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公办养老机构“三步走”改革构想
■文／张翔

[论坛 ] Forum
社保青年说

随着我国老龄化进程的日益加剧，

越来越多的老年人选择入住养老机构。

部分公办养老机构大量老年人排队等待

入住，“一床难求”。与此同时，部分民办

养老机构却大量床位空置，“一人难求”。

公办养老机构床位爆满与政府对公办养

老机构实行“高补贴-低价格”的政策

密切相关。“高补贴-低价格”政策试图

体现公办养老机构的公益性，但调查却

发现该政策不仅损害了公办养老机构床

位配置的公平性，挤占了民办养老机构

的市场空间，而且从长期看也不利于公

办养老机构保证和提高养老服务质量。

“高补贴-低价格”

政策及其弊端

一方面，我国的公办养老机构可以

得到政府低价甚至免费的土地，其建设

和运营也往往能够获得大量的财政补贴。

按照现行会计准则，事业单位性质的公

办养老机构不需要计提固定资产折旧，

相当于政府提供了隐性的固定资产补贴。

另一方面，公办养老机构的服务收费受

到价格管理部门严格管制，服务价格的

调整往往滞后于市场成本的变动，其定

价通常低于包括固定资产折旧在内的完

全成本，有的甚至低于不包括固定资产

折旧的运营成本。

公办养老机构往往地理位置较好，

土地成本较低，建设标准和配套设施标

准较高，其服务也较为规范。而在价格

管制政策下，公办养老机构的服务价格

相对较低。因此“高补贴-低价格”政

策下，公办养老机构的服务真可谓是“价

廉物美”，但这并不能保证公办养老机构

的公益性，反而会带来三大弊端，具体

分析如下。

养老机构资源配置不合理。价格管

制加剧了公办养老机构“一床难求”的

状况。价廉物美的公办机构养老服务引

发旺盛需求，很多老人长期排队等候入

住，也由此出现了许多分配潜规则，如

托关系、“走后门”等，与低收入老年人

相比，经济条件较好的老年人更容易在

激烈的入院竞争中胜出。

在价格管制政策下，公办养老机构

收住失能老人会比收住自理老人导致更

多的亏空。出于降低护理成本、减少风

险事故的考虑，公办养老机构在大量老

人等候入住情况下，更倾向于选择个人

健康状况较好的老人入住，而最需要得

到政府保障的失能老人特别是低收入失

能老人反而被排斥在公办养老机构之外。

自理老人的平均入住时间大大高于

失能老人。因为入住公办养老机构才能

享受到政府的各类隐性补贴，因此有幸

入住公办养老机构的老人通常不会主动

离开。大量自理老人入住公办养老机构

导致床位周转率降低，有限的公共养老

资源没有得到充分利用，公共养老资源

的配置效率十分低下。

养老服务供给增长受到制约。物美

价廉的公办养老机构吸引了大量有机构

养老服务需求的老年人。其中经济状况

较好的老年人本应自费入住民办养老机

构，却往往凭借其较高的经济社会地位

在入住公办养老机构的竞争中占优，而

最需要入住公办养老机构的低收入失能

老人住不进公办养老机构，又住不起民

办养老机构。

民办养老机构所获补贴十分有限，

受公办养老机构低收费标准的制约，民

办养老机构的服务价格也难以提升。在

这种情况下，许多社会力量对养老服务

市场望而却步，民办养老服务的供给难

以迅速增加。而公办养老机构受到政府

财力限制，也难以迅速增加大量床位，

养老服务总供给的增长受到明显制约。

服务价格调整不及时导致养老服务

质量下降。在现行养老机构价格管理中，

养老服务机构价格调整不及时。人工成

本、伙食成本都随市场物价水平发生变

动，但很多地方不仅公办养老机构的养

老服务价格长期保持不变，而且在民办

养老机构试图调价受到入住老人投诉反

对时，相关管理部门也往往不允许调价。

服务价格调整不灵活，容易导致养老机

构为压缩成本而降低养老服务的质量。

即使是不需要计提固定资产折旧的

公办养老机构，为了在相对较低的收费

水平上维持经营，也要严格控制成本、

节约开支。公办养老机构中那些文化程

度高、职业技能好的优秀护工，在医院

护工、家庭保姆市场价格节节攀升的情

况下，往往选择跳槽。服务价格管制下，

公办养老机构有限的薪酬待遇使得替补

的新护工往往是文化程度和专业水平较

低的护工。

在社会平均工资日益增长的背景下，
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政府应致力于为养老服务市场制定公平的规则和服务质量的监

管，而不一定要直接参与养老服务的供给，只有在市场无法提供兜底

服务的地方，才需要政府提供兜底保障。

如果不能及时调整护理服务收费标准，

老年护理人员以非专业的“4050”人员

为主的现状就难以改变，保证和提高养

老服务质量更无从谈起。

公办养老机构改革

可分“三步走”

第一步：对低收入失能老年人实行

养老服务补贴政策。补贴政策从对养老

服务机构的供方补贴，转向直接对经过

身体状况检查和经济情况调查的低收入

失能老年人提供养老服务补贴，即需方

补贴，提高弱势老年群体的支付能力，

保证老年群体选择公办和民办养老服务

机构的自主权，促进养老机构之间的有

益竞争，提高政府财政补贴的使用效率，

推动机构养老服务市场的健康发展。

为配合养老服务补贴制度的实施，

要抓紧制订和完善失能老年人的身体条

件评估机制，探索建立老年人、政府和

养老机构等各方都可以信任的第三方评

估机制和机构。公办养老机构应建立入

住对象审核制度和公开轮候制度，公办

养老机构主要面向低收入失能（失智）

老年人，只有在满足了弱势老年人群体

的入住需求后仍有空余床位的，才能对

自费健康老年人开放。

第二步：配合养老服务补贴政策的

实施，逐步减少供方补贴，逐步提高收

费标准，分步实现运营成本定价和完全

成本定价。养老服务需方补贴制度的逐

步建立、补贴水平的逐步提高和补贴范

围的逐步扩大使得低收入老年群体的支

付能力得到了逐步提升。随着需方补贴

的逐步增加，政府应逐步减少对养老机

构的供方补贴，同时逐步放松价格管制，

分两步实现公办养老机构的成本定价。

首先将收费标准提高到足以弥补公办养

老机构的运营成本，同时取消运营补贴。

其次将收费标准提高到足以弥补公办养

老机构的完全成本，同时取消固定资产

大修补贴和建设补贴，实现公办养老机

构的独立可持续运营。

对养老机构各项收费标准的具体建

议如下：

住宿费：对公办养老机构的多人间

和标准间床位实行政府定价或政府指导

价。同时配合事业单位用人制度改革，

压缩事业编制人员人工成本，探索建立

固定资产更新基金，适当体现不同养老

机构的区位差价。在床位紧张、排队现

象突出的地区，为鼓励老年人合住，多

人间和标准间的床位费在成本价基础上

适当下浮，单人间和套间床位费则适当

上浮，实行不同户型床位费的交叉补贴。

护理费：护理费直接关系公办养老

机构能否通过提高薪酬留住优质护理人

员。建议建立护理费标准与社会平均工

资调整幅度挂钩的定期自动调整机制，

由养老机构在上年度社平工资涨幅内自

行调整服务价格，无须价格管理部门逐

年审批。为鼓励提高养老服务专业化水

平，物价部门在适当控制自理老人服务

价格的同时，对于介护和介助服务的价

格要扩大调整幅度，增加对专业护理人

员的薪酬吸引力。

伙食费：鉴于菜品数量和质量的非

标准性特征，对伙食费进行价格管制的

成本高昂，效果欠佳。建议物价管理部

门不对伙食费进行价格管制，只需规定

公办养老机构的伙食费管理接受老人的

民主监督，物价管理部门接受并处理老

年人相关投诉即可。

第三步：中高档和长期亏损的公办

养老机构实行公建民营和购买服务改革。

政府应致力于为养老服务市场制定公平

的规则和服务质量的监管，而不一定要

直接参与养老服务的供给，只有在市场

无法提供兜底服务的地方，才需要政府

提供兜底保障。已经运营的中高档和长

期亏损的公办养老机构应通过多种形式

实行公建民营和政府购买服务改革。

凡是单床位建设标准明显超过“保

基本”水平的高档公办养老机构和长期

亏损经营的公办养老机构，可以通过对

亏损金额或租金进行公开竞标，以租赁

或者承包的方式转让给亏损金额低或支

付租金高的社会组织或个人开办。 

严格限制公办养老机构的建设规模

和建设标准。公办养老机构的建设标准

要参照政府对“三无”老人、“五保”老

人的供养标准，以公办养老机构的完全

成本价与政府对“三无”老人、“五保”

老人的供养标准相匹配为原则，坚持建

设标准的实用适用，不铺张浪费。

此外，所有民办养老机构应该享受

与公办养老机构一样的业务准入、财政

补贴、土地保障、收费减免等优惠政策。

营利性民办养老机构在履行相关缴税义

务之外，同等享受公办养老机构和民办

非营利性养老机构能够享受的所有优惠

政策。这样才能让真正的民办非企业单

位性质的民办养老机构坚持非营利性质，

以营利为目标的企业制民办养老机构在

履行纳税义务后，也能光明正大地通过

市场发展壮大。

通过上述公办养老机构的“三步走”

改革，最终实现以“需方补贴-成本定价”

政策替代现行的“高补贴-低价格”政策，

重新定义公办养老机构的公益性，支持

和鼓励公办养老机构、民办非营利性养

老机构和民办营利性养老机构平等竞争，

相互促进，共同构建一个兼顾公平和效

率的养老服务体系。■
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