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中药饮片、中药材和中成药是中药行业的三大支柱，中药

饮片更是中药行业的特色和优势之一[1]，因此中药饮片行业的

发展对整个中药行业有举足轻重的作用。事实上，中药饮片

行业的发展存在很多瓶颈因素。例如，中药饮片的质量问题

由来已久，中药饮片的批准文号管理迟迟不能落实，中药饮片

的炮制规范尚未统一，中药饮片的统一标准缺失[2]，等等。为

保障群众基本用药，减轻医药费用负担，2009年我国启动国家

基本药物制度并首次将中药饮片纳入到《国家基本药物目录·
基层医疗卫生机构配备使用部分》（2009版，以下简称 2009版

《国家基本药物目录》）。2011年，2010版《中国药典》问世并大

幅度增加了收录的中药饮片的品种。两件对中药行业影响颇

深的“大事”都为中药饮片行业的发展带来了新的机遇。与此

同时，中药饮片行业仍然存在着诸多制约行业发展的问题，本

文从国家基本药物制度的相关政策出发，探讨中药饮片行业

的现状与发展。

1 国家基本药物制度为中药饮片的发展提供机遇
基本药物是适应基本医疗卫生需求，剂型适宜，价格合

理，能够保障供应，民众公平可及的药品，是以国家信誉为社

会举荐药物。然而，直到 2009版《国家基本药物目录》才首次

将中药饮片纳入其中，规定颁布国家标准的中药饮片为国家

基本药物，具有国家标准的中药饮片自此以基本药物的身份

出现。中药饮片的发展迈向了一个新的起点，这是国家基本

药物制度对中药饮片的最大利好[3]。

2 国家基本药物制度相关政策间的矛盾给中药饮片

带来的尴尬现状及成因分析
2009年以来，一系列政策法规同时体现出国家对深化医

药卫生体制改革的决心以及弘扬中医药事业的信心，然而中

药饮片的“基本药物时代”仍然存在很多尚未解决的问题。
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2.1 中药饮片相关政策间彼此矛盾

我国确立实施国家基本药物制度后，陆续发布了相关配

套文件，但各个文件对中药饮片的描述和介绍却并不一致。

例如，《国家基本药物目录管理办法（暂行）》（以下简称《办

法》）对中药饮片部分的相关说明就与 2009版《国家基本药物

目录》的介绍不一致，详见表1。

表1 中药饮片相关政策间比较

Tab 1 Comparison of related policies of TCM decoction

pieces

相关政策文件

《办法》

2009版《国家基本药物目录》

矛盾点

含有国家濒危野生动植物药材的和主要用于滋
补保健作用、易滥用的不纳入 2009版《国家基本
药物目录》遴选范围

羚羊角、鹿茸等（国家濒危野生动植物药材）和灵
芝、冬虫夏草、人参、蜂蜜等（主要用于滋补保健
作用、易滥用）为颁布国家药品标准的中药饮片，
是2009版《国家基本药物目录》范围内药品

结果

羚羊角、鹿茸、灵芝等
不应被纳入 2009 版

《国家基本药物目录》

羚羊角、鹿茸、灵芝等
应被纳入 2009 版《国
家基本药物目录》

2.2 中药饮片的报销政策难落实

《关于建立国家基本药物制度的实施意见》第16条明确规

定，基本药物全部纳入基本医疗保障药品报销目录，报销比例

明显高于非基本药物。对于首次纳入国家基本药物目录的中

药饮片，这是不争的喜讯，但事实上，很多中药饮片处于有目

录而无制度的尴尬现状。在2009版《国家基本药物目录》发布

后颁布的2010版《国家基本医疗保险、工伤保险和生育保险药

品目录》（以下简称《医保目录》）对中药饮片部分的规定为“各

地按现有政策继续执行”，意味着进入2009版《国家基本药物

目录》的中药饮片并未对新版《医保目录》产生实质的影响。

《医保目录》对中药饮片的纳入方式为排除法[4]，即只列出

单味或复方使用均不支付费用以及单味使用不支付费用的中

药饮片及药材。笔者发现，2010版《中国药典》列出标准的多

种中药饮片都被国家和各地的《医保目录》拒之门外。笔者对

我国国家《医保目录》以及北京、上海、天津、辽宁、黑龙江、青

海、湖南、四川、山东、山西等10个省（自治区、直辖市）的《医保

目录》与2010版《中国药典》作对比，结果详见表2、表3。

从表2和表3可以看出，在所调查的《医保目录》中，北京、

上海两地对中药饮片的报销范围与国家有较大差距，而其他8

个省（自治区、直辖市）对中药饮片的报销范围与国家一致。

多种具有基本药物身份的中药饮片，如西洋参、蛤蟆油等不能

享受医保报销。医保报销政策是能否使基本药物成为公共产

品的标志之一，也是全民公平获得基本药物的重要保障[6]。中

药饮片如若在报销环节的基本药物身份缺失，那么中药饮片

列入国家基本药物目录是否还有意义呢？这并不是仅靠一句

“中药饮片的基本药物管理暂按国务院有关部门关于中药饮

片定价、采购、配送、使用和基本医疗保险给付等政策规定执

行”就能解决的问题，值得深思。

中药饮片为何会遭遇如此现状？其原因不外乎有关部门

对中药饮片相关问题的忽视，长此以往，国家基本药物制度下

中药饮片的市场地位必将难以保证，中药饮片的发展之路也

无疑会问题重重。

3 多措并举，保障中药饮片合理合法权益
3.1 慎重考虑纳入国家基本药物目录的中药饮片品种

1995年，国家中医药管理局、国家食品药品监督管理局、

表 2 有国家标准但《医保目录》规定单味或复方使用均不支

付费用的中药饮片[5]

Tab 2 Single or compound TCM decoction pieces which

are included in national standards but are not paid by Med-

ical Insurance Medicine Catalogue Fund

品种

蛤蚧、红参、灵芝、西红花、西
洋参、血竭、珍珠、紫河车

冬虫夏草、海龙、海马、鹿茸
牛黄、麝香
人参
蜂蜜
蛤蟆油

国家

√

√
√

√

天津

√

√
√

√

辽宁

√

√
√

√

黑龙江

√

√
√

√

青海

√

√
√

√

湖南

√

√
√

√

四川

√

√
√

√

山东

√

√
√

√

山西

√

√
√

√

北京

√

√
√
√

上海

√
√
√

注：以上列表不包括《医保目录》中未列出具体品种的各种动物脏

器和胎、鞭、尾、筋、骨以及各种可药用的食品、副食品等；√表示此种

（类）中药饮片在国家或该地区不予报销

notes：the above list does not include specific varieties of animal

viscera and tyres，whip，tail，muscle，bone and a variety of medicinal

food，non-staple food which are not listed in National Basic Medical

Insurance Medicine Catalogue；√ represents the kinds of TCM decoc-

tion pieces are not paid by medical healthcare insurance fund in our

country or the region

表 3 有国家标准但《医保目录》规定单味使用不支付费用的

中药饮片

Tab 3 Single TCM decoction pieces which are included in

national standards but are not paid by Medical Insurance

Medicine Catalogue Fund

品种

八角茴香、白果、白芷、百合、鳖
甲、薄荷、莱菔子、陈皮、川贝母、
淡豆豉、淡竹叶、当归、党参、刀
豆、丁香、榧子、佛手、茯苓、甘
草、高良姜、葛根、龟甲、广霍香、
荷叶、红花、胡椒、花椒、黄芪、火
麻仁、核桃仁、生姜、干姜、金钱
白花蛇、金银花、橘红、菊花、决
明子、昆布、莲子、芦荟、罗汉果、
马齿苋、麦芽、胖大海、蒲公英、
蕲蛇、芡实、青果、全蝎、肉苁蓉、
肉桂、山楂、桑葚、桑叶、沙棘、砂
仁、山药、石斛、酸枣仁、天麻、乌
梅、乌梢蛇、鲜芦根、香薷、香橼、
小茴香、薤白、益智、余甘子、鱼
腥草、玉竹、郁李仁、栀子、菊苣、
牡蛎

赤小豆、何首乌、枸杞子、大枣、
龙眼肉、薏苡仁、黑芝麻

阿胶、龟甲胶、鹿角胶
羚羊角、牛黄、麝香
三七、西红花
羚羊角粉

国家

√

√

√

天津

√

√

√

辽宁

√

√

√

黑龙江

√

√

√

青海

√

√

√

湖南

√

√

√

四川

√

√

√

山东

√

√

√

山西

√

√

√

北京

√

√
√
√

上海

√

√
√

注：√表示此种（类）中药饮片在国家或该地区不予报销；上海目

录中的西红花为藏红花

notes：√ represents the kinds of TCM decoction pieces are not

paid by medical healthcare insurance fund in our country or the re-

gion；Crocus sativus is expressed as Saffron in Shanghai Basic Medi-

cal Insurance Medicine Catalogue
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原卫生部、国家工商行政管理局发布《整顿中药材专业市场的

标准》，严禁羚羊角、鹿茸等在内的 42种濒危灭绝的野生动植

物药材在中药材专业市场进场交易；2013年，在《药品注册管

理办法》修正案（草案）征求意见稿中，“以濒危野生动植物药

材为原料，但不能保障资源可持续利用的”药品将不予批准，

对以濒危野生动植物药材为原料的药品进行了从严规定。国

家出台相关政策保护此类野生动植物药材的原因在于尽管我

国药用资源品种丰富，但因为过量的需求和使用等原因最终

导致诸多药材产量逐年下降，麝香和穿山甲正面临濒危，而犀

角和虎骨现已被禁用。国家基本药物是能够保障供应、公众

可公平获得的药品，类似于羚羊角、鹿茸这样的饮片是否应该

继续纳入其中，还有待研究。

对于主要用于滋补保健作用，且易滥用的中药饮片，也应

对其纳入国家基本药物目录的品种严格把关。根据原卫生部

关于进一步规范保健食品原料管理的通知（卫法监发〔2002〕

51号），人参、三七、鳖甲等除具有药用价值外，都属于可用于

保健食品的物品，因此容易出现市场滥用的情况，这一类饮片

纳入基本药物是否合适，还需要在实践中进一步商榷。

“颁布国家药品标准的中药饮片为国家基本药物，国家另

有规定的除外”这样的表述对于中药饮片来说有失妥当，建议

在总结过往经验的基础上，相关部门在制订2015版《国家基本

药物目录》时能够进一步完善。

3.2 完善顶层设计，规范对中药饮片的管理

《医保目录》的调整周期一般为 5年，继 2009版《医保目

录》之后，2014年正值《医保目录》调整的重要时期，希望 2014

版《医保目录》对中药饮片的报销政策能够更加完善，不再重

复“仍按现有政策执行”的规定。2009版《医保目录》分为化学

药品和生物制品、中成药、中药饮片三大部分。其中，化学药

品和生物制品部分与中成药部分用准入法，规定基金准予支

付费用的药品，支付时区分甲、乙类。然而，中药饮片部分却

“独具特色”，采用排除法，只列出不予支付的品种。中药饮片

部分的独特或多或少对《医保目录》的整体规范性产生了一定

的影响。建议将《医保目录》的中药饮片部分与化学药品和生

物制品及中成药两个部分统一规范，统一管理。同时，国家对

各地区的《医保目录》也应加强监督，以避免类似于上海《医保

目录》中出现非药典名称“藏红花”的错误（按照劳社部发

〔1999〕15号规定，中药饮片的名称应采用药典名）。

3.3 中药饮片的报销政策尚待细化

2010版《中国药典》收录的中药饮片标准达到822种，其中

包括冬虫夏草、蜂蜜、灵芝、鹿茸、牛黄、麝香、西红花、珍珠等

名贵药材，同时也涵盖了如阿胶、鳖甲胶、龟甲胶、黄芪、鹿角

胶、山药等补药，以及八角茴香、白果、赤小豆、生姜、龙眼肉、

大枣、乌梅、肉桂等药食同源[7]的饮片。如若上述饮片均被列

入医保报销范围，势必会出现市场滥用的混乱局面，不仅为医

保经办机构带来巨大的监管压力，而且还会加大医保基金“出

险”的风险。同时，也不符合人力资源和社会保障部门“广覆

盖、保基本”的保障原则。建议相关部门在规定基本药物全部

纳入基本医疗保障药品报销目录的同时，应附加类似于“除部

分中药饮片，具体品种可遵照医疗保障的有关规定执行”的字

样或条款，同时应对中药饮片的报销或不报销具体品种提出

意见，而非只是草草规定具体办法按照基本医疗保险给付等

政策执行，以为医疗保险的报销政策提供参考。

中医药是中华民族的瑰宝，中医药学是中华民族的传统

特色，中药饮片的发展值得所有医药行业的相关单位和个人

用心研究。在国家基本药物制度下，中药饮片行业机遇与挑

战并存[8]，只有科学合理地利用这个契机，让中药饮片真正享

受到基本药物的应有待遇，使其走出“特殊化”的现状，中药饮

片的“基本药物时代”才会到来，深化医药卫生体制改革对于

中药饮片乃至中药行业来说才有意义可言。相关部门应加强

对中药饮片相关政策制定的重视，实现中药饮片的现代化、规

范化发展。
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