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Abstract 
It is a rational choice to design a community pension service system from the point of view of the 
elderly’s own needs. To cope with the challenges of population aging, to explore the way of 
pension services that are suitable for China’s national conditions, community endowment is a 
platform to link the family pension and socialized professional pension, which is suitable for Chi-
na’s national conditions. The survey found that the problems of community pension service main-
ly are the service management mechanism and the responsibility are not clear, the government’s 
investment in the community pension service is relatively insufficient, the community pension 
service infrastructure is imperfect, the community pension service professional talent is shortage 
and the community pension service project supply and demand are imbalanced. Followed by the 
proposed policy recommendations include: a clear government responsibility, improving the 
community pension infrastructure, building community support services diversified supply me-
chanism, playing the role of family pension security, the establishment of community general 
practitioner service model, training community care for the elderly. 
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摘  要 

从老年人自身需求为出发点，设计社区养老服务制度，是理性的选择。应对人口老龄化挑战，探索适合

我国国情的养老服务方式，社区养老是链接家庭养老和社会化专业养老的平台，适合我国国情。调查发

现，社区养老服务存在的问题主要有服务管理机制与责任不明确、政府投入社区养老服务的资金相对不

足、社区养老服务基础设施不完善、社区养老服务专业人才短缺、社区养老服务项目供需不平衡。依次

提出的政策建议包括：明确政府责任、完善社区养老基础设施、构建社区养老服务多元供给机制、发挥

家庭养老保障的功能、建立社区全科医生服务模式、培养社区老年护理人才。 
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1. 研究问题的提出 

我国人口老龄化快速发展，据国家统计局数据，截止 2016 年年末，我国 60 周岁及以上人口达到 2.3
亿，占总人口的 16.7%，65 岁及以上人口 1.5 亿人，占比 10.5%，每年新增老年人近 1000 万 1，无论是

老年人口总量，还是老年人口增长速度，都居全球首位。我国人口老龄化总体特征是速度快、总量大，

同时伴随着家庭空巢化和小型化，大多数独生子女无论在时间还是精力上，都难以做到照顾老人与全职

工作两全其美，北京、上海等大城市空巢老人占比甚至超过 70%2，近期又出现一个特殊的失独家庭群体，

并且失独家庭数目在急速攀升，已经超过了百万，成为一个亟须关注的弱势群体 3。人口老龄化是我国社

会经济发展的进步和体现，新中国刚建立时，我国人均寿命不到 35 岁，目前平均寿命超过 76 岁，积极

应对人口老龄化挑战，大力发展老年产业，完善以“居家为基础、社区为依托、机构为补充”的老年服

务保障体系，具有紧迫性和重要的现实意义。家庭养老是国人传统的养老方式，每位老人都期待年老时

能子孙满堂、在家颐养天年，但是随着经济社会的节奏加快，家庭结构变化，传统家庭养老的方式也发

生了巨大变化，社区养老服务成为老年服务保障体系的基础和平台，1982 年联合国在第 37 届大会通过

《维也纳老龄问题国际行动计划》，提出“社会福利服务应该以社区为基础，并为老年人提供范围广泛

的预防性、补救性和发展性方面的服务，以便让老年人能够在自己的家里和他们所在的社区里尽可能过

独立的生活，继续成为参加社会和经济活动的、有用的公民”。2017 年 1 月，民政部等部门联合印发《关

于加快推进养老服务业放管服改革的通知》4，提出将社区养老服务纳入政府购买服务的具体举措，加快

社区养老服务制度的顶层设计，构建政府、社会、社区及家庭各主体联动的社区养老服务多元化供给体

系。需求是老年保障制度设计的出发点，研究社区老年人的服务需求，具有重要的理论价值和实践意义。 
目前，国内外学者们对老年服务需求的研究开展多视角分析。从现有的文献看，学者们从老年人生
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活照顾、精神慰藉、医疗康复等方面的需求入手研究比较多，大都采用实证研究的方法。Moody (1998)
跟踪老年人照顾需求的变化，研究发现随着老年人年龄增加身心会逐渐失调，从而丧失日常照顾能力，

需要别人提供帮助与支持，照顾需求的增加与健康及自理能力有直接关联性[1]；Hillel Schmid (2004)研究

了老年人年龄与其身体健康状况的关系，他跟踪调查的 65 岁及以上老年人中，85%的人至少患有一种慢

性疾病，患病概率与年龄呈现正相关，随着年龄的增加，老年人的身体机能逐渐衰退，对日常生活帮助

的需求在增加。Kinney 还研究发现“空巢与独居”居住方式是老年人照料需求增加的主要因素[2]；Grundy 
(1987) [3] Froland C (1980) [4]研究指出，80 岁及以上的高龄人口对健康和社会服务的需要远远高于其他

年龄阶段的人群；国内学者童星(2001) [5]王锦成(2009) [6]王国枫(2014) [7]杨燕绥(2016) [8]等对城市社区

养老服务的优势进行研究，认为社区养老服务比较容易满足老人的心理与情感需求。童星等认为对我国

资源短缺、老年人口居住情况相对密集的国情来说，社区养老比较适宜，认为这种服务方式满足可以老

年人在家里安享晚年的心理及精神需求，张奇林，赵青(2012)认为首先要发挥社区的主体责任，整合制度

资源，从基本生活服务、身体健康防护到精神文化慰藉；其次要加强社区自身建设，从专业技术队伍培

养和基础设施建设等关键环节入手，发挥信息化网络的优势[9]；再次必须支持和发挥家庭养老功能，董

红亚(2011)对社区养老服务发展趋向进行展望，认为已经形成了三大发展趋势：一是社会化方向，包括投

资渠道社会化、管理方式社会化、服务对象社会化；二是发挥政府职能，建立全方位、多层次的老年照

料服务体系；三是构建城乡社区服务体系，将社区养老服务纳入老年社会照料体系的整体发展规划中[10]。
从文献研究看，学者们提出社区养老服务制度构建的紧迫性和重要性，要充分发挥社区养老服务的平台

功能，将老年人的服务需求与政府及社会的服务供给匹配，更好发挥政府的职责，实现多元化的供给侧，

这是本文研究的目标。 

2. 社区养老服务需求的实证调查研究 

2.1. 调查设计 

我们通过文献阅读，对老年服务的需求开展理论研究，梳理老人服务需求的内容，以此为依据，设

置社区老人服务需求的影响因素为问卷设计的主线，围绕被调查者的基本信息、健康状况、家庭成员、

经济收入、养老保险、照护需求等方面，分析社区老人的服务需求及其影响因素[8]，如表 1 所示。 
调查以北京市海淀区、东城区、西城区、朝阳区为研究对象，采用多阶段分层随机抽样的方法，每

个区随机抽取 10 个社区，每个社区随机调查 10 位长期居住在本社区，年龄在 60 周岁及以上的北京市户

籍老人，共调查访谈 400 位老人。调查时或者在居委会工作人员的帮助下随机抽取，或者采用拦截式访

问调查法。每份问卷调查必须是笔者与老人就问卷内容一对一问答，当面填写，调查结束，并认真审定

问卷有效编号后当即收回。调查数据统计数用 SPSS 统计软件进行定量分析，探析影响社区养老服务的

因素。 
 

Table 1. Contents and indicators of questionnaire design 
表 1. 调查问卷设计的内容及指标 

总指标 影响因素 分项指标 

老人服务需求 

个人信息 年龄与性别 

健康状况 健康状况、患疾病情况 

家庭情况 婚姻状况、居住情况 

经济收入 月收入情况 

服务方式 养老服务方式意愿 
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2.2. 调查结论 

调查问卷设计的内容以影响老年人服务需求的因素为主线，主要包括老年人的年龄、姓别、居住情

况、收入情况、婚姻情况和健康情况等。问卷设计了部分开放题和多选题，让被调查者提出社区养老服

务的具体需求。 
调查结论如下：一是社区日常生活照料服务需求迫切，在家接受社区服务是主要的养老方式选择；

对社区日常生活照料服务需求最高的项目是“社区工作人员上门服务”(占比 67%)，“社区工作人员上

门服务”的需求均超过 60%，高收入家庭对“社区老年餐桌”需求高(69.8%)，“在家养老接受社区服务”

是老年人首选，占比为 71.75%；二是老年人文化需求日益增加，业余时间从事的活动内容丰富，老年人

与老伴居住，在精神情感上得到满足照顾(见图 1 数据)；三是社区医疗服务需求方面，老年人对“患病治

疗，体检，保健”需求程度最高，占比是 62%，“社区全科医生”服务需求占比接近 50%，希望社区定

期开展老年人体检、保健活动，健全“社区全科医生”服务，解决看病难的问题，从居住方式看，“与

老伴居住”的老人对“全科医生”服务需求最高，体现其对医疗健康的较高的意识和需求。调查显示，

老年人老年人参与社会活动，社区老年志愿服务的需求占比很高，达到 71%。调查显示，老年人社会参

与度较高，愿意发挥余热，实现自我价值。数据见表 2。 
 

 
Figure 1. Survey of elderly people’s emotional support needs survey results 
图 1. 被调查老人情感支持需求调查结果图 

 
Table 2. Analysis of the interaction between age and daily life care services 
表 2. 年龄差异与日常生活照料服务需求交互统计表 

日常生活照料服务需求 
年龄段(岁) 社区工作人员上门服务 陪同购物 社区老年餐桌 年龄段人数 

60 - 69 
计数 115 53 44 178 

年龄段中的 % 64.61% 29.78% 24.72%  

70 - 79 
计数 109 50 55 159 

年龄段中的 % 68.55% 31.45% 34.59%  

80 及以上 
计数 44 16 26 63 

年龄段中的 % 69.84% 25.40% 41.27%  
合计 计数 268 119 125 400 

被调查老人情感支持需求
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3. 社区养老服务存在的问题 

3.1. 社区养老服务管理责任不明确 

在社区养老服务管理机制方面，社区居委会与其他部门之间存在管理责任不明确的问题，尚未发挥

社区的组织功能。一是社区管理责任尚不明确。社区居委会是自治组织，但经常接受街道办事处等上级

组织的行政指令参与上级交代的行政任务，承担了很多本职工作以外的临时工作，其责任被无限度扩大，

由于社区人力、物力有限，社区本职功能被削弱；二是社区居委会与街道办事处责任不明确，导致了二

者在工作任务、服务功能以及对外角色上出现冲突，社区居委会对社区养老服务的自主组织功能无法得

到充分发挥；三是以单位宿舍为基础建立的社区，原单位与社区居委会对社区养老服务的组织责任不明

确，原单位退休管理部门的作用弱化，而社区居委会管理职责未能得到充分发挥；四是社区居委会与社

区老年协会、社区内其他社会组织等责任不明确。 

3.2. 政府投入社区养老服务的资金相对不足 

社区养老服务是公共产品，发展要依靠政府资金投入，否则就会造成基础设施不完善，社区工作人

员待遇得不到保障，社区养老服务事业也难以走上良性发展轨道。笔者对影响社区养老服务供给因素方

面的调查结果显示，有 261 人，占 65.25%，认为“政府投资不足”是主要因素；其次是“社区养老服务

设施不完善”，有 224 人，占 56%；认为“专业技术人员缺乏”176 人，占 44%，数据见图 2。 

3.3. 社区养老服务基础设施不完善 

针对社区养老服务基础设施的建设，从访谈内容可看出，养老服务基础设施尚未做到统一规划和建

设，新建社区和以原来单位居民区为基础建立的社区场地规划及设施配备差别大，以单位居民区为基础

建立的社区主要存在的问题是老年活动场地狭小、社区养老服务设施尚不完善，无专人管理和维修设备。

一位老人访谈中提到他所在的社区活动中心时，提到“不愿意去那里，因为场地太小，屋子里不透气，

打麻将和唱歌的都挤在一起，感觉很乱”；有的社区还没有建立老年活动场，另有 2 位老人在访谈时提

到，他们所在社区除了健身器材场地外，没有其他老年服务设施。见图 3。 

3.4. 社区养老服务专业人才短缺 

社区专业技术人才缺乏，从事社区养老服务人员文化程度较低，不具备从事养老服务的专业素质。 
 

 
Figure 2. The results of the factors affecting the supply of community care services 
图 2. 影响社区养老服务供给的因素调查结果 
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一位街道办负责人谈到社区服务人才现状时说“目前从事社区养老服务的人员基本是下岗或从农村来的

40 - 50 人员,难以保证专业化的服务水平，不过这类人一般珍惜工作机会，容易留得住”，见图 4。 
个案访谈时，问到社区工作人员的态度及素质，一位被访谈老人说“社区工作人员整天坐在自己的

办公室里不出来，我们很少见到他们，没有事情也不去找他们，联系很少，对他们的服务不是很满意”，

同时说“社区工作人员流动大，每次找他们办事，见到的都是新面孔，业务不太熟练，对政策掌握不够

准确，办事不麻利，有时候我们得等好长时间”。 

4. 社区养老服务的政策及建议 

4.1. 明确政府责任 

一是构建完善的老年服务法律制度，借鉴德国、日本等发达国家的经验，加快制定《老年人福利法》、

《社区护理服务机构准入制度》、《老年护理服务制度》、《老年护理服务质量标准》、《养老服务技

术人员培养教育制度》等一系列适合我国国情的相关制度；二是明确社区居委会的管理与组织职责，对

其管理职能进行准确定位，从强化社区居委会的自治性为重点，减少行政性干预，确立社区居委会的独

立法人资格，增强其主体功能，真正发挥社区组织的自主作用。 
 

 
Figure 3. Community pension infrastructure survey results 
图 3. 社区养老服务基础设施情况调查结果 

 

 
Figure 4. Community staff quality evaluation results 
图 4. 社区工作人员素质评价结果 
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4.2. 完善社区养老基础设施 

首先，要做好社区养老服务基础设施的规划，做到因地制宜，实现资源的有效利用，解决社区老年

活动场地狭小，条件简陋的问题；完善和规划老年活动室、社区老年大学、文化活动中心、老年心理咨

询室等设施，为老年人参与社区活动创造条件；建设慈善超市等老年志愿活动设施，为老年人参与社区

志愿者活动搭建平台。 

4.3. 构建社区养老服务多元供给机制 

福利多元理论倡导社会主体获得多种资源的支持，社区养老服务的发展需要多方资源供给。这是制

度发展的必然趋势，要建立正式支持系统，由政府及其管理部门、社会非营利组织、养老服务公司等共

同参与，实现社区养老服务多元化供给，实现社区养老服务的多元供给体系发展；完善非正式支持系统，

发挥家庭、邻里、社区志愿者的作用，注重社区服务和家庭服务相结合，解除失能半失能老人照护的后

顾之忧，减轻家庭的照顾负担。 

4.4. 发挥家庭养老保障的功能 

一是老年服务的时间有法律保证。国家以法律的形式规定“护理假期”，保证子女在假期中照顾病

患或失能父母权利和义务；二是对照顾老人的子女给予适度补贴制度。政府建立补贴制度，根据照顾老

人的天数和额定的工作量补贴，或者在个人缴税抵交；三是建立家庭护理培训制度。为提高家庭护理专

业技术水平，政府要建立老年护理初级知识培训制度，要求社会成员根据自己的时间和需求参加家庭老

年护理初级知识培训实训课程，初步掌握老年人护理技能、病患时心理沟通技巧，以此提高家庭成员对

老年人护理水平。 

4.5. 建立社区全科医生服务模式 

要实现医疗服务人才资源均等化配置，必须建立健全社区全科医生基层执业薪酬激励制度，鼓励支

持更多的医疗卫生技术人员从事社区全科医生服务，提高服务质量。要按照签约服务居民的数量来分配

全科医生的岗位津贴，对在边远艰苦从业的全科医生要增加岗位补贴，并在职称评审等环节给予政策优

惠。全科医生的社会保险账户要放到省级社会保障部门统一管理，提高统筹层次，方便其多点执业，解

决全科医生保险关系转移接续难题。 

4.6. 培养社区老年护理人才 

一是建立社区护理专业技术人才培训制度。在岗前培训、上岗准入培训、在岗定期培训、换岗等环

节参与不同课时要求的培训，使护理职业等级与薪酬体系挂钩；二是建立稳定护理专业技术人才队伍的

薪酬制度。要不断提高社区基层卫生服务从业人员的薪酬待遇水平，提高老年护理人员的社会地位和职

业荣誉感，为从业人员办理养老、医疗等社会保险，增强从业队伍的稳定性；三是建立护理服务志愿者

注册制度。对注册志愿者进行相关业务技术的培训，提高志愿者的服务质量，可以用“时间银行”或“道

德银行”的方式，激励有志愿者从事老年服务活动，逐步实现志愿者队伍的规范化和制度化。 

5. 研究结论 

按照马斯洛需求理论，老年服务需求也是有层次性的，社区养老服务在满足不同层次需求的基础上

不断增加供给。“老有所养”是经济基础，“老有所医”是基本保障，老年人主动预防健康，增强体质，

加强锻炼，培养积极豁达心态，预防疾病，积极治疗身体的不适，这是社区老年服务的中心和关键，“老
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有所教、老有所学”是老年人积极社会参与的有力保证，同时也是老年人社会参与的根本动力，“老有

所乐”是贯穿“六有”始终的主线，积极老龄化、健康老龄化的终极目标是实现“老有所乐”。老年人

社会参与，促进老年人提高生命、生活质量，产生精神愉悦感，达到“老有所乐”的目标。 
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