
江苏省高级人民法院

行 政 判 决 书

（2021）苏行再 30 号

再审申请人（一审原告、二审上诉人）孟某。

委托代理人蒋红英，宜兴市官林法律服务所法律工作者。

被申请人（一审被告、二审被上诉人）滨海县医疗保险基

金管理中心，住所地江苏省滨海县阜东中路 155 号。

法定代表人庄驰，该管理中心主任。

出庭应诉负责人杨明，该管理中心副主任。

委托代理人谭夕忠，江苏强仕律师事务所律师。

原审上诉人孟某与原审被上诉人滨海县医疗保险基金管理

中心（原滨海县新型农村合作医疗管理委员会办公室，以下简

称滨海县医保中心）不履行给付基本医疗保险金职责一案，江

苏省盐城市中级人民法院（以下简称盐城中院）于 2019 年 6月

18 日作出（2019）苏 09 行终 184 号行政判决，已经发生法律

效力。孟某不服，向本院申请再审。本院于 2021 年 9月 2日作

出（2020）苏行申 329 号行政裁定，裁定本案由本院提审。本

院立案受理后，依照《中华人民共和国行政诉讼法》第六十八

条的规定组成合议庭，并于 2022 年 5月 16 日通过互联网公开

开庭审理了本案。再审申请人孟某的委托代理人蒋红英，被申

请人滨海县医保中心出庭应诉负责人杨明及委托代理人谭夕忠

到庭参加诉讼。本案现已审理终结。

江苏省建湖县人民法院（以下简称建湖法院）一审审理查

明以下事实：孟某系滨海县界牌镇淮河村五组村民，从 2016 年

起，孟某即参加了滨海县新型农村合作医疗保险，并缴纳了保

险费用。2017 年 5 月 22 日 1 时许，孟某驾驶小型轿车沿京福

线由南向北行驶至 1278 公里附近时，因操作不当撞到道路中间



护栏，致车辆损坏，孟某身体受伤。该起事故经宜兴市交警部

门认定，孟某负事故的全部责任。事故发生后，孟某经多家医

院治疗后出院，共计用去医疗费用约 40 余万元。孟某于 2018

年 6 月初向滨海县医保中心提出书面申请，请求对因交通事故

产生的医疗费用进行补偿，滨海县医保中心拒绝补偿，孟某遂

向建湖法院提起诉讼，请求判令滨海县医保中心向其核发医疗

补偿金 335049 元。

建湖法院另查明：《盐城市 2015 年度新型农村合作医疗实

施方案》（以下简称《盐城市新农合实施方案》）以及《2017

年滨海县新型农村合作医疗补偿方案》（以下简称《滨海县新

农合补偿方案》）中均规定了交通事故所发生的医药费用属于

不予补偿的范围。

建湖法院一审认为：根据原《江苏省新型农村合作医疗条

例》（以下简称《江苏省新农合条例》）第二十五条的规定，

设区的市卫生行政部门应当根据新型农村合作医疗补偿规则，

制定本行政区域新型农村合作医疗补偿意见，指导统筹地区根

据当地实际合理确定本地区新型农村合作医疗补偿方案。依据

该条例的规定，原盐城市卫生局有权制定盐城地区新型农村合

作医疗补偿方案。《盐城市新农合实施方案》中已明确规定交

通事故所发生的医药费用属于不予补偿的范围，《滨海县新农

合补偿方案》中同样有交通事故发生的医药费用不属于补偿范

围的规定，故滨海县医保中心对孟某在交通事故中发生的医疗

费用不予补偿，不违反相关法规规定，孟某的诉讼请求缺乏法

律依据。建湖法院依照《中华人民共和国行政诉讼法》第六十

九条的规定，判决驳回孟某的诉讼请求。

盐城中院二审查明的事实与一审查明的事实一致。盐城中

院另查明以下事实：2017 年 8 月 8 日，滨海县机构编制委员会



作出滨编发[2017]18 号《关于整合城乡居民基本医疗保险制度

有关机构编制事项的通知》，其中明确“撤销县新型农村合作

医疗管理委员会办公室，按照‘编随事走、人随编走’的原

则，其编制和人员整体划入县医疗保险基金管理中心”。

盐城中院二审认为：《中华人民共和国行政诉讼法》第二

十六条第六款规定，行政机关被撤销或者职权变更的，继续行

使其职权的行政机关是被告。在法院二审审理期间，原滨海县

新型农村合作医疗管理委员会办公室的职责已由新组建的滨海

县医保中心行使，故滨海县医保中心是本案适格的被上诉人。

《江苏省新农合条例》第四条规定，实行新型农村合作医疗基

金统筹的设区的市、县（市、区）人民政府，应当成立由有关

部门和参加人代表等组成的新型农村合作医疗管理委员会，负

责统筹地区新型农村合作医疗有关组织、协调等工作。第五条

规定，县级以上地方人民政府卫生行政部门主管本行政区域内

的新型农村合作医疗工作。县级以上地方人民政府有关部门按

照各自职责做好新型农村合作医疗的相关工作。据此，滨海县

医保中心具有负责本行政区域内的新型农村合作医疗工作的职

责。

《江苏省新农合条例》第二十五条规定，设区的市卫生行

政部门应当根据新型农村合作医疗补偿规则，制定本行政区域

新型农村合作医疗补偿意见，指导统筹地区根据当地实际合理

确定本地区新型农村合作医疗补偿方案。依据该条例的规定，

原盐城市卫生局、盐城市财政局、盐城市审计局制定了《盐城

市新农合实施方案》，滨海县人民政府办公室制定了《滨海县

新农合补偿方案》，上述方案中均规定了交通事故所发生的医

药费用属于不予补偿的范围。本案中，孟某于 2017 年 5月 22

日 1 时许，驾驶小型轿车沿京福线由南向北行驶至 1278 公里附



近时，因操作不当撞到道路中间护栏，发生交通事故，经交警

部门认定，孟某负事故的全部责任。故滨海县医保中心对孟某

在交通事故中发生的医疗费用不予补偿，符合上述规定。盐城

中院依照《中华人民共和国行政诉讼法》第八十九条第一款第

(一)项之规定，判决驳回上诉，维持原判。

孟某申请再审称：1、根据《江苏省新农合条例》的规定，

其有权获得医疗保险金。2、滨海县医保中心依据地方规范性文

件的规定，不向其给付医疗保险金违法。3、原审判决认定事实

不清，适用法律错误。请求本院提起再审，撤销原审判决并依

法改判，支持其诉讼请求。

滨海县医保中心答辩称：1、2018 年 5 月 20 日孟某向其提

交书面申请，要求报销因交通事故产生的医疗费用，其单位负

责外伤调查的工作人员沈荣源于 2018 年 6月 8日出具书面说

明，根据《滨海县新农合补偿方案》的规定，拒绝为孟某报销

相关医疗费用。2、根据原江苏省社会和劳动保障厅苏劳社医

[2009]5 号《关于印发江苏省基本医疗保险诊疗项目和医疗服

务设施范围及支付标准（修订版）的通知》第三条的规定，因

交通事故发生的医疗费用被排除在基本医疗保险统筹基金支付

范围之外，故《滨海县新农合补偿方案》将交通事故产生的医

疗费用不纳入新型农村合作医疗保险报销范围，具有政策依

据。3、《盐城市新农合实施方案》《滨海县新农合补偿方案》

均明确将交通事故产生的医疗费用排除在新型农村合作医疗保

险报销范围之外，是由当时的经济发展阶段所决定，交通事故

所产生的风险是可以通过购买商业保险进行防范的。4、城镇居

民基本医疗保险和新型农村合作医疗保险整合后，《盐城市新

农合实施方案》已于 2017 年底废止，自 2018 年 1 月 1 日起在

盐城地区施行的是《盐城市城乡居民基本医疗保险办法》，其



中第十六条第五项仅规定“按有关政策规定不予支付的其他情

形”。5、原审判决认定事实清楚，适用法律正确。请求本院驳

回孟某的再审请求。

本院认为，被申请人滨海县医保中心应当履行依申请给付

基本医疗保险金的法定职责，对再审申请人孟某因交通事故产

生的医疗费用进行核定并予以补偿。具体理由如下：

一、孟某作为新型农村合作医疗基金的参加人，拥有按照

规定享受医疗费用补偿的权利；滨海县医保中心作为新型农村

合作医疗基金的经办机构，具有根据规定向孟某履行审核结算

医疗费用的法定职责。

根据《中华人民共和国社会保险法》（以下简称《社会保

险法》）第二条、第二十四条、第二十六条的规定，新型农村

合作医疗制度属于社会保险制度中基本医疗保险的组成部分，

其目的是保障农村居民在遭遇重大疾病等特定情形时依法从国

家和社会获得物质帮助的权利。我省于 2011 年制定并通过的

《江苏省新农合条例》第二条第二款规定，本条例所称新型农

村合作医疗，是指由政府组织引导，农村居民自愿参加，按照

个人缴费、集体扶持、政府补助的方式筹集资金，实行门诊统

筹与住院统筹相结合的农村居民基本医疗保障制度。因此，新

型农村合作医疗制度具备社会保险制度的一般特征，即被保险

人依法缴纳社会保险费，社会保险经办机构在保险范围内的理

赔条件成就时，承担支付保险待遇的责任。《江苏省新农合条

例》第七条规定，统筹地区设立的新型农村合作医疗经办机

构，负责新型农村合作医疗的日常运行服务、业务管理和基金

会计核算等具体业务工作。根据该条例第十四条第一项、第二

十九条第一款的规定，新型农村合作医疗基金参加人享有按照

规定享受医疗费用补偿的权利，参加人因门诊和住院发生的医



药费用，由新型农村合作医疗基金按照补偿方案给予补偿。对

应到本案，孟某作为新型农村合作医疗基金的参加人，履行了

《江苏省新农合条例》第十五条规定的按时足额缴纳个人费用

等义务，在因伤治疗产生医疗费用的情况下，有权向法定职权

部门申请对其医疗费用按照补偿方案进行补偿。滨海县医保中

心作为盐城市滨海县新型农村合作医疗基金的经办机构，在收

到参加人的补偿申请后，应当及时履行审核结算的法定职责。

二、孟某因其自身原因导致的单方交通事故产生的医疗费

用属于新型农村合作医疗基金的补偿范围。

首先，新型农村合作医疗制度是党中央、国务院为解决农

村居民看病就医问题而建立的一项基本医疗保障制度，是为了

改善我国农村传统合作医疗体系衰退后,绝大部分农村居民陷入

长久的自费医疗、缺乏国家有力保障制度安排、卫生负担极不

公平的情况而建立。作为一项保障农民生存权、健康权的主要

制度，新型农村合作医疗制度的重点是解决农民因病致贫、因

病返贫问题，遵循政府组织引导、多方筹集资金、以收定支、

保障适度的基本原则。《社会保险法》和《江苏省新农合条

例》的各项规定均充分体现了上述目的和原则。因此，统筹地

区在确定新型农村合作医疗补偿意见时，应当严格遵循法律、

法规的相关规定，在经济社会发展水平许可的前提下，最大程

度地保障新型农村合作医疗参加人在因疾病或意外等产生门诊

和住院医疗费用时，能够获得基本的医疗保障。

其次，在明确保险基金支付范围时，《社会保险法》《江

苏省新农合条例》均采用了否定列举式的立法技术，可见在保

障范围上较为宽泛，体现了新型农村合作医疗作为一项基本医

疗保障制度的根本属性。如《社会保险法》第三十条第一款规

定，下列医疗费用不纳入基本医疗保险基金支付范围：（一）



应当从工伤保险基金中支付的；（二）应当由第三人负担的；

（三）应当由公共卫生负担的；（四）在境外就医的。《江苏

省新农合条例》第二十九条第二款规定，有下列情形之一的，

医药费用不纳入新型农村合作医疗基金补偿范围：（一）使用

的药品或者诊疗项目未列入新型农村合作医疗报销药物目录或

者诊疗项目目录的，但实行按病种定额付费的除外；（二）按

照规定应当由工伤或者生育保险基金支付医药费用的；（三）

应当由第三人负担医药费用的；（四）应当由公共卫生负担

的；（五）境外就医的；（六）因故意犯罪造成自身伤害发生

医药费用的；（七）因美容、整形等非基本医疗需要发生医药

费用的；（八）国家和省规定不予补偿的其他情形。因此，除

上述法律规范明确排除的事项以外，参保人因重大疾病产生的

其他医疗费用应当纳入新型农村合作医疗基金的补助范围。

再次，因自身原因导致单方交通事故受伤产生的医疗费

用，不属于“应当由第三人负担医药费用”的情形。根据前述

法律、法规的规定，应当由第三人负担的医药费用不纳入新型

农村合作医疗基金补偿范围，但由于交通事故责任承担存在多

种情形，因此不能简单地认为因交通事故产生的医药费用均不

属于补偿范围，而需要进一步区分是否存在由第三人向参保人

承担人身损害赔偿责任的情况。根据原《中华人民共和国侵权

责任法》第十六条的规定，侵害他人造成人身损害的，应当赔

偿医疗费、护理费、交通费等为治疗和康复支出的合理费用，

以及因误工减少的收入。据此，因侵权人原因导致被侵权人遭

受损害的交通事故，侵权人应当承担损害赔偿责任。在被侵权

人已经参加新型农村合作医疗保险的情况下，因第三人侵权造

成参保人人身损害时，参保人为治疗和康复支出的合理费用如

医疗费、护理费等，属于侵权人应当承担的损害赔偿范围，除



侵权人确实无力承担的范围或情形以外，新型农村合作医疗基

金不应予以补偿。这一制度设计既体现了损害和赔偿相一致的

原则，也符合新型农村合作医疗扶危济困的制度属性，同时又

避免出现因遭受损害反而获得重复补偿的情形。《道路交通事

故处理程序规定》第六十条规定了交通事故责任承担的四种情

形，其中的单方交通事故及交通意外，均不存在由第三方承担

赔偿责任的情形。本案中，孟某因驾驶车辆操作不当引发交通

事故，经交警部门认定其负事故的全部责任，不存在第三方责

任；孟某经多家医院治疗后出院，但产生了 40 余万元的医疗费

支出，可能因病致贫。孟某从 2016 年起即参加了滨海县新型农

村合作医疗保险，并足额缴纳了保险费用，故对于其因治疗产

生的医疗费用应当按照具体的补偿方案进行审核并予以补偿，

不予补偿与新型农村合作医疗制度设计的初衷不符。

三、滨海县医保中心拒绝对孟某予以补偿系适用法律错

误。

根据《中华人民共和国立法法》第九十六条第二项的规

定，下位法不得违反上位法的规定。地方政府或政府部门制发

的规范性文件也应当遵循上述基本原则，不得与法律、行政法

规、地方性法规等上位法的规定相抵触。依照《江苏省新农合

条例》的相关规定，盐城市卫生行政部门虽有权制定与盐城地

区实际情况相符的新型农村合作医疗补偿方案，但作为地方规

范性文件，其有关社会保险基金支付范围的规定，不得与《社

会保险法》《江苏省新农合条例》确立的新型农村合作医疗补

偿规则相违背。根据《社会保险法》第三十条第一款和《江苏

省新农合条例》第二十九条第二款的规定，原盐城市卫生局、

盐城市财政局、盐城市审计局制定的《盐城市新农合实施方

案》、滨海县人民政府办公室制定的《滨海县新农合补偿方



案》，不应当将本案孟某所遭遇的单方交通事故产生的医疗费

用排除在补偿范围之外。故滨海县医保中心依据《滨海县新农

合补偿方案》的规定，拒绝对参保人孟某的医疗费用予以补

偿，系适用法律错误，应予纠正。根据本院向江苏省医疗保障

局了解的情况，盐城市 2021 年城乡居民医保收入 59.54 亿元，

支出 56.56 亿元，累积结余 12.46 亿元。因此，从居民医疗保

障基金的收入和支出现状考量，滨海县医保中心等医保经办机

构对类似本案中因单方交通事故产生的医疗费用予以补偿亦具

备实际可操作性。故原审法院判决驳回孟某的诉讼请求，属于

适用法律错误，依法应当撤销。

本案因滨海县医保中心拒绝履行给付基本医疗保险金职责

所引发，故本案系履行法定职责之诉，法院审查的重点应当是

滨海县医保中心是否负有给付基本医疗保险金的法定职责，以

及孟某要求滨海县医保中心履职是否具有相应的事实根据和法

律依据。人民法院在审理履职之诉的过程中，应当遵循司法谦

抑原则，尊重行政机关在特定行政领域的自由裁量权。对照

《江苏省新农合条例》关于基金使用和医疗待遇的专章规定，

医疗费用的结算涉及报销药物目录或诊疗项目目录等专业性问

题，需要新型农村合作医疗保险经办机构就产生的医疗费用进

行逐项审核后方能确定最终补偿数额。孟某因治疗产生的医疗

费用应当给付的范围及具体金额，依法尚需滨海县医保中心按

照新型农村合作医疗基金补偿方案的具体规定进行核定。故对

于孟某要求法院直接判令滨海县医保中心向其核发医疗补偿金

335049 元的诉讼请求，本院不予支持。

根据国发[2016]3 号《国务院关于整合城乡居民基本医疗

保险制度的意见》，我省已经初步建立起统一的城乡居民基本

医疗保险制度，整合了城镇居民基本医疗保险和新型农村合作



医疗制度。整合后的社会保险制度将继续受到《社会保险法》

的调整和监督，农村居民的基本医疗保障水平将得到进一步的

提升和完善。在社会保险提供基本医疗保障的同时，为了防范

类似本案中交通事故发生后可能造成的人身、财产的重大损失

尚不能得到全面救助的风险，居民也可以通过投保商业保险的

形式为自身提供全方位的保障。

综上，孟某的再审申请理由及部分请求成立，本院予以支

持。原审法院判决驳回孟某的诉讼请求，属于认定事实不清，

适用法律错误，依法应当撤销。依照《中华人民共和国行政诉

讼法》第七十条第二项，第八十九条第一款第二项的规定，判

决如下：

一、撤销江苏省盐城市中级人民法院（2019）苏 09 行终

184 号行政判决；

二、撤销江苏省建湖县人民法院（2018）苏 0925 行初 186

号行政判决；

三、判令被申请人滨海县医疗保险基金管理中心在收到本

判决书之日起 60 日内依法对孟某履行补偿医疗费用的法定职

责。

一、二审案件受理费人民币 100 元，由被申请人滨海县医

疗保险基金管理中心负担。

本判决为终审判决。

审判长 刘 军

审判员 朱慧珺

审判员 高玉成

二〇二二年七月一日

书记员 宋晶晶

附：本判决适用的相关法律依据



一、《中华人民共和国社会保险法》

第二十四条国家建立和完善新型农村合作医疗制度。

新型农村合作医疗的管理办法，由国务院规定。

第三十条下列医疗费用不纳入基本医疗保险基金支付范

围：

（一）应当从工伤保险基金中支付的；

（二）应当由第三人负担的；

（三）应当由公共卫生负担的；

（四）在境外就医的。

医疗费用依法应当由第三人负担，第三人不支付或者无法

确定第三人的，由基本医疗保险基金先行支付。基本医疗保险

基金先行支付后，有权向第三人追偿。

二、原《江苏省新型农村合作医疗条例》

第二十五条省卫生行政部门应当制定新型农村合作医疗补

偿规则，并向社会公布。

设区的市卫生行政部门应当根据新型农村合作医疗补偿规

则，制定本行政区域新型农村合作医疗补偿意见，指导统筹地

区根据当地实际合理确定本地区新型农村合作医疗补偿方案。

在设区的市行政区域内，各统筹地区新型农村合作医疗补

偿方案应当相对统一。

第二十九条参加人因门诊和住院发生的医药费用，由新型

农村合作医疗基金按照补偿方案给予补偿。

有下列情形之一的，医药费用不纳入新型农村合作医疗基

金补偿范围：

（一）使用的药品或者诊疗项目未列入新型农村合作医疗

报销药物目录或者诊疗项目目录的，但实行按病种定额付费的

除外；



（二）按照规定应当由工伤或者生育保险基金支付医药费

用的；

（三）应当由第三人负担医药费用的；

（四）应当由公共卫生负担的；

（五）境外就医的；

（六）因故意犯罪造成自身伤害发生医药费用的；

（七）因美容、整形等非基本医疗需要发生医药费用的；

（八）国家和省规定不予补偿的其他情形。

有前款第三项情形，但第三人无法确定或者无支付能力

的，由经办机构按照补偿方案从新型农村合作医疗基金中先行

支付。新型农村合作医疗基金先行支付后，有权向第三人追

偿。

三、《中华人民共和国行政诉讼法》

第七十条行政行为有下列情形之一的，人民法院判决撤销

或者部分撤销，并可以判决被告重新作出行政行为：

（一）主要证据不足的；

（二）适用法律、法规错误的；

第八十九条第一款人民法院审理上诉案件，按照下列情

形，分别处理：

（二）原判决、裁定认定事实错误或者适用法律、法规错

误的，依法改判、撤销或者变更；


