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内蒙古自治区推进医疗联合体建设和
发展实施方案的多源流理论研究

摘 要：文章基于美国政治学家约翰・W・金登提出的多源流理论，并结合我国的国情对该理论的有效修正，

将医疗联合体政策议程启动的问题溪流、政策溪流、政治溪流进行梳理，由政策决策者作为政策企业家将这三股溪流

打通从而开启政策窗，阐述分析了内蒙古自治区推进医疗联合体建设和发展实施方案议程启动的过程。
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健康是促进人全面发展的必然要求，是经济社

会发展的基础条件，是民族昌盛和国家富强的重要

标志，也是广大人民群众的共同追求[1]。新一轮医

改实施10年以来，就医疗卫生改革领域从基础设施

构架到整体治理战略部署，成果可见一斑。当然，

现阶段我国社会主要矛盾已经转化为人民日益增

长的美好生活需要和不平衡不充分的发展之间的

矛盾同样适用于医疗卫生领域。“健康中国2030”规

划纲要中提出创新医疗卫生服务供给模式，要求全

面建立成熟完善的分级诊疗制度[2]，因此建立分级

诊疗制度确定为医改的核心目标之一[3]。这其中医

疗联合体（以下简称医联体）是分级诊疗制度实施

的重要抓手。当前，我国医联体的研究主要集中在

针对医联体的问题研究，而政策产生的理论和现实

背景少。故而本文利用多源流理论，创新性的将内

蒙古自治区推进医联体建设和发展实施方案议程

的启动进行深入研究，对医联体的研究有着重要的

现实意义和理论意义。

1 概念界定

1.1 医联体

我国医联体的产生建立可追溯到20世纪80年

代，自产生至今可分为萌芽期（1980~1989）、形成期

（1990~2009）、发展期（2010年 ~ 今）3个阶段[4]。医

联体是指定地域内，将各级各类医疗卫生机构通过

责任共担、利益共享的方式形成整合型医疗卫生服

务体系，通过上下贯通医疗资源[5]、协同服务[6]、补位

发展[7]，是分级诊疗制度实施的重要载体，是实现资

源配置和高效使用的抓手。

1.2 多源流理论

多源流理论是美国政治学家约翰・W・金登

提出的，该理论解决了以下疑问：第一，为什么是这

些问题，而不是其他问题受到政策制定者的青睐；

第二，公共政策制定的前阶段，是政策议程构架的

过程[8]。与此同时，金登将多源流理论在政策系统

中的三种不同溪流进行了诠释。问题溪流，顾名思

义既问题是怎样被界定并确定出来，这本身是要以

社会问题作为背景的，因此，在数量庞大的社会问

题中，如何能被决策者注意到呢。例如，公民参与

的反馈；行政预算的有限性；亦或是危机事件、某些

用于评价的指标改变，甚至是决策者的经验等焦点

事件。政策溪流，就是有关政策的建议能够通过讨

论，从而被决策者要予以解决的问题。而这个过

程，绝大多数是由政策领域中相关的人员或团体所

构成的专业人员通过各种机会表达有利于自己的
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建议的过程，这些人员组成的范围从理论研究人

员、相关行政部门、利益集团等。政治溪流，则与公

民情绪的反映、利益集团、首脑的改变、执政理念等

组成，且政治溪流独立于问题溪流和政策溪流。

值得注意的是，上述三种溪流只有在特殊时期

才能形成合流，构成政策议程，这个时期被金登形

象的称为是“政策窗”。而政策窗的开启，还需政策

企业家将问题溪流、政策溪流、政治溪流之间串联

起来。当然，如果问题流的特殊事件的影响和能量

足够大，也有可能能够直接开启政策窗。

1.3 多源流理论在我国的运用和修正

多源流理论运用的前提是多元、开放的民主化

政治制度，这在我国是具备适用性的。与此同时，

多源流理论在我国已经运用到了很多领域，并取得

了较好的评价，因此，该理论在中国的适用性较

强。然而多源流理论来自美国，在其政治体制背景

下形成，这与我国有着很大程度的不同。因此，笔

者在使用本理论的同时，首先将政治溪流稍加修

正，以期能够更好的运用到研究符合我国国情的政

策议程启动中去。

我国与美国的政治体制不同，中国共产党作为

国家决策体制的领导地位，坚持不忘初心，一切为

了人民。因此，本文将政治溪流的探讨将从公民的

情绪、执政理念两方面来讨论。其次，政策企业家

的身份属性多元化。在本文中，政策企业家并不是

传统意义上的仅为愿意将自己的财力、权威等有限

的资源进行投资，想要从中获得某种回馈的企业

家。而是真正意义上并不为求回报的人民的公

仆。再次，政策窗在开启之前，理论上三条溪流是

没有相交和汇集的，但实际本文在运用多源流理论

时认为，这三股溪流有交汇的地方，并相互影响的。

通过对多源流理论的有效修正，本文最终将问

题溪流、政策溪流、政治溪流逐一梳理，再对政策窗

开启进行分析。要做好医联体建设，需要通过利益

共享机制和分工协作机制[9]，因此，本文依托多源流

理论进行对医联体政策议程的启动，诠释内蒙古自

治区推进医疗联合体建设和发展实施方案的议程。

2 问题溪流

社会问题往往需要有效合理的界定才能被重

视起来，从而成为政策问题。而这个界定问题的过

程则尤为重要。本部分通过挖掘内蒙古自治区医

疗卫生资源供需双方存在的问题将其进行界定，并

结合焦点事件对界定的问题予以佐证，作为内蒙古

自治区医联体政策议程启动的问题溪流。

2.1 内蒙古自治区医疗卫生资源存在的问题

第一，供给方角度。内蒙古自治区医疗卫生资

源存在总量不足、布局结构不合理尚未根本改变，

优质医疗资源尤其缺乏医疗资源配置结构不合理、

分布不均匀的问题。一些偏远、落后的地区仍与相

对较发达地区存在差距。与此同时，各级各类医疗

机构功能定位仍不准确，存在大型公立医院持续的

扩张，对基层医院的人才和患者均形成了“虹吸效

应”，更是使基层医疗机构在医疗服务市场的空间

受到限制。基层医院基层卫生服务能力是相对薄

弱的环节，且基层医疗卫生人员的水平和配套设施

仍需提高和改善。第二，需求方角度。我国社会主

要矛盾已经转化为人民日益增长的美好生活需要

和不平衡不充分的发展之间的矛盾[10]。分析应用于

卫生领域可知，人民群众对日益增长的卫生服务需

求更加迫切。

2.2 焦点事件

在多源流理论中，焦点事件往往成为决策者关

注的重要节点，有时能为政策的出台起到事半功倍

的效果。内蒙古自治区具有得天独厚的蒙医资源，

因此利用民族医药的资源，较早的探索通过医联体

的形式发挥传统医学的优势和特色。自2014年到

2016年初，内蒙古蒙医中医医疗联合体签署医院已

达75家。与此同时，2016年，国家中医药管理局出

台《关于印发基层中医药服务能力提升工程“十三

五”行动计划的通知》[11]，对促进基层中医（含民族医

药）化的政策，设定了预期目标[12]。因此，内蒙古自

治区探索了切实可行的实施路径，通过医联体内成

员医院之间有效的合作、交流，并在医联体医院优

先安排患者转诊，使得蒙医中医资源在医联体内共

享满足需方的同时，也使蒙医中医医疗机构、病床

数，以及蒙医中医专业技术人员分别比2010年增加

了10.9%、100%和61.2%[13]。

3 政策溪流

在多源流理论中，当上述问题或焦点事件收到

足够多的人的关注和重视，尤其是受到政策决策系

统的关注，从而会形成政策议程启动的迸发出一些

相关的政策意见，就是政策溪流流淌的过程。

2016年8月，习近平总书记在全国卫生与健康

大会上讲，要着力推进基本医疗卫生制度建设，并
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将分级诊疗制度放在了五项基本制度之首[14]。2016

年12月，《国务院关于印发“十三五”深化医药卫生

体制改革规划的通知》中明确提出，推动医疗联合

体建设、建立分级诊疗制度衔接协调[15]。为贯彻落

实2017年4月国务院办公厅《关于推进医疗联合体

建设和发展的指导意见》[16]，2017年6月30日，《内

蒙古自治区人民政府办公厅关于印发自治区推进

医疗联合体建设和发展实施方案的通知》印发。紧

接着2017年7月，《内蒙古自治区深化医药卫生体

制改革“十三五”规划》中指出推动建立医疗联合体

等，把大医院的技术传到基层，将医联体建设列入

“十三五”规划。至此，内蒙古自治区推进医联体建

设和发展全面拉开。

4 政治溪流

图1 内蒙古自治区推进医疗联合体建设和发展实施方案议程启动的基于多源流模型

 
图 1. 内蒙古自治区推进医疗联合体建设和发展实施方案议程启动的基于多源流模型 
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政治溪流是多源流理论中最重要的部分，本文

将从公民情绪和执政理念进行分析和探讨。

4.1 公民情绪

多源流理论认为，绝大多数公民的情绪可能对

政策的议程有着重要的影响，因为公民的情绪往往

代表着绝大多数价值观念和利益诉求，因此，研究

公民情绪是政治溪流必不可少的部分。在研究内

蒙古自治区卫生健康委的网站公众参与的板块中

会发现，公民对医师多点执业、异地就医结算等问

题十分关注，而这些问题即是公民对能够合理配置

和高效使用医疗卫生资源的诉求，这些诉求即可通

过医联体满足。

4.2 执政理念

为中国人民谋幸福，为中华民族谋复兴，是共

产党人的初心和使命。中国梦，也包含享有良好身

心状态的健康梦。没有全民健康，就没有全面小

康。因此，把人民健康放在优先发展的战略地位去

完善国民健康政策，以普及健康生活、优化健康服

务、完善健康保障、建设健康环境、发展健康产业为

重点，加快推进健康中国建设，努力全方位、全周期

保障人民健康。

5 政策窗的开启

多源流理论认为，当问题溪流、政策溪流、政治

溪流汇集到一起，同时由政策企业家将这个关键环

节打通，就会使得政策窗开启。而在本文中，笔者

将多源流理论进行修正，认为这三股溪流同时并

存，政策决策系统发现在问题溪流层面存在社会问

题，并将其上升为政策问题，此时，从全国到自治区

层面，医联体有了很成熟的一系列政策作为铺垫。

更重要的是政策决策系统在立党为公、执政为民的

执政理念的指引下，通过网络等各种手段探求民

意，发现民众之所求，为民谋福祉，最终作为政策企

业家的角色将政策窗开启。医联体作为为人民健

康服务的专业社会组织形式，必须在公共价值优先

的前提下努力实现个体价值和公共价值的均衡，因

此，医联体在逐步建立和完善的过程中，也应遵循

公共价值优先的原则。内蒙古自治区推进医疗联

合体建设和发展实施方案议程启动多源流模型(见

图1)。
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