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健全多层次医疗保障体系，加码社会

保障力度——2026 年政府工作报告医

药卫生领域内容解读 

2026年政府工作报告提出，健全医疗、医保、医药协同发展与治理机制，深化

公立医院改革及医保支付方式改革，将推动医疗机构实现可持续发展，提升医保资

金使用效率；同时明确提出优化集中采购与价格治理，在切实降低群众用药成本的

同时，保障药企合理利润空间，有利于推动药品集采工作长期可持续开展。加快发

展商业健康保险，健全多层次医疗保障体系，有利于更好满足人民群众多元化就医

用药需求。未来，人口老龄化现象逐步凸显，“三医”协同发展机制有利于规范医

保资金的使用及支付范围、降低群众就医成本，提高社会保障力度的同时，推动医

药行业良性发展。 

联合资信 工商评级 |蒲雅修|丁媛香  



 

www.lhratings.com  研究报告 2 

2026 年 3 月 5 日，第十四届全国人民代表大会第四次会议在北京召开，国务院

总理向大会作《2026 年政府工作报告》（以下简称《报告》）。报告在部署 2026 年政府

工作任务时强调健全医疗、医保、医药协同发展和治理机制，强化薄弱专科建设，全

方位提升急诊急救、血液保障和应急能力，健全多层次医疗保障体系，加强基层用药

衔接，促进分级诊疗，优化医药集中采购和价格治理，加快发展商业健康保险等。 

一、健全三医协同发展机制，深化医保支付方式改革 

为推进按病种付费为主的多元复合式医保支付方式改革，规范按病种付费管理，

建立全国统一、上下联动、内外协同、标准规范、管用高效的医保支付机制，赋能医

疗机构高质量发展，2025 年 8 月，国家医保局印发《医疗保障按病种付费管理暂行

办法》（以下简称《办法》），指出医保部门合理编制年度基金支出预算，统筹地区医

保部门在基金支出预算的基础上合理确定按病种付费总额。“加强支付方式改革与医

保标准化工作、医疗服务价格、集中带量采购、医保目录谈判、医保待遇政策、商业

健康保险等工作协同。加强按病种付费等多元复合式医保支付方式与公立医院高质量

发展、基层医疗卫生服务体系能力建设、分级诊疗等医药卫生体制重点改革的协调联

动。”《办法》是我国深化医保支付方式改革、推进三医协同发展的重要举措，通过统

一标准、规范管理、协同联动，实现医保基金安全、医疗机构发展与降低用药成本的

三方共赢。 

2025 年 9 月 27 日，2025 年中国卫生发展论坛在北京举行，主题聚焦“‘三医’

协同发展和治理：跨部门行动与改革”。国家卫生健康委副主任、国家疾控局局长沈

洪兵指出，“三医”协同不仅是深化医改的重要目标，更是推动卫生健康事业高质量

发展的关键路径，医疗服务体系在分级诊疗、医防融合、服务连续性等方面仍有提升

空间。国家医保局副局长李滔表示，我国已建成世界上规模最大的医疗保障网，医保

基金支付方式实现从“按项目付费”向“按病种付费”为主转变。按病种付费基本实

现统筹地区全覆盖，病种覆盖率达 95%，医保基金覆盖率达 80%左右。医保支付方式

的改变有利于精准控费，提高医保基金使用效率，抑制过度医疗，规范诊疗。 

2026 年《政府工作报告》提出“健全医疗、医保、医药协同发展和治理机制，深

化以公益性为导向的公立医院改革，加强县区、基层医疗机构运行保障”“健全多层

次医疗保障体系，稳步推动基本医疗保险省级统筹，深化医保支付方式改革，优化医

药集中采购和价格治理，完善结余资金使用政策”“优化医疗机构功能定位和布局，

加强基层用药衔接，促进分级诊疗。” 

2024 年 12 月，国家卫生健康委、国家医保局、国家中医药局、国家疾控局、药
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监局五部门审议通过《“三医”协同发展和治理协作会商机制工作规则》，此后“三医”

协同改革形成了“机制筑基、支付撬动、数据赋能、基层落地”的发展脉络。随着制

度的不断完善落地，“三医”协同将进入“常态化、机制化”运行阶段。2026 年《政

府工作报告》强调“深化改革+完善结余留用”，支付方式持续优化，平衡医保控费、

医院提质与创新支持，引导医疗机构可持续健康发展的同时，提高医保资金的使用效

率。 

医保部门编制年度基金支出预算，统筹地区确定按病种付费总额，药品使用面临

更严格的成本控制压力。在医疗价值导向下，医药产品的竞争将转向“临床疗效+成

本优势”的双重指标，倒逼企业从“重营销”向“重研发”转型。 

二、优化医药集中采购和价格治理 

药品集采方面，随着医疗改革的逐步深入，集采的广度和深度必将进一步拓展，

有效促进医药行业优胜劣汰，产品同质化严重、研发能力弱的企业利润空间将被大幅

压缩从而被市场淘汰。自 2018 年 12 月，第一次带量采购竞标结果公示以来，我国已

经进行了十一批国家组织药品集中带量采购，涉及产品的品类、治疗类别逐渐丰富，

参与集采的产品已涉及多种慢性病用药和罕见病用药。 

近年来，我国我国持续完善药品质量监管政策。仿制药一致性评价是企业进入集

采的硬指标，另外，国家组织药品联合采购办公室也从集采制度上规避了唯低价论的

竞争，将药品生产质量、企业供应实力等因素纳入考量；国家医保局和药监局联合建

立了质量监管的协同机制，对国采中选药品存在质量问题的企业进行惩戒，对质量问

题“零容忍”。 

自集采开展以来，历年国家集采品种平均降幅约在 52%~59%之间，2024 年第十

批集采是国采竞争最激烈的一次，平均降价幅度超 70%，也引发了较多关于低价药品

是否影响质量的讨论。 

2025 年 11 月，第十一批药品集采平均降价幅度缩窄至 53%。此次集采规则聚焦

“稳临床、保质量、反内卷、防围标”，在入围标准、中选规则、报量分量等方面作

出了重要优化。此次集采纳入品种的过评企业均不少于 7 家，远超早期标准，同时投

标资质门槛提高，要求企业提高药品质量；优化“复活”机制，设置“锚点价”防止

极端低价冲击；另外，此次集采首次采用灵活报量方式，77%的医疗机构选择厂牌报

量，精准匹配减少临床用药的切换成本，保证用药连续性与稳定性。 

2026 年《政府工作报告》提出“优化医药集中采购和价格治理”，结合第十一次

药品集采保质量、反内卷等要求，以及集采降价幅度明显低于第十批，说明集采优化
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已取得阶段性成效，有利于引导企业从“低价竞争”往“质量竞争+成本控制+合理利

润”的方向转变。未来继续优化集采和价格治理，在降低用药成本的同时，有利于保

障用药质量；激励医药企业降本增效的同时，对优质企业留有合理的利润空间，促进

医药行业内部竞争格局的持续改善。 

表 1  带量采购情况汇总 

带量采购批次 时间 中选品种数量（个） 平均降价幅度 

第一批 2018 年 12 月 25 52% 

第二批 2020 年 1 月 100 53% 

第三批 2020 年 8 月 55 53% 

第四批 2021 年 2 月 45 52% 

第五批 2021 年 6 月 61 56% 

第六批 

（胰岛素专项） 
2021 年 11 月 16 48% 

第七批 2022 年 7 月 60 48% 

第八批 2023 年 3 月 39 56% 

第九批 2023 年 11 月 41 58% 

第十批 2024 年 12 月 62 （超）70% 

第十一批 2025 年 11 月 55 53% 

资料来源：Wind，联合资信整理 

三、健全多层次医疗保障体系，加快发展商业健康保险 

2026 年政府工作报告提出，“加快发展商业健康保险，更好满足人民群众多元化

就医用药需求。” 

2025 年 12 月，国家医保局现场发布了 2025 年《国家基本医疗保险、生育保险

和工伤保险药品目录》及《商业健康保险创新药品目录》，此轮国谈，国家医保药品

目录新增了 114 种药品，有 50 种是一类创新药，总体成功率 88%，高于 2024 年的成

功率 76%。与此同时，有 19 款药品纳入首版商保创新药目录。 

近年来，城市定制型商业医疗保险（以下简称“惠民保”）快速发展，成为商业

保险参与多层次医保体系的制度创新，有效减轻居民医保目录内、外高额医疗费用负

担，为参保人提供更高水平的医疗费用报销，弥补多层次医疗保障体系缺口。 

税优险是国家为鼓励商业健康保险发展推出的政策型产品，通过税收优惠机制引

导民众完善医疗保障体系。2023 年 7 月 6 日，国家金融监督管理总局印发《关于适

用商业健康保险个人所得税优惠政策产品有关事项的通知》，将仅医疗险拓展至医疗

保险、长期护理险和疾病保险三大类，将个税优惠和普惠型健康险结合，以政府与市
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场合力提升民众健康保障水平。 

国家通过多项举措完善多层次医疗保障体系、加快商业健康保险发展：首版商保

创新药目录重点纳入医保未覆盖但具备重大临床价值的高值创新药、新器械、新疗法，

填补医保外保障空白；惠民保推动保障体系下沉，实现“广覆盖、低成本、重兜底”；

税优险以税收激励降低参保成本，引导民众主动配置商业保障，拓宽多层次医保体系

参与路径。上述举措与基本医疗保险协同发力、错位互补，推动我国多层次医疗保障

体系持续完善。 

多层次医疗保障体系的完善，推动医药行业的转型：研发向高临床价值聚焦、产

品向差异化布局、支付向多元化转变、市场向全层级延伸。对医药企业而言，需精准

把握“医保保基本、商保补高端、惠民保兜底线”的定位，优化产品管线和市场策略，

在双轨支付时代实现高质量发展。 

 

四、总结 

 

整体来看，2026 年政府工作报告在医药卫生领域的发展方向与往年保持连贯，

持续推进“三医”协同、提升医疗服务能力、强化医保基金保障效能，为医药行业长

期发展夯实基础，行业下游需求有望稳步增长。医保控费仍是核心基调，新增完善结

余资金使用政策、优化集采价格治理，推动仿制药集采告别非理性价格竞争，为制药

企业预留合理利润空间，助力行业竞争格局改善。本次《政府工作报告》明确健全多

层次医疗保障体系、加快发展商业健康保险，通过多元保障降低群众医疗负担，完善

社会保障体系。预计 2026 年，医疗、医保、医药协同发展将持续深化，多层次医疗

保障体系将稳步推进落地。 
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