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摘要


政府责任视角下 的农村养老服务供给研究

摘 要

人 口 老龄化是二十一世纪 中 国 的基本国 情之
一

。 相 比城市 ， 农村地区 的人口 老龄

化 、 高龄化程度更为 严 重 ， 因 衰老 、 疾病 、 伤 残而 失去生活 自 理能力 的老年人 口 比例

不断上升 。 在人 口 老龄化 、 高龄化的双重背景下 ， 农村老年人尤其是空巢老人和 留 守

老人的 照料 问题显得愈发突 出 ， 形 势愈加严峻 。 能否处理好与老人照料相关的养老服

务 问题 ， 直接关 系 到社会的稳定与发展 ， 更关 系 到科学发展观的落实和全面 小康社会

的建设 。

古今 中 外的社会政策和福利改革 实践均表明 ， 政府责任的合理定位是促进社会福

利制度健康 、 持续发展的前提和关键 。 同样 ， 农村养老服务的有效供给也依赖 于政府

责任的合理定位 ，
以及如何协调好政府与 家庭 、 社 区 、 市场等主体之间 的 关 系 。 近年

来 ， 国 家 出 台 了
一

系 列 有关养老服务体 系 建设的政策文件 ， 逐年增加养老服务机构 的

财政投入 。 然 而 ， 农村养老服务供给的有效性并不 乐观 ，
比如农村养老服务机构 出 现

空床率 问题 ， 并持续 多 年 。 在人 口 老龄化加剧 、 养老服务需求剧增和养老资源 紧缺的

形势下 ， 持续 多 年的 空床率似乎成 了
一个

“

政策悖论
”

。

“

政策悖论
”

在一定程度上表

明 目 前的养老服务供给政策没有瞄准政策 目 标群体的 实 际 需求 。

本文遵循理论探讨 、 现状考察 、 原 因分析和策略建议的基本逻辑展开 ， 围 绕着
“

为

什 么会 出现农村养老服务供给与 需求之间 的 不 匹 配 ？

”

这一现 实 问题 ， 具体研究 了 以

下 几个 问题 ： 养老服务是
一种什 么样的 产 品 ？ 它 包括哪些类型 ？ 农村养老服务 目 前的

供给现状如何 ？ 养老服务供给与 需求的 匹 配情况如何 ？ 从政府责任的视角 来看 ， 政府

责任导致 了 目 前养老服务供给与 需求的 不 匹配吗 ？ 如果是的话 ， 政府责任又是如何影

响 了 农村养老服务供给与 需求的 不 匹 配 ？ 提升养老服务供给的有效性 ，
从政府责任的

视角 可以开 出哪些
“

药 方
”

？ 本文选取具有代表性的省份
一一

Ａ 省 为 例 ， 尝试对 以 上

问题给予 回答 ， 这些 问题的 回答 自 然构成 了 本文的主要 内 容 。

第
一

， 养老服务类型 的分析模型 构建 。 根据公共产品理论将养老服务划分为公共

产 品和私人产 品 ， 再根据社会支持 网 络理论将养老服务供给主体划分为 非正式照顾 系

统和正式照顾 系 统 。 整合公共产品理论和社会支持 网络理论 ， 构建一个养老 良务的分

类模型
——

“

十字
”

模型 ， 将养老服务划分为 家庭养老服务 、 社 区 养老服务 、 机构化

养老服务 （ 政府埋单 ） 和机构化养老服务 （ 私人买单 ）
四种类型 。 在这一模型之下 ，

Ｉ





政府责任视角 下 的 农村养老服务供给研究


确定养老服务的产 品性质和供给主体 ， 为政府在养老服务供给中 的责任定位４甫下理论

基础 ， 这同 时也是本研究 的理论逻辑起点 。 第二 ， 养老服务供给 中政府责任的理论分

析 。 在
“

十 字
”

模型 的基础上 ， 探讨政府责任与 养老服务供给之间 的相互关 系 ， 明 确

本研究重点讨论政府责任定位对养老服务供给的影响作用 ，
从理论上分析政府责任定

位与 养老服务供给 、 需求之间 的 关 系 。 在养老服务供给领域 ， 政府责任应该涵盖家庭

养老服务 、 社 区养老服务 、 机构化养老服务 （ 政府埋单 ） 和机构化养老服务 （ 私人买

单 ） 四个方 面 ， 并且根据政策 目 标群体的 需求合理安排四种养老服务的供给以及定位

政府责任。 第 三 ， 农村养老服务供需现状及其存在的 问题 。 选择代表性省份—— Ａ 省

为 例 ， 根据 实证调查数据 、 统计年鉴数据和访谈材料 ， 考察 、 评价四种类型养老服务

的供给现状 。 并通过对实地调查数据的统计与分析 ， 了 解农村老年人对不 同 类型 养老

服务的 需求意愿 、 内 容偏好 。 然后通过养老服务供给与 需求之间 的 匹 配比较 ， 发现农

村养老服务供给 中存在的 问题 。 第 四 ， 农村养老服务供需不 匹 配及其 问题的政府责任

根源分析 。 收集相 关的政策文本 ， 运用公共政策 内 容分析法从政策价值 、 政策 目 标和

政策工具三个维度对政府 目 前在养老服务供给 中 的责任定位加以 总结和评价 ， 衡量 了

政府责任定位对农村养老服务供给所带来的影响 ， 从而寻找 出 导致农村养老 月Ｉ务供需

不 匹配的政府责任根源 。 第五 ， 根据理论和 实证分析结果 ， 提 出提升农村养老服务供

给有效性的政策选择 。 这是本研究 的重要意义之一 。 将农村养老服务供给中 的政府责

任定位与农村老年人的 需求进行比较 ， 确认农村老年人的养老服务需求 ， 在理论研究

和 实证分析的基础上 明 确总体发展理念 、 政府责任方 向和具体建议 。

本研究 的主要观点如下 ：

１ 、 养老服务可划分为 四种类型 ， 即 家庭养老服务 、 社 区 养老服务 、 机构化养老

服务 （ 政府买单 ） 和机构化养老服务 （ 私人埋单 ） 。 不 同 类型 养老服务的产品性质 、

供给者存在差异 ， 养老服务供给需要相应 的政府责任 。 同 时 ， 政府责任定位反过来会

影响着养老服务供给状况 。 当政府责任得到合理定位时 ， 会提升养老服务供给的有效

性
；
当政府责任没有得到合理定位时 ， 会降低养老服务供给的有效性 ，

从而 凸显政府

责任 自 养老服务供给 中 的重要性 。

２ 、 家庭养老仍是农村老年人的主流意愿 ， 但对社会化养老服务也有存有部分需

求 。 农村老年人对社会化养老服务的 支付意愿 不 高 ， 在需求 内 容上集 中 于生活照料 、

精神慰藉 、 文化娱 乐和 医 疗 护理等方 面 。 社会化养老服务的 需求意愿主要受年龄 、 个

人年收入 、 身体状况和存活儿子数四个变量的影响 。 需求评估结果显示 ， 接近 ８ ０％的

农村老年人倾向 于 家人照料 ， 社 区 养老服务和养老院 两 项 的 需求意愿 比例 大致 占 ２ ０％ 。

其 中 年龄 、 个人年收入对社会化养老服务需求意愿具有显著的正向影响 ， 即农村老年

人的年龄越大 ， 其对社会化养老服务的 需求意愿越 高 ； 农村老年人的 个人年收入越 高 ，

Ｉ Ｉ
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其对社会化养老服务的 需求意愿越 高 。 身体状况和存活儿子数对社会化养老月艮务的 需

求意愿具有显著的 负 向影响 ， 即农村老年人的 身体状况越差 ， 其对社会化养老服务的

需求意愿越 高 ； 农村老年人拥有 的 儿子数量越多 ， 其对社会化养老服务的 需求意愿越

低 。

３ 、 农村养老服务存在供求 不 匹 配 的 问题。 通过农村养老服务供给与 需求的 比较

发现 ， 农村养老服务存在供需 不 匹 配的 问题 ， 这主要表现在 家庭养老服务供给不足 ，

社 区 养老服务面 临人 员 、 资金 困难 ，
公办养老服务机构 出现持续 空床率 ， 民营养老服

务机构
“

经营惨淡
”

等方 面 。

４ 、 农村养老服务供给 问题的产生具有政府责任根源 ， 主要体现在政策 目 标和政

策工具两 方 面 。 虽 然 Ａ 省政府在养老服务供给的政策价值上 已经建立 了
一个囊括政府 、

家庭 、 市场 、 社会等 多 元主体的责任导向 ， 当 中 尤其强调政府的责任 。 但是 ， 在政策

目 标的设定上 ， 政府责任主要集 中 于机构化养老服务 （ 政府买单和私人埋单 ） 和社 区

养老服务的供给 ， 家庭养老服务则 没有作为主要的政策 目 标 ， 相 比而 言 明显受到
“

冷

落
”

，
而且这一政策 目 标的设置 与政策 目 标群体的 需 求存在一定的偏差 ， 政策 目 标没

能契合农村老年人的 养老服务需求 。 从政策工具的选择上看 ，
Ａ 省政府在机构化养老

服务 （ 政府 买单和私人埋单 ） 和社 区养老服务供给 中 的干预程度较高 ， 但在家庭养老

服务供给 中 的 干预程度较低 ， 从而 凸显 出 政府责任定位的 重心放在机构化养老服务和

社 区 养老服务供给 当 中 。 当 前的政策工具选择 固化 了 政策 目 标的偏差 ，
从而导致现实

中 出 现家庭养老服务供给不足 、 公办养老服务机构 出现持续 空床率等 问题。

５ 、 提升农村养老服务供给的有效性 ， 需要从总体价值理念 、 政府责任方 向和对

策建议三方 面加以 改进 。 以积极老龄化为 总体发展理念 ， 政府责任定位方 向应该是以

维持和提升 家庭 自 身 的 照料能力 为 基础 ，
以社 区建设为 平 台 ，

以 养老机构 为补充 。 政

府责任定位
一方 面 需 涵盖 家庭养老服务 、 社 区养老服务 、 机构化养老服务 （ 政府 买单 ）

和机构化养老服务 （ 私人埋单 ）
四 大方 面 ， 另

一方 面是要根据农村老年人的养老服务

需求意愿和偏好调整政府责任方 向 ， 协调四种类型 养老服务的供给与发展 。 具体而 言 ，

政策建议 包括 ： 制定老年家庭扶持政策 ， 促进家庭养老服务的供给 ； 整合农村社 区 力

量 ， 构建有效的社会支持 网 络
； 针对农村老年人的 需求 ， 探索 多 种政府买单的 养老服

务供给形 式 ； 完善相 关扶持和资助政策 ， 引 导民营养老机构 的发展 。

关键词 ： 农村老年人 ； 养老服务 ；
政府责任 ； 供给
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ｐｏ ｓ ｉ ｔ ｉｏｎｉｎｇ
ｏｆ

ｇｏ
ｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｒｅ ｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉ ｔ ｉ ｅ ｓ ｉ ｓｔｈｅ

ｐｒｅｍ ｉ ｓｅａｎｄｋｅｙｐｏ ｉｎｔ

ｆｏ ｒｔｈｅｓｏｃ ｉａ ｌｗｅ ｌｆａｒｅｓｙｓｔｅｍｔｏｄｅｖｅ ｌ ｏｐ
ｉｎａｈｅａ ｌｔｈｙ

ａｎｄｓｕｓｔａｉｎａｂ ｌｅｗａｙ ．Ａ ｔｔｈｅｓａｍｅｔ ｉｍｅ
，

ｉ ｔｉ ｓａｋｅｙｐｏ ｉｎｔｆｏ ｒｔｈｅｓｕｐｐ ｌｙｐｏ ｌ ｉ ｃｙｏｆｒｕｒａｌｏ ｌ ｄ －

ａｇｅｓ ｅｒｖ ｉ ｃｅｗｈ ｉ ｃｈａ ｌ ｓｏ ｉｎｖｏ ｌｖｅ ｓ

ｃｏｏｒｄ ｉｎａｔｉｏｎｏｆｔｈｅｒｅ ｌａｔｉｏｎｓｂｅｔｗｅｅｎｔｈｅ
ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｎｄｆａｍ ｉ ｌ ｉ ｅ ｓ

，
ｃｏｍｍｕｎｉｔｉ ｅ ｓ

，ｍａｒｋｅｔｓ
，

ｅｔｃ ．Ｔｈｅｒｅ ｆｏｒｅ
，ｗｈａｔａｒｅｔｈｅｒｅ ｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉ ｔ ｉ ｅ ｓｔｈａｔｔｈｅ

ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓｈｏｕ ｌｄｔａｋｅｗ ｉ ｔｈｒｅｇａｒｄｔｏ

ｏ ｌｄ
－

ａｇｅｓｅｒｖ ｉ ｃｅｓｕｐｐ ｌｙａｎｄｈｏｗｔｏｄｅｃ ｉｄｅ
ｇｏ

ｖｅ ｒｎｍ ｅｎｔａ ｌｒｅ ｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉ ｔ ｉ ｅ ｓｔｏｓｅｃｕｒｅｅｆｆｉ ｃ ｉ ｅｎｔ

ｓｕｐｐ ｌｙ
ｏｆ ｏ ｌｄ －ａｇｅｓｅｒ

ｖ ｉ ｃ ｅａｒｅｂｏｔｈｉｍｐｏｒｔａｎｔａｎｄｄ ｉ ｆｆｉ ｃｕ ｌ ｔ
ｐａｒｔ ｓｆｏ ｒｒｅａ ｌ ｉｚ ｉｎｇ

ｅ ｆｆｉ ｃ ｉ ｅｎ ｔｓｕｐｐ ｌ

ｙ

ｏｆｏ ｌ ｄ －ａｇｅｓｅｒｖ ｉ ｃｅ ．Ｐｏ ｓ ｉｔ ｉ ｏｎｉｎｇｏｆｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｒｅ ｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉ ｔ ｉ ｅ ｓｂｅ ｃｏｍｅ ｓｐ
ａｒｔ ｉｃｕｌ ａｒｌｙ

ｉｍｐｏｒ
ｔａｎｔｕｎｄｅｒｔｈｅｂａｃｋｇｒｏｕｎｄｏｆａｒａｐ ｉ ｄ ｌｙａｄｖａｎｃ ｉｎｇｕｒｂａｎ ｉｚａｔ ｉｏｎｐｒｏｃｅ ｓ ｓａｎｄｔｈｅ

ｐｈ ｅ
ｎｏｍｅｎｏｎｏｆ

‘ ‘

ａｇｅｂｅｆｏｒｅ ｉ ｔ
ｇｅ

ｔｓｒ ｉ ｃｈ
”

．

ｖ
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Ｆｏ ｌ ｌｏｗｉｎｇｔｈｅｂａｓ ｉ ｃｌｏｇ
ｉ ｃｏｆｄ ｉ ｓｃｏｖｅ ｒ ｉｎｇｐｒｏｂ ｌ ｅｍ ｓ

，ｄｉ ｓｃｕｓ ｓ ｉｎｇｔｈｅｏｒ ｉ ｅｓ
，ｉｎｖｅ ｓｔｉｇａｔ ｉｎｇ

ｔｈｅ
ｐｒｅ ｓｅｎｔｓ ｉ ｔｕａｔ ｉｏｎａｎｄ

ｐｒｏｖ ｉ ｄ ｉｎｇ
ａｄｖ ｉｃｅ

，
ｔｈｉｓｄ ｉ ｓ ｓｅｒｔａｔ ｉｏｎｆｏ ｃｕ ｓｅ ｓｏｎｔｈｅｒｅｓｅａｒｃｈ

ｑ
ｕｅ ｓｔ ｉ ｏｎ

ｏｆ
“

ｗｈｙｓｕｐｐ ｌ

ｙｏｆ
ｒｕｒａｌｏ ｌ ｄ －

ａｇｅｓ ｅｒｖ ｉｃｅｆａｉ ｌ ｓｔｏｍａｔｃｈｉ ｔ ｓｄｅｍａｎｄｓ ？

”

ａｎｄａｎａｌｙｚｅ ｓｔｈｅ

ｆｏ ｌ ｌｏｗ ｉｎｇｑｕｅ ｓｔ ｉ ｏｎｓ ：Ｗｈａｔｋｉｎｄｏｆ
ｐｒｏｄｕｃｔｄｏ ｅ ｓｔｈｅｏ ｌ ｄ －

ａｇ ｅｓｅｒｖ ｉ ｃｅｂｅ ｌｏｎｇ
ｔｏ ？Ｈｏｗｍａｎｙ

ｔｙｐｅ ｓｄｏ ｅｓｉ ｔｉｎｃ ｌｕｄｅ ？Ｗｈａｔ＾ｔｈｅｓｔａｎｄａｒｄｏｆｅｆｆｉ ｃ ｉ ｅｎｔｏ ｌｄ －

ａｇｅｓｅｒｖ ｉ ｃｅ？Ｗｈａｔａｒｅｔｈｅ

ｒｅ ｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉｔ ｉ ｅｓｔｈａｔｔｈｅｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓｈｏｕ ｌｄｔａｋｅｆｏｒｔｈｅｓｕｐｐ ｌｙｏｆｒｕｒａｌｏ ｌｄ －ａｇｅｓｅｒｖ ｉ ｃｅ？

Ｗｈａｆ ｓｔｈｅｃｕｒｒｅｎｔｒｅｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉｔ ｉ ｅｓｏｆｔｈｅ
ｇｏｖｅｒｎｍ ｅｎｔａｎｄｗｈａｔａｒｅｔｈｅｅ ｆｆｅ ｃｔｓａｓｗｅ ｌ ｌａｓ

ｒｅ ｓｕｌ ｔ ｓｉｔｃａｕｓｅｓ ？Ｗｈａｔ

’

ｓｔｈｅｓ ｉ ｔｕａｔ ｉ ｏｎｏｆｓｕｐｐ ｌｙｏｆｒｕｒａｌｏ ｌｄ －ａ
ｇ
ｅｓｅｒｖ ｉ ｃｅａｔ

ｐｒｅ ｓｅｎｔ？Ｗｈａｔ

ａｒｅｔｈｅｄｅｍａｎｄ ｓａｎｄ
ｐｒｅｆｅｒｅｎｃｅ ｓｏｆｏ ｌｄ

ｐｅｏｐ
ｌｅｉｎｒｕｒａｌａｒｅａｓｆｏｒｔｈｅｏ ｌ ｄ

－

ａｇｅｓｅｒ
ｖ ｉ ｃｅ？Ｗｈａｔ

ｃａｕ ｓｅ ｓｓｕｃｈｒｅ ｓｕｌ ｔｓ ？Ｂｙｃｈｏｏ ｓ ｉｎｇａｔｙｐ ｉ ｃａｌ
ｐｒｏｖ ｉｎｃｅ
ＡＰｒｏｖ ｉｎｃｅａｓａｎｅｘａｍｐ

ｌ ｅ
，ｔｈ ｉ ｓ

ｄ ｉ ｓ ｓｅｒｔａｔ ｉｏｎｔｒｉｅ ｓｔｏｆｉｎｄａｎｓｗｅｒｓ
，ｔｈｅｍａｉｎｐ ａｒｔｓｏｆｔｈｅｄ ｉ ｓ ｓｅｒｔａｔｉｏｎ

，ｔｏｔｈｅｐｒｅｖ ｉ ｏｕ ｓ

ｑｕｅｓｔ ｉｏｎｓ ．

Ｆ ｉｒｓｔ
，ｂｕ ｉ ｌ ｄａｍｏｄｅ ｌｏｆｏ ｌｄ

－

ａｇｅｓｅｒｖｉ ｃｅａｎａ ｌｙｓｅ ｓ ．Ｔｈｅｄ ｉ ｓ ｓｅｒｔａｔｉｏｎｃｏｍｂ ｉｎｅ ｓｒｅ ｌ ｅｖａｎ ｔ

ｔｈｅｏｒｅｔ ｉ ｃａ ｌｋｎｏｗ ｌ ｅｄｇｅｏｆＰｕｂ ｌ ｉｃＰｒｏｄｕｃｔｓＴｈｅｏｒｙａｎｄＳｏｃ ｉ ａｌＳｕｐｐｏｒｔＮｅｔｗｏｒｋＴｈ ｅｏｒｙ

ｔｏｇｅ
ｔｈｅｒｔｏｂｕ ｉ ｌｄａｄ ｉ ｓａｇｇｒｅｇａｔｅｄｃｒｏ ｓ ｓｍｏｄｅ ｌｏｆｔｈｅｏ ｌｄ－

ａ
ｇｅｓｅｒ

ｖ ｉ ｃｅｗｈ ｉ ｃｈｉ ｓｄ ｉｖ ｉｄｅｄｉｎｔｏ

ｆｏｕｒ ｔｙｐｅｓ ：ｆａｍ ｉ ｌｙｓｕｐｐｏｒｔ ｉｎｇｓ ｅｒｖ ｉ ｃｅ
，ｃｏｍｍｕｎ ｉ ｔｙｓｅｒｖ ｉ ｃ ｅｆｏｒｔｈｅａ

ｇｅ
ｄ

，

Ｓｏｃ ｉａ ｌＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅＩｎｓｔ ｉ ｔｕｔ ｉｏｎｓｆｏ ｒｔｈｅａ
ｇ
ｅｄ （

ｔｈｅｇｏ
ｖｅｒｎｍｅｎｔｐａｙｓ ｔｈｅｂ ｉ ｌ ｌ

）ａｎｄ

Ｓ ｏ ｃ ｉａ ｌＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅＩｎｓｔｉ ｔｕｔ ｉｏｎ ｓｆｏｒｔｈｅａｇｅｄ（
ｉｎｄ ｉｖ ｉ ｄｕａ ｌ ｓ

ｐａｙ
ｔｈｅｂ ｉ ｌ ｌ

）
．Ｄ ｅｔｅｒｍ ｉｎ ｉｎｇ

ｔｈｅｎａｔｕｒｅｏｆ

ｔｈｅｏ ｌ ｄ －

ａｇｅｓｅｒｖ ｉ ｃｅａｎｄｔｈｅｍａｉｎｂｏｄｙｏｆ ｔｈｅｓｕｐｐ ｌｙａｃ ｃｏ ｒｄ ｉｎ ｇ
ｔｏｔｈｉ ｓｍｏｄ ｅ ｌｉ ｓｔｈｅ ｌｏｇ ｉ ｃａ ｌ

ｓｔａｒｔｉｎｇｐｏ ｉｎｔａｓｗｅ ｌ ｌａｓｔｈｅｃｏｍｍｏｎｔｈｒｅａｄｏｆｔｈｅｗｈｏ ｌ ｅｄ ｉ ｓ ｓｅｒｔａｔ ｉ ｏｎ ．Ｓ ｅｃｏｎｄ
，ｍａｋｅ

ｔｈｅｏｒｅｔ ｉ ｃａ ｌａｎａ ｌｙ ｓ ｅ ｓｏｆ ｔｈｅｓｕｐｐ ｌｙ
ｏｆ ｏ ｌｄ －

ａｇ
ｅｓｅｒｖ ｉ ｃｅａｎｄ

ｇｏｖｅｒｎｍ ｅｎｔａｌｒｅ ｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉｔ ｉ ｅ ｓ ．Ｔｈ ｉ ｓ

ｄ ｉ ｓ ｓｅｒｔａｔ ｉｏｎｓｕｇｇｅ ｓｔｓｔｈａｔｅ ｆｆｉ ｃ ｉｅｎｔｓｕｐｐ ｌｙ
ｓｈｏｕｌｄｂｅ

ｊ
ｕｄｇｅｄｂｙ

ｗｈｅｔｈｅｒｔｈｅｄ ｅｍａｎｄ ｓｏ ｆ ｔｈｅ

ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ
ｔａｒｇｅｔｅｄ

ｇｒｏｕｐａｒｅｓａ
ｔ ｉ ｓｆｉ ｅｄ ．Ｉ ｔｄ ｉ ｓｃｕ ｓ ｓｅ ｓｔｈｅｒｅ ｌａｔ ｉｏｎｓｈ ｉ

ｐ
ｂｅｔｗｅｅｎｓｕｐｐ ｌｙｏｆｏ ｌｄ －

ａｇｅ

ｓｅｒｖ ｉ ｃｅａｎｄ
ｇｏ

ｖｅ ｒｎｍｅｎｔａ ｌｒｅ ｓ
ｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉｔ ｉ ｅ ｓ ｉｎｔｈｅｃｒｏ ｓ ｓｍｏｄｅ ｌ ．Ｆｒｏｍａｔｈｅｏｒｅｔ ｉ ｃａ ｌ

ｐｅｒｓｐｅｃ ｔ ｉｖｅ ，

ｔｏｓｅｃｕｒｅｅ ｆｆｉ ｃ ｉ ｅｎｔｓｕｐｐ
ｌｙ

ｏｆ ｏ ｌｄ －ａ
ｇ
ｅｓ ｅｎｄ ｅｅ

，
ｔｈｅ

ｇｏ
ｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｒｅ ｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉ ｔ ｉ ｅ ｓｓｈｏｕ ｌｄｃｏｖｅｒ

ａｌ ｌｔｈｅｆｏｕｒａｓｐｅｃ
ｔｓｏｆｆａｍ ｉ ｌｙｓｕｐｐｏｒｔ ｉｎｇｓｅｒｖ ｉｃｅ

，
ｃｏｍｍｕｎ ｉ ｔｙｓ ｅｒｖ ｉ ｃｅｆｏｒｔｈｅａｇｅｄ ，

Ｓ ｏｃ ｉａ ｌ

Ｓ ｅｒｖ ｉ ｃｅＩｎ ｓｔ ｉ ｔｕｔ ｉｏｎｓｆｏｒ ｔｈｅａｇｅｄ （
ｔｈｅｇｏ

ｖｅｒｎｍｅｎｔｐａｙ ｓ ｔｈｅｂ ｉ ｌ ｌ

）ａｎｄ

Ｓｏｃ ｉａ ｌＳｅｒｖ ｉ ｃｅＩｎ ｓｔ ｉｔｕｔ ｉｏｎ ｓｆｏｒｔｈｅａｇｅｄ（
ｉｎｄ ｉｖ ｉｄｕａ ｌ ｓｐａｙｔｈｅｂ ｉ ｌ ｌ

）
．Ｔｈｅｇｏ

ｖｅｒｎｍｅｎｔａｌ

ｒｅ ｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉｔ ｉ ｅ ｓｓｈｏｕ ｌｄｂｅａｄ
ｊ
ｕｓｔｅｄａｃｃｏ ｒｄ ｉｎｇｔｏｃｈａｎｇｅ ｓｏｆｔｈｅｐｏ ｌ ｉ ｃｙ

ｔａｒｇｅｔ
ｅｄｇｒｏｕｐ

＇

ｓ

ｄｅｍ ａｎｄｓｓｏｔｈａｔａ ｌ ｌｔｙｐｅ ｓｏｆｏ ｌｄ －

ａｇｅｓｅｒｖ ｉ ｃｅｃａｎｂｅｃｏｖｅｒｅｄ ．Ｂ ｅ ｓ ｉｄｅ ｓ
， ｇｏ

ｖｅｒｎｍ ｅｎｔａ ｌ

ｒｅ ｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉ ｔ ｉ ｅ ｓｃａｎｉｎｔｕｒｎａｆｆｅ ｃｔｓｕｐｐ ｌｙｏｆｏ ｌｄ －

ａｇ
ｅｓ ｅｒｖ ｉ ｃ ｅ ．Ｔｈｉ ｒｄ

，ｐｏ ｓ ｉ ｔ ｉ ｏｎｔｈｅｃｕｒｒｅｎｔ

ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｒｅ ｓｐｏｎ ｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉ ｔ ｉｅ ｓａｎｄｅｖａ ｌｕａｔｅｓｕｐｐ ｌｙｏｆｒｕｒａｌｏ ｌ ｄ
－

ａｇｅｓ ｅｒｖ ｉ ｃｅａｔ
ｐｒｅ ｓ ｅｎｔ ．Ｔｏ

ｆｉｎｄｏｕｔｔｈｅｉｎｆ ｌｕｅｎｃｅｏｆｏｒ ｉ ｅｎｔａｔ ｉｏｎｏｆｃｕｒｒｅｎｔ
ｇｏ

ｖｅｒｎｍｅｎｔａ ｌｒｅ ｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉ ｔ ｉ ｅ ｓｏｎｔｈｅｓｕ
ｐｐ ｌｙ

ｏｆｒｕｒａｌｏ ｌｄ －

ａ
ｇ
ｅｓｅｒｖ ｉ ｃｅ

，ｔｈｅａｕｔｈｏｒｃｏ ｌ ｌ ｅｃ ｔｓｒｅ ｌ ｅｖａｎｔ
ｐ

ｏ ｌ ｉ ｃｙｄｏｃｕｍｅｎｔｓ
，ｉｎｖ ｅｓ ｔ ｉｇａｔｅ ｓａｎｄ

ｖ ｉ
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ｓｕｍｍａｒｉｚｅ ｓｔｈｅｃｕｒｒｅｎｔｏｒｉ ｅｎｔａｔｉｏｎｏｆ
ｇｏ

ｖｅｒｎｍ ｅｎｔａｌｒｅ ｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉｔ ｉ ｅ ｓｆｏｒｏ ｌ ｄ －

ａｇｅｓｅｒｖ ｉｃｅ

ｆｒｏｍｔｈｅｔｈｒｅｅａｓｐｅｃｔｓｏｆ
ｐｏ ｌ ｉ ｃｙｖａｌｕｅ

，ｐｏ ｌ ｉｃｙｔａｒｇｅｔａｎｄｐｏ
ｌ ｉ ｃｙｔｏｏ ｌｂｙｕｓ ｉｎｇｃｏｎｔｅｎｔ

ａｎａｌｙｓ ｉ ｓｏｆ
ｐｕｂ ｌ ｉｃｐｏ ｌ ｉｃｙ，ａｎａｌｙｚｅ ｓｔｈｅｃｕｒｒｅｎｔｓｕｐｐ ｌｙ ｉｎｇｓ ｉｔｕａｔ ｉｏｎｏｆｔｈｅｆｏｕｒｔｙｐｅ ｓｏｆ

ｏ ｌｄ －

ａ
ｇｅｓｅｒｖｉ ｃｅａｃｃｏ ｒｄ ｉｎｇ

ｔｏｔｈｅｄａｔａａｎｄｍａｔｅｒｉａ ｌ ｓｃｏ ｌ ｌｅｃｔｅｄｆｒｏｍｓｕｒｖ ｅｙｓａｎｄｉｎｔｅｒｖ ｉ ｅｗｓ
，

ａｎｄｆｉｎａｌ ｌｙｍａｋｅ ｓａｎｅｖａ ｌｕａｔ ｉｏｎｏｆｔｈｅｃｕｒｒｅｎｔ
ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｒｅ ｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉ ｔ ｉ ｅ ｓｏｆｓｕｐｐ ｌｙｉｎｇ

ｒｕｒａｌｏ ｌｄ
－

ａｇｅｓｅｎｄ ｅｅ ．Ｆｏｕｒ
，ｅｖａｌｕａｔｅｄｅｍａｎｄ ｓｏｆ ｒｕｒａｌｏ ｌｄ －

ａｇｅｓｅｒｖ ｉ ｃｅ ．Ｔｈｒｏｕｇｈｔｈｅａｎａ ｌｙ ｓ ｉ ｓ

ｏｆ ｄａｔａ
ｇｏｔｆｒｏｍｆｉｅ ｌｄｒｅ ｓｅａｒｃｈ

，
ｒｕｒａｌｅ ｌｄｅｒ ｓ

９

ｄｅｍａｎｄ ｓａｎｄ
ｐｒｅｆｅｒｅｎｃｅ ｓａｒｅｓ ｅ ｅｎ ．Ｂｙｃｈｏｏ ｓ ｉｎｇ

ｔｈｒｅｅｖ ａｒｉ ａｂ ｌ ｅ ｓ
，

ｉｎｃ ｌｕｄ ｉｎｇ
ｔｈｅｉｎｄ ｉｖ ｉｄｕａ ｌｃｈａｒａｃｔｅｒｉ ｓｔ ｉ ｃ ｓｏｆ ｏ ｌｄ

ｐ ｅｏｐ ｌ ｅｉｎｒｕｒａｌａｒｅａｓ（
ｓｅｘ

，ａｇｅ ？

ｅｄｕｃａｔ ｉｏｎ ｌ ｅｖｅ ｌ
，

ｉｎｃｏｍｅ
，
ｈｅａｌ ｔｈｃｏｎｄ ｉ ｔ ｉｏｎ

，ｅｔｃ ．

） ，ｔｈｅ ｉｒｆａｍ ｉ ｌｙｃｈａｒａｃｔｅｒｉ ｓｔ ｉ ｃ ｓ
（
ｍａｒ ｉｔａｌｓ ｔａｔｕｓ

，

ｓｕｒｖｉｖ ｉｎｇｓｏｎｓａｎｄｓｕｒｖ ｉｖ ｉｎｇｄａｕｇｈｔｅｒｓ
）ａｎｄｒｅ

ｇ
ｉｏｎａｌｆｅａｔｕｒｅ ｓ

，ｔｈｅａｕｔｈｏｒｕｓｅ ｓＢ ｉｎａｒｙ

Ｌｏｇ ｉ ｓｔ ｉ ｃＲｅｇｒｅ ｓ ｓ ｉｏｎＭｏｄｅ ｌｔｏａｎａｌｙｚｅｆａｃｔｏｒｓｔｈａｔａｆｆｅｃｔｒｕｒａｌｅ ｌｄｅｒｓ
７

ｗｉ ｌ ｌ ｉｎｇｎｅ ｓ ｓｆｏｒｓｏｃ ｉａｌ

ｐｅｎｓ ｉｏｎ ．Ｆ ｉｖｅ
，
ｂａｓｅｄｏｎｔｈｅｒｅｓｕｌｔｓｏｆｔｈｅｏｒｅｔｉｃａｌｒｅ ｓｅａｒｃｈａｎｄｅｍｐｉｒｉｃａｌａｎａｌｙｓｉｓ

，ｐｒｏｖ ｉｄｅ

ｃｈｏ ｉｃｅ ｓｏｆ
ｐｏ ｌ ｉ ｃ ｉ ｅｓｔｏｒｅａｌ ｉｚｅｅｆｆｉ ｃ ｉｅｎｔｓｕｐｐ

ｌｙ
ｏ ｆ ｒｕｒａｌｏ ｌｄ －ａ

ｇｅｓｅｒ
ｖ ｉ ｃｅ ．Ｔｈｅａｕｔｈｏｒｃｏｎｆｉ ｒｍ ｓ

ｒｕｒａｌｅ ｌｄｅｒｓ
５

ｄｅｍａｎｄ ｓｆｏ ｒｏ ｌｄ －

ａｇｅｓｅｒｖ ｉ ｃｅｔｈｒｏｕｇｈｃｏｍｐａｒ
ｉｎｇ

ｓｕｐｐ ｌｙ
ｏｆ ｒｕｒａｌｏ ｌｄ －

ａｇｅｓ ｅｒｖ ｉ ｃｅ

ｗ ｉ ｔｈｔｈｅｄｅｍａｎｄ ｓ
，ｐｏ ｉｎｔ ｓｏｕｔｏｒｉ ｅｎｔａｔ ｉ ｏｎｏｆ

ｇｏ
ｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｒｅ ｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉ ｔ ｉｅ ｓａｎｄｐｒｏｖ ｉｄｅ ｓ

ｒｅ ｌ ｅｖａｎｔ
ｐｏ ｌ ｉ ｃｙｓｕｇｇ ｅ ｓ

ｔ ｉｏｎｓａｃｃｏｒｄ ｉｎｇ
ｔｏｔｈｅｒｅ ｓｕ ｌ ｔ ｓｏｆｔｈｅｏｒｅｔ ｉ ｃａｌｒｅｓｅ ａｒｃｈａｎｄｅｍｐ ｉｒｉ ｃａｌ

ａｎａ ｌｙ ｓ ｉ ｓ ．

Ｔｈｅｍａｉｎ
ｐｏ ｉｎｔ ｓｏｆ ｔｈ ｉ ｓｄ ｉ ｓ ｓｅｒｔａｔ ｉｏｎａｒｅａｓｆｏ ｌ ｌｏｗｓ ：

１ ．Ｏ ｌｄ －

ａｇｅｓｅｒｖ ｉ ｃｅｃａｎｂｅｄ ｉｖ ｉｄｅｄ ｉｎｔｏｆｏｕｒｔｙｐｅ ｓ ：ｆａｍ ｉ ｌｙｓｕｐｐｏｒｔ ｉｎｇｓ ｅｒｖ ｉ ｃｅ
，

ｃｏｍｍｕｎ ｉ ｔｙｓｅｒｖ ｉ ｃｅｆｏｒｔｈｅａｇｅ
ｄ

，Ｓｏｃ ｉａｌＳｅｒｖ ｉｃ ｅＩｎｓｔ ｉｔｕｔ ｉｏｎｓｆｏｒｔｈｅａ
ｇ
ｅｄ

（
ｔｈｅｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ

ｐａｙ ｓｔｈｅｂ ｉ ｌ ｌ
）ａｎｄＳｏ ｃ ｉａｌＳｅｎｄｅ ｅＩｎ ｓ ｔ ｉ ｔｕｔ ｉｏｎｓｆｏｒｔｈｅａ

ｇ
ｅｄ（

ｉｎｄ ｉｖ ｉ ｄｕａｌ ｓｐａｙｔｈｅｂ ｉ ｌ ｌ
）

．Ｉｎ

ａｃｃｏ ｒｄａｎｃｅｗ ｉ ｔｈｄ ｉ ｆｆｅｒｅｎｔｔｙｐ ｅ ｓｏｆ ｏ ｌｄ －

ａｇｅｓｅｎｄ ｅｅ
，ｓｕｐｐ ｌ ｉｅｒｓａｎｄｎａｔｕｒｅｏｆ ｔｈｅ

ｐｒｏｄｕｃｔｓｖａｒｙ

ｗｈ ｉ ｃｈｒｅｑｕ ｉｒｅｄ ｉｆｆｅ ｒｅｎｔｇｏ
ｖ ｅ ｒｎｍｅｎｔａｌｒｅ ｓｐｏｎ ｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉ ｔ ｉ ｅ ｓ ．Ｍ ｅａｎｗｈ ｉ ｌ ｅ

，ｔｈｅｏｒｉ ｅｎｔａｔ ｉ ｏｎｏ ｆ

ｇｏ
ｖｅｒｎｍ ｅｎｔａ ｌｒｅ ｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉ ｔ ｉ ｅ ｓｉｎｒｅａ ｌ ｉ ｔ

ｙａ
ｆｆｅｃｔｓｓｕｐｐ ｌ

ｙｏ
ｆｏ ｌｄ －

ａｇｅｓｅｒｖ ｉ ｃｅｉｎｔｕｒｎ
，ｗｈ ｉ ｃｈ

ｍｅａｎｓｔｈａｔｒｅａｓｏｎａｂ ｌ ｅｏｒｉ ｅｎｔａｔ ｉｏｎｗ ｉ ｌ ｌ

ｐ
ｒｏｍｏ ｔｅｔｈｅｓｕｐｐ ｌｙ

ａｎｄｖ ｉ ｃｅｖｅｒｓａ ．

２ ．Ｏｎｅｏｆｔｈｅｓ ｔａｎｄａｒｄｓｔｏ
ｊ
ｕｄｇｅｅｆｆｉ ｃ ｉｅｎｔｓｕｐｐ ｌｙｏｆｒｕｒａｌｏ ｌｄ

－

ａｇｅｓ ｅｒｖ ｉ ｃｅｉｓｗｈｅｔｈｅｒ

ｄｅｍａｎｄ ｓｏｆｔｈｅｐｏ ｌ ｉｃｙｔａｒｇｅ
ｔｅｄｇｒｏｕｐａｒｅｓａｔ ｉ ｓｆｉ ｅｄ ．Ｅ ｆｆｉｃ ｉｅｎｔｓｕｐｐ ｌｙｒｅ

ｑ
ｕ ｉｒｅ ｓｔｈａｔｔｈｅ

ｏｒｉ ｅｎｔａｔ ｉｏｎｏｆ
ｇｏ

ｖｅｒｎｍｅｎｔａ ｌｒｅｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉ ｔ ｉ ｅ ｓｆｉｔｓｔｈｅｄｅｍａｎｄｓｏｆ ｔｈｅ
ｐｏ ｌ ｉ ｃｙｔａｒｇｅｔｅｄ

ｇｒｏ ｕｐ ．

Ａ ｌ ｔｈｏｕｇｈｒｅｓｏｕｒｃｅ ｓ
ｐｒｏｖ ｉ ｄｅｄｂｙｒｅ ｌ ｅｖａｎｔ

ｐｏ ｌ ｉｃ ｉ ｅ ｓａｒｅｌ ｉｍ ｉ ｔｅｄ
，ｒｕｒａｌｅ ｌ ｄｅｒ ｓ

，

ｄｅｍａｎｄ ｓａｎｄ

ｐｒｅｆｅｒｅｎｃ ｅ ｓｔｏｗａｒｄ ｓｄｉ ｆｆｅｒｅｎｔｔｙｐ ｅ ｓｏｆｏ ｌｄ －

ａｇｅｓｅｒｖ ｉ ｃｅｖａｒｙ ．Ｔｈ ｅｒｅｆｏｒｅ
，ｇｏ

ｖｅｒｎｍｅｎｔｓｈｏｕ ｌｄ

ｕｎｄｅｒｔａｋｅｉｔｓｄｕｅｏｂ ｌ ｉｇａｔ ｉ ｏｎｓ ｉｎａｃｃｏｒｄａｎｃｅｗ ｉ ｔｈｓｕｃｈｄｅｍａｎｄ ｓａｎｄ
ｐ

ｒｅｆｅ ｒｅｎｃｅ ｓ ．

３ ．Ａｔｐｒｅ ｓｅｎｔ
，ｔｈｅｏｒ ｉ ｅｎｔａｔ ｉ ｏｎｏｆｇｏｖｅｒｎｍ ｅｎｔａ ｌｒｅｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉ ｔ ｉ ｅ ｓｍ ａ ｉｎ ｌｙｆｏｃｕｓｅｓｏｎ

ｓｕｐｐ
ｌｙ ｉｎｇ

ｒｅ ｓｏｕｒｃｅ ｓｔｏｉｎｓｔ ｉ ｔｕｔ ｉｏｎａｌｏ ｌｄ －Ａｇｅ
ｃａｒｅａｎｄｃｏｍｍｕｎｉｔ

ｙ
ｎｕｒｓ ｉｎ

ｇｓ
ｅｒｖ ｉ ｃｅ

，ｗｈｉ ｌ ｅｔｈｅ

ｄｅｖｅ ｌｏｐｍｅｎｔｏｆｆａｍ ｉ ｌｙｓｕｐｐｏｒｔ ｉｎｇｓｅｒｖ ｉ ｃｅｈａｓｒｅｃｅ ｉｖｅｄｖ ｅｒｙ ｌ ｉ ｔｔ ｌ ｅａｔｔｅｎｔ ｉｏｎ ．Ａｓａｒｅ ｓｕ ｌｔ
，

Ｖ Ｉ Ｉ
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ｃｏｎｆｌ ｉ ｃｔｓａｐｐｅａｒｂｅ
ｔｗｅｅｎｓｕｐｐ ｌ

ｙａｎｄ
ｄｅｍａｎｄｓｏ ｆｏ ｌｄ

－

ａｇｅｓｅｎｄｅｅｉｎｒｅａｌ ｉ ｔｙ ．Ｔｈｒｏｕｇｈｔｈｅ

ｒｅ ｓｅａｒｃｈａｐｐｒｏａｃｈｏｆ
“

ｐｏ
ｌ ｉ ｃｙｖａ ｌｕｅ



ｐｏ
ｌ ｉｃｙｔａｒｇｅ

ｔ


ｐｏ ｌ ｉ ｃｙｔｏｏ ｌ

”

，

ｔｈｅｄｉ ｓ ｓｅｒｔａｔ ｉ ｏｎ

ｓｕｍｍａｒｉｚｅｓｔｈｅｃｕｒｒｅｎｔｏ ｒ ｉ ｅｎｔａｔ ｉｏｎｏｆ
ｇｏ

ｖｅｒｎｍ ｅｎｔａｌｒｅ ｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉｔ ｉ ｅｓｆｏｒｔｈｅｓｕｐｐ ｌｙ
ｏｆｒｕｒａｌ

ｏ ｌｄ －ａｇｅｓｅｒｖ ｉ ｃｅ
，

ｉ ． ｅ ．

？
ｍａ ｉｎｌｙ

ｆｏｃｕｓ ｉｎｇ
ｏｎ ｉｎ ｓｔｉ ｔｕｔｉｏｎａｌｏ ｌｄ

－Ａｇｅｃａｒｅａｎｄｃｏｍｍｕｎｉｔｙ
ｎｕｒｓ ｉｎｇ

ｓｅｒｖ ｉ ｃｅ
，
ｗｈｉｃｈｂｒｉｎｇｓｍａｎｙ

ｄ ｉ ｆｆｉｃｕｌ ｔ ｉ ｅ ｓｔｏｔｈｅｓｕｐｐ ｌｙ
ｏｆ ａ ｌ ｌｔｈｅｆｏｕｒ ｔｙｐｅ ｓｏｆ ｏ ｌｄ －

ａｇｅｓｅｎｄ ｅｅ ．

４ ．Ｔｈｅｍａ
ｊ
ｏｒ ｉｔｙ

ｏｆｏ ｌｄ
ｐｅｏｐ ｌ ｅｉｎｒｕｒａｌａｒｅａｓｔｅｎｄｔｏｃｈｏｏ ｓｅｆａｍ ｉ ｌ

ｙ
ａｔｔｅｎｄａｎ ｃｅ ．Ｔｈｅｒｅ ｓｔ

ｏｆｔｈｅｍ
ｐｒｅｆｅｒｃｏｍｍｕｎｉ ｔｙｎｕｒｓ ｉｎｇｓ ｅｒｖ ｉ ｃ ｅａｎｄｉｎｓｔ ｉ ｔｕｔ ｉｏｎａｌｏ ｌｄ －

ａｇｅｃａｒｅ ，ｗｈｉｃｈｍａｉｎ ｌｙ

ｉｎｆｌｕｅｎｃｅｄｂｙ
ｔｈｅｆｏｕｒｖａｒｉａｂ ｌ ｅ ｓｏｆａｇｅ ，ｐ

ｅｒｓｏｎａｌａｎｎｕａ ｌｉｎｃｏｍｅ
，ｈｅａ ｌ ｔｈｃｏｎｄ ｉ ｔ ｉｏｎａｎｄ

ｎｕｍｂｅｒｏｆｓｕｒｖ ｉｖ ｉｎｇｓｏｎｓ ．Ｅｖａｌｕａｔ ｉｏｎｏｆｄｅｍａｎｄ ｓｓｈｏｗｓｔｈａｔｎｅａｒ ｌｙ８ ０％ｏｆｒｕｒａｌｅ ｌｄｅｒｓ

ｐｒｅｆｅｒｆａｍ ｉ ｌｙ
ａｔｔｅｎｄａｎｃｅｗｈ ｉ ｌ ｅｔｈｅｒｅ ｓ ｔ２０％ｏ ｆ ｔｈｅｍｃｈｏｏ ｓ ｅｃｏｍｍｕｎｉ ｔｙ

ｎｕｒ ｓ ｉｎｇ
ｓｅｒｖ ｉ ｃｅａｎｄ

ｉｎｓｔ ｉ ｔｕｔ ｉｏｎａｌｏ ｌ ｄ
－Ａｇｅｃａｒｅ

．Ａｃｃｏｒｄ ｉｎｇ
ｔｏｔｈｅｄａｔａ

，ａｇｅａｎｄｐｅｒｓｏｎａｌａｎｎｕａ ｌｉｎｃｏｍｅｈａｖｅ

ｐｏ ｓ ｉｔ ｉｖｅｉｍｐａｃｔｏｎｄ ｅｍａｎｄ ｓｆｏｒｓｏｃ ｉ ａｌｏ ｌｄ －ａｇｅｃａｒｅ ．Ｉｎｒｕｒａｌａｒｅａｓ
，ｏｎｅ＾ｄｅｍａｎｄｔｏｗａｒｄｓ

ｓｏｃ ｉａｌｏ ｌｄ －

ａｇｅｃ
ａｒｅｉｎｃｒｅａｓｅ ｓａｓｈｉ ｓａｇｅｇｒｏｗｓｏｒｈ ｉ ｓａｎｎｕａｌｉｎ ｃｏｍｅｉｎｃｒｅａｓｅ ｓ ．Ｈｅａｌ ｔｈ

ｃｏｎｄ ｉ ｔ ｉｏｎａｎｄｎｕｍｂｅｒｏｆｓｕｒｖ ｉｖ ｉｎｇｓｏｎｓｈａｖｅｎｅｇａｔ ｉｖｅｉｍｐａｃ
ｔｏｎｄｅｍａｎｄ ｓｆｏｒｓｏｃ ｉ ａ ｌ

ｏ ｌｄ －

ａｇｅ
ｃａｒｅ ．Ｉｎｒｕｒａｌａｒｅａｓ

，ｏｎｅ
＇

ｓｄｅｍａｎｄｓｔｏｗａｒｄ ｓｓｏ ｃ ｉａ ｌｏ ｌ ｄ －ａ
ｇ
ｅｃａｒｅｄｅｃ ｒｅａｓ ｅ ｓａｓｈ ｉ ｓ

ｈｅａ ｌ ｔｈｃｏｎｄ ｉ ｔ ｉｏｎｂｅｃｏｍｅｓｗｏ ｒ ｓｅｏｒ ｔｈｅｎｕｍｂｅｒｏｆ ｈ ｉ ｓｓｏｎ ｓｉｎｃｒｅａｓｅ ｓ ．

５ ．Ａ ｔ
ｐｒｅ ｓ ｅｎ ｔ

，ａｍｏｎｇ
ｔｈ ｅｓｕｐｐ ｌｙｐｏ ｌ ｉ ｃ ｉ ｅ ｓｏｆｒｕｒａ ｌｏ ｌ ｄ

－ａ
ｇｅｓｅｒｖ ｉ ｃｅ
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第一章 导论

１ ． １ 问题的缘起

１ ． １ ． １ 研究背景

１ ． １ ． １ ． １ 人 口老龄化 已是我国 的基本国情之一

我国 目 前老年人 口 规模庞大 ， 老龄化进程加快 ， 形势 日益严峻 。 我国 自 １ ９９９ 年

开始进入老龄化社会 ， 仅用 了１ ８ 年的时间就达到 了发达国家几十年或上百年才达到

的人 口年龄的结构转变 。 根据第六次全国人 口普查数据显示 ， 我国 当前 ６０ 岁及 以上

人 口 为 １ ． ７ ７６ 亿人 ， 占总人 口 的 １ ３ ． ２６％ ， 其中 ６ ５ 岁及 以上人 口 为 １ ． １ ８ ８ 亿人 ， 占总人

口 的 ８ ． ８ ７％ ， 老年人 口 目 前 以年均 ３
°
／。的速度递增

？
。 在未来几十年时 间里 ， 我国人 口

老龄化将分别经历人 口 老龄化加速 期 （ ２０００ －２ ０ １ ５ 年 ） 、 人 口 老龄化高速增 长 期

（ ２０ １ ５
－２０４０ 年 ） 和人 口 老龄化减速期 （ ２０４０

－２０５ ０ 年 ） 三个阶段
？

， 目 前 已进入老龄

化加速阶段 ， 准备 向 高速增长期迈进 ， 预计到 ２０ １ ５ 年 ， 我 国老年人 口 将达到 ２ ．２ １ 亿 ，

约 占总人 口 的 １ ６％ ， 到 ２０２０ 年则高达 ２ ．４ ３ 亿 ， 约 占总人 口 的 １ ８％
？

。

相 比城市 ， 农村地区 的人 口 老龄化 、 高龄化程度更为严重 ， 人 口 老龄化和高龄化

所带来的 因衰老 、 疾病 、 伤残而失去生活 自 理能力 的老年人 口 比例显著上升 。 目 前农

村老年人 口 已超过 １ 亿 ， 其规模是城市 的 １ ． ６ ９ 倍 ， 其 中农村 ８ ０ 岁 以上高龄老年人 己

增加到 １ １ ００ 万人 ， 占农村老年人总数的 １ １ ． ３％ 。 此外 ， 还有部分失能老人 １ ８ ９４ 万人
？

。

根据全国老龄委的预测 ， 到 ２０ ３ ０ 年 ， 农村老龄化程度将高达 ２９ ． １ ４％ ， 且率先进入重

度人 口老龄化时期
？

， 届 时农村老年人 口 的高龄化水平将达到 １ ４ ． ４％ ， 而到 了２０ ５ ０ 年 ，

农村高龄老人将达到 ２４４９ 万人 ， 占老年人 口 比例 的 ２６％ ， 即每四个农村老年人 口 中

就有
一

个 ８ ０ 岁及 以上 的高龄老人
？

。

以上数据和事实表明 ， 人 口 老龄化 己成为我国基本 国情之
一

， 尽管老龄化本身 并

不意味着 问题的产生 ， 但人 口 老龄化与整个社会系统运行所产生的不协调甚至冲突就

？
中 华人 民共和 国 国家统计局 ． ２ ０ １ ０ 年第六次全 国人 口 普查主要数据 公报 （ 第 １ 号 ） ， ２ ０ １ １ 年 ４ 月 ２ ８ 日

？
胡琳琳 ， 胡鞍钢 ． 中 国如何构建老年健康保障体系

［
Ｊ
］

．南京大学学报 （ 哲学 ？ 人文科学 ？ 社会科学 ） ，
２ ０ ０ ８（ ６ ） ：

２ ２
－

２ ９

？
杜萌 ．

“

社会养老
”

如何跑赢
“

人 口 老龄化
”

［
Ｎ

］
． 法制 日 报 ， ２０ １ ２

－

０４
－

０ ７

？“

我 国农村老龄 问题研究
”

课题组 ． 中 国 农村人 口 老龄化快速发展 ， 学者吁构 建社保体系
［
Ｎ

］
．人 民 日 报 ，

２ ０ １ １

－

０ ４
－

２ ９

？
李本公 ． 中 国人 口老龄化发展趋势百年预测

［
Ｍ

］
．北京 ： 华龄 出版社 ， ２ ０ ０ ７ ： ２ ７

－

２ ８

？
张恺悌 ． 中 国农村老龄政策研究

［
Ｍ

］
．北京 ： 中 国社会 出版社 ， ２ ００ ８ ： ９

１
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会带来老龄风险 。 例如 ， 人 口老龄化会对 当前的经济政策 、 医疗政策 、 养老保障政策 、

人 口政策 、 家庭政策等带来种种挑战 ， 在现实 中就表现为人 口老龄化与经济发展 、 人

口 老龄化与劳动力供给 、 人 口老龄化与医疗服务资源利用 、 人 口老龄化与养老保险制

度的可持续发展 、 人 口老龄化与家庭照护等方面的不适与冲突 ， 包括这两年关于推迟

退休年龄的争论也与人 口老龄化脱不 了干系 。 无论是从媒体的报道 、 学者的专 门研究

来看 ， 还是作为公 民个体的 日 常体会 ， 人 口老龄化所带来的变化甚至风险是客观存在

的 。 可 以说 ， 人 口 老龄化及其带来的老龄风险 已构成我国 ２ １ 世纪的
一

种重要社会风

险 ， 这在农村地区表现尤甚 。 对于 中 国这样
一

个发展 中 的人 口大 国来说 ， 在迅速的经

济社会转型进程中 出现庞大和快速增长的老年人 口规模 ， 加之其他多种 因素 的作用 ，

都在不 同程度上放大 了人 口老龄化对经济 、 社会和文化发展的影响 ， 使得我国应对人

口老龄化风险的任务更加艰巨
？

。

１ ． １ ． １ ．２ 农村老人照料问题愈发突 出

养老保障包括
“

资金保障
”

和
“

服务保障
”

两方面 ，

“

资金保障
”

主要解决老年

人的收入 问题 ， 主要通过养老保险加 以应对 。 但对老年人来说 ， 养老保险往往难 以解

决老年生活中 的 日 常料理 、 精神慰藉等方面所面临的 困难 。 这样 ，

“

服务保障
”

作为

养老保障的
一

个重要方面就被提出来 了 。

由于年龄的增长 ， 老年人的生理机能逐步趋于衰退 ， 患病 、 伤残几率相 比非老年

群体而言更高 ， 在 ２０ ０ ５ 年 ， 生活不能 自 理或不能正常工作的老年人 口规模就达到 ２ １ ６ ９

万人
＠

， 年龄越大 的老年人面临 的失能风险越大 ， 其生活 自 理预期寿命在余寿中 的 比

重下降 ， 对长期照料的需求较高
＿

。 有数据还显示 ， 农村老年人不能 自 理的 比例在上

升 ， 且高于城市
？

， 在人 口老龄化 、 高龄化双重背景下 ， 加之计划生育政策所带来的

负面效应 ， 农村老年人尤其是空巢老人和 留 守老人的照料 问题显得愈发突 出 ， 形势愈

加严峻 ， 构成重要老龄风险之
一

。 １ ９ ５ ３ 年我国平均家庭户规模为 ４ ． ３ ３ 人 ， １ ９６４ 年为

４ ．４３ 人 ， １ ９ ８ ２ 年略降到 ４ ．４ １ 人 ， １ ９９０ 年下降到 ３ ． ９６ 人 ， ２ ０００ 年为 ３ ．４４ 人 ， ２０ １ ０ 年

则进
一

步下降到 ３ ． １ ０ 人
？

， 在不到六十年的 时 间里 ， 家庭平均人 口减少近 １ ． ２ 人 。 到

２０ ３ ０ 年 ， 农村人 口 的老年抚养 比会达到 ３４％ ， 超过少年抚养 比 ， 并将持续数十年
？

，

农村家庭 自 身 的养老功能 已被大大削弱 。 另外 ， 根据 国家统计局数据 ， ２０ １ ２ 年全国农

？
彭希哲 ．制度创 新和政策整合是关键

［
Ｎ

］
．人 民 日报 ， ２ ０ １ ３

－

０４
－

１ ４

？
陈友华 ， 徐愫 ． 中 国老年人 口 的健康状况 、 福利需求与前景

［
Ｊ
］

．人 口学刊 ， ２０ １ １（ ２ ） ：３ ４ －

３ ９

？
杜鹏 ， 李强 ． １ ９ ９４

－

２ ００４ 年 中 国老年人的生活 自 理预期寿命及其变化 ［
Ｊ
］

． 人 口研究 ， ２ ０ ０ ６（ ５ ） ： ９
－

１ ６

？
杜鹏 ， 张文娟 ． 我 国 东 、 中 、 西部老年生理健康 比较分析 ．载 曾毅等 ． 老年人 口 家庭 、 健康与照料需求成本研究

［
Ｍ

ｌ
．

北京 ： 科学 出版社 ， ２０ １ ０ ： ４ ６

？
杜鹏 ， 武超 ． 中 国老年人的生活 自 理能力状况与变化

［
Ｊ
］

．人 口研究 ， ２ ０ ０６（ １ ） ：５０
－

５ ６

？ 张丽萍 ．老年人 口 居住安排与居住意愿研究
［
Ｊ
］

．人 口 学刊 ， ２０ １ ２（ ６ ） ：２ ５ －

３ ３

？
张恺悌 ． 中 国 农村老龄政策研究

［
Ｍ

］
．北京 ： 中 国社会 出版社 ， ２ ００８ ： ６

－

７

２
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民工 已达 ２ ． ６ 亿 ， 这
一

群体在过去五年里保持着每年 １ ０００ 万左右的人数增长
？

， 城市

化进程的加快和农村劳动力 的城市转移进
一

步加快家庭结构小型化 、 核心化和空巢

化 ， 大规模的人 口迁移流动实际上是进
一

步弱化甚至是撕裂 了家庭的养老作用 。 还需

值得注意的是 ， 第
一

代独生子女父母逐渐迈入老年人行列 ， 部分 由计划生育政策所引

发的养老保障 、 老人照料等社会风险 日 益显露 出来 ， 尤其是空巢老人和失独老人
＠
的

养老和照料问题 已 引起社会各界的广泛关注 。 ２ ０ １ ２ 年 ， 我国空巢老人规模为 ０ ． ９９ 亿

人 ， ２０ １ ３ 年 已经突破 １ 亿人
？

， 总数将持续扩大 。 另据北京大学人 口学者穆光宗教授

的 的测算 ， 保守估计 ， 我国 目 前失独家庭已达到 ５４０ 万户左右
？

， 卫生部的数据则显

示 出我国每年新增失独家庭 ７ ． ６ 万个
？

。 在剧烈 的社会转型进程中 ， 传统的家庭照料方

式越来越力不从心 ， 农村老年人生活质量不高 ， 加之农村老年人 口逐年增加 人 口 高

龄化加剧 ， 农村老年人对养老服务的需求越来越大 ， 现实情况却是农村社会化养老的

基础薄弱 、 农村养老服务设施短缺 ， 特别是农村失能 、 半失能老人和空巢 、 留守老人

的养老服务匮乏
？

。 农村老年人尤其是 留 守老人及其相关的照料 问题已越来越得到学

术界的关注
？？？

。

此外 ， 农村老人经济收入普遍低于城市老人 。 据报道 ， 当前我国城乡居民收入 比

达到 ３ ． ３ 倍 ， 基尼系数 己达 ０ ．４２ ８
？

。 养老保险制度不但没有发挥 出应有 的调节功能 ，

甚至在
一

定程度上还扩大 了城乡老年人的收入差距 ， 按照当前新型农村养老保险的标

准 ， 农村老年人每人每 月 仅 ５ ５ 元基本养老金 ， 而全国企业参保退休人员 月人均基本

养老金达到 １ ５ １ １ 元 ， 是新农保的 ２ ７ ． ５ 倍 。 从退休养老金的替代率来看 ， ２０ １ １ 年农民

家庭人均现金收入达到 ９２ ６０ ． ５ ７ 元 ， 基本养老金的替代率仅为 ７％ ， 远低于城镇职工近

４０％的水平
ｕ

。 农村地域广 阔 、 生活设施不完善 、 社会养老服务体系不健全 ， 单纯依

靠农村老年人或其家庭的经济能力来解决照料 问题显得不切实际 。 客观上 ， 这些因素

？
长城网 ． ２ ． ６ 亿农 民工 ： 守着 田地无望 ， 职能背井离 乡 ［

ＥＢ ／ＯＬ
］

．

［
２ ０ １ ３

－

０ ３
－

０ ３
］ （
２ ０ １ ３

－

０ ３
－

０３
）

ｈｔｔ
ｐ

： ／ ／ｄａｔａ ．  １ ６３  ． ｃｏｍ／ １ ３ ／０ ３ ０ ３ ／２ ３ ／８Ｐ ３ ０ＱＣＤＢ０００  ］ ４ＭＴＮ ． ｈ ｔｍ ｌ

？“

失独老人
”

是指独生子女 由于意外亡故 ， 同 时 又 没有第 二个孩子 的 老年 父母 。 目 前 有关 失 独老人 生存状

态 和 养老 问 题 己 得到诸 多 媒体 的 广 泛 关注 。

？
新京报 ． 民主党派建议立法补助失独家庭 ［

ＥＢ ／ＯＬ
］

．

［
２０ １ ３

－

０３
－

０２
］ （
２ ０ 〗 ３

－

０３
－

０２
）

ｈ ｔｔ
ｐ

： ／／ｎｅｗ ｓ ． １ ６ ３ ． ｅｏｍ／ １ ３ ／０ ３ ０２ ／０２ ／ ８０Ｕ ７０ ７ＧＶ００ ０ １ ４ＡＥＤ ．ｈｔｍ ｌ

＆
搜狐 网 ．

“

失独
”

老人老无所养 ， 需要精神更胜于物质
［
ＥＢ ／ＯＬ

］
．

［
２ ０ １ ２

－

０７
－

１ ９
］（ ２０ １ ２

－

０９
－

０３ ）

ｈ ｔｔｐ
： ／ ／ｎ ｅｗｓ ． ｓｏｈｕ ． ｃｏｍ／２０ １ ２０ ７ １ ９ ／ｎ３ ４ ８ ５ ００２５ ８ ． ｓｈ ｔｍ ｌ

？
中 广 网 ． 失独老人应 由政府供养

［
Ｎ

］
．南方 日 报 ， ２ ０ １ ３

－

０ １

－

１ ７

？
林 闽钢 ．我国城 乡 社会养老服务体系 的 发展探讨 ［

Ｊ
］

． 中 国社会保障 ， ２ ０ １ ２ （ ６ ） ：２ ６
－

２ ７

？
伍小兰 ． 中 国农村老年人 口照料现状分析 ［

Ｊ
］

．人 口 学刊 ， ２００９ （ ６ ） ：３ ５
－

４０

？
贺聪志 ， 叶敬忠 ．农村劳动力外 出 务工对 留 守老人生活照料的影响研究 ［

Ｊ
］

．农业经济 问题 ， ２ ０ １ ０ （ ３ ）
：４ ６

－

５ ３

？
林 闽钢 ， 吴小芳 ．代际分化视角 下 的 东亚福利体制 ［

Ｊ
］

． 中 国社会科学 ， ２０ １ ０ （ ５ ） ： １ ８ １

－

１ ９３

？
新京报 ． 中 国城乡 居 民收入 比超 ３ 倍 ， 基尼 系数 己达 ０ ． ４３ ８

［
ＥＢ ／ＯＬ

］
．

［
２ ０ １ ２ －

０９
－

１ ７
］（ ２ ０ １ ２

－

０ ９
－

１ ７ ）

ｈ ｔｔｐ
： ／／ｆｉｎａｎ ｃｅ ．

ｐ
ｅｏｐ ｌ ｅ ． ｃｏｍ ． ｅｎ／ｎ／２０ １ ２ ／０９ １ ７ ／ｃ ｌ ００４ －

１ ９０ ２ ３ ６ ３ ８ ．ｈｔｍ ｌ

１ １

聂 日 明 ．每 月 ５ ５ 元不 叫养老金
“

全覆盖
”

［
ＥＢ ／ＯＬ

］
．

［
２０ １ ２

－

０９
－

１ ２
］ （
２０ １ ２

－

０ ９
－

１ ２
）

ｈ ｔｔ
ｐ

： ／／ｖ ｉ ｅｗ ． １ ６３ ． ｃｏｍ／ １ ２ ／０ ９ １ ２ ／０９ ／ ８Ｂ６ＬＮＵＫＡ００ ０ １ ４Ｍ０９ ． ｈｔｍ ｌ
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为解决农村地区的老人照料和服务 问题增加 了不少难度 。

１ ． １ ． １ ． ３ 养老服务供给政策的发展境遇

如何科学合理地安排 日 益庞大的老年群体的照料 问题 已成为建设和谐社会所不可

忽视的重大 问题 。 ２００６ 年 ， 国务院办公厅发布 《关于加快发展养老服务业的意见 》 ，

提出
“

逐步建立和完善 以居家养老为基础 、 社区服务为依托 、 机构养老为补充的养老

服务体系
”

的 目标 ；
２ ００８ 年 ， 全国老龄工作委员会办公室联合 ９ 个部委出 台 《关于全

面推进居家养老服务工作 的意见 》 ， 提 出发展
“

以社区为供给主体 、 以上 门 月艮务和社

区 日 托为主要形式
”

的居家养老服务 ， 作为对传统家庭养老模式的补充与更新 ；
２０ １ ０

年 ， 中 国共产党的十七届五 中全会提 出
“

优先发展社会养老服务
”

的要求 ， 倡导构建

“

以居家养老为基础 、 社区服务为依托 、 机构养老为补充
”

的社会养老服务体系 ； 国

家十二五规划 当 中 明确提出
“

建立 以居家为基础 、 社区为依托 、 机构为支撑的养老服

务体系 ， 加快发展社会养老服务 ， 拓展养老服务领域 ， 实现养老服务从基本生活照料

向医疗健康 、 辅具配置 、 精神慰藉 、 法律服务 、 紧急援助等方面延伸
”

的 目标 ；
２ ０ １ ２

年 ３ 月 ２９ 日 ， 全国社会养老服务体系建设工作会议提 出 ２０ １ ５ 年要基本实现建立 中 国

社会养老服务体系 的总体 目 标 ， 根据 《社会养老服务体系建设规划 （ ２ ０ １ １
－

２０ １ ５ 年 ） 》 ，

到 ２ ０ １ ５ 年 ， 我 国将基本形成制度完善 、 可持续发展的社会养老服务体系 ， 每千名老

年人拥有养老床位数达到 ３ ０ 张 。 目 前 ， 江苏 、 浙江 、 河北 、 辽宁等地方还在农村地

区积极探索社会养老服务的供给方式 ， 以满足农村老年人的养老服务需求 。

如 图 １
－

１ 所示 ， 截止 ２０ １ １ 年 ， 全国农村共有养老服务机构 ３ １ ８４ ８ 个 ， 床位 ２ ３ ２ ． ６

万张 ， 收养 １ ８２ ． ８ 万人 。 与此 同 时 ， 从图 １
－

１ 还可 以发现 ， 农村养老服务机构
一

直存

在
一

定程度的空床率 。 在养老服务需求剧增和养老机构资源短缺
？
的 同 时 ， 却存在持

续多年 的空床率 ， 这似乎成了
一

个
“

政策悖论
”

。 多年持续存在的空床率在很大程度

上表 明 当前 的养老服务供给政策并没有消 除农村老年人的照顾与服务 问 题 。 与此 同

时 ， 这更意味着公共资源 的投入并没有发挥 出应有的作用 。 这时候就难免会 问 ：

“

养

老服务机构数量和床位数 的增加就能解决 当前甚至是今后农村养老服务和老人照料

问题吗 ？
”

这
一

政策悖论很大程度上表明 了 当前农村地区的养老服务供给没有更好地

契合农村老年人的实际需求 。 同 时 ， 这更凸显 出我 国农村养老服务供给的公共政策 ，

？
养老服务资源紧张 的表现可 以见诸于很多媒体 的报道 ， 例如 ， 有报道显 示公立养老院

一

床难求 。 详细 可参见 ：

南方 日报 ．养老服务资源需 回 归 公益公立

［
ＥＢ ／ＯＬ

］ ［
２ ０ １ ２

－

；Ｕ －

０ ５
］ （
２ ０ １ ３

－０３
－

１ ６
）

． ｈｔｔ
ｐ

： ／／ｆｉ ｎ ａｎ ｃ ｅ ． ｃ
ｉ ｑ

． ｃｏｍ／ａ／２ ０ １ ２ ］ １ ０ ５ ／０ ０ １ ９２ Ｌｈｔｍ
； 新 民周刊 ．我国养老行业面临政策模

糊床位紧张等难题
［
ＥＢ ／ＯＬ

］ ［
２ ０ １ ２

－

０ ５
－

１ ６
］ （
２０ １ ３

－

０３
－

］ ６
）
ｈｔｔ

ｐ
： ／／ｎ ｅｗ ｓ ． ｓ ｉ ｎ ａ ． ｃ ｏｍ ． ｅｎ ／ｃ ／ ｓ ｄ ／２ ０ １ ２

－

０ ５
－

１ ６ ／ １ １ ５ ５ ２ ４４ ２ ５ １ ５ ５ ． ｓｈ ｔｍ ｌ 。 有

数据显示 ， 全 国各类老年福利机构 ３ ８ ０６０ 个 ， 床位 ２６ ６ ． ２ 万张 ， 床位数 占全 国老年人 口 总数的 １ ． ５ ９％ ， 在职护理人

员 只有 ２ ０ 多万人 ， 专业护理人员 只有 ２ 万多人 ， 远远低于国 际
一

般水准 。 详细请参见全 国老龄办 ： 《 ２ ００９ 年度 中

国老龄事业发展统计 公报 》 ， 中 国老年保健协会 网站 ， ２ ０ １ ０ 年 ７ 月 １ ４ 日 。 杨 团 ． 公办 民营与 民办公助——加速老年

人服务机构 建设 的政策分析 ［
Ｊ
］

．人文杂志 ， ２ ０ １ １（ ６ ） ： １ ２ ４
－

］ ３ ５

４





第
一

章 导论


相对于当下的经济发展 、 社会需求和人 口 老龄化的特殊要求而言 ， 还有很多值得探究

之处 。 古今中外的社会政策和福利改革实践均表明 ， 政府责任的合理定位是促进社会

福利制度持续发展的基础和关键 ， 是实现公共政策科学化的要求 。 同样的 ， 农村养老

服务供给政策的
一

个关键之处就是政府责任的合理定位 ， 可 以说 ， 这既是实现农村养

老服务有效供给的重点 ， 又是当 中 的难点 。 那么 ， 对于 以上 出现的养老服务供给与需

求的不 匹配是否也可 以从政府责任中 找到解释 ？ 当前政府责任定位对农村养老服务

的供给产生 了什么样的影响 ？ 特别是面对农村老年人的不 同需求偏好时 ， 政府如何处

理不 同类型养老服务的供给关系 ？ 也就是说 ， 政府责任定位是否根据农村老年人对不

同类型养老服务的相应需求加 以确定 ？

因此 ， 在当前的社会背景之下 ， 不管是农村家庭对老人的照料还是养老月ｇ务机构

的建设 ， 都存在种种不 同程度的 问题 ， 归根结底 ， 这都属于养老服务供给 问题 ， 研究

农村养老服务供给及其相关 问题就显得很具必要性和迫切性 。 甚至可 以说 ， 该选题不

仅有助于直接提升农村老年人的生活质量和完善农村养老保障制度与养老 月ｇ务体系

建设 ， 而且是构建和谐社会 、 建设社会主义新农村的重大课题 ， 直接关系到农村地区

的稳定与发展 ， 更关系到科学发展观的落实和全面小康社会的实现 。

＋ 床位数 （ 单位 ： 万张 ）
－？－ 收养人数 （ 单位 ： 万人 ）

２５０


２００
 

５〇

１ 〇０

５ ０
ｍ


２０ ０ ０年２０ ０ １
年２００２年２００ ３年２００４年２０ ０ ５年２０ ０ ６年２ ０ ０ ７年２０ ０ ８年２０ ０ ９年２ ０ １ ０年２０ １ １

年

数据来源 ： 《 中 国农村统计年鉴 》 和 民政部网站数据

图 卜 １２０００ 至 ２ ０ １ １ 年农村养老服务机构床位数和收养人数

Ｆ ｉ ｇｕｒｅ ｌ
－

１Ａｍ ｏｕｎｔｏｆ Ｂ ｅｄｓａｎ ｄ Ａ ｄｏｐｔｅｄＰｅｒｓｏｎ ｓｏｆ Ｒ ｕ ｒａ ｌＯ ｌ ｄ
－

ａｇｅＣａｒｅ Ｉ ｎ ｓｔ ｉ ｔｕ ｔ ｉ ｏｎ ｓｆｒｏｍ２００ ０ｔｏ２ ０ １ １

１ ． １ ．２ 冋题的提 出

以上的社会背景和数据 已经表明 ， 养老 问题尤其是农 民养老 问题俨然成了 当下 中

国 的
一

个社会热点 。

“

我们应该集中精力研究那些执政者 当下最头疼的 问题 、 百姓最

５
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关心的 问题 ， 以及那些执政者 目 前仍未注意但将来必定不得不关注的 问题
”？

。 在人

口 老龄化和髙龄化 日 趋加剧 的背景下 ， 与老人照料相关的
一

系列 问题也开始受到学术

研究者和政策制定者的关注 。 纵观西方发达 国家的养老保障体系建设历程 ，

一

个完善

的养老保障体系必然包括 以
“

经济保障
”

为主 的养老保险和 以
“

服务保障
”

为主的养

老服务两大方面 。 我国近年 明显加快社会养老保险制度建设并逐年增加财政投入 ， 相

比之下 ， 养老服务体系建设则相对滞后 。 近年来 ， 在人 口老龄化和高龄化的双重背景

下 ， 农村 留 守老人和空巢老人及其照料 问题 已被推入社会焦点 问题的漩涡 当 中 。 农村

养老服务供给政策实践上的种种困境可 以 引 发 出
一

连 串 的疑 问 ： 应该选择什么样 的配

置方式或者治理结构 以改善农村养老服务 的供给 ？ 农村养老服务供给与需求之间 的

匹配情况具体是如何的 ？ 农村养老服务供给应该选择何种价值取 向 ？ 等等 。 这
一

系列

来 自
“

公共政策的真实世界
”

的
“

为什么
”

需要进
一

步开展理论和实证两方面的深

入分析 。

由此 ， 本文的研究 问题可 以 引 申 为 ．

？ 为什么会 出现农村养老服务供给与需求之间

的不匹配 ？ 围绕着该研究 问题可 以继续思考 ， 农村养老服务的供给现状是如何的 ？ 农

村老人对养老服务有着什么样 的需求 ？ 养老服务供给与需求之 间 的匹配情况如何 ？

养老服务供需矛盾是否与政府责任相关 ？ 如果从政府责任的视角 出发的话 ， 政府应该

如何定位 自 身 责任改善农村养老服务的供给甚至是实现农村养老服务 的有效供给 ？

等等 。 确定 问题的症结所在不能仅仅关注表露 的迹象和症状 ， 要使得政策干予页发挥真

正作用 ， 必须找到 问题产生的真正原 因
？

， 关注农村养老服务的供给与需求匹配 问题 ，

就不能仅仅停 留在农村养老服务供需矛盾 的表层分析上 ， 需要探究其 中 的深层次原

因 ， 即本文主张从政府责任的视角开展分析 ， 对于选择这
一

视角 的原 因下文会有详细

介绍 ， 在此暂且搁置 。

围绕着 以上的研究 问题 ， 可 以将其进
一

步细化为 以下多个子 问题 ， 同时它们也构

成 了本研究的主要研究 内容 。

第
一

， 养老服务是
一

种什么样的产 品 ？ 它包括哪些类型 ？

第二 ， 在 目 前 ， 农村养老服务的供给现状和需求现状分别如何 ？ 农村老年人对养

老服务有着什么样 的需求和偏好 ？ 其影响 因素是什么 ？ 养老服务供给与需求 的匹配

情况具体如何 ？

第三 ， 是什么 原因导致 了养老服务供给与需求之间 的不匹配 ？ 目 前政府在农村养

老服务供给 中 的责任状况如何 ？ 从政府责任的视角来看的话 ， 政府责任导致 了 目前养

？
马睃 ． 中 国 公共行政学研究 ： 反思与展望

［
Ｊ

］

． 公共行政评论 ， ２ ０ １ ２（ １ ） ：３ ８
－４ ５

？
Ｍ ａｃＲａｅ ． Ｄ ．＆Ｗｈ ｉ ｔｔ ｉｎｇｔｏｎ

， Ｄ ． Ｅｘｐｅｒｔ Ａｄｖ ｉ ｃ ｅ ｆｏ ｒ Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ
Ｃｈ ｏ ｉ ｃｅ

［
Ｍ

］
．Ｗａｓｈ ｉｎ ｇｔｏｎ

，ＤＣ ：Ｇｅｏ ｒｇｅ ｔｏｗｎＵ ｎ ｉ ｖ ｅ ｒｓ ｉｔｙ
Ｐ ｒｅ ｓ ｓ

，

１ ９ ９ ７ ．

６
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老服务供给与需求的不匹配吗 ？ 如果是的话 ， 政府责任又是如何影响 了农村养老服务

供给与需求的不匹配 ？

第四 ， 促进养老服务供给与需求匹配或者是供给的有效性 ， 从政府责任的视角可

以开 出哪些
“

药方
”

？

对 以上这些 问题的 回答和考察 ， 不仅可 以拓展和深化政府责任的研究 ， 具有重要

的理论意义 ， 而且对政府科学决策与管理 ， 实现农村养老服务的有效供给 ， 尤其是在

人 口老龄化和高龄化的
“

双龄化
”

背景下更具现实价值 。

１ ． １ ． ３ 研究意义

一

项优秀的学术研究都应该具备理论和实践的双重意义 ， 或者可 以形象地称为
“

回应实践真 问题 ， 保持研究穿透力
”

。 理论的进
一

步完善可 以更有效地指导政策实

践 ， 而政策实践的需求与发展更是理论创新的重要动力 。

１ ． １ ． ３ ． １ 理论意义

本研究首先从人的本源意义和积极老龄化的角度将养老服务的本质界定 为人的
一

种需要 ， 指 出农村养老服务供给 中 的政府责任在于依据政策 目 标群体的需求承担起

相应责任 。 将原来分属于公共管理学科的公共产 品理论和社会学学科的社会支持网络

理论进行 了整合 ， 构建
一

个分析养老服务供给的分析模型 ， 在该模型中讨论养老服务

供给和政府责任之 间 的相互关系 ， 强调 了 政府责任定位对农村养老服务供给的反作

用 ， 指 出政府责任的合理定位是解决农村养老服务供需矛盾的关键之
一

， 并从
“

政策

价值
一一

政策 目 标
一一政策工具

”

这
一

研究理路将现实 中政府在养老服务供给领域的

责任定位呈现出来 ， 具体分析 了政府责任定位如何影响 了农村养老服务的供给 ， 拓展 、

深化和推进农村养老服务供给这
一

领域的研究 。

１ ． １ ． ３ ． ２ 实践意义

本研究
一

方面对农村养老服务供给现状进行实证调查 ， 收集大量的
一

手数据 ， 考

察政府的责任定位及其对农村养老服务供给状况的影响 ； 另
一

方面 ， 深入分析 了农村

老年人对养老服务的需求意愿和偏好 ， 并对社会化养老服务需求意愿进行计量分析 ，

甄别 出不 同特征老年人对养老服务的需求偏好 。 通过对农村老年人的需求评估和政府

责任状况的考察 ， 为农村养老服务体系规划和建设提供实证依据和重要参考 。 本研究

尝试探寻政府责任对农村养老服务供需矛盾的影响 ， 从而有助于改进 当前的公共政

策 ， 增强政策供给的针对性 、 科学性 ， 满足农村老年人的养老服务需求 。

７





政府责任视角下 的农村养老服务供给研究


？

１ ．２ 文献综述

１ ． ２ ． １ 国外文献述评

纵观 国外有关养老服务
？
供给的研究 ， 可大致归纳为 以下几个方面 。

１ ．２ ． １ ． １ 非正式照顾的老年服务供给研究

首先需要简单介绍非正式照顾养老服务和正式照顾养老服务的基本含义 。 非正式

照顾养老服务是指 由家人 、 亲属 、 邻居等群体提供的老人照料服务 ； 正式照顾养老服

务是指专业的养老机构所提供的老人照料服务 。 当然 ， 这两个概念在第二章的概念界

定部分中会有详细介绍 。 当西方国家刚进入老龄化社会时 ， 与家庭相关的非正式照顾

服务受到西方学者的大量关注
＠＠

， 非正式照顾服务的逐渐减少对西方国家 的福利制度

带来了种种挑战 。 家庭照顾的大量减少很大程度上使得来 自非正式支持网络的老年服

务供给不足 。 部分研究发现 ， 大多数 国家的老人照料都面临着人 口老龄化 、 财政负担

过重 、 非正式照顾者减少等类似的压力与 困境
？

。 发展 中 国家在最近十余年也开始步

入老龄化社会 ， 而且发展中 国家的老龄化问题与经济社会发展等 问题掺杂在
一

起 ， 显

得更为棘手和复杂
？

。

老人非正式照顾减少的原因主要包括人 口年龄结构的变化
？？

， 离婚率上升
？

， 家

庭规模变小 少子化
１ １

， 劳动力迁移＇ 已婚妇女参加劳动力市场
１ ３

， 老人的家庭地

位改变和与子女分居 的增多
１ ４

， 老年人照顾偏好 的变化
？？

， 等等 。 其 中对于子女参加

虽然 国外 的文献也有使用
“

养老服务
”

这
一

词汇 ， 但更 多 是使用
“

老年服务
”

或者
“

老年长期照顾
＂

（ ｌ ｏｎｇ
－

ｔｅｒｍｃａｒｅ ）

等词汇 。 这些词汇主要是指老年人维持晚年正常 生活所需要 的生活料理 、 医疗护理 、 家政服务 、 精神慰藉等 内容 ，

由于翻译 的原 因 ， 本研究在 国 外文献部分保 留使用
“

老年服务
”

这
一

词汇 ， 但这些词汇是指涉 同
一

对象 ， 不作差

别对待 。

？
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第
一

章 导论


工作 （ 劳动力迁移 ） 会直接减少家庭成员对老人的照顾这
一

问题上 ， 有研究则表示了

不 同 的观点 ， 如
■

Ｚ ｉｍｍｅｒ 等人对泰 国 、 柬埔寨等南亚国家 的研究发现 ， 超过 ８ ０％的 留

守老人和至少
一

个子女 同住或住在隔壁 ， 子女外 出并没有影响到老人的生活照料
？

。

另外 ， 有研究还表明老年父母照顾与成年子女的流动就业是双 向关系 ， 互相 影响
？

。

部分文献还专 门考察 了孝道意识与照顾责任的关系
＿

。 研究主要集中在发展中 国

家或者是亚洲 国家 ， 因为这在亚洲 国家表现得最为突 出 。 有外 国学者发现泰 国北部农

村老人的调查发现 ， 农村老人并没有从成年子女那里获得很多照顾 ， 尽管老人对子女

的照顾有所期望 。 尽管亚洲 国家对家庭有
一

种传统的责任意识 ， 但在孩子数量减少和

孩子能够从城市甚至国外获得更好发展机会的时候 ， 基于传统的非正式照顾可能会失

效
？

。 联合 国 的
一

项数据 曾 表 明 ， 亚洲发展中 国家世代 同居 的 比例正在下降 ， 居住方

式的变化在某种程度上或多或少地表明成年子女更希望获得独立生活的机会 ， 居住方

式的改变和居住距离 的扩大 ， 会在成年子女照顾老年父母的责任意识方面产生负面影

响 。 ＭａｒｉａＣ ．Ｓｔｕ ｉ ｆｂｅｒｇｅｎ 等人对孝道责任也作 了
一

定阐述
？

。

总体上看 ， 非正式照顾供给的变化主要受人 口 老龄化 、 居住方式 、 家庭结构和孝

道意识等方面 的影响 ， 这些因素在社会变迁或社会转型 中大大弱化了 家庭养老资源的

可获得性 。

１ ． ２ ． １ ．２ 正式照顾的老年服务供给研究

第
一

， 正式照顾的老年服务供给的影响 因素

在人 口 老龄化加速和社会价值观念剧变的 同 时 ， 老年支持体系不完善进
一

步加剧

了老年服务供给的劣势
？？

。 Ｈ ｏｇａｎ 认为 ， 尽管人 口 因素 ， 包括人 口老龄化 、 健康条件

和家庭等是突 出 的影响 因素 ， 但养老机构的供需矛盾是 由人 口状况和经济发展两方面

？
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政府责任视角 下 的农村养老服务供给研究


推动而成的
？

。 有研究甚至认为非正式照顾与正式照顾之间是
一

种相互替代的关系 ，

非正式照顾是影响正规照顾的
一

个关键因素 ， 非正式照顾减少 的程度会影响着正式照

顾 的需求
＠

， 老人在得不到家庭 、 亲属 、 邻居等非正式照顾的帮助时 ， 对正式照顾的

需求就会在所难免 了
？？

。 因此 ， 传统的 由家庭成员提供的照顾服务 出现减少时 ， 对正

式照顾服务的需求就会趋于增加
？

。 同 时 ， ＪｅｎｎｉｆｅｒＢ ｏｗｅｒｍａｎ 等人在 比较不 同 国家的

老年服务供给状况时发现 ，

一

个 国家 的福利制度与老年服务 的供给之间存在很大关

联 ， 但是不 同 国家之间 的这种差异在近年逐渐减少
？？

。

第二 ， 老年服务供给中 的公平性 问题

老年服务政策作为
一

项再分配政策 ， 它的改革对不 同群体 、 不同老人会产生不 同

程度的影响 ， 从而衍生 出政策的公平性 问题 。 Ｊｏ ｓｅｐｈＡＥ 和 ＣｈａｌｍｅｒｓＡ ＩＬ 对新西兰

１ ９ ８ １
－

１ ９９ １ 年所幵展的服务计划重组与 民营化改革进行 了评估 。 研究发现 ， 城市老人

因为政策的调整而受益 ， 而农村老人则成为改革的利益受损群体
？

。 ＴｈｕｍｅＥ ｌａｉｎｅ 等

在 巴西 的家庭健康战略 （ ｉｍｐ
ｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎｏｆ ｔｈｅＦａｍ ｉ ｌｙ

Ｈｅａｌ ｔｈＳｔｒａｔｅ
ｇｙ ， ＦＨＳ ） 的效果

评估中发现 ， 该计划使得老人更好地利用家庭护理服务 ， 但该计划需要进
一

步扩大覆

盖率 ， 特别是在老龄化的形势下 ， 促进老人们公平地获得这项服务
？

。 工业化国家在

老年服务改革进程 中 都面临着如何为快速扩张的老年人 口提供多种老年服务 的 问 题 。

在政策 的实际制定过程中 ， 有
一

个 问 题难 以 回避 ， 那就是如何界定正式照顾服务的 目

标群体 ， 正式照顾服务是所有老人的
一

项权利 ？ 还是仅针对低收入的老年群体 ？ 或者

仅对老年服务有较大需求的老人 ？ 提供多少服务才算合适 ？ 谁来为这些服务埋单 ？

等等
？ｕ

。 老年服务及其 目 标群体的不 同界定和划分 ， 会对政策效果的公平性产生重大

影响 ， 这
一

问题往往在老年服务政策制定过程中被反复讨论 。 可 以说 ， 老年服务供给
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第
一

章 导论


不能只是关注效率 问题 ， 政策的公平性 问题也是政策制定 的争论焦点和难点所在 。

１ ．２ ． １ ． ３ 老年服务供给形式的变迁

西方国家在刚进入老龄化社会之时 ， 都纷纷重视养老机构的规划和建设 ， 为老人

提供各种机构化老年服务 ， 这在福利 国家 中表现尤甚 。 但随着养老机构种种弊端的不

断涌现 ， 如高 昂 的费用 、 养老机构的管理方式和环境对老人生理和心理的负面影响 ，

等等 。 所 以 ， 西方国家在 ２０ 世纪 ５ ０ 年代开始提出
“

在合适环境中养老
”

等理论 ， 重

新肯定老人原来生活的社区环境对老人晚年生活的价值 ， 同时对居住家 中 的老人提供

必要 的上 门服务 ， 即
“

社区照顾
”

。 社区照顾
一

方面可 以继续维系老人与所熟悉的居

住环境的社会联系 ， 另
一

方面又可 以接近正式照顾系统的资源和服务 ， 尽可 避免
“

机

构化照顾
”

， 从而有利于老人的健康生活
？？

。 西方学者对老年服务供给形式的研究遵

循
“

机构照顾
”

向
“

社区照顾为主 、

＇

机构照顾为辅
”

的认识路径 ， 各国在发展社会化

养老服务时更偏 向于社区式服务而不是机构化照顾 。

１ ． ２ ． １ ．４ 对正式照顾与非正式照顾关系的厘定

从传统上看 ， 老人照料本来只是个人或者家庭 内部 的事务 ， 但家庭结构和功能的

萎缩 、 老人对居家方式的眷恋 、 福利制度改革等因素促使 了 老年服务供给形式的变化 ，

从而导致老人照顾责任的新变化 。 例如 ， Ａｈｎ 和 Ｋｉｍ 就建议国家承担起农村独居老人

的照料责任 ， 对农村独居老人提供必要的社会福利服务
？

。 但大量研究却表明 ， 西方

国家为 了 削减正式照顾服务的成本 ， 越来越强调和倚重家庭等非正式照顾方式在老年

服务供给 中 的作用 。 按照经济合作与开发组织的估计 ， 大约 ８ ０％的老人照顾服务

是通过非正式照顾途径获得的
？
（ ＯＥＣＤ

，
２ ００ ５ ） 。

尽管西方 国家对老年服务供给 的责任划分上呈现新变化 ， 但这并不代表正式照顾

系统与非正式照顾系统之间就是非此即彼的替代关系 。 部分学者强调老人照顾当 中 的

正式照顾 网络与非正式照顾 网络应该是
一

种互动互补关系 ， 这就意味着老人照顾的责

任应该在正式照顾者与非正式照顾者之间进行合理分担
？

， 倡导家庭 、 社区 、 志愿部
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政府责任视角下 的农村养老服务供绐研究


门 、 政府等多方主体在老年服务供给中承担相应责任
？？？

。 在高度社会化的工业社会

或从传统社会 向现代社会过渡的社会形态里 ， 家庭等
“

初级群体
”

的重要性在人类的

现代生活中仍然很 明显 ， 尤其是在涉及个人健康 、 教育和福利等方面
？？

。 对老人照顾

而言 ， 在强调家庭 、 邻居和朋友等非正式照顾系统的作用 的 同 时 ， 试图保持与正式照

顾系统 （如社会养老机构等 ） 的联系 ， 是社会服务推行模式的
一

个重要方面 ， 它成为

近年来西方社会努力推行的
“

社区照顾服务
”

的 出发点
？＾

。 部分研究通过对

东方国家的老人照料进行分析后 ， 试图将东方 国家的经验引入到解决福利 国家的老年

服务供给危机当 中
＠ １ １

， 实质上 ， 这也是在肯定非正式照顾系统在老人照顾中 的作用和

责任 ， 而不是将老人照顾服务的责任完全依 附在 国家之上 。

因此 ， 老人照顾是
一

个公共责任
１ ２

， 需要处理好社区服务提供者 、 雇主 、 政府 、

家庭和老人 自 己等的协同工作 ， 创造
一

个
“

友好的老龄化
”

（ ａｇｉｎｇ
－

ｆｒｉ ｅｄｄｌｙ ） 社会
１ ３

。

１ ．２ ． １ ５ 养老服务供给 中 的政府责任研究

从老人照料的发展历程来看 ， 西方国家经历 了
“

机构照顾
”

向
“

社区照顾为主 、

机构照顾为辅
”

的发展历程 。 与这
一

变迁历程相伴随的正是政府责任的调整 。 ２０ 世纪

７０ 年代 以前 ， 福利 国家 的扩张使得政府在老人照料和养老服务供给 中承担起越来越多

的责任 ， 特别是在养老机构被视为应对人 口老龄化和解决老人照料 问题的主要途径之

后 ， 西方福利 国家普遍加大养老机构建设的财政资助 ， 养老机构被认定为养老服务供

给的主要场所 。 然而伴随 ２０ 世纪 ７０ 年代中后期 出现的经济滞胀和财政赤字 ， 以及养
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第
一

章 导论


老机构 的种种弊端 ， 西方福利 国家纷纷面临着财政危机和经济危机 ， 在养老服务供给

上显得抓襟见肘 。 西方 国家逐渐认识到养老服务供给中 的政府责任调整 问题 ，

一

方面

开始强调家庭 、 社区在养老服务供给中 的作用 ， 譬如福利多元主义在西方国家逐渐成

为
一

种潮流 ； 另
一

方面则是政府调整 自 身 的责任定位 ， 避免国家在养老服务供给中 的

过分保障 。 在西方 国家福利改革的总体脉络中 ， 政府在养老服务供给中呈现出责任扩

张到责任收缩的基本走向 。 所 以 ， 在西方国家 ， 尤其是福利 国家的养老服务制度改革

应对的是政府的过度干预 ， 使得政府责任定位于
一

个更为合理的水平上
？＠

。 在西方学

者眼里 ， 政府责任更是成为养老服务供给和福利制度改革中 的
一

个关键词 。

１ ． ２ ． １ ． ６ 国外文献述评

国外学者在正式照顾系统与非正式照顾系统的研究中提出 了很深刻的观点 ， 即强

调正式照顾系统与非正式照顾系统之间 的协调与互补 ，
二者并非相互排斥和 ３ 卩此即彼

的关系 ， 而且认为老年服务供给需要在正式照顾系统与非正式照顾系统中进朽
１

合理的

责任分担 。 其实 ， 从西方 国家尤其是福利 国家的福利制度改革或是新公共管理运动 中

可 以 明显发现这
一

逻辑 。 这为我 国农村养老服务供给提供 了
一

个很具参考价值的思

路 。 家庭养老资源的减少和人 口 老龄化的加剧所引发的老人照料和服务 问题不能完全

寄托于 国家 ， 但 国家仍需要承担必要的责任 ， 根据政策 目 标群体的需求偏好 ， 合理划

分正式照顾系统与非正式照顾系统之 间 的责任关系 。

与此同 时 ， 必须看到 中 国和其他发达国家在 国情上的 巨大差异 。 发达 国家是在完

成工业化之后进入老龄化社会的 ， 而我国则 出现不
一

样 的情况 ， 在经济发展水平仍不

够发达的情况下进入老龄化社会 ， 加之我国农村地区整体上在经济 、 社会等方面更为

落后 。 发达国家
一

方面不像我国这样存在显著的城乡 二元结构 ， 另
一

方面就是发达国

家的养老服务与福利体系改革是在经济 比较发达 、 养老保障制度相对完善 的基础上进

行的 ， 譬方说 ， 日 本在 １ ９ ７０ 年进入老龄化社会 （ 即 ６ ５ 岁 以上老年人 口突破 ７％的水

平 ） 之前 ， 早在 １ ９６０ 年就实施 了全 民医疗和养老保险制度 。 韩 国在 ２０００ 年 ６５ 岁 以

上人 口 突破 ７％之前 ， 分别在 １ ９ ８ ９ 年和 １ ９９９ 年实现了 医疗保险和养老保险的全覆盖 。

日 本和韩 国分别在 ２０００ 年和 ２００ ８ 年增加 了 护理保险制度 。 发达 国家养老服务供给制

度改革的主要方 向 是如何整合家庭 、 社区 、 市场 、 政府等多元主体之间 的关系 以及调

整不 同供给主体之间 的责任边界 。 而我 国农村养老服务的供给 问 题则 比发达国家更为

复杂 ， 而且改革的前提基础是不
一

样 的 ， 发达 国家的养老服务与福利体系改革针对的
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政府责任视角 下 的农村养老服务供给研究


是政府的过度干预 ； 相反 ， 我国农村地区 的养老服务供给甚至是公共服务领域则是政

府责任的长期缺失 （尽管近年 国家 已在农村公共服务供给方面投入很多政策资源 ， 但

总体上还远远不够 ） 而非政府的过度干预 。 这样看来 ， 建立在不 同基础之上的政策设

计和制度改革决定 了我国农村养老服务体系建设的路径 自 然有着 自 身 的特点 ， 并有异

于发达国家 ， 发达国家的制度改革更多 的是经验借鉴 ， 而不能生搬硬套 。

１ ．２ ．２ 国 内文献述评

１ ． ２ ． ２ ． １ 养老服务的性质及其地位

对于养老服务的产品性质上 ， 有研究从公共服务均等化的视角将养老服务视为公

共服务 中 的
一

种
？

。 陈友华则从养老服务来源的角度将其划分为三种形式 ，

一

是社会

养老 ， 即养老所需服务 由社会提供 ， 如社区 ／机构提供养老服务 。 这种服务既可 以 由政

府埋单 ， 也可 以 由家庭 、 子女或本人购买 ， 还可 以是家庭 、 子女或本人购买 ， 不足部

分 由政府提供补贴 ；

二是家庭养老 ， 即养老所需服务 由家庭成员提供 ；
三是 自 我养老 ，

即 自我服务气 有研究还从经济学的角度将老龄服务划分为
“

私人品
”

、

“

准公共产品
”

和
“

公共品
”

三种
？

。 由此观之 ， 养老服务是
一

种
“

混合型产 品
”

， 有 的部分属于私人

产 品 ， 有的部分则属于公共产品 。

纵观养老保障的相关研究 ， 不少学者将养老保障仅仅视为养老保险 ， 或者把养老

保险直接等 同于养老保障 。 然而 ， 养老不是
一

个简单的经济 问题 ， 而是涉及人的 多方

面需求 。 养老需求除 了基本 的经济需求外 ， 还有照料和精神慰籍
？

。 其他 的相关研究

也表 明 ， 除 了经济供养之外 ， 老年人尤其是空巢老人更多面临 的是 日 常生活照料和精

祌安慰 问题 ， 即养老服务的 问题必然会 日趋突 出
？？？？

。 邬沧萍指 出 ，

一

个健康的老龄

化社会必须能够满足老人的经济收入 、 医疗保健 、 生活照料和精神慰藉等方面的需求

＠
。 对于我 国养老保障体系 的总体发展与制度设计 ， 岳经纶就指 出 ， 我 国老年社会保

障制度 比较重视老年人的经济保障 ， 但是轻视老年人的社会服务需要 ， 养老社会服务

没有得到足够的重视 。 任何社会福利制度和社会政策体制 ， 既要重视经济保障 ， 又要

重视服务保障
？

。 周沛和管 向梅就直接提 出
“ ‘

资金保障
’

和
‘

服务保障
’

是 国家和社

？
胡宏伟 ， 时媛媛 ， 肖 伊雪 ． 公共服务均等化视角 下 中 国养老保障方式与路径选择一居家养老服务保障的优势与

发展路径
［
Ｊ
］

．华东经济管理 ， ２ ０ １ ２ （ １ ） ： １ １ ９
－

１ ２ ３

？
陈友华 ． 居家养老服务及其相关 的几个 问题

［
Ｊ
］

． 人 口学刊 ， ２ ０ １ ２（ ４ ） ：５ ］

－

５ ９

？
吴禅君 ．浙江老龄服务产业市场化融资模式创新研究

［
Ｊ
］

．浙江学刊 ， ２ ０ １ １（ ４ ） ： １ ８４
－

１ ８ ８

？
王涤 ， 张旭升 ．农村老年人精神文化需求调 查

［
Ｊ
］

． 人 口 学刊 ， ２ ０ ０ ８
 （
５

）
： ２ ５

－

３ ２

？ 陈军 ．居 家养老 ：城市养老模式 的选择
［
Ｊ
］

．社会 ， ２０ ０ １
（
９

）
：２２

－

２４

？
陈赛权 ． 中 国养老模式研究综述

［
Ｊ
］

．人 口 学刊 ， ２０ ０ ０
（
３

）
：３ ０

－

３ ６

？
黄黎若莲 ， 张时飞 ， 唐钧 ． 中 国人 口 老龄化进程与 老年服务需求 ［

Ｊ
］

．学 习 与实践 ， ２００ ６（ ］ ２ ） ： １ ０ ３
－

１ １ ３

？
乜堪雄 ， 何小洲 ．人 口 老龄化背景下的经济对策与产业选择

［

．丨

］
． 中 国人 口 ．

资源与环境 ， ２００ ７ （ １ ） ： １ ２４ －

１ ２９

？
邬沧萍 ．创建

一

个健康 的老龄社会——中 国应届 ２ １ 世纪老龄化的 正确选择
［
Ｊ
］

．人 口研究 ， １ ９９ ７（ ２ ） ： １
－

６

？
岳经纶 ， 刘洪 ， 黄锦文 ．社会服务 ： 从经济保障到服务保障

［
Ｃ

］
．北京 ： 中 国社会 出版社 ， ２０ １ ０ ： ２ ３ ９

１ ４
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会为 高龄者养老服务提供的最为人道的福利
”

的命题
？

。 杨翠迎等主张把
“

经济保障

和服务保障制度并重
”

作为 中 国当前养老保障制度转型的发展方 向
？

。

１ ． ２ ． ２ ． ２ 养老服务的供给现状

对农村养老服务的供给状况 ， 学者们主要从非正式供给系统与正式供给系统两方

面入手 ， 探讨不 同因素对养老服务供给的影响 。

第
一

， 农村养老服务的非正式供给系统

非正式养老服务供给是指家庭成员 、 邻居 、 亲朋等群体提供的照料和服务 。 大量

研究表 明 ， 大规模的乡城移 民尤其是年轻劳动力外流导致代际间长期聚少离多 ， 家庭

成员提供的照料服务不足 ， 从而使得农村老年人面临着 日 常生活照料 、 精神慰藉 、 疾

病照料缺失等 问题 。

＿
另外 ， 有研究还发现转型社会中 的家庭结构 、 功能 文化的

急剧变迁 ， 带来传统家庭秩序和家庭伦理的变化 ， 家庭的核心价值越来越被经济理性

所 占据 ， 农村的
“

孝道
”

已经受到侵蚀
？

。 在家庭养老功能严重萎缩 的 同 时 ， 来 自邻

居 、 同辈群体等社区成员 的养老资源和支持也十分有限
？

。 张友琴 曾经撰文Ｊ旨出 ， 无

论在生活支持还是精神支持方面 ， 农村老年人 比城镇老年人更缺少家庭之外的资源气

贾云竹的研究也持有类似的观点 ， 社区服务等照料资源在老年人的 日 常生活照料中几

乎没有 占据什么份额
？

。

第二 ， 农村养老服务的正式供给系统

正式养老服务供给是指机构化的养老服务 ， 主要包括各种不 同性质的养老机构所

提供的照料和服务 。 在家庭等非正式支持和服务资源供给不足的情况下 ， 正式供给系

统的养老服务就会变得无法避免 ， 在农村社会保障体系还不够完善的背景下 ， 政府在

老人生活照料方面的作用显得相当有 限 。

１ １ １ ２ １ ３

潘金虹的研究发现 ，

一

些规模小 、 服务

没有特色 、 环境条件差 的 民办养老院 因对老年人和家属没有吸引力 ， 出现 了１ ５ －４０％

？
周 沛 ， 管 向梅 ．普惠型福利视角下城市高龄者养老社会化服务体系研究ｍ ． 东北大学学报 （ 社会科学版 ） ， ２ ０ １ １ （ ４ ） ：

３ ２ ３
－

３ ２ ７

？
杨翠迎 ， 冯光刚 ， 任丹凤 ．人 口

“

双龄化
”

背景下对我 国养老保障制度建设方 向调整的思考
［
Ｊ
］

．西北人 口 ， ２ ０ １ ０ （ ３ ） ：

１

－

７

？
高和 荣 ．文化转型下 中 国 农村家庭养老探析 ［

Ｊ
］

．思想战线 ， ２００３（ ４ ） ： １ ０ ０
－

１ ０３

李芳凡 ， 曾南权 ．建立不发达地区农村养老保障制度的构想
［
Ｊ
］

．江西社会科学 ， ２ ００ ５（ ２ ） ：２ ８
－

３ １

？
宋宝安 ．老年人 口 养老意愿的社会学分析 ［

Ｊ
］

．吉林大学社会科学学报 ， ２ ００６（ ４ ） ：９０－９ ７

？
左冬梅 ， 李树茁 ．基于社会性别 的劳动力迁移与农村 留守老人的生活福利

——

基于劳动 力流入地和流 出地 的调查

［
．！
］

． 公共管理学报 ， ２ ０ １ １（ ２ ） ：９ ３
－

］ ００

ｅ
叶敬忠 ， 贺聪志 ．社会变迁侵蚀家文化 ［

：
］

．人民论坛 ， ２ ０ １ １（ ３ ） ：７ ０
－

７ １

？
贺聪志 ， 叶敬忠 ．农村劳动力 外 出 务工对 留守老人生活照料的影 响研究

［

．！
］

．农业经济 问 题 ， ２ ０ 】 ０（ ３ ） ：４６ －

５ ３

？
张友琴 ．老年人社会支持 网 的城 乡 比较研究

——

厦 门市个案研究 ［
Ｊ

］
．社会学研究 ， ２ ００ １（ ４ ） ： １ １

－

２ １

？
贾云竹 ．老年人 日 常生活照料资源与社区助老服务 的发展 ［

Ｊ
］

．社会学研究 ， ２ ０ ０２（ ５ ） ： １ １ ９
－

１ ２２

＂
高胜恩 ．浅议转型社会 中 的农村养老 问题—— 山西永济市孙李村养老情况调查 ［

Ｊ
］

．经济 问题 ， ２ ０００（ １ ２ ） ：４ ５
－

４ ８

１ ２

李春艳 ， 贺聪志 ．农村 留 守老人的政府支持研究
丨
Ｊ
］

． 中 国农业大学学报 （ 社会科学版 ） ． ２０ １ ０（ 〗 ） ： １ １ ３
－

１ ２０

１ ３

贺聪志 ， 叶敬忠 ．农村劳动力外 出务工对 留 守老人生活照料的影响研究 ［
Ｊ
］

．农业经济 问题 ， ２ ０ １ ０ （ ３ ） ：４６
－

５ ３

１ ５





政府责任视角下的 农村养老服务供给研究


的床位闲置 ， 由 国家财政投资建设的农村和城市低端敬老院床位闲置率也较高
？

。 王

洪娜对 山东农村养老机构的调查研究发现 ， 农村养老机构存在数量少 、 人员缺乏 、 资

金紧张 、 管理水平落后的 问题 ， 需要在规模 、 体制 、 队伍等方面加强建设 ， 以更好地

满足农村老年人的社会化养老服务需求
？

。

可 以说 ， 在人 口老龄化加剧 、 家庭养老功能萎缩的背景下 ， 我国老年福利服务不

管在数量还是质量上都面临着供需矛盾
？

， 传统的福利服务供给格局 已不能适应老年

人的养老服务需求
？

。

１ ．２ ．２ ． ３ 养老服务的需求意愿及其影响 因素研究

从养老模式来看 ， 依靠家庭的居家养老方式是大多数老年人的主流意愿气 在这

一

主流意愿的影响下 ， 有 １ ５
－２０％左右的老人愿意选择机构化养老服务

？？
。 另外 ， 有

研究表明农村居 民的养老意识在发生变化 ， 尤其是 中青年人对养老机构的认 同正在不

断加深 ， 为 以后在农村推广机构养老为主的社会养老提供 了有力支持
？

， 而且部分农

村老年人对机构养老服务也抱有期待
？

。 有的研究者通过对农村地区 的调查发现 ， 在

儿子外 出就业家庭中 （主要是那些夫妻全外 出就业的家庭 ） ， 出现 了 雇人代为照料老

人的现象
？

。

在养老服务需求的影响 因素上 ， 王洪娜的研究发现养老服务偏好主要受年龄 、 性

另 Ｉ

Ｊ 、 有无配偶 、 健康状况 、 有无子女等因素的影响
ｕ

。 陈建兰通过对空巢老人的调查

发现 ， 老人个体的文化程度 、 儿子数量和养老金数量对机构化养老服务具有重要影响

１ ２

。 有研究则表 明 ， 家庭状况 、 经济状况对老人选择照顾方式具有显著的影响 ， 身 体

状况对老人选择照顾方式的影响不大 ， 而个人特征对老人选择照顾方式的影响并不 明

显
１ ３

。 潘金虹等人的调查发现 ， 在婚人 口选择居家养老的 比例最高 ， 丧偶 的其次 ， 未

婚和离异者选择非居家养老的 比例较高
１ ４

。 有学者还专 门讨论 了 生活满意度对养老院

入住意愿的影响 ， 文章认为 生活满意度 与养老 院入住意愿之 间存在显著 的负相关关

？
潘金洪 ．江苏省机构 养老床位总 量不足和供需结构失衡 问 题分析 ［

Ｊ
］

．南京人 口 管理千部学院学报 ， ２ ０ １ ０ （ １ ） ： １ ５
－

２ ０

？
王洪娜 ． 山 东农村老人入住社会养老机构 的意愿与需求分析

［
？ ！

］
． 东岳论丛 ， ２ ０ １ １（ ９ ） ： １ ６ ９

－

１ ７ ３

？
赵小艳 ．老龄化背景下养老服务多元供给主体研究 ［

Ｄ
］

．西北大学硕士论文 ， ２ ０ ０ ８

？
焦亚波 ．社会福利社会化背景下 的上海养老机构发展研究

［

Ｄ
］

．华东 师范大学博士论文 ， ２０ ０９

？
李建新 、 于学军 、 王广州 、 刘鸿雁 ． 中 国 农村养老意愿和养老方式 的研究

［
Ｊ
］

．人 口 与经济 ， ２ ００４（ ５ ） ：７
－

１ ２

？
郭平 ， 陈刚 ． ２ ０ ０６ 年 中 国城 乡老年人状况追踪调查数据分析

［
Ｍ

］

．北京 ： 中 国 社会 出 版社 ， ２ ００ ８ ： １ ３ ４

？
潘金洪 ． 江苏省机构养老床位总量不足和供需结构失衡 问 题分析

［

Ｊ
］

． 南京人 口管理千部学院学报 ， ２０ １ ０ （ １ ） ： １ ５
－

２０

？
陈成文 ， 肖 卫宏 ． 农村养老意识变迁的影响 因素研究

——

以对 ２ ８ ８ 为农 民的 调研 为例
［

．！
］

．西北人 口 ， ２ ０ ０ ７（ ４ ） ：

１ １ １
－

１ １ ５

？
左冬梅 ， 李树茁 ， 宋璐 ． 中 国农村老年人养老院居住意愿的影响因素研究

［
Ｊ
］

．人 口 学刊 ， ２０ １ １（ １ ） ：２４
－

３ １

？
张旭升 ， 吴 中 宇 ．农村家庭养老的实证分析

［
Ｊ

］

．社会 ， ２ ００３（ ３ ） ：２ ０
－

２ ３

１ １

王洪娜 ． 山 东农村老人入住社会养老机构 的 意愿与需求分析
［
Ｊ
］

． 东 岳论丛 ， ２ ０ １ １（ ９ ） ： １ ６ ９
－

１ ７３

１ ２

陈建兰 ．空巢老人的养老意愿及其影响 因素
［
Ｊ
］

．人 口 与发展 ， ２ ０ １ ０（ ２ ） ：６ ７
－ ７ ５

１ ３

蒋岳祥 ， 斯雯 ．老年人对社 会照顾方式偏好的影响 因素分析
——

以浙江省 为 例
［
Ｊ
］

．人 口 与经济 ， ２０ ０６（ ３ ） ：８
－

１ ２

１ ４

潘金洪 ， 王晓风 ， 应启 龙 ．江苏省社区老龄服务需求调查分析
［
Ｊ
］

．市场与人 口 分析 ， ２ ０００ （ ３ ） ：５ ７
－

６ ２

１ ６
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系 ， 即农村居家老人的生活满意度越高 ， 其对养老院的需求意愿越低 ； 农村居家老人

的生活满意度越低 ， 其对养老院的需求意愿越高
？

。 此外 ， 传统 的孝道观念对农村老

年人选择入住养老院起到 了 阻碍作用 。 慢性病所带来的医疗需求是老年人愿意入住养

老院的动机之
一

。 老年人在居家养老中更重视感情上 的
“

孝
”

， 而子女给予的实际的

“

养
”

并不能降低老年人入住养老院 的意愿气

总体来看 ， 己有研究主要讨论个人特征 、 家庭状况 、 经济状况等微观 因素对农村

老年人养老服务需求意愿的影响因素 。

１ ． ２ ． ２ ．４ 城 乡养老服务供给的 比较研究

有学者为 了研究城乡养老服务供给的均等化 问题 ， 将城乡之间 的养老服务供给进

行 了 比较研究 。 如丁志宏和王莉莉的研究表明 ， 目 前我国社区居家养老服务存在着明

显的不均等现象 。 在服务供给上 ， 城市多于农村 ， 东部多于中部和西部 。 而且 ， 在各

类服务项 目 中存在供给 、 需求和利用之间 的矛盾
？

。 李德明等人的研究发现 ， 超过 ３ ０％

的老年人所在的社区开展 了 为老服务工作 ， 但农村社区为老服务状况较城市差 。 社区

服务显著缩小 了老年人 由居住地 （ 城市 ／农村 ） 、 年龄 （ 低龄 ／高龄 ） 以及家庭支持状况

（有 ／无 ） 等因素导致的生活满意度的差异 。 社区服务明显提高老年人 ， 特别是弱势老

年群体 （ 农村和无家庭支持 ） 的生活满意度 。 相 比较而言 ， 农村老年人的社区服务需

求较城市老年人更为迫切
？

。 另 外 ， 丁志宏的研究发现 ， 农村与城市相 比 ， 老人的照

料服务资源几乎都集 中在家庭 ， 社会服务和保姆的利用率非常低 ， 家庭成员 的照料负

： 担非常重 ， 农村的照料体系远未完善
？

。

城乡养老服务供给的 比较研究的主要结论就是 ， 养老服务供给存在显著的城乡差

异和 区域差异 ， 农村养老服务体系建设相 比城市而言更为滞后 。 城乡社会养老服务发

展严重不平衡 ， 统筹城乡 社会养老服务体系发展 已成为今后社会保障发展必须着力解

决的主要 问题之
一？

。

１ ． ２ ． ２ ． ５ 农村养老服务供给的发展方向

对于农村养老服务供给的发展对策上 ， 学者们基本上都是遵循福利 多元主义的思

路
？

， 强调政府 、 社会 、 市场 、 家庭等多方主体在农村养老服务供给中 的作用 。 而且 ，

？
黄俊辉 ， 李放 ． 生活满意度对养老 院需求意愿的影响研究——江苏农村 老年人的调查ｍ ．南方人 口 ，

２ ０ １ ３ （ １ ） ：

２ ８
－

３ ７

？ 左冬梅 ， 李树茁 ， 宋璐 ． 中 国农村老年人养老院居住意愿的影响 因素研究 ［
Ｊ

］
． 人 口 学刊 ， ２ ０ １ １（ １ ） ：２４ －

３ １

？
丁志宏 ， 王莉莉 ．我国 社区居家养老服务均等化研究 ［

Ｊ
］

．人 口研究 ， ２ ０ １ １（ ５ ） ：８ ３
－

８ ８

？
李德 明 ， 陈天勇 ， 李海峰 ． 中 国社区 为老服务及其对老年人生活满意度 的影响 ［

Ｊ
］

． 中 国 老年学杂志 ， ２ ００９

（ １ ０ ） ： ２ ５ １ ３
－２ ５ １ ５

？
丁志宏 ．我国 高龄老人照料资源分布及照料满足感研究 ［

Ｊ
］

．人 口研究 ， ２０ １ １（ ５ ） ： １ ０２
－

１ １ ０

？
林 闽钢 ．我国城乡 社会养老服务体系 的发展探讨

［
Ｊ
］

． 中 国 社会保障 ， ２ ０ １ ２ （ ６ ） ：２６
－

２７

？
于戈 ，

刘晓梅 ．论我 国养老服务业发展研究 ［
Ｊ
］

．甘肃社会科学 ， ２ ０ １ １（ ５ ） ：２ ３ ６
－

２ ３ ９

１ ７
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学者们普遍认为 当下 中 国处于转型社会当 中 ， 传统的家庭养老功能弱化 ， 养老服务社

会化必将是未来的趋势
？？

。 对于养老服务的具体形式上 ，

“

养老模式主要有机构养老、

社区养老和居家养老等 。 机构养老成本较髙 ， 只能解决少部分人的养老 问题 。 对广大

老年人来说 ， 社区养老和居家养老更符合现实 ， 尤其是居家养老 ， 成本相对较低 ， 符

合 中 国孝道传统和老年人生活习惯 ， 是对传统家庭养老模式的补充与更新
”？

。 社区

居家养老模式集中 了传统家庭养老与机构养老的优点 ， 代表了 中 国养老方式未来的发

展方 向
？

。 有学者还从城市化战略的角度对城乡养老服务的发展与规划进行 了研究 ，

认为政府需要从资源投入 、 统筹城乡和长远规划三方面建立居家养老服务保障体系
？

。

因此 ， 加快农村地区社会化照料体系建设就显得尤为重要和迫切
？

， 政府有责任了解

老年人及其家庭的需求变化 ， 进行养老服务体系建设
？

。

１ ． ２ ． ２ ． ６ 养老服务供给 中 的政府责任

目 前国 内 学者对于政府责任的研究成果是 比较丰硕的 。 部分学者专 门讨论 了政府

责任的 内涵与外延
？？？ｎ

。 当然 ， 部分学者选择某
一

具体政策领域来探讨 当 中 的政府责

任 ， 对该领域 中 的政府责任进行专门研究 ， 如农 民工权益保障与政府责任
１ ２

、 养老保

险与政府责任
１ ３

、 增长失衡与政府责任
１ ４

、 公共服务与政府责任
１ ５

， 等等 。 这些研究成

果所形成的政府责任规定是具体的 ， 适用于专 门 的政策领域 。 可 以说 ， 这部分研究
一

般 以现实问题为导 向 ， 比较注重理论与现实的结合 。

那么 ， 国 内 学者对养老服务供给中 的政府责任又开展 了 哪些研究 ？ 根据笔者在 中

国学术期刊 网络 出 版总库的搜索 ， 以
“

政府责任
”

为 主题 ， 并且包含
“

养老服务
”

，

选择
“

２０００ 年 －２０ １ ２ 年
”

为年限进行精确搜索 ， 共可搜索到 ４ ０ 个结果 ， 其 中期刊论文

？
许佃兵 ， 孙其 昂 ．完善我国社会养老服务体系 的深层思考

一基于江苏养老服务现状的考察分析
［
Ｊ
］

．学海 ， ２０ １ ］

（ ６ ） ：９ ２ － ９５

？
杨宜勇 ， 杨亚哲 ．论我国居家养老服务体系 的发展ｍ ． 中共 中央党校学报 ， ２ ０ １ １（ ５ ） ：９４

－

９８

？
周湘莲 ． 居家养老服务 中 的政府责任 ［

Ｊ
］

．学海 ， ２０ １ １（ ６ ） ：９ ６
－

１ ０ ０

？ 张奇林 ， 赵青 ．我国社区居家养老模式发展探析
［
Ｊ
］

． 东北大学学报 （ 社会科学版 ） ， ２ ０ １ １（ ５ ） ：４ １ ６
－

４２０

？
胡宏伟 ， 时媛媛 ， 张薇娜 ．需求与制度安排 ：城市化战略下 的居 家养老服务保障定位与发展ｍ ． 人 口与发展 ， ２ ０ １ １

（ ６ ） ：５ ４
－

６４

？
丁志宏 ．我国 高龄老人照料资源分布及照料满足感研究

［
Ｊ
］

．人 口研究 ， ２ ０ １ １（ ５ ） ： １ ０２
－

１ １ ０

？
穆光宗 ， 张 团 ．我 国人 口老龄化的发展趋势及其战略应对

［
Ｊ
］

．华 中 师范大学学报 （ 人文社 会科学版 ） ， ２ ０ １ １（ ５ ） ：

２ ９
－

３ ６

？
王成栋 ．政府责任论

［
Ｍ

］
．北京 ： 中 国政法大学 出版社 ， １ ９ ９ ９ ： ４

－

６

？
张成福 ．责任政府论

［
Ｊ
］

． 中 国人 民大学学报 ， ２ ０ ００ （ ２ ） ：７ ５
－

８２

？
张 国庆 ．行政管理学概论

［
Ｍ

］
．北京 ： 北京大学 出版社 ， ２０ ０ ０ ：

４ ８ ６

１ １

李景鹏 ．政府的责任与责任政府 ． 国家行政学院学报
［
Ｊ
］

． ２０ ０ ３
（
５

）
： １ ６

－

］ ９

１ ２

陈桂兰 ．城市农 民工 的权益保障与政府责任
［
Ｊ
］

．前沿 ， ２ ００４（ ３ ） ：４２
－

４ ５

１ ３

杨方方 ． 中 国转型期社会保障 中 的政府责任
［
Ｊ
］

． 中 国软科学 ， ２ ０ ０４（ ８ ） ：４０
－

４ ５

１ ４

中 国经济增长与宏观稳定课题组 ． 增长失衡与政府责任——基于社会性支 出 角度 的分析
［

．Ｔ
］

．经济研究 ， ２ ００６ （ １ ０ ） ：

４ －

１ ７

１ ５

吕 炜 ， 王伟 同 ．发展失衡 、 公共服 务与政府责任——基于政府偏好和政府效率视角 的分析 ［
Ｊ
］

． 中 国社会科学 ， ２ ０ ０ ８

（ ４ ） ：５ ２
－

６４

１ ８
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１ ３ 篇 ， 博士论文 ２ 篇 ， 硕士论文 ２ ５ 篇 。 搜索结果显示 出 国 内学者 目 前对农村养老服

务供给中 的政府责任研究偏少 。 目 前学者们普遍认识到政府应该在养老服务供给中承

担相应责任
＠＿

， 但具体而言 ， 政府应该在哪些类型的养老服务供给 中承担责任 ？ 政

府责任又包括哪些方面 ？ 目 前的研究暂时还没有给出
一

个让人满意的 回答 ， 所 以 ， 政

府承担着什么责任 、 扮演着什么角色 、 发挥着什么作用 ， 这是养老服务社会化时代需

要认真思考的 问题
？

。

１ ．２ ． ２ ． ７ 国 内文献述评

已有的讨论与研究都直接或间接地启 发了笔者的思考 ， 为本文提供
一

些逻辑架构

上的便利 ， 但这些研究的不足也是 明显的 ， 具体从 以下三方面加 以评述 。

第
一

， 研究成果上 ， 数量偏少 ， 质量不高 。 农村养老服务这
一

主题研究正在兴起 ，

已有研究对农村养老服务的供给与需求等 问题 已有所论及 ， 但研究成果总体偏少 ，

２〇〇 １ 年至 ２０ １ １ 年与
“

农村养老服务
”

相关的研究成果仅有 １ ６ １ 篇期刊文章
？

， ７３ 篇

硕士论文和 ４ 篇博士论文 ， 专 门性的学术专著不多见 。 另外 ， 高质量的研究成果不多 ，

这主要表现在期刊论文上 ， 在 １ ６ １ 篇期刊文章当 中 ， 只有 １ ５ 篇文章属于 Ｃ Ｓ ＳＣ Ｉ 来源

期刊 。 这在某种程度上说明
“

农村养老服务
”

这
一

研究领域暂时还处于低水平发展 ，

还有很大的探索空间 。 如果 以农村养老服务发展的现实状况与政策实践作为参照 ， 农

村养老服务的主题研究均滞后于现实和政策两方面 的需求 。

“

现实
——

研究
”

和
“

政

策——研究
”

的双重张力 ， 必然要求农村养老服务这
一

主题研究的快速跟进 。

第二 ， 研究 内 容上 ， 较侧重于 阐述养老服务的意义 ， 基本停 留在
“

现状
——

问题

——

对策
”

的研究思路 。 而且 ， 文献相似度很高 ， 所提出 的对策建议与城市养老服务

供给大同小异 ， 忽略农村和城市之间 的差异性 。 可 以说 ， 已有研究还没有真正触及农

村养老服务供给 问题的本质所在 。 首先 ， 养老服务的概念界定仍存在诸多不清晰之处 ，

尽管有学者尝试对养老服务的 内涵作 出 界定 ， 但养老服务的外延应该包括哪些 内 容则

显得有点
“

见仁见智
”

， 这也为养老服务的产品属性界定带来困难 。 其次 ， 养老服务

供给主体的责任分担 问题 。 虽有研究强调各方主体在农村养老服务供给中 的作用 ， 然

而各方主体之间 的责任分配仍缺乏系统和深刻的 阐述 。 再者 ， 在农村养老服务的供给

形式上 ， 已有研究主要集中于社区或者是养老机构上 ， 不 同农村地区养老服务供给方

式的 比较研究 以及供求关系的研究较为少见 。 最后 ， 农村与城市在经济社会发展方面

？
陈德君 ． 人 口老龄化与养老服务保障体系 ［

Ｊ
］

．人 口研究 ， ２ ００ １（ ６ ） ：３ ５
－

３ ８

？
夏鸣 ， 魏

一

．解决老年照料 问题的 思路及对策
［
Ｊ
］

．西北人 口 ， ２ ０ ０ １（ １ ） ：３ １

－

３ ３

？
董春晓 ．福利 多元视角下的 中 国 居家养老服务

［
Ｊ
］

． 中共 中央党校学报 ［
Ｊ
］

． ２ ０ １ １ （ ４ ） ：８ 卜 ８ ３

？
陈友华 ．居家养老及其相关 的几个 问题

［
Ｊ
］

．人 口学刊 ， ２ ０ １ ２（ ４ ） ：５ １

－

５ ９

？
穆光宗 ， 张团 ．我 国人 口 老龄化的发展趋势及其战略应对

［
Ｊ
］

．华 中 师 范大学学报 （ 人文社会科学版 ） ， ２ ０ １ １ （ ５ ） ：

２ ９
－

３ ６

？
在 中 国 学术期刊 网络 出版总库 中进行检索 ， 检索时间 为 ２ ０ １ ２ 年 ４ 月 ２２ 日 １ ５ ：３ ０

－

１ ６ ： ００ 。

１ ９
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有 巨大的差异性 ， 且农村地区 的特殊性和异质性更强 ， 需要将农村养老服务供给视为

一

个单独的研究对象开展系统研究 ， 而不是将其与城市养老服务供给混为
一

谈 。

第三 ， 研究方法上 ， 尽管少量研究运用 了 定量研究方法对农村老年人的养老服务

需求偏好进行了计量分析 ， 但在样本选取上大多 限于
一

个很小的地域范围 ， 调查的样

本数量也较少 。 在结果的呈现上过多地停 留在描述性统计分析 ， 没有深入剖析农村养

老服务供给的影响 因素 ， 甚至是供给与需求之间 的匹配程度及其相互影响机理 。 另外 ，

规范的个案研究和定性研究同样也是匮乏的 。 总体而言 ， 在农村养老服务这
一

主题研

究当 中 ， 定量研究和定性研究都需要进
一

步加强 。 当然 ， 伴随更多学科的加入 ， 更多

新方法将会被运用到农村养老服务这
一

主题研究中来 。

１ ． ３ 研究 目标 与 内容

１ ． ３ ． １ 研元 目标

本文的研究 目 标是 ， 以农村养老服务供给为研究对象 ， 整合公共产 品理论和社会

支持网络理论 以构建
一

个养老服务供给与政府责任的分析模型 ， 从理论上判定养老服

务供给与政府责任的相互关系 ， 重点分析政府责任对农村养老服务供给的反作用 ， 并

通过实证调查资 料揭示政府责任定位如何影响 了现实 中 的农村养老服务供给并带来

供需矛盾 ， 结合农村老＃人的现实需求和现行政策设计中政府责任定位的不足 ， 为提

升农村养老服务供给的有效性提 出相关政策启 示 。

１ ． ３ ．２ 研究 内容

本研究将农村养老服务供给及其相关 问题放置于政策科学的视域之下加 以考察 ，

公共政策常见的分析途径包括分析特定政策与政治体制的关系 、 分析政策制定 中 的 因

果变量 ， 即政策决定 因素 、 分析政策的 内 容 、 分析政策的结果或影响
？

（ 岳经纶 ， ２００７ ） 。

本文涉及的研究 内容包括当前农村养老服务的供给现状 、 农村老年人对养老服务类型

与 内容的需求及其影响 因素分析 、 养老服务供给政策的 内容分析 、 政府责任定位对养

老服务供给的影响 。 这些研究 内 容可 以纳入到 以上几种主要研究途径中去 ， 如表 １
－

１

所示 。

表 １
－

１ 本文研究 内容与研究途径的归类



Ｔａｂ ｌ ｅ ｌ
－
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研究途径


涉及 的研究 内 容


１ 、 分析政策的结果或影响农村养老服务供给现状 、 农村老年人对养老服务类型与 内 容 的 需求状况

￣̄

２ 、 分析政策 的 内 容 养老服务供给政策 的 内 容分析

３ 、 分析政策制 定 中 的 因 果关系政府责任对养老服务供需所产生 的影响 、 养老服务需求 的影响 因素分析

？
岳经纶 ． 中 国 劳动政策 ： 市场化与全球化的视野 ［

Ｍ
］

．北京 ： 社会科学文献 出版社 ， ２ ０ ０ ７ ： ２ ３

２ ０
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具体来说 ， 本文的主要研究 内容包括 以下几个方面 。

第
一

， 养老服务类型的分析模型构建

根据公共产品理论将养老服务划分为公共产 品和私人产品 ， 再根据社会支持网络

理论将养老服务供给主体划分为非正式照顾系统和正式照顾系统 。 整合公共产品理论

和社会支持网络理论 ， 构建
一

个养老服务的分类模型
——

“

十字
”

模型 ， 将养老服务

划分为家庭养老服务 、 社区养老服务 、 机构化养老服务 （ 政府埋单 ） 和机构化养老服

务 （私人买单 ） 四种类型 。 在这
一

模型之下 ， 确定养老服务的产品性质和供给主体 ，

为政府在养老服务供给中 的责任定位铺下理论基础 ， 这同 时也是本研究的理论逻辑起

点 。

第二 ， 养老服务供给中政府责任的理论分析

在
“

十字
”

模型的基础上 ， 探讨政府责任与养老服务供给之间 的相互关系 ， 明确

本研究重点讨论政府责任定位对养老服务供给的影响作用 ， 从理论上分析政府责任定

位与养老服务供给 、 需求之间 的关系 。 在养老服务供给领域 ， 政府责任应该涵盖家庭

养老服务 、 社区养老服务 、 机构化养老服务 （政府埋单 ） 和机构化养老服务 （私人买

单 ） 四个方面 ， 并且根据政策 目 标群体的需求合理安排 四种养老服务的供给 以及定位

政府责任 。

第三 ， 农村养老服务供需现状及其 问题

本文选择代表性省份——Ａ 省 为例 ， 根据实证调查数据 、 统计年鉴数据和访谈材

料 ， 考察 、 评价 四种类型养老服务的供给现状 。 并通过对实地调查数据 的统计与分析 ，

了解农村老年人对不 同类型养老服务的需求意愿 、 内容偏好 。 然后通过养老服务供给

与需求之间 的匹配 比较 ， 发现农村养老服务供给中存在的 问题 。

第 四 ， 农村养老服务供需不 匹配及其 问题的政府责任根源分析

收集相关的政策文本 ， 运用 公共政策 内容分析法从政策价值 、 政策 目 标和政策工

具三个维度对政府 目 前在养老服务供给 中 的责任定位加 以总结和评价 ， 衡量 了政府责

任定位对农村养老服务供给所带来的影响 ， 从而寻找 出 导致农村养老服务供需不匹配

的政府责任根源 。

第五 ， 根据理论和实证分析结果 ， 提出提升农村养老服务供给有效性的政策选择

这项 内 容是本研究的重要意义之
一

。 将农村养老服务供给 中 的政府责任定位与农

村老年人的需求进行 比较 ， 确认农村老年人的养老服务需求 ， 在理论研究和实证分析

的基础上 明确总体理念 、 政府责任方 向 和具体建议 。

１ ． ３ ． ３ 研究思路与整体框架

１ ． ３ ． ３ ． １ 研究思路

本文结合公共管理学 、 社会学和人 口学三个学科 ， 以农村养老服务供给为主线 ，

２ １
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以公共产品理论和社会支持网络理论为理论起点 ， 从政府责任的视角 切入 ， 对农村养

老服务的供给 问题开展研究 。 首先 ， 从人的需要和积极老龄化角度 出发对养老服务这

一

概念进行界定 ， 明确养老服务是人的
一

种需要 ， 养老服务供给就是为 了满足人的需

要 ； 其次 ， 整合公共产 品理论和社会支持网络理论 ， 构建
一

个分析养老服务供给与政

府责任关系的分析模型 ， 探讨这
一

分析模型 中不 同类型养老服务的属性 、 特征与供给

主体 ， 从理论上对养老服务供给和政府责任的相互影响关系进行阐述 ， 重点讨论政府

责任对养老服务供给的影响作用 ， 强调政府责任定位在农村养老服务供给 中 的重要作

用 ； 然后 ， 以 Ａ 省为例 ， 对当前农村养老服务供给现状和需求现状进行考察 ， 并将二

者进行 比较 ， 揭示养老服务供需之间 的匹配情况及其存在 的 问题 ； 接着 ， 在前面理论

分析的基础上 ， 从政府责任定位 的角度寻找导致农村养老服务供需不匹配的根源所

在 ， 先对当下养老服务供给政策 中 的政府责任定位进行考察与总结 ， 具体分析政府责

任定位如何影响 了农村养老服务的供需状况 ； 最后 ， 根据理论分析和实证调查数据 ，

从总体发展理念 、 政府责任方 向 、 对策建议三方面提 出 当下及今后提升农村养老服务

供给有效性的政策启示 。

１ ． ３ ． ３ ． ２ 整体研究框架

研究意义是研究存在的价值 ， 研究范 围是研究的 内容框定 ， 研究方法则是达致研

究 目 的 的路径 ， 这三者共 同架构 了
一

个基本的学术研究框架 。 文章的研究 问题 、 理论

基础等各种学术元素都是按照
一

定 的逻辑关系嵌入到研究框架当 中 ， 从而构建 出本文

的整体研究框架 ， 研究框架如 图 １
－

２ 所示 。

２２
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１ ．４ 研究方法

由于本研究主要是从政策科学的视域出发 ， 研究方法 自 然也应该从当 中选择 。 按

道理来说 ， 只要在政策科学的工具箱中选择合适的工具就可 以直接开展研究 了 ， 可惜

的是 ， 从严格意义上说 ， 还没有
一

种纯粹的 、 完全属于政策科学的研究方法 。 在这
一

框架下选择农村养老服务供给的研究方法就成 了
一

个难题 。 虽然公共政策学没有属于

自 己的独特方法 ， 但在研究方法上还是呈现出
“

百家争鸣
” ？

的局面 。 运用哪
一

种方

法来观察和解释政策现象才算是科学的 ， 以及选择何种方法更方便 、 更有效 ， 等等 ，

是很值得思考的 问题 。 不过这种状况同时也给了研究者
一

种 自 由 ， 可 以根据研究 问题

与 目标选择合适的方法 。 本文的研究方法主要从资料收集方法和 资料分析方法两方面

进行介绍 。

１ ．４ ． １ 资料收集方法

１ ．４ ． １ ． １ 问卷调查法

运用分层抽样和概率抽样相结合 的方式从 Ａ 省南部 、 中部和北部三个不同 区域分

别抽取 ４００ 名 ６０ 岁及 以上农村居家老人开展 问卷调查 ， 共计 １ ２００ 份 问 卷 。 考虑到农

村老年人的实际状况 ， 采用访 问式 问卷的形式 ， 由经过培训 的调查员按照 问卷的 内容

向被访者提 问 。 调查 内 容主要包括农村老年人的个体特征 （ 性别 、 年龄 、 健康状况 、

文化程度 、 经济收入等 ） 、 家庭情况 （婚姻状况 、 存活儿子数 、 存活女儿数等 ） 和地

区特征 ； 不 同类型养老服务的需求意愿 、 养老服务 内容的需求偏好 （生活照料 、 医疗

护理 、 精神慰藉 、 文化娱乐 、 法律援助等 ） 、 农村老年人当前的生活满意度 ， 等等 。

在整个研究过程中 ， 问卷调查历经 了抽样调查设计 （ 做 出数据收集和抽样方法的

初步决定 ） 、 预调查 （对若千根据实践经验做出 的决策进行检验和评估 ） 、 修订调查设

计和操作计划 （根据预调查 的结果确定最终的设计方案 ） 、 收集数据 （进行数据收集 ，

并执行质量控制方案 ） 。 总 的来说 ， 本研究 的 问卷调查设计 的具体过程和 内容主要如

表 １
－２ 所示 。

？
西方学者虽然较早就关注过政策科学 的方法论和研究方法 ， 譬如 Ｇｕ ｂａ 等人将 公共政策分析方法划分 为过程分

析法 、 实质性分析法 、 历史分析法 、 实证分析法 、 案例分析法等 ９ 类 。 详细可参见 ： Ｙｖ ｏ ｎｎ ａ Ｓ ． Ｌ ｉ ｎ ｃ ｏ Ｉｎ ＆ＥｇｏｎＧＧ ｕｂａ ．

Ｎ ａｔｕ ｒａ ｌ ｉ ｓｔ ｉ ｃ Ｉ ｎ
ｑ
ｕ ｉ ｉ７ ［

Ｍ
］

． Ｓ ａｅｅ Ｐｕｂ ｌ ｉ ｃａｔ ｉ ｏｎ ，  Ｉｎ ｃ ， １ ９ ８ ５ ． 由 于政策科学 的综合性和跨学科性质 ， 自 其诞生 以来 ， 经济学 、

政治学 、 管理学 、 社会学等多学科的研究方法均在政策科学中
“

大展身手
”

。 政策科学作 为
一

门 独立学科而言 ， 在

方法论和研究方法上仍是很欠缺的 ， 在很多 教材 中虽有论及 公共政策分析方法 ， 但专 门性的政策科学研究方法书

籍至今还是少 见 的 ， 正是 由于方法论和研究方法的贫 困 ， 影响着公共政策这
一

学科的 公信力 。 不过学者们 己经意

识到这方面 问题并持续努 力 。

２４
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表 １
－２ 调查工作 内容和时间安排进度



Ｔａｂ ｌ ｅ ｌ
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工作 内 容


１
、 确 定调研对象和地区 ， 文献检索和起草 问卷 ２０ １ ２ 年 ４ 月 中旬至 ５ 月 上旬

２ 、 征求专家意见 ２０ １ ２ 年 ５ 月 １ ２ 日 －

１ ５ 日

３ 、 焦点小组讨论 ， 修改 问卷 ２０ １ ２ 年 ５ 月 １ ６ 日 －２５ 日

４ 、 进行预调查 ２ ０ １ ２ 年 ５ 月 ２６ 日 －

２７ 日

５ 、 听取调查员 的汇报 ， 修改 问卷 ２ ０ １ ２ 年 ５ 月 ２ ８ 曰

６ 、 征求专家意见 ， 焦点小组讨论 ， 修改 问卷 ２０ １ ２ 年 ５ 月 ２９ 日 －

６ 月 １ ６ 曰

７ 、 编写培训材料 ， 培训调查员 ２ ０ １ ２ 年 ６ 月 １ ８ 曰

８ 、 进行正式的数据收集 ２０ １ ２ 年 ７ 月 －

８ 月

９ 、 数据文件的建立 ２ ０ １ ２ 年 ９ 月

１ ０ 、 数据评估 、 录入与分析


２０ １ ２ 年 １ ０ 月


１ ． ３ ． １ ．２ 结构性访谈和座谈

一

方面 ， 结构性访谈与座谈针对制定和执行农村养老服务供给政策的政府官员展

开 ， 比如省 、 县 、 乡镇的 民政部 门 、 财政部 门 、 老龄工作委员会及其办公室 （ 后面简

称老龄委和老龄办 ） 以及村委会千部 ， 了解农村社会养老服务体系的发展现状 。 另
一

方面 ， 选取若干具有不 同特征的农村老年人及其部分家庭成员进行深入访谈 ， 了解农

村老年人照顾与养老服务的需求偏好 ， 补充 问卷调查上的不足 。

１ ． ３ ． １ ． ３ 文献法

本研究需要 了解 当前相关政府部 门对农村养老服务供给的政策态度 ， 而政策文本

是记录政策制定者政策态度与政策 目 标 的重要依据 。 本研究的政策文本主要从 Ａ 省 民

政 、 财政 、 老龄委等相关政府部 门获得书面材料或 以上政府部 门 官方网站提供的 电子

版本政策文本 ， 并运用 公共政策 内容分析法按照
“

政策价值
——政策 目 标——政策工

具
”

的基本进路加 以剖析 。 另 外 ， 本研究还需要农村养老服务供给现状的宏观数据 ，

如农村养老服务机构数量 、 床位数 ， 等等 ， 则需要通过全国性和 Ａ 省的统计年鉴获取

相关数据 ， 如历年的 《 中 国统计年鉴 》 、 《 中 国农村统计年鉴 》 、 《 中 国人 口 统计年鉴 》 、

《Ａ 省统计年鉴 》 等 ， 这些统计年鉴是本研究宏观数据 的主要来源 。

２ ５
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１ ．４ ．２ 资料分析方法

１ ．４ ． ２ ． １ 定量分析方法

对调查 问卷进行质量评估后建立数据库 ， 借助 ＳＰＳ Ｓ１ ７ ． ０ 等统计软件 ， 运用 Ｐｅａｒｓｏｎ

卡方检验等方法对相关变量进行相关性检验 。 在计量模型方面 ， 对影响农村老年人社

会化养老服务 的需求意愿进行计量分析 ， 对社会化养老服务
“

是否存有需求意愿
”

显

然是
一

个二分变量 ， 可以构建二元 Ｌｏｇ ｉ ｓｔｉ ｃ 回 归模型考察不 同变量对农村老年人社会

化养老服务需求意愿的影响关系 。 例如 ， ｌ ｉ 表示农村老年人 ｉ 的社会化养老月ｇ务需求

情况 ： ｌ ｉ

＝
ｌ 表示

“

对社会化养老服务有需求意愿
”

；
ｌ ｉ

＝

〇 表示
“

对社会化养老服务没

有需求意愿
”

， Ｘ ｉ 表示影响因素变量 ， 包括农村老人的个人特征 、 家庭特征 、 所处区

域等因素 。 计量模型如下 ：

ｐ
｛
ｙ  ，

＝
ｉ

＼

ｘ ｌ ＋ ｅ

－

｛＾ｗ
）

１ ． ４ ． ２ ．２ 公共政策 内容分析法

内 容分析法是对各种传播 内 容作客观而又系统的量化并加 以描述的
一

种研究方

法 ， 它 以系统 、 客观和量化的方式 ， 对信息 内 容加 以归类统计 ， 并根据类别项 目 的统

计数字 ， 作 出 叙述性的说明 ， 其 目 的是要测度 出 文献中有关主题的本质性的事实及其

发展趋势 ， 可 以被誉为
“

从公开 中萃取秘密
” ？

。 内 容分析法实际上是社会科学家借

用 自然科学的定量分析方法 ， 对历史文献进行 内容分析而发展起来的 。 拉斯錐尔等人

曾通过考察 ５ 张世界性大报 ６０ 年间 的社论 ， 分析 了 国 际政治体系 的变迁并发现 ： 在

社论的语言 中存在两种并行的趋势 ， 民族主义越来越高涨 ， 无产阶级学说的影响力也

日 渐增长
？

。 这
一

方法后来也得到公共政策研究者的运用 ， 逐步形成政策 内容分析这

一

研究途径 ，

“

这种对政策定量分析的方法是从有关政策主题信息 的编码分析入手 ，

进行政策信息语义的相关分析 ， 也被称为政策的
‘

内 容分析法
’

或者政策
‘

话语分析

法
’？ ？ ？ 记录政策的文本时分析政策信息 的基本 出 发点和真实凭证 ， 政策文件 以及与

政策相关的文本时政府政策行为 的反映 ， 文本的语义则是记述政策意 图和政策过程尤

为有效 的客观凭证
”？

。 内容分析的基本步骤包括 ： １ 、 决定是否采用 内 容分析 ；
２ 、

确定哪些文本应当被列于 内容分析 （视野 ） 当 中 ；
３ 、 选取分析单元 ；

４ 、 扩展编码的

？
卢泰宏 ．信息分析

［
Ｍ

］
．广 州 ： 中 山 大学 出 版社 ， １ ９ ９ ７

？
Ｌ ａｓ ｓｗｅ ｌ ｌ ．Ｈ ．Ｄ ． ． Ｌｅｍ ｅｎＤ ．

，＆ｄ ｅ ｓｏ ｌ ａ Ｐ ｏ ｏ ｌ
， 

Ｉ ． Ｔｈ ｅ Ｃｏｍ
ｐ
ａｒａｔ ｉ ｖ ｅＳ ｔ ｕ ｄｙ 

ｏ ｆ Ｓｙｍｂｏ ｌ ｓ
［
Ｍ

］
．Ｓｔａｎｆｏ ｒｄ

， 
ＣＡ ：Ｓ ｔ ａｎ ｆｏ ｒｄ

Ｕ ｎ ｉ ｖ ｅｒ ｓ ｉ ｔｙ
Ｐ ｒｅ ｓ ｓ

， １ ９ ５ ２ ．

＠
李钢等 ． 公共政策 内 容分析方法 ： 理论与应用

［
Ｍ

］
．重庆 ： 重庆大学 出版社 ， ２ ０ ０ ７ ： 前言

２ ６
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目 录 ；
５ 、 对文本编码 ；

６ 、 分析和解释结果
？

。 在 国 内 ， 李钢就尝试用这
一

方法对我

国 的教育政策进行 内容分析
？

， 此外 ， 杨雪燕 、 李树茁
＠

， 吴帆
？

， 黄萃等
？
等学者也运

用过政策 内容分析法对不 同政策领域进行过 内容分析 。 然而 ， 目 前该研究途径还没有

得到 国 内 公共政策学界或公共行政学界的广泛应用 ， 根据笔者在中 国知 网 的检索 （ 以

“

内容分析
”

作为主题 ） ， 截至 ２０ １ ３ 年 １ 月 ， 共可检索到期刊论文 ５ ３ ９４ 篇 ； 硕士论

文 ４０９９ 篇 ； 博士论文 ４ ５ ６ 篇 ； 如果在检索主题中加上
“

公共政策
”

， 截至 ２ ０ １ ３ 年 １

月 ， 只可检索到期刊论文 １ ９ 篇 ； 硕士论文 ２ ０ 篇 ； 博士论文 ４ 篇 。

在本研究中 ， 政策 内容分析主要涉及养老服务供给的正式政策文件
？

， 令页导讲话 、

谈话 、 采访等不纳入到政策 内容分析 中来 。 本文主要收集近年来国家和 Ａ 省 出 台 的有

关养老服务供给的政策文本 ， 如 《 中 国老龄事业发展计划纲要 （

“

十五
”

、

“

十
一

五
”

、

“

十二五
”

） 》 、 《社会养老服务体系建设规划 （ ２０ １ １
－２０ １ ５ 年 ） 》 、 《Ａ 省老年人权益保

障条例 》 ， 等等 。 按照政策数量 、 政策属性 、 政策类型 、 效力层次 、 政策 内容等维度

进行归类 ， 在这
一

基础上再进行政策 内容分析 ， 以期揭示 Ａ 省政府对养老服务供给的

政策价值 、 政策 目 标和政策工具的变化 ， 从政策文本中 了解政府责任定位 ， ＞认中探讨

农村养老服务供给 问题是否存在政府责任根源 。

１ ．４ ． ３ 关于调研地点选取的说明

Ａ 省位于中 国大陆东部 ， 目 前下设 １ ３ 个地级市 ， 下辖 ４ ９ 个县 （ 县级市 ） 。 Ａ 省境

内 的经济社会发展水平 自 南 向北呈现 出 阶梯状 ，

一

般可 以将其划分为三大区域 ， 即南

部 、 中部和北部 ， ２０ １ １ 年三大区域的面积 比例为 ２ ７ ． ９ ：２０ ． ３ ： ５４ ． ５ ， 人 口 比例为 ２ ３ ． ８ ：

？
李钢等 ． 公共政策 内容分析方法 ？

． 理论与应用
［
Ｍ

］
．重庆 ： 重庆大学 出版社 ， ２００ ７ ；７

？
李钢 ．话语 、 文本 、 国家教育政策分析 ［

Ｍ
］

．北京 ： 社会科学文献 出版社 ， ２０ ０９

？
杨雪燕 ， 李树茁 ． 出 生性别 比偏高治理 中 的 公共政策失效原因分析 ［

Ｊ
］

． 公共管理学报 ， ２ ００ ８（ ４ ） ：８４
－９３

？
吴帆 ．治理 出 生性别 比失调 公共政策的 困境与

“

帕累托改进
”

路径
［
Ｊ
］

．人 口研究 ， ２０ １ ０（ ５ ） ：９ ３
－

１ ０３

？
黄萃 ， 苏竣 ， 施丽萍 ， 程啸天．政策工具视角 的 中 国风能政策文本量化研究

［
Ｊ
］

．科学学研究 ， ２ ０ １ １（ ６ ） ：８ ７ ７
－

８ ８９

？ 农村养老服务供给政策在政策类型上属于社会政策的范畴 。 严格意义上说 ， 社会政策与 公共政策这两个概念和

研究重点 是存在差异 的 ， 西方学术界 己经将公共政策和社会政策 己经分化为两个不 同 的学科 。 虽然有关政策 的研

究源远流长 ， 但现代意义上 的 公共政策研究则是在 ２０ 世纪 中期 的事情 ， １ ９ ５ １ 年美 国学者哈罗 德 ？拉斯韦尔和丹尼

尔
？勒纳合编 的 《政策科学 ： 近来在范畴与方法上 的发展 》 被认 为 是政策科学产生的标志 ， 迄今 已有六十余年 ， 后

来逐渐地分化为政策过程研究和 公共政策分析两大基本研究路 向 。 而社会政策研究可 以追溯到 丨 ９ 世纪 中后 期 了 ，

德 国 新历史学派在 １ ８ ７ ３ 年创立
“

社会政策学会
”

， 瓦格纳 （ Ａｄ ｏ ｌｆ Ｗａ
ｇ
ｎ ｅｒ ） 最早给 出社会政策的 定义 ， 后来 ， 马

歇尔 （ Ｔ ．Ｈ ．Ｍ ａｒｓｈａ ｌ ｌ ） 、 迈克尔 ？ 希尔 （Ｍ ｉ ｃｈ ａｅ ｌ Ｈ ｉ ｌ ｌ ） 、 蒂特马斯 （ Ｒ ．Ｔｉ ｔｍｕ ｓ ｓ ） 等众多 学者均对社会政策作 出过 定义 ，

伴随社会政策 实践尤其是福利 国 家 的建设与改革 ， 社 会政策研究在西方 国家异彩纷呈 。 在 国 内 ， 公共政策研究是

公共管理学科的
一

个重要研究方 向 ； 而社会政策研究则作 为社 会学的
一

个新兴研究方 向 ， 近年受到 国 内 很多学者

的关注 。 尽管二者在学科属性上存在
一

些不 同之处 ， 但是二者之间 的联系 是非常 紧密 的 ， 而且存在很多 相通之处 。

因 为 从政策类型上看 ， 社会政策本身 就是公共政策的
一

种类型 。 在 公共政策这
一

大概念 中 ， 社会政策是与经济政

策 、 政治政策 、 文化政策等相 并列 。 在社会政策和 公共政策二者 的关系上 ， 本研究将社会政策视作公共政策当 中

的
一

种类型 。 社会政策的指 向和价值立场在于增进社会 的福祉 ， 但能否达到这
一

预期 目 标就离不开政策本身 的合

理设计和政策 的有效执行 ， 政策设计和政策执行这两方面 同样属于 公共政策的研究范 围 ， 作 为 公共政策的
一

项重

要研究工具
——

公共政策 内 容分析法 ， 同样可 以在社会政策研究 （包括本文的农村养老服务供给政策研究 ） 中
“
一

展身手
”

。

２ ７





政府责任视角下 的农村养老服务供给研究


１ ７ ． ３ ： ３４ 。 南部共有 １ ４ 个县 （县级市 ） ， 中部共有 １ ２ 个县 （ 县级市 ） ， 北部共有 ２ ３ 个

县 （ 县级市 ） 。 本研究 的调查对象为农村居家老人 。 在样本抽样设计时 ， 将县作为初

级抽样单位 。

本研究之所 以选择 Ａ 省作为调研地区主要是 出于 以下考虑 。

第
一

， Ａ 省人 口老龄化进入早 、 速度快 、 程度高 。 Ａ 省 自 １ ９ ８ ６ 年开始进入老龄化

社会 ， 比全 国提早 １ ３ 年 。 ２０００ 年 ， Ａ 省 ６０ 岁及 以上老人有 ９２２ ． １ ５ 万 ， 占户籍总人

口 的 １ ６ ． ２％
；２０ １ １ 年底 ， 全省 ６０ 岁 以上老年人 口增至 １ ３ ００ 多万 ， 占户籍人 口 总数的

１ ７ ． ４％ ， 其中 ８０ 岁 以上高龄老年人 口 高达 ２ １ １ ． ８ 万人 ， 占老年人 口 总数的 １ ６ ． ３％ ， Ａ

省人 口老龄化 已进入第三阶段——迁移老龄化阶段
？

。 目 前 ， Ａ 省人 口老龄化程度高

于全国 的平均水平 ， 且呈现 日益加剧的趋势 ， Ａ 省部分地区甚至 已经进入 中度老龄化

阶段 。 另据第六次全国人 口普查数据 ， Ａ 省家庭户平均人 口 数为 ２ ． ９４ 人 ， 低于全国

３ ． １ 人的平均水平 ，
２０ １ ０ 年 Ａ 省农村 ６０ 岁及 以上人 口 占人 口 总数的 １ ９ ． ６ ８％ ， 农村 ６ ５

岁及 以上人 口大约 ４２５ 万人 ， 占 １ ３ ． ５ ８％ 。 Ａ 省农村家庭户平均规模为 ３ ． ０ ３ 人 ， 农村

老年人 口抚养 比为 ２９ ． ７４％ ， 远远高于全国 １ １ ． ９％的平均水平
？

。

单位 ： ％

１ ３ｒ

—￣ ￣   ￣—

ｈ

１ １
＿

ｒ
＿

ｒ
＿Ｔ

＇

．ｒｒ
－

ｆ
ｉ

－

Ｔ

３ ｉ ｌ＾ ｌ  Ｉ Ｉ一 １一 ＩＬＵ …邏— — ． ． １ １ １－ ． １— Ｉｊ

膣喪Ｎ 蹓枨 躺Ｅ ０  ｔｆｆｉ概 ｉＷ ？与較榧＃ 艇 瞄帐袤画 吴回廿榧抿喪蕕 ［ｈ抬三彤
回難 ［卜 庞Ｌ Ｅ彐 ｆｅｄ

Ｉ

丨
４甥喪扣芪＿民仙 Ｈ＜迄与舶刹 眾Ｕ袅眾彐 叫你ＭＷ ａ Ｗ

资料来源 ： 转引 自 中 国人民大学老年学研究所所长杜鹏教授对第六次人 口普查数据的研究结果
？

图 １
－

３ 全国各省市老龄化水平排名
Ｆ ｉｇｕｒｅ １

－

３Ｐ ｒｏｖ ｉｎｃ ｉａｌ Ａ
ｇ ｉｎｇ

Ｌｅｖ ｅ ｌ ｉｎＣｈ ｉｎａ

第二 ， Ａ 省是东部沿海经济大省 ， 城镇化进程快 。 ２０ １ １ 年 Ａ 省 ＧＤＰ 总量接近 ５

？
仲崇 山 ． Ａ 省人 口 老龄化进程全 国居前

［
Ｎ

］
．２ ０ １ ２ 年 ４ 月 １ ８ 日 ．新华 网 ．

［
ＥＢ ／ＯＬ

］
．

［
２０ １ ２

－

０４
－

１ ８
］

．

（
２ ０ １ ２

－

１ ０
－２ ５

）

ｈ ｔｔｐ ： ／ ／ｗｗｗ ． ｃ ｅ ． ｃｎ／ｍａｃｒｏ ／ｍｏ ｒｅ ／２ ０ １ ２０４／ １ ８ ／ｔ２ ０ １ ２ ０４ １ ８
＿

２３ ２ ５ ３ ５ ６９ ． ｓｈ ｔｍ ｌ

？
中 国统计年鉴 ， ２０ １ １

？
具体来源于张兴文 ．数据解读老龄 中 国 （

一

） ： 老龄化程度重庆最高
［
ＥＢ ／ＯＬ

］
．

［
２０ １ ２

－

０ ８
－

２ ８
］

．

（
２０ １ ２

－

１ ０
－

２ ５
）

ｈ ｔｔｐ ： ／／
ｐ
ｅｎ ｓ ｉ ｏｎ ． ｈ ｅｘｕｎ ． ｃｏｍ／２ ０ １ ２

－

０ ８
－

２ ８ ／ １ ４ ５ ２ １ ５ １ ３ ０ ． ｈ ｔｍ ｌ  〇

２ ８
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万亿元 ， 位居全国前列 ， 约 占全国 ＧＤＰ 总量的 １ ０％ 。 人均 ＧＤＰ 超过 ６ 万元 ， 高于全

国平均水平 。 财政总收入超过 １ ０ 万亿元 ， 相 比 ２０ １ ０ 年增长 １ ８ ． ９％ ， 地方
一

搬预算收

入为 ５ 千多亿元 ， 相 比 ２０ １ ０ 年增长 ２６ ． ２％ 。 ２０ １ １ 年 Ａ 省城镇化水平 已过 ６０
°
／。 ， 高于

全国 ５ １ ．２ ７％的平均水平 。 ２０ １ １ 年 Ａ 省农村居 民人均纯收入超过 １ 万元 ， 高于 同期全

国平均水平 。

第三 ， Ａ 省较早开展农村养老保障政策实践 ， 并取得 良好的社会效益 。 早在 ２００ ３

年 ， Ａ 省就开始探索建立新型农村养老保险制度 的政策实践 ， 并于 ２ ０ １ ０ 年底在全国

率先实现新型农村养老保险制度的全覆盖 。 截至 ２０ １ ２ 年 ６ 月 底 ， 全省农村适龄居 民

参保人数 已达 １ ５ １ ６ ． ０ １ 万人 ， 符合领取基础养老金的农村居 民达到 ７ ８ ７ ． ３ ６ 万人 ， 参保

率和领取率分别高达 ９９ ．２％和 ９９ ． ６％
？

。 早在 ２００ １ 年 ， Ａ 省老龄委就针对老人社会服

务的发展制定 了 《老龄事业发展
“

十五
”

计划纲要 （ ２００ １
－２００ ５ 年 ） 》 。 Ａ 省政府在

“

十
一

五
”

规划 当 中把农村敬老院和省老年公寓等建设作为重点项 目 ， 省财政连续多年共投

入 ７ ． ３ ８ 亿元 ， 市县财政投入 ２０ 多亿元 ， 实施
“

关爱工程
”

， 新建和改扩建敬老院床位

１ ０ 万张 以上 ， 省财政投资 ３ ．２ 亿元建设 了 省老年公寓 。 ２００９ 年 ， Ａ 省被国家发改委和

民政部确定为基本养老服务体系建设规划试点省市 ， 同年 ， Ａ 省省委 、 省政府确定 了

２ 〇 １ 〇 年至 ２ ０ １ ２ 年养老服务体系建设的发展 目 标 ， 把市 、 县 （ 市 、 区 ） 政府主办的养

老服务机构 、 居家养老服务 网络 、 民办养老服务机构建设作为重点项 目 ， 省财政每年

再分别投入 ８ ０００ 万元 ， ４０００ 万元和 ２０ ００ 万元 。 Ａ 省政府 同时将这些项 目 纳入到年度

５ ０ 项重点工作和改善 民生十件实事 内容当 中 。 ２０ １ １ 年 ， 省 、 市 、 县三级整体联动 ，

＿

制定 了 《

“

十二五
”

养老服务体系建设规划 》 。 Ａ 省省级财政在社会养老服务体系建设

方面的投入 ５ 年增长近 ３ 倍 ， ２０ １ ２ 年达到 ４ 亿元
？

。 ２０ １ ２ 年 Ａ 省省委 、 省政府又将养

老服务业列入现代服务业发展重点 。 Ａ 省的相关政策实践也取得较好的成效 ， 譬如 Ａ

省 Ｇ 县的农村老人集 中居住模式得到 国家 民政部 的推崇 ， 并作为典型案例 向全国各地

区进行推广 。 ２０ １ ０ 年 １ ０ 月 ２６ 日 ， 中央电视台新闻联播 以
“

落实全会精神 ， 推动科学

发展
”

为主题 ， 报道 Ａ 省认真贯彻五 中全会精神 ， 着力加快养老服务体系建设的情况 。

第 四 ， Ａ 省经济社会发展过程中存在显著的地区差异 。 Ａ 省境 内南部 、 中部 、 北

部三大区域的社会经济发展水平呈现出 明显的差异性和阶梯性 。 ２ ０ １ １ 年三大区域的人

均 ＧＤＰ 分别为 ９０ ６２２ 元 、 ５ ５ ７ ８ ８ 元 、 ３ ６０ ９４ 元 ； 财政总收入分别 为 ８ ５ １ ７ ． ７ １ 亿元 、 ２ ０７５ ． ９ １

亿元和 ２ ８４４ ． ３４ 亿元 ； 城镇化水平分别是 ７ １ ． ９％ 、 ６ ３ ． ０％和 ５ ３ ． ３％
； 农村居 民人均纯收

入分别是 １ ５ ２ １ ３ 元 、 １ １ ３ ９６ 元 、 ９２４６ 元 。 可 以认为 ， Ａ 省境 内 的三大区域实际上处于

？
Ａ 省老龄 网 ． 加快实现城乡 居 民社会养老保险制度全覆盖 ［

ＥＢ ／ＯＬ
］

．

［
２０ １ ２

－

１ ０
－

３ ０
］ （
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－
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－

３ １
）
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ｈｔｔ
ｐ
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ｊ
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政府责任视角下 的农村养老服务供给研究


不 同 的发展阶段 ， 分别代表着发达 、 中等发达和欠发达三种社会经济发展水平 。 在某

种程度上 ， 可 以将 Ａ 省南部 、 中部和北部视作我 国东 、 中 、 西三大区域的
一

个缩影 ，

从而使得本研究具备
一

定的前瞻性 。

综合上述因素 ， 本研究 以 Ａ 省为例开展研究 ， 更显典型性 、 代表性和前瞻性 。 本

研究先按照 Ａ 省南部 、 中部 、 北部三大区域对 ４９ 个县级市进行分类 ， 然后分别从三

大区域中抽取部分县 （县级市 ） 开展 问卷调查和个案访谈 。

１ ．４ ． ４ 研究的效度 、 信度 以及伦理道德问题

调查数据的质量取决于样本数据的数量和代表性 、 收集数据的技术 、 访谈 的质量 、

是否使用访员 ， 以及 问题测量的优劣
？

。 调查数据 的收集与整项研究的 问题 、 目 标等

直接相关 ， 调查设计要服从于整项研究的安排 。 所 以 ， 方法论学者称之为
“

整体调查

设计 （ ｔｏｔａ ｌｓｕｒｖｅｙ
ｄｅ ｓ ｉｇｎ ）

”？？
。

１ ．４ ．４ ． １ 信度 、 效度讨论

信度和效度是任何
一

项研究成功与否 的两个重要标准 ， 前者关注研究结论是否可

靠 、 真实 ， 后者关注测量结果 的合 目 的性 。 信度 （ ｒｅ ｌ ｉａｂ ｉ ｌ ｉｔｙ ） 即可靠性 ， 它是指采用

同样的方法对 同
一

对象重复测量时所得到结果 的
一

致性程度 ， 信度越高 ， 代表测量结

果和研究结论越可靠 ； 效度是指能够实际测量 出 所要测量的特性或功能的程度 ， 也就

是测量结果与所要达到的 目 标二者之间相符合的程度 ， 效度越高 ， 代表测量结果越能

够显示所要测量的对象的真实性
？

。 对于实证研究尤其是定量研究而言 ， 问卷设计等

研究工具在很大程度上决定着调查结果的信度与效度 。

一

项优秀或者是成功的实证调

查研究 ， 均离不开
一

份高效度和高信度的调查 问卷作为工具基础 。

第
一

， 在调查 问卷的效度 、 信度控制方面

首先 ， 有效的测量工具不管对于效度还是信度来说都是至关重要的 。 工具必须能

够测量态度 、 动机 、 行为或研究 问题所需要的各种属性 。 研究者 向 Ｎ 大学长期从事农

村养老保障研究的 Ｌ 教授和 Ｙ 教授 、 Ｐ 大学从事大型跟踪 问卷调查设计的 Ｓ 教授 以及

部分从事农村社会保障研究的人员 （参与调研的部分人员还 曾参与过 中 国综合社会调

查 ＣＧ Ｓ Ｓ ， 拥有较丰富 的实地调研经验 ） 就抽样方案 、 问卷 内容设计 （包括调查 内容 、

问 题措词 、 选项设置 ） 等方面进行咨询 ， 根据相关意见对 问卷进行 了修改 。 其次 ， ２ ０ １ ２

？
 ［
美

］
福勒 ．蒋逸 民等译 ．调 查 问卷 的 设计与评估

［
Ｍ

］
．重庆 ： 重庆大学 出版社 ， ２ ０ １ ０ ： １ ５ ０

？
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Ｃｏ ｓｔ ｓ

［
Ｍ

］
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第
一

章 导论


年 ５ 月 ２６ 日 ， 课题组成员到农村地区进行预调查 。 根据预调查结果 ， 课题组成员进

行 了预调查评估会议 ， 调查员之间就调查 问卷相互交流看法和经验 ， 根据反馈意见对

问卷再次进行调整和修改 ， 让被访者尽可能容易和轻松地理解 问卷并作 出 回答 。 通过

这两个环节 ， 调查 问卷具备较高的专家效度和 内 容效度 。

其次 ， 培训调查员 。 课题组对调查员开展严格的培训 ， 培训 内容主要包括本研究

的 目 的 、 调研的主要 内容 、 问卷题 目 的讲解 、 入户 调查技巧 以及相关的调研注意事项 。

同时每
一

个调研小组配有
一

名监督员 ， 对完成的 问卷进行核查 ， 若发现漏填和填写错

误时及时反馈 。

再次 ， 在 问卷数据录入之前 ， 课题组成员对 问卷进行核查与数据评估 ， 包括 问卷

校对 、 抽取 １ ０％的 问卷进行 电话回访 ， 综合评估调查 问卷的质量与真实性 。

第二 ， 政策 内 容分析的效度 、 信度控制方面

在信度控制上 ， 编制 内容分析协议 ， 明确说明定义 、 类 目 和子类 目 以及将它们进

行操作化处理的规则 ， 尽量避免将概念定义得过于复杂 。 内容分析协议和编码表中 的

每个类 目 及其数量 ，

一

方面根据本文 的研究 问题和研究 目 标进行编制 ， 另
一

方面通过

编码员之间 的讨论达成
一

致 。 由于本研究的政策文本数量不算太多 ， 故只安排
一

位编

码员进行录入 ， 在录入完成后 ， 再对录入 内 容进行多次的检验和校对 ， 避免录入过程

中 的偏差和错误 。

第三 ， 访谈的信度 、 效度控制方面

首先 ， 根据本文的研究 问题和研究 目 的 ， 笔者制作 了针对不 同人群的访谈提纲 ，

并通过预调查结果进行访谈提纲 的修改 ？

， 其次 ， 本研究的访谈对象包括两大群体 ，

一

是政策 目 标群体 ： 农村老年人及其家人 、 养老机构 的负责人 ， 他们作为养老服务供给

政策的最主要利益相关者 ， 对养老服务供给政策的态度 、 偏好是政策设计 、 优化 以及

实现农村养老服务有效供给的重要方面 。 二是从事养老服务政策制定和执行的政府官

员 （各地方 民政部 门 、 财政部 门 、 老龄委等 ） 、 村委会干部等 ， 这部分群体的 日 常工

作与本研究领域直接相关 ， 他们对政策制定 、 运行中存在的各种 问题有切身 的体会 ，

他们 的看法和观点是很具代表性和说服力 的 ； 再次 ， 笔者是 以学生研究者的身份与相

关政府部 门 的官员 、 村委会干部 、 养老机构负责人 、 农村老年人及其家人进行访谈 ，

并 由 熟人带领进入访谈现场 ， 许诺只是开展学术研究 ， 尊重被访者的隐私 ， 声 明会采

用匿名处理的方式 ， 尽量降低被访者的防备心理和紧张情绪 ， 这些做法的 目 的是为 了

让被访者感到安全和舒适 ， 能够说 出真话 。 在实际的访谈过程中 ， 受访者也感受到笔

者的真诚和用意 ， 将 自 己的真实想法告诉笔者 。

另外 ， 有关数据 、 访谈资料的搜集和处理方法在后文还会有具体的交代和论述 。

３ １





政府责任视角 下 的农村养老服务供给研究


１ ． ４ ． ４ ．２ 可能的伦理道德

在社会科学研究 中 ， 尤其是 以人为研究对象的研究中 ， 研究者必须注意研究过程

中 的道德和伦理规范 问题 。 最为重要 的就是研究者要确保调查和研究结果不会对任何

个人造成不利 的影响 。 对本研究而言 ， 需要注意的研究伦理道德 问题主要包括以下几

方面 。

第
一

， 自 愿合作 。 合乎道德的调查研究的
一

个基本前提应该是告知被访者他们 自

愿参加 的是什么活动
？

。 本研究需要调查 Ａ 省的农村老年人 。 在 问卷调查的时候 ， 笔

者首先是告知被访者本研究 的 内容和 目 的 ， 并承诺调查结果只运用于学术研究 ， 保护

被访者的隐私 ， 征得被访者的 同意才开展 问卷调查 。 另外 ， 本研究还对民政 、 财政等

部分政府部 门 的官员 、 村委会干部和养老机构负责人进行访谈 。 在访谈开始前 ， 笔者

也是交代 了本研究的 目 的和承诺保护 当事人信息 ， 征得当事人同意才进行访谈 ， 保证

访谈是完全处于 自愿的 。

第二 ， 尊重被访者的知情权 。 充分恰当地告知被访者调查 目 的 ， 给他们角￥释本次

调查和访谈的主要 内 容 ， 回答被访人可能询 问 的任何 问题——无论这些 问题涉及学术

调查 的研究者还是数据 的用途 ， 都是
一

个研究者应该尽到 的道德责任
？

。 在调研过程

中 ， 对于被访者 ， 不管是农村老年人还是政府部 门官员 问及本研究的性质和 目 的时 ，

笔者都将研究的 目 的和意义告知被访者 。

第三 ， 对当事人的无害性 。 由于本研究涉及的访谈 内 容可能会给当事人带来某些

可能的不便甚至不利 。 本研究都采取匿名处理 ， 对访谈资料和数据妥善保管 ， 保护 当

事人 ， 确保本研究对当事人的无害性 。

［
美

］
福勒 ．孙振东 ， 聋黎 ， 陈苔译 ．调查研究方法

［
Ｍ

］
．重庆 ： 重庆大学 出版社 ， ２ ０ ０ ９ ： １ ６６

？
 ［美 ］

布拉德伯 恩 、 萨德曼 、 万辛克 ．赵锋译 ． 问卷设计手册 ： 市场研究 、 民意调查 、 社 会调 查 、 健康调 查指南
［
Ｍ

］
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重庆 ： 重庆大学 出版社 ， ２ ０ １ ０ ： １ ０
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第二章 政府责任与养老服务供给 的理论认 知


第二章 政府责任与养老服务供给的理论认知

２ ． １ 基本概念的界定

在建立分析框架和开展正式研究之前 ， 很有必要先对本研究所涉及的主要概念进

行澄清 ， 尽量将学术研究建立在可理解 、 可探讨的共识基础上 。 凯尔逊 曾针对政治学

研究中 的概念使用 问题而
一

语道破天机 ：

“

政治课理论 （它实质上是 国家理论 ） 之不

能令人满意的情况 ， 多半是 由于不 同作者 以 同
一

名义对待不同 的 问题 ， 甚至同
一

作者

不 自 觉地在几个意义上使用着同
一

个词
”？

。 所 以 ， 需要根据研究 目 标将这些重要概念

进行必要的界定和交代 。

２ ． １ ． １ 农村老人

老人是养老服务供给政策的主要政策 目 标群体 ， 也是评价养老服务供给状况和养

老服务需求评估的关键主体 。 我国 民 间 自 古就有
“

年过半百
”

视为老人的做法 ， 习惯上

早有
“

六十花 甲 、 七十古来稀 、 八九十为耄耋
”

的说法 。 老人年龄在 国 际上有两种标准 ，

第
一

种标准是 ６ ５ 岁 及 以上 ， 采用这种标准的主要是发达国家 ； 另
一

种标准是 ６０ 岁及

以上 ， 采用这
一

标准的主要是发展 中 国家或者地区 。 这又导致人 口老龄化的计算 出现

两种衡量标准 ， 第
一

种标准是 ６０ 岁及 以上人 口 占该地区人 口 总数的 比重达到 １ ０％ ，

第二种标准是 ６５ 岁及 以上人 口 占该地区人 口 总数的 比重达到 ７％ 。 根据我国 的习惯用

法和与 国 内 主流研究 ， 为便于本研究与其他研究成果之间 的 比较 、 交流 ， 本文中 的老

人是指 ６０ 岁及 以上的人 ， 农村老人是指年满 ６０ 岁 ， 具有农村户 籍且居住在农村地区

的居 民 。

２ ． １ ．２ 养老服务

２ ． １ ． ２ ． １ 养老服务的本质 ： 人的一种需要

从词源上看 ，

“

养老服务
’ ’

是
一

个偏正短语 ， 从功能角度上可 以将其理解为多种不

同服务中 的
一

种 ， 譬如满足休闲娱乐 的旅游服务 、 帮助失业人群就业的就业指导服务 、

用于政策制定 的专家咨询服务 ， 等等 。 相 比商 品 ， 服务是无形的 ， 看不见 、 摸不着 ，

也无法储存 ， 服务往往与消费 同步进行 。 服务是指
“

为他人做事 ， 并使他人从中 收益

的
一

种有偿或无偿的劳动 ， 它不是 以实物形式而是 以提供劳动 的形式满足他人某种特

＠
凯尔逊 ．法与 国家 的

一

般理论 （
中译本

） ［
Ｍ

］
．北京 ： 中 国大百科全书 出版社 ， １ ９ ９ ６ ：２０３
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殊需要
”？

。 由此观之 ， 养老服务是众多服务类型 中 的
一

种 ， 其 目 的是养老之用 ， 有有

偿劳动和无偿劳动之分 。 纵观国 内 已有研究可 以发现 ， 当前研究鲜有对养老服务进行

过严格意义上的概念界定 ， 鲜有对
“

养老服务
”

概念的本质进行探讨 ， 即使对
“

养老

服务
”

概念进行过探讨 ， 也更多是对
“

养老服务
”

这
一

概念的外延做 出判断 。

一

般认

为养老服务主要包括生活照料 、 医疗服务 、 精神慰藉等方面 内容
？

， 尽管这与我们 的

生活经验相吻合 ， 但其仅指出养老服务的外延 ， 甚至只是部分外延 ， 没能揭示出养老

服务的深刻 内涵与本质 。 实际上 ， 这种做法是偏颇的 ， 内涵才是事物最本质 的东西 ，

外延建立在对本质深入挖掘 的基础之上 ， 概念的定义必然 同时具备清晰 的 内涵和确切

的外延 。 国 内 已有研究的
一

个不足之处就在于没能充分挖掘养老服务的本质 。 正是对

养老服务本质和 内涵存在认识上的模糊与不清 ， 才导致养老服务 、 养老服务体系与社

会养老服务等概念之 间 的混乱 。 学者董红亚认为养老服务的本质是老年人的照护 ， 主

张 以满足照护需要为核心重构社会养老服务体系
？

， 并从广义和狭义两个角度定义养

老服务 。 广义的养老服务是指政府和社会为老年人安度晚年提供的各类服务 的总称 ；

狭义的养老服务是指政府 、 社会针对老年人身体机能下降给予的照料和护理
？

， 这在

现实 中往往只指代政府收养鳏寡老人 ， 幵办敬老院等救济性服务行为 。 董红亚的观点

对于认识养老服务的本质具有相 当 的 启迪意义 ， 但笔者认为还需要从人的本源意义去

揭示养老服务的本质 。 所 以 ， 可 以结合马克思的观点
“

需要是人的本质属性
” £
进
一

步分析养老服务的本质和外延 。

首先 ， 从人的 自 然属性看 ， 由于人的身体机能随着年龄的增加会逐渐趋于退化 ，

生活 自 理能力亦随之下降 。 即使当下科技水平和医疗设施 日 新月 异 ， 大大减缓人体机

能 的衰老 ， 但其仍无法让人类实现
“

长生不老
”

。 机能衰退 、 体力不支 以及各种疾病

会给老年人的生活带来种种不便 ， 为 了维持晚年正常生活甚至是提高生活质量 ， 老年

人会对其家人或其他照顾者形成
一

种照料依赖性 ， 包括生活照料 、 医疗护理等各方面 。

当然 ， 这种照料依赖性的程度依个体差异而定 。 这是人类 自 身 身体机能所导致的 ， 也

是人的 自 然属性所 引发的必经阶段 ， 即使低龄老人或者身 体健康的老人对他人的照料

依赖性较低 ， 但随着年龄的增加 ， 其照料依赖性必将增加 。 从人的 自 然属性可 以知道 ，

人的衰老过程很大程度上就是照料需要增加 的 自 然过程 ， 老年人对照料的需要具有客

观性 、 普遍性和必然性 。

？
石人炳 ．我 国农村老年照料 问题及对策建议——兼论老年照料 的基本类型 ［

Ｊ
］

．人 口学刊 ， ２ ０ １ ２（ １ ） ：４４ －

５ １

？
梁鸿 、 赵德余 ．人 口 老龄化与 中 国养老保障制度

［
Ｍ

］
．上海 ： 上海人 民 出版社 ， ２ ０ ０ ８ ：７ ０

？
董红亚 ．我国社会养老服务体系 的解析和重构 ［

Ｊ
］

． 社 会科学 ． ２ ０ １ ２
（
３

）
： ６ ８

－

７ ５

？ 董红亚 ．养老服务亟需
“

优先发展
”

 ［
Ｊ
］

． 社 会福利 ， ２ ０ １ ］ （ ３ ） ：３ ５
－

３ ６

？
马 克思 ． 马 克思恩格斯全集 （ 第 ３ 卷 ）

［
Ｍ

］
． 中共 中 央马克思恩格斯列 宁斯大林著作编译局译 ， 北京 ： 人 民 出版社 ，

１ ９ ８２ ： ５ １ ４

３ ４
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其次 ， 人之所 以区别于动物的重要特征在于人具有社会属性 ， 人的社会属性在诸

多论著 中早 己有系统阐述 。 同 时 ， 恰恰是人的社会属性导致人的需要的多样性和多层

次性 。 人是存在于社会系统中 的人 ， 人的需要与特定历史阶段的政治 、 经济 、 历史 、

文化等因素相关联 ， 人的需要通过与社会系统的互动而趋于增长 ， 譬如马斯洛认为人

具有生理 、 安全 、 情感 、 尊重和 自我实现的五级需要 。 老年人除 了经济收入 、 晚年生

活照料 、 医疗护理等物质和生理层面的需要之外 ， 还要有精神 、 文化和心理层面的需

要 ， 如别人的尊重 、 社会活动 的参与 ， 等等 。 尤其是老龄化社会 已开始成为人类社会

的常态 ， 老年人在精神 、 文化和心理等方面的需要也会变得越来越常态化 ， 养老服务

的供给与发展就是为 了不断满足老年人的需要 。

可见 ， 养老服务是在人的 自 然和社会双重属性基础上衍生出来的人的
一

种需要 ，

简言之 ， 养老服务的本质就是人的
一

种需要 ， 养老服务的提供过程就是老年人的需要

得到满足的过程 。 与老龄风险相伴随的种种老人照料 问题正是老年人的需要未得到满

足而处于缺乏的状态 。 当越来越多老年人的需要的不满足状态发展成为
一

种常态时 ，

就会构成影响社会稳定与发展的社会 问题 。 所 以 ， 本文主张从养老服务的本质即人的

一

种需要的高度重构老年福利制度和养老服务供给制度 。

２ ． １ ． ２ ． ２ 积极老龄化 ： 认识养老服务的新理念

我国 自 １ ９９９ 年开始进入老龄化社会 ， ２ １ 世纪的 中 国是
一

个不可逆转 的老龄化社

会 ， 人 口老龄化正成为 中 国社会的常态 。 老龄化社会不只是老年人 口 的数量增多和 比

重提升 ， 老龄化社会也不只是原有社会形态再加上老年人增多 的 问 题 ， 带来的不仅仅

是老年人民生保障 问 题 ， 而是
一

种全新的社会形态 ， 人 口老龄化对我国 的经济 、 政治 、

社会 、 文化等多方面的影响是全方位的 、 结构性的 ， 更是广泛而深远的 ， 是影响 国计

民生 、 民族兴衰和 国家长治久安的重大战略和全局性的 问题 。 人 口 老龄化所带来的挑

战不亚于工业化 、 城市化等人类历史上任何
一

次经济与社会革命 （彭希哲 ， ２０ １ ３ ） 。

所 以 ， 应对人 口 老龄化及其所带来的各种 问题不是
一

个部 门或几个部 门 的工作 ， 不是

一

部分人的工作 ， 而是涉及全社会各部 门 、 各类人群的工作 ， 是
一

项战略性 、 全局性 、

系统性的工作 ， 要充分发挥政府 、 市场 、 社会 、 家庭和包括老年人在 内 的各种积极性 ，

建立责任共担 、 综合应对的体制和机制 。 实施积极应对老龄化战略 ， 需要立足当前 ，

制定实施 国家 中长期应对人 口 老龄化的战略规划 。 所 以 ， 需要人们重塑对老年人 自 身

及其价值的认识 ， 主动适应老龄化社会所带来的变化 ， 不能只用消极的眼光看待人 口

老龄化和养老服务供给 问题 ， 而是应该转变观念 ， 用积极老龄化的理念看待人 口老龄

化及养老服务供给 问题
？

， 以此作为养老服务供给政策甚至是老龄化政策的基本 出 发

？
当然 ， 人 口老龄化的 消 极作用 也是 明显的 ， 包括对劳动力市场 、 产业结构 、 社会稳定甚至政治发展等方面 。 笔
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点 ， 可惜的是 ， 我 国 目 前的公共政策体系还远远没有意识到这方面 。

积极老龄化 （ ａｃｔ ｉｖｅａ
ｇ

ｉｎｇ ） 是在
“

健康老龄化
”？
的基础上提出来的新观念 ， 是世

界卫生组织于 ２０ 世纪 ９０ 年代在全球倡导 的应对人 口老龄化的战略框架 。 ２００２ 年 ４

月 第二届世界老龄大会通过的 《 ２ ０ ０２ 年马德里老龄 问题国际行动计划 》 所提 出 的积极

老龄化政策框架更是给本研究增添了新的理念和角度 。 该计划 的基本 内 容是 ： 如果老

龄化成为正面的经验 ， 长寿必定要 由持续的健康 、 参与和保障等机会所伴随 ； 而
“

积

极老龄化
”

正是为 了提高老年人的生活质量 ， 使
“

健康
”

、

“

参与
”

和
“

保障
”

尽可能

获得最佳机会的过程 。 这样 ， 探讨农村老年人的养老服务供给 问题就有 了更积极 、 更

明确和更广泛 的学术意义 。

在未来
一

段时期 内 ， 尤其是在 ２ ０２０ 年之前 ， 人 口老龄化和高龄化双重浪潮所带

来的老龄风险会变得更加突 出 。 农村养老服务供给 问题是中 国 当前和未来
一

段时期 内

的
一

个重要公共政策 问题 ， 它需要政府积极和主动 的 回应 以及合适的责任定位 ， 从而

在实施
“

积极老龄化
”

战略历程中 明确工作的主要方 向和重点对象 。 如何增强农村地

区老年人及其家庭的生存权利 、 安全保障权利 以及发展权利 ， 以提高其应对各种潜在

的和显化的养老或老龄风险的能力是政府和社会发展所面临 的关键挑战 。 这意味着未

来几年甚至相 当
一

段时期 内政府在解决农村老年人 （ 包括农村 留 守老人 、 空巢老人 、

失独老人等 ） 的关键点是构建
一

种对于老龄风险具有抵御或免疫力 的照顾保障体系和

网络 ， 并在其 中承担起相应的责任 。 由此 ， 经济社会资源及相关的体制 、 制度需要进

行结构性和系统性的调整与变革 ， 从而 引 发政府与个人 、 家庭 、 社区和市场之间关系

的重构 。 政府首先需要在政策价值和 目 标上从工具性 向权利价值取 向转变 ， 即农村养

老服务供给的政策设计不能仅仅停 留在解决农村老年人的照料 问题上的 ， 应该从积极

老龄化的理念出发 ， 将养老服务的政策设计纳入到养老保障制度中来 ， 实现
“

服务保

障
”

和
“

资金保障
”

的有机结合 ， 更好地实现
“

老有所养 、 老有所 医 、 老有所 为 、

老有所学 、 老有所教 、 老有所乐
”

的政策 目 标 。

积极老龄化当 中 的
“

积极
”

是指不断参与社会 、 经济 、 文化 、 精神和公 民事务 ，

不仅仅是指身体的活动能力或参与体力劳动的能力 。 从工作 岗位上退休的老年人和那

些患病或残疾老年人仍能对其家庭 、 地位相 同 的人 、 社区和 国家作 出积极的贡献 。 积

极老龄化既适用于个体又适用于人群 。 它让人们认识到 自 己在
一

生中 的体力 、 社会 以

及精神方面的潜能 ， 并按照 自 己的需求 、 愿望和能力去参与社会 ， 而且当他们需要帮

者在此是想表 明 ， 既然老龄化社会是今后的社会常态 ， 应该用
一

种积极地眼光看待 ， 因势利导 ， 用积极老龄化的

理念来指导老龄政策和养老保障政策 。

？
世界卫生组织在 １ ９９０ 年的 哥本哈根世界老龄大会上第

一

次提 出 将
“

健康老龄化
”

作 为
一

项战略 目 标 。 健康老龄

化认 为健康包括躯体 、 社会 、 经济 、 心理和智 力等 多种功能状况 良好 ， 能精力 充沛地适应社会生活和工作 。
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助 时能够获得充分的保护 、 保障和照料
？

。

“

健康
”

、

“

参与
”

和
“

保障
”

是积极老

龄化的三大支柱 。

“

健康
”

是指人进入老年后仍能保持健康和生活 自 理 ， 或者是那些

需要照料的人也可 以获得全方面的健康和社会服务 。

“

参与
”

是指在支持人们充分参

与社会经济 、 文化和精神生活的条件下 ， 他们年老时就能按照 自 己的基本人权 、 能力 、

需要和爱好 ， 继续 以有偿和无偿两种方式为社会作贡献 。

“

保障
”

是指老年人
一

旦生

活不能 自 理和不能保护 自 己时 ， 他们的保护 、 照料和尊严得到保障 。 健康、 参与和保

障是相互依存 、 缺
一

不可的
？

。 《 ２００２ 年联合国 国 际老龄行动计划 》 要求各 国制定 出三

大优先政策 ， 也就是老龄化世界的发展 、 促进老年健康与福利 、 确保能动而支持的环

境
？

。

按照积极老龄化的理念 ， 就可 以从
“

保障 、 参与 、 健康
”

三大支柱中大致地确

定养老服务 的外延 ， 它主要包括生活照料 、 医疗护理 、 文化娱乐 、 精神慰藉 、 法律援

助等方面 。

＾
参与

ｈ

／
？＼

健 康＜ ＞保障

资料来源 ： 郭爱妹 ， 张戌凡 ． 城 乡 空巢老年人的生存状态与社会保障研究 ［
Ｍ

］ ． 广州 ： 中 山大学 出版

社 ，
２０ １ １ ：７ ２

图 ２ －

１ 积极老龄化三方面之间 的互动关系

Ｆ ｉ
ｇ
ｕｒｅ２ －

１Ｉｎ ｔｅｒａｃｔ ｉｖｅＲｅ ｌ ａｔ ｉ ｏｎｓｈ ｉｐ
ｏｆ Ｔｈｒｅｅ Ａ ｓｐｅｃｔｓｏｆＡ ｃｔ ｉｖｅ Ａｇ

ｉｎｇ

综上所述 ， 基于养老服务的本质和积极老龄化的理念 ， 本文将养老服务界定为 ：

基于老年人的需要 ， 为维持 、 提高老年人生活质量 ， 由家庭 、 政府 、 市场和社区等主

体 向老年人提供的各种非现金形式服务的活动 。 它主要包括生活照料 、 医疗护理 、 文

化娱乐 、 精神慰藉 、 法律援助等方面 。 养老服务本质与外延的界定 ， 可 以直接服务于

？ 世界卫生组织．积极老龄化政策框架 ［
Ｍ

］
． 中 国 老龄协会译 ．北京 ： 华龄 出版社 ， ２ ００３ ： ９

？ 世界卫生组织 ．积极老龄化政策框架
［
Ｍ

］
． 中 国老龄协会译 ．北京 ： 华龄 出版社 ， ２ ０ ０３ ：４ ７ －４ ８

？
熊必俊 ．联合 国第二届世界老龄 问题大会政治宣言 ［

Ｇ
］
／／熊必俊 ．人 口 老龄化与可持续发展 ［

Ｍ
］

．北京 ： 中 国大百科全

书 出版社 ， ２ ００３

３ ７





政府责任视角 下 的农村养老服务供给研究


后文的养老服务需求评估 。 养老服务需要 的满足就构成 了养老服务供给政策及其政府

责任定位的依据和归属 。

２ ． １ ．３ 养老服务供给主体

在界定了养老服务的概念之后 ， 对于养老服务供给主体就 比较容易理解了 ， 那就

是养老服务的提供者 。 从人类社会发展史可 以发现 ， 人类需求的满足主要通过四种途

径 ：

一

是法定途径 ， 即按照法律要求设立公共部 门 、 政府组织和其他公共组 来为其

提供特定的服务 ；
二是商业途径 ， 即通过以私人营利企业为核心的市场交换获得消费

服务 ；
三是非正式途径 ， 即依靠家庭 、 亲朋和邻里之间 的互助获得基本的 日 常生活服

务 ； 四是志愿途径 ， 即依靠介于政府和私人企业之间 的第三部 门提供特定服务
？

。 传

统地看 ， 老年人的照料 问题是家庭的 内部事务 ， 家庭成员是老人照料资源 的最主要来

源 。 但随着社会变迁的加剧 ， 人 口老龄化 、 家庭结构小型化 、 居住方式变化 以及孝道

观念弱化 ， 老人照料服务的原有供给格局 已经逐步被打破 ， 需要家庭之外 的供给主体

的介入 ， 更需要非正式照顾系统与正式照顾系统的有效结合 。 首先 ， 不同 的照顾者或

供给者在服务供给 中会显示出各 自 的优势 ， 家庭的温暖是其他供给主体难 以甚至无法

给予 的 ， 而养老机构 的专业化照料和医疗服务是非正式照顾系统难 以掌握 的 ， 不 同供

给主体拥有不 同 的资源优势 ； 其次 ， 从西方 国家的经验来看 ， 老人照料经历 了
“

非正

式照顾
——

正式照顾
——

正式照顾与非正式照顾相结合
”

的发展道路 。

一

方面过分依

靠 国家财政的投入会引 发财政赤字风险 ， 另
一

方面 ， 过分依靠养老机构 的正式照顾也

暴露 出 不利于老年人身心健康的种种弊端 。 正式照顾系统与非正式照顾系统的有效结

合 已成为西方 国家老人照料的主要途径 。

为 了 能够将多种可能的养老服务供给者纳入进来 ， 本研究在此按照社会支持网络

理论将养老服务供给主体划分为 非正式照顾系统和正式照顾系统 ， 这
一

分类其实在 已

有 的研究 中也得到广泛应用 。 非正式照顾是指
“

基于人际的 由被照顾者的亲属 网络

（ 亲戚朋友 ） 、 邻居 以及志愿人员所提供的帮助或服务 ， 往往体现的是个人与个人之

间 的关系 ； 正式照顾是基于非人际化的政府或正规组织 （科层组织 ） 中 的专业人员 为

有需要人士提供的福利服务
”？

。 从系统论观点 出 发 ， 以老年人为 中心 ， 按照支持来

源与老年人的社会距离远近及支持元素的科层化程度 ， 可将老年人的社会支持从非正

式照顾系统到正式照顾系统的递进图谱分为家人——邻居一朋友
——

中介支持要

ｓ
Ｈ ａ

ｙ
ｅ ｓ ＆Ｔｒｅａｓａ ．Ｍ ａｎ ａ

ｇ
ｅｍ ｅｎ ｔ

， 
Ｃｏ ｎ ｔｒｏ ｌａｎｄ Ａ ｃｃｏ ｕ ｎ ｔａｂ ｉ ｌ ｉ ｔ

ｙ
ｉｎＮｏｎ

ｐ
ｒｏ ｆ ｌ ｔＡ＾ｏ ｌｕｎ ｔａｒ

ｙ 
Ｏ ｒ

ｇ
ａｎ ｉ ｚａｔ ｉ ｏｎ ｓ

［
Ｍ

］

． Ａ ｌ ｄ ｅ ｒ ｓ ｈ ｏ ｔ ：

Ａ ｓｈ ｅ ａｔ ｅ Ｐｕｂ ｌ ｉ ｓｈ ｉ ｎ ｇ 
Ｌ ｉｍ ｉ ｔ ｅｄ ｅ ． ２０ １ ０ ．

￥
威彦彦 ． 中 国特色养老模式研究

［
Ｍ

］
．北京 ： 中 国社会 出版社 ， ２０ １ ０ ： １ ４ １

＠
李悬伟等 ． 中 国城市老人说去照顾综合服务模式 的探索

［
Ｍ

］
．北京 ： 社会科学文献 出版社 ， ２０ １ １ ： １ ０６

－

１ ０ ８

？
熊跃根 ．需要 、 互惠和责任分担 ： 中 国城市老人照顾的政策与实践

［
Ｍ

］
．上海 ： 上海人 民 出版社 ， ２ ００８ ： ５ ６

３ ８





第二章 政府责任与养老服务供给 的理论认知


素——志愿及政府服务组织
——

政治和经济制度
？

。

本研究关于非正式照顾系统和正式照顾系统的划分大致按照 以上思路 ， 当然 ， 在

中 国还有
一

类 比较特殊的组织 ， 那就是村 民委员会 ， 简称村委会或通俗地称作农村集

体 。 中 国 的行政体制共划分为 中央
——

省 （直辖市 ）

？一

市 （ 区 ）

——

县——乡镇五

级行政权力 ， 村委会不属于 国家行政体制范围之 内 ， 其并不履行政府权力 。 村委会的

主要成员是 由农村居 民 民主选举产生 ， 是在 自愿的基础上 由群众按照居住地区 自 己组

织起来管理 自 己事务的组织 ， 办理本居住地区 的公共事务和公益事业 。 但在实际的公

共行政或政策执行中 ， 村委会却衍变为行政权力 的
“

末梢
”

， 执行了大量当地政府所

“

摊派
”

的行政事务 ， 所 以 ， 村委会往往带有
“

半官半民
”

的味道 。 本研究承认这
一

现

象广泛存在于 中 国农村地区 的现实 当 中 ， 这些现象有其产生和发展的制度基ｆｆｉｌ ｌ和社会

土壤 ， 但并不代表笔者就承认其具备合法性 。 相反 ， 笔者认为这是当下中 国 民 自 治

的
一

种过渡性现象 ， 因 为我国法律对村委会的定位是基层群众性 自 治组织 。 我国宪法

第 １ １ １ 条规定 ：

“

城市和农村按居 民居住地区设立的居 民委员会或者村 民委员会是基

层群众性 自 治组织 。

”

根据宪法和 《 中华人民共和 国村 民委员会组织法 》 的规定 ， 基

层群众性 自 治组织指 的是依照有关法律规定 ， 以村 民
一

定 的居住地为纽带和范 围设

立 ， 并 由村 民选举产生的成员组成的 ， 实行 自 我管理 、 自 我教育 、 自 我服务的社会组

织 。 村委会的未来走 向必然是按照 乡 村 自 治的逻辑走 向真正 的村 民 自 治性组织 ， 所 以

在老人照顾系统 中会被划分到非正式照顾系统 。

综合 以上分析 ， 本研究的非正式照顾系统包括家庭成员 、 亲属 、 朋友 、 邻居 、 农

村集体等主体 ； 正式照顾系统包括各种不 同性质的养老服务机构 （养老院 、 敬老院等 ） 、

政府部 门等 。 这两大照顾系统构成了农村养老服务供给的 网络系统 。

２ ． １ ．４ 政府责任

政府责任是公共行政学中 的
一

个重要概念和主要论题 ， 它伴随时代变迁而发生相

应变化 ， 打着时代的烙印 ， 既是
一

个老 问题 ， 也是
一

个新 问题 。 无论政界还是学界 ，

都对不 同政策领域中 的政府责任 问题有着各 自 的观点和看法 ， 如人 口 、 环境 、 交通 、

医疗等不 同领域中 ， 政府责任就会存在不 同程度的差异 ， 尽管政府在这些领域中应该

承担相应责任 已成为共识 。 然而 ， 不能将人 口政策中 的政府责任生搬硬套在环境政策

中来 ， 也不能将交通发展中 的政府责任直接移植到医疗政策中来 。 政府责任是什么 ？

这是
一

个令人苦恼而又让人着迷的 问题 。 在有关农村公共服务研究的记忆 中 ， 似乎有

太多 的历史成因和现实 困境可 以 归咎于政府责任的缺失 。 政府责任的合理界定也是解

？
Ｃ ａｎ ｔｏ ｒ

， 
Ｍ ．＆Ｖ．Ｌ ｉ ｔｔ ｌ ｅ ． Ａ

ｇ
ｉ ｎｇ 

ａｎｄＳ ｏ ｃ ｉ ａ ｌＣａｒｅ ．  ＩｎＲ ． Ｈ． Ｂ ｉｎ ｓｔｏｃｋ ＆Ｅ ． Ｓ ｈ ａｎａｓ ．Ｈ ａｎ ｄｂｏｏｋ ｏｆＡ
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政府责任视角 下 的农村养老服务供给研究


决农村养老服务供给 问题所不得不深入探讨的前提和基础 。

２ ． １ ． ４ ． １ 政府的层次

从词语构造上看 ， 政府责任是
一

个偏正短语 。

“

政府
”

是
“

责任
”

的 限定词 ， 本

研究 中所说的
“

政府
”

以及
“

政府责任
”

中 的
“

政府
”

主要指广义的政府 ， 包括行

政 、 立法 、 司法等部 门 。 就政府层次来说 ， 本研究的
“

政府
”

是指省级政府 ，

一

方面

是因为本研究 以 Ａ 省为例 ， 在 Ａ 省开展的实地调研 ， 确保数据之间 的匹配 ｔ生 。 另
一

方面是 由于本研究主要探讨政府责任的定位 问题 ， 而不是关注政府责任的实施或基层

政府的政策执行 问题 ， 用省级政府显得 比较中观 、 合适 ， 便于讨论 。

一

般而言 ， 省级

政府及其职能部 门 的政策设计和责任认知很大程度上影响着下级政府及其机构 的政

策制定与执行 ， 凸显 出 省级政府及其机构责任定位和认知的重要性 。 当省级政府及其

职能部 门 的政策发生变化时 ， 下级政府及其职能部 门 的政策设计与执行往往就要随之

作 出相应调整 ， 是
一

个 自 上而下的过程 ， 又类似于
“

多米诺骨牌效应
”

， 当第
一

张牌

被推倒 了 ， 第二张牌会随之被推倒 ， 然后就是
一

直传递下去 ， 直到最后
一

张牌也被推

倒 。 所 以 ， 本文选择省级政府这
一

层次 。 政府层次的选择还直接关系到后文的政策文

本分析 ， 这在第 四章中也会有详细交代 。

２ ． １ ． ４ ． ２ 本文对政府责任 的理解

孙笑侠先生 曾在 《法的现象与观念 》 中对
“

责任
”
一

词 的现代汉语语义进行过考

证 ，

“

责任
”
一

词应被理解 为
一

种
“

份 内 应做的事
”

， 例如
“

岗位责任
”

中 的
“

责

任
”
一

词就表示责任关系这
一

前提的存在 ， 当 中 蕴含着责任关系 。 王成栋认为
“

责

任
”
一

词有广义和狭义之分 。 广义的责任是指在政治 、 道德或在法律等方面所应为 的

行为 的程度和范 围 ； 狭义的责任则指违反某种义务 （政治的 、 道德 的 、 或法律的 ） 所

应承担的后果 ， 这种后果往往与谴责 、 惩罚联系在
一

起 ， 因而是不利 的后果 。 广义的

责任往往涉及
“

责任
”

的形而上的 问题 ， 具有抽象性 ； 狭义的责任只注重具体的 、 实

在 的规范规定及实际的后果 ， 根据社会规范的不 同层次 、 调整社会关系 的范围 、 对象 、

手段的 区别 ， 责任就可 以分为政治责任 、 道德责任 、 法律责任等等
？

。 相似的 ， 政府

责任也可 以分为政治责任 、 道德责任和法律责任 ， 或进
一

步细化为道德责任 、 政治责

任 、 行政责任 、 诉讼责任和侵权赔偿责任气 甚至 ， 可 以形成
一

个具有 内 在联系 的政

府责任体系
？

。 这时可 以发现 ， 政府责任实际上包含两层含义 ：

一

是政府及其公务人

员应该负有的职责 ；

二是政府及其公务人员没有履行职责而应承担 的不利后果 。

？
王成栋 ．政府责任论

［
Ｍ

］
．北京 ： 中 国政法大学 出版社 ， １ ９９ ９ ： ４

－

６

？
张成福 ．责任政府论

［
Ｊ
］
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－
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？
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［
Ｊ
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本研究中 的政府责任着眼于政府应该做什么 ， 试图 回答的关键问题是 ： 在
一

定的

社会发展阶段中 ， 政府应该履行哪些职责 ， 应该承担哪些义务 。 所以本研究中 的政府

责任是指 ， 政府能够积极地对政策 目 标群体的需求做出 回应 ， 并采取积极的措施 ， 有

效地实现政策 目标群体的需求和利益 ， 从这种意义上讲 ， 政府责任就意味着政府的社

会回应
？？

。 在农村养老服务供给中 ， 政府责任就是依据政策 目 标群体的需求作出相应

的 回应和政策设计 。

那么 ， 政府责任的边界或者政府责任的基本 内 容应该包括哪些方面 ？ 早在 １ ８ 世

纪 ， 亚当 ？ 斯密在其鸿篇 巨著 《 国 富论 》 中就指 出 ， 政府只充当
“

守夜人
”

的角色 ，

但为实现市场机制和 自 由交换的有效运行 ， 政府依然需要承担
“

三大职能
”

， 即
“

保

护本国社会的安全 ， 使之不受其他独立社会的暴行与侵略
”

、

“

保护人民不使社会中

任何人受到其他人的欺悔或压迫 ， 也就是说要设立
一

个严正的 司法行政机构
”

、

“

建

立并维持某些公共机关和公共工程
” ？

。 伴随社会的发展 ， 政府责任相 比亚当 ？ 斯密

那个时代 已经有了全方面的扩张 ， 尤其是在福利 国家 ， 它就强调政府在福利供给过程

中 的全面干预 。 杨雪冬认为 ：

“

政府的基本责任是运用公共权力管理各种公共事务 ，

以保证社会经济生活的有序运行 ， 包括维持社会秩序 、 支持经济发展 、 提供市场不能

提供和个人无法承担的公共 品 ， 弥补市场失效
”？

。 其实 ２ ０ 世纪 以来 ， 政府责任的
一

些传统方面依然存在 ， 但政府责任 的重心更多地是转移到 公共服务及其供给方面上

来 。

通过相关文献的 回顾 ， 就社会福利和公共服务供给领域而言 ， 政府责任可 以细分

为政策责任 、 法律 （立法 ） 责任 、 财政责任 、 监管责任和实施责任等方面
？？？？？？

。 所

以 ， 本文的政府责任也主要包括政策责任 、 法律 （立法 ） 责任 、 财政责任 、 监管责任

和实施责任几个方面 。 虽然这主要是从政府责任的 内容维度进行划分 ， 但其本质上都

指 向政府责任是通过什么形式加 以实现 。 由于现实 中政府责任定位和重点的不同 ， 往

往导致不 同 的政策方案 ， 从而影响着不 同类型养老服务的供给状况 ， 也就是政府责任

对社会治理的影响作用 。 本文主要从政府责任的视角探讨农村养老服务供需矛盾产生

的原 因 ， 也就是说政策方案 中 的政府责任定位如何影响着农村养老服务的供给 ， 使得

？ 张成福 ．责任政府论 ［
Ｊ
］

． 中 国人民大学学报 ， ２ ０ ００（ ２ ） ：７５
－

８２

？ 张贤 明 ．政府 问 责 的政治逻辑 、 制度构建与路径选择 ［
Ｊ
］

．学习 与探索 ， ２００ ５（ ２ ） ：５ ６
－

６ １

③

［
英

］
亚当 ？ 斯密 ． 郭大力 ， 王亚楠译 ． 国 民财富 的性质和原 因 的研究 （ 下册 ）

［
Ｍ

］
．北京 ： 商务 印 书馆 ， １ ９ ７２ ： ２ ５ ４

－

２ ８４

？
杨雪冬 ．责任政府 ：

一

个分析框架
［
Ｊ
］

． 公共管理学报 ， ２ ０ ０ ５（ Ｉ ） ： １ ０
－

１ ７

？
杨方方 ． 中 国转型期社会保障 中 的政府责任 ［

Ｊ
］

． 中 国 软科学 ， ２ ０ ０４ （ ８ ） ：４０
－

４ ５

？
陆解芬 ．论政府在农村养老社会保险体系建构 中 的作用 ［

Ｊ
］

．理论探讨 ， ２ ０ ０４ （ ３ ） ：５ ６
－

５ ７

？
李迎生 ．论政府在农村社会保障制度建设 中 的 角色 ［

Ｊ
］

．社会科学研究 ， ２００ ５（ ４ ） ： １ ２ ０
－

】 ２ ５

？
苏保忠 ， 张正河 ．农村基本养老保障制度建设 中 的政府责任及其定位 【

Ｊ
］

． 中 国行政管理 ， ２ ００ ７（ １ ２ ） ：４４ －

４６

？
黄庆杰 ．城乡 统筹 的农村社会养老保障 ： 制度选择与政府责任 ［

Ｄ
］

． 中 国社会科学 院研究生院博士学位论文 ， ２ ００９ ：

２ １

？
金海和 ， 李利 ．社会保障与政府责任

一

以 中 国农村社会保障体系建设为例ｍ ． 中 国行政管理 ， ２ ０ １ ０（ ３ ） ：５ ９
－

６２

４ １
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养老服务供给与需求之间产生结构性差异 ？

所 以 ， 对于养老服务供给中 的政府责任定位 ， 笔者主要从家庭养老服务 、 社区养

老服务 、 机构化养老服务 （政府买单 ） 和机构化养老服务 （私人埋单 ） 四方面入手 ，

衡量出 目 前政府的责任定位和重点放在哪些类型 的养老服务供给当 中 。 政府将政策重

点和政策 目 标放在哪些方面 ？ 通过哪些政策工具实现政府责任 ？ 这都能够反映 出政

府责任定位与方向 。 在政府责任定位的评价维度上 ， 本文借鉴加拿大华人学者梁鹤年

教授的观点 ， 从
“

政策价值——政策 目 标——政策工具
”

的基本进路对政府责任加 以

评价 ， 这在后文会有详细论述 ， 在此暂不赘述 。

２ ．２ 理论基础与研究视角 的选择

理论工具是学术研究的学理基础 。 在不 同研究 当 中 ， 理论所起的具体作用是存在

差别 的 ， 但其共 同作用都是
一

项研究的立论基础 ， 承担着研究框架的架构之用 ， 将研

究中所涉及到 的关键概念 、 研究对象 、 研究 问题等元素按照理论 的逻辑组合起来 ， 从

而形成
一

项整体框架 。 在本文 中 ， 所涉及的理论主要有公共管理学科的公共产品理论

和社会学学科的社会支持网络理论 ， 本研究试图将分属于两个不 同学科的两种理论衔

接起来 ， 搭建
一

个适用于农村养老服务供给研究的分析框架 ， 同 时也打破 由于学科分

割所形成的理论隔 阂 ， 实现两种理论之间 的衔接与对话 。

２ ． ２ ． １ 公共产品理论

对公共物 品 的研究源于人们对公共性 问题的讨论 ， 最早可见于大卫 ？ 休谟 （ Ｄ ａｖ ｉｄ

Ｈｕｍｅ ） 的著作 ， 他在 《人性论 》

一

书 中探讨 了人性与公共性 的关系 ， 试 图回答具有

自 利性的个人如何超越个人利益而更好地处理公共性事务的 问题 。 亚当 ？ 斯密 （Ａｄａｍ

Ｓｍ ｉ ｔｈ ） 在 《 国 富论 》 中 也 曾论述过 国家 的义务 以及公共产品 的类型与供给等相关 问

题 。 但作为公共物 品 的系统性研究则 出现在 １ ９ 世纪 ８ ０ 年代 以后 ， 奥地利和意大利 的

学者运用边际效用理论论证 了政府干预市场经济运行的合理性 ， 区分 了 私益物品和 公

益物品在消 费和交易上的不 同 ， 从而形成较为 系统的公共产 品理论研究 。 后来 ， 林达

尔 （ Ｅｒ ｉｋ Ｌｉｎｄａｈｌ ） 、 约翰森 （ Ｌｅ ｉｆ Ｊｏｈａｎｓｅｎ ） 等多名学者对公共产 品也开展过研究 。 而

真正从现代经济学意义上将
“

公共产 品
”

和
“

私人产品
”

这两个概念作 出严格区分和定义

的是萨缪尔森 （ Ｐ ａｕ ｌ Ａ ＿

Ｓ ａｍｕｅ ｌ ｓｏｎ ） ， 他在 １ ９ ５ ４ 年发表的 《公共支 出 的纯理论 》 （ ＴｈｅＰｕｒｅ

Ｔｈｅｏｒｙ
ｏｆ Ｐｕｂ ｌ ｉ ｃＥｘｐｅｎｄ ｉｔｕｒｅ ） 中将物品分为

“

私人产 品
”

和
“

公共产 品
”

， 对公共产

品 的概念作 了 如下界定 ：

“

所有成员集体享用 的集体消费 品 ， 社会全体成员可 以 同 时

享用该产 品 。 而每个人对该产 品 的消费都不会减少其他社会成员对该产 品 的消费
”？

。

０
Ｐ ａｕ ｌ Ａ －

Ｓ ａｍ ｕ ｅ ｌ ｓｏｎ ． Ｔｈ ｅ Ｐ ｕｒｅ Ｔｈｅｏ ｒ
ｙ 

ｏ ｆ Ｐ ｕ ｂ ｌ ｉ ｃ Ｅｘｐ ｅｎ ｄ ｉ ｔｕ ｒｅ＾ ］

． Ｒ ｅｖ ｉ ｅｗｏｆ Ｅｃ ｏｎ ｏｍ ｉ ｃ ｓ ａｎｄＳ ｔａｔ ｉ ｓ ｔ ｉ ｃ ｓ
， １ ９ ５ ４

，
３ ６

４２





第二章 政府责任与养老服务供给的理论认 知


消费 的非竞争性和消 费的非排他性 ， 是萨缪尔森从消 费 的角度对公共产 品作 出 的界

定 ， 反映 了 公共产品最显著 的特征 。 而凡是可 以 由个别消费者所 占有和享用 ， 具有敌

对性 、 排他性和可分性的产品就是私人产 品 。 布坎南还观察到现实中存在大量介于公

共产品和私人产品之间 的产品 ， 并将其称作准公共产 品 ， 在萨缪尔森的基础上提出准

公共产品理论 。

公共产品概念的其他界定也是丰富 的 。 例如 ， 曼库尔 ？ 奥尔森 （ＭａｎｃｕｒＯ ｌ ｓｏｎ ）

认为 ， 公共产品指的是那些所有人都可 以得到 的商品 ， 任何人都不能被剥夺使用它们

的权利 ； 而私人商 品是可分割的 ， 也就是说可 以阻止其他人从使用这些商 品 中受益 ，

或者必须付钱才能够从使用 中受益
？

。 马斯格雷夫在萨缪尔森的基础上将物品划分为

公共产品 、 私人产品和有益产品气 Ｖｅｒ Ｅｅｃｋｅ 又进
一

步将有益产品分为三类 ： 政府为

实现最低限度的政府职能而必须提供的产 品 、 为维护 自 由竞争的市场制度与提高经济

活动效率而必须提供的产 品 、 为提高 国 民综合素质而提供的产品气 斯蒂格利茨说 ：

“

公共产 品是这样
一

种物 品 ， 在增加
一

个人对它分享时 ， 并不导致成本的增长 （它们

的消 费是非竞争性的 ） ， 而排除任何个人对它的分享都要花费 巨大成本 （ 它们是非排

他性的 ）

” ？
。 世界银行的 《 １ ９９ ７ 年世界发展报告 》 说 ：

“

公共产 品是指非竞争性的

和非排他性的货物 。 非竞争性是指
一

个使用者对该物品 的消费并不减少它对其他使用

者的供应 ， 非排他性是指使用者不能被排除在对该物品 的消费之外 。 这些特征使得对

公共产 品 的消 费进行收费是不可能的 ， 因而私人或市场企业就没有提供这些产 品的积

极性
”？

。 可见 ， 西方学者普遍采用 了
“

竞争性
”

和
“

排他性
”

这两个维度来定义公

共物品和私人物品 ， 甚至可 以说 ， 这已经在公共产品理论研究中达成 了共识 。 不 同学

者从不同角度对公共产 品 开展的不 同研究 ， 形成 了丰富且复杂的物品理论 ， 这些理论

与研究影响又是非常 巨大的 ， 其主要表现在对政府职能定位与产品供给中 的政府责任

上面 ， 从而深刻地影响着公共政策设计与制度安排 ， 不 同性质的产 品要求政府承担相

应的不同责任 。

公共产 品 的相关思想较早就见于 国家千预 、 政府职能与政府责任等方面 的讨论

中 ， 这也暗含着公共产品理论研究与政府责任之间 的天然勾连 。 伴随社会发展与制度

设计的进步 ， 人类的需求会发生相应变化 ， 那么产 品 的性质就可 以根据该产品 是源 自

私人需求还是公共需求的来源进行划分 。 私人需求和公共需求之间可 以看作是
一

条逐

（
１ １

）
： ３ ８ ７

－

３ ９８ ．

①
Ｍａｎｃｕｒ Ｏ ｌｓｅｎ ． Ｔｈ ｅ Ｌｏｇ ｉｃ ｏｆ Ｃｏ ｌ ｌ ｅｃｔ ｉｖｅ Ａｃｔ ｉ ｏｎ

［
Ｍ

］
． Ｃ ａｍｂｒ ｉ ｄ

ｇ
ｅ

， 
ＭＡ ： Ｈ ａｒｖ ａｒｄ Ｕｎ ｉ ｖ ｅｒ ｓ ｉｔｙ 

Ｐ ｒｅ ｓ ｓ
，

１ ９６５ ．或者是斯 图 尔特

等 ．公共政策导论 （ 第三版 ）
［
Ｍ

］
．韩红译 ．北京 ： 中 国人 民大￥ 出 版社 ， ２０ １ ０ ： ５ ３

＾
Ｌａｍ

ｐ
ｅｒｔ

， 
Ｈ ． ．Ｓ ｏ ｚ ｉ ａ ｌ

ｐ
ｏ ｌ ｉ ｔ ｉｋ． １ ９ ８０ ．

？
Ｌａｍ

ｐ
ｅｒＬＨ．

？ 
Ｌｅｈ ｅｒｂｕｃｈ ｄ ｅｒ Ｓ ｏｚ ｉ ａ ｌｐ

ｏ ｌ ｉ ｔ ｉｋ
， １ ９ ８ ５ ．

￥

 ［美 ］
斯蒂格利茨 ．经济学 ［

Ｍ
］

．北京 ： 中 国人 民大学 出版社 ， １ ９９７ ： １ ４ ７

＠
世界银行 ． １ ９ ９ ７ 年世界银行发展报告 ： 边个世界 中 的政府 ［

Ｍ
］

．北京 ： 中 国财政经济 出版社 ， １ ９９ ７ ： ２６

４ ３
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渐变化的连续谱 （ ｃｏｎｔ ｉｎｕｕｍ ） ，

“

人类社会化程度较低情况下的私人需求到 了社会化程

度较高时则可能转化为 公共需求 ， 人类社会的发展趋势是随着人类社会化程度 的提

高 ， 人类的公共需求会越来越大
”？

。 私人需求引 导私人产 品 的生产 ， 公共需求则催生

公共产品的供给 ， 与此相似的 ， 可 以把产品属性归纳为
一

条
“

连续光谱
”

， 光谱的最左

端是私人产 品 ， 光谱的最右端是公共产 品 （这与布坎南 的观点存在相似之处 ） 。 公共

产 品和私人产 品 的
一

个重要差异就在于公共产 品是面 向社会所有成员提供 ， 不管该成

员是否拥有该产品 的支付能力 ， 公共产品是 以集体享用 为标准进行分配的 ， 而私人产

品则 以该社会成员 的支付能力为标准 。 自 ２０ 世纪后期 以来 ， 社会科学 中 的大量研究

已经表 明 ， 很多概念都是处于光谱左右两端之间 的某个位置上 ， 包括制度 、 产品属性

等很多概念都可 以被视作连续的谱系 ， 而不是
一

个僵化和绝对的概念 。 这样 ， 就可以

借助公共产品和私人产 品 的二分法简化繁芜复杂的现实 问题 ， 在
“

连续光谱
”

中将产

品 的属性作出大致的划分 。 公共产品和私人产品 的性质界定往往在很大程度上关系到

产 品供给中 的政府责任定位 ， 再进
一

步影响到产 品供给制度安排 ， 如私人产品
一

般 由

市场制度安排 ， 公共产品往往离不开公共行动或者是政府干预 。 政府在私人产品和公

共产品均需要承担相应的责任 ， 只是责任形式有所差别而 已 。 同理 ， 在本研究当 中 也

需要判 定养老服务 的公与私的属性 ， 进而确定不 同类型养老服务供给中 的政府责任 。

所 以 ， 研究养老服务供给中 的政府责任或公共政策设计时 ， 首先要对养老服务的公与

私的性质及其程度进行判定 ， 区分公与私的不 同性质与程度 ， 才能有针对性地制定养

老服务的供给政策 。 当前中 国社会中普遍存在的 公共产 品供给失效 、 市场监管馄乱等

现象很大程度上是源于相关政府部 门在产品性质认识上的局 限与不足 。

一

种产品 的属性直接关系到该产品 的政策选择和制度安排 ， 不 同类型和属性的产

品 以及人们对它 的需求差异 ， 就需要有相应的供给机制和制度安排 。 实际上 ， 现实 中

的公共政策或制度安排都隐含着对产 品属性 的前提性假设 ， 即在政策设计和讳 彳定 的时

候先对产品 的具体类型与属性作 出判定 ， 农村养老服务供给政策 同样不例外 。 所 以说 ，

公共产品理论是本研究的重要理论基础 。

２ ．２ ．２ 社会支持 网络理论

说到社会支持网络 ， 就不得不提及社会网这个词汇 。 社会网最早见于 ２０ 世纪 ３ ０ 、

４０ 年代 ， 英 国人类学家拉德克里夫 ？ 布 朗首次使用 了
“

社会网
”

这
一

概念 。 他指 出 ，

社会结构就是实际存在的社会关系 的 网络 ， 是
“

特定时刻所有个体 的社会关系 的总

和
”

， 但那时的
“

社会 网
”

更多 只是停 留在隐喻上面 。 后来 ， 巴恩斯通过对挪威渔村

阶级体系 的分析 ， 将社会 网分析发展成为社会学殿堂上的 明星 。 经过伊丽莎 白
？ 鲍特 、

？
席恒 ．利益 、 权力与责任 ： 公共物 品供给机制研究 ［

Ｍ
］

．北京 ： 中 国 社会科学 出版社 ２ ００ ６ ： １ ０

４４
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科尔曼等学者的努力 ， 社会网分析在很多领域 已得到广泛关注和应用 。

社会支持这个概念则最早源于 ２０ 世纪 ７０ 年代的精神疾病和医疗康复研究领域 ，

该领域的大量实证研究表明 ， 社会支持有助于精神疾病和患者的康复 。 随后 ， 社会支

持被引介到社会学界 ， 与社会网等相关理论相结合 ， 形成 了社会支持网络理论 。 可 以

说 ， 社会支持网络研究实质上是社会网分析的
一

个重要分支 。 社会支持的开创者之
一

、

社会病理学家卡普兰认为社会支持是
一

个人的基本需要 （包括情感 、 自 尊 、 评价 、 归

属 、 身份 以及安全等需要 ） ， 通过与显著 的他者之间 的互动而得到满足的程度 。 社会

支持是
一

个人通过社会联系所获得的能减轻心理应激反应 、 缓解精神紧张状态 、 提高

社会适应能力 的影响
？

， 从网络成员那里获取资源来解决 日 常生活 中 的 困难并维持 日

常生活正常运行 ， 这些网络成员或要素就构成个体的社会支持网络
？

。 社会支持网络

和社会支持既有联系又有区别 ， 社会支持指社会 网络提供支持的种类与所发挥的功

能 。 林南 曾综合众多学者的观点 ， 将社会支持定义为是 由社区 、 社会网络和亲密伙伴

所提供的感知 的和实际的工具性或表达性支持 ， 伯克曼则分为情绪性支持 、 工具性或

实质性支持 、 信息性或知识性支持三类
？

。 社会支持 网络则是在社会网分析基础上探

讨个人的社会支持 ， 研究的是个人藉 以获得社会支持的关系网络 ， 也涉及研究对象得

到 的帮助支持 ， 但更加注重研究提供支持 的人所构成的 网络的结构特征
？

。 本文结合

社会支持网络理论有关社会支持分类的思路对养老服务 内容作 出适当分类 ， 并认为农

村老年人的照料 问 题和养老服务供给 问题产生的
一

个重要原 因 是缺乏必要的社会支

１

持 ， 或者说是没有整合好社会支持网络中各方供给主体之间 的关系 ， 实现不同供给主

体的统
一

与互补 ， 从结构主义的视野探讨养老服务供给者 （ 分为正式支持网络和非正

式支持网络 ） 与实现养老服务有效供给的关系 。

虽然每个人都拥有不尽相 同 的社会支持网络资源 ， 但总体上说 ， 社会支持网络可

以分为正式支持 网络和非正式支持 网络两方面 。 正式支持 网络包括专业人员 、 正式的

团体组织或机构 、 政府单位 ； 非正式支持网络则包括家庭成员 、 亲属 、 朋友 、 邻居等

？
。 具体到养老服务供给领域 ， 社会支持包括 由家人 、 亲戚 、 朋友和邻居等提供的非

正式支持和 由政府及社会服务机构及其工作人员所提供的正式支持 。 从系统论观点

■

李强 ．社会支持与个体心理健康 ［
Ｊ
］

．天津社会科学 ， １ ９９ ８ （ １ ） ：６ ７
－

７ ０

？ 王毅杰 ， 童星 ．流动农 民社会支持 网探析 ［
Ｊ
］

．社会学研究 ， ２００４（ ２ ） ：４ ２
－４ ８

？
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［
Ｊ
］

．心理科学 ， ２ ０ １ １（ ５ ） ： １ １ ４４ － Ｕ ５ ０

？
参见Ｇ ａ ｌ ｌ ｏ

，
Ｊ ． Ｊ ．ｅｔ ａ ｌ ． Ｈａｎ ｄｂｏ ｏｋ ｏｆ Ｇ ｅｒ ｉ ａｔｒ ｉ ｃ Ａ ｓ ｓ ｅ ｓ ｓｍ ｅｎｔ

［
Ｍ

］
． Ｍ ａｒｙ

ｌ ａｎｄ ： Ａｓｐ
ｅｎ Ｐｕｂ ｌ ｉ ｓｈ ｅ ｒｓ

， １ ９８ ８ ： ５ ６
－

５ ７ ．

？
Ｍｕｎ ｄ ａ

ｙ 
＆Ｂ ｒａ ｉｎ ．  Ｉ ｎ ｔｒｏｄｕ ｃｔ ｉ ｏｎ ： Ｄ ｅｆｉ ｎ ｉ ｔ ｉｏｎ ｓａｎ ｄＣｏｍ

ｐ
ａｒ ｉ ｓｏｎ ｓ  ｉｎＥｕｒｏ

ｐ
ｅａｎＳ ｏｃ ｉ ａ ｌＣａｒｅ ．ＩｎＳｏ ｃ ｉ ａ ｌ Ｃ ａｒｅ ｉｎ Ｅｕｒｏ

ｐ
ｅ
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政府责任视角下 的农村养老服务供给研究


出发就可 以建构老人照料的社会支持 网络 ， 老人在中心 ， 根据支持来源与老人的社会

距离 的远近及支持元素的科层化程度 ， 从近及远分别为亲属 、 邻居和朋友 、 中介支持

要素 、 志愿及政府服务组织 、 政治和经济制度 ， 呈现 出非正式支持向 正式支持的过渡

？
。 这两个支持网络所提供的支持或服务既有相 同之处 ， 也有不同的地方 。 通常情况

下 ， 老年人可 以根据 自 己的需求状况 、 身体功能以及所处的家庭状况 ， 从这两个支持

网络 中选择所需要的服务 。 老年人可 以借助社会网络获得各种不同帮助和支持 ， 从而

顺利和有效地解决 日 常生活中 的 问题和危机 ， 维持 日 常生活的正常运转 。 良好的社会

支持有利于缓解生活压力 、 个人身心健康和幸福 ， 更有助于缓解个人与社会 的冲突 ，

从而有利于社会的稳定与和谐
？

。 社会支持网络具有三种功能 ： 第
一

， 预防的功能 ，

即社会网络所提供的支持 ， 使当事人维持愉快和积极的心境 ， 促使当事人对可能引致

困扰的 因素作 出温和或积极的反应 ； 第二 ， 适应的功能 ， 即具有缓冲生活压力与挫折

的作用 ， 可增强个人的 自 尊和 自 信 ， 以加强处理 问题的应变能力 ； 第三 ， 治疗的功能 ，

即将之应用于服务处置过程中 ， 借助现有的或形成新的支持网络来发挥前两者的功能

③
〇

有研究还发现 ， 来源于配偶 、 子女 、 朋友 以及其他亲属 的情感性社会支持对老年

人的心理健康有不同 的影响 ， 其中 ， 来 自 于配偶 的情感性社会支持的积极影响最大 ，

朋友其次 ， 最后是子女 ， 亲属则没有影响
？

。 那么 ， 正式支持系统和非正式支持系统

之间是什么样 的关系 ？ 其实 ， 这早 已是社会支持 网络研究的争论焦点 ， 并形成不 同 的

理论派系 。 早年 ， 以马克斯 ？ 韦伯 为代表的传统的社会学家认为 ， 强调技术 、 专业知

识和原则的正式组织或正式支持系统 ， 与注重情感 、 义务和面对面互动 的家庭等非正

式组织或非正式支持系统存在结构上的冲突 。 工业化社会发展的趋势必然要求在二者

中取其
一

， 要么 出现强有力 的正式组织或正式支持系统 ， 要么 出现强势的家庭等非正

式支持系统
？

。

然而 ， 有部分学者则持不 同意见 ， 这部分学者不像韦伯等人那样只看到正式支持

系统和非正式支持系统之 间 的对立与冲突 ， 而是指 出现代社会里有必要 同 时存在非正

式支持系统和正式支持系统 。 正式支持系统的发展并不能取代家庭等非正式支持系统

的功能或降低其重要性 ， 相反 ， 它们之间存在
一

种相互依赖 、 功能互补 的关系 ，
二者

不是相互排斥 、 对立的 。 这集中表现在美 国著名社会学家 Ｌ ｉｔｗａｋ 等人在 ２０ 世纪 ６０
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年代提出 的
“

平衡理论
”

， 当 中详细 阐述 了 正式支持系统与非正式支持系统在实现社

会 目 标时 的相互协调过程
？？

。 平衡理论作为社会支持网络理论当 中 的
一

个重要分支 ，

其主要探讨如何在正式支持系统和非正式支持系统之 间协调各 自 的行为来实现社会

目 标 ， 并实现理想的社会控制 。 该理论的前提假设是正式支持系统和非正式支持系统

是实现特定社会 目 标 的两个基本条件 ， 正式支持系统与非正式支持系统是相互联系

的 ， 并非如韦伯等人所描述那样 ， 相互对立 、 不可协调 。 相反 ， 基于情感 、 日 常生活

互动 的非正式支持系统 ， 与基于规则 、 专业知识的正式支持系统在结构上虽存在差别 ，

但二者可 以在不 同时间 、 环境里相互配合并实现统
一

、 协调 。 在社区工作领域中 ， 平

衡理论 己经被广为接受 ， 广泛应用于正式支持系统与非正式支持系统之间互动关系的

解释 ， 比如解释老人
“

护理之家
”

（ ｎｕｒｓｉｎｇｈｏｍｅ ） 和家庭成员在照顾老人过程中 的互

动关系
？？

。 平衡理论在老人照顾实践的意义在于 ， 它有助于社会工作者 、 政策制定者

认识老年人的需要 ， 以及正式支持系统和非正式支持系统在老人照顾方面的协调与互

补关系 。 可 以说 ， 西方国家在 ２ ０ 世纪中期兴起的社区照顾就是平衡理论的实际应用 ，

老年人
一

方面可 以继续生活在他们所熟悉的环境中 ， 另
一

方面又可 以接近正式支持系

统提供的服务资源 ， 尽可能避免
“

机构化照顾
”

所带来的弊端 ， 从而有利于老年人的

健康生活
？

。 随后 ， Ｌ ｉ ｔｗａｋ 认为正式支持系统和非正式支持系统是基于老人照料过程

中 的
“

标准化任务
”

和
“

非标准化任务
”

而提 出 ， 所 以在
“

平衡理论
”

的基础上发

展出
“

责任分担理论
”

。

“

标准化任务
”

是指 由正式支持系统 中 的专业人员依靠特定

的技术和知识加 以解决的事务 ， 比如对病人的诊断 、 医疗的护理 ， 这类事务往往要求

具有专 门知识和专业技能 ；

“

非标准化任务
”

是指在 日 常生活互动 中依赖情感 、 责任

和经验即可完成的事务 ， 如 日 常生活料理 、 卫生家务活动 ， 虽然这
一

项任务可 以 由专

业共组人员完成 ， 但现实 中更多是 由老年人的家庭成员 完成 。 责任分担理论认为 ， 正

式支持网络和非正式支持网络在有效发挥各 自 功能时存在
一

种功能互补的关系 ， 家庭

等非正式支持系统在 日 常照顾 、 情感交流和 即 时帮助等方面的作用是正式支持系统所

不能完全替代的 ， 而正式支持系统 （ 如养老院 、 护理机构等 ） 则可 以从技术 、 专业知

识和资源等方面为有需要 的老年人提供专业服务 ，
二者为实现老年人的

“

人性照顾
”
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政府责任视角 下 的农村养老服务供给研究


而进行责任分担
？

。 责任分担理论的基点在于 ， 正式支持系统和非正式支持系统存在

结构上的差别 ， 前者强调非人格化的经济动机和效率 ， 后者则 以情感 、 义务为动机 。

由于老年人需要的满足既离不开家庭的纽带 ， 也脱离不 了 正式支持系统的协助 ， 因此 ，

二者为达到共 同 目 标而发挥相互辅佐的功能 。 如何在最大程度上发挥正式支持网络和

非正式支持网络之间 的互补协调作用是学者们最为关注的
？

。

社会支持 网络研究从兴起到现在 已有数十年的时间 ， 社会支持网络研究有关正式

支持网络和非正式支持网络的关系呈现 出
“

从分立到整合
”

的脉络 ， 无论理论研究还

是经验分析均取得 了 很大的成就 。 在西方 国家 ， 该理论 已被广泛应用 到教育 、 居家照

顾服务组织 、 青少年犯罪等案例研究 中
？？？

， 其在 国 内社会工作领域也得到广泛的运

用 ， 包括脆弱儿童的权利保护
？

、 假释犯的社区矫正
？

、 农村 民工的社会融合
？

、 城市

贫 困人 口
？

， 等等 。 在农村养老服务供给领域中 ， 同样需要实现正式支持系统和非正

式支持之间 的协调与互补 。 由于老人照料这
一

领域的特殊性 ， 不得不充分考虑不同类

型养老服务给老年人带来的种种生理影响和心理影响 。 社会支持网络理论关注 的就是

非正式支持系统与正式支持系统如何实现协调互补 以有利于老年人 的健康生活 。 所

以 ， 从老年人个体的 角度看 ， 社会支持网络对于实现老年人的 身心健康和提高生活质

量均有重要意义 。

２ ．２ ． ３ 理论契合性的讨论

试图运用理论来理解或者解释现实中 的 问题 ， 或者根据理论搭建
一

个关于研究 问

题的分析框架 ， 是学术研究的常用作法 。 其 中 ， 关于理论 的选择 、 理论与研究 问题之

间 的契合性 问题是这类研究无法回避的关键 问题 。 为什么选用这
一

种理论而不是其

他 ？ 这
一

理论与研究 问题之间是否具有逻辑上的契合性 ？ 等等 。 在这里 ， 笔者力 图对

这些 问题进行说明 。

２ ． ２ ． ３ ． １ 公共产品理论的契合性讨论

公共产品理论是研究政府和 公共部 门干预社会事务的重要理论依据 ， 在现实的政
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第二章 政府责任与养老服务供给 的理论认知


府管理和政策实践 中 已经得到广泛应用 。 这
一

理论主要告诉我们 ， 政府责任伴随不同

属性的产品供给而发生相应变化 ， 譬如私人产品供给中 的政府责任和公共产 品供给中

的政府责任就有很大的差异 。 那么 ， 政府在提供这些产 品或千预产 品供给过程中就首

先需要判定产品 的性质 。 同理 ， 在农村养老服务供给领域中 ， 同样需要对养老服务做

出产 品性质的判定 ， 才有助于准确定位政府责任 ， 有助于政府责任研究的细化和具体

化 。 所 以 ， 本研究所讨论的 问题与公共产品理论的所关注 的 问题是相
一

致的 ， 运用这

一

理论来分析农村养老服务的供给 问题 自 然具备契合性 。

２ ． ２ ． ３ ．２ 社会支持网络理论的契合性讨论

我 国正面临人 口老龄化的严峻挑战 ， 加之我国公共财政资源的有限性 ， 不可能完

全依靠政府单独
一

方来解决老人照料与养老服务供给的所有 问题 。 尤其是在当前农村

老年人的正式社会支持资源不充足 、 非正式社会支持弱化的形势下 ， 需要从社会支持

网络理论入手 ， 主张非正式支持网络和正式支持网络的有效整合 ， 实现二者在功能上

的协调与互补 。 具体来说 ， 就是正式支持网络和非正式支持网络应该在哪些方面 、 在

多大程度上实现相互协调与相互补充 ， 共 同承担并完成老人照料这
一

任务 。 大量实践

证明 ， 社会支持网络的整合和运行对于解决老人照料 问题有很大的推动作用 ， 所 以应

该促成正式支持网络和非正式支持网络 的有效整合 ， 以应对人 口老龄化所带来的养老

服务供给 问 题 ， 不管是对于提高农村老年人生活质量 ， 还是对处于转型时期的养老服

务供给政策来说都是很有意义的 。

２ ．２ ．４ 视角 的选择

由 于研究者 自 身 能力 、 时间 、 知识等方面的局 限 ，

一

项研究往往难 以从所有角度

对某
一

研究对象进行全方位 的观察和分析 ， 故很 多研究
一

般都会选择
一

个独特 的角

度 。 诚如苏轼的著名诗句 ：

“

横看成岭侧成峰 ， 远近高低各不 同
”

。 同是
一

枝梅花 ， 有

人赞叹它风骨傲霜 ， 有人则感慨它孤寂落寞 ； 同是
一

块石头 ， 有人觉得它冥顽不化 ，

有人则欣赏它坚韧 固 守 。 同
一

种事物 ， 理解缘何不 同 ？ 其实很简单 ， 在思维过程 中善

于改变看 问题的角度或者从不 同角度观察事物 ， 往往会收到意想不到 的效果 。 由此可

以看到 ， 研究的视角就显得尤为重要 ， 因 为它在很大程度上左右着研究者的思维方式 、

基本思路甚至是创新之处 。

纵观农村养老服务这
一

主题的研究成果 ， 可 以发现 ， 社会学 、 人 口 学 、 老年学或

是这些学科之间 的交叉研究按照各 自 的话语体系 ， 从不 同 的视角 分析 了农村养老服务

的相关 问题 。 例如 ， 社会学 Ｃ社会工作 ） 侧重于从老年人个体与家庭成员之间 的支持 、

互助关系去理解养老服务供给与需求 问题 ； 人 口 学偏重于老年人 口变化对养老服务供

需 的影响 ； 老年学则更多 的是从老年人的生理 、 心理等方面研究养老服务 问题 。 诸如

４９





政府责任视角 下 的农村养老服务供给研究


经济学 、 管理学 、 行政学等学科的参与度不高 ， 这客观上为后续研究的深入和扩展 留

下广阔空间 。

总体而言 ， 有关养老服务的研究杂乱地分散在各个分支学科之 中 ， 而很多不 同学

科的学者对于其他领域学者的相关研究知之甚少 ， 如 同隔行如隔 山 的分立状态 ， 这无

疑不利于农村养老服务供给领域的知识积累和经验交流 。 从认识论的角度观之 ， 对研

究对象和研究 问题的完整 、 深入认识 ， 就必须要有更多新角度 、 新思维的加入 。 诚然 ，

可 以尝试从不 同 的学科视域对农村养老服务供给及其相关 问题加 以考察与分析 。 在

此 ， 笔者主张将农村养老服务供给及其相关 问题放置在政策科学这
一

视域下加 以研

究 ， 以丰富和完善农村养老服务供给这
一

主题研究 ， 为实践操作提供必要的理论和事

实依据 。 从学科性质上看 ， 政策科学具备领导性的跨学科性质 ， 其综合发挥 了经济学 、

管理学 、 政治学 、 社会学等众多学科的特色 ， 以 问题为导 向 ， 能够克服单
一

学科的狭

隘视角 ， 正如沙夫里茨说的那样 ：

“

政策科学 以解决 问题为导 向 ， 它超越了所有科学

以处理重要的社会决策 ， 从而需要寻求将各个学科有关的知识整合为
一

个统
一

体
”？

。

具体来说 ， 在政策科学的视域之下 ， 本文选择 了政府责任的视角 ， 主要基于 以下

几方面的考虑 ： 第
一

， 从农村公共服务供给的发展历程来看 ， 政府在农村公共服务供

给上存在不同程度的责任缺失 ， 尽管在近年 已有所改善 ， 但还远远不够 。 本研究的农

村养老服务供给 同样面临着相似的 问 题 ， 政府责任是影响农村养老服务供给和公共政

策效果的重要变量 ； 第二 ， 从福利哲学层面上看 ， 政府是福利 的主要来源之
一

， 政府

责任是否 以及如何影响 了养老服务的供给 ？ 养老服务及其供给 问题涉及国家 、 市场 、

社会 （或家庭 ） 之 间 的互动关系
？

， 这必然要求政府责任的合理定位 。 西方发达国家

曾推行的
“

福利 国家
”

制度在遭遇人 口老龄化而陷入重重困境并不得不进行改革 ， 这

对我国养老服务体系建设无疑是
一

个前车之鉴 。 在福利多元主义的浪潮之下 ， 农村养

老服务供给中需要合理的政府责任定位 ， 通过政府责任的合理定位来推动养老服务供

给的有效性 ； 第三 ， 从产 品 的类型和属性上看 ， 养老服务具有
“

产 品组合
”

特性 ， 如

何整合不 同类型养老服务 ？ 在政策设计环节 中 ， 就 自 然要求政府对不 同类型养老服务

作 出合理的定位 ， 涉及政府责任重点和方 向放在哪
一

种类型养老服务的 问题 ； 第四 ，

从政策 目 标群体需求的实现来看 ， 农村养老服务供给及相关 问题离不开必要的政府责

任 ， 加之中 国农 民 的
“

天然弱势地位
”

， 在公共政策制定 中缺乏足够的话语权 ， 政府

在农村养老服务供给中 的责任定位就显得尤为重要和关键 ， 政府责任需要 以政策 目 标

？
Ｓ ｈ ａｆｒ ｉ ｔｚ

， Ｊ
．

， Ｋ ． Ｌａｙｎ ｅ
，ａｎ ｄＣ ．Ｂｏｒ ｉ ｃｋ

，Ｃ ｌ ａｓ ｓ ｉ ｃ ｓｏ ｆ Ｐｕｂ ｌ ｉ ｃ Ｐｏ ｌ ｉ ｃ
ｙ ，Ｐ ｅａｒ ｓｏｎ Ｐｕｂ ｌ ｉ ｓｈ ｅｒ ． Ｉｎ ｃ ．

， 
２ ００ ５ ．

？
从政策属性上看 ， 养老服务属于社会政策范畴 ， 而且在社会政策研究 中形成 了 福利三角 理论的分析范式 ， 其基

本观点是福利来源应该是 多元化 的 ， 对不 同 福利来源的整合构成 了社会 的福利整体 。 但对于福利三角 理论则有不

同 的表述 ， 如 罗斯的
“

家庭——市场
——

国家
”

、 杜非 的
“

市 民社会
——市场——国 家

”

， 等等 。 详细请参见彭华

民等 ． 西方社会福利理论前沿 ： 论 国 家 、 社会 、 体制 与政策
［
Ｍ

］
．北京 ： 中 国社会 出版社 ， ２ ００ ９ ： １

－

２ ７

５ ０
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群体的需求为导 向 ， 没有满足政策 目 标群体的需求就无所谓政府责任的实现 ， 政府责

任的实现需要 以政策 目 标群体的需求得到满足作为 归依 。

２ ．３ 政府责任与养老服务供给 ： 基于
“

十字
”

模型的分析

２ ． ３ ． １
“

十字
”

模型的构建与介绍

从公共产品理论可 以知道 ， 不 同类型或性质的养老服务要求不同 的政府责任 ， 也

就是说政府责任的厘定首先需要对养老服务的产 品性质作 出判断 。 前文也交代了养老

服务实际上是
一

种
“

混合型
”

产品 ， 有的属于私人产品 ， 而有的则属于公共产品 。 为

了方便养老服务供给的讨论 ， 那么就需要运用
一

种合理 、 有效的工具或者是方式将养

老服务进行类型划分 ， 加深对事物的 了解和建立事物之间 的 内在联系 ， 以增强分析的

科学性 、 合理性 ， 同时也是实现理论与实践对接的
一

种有效途径 。

“

分类
”

往往是从纯粹的描述走 向解释性研究的至为关键的
一

步 ， 是实现
“

有序

控制和预测 的开始
”？

。 然而 ， 纵观 目 前有关养老服务供给的实践与研究 ， 仍缺乏
一

种能够 同 时整合产 品性质和产品供给主体的养老服务分类框架 。 养老服务的有效供给

一

方面需要界定产 品 的属性 ， 另
一

方面是需要在福利多元主义的思路下将各方供给主

体同时纳入到供给过程中 来 。 由此观之 ， 养老服务的分类就成了
一

项首要且关键的任

务 。 生活 中 的各种事物处于变化发展之 中 ， 其表现形式也是可变的 ， 但在某
一

段固定

的时间 ， 事物依赖于发生的形式往往可 以稳定并存有基本架构 。 分类实质上就是根据

事物这
一

特质所形成的
一

种分析 归纳方法 ， 该方法不仅可 以区别事物表象的差异 ， 而

且还能够把握事物 内 在的有机联系 。

２ ． ３ ． １ ． １ 模型构建的说明

在这里 ， 笔者使用 的分析工具是模型 ， 它使得我们可 以更好地理解政策的形成或

实施
？

。 模型是对复杂现实所作的
一

种简化 、 序列化和抽象化 ， 是对现实 问题进行概

括和提炼的重要工具 。 按照托马斯 ？ 戴伊的观点 ，

“

模型是对现实世界某个方面的简

化表现
”＠

， 模型不能设计得过于复杂 ， 应具有可理解性 ， 所 以复杂 问题需要分割成

小部分 ， 这种分割应按照分割后 的各部分能满足预定的政策分析的要求进行 ， 进而得

到简化的 、 系统化的知识 。

“

它 的表达形式可 以是文字 、 数字或图表 。 举例来说 ，

一

本书可 以描述事情的经过 ， 这就是
一

种模型 。 也可 以用 图表来描绘事情的经过 ， 这也

是
一

种模型
” ？

。 概括地说 ， 模型可 以分为 具体模型和抽象模型两类 。 具体模型主要

ａ

Ｌｏｗ ｉ ｔ  Ｊ ． Ｆ ｏｕｒ Ｓｙ ｓ ｔｅｍ ｓ ｏ ｆ Ｐ ｏ ｌ ｉ ｃｙ ． Ｐ ｏ ｌ ｉ ｔ ｉ ｃ ｓ ， ａｎ ｄ Ｃｈ ｏ ｉ ｃｅ
［

．Ｔ
］

． Ｐｕｂ ｌ ｉ ｃ Ａｄｍ ｉ ｎ ｉ ｓｔｒａｔ ｉ ｏ ｎＲｅｖ ｉ ｅｗ． １ ９ ７ ２ ． ３ ２
（
４

）
： ２９９

＊

斯 图 尔特等 ． 公共政策导论 （ 第三版 ）
［
Ｍ

］
．韩红译 ．北京 ： 中 国人民大学 出 版社 ，

２０ １ ０ ： ４６

？

［
美

］
戴伊 ． 理解 公共政策 （ 第 １ １ 版 ）

［
Ｍ

］
．孙彩虹译 ．北京 ： 北京大学 出 版社 ， ２ ００ ８ ： １ １

？

 ［
美

］
沙夫里茨等 ．彭云望译 ． 公共政策经典

［
Ｃ

］

．北京 ： 北京大学 出版社 ， ２００ ８ ：２ １ ６

５ １
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指与原型几乎在形态上相似的模型 ， 如飞机模型 、 城市地 图 ， 等等 。 抽象模型主要指

用语言 、 符号 、 图表 、 数字等抽象形式反映原型 内在联系和特征的模型
？

。 事实上 ，

模型的研究方式对政策分析具有很强的指导意义 。 譬如 ， 阿利森 （ ＧｒａｈａｍＴ．Ａｌ ｌ ｉ ｓｏｎ ）

就为我们提供过公共政策概念模型的好例子 ， 他在 １ ９ ６２ 年肯尼迪政府的古 巴导弹危

机案例分析 中就分别运用 了传统的主导模型 （ 即精于计算的决策者模型 ） 、 组织过程

模型和政府政治模型 。 可 以说 ， 阿利森为人们思考政策过程和 问题时提供 了有益的途

径和模型典范 。

本文所构建起来的模型除 了具有
一

般模型普遍的特征之外 ， 还应发挥梳理现有研

究脉络的功能 ， 将不 同 的理论甚至是不 同学科分支的理论的逻辑联系梳理清楚并有机

地结合起来 ， 实现这些理论之间 的相互补充 、 相互促进 。 笔者依据服务供给者与服务

属性相结合的原则 ， 将公共产品理论和社会支持 网络理论进行两两相交 ， 构建养老服

务的分类模型 。

第
一

、 已有 的经验

所谓的两两相交 ， 首先是指两变量相互独立的 ， 不存在共线性 ； 其次两变量的相

交是正交 。 对
一

个研究对象而言 ， 它有很多属性 ， 比如人有性别和 国籍之分 。 性别 （ 男

—女 ） 和 国籍 （ 中 国一外国 ） 两个变量可 以两两相交 ， 这样就会形成四种类型 ， 即 中

国 男人 、 中 国女人 、 外 国 男人和外 国女人 。 如果 国家按照 民主化程度 （ 民主一非 民主 ）

和地理位置 （有海岸线一内 陆 ） 进行两两相交 同样可 以形成四种类型 的 国家 。

其实 ， 这种运用两维度相交构成分类标准的做法最早可 以追溯到亚里士多德 。 亚

里士多德在对政体的研究中就对分类 （或者说类型学 ） 做 出 了探索 ， 他按照统治的两

种形式 （优 良和腐化 ） 和构成决策制定主体的统治者 的不同数 目 （

一

个人 、

一

些人和

很多人 ） 这两个两维度将政体划分六种类型 ， 即君主政体 、 贵族政体 、 共和政体 、 僭

主政体 、 寡头政体 、 民主政体 （ 前三种称为
“

优 良 的
”

政体 ， 而后三种称为
“

腐化的
”

政

体 ） 。 目 前 ， 这
一

分类模型方法在社会科学领域中 已得到广泛应用 ， 并且 己有的大量

研究表明 ， 这
一

种方式是可行且高效的 。 例如 ， 美 国 民营化大师萨瓦斯依据物品 的排

他性和消费 的共 同性将物品分为个人物品 、 可收费物 品 、 共用 资源和集体物 品 四类 ，

并在其框架 中对多种物品 的性质作 出判断
？

， 如 图 ２
－２ 所示 。

？
朴贞子 ， 金炯烈 ．政策形成论 ［

Ｍ
］

．济南 ： 山 东人 民 出版社 ， ２ ００ ５ ： １ １ ５

？
［美 ］萨瓦斯 ． 民营化与 公 私部 门 的伙伴关系

［
Ｍ

］
． 周 志 忍等译 ．北京 ： 中 国人 民大学 出 版社 ， ２ ００ ２ ：４ ８

５ ２





第二章 政府责任与养老服务供给的理论认知


Ａ ｉ＿可行 ＾ 排他 ？ 不可行
个人物 品

共用 资源
个人

４ ？ 私人汽车

？ 出租服务

消

费

？ 公交服务

Ｉ ？ 收费公路 ？ 高速公路 ？ 城市街道

共 同


可收费物 品集体物 品

资料来源 ： ［美 ］ 萨瓦斯 ． 民营化 与公私部门 的伙伴关系 ［
Ｍ ］ ． 周志忍等译 ． 北京 ： 中 国人 民大学

出版社 ， ２ ００ ２ ：４ ８

图 ２ －

２ 不 同物品和服务的排他特征和消费特征

Ｆ ｉ

ｇｕｒｅ２
－

２Ｅｘｃ ｌ ｕｓ ｉ ｖｅＦｅａｔｕｒｅ ｓａｎｄＣｏｎ ｓｕｍｐ ｔ ｉ ｏｎＣｈａｒａｃｔｅｒ ｉ ｓ ｔ ｉ ｃ ｓｏｆ ＧｏｏｄｓａｎｄＳｅｒｖ ｉ ｃｅ ｓ

此夕卜 ， 美国经济学家曼 昆 （Ｎ ．Ｇｒｅｇｏｒｙ
Ｍａｎｋｉｗ ） 也运用类似的方法 ， 根据物品是

否具有消费 的竞争性和排他性两个维度 ， 将物品划分为私人物品 、 公共物品 、 共有资

源和 自 然垄断 四种类型
？

。 奥斯特罗姆夫妇依据消 费排他性的可行与不可行和物品共

用性的可分与不可分在逻辑上将所有物品分为私益物品 、 收费物品 、 公共池塘资源和

公益物品 四类
？

。 甚至在公共政策领域 ， 这种分类方式的应用 也是非常广泛的 ， 譬如

沃恩和 巴斯的 问题诊断框架从 问题缘起于
“

私人行为还是公共行为
”

与
“

系统 的还

是非系统的
”

这两个维度划分了政策 问题的 四种类型 ， 即 公共行为 引起的系统 问题 、

私人行为 引起的系统 问题 、 公共行为 引起的非系统 问题和私人行为 引起的非系统 问题

？
。 王绍光从 民众参与程度的高低和议程提出者两个维度 ， 将 中 国 公共政策议程设置

模式分为六种类型 ， 即关 门模式 、 动员模式 、 内 参模式 、 借力模式 、 上书模式和外压

模式
？

。 朱旭峰根据知识复杂性的高低与损失者嵌入性的强弱将中 国政策变迁中 的专

家参与行为分为 四种模式 ， 即迂回启迪模式 、 直接咨询模式 、 外锁模式和专家社会运

？ 曼 昆 ． 经济学原理 （上册 ）
［
Ｍ

］
．北京 ： 北京大学 出版社 ， １ ９ ９９ ： １ ８８

？
文森特 ？ 奥斯特 罗姆 ， 埃莉诺 ？ 奥斯特罗姆 ． 公益物 品与供给选择 ．载迈克尔 ？ 迈金尼斯 ． 多 中心体制与地方公共

经济
［
Ｃ

］
． 上海 ： 上海三联书店 ， ２ ０ ００ ： ３ ６

？
罗杰 沃恩

， 特里丑 ． 巴斯 ． 科学决策方法 ：从社会科学研究到政策分析 ［
Ｍ

］
． 重庆 ：重庆大学 出版社 ，

２００ ６ ：４４

？
王绍光 ． 中 国 公共政策议程设置的模式

［
Ｊ
］

． 中 国社会科学 ， ２ ００ ６ ，（ ５ ） ：８ ６
－

９ ９

５ ３
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动模式
？

。 可 以看 出 ， 本研究所采用 的分类方式实际上在学术界早 已得到广泛运用 ，

已有的研究为本文提供 了丰富 的经验 。

第二 、 为什么选取这两个维度 ？

在这里 ， 本文将运用公共产品理论和社会支持网络理论这两种理论资源构建
一

个

养老服务的分类模型 。 那么 ， 为什么要采用这两种理论构建模型 ？ 本研究主要依据产

品属性和产品供给者相结合的原则 ， 产品属性和产 品供给者对于养老服务的有效供给

来说都是至关重要 的两个方面 ， 在很大程度上影响着农村养老服务的有效供给 。 公共

产 品理论讨论的是产 品属性的 问题 ，

一

般来说 ， 不 同属性的产 品 自 然会有不 同 的供给

者 ， 产品属性的划分是实现产品有效供给的重要前提 。 私人产品和公共产品供给中 的

政府责任定位必然是有所不同 的 ， 在产品性质没有得到合理界定时 ， 政府责任就容易

出现缺位和错位 。 而社会支持网络理论探讨的是产 品供给者之 间 的相互关系 ， 对于不

同供给主体之间 的关系探讨就可 以借鉴社会支持网络论的观点 。 从我国 目 前的社会经

济发展水平和世界各 国福利制度改革前沿来看 ， 福利 的多元供给是当下和未来的趋

势 ， 如何整合家庭 、 社区 、 市场和政府等不 同主体的力量 ， 将其纳入到社会公共治理

的系统 中是未来的发展趋势 。 不管是公共产 品理论还是社会支持 网络理论 ， 其指 向都

是产 品 的有效供给 。

第三 、 公共产品理论和社会支持网络理论的契合性讨论

讨论完选取公共产 品理论和社会支持网络理论这两个维度 的原因之后 ， 有必要进

一

步讨论
一

下这两个理论之间 的契合性 问 题 ， 因 为本研究 的分析框架是建立在两种理

论的架构之上 ， 这也构成本研究的
一

个创新之处 ， 所 以 ， 这两种理论之间 的契合性 问

题就显得尤为重要 。

首先 ， 公共产 品理论主要是解决物品属性的界定与政府职能定位的相关 问题 。 政

府干预什么 ， 不干预什么 ？ 政府干预多
一

些 ， 还是少
一

些 ？ 均离不开对事物属性的判

断 。 当
一

项事务变成社会事务后再进
一

步转变成社会公共事务 ， 政府的干预就成为很

自 然的事情 ， 差别只在于干预程度的高与低 。 公共产品理论是从事务公共性的角度给

予政府干预的理 由 。 其次 ， 社会支持 网络理论关注 的是人们能从什么地方或者什么人

那里获得生活的必要支持和服务资源 ， 可 以是物质层面 的 ， 也可 以是精神层面或其他

方面的 ， 政府组织是人们获得正式支持的重要来源 。 自 从进入现代社会 以来 ， 政府组

织为社会公众提供公共服务的职能 日 趋强化 ， 政府组织作为正式社会支持的重要主体

之
一

自 然就与人的社会支持来源密不可分 。 总体上看 ， 公共产 品理论是从产品属性的

角度来判断不 同主体 （尤指政府部 门 ） 介入产品供给的范 围和程度 ， 而社会支持 网络

？
朱旭峰 ．政策变迁 中 的专家参与

［
Ｍ

］
．北京 ： 中 国人 民大学 出版社 ， ２ ０ １ ２ ： ３ ６
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理论则是从供给主体的正式程度来衡量不同主体在社会支持中 的地位与作用 。 这样看

来 ， 两种理论都可 以作为政府干预社会公共事务的理论支撑 ，
二者在指 向上都是

一

致

的 ， 所 以 ， 公共产品理论和社会支持网络理论二者之间是相契合的 。 具体到养老服务

供给领域 ，
二者对于养老服务的有效供给来说都是至关重要的 ， 在很大程度上影响着

农村养老服务供给的有效性 。 假如只从其中
一

个维度进行分析 ， 难 以剖析产品属性和

服务供给者之间 的联系 ， 也难 以 阐述养老服务供给中不 同供给者之间 的责任边界与互

动关系 。 更为重要的是 ， 养老服务的获取方式与我国农村传统观念有很大关系 ， 尽管

都是私人物品 ， 但是居住在家 中 由家人照顾和居住在养老院这两种方式对我国大多数

农村老年人来说是具有很大差别的 ， 这说明不光要讨论养老服务的产 品属性 ， 更要考

察养老服务的供给者 ， 将二者放在 同
一

个模型中 同 时考察 ， 就可 以避免上述 问题 。

２ ． ３ ． １ ．２
“

十字
”

模型的基本介绍

在讨论完养老服务分类模型构建的可行性等 问题之后 ， 就可 以按照上面所说的思

路 ， 从
“

私人产品属性
——公共产 品属性

”

和
“

非正式照顾系统
——

正式照顾系统
”

两个维度构建养老服务的分类模型 ， 笔者将其称为
“

十字
”

模型 ， 模型如 图 ２ －

３ 所示 。

在
“

十字
”

模型当 中 ， 养老服务被划分为 四种类型 ， 即家庭养老服务 、 社区养老

服务 、 机构化养老服务 （ 政府埋单 ） 和机构化养老服务 （ 私人埋单 ） 。 从产 品属性上

看 ， 家庭养老服务和机构化养老服务 （ 私人埋单 ） 属于私人产 品 ； 社区养老服务和机

构化养老服务 （政府买单 ） 属于公共产 品 。 从支持来源上看 ， 家庭养老服务和社区养

老服务来源于非正式照顾系统 ， 其所提供的服务属于非正式照顾服务 ； 机构化养老服

务 （政府埋单 ） 和机构化养老服务 （私人埋单 ） 来源于正式照顾系统 ， 其所提供的服

务属正式照顾服务 。 另外 ， 从社会化的 角度看 ， 家庭养老服务作为 原始的老人照料方

式 ， 而社会化养老服务主要是指社区养老服务 、 机构化养老服务 （政府埋单 ） 和机构

化养老服务 （ 私人埋单 ） 这三种类型 。

“

十字
”

模型 中 的 四类养老服务虽然均有 自 己的边界且相互之间存有差异性 ， 但

都围绕着老年人的照料需要 ， 因 为养老服务的本质是人的
一

种需要 ， 只是实现这种需

要 的具体形式有所差别 ， 并非意味着
一

个老年人选择 了其中
一

种类型的养老服务就不

能选择其他类型 ， 不 同类型养老服务的边界是便于本文开展研究和深入分析所作 出

的 。

事实上 ， 这四种养老服务类型之间 并不是独立的 、 分离 的 ， 也更非简单的非此即

彼的替代关系 ， 相反 ， 它们之间彼此互动 、 协调互补 ， 从而形成
一

个服务支持系统 ，

都是 以实现老年人的养老需要为共 同指 向 。 当老年人在其中
一

种类型养老服务中难 以

甚至无法获得满足时 ， 就很有可能会对其他类型的养老服务形成需求 ， 从而有助于解
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决老年人的照料 问 题 。 总体来讲 ， 家庭养老作为人类社会 中最传统的照料方式 ， 家庭

本身是养老服务资源的
一

个重要来源 ， 当老年人难 以从家庭 中获取足够的养老服务资

源时 ， 就需要其他类型养老服务的适当补充 。 家庭的实际服务能力和水平与老年人实

际需求之间 的差距 ， 就是其他类型养老服务可 以和应该补充的方 向和 内容 。

一

方面 ，

从人的需求层次看 ， 在温饱等低层次需求得到满足后 ， 老年人的需求层次会逐步提升

且呈现多样化 。 例如 ， 在老年人经济收入条件允许的情况下 ， 老年人可 以选择到养老

机构 中享受专业化养老服务 ， 满足 自 己在医疗护理方面的需求 ； 另
一

方面 ， 从老年人

自 身 的情况看 ， 老年人在不 同 的年龄段 ， 经济收入 、 身体状况等方面都会发生变化 ，

对养老服务 的需求 自 然会发生相应改变 。 例如老年人在身 体健康并能够 自理的情况

下 ， 他
一

般就会选择居住在家中 由家人照顾或 自 我照顾 ， 但如果老年人无法 自 理而家

人又 由于工作或家庭等原 因没能提供足够 的照料时 ， 入住养老院等其他社会化途径 自

然就会成为
一

种可能的选择 ， 这不管对于老年人 自 己还是其家人来说都是
一

利＾人道的

和节约成本的方法 。 因 为老人照料本身就是
一

件非常消耗时间和精力 的事情 ， 同 时也

会给照料服务提供者带来身心的压力 。 这样看来 ， 农村养老服务的有效供给既需要考

虑农村老年人对养老服务的需求总量 ， 又要考虑到农村老年人对不 同类型养老服务的

需求结构 。

笔者认为该分类模型的主要意义在于 ：

一

方面确立了
一

个养老服务分类 的基准 ，

分类结果基本上规定着政府和其他主体在养老服务供给中所扮演的角色 ， 同时服务于

后文有关于养老服务供给与政府责任 的讨论 ， 更是为 目 前 国 内 有关养老服务类型划

分 、 产 品属性判定 以及养老服务供给中 的政府责任研究提供了
一

个可资借鉴 的思路 ；

另
一

方面是将原来分属于两个不 同学科的两种理论放置在 同
一

个框架 中进行讨论 ， 打

通学科与学科之间 、 理论与理论之间的隔阂 ， 体现 出
一

定程度的交叉研究特色 。 笔者

构建
“

十字
”

模型 的本意并非要对养老服务作 出完全精确 的划分 ， 只是在这
一

模型当

中 ， 可 以将养老服务的本质 、 类型 、 属性 、 供给者 以及政府责任等多方面有机结合在

一

起 ， 在坚持福利多元主义原则 的基础上便于后文的讨论 。

行文至此 ， 读者可能会发 问 ， 近年在 国 内兴起的
“

居家养老
”

在
“

十字
”

模型中

处于什么样的位置 ？ 首先 ， 笔者在此要澄清 的是
“

十字
”

模型选择的两个维度是产品

属性和服务支持来源 ， 而不是 以地点作为划分维度 。 对于
“

居家养老
”

这
一

方式 ， 它

是与
“

机构养老
”

相对应的 ， 它是指老年人在家中养老而 已 ， 没有 明确交代照料服务

的来源 问题 ，

“

居家养老
”

和
“

机构养老
”

二者是相对于养老场所而言 ， 指养老地点

是在 自 己家还是在机构 中 ， 如果家庭是老年人的主要生活场所 ， 那就是居家养老 ； 如
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果 以养老机构为主要生活场所 ， 那就是机构养老
？

。 本文的
“

十字
”

模型当 中 的 四种

养老服务不必然与服务获得的地点是完全
一

致的 ， 这是 由于划分标准所致 ， 不存在本

质上的冲突 。 其次 ， 四类养老服务有时候的确会和养老场所 出现
一

定程度的重合 、 交

叉 。 例如 ， 家庭养老服务是指老人居住在家中 由家人照料 ； 社区养老服务则有居家上

门服务和老年人走出家 门到社区享受服务两个情况 ， 浙江省宁波市海曙区的居家养老

服务的
“

走进去
”

和
“

走出来
”

就是指这两种情况 ， 当 中 的老年人依然是居住在家 中 ；

同样 的 ， 机构化养老服务也可能会 出现为居家老人提供上 门服务的情况 。 所 以 ， 这样

看来 ， 本文
“

十字
”

模型划分的 四类养老服务是与养老场所存在
一

定 的交叉之处 ， 近

年社会上很流行的
“

居家养老服务
”

就是
“

养老场所
”

和
“

服务支持来源
”

两个维度

的
一

种交叉组合形式 ， 即居家养老和社区服务的有机结合 ， 老年人居住在家 中 ， 获得

社会化养老服务 。 但必须看到 的是 ， 居家养老侧重于养老场所而非养老资源 、 资金的

来源 ， 有学者甚至指 出 ， 目 前构建养老服务体系 的政策宣示中
“

以居家养老为基础
”

并不合适 ， 应该表述为
“

以家庭照料为主
”

可能更准确
？

， 正是看到 了
“

居家养老
”

这
一

说法没有 明确养老服务支持来源的 问题 。

正式照顾系统
▲

机构 化养老服 务机构化养老服务

（私人埋单 ） （政府埋单 ）

私人产 品 ４

；

？ 公共产 品

属性＜：
？

？
？

？

？
？

／？属性

家庭养老服务
’

区养老服务

▼

非正式照顾系统

图 ２
－

３ 养老服务的分类模型 ：

“

十字
”

模型

Ｆ ｉｇｕｒｅ２
－

３Ｃ ａｔｅｇｏｒｙ
Ｍｏｄ ｅ ｌｏ ｆ Ｏ ｌ ｄ

－

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃ ｅ ：

“

Ｃｒｏ ｓ ｓ

”

Ｍｏｄｅ ｌ

本文根据公共产品理论和社会支持网络理论构建 了
“

十字
”

模型 ， 并将养老服务

分成四种不 同类型 。 这同时也佐证 了上
一

章所提出 的观点
“

养老服务是
一

种
‘

混合型
’

产品 ， 具备
‘

产 品组合
’

特性
”

。 需要注意 的是 ， 这仅仅是从理论上做 出 的类型划分 ，

？
袁辑辉 ．养老 问题浅议

——从理论和实践角度进行的思考
［
Ｊ
］

．社会科学 ， １ ９ ９６（ ６ ） ：４ ９
－

５ ２

？
陈友华 ． 中 国养老制度设计 问题与认识反思 ［

Ｊ
］

． 江苏行政学院学报 ， ２ ０ １ ２（ ３ ） ：５ ９
－

６６

５ ７
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理论分析得 出来的结果或假说需要经过事实 的验证 ， 才可具有说服力 。 否则 ， 就会犯

逻辑学 的错误 。 对于理论分析的检验方式 ， 不 同学科有不 同 的方法和途径 。 譬如经济

学经常使用 的工具是计量模型 ， 但
“

十字
”

模型并非是数量化的 ， 故经济学的计量

模型检验方法在此并不适用 。 在此 ， 笔者借鉴朱旭峰教授在 《政策变迁中 的专家参与 》

一

书 中 的做法 ， 采用案例的方式进行验证 。 朱旭峰教授的做法是先从理论分析中得出

专家参与行为 的 四种模式 ， 即迂回启迪模式 、 直接咨询模式 、 外锁模式和专家社会运

动模式 ， 再运用案例研究的方法对每
一

种模式进行验证
？

。 本研究的基本思路与其存

在相似之处 。 对于
“

十字
”

模型 中 四种养老服务类型的检验 ， 本文主要采用调研 中

遇到的现实案例或者是通过网络资料得到的案例进行检验和说明 ， 并介绍每
一

种养老

服务的属性 、 供给者等相关 问题 。

２ ． ３ ．２ 养老服务的四种类型

２ ． ３ ． ２ ． １ 家庭养老服务

家庭养老服务 ， 简单来说就是家庭成员对老年人的照料 ， 是大家最为 熟悉的老人

照料方式 ， 它是家庭养老的重要组成部分 。 家庭养老服务在产品属性上属于私人产品 ，

也是最原始意义上的老人照料方式 ， 而且其是建立在家庭养老模式的基础之上 ， 服务

供给者 自 然就是家庭成员或者是基于血缘关系的亲属 。 家庭作为
一

个社会 中最基本的

建构之
一

， 承担着维系个人情感 、 保障 日 常生活需要的职责 ， 由家庭承担养老服务供

给 的职能 ， 具有不可比拟的亲情化 以及个性化等优势 。 梁漱溟先生 曾在东西方社会结

构 的研究中揭示 出家庭在东西方社会结构 中所具有的不 同特征 ， 家庭在东方社会结构

中 是社会生活的核心和基础气 在传统中 国 ， 家庭为其成员提供广泛且强大的生活保

障 ， 包括养老 、 医疗 、 福利 、 救济等全方位的保障 内容 。 可 以说 ， 无论什么 时代 ， 哪

个 国家 ， 家庭作为社会的基本单位 ， 都是重要的福利资源 ， 任何在家庭之外建立的正

规 的社会保障制度都不能取代家庭的功能和责任 ， 而应只是政府在不 同程度上 、 用不

同方式对家庭责任的分担
？

。

自 ２ ０ 世纪 ８ ０ 年代 以来 ， 强化家庭作用 的潮流在世界各 国尤其是发达 国家广泛兴

起 ， 并大力发展和推行居家养老模式 。 韩 国 、 日 本 、 新加坡等 国家也是在继承和发扬

东方家庭文化中逐步建立起社会养老服务体系 。 总体来说 ， 西方各 国都开始重视家庭

在养老服务供给中 的角色和作用 ， 把促进而不是解散家庭作为社会政策的落脚点 。 家

庭作为社会的基本单位 ， 承担着给老年人养老送终的职责 ， 在我 国历史上 ， 家庭就是

老年人照顾的主要主体 ， 不管是从 当时社会生产力水平还是孝道氛围来说 ， 家庭都可

？
朱旭峰 ．政策变迁中 的专家参与 ［

Ｍ
］

． 北京 ： 中 国人 民大学 出版社 ， ２０ １ ２ ： ３ ６

？
梁漱溟 ． 中 国文化要义 ．参见林义 ．社会保险制度分析引论

［
Ｍ

］
． 成都 ： 西南财经大学 出版社 ， １ ９９ ７ ： ９ ３

－

１ ０ ２

？
张秀兰 ， 徐 月 宾 ， 梅志里 ． 中 国发展型社会政策论纲

［
Ｍ

］
．北京 ： 中 国劳动社会保障 出版社 ， ２ ０ ０７ ： ９３

－
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第二章 政府责任与养老服务供给 的理论认知


以有效地解决老年人照顾 问题 。 而且 ， 中 国历朝历代都有敬老尊老养老之礼 ， 在清朝

更是有
“

千叟宴
”

以表示对高寿老人的尊敬 ， 可 以说 ， 中 国家庭 自 古 以来就有奉先思

孝 的传统 。 自 从步入工业社会后 ， 伴随人 口迁移 、 计划生育政策等因素导致的家庭结

构小型化 、 核心化 ， 家庭的养老资源减少 ， 而且传统孝道文化的弱化 ， 取而代之的是

经济利益至上的观念 ， 家庭在养老服务供给方面的功能被大大削弱 ， 家庭在老人照料

服务方面显得越来越力不从心 。 但从人的需要 的角度看 ， 家庭在老人照料方面的优势

依 旧难以取代 ， 血缘关系和亲情的地位在人们心 中仍 占据重要地位 ， 家人的亲情关爱

更是老年人的
一

种精神需要 。 家庭成员对老人的照料既是
一

个照料服务传递的过程 ，

也是感情交流和传递的过程 ，
二者融为

一

体 。 这里需要注意的是 ， 在本研究中 ， 家庭

养老和居家养老这两个概念是有区别的 。 家庭养老服务是指传统意义上的家人照顾 ，

即
“

家庭养老
”

， 而
“

居家养老
”

则主要是从居住地点 的角度交代养老的方式 ， 是指

老年人居住在家 中而 已 ， 并没有指代到底是 由谁给老年人提供照料和服务 ，

“

家庭养

老
”

的外延比
“

居家养老
”

要宽很多 ， 既指涉养老的地点 ， 也指代养老服务的提供者

即家人 。

所以 ， 家庭养老服务在
“

十字
”

模型 中居于基础性地位 。 甚至 ， 有学者还将家庭

功能和家庭责任的削 弱视为经济衰退的
一

大原因
？

， 所 以 ２ ０ 世纪 ８ ０ 年代 以来的西方

福利 国家改革实质上是对政府和家庭责任界限的再次界定 ， 改革 的趋势是强化家庭功

能和家庭责任
？

。

一

方面 ， 家庭养老服务是人类社会 中最原始 的老人照顾方式 ， 其他

的方式是在这
一

方式的基础之上而逐渐发展起来的 。

“

居家养老为基础 ， 社区为依托 、

机构为支撑
”

是我国 《 国家人 口发展
“

十二五
”

规划 》 、 《 中 国老龄事业发展十二五

规划 》 等关键政策文本对家庭养老服务的官方表述 ， 从 中可 以发现 ， 我国政府也是将

家庭作为养老服务的基础性供给者 。 另
一

方面 ， 我国 国家财政资源的有限性也要求家

庭在老人照料中发挥基础性作用 。 但笔者在此并不是说要完全回 归到传统的家庭养老

模式中去 ， 由于人类社会的发展和人 口 老龄化的不可逆性 ， 完全依靠家庭解决老人照

料和服务 问题显然是不现实的 ， 也是不可能的 。 在这里 ， 笔者主张发挥家庭在养老服

务供给中应有的作用 ， 应该采取多种有效措施支持家庭的养老服务功能 ， 通过 向家庭

提供适当 的援助 ， 支持家庭照顾者 ， 弥补当前计划生育政策 、 人 口 流动所导致的家庭

照顾上的不足 ， 维持家庭的照顾能力 ， 以达到照顾老年人的 目 的 。 例如 ， 韩 国对赡养

６０ 岁 以上老年人的家庭给予所得税减免 ； 英 国 为在家 中照顾老人的适龄劳动者发放照

顾补贴 ； 日 本则为家庭中 的老人照顾者提供暂托处和短期托付服务 ， 让照顾者得到休

整 。 我们可 以借鉴 国外的做法 ， 引 导和支持家庭在养老服务供给 中 的作用 。

？
彭华民等 ．西方社会福利理论前沿

——论国家 、 社会 、 体制与政策 ［
Ｍ

］
．北京 ： 中 国社会 出版社 ， ２００９ ： ２ ２ ８

？
张秀兰 ， 徐 月 宾 ．构建 中 国 的发展型家庭政策

［
Ｊ
］

． 中 国社会科学 ， ２ ０ ０３（ ６ ） ：８４
－

９６

５ ９





政府责任视角 下的农村养老服务供给研究


２ ． ３ ． ２ ． ２ 社区养老服务

社区养老服务是指老年人所在社区提供的具有老人照料功能的人员 、 设施及其服

务的总称 ， 是居住在某
一

社区 中 的居 民才能享受的产 品 ， 类似于俱乐部产品 ， 带有社

区公共产品属性 ，

一

般只有该社区 中 的老年居民方可使用这
一

产品 。 从 目 前相关的实

践看 ， 社区养老服务往往多采用
“

走出来 、 走进去
”

的服务方式 ， 即动员 自 理老年人

走出家 门到社区居家养老服务机构 （ 中心 ） 接受服务 ， 也指派专人为不能 自 理老年人

提供上 门照料的各种服务
？

。 这里所指 的社区主要是指人们基于生活居住而建立的共

同体 ， 社区养老服务是试图充分运用社区 内 的各种资源 ， 旨在对家庭照顾给予补充 ，

当老年人在家庭中难 以甚至无法获得足够 的照顾和服务时 ， 可 以不离开 自 己熟悉的环

境而获得来 自 社区的照料和帮助 。 社区养老服务与 国外 的社区照顾类似 ， 即开展上门

服务 ， 就近提供托老服务 。 社区照顾起源于 ２０ 世纪 ５ ０ 年代的英 国 ， 主要针对
“

机构

养老
”

所带来的种种弊端 （包括老年人与外界长期隔绝 、 逐渐失去活力 、 沉重的财政

负担等等 ） 而提出 ， 后来逐渐形成
“

在合适环境 中养老
”

的理论 ， 重新肯定老人原来生

活的社区环境对老人晚年生活的价值 。 到 了２ ０ 世纪 ７０ 年代 ， 社区照顾在英国 已经十

分普遍 。 １ ９ ８２ 年 ， 联合国第
一

届世界老龄大会发布的 《维也纳老龄 问题国 际行动计划 》

强调 ：

“

应设法使年长者能够尽量在 自 己的家里和社区独立生活 ？？ ？ 社区福利服务

应 以社区为基础 ， 向老年人提供预防性 、 补救性和发展方面的服务 。

”

１ ９ ８ ２ 年 ， 联合

国 的 《老龄 问题 国 际行动计划 》 就 曾指出 ．

？

“

社会福利服务应该 以社区为基础 ， 并未

老年人提供范围广泛的预防性 、 补救性和发展方面 的服务 ， 以便使老年人能够在 自 己

家里和他们 的社区里尽可能独立生活 ， 继续成为参加经济活动 的有用 公 民 。 １ ９９ １ 年的

《联合 国老年人原则 》 指出 ：

“

老年人应该得到家庭和社区据每个人社会的文化价值

体系而予 以照顾和保护 。

”

１ ９９２ 年召 开的联合国第 ４ ７ 次大会提 出 ：

“

把社区作为改

善养老环境的 目 标 ， 要求支持 以社区为单位 ， 为老年人提供必要的照顾 ， 并组织 由老

年人参加 的活动 。

”

据统计 ， 这种依靠社区照顾而选择居家养老的方式在世界各国 占

有很大 比重 ， 英 国 为 ９ ５ ． ５
°
／。 ， 美 国 为 ９ ６ ． ３％ ， 日 本为 ９ ８ ． ６％ ， 菲律宾为 ８ ３％ ， 越南为

９４％ ， 印尼 为 ８４％ ， 马来西亚为 ８ ８％
？

。 可见 ， 社区式养老服务的优势是很明显的 ，

在 国外 己经成为老人照料的重要途径之
一

。

社区应该承担起老年服务和老人照料的部分责任 ， 社区养老服务可 以很大程度地

补充和支持国家和家庭的不足
？

。 ２００ ８ 年全 国老龄办等十部委发布的 《关于全面推进

居家养老服务工作的意见 》 就强调 了居家养老服务的重要作用 ， 实际上 ， 居家养老服

？
董红亚 ． 中 国社会养老服务体系建设研究

［
Ｍ

］
．北京 ： 中 国社会科学 出版社 ， ２ ０ １ １ ： ６０

？
许义平 ， 何晓玲 ．现代社区制度实证研究

［
Ｍ

］
．北京 ： 中 国社会 出版社 ， ２ ０ ０ ８ ： １ ９２

？
曾昱 ．社区养老服务——中 国城市养老服务保障的新选择

［
Ｊ
］

． 天府新论 ， ２ ００６ （ ４ ） ： １ ０４
－
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第二章 政府责任与养老服务供给的理论认知


务也属于社区养老服务的基本范畴 。 在我国农村 ， 社区养老服务包括各种人们 自 发 、

自 愿所形成的服务资源 ， 如低龄老人对高龄老人的帮扶 、 村委会等 自 治性组 对老年

人的主动服务 、 其他非营利性组织所提供的 自愿性服务 。 例如 ， 河北省的农村互助幸

福院则是鼓励农村老人集中居住 ， 倡导老年人之间 的互相帮助 、 互相服务 。 实地调研

中还发现 ， Ａ 省 的 Ｇ 县部分农村地区也通过
“

集中居住
”

的方式 向本村老年人提供社

区养老服务 。 村集体负责房屋建设 ， 家人与村集体签订入住协议后 ， 老年人就可以居

住在村集体集中规划 的小区 中 ， 在集中居住小 区 中 ， 鼓励老年人之间相互帮扶 ， 农村

集体适当给予部分照顾 ， 从而减少老年人独居所引 发的生活风险 ， 通过
“

离家不离村 、

村中享天伦
”

的方式安度晚年 。 集 中居住的老人主要是村中 的 留守老人 、 空巢老人等

群体 。 在平时生活 中 ， 主要发挥村集体和老年人之间相互帮扶的作用 ， 从而解决农村

留 守老人 、 空巢老人的养老服务和生活照料 问题 ， 有关这种社区养老服务的具体协议

和方式 ， 可参见附录 ６ 的 Ｄ 村居家养老服务中心合同书 。 与此同 时 ， Ａ 省 Ｊ 市 Ｙ 村也

依托村集体经济 ， 采取集中居住方式 ， 向本村符合年龄条件的老年人提供社区养老服

务 。 具体做法是 ， Ｙ 村建立了
一

套包含养老金制度 、 老年人免费住房制度 、 老年人困

难补助制度等在 内 的集体养老机制 ， 由村集体 出 资建成老年房 ５ ７６ 套 ， 女性满 ５ ０ 岁

和 男性满 ６０ 岁就可 以入住 ， 入住 的老人只需缴纳 ２４０００ 元押金 ， 等老人去世之后 ，

房子还给村里 ， 押金退给老人子女 。 本课题组在调研 中 发现 ， 这种借助农村集体经济 ，

运用
“

集中居住
”

方式 向本村老年人提供社区服务的方式在 Ａ 省其他地区的村组 中逐

渐普遍起来 。 另外 ， 采取志愿者服务是社区养老服务的另
一

种途径 。 Ａ 省 Ｙ 市 Ｌ 村是

一

个经济落后的村庄 ， 但同 时人 口老龄化严重 ， ２０ １ ２ 年 Ｌ 村的老龄化程度高达 ２ ７ ．４％ ，

而且村 中 的空巢老人和独居老人数量较多 。 该村 由村组提供必要的设施和人员 （主要

是村委会 的办公场所和村委会部分干部 ） ， 经村委会和村 中部分热心人士倡导 ， 组建

志愿者活动小组 ， 从村 中低龄老人 （ 主要是退休干部 、 退休老师和退休工人等 ） 中选

拔志愿者为村中部分失能老人 、 独居老人提供义务性照料服务 ， 实行
一

对
一

帮扶 ， 对

符合条件的老年人提供生活照料 、 家庭服务 、 康复护理 、 医疗保健 、 精神慰藉等服务 。

该方式主要是发挥社区 中 的志愿者力量 ， 为村组 中部分老年弱势群体提供社区服务 。

有关该种方式的具体运作可参见附录 ７ 。

在 目 前 国家强调社区建设的背景之下 ， 要将社区养老服务作为社区建设的有机组

成部分 ， 通过社区建设完善社区 的养老服务供给功能 。 目 前 Ａ 省大力推进的社区养老

服务 中 心建设工程 ， 目 的就在于让老年人能够在社区 中享受到
一

些基础性的老年服

务 ， 如 日 托照料 、 康复护理 、 精神慰藉等等 ，

一

方面可 以满足老年人 日益增长的老年

服务需求 ， 另
一

方面则可 以发挥社区在公共产 品供给 中 了解当地居 民需求的优势 。

６ １





政府责任视角下 的农村养老服务供给研究


２ ． ３ ． ２ ． ３ 机构化养老服务 （政府买单 ）

家庭养老服务和社区养老服务属于非正式照顾服务网络 ， 而机构化养老月艮务是指

由 专 门 的养老机构及其工作人员 为老年人提供 的专业化服务 ， 属于正式照顾服务 网

络 。 机构化养老服务根据产品性质又分为政府买单和私人埋单两种 。 政府买单的机构

化养老服务主要是指政府为社会中 的鳏寡老人提供晚年正常生活所需的照料和服务 ，

是养老权
？
的具体表现 ， 带有公益性质 。 因为在市场经济环境下 ， 难免会有部分或少

数人因 为先天或后天因素而处于不利的竞争地位 ， 从而导致贫困 。 其实 ， 在历朝历代 ，

封建王朝的统治者也设立过
“

孤独院
”

、

“

悲 田 院
”

、

“

福 田 院
”

、

“

养济院
”

等场

所 ， 对社会上无家可归者实施救助和收养 。 新中 国成立后 ， 养老福利事业有了很大的

发展 ， 城市和农村分别成立社会福利 院和农村敬老院 。 城镇社会福利 院主要收养和安

置城市
“

三无
”

人员 ， 农村敬老院主要收养和安置
“

五保供养对象
”

。 这部分群体均

是 由政府提供基本的生活条件和经费 ，
二者都带有低水平救济属性的社会福利 ， １ ９９９

年 民政部发布的 《社会福利机构管理暂行办法 》 就将社会福利院和农村敬老院界定为

社会福利机构 ， 具有社会福利性质 。 这是人们 比较经常见到 的政府买单的机构化养老

服务 。 除 了政府举办敬老院 、 福利院等收养性机构收养鳏寡老人之外 ， 政府买单的机

构化养老服务还包括 由政府出 资为符合条件的居家老人购买养老服务 。 近年来 ， 北京 、

上海 、 深圳等多个地方 已经开始探索这
一

养老服务供给方式 ， 这是政府提供社会化养

老服务的新手段 ， 属于新公共管理的范畴 。 例如 ， 南京市鼓楼区 的居家养老服务 网就

属于这
一

方式 。 政府先对居家养老服务 申请者进行审核 ， 对符合条件的老年人购买居

家养老服务 ， 而养老服务的具体递送则交 由第三方机构负责 ， 政府在当 中充当服务购

买者和监督者的作用 ， 同样履行 了公共服务的职能 。 由于这
一

方式在现实 中显示 出强

大的优势 ， 越来越多 的地方政府青睐于采用购买服务这种方式 。

老年弱势群体主要是指无子女且生活没有依靠的鳏寡老人 ，

一

般来说 ， 这部分群

体的服务保障是严格意义上的公共产 品 ， 明显具有公共产品 的两个基本特征 ： 消费 的

非竞争性和收益的非排他性 。 从非竞争性来看 ， 向
一

个不具备支付能力或支付能力低

于边际成本的老年人提供养老服务 ， 所获得的边际收益近于为零 ， 这时候市场上没有

供给者愿意提供这样的服务 ， 所 以只能 由政府承担起供给责任 。 其次 ， 老年弱势群体

的养老服务具有非排他性的性质 。 我 国 《宪法 》 规定 ：

“

中华人 民共和 国公 民在年老 、

疾病或者丧失劳动能力 的情况下 ， 有从 国家和社会获得物质帮助 的权利
”

。

一

位或多

位老年人享受政府买单 的机构化养老服务并不会减少其他符合条件 的老年人对该服

务的享受机会 。 所 以 ， 该类型养老服务本身就是
一

种公共产 品 ， 自 然应该 由政府来提

？
养老权是指

“

公 民在达到 国家规定 的接触劳动义务的年龄界 限 ， 或因 为年老丧失劳动能力 的情况下 ， 依法享有

的获得 国家和社会 的物质帮助权与家庭赡养扶助权 。 参见刘灵芝 ． 中 国 公 民养老权论
［
Ｍ

］
． 吉林大学 出版社 ， ２００ ７ ： １ ３
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供 。 当然 ， 我们这里所说的
“

由政府来提供
”

并非是指 由政府大包大揽 ， 而是说政府

应该承担起这种公共产 品的供给责任 ， 对于服务的具体生产和递送可 以 由其他组织来

承担 ， 诚如
“

多 中心
”

体制所说的那样 。 在现实 中 就 已经 出现政府 向 民营养老机构购

买服务的实践 ， 虽然这部分养老服务是 由 民营养老机构进行生产和递送的 ， 但服务所

产生的费用是 由政府提供 ， 所 以属于机构化养老服务 （政府买单 ） 的范畴 。

同 时 ， 在我国 目 前福利制度改革和社会福利社会化的大环境下 ， 部分本属于政府

买单的养老服务 ， 即政府办的养老机构和敬老院的经营思路在改革过程中
“

被过度市

场化
”

甚至
“

被产业化
”

， 换句话说就是从
“

社会化
”

退化成
“

市场化
”

、

“

产业化
”

。

这部分养老机构 以营利和市场需求为基本导 向 ， 在
“

社会化
”

的名义下提高收费标

准 ， 向具备经济能力 的老年人开放 ， 而部分亟需政府承担费用 的老年弱势群体则无法

进入 。 这主要是没有分清政府买单 的机构化养老服务和私人埋单的养老服务在产品属

性之间 的差异性所导致的政府职能
“

错位
”

。

２ ． ３ ．２ ．４ 机构化养老服务 （私人埋单 ）

私人埋单 的机构化养老服务是指 由养老机构或聘请专业保姆为老年人提供的 收

费性照料服务 ， 这种类型的养老服务也是广泛存在于现实生活当 中 。 这时候 ， 老年人

照料的相关服务工作是 由专业养老机构 的服务人员 负责提供和递送 ， 可 以说是老人照

料服务 的商 品化 ， 属于私人产 品 。 在人 口老龄化和高龄化的冲击下 ， 部分不能 自 理 的

老年人对生活照料 ， 尤其是医疗护理方面的需求突 出 ， 在条件允许的情况下 ， 老年人

可 以选择入住养老机构享受专业化的 医疗护理与照顾或者聘请专业保姆提供照料服

务 ， 但这需要老年人或其家庭具备
一

定 的经济实力作为前提条件 。 私人埋单的机构化

养老服务是建立在市场交换的基础之上 ， 它的功能是满足效应和效率最大化 ， 养老服

务是通过买卖双方 的市场交易获得 ， 既受到养老服务市场发育程度的制约 ， 也受到老

年人或其家庭购买能力 的制约 。

不得不看到 ， 伴随老年人经济收入的提高和养老保险的普及 ， 老年群体对高水平

养老服务的需求会趋于扩大 。 经济条件较好的老年人及其所在的家庭 ， 自 然是追求 良

好的照料和服务 ， 尤其是老年人不能 自 理或重病卧床的 时候 。 养老服务作为
一

种私人

产品 ， 理所当然可 以 由市场来决定这种服务性商 品 的具体递送者 、 服务价格及其数量 。

这时候 ， 在
“

市场
”

这只
“

看不见的手
”

的指挥下 ， 机构化养老服务可 以实现需求者

与供给者之间 的 自 由交易 ， 从而实现养老服务的供需均衡 ， 达到有效供给的理想状态 。

这里需要指出 的是 ， 机构化养老服务 （ 私人埋单 ） 和机构化养老服务 （政府埋单 ） 这

两个概念在本研究中是存在区别 的 。 二者 的 区别在于 出发点不 同 。 前者 以赢取利润为

目 的 ， 后者 以公共利益为取 向 。 机构化养老服务 （私人埋单 ） 的费用承担者是个人及
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其家庭 ， 而机构化养老服务 （政府买单 ） 的费用 由政府解决 。 现实 中部分公办 ／国家经

营 的养老机构也会面 向社会上有需求的老年人提供机构化养老服务 ， 这可 以称作公办

养老机构提供的服务 ， 但也需要收取
一

定的费用 ， 不过这是为 了机构 自 身 的发展而为

之 ， 所收取的 费用理应用 于机构 自 身 的发展和提供更多 的公益性服务 ， 而非营利 。 但

现实中偏离 了这
一

基本价值取 向 的例子很多 ， 往往会对养老服务市场带来负面效应 ，

比如对民营养老机构造成
“

挤出效应
”

。 民营养老机构有可能提供 由政府购买的部分

养老服务 ， 这时候 ， 由政府购买但实际上 由 民营养老机构负责具体生产和递送的这部

分服务不属于机构化养老服务 （私人埋单 ） 的范畴 ， 因 为服务的费用是 由 国家承担 ，

是为 了 实现公共利益 ， 只是实现公共利益的手段不 同而 己 。

综合以上 四种类型的养老服务 ， 它们在
“

十字
”

模型 中 的核心指 向均是人的需要

这
一

本质 内涵 ， 围绕着老年人的需要 ， 构成了
一

个相互依赖 、 相互补充 、 相互协调的

支持系统 。 虽然不 同类型 的养老服务在供给主体和产 品属性上存在显著差异 ， 但可 以

在不 同时间 、 不同环境里相互配合 ， 实现养老服务供给的责任分担和功能互补 。 从发

展历程来看 ， 其他类型养老服务是在家庭养老服务的基础上衍生 出来的 ， 而在当今世

界各国尤其是不同社会保障制度下 ， 养老服务供给的差异很大程度上在于对养老服务

类型的侧重有所不 同而 已 。
．

例如 ， 西方国家刚进入老龄化社会之时 ， 养老机构备受推

广 ， 当养老机构在老年人照料上所产生的种种弊端暴露 出来之后 ， 社区照顾开始得到

重视 ， 随后越来越强调正式照顾与非正式照顾的相互补充和相互协调 。 而在我国 ， 家

庭规模缩小和家庭功能萎缩所 引 发的老人照料风险也要求其他类型养老服务的有效

介入和补充 。 当
一

种类型的养老服务无法满足老年人的需要时 ， 其他类型的养老服务

形式可 以给予补充 ， 充分运用不 同类型的养老服务资源 ， 形成养老支持合力 以更好地

满足老年人的需要 。 正式养老服务可 以为非正式养老服务形成有效补充 ， 为老年人提

供专业化的照料 ， 而非正式照顾系统中 的家庭养老服务和社区养老服务则可 以满足老

年人
一

般性的照顾需要 ， 避免机构化养老服务的过度膨胀 。 同 时 ， 不 同类型养老服务

之间会相互作用 ， 当某
一

种类型养老服务 出现供给不足时 ， 会对其他类型养老服务产

生需求推动力 ， 譬如 ， 当老年人得不到家人的照料时 ， 就很可能会刺激对机构化养老

服务或社区养老服务的需求 。

“

十字
”

模型将养老服务划分为 四种不 同类型 ， 这为 目 前国 内 从事养老服务研究

提供了
一

定的借鉴之处 ， 毕竟
一

个有效划分养老服务的标准在 目 前 国 内 的相关研究中

还是非常缺乏的 。 从 以上的理论分析和现实经验来看 ， 这四种类型的养老服务均存在

于当前的政策实践当 中 。 然而在实际的政策设计过程中 ， 还需要充分考虑哪种或哪几

种养老服务需要优先发展 ， 政策 目 标群体对哪种或哪几种养老服务的需求是最为迫切

的 ， 这就涉及到养老服务供给政策的战略设计 问题 。 对于这
一

问题 ， 后面的章节尤其
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是农村养老服务需求评估会给予解答和分析 。

２ ． ３ ． ３ 养老服务供给与政府责任的相互关系

在本文的
“

十字
”

模型 中 ， 养老服务供给与政府责任存在相互影响关系 ， 养老服

务供给离不开政府责任的支持 ， 政府责任反过来又会影响着养老服务的供给状况 。

２ ． ３ ． ３ ． １ 养老服务供给要求必要的政府责任

第
一

、 养老服务的
“

产品组合
”

特性要求政府责任的合理定位

根据公共产 品理论 ， 社会产品可 以被划分为公共产品和私人产 品两大基本类别 ，

不同性质的产品供给要求不 同 的政府责任 ， 公共产品供给中 的政府责任定位必然与私

人产 品供给中 的政府责任定位存在巨大差异 ， 甚至是本质的不 同 。 但并不意味着政府

在私人产 品供给 中就可 以完全置身事外 ， 不论是在公共产 品供给还是私人产品生产

上 ， 都离不开政府责任的合理定位 。 犹如
“
一

把钥匙开
一

把锁
”
一

样 ， 政府的
一

个重

要职能就是 向社会公众提供充足的公共产品 ， 而私人产品是属于个人和市场 的领域 ，

私人产 品 的具体供给可 以通过市场机制实现有效供给 ， 政府还需要承担起宏观调控 、

市场监管等职能 ， 使得市场和私人领域能够平稳 、 有效地运行 。 可见 ， 不 同属性的产

品会影响到政府在其中 的职能定位和责任定位 ， 那么对于产品 的属性界定上就需要给

予细致考虑 。

本研究将养老服务划分为 四种类型 ， 养老服务实际上是
一

种混合型产 品 ， 带有
“

产

品组合
”

特性 ， 需要根据具体情况才能对养老服务的产 品性质加 以判定 ， 不能笼而统

之地认定养老服务属于公共产 品 ， 或者武断地判断其就是私人产 品 。 由于供给者的不

同 以及需求层次和 内 容 的差别 ， 养老服务其实包含 了 公共产 品和私人产 品 的双重属

性 ， 关键要视其服务供给者和具体服务 内 容而定 。 譬如 同样是生活照料 ， 有的老年人

是居住在家 中 由其配偶或子女照顾 ， 这时候养老服务就显然是
一

种私人产 品 。 如果是

由政府供养的居住在养老院的
“

五保
”

老人 ， 他们 的 生活照料则属于公共产品 的行

列 ， 因 为
“

五保
”

老人是社会弱势群体 ， 生活无依无靠 ， 生活照料所需 的费用是 由政府

提供 。 除 了 生活照料外 ， 养老服务还包括精神慰藉 、 医疗护理 、 文化娱乐和法律援助

等方面 ， 也可 以视具体情况来确定它属于公共产 品行列还是私人产 品行列 。 不管某种

物品是私人产 品还是公共产 品 ， 其供给的有效运行必然离不开相关政府责任的必要支

撑 。 同样的 ， 由于养老服务带有
“

产品组合
”

特性 ， 在不 同属性的养老服务当 中 ， 政

府责任必然也是存在差异 的 。

第二 、 社会情境变迁要求政府责任的调整

人类是在既定 的社会经济环境下对某
一

事务进行思考和决策 ， 就会形成该事务的

决策情境 。 伴随社会经济背景的总体性变迁 ， 人们所处的决策环境也处于不断变化当
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中 ， 那么具体到某
一

具体事务的决策 ， 其决策情境 同样处于变化当 中
？

。 从新 中 国建

立至今 ， 社会情境大致可以分为三个不同阶段 ： 建国后至改革开放初期 、 改革开放后

至 １ ９９９ 年 、 ２０００ 年至今 。 作 出这样 的阶段划分
一

方面主要依据我国农村养老服务供

给的阶段性特征和相关政策文件的颁布状况 ； 另
一

方面 ， 主要兼顾建国 以来社会 、 经

济 、 政治和人 口 发展中 的重大事件和重大改革所带来的社会转型效应 。 第
一

， 肇始于

１ ９ ７ ８ 年的改革开放是我国经济和政治发展中 的
一

个重要分水岭 ， 我 国在改革开放前后

的经济体制发生了翻天覆地的变化 ， 这对我国各个领域的政策制定均产生极其重要的

影响 ； 第二 ， 我国在 １ ９９９ 年开始迈入老龄化社会 ， 诚如学界所说的
“

未富先老
”

， 这

与发达 国家的老龄化有着本质区别 。 除了 日 本之外 ， 发达 国家 ６５ 岁及 以上人 口 占总

人 口 的 比例从 ７％提高到 １ ４％ ， 所用 的时间都在 ４５ 年 以上 ， 而且进入老龄化社会之时

已经基本实现现代化 ， 而我国只用 了２ ７ 年时间 ， 而且是在 尚未完全实现现代化 、 人

均 ＧＤＰ 刚超过 １ ０ ００ 美元时就进入老龄化社会
？

。

在三种不 同 的社会情境下 ， 人们对养老服务的获得和要求也不
一

样 ， 从而导致养

老服务需求发生变化 。 在建国后至改革开放初期 ， 养老更多是集中在温饱和基本生存

需要的满足上面 ， 而且农村老年人的基本生活照料 问题基本上可 以在家庭 内部得 以解

决 ； 在改革开放后至 １ ９９９ 年这段时期里 ， 农村家庭承包责任制 的推行大大角￥放了农

村生产力 ， 农村居 民生活水平得到相 当程度的改善 ， 农村老年人的照料 问题伴随农村

年轻劳动力 向城市地区 的转移而露 出
一

定端倪 ， 但这
一

时期养老服务需求更多还是停

留在温饱和基本生活照顾上面 ， 而且基本上还是可 以在家庭 内部得 以满足 ， 不过随着

农村老龄化程度的加剧 ， 农村老年人在精神慰藉 、 文化娱乐等其他方面的需求开始显

露 出来 ； 进入 ２ １ 世纪以来 ， 农村年轻劳动力 向城镇的大规模转移 、 计划生育政策的

负面效应等因素引发家庭规模缩小 、 照料功能萎缩 ， 农村 留守老人和空巢老人的照料

问题 已经越来越多地被暴露出来 。 而且 ， 这
一

时期养老服务需求 已不再简单地停 留在

基本生存上面 ， 医疗保健和精神慰藉等需求 己越来越成为广大农村老年人的迫切愿

望 。 可 以说 ， 社会情境的变化破坏 了传统的养老服务供给格局 ， 引发农村养老服务供

给与需求的变化 。 在 目 前的社会情境之下 ， 完全依靠单
一

主体都难 以实现养老服务的

有效供给 ， 老龄风险 的普遍性要求政府和公共政策给予足够的支持 ， 自 然涉及到政府

责任调整的 问题 。

前文将养老服务划分为 四种类型 ， 那么 ， 在当前的社会情境之下 ， 政策 目 标群体

对不 同类型养老服务 的需求如何 ？ 这就关系到公共政策制定 中政府责任定位 问 题 ，

？
黄俊辉 ， 李放 ．农村养老保障政策取 向

——基于情境认知 的视角
［
Ｊ
］

． 中 国农业大学学报 （ 社会科学版 ） ， ２ ０ １ 〗 （ ３ ） ：

１ ７ ０
－

１ ７ ７

？
董红亚 共担 ■ 互补 ？协调

’ ’

的新型养老保障体系研究一以浙江省为例 ［
Ｊ
］

． 中共浙江省委党校学报 ， ２ ０ １ ０ （ ３ ） ：

９ ８
－

１ ０３

６６
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即 ， 在政策设计环节中如何安排不 同类型养老服务的关系和结构 。 从总体上看 ， 要提

升农村养老服务供给的有效性 ， 政府责任就需要涵盖家庭养老服务 、 社区养老服务 、

机构化养老服务 （政府买单 ） 和机构化养老服务 （私人埋单 ） 四个方面 ， 至于政府责

任的重点放在哪
一

方面上 ， 或者如何协调 四种类型养老服务的关系 ， 需要根据政策 目

标群体的具体需求意愿和偏好来安排它们之间 的结构关系 ， 在这当 中就要充分 了解和

评估老年人的需求意愿和偏好 ， 实现
“

在最合适的环境中养老
”

。 当然 ， 不 同地区 、

不 同历史发展阶段又会呈现 出 不 同 的特点 。 例如 国 际上
一

般认为 ５
－

７％的老年人应该

住在养老机构 中 ， 大部分老年人应该通过家庭和社区来解决照料 问题 ， 而非纯粹依赖

机构化照料 。 虽然我国也 曾提出过
“

９０ ７ ３
”

等类似的 目标 ， 即 ９０％的老年人依靠家庭照

料 ， ７％的老年人依靠社区服务 ， ３％的老年人入住养老机构 。 但受养老观念和经济收

入等方面的影响 ， 农村老年人的特殊性和异质性更强 ， 更需要充分了解和评估农村老

年人对不种类型养老服务的需求意愿和偏好 ， 实现四种养老服务的功能互补和协调发

展 。 这样看来 ， 自 然需要对政府责任进行厘定 ， 使其能够基本适应人 口老龄化 日趋加

居 Ｉ

Ｊ 、 城市化快速发展的新背景 。

所 以 ， 养老服务的供给离不开相应的政府责任 ， 从系统的角度看 ， 政府责任涵盖

家庭养老服务供给 、 社区养老服务供给 、 机构化养老服务 （政府买单 ） 供给 以及机构

化养老服务 （ 私人埋单 ） 供给四个方面 ， 需要根据政策 目 标群体的需求 ， 兼顾四种不

同类型养老服务 的关系 。

２ ． ３ ． ３ ．２ 政府责任对养老服务供给的影响作用

在当下的 中 国社会 ， 很多不和谐现象的 出现与政府未能很好地履行责任 、 未能有

效地对社会公众需求做 出及时而准确 的 回应有很大的关联 ， 甚至 ， 政府责任和职责的

缺位被认为 是当下 中 国发展失衡的主要症结所在
？

。 同样 ， 在养老服务供给领域 ， 不

同类型养老服务的供给需要相应的政府责任 ， 政府责任定位的恰当与否反过来又会影

响着养老服务的供给状况 。

从 目 前的研究成果来看 ， 产 品供给或某
一

政策领域中 的政府责任 已得到公共管理

理论研究者和实务工作者 的高度关注 。 尽管 目 前有关养老服务供给中 的政府责任研究

成果在 国 内 还不算太多 ， 但 己经 引起部分学者们 的关注 ， 政府应该在养老服务供给 中

发挥 出相应作用 是 目 前的共识 ， 通过政府解决养老服务供给 中存在 的 问题 ， 基本主张

就是强调政府在养老服务供给领域 中承担起相应责任 ， 包括政策责任 、 财政责任 、 监

管责任 ， 等等 。 养老服务有效供给 自 然需要政府承担相应责任 ， 但笔者在此却要质疑

？
吕炜 ， 王伟 同 ．发展失衡 、 公共服务与政府责任——基于政府偏好和政府效率视角 的分析

［习 ． 中 国社会科学 ， ２ ００ ８

（ ４ ） ：５ ２
－

６４

６ ７





政府责任视角下 的农村养老服务供给研究


“

现实 中 的政府责任是否就有效地指 向养老服务供给 中存在的 问题
”

， 即 ， 政府制定

的政策是否瞄准了政策 问题 。 其 中 的
一

个主要原 因就是政府责任的有效性 问题 ， 有时

候公共政策及其当 中 的政府责任并没有促进 问题的解决 ， 而是走向其反面 ， 导致 了更

多新 问题的 出现 。 那么 ， 政府责任在养老服务供给领域 中遇到 了什么样 的境遇 ？ 这就

是政府责任对养老服务供给所带来的影响作用 。 然而令人遗憾的是 ， 目 前国 内从事农

村养老服务供给研究的学者还没有针对这
一

问题开展深入和系统的分析 ， 特别是现实

中 的政府责任定位如何影响 了养老服务供给 ， 现实 中 的政府责任对养老服务供给的影

响作用 （或称为 当前的政府责任导致什么样的养老服务供给状况 ） 则 明显没有受到学

界足够的关注 。

己有的大量研究 已经表 明 ， 政府责任对社会经济发展和产 品 的供给会产生影响作

用 ， 但影响程度要视具体的研究领域而言 。 但当 中
一

个基本的规律就是政府责任定位

合理时 ， 它会促进社会经济发展和产品的有效供给 ； 当政府责任定位不合理时 ， 它会

阻碍社会经济发展和产 品 的有效供给 。 相似地 ， 在农村养老服务供给领域 ， 政府责任

的影响作用也存在两种情况 ， 当政府责任定位合理时 ， 它会促进养老服务供给 ， 提升

养老服务供给的有效性 ； 当政府责任定位不合理时 ， 它会阻碍养老服务供给 ， 降低养

老服务供给的有效性 。 然后政府责任定位通过公共政策的形式影响着养老服务的供给

现状 。 当制度安排无法满足老龄社会的发展需求 ， 公共政策调节成为应对老龄化的必

要手段之
一

， 政府在应对老龄化 中有着不可推卸 的责任和无 以替代的功能
？

。 有什么

样的政府责任定位 ， 就会有什么样的养老服务供给状况 。 这样 ， 就可 以大致地观察到

政府责任定位 、 公共政策和养老服务供给状况 的线性关系 ， 即政府责任定位一公共政

策一养老服务供给状况 。

２ ． ３ ． ３ Ｊ 养老服务供给与政府责任 ：

一

个铜板的两面

从上面的分析来看 ， 养老服务供给与政府责任之间是密切相关的 ，
二者相辅相成 、

相互作用 。 养老服务供给离不开相应政府责任 ， 养老服务 的
“

产 品组合
”

特 卩社会

情境的变化要求养老服务供给 中 的相应政府责任 ， 养老服务供给需要合理的政府责任

定位加 以实现 。 如果养老服务供给得不到相应的政府责任支持 ， 往往难 以实现供给的

有效性 ， 特别是在转型期 的 中 国社会 ， 不断加剧 的老龄风险使得政府责任的重要性不

断 凸显出来 ， 不管是哪
一

种类型 的养老服务 ， 其供给都不完全依赖于某
一

主体 ， 需要

政府承担起相应责任 。 与此同 时 ， 政府作为制度的生产者 ， 政府 自 身 的责任定位反过

来又会显著影响着养老服务的供给状况 ， 当政府责任定位合理时 ， 就会促进养老服务

供给 ， 提升供给的有效性 ； 相反 ， 当政府责任定位不合理时 ， 就会阻碍养老 务供给 ，

？
胡湛 ， 彭希哲 ．老龄社会与 公共政策转变 ［

Ｊ
］

．社会科学研究 ， ２０ １ ２（ ３ ） ： １ ０ ７
－

１ １ ４
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第二章 政府责任与养老服务供给的理论认知


降低供给的有效性 。

所 以 ， 养老服务供给与政府责任是
“
一

个铜板 的两面
”

的基本道理 ，
二者之间存

在相互影响的关系 ， 缺
一

不可 ， 养老服务供给需要相应的政府责任 ， 政府责任定位不

能不兼顾养老服务的特性 。 不管是从事理论研究还是从事实务工作 ， 都关注政府责任

对养老服务供给的影响作用 ， 善于发挥政府责任对养老服务供给的促进作用 ， 警惕政

府责任对养老服务供给的阻碍作用 。

２ ． ３ ．４ 对
“

十字
”

模型有效性的讨论

在
“

十字
”

模型的构建中 ， 笔者遵循公共政策模型构建的
一

般准则 ， 包括排列并

简化现实 、 认定重要层面 、 符合社会现实 、 提供有意义的沟通 、 指导调查与研究和提

出
一

定的解释
？

。

“

十字
”

模型将养老服务划分为 四种类型 ， 即家庭养老服务 、 社区

养老服务 、 机构养老服务 （政府买单 ） 和机构养老服务 （私人埋单 ） 。 这为区别和具

体研究养老服务提供 了
一

种类型学的思路 ， 有助于将不 同类型养老服务的供给与需 ，

求 ， 甚至是当 中 的政府责任进行细致和具体的阐述 。 那么 ， 这样
一

种分类方式是否具

备有效性 。 对于分类的评估标准 ， 这里主要借用刘易斯 ？ 弗罗曼的分类评估标准
？

：１ 、

包容性 。 体系 的分类是否涵盖所有可能的现象形式 ？ 换言之 ， 分类是否包括了现象的

所有层面 ？ 分类是否全面 ？２ 、 相互排斥性 。 进行分类后 的各类是否 明确清晰 ， 能否

避免重叠 ？ 各类是否相互有别 ， 有助于判断所属 的类型 ？３ 、 有效性 。 分类使用 的概

念 ， 能否说 明 这些概念应该说 明 的东西 ？ 分类与它要说 明 的经验 的世界是否非常吻

合 ？４ 、 可靠性 。 其他人是否可 以用统
一

的方法来使用这种分类 ？ 它是否具备
“

为所

有人使用
”

的特点 ？ 是否显示 出所有人都可 以 以相 同或者基本相 同 的方法是用 分类

的特点 ？５ 、 分类是否使用 了恰当 的测定层面 ？６ 、 操作性 。

一

个现象是否能用
一

套属

性来测定 ？ 分类是否适合测 定 ？ 分类中使用 的概念能否测定 ？７ 、 区别对＃ 。 分类中

使用 的范畴是否具有意义 ？ 理论上是否有收获 ？ 综合 以上七个标准 ， 本文所构建的

“

十字
”

模型基本上可 以涵盖 目 前养老服务的大部分类型 ， 与现实 中 的大多数情况相

吻合 ， 并且
“

十字
”

模型当 中 的 四种养老服务不管在产品属性 ， 还是供给者上都具有

互斥性 ， 通过
“

十字
”

模型可 以将现实中 的养老服务做
一

个大致的分类 。 所 以 ， 本文

所构建的
“

十字
”

模型还是具备有效性的 。

本研究试 图将农村养老服务的产 品性质与类型和相应的政府责任联系在
一

起 ， 期

望在农村养老服务供给中做到具体 问 题具体分析 。 这
一

分类是基于理论基础上划分 出

？
当然 ， 对于构建 公共政策模型 的准则不 同 学者还有不 同观点 。 本研究主要采用 了 朴贞子和金炯烈关于构建 公共

政策模型准则 的观点 。 主要考虑到他们 的观点 比较全面 、 合理 ， 另外 ， 这几方面的准则与本研究所涉及的模型构

建具有很大 的相似之处 。 详细请参见朴贞子 ， 金炯烈 ．政策形成论
［
Ｍ

］
．济南 ： 山 东人 民 出版社 ， ２ ００５ ： １ １ ７ －

１ １ ９

Ｌｅｗ ｉ ｓ Ｆ ｒｏｍ ａｎ ． Ｔｈ ｅ Ｃａｔｅ
ｇ
ｏｒ ｉｚａｔ ｉ ｏｎ ｏｆ Ｐ ｏ ｌ ｉ ｃ

ｙ 
Ｃｏｎ ｔ ｅｎ ｔｓ ． ＩｎＰｏ ｌ ｉ ｔ ｉ ｃａ ｌ Ｓ ｃ ｉ ｅｎ ｃｅ ａｎ ｄ Ｐｕｂ ｌ ｉ ｃ Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ

． Ａｕ ｓｔ ｉｎ Ｒａｎｎ ｅｙ （
Ｃｈ ｉ ｃａｇｏ

：

Ｍ ａｒｋｈ ａｍ
， １ ９６ ８

） ， ｐ
４６ －

４ ８ ．转 引 自斯 图尔特等 ． 公共政策导论 （ 第三版 ）
［
Ｍ

］
．韩红译 ．北京 ： 中 国人民大学 出版社 ， ２ ０ １ ０ ： ５ ３

６ ９





政府责任视角 下 的农村养老服务供给研究


来的 ， 其学理性得到 中 国农村社会现实的证实 。 这
一

分类具备
一

定 的理论和现实启 发

意义 ， 为人们认识养老服务供给中 的政府责任提供 了
一

种新视角 。 当然 ， 也必须要承

认 的
一

点就是现实 中 的产 品性质 、 分类远远 比学理化的分类复杂得多 ， 本研究的
“

十

字
”

模型是学理性的 ， 主要是为 了方便和服务于研究 目 的而提供的
一

种认识社会结构

的视角 。 即使本文所构建的
“

十字
”

模型忽略次要 因素 ， 突出 原型的本质特征 ， 但模

型毕竟还是对现实 的模仿 ， 难免会存在某些程度上的不足 ， 与现实相 比会存在这样或

那样的距离 ， 尤其是随着实践的发展 ， 有可能会出现新的养老服务类型而无法被
“

十

字
”

模型所完全包容 。 笔者构建
“

十字
”

模型的本意并非要对养老服务作 出作 出完全

精确 的划分 ， 只是为 了便于将
“

养老服务是人的
一

种需要
”

这
一

本质属性与不 同养老

服务及其供给主体有机结合在
一

起 ， 在坚持福利多元主义原则的基础上便于本文的讨

论 。 事实上 ， 任何分类都应是相对的 ， 绝对的 、 非此即彼的分类是不存在的 。 例如 ，

艾斯平 ？ 安德森所提 出 的
“

福利 资本主义的三个世界
”

， 即保守主义 、 自 由主义和社

会民主主义三种福利 国家 ， 就难 以将韩国 、 日本等东亚 国家的福利模式纳入到其 中 。

有学者就认为 东亚 国家的福利体制并不属于艾斯平 ？ 安德森所提出 的
“

福利资本主义

的三个世界
”

当 中
？？

， 甚至有西方学者针对东亚福利体制 的特点就提出
“

生产主义 的

福利资本主义
”

（ ｐｒｏｄｕｃｔｉｖｉ ｓｔｗｅ ｌｆａｒｅｃａｐｉ ｔａ ｌ ｉ ｓｍ ）

③
的概念 。 同样地 ， 本研究关于养老服

务的类型划分在
一

定程度上也具有相对性和不可避免的局 限性 ， 需要伴随社会现实和

政策实践的发展而作 出相应调整 。

２ ．４ 政府责任对养老服务供求的影响

２ ．４ ． １ 政府责任之于公共政策的重要性

２ ． ４ ． １ ． １ 政府责任承载于公共政策之中

政府责任是抽象和无形的 ， 其履行与实现需要借助公共政策等手段得 以体现和表

达出来 ，

一

般而言 ， 当政府意识到 自 己应该采取行动或承担相应责任时 ， 往往会形成

公共政策输 出 ， 公共政策输 出
一

般是通过正式的政策文本得 以表现 出来 。 这里的政策

文本是 以文本形式表达 出来而形成的方针 、 法律 、 纲要 、 规划 、 规定 、 计划 、 条例 、

规定 、 准则 、 方案 、 细则 ， 等等 。 文本本身都是具备某种程度的意义 ， 其背后的 内 涵

往往相 当丰富 ， 尤其是对政策文本来说 ， 公共政策文本不仅隐含着决策者 的价值取 向

？
古允文 ．东亚福利研究的发展与对 台 湾 的 启 示

［
ＥＢ ／ＯＬ

］
．

［
２００ ８

－

１ ０
－

１ ４
］ （
２ ０ １ ２ －

１ ０
－

２ ７
）

ｈｔｔｐ ： ／ ／ｗｗｗ ． ｎ
ｐ
ｆ． ｏ ｒ

ｇ
． ｔｗ／ｔｗ／

ｐ
ｏ ｓｔ／２ ／４ ８ １ ３

？
林 闽钢 ， 吴 小 芳 ．代际分化视角 下 的 东亚福利体制

［
Ｊ
］

． 中 国社会科学 ， ２ ０ １ ０ （ ５ ） ： １ ８ １

－

１ ９３

ａ
西方学者霍利迪

（
Ｉ ａｎＨ ｏ ｌ ｌ ｉ ｄａｙ ）

提 出 的
“

生产主义 的福利 资 本主义
”

就认为 东亚福利体制是生产性 的 ， 经济发展

居于主导地位 ， 社会政策需要服务于经济发展这
一

目 标 ， 从而表现出 社会政策对经济发展的从属性 。 详细请参见 ：

Ｉ ａｎＨｏ ｌ ｌ ｉ ｄ ａｙ
． Ｐ ｒｏｄ ｕ ｃ ｔ ｉｖ ｉ ｓ ｔ Ｗｅ ｌ ｆａｒｅ Ｃａ

ｐ
ｉ ｔａ ｌ ｉ ｓｍ ：Ｓ ｏｃ ｉ ａ ｌＰｏ ｌ ｉ ｃ

ｙ
ｉ ｎ Ｅａｓｔ Ａ ｓ ｉ ａ

 ［
Ｊ
］

． Ｐｏ ｌ ｉ ｔ ｉ ｃａ ｌＳｔｕｄ ｉ ｅ ｓ
， ２ ０ ００ （

４ ８
）

： ７ ０６
－７２ ３ ．
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和政策 目 标 ， 承载着政府责任的定位 ， 甚至还显示出 公共政策文本背后所隐藏的决策

规则及其 内在逻辑 。 易言之 ， 公共政策是政府责任的有机载体 。 在养老服务供给领域 ，

政府在养老服务供给中 的价值偏好与责任定位或者在公共政策文本中给予 明确规定 ，

或者隐含在公共政策文本当 中 。 任何
一

项公共政策都是在特定的社会历史条件下制定

并付诸实践的 ， 政策环境与情境对政策制定发挥着渗透作用 ， 公共政策反映着当时政

策制定的情境 。 换句话说 ， 对公共政策文本的解读和 内容的分析同样可 以展现出 当 时

的历史背景与情境性 ， 包括当 时的政治 、 经济 、 社会 、 文化等时代背景和特征 ， 以 图

超越文本字面含义 ， 找寻 出政策文本背后的深意 。 这里所说的背后深意就是指养老服

务供给中 的政府责任定位 。 任何产 品包括私人产品和公共产品 ， 其供给结构是在
一

定

公共政策的指导下形成的 ， 而公共政策本身就体现着政府责任的定位 。

２ ． ４ ． １ ． ２ 政府责任 （ 定位 ） 相 比政府责任 （执行 ） 更具根源性
．

政府是直接地与其所在的社会联系在
一

起的 ， 所扮演的是对整个社会的管理 、 促

进 、 引 导和服务的角色
？

。 彼得斯也认为 ：

“

公共政策就是政府活动的总和 ， 不管是政

府直接进行的还是通过代理人进行的 ， 这些活动都对老百姓的生活有影响
”？

。 政府

责任 ， 简单地说 ， 就是关于
“

政府应该做什么
”

的 问题 ， 它是政府行动的基本依据 。

政府责任的履行无疑可 以有助于社会 问题的解决和社会经济的发展 ， 美 国著名经济学

家林德特在其著作 《 Ｇｒｏｗ ｉｎｇＰｕｂ ｌ ｉ ｃ 》
一

书 中 ， 通过对发达国家和发展 中 国家过去几

十年的 公共支 出和经济增长关系 的实证研究 ， 证实 了政府公共支 出对经济增长有着积

极的推动作用 。 但必须承认的是 ， 现实 中经常遭遇公共政策没能达到预期政策效果的

状况 ， 甚至出现
“

政策失败
”

或
“

政府失败
”

。 要想政府这只
“

有形之手
”

发挥作用 ，

必须要清楚 、 准确地定位政府责任 。 当 中 固然有政策执行的 问题 ， 更有政府责任定位

的 问题 。

所 以 ， 这里先 明确交代的是 ， 政府责任包括政府责任定位与政府责任执 两类情

形 。 前者是指政策制定甚至是政策本身设计得是否合理 ， 是否瞄准政策 问题所在 。 后

者主要是指政策的执行 ， 关注政策执行对政策效果所带来的影响 ， 这主要是 由政策执

行的
“

自 由裁量权
”

所 引 发 。 之所 以要区分政府责任的这两类情形 ， 那是因为 公共政

策过程中 出现政府责任 问题的 以上两种类型 ， 所开 出 的
“

药方
”

是大相径庭的 ， 尽管

二者都希望解决政府更好地履行责任 ， 达致理想 的政策效果 。 如果是
“

政府责任的执

行问题
”

， 那么应对方案必然是着力规范政策执行程序 ， 确保政策执行者能够按照政

策的真实意 图按办事 。 如果是
“

政府责任的定位 问 题
”

， 那么应对方案就是要瞄准政

？
张康之 ． 公共行政学 （ 第二版 ）

［
Ｍ

］
．北京 ： 经济科学 出版社 ， ２ ０ １ ０ ： １ ０５

？
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政府责任视角 下 的农村养老服务供给研究


策 问题所在 ， 确定解决政策 问题需要政府承担哪些责任 ， 责任的方 向是什么 ， 这属于

政策制定过程的核心过程 ， 包括界定 问题 、 设定 目 标、 设计方案等多个环节 。

尽管政府责任执行 （ 即政策执行 ） 偏差也会是养老服务需求矛盾产生的影响 因素

之一 ， 但其 中更为重要 的原因是政策本身 的 问题 ， 即政策中政府责任定位的 问题 ， 即

政府责任定位不合理导致的政策本身不够科学合理 。 因为相 比于政府责任执泪Ｓ 政府

责任定位于政策效果的影响更具根源性 ， 可 以试想下 ， 如果政府责任本身定位就不合

理甚至 出现重大 问题 ， 即使政策执行得再完美 ， 都难 以得到理想的效果 ， 甚至会出现

南辕北辙的境况 。

本研究所指的政府责任侧重于政府责任定位 。 不管在 国 内外公共政策领域 ， 公共

政策本身所导致的 问题也是不容忽视的 ， 从而要求决策者充分重视政策方案本身 的设

计 以及政策 中 的政府责任定位 。 戴伊通过对美 国福利政策的研究 ， 结果发现政府的福

利政策本身是导致贫 困 的
一

个重要原 因 ， 是政策放松 了享受福利补助 的资格要求 ， 在

迅速增加 了福利支出 的 同时 ， 还削弱 了工作激励 、 鼓励家庭分裂 ， 从而潜在地鼓励 了

人们逃避工作 ， 对福利救助产生依赖 ， 没有积极性去摆脱贫困
？

。 古今 中外的很多社

会福利政策实践均表明 ， 社会福利 中政府责任 的合理定位是社会福利制度平稳、 、 可持

续发展 的 則提和基础 。

２ ．４ ． ２ 公共政策需要满足政策 目标群体的需求

自 新公共管理运动 以来 ， 理论界和实务界
一

直都在寻求
“

重塑政府
”

的变革之道

以改善政府绩效 、 提升政府能力 ， 现实中大量 出现私营部 门和第三部 门参与公共治理

的现象 ， 似乎让人感觉到政府的作用在很大程度上被削弱 了 。 其实 ， 政府在增进社会

公共利益和满足 日益增长的社会公共需求方面仍具有不可替代的作用 ， 甚至在某些领

域中更应该强化政府的责任与作用 。

从人类社会的发展历程来看 ， 社会成员 的公共需求趋于变化发展当 中 ， 原有的部

分公共需求可能会有所下降 ， 新的公共需求会不断 出现 ， 或者改变需求的具＃形式 ，

政府需要承担相应责任并随着社会成员 公共需求的变化与发展而随之作 出调整 。 政府

责任不存在完全的恒定不变 ， 在任何产 品和服务供给领域中 ， 政府责任的
“

变
”

与
“

不

变
”

可 以表示为 图 ２ －４ 所示 ， 并且政府责任定位的变化都通过公共政策这
一

有机载体

表现出来 。

？

 ［美 ］
戴伊 ．理解 公共政策 （ 第 １ １ 版 ）

［
Ｍ

］
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＼ 不断淘汰和更新的 ＼
社会公共需救化 Ｙ 、 政府责任＼

旧 的 Ｓ共政策 ））
（ 新 的 公共政策 ）

＞

＞

—－－？

图 ２ －４ 服务供给 中 的政府责任定位更新模式

Ｆ ｉｇｕｒｅ２ －４Ｒｅｎｏｖａｔ ｉ ｏｎｏｆ Ｇ ｏｖｅｒｎｍ ｅｎｔ Ｒｅ ｓ
ｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉ ｔｙ

ｉｎｔｈｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅ Ｐ ｒｏｖ ｉ ｓ ｉ ｏｎ

纵观西方各 国政府之发展历程 ， 公共服务支 出规模都呈现扩大的基本规律和态势 ，

或者说走 向 了 公共服务型政府 。 当然 ， 公共服务的支出规模需要根据
一

国社会经济发

展状况而限定在
一

定的合理范 围之 内 。 从斯密的守夜人政府 ， 到凯恩斯的全面干预 ，

再到撒切尔 的私有化浪潮 ， 又到新国家干预主义和部分国家的
“

向左转
”

， 政府的责

任纵使几经变换 ， 但究其本质 ， 还是在于探求回应社会公众公共需求的政府责任之合

理定位 。 英国学者诺曼 ？ 巴里称社会公众对福利 的诉求和愿望为
“

福利命令
”

， 姑且

不论政府责任的具体形式 ， 必须要承认的就是为社会整体谋求某种幸福状态是政府应

该追求的 目 标和责任所在 ，

“

公共政策必然是趋 向增加人们 （个人或集体 ） 的幸福和

满足 ： 无论是
一

种限制市场力量 自 由运作 的消极政策 ， 还是相信交易体系不能生产所

有可欲东西 的 国家积极行动 ， 在伦理上都没有什么 区别
”？

。 这样看来 ， 政府最基本

的责任就是推动社会公众福利 的增加 ， 福利的增加就必然需要考察社会公众的公共需

求 。

可见 ， 在实现产 品有效供给过程中 ， 均离不开合理的政府责任定位 。 在应对社会

公众的公共需求时 ， 政府须承担相应的责任 。 在养老服务供给领域 ， 政策 目标群体对

养老服务需求的变化要求政府责任的适当跟进与调整 ， 易言之 ， 政府在养老ｓｂ务供给

领域的责任就在于根据政策 目 标群体的需求变化作 出积极的政策回应 。 转型时期的 当

下 中 国 ， 社会公众对养老服务的需求 已经发生着变化 ： 养老服务公共性程度的急剧上

升 ， 老年群体规模的扩张和养老服务需求的变化 （包括总量和结构两方面 ） ， 要求政

府责任的相应跟进和合理定位 。 对政府责任而言 ， 需要适应老龄化社会和老年群体的

养老服务需求 。 政府在养老服务供给领域的责任在于通过合适的公共政策和调节工具

实现养老服务的有效供给 。 这意味着政府
一

方面可 以直接作为供给主体为农 老年人

提供部分养老服务 ， 另
一

方面可 以通过有效的政策安排鼓励家庭 、 社区 、 市场等其他

？
 ［
英

］
诺曼 ？ 巴里 ．福利 ［

Ｍ
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主体参与到农村养老服务供给中来 ， 满足作为政策 目 标群体——农村老年人对养老服

务的需求 。 这种需求的满足包括两层含义 ， 第
一

是从总量上说 ， 通过政府责任的履行 ，

农村老年人可 以获得充足的养老服务 ， 能够基本解决 日 常生活照料问题 ； 第二是从结

构上说 ， 农村老年人不仅可 以获得足够的养老服务 ， 同时可 以得到不同类型的养老服

务 ， 也就是说养老服务可 以满足农村老年人的多种层次需要 ， 既有物质和生活照料层

面 ， 又有精神支持层面 。 只讲求养老服务的总量而不顾其结构 ， 容易导致养老服务供

给与需求之间的不匹配 ， 更无法实现养老服务供给的有效性 。

所以 ， 需要将政策 目标群体的需求纳入到政府责任定位中来 ， 在政策制定过程中

充分考虑政策 目标群体的需求 。 从政策 目 标群体——农村老年人的需求意愿即
“

需要

什么
”

的角度来分析 ， 如果政府责任是根据
“

农村老年人需要什么
”

的角度来定位与

探讨 ， 那么就可以有限的政策资源更好地满足农村老年人的养老需求 ， 避免玻策资源

的浪费和公共政策的失效 。 否则 ， 承载着政府责任定位公共政策必然会导致养老服务

供给与政策 目 标群体的需求之间产生不协调 ， 甚至出现矛盾冲突 。 换言之 ， 公共政策

需要满足政策 目标群体的需求 。

２ ．４ ．３ 政府责任与养老服务的供给

２ ．４ ． ３ ． １ 政治系统分析模式

美国 的政治学家戴维 ？ 伊斯顿认为 国家或政府就像生物系统
一

样运作 ， 率先将系

统论运用到政治学研究中 ， 并建构 了政治系统分析方法 ， 他的专著 《政治系统、 》 《政

治分析的框架 》 和 《政治生活的系统分析 》 被公认为政治系统分析的三部 曲 。 伊斯顿

就认为政治系统就是社会系统中与社会性价值的权威性分配有关的
一

系列互动行为 ，

政治系统具备了
一

般系统所具有的基本性质 ， 包括 ： １ 、 政治系统都有 自 己的边限 ；
２ 、

政治系统都受环境的包围 ；
３ 、 任何政治系统都是开放的 ， 它不断地与 内部环境和外

部环境发生交动 ， 从而表现为政治系统的输入与输出 ；
４ 、 政治系统 内部的各组成部

分之间具有相互依赖型 ；
５ 、 政治系统是

一

个动态开放系统 ； ６ 、 政治系统是
一个层级

系统
？

。 国 内 学者俞可平还综合伊斯顿 、 比尔和乌拉姆 、 阿尔蒙德等人的观点 ， 将政

治系统定义为
“

是 由
一

系列与决策有关的互动行为和互动角色组成的有机整体
” ？ ＞

。

伊斯顿所描绘的政治系统论如图 ２
－

５ 所示 。 在图 中 ， 政治系统被 自 然系统和社会系统

所组成的大环境所包 围并在这
一

环境区域 内运行 ， 它不断地与外部环境发生交动

（ ｔｒａｎｓａｃｔｉｏｎ ） ， 也就是政治系统的
“

输入
”

和
“

输出
”

， 政治系统就是通过与外部环

境的这种
“

输入
”

和
“

输出
”

来维持 自 身 的稳定和发展 。 来 自社会和公民的需求和支

？
俞可平 ．权利政治与 公益政治

［
Ｍ

］
．北京 ： 社会科学文献 出版社 ， ２００５ ：８

－

９

？
俞可平 ．权利政治与公益政治

［
Ｍ

］
．北京 ： 社会科学文献 出版社 ， ２００５ ：８
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持构成政治系统的
“

输入
”

，

“

输入
”

代表着外部环境对政治系统的刺激和影响 ， 经过

政治系统外部进入到政治系统 内部 ， 当这些
“

输入
”

被政策制定者所接受 ， 政策制定

者的决策就构成 了政府的决定和行动 ， 即
“

输出
”

， 公共政策就是典型的政治系统
“

输

出
”

， 伊斯顿还区分了

“

权威性输出
＂

（ ａｕｔｈｏｒ ｉ ｔａｔ ｉｖｅｏｕｔｐ
ｕｔｓ ） 和

“

相关性输出
”

（ ａｓ ｓｏｃ ｉａｔｅｄ

ｏｕｔｐｕｔｓ ） 。 这些
“

输出
”

会对社会 、 经济和政治环境产生影响和变化 。 这些影响和变

化可能会引起公 民的喜欢或不喜欢 ， 可能会解决 旧 问题的 同时 引发新 问题 ， 甚至是没

能解决原有 问题又引发新 问题 。

“

输入
”

可 以说是环境对政治系统的刺激 ， 而
“

输出
”

则是政治系统对环境的反作用 ， 在政治系统中 ，

“

输出
”

与
“

输入
”

之间 的相互适应

是政治系统 自 我维持的关键 ， 这种适应和平衡有赖于
“

输 出
”

与
“

输入
”

之间 的调适 ，

这种调适是通过
“

反馈
”

来实现 。

“

反馈
”

指的是
“

有关政治系统成员 的需求 、 支持

状况及其对输 出 的反映的信息 向 当局的传递
”？

。 这时候 ， 公 民与社会就会对政治系

统进行
“

反馈
”

， 通过
“

反馈
”

， 政治系统才会不断地进行输入一输 出 一再输入一再输

出 ， 从而使 自 己生生不息 ， 无限延续 。

环境


政治系统
ｇ

境

需求

、
？ 决策一— ？

支持
^

Ｈｉ—
ｆ
Ｌ＿＾反 溃

反馈

资料来源 ： 俞可平 ． 权利政治 与 公益政治 ［ Ｍ ］
． 北京 ： 社会科学文献 出 版社 ，

２００５ ： １ ３

图 ２ －

５ 伊斯顿的政治系统输入
——

输 出模式
Ｆ ｉ ｇｕｒｅ２

－

５Ｉｎ
ｐ
ｕｔ

－

ｏｕｔｐｕｔ Ｍｏｄｅｏｆ Ｅａｓｔｏｎ
＇

ｓＰ ｏ ｌ ｉｔ ｉ ｃａ ｌＳｙｓ ｔｅｍ

另外 ， 米歇尔 、 阿尔蒙德 、 阿普特等人从各 自 的角度在伊斯顿的基础上对政治系

统的输入
——

输出模式作 出 改进和调整 。 自伊斯顿之后 ， 政治系统分析就逐渐发展成

为
一

个方法论流派 ， 是当代政治科学中影响最大的分析方法之
一

， 甚至在公共行政学

等领域的研究中也大放光彩 。 政治系统分析方法适用于政府与社会的互动关系 以及公

？
俞可平 ．权利政治与 公益政治 ［

Ｍ
］

．北京 ： 社会科学文献 出版社 ， ２ ０ ０ ５ ： １ ２
－

１ ５
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共政策过程分析 ， 考察政治系统或政府与外部环境之间 的互动作用 ， 主要回答外部环

境如何影响 了政府或决策 ？ 政府是否回应 了外部环境的需求 ？ 等方面的 问题 。 所有的

公共政策过程 ， 包括本文的养老服务供给政策 ， 都 由政府 内部系统 （政治系统 ） 和政

府外部系统 （政治系统外部环境 ） 两大系统组成 ， 农村养老服务供给政策中 的政府责

任定位问题同样涉及政府与外部环境之间 的互动关系 ， 故政治系统分析方法同样适用

于本文分析农村养老服务供给政策的政府责任定位 问题 。 根据戴维伊斯顿的政治系统

分析模式 ， 笔者将农村养老服务供给政策的系统分析绘制成如 图 ２ －

７ 所示 。

２Ａ ３ ．２ 政府责任与农村养老服务供给的系统分析

农村养老服务供给的政策过程涵盖于政府 内 部系统和政府外部系统当 中 。 在政府

外部系统中 ， 农村养老服务的供给和需求之间相互影响 ， 当然 ， 在政府外部系统当 中 ，

还包括人 口老龄化 、 城市化 、 工业化 、 计划生育 以及其他影响 因素 ， 它们也是政府外

部系统的重要环境变量 ， 对农村养老服务的供给与需求也带来相应的影响 ， 它们往往

是通过对农村养老服务供给与需求产生影响进而影响到政府责任定位 。 由于养老服务

具有
“

产品组合
”

特性 ， 笔者在本研究中将其划分为 四种类型 ，

一

方面是每
一

种类型

养老服务都存在
一

定 的供给需求关系 ， 更重要的
一

方面则是 ， 四种类型养老服务的供

给与政策 目 标群体的需求之 间还存在匹配状况 。 这构成了农村养老服务的供给需求关

系 ， 反映着农村养老服务供求的基本状况 。 当养老服务供给不能满足政策 目 标群体的

需求时 ， 或者养老服务供给与需求之 间不相匹配时 ， 就会对当前的公共政策或政府 内

部系统带来压力 ， 也就是图 ２
－

６ 中 的
“

要求
”

。 因为这时公众或社会往往希望
“

政府做

点什么事情
”

或者希望
“

公共政策做 出 点什么调整
”

以解决养老服务的供需矛盾 ， 政

策 目 标群体的养老服务需求是环境影响政府责任定位的要素之
一

， 是政策过程的必要

条件 。 当公众或社会的需求穿过政府 内部系统的边界而进入政府 内 部系统 ， 经过决策

者的筛选 、 提炼 ， 被纳入到公共政策制定 中来的时候 ， 也可 以推动政府在农 养老服

务供给政策中 的责任定位调整 ， 也就是 图 中 的
“

要求
”

。 当
“

要求
”

透过政府 内 部系

统的边限进入到决策过程并被决策者采纳时 ， 可 以推动政府责任定位的改变 。 整体而

言 ， 政府责任定位并非空 中楼阁 ， 而是来源于政府外部系统的
“

要求
”

， 为农村养老

服务供给政策过程提供信息和动力 ， 驱动着整个政策过程 。

农村养老服务供给的政策制定发生于政府 内 部系统 ， 同 时它也是政府责任定位的

发生场所 。 当决策者对农村养老服务供给 问题达成共识时 ， 就会形成农村养老服务供

给中 的政府责任定位 ， 即政府应该千些什么 、 责任定位于什么方 向 ， 等等 ， 然后通过

公共政策的形式 向外部系统进行输 出 ， 作用于养老服务供给 。 公共政策是现代政府输

出 的主要产 品 ， 当 中不仅蕴含着政府的价值导 向 、 目 标取 向 和实现工具等方面的基本
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指 向 ， 将政府 自 身对社会事务的责任定位蕴涵其中 ， 是联结政府和社会的基本纽带 ，

政府正是通过
一

系列 的公共政策 ， 实现其对社会各项事务的管理 ， 构建 良好的社会经

济 、 政治秩序 。 可 以说 ， 公共政策就是政府责任定位的有机载体 ， 如 同政治系统分析

中 的
“

输 出
”

， 养老服务的供给现状就是在
一

定 的政府责任定位下所达成的 。 当政府

责任定位确定之后 ， 就会形成
一

定 的公共政策作用于养老服务供给 ， 从而导致相应的

养老服务供给状况 ， 而这
一

供给状况体现出政府在养老服务供给中 的责任定位 ， 养老

服务供给与政策 目 标群体的需求之间产生相互作用 ， 当供给与需求相适应时 ， 养老服

务供给的有效性就会提高 。 相反 ， 当供给与需求不适应时 ， 养老服务供给的有效性就

会降低 ， 这就是政府责任定位对养老服务供给的反作用 ， 意味着政府责任合理定位在

政策过程中 的重要性 。 同 时 ， 这也凸显政府责任定位需要反映 出政策 目 标群体的需求 ，

在农村养老服务供给政策 中 ， 需要将政策 目 标群体的需求纳入到政府责任定位中来 。

从政府责任与养老服务供给的系统分析过程来看 ， 整体上发生着
“

刺激一系统一

反应一结果
”

的过程 ， 并不断地发生输入一输出 一再输入一再输出 。 此图 的意

思是说在老龄化 、 城市化 、 工业化的宏观背景下 ， 农村老年人对养老服务的供给需求

状况发生变化 ， 从而需要政府责任定位的相应调整 。 政府责任定位通过公共政策作用

于政策 目 标群体 ， 从而影响着养老服务的供给结构 ， 进而影响着农村老年人对养老服

务的获取 ， 养老服务的供给状况是在
一

定的政府责任定位之下形成的 ， 其与农村老年

人的需求是否相匹配 ， 就表现为是否 出现养老服务 的供需矛盾 ， 只有 当政府责任定位

反映着农村老年人的需求时 ， 也就是将农村老年人的养老服务需求纳入到政府责任定

位 ， 以公共政策的形式作用于养老服务供给 ， 才会实现养老服务供需的平衡 。

可见 ， 在养老服务供给政策设计中 ，

一

个关键环节就是判断政府 自 身在养老服务

供给中 的责任定位 ， 在面对不 同类型养老服务时 ， 如何协调它们之间 的地位和关系 。
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政府 内部系统 ！ 政府外部系统
Ｉ

；要求

Ｉ

 

１

Ｉ Ｉ Ｉ

； Ｉ体现^

 养老服务

－Ｍ （＿赢Ｃ
－

＞微＜

★
誠）

 １ （＿体 ）

Ｉ

Ｉ

ｆ 老龄化 １ｆ 城市化 ｆ 工业化 ｆ计划生育１ｆ其他因素１

Ｉ

图 ２
－

６ 政府责任定位与 农村养老服务供给和需求 的系统分析

Ｆ ｉ ｇｕｒｅ２
－

６Ｓｙｓｔｅｍ Ａｎａ ｌ

ｙｓ ｉ ｓｏｆ Ｇ ｏｖｅｒｎｍ ｅｎ ｔ Ｒｅ ｓ
ｐｏ

ｎ ｓ ｉｂ ｉ ｌ ｉ ｔｙ
ａｎｄＳｕ

ｐｐ
ｌ ｙ

ａｎｄＤ ｅｍ ａｎ ｄｏ ｆ Ｒｕｒａ ｌ

Ｏ ｌ ｄ －ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃ ｅ

２ ． ５ 本章小结

本章 内容结合公共产 品理论和社会支持 网络理论 的相关理论知识 ， 构建
一

个养老

服务的分类模型
——

“

十字
”

模型 ， 将养老服务划分为家庭养老服务 、 社区养老服务 、

机构化养老服务 （政府埋单 ） 和机构化养老服务 （私人买单 ） 四种类型 ， 并对四种类

型的养老服务的性质 、 供给者给予 了讨论 。 同 时 ， 将养老服务供给和政府责任两个变

量放在
“

十字
”

模型中加 以讨论 。 养老服务的供给离不开相应的政府责任 ， 从中确定

实现农村养老服务有效供给的政府责任要涵盖家庭养老服务 、 社区养老服务 、 机构化

养老服务 （政府埋单 ） 和机构化养老服务 （私人买单 ） 四个方面 ， 指 出政府责任需要

根据 目 标群体的需求而合理安排养老服务供给 ； 政府责任反过来会影响着养老服务供

给状况 。 当政府责任得到合理定位 ， 会提升养老服务供给的有效性 ； 当政府责任没有

得到合理定位 ， 会降低养老服务供给有效性 。 本章的主要贡献在于从理论上得 出养老

服务供给与政府责任之间 的影响关系 ， 即实现不 同类型养老服务的有效供给 ， 需要相

应的政府责任 ， 而政府责任又反过来会影响着养老服务的供给状况 。 最后 ， 指出政府

责任定位通过公共政策的输出 ， 影响着养老服务供给状况 ， 由于农村老年人对不 同类

型养老服务存在不 同 的需求 ， 当需求与供给发生相互作用 时 ， 就会表现 出养老服务供
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给与需求的匹配状况 ， 政府责任定位需要契合农村老年人对养老服务的需求 ， 才能实

现养老服务供给与需求的匹配 ， 这些方面均为后文提供理论认知 的准备 。

７ ９







第三章 农村养老服务的供给状况及其 问题


第三章 农村养老服务的供给状况及其问题

本章按照前面所划分的 四种养老服务类型 ， 从家庭养老服务 、 社区养老服务 、 机

构化养老服务 （政府买单 ） 和机构化养老服务 （私人埋单 ） 四方面着手加 以分析 。 基

于学术研究中
“

让事实说话 ， 用数字证明
”

的基本准则 ， 本章通过开展实证调查和收

集统计数据 ， 借助
一

手材料和公开数据进行论述 。 在家庭养老服务供给方面 ， 主要调

查 问卷和访谈材料 ， 了解当前农村居家老人的养老状况和家庭养老服务的供给现状 ；

在社区养老服务供给方面 ， 主要通过问卷调查和访谈资料 ， 了解和分析社区养老服务

的供给现状 ； 在机构化养老服务 （政府买单 ） 供给方面 ， 主要通过对 Ａ 省农村养老服

务机构数量 、 集中五保供养老人 、 供养标准 、 财政支出等方面进行总体介绍 ； 在机构

化养老服务 （私人买单 ） 供给方面 ， 主要对部分农村 民营养老机构 的负责人进行访谈 ，

了解农村地区 民营养老机构的发展状况 。 此外 ， 为反映 出 农村老年人对养老服务需求

的特征 ， 本章将通过 Ａ 省农村地区 的实地调研数据 ， 从服务类型 、 支付意愿 、 服务 内

容等方面开展需求评估 ， 并运用 Ｌｏｇ ｉ ｓｔ ｉｃ 回 归模型对社会化养老服务需求意愿的影响

因素进行回归分析 。 最后通过农村养老服务供给与需求的考察 ， 分析农村养老服务供

给与需求之间 的匹配状况 以及所存在的 问题 。

３ ． １ 数据来源和样本特征

３ ． １ ． １ 数据来源与抽样设计

本研究所使用 的数据来源于 ２０ １ ２ 年 ７ 月 至 １ ０ 月 所组织的
“

Ａ 省农村社会保障 问

卷调查
”

。 本次 问卷调查采取分层抽样和随机抽样相结合的方式进行 。 根据 Ａ 省境 内

社会经济状况 自 南 向北呈现出 的阶梯状特征 ， 从南部 、 中部 、 北部三大区域分别选取

符合要求的调查对象进行 问卷调查 。 调查对象为 Ａ 省下辖 ４９ 个县 （ 县级市 ） 中具有

农村户籍且居住在农村家 中 的 ６０ 岁及 以上的居 民 。

抽样设计时 ， 以县 （ 县级市 ） 作为初级抽样单位 ， 将 Ａ 省 ４９ 个县 （ 县级市 ） 按

照南部 、 中部 、 北部三个区域进行分层 。 由于时间 、 人员和经费等方面的制约 ， 本文

选择在 Ａ 省的 ２ １ 个县开展实地调研 ， 在三个区域 中 分别抽取 出 具有代表性的 ７ 个县

（ 县级市 ） 后 ， 接着在抽取出来的每
一

个县 （ 县级市 ） 中 ， 再抽取出 ２ 个有代表性的

． 乡镇 ， 在抽取 出来的每
一

个乡镇当 中 ， 抽取 出 ２ 个有代表性的村 。 最后 ， 在每
一

个被

抽 出来的村 中按照随机抽样的方式选择调查对象 。
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本课题组在 Ａ 省 的南部 、 中部和 中部分别发放 ４００ 份 问卷 ， 共计发放 １ ２ ００ 份 问

卷 ， 回收 １ １ ８ ２ 份 ， 其 中有效 问卷 １ ０ ５ １ 份 ， 合格率为 ８ ７ ． ５ ８％ ， 其 中南部地区 ３ ０２ 份 （ 占

３ ２ ． ８％ ） 、 中部地区 ２ ８ ０ 份 （ 占 ３ ０ ． ５％ ） 、 北部地区 ３ ３ ８ 份 （ 占 ３ ６ ． ７％ ） ， １ ０ ５ １ 份 问卷分

布在 Ａ 省 ２ １ 的县 ， ５ ５ 个乡镇、 １ １ ２ 个村 。

３ ． １ ．２ 样本的人 口社会学特征

１ ０ ５ １ 个样本数据 的人 口社会学特征等详细情况如表 ３
－

１ 所示 。 在个人特征方面 ，

男女性别人数分别为 ４９ ． ９％和 ５ ０ ． １％ ， 比例近乎 １ ： １ 。 平均年龄为 ６９ ． ５ ８ 岁 ， 被访者的

最大年龄为 ９６ 岁 。 在文化程度方面 ， 没上过学的高达 ４４％ ， 小学的 比例 占 ３ ７ ． ５％ ，

初 中仅 占 １ ４ ．４％ ， 高中及 以上的 比例很低 ， 共计仅 占 ４ ． １％ ， 这表明农村老年人的受教

育程度普遍较低 。 在经济收入方面 ， 被访者的个人年收入平均为 ７ １ ７６ ． １ 元 ， 低于 Ａ

省农村居 民家庭人均收入 ９ １ １ ８ 元的水平 ， 样本数据 中 最高的个人年收入高达 １ ２０ ０００

元 ， 同 时约有 １ ０％的被访者表示 自 己基本上没有经济收入 ， 衣食住行完全依靠子女和

家庭成员 。 经济收入主要来源于 以下几个方面 ， 养老金／养老补贴 （ ６ ０ ． ２％ ） 、 农业收

入 （ ４ ３ ．４％ ） 、 家庭成员赡养费 （ ２６ ． １ ％ ） 、 打工 （ １ １ ． ６％ ） 。 这在
一

定程度上表明我国近

年 的农村养老保险制度改革与建设取得很大成效 ， 养老金 已成为农村老年人经济收入

的主要来源之
一

， 尽管养老金额仍然偏低 。 被访者身体状况总体较好 ， 其 中有 ３ ８ ． ８％

的老年人表示 自 己 的身 体健康水平处于
“

好
”

的状态 ， 对 自 己 身体健康评价为
“
一

般
”

的 占 ３ ９ ． ７％ ， 评价为
“

差
”

的老年人也 占有 ２ １ ． ５％ 。 另外 ， 不能 自 理和半 自 理的

老年人在样本总量 中接近 １ ０％ ， 这在
一

定程度上表明农村老年人 目 前的 身体状况 尚

可 ， 不能 自 理的情况不算普遍 ， 但存在
一

定的健康风险 。

在家庭状况方面 ， 大部分农村老年人的婚姻状况是完整的 ， 该 比例高达 ７６ ． ２％ ，

同 时丧偶的 比例 占 ２ １ ． ９％ ， 未婚和离异的农村老年人所 占 比例很低 ， 不到 ２％ 。 在子

女数量上 ， 农村老年人平均拥有 １ ． ３ ９ 个儿子和 １ ． ３ ２ 个女儿 ， 最少的 自 然就是没有儿

女 ， 最多 的则有 ９ 个儿女 。 在居住安排上 ， 农村老年人空巢 比例达 ３ ９ ． ８％ ， 较高的空

巢率和逐渐减少的子女数量与 己有的研究结果相
一

致 。 这在很大程度上是快速城市化

和计划生育政策所引发的农村空巢老人或农村 留 守老人现象 ， 在全 国范围 内也具有普

遍性 。

晚年生活满意度是农村老年人对 自 己所处的 日 常生活环境的评价 。 对 目 前生活状

况表示
“

比较满意
”

和
“

很满意
”

的 比例高达 ５４％ ， 对 目 前生活状况表示
“
一

般
”

的

占 ３ １ ． ３％ ， 表示
“

很不满意
”

和
“

较不满意
”

的 比例为 １ ４ ． ７％ 。 调查结果表 明大部分

农村老年人还是满意 目 前的生活状态 ， 与此同 时 ， 相 当部分的农村老年人对 自 己 目 前

的晚年生活只感到
一

般 ， 有少数的农村老年人对 自 己的晚年生活感到不满意 ， 有改善
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目 前生活状况的潜在需求与动机 。

表 ３ －

１ 被访者的基本状况



Ｔａｂ ｌ ｅ３
－

１Ｂ ａｓ ｉ ｃＳ ｔａｔｕｓｏｆ ｔｈｅＲ ｅ ｓｐｏｎｄ ｅｎ ｔ ｓ





频数百分 比
（
％

）均值标准差 最小值最大值

男 ５ ２４ ４ ９ ． ９

性别 １ ． ５ ０００ ． ５ ０ ０ １ ２

女 ５ ２ ７ ５ ０ ． １

６ ０
－

６９岁 ５ ７０ ５ ４ ． ２

年龄 ７ ０ － ７９岁 ３ ６ ６ ３ ４ ． ８ １ ． ５ ７ ００ ． ６ ８２ １ ３

８ ０ 岁及 以上 １ １ ５ １ １ ． ０

没上过学 ４６ ０ ４４ ．０

小学 ３ ９２ ３ ７ ． ５

文化程度 １ ． ７ ９００ ． ８ ３ ９ １ ４

初 中 １ ５ １ １ ４ ．４

局 中及 以上 ４ ３ ４ ． １

０
－２０００元 ４ ０ ５ ３ ９ ．２

２ ００ １
－４００ ０元 １ ４９ １ ４ ． ５

个人年收入 ４００ １

－

６０００元 １ ３ ５ １ ３ ． １ ２ ． ７ ００ １ ． ６８ ５ １ ５

６ ０ ０ 卜８ ０ ００元 ３ ９ ３ ． ８

８ ０ ０ １ 元及 以上 ３ ０ ３ ２ ９ ． ４

差 ２ １ １ ２ １ ． ５

健康状况
一

般 ３ ９０ ３ ９ ． ７ ２ ． １ ７ ００ ． ７ ５ ７ １ ３

好 ３ ８ １ ３ ８ ． ８

不 能 自 理 １ ８ １ ． ７

自 理状况半 自 理 ７ ５ ７ ． ２ ２ ． ８ ９００ ． ３ ６ ０ １ ３

完全 自 理 ９ ５ ２ ９ １ ． １

婚姻不完整 ２ ４ ８ ２ ３ ． ８

婚姻状况 １ ． ７６ ００ ． ４２ ６ １ ２

己婚完整 ７９６ ７６ ． ２

非 空巢 ６ ３ ０ ６０ ． ２

当前居住方式 ０ ． ４ ０ ００ ． ４ ９００ １

空巢 ４ １ ７ ３ ９ ． ８

０个 １ ３ ０ １ ２ ． ５

１个 ５ ２ ２ ５ ０ ． １

存活 儿子数 ２ ． ３ ６ ０ ０ ． ８ ３ ６ １ ４

２个 ２ ７ ５ ２ ６ ． ４

３ 个及 以上 １ １ ４ １ １ ． ０

０个 ２ ５ ８ ２ ４ ． ９

１个 ３ ８２ ３ ６ ． ８

存活女儿数 ２ ． ２ ６ ００ ． ９ ７６ １ ４

２个 ２ ６ ２ ２ ５ ． ３

３ 个及 以上 １ ３ ５ １ ３ ． ０

晚年生活满意度很不满意 ４ ８ ４ ． ６ ３ ． ５ ５ ００ ． ８ ７ ９ １ ５



较不满意


１ ０ ６



１ ０

＿

１
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频数百分 比 （
％

）均值标准差最小值最大值

一

般 ３ ２ ９ ３ １ ． ３

比较满意 ４６ ８ ４４ ． ６

很满意 ９ ９ ９ ． ４

南部 ３ ０２ ３ ２ ． ８

地区中部 ２ ８０ ３ ０ ． ５２ ． ０４ ００ ． ８ ３４ １ ３

＾ ３ ３ ８



３

＾
７



３ ．２ 农村养老服务的供给现状

３ ． ２ ． １ 家庭养老服务

３ ．２ ． １ ． １ 不同老年群体的家庭养老服务供给状况

从社会支持网络理论来看 ， 家庭不仅仅是基础性养老资源的来源 ， 而且其支持力

的大小在很大程度上影响着老年人对其他社会支持的需求 。 表 ３
－

１ 的结果显示 ， 有近

４０％的农村老年人处于空巢居住状态 。 相 比非空巢居住的老年人来说 ， 空巢居住 的老

年人在 日 常生活 中得到子女照料的频率
一

般会有所降低 ， 这往往需要其他主体在社会

支持上给予适当 的补充 ， 以弥补子女不在身边所造成的照料资源不足 （ 尤其是 自 理能

力有 问题的老年人 ） ， 这种社会支持既包括物质生活和 日 常照料层面 ， 又包括精神支

持层面 。 老年人空巢居住或者独居的发生在
一

定程度上受到计划生育政策
“

推力
”

和城

市化
“

拉力
”

的双重作用 。 ２ ０世纪八十年代开始推行的计划生育政策 ， 使得家庭人 口规

模 日 趋缩小 。 在计划生育政策还未得到放宽的前提下 ， 家庭小型化 、 核心化进程仍在

加快 。 １ ９９０年Ａ省平均每户家庭人数为 ３ ． ７５人 ， ２０００年下降到 ３ ． ３ ０人 ， ２ ０ １ １年进
一

步下

降到 ３ ． ０ ７人 ， 在 ２０年的时 间里减少 了 ０ ． ６ ８人 ， Ａ省农村平均家庭户规模更低 ， 为 ３ ． ０ ３人 。

与此同 时 ， 城市化进程快速推进 ， 农村年轻劳动力 的城市流动和异地就业越来越变得

普遍和常态化 ， 这客观上也加快 了农村家庭的
“

分离
”

。 以生病照料为例 ， 本课题组

的调查结果 （ 参见表 ３
－

２ ） 表明 ， 有 １ ５ ． ５％的被访者表示
“

身 体不适时 ， 家人没有给予

照料
”

。 另外 ， 广州社情 民意研究中心于 ２０ １ ２年 ７月 开展 了
“

留守老人问题——广东农

村村 民看法
”

的 民意调查 。 调查结果 （参见 图 ３
－

１ ） 显示 ， 有 ５ ２％的被访者认为
“

生病

无人照料
”

是最大顾虑 ， 其次是
“

生活 自 理困难
”

。 在本研究的实地访谈 中 ， 有老年

人也表示 出 同样的忧虑 。

老年人Ｌ ０ １
，６ ５ 岁 ， 两个女儿都嫁 出 去 了 ，

目 前只 与 老伴一起住 ：

女儿都嫁 出 去 了 ， 我没有儿子 。 现在还好 ， 与老头一起 （ 住 ） ， 他比我大 ５ 岁 。
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以后就我一个人的话 ， 哪天在家不行 了 ， 没人知道呐 。 平 时很多 事情也要人帮 下啊 ，

特别是现在年纪大 了 ， 身体容易 出 问题 ， 病 了 总得有人陪着好 ， 哪个 医 院好 ， 怎 么 坐

车 ， 有 自 己人带 着 才行 ， （ 医 疗 ） 报销程序我又 不是特 别懂 。 （ 访谈资料 ， 编 号 ：

ＴＸ ２ ０ １ ２ ０ ７ ２ ０Ｌ ０ １）

表 ３
－ ２ 当 身体不适时 ， 家人是否给予照料



Ｔａｂ ｌｅ３
－

２Ａ ｒｅ
ｙｏｕ ｔａｋｅｎｃａｒｅｏｆ ｂｙｙｏｕｒ ｆａｍ ｉ ｌｙ 

ｍ ｅｍｂｅｒｓ ｗｈｅｎ
ｙｏｕａｒｅｉ ｌ ｌ ？




ｍｍ


百分 比 （％ ）



累积百分 比 （ ％ ）



是 ８ ８ １ ８４ ． ５ ８４ ． ５

否 １ ６ １ １ ５ ． ５ １ ００ ． ０

合计


１ ０４２


１ ００ ０


生病没人照顾 ５ ２

生活 自 理 困 难 １
－

ｉ

空虚寂寞 ９

缺钱生活 ９

照顾小孩太辛苦 ＢＢＳ！６

人身 财产不安全 ８８国 ５

其他 ＨＳＳＳ ｆｉ 单位 ： ％

０ １ ０ ２ ０ ３ ０４ ０ ５ ０ ６ ０

资料来源 ： 广州社情民意研究 中 心 ２０ １ ２ 年 ７ 月 的
“

留守老人 问题广东农村村民看法
”

的 民意调查

图 ３
－

１ 留守老人养老 的最大 问题

Ｆ ｉ ｇｕ
ｒｅ ３

－

１Ｔｈ ｅＢ ｉ

ｇｇ ｅ ｓｔ Ｐ ｒｏｂ ｌ ｅｍｏｆ ｔｈｅＬｅｆｔ

－

ｂｅｈ ｉｎｄＥ ｌ ｄ ｅ ｒ ｌｙ

除 了 日 常生活照料和生病没人照顾 问题之外 ， 部分农村老年人还面临着精神空虚

的 问题 。 访谈中 ， 部分农村老年人表示 了 同样 的忧虑和担心 。

老年人Ｌ ０ ２
，６ ３岁 ，

一个女儿 ，

一个儿子 ， 目 前独居 ：

我一个女儿 ，

一个儿子 。 大女儿嫁 出去 了 ， 主要过年的 时候回 来看看 ，
儿子现在

在城里上班 ， 就放假有 时候回来下 ， 平 时就我 自 己
一个人 （ 在 家里 ） 。 有 时 美不舒服

也不好意思找儿子 ， 他工作忙呀 ， 他一个人在外面很辛苦啲 ，
又经常加班
 平

时就看看 电视 ， 有时候 出 去溜达溜达 ， 没事得找点事干 ，

一

个人无聊 。 隔段时 间给女
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儿 、 儿子他们通个 电话 ，
心里就感到欣慰点 。 （ 访谈资料 ， 编号 ：

ＴＸ ２ ０ １ ２０ ７ ２０ Ｌ ０ ２ ）

老年人 Ｌ ０ ３
，７ ０ 岁 ， 老伴三年前去世 ， 两个儿子 ， 目 前独居 ：

孩子在外面上班 ， 村里就我们这些老人多 ， 我孙子也上初 中 了 ， 不用 我带 ， 他们

一些人也有 的在家带 小孩 。 我吃过午饭就睡个觉 ， 起来就在 家 门 口 和几个老家伙聊聊

天 ， 他们一些人跟我一样都是 自 个住 。 年纪大 了 ， 孩子又不在身边 ， 老伴三年前去世

了 ， （ 因 为 ）
心肌梗阻呀 ， 自 己

一个人住有些 时候心里很是感到孤独 。 不像以前 了 ，

大 家 （ 家人 ） 都住在一起或 者住 的很近 ， 平 时 照 应 很 多 。 （ 访谈 资料 ， 编 号 ：

ＮＴ ２ ０ １ ２ ０ ５ ０ ７Ｌ ０ ３ ）

老年人 Ｌ ０ ４
，

６ ８ 岁 ， 两个女儿 ，

一

个儿子 ， 目 前只 与 老伴一起住 ：

女儿和儿子他们早成 家 了 ， 现在我们二老住一起 。 平 时我们二老身体还行 ，
儿子

回来看我们 比较少 ， 当 然 了 ， 他要工作 ，
又有 自 己 的 家庭 。 两 个女儿比较经常来看我

们 ， 平 时都有 电话联 系 我们 ， 过年还给我们点钱 ， 我不要她的 ， 她们都不容 易 。 我 自

己有 （ 钱 ） ， 年纪大 了 ， 吃不 了 多 少 。 平 时和老伴找点农活干 ， 种 了 些 菜 ， 有时候和

其他老人坐一块聊聊 ， 我又不打牌 ， 很多 时候的确感到 清 闲过头 了 。 （ 访谈资料 ， 编

号 ：
ＴＸ ２ ０ １ ２ ０ ７ ２ ２ Ｌ ０ ４ ）

当然 ， 并非所有农村老年人都感到生活空虚和无聊 。 这部分群体往往都是在家庭

内 部就能得到 日 常生活 、 精神支持等方面的社会支持 。 比如 ：

老年人 Ｌ ０ ５
，

６ ５ 岁 ，
三个儿子 ，

一个女儿 ， 目 前与 老伴 、 大儿子 、 大媳妇 、 孙子

一起住 ：

我们 家 ，
五 口 人

， 我 、 老头 、 儿子 、 媳妇和孙子 。 我们二老感情不错 ，
＾４妇很好 ，

对我们二人照顾还是周 到 的 。
二儿子和小 儿子也常 回 家吃饭 ， 他们三兄弟感情很好 。

吃 穿 不愁 ， 我们 家又有 男孙 ， 做老人盼的就是有 （ 男 ） 孙子 ， 我现在还能动 ，

还种菜卖 ， 平时没 闲 的 。 （ 访谈资料 ， 编号 ：
ＴＸ ２ ０ １ ２ ０ ７ ２ ２ Ｌ ０ ５ ）

老年人 Ｌ ０ ６
，

６ ０ 岁 ，

一个儿子 ，

一个女儿 ， 目 前与 老伴 、 儿子 、 媳妇 、 割 、子住一

起 ：

村里这几年在老人活动 室上投 了 些钱 ， 里 面装修过 ， 也增加 了 桌椅麻将 、 棋牌 、

电视 ， 去的人挺多 的 。 里 面很多人打牌 ， 我平 时都有去 （ 打牌 ） ， 基本上天天去 ， 那

里人多 ， 打牌啊 ， 聊聊天 ， 还提供开水 ， 村里老人都评价不错 人多聊天 ， 打
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牌呀 ， 自 然就 （ 感 觉 ） 不厌闷 。 （ 访谈资料 ， 编号
？

？Ｔ ＺＨ ２ 〇 ｌ ２ 〇 ７ ２ ２Ｌ 〇 ６ ）

相 比较而言 ， 农村 中 的空巢老人相 比非空巢老人缺乏家人的支持 ， 这种支持包括

物质层面的 ， 也包括精神层面的 。 从 以上的访谈材料来看 ， 空巢老人没能获得足够的

家庭照顾 ， 从而表现出对生活的忧虑和精神空虚感 。 特别是在 目 前农村年轻劳动力大

规模 向城市转移 的过程中 ， 部分农村老年人 己感受到家庭照料的不足 ， 并给实际的生

活带来了 负面影响 。

３ ．２ ． １ ．２ 老人照料给家庭成员带来的压 力

除 了老年人表示对 日 常生活照料和精神空虚感到忧虑之外 ， 部分农村家庭成员对

老人照料表示 出忧虑和无奈 ， 甚至对老人照料表示 出
一

定 的压力 ， 既包括经济压力 ，

也包括精神压力 。

留 守妇女 Ｆ ０ ２
，

３ １ 岁 ， 没有参加工作 ， 爱人在城里工作 ，
她与 ５ 岁 的女儿和公公

住一起 ：

我在 家就主要照顾着 小孩 ， 他上幼儿 园 中 班 ， 每天接她上学放学 ， 我公公年纪大 ，

６ ８ 岁 ， 我平 时也要看着他 ， 如果病 了 还要带他看 病 ， 她脚走路不是太好 ， 去看病很是

麻烦 ， 小毛病就让 医生上 门 来看 。 今年过年时 ， 他说心 口 疼厉 害 ， 还好那 时我老公在

家 ， 就找个车子送她到 医 院去 ， 平 时 ， 小 的 、 老的都我
一

个看着 ，
也挺 累 的 ， 事情很

繁琐 。 每个人都有老的一天 ， 走不动 ， 就要人看着 ， 其 实跟小 孩也没太大 区 别 。 （ 访

谈资料 ， 编号 ：
ＴＸ ２ ０ １ ２ ０ ７ ２ ２ Ｆ ０ ２ ）

Ｆ ０ ３
，５ ９ 岁 ， 在 自 己村里开小 商店 ， 家 中 五 口 人

， 包括 自 己 ８ ９ 岁 的父亲 ：

有 父亲今年 ８ ９ 岁 ， 都快 ９ ０（ 岁 ） 了 。 年纪大 了 ， 有老人疾呆 ，
记性不好 。 基本上

每天都说不见 了 钥匙 ， 每天都跟我说让我帮他找 。 其 实呢 ， 是他放在房 间 衣柜下 面 的

抽屉里 。 我帮他找嘛 ， 基本上都是在那里找到 的 ， 有 时候找不到 了 索性就给他配
一

都配过好多 次 了 ，
人都烦啊 ， 你说对不对 ？ 我不可能天天都 围 着你这点事转呀 ， 我有

时候还要忙进货 的 事情 。 他 （ 他父亲 ） 又老喜欢 出去外面走 ， 每天下午睡过午觉都要

出 去 ， 有
一次还走 出去没有 回来吃晚饭 ， 我们 家人都 出去找 ， 后来被派 出 所的人送回

来 ， 才知道他走到其他村去 了 ， 不认识路回 来 。 我 叫 他平 时 不要 出 去走 ， 他死活都不

肯 ， 还跟我找过好几次呢 。 （ 访谈资料 ， 编号 ：
Ｈ ２ ０ １ ２ ０ ７ ２ ２ Ｆ ０ ３ ）

Ｆ ０ ４
，５ ８ 岁 ， 有 两个女儿 ， 都成家 了 ， 目 前只 与 ６ １ 岁 中风的老伴住

一起 ：
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他三年前 中过风 ， 现在不能行走 ， 都要坐轮椅 ， 有 时候女儿他们会回来看我和他

爸 ， 平时就我一个人看着他 ， 他不能动 ， 我如果走远 了 ， 没人看着他 。 早上 去 买点

肉 和菜回来做饭 ， 主要就是看着他 ， 哪有很忙时 间去干其他的 ， 请个人要花４艮多 钱 ，

我们 家没那个条件 ， 没办法 ， 就 自 己看着他 了 。 （ 访谈资料 ， 编号 ：
Ｊ ２ ０ １ ２ ０ ７ ２ ２ Ｆ ０ ４ ）

Ｆ ０ ５
，４ ２ 岁 ， 已婚 ， 与 配偶 、 女儿住在 Ｈ 市 ， 父母住在农村 ：

我在 ＸＸ 市工作 ， 自 己又有 家庭 、 小孩 ， 有 时候回去看下 父母 ， 有时候接他们到

我那住一下  不是我不愿 意照顾他们老人家 ， 他们 到 了 城市里又不 习
‘頃 ， 我又

不可能老往他们那里去 ， 他们现在身体还好 ， 假如以后 身体不行 了 ， 那要 么給他雇个

人 。 我要工作没办法照顾他们 ， 住养老院的话 ， 可能要花不 少钱 ， 这也是个 问题。 另

夕
卜 ， 也担心养老院的人照顾不好 ， 服务 、 伙食各方 面肯定比不上 自 己 家的 。 （ 访谈资

料 ， 编号 ：
ＴＸ ２ ０ １ ２ ０ ７ ２ ２ Ｆ ０ ５）

Ｆ ０ ７
，４ ９ 岁 ， 已婚 ，

目 前与 丈夫 、 公公住在一起 ：

我的女儿早成家 ，
儿子也上三年级 了 。 大儿子在其他镇里工作 ， 今年 刚结婚 ， 小

儿子还在读博士 。 平 时就我和我老公和老头子三人 ， 我老公现在还是村干部 ， 平时杂

事也多 ， 家务这些事情都我
一个人干  老头年纪大 ，

以前 中 过风 ， 手麻Ｐ 不好使 ，

一天三餐都要喂他吃 。 还要帮他擦身 、 洗衣服什 么 的 ， 很烦 的 ， 很多 事情都不能做 。

如果要去 医 院 的话 ， 那就更麻烦 了 。 如果不是他的话 ， 我也打算 出 去找点 活千 ， 我们

家经济条件也不是特别好 ，
以后 自 己老 了 ， 什 么 都要钱。 可以 的话 ， 趁 自 己迅有 能力 ，

多 赚点钱才好 。 （ 访谈资料 ， 编号 … ＴＺ Ｈ ２ ０ １ ２ ０ ７ ２ ２ Ｆ ０ ７ ）

从 以上的访谈材料来看 ， 传统的家庭照料方式在人 口老龄化 以及城镇化 彳央速发展

的背景之下 已表现 出不适 。 而在当下 中 国 ， 老人长期照护体系还没有建立起来 ， 更未

给予家庭老人照料者提供适当 的援助 ， 单纯依靠家庭的传统照料方式 已难 以持续 ， 家

庭中 的老人照料者也表示 出经济和精神上 的双重压力 。

３ ．２ ．２ 社区养老服务

３ ． ２ ． ２ ． １ 社区养老服务 的主要形式

在这十余年的时间里 ， Ａ 省的社区养老服务得到 了较快的发展 ，

一

方面是 由于相

关政策的实施与扶持 ， 另
一

方面是 由于各地方政策实践的尝试与探索 。 最典型的案例

就是 Ｎ 市 Ｌ 区 的养老服务 网 、 Ｓ 市 Ｃ 区采用政府购买服务 的方式 向居家老人提供养老

服务 。 而在农村地区 ， 也有不少典型做法 ， 譬如 Ｇ 县倡导 的农村老人集中 居住模式得
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到 民政部的推崇并作 为 典型案例 向全 国各地进行推广 。 中央 电视台新 闻联播还 曾 以

“

落实全会精神 ， 推动科学发展
”

为主题 ， 报道 Ａ 省着力加快养老服务体系建设的情

况 。

总体来说 ， Ａ省农村地区 的社区养老服务的主要形式主要有集中居住 、 志愿者服

务 、 社区 中心服务等形式 。

第
一

、 集 中居住形式

集中居住形式的社区养老服务主要是依托农村集体 ， 发挥村组 内老人之间 、 村民

之间 的互助作用 。 例如 ， Ｇ 县的 Ｄ 村就依托集体经济和 已有的土地 ， 兴建社区老年公

寓 ， 并成立养老服务中心进行管理 ， 本村符合条件的老年人可 以办理入住 ， 通过让村

中 的老年人 （ 尤其是独居老人、 空巢老人 ） 入住社区公寓 ， 发挥公寓 中低龄老人照顾

高龄老人的作用 ， 发挥老年人之间 的相互帮扶作用 ， 从而实现老年人之间 的互助行为 。

在 Ｇ 县 Ｄ 村的老年集 中居住点 中 ， 老年人就 自 发地组织了许多
一

帮
一

、 二帮
一

、 三

帮
一

等形式的互助行动 。 详细可参见附录 ６ ：Ｇ 县 Ｄ 村集中居住合同书 。 这
一

方式在

农村集体经济发达的地区 （如 Ｊ 县的 Ｙ 村 、 Ｈ 县 Ｂ 村等等 ） 和经济欠发达的地区 （ Ｇ

县 Ｄ 村等 ） 都开始普遍起来 。 随着农村老年人 口 的增加 ， 单纯依靠农村集体经济的集

中居住或社区养老服务就开始显示 出 资金来源的 问题 。 经济欠发达的 Ｙ 市 ＸＣ 村的村

干部 Ｗ０ １ 就谈到 ， 社区养老服务建设 的资金来源 问 题 ：

是有这 么一回 事 （ 社 区 养老服务 ） ，
人 口 老龄化嘛 ， 我知道的 。 但是我们村经济

不发达 ， 很多 事情没办法做 。 你说建养老服务 中 心 ， 你要活动场所啊 ， 设备啊 ， 还有

就是要雇人 ， 需要很多 经 费 的 。 你说都要村里解决 ， 能行吗 ？ 你收费嘛 ， 不见的人会

来 。 单纯依靠村集体怎 么行呢 ？ 我们这里不算是发达地 区 ， 后 面肯定会遇到很多 资金

问题的 。 如果村里经济条件本身 就很好的话 ， 那就不存在这个 问题 了 。 （ 访谈资料 ，

编号 ：
Ｙ ２ ０ １ ２ ０ ５ ０ ８Ｗ ０ １ ）

第二 、 志愿者服务形式

志愿者服务形式 的社 区养老服务 ， 主要是依靠村组 中 的志愿者为本村的空巢老

人 、 独居老人提供义务性上 门服务 。 例如 ， Ｙ 县的 Ｌ 村是
一

个经济欠发达的村庄 ， 社

区养老服务主要村委会牵头 ， 实施志愿活动 以推动本村的社区养老服务发展 ， 为本村

的部分独居老人 、 空巢老人 以及不能 自 理的老人提供上 门照顾和服务 。 有关志愿者服

务形式的 内容可参见附录 ７ ：Ｙ 市 Ｌ 村的志愿者形式的社区养老服务 。

Ｙ 县 Ｌ 村的 养老服务小组 负 责人 Ｓ Ｏ Ｉ 就说 ：

应该说我们 ２ ０ ０ １年到 ２ ０ ０ ３年分别成立 了 老年活动 中 心 ， 老年人体育协会 。 主要成
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员 是农村退休工人 、 退休干部和对活动有兴趣的农民 为什 么要办居 家养老呢 ？

在整个镇 中 我们村是老龄化很严 重的村 ， 有 空 巢老人病 了 没有理 ， 村委会就在 ２ ０ ０ ７年

成立养老服务站 。 居家养老委员 会加强 宣传 ， 强调志愿活动 ， 在党 员 和村千音卩大会 中

进行宣传 ， 成立养老服务站 。 我们是经济薄弱村 ， 村里又拿不 出 钱 ， 就提倡在愿者服

务 ，

一开始就有 ２ ０多人报名 ， 纯粹是义务性的 ， 由村的干部担任小组组长 ， 分成 ８个

小组 。 细化服务 内 容 ， 说实话 ， 我们 以前也没有搞过 ， 也没有经验。 出去外面也学 习

过 ， 网 上看过 ， 学 习人家的经验。 把服务 内 容罗 列好以后 ， 经过梳理 ， 服务 内 容 包括

生活照料 、 家庭服务 、 康复护理 、 医疗保健 、 精神慰藉现在有 ６ ８个 ＩＩ务对象 ，

分为 空 巢 、 三无 、 独居 ， 我们根据他们 的服务需求 ， 再分为 重点服务对象和一般服务

对 象 。 分好后 ， 按照居住地来安排 ， 强调志愿者三个一 。 要求志愿者每天寻看服务对

象
一次

； 养老服务站每个 月 １ ５号志愿者集 中起来交流 ， 看有什 么 问题需要进一步改进 ；

每个季度对服务对象评估一次 ， 设立健康档案 。 （ 访谈资料 ， 编号 ：
Ｙ ２ ０ １ ２ Ｑ ５０ ７ Ｓ ０ １ ）

与此同 时 ， 志愿者服务形式的社区养老服务虽然在农村地区也逐渐普遍起来 ， 但

这
一

社区养老服务形式本身也面临着服务人员和资金方面的难题 。 Ｙ 县 Ｌ 村的养老服

务小组负责人 Ｓ Ｏ Ｉ 就说 ：

现在我们遇到 的 问题主要两 方 面 ：

一是人员 的 问题 ， 因 为我们是志愿者活动 ， 靠

大 家志愿报名 参加 的 ，
而且活动者都是退休工人 、 退休干部 ， 他们 自 己都是老人 ， 也

会遇到 身体不好的 时候 ，
而且也 出现人 员 不足的情况 ； 第二是资金的 问题 ， 村里给我

们很多 支持 ， 最开始的 时候村里
一些干部 比较支持我们 的 工作 ， 投资 了７

－

８ 千元建立

老年人活动 中 心 ，
让我们 能够有个场所 。 但是服务站运转 了 五年 ， 很多 方 面要深入下

去 ， 比如要照顾 的老人越来越多 ， 相应 的设施条件都需要增加 ， 资金方 面 问题还是很

大的 。 我们服务小组本身 又没有收益 。 （ 访谈资料 ， 编号 ：
Ｙ ２ ０ １ ２ ０ ５ ０ ７ Ｓ ０ １ ）

第三 、 社区 中 心服务形式

社区 中心形式的养老服务主要是指农村老年人到本村的社区养老服务中心 、 老年

人活动场所 （ 中心 ） 使用各种设施 ， 接受各种养老服务 。 虽然社区养老服务在近年才

开始发展起来 ， 但在
“

夕 阳红
”

工程和
“

社区老年福利服务星光计划
”

实施方案等政策的

带动下 ， 农村地区的社区养老服务 中心 、 老年人活动场所 （ 中心 ） 也获得 了
一

定的发

展 ， 并逐渐成为老年人获得养老服务的主要场所 。

但从表 ３
－

３ 的调查结果来看 ， 超过
一

半的被访者回答
“

自 己所在的村没有老年人活

动场所
”

。 选择回答
“

本村有老年人活动场所
”

的被访者的 比例不到 ３ ０％ 。 这在
一

定
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程度上说明大多数村组和农村社区 中 并没有为老年人提供活动场所 。 同 时 ， 本课题组

在调研过程中还发现 ， 部分农村老年人尤其是低龄老人 （ ６０岁到 ７０岁 ） 还在从事劳动

生产 ， 还有相 当部分的老年人在家 门 口
一

坐就是
一

个下午 ， 基本没有参加太多 的老年

活动 。 在访谈中 ， 有被访者就表示晚年生活 比较寂寞 。

农村老年人Ｌ ０ ７
， 男 ，

７ ２岁 ， 目 前与 配偶住一起 ：

年纪大的 、 还能活动 的 ， 要 么是在 家附近走走 、 干点 家务 ， 要 么是到邻居 家 中
“

串

门
”

。 平时的娱 乐活动基本上可以说是没有 。 最盼望的就是过年过节 ， 因 为到 了 那 时

候 ， 子女他们会回到 家 中 过节 ， 就好很多 （ 感受到 家庭和节 日 的 气氛 ） 。 （ 访谈资料 ，

编号 ：
Ｙ ２ ０ １ ２ ０ ５ ０ ８ Ｌ ０ ７ ）

表 ３
－

３ 本村是否有老年人活动场所 （老年活动 中 心 、 社区养老服务 中 心 ）

Ｔａｂ ｌ ｅ３
－

３Ａ ｒｅｔｈ ｅｒｅＥ ｌｄｅｒ ｌｙ
Ａ ｃｔ ｉｖ ｉ ｔｙ

Ｐ ｌａｃｅ ｓ ｉｎＶ ｉ ｌ ｌａｇｅ（
Ａ ｃｔ ｉｖ ｉ ｔｙ

Ｃ ｅｎｔｅｒ ｆｏｒ ｔｈｅＥ ｌ ｄｅｒ ｌｙ ；
Ｃｏｍｍ ｕｎ ｉ ｔｙ



Ｏ ｌ ｄ
－

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅＣ ｅｎｔｅｒ
）




ｍｍ


百分 比 （ ％ ）



累积百分 比 （ ％ ）


没有 ５４ ３ ５ ５ ． ２ ５ ５ ． ２

有 ２ ７ ４ ２ ７ ． ８ ８ ３ ． ０

不清楚 １ ６ ７ １ ７ ． ０ １ ０ ０ ． ０

 

９ ８４


１ ０ ０ ． ０


在回答
“

本村有老年人活动场所
”

的被访者中 ， 还可 以进
一

步调查 ， 以 了解村组

中 的老人活动场所有哪些设施 。 在回答
“

本村有老年人活动场所
”

的被访者中 ， 提供

的设施主要是棋牌室 （ ２６ ． ７％ ） 、 图书室 （ １ ４ ． ６％ ） 、 聊天室 （ ６ ． １％ ） 、 日 间照料室 （ ０ ． ９％ ） 。

而且 ， 从老年人的 回答来看 ， 村 中 的老年活动场所主要就是提供
一

个房间让老人打牌

下棋 ， 并没有提供太多 的活动设施 。 部分经济条件稍好的村庄 ， 尤其是Ａ省南部地区

的
一

部分村组就为老年人提供阅览室 、 谈话室 ， 有的村组甚至还提供健身设备 、 放映

室 。 表 ３
＿４对Ａ省南部 、 中部和北部三大区域的老年活动 中心的发展状况进行了 比较分

析 。 从表 ３
－４的结果来看 ， 三大区域的农村老年人在回答

“

本村组是否有老年人活动场

所
”

上具有显著差异 （ Ｐ＜０ ． ０ １ ） 。 这在很大程度上意味着 ， 南部 、 中部 、 北部三大区

域的社区养老服务发展状况是存在显著差异的 。 对于这
一

差异性的产生 ， 则有可能是

不 同地区 的经济发展水平所致 。

９ １
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表 ３
－ ４ 老年人活动 中 心数量的地区 比较

Ｔａｂ ｌ ｅ ３
－４Ｒ ｅｇ ｉ ｏｎａ ｌＣｏｍｐａｒ ｉ ｓｏｎｏｆ ｔｈｅＡｍ ｏｕｎｔ ｏｆ Ｅ ｌｄｅｒ ｌｙ

Ａ ｃｔ ｉ ｖ ｉ ｔｙ
Ｐ ｌ ａｃｅ ｓ

本村是否有老年人活动场所


合计

没有有不清楚
°

南部 １ ０ １ １ ５ ２ ４６ ２ ９ ９

区域中部 ２ １ １ ５ ７ ８２ ３ ５ ０

北部 ２ ３ １ ６ ５ ３ ９ ３ ３ ５

 

５ ４ ３


２ ７４


１ ６ ７


９ ８４

Ｘ２
＝

１ ３ ８ ． ６ ３ １ｄ ｆ

＾
８Ｓ ｉ

ｇ
．

＝

０ ． ０ ００

３ ． ２ ．２ ．２ 社区养老服务的 内容形式

调查结果显示 ， 有 ４８ ． ３％的被访者回答
“

本村并没有为老年人提供任何照料服务
”

，

但仍有 ５ １ ． ７％的被访者回答
“

本村有为老年人提供任何照料服务
”

。 在回答
“

本村有提

供照料服务
”

的被访者 当 中 ， 他们认为村组所提供的服务主要是生活照料 Ｃ ８ ． ６％ ） 、

医疗护理 （ ２ ３ ． ５％ ） 、 精神慰藉 （ ５ ． ８％ ） 、 文化娱乐 （ ２２ ． ３％ ） 、 法律援助 （ ４ ． １％ ） 。 从被

访者的 回答来看 ， 村组或社区为老年人提供的服务帮助并不多 。 其 中 ， 在提供的养老

服务 内 容当 中 ， 医疗护理和文化娱乐这两项是相对较多 的 。 这可能与新型农申ｔ合作医

疗保险制度在农村地区实现全覆盖有
一

定关系 ， 使得村组和社区更注重老年人的医疗

保健 。 文化娱乐在近年主要通过
“

夕 阳红
”

老年活动和演 出 为老年人举办各种唱戏 、

电影等活动形式加 以维持 。

另外 ， 在本次调查 中共有 ５６６ 位被访者表示 曾使用过本村组和社区所提供的养老

服务 。 从表 ３
－

５ 可 以看到 ， 使用频率最高的养老服务 内容主要是医疗护理 、 文化娱乐

两项 ， 这两项 的 比例均超过 ３ ０％ 。 生活照料和精神慰藉也有少量的选择 。 这
一

结果与

前面的分析也是相吻合的 。

９ ２
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表 ３
－

５ 农村社区养老服务 内容与分布



Ｔａｂ １ ｅ３
－５Ｃｏｎｔｅｎ ｔ ｓａｎｄＤ ｉ ｓｔｒ ｉｂｕ ｔ ｉ ｏｎｏｆ ｔｈ ｅＲｕｒａ ｌＣｏｍｍ ｕｎ ｉ ｔｙ

Ｏ ｌ ｄ －ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅ


服务 内容


ｍｍ


百分 比 （％ ）



累计百分 比 （ ％ ）

生活照料 ６４ １ １ ． ３ １ １ ． ３

医疗护理 ２４ １ ４２ ． ６ ５ ３ ． ９

精神慰藉 ５ ４ ９ ． ５ ６３ ． ４

文化娱乐 １ ７ ５ ３ ０ ．９ ９ ４ ． ３

法律援助 ２ ６ ４ ． ６ ９ ８ ． ９



６


Ｌ １



１ ０ ０ ． ０


＾ ５ ６ ６


１ ００ ０


另外 ， 由于社区养老服务属于村庄 内部的公共产品 ， 那么农村年人对 目 前农村集

体在社区养老服务供给上的评价如何 ？ 调查结果如表 ３
－

６ 所示 ， 大约 ５ ５％的农村老年

人认为农村集体在社区养老服务供给上
“

有些作用
”

。 同 时 ， 认为
“
一

点作用也没有
”

的 比例高达 ４０ ． ８％ ， 仅有 ３ ．４％的农村老年人认为农村集体在社区养老服务供给上发挥

非常大的作用 。 这表明 目 标群体对农村集体的评价不高 。 另外 ， 这也暗示 出农村老年

人对农村集体在生活照顾方面的满意度是较低的 ， 与沈苏燕 （ ２０ １ １ ） 的研究结论相
一

致
①

。

表 ３
－

６ 农村老年人对农村集体在社区养老服务供给 中 的评价

Ｔａｂ ｌ ｅ ３
－

６Ｒｕｒａ ｌＥ ｌ ｄｅｒ ｌ ｙ＾Ｅｖａ ｌｕａｔ ｉ ｏｎ ｏｆ 
Ｖ ｉ ｌ ｌ ａｇｅＣｏｍｍ ｉｔｔｅ ｅ ｉｎＣ ｏｍｍ ｕｎ ｉ ｔｙ

Ｏ ｌ ｄ －

ａｇｅＳ ｅｎｄ ｅｅＳｕｐｐ ｌ ｙ



ｍｍ


百 分 比


累积百分 比

一

点作用也没有 ４ ２６ ４ ０ ． ８ ４ ０ ． ８

有些作用 ５ ８ ２ ５ ５ ． ８ ９ ６ ． ６



非常 大的作用


３ ５


３ Ａ


１ ００ ． ０




１ ０４ ３


１ ００ ０


３ ．２ ．３ 机构化养老服务 （政府买单 ）

在本研究中 ， 正式支持系统的养老服务主要包括政府买单和私人埋单两＾ ＞机构化

养老服务 。 第二章 已经介绍过公办养老机构与机构化养老服务 （政府买单 ） 以及 民营

养老机构与机构化养老服务 （私人埋单 ） 这两组概念的 区别 。 在本章的农村养老服务

供给现状分析中 ， 本应该是按照
“

十字
”

模型所提出 的 四种类型养老服务的发展现状

？
沈苏燕 ．农 民养老保障 的政策优化研究

一

以人的需要 为视角 Ｐ ］
．南京 农业大学博士论文 ， ２ ０ １ １ ：６ ８

９ ３





政府责任视角下 的农村养老服务供给研究


进行分析和评价 ， 但在实际的调研和操作 中却难 以将公办养老机构与机构化养老服务

（政府买单 ） 以及民营养老机构与机构化养老服务 （私人埋单 ） 这两组概念完全分离

出来 。

一

方面主要是考虑到农村地区的实际情况 。 目 前 ， 农村地区还没有普適开展政

府购买居家养老服务的政策实践 ， 在农村地区 ， 政府买单的机构化养老服务基本上就

是指公办养老服务机构为
“

五保
”

老人提供的照料服务 。 此外 ， 私人埋单的机构化养

老服务本来包括民营养老机构和家庭保姆所提供的老人照料服务 。 但是在农利
■

地区 的

家政服务业不像城市发达 ， 使得私人埋单的机构化养老服务更多 的是指 民营养老机构

所提供的照料服务 。 这主要是农村地区的经济社会发展落后所导致的 ， 不过件随城乡

一

体化进程的加快和农村经济社会各方面的发展 ， 这
一

问题会逐渐消解 。 另
一

方面则

是 由于本课题组在人员 、 经费 、 时间上存在多种限制 ， 无法开展更大规模的调查 ， 在

数据获取上会 出现
一

定的不足 。 故本章 内容只能介绍公办养老机构和 民营养老机构 的

发展状况 ， 这是首先需要交代的地方 。 当然 ， 这也构成了本文的部分研究不足之处 ，

也是进
一

步的研究方 向之
一

。

农村地区 的社会养老服务其实最早可 以追溯到农村五保供养和敬老院的建设工

作 。 从 Ａ 省 的政策实践看 ， 农村地区正式支持系统的养老服务供给主要包括浓村五保

集中供养工作和各种 民营养老机构所提供的照料服务 。 在最近十年时间里 ， Ａ 省就出

台
一

系列有关社会养老服务体系建设 的政策文件 ， 譬如 ， Ａ 省老龄工作委员会于 ２ ０ ０ １

年制定的 《 Ａ 省老龄事业发展
“

十五
”

计划纲要 （ ２００ １
－２ ００ ５ 年 ） 》 就把构建老年人社

会服务网络作为主要 目 标之
一

； 在 Ａ 省 的
“

十
一

五
”

规划 当 中 ， 农村敬老院和省老年

公寓等建设被安排为重点项 目 ；
Ａ 省财政连续多年共投入 ７ ． ３ ８ 亿元 ， 市县财政投入

２０ 多亿元 ， 实施
“

关爱工程
”

， 新建和改扩建敬老院床位达到 １ ０ 万张 以上 ， 另外 ， Ａ

省财政还投资 ３ ． ２ 亿元建设了 省老年公寓 。 ２００９ 年 ， Ａ 省省委 、 省政府确定 了２０ １ ０

年至 ２ ０ １ ２ 年养老服务体系建设的发展 目 标 ， 把市 、 县 （市 、 区 ） 政府主办的养老服

务机构 、 居家养老服务 网络 、 民办养老服务机构建设作为重点项 目 ， Ａ 省财政每年再

分别投入 ８ ０００ 万元 ， ４００ ０ 万元和 ２０００ 万元 。 Ａ 省政府 同 时将这些项 目 纳入年度 ５ ０

项重点工作和改善 民生十件实事 内容 。 ２ ０ １ １ 年 ， Ａ 省省 、 市 、 县三级整体联动 ， 制定

了
“

十二五
”

养老服务体系建设规划 。 最近五年里 ， Ａ 省省级财政在社会养老服务体

系建设方面的投入增长近 ３ 倍 ， ２ ０ １ ２ 年达到 ４ 亿元
？

。 ２ ０ １ ２ 年 Ａ 省又将养老月ｇ务业列

入现代服务业发展重点 。

五保供养是农村养老服务体系建设 中 的
一

个重要方面 ， 或者说是人们传统观念 中

狭义 的养老服务 ， 当 中 的五保集 中供养基本上构成 了 本研究所指 的机构化养老服务

？
中 国 Ａ 省 网 ．全 国老年心理健康与精神疾病预防高峰论坛

［
ＥＢ ／ＯＬ

］
．

［
２ ０ １ ２

－

０９
－

１ ７
］ （
２ ０ １ ２

－

０９ １ ７
）

．

ｈ ｔｔｐ
： ／／ｗｗｗ ．

ｊ
ｓ ｌ ｌｗ ． ｇｏ

ｖ ． ｅｎ／ｎ ｅｗｓｆｉ ｌ ｅ ｓ ／ ｌ ／２０ １ ２
－

０９ ／２ ０ ５ ６４ ． ｓｈｔｍ ｌ

９４
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（政府买单 ） 。 五保供养对象是指 由政府提供吃 、 穿 、 住 、 医 、 葬五个方面保障 的
一

类群体 。农村五保供养政策工作肇始于 ２０ 世纪 ５ ０ 年代 ， 后经多次的政策调整 ， 以 ２００６

年 国家重新修订 的 《农村五保供养工作条例 》 为标志 ， 国家开始承担起农村社会救助

中 的相应责任 ， 当 中 自 然包括农村老年人的五保供养责任 。 与养老服务相关 的政策实

施离不开财政资源的保障 ， 政府在该社会政策领域投入的资源水平会在很大程度上决

定着农村养老服务机构的发展水平和发展现状 ， 而政府是否能够 以及是否愿意承担起

相应的财政责任显然是实现农村养老服务有效供给的
一

个关键性 问题 。 而且从实际的

政策运行和政策效果来看 ， 五保老人人数 占 了五保供养人数的大多数 ， 以 ２０ １ ２ 年 Ａ

省农村五保集中供养为例 ， 农村五保集中供养老人所 占的 比例高达 ９３ ． ５％
？

。 玉保集中

供养基本上意味着这部分农村老年人的基本生活照料 由 国家财政给予解决 ， 所 以 ， 可

以运用五保供养的财政支出和供养标准大致衡量 出农村机构化养老服务 （ 政府买单 ）

的供养水平 。

下面就对 Ａ 省农村公办养老服务机构的发展现状进行分析 ， 具体包括财政支 出 、

供养标准 、 养老服务机构数 、 床位数 、 收养老人数等方面 。

３ ．２ ． ３ ． １ 公办养老服务机构的财政支 出

如 图 ３
－２ 所示 ， Ａ 省农村五保集 中供养支出从 ２００ ８ 年的 ２７ ３ ６ ８ 万元增加到 ２０ １ ２

年的 ６３ ６２６ ． ５ 万元 ， 年均增长 ２３ ． ７
°
／。 ， 保持较快的增长速度 。 可 以说 ，

“

十
一

五
”

期

间 ， Ａ 省农村五保集 中供养支出呈现稳步增长的势头 ， 这也是政府财政责任回归 的
一

个重要表现 。

７ ０００ ０
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２ ０ ０ ８年 ２ ０ ０ ９年 ２ ０ １ ０年 ２ ０ １ １
年 ２ ０ １ ２

年

数据来源 ： ２ ００８ 年至 ２ ０ １ ２ 年各省民政事业统计数据

图 ３
－ ２２ ００８

－

２０ １ ２ 年 Ａ 省农村五保集 中供养支 出
Ｆ ｉ

ｇ
ｕｒｅ３

－

２Ｅｘ
ｐ
ｅｎ ｄ ｉ ｔｕｒｅｏｆ Ｒｕｒａ ｌＷｕｂａｏＣｏｎ ｃｅｎ ｔｒａｔ ｉ ｏｎＳｕｐｐｏｒｔｏｆＡ Ｐ ｒｏｖ ｉｎｃｅｆｒｏｍ２０ ０ ８ｔｏ２ ０ １ ２

？
笔者根据 民政部 网站统计数据计算而得 。
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与此同时 ， 可 以将 Ａ 省与全国其他省份进行 比较 ， 以更好地衡量 出 Ａ 省在农村

公办养老服务机构的财政支出状况 。 从图 ３
－

３ 可 以看到 ，
２０ １ ２ 年 Ａ 省农村五保集中供

养支 出 总额为 ６ ３ ６２ ６ ． ５ 万元 ， 远远超过全国 同期 １ ９９５ ０ ． １ 万元的平均水平 ， 高居全国

第 ３ 位 。 另外 ， 从图 ３
－４ 的供养标准可 以看到 ， Ａ 省农村五保集中供养的年标准是 ６ １ ００ ．４

元 ， 位居全国第 ５ 位 ， 也远超全 国 ４３ １ ６ 元的平均水平 。 从供养总额 、 供养标准等指

标的 比较来看 ， Ａ 省政府在农村公办养老服务机构 中 已承担起相应的财政责任 。

８ ０ ０ ０ ０ ． ０
—

７ ０ ０ ０ ０ ． ０


＾
 ＿

＾
６ ０ ０ ０ ０ ． ０
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一５ ０ ０ ０ ０ ． ０




ｍ
￣

１


哀４ ０ ０ ０ ０ ． ０




０
１｜



ｇ
３ ０ ０ ０ ０ ． ０


＿

 Ｓ Ｂ 

１

２＿ ． ０

ｎ ０



ｒｉ Ｆ ＊ ｓ



１

５
１ 。 。 。

： ：前

廣儒錄 儒傳傷儒舊緣
、
、

数据来源 ： ２ ０ １ ２ 年各省社会服务统计数据

图 ３
－

３２ ０ １ ２ 年 ３ １ 个省份农村五保集 中 供养支出 总额
？

Ｆ ｉ ｇｕｒｅ ３
，

３Ｔｏｔａ ｌＥｘｐ ｅｎｄ ｉ ｔｕｒｅｏｆ Ｒｕｒａ ｌＷｕｂａｏＣｏｎ ｃｅｎ ｔｒａｔ ｉ ｏｎＳ ｕｐｐｏ
ｒｔｏｆ ３ １Ｐ ｒｏｖ ｉｎ ｃｅ ｓ ｉ ｎ２ ０ １ ２

１ ２０ ００ ． ０


Ａ

１ ００ ０ ０ ． ０ ？


；



＾
８０ ０ ０ ． ０ Ｉ

５議 国 園

ＩｆｌＩ ｆＩｆ 隱 ｎ Ｒｎ ｜１
：

ｇ 国 圍 ■ 圍 圓 ■ ■ ■ 圍 ｜ 国 ＿ ｜ 圓 圍 画 圈 圍 圖 ■ 圍 圍 圍 議 国 ＿ ＿ ＿ 圖 国 １

ｓ

。 。

ｗｔｏｔｉ匪＿ｉｒｍｍｎＴｎＴＴｉＴＴＴｎ關

爾獅令，儒儒條娜纖嫌
＇
、
、

数据来源 ： ２０ １ ２ 年各省社会服务统计数据

图 ３
－ ４２ ０ １ ２ 年 ３ １ 个省份农村五保集 中供养年标准

Ｆ ｉ

ｇｕ
ｒｅ ３

－

４Ｒｕ ｒａ ｌＷｕｂ ａｏＣｏｎ ｃｅｎ ｔｒａｔ ｉ ｏｎＳｕｐｐｏ
ｒｔＳｔａｎ ｄａｒｄｏｆ ３ １Ｐｒｏｖ ｉｎｃｅ ｓ ｉ ｎ２ ０ １ ２

？
出于对部分政府官 员 的 隐私保护 ， 本研究不仅对 Ａ 省政府官 员进行匿 名 处理 ， 也对 Ａ 省和全 国其他省份的真实

名字均作 了 匿名 处理 ， 但这并不影响省级 比较 。 下 同 。
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３ ． ２ ． ３ ．２ 公办养老服务机构的数量

从图 ３
－

５ 可 以看到 ， ２００ ７ 年至 ２ ００９ 年 ， Ａ 省农村公办养老服务机构数量有 了较

大幅度的增加 ， 而从 ２００９ 年到 ２０ １ １ 年 ， Ａ 省农村公办养老服务机构数量总体上维持

在 １ ３ ００
－

１ ３ ５ ０ 个 。 这说明 Ａ 省政府在这段时期 内 不断加快养老服务体系建设 ， 取得
一

定的政策成效 。 譬如 ， Ａ 省在 ２００ ８ 年就把
“

提高养老保障
”

、

“

全面启动建设示范

性养老机构
”

、 ６０％的县 （市 ）建有
一

所示范性养老机构列为 ２００ ８ 年改善 民生的十件实

事之
一

。 政策的 出 台和政府责任的落实直接推动着财政资金的投入 ， 财政资金的投入

带来 了 农村公办养老服务机构数量增加的政策效果 。

为 了更好地衡量 出 Ａ 省农村公办养老服务机构的发展状况 ， 在此 ， 可以将全 国

３ １ 个省份的农村公办养老服务机构数量进行 比较 ， 结果如 图 ３
－

６ 所示 。

１ ６０ ０


１ ４００


ｉｚｚ


１ ２００


玫 １ ０００


子


％／
＾８００
－

／


讓 圖
＾／

Ｉ４００
—￣

Ｌ
％

０


２ ０ ０ ７年 ２ ００ ８年 ２ ０ ０ ９年２ ０ １ ０年２０ １ １
年

数据来源 ： ２０ １ ２ 年各省社会服务统计数据

图 ３
－

５２ ００７
－

２０ １ １ 年 Ａ 省农村养老服务机构数量
？

Ｆ ｉ

ｇｕ
ｒｅｓ

－

５Ａｍ ｏｕｎｔｏｆ Ｒｕｒａ ｌＯ ｌ ｄ
－

ａｇｅＣａｒｅＩｎ ｓｔ ｉ ｔｕｔ ｉ ｏｎｓｉｎ Ａ Ｐ ｒｏｖ ｉｎｃｅｆｒｏｍ２００ ７ｔｏ２０ １ １

？
由于 ２０ １ ２ 年的数据在统计 口径上与之前的年份不

一

样 ， 为保证研究的准确性 ， 故不将 ２０ １ ２ 年的数据纳入到考

查范围 ， 当然 ， 这也构成本文 的部分研究不足 。
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Ｅ
 ２０ ０ ９年Ｂ  ２ ０ Ｈ ）年 口

 ２０ １ １年

３ ５ ００



—
   

１

３ ０００


； ２ ５ ００
＿



２ 

２ ０ ００


￣

ＳｆＸ ］



１ ｛

１ 二｜
．

Ｉｆ］ｉ ：

｜Ｉ

靡辦儀令ｊ娜賴齡游辦娜繁，

数据来源 ： 中 国 民政统计年鉴

图 ３
－

６２００９ 年至 ２０ １ １ 年 ３ １ 省份农村养老服务机构数量

Ｆ ｉ

ｇｕｒｅ ３
－

６Ａｍｏｕｎ ｔｏｆ Ｒｕｒａ ｌＯ ｌ ｄ －

ａｇｅＣａｒｅＩｎｓｔ ｉ ｔｕｔ ｉ ｏｎｓｏｆ ３ １Ｐ ｒｏｖ ｉｎｃｅ ｓ ｉｎＣｈ ｉｎ ａｆｒｏｍ ２０ ０９ｔｏ２０ １ １

从 图 ３
＿

６ 的统计数据可 以看出 ， ２００９ 年至 ２ ０ １ １ 年 Ａ 省农村公办养老服务机构数

量在全 国 ３ １ 个省份中大致排名第十位 ， 但这与 Ａ 省人 口老龄化水平 （ 高居全国第三

位 ） 相 比 ， 似乎并不相匹配 。 同时 ， 在 Ａ 省强调养老服务供给方式创新的 同时 ， 农村

公办养老服务机构数量不仅落后于西部地区人 口 老龄化严重的省市 ， 而且还落后于经

济发展水平较低且人 口 老龄化水平低于 Ａ 省 的部分省份 ， 更明显落后于人 口老龄化水

平低于 Ａ 省而经济发展水平与 Ａ 省相 当 的省份 。 这就似乎成了
一

个矛盾的现象 ， 在 Ａ

省强调积极发展养老服务机构的 同时 ， 却 出现养老服务机构数量的滞后 。 从访谈中可

以获得
一

定的解释 ：

Ａ 省 民政厅副 处长 ：

在机构数量上我们 与其他省还是有差距 ， 这几年啊 ，
五保户 和五保老人这个工作 ，

我们还是比较重视的 ， 省里 （ 省政府 ） 也很重视 ， 每年都拨不少钱 ， 我们 不仅在财政

投入和供养标准上走在全 国 的前面 ， 机构 的覆盖率 、 床位数 、 人 员 配置等 多 方面也要

加 强 的 养老服务机构上重点还是放在城市 ， 而且很多 地方都重视示范性养老

服务机构 ， 建的很气派 ， 设备真的很齐全 ， 很 高级 ， 但很多 时候钱没有用 在关键地方 ，

你 建的这 么 气派 、

一般都变成是家里经济条件很好的老人去的 ， 而一些 实 际上很需要

政府救助 的老人就得不到应有 的基本照顾 ， （ 政府建的 ） 养老机构就变味 了 ， 不 否认

的是我们 （ 省 ） 还有很多 敬老院 的条件是很差 的 ， 这样一比较 ， 怎 么合理 ？ 这不仅要

省里 的政策调控
一

下 ， 而且要管住下 面 （ 的做法 ） 。 （ 访谈资料 ， 编号 ：
ＭＺＴ ２ ０ １ ２ ０ ５ ０ ７ Ｇ ０ ５ ）
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３ ．２Ｊ ． ３ 供养老人数量

从图 ３
－

７ 可 以看到 ， ２００ ７ 年至 ２ ０ １ １ 年 ，
Ａ 省农村五保集 中供养人数和收养老人数

总体上都呈现递增 的趋势 ， 尤其是 ２ ０ ０８ 年和 ２ ０ ０９ 年 。 这表明越来越多 的缺乏基本生

活保障的农村老年人开始得到公共政策的
“

人文关怀
”

， 国家在农村老年贫困人 口 中

承担起更多 的供养责任 。

一

个重要体现就是国家在 ２ ００６ 年重新修订了 《农村五保供

养工作条例 》 ， 修订后 的 《农村五保供养工作条例 》 将
“

原来属于农村集体福利事业

的五保供养费用 从村提 留 或者乡 统筹 费 中 列支
”

修改为
“

农村五保供养所需 费用

在地方人 民政府财政预算 中 安排
”

。 政府开始承担起农村五保老人的基本照料责任 ，

这使得农村五保集中供养老人在 ２００ ７ 年就有 了
一

个显著 的增加 。 从 ２００９ 年至 ２０ １ １

年 ， 收养人数基本维持在
一

个稳定的水平 ， 收养的老人数大约为 １ ３ 万人 。

ａ 农村五保集 中供养人数 ？ 农村五保集 中供养老人数

１ ６ ０ ０００


１ ４ ０ ００ ０




Ｅ ｌ

ｈｉ：

＼
２ ０ ０ ７年 ２ ０ ０ ８年 ２ ０ ０ ９年 ２ ０ １ ０年 ２ ０ １ １年

数据来源 ： ２ ００ ８
－

２０ １ ２ 年 《 中 国统计年鉴 》

图 ３
－

７２００ ７
－

２０ １ 〗 年 Ａ 省农村五保集 中 供养老人数量

Ｆ ｉｇｕ ｒｅ３
－

７ Ａｍｏｕｎｔｏｆ ｔｈｅ Ｒｕｒａ ｌ ＷｕｂａｏＣｏｎ ｃｅｎｔｒａｔ ｉ ｏｎＳｕｐｐｏｒｔ Ｅ ｌ ｄｅｒ ｌｙ
ｏｆＡ Ｐｒｏｖ ｉｎｃｅｆｒｏｍ２００ ７ｔｏ２０ １ １

３ ．２ ． ３ ． ４ 公办养老服务机构的床位数

在 了解公办养老机构床位数的 同时 ， 为 了判断农村养老服务机构的入住率 ， 本文

将 ２００７ 年至 ２０ １ １ 年 Ａ 省农村公办养老服务机构床位数和收养老人数两项数据进行了

比较 ， 如 图 ３
－

８ 所示 。 结果表明 ， ２００ ７ 年至 ２ ０ １ １ 年 ， 农村养老服务机构 中
一

直存在

２０％左右 的空床率 。

一些从事相关工作的政府官员和养老机构负责人也表示出无奈 ：

？
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Ｔ Ｚ Ｈ 市 民政局社会福利与 慈善事业促进处处长 ：

我们省 的人 口 老龄化水平是很高 的 ， 省里都说强调覆盖率和床位数 ， 这要我们跟

着上面政策方 向走 。 至于最后怎 么样也不是我们说 了 算 ， 我们跟着上面政策走 ， 我们

主要是重在执行 。 （ 访谈资料 ， 编号 ：
ＴＺ ＨＭＺ Ｊ ２ ０ １ ２ ０ ５ ０ ７ Ｇ ０ ６ ）

ＴＸ 市
一

家 民营养老机构 的 负 责人 ：

很多 地方都主要集 中 于办好
一

所示范性养老机构 ， 大多 数资源都调到 那 （ 示范性

养老机构 ） 去 了 ， 很多 像我们这样的 （ 敬老院 ） ， 本来 自 己地方经济不算太发达 ， 资

助 不 多 ， （ 敬老院 ） 条件没能改善 ， 除 了 （ 收养 ）

一些五保户 之外 ， 社会老人在我们

这不是太多 。 我们也希望有社会老人住进来 ， 可以通过他们 （ 向他们收 费 ） 缓解下敬

老院的 日 常开支 、 增加人员 ， 像我们这一共有 １ ２ ０ 个床位 ， 还空 出接近 ４ ０ 个床位 ，

你 不住人的话 ， 摆那里也是资源 的浪 费唷 。 当 然 ， 我们敬老院各方面设备也不齐全 ，

人家不
一定愿 意住进来 ， 有

一些人来 问 过 （ 收费 ） ， 看 了 下环境觉得不好 ， 就走 了 。

如果我们有资金改善
一

下条件 ， 增加人员 配备的 呀 ，
人家愿意住进来 ， 不就可以把床

位利 用 起来 了 嘛 ！ 所以 ， 我 觉得在补贴和财政 （ 投入 ） 上应该要平等 ， 不要搞示范性

的 养老院 ， 好的 养老院可以让私人去办 ， 所有是政府办的 养老院都应该要平等的投入 。

（ 访谈资料 ， 编号 ：
Ｔ Ｘ ２ 〇 １ ２ ０ ５ ０ ８ Ｙ ０ １ ）

诚然 ， 这与导言部分所提 出 的 问题相
一

致 ， 在农村人 口 老龄化 日 益加剧和机构化

养老服务资源 日 趋紧张的背景下 ， 农村养老服务机构却 出现持续的空床率 ， 这表明 目

前的养老服务供给政策并没有很好地契合作为政策 目 标群体的农村老年人的需求 ， 前

文 中 的访谈材料就表明这需要上层政府在政策导 向上作 出 改变 。

这时候 ，

一

个不得不 引 起研究者和实践者重视的 问题就是 ， 农村养老服务机构 的

建设尤其需要科学 、 准确地测量 出政策 目 标群体 即 农村老年人对养老机构 的入住意

愿 。 首先 ， 从西方 国家社会养老服务体系的发展历程可 以发现 ， 养老院并不是所有老

年人的最优选择 ， 西方 国家在 ２０ 世纪 ５ ０ 年代开始提 出
“

在合适环境中养老
”

等理论 ，

从单纯的
“

机构照顾
”

逐步转 向
“

社区照顾为主 、 机构照顾为辅
”

， 强调正式 网络与

非正式 网络相互支持 。 人 口 老龄化虽然催生了大量的社会养老服务需求 ， 但在养老服

务机构建设上仍需要慎重 ， 在尊重老年人需求意愿的基础上注重探索多种养老服务供

给形式 。 其次 ， 从中 国人的传统观念来看 ， 入住养老院是
一

种有失脸面 的事情 。 所 以

在养老服务机构建设上需要科学 、 准确地预测老年人对养老服务机构的需求意愿和需

求总量 。 否则 ， 在养老服务机构建设中投入的资源越多 ， 而没有瞄准政策 目 标群体的

需求意愿 ， 那只意味着资源的浪费 。 这也为后文的养老服务需求评估提供了现实依据 。
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构 的管理人员和负责人的访谈加 以分析 ， 了解 Ａ 省当前农村 民营养老服务机构的发展

现状 。

３ ． ２ ．４ ． １ 民营养老服务机构的服务 内容

从人的需要理论上说 ， 人的需要是多层次的 ， 对需要层次划分的典型代表有马克

思将人的需要就分为生存需要 、 享受需要和发展需要
？

； 马斯洛的需要层次理论 ， 他

将人的需要从低级到高级划分为生存需要 、 安全需要 、 归属和爱的需要 、 自尊 的需要 、

自 我实现的需要五个层次 多亚尔和高夫在 《人的需要理论 》

一

书 中将人的需要分
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样 ， 养老服务 内容就包括生活照料 、 医疗护理 、 精神慰藉 、 文化娱乐等多方面内容 。

本课题组的调查发现 ， 农村地区规模较小的 民营养老服务机构
一

般只提供 日 常生

活照料服务 ， 看电视则成为入住老人最主要的娱乐消遣活动 ， 基本上没有其他形式的

娱乐活动 ， 所以只是解决入住老人最基本的生存 问题 。 同时 ， 养老服务机构中 的护理

人员 的专业化训练并不完善 ， 护理人员 的整体专业水平很低 ， 大部分都是
“

非专业

化
”

或没有接受过任何培训的农民和下岗工人 。

一

家规模较小 的农村养老服务机构的 负 责人说 ：

像农村一般小 的养老院没有那个能力 ， 也没有那些好的 医 疗设备 ， 就收收那些 日

常生活行动不是很方便 ， 但身体还是蛮好的老人 。 没有 自 理能力 ， 需要医 疗护理的老

人
， （ 我们 ） 还是不行的 ， 也不敢收 。

一些 大的养老院就可以提供多 种服务 ， 形式多

样 ， 除 了
一般的 日 常照顾 ， 还有很多 的服务项 目 和设备 ， 特别是 医疗服务方面啊 ， 规

模大的养老院才 能 买得也 （ 访谈资料 ， 编号 ： Ｊ ２ ０ １ ２ ０ ５ ０ ６ Ｙ ０ ２ ）

Ｈ 县民政局一位分管养老服务工作 的 副局长说 ：

这些 民办的养老机构 ， 床位多 的有近百张 ， 少 的也有 ３ ０ 张左右 。 农村的养老机

构主要是私住房改造成的 ， 像我知道的就有一对夫妇 两人就在 自 己家办养老院 ， 住的

老人有二十个 。 他们 （ 夫妇 两人 ） 只 能看着里面 的老人 ， 不让 （ 老人 ） 出 问题就行 ，

就 日 常照料 、 吃住 ， 他们 （ 夫妇 两人 ） 本来就是农民 ， 没有接受过什 么培训 ， 哪里谈

什 么护理服务 、 医 疗保健这些 东 西 ， 对这些民营养老院的确 不知道怎 么 办好 ， 严格说 ，

他们 自 身 的确存在很多 问题 ， 像消防安全方面 ， 很多 小养老机构就达不到 消 防安全标

准的 ， 但是这些小养老院又的确解决 了 农村老人照顾的 问题 ， 因 为很多 老人都是子女

出去工作 ， 把父母放在那有人看着 ， 还放心点 。 如果你把它都关掉 ， 那些老人又住不

起好 的 养老 院 ， 住在 家 里 又容 易 出 问 题 ， 你说怎 么 办 ？ （ 访谈 资料 ， 编 号 ：

ＨＭＺ Ｊ ２ ０ １ ２ ０ ５ ０ ７ Ｇ ０ ７）

通过对 Ａ 省南部 、 中部和北部部分民营养老服务机构的调查 ，

一

些规模较大的养

老服务机构尤其是示范性养老服务机构在服务 内容上往往比较多样化 ， 部分 民营养老

服务机构会提供医疗护理 、 精神慰藉 、 文化娱乐等方面的服务 。

一

家规模较大且为 当地示范性养老院的 负 责人就说 ：

我们这里一 都覆盖 了 生活照料 、 精神慰藉和 医疗护理等方面的服务项 目 。 具体

来说 ， 提供个人生活照料服务 、 居 家生活照料服务 、 购物服务 、 安全保护服务 、 协助
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医 疗 护理服务 ， 送餐服务人员 由养老护理 员担任 。 提供老年护理服务的人员 也 由 养老

护理 员 或护士担任 。
心理与精神支持服务的人员 由社会工作者 、 医护人员 或 高级养老

护理 员 担任 。 休 闲娱 乐服务人 员 由社会工作者 、 职业治疗 师 、 康复护士 、 养老护理 员

担任 。 医疗保健服务人员 由 医 师担任 ， 辅以 医士 、 护士等专业 医护人 员 。 膳食服务人

员 由 持有 健康证 的 营 养 师 、 厨 师 和 其他服 务人 员 担任 。 （ 访谈 资料 ， 编 号 ：

Ｊ ２ ０ １ ２ ０ ５ ０ ６ Ｙ ０ ３ ）

民营养老服务机构按照规模大小 ， 所提供的服务 内容也有所不 同 ， 但总体而言 ，

基本上包括 以下服务 内容 ： １ 、 生活照料 。 为老年人提供托老 、 购物 、 配餐 、 送餐 、

家政服务等
一

般照料和陪护等特殊照料的服务 ；
２ 、 健康服务 。 为老年人提供疾病防

治 、 康复护理 、 心理卫生 、 临终关怀 、 健康教育 、 建立健康档案 、 开设家庭病床等服

务 ；
３ 、 法律维权类 。 为老年人提供法律咨询 、 法律援助 、 司法维权及维护老年人赡

养 、 财产 、 婚姻等合法权利的服务 ；

４ 、 文化教育 。 为老年人提供老年学习 、 知识讲

座 、 书法绘画 、 图书 阅览等服务 ；
５ 、 体育健身 。 为老年人提供活动场所 、 体育健身

设施和健身活动等服务 。

３ ． ２ ． ４ ． ２ 民营养老服务机构的补贴

目 前在促进养老机构服务 （私人埋单 ）上面 ， Ａ 省政府更多是运用
“

命令和要求
”

、

“

补贴
”

等政策工具 ， 但是补贴当 中 的
一

个重要方面是要求各地方根据 当地实际情况

再进
一

步补贴 。 以运营补贴这
一

项 目 为例 ， Ａ 省政府并没有对 民营养老服务机构给予

运营补贴 ， 仅对新建 民营养老服务机构给予
一

次性的建设性补贴 ， 机构 的运营只能享

受部分税收优惠政策 。 Ａ 省部分经济较发达的县市会视养老服务机构或床位的类型而

给予
一

定的运营补贴 ， 如 Ｊ 市根据床位类型给予 １ ００ 元 、 １ ５ ０ 元和 １ ８ ０ 元三种不 同类

别 的运营补贴 。 而经济欠发达地区 的养老服务机构则难 以享受到相应的运营补贴 ， 运

营资金的不足使得经济欠发达地区的 民营养老服务机构难 以持续发展 。 也就是说 ， 目

前的财政补贴手段过多地依赖各地方的经济实力 ， 部分经济欠发达地区 由于当地经济

实力较弱 ， 则难 以给予 民营养老服务机构充足的财政补贴支持 。 另外 ， 民营养老服务

机构与公办养老服务机构存在地位上的不平等 ， 从而使得很多政策优惠和财政资源被

示范性养老服务机构过多 的 占据 。 民营养老服务机构则难 以获得相应补贴 ， 即使有的

话 ， 补贴水平还难 以维持机构的生存 。 在制定养老服务机构补贴政策时 ， 可 以根据各

地方的实际经济实力 ， 对经济实力薄弱 的地方给予财政专项补助和支持 。 另外 ， 在享

受补贴时 ， 应该注重不 同机构之间 的平等地位 。 当然 ， 这与政策的具体执行也存在
一

定关系 。
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３ ． ３ 农村老人养老服务 的需求评估

老年人的长期照顾是人 口老龄化和高龄化进程 中无法回避的
一

个现实 问 题 。

一

般

而言 ， 长期照顾的需求量与老年人 口 规模 、 老年人身体状况有直接关联 。 为 了深入了

解农村老年人的照料需求 ， 完善养老服务体系建设和提升养老服务机构的服务功能 ，

本章 旨在对农村老年人开展养老服务的需求评估 。 上
一

节的访谈资料和调查数据 己经

表明 ， 在人 口老龄化加剧 、 年轻劳动力 乡城转移和计划生育政策等因素的综合作用下 ，

传统的家庭照料模式 已越来越举步维艰 ， 在巩固 、 提高家庭 自 身 的照料能力 的 同 时 ，

发展社会化养老服务可 以成为
一

种有效的补充 。 第 １ ６ 届世界老年学大会通过的 《阿

德莱德宣言 》 指出 ：

“

应该尽可能让老年人生活在他们所选择的环境里 ， 这应该是老

年人照料计划的主要 目 标 。

”

这意味着政府需要在农村养老服务供给领域 中对政策 目

标群体 日益分散和特殊的养老服务需求作 出迅速反应 ， 通过有效的公共政策去揭示农

村老年人的需求意愿和偏好 。 因为需求意愿和需求偏好反映 出农村老年人对养老服务

的期待 ， 同 时也是制定农村养老服务供给政策的重要依据 。 在我国 目 前的公共服务供

给环节中 ， 公 民参与缺位尤其是农村居 民话语权缺失是公共服务资源配置不均 以及相

应需求矛盾的主要症结之
一

。 与此同 时 ， 政府责任的有限性和财政资源约束等多方面

因素 ， 了解和评估政策 目 标群体的需求意愿和需求偏好就显得尤具现实性和必要性 ，

政府在农村养老服务供给 中 的责任就需要根据农村老年群体 的特征及其对养老服务

需求的总量 、 类型和偏好 ， 进行合理的政策设计并采取相应的政策工具予 以 实施 。

实际上 ， 依据政策 目 标群体的需求偏好和满意度调查来改进公共政策及其绩效本

身 就是
一

项颇具吸引力 的改革途径 。 该途径不仅在学术研究中大放光彩 ， 而且还让很

多 西方政策实践者对其
“

情有独钟
”

。 譬如 ， ２０ ０ ５ 年至 ２ ０ ０ ７ 年 ， 至少有 １ ２００ 个美 国

城市 曾实施过 ６００ 次 以上的市 民调查 （ ｃ ｉｔ ｉｚｅｎｓｕｒｖｅｙ ） 。 在近年 ， 伴随绩效管理和政府

职能转变的浪潮 ， 政策评价和需求评估也越来越得到我国政府部 门 的采用 。

不 同类型的养老服务具有不 同特征和属性 ， 其 同样遵循着供给与需求 的矛盾运动

规律 ， 同 时又有着 自 身 的特殊性 ， 譬如入住养老机构与家人照顾就不只是照料服务享

受地点和服务提供者的变化 ， 更关系到政策设计和政策资源投入方 向 的 问题 。 所 以 ，

运用政府有限的责任和有限的资源尽量满足政策 目 标群体的需求 ， 就需要在农村老年

人需求偏好的基础上构建
一

个有效的养老服务供给体系 。 离开政策 目 标群体——老年

人的需求和意愿调查与评估 ， 往往难 以达到预期的效果 。 比如 ，

一

些地方政府投入大

量财政资金建立
一

所或部分类似酒店式的养老院和服务机构 ， 美其名 曰 为推进养老服

务体系建设 ， 建设示范性养老院 ，

一

个关键 问题就是有多少人能够入住如此豪华的养

１ ０４
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老院 ？ 所 以 ， 务必充分 了解农村老年人对不 同养老服务的需求意愿 ， 合理安＃养老服

务资源 。

对于养老服务需求意愿和偏好的测量 ， 本研究主要采用表述偏好法 。 尽管表述偏

好法是基于人的主观表述的分析容易与人们 的实际需求行为存在
一

定偏差 ， 但是它能

够揭示出人们 的主观需求意愿 ， 尤其是对于
一

些经济困难的群体来说 ， 他可能存有需

求意愿但支付不起相应的服务费用 。 为 了能够 了解这部分群体的需求 以及该硕服务的

总体需求意愿 ， 使用表述偏好法就可以显示出它的优势 。 如果只是针对支付能力 的测

量 ， 就可能无法将这部分需求意愿测量出来 。 同样 的 ， 农村老年人对养老服务的需求

不能仅从支付能力 的 角度来衡量 ， 还可 以从农村老年人的需求意愿这
一

角度加 以考

察 。 可见 ， 尽管表述偏好法以人们 的主观表述为分析基础 ， 它却很好地弥补 了仅从支

付能力角度来测量的不足 ， 更好地体现了公共行动和公共政策
“

公共性
”

之特征 。

３ ． ３ ． １ 不同类型养老服务的需求意愿

前文 己经运用
“

十字
”

模型将养老服务划分为不 同类型 ， 养老服务体系 由家庭养

老服务和社会化养老服务两部分构成 ， 其中 ， 社区养老服务和机构化养老服务属于社

会化养老服务的范畴 。 那么 ， 农村老年人对不 同类型养老服务的需求意愿和偏好又是

怎么样的 ？ 包括认知 、 判断 、 意愿等显示态度倾 向 的变量往往在很大程度上影响着人

的行为 的发生或行动 的实施 ， 有学者也专 门讨论过态度对农 民培训行为 的影响
？

。 这

方面下面就通过实地调查数据对农村老年人的需求意愿加 以评估 。

１ ０ ５ １ 名被访者的养老服务需求意愿具体如表 ３
－

７ 所示 。 当 中有 ８ １ ８ 位被访者表示

倾 向于居住在家 中 由家人照料 ， 占样本总量的 ７ ７ ． ８％ 。 这与预期相
一

致 ， 大部分农村

老年人还是希望与子女居住在
一

起并得到子女的照顾 ， 从很大程度上说 ， 这是中 国传

统养老观念
“

养儿防老
”

的最终归宿 。 同时 ， 这也暗示着
“

养儿防老
”

依然是当前农

民养老的主流愿望 。 虽然大部分农村老年人倾 向于 由家人来照顾 自 己 ， 但依然有 １ ２３

位被访者对养老院表示有需求意愿 ， 占样本总量的 １ １ ． ７％ 。 相 比早年 的调查研究
？？

，

农村老年人对养老院的需求意愿有 了
一

定幅度的上升 。 吴敏 （ ２０ １ １ ） 对济南老年人的

研究还发现 ， 养老院的需求意愿呈现城乡差异 ， 即农村老年人比城市老年人的需求意

愿要低
？

。 本研究的调查结果与 中 国老龄科学研究 中心有关农村老年人愿意入住养老

？
Ｄ ． Ｊ ｏ ｌ ｉ ｆｆｅ ． Ｔｈ ｅ  Ｉｍ

ｐ
ａｃ ｔ ｏ ｆ Ｅｄ ｕ ｃａｔ ｉ ｏｎ ｉ ｎＲｕ ｒａ ｌＧｈ ａｎａ ：Ｅｘａｍ ｉｎ ｉｎｇ 

Ｈｏｕ ｓ ｅｈｏ ｌ ｄＬａｂ ｏ ｒ Ａ ｌ ｌ ｏｃａｔ ｉ ｏｎ ａｎ ｄＲｅｔｕｒｎ ｓ ｏｎａｎｄｏ ｆｆ ｔｈ ｅ

Ｆ ａｒｍ
［
Ｊ

］
． Ｊｏｕｒｎａ ｌｏｆ Ａ

ｇ
ｒ ｉ ｃｕ ｌ ｔｕｒａ ｌＥｃｏｎ ｏｍ ｉ ｃ ｓ

， 
２ ０ ０ ３

， １ ２
（
９

）
： ２ ４

－

２ ７ ．

？
郅玉玲 ．江南三镇农村老人的养老状况及意愿 比较

［
Ｊ
］

．西北人 口 ， ２ ００２（ ２ ） ： １ ４
－

１ ６

＠
宋宝安 ， 杨铁光 ．观念与 需求 ： 社会养老制度设计的重要依据

——

东北老工业基地养老方式与需求意愿的调查与

分析 吉林大学社会科学学报 ， ２００３（ ３ ） ：７２
－

７ ８

？
吴敏 ．基于需求与供给视角 的机构养老服务发展现状研究

［
Ｍ

］
．北京 ： 经济科学 出版社 ： ２０ １ １ ： ５ ６

１ ０ ５
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院的调查结果 （ １ ５ ．２％ ） 比较接近
？

。 另外 ， 西安交通大学人 口 与发展研究和美国南加

州大学 ２００６ 年的安徽省农村老人福利状况调查结果显示 ， 有 ２２％的农村老年人有入

住养老院的意愿 ， 该调查还表 明相当部分农村老年人对居家养老不满意 ， 对养老院抱

有
一

定的期望 ， 凸显 出机构养老在农村地区具有潜在需求气 本研究的调查同样发现 ，

农村老年人的养老观念尤其是对养老院的看法开始 出现转变 。 表 ３
－

８ 显示 出 ， 尽管有

接近 ６０％的被访者表示同意
“

入住养老院是
一

种没面子的事情
”

的说法 ， 但有 ４０ ． １％

的被访者并不认 同这种说法 ， 调查过程中有部分被访者甚至表示 ：

“

现在年轻人工作

都忙 ， 没时间照顾老人 ？ ？ ？ 住养老院的都是有钱人 。

”

可见 ， 伴随城镇化的怏速发展 、

家庭规模和结构的萎缩 ， 农村老年人对养老院的看法和需求意愿也在发生变化 ， 农村

老年人并非完全排斥养老院 ， 对其还是存有部分需求 ， 而且相 比早些年 ， 这
一

需求意

愿伴随人 口 老龄化和高龄化的加剧而趋于上升 。 Ａ 省农村老年人愿意入住养老院的 比

例可能与 Ａ 省人 口老龄化程度 、 农村老年人空巢居住 、 家庭养老支持力减弱 、 农村居

民收入水平等因素有关 。 当然 ， 对于影响 Ａ 省农村老年人入住养老院意愿的 因素还需

要进
一

步的计量分析 。 在社区养老服务的需求意愿上 ， 仅有 ２ ６ 位被访者表示对其存

有意愿 ， 仅 占 ２ ． ５％ ， 是所有养老服务需求意愿当 中最低 的 。 另外 ， 在雇人照顾这
一

类

型上 ， 则有 ８４ 位被访者表示有需求意愿 ， 占样本总量的 ８％ 。 后三项需求意愿合计 占

样本总量的 ２２ ．２％ ， 也就是社会化养老服务的需求意愿 ， 反映 出农村老年人 ５（寸养老服

务 的需求呈现分化 。 这在 国家大力推进社会养老服务体系建设的大背景下是
一

种积极

的信号 ， 表 明农村老年人对社会化养老服务 同样存有需求意愿 ， 希望得到家庭之外的

社会支持 。 尽管农村老年人的社会化养老服务需求在总量上相 比城市老年人可能会存

在
一

定的差距 ， 但伴随着农村人 口老龄化和高龄化 的加深 ， 农村老年人对社会化养老

服务的需求量将会不断上升 。 其实 ， 这 已经在本次调查 中得到体现 。 而且 ，

一

个不能

忽视的重要社会背景就是 ， 家庭规模的不断缩小和家庭养老功能的萎缩 ， 必然要求其

他社会支持力量的介入和补充 。

表 ３
－

７ 农村老年人对不同养老服务 的需求意愿



Ｔａｂ ｌ ｅ３
－

７Ｗｉ ｌ ｌ ｉ ｎｇｎ ｅ ｓ ｓｏ ｆ ｔｈ ｅＯ ｌ ｄ
－

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃ ｅ




人数 （人 ）



百分 比 （％ ）



累积百分 比 （ ％ ）

入住养老 院 １ ２ ３ １ １ ． ７ １ １ ． ７

社区养老服务 ２ ６ ２ ． ５ １ ４ ． ２

在家雇人照顾 ８ ４ ８
． ０ ２２ ． ２



家人照顾


８
］
８


７Ｘ ８


１ ００ ０


＾ｖｔ

；

１ ０ ５ １



１ ００ ０


郭平 ， 陈刚 ． ２００６ 年 中 国城乡 老年人状况追踪调 查数据分析
［

Ｍ
］

．北京 ： 中 国 社会 出版社 ， ２ ００ ８ ： １ ３ ４

？
左冬梅 ， 李树茁 ， 宋璐 ． 中 国农村老年人养老院居住意愿 的 影响 因素研究

［
Ｊ
］

．人 口学刊 ， ２ ０ １ １（ １ ） ：２４ －

３ １

１ ０ ６
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表 ３
－

８ 农村老年人是否认同
“

入住养老院是
一种没面子的事情

”

的说法



Ｔａｂ ｌ ｅ ３
－

８ＤｏＹｏｕＡ ｇｒｅ ｅ
“

Ｉ ｔ ｉ ｓｓｈａｍ ｅｆｕ ｌｆｏｒ
ｙｏｕｔｏＬ ｉｖｅ ｉｎｔｈ ｅＯ ｌ ｄ －

ａｇｅＣａｒｅＩｎ ｓｔ ｉ ｔｕ ｔ ｉ ｏｎ
”





ｍｍ


百分 比 （％ ）



累积百分 比 （％ ）



不 同意 ４２０ ４０ ． １ ＿ ４ ０ ． １

同意 ６２９ ５ ９ ． ９ １ ０ ０ ． ０

＾ １ ０ ５ ０


１ ００ ０


３ ． ３ ．２ 社会化养老服务需求的具体 内容

前文从积极老龄化的角度对养老服务的 内涵和外延进行过界定 ， 并指 出养老服务

的外延主要包括生活照料 、 医疗护理 、 文化娱乐 、 精神慰藉 、 法律援助等方面 内容 。

在养老服务的具体需求 内容上 ， 可 以假设农村老年人会根据 自 身情况对服务 内容的需

求程度 ， 对不 同养老服务 内 容作 出偏好显示和排序 ， 从而形成
一

个需求 内容的位序结

构 。 对养老院存有需求意愿的 １ ２ ３ 位被访者进行服务需求 内容评估 ， 其需求 内容如表

３
－

９ 所示 。 结果表明 ， 农村老年人对生活照料 、 医疗护理和精神慰藉这三项 内容的需

求程度最为强烈 。 这很可能是老年人在得不到家人 、 邻居和社区等 的社会支持 ， 日 常

生活和精神慰藉等方面 的需求得不到有效满足 ， 在应对各种生活风险 中感到独力难

支 ， 对 目 前的生活状况感到不满 ， 存有改变当前生活状况的想法 ， 而入住养老院就是

其中 的
一

种改善途径 ， 通过入住养老院 ， 与更多 同龄人居住在
一

起得到心理慰藉 的 同

时 ， 还可 以获得养老院工作人员在 日 常生活 、 医疗护理等方面 的帮助 ， 以期提升生活

质量 。

表 ３
－９农村老年人对养老院服务 内容的需求



Ｔａｂ ｌ ｅ３
－

９Ｄ ｅｍ ａｎｄＣｏｎ ｔｅｎ ｔｓｏｆ ｔｈ ｅＯ ｌ ｄ
－

ａｇｅＣａｒｅＩｎ ｓ ｔ ｉ ｔｕｔ ｉ ｏｎ


需求 内 容生活照料医疗护理精神慰藉文化娱乐法律援助


其他

  ］

２ ３


１ ２ ３


１ ０ ３


２ ０


９


３

在对社区养老服务存有需求意愿的 ２６ 位被访者当 中 ， 其养老服务需求 内容如表

３
－

１ ０ 所示 。 数据结果表明 ， 农村老年人对文化娱乐 、 生活照料和精神慰藉三项 内 容的

需求最为强烈 。 随着城镇化进程的加快推进 ，
Ａ 省 的部分农村地区尤其是南部地区 ，

城乡
一

体化程度高 ， 农村居 民 的收入水平较高 ， 农村老年人开始逐渐注重文化娱乐活

动 。 诚如马斯洛需要层次理论说的那样 ， 当生存等基本层次的需要得到满足后 ， 人会

追求满足更高层次的需要 。 Ａ 省南部很多村组依托村集体发达的经济实力 ， 都建有老

人活动 中心或配备相应的活动设施 ， 为 当地老年人提供部分文化娱乐活动 。 子女 的异

１ ０ ７
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地就业和居住方式的改变 ， 使得原本属于家庭 内 部的照料功能开始被分化到其他供给

主体中去 。 与机构化养老服务需求 内容有所差异的是 ， 农村老年人对社区养老服务 中

的文化娱乐需求最为强烈 ， 这也表 明 ， 农村老年人的精神生活是农村养老服务和老龄

工作的
一

项重要 内容 。

表 ３
－

１ ０ 农村老年人对社区养老服务的需求 内容



Ｔａｂ ｌ ｅ３
－

１ ０ＤｅｍａｎｄＣｏｎｔｅｎｔｓｏｆ  ｔｈｅＣｏｍｍｕｎ ｉ ｔｙ
Ｏ ｌ ｄ －ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅ


需求 内容生活照料医疗护理精神慰藉文化娱乐法律援助其他

 

２ １



１ ４


２ １



２６


８


２

３ ． ３ ． ３ 社会化养老服务的支付意愿

支付意愿是消费行为得 以发生的重要 因素 ， 为此 ， 还需要对农村老年人入住养老

院的支付意愿进行 了 调查 。 结果表 明 ， 在 １ ２ ３ 位对养老院村有需求意愿的被访者当 中 ，

支付意愿平均为 ３ ７ １ 元／月 ， 最高的是 １ ５ ００ 元 ／月 ， 超过
一

半的被访者的支付意愿不超

过 ５ ００ 元／月 ， 支付意愿的具体分布如表 ３
－

１ １ 所示 。 农村老年人对机构化养老服务的

支付意愿主要受经济收入水平的制约 ， 前面 的调查数据 已经表 明 ， 大部分农 老年人

的经济收入水平不高 ， 而且显著低于农村居 民 ， 从而导致农村老年人对机构化养老服

务的支付意愿不高 。 当然 ， 对于这
一

关系 ， 还需要作进
一

步的计量分析 。

表 ３
－

１ １ 农村老年人对入住养老机构的支付意愿



Ｔａｂ ｌ ｅ ３
－

１ １Ｗ ｉ ｌ ｌ ｉｎｇｎｅ ｓ ｓｔｏＰａｙ
ｆｏｒＬ ｉ ｖ ｉ ｎｇ

ｉｎｔｈ ｅＯ ｌ ｄ
－

ａｇｅＣａｒｅ Ｉ ｎ ｓ ｔ ｉ ｔｕｔ ｉ ｏｎ




频数 （ 人 ）



百分 比 （ ％ ）累计 百分 比 （ ％ ）

０
－

４ ９９ 元 ６ ８ ５ ５ ． ３ ５ ５ ． ３

５ ００
－

９９ ９元 ４６ ３ ７ ． ４ ９ ２ ． ７

１ ００ ０元 以上


９


１３


１ ０ ０ ． ０


  ］

２ ３


１ ００ ０


另外 ， 在家雇人照顾这
一

种养老服务作为社会化养老服务的
一

部分 ， 也得到少部

分农村老年人的青睐 。 那么它 的支付意愿又如何 ？ 调查结果表明 ， 被访者 的平均支付

意愿为 ２６０ 元 ／月 。 如表 ３
－

１ ２ 显示 ， ６ ５ ． ２％的被访者表示支付意愿在 ０
－４ ００ 元 ／月 ， 平均

支付意愿在 ８ ００ 元 以上的仅 占 ４ ． ５％ ， 这说明农村老年人在雇人照顾这
一

养老服务方式

中 的支付意愿不高 。 同样 ， 这主要是农村老年人的收入水平所限 。

１ ０ ８
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表 ３
－

１ ２ 农村老年人对雇人照顾方式的支付意愿



Ｔａｂ ｌ ｅ３
－

１ ２Ｗ ｉ ｌ ｌ ｉｎｇｎｅ ｓ ｓ ｔｏＰａｙ
ｆｏｒ Ｈ ｏｕｓｅｋｅｅｐｅ ｒ





频数 （人 ）



百分 比 （％ ）累计百分 比 （ ％ ）

０
－４ ０ ０元 ５４ ６ ５ ． ２ ６ ５ ． ２

４ ０ １

－

８ ０ ０元 ２６ ３ ０ ． ３ ９ ５ ． ５

８ ０ １元 以上


４


４
，

５


１ ００ ． ０


＾ ８４


１ ００ ０


３ ． ３ ．４ 社会化养老服务需求意愿的影响 因素分析

在公共政策的制定过程中 ， 政策制定者必须考究政策 目 标群体在微观层面上的需

求 ， 片面否认或忽视个体的利益需求往往会导致公共政策的低效甚至失效 。 从以上的

调查数据可 以知道 ， 农村老年人对养老服务 的需求意愿呈现 出
一

定程度 的差异和分

化 。 那么 ， 为什么会呈现这种差异和分化 ？ 它受到那些因素的影响 ？ 这是本节 内容所

需要探究的 。

３ ． ３ ． ４ ． １ 计量模型选择与变量设置

本节 内 容主要关注不 同 因素对社会化养老服务需求意愿的影响关系 。 养老院 、 雇

人照顾和社区养老服务 的需求可 以统称为社会化养老服务的需求 ， 它是与家庭养老服

务直接相对的 ， 这样就可 以将养老服务进
一

步分为家庭养老服务和社会化养老服务 。

对于社会化养老服务
“

是否有意愿
”

这样
一

个二分变量作 出选择 ， 可 以设定
“

没有意

愿＝

０
”

；
“

有意愿＝

１

”

。 在计量检验 中可 以通过构建二元 Ｌｏｇ ｉ ｓｔ ｉ ｃ 回 归模型进行处理 ，
二

元 Ｌｏｇｉ ｓ ｔ ｉ ｃ 回归模型的表达式如下 ：

Ｐ
， ｛
Ｙ

，

＝
ｌ

＼

ｘ ）

＝

ｌ ＋ ｅ

－

｛＾ｍ ）⑴

其 中 Ｘ 为影响 因素 向量 ， 本研究的影响 因素包括三大方面 ， 即农村老人的个人特

征 、 家庭特征和 区域特征 ， 而 Ｐ 是个影响 因素 的系数 。 个人特征具体包括性别 、 年龄 、

文化程度 、 个人年收入 、 健康状况 ； 家庭特征具体包括婚姻状态 、 存活儿子数 、 存活

女儿数 。 在个人特征 、 家庭特征两大变量的选取上与 已有研究比较类似 ， 本研究将区

域这
一

变量纳入计量模型中 ， 这是相 比其他研究的不 同之处 。 因为地区变量主要是便

于 比较不 同地区农村老年人在养老院需求意愿之间 的差异 。 式 （ １ ） 的变量关系可如

图 ３
－

９ 所示 。 模型共计 ９ 个 自 变量 ， 变量及其赋值详见表 ３
－

１ ３ 。 变量的描述性统计如

１ ０９





政府责任视角下的农村养老服务供给研究


表 ３
－

１ 所示 。

个人特征＼

家庭特征＾ 社会化养老服务的
 １ 需求意愿

区域特征

图 ３
－

９ 社会化养老服务需求意愿的分析框架

Ｆ ｉ

ｇｕｒｅ３
－

９Ａｎａ ｌｙｔ ｉ ｃａ ｌ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋｏｆ ｔｈｅＷｉ ｌ ｌ ｉｎｇｎｅｓ ｓｏｆ Ｓｏｃ ｉａｌＯ ｌｄ
－

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅ

表 ３
－

１ ３ 社会化养老服务需求意愿的影响 因素



Ｔａｂ ｌ ｅ ３
－

１ ３Ｖａｒ ｉ ａｂ ｌ ｅ ｓ ｉｎＷ ｉ ｌ ｌ ｉ ｎｇｎｅ ｓ ｓｏｆ  ｔｈ ｅＳｏｃ ｉａ ｌＯ ｌ ｄ
－ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅ





变量解释与赋值


因变量

Ｙ 社会化养老服务的需求意愿 虚拟变量 ： 没有意愿＝
０

： 有意愿＝

１

自 变量

（

一

） 个人特征

Ｘ
，
性别 虚拟变量 ： 男性＝

０ ； 女性＝

１

Ｘ
２ 年龄 定序变量 ： ６ ０

－

６ ９ 岁 ＝

１ ；７０
－

７ ９ 岁 ＝
２

；８０ 岁及 以上＝
３

Ｘ
３
文化程度定序变量 ： 没有上过学＝

１
； 小学＝

２
； 初中＝

３
； 高中及 以上＝

４

定序变量 ： ０ －２０００ 元＝

１
；２００ １

－４０００元＝

２
；
４００ １

－６０００元＝
３

；６００ １
－８０００ 元＝

４
；

Ｘ
４ 个人年收入

８ ０ ０ １ 元及 以上＝
５

Ｘ
５ 健康状况 定序变量 ： 差＝

１
；
一

般＝

２
： 好＝

３

（二 ） 家庭特征

Ｘ
６ 婚姻状况虚拟变量 ： 婚姻不完整 （

未婚 、 离异 、 丧偶 ）

＝

０
；
已婚完整＝

１

Ｘ
７ 存活的儿子数 定类变量 ： ０ 个＝

１
；

】 个＝
２

；２ 个＝

３
；３ 个及 以上＝

４

Ｘ
８ 存活的女儿数 定类变量 ： ０ 个＝

１
； １ 个＝

２
；２ 个＝

３ ；３ 个及 以上＝

４

（三 ） 区域



Ｘ
９ 地区


定类变量 ： 南部＝

１
； 中部＝

２ ； 北部＝

３



３ ． ３ ．４ ． ２ 计量分析结果

选择表 ６
－７ 的变量作为农村老年人社会化养老服务需求意愿的影响 因素 ， 使用统

计软件 ＳＰＳ Ｓ １ ７ ． ０ 对式 （ １ ） 进行估计 ， 运用发生 比率 （ Ｏｄｄ ｓＲａｔ ｉｏ ） 解释模型中 自变

１ １ ０
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量
一

个单位的变化 ， 或者是相对于参照类而言 ， 发生 比 的变化 。 估计结果见表 ３
－

１ ４ 。

对于总体模型 ， 模型卡方值的 Ｓ ｉｇ ．为 ０ ． ０００ ， 小于 ０ ． ０ ５ 的显著水平 ， 而且 Ｈｏ ｓｍｅｒ

和 Ｌｅｍｅ ｓｈｏｗ 检验 ， Ｓ ｉｇ ．为 ０ ． ２２ １ ， 大于 ０ ． ０５ 的显著水平 ， 模型的最大似然对数值 、

Ｎａ
ｇ
ｅ ｌｋｅｒｋｅＲ 方和 Ｃｏｘ＆Ｓｎｅ ｌ ｌＲ 方等方面表明模型的拟合效果 良好 。

表 ３
－

１ ４ 社会化养老服务需求意愿影响 因素的 Ｌｏｇ ｉ ｓｔ ｉ ｃ 回归结果

Ｔａｂ ｌ ｅ ３
－

１ ４Ｅ ｓ ｔ ｉｍａｔ ｉ ｏｎＲｅ ｓｕ ｌ ｔｓｏｆ ｔｈ ｅＦａｃｔｏｒｓＩｎ ｆｌｕｅｎｃ ｉｎｇ
Ｗ ｉ ｌ ｌ ｉｎｇｎｅｓ ｓｏｆ ｔｈ ｅＳｏｃ ｉ ａ ｌＯ ｌｄ －

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅ



Ｂ


Ｓ￡


Ｗ ａｌ ｓ


Ｅｘｐ（ Ｂ ）

自 变量

性别 （ 女性 ）

男性 ０ ． ０９ １ ０ ． １ ８ １ ０ ． ２ ５ ６ １ ． ０９ ６

年龄 （ ６０
－

６９ 岁 ）

７ ０
－

７ ９岁 ０ ． ３ ６０
＊ ０ ． １ ９０ ３ ． ６０ １ １ ． ４３ ３

８ ０岁及 以上 ０ ． ２ １ ５ ０ ． ３ ０ ５ ０ ． ５ ００ １ ． ２４０

文化程度 （ 没上过学 ）

小学 ０ ． Ｉ Ｉ ９ ０ ． １ ９ ８ ０ ． ３ ６ １ １ ． １ ２ ６

初 中 ０ ． ３ ７ ５ ０ ． ２ ５ ７ ２ ． １ ３ ７ １ ． ４ ５ ６

高 中 及 以上 ０ ． １ ７ ４ ０ ． ４０ ７ ０ ． １ ８４ １ ． １ ９ ０

个人年收入 （ ０
－

２ ０００ 元 ）

２ ０ ０ １
－

４ ００ ０元 ０ ． １ ８ １ ０ ． ２ ８ １ ０ ． ４ １ ５ １ ． １ ９ ９

４ ０ ０ １
－

６ ０ ０ ０元 ０ ． ５ ５ １

＊ ＊ ０ ． ２ ７ ７ ３ ． ９ ６４ １ ． ７ ３ ５

６ ０ ０ １

－

８ ０ ０ ０元 ０ ． ２２ ６ ０ ． ４ ７ ９ ０ ． ２ ２ ２ １ ． ２ ５ ３

８ ０ ０ １元及 以上 １ ． ０４ ６
＊ ＊ ＊ ０ ． ２ １ ８ ２ ３ ． ０２ ５ ２ ． ８４ ６

身 体状况 （ 差 ）

一

般－

０ ． ４８ １

＊ ＊ ０ ． ２ ０ ３ ５ ． ６ ０ ８ ０ ． ６ １ ８

好－

０ ． ９９ ５
＊ ＊ ＊ ０ ． ２ １ ８ ２ ０ ． ８ １ ８ ０ ． ３ ７ ０

婚姻状况 （ 婚姻不完整 ）

己婚完整－

０ ． ０３ ８ ０ ． ２ ０ ７ ０ ． ０３ ４ ０ ． ９６ ３

存活儿子数 （ ０ 个 ）

１个－

０ ． ８ ４ ０
＊ ＊ ＊ ０ ． ２ ３ ４ １ ２ ． ９０ １ ０ ． ４ ３ ２

２个－

０ ． ８ ３ ３
＊ ＊ ＊ ０ ． ２ ６ ３ １ ０ ． ０ ５ ０ ０ ． ４ ３ ５

３个及 以上－

０ ． ６６ ５
＊ ＊ ０ ． ３ ２ ９ ４ ． ０ ７９ ０ ． ５ １ ５

存活女儿数 （ ０ 个 ）

１个


－ ０ ． ３ ３ ７


０ ． ２ ０ ６


２ ． ６ ７ ０


０ ． ７ １ ４

１ １ １
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Ｂ


Ｓ
．

Ｅ


Ｗａ ｌ ｓ


Ｅｘｐ （ Ｂ ）

２个－

０ ． ３ ４２ ０ ． ２ ３ １ ２ ． ２ ０ １ ０ ． ７ １ ０

３个及 以上－

０ ． ３ ９３ ０ ． ２ ９ ０ １ ． ８４６ ０ ． ６ ７ ５

区域 （ 南部 ）

中部 ０ ． １ ９０ ０ ． ２ ０３ ０ ． ８７４ １ ． ２０９

北部 ０ ． ３ ２ １ ０ ． ２ １ ３ ２ ． ２ ７ ４ １ ． ３ ７ ８

常量－

０ ． ８ ５ ６
＊ ＊ ０ ． ３ ５ ６ ５ ． ７ ８２ ０ ． ４２ ５

模型总卡方 ６ ９ ． ８ ５４

Ｓ ｉｇ ． ０ ． ０００

最大似然对数值 ９６ ９ ． ９ ７ ６

Ｎａ
ｇ
ｅ ｌｋｅ ｒｋｅ Ｒ方 ０ ． １ ０ ３

Ｃｏｘ＆Ｓｎ ｅ ｌ ｌ Ｒ方 ０ ． ０ ６ ５

注 ： １ 、 双尾检验统计显著度 ：
＊＊＊

、
＊＊和 ＊分别表示在 １ ％ 、 ５％和 １ ０％水平上统计显著 ；

２ 、 自 变量

—

列 中括号 内 为参照组

在个人特征方面 ， 性别与社会化养老服务需求意愿之 间存在正相关关系 ， 但这种

影响关系并没有通过显著性检验 。 在年龄当 中 ， 相 比 ６０
－６９ 岁 的老年人 ， ７０ －

７９ 岁 的

老年人对社会化养老服务的需求意愿更高 ， 但这
一

关系在 ８ ０ 岁及 以上的老年人中 并

不存在 ， 这与王洪娜 （ ２０ １ １ ） 的研究结果不 同
？

。 文化程度与社会化服务需求意愿之

间呈现正相关关系 。 老年人受教育程度越高 ， 其思想观念可能会更为开放 ， 也可能会

考虑到子女工作繁忙而没有足够时间照料 自 己 ， 更容易接受养老院 、 雇人照顾或社区

养老服务这种安排 ， 但这种正相关关系并没有通过显著性检验 ， 不具有统计学意义 。

在经济收入方面 ， 相 比年收入为 ０
－２０００ 元的老年人 ， 年收入高的农村老年人对社会化

养老服务的需求意愿更高 ， 因 为经济条件较好的老年人 ， 会更关注 自 己的健康和生活

质量 ， 为 了 追求更好的设施条件或者文化娱乐而对社会化养老服务产生需求 。 身体健

康状况与养老院需求意愿之 间则是负相关关系 ， 身体较好的农村老年人相 比身体较差

的农村老年人而言 ， 其对社会化养老服务需求意愿更低 ， 因为身体较好 的农村老年人

往往能够照顾好 自 己 ， 倾 向于居家养老 ； 相反 ， 身体较差的农村老年人意味着对医疗

护理甚至是 日 常生活需要更全面的照料 。 同 时 ， 农村老年人空巢居住较多 ， 子女因外

出打工或者结婚成家等原因难 以甚至无法给予足够的 日 常生活照顾 ， 所 以身体较差 的

农村老年人对养老院或者是雇人照顾等方式存有更大的需求意愿 。

？
王洪娜 ． 山 东农村老人入住社会养老机构 的 意愿与 需求分析

［
Ｊ
］

． 东岳论丛 ， ２０ １ １（ ９ ） ： １ ６ ９
－

１ ７ ３

１ １ ２
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在家庭特征方面 ， 婚姻状况与社会化养老服务的需求意愿呈现负相关关系 ， 这与

王洪娜 （ ２０ １ １ ） 的研究结论类似
？

， 但与左冬梅等人 （ ２０ １ １ ） 的研究结论不同
＠

。 但在

本研究中 ， 婚姻状况对社会化养老服务需求意愿的影响并不显著 ， 不具有统计学意义 。

这说明婚姻状况与老年人社会化养老服务需求意愿之间并不存在显著相关关系 。 在存

活的子女方面 ， 存活的儿子数 、 存活的女儿数均与养老院需求意愿存在负相关关系 ，

但只有存活儿子数这
一

变量通过显著性检验 。 相 比没有儿子的老年人来说 ， 拥有儿子

的老年人对社会化养老服务的需求意愿更低 ， 易言之 ， 家 中没有儿子 的老年人对社区

养老服务 、 雇人照顾或养老院存有更大的需求意愿 。 因为拥有儿子的老年人
一

方面可

以得到儿子在经济收入 、 生活照料等方面的社会支持相对较多 ， 另
一

方面子女的关心

和情感交流会让老年人感受到家庭的温暖和精神关爱 ， 从而减少对养老院等社会化养

老服务的需求意愿 ； 而没有儿子的老年人在生活中容易 陷入困境 ， 生活没有依靠 ， 希

望得到外界的社会支持 。 与存活儿子数量相似 ， 相 比没有女儿的老年人 ， 拥有女儿的

老年人对养老院的需求意愿更低 ， 也就是说存活女儿数量和社会化养老服务需求意愿

之间存在负相关关系 。 国外有研究也表明 ， 女性会给予年老父母更多 的精神支持和关

爱 ， 使其 留恋家庭 ， 从而降低老年人入住养老院的意愿 。 但在本研究 中 ， 这
一

关系没

有通过显著性检验 。

在地区特征上 ， 以经济发展水平较高的 Ａ 省南部地区作为参照组 。 从表 ６
－

８ 的结

果可 以看到 ， 与南部地区相 比 ， 中部和北部地区的农村老年人对社会化养老服务的需

求意愿更高 ， 但这种影响关系没有通过显著性检验 。 这表 明不 同经济发展水平地区的

农村老年人在社会化养老服务需求意愿上没有显著差异 。

综上 ， 计量分析表明 ， 农村老年人对社会化养老服务 的需求意愿主要受年龄 、 个

人年收入 、 身体状况和存活儿子数 四个变量的影响 。 其 中年龄 、 个人年收入对社会化

养老服务需求意愿具有显著的正 向 影响关系 ， 即农村老年人的年龄越大 ， 其对社会化

养老服务的需求意愿越高 ； 农村老年人的个人年收入越高 ， 其对社会化养老服务的需

求意愿越高 。 身体状况和存活儿子数对社会化养老服务的需求意愿具有显著的负 向影

响关系 ， 即农村老年人的身体状况越差 ， 其对养老院等社会化养老服务的需求意愿越

高 ； 农村老年人拥有的儿子数量越多 ， 其对社会化养老服务的需求意愿越低 。

３ ． ３ ． ５ 养老服务需求评估结果

农村老年人的养老服务需求评估结果主要如下 ：

第
一

， 农村老年人的养老服务需求与偏好产生分化 。

？
王洪娜 ． 山 东农村老人入住社会养老机构 的 意愿与需求分析 ［

Ｊ
］

． 东岳论丛 ， ２ ０ １ １ （ ９ ） ： １ ６ ９
－

１ ７ ３

？
左冬梅 ， 李树茁 ， 宋璐 ． 中 国农村老年人养老院居住意愿 的影响 因素研究

［
Ｊ
］

．人 口学刊 ， ２ ０ １ １（ １） ：２４ －

３ １
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研究结果表明 ， 大部分农村老年人依然倾 向于选择居家养老 ， 家人照顾是农村老

年人的主流意愿 ， 所 占 比例高达 ７７ ． ８％ 。 然而 ， 在家庭养老支持力弱化和人 口老龄化

加剧等背景下 ， 农村老年人的养老意愿在发生变化 ， 有大约 １ １％的农村老年人对养老

院存有需求意愿 ， 有大约 ２ ． ５％的农村老年人对社区养老服务存有需求意愿 ， 还有 ８％

的农村老年人表示对雇人照顾这
一

方式存有需求意愿 ， 即社会化养老服务需求意愿达

２２ ． ２％ 。 对于社会化养老服务 内容上 ， 农村老年人在养老院服务 内容上 ， 需求程度最

强烈的是生活照料 、 医疗护理和精神慰藉三项 。 而在社区养老服务 内容上 ， 需求程度

最强烈 的是生活照料 、 精神慰藉和文化娱乐三项 。 在支付意愿上 ， 农村老年人对养老

院的平均支付意愿为 ３ ７ １ 元 ／月 ， 对雇人照顾这
一

方式的平均支付意愿为 ２６０ 元 ／月 ，

这表明农村老年人对社会化养老服务的支付意愿并不高 ， 为社会化养老服务在农村的

推广带来
一

定的难度 。

第二 ， 农村老年人社会化养老服务需求意愿主要受年龄 、 个人年收入 、 身体状况

和存活儿子数 四个变量的影响 。

计量分析结果表 明 ， 年龄 、 个人年收入对社会化养老服务需求意愿具有显著的正

向影响关系 。 身体状况和存活儿子数对社会化养老服务的需求意愿具有显著的负 向影

响关系 。 这表明 ， 社会化养老服务的供给需要根据农村老年人的年龄分布 、 经济收入

状况 、 身体状况 、 儿子数量等方面而定 。 尤其是社区养老服务中心 、 养老院的设施配

置和服务项 目 需要考虑年龄较大 、 身体健康较差的老年人的实际需求 。

３ ．４ 农村养老服务供求 比较与 问题表征

养老服务需求评估表明 ， 在人 口老龄化和城市化进程加快的现实背景下 ， 农村老

年人对养老服务产生需求分化 ， 少部分农村老年人对社会化养老服务存有需求意愿 ，

但农村老年人的主流需求意愿仍是家庭养老服务 。 养老服务供给现状则表明 ，

一

方面

是家庭照料功能萎缩 ， 导致家庭养老服务供给不能满足农村老年人的需求 。

一

方面是

片面追求养老服务机构床位数的增加 ， 导致农村养老服务机构的空床率 问题 ， 出现养

老服务机构床位数供给过剩 ， 也就是说 ， 当前的养老服务供给结构没能契合农村老年

人的需求意愿和偏好 。 同 时 ， 这在
一

定程度上表明 ， 单纯依靠机构化养老服务或者是

养老机构数量和床位数无法有效解决农村的养老服务供给和老人照料 问题 ， 而应该需

要综合考虑农村老年人的需求意愿和偏好 ， 调整政府责任的定位和方 向 ， 将政策资源

的投放在 四种养老服务供给 中进行相应调整 。 同时这也意味着需要适当地转移到促进

家庭养老服务的供给与发展中来 ， 并且协调好家庭养老服务 、 社区养老服务 、 机构化

养老服务 （ 政府买单 ） 和机构化养老服务 （私人埋单 ） 四者之间 的关系 ， 而非简单地

用机构化养老服务去替代家庭养老服务 。 这在我国
“

未富先老
”

的社会背景之下显得
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尤具现实意义 。 尽管当前我国要求发展
“

以居家为基础 、 社区为依托 、 机构为支撑
”

的社会养老服务体系 ， 但农村老年人对养老服务的需求偏好并没有在政府决策中得 以

充分体现 ， 不考虑地区 、 群体差异的
“
一

刀切
”

式 的供给模式 ， 必然会导致养老服务

供给与需求之间 的不匹配 ， 导致供给结构与需求结构 的偏离程度进
一

步扩大 。 所 以 ，

笔者在此认为农村养老服务供给 问题不能笼统地认为 是增加和扩大养老服务机构 的

建设 ， 提升农村养老服务供给的有效性既需要考虑养老服务供给总量的 问题以及不 同

类型养老服务的差异性 ， 更需要考虑到农村老年人对不同类型养老服务的需求偏好 。

否则 ， 结果仍然是无法有效解决农村养老服务供给 问题和老人照料 问题 。 农利
■

养老服

务供给结构与需求结构所存在的不匹配现象与 问题具体表现在 以下 四个方面 。

３ ．４ ． １ 家庭养老服务供给不足

从上面对农村老年人及其家庭成员 的访谈情况来看 ， 家庭成员承担老人照料的能

力正变得越来越脆弱 ， 并且产生了相应的负面效应 。 第
一

， 部分农村老年人 （特别是

空巢老人 、 独居老人 ） 的精神生活贫乏 ， 空虚 孤独感强烈 ， 对晚年生活表示出
一

定 的忧虑 ， 特别是生病无人照料方面 ； 第二 ， 部分无法 自 理的老人或高龄老人的生活

照料给其家庭成员 带来
一

定 的经济和精神压力 。 生育政策 、 异地就业 、 居住方式 、 家

庭观念等方面所带来的变化 ， 使得养儿防老开始成为
一

种
“

幻觉
”

， 特别是在第
一

代

独生子女开始进入婚育年龄 ，

“

４ －２ －

１

”

的家庭模式 ， 上养 ４ 个老人 ， 下育子女 ， 在子

女忙碌而负担不 了 照料事务的情况下 ， 传统的家庭养老模式的弊端 己经表现出来 。 有

不少是
“

欲孝而无其力
”

， 处于无奈的境地 ， 这就如有学者所总结 的那样 ，

＾流动到城

镇的子女无法照护老人 、 分居 的子女不便照护老人 、 工作的子女无暇照护老人
？

。

简单地说 ， 当前农村家庭养老服务的供给现状就是 ， 在工业化和城市化浪潮下 ，

农村 出现家庭规模小型化和照料功能萎缩的危机 ， 农村老年人在 日 常照顾和精神支持

等方面面临支持不足的 困境 ， 而且家庭照顾和支持不足的现象 已经在农村地区具有普

遍性 、 风险性 。 虽然我国 目 前的政策表述依然坚持强调家庭养老的基础性地位 ， 可事

实情况是计划生育政策和城市化政策不断弱化家庭的养老功能 ， 与此同 时 ， 我国暂时

还未放松计划生育政策 ， 相关支持家庭发展和协助家庭成员照顾老年人的政策仍未 出

台 ， 老人长期照护服务体系缺失 。 这何异于
“

既要马儿跑 ， 又不给马儿草吃
”

的做法 ？

所 以 ， 目 前家庭 自 身在养老服务供给中 出现的主要 问题是 ， 家庭规模的萎缩使得原来

家庭 自 身 具备的照料功能难 以甚至无法实现 ， 从而导致农村老年人在 日 常生活照料 、

精神慰藉 、 陪同看病等方面的需求得不到满足 。 从 目 前农村地区 的人 口 老龄化和高龄

化趋势来看 ， 以上原本可 以在家庭 内 部得到满足 的服务需求却越来越成为突 出 的矛

？
董红亚 ．农村养老 ， 家庭不可缺位

［
Ｎ

］
． 中 国社会报 ， ２ ００９

－

０３
－

０ ２
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盾 。

３ ．４ ．２ 社区养老服务面临人员 、 资金 困难

以上结果表明 ， 目 前农村地区 的社区养老服务还处于起步阶段 ， 社区养老服务的

形式主要有集中居住形式 、 志愿者服务形式 、 社区 中心服务形式 ， 但是发展还 比较滞

后 ， 很多地方尤其是经济欠发达地区还没有真正起步 。 与此同时 ， 农村社区养老服务

发展中 的服务人员 、 运营资金等方面的 问题 比较突 出 ， 目 前过度依赖农村社区 自 身 的

资金建设社区养老服务中心 的做法 ， 没能建立有效的财政 、 人员支持机制 ， 农村集体

难 以在老人照料中发挥出应有的作用 ， 特别是在经济落后 的农村地区 ， 发展社区养老

服务所遇到的人员 、 资金困难更为突 出 。 另外 ， 还需要指 出 的是 ， 农村老年人对社区

养老服务的需求并没有想象中 的高 ， 这可能是与农村老年人的生活 习惯相关 ， 因为在

调查 中发现 ， 很多农村老年人仍然从事劳动生产 ， 并非把空余的时间用于娱乐休闲 ，

这是与城市地区有很大的区别 ， 当然这与 当地的经济发展水平和城镇化水平是密切相

关的 。 所 以 ， 农村的社区养老服务需要切合农村老年人的生活习惯 。 总体而言 ， 目 前

社区养老服务仍处于起步阶段 ， 服务人员 、 资金等 问题突 出 ， 农村老年人更难 以甚至

无法通过社区养老服务提升晚年生活质量 ， 如何整合村组和社区 内 的各种力量 ， 构建

有效的社会支持网络是 当 中 的
一

个重要方面 。

３ ． ４ ． ３ 公办养老服务机构存在持续的空床率

目 前 Ａ 省政府将机构化养老服务 （政府买单 ） 作为
一

个重要政策 目 标 ， 并将政策

重点放在机构化养老服务供给上面 ， 这直接推动 了农村地区养老服务机构的快速发

展 。 作为政策结果就具体体现为财政支出 、 机构数量 、 床位数 、 收养人数等方面得到

稳定和持续的增长 ， 这在人 口老龄化和高龄化快速发展的现实背景下 ， 为应对养老服

务需求无疑具有积极作用 ， 但当 中 的空床率 问题需要引起足够的重视 （参见 图 ３
－

７ ） 。

持续多年的空床率表明 公办养老服务机构的供给没有瞄准农村老年人的实际需求 ， 单

纯追求床位数
一

方面使得公共财政投入没能发挥应有的作用 ， 导致政策资源的浪费 ，

另
一

方面更是没能解决农村老年人的照料 问题 。 与此 同 时 ， 不 同规模 、 层次的养老服

务机构在财政资金和政策资源获取上出现地位不平等的现象 ， 从而导致部分养老服务

机构
“

惨淡经营
”

。 这些负面影响需要政府责任定位和政策方 向 的调整才能得 以解决 。

当然 ， 还需要看到 的是 ， 本文在此认为公办养老机构的床位 出现供给过度 ， 并非说农

村养老服务机构 的床位总数就 己经足够多 了 ， 而是相对于农村老年人的实际需求意愿

而言的 ， 更表明对农村老年人开展养老服务需求评估的必要性 。
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３ ．４ ．４ 民营养老服务机构
“

经营惨淡
”

虽然机构化养老服务 （ 私人埋单 ）是当前 Ａ 省养老服务供给政策的
一

个主要 目 标 ，

但从 目 前 Ａ 省农村 民营养老服务机构的发展现状来看 ， 其面临的 问题主要是 第
一

、

民营养老机构难 以适应人 口老龄化水平的需求 ， 普遍存在设施简陋 、 功能单
一

等 问题 。

很多入住老人只是处于
“

养活
”

的状态 ， 无法满足入住老人多方面的需求 ， 更难 以通

过机构 自 身 的运营获得充足的收益 ， 这还受制于农村老年人经济收入不高 、 养老观念

等因素 ； 第二 、 民营养老服务机构难 以获得足够的财政补贴 ， 尤其是经济欠发达地区

的 民营养老服务机构表现尤甚 。 在很多地方 ， 要享受到政策优惠或者财政补 必须达

到当地规定的条件 ， 当 中 的
一

些条件对于农村地区很多 民营养老服务机构来说又是难

以达到的 ， 从而使得这部分养老服务机构在
“

夹缝中 生存
”

。 尽管政府将促进机构化

养老服务 （私人埋单 ） 发展是近年国家的重要举措之
一

， 并鼓励 、 引 导市场资本和社

会力量进入养老服务市场 ， 但农村地区 民营养老服务机构的 以上各种 问题表明 ， 农村

地区的 民营养老服务机构的发展并不尽如人意 ， 推进农村地区 的 民营养老机构还有很

大的改进空间 。

３ ． ５ 本章小结

本章选择 Ａ 省为例 ， 首先通过实地调查数据 、 访谈资料和统计年鉴数据对家庭养

老服务 、 社区养老服务 、 机构化养老服务 （政府买单 ） 和机构化养老服务 （私人埋单 ）

的供给现状进行 了介绍 ； 其次 ， 通过 Ａ 省农村地区 的实地调研对作为政策 目 标群体的

农村老年人进行 了养老服务需求评估 。 调研数据和需求评估结果表 明 ， 家庭养老服务

仍然是农村老年人的主流需求意愿 ， 比例高达 ７ ７ ． ８％ ， 与此同 时 ， 少数农村老年人己

经对社区养老服务 、 雇人照顾 、 养老院等社会化养老服务存有需求意愿 ， 所 占 比例为

２２ ． ２％ 。 在社区养老服务 内 容上 ， 需求程度最强烈 的是生活照料 、 精神慰藉和文化娱

乐 ； 在养老院服务 内容上 ， 需求程度最强烈的是生活照料 、 医疗护理和精神慰藉 。 但

农村老年人对社会化养老服务的支付意愿不高 。 农村老年人对社会化养老服务的需求

意愿主要受年龄 、 个人年收入 、 身体状况和存活儿子数四个变量的影响 。 其 中年龄 、

个人年收入对社会化养老服务需求意愿具有显著 的正 向影响关系 ； 身体状况和存活儿

子数对社会化养老服务的需求意愿具有显著 的负 向 影响关系 ； 第三 ， 通过农＾
？

养老服

务供给与需求的 比较发现 ， 农村养老服务存在供需不匹配的 问题 ， 这主要表现在家庭

养老服务的供给不足 ， 社区养老服务 的人员 、 资金 困难 ， 公办养老服务机构 出现持续

空床率 ， 民营养老服务机构
“

经营惨淡
”

等方面 。 对于养老服务供给与需求之间 的不

匹配 ， 它是 由什么 原因导致的 ？ 从上
一

章 的理论分析可 以知道 ， 养老服务供给结构是

１ １ ７
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在
一

定政府责任定位下达成的 ， 然后再与养老服务需求结构发生相互作用 ， 从而表现

出养老服务供需的匹配与否 。 那么 ， 下
一

章内容就尝试从政府责任的视角去追求养老

服务供需不匹配的政策性根源 。

１ １ ８





第 四章 农村养老服务供给 问题的政府责任根源


第四章 农村养老服务供给 问题的政府责任根源

上
一

章介绍 了农村养老服务供给中 出现的 问题尤其是供需之间 的不匹配 ， 笔者在

此不停下研究的脚步 ， 而是将研究继续 向前推进 。 那么 ， 这些 问题是 由什么原因导致

的呢 ？ 这就很需要从现实 中去寻找答案 。 本章收集 Ａ 省的相关政策文本 ， 借助公共政

策 内容分析法对当下养老服务供给领域中 的政府责任定位进行考察 ， 探寻农祠
■

养老服

务供需不匹配的政策性根源 ， 即政府责任是否 以及如何影响 了养老服务供给 。 虽然 内

容分析这
一

研究途径在传播学 、 教育学中得到 比较广泛的运用 ， 但政策 内容分析作为

公共政策研究的
一

个重要途径 ， 目 前在 国 内 公共政策研究中还没有得到广泛的运用 ，

为推进这
一

研究途径在公共政策研究中运用 ， 笔者结合本文的研究 问题和研究 目 标展

开这
一

尝试 ， 这在国 内政策科学领域还是具备
一

定探索性 ； 另
一

方面 ， 在农和ｔ养老服

务供给这
一

领域中 ， 尚未 出现过政策 内容分析的研究成果 ， 该方法的 引入有可能为这

一

研究领域带来新的前景 。

４ ． １ 政府责任的三个维度

政府责任通过公共政策得 以表达 ， 但公共政策文本中哪些方面能够较好地考察 出

政府责任或者从哪些方面进行评价 比较有效呢 ？ 根据哈罗德 ？ 拉斯韦尔和亚伯拉罕 ？卡

普兰的观点 ， 政策是
“

关于 目 标 、 价值和实践的可预测 的计划
”？

。 事实上 ， 政府是

在
一

定的价值选择下依据养老服务的不 同 问 题或不 同方面选择政策工具并实现相应

政策 目 标 ， 进而在政策结果上将政府责任凸现 出来 。 如果结果不能追溯到手段 ， 手段

追溯不到 目 标 ， 目 标追溯不到价值 ， 这种政策就是无的放矢气
一

般来说 ， 政策价值

很大程度上决定着政府责任的方 向和选择 ， 政策价值是政策 目 标和政策工具的前提和

依据 ， 对政策 目 标和政策工具起着
“

强纲领
”

影响 ； 政策 目标的实现 自 然离不开合适

的政策工具 ， 政策工具 的选择更多要 以政策 目 标为依据 ； 政策 目 标和政策工具反过来

又体现出相应的政策价值 。 从政策范式的变迁看 ， 政策价值的更替
一

般会引发政策 目

标的转移 ， 政策 目 标的转移往往会导致政策工具 的变换 ， 进而从整体上发生政策范式

的
“

格式塔
”

转换 。 政府在养老服务供给领域中 的责任就是对政策 目 标群体的需求给

予及时和充足的回应 ， 包括供给供给总量和供给结构两方面 。 在建构主义看来 ， 对政

？
Ｌａｓ ｓｗ ｅ ｌ ｌ

，Ｈ ．Ｄ ．＆Ｋａ
ｐ

ｌ ａｎ
，Ａ ．ＰｏｗｅｒａｎｄＳｏｃ ｉｅｔｙ ：ＡＦ ｒａｍ ｅｗｏｒｋｆｏｒＰｏ ｌ ｉ ｔ ｉ ｃａｌＩｎｑｕ ｉ ｒｙ ．ＮｅｗＨａｖｅｎ ：

Ｙａｌ ｅＵ ｎ ｉｖｅｒｓ ｉ ｔｙ
Ｐｒｅ ｓ ｓ

，１ ９ ５ ０ ．

＠
吴 合文 ． 高等教育政策工具分析

［
Ｍ

］
．北京 ： 北京师范大学 出版社 ， ２ ０ １ １ ：５ ６
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府责任和养老服务的不 同理解建构着不同 的社会政策理念和价值 、 目 标 以及工具 。 加

拿大华裔学者梁鹤年教授也持相似的观点 ， 并构建 了政策制定与评估的 Ｓ －ＣＡＤ 框架 。

他认为政策规划和评估主要包括四个步骤 ： １ 、 确定事项 ， 确立价值 ；
２ 、 价值转化为

政策 目 标 ；
３ 、 制定手段并调动资源 以实现 目 标 ；

４ 、 按照政策 目 标去评估政策实施的

结果
？

。 在该分析框架 中 ， 价值 、 目 标 、 工具和结果 四者被有效地整合成
“

价值
——

目 标——工具
——

结果
”

的逻辑分析理路 。 政策 目 标体现的是政府责任的方向和重点 ，

也就是政府责任集中于哪些项 目 上 ； 政策工具体现的是实现政府责任的手段 ， 也就是

政府承担哪些方面的责任 。 将政府责任放置在这
一

逻辑进路中就表现为 ， 政府在制定

政策时秉持什么样 的政策价值 ？ 强调更多 的政府千预还是更少 的政府干预 ？ 政府责

任 的着力 点放在什么地方 ？ 即通过哪些政策 目 标加 以体现 ？ 政府责任又是通过什么

样 的政策工具得 以执行出来 ？ 从而呈现 出最终的政策结果 。 这样 ， 就可 以认为政策价

值是政府责任的价值基础 ， 政策 目 标是政府责任的取 向选择 ， 政策工具是政府责任的

具体落实 。 政府责任就可 以通过政策价值 、 政策 目 标 、 政策工具三大方面加 以表达 。

下面 ， 就将养老服务供给中 的政府责任从
“

价值—— 目 标——工具
”

三方面进行 内容

分析 。

其实 ， 概括 出 ２ ０００ 年至 ２ ０ １ ２ 年养老服务政策的价值 、 目 标和工具 的总体特征是

一

项很具挑战性 的工作 ， 但总体上看 ， 这项工作任务又是可 以实现的 。 第
一

， ２ ０００

年至 ２０ １ ２ 年的各项相关的养老服务供给政策在价值 、 目 标和工具上 固然存在
一

些差

异 ， 但这
一

时期 内 ， 并没有出现重大的社会变迁或者是价值变换 ， 譬如像实施改革开

放政策所带来的社会大变迁及其价值更替 ， 而且政策之间存在 比较强的连贯性 ； 第二 ，

下
一

章还需要考察农村养老服务供给现状 ， 而供给现状则受到 ２０ ０ ０ 年至 ２０ １ ２ 年所 出

台 的政策的影响 ， 甚至部分早年所 出 台 的政策对 目 前的政策执行 中依然发挥着重要作

用 。 我们是承认这十余年里的养老服务供给政策在价值 、 目 标和工具上存在差异 的基

础上概括其总体特征 。

４ ． １ ． １ 政策价值

德博拉 ？ 斯通说过 ：

“

理念是政治的组成材料 。 人们为理念而奋斗 ， 支持
一

些理

念 ， 反对
一

些理念 。 政治冲突绝不只是为 了物质条件和物质选择 ， 而是为 了关于什么

是合法的 问题而斗争
”？

。 政策的背后实际上是
一

系列关于价值观和行为准则 的假定 ，

政策跟价值挂钩 ， 价值最终演绎为政策 ， 或者说政策就是价值的具体表达
？

， 而且价

值观念对政策过程更是起到潜移默化的影 响 。 当代政府改革几乎无
一

不受理念的驱

？

 ［
加

］
梁鹤年 ．丁进锋译 ．政策规划与评估方法

［
Ｍ

］
．北京 ： 中 国人 民大学 出版社 ， ２００ ９ ： ２ ７

？

 ［
美

］
德博拉 ？斯通 ．顾建光译 ．政策悖论 ： 政治决策 中 的 艺术 ［

Ｍ
］

．北京 ： 中 国人 民大学 出版社 ， ２００６ ： ３ ３

？
 ［
加

］
梁鹤年 ．丁进锋译 ．政策规划与评估方法

［
Ｍ

］
．北京 ： 中 国人 民大学 出版社 ， ２ ０ ０ ９ ： ３ ０

－

３ ３
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动 ， 盖伊 ？ 彼得斯总结 出 的市场式政府 、 参与式政府 、 弹性化政府 、 解制式政府四种

改革模式所采用 的改革方案都建立在
一

套理念 的基础之上
？

。 以美 国 的医改为例 ，

一

般而言 ， 共和党的价值观念偏 向更少的政府干预 ， 坚持发挥市场在医疗保险中 的主导

作用 ， 民主党则崇 尚 国家的作用 ， 主张更多的政府干预 。 事实上 ， 美 国 医疗改革的纷

争在很大程度上源于两党派的意识形态和价值分歧 。 所 以 ， 价值观念在公共政策的重

要性是不容置疑的 ， 戴维 ？ 伊斯顿就索性将公共政策界定为
“

对社会价值的权威性分

配
”

。 甚至在很多情形下 ， 政策参与者或政策方案的博弈 、 冲突就是不 同价值之间矛

盾的外在化 ， 所 以有学者把价值取 向看作是政策最本质的规定性气 甚至可以说 ， 价

值无处不在 ， 只要牵涉人类的选择就会涉及价值观的东西 。 按照政策范式的理解 ， 政

策价值处于政策范式的顶层 ， 政府责任都是在政策价值的基础上引 申 出来的 ， 从政策

价值到政策 目 标 、 政策工具 ， 再到最后 的政策结果 ， 都凸显政策价值在政府责任中 的

基础性地位 。 如果政策价值出现调整甚至是变迁 ， 将很可能带来政策的范式转换 。

当前 ， 国 际社会上针对国家在社会政策和福利政策中 的责任定位 已经形成三种典

型的竞争性价值理念 ， 即 自 由主义 、 国家干预主义和第三条道路 。 自 由主义强调市场

的作用 ， 认为在资源配置中最大程度地发挥市场的基础作用 ， 秉承
“

管得越少的政府

就是最好的政府
”

的观念 ， 全能的市场会 自 动实现人们 的
“

自 由选择和福利
”

； 国家

千预主义则与 自 由主义持相反 的观点 ， 主张政府对社会事务的积极干预 ， 政府在社会

经济事务 中承担
“

低位责任
”

的 同时 ， 还要承担起足够 的
“

高位责任
”

， 该 纟充派思想

发挥到极致的现实结果就是福利 国家的产生 ； 而中 间道路学派既不过分推崇市场的力

量 ， 也不完全寄希望于政府干预 ， 试图在 自 由主义和 国家干预主义二者之间取得
一

种

平衡的状态 ， 充分运用市场机制和 国家干预两种工具 。 毋庸置疑的是 ， 在三利１不 同流

派思想 当 中 ， 政府的责任定位是存在显著差异的 。 所 以 ， 不管政府最终 以哪
一

种价值

规范作为政策制定的总体导 向 ， 都会对政府责任产生深刻影响 ， 可 以说 ， 政策价值是

影响公共政策有效性的
一

个关键性指标 ， 更是评价公共政策优劣得失的重要因素 。

由此观之 ， 养老服务供给政策作为诸多 公共政策中 的
一

种 ， 政策 目 标的设定体现

出决策层的价值选择 ， 政策文本当 中选择的政策工具也体现 出相应的价值选择 。 政府

持有什么样 的政策价值在很大程度上影 响着政策 目 标群体即农村老年人 的养老服务

资源 。 如果政府的政策价值强调个人和家庭 自 身 的责任 ， 那么 ， 农村老年人可能更多

的需要通过 自 己或家人加 以解决养老服务供给 问题 ； 如果政策价值是主张政府在养老

服务和福利供给中更多 的 、 积极的千预 ， 那么 ， 农村老年人将可能从政府那里获得更

多 的支持 。

？

 ［
美 ］
彼得斯 ．政府未来的 治理模式

［
Ｍ

］
．吴爱 明 等 ， 译 ．北京 ： 中 国人 民大学 出版社 ， ２０ ０ １ ： 序言

？
朴 贞子 ， 金炯烈 ．政策形成论

［
Ｍ

］
．济南 ： 山 东人 民 出版社 ， ２００ ５ ：２ ９
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所 以 ， 通过对养老服务供给政策文本 中 的政策价值进行 内容分析 ，

一

方面可 以洞

悉政府在养老服务供给中 的价值导 向 ， 另
一

方面可以将其作为反映养老服务供给政策

中 的政府责任维度 。 国 内外有关政策价值或意识形态的理论分野中 ， 自 由主义 、 国家

干预主义和 中 间道路学派都对个人 、 市场 、 社会与政府之间 的责任边界和定位存有不

同 的争论 。 从新中 国建立 以来的历史与现实的政策设计来看 ， 农村老年人的养老责任

主要集中在个人 、 家庭 、 农村集体 、 政府等主体上面 ， 本研究所说的养老服务供给政

策的价值导 向 ，

一

方面遵循着这
一

历史和现实的逻辑脉络 ， 另
一

方面依据社会支持网

络理论的基本思路 ， 具体分为个人导 向 、 家庭导 向 、 村集体 （ 社区 ） 导 向 、 市场导 向 、

社会导 向和 国家导 向 。 由于政府在家庭养老服务 、 社区养老服务 、 机构化养老服务 （政

府买单 ） 和机构化养老服务 （私人买单 ） 供给 中 的责任定位和价值取 向在政策文本往

往是混合在
一

起的 ， 所以在 内容分析中不逐
一

分开讨论每
一

种类型养老服务的政策价
^

值 ， 而是综合归纳养老服务供给 中 的政策价值 。

４ ． １ ．２ 政策 目标

如果说政策价值略显抽象的话 ， 政策 目 标就可 以视为政策价值导 向下的具体化 。

政策 目 标反映着决策者通过
一

定手段想要达成的 目 的 ，

一

般情况下 ， 政策 目标是政策

执行者最为 明确 的方 向 。 按照该定义 ， 政策都会有特定的 目 标和 以此 目 标为导 向 的手

段 。

“

我们想要这个东西 （ 目 标 ） ， 并且我们采取必要的步骤 （手段 ） 去得到它 。 我们

想要这个东西 ， 因 为它满足 、 提升或保护我们 的价值
”？

。 根据 公共政策评估理论 ，

对政策 目 标评估是要尽量检验政策 目 标对社会系统运行过程 中 的规范意义及其产生

的后果 ， 特别是政策 目 标是否有助于制度运作和社会系统的价值体现
？

。 政策 目 标作

为反映政府责任的
一

个重要维度 ， 更 凸显政府责任的着力点 。 在农村养老服务供给领

域中 ， 政府设定 了什么样的政策 目 标 ？ 目 标是否瞄准了政策 目 标群体的需求 ？ 甚至 ，

养老服务作为
一

项社会政策 ， 其宗 旨 应该是要提升社会公众的福祉 ， 但在中 国 ， 是否

还存在着养老服务供给政策 目 标 的城 乡 分割 ？ 假如在政策 目 标设定上就存在人为 的

城乡分割 ， 那么就会进
一

步拉大城乡 老年人在公共养老资源的差距 ， 从而导致非均等

化 。 在农村经济发展水平和社会保障体系本来就 比城市更为落后 的情况下 ， 人为 的 、

政策性的城乡 分割最终会进
一

步加剧城乡养老服务供给 中 的政府责任差距 ， 进而导致

城乡老年人生活质量的差异 。

相 比政策价值 ， 政策 目 标相对比较具体 ， 在 内容分析的具体操作 中 ， 就可 以将养

老服务供给的政策 目 标细分为促进家庭养老服务发展与供给 、 社区养老服务发展与供

？

 ［
加

］
梁鹤年 ．丁进锋译 ．政策规划与评估方法

［
Ｍ

］
．北京 ： 中 国人 民大学 出版社 ， ２０ ０９ ： ２ ５

？

 ［
美

］
弗兰克 ？

费希尔 ． 公共政策评估
［
Ｍ

］
．吴爱 明 、 李平等译 ．北京 ： 中 国人 民大学 出版社 ， ２ ００３ ： １ １ ８

１ ２ ２
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给 、 机构化养老服务 （政府买单 ） 发展与供给和机构化养老服务 （私人买单 ） 发展与

供给四种 。 政策 目 标中对这四类养老服务供给的设定反映 出政府在其中 的责任定位 ，

尤其需要关注的是 ， 政府是否在 四类养老服务供给 中都承担起相应的责任 ？ 或者说 四

种类型养老服务的供给是否都被纳入到政策 目 标 当 中 ？ 这是提升养老服务供给有效

性的
一

个重要方面 。

４ ． １ ． ３ 政策工具

政策需要通过
一

系列的决定和行动 以达到特定的 目 标 。 这些行动的实现和达成又

离不开必要的工具和手段 。 政策工具是政府所拥有的 、 用于执行政策 、 达到政策 目 标

的实际手段或工具
？？

， 在某种程度上 ， 政策可 以被视作 由
一

系列工具合理组合所建构

出来的 ， 并反映着决策者的政策价值与 目 标 。 陈振明认为 ， 任何
一

种政府管理模式 的

转变和管理方式的改进都需要依赖于
一

定的政策工具或现代化的政策手段来实现
？

。

不 同 的政策工具对政策 目 标的达成有不 同影响 ， 同样的 ， 在实现公平 、 平等 、 效率等

多种政策价值上 ， 不 同政策工具 的效果存在
一

定程度的差异 ， 也就意味着不同政策工

具在实现政府责任上是有所区别 的 。 从这个意义上说 ， 政策工具承载着公共政策价值

和 目 标转化为政策现实 的功能 ， 它是开展公共政策研究的重要途径 。 政策工具既可 以

被视作
一

种客体 ， 又可 以被视为
一

种活动 ， 但本研究倾 向于把政策工具看作是
一

种实

现政策 目 标的客体 ， 即政府在设定和贯彻政策 目 标时拥有的实际方法或手段 ， 假如将

政策工具视作
一

种活动的话 ， 就会显得过于宽泛 ， 不利于下面的 内容分析与 比较 。 不

同学者习惯于透过 自 己的镜头来观察现实和 问题 ， 就好 比如那些手里只有锤子作为工

具的人
一

样 ， 对于他们来说 ， 所有 问题似乎都酷似钉子 。 这就是为什么在经济学家眼

里所有政策 问题看起来都像经济 问题 ， 而法律学者则倾 向于运用法学的视角分析 问题

的缘 由 。 可 以说 ， 政策工具 的选择是政策设计 的基本 内容
？

，

“

政府行为 的不 同工具

有其 自 身 与众不 同 的动力 ， 有其 自 身 的影响政府行为环境 的
‘

政治经济
’” ？

。 所 以 ，

所运用 的政策工具关系到政策 目 标的实现 ， 更关系到政府责任能否 以及多大程度上转

化为预期的政策效果 。

对政策 内 容和 内 涵 的理解角度与 实现方法的选择其实都需要根据时代的变化和

发展进行 ， 也就是做到与时俱进
？

。 因 为每
一

种不 同 的政策工具都有其 自 身 的特点和

适用性 ， 所 以对政策工具加 以科学 、 合理的分类就成为
一

个重要 的研究领域 。 许多研

？
Ｓ ａ ｌ ａｍｏｎ． Ｌ ＆Ｍ ． Ｌｕｎｄ ． Ｂ ｅｙｏ

ｎ ｄＰ ｒ ｉ ｖ ａｔ ｉｚａｔ ｉ ｏｎ
［
Ｍ

］
．Ｗａｓｈ ｉ ｎ

ｇ
ｔｏｎ

， ＤＣ ： Ｕｒｂ ａｎ Ｉ ｎ ｓ ｔ ｉ ｔｕ ｔｅ Ｐ ｒｅ ｓ ｓ
， １ ９ ８９ ．

？
Ｍ ｉ ｃｈ ａｅ ｌＨｏｗ ｌ ｅｔｔ ＆Ｍ． Ｒａｍ ｅ ｓｈ ．Ｓｔｕ ｄｙ

ｉｎ
ｇ 
Ｐ ｕｂ ｌ ｉ ｃ Ｐ ｏ ｌ ｉ ｃｙ ：Ｐｏ ｌ ｉ ｃ

ｙ
Ｃｙ

ｃ ｌ ｅ ｓａｎ ｄ Ｐｏ ｌ ｉ ｃ
ｙ
Ｓ ｕｂ ｓ

ｙ
ｓ ｔ ｅｍ ｓ

 ［
Ｍ

］
． Ｂｏ ｓ ｔｏｎ ：Ｏｘｆｏ ｒｄ

Ｕｎ ｉ ｖ ｅｒ ｓ ｉ ｔｙ
Ｐ ｒｅ ｓ ｓ

， ２ ０ ０３ ：８ ７ ．

？
陈振 明 ．政府治理工具研究与政府管理方式改进

［
Ｊ
］

． 中 国 行政管理 ， ２ ０ ０４（ ６ ） ：４３
－

４ ９

？
岳经纶 、 温卓毅 ．专项资金与农村义务教育 ： 政策工具 的视角

［
Ｊ
］

．深圳大学学报 （人文社会科学版 ） ， ２ ０ ０ ８（ ４ ） ：

８ ６
－

９０

＾
Ｓ ａ ｌ ａｍｏｎ ． Ｌ ＆Ｍ ．Ｌｕｎ ｄ ．Ｂ ｅｙｏｎ ｄＰ ｒ ｉ ｖ ａｔ ｉｚａｔ ｉ ｏｎ

［
Ｍ

］
．Ｗａｓｈ ｉｎｇｔｏｎ

， 
ＤＣ ： Ｕｒｂ ａｎ Ｉｎ ｓｔ ｉ ｔｕ ｔｅ Ｐ ｒｅ ｓ ｓ

， １ ９ ８９ ．

？
黄建钢 ， 骆勋 ．新 公共政策学 ［

Ｍ
］

．北京 ： 北京大学 出版社 ， ２ ０ １ 〗 ： 〗 ５ ３

１ ２ ３





政府责任视角 下 的农村养老服务供给研究


究者为之进行 了孜孜不倦的探索 ， 诚如狄龙说的那样
“

为 了发展出
一

套严密的工具分

类 ， 人们 已经花费 了太多 的时间
”？

。 最早对政策工具作分类尝试的是 ２０ 世纪 ６０ 年

代早期的德 国经济学家基尔 申 （ Ｅ ． Ｓ ． Ｋ ｉｒｓｃｈｅｎ ） 等人 ， 他们将政策工具总结成 ６４ 种类

型
？

， 但其并没有系统阐述这些政策工具 ， 更没有建立相关的理论体系 。 后来 ， 越来

越多 的学者开始尝试对政策工具 的类型划分作 出尝试 。 罗威 （ Ｔ ．Ｌｏｗ ｉ ） 、 达尔 、 林德

布罗姆等人按照强制性标准把政策工具分为强制性工具 （ ｃｏｅｒｃ ｉｖｅｔｏｏ ｌ ｓ ） 和非强制性

工具 （
ｎｏｎ－

ｃｏｅｒｃ ｉｖｅ ｔｏｏ ｌ ｓ
）

。 胡德 （ Ｈｏｏｄ ） 则将政策工具分为 中心地位 、 财富 、 权威符号 、

组织 、 信息 、 金钱 、 处置等八种类型 。 麦克唐纳尔和艾尔莫尔 （ Ｌ ．Ｍ ． ＭｃＤｏｎｅ Ｉ ｌ ＆ Ｒ ． Ｆ ．

Ｅ ｌｍｏｒｅ ） 根据工具所要获得 的最终 目 的 ， 将政策工具分为 命令 （ ｍａｎｄａｔｅ ） 、 劝导

（ ｉｎｄｕｃｅｍｅｎｔ ） 、 能力 构建 （ ｃａｐａｃ
ｉｔｙ

－ｂｕｉ ｌｄ ｉｎｇ ） 、 制度改革 （ ｓｙｓｔｅｍ－

ｃｈａｎｇｉｎｇ ） 四种 。

施耐德和英格拉姆 （ Ｓ ｃｈｎｅ ｉｄｅｒ＆Ｉｎｇｒａｍ ） 也持类似的分类标准 ， 将政策工具分为激励 、

提高 能 力 、 象征和 劝 告 、 学 习 四 类 。 萨拉蒙根据政府支 出 状况分 为 支 出 性工 具

（ ｅｘｐｅｎｄ ｉ ｔｕｒｅ ｔｏｏ ｌ ｓ ） 和非支出 性工具 （ ｎｏｎ－

ｅｘｐｅｎｄ ｉ ｔｕｒｅ ｔｏｏ ｌ ｓ ） 。 狄龙 （ Ｖａｎ ｄｅｒ Ｄｏｅ ｌｅｎ ）

以 工 具特性 为 标准 ， 分 为 强制 性 工 具 （
ｒｅｇｕ

ｌ ａｔｏｒｙｔｏｏ ｌ ｓ
）

、 财政激励工 具 （
ｆｉｎａｎｃ ｉａｌ

ｓｔｉｍｕ ｌａｔ ｉｎｇｔｏｏ ｌ ｓ
）
和信息提供工具

（
ｉｎｆｏｒｍａｔ ｉｏｎｔｒａｎｓｆｅｒｒ ｉｎｇ

ｔｏｏ ｌ ｓ
）
三种类型 。 乔丹等人也

以工具特性为标准 ， 分为强制性工具 （
ｒｅｇｕ ｌ ａｔｏｒｙ

ｔｏｏ ｌ ｓ
）
、 市场工具 （

ｍａｒｋｅｔｔｏｏ ｌ ｓ
）
、 信息

装置
（
ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎｄｅｖ ｉｃｅ ｓ

）
、 志愿协议 （

ｖｏ ｌｕｎｔａｒｙ
ａｇｒｅｅｍｅｎｔｓ

）
四种类型 。 需要说 明 的是 ，

政策工具 的科学 、 合理分类其实在公共行政和公共政策学界是存在争论的 ， 政策工具

的分类要么不符合互斥性的原则 ， 含糊不清 ， 甚至存在远离现实 的倾 向和危险 ， 要么

过于高度抽象或者过于详尽地描述特定工具的个别特征 。 相 比较而言 ， Ｍ ｉｃｈａｅ ｌＨｏｗｌ ｅｔｔ

和 Ｍ ．Ｒａｍｅ ｓｈ 的政策工具分类获得广泛的关注 。 他们 以政府在物品和服务供给 中 的主

导程度 （强制性 ） 为标准 ， 将各种各样的政策工具放在
“

自 愿——强制
”

的轴线上进

行分类 ， 强制性在这里被用来判断政策工具 限制个人和组织行为 的程度 。 绝对 自 愿的

政策工具几乎是不存在的 ， 完全强制 的工具则没有 留给私人任何回旋余地 。 在这两种

极端情况之间 ， 按照政府或公众参与程度的高低 ， 可 以依次排列 出十种不同 的政策工

具 ， 总体而言 ， 又可将其归纳为 自 愿性工具 （
ｖｏ ｌｕｎｔａｒｙ

ｔｏｏ ｌ ｓ
）

、 混合型工具
（
ｍ ｉｘｅｄ ｔｏｏ ｌ ｓ

）

和强制性工具 （
ｃｏｍｐ

ｕ ｌ ｓｏｒｙ
ｔｏｏ ｌ ｓ

）

？
， 具体如 图 ４ －

１ 所示 。 这
一

分类方式可 以涵盖现实 中

的绝大多数政策工具类型 ， 具备很强的包容性和开放性 ， 而且这
一

分类方式具有相对

互斥性 ， 负有较强的 启 发性 ， 在 国 内 外有关政策工具 的研究 中得到广泛运用 ， 另外 ，

该种分类方式还具有进
一

步探索 的空 间
？？

。 本研究对养老服务的分类标准 同样参照 了

政府干预程度的标准 ， 即在
“

十字
”

模型 中按照
“

私人产 品属性——公共产 品属性
”

？
陈振 明 ， 和经纬 ．政策工具研究的新进展

［
Ｊ
］

． 东南学术 ， ２０ ０ ６（ ６ ） ：２２
－２９

ａ
Ｅ ． Ｓ ．Ｋ ｉ ｒ ｓ ｃｈ ｅｎｅｔ ａ ｌ ．

， 
Ｅ ｃｏ ｎ ｏｍ ｉ ｃＰ ｏ ｌ ｉ ｃ

ｙ 
ｉｎＯｕ ｒ Ｔ ｉｍ ｅ

［
Ｍ

］
．Ｃｈ ｉ ｃａｇｏ ：ＲａｎｄＭ ｃＮａ ｌ ｌ

ｙ， １ ９ ６４ ．

？
豪利特等 ． 公共政策研究 ： 政策循环与政策子 系统 ．庞诗等＃

［
Ｍ

］
．北京 ： 生活 ■读书 ？ 新知三联书店 ， ２ ００６ ： １ ４４

？
陈振明等 ．政府工具 导论

［
Ｍ

］
．北京 ： 北京大学 出版社 ， ２ ００９ ： ４ １

？
赵德余 ． 公共政策 ： 共 同体 、 工具与过程 ［

Ｍ
］

．上海 ： 上海人 民 出版社 ， ２ ０ 丨 １ ：７７

１ ２ ４
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的连续谱将养老服务分为私人产品和公共产 品 。 为 了保持理论和叙述的连贯性 ， 养老

服务供给政策工具的类型划分参照 Ｍ ｉ ｃｈａｅ ｌＨｏｗ ｌ ｅｔｔ 和 Ｍ ．Ｒａｍｅ ｓｈ 关于政策工具的三

分法 ， 将养老服务供给政策工具分为志愿性工具 、 混合型工具和强制性工具 ， 当然 ，

后面还会根据农村养老服务供给政策领域的实际情况 ， 在政策工具 图谱的基扭＾上进
一

步细分出更多 的具体工具 ， 这在后面的论述中会给予介绍和分析 。

家 自 私信 补 产 税管 公 直
庭 愿 人息 贴 权 收制 共 接
与 性 市与 拍 和事 提
社 组 场嘁產 使业 供
区 织诫用

费

国家干预程度
低 

咼

自愿性政策工具混合型政策工具强制性政策工具

资料来源 ： ［美 ］ 迈克尔 ？豪利特 、 Ｍ
？拉米什 ： 《公共政策研究——政策循环与政策子系统 》 ， 庞诗等

译 ， 三联书店 ２００ ６ 年 ： １ ４４

图 ４ －

１ 政策工具图谱

Ｆ ｉｇｕ ｒｅ４
－

１Ａ ｔ ｌ ａｓｏｆ Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ
Ｔｏｏ ｌ ｓ

自 愿性政策工具是强制性最低的工具 ， 其所花费 的政府成本也是最低的 ， 当 中 的

任务是在 自 愿的基础上完成的 ， 主要包括
“

家庭与社区
”

、

“

自 愿性组织
”

和
“

市场
”

三种类型的工具 。 在实际 中 ， 政府可能意识到 了某种政策 问题的存在 ， 也认为有采取

政策行动 的必要性 ， 但 由于种种原 因 （ 包括政策资源 、 政策价值 、 利益博弈等 ） 而难

以采取其他强制性程度较高的政策工具 ， 这时候 自 愿性政策工具往往很容易受到决策

者的青睐 ， 相 比较而言 ， 虽然政府对该政策 问题也算是采取 了相关政策措施 ， 但 自愿

性政策工具的运行和成效在很大程度上依赖于作为工具本身 的行动者的行动能力 。 例

如 ， 传统地看 ， 妇女和家人是护理服务和家庭照料的主要提供者 ， 但是 ， 越来越多 的

妇女加入到劳动大军 ， 从而使得妇女在未成年子女和老人照护上越来越乏力 ， 这不仅

在西方 国家 曾大量现 出过 ， 而且这
一

现象 目 前在很多发展中 国家呈现蔓延的势头 。 假

如在未成年子女和老人照护上还拘泥于 自 愿性政策工具 ， 往往难 以达到预期的政策效

果甚至会产生新 的政策 问题 ， 这
一

结论 己经被很多 国家 的经验所证实 。 当然 ， 自 愿性

政策工具政府资源的依赖性最低 ， 有助于降低政府的监管成本和政策运行成本 。 在农

村养老服务供给领域 ， 假如政府单纯使用
“

家庭
”

这
一

工具 ， 那么老年人照 的好与

坏在很大程度上就依赖老年人所在家庭的状况 ， 包括家庭经济收入 、 家庭规模与结构 、

居住方式 、 家庭关系 ， 等等 。 如果
一

个农村家庭的主要成员都外 出就业并与老人长期

分居 ， 或者是家庭成员与老人之间关系不和 睦 ， 都很有可能导致
“

家庭
”

这
一

自 愿性
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工具 的政策效果不佳甚至是失效 。

自 愿性组织是指
“

既不是 （政府 ） 强迫成立也不是 以赢利为 目 的的行为组织
”？

，

其实非政府组织 、 非营利组织 、 第三部 门等概念均与 自 愿性组织类似 ， 基本 内 涵大体

相 同 ， 只是侧重点不
一

。 本研究在此不对 以上概念作条分缕析的辨别 ， 而是取它们 的

共 同之处 ， 自 愿性组织具有 自 治性 、 民 间性 、 非营利性等表征 。 在西方国家 ， 自 愿性

组织被视为社会服务供给的
一

种有效的政策工具 ， 同 时 ， 它的存在和发展还可 以在社

区精神和社会团结方面发挥积极作用 。 当今社会 问题的多样性 、 复杂性 、 风险性使得

不能过度地依赖 自愿性组织 ， 而且其 自 身也难 以摆脱官僚化和趋利性的风险 。

“

市场
”

这
一

政策工具备受
一

些 自 由市场主义经济学家的推崇 ， 它在私人产品 的

供给效率方面很具优势 。 在 ２０ 世纪 ８０ 年代 以来的新公共管理浪潮之下 ，

“

市场
”

这

一

政策工具在政府职能转变和公共服务供给领域 中可谓
“

大行其道
”

， 它将效率的基

因重新植入到公共部 门 当 中 ， 使得公共部 门 的绩效得到大幅度的提升 。 与此 同时 ， 它

带来
“

过度市场化
”

的负面效应也是不容忽视的 ， 很多本属于政府职能范围 内 的公共

服务被过度地推 向市场 ， 这在我 国表现尤甚 ， 如基本医疗卫生服务 、 基础性养老保险 、

保障性住房 ， 等等 。

“

过度市场化
”

最主要的负面效应就是加剧 了 社会的不平等 ， 扩

大贫富差距 ，

“

比方说 ， 在
一

个纯粹 以来市场工具 的制度下 ，

一

个富人可 以用钱雇佣

外科医生做整容手术 ， 而穷人却遭受肾坏死的痛苦也有可能得不到必要的治疗 。 在这

种情况下 ，

一

个依靠单
一

的市场工具的社会 出现严峻的政治对立是不足为奇 的
”＠

。

而且 ，

“

市场
”

这
一

政策工具本身 实现有效运作离不开
一

些严格甚至很苛刻的前提 ，

包括理性经济人假设 、 无外部性假设 、 零交易 费用假设 、 信息完全假设等等 ， 这对处

于转型社会的 中 国来说尤具难度 ， 由此所衍生 出 的负 的外部性效应更是市场 自 身难 以

克服因 的 。

强制性工具是指
“

强制或直接作用于 目 标个人或公司 ， 后者在响应措施时只有很

小的或没有 自 由裁量的余地
” ？

。 按照强制性从低到高的顺序 ， 强制性政策工具主要

包括
“

管制
”

、

“

公共企业
”

和
“

直接提供
”

三种类型 。 管制是
“

由政府制定的 ， 并且

所指对象必须贯彻执行法规 ， 如果贯彻失败则往往要受到处罚 ？ ？ ？
一

些管制措施实

际上本身就是法律 ， 其执行包含 了警察和 司法系统 。 然而 ， 多数规制是 由立法机关制

定 的管理型法令 ， 并且 由政府部 门或特定 的政府机构监督管理 ， 该机构是拥有 自 主权

的 日 常政府管理机构规则 ， 规制有多种形式 ， 包括规则 、 标准 、 特许 、 禁令 、 法令和
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执行令等
”？

。 欧文丑 ？休斯认为管制分为经济管制和社会管制两种 ， 前者 旨在鼓励企

业和其他经济个体从事某些行为或避免从事某些行为 ； 后者通常表现为力 图保障公 民

和消费者的利益 ， 尤其是有关质量标准 、 安全水平及污染控制等方面
？

。 在
一

些政策

领域中 ， 当政策遇到根本性和系统性阻碍时 ，

一

种高效的解决方式就是寻找法律制度

中是否存在法制漏洞 ， 因 为法制化是 国家运用 的最重要的权威性工具之
一

。 比如 ， 我

国在 《社会保险法 》 之前 ， 有关社会保险领域的政策都是运用行政命令或规范性文件

等形式去推动各地方社会保障事业的发展 ， 但这些做法的效果并不佳 。 当 《社会保险

法 》 颁布后 ， 享受社会保险不仅成为每
一

位公 民 的合法权利 ， 法律的强制性推动着地

方政府落实社会保障制度的建设 ， 使其成为 日 常依法行政的
一

部分 。

当
“

管制
”

这
一

工具还不足 以解决政策 问题时 ， 政府还可 以通过
“

公共企业
”

加

以应对 ， 即政府通过建立公共性的组织和机构专 门提供部分公共产品和服务 。 公共企

业
一

般具有三个方面的特征 ： 涉及
一

定的公共所有权或国有产权 ； 受到政府不同程度

＿
的控制和管理 ； 可 以生产在市场上进行销售 的产 品和服务 ， 而不是像 国防和路灯那样

＇

不能直接 向消 费者收费 的公共产 品
？

。 常见的公共企业如社会福利 院 ， 它专 门 收养残

疾人 、 精神病患者 、

“

三无
”

老人 、 孤儿等弱势群体 。 另 外 ， 政府 出 资成立的农村养

老院或敬老院 ， 专 门 为部分特定年龄和鳏寡老人提供养老服务照顾 ， 也可 以被视为 公

共企业 。 这类组织的
一

个重要特征就是公共性和非营利性 ， 当生产成本过高或收益过

低时 ， 私人企业往往不愿意提供该类产 品和服务 ， 而这部分产 品和服务又是社会正常

运行所必需的 ， 这时候
“

公共企业
”

往往会成为 决策者的
一

种常用政策工具 。 如果政

府干预的强制性进
一

步加强的话 ， 政府可 以采取
“

直接提供
”

的方式 ，

“

政府直接履

行职能 ， 解决 问题 ， 比如动用 公共财政资金 ， 通过政府雇员直接 向社会提供物 品与服

务而不是等待私人部 门去做政府希望他们做的事
” ？

。 在豪利特等人的观点 中 ，

“

直接

提供
”

是强制性程度最高的政策工具 。 这时候所提供 的产 品 的公共属性也是最强的 ，

该工具在现实 中主要通过公共财政资金 、 转移支付 、 政府购买等方式表现出来 。 这时

需要注意的是 ，

“

公共企业
”

和
“

直接提供
”

两种强制性工具往往不是很容易 区分 出

来 。 对此 ， 本文选择的判断标准是 ： 公共产品或服务的提供是否 由政府职能部 门及其

公务人员提供 ， 例如 国 防 、 外交等服务
一

般都是 由政府职能部 门直接提供的 ； 公共交

通 、 城市饮用水等服务则未必
一

定是 由政府职能部 门及其公务人员直接提供 ， 而是通

过公共企业或事业单位提供 。 在承担公共责任和履行必要职能时 ， 政府可 以视具体情
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况选择不同 的强制性政策工具 。

混合型政策工具介于强制性工具和 自愿性工具之 间 ， 它既
“

允许政府将最终决定

权 留给私人部 门 的 同 时 ， 可 以不 同程度地介入非政府部 门 的决策形成过程
”？

。 相 比

较而言 ， 它较具灵活性 ， 它包括
“

信息与规劝
”

、

“

补贴
”

、

“

产权拍卖
”

和
“

税收和使

用 费
”

四种类型的工具 。

“

信息发布
”

是指政府 向社会传递信息 ， 希望社会成员 能够

按照政府 的意愿作 出选择或改变行为 ， 其 目 的是増进社会成员 的 知识 以遵从政府意

愿 。 譬如 ， 政府发布吸烟所引发的各种疾病危害信息和广告 ， 它能够帮助人们更好地

认识吸烟对其 自 身和家人所带来的危害 ， 引导人们尽量少吸烟或者是戒烟 。 当然 ，

“

发

布信息
”

这
一

政策工具的效果有时候并不 明显 。 当政府在
“

信息发布
”

的基础上采取

“

规劝
”

， 其强制性 比单纯的
“

信息发布
”

要强
一

些 ， 它要求不再仅仅停 留在
“

被告

知
”

的层面 ， 而是劝诫 、 鼓励人们按照政府所期望的方式改变偏好或行为 ， 如劝诫人

们节约用 电 、 不要猎杀珍稀动物 、 关心和照顾家 中 的老人 ， 等等 。 如果
“

信息发布和

规劝
”

能够发挥作用 ， 政府就可 以花费较少的成本 以解决政策 问题 。 但实际上 ， 这
一

政策工具的效果很大程度上依赖于社会公众的道德和个人责任感 ， 所 以 ， 这
一

政策工

具往往收效甚微 ， 诚如有学者所说的那样 ， 如果人人都是天使的话 ， 那成立政府就是

一

件多余和无聊的事情 了 。

“

补贴
”

是指
“

政府主导下 的 由政府 、 私人 、 公司或组织

向 其他私人 、 公司 或组织提供的各种形式 的财政转移 ， 包括赠款 、 税收激励 、 票证等
”

＠
。 在我国 目 前养老服务供给方面 ，

“

补贴
”

是
一

项重要 的政策工具 ， 政府
一

般会在养

老机构 的建设和运营上给予不 同程度的财政补贴 ， 具体的 的补贴数额视不 同地方的经

济条件而有所不 同 。

“

产权拍卖
”

是指通过设置
一

定数量的可转让消费 的权证 ， 创建

一

个关于某种物品 的产权市场 ， 发挥价格机制和市场交易 的作用 ， 从而实现该物品产

权在市场的 自 由流动 。 这
一

政策工具在排污权方面 已经显示 出重要作用 ， 通过设定可

排放污染物的数量 ， 运用拍卖的方式来分配这些限额资源 ， 这
一

政策工具也逐步在更

多领域发挥作用 ， 包括私家车牌照 、 桥梁运营权 ， 等等 。 这
一

方式在新公共管理浪潮

下 ， 越来越受到公共部 门 的青睐 ， 在很多 国家的福利制度改革和公共企业改革中都得

到广泛运用 。

“

征税和用 户 收费
”

这
一

政策工具可 以增加政府 的财政收入 ， 以满足更

多 的公共需求 ， 同 时这
一

工具可 以约束部分需求或行为 ， 特别是部分不受欢迎甚至是

有害 的需求和行为 。 比方说 ， 向 生产和售卖香烟的企业和个人征收髙税 ， 从而提高香

烟 的市场价格 ， 通过价格杠杆来达到抑制香烟总体需求 的 目 的 。

“

用户 收费
”

主要用

于控制外部性 ， 通过对某种产 品或服务进行收费 ， 要求行为者必须为 自 己的行为进行

付费 ， 从而实现社会公众按照政府意愿行动的 目 标 。 典型的例子就是部分 国家在解决
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城市交通拥挤 问题上 ， 对在上下班高峰时间段进入城区的私家车收取费用 ， 使得人们

在驾车进城与乘坐公共交通之 间进行成本比较 ， 从而减缓上下班高峰时间段 的城市交

通拥挤 。

４ ．２ 养老服务供给政策文本的汇总与特征

４ ． ２ ． １ 政策文本的汇总

４ ．２ ． １ ． １ 政策文本选择的依据和缘由

在进行公共政策 内 容分析之前 ， 对政策文本的收集是
一

项必须的基础性工作 。 这

时 ， 就难免会问 ， 应该收集哪些政策文本 ？ 收集哪
一

层级政府部 门 的政策文本 ？ 对于

第
一

个 问题其实是很明 了 的 ， 因 为本研究是 以农村养老服务供给为研究主题 ， 所收集

的政策文本必然就是与农村养老服务供给相关的政策文件 。 这里需要交代的是 ， 由于

目 前专门 出 台针对农村养老服务供给的政策文件 比较少 ， 政府部 门
一

般在政策文件中

不作城乡 区别 ， 故政策文本的收集是 以养老服务供给为关键词 。 另外 ， 本研究主要收

集国家层面和 Ａ 省省级政府部 门 的养老服务供给政策文本 ， 这主要 出于 以下几方面的

考虑 。

第
一

， 由于本研究是 以 Ａ 省为例 ， 并且是在 Ａ 省农村地区开展调研工作 ， 样本数

据反映的是 Ａ 省农村老年人养老服务需求意愿和偏好 。 省级政府会根据 自 身 的实际而

出 台
一

些地方性法律和政策 ， 所 以 ， 在政策文本的选择上主要是 以 Ａ 省省级政府部 门

出 台 的养老服务政策文件为主 。 与此同 时 ， 也对 中共 中央 、 国务院及其相关部委的政

策文件进行了收集并作适当 的梳理 ， 因 为在某些情况下 ， 省级政府的政策文件是参照

中共中央 、 国务院及其相关部委的政策文件而制定 ， 有时候甚至就是对其直接加 以执

行 。 所收集的政策文件在 目 前仍然是生效的 ， 已经废止和不再具有法律效力 的政策文

件不在收集的范 围之 内 。

第二 ，

“

职责同构
”

的政府机构设置和职能配置方式上级政府部 门责任定位的重

要性 。 在我 国 ， 除 了 中央政府之外 ， 地方政府包括省 、 市 、 县 （ 区 ） 、 乡镇四级政府

机构 ， 每
一

级政府机构基本上都会设置与上
一

级政府机构相对应的机构部 门 。 也就是

说 ， 从纵 向上看 ， 中央政府有专 门 负责财政收支 的部 门 即 财政部 ， 省政府里就会设置

财政厅 ， 市 （ 县 ） 政府会设置财政局 ， 乡镇政府会设置财政所 （ 或财政分局 ） 。 在财

政这
一

业务系统上 ， 下级财政部 门要与上级财政部 门保持稳定沟通和协调 ， 执行上级

部 门 的政策和任务 ； 从横 向上看 ， 财政部 门在每
一

层级的政府机构 中都是
一

个必不可

少 的职能部 门 ， 在每
一

层级政府的公共政策制定 、 实施 、 评估等多个环节 中发挥重要
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作用 。 同样的 ， 全 国老龄工作委员会是 国 务 院主管全 国老龄工作 的议事协调机构
？

，

成立于 １ ９９９ 年 １ ０ 月 ， 主要职责包括研究 、 制定老龄事业发展战略及重大政策 ， 协调

和推动有关部 门实施老龄事业发展规划 ； 协调和推动有关部 门做好维护老年人权益的

保障工作 ； 协调和推动有关部 门加强对老龄工作的宏观指导和综合管理 ， 推动开展有

利于老年人身心健康的各种活动 ； 指导 、 督促和检查各省 、 自 治区 、 直辖市 的老龄工

作 ； 组织 、 协调联合 国及其他国 际组织有关老龄事务在 国 内 的重大活动 。 省 、 市 、 县

（ 区 ） 和 乡镇
一

般都设有专 门 负责老龄工作的政府机构 ， 在研究 、 制定老龄事业发展

战略及养老服务等重大政策时 ， 老龄委还需要协调 同
一

层级相关部 门之间的关系 。 不

同层级政府在纵 向上 的职能 、 职责和机构设置上的高度统
一

， 可谓之
“

职责 同构
”

气

学界更是形象地称之为
“

条条
”

和
“

块块
”

。 受政府机构设置和职能配置方式 的影

响 ， 不 同层级公共政策随之呈现出层级性 、 层次性和趋 同性 。 从
“

职责 同构
”

和公共政

策的层次性可 以知道 ， 省级政府及其职能部 门在养老服务供给领域的政策设计和责任

认知很大程度上影响着下级政府及其机构的政策制定与执行 ， 从而凸显 出省级政府及

其机构在养老服务供给 中 的责任定位和认知 的重要性 ， 而且现实 中 的情况也是这样

的 。 当省级政府及其职能部 门 的政策发生变化时 ， 下级政府及其职能部 门 的政策设计

与执行往往就要随之作出相应调整 ， 类似于
“

多米诺骨牌效应
”

， 当第
一

张牌被推倒

了 ， 第二张牌会随之被推倒 ， 然后就是
一

直传递下去 ， 直到最后
一

张牌也被推倒 。 这

在前面有关
“

政府责任
”

的概念界定 中也有所介绍 。 本章 内容主要考察现实 中 Ａ 省政

府在养老服务供给领域中 的责任定位 问题 ， 这里所说的政府责任侧重于供给责任的方

向性 问题 ， 侧重于从责任的总体方 向入手加 以研究 。 所 以 ， 选择省级政府作为切入点 ，

而且在实际的公共政策过程中 ， 省级政府也正好处于
“

把方 向
”

的位置 。 其实关于这

一

点 ， 也可 以从 Ａ 省相关政府部 门 的访谈 内容中 了解到 。

Ａ 省人力 资源社会保障厅法规处副 处长 ：

一般来说 ， 省里是把握大的方向 ， 确保与 中 央保持一致啊 ， 省里执行政策也有的 ，

但比较少 ， 执行大 多 由 市和县 （ 政府 ） 去做 。

一般来说 ， 省政府的部 门 是发挥上传下

达的作用 。 （ 访谈资料 ， 编号 ：
ＲＢＴ ２ ０ １ ３ ０ １ ２ ０ Ｇ ０ １ ）

？ 全 国老龄工作委员 会现成员单位有 ： 中组部 、 中宣部 、 中直机关工委 、 中央 国家机关工委 、 外交部 、 国家发展

改革委 、 教育部 、 国家 民委 、 公安部 、 民政部 、 司法部 、 财政部 、 人力 资源和社会保障部 、 住房和城 乡 建设部 、

文化部 、 卫生部 、 国家人 口计生委 、 国 家税务总局 、 国家广 电总局 、 新 闻 出版总署 、 国家体育总 局 、 国家统计局 、

国家旅游 局 、 总政 治部 、 全 国 总工会 、 共青 团 中央 、 全 国妇联 、 中 国老龄协会等 ２ ８ 个单位 。 这表 明这些政府部 门

参与老龄政策和养老服务供给政策 的实际制 定过程 ， 因此部分相关政策文本可能散落在这些具体 的职能部 门 当 中 ，

政策文本 的收集工作还需要在 以上这些政府部 门 的官方 网站 中进行逐
＿

查找 。

？
朱光磊 ， 张志红 职责 同构

”

批判
［
Ｊ
］

．北京大学学报 （ 哲学社会科学版 ） ， ２０ ０ ５（ １ ） ： 】 ０卜 １ 】 ２
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第三 ， 省级政府这
一

层面 比较 中观 ， 更适合本研究的开展 。 由于政府部 门和机构

的级别不 同 、 所掌握权力 的大小不 同 ， 那么这些政府部 门和机构所制定的政策在效力

上 自 然会呈现 出
一

定层次性 ， 或者说政策文本根据政府部 门级别从高到低的序列通常

会形成
一

定的效力递减规律 。 我国法律规定 ， 国务院有权制定行政法规 ， 各部委有权

制定规章 ， 省 、 自 治区 、 直辖市人 民政府及省 、 自 治区政府所在地市的政府有权制定

地方性规章 。 政策效力
一

般与行政权力大小相对应 ， 层级高的政府部 门所发布的政策

文本在效力上具有优先性 。 从我国行政权力体系划分上看 ， 政策可 以分为 ５ 个层次 ：

中央政府政策 、 省政府 （包括 自 治区 、 直辖市 ） 政策 、 市政府政策、 县 （ 区 ） 政府政

策 、 乡镇政府政策 。 从宏观
——

中观
——

微观的层次划分 ， 中央政府政策 、 省政府政

策文件
一

般均包括战略型 、 立法型 、 项 目 型和操作型四种政策 ， 当然在数量上会存在

—定差别 。 市和县 （ 区 ） 政府及 以下级别政府的政策更多是对上级政府部 门政策的执

行 ， 更多是项 目 型政策和操作型政策 ， 当然也存在少量的战略型政策 。 相 比 国家层面

的政策而言 ， 省级政府的政策显得 比较 中观 ， 省级政府是地方政府中 的第
一

关 口
， 是

中央政府和市级政府的衔接 ， 比中央政府政策显得微观 ， 更有助于研究的深入开展 ，

相 比市县政府的政策而言又更为全面 。

综合 以上三点原 因 ， 笔者分别从国家层面和 Ａ 省省级两个层面收集关于养老服务

供给领域的政策文本 。

４ ． ２ ． １ ．２ 政策文本搜索和筛选的原则

政策文本的全面汇总是开展政策文本 内 容分析 的关键环节 ， 然而农村养老服务供

给作为养老服务政策的
一

部分 内容 ， 分散在各项包含养老服务的政策当 中 。 换言之 ，

农村养老服务供给的政策 内容是 由 多项不 同 的具体政策所构成的系统 ， 为确保政策文

本选取的代表性 、 准确性 ， 本文按照 以下原则进行收集和整理 。

第
一

， 在政策文本来源上 ， 本研究所指的养老服务供给政策 由 以下两方面的政策

类型构成 ，

一

部分是 Ａ 省政府根据 国家相关政策而制定的本辖区具体政策 ， 另
一

部分

是 Ａ 省政府根据 自 身情况而 自 主制定的地方性政策 。 在政策文本的获取上 ，

一

方面从

Ａ 省相关政府部 门 中 （如 民政厅 、 老龄办 、 人力资源与社会保障厅 、 财政厅等 ） 查 阅

相关政策文件 ； 另
一

方面是登陆 国务院及其相关部委和 Ａ 省人民政府及其相关职能部

门 的 网站进行政策文本的查 阅和下载 ， 并借助万方数据库知识服务平 台 中 的
“

法律法

规搜索
”

功能作进
一

步检索 ， 这
一

过程当 中还会结合专家咨询法 ， 咨询从事养老服务

研究的相关专家 ， 尽可能全面地收集与本研究相关的政策文本 。

第二 ， 在政策文本发布时间上 ， 将政策文本的发布时间控制在 ２０００ 年至 ２０ １ ２ 年 。

一

方面 由于我 国是 自 １ ９９９ 年开始进入老龄化社会 ， 本研究主要是考察我国进入老龄

１ ３ １
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化社会 以来农村养老服务的供给状况 。 我国在 ２ ０００ 年 以来出 台 了 多项与养老服务供

给相关的政策文件 ， 这些政策文本对当下的农村养老服务供给带来重要影响 。 农村养

老服务的供给现状与这些政策文本存在较强的相关性 ， 亦即说 ， 农村养老服务的供给

现状受到这段时期的养老服务供给政策 以及当 中政府责任定位的影响 ； 另
一

方面 由于

在 ２０００ 年 以前的政策文本距离现在时间 比较长 ， 部分政策文本难 以获取 ， 为 了保证

本文的研究信度 ， 姑且将政策文本的发布时间 限定在 ２００ ０ 年至 ２０ １ ２ 年 。

第三 ， 在政策文本遴选上 ， 必须是政府部 门发布的相关的 、 正式政策文本 。

一

是

发文单位必须是政府部 门 ， 这里的政府取广义政府的概念 ， 包括立法 、 司法和行政部

门 ， 分别从 国家和 Ａ 省两个层面进行遴选 ；
二是政策必须是与养老服务供给相关的体

现政府行为 的正式政策文本 ， 包括各项法律 、 法规条例 、 规划纲要 、 意见 、 办法 、 通

知 、 公告 以及为解决养老服务供给和老年人照料 问题的社会项 目 等 。

４ ． ２ ． １ ． ３ 养老服务供给政策文本的汇总

经过搜索和筛选 ， 本文共收集了 国家层面和 Ａ 省级层面的政策文本共 ７２ 项 ， 具

体政策文本如表 ４ －

１ 所示 ， 当 中分别从年份 、 制定部 门和政策属性对养老服务供给政

策文本进行了汇总 。 政策属性主要是指地方政府的三种政策行为 。

第
一

种情况是对国家政策的直接执行 。 这时候往往是对国家政策意志的传达 ， 在

现实 中就是上级政府部 门给下级政府部 门转发 国家政策文本 ， 传达政策价值和政策 目

标 。 相 比较而言 ， 这种情况下 的政策行为对于地方政府来说成本最低并且效率很高 ，

而且下级政府与上级政府在政策 目 标上具有较高的
一

致性 。

第二种情况是对国家政策的
“

再制定
”

。

一

般来说 ， 国家在公布 、 实施
一

项政策

时 ， 当 中往往只会提出指导思想 、 总体要求 、 保障措施等方面 内容 ， 对于很多具体事

务则需要地方政府结合 自 身 实际情况再制定实施细则 ， 从而使得政策更具备针对性和

可操作性 。 地方政府根据中央政府制定政策的时候 ， 需要在 中央政府的制度规则和体

制结构 中运作 ， 尤其是在机构设置过度
“

职责 同构
”

的情况下 。 此外 ， 从行政法的角

度看 ， 地方性的法律 、 法规都不得与 国家制度和 中央政府政策相抵触 。 当然 ， 这里的

意思并非就是说地方政府都会与 中央政府的偏好完全保持
一

致 ， 地方政府也有 自 己的

利益偏好 ， 容易 出现
“

上有政策 ， 下有对策
”

的博弈困境 。 最典型 的例子就是房地产

市场调控 ， 中央政府出于 国家和社会的整体利益和社会稳定 的追求 ， 要求抑制房价过

快上涨 ， 然而地方政府却 囿于地方经济增长 、 政绩竞赛 ， 甚至部 门寻租行为等原因 ，

常常与 中 央政府展开政策博弈 。 又譬如 ， 中 央政府规定对外来人 口 子女义务教育 问题

按流入地政府责任管理 。 各地方政府在这
一

原则性要求上制定与实施各 自 的政策细

贝 Ｉ

Ｊ ， 有些地方政府不仅会明确规定公立学校安置外来人 口子女接受义务教育的计划和
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财政经费 ， 而且还会建设新学校或鼓励 民办教育机构接受外来人 口子女 ， 并给予相应

的教育经费补贴 。 但是 ， 有的地方政府则 由于财政压力或其他原 因 ， 只会
“

表面上
”

或
“

口头上
”

表示支持外来人 口子女教育政策 ， 却不会给予教育经费补贴 ， 或者只是

部分拨付 ， 从而导致政策实际效果与政策设想的偏差 。 尽管上下级政府之间存在这种

政策博弈 ， 但无论地方政府选择何种博弈策略 ， 都不可能完全超 出 中央政府或上级政

府的制度设计和政策安排 。 上级政府的制度设计和政策安排往往构成地方政府政策制

定的制度性前提 ， 换句话说 ， 上级政府的制度设计和政策安排会对下级政府 的政策制

定与执行构成结构性影响 。

第三种情况就是地方政府 自 主制定的地方性政策 。 即在缺乏 国家明确态度的情况

下 ， 地方政府面对
一

些具有本土特殊性 问题所制定的政策 。 如果说第二种情况是地方

政府应上级政府而制定政策的话 ， 那么这里就是地方政府根据实际的政策问题主动制

定政策 ， 而非是在上级政府的要求之下而被动做 出 的政策行为 。 譬如 ， 部分省份前几

年所开展的
“

土地换社保
”

政策 ， 就是地方政府面对农村土地征收和农村社会保障制

度改革 问题而 自 主设计的 。 当 时中央政府并没有给予处理这类问题的具体制度设计 ，

部分地方政府结合 自 身实际情况 自 发地探索 出这
一

举措 ， 当然 ， 这种政策设计本身 的

价值取 向也是值得商榷甚至为人所诟病 的 。

这样 ， 政策制定和执行 的上下级结构就形成 了 三种政策属性 ： １ 、 参照执行 ， 即

参照上级政府部 门 的要求 ， 将上级政策在本辖区 内 加 以执行或者是在应对相应 问 题

时 ， 以 国家 出 台 的政策为依据 。 现实中就经常 出现上级政府部 门直接将 国家的政策文

本转发或通知下级政府 ；
２ 、 参照制定 ， 即参照上级政府部 门 的相关政策 ， 结合本辖

区实际情况制定本辖区 的政策文本 ；
３ 、 自 主制定 ， 即 国家没有对该 问 题 出 台过相关

政策 ， 地方政府根据地方实际 自 主制定的政策 。 当然 ， 也会存在下级政府部 门对上级

政府部 门 的政策不给予关注 的情况 ， 即对上级政府部 门 的政策既不参照执行也不作参

照制定 ， 这
一

情况在现实 中
一

般不会 出现 。 同 时 ， 这
一

观点也得到 Ａ 省相关厅级单位

的认 同 。

Ａ 省人力 资源社会保障厅法规处副处长 ：

首先 ， 我们 与部里是业务指导关 系 ， 他们是我们 业务上 的上级 ， （ 业务上 ） 得听

他们 的 ， 同 时我们也要根据省政府里头 的要求办事 。 上面部里下达一个通知或文件的

话 ， 我们都是要把这个文件转发到 下 面 市一级的 负 责这方 面工作 的部 门 。 这是一个情

况 。 另 外呢 ， 假如我们 觉得这个事情还需要进一步结合我们省 的具体情况 ， 提 出 些具

体点 的要求或做法 ， 我们可 以根据部里的政策 、 精神制定一个贯彻执行办法 ， 有 时候

牵 涉 的 部 门 比较 多 ， 还要上报省 里 ， 通过省 政府 来发文 。 （ 访谈资料 ， 编 号 ：

１ ３ ３
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ＲＢ Ｔ ２ ０ １ ２ １ ２ １ １ Ｇ ０ １ ）

Ａ 省 民政厅 负 责法规政策的科长 ：

 比方说啊 ， 像省里可能很早就专 门 为 了 解决 某一 问题发布 了 文件 ， 但后

来部里或者 国 务院又 出 了新文件 ， 这样就肯定要以 国 家的 为 准呀 。 你省里不 能与上面

冲 突 ， 这是不允许的 。 所以 呢 ， 最后还是要以部委的 为 准 总的 来说下面都会

贯彻 （ 上级部 门 的政策 ） ， 这是省 里对他们 的要求啊 ！ 我们是上级 ， 他们是下级 ， 下

级贯彻上级的文件和精神肯定要的 。 后 面还有考核 的呢 。 差别可能就是贯彻执行的 力

度吧。 （ 访谈资料 ， 编号 ：
ＭＺＴ ２ ０ １ ２ ０ ５ ０ ６ Ｇ ０ ２ ）

Ａ 省财政厅一科员 ：

部里制定 了 相关文件就是要对相 关 问题提 出要求和解决 问题的 思路 ， 要得到执行

的话 ， （ 部里 的文件 ） 是必须要转发到 省 里来 ， 不 然 的话制定这个玩意还干嘛呢 ！ ？

（ 文件没法发挥作用 了 ） 下发到省之后 ， 省再转发到地级市 ， 地级市再转发到县 、 乡

镇 ，

一层一层往 下传达 ， 这是我们 国 家行政体制 所决定 的 呀 。 （ 访谈资料 ， 编号 ：

Ｃ Ｚ Ｔ ２ ０ １３ ０ １ ０ ８ Ｇ ０ ３）

表 ４ －

］ 养老服务供给政策汇总



Ｔａｂ ｌ ｅ４
－

１Ｓ ｕｍｍ ａｒｙ
ｏｆ Ｏ ｌ ｄ －

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃ ｅＳｕｐｐ ｌｙ


编号


政策文本


制定部 门


政策属性

１关于加快实现社 会福利社会化的意见２０００ 年 民政部 、 国 家计委等 １ １ 部 门 １ 、 参照执行

２中共 Ａ 省委 Ａ 省人 民政府关于贯彻 《 中共２ ０ ００ 年 中共 Ａ 省委 、 省政府 ２ 、 参照制定

中央 、 国 务院关于加强老龄工作 的决定 》

的意见

３省财政厅 、 国 家税务局 、 省地方税务局转２ ０ ０ ０ 年 省财政厅 、 Ａ 省 国家税务局 、 丨 、 参照执行

发 《财政部 、 国家税务总局关于对老年服Ａ 省地方税务局

务机构有关税收政策 问题的通知 》 的通知

４关于转发 民政部办公厅 《转发财政部 、 国２ ０ ０ １ 年 省老龄办 １ 、 参照执行

家税 务 总 局 关 于 对老年服 务机构 有 关税

收政策 问题的通知 》 的通知

５
“

社区老年福利服务星光计划
”

实施方案２ ０ ０ １ 年 民政部 ］ 、 参照执行

６省政府关于批转省老龄事业发展
“

十五
”

计２ ０ ０ １ 年 省人 民政府 ２ 、 参照制 定

划纲要 的通知

７在全 国 实施社 区 老年福利 服 务星光 计划２ ０ ０ ］ 年 民政部 丨 、 参照执行

报告 的通知

８Ａ 省人 民政府批转省 民政厅等部 门关于对２ ０ ０２ 年 省人 民政府 ３ 、 自 主制定

发展 社 会福 利 事业实行政 策扶持 意 见 的

通知

９共青 团 中 央 、 全 国老龄工作委员会办公室２０ ０２ 年 共青 团 中 央 、 全 国 老龄办 １ 、 参照执行

１ ３ ４
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编号


政策文本


制定部 门


政策属性

关于实施
＂

志愿者 为 老服 务金晖行动
”

的

意见

１ ０Ａ 省财政厅关于转发 《 国家税务总局关于２０ ０３ 年 省财政厅 ］ 、 参照执行

“

星光计划
”

项 目 建设 占地免征耕地 占用税

的批复 》 的通知

１ １关于加 强维护老年人合法权益工作 的 意２０ ０３ 年 全 国老龄 办 、 司法部 、 公安 １ 、 参照执行

见 部

１ ２Ａ 省人 民政府关于进
一

步加强 民政工作 的２ ００４ 年 省人 民政府 ３ 、 自 主制定

意见

１ ３关于加 强基 层 老年人协会规范化 建 设 的２００４ 年 省老龄办 ３ 、 自 主制定

意见

１ ４Ａ 省 民政厅等部 门关于转发 民政部 、 财政２００４ 年Ａ 省 民政厅 １ 、 参照执行

部 、 国 家发展和改革委员 会 《关于进
一

步

做好农村五保供养工作的通知 》 的通知

１ ５关于开展养老服 务社会化示 范活动 的通２００５ 年民政部 １ 、 参照执行

知

１ ６民政部等九部委关于进
一

步做好新 形势２００５ 年 民政部 、 全 国 总工会 、 全 国 Ｉ 、 参照执行

下社区志愿服务工作 的意见 老龄办等 ９ 个部 门

１ ７关于支 持社 会 力 量兴 办社 会 福利机 构 的２００５ 年 民政部 １ 、 参照执行

意见

１ ８关于加强老年人优待工作 的 意见 ２ ００ ５ 年 全 国老龄 办 、 科技部 、 司 法 １ 、 参 照执行

部 、 财政部等 ２０ 部 门

１ ９中共 Ａ 省委 、 Ａ 省人 民政府关于加快发展２０ ０５ 年 中共 Ａ 省委 、 Ａ 省人 民政府３ 、 自 主制 定

现代服务业 的实施纲要

２ ０省地方税务局贯彻 《省委 、 省政府 〈关于２ ０ ０ ５ 年 省地方税务 局 ３ 、 自 主制定

加快发展现代服务业的实施纲要 〉 〈关于

加快现代服务业发展的若干政策 〉 》 的实

施意见

２ １省委 、 省政府关于加快发展现代服务业的２００５ 年 省委 、 省政府 ３ 、 自 主制定

若干政策

２２关于加快发展 民政服务业的意见 ２ ００６ 年 省 民政厅办公室 ３ 、 自 主制定

２ ３省政府办公厅关于贯彻实施 《农村五保供２０ ０ ６ 年 省政府办公厅 ２ 、 参照制定

养工作条例 》 的通知

２４国 务 院 办 公 厅转 发 全 国 老龄委办 公 室和２０ ０６ 年 国 务院办公厅 １ 、 参照执行

发展改革委 等部 门 关 于 加 快发展养 老服

务业意见的通知

２ ５关于农 村五保供养服 务机 构 建 设 的 指 导２０ ０６ 年 民政部 １ 、 参 照执行

意见

２６关 于在 农村基层 广泛 开展 志 愿者服 务 的２ ０ ０６ 年 民政部 、 司 法部 、 文化部 、 １ 、 参照执行

意见 卫生部等 １ ３ 个部 门

２ ７关于加快发展养老服务业的意见 ２００６ 年 全 国老龄办 、 国 家发展改革 １ 、 参照执行



委 、 民政部等 １ ０ 个部 门


１ ３ ５
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编号


政策文本
＾制定部 门



政策属性

２ ８国 务 院 关 于 加 强 和 改进社 区 服 务工 作 的２００６ 年 国 务 院 ］ 、 参照执行

意见

２９老年人社会福利机构基本规范 ２ ０ ０６ 年 民政部 １ 、 参照执行

３ ０民政部关于贯彻落实 《 国务 院关于加强和２ ００６ 年 民政部 １ 、 参照执行

改进社区服务工作的意见 》 的通知

３ １社会工作者职业水平评价暂行规定 ２ ０ ０６ 年 人事部 、 民政部 １ 、 参照执行

３ ２
“

农村五保供养服务设施建设霞光计划
”

２ ００６ 年 民政部Ｋ 参照执行

实施方案

３ ３助理社会工作师 、 社会工作师职业水平考２０ ０６ 年 人事部 、 民政部 １ 、 参照执行

试实施办法

３ ４民政部关于开展
“

全 国 养老服务社会化示２００６ 年 民政部 １ 、 参照执行

范单位
”

创建活动 的通知

３ ５民政部办公厅关于印发 《

“

蓝天 图书室
”

和２０ ０ ７ 年 民政部办 公厅 １ 、 参照执行

“

夕 阳 红 图书室
”

援建活动实施方案 》 的通

知

３ ６关于 开展农村最低 生活保 障制度落实情２ ０ ０ ７ 年 民政部 １ 、 参照执行

况 、 《农村五保供养工作条例 》 执行情况

等督促检查的通知

３ ７Ａ 省人 民政府关于加强社区服务促进和谐２ ０ ０ ７ 年 省人 民政府 ３ 、 自 主制定

社区建设 的意见

３ ８省 政府 办 公 厅 关 于进
一

步做好老年人优２ ０ ０ ７ 年 省政府办公厅 ３ 、 自 主制定

待和服务工作 的通知

３ ９省物价 局 关 于 明 确 养 老服 务 机构 水 电气２ ００ ７ 年 省物价 局 ３ 、 自 主制定

价格 的有关 问 题的通知

４０Ａ 省实施 （ 中华人 民共和 国耕地 占用税暂２０ ０ ８ 年 省政府 ２ 、 参照制定

行条例 〉 办法

４ １关于全面推进居家养老服务工作 的意见２ ０ ０ ８ 年 全 国老龄 办 、 民政部 、 财政 １ 、 参照执行

部 、 建设部等 １ １ 个部 门

４ ２营业税优惠政策 （ 暂行条例 ） ２ ０ ０９ 年 省地方税务局 ２ 、 参照制 定

４ ３Ａ 省社区居家养老服务 中心 （ 站 ） 评估指２０ ０９ 年 省老龄办 ３ 、 自 主制 定

标体系

４４中共省委 、 省人 民政府关于加快我省老龄２ ０ ０９ 年 中共 Ａ 省委 Ａ 省人 民政府３ 、 自 主制 定

事业发展的意见

４ ５民政部办公厅关于 印发第二 、 第三期
“

夕２ ０ ０ ９ 年 民政部 １ 、 参照执行

阳 红 图 书室
”

援建活动实施方案 的通知

４６关于开展老年宜 居 社 区 和 老年友好城市２ ００ ９ 年 全 国老龄办 １ 、 参照执行

（城 区 ） 试点工作 的通知

４ ７Ａ 省居家养老服务规范 ２ ０ １ ０ 年 省质量技术监督局 ３ 、 自 主制定

４ ８省政府 关 于 印 发 进
一

步加 快发 展现代服２ ０ １ ０ 年 省政府 ３ 、 自 主制定

务业若干政策 的通知

４ ９全 国 老龄 工 作委 员 会 办 公 室 关 于 加 强基２ ０ １ ０ 年 全 国老龄办 １ 、 参照执行



层老年协会建设的意见


１ ３ ６
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编号


政策文本
＾制定部 门



政策属性

５ ０Ａ 省老龄事业发展
“

十
一

五
”

规划 ２０ １ ０ 年 省老龄委 ２ 、 参照制 定

５ １光荣 院管理办法 ２０ １ ０ 年 民政部 ］ 、 参照执行

５ ２Ａ 省老年人权益保障条例 ２０ １ １ 年 省人 民代表大会常务委 员 会２ 、 参照制定

５ ３关于 印发 民政部 《农村五保供养服务机构２０ １ １ 年 省 民政厅 １ 、 参照执行

管理办法 》 的通知

５ ４省发展家庭服务业联席会议制度 ２０ １ １ 年 省人力 资源社会保障厅 ３ 、 自 主制定

５ ５中共 Ａ 省委 、 Ａ 省人 民政府关于大力推进２０ １ １ 年 中共 Ａ 省委 、 省政府 ３ 、 自 主制定

民生幸福工程的意见

５ ６省政府 办 公 厅 印 发省政府 关于 加快 构建２０ １ １ 年 省政府办公厅 ３ 、 自 主制定

社会养老服 务体 系 实 施意 见 责任分 解方

案 的通知

５ ７省政府关于 印发 Ａ 省
“

十二五
”

老龄事业发２０ １ １ 年 省人 民政府 ２ 、 参照制定

展规划 的通知

５ ８Ａ 省人 民政府办公厅关于加快发展家庭服２０ １ １ 年 省人 民政府办 公厅 ２ 、 参照制定

务业的实施意见

５ ９关于员 工制家政服务免征营业税的通知２０ １ １ 年 财政部 、 国家税务总局 １ 、 参照执行

６０关于 印 发养老护 理 员 等 四 个 国 家职业技２０ １ １ 年 人力 资源和社会保障部办公 １ 、 参照执行

能标准 的通知
＇

厅

６ １省政府关 于 加 快构 建 社 会养 老服务 体 系２ ０ １ １ 年 省政府 ２ 、 参照制定

的实施意见

６ ２
“

农村五保供养服务设施建设霞光计划
”

２ ０ １ １ 年 民政部 １ 、 参照执行

实施方案 （ ２ ０ １ １ 
２０ １ ５ 年 ）

６ ３养老护理员 国家职业标准 （ ２０ １ １ 年修订 ） ２０ １ ２ 年 民政部 １ 、 参照执行

６４民政部关于鼓励 和 引 导 民 间 资 本进 入养２０ １ ２ 年 民政部 １ 、 参照执行

老服务领域 的实施意见

６ ５民政部 、 国 家开发银行关于贯彻落实 《支２０ １ ２ 年 民政部 、 国家开发银行 １ 、 参照执行

持社会养老服务 体系建设规划合作协议 》

共 同推进社会养老服务体系建设 的意见

６６关于政府购买社会工作服务的指导意见２ ０ １ ２ 年 民政部 、 财政部 １ 、 参照执行

６ ７省政府关于 印发 Ａ 省
“

十二五
”

人 口发展规２０ １ ２ 年 省人 民政府 ２ 、 参照制 定

划 的通知

６ ８城镇土地使用税优惠政策 ２ ０ １ ２ 年 省地方税务局 ２ 、 参照制定

６ ９房产税优惠政策 ２ ０ ］ ２ 年 省地方税务局 ２ 、 参照制定

７ ０Ａ 省社区居家养老服 务 中心 （ 站 ） 省级
“

以２０ １ ２ 年 省财政厅 、 民 政厅和 省老龄３ 、 自 主制定

奖代补
”

专项资金补助办法 办

７ １关于推进老年精神关爱工作 的指导意见２ ０ １ ２ 年 省 民政厅 、 省老龄办 、 省卫３ 、 自 主制 定

生厅等 １ １ 个部 门

７２中华人 民共和 国老年人权益保障法 ２ ０ １ ２ 年 全 国人 民代表 大 会 常 务委 员２ 、 参照制 定

会

１ ３ ７
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４ ．２ ．２ 政策文本的基本特征

在全面收集养老服务供给领域的政策文本后 ， 还需要对政策文本的基本 Ｉｆ况进行

分析 ， 分析之前的
一

项工作就是要对这些政策文本进行分 门 别类 ， 这时政策分类的标

准就成 了首要性和基础性任务 。 关于合理的分类标准的重要性 ， 笔者在前文有关养老

服务分类中 己经给予过阐述 ， 在此不再赘述 。 对于政策文本的分类与分析 ， 以往的研

究虽然不算太多 ， 但也是有的 。 例如 ， 刘小年从类型 、 层次 、 内容 、 数量 四方面对中

国农民工政策进行了详细 阐述
？

。 张恺悌运用西方学者 Ｗｅ ｓｔｈｕｅｓ 关于政策结构的分类

方式 ， 从 内容 、 行政和部 门三个维度对中 国农村老龄政策的文本结构进行了 分析气

结合相关研究成果 ， 本文从政策数量 、 政策属性 、 政策类型 、 效力层次和政策 内容五

个维度对养老服务供给政策文本 的总体情况进行介绍与分析 。

４ ．２ ． ２ ． １ 年份分布

从表 ４ －

１ 中可 以知道 ， ２０００ 年至 ２０ １ ２ 年涉及 Ａ 省养老服务供给领域的政策文本

共 ７２ 项 。 经验地看 ， 政策文本数量在
一

定程度上显示 出政府对该 问题的重视程度 ，

当政府针对某
一

问题所制定 的政策文本数量越多 时 ，

一

方面表明政府持续的介入 ， 更

是政府责任归位的主要表现 ， 当然 ， 另
一

方面则可能是该政策 问题还没有得到有效解

决 ， 政府不得不制定更多 的政策加 以规范 。 从政策文本的发布时 间来看 ， 其分布形势

如表 ４ －

２ 和 图 ４
－２ 所不 。

表 ４ － ２Ａ 省养老服务供给政策文本的年度分布



Ｔａｂ ｌ ｅ４
－

２Ａｎｎｕａ ｌＤ ｉ ｓ ｔ ｒ ｉ ｂｕｔ ｉ ｏｎｏ ｆ Ｏ ｌ ｄ －

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅＳｕｐｐ ｌ ｙ
Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ

ｏｆ
Ａ Ｐ ｒｏｖ ｉｎｃｅ


年份 ２ ０００２ ０ ０ １２ ００２２ ０ ０３２ ０ ０４２０ ０５２ ００６２００ ７２ ０ ０ ８２００９２０ １ ０２０ ］  １２ ０ １ ２

政策文本数 （ 项 ）３ ４ ２ ２ ３ ７ １ ３５ ２ ５ ５ 】 Ｊ 】 ０

？
刘 小年 ． 中 国农 民工政策研究

［
Ｍ

］
．长沙 ： 湖南人 民 出版社 ， ２ ００ ７ ：２ ７

－

３ ８

？
张恺梯 ． 中 国农村老龄政策研究

［
Ｍ

］
．北京 ： 中 国社会 出版社 ， ２ ０ ０ ８ ： ３ ６

－

３ ８

１ ３ ８
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１ ４

 ｜



ｍ
２０００年２００ １

年２０ ０ ２年２００ ３年２０ ０４年２００ ５年２ Ｇ ０６年２ ０ ０ ７年２ ０ ０ ８年２ ０ ０ ９年２０ １ ０年２０ １ １
年２０ １ ２年

年份

图 ４ － ２Ａ 省养老服务供给政策文本的年度分布

Ｆ ｉｇｕｒｅ４
－２ Ａｎｎｕａ ｌ Ｄ ｉ ｓｔｒ ｉｂｕｔ ｉｏｎｏｆ Ｏ ｌｄ

－

ａｇｅＳｅｒｖ ｉ ｃｅＳｕｐｐ
ｌ

ｙ
Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ

ｏｆＡ Ｐｒｏｖ ｉｎｃｅ

从图 ４ －２ 可 以看到 ， 从 ２０００ 年到 ２００４ 年 ， 每年有关养老服务供给的政策文本在

２ 项至 ４ 项之间 。 随后在 ２００ ５ 年出现政策文本数量的增加 ， 并在 ２００６ 年迎来
一

个政

策文本数量的高峰点 ， 当年的 出 台 的政策文本就达到 １ ３ 项 ， 在 ２０ １ １ 年又迎来
一

个次

高点 ， 当年 出 台 了１ ０ 项政策文本 。 中央政府 自进入 ２ １ 世纪以来开始强调
“

民生
”

问

题的重要性 ， 中 国共产党在 ２ ００４ 年提 出
“

构建社会主义和谐社会
”

的战略任务 ， 养

老服务体系建设作为构建和谐社会的
一

个重要方面 ， 自 然得到 中央政府和地方政府的

重视 。 纵观这十余年的时 间里 ， 不断加剧的人 口老龄化形势也推动着政策回应的逐渐

增多 ， 从而表现为养老服务供给政策文本的 出 台 ， 这
一

总体过程与戴维 ？ 伊斯顿的公

共政策系统理论所描述的
“

环境输入——政策输出
”

机制是相
一

致的 。 同时 ， 国家层面

的养老服务供给政策对地方政府构成 了
一

个基本的制度框架和规则约束 ， 犹如结构主

义所说的那样 ， 个体或组织处于某
一

种结构之下 ， 该个体或组织的行为不可避免地带

有相应的结构特征 。 另外 ， 从
“

职责 同构
”

的角度看 ， 国家的大政方针对地方政府的

政策制定具有宏观指导作用 ， 下级政府部 门需要在上级政府部 门 的政策法规之下制定

本级政府的政策 。 在养老服务供给政策领域 ， 同样也存在这样的情况 ， 对于中 共 中央 、

国务院及其部委所发布的各项法律 、 法规和规范性文件 ， 省级政府均需作 出相关回应 ，

包括参照执行 、 参照制定等 。

４ ． ２ ．２ ． ２ 政策属性

在 ７２ 项养老服务供给政策文本中 ， 政策属性有三种类型 ， 即参照执行 、 参照制

定 、 自 主制定三种 。 这三种政策属性的数量和 比例如 图 ４ －

３ 所示 。

１ ３ ９
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ａ 参照执行 ■ 参照制定 □ 自 主制定

自 主制定 ，

１ ９

项 ， 占 ２ ６％


！参照执行
，

３ ９项 ，

ｒ

￣

占 
５ ５ ％

参照制定 ，

项 ，
占 １ ９％

图 ４ －

３ 养老服务供给政策属性的数量和 比例
Ｆ ｉｇｕ ｒｅ４

－

３Ａｍ ｏｕｎｔａｎｄＲａｔ ｉ ｏｏｆ Ｏ ｌ ｄ －ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅＳｕｐｐ
ｌｙ

Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ
Ｐ ｒｏ

ｐ
ｅｒｔｙ

从图 ４ －

３ 可以看到 ， 养老服务供给政策的属性中 ，

“

参照执行
”

所 占 的 比例最大 ，

占 ５ ５％ ，

“

参照制定
”

的 比例也达 １ ９％ ， 两项 比例合计高达 ７４％ 。 言下之意是 ， Ａ 省

的养老服务供给政策很大部分直接来源于上级政府及其职能部 门或者是 由上级政府

所推动制定的 。 当然 ， Ａ 省政府在养老服务供给中 的责任定位也得益于 国务院及其部

委的责任定位 。 这时就不难发现 ， 上级政府及其部 门 的责任定位对下级政府制定和执

行某
一

项政策具有重要的推动作用 ， 也就是
“

自 上而下
”

的政策过程 ， 这在我国其他

政策领域是普遍存在的现象 。 这里隐含的信息就是 ， 在我国 当前的养老服务供给政策

领域中 ， 要充分发挥上级政府的推动作用 ， 上级政府的责任定位就显得尤为重要 ， 这

在
一

定程度上佐证 了前面提出本文的政府责任研究要 以
“

省级政府
”

作为政府层级的

观点 ， 凸显上级政府在责任定位方 向上的关键性作用 。 当然 ， 也不否定 Ａ 省政府在政

策实践上的 自 主创新 ， 因 为
“

自 主制定
”

的 比例也达到 ２６％ ， 高于
“

参照制定
”

的 比

例 。 在养老服务供给领域中 ， 充分发挥地方政府的积极性也是政策设计的
一

个重要方

面 。

４ ． ２ ．２ ． ３ 政策类型

从政府层级上看 ， ７２ 项政策文本虽然涉及国家和省级两个层面的政府部 门 ， 但在

公共政策的类型上可 以分为元政策 、 基本政策和具体政策三种 。 其实还可 以在这
一

基

础上 ， 从政策的操作性和具体性程度 的角度将公共政策可 以分为 四个类型 ， 即战略型

政策 、 立法型政策 、 项 目 型政策和操作型政策 。 战略型政策主要包括发展养老服务事

业和产业的宗 旨 、 目 标的设想 ， 与战略计划相联系 ， 也就是涉及全局层面所制定 、 达

成的总体行动计划 、 发展纲要和五年规划等等 。 立法型政策包括立法和行政部 门所制

定 的法律 、 法规及其贯彻实施的条款 、 规定 、 准侧等 ， 譬如 ， 针对全国层面所制定的

《 中华人 民共和 国老年人权益保障法 》 （ 以下简称 《老年人权益保障法 》 ） ， 以及每个

１ ４０
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地方根据 《老年人权益保障法 》 制定的地方性法律 。 项 目 型政策包括为达到某
一

目 标

而开展的各种或
一

系列针对性项 目 ， 譬如社区老年服务星光计划等等 。 操作型政策包

括某
一

项政策所需要和配套的资金 、 人力 资源和部 门权限的具体规定 ， 等等 。 战略型

政策与立法型政策是 以战略设计为主 ， 比较注重中期和长期效益 ， 战略型政策与立法

型政策可 以作为 出 台项 目 型政策与操作型政策的
一

种依据 。 项 目 型政策与操作型政策

一

般是 以事务应对为主 ， 比较注重眼前和短期效益 。 当然 ， 由于本研究是 以省级政府

及其相应部门 为例 ， 对公共政策作 以上的划分 ， 也是相对而言的 ， 例如省级层面的战

略型政策在国家层面来说可能就是项 目 项政策 ， 在省级政府 中属于操作型的政策 ， 对

于市 、 县和乡镇政府来说就构成了项 目 项政策甚至是战略型政策 ， 在 四种政策层次的

划分上 ， 本文 以省级政府的定位作为标准 ， 这是需要说明 的地方 。 在战略型政策 、 立

法型政策 、 项 目 型政策和操作型政策四种公共政策层次上 ， 笔者又将每
一

种公共政策

类型作进
一

步细分 。 战略型政策包括规划纲要和战略型指导文件 ；
立法型政策包括专

项法律和总领性法律 ； 项 目 型政策包括社会项 目 文本 ； 操作型政策包括专项政策文本

和综合性政策文本 ， 故养老服务供给政策类型的具体分布如表 ４ －

３ 所示 。

Ｈ 战略型政策 ■ 立法型政策 □ 项 目 项政策 □ 操作型政策

立法型政策 ，
２

战略型政策 ，

７ 项 ， 占 ３％

项 ， 占 
１ ０％



操作型政策 ，
５ ４Ｃ 项 目 项政策 ，

９

项 ， 占 

７ ４％．
 

项 ， 占 
１ ３％

图 ４
－ ４ 养老服务供给政策的类型

Ｆ ｉ ｇｕｒｅ４ －４Ｃａｔｅｇｏｒｙ
ｏｆ Ｏ ｌｄ

－

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅＳｕｐｐ ｌｙ
Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ

表 ４ －

３ 养老服务供给政策类型的具体分布



Ｔａｂ ｌｅ４ －

３Ｃａｔｅｇｏｒｙ
ｏｆ Ｏ ｌ ｄ

－

ａｇｅＳｅｒｖ ｉｃｅＳｕｐｐ ｌｙ
Ｐｏ ｌ ｉｃｙ


序号


政策类型
 

百分 比 （％ ）



累积百分 比 （ ％ ）

１规划纲要 ５ ６ ． ９ ６ ． ９

２指导性文件 ２ ２ ． ８ ９ ． ７

３专项法律 ０ ０ ０

４综合性法律 ２ ２ ． ８ １ ２ ． ５

５社会项 目 文件 ９ １ ２ ． ５ ２ ５ ． ０

６专项政策文本 ４ ７ ６ ５ ． ３ ９０ ． ３



７


总领性政策文本


７


９
，

７


１ ００ ． ０


＾ ７２


１ ０ ０ ． ０


１ ４ １
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从图 ４ －４ 和表 ４ －

３ 可 以看到 ， Ａ 省 的养老服务供给政策主要集 中于操作型政策和

项 目项政策 ， 共有 ６３ 项 ， 合计所 占 比例为 ８ ７％ 。 在操作型政策当 中 ， 专项政策文本

共有 ４７ 项 ， 占政策文本总数的 ６ ５ ． ３％ ， 比重是所有类型政策当 中最高的 。 项 目 型政策

在政策文本总数中也 占有 １ ３％的 比例 ， 这说明
一

部分养老服务供给政策是通过社会项

目 的方式得 以实施 ， 比如
“

老年福利服务星光计划
”

就是
一

个典型的例子 。 战略型政

策和立法型政策共计 ９ 项 ， 合计所 占 比重较低 ， 仅为 １ ３％ 。 而且 ， 立法型政策的 比例

最低 ， 仅为 ３％ ， 从表 ４ －

３ 还可 以看到 ， 目 前养老服务供给领域还没有出 台专项法律 ，

与养老服务相关的各种法律纠纷主要通过 《宪法 》 、 《老年人权益保障法 》 、 《婚姻法 》 、

《 民法通则 》 等加 以调解 。 相对而言 ， 养老服务供给政策领域的法制化程度不高 。 另

夕 卜 ， 尽管 Ａ 省对养老服务供给也制定 了五年规划之类的战略设计 ， 但在政策设计中仍

然 以操作型和项 目 型政策为主 。 这表 明 ， 在 Ａ 省政府的养老服务供给领域中 ， 政策 比

较偏重于操作性 ， 这对于下级政府部 门 的政策制定与执行具有较强的指导意义 。 但立

法型政策的不足 ， 难 以保证操作型政策的持续执行 。

一

般而言 ， 法制化程度越高 ， 政

策得 以持续执行的可能性相对较大 。

４ ．２ ． ２ ． ４ 效 力 层次

不 同层级 的政府部 门所制定 的政策在效力上 自 然会呈现 出
一

定 的差异性和层次

性 。 在养老服务供给的 ７２ 项政策文本中 ， 既包括国家层面的政策文本 ， 又包括省级

层面的政策文本 。 而且 ， 政策制定的职责和权力分散在不 同 的政府机构和部 门 当 中 ，

这些政府机构和部 门主要有 ： 民政 、 老龄工作 、 社会保障 、 财政 、 税务 、 教育 ， 等等 。

在
一

定程度上说 ， 这些政府机构与部 门在养老服务供给政策过程 中形成 了
一

个政策网

络 ， 主导着养老服务供给政策的制定和执行 。 那么 ， 如何分清这 ７２ 项政策文本的效

力层次 ？ 在这里 ， 笔者结合 Ａ 省养老服务供给政策的制定部 门 以及政府部 门 的层级和

重要性程度 ， 通过对政策发布部 门 的署名进行统计分析 ， 将养老服务供给政策 的效力

层次从低到高分为 ８ 种情况 ， 即单厅 （ 局 ） ， 两厅 （ 局 ） 及 以上 ， 中共省委 、 省政府

或其
一

， 省人大 （ 常委会 ） ， 单部委 ， 两部委及 以上 ， 中共 中央 、 国务院或其
一

， 全

国人大 （ 常委会 ） 。

一

般而言 ， 政府部 门 的级别越高 ， 政策的效力和重要性越高 ； 在

同
一

层级政府部 门 当 中 ， 多部 门联合发布的政策文本 比单
一

部 门发布 的政策文本的效

力和重要性要高 。 具体结果如表 ４
－４ 所示 。
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表 ４ －

４ 养老服务供给政策的效力层次



Ｔａｂ ｌ ｅ４ －４Ｅ ｆｆｉ ｃａｃｙ
Ｌｅｖｅ ｌｏｆ Ｏ ｌｄ －ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅＳｕｐｐ ｌｙ

Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ


序号
５＊频率百分 比 （ ％ ）累积百分比 （ ％ ）

１单厅 （ 局 ） ］ ４ １ ９ ． ４ １ ９ ．４

２两厅 （ 局 ） 及 以上 ３ ４ ． ２ ２ ３ ． ６

３中 共省委 、 省政府或其
一

 １ ９ ２ ６ ． ４ ５ ０ ． ０

４省人大 （ 常委会 ） １ １ ． ４ ５ １ ． ４

５单部委 １ ９ ２ ６ ． ４ ７ ７ ． ８

６两部委及 以上 １ ３ １ ８ ． １ ９ ５ ． ８

７中共 中央 、 国务院或其
一

 ２ ２ ． ８ ９ ８ ． ６



８


全 国人大 （ 常委会 ）



１



Ｌ ４


１ ００ ． ０



１２


１ ０００


从表 ４ －４ 可 以看 出 ， 养老服务供给政策在效力层次上主要 以单部委 ， 中共省委 、

省政府或其
一

， 单厅 （ 局 ） ， 两部委及 以上这四类为主 。 在省级层面上 ， Ａ 省省委和
．

省政府参与政策制定的频数较高 ， 达 １ ９ 项 （ 因 为 中 国政治体制的特殊性 ， 中 国共产

党的领导核心地位对政策 的制定和实施有着 巨大和深刻 的影响 ） ，

一

般而言 ， 以
“

省

委或省政府
”

名义发布的政策文件的效力层次较高 ， 说明 Ａ 省政府 比较重视养老服务

供给这
一

政策议题 ， 这是政府责任回归 的
一

个信号 。 在 国家层面上 ， 政策的效力层次

主要集中在部委上面 ， 单部委的频数最高 ， 其次是两部委及 以上 。 从政策制定的部 门

性质上看 ， 立法机关参与 的程度和频数最少 ， 从而导致了如前面所说的立法型政策偏

少 。 然而 ， 中共省委和省政府的参与在
一

定程度缓解 了这
一

问题 。

４ ． ２ ． ２ ． ５ 政策 内容

前面从养老服务供给政策的数量 、 属性 、 类型和效力层次等方面给予 了分析 ， 那

么这些政策主要关注 了养老服务供给 的哪些方面 ？ 养老服务供给政策属于社会政策

的范畴 ， 它是 由 多个政府部 门 的
一

系列政策所构筑的
一

个政策体系 ， 这些政策所涉及

的 内容在很大程度上体现 出政府责任的方 向和实现方式 。 同样的 ， 要判断政府在养老

服务供给中承担 了 哪些责任 ， 就需要对政策 内容进行总结和归纳 。

感官地看 ， ７２ 项养老服务供给政策 的 内 容主要涉及养老服务机构发展 、 养老服务

规范和标准 、 老年人文体活动 、 社区服务建设 、 财政税收优惠等多个方面 。 更与前文

的林论分析保持
一

致 ， 这里运用前文所构建的
“

十字
”

模型 ， 从家庭养老服务 、 社区

养老服务 、 机构化养老服务 （政府买单 ） 和机构化养老服务 （ 私人埋单 ） 四方面对养

１ ４ ３
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老服务供给政策的 内容加 以概括和分析 ， 这样 ， 就可 以大致地考察 出 Ａ 省政府 目 前在

养老服务供给 中 的责任定位方 向和着力 点 。 由于
一

项政策文本 中可能会涉及到多项政

策 内容 （ 即不 同类型养老服务 的供给 问题及其解决方式 、 各种供给方式的关系 ） ， 所

以在政策 内容的计数上 ， 当某
一

项政策文本中 同 时出现多种类型养老服务供给方面 的

相关 内容 ， 同样会在相应的政策 内容上计数 。 计数的时候 ， 要看该项政策文本 内容的

着眼点是解决哪
一

方面的 问题为标准 。

表 ４ －

５ 养老服务供给政策涉及 的主要内容



Ｔａｂ ｌ ｅ４
－

５Ｍａ ｉｎＣｏｎ ｔｅｎ ｔｓｏｆ Ｏ ｌ ｄ
－

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅＳｕｐｐ ｌｙ 
Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ


序号


政策涉及的 内容


ｍｍ


百分 比 （％ ）累 积百分 比 （ ％ ）

１家庭养老服务 ４ ３ ． ９ ３ ． ９

２社区养老服务 ２ ５ ２ ４ ． ２ ２８ ． １

３机构化养老服务 （政府买单 ） ３ ８ ３ ６ ． ９ ６ ５ ． ０



４


机构化养老服务 （ 私人埋单 ）



３ ６


３ １ ０


１ ００ ０




１ ０ ３


１ ００ ０


从表 ４ －

５ 可 以看到 ， ７２ 项政策文本对家庭养老服务 、 社区养老服务 、 机构化养老

服务 （政府买单 ） 和机构化养老服务 （私人埋单 ） 四方面的 内 容均有所涉及 ， 但是在

具体的 内容分布上还是呈现出
一

定的差异 。 政策 内容主要集中在机构化养老服务供给

上面 ， 机构化养老服务 （政府买单 ） 和机构化养老服务 （ 私人埋单 ） 两项合计所 占 的

比例高达 ７ １ ． ９％ ， 说明政府将 目 前 Ａ 省养老服务供给的政策方 向主要集 中在机构化养

老服务上面 。 这在很大程度上意味着政府主要将政策资源投放在机构化养老服务的发

展上面 。 社区养老服务在政策 内容中 的 比例为 ２４ ． ２％ ， 这主要受近年社区建设和居家

养老服务体系建设的推动 。 而家庭养老服务 的相关 内 容仅 占 ３ ． ９％ ， 说 明政府没有把政

策 的着力 点放在家庭养老服务供给上面 。 当然 ， 对于 Ａ 省 目 前在养老服务供给中 的责

任定位还需要后文开展进
一

步的分析 。

４ ． ３ 政策价值强调政府责任

在对政府责任评价维度和养老服务供给政策的基本情况给予详细介绍之后 ， 下面

就遵从
“

价值—— 目 标
——

工具
”

的基本进路对 Ａ 省养老服务供给领域 的政策文本进

行 内 容分析 ， 以探析现实 中 Ａ 省政府在养老服务供给 中 的责任定位 。
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４ ． ３ ． １ 政策价值的编码说明

在政策 内容分析之前 ， 需要先对 已收集的 ７２ 项政策文本进行开放式编码 ， 提炼

出核心类属或者是主题词 。 需要说明 的是 ， 由于本研究选取的政策文本囊括 多种政策

类型 ， 研究发现 ， 政策价值在大部分政策文本均有相关表述 ， 但小部分政策文本 （如

法律 、 行业标准类文本 ） 极少直接提到政策建立的价值导 向 ， 因而只能透过这些政策

文本的其他 内容作 间接归纳 。 在政策价值导 向上 ， 本文 以供给责任作为考察 点 ， 即在

老人照料责任上是侧重于个人 ？ 家庭还是政府 ？ 抑或其他 ？ 本研究参照社会支持 网

络理论 ， 并结合我国农村社会的实际情况 ， 可 以将政策价值的责任导 向分为 ： 个人导

向 、 家庭导 向 、 农村集体或社区导 向 、 市场导 向 、 社会导 向和 国家导 向六种 。 编码的

大致步骤如表 ４ －

６ 所示 ， 详细 的编码过程说明请参见附录 １ 和附录 ２ 。

表 ４ － ６ 养老服务供给政策价值的编码说明



Ｔａｂ ｌｅ４
－

６ＣｏｄｅＤ ｅ ｓｃ ｒ ｉｐ ｔ ｉｏｎｏｆ ｔｈ ｅＰｏ ｌ ｉ ｃｙ
Ｖａ ｌｕｅｏｆ Ｏ ｌ ｄ

－

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉｃｅＳｕｐｐ ｌｙ




具体形式与编码


编码说 明


坚持个体 自 身 在养老服务和照料 中 的作用 和责任 ， 也就是 自

个人导 向 （ １

－

１ ）

我照料

政策价值 （
〗

）强调家庭在老人照顾 中 的责任 ，

一

般含有诸如
“

家庭为基

家庭导 向 ｎ －

２ ）

础
”

、

“

坚持家庭养老
”

、

“

发挥家庭重要作用
”

等表述

强调农村集体 （ 或社区 ） 作用 ， ７ 般含有诸如
“

发挥 、 强

农村集体或社区 导 向 （ １

－

３ ）

化农村集体作用
”

等表述

强调市场作用 ，

一

般含有诸如
“

发挥市场机制的基础性地

市场导 向 （ １

－

４ ）

位
”

、

“

积极 引进市场机制 、 民 间 资 本
”

、

“

产业化
”

等表述

强调社会相关主体作用 ，

一

般含有诸如
“

社会化道路
”

、

“

广

政策价值 （
１

）社会导 向 （ １

－

５ ）泛动 员 社会 力 量
”

、

“

积极推进 ？ ？ ？ 社会化
”

、

“

发挥 、 引 导志

愿服务或志愿组织作用
”

等表述

强调政府在养老服务供给 中责任 ，

一

般含有诸如
“

政府主

国 家导 向 （ １

－

６ ）



导
”

、

“

政府加大 ． ？ ？ 的投入
”

等表述


从 ２０００ 年至 ２ ０ １ ２ 年这 １ ３ 年的时间纵 向上看 ， 养老服务供给政策在价值导 向上

是倾 向于个人 、 市场还是强调 国家责任 ？ 在此 ， 可 以通过政策文本的 内容分析对个人

导 向 、 家庭导 向 、 农村集体或社区导 向 、 市场导 向 、 社会导 向 和 国家导 向六种政策价

值的统计分析得 出大体结果 ， 结果如表 ４ －

７ 所示 ， 并可 以将这
一

结果形象地反映在 图

４
－

３上 。

１ ４ ５





政府责任视角 下的农村养老服务供给研究


表 ４
－

７２０００ 年至 ２ ０ １ ３ 年 Ａ 省养老服务供给政策价值总体偏 向



Ｔａｂ ｌ ｅ４－

７Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ
Ｖａ ｌｕｅＤｅｖ ｉａｔ ｉ ｏｎｏｆ Ｏ ｌ ｄ

－

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅＳ ｕｐｐ ｌｙ
ｏｆＡ Ｐｒｏｖ ｉｎ ｃｅｆｒｏｍ２０００ｔｏ２０ １ ３



政策价值


ｍｍ


百分 比 （ ％ ）



个人导 向 １ ０ ４ ． ３

家庭导 向 １ ４ ６ ． ０

农村集体或社区导 向 ２ ０ ８ ． ５

市场导 向 ３ ７ １ ５ ． ７

社会导 向 ６ ５ ２７ ． ７



国家导 向


８ ９


３ ７
，

８


＾ ２ ３ ５


１ ００ ０


个人导 向

国家导 向 ｔ 家庭导 向

社会导 向
、

＼、， ＿
－

ｚ／
ｙ

Ｚ

’

集体导 向

市场导 向

图 ４ －

５２０００ 年至 ２０ １ ３ 年 Ａ 省养老服务供给政策价值总体偏 向

Ｆ ｉｇｕｒｅ４
－

５Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ 

Ｖａｌ ｕｅＤ ｅｖ ｉ ａｔ ｉｏｎｏｆ Ｏ ｌ ｄ
－ａｇｅＳ ｅｎｄ ｅｅＳｕｐｐ

ｌ ｙ
ｏｆ Ａ Ｐｒｏｖ ｉｎｃｅｆｒｏｍ ２０ ０ ０ｔｏ２０ １ ３

从表 ４ －

７ 和 图 ４ －

５ 的统计分析来看 ， Ａ 省政府在养老服务供给领域中 的政策价值 ，

对个人 、 家庭 、 农村集体或社区 、 市场 、 社会和 国家的责任都有所强调 ， 这在政策文

本 中表现为经常 出现诸如
“

居家 （家庭 ） 为基础 ， 社区服务为依托
”

、

“

政府为主导
”

等表述 。 虽然政策文本对 以上不 同供给主体的责任都有所强调 ， 但从统计结果还可 以

看到 ，

“

国家导 向
”

的价值导 向在政策文本 中所出现的频率是最高的 ， 其次是
“

社会

导 向
”

和
“

市场导 向
”

。 这说 明政府尤为强调 自 身在养老服务供给领域中 的责任 ， 最

起码在政策文本表述中是如此 ， 并没有直接将养老服务供给的责任过多甚至完全推 向

１ ４６
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个人和家庭 。 为 了更进
一

步论证上述观点 ， 下面将从时间横 向上作进
一

步检验 ， 即从

２０００ 年至 ２０ １ ３ 年这 １ ３ 年时间里每
一

年的政策价值是如何分布的 ？ 每
一

年 出现了 哪些

变化 ？

表 ４ －

８ 养老服务供给政策价值的年份分布



Ｔａｂ ｌ ｅ４
－

８Ａｎｎｕａ ｌＤ ｉｓｔｒｉｂｕｔ ｉ ｏｎｏｆ 
Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ

Ｖａｌｕｅｏ ｆ Ｏ ｌ ｄ
－

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅＳｕｐｐ ｌｙ


政策价值个人导 向家庭导 向集体导 向市场导 向社会导 向国家导 向汇总

年份频数 （ ％ ）频数 （％ ）频数 （ ％ ）频数 （ ％ ）频数 （％ ）频数 （ ％ ）频数 （ ％ ）

２０００年 ０（ ０ ）２（ ２ ５ ） １（ １ ２ ． ５ ） ０ （ ０ ）２（ ２５ ） ３（ ３ ７ ． ５ ）８（ １ ００ ．０ ）

２００ １年 １ （ ５ ． ３ ）２ （ １ ０ ． ４ ） ０ （ ０ ）４ （ ２ １ ． １ ）６ （ ３ １ ． ６ ）６ （ ３ １ ． ６ ） １ ９ （ １ ０ ０ ． ０ ）

２ ００２年 ０（ ０ ） ０（ ０ ） ０（ ０ ）０（ ０ ） ２（ １ ００ ）０（ ０ ） ２（ １ ００ ． ０ ）

２００３年 ０（ ０ ） １（ ２０ ） １（ ２０ ） ０（ ０ ）２（ ４０ ） １（ ２ ０ ） ５（ １ ００ ． ０ ）

２０ ０４年 ０（ ０ ） １（ ５ ． ６ ） ４（ ２２ ． ２ ）５（ ２ ７ ． ８ ）５（ ２ ７ ． ８ ）３（ １ ５ ． ６ ） １ ８ （ １ ００ ． ０ ）

２００５年 ０（ ０ ） ０（ ０ ） １（ ４ ． ８ ） ５（ ２ ３ ． ８ ）７（ ３ ３ ． ３ ）８（ ３ ８ ． １ ）２ １（ １ ００ ． ０ ）

２００６年４（ ６ ． ８ ） １（ １ ． ７ ）６（ １ ０ ． ２ ）６（ １ ０ ．２ ） １ ７（ ２ ８ ． ８ ）２ ５（ ４２ ． ３ ）５ ９（ １ ００ ． ０ ）

２００ ７年 １（ ８ ． ３ ）０（ ０ ） １（ ８ ． ３ ）２（ １ ６ ． ６ ）２（ １ ６ ． ６ ）６（ ５０ ． ２ ） １ ２（ １ ００ ． ０ ）

２００８年 ０（ ０ ） ０（ ０ ） １（ １ ６ ． ７ ） １（ １ ６ ． ７ ）２（ ３ ３ ． ３ ）２（ ３ ３ ． ３ ）６（ １ ００ ． ０ ）

２００９年 ０（ ０ ） ０（ ０ ） ０（ ０ ） １（ １ ２ ． ５ ） ２ （ ２ ５ ） ５（ ６２ ． ５ ）８（ １ ００ ． ０ ）

２ ０ １ ０ 年２ （ １ ４ ． ３ ）０（ ０ ）０（ ０ ） ２（ １ ４ ． ３ ）５（ ３ ５ ． ７ ）５（ ３ ５ ． ７ ） １ ４（ １ ００ ． ０ ）

２０ １ １年２（ ５ ． ５ ） ５（ １ ３ ． ５ ）４（ １ ０ ． ８ ）５（ １ ３ ． ５ ）８（ ２ １ ． ６ ） １ ３（ ３ ５ ． １ ）３ ７（ １ ００ ． ０ ）

２ ０ １ ２年０（ ０ ）



２（ ７ ． ７ ） １（ ３ ． ８ ） ６（ ２ ３ ． １ ）５（ １ ９ ． ２ ） １ ２（ ４６ ． ２ ）２ ６（ １ ００ ． ０ ）

１３ 个人导 向 ■ 家庭导 向 口 集体导 向 口 市场导 向 ■ 社会导 向 Ｅ 国家导 向

１

〔 丨

０ ． ９
^

０ ． ８
＂

０ ． ７ 

，

０ ． Ｉ

幽Ｌ
Ｕ

２ ００ ０年２ ００ １
年２００２年２ ０ ０ ３年 ２ ００４年２ ００５年２０ ０６年２ ００ ７年２ ０ ０ ８年 ２ ００ ９年２ ０ １ ０年２ ０ １ １

年２ ０ １ ２年

图 ４ －

６ 养老服务供给政策价值的时间横 向分析

Ｆ ｉｇｕ ｒｅ４
－６Ａ ｎｎ ｕａ ｌＤ ｉ ｓ ｔｒ ｉｂｕｔ ｉ ｏｎｏｆ Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ

Ｖａ ｌ ｕｅｏｆ Ｏ ｌ ｄ
－

ａｇｅ
Ｓ ｅｒｖ ｉ ｃｅＳｕ

ｐｐ
ｌ ｙ

１ ４ ７
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从表 ４ －

８ 和 图 ４ －６ 可 以看到 ， 在 ２００ ０ 年至 ２０ １ ２ 年这 １ ３ 年时间里 ，

“

国家责任
”

基本上在每
一

年都被政策文本强调得最多 （ 除 了２ ００２ 年 、 ２ ００３ 年 、 ２００４ 年这三年 ） ，

其次为社会责任和市场责任 。 这表 明政府在养老服务供给方面愿意承担相应责任并采

取必要的干预措施 ， 从时间横 向上看 ， 政策文本中 的价值导 向 同样没有明确地将责任

过多或完全推 向个人和家庭 。 另外 ， 社会责任和市场责任在政策文本 中之所 以仅次于

国家责任 ， 这是因为在 ２ ０００ 年之后 ， 我 国政府官方开始强化
“

社会福利社会化
”

的

政策导 向 ， 不管是中央政府还是地方政府都倾 向于鼓励和支持社会力量和 民间资本进

入社会福利领域 。 所 以在这 １ ３ 年时间里 ， 社会和市场的责任在养老服务供给政策文

本 中得到
一

定程度的强调和体现 ， 特别是在 ２００２ 年 、 ２００３ 年和 ２００４ 年这三年的时间

里 ，

“

社会导 向
”

和
“

市场导 向
”

的政策价值在统计频数上超过
“

国家导 向
”

（见表 ４ －

８ ） 。

对市场力量和社会力量的强调
一

方面可 以推进养老服务体系 的建设和改善公共政策

绩效 ， 但另
一

方面却 出现过度依赖社会和市场力量的现象 ， 或者是将
“

社会福利社会

化
”

片面地理解为
“

社会福利市场化
”

。

４ ． ３ ．２ 政府责任在政策价值 中得以有效体现

从政策 内 容的统计分析结果可 以看到 ， 不管是时间纵 向还是时 间横 向上 ， 政府责

任在政策价值这
一

维度 中都得到很好的体现 ， 意味着政府愿意承担起养老服务供给领

域 中 的责任 ， 并非完全将责任推 向个人和家庭 。 总体来说 ， 在政策价值维度上 ， Ａ 省

政府 己经建立 了
一

个囊括政府 、 家庭 、 市场 、 社会等多元主体的责任导 向 ， 当 中尤其

强调政府的责任 ， 这是政府责任定位的第
一

步 。

前面的论述提出过
“

政府应该要在养老服务供给领域中承担起足够的 、 相应的责

任
”

的观点 ， 那么 ， 这时候是否就可 以下结论说 ， 政府在养老服务供给领域 中 已经承

担起 了应有的责任定位 ？ 就意味着可 以 实现养老服务供给的有效性 ？ 虽然从政策价

值来说 ， 政府愿意在养老服务供给中承担起相应责任 ， 但并不代表着就可 以停下研究

的脚步 ， 认为农村养老服务供求之间 的不匹配及其 问题与政府责任无关 ， 因为这只是

考察政府责任定位的第
一

步 ， 还需要考察政策价值当 中 的 国家导 向 又是具体体现在哪

些方面 ？ 如前文的理论分析说的那样 ， 养老服务包括 四种类型 ， 即家庭养老服务 、 社

区养老服务 、 机构化养老服务 （ 政府买单 ） 和机构化养老服务 （ 私人埋单 ） ， 政府应

该需要根据政策 目 标群体的需求偏好在每
一

种类型养老服务 的供给 中 承担起相应的

责任 ， 才能够最终有助于实现养老服务供给的有效性 。 这也隐含着政策价值是否转化

成 了 合适的政策 目 标 ？ 具体又转化成 了 哪些政策 目 标 ？ 下面就需要对养老服务供给

政策文本 中 的政策 目 标进行分析 。

１ ４ ８
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４ ． ４ 政策 目标没能契合农村老年人的养老服务需求

前面表 ４ －

５
“

养老服务供给政策涉及的主要 内容
”

的统计分析结果表明 ， Ａ 省的

政策重点主要集中于机构化养老服务供给上面 ， 政府买单和私人埋单的机构化养老服

务在政策 内容 中所 占 的 比例高达 ７ １ ． ９％ ， 构成 了养老服务供给政策的主要 内 容 。 与此

同时 ， 近年政府对社区养老服务也开始有所重视 。 尽管诸如
“

坚持家庭在养老保障中

的基础性地位
”

的表述也常见于部分政策文本当 中 ， 但相 比较而言 ， 家庭养老服务则

没有得到政府 的足够重视 ， 在现实 中主要依靠个人和家庭 内 部 的责任和道德加 以维

系 。 这里仍需在养老服务供给政策 内容的统计分析基础上 ， 对养老服务供给敢策文本

中 的政策 目 标作进
一

步分析和讨论 。

４ ．４ ． １ 政策 目标的编码说明

同样 ， 在政策 目 标的统计分析之前 ， 需要对政策 目 标进行编码 。 编码的大致步骤

如表 ４ －

９ 所示 ， 将养老服务供给政策的政策 目 标划分为 四大类型 ， 然后再根据每
一

种

政策 目 标作 出相关的界定 ， 详细 的编码过程说明请参见附录 １ 和附录 ２ 。

表 ４
－

９ 养老服务供给政策 目标的编码说 明



Ｔａｂ ｌ ｅ４
－

９ＣｏｄｅＤ ｅ ｓｃｒｉ ｐ ｔ ｉ ｏｎｏｆ ｔｈｅＰｏ ｌ ｉ ｃｙ
Ｏｂ

ｊ

ｅ ｃｔ ｉｖｅｏ ｆ Ｏ ｌ ｄ
－

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃ ｅＳｕｐｐ ｌｙ




具体形式与编码


编码说 明


为 了 促进家庭在老人照顾 中 发挥作用 ， 含有诸如
“

以家庭养
促进家庭养老服务发展与供给 （ ２

－

１ ）

老为基础
”

、

“

促进家庭在养老 中 的基础性作用
”

等表述

旨在推动社区在老人照料和相关老年服务设施的 建设 ，

一

般
促进社区养老服务发展与供给 （ ２

－

２ ）

含有诸如
“

社区服务为依托
”

、

“

推进居家服务发展
”

等表述
政策 目 标

旨 在强化 国家运用社会福利事业机构 以照顾部分特殊的 、 处

（
２

）促进机构化养老服务 （ 政府买单 ） 发

于弱势地位的老年群体 ，

一

般含有诸如
“

国 家办养老院
”

、

“

政
展与供给 （ ２

－

３ ）

府办养老院
”

、

“

推进五保供养机构发展
”

等表述

为 了推进社 会 福 利 社 会化改革 和 应对人 口 老龄化所带来 的
促进机构化养老服务 （ 私人买单 ） 发

照料服务需求 ，

一

般含有诸如
“

市场 、 社会力量 、 民 间 资 本

展与供给 （ ２
－４ ）



等兴办养老院 、 老年 公寓
”

等表述


４ ． ４ ．２ 不同类型养老服务在政策 目标 中存在地位差异

与政策价值的分析思路
一

样 ， 先从时间纵 向上对 ２ ０００ 年至 ２０ １ ２ 年 Ａ 省养老服务

供给政策 目 标 的 总体偏 向进行统计分析 ， 然后再从时 间横 向上作进
一

步分析 。 从表

４ －

１ ０ 和 图 ４ －

７ 的统计结果来看 ，
Ａ 省政府在养老服务供给领域中 的政策 目 标主要是 以

发展机构化养老服务为重点 ， 政府买单和私人埋单两种类型 的机构化养老服务合 占

１ ４ ９
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６ ５ ． ５％ ， 当然 ， 促进社区养老服务的发展与供给也是 Ａ 省在养老服务供给政策当 中 的

一

个重要政策 目 标 ， 其 占政策 目 标比重的 ２ ９ ． １％ ， 这说明 Ａ 省将推进社区养老服务的

发展与供给视为政策 目 标的
一

个重要方面 。 反观
“

家庭养老服务的供给和发展
”

则仅

占政策 目 标中 的 ５ ．４％ ， 远远低于其他类型的养老服务 。 这时候就可 以发现 ， 从政策 目

标定位来看 ， Ａ 省政府的责任方 向主要集中在机构化养老服务和社区养老服务的建设

上面 ， 家庭养老服务的发展与供给没能作为政府责任的
一

个重要方面 。 上级政府部 门

的政策及其 目 标通过 向 下层层传达而得到基层政府的执行 ， 然后辅 以必要的政绩考

核 ， 从而使得这
一

政策 目 标得 以实现 。 所 以 ， Ａ 省政府将机构化养老服务的发展作为

主要政策 目 标使得很多基层政府都热衷于养老院和养老机构的建设 ， 过分强调养老机

构及其床位数量 。 这
一

政策后果也得到 了 实地访谈的佐证 。

Ｊ 市 民政局社会救助科科长 ：

上 面 （ 省 民政厅 ） 提 出要求 了 ， （ 民政厅 ） 下来人到我们这里视察过 ， 专 门提到

要我们经济发达地 区要带头 ， 把养老院搞上去 ， 争创典型 。 我们 只 能跟着上面说的干 ，

他说要看 （ 养老 ） 机构数量和床位数 ， 我们就按他说的干 ， 甚至做得要更好 ， 不 能在

省里 面掉队 。 （ 访谈资料 ， 编码 ：
ＪＭ Ｚ Ｊ ２ ０ １ ２ ０ ５ Ｇ ０ ４ ）

Ｈ 县民政局 副局长 ：

其 实 ， 我也知道单纯建养老院和增加床位数这一途径 ：是存在 问题的 。 我在下 面跑

过很多 地方 ， 看过不 少养老机构 ， 尤其是私人办的养老机构 ， 他们 的入住率不 高 。 但

是上面 的要求和指标摆在那 ， 你 不得不按着它 办 ， 如果真想达到预想 中 的效果 ， 我们

也只 能在 目 前政策的 范 围 内 作适 当 幅度的 改善 ， 这个幅度就必须要把握好 了 。 （ 访谈

资料 ， 编码 ： 削Ｚ Ｊ ２ Ｑ １ ２ ０ ５ Ｇ ７ Ｇ １ ０ ）

表 ４ －

 １ ０２００ ０ 年至 ２０ １ ３ 年 Ａ 省养老服务供给政策 目 标的总体偏 向



Ｔａｂ ｌ ｅｄ ０Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ
Ｏｂ

ｊ
ｅｃ ｔ ｓＤｅｖ ｉ ａｔ ｉ ｏｎｏｆ Ｏ ｌ ｄ

－

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅＳ ｕｐｐ ｌｙ
ｏｆＡ Ｐｒｏｖ ｉ ｎｃｅｆｒｏｍ２０００ｔｏ２ ０ １ ３



政策 目 标


ｍｍ


百分 比 （ ％ ）

促进家庭养老服务发展与供给 ８ ５ ． ４

促进社区养老服 务发展与供给 ４ ３ ２ ９ ． １

促进机构化养老服务 （ 政府买单 ） 发展与供给 ５ ２ ３ ５ ． １

促进机构化养老服务 （ 私人买单 ） 发展与供给


４ ５


３ ０Ａ
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促进家庭养老服务发展与供给
６ ０，

，
今＼＼

， ４０ ／ ＼＼

／／ ．ＳＯ ／ ｖ ｘ＼＼

＾促涯区养老服务发展与供给
供给 、

＇
．

促进机构化养老服务 （政府买单 ） 发展与

供给

图 ４
－

７２００ ０ 年至 ２０ １ ３ 年 Ａ 省养老服务供给政策 目 标 的总体偏 向

Ｆ ｉｇｕｒｅ４
－

７Ｐ ｏ ｌ ｉ ｃｙ
Ｏｂ

ｊ
ｅｃｔｓＤｅｖ ｉ ａｔ ｉｏｎｏｆ Ｏ ｌ ｄ －

ａ
ｇ
ｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅＳｕｐｐ ｌｙ

ｏｆＡ Ｐｒｏｖｉｎｃ ｅｆｒｏｍ ２０ ０ ０ｔｏ２０ １ ３

为进
一

步验证上面的观点 ， 下面还将从时间横 向上对 Ａ 省养老服务供给政策 目 标

进行统计分析 。

表 ４ －

］ １ 养老服务供给政策 目 标的年份分布



Ｔａｂ ｌ ｅ４
－

１ １ＡｎｎｕａｌＤ ｉ ｓｔｒ ｉｂｕｔ ｉｏｎｏｆ Ｐｏ ｌ ｉｃｙ
Ｖａｌｕｅｏｆ Ｏ ｌｄ －

ａｇｅＳｅｒｖ ｉ ｃｅＳｕｐｐ ｌｙ


促进家庭养老服促进社区养老服 促进机构化养老服务 （政 促进机构化养老服务 （ 私
政策 目 标汇总

务发展与供给务发展与供给府买单 ） 发展与供给人买单 ） 发展与供给
年份 频数 （％ ）



频数 （％ ）



频数 （％ ）



频数 （％ ）



频数 （％ ）



２ ０００年 ０（ ０ ） １（ １ ４ ． ２ ） ３（ ４ ２ ． ９ ） ３（ ４２ ． ９ ） ７

２００ １年 １（ １ １ ． ２ ） ２（ ２２ ． ２ ） ４（ ４４ ． ４ ） ２（ ２２ ． ２ ） ９

２００２年 ０（ ０ ） １（ ３ ３ ． ３ ） １（ ３ ３ ．４ ） １（ ３ ３ ． ３ ） ３

２００３年 １（ １ ６ ．７ ） ２（ ３ ３ ． ３ ） ２（ ３ ３ ． ３ ） １（ １ ６ ． ７ ） ６

２ 〇〇４年 １（ １ ６ ． ７ ） ２（ ３ ３ ． ３ ） ２（ ３ ３ ． ３ ） １（ １ ６ ． ７ ） ６

２ ００ ５年 １（ ７ ． １ ） ４（ ２ ８ ． ６ ） ４（ ２ ８ ． ６ ） ５（ ３ ５ ． ７ ） １ ４

２ ００６年 ０（ ０ ） ８（ ２９ ． ６ ） １ １（ ４０ ． ８ ） ８（ ２ ９ ． ６ ） ２ ７

２ ００７ 年 ０（ ０ ） ３（ ３ ０ ） ３（ ３ ０ ） ４（ ４０ ） １ ０

２ ００ ８年 ０（ ０ ） １（ ３ ３ ． ３ ） １（ ３ ３ ． ４ ） １（ ３ ３ ． ３ ） ３

２００９ 年 ０（ ０ ） ５（ ５ ５ ． ６ ） ２（ ２ ２ ． ２ ） ２（ ２ ２ ． ２ ） ９

２０ １ ０ 年 ０（ ０ ） ４（ ４ ０ ） ３（ ３ ０ ） ３（ ３ ０ ） １ ０

２０ １ １年 ２ （ ８ ． ７ ） ４ （ １ ７ ． ４ ） ９ （ ３ ９ ． １ ） ８ （ ３ ４ ． ８ ） ２ ３

２ ０ １ ２年 ２ （ ９ ． ５ ） ６ （ ２ ８ ． ６ ） ７（ ３ ３ ． ３ ） ６（ ２ ８ ． ６ ） ２ １

１ ５ １





政府责任视角 下 的农村养老服务供给研究


１１ 促进家庭养老服务发展与供给 ■ 促进社区养老服务发展与供给

口 促进机构化养老服务 （ 政府买单 ） 发展与供给□ 促进机构化养老服务 （ 私人买单 ） 发展与供给

０ ． ６ ｒ

ｘ

：

：
ＩＳｋ［涵 ：

２ ００ ０年２ ０ ０ １
年２ ０ ０ ２年２ ０ ０ ３年２ ０ ＣＭ

年２ ０ ０ ５
年２ ０ ０ ６年２ ０ ０ ７年２ ０ ０ ８年２ ０ ０ ９年２ ０ 】 ０年２ ０ １ １

年２ ０ １ ２年

图 ４ －

８ 养老服务供给政策 目 标的时间横 向分析

Ｆ ｉ

ｇ
ｕｒｅ４

－

８ Ａｎｎｕａ ｌＤ ｉ ｓｔｒ ｉｂｕｔ ｉ ｏｎｏｆ Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ
Ｖａ ｌ ｕｅｏｆ Ｏ ｌ ｄ

－

ａｇｅＳｅｒｖ ｉ ｃｅＳｕｐｐ
ｌ

ｙ

从表 ４ －

１ １ 和 图 ４ －

８ 的结果可 以看到 ， 在 ２０００ 年至 ２０ １ ２ 年这 １ ３ 年时间里 ，

“

促进

机构化养老服务 （政府买单 ） 发展与供给
”

这
一

政策 目 标在 ４ 个年份当 中是最受关注

的政策 目 标 ， 即 ２ ００ １ 年 、 ２００６ 年 、 ２０ １ １ 年 、 ２０ １ ２ 年 。 另外 ， 在 ２００ ０ 年 、 ２ ００２ 年 、

２００ ３ 年 、 ２００４ 年和 ２００ ８ 年这五个年份当 中它与其他政策 目 标 比重并 歹 ！Ｊ
。

“

促进机构

化养老服务 （ 私人埋单 ） 发展与供给
”

这
一

政策 目 标在 ２００５ 、 ２ ００ ７ 年这两个年份当

中是最受关注 的政策 目 标 ， 其中 ， 在 ２０００ 年 、 ２ ０ ０２ 年 、 ２ ００ ８ 年这三年与其他政策 目

标 比重并列 。

“

促进社区养老服务发展与供给
”

这
一

政策 目 标 ， 则在 ２００９ 年和 ２０ １ ０

年这两个年份当 中是最受关注的政策 目标 ， 其 中 ， 在 ２ ００２ 年 、 ２００３ 年 、 ２００４ 年和 ２０ ０ ８

年这四个年份与其他政策 目 标 比重并列 。

“

促进家庭养老服务发展与供给
”

则是最少

受到关注的政策 目 标 ， 甚至在 ７ 个年份的政策文本当 中就没有涉及该政策 目 标 。 这与

前面的分析结论是相
一

致的 ， 即家庭养老服务供给并非 Ａ 省养老服务供给政策的主要

政策 目 标 ， 与之相对应的就是政府责任相对欠缺 。

可见 ， 在当前 Ａ 省的养老服务供给领域中 ， 政策 目 标主要集中在
“

促进机构化养

老服务发展与供给 （政府买单和私人埋单 ）

”

， 其次为
“

促进社区养老服务发展与供给
”

，

“

促进家庭养老服务发展与供给
”

则很少受到关注 ， 这说明 了政府将责任重点放在机

构化养老服务 （政府买单和私人埋单 ）

”

和社区养老服务上面 ， 而较少在家庭养老服

务供给中强调 自 身 的责任 。 不同类型的养老服务在 当前的政策 目 标中存在地位差异 ，

这
一

差异体现出政府责任的重点和方 向 ， 甚至包括政策资源的分配等等 。

４ ． ４ ． ３ 政策 目 标偏离农村老年人的养老服务需求

从前面 的政策 内容分析结果看 ， 当前 Ａ 省政府在农村养老服务供给中政策 目标的

１ ５ ２
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重点放在机构化养老服务 （政府买单和私人埋单 ） 和社区养老服务的供给上面 ， 家庭

养老服务则没有作为主要的政策 目 标 ， 相 比而言 明显受到
“

冷落
”

。 换句话说 ， 在 当

前的政府责任定位下 ，

“

促进家庭养老服务传统的供给与发展
”

并没有作为养老服务

供给政策的主要政策 目 标 。 但与农村老年人的养老服务需求评估结果相 比 ， 政策 目 标

与农村老年人的需求之间存在显著差异 ， 因为从上
一

章的需求评估结果可 以 知道 ， 农

村老年人对养老服务的需求意愿为 ： 家庭养老服务 占 ７７ ． ８％ ， 而机构和社区等社会化

养老服务仅 占 ２２ ． ２％ 。这说明 当前的政策 目 标偏离 了农村老年人养老服务的需求结构 。

这在现实 中就表现为 ， 政府遵照着省级政府的这
一

政策 目 标而开展政策执行活动 ， 将

主要的政策资源投 向养老机构的建设和增加养老床位数量上面 。 家庭 内部 的照料 问题

虽然越来越具有普遍性 由于城市化进程的加快和农村年轻劳动力的城市转移 ， 农村地

区 的 留 守老人和空巢老人规模逐年扩大 ， 传统的家庭养老模式越来越难 以支撑起农村

老年人的 日 常照料和生活照顾 ， 这
一

现象 已经在广大农村地区越来越具有普遍性 ， 从

而导致家庭养老服务 出现供给不足 ， 但却没能纳入到 当前的政策 目 标当 中 ， 政府更没

能通过政策的制定和责任的履行帮助家庭去履行照料职责 ， 这都暗含着需要政府责任

的相应跟进和政策 目 标的相应调整 。

４ ． ５ 当前的政策工具固化政策 目标的偏差

４ ． ５ ． １ 政策工具的编码说明

在对政策价值和政策 目 标进行分析后得知 ， 政府责任在政策价值 中 已经有所体

现 ， 与此 同 时 ， 政策文本 当 中也强调多方主体的供给责任 ， 但在政策 目 标设计上呈现

出
一

定 的分化 ， 即政府责任方 向偏重促进机构化养老服务 的发展与供给 ， 轻视家庭养

老服务的发展 ， 但又是运用该哪些政策工具实现当 中 的政府责任 ？ 政策工具的运用在

很大程度上体现出政府干预程度的高低 ， 更从细微之处进
一

步 凸显 出政府在不 同政策

目 标 中 的责任定位 。

在政策工具 的具体类型划分上 ， 豪利特等人的政策工具 图谱构成 了本文政策工具

分类的重要理论基础 ， 但并非意味着本文就是对豪利特等人的理论的生搬硬套 。

一

方

面 ， 这有违学术研究的本质和宗 旨 ， 另
一

方面 ， 对西方理论和知识的大胆运用虽是我

国社会科学研究走 向 国际化的大势所趋 ， 但对西方理论本土化不足则是 国 内 目 前大很

多研究所存在 的 问题并饱受诟病 。 所 以 ， 在运用豪利特等人的政策工具 图谱时 ， 本文

一

方面坚持其理论建立的前提和基础 ， 另
一

方面是围绕着本文 的研究思路 ， 结合农村

养老服务供给这
一

政策领域的 自 身特点 ， 细分 出每
一

种政策工具的具体形式 ， 这既可

以紧扣本文的研究主题
——政府责任是通过哪些工具加 以实现 ， 又可 以对豪利特等人

１ ５ ３
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的政策工具图谱进行 中 国本土化的尝试 。 当然 ， 对于政策工具图谱的 中 国本土化尝试

已经受到部分学者的重视 。 较具代表性的有 ， 朱春奎 以城镇医疗保障体制改革的政策

工具为例 ， 结合中 国 的实际情况 ， 对豪利特等人的政策工具 图谱进行了操作化 ， 对政

策工具 图谱做 了适当 的补充
？

； 赵德余 以豪利特等人的政策工具 图谱为基础 ， 结合政

策治理的交易关系 的货 币化程度 ， 进
一

步构建 了
一

个政策工具 的两维分类图系气 这

里需要指出 的是 ， 由于政策工具形式有可能 出现更多 的具体类型 ， 其相 比政策价值和

政策 目 标的类型划分来说更据复杂性 ， 编码过程有可能 出现部分工具类型并没有包括

在豪利特等人的政策工具图谱当 中 ， 但又不能直接将编码过程中 出现的政策工具类型

排除在外 。 所 以 ，

一

方面需要按照豪利特等人的政策工具 图谱的理论基础 （ 即坚持 自

愿性工具 、 混合型工具和强制性工具三种基本类型 ） ， 另
一

方面需要采取开放式编码 ，

根据政策文本的实际编码情况确定养老服务供给政策工具的具体类型 ， 这可能会对政

策工具类型作适当扩充 ， 其实这也是坚持豪利特等人的政策工具 图谱本身具备开放性

的宗 旨 。 养老服务供给政策工具 的编码说 明和要求如表 ４ －

８ 所示 ， 详细 的编码过程说

明请参见附录 １ 和 附录 ２ 。

表 ４ －

１ ２ 养老服务供给政策工具的编码说明



Ｔａｂ ｌ ｅ４
－

１ ２Ｃ ｏｄ ｅＤｅ ｓｃｒ ｉｐ ｔ ｉ ｏｎｏｆ Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ
Ｔｏｏ ｌ ｓｏｆ Ｏ ｌ ｄ

－

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅＳｕｐｐ ｌ ｙ


工具类型


工具名称


具体形式与编码


编码士 明


家庭与社 区 （ ３
－

１

－

１ ）
．

＇

根据具体情况进行归 纳和编码

自 愿性工具 （ ３
－

１ ）

名 称 ⑴七 ）ＩＩｃ

３

；．

１

，！．

！ ， ）

＇

根据具体情况进行归纳和编码

信息与劝诫 （ ３
－

２
－

１ ）

．

与
根据具体情况进行归 纳和编码

混合型工具Ｇ －

２ ）ｇ
＇

＾

３

；

２
－

１

－

；



名 称 （ ３
－

２ －ｎ ）＾ ？（ ３
－

２
－

ｎ

＂

－

ｎ ）根据具 体情况进行归纳和编码

制 定 、 完善法规 施

管制 （ ３
－

３
－

１ ） （ ３
－

３
－

１

－

１ ）
？根据具 体情况进行归 纳和编码

强制性工具 （ ３
－

３ ） 名 称 （ ３
－

３
－

１ 

－ｎ ）



名称 （ ３
－

３
－ｎ ）＾

＇

根据具体情况进行归 纳和编码

政府责任通过
“

价值
——

目 标
一工具

”

的链条得 以体现 出来 ， 当政府决定要解

决某
一

政策 问题时 ， 所运用 的政策工具在
一

定程度上就能体现 出 政府责任的定位如

？
朱春奎等 ．政策 网络与政策工具 ： 理论基础与 中 国实践

［
Ｍ

］
．上海 ： 复旦大学 出版社 ， ２ ０ １ ｈ １ ３ ４

－

１ ３ ６

？
赵德余 ． 公共政策 ： 共 同 体 、 工具与过程

［
Ｍ

］
．上海 ： 上海人 民 出 版社 ， ２ ０ １ １ ：７ ７

１ ５ ４
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何 ， 有多大的决心 ， 等等 。 如果所运用 的政策工具的强制性程度较强 ， 那么就意味着

政府千预程度 比较强 ， 也表 明政府责任的力度也呈增强之势 。 下面就分别从家庭养老

服务 、 社区养老服务 、 机构化养老服务 （政府买单 ） 和机构化养老服务 （私人埋单 ）

四个政策 目 标所运用 的政策工具作进
一

步分析 。

４ ． ５ ．２ 不同类型养老服务的政策工具选择存在显著差异

４ ． ５ ． ２ ． １ 家庭养老服务供给 中 的政策工具

通过对政策文本的编码 ， 可 以看到 Ａ 省政府在家庭养老服务供给中所运用 的具体

工具类型 ， 结果如表 ４ －

１ ３ 所示 。 三大类型政策工具的频数次序是 ： 混合型工具——强

制性工具 自 愿性工具 。 这说明 Ａ 省政府在家庭养老服务供给中承担的责任主要通

过混合型工具表现出来 。 在混合型工具当 中 ， 又主要运用
“

信息与劝诫
”

这
一

工具表

达政府责任 ， 与此同时 ， 强制性工具中 的
“

管制
”

运用也 比较多 ， 包括
“

命令和要求
”

、

“

制定 、 完善法规和措施
”

、

“

计划
”

、

“

处罚
”

等 ， 其强制性程度相 比
“

信息与劝诫
”

要强 。 另外 ，

“

家庭与社区
”

和
“

自 愿性组织
”

两种政策工具也在家庭养老服务 的供

给中发挥着作用 。 通过对政策文本的 内 容分析可 以发现 ， 政府试图通过道德层面对家

庭成员进行劝导 ， 希望他们能够照顾家 中 的老年人 ， 促使家庭成员在家庭养老服务供

给 中 的作用 。 甚至在我 国 《宪法 》 当 中 ， 就 明确规定 ：

“

成年子女有赡养扶助父母的

义务 。

”

可见 ， 混合型工具和强制性工具 的运用都是为 了 发挥家庭成员在老人照料 中

的作用 ， 政府希望通过家庭成员承担起更多 的老人照料职责 ， 因 为混合型工具和强制

性工具的指 向都是强化家庭成员在老人照料当 中 的作用 。

然而现实情况是家庭规模小型化 、 农村年轻劳动力 的 乡城转移等因素导致了农村

家庭养老资源趋于流失 ， 农村老年人越来越难 以依靠成年子女为其提供 日 常照料服

务 。 从政策工具 的分析结果来看 ， 目 前的养老服务供给政策 中 尚未形成独立 、 清晰的

支持家庭发展 的公共政策 ， 更未运用强制性程度高的政策工具体现 出 相应的政府责

任 ， 只运用劝诫和要求等政策工具尝试坚持家庭在老年人照料中 的作用 。

另外 ， 目 前 Ａ 省和 国家有关养老服务供给的政策文本 ， 都运用
“

以居家养老为基

础
”

的政策表述 ， 其实这样的表述存在容易被误读的风险 。 因为
“

居家养老
”

仅仅侧

重老年人居住在家 中养老 ， 而没有强调家庭成员在养老服务供给 中 的基础性地位 ， 而

且在相关的政策工具 设计和选择当 中 ， 政府 目 前的责任定位并没有选择充足的 、 强制

性程度高的政策工具 以维持 、 推动家庭成员 在家庭养老服务供给 中 的作用 。 尤其是在

当前快速城市化 、 农村年轻劳动力 乡城转移加速的背景之下 ， 异地就业 、 进城就业 已

经成为
一

个不可逆转的趋势 ， 在农村空巢老人 、 留 守老人规模趋于扩大的现实里 ， 政

府并没有选择合适的政策工具 以确保和巩 固家庭成员 能够继续在老人照顾和养老服

１ ５ ５
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务供给 中发挥作用 ， 但在相关的政策文本 中依然可 以看到
“

以家庭为基础
”

的政策表

述 ， 这无异于
“

既要马儿跑 ， 又不给马儿吃草
”

的做法 。 可 以说 ， 这也构成 目 前养老

服务供给政策 中存在 的
“

政策悖论
”

， 它在很大程度上导致 了部分子女的无奈 。 调研

过程中就有被访者表示 ：

Ｆ０ ５
，

４２ 岁 ， 已婚 ， 与配偶 、 女儿住在 ＸＸ 市 ，
父母住在农村 ：

“

照顾老人是很 累 的事情 ， 我也很担心 自 己的 父母以后行动不方便怎 么 办 ， 因 为 工

作 的 需要 ， 我和他们分开住 ， 去看他们一趟也很麻烦 ，
工作忙 ， 周末放假就想休息放

松下 ， 也很正常 。 如果都去看他们 （ 父母 ） 的话 ， 在路上花时 间 ， 坐车跑个来回也很

累 。 如果专 门 有个探亲 的休假那就好 了 。 你说把他们接过来住 ， 我的房子又不够 大 ，

现在房价这 么 高 ， 有 多 少人 能 买 得起 ， 反正我 买 不 起 。

”

（ 访谈 资料 ， 编 号 ：

ＴＸ２０ １ ２０ ７２２Ｆ０ ５ ）

Ｆ０６ ，４０ 岁 ， 在城里工作 ， 他年老的 父母住在农村 ：

“
一

来说 ， 子女不会不想照顾 （ 年老 ） 父母 ， 我是在外地打工 ， 平 时工作事情

多 ， 离 家又大老远 ， 除非放假 ，

一般来说一个 月 能回来 （ 看父母 ）

一两次就不错 了 。

如果工作在 家 附近 ， 那是可以 经常 回来啦 ！
”

（ 访谈资料 ， 编号 ： Ｊ２０ １ ２０ ７２２Ｆ ０６ ）

表 ４ －

１ ３２０００ 年至 ２０ １ ３ 年家庭养老服务供给 中 的政策工具



Ｔａｂ ｌ ｅ４
－

１ ３Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ
Ｔｏｏ ｌ ｓｏｆ Ｆａｍ ｉ ｌ ｙ

Ｏ ｌ ｄ
－

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅＳｕｐｐ ｌｙ
ｆｒｏｍ２ ０００ｔｏ２ ０ １ ３




自愿性工具 （ ３ ７ ）



强制性工具 （ ５ ９ ）



混合型工具 （ ７ １ ）



工具类型


具体形式


工具类型


具体形式


工具类型


具体形式

制定 、 完善法规和措施 信息发布和公开
家庭成员 （ １ ３ ）

家庭与社区


（ ８ ）

 （ １ ）

（ １ ９ ）亲朋 （ ３ ） 监督检查 （ ３ ） 舆论宣传 （ １ ２ ）



信息与劝诚 （ ５ ７ ）



邻里关系 （ ３ ）指示指导 （ ３ ） 劝诫和鼓励 （ ２ ３ ）



管制 （ ３ ９ ）



农村集体 （ ４ ） 计划 （ ８ ） 教育学 习 （ ９ ）

自 厲性组织


？

老人协会 （ ４ ） 命令和要求 （ ］ ６ ） 示范 （ １ ２ ）

（ １ ７ ）
 

慈善 、 其他社会 团 体等 （ ９ ） 禁止 （ １ ）

 

 财政奖励 （ ７ ）

私营 、 民办养老机构 （ ３ ）



处 罚 （ ７ ）



家政服务机构 （ 〗 ） 政府或相关机构设置 （ ２ ）补贴 （ １ ４ ）

市场 （ ５ ）



职责调整


政府机构能力 建构 、 调整 实物奖励 （ ７ ）

民 间 资本 （ 社会力量 ） 等 （ １ ） （ １ ３ ）


＾ ＾ ＾



ｉ ｎ ）


＾
 ｜

备注 ： 括号 内 为该种类型政策工具的频数

１ ５ ６
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４ ． ５ ．２ ．２ 社区养老服务供给 中 的政策工具

通过对政策文本的编码 ， 可 以看到 Ａ 省政府在社区养老服务供给中所运用 的具体

工具类型 ， 结果如表 ４ －

１ ４ 所示 。 在社区养老服务供给的政策工具运用上 ， 政策工具次

序为 ： 强制性工具
——混合型工具—— 自 愿性工具 。 相 比较而言 ， 社区养老服务供给

中 的政府干预程度和强制性 比家庭养老服务供给中 的要强 ， 这不仅体现在政策工具次

序上 ， 更体现在所运用 的具体政策工具类型和数量上 。 在社区养老服务供给政策工具

中 ， 最受政府重用 的是
“

管制
”

、

“

信息与劝诫
”

和
“

补贴
”

三种政策工具 。 这主要是

社区养老服务在近年开始得到政府的重视 ， 社区养老服务开始成为养老服务供给的重

要组成部分 ， 甚至部分政策文本是专门针对社区养老服务的发展而制定的 ， 这不管在

国家层面还是省级层面的政策文本 中都可 以发现这
一

点 。 通过政策文本的 内容分析还

可 以发现 ，

“

管制
”

这
一

政策工具主要是为 了规范社区养老服务的发展 ， 因 为社区养

老服务在我国仍属于起步阶段 ， 政府在其发展过程中通过
“

命令和要求
”

等强制性政

策工具体现 自 身 的责任 ， 鼓励和支持 民间资本和社会力量参与社区养老服务 的供给 。

与此 同 时 ， 选择这
一

政策工具是具备相应宏观政策环境的 。 因为我国从 ２００ ０ 年之后

开始强调社会福利社会化和推进福利制度改革 ， 而且在人 口老龄化进程 日 益加剧的背

景下 ， 民 间 资本与社会力量的支持和参与对于实现这
一

政策 目 标就显得尤为重要 ， 同

时还可 以看到 ，

“

劝诫和鼓励
”

这
一

政策工具 的使用频率也是较高的 ，

“

劝诫和鼓励
”

这
一

政策工具的指 向 同样也是期望更多 的 民 间 资本和社会力量能够参与到社区养老

服务的供给 中来 。 此外 ，

“

补贴
”

也被作为
一

种主要政策工具而加 以运用 ， 主要是对

社区养老服务中心的建设给予适当财政补贴 ， 促进社区养老服务的发展 。 强制性程度

高的政策工具的运用 ， 体现出政府干预程度较高 ， 更是政府责任回 归 的体现 。

表 ４ －

 １ ４２ ０００ 年至 ２０ １ ３ 年社区养老服务供给 中 的政策工具



Ｔａｂ ｌ ｅ４
－

１ ４Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ
Ｔｏｏ ｌ ｓｏｆ Ｃｏｍｍｕｎ ｉ ｔｙ

Ｏ ｌ ｄ
－

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃ ｅＳｕｐｐ ｌｙ
ｆｒｏｍ２０００ ｔｏ２０ １ ３




自愿性工具 （ １ ０４ ）



强制性工具 （ ２ ７４ ）



混合型工具 （ １ ６９ ）

工具类型


具体形式


工具类型


具体形式


工具类型具体形式

管制信息发布和 公开
亲朋 （ ３ ） 制定 、 完善法规和措施 （ ２ ５ ）

家庭与 社
 （ ２〇２ ） ；
 （ ６ ）

区 （ １ ２ ）

邻里关系 （ ９ ）
建设 、 调整体系 （ ５ ）

—

信息与劝 触宣传」 ２ ５ ）



设 定 、 调整标准 （ 〗 ９ ）诫 （ １ ０６ ）劝诚和鼓励 （ ３ ８ ）

农村集体 （ １ ０ ） 许可证和执照 Ｃ ７ ） 教育学 习 （ １ １ ）

自愿性组老人协会 （ ７ ）监督检查 （ ２４ ）



示范 （ ２ ６ ）

织 （ ４ ６ ）慈善 、 其他社会 团体等＾， ｌ ｎ ｕ＋

考核 与评估 （ １ ３ ）补贴 （ ５ ７ ）赠款 （ ７ ）



（ ２ ９ ）



１ ５ ７
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自愿性工具 （ １ ０４ ）



强制性工具 （ ２ ７４ ）



混合型工具 （ １ ６９ ）

工具类型


具体形式


工具类型


具体形式


工具类型具体形式

指示指导 （ １ ０ ）财政奖励 （ ８ ）

― 一 、 计划 （ ３ ０ ） 实物奖励 Ｃ ８ ）

私营 、 民办养老机构 （ ２ ）


＾Ａ＾ 生产 ／运营补贴
命令和要求 （ ５ ６ ）

 （ ２ １ ）



禁止 （ ２ ）

消费补贴 （ １ ）



处罚 （ １ １ ）



税收优惠 （ ］ ２ ）

家政服务机构 （ ３ ）政府或相关机构设置 （ ３ ）

市场 （ ４６ ）职责调整


政府机构能力建构 、 调整
（ ２６ ）



（ ２ ３
２公私合作 （ ５ ）

公共事业政府办养老机构 ／五保供养

（ ３ ）机构 （ ３ ）契约 （ ６ ）

民 间 资 本 （ 社会力量 ） 等＾７＾
—

（ ４ １ ）直接提供


转移支付 （ ５ ） 服务外包 （ １ ）

（ ４ ３ ）





｜公共财政预算 （ ２ ８ ）

备注 ： 括号 内 为该种类型政策工具的频数

４ ． ５ ．２ ． ３ 机构化养老服务 （政府埋单 ） 供给 中 的政策工具

从政策 目 标部分的 内容分析可 以知道 ， 促进机构化养老服务发展与供给是 Ａ 省养

老服务供给领域的
一

个重要 目 标 。 从表 ４ －

１ ５ 可 以发现 ， 在机构化养老服务 （政府买单 ）

当 中 ， 政策工具次序为 ：

“

强制性工具
——

混合型工具
——

自 愿性工具
”

。 这与社区养

老服务的次序
一

致 ， 最受政府重用 的三种政策工具分别是
“

管制
”

、

“

补贴
”

和
“

信息

与劝诫＇ 当然 ，

“

直接提供
”

等也是这
一

过程 中很受政府重用 的政策工具 。 相 比前面

两类养老服务的供给而言 ， 强制性政策工具的类型和强度都有所提高 。 具体而言 ， 最

受政府重用 的政策工具形式分别是
“

命令和要求
”

、

“

劝诫和鼓励
”

、

“

计划
”

和
“

民间

资本 （ 社会力量 ） 等
”

， 因 为政府希望能够发挥 民间 资本和社会力量在养老机构建设

中 的作用 ， 所 以注重养老服务机构 的发展规划和市场机制 的作用 ， 所采用 的政策工具

就是对市场参与养老机构发展 的个人和组织进行补贴 （包括税收优惠 、 生产 ／运营补贴

等手段 ） ， 运用 补贴的方式吸引 并鼓励 、 引 导更多 的市场资金 、 社会力量进入到机构

化养老服务供给 中来 。 并通过计划项 目 、 命令和要求的下达 、 标准体系 的制定与调整

等手段体现 出相应的政府责任 。

总 的来讲 ， 政府在这
一

类型养老服务供给中所选用 的政策工具的强制性程度 ， 相

比前面两种类型的养老服务供给 ， 又有进
一

步提升 。 这表明 ， 政府在机构化养老服务

（政府买单 ） 供给 中所承担的政府责任相 比在家庭养老服务和社区养老服务供给中 的

１ ５ ８
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责任有所提升 。

表 ４ －

１ ５２０００ 年至 ２０ １ ３ 年机构化养老服务 （政府埋单 ） 供给 中 的政策工具

Ｔａｂ ｌ ｅ４ －

１ ５Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ
Ｔｏｏ ｌ ｓｏｆ Ｍ ｅｃｈａｎ ｉ ｓｍＯ ｌ ｄ －

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅ
（
Ｐａ ｉ ｄｂｙ

Ｇｏｖｅｒｎｍ ｅｎｔ
）
Ｓｕｐｐ

ｌｙ
ｆｒｏｍ ２０００ｔｏ




２０ １ ３




自愿性工具 （ １ ０ １ ）



强制性工具 （ ４ ７８ ）



混合型工具
＿

（ ３２４ ）



工具类型
｜具体形式工具类型



具体形式


工具类型


具体形式

、 信息发布和 公开
制定 、 完善法规和措施 （ ４２ ）

农村集体 （ ４ ）

（ ９ ）



建设 、 调整体系 （ ２ ０ ） 舆论宣传 （ １ ６ ）



信息与劝诫 （ １ ３ ６ ）



设定 、 调整标准 （ ４ １ ） 劝诫和鼓励 （ ６ ２ ）

自 厚件翊


＾

老人协会 （ １ ） 许可证和执照 （ １ ８ ）教育学习 （ ２ ０ ）

织 （ ２ ９ ）


监督检查 （ ３ ７ ）



示范 （ ２ ９ ）

管制 （ ３ ４ ５ ）考核与评估 （ 丨 ０ ） 赠款 （ ９ ）

慈善 、 其他社会 团体等指示指导 （ ７ ） 财政奖励 Ｕ ７ ）

（ ２４ ）





计划 （ ６ ０ ）

 实物奖励 （ １ ５ ）

＾生产 ／运营补贴
命令和要求 （ ８ ８ ）

 （ ５ １ ）

禁止 （ １ ） 消 费补贴 （ ］ ）

私营 、 民办养老机构 （ ８ ）


处 罚 （ ２ １ ）Ｌ税收优惠 （ ４０ ）



补贴 （ １ ４ １ ）


职责调整政府或相 关机构设置 （ １ ４ ）



（ ４ １ ）政府机构能力建构 、 调整 （ ２ ７ ）

公共企业
Ｉ

政府办养老机构 ／五保供养机…

市场 （ ７ ２ ）＆ 贷款和利率优惠
（ ２ ６ ）构 （ ２ ６ ）



（ ８ ）

家政服务机构 （ ４ ） 政府 购买 （ １ ２ ）

转移支付 （ ］ ］ ）





直接提供公共财政预算 （ ４ ０ ）



． （ ６６ ） 、公私合作 （ ２４ ）

民 间 资 本 （ 社会力量 ） 等 契约 （ ２ ６ ）


直接参与和管理 （ ３ ）服务外包 （ ２ ）

（ ６ ０ ）





｜

征税和用 户 收费 （ ３ ） ｜
使用者收费 （ ３ ）

备注 ： 括号 内 为该种类型政策工具的频数

４ ． ５ ． ２ ． ４ 机构化养老服务 （ 私人埋单 ） 供给 中 的政策工具

从表 ４ －

１ ６ 可 以看到 ， 在机构化养老服务 （私人埋单 ） 供给中 ， 政府所运用 的政策

工具次序为 ：

“

强制性工具
——混合型工具—— 自 愿性工具

”

， 这与前面两种类型养老

服务的情况
一

致 。 从 中还可 以发现 ， 机构化养老服务 （私人埋单 ） 供给 中 的政策工具

强制性程度也 比家庭养老服务和社区养老服务的要强 。 这也在
一

定程度上体现 出机构

化养老服务 （私人埋单 ） 是养老服务供给领域的主要政策 目 标之
一

， 故政府运用强制

性程度较高的工具加 以 实现 。 具体而言 ， 最受政府重视的政策工具是
“

管制
”

、

“

补贴
”

和
“

信息与劝诫
”

三种 ， 这与机构化养老服务 （政府买单 ） 的情况
一

致 。 这时候可 以

１ ５ ９
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发现 ， 不管在哪
一

种性质的养老服务供给当 中 ，

“

管制
”

都是最受政府重用 的政策工

具 ， 这在
一

定程度上说 明 了
“

管制
”

这
一

政策工具很受政府的青睐 ， 因 为相 比其他

强制性工具而言 ， 该工具见效快 ， 效率高 ， 而且花费成本
一

般较少 。

“

补贴
”

和
“

劝

诫和鼓励
”

也是最受政府重用 的两种工具 ， 这两种政策工具的运用是为 了调动市场主

体 、 社会资本更多地参与到养老机构建设中来 ， 为 了培育养老服务市场 的发展 ， 具体

来说 ， 主要是税收优惠 、 劝诫和鼓励等方式 。 强制性政策工具的较多运用 ， 表 明政府

在机构化养老服务 （私人埋单 ） 中 的干预程度较大 ， 也是政府责任回归 的表现 。

表 ４
－

 １ ６２０００ 年至 ２０ １ ３ 年机构化养老服务 （私人埋单 ） 供给 中 的政策工具

Ｔａｂ ｌ ｅ４
－

１ ６Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ 
Ｔｏｏ ｌ ｓｏｆ Ｍｅｃｈａｎ ｉ ｓｍＯ ｌ ｄ

－

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅ
（
ＰｒｉｖａｔｅＣ ｏｎ ｓｕｍｐｔ ｉ ｏｎ

）
Ｓｕ

ｐｐ
ｌ

ｙ
ｆｒｏｍ２ ００ ０




ｔｏ２ ０ １ ３


自 愿性Ｘ具 （ １ １ ２ ）  丨强制性工具 （ ３ ７２ ） 丨混合型工具 （ ３２ １ ）

工具类型
｜具体形式工具类型

｜具体形式工具类型
｜具体形ｇ

^

制 定 、 完善法规和措施 （ ４２ ）信息发布和 公开 （ ８ ）

农村集体 ⑵］设 、 调整体系 ａ ２ ）細請 ＞

设 定 、 调整标准 （ ４ ０ ） ， Ｔ Ｖ 、劝诫和鼓励 （ ７ １ ）



诫 （ １ ３ ３ ）

许可证和执照 （ ２ １ ） 教育学 习 （ １ ５ ）

自 愿性组老人协会 （ １ ）监督检查 （ ３ ０ ）



示范 （ ２ ５ ）

织 （ ２ ５ ） 管制 （ ２ １ １ ）考核与评估 （ ９ ）

赠款 （ １ ７ ）

指示指导 （ ５ ）

财政奖励 （ １ １ ）

慈善 、 其他社 会 团体等计划 （ ５ ３ ）

实物奖励 （ １ １ ）

（ ２２ ） 命令和要求 （ ６ ６ ）补贴 （ １ ５ ３ ）生产 ／运营补贴 （ ５ ５ ）

 

禁止 ⑴
消 费补贴 （ １ ）

． ， ， 处 罚 （ １ ２ ）税收优惠 （ ４ ８ ）

私营 、 民办养老机构 （ １ ６ ）



职责调整政府或相关机构设置 （ １ ３ ）



贷款和利率优惠 （ １ ０ ）

（ ３ ５ ）政府机构 能力建构 、 调整 （ ２２ ）

市场 （ ７ ７ ）家政服务机构 （ ９ ）

 

公 私合作 （ ２ ４ ）



直接提供


⑴


契约 （ ２ ５ ）



＃ （ ３ ６ ）

—— ——

服 务外包 ⑴



（ ６２ ）



Ｉ公共财政预算 （ ３ ０ ）
备注 ： 括号 内 为该种类型政策工具的频数

对四种政策 目 标按照所选择的政策工具进行总体 比较 ， 结果如表 ４ －

１ ７ 和 图 ４ －

９ 所

示 。 相 比较而言 ， ２０００ 年至 ２０ １ ３ 年 ， Ａ 省在社区养老服务 、 机构化养老服务 （ 政府

买单 ） 和机构化养老服务 （私人买单 ） 供给 当 中所运用 的政策工具 的强制性程度最高 ，

而且这三种类型养老服务供给中 的强制性政策工具频数也是最高的 。 这意味着在这三

种类型养老服务供给中 ， 政府的干预频率较高 ， 更意味着政府在这三种类型养老服务

供给中 的干预程度较高 ， 这与前面政策 目 标的分析结果是相
一

致的 。 在家庭养老服务

供给中 ， 政府更为 强调混合型政策工具的运用 ， 政府没有将更多 的强制性工具运用到

１ ６ ０
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家庭养老服务供给中 ， 易言之 ， 这在某种程度上意味着政府在家庭养老服务供给中 的

干预程度不如前面三类养老服务供给那么强烈 ， 而是选择强制性程度相对较 的政策

工具 。 对于为什么会选择这些政策工具 以实现政策 目 标 ， 这是
一

个非常复杂 的 问题 ，

既有政策工具本身 的原 因 ， 也有政策 自 身属性的因素 ， 更有政策制定者 自 身 的价值偏

好 以及政策博弈等方面的原 因 ， 从而凸显 出政策制定和政府责任定位是
一

个情境认知

的过程 ， 既是技术性的过程 ， 也是政治的过程 。 实际上 ， 政策工具的选择问题本身就

是政策工具研究的
一

个重要论域 ， 但该 问题不是本文的主要研究 内容 ， 在此不作过多

的讨论 ， 只能作为今后的进
一

步研究方 向 。

总 的来说 ， 不同类型的养老服务服务供给中 的政策工具具有显著差异 。 政策工具

的 内容分析表 明 ， 政府责任更多 的是侧重于机构化养老服务 （政府买单 ） 、 机构化养

老服务 （私人埋单 ） 、 社区养老服务三种类型 。 相 比较而言 ， 这三类养老服务供给 中

所运用 的政策工具 比家庭养老服务中 的要多 ， 实现政府责任的政策工具的强讳 ｉ性程度

更为强烈 。 所 以 ， 作为优先政策 目 标的社区养老服务 、 机构化养老服务 （政府买单 ）

和机构化养老服务 （私人埋单 ） 得到 了更多 的关注 ， 政府干预程度较高 ， 凸显 出相应

的政府责任 ； 没有作为优先政策 目 标的家庭养老服务明显没有得到太多重视 ， 政府干

预程度较低 ， 当 中 的政府责任没有得到充分的 凸显 。

表 ４ －

 １ ７２ ００ ０ 年至 ２０ １ ３ 年养老服务供给政策的 目 标与工具交互表

Ｔａｂ ｌ ｅ４
－

１ ７Ｉｎｔｅｒａｃｔ ｉｖ ｅＴａｂ ｌ ｅｏｆ Ｐ ｏ ｌ ｉ ｃｙ
Ｏｂ

ｊ
ｅｃｔｓａｎｄＰｏ ｌ ｉ ｃｙ

Ｔｏｏ ｌ ｓｏｆ Ｏ ｌ ｄ
－

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃ ｅＳ ｕｐｐ ｌｙ
ｆｒｏｍ



２ ０ ００ ｔｏ２０ １ ３


自 愿性工具混合型工具强制性工具Ｅｉ



频数 （ ％ ）



频数 （ ％ ）



频数 （ ％ ）频数 （ 百分 比 ）

３ ７（ ２２ ． ２％ ） ７ １（ ４２ ． ５ ） ５ ９ （ ３ ５ ． ３ ） １ ６７（ １ ００ ． ０ ）

发展与供给

土

严 １ ０４（ １ ９ ． ０ ） １ ６９ （ ３ ０ ． ９ ） ２７ ４（ ５０ ． １ ） ５ ４７（ １ ００ ． ０ ）

友展与供给

促进机构 政府买单 ）

］ 〇 １（ １ Ｌ２ ） ３ ２ ４（ ３ ５ ． ９ ） ４ ７ ８ （ ５ ２ ． ８ ）９０３（ ， ００ ． ０ ）

发展与供给

ｋ进机构化 私人头单 ）

１ １ ２（ １ ３ ． ９ ） ３ ２ １（ ３ ９ ． ９ ） ３ ７ ２（ ４６ ． ２ ） ８ ０ ５（ １ ００ ． ０ ）



发展与供给


１ ６ １
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觀 自 愿性工具 ■ 混合型工具 □ 强制性工具
—

丨 ■ ■麵圓＿ ｜ ■二 Ｉ ■■ ■ ■ ■麵睡■■■■
促进机构化养老服务 （ 私人买单 ） 发展与供给 ｋ －

＇

．

＂

Ｖ

…

Ｆ Ｉ １ ］ Ｉ ｉ １ １ １

￣￣̄

促进机构化养老服务 （ 政府买单 ） 发展与供给 Ｌ您


＾ Ｉ
１
 １ Ｉ １ １ １

促进社区养老服务发展与供给

［ １ １ １ Ｉ １ １
１
 １

促进家庭养老服务发展与供给

１

０％ １ ０％２ ０％３ ０％４ ０％５ ０％６ ０％７ ０％ ８ ０％９０％ 〗 ００％

图 ４
－

９２ ０ ００ 年至 ２ ０ １ ３ 年不同政策 目标运用 的政策工具 比例

Ｆ ｉ ｇｕ
ｒｅ４

－

９Ｉｎｔｅｒａｃｔ ｉｖｅＴａｂ ｌ ｅｏｆ Ｐｏ ｌ ｉ ｃｙ
Ｏｂ

ｊ
ｅｃ ｔｓａｎｄＰｏ ｌ ｉ ｃ

ｙ
Ｔｏｏ ｌ ｓｏｆ Ｏ ｌｄ

－

ａｇｅＳ ｅｒｖ ｉ ｃｅＳ ｕｐｐ ｌｙ
ｆｒｏｍ

２ ０００ｔｏ２０ １ ３

４ ． ５ ． ３ 当前的政策工具固化政策 目 标的偏差

在上
一

节的政策 目 标分析中 ， 笔者 已经发现不 同类型养老服务在政策 目 标中存在

的地位差异 ， 从而体现 出政府责任定位的方 向 与重点 ， 并与农村老年人的养老服务需

求之间存在偏差 。

一

般而言 ， 政策工具是围绕政策 目 标而设计 出来的 。 那么在偏离 了

农村老年人养老服务需求的政策 目 标的 引 导下 ， 政策工具选择与政策 目 标之 间呈现出

什么情况 ？ 第
一

、 政策工具 的总量上看 ， 机构化养老服务 （政府买单 ） 和机构化养老

服务 （私人埋单 ） 这两种类型的养老服务最受政府重视 ， 其次为社区养老服务 ， 最后

是家庭养老服务 （ 参见表 ４ －

１ ７ ） 。 这
一

基本序列与政策 目 标序列保持
一

致 （ 参见表

４ －

１ ０ ）
； 第二 、 从强制性政策工具的数量上看 ， 运用强制性政策工具最多 的是机构化养

老服务 （政府买单 ） 和机构化养老服务 （私人埋单 ） ， 其次为社区养老服务 ， 最后是

家庭养老服务 ， 其基本序列也与政策 目 标序列保持
一

致 （参见表 ４ －

１ ７ ）
； 第三 、 从强

制性政策工具的强制性程度上看 ， 机构化养老服务 （政府买单 ） 、 机构化养老服务 （私

人埋单 ） 和社区养老服务基本类似 ， 而家庭养老服务供给中强制性政策工具的强制性

程度相 比前面三种要弱 （参见表 ４ －

１ ３ 至表 ４ －

１ ６ ） 。 强制性政策工具所体现 出来的强制

性程度与政策 目 标同样存在
一

定的相似性 。 所 以 ， 可 以说是政策工具 的选择固化 了政

策 目 标的偏差 。

以上从
“

政策价值
——政策 目 标

——政策工具
”

三个维度对导致农村养老服务供

给 问题的政府责任根源作 出剖析 。 研究发现 ， 政策价值强调 了政府在农村养老服务供

给中 的责任 ， 但这并非代表政府责任定位就是合理的 ， 因 为政策 目 标与农村老年人养

老服务的需求存在偏差 ， 这
一

偏差通过当前的政策工具选择得 以 固化 ， 从而导致现实

中 出现家庭养老服务供给不足 、 持续的空床率 ， 等等 。 所 以 ， 农村养老服务供给问题

的产生具有政府责任根源 ， 这
一

根源主要体现在政策 目 标和政策工具两方面 ， 所 以需

１ ６２
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要通过政府责任定位的调整改善农村养老服务供给 。

４ ． ６ 本章小结

本章运用 公共政策 内容分析方法对养老服务供给 中政府责任的现实定位进行 了

考察 ， 以探寻导致农村养老服务供给 问题的政府责任根源 。 首先是对 Ａ 省养老服务供

给政策文本进行全面收集和总体梳理 ， 从政策数量 、 政策属性 、 政策类型 、 效力层次

和政策 内 容五个维度总结 出养老服务供给政策文本的基本结构 ； 其次 ， 依照
“

政策价

值
——政策 目 标

——

政策工具
”

的基本理路 ， 从政策价值 、 政策 目 标和政策工具三大

方面对现实 中 Ａ 省养老服务供给领域的政府责任定位加 以考察 。

政策 内容分析结果表明 ： 第
一

， Ａ 省政府在养老服务供给的政策价值上 已经建立

了
一

个囊括政府 、 家庭 、 市场 、 社会等多元主体的责任导 向 ， 当 中尤其强调政府的责

任 ； 第二 ， 在政策 目 标的设定上 ， 政府责任主要集中于机构化养老服务 （政府买单和

私人埋单 ） 和社区养老服务的供给当 中 ， 家庭养老服务则没有作为主要的政策 目 标 ，

相 比而言 明显受到
“

冷落
”

， 而且这
一

政策 目 标的设置与政策 目 标群体的需求存在
一

定 的偏差 ， 政策 目 标没能契合农村老年人的养老服务需求 ； 第三 ， 从政策工具的选择

上看 ， Ａ 省政府在机构化养老服务 （ 政府买单和私人埋单 ） 和社区养老服务供给 中 的

干预程度较高 ， 但在家庭养老服务供给中 的干预程度较低 ， 从而 凸显 出政府责任定位

的重心放在机构化养老服务和社区养老服务供给当 中 。 当前的政策工具选择固化 了政

策 目 标的偏差 ， 从而导致现实 中 出现家庭养老服务供给不足 、 持续的空床率 ， 等等 。

所 以 ， 农村养老服务供给 问 题的产生具有政府责任根源 ， 这
一

根源主要体现在政策 目

标和政策工具两方面 ， 所 以需要通过政府责任定位的调整 以改善农村养老服务供给 。

１ ６ ３
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第五章 调整政府责任 ， 改善农村养老服务供给的

政策建议

前面几章 内 容从理论和现实两方面论述 了农村养老服务供给 问 题的几个重要方

面 ： 不 同类型养老服务的划分 、 养老服务供给与政府责任之间 的相互关系 、 养老服务

供给现状 以及存在的 问题 、 养老服务供给 问题产生的政府责任根源 ， 等等 。 本研究希

望解答 以上的这些 问题 以推进农村养老服务供给这
一

领域的研究 ， 并对当下 的政策实

践有所帮助 、 有所贡献 。

根据本文的研究结果来看 ， 农村养老服务供给政策应该是
一

项政策体系 ， 包括家

庭养老服务 、 社区养老服务 、 机构化养老服务 （政府买单 ） 和机构化养老服务 （私人

埋单 ） 四个组成部分 。 政策的基点应该是构建
一

个 以需求为导 向 的养老服务供给体系 ，

政府应该根据农村老年人的需求定位 自 身 的责任重点和方 向 ， 从而提升农村养老服务

供给的有效性 。 本章是综合 以上章节 的基本分析结果 ， 对现实 中 的政府责任定位与农

村老年人的现实需求进行 比较 ， 从政府责任的视角 揭示提升农村养老服务供给有效性

的政策启 示 。

５ ． １ 总体发展理念

积极老龄化是世界卫生组织在 ２ ０ 世纪 ９０ 年代为应对人 口 老龄化挑战所提 出 的
一

项战略举措 ， 它 同 时也可 以成为农村养老服务供给政策的总体发展理念 。 人 口老龄化

已成为我 国 的
一

个基本 国情 ， 需要转换应对人 口老龄化的观点和理念 ， 用积极的老龄

观代替消极的老龄观 ， 积极和主动地适应人 口 老龄化所带来的变化 。

“

积极老龄化是

老年群体和老年人在整个生命周期 中不仅要在身体 、 心理 、 社会等方面尽可能地保持

良好状态 ， 而且要积极地面对晚年生活
” ？

。 在前文的概念界定 中 ， 笔者将养老服务

的本质界定为人的
一

种需要 ， 在积极老龄化的理念之下 ， 人的养老服务需要就获得 了

更深远的意义 ， 通过养老服务的有效供给 以提升老年人的生活质量 ， 甚至是促进老年

人的社会参与 。 在养老服务体系 中长期建设和规划 中 ， 需要 以积极老龄化作为总体发

展理念 ， 尤其是在养老服务的具体 内容上 ， 可 以按照积极老龄化的
“

参与
”

、

“

健康
”

、

“

保障
”

三方面进行进
一

步设定 。 在积极老龄化的视野下 ， 围绕农村老年人对养老服

务的需要 ， 构建
一

个需求为导 向 的养老服务政策体系 。 在未来的
一

段时间里 ， 我 国 的

养老服务体系建设的 目 标应该是为全体老年人提供基本的养老服务 ， 并创造条件 以利

？
杨春 ．对推进江苏省健康老龄化和积极老龄化的思考 ［

１
］
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政府责任视角 下的农村养老服务供给研究


于老年人获得充足的养老服务 ， 实现老有所养 、 老有所医 、 老有所学 、 老有所教 、 老

有所为 、 老有所乐 。

５ ．２ 政府责任方向

政策分析 中 的最大危险是
“

选择
‘

正确
’

的政策备选方案解决
‘

错误
’

的政策问

题
”？

。 前文有关政府责任定位与养老服务供求的研究发现 ， 与农村老年人的养老服

务需求相 比 ， 当前的政府责任定位存在
一

定程度的偏离 ， 更进
一

步说 ， 它主要体现在

政策 目 标与农村老年人的养老服务需求之间 的差异上 。 端正和调整政府责任定位是今

后农村养老服务供给政策的第
一

要义 。 从前面政府责任定位来看 ， 政府责任方向 的调

整既需要在政策 目 标层进行调整 ， 又需要在政策工具层进行调整 。 在面对不 同类型养

老服务时 ， 就政策 目 标这
一

层面来说 ， 政府应该瞄准农村老年人的需求偏好 ， 可 以从

以下两方面加 以改进 。

５ ． ２ ． １ 以农村老年人的需求为导向

从政府责任定位的方 向和重点来看 ， 目 前政府在农村养老服务供给中 的责任定位

重点放在机构化养老服务和社区养老服务供给上 ， 而轻视家庭养老服务 的供给与发

展 。 农村老年人的养老服务需求评估则表 明 ， 受农村老年人经济收入和养老观念等 因

素的影响 ， 家庭养老服务仍是农村老年人的主流偏好 ， 农村老年人对机构化养老服务

和社区养老服务尽管存有需求意愿 ， 但要远远低于家庭养老服务 。 这表明 ， 在农村养

老服务体系建设 中 ， 需要合理协调不 同类型养老服务的结构关系 ， 政府责任定位需要

进
一

步契合农村养老年人的需求 。 然而 ， 在 当前的老年人 口 快速增加和家庭照料功能

逐步弱化的社会背景之下 ， 家庭的养老支持力减弱 ， 如何有效地帮助和扶持家庭更好

地实现养老服务供给的功能应该成为政府责任的
一

个重要方面 。 因此 ， 在农村地区的

养老服务体系规划 中 ， 政府责任定位方 向应该是 以维持和提升家庭 自 身 的照料能力 为

基础 ， 以社区建设为平台 ， 以养老机构为补充 。

５ ． ２ ．２ 构建综合性的养老服务支持网络

本文将养老服务划分为 四种不 同类型 ， 即家庭养老服务 、 社区养老服务 、 机构化

养老服务 （ 政府买单 ） 和机构化养老服务 （ 私人买单 ） 。 不 同类型 的养老服务所起 的

作用是不
一

样的 ， 而且四种类型的养老服务相互影响 ， 共 同指 向都是为 了满足老年人

的需要 。 在实际的政策实践 中 ， 不能将其 中
一

种类型的养老服务去取代其他类型的养

老服务 ， 因 为老年群体 内 部本身就具有很大的差异性 ， 包括个人特征 、 家庭状况和地

＾
Ｗ
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第五章 调整政府责任 ， 改善农村养老服务供给的政策建议


区特征等 ， 不 同特征的农村老年人对养老服务的具体需求是不
一

样的 。 所以 ， 在尊重

农村老年人的养老服务需求偏好的基础上 ， 政府在四种类型的养老服务供给 中均要有

所兼顾 ， 而非用某
一

种类型的养老服务去取代其他类型的养老服务 ， 综合发挥四种类

型养老服务在老人照料中 的作用 ， 即构建综合性的养老服务支持网络 。 在我 国
“

未富

先老
”

的基本背景之下 ， 如何协调好这四种类型养老服务之间 的结构关系 ， 就意味着

如何综合发挥和协调家庭 、 社区 、 市场和政府在养老服务供给中 的作用 ， 这显得很具

现实意义 。 对于政策 目 标上的调整 ， 还需要从政策工具层面给出具体的对策建议 。

５ ． ３ 具体对策建议

５ ． ３ ． １ 制定老年家庭扶持政策 ， 促进家庭养老服务的供给

与社会化养老相 比较 ， 家庭养老有其不可替代的特殊优势 。 新加坡的李光耀总理

也 曾 明确指出家庭养老的重要作用 ，

“

我们必须不惜任何代价加 以避免的 ， 就是决不

能让三代 同堂 的家庭分裂
”？

。 家庭是老年人生活 的最主要场所 ， 是其情感和精神 的

重要依托 ， 赡养老人是子女和家庭成员应尽 的义务 ， 家庭成员给予老年人全方位悉心

照顾是任何其他个人或者机构难 以替代 的 。 在农村人 口 老龄化和高龄化程度 日 益加

深 、 居住方式和代际支持变化的背景下 ， 尽管家庭照料模式 己经表现出种种不适 ， 但

家人照顾依然是农村老年人的主流意愿 。 虽然最新 出 台 的 《老年法 》 把
“

老年人养老

主要依靠家庭
”

修改为
“

老年人养老 以居家养老为基础
”

， 当 中依然强调家庭养老的

基础性地位 。 但我 国 目 前还缺乏对提供照料和养老服务 的家庭成员给予支持和保障的

专 门性政策 。 现行法律和政策仅仅强调赡养父母是子女的义务 ， 过于强调道德的宣传

和 自 律 。 社会转型期的过渡 同 时也对家庭及其成员 能否适应这
一

社会变革提 出挑战 ，

清华大学的秦晖教授认为 ：

“

已经实行 了３ ０ 多年的独生子女政策 ， 这个政策 己经把

中 国传统的家庭养老体制破坏殆尽
” ？

。 把家庭 问题 由道德提升为政策层面 ， 必须将

家庭 问题从 国家视野的边缘 向视野的 中心推进
？

， 积极构建家庭服务政策 ， 实际地去

支持和援助家庭成员更好地承担家庭责任 ， 而非只
一

味地停 留在道德的教育和舆论的

宣传 。

因此 ， 我 国应当实施积极的老年家庭扶持政策 ， 努力 实现老年家庭扶持政策 由

“

含蓄型
”

向
“

发展型
”

的转变 。 在倡导孝道文化 、 强化家庭成员照料老人责任的 同

时 ， 可 以通过对家庭 中从事老人照顾 的成员给予补贴 、 技术培训等 ， 减轻家庭成员 负

担 ， 提高家庭的养老服务水平 。 也就是说要从单纯地强调家庭责任转 向重视帮助家庭

？
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政府责任视角 下 的农村养老服务供给研究


成员去行使老人照料责任 。 在人 口老龄化形势严峻 、 农村家庭小型化和空巢化的宏观

背景下 ， 帮助家庭成员实现养老服务供给和老人照料的功能就显得很据现实价值 。

其实 ， 这一做法在 国外 已经有很多值得借鉴的经验 。 例如 ， 韩 国还颁布继承法修

订案 ， 当 中规定侍奉老年父母的子女可 以 比其他子女多继承 ５ ０％的财产 。 另外 ， 韩 国

对公务员实行
“

行孝休假 日
”

， 凡公务员 的父母或岳父母或公婆的生 日 ， 可准假为老

人过生 日 ， 如不与老人居住在同
一

城市 ， 还可 以放宽休假 日 用于探望
？

。 在英 国 ， 政

府的政策是鼓励雇主制定有利于员工行使家庭责任的工作安排 ， 如家庭休假制度和弹

性工作时间等等 ， 这样既有利于员工有时间参与家庭照顾工作 ， 又可 以减轻家庭照顾

者的压力 。 英 国在 １ ９ ８ ８ 年 以
“

支援家庭
”

（ ｓｕｐｐｏｒｔｉｎｇ ｆａｍ ｉ ｌ ｉ ｅｓ ） 为题 目 发布的家庭政

策咨询书 中 的核心 内容就是要建立
一

套
“

家庭友善
”

（ ｆａｍ ｉ ｌｙ
ｆｒ ｉｅｎｄｌ

ｙ ） 政策 。 从加强

社区对家庭生活的支持作用 、 帮助家庭实现工作与家庭生活的平衡 、 巩固婚姻生活等

方面对家庭实施有效支持气 ＯＥＣＤ（经济合作和发展组织 ） 成员 国家近年实施了
一

系

列致力 于使子女实现工作与家庭责任平衡 的社会政策 ， 为在职员 工设立某种特殊假

期 ， 这是所有欧盟盟 国家长期 以来都普遍采用 的家庭友好政策之
一？

。 日 本政府在 １ ９ ８ ５

年通过相关政策规定 ， 对与父母 同住者和赡养父母者给予税收上的优惠或者住房上的

补贴 。 比利 时政府在 １ ９９４ 年实施
“

老年人家庭寄养计划
”

， 规定照料老年人的家庭

每 曰 可收取 ２０ －２ ５ 欧洲货 币单位的寄养费
？

。

所 以 ， 我 国可 以借鉴外 国在老年家庭扶持方面的经验 ， 建构符合我国 国情的发展

型家庭政策
？

， 主要包括 ： 第
一？

、 出 台鼓励子女与父母 同住或就近居住 的政策 ， 开发

适合多代居住 的亲情住宅 ， 提倡亲情养老 ； 第二 、 探索建立子女照料失能有病父母制

度 ， 出 台带薪照料假 ， 发放照料专项补贴 ， 进行照料技能培训等 ， 鼓励子女照料父母 ；

第三 、 改进个人所得税征缴办法 ， 对赡养老人的子女提高起征点或降低税率等 ； 第 四 、

为照顾者提供适当 的专业培训 、 心理辅导 ， 协助和支持家庭成员在老人照顾 中更好地

发挥作用 ， 舒缓照顾者 的消极情绪 ， 借助 日渐照顾 中心或托老所提供部分 日渐照顾和

支援服务 ， 适当分担照顾者的压力 ， 让他们在有需要的时候能够获得短暂的休息时间 。

？
尹银 ．关于促进家庭养老的政策 导 向 问题——立足于道德 、 制度层面 的思考
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第五章 调整政府责任 ， 改菩农村养老服务供给的政策建议


５ ． ３ ．２ 整合农村社区力 量 ， 构建有效的社会支持网络

目前大部分农村老年人仍倾 向于居家养老 ， 但计划生育政策 、 农村年轻劳动力 乡

城转移等因素所引发的家庭养老支持力减弱与传统家庭养老模式相矛盾 ， 加之 目 前的

户籍管理 、 医疗保险 、 养老保险等政策不利于农村老年人与子女随迁到城市届住 。 尤

其是农村 留 守老人和空巢老人群体规模趋于扩大 ， 部分农村老年人生活满意度低 。 目

前农村养老服务体系 的建设方 向应该是是整合村组 、 社区 、 留守老人 、 留守妇女等力

量 ， 构建
一

个有效的社会支持网络 ， 为居家老人提供有效的社区服务 ， 给予居家老人

生活照料 、 精神慰藉 、 文化娱乐等方面的社会支持 ， 以支撑和辅助家庭养老 。 在当前

农村地区养老机构事业还不发达和全国社会养老机构资源还 比较短缺的形势下 ， 该做

法也有助于农村老年人生活满意度的提升和减少对养老机构资源的依赖 ， 更具现实意

义 。 具体来说 ， 可 以从 以下方面加 以推进 。

第
一

、 政府可 以通过财政资金的 引导和支持 ， 推动不同社区养老服务形式的发展 。

本文的研究表明 ， 农村社区养老服务发展所面临 的
一

个 问题就是资金的缺乏 。 通

过国家财政对农村地区尤其是经济欠发达的农村地区 的财政转移支付 ， 推动各地方积

极探索适合于 当地的社区养老服务供给形式 ， 例如集中居住 、 志愿者服务等等 ， 政府

在这
一

过程中承担起相应的财政责任 ， 通过财政资源的扶持 ， 引 导社区养老服务的发

展 。 在养老服务体系规划和建设中 ， 应将农村地区 的养老服务体系建设纳入到整体的

规划设计 ， 统筹城乡 关系 ， 处理好城乡老年人在基本社会养老服务供给 中 的平等地位 ，

政策 、 财政资源适当 向农村地区倾斜 。

第二 、 以农村社区 为平 台基础 ， 对社区 内 的场地 、 设施 、 服务机构进行资源整

合 ， 引导养老机构 、 志愿性组织 、 留 守老人 、 留 守妇女等参与社区养老服务供给 。

农村地区 的社区养老服务建设务必切合农村实际情况 ， 因为农村相 比城市有很

多特殊之处 ， 包括地域广阔 、 居住分散 、 社会经济发展水平低 、 居 民收入低 、 观念更

为传统 ， 等等 ， 所 以需要根据农村实际探索 、 创新社区养老服务供给形式 ， 并非要求

每
一

个农村社区就必然建立社区养老服务中心 ， 而是根据农村当地情况发挥社区作为

平台基础的作用 ， 整合好农村当地的各种资源 ， 包括留 守老人 、 留 守妇女等等 。 否则 ，

每个农村社区都单独设立
一

个机构 ， 在建设和运营不仅面临 巨大的资金 、 人员 、 设施

难题 ， 使得社区养老服务建设容易 出现走过程 、

“

面子工程
”

等 问题 。 可取的途径是

相邻 的几个农村社区联合设立专 门性的社区养老服务中心 ， 或者发挥每个农村社区作

为平台 的基础性作用 ， 通过社区衔接养老机构 、 自 愿性组织等力量参与到实际的社区

养老服务供给 中来 。

第三 、 从农村具体实际 出发 ， 创新社区养老服务供给的多种形式 。

１ ６ ９





政府责任视角 下 的农村养老服务供给研究


在条件允许 的地方 ， 农村社区可 以专 门设立社区养老服务 中心或机构 、 日 间照顾

中心 ； 在人力 、 物力 、 财力等资源有限的地方 ， 可 以先将养老服务 内容增加到 已有的

社区服务中心 的社会服务项 目 当 中 ， 等到条件成熟之后 ， 逐步建立起专 门性的社区养

老服务中心或机构 。 探索集中居住 ， 倡导老年人之间 的互助帮扶在农村地区具有
一

定

的适应性 ， 而且本文的调查也表 明 ， 这种依托农村集体 、 发挥老人互帮互助的方式可

以成为农村社区养老服务供给的有效形式 ， 可 以对集中居住这
一

方式给予适 当推广 。

另外 ， 可 以尝试借鉴 国外社区服务的经验 ， 建立
“

实践储蓄银行
”

。 例如 ， 德国就实

施
一

种叫
“

储存时间
”

的政策 ， 鼓励成年人利用节假 日 和个人休息时间义务为部分老

年机构的老年人提供护理服务 ， 实行劳动时间储蓄 ， 当其个人年老需要护理照顾时 ，

可按照其 以前参与照料服务所储存的时间接受相应的免费服务
？

。

５ ．３ ． ３ 针对农村老年人的需求 ， 探索多种政府买单的养老服务供给形式

农村养老机构持续多年 的空床率表明 ， 单纯依靠养老机构建设难 以解决农村老年

人的养老服务供给 问题 。 应该根据农村老年人尤其是失能老人 、 失独老人 、 独居老人

等群体的需求 ， 探索多种政府买单的养老服务供给形式 。

第
一

、 建立稳定增长的公共财政投入保障机制 ， 公共财政适当 向农村地 区倾斜 。

由政府埋单的养老服务需要 向 失能老人 、 失独老人 、 独居老人 、 空巢老人倾 经费

应该 由 国家承担 ， 这部分成本也可 以说是计划生育政策所产生的外部成本 。 由于 由政

府买单的养老服务主要是能够满足老年人基本生活需要 ， 尤其需要强化上层政府的财

政责任 ， 特别是强化省级甚至是 国家级公共财政责任 ， 通过转移支付机制 ， 并建立与

经济发展水平相适应的增长机制 ， 克服财政投入的临时性和随意性 。

第二 、 在农村地区探索政府购买养老服务的政策实践 。 把政府购买养老服务作为

新农村建设的
一

部分 内容 ， 通过政府财政资金的投入 ，

一

方面可 以 引导社会 、 社区能

够参与到养老服务供给中来 ， 另
一

方面则体现出政府承担农村老年人养老服务供给的

财政责任 。 当然 ， 对于哪些老年群体能够获得政府购买的养老服务则需要建立相应的

评估标准 。

第三 、 建立养老服务使用者导 向 的照料服务体系 。 结合 当前新农村建设和社区建

设的实际 ， 根据农村老年人的需求 ， 建立养老服务使用者导 向 的照料服务体系 ， 提高

农村老年人对照料服务的针对性 、 可及性和利用程度 ， 切实解决这部分老年人的照料

问题 ， 使得养老机构建设更能契合农村老年人需求 。

第 四 、 将农村敬老院逐步改建 、 扩建为具备收养 、 日 间照料 、 文体活动等功能的

综合性社会福利服务中心 。 改变只重视养老机构床位数的做法 ， 将农村敬老院等养老

？
蒋虹 ．我 国长期护理保 险的发展模式选择ｍ ．西南金融 ， ２ ０ ０ ７（ １ ） ：６ １

－

６ ２
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第五章 调整政府责任 ， 改善农村养老服务供给 的政策建议


机构进行改建 、 扩建 ， 针对农村老年人的实际需求而提供服务项 目 ，

一

方面可 以为农

村居家老人提供部分上门服务 ， 另
一

方面则可 以让有需要 的农村老年人到服务中心 中

获得必要服务 ， 而不再是停 留在养老机构数量和床位数量的增加上面 。

５ ． ３ ．４ 完善相关扶持和资助政策 ， 合理引导民营养老机构的发展

前文的分析表明 ， 虽然私人埋单的机构化养老服务是当前的政府的
一

个重要政策

目 标 ， 并对 民营养老机构给予资金 、 用 电 、 用水 、 土地等方面的优惠政策 ， 但这对于

民营养老机构 的发展来说还远远不够 。 民营养老机构并没有获得与公办养老机构 同等

的地位 ， 从而导致 民营养老机构在市场竞争的 多个方面处于竞争劣势 。 所 以 ， 需要在

以下几个方面进
一

步加 以改善 。

第
一

、 通过财政转移支付的途径 ， 增加 民营养老机构建设 、 运营的补贴 。 由于 目

前对 民营养老机构的财政补贴和资助主要依赖市县两级 ， 这对于部分经济欠发达地区

的 民营养老机构来说 ， 往往难 以获得足够 的财政补贴 。 不 同需要强化省级政府在民营

养老机构建设 、 运营 中 的财政责任 ， 可 以建立专项财政转移支付机制 ， 引 导农村地区

民营养老机构的发展 。

第二 、 从农村地区实际 出 发 ， 通过养老服务体系建设规划 ， 合理引 导农村养老机

构的资源配置和功能定位 。 由 于年龄 、 收入水平 、 身体健康状况和儿子数量等因素对

养老院需求意愿存在显著影响 ， 并且农村老年群体 内部存在较大的差异性 。 政府应该

对农村地区不 同规模 、 不 同层次养老机构 的发展给予适当 引 导和政策优惠 ， 扶持不 同

规模 、 不 同层次养老机构的发展 ， 满足不 同经济收入水平老年人的社会养老服务需求 。

鉴于身体较差的农村老年人更倾 向于入住养老院 ， 养老院的配置应该在提供基本生活

照顾的基础上 ， 针对老年人在医疗护理和卫生保健方面 的现实需求 ， 重视医疗护理和

保健项 目 的建设 ， 为老年人提供适量的医疗护理和保健服务 。 另外 ， 老年人的精神关

爱是养老服务的
一

项重要 内容 ， 但在我 国养老机构 中仍非常缺乏 。 在
“

失独老人
”

逐

渐增多 的背景下显得尤为重要 。

第三 、 尝试公私合营 、 政府购买服务等途径扶持养老服务市场和 民营养老机构的

发展 。 由政府专 门设立公办养老机构容易导致产生效率低 、 服务差等 问题 ， 在科学预

测农村老年人对养老机构需求总量的基础上 ， 尝试运用政府购买服务 、 公私合营等多

种新途径 ， 给予 民营养老机构平等的市场地位和发展空 间 ， 发挥市场 的 资源配置功能 ，

解决当前农村地区养老服务市场 中存在的
“

惨淡经营
”

困局 。
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第六章 结 语

６ ． １ 主要结论

本研究的主要结论如下 ：

１ 、 养老服务可划分为 四种类型 ， 即家庭养老服务 、 社区养老服务 、 机构化养老

服务 （政府买单 ） 和机构化养老服务 （私人埋单 ） 。 不 同类型养老服务的产品性质 、

供给者存在差异 ， 养老服务供给需要相应的政府责任 ； 同 时 ， 政府责任反过来会影响

着养老服务供给状况 。 当政府责任得到合理定位时 ， 会提升养老服务供给的有效性 ；

当政府责任没有得到合理定位时 ， 会降低养老服务供给的有效性 ， 从而凸显政府责任

的重要性 。

２ 、 家庭养老服务仍是农村老年人的主流意愿 ， 农村老年人对社会化养老服务也

有存有部分需求 。 农村老年人对社会化养老服务的支付意愿不高 ， 在需求 内容上集中

于生活照料 、 精神慰藉 、 文化娱乐和医疗护理等方面 。 社会化养老服务的需求意愿主

要受年龄 、 个人年收入 、 身体状况和存活儿子数四个变量的影响 。 需求评估结果显示 ，

接近 ８ ０％的农村老年人倾 向 于家人照料 ， 社区养老服务和养老院两项 的需求意愿比例

大致 占 ２０％ 。 其 中年龄 、 个人年收入对社会化养老服务需求意愿具有显著 的正 向影响 ，

即农村老年人的年龄越大 ， 其对社会化养老服务的需求意愿越高 ； 农村老年人的个人

年收入越高 ， 其对社会化养老服务的需求意愿越高 。 身体状况和存活儿子数对社会化

养老服务的需求意愿具有显著的负 向影响 ， 即农村老年人的身体状况越差 ， 其对社会

化养老服务的需求意愿越高 ； 农村老年人拥有 的儿子数量越多 ， 其对社会化养老服务

的需求意愿越低 。

３ 、 农村养老服务存在供求不匹配的 问题 。 通过农村养老服务供给与需求的 比较

发现 ， 农村养老服务存在供需不匹配的 问题 ， 这主要表现在家庭养老服务供给不足 ，

社区养老服务面临人员 、 资金 困难 ， 公办养老服务机构 出现持续空床率 ， 民营养老服

务机构
“

经营惨淡
”

等方面 。

４ 、 农村养老服务供需不匹配及相关 问题存在政府责任根源 。 第
一

， Ａ 省政府在

养老服务供给的政策价值上 已经建立了
一

个囊括政府 、 家庭 、 市场 、 社会等多元主体

的责任导 向 ， 当 中 尤其强调政府的责任 ； 第二 ， 在政策 目 标的设定上 ， 政府责任主要

集中于机构化养老服务 （政府买单和私人埋单 ） 和社区养老服务的供给当 中 ， 家庭养
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政府责任视角 下 的农村养老服务供给研究


老服务则没有作为主要 的政策 目 标 ， 相 比而言 明显受到
“

冷落
”

， 而且这
一

政策 目 标

的设置与政策 目 标群体的需求存在
一

定 的偏差 ， 政策 目 标没能契合农村老年人的养老

服务需求 ； 第三 ， 从政策工具的选择上看 ， Ａ 省政府在机构化养老服务 （政府买单和

私人埋单 ） 和社区养老服务供给中 的干预程度较高 ， 但在家庭养老服务供给中 的干预

程度较低 ， 从而凸显 出政府责任定位的重心放在机构化养老服务和社区养老服务供给

当 中 。 当前的政策工具选择固化 了政策 目 标的偏差 ， 从而导致现实 中 出现家庭养老服

务供给不足 、 公办养老服务机构 出现持续空床率等 问题 。 所 以 ， 农村养老服务供给 问

题的产生具有政府责任根源 ， 主要体现在政策 目标和政策工具两方面 。

５ 、 提升农村养老服务供给的有效性 ， 需要从总体价值理念 、 政府责任方 向 和对

策建议三方面加 以改进 。 以积极老龄化为总体发展理念 ， 政府责任定位方向应该是 以

维持和提升家庭 自 身 的照料能力为基础 ， 以社区建设为平台 ， 以养老机构为补充 。 政

府责任定位
一

方面需涵盖家庭养老服务 、 社区养老服务 、 机构化养老服务 （政府买单 ）

和机构化养老服务 （私人埋单 ） 四大方面 ， 另
一

方面是要根据农村老年人的养老服务

需求意愿和偏好 以调整政府责任方 向 ， 协调 四种类型养老服务的供给与发展 。 具体而

言 ， 政策含义主要包括 ： 制定老年家庭扶持政策 ， 促进家庭养老服务的供给 ； 整合农

村社区力量 ， 构建有效的社会支持网络 ； 针对农村老年人的需求 ， 探索多种政府买单

的养老服务供给形式 ； 完善相关扶持和 资助政策 ， 引 导 民营养老机构 的发展 。

６ ．２ 可能的创新

本文试图 回应农村养老服务供给 中 的 公共政策 问题 ， 对其 中 的相关 问题展开建设

性学术对话 ， 并在这
一

个过程 中获得部分
“

积累性知识
”

。 具体而言 ， 本文的主要创

新点如下 ：

第
一

， 在理论分析上 ， 将原来分属于两个不 同学科的两种理论进行 了整合 ， 构建

一

个养老服务供给的分析模型 ， 并运用到实际分析过程当 中 。

从人的本源意义和积极老龄化的视野 出发 ， 认为养老服务是人的
一

种需要 。 在此

基础上 ， 整合公共管理学的公共产品理论和社会学的社会支持 网络理论 ， 构建
一

个系

统的分析模型 ， 即
“

十字
”

模型 ， 将养老服务划分为家庭养老服务 、 社区养老服务 、

机构化养老服务 （政府买单 ） 和机构化养老服务 （ 私人埋单 ） 四种类型 。 并在这
一

理

论模型中讨论 了养老服务供给与政府责任的相互关系 ， 即养老服务供给需要政府根据

目 标群体的现实需求作 出相应的责任定位 ， 而现实 中 的政府责任定位反过来又会影响

着养老服务的供给状况 。 这为提升养老服务供给的有效性提供
一

个理论框架 ， 更为今

后从事养老服务供给的研究提供
一

个分析视角 ， 当然也可 以尝试将这
一

分析框架扩展

到社会福利或社会政策的其他领域中 去 。
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第二 ， 在研究 内容上 ， 指出农村养老服务供给 问题的产生具有政府责任根源 ， 推

进 了农村养老服务供给问题的认知 ， 拓展了农村养老服务供给这
一

主题研究 。

农村养老服务供给的现实状况和 问题产生可能 由不 同原 因导致 ， 本研究从政府责

任的视角切入 ， 分析 了 公共政策设计中政府 自 身 的责任定位不合理是农村养老服务供

给 问题产生的
一

个根源所在 ， 主要体现在政策 目 标和政策工具两方面 。 虽然政府责任

研究在其他领域 ， 特别是在社会保障和福利改革领域中 的研究成果较为丰硕 ， 但是 目

前国 内少有对农村养老服务供给中 的政府责任开展专 门 的研究 。 本文选择从政府责任

的视角来分析农村养老服务的供给 问题 ， 强调政府责任定位对养老服务供给的重要

性 ， 拓展和推进 了农村养老服务供给这
一

主题研究 。

第三 ， 在研究方法上 ， 运用 公共政策 内容分析法 ， 从
“

价值
——

目标——工具
”

的基本进路 ， 将政府责任的现实定位进行了衡量 。

在国 内 公共行政和公共政策领域中 ， 公共政策内 容分析法作为
一

种新型的研究途

径 ， 目前还没有得到广泛运用 。 本研究运用公共政策 内 容分析法 ， 按照
“

政策价值
一

一

政策 目 标
——

政策工具
”

的基本进路对政府责任的现实定位进行 了概括和 归纳 ， 从

而将农村养老服务供给 中政府责任的现实定位展现 出来 。

６ ． ３ 存在的不足

第
一

， 数据 的局限性 。 本研究的数据来源包括两个主要途径 ：

一

是通过对 Ａ 省农

村老年人及其家人的 问卷调查和访谈 ， 以及对 Ａ 省省级 、 县级 民政 、 老龄工作 、 社会

保障 、 财政等部 门政府官员 、 村委会干部等群体的访谈而获取 ， 这是通过实地调研获

取的数据和资料 。 由于受到人力 、 物力 、 时间等因素的制约 ， 问卷调查只能 以 Ａ 省为

例 ， 但还是会存在 问卷调查的样本代表性 问题 。 论文的部分观点是通过访谈资料而提

出 ， 虽然本研究在调研之前就做 了 大量准备工作 以确保研究的效度和信度 ， 但还是难

以排除数据测量不准确 、 访谈者有所隐瞒等情况 ；

二是查阅 国家和 Ａ 省的统计年鉴 、

登陆相关政府部门 的官方网站和 向相关政府部 门取得政策文本 。 部分政策文本 由于涉

及国家机密或者其他因素难 以查阅 ， 而且政府部 门 网站也可能存在政策文本发布滞后

甚至没有发布 的情况 。 尽管本研究开展 了多项关于信度和效度控制 的工作 ， 但数据来

源上的局 限性还是无法完全根除 。

第二 ， 研究视角 的不足 。 农村养老服务供给涉及到政府 、 社会 、 市场 、 家庭等多

方主体之 间 的责任共担关系 ， 是
一

项十分庞大的 、 综合性的系统工程 。 本文选取 了政

府责任为视角 ， 指 出农村养老服务供给 问题具有
一

定的政府责任根源 ， 主要体现在政

策 目 标和政策工具两方面 。 虽然有
一

定的合理性和必要性 ， 但其他主体应该承担什么

样的责任也是很值得研究的 ， 而不能仅仅局限于政府责任 。 另外 ， 政府责任定位是公
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共政策设计中 的重要
一

环 ， 政府责任定位被包含在政策文本当 中 。 本研究侧重于讨论

公共政策 中 的政府责任定位对农村养老服务供给所产生的影响 。 论文中也讨论过这
一

做法的合理性 ， 然而 ， 政府责任的执行 （政策执行 ） 也是引发农村养老服务供给 问题

的
一

个重要方面 ， 换言之 ， 农村养老服务供给的现实状况和绩效很有可能是政府责任

的执行 （政策执行 ） 所引 发 ， 需要综合政府责任定位和政府责任执行两方面 ， 这需要

以后的进
一

步研究 。

第三 ，

“

十字
”

模型论证的充分性 。 本研究的
一

项重要创新之处就是构建了
“

十

字
”

模型对养老服务进行了类型划分 ， 并对养老服务供给与政府责任的关系进行了系

统阐述 。 但 由于现实生活的复杂性 ， 有可能还没有将所有类型的养老服务都囊括其中 ，

同 时 囿于本人的学术能力和精力所限 ， 在
“

十字
”

模型的理论论证上还存在
一

些不足

之处 。 尤其是随着政策实践的推进和发展 ， 很有可能会出现新的养老服务类型 ， 这需

要后续研究的进
一

步跟进 。

６ ．４ 进一步研究的方 向

第
一

， 政策执行 （政府责任执行 ） 对农村养老服务供给的影响 。 政策执行 （政府

责任执行 ） 是影响农村养老服务有效供给的
一

个重要 因素 。 由于本文主要探讨上层政

府责任 （本文指省级政府 ） 定位对养老服务供给的影响 ， 没有关注基层政府的政策执

行对养老服务供给造成的影响 。 基层政府的政策执行 （政府责任执行 ） 对政策效果的

影响也是很明显的 ， 这可 以作为今后 的
一

个研究方 向 。

第二 ，

“

十字
”

模型论证的充分性和适用性也可 以是今后 的
一

个研究方 向 。 本

文构建 了
“

十字
”

模型对养老服务进行了有效分类 ， 并且在这
一

模型当 中讨论养老服

务供给与政府责任这两个变量的相互关系 。 但 由 于本人学术能力和各方面条件的 限

制 ，

“

十字
”

模型论证的充分性仍需进
一

步加强 ， 尤其是伴随理论和实践的发展 ，

“

十

字
”

模型的
一些不足之处可能会逐渐 凸现 出来 。 同 时 ，

“

十字
”

模型是否也能够应用

于其他与福利相关的研究领域 ？ 这也是 以后需要进
一

步思考和研究的好选题 。

第三 ， 不 同层级政府之 间 的责任划分 问题 。 本研究主要 以省级政府为切入点 ， 侧

重于讨论养老服务供给的方 向性 问 题 ， 故没有讨论不 同层级政府之间 的责任划分 问

题 。 不 同层级政府之间 的责任划分是影响养老服务实现有效供给的
一

个重要变量 。 关

于不 同层级的政府责任 问题在很多政策领域当 中都会存在 ， 养老服务供给 同样绕不开

这个 问题 。

第 四 ， 个人 、 家庭 、 社区和市场等主体在实现农村养老服务供给中 的责任和角色 。

个人 、 家庭 、 社区 、 市场等都是养老服务的供给主体 ， 那么 ， 这些主体应该承担哪些

责任 ？ 不 同主体之 间 的责任边界在哪里 ？ 如何充分发挥这些主体在养老服务供给 中
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的作用 ？ 这是提升农村养老服务供给有效性的重要论题 ， 是今后可 以集中探讨的研究

方 向 。

总而言之 ， 问题无穷尽 ， 研究不停止 ！ 每
一

个阶段的研究只是分析 了 当前的 问题

甚至是其 中 的某
一

方面 ， 伴随政策环境的变化 ， 新的 问题会接踵而来 。 诚然 ， 这也构

成 了进
一

步研究的必要性和可能性 。 在这里 ， 可 以 引 用墨顿的
一

句话 ：

“

研究者应该

对于生活 中不期而遇 ， 异乎寻常而又有关全局 的社会事实给予充分关注 ， 因 为这些异

常现象往往有可能成为新的理论研究的起点 。

”？

？
罗伯特 ？

Ｋ
？ 墨顿 ．经验研究和社会学的理论 （ １ ９４３ ） ， 转引 自 赖特 ？ 米尔斯等 ．社会学与 社会组织

［
Ｍ

］
． 何维凌译 ．

杭州 ： 浙江人民 出版社 ， 〗 ９ ８ ６
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．东北大学学报 （ 社会科学版 ） ， ２ ０ １ １（ ５ ） ：

４ １ ６ －４２０

［
１ ９ ９

］朱光磊 ， 张志红 ？

“

职责 同构
”

批判
［
Ｊ
］

． 北京大学学报 （ 哲学社会科学版 ） ， ２００ ５（ １） ：１ ０ １
－

１ １ ２

［
２００

］朱春奎等 ．政策网络与政策工具 ： 理论基础与 中 国实践 ［
Ｍ

］
．上海 ．

？ 复旦大学 出版社 ， ２ ０ １ １ ：

１ ３ ４ －

１ ３ ６

［
２ ０ １

］朱旭峰．政策变迁中 的专家参与 ［
Ｍ

］
． 北京 ： 中 国人民大学 出版社 ， ２０ 〗 ２ ： ３ ６

［
２０２

］赵德余 ．公共政策 ： 共 同体 、 工具与过程 ［
Ｍ

］
．上海 ： 上海人民 出版社 ，

２０ １ １ ：７７

［
２０３

］左冬梅 ， 李树茁 ， 宋璐 ． 中 国农村老年人养老院居住意愿的影响 因素研究 ［
Ｊ
］

．人 口 学刊 ， ２ ０ １ １

（ Ｉ ） ：２４ －

３ １

［
２ ０４

］左冬梅 ， 李树茁 ．基于社会性别 的劳动力迁移与农村留 守老人的生活福利——基于劳动力

流入地和流出地的调查
［
Ｊ
］

．公共管理学报 ， ２ ０ １ １（ ２ ） ：９ ３
－

１ ００

［
２０ ５

］周雪光 ．组织社会学十讲 ［
Ｍ

］
．北京 ： 社会科学文献 出版社 ，

２００ ３ ： ６ ５

［
２０６

］周沛 ， 管 向梅 ．普惠型福利视角下城市高龄者养老社会化服务体系研究 ［
Ｊ

］
． 东北大学学报

（ 社会科学版 ） ， ２０ １ １ （ ４ ） ：３ ２３
－

３ ２ ７

［
２０ ７

］周湘莲 ．居家养老服务 中 的政府责任
［

Ｊ
］

．学海 ， ２０ １ １ （ ６ ） ：９６
－

１ ００

［
２ ０ ８

］曾昱 ．社区养老服务——中 国城市养老服务保障的新选择 ［
Ｊ

］
．天府新论 ，

２００６ （ ４ ） ：１ ０４ －

１ ０ ７

［

２ ０９
］赵小艳 ．老龄化背景下养老服务多元供给主体研究 ［

Ｄ
］

．西北大学硕士论文 ， ２０ ０ ８

［
２ １ ０

］郅玉玲 ．江南三镇农村老人的养老状况及意愿 比较 ［
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］
．西北人 口

， ２００２（ ２ ） ： １ ４
－

１ ６

［
２ １ １

］中 国经济增长与宏观稳定课题组 ． 增长失衡与政府责任——基于社会性支 出 角 度的分析

［
Ｊ
］

． 经济研究 ， ２００６（ １ ０ ） ：４ －

１ ７

３ 、 电子资源 ：

［
］
］
新京报 ？ 民主党派建议立法补助失独家庭 ［

ＥＢ ／ＯＬ
］

．

［

２０ １ ３
－

０ ３
－

０ ２
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－
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）
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ｐ
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［
２
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－
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［
３
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Ｎ
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［
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［
ＥＢ ／ＯＬ

］
．

［
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－

０ １
－

１ ８
］（ ２０ １ ３

－

０ １
－

１ ８ ）

１ ９ ３





政府责任视角下的农村养老服务供给研究
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．
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［
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．
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－

１ ２
－
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． ｈｔｔ
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［
９

］
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－
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．
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［
］ １

］
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［

２ ０ １ ２
－０９

－

１ ７
］ （
２０ １ ２

－

０９ １ ７
）

．ｈｔｔ
ｐ

： ／／ｗｗｗ ．

ｊ
ｓ ｌ ｌｗ ． ｇｏｖ ． ｅｎ／ｎ ｅｗ ｓｆｉ ｌ ｅ ｓ ／ ｌ ／２ ０ １ ２
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．

［
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ｌ ｌ
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［
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１ ９４





附 录


附 录

附录 １ ： 养老服务供给政策文本编码表 （单一个 £

Ｖ Ｉ ．文本类型

１

＝规划纲要２
＝战略性指导文件３

＝专项法律４
＝综合性法律５

＝社会项 目 文本６
＝专项敢策文本７

＝总领性政

Ｖ２ ．不 同类型文本数 目 （略 ， 多个案编码表中统计 ）

Ｖ３ ．发文年份

Ｖ４ ．发文当年不 同类型文本数 目 （ 略 ， 多个案编码表中统计 ）

Ｖ５ ．发文单位及效力层次 （重要性程度 ）

单厅 （ 局 ）
＝

１两厅 （局 ） 及 以上＝
２中共省委 、 省政府或其

一

＝

３省人大 （ 常委会 ）
＝
４

单部委＝

５两部委级 以上＝

６中共中央 、 国务院或其
一

＝
７全国人大 （ 常委会 ）

＝

８

Ｖ６ ．发文当年不同重要程度文本的数 目 （略 ， 多个案编码表中统计 ）

Ｖ ７ ．政策价值类型

１

＝个人导 向 １
－

１ ２
＝家庭导 向 ］

－

２３
＝农村集体或社区导 向 １

－

３４
＝市场导 向 １

＞４５
＝社会导 向 １

－

５ ６
＝国家导 向

各类政策价值在该项文本个案中 出现的频次 （分号隔开 ）

Ｖ ８ ．政策价值的数 目 变化 （ 略 ， 多个案编码表 中统计 ）

Ｖ９ ．政策 目 标类型

１

＝促进家庭养老服务发展与供给 ２
－

１ ２
＝促进社区养老服务发展与供给 ２ －

２

３
＝机构化养老服务 （政府买单 ） 发展与供给 ２ －

３ ４
＝机构化养老服务 （ 私人买单 ） 发展与供给 ２

－４

各类 目 标在该项文本个案 中 出现的频次 （ 分号隔开 ）

１ ９ ５
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Ｖ １ ０ ．政策 目标的数 目变化 （略 ， 多个案编码表中统计 ）

Ｖ Ｉ Ｉ ．政策工具类型

１
＝ 自愿性工具 ３

－

１（包括家庭与社区 、 自愿性组织 、 市场等 ， 如出现新类型另外标注与编码 ； 同 时出现 同时标注 ）

补贴 、 产权拍卖 、 征税和用户收费等 ， 如出现新类型另外标注与编码 ： 同时出现同时标注 ）３
＝强制性工具 ３

－

３（包

新类型另外标注与编码 ； 同时出现同时标注 ） （ １ 、 ２ 、 ３ 同时出现同时标注 ）
？

各类工具在该项文本个案中 出现的频次 （分号隔开 ）

Ｖ １ ２ ．政策工具的数 目变化 （略 ， 多个案编码表中统计 ）

１ ９６
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附录 ２ ： 政策 内容分析之编码协议

养老服务供给政策的编码协议

引 言

此协议 旨在对 ２ ０００ 年至 ２ ０ 丨 ２ 年 由政府部 门 （ 中央和 Ａ 省 ） 制定或发布 的关于养老服务供给政策 中 的政府责

任作 出评估 ， 对不 同类型的养老服务供给政策文本 中 涉及政策价值 、 政策 目 标和政策工具 的描述所发生的变化进

行编码 。 以下几个定义和概念对于选择和分析所研究的 内 容来说是很重要的 。

代表政府部 门 的 文本集合

由政府部 门 （ 中央和 Ａ 省 ） 制 定或发布 的关于养老服务供给政策的文本集合 。 在本项研究 中 ， 该文本集合主

要包括两个层面 ： 中央政策文本和江苏省政策文本 。 两类文本又分别 由 相应类型的文本集合构成 （ 如 下 图所示 ） 。

＿规划纲要

￣

｜

战略型政策文本
￣

 ｜一一 一山


Ｌ 战略性指导文件


—

专项法律


— 立法型政策文本

——
… ．一

中央政策 ｋ总领性法律
—文本

—





— 项 目 型政策文本
社会项 目 文本


一专项政策文本

—操作型政策文 本




￣

Ｌ 综合性政策文本

政府部 门


文本集合
一





规划纲要

——

Ｉ

战略型政策文本


二？
 Ｉ战略性指导文件


—

专项法律


 立法型政策文本一



｜

江苏政策


Ｈ

￣￣

综合性法律

文本

—— 项 目 型政策文本
社会项 目 文本


—专项政策文本

— 操作型政策文本
＿




￣

Ｌ 总领性政策文 本

１ ９ ７





政府责任视角 下 的农村养老服务供给研究




养老服务供给政策的编码协议


政策文本类 目

发文单位

发文单位的具体称谓有 的署在文本的标题 中 ， 有 的署在文本的末尾或者文本 的第
一

自 然段 ， 例如 ，

“

国 务院转

发
”

、

“

民政部
”

、

“

Ａ 省政府
”

、

“

民政厅
”

等均为该项政策文本 的发文部 门 。 若 出现
“

国务院办公厅
”

及
“

国务院

或 国务 院办公厅转发
”

语词 时编码为 国务院 ，

“

省政府办公厅或省政府转发
”

语词 时编码为 省政府 ， 出 现
“

Ｂ 部 Ｃ

厅或 司
”

时编码为
“

Ｂ 部
”

， 出现
“

省 Ｄ 厅 Ｅ 司
”

时编码为
“

Ｄ 厅
”

，

“

全 国老龄委
”

和
“

全 国老龄委办公室
”

编

码 为
“

全 国老龄委
”

，

“

Ａ 省老龄委
”

和
“

Ａ 省老龄委办公室
”

编码为
“

Ａ 省老龄委
”

。

政策价值

一

般来说 ， 政策文本 中很少使用
“

政策价值
”

的表述 ，

一

般在政策文本的开头部分或者是在政策文本 中 的
“

指

导思想
”

、

“

总体思路
”

、

“

基本原则
”

等部分会有关政策价值的表述 ，

“

指导思想
” “

总体思路
”

、

“

总体要求
”

、

“

基

本原则
”

是反映
“

政策价值
”

的重要部分 ， 但
“

政策价值
”

与
“

指导思想
”

、

“

基本 原则
”

还是有区别 的 ， 需要从

中概括 出该项政策所持有的基本价值 。 由 于本研究所选择的政策文本包括法律 、 条例等多种类型 ， 有 的政策文本

可能不会 明确交代政策价值 ， 可 以根据政策文本 的语句进行语义分析和总结 ， 如果政策文本无法总结 出政策价值

甚至没有有关政策价值 的表述 ， 就不作标注 。

政策 目 标

一

项政策出 台要解决什么 问题 、 达到什么 目 的 ， 政策制定主体希望实现什么样的理想 、 效果 ， 这个 问题是评

估养老服务供给 中 的政府责任定位的
一

个重要方面 。 政策 目 标原则上会 出现在每
一

个文本 中 的前几个段落 ，

一

般

处于政策文本 的
“

指导思想
”

、

“

基本原 则
”

等 内 容之后 ， 如运用
“

目 标任务
”

、

“

主要任务
”

、

“

总体要求
”

等词

语 ， 而有的政策文本则没有使用 以上的词语 ， 在政策文本 中 出现
“

为促进 … 的发展
”

、

“

为 了实现 ？ ？ ？ 的 目 标
”

等语句 ， 均为表示政策 目 标 的话语 。 与政策价值相似 ， 由于本研究所选择的政策文本包括法律 、 条例等多种类型 ，

有 的政策文本可能不会 明 确交代政策 目 标 ， 可 以根据政策文本 的语句进行语义分析和总结 ， 如 果政策文本无法总

结 出政策 目 标甚至没有有关政策 目 标 的表述 ， 就不作标注 。

政策工具

为应对和解决养老服务供给 问题所采取 的 具体手段或方式 ， 政策工具可 以政府干预强度为 标准划 分 为强制性

工具 、 混合型工具和 自愿性工具三大类型 ， 每
一

种类型 的政策工具 中又包含具体的工具类型 。 自 愿性工具包括家

庭与社 区 、 自 愿性组织 、 市场等类型 ；
混合型工具包括信息与劝诫 、 补贴 、 产权拍卖 、 征税和 用 户 收 费等类型 ；

强制性工具包括管制 、 公共事业 、 直接提供等类型 。 当然 ， 在政策文本 当 中 还可能会 出现其他具体类型 的政策工

具 ， 这需要根据实际情况进行补充 ； 同时出现同 时标注 。

政策工具和政策 目 标在文本 中 的表述常常是
“

粘揉
”

在
一

起 的 ， 例 如 ，

“

支持和 引 导 民 间 资 本进入养老服务市

场
”

属于政策 目 标话语表达 ， 而
“

民 间 资本
”

则属 于政策工具话语表达 。 政策工具 的表述
一

般集 中在政策文本 的

“

保障措施
”

、

“

推进措施
”

等部分 ， 而在部分法律 、 条例等政策文本 中 ， 政策工具 的表述可能会贯穿 于全文 ， 需

进行全文检索 。

包括文本类型 、 发文单位 、 政策价值 、 政策 目 标和政策工具在 内 的所有类 目 均需两名 编码 员 在 阅 读编码协议

和接受编码培训之后进行编码 。

程序

下面所描述的 是在 内 容分析编码中应该采取的步骤 （ Ｖ 代表变量 ） ： （ １ ） 所有政策文本都被阅读过 了 ， 以确认

文本类型和发文单位 ；
（ ２ ） 所有文本 中涉及政策价值 、 政策工具和政策 目标的类 目 由

一

名编码 员 作 出 标记 ， 并 由

另
一

名编码 员复核 ；
（ ３ ） 对于政策价值 、 政策 目 标和政策工具 的编码代码按照 ｎ －

１
；ｎ

－

１

－

１
；ｎ

－Ｍ －

１ 的基本序列进

行 ；
（ ４ ） 对每个文本进行分析 ， 每个文本的特征如下所述 。
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养老服务供给政策的编码协议


Ｖ Ｉ ．文本类型

规划纲要＝

１指导性文件＝

２专项法律＝

３综合性法律＝

４

社会项 目 文本＝
５专项政策文本＝

６总领性政策文本 ＝
７

Ｖ２ ．不 同类型文本 的数 目

Ｖ３ ．发文年份 （ ｘｘｘｘ 年 ）

Ｖ４ ．发文当年不 同类型文本 的数 目

Ｖ ５ ．发文单位及重要性程度 （ 效力层次 ）

单厅 （局 ）
＝

１两厅 （ 局 ） 及 以上＝

２中共省委 、 省政府或其
一

＝

３省人大 （ 常委会 ）
＝４

单部委＝

５两部委级 以上＝６中共中央 、 国务院或其
一

＝

７全 国人大 （ 常委会 ）
＝

８

Ｖ６ ．发文当年不 同重要程度文本的数 目

Ｖ ７ ．政策价值类型

按照 时间 的变化确定每个文本所描述的政策价值 ， 按照责任 导 向编码 为 个人导 向 、 家庭导 向 、 农村集体或社

区导 向 、 市场导 向 、 社会导 向和 国 家导 向 。 其 中 ， 坚持个体 自 身在养老服务 中 的作用和责任 ， 标注 为
“

个人导 向
”

；

含有诸如
“

家庭为基础
”

、

“

坚持家庭养老
”

、

“

发挥家庭重要作用
”

等表述 ， 表示强调家庭在老人照顾 的责任 ， 编

码为
“

家庭导 向
”

； 含有诸如
“

社会化道路
”

、

“

鼓励社会力量 ？广泛动 员社会力量
”

、

“

积极推进 ？？ ？ 社会化
”

、

“

社会参与
”

、

“

发挥 、 引 导志愿服务或志愿组织作用
”

等表述 ， 强调社会相 关主体作用 ， 编码 为
“

社会导 向
”

； 含

有诸如
“

发挥 、 强化农村集体作用
”

等表述 ， 表示强调农村集体 （ 或社 区 ） 作用 ， 编码 为
“

农村集体 （ 社 区 ） 导

向
”

； 含有诸如
“

发挥市场机制 的基础性地位
”

、

“

积极 引 进市场机制 、 民 间资 本
”

、

“

产业化
”

等表述 ， 表示强调市

场作用 ， 编码 为
“

市场导 向
”

：

“

政府主导
”

、

“

政府加大 ？ ？ ？ 的投入
”

等表述表示强调政府在养老服务供给 中责任 ，

编码 为
“

国家导 向
”

； 同时 出现 同 时标注 。

Ｖ ８ ．政策价值 的数 目 变化 （ 略 ， 多 个案编码表 中统计 ）

Ｖ９ ．政策 目 标类型

按照时间 的变化确定每个文本描述的政策 目 标 ， 并将关于政策 目 标话语的表述编码为
“

促进家庭养老服务发

展与供给
”

、

“

促进社区养老服务发展与供给
”

、

“

促进机构化养老服务 （ 政府买单 ） 发展与供给
”

和
“

促进机构化

养老服务 （ 私人买单 ） 发展与供给
”

四种类型 。 其 中 ， 含有诸如
“

以家庭养老 为基础
”

、

“

促进家庭在养老 中 的基

础性作用
”

等表述编码为
“

促进家庭养老服务发展与供给
”

： 含有诸如
“

社区服务为依托
”

、

“

推进居家服务发展
”

等编码为
“

促进社区养老服务发展与供给
”

； 含有诸如
“

养老服务机构 为 示范 、 为骨千
”

、

“

养老服务机构床位数达

到 ＊ ？ ？

”

、

“

机构数量和收养人员 数量达到或增长 ？ ？ ？
”

， 视情况编码为
“

机构化养老服务 （政府买单 ） 发展与供给
”

和
“

机构化养老服 务 （ 私人买单 ） 发展与供给
”

。 如果 出现
“

国家办养老院
”

、

“

政府办养老院
”

、

“

推进五保供养机

构发展
”

等编码为
“

促进机构化养老服务 （ 政府买单 ） 发展与供给
”

； 市场 、 社会力量 、 民 间 资本等兴办养老院 、

老年公寓等编码 为
“

促进机构化养老服务 （私人买单 ） 发展与供给
”

。 同时 出现同 时标注 。

Ｖ １ ０ ．政策 目 标 的数 目 变化 （ 略 ， 多个案编码表 中统计 ）

逐年分别统计
“

促进家庭养老服务发展与供给
”

、

“

促进社区养老服务发展与供给
”

、

“

机构化养老服务 （ 政府

买单 ） 发展与供给
”

和
“

机构化养老服务 （ 私人买单 ） 发展与供给
”

出现的频次并汇总 。 所有政策 目 标类型按照

语义和词频相结合方式进行频次的标注和统计 。

Ｖ Ｉ Ｉ ．政策工具类型

按照时间 的变化确 定每个文本所描述的政策工具 ， 并将关于政策工具话语 的表述编码 为 自 愿性工具 、 混合型

工具和强制性工具 。 具体 的政策工具类型编码按照如下进行 。 其 中 ， 含有有关
“

家庭与社区
”

、

“

自 愿性组织
”

、

“

市

场
”

等相关表述的标注
“

自 愿性工具
”

， 如 出现新类型 另 外标注与编码 ， 同 时 出现 同 时标注 ；含有
“

信息与劝

１ ９９





政府责任视角下的农村养老服务供给研究


养老服务供给政策的编码协议

诫
”

、

“

补贴
”

、

“

产权拍卖
”

、

“

税收和用 户 收费
”

等相关表述标注
“

混合型工具
”

， 如 出现新类型另外标注与编码 ，

同时 出现 同时标注 ； 其中含有
“

管制
”

、

“

公共事业
”

、

“

直接提供
”

等表述 ， 标注
“

强制性工具
”

， 如 出 现新类型另

外标注与编码 ， 同时出现同时标注 ； 以上政策工具 同时出现同时标注 。

当然 ， 在政策文本当 中还可能会 出现其他具体类型 的政策工具 ， 这需要根据实际情况进行补充和编码 ；

Ｖ １ ２ ．政策工具的数 目变化 （ 略 ， 多个案编码表 中统计 ）

逐年分别统计强制性工具 、 混合型工具和 自愿性工具出现的频次并汇总 。 所有政策工具类型按照语义和词频

相结合的方式进行频次的标注和统计 。

备 ＞主

需要特别注意的是 ，

一

般情况下 ， 在政策文本 中 ， 诸如政策价值 、 政策 目标 、 政策工具几大类 目 中的具体类 目在

同
一

项文本中可能会同时多次 出现 ， 每 出现
一

次编码员需标注
一

次 ， 并在个案编码表中分别标注各 自 出现的总频

次 ， 再汇总入多个案编码表中 。
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附录 ３ ： 本研究使用 的访谈提纲

（

一

） 相关政府部 门 的访谈大纲

１ 、 省级相关部 门或上级政府部 门有下发过有关社会养老服务体系建设的文件吗 ？

２ 、 上级部 门 出 台 的与养老服务体系建设相关的政策文件 ， 您所在的部 门是怎么看待的 ？

３ 、 请您介绍 （ 农村 ） 养老服务体系建设的相关工作状况和进展 。

４ 、 您感觉上级政府部 门对养老服务体系建设 的支持力度如何 ？ 当地政府部 门 出 台 了 相关政策

吗 ？

５ 、 农村养老服务体系建设存在哪些方面的 问题 ？ 最关键的障碍是什么 ？

（二 ） 农村村委会访谈大纲

１ 、 村里的总体发展情况如何 ？ 集体经济状况如何 ？

２ 、 村里老年人数量大概多少 ？ 他们 的生活状况总体如何 ？

３ 、 近年村里为老年人做了 哪些事情或安排了 哪些举措 ？ 为什么采用这种举措 ？

４ 、 村里的社区养老服务是否开展起来 ？ 进展如何 ？

５ 、 村里社区养老服务工作或老年人工作最需要解决什么 问题 ？

６ 、 村委会在养老服务上资金安排情况如何 ？ 得到过政府 的政策或者是财政上的支持吗 ？

（三 ） 养老机构负责人访谈大纲

１ 、 养老机构什么 时候开始运营 ？ 投资资金来源主要包括哪些 ？

２ 、 养老机构 的规模多大 ？ （ 侧重于经费来源 、 内 部管理床位数 、 工作人 员数量 、 设备状况 、 收

养老人数量等方面 ）

３ 、 运营状况如何 ？ 得到过哪些政府补贴 ？ 是否会进
一

步扩大规模 ？

４ 、 提供哪些方面的服务 ？ 收费情况如何 ？

５ 、 获得 了政府部 门 哪些支持 ？ 存在哪些方面的 困难 ？ 还需要政府部 门给予哪些方面 的支持 ？

（ 四 ） 农村老年人及其家人访谈大纲

１ 、 个人和家庭基本信息 。

２ 、 老人平时都做些什么事情 ？ 有什么兴趣爱好 ？

３ 、 与家人关系如何 ？ 家人照顾得如何 ？

４ 、 村里为老人提供活动场所或活动设施吗 ？

５ 、 您是否听说过养老机构和社区养老服务 ？ 如果听说过 ， 您对它有什么 了 解 ？

６ 、 请谈谈您对养老服务政策的认知与期望 。

７ 、 您觉得老人平时生活有哪些方面 的 困难 ？

２０ １
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附录 ４ ： 访谈人物 的基本情况

序号姓名编码性别 年龄职务 （ 身份 ）访谈编 号

田４ｎＡ 省人力 资源社会保障厅法规ＲＢＴ ２０ １ ３ ０ １ ２ ０Ｇ ０ １
；

力

处副处长


ＲＢＴ２０ １ ２ １ ２ １ １ Ｇ ０ １

２ＹＤＱ男 ３ ８＾
省 民政厅负 贝 法规政策的科ＭＺＴ２０ １ ２０５ ０６Ｇ ０２

３ＸＪ男３ ６Ａ 省财政厅科员 ＣＺＴ２ ０ １ ３ ０ １ ０ ８Ｇ０ ３

４ＸＺＧ男３ ６ Ｊ 市 民政局社会救助科科长 ＪＭＺＪ２ ０ １ ２０ ５Ｇ０４

５ＢＸＪ女４４Ａ 省 民政厅副处长ＭＺＴ２ ０ １ ２０５ ０ ７Ｇ ０ ５

ＴＺＨ 市 民政局社会福利与慈善

６ＬＣＧ男５２事业促进处处长 ， 同 时兼老龄ＴＺＨＭＺＪ２ ０ １ ２ ０５ ０ ７Ｇ０ ６



工作处处长


７ＣＧＸ男５ ０Ｈ 县民政局副局长 ， 党组成员ＨＭＺＪ２０ １ ２０５ ０ ７Ｇ０ ７

８ＱＧＭ男 ３ ５Ｊ 市民政局社会救助科职员 ＪＭＺＪ２ ０ １ ２０ ５Ｇ０ ８

９ＸＤ男４４ Ｊ 市 民政局老龄办公室主任 ＪＭＺＪ ２０ １ ２０ ５Ｇ ０ ９

１ ０Ｇ Ｓ男４ １Ｈ 县 民政局老龄办公室主任ＨＭＺＪ２ ０ １ ２ ０ ５ ０ ７Ｇ １ ０

１ １ＺＺＲ男 ３ ５ＴＺＨ 市 民政局老龄办公室职员ＨＭＺＪ２ ０ １ ２０ ５ ０ ７Ｇ １ １

１ ２ＳＲＺ男３ ８Ｙ 市 民政局老龄办公室主任ＨＭＺＪ２ ０ １ ２ ０ ５ ０ ７Ｇ １ ２

ｎ〇ｒ Ｔ
ｍ
？Ｙ 市 Ｌ 村行政助理 ， 负责 民政

１ ３ＨＣＬ男５ ２

和养老服务工作


Ｙ２０ １ ２ ０ ５ ０ ７Ｇ １ ３

１ ４ＹＱＬ男 ５ ６Ａ 省老龄委办公室副主任ＬＬＷ２ ０ １ ２ ０６ １ ０Ｇ １ ４

１ ５ＤＣ女 ５ ８ｆ
市
—

豕 民宫养老机构 负 贝ＴＸ２ ０ １ ２０ ５０ ８Ｙ０ １

１ ６Ｓ ＳＹ女４ ９ Ｊ 市
一

家 民营养老机构负责人 Ｊ２ ０ １ ２０ ５ ０６Ｙ０２

１ ７ＧＷＦ％ ５ ６

义

市
一

豕示犯性养老机构 负 贝
 Ｊ２ ０ １ ２０５ ０６Ｙ ０３

１ ８ＬＬ Ｓ男 ５ ９Ｙ 市 Ｌ 村老龄工作人员Ｙ２０ １ ２ ０ ５ ０ ７ Ｓ ０ １

１ ９ＬＳ Ｌ男 ３ ８Ｙ市ＸＣ村村干部Ｙ２０ １ ２０ ５ ０ ８Ｗ０ １

２ ０ＦＬ女６ ５农村老年人 ＴＸ２０ １ ２０ ７２ ０Ｌ０ １

２ １ＹＺＬ男６３农村老年人 ＴＸ２０ １ ２０ ７２０Ｌ０２

２２Ｙ ＳＦ女７０农村老年人 ＮＴ２ ０ １ ２ ０ ５０ ７Ｌ０ ３

２ ３ＸＺＱ男６ ８农村老年人 ＴＸ２ ０ １ ２０ ７２２Ｌ０４

２ ０２
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序号姓名 编码性别 年龄职务 （ 身份 ）访谈编 号

２４ＺＧＨ男６ ５农村老年人 ＴＸ２０ １ ２０ ７２２Ｌ０ ５

２ ５Ｇ ＪＸ女６０农村老年人 ＴＺＨ２０ １ ２０ ７２２Ｌ０ ６

２６Ｃ Ｊ男 ７２农村老年人 Ｙ２０ １ ２０ ５０ ８Ｌ０ ７

２ ７ＺＨＮ男 ３ ３在外地工作的农 民 ＴＸ２０ １ ２０ ７２ ２Ｆ０ １

２ ８ＹＺＹ女 ３ １农村 留守妇女 ＴＺ２０ １ ２０ ７２２Ｆ０２

２９ＺＱＱ男 ５ ９农 民 Ｈ２０ １ ２０ ５ ０６Ｆ０ ３

３ ０ＸＱＮ女 ５ ８农民 Ｊ ２０ １ ２ ０ ７２２Ｆ０４

３ １ＬＺＰ男４２农 民 ＴＸ２０ １ ２ ０７２２Ｆ０ ５

３ ２ＸＰＮ男４０在外地工作的农民 Ｊ２０ １ ２０ ７２２Ｆ０６

３ ３ＬＪＸ女４９农 民 ＴＺＨ２ ０ １ ２ ０ ７２２Ｆ０ ７

２０ ３
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附录 ５ ： 农村养老服务需求 问卷调查

农村养老服务需求 问卷调查

地点 ：


市


县 （ 区 ）


镇


村

注 ： 除了
“

可多选和限选
”

标示外 ， 以下选择题均为单选题

１ ． 老人基本情况

１ ＿ １ 性别 ： （ １ ） 男 （ ２ ） 女

１ ．２ 年龄 （ 周岁 ）


１ ． ３ 婚姻状况 ： （ １ ） 未婚 （ ２ ） 已婚 （ ３ ） 离婚 （ ４ ） 丧偶

１ ． ４ 您有


个孩子 ， 其 中 男孩


个 ， 女孩


个

１ ． ５ 户 籍性质 ： （ １ ） 农业户 口 （ ２ ） 非农业户 口
＇

１ ． ６ 文化程度 ： （ １ ） 没上过学 （ ２ ） 小学 （ ３ ） 初 中

（ ４ ） 高 中 （ ５ ） 中专 （ ６ ） 大专及 以上

１ ． ７ 您个人年收入是


元

１ ． ８ 您 的收入来源主要是 ： （可多选 ）

（ １ ） 农业收入 （ ２ ） 经营工商业 （ ３ ）土地 、 房屋租赁 （ ４ ） 打工

（ ５ ） 养老金 ／养老补贴 （ ６ ） 低保 （ ７ ） 家庭成员 （ ８ ） 亲友资助

（ ９ ） 储蓄或遗产 （ ］ ０ ） 其他 （请注 明 ）


１ ． ９ 总 的来说 ， 您 目 前的健康状况 ：

（ １ ） 非常差 （ ２ ） 差 （ ３ ）
—

般 （ ４ ） 好 （ ５ ） 非常好

１ ． １ ０ 您 目 前是否患有慢性病 ： （ 〇 否 （ ２ ） 是 ： （疾病名称 ）


１ ． １ １ 您 的生活 自 理情况 ： （ １ ） 失能 （ ２ ） 半失能 （ ３ ） 生活能 自 理

１ ． １ ２ 您是否参加 了农村养老保险 ： （ １ ） 否 （ ２ ） 是 ， 每月 养老金是


元

１ ． １ ３ 您是否参加 了 农村医疗保险 ： （ １ ） 否 （ ２ ） 是

１ ． １ ４ 您家 ２０ １ １ 全年的家庭总收入为 ：


元 ， 家庭总支 出 为 ：
＿＿＿

元 。

２ ． 老人的养老状况

２ ． １ 目 前您与谁住在
一

起 ？ （可多选 ）

（ １ ） 老伴 （ ２ ） 儿子 （ ３ ） 儿媳 （ ４ ） 女儿 （ ５ ） 女婿 （ ６ ）
（外 ）孙子 、 女

（ ７ ） 独居 （ ８ ） 其他 （请注 明 ）

２ ． ２ 您的子女多长时间 回来看您
一

次 ？
（仅当老人不与子女 同居时才回答此题）

（ １ ） 每天都来 （ ２ ） 隔三差五 （ ３ ） 半个 月 左右 （ ４ ）
一

两个月

（ ５ ） 每大半年 （ ６ ） 逢年过节 （ ７ ）
—

两年或更长

２ ． ３ 您与家人的关系如何 ？

（ １ ） 很差 （ ２ ） 较差 （ ３ ）
—

般 （ ４ ） 较好 （ ５ ） 很好

２ ０４
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２ ． ４ 您 日 常生活中 自 己干不 了 的事情 ， 最主要 由谁帮助解决 ？ （选三项 ）

（ １ ） 家庭成员 （ ２ ） 亲戚 （ ３ ） 朋友 （ ４ ） 邻居 （ ５ ） 村干部

（ ６ ） 家政服务或钟点工 （ ７ ） 其他 （请注 明 ）


２ ． ５ 您有心事时 ， 会 向 谁倾诉 ？ （可多选 ）

（ １ ） 配偶 （ ２ ） 儿子 （ ３ ） 女儿 （ ４ ） 儿媳 （ ５ ） 女婿 （ ６ ） 亲戚 （ ７ ） 朋友

（ ８ ） 邻居 （ ９ ） 村干部 （ １ ０ ） 其他 （请注 明 ）


２ ． ６ 当您身体不适需要照料时 ， 家人是否给予照料 ？（ １ ） 否 （ ２ ） 是

２ ． ７ 您对家人照顾的满意度是

（ １ ） 很不满意 （ ２ ） 较不满意 （ ３ ）
—

般 （ ４ ） 较满意 （ ５ ） 很满意

２ ． ８ 除 了 家人 ， 您平时最经常交往的人有


个 。

２ ． ９ 您的亲戚给予您生活上的帮助和关心吗 ？（ １ ） 没有 （ ２ ） 偶尔 （ ３ ） 经常

２ ． １ ０ 您的朋友给予您生活上的帮助和关心吗 ？（ １ ） 没有 （ ２ ） 偶尔 （ ３ ） 经常

２ ． １ １ 邻居到您家 串 门或给予生活上的帮助 、 关心吗 ？（ １ ） 没有 （ ２ ） 偶尔 （ ３ ） 经常

２ ． １ ２ 村委会或村干部到您家给予生活上的支持吗 ？（ １ ） 没有 （ ２ ） 偶尔 （ ３ ） 经常

２ ． １ ３ 本村有老年人活动场所 （ 老年活动 中心或社区养老服务中心 ） 吗 ？

（ １ ） 没有 （跳至 ２ ． １ ７ ） （ ２ ） 有 （ ３ ） 不清楚 （跳至 ２ ． １ ７ ）

２ ． １ ４ 老年人活动场所里有哪些设施 ？ （可多选 ）

（ １ ） 棋牌室 （ ２ ） 图书室 （ ３ ） 健身 室 （ ４ ） 聊天室

（ ５ ） 日 间照料室 （ ６ ） 其他 （请注 明 ）
 （ ７ ） 不清楚

２ ． １ ５ 您经常使用 老年活动中心 （ 室 ） 的设施吗 ？

（ １ ） 从来没有 （ ２ ） 偶尔 （跳至 ２ ． １ ７ ） （ ３ ） 经常 （跳至 ２ ． １ ７ ）

２ ． １ ６ 您 为什么没去使用这些设施 ？ （可多选 ）

（ １ ） 自 己行动不方便 （ ２ ） 料理家务和农活 （ ３ ） 照料 （ 外 ） 孙子女

（ ４ ） 活动 中心 （ 室 ） 条件差 （ ５ ） 活动 中心 （ 室 ） 距离太远

（ ６ ） 活动 中心 （ 室 ） 不开放 （ ７ ） 其他 （ 请注 明 ）


２ ． １ ７ 本村或社区 为老人提供下列服务吗 ？ （可多选 ）

（ １ ） 生活照料 （ ２ ） 医疗护理 （ ３ ） 精神慰藉

（ ４ ） 文化娱乐 （ ５ ） 法律援助 （ ６ ） 其他 （请注 明 ）

（ ７ ） 以上均无 （ ８ ） 不清楚

２ ． １ ８ 您对村里的社区养老服务满意度如何 ？ （若选择
“

否
”

， 满意度不填 ）



服务 内容是否 彳

＿
用过


满意度



否 是很不满意较不满意
一

般较满意很满意

生活照料


医疗护理


精神慰藉


文化娱乐


法律援助


其他 （请注 明 ）
：



２ ０ ５
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２ ． 】 ９ 您对 目 前老年生活的总体满意度是 ：

（ １ ） 很不满意 （ ２ ） 较不满意 （ ３ ）
—

般 （ ４ ） 较满意 （ ５ ） 很满意

３ ． 养老服务需求和意愿

３ ． １ 您 了解养老院 、 老年公寓等养老机构吗 ？（ １ ） 不 了解 （ ２ ）
—

般 （ ３ ）了解

３ ．２ 您 了解社区养老服务吗 ？ （ １ ） 不 了 解 （ ２ ）
—

般 （ ３ ）了解

３ ． ３ 您对养老院 、 老年公寓等养老机构 的总体印象如何 ？

（ １ ） 很差 （ ２ ） 较差 （ ３ ）
—

般 （ ４ ） 较好 （ ５ ） 很好

３ ． ４
“

当父母年老时 ， 孩子应该和他们住在
一

起
”

您 同意该说法吗 ？ （ １ ） 同意 （ ２ ） 不 同意

３ ． ５
“

儿女是父母年老时最好 的依靠
”

您 同意该说法吗 ？ （ １ ） 同意 （ ２ ） 不 同意

３ ． ６
‘ ‘

把父母送到老人院去是
一

种不孝的行为
”

您 同意该说法吗 ？（ １ ） 同意 （ ２ ） 不同意

３ ． ７
“

入住养老院是
一

种没面子的事情
”

您 同意该说法吗 ？（ １ ） 同意 （ ２ ） 不 同意

３ ． ８ 结合您 自 己 目 前的身体 、 家庭等情况 ， 您最希望你选择哪
一

种养老方式 ？

（ １ ） 住到养老院或康复 中心 。 （ 您
一

个月最多 能够承担


元 ， 选择三项最希望

的服务 ： ①生活照料 ②医疗护理 ③精神慰藉 ④文化娱乐 ⑤法律援助 ⑥其他 （ 请注

明 ）
） （跳答 ３ ． １ ０ 题 ）

（ ２ ） 社区照顾服务 。 （ 您
一

个 月最多能够承担


元 ， 选择三项最希望的服务 ．

？ ①

生活照料 ②医疗护理 ③精神慰藉 ④文化娱乐 ⑤法律援助 ⑥其他 （请注 明 ）
）

（ ３ ） 住在家里 ， 花钱雇人照顾 。 您
一

个月 最多能够承担


元

（ ４ ） 住在家里 ， 家人照顾

３ ． ９ 您不愿意入住养老院的原 因 是 （可多选 ）

（ １ ） 自 己能照顾好 自 己 （ ２ ） 儿女孝顺 ， 能照顾我 （ ３ ） 怕养老院条件不好

（ ４ ） 经济条件不好 （ ５ ） 怕被人笑话 （ ６ ） 要照顾孙子和家务

（ ７ ） 其他 （请注明 ）


３ ． １ ０ 您所在的社区 （村 ） 目 前在老人照顾和服务方面所起的作用如何 ？

（ １ ）
一

点作用也没有 （ ２ ） 有些作用 （ ３ ） 非常大的作用

３ ． １ １ 您是否希望村 （社区 ）在老人照顾和服务方面多做点事 ？

（ １ ） 不希望 （ ２ ） 无所谓 （ ３ ） 希望

３ ． １ ２ 您认为 目前农村老人生活和照顾 中存在哪些 问题和 困难 ？ 应该如何解决 ？

调查到此结束 ， 感谢您对我们工作 的支持和帮助 ！ 祝您和家人身 体健康 ！ 万事如意 ！

（请调查员再次核对问卷确保无漏填 、 错填 ）

调查对象姓名 ：


家庭住址 ：


电话 ：


调查员姓名 ：



调查时间 ：



２ ０ ６
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附录 ６ ：Ｇ 县 Ｄ 村社区养老服务 （集 中居住 ）

：
：…

ｎ．

： ：村 民 委员 会

： 乙方 ： （ 入臟 ）

运方 ： （ 入居老人子女 ）

Ｖ 为 了 让我村老年人分享经济发展成果 ， 安度 晚年 ， 亲身

受党 的关 怀 ， 社会大家庭 的 温 暖 ， 共 同构建和谐新大盘 ，

＇

琴＃两委会研究 ， 就老年人入居老年公 寓 的相 关事 宜 ， 经 曱 、

：

｜

乙 、 丙卷方协商 ， 签订合同 如下 ： ｜

－

＼

＾
９

＇

一

、 老年公 寓 由 甲 方 承建 ， 基本概．况 ： 老年公 寓按一 户
■ ：

二
院 ， 建筑面积 ５ ０ ．３ 平方来 ， 占地靣积 约 土平方米 ， 室

内 配有客厅 、 卧 室 、 厨房 ， 卫生 间 等基本生 活设施 ， 具 情

巧 ￥

以奏方交接 时 的 现状为 准 。

－

二
、 入居条件 ：

知始
＊

＊

、 ？

、
 ＇

ｆ
． ：

ｌ 年满
 罔 岁 以上 （ 含


周 岁 ）

等 ：

：

２ 、 入居 时 ， 必须 生 活起居能够 自 理 ’ 无重 大传染病 的 。
：^

｜
１ ：

：
１

＇

丨

子女必须 已全部 结燔成 家 ， 子女有住房
：

（ 含离异 ） 。

４

人
子女 有赡养监护 能力 。

丨＿
‘

：

子女不 欠村集体帐款 （ 包雜会抚為

當：：
元

：

２ ０ ７





政府责任视角下 的农村养老服务供给研究


：

： 方藏定迤方 ， 爱护 公 寓 的各项设施 ，
如 有损坏 ， 应 照 价赔偿

ｆｆｃ 、 为 保 ｉｉＥ老年公 寓整洁 ？ 卫 生 、 美观 ， 乙 、 丙双方应
＇

複裎 ￥ 方要漆 自 行购置老年人生活必须 品 ， 未经 甲 方 同 意

＾ 丙双方不得擅 自 改变公 寓结构 ， 不Ｗ私 自 搭建乱建诸如

土妊 等建筑物 。

五
？

、

／
乙方入居公 寓后 ， 除 甲 方提供 的设施 夕卜 ， 乙方 的所 ＼

１
％坐括及其他费用 、 均 乙 、 丙双方承担 ， 且丙方必须保证 乙 入３

方 的生活 需 要 ， 并不得干扰影响 乙方 的 正 常 生活 （ 包括丙方
｜

的子女 ） 《

系爹行耠查 ， 征求或 听取老年人对居家养老服务 中心的供养的

辱轉意见 ， 并根据 乙方 的 意见 ，

：

有义务对老年公 寓 的 自 然

議｜耗及时进行处理 ， 对丙方的供养情况及 时通知丙方 ， 履行

广
关义务 。

｜

／
七 、 乙方在入居期 间病危 时 ， 丙方应根据 乙方 的病 堉或

卜子
据

．
甲 力 通知 旻求 ， 及 时将 乙方搬 回家 ＇ 不得将 乙方滞 留在 ；

：

■ 寫 内 ， 更不得病死在公 寓 内 。｜

丨 、 二
＇ 话住在同 —公 寓 的老人 （ 夫 妻 ） ， 至最后 －位老人死 —

」

２ ０ ８
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财 通知 ： 应及獅人 与额共＿ 点公料 属于 甲

Ｉ酸 的损坏情Ｉ

九 、 乙 ／Ｊ 仕 ？居 住期 间 ， 应 与 丙方 （ 子女 ） ， 保护好公寓 内

各项设施 ， 如发现公 寓 内 的设施 （ 曱 方交接 时设施 ） 出 现

：

｜问
题 ， 应及 时通知 甲 方 ， 甲 方在接到 乙 、 丙方通知后 ， 应及

派人维修公寓 内设施 ， 除 自 然损耗的维修费用 由 甲方承担

汁
， 其它 费用 由 乙 、 丙方承担 。

」
十 、 乙方在使用公 寓期 间 ， 水 、 电 、 气等为 生 活所需 费

｜ 用 ， 均应按 甲方通知要求 ， 由 乙 、 丙方及 时交给 曱 方 。

令

？十
一

、 乙方使用 的公 寓 ， 属 甲 方 的 集体财产 ， 乙方仅 享

１
有使用 权 ， 乙方在使用 期 间如遇本合同 第七 、 第八情况后 ，

：
按 甲 、 乙 、 丙叁方交接 对 的现状 ， 经叁方清 点后 ， 由 丙方交

逐给 甲 方 ， 并 由 甲 方退还 乙方入住 时交纳 的保证金 ， 如 乙

方在使用 期 间 ， 人为造成公寓及公寓 内设施损坏的 ， 乙 、 丙

方应 照价赔偿 甲方 。

十 二 、 本合同 自 羞？方签 字 （ 盖章 ） 之 曰 生效 ， 奏方应认

募遵守 ， 不＃违约 ， 如违魏 ， 車约方应承舆 壹万元违约金 。

？

十 三 、 本合同遇有下列情况 时 ， 本合 同 自 行终止 ？

２０ ９





政府责任视角下 的农村养老服务供给研究


．
６ 、 因 自 然灾害及其他不 可 预见 的原 因 ， 致使合 同无法履

：７ 的 。

１＾ ．丄 ７ 、 其他原 因 必须终止履行 的 。
＇

『义 ： 邁＃ 以上情 況 ， 乙 、 丙方 应及 时通知 甲方 ， 经 甲 、 乙 、

丨
／ ＿

丙叁方 处理完 乙方 入居期 间 的相 关 事 宜 ， 由 甲 方退还 乙 、 丙

卜■的藤证金居 ， 该公寓 由 甲方另 行安排 。

！ 身 十 四 、 本合 同 在履行期 间发 生 争议 ， 可通过协 商解决 ，

丨 ： ： 無商不成 ， 应提交连云港市仲裁委 员 会仲裁 。

心 …




：募 ：

十五 、 本 合 同 一 式 肆份 ， 甲 、 乙 、 丙 方奏方各执一份 ，

：
，另纟

一份 留存 。

Ｉ

＂

＊

’ ＇

甲 方 ：

： 村 民委 员 会

參 ；

；

＇

二方 ： （ ， 、 ： 三老人签 字 ）

■寺子侧
，

‘

！

＇

ａｍ
…

：

２ １ ０
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附录 ７ ：Ｙ 市 Ｌ 村的社区养老服务 （ 志愿者服务 ）

议书

Ｈｆ？蚤 会 ： ｎ ＶＤ
：

？ 务 对 象 ．

：

；
．

：

， ｔ动关心长者＿笔朱 ， 句 内 ｉｍ杆 ， ？ ｕ ，ｎ ｔ ． Ｋ！ － ＾
：

丨
（ ； ３ｒ

；

－
： ＞ ：

＇

＾ ａ ， １－ Ｔ ｖ ｒ ： 
；

；
－

ｐ ；
：

＾ ５

＇

： ￥ ；

＾３ ．
－

；

；
 ｒ

；

 ，

．
＝

ｖ
，＾ ：

－ －

 ：

：ｒ ：

； ｒ ：

ｖ
． ｌ

－

垃乂
：ｉｔｔ？议 

ｓ
＇

．４ 、 保护 乙万扎
’

內 方 的 ｆｎ ｉ＊ｎ 品 ．
．

，二 ＞乙方承诺 ：
＇

ｗ
．抑

…
■

＇

■
ｉ

．

 ：
＇

＂

 ？

 ，

．

＇

３ ！ 按￡约定＾藤务 内
■

容 、 服务时间和服务方式接受长者的
服务萬

＊

求 ， 准Ｋ

到位／如￡￥辟？雜况 ， 两规找 向 甲规 明 ， ■縣工作 １ 常瓶 ，

４ 、 自觉接受 甲方的管理 ， 积极参与村 内的各项活动 ｓ

５ 、 不得萦要丙方的额外钱物 。

—
，

．

： 〇 〗
：
Ｈ＾ 理解居 家养老工作的性质 ， 对 乙方 要 以 礼相待 ＾ 按时支ｙ 有 １尝ｆｅ务

＞ ：

：

：

１ ：
：

．

２，＾後配合乙方做好羅务工作 ， 提高工作效率 。 实事朱是地 ３３：

，

丨 ］

＂

考系￣ 丄

－ 如 乙方不满窻或其他事由 要求换人 ， 应提 前与 甲 方联糸 ， 说明 电私

．

．

、

：

申方负责人签字 （盖章 ）乙方 （ 签字 ）Ｐ彳 泞 （ Ｓ字 ）

，二
〇
—年削

＿＿＿
，—
 ，



１

ｆｍ￥Ｗ
＇

Ｓ ｉ＾ｍＷｍ
̄

ｎ 夏护理
—一＿ｉ＿＿＿４

■
ｖ

：

ｎ／
：

一—

Ｉ —一＿＿＿＿■—
ｉ

ｍ
‘

—

：

心理沟 ｉｉ

￣

＾— ｉ

ｒ

＿ｘ ｒ
—－  －

一一—一 ■ ？－—一一


＼

＾
——

： —－ —
１

 

— ——
ｉ」

２ １ １







攻读博士期 间参与科研项 目 与论文发表情况


攻读博士期 间参与科研项 目 与论文发表情况

参与科研项 目

主持 ：

江苏省普通高校研究生科研创新计划 ： 农村养老服务供给研究——基于政府责任的视角

（ ＣＸＺＺ １ ２
—

０ ３ ０４ ）

参与 ：

１ 、 国家社科基金项 目 ： 农村社会养老服务的现实需求与发展路径研究 （ １ ２ＢＲＫ０ １ ２ ）
；

２ 、 教育部人文社科基金项 目 ： 农 民养老的公共政策研究
——

以人的需要为视角 （
０ ９ＹＪＡ６３ ００ ７０

） ；

３ 、 江苏省社科基金重点项 目 ： 被征地农 民社会保障政策研究 （ １ １ ＧＬＡ ００２ ）
；

４ 、 江苏省 民政厅课题 ： 农村社会养老服务体系研究 （
２０ １ ２ＪＳＭＺ００６

） ；

５ 、 南京农业大学人文社会科学重大招标项 目 ： 江苏农村社会保障发展报告 （ ＳＫＺＤ２０ １ ２０６ ）
；

６ 、 中央高校基本科研业务费专项资金项 目 ： 土地流转与农村社会保障研究 （ ＫＹＺ２ ０ １ ０ １ ０ ）
；

７ 、 中央高校基本业务费 自 主创新重点研究项 目 ： 农村基本公共服务均等化 （ ＫＹＺ２０ １ １ ３ ２ ）

参加学术会议

１ 、 ２ ０ １ ０ 年 ８ 月 ２ ７
－

２ ９ 日 ， 第六届社会政策国 际论坛 ， 浙江大学 ；

２ 、 ２ ０ １ １ 年 ７ 月 １ ８
－

２４ 日 ， 复旦大学高研院第三届
“

社会科学暑期高级讲习班
”

， 复旦大学 ；

３ 、 ２０ １ １ 年 ８ 月 ２ ６
－２ ７ 日 ， 第七届社会政策 国 际论坛 ， 提交论文 ， 作分论坛汇报 ， 中 山大学 ；

４ 、 ２０ １ １ 年 １ ０ 月 ８
－９ 日 ， 长三角人 口 老龄化与应对研讨会 ， 提交论文 ， 作分论坛汇报 ， 南京大学 ；

５ 、 ２ ０ １ １ 年 １ ０ 月 ２３
－２ ５ 日 ，

２ ０ １ １ 全 国博士生论坛——公共管理博士论坛 ， 提交论文 ， 作分论坛汇

报 ， 中 国人民大学 ；

６ 、 ２０ １ １ 年 １ ２ 月 ９
－

１ １ 日 ， 第二届农林高校哲学社会科学发展论坛 ， 南京农业大学 ；

７ 、 ２０ １ ２ 年 ６ 月 ２２
－

２４ 日 ，

“

实证社会科学研究方法
”

短训班 ， 重庆大学 ；

８ 、 ２０ １ ２ 年 ８ 月 ２４ －２ ５ 日 ， 第八届社会政策 国 际论坛 ， 提交论文 ， 作分论坛汇报 ， 论文政策建议

部分被 《社会科学报 》 转载 ， 北京师范大学 ；

９ 、 ２ ０ １ ２ 年 １ １ 月 １ １ 日 ， 江苏省第三届研究生老龄论坛 ， 提交论文 ， 作大会主题发言 ， 获得论文

特等奖 ， 南京农业大学 ；

１ ０ 、 ２ ０ １ ２ 年 １ １ 月 ２３ －

２４ 日 ， 第二届全 国
“

社会保障与社会政策
”

优秀研究生学术论坛 ， 提交论文 ，

作分论坛汇报 ， 上海财经大学 。

２ １ ３
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发表论文

１ 、 校车安全管理条例 的政策议程分析 ： 基于多源流模型 的视角 ［
Ｊ

］
．公共管理学报 ， ２ ０ １ ２（ ３ ） ，

Ｃ Ｓ ＳＣ Ｉ ， 国家 自 然科学基金委认定的 Ａ 类期刊 ， 全国 中文核心期刊 ， 第
一

作者 ；

２ 、 农村养老保障政策的绩效考察
［

Ｊ
］

．人 口 学刊 ，
２０ １ ３（ １ ） ，ＣＳ ＳＣ Ｉ

， 全国 中文核心期刊 ， 第
一

作

者 ， 《改革 内 参 》 ２０ １ ３ 年 ４ 月 ５ 日 转载 ， 获江苏省第三届研究生老龄论坛特等奖 ；

３ 、 农村养老保障政策导 向 ： 基于情境认知 的视角 ［
Ｊ
］

． 中 国农业大学学报 （社会科学版 ） ， ２０ １ １（ ３ ） ，

Ｃ Ｓ ＳＣ Ｉ
， 封面文章 ， 第

一

作者 ；

４ 、 农村养老服务的研究进展 ： 基于 ２ ００ １ 至 ２０ １ １ 的 国 内文献
［
Ｊ

］
．西北人 口 ， ２ ０ １ ２ （ ６ ） ，ＣＳ ＳＣ Ｉ ，

第
一

作者 ；

５ 、 生活满意度对养老院需求意愿的影响研究——江苏农村老年人的调查 ［
Ｊ
］

．南方人 口 ， ２ ０ １ ３ （ １ ） ，

Ｃ Ｓ ＳＣ Ｉ ， 第
一

作者 ；

６ 、 哪些农村老年人倾 向于入住养老院——基于江苏的数据
［
Ｊ

］
． 西北人 口

，
２０ １ ３（ ３ ） ，Ｃ Ｓ ＳＣ Ｉ ， 第

一

作者 ， 获江苏省人 口 发展优秀成果三等奖 、 江苏省第三届研究生老龄论坛优秀奖 ；

７ 、 新农保农 民参与行为 、 缴费选择及其影响——基于江苏省 的调查数据 ［
Ｊ

］
． 中 国农业大学学报

（ 社会科学版 ） ， ２０ １ ３ （ ２ ） ，Ｃ Ｓ ＳＣ Ｉ ， 第三作者 ；

８ 、 高校 自主招生政策信念 的冲突研究
［
Ｊ

］
． 国家教育行政学院学报 ， ２ ０ １ ２（ ５ ） ，Ｃ Ｓ ＳＣ Ｉ ， 全国 中文

核心期刊 ， 第二作者 ；

９ 、 公共服务供给 中 的 网络治理困境一基于南京市鼓楼区居家养老服务网 的案例分析
［
Ｊ
］

． 南京人

口 管理干部学院学报 ， ２ ０ １ ２（ １ ） ， ＣＳ ＳＣ Ｉ 扩展版 ， 独立作者 ；

１ ０ 、寻找 中 国 公共行政改革的均衡之美
［
Ｊ
］

．天津行政学院学报 ，
２０ １ ２（ ３ ） ，Ｃ Ｓ ＳＣ Ｉ 扩展版 ，

ＲＣＣＳＥ 核心期刊 ， 独立作者 ；

１ １ 、方法论滞后 引 发行政学
“

身份危机
”

［
Ｎ

］
． 中 国社会科学报 ，

２ ０ １ ２ 年 ５ 月 ２ ５ 日 ， 独立作者 ；

１ ２ 、政府购买服务的逻辑与挑战——南京市鼓楼区居家养老服务 网 的案例研究 ［
Ｊ

］
．南京市委

党校学报 ， ２ ０ １ ３ （ １ ） ， 第
一

作者 ；

１ ３ 、理性选择制度主义视角 下被征地农 民与地方政府的结构博弈分析
［
Ｊ

］
．江西农业大学学报

（ 社会科学版 ） ， ２ ０ １ ３ （ ２ ） ， 第二作者 ；

１ ４ 、失地农 民十年研究 ： 回顾与延展
［
Ｊ

］
．湖南农业大学学报 ， ２ ０ １ １ （ ６ ） ，ＲＣＣ ＳＥ 核心期刊 ，

独立作者

２ １ ４





致 谢


致 谢

博士论文付梓之际 ， 并没有任何喜悦 ， 相反 ，

心 中 却是更多 的感慨 、 凝重 。 第
一

、

是因 为这篇博士论文有太多 的 不 完善之处 ，

一方 面 由 于时 间 、 找工作等客观原 因 ， 另

一方 面主要是 自 己能力有限 、 资质平庸 ， 没能将论文进一步完善 ； 第二 、 是 因 为 即将

告别我的母校 南京农业大学 ，
从本科 、 颂士到博士 ，

一共九年的光 阴 ， 回忆 良 多 ，

对母校存有
一份深厚感情 ； 第三 、 在南农的九年时 间 里 ， 能够获得读博的机会 实在来

之不 易 ， 能够顺利毕业更不容 易 ， 路程艰辛 ，

一路走来 ， 不能不有所感动 ； 第 四 、 读

博三年里 ， 得到众多 师长 、 亲人 、 朋友的 支持和帮助 ， 最后却没能交 出
一份满意 的答

卷 ，

心 中难免愧疚 。

衷心感谢我的博士生导师李放教授 ， 能够师从李老师是我人生 的一大财富 。 三年

前 ， 得到 李老师 的 首肯 ， 我才 能有幸成为 李老师 门 下弟子 。 李老师 时常推荐和我选题

相 关 的 书籍 、 文章和材料 ， 纠 正 了 我原来在写作 中存在的一些错误认识 ， 在多 次的 交

流 中 更是让我逐步学会如何去思考 问题 、 如何分析 问题 ， 这些点点滴 滴都对我学术能

力 的提升有很大帮助 。 李老师一直都很鼓励我参加 学术会议 ， 支持我走 出 去 ， 紧跟学

术前沿 ， 我 才可以 参加 多 次 高层次的 学术会议和培训 ， 这大大开 阔 了 我的研究视野 、

加快 了 我的 学术积淀 。 读博三年里 ， 李老师给予我充足的研究 空 间 ， 尊重我的选题 自

由 ， 幸得李老师 的鼓励 、 指导 、 支持和帮助 ， 我才 能算是冗成论文的写作 。 从选题 、

开题 、 初稿到最后 的成文 ， 都倾注 了 恩师 大量的 心血和时 间 ， 对于论文的初稿 ， 李老

师更是仔细 阅读 ， 将文 中 的 不足之处
一一指 出 。 囿 于 学生 的 愚钝和能力所限 ， 论文仍

有诸多 的 不完善之处 ， 甚至远没有达到预期的效果和要求 。 对于这样一篇很不完善的

论文 ，

心里对李老师很是感到愧疚 。 李老师平 易近人 、 宽宏 大量 、 治 学严谨、 淡泊 明

志 的 为人风范 ， 对我的成长产生 了 深刻 的影响 ， 不管是为人 、 为 学 ， 李老师都是我学

习 的揩模 。

衷心感谢我的硕士生导师 刘祖云教授 。 在保研的 时候 ， 刘 老师欣然接收 了 我作为

他的 学生 ， 我是非常感谢他的 。 在硕士研究生阶段 ，
正是刘 老 师 的 引 领 ， 我才开始逐

渐 了 解行政管理这个学科 ， 我才算是接触到什 么是学术研究 。 治 学上 ， 刘 老师丰 富 的

想 象力 、 敏锐的 洞察力 、 准确 的判断力 常常可以 帮助我打开思路 ； 为人上 ， 刘 老师平

易近人 、 乐观格达 、 宽宏 大量 ， 这两 方 面都是值得我学 习 的 。 在读博期 间 ， 刘 老师 同

样对我给予 大量的 支持 、 鼓励 ， 在学 习 、 科研 、 论文写作等 多 方面都给予我很多 的指

导 ， 与 刘老师 的 多 次交流 中 ， 我受益 良多 ， 尤其是在写作思路的创新上 ， 刘老师 总能

２ １ ５





政府责任视角 下 的农村养老服务供给研究


够给我
一种眼前一亮 的感 觉 。 刘 老师 时常鼓励我 多 阅读 、 多 思考 ， 并赠送 、

＂

＾隹荐我一

些好的 书籍 ， 刘老师还为我在 阅读上提供极大的便利 ，
让我可以在他办公室借 阅 书籍 、

论文 。 在各种 学术活动上 ， 刘老师也是给予我很多 的 支持和帮助 ， 很感谢他的无私和

慷慨 。 在选题 、 写作 、 开题 、 预答辩 中 ， 他 同样给予我很多 宝贵意见 。

在硕士研究生和博士研究生 两个阶段能够分别 师从两位老师 ， 我感到很幸运 。 在

短暂的五年时 间 里 ， 特别是读博的三年里能够从两位恩师那里汲取学术营养 ， 对于我

的成长 实在太重要 了 。 再次衷心地感谢两位恩师 ０

感谢我的 父母 、 姐姐 、 哥哥 、 姐夫 、 大嫂 、 爷爷和小外甥 以及我的众多 亲戚 。 感

谢父母多年来的养育之恩 ， 感谢家人 、 亲戚多 年来对我在财力 、 物力 和精神上的 支持 。

在 南京求学九年 ，
加上 高 中三年 ， 这十二年里 ， 都是与 家人聚少 离 多 ， 父母已从 中年

走向花 曱之年 。 姐姐与哥哥都是中 专毕业后参加工作 ， 姐弟三人中 ， 我是读 书 最 多 的 ，

也是家人牵挂最多 的 。

一直以来 ， 父母都为 自 己 家有
一个大学生 、 研究生 、 博士生 而

感到骄傲 ， 但 自 己 已近而立之年仍没有给予 父母在物质 、 精神上太多 的照顾 ，
心 中难

免感到惭愧 。

感谢女友四年来在生活 、 精神上的 大量支持 ， 可 以说 ，
正是她的鼓励和 ｛京解 ， 我

才可以安稳地学 习 。
她工作很 累很辛苦 ， 在学 习之余 ， 我都尽量想办法让她放松点 、

开心些 。
四年来 ， 在我遇到挫折的 时候 ，

她总会给我鼓励 ， 谢谢她默默的 支持 。 对于

她的付 出 ， 我也愿 意 用 自 己的努力 来回报 ，
让她能过上稳定和舒服的生活 。 同 时感谢

女友家人在生活和精神上 的 支持 ， 谢谢他们 细心 的 照顾 。

感谢姚兆余教授在调研 中 的指导和帮助 ， 在跟随姚老 师调研的过程中 ， 我不但逐

渐学会如何像社会学专业 的人
一样开展调研 ， 而且在很多 方面都得到 了 提 高 ， 姚老师

幽默 、 豁达和 乐观的处事 态度让我印 象深刻 ， 谢谢他的 帮助 。

感谢同 门 的 宋雪飞老师在学 习 、 科研 、 生活等方 面给予的 帮助和支持 。 在论文的

写作过程 中 遇到 的部分 困难 ， 是宋老师 帮 忙解决的 ， 感谢她无私的 帮助 。

感谢钟甫 宁教授 、 姚兆余教授 、 石 晓平教授 、 何军教授 、 林光华副教授 、 谢勇 副

教授 、 谭涛副教授 、 刘述 良老师等 多 位老 师 ， 在以上老 师 的课堂 中 ， 我的知识面得到

了 大大的扩充 ， 逐渐培养 了 我的 问题意识 ， 促发我对研究设计 、 研究 方法论的 思考 。

感谢龚怡祖教授 、 诸培新教授 、 郭春华副教授 、 郑永兰 副教授 、 吴红梅副教授在

开题和预答辩 中提 出 的 宝贵修改意见 ． 感谢南京 大学 的 童星教授 、 河海大学 的杨文健

教授以及本校的 吴群教授 、 刘 志 民教授在答辩过程 中给予 的精辟点评和宝贵意见 。

另 夕
卜 ， 在论文的 写作过程 中 ， 我通过电子邮件 的 方 式请教 了 多 位外校专 家 ， 虽 然

与这些 专 家素未谋面 ， 但他们都能够热忱地解答我的 问题 ， 在此对他们 的 专业和热忱

表示感激 。 在参加 多 次的 学术会议 中 ， 我有幸 能够与 本学科 、 本研究领域的很多 专 家 、
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学者进行过交流 ， 他们 当 中 的
一些观点还启发 了 我的 写作思路 ， 甚至帮助我形成 自 己

的观点 ， 对这些 专 家 、 学者在此均表示感谢。

感谢师姐张永梅在就业过程 中给予 的 帮助 、 指导和谅解 ， 谢谢您对我的 赏析 ， 对

于您 的 帮助我会铭记心 中 。 感谢师姐沈苏燕在学 习 、 生活过程 中给予 的指点和帮助 ，

您的 宝贵经验让我少走弯路。 感谢师姐崔香芬在学 习 、 生活 、 就业等 多 方 面给予 的 帮

助 ， 在论文写作和就业过程 中 时常打 电话关心我的情况 ， 谢谢您 的 关 心 。 感谢 同 门 的

张景亮博士生 ， 可以说您就成 了 我的老大哥 了 ， 谢谢您的 帮助 。 感谢韩鹏云师兄的支

持 、 帮助和鼓励 ， 平时我们之间也相互探讨学术等 多 方 面 问题 ， 谢谢您 的坦率和真诚 。

感谢师 弟赵光在学 习 、 生活 、 科研 中给予 的 帮助 ， 我们经常
一起讨论论文写作 、 生活

趣事 ， 并且在科研中相互支持 、 相互合作 。 另 外 ， 还要感谢 同 门 的 朱婧娟 师姐、 霍雄

飞 师兄 、 奉海春老师 、 吉鹏老师等 ， 感谢他们 的 帮助 。

感谢 ２０ １ ０ 级公共管理学 院的 多 位青年才俊 ， 他们是徐 自 强 、 黄博 、 李鑫 、 刘子

铭 、 魏志荣 、 钱德洲 、 张琼 、 孔德斌等人 。 能够与你们 同 窗共读 ， 是一份美妤的 回忆 。

感谢复旦大学博士生孙志建 ， 我们相识于一次偶然 的机会 ， 后来逐渐熟 悉起来 ，

共 同探讨学术研究 、 学科发展 、 论文进展 、 就业工作等 多 方 面 问题 ， 我们之间 的 多 次

交流让我打开 了 思路 、 拓宽 了 视野 ， 祝愿我们 以后可以继 续共 同探讨更多 的学术 问题 ，

友谊长存 。

还有很多
一直以 来给予我支持 、 帮助 的 师长 、 亲人 、 朋友 、 同 学 ， 在此虽 没能一

一

列 举 ， 但
一

并表示感谢 。

当 然 ， 不能忘记培养我九年的 南京农业 大学 以及公共管理学 院 ， 感谢母校 ！ ！

前面还有更漫长 、 更艰辛 的路子要走 ， 不管在哪里 ， 都会铭记众多 师长的教导 ！ ！

用 自 己 的努力 回报他们 ！ ！

黄俊辉

南农大逸夫楼
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