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【摘    要】精神健康是健康的重要组成部分，精神障碍具有患病率高、致残率高的特点，给患者和家庭带来

严重的负担。精神康复服务是帮助患者恢复社会功能，参与工作、学习、社交等各种社会活动的重要内容。

近年，中国对精神康复的重视程度不断加强，先后出台了多项涉及精神康复的政策文件，实施了严重精神障

碍管理治疗项目、残疾人自助互助、精康融合行动等服务项目，大力推动精神康复尤其是社区精神康复服务

的发展。本文对我国精神康复重要政策和服务发展进行分析，并探讨未来发展趋势，为制定下一步精神康复

相关政策和明确服务重点提供参考。
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【Abstract】  Mental  health is  a  vital  component  of  overall  health.  Mental  disorders,  characterized by high prevalence
and  disability  rates,  impose  a  substantial  burden  on  individuals,  families,  and  society.  Mental  health  rehabilitation
services  are  essential  for  assisting  individuals  in  regaining  social  functioning  and  reintegrating  into  societal  activities,
including work, education, and social engagement. In recent years, the Chinese government has increasingly prioritized
mental health rehabilitation. This has been demonstrated through the introduction of numerous relevant policy documents
and  the  implementation  of  key  initiatives.  These  include  the  Management  and  Treatment  Program  for  Severe  Mental
Disorders,  self-help  and  mutual  aid  programs  for  persons  with  disabilities,  and  the  Mental  Health-Social  Integration
Initiative. These efforts have significantly advanced the development of mental health rehabilitation services, particularly
in  community-based  settings.  This  article  analyzes  the  development  of  major  mental  health  rehabilitation  policies  and
services  in  China,  discusses  future  trends,  and  aims  to  provide  insights  to  inform  future  policy-making  and  service
prioritization.
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“综合”是世界卫生组织（World Health Organiza-
tion, WHO ）倡导的精神卫生服务模式，包括为精

神障碍患者提供综合照护服务，需要卫生部门和

其他涉及社会福祉的部门共同参与 [1]。2004年，
国务院办公厅转发《关于进一步加强精神卫生工

作的指导意见》，提出我国的精神卫生工作机制

为“政府领导、部门合作、社会参与”[2]。至今仍沿

用此工作机制。2020年之后，全国不同层面的精

神卫生综合管理机制已基本形成。国家对精神康

复的重视程度不断加强，出台多项政策文件和服

务项目，大力推动精神康复尤其社区精神康复服

务发展。精神卫生工作中的康复服务主要由卫

生、民政、残联 3个部门主管的系统提供，部门之

间密切合作，各有侧重，在不同的历史时期，为精

神康复工作的建设和发展作出了重要贡献。本文

对我国精神康复重要政策和服务发展进行分析，

探讨未来发展趋势，为制定下一步精神康复相关

政策、明确服务重点提供参考依据。

 1   精神障碍康复定义及现状

精神卫生是全球性重大公共卫生问题，也是

影响社会和谐稳定和人民生活福祉的重要社会

问题。WHO提出的“没有精神健康就没有健康”
已经成为行业共识 [3]。精神障碍具有患病率高、
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复发率高、致残率高的特点，给患者和家庭带来

沉重负担。2013年中国精神障碍流行病学调查

数据显示，≥18岁人群精神障碍的终生患病率为

16.6%[4]。2022年世界精神卫生报告指出，精神障

碍是导致残疾生命年的主要原因，占到全球残疾

生命年的 1/6[1]。精神康复是指对有精神疾病的

患者，尽可能利用药物、社会、职业、经济和教育

的方法使残疾的风险减少到最低程度[5]。康复是

精神障碍患者最终摆脱疾病，走向健康的重要环

节。精神障碍康复的形式主要是医院康复和社区

康复。我国的精神康复服务起步较晚，仍存在服

务供给不足、服务体系不完善和服务保障亟待提

高等问题。马宁等 [6] 的研究显示，截至 2020年
底，全国精神卫生医疗机构中，仅 26.08%设有康

复科，且大部分仅为住院患者提供康复服务；每

10万人口拥有的社工师（0.12）和康复师（0.16）的
数量仍显著低于中高收入国家社工师（1.1）和康

复师（0.24）水平。

 2   精神障碍康复重要政策及相关服务

 2.1    新中国成立，精神卫生服务体系逐步建立，

社区康复初有雏形　新中国成立后，精神卫生工

作逐步得到政府重视。此时的精神卫生工作重点

主要在于完善服务体系，卫生部门在精神康复发

展中起主导作用。1958年，第一次全国精神卫生

工作会议制定了“积极防治，就地管理，重点收

容，开放治疗”的精神卫生工作指导原则，提出各

省（自治区、直辖市）应建立区域精神卫生医疗中

心，指导精神疾病防治康复和人力资源培训；兴

建门诊医疗机构，提倡在综合医院开展精神卫生

服务 [7]。此后几年，一大批高等院校毕业生加入

了精神科队伍，创立了符合当时国情的“药物、劳

动、文娱体育和教育”四结合的综合防治康复模

式。精神疾病防治康复网络和服务开始在城市和

农村的一些地区建立，例如，上海的市、区（县）和

基层三级防治网络，北京市海淀区四季青公社的

农村精神卫生防治体系，辽宁省铁岭市以家庭病

床为主的防治服务形式。精神疾病社区康复服务

在此阶段也得到较快发展，建立了一批康复站、

工疗站等，如上海市精神病防治院防治科组织居

委会、街道、大工厂、学校设立工疗站/车间、管理

站、简易治疗室，促进患者回归社会。

 2.2    20世纪 90年代初，残联开始在精神康复领域

发挥重要作用　1988年起，残疾人康复工作被纳

入国民经济和社会发展计划。1990年，中国残联

将康复工作扩展到精神疾病康复，将其作为残联

的重点康复工程。2002年，国务院办公厅转发原

卫生部、民政部、财政部、公安部、教育部、中国残联

《关于进一步加强残疾人康复工作的意见》[8]，意见

提出要完善康复工作体系，积极推进社区康复，

加大经费投入，地方各级政府将残疾人康复经费

列入财政预算。发文主体的提高，将残疾人康复

工作推向新高度。2008年，中共中央、国务院发

布《关于促进残疾人事业发展的意见》 [9]，提出要

逐步将符合规定的残疾人医疗康复项目纳入城

镇职工基本医疗保险、城镇居民基本医疗保险和

新型农村合作医疗范围；大力开展社区康复，推

进康复进社区、服务到家庭。在上述文件的指导

下，各地开始完善康复工作体系，如 2003年，北
京市开始创建残疾人温馨家园，作为基层残疾人

综合服务阵地承担包括精神残疾人在内的残疾

人社区康复的重要任务。目前，很多温馨家园也

为没有残疾证的严重精神障碍患者提供服务，一

些康复较好的严重精神障碍患者被聘为残联协

管员，参与温馨家园日常工作。截至 2022年 4月，
北京市共建成温馨家园 666家 [10]。2008年，上海

市人民政府办公厅颁布《创建全国残疾人工作示

范城市实施方案（2007—2010)》 [11]，2009年起，上

海市各街道（乡镇）陆续建立了“阳光心园”，主要

为病情稳定的慢性精神障碍患者提供日间照料、

心理疏导、娱乐康复、简单劳动和社会适应能力

训练等服务。此外，中国残联研究多项措施支持

规范残疾人康复服务，如 2011年，中国残联办公

厅发布《残联系统康复机构建设规范（试行）》 [12]，

为编制、评估、审批、规划、管理残联所属康复机

构提供重要依据。2016年，中国残联、原国家卫

生计生委、国务院扶贫办联合印发《残疾人精准

康复服务行动实施方案》，精神残疾人也在服务

对象行列。方案从组织管理、专业队伍、服务网

络、服务内容等几个角度进一步完善了残疾人康

复服务[13]。

 2.3    21世纪，卫生部门全面布局社区精神卫生

服务　2001年，原卫生部、公安部、民政部、中国

残联联合召开了“全国第三次精神卫生工作会

议”，提出“预防为主，防治结合，重点干预，广泛

覆盖，依法管理”的新时期精神卫生工作指导原

则。2002年，四部门联合下发《中国精神卫生工

作规划（2002—2010年）》，同年，国务院办公厅转

发了原卫生部等 7部门制定的《关于进一步加强

精神卫生工作的指导意见》，这两个文件均提出

建立健全精神卫生服务网络，把防治工作重点逐

步转移到社区和基层，逐步提高患者社会适应能

力，使其回归社会。2004年底，为提高严重精神

障碍患者服务可及性，探索医院 社区一体化服务

模式，原卫生部和财政部设立中央补助地方重性

精神疾病管理治疗项目，在试点地区为符合条件
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的严重精神障碍患者提供社区随访、免费服药、

家属护理教育、应急处置等服务。2008年，原卫

生部等 17个部门印发《全国精神卫生工作体系发

展指导纲要（2008年—2015年）》，纲要提出要充

分利用社区资源，做好精神疾病社区管理与服务

工作；在精神卫生专业机构指导下，由基层医疗

卫生机构为精神疾病患者提供医疗康复服务；各

类精神疾病社区康复机构为精神疾病患者提供

生活照料、功能训练、技能培训等康复服务 [14]。

2009年，《关于促进基本公共卫生服务逐步均等

化的意见》出台，重性精神疾病管理被纳入九大

类公共卫生服务项目，患者在社区即可接受免费

的随访与康复指导等服务 [15]，原卫生部印发《重

性精神疾病管理治疗工作规范（2009年版）》，对

工作流程和标准进行明确规定。至此，社区精神

卫生服务由原来的试点项目推广至全国。社区精

神卫生服务强调从管理和技术上衔接医院和社

区服务，患者在急性期由医院提供专业治疗，病

情稳定后在社区接受社区卫生、民政干事、残联

助残员、居（村）委会工作人员等共同参与的服

务，使患者在生活保障、社区康复等方面全面获

益。社区精神卫生的发展是我国精神卫生服务改

革的风向标，标志着越来越多的服务和技术从医

院向社区倾斜[16]，对患者在自然社区环境中康复

起到了极大的促进作用，是精神障碍社区康复服

务发展的转折点。2018年，《严重精神障碍管理

治疗工作规范（2018年版）》修订，精神康复被单

设一节，明确规定了精神康复服务的提供人员和

服务内容，使精神障碍社区康复在技术和实施层

面有了强有力的保障。截至 2020年底，31个省

（自治区、直辖市 ）、 332（99.70%）个地市、 2 952
（99.73%）个区县均建立了指导辖区社区精神卫

生工作的精神卫生防治技术管理机构[17]，为超过

643万名严重精神障碍患者建立了社区档案[18]。

 2.4    2013年，精神卫生法颁布，精神康复受到

空前重视　2013年 5月 1日，《中华人民共和国

精神卫生法》正式施行，其中第四章为精神障碍

的康复，共 6条，规定了社区康复机构、医疗机

构、基层群众性自治组织、残疾人组织、用人单

位、监护人促进精神障碍患者康复的义务和职

责。精神康复有了法律保障，进入了快速发展阶

段。在精神卫生法的引领下，2015年，国务院办

公厅转发了原国家卫生计生委、原中央综治办等

10部门联合印发的 《全国精神卫生工作规划

（2015—2020年 ）》 （以下简称 《工作规划 》 ）[19]。

《工作规划》总体目标包括健全完善与经济社会

发展相适应的精神康复服务体系，其具体目标之

一要求到 2020年，精神障碍康复工作初具规模，

探索建立精神卫生专业机构、社区康复机构及社

会组织、家庭相互支持的精神障碍社区康复服务

体系。《工作规划》明确提出了要普遍形成政府组

织领导、各部门齐抓共管、社会组织广泛参与、

家庭和单位尽力尽责的精神卫生综合管理服务

机制，为后续社区精神康复的发展奠定了基础。

2015年 6月，为贯彻落实《精神卫生法》《工作规

划》，探索和创新精神障碍患者预防、治疗和康复

工作模式，解决精神卫生实际面临的多部门合作

难等问题，原国家卫生计生委、原中央综治办等

6部门联合发文在全国开展为期 3年的精神卫生

综合管理试点工作，建立医疗与康复相结合的全

程服务模式、建立完善的精神障碍康复体系是方

案的重点内容之一。试点期间，精神康复工作成

效显著，精神障碍社区康复机构从试点前的 796
家增加到 1 774家；88%的试点地区实现了辖区

100%精神专科医院设置康复科 [20]。国家相关部

门在试点的推动下开展有关工作，如 2016年人

力资源社会保障部、原国家卫生计生委等 5部门

联合印发《关于新增部分医疗康复项目纳入基本

医疗保障支付范围的通知》，将精神障碍医疗康

复项目作业疗法训练纳入基本医疗保险支付范

围[21]，极大减轻了精神障碍患者家庭的康复负担。

 2.5    2014年至今，民政牵头、部门通力合作的社区

精神康复服务机制逐渐形成　2014年 9月，中共

中央办公厅印发《党的十八届三中全会重要改革

举措实施规划（2014—2020年）》，第 258项任务

要求民政部牵头制定加快精神障碍康复服务发

展的意见，为后续民政部牵头出台相关政策奠定

了基础。2017年，民政部牵头，联合财政部、原国

家卫生计生委、中国残联印发《关于加快精神障

碍患者社区康复服务发展的意见》（以下简称《意

见》），要求着力拓展社区精神康复服务供给、探

索服务转介机制、支持家庭在社区精神康复中更

好地发挥主体作用、提高服务管理水平，进一步

明确了民政部在精神障碍社区康复服务中应发

挥重要作用[22]。为贯彻落实《意见》，促进精神障

碍社区康复服务规范发展，2020年，民政部、国

家卫生健康委、中国残联印发《精神障碍社区康

复服务工作规范》，从部门协调、服务对象、服务

载体（机构、人员）、服务过程（内容、流程）、服务

评估（调研、评估）等方面予以规范 [23]。同年，民

政部会同财政部、人力资源和社会保障部、国家

卫生健康委、中国残联出台《关于积极推行政府

购买精神障碍社区康复服务工作的指导意见》，

支持和引导社会力量开展精神障碍社区康复服

务，改善服务供给，该文件重点规定了购买服务

主体、承接主体、购买内容、实施方式、程序机制
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与资金管理 [24]。2022年，民政部、财政部、国家

卫生健康委、中国残联 4部门联合印发《关于开

展“精康融合行动”的通知》 [25]，针对当前工作机

制不顺、资金投入不足、专业力量不强等问题，提

出完善服务网络、加强双向转介、加强服务供给

和人才培养等 6个方面 11项重点任务，利用 3年
时间，深化以社区融合、家庭服务、居家照料为核

心的精神障碍社区康复服务。2023年，为畅通精

神卫生医疗康复资源和康复对象间的信息共享

和转介服务机制，民政部会同国家卫生健康委、

中国残联制定了《精神障碍社区康复服务资源共

享与转介管理办法》 [26]，该办法对精神障碍社区

康复服务机构库、服务人才库、转介申请与登记、

转介服务评估与服务供给、转介服务结案与回访

等作了明确规定。2024年 7月，民政部、财政部

设立 2024年中央集中彩票公益金支持社会福利

事业“精神障碍社区康复服务试点项目”，旨在深

化“精康融合行动”，探索先进、可持续的社区精

神康复服务模式，连续 2年每年投入 1亿资金支持

全国 33个试点区县开展试点工作。在配合民政

部门大力推进精神障碍社区康复的同时，卫生健

康部门和残联部门也在各自领域开展相关工作。

如 2018年，国家卫生健康委、中央政法委、中宣

部等 10部门联合制定《全国社会心理服务体系建

设试点工作方案》，要求试点地区率先落实《关

于加快精神障碍社区康复服务的意见》，使居家

严重精神障碍患者社区康复参与率达到 60%以

上[27]。2019年国务院发布《健康中国行动（2019—
2030年）》，心理健康促进行动作为 15个重大专

项行动之一，提出要建立精神卫生医疗机构、社

区康复机构及社会组织、家庭相互衔接的精神障

碍社区康复服务体系[28]。2013年起，马宁研究团

队在社区开展严重精神障碍同伴支持康复服务，

结果已证实同伴支持在中国社区的实施具有可

持续性，对严重精神障碍患者的精神症状、社会

功能和生活满意度产生积极影响[29]，目前该服务

正在全国多个地区逐步推广。2019年，中国残联、

民政部和国家卫生健康委发布《残疾人社区康复

工作标准》；2021年，残联牵头发布的《“十四五”
残疾人康复服务实施方案》[30] 提出要推广开展精

神障碍患者家属专家等残疾人自助、互助康复项

目。2023年，中国残联印发《残疾人自助互助康

复服务推广实施方案》，推广残疾人自助互助康

复服务。根据中国残联官网数据，截至 2023年
底，全国有精神残疾康复机构 2 168个、接受基本

康复服务的精神残疾人达 1 598 993人[31]。

 3   小　结

经过几十年的发展，在精神康复相关政策的

推动下，我国的精神康复服务有了快速发展，重

点从医院康复转移到了社区康复，以服务更多的

居家患者，这与 WHO将精神卫生服务向社区转

型的建议一致。民政、卫生、残联从各自职责出

发，通力协作，各有侧重地共同推进精神康复服

务，取得了显著效果。建议今后继续加大投入，

强化精神康复体系建设；大力培育社会组织，加

强精神康复专业队伍培养；充分赋能患者和家

属，通过自助互助模式，丰富康复服务内容，弥补

专业人员不足。期待未来通过部门通力合作与广

泛的社会参与，中国精神康复能有突飞猛进的发

展，让更多的患者和家庭真正获益。

数据可用性声明　本研究未生成新的数据。
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