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一、从家庭照料到社会照护：老年照护的历史演进

老年照护问题自人类社会发端便已有之，老年照料模式嬗变不仅是生产方式变迁的产物，也是老年

照护观念变化的结果。在社会发展的不同阶段，中国形成了不同的老年照护模式。

（一）以血缘纽带为联结的家庭代际照料

族群照料是原始社会老年照料的主要方式。原始社会生产力低下，个体难以独立抵御生存风险，因

此以血缘关系为纽带的族群部落形成生活共同体，进行集体劳动与分配。“人不独亲其亲，不独子其子”

（礼记·礼运篇）是当时社会的写照。应对部落成员的老年风险成为群体义务，《礼记》记载：“有虞氏养

国老于上庠，养庶老于下庠；夏后氏养国老于东序，养庶老于西序；殷人养国老于右学，养庶老于左学；

周人养国老于东胶，养庶老于虞庠”（礼记·王制）。群体劳动与风险共担的族群照料产生了老年代际照

料的雏形，也为传统社会家庭代际照料构建了基础。

家庭作为传统农业社会的基本养老单元，在老年照料中起着基础性作用，形成了以家庭为核心的代

际照料。首先，家庭代际照料由当时的社会生产方式所决定。传统农业社会自给自足的农耕经济形成了

以家庭为基本单位的生产单元，家庭私有制经济为家庭照料提供了物质基础。其次，中国儒家以孝道为

核心的伦理观为家庭代际照护提供了文化基础。“敬亲、奉养、侍疾、善终”等成为传统孝道文化中子

女赡养义务的重要内容。孝经有云：“孝子之事亲也，居则致其敬，养则致其乐，病则致其忧，丧则致

其哀，祭则致其严。五者备矣，然后能事亲”（孝经·纪孝行章第十）。此外，传统社会的家庭结构和劳

动分工为老年照料提供了人力基础。因此，传统社会的经济形态、社会伦理和家庭结构保证了家庭照料

的资源供给和服务实现，家庭照料成为传统社会老年照护的支柱。综上，传统农业社会形成了以家庭成
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员为照护主体，以基本生活照料为基本内容，以满足老年人基本生活需要为基本目标的老年照护模式特

征，这种以家庭为核心的模式是基于传统社会特定经济形态、家庭结构和社会文化形成的。

在传统农业社会，还出现了以封建道德和社会伦理为基础的老年救助性照料。《唐令拾遗》记载：“诸

鳏寡孤独贫穷老疾不能自存者，令近亲收养，若无近亲，付乡里安恤。在路有疾患，不能自胜者，当界

官司收付村坊安养，仍加医疗。”a 这说明古代社会就已经关注到特殊老年群体照护的重要性，在家庭供

养缺失的情况下通过族群供养，为特殊老年群体提供照护。传统社会老年救助性照护成为老年社会风险

的重要化解方式，也是儒家敬老思想在老年照护和弱势群体关照上的体现，既弥补了家庭养老模式的不

足，也成为了近代社会老年社会照护的实践基础。

（二）以社会互济为原则的近代社会照料

随着小农家庭生产方式的解体，家庭照护功能走向式微。首先，生产方式转变加剧了职业分化和生

产专业化，改变了传统社会的基本生产和生活方式，使原有的家庭财产继承和家庭赡养功能无法继续维

系，冲击了家庭代际照护的物质基础。其次，家庭结构的变化对传统家庭的代际赡养功能造成冲击，家

庭作为生活共同体的功能开始弱化，动摇了家庭照护的人力基础，降低了家庭在老年照护中的作用。此

外，近代以来社会思潮的变迁冲击了以儒家思想为核心的社会思想，动摇了家庭代际照料的思想基础。

工业化带来的社会风险使社会照护成为必然选择。家庭养老功能弱化，养老问题社会化，衍生了社

会照护。相比于传统社会，近代社会的养老照护是老年社会风险叠加老年照护需求的产物。同时，西方

宗教和慈善思想的传入，为近代中国社会照料提供了文化基础。例如，近代著名实业家张謇就曾在家乡

南通建立慈善性质的养老院，为因战乱和灾害而流离失所的老年人提供住所和衣食，使其安度晚年，该

尝试是近代中国人兴办私立养老院的起点。b 此外，当时的耶稣教会等宗教组织也在上海等城市建立了

安老院。是时慈善养老院的出现与发展不仅是传统的家庭养老思想和社会救济思想的产物，也是风险社

会化和近代社会互助共济养老思想传播的结果。c

（三）以福利实现为指向的现代长期照护

家庭的核心化与人口流动进一步弱化了家庭的照护功能。首先，人口流动成为常态，使子女对父母

的长期照料变得难以实现。其次，少子化动摇了家庭照护的人力基础。此外，子女对于孙辈养育的负担

稀释了家庭有限的养老资源，制约了家庭的赡养能力。d 因而，现代家庭的养老功能逐渐表现为财富代

际转移、养老资源储备和精神慰藉，但关乎老年生活质量的照料功能则进一步弱化。e

在现代社会，社会养老服务已成为老年人权益的重要内容，并通过正式制度得以实现。专业化与多

元化的老年照护则成为现代老年照护的趋势。老年照护需求内容呈现多元化的特点，这意味着除了满足

老年人的基本生活需要外，还需关注老年人健康、文化、精神等方面的需求，为实现老年生活的充实与

精神健康提供相应的支持。专业化的老年照护离不开专业照护人员和老年照护基础设施，仅以医疗健康

为例，健康风险是老年人不可避免的风险，老年照护连接着老年人疾病预防与疾病康复的两端，需要专

业的照护知识与技能，因而现代老年照护需要专业化人员队伍。

老年照护作为老年人基本社会福利权益的理念得到社会认知与认可，并成为社会保障的重要组成部

分。通过养老保险制度、医疗保险制度和老年人长期护理制度，社会保障制度成为了老年人化解老年风

险和实现基本权益的重要方式。从实现形式上，多元合作的养老服务成为老年照护的现实选择。f 应

明晰国家、企业、家庭在老年照护中权责关系，建立老年照护的筹资网络，通过政府、企业、社区和家

a [ 日 ] 仁井田升：《唐令拾遗》，栗劲等编译，长春：长春出版社，1989 年，第 134 页。

b张謇：《张謇全集》，南京：江苏古籍出版社，1994 年，第 358 页。

c马金华：《张謇、熊希龄慈善思想与慈善实践之比较研究》，苏州大学硕士学位论文，2010 年。

d郭林、曾福星：《中国家庭养老资源的稀释机制》，《学海》2017 年第 4 期。

e黄健元、常亚轻：《家庭养老功能弱化了吗？——基于经济与服务的双重考察》，《社会保障评论》2020 年第 2 期。

f郭林：《中国养老服务 70 年（1949—2019）：演变脉络、政策评估、未来思路》，《社会保障评论》2019 年第 3 期。
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庭的合作形成老年照护的主体分工，整合医疗服务、养老服务和护理服务，构建起医养护整合的老年照

护实现网络。

二、从老年风险到老年保障：老年照护的逻辑

（一）从经济风险到失能风险：老年风险应对逻辑是老年照护的发生机制

健康风险不可避免地随着老年人健康存量的下降而上升，并次生其他风险，包括老年人身体素质下

降引起的疾病风险和身体机能下降引起的失能风险。失能风险具有不可逆性，严重的失能情况困扰老年

人及其家庭，显著影响老年人的生活质量，且失能风险与疾病风险往往相互转换与推动。老年人因疾病

而导致失能、失智问题普遍存在，失能、失智问题也有可能加剧疾病风险。这不利于老年人身体健康与

疾病康复，会使老年人陷入疾病与失能恶性循环的“健康陷阱”。a

经济脆弱性是老年人失去劳动能力后面临的重要社会风险。收入降低直接影响了老年人生活质量和

生活需求的满足，医疗和药品方面费用对老年人日常支出有挤出效应。社会交往与社会互动能力的减弱，

进一步影响了老年人社会资源与社会资本的拓展和利用。此外，人口流动导致的家庭结构变化，使家庭

在老年人照护中的作用逐渐弱化，加剧了老年人经济与生活的脆弱性。

养老、医疗和护理问题有不同的发生与应对逻辑，需要相应的社会政策分类应对。面对老年人的收

入风险，各国普遍建立养老金制度为老年人提供养老的物质基础。当前建立多层次、多支柱的养老保险

制度已成为各国养老保险制度发展的共识，而社会财富再分配、家庭代际转移和个人的财富储蓄则成为

老年人收入的重要来源。社会医疗保险制度基于大数法则，成为应对疾病的重要保障机制。建立老年照

护制度应对老年失能风险也已逐渐被社会所认知认同。老年照护制度连接了养老物质保障和健康保障，

既为老年人养老质量提供了基础保障，消除了养老保险“只管钱不管服务”的弊端，也作用于老年人疾

病康复护理与健康照护，弥补了医疗保险“只管医疗，不管康复”的不足。老年社会照护制度弥补了家

庭养老功能的缺失，从经济风险到健康风险再到交往风险，老年人社会风险的产生与应对构成了老年照

护的发生机制。

（二）从物质需求到精神需要：老年需求满足逻辑是老年照护的运行机制

老年人需求的满足逻辑构成了老年照护产品供给和服务提供的运行机制。实现老年照护需求类型的

适配、需求层次的耦合与需求内容的满足，需要老年照护服务供给匹配。随着社会进步，老年人的养老

服务需求具有了多层次、多类别与多元化的特点。老年照护对于实现老年人在物质、服务和精神等不同

层面需求的满足以及提升老年人养老服务质量具有链接作用，而老年人需求类型的丰富与需求层次的提

升对于老年照护服务也具有引导作用。物质需求的满足不仅是老年照护服务实现的基础，还是老年照护

服务的重要内容，高质量的老年照护服务离不开优质的老年衣食住用。老年人服务需求的满足是老年照

护的核心内容，也是老年照护制度的重要目标。家庭养老服务功能的弱化使得社会化的老年照护服务成

为必然选择，需要以老年需求的类型、内容和层次为导向，分层分类、差别化地实现社会化老年照护服

务。老年人精神需求的满足是老年照护的重点内容，老年照护既可以疏导老年人因收入、疾病及其他

诸多社会风险所致的心理困境，也对弥补现代社会老年人因社会网络空心化和社会交往弱化而产生的

精神空虚有重要作用。但相对于物质需要和服务需要，老年人的精神需要更具隐蔽性，满足老年人精神

需要离不开专业力量介入，需要加强老年人的精神关怀与交往互动以丰富老年人精神世界。

（三）从照护成本到技术约束：资源供给逻辑是老年照护的约束机制

作为老年照护制度的实现前提、关键与助力，财力供给、服务实现与技术管理构成了老年照护的约

束机制，是影响老年照护实现的关键因素。

财力供给是养老照护的物质前提。当前，资金来源及筹资方式是老年照护最为关键的成本约束，其

a翟绍果：《从病有所医到健康中国的历史逻辑、机制体系与实现路径》，《社会保障评论》2020 年第 2 期。
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实质是缴费水平与社会负担之间的矛盾，也是快速增长的老年照护需求同有限的养老资源积累之间的矛

盾。需要理清老年照护中政府、企业和家庭的主体责任关系，明确老年照护的资金筹集方式；明确医疗、

养老和护理保险等社会保险制度的权责关系，通过医养结合、养护结合和医养护融合的综合解决思路，

打破老年照护的制度框架限制，提高各项社会保险制度的整合效用。

照护服务的递送是实现老年照护的核心内容。当前，老年照护服务最大的约束是人力资源与基础设

施等老年照护实现条件的短缺，以及医疗与照护资源衔接之间的矛盾。造成该约束的原因在于，我国社

会适老化与养老准备还不充分。这需要创新老年照护服务方式。在老年照护服务需求分析的基础上，对

老年照护服务需求进行分层分类，明确老年照护服务需求的内容、类型与层次，明确老年照护服务的实

现主体责任，明晰政府、市场、社区和家庭在老年照护服务中的责权关系，形成多元化的老年照护服务

实现主体与多样化的老年照护服务实现方式，采取政府兜底的养老保障同市场化的养老服务购买相结合

的方式化解老年照护服务实现困境。

技术管理是老年照护质量提升的重要条件。大数据与智能养老技术的应用为老年照护升级提供了技

术支持，要紧密联系老年照护服务的需求端、技术端与服务端，将老年照护服务体系设计成一个老年

人“护”联网。a 此外，整合老年照护的“网络—资源—服务”，实现老年照护的资金、人员、服务和

技术管理整合，对于老年照护效果与质量的提升意义重大。

（四）从经济保障到照护保障：制度创设是老年照护的保障机制

经济保障是老年照护保障制度的物质基础。健全老年照护制度，首先应当完善老年人的经济保障

制度，形成多支柱的老年人收入保障体系。老年照护服务的实现具有多样性，但无论是通过政府或是老

年人自主购买养老服务，亦或是通过机构养老、社区养老、居家养老照护，其本质都是在现金支付基础

上的老年照护服务购买。老年人收入保障的实现既为老年照护服务的购买提供物质基础，也为老年人多

样化的照护服务实现提供了条件。

医疗保障制度是照护保障的重要条件，应当在捋清医养关系的基础上，完善医疗保障制度，实现医

保制度与老年照护制度的有效衔接。一方面，医疗服务是老年人服务需求的重要内容，对于老年人晚年

生活质量有重要影响。健康风险是老年人面临的重要风险，通过医疗保障制度化解老年健康风险对于维

持老年人晚年生活水平有重要的支撑作用。另一方面，老年人医疗保障与照护保障有密切的关联，老年

健康风险与失能风险相互交错，通过医疗保障制度防范老年人因疾病风险而导致失能，利用老年照护保

障化解老年人疾病康复护理困境，对于老年人的健康生活意义显著。应当将医疗保障制度向老年群体倾

斜，推进老年人医疗服务有效实现，探索医养结合的方式，打破老年医疗与照护间的制度壁垒，为老年

疾病医疗与疾病康复的衔接提供有效制度保障。

老年照护制度是老年照护保障的关键环节，应健全长期照护制度，构建老年人护理保障。老年护理

服务是老年照护制度的实现形式，需将老年照护服务的实现作为制度设计的核心内容，健全老年照护的

“照护网络—照护资源—照护服务”，以老年照护基本设施为基础，推进社区老年照护网络的覆盖，提升

老年照护资源的可及性，并重视老年照护专业人才的培养。还要通过理清老年照护的制度关系、资金筹

集与管理方式、服务实现形式、制度相关主体关系等，实现老年照护制度的科学构建与有效实施。b

三、从制度融合到服务耦合：老年照护的制度完善

老年照护制度是社会保障制度体系的重要组成部分。老年照护实现程度是评估积极应对人口老龄化

战略成效的重要标准，c 对于满足养老服务需求、提升养老服务质量具有关键作用。“十四五”规划建

a高春兰、果硕：《老年长期护理保险给付对象的等级评定体系研究——以日本和韩国经验为例》，《社会建设》
2016 年第 4 期。

b王杰秀、安超：《“元问题”视域下中国养老服务体系的改革与发展》，《社会保障评论》2020 年第 3 期。

c郑功成：《多层次社会保障体系建设：现状评估与政策思路》，《社会保障评论》2019 年第 1 期。
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议提出，要优化养老服务体系，大力推动养老服务业发展。为此，基于上述老年照护的嬗变和理论分析，

本文提出如下完善中国老年照护制度的思路。

（一）从制度独立向制度嵌入：老年照护的制度定位

科学的制度设置是制度良好运行的前提。从独立走向嵌入的老年照护制度定位是其适应老年人健康

养老需求和实现积极老龄化战略的必然选择。从制度目标来看，照护制度不仅仅是为了分散老年群体的

失能护理等老年风险，更是为了实现积极老龄化战略目标。从制度的协调运行与统筹发展角度来看，随

着老龄化速度加剧，老年照护制度已成为完善社会保障制度体系的重要内容，老年照护制度的发展目标

必须与我国“健全覆盖全民、统筹城乡、公平统一、可持续的多层次社会保障体系发展目标”相适应。

就制度内容而言，老年照护服务基于老年人的照料和护理需求产生，随着失能、半失能老年人口大幅增

加，老年人的生活照料需求、康复护理需求与医疗卫生服务需求的叠加趋势越发显著。因此，必须将老

年照护制度内容有效嵌入医疗、公卫等制度内容中。相对于养老保险与医疗保险体系建设，老年照护服

务和保障制度起步较晚且发展较为缓慢。目前我国老年长期照护制度仍处于试点阶段，制度发展尚无法

满足社会需要，长期护理保险制度的成熟与全方位覆盖，需要嵌入养老保险与医疗保险制度之中，依托

现有保险经办平台与经办体系，实现制度的逐步定型与扩面。

（二）从政府主导向社会参与：老年照护的实现主体

从政府主导转向社会力量参与是建立完善老年照护制度的重要环节。老年照护服务需求的多元性决

定了照护服务内容供给的复杂性、多层次性，因此多元的照护服务内容必须依托多元化的照护主体来实

现。a 首先，需要明确政府在老年照护服务供给中的主导地位与主要责任。政府作为老年照护制度的制

定者与监督者，应定位于规范服务而非直接提供服务，加大对社会养老和照护资源的整合力度，健全激

励机制，鼓励社会组织参与老年照护服务的供给市场，使营利机构和非营利机构形成行业竞合关系，从

而壮大老年照护市场的主体力量。其次，依托多种制度，维护家庭照护者的权益，促进老年家庭照护的

可持续。当前基于家庭代际照护的家庭养老仍是我国的主要养老方式，家庭成员是老年照护服务的主要

供给主体，由此要通过建立家庭照护补贴制度保障家庭照护者的权益，适当发挥邻里互助的养老功能以

促进老年照护服务家庭供给的稳定。b 最后，加强社区照护人力资源建设，发展以社区为载体的社区居

家照护服务。社区居家照护是家庭照护的拓展与延伸，有助于拓宽老人们的社会交往空间，满足老年人

的精神需求。

（三）从政府税收向社会共筹：老年照护的财务分担

科学的财务分担与筹集机制是老年照护制度可持续发展的物质与动力保障。老年照护制度的财务分

担机制由政府税收转向社会共筹是社会化养老责任分担的必然要求。老年照护制度作为应对老年问题的

重要社会机制，其财务分担体现了制度责任分担。若仅仅依托国家税收进行制度兜底，随着今后失能老

人数量和比例的逐步增加，老年照护制度将面临服务被滥用、制度不可持续的风险。因此，老年照护制

度在财务分担过程中要运用政府、市场、个体等多主体合力实现社会共筹。首先，应当明晰中央政府与

各省、市地方政府在老年照护筹资中的责任，实现长期照护基金筹集在各级政府中的分担。健全责任明

确和相对均衡的财务与筹集分担机制，有效地调动政府、企业、个人等老年照护筹资主体的积极性，保

持老年照护的制度理性，发挥财务和筹资机制在老年照护制度发展与制度运行中的引导作用。其次，通

过市场机制发展以长期照护为主要核心业务的商业保险，满足老年人的差异化照护需求。政府应在产品

开发、行业准入、配套政策保障等多方面给予支持，促进老年照护类商业保险孕育与发展。c 依托市场

机制形成的商业保险可以与社会制度形成有效的互补与竞争关系，有助于多层次老年照护制度的建设与

a侯冰：《老年人社区居家养老服务需求层次及其满足策略研究》，《社会保障评论》2019 年第 3 期。

b石琤：《居家养老的影响因素与政策选择》，《社会保障评论》2019 年第 4 期。

c胡秋明、高凯：《混合组织治理机制下商业养老保险与养老服务融合发展研究》，《社会保障评论》2020 年第 4 期。
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发展，进而满足老年人多层次的照护需求。再次，鼓励社会组织建立特殊弱势群体老年照护服务的专项

基金并发挥好政府兜底作用。对于有特殊困难的失能老人，在政府承担大部分开销之后，其照护需求仍

不能满足的，可以通过专项基金予以解决。总之，实现老年照护制度的可持续运行，需要以实现筹资主

体的筹资责任明晰为前提，在充分发挥各级政府政策主导作用的基础上，建立多层次、多支柱的老年照

护筹资机制共同承担老年人的照护责任。a

（四）从物质补助向服务实现：老年照护的保障方式

有效的保障方式是制度得以落实的关键。从物质补助转向服务供给是养老服务快速增长的现实要

求。随着我国基本养老保险制度的不断完善，老年人的经济风险在一定程度上得到了化解。但在我国人

口老龄化的现实背景下，满足老年人口日益增长的多元化、专业化养老服务需求，必须以养老服务需求

为导向进行养老服务供给侧的改革。首先，坚持在照护过程中物质支持和精神支持并重。现阶段众多养

老机构提供的照护服务还只能满足老年人的基本生活需要，缺乏有效的精神服务，因此必须把精神支持

作为养老服务的重要抓手，以提升老年人幸福感。其次，把促进公平作为老年照护服务供给的目标，加

大对特殊人群的政策倾斜。孤寡、失独、失能、半失能等老年群体的风险较普通老年人更高，对照护服

务的需求更大。因此，照护制度在完善过程中要加大对特殊弱势群体的政策倾斜，弥补弱势群体的养老

服务短板。最后，在具体服务提供过程中，为确保老年照护服务的供需匹配、照护质量的严格高效和照

护主体的专业多元，在照护制度发展过程中必须完善照护等级评定鉴定机制、服务供给准入机制、护理

员培训机制以及服务质量评估机制等配套制度。b

（五）从生活照料向健康照护：老年照护的制度归属

预防和延缓老年人疾病与失能的发生，维持老年人口健康、独立和行动能力是老年照护制度的重要

目标。因此，从生活照料到健康照护的转变构成了老年照护的服务归属。从现有研究来看，以社区为平

台的“医养结合”服务体系是解决此问题的一剂良药。但在实践中，部门分割导致医养合作的多主体利

益协调机制不能有效建立，照护服务的供给效率与目标瞄准率与预期存在较大差异。需要将老年人健康

医疗服务放在更加重要的位置，构筑一个将生活照料、康复关怀与医疗服务紧密结合起来的综合照护模

式。首先，健全医疗卫生机构与养老、护理机构的合作机制，依据老年人的现实照护需求整合服务资源，

形成规模科学适宜、功能衔接互补，服务安全便捷的养老服务体系。其次，推动基层医疗卫生机构从近

家到进家的服务延伸，建立医生和专业护士定期、定点进入社区的服务机制，通过社区护理和医院护理

的定期交流提升社区健康照护水平。同时，鼓励医疗卫生机构与养老机构的合作与融合发展，发挥好养

老机构在老年人疾病康复护理中的优势，利用好医疗机构在老年照护中疾病预防与疾病救治的功能，实

现机构间功能的优化与整合。此外，充分发挥市场配置资源的优势，通过政府购买医养服务等方式，引

进社会力量，形成照护服务的多元供给格局，化解老龄化带来的健康养老难题。

责任编辑：张  超

a丁建定：《居家养老服务：认识误区、理性原则及完善对策》，《中国人民大学学报》2013 年第 2 期。

b戴卫东：《长期护理保险的“中国方案”》，《湖南师范大学社会科学学报》2017 年第 3 期。
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to law. It is worthwhile to note that 30% of administrative management activities deviate from the requirements 
of administrative administration according to law and this deviation stems from the government’s neglect to 
“taking the lead”, and online public opinion involves administrative management processes which should not 
be involved. In accordance with this situation, we need to ensure the function of the people as the masters of the 
Internet and participating in political affairs in the future. 
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