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关于我国社区卫生服务发展与改革的思考

秦怀金
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　　深化医药卫生体制改革三年来，我国社区卫生

服务发展和改革力度不断加大，在机构建设、能力提

升、服务模式转变和运行机制改革等方面取得显著

进展，社区卫生服务机构在城市卫生服务体系中发

挥着越来越重要的作用。本文初步总结了 ２００９—

２０１１年社区卫生服务发展与改革的总体情况，并就

下一步工作提出一些想法。

１我国社区卫生服务发展与改革进展情况

深化医药卫生体制改革确立了把基本医疗卫生

制度作为公共产品向全民提供的核心理念，提出了

“保基本、强基层、建机制”的基本原则，加快推进基

本医疗保障制度建设、初步建立国家基本药物制度、

健全基层医疗卫生服务体系、促进基本公共卫生服

务逐步均等化和推进公立医院改革试点五项重点改

革，为社区卫生服务发展与改革带来了良好的机遇。

近三年，我国社区卫生工作，在医改的大力推动下得

到了快速发展。

１．１社区卫生服务体系进一步健全

据统计，三年来，中央累计投入 ４１亿元，支持

２３８２个社区卫生服务中心建设，地方投入１１２亿元，

启动建设社区卫生服务中心项目４３８０个，服务站项

目７２８７个，政府办社区卫生服务中心建设达标率达

８５．１％。根据卫生年报数据，截至２０１１年底，全国设

立社区卫生服务中心７８６１个，服务站２．５万个，社

区卫生人员达４３．３万人，其中卫生技术人员３６．８万

人。社区卫生服务机构覆盖率进一步提高，设施设

备条件和就医环境得到明显改善，人才队伍建设得

到进一步加强。

１．２社区卫生服务功能和服务模式进一步完善

深化医改提出促进基本公共卫生服务逐步均等

化，全面实施国家基本公共卫生服务项目，人均基本

公共卫生服务经费由２００９年的１５元提高到２０１１年

的２５元，使社区公共卫生服务功能进一步得到强

化。通过实施社区卫生服务机构基础设施建设项

目、基层人才队伍培训项目以及城市大医院支援社

区、建立城市医院与社区卫生服务机构上下联动机

制等，有效提升了社区卫生服务能力，社区医疗服务

得到进一步加强。与此同时，中医药服务、康复服务

在社区卫生服务机构得到更广泛的开展，全科医生

团队服务、家庭签约服务模式在许多地方得到推广，

居民健康“守门人”的作用逐步得到发挥。社区卫生

服务功能的完善，服务模式的改进，方便了居民就近

获得基本医疗卫生服务，居民认可度不断提高。

１．３社区卫生服务机构综合改革不断深化

据统计，三年来，国家基本药物制度在社区卫生

服务机构得到普遍实施，政府办社区卫生服务中心

（站）实现基本药物制度全覆盖。社区卫生服务机构

多渠道补偿机制逐步建立，有一半的区（市、县）政府

办机构实行收支两条线管理，范围继续扩大；２７个省
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（区、市）出台了一般诊疗费标准和医保报销政策。

人员编制管理、人事分配制度不断完善，绝大多数的

区（市、县）重新核定了机构编制数，根据机构功能定

位，完成岗位设置和人员聘用。绩效考核、中心主任

负责制普遍实施。维护公益性、调动积极性、保障可

持续性的社区卫生服务机构新的运行机制逐步

形成。

１．４社区卫生服务成效逐步显现

根据卫生年报数据，２０１１年，社区卫生服务机构

诊疗量达５．４６亿人次，比２０１０年增长１２．６％，持续

高于医院诊疗量增长速度，诊疗人次占全国总诊疗

人次的８．７％，与２００８年相比，社区卫生服务机构诊

疗人次增加１．１倍。社区公共卫生服务量大幅度增

加，城市地区累计建立规范化居民电子健康档案近３

亿人。儿童、孕产妇、老年人等重点人群和高血压、

糖尿病等慢性病健康规范管理数量持续增加。社区

卫生服务机构服务效率稳步提高，社区医生日均负

担门诊诊疗人次由２００８年的１２．９人次增加到２０１１

年的１４人次。社区卫生服务中心次均诊疗费用进

一步得到控制，由２００８年的８７．２元，下降到２０１１年

的８１．５元。

社区卫生服务工作得到持续推进的同时，也面

临着新的挑战。一是发展不平衡的问题依然突出，

中小城市、中西部地区社区卫生服务体系建设明显

滞后，影响了社区卫生服务的公平性和可及性。二

是随着社区卫生服务功能的不断拓展以及人民群众

对社区卫生服务需求的持续增加，现有社区卫生服

务总体供给能力不足问题突出，社区卫生服务机构

和人员数量需进一步提高。三是高素质人才匮乏依

然是制约社区卫生服务发展的瓶颈，普遍存在社区

卫生人员素质不高、居民信任度低等问题。四是社

区卫生服务机构运行新机制亟需巩固完善，如何调

动医务人员尤其是骨干人员积极性问题需特别

关注。

２推进社区卫生发展与改革的几项重点工作

“十二五”时期是深化医药卫生体制改革的攻坚

阶段，国务院常务会通过的《“十二五”深化医药卫生

体制改革发展规划暨实施方案》，进一步明确了“十

二五”医改的重点工作，加快健全全民医保体系、巩

固完善基本药物制度和基层医疗卫生机构运行新

机制、深化公立医院改革等重点工作任务，为社区

卫生服务发展提供了新的良好机遇。下一步，要

不断总结各地积累的实践经验，紧密结合深化医

改各项重点工作，坚持社区卫生服务发展方向，落

实和完善各项改革措施和保障制度，进一步健全

服务网络，提升服务能力，推进社区卫生服务健康

发展。

２．１必须坚持政府主导和社区卫生服务公益性质

一是要坚持政府对社区卫生服务机构的举办责

任主体地位，进一步加强社区卫生服务机构建设力

度，配备必要的设施设备，努力改善社区卫生服务条

件，保证社区居民就近获得医疗卫生服务。二是要

强化政府的投入责任，加大人员经费和基本公共卫

生服务经费的投入，为群众提供可以负担得起的基

本医疗和基本公共卫生服务。三是要健全非政府办

社区卫生服务机构的支持政策，采取购买服务等方

式，将此类机构一并纳入国家基本药物制度、国家基

本公共卫生服务项目等体现公益性质医改政策实施

范围，建立和完善相应的补偿和管理制度，让人民群

众均等享受医改带来的实惠。

２．２不断完善社区卫生服务功能

社区卫生服务机构必须坚持提供基本医疗服务

和基本公共卫生服务的功能定位，二者并重，不可偏

废。一是要深入实施国家基本公共卫生服务项目，

完善管理制度，加强绩效考核，要更加注重服务质量

和服务效果，切实强化预防为主的工作方针，努力提

高居民健康水平。二是要强化社区基本医疗服务，

推广全科医学理念，按照社区居民的基本需求，不断

完善医疗服务功能，努力提高社区基本医疗服务数

量和质量，合理分流大医院病人，方便群众就近获得

有效、经济的基本医疗服务。三是要坚持中西医并

重的原则，大力推进社区中医药服务，发挥好中医药

“简、便、验、廉”的优势和特色，努力为群众提供中医

药服务。
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２．３继续深化社区卫生综合改革

一是要完善社区卫生服务机构多渠道补偿机

制，落实财政投入政策，推行一般诊疗费制度，推进

基本医疗保险社区门诊统筹和支付方式改革。二是

完善人事编制管理，合理确定机构编制总量，根据社

区卫生服务机构功能定位和发展需要实行动态调

整，实行全员聘用制，定编、定岗、不定人。三是要加

大分配制度改革力度，推动落实绩效工资制度，建立

合理增长机制，完善绩效考核办法，建立科学的绩效

考核指标体系，建立多劳多得、优劳优酬的分配制

度，调动社区医务人员积极性。四是要进一步加强

管理和分类指导，完善不同举办主体社区卫生服务

机构管理模式。明确社区卫生服务中心法人主体地

位，推行中心主任负责制。

２．４大力加强社区卫生能力建设

一是要进一步健全社区卫生服务网络。在直辖

市和大型城市，要重点加强社区卫生服务机构标准

化建设，提升全面服务能力；在中小城市，要完善以

社区卫生服务中心为主体的服务网络，努力解决好

社区卫生服务机构用房问题，逐步提高政府办社区

卫生服务机构比例，推进中心、站一体化管理。二是

要加强社区卫生人才队伍建设。要优化社区卫生人

员结构，合理配置全科医生、中医医师、社区护士、公

共卫生人员和其他卫生技术人员，适当提高社区卫

生服务机构中、高级职称比例，拓宽社区卫生人员职

业发展路径；推进全科医生规范化培训，健全全科医

生的执业注册、岗位聘用、职称晋升、收入分配等鼓

励政策；加强在岗社区卫生人员的培训，建立以提高

社区卫生服务实践技能为核心，以全科医生团队为

单位的岗位培训模式，努力提升在岗人员服务能力。

三是进一步完善服务模式，鼓励地方开展社区首诊

和签约服务试点，大力推广全科医生团队服务模式，

以促进居民健康为主要目标，强化医务人员的责任

感，提高居民对社区卫生服务的认可度。

２．５加强社区卫生服务机构与医院和专业公共卫生

机构分工合作

一是建立与公立医院分工协作机制。坚持各自

功能定位的基础上，开展签订长期合作协议、托管、

组建纵向一体化医疗集团、院办院管等多种分工协

作方式，重点加强公立医院在人才、技术、管理和服

务方面的支持，大力推进社区通过预约挂号、检查互

认等便民措施，在医保政策的支持下，探索建立社区

首诊和双向转诊制度。二是建立与专业公共卫生机

构互动协作机制。加强社区卫生服务机构与专业公

共卫生机构的分工协作，将适宜在社区卫生服务机

构开展的免疫接种、妇幼保健、卫生监督协管等服务

下沉社区。专业公共卫生机构要加强对社区卫生服

务机构的技术指导。

２．６强化社区卫生服务的监督管理

一是依法严格社区卫生服务机构从业人员和服

务项目准入，完善基本医疗服务和基本公共卫生服

务规范，制定健全操作规程和工作制度，规范服务行

为，加强医德医风建设。二是要完善社区卫生服务

机构绩效考核制度，考核内容包括机构运行管理、功

能实现、服务模式和效果等，考核结果作为机构资金

拨付和负责人聘任的重要依据。机构要建立内部绩

效考核制度，加强人员考核，调动积极性。三是加强

以健康档案为基础的社区卫生信息系统建设，整合

资源，促进信息共享。利用信息系统促进服务能力

和管理水平的提高。
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