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    现行养老服务的制度设计和实践探索主要针对特困老年群体，

面向全体老年人的养老服务尚未制度化，无法适应老龄化快速发

展的形势。因此，党的十九届五中全会作出“健全基本养老服务体

系”的重大决策部署，这是应对人口老龄化的现实需要，也是扎实

推动共同富裕的需要。然而，基本养老服务的概念虽然已经提出，

但对“基本”属性的认识还不清晰，而清晰地界定“基本”显然是建立

基本养老服务制度的关键。 

  第一，“基本”应当体现制度建设的目的性，即能够满足有需

要者的需要和保障老年人享有体面且有尊严的生活。在新时代背

景下，基本养老服务的发展目的，不能仅停留在化解特困老年群

体的失能风险或者帮助有需要的老年人解决生活后顾之忧上，而

应当提升到能够切实维护老年人享有体面且有尊严的晚年生活上，

实现从剩余模式向机制模式方向演变。由此，基本养老服务制度

应当成为老年人获取相关公共服务的基本途径，应把维护老年人

体面且有尊严的生活作为评价与衡量指标。只有满足了老年人对

养老服务的基本需要，才能有效保障老年人的生活质量，这也是

建立基本养老服务制度的目的。 

  第二，“基本”应当体现老年人的权益，能够促进社会公平。基

本养老服务应以普惠公平为目标，只有坚持保基本才能实现保公

平，才能实现老年人权益的平等，这是养老服务事业发展的客观



规律。具体包括：一是“基本”的权益应从以老年群体的特殊困难为

享受政策待遇的条件变为所有老年人均可以按需享受。现代社会

保障体系包括基本养老服务制度，在其建立之初就把福利的“去商

品化”作为全民化发展的必然逻辑，全民化是法定的权益。这种权

益表现为不受城乡、地区、性别、民族等其他任何因素影响而被排

斥在制度之外，使所有真正有需要的老年人都能够享受到法定权

益。而事实上，老年群体是分层的，老年人因收入水平、身体机能

等资源禀赋不同，对养老服务需求存在个体差异，容易游离于制

度保障之外。因此，只有将“基本”理解为“人人可享”的权益，才能

满足有需要者的需要，才能促进社会公平。二是“基本”的权益应当

与地方政府财力等其他多维因素保持距离，明确基本养老服务标

准决策权在中央。在现实中，基于地方财力等多维因素的考量，各

地在推进养老服务体系建设中“各显神通”，服务水平与标准差异

性大，这直接影响到老年人的基本权益公平，并不符合扎实推动

共同富裕的发展目的与取向。因此，中央有必要明确基本养老服

务的定制权与标准设定，确保基本养老服务普遍、公平地惠及所

有老年人，以此促进权益公平。考虑到现阶段的地方发展不平衡，

短期内难以实现全国整齐划一，可以采取“1﹢X”养老服务发展模

式，即国家层级确定的“1”是各地必须达到的底线，而“X”则可以由

地方根据需要与能力理性设定，以充分调动中央和地方的积极性。 

  第三，“基本”应当有基准性，即基本养老服务需要有一个明

确的服务清单。凡清单内的服务是政府和社会必须提供的，清单



之外的服务则可以通过市场机制或慈善服务机制满足。一个不争

的事实是，体面且有尊严的生活从一开始在全民之间包括老年人

就是平等的，政府有责任让老年人过上体面且有尊严的生活，这

就需要有一个明确的服务清单以保障全体老年人获得的服务至少

在服务清单的最低限度水平之上。而政府该如何明确服务清单？

这在很大程度上取决于所要达到的目标，即制度的目标导向决定

了服务清单的选择与明确，以此探讨什么样的服务清单才是老年

人体面且有尊严生活所要求的。一份明确的服务清单不可能只用

一种定量的尺度，尽管数字或量化尺度是有价值的，但基于老年

人需求及趋势调查的定性化测量更为重要、更为现实，更具有可

操作性。 

  第四，“基本”应当体现制度的发展性，能够促进制度的可持

续。基本养老服务制度的建立，不仅需要考虑其现阶段的作用，而

且应当考虑其可持续发展问题及其与整个社会经济的长期稳定协

调发展。具体包括：一是建立基本养老服务制度应当与社会经济

发展规律相协调。中外社会保障的发展与实践进程已然显示出：

基本养老服务发展要坚持量力而行，不盲目追求“福利赶超”，要合

理引导福利预期，抑制福利制度惯性，随着社会经济发展逐步提

高基本待遇标准，从而有效避免因违背社会经济发展规律，带来

制度难以为继甚至无以为继的弊端。二是基本养老服务应当重点

关注失能或空巢高龄老年人，其底线理念是优先满足刚性需求。

基本养老服务的目标首先是为解决老年人特定社会问题服务的，



而特定社会问题又是与特定社会时期、特定社会结构等紧密联系

的。但现阶段，部分特困老年人所获取服务质量不高的现象依然

存在。因此，基本养老服务制度必须体现优先保障原则，应当优先

保障符合条件的失能或空巢高龄老年人，尤其是城乡孤寡老年人

中的失能或空巢高龄老年人，这是建立基本养老服务制度的底线。

三是基本养老服务清单、覆盖对象、服务内容应当是“水涨船高”的，

是一个长期目标，但需警惕“水涨船高”的“固化”与“僵化”问题。保

基本绝不能狭隘地理解为保生存、保最低或者保底线，而是应当

从政府必须保障的、必须承担责任的方向去理解，做到尽力而为、

量力而行。这就需要综合老年人服务需求、老年人能力、财政承受

能力等因素适时进行调整，这是一个不断进行完善与调整的过程。

因此，只有建立与社会经济发展相适应的基本养老服务制度并坚

持动态调整，才能确保待遇供给与保障能力的可持续性，老年人

对美好生活向往的目标才能成为现实，扎实推进共同富裕的脚步

才能更加清晰可见。 
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