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摘  要 

近年来，国家推动各地全面提升居家和社区养老综合服务能力的试点工作正稳步开展，同时非政府组织

作为承接政府购买服务的社会力量，协同社区内部资源参与社区居家养老服务供给中的重要作用日渐凸

显，我国社区居家养老服务正从传统家庭供给向多元主体协同供给转变。本文通过文献分析法，聚焦社

区内部资源解决社区内部问题，分析多元主体依托社区内部资源，提供居家互助养老服务的协同供给机

制，并运用公共产品理论探索如何将社区居家互助养老服务作为公共产品，构建政府、非政府组织、社

区工作者和居民志愿者等多元主体协同有效供给模式，探讨增强多元主体参与社区居家互助养老服务供

给的激励政策和措施，进一步实现养老服务协同供给的可持续性和推广性，以实现社区居家互助养老服

务的可持续稳定发展。 
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Abstract 
In recent years, the state has carried out the pilot work to comprehensively improve the compre-
hensive service capabilities of home and community elderly care in various regions. At the same 
time, NGOs, as a social force that undertakes government-purchased services, cooperate with in-
ternal resources in the community to participate in the supply of community elderly care services. 
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The important role is becoming more and more important. It highlights that my country’s commu-
nity home-based care services are changing from traditional family supply to multi-subject colla-
borative supply. Through the literature analysis method, this paper focuses on the internal re-
sources of the community to solve the internal problems of the community, analyzes the collabor-
ative supply mechanism of multi-subjects relying on the internal resources of the community to 
provide home-based mutual assistance services, and uses the public product theory to explore 
how to use the community home-based mutual assistance services as a public product, build a 
collaborative and effective supply model for multiple subjects such as the government, NGOs, 
community workers and resident volunteers, explore incentive policies and measures to enhance 
the participation of multiple subjects in the supply of home-based mutual assistance services in 
the community, and further realize the sustainability and efficiency of the collaborative supply of 
elderly services, so as to achieve the sustainable and stable development of community home-based 
mutual assistance elderly care services. 
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1. 引言 

传统养老模式主要是以家庭养老为主、机构养老为辅的分工模式，由于我国人口结构以及经济社会

发展的变化，传统的家庭养老模式已经不能满足居民养老的需求，养老模式发生了结构性的变化。现在

养老不仅需要家庭的支持，更需要政府、社区以及非政府组织的介入，社区和居家相结合的养老模式成

为更为倡导的养老方式。社区居家养老服务中包含了多个主体，是家庭养老与社会养老间的一种取其精

华、去其糟粕的过渡形式。这种过渡形式可以给缓解人口老龄化这个难度带来一定喜人的效果。弥补空

巢老人居家养老缺陷。在社区居家互助养老服务供给中，非政府组织发挥着政府难以发挥的重要的推介

作用，可以把优良的养老模式复制到全国各地。 

2. 社区居家养老服务多元供给主体治理的理论基础及现实依据 

2.1. 理论支持：公共产品理论 

公共产品理论是管理学方面的基本理论，是将公共服务市场化的理论基础，将公共产品中的政府职

能进行有效转变，是正确处理政府与市场关系的基础。公共产品又名公共品，其概念与私人产品相对。

美国经济学家保罗萨缪尔森对于公共产品与私人产品这两个概念进行了明确区分，他在文章《公共支出

的纯理论》中给予公共产品清晰的界定，他将公共产品定义为所有集体成员集体享用的集体消费品，社

会成员可以同时享用该物品，并且每个人对公共产品的消费不会造成其他人对此种物品消费的减少[1]。
我们将公共产品划分成纯公共产品和准公共产品，一个在消费上具有完全的非排他性和非竞争性，而另

一个存在于私人产品和纯公共产品之间，并具有这两者的双重属性，含有有限的排他性或有限的竞争性。 
随着公共产品理论从初步形成到日渐成熟，公共产品的供给主体和供给模式都产生了一定的改变。

公共产品不再只通过政府提供，社会组织逐渐成为公共产品重要的供给主体，公共产品的供给模式慢慢

发展成多元主体供给，包括但不限于政府、社会组织和个人。公共产品理论自诞生到发展至今虽经过不

断修正，但却有较强的生命力，对现今社会生产生活有很大的指导作用。 
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2.2. 现实依据 

老年人的养老问题向来是成千上万个家庭最关切的问题，这所需要的不仅仅是一个家庭的付出，更

需要社会负起相应的责任，正是因为家庭养老的不充分和固有的局限性，还需要社会力量积极广泛的参

与才能使社区互助养老体系真正的完善起来[2]。社区居家养老服务中各个主体发挥作用，既是提高高龄

老人的精神文化关怀，亦是倡导积极老龄化背景下，充分发挥低龄老人的自我价值。但社会力量还没有

完全发挥，还有很大的社会空间亟待扩展，不同的非政府组织、社区都有着对社区互助养老不同的认知，

导致不同地区的社工和志愿者也有着不同的理念，因此我们需要统一定义社区互助养老中的精神文化互

助的性质，协调各个主体的发展，才能发挥其最大的效率价值。 

3. 社区居家养老服务多元主体供给存在的困境分析 

3.1. 各组织作用未充分发挥 

1) 养老服务主体有待多样化 
随着公共产品的不断升级发展，社会及各类组织在公共产品的供给中的作用越来越重要。但目前来

看，在城市社区居家养老服务中，依然还是政府为主导，服务主体比较单一，政府几乎在养老服务全程

持续发挥着作用，即建设基础设施、购买养老服务项目等，而其他主体不能发挥出自己的作用。政府主

导的养老模式不仅不利于养老服务市场的社会化，市场的活力、积极性不能够得到充分的激发，服务水

平也不能因为市场的竞争而提高，无法充分满足老年人对养老服务的多元性需求。而且，这种养老服务

模式对地方政府的财政也会不同程度地加大负担。在政策层面没有得到真正落实与执行，政府政策的覆

盖面较窄，受益群体范围还不够多。另一方面，我国缺乏有秩序的市场经济，存在较多问题比如不公平

性。政府行政干预作用效果欠佳，一定情况下阻碍了社会力量参与养老服务的发展。 
2) 市场资源配置不齐全 
在多主体协同助力供给社区居家养老模式中，市场的资源配置的是否合理是非常关键的。为了满足

老年人对养老设施工具的需求就需要合理的资源配置，通过规章制度多元主体可以规范养老服务的行为。 
3) 社会组织参与度不高，群众组织支持度低 
非营利组织和其他养老机构、社区的总体参与度不是太高。在多主体协同助力供给社区居家养老模

式中，政府组织以及非政府组织动员社区社会工作者和社区志愿者共同参与是达成社区居家养老目标的

重要因素。 
仅依靠政府组织和非营利组织的力量是远不能长久持续性开展社区居家养老服务工作的，群众自发

组织不可或缺。群众组织是否支持是多元主体社区居家养老的问题之一[3]。 

3.2. 社区专业队伍建设不足 

1) 人才服务队伍招揽困难 
组建具有良好素质的养老服务队伍困难。第一，由于老人本身身体状况较差，在为老人提供服务时

的突发情况较多，从事该行业的人员心理压力大。第二，养老服务行业的从业人员薪资与其他行业相比

普遍较低，并且社会对养老服务护理人员的认可度不高。第三，招收养老护理人员的门槛普遍偏低，一

般来说招聘的人员仅仅需要进行几个月的技能和知识培训就能上岗，甚至可以没有护理职业资格证书。

这就在一定程度上导致了服务供给人员少进多出，质量水平不高的局面。 
2) 技术人才欠缺 
除此之外，专业人才既需要具有专业护理知识同时又需要懂得利用互联网技术平台进行运作互联网+
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的养老服务。而在养老供给者方面存在很多问题，养老专业人员有年纪大、教育程度偏低的特点，同时

养老相关专业人员从业意愿低，招工难。在给老人提供养老服务时，综合性服务人才是必不可少的。 
3) 专业服务人才队伍建设不健全 
社区居家养老服务对象具有特殊性，这对社会组织及社区工作人员要求更高。他们需要有很强的专

业技术能力，还需要拥有不断壮大的队伍。但目前的一线工作人员不仅缺乏专业能力，文化水平也是普

遍不达标。同时，由于传统观念的负面影响，养老服务行业还没有真正得到应有的尊重，因此年轻的劳

动者不愿涉及此领域，服务队伍的扩大的任务也颇为困难。另外，社区居家养老服务的志愿服务者相对

缺乏，虽然大学会倡导大学生利用课余时间做志愿服务，但社区居家养老服务更需要志愿服务队伍的稳

定性。拥有稳定的服务人才队伍才能更好的发展社区居家养老服务行业。 
4) 社区居家养老志愿服务制度不完善 
社区居家养老志愿服务制度中的培训制度不够完善，培训方式的单一，忽视了实践与理论结合的培

训方式，也没有注意到培训评估的重要性。对于志愿者的保障也不够健全。这些方面都是需要改进的。 
5) 监督与激励机制欠缺 
在多元主体供给的社区居家养老服务中，关于如何制定养老服务相关政策以及提供资金购买养老服

务都是政府的责任。政府作为主导方，有责任对被购买养老服务的养老服务机构或者非营利组织的运行

进行有效的监管和评价，有利于养老服务的公平性和效率。当前，部分地区的社区居家养老服务监督和

激励机制不够完善，存在“偷工减料”、服务不到位、牟取不当利益等乱象发生。 
社区机构内缺乏对工作服务人员的民主测评与意见反馈机制，如果老年人反馈的问题得不到回复，

甚至没有反馈渠道，服务人员不知道自己是否有问题或者问题出在哪，因此服务的质量和效率得不到保

障工作服务人员的民主测评与意见反馈机制。而一旦服务供给者的绩效考核缺少了来源依据，便会导致

规范性的欠缺。一旦养老服务监管评估机制欠缺，那么不但养老服务专业人员对自我的规范和约束有可

能缺位，而且可能导致不作为、不落实的行为发生。因此，建立高标准的监督和激励机制，对于提高社

区居家养老服务质量和效率非常关键。 

4. 对策及方法 

4.1. 深化“放管服”改革实践 

1) 加大建设服务型政府的力度，深化“放管服” 
行政管理体制改革，调动社会力量参与养老服务的积极性和主动性。其次是依靠“三社联动”的基

层治理手段，促进社区、社会组织、社会工作者三方衔接合作，借助智慧养老服务平台[4]。最后也需要

突出第三方机构在社区居家养老服务中的重要性，如引入地方高等院校作为第三机构，采用前期提供智

库支持、中期进行纠错、后期评估考核的有效途径对社区居家养老服务进行监督。 
2) 发挥社会组织补充作用 
社会组织在社区居家养老服务中提供着补充性服务的作用，因为社会组织中包含着非营利组织、

各种公立和私营的养老机构，它们能充分发挥市场的作用，给老年人提供方便灵活的服务，因此它们

是社区居家养老服务的重要供给主体。社会组织要加强充分发挥灵活性的优点，发展养老服务的市场

化和精细化。社会组织需要加强制度建设，合理设置组织机构，引进优秀人才从而壮大人才队伍，增

强组织自身实力，从而增强社会组织在参与社区居家养老服务的能力。对于行政审批手续实行简单化，

推行政策优惠吸引民营资本参与居家社区养老服务领域，通过多样化发展方式，培养带头做好养老服

务的企业，对其给予资金政策等方面的支持，打造适应于地区的养老服务品牌，每个地区都具有针对

性的服务和地域特色。 
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3) 发挥群众组织支持作用 
群众组织的养老服务队伍是创新养老模式的重要主体，社区居家养老尤其需要群众的参与，拜访居

家老人，为其提供精神和物资照顾，在社区开展多种多样的老年活动等都是群众组织发挥的作用，其他

主体不可取代。通过宣传关爱老年人、关注老龄化等社会问题，号召更多有志愿的年轻人壮大队伍，提

高专业能力，将群众组织的支持作用充分发挥。 

4.2. 加强社区服务专业队伍建设 

1) 稳定养老服务队伍 
养老服务队伍是整个养老服务过程的核心，养老服务能否高质量完成要靠养老服务人员是否高质量

完成任务。因为老年人对护理人员依赖性较大所以该行业要求从业人员队伍能够稳定、可持续。现阶段

养老服务人才队伍力量薄弱，老年人的服务不能得到稳定的保障，照料老人的工作具有长期性、不间断

的特点，保持养老服务队伍的稳定性需要从基础筑牢。第一，入职后提供基础的保障，招聘时签订合法

的劳动合同，对于劳动者生活中遇到的困难给予帮助和支持，定期交流，保证精神需要得到满足。第二，

培训要扎实基础，重视对养老服务人员的培训工作 ，一个专业的养老服务人员需要培训医疗专业知识，

其中包括心理和生理健康的学习，除此之外养老服务人员还需要具备尊重的能力，鼓励老人自我照顾，

避免过度照护。培训是为了确保从业人员合格的照护能力，保障劳动者能跟得上时代的步伐，及时学习

更新的知识，提供给老年人满意的养老服务。第三，提供良好的薪酬待遇，稳定养老队伍。由于养老服

务行业的特殊性，薪酬待遇若低于一般水平会将想进入该行业的劳动者拒之门外，提供合理的薪资再给

予绩效浮动奖励，提高劳动者服务积极性，能从根本稳定养老服务队伍。 
2) 加强服务人员技术培训 
吸纳年轻力量，加强与高校的合作，邀请专业学科人才为养老服务人员培训养老服务的学科知识，

让从业人员在理论层面对养老服务有深层次的了解和理解，促进服务人员的专业化。号召高校毕业生加

入养老服务队伍，增加熟悉法律政策知识、懂得管理的高知人才壮大该行业队伍。 

4.3. 完善社区居家养老志愿服务制度 

1) 推进志愿服务政策建设 
在已有的志愿服务发展政策中，部分志愿服务已进入到社会事务发展规划中，但仍存在不完善的地

方，可以依据原有的政策加上政府新出台政策，共同构建富有地区特色的志愿服务政策体系。 
2) 推进志愿者激励措施建设 
给予激励措施是能稳定志愿者服务队伍，激发志愿者服务热情的方式学习国外及国内高质量的激励

措施，增加志愿者时间积累[5]、志愿者家属优先等政策，通过时间积累兑换权益，志愿者及其家属优先

享受福利待遇等吸引更多志愿者参与社区居家养老服务的志愿者工作中来，并争取将志愿者转化为稳定

的养老服务从业人员。 

4.4. 构建完善的监督体系，建立健全合理的激励机制 

1) 建立可持续性的监督体系 
政府作为社区居家养老服务里最重要的主体，有权利与义务对社区居家养老服务全过程进行监督，

建立一个标准化的可持续的监督体系。政府应从非营利组织或者养老机构中的养老服务供给者从业资

格、等级以及养老服务的收费标准等各个方面制定标准，进行有效监督，确保老年人的服务得到有效

的保障。第一，在提高从业意愿的同时提高从业要求，确保专业人员具有专业资格。其他服务从业人
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员在上岗前经过专业的护理服务培训，具备了应有技能和职业素养。第二，明确居家养老服务的收费

标准，从源头切除收费标准参差不齐的现象，杜绝社会组织谋取不正当利益的行为。最后，通过宣传

鼓励老年人积极反馈养老服务建议，并建立有效沟通渠道，确保实时接收老年人的养老服务需求建议

并及时更正不足之处[6]。 
2) 设置合理的激励机制，促进多元主体积极参与 
非营利性组织、社区、志愿工作者在社区居家养老服务中占据着重要位置，扮演者配合政府完善社

区居家养老服务的角色。通过建立激励机制，各个主体能充分调动市场积极性，为老年人提供更好的养

老服务，因此首先，在资金筹集方面，通过税收优惠和降低银行贷款利率等方面的优惠政策，吸引民间

资本的投入将养老服务转变为共同筹资的方式。其次，在进行基础设施建设方面，对参与建设的企业给

予水电气等方面的优惠政策，保证多元主体参与社区养老服务过程中可以降低成本。最后，针对社区居

家养老服务人员方面，政府可以给服务供给者提供相应的经费补贴，从而进一步提高其参与积极性。 
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