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圆园园怨年袁野公益医院非法行医袁北大教授惨死北
大医院冶咱员暂报道见诸媒体后袁学术界开始关注医政管
理中野非法行医冶的应有涵义遥 医政管理的相关现状
是院一方面袁卫生部文件频频使用野非法行医冶一词曰
另一方面袁却从未有涉及野非法行医冶定义尧构成要件
或者特征的文件出台袁相关思路并不明晰遥 法律适
用中的争议大量存在袁野非法行医冶的概念实际上被
泛化遥 为此袁本文拟以 员怨苑愿年以来卫生部批复等文
件为对象袁分析卫生行政部门关于野非法行医冶的主
流认识及其可能存在的不足之处遥
一尧野非法行医冶医政管理的立法概况

与非法行医行政管理直接相关的立法的主要表

现形式是卫生部的部门规章尧批复尧通知等遥 在其上
位法层面袁涉及到行医规范的法律尧法规主要有四
部院叶执业医师法曳尧叶乡村医生从业条例曳尧叶医疗机构
管理条例曳尧叶医疗事故处理条例曳袁但在法律条文中
使用野非法行医冶一词的只有叶医疗事故处理条例曳一
部法规遥 该叶条例曳第 远员条提及院野非法行医袁造成患
者人身损害袁不属于医疗事故袁触犯刑律的袁依法追
究刑事责任曰有关赔偿袁由受害人直接向人民法院提
起诉讼遥 冶其他三部法律尧法规虽然也规定了违反医
疗行业准入制度的法律责任袁但均没有使用野非法行
医冶一词遥 自 员怨苑愿年以来袁卫生部发布的与野非法行

医冶及类似词语相关的规范性文件计 员愿件袁直接提
及野非法行医冶一词的有 员员件袁此外袁有 猿件虽然没
有提及野非法行医冶一词袁但在文件中要求相关事项
按照叶医疗事故处理条例曳第 远员条处理袁所以也属于
明确指称野非法行医冶遥其余文件则分别使用了野非法
个体开业行医冶尧野无照行医冶尧野无证行医冶尧野非法医
疗冶尧野非法执业冶等词语遥 涉及行医资质或违法性的
约 圆怨件渊以法律出版社出版的叶中华人民共和国卫
生法规汇编曳丛书为统计依据冤遥
二尧对若干违法行为的野非法行医冶属性判断

渊一冤医疗机构未取得叶医疗机构执业许可证曳而
行医的

行业准入是我国医政管理的一项基本制度遥 改
革开放初期袁 医政管理的惩戒对象主要是未经批准
私自开设的医疗机构袁集中表现为野江湖郎中冶尧野游
医冶等私开诊所的行为遥卫生部的相关文件着眼于查
处医疗机构未获得许可的行医行为遥 凡是未取得执
业许可证行医的被称为野无照行医冶渊叶卫生部关于加
强医疗工作管理的通知曳尧叶医师尧中医师个体开业暂
行管理办法曳冤尧野非法个体开业行医冶渊叶卫生部关于
允许个体开业行医问题的请示报告曳冤遥此后袁这一规
则从未被改变遥 圆园园源年启动的打击非法行医专项行
动中袁野无证行医冶 也是打击的重点之一遥 圆园园源年 怨

医政管理语境中“非法行医”之内涵及应然性分析
要要要以 员怨苑愿年以来国家卫生部相关文件为基础
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摘 要院自 员怨苑愿年以来袁卫生部发布的直接指称野非法行医冶的文件 员源件袁涉及超越行医权限而
违法行医的约 圆怨件遥随着医生资质划分的细化袁卫生部关于野非法行医冶对象的规定也越来越广泛袁
但这些规定与野非法行医冶的传统含义并不相吻合遥由此导致大众对非法行医内涵的理解歧义袁产生
了野泛非法行医化冶现象遥
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月 员苑日卫生部在叶关于对农村非法行医依法监督工
作中有关问题的批复曳中直接指出院野无叶医疗机构执
业许可证曳擅自执业的袁为非法行医遥 冶此外袁具有资
质的医务人员在本职工作之外应聘至无执业许可证

的单位从事医疗活动的袁卫生部认为也构成非法行
医遥 圆园园员年叶卫生部关于对非法行医罪犯罪条件征
询意见函的复函曳指出袁医师在野未经批准行医的场
所冶行医属于非法行医遥

渊二冤个人未取得医师资格或未进行执业注册而
行医的

对医务人员的资格管理在叶执业医师法曳实施以
后日臻完善遥 叶执业医师法曳实施之前袁虽然医师资
格考试制度及医师执业注册制度未曾实行袁但是在
员怨怨园年前后医师行医资质问题被逐步重视袁并开始
执行医务人员从业审查批准制度遥 员怨愿愿年发布的
叶卫生部关于加强医疗工作管理的通知曳及叶医师尧中
医师个体开业暂行管理办法曳中袁要求医疗机构野不
得聘用非专业人员从事医疗技术工作冶尧野不准用非
医疗技术人员从事医疗技术工作冶遥 员怨怨园年叶卫生部
关于对湖南省临武县卫生局约关于医疗事故处理中
几个问题的请示跃的答复曳中袁 将未经卫生行政部门
审查批准尧擅自从事医疗活动的人员称为野无证行医
者冶袁并将其从事医疗活动的行为称为野非法行医冶遥
圆园园源年叶卫生部关于取得医师资格但未经注册的人
员开展医师执业活动有关问题的批复曳指出院野取得
医师资格但未经医师注册取得执业证书而从事医师

执业活动的人员在行医过程中造成患者人身损害

的袁按照叶医疗事故处理条例曳第六十一条的规定处
理遥 冶上文已经述及袁该条规定野非法行医袁造成患者
人身损害袁不属于医疗事故噎噎冶所以袁无证行医属
于非法行医的一种遥 同样袁没有通过医师资格考试
者行医的理所当然也属于非法行医遥 不过袁卫生部
似乎注意到袁医务人员的顺利注册并不能完全为其
本人左右遥 圆园园苑年叶卫生部关于非法行医有关问题
的批复曳认为院野已取得叶医师资格证书曳袁并具备申请
执业医师注册条件的医师袁非本人原因导致未获得
叶医师执业证书曳前袁在其受聘的医疗预防保健机构
和工作时间内的执业活动不属于非法行医遥 冶

医疗机构聘用无医师资格或未经注册医务人员

的袁卫生部要求按照叶医疗机构管理条例曳第四十八
条规定处理渊圆园园源年叶卫生部关于取得医师资格但
未经执业注册的人员开展医师执业活动有关问题的

批复曳冤袁医疗机构不构成非法行医遥
渊三冤野跨地点冶尧野超范围冶的行医行为
无论是医疗机构还是医务人员的行医权限都受

到执业地点尧执业范围等方面的限制袁不过叶医疗机
构管理条例曳尧叶执业医师法曳尧叶乡村医生从业条例曳
等法律尧法规对这方面的规定并不完善遥 对跨地点尧
超范围行医行为性质的判断依赖于卫生部批复等相

关规范性文件遥
关于医疗机构野跨地点冶尧野跨范围冶行医的问题袁

员怨怨愿年叶卫生部关于加强医疗机构聘用社会医务人
员执业管理的通知曳 中提出袁野医疗机构增加诊疗科
目尧变更执业地点冶袁必须野向原登记机关办理变更登
记冶遥野擅自变更执业地点按非法执业论处冶袁野对于诊
疗活动超出登记范围的袁按有关规定严肃处理冶遥 该
文件最后还指出袁野决不允许以罚款而认同非法行
医冶遥 此外袁圆园园源年叶卫生部关于对农村非法行医依
法监督工作中有关问题的批复曳 中也说袁野医疗机构
擅自变更执业地点的袁按照叶医疗机构管理条例曳第
四十四条处理冶渊该条是关于未取得许可证执业的处
罚规定冤遥 从上述两个文件看袁卫生部明确将医疗机
构野跨地点冶行医视为非法行医遥 但 员怨怨怨年叶卫生部
关于医疗机构擅自变更执业地址问题的批复曳 却又
认为袁这类问题野可视具体情况袁依照叶医疗机构管理
条例曳 第四十七条规定予以处罚冶渊该条规定是关于
跨范围执业的处罚措施规定冤遥 很明显袁在医疗机构
野跨地点冶执业问题上袁卫生部立法存在自相矛盾遥关
于野超范围冶行医问题袁上述两个文件并无界定袁圆园园缘
年 叶卫生部关于医疗事故争议中超范围行医性质认
定问题的批复曳 则明确指出袁野诊疗活动超出登记范
围袁不属于耶非法行医爷冶遥

关于医务人员的野跨地点冶尧野跨范围冶行医问题遥
医务人员野跨地点冶行医一般有两种类型院擅自在家
中行医及擅自到其他医疗机构行医遥 员怨怨怨年叶卫生
部关于医师未经许可在家行医导致纠纷是否受理鉴

定的批复曳明确规定袁擅自在家中行医的属于野无照
行医冶遥 野无照行医冶属于典型的非法行医遥 圆园园缘年
叶卫生部关于取得医师执业证书的医师在家中擅自
诊疗病人造成死亡适用法律有关问题的批复曳 也要
求按照叶执业医师法曳第三十九条渊关于非医师行医
的处罚规定冤和叶医疗机构管理条例曳第四十四条渊非
医疗机构行医的处罚规定冤予以处罚遥 圆园园员年叶卫生
部关于对非法行医罪犯罪条件征询意见函的复函曳
指出袁医师在野未经批准行医的场所冶行医同样属于
非法行医遥 对于医师其他的野跨地点冶行医行为的法
律属性袁卫生部没有做出规定遥对于医师野超范围冶行
医问题袁未见到被作为非法行医看待的规范文件遥即
使对于助理医师超出执业许可范围独立从事诊疗活

动的袁也并未被视为非法行医遥 圆园园远年叶卫生部关于
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执业助理医师独立从事诊疗活动发生医疗事故争议

有关问题的批复曳要求按照叶执业医师法曳第三十七
条及叶医疗事故处理条例曳的规定处罚和处理遥

渊四冤医学生尧未取得医师资格的医学毕业生等
人员的越权医疗行为

医学院实习生尧见习生尧进修生以及医疗机构中
刚毕业未取得野处方权冶的人员袁叶执业医师法曳并未
赋予他们在医疗机构中从事医疗活动的权利遥 但是
临床实践是医学教育的一项重要内容袁这是大家公
认的遥 为了解决他们参与医疗的权利问题袁圆园园源年
叶卫生部关于取得医师资格但未经执业注册的人员
开展医师执业活动有关问题的批复曳第一次对此做
了规定袁这类人员可以参与医疗活动袁但不能独立执
业遥后来又陆续有批复及规章出台遥尽管批复等文件
的合法性曾被个别学者质疑袁不过袁这种做法实际上
是医学发展所必须的袁未来不排除被更高层面的法律
规范所替代遥但是袁卫生部在上述批复中同时强调袁这
类人员超越权限尧独立行医的行为构成非法行医遥

渊五冤合格医疗机构及医务人员医疗活动中的其
他违法行为

一般认为袁合格医疗机构的违法行为不属于非
法行医遥 在打击非法行医专项行动启动之前袁卫生
部野非法行医冶相关文件也从不涉及这类问题遥但是袁
国家卫生部等部委 圆园园源年开始启动打击非法行医
专项行动袁随后出台的多个文件都将合格医疗机构
内部的违法医疗活动也列为打击对象遥 圆园园缘年卫生
部联合科技部等部委发布的叶打击非法行医专项行
动方案曳当中袁将野非法从事性病诊疗活动的行为尧利
用 月超非法鉴定胎儿性别和选择性别的终止妊娠
手术的行为冶等也作为野非法行医专项行动冶的打击
对象遥 该方案确定的其他工作内容还包括院严厉打
击无证行医行为曰严肃查处医疗机构聘用非卫生技
术人员行医的违法行为袁清除医疗机构中的假医生曰
严肃查处医疗机构出租尧 承包科室的行为遥 这里袁
野非法行医冶等同于野违法行医冶了遥

三尧总结与评价

渊一冤野非法行医冶立法溯源
在中国古代袁统治者对医疗的安全性一直高度

关注遥 据叶周礼曳记载袁周朝就形成了以失误次数为

评判依据的医疗考核制度袁所谓野十全为上袁十失一
次之袁十失二次之袁十失三次之袁十失四为下遥 冶渊叶周
礼窑天官冢宰曳冤但是袁在清代末期之前袁我国并没有
形成体系化的医疗行业准入制度袁 这可能与中医的
医学教育传统及行医的自身特性有关遥 医疗行业中
通常只有良医与庸医之分袁而无野合法行医冶与野非法
行医冶之说遥 至清代末期袁随着西方医学及相关法律
制度的传入袁野非法行医冶 之说才出现在 叶大清新刑
律曳之中遥 叶大清新刑律曳渊草案冤分则第二十五章野妨
害卫生罪冶的第 圆怨远条规定院野未受公署之允准袁以医
为常业者袁处五百元以下罚金遥 冶根据该法条罪状的
描述可以看出袁野非法行医冶 的认定与医疗行业准入
制度密切相关遥 两广总督在签注 叶大清新刑律曳渊草
案冤时就曾提出院野凡有习医己成欲以医为常业者袁须
由地方官会同医官考验合格袁给以文凭方准行医遥则
此条规定凡未受公署之许可以医为常业者处五百元

以下罚金尚属可行遥若不求其本袁虚悬此未受公署许
可处罚之文袁恐仍无益遥 冶咱圆暂可以看出袁我国的野非法
行医冶立法源起于刑事法律袁非法行医行为一开始被
认为是社会危害性较大的犯罪行为遥 加之清朝时期
乃至此后的民国时期袁 医师执业立法当中并没有执
业类别与执业范围之说淤袁所以野非法行医冶的内涵传
统意义上更接近于未经批准进入医疗行业执业的行

为袁其根本在于行医主体身份违法的界定袁而不是跨
地点尧跨范围尧跨类别等具体的违法违规行为遥 大众
观念中的野非法行医冶似乎受到了这种立法传统的影
响袁当人们听到野非法行医冶现象时都会认为是严重
违法的袁态度上往往怒不可遏遥 而实际上袁卫生部规
范性文件中的野非法行医冶与历史上典型野非法行医冶
含义已经不尽相同遥

渊二冤卫生部相关文件野非法行医冶界定的得与失
对卫生部的上述二十余件规范性文件分析后可

以发现以下几个特点遥第一袁随着医政管理法律制度
的日臻完善袁野非法行医冶的判断标准越来越细化遥即
使取得执业许可证书的机构或者个人跨地点行医也

被认为是非法行医遥野非法行医冶概念及至野打击非法
行医专项行动冶时被进一步泛化遥 第二袁卫生行政部
门对医务人员行医批准手续的要求胜过对其实际行

医能力的考察袁 凡是没有特殊情况而又未履行相应
注册手续的袁 即使具有医师执业资格甚至很高的技

淤 员怨源猿年国民党政府颁布叶医师法曳遥 该法第 缘条规定院野经医师考试及格者袁得请领医师证书冶曰第 苑条规定院野医师开业袁
应向所在地县市政府呈验医师证书袁请求登录袁发给开业执照冶曰第 愿条院野医师歇业尧复业或移转时袁应于十日内向该管宫署报
告遥 死亡者袁由其最近亲属报告冶遥 根据上述第 愿条的规定袁医师执业地点移转的袁应当报告遥 这就类似于现在我们常提及的野变
更执业地点冶遥 通过考察发现袁民国时期的法律对医师执业范围和执业类别没有明确规定遥
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术能力袁也不能免于被认定为非法行医咱猿暂遥 相反袁只
要履行了相应的注册手续袁 本不具有独立执业资
格的助理医师擅自独立执业的仍然不会被当做非

法行医遥 第三袁野非法行医冶立法自始至终都是围绕
行医主体的资质来进行的遥 不过袁随着立法的进一
步细化袁主体的行医资格被进一步细化袁主体资质
与行为越来越难以区分遥 例如袁 在专项打击行动
中袁非法从事性病诊疗活动的行为尧利用 月 超非法
鉴定胎儿性别和选择性别的终止妊娠手术的行为

均被认为是非法行医袁 这种判断的理论逻辑无非
是袁这类机构没有从事这类行为的资质遥 第四袁国
家对野跨地点冶行医打击力度明显大于野超范围冶行
医的打击力度袁前者往往被视为非法行医袁而后者
虽然也是对医疗秩序的破坏袁 而且可能对医疗安
全危害更大袁但并不被认为是非法行医遥 这种立法
状况可能与我国野游医冶屡禁不止的历史背景及现
状有关遥

上述分析可以看出袁卫生部规范性文件中野非法
行医冶的内涵并不统一袁且泛化野非法行医冶的现象明
显遥 诚然袁无论是哪一类医疗违法行为都应当予以
惩戒袁但不是必定都要冠之以野非法行医冶遥 上文已
经述及袁野非法行医冶立法从清代起就侧重强调野医冶
的身份袁不涉及具体违法行为遥 此外袁非法行医还应
当具有野行冶的要件袁野行医冶即野以医为常业冶遥 在现
代汉语词义上袁所谓非法行医也是指违反法律从事

医业渊或做医生冤咱源暂遥 所以卫生部个别文件将偶尔在
家中从事医疗活动称为野非法行医冶有违野行冶的本
意遥 当然袁泛化非法行医的现象并不止这一点袁将跨
地点尧跨类别尧跨范围执业袁乃至将正常行医中的其
他违法现象视为非法行医的做法在卫生行政立法中

都是存在的遥 上述诸多用词不严谨的立法产生了打
击面过宽的后果袁 甚至也激化了患方对一些轻微医
疗违法行为的抵触情绪遥 对公立医院中上述常见医
疗违法行为除了应当与野非法行医冶区别对待外袁还
要分析违法行为产生的制度原因袁 对跨地点执业等
行为应当考虑社会的客观需要袁 在执业注册等方面
做出更为合理的规定咱缘暂遥
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