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养老服务保障的基本逻辑、公平与制度优化

朱震宇

［摘 要］ 养老服务保障制度具有维护社会公平正义的本质属性，其基本逻辑是化解失能后的

服务缺失风险；其公平体现为向“弱者”倾斜，效率体现为按需共享。纵观中国养老服务的发展，

政府虽持续增加对养老服务的投入，但老年人的需求却未有效满足，供需不匹配，养老服务保障

缺失效率。本文基于对三个地区的案例研究发现，养老服务保障缺失效率的根本原因并非欠缺资

金投入，而是养老服务保障制度违背了公平原则，未能向“弱者”倾斜，亦未依据基本逻辑建立

制度，导致养老服务保障制度的系统性风险正在积累并引发不良效应。在迈向高质量发展的阶段，

需要矫正向“强者”倾斜的制度取向，从基本逻辑出发对养老服务保障制度进行全面优化，维护

制度的公平。
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一、问题的提出

在发展中保障和改善民生是中国式现代化的重大任务。党的二十届三中全会通过的《中共

中央关于进一步全面深化改革、推进中国式现代化的决定》（以下简称《决定》）中提出“以

促进社会公平正义、增进人民福祉为出发点和落脚点”，突出强调社会保障制度维护社会公平

正义的基本逻辑。同时，《决定》将加强服务体系建设与提升服务保障水平作为落实人口发展

战略的重要内容，提出完善基本公共服务制度体系，加强普惠性、基础性、兜底性民生建设，

完善发展养老事业和养老产业政策机制。上述党中央的决定部署为全面深化养老服务保障制度

改革明确了方向。

截至 2024 年末，中国 65 岁及以上老年人占比 15.6%，a 中国已从轻度老龄化进入中度老

龄化阶段。伴随人口老龄化的进程，政府积极增加对养老服务的投入，建立基本养老服务制度，

促进市场参与，在土地供给、床位补贴、税费优惠等方面提供支持，养老服务保障取得一定成就。

全国老年福利资金支出从 2020 年的 385.7 亿元增长至 2023 年的 421.7 亿元，其中养老服务资

金支出从 131.3 亿元增长至 223.2 亿元。b2012—2021 年，中央财政累计投入 359 亿元支持养老

服务设施建设。c 养老服务供给总量提高，尤其民办各类养老机构数量和床位大幅增长，全国
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a 数据来源于国家统计局《2024 年国民经济和社会发展统计公报》。

b 数据来源于民政部 2020—2023 年《民政事业发展统计公报》。

c 白剑峰：《老年友好型社会建设稳步推进》，《人民日报》，2022 年 9 月 22 日第 13 版。
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各类养老服务机构和设施数由 2012 年的 4.4 万个增长至 2023 年的 40.4 万个，床位数由 2012

年的 416.5 万张增长至 2023 年的 823 万张。a 尽管如此，老年人的需求却未有效满足，失能、

高龄独居老人面临服务缺失困境。养老服务“形热实冷”，养老服务床位空置率高，而存在刚

需的失能老人服务可及性低，养老事业与养老产业未能有效协同发展，甚至产生互斥。b 上述

问题表明养老服务供需不匹配，养老服务保障缺失效率。

已有较多研究关注养老服务供需不匹配的现象。从服务内容看，养老服务供给存在“删繁

就简”现象，养老服务的专业性不强，可替代性较高，c 不少低龄、健康老人占据了较大比重

的养老床位。d一些市场主体打着养老服务的旗号，却并非经营真正的养老服务项目，而是地产、

保健产品等。e 养老服务供给存在重机构而轻居家、重居住型养老而轻照护型养老的问题，f 养

老机构选址一般远离城区，有违需求的分布现实，g 居家、社区、机构服务资源分布的碎片化

问题影响养老服务的供给质量和供给效率。h 从服务水平看，养老服务新增床位主要是在高端

养老院和乡镇敬老院中，床位空置率高，而民办养老机构更多服务高端市场，价格超出普通家

庭的支付能力。i 少数研究关注养老服务供需不匹配的原因，发现县域政府“福利政绩”导向

使其在养老服务实践中侧重于福利效果的量化与福利实践的项目化，导致养老服务供给错位。j

已有研究为理解养老服务效率缺失问题提供了参考，但主要聚焦于供需不匹配现象的描述

与政策执行方面的原因分析，未从养老服务保障建制的基本逻辑出发，从养老服务保障制度的

公平性视角对养老服务供需不匹配问题提供解释，欠缺对养老服务保障的学理研究。只有厘清

养老服务保障的基本逻辑，才能正确理解养老服务保障的公平，以此审视制度安排是否违背公

平。本文从养老服务保障的基本逻辑出发，探讨养老服务保障的公平与效率的具象化指标。进

一步以三个地区的养老服务实践为例，发现当前养老服务保障缺失效率的根本原因并非欠缺资

金投入，而是养老服务保障制度违背了公平，养老服务保障没有向“弱者”倾斜，没有依据基

本逻辑建立制度，养老服务保障制度的系统性风险正在积累 , 由此导致不良效应产生。最后基

于建制的基本逻辑，提出如何优化制度以维护公平。

二、养老服务保障的基本逻辑：化解失能后的服务缺失风险

养老服务发展的根本原则是为有需要者提供服务，k 养老服务的逻辑是供给与需求的行动

a 数据来源于民政部 2012—2023 年《民政事业发展统计公报》。

b  赵一红、聂倩：《供需与结构：中国社会养老服务体系建构的逻辑——基于六城市养老机构的实证调查》,《社
会学研究》2022 年第 6 期；杨立雄：《中国老龄服务产业发展研究》,《新疆师范大学学报（哲学社会科学版）》
2017 年第 2 期。

c 王莉：《我国长期照护服务的演变与发展——从多元供给到整体性治理》,《社会保障评论》2023 年第 5 期。

d  青连斌：《老年人有效需求视域下的养老服务高质量发展——基于城乡老年人问卷调查的数据分析》,《社会保
障评论》2022 年第 5 期。

e  林宝：《养老服务供给侧改革：重点任务与改革思路》,《北京工业大学学报（社会科学版）》2017 年第 6 期。

f 何文炯：《老年照护服务：扩大资源并优化配置》,《学海》2015 年第 1 期。

g 盛见：《“需求响应”视角下养老服务供需错配问题及其解决对策》,《中州学刊》2021 年第 2 期。

h 白维军：《高质量发展视角下的整合型养老服务构建》,《社会保障评论》2023 年第 3 期。

i  马嘉蕾、高传胜：《老年人长期照护服务的需求生成、供需失衡与治理思路——以江苏省为例》,《云南民族大
学学报（哲学社会科学版）》2022 年第 6 期。

j 李沁怡：《福利错位：我国县域普惠养老政策的实践偏差及其解释》,《社会保障评论》2023 年第 5 期。

k 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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主体以老年群体的养老需求为导向，不断达成供求均衡的适应性匹配。a 从需求的角度看，已

有研究对养老服务保障的理解可以分为两种。一种强调满足大养老服务需求，认为基本养老服

务应当全面覆盖，兼顾一般老人普惠性、特困老人援助性、特殊老人优待性，b 满足全体老年

人的各类需求，包括助餐、文娱、社会参与、老年优待、公共适老设施建设等。c 另一种强调

满足更具针对性的养老服务需求，认为“基本”意味着十分重要甚至不可或缺的服务，d 对于

健康活力型老人，助餐、交通优待等福利服务并非刚需，更无须提供照顾和护理服务。我国养

老服务政策面面俱到但缺乏重点，老年人中最为困难的群体是失能老人，解决失能老人的问题

应当是养老服务的突破口。e 衰老和功能衰退是缓慢渐进的过程，并非所有老年人都需要照顾

与护理，不应刻意把所有老年人过度“养”起来，只有高龄和患病的老人需要照顾服务。f

上述观点反映了养老服务保障的两种基本逻辑。前者对应旨在满足老年人更美好的生活需

要、促进全体老年人发展的社会福利的概念范畴，如现金福利（高龄津贴）和服务福利（优待

服务）。在此概念范畴下，养老服务保障主要体现的是在社会保险之上满足更高层次服务需求

的基本逻辑。后者对应以应对风险种类而划分的不同类别社会保障的概念范畴，包括应对老年

期各类风险的养老保障、应对疾病风险的医疗保障等，养老保障又包括应对劳动能力衰退而导

致收入中断的养老金制度和应对自理能力衰退而导致生活无法正常维持的养老服务保障制度。

在此概念范畴下，养老服务保障主要体现的是“化解风险”的基本逻辑。两种制度逻辑均是养

老服务保障功能的体现，但从制度产生的原因看，社会风险是一项社会保障制度产生的根源。

在老年期，人们不仅会遭遇劳动能力衰退，也会面临自理能力衰退的情况，养老服务保障的基

本功能应当是化解由于失能而导致生活无法正常延续的服务缺失风险。因此，养老服务保障的

基本逻辑是化解失能后的服务缺失风险，它包含了促进全体老年人发展的意涵，满足更高层次

的服务需求是化解失能风险基础上功能的进一步延伸。

当失能没有成为一项独立的社会风险时，养老服务保障的功能是满足全体老年人共有的一

般需求，并兜底保障少数特殊困难老人，但这并不意味着养老服务保障的基本逻辑是满足这种

一般需求。当失能成为一项独立的社会风险时，养老服务保障应当依据化解失能风险的基本逻

辑建立制度。目前我国已步入中度老龄化社会，由于家庭服务功能弱化，失能所面临的服务缺

失已成为一项社会问题，但现行养老服务保障制度以满足全体老年人共有的一般需求为基本逻

辑，主要是一种福利和反贫困手段，而非一种长期护理服务的制度安排。g 观察我国老龄化的

进程与养老服务保障发展，可以发现，养老服务保障建制存在较强的路径依赖，没有依据养老

服务保障的基本逻辑建立制度。伴随老龄化的进程，失能成为一种独立的社会风险，面对这一

外部环境变化，养老服务保障尚未有效转变制度逻辑。

第一，在未进入老龄化社会以前，个体失能风险被家庭化解，风险没有外溢，满足全体老

年人一般需求的基本逻辑与当时的国情相符。中国通过社会革命构建了比较公平的社会基础，

a 席恒：《养老服务的逻辑、实现方式与治理路径》,《社会保障评论》2020 年第 1 期。

b  李静：《中国式现代化进程中的基本养老服务制度：生发逻辑、概念厘清与体系建构》，《社会保障评论》
2024 年第 6 期。

c 胡宏伟、蒋浩琛：《我国基本养老服务的概念阐析与政策意涵》，《社会政策研究》2021 年第 4 期。

d 唐钧：《“最基本的养老服务”就是长期照护》，《中国社会工作》2019 年第 11 期。

e 唐钧：《中国老年服务的现状、问题和发展前景》，《国家行政学院学报》2015 年第 3 期。

f 吴玉韶、李晶：《积极老龄观的理念与建构》，《行政管理改革》2022 年第 11 期。

g 戴卫东：《中国长期护理保险的理论依据、制度框架与关键机制》，《社会保障评论》2023 年第 1 期。
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养老服务供给嵌入计划经济体制之中。除了人口老龄化水平和老年抚养比较低，养老服务需求

可以被家庭满足，在城市，“统包统配”和固定工制度使劳动者的流动性几乎为零；在农村，

城乡二元的户籍制度使城乡之间流动困难，客观保留了农村年轻劳动力作为家庭养老的主要支

撑。这一阶段，养老服务保障内嵌在国家 - 单位保障之中，扮演的是一项福利制度。尽管面向

少数城镇“三无”老人和农村五保老人等特殊困难群体的供养制度承担了提供养老服务的功能，

但这一制度是基于满足资金需要的逻辑，而非基于满足服务需要的逻辑。

第二，伴随人口老龄化的进程，失能成为溢出家庭的一种独立的社会风险，采用原有的制

度逻辑自然无法应对新的社会风险。为了对社会主义市场经济深入改革保驾护航，计划经济体

制下依托城市单位保障和农村集体经济保障的各类养老服务机制逐渐消失，家庭规模缩小也削

弱了家庭服务保障功能。然而，养老服务保障制度滞后于老龄化的国情，延续着前一种逻辑，

具体体现在以下两个方面。一是现金给付型保障构成了当前养老保障的主要内容，包括养老金、

高龄津贴等，这些制度安排远不能满足失能老人的服务需要。以往我国社会保障改革主要聚焦

现金给付型保障制度，有其历史必然性与合理性，但随着社会风险的变化，护理等老年服务成

为老年人更加核心的需求。从西方福利国家的发展看，20 世纪 90 年代以来，经济增长的乏力

使得福利国家传统以经济保障为中心的模式受到挑战，福利国家在向更加重视社会服务转型。a

二是现行养老服务保障未充分体现化解失能后服务缺失风险的基本逻辑。基本养老服务延续前

一阶段的制度逻辑，主要发挥的是满足全体老年人一般需求的功能，却未有效发挥化解失能后

服务缺失风险的功能，还有多数项目遵循的是满足资金需要的逻辑，本质并不是服务保障。

综上，面对外部环境的变化，不能将养老服务保障狭义地理解为在社会保险之上满足更高

层次服务需求的一项福利制度，而应当从应对失能风险的角度定位养老服务保障，依据养老服

务保障的基本逻辑建立制度。养老服务保障应当以风险识别为保障标识，成为化解失能后服务

缺失风险的一项综合性制度。

三、养老服务保障的公平与效率：向“弱者”倾斜与按需共享

在厘清养老服务保障化解失能后服务缺失风险这一基本逻辑的基础上，审视前述两种制度

逻辑的差异，可以发现，两种逻辑并不矛盾，满足针对性的需求并不排斥满足全体老年人共有

的一般需求，二者的差异在于是否考虑需求异质性。前者侧重关注需求的异质性，有需要者的

需要并不是一致的，从“整群”视角对服务需求予以统一性安排，忽视异质性的影响，会导致

养老服务保障的不公平。因此，需要对养老服务需求分类治理。就一项社会保障制度而言 , 公

平应当是向“弱者”倾斜，维护弱势群体的权益。b 从养老服务看，需要从化解失能后服务缺

失风险的角度定位养老服务中的“弱者”。效率则应当是通过合理的手段恰好满足全体有需要

者的需要，实现按需共享。

（一）养老服务保障的公平：向“弱者”倾斜

根据养老服务保障化解失能后服务缺失风险的基本逻辑，向“弱者”倾斜具有具象化的指标。

养老服务中的“弱者”并非是仅经济意义上的困难老人，而是真正需要服务的困难老人，应当

a 丁建定：《“新社会风险”下西方福利国家社会保障制度道路的新选择》，《社会保障评论》2023 年第 4 期。

b 郑功成：《中国式现代化与社会保障新制度文明》，《社会保障评论》2023 年第 1 期。
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免除这部分群体失能无人照料的后顾之忧。尽管需求是以主观动机所呈现，但在基本需要层面

却具有客观基本存在的属性，并以“匮乏 - 伤害”为衡量标准划分出“需要（Need）”和“想

要（Want）”两种基本形态。a“需要”意为“必要”，是涉及到人的基本的和必要的需求，

当“需要”无法得以满足时将会对人产生“伤害”，而“想要”则反映为一种“欲望”，体现

出高于基本水平和多样化的需求动机，当“想要”无法得以满足时不会产生“伤害”。两种形

态的划分，反映了“需求”内部的层次差异，即在“匮乏 - 伤害”标准下所体现出的“不可或

缺性”差别。侯冰用“依赖性”和“期待性”理解两种养老服务需求形态，“需要”层面的需

求可以理解为“依赖性”服务，并以“日常生活的延续性受损”为标准反映服务“不可或缺性”

与“重要性”的程度；“想要”层面的需求可以理解为老年人对服务的“期待性”，即超出基

础性水平之上对多样性、高层次需求的满足动机。b

养老服务保障的公平应当体现在优先满足最迫切的需求，反映的是“不可或缺性”的服务，

判断标准是如果这些需求没有被满足，需求群体则会面临日常生活的延续性受损的伤害。养老

服务保障的公平可以用图 1 表示。

第一，从自理能力看，与低龄自理老人相比，失能（失智）、高龄独居老人是养老服务的

刚需群体，这部分群体对日常照料、护理等服务的需求反映了服务的“不可或缺性”，属于养

老服务中的“弱者”，如果不能获得及时的服务，会面临日常生活的延续性受损伤害。与之对应，

广大低龄自理老人对家政（包括助餐）、文娱、社会参与等服务固然也存在需求，缺失这部分

服务尽管会影响老年人的生活质量，但不会对日常生活的延续性造成伤害。因此，养老服务保

障应当优先满足前者的需求，在满足前者需求的基础上再向低龄自理老人的一般需求扩展。

第二，从应对失能后服务缺失风险的能力看，与高收入老人相比，中低收入老人更是养老

服务中的“弱者”，中低收入的失能老人面临购买力不足的困境，如果未能获得及时的服务保障，

则会遭遇更加严重的日常生活的延续性受损伤害。因此，养老服务保障应当优先满足中低收入

老人的需求，面向中低收入老人的基本养老服务和普惠养老服务应当构成养老服务保障制度的

核心内容，而高收入老人对更高端养老服务的需求则应当通过市场解决。如果本应帮助“弱者”

化解失能后服务缺失风险的养老服务保障向不需要者或非刚需者倾斜，养老服务保障制度则违

背公平。

图 1 养老服务保障的公平：向“弱者”倾斜

a Len Doyal, Ian Gough, "A Theory of Human Needs," Critical Social Policy, 1984, 4(10).
b 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。
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（二）养老服务保障的效率：按需共享

养老服务保障的效率建立在公平的基础上，包含公平的内在要求。在公平的基础上，养老

服务保障的效率应当是通过合理的方式恰好满足全体有需要者的需要，实现供给与需求全部匹

配，即“按需共享”，是对养老服务保障更进一步的要求。要实现效率，养老服务保障需要从“兜

底线”向全体有需要的老年人扩展。理解养老服务保障的效率需要把握以下两个方面。

第一，养老服务保障的效率是要最终实现满足全体有需要者的需要。养老服务保障不能停

滞于守住“底线”，在满足“弱者”需求的基础上，追求效率要扩展养老服务保障对象范围，

从“弱者”向其他存在需求的群体扩展。具体而言，一是从经济困难群体向非经济困难范畴的

老年人扩展。随着社会经济发展，基本养老服务应当覆盖全民，实现非经济困难范畴的老年人

也能根据自身需求，享受政府兜底的基本养老服务或自行选择更高档的市场化服务，而对于面

向高收入群体的高端养老服务，政府不应干预。二是从聚焦失能、高龄独居老人的特殊刚需向

全体老年人所共有的一般需求扩展，丰富养老服务保障覆盖的内容，包括助餐、文化娱乐、社

会参与等生活服务。进入“十四五”后，我国已经行进在走向共同富裕的道路上，基本养老服

务水平不能仅停留在满足特殊老年群体的需求上，面向未来，要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的定位，实现全体老年人都能按需共享基本养老服务。三是在基本

养老服务之上，政府应当通过契合国情的方式，推动普惠养老服务供给，给予当前不在基本养

老服务对象范围内或存在更高需求的中等收入老人更多选择的空间，并拉动银发经济发展。

第二，养老服务保障的效率不是要向非需要者供给服务。“按需”是实现养老服务保障效

率的关键，追求养老服务保障的效率不能违背其化解失能后服务缺失风险的基本逻辑。“人人

共享”不是没有标准的共享，向低龄自理老人提供其不需要的服务违背了养老服务保障的公平，

导致资源浪费，抑制养老服务保障的效率。例如，日常照料、护理等服务资源被低龄自理老人

占有，而真正存在刚需的失能（失智）、高龄独居老人缺失相应的保障，导致养老服务保障既

缺失效率，更违背公平。

四、养老服务保障缺失效率是由于违背公平

在厘清养老服务保障的公平与效率含义的基础上，依据公平与效率的标准评估现行养老服

务保障制度。调研发现，当前养老服务保障缺失效率，与按需共享的制度目标相差较远，缺失

效率的根本原因并非“钱不够的问题”，而是在面对社会环境变化时，我国没有依据养老服务

保障的基本逻辑建立制度，养老服务保障制度违背公平，向“强者”倾斜，养老服务保障制度

的系统性风险正在积累，并导致不良效应产生。

（一）基本养老服务向自理老人倾斜

现行基本养老服务制度违背“向弱者倾斜”的公平原则，导致养老服务保障缺失效率。表

1 是国家基本养老服务清单的主要内容，其中，除了面向独居、空巢、留守、失能、重残、计

划生育特殊家庭老年人的探访服务，有且只有一项遵循化解失能后服务缺失风险的基本逻辑，

即经济困难的失能老人补贴，而其他项目的逻辑则可以分为两部分：一部分是满足资金需要，
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本质上并不是服务保障；另一部分是满足全体老年人共有的一般需求，偏离化解失能后服务缺

失风险的基本逻辑。

1. 向非需要者提供服务：低龄自理老人被供养

基本养老服务清单中，较多内容并非面向服务需求者，而是经济困难群体。特困老人供养

尽管被列入基本养老服务清单，但实则是一种基于经济状况审查的社会救助制度，由于历史的

路径依赖，这一制度已成为为低龄自理老人提供全面供养的制度安排。然而，针对失能老人的

服务保障制度相对滞后，失能老人只能领取有限的护理补贴。实践中，失能老人补贴的水平存

在较大差异，部分地区覆盖到低保边缘的低收入家庭，多数地区只覆盖到低保家庭，依然没有

超出社会救助“底线”的范围，甚至有些地区仅覆盖特困老人。以 B 市为例，尽管 B 市通过普

惠性的护理补贴制度为重度失能老人购买护理服务并提供家庭护理床位支持，但除了特困人员

供养，养老服务补贴覆盖所有低收入老人，补贴发放给低保、低收入、计划生育特殊家庭等困

难老年人，用于日常照料等生活性服务。无论是否属于失能或高龄老人，均可享受养老服务补贴，

但如果失能老人家庭不属于政策中的经济困难范畴，即便有一定养老金收入，依然可能面临较

高的服务缺失风险。

上述问题的原因在于养老服务保障制度的路径依赖。面对社会环境的变化，我国没有依据

养老服务保障的基本逻辑建立制度，延续化解经济风险的思路，将社会救助制度和养老服务保

障制度混淆。在未进入老龄化社会以前，个体失能风险被家庭化解，风险没有外溢，城镇“三无”

老人和农村五保老人供养构成了当时的养老托底制度，但这两项本质上是社会救助制度，被归

为社会救助中的特困老人供养制度。伴随人口老龄化的进程，失能成为溢出家庭的一种独立的

社会风险，但养老服务保障制度的逻辑并未转变，养老服务保障延续了化解经济风险的思路。

低收入老人涉及的是救助问题，而需要照料的却是失能老人和高龄独居老人，这是两种风险，

补缺型的养老服务保障已滞后于失能失智、高龄独居等刚需老年人的养老服务需要，造成低龄

自理老人被供养的不公平问题。

2. 向“强者”的高层次需求倾斜：居家养老服务专业性缺失

除了向非需要者提供服务，现行基本养老服务制度主要遵循满足全体老年人共有的一般需

求的逻辑，通过养老服务补贴制度覆盖了老年人的非刚需，满足了自理老人更高层次的需求。

养老服务补贴尽管冠之以养老服务之名，但并没有以失能风险为依据，无论是否失能，只要属

于经济困难范畴的老年人便可享受待遇。养老服务补贴与失能老人补贴两项制度并行，说明养

老服务保障的基本逻辑不清晰。此外，高龄津贴是以年龄为依据的普惠性福利制度，与养老服

务完全不相关，更无法解决老年人的养老服务需求。

上述制度系统性风险的弊端已经在养老服务实践中暴露。首先，这种制度取向将低龄自理

老人作为基本养老服务对象，通过给予入住机构补贴，错误地鼓励了低龄自理老人入住机构。

虽然各地在逐步增加养老机构的护理型床位，但不乏低龄自理老人入住机构的情况。其次，这

种制度取向的影响在居家养老服务中表现得更为严重。居家养老是老年人的普遍偏好，将专业

的机构养老服务延伸至社区、家庭是满足居家失能老人养老服务需求的重要途径。a 自 2008 年

a  朱震宇：《居家社区机构养老服务一体化发展的优势、机制与困境——基于北京市海淀曜阳养老的个案分析》,
《宁夏社会科学》2022 年第 6 期。
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全国老龄办等部门发布《关于全面推进居家养老服务工作的意见》，居家养老服务受到重视，

但受限于对养老服务保障的基本逻辑认识不清，居家养老服务内容主要是面向全体老人的家政

项目，其中以助餐服务盛行，居家失能老人面临专业服务缺失困境。

以 F 市 C 区为例，“长者饭堂”是 C 区政府主推的项目，C 区基本养老服务对象以 60

岁为依据，对于符合经济条件的老年人“一刀切”，包括特困老人、独居低保老人、低收入（低

于 2500 元 / 月）的孤寡老人等，这部分老人每月可享受 350—650 元的助餐补贴。截至调研时，

C 区政府投入建设了 17 家长者饭堂，面向全体老年人提供助餐服务。然而，C 区三个社区普

遍反映居家养老服务内容单一，专业性不强，无法满足老人的养老服务需求，他们普遍渴望

获得医疗护理、家庭适老化改造等专业性更强的服务，居委会希望能有专业的居家养老服务

项目资源落地社区。由于三个社区均属于年份久远的老旧社区，适老化建设落后，失能老人

家庭对照料服务、上门医疗服务以及适老化改造的需求较高。其中，TP 社区 200 多名失能老

人、SZ 社区 100 多名失能老人几乎全部依靠家庭成员照料 , 家庭成员面临较大的照料压力。

虽然外部机构能提供的智慧居家养老服务内容相对丰富，但这些失能老人家庭一般难以承担

这方面的费用支出，更难以负担入住机构的费用，造成居家护理服务缺失、机构服务难以负

担的两难局面。

“目前老年人反映最多的需求是加装电梯，其次，对于失能老人这块我们确实分身乏术，

可以说缺少资源链接，也有家属曾经来问过我们有没有街道类的一些养老院，但是我们社区附

近没有，我给他提供了一些其他机构的电话，然后去了解了一下费用，他们觉得费用太高了。”

（访谈资料：FSZ0120231207）

表 1 国家基本养老服务清单的内容

服务对象 服务内容

1. 涉及养老服务的核心内容

经认定生活不能自理的经济困难老年人 护理补贴、家庭成员照护培训补贴

经济困难老年人 养老服务补贴、家庭适老化改造

特困老年人 分散供养、集中供养

独居、空巢、留守、失能、重残、计划生育特殊
家庭老年人

探访服务

对国家和社会作出特殊贡献的老年人 集中供养

65 周岁及以上老年人 老年人能力综合评估

计划生育特殊家庭老年人 优先入住政府兴办的养老机构

2. 其他内容

80 岁及以上老年人 高龄津贴

符合年龄条件 基本养老保险

低保老年人 最低生活保障

残疾老年人 生活补贴和护理补贴

生活无着的流浪、乞讨老年人 社会救助

资料来源：作者根据清单内容自制。
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（二）普惠养老服务向高收入老人倾斜

面对老年人日益增长的养老服务需求，由政府包办养老服务已无法适应老龄化发展态势。

除了通过基本养老服务制度补贴需求方，也要充分利用市场机制，促进普惠养老服务供给，构

建普惠养老服务的供给机制。与传统市场不同，政府主导的养老服务市场是介于科层制和传统

自由市场之间的一种准市场形态。a 一方面，养老服务准市场以满足老年人需求为根本目的，

实现公共价值；另一方面，养老服务准市场也要促进市场主体可持续，实现市场价值。公建民

营模式下，养老服务应当坚持公益性，以公共价值为导向，提供基本养老服务和普惠养老服务。

然而，实践中各地以地区经济利益为导向，倾向服务高端市场，本应瞄准中低收入老人的普惠

养老服务却被高收入老人占有，高收入老人反而从准市场中获益，损害了养老服务保障的公平。

以 N 市为例，N 市 T 机构和 J 机构尽管同为公建民营养老机构，但在市场定位方面完全不

同。T 养老机构背后是强资本，走的是高投入模式，服务定位于高收入群体，政府支持也较高。

T 机构三个院区的目标定位呈现两极分化，在农村敬老院项目中，T 机构由于承担了政府兜底

的特困老人供养的责任，床位价格相对较低，但同样属于公建民营性质的另外两个院区仅面向

社会老人，收费水平偏高，其中相对高档的 c 院区基础床位费 6000—8000 元 / 月，而 N 市老

年人的养老金收入平均仅约 3000—4000 元 / 月，普惠养老服务并不普惠，成为小众受益。与 T

机构不同，J 市场主体的前身是社会公益组织，其初始并没有抱着“赚大钱”的目的进入养老

服务市场，承接的是规模相对较小的社区嵌入式养老机构项目。在运营之前，J 机构做过市场

调研，以服务多数中低收入老人为目标，定位于中低端市场，本地区老人普遍可以负担得起。

虽然 J 机构处于勉强维持可持续运营状态，但其并没有以 J 机构项目作为盈利点，而是通过其

他纯市场化项目创收。

“前期我们做过周边的调研，周围老人平均的养老金就 3500。我印象很深，我问过一位爷

爷说如果我们开养老院，你去住，你愿意花多少钱？他说不管怎么样一个月给我留个 500 块钱，

他可以自己买点东西、药之类的。我说如果有一天已经动不了了，可能费用不够怎么办？他说

他儿女再给点，但是他每个月他必须要有 500 块钱。”（访谈资料：NJS0220230428）

上述问题的根源在于，政府没有对市场逻辑加以控制，并将部分兜底责任交由强资本承担，

为了弥补市场主体的“损失”，就会对市场主体进行补偿。在这种制度取向下，政府诱导市场

主体“做大做强”，导致服务偏离大众需求。T 机构的农村敬老院院区是 T 公司和 N 市政府建

立的第一个合作项目，T 公司正是由于承接了农村敬老院项目，才顺利拿到了规模相对较大的

b 院区和 c 院区的公建民营项目。但也正是因为农村敬老院项目的投入，T 机构不得不通过其

他项目创收维持可持续，其中 c 院区打造了集医疗、康复、文娱于一体的综合型养老机构，投

入超过 8000 万。

综上，养老服务保障缺失效率并非仅由于缺少资金，除部分地区存在资金不足的情况，根

本原因在于养老服务保障违背公平，向“强者”倾斜，偏离化解失能后服务缺失风险的基本逻辑。

其中，基本养老服务制度覆盖了低龄自理老人不需要的服务，并满足了他们非刚性的需求，而

存在刚需的失能、高龄独居老人的需求未得到充分满足；科学规范的普惠养老服务供给机制尚

未健全，各地以资本利益为导向，向高收入老人倾斜。

a Julian Le Grand, Will Bartlett, Quasi-Markets and Social Policy, London, Palgrave Macmillan UK, 1993, 13-34.
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（三）养老服务保障违背公平导致的不良效应

1.“以医代养”现象

自 2013 年国务院《关于加快发展养老服务业的若干意见》首次将“推动医养融合发展”

作为发展养老服务业的主要任务之一，国家层面相继出台了一系列政策文件，在现实需求与政

策背景下，地方积极探索各具特色的医养结合模式，成效明显但也存在较大争议与问题。医养

结合本是满足老年人医疗服务需求的有效举措，但实践中走向了异化。由于养老服务保障制度

违背公平，失能老人享受不到专业的居家护理服务，又负担不起机构服务，只能被迫选择入住

医院，导致“以医代养”现象。

在 F 市 c 区案例中，对于居家养老服务缺失、机构费用无法负担的情况，部分失能老人家

庭被迫选择将老年人送进价格相对低一些的医院，这部分医院开设老年病床，因为老年人在医

院中的费用可以通过医保基金支付，大幅节省了家庭护理成本。在专业居家护理服务缺失和机

构养老费用难以承担的两难困境下，失能老人家庭只能依靠医保解决养老问题，导致医保资金

被套用的不良效应。

“我们也没办法，现在这块（居家养老）内容很单一，缺少政府购买，像我们有一个残疾

老年人的案例，她的子女也是离得比较远，她家里人最后只能给送到永安医院那里常住。医院

的话，是可以住几个月的那种，那边的费用会比较低一点，因为可以有医保支付。”（访谈资料：

FSZ0120231207）

在 N 市案例中，T 养老机构提供的医疗服务成为其宣传的重要噱头，不可否认，通过设立

独立的医疗机构，为入住老年人提供了便利的医疗服务，但这无法成为中国养老服务业一种可

以复制的常态，绝大部分小型养老机构无法实现，且“巨无霸”式的养老机构更不符合老年人

的偏好。满足老年人医疗服务需求背后的逻辑实际是通过这种方式获取医保资金，通过提供医

疗服务获得更多收入。“以医代养”现象不仅加大了医疗费用的开支，也使有限的医疗资源更

为紧张，这种发展取向既不科学也不效益，越来越多的失能老人将医院作为护理场所，出现“占

床住院”现象。

2. 养老事业抑制养老产业发展

养老服务保障违背公平不仅损害养老事业本身，也进一步抑制养老产业发展，对银发经济

产生消极影响。由于政府兜底的居家养老服务仅限基础性的家政服务，没有瞄准刚需老年群体，

服务既无法满足失能老人的需要，对低龄自理老人而言也是可有可无，居家养老服务“叫好不

叫座”。专业的居家养老服务可及性低，居家、社区、机构养老服务呈现分割状态。在此情况下，

市场主体运营居家养老服务可持续困难，能够通过创新运营模式，依靠自身动力维持可持续运

营的养老机构非常少，多数依靠承接政府的兜底项目勉强维持运营，呈现养老事业抑制养老产

业发展的局面。

在 B 市案例中，C 机构面临居家养老服务项目运营可持续困境。C 养老机构承接了 Y 街道

购买的 30 万的居家养老服务项目，项目以总价打包的形式交给 C 机构。由于那些专业性较强

的上门服务成本较高，在缺乏政府支持的情况下，C 养老机构的居家业务仅限于助餐、助浴、

助洁等基础性项目，最后变成只有助餐服务在持续。

“我们现在居家这块其实只有助餐，居家项目是最难做的，上门服务的成本很高，目前只
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能靠政府补贴支撑，这些名单都是街道报给我们的，很多都是自理老人，他们购买意愿也低。”

（访谈资料：BCC0120230413）

由此，居家养老服务成为最不赚钱的项目，市场主体如果单纯只做居家养老服务，不依托

专业化的养老机构，难以可持续，导致实践中居家养老服务项目经营惨淡，成为摆设，极大削

弱市场主体投入的动力。

五、维护公平：养老服务保障的制度优化

在迈向高质量发展阶段，为了遏制制度系统性风险的长期积累，a 需要矫正向“强者”倾

斜的制度取向，包括市场化取向，从基本逻辑出发对制度进行全面优化，维护养老服务保障的

公平。

（一）厘清养老服务保障的基本逻辑

理念优于制度，制度优于技术。维护公平的前提是厘清养老服务保障的基本逻辑，只有正

确认识养老服务保障的基本逻辑，才能正确理解养老服务保障公平性的含义。

第一，明确养老服务保障的基本逻辑是化解失能后的服务缺失风险。养老服务保障在化解

失能后服务缺失风险的基础上，再应当充分发挥满足全体老年人一般需求的功能。观察世界上

较早进入老龄化社会的国家，无一例外，养老服务主要通过长期护理保障制度供给，护理服务

构成养老服务的核心内容，而旨在满足老年人更高层次的需求、丰富老年生活的项目并非养老

服务的核心内容。例如，德国于 1995 年首创长期护理保险制度，覆盖全民，养老护理服务通

过保险待遇给付，这表明德国将失能视为一种独立的社会风险。日本也于 2000 年实施介护保

险制度，覆盖 40 岁以上的公民。上述两个国家的养老服务都主要通过护理保险制度供给，我

国试点也表明长护险是解决家庭照料难题的有效举措。b 在我国尚未全面实施长期护理保险制

度之时，需要正确认识养老服务保障的基本逻辑，无论是未来采取全民社会保险的方式，还是

现阶段津贴的方式，养老服务保障不能偏离化解失能后服务缺失风险的基本逻辑。

第二，明确养老服务保障的公平是向“弱者”倾斜，通过维护“弱者”的权益促进社会公

平正义。作为一项社会保障制度，养老服务保障具有维护“弱者”利益的价值取向。我国养老

服务保障的资金来源主要是财政税收、福利彩票公益基金和社会捐赠，通过纳税的方式实现有

能力者多担责，在筹资端不存在违背公平的问题，而问题主要在于待遇对象的瞄准上。需要矫

正养老服务保障向“强者”倾斜的制度取向，这里的“强者”主要指低龄自理老人和高收入老人。

其中，要明确基本养老服务应当以自理能力为基本依据，优先满足失能、高龄独居老人的需求，

普惠养老服务应当优先满足中低收入老人的需求。

第三，清楚认识到当前养老服务保障缺失效率的根本原因并非缺少资金，而是违背公平

的底层逻辑。纵观近十年，我国在养老服务领域的投入具有实质性增加，尤其在推动市场参

与方面，政府通过土地免费供给、机构补贴、税收优惠等措施促进养老服务业发展。近两年，

a  “社会保险法实施评估”课题组：《中国社会保险制度：改革实践、路径偏差与制度优化——〈中华人民共和
国社会保险法〉实施评估报告》，《社会保障评论》2024 年第 5 期。

b 朱震宇：《长期护理保险对老年家庭照料的影响》，《中国人口科学》2023 年第 3 期。
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政府大力推动居家老人的助餐服务，但实践中这些项目的受益者主要是低龄自理老人。养老

服务保障具有一定成效的同时，供需不匹配问题存在，养老服务效率低下。究其原因，并非

仅是投入不够，根源在于制度违背公平，制度向非需要者提供服务，并向“强者”高层次的

需求倾斜。

（二）推动养老服务立法，完善养老服务法制体系

立法先行、依法推动制度发展是保障国民包括养老服务在内的社会保障权益得以实现的普

遍规则。a 在养老服务领域，虽然政策主导改革发挥了重要作用，但制度安排尚未成熟，养老

服务保障违背公平与养老服务法制建设滞后有关。

第一，养老服务立法需要解决的核心问题是赋权明责，维护养老服务保障的公平。通过立

法明确国家建立何种养老服务保障制度，老年人在何种条件下有权享受何种养老服务，并保障

这种权益得到实现。其次，明确政府推动养老服务立法及相关配套政策制定的责任，以及公共

财政责任，为养老服务事业发展提供依据。具体而言，应当通过立法明确养老服务保障化解失

能后服务缺失风险的基本逻辑，明确制度重点解决失能、高龄独居老人的后顾之忧，并以此促

进养老服务保障的效率提升，最终实现按需共享，满足全体有需要者的需要。

第二，构建中国特色的养老服务法制体系。完整的养老服务法制体系应当由养老服务基本

法、养老服务领域的法规与规章共同构成，其中，法律与法规确立养老服务制度，部委出台的

规章为制度的实施提供更为具体的细则。首先，《中华人民共和国老年人权益保障法》作为保

障老年人各方面权益的基本法，无法保障老年人享受社会养老服务的具体权益，需要制定专门

针对养老服务的基本法律，也为具体的养老服务法规与规章的立法提供依据。其次，在养老服

务基本法的规范下，应制定基本养老服务条例，以具体规制基本养老服务制度。

（三）优化基本养老服务制度

现行基本养老服务制度未能充分体现化解失能后服务缺失风险的基本逻辑，实践中“护理

补贴”和“养老服务补贴”两项制度混杂。除少部分地区只设立一项覆盖低收入失能老人的养

老服务补贴（或护理补贴）制度，如上海、浙江等；其他多数地区分设了上述两项制度，其中，

部分地区将养老服务补贴以购买服务的形式发放给所有经济困难的老年人，未能厘清养老服务

保障的基本逻辑，而有些地区则直接发放现金待遇，如内蒙古自治区将养老服务补贴与低保资

金一并发放，且待老人高龄后不再领取养老服务补贴，转领高龄津贴，实则直接将养老服务补

贴视为一种现金给付型的社会救助制度。

优化基本养老服务制度，应当优先保障两类特殊困难老年人的养老服务需求。

第一，基本养老服务制度应当以自理能力为基本依据，对于经认定生活不能自理的老年人

（失能、失智），政府通过直接供给或购买服务的方式保障基本的护理服务和家庭适老化改造

服务，并支持家庭护理床位建设，以及提供家庭养老支持服务，通过购买服务的形式为家庭成

员提供技能培训；对于高龄独居老人，政府保障基本的探访服务和家庭适老化改造服务。上述

群体构成重点保障的第一类人群。

第二，优先保障其他特殊困难老人的养老服务需求。对于计划生育特殊家庭老年人，政府

a  郑功成：《面向 2035 年的中国特色社会保障体系建设——基于目标导向的理论思考与政策建议》，《社会保
障评论》2021 年第 1 期。
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应保障基本的探访服务，在同等条件下，优先入住公办养老机构。鉴于制度的路径依赖，对于

特困老人，政府可以继续集中供养或分散供养，并将其纳入基本养老服务对象。除此外，其他

涉及低收入老人的保障项目应当转化为现金保障，而非服务保障，不应构成基本养老服务的核

心内容。将面向全体老年人的养老服务补贴制度转变为保障前述第一类人群的制度，即护理补

贴制度和养老服务补贴制度只需一项。只有在充分保障第一类人群的基础上，才应当面向全体

老年人提供更高层次的服务，包括为全体老年人提供助餐、文娱、社会参与服务等。

（四）完善普惠养老服务供给机制，促进普惠养老服务高质量发展

在基本养老服务之上，政府应完善普惠养老服务供给机制，实现所有收入阶层的老人都能

按需共享。为此，需要优化政府与市场的合作机制，改变当前向高收入群体倾斜的取向。

第一，国家应对公建民营模式予以规范，对公建民营养老机构价格予以限制。公建民营养

老机构应当面向中低收入老年人，服务价格体现公益性。政府支持发展普惠微利型的养老机构，

鼓励市场主体提供高质量的养老服务，但同时服务价格必须面向中低收入老年群体，不宜走高

端路线。对于定位于中低收入老人的养老机构，政府支持应当向其显著倾斜，促进其可持续运营，

而对于定位于高收入群体的养老机构，其可以走高端路线，政府不应过多干预，更不应当给予

与其他机构同等的支持。

第二，养老服务在保持公益性的同时，也必须实现养老服务市场主体可持续运营。我国老

年人风险应对的储备意识普遍更强，对养老服务的消费也相对谨慎，养老服务市场定位应当面

向普通大众，必须发展的是小规模、微利型的养老机构，让老年人普遍能够支付得起并愿意支付。

政府应当引导更多有情怀的市场主体进入养老服务业，尽管养老地产等形式的服务需求存在，

但这类模式交给市场即可，不应成为政府负责的部分。

（五）优化养老服务管理体制

在优化现行制度安排的基础上，需要相应优化养老服务管理体制，进一步完善养老服务保

障的各级政府责任。

第一，维护养老服务保障的公平需要进一步明确中央政府在养老服务中的责任，弱化地

方政府的自由裁量权。由于当前养老服务主要是各地方政府负责，即便是在国家基本养老服

务清单发布后，仍给地方政府留有较大可操作空间，长期不利于养老服务制度的统一，损害

制度公平。一是要筑牢养老服务底线公平，建全中央政府财政兜底的基本养老服务制度。构

建基本养老服务清单的“1+X”模式，在全国统一的基本养老服务清单的基础上，地方政府

可以做加法，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，给予全体老

年人清晰稳定的预期。二是要强化养老服务供给的透明度，减少行政发包可能导致的地方政

府以经济利益为导向，如建立全国互联的养老服务数据平台，优化中央政府对地方政府的有

效监管，对于违背公平的情况，要强化行政问责。三是要强化结果导向公平，以实际需求满

足情况为考核依据。考核应当从简单的养老服务床位指标转变为护理型床位指标，养老服务

供给从以全体老年人数为依据转变为以当地常住失能老人、高龄独居老人数为依据，关注基

本养老服务和普惠养老服务供给。

第二，强化对地方养老服务创新的激励与考核。中央政府需要对养老服务创新给予承诺，

开展专项资金的竞争性分配，同时需要区分养老服务创新不等于在养老服务中促进地区经济的
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发展，创新的核心是满足真实存在的服务需求。为了鼓励地方政府创新，中央对一些地区通过

政策捆绑加强锦标赛效应的做法扭曲了养老服务的公共价值，诸如养老地产、旅游养老以及家

政服务，严格都不能算作养老服务，尽管带动了银发经济发展，但也损害了养老服务保障的公平。

之前对于一些贫困地区，可以通过“养老 + 精准扶贫”的思路实现双赢，但在一个政策捆绑的

创新实践中，考核指标要分明，避免地方政府偏重经济效益而忽视公共效益。唯有如此，才能

建立符合国情的养老服务管理体制，切实维护养老服务保障制度的公平。
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Abstract: The elderly care service guarantee system has an essential function of promoting social 
fairness and justice. Its fundamental logic lies in addressing the risk of service gaps following the onset 
of functional decline; fairness is embodied in a tilt toward the vulnerable, while effi  ciency is refl ected 
in needs-based allocation. Despite continued increases in government investment, the needs of older 
people in China remain inadequately met. Supply–demand mismatches persist, revealing systemic 
inefficiencies. Based on case studies from three regions, this paper finds that the root cause of 
ineffi  ciency is not insuffi  cient funding, but rather a failure to adhere to the principle of fairness and the 
system's core logic. The current institutional design fails to prioritize the vulnerable and is not 
grounded in its fundamental logic, leading to growing systemic risks and adverse consequences. In the 
stage of high-quality development, it is essential to correct the current bias favoring the advantaged 
and to thoroughly reform the elderly care service guarantee system in line with its fundamental logic, 
thereby safeguarding fairness.
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