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中国老年医疗卫生相关支持政策浅析
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摘 要：本文通过对中国出台的老年医疗卫生相关政策的梳理，分析了目前老年医疗卫生政策的具体特点：老年医疗卫生政策切入

点从治疗向预防、治疗并重转移，从“组成性”政策向“独立性”政策转移，细化程度日益提升，更加注重可操作性。
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1 前言
身体机能随着年龄的增大而出现逐渐衰退是不以人的意志为

转移的客观规律。因此，对进入老年期的居民来讲，围绕疾病所产生
的一系列议题将是不得不面对的重要内容。从另一方面来看，老年
期的三大风险疾病、失能、贫困其中就包含疾病，另两项内容也直接
或间接与疾病有关。也正因疾病的特点及其影响的重大性，有关医
疗卫生方面的议题成为政策创制的重要内容，而老年医疗卫生更是
成为老龄政策的核心议题之一。

2 老年医疗卫生政策密集出台
出于老年医疗卫生事业自身发展的需要、老年人医疗卫生服务

需求质量的提升等诸多因素，我国老年医疗卫生政策出台的频率越
来越高，密集出台的特征日益显著。以老年医疗主要政策为例（见下
表），“十五”和“十一五”期间，我国出台的主要老年医疗相关政策都
为两项，如“十五”期间的《关于建立新型农村合作医疗制度的意
见》，“十一五”期间的《关于开展城镇居民基本医疗保险试点的指导
意见》等；进入到“十二五”期间，这一数字则激增到十七项，如《关于
促进健康服务业发展的若干意见》、《卫生事业发展“十二五”规划》
等政策文件；进入“十三五”至今，我国已经出台了老年医疗卫生相
关政策近三十项，如《“健康中国 2030”规划纲要》、《“十三五”卫生
与健康规划》、《“十三五”健康老龄化规划》等政策文件，从中可以看
出，老年医疗卫生政策加速出台的趋势日益突出。

从表 1可以看出，在过去的近 20年中，围绕着老年人出台了全
方位的各种医疗卫生支持政策，从宏观到微观，从规范到法规，从医
疗到康养，形成了老年人医疗卫生健康的基本支持政策体系。

3 中国老年医疗卫生政策的特点分析
（1）老年医疗卫生政策成为老龄政策的重中之重。从需求层次

来看，和文化教育、社会参与等需求相比，医疗卫生需求属于较低层
次的需求，但也是需要优先满足的需求。一直以来，我国政府高度重
视老年人医疗卫生事业，老年医疗卫生成为老龄政策的重要内容。
早在我国进入老龄化社会之前的 1998年，我国就出台了《关于建立
城镇职工基本医疗保险制度的决定》，随后又于 2003年和 2007年
出台了《关于建立新型农村合作医疗制度的意见》、《关于开展城镇
居民基本医疗保险试点的指导意见》，从而实现了医疗保险制度的
全覆盖，为包括老年人在内的各类人群充分享受医疗保障打下了坚
实基础。从涉及部门看，一方面由于老年医疗卫生事务分布在不同
部门，更重要的是老年医疗卫生本身的重要性，所以很多相关部门
纷纷把老年医疗卫生作为重要的政策内容，体现在政策文件上就表
现为多部门参与的特征，如《“十三五”健康老龄化规划》就是由十三
个部委联合发布，《关于推进医疗卫生与养老服务相结合的指导意
见》由九个部委发布。此外，层政策层级看，从规范性文件，到部门规
章、地方性法规，一直到行政法规和法律，各个层级的政策文件都对
老年医疗卫生作出了规定，充分体现了老年医疗卫生工作的重要
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时间 政策文件 

1998 《关于建立城镇职工基本医疗保险制度的决定》 

2000 《关于加强老龄工作的决定》 

2001 《中国老龄事业发展“十五”计划纲要》 

2003 《关于建立新型农村合作医疗制度的意见》 

2006 《中国老龄事业发展“十一五”规划》 

2007 《关于开展城镇居民基本医疗保险试点的指导意见》 

2011 《中国老龄事业发展“十二五”规划》 

2012 《社会保障“十二五”规划纲要》 

2012 《卫生事业发展“十二五”规划》 

2013 《关于加强中医护理工作的意见》 

2013 《中医药健康管理服务规范—老年人中医药健康管理服务》 

2013 《关于促进健康服务业发展的若干意见》 

2013 
《关于印发<区域中医预防保健服务工作指南（试用稿）>的

通知》 

2013 
《关于印发<基层医疗机构“治未病”服务工作指南（试用稿）>

的通知》 

2014 《全民健康素养促进行动规划（2014-2020年）》 

2014 《关于开展计划生育家庭养老照护试点工作的通知》 

2014 
《关于印发<养老机构医务室基本标准（试行）>和<养老机构

护理站基本标准（试行）>的通知》 

2014 《关于印发老年健康核心信息的通知》 

2015 《中华人民共和国老年人权益保障法（2015年修正）》 

2015 《老年人健康管理技术规范》 

2015 《关于推进医疗卫生与养老服务相结合的指导意见》 

2016 《关于整合城乡居民基本医疗保险制度的意见》 

2016 《关于做好医养结合服务机构许可工作的通知》 

2016 《关于开展长期护理保险制度试点的指导意见》 

2016 《全民健身计划（2016—2020年）》 

2016 《人力资源和社会保障事业发展“十三五”规划纲要》 

2016 《“健康中国 2030”规划纲要》 

2016 
《关于进一步扩大旅游文化体育健康养老教育培训等领域消

费的意见》 

2016 《“十三五”卫生与健康规划》 

2017 《“十三五”全国卫生计生人才发展规划》 

2017 《“十三五”国家老龄事业发展和养老体系建设规划》 

2017 《“十三五”健康老龄化规划》 

 

表 1 老年医疗主要政策文件一览表

性。
（2）老年医疗卫生政策切入点从治疗向预防、治疗并重转移。随

着认识的加深，我国老年医疗卫生政策的着力点从以事后治疗为
主，向事前预防和事后治疗并重转移，逐渐实现“关口前移”。如果说
1998年、2003年和 2007年出台的三个医疗保险制度主要解决的是
医疗费用的筹集、使用，主要适用于事后治疗的话，则近些年出台的
文件更倾向于疾病的事前预防。在此方面，各个层级的文件都有相
关规定。如中共中央、国务院出台的《“健康中国 2030”规划纲要》，
国务院出台的《全民健身计划（2016-2020年）》，国家卫生计生委出
台的《全民健康素养促进行动规划（2014-2020年）》，卫生计生委、
国家发展改革委、教育部等出台的《“十三五”健康老龄化规划》等文
件，都从普及健康生活、加强健康教育、塑造健康行为、做好慢病预
防、提高身体素质等方面作出了规定。

（3）老年医疗卫生政策从“组成性”政策向“独立性”政
策转移。纵向看，老年医疗卫生政策从内含于综合性政策成
为“组成性”政策，到以专项政策为主进行发布，“独立性”明
显增强。这一特征在“十八大”前后表现得尤为明显。“十八
大”之前，我国的医疗卫生政策主要体现在三个建立医疗保
险制度的文件和三个中国老龄事业发展“五年规（计）划”，
这些政策尤其是三个中国老龄事业发展“五年规（计）划”都
是综合性政策，包括老龄事业发展的方方面面，医疗卫生政
策只是其中的一个重要组成部分。而在“十八大”以后，虽然
在重要的综合性文件如《“十三五”国家老龄事业发展和养
老体系建设规划》中一如既往地继续对老年医疗卫生作出
规定，更多地采取专项规划或单项规划的形式来对老年医
疗卫生事业作出具体规定和规划，如国家卫生计生委发布
的《老年人健康管理技术规范》、国家卫生计生委办公厅发
布的《关于开展计划生育家庭养老照护试点工作的通知》等
都属于此类做法，这充分说明老年医疗卫生的专业性需要
专门的文件规定，也说明老年医疗卫生的重要性得到了各
相关部门的充分重视。
（4）老年医疗卫生政策细化程度日益提升。伴随老年医

疗卫生事业的发展，除了综合性政策外，在专项政策方面政
策的细化程度越来越高，这样能更好地针对每一类细分市
场的老年群体提供医疗卫生服务。其中，有国家中医药管理
局从中医药角度出台的《关于加强中医护理工作的意见》、
《中医药健康管理服务规范-老年人中医药健康管理服务》
等文件，有国家卫生计生委（办公厅）从标准规范角度出台
的《老年人健康管理技术规范》、《关于印发<养老机构医务
室基本标准（试行）>和<养老机构护理站基本标准（试行）>
的通知》等文件，有国务院、人力资源社会保障部办公厅从
制度建设角度出台的《关于整合城乡居民基本医疗保险制
度的意见》、《关于开展长期护理保险制度试点的指导意见》
等文件，可以预见，随着时间的推移，老年医疗卫生政策的
细化将会更加深入。
（5）老年医疗卫生政策更加注重可操作性。随着政府行

政作风的转变和政策文件范式的改革，我国老年医疗卫生
政策更加注重可操作性，更加注重“接地气”。从政策文件的
内容来看，一般都具有发展目标、重点任务、保障措施等内
容，而且在表述上能量化的尽量量化，尽量减少原则性规
定，这样就大大增强了操作性和实施成效评估的客观性。从
政策文件的实施要求来看，这些文件通常都附有详细的任
务分工，具体到相关的部委（门），并且附有完成任务的时间
节点，这样就做到了任务明确、时间清晰，有效避免了相关
部委（门）之间由于分工模糊、任务不明等原因造成的争相
揽活、推诿扯皮等不良现象，使政策能得到较好的实施，增
强了政策“落地”的效率。随着我们国家经济社会的进一步
发展，老龄化程度的进一步加剧，对老年人的医疗卫生与健

康管理的支持政策将会更加重视，未来的老年医疗卫生健康体系将
会更加完善，更加科学规范。
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