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２００８年５月１２日发生的四川汶川特大地震，是新中国成立以来破坏性最强、波及范围最广、救灾难度最
大的一次地震。受地震影响，灾区医疗卫生系统受到重创，大量伤残病人需要救治，众多医疗卫生机构需要重

建，灾区人民群众因病治贫、因病返贫现象日趋严重。一年来，医疗卫生系统和广大医务人员在这场地震中经

受住了考验，到２００９年５月初，四川省１８个地震重灾区法定传染病发病水平与前三年同期相比稳中有降，未
发生与地震相关的传染病暴发流行和突发公共卫生事件，多数伤残病人得到了有效救治。但是，由于灾区面

临极其复杂的社会情况，给灾区医疗救助工作带来了许多困难，如何准确快速地界定医疗救助对象、提供及时

有效的医疗卫生服务、顺利衔接灾后医疗救助与其它医疗保障制度等工作面临一系列重要挑战，造成了灾区

部分救助对象得不到及时救治和有效救治。为纪念“５·１２”地震一周年，总结一年来灾后医疗救助工作的成
绩与挑战，本期设立“地震灾后医疗救助与卫生服务利用”专题，邀请国内部分专家学者分析地震灾后医疗卫

生服务需求的特点、灾后卫生服务需求与利用情况、灾后医疗救助的主要措施等问题，为进一步完善灾后医疗

救助制度提供政策建议。

四川省地震灾后医疗救助现状、问题与建议
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【摘　要】“５·１２”汶川特大地震发生后，紧急救治制度保证了灾后救援工作，人员伤亡降低到了最低点。
紧急救治结束后，四川灾区面临着伤残人口和贫困人口激增、地震所致疾病的后续医疗康复时间长、地震灾后

后续康复治疗的费用高等情况，尽管四川制定了临时政策保障居民后续医疗和康复，但原有的医疗救助制度

不适应灾后的需要，需要从制度定位、救助对象、筹资渠道、救助途径等方面做出一定的调整。

【关键词】灾后医疗救助；医疗服务需求；问题；政策建议

中图分类号：Ｒ１２９　文献标识码：Ａ　文章编号：１６７４２９８２（２００９）０５０００１０４

ＳｔａｔｕｓａｎｄｓｕｇｇｅｓｔｉｏｎｓｏｆＳｉｃｈｕａｎｅａｒｔｈｑｕａｋｅｄｉｓａｓｔｅｒｍｅｄｉｃａｌａｓｓｉｓｔａｎｃｅ
ＳＡＮＬａｎｇｍｕｇｕｎ１，ＺＨＡＯＣｈｅｎｑｉｎｇ１，ＸＩＡＯＪｕｎ，ＣＨＥＮＭａｎｌｉ２，ＹＡＯＬａｎ３

１．ＳｉｃｈｕａｎＣｉｖｉｌＡｆｆａｉｒｓＤｅｐａｒｔｍｅｎｔ，ＳｉｃｈｕａｎＣｈｅｎｇｄｕ６１００６１Ｃｈｉｎａ
２．ＳｃｈｏｏｌｏｆＭｅｄｉｃａｌａｎｄＨｅａｌｔｈＭａｎａｇｅｍｅｎｔ，ＴｏｎｇｊｉＭｅｄｉｃａｌＣｏｌｌｅｇｅ，ＨｕａｚｈｏｎｇＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙｏｆＳｃｉｅｎｃｅａｎｄＴｅｃｈｎｏｌｏｇｙ，
ＨｕｂｅｉＷｕｈａｎ４３００３０，Ｃｈｉｎａ

３．ＭａｎａｇｅｍｅｎｔＳｃｈｏｏｌ，ＨｕｂｅｉＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙｏｆＣｈｉｎｅｓｅＭｅｄｉｃｉｎｅ，ＨｕｂｅｉＷｕｈａｎ４３００６５，Ｃｈｉｎａ

【Ａｂｓｔｒａｃｔ】“５·１２”Ｗｅｎｃｈｕａｎｅａｒｔｈｑｕａｋｅｏｃｃｕｒｒｅｄ，ｔｈｅｅｍｅｒｇｅｎｃｙｍｅｄｉｃａｌｔｒｅａｔｍｅｎｔｒｅｄｕｃｅｄｃａｓｕａｌｔｉｅｓ．Ｓｉ
ｃｈｕａｎＰｒｏｖｉｎｃｅｎｏｗｉｓｆａｃｅｄｗｉｔｈｒａｐｉｄｇｒｏｗｔｈｉｎｔｈｅｐｏｖｅｒｔｙｐｏｐｕｌａｔｉｏｎ，ｈｉｇｈｅｒｃｏｓｔｆｏｒｒｅｈａｂｉｌｉｔａｔｉｏｎｃａｕｓｅｄｂｙｅａｒｔｈ
ｑｕａｋｅ，ａｌｔｈｏｕｇｈｐｏｌｉｃｙｔｏｐｒｏｔｅｃｔｒｅｓｉｄｅｎｔｓｏｆｔｈｅｆｏｌｌｏｗｕｐｍｅｄｉｃａｌｔｒｅａｔｍｅｎｔａｎｄｒｅｈａｂｉｌｉｔａｔｉｏｎ．Ｈｏｗｅｖｅｒ，ｔｈｅｅｘｉｓｔｉｎｇ
ｍｅｄｉｃａｌａｓｓｉｓｔａｎｃｅｓｙｓｔｅｍｃｏｕｌｄｎｔｍｅｅｔｔｈｅｎｅｅｄｓ，ｔｈｅｅｘｉｓｔｉｎｇｍｅｄｉｃａｌａｓｓｉｓｔａｎｃｅｓｙｓｔｅｍｓｈｏｕｌｄｂｅａｄｊｕｓｔｅｄ．

【Ｋｅｙｗｏｒｄｓ】Ｐｏｓｔｅａｒｔｈｑｕａｋｅｍｅｄｉｃａｌａｓｓｉｓｔａｎｃｅ，Ｄｅｍａｎｄｏｆｍｅｄｉｃａｌｓｅｒｖｉｃｅ，ｉｓｓｕｅｓ，Ｐｏｌｉｃｙｒｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎ

１

 基金项目：特大自然灾害实施的紧急医疗救治与医疗救助的政策衔接研究。

　　　作者简介：三 木滚，男（１９５６年），四川省民政厅副厅长，主要研究方向为救灾救济、城乡居民最低生活保障和医疗救
助，Ｅｍａｉｌ：ｈｕａｎｇｙｕｚｈｏｕ＠ｓｃｍｚ．ｇｏｖ．ｃｎ。



ＣｈｉｎｅｓｅＪｏｕｒｎａｌｏｆＨｅａｌｔｈＰｏｌｉｃｙ，Ｍａｙ２００９，Ｖｏｌ２Ｎｏ５

　　２００８年５月１２日，四川汶川发生里氏８．０级地
震，之后地震灾区还发生了数千次余震，引发大面积

山体滑坡和泥石流等严重地质灾害。突发地震后，

政府的生活救助帮助灾区居民顺利度过了最困难的

时期，灾后紧急医疗救治为灾区居民提供需要的医

疗服务，将人员伤亡降低到了最低点。

地震伤员在紧急救治期间接受了高质量的医疗

服务，治愈了地震带来的损伤，大部分伤员已经出

院。救治期结束后，灾区伤员仍有一些后续医疗需

求和后期康复需求，还需要接受很长时间的服务。

灾区的医疗救助制度将会在保障居民接受后续医疗

服务中发挥重要的作用，但是灾后出现很多新的情

况，给当地的医疗救助工作提出了新的问题。

１地震灾后医疗需求的特点

１．１地震导致伤残人口、贫困人口激增

突发的地震打乱了居民的正常生活和工作，给

居民的造成了严重的财产损失。“５·１２”汶川特大
地震使四川灾区新增“三孤”人员１４４９人，其中孤老
６３５人，孤儿 ６３０人，孤残 １８４人，地震致残 ７０００

余人。［１］

据四川省民政局调查数据显示：灾后，四川省家

庭人均月收入低于当地低保标准的城镇居民增加了

８２０７５人，家庭年人均纯收入低于当地低保标准的
农村居民增加了５５６１３３人。这些居民需要依赖政
府的救助保证基本生活。２００８年四川省城市低保对
象为１８５４６万人，增加１０９６万人，增长６２８％，农
村低保对象为３５１４５万人，保障人数较２００７年增加
１２８５５万人，增长５７６７％，２００８年城镇低保金支出
２６５６亿元，较２００７年增长８２６亿元，农村低保金
支出１４０９亿元，较２００７年增加８７９亿元。

１．２地震所致疾病的后续医疗康复时间长
地震灾害造成的疾病多为严重的复合伤，紧急

救治结束后，很多病种仍旧需要长期的后续治疗，特

别是一些多部位骨折、颅脑损伤、脊柱骨折、肾功能

衰竭、假肢功能恢复的病人需要很长的康复治疗。

灾后疾病的治疗将延续较长时间，特别是未成年人

的假肢功能恢复需要更长的时间。

１．３地震灾后后续康复治疗的费用高
地震后四川现尚有 ６０００人需要后续治疗，有

９２７人需要医疗康复，每年需要后续治疗费３０００万
元，需要医疗康复费用４８５３万元。［１］这些对象因地
震家庭财产损失重大，伤病严重，后续治疗和医疗康

复的费用之高，在基本丧失医疗支付能力的情况下，

不施以救助其自身根本无能力进行后续治疗和医疗

康复。

２四川省对后续医疗的救助措施

四川省对地震伤员的紧急救治阶段结束后后续

医疗的问题，也采取了一些措施。２００８年７月４日，
四川省财政厅、民政厅、劳动和社会保障厅、卫生厅、

残疾人联合会共同印发《关于汶川地震出院伤员后

续医疗有关问题的通知》，对此做了相关规定。

２．１非康复后续医疗费用支付方法
参加了相应社会保险的人员，符合城镇职工基

本医疗保险、城镇居民基本医疗保险、工伤保险和新

型农村合作医疗等政策规定的医疗费用，按照相关

保险政策报销；报销后的剩余部分和未参加相应社

会保险的人员的后续医疗费用，由城乡医疗救助资

金和社会捐助资金给予补助。城乡医疗救助资金每

人最高补助额不超过１００００元，社会捐助资金每人
最高补助额不超过５０００元。按照上述顺序报销和
补助后，剩余部分由政府财政据实补足。

２．２康复医疗费用支付方法
参加了工伤保险的人员，符合工伤保险规定的

康复医疗费用，按统筹地区的政策予以报销支付；剩

余部分和未参加工伤保险的人员的康复医疗费用，

由城乡医疗救助资金和社会捐助资金给予补助。城

乡医疗救助资金每人最高补助额不超过４０００元，社
会捐助资金每人最高补助额不超过４０００元；剩余部
分由政府财政给予补助，每人最高补助额不超过

４０００元。按照上述顺序报销和补助后，剩余部分由
残疾人联合会据实补足。

２．３地震出院伤员后续医疗的措施
２００８年１２月３１日之前，地震伤员的后续医疗

实行免费治疗。免费医疗费用不包括：依照城镇职

工基本医疗保险、城镇居民基本医疗保险、工伤保

险、新型农村合作医疗的规定，属于自费药品和自费

诊疗项目的费用；陪护人员的生活费用。

承担地震伤员康复工作的医疗机构成立康复领

２
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导小组，落实专人开展后续治疗和医疗康复工作，不

得因费用等原因拒收、拒治需要入院治疗或实施医

疗康复的伤员，不得强行要求伤员未达到康复标准

出院；建立完整的地震伤员后续治疗和医疗康复档

案，掌握并及时向主管卫生部门报送每一名地震伤

员的基本信息；针对完成医疗康复后转入残联康复

机构进行一般功能康复的伤员，做好与残联康复机

构的衔接并移交好相关信息资料，残联康复机构需

要医治技术援助的，应给予技术支持。

３四川灾区后续医疗救助措施面临的问题

３．１高额的后续医疗费用成为部分四川灾区居民不
可避免的问题

四川灾区地震灾害后，很多家庭失去了基本的

生活资料，大部分的家庭经济受到严重损失，很多家

庭长期的积蓄毁于一旦，尽管有些居民仍然保持灾

前的收入水平，但是家庭的抗风险能力已大大降低，

难有能力负担大额的医疗费用。

我国确定救助对象主要依据是家庭收入或消费

水平指标。２００５年国务院转发的《建立城市医疗救
助试点工作意见》提出，中国城市医疗救助对象主要

集中在未参加城镇职工基本医疗保险的城市低保对

象、已经参加职工医疗保险但医疗保险报销后负担

仍然很重的低保对象和地方政府确定的其他特殊困

难群体。根据 ２００３年民政部、卫生部、财政部共同
发布的《关于实施农村医疗救助的意见》，农村医疗

救助对象为农村五保户、农村贫困户家庭成员及地

方政府规定的其他符合条件的农村贫困农民。

按照这样的思路，收入超过低收入家庭标准的

人群不会是医疗救助的对象。但灾后人们抗风险能

力普遍减弱，一般居民即使在医保制度报销后，都难

以承受大额后续医疗支出。这部分人群需要也应该

得到社会的救济，因此，灾后的医疗救助对象应该根

据具体情况适当调整。

３．２四川省医疗救助基金难以应付后续的医疗救助
“５·１２”汶川特大地震这种突发重大自然灾

害，所需资金量大，筹资时间短，灾害发生后中央财

政拨付专款保证灾区救援工作，取得了很好的效果。

但是灾后的后续医疗费用数额仍然远远超出四川省

同期医疗费用支出，突发自然灾害给灾区造成了严

重的生命财产损失，灾区地方财政在很长一段时间

内会面临财政收入减少的问题。并且，救助对象的

医疗费主要由四川地方医疗救助基金解决。

长期以来，我国医疗救助基金筹集主要由地方

政府承担，在缺乏有效的公共财政机制的情况下，完

全依靠地方政府负责救助资金筹集，必然导致政府

职能缺位或不到位。在地方政府面临多种发展选择

而财政拮据的情况下，为贫困人群提供医疗救助很

难成为政策的优先选择。这种由地方政府承担社会

福利和社会服务事业的机制，缺少在全国范围内的

再分配调节机制，会导致地区之间经济和社会发展

不平衡的局面，长期下去必然会影响可持续发展。

特别是在重大自然灾害后，医疗救助如果单纯依靠

地方政府的财政和经济力量，势必会导致更大程度

的区域发展差异。［２］

３．３四川省医疗救助范围不适应灾后救助对象的大
额后续医疗需求

此次地震给灾区的经济和人民的生活带来巨大

的损失，灾后的救助形势与灾前有所变化，贫困人口

增加较多，康复需求和高额费用远远多于灾前。从

２００９年开始，灾区居民进入正常的生活和工作秩序，
常态医疗救助的力度将难以保障灾区居民的基本医

疗需求，因此对灾后医疗救助制度应该有所调整。

随着基本医疗保险制度的逐步覆盖，灾后大部分的

医疗费用支付困难都发生在康复服务的支付上，因

为康复治疗在基本医疗保险报销范围之外，而一些

常见病多发病的费用经基本医疗保险报销后，个人

负担较轻，贫困居民自己尚有一定的承受能力，支付

矛盾并不是太尖锐。灾后医疗救助的目标应该转移

到提高灾后重大疾病后期治疗与康复服务的可及

性上。

４四川灾后医疗救助的政策建议

４．１灾后医疗救助的对象应该适当放宽
医疗救助政策制定中的一个关键环节是医疗救

助对象的界定问题。我国确定的救助对象主要是贫

困人群和低收入人群，这种按照收入标准线划分医

疗救助对象本身具有一定的局限性。无论医疗救助

标准高或低，一旦划分，必然产生制度性不公平：即

处于标准线之上但接近标准线的人群，生活的贫困

状态和疾病风险与标准之下的人群十分接近，但由

于标准的截面划分，而被机械地排除医疗救助保障

３



ＣｈｉｎｅｓｅＪｏｕｒｎａｌｏｆＨｅａｌｔｈＰｏｌｉｃｙ，Ｍａｙ２００９，Ｖｏｌ２Ｎｏ５

之外。［３］

界定医疗救助的对象应考虑经济和疾病两方面

的因素，因经济原因无法支付基本医疗服务费用的

人群才是医疗救助的目标人群。灾后后续医疗需求

加大，应该可以由当地政府根据实际情况适当放宽

对救助对象的限制。尽管某家庭年人均收入高于当

地的低收入标准，但该家庭的医疗支出非常大，超出

其经济承受能力，可通过向当地民政部门申请，由当

地民政部门综合考虑其家庭收入及家庭资产情况与

实际支出医疗费用的情况，确定是否作为医疗救助

的对象。毕竟，大额医疗费用发生的概率较低，由当

地民政部门依申请逐一调查，既不会增加民政部门

太多的工作量，又有利于实现制度的公平。

４．２灾后医疗救助资金的筹集责任应该主要由中央
财政承担

在突发重大自然灾害后，省级财政不足以应付

后续医疗救助支出，需要中央财政扮演更加积极的

角色，负责筹集因灾所需的医疗救助费用，增加财政

转移支付力度，而地方财政负责非因灾的、常规的医

疗救助费用。这样才能保证灾后城乡医疗救助制度

实施的深度和广度，满足需救助对象的需求。

建议在中央财政常规支出中设立“重大自然灾

害风险基金”科目，基金及利息在自然年度内一直结

转，当重大自然灾害发生后，国家统一调配使用该基

金。这项制度的建立，将有利于化解财政风险，减轻

财政在不可预见的自然灾害发生后造成的支付

压力。

除了中央财政负主要筹资责任外，灾区医疗救

助资金必须坚持多渠道筹资。灾区地方财政对医疗

救助资金的预算在财政支出中应该保持灾前的水

平，预算额度不应减少。省、市、区（县）三级地方财

政中，省级财政具有一定的转移支付能力，应该对重

灾区各地给予足够的财政补助支持。还可以通过地

方彩票公益金中提取一部分比例的资金投入到医疗

救助中去，扩大医疗救助的筹资渠道，提高医疗救助

的基金规模。社会捐助也是一种有效的筹资形式，

可以帮助灾区居民解决报销范围之外的医疗

需求。［４］

４．３灾后医疗救助的范围可着重定位于提高灾后重
大疾病治疗与康复的可及性

后续医疗需求时间长、费用支出大，是灾后贫困

居民最迫切需要的医疗救助项目。但是常规的医疗

救助制度救助面广，因为医疗救助基金有限，对个人

的救助能力有限。而平常的高费用风险相对较小，

这种救助能力有限的矛盾并不突出，或者可以通过

其他的途径专门解决。灾区大额费用支出风险远远

高于其他地区，面临风险的人群远多于其他地区。

如果基金使用太分散，会导致基金救济大额费用风

险的能力减弱。

灾后的医疗救助制度应该将重点转移到提高灾

后重大疾病治疗与康复的救助上来，适时调整医疗

救助的救助范围，将一些灾后特定医疗需求纳入救

助范围，在医疗保险制度报销后给予救助。而居民

的常见病、多发病，通过医疗保险制度报销，所需费

用不高，可以对这些病种设立起付线。这样的制度

调整可以保证医疗基金的使用效率。

地震使灾区的卫生服务机构受损，灾区的服务

能力减弱，也对医疗救助制度产生影响。今后随着

灾区重建工作的开展，灾区的社会经济状况、卫生服

务状况会不断好转，针对灾区的医疗救助计划又需

要重新调整。医疗救助方案要保持一种能够适时调

整的状态。
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