
 

 

 

 

 

 

 
 

 
  

       
 
 

  

4 四月 2022技术摘要
关键信息将政治经济因素作为初级

卫生保健筹资的核心

基层卫生（或初级卫生保健，PHC）是实现良好的健康和全民健
康覆盖的引擎， 卫生筹资的相关制度安排为其提供能量来源。只
有合适的卫生筹资制度，才能驱动效果好、效率高、公平的基层
卫生服务。
《柳叶刀》基层卫生筹资委员会识别了关于强化PHC筹资的方法
的最佳证据，并提出以人为本的基层卫生筹资的新愿景。这是讨
论卫生筹资制度的系列简报中的第四份简报，着重阐述影响基层
卫生的政治经济因素。

政治经济的重要性

为了实现高效公平的基层卫生筹资，具体国情中的不断演化的政治、社
会和经济状况，或者说一个国家的政治经济因素需要与技术因素联系起
来考虑。

政治经济分析包括三个相互依存的领域：一个国家的政治局势、社会状
况和经济情况（见图 1）。这些结构和过程是动态的，会随时间演化，
或在危机期间迅速产生
变化。 图 1：政治经济分析框架

决定基层卫生筹资的
政治条件

改革的政治动因：代表不
同政治权力、经济利益或
社会运动的不同参与者都
可能驱动基层卫生筹资改
革。在某些情况下，加强
基层卫生筹资是更为广泛
的保障基本人权和公平性
的政治运动的一部分；而
在另一些情况下，变革的
驱动力则可能是想要为特
定选民谋求利益并提高自
身正当性和影响力的政治
领导人。 

卫生体系行动者（包括领导人、技 持续的愿景、灵活的策略：不同
术专家和社会活动者）的早期介入 群体之间的权力平衡会随时间演
活动可通过增强支持改革的技术知 变，并随之产生新议程、新参与
识和技能库，以及促进不同利益集 者和新联盟。鉴于政治过程的动
团之间的团结，推动基层卫生筹资 态本质，建立清晰的长期愿景对
转型。参与者之间的合作是“全政 于支持基层卫生服务模式转变来
府方针”理念的核心，这一理念突 说是非常重要的。 
破了职能部委和其他机构典型的功
能边界划分，以实现多部门的共同
目标。 

政治局势

个人、组织和联盟与政
治代表之间的权力关系

政治局势

• 社会资本
• 不平等的

 社会

以人为本

经济情况

• 经济发展
• 经济生产

结构

• 在设计和实施高效公平的
基层卫生筹资时，政治、
社会和经济状况与技术因
素同等重要。这些政治经
济因素既是制约因素，也
是机遇。 

• 推动以人为本的基层卫生
筹资依赖于结合了政治考
虑的技术策略——这意味
着针对基层卫生筹资和改
革制定的政策必须以政治
经济学分析为基础。 

• 政治经济学分析可以帮助
确定改革的长远途径和
挑战，识别改革所面对
的结构性社会或经济“红
线”。 

• 建立表述清晰的长期愿景
对于推动高效公平的基层
卫生筹资至关重要。各国
在寻求长期改革时需保持
一致性、适应性，并坚持
道路，同时保持抓住变革
契机的灵活性。 

• 先后顺序是非常关键的：
规划者必须准备好改革的
技术基本面和策略，以便
把握住政治动态和社会经
济力量推动而产生的改革
契机。

建立和推动与此愿景相符的有效筹
资职能和改革离不开持续地与政治
打交道，不断设计应对新问题的新
技术解决方案。在某些情况下，可
以先建立技术解决方案，并等待这
些方案能够得到考虑的机会窗口；
而在另一些情况下，瞬息万变的政
治环境则催生了对新技术解决方案
的需求。



 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 

 

 

 
 

 

社会状况是触发基层卫生筹资变革的因素

各种社会状况可能触发基层卫生筹资变革。其中包
括：社会不平等程度、有能力实施改革的卫生工作者
的可得性，以及将某些问题推向舞台中央的突出民
怨。如果改革者已准备好采取行动，任何类型的危机
都可以转化为基层卫生改革的契机。新型冠状病毒大
流行对全球造成严重冲击，影响了社会经济前景。大
流行还引发了关于如何为应对不断变化的需要进行基
层卫生转型的倡议和辩论。

经济情况对基层卫生筹资有重大影响

这些状况包括经济结构，以及停滞、衰退或增长的经
济周期、医疗卫生服务供方市场的结构、私营部门的
规模和动态，还有援助作为卫生筹资来源的重要性。
在低收入国家中，只有一小部分人口和私营部门组织
需要纳税。因此，纳税人在推动可实施的改革方面拥
有实质权力。规模相对较小的正规劳动力市场也限制
了劳动就业税或医疗保险缴费在产生税收以支持社会
医疗保险方面的潜力。 

在各国努力改进基层卫生筹资，以实现在政治上可行
的变革的过程中，策略性妥协和关注可行事务是极其
重要的。这可能包括在涌现出大量支持改革的基层卫
生提供者之前进行迭代式的、逐步的医疗卫生改革，
或在推广之前对基层卫生筹资创新进行试点、评估和
调整。

利用政治经济背景：一种务实的办法

政治经济学分析可为制定管理不同参与者相关利益，
并且适应社会经济状况的卫生筹资改革策略提供信
息。最有效的方法是，针对每个国家进行国家层面的
政治经济学分析，而且常常还需要进行地方层面的分
析。拥有理解政治经济背景和把握机会窗口的能力至
关重要。 设计经过政治考虑的技术性策略需要问对问
题，以适应复杂的政治经济形势（表1）。

表1. 整个政治循环中都要考虑的关键问题 

• 需要解决的问题是什么？关于改进基层卫生筹
资，目前有什么想法？用什么技术性策略可以最
终实现这一目标？ 

• 有影响力的利益攸关方包括哪些方面？他们的立
场和相对权力如何？ 

• 目前的政治动态是什么样的？ 

• 有什么办法能够通过改变激励机制来推动变化？ 

• 什么样的社会和经济条件会为所倡导的改革带来
机遇或约束？ 

• 最有可能的改变路径是什么？推动改革有哪些可
能的切入点？ 

• 如果有潜在的机会窗口，如何才能把握住，并能
产生和保持政治动能？ 

• 目前提出的策略是怎么考虑路径依赖的？ 

• 应当如何安排策略的先后次序？

h 卫生部应阐明以人为本的基层卫生筹资愿
景，制定一套操作层面的实施步骤，将其
贯彻到底，留出回旋余地，应对政治和社
会经济变化、危机和其他冲击，准备把握
机会窗口。 

h 卫生部应采用“全政府”方针，让职能范
围与卫生相关的所有部委参与改革。 

h 所有变革参与者应在一开始和实施任何政
策或改革期间开展政治经济分析——以便
在地方、国家和全球层面有效地应对不断
变化的政治、经济和社会状况。 

h 所有变革参与者应努力投入加强政府工作
人员的技能，提升进行政治经济分析的操
作能力和知识。

对行动的启示
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