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摘 要:我国养老服务业经历了从国家福利到社区服务然后向产业化发展三个阶段。2013 年，是我国养老服务产
业发展元年。面临老年人特殊需求迅速增长的新态势，养老服务业在需求的弹性规划、体制政策、市场运作等方面
暴露出诸多问题。需要逐步建立和完善以居家养老为基础、社区服务为依托、机构养老为补充的服务体系;同时培
育扶持养老服务产业，不仅政府托底保基本，而且让众多社会力量共同参与，补足老年群体颐养天年的“短板”。
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一
养老问题历来是社会关注、群众关心的重大问题，事关

广大人民群众的切身利益。新中国成立以来，我国养老服务
业的发展经历了以下三个阶段。

1．福利为主阶段( 1949 ———1979)
在计划经济时代，我国主要养老方式是家庭养老。社会

福利资源由国家控制并进行统一分配，形成了高度集中的福

利供应模式。这个阶段的养老服务主要是以行政方式进行
的剩余性的福利，是政府举办的一些具有社会救助性质的公

共服务，只涉及到部分城乡老年人口。在城市，民政部门负
责国家救助工作，主要对象是无劳动能力、无收入来源、无法
定赡养人的“三无”人员和“困难户”。针对“三无”人员的社
会救助，有集中供养的形式，如儿童福利院、养老院等，但大
部分是分散供养，即对他们的家庭提供经济帮助和服

务。［1］124 － 127此外，城市职工实行统一的退休制度。在农村，
养老主要依靠家庭完成。起始于上个世纪 50 年代的农村五
保供养制度是一项有中国特色的乡村社会救助制度。其救
助对象主要是鳏寡孤独残疾人员，救助内容包括: 保吃、保
穿、保住、保医、保葬。农村集体开办的敬老院等社会福利设
施，集中供养农村“五保”老人。
福利为主阶段的养老服务只覆盖了少量的城乡老年人

口，能够进入政府和集体开办的养老院的老年人数量相当有

限，绝大部分城乡老年人群仍然依靠家庭养老。不同的是，
城市老年人通常或多或少地受益于单位的退休金收入和福

利待遇，而农村老年人只能依赖微薄的农村家庭收入，不能

享受由单位提供的退休金收入和相应的福利。
2．社区服务阶段( 1980———2010)

20世纪 80年代，我国开始了从计划经济向市场经济的体制
改革。改革开放后，一方面，市场经济体制下“单位人”演变成了
“社会人”，企业办社会的现象结束，职工在企业转轨后失去了享
受单位福利的机会，退休后进入社会管理; 另一方面，由于家庭

结构的变化，再加上多数年轻人都外出工作，导致空巢家庭大量

出现，家庭养老的功能进一步弱化。1985 年，针对出现的问
题，国家提出对养老服务业进行改革，实施社区服务的试点。
1987 年提出了“面向社会、发展社区服务”的方针，实践证
明，社区养老服务具有良好的效果。1997 年，在首次举办的
老龄产业研讨会上，第一次提出“老龄产业”概念。这一新兴
产业囊括为满足老年人多方面需求以提供服务的第一、二、
三次产业，涉及经济领域的方方面面。自此，养老服务业迎
来了发展的契机。2000 年《中共中央、国务院关于加强老龄
工作的决定》提出，改变由国家统包统管社会福利事业的局
面，动员全社会力量投资兴办社会福利事业，强调培育和发

展老年消费市场。服务内容也由过去的单一形式向多样化
转变，除了医疗保健服务、日常生活照料服务，还有老年人文
化娱乐、老年人终生教育等内容。同年，国务院办公厅发布
了《关于加快社会福利社会化的意见》，提出了发展多种所有
制形式的社会养老服务机构的目标和构想。2006 年国务院
在《关于加快发展养老服务业的意见》中要求，按照政策引
导、政府扶持、社会兴办、市场推动的原则，逐步建立和完善
以居家养老为基础、社区服务为依托、机构养老为补充的服
务体系。要建立公开、平等、规范的养老服务业准入制度，积
极支持以公建民营、民办公助、政府补贴、购买服务等多种方
式兴办养老服务业，鼓励社会资金以独资、合资、合作、联营、
参股等方式兴办养老服务业。2008 年，《中共中央组织部、
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人力资源和社会保障部关于印发〈关于进一步加强新形势下
离退休干部工作的意见〉的通知》，提出在新形势下要加强社
会养老服务，对离退体干部要做到老有所养、老有所医、老有
所教、老有所学、老有所乐、老有所为。由此，推动了我国社
区养老服务的发展。

3．产业起步阶段( 2011—)
2011 年《社会养老服务体系建设规划( 2011 － 2015) 》正
式实施，强调要充分发挥市场作用，不断强化养老服务产业

发展，标志着我国养老服务产业化正式启动。
2013年 8 月 16 日，国务院常务会议确定了深化改革、加
快发展养老服务业的任务和措施。根据国务院常务会议精
神，《关于加快发展养老服务业的若干意见》( 以下简称《意
见》) 提出加快发展养老服务业的总体要求、主要任务和政策
措施，对加快发展养老服务业做了系统安排。《意见》的出
台，是我国养老服务业发展史上的重要里程碑; 是指导我国

养老服务业发展的纲领性文件; 是新一届政府统筹稳增长、
调结构、促改革，采取的应对人口老龄化、满足老年人多样化
多层次养老服务需求，填补服务业“短板”、拉动消费、扩大就
业的一举多得之策; 可以说《意见》是“我国养老产业元年”
的政策标志。

二
随着我国养老服务业逐步向社会化、市场化推进，尽管

有良好的契机和发展前景，但其发展状况并不乐观，存在一

些不可忽视的问题。
1．养老服务项目单一、普及利用率低。
从全国各地开展的养老服务来看，虽然承诺的服务内容和

项目较多，但实际上真正能提供给老年人的服务内容比较单一，

与老人的实际需求之间存在着一定程度的错位。一些条件好的
社区可以提供多方面的服务，但大多数社区只能提供单一的照

料且供给状况令人堪忧。依托日间照料中心寻求服务的老年人
并不多，原因是中心的条件差、缺乏专业服务功能、收费标准混
乱，导致养老服务的普及利用率低。

2．养老资源分布碎片化。
养老服务要广泛开展，其资金来源必须多元化。养老服

务的资金应着眼四个方面: 一是财政拨款，二是彩票公益金

的资助，三是社会捐助，四是市场化运作。特别是社区应协
调福利资源与市场资源的良性链接，打造多功能、多层次的
包含医疗健康、康复护理、日常照料、精神慰藉于一体的养老
服务照料体系。就目前来看，由于资源缺乏整合，社区内的
各种养老服务资源处于松散的碎片化状态。

3．养老服务队伍规模及素质有待扩大和提高。
养老服务中心或服务站雇用服务人员的数量严重不足，而

且绝大部分人员没有经过系统的专业培训，不具备养老服务护

理员的专业资质和执业资格。养老服务业是一个微利行业，为
了节约支出成本，大多数养老服务机构采用低工资福利待遇的

方式，导致相关服务人员流动性大，人员素质偏低，大多数服务

人员是从周边临时招聘来的无法外出打工的村嫂或者下岗职

工。这无疑难以满足老年人较专业的护理需求，也是相当一部

分子女不愿意将老人送到养老院的原因之一。
4．养老服务业呈现的“短板”亟待修补。
体制方面: 投资体制还不健全。在利益的驱使下，临时

的多，长期的少，资金投入缺少长效机制。必须理顺管理体
制，改变管理混乱的局面。此外，政府的管理角色未完全转
变，民间投资人的创新管理空间较小。
政策方面: 政策体系不完善。相关的组织、关系、布局和

措施与国家出台的政策不配套，政策执行不到位、不透明。
法律、法规相对滞后，政府的监管呈现空白，出现黑户机构注
册漏登、机构虚报数字冒领补贴、服务质量差等现象。
市场运作方面: 缺乏市场规范和行业标准、服务设施不

足、服务水平低。我国的养老服务业总体来说还处于起步阶
段，供需矛盾突出; 市场供给无法满足老年人的多样化需求;

加之养老服务人员待遇普遍较低、流动性大、专业水平低、队
伍老化严重，无疑会影响养老服务业的发展。

5．养老服务规划弹性过大呈盲目发展趋势。
我国养老服务的总体供求严重失衡。比如建养老院就

呈现“一呼而起”、“过度跃进”的局面。根据民政部的规划，
到 2015 年底，每千名老人拥有的养老床位数需达到 24 张。
如果按 2 亿老年人口的 5%计算，也就是需要 1200 万张床
位，需求量大约是在 900 ～ 1200 万张。通过调查和访谈发
现，不少机构和企业开始呼应，纷纷抢建养老院，收购有养老

院执照的空架子机构，“借壳”得到来自政府部门的床位建设
补贴费，由此引发恶性竞争。可见，养老设施的需求数量应
该按照需要入住养老机构的老年人数进行规划，而不是简单

地按 60 岁以上老年人口总数进行一刀切计算。

三

养老服务产业化是我国养老服务业未来发展的必经之

路。养老服务产业化，就是将“居家养老”和“机构养老”等
养老服务变为营利性的生产经营活动的过程; 在满足社会需

求的同时，使养老服务发展成为第三产业的重要组成部分，

成为具有规模性的现代服务型产业。
按老年人群的基本需要和深层需求，可以将养老服务产

业分成三大类: 核心产业、相关产业、衍生产业。核心产业是
指养老设施、养老机构，老年房地产，老年护理服务业，老年
服饰，老年食品，老年医疗等［2］; 相关产业是指养老设施和机

构供应链上的养老用品( 专业家具、专业设施、专业易耗品) ，
老年护理服务业供应链上的护理人员的培训、劳务派遣、老
年护理专业用品、治疗和康复器械，来自于老年人深层需求
的娱乐、学习、旅游、医疗保健、健康营养、心理咨询等［3］; 衍
生产业是指老年储蓄型投资理财产品、老年地产的倒按揭等
金融产品，寿险证券化产权产品、长期护理保险产品、老年融
资等资本市场。主要包括: ( 1 ) 护理保健业、日常生活用品
业: 厨房餐饮、卧室多功能床具、室内助立扶手、老年人卫浴
等老年日常生活用品; 助听器、轮椅、可座式购物车、各功能
拐杖等辅助用品; 血压计、血糖仪、各功能理疗仪、康复用品、
健身器材等医疗护理用品; ( 2) 房地产业、保险业、金融业: 主
要包括养老地产、以房养老、护理保险、寿险、附加老年意外
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保险的理财保险( 意外跌倒损伤) 等; ( 3 ) IT 产业、信息化。
目前，比较普及的电子产品有老年人手机、智能手杖、能插入
USB随歌亦舞式收音机、老年人用声控电脑等深得老年人青
睐，已形成一个售量较大的市场。

核心产业、相关产业、衍生产业之间相互补充，可以形成
经济和社会效益的良性循环，共同促进养老服务产业的健康

发展。现阶段我国养老产业呈现出三个市场。其中，低端市
场的服务对象为体弱、需要介入照料的老年人群，约占老年
人口的 6% ; 中端市场的服务则是提供给约占老年人口 90%
以上的健康“平民老人”消费群体; 而高端市场主要面向收入
较高、生活独立、相对富裕的老年人群，这部分人群占老年人
口比例低于 3%。
( 1) 市场出路在中端。据 2014 年 10 月笔者对长春市养

老机构进行抽样调查，结果显示，当前的中端市场呈现一个

“短缺”态势。因为占老年人口 90%的群体普遍生活品质低
下，感到单调、枯燥、孤独，“机构养老”是被迫意愿，他们愿意
通过消费来提高生活的品质，因而，存在相当数量的市场

需求。
( 2) 养老地产的软肋。调查显示，养老地产大部分有名

无实。由房地产“转业”到养老行业，适老性不高、管理水平
低、专业化不够，有床位没服务，入住率不到 10%。这样的无
效供给，不能为有效需求的老年群体提供专业的有效服务。
在过去几年，对养老产业的关注过多地放在了房地产领域，

而养老产业的核心———长期照料服务遭遇冷落。
( 3) 商业保险。目前个人养老金保险以及养老生死两全

寿险( 死亡保险 +生存保险) 的发展尽管比较迅速，但只限于
有高储蓄能力的老年人群，难以普及。平安人寿保险有限股
份公司目前尝试的平安安康、安享住院费用医疗保险，最高
续保年龄可达 80 岁，保险责任涵盖了疾病和意外伤害需住
院的治疗，以及特殊门诊( 门诊肾透析，门诊恶性肿瘤电疗化

疗放疗) 等，不同年龄的投保金额也不同。但这个产品没有
返还保费的功能，不能用来养老，只适合无社保或者非公务

员做医疗保险的补充或替代品。
( 4) 信息化养老服务管理。至 2009 年我国有 35 个城

市、2406 个社区卫生服务中心、9723 个社区卫生服务站先后
建立了居民健康档案［4］13 － 15。宁波市海曙区开拓、创新了信
息化养老服务“海曙模式”，面向老年群体实现了全天候、全
方位的信息化服务。其服务项目有 181 项，涵盖了家政、维
修、购物、交通旅游等 18 类项目，服务范围已辐射到整个市
区乃至更大区域。81890 将技术创新与制度创新相结合，打
造出全天候、全方位、全程式的管理和服务模式，通过政府、
市场、社会三方力量，形成了互动、互利、互促的服务，实现了
养老服务需求与养老服务资源的有效链接。
要实现养老服务产业化，国家应当明确养老服务产业化

的发展方针，以及养老服务“营利性的生产经营活动”的产业
地位。目前，按我国 65 岁以上老年人口对家政服务、医疗保
健的基本需求，养老市场目前的年需求至少为 1． 3 万亿元，
2020 年将发展到 3 万亿元，有机构甚至预言将达到 4 万亿

元，年均增长速度为 11% ～15%［5］。如此巨大的养老产业市
场吸引了不少具有丰富养老产业投资经验的外国投资者，国

际养老服务机构纷纷瞄准了我国养老服务产业市场，我国应

该充分利用这一难得的机遇，加快实现养老服务产业化。

四
养老服务只有走产业化的发展道路，才能形成政府、投

资者、服务机构、从业人员和老年人多方共赢、健康发展的局
面。养老服务一旦实现大规模产业化的发展，不仅能够有效
地满足我国未来几十年不断增长的养老需求，有效应对老龄

化的挑战，而且还能够有效地扩大内需，形成新的经济增长

点，成为容纳就业的巨大产业空间。
加快养老服务产业化发展，应立足于我国的国情，借鉴

国外的经验，从以下几个方面着手:

第一、完善相关法律法规。老龄化加剧后，我国养老服
务产业的相关法律法规严重滞后于养老服务产业的发展，老

年人的利益无法得到切实保障。纵观国外的成功经验，法制
化贯穿养老服务业发展的始终。如日本在 1959 年颁布《国
民年金法》; 1963 年推出了倡导保障老年人整体生活利益的
《老人福利法》，推行社会化养老; 1982 年又出台了全面推广
老人保健设施的《老人保健法》; 作为介护服务依据，日本用
了几年时间进行准备，终于在 1997 年出台《介护保险法》，
2000 年作为介护保险制度正式实施。针对日本养老护理机
构的相关立法主要有《社会福祉法》、《老人福祉法》、《老人
保健法》等。相关的行业标准主要有:《指定介护老人福祉设
施人员、设备以及运营标准》、《特别养老机构的设施与运营
基本标准》、《介护老人保健机构人员、设施与设备以及运营
标准》、《指定介护疗养型医疗机构人员、设备以及运营标
准》等，充分体现了法制化。
第二、夯实社区养老和居家养老。当前，我国很多老人处于

“空巢”加“笼养”的生活状态，空巢老人占老年人总数的
50%。［6］。老人们大多感觉自己业余生活空间狭窄，内容单一，

有失落感和孤单感，被社会边缘化。调查显示，98． 98%的老人
选择居家养老，2． 08%的老人选择当生活自理出现困难时入住
养老机构，只有 1． 02%的老年人选择入住养老机构［7］137。可见，
只要不是生活不能自理，中国老年人还是愿意居家养老。从国
外的养老服务模式可以看出，居家养老也是发达国家的主要养

老模式。不过，其居家养老是基于社区提供各种服务的基础之
上，并以完善的家政服务体系作为重要支撑。因此，我国居家养
老服务的配套设施建立还需要完善的保险制度。
第三、要提高养老服务层次。养老服务产业涉及范围

广，如医疗、保健、护理、教育、食品、金融和旅游等领域，孕育
着一个巨大消费市场。虽然多数养老机构都能提供基本的
服务项目，但这些还远远不能满足老年人的需求。据相关研
究显示，大多数老人倾向于就近选择照料服务，希望能够提

供多样化的服务照料产品。有一半的老年人希望在居住地
附近能配备老年大学、日间照料中心、健康讲座、专业心理疏
导员、更多的精神关怀服务。因此，推动养老服务产业化发
展，应建立多功能的社区养老服务，配置专业化设施，进行资
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源的有效整合。
第四、要建立健全产业组织体系。目前，社区养老服务

由民政部门主管，街道办事处、居委会实施具体管理，而从事
一线养老服务的产业组织严重短缺。部分产业组织体系相
对健全的社区，已经逐步探索出了一条产业化发展的道路。
如成都市武侯区“962562 颐居通”居家养老助残综合服务信
息平台，采用了“互联网 +养老 O2O”的模式，结合了先进的
养老助残服务理念，实现了线上和线下平台的融合，培养出

专业的居家养老助残服务师团队，运用先进的互联网市场化

运作模式，为全区老人及残疾人打造“30 分钟居家生活”服
务圈，建立了与其他产业链接的助残服务体系，主要为老年

人群提供“助急、助医、助餐、助浴、助洁”等服务，让老年人在
家就能享受到“无偿”、“低偿”、“优质”的服务，已经初步形
成了一个集老年人生活、医疗、保健、娱乐和学习等服务功能
为一体的 IT老人社区服务站，值得推广。
第五、要加强养老服务产业的人才培养。针对中国养老

机构及养老服务人员技术和管理服务水平低、“硬件”设施
差、“软件”服务更差的现状，应加快建设专业的护理人员培
养机构，在大学、大专、中专院校设立“社会福祉”学科，在各
省市地区设立“护理人员培训中心”、“护理专业资格认定中
心”等。依托高等院校或大专院校的社区工作专业和养老服
务管理专业举办社区工作专业培训班，培训社区养老服务工

作队伍。通过学习社区养老服务组织管理、老年心理学、老
年医学、老年护理学、介护操作技能等内容，改善养老服务产
业人才的知识结构，提高其服务水平。
第六、尝试导入“长期护理保险”制度。所谓长期护理保

险是指对被保险人因为年老、严重疾病或慢性疾病、意外伤
残等导致身体某些功能全部或部分丧失、生活起居无法自
理，需要入住养老机构接受长期的康复和护理，或在家中接

受他人护理所支付的各种费用给予补偿的一种保险。日本
的做法是把发展养老保险事业与市场开发相结合，大力培育

和开发老年人需求的市场，不仅把养老保险提升到满足老年

人各方面需求的高度，还以此拉动产业开发、扩大就业和促
进经济发展。日本“介护保险”实施不到一年，获得了 85%
的民众支持，中央财政节省的资金高达 4 万亿日元，并且大
部分保险对象享受到了应有的养老服务。目前，我国青岛、
上海正进入局部的试行阶段。
与日本等发达国家相比，我国养老服务市场的发展还处

于初级阶段，不够精致化、细分化、规范化，未体现以老年人
为本的特色。同时，养老市场供需不平衡，老年用品市场尚
未呈现规模化发展，其产品质量、价格体系和品牌诚信仍无
法满足市场发展需要，因此，还需以市场化方式推进养老服

务产业的发展。在产业化发展和产业结构调整的过程中，精
雕细琢，进一步拓宽养老服务产业发展的思路。
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The Development Process，Existing Problems and the Ｒoad of
Industrialization of China’s Elderly Care Service Industry

WANG Qiao
( Institute of Population and Labor Economics，Chinese Academy of Social Sciences，Beijing 100871，China)

Abstract: China’s elderly care service industry has experienced three stages: from state welfare to community service，and then to
industrialization． 2013 is the first year of the development of China’s elderly care service industry． Facing the new situation of the rap-
id growth of the old － age special demands，the elderly care service industry exposes many problems in the aspects of flexible planning
of demand，system and policy，market operation，etc． It needs to gradually establish and improve a service system based on family
care，supported by the community service and supplemented by the nursing home． Meanwhile，to cultivate and support the elderly care
service industry，the government should guarantee the basic measures and let those social organization come together，supply the defi-
ciency to ensure the old can enjoy the rest of their lives．
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