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台湾地区全民健康保险制度建立对内地医改的启示

潘杰①④，徐菲③，刘国恩∞，臧文斌④③

摘要：在全民医保覆盖的“新医改”思路下，通过对台湾地区建立全民健康保险的经验的介绍和分析，作者建议内地医

改当务之急是戮力开放医疗市场。此外，以台湾医改为借镜，建议进一步通过建立单一的医保制度和舆论监督体系，促进社会

公平和提高医疗体制整体绩效。
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Abstract：Tl_lrough summarizing and analyzing the establishment of National Health Insurance in Taiwan and under the new health

reform policy《universal health insurance．the authors suggest the priority 0f the new health reform should be further opening the health
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2009年3月21日公布的《中共中央国务院关于深

化医药卫生体制改革的意见》正式确定以推进基本医疗保

障制度建设等5项改革为重点的“新医改”思路，目标在

3年内基本实现“全民医保”。取得广泛肯定与称羡的台湾

地区医改正是以建立全民健康保险制度为核心。因此。本

文就台湾地区实施全民健保的经验作一介绍和分析，以作

为内地医改的借镜。

1 台湾地区全民健康保险制度概况

为促进医疗服务利用的平等和控制急剧增长的医疗费

用，台湾地区历经7年(1986--1993年)的筹划和准备，

于1994年7月19日由地方议会通过“全民健康保险法”。

建立全民健康保险(national health insurance，NHI)制度。

1995年3月1日起，全民健保正式实施，标志台湾地区医

疗体制进入一个崭新的公立、全民、单一的医疗保险制度

阶段。

全民健保是当地政府经营的单一的医疗保险。依照当
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地“健保法?’规定，其主管机关为当地“卫生署”。承保人

为当地“中央健康保险局”，设置为政府机构。监理机关是

当地“全民健康保险监理委员会”。因此。健保局为地区唯

一的医疗费用的给付实体。对药品、医疗服务价格制定及

支付方式的确定等都具有非常强的支配力。

在运行上．全民健保为强制性社会保险。将地区所有

户籍者纳入参保对象。其收入主要来自被保险人、雇主和

政府所分担的保险费。并按就业、收入等标准将被保险人

分为有雇主之公民营机构员工、无雇主但有加入同业工会

之人、农渔业从业人员等6类，每类身份对应不同的保险

费率。财务上，全民健保自给自足、自负盈亏。不以累计

盈余为目的，以随收随付维持短期财务平衡。为维持财务

平衡。至少每两年精算一次保险费率，并预估未来25年的

财务收支计平衡以供费率调整参考。

在享受的服务方面，全民健保提供了非常充足的医疗

服务包，包括门诊、住院、中医、牙科和分娩等项目。

为控制过度使用医疗服务．患者在享受这些服务的同时

也承担部分负担(copayment)，但分担率较低．药品负担

率在20％以下．门诊费用和住院费用的个人分担支付率

分别为20％、10％左右，并按当地平均收入的6％和10％

分别作为一次入院和一年住院费用个人支付的上限。另

外，对低收入户、退伍军人以及包括癌症、血友病、尿

毒症等31类重大伤病患者都采取了免除个人分担费用的
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政策。

在支付制度上，全民健保对医疗机构全面实施总额预

算支付。在总额之下，仍以按服务付费为主，并逐步推动

按病种付费和按品质付费。

2促进公平和提高效率

1995年开始在台湾地区推行的全民健保达到了预期的

目标：促进民众对医疗服务利用的公平和控制日益增长的

医疗卫生支出。

2．1促进公平

在全民健保推行前(1995年3月)，台湾地区的健康保

险囊括了13种不同形式的保险项目，主要有劳工保险、公

务人员保险、农民保险、低收入户保险。这些项目种类虽

多。但仅覆盖了台湾地区59．00％的人口Ill，41．00％的未参

保人口中主要是14岁以下的小孩和65岁以上的老人。全

民健保实行后。整合了所有项目，大规模纳入之前未参保

人群。在1995年末便覆盖了92．00％人口，到2001年年底上

升到97．00q'jn，截止2006年。台湾地区98．30％民众拥有全

民健保。

全民健保在促进医疗保障制度全民覆盖，提高全民就

医财务可及性的同时，还为每位民众提供了几乎完全平等

的医疗服务包。尽管实行了患者对医疗费用的分担，但较

低的分担支付率仍然大大减轻了民众的医疗费用负担，特

别是一系列免除个人分担费用的政策还有效地为弱势人口

提供了最大的医疗保障．实现了整体社会对医疗风险的共

同分担，促进社会公平。以2006年为例，个人分担支付

医疗费用仅占台湾地区平均家庭总消费的3．74％，并且在

收入分层上的分布呈现，收入越低的家庭医疗费用负担越

低四。
L

2．2提高效率

从卫生总费用上看，从1995年占台湾地区GDP的

5．29％，上升到2000年的5．44％，再到2009年的6．30％。
尽管全民健保的推行确实增加了全社会对医疗的投入，但

是对比与其经济发展接近的其他地区。在控制卫生费用随

时问递增的全球趋势后，全民健保实际上是有效控制了台

湾地区卫生支出增长的121。其中，包括总额支付方式的改革

在内的一系列医改措施都发挥了控制总费用的重要作用。

这里需要强调的是。总费用的控制很大一部分归功于全民

健保对制药企业和医疗机构的强大谈判力。以及自身内部

运作的高效。由于是唯一的医疗费用给付实体，健保局拥

有强大的谈判力。它竭力压低了药品价格，并以总额预算

方式严格控制了医疗费用的增长。尽管制药企业和医疗机

构抱怨全民健保威胁其经营，但是医疗价格和总费用确实

被有效控制。在自身管理上，由于集约管理，大大降低了

自身运作成本。以2001年为例．其机构运作的管理费用仅

为保险金预算总额的2．20％PJ．远低于“健保法”规定的

3．50％上限。

Chhl雠Health Economies V01．30 No．7(Sum No．a41)Jill．20ll

整个医疗系统产出方面。尽管没有确切宏观数据证实

全民健保有效促进台湾地区民众整体健康水平和医疗系统

服务质量的提高，但全民健保的实施确实显著提高了那些

实施前健康水平相对较低的乡镇人口的期望寿命．缩小了

地区间健康不平等的差距。WenIIl的研究证实了这点。

全民健保在公平和效率等诸多方面的成功使得它在台

湾地区赢得了民众广泛的认同。为了更好地监督和管理全

民健保的运作，当地政府定期收集民意调查。民调显示，

从刚推行全民健保(1995年4月)的30．00％左右的满意度，

在其实施一年后(1996年1月)便上攀至55．OO％，之后便

在60．OO％一70．OO％左右波动，在2005年12月更是达到

76．OO％的满意度。因此．全民健保被称作台湾民众满意度

最高的一项公共政策同。

3对我国医疗改革的启示

以全民健保建立为核心的台湾地区医改作为最成功的

医改之一．尽管与内地在医疗体制和经济发展上存在一定

差异．且自身尚存不足之处，但由于其改革前后面临的诸

多问题与内地相似。其许多经验可以作为解决内地医疗

“看病贵、看病难”问题的借镜。以下参考其改革经验。探

讨对内地医改的启示。

3：1 医疗卫生服务的高度市场化

由于经济发展民众收入的提高和医疗技术进步等多种

原因。全球大多数国家和地区在20世纪后几十年都出现了

医疗支出的快速增长。内地在198归2007年期间。真实卫
生总费用增长了17倍，真实GDP增长了13倍，平均增长

率分别达到了11．18％和9．86％(根据《中国统计年鉴

2009)数据计算整理得到)；而台湾地区从1960年开始，

真实医疗支出平均增长率也达到6．OO％一8．00％，真实收入

增长约4．OO％一5．00％lZl。由于医疗支出的增速都超过了收入

增长．两地都出现了“看病贵”问题。针对此问题，两地

都采取了一系列医改措施．其中最主要的是通过扩大基本

医疗保险覆盖面的方式提高民众的财务可及性，从而减轻

民众就医财务负担。台湾地区在1995年推行全民健保后，

基本覆盖了地区所有人群。当地民众就医的财务风险得到

极大地降低；而内地“新医改”目标在2011年基本实现医

保全民覆盖，我们预期内地的“看病贵”问题会因此得以

逐渐缓解。然而。为什么内地普遍存在的“看病难”问题

没有在台湾地区出现?

我们来看以下一组数据：在1994—2000年期间台湾地

区总的医疗卫生专业人员增加了39．60％，医院的床位数增

加32．3％旧；而同期，内地卫生人员数仅增加了5．40％，床

位数增加4．70％(根据《中国卫生统计年鉴2009)数据计

算整理得到)。面对急剧扩张的需求，台湾地区医疗市场做

出了积极反应。迅速扩大供给，但内地却反应迟缓。实际

上，正是供给对需求的底弹性反应导致了内地的“看病

难”，并且加剧了“看病贵”。那么，什么导致了两地供给
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弹性的巨大差异?笔者认为，这根源于两地的市场化程度。

台湾地区的医疗市场化程度相当高。在2000年65．OO％床位

数属于私营哪，而内地到2003年仅为1．67％。长期以来，

内地的医疗卫生系统主要由各级公立医疗机构组成。公立

医疗机构由于制度约束，包括出资人缺位、缺乏独立法人

地位，无法迅速按照市场需求调整产出。尽管20世纪90

年代内地开始实行医疗卫生市场化改革。但民营资本仍然

面I临各种“玻璃门”和“弹簧门”。故截至2008年，内地

也仅有5．03％的医院床位数属于私营。因此。要使得医疗

系统积极对需求做出灵活反应．就需要发挥市场作用，就

需要建立起一个公平、公开、公正的医疗卫生市场。

另一方面，由于医疗市场的信息不对称等一系列原因，

很大一部分民众．甚至学者一直对医疗服务市场化“心存

忌惮”，担心医疗服务高度市场化可能带来无法控制的供方

诱导需求行为和医疗总费用的不合理增长。实际上，台湾

的经验给了我们明确的答复：如果有一套好的监管体制，

不仅能获得市场化带来的一切好处。让民众用“脚来投

票”。促进医疗机构的改革，提高医疗服务体系的整体运行

绩效，还可以充分控制医疗机构的诱导需求和总支出的增

长，最终带来全社会的受益。

台湾地区推行全民健保之所以能获得巨大成功，这背

后的主要因素之一就是医疗卫生服务的高度市场化。当前

内地按照“补需方”的“新医改”思路．在3年内基本实

现全民覆盖，实际上截至2011年6月，医保已覆盖12．5

亿人。民众就医的财务可及性得到空前提高，倘若供给仍

然难以得到“解放”。很难想象“新医改”能取得预期的目

标。因此，戮力改革，进一步开放医疗卫生服务市场，是

当前的首要任务。

3．2单一的医疗保险

台湾地区医改通过建立强制的单一全民健康保险体制，

(1)促进了全体社会对医疗风险的共同分摊，使得所有民众

同等享有就医的财务可及性，维护社会公平； (2)减少了

各个保险与医疗机构签订相关合约的交易成本，集约管理，

通过规模效应降低了内部运作的机构费用；(3)作为地区

唯一的医疗费用给付实体，全民健保局获得了对制药企业

和医疗机构的极强约束和谈判力。有效控制了诸如诱导需

求等行为，强力地推进各项改革。

内地当前的实际情况与台湾地区改革前很类似。主要

的医疗保险项目有4种：城镇职工医疗保险、城镇居民基

本医疗保险、新农合以及公费医疗。由于筹资和统筹层次

的不同，不同的项目间报销比例差距巨大。并且同一项目

在不同地区间差距也很大嘲。这种多元分割的运行体制一方

面加剧了民众就医在财务上的不平等。另一方面由于各个

医保项目没有归于统一的政府部门管理。部门间缺乏有效

沟通和协调， “各自为政”造成整个系统的低效。因此，

为推进整个医疗保障制度的进步，我国全民覆盖的医疗保

险体制的未来发展方向应该是单一的医疗保险。于此。很
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多学者也提出类似的观点，例如我国社保发展战略研究项

目的报告中就提出了先引导城居保与新农合并轨，再在区

域内建立统一的医保。最终建立全民健康保险的“三步走”

的战略。当然，这必须以实际国情为基础，整合的方式和

时间还俟诸进一步研究。

3．3对全面健保的民意监督

台湾地区地方政府通过民意调查，及时反映民众对全

民健保运行的满意情况，增强民众(患方)对医疗保险机

构监督，从而促进医疗保险方对医疗机构(医方)的约束。

这样不仅加强民众参与、及时反映民意，促进保险机构提

高运作效率，还促使保险机构加强对医疗机构的约束，实

现患者对医方的间接制约，平衡患方由于信息不对称而在

医患关系上的“弱势”。因此。笔者认为内地也应该建立起

一套民众对当地医疗保险运作的舆论监督体系，可以是类

似台湾地区的民意调查。也可以通过当地报刊，定期对民

众进行满意度调查，对医疗保险机构进行舆论监督。

4结语

在全民医保覆盖的“新医改”思路下，参考台湾地区

医改经验，内地医改当务之急是戮力开放医疗市场。此外。

也让我们进一步思考通过建立单一的医保制度和舆论监督

体系，促进社会公平和提高医疗体制整体绩效。
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