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·卫生服务体系·

城市社区卫生服务的发展：挑战与机遇

王　斌

卫生部妇幼保健与社区卫生司　北京　１０００４４

【摘要】城市社区卫生服务是当前卫生工作的重点，但其发展仍然面临诸多挑战。百姓健康需求的增加、

经济发展、卫生改革等给社区卫生带来了良好的发展机遇。
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　　我国社区卫生服务经历了１０多年的发展历程，
并随着医疗卫生改革的不断深入而加强。２００６年２
月，国务院《关于发展城市社区卫生服务的指导意

见》（以下简称《指导意见》）颁布实施，标志着我国

社区卫生服务驶入快速发展轨道。两年多来，各地

大力发展社区卫生服务，机构建设渐成体系，服务功

能逐步到位，机制体制改革促进发展，社区卫生服务

的成效初步显现［１］。到２００７年底，全国社区卫生服
务机构已达２万多个，社区卫生服务中心 ６３４０多
家，服务站２０１３２个。大城市的社区卫生机构已经
基本覆盖了大部分城市居民区。在一些社区卫生服

务进展较快的地区，社区卫生机构的门急诊量已占

本地区门急诊总量的４０％以上。同时，社区卫生服
务向纵深发展仍面临挑战。

１社区卫生发展面临的挑战

１．１社区卫生服务作为新的健康服务模式，为人民群
众接受仍需时日

长期以来，居民已经习惯了患病直接去大医院

就医，就目前来看，比起在家门口看到的陌生的社区

卫生机构，他们更相信大医院医生的水平和能力。

一些新建的社区卫生机构，前来就诊的患者还很有

限。对大多数社区居民来说，还不知道什么是社区

卫生，与医院看病有什么不同，自己能从社区卫生服

务中享受到什么，那里的医生是否可信等都是未知

数。因此，社区卫生要真正走入寻常百姓家，真正成

为百姓家门口的“医生”朋友，不但要进行大量的宣

传，还要通过优质的技术、人性化的服务、朋友式的

关系赢得群众。

１．２部分地区对社区卫生重要意义认识不清，领导重

视程度不够

很多地方政府领导还没有充分认识到，社区卫

生作为一项新事物是构建新型城市医疗卫生服务体

系，解决医药卫生发展的深层次问题的关键环节。

还有些地方对社区卫生发展必须由政府主导、体现

公益性，还存在模糊认识，对社区卫生服务的规划和

体系建设，还停留在传达文件，仅仅口头要求上，更

多的地方社区卫生工作局限在卫生系统内部。社区
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卫生建设所需的房屋、人员编制、财政支持等发展基

本要素得不到政府部门强有力的领导和相关部门的

支持，进展缓慢。

１．３社区卫生发展的财政保障机制不稳定
国务院《关于发展城市社区卫生服务的指导意

见》颁布后，进一步明确了社区卫生体系作为城市基

本医疗和公共卫生服务双重网底的功能。为了引导

社区卫生服务落实“六位一体”的服务，中央财政从

２００７年开始对社区公共卫生服务进行补助，各级地
方政府也对此给予投入，但这项财政补助尚未成为

有制度保证的“专项”投入。有些地方社区开展的大

量公共卫生工作，由于投入滞后，影响了服务的开展

和落实，还有的地方社区卫生服务机构得不到政府

财力支持，只好开展能够收费的医疗服务，定位于

“六位一体”的社区机构单纯地开展医疗服务，又回

到了“医院模式”的老路，“以药养医”、“以医为生”

的情况较为普遍，“六位一体”的功能定位和服务特

性难以体现，影响了社区卫生在整个卫生服务体系中

作用的发挥。因此，政府对社区卫生投入的稳定性直

接影响着社区卫生机构的生存状况和发展方向。

１．４社区卫生服务的全科医学理念和全科服务模式
尚未建立

社区卫生服务发展的核心是服务的能力和质

量，而全科医生队伍是服务的核心环节。长期以来，

我国城市基层医疗机构人员素质偏低的问题没有得

到根本的解决，原有的街道卫生院或城市一级医院

转变成社区卫生机构后，人员服务能力并没有随着

功能任务的转变而提高，尤其是服务观念的转变并

非短期奏效。以前基层医院的医生习惯于坐等病人

上门，而社区卫生服务要求其主动服务、上门服务，

给居民建立健康档案、慢性病随访、建立家庭病床

等，而不仅仅是门诊服务［２］。社区医生在服务中不

再是“病人求自已”的主导角色，需要“医生求病人”

时，对自身的职业定位产生了疑惑，不能适应变化了

的岗位职责要求，有些人不主动、不积极，有些人甚

至不安心在社区工作，影响了 “以人为本”的综合、

连续、系统性的社区卫生服务。另外，我国的全科医

生职称评定和注册制度仍有很多不尽如人意的问

题，使得社区卫生骨干人才队伍建设滞后于发展需

要，也制约了社区全科服务模式的形成。

１．５促进社区卫生发展的外部条件尚需改善
社区卫生服务体系的建立是一个综合系统工

程，是多部门联合“发力”才能取得实效的社会公共

服务事业。目前，由于社区卫生服务发展仍处于起

步阶段，需要相关部门大力支持才能启动、发展。但

就目前来看，促进社区卫生服务发展外部支持环境

和条件，如事业单位的人事制度改革，收入分配机制

改革，全科人才培养模式的建立等，社区卫生服务与

医疗保险制度有机衔接和相互促进等政策要求，都

滞后于社区卫生发展，从宏观层面缺少刚性政策的

支持，制约了社区卫生的整体推进。

２社区卫生发展的机遇和有利条件

２．１群众健康意识的提高，对医疗和公共卫生服务提
出了更高的要求

改革开放以来，广大人民群众的经济状况有了

实质性改善，随之而来的健康意识的提高，对医疗卫

生服务提出了更高的要求。生活节奏的加快和环境

条件的改善，出现了越来越多的生理或心理问题，对

健康咨询和预防疾病的需要越来越丰富，群众所需

要的不仅仅是疾病的诊疗，而是系统的健康管理，而

这些是大医院临床医疗服务所不能实现的，而置身

于社区居民当中的社区卫生服务却大有用武之地。

２．２经济条件改善，为社区卫生提供了可持续发展的
空间

无论国际经验还是我国卫生事业发展的需要，

公平性都是社区卫生服务的首要特征，而提供公平

性的服务最关键的是政府公共财政的大力支持。改

革开放 ３０多年来，我国的综合国力有了根本的提
高，为公众提供更多公共服务的经济条件初步具备，

而在医疗卫生行业最能体现政府责任的社区卫生服

务在政府财力的支持下，将迎来发展的黄金期。随

着公共财政的落实逐步到位，健康教育、计划免疫、

妇幼保健、老年人保健等社区公共卫生服务会成为

社区卫生服务重要组成部分，体现社会—心理—生

物医学模式为主导的健康服务模式，将会在社区真

正得以实现。

２．３社区卫生服务是政府满意、卫生行业科学发展和
人民群众健康得到改善三方共赢的“结合点”

对于政府来说，发展社区卫生服务可以实现为

居民提供安全、有效、便捷、经济的公共卫生服务和
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基本医疗服务的目的。同时，扶持社区卫生机构，引

导政府公共财力向基层倾斜，是区域卫生资源合理

配置，以较少投入解决基本健康问题的最佳途径。

对卫生行业，发展社区卫生服务一方面可以将占总

健康问题８０％的常见病、多发病、慢性病等解决在社
区，节约成本，提高效率，缓解大医院的就医压力，另

一方面弥补长期以来社区公共卫生服务，如慢性病

管理，居民健康教育、咨询，特殊人群（残疾人、偏瘫）

康复等“缺位”问题。对百姓来说，在社区卫生机构

就医十分方便，低廉的价格使更多人群看得起病，对

一些特殊人群，如老年人、高血压、糖尿病等慢性病

人来说，在社区能够得到社区医生的直接指导，与自

己有同样疾病的病友交流、沟通，有利于慢性病的恢

复［３］。目前来看，社区责任医生作用的发挥，使居民

健康管理逐渐成为社区卫生的重头工作，预防为主、

防治结合的服务模式坚持下去，最大的受益者将是

广大百姓。

２．４社区卫生是深化城市医疗卫生体制改革、有效解
决“看病难，看病贵”的突破口

“看病难、看病贵”问题的存在已经成为困扰卫

生事业发展的严峻问题，这一问题的根本解决需要

合理配置卫生资源、健全医疗保障制度、提高医疗水

平等综合措施等。社区卫生服务体系的建设，将会

逐步转变城市医疗卫生资源的“倒三角”分布，资源

将更多地导向最贴近群众的社区卫生服务，如果医

疗保险的制度设计能够使社区卫生服务发挥医疗服

务“守门人”的作用，就能够实现社区首诊和双向转

诊，病人将得到合理分流，从根本上有效缓解“看病

难”。随着医疗保障制度建立起门诊统筹，参保人员

在社区门诊就医就能够得到合理补贴，“看病贵”将

在社区层面得到缓解。

我国社区卫生发展驶入快车道，仅仅经历了两

年多的时间。作为政府大力扶持、受群众欢迎的新

型城市卫生服务形式的社区卫生既需要符合实际的

政策作为土壤精心培育，又需要具有奉献精神的人

才作为动力开足马力［４］。我们有理由相信，在不久

的将来，社区卫生服务将深深植根于百姓中，以人为

本的社区卫生将成为现代人离不开的、健康生活的

一部分。
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