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关于医疗保障基金多元监管体系的分析
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【摘　要】伴随着人们生活需求日益广泛，对健康方面的要求更高，极大地推动了我国医疗保障事业的改

革发展，但同时也带来了诸多问题。尤其是在医疗保障基金安全方面，近年来频频出现欺诈骗取医疗保障基金

的问题，这也体现了医疗保障事业发展与医疗保障基金监管之间存有较大的矛盾。要想推动医疗保障事业的健

康持续发展，必须保证医疗保障基金的安全，而这也需要政府、医药机构、行业组织、社会公众等多方面的共

同努力。为此，本文先是对我国医疗保障基金监管体系的演变历程进行分析，然后对我国医保基金监管体系现

存的主要问题进行分析，最后在借鉴国内外经验的基础上，对完善我国医疗保障基金多元监管体系提出几点建

议。
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[Abstract]With the increasingly extensive living needs of people, the higher requirements for health have 
greatly promoted the reform and development of China's medical security industry, but also brought many problems. In 
particular, in terms of the security of medical security funds, the problem of fraudulently obtaining medical security funds 
has occurred frequently in recent years, which also reflects the great contradiction between the development of medical 
security and the supervision of medical security funds. In order to promote the healthy and sustainable development 
of medical security, we must ensure the safety of medical security funds, which also requires the joint efforts of the 
government, medical institutions, industry organizations, the public and other aspects. For this reason, this paper first 
analyzes the evolution process of China's medical security fund supervision system, then analyzes the main existing 
problems of China's medical security fund supervision system, and finally, on the basis of drawing lessons from domestic 
and foreign experience, puts forward several suggestions to improve China's medical security fund multi regulatory system.
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在新时代背景下，我国社会中的主要矛盾已经转

变为人们日益增长的美好生活需求与不平衡、不充分

发展之间的矛盾。在这样的背景下，群众的医疗保障

需求日益增长与医疗保障基金运行不稳定、不持续形

成了鲜明的对比。据统计，2018 年我国基本医疗保险

制度覆盖人群达到了 13.45 亿，医保基金收支规模达

到了 2 万亿元。一方面，我国医保基金收支压力不断

增大，另一方面近年来我国欺诈骗取医保基金的事件

层出不穷，使得我国医保基金监管面临着较为严峻的

形势。2020 年 2月 25日，中共中央国务院出台了《关

于深化医疗保障制度改革的意见》，在该意见中，要

求建立完善严密且有力的基金监管机制，并始终将保

障基金安全作为首要任务开展，构建全领域、全流程

的基金安全防控机制，严厉打击欺诈骗保的行为，筑

牢医保基金监管的制度笼子。而在医疗保障制度持续

深入改革的背景下，要想完善医疗保障基金监管体系，

真正的保障医疗基金的安全，就需要政府、医药机构、

行业组织、社会公众等多方面的共同努力。

1 我国医疗保障基金监管体系的演变历程

我国基本医疗保险制度已经走过了20多年历程，

医保基金则是医保制度的物质基础和底线，我们俗称

其为老百姓的“救命线”。随着我国医保制度的不断

完善发展，我国医保基金监管体系也逐渐在完善，并

取得了良好的效果。

1.1 社会保险监管下的基金监管

伴随着我国社会保险制度的建设发展，我国医保

制度建设也不断推进。在这一阶段中，医疗保险的监

管是社会保险监管的重要部分，但也因为监管主体单

一，主要是依靠政府来进行监管，监管力量薄弱，加

之相关的法律法规规范缺失，导致在实际监管中，存

在费用审核、查处威慑力不足等多方面的问题。

医疗保险作为社会保险体系中重要构成部分，最
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早是由社会保险行政部门及所辖的社会保险经办机构

进行医疗保险的行政管理和经办事项。在这一监管模

式下，社会保险经办机构与定点医疗机构和定点零售

药店签订服务协议，社会保险经办机构依据签订的服

务协议来监管医保基金，以及检查和审核参保人员的

医疗费用。这一阶段的医保基金监管，主要侧重的是

新医保制度能否顺利实施和运行，在监管范围、监管

方式及监管力度方面并不足，以致于许多违规的行为

出现。

1.2 新医改后的基金监管

随着我国医保基金收支规模不断增大，医疗费用

日益增长，使得医保基金监管形势愈发严峻，由此还

出现了较突出的医保基金浪费的问题。对此，国家持

续对医保基金监管进行加码，出台了一系列的政策措

施，以及建立了多项管理机制，如内部控制、审计监

督、社会监督等。2009 年 3 月 17 日，中共中央、国

务院向社会公布实施《关于深化医药卫生体制改革的

意见》，自此新医改启动。而对于新医改背景下的医

保基金监管，强调充分发挥社会监督力量，一方面是

要定期向社会公布医保基金收支的情况及参保人员医

保待遇的享受情况，自觉接受社会各界的监督；另一

方面是要不断拓宽社会监督的途径，创新社会监督的

方式，充分发挥出各方监督的力量，包括聘请社会监

督员、组织专家评审评议、群众举报投诉等。

1.3 国家医保局成立后的基金监管

在新一轮的机构改革中，国家医保局成立，由其

负责医疗保障基金的监督管理，这意味着各部门分散

监管的局面不复存在，新组建国家医保局，将政府监

管职责整合统一，医保基金监管体系建设也迎来了新

的发展机遇。在这一阶段，在政府的主导下，监管力

量愈发多元化，尤其是在强调严厉打击欺诈骗保的态

势下，政府监管并不是局限在单一部门，而是由多个

部门联合进行查处。同时，行业自律及医疗机构自我

管理的意识也不断增强，社会公众也是严厉打击欺诈

骗保的氛围中增强了监督意识，形成了强大监督力量，

医保基金多元监管体系逐步建立。

2 我国医保基金监管体系现存的主要问题

虽然目前我国医疗保障基金多元化监管体系正逐

步建立，但医保基金监管的形势仍然较为严峻，在实

际医保基金监管工作中，存在诸多问题。

2.1 欺诈骗保基金手段不断翻新，基金监管压力

较大

近年来，在利益的驱动下，各种骗保的新手段、

新形式也是层出不穷，面对形式多变的欺诈骗保问题，

现有的监管体系难以完全监测出各种各样的骗保违规

行为，使得医保基金监管的压力较大。深究其因，一

方面是因为监管体系还不够完善，使得实际监管中违

规行为得不到有效地遏制；另一方面是因为监管方式

还有待革新，尤其是在当下信息化时代，在监管技术

方面还有待提升，若监管方式仍停留在依靠人来监管，

难以做到面面俱到。

2.2 政府监管依赖性较大，监管执法资源不足

当前对于医保基金的监管，还未能完全形成长期

且有效的监管机制，根本原因一方面在于对政府监管

依赖性较大，使得监管主体较单一，两定机构、行业

自律、社会监督未能够充分发挥出应有的作用。如由

于两定机构责任意识淡薄，不重视自我管理，存在不

同程度不同手法的骗保行为；如当前我国行业协会发

展正处于起步的阶段，监管力量弱小，监管参与受限

等。另一方面在于监管执法资源不足，主要表现为各

地医保部门的基金监管人员不足、整体队伍综合素质

水平不高、能力不足与繁重的监管任务严重不匹配。

2.3 医保基金使用率不高，基金使用合理性监管

困难

目前在医保基金管理中，对于基金的使用，是在

“以收定支，略有结余”的目标基础上进行监督管理，

并且对医院实施预算定额管理的方式。这期间，虽然

有一些医院能够达到“以收定支，略有结余”这一管

理目标，但是也有的医院为了保障自己的收入，就会

想尽办法来增加自己的资金额度，如会在病人看病时，

会按照病情严重程度来区分，而对于病情较轻的患者，

会建议病人住院观察，并给予患者相应的药物，通过

这样的方式来增加自己的定额费用。这样的行为，会

使得医疗保险基金支出增加，进而降低医保基金的利

用率。目前基金浪费的情况普遍存在，如有的公立医

院并未根本改变传统机制，为了追求利益最大化，普

遍养成了“以药养医”“以检查养医”的习惯，依靠

药品的来补贴收入的问题得不到有效地解决，且参保

人员在就诊时，往往存在滥开药、过度检查、过度治疗、

不合理收费等现象。而这也体现出了基金使用合理性

监管困难。

3 医保基金监管的国内外经验借鉴

3.1 国际监管模式

3.1.1 美国。美国对于医保基金的监管，采用的
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是以市场为主导的信息化监管模式，因为美国是一个

联邦制的自由市场经济国家，所以建立的医疗服务体

系也是为了服务市场经济。其在医保基金监管上，是

以私人医疗保险机构来对医保基金的监管，而政府主

管的少数医保项目的医保基金是由卫生行政部门和信

托基金会来监管。在这一监管模式中，比较重视诚信

体系的构建及作用发挥。

3.1.2 英国。英国对于医保基金的监管，是以政

府为主导进行的专业化监管。由政府设立或支持专业

机构作为监管主体，并通过内部市场化的竞争机制，

来对医疗服务各有关方的行为进行规范。

3.1.3 德国。德国对于医保基金的监管，是以社

会为主导进行自治监管。德国构建了以保险为基础的

卫生服务系统，这一服务系统的特征是广泛的社会组

织参与，更多是依靠行业的自我管理来实现监管。政

府监管仅是在基本法律框架下制定有关的医保监管政

策，并不会具体参与到医保监管中。所以在整个监管

组织体系中，法定医保的协会组织为核心部分。

从国家经验来看，发达国家主要是通过建立多层

次的医保监管组织体系来实现医保基金的监管，由于

监管主体多元，不仅能扩大监管覆盖的范围，还能有

效保障监管的质量。同时，虽然各国政府对医保基金

监管的形式不同，但是政府是最早的责任主体。另外，

各国对于医保资金的监管，也是以良好的信息化基础

来进行监管，为监管提供了必要的数据支持，可实现

对医保基金使用的连续性、全面性监管，也有助于提

高监管的效率。

3.2 国内监管模式

我国上海、天津、宁夏等是医保基金监管深化发

展的地区，在监管机构方面，绝大多部分地区会在医

保经办机构中内设医保监督部门，由其作为主要的监

管主体，医保局则是负责医保监管的行政机关；在监

管方式上，实现了线上线下结合监管，同时充分发挥

社会监督力量，以及积极探索诚信监管和行业自律。

4 完善我国医疗保障基金多元监管体系的建议

4.1 立足于国情，结合实际情况逐渐完善

在完善我国医保基金多元化监管体系过程中，我

们既要借鉴国际经验，也要紧紧根植于我国国情，充

分结合我国社会经济发展状况，坚持按照客观规律来

办事。同时，任何国家的医保基金监管体系的建立，

并非是一蹴而就的，虽然目前我国医保基金监管仍然

任重道远，但也要结合实际逐渐完善，包括建立健全

医保基金监管法律体系、成立专职的监管机构、完备

监管人才队伍、充分发挥行业协会力量等，从而不断

完善基金监管体系。

4.2 加强信息化建设，采用现代化工具实现智慧

监管

从国内外医保基金监管经验来看，现代化监管工

具发挥了重要的作用。在完善医保基金多元监管体系

时，也要重视加强信息化建设，加快政府数字化转型，

可通过“互联网 + 监管”的模式，来实现全领域、全

方位的监管。如在监管方式上，采用 AI 大数据分析 +

人工核查线上线下结合的方式进行监管，通过创新监

管方式，实现智慧监管，从而提升监管的效率。

4.3 牢筑监管网络，充分发挥监管合力作用

要想提升医疗保障基金监管的效果，需要充分发

挥多元主体监管合力的作用，形成以政府主导监管、

多部门联合监管、第三方机构专业监管、行业及社会

基础监管的医保基金监管网络。具体来讲，首先，按

照力量叠加、成果共享的原则，由医保行政部门牵头，

调动卫健、药监、公安、审计、纪检监察等多个部门

的力量进行联合监管，以此形成大监管的格局。其次，

强化第三方监管的力度，明确第三方监管机构的准入

条件、法律地位、操作流程、运行模式等，提升监管

的专业性，并组建第三方机构监管队伍，以线上线下

结合的方式辅助监管。最后，重视发挥诚信体系与行

业自律的作用，未来我国医保基金监管的任务会更加

艰巨，应在初步构建医保基金监管体系的基础上，积

极探索更加合适的诚信体系与行业自律的医保监管方

式，切实发挥这两个社会监管工具的作用，实现对医

保基金精细化的监管。 
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