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核心要点
• 	中国通过建立基本医疗保险制度基本实现了全民医保，参保率达 96%以上。然而，儿童特别是农村儿	
	 童、流动儿童和低收入家庭儿童在充分享受医保待遇方面仍面临着一些挑战。

• 	应进一步改革基本医疗保险制度，完善制度设计及经办管理，为每一名儿童提供更加公平、充分、高	
	 质量的医疗保障：

	 -	改进城乡居民基本医疗保险参保政策，支持流动儿童在居住地参保，推进出生“一件事”一站式多	
	 	 证联办服务模式，简化医保参保登记等重要服务流程；

	 -	 改进基本医疗保险制度，以更好地支持有儿童的低收入家庭。例如，可结合家庭收入状况调整个人	
	 	 缴费水平，针对儿童群体扩大医保支付范围，提高报销比例，降低起付标准；

	 -	 完善儿童医药服务供给，建立儿童基本药品目录，根据儿童用药需求，扩大纳入基本医疗保险支付	
	 	 范围的儿科医疗服务和儿童用药，并提升相关服务水平；

	 -	 探索建立医疗保险“家庭联保”模式，通过整合城镇职工基本医疗保险与城乡居民基本医疗保险两	
	 	 项制度，提升包括儿童在内的非就业家属的医疗保障水平。
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实现全民健康保障是可持续发展目标中的一项重要具体目标。医疗保险在为个人和家庭减轻突发或灾难性
卫生支出负担方面发挥着关键作用。本文通过梳理中国基本医疗保险制度对儿童的保障现状及存在的主要问题，
提出现有制度的改革路径，以扩大儿童医疗保障范围，提高保障水平。

一、背景
中国已通过基本医疗保险制度基本实现了全民医保，截至 2021 年底，基本医疗保险覆盖超过 13.6 亿人，

参保率达 96.49%以上 2。基本医疗保险制度由城镇职工基本医疗保险（以下简称“职工医保”）3 和城乡居民
基本医疗保险（以下简称“居民医保”）4 两项独立筹资、并行的制度构成。
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注：政府筹资方案是指对服务提供方（如医院、基层医疗卫生机构、预防保健机构）和服务需求方（如对个人缴费部
分的补助、对患有先天性心脏病的儿童予以救助）提供的财政补助。

图 1  2018 年中国 0-17 岁儿童治疗费用的筹资来源构成（%）8
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截至 2021年，居民医保参保人数超过 10亿人，约占全国总人口的 71.4%，包括约 2.45 亿中小学生儿童 5。
覆盖儿童群体的居民医保采取个人缴费和中央、地方政府共同补助相结合的筹资方式。2021 年，财政补助约
占居民医保年度筹资总额的 67%，2011 年至 2021 年，财政补助标准从每人每年 200 元提高到 580 元 6；个人
缴费占比为 33%，缴费标准从每人每年 50 元提高到 320 元 7。为保障基本医疗保险全民覆盖，医疗救助制度
对低收入困难家庭参加居民医保的个人缴费部分按规定实行部分或全额补助。

总体而言，大多数地方对居民医保的参保人员执行统一保费，但也有地方对新生儿、儿童和学生实施了保
费减免措施。例如，父母任意一方参加武汉市基本医疗保险的新生儿，在该市参加居民医保时可免缴出生当年
的参保费用；根据成都市 2022 年城乡居民医保政策，学生儿童的医保缴费标准低于成人，并且新生儿在出生
之日起 180 天内办理参保缴费的，其待遇享受期可回溯至出生之日并持续到出生当年的 12 月 31 日。

二、主要挑战 
中国基本医疗保险制度对儿童的保障存在以下五个主要问题。

（一）自付医疗费用高

有儿童家庭的自付医疗费用负担较重。2018 年，中国儿童治疗费用的筹资来源构成中，家庭卫生支出为
60.44%，社会医疗保险（居民医保）支付为22.63%（见图1）。具体而言，在儿童门诊费用的筹资来源构成中，
家庭自付比例达 78.66%，社会医疗保险支付比例仅为 10%。高额的自付医疗费用会给家庭带来沉重的经济负	
担，尤其是对最脆弱的家庭而言，这可能制约家庭的医疗服务利用，对儿童健康状况产生不利影响，并且会削
减用于儿童照护、教育等重要商品和服务的家庭可支配收入。
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居民医保筹资水平有限使得其参保人员享受的医保待遇水平明显低于职工医保，居民医保参保人员住院费
用个人自付负担明显更重。2019 年，居民医保参保人员住院费用个人自付比例为 40.3%，而职工医保参保人
员住院费用个人自付比例仅为 24.4%（见图 3）11。	

（二）自愿参保原则与户籍地参保政策制约了流动儿童参保

居民医保制度遵循个人自愿参保原则，部分家庭可能由于对医保待遇认知不足或因家庭经济状况限制等原
因而未给儿童参保，导致居民医保的风险结构不均衡，削弱了医保基金的互助共济能力。与此同时，居民医保
实施户籍地参保，而非依据常住地参保，不利于流动人口参保登记和医保报销，极大影响了父母为随迁子女办
理参保。

（三）医保待遇的便捷性不足，城乡之间待遇水平存在差距

居民医保实行属地管理，原则上由市（地）级统筹，各地依照中央政府发布的一般原则和最低标准，制定
各地的起付标准、支付比例、年度最高支付限额、医用耗材和医疗服务项目的基本医保支付范围等待遇规定，
这在很大程度上限制了居民异地就医时医保待遇的转移接续。

户籍地以外异地就医一般无法报销门诊费用，并且异地就医的住院费用报销比例低于参保地，导致流动儿
童家庭承担更高的自付医疗费用支出。农村居民到城市就医时，个人自付医疗费用负担相应也会更大。

（四）居民医保筹资水平低于职工医保，二者待遇标准不一

职工医保按照职工工资收入确定个人缴费基数，个人工资水平越高，医保缴费基数相应越高。而居民医保
采取定额筹资模式，个人缴费标准逐年适度调整。结合政府财政补助和个人缴费标准来看，居民医保整体人均
筹资水平远低于职工医保，且二者之间的筹资水平差距随着时间推移不断扩大（见图 2）。

图 2  2003-2020 年中国基本医保人均筹资水平（元）10
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图 3  2004-2019 年中国基本医保住院费用实际补偿比例（%）12
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（五）基层医疗卫生机构儿科医疗服务和儿童用药供给不足

由于儿童患常见病较多，且多为小病小伤，基层医疗卫生机构本可满足大多数诊疗需求。然而，由于中国
基层医疗卫生机构儿科医疗服务能力有限，儿童用药供给不足，儿童医疗服务利用更多流向较高等级医疗机构
的门急诊服务，例如，儿童专科医院、综合性三甲医院的儿科。如图 4所示，2018 年，儿童在二、三级医院
的医疗费用相较于基层医疗卫生机构占比更高。此外，尽管中国医保药品目录内儿童药品总数已达 600 多种	，
但儿童适宜品种、剂型、规格仍较为缺乏。	

图 4  2018 年中国 0-17 岁儿童医疗费用机构流向 14
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此外，居民医保以住院保障为主，且二、三级医院报销比例较低，与儿童健康需求不匹配，导致儿童的家
庭医疗自付费用高。2019 年居民医保基金支出构成中，住院占比为 83.5%，普通门诊占比为 10.4%，门诊慢
特病占比为 6.1%15。
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三、政策建议
为助力中国儿童医疗保障事业发展，改善中国儿童社会保护状况，本文提出如下建议。

（一）应进一步优化城乡居民医保参保政策，使每一名儿童都能享有基本医疗保险的保障。适应人口跨区
域流动的需求，逐步放宽参保的户籍地限制。整合户口登记、医保参保登记和缴费等相关事项的办理，在全国
范围内推进出生“一件事”一站式多证联办服务模式。	

（二）应完善医疗保险制度设计，为有儿童的低收入家庭提供支持。重点措施包括但不限于结合家庭收入
状况调整个人缴费水平以减轻低收入家庭的缴费负担，扩大儿童的医保待遇范围，提高报销比例和最高支付限
额，降低儿童医疗费用起付标准，以减少家庭自付医疗费用支出。

（三）应扩大儿科医疗服务和儿童用药保障范围，进一步加强儿童医药和医疗服务供给。在国家层面建立
儿童基本药品目录。在现有医保药品管理办法框架下，结合儿童用药需求，加强儿童用药保障。此外，增加儿
科医生和儿童专科医院的供给，提高儿科医疗服务水平，缓解儿科医生短缺问题。

（四）应发展以家庭为单位参保的“家庭联保”模式。进一步整合职工医保和城乡居民医保制度，推进以
家庭为单位参保，建立统一的基本医疗保险制度，制定统一的医保待遇标准，推进医保基金共济使用。这将使
包括儿童在内的非就业家属享受医保待遇，扩大医保覆盖范围，提升医保待遇水平。
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