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“十五五”时期以养老服务高质量发展推进老龄
社会治理现代化的实践路径
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摘要:老龄社会治理将人口老龄化嵌入国家治理现代化的宏大叙事,是新时代应对人口老

龄化的系统治理方案。 作为老龄社会治理的首要任务,养老服务高质量发展不仅关注养

老服务质量和效率提升,而且更加关注养老体系的构建和完善,这种广义理解使其与老龄

社会治理现代化存在必然的逻辑关联。 养老服务高质量发展具有的人本主义价值目标导

向、资源配置的整体性和系统性以及技术治理特质,要求持续强化供给侧驱动、需求驱动、
政策和技术驱动,以需求满足和实现人的全面发展为目标,发挥市场机制作用以推动养老

事业和产业协同发展且实现制度与技术之间的良性循环,从而对老龄社会治理现代化形

成系统支撑。 基于二者内涵廓清和逻辑关联,分析养老服务高质量发展中的问题:供给结

构性失衡导致内生动力不足,需求未充分激发和满足导致“行动 目标”堕距及政策保障

和技术支撑难以转化为治理效能。 面向“十五五”,要立足中国自身禀赋优势和老年人需

求特征,从发挥政府“元治理”作用、满足和激发老年人需求、加强制度创新和技术赋能等

方面不断推进养老服务高质量发展,持续激发现代化的创新活力和内生动力,以老龄社会

治理现代化水平的不断提升而更好地支撑和服务中国式现代化的实现。
关键词:“十五五”时期;养老服务;高质量发展;老龄社会治理现代化;美好生活需要

　 　 党的二十大报告提出“高质量发展是全面

建设社会主义现代化国家的首要任务” [1]28 “中

国式现代化是人口规模巨大的现代化” [1]22,要
求在深入实施积极应对人口老龄化国家战略过

程中,充分考虑中国式现代化的人口规模巨大

特征以及高质量发展作为中国式现代化的本质

要求,持续推进社会化养老服务体系的均衡充

分发展,协调人口均衡发展与经济社会可持续,
以不断推动老龄社会治理现代化和中国式现代

化总体目标实现[2] 。 “十四五”时期,我国已进

入中度老龄化阶段,规模巨大的人口老龄化特

征及养老服务发展中的不平衡不充分构成了中

国特色老龄社会治理的重大挑战,实现养老服

务高质量发展成为其首要任务和核心内容。 面

向即将迈入的“十五五”新征程,养老服务高质

量发展一方面要基于老年人对美好生活的向往

和追求,实现服务从“无” 到“有”、从“有” 向

“优”迈进;另一方面要基于养老服务存在的

“散” “碎” “弱”等特征[3] ,强调整个体系发展

的提质增效,使其与老龄社会治理现代化密切

联系在一起。
基于养老服务高质量发展与老龄社会治理

现代化两者关系的理解,系统思考当下养老服

务发展中存在的不平衡不充分问题,深入分析
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其限制条件和因素,探讨在“十五五”时期如何

通过主体的有效合作,实现老年群体多层次、多
样化需求的精准匹配并不断提升制度效能,以
养老服务高质量发展助推老龄社会治理现代

化,切实提升老年人的获得感、 幸福感和安

全感。

一、以养老服务高质量发展推进老龄社会

治理现代化的理论逻辑

　 　 作为一项重要的民生内容,养老服务在新

发展阶段的高质量发展既是老龄社会治理现代

化的内在要求,也是人口规模巨大的中国式现

代化特征的重要体现。 《“十四五”国家老龄事

业发展和养老服务体系规划》强调,要“覆盖城

乡、惠及全民、均衡合理、优质高效的养老服务

供给进一步扩大” [4] 。 党的二十届三中全会决

定提出,要“以应对老龄化、少子化为重点完善

人口发展战略,健全覆盖全人群、全生命周期的

人口服务体系,促进人口高质量发展。” [5]37 《中

共中央　 国务院关于深化养老服务改革发展的

意见》则聚焦“强化以失能老年人照护为重点

的基本养老服务,健全分级分类、普惠可及、覆
盖城乡、持续发展的养老服务体系” [6] 。 这些

政策文件都强调了养老服务的全局性和系统

性,提出要在中国式现代化大背景中看待养老

服务的高质量发展,正确认识其与经济和社会

系统之间的关系,以高质量的产品和服务满足

老年人的美好生活需要,从而为提升老龄社会

治理现代化水平创造良好环境和条件。
1. 养老服务高质量发展的内涵和外延

高质量发展的相关讨论主要围绕资源配置

的协调与均衡、衡量指标的多维和综合性、治理

机制和体制创新、经济社会协同和人本主义等

内容展开,重点关注生产与需要的动态平衡、系
统发展和多维评价、创新引领、价值目标导向,
不仅强调经济和物质层面(产品和服务) 的质

量满足人民日益增长的需要,更强调人的发展。
这种理解应用于养老服务领域,要求必须广义、
多维度、系统地认识养老服务高质量发展的内

涵,推动其从服务对象(老年人)与服务人员之

间互动的客观标准和感知走向广义理解的养老

服务体系高质量发展。

狭义层面,养老服务高质量强调养老服务

作为一般服务的消费品属性,认为区别于物质

产品,养老服务具有无形性、主观性和互动性,
在衡量和认识上要更加注重体验和感知。 如,
Parasuraman 等认为服务质量取决于顾客购买

前的期望、感知过程的质量及感知的结果质量,
服务质量是这三者的乘积[7] ;Gronroos 则提出,
服务对象是将服务质量的期望(即期望服务质

量)与实际感知的服务水平(即体验的服务质

量)进行比较来判断服务质量的[8] 。 在此基础

上,国内研究构建了社会化养老服务、政府购买

居家养老服务的质量指标体系[9-10] 。
广义层面,养老服务高质量发展强调服务

体系而不是养老服务的消费品属性。 对此,杨
翠迎等认为该体系不仅适当、达标,且服务模

式、管理、实施结果等都应是有效、充分、科学和

高品质的[11] ;陆杰华等认为,养老服务高质量

发展需要统筹供给侧改革与需求侧管理、多元

责任主体、养老与其他老龄服务、硬件与软件建

设、地区及城乡养老这五对关系[12] 。 从制度框

架分析,养老服务高质量发展不仅强调制度设

计和体系建设,保证人人享有基本的养老服务,
而且重视养老服务制度的落实与实施效果[13] ;
从内容分析,养老服务高质量发展更加强调事

业和产业协调、服务标准化和个性化结合、需求

精准性和有效需求的满足;从系统层次分析,养
老服务高质量发展与经济社会系统的高质量发

展相统一,强调在供给侧改革中与其他子系统

保持良好互动与相互促进。
2. 老龄社会治理现代化的理解和认识

老龄社会治理是国家治理理念与人口老龄

化具体结合而进行的治理体系和治理能力演

绎,“嵌入” 国家治理体系之后,其与国家治理

体系呈现出明显的“耦合共生”关系[14] 。 作为

中国式现代化的重要内容,老龄社会治理将人

口老龄化嵌入国家治理现代化的宏大叙事,是
新时代应对人口老龄化的系统治理方案,其内

涵理解需要与国家治理现代化的要求和历史使

命联系起来。 对老龄社会治理现代化的内涵理

解,一方面要强调我国老龄社会的特色,关注其

对经济、政治、文化等系统带来的多重张力[15] ;
另一方面要关注老龄社会的治理体系建设及治
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理能力,既要回应“由谁治理” “如何治理”,也
要关注治理效能如何,目标在于不断增进老年

人及全体公民的福祉并服务于国家治理现代化

建设。
中国老龄社会治理的现代化进程既有社会

治理的一般特征,也与西方发达国家有一定差

异,其“未富先老”和人口规模巨大的老龄化特

性、“家国一体” 和“一核多元” 的政治体制及

“以人为本”的价值目标等[16-17] 已跳脱出“西方

中心论”或福利国家的理论解释,形成了中国

特色的中国式老龄化自主知识体系[18] 。 在这

种语境下,我国老龄社会治理不仅要正视老龄

化带来的经济社会压力和挑战,也要求经济社

会子系统进行“适老化”调整,这种调整是一种

全局的、动态的整体性治理和综合性治理[19] 。
老龄社会治理整体嵌入国家治理现代化的过

程,强调国家主导的“元治理”、主体之间的系

统协同、资源约束下的治理成本等[20] ,在有为

政府和有效市场充分结合的基础上,实现主体

协同和资源整合,统筹推进老龄事业的高质量

发展。 老龄社会治理要求其自身现代化的推进

必须深度挖掘中国老龄社会治理的要素、人口

和社会文化禀赋[21] ,将特征转化为优势,同时

要深度考虑老年人口的巨大规模、未富先老、城
乡和区域的结构失衡等特征,以老年人全方位、
全生命周期需要为本位,创新中国式养老的内

容与形式[22] 。 与此同时,不能单一地认为老龄

社会治理现代化只是应对老年人的问题,而应

是全生命周期应对老龄化、增进不同年龄群体

的参与和代际融合,实现适老化治理、整体性

治理[23] 。
中国老龄社会治理需要明晰谁来治理、如

何治理及政策执行能力等。 当前,老龄社会治

理还存在主体责任不明晰、共治体制机制不完

善、全域部门的协同共治尚未形成等问题,如何

进一步明晰主体边界,打造有为政府、有效市

场,持续提升其治理体系和能力建设成为重要

内容。 在我国“一核多元” 的老龄社会治理架

构中,国家和政府必须充分发挥“元治理” 作

用,推动多元主体共同参与,在互动协同中推进

治理架构的优化和完善。 在治理进程中,党和

政府要坚持和完善“共建、共治、共享” 的社会

治理制度,引导企业、社会组织、家庭和个体等

多元主体参与,打造老龄社会治理共同体,不断

凝聚治理资源和制度优势。 同时,贯彻落实积

极应对人口老龄化国家战略,力求从整体系统

层面实现资源整合,依靠治理理念、治理方式和

治理效能的不断提升确保老龄社会治理发展方

向与中国式现代化同步,实现人口整体的高质

量发展和个体的充分发展[24] 。
3. 养老服务高质量发展与老龄社会治理现

代化的逻辑关联

养老服务高质量发展的内涵理解以及老龄

社会治理现代化的总体性特征,要求从广义层

面理解养老服务高质量发展的内涵,同时将养

老服务高质量发展内嵌于治理现代化进程,实
现其与老龄社会治理现代化的逻辑关联。 作为

老龄社会治理的首要任务,养老服务高质量发

展不仅关注养老服务质量和效率提升,而且更

加强调体系的构建和完善,从对象、内容和方式

上不断拓展创新,在多元主体协同、产业和事业

协同、养老与经济社会子系统协同中致力于全

周期服务需求的满足、实现人的发展。 养老服

务高质量发展的人本主义价值目标要求基于老

龄人群结构的异质性实现服务供给,而资源配

置过程中则必须坚持整体性治理、系统治理和

技术治理,将提升治理效能作为体制机制创新

的目标衡量,从而突出养老服务高质量发展对

老龄社会治理的重要性和必要性。
面向“十五五”,养老服务高质量发展需尊

重中国特色资源禀赋和现代化要素特征,强调

供给侧驱动、需求驱动、政策和技术驱动,实现

养老服务从“基本养老”走向“品质养老”,同时

寻求整个体系发展的提质增效,不断提升老龄

社会治理现代化水平,并以其支撑和服务中国

式现代化。 养老服务高质量发展与老龄社会治

理现代化的逻辑关联如图 1 所示。
第一,供给侧驱动是养老服务高质量发展

的内在动力,意味着要充分发挥市场机制作用

推动养老事业和产业协同发展,激发和培育政

府与市场、国家与社会的双引擎和双动能,实现

政府、市场、社会的互惠共生与良性互动。 通过

“以质量换数量”“以存量换增量”“以效率换结

构”“以空间换时间”等战略路径[25] ,推动养老
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图 1　 养老服务高质量发展与老龄社会治理现代化的逻辑关联

服务产业全面升级,在促进养老服务市场的繁

荣壮大的同时为经济增长注入活力。 供给侧改

革要求进一步发挥市场在资源配置中的决定性

作用,正确处理好政府、市场、社会、家庭等主体

之间的关系,不断实现老龄社会治理的结构优

化,提升供给质量和效率,以更好地适应需求结

构变动并实现老年人的异质化需求满足。
第二,需求驱动是养老服务高质量发展的

基本依据和出发点,意味着要以促进人的全面

发展为最终目的,着力满足老年人的多样化、多
层次需求:一方面,要坚持现代化本质要求,坚
持以人民为中心的发展思想,打造面向全人群、
全生命周期的老龄服务体系,推动实现全体老

年人享有基本养老服务。 另一方面,高质量发

展不能停留在老年人生存需要的满足,而应基

于老年人口规模巨大、全体人民共同富裕的现

代化特征,推动养老服务事业与产业协同推进、
医养康养协调发展,着力满足老年人的美好生

活需要。
第三,政策和技术驱动是养老服务高质量

发展的外生动力,也是老龄社会治理现代化的

基本支撑。 这就意味着在推进老龄社会治理现

代化进程中,要实现制度与技术之间的良性循

环,不断加大制度供给和创新,提升政府治理能

力和绩效的同时要将 AI+、大数据、云计算、物
联网等现代技术与养老服务深度融合,依靠

“数据驱动” “平台决策”等不断匹配场景和需

求,为老年人提供精准便捷可及的服务赋能。

二、以养老服务高质量发展推进老龄社会

治理现代化的现实困境

　 　 进入新发展阶段,社会主要矛盾的变化、人

口结构的转型及人民群众对美好生活的向往,
使得老年人对养老服务的品质、效率、便利性、
均等化等要求和预期均不断提高,要求尽快打

造更加充分、更加均衡、优质精准的养老服务体

系。 实现养老服务的高质量发展,既是践行新

发展理念引领民生领域发展的必然结果,也是

促进社会公平正义、扎实推动共同富裕的内在

要求,更是推动老龄社会治理现代化的应有之

义。 尽管如此,也要看到经济结构转型、人口老

龄化持续加剧等内外部因素带来的不确定性和

复杂化,及其对“十五五”时期养老服务高质量

发展提出的极大挑战。 养老服务高质量发展驱

动老龄社会治理现代化的的三大机制尚需进一

步优化。
1. 供给侧驱动:结构性失衡导致内生动力

不足

在中国老龄社会治理“一核多元”架构中,
“家”和“国”的关系十分重要,但就社会化养老

服务供给体系构建来说,处理政府和市场关系

是核心,既要强调发挥政府的“元治理” 角色,
消除制度体制障碍,为市场创造有利环境,也要

发挥市场在资源配置中的决定性作用,为产业

升级提供系统支持。
实践中,政府与市场之间的边界往往呈交

叉性与模糊性,尚难以在厘清政府、市场、家庭

等主体责任边界的基础上实现多元主体的协同

合作。 如,基本养老服务项目存在政府责任缺

位现象,尽管低保、高龄、失能、独居、失独老年

人及优抚对象的需要得到了重点关注,政府为

其提供了生活照料、医疗护理、精神慰藉、巡访

关爱等一系列服务,但在地方实践中尚未完全

·08·



“十五五”时期以养老服务高质量发展推进老龄社会治理现代化的实践路径

将“六助” 生活照料类服务及日托、机构托养、
家庭照顾者护理知识培训等服务纳入政府责任

清单。 由于政府与购买方权责地位不对等,政
府购买过程中也可能存在风险不对等、收益不

对等情况,后续利益无法保障时有发生。 非基

本养老服务领域则经常出现政府责任过大或过

于依赖财政支出,没有更好发挥市场、社会等多

元主体积极性等现象。 加之较强的政府行政干

预、不合理的风险转嫁和政策的前后一致性较

差等,极大影响了社会资本参与意愿和养老服

务的合作生产。
与此同时,市场在资源配置中发挥的作用

尚不明显,养老事业和产业协同发展水平不高。
一是市场供给能力和质量还难以有效匹配老年

群体的实际需要。 尽管政府出台了许多促进养

老产业发展的优惠政策,但这些政策往往比较

宏观笼统、可操作性不强或难以落实。 此外,由
于市场运作的法规及行业标准不够完善,许多

政策尚处于探索或试点阶段,不利于养老产业

的规模化与持续发展。 二是养老服务事业和产

业难以充分协同。 养老服务产业需基于成本、
客户价值和市场竞争实现定价,但政策目标的

定位往往使得养老服务需秉持公益性或普惠性

要求,从而形成了价值目标的内在冲突,即呈现

“公益性”和“市场化”的内在冲突。 作为公共

产品,政府购买的养老服务价格仍旧要与市场

正常价格保持合理区间,否则难以激励社会主

体参与从而影响公共产品的供给;作为私人产

品,要求按照市场原则进行定价,但支撑企业做

大做强的要素供给还不充分,融资难问题还比

较突出,特别是民营养老机构如果没有优质资

产作为抵押,很难获得银行低息贷款,民办、中
外合资等主体需对投资回报率负责,从而很难

在服务价格上占据优势。 价格形成机制的不合

理,使得市场服务的价值难以充分显现,养老服

务产业的发展很容易陷入后续乏力的困境。
2. 需求驱动:需求未充分激发和满足导致

“行动 目标”堕距

“以人民为中心”是国家治理现代化的中

国式现代化道路与其他国家现代化道路的本质

区别,是中国式现代化的基本价值遵循,更是出

发点、落脚点和衡量标准[26] 。 在老龄社会治理

进程中,既要考虑“以人民为中心”是中国式现

代化的本质要求,应在老有所养方面持续发力,
也要关注客体的特殊性,即老年群体的异质性

和多样化、多层次需求及城乡区域空间的差异

性。 当前政策行动中存在的内容结构和空间结

构失衡,尚难以实现老年人有效需求的激发和

满足,也难以满足其美好生活需要,与高质量发

展、共同富裕的目标存在明显的堕距。
(1)内容结构失衡:养老服务内容难以符

合实际需要

新发展阶段,我国社会化养老服务供给力

度不断扩大,但其结构性矛盾持续存在,居家、
社区和机构尚未很好协调发展、医养康养服务

整合不够等问题依然存在,难以在数量和质量

方面匹配老年人需求。 一是服务类型供需结构

失衡。 不仅城乡、区域之间存在服务资源分布

不均衡,居家、社区和机构三类服务也存在结构

匹配问题。 如,社区居家养老服务的能力仍旧

有限、可及性差,或呈现“有供给无需求、有需

求无供给”现象;养老机构中公办和民办结构

失衡,公办占比较高,而受制于政策配套不足及

落地困难,民办养老机构的发展空间有限。 二

是床位功能尚未更好地聚焦长期失能老年人的

照护需要。 经过大力建设,目前我国养老床位

总量得到较大改善,但其结构仍有调整空间,需
求与供给明显失衡。 截至 2023 年底,我国养老

床位合计 823. 0 万张,其中护理型床位占比为

58. 9%,提前达成了“十四五”规划 55%的目标

要求,但在养老机构高空床率的情况下,仅有数

量要求的政策导向也可能造成养老服务资源的

浪费[27] 。 三是老年人对连续、稳定和专业化养

老服务的需求尚难以满足。 社区、居家和机构

边界不断被打破,养老服务的专业化水平持续

提升,但实践中医养康养资源尚难以有效整合,
如社区居家养老对医疗的急、专、全要求与社区

卫生服务中心设施和专业人员的不足相矛盾,
使得老年人可能难以获得符合其生命周期需要

的高质量服务[28] 。
(2)空间结构失衡:城乡和不同区域老年

人需求满足差异性较大

均衡是治理现代化的基本原则,要求养老

服务“在均衡中发展” [29] 。 基于中国老龄社会
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治理的城乡和区域空间差异特征,养老服务均

衡发展既要考虑异质化需求的满足、设施和床

位的利用率等,也要实现人口与设施空间的耦

合,确保每一位老年人都能够享受均等化服务。
民政部在相关会议中提出,“十四五”期间要在

城镇化和农村地区分别建成“15
 

min 养老服务

圈”及县、乡、村三级养老服务网络。 反观当下

实践,养老服务资源的城乡分布还存在结构性

失衡问题,如,受制于空间布局、功能定位、资源

整合、服务成本和质量及邻避效应等[30] ,城镇

地区的综合为老服务中心、长者照护之家、日间

照料中心等社区载体设施的布局和规划尚难以

匹配老年人“原居安老”的需求。 与此同时,养
老机构设施资源的空间布局仍不合理,机构及

床位资源存在明显的空间分异[31] 。 城镇化核

心区域机构设施和床位更为丰富,而郊区养老

服务资源较为缺乏,存在中心城区的“一床难

求”和郊区的“床位空置”并存问题,这也使得养

老服务设施的均衡布局需兼顾绝对数量与床位

实际利用率,在追求新增床位的同时亟须提升配

置效率。 农村地区的养老服务存在供需缺口大、
社会化程度低、医养结合发展不足等问题,服务

供给总量与结构难以满足老年人多样化需

求[32] 。 随着乡村振兴的全面推进,“县域”空间

单元成为推进农村多层次养老服务的重要语境,
而当下县域中的农村老年人普遍面临家庭功能

弱化、社会养老保障制度不完善等多重困境,县
城辐射带动乡村的能力还较弱,县、乡、村养老

设施功能尚不能有效实现衔接互补,难以满足

农村老年人“家门口养老”的服务需求。
(3)养老服务市场尚不成熟:老年人的有

效需求和美好生活需求难以满足

国家治理现代化强调以人民为中心,要求

政策实践面向全年龄、全周期人群的多样化及

多层次需求。 在新发展阶段,要顺应老年人需

求从“生存型”向“发展型” “享受型”演进,不
断提升其获得感、幸福感和安全感。 然而,当前

养老服务市场尚不成熟,不能有效激发与满足

老年人的需求,且产业发展也难以满足老年人

美好生活需要。 《 中国老龄产业发展报告

(2021—2022)》预测,到 2050 年,我国老年人

口消费潜力或将超过 40 万亿元,占 GDP 比重

达 12. 2%,有望形成经济发展新增长点[33] 。 与

之相映衬的是,当前老年人消费能力和养老服

务的市场供给不足等现象较为突出:一些刚性

服务及市场上附加值较高的产品和服务,对普

通老年人而言仍存在支付能力不足的问题,而
有购买能力的老年人的购买意愿却不高。 许多

城市老年群体的收入水平基本能够达到入住养

老机构的最低收费标准,长期护理保险的全面

实施也极大提高了老年人对护理服务的支付能

力,但由于他们对价格的敏感性使其并不愿意

购买机构养老服务。 如,上海 2023 年城镇职工

和城乡居民基本养老金分别达到 5
 

470 元 / 月
和 1

 

400 元 / 月[34-35] ,加上老年综合津贴以及财

产性收益等,老年人有相对足够的支付能力。
然而,相关调查显示,仅有不到 20%的老年人

有入住养老机构的意愿,其中 42. 16%的老年

人接受机构月收费价格在 2
 

000 元以下,且居

家养老上门服务的自费购买意愿也不高,
45. 2%的老年人仅愿意支付 500 元以下的费

用①。 现阶段,我国银发经济快速发展,但市场

热度尚未达预期,市场发展中提供的多为生活

服务类项目,而长期照护、康复护理、心理慰藉

等服务相对不足;面向高端人群的重资产养老

社区追捧热度高,针对普通大众的养老服务项

目还较为缺少,大多数老年人买不到普惠性的

养老服务,这种市场供给状况与满足老年人的

美好生活需要尚有距离。
3. 政策和技术驱动:政策保障和技术支撑

难以转化为治理效能

养老服务高质量发展离不开政策保障力度

的不断加强,政策支持是老龄社会治理现代化

的关键变量,我们党和政府一直高度重视养

老服务事业发展,这构成了治理现代化的重

要制度优势。 在积极应对人口老龄化国家战

略实施过程中,针对质量监管、技术支持、人
才队伍建设等,政府出台了一系列为养老服

务保驾护航的政策措施,然而落实方面仍存

在诸多问题,尚难以为老龄社会治理效能提

供良好支持。
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(1)养老服务监管效能尚待进一步提升

养老服务监管主要回答“管什么” “谁来

管”“怎么管”,要推进养老服务高质量发展,就
必须不断提升监管的科学性和有效性。 当下,
居家、社区和机构养老不断走向融合,催生了更

加丰富的养老服务内容和设施载体,对服务过

程监管提出了更高的要求,而实践中却普遍存

在监管不力现象:一是在监管力量方面,执法主

体主要在基层民政部门,相较于目前快速增长

的养老服务机构和场所,受编制等因素影响,执
法人员偏少、监管力不从心。 二是在监管领域,
居家、社区和机构边界的打破,催生了更多类型

的微型养老机构站点载体,而相关标准规范较

为缺失、信息不对称较为明显,导致对此类载体

的监管难度较大。 三是监管内容和方式的日益

复杂多元,导致传统常规监管效力不够。 当下,
养老服务监管内容不仅包括食品、安全、消防、
医疗卫生、人员资质、服务质量等多个方面,而
且随着“AI+大数据” “互联网+”等新兴技术的

快速发展,“互联网+养老”服务也成了监管的

重要内容,常规传统的方式已难以实现有效监

管,需要借助新技术手段下好监管“一盘棋”,
实现“大联合、大监管”。

(2)养老服务数字化转型面临诸多障碍

随着生成式人工智能时代的到来,以 AI、
大数据、云计算、物联网等为内容的智慧技术已

经被充分应用于养老服务领域,依靠其技术治

理机制创新来推动养老服务高质量发展已成为

内在要求。 在地方实践中,养老服务中的技术

应用越来越广泛,但发展过程中仍存在一些亟

待解决的问题:一是智慧养老的规范化和标准

化缺失。 尽管关于养老服务标准化的政策文件

密集出台,但实践中,智慧养老的平台开发、系
统架构、交互接口等关键环节往往缺乏统一的

行业标准,导致不同产品和服务之间难以实现

协同,并存在信息数据中断或不通畅等问题。
二是智慧数据未能得到充分共享和整合。 如,
“一网通办”“一网通管”、养老服务信息平台等

可以极大提升养老服务数据的整合程度,但政

府各部门间、政府与企业间、老年人与服务商间

的信息共享仍存在孤岛现象,导致数据价值得

不到充分挖掘,难以为养老服务的精度提供技

术支撑。 三是智慧产品和服务适老化程度不

足。 智慧养老产品和服务在不断丰富和增加,
但“数字鸿沟”或“数字适老”等问题仍待解决。
虽然冠以智慧标签,但许多养老产品和服务的

适老化设计较为欠缺,智能终端产品和服务未

能充分基于老年人的生理和心理特征进行设计

开发,其功能体验往往难以满足老年人个性化

需要,也缺乏场景应用和安全隐私保障,难以适

应老年人的行为模式。
(3)养老服务人才政策激励性不足

随着养老服务人才队伍建设的政策支持力

度不断加大,养老护理员的专业化水平不断提

升。 然而,此类人才队伍仍普遍存在年龄偏高、
学历偏低、职业技能偏弱等现象,加之劳动强度

大、收入待遇低,导致职业流动性偏高。 相关调

研显示,养老护理员一天工作时长为 9 12 时

最多,占比为 44. 39%,且月收入在 4
 

000 元以

下的养老护理员占比高达 36. 49%[36] 。 为鼓励

更多的人才留在养老服务行业,政府对于养老

护理员证书的补贴力度不断加大,但由于考试

专业化水平不高,即使获得养老护理资格证也

难以助力职业发展,“护理员悖论”现象持续存

在[37] ,而科班出身的护理人才更倾向于医院等

晋升渠道通畅、考核机制完善的领域。 从人力

资源市场看,我国尚未搭建起较好的养老服务

人力资源平台,导致养老照护需求和养老护理

人员供给存在结构性错配,这既增加了老年人

寻找专业养老护理员的难度,也使得养老相关

专业人才寻找对口就业机会较为困难。
 

三、“十五五”时期以养老服务高质量发展

推进老龄社会治理现代化的实现路径

　 　 中国共产党领导的制度优势、人口质量红

利、新常态下的创新驱动和经济转型升级及新

兴技术的应用,为“十五五”时期养老服务的高

质量发展提供了良好的环境和条件。 与此同

时,在外部环境不确定性增加、经济下行压力加

大、人口老龄化持续加剧等内外部因素叠加影

响下,养老服务高质量发展面临持续挑战,对老

龄社会治理的能力和动力产生约束。 推进老龄

社会治理现代化,需以养老服务高质量发展为

引导,解决发展中的不平衡不充分问题,提高供
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需匹配度。
1. 发挥政府“元治理”作用,强化供给侧改

革激发老龄社会治理现代化的内生动力

在推进老龄社会治理现代化过程中,正确

处理政府与市场的关系是关键。
一方面,明晰基本和非基本养老服务,界定

政府权责边界,打造共建共治共享的老龄社会

治理共同体。 清晰界定基本养老服务的对象和

服务内涵、精准定位基本养老服务的途径,是解

决养老服务政府、市场和社会边界不清的根本

前提。 政府应进一步调整和优化基本养老服务

清单,重点解决包括高龄、失能、经济困难及失

能失智等特殊老年人的服务需要,处理好“兜

底”和“普惠”、服务保障和经济保障之间的关

系。 在服务供给层面,政府要鼓励和引导企业、
社会组织等参与基本养老服务供给,确保老年

人可以获得普惠、均等、可及的养老服务。 针对

非基本养老服务,则要进一步发挥市场主导作

用,通过政策支持与营商环境优化等方式推动

市场主体为老年人提供高品质、个性化、多样化

的养老服务,形成对基本养老服务的有效补充

和协同发展格局,在此过程中构建政府、市场、
社会组织、家庭、个体等多主体共同参与的格

局,推动老龄社会治理共同体的打造。
另一方面,加强政府与社会资本合作,鼓励

社会力量参与提供养老服务,推进事业和产业

协同。 在供给侧改革中,以市场化为导向、发挥

市场在资源优化配置中的决定性作用是改革的

核心内容。 缺乏趋利性动机和市场竞争的内在

激发,仅仅依靠政府规制、行政监管、舆论驱动

等外在压力很难提升养老服务质量[38] 。 实际

上,缺乏市场机制的充分利用,政策效能也难以

得到提升,由此,加强政府与社会资本合作成为

关键。 政府要坚持“政府主导、社会参与、市场

运作”,使其与市场运作相协调,不断提高养老

服务供给的质量和效率,通过降低门槛和条件、
打造公平竞争环境,鼓励各类资本参与投资养

老服务,推进养老事业和产业协同发展,特别要

鼓励社会化主体基于产业链形成系统思维,通
过整合医、养、护、康等产业链资源,实行连锁

化、产业化经营,推动企业遵循市场规律参与养

老服务,从而满足老年人的多层次和多样化需

求[39] 。 与此同时,要进一步强化要素支撑,加
快释放产业动能,围绕与养老产业发展密切相

关的人才、土地、金融、科技等要素供给,持续为

企业投资布局、产品和服务创新提供友好的政

策环境。
2. 深刻把握老龄社会治理现代化“人的全

面发展”本质特征,强化需求驱动、满足和激发

老年人需求

面向“十五五”时期的养老服务高质量发

展,要构建需求本位的养老服务供给机制,强调

供给和需求的动态平衡、区域和城乡的协调均

衡发展,在“增量改革”中不断实现服务内容的

增加和扩展,依托机构站点设施的科学布局助

力服务可感可及,为老年人提供从居家照料、日
托、护理康复、健康管理到临终关怀的全方位和

全周期服务。
(1)打造全方位、全周期的养老服务,促进

供需的动态平衡

一是要持续推进服务资源下沉,为老年人

提供方便可及的养老服务。 在城镇化地区要依

托家庭养老床位、社区综合为老服务中心、长者

照护之家等载体,推进社区嵌入式养老服务发

展;在农村地区要基于县、乡、村三级网络发展

和完善,打造区域性养老服务中心,推进养老和

医疗卫生资源整合,充分挖掘自身在土地、产
业、旅游等方面的资源潜力,助力互助养老服务

的发展。 二是加大资源投入和服务资源整合,
增加多元化服务供给,提升养老服务的可及性。
要根据老年人的偏好和需求特征进行科学规

划,基于人口、地理空间格局和环境因素等

实现养老服务供给的增量扩面,重点为老年

人提供助餐、日托、医养结合等服务。 同时

要适应高龄化社会的需要,聚焦失能、失智

老年人照护需求,结合老年人口的失能率、
养老方式选择及床位利用率等指标,鼓励发

展老年认知障碍照护服务。 三是深化医养

康养结合和长期护理保险试点,探索组建区

域医养联合体。 要进一步优化失能等级评

估机制,不断提高长期护理保险的支付标

准,以更好地满足失能、半失能老年人的照

护需求,同时持续推动在医疗、养老、护理和康

复等机构之间有序转诊、双向转介。
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(2)强化养老服务载体建设,满足城乡和

区域老年人对社区居家和机构不同类型服务的

需求

一是基于城乡老年人需求的异质性,不断

提高社区居家养老服务设施空间布局的均衡性

和可及性。 城镇地区要基于 1
 

km 或 15
 

min 养

老服务圈的打造和完善,提高站点设施的空间

辐射能力,尤其要考虑城市郊区地理、人口、经
济和社会文化等不同特征,提高社区养老服务

资源配置的公平性和科学性,确保郊区老年人

也能享受均等可及的养老服务。 农村地区要持

续推进县、乡、村三级网络的打造和完善,创新

方式方法打造丰富多元的站点设施,为农村老

年人提供“家门口” 的优质养老服务。 二是依

据老年人偏好和需求特征,持续优化养老服务

机构设施的供给。 不同空间区域中的人口分

布、地理和政策环境、老年人的偏好和需求特

征存在差异,因此,养老机构设施资源的空

间规划要基于这些差异因素进行科学决策,
确保老年人获得经济可承受、空间可及的机

构养老服务。 进一步增加普惠性养老机构

设施的布局,或在民营养老机构里增设普惠

性床位,以更好地满足老年人的需求。 就机

构类型来说,要考虑人口的城乡分布、经济

成本和土地资源的实际情况,养老服务机构

设施不宜规模太大。 相关预测表明,中国养

老服务机构规模以 50 500 张床位为好,其
中最优的规模是 100 350 张; 若有 200
400 张床位,经营得当能有 5% 8%的利润,经
营良好机构的利润率能到 12%[40] 。 考虑到机

构的实际运营绩效,盲目扩大养老机构规模并

不是很好的选择。
(3)以支付手段和产业发展激发和满足老

年人的多层次和多样化需求

一方面,提高支付能力满足老年人的有效

需求。 进入新发展阶段,老年人的需求结构已

从生存型向舒适型转变,这就要求必须鼓励和

培育养老服务市场,推进养老服务事业和产业

协同发展,引导老年人通过市场解决自身需求

问题。 针对老年人支付能力不足的问题,要通

过加强多层次养老保险体系建设和长期护理保

险补贴力度、鼓励发展养老普惠金融等多方面

增进老年人的财产性收益。 另一方面,激发老

年人消费意愿。 通过适度补贴等方式,引导有

条件的老年人购买专业化服务,倡导子女更多

为老人消费。 针对养老照护服务、辅具用品、老
年设施、老年教育、老年旅游等重点领域,可进

一步根据老年人异质性特点进行市场细分,为
不同层次的老年人提供个性化、多元化的服务,
使得老年人愿意消费。

3. 健全和优化养老服务的政策和技术保障

机制,依靠制度创新和技术赋能提升老龄社会

治理现代化水平

“十五五”时期需在制度建设中进一步强

化治理机制创新、科技创新和人才创新,增强养

老服务事业和产业的动力、活力和保障,以创新

引领来满足老年人的美好生活需要,以制度创

新和技术赋能提升老龄社会治理现代化水平。
(1)依靠治理机制创新,提升养老服务监

管效能

政府需进一步加强养老服务的分类管理,
其内涵不仅涵盖对各类养老服务设施的监督管

理,更在于优化政府购买服务过程的评价和监

督机制,通过流程优化和机制创新提升服务质

量和效率。 一是加强养老服务信息平台建设,
拓展监管应用场景。 基于养老信息平台的数据

整合功能发挥,全面掌握养老服务供应商的资

质、服务内容、价格、服务过程、评定等级结果及

老人满意度等信息,引导服务供给方主动提升

服务质量,同时积极探索“互联网+监管”模式,
进一步打造创新“智慧监管” 应用场景。 二是

完善行业综合监管体系。 要建立和完善养老服

务机构的信用档案,健全涉老部门的联合监管

和执法机制,同时发挥行业协会积极作用,加强

标准制定,强化行业自律。 三是持续加大第三

方评估机构的引入,充分实现评估结果在政府

购买中的应用,将其与政策补贴资金进行挂钩,
以进一步督促服务供给方为老年人提供更高质

量、更丰富的养老服务。
(2)依靠科技创新赋能,加快养老服务数

字化转型

一是提升技术的标准化和老年友好特性。
鼓励和支持企业在产品和服务设计中面向老年

群体需求,建立行业统一标准,构建线上线下一
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体和整合性的养老服务生态链,减少衔接和不

兼容问题给老年用户带来的麻烦和尴尬,尽可

能面向“场景化” 实现产品和服务设计。 智慧

养老的产品和服务需要明确“老人需要什么”,
积极拓展适老化技术应用场景,确保产品和服

务价廉物美,并注重融入人文关怀。 二是加强

数据共享和整合。 基于 AI、物联网和大数据技

术等应用,进一步加强数据衔接、交换和共享,
以实现对老年人全生命周期数据的跟踪和监测

评估,如针对穿戴式设备、远程报警设备、辅助

器具等智能产品,要积极寻求与周边产品和服

务的数据衔接,为老年人提供持续有效的服务。
(3)加强人才制度保障,推进老年护理人

才队伍建设

要从短期、中期和长期 3 个层面设定老年

护理人才建设目标,渐进有序、综合施策,打好

政策“组合拳”。 从短中期看,一是要进一步加

大养老从业人员岗前培训和岗位技能培训力

度,对参加养老培训且技能等级认定合格的从

业人员给予补贴支持,提高养老护理员的持证

率和专业技能,可依托产教融合型养老企业和

养老领域的专业社会工作者,加强业务指导。
二是要推动信息化平台建设,建立统一的护理

员信息管理系统,建立对失信机构和个人的制

度性约束,依靠信息化手段提升队伍管理水平,
加强服务质量监管。 三是要进一步完善人才激

励保障政策,通过调整养老护理员薪酬结构、制
定基本工资指导标准,破解从业人员低收入难

题。 四是鼓励中高等院校开设相关专业,加大

养老服务的学历教育和非学历培训力度,并积

极将养老纳入地方产业人才专项计划,把那些

符合条件的养老从业人员纳入政策保障范围。
从长期看,则要充分适应老年护理人才从“体

力型”向“专业型”的转变,要加强人才的专业

化、精细化培养。 同时,需持续推进“ AI +大数

据”、机器人技术在老年护理领域的场景应用,
以缓解护理人员工作压力、弥补人力不足。 尽

管短期内难以改变旧有观念和行业偏见,但其

对护理人员结构年轻化、专业化的阻碍客观存

在,需要长期进行社会舆论引导,通过树立行业

楷模和典范,减少职业“污名化” 和刻板印象,
以激励更多年轻专业人才加入该行业。

四、结　 语

随着我国已进入中度老龄化发展阶段,立
足“十五五”时期的谋篇布局,应深度结合人口

规模巨大的特征思考养老服务的蓝图规划和发

展路径,以养老服务高质量发展推进老龄社会

治理现代化成为其内在要求。 《中共中央　 国

务院关于深化养老服务改革发展的意见》 提

出,“到 2035 年养老服务网络更加健全,服务供

给与需求更加协调适配,全体老年人享有基本

养老服务,适合我国国情的养老服务体系成熟

定型” [6] ,这些目标的实现要以老龄社会治理

现代化的不断推进为前提,从强化供给侧驱动、
需求驱动、政策和技术驱动等方面不断提升制

度创新动力和能力,提升其整体治理效能。 具

体来说,要以满足和激发老年人需求为前提,以
实现有为政府和有效市场的结合为手段、以加

强制度创新和技术赋能为保障,实现养老服务

产品和服务的高质量以及服务体系的高效集

成,最终“以点及面”系统提升整个老龄社会的

治理现代化水平。 整体而言,老龄社会治理现

代化作为一项系统工程,在“十五五”时期需要

进一步立足中国自身优势和国情需求,持续推

进养老服务高质量发展,不断激发现代化的创

新活力和内生动力,以自身现代化水平的提升,
更好地支撑和服务中国式现代化的实现。
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Abstract:

 

The
 

governance
 

of
 

an
 

aging
 

society
 

embeds
 

population
 

aging
 

within
 

the
 

broader
 

context
 

of
 

national
 

governance
 

modernization,
 

constituting
 

a
 

systematic
 

governance
 

framework
 

to
 

address
 

population
 

aging
 

in
 

the
 

new
 

era.
 

As
 

the
 

primary
 

mission
 

in
 

aging
 

society
 

governance,
 

the
 

high-quality
 

development
 

of
 

elderly
 

care
 

services
 

not
 

only
 

prioritizes
 

service
 

quality
 

and
 

efficiency,
 

but
 

also
 

fundamentally
 

emphasizes
 

the
 

construction
 

and
 

improvement
 

of
 

the
 

elderly
 

care
 

service
 

system.
 

This
 

broad
 

understanding
 

inevitably
 

links
 

it
 

to
 

the
 

modernization
 

of
 

aging
 

society
 

governance.
 

Guided
 

by
 

human-centric
 

value
 

objectives,
 

characterized
 

by
 

holistic
 

resource
 

allocation
 

and
 

systemic
 

coordination,
 

and
 

distinguished
 

by
 

technology-driven
 

governance
 

features,
 

the
 

high-quality
 

development
 

of
 

elderly
 

care
 

services
 

necessitates
 

sustained
 

reinforcement
 

through
 

three
 

drivers:
 

supply-side
 

initiatives,
 

demand-side
 

stimuli,
 

and
 

policy-
technological

 

synergies.
 

With
 

dual
 

objectives
 

of
 

fulfilling
 

practical
 

needs
 

and
 

achieving
 

comprehensive
 

human
 

development,
 

this
 

approach
 

requires
 

leveraging
 

market
 

mechanisms
 

to
 

coordinate
 

the
 

coordinated
 

development
 

of
 

elderly
 

care
 

programs
 

and
 

related
 

industries.
 

It
 

further
 

demands
 

establishing
 

virtuous
 

interactions
 

between
 

institutions
 

and
 

technologies,
 

systematically
 

supporting
 

the
 

modernization
 

of
 

aging
 

society
 

governance.
 

Through
 

clarifying
 

concepts
 

and
 

logical
 

relationships,
 

this
 

paper
 

examines
 

challenges
 

in
 

the
 

high-quality
 

development
 

of
 

elderly
 

care
 

services,
 

such
 

as
 

structural
 

supply-demand
 

imbalances
 

constraining
 

endogenous
 

momentum,
 

an
 

“ action-objective
 

gap”
 

resulting
 

from
 

insufficiently
 

stimulated
 

and
 

unmet
 

demands,
 

and
 

inadequate
 

conversion
 

of
 

policy
 

safeguards
 

and
 

technological
 

support
 

into
 

governance
 

effectiveness.
 

During
 

the
 

15th
 

Five-Year
 

Plan
 

period,
 

we
 

should
 

leverage
 

China ’ s
 

endowment
 

advantages
 

and
 

the
 

characteristics
 

of
 

elderly
 

needs.
 

By
 

strengthening
 

the
 

government’s
 

role
 

in
 

meta-governance,
 

actively
 

addressing
 

and
 

stimulating
 

elderly
 

care
 

demands,
 

and
 

enhancing
 

institutional
 

innovation
 

with
 

technological
 

empowerment,
 

we
 

will
 

advance
 

the
 

high-quality
 

development
 

of
 

elderly
 

care
 

services
 

and
 

energize
 

the
 

innovation
 

vitality
 

and
 

endogenous
 

momentum
 

required
 

for
 

modernization.
 

These
 

efforts
 

will
 

continuously
 

elevate
 

the
 

modernization
 

of
 

governance
 

in
 

an
 

aging
 

society,
 

thereby
 

providing
 

stronger
 

support
 

for
 

realizing
 

Chinese
 

modernization.
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