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基本公共卫生服务补助资金是有效落实基本公共

卫生服务项目的基本保障。2018年，《国务院办公厅关
于印发基本公共服务领域中央与地方共同财政事权和

支出责任划分改革方案的通知》（国办发〔2018〕6
号），进一步明确了基本公共服务领域中央与地方共同

财政事权的支出责任分担方式，见表1。据此，财政
部、国家卫生健康委、国家医疗保障局和国家中医药

管理局四部门于2019年颁布了《关于印发基本公共卫
生服务等 5项补助资金管理办法的通知》（财社
〔2019〕113号），以规范和加强中央财政对地方转移支
付资金的管理。随后，省级层面的补助资金管理政策

文件也纷纷出台。

政策工具是连接政策目标和政策执行之间的桥

梁[1]。政策工具的合理运用对有效开展基本公共卫生服

务补助资金管理工作具有非常重要的意义。综上，本

研究基于政策工具视角，全面分析我国省级基本公共

卫生补助资金管理政策现状，并针对可能存在的问题

提出相应的政策建议，以期为优化补助资金管理提供

科学参考。

1 资料与方法

1.1 资料来源

从各省份的政府、财政部门及卫生健康部门的官

方网站搜索基本公共卫生服务补助资金管理相关的政

策文件，关键词包括“基本公共卫生”“资金”及“管

理”等。政策文本筛选的原则为：（1）发文时间为
2010年5月—2021年7月；（2）文件类型，属于省级层
面的、有效的、针对基本公共卫生服务补助资金管理

措施和实施办法、非政策解读类的文件。

1.2 研究内容和方法

1.2.1 政策分析框架的建立。借鉴Rothwell等[2]提出的

政策工具分类方法，从供给型工具、需求型工具和环
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表1 基本公共卫生服务领域中央与地方共同财政事权和支出责任划分情况

分档

第一档（8∶2）
第二档（6∶4）
第三档（5∶5）
第四档（3∶7）
第五档（1∶9）

支出责任分担比例

中央分担80%，地方分担20%
中央分担60%，地方分担40%
中央分担50%，地方分担50%
中央分担30%，地方分担70%
中央分担10%，地方分担90%

包含省份及计划单列市

内蒙古、广西、重庆、四川、贵州、云南、西藏、陕西、甘肃、青海、宁夏、新疆

河北、山西、吉林、黑龙江、安徽、江西、河南、湖北、湖南、海南

辽宁、福建、山东

天津、江苏、浙江、广东、大连、宁波、厦门、青岛、深圳

北京、上海

境型工具3个方面建立政策分析框架，见图1。同时，
通过对相关政策文本内容的反复研读，分别确定3类政
策工具内部的具体工具内容，见表2。
1.2.2 政策文本的编码和分析。本研究将筛选出来的

政策文件导入 NVivo11Plus软件，采用质性研究的开
放式编码方法，对每份政策文本内容的分析单元进行

逐一编码。编码原则为“政策文件编号-一级标题序
号-二级标题序号-段落内部编号”。例如“2-6-1-1”，
代表第2份文件《关于印发广西壮族自治区公共卫生服
务补助资金管理暂行办法的通知》中的“第六条 补助

资金主要用于开展基本公共卫生服务以及重大公共卫

生服务所需的需方补助、工作经费及能力建设等支

出”中的“（一）基本公共卫生服务补助资金”中的

“1.基本公共卫生服务补助资金主要用于……确定”依
据上述编码原则，本研究24份政策文件的编码共出现
三种形式，部分政策文本的编码示例详见表3。依照以
上编码原则对政策文件编码后，获得各类政策工具下

的若干个参考点。再依据参考点的频次和占比，分析

各类政策工具的运用情况；依据词语云图，分析政策

文件内容的侧重点。

2 政策文本分析结果

2.1 政策文件基本情况

本研究共纳入24份省级基本公共卫生补助资金管
理政策文件，见表4。从发文地区上看，有23个省份发
布政策文件24份，第1档～第5档省份的发文量依次
为：12份、5份、2份、4份、1份。从发文时间上看，
各年份发文量依次为：2020年发文7份，2021年发文4
份，2016年、2017年和2019年分别发文3份，2010年
发文2份，2011年和2013年分别发文1份。
2.2 政策工具运用情况

从总体上看，3类政策工具中，环境型政策工具占
比最大，占比为69.6%，其次是供给型政策工具，占比
为19.5%，需求型政策工具占比最小，占比为10.9%。
环境型政策工具内部，5个维度的政策工具运用占比为
7.2%～24.9%。供给型政策工具内部，4个维度的政策
工作运用占比为4.3%～6.4%。需求型政策工具内部，5
个维度的政策工具运用占比为0.2%～3.9%。从2018年
以前和2018—2021年这两个时期进行分别统计，结果
显示，环境型政策工具的运用占比均最多，占比分别

为73.8%和66.6%；需求型政策工具的运用占比均最

政策工具视角下我国省级基本公共卫生服务补助资金管理政策分析——吴腾燕 等

图1 基本公共卫生服务补助资金管理政策工具分析框架

需
要
求
型
政
策
工
具

??2



ChineseHealthEconomicsVol.41No.10(SumNo.476)Oct.2022

工具类型

供给型

资金的筹集

资金的测算

资金的分配

资金的拨付

需求型

资金的适用部门

人员经费

需方补助经费

公用经费

能力建设经费

环境型

法规依据

资金运用原则

部门职责

监督追责制度

附则说明

含义

各级财政对补助资金的具体支出责任分担比例

项目成本测算的依据、方法及补助标准的确定等

资金分配的原则及具体考虑的因素等

各级财政对资金拨付的路径、进度及相关要求等

补助资金归属哪些项目单位运用

支付给从事基本公共卫生服务相关人员的劳务报酬

支付给基本公共卫生服务对象相关的经费

开展基本公共卫生服务所需的医疗卫生材料、医学检查及低值设备的费用

开展基本公共卫生服务宣传、健康教育及指导、人员培训等所需费用

为规范补助资金管理，依据的有关法律法规和政策文件

对补助资金的说明及规划资金分配和管理的基本原则，健全资金保障机制

相关部门在资金运行管理中的职责分工内容

通过资金督查，及时发现和纠正问题，制定责任追究机制，确保资金安全

对政策文件的具体生效时间，解释权归属及相关规则、附件的说明

少，占比分别为7.5%、13.3%，详见表5。
2.3 词频分布情况

词语云图显示，卫生、服务、资金、公共、管

理、基本、补助、标准、财政、项目、绩效等是政策

文本内容的侧重点，见图2。
3 讨论与建议

本研究发现，省级政策文件的发文时间和地区分

布存在差异，2020年发文量最多（7份），有8个省份

未能查询到补助资金管理政策文件，在已发文的省份

中，有9个省份的补助资金管理政策文件均是2017年
以前发布的，有必要依据国家最新政策进行调整和更

新。此外，政策工具的运用存在重环境型政策工具而

轻需求型政策工具的特点。在需求型政策工具内部，

需方补助经费这一政策工具的运用不足，急需对其加

大运用。为不断优化基本公共卫生补助资金管理，结

合本研究的分析结果提出以下几方面的政策建议。

表2 基本公共卫生服务补助资金管理政策工具分类及其含义

表3 部分政策文本的编码示例

编号

1

2

3

政策名称

内蒙古自治区财政厅 卫生健康委员会 医

疗保障局关于印发基本公共卫生服务等5
项补助资金管理办法的通知

关于印发广西壮族自治区公共卫生服务补

助资金管理暂行办法的通知

关于印发重庆市基本公共卫生服务等5项
补助资金管理办法的通知

政策文本内容的分析单元

第四条 各级财政部门要按照基本公共卫生服务项目和经费标

准足额安排转移支付资金，建立健全基本公共卫生服务经费

保障机制，确保年度基本公共卫生工作任务保质保量完成。

转移支付资金按照以下原则分配和管理

（一）合理规划，科学论证。合理规划基本公共卫生服务项

目，科学论证项目可行性和必要性

第六条 补助资金主要用于开展基本公共卫生服务以及重大公

共卫生服务所需的需方补助、工作经费及能力建设等支出

（一）基本公共卫生服务补助资金

1.基本公共卫生服务补助资金主要用于基层医疗卫生机构按
规定为城乡居民免费提供基本公共卫生服务的相关项目。基

本公共卫生服务具体项目由自治区卫生计生委根据国家有关

规定商财政厅确定

第九条 市和区县财政、卫生健康部门应按照全面实施预算绩

效管理的要求，科学设定绩效目标，强化绩效目标管理，做

好绩效监控、绩效评价和绩效管理信息公开工作，并加强评

价结果应用，确保提高补助资金配置效率和使用效益

编码

1-4-1

2-6-1-1

3-9

注：本研究24份政策文件的编码共出现3种形式，由于篇幅限制，表格仅展示部分政策文本的编码示例。
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表4 省级基本公共卫生服务补助资金管理政策文本

内蒙古

广西

重庆

四川

贵州

云南

西藏

陕西

甘肃

青海

宁夏

新疆

河北

山西

黑龙江

安徽

内蒙古自治区财政厅 卫生健康委员会 医

疗保障局关于印发基本公共卫生服务等5
项补助资金管理办法的通知

关于印发广西壮族自治区公共卫生服务补

助资金管理暂行办法的通知

关于印发重庆市基本公共卫生服务等5项
补助资金管理办法的通知

财政厅 省卫生健康委 省医疗保障局 省中

医药管理局关于印发基本公共卫生服务等

4项补助资金管理办法的通知
省财政厅 省卫生健康委 省医保局 省中医

药局关于印发基本公共卫生服务等5项补
助资金管理办法的通知

云南省基本公共卫生服务项目补助资金管

理办法实施细则

西藏自治区财政厅 西藏自治区卫生和计

划生育委员会 西藏自治区食品药品监督

管理局关于印发《西藏自治区公共卫生服

务补助资金管理暂行办法》的通知

陕西省财政厅 陕西省卫生健康委员会 陕

西省医疗保障局 陕西省中医药管理局关

于印发基本公共卫生服务等5项补助资金
管理实施细则的通知

甘肃省财政厅 甘肃省卫生厅关于印发

《甘肃省基本公共卫生服务项目补助资金

管理办法》的通知

青海省财政厅 青海省卫生计生委关于印

发《青海省基本公共卫生服务补助资金管

理办法》的通知

宁夏公共卫生服务补助资金管理暂行办法

关于印发基本公共卫生服务等5项补助资
金管理办法的通知

河北省财政厅 河北省卫生健康委员会关

于印发《河北省基本公共卫生服务补助资

金管理运用实施细则》的通知

山西省财政厅 山西省卫生健康委 山西省

医疗保障局关于印发基本公共卫生服务等

5项补助资金管理办法的通知
黑龙江省财政厅等四部门关于印发基本公

共卫生服务等四项补助资金管理实施细则

的通知

安徽省财政厅 安徽省卫生健康委员会 安

徽省医疗保障局关于印发安徽省公共卫生

服务等4项卫生健康补助资金管理实施办
法的通知

内财社规

〔2021〕2号

桂财社

〔2016﹞172
渝财规

〔2020〕13号
川财社

〔2019〕76号

藏财社字

〔2016〕24号

陕财办社

〔2019〕190号

新财规

〔2020〕7号

冀财规

〔2020〕20号

黑财规审

〔2020〕6号

皖财社

〔2020〕 455号

内蒙古自治区财政厅、内蒙古自

治区卫生健康委员会、内蒙古自

治区医疗保障局

广西壮族自治区财政厅、广西壮

族自治区卫生和计划生育委员会

重庆市财政局、重庆市卫生健康

委员会、重庆市医疗保障局

四川省财政厅、四川省卫生健康

委员会、四川省医疗保障局、四

川省中医药管理局

贵州省财政厅、贵州省卫生健康

委员会、贵州省医疗保障局、贵

州省中医药管理局

云南省财政厅、云南省卫生健康

委员会

西藏自治区财政厅、西藏自治区

卫生和计划生育委员会、西藏自

治区食品药品监督管理局

陕西省财政厅、陕西省卫生健康

委员会、陕西省医疗保障局、陕

西省中医药管理局

甘肃省财政厅、甘肃省卫生厅

青海省财政厅、青海省卫生和

计划生育委员会

宁夏回族自治区卫生和计划生育

委员会

新疆维吾尔自治区财政厅、新疆

维吾尔自治区卫生健康委员会、

新疆维吾尔自治区医疗保障局

河北省财政厅、河北省卫生健康

委员会

山西省财政厅、山西省卫生健康

委员会、山西省医疗保障局

黑龙江省财政厅、黑龙江省卫生

健康委员会、黑龙江省医疗保障

局、黑龙江省中医药管理局

安徽江省财政厅、安徽省卫生健

康委员会、安徽省医疗保障局

2021年2月

2016年12月

2021年1月

2019年9月

2021年7月

2021年7月

2016年7月

2019年12月

2011年6月

2019年12月

2016年12月

2020年6月

2020年8月

2020年12月

2020年3月

2020年5月

省份 政策名称 文号 发文部门 发布日期
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辽宁

福建

天津

江苏

浙江

广东

北京

安徽省财政厅、卫生厅关于印发《安徽省

基本公共卫生服务项目资金管理暂行办

法》的通知

关于印发辽宁省基本公共卫生服务等5项
补助资金管理办法的通知

福建省财政厅 福建省卫生和计划生育委

员会关于印发《福建省基本公共卫生服务

补助资金管理暂行办法》的通知

关于印发《天津市社区基本公共卫生服务

项目经费核定办法（2010年版）》的通知
江苏省基本公共卫生服务项目补助资金管

理办法

浙江省财政厅 浙江省卫生健康委员会关

于印发浙江省基本公共卫生服务项目补助

资金管理办法的通知

广东省财政厅 广东省卫生健康委关于印

发广东省基本公共卫生服务补助资金管理

实施细则的通知

北京市财政局 北京市卫生和计划生育委

员会 北京市食品药品监督管理局 北京市

中医管理局关于修订《公共卫生服务补助

资金管理暂行办法》的通知

财社

〔2010〕1168号

辽财社

〔2020〕139号

闽财社

〔2017〕16号

津财社

〔2010〕19号
苏财规

〔2013〕5号
浙财社

〔2019〕5号

粤财社

〔2020〕202号

京财社

〔2017〕1931号

安徽省财政厅、安徽省卫生厅

辽宁省财政厅 、辽宁省卫生健康

委员会、辽宁省中医药管理局、

辽宁省医疗保障局

福建省财政厅、福建省卫生和计

划生育委员会

天津市财政局、天津市卫生局

江苏省财政局、江苏省卫生厅

浙江省财政厅、浙江省卫生健康

委员会

广东省财政厅、广东省卫生健康

委员会

北京市财政局、北京市卫生和计

划生育委员会、北京市食品药品

监督管理局、北京市中医管理局

2010年8月

2020年6月

2017年4月

2010年5月

2013年3月

2019年3月

2020年9月

2017年9月

省份 政策名称 文号 发文部门 发布日期

续表4

表5 省级基本公共卫生服务补助资金管理文件政策工具运用情况

工具类型及名称

供给型政策工具

资金的筹集

资金的测算

资金的分配

资金的拨付

需求型政策工具

资金的适用部门

需方补助经费

人员经费支出

能力建设经费

公用经费

环境型政策工具

法规依据

资金运用原则

职责分工

监督追责制度

附则说明

2018年以前
参考点（个）

35
6

11
6

12
14
5
0
3
1
5

138
15
44
36
32
11

占比（%）
18.7
3.2
5.9
3.2
6.4
7.5
2.7
0.0
1.6
0.5
2.7

73.8
8.0

23.5
19.3
17.1
5.9

2018—2021年
参考点（个）

56
15
9

14
18
37
12
1
5
6

13
186
22
72
29
41
22

占比（%）
20.1
5.4
3.2
5.0
6.5

13.3
4.3
0.4
1.8
2.2
4.6

66.6
7.9

25.8
10.4
14.6
7.9

合计

参考点（个）

91
21
20
20
30
51
17
1
8
7

18
324
37

116
65
73
33

占比（%)
19.5
4.5
4.3
4.3
6.4

10.9
3.6
0.2
1.7
1.5
3.9

69.6
7.9

24.9
13.9
15.7
7.2
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3.1 因地制宜和与时俱进地制定省级基本公共卫生补

助资金管理政策

随着我国基本公共卫生服务项目包含内容越来越

广泛，补助资金也逐年递增，2009—2021年，国家制
定的人均基本公共卫生项目补助标准由15元/人增加至
79元/人[3]。国家于2019年出台的基本公共卫生服务补
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图2 基本公共卫生服务补助资金管理政策词语云图

助资金管理办法，为各省份制定及完善补助资金管理

办法提供了重要依据[4]。由于我国地域广阔，各地区基

本公共卫生项目的服务人口、服务面积、地域特点、

服务需求和财政承受能力等存在差异[5]，有必要因地制

宜确定各地区基本公共卫生服务项目的内容、数量和

地区标准等，对资金进行精细化管理。此外，各省份

应结合国家最新法规及政策要求及时更新和完善政策

文本，确保与时俱进，精准施策。

3.2 充分运用需求型政策工具，不断优化政策工具的

运用比例

在资金管理法规依据和资金运用原则日益完善及

保障资金供给的前提下，急需增加对需求型政策工具

的运用。在基本公共卫生服务实践中，政府通过统一

购买服务的形式向居民提供基本公共卫生服务，资金

补助的方式有直接和间接两种，但当前针对服务对象

的直接补助经费占比微小。因此，有必要统筹利用补

助资金，适时扩大需方补助经费占比。同时，对未来

可能面临财政资金有限的压力，考虑建立多元化的筹

资体系，将财政和医疗保险资金共同作为基本公共卫

生服务的资金来源，提升基本公共卫生资金的配置和

使用效率[6-7]。

3.3 进一步明确相关部门职责，强化监督追责机制

进一步明确相关部门职责，有利于完善多部门工

作机制，促进基本公共卫生服务财权和事权的统一。

但有研究发现[8-9]，基本公共卫生服务仍存在绩效考核

制度不健全、监管力度不足，外部监管缺失等问

题[8-9]。因此，需要不断完善绩效考核机制，做到量效

挂钩，奖优罚劣，同时注重考核结果的应用和问题整

改，实现服务绩效和管理效率双提升[10-14]。在创新监管

机制方面，可利用社会公众监督机制，聘请第三方进

行监督和审查，提高项目实施和资金运用的公开性和

透明度[9]，以及从廉政教育角度加强对基层医疗卫生机

构领导干部的资金管理意识教育，促进项目执行单位

对项目资金“会运用、合理用、高效用”[10]。

综上所述，本研究通过政策文本分析认为省级基

本公共卫生服务项目资金管理日益规范，但在资金管

理政策工具的运用方面仍有待改进。此外，由于部分

省份的资金管理政策文件因未挂网而无法纳入本研究

的分析中，可能导致研究结果出现一定的偏差。因

此，未来可通过政府网站、网络及实地查阅等多个渠

道尽可能地收集有效的政策文本，并在政策文本分析

的基础上，进一步结合实证研究结果，进行全面综合

分析，为不断优化基本公共卫生服务补助资金管理政

策的制定和实施提供更完备的循证依据。
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救助政策实施过程中监测与评估，提升政策效能。协

调使用需求型政策工具，关注提高统筹层次等工具的

应用，有效发挥拉动作用。
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