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基于 PEST 分析法基层卫生信息化的发展研究进展

徐晓敏 1，2，陈庆锟 1，2，陈荃 1，2，王岩 1，2，胡红濮 1，2

【摘要】　背景　我国医疗卫生资源配置不均衡，“看病贵、看病难”得不到有效解决，作为医疗卫生体系网底

功能的基层医疗卫生机构，需要借助信息化的手段提高基层医疗卫生机构的服务能力、转变服务方式，将慢性病等患

者留在基层，缓解医疗卫生的供需矛盾。目的　分析我国基层卫生信息化建设与发展的宏观环境，并针对目前基层卫

生信息化建设所面临的问题提出建议。方法　检索中国知网（CNKI）、万方数据知识服务平台、PubMed 等数据库，以

及国家卫生健康委员会、国家发展和改革委员会等部委官方网站中关于基层卫生信息化相关研究的期刊论文、学位论

文、图书、研究报告、政策文件等。检索关键词：“基层卫生信息化”“信息化建设”“primary health informatization” 
“informatization construction”等；检索时间：2000—2019 年。运用 PEST 分析法分别从政治、经济、社会和技术 4 个

方面整体把握我国基层卫生信息化建设的宏观环境。结果　我国基层卫生信息化建设的环境因素归纳为—政治（顶层

设计完善、重视规范标准）、经济（缺乏持续性建设资金）、社会（人口老龄加剧、医疗资源配置失衡、信息化人才

缺失）、技术（信息技术、新兴技术共同发展）。结论　为使我国基层卫生信息化稳定高速发展，需要各地区政府机

关统筹规划基层卫生信息化的建设模式、采取多渠道筹资支持信息化建设、打造信息化人才队伍以及探索新技术的应用。
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【Abstract】　Background　The medical and health resource allocation of China is uneven，the "expensive and 
difficult to see a doctor" cannot be effectively resolved.As the basic medical and health institutions with the bottom function of the 
health system，they need to use information technology to improve the service capabilities of the primary health institutions，
change the service mode，and leave patients with chronic diseases at the primary health institutions to alleviate the contradiction 
between medical supply and demand.Objective　To analyze the macro environment of primary health informatization 
construction and development in China，and make recommendations on the problems faced by primary health informatization.
Methods　In this study，we searched databases such as China Knowledge Network （CNKI），Wanfang Data Knowledge 
Service Platform，PubMed，and official websites of ministries and commissions（the National Health and Health Commission，
National Development and Reform Commission），on primary health informatization-related journal articles，dissertations，
books，research reports，policy documents and other literature materials.Search keywords: " 基 层 卫 生 信 息 化 " " 信 息 化

建 设 " "primary health informatization" "informatization construction" etc.Retrieval time:2000 to 2019.And we used PEST 
analysis to grasp the macro environment of primary health informatization construction in China from the four aspects of politics，
economy，society and technology.Results　The environmental factors of primary health informatization construction in China 
were summarized as：politics（perfect top-level design，emphasis on normative standards）；economy（lack of sustainable 
construction funds；social-population aging，medical resource allocation imbalance，lack of informational talent）；technology
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（information technology，emerging technologies for common development）.Conclusion　In order to make China's primary 
health informatization stable and rapid development，it is necessary for all local government agencies to plan the construction 
mode of grassroots health informatization，adopt multi-channel financing to support information construction，build an 
information talent team and explore the application of new technologies.
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近年来，随着生活方式的转变、经济条件的改善，促使

影响人类健康的疾病由急慢性传染病逐步过渡到慢性病，尤

其是心脑血管疾病的发病率和病死率居高不下，给社会和家

庭造成了巨大的经济负担和精神压力［1］。因此，对慢性病的

管理显得尤为重要，借助信息化手段，通过形式多样的健康

教育让患者提高自身健康意识［2］；通过电子健康档案实现对

高血压等心脑血管疾病的建档、病情追踪和治疗；通过远程

监护、手机智能 APP 等方式随时监测病情，提高患者治疗的

依从性［3］。

基层卫生信息化作为卫生信息化的网底，信息化的发展

有助于提升基层医疗卫生机构的服务能力和管理水平、转变

服务方式，提高城乡居民基层医疗卫生服务利用率和获得感，

将患者留在基层，缓解医疗卫生供需矛盾。在国家方针政策

的指导下，目前各省市正积极探索基层卫生信息化的建设，

并取得一定的成效，但距离理想目标仍任重道远。

1　资料与方法

1.1　资料来源　检索中国知网（CNKI）、万方数据知识服务

平台、PubMed 等数据库，以及国家卫生健康委员会、国家发

展和改革委员会等部委官方网站中关于基层卫生信息化相关

研究的期刊论文、学位论文、图书、研究报告、政策文件等。

检索关键词：“基层卫生信息化”“信息化建设”“primary 
health informatization”“Informatization construction”等；检索

时间：2000—2019 年。

1.2　研究方法　采用战略外部环境分析中常用的 PEST 分析

法（PEST analysis），分别从政治（polities）、经济（economic）、

社会（society）和技术（technology）4 个方面整体把握我国基

层卫生信息化建设的宏观环境，并评价上述因素对组织目标

和战略制定的影响。

本文 PEST 分析法的政治因素主要包括对基层卫生信息

化产生约束的法律、法规等内容；经济因素主要包括中央和

地方对基层卫生信息化的投入和使用等内容；社会因素主要

包括人口巨大的医疗需求、信息化人才配置等内容；技术因

素主要包括信息技术的整体发展、新兴技术的辅助应用等内

容（见图 1）。

2　政治环境分析

2.1　国家政策的出台为基层卫生信息化的发展提供保障　基

层卫生信息化的发展离不开国家政策的引导和支持。国家高

度重视卫生信息化的建设，并出台了系列政策文件，详见表 1。
通过梳理相关政策，发现我国或出台战略规划等政策强调基层

卫生信息化建设的重要性，或颁布《关于加强卫生信息化建

设的指导意见》［5］等指导性文件，促使我国基层卫生信息化

实现了从无到有、从单一发展到区域协同发展的质的飞跃［8］。 
这些政策为各地区基层卫生信息化的建设明确了发展方向，

并提供制度保障。

2.2　行业规范和评价监管推动基层卫生信息化的建设　国家

针对卫生信息化的建设出台了相关的建设标准与规范（见表

2），在《基层医疗卫生信息系统基本功能规范》［10］、《基

于健康档案的区域卫生信息平台建设指南（试行）》［13］等文

件的指导下，各省份相继开展本地区的基层医疗卫生信息化

建设，目前各省份的基层卫生信息化建设已初具成效。但不

同地区发展的重点和方向不尽相同，为整体把握各省份的信

息化水平，找出在信息化建设过程中存在的问题，需要对基

表 1　基层卫生信息化建设相关政策
Table 1　Related policies for primary health informatization construction

发布时间 政策名称 发文编号 相关内容

2003 年 4 月 全国卫生信息化发展
规划纲要 2003—2010 年［4］ 卫办发〔2003〕74 号 在推进卫生系统各专业领域信息化建设部分，进一步完善

基层卫生信息系统建设，为相应的管理决策提供信息支持

2012 年 6 月 关于加强卫生信息化建设的指导意见［5］ 卫办发〔2012〕38 号 实现基层医疗卫生机构的业务协同及信息共享，
提高基层尤其是边远地区的医疗卫生服务水平

2017 年 1 月 国务院关于印发“十三五”
卫生与健康规划的通知［6］ 国发〔2016〕77 号 推进电子健康档案等工作，以提高基层医疗

服务能力为重点，提高整体医疗服务水平

2017 年 2 月 国家卫生计生委关于印发“十三五”全国
人口健康信息化发展规划的通知［7］ 国卫规划发〔2017〕6 号 完善基层医疗卫生信息管理系统，

强化基层人口健康信息化建设

图 1　基层卫生信息化建设的宏观环境
Figure 1　Macro-environment of primary health informatization 
construction

政治环境
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社会环境
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医疗资源的配置和使用
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信息化专业人才缺失

技术环境
整体信息技术水平较高
新兴技术丰富了基层卫
生信息化形式
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层卫生信息化应用水平进行测评。为此在出台的《关于加快

推进人口健康信息化建设的指导意见》［9］等文件中，强调了

信息化评价的重要性，鼓励并支持各科研或行政机构研究或

参与基层卫生信息化的评价。但由于我国基层卫生信息化无

统一的建设模式，各地区信息化的基础设施、体系架构、业

务功能等存在地区性的差异，国内尚未见对基层卫生信息化

整体水平的评价研究［14］。

3　经济环境分析

3.1　前期中央专项财政资金投入基层卫生信息化的建设　

“十二五”期间，中央通过设立“中西部村卫生室信息化建

设项目”和“基层医疗卫生机构管理信息系统项目”，带动

各级政府投入了大量资金用于基层卫生信息化硬件设施、网

络环境及信息系统等内容的建设［15］。据统计，截至 2017 年，

全国 79% 社区卫生服务中心和乡镇卫生院、44% 村卫生室实

现了基层医疗卫生信息系统的覆盖［16］，系统支持基本医疗服

务、基本公共卫生服务、电子健康档案的建立与管理等功能，

保证基层医疗卫生机构的正常运行。目前全国社区卫生服务

中心和乡镇卫生院共有服务器 1.34 万台，个人计算机 60.19
万台，基层机构网络环境建设的覆盖率接近 81%［5］。但是需

要注意的是，我国基层医疗卫生机构基数较大，导致平均分

配到每一家的建设金额较少，而信息化基础设施的定期更新、

信息系统的开发与维护等需要大量资金。

3.2　后期建设资金短缺导致基层卫生信息化建设缺乏持续 
性　相对于我国医院信息化的发展水平，基层医疗卫生机构

的信息化发展略显缓慢。尽管中央和各级政府前期对基层卫

生信息化的建设投入了大量资金，但仍无法满足基层卫生信

息化后期建设的巨大需求，即基层卫生信息化的建设需要持

续的资金投入。主要体现在两方面，一是投入建设的资金在

省市区级的大规模建设由财政统一发放，导致市级以下部门

缺乏专项资金用于支持基层卫生信息化的建设，并且资金的

来源比较单一［17］；二是基层卫生信息化需要定期对硬件设备、

系统软件等进行更新和维护，需要资金的支持，目前绝大多

数地区并没有将基层卫生信息化的运行及维护费用纳入常规

的财政预算中［5］。总体来说，建设资金短缺使得整个基层卫

生信息化的建设缺乏持续性，严重制约了基层卫生信息化的

发展。

4　社会环境分析

4.1　人口老龄化促使信息化的发展　据统计，2018 年我国 65

岁及以上老龄人口达 1.67 亿，占总人口的 11.93%。近 5 年来，

我国老龄人口占比由 2014 年的 10.10% 增长至 11.93%，我国

老龄化现象不断加重［18-19］。人口老龄化带来疾病谱、健康需

求的变化会对今后医疗卫生服务供给带来挑战，尤其是对老

年慢性病患者的健康档案管理、远程医疗监护等过程，离不

开信息化手段的支持。

4.2　借助信息化手段，满足基层医疗卫生服务需求　据统

计，在我国 100 万左右家医疗卫生机构中，社区卫生服务中

心、乡镇卫生院和村卫生室的基层医疗卫生机构有 90 万家左

右。面对巨大的医疗卫生服务需求，占比不到 3% 的医院承

担 40% 左右的诊疗量，而基层医疗卫生机构仅承担 55%［15］，

我国呈现出大医院人满为患，基层医疗机构门可罗雀的现象。

借助基层卫生信息化手段，能够快速提升基层医疗卫生机构

的服务能力和服务水平，满足基层医疗卫生机构以慢性病患

者为主要群体的医疗卫生服务需求，尽可能将患者留在基层。

4.3　信息化人才的缺失，制约了基层卫生信息化的发展　目

前，我国基层医疗卫生机构中大约 59% 有专职的信息化人员，

大约 18% 有兼职的信息化人员［20］。信息化人员的职能定位、

晋升通道尚未明确，薪酬待遇和福利保障制度不能吸引信息

化人才，导致卫生信息化专业人员配备不足的现象一直存在，

且人才流失严重［20-21］。虽然我国许多高校已开设了包括本硕

博在内的卫生信息相关专业，但由于起步较晚，相关的复合

型人才仍比较少。除此之外，经调查了解到基层医疗卫生机

构的管理人员和医务人员接受信息化培训的比例为 50% 左右，

人均培训次数为 1 次［20］，基层医务工作人员的知识储备不能

适应信息化的发展速度。要想发展基层卫生信息化，专业的

信息化人才不可或缺，系统地开发、更新和维护均离不开信

息化人员。因此，如何引进并留住信息化人才、提升基层医

务人员的信息化水平显得尤为重要。

5　技术环境分析

5.1　整体信息技术的不断发展加速卫生信息化的发展　20 世

纪初至 2009 年信息技术发展相对较慢，我国卫生信息系统相

对单一和独立，功能以财务和数据统计为主［22］；2009 年以后，

随着社会整体信息化程度的不断加深和国家相关政策的颁布，

大部分地区积极探索将计算机网络技术应用到医院的运行和

管理，从最开始的医院财务系统，到院内局域网、医院信息

系统［23］，医院信息化的发展也影响着基层医疗卫生机构。借

助我国的医药卫生体制改革，基层卫生信息化明确了发展方

表 2　基层卫生信息化规范与评价相关政策
Table 2　Related policies for primary health informatization norms and evaluations

发布时间 政策名称 发文编号 相关内容

2014 年 4 月 国家卫生计生委和中医药管理局联合印发《关于
加快推进人口健康信息化建设的指导意见》［9］

国卫规划发 
〔2013〕32 号

强调在信息化建设过程中要高度重视信息化的评价，
加强对各级各类信息化建设的监督评估和绩效考核

2016 年 8 月 基层医疗卫生信息系统基本功能规范［10］ WS/T 517-2016 规定基层医疗卫生信息系统的功能
定义、使用范围和相关要求

2017 年 1 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［11］ 国发〔2016〕78 号 鼓励第三方积极开展或参与评价标准的咨询、

技术支持和考核评价等工作

2019 年 4 月 关于印发全国基层医疗卫生机构信息化
建设标准与规范（试行）的通知［12］

国卫规划函 
〔2019〕87 号

从服务业务、管理业务、服务平台和信息安全共四方面，
提出了基层卫生信息化具体的建设要求共 58 类 212 项
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向，并不断优化。大部分地区的基层卫生信息系统已实现了

基本医疗卫生、家庭医生签约、电子健康档案、远程医疗等

信息的实时采集、动态管理和综合管理，用于辅助管理者的

监管和决策。

5.2　新兴技术多方面地丰富了基层卫生信息化的形式　随着

大数据、云计算、移动互联、物联网、人工智能和 5G 等新兴

技术的应用，不仅改变了居民的生活方式，也改变了人们的

就医方式。新兴技术的发展可以满足不同年龄结构、不同疾

病类型和不同地区分布的居民的医疗卫生需求，延伸基层医

疗卫生机构的服务内容、提高服务效率。一方面基层医疗卫

生机构可以通过微信公众号、手机 APP 等途径对居民进行健

康知识宣传，或者为居民网上预约挂号、支付等提供便捷；

另一方面，信息化可以让医生对患者进行便捷高效的管理，

从而改善患者的就医体验。例如，安徽省基于物联网技术研

发了移动健康一体机、数字血糖仪等设备，通过蓝牙或 WiFi
等无线网络将数据传输至云服务器中，社区或者个人可以对

居民的各项生理指标进行实时、连续的监测并采集数据［24］。

6　问题与建议

借助信息化手段提升基层医疗卫生机构的服务能力是推

进医疗改革的重要一环。虽然目前我国在基层卫生信息化方

面取得一定的成效，想要进一步提高基层医疗卫生机构的信

息化水平还需要注意以下问题。

6.1　各地区政府机关统筹规划基层卫生信息化的建设模式　

针对基层卫生信息化，各地区一直以来均是独立建设和发展。

在建设过程中由于面向的基层医疗卫生机构数量多、覆盖面

广，涉及的利益广、学科复杂，并且各地区间经济和信息化

发展水平差异较大，需要各地区政府机关对基层卫生信息化

的建设进行统筹规划。通过充分考虑各地区信息化基础设施

建设水平和对应的管理机制，在国家大方针政策的指导下，

确定适合本地区基层卫生信息化高效发展的建设模式。规划

应着重从打破各子系统间的信息孤岛、实现数据的互联互通，

建立标准统一、业务协同的以省（市 / 县 / 区）为单位的信息

化建设模式，以及推进各业务系统功能的集成。

6.2　多渠道筹资，推动基层卫生信息化持续发展　考虑到我

国基层医疗卫生机构数量多、分布范围广、信息化建设基础

薄弱等情况，虽然前期中央和各级政府投入了大量的资金用

于建设基层卫生信息化的硬件设施与软件配置，但是随着硬

件设备的更新换代和系统的运行与升级，仍需要持续的资金

投入。因此，一方面可以将基层信息基础设施的更新、软件

的升级和系统的运行维护等费用纳入基层医疗卫生机构的常

规年度预算中，保障基层卫生信息化的持续发展；另一方面，

可以采用以试点项目或专项资金等方式为基层卫生信息化发

展提供支持。此外，还可以考虑引入社会资源参与基层卫生

信息化的建设，充分发挥市场在资源配置中的作用，但要注

意做好对社会资源的监管。

6.3　加强基层卫生信息化人才队伍的建设　基层卫生信息化

的建设离不开专业的信息化人才，尤其是后期基层卫生信息

系统的更新和维护需要信息化人员负责。但是目前能将医学

与信息技术结合的卫生信息人才很少，各级部门需要高度重

视信息化人才队伍的建设。王露等［24］认为可以形成“政府 -
高校 - 医院”的信息化人才培养链，培养更多的复合型信息

化人才，从根源上提高人才的储备量。定期开展针对医务人

员的信息化培训，增强医务人员对信息化的重视程度，提升

信息化管理人员的综合能力。此外，需要明确卫生信息人才

的职能定位和晋升通道，提高基层医务人员的薪资待遇和福

利保障水平，建立绩效考核机制，做到信息化人才“引进来、

留得住”，打造一支卫生和信息技术的复合型人才队伍。

6.4　加强对信息技术的研究，完善基层卫生信息系统的建 
设　在目前建设的基层卫生信息系统中，仅有 8.44% 的基层

医疗卫生机构实现了《基层医疗卫生信息系统基本功能规范》

（WS/-517-2016）中要求的 17 项功能［25］。在基层卫生信息

化建设过程中，需要借助目前已有的信息技术，结合基层医

务工作人员的工作特点，设计利于医务人员开展基层卫生工

作的信息系统，如简洁的操作界面、便捷的操作步骤、流畅

的办公网络等。引入云计算等新兴辅助技术，探索提高基层

卫生信息系统业务功能可用性的方法，构建异构资源地实现

数据资源的共享与使用［26］，为管理者决策提供依据。配备临

床决策支持系统等内容，辅助指导基层医生看病，提高医生

自身水平，从而提升基层卫生机构的服务能力。

综上所述，为促进我国基层卫生信息化的可持续发展，

需要各地区政府机关和卫生行政部门做好基层卫生信息化建

设的顶层设计、实现信息化的标准化建设、做好信息化建设

的资金、人才、安全等方面的保障，并探索新技术的应用。
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