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共同富裕背景下医疗保障的公平性：
以职工医保为例＊

王 震

摘要：我国医保基金在筹资负担、待遇、基金结余上存在明显的地区间差距。建立全国统一的
基金调剂机制是完善医保制度的必然要求，也是促进共同富裕的重大举措。本文基于社会保险的
两个公平性原则，以职工医保基金为例，对基金区域差距的公平性进行了分析，并以基金收入与支
出的公平性为基准估计了区域间的基金调剂比例。在基金支出方面，考虑不同地区医疗价格效应
及参保人年龄结构效应，符合横向公平原则的预测基金支出分布的基尼系数比实际基金分布的基
尼系数低９．２２％。在基金收入方面，符合纵向公平原则的基金收入分布的基尼系数比实际基金收
入的基尼系数高２０．５５％。在符合公平原则的基金支出及基金收入的基础上，本文还估计了相应
的基金调剂额及调剂比例。
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一、引言

共同富裕是社会主义的本质要求，是中国式现代化的重要特征。党的十九届五中全会提出，到

２０３５年全体人民共同富裕取得更为明显的实质性进展。医疗保障是我国居民实现“病有所医”的主
要制度保障。我国已经建成了以基本医疗保险为主体的多层次医疗保障体系。基本医疗保险基本
实现了全覆盖，城镇职工基本医疗保险覆盖城镇就业人口，城乡居民医疗保险覆盖农村居民和城镇
非就业居民，覆盖率维持在９６％以上。

从共同富裕的角度，我国基本医疗保险的制度建设仍然面临巨大挑战，其中之一是医保基金分
布的区域不平衡。具体到职工医保①，截至２０２０年，全国基金累计结余２５４３２．５亿元，以当年基金支
出计算，可用月数高达２３．７个月。但是，从基金的分布看，这些结余主要集中在少数几个省份。排
名前五位的省份（上海、广东、浙江、江苏、四川）的基金累计结余占到了全国总结余的４８．３％。人均
基金收入最高的省份是最低的３．０２倍多，人均基金支出最高的省份是最低的２．５７倍。

医保基金的区域差距存在以下问题：第一，不符合基本医疗保险的公平性原则，与共同富裕的目
标相悖。基本医疗保险作为一项社会保障制度，其重要功能是对冲市场运行的结果，促进社会公平，
拉平区域间差距是社会保险的重要功能之一。第二，大量医保基金结存在少数几个地区，其他地区
则面临入不敷出的压力，基金难以实现余缺调剂，使用效率低下。第三，基金的区域差距，还导致各
地企业负担不均衡，与实现统一的国内大市场的原则相悖。有基金结余的地区，实际缴费率较低，而
基金支付压力较大的地区，企业负担也较重，从而导致不同地区的企业负担不均，难以实现公平竞争
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虽然居民医保覆盖的人口数高于职工医保，但职工医保的总筹资额远高于居民医保，２０２０年基金收入是居民
医保的１．７３倍。区域之间的基金收支差距主要体现在职工医保基金上。在制度构架与基金管理原则上，也以职工
医保为基础建立。因此，本文对医保基金区域差距的分析以职工医保基金为主。
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（朱玲，２０１０；郑功成、郭林，２０１７）。

解决医保基金区域差距的主要政策手段是提高统筹层次。对此，中央的政策是一以贯之的。

２０２０年《关于深化医疗保障制度改革的意见》提出要做实市地级统筹，同时推进省级统筹。从目前
各地提高统筹层次的推进情况看，已基本实现了地市级统筹，且有包括４个直辖市在内的８个省份
实现了省级统筹①。但从实现共同富裕的角度，以及我国医保制度自身不断完善的角度，省级统筹
依然难以解决各省之间的基金差距问题，在全国范围建立中央调剂机制是个必然的选择（朱恒鹏，

２０２１）。

从国际经验看，包括德国、荷兰等国家在内的社会医疗保险国家早在２０世纪９０年代就开始在
全国范围内建立基于风险分布的基金调剂机制，以平衡各个疾病基金之间的差距，促进疾病基金之
间的竞争（Ｂｕｃｈｎｅｒ　＆ Ｗａｓｅｍ，２００３；Ｋｎａｕｓ　＆Ｎｕｓｃｈｅｌｅｒ，２００５；Ｓｃｈｎｅｉｄｅｒ　ｅｔ　ａｌ，２００８；Ｊｕｈｎｋｅ　ｅｔ
ａｌ，２０１６；Ｐｉｌｎｙ　ｅｔ　ａｌ，２０１７；Ｂｕｓｓｅ　ｅｔ　ａｌ，２０１７）。

但是，相比于德国等传统社会保险制度的国家，风险结构之间的差别不足以解释我国医保基金
的区域差距。首先，德国等国家在建立风险调剂机制时统一了医保的待遇，不同疾病基金的待遇是
相同的。而我国基金调剂首先需要解决地区之间医保待遇的巨大差别。其次，德国等西方国家医疗
资源的分布大致均衡，不存在明显的地区差距。而我国医疗资源分布存在明显的区域差距，优质医
疗资源主要集中在东部沿海等大城市，医疗服务的可及性存在区域性的差别。因此，我国医保基金
的区域差距还需要着重考虑医疗资源的分布状况。再次，我国医保按照行政区划进行参保登记及基
金管理，统筹区不能“选择”参保人，参保人也不能“选择”统筹区。这也与西方国家的制度设计有很
大的不同。

因此，不同于单纯的基于风险分布的调剂，我国医保基金的调剂机制还需要统筹考虑筹资负担、

待遇差距、医疗资源分布等因素，承担促进社会公平的功能。以公平性原则作为测度区域差距的指
标以及基金调剂的原则，既考虑了我国医保基金区域差距的制度特征，又考虑了各地的经济发展差
异、医疗资源的分布差异。特别是从推进共同富裕的角度，发挥了基本医保基金调剂在平衡各地经
济差距以及医疗资源服务差距上的作用。

基于此，本文首先给出一个测度医保基金区域分布公平性的框架，该框架既考虑筹资上的纵向
公平，也考虑基金支出上的横向公平，且在基金支出上的公平性测度中，区分风险结构因素及区域医
疗费用差距的因素。在上述框架下，本文设计了纵向公平和横向公平的测度指标，并使用省级的职
工医保基金收支数据，估算了医保基金区域差距偏离公平分布的程度，提出了符合公平性原则的基
金调剂额及调剂比例。

二、医保基金区域差距的原因及主要特征

（一）基本医保统筹层次的设计
我国职工基本医疗保险基金之间的区域差距在很大程度上是制度设计本身的结果。１９９８年职

工医保建立之初，在基金管理原则上确立了以地市级和县区级作为统筹单位的原则。这里“统筹区”

概念与欧洲国家社会保险中的“风险池”（ｒｉｓｋ　ｐｏｏｌｉｎｇ）、“基金池”（ｆｕｎｄ　ｐｏｏｌｉｎｇ）概念相类似，其基本
职能是“执行统一政策，实行基本医疗保险基金的统一筹集、使用和管理”②。按照制度设计，各个统
筹区可在国家统一的缴费率标准和医保待遇范围内调整实际费率和待遇保障水平。基金的收支平
衡责任由统筹区自行负担。根据２０１０年颁布的《社会保险法》，基金若出现收支不平衡，由本级财政
承担兜底责任。

之所以将统筹区设定在地市和县区级，首先跟我国财税体制的设计密切相关。我国省以下财税
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包括北京、上海、天津、重庆、福建（职工医保）、海南、宁夏、青海（居民医保）。

参见《关于建立城镇职工基本医疗保险制度的决定》（国发〔１９９８〕４４号）。
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体制基本上属于“分级管理”“分灶吃饭”的格局（周广帅、唐在富，２０１８）。在医保基金由本级财政兜
底的情况下，若统筹层次上移，则会引发基层政府的道德风险，即降低保费征缴努力，并有动力扩大
本地基金支出。在各地选择提高统筹层次的过程中，财税体制是一个显著的影响因素（朱恒鹏等，

２０２０；高秋明、王洪娜，２０２０）。其次则跟医保基金的管理能力有关。在医保体系建立之初，信息系统
不发达，经办管理水平不足，对基层医保部门缺少相应的基金征缴的激励机制以及基金支出的约束
机制。提高统筹层次，意味着基金收支平衡的责任上移，若上级缺少相应的管理能力，基层医保部门
有动力减少基金征缴，并扩大基金支出。在这样的情况下，选择较低层次的统筹层次有利于基金的
管理，属于“因地制宜”的做法（王东进，２０００）。

（二）基金区域差距的制度根源
职工医保在制度设计之初即充分考虑了各地的经济社会发展差距，在统一的制度框架内给地方

留下了政策调整空间。这主要体现在“以收定支”的基金管理原则上：各个地区的待遇依赖于筹资能
力，通过调整待遇来实现基金的收支平衡。在基金收入上，设立全国统一的缴费率（缴费基数的

８％）。在全国统一费率之下，各地可以根据本地基金支出以及经济发展的实际情况在一定范围内进
行调整，以实现基金收支平衡。因此，制度设立之初的费率是一个“均衡费率”。

在该均衡费率之下，虽然各地仍然有调整费率的权限，但其调整空间受到严格限制，目的在于通
过控制费率来控制各地的基金收入，从而控制医保待遇地区差距。在这样的情况下，各地医保基金
收入以及根据“以收定支”原则确定的医保待遇的变动主要依赖于各地缴费人口和缴费基数的变动。

而缴费人口与缴费基数的变动又与各地的经济发展状况相关。因此，各地医保待遇的差距也依赖于
各地的人口结构与经济发展状况。当地区之间发展差距缩小时，医保的待遇差距也逐步缩小。这是
制度设计之初确立的医保基金的区域平衡机制。

这个平衡机制依赖于各地人口结构和经济发展水平的趋同，依赖于各个地区人口和经济结构的
相对稳定性。但是，职工医保建立二十多年来，维持上述区域平衡机制的两个条件都发生了变化：一
是人口的大规模流动改变了各地职工医保参保人员的年龄结构。我国过去二十年间发生的人口流
动的一个主要特征是中西部地区的年轻人口大量单向迁移到东部沿海地区，浙江、北京、天津、江苏、
上海、福建、广东等省市都是年轻人口净流入地区（马红旗、陈仲常，２０１２；沈诗杰、沈冠辰，２０２０）。近
年来虽然也有年轻人口回流的现象，但总体来看回流的意愿与实际规模并不大，没有改变年轻人口
单向流动的大趋势（林李月等，２０２１）。二是各地的经济发展差距从而作为医保基金筹资基数的平均
工资没有出现明显缩小的趋势（盛来运等，２０１８；陈勇、柏喆，２０２０）。

年轻人口大量流入的地区往往也是经济发达的地区。在给定的制度费率下，这些地区一是缴费
人口多，二是缴费基数高，从而导致基金收入快速增长。与此同时，在基金的待遇支出上，由于人口
年龄结构趋于年轻化，人均的以及总的基金支出压力也小。在这样的情况下，这些地区出现了大量
的基金结余。

在没有基金调剂的情况下，出现基金结余的地区只能通过两个途径来实现基金收支平衡：一是
降低费率，从而减少基金收入；二是提高待遇水平，扩大基金支出。但从医保的制度设计上看，留给
地方统筹区的调整空间不大。根据国家医疗保障局和财政部出台的国家医疗保障待遇清单①，各地
职工医保的费率为８％（单位６％＋个人２％）；在待遇支出上，不仅医保目录要统一，而且各地的报销
政策也逐渐拉平。

实际上，即使在全国统一的医保待遇清单出台之前，各个统筹区的费率调整和待遇政策调整的
空间也不大，不足以消化人口结构变化和缴费基数变化带来的收入变化。一些主要的人口流入省份
甚至可以在３～５年零费率的情况下实现基金平衡。在待遇上，基金累计结余较多的省份，恰恰也是
人口年龄结构较年轻化的省份，其人均支出本就不高。因此，待遇方面的调整空间也无法平衡过高
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的收入。但对那些人口流出较多的省份，由于年龄结构老化，即使将待遇压到很低的水平，也无法实
现基金的平衡。

因此，我国职工医保基金的区域差距实际上来源于制度设计所允许的统筹区的政策调整空间难
以容纳人口结构与经济发展所带来的基金收支变动。国家统一的医保待遇清单制度又进一步压缩
了地方调整的空间。进一步，即使放松各个统筹区的政策调整空间，其结果也必然是筹资负担与医
保待遇之间差距的不断扩大。这又与医疗保障作为共同富裕的重要制度支撑的定位所冲突。

（三）筹资负担、待遇支出与基金结余的区域差距
我国基本医保基金的区域差距不仅表现为基本医保待遇之间的巨大差距，而且也表现在各地筹

资负担以及基金收支平衡上的巨大差距（表１）。在筹资负担上，制度费率的差别，较高的地区达到

１１％，较低的地区在７％～８％之间，高低之间相差４～５个百分点。但实际费率差距仍然大于制度费
率差距。２０２０年我国职工基本医保的实际缴费率①，最低的５个省级单位分别为江西（５．０９％）、广
东（５．１４％）、贵州（５．２４％）、河南（５．４４％）、安徽（５．４８％），而实际缴费率最高的五个省份为黑龙江
（１２．０４％）、上海（１２．０３％）、辽宁（１１．９４％）、天津（１０．３６％）、新疆（９．３８％），高低之间的差别达到了

６～７个百分点。从基金总支出的差距看，年支出最高省份（广东）是最低省份（西藏）的３６．７７倍；考
虑参保规模因素，人均支出最高的（青海）是最低的（广东）的２．８５倍。

在省级以及地市级“收”与“支”的调整权限受到限制的情况下，各个统筹区难以通过自身的调整
实现基金的收支平衡。体现在基金管理上，就是我国的医保基金在统筹区层面以及在省级层面有的
存在大量基金结余，有的收不抵支，且这种状况长期存在。以基金当期结余看，２０２０年最高的当期
结余为２８３亿（浙江），最低的只有１５亿（宁夏），最高结余是最低结余的１９．０９倍；以累计结余看，最
高的３１８４亿（上海）是最低的１１７亿（宁夏）的２７．１２倍。累计结余较多的地区同时也是人口大规模
流入的地区。通过计算各个省份２０１９年人口净流入情况与职工医保基金累计结余的情况，上海、广
东、浙江等地作为主要的人口流入地出现了大量基金累计结余。上海和广东两个省市的累计结余占
到了全国累计结余的四分之一还多（２５．８６％）；上海、广东和浙江这三个省市的累计结余占到了全国
的三分之一还多（３４．４７％）；排名前五位的省份的累计结余几乎占到了全国总结余的一半
（４８．３３％）。

从总体上看，职工医疗保险作为一项社会保障制度没有起到平衡经济不平等的作用，而且在某
种程度上还拉大了不平等。从推进共同富裕的角度，需要逐步提高医保的统筹层次，并建立全国的
医保基金调剂机制。

表１　２０２０年省际职工医保基金的差距

地区
基金总收入
（亿元）

人均基金收入
（元）

基金总支出
（亿元）

人均基金支出
（元）

当期结余
（亿元）

累计结余
（亿元）

实际费率

北京 １３８１　 ９６７７　 １１６７　 ６７０１　 ２１４　 １２９９　 ７．８９％

天津 ３２４　 ８０９７　 ２９５　 ４７６６　 ３０　 ３１２　 １０．３６％

河北 ５１２　 ６５０２　 ４１１　 ３６１６　 １０１　 ９２２　 ８．９２％

山西 ２７８　 ５７０３　 ２３４　 ３２６１　 ４５　 ４３２　 ６．４８％

内蒙古 ２５７　 ６９７２　 １９７　 ３５６２　 ６０　 ４０９　 ８．５９％

辽宁 ５４４　 ５８０６　 ４７５　 ２９８８　 ６９　 ５７０　 １１．９４％

—９５—
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①考虑到我国职工医保的另一个制度特征，即退休人员不缴费，以各省城镇单位就业人员平均工资及在职参保
人员二者的乘积作为缴费基数，以当年基金收入除以缴费基数，得到实际缴费费率。关于缴费基数，在实际缴费中，

单位以该单位的人员工资总额作为缴费基数；个人以其实际工资作为缴费基数；灵活就业人员以当地社会平均工资
作为缴费基数。本文统一使用单位就业人员平均工资作为缴费基数。关于缴费基数和实际费率的测算问题，可参见
谭中和（２０２２）。
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续表１

地区
基金总收入
（亿元）

人均基金收入
（元）

基金总支出
（亿元）

人均基金支出
（元）

当期结余
（亿元）

累计结余
（亿元）

实际费率

吉林 １９３　 ５８６３　 １５６　 ２９４８　 ３７　 ３６３　 ８．０６％

黑龙江 ３７０　 ７６３５　 ２８４　 ３２４２　 ８６　 ５１８　 １２．０４％

上海 １２２３　 １１４８６　 ９６０　 ６０４８　 ２６３　 ３１８４　 １２．０３％

江苏 １２９８　 ５６５１　 １１０６　 ３５６６　 １９２　 ２０４９　 ７．２３％

浙江 １２２１　 ５８９３　 ９３９　 ３６３８　 ２８３　 ２２２４　 ８．１９％

安徽 ３２７　 ４７７６　 ２８７　 ３０１２　 ４０　 ５４３　 ５．４８％

福建 ３７８　 ５２３１　 ３１５　 ３５２３　 ６３　 ７６４　 ５．５７％

江西 ２４８　 ６４３４　 ２０３　 ３３８１　 ４６　 ３８９　 ５．０９％

山东 ９４０　 ５４１６　 ８６８　 ３７３８　 ７１　 １２３０　 ７．７１％

河南 ５２１　 ５４９５　 ４２７　 ３１９３　 ９４　 ７５９　 ５．４４％

湖北 ５８０　 ７２６６　 ４３３　 ３８１１　 １４６　 ６５７　 ７．０４％

湖南 ４１６　 ６１０６　 ３４０　 ３４３４　 ７６　 ６６２　 ６．６６％

广东 １６４７　 ４０８７　 １３８０　 ３０１４　 ２６７　 ３１８１　 ５．１４％

广西 ２８２　 ５８９８　 ２３４　 ３５６０　 ４９　 ４５０　 ５．８６％

海南 ９５　 ５１９６　 ７７　 ３０９５　 １８　 １７８　 ７．５３％

重庆 ３２７　 ５８３２　 ２７４　 ３５７０　 ５４　 ３３４　 ７．３３％

四川 ７７９　 ５７１３　 ５８５　 ３１１８　 １９５　 １４６２　 ８．７０％

贵州 ２２１　 ６２５９　 １７４　 ３６６８　 ４６　 ３０６　 ５．２４％

云南 ３４１　 ８７２６　 ２６０　 ４７３９　 ８１　 ５２４　 ７．６２％

西藏 ４５　 １１３７１　 ２２　 ４３６５　 ２３　 １３７　 ７．００％

陕西 ３４４　 ６４５４　 ２６４　 ３５６０　 ８０　 ５４２　 ６．０９％

甘肃 １６０　 ６５９１　 １２５　 ３４５４　 ３５　 ２０３　 ５．５０％

青海 ８３　 １１６６７　 ６５　 ５９５４　 １９　 １４１　 ９．３３％

宁夏 ７５　 ６６１７　 ６０　 ３９４１　 １５　 １１７　 ８．５４％

新疆 ３２２　 ７０２０　 ２５３　 ４０１８　 ６９　 ５６５　 ９．３８％

最大值 １６４７　 １１６６７　 １３８０　 ６７０１　 ２８３　 ３１８４　 １２．０４％

最小值 ４５　 ４０８７　 ２２　 ２９４８　 １５　 １１７　 ５．０９％

最大值／最小值 ３６．７７　 ２．８５　 ６２．７３　 ２．２７　 １９．０９　 ２７．１２　 ２．３６

　　数据来源：相关年份《中国统计年鉴》。
注：实际费率＝基金总收入／（城镇单位就业人员平均工资×在职参保人数）；考虑到我国职工医保退休职工不缴

费，使用在职参保人员数乘以当期各省城镇单位就业人员平均工资作为缴费基数。

三、医保基金区域差距的公平性及调剂原则

（一）基金调剂机制及社会保险的公平性原则
传统社会医疗保险是典型的“团体主义”式的保险（安德森，１９９０），不同职业、不同地域的人群通

过缴纳团体费率的保费形成一个“风险池”。这个风险池就是一个“统筹区”的概念。在不同的统筹
区之间，费率、缴费基数、待遇包等有所差别。为了解决不同统筹区之间的筹资负担、待遇保障等的
差别，需要提高统筹的层次。提高统筹层次理论上有两个途径：一是合并风险池，将不同的统筹区的
基金合并到一个风险池中，实现统收统支；二是仍然保留各个统筹区的独立性，但在各个统筹区之间
建立基金调剂机制（Ｍａｔｈａｕｅｒ　ｅｔ　ａｌ，２０１９）。

—０６—



基金的调剂机制主要有两个模式：一是基于统筹区风险分布的事前调剂模式。该模式根据各个
统筹区的风险分布差别，在基金实际支出发生之前进行调剂。在风险调剂之后，各个统筹区自行实
现收支平衡。估算各个统筹区的风险分布差别的主要因素包括年龄、性别、发病率等。目前包括德
国、瑞士、荷兰等传统社会医疗保险国家的医保基金调剂主要是这种基于风险分布的事前调剂。二
是基于平衡不同统筹区基金实际收支缺口的事后调剂。该模式在各个统筹区实际基金支出发生后，
根据各个统筹的收支缺口进行调剂。目前我国一些地区的地市级统筹以及省级统筹主要是事后调
剂的模式。

对于这两种调剂模式，从运行效率上看，事前调剂要优于事后调剂，在事后调剂机制下，各个统
筹区都有动力扩大基金的支出、减少基金征缴（朱恒鹏等，２０２０）。而事前调剂可以最大限度解决不
同统筹区因委托－代理而产生的机会主义行为。但是，基于风险分布的事前调剂机制难以调整因其
他因素导致的基金区域差距。这些因素包括各个地区的经济发展差距、不同统筹区的待遇差距、不
同地区的医疗服务供给差距以及由此带来的服务可及性及费用的差距。德国等传统社会保险国家
建立风险调剂机制的经验是：不断拉平疾病基金的待遇差距；逐渐缩小费率差距；各地医疗资源供给
状况差距不大。在这样的条件下，通过风险调整机制来均衡各个统筹区的基金收支。因此，这些国
家事前风险调剂的模式的主要功能是平衡不同疾病基金因风险分布带来的基金收支差距，从而促进
统筹区之间的竞争，提高基金使用效率。

我国医保基金的区域差距不仅是人口结构导致的风险分布的差距，而且还有在经济发展、医疗
资源分布以及医保待遇上的巨大差距。因此，我国医保基金的调剂机制不仅要平衡各地的风险差
别，而且还要作为促进社会公平的手段，均衡各地的筹资负担差别以及待遇差别。从这个角度看，我
国医保基金的调剂需要先考虑医保基金差距的公平性，并以此为基准建立基金的调剂机制。

社会医疗保险作为一项社会保障制度，本身就具有实现社会公平的再分配功能。其公平性主要
体现在两个方面：在收入端，社会医疗保险需要体现纵向公平的原则，即不同收入水平的人的缴费不
同。一般而言，收入越高的人缴费越高，收入越低的人缴费越低，体现“量能缴费”。在现实的制度设
计中，社会保险的费率一般是固定费率（ｆｌａｔ　ｒａｔｅ），但由于缴费基数是收入，因此，收入越高的人其缴
费额也越高。在支出端，社会医疗保险的分配原则是横向公平，相同的人相同对待，体现为“按需分
配”“同病同待遇”，即参保人所获得的医保补偿的大小依赖于疾病及其治疗方式，与参保人的收入、
职业、地位、性别、年龄等无关。这两个原则体现到区域之间的差距上，在收入端意味着经济发展水
平较高、收入能力较强的地区应该多缴费；在支出端意味着罹患同样的疾病所得到的保障是一致的。

（二）符合横向公平原则的基金支出需求的测度
本文首先给出基金支出端的公平性测度。我国职工医保待遇及支出之间的地区差距主要来自

如下两个方面：其一，由于医疗资源的分布具有明显的不平衡性，从而导致医保基金支出的地区差距
中有一个“价格效应”或“费用效应”，即相同的疾病、相同的治疗方式在不同地区的价格或者费用有
明显的差距。同样的诊断、同样的治疗方法，在北京、上海等大城市与中小城市、农村地区的价格或
费用有明显的差别。其二，除了价格效应，各个统筹区之间基金支出差距的另一个原因是风险结构
不同。有的统筹区参保人的年龄结构较轻，医疗费用的支出压力就较小；有的统筹区由于年龄结构
老化，疾病风险较高，从而基金支出压力较大。因风险结构的不同而导致的基金支出差距，本文称之
为“结构效应”或“风险效应”。

由此，我国职工医保基金支出的差距可以分为价格效应和结构效应。由于本文考察的是全国范围
的基金支出公平性，因此使用全国范围平均的医疗费用的数据，并以此考察各地医保基金支出差距的
价格效应。设全国平均的职工医保参保人的人均医疗费用为Ｐ，那么每一个省份ｉ按照全国平均的医疗
费用的预测的基金需求（支出）为：

ＦＦＥｉ＝Ｓｉ·Ｐ （１）

其中，Ｓｉ为第ｉ个省级单位的总参保人数，包括在职参保职工与退休参保职工。ＦＦＥｉ为调整价
—１６—
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格效应后的根据全国平均医疗费用支出估计的符合横向公平原则的第ｉ省基金总支出。本文称之
为预测的（公平）基金支出。

再考虑结构效应。在医疗保险中，一个保险统筹区内的风险从理论上而言等于统筹区内参保人
的发病概率与预期治疗费用的乘积。因此，首先需要确定一个统筹区内所有参保人的发病概率。发
病概率需要通过相应的参数进行估计。通常而言，年龄、性别、健康状况、是否残障等因素被用来估
计发病概率。限于数据的可获得性，本文仅使用年龄进行分组，将所有参保人分为在职参保职工
（ＷＳ）和退休参保职工（ＲＳ）两个组别。这两个组别的人均医疗费用是不同的（Ｐｗ和Ｐｒ）。将这两个
组别的参保人数与人均医疗费用相乘，得到同时调整价格及年龄结构效应①的预测的基金支出：

ＲＦＥｉ＝ＷＳｉ·Ｐｗ＋ＲＳｉ·Ｐｒ （２）

仅调整价格效应的预测基金支出（ＦＦＥｉ）与同时调整价格效应和年龄结构效应的预测基金支出
（ＲＦＥｉ）之间的差额，表示了年龄结构效应对基金支出的影响：

ＧＡＰｉ＝ＦＦＥｉ－ＲＦＥｉ （３）

以基尼系数（Ｇ）来测度基金分布的省际差距情况。设省际实际基金支出（ＡＥ）的不平等程度为

Ｇ（ＡＥ），调整了价格效应的预测基金支出的不平等程度为Ｇ（ＦＦＥ），同时调整了价格效应与年龄结
构效应的预测基金支出的不平等程度为Ｇ（ＲＦＥ）。若定义Ｇ（ＲＦＥ）为符合基金支出横向公平原则
的基金分布状况，那么Ｇ（ＦＦＥ）与Ｇ（ＡＥ）的差（ΔＧｆ）可以用来测度实际基金支出分布与仅调整价
格效应的“公平”的基金支出分布的差别程度；Ｇ（ＲＦＥ）与Ｇ（ＡＥ）之间的差（ΔＧｒ）可以用来测度实际
基金支出分布与调整了价格效应与年龄结构效应的“公平”基金支出分布之间的差别程度：

ΔＧｆ ＝Ｇ（ＡＥ）－Ｇ（ＦＦＥ） （４）

ΔＧｒ ＝Ｇ（ＡＥ）－Ｇ（ＲＲＥ） （５）

式（３）（４）之间的差则可用来测度因年龄结构不同而导致的基金支出公平性差别的程度：

ΔＧ＝ΔＧｆ－ΔＧｒ （６）

将上述预测的符合支出公平原则的各省的基金支出需求加总就得到全国的预测的基金总需求：

ＦＥ ＝∑
Ｉ

１ＲＦＥｉ （７）

（三）符合纵向公平原则的筹资能力
社会医疗保险在收入端的公平性原则是“量能缴费”的纵向公平原则。在税收中，最能体现纵向

公平的是累进税率，即高收入者不仅纳税基数高，而且其在高收入阶段的适用税率也高于低收入阶
段。在社会保险的筹资传统中，一般不使用累进的缴费率，更多使用固定统一的缴费率。但由于缴
费基数的不同，高收入者的实际缴费额度仍然高于低收入者。这是社会保险实现再分配功能的主要
手段。

要体现“量能缴费”的原则，就要使实际缴费贡献与各个统筹区的实际收入能力相关联。第ｉ个
统筹区与其收入能力向匹配的缴费基数（ＦＢｉ）等于该统筹区内每个参保人（ｎ＝１，２，…，Ｎ）的缴费工
资（Ｗｎ）之和：

ＦＢｉ＝∑
Ｎ

１ Ｗｎ （８）

由于各地区社会医疗保险的缴费是职工与单位（企业）共同缴费，各自承担相应的比例，因此，这

—２６—

①此处仅使用年龄结构作为风险因子并不能完全预测区域差距的风险效应。理论上，如果能够穷尽所有风险因
子，那么可以得到完全分离风险因素的公平的基金支出分布。



里的缴费基数为职工和企业的总的缴费基数。这里的缴费基数衡量了不同统筹区的潜在筹资能力。
全国的总筹资能力（ＴＢ）就等于所有统筹区的缴费基数之和：

ＴＢ ＝∑
Ｉ

１ＦＢｉ＝∑
Ｉ

１Ｗｉ，ｎ （９）

设定总的医保筹资要满足预期的基金支出需求。那么，要维持基金当年在全国范围内的收支平
衡（假设不存在结余），与之相匹配的均衡费率应该等于预测的基金支出（ＰＥ）除以总缴费基数
（ＴＢ）：

ＦＲ ＝ＰＥ／ＴＢ （１０）

将全国统一的均衡费率与各个统筹区的实际缴费基数相乘即得到每个统筹区根据其收入能力
预计的缴费贡献（ＦＣｉ）：

ＦＣｉ＝ＦＲ·ＦＢｉ （１１）

这里的ＦＣｉ是与各个统筹区潜在筹资能力相对应的缴费贡献，可以理解为符合“量能缴费”的公
平原则的缴费额。仍以基尼系数测度统筹区缴费贡献的不均等程度，则符合公平原则的基金收入的
区域差距程度为Ｇ（ＦＣ），实际的基金收入区域分布差距为Ｇ（ＡＣ），二者之间的差即为省际实际基金
收入偏离纵向公平原则的预测的基金收入的程度：

ΔＧｃ ＝Ｇ（ＡＣ）－Ｇ（ＦＣ） （１２）

（四）基于社会保险公平性原则的基金调剂
我国医保基金调剂的目的不仅是平衡各个统筹区的风险差别，而且也要平衡各地的筹资及待遇差别。

从这个角度看，我国医保基金的调剂还要体现促进公平的原则，调剂的基准是依据社会保险公平性得到的
公平的基金筹资负担及基金支出。符合上述公平原则的基金调剂，在基金的收入上是根据统一的均衡费
率计算的各省预测基金收入（ＦＣ）；在基金的支出上，则是根据统一的医疗费用，并考虑不同的风险结构（年
龄结构）测算的基金支出（ＦＥ）。二者之间的差额即是该省需要进行的基金调剂额度（Ａｉ）：

Ａｉ＝ＦＣｉ－ＦＥｉ （１３）

如果Ａｉ＞０，那么意味着该省的收入能力或融资能力大于与其风险相对应的基金需求，其基金需
要调剂出；如果Ａｉ＜０，那么意味着该统筹区的风险过大，超出了其融资能力，需要基金的调入。

四、估计结果及其解释

（一）数据介绍
本文使用２０２０年全国３１个省份职工医保基金的收支数据对基金区域差距的公平性进行测

度①。结果见表２。２０２０年职工医保参保人数３４４５５．１万人，其中，在职职工参保人数（实际缴费人
数）为２５４２８．８万人，退休职工参保人数９０２６．３万人，在职与退休职工比为２．８，即２．８个在职缴费
职工供养一个退休不缴费职工。基金总收入１５７３１．６亿元，其中，统筹账户为９１４５．０亿元，个人账
户为６５８６．６亿元②。

职工医保基金中，医疗费用支出为１１２８１．１亿元，以总医疗费用支出除以全部参保人数可以得
到人均的医疗费支出为３２７４元。从各省人均医疗费的情况看，超过全国平均费用水平的有９个省
份，其中，上海最高，为５９９２元，其次是天津（５５４５元）、北京（５３８９元）；人均医疗费最低的是海南
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①

②

２０２１年９月份国家医保局出版了《中国医疗保障统计年鉴》，其中提供了在职职工、退休职工的医疗费数据。

本文使用的数据主要来自该统计年鉴。

个人账户供个人使用，实际上不具有再分配功能。因为本文主要是测度职工医保基金的区域差距的公平性，

个人账户的资金也表示不同地区参保人可以使用的医保资金，因此，不区分统筹账户与个人账户。
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（２１１５元），其次是西藏（２１２３元）和广东（２１３５元）。最高值是最低值的２．８３倍。不同年龄的参保人
的医疗费用有明显差别，退休参保人员的人均医疗费为７４０４元，在职参保人员的人均医疗费只有

１８０８元，退休是在职的４．１０倍。
如前所述，各地医保基金支出的差距，一是价格或费用的差距，二是年龄结构的差距。由于退休

职工的医疗费远高于在职职工，一个地区的职退比过低，则意味着医疗费的支出高企，但收入能力不
足。从全国的数据看，职工医保的职退比为２．８０。但是，职退比在不同省份之间的差距非常明显，是
导致基金支出差距的主要原因之一。全国各省级单位职工医保职退比高于２．８０的只有９个省份，
最高的是广东（７．３５），其次是北京（４．５３）、福建（４．２２）和浙江（４．０８）。职退比相对高的地区主要是
东部沿海人口流入地区。而诸如东北三省等中西部地区，由于人口老龄化，职退比相对低，黑龙江、
辽宁和吉林分别只有１．２４、１．４４和１．６５，职退比低于２的共有７个省份。

表２　２０２０年职工医保参保人员医疗费及职退比情况

地区 人均医疗费（元） 在职人均医疗费（元） 退休人均医疗费（元） 职退比

全国 ３２７４　 １８０８　 ７４０４　 ２．８０

北京 ５３８９　 ２４８７　 １８５３０　 ４．５３

天津 ５５４５　 ２６９９　 １０７７６　 １．８４

河北 ３１３０　 １６７８　 ６４１１　 ２．２６

山西 ２４０８　 １３８１　 ４６０８　 ２．１４

内蒙古 ２８１６　 １７４４　 ４９５９　 ２．００

辽宁 ２７７９　 １４６１　 ４６７７　 １．４４

吉林 ２９７５　 １９１８　 ４７１３　 １．６５

黑龙江 ２８７３　 １９７５　 ３９８４　 １．２４

上海 ５９９２　 ２４９７　 １３１１７　 ２．０４

江苏 ３５６３　 ２１０９　 ７７０９　 ２．８５

浙江 ４０９１　 ２６２５　 １００７９　 ４．０８

安徽 ２６９０　 １４０９　 ５９７１　 ２．５６

福建 ３１５３　 ２０１０　 ７９７８　 ４．２２

江西 ３１８２　 １７４７　 ５７８１　 １．８１

山东 ２８７３　 １４３３　 ７１２２　 ２．９５

河南 ２５９６　 １３８３　 ５５４７　 ２．４３

湖北 ３１０１　 １７３２　 ６３１８　 ２．３５

湖南 ２６４５　 １３４８　 ５５１３　 ２．２１

广东 ２１３５　 １３２８　 ８０７９　 ７．３６

广西 ３０５５　 １７６６　 ６５３２　 ２．６９

海南 ２１１５　 ８５０　 ５６０９　 ２．７６

重庆 ３８２５　 ２１０８　 ８５０８　 ２．７３

四川 ２７２９　 １４９３　 ６０２３　 ２．６７

贵州 ２８９８　 １５３６　 ６７９４　 ２．８６

云南 ３５５４　 ２１０１　 ７１５３　 ２．４８

西藏 ２１２３　 １３９６　 ４６８５　 ３．５５

陕西 ３０４６　 １６８６　 ６５０３　 ２．５４

甘肃 ２３５７　 １４８８　 ４１１２　 ２．０２

青海 ３７７９　 ２７４５　 ５７５３　 １．９２

宁夏 ２７０６　 １４５４　 ６３０４　 ２．８７

新疆 ３５５１　 ２２１９　 ７１２９　 ２．６９

　　数据来源：《中国医疗保障统计年鉴２０２１》。下同。
注：职退比＝在职参保人数／退休参保人数。
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（二）基金支出的公平性测度
因为基金支出中除了医疗费支出还有其他基金支出，为了能与实际基金支出具有可比性，本文

将根据医疗费支出测算的预计基金支出转换为与实际基金支出可比的支出。结果见表３。使用全国
平均的医疗费支出对各地的医保基金支出进行调整后，实际医疗费较高的地区的预测基金支出明显
降低；而实际医疗费较低的地区的预测基金支出上升。若进一步将年龄结构效应加入，那么在职退
休比较高的地区的预测基金支出继续下降，而退休人员较多、在职退休比较低的地区的预测基金支
出上升。

以北京为例，北京属于医疗费较高、年龄结构较年轻化的地区，因此，其预测的基金支出要比实
际基金支出小。仅调整价格效应后，北京预测的基金支出下降到６５０亿元，要比实际基金支出（１１６７
亿元）低将近一半；调整价格效应和年龄结构效应后，预测的基金支出继续下降到５１７亿元。与之相
反，河北的预测基金支出要高于实际基金支出。如果进一步考虑年龄结构效应，那么河北因为退休
人员较多、职退比较低，其预测的基金支出继续增加。广东则是另一种情况，如果不考虑年龄结构效
应，广东预测的基金支出要高出实际基金支出３３０亿元，也就是相比于价格公平的支出，广东因为平
均医疗费价格较低，从而“少花了钱”。但是，如果考虑广东参保人员的年龄结构，则广东预测的基金
支出要低于实际支出，从这个角度看，广东“多花了钱”。这也意味着广东的年龄结构效应是比较大
的。黑龙江、吉林、辽宁三省不论是从价格效应还是年龄结构效应，其预测的基金支出都要大于其实
际基金支出。

如果从“实物”补偿的角度考虑医保待遇的公平性，应该剔除价格效应。以北京为例，如果剔除
价格“膨胀”效应，使用全国平均的医疗服务价格，那么北京的实际基金支出１１６７亿元所购买的医疗
服务，仅相当于全国平均价格计算下的６５０亿元。再考虑年龄结构的效应。从测算结果看，职退比
较高的地区，其结构效应是比较高的，广东的年龄结构效应占到了总差额的２４．３３％。因此，即使广
东因为价格效应的原因“少”支出了基金，但如果加入年龄结构的效应，广东的实际基金支出还是高
于预测基金支出的，即如果考虑年龄结构因素，广东实际上“多”花了钱。

如果将预测的基金支出的分布作为“公平”的基金支出分布，调整医疗服务价格后，省际医保基
金支出的基尼系数从０．４３２３下降到０．４２６０，下降了１．４６％；如果同时调整价格效应与年龄结构效
应，那么预测的基金支出的基尼系数下降到０．３９２５，下降了９．２２％。

表３　２０２０年职工医保实际基金支出与预测基金支出（单位：亿元）

地区
实际基金支出 预测基金支出１预测基金支出２ 支出差额１ 支出差额２ 结构效应 结构效应占比

ＡＥ　 ＦＦＥ　 ＲＦＥ　 Ｄ１＝ＡＥ－ＦＦＥ　Ｄ２＝ＡＥ－ＲＦＥ　ＧＡＰ＝ＦＦＥ－ＲＦＥ　ＲＤ＝ＧＡＰ／ＦＦＥ

北京 １１６７　 ６５０　 ５６０　 ５１７　 ６０７　 ９０　 １３．８６％

天津 ２９５　 ２３１　 ２６７　 ６４　 ２８ －３６ －１５．４５％

河北 ４１１　 ４２４　 ４５６ －１３ －４６ －３２ －７．６５％

山西 ２３４　 ２６８　 ２９３ －３４ －６０ －２６ －９．６４％

内蒙古 １９７　 ２０７　 ２３２ －１０ －３５ －２５ －１２．１８％

辽宁 ４７５　 ５９３　 ７４３ －１１９ －２６９ －１５０ －２５．２８％

吉林 １５６　 １９８　 ２３７ －４２ －８１ －３９ －１９．８４％

黑龙江 ２８４　 ３２７　 ４３１ －４３ －１４７ －１０４ －３１．６３％

上海 ９６０　 ５９３　 ６６１　 ３６７　 ２９９ －６８ －１１．４７％

江苏 １１０６　 １１５８　 １１５４ －５２ －４８　 ５　 ０．３９％

浙江 ９３９　 ９６３　 ８５６ －２５　 ８３　 １０８　 １１．１６％

安徽 ２８７　 ３５５　 ３６７ －６９ －８０ －１１ －３．２３％

福建 ３１５　 ３３４　 ２９３ －１９　 ２１　 ４０　 １２．０３％

江西 ２０３　 ２２４　 ２６０ －２１ －５７ －３６ －１６．０３％

山东 ８６８　 ８６８　 ８５４　 １　 １４　 １３　 １．５２％

河南 ４２７　 ４９９　 ５２４ －７２ －９７ －２５ －５．００％
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续表３

地区
实际基金支出 预测基金支出１预测基金支出２ 支出差额１ 支出差额２ 结构效应 结构效应占比

ＡＥ　 ＦＦＥ　 ＲＦＥ　 Ｄ１＝ＡＥ－ＦＦＥ　Ｄ２＝ＡＥ－ＲＦＥ　ＧＡＰ＝ＦＦＥ－ＲＦＥ　ＲＤ＝ＧＡＰ／ＦＦＥ

湖北 ４３３　 ４２５　 ４５１　 ９ －１８ －２６ －６．２２％

湖南 ３４０　 ３７０　 ４０１ －３０ －６１ －３１ －８．４４％

广东 １３８０　 １７１０　 １２９４ －３３０　 ８６　 ４１６　 ２４．３３％

广西 ２３４　 ２４５　 ２４９ －１１ －１５ －４ －１．４８％

海南 ７７　 ９３　 ９４ －１６ －１７ －１ －０．６７％

重庆 ２７４　 ２８６　 ２９０ －１３ －１６ －３ －１．０８％

四川 ５８５　 ７０１　 ７１３ －１１６ －１２９ －１３ －１．８５％

贵州 １７４　 １７８　 １７７ －３ －２　 １　 ０．４９％

云南 ２６０　 ２０５　 ２１４　 ５５　 ４６ －９ －４．３８％

西藏 ２２　 １９　 １７　 ３　 ５　 １　 ７．０２％

陕西 ２６４　 ２７７　 ２８７ －１３ －２３ －１０ －３．５０％

甘肃 １２５　 １３５　 １５１ －１０ －２６ －１６ －１１．８５％

青海 ６５　 ４１　 ４６　 ２４　 １８ －６ －１３．８８％

宁夏 ６０　 ５７　 ５７　 ３　 ４　 ０　 ０．６５％

新疆 ２５３　 ２３５　 ２３９　 １８　 １４ －４ －１．６０％

基尼系数 ０．４３２３　 ０．４２６０　 ０．３９２５

ΔＧｆ＝０．００６３；ΔＧｒ＝０．０３９９；ΔＧ＝０．０３３６

　　注：医保基金支出分为医疗费支出及其他支出；２０２０年医疗费支出占全部基金支出的８７％；为了与实际基金支
出进行比较，本表中使用全国医疗费支出与基金支出的比例对预测的医疗费进行了转换，将其转换成基金支出；医疗
费与基金支出的转换系数为１．１４１。

（三）潜在筹资能力与基金收入的公平性
以预测的基金总需求（医疗费支出）作为所需要的潜在筹资，以实际城镇单位就业人员平均工资

及在职参保人数的乘积作为缴费基数，根据收支平衡的原则，可以得到一个均衡费率。这个均衡费
率假设当年的收入正好全部用于所需的基金支出，不存在结余。与实际费率相比，这里得到的均衡
费率只有４．４０％，而当年全国计算的实际费率为８．５％。这其中的差额，一是没有基金的结余，二是
未考虑其他支出。

以预测的均衡费率作为“公平费率”，乘以每个省级单位的缴费基数，可以得到预测的基金收入。
但由于在计算均衡费率时未考虑基金结余及其他支出，因此预测的基金收入与实际的基金收入不具
可比性。为了与实际基金收入进行比较，本文将加总的预测基金总收入通过一个转换系数转换为可
比较的预测基金收入。结果见表４。

根据上文的定义，预测的基金收入是符合社会保险“纵向公平”原则的基金收入。以这个“公平”
收入来比较，北京、江苏、浙江、安徽、福建、广东、海南的实际基金收入低于预测的应缴额，意味着这７
个省级单位“少”缴了钱。特别是广东，相比于应缴额，其实际基金收入“少”缴了１０２５亿元，占实际
缴费额的６２．２６％。其次是浙江，少征缴的额度是当年实际征缴额１３．１６％。少征缴的额度超过

１０％还有江苏和安徽。
而剩下的２４个省级单位，他们的实际征缴额要高于“公平”的征缴额，也就是这些地区“多”收了

钱。其中，“超征”额度最高的是青海，“超征”的基金额度占到当年实际征缴额的４６．６６％。当然，青
海虽然“超征”比例高，但“超征”的绝对额并不高，只有３９亿元。相比之下，黑龙江不仅“超征”比例
高（４０．０７％），而且“超征”的绝对额也高，达到了１４８亿元。

从实际的征缴过程看，“少征”的来源，一是制度费率较低，例如广东省多数统筹区的制度费率大
都在６％～７％左右；二是实际征缴过程中，适用最低缴费基数的人数比较多，比如灵活就业人员参
保，适用平均工资的６０％的最低缴费基数。这就导致其实际费率比较低。２０２０年广东的实际费率
只有５．１４％，远低于全国实际费率（８．５％）。
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实际基金收入分布的基尼系数要比预测的基金收入分布的基尼系数低，这意味着在实际基金收
入中，差距不够“大”，一些应该多缴的地区并未多缴，而一些不该多缴的地区多缴，这导致实际差距
缩小。实际基金支出的基尼系数为０．４２５３，预测的符合“公平”原则的基金收入的基尼系数为

０．５１２７。以基尼系数测度，实际基金支出比“公平”基金支出低０．０８７４（１７．０５％）。

表４　２０２０年职工医保基金的实际收入与预测的公平的基金收入（单位：亿元）

地区
实际基金收入 预测的基金收入 收入差额 差额占比

ＡＣ　 ＦＣ　 Ｄ＝ＡＣ－ＦＣ　 Ｄ／ＡＣ
北京 １３８１　 １５６０　 １８０　 １３．０１％
天津 ３２４　 ２８２ －４２ －１３．０８％
河北 ５１２　 ３７４ －１３８ －２７．０１％
山西 ２７８　 ２２４ －５４ －１９．５６％
内蒙古 ２５７　 １９３ －６４ －２４．９１％
辽宁 ５４４　 ４５７ －８７ －１５．９９％
吉林 １９３　 １５８ －３５ －１８．３６％
黑龙江 ３７０　 ２２２ －１４８ －４０．０７％
上海 １２２３　 １１２３ －１００ －８．１５％
江苏 １２９８　 １４６１　 １６３　 １２．５４％
浙江 １２２１　 １３８２　 １６１　 １３．１６％
安徽 ３２７　 ３６１　 ３４　 １０．３３％
福建 ３７８　 ３９１　 １３　 ３．４２％
江西 ２４８　 １８５ －６３ －２５．４３％
山东 ９４０　 ９３５ －５ －０．５６％
河南 ５２１　 ４０８ －１１２ －２１．５４％
湖北 ５８０　 ４１６ －１６３ －２８．１６％
湖南 ４１６　 ３３１ －８５ －２０．４７％
广东 １６４７　 ２６７３　 １０２５　 ６２．２６％
广西 ２８２　 ２４３ －３９ －１３．９０％
海南 ９５　 ９８　 ２　 ２．３０％
重庆 ３２７　 ３２３ －４ －１．２７％
四川 ７７９　 ７４２ －３８ －４．８６％
贵州 ２２１　 １９３ －２８ －１２．５０％
云南 ３４１　 ２２３ －１１８ －３４．４９％
西藏 ４５　 ２９ －１６ －３４．６９％
陕西 ３４４　 ２７３ －７１ －２０．５８％
甘肃 １６０　 １１８ －４１ －２５．７６％
青海 ８３　 ４４ －３９ －４６．６６％
宁夏 ７５　 ６８ －７ －９．６２％
新疆 ３２２　 ２４３ －７９ －２４．５１％

基尼系数 ０．４２５３　 ０．５１２７ ΔＧｃ＝－０．０８７４

　　注：预测的基金收入通过转换系数转换为与实际基金收入可比较；转换系数＝总的实际基金收入／总的预测基金
收入。

（四）基于社会保险公平原则的基金调剂
符合社会医疗保险公平原则的职工医保基金省际调剂等于预测的基金收入与预测的基金支出

之间的差额。由于这个差额不涉及现实的基金收支，因此，本文这里使用的预测的基金收入与基金
支出，没有根据实际基金收支数据进行转换。本文分别使用调整价格效应的预测基金支出（预测基
金支出１）和同时调整价格和年龄结构效应的预测基金支出（预测基金支出２）来进行测算。如果预
测基金收入大于预测基金支出，即调剂额大于０，那么该省份需要调出资金；反之，如果小于０，则该
省份需要调入资金。将各省的调剂额（绝对值）加总后，得到全国的总调剂额。某省调剂额占总调剂
额的比例表示了该省的调剂额在全国调剂总额中的份额。结果见表５。

从调剂额度看，在３１个省份中，有７个需要调出（北京、上海、江苏、浙江、福建、广东、西藏）。在
基金调出的省份中，福建是比较特殊的：如果不考虑年龄结构效应，仅考虑价格效应，福建属于应调
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入的省份；但如果考虑年龄结构效应，福建变成了基金调出的省份。这表明福建的职工医保参保人
结构较年轻，在给定的预测基金收入额不变的情况下，结构效应将职工医保基金的应支出额降低了。
虽然基金调出的省份有７个，但从调出额占比来看，仍然呈现高度集中的状况：广东一个省应调出的
资金就占到了全国调剂总额的２０．１５％；其次是北京，调出额占到了１６．１７％。这２个地区的应调出
额就占到了全部调出额的３６．３２％。应调出额占总调剂额超过５％的还有浙江（６．２０％）和上海
（５．８３％）。这４个地区就占到了总调剂额的４８．３５％。考虑到应调出的基金只占总调剂额的５０％，
这４个地区几乎占到了全部的调出额，这也表明我国职工医保基金的高度集中的特征。

剩下的２４个省份为基金调入单位。基金调入单位的集中度要小一些，其中应调入额占总的调
剂额的比例大于３％的地区也有四个：辽宁（８．３４％）、黑龙江（５．３６％）、河南（４．２９％）、河北
（３．４１％）。这４个应调入地区的总调入额占到了总调剂额的２１．６８％。

表５　２０２０年预测的基金收支及调剂（单位：亿元）

地区
预测基金收入 预测基金支出１预测基金支出２ 调剂额１ 调剂额２ 调剂占比１ 调剂占比２

ＦＣ　 ＦＦＥ　 ＲＦＥ　 ＣＤ１＝ＦＣ－ＦＦＥ　ＣＤ２＝ＦＣ－ＲＦＥ　ＲＤ１＝ＣＤ１／ＴＡ　ＲＤ２＝ＣＤ２／ＴＡ

北京 １１１９　 ５７０　 ４９１　 ５４８　 ６２７　 １９．１２％ １６．１７％

天津 ２０２　 ２０２　 ２３４　 ０ －３２ －０．０１％ －０．８１％

河北 ２６８　 ３７２　 ４００ －１０４ －１３２ －３．６２％ －３．４１％

山西 １６１　 ２３５　 ２５７ －７４ －９７ －２．５８％ －２．４９％

内蒙 １３８　 １８１　 ２０３ －４３ －６５ －１．４９％ －１．６７％

辽宁 ３２８　 ５２０　 ６５２ －１９２ －３２４ －６．７０％ －８．３４％

吉林 １１３　 １７３　 ２０８ －６０ －９５ －２．１０％ －２．４４％

黑龙江 １５９　 ２８７　 ３７８ －１２８ －２１９ －４．４６％ －５．６３％

上海 ８０６　 ５２０　 ５７９　 ２８６　 ２２６　 ９．９７％ ５．８３％

江苏 １０４７　 １０１６　 １０１２　 ３２　 ３６　 １．１０％ ０．９２％

浙江 ９９１　 ８４５　 ７５０　 １４６　 ２４１　 ５．１０％ ６．２０％

安徽 ２５９　 ３１２　 ３２２ －５３ －６３ －１．８５％ －１．６３％

福建 ２８０　 ２９２　 ２５７ －１２　 ２３ －０．４３％ ０．５９％

江西 １３３　 １９６　 ２２８ －６３ －９５ －２．２１％ －２．４４％

山东 ６７０　 ７６１　 ７４９ －９１ －７９ －３．１６％ －２．０３％

河南 ２９３　 ４３８　 ４５９ －１４５ －１６７ －５．０５％ －４．２９％

湖北 ２９９　 ３７２　 ３９５ －７４ －９７ －２．５７％ －２．４９％

湖南 ２３７　 ３２４　 ３５１ －８７ －１１４ －３．０２％ －２．９４％

广东 １９１６　 １４９９　 １１３４　 ４１８　 ７８２　 １４．５６％ ２０．１５％

广西 １７４　 ２１５　 ２１８ －４１ －４４ －１．４１％ －１．１３％

海南 ７０　 ８２　 ８２ －１２ －１２ －０．４１％ －０．３２％

重庆 ２３２　 ２５１　 ２５４ －１９ －２２ －０．６８％ －０．５７％

四川 ５３２　 ６１４　 ６２６ －８２ －９４ －２．８７％ －２．４２％

贵州 １３８　 １５６　 １５５ －１７ －１７ －０．６０％ －０．４３％

云南 １６０　 １８０　 １８７ －１９ －２７ －０．６８％ －０．７０％

西藏 ２１　 １７　 １５　 ４　 ６　 ０．１６％ ０．１５％

陕西 １９６　 ２４３　 ２５２ －４７ －５６ －１．６５％ －１．４４％

甘肃 ８５　 １１８　 １３３ －３４ －４８ －１．１７％ －１．２３％

青海 ３２　 ３６　 ４０ －４ －９ －０．１３％ －０．２２％

宁夏 ４９　 ５０　 ５０ －１ －１ －０．０５％ －０．０３％

新疆 １７４　 ２０６　 ２０９ －３２ －３５ －１．１１％ －０．９０％

　　注：本表中的预测基金收入、预测基金支出为没有经过转换的预测基金收入和预测基金支出；调剂占比为该省调
剂金的额度占全国调剂总金额（ＴＡ）的比例；全国调剂总金额为各省调剂金额绝对值的加总。
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五、结论及政策讨论

我国职工医保基金存在巨大的区域差距，这个差距不仅表现在基金收入、实际费率、基金支出
上，而且还表现在基金的结余状况上。在制度设计之初，各个统筹区按照“以收定支”的原则，在给定
费率下通过调整待遇实现收支平衡。但是，随着我国地区间经济差距的扩大以及人口的大规模流
动，统筹区的政策调整空间难以容纳经济发展差距及人口流动对医保基金平衡的冲击。从实现共同
富裕以及提高医保基金使用效率的角度，提高基金的统筹层次是我国医保制度完善的必然要求。

建立统筹区间的调剂机制是提高统筹层次的主要途径。但与西方传统社会保险国家建立基金
调剂的目的不同，我国建立基金调剂机制不仅是各个统筹区的风险结构不同，而且还面临区域间巨
大的经济差距、医疗服务资源分布的不平衡以及医保待遇的差距。因此，基金调剂机制需要着重考
虑发挥医疗保险促进社会公平的功能。

本文从社会医疗保险的两个公平性原则出发，提出测度省际职工医保基金公平性的指标，对省
际职工医保基金区域差距的公平性进行判断，并以之为基准对各地的基金调剂进行了估算。

基金支出适用横向公平的原则，强调“同病同待遇”。本文区分了因不同地区医疗费用差别导致
的基金支出差别，以及因年龄结构因素导致的基金支出差别。年龄结构偏年轻化、医疗费用较高的
地区，其实际的基金支出额高于预测的符合横向公平原则的基金支出额，“多”支出了基金。经过年
龄结构及价格效应的调整后，预测的符合公平性的基金支出省际分布的基尼系数比实际基金支出的
基尼系数下降了９．２２％。

基金的征缴及收入适用纵向公平的原则，即“量能缴费”，高收入者缴费额较高。测算结果显示，
以此原则计算的各地基金收入分布的基尼系数要高于实际的基金收入分布的基尼系数。这表明在
各地的实际基金差距中，应多缴费的地区并未多缴，而应该少缴费的地区也并未少缴费。预测的基
金收入分布的基尼系数要比实际的基金收入分布的基尼系数高出２０．５５％。

基于公平性的基金收入与基金支出，本文还估计了各省符合公平性原则的基金调剂额和调剂比
例。基金调出的地区主要集中在东部沿海大城市，广东、北京、上海、浙江作为主要的基金应调出的
地区，其调出的基金额占到了全国总调剂额的４８．３５％；基金调入的地区主要集中在人口流出的中西
部地区，辽宁、黑龙江、河南、河北作为主要的基金应调入地区，其调入的基金额占到了总调剂额
的２１．６８％。

当然，本文对符合公平原则的基金支出与收入的估计未能进一步控制更多的年龄分组及其他风
险因素。在基金收入方面，本文使用了各省平均的城镇单位就业人员工资作为缴费基数，这也与实
际的缴费工资有所差别。因此，这里预测的基金支出与收入更多是“趋向公平”的一个测度。

另外，基金的调剂是一个复杂的管理系统，需要充分考虑调剂之后带来的基金征缴及基金支出
方面的道德风险。但是，本文的分析也表明在目前的制度与政策框架下，各统筹区缺乏实现基金平
衡的政策工具，区域之间的差距必然会越来越大。这不仅导致医保基金的效率损失，而且也与共同
富裕的大目标相悖。从这个角度看，提前考虑建立全国医保基金的调剂机制是健全和完善我国基本
医疗保险制度的必然选择。
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