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专访 / 视界

政府、社会、市场应协力养老
———访上海交通大学老龄问题专家章晓懿 本报记者 姜燕

上海老年人口呈现高龄化趋势，预计在 2020年
至 2030年间最为严重，政府、社会和家庭应如何
面对？

目前上海养老服务体系仍不完善，社会组织服务能
力不强，市场化养老机构举步维艰，养老护理人员紧缺，
一系列问题亟待解决。

董春洁 绘

! ! ! !记者!上海的养老问题是否已到了非常严

峻的程度!您认为目前上海市政府提供的养老

服务如何"

章晓懿!对此我倒不是太悲观。虽然从户籍
人口的比例上看，上海的老龄化程度确实挺“可
怕”，最高时每三个人里就有一个老年人，赡养
比与北欧、西欧、日本等国家和我国香港、台湾
地区相较位居前列，但是养老问题要与常住人
口联系起来，解决城市养老问题，不仅是社会责

任，而且需要财富，财富是由常住人口创造的。
现在大量的年轻劳动力流入上海，说明这个城
市有能力和财力提供这样的公共服务。
近几年，上海养老机构床位扩张力度非常

大，目前已基本覆盖 !"的老人。它的发展也有
特点：第一，前两年是铺摊子，规模性扩张，这
两年扩张速度降了下来，但布局更加合理，要
求政府提供的养老床位数占有一定比例，以保
证床位的稳定。

第二，是重点解决的对象发生变化，以前
是有支付能力的人住进养老机构，支付能力不
足的人只能在家。现在提出优先考虑失智失能
老人，例如在上海市老龄事业发展“十二五”
规划中，要求新增床位中必须有一定数量用
于“双失”老人。这些改变的背景是，随着上海
老龄人口呈现出高龄化特征，“双失”老人比
例提高，#$岁以上老年人的增长速度和基数
都在增加。

养老机构从“铺摊”扩张转向合理布局

! ! ! !记者! 上海老年人口呈现高龄化的特征!

养老服务应如何应对"

章晓懿!%$ 到 &' 年后，上海高龄化的比
重将非常大，&'&' 年至 &'!' 年之间最严重，
这就对养老服务提出新要求。另外，家庭结
构的特点也对养老服务提出特殊需求。我们
这一代人是多子女时代的产物，大多数家庭都
有几个孩子可轮流照顾老人，中国人的习惯性
思维是老人只要能在家就不去养老院。老人生

活尚能自理或半自理时，通常是选择和一个子
女一起居住，所以现在的老年人更多居住在社
区，直到家人子女都觉得超过承受力了，再送
到养老机构。但是，我们的下一代绝大部分是
独生子女，而且还不一定生活在身边，有的在
国外，有的在外地，当老人慢慢失去自我照料
能力后，就可能要考虑养老机构，对此的需求
也自然加大。
我在北欧考察时了解到，他们二十世纪的

养老理念是“去院舍化”，提倡社区居家养老，
让老年人回归社区，由专业人员上门提供全方
位服务，而不是在养老院里与世隔绝。到二十
一世纪，却大大增加对养老床位的投入，其背
景是高龄化人口增长，因为八九十岁的老年人
生存体系脆弱，在家居住危险性大，上门服务
成本又高，所以集中到机构统一照顾。可见，高
龄化的特点就是需要集中照料，尤其是当家庭
和社区都没有资源提供服务。

! ! ! !记者!现在上海的养老机构能否满足老年

人的要求"

章晓懿：客观地评论，肯定不能满足，总体
而言是价格与养老金之间的矛盾。公办的质优
价廉，但床位数有限，而市场提供的养老机构
生存举步维艰。
去年，我做了一个关于养老机构成本的课

题，发现形势不容乐观。养老机构实际成本非
常高，高于上海市老年人的平均养老金，去年
上海市平均养老金在 &(''元左右，按照我们

对养老机构成本的测算，许多老年人的养老金
只够进低档养老机构，稍微中高档水平的就进
不去了。
而且，我们测的养老机构还都是由流动人

口担任护理人员，人力成本开支相对较低。这
当中的矛盾相当明显，养老机构也是市场化生
存的，每天 &)小时翻班，护理人员超负荷劳
动，确实需要这样的价格才能运转，同时老年
人也一直呼吁，我们就这么点退休工资，养老
机构价格不能再涨了。

政府要清楚，养老机构本质上还是带有
公益性质的，要扶持，否则肯定没人愿做。但
如果全由政府来办也没有这个能力，所以政
府要知道养老机构的服务成本，超过了老年
人承担的部分，就应由政府补贴。

现在，政府对养老机构在水电煤等方面
有优惠，但每个区的标准不一，养老机构的
生存状况苦乐也不均。总体说来，养老机构
高端盈利的不多，大多数在平衡点上挣扎，
面临很大风险。

! ! ! !记者!有没有可能通过市场化来养老"

章晓懿!有可能。养老服务本身是“准公
共”事业，所谓“准”，即既有公共物品中基本
需求的成分，也有超过基本需求的成分。基本
需求的成分是每个老年人都需要的，例如助
餐，可能解决老年人一顿饭的问题，他的生活
质量就提高了。但如果有老年人希望 &)小时
有人陪伴，有专业的照顾，就要入住设施齐全
的服务机构，这是超过基本需求的，肯定需要
通过市场来解决，任何时候政府提供的都只
是公共服务。政府没有能力也没有必要提供

过高的服务，因此，政府要注意区分什么是基
本的公共服务，对哪些人要完成基本的养老，
服务提供到什么程度，有一个把握。有些老人
购买力相对较高，要求高端服务的，则由市场
来满足。

从理想的角度来看，一个比较完善的养
老服务体系应该是由政府、社会和市场共同
参与的，基本需求政府保证；中间层面由社会
组织提供限价服务，其中真正的穷人由政府
买单，但相当多的人是自己支付；真正高端的
需求一定是市场提供服务，政府既要鼓励市

场进入，也要给予政策支持，毕竟它帮助政府
减轻了负担。
我们的市场参与程度不够。早期中国老年

人口中穷人比例高，计划经济中作为劳动生产
力的人缺少财富积累，未富先老，一下子要求
老人支付昂贵的养老服务，他既没有财力，观
念也不适应。然而，这个问题会慢慢改变，我们
这些在经济繁荣时期作为主要劳动力的人渐
渐老去时，往往最具有购买力，对服务的要求
也比较高，所以在不久的将来，养老市场应该
会比目前乐观。

! ! ! !记者!在您看来!上海养老服务还有哪些

方面需要加强"

章晓懿!第一，社区养老服务不够充足，我
认为需要有一定“普惠制”的老年服务。

以前讲多少人享受居家养老，但享受居
家养老的人需要资格审核，一要看失能程
度，二要看经济状况，也就是既失能又没钱
才行。然而，实际情况是很多老人虽然经济
上不困难，但由于上海劳动力成本越来越
高，不一定请得起保姆，可他又不满足享受
居家养老服务的条件。这时，如果社区能提供
满足老年人基本需求的服务，这部分老人就
没必要去养老机构。

提供便捷的社区养老服务，是目前养老
服务发展的重点。与前几年相比，上海在这
方面的进步却不明显，与需求存在差距。试

想，如果社区提供的养老服务充足，老人何
必去增加养老机构的负担？如果社区不能提
供服务，养老机构又无法入住，这些人怎么
养老？
第二，要加大社会组织参与和扶持的力度。
美国的公共养老服务都是社会组织提供

的，政府只制订目标、投资和购买服务，要充
分调动社会各种积极力量，否则是做不好养
老服务的。社会服务的发展要求区分政府与
社会组织的边界，按老的思路全部由政府包
办是不行的。我们现在提供养老服务的从业人
员，大都是退休的、转岗的或作为“业余选手”
来参与，自身能力和组织能力都不足。

将来的养老服务要大量依靠社会组织来
提供，需要他们有较强的供给能力和生产服务
能力。上海购买社会组织的服务也有不少年

了，钱也投了不少，但这些组织的发育远远不
够，还无法提供专业和及时的服务。
第三，照护人员的紧缺。
未来，从事照料行业的人力资源一定是

稀缺而昂贵的。无论是欧美还是我国香港、
台湾地区，护理人员一直紧缺，这是比较难
解决的瓶颈问题。为了弥补护理人员的不
足，很多国家在移民政策中对前来从事老年
护理的都开绿灯，包括美国也是。上海这方
面还没有政策，是不是可以对引进的老年护
理人员在户口打分上高一些，或在住房方面
提供优待，吸引劳动力加入到这个行业中。

说起来，上海还是最好解决的，因为它现
在还没在这方面推出过有吸引力的政策，只
要稍微推出一点，给出适当的报酬，全国各
地就会有人来填补这个缺口。

! ! ! !章晓懿!!"#$ 年出生!上

海交通大学国际与公共事务学

院教授!管理学博士# 兼任上

海市老龄科研中心老年长期照

护研究所所长$上海市劳动与

社会保障学会常务理事$上海

市老年学会理事等职# 长期从

事社会保障与福利政策的教学

与研究!尤其关注老年福利与

城市贫困问题#

高龄老人居家养老危险大尤需集中照料

养老机构成本高、盈利难有待政策扶持

养老服务本身具备“准公共”事业性质

需“专业选手”填补养老护理人才缺口

本报零售价

每份 %*''元

!"小时读者服务热线

!"##$$

!国内邮发代号!"# $ 国外发行代号%&'( ) 全国各地邮局均可订阅 ) 广告经营许可证号：!%'''&''(''!' )社址：上海市威海路*##号 ) 邮编：+,,,(- )总机：,+-.#+'+-+!(转各部

!本报在&!个国家地区发行海外版 ) 美国、澳大利亚、加拿大、俄罗斯、西班牙、泰国、菲律宾、日本、法国、巴拿马、意大利、荷兰、南非、匈牙利、新西兰、罗马尼亚、尼日利亚、印度尼西亚、阿联酋、英国、德国、希腊等
!本报印刷 + 文新集团印务中心等 , 在国内外 -个印点同时开印 ) 上海沪太、上海龙吴、上海金桥、上海界龙、崇明 ) 北京、深圳、香港、美国洛杉矶


