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既尽力而为，又量力而行 

一般而言，基本养老服务应当按照普惠公平的原则，转变现有以老年

人的特殊困难为资格条件的补缺型养老服务制度模式，代之以全体老

年人均可按需共享的制度模式，满足的是全体有需要的老年人的基本

养老服务需要。具体而言，应当从以下四个方面全面理解“全体老年

人享有基本养老服务”。 

 

一是养老服务应当满足有需要者的需要。养老服务发展的根本原则是

为有需要者提供服务，应当转变传统以年龄为依据的思维，树立以老

年人自理能力为基本依据的思维，充分尊重老年人的意愿。而积极应

对人口老龄化也必然要求支持有能力、有意愿的老年人积极社会参与，

发展老年人社会参与服务。 

 

二是“全体”意味着人人共享。进入“十四五”时期后，我们已经行

进在走向共同富裕的道路上，基本养老服务水平不可能仅停留在化解

特困老年群体的失能风险上，而应当提升到能够切实维护全体老年人

享有体面且有尊严的生活上，实现“人人共享”。在兜底保障困难老

年人基本养老服务的基础上，要实现覆盖全体老年人的基本养老服务



供给，构建人人共享的基本养老服务制度，实现从“补缺型”到“按

需供给”模式的转变。 

 

三是“基本”是一个相对概念，具有动态性，含义应当是与社会经济

发展水平相适应。让全体老年人充分享有社会经济发展的成果需要落

实在基本养老服务的水平上，既尽力而为，又量力而行，不能让基本

养老服务始终停留在保障生存底线的水平上，也不能超越社会生产力

盲目发展。“基本”是与“多层次”共存的概念，现阶段，政府要兜

底保障基本养老服务需求，更高层次的需求应当由市场满足。 

 

四是实现全体老年人享有基本养老服务需要政府主导与多元参与。政

府兜底保障基本养老服务供给不意味着政府“大包大揽”，实现全体

老年人享有基本养老服务需要发挥社会组织、市场在服务递送中的作

用。除了政府筹资、社会与市场递送的模式，中国特色更体现为以公

有制为基础的政府主导下的一元多核模式，应当通过公建民营、政府

购买的方式支持养老服务从业者提供基本养老服务。 

 

五方面推动实现 

全体老年人享有基本养老服务 

推动实现全体老年人享有基本养老服务，具体而言，需要从以下五个

方面落实。 



一是加快完善养老服务法制。养老服务从政策性文件主导走向法制化

是保障老年人享有基本养老服务的权利，促进养老服务制度走向成熟、

定型的必由之路。只有通过立法才能赋权明责，只有通过立法才能将

应然权利变成法定权利，进而通过实施法律将法定权利变成现实权利。

目前养老服务相关的法律法规缺失、规章薄弱、政策制定碎片化导致

制度的统一性与公平性受到损害，养老主体责任边界不清晰。地方性

法规为全国养老服务立法提供了有益经验，亟待强化养老服务法制建

设，构建中国特色的养老服务法制体系。 

 

二是确定国家层面基本养老服务清单。以实现全体老年人享有基本养

老服务为建制目标建立健全基本养老服务制度，在服务对象与服务内

容方面，应当主要满足所有失能、失智、高龄等老年人的长期护理服

务需求，为其提供相应的居家和机构养老服务以及其他支持性服务，

如家庭成员护理服务技能培训等。首先，政府应优先保障计划生育家

庭、经济困难、独居与空巢高龄等特殊困难老年人的基本养老服务，

通过集中供养、养老服务补贴支持、政府购买居家养老服务等形式予

以保障。其次，也应包括面向全体老年人普惠的健康管理、心理慰藉、

社会参与等基本养老服务。在支出责任方面，应当央地合理分责，以

地方政府为主，中央政府兜底，构建基本养老服务清单的“1+X”模

式，建立全国统一的基本养老服务清单，地方政府可以参考国家清单

并做加法，中央政府通过转移支付保障财政困难地区老年人的基本养

老服务。 



 

三是建立健全老年人能力评估制度，根据老年人需求精准施策。实现

基本养老服务有效供给的前提是精准掌握老年人需求，依据需求提供

相应服务，科学确定服务标准。为此，国家应当建立健全统一的老年

人能力评估制度，依据能力评估结果确定相应的服务标准。从养老服

务需求方面考虑，对健康老人，不同程度的失能、失智老人要分类提

供符合各自需求的养老服务。针对健康老人，政府要引导其居家自主

养老，对家庭成员进行支持，提供以社区为依托的居家养老服务，并

鼓励健康老人积极参与社会活动，发挥余热。轻度失能老人和低龄独

居、空巢老人，可自行选择居家养老或机构养老。针对失能程度较重、

失智、独居、空巢高龄老人，政府应推动专业化机构养老服务的供给，

支持以护理型床位为主的专业化养老机构，并探索专业化机构养老服

务向社区和家庭延伸的模式。从养老服务经济负担方面考虑，对不同

经济状况的老年人分层提供养老服务，对于低收入困难老年人，政府

要兜底保障基本养老服务，可以通过直接供给或政府购买形式。对于

中等收入和高收入老年人，可自行选择享受普惠的基本养老服务或一

般性、更高档的纯市场化养老服务，政府通过养老服务补贴予以支持。 

 

四是以养老服务供给结构性调整优化养老服务资源配置。首先，要加

强农村养老服务设施建设，充分利用农村闲置资源，建设、改善农村

社区养老服务中心。要尽快打破老年福利事业的城乡分割局面，统筹

老年福利事业的公共资源与服务设施。其次，要加强养老服务人才队



伍建设，建立培育养老服务人才的长效机制，解决人力短缺难题。应

规范与统一现有人才培养体系，通过政府部门统筹与协调，确立统一

的资格认证体系与行业待遇标准。应通过政府购买培训、公共就业帮

扶等形式提高护理人员的专业性，建立预期稳定的职业晋升渠道。最

后，合理布局医疗服务资源与养老服务资源，提高老年人医疗服务资

源的可及性，建立预防、治疗、后期照护康复、临终关怀等全面的健

康养老服务体系。通过优化城乡养老服务、人力与物力、医疗与养老

资源的配置结构，为基本养老服务供给提供保障。 

 

五是撬动社会力量，引导规范市场主体参与基本养老服务供给。政府

除了负有推动养老服务立法、制定相关配套政策，以及财政投入的责

任，也负有撬动社会与市场力量的责任，要明确养老服务业的社会组

织、市场主体及家庭成员享有的合法权益，发挥多元主体在基本养老

服务供给中的作用。政府应当将基本养老服务纳入购买服务范围，明

确购买服务指导性目录和标准。由政府出资建设的养老服务机构，应

当优先提供基本养老服务。鼓励和扶持社会力量举办的养老服务机构

提供基本养老服务，如将国有划拨土地或农民集体所有的土地用于新

建非营利性养老服务设施建设，通过土地扶持政策或租金扶持的方式

以低廉的价格租赁、先租后让、出让等方式供应营利性养老服务设施

建设用地。 

 



总之，党的二十大报告为新征程上扎实推动共同富裕、促进养老服务

高质量发展提供了目标指引，其中，推动实现全体老年人享有基本养

老服务是重点。要将中国式现代化要求贯彻到养老服务发展中，尊重

养老服务发展的一般规律与中国现实国情，全面理解全体老年人享有

基本养老服务的意涵，并具体落实推动实现全体老年人享有基本养老

服务。 

  （本文来源：社会科学报第 1838 期第 3版，作者系中国人民大学中国社会保

障研究中心博士生） 

 


