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摘 要

随着我国人 口老龄化 问题的 日 益严重 ， 社会养老 问题得到政府和

社会的重点关注 。 目 前我国人 口结构的变化和家庭规模 日 益缩小等问

题导致 了传统的家庭养老模式与养老需求的矛盾 日益凸显 ， 社会老年

人的养老需求也在逐渐增大 ， 而公办养老机构作为政府包办的为老人

提供养老服务的养老方式 ， 更能得到社会的认可和信任 。 但是在我国

社会经济快速发展的背景下 ， 传统的政府对公办养老机构
“

大包大揽
”

的经营管理模式 已经不能有效满足我 国老年人 日 益丰富多样的养老

需求 ， 对公办养老机构的传统经营管理模式进行改革创新 已是大势所

趋 ， 需要探索
一

种适合我国 国情的公办养老机构经营管理模式 以便缓

解我国 日益严重的老龄化问题和社会养老需求 ， 也可 以促进养老服务

社会化的发展 。

公建 民营养老机构委托经营模式是公办养老机构改革的有效路

径之
一

， 是引入社会力量进行公共养老服务提供的养老机构管理机制

创新的范例 ， 是社会主体参与公共管理 、 公共养老服务事业并实现养

老服务社会化的重要途径 ； 是转变政府职能 、 改变治理方式 ， 构建新

型公共养老服务提供机制的需要 。 通过对公建民营及委托经营的概念

进行界定 ， 以福利多元化理论 、 民营化理论 、 委托—代理理论为理论

依据 ， 通过分析文献 、 参与观察和进行个案访谈 ， 就长沙市雨花区社

会福利中心进行个案分析 ， 试图描述 、 归纳和总结公办养老机构实施

公建民营委托经营管理模式应该注意的问题 、 经营特色及改革后的优

势 、 存在的运营管理问题 。

对于实行公建民营委托经营模式的养老机构而言 ， 处理好委托双

方即政府与社会主体两方的关系十分重要 ， 即政府与社会主体之间应

该建立起平等 、 互相信任的关系 ， 以此关系为基础 ， 结合养老机构的

Ｉ



实际情况 ， 运用委托经营的管理方式 ， 充分利用专业化的管理团队和

与时俱进的管理理念 ， 探索实现公建民营养老机构的健康可持续发展

路径 ， 探索如何更好的开发社会力量发展公共养老服务事业 。 对此 ，

笔者从委托双方的角度出发 ， 提出 了细化政策规定 、 完善监督评估制

度 、 拓展资金筹集渠道、 提升专业化水平等对策建议 。

关键词 ： 养老机构 ； 公建民营 ； 委托经营 ； 长沙

ｎ



Ａｂｓｔｒａｃｔ

Ｗｉｔｈ ｔｈｅａｇｉｎｇ
ｏｆ

ｐｏｐｕ ｌａｔｉｏｎｉｎＣｈｉｎａ
，
ｔｈｅ

ｐｒｏｂ ｌｅｍｏｆ ｓｏｃ ｉａｌ
ｐｅ

ｎｓｉｏｎ

ｈａｓｂｅｅｎ
ｐａｉｄ

ｇｒｅａｔａｔｔｅｎｔｉｏｎｂｙ
ｔｈｅ

ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｎｄｓｏｃｉｅｔｙ．Ａｔ
ｐｒｅｓｅｎｔ

，

ｔｈｅｃｈａｎｇｅｓｏｆｐｏｐｕｌａｔｉｏｎｓｔｒｕｃｔｕｒｅａｎｄｆａｍｉｌｙｓｉｚｅｈａｓｂｅｃｏｍｅ

ｉｎｃｒｅａｓｉｎｇｌｙ
ｎａｒｒｏｗｌｅａｄｔｏ

ｐｒｏｂ ｌｅｍｓｓｕｃｈａｓｔｈｅｃｏｎｔｒａｄｉｃｔｉｏｎｏｆｔｈｅ

ｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌｆａｍ ｉ ｌｙｐｅｎｓｉｏｎｍｏｄｅ
，ｓｏｃｉａｌ

ｐｅｎｓｉｏｎｎｅｅｄｓｏｆｔｈｅｅｌｄｅｒｌｙ
ａｒｅ

ａｌ ｓｏ
ｇ

ｒａｄｕａｌ ｌｙ
ｉｎｃｒｅａｓｅ

，
ａｎｄｔｈｅ

ｐｕｂ ｌ ｉｃ
ｐｅｎｓｉｏｎａｇｅｎｃｙ

ａｓｔｈｅ
ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ

ａｒｒａｎ
ｇｅｄｆｏｒｔｈｅｏ ｌｄｍａｎｅｎｄｏｗｍｅｎｔｓｅｒｖｉｃｅａｇｅｎｃ ｉｅｓ

，ｃａｎｇｅｔｍｏｒｅ

ｓｏｃｉａｌｒｅｃｏｇｎｉｔｉｏｎａｎｄｔｒｕｓｔ．Ｂｕｔｉｎｏｕｒｃｏｕｎｔｒｙ
ｕｎｄｅｒｔｈｅｂａｃｋｇｒｏｕｎｄｏｆ

ｔｈｅｒａ
ｐ

ｉｄｄｅｖｅ ｌｏｐｍｅｎｔｏｆｓｏｃ ｉａｌｅｃｏｎｏｍｙ，
ｔｈｅｔｒａｄｉｔｉｏｎａｌ

ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｏｎ

ｐｕｂｌ ｉｃ
ｐ
ｅｎｓｉｏｎａｇｅｎｃｙ

＂

ｄｏ
＂

ｂｕｓｉｎｅｓｓｍａｎａｇｅｍｅｎｔ
ｐａｔｔｅｒｎａｌｒｅａｄｙ

ｃａｎｎｏｔ

ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ ｌｙｍｅｅｔｔｈｅｄｅｍａｎｄｏｆｔｈｅｉｎｃｒｅａｓ ｉｎｇｌｙｒｉｃｈｖａｒｉｅｔｙ
ｏｆｅｌｄｅｒｌｙ

ｅｎｄｏｗｍｅｎｔ
，ｔ

ｒａｄｉｔｉｏｎａｌｍａｎａｇｅｍｅｎｔｍｏｄｅｏｆ
ｐｕｂｌｉｃ

ｐｅｎｓｉｏｎｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ

ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎｉｓｔｈｅｔｒｅｎｄｏｆ ＴｈｅＴｉｍｅｓ
，
ｔｈｅｎｅｅｄｔｏｅｘｐ ｌｏｒｅａｓｕｉｔａｂｌｅｆｏｒｔｈｅ

ｓ ｉｔｕａｔｉｏｎｏｆｏｕｒｃｏｕｎｔｒｙ
＇

ｓ
ｐｕｂｌ ｉｃ

ｐｅｎｓ ｉｏｎａｇｅ
ｎｃｙ

ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ
ｐａｔｔｅｒｎｉｎ

ｏｒｄｅｒｔｏａｌ ｌｅｖ ｉａｔｅｔｈｅｉｎｃｒｅａｓｉｎｇｌｙｓｅｒｉｏｕｓａｇｉｎｇｐｒｏｂ ｌｅｍａｎｄｓｏｃ ｉａｌ

ｅｎｄｏｗｍｅｎｔｄｅｍａｎｄ
，ａｌｓｏｃａｎｐｒｏｍｏｔｅｔｈｅｄｅｖｅ ｌｏｐｍｅｎｔｏｆｐｅｎｓｉｏｎ

ｓｅｒｖｉｃｅｓｏｃｉａｌ ｉｚａｔｉｏｎ ．

Ｐｕｂｌ ｉｃ
ｐ
ｒｉｖａｔｅ

ｐｅｎｓｉｏｎｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓｅｎｔｒｕｓｔｅｄｂｕｓｉｎｅｓｓｍｏｄｅｌｉｓｏｎｅｏｆ

ｔｈｅｅｆｆｅｃｔｉｖｅ
ｐ
ａｔｈｏｆ ｔｈｅｃｕｒｒｅｎｔ

ｐｕｂｌ ｉｃ
ｐｅｎｓｉｏｎｒｅｆｏｒｍ

，
ｉｓｔｈｅｉｎｔｒｏｄｕｃｔｉｏｎ

ｏｆｓｏｃ ｉａｌｆｏｒｃｅｓｔｏｃａｒｒｙｏｎｔｈｅ
ｐｕｂｌ ｉｃ

ｐｅｎｓｉｏｎｓｅｒｖｉｃｅｓ
ｐｒｏｖｉｄｅｄｂｙ

ｔｈｅ

ｐ
ｅｎｓｉｏｎａｇｅｎｃｙｍａｎａｇｅｍｅｎｔｍｅｃｈａｎｉｓｍｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ

，ｉｓｔｈｅｓｏｃｉａｌｍａｉｎ

ｂｏｄｙｐａｒｔｉｃ ｉｐａｔｉｏｎｉｎ
ｐｕｂｌ ｉｃｍａｎａｇｅ

ｍｅｎｔ
，ｐｕｂｌ ｉｃ

ｐｅｎｓｉｏｎｓｅｒｖｉｃｅｓａｎｄ

ｒｅａｌ ｉｚｅｔｈｅｋｅｙ
ｗａｙ

ｏｆ ｅｎｄｏｗｍｅｎｔｓｅｒｖｉｃｅｓｏｃｉａｌ ｉｚａｔｉｏｎ
；
Ｉｔｉｓｎｅｃｅｓｓａｒｙ

ｔｏ

ｔｒａｎｓｆｏｒｍｔｈｅ
ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｆｕｎｃｔｉｏｎａｎｄｃｈａｎｇｅｔ

ｈｅ
ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅｍｏｄｅｔｏｃ

ｏｎｓｔｒｕｃｔｔｈｅｎｅｗ
ｐｕ
ｂｌｉ ｃ

ｐｅｎｓｉ ｏｎｓｅｒｖｉｃｅｄｅｌｉ ｖｅｒｙｍ
ｅｃｈａｎｉ ｓ ｍ． Ｔｈｒｏｕｇｈｔｏ

ｈ ｉ



ｔｈｅ
ｐ

ｒｉｖａｔｅａｎｄ
ｐｕｂ ｌｉｃａｕｔｈｏｒｉｔｙ

ｍａｎａｇｅｍｅｎｔｄｅｆｉｎｉｔｉｏｎｏｆｔｈｅｃｏｎｃｅｐｔｏｆ

ｔｈｅｗｅｌｆａｒｅ
ｐ ｌｕｒａｌ ｉｓｍｔｈｅｏｒｙ，ｐｒｉｖａｔｉｚａｔｉｏｎｔｈｅｏｒｙ，ｐ

ｒｉｎｃ ｉｐａｌ
－ａｇｅｎｔｔｈｅｏｒｙ

ａｓｔｈｅｔｈｅｏｒｅｔｉｃａｌｂａｓｉｓ
，ｔｈｒｏｕｇｈｔｈｅａｎａｌｙｓｉｓｏｆｄｏｃｕｍｅｎｔｓ

，ｉｎｔｅｒｖｉｅｗｓ
，

ｐａｒｔｉｃｉｐａｎｔｏｂｓｅｒｖａｔｉｏｎａｎｄｃａｓｅｍａｋｅｓａｃａｓｅａｎａｌｙｓ ｉｓｙｕｈｕａｄｉｓｔｒｉｃｔ

ｓｏｃ ｉａｌｗｅ ｌｆａｒｅｃｅｎｔｅｒｉｎｃｈａｎｇｓｈａｃｉｔｙ，ｔｒｙ
ｉｎｇ

ｔｏｄｅｓｃｒｉｂｅ
，ｉｎｄｕｃｔｉｏｎａｎｄ

ｓｕｍｍａｒｙｏｆｐ
ｕｂｌｉｃｗｅｌｆａｒｅｈｏｍｅｓｅｎｔｒｕｓｔｅｄｍａｎａｇｅｍｅｎｔ

ｐａｔｔｅｒｎｓｈｏｕｌｄ

ｐａｙ
ａｔｔｅｎｔｉｏｎｔｏｔｈｅｉｍｐ ｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎｏｆ

ｐｕｂｌ ｉｃ
ｐｒｉｖａｔｅ

ｐｒｏｂ ｌｅｍ
，ｏｐｅｒａｔｉｎｇ

ｃｈａｒａｃｔｅｒｉｓｔｉｃｓａｎｄａｄｖａｎｔａｇｅｓｏｆａｆｔｅｒｔｈｅｒｅｆｏｒｍ
，ｔｈｅｐｒｏｂｌｅｍｓｏｆ

ｏｐｅｒａｔｉｏｎｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ．

Ｆｏｒｉｍｐ ｌｅｍｅｎｔｉｎｇｐｕｂｌｉｃｐｒｉｖａｔｅｐｅｎｓｉｏｎｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓｅｎｔｒｕｓｔｅｄ

ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ
ｐａｔｔｅｒｎ，ｔｈｅｈａｎｄｌｅｅｎｔｒｕｓｔｂｏｔｈｔｈｅｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｎｄｔｈｅ

ｓｏｃ ｉａｌｍａｉｎｂｏｄｙ
ｉｔｉｓｖｅｒｙ

ｉｍｐｏｒｔａｎｔｔｏｔｈｅｒｅ ｌａｔｉｏｎｓｈｉｐ
ｂｅｔｗｅｅｎｔｈｅｔｗｏ

ｐａｒｔｉｅｓ，
ｎａｍｅｌｙ

ｔｈｅ
ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｎｄ ｔｈｅｓｏｃ ｉａｌｍａｉｎｂｏｄｙ

ｓｈｏｕｌｄｂｅｓｅｔｕｐ

ｂｅｔｗｅｅｎｔｈｅｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐｏｆｅｑｕａｌｉｔｙ，ｍｕｔｕａ ｌｔｒｕｓｔ
，ｂａｓｅｄｏｎｔｈｉｓ

ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐ ，ｃｏｍｂ ｉｎｅｄｗｉｔｈｔｈｅａｃｔｕａｌｓｉｔｕａｔｉｏｎｏｆｅｎｄｏｗｍｅｎｔ

ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ
，
ｕｓｉｎｇ

ｔｈｅａｕｔｈｏｒｉｔｙ
ｍａｎａｇｅｍｅｎｔｍｏｄｅｏｆ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ

，
ｍａｋｅ

ｆｕｌ ｌｕｓｅｏｆ ｔｈｅ
ｐｒｏｆｅｓｓｉｏｎａｌｍａｎａｇｅｍｅｎｔｉｄｅａ

，
ｍａｎａｇｅ

ｍｅｎｔｔｅａｍａｎｄｋｅｅｐ

ｐａｃｅ
ｗｉｔｈＴｈｅＴｉｍｅｓｔｏｅｘｐｌｏｒｅｐｕｂｌ ｉｃｈｅａｌｔｈｔｏｐｒｉｖａｔｅｐｅｎｓｉｏｎ

ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓｔｏｒｅａｌｉｚｅｔｈｅｓｕｓｔａｉｎａｂ ｌｅｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ
ｐａｔｈ ，ｅｘｐ ｌｏｒｅｈｏｗｔｏ

ｂｅｔｔｅｒｔｈｅｄｅｖｅ ｌｏｐｍｅｎｔｏｆｓｏｃ ｉａｌｆｏｒｃｅｓｄｅｖｅｌｏｐｐｕｂ
ｌｉｃ

ｐｅｎｓｉｏｎｓｅｒｖｉｃｅｓ ．

Ｆｒｏｍｔｈｅ
ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｏｆｔｈｅｔｗｏ

ｐａｒｔｉｅｓ
，ｔｈｅａｕｔｈｏｒ

ｐｕｔｓｆｏｒｗａｒｄｓｏｍｅ

Ｓｕｇｇｅｓｔｉｏｎｓｔｏｉｍｐｒｏｖｅｔｈｅｓｙｓｔｅｍｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ
，ｔｏｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎｔｈｅｔｏｐ

ｌｅｖｅｌｄｅｓｉｇｎｏｆ
ｐｕｂ ｌ ｉｃｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ

，
ａｎｄｔｏｃｌａｒｉｆｙ

ｔｈｅｒｅｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉ ｌｉｔｉｅｓｏｆ

ｔｈｅ
ｐｅｎｓｉｏｎｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ．

Ｋｅｙｗｏｒｄｓ ：ｐｅｎｓｉｏｎｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ
；
Ｐｕｂ ｌ ｉｃｐｒｉｖａｔｅｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ

；Ｅｎｔｒｕｓｔｅｄ

ｏｐｅｒａｔｉｏｎ
；
ｃｈａｎｇｓｈａ

ＩＶ



目 录

摘要＃ Ｉ

Ａｂｓｔ ｒ ａｃｔ ＃ Ｉ ＩＩ

第一 章绪 论＃

１


 第一节研究背景及研 究意义



＃ １一、 研究背

景  ＃１二 、研究

意义 ＃ ３第二节 国内外

研

究 现状＃４ 一、国

外 研 究 现状＃４ 二、

国内研 究现状＃７ 第 三节

研

究 思路和方法  ＃１１

  一、研究思 路 ＃１

１ 二、研究方法＃１１ 第 二章

相
关

概 念界定及理 论 基础

＃

１ ３第一 节 概念

界 定 ＃１３  一、养

老 机 构＃１３  二、

公建民 营＃１３  三、委

托

经 营＃１４第二 节 理论

基 础 ＃１６ 一 、福利

多元 主义理论＃１ ６ 二

、民营 化理论＃１６三、委托代理理论＃１７ 第 三章

公
建

民 营养老机构委托经营管理模式的调 查 与分析



＃ １９第一节雨花区社会福利中心的 发 展概况

 ＃ １９一、长沙市雨花区社会福利中心 改建的背

景  ＃１９二、社会福利中心委托经营模式确 立的过程

＃２ ０三、公建民营养老机构实行委托 经 营遵循

的

原 则＃２２第二节雨 花区社会福利中心运营管理的情况＃２３一、社会福利中心的基本情况＃２３



二 、 社会福利中心的组织结构与人员架构 ＃２４

 三 、福 利中心公建民营改革后提供服务的情况 ＃２６

  四、福利中心实行委托经营管理后的优 势＃３

２ 第四章公建民营养老机构委托经营管理存在的主要问题及原 因分析

＃
３

６ 第一节运营管理中存在 的主要问

题

 ＃３６一、政府的监督管 理机制不

完 善 ＃３６二、 运 营资金

不充 足＃３７三、 养老服务

质量不 高＃３８ 第二节运营管理 中存在问

题

的 原因分析＃４０


一、 缺乏顶层

设 计 和统一规制＃４０二、公 建 民营后

资金 筹集渠道太少＃４１三、社 会福利中

心养老 服务意识滞后＃４２第五章完善公建民营 养老机构

委

托 经营管理的对策建议＃４３ 一、委托

双 方 应建立平等信 任 的关系＃４３ 二、细化

政

策

规 定，完善监督评 估制度

＃４ ４ （一）加强顶 层设计

＃４ ４ （二）健全监督 管理机制

 ＃ ４５（三） 建 立第三方评估制度＃４ ５三

、

拓

展 资金筹集渠道，推 动 养老机构持续发 展＃４

６  （一）政府明确补贴政 策，加大

宣 传 力度＃４６  （二）发挥民间慈 善资金力

量



＃ ４７四、 提 升专业化水平， 加强精神

支持 服 务＃４７（一）加强员 工培训，

提高护理水 平＃４

７（二 ）加强

入住老人 的精神支

持服 务＃４８结语＃４９参考文献＃５０附录＃５３致谢＃５６



公建民营养老机构委托经营管理模式研究一以长沙市雨花区社会福利中心为例

第一章 绪论

第一节 研究背景及研究意义
一

、 研究背景

联合国在 《人 口老龄化及社会经济后果 》 中提出 的老龄化标准是国际上普遍

认同的判定人 口老龄化的依据 ， 即
“
一

个国家 ６０ 岁 以上的老年人 口 占全国人 口

的 １ ０％ ， 或 ６５ 岁 以上的老年人 口 占全国人 口 的 ７％ ， 那么就被判定为处于老龄化

社会
”？

。 如今 ， 老龄化己成为 ２ １ 世纪各个国家和地区不可逆转的趋势 ， 随着社

会经济的发展 ， 我国 由于人 口基数大导致老龄化的发展更为迅速 ， 根据国际上判

定老龄化的标准 ， 我国在 ２０ 世纪末就早已进入了人 口老龄化阶段。 国家统计局

发布的 ２０ １ ６ 年国 民经济和社会发展统计公报的数据显示 ２０ １ ６ 年底我国 ６０ 周岁

及以上的人 口数为 ２４０９０ 万人 ， 占全国人 口总数的 １ ７ ．３％
；６５ 周岁及以上的人口

数为 １ ５８３ １ 万人 ， 占全国人 口总数的 １ １ ． ４％ ， 失能失智老人约 ４０００ 万人 ， 占比

１ ８ ． ３％
； 空巢老人 占老年人 口总数的

一

半 。

？
预计到 ２０２０ 年 ， 我国 ６０ 岁 以上的老

年人总数会持续增加到 ２ ． ５５ 亿人 ， 占总人 口 比重约 １ ７ ． ８％
； 高龄老年人 口数会

达到 ２９００ 万人左右 ， 独居和空巢老年人的数量会增加到 １ ． ８ １ 亿人 ， 老年抚养比

将会到达 ２８％左右 ； 用于老年人的社会保障支出将持续增长 。

＠
随着人 口老龄化

的迅速发展 ， 其伴随而来的 问题也层出不穷 ， 我国现如今就面临着人 口高龄化 、

人 口红利下降 、 家庭结构小型化 、 养老压力增加等问题 ， 这些老龄化问题 已是国

家重点关注并亟待解决的社会问题 。

上述数据反映了我国的人 口老龄化形势十分严峻 ， 这就对我国的养老福利服

务的发展提出 了更高的要求 ， 给我国的养老服务体系建设带来了不小的压力和挑

战 。 为了解决人 口老龄化带来的问题 ， 我国大力发展养老服务业 ， 当前的养老服

务体系的基础是居家养老的方式 ， 社区养老的方式则是养老服务体系的依托 ， 根

据
“

十三五
”

国家养老体系建设规划指出 ， 养老机构在养老服务体系中应该发挥

补充的作用 。 虽然我国现在实行了开放二胎的政策 ， 但是由于实施了多年的计划

生育政策 ， 随之而来的弊端也很明显 ， 造成了家庭人 口总数变少 ， 家庭规模随之

缩小 ， 最普遍的家庭结构就是核心家庭 ，

“

四二
一

”

家庭结构趋势化明显 ，

一

对

① 联合 国． 人 口老龄化及社会经济后果

 ② 国家统计 局．２ ０ １ ７年 国民 经济和社会发展统计公报

 ③国务 院 ． “
十

三五”国家老龄事业发展和 养老体系建设规划

１





硕士学位论文


年轻的夫妇不仅承担着抚养孩子的压力 ， 还承担着四位老人的养老问题 。 与此同

时 ， 我国城市化的发展使农村大量的年轻劳动力 向城市转移 ， 使得
“

空巢家庭
”

越来越多 ， 所以家庭的养老功能逐渐弱化 。

２０ １ ６ 年全国两会上 ， 民革中央提交的 《关于建立我国失能失智老人长期照

护保障制度的提案 》 指出 ， 中 国失能失智 的老年人 口 已经超过 了４０００ 万 ， 失能

失智老年人群体的养老及照护 问题影响的家庭约达到了１ 亿户 ，

一

般的普通家庭

几乎没有能力进行专业的照护 。 相关专家认为老老年人群中最弱势的群体就是这

些失能失智老人 ， 他们更加需要专业的看护和照料 。 据中 国老龄科学研宄中心预

测 ， 老年人对机构养老服务的需求将持续上升 ， 其预测在 ２０５ ０ 年将会有 ７ ７ 万余

人需要机构养老服务 。 截至 ２０ １ ６ 年底 ， 我国注册登记的养老服务机构 己达 ２ ．８

万余家 ， 养老床位接近 ７００ 万张 ， 每千名老年人拥有养老床位 ３ ０ 张 ， 而发达国

家每千名老人拥有床位 ６５ 张左右 。

￥
机构养老服务需求的增加会促进养老机构产

业的发展 ， 而机构养老服务需求的增加为我国公办养老机构的市场化改革创造 了

充分的社会条件 。 还有这些伴随人 口 老龄化出现的社会养老 问题及传统家庭养老

模式的弱化 ， 对我国养老机构的发展和养老服务社会化提出 了更高的要求 。

在我国 ， 主要存在公办公营和 民办民营这两种机构养老模式 ， 前
一

种是公办

福利性养老机构 ， 是我国社会养老的根源 。 至今 ， 公办养老机构的床位 占全国养

老机构床位数的 ６２％以上 ， 保障的主要是
“

三无
”

、

“

五保
”

老人和残疾老人等

困难老人群体 。 多年来 ， 公办养老机构保障 了弱势老年人群体的生活 ， 解决 了他

们的养老 问题 。 但是 ， 随着人 口 老龄化的极速发展和经济的发展也存在不少的 问

题 ， 虽然其收费相对来说较低 ， 但是养老服务的专业性相对较低 ， 还存在管理效

率低下 、 硬件设施落后等 问题 。 后
一

种则是社会私人企业建立 ， 其 目 的是为 了追

求盈利 ， 所 以收费标准低的往往环境差 、 条件差 、 管理不规范等问题 ， 而收费标

准高的 民办养老机构虽然提供的养老服务质量高 ， 但是这类型的主要是具有高收

入的老人才会选择入住 ，

一

般家庭和生活困难的老人难以承担 ， 其入住率相对来

说也较低 ， 超过 ３ １ ％的 民办 民营的养老服务机构的入住率不到 ６８％
？

， 难 以满足正

常运营 。 这就造成了我国大部分省市存在养老机构床位的高空置率和老年人的机

构养老需求无法解决的 问题 。

①  民政 部 ．２ ０ １ ７年社会服务发展统计公报

 ② 中华 人 民 共 和 国 民政 部． 关于开展公办养老机 构改革 试 点工作通知

２



公建民营养老机构委托经营管理模式研究
——

以长沙市雨花 区社会福利 中心为例

由 于此种养老压力 的 出现 ， 养老机构发展遭遇瓶颈期的情况下 ， 我国早 己在

２０００ 年发布 了 《关于加快实现社会福利社会化的意见 》 ， 意见中指 出公办养老

机构的投资主体要向多元化发展 ， 要制定优惠政策 引 导社会组织参与公共福利事

业 ， 以解决养老资金不足和福利性养老机构少的难题 。 在 ２ ０００ 年
－

２０ １ ０ 年这
一

阶段 ， 虽然公办养老机构的改革不是这
一

时期的重点 ， 但是某些地区 因为福利院

的运营效率低下 、 专业化水平低 、 养老资源浪费等问题严重 ， 也逐渐开始进行公

建民营的探索改革之路 ， 如长沙市雨花区社会福利中心就是于 ２００９ 年进行的公

建 民营委托经营模式的改革 。 ２０ １ １ 年我国 国务院发布 了 《社会养老服务体系建

设规划 （ ２０ １ １

－

２０ １ ５ ） 》 ， 规划提出采取公建民营等多种模式进行公办养老机构

的改革 ， 这是政府文件 中首次提 出这个概念 。 ２０ １ ０ 年 以来 ， 在有了 良好的政策

环境下 ， 北京 、 安徽 、 江苏 、 浙江 、 湖南等十多个省市开始 了养老机构公建民营

的改革之路 ， 在这个时期 ， 公建 民营的委托经营管理模式成为养老机构社会化的

主要方式之
一

， 社会组织积极地参与养老福利领域 。

２０ １ ３ 年 １ ２ 月 我国 民政部发布 了 《关于开展公办养老机构改革试点工作通

知 》 ， 通知 中 明确提出公办养老要推行公建 民营改革 ，

“

对于政府举办的尤其是

新建的养老机构或服务设施 ， 在明晰产权的基础上 ， 提倡通过公开招投标 ， 以承

包 、 联营 、 合资 、 合作等方式 ， 交 由社会组织 、 企业或有能力的个人等 民间资本

运营或管理
”

。 随后 ， 各省市都出 台 了关于 《加快发展养老服务业的实施意见 》 ，

公办养老机构进行公建民营模式改革的方向就进
一

步明确 了 ， 各地纷纷开展试点

工作 ， 快速推进公建民营的改革工作 ， 截止 ２ ０ １ ６ 年底 ， ２８ 个省 民政厅共上报 了

１ ２４ 家公建 民营养老机构改革试点 ， 公建 民营成为公办养老机构改革的重点方式 。

但是在公办养老机构 民营化改革的进程中 ， 因法律规定不健全 、 产权不明晰等因

素造成 了
一

些实际的运营 问题 ， 拖慢 了 各省市公办养老机构公建 民营化的速度 ，

所 以公建 民营养老机构 占养老机构的 比例 比较少 ， 养老机构进行公建 民营的委托

经营模式的改革还存在不小的障碍和挑战 。

二 、 研究意义

一

直 以来 ， 我国对公办养老机构的改革研宄十分重视 ， 公办养老机构
一

直

承担着
“

三无
”

和
“

五保
”

老人的供养 ， 是我国老年社会福利事业的兜底防线 ，

之前政府大包大揽的管理方式和封闭的运营模式 己经不适应当前社会的发展 ， 当

前政府将公建民营作为公办养老机构的主要改革途径和方向 己是大势所趋 。

３





硕士学位论文


（

一

） 理论意义

我国人 口老龄化形势严峻 ， 养老需求 日 益增加 ， 政府兜底的老年人社会福利

事业给其带来了 巨大的压力 ， 随着社会经济的发展 ，

一

直依靠政府兜底难 以解决

曰 益严重的养老问题 。 政府可 以尝试和社会组织
一

起承担社会养老的压力 ， 在养

老服务的提供上可 以进行不断地创新 。 在养老服务行业 ， 通过公共部 门和私人部

门 的合作 ， 政府
一

方面发挥监督作用 ， 另
一

方面发挥管理作用 ， 既可 以为公共养

老福利领域增添新活力 ， 也可以促进养老服务行业的新发展 。 以福利多元主义理

论 、 民营化理论 、 委托代理理论为基础对养老机构的公建民营委托经营模式进行

研究 ， 希望进
一

步探索公办养老机构的改革新路径 ， 明确政府在社会养老福利领

域应该扮演什么样的角色 ， 为各地进行公建民营改革提供理论基础和改革路径 。

（
二

） 现实意义

在新的经济环境下 ， 随着老龄化问题的不断加剧 ， 任何单
一

类型的主体都满

足不 了老年群体的多元化和个性化的养老需求 ， 各种主体如政府 、 市场 、 社会应

该进行协同合作 ， 以市场的决定性作用为发展导向 ， 合理公平有效地配置养老资

源 ， 全面深化改革 。 公建民营是促进我国养老事业发展的有效途径 ， 有利于推进

我国养老服务领域的制度革新 ， 公建 民营养老机构结合 了 公办和 民营两种养老机

构运行管理的优点 ， 可 以减轻政府财政负担 、 缓解养老服务供求矛盾 、 提高服务

质量等 。 通过对养老机构的公建民营委托经营模式的个案调查研宄 ， 分析其改革

成果 ， 寻找可能被忽视的 问题 ， 总结该模式的优势和特点 ， 为准备进行改革的养

老机构的发展提供经验 。

第二节 国 内外研究现状

一

、 国外研究现状

国外学者的研宄主要集中在养老机构的管理理念 、 模式及其运行主体 ， 养老

机构的运行主体和管理模式 。 国外的 ＰＰＰ 模式和我国公建民营委托经营模式改革

的方向是
一

致的 。

（

一

） 养老机构的管理理念研究

西方社会老龄化现象很多年前就 出现了 ， 他们对于如何缓解老龄危机更有经

验 ， 其措施也更有全面性和系统性 。 在对于养老机构的管理理念上 ， 西方国家的

一

些学者也有 自 己独特的见解 。 Ｊｕｄａｈ ．Ｒｏｎｃｈ（ ２００８ ） 提出人性化和
一

定的配套

管理文化是养老机构应该具备的 ， 但是不容否认的是许多文化其本身都存在不确

４



公建 民营养老机构委托经营管理模式研宄
——

以长沙市雨花区社会福利 中 心为例

定性 ， 国外的养老机构对于管理质量是极其看重的 。

？
因此 ， 应该提高养老机构

管理水平 以及重视养老机构管理文化方面的建设 ， 管理水平和管理态度直接关系

到这个养老服务机构是否能存活下去 。 Ｆａ ｉ ｓａ ｌ Ｔａ ｌ ｉｂ （ ２０ １ １ ） 提 出 在养老机构的管

理中应该充分运用全面质量管理理论 ， 这是解决养老机构质量 问题的最有效率的

途径
＠

随着老龄化程度的 日益加深 ， 政府在处理老龄问题中 的职能也逐渐转变 ，

从全面覆盖的主导作用转变成辅导作用 ， 私营部门在养老服务机构体系 中发挥的

作用渐增长 。 Ｍ ｉｃｈｅａｌ ． Ｊ ． Ｓｔｏ ｉ ｌ（ ２０００ ） 指 出市场的作用在欧美 国家 以及亚洲
一

些相

对较为发达的 国家会显得更加突 出 ， 政府发挥协调 、 配合监督和促进的作用 。

＠
在

一

些亚洲 国家 ， 政府会大力鼓励多方参与 ， 比如非营利机构 、 行业协会与志愿者

等等 。 Ｊｏｈｎｓｏｎ
（
２００６

）认为在亚洲 国家 ， 人们更喜欢和家人聚在
一

起 ， 享受家庭的

欢乐 ， 家庭观念较为浓重 ， 家人之间彼此照顾 、 关爱的氛围更浓厚 ， 所 以大多数

亚洲发达国家采取居家养老的养老模式 ； 欧洲及美洲的居 民对于家庭观念并不如

东方浓厚 ， 所以他们的养老方式向社区养老倾斜 ， 在社区 内将养老服务做到社区

化区化 。

？

（
二

） 国外养老机构委托经营模式的发展经验研究

在国外养老机构的管理中 ， 有
一

种人们广泛关注并被大力推崇的模式 ，
这种

模式在国外发展很早 ， 可 以追溯到 １ ９ 世纪 ６０ 年代 ， 即 Ｐｕｂ ｌ ｉｃ
－Ｐｒｉｖａｔｅ－Ｐａｒｔｎｅｒｓｈ ｉｐ ，

简称为 ＰＰＰ 模式 。 ＰＰＰ 模式由英 国 引进 ， 英国政府最先提 出 ， 这样
一

种模式是考

虑到政府在某些领域也存在力不从心的时候 ， 为 了解决这些问题 ， 政府可 以采取

与私人部 门合作的方法 ， 让私人部门与政府共 同承担社会职责 。 然而每个国家对

于 ＰＰＰ 的概念界定都有所差别 ， Ｍ ｉ ｃ ｈ ｅ ｌ ］ ｅ （ ２００９ ） 提出这是
一

种不 同 的公共产 品供

给机制 ， 介 丁
？

外包和私有化之间 ， 应该发挥私人部 门 资源的作用 ， 以便于建设公

共设施的 目 的 。

＠
Ｇｕｔｈｅ ｉ ｌ

（
２０ １ ０

）指出澳大利亚大部分养老机构的运营都 由 非政府

部 门 负责 ， 大部分的养老机构都采用政府购买养老服务的方式 。

？
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

认为这种模式指的是政府与私人主体或个体私人双方签订契约 ， 根据签订契约的

条款要求 ， 对双方的权利和义务进行细致的规定 ， 让私人部门拥有经营权 ， 这样

双方就可 以形成
一

种特殊的合作关系 ， 即将政府原本要承担的责任转变为双方共

同承担 。

？

美国 的养老服务在 ２０ 世纪 ８０ 年代就引 导社会资金参与公共事务领域的发

展 ， 十分重视市场力量和 民间资本的参与 。 Ａｂ ｉｏ ｌａ（ ２０ １ １ ） 指出美 国老年人群体的

养老偏好是入住公共老年公寓 ， 联邦政府在建立公共老年公寓生活中提供了不小

的经济支持 ， 美国住房发展部负责策划 、 开发 、 建立和管理 ， 并且将经营权交给

私人部门或者教会 。

＠
联邦政府通过的 《养老院改革法案 》 规定 了 养老服务的标

准 ， 并且对养老机构的服务质量 、 程序等 内容进行 了 明确的规定 ， 对于没有达到

标准的机构 ， 还制定 了
一

系列 的处罚 条例特别是经济上的惩罚 ， 通过制定这些标

准和实施这些措施 ， 有利于促进养老社区的规范化和科学化 。 Ａ ｌｂａ ｌａｔｅ （２０ １ ３
）

指 出美国在养老服务领域 ， 养老机构属于养老社区的重要部分 ， 大都实行特许经

营类 ＰＰＰ 模式 ， 其养老机构主要有下面六种 ： 长期照护类型 、 介助生活类型 、

专业护理类型 、 居家照护类型 、 中级介乎类型和护理院类型 ， 只有所在州政府授

权后私人部 门 的资金才能够参与到养老机构的建立运行和管理中 。

？
美国制定 了

很多关于政府购买服务的法律法规 ， 包括 《联邦财产与行政服务法 》 、 《联邦采

购政策办公室法 》 、 《联邦采购规则 》 。 Ｄｕ ｌ ａ ｉ ｍ ｉ（ ２０ １ １ ） 提出在政府购买符合

和私人部门进行合作时 ， 进行
“

成本
－

效益
”

分析是重 中之重 ， 由此来对服务外

包方进行选择 ， 购买价格是在
一

番市场竞争后确定的 ， 能够保证其公平合理性 ，

而且对政府必须对其提供的服务质量进行监管和评估 ， 只有购买服务的成本 比政

府提供服务的成本低 ， 才达到 了政府购买服务的 目 的 。

？

在亚洲 ， 日本 由于在 ２０ 世纪 ７０ 年代就步入了人 口老龄化的阶段 ， 人 口老龄

化速度极快 ， 使得 日 本政府对养老服务业的发展十分重视 ， 相对来说经验丰富全
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公建 民营养老机构委托经营管理模式研宄
——

以长沙市雨花 区社会福利中 心为例

面 ， 具有 比较大的借鉴意义 。 尹文清 （ ２０ １ ６ ） 指 出 日 本 目 前的公共服务网络体系

的主体十分多元化 ， 包括 国家 、 地方政府 、 民间团体 、 普通 民众 。 因为各地的财

政水平和养老需求不
一

样 ， 所 以其地方政府
一

般都是 自 行制定计划 ， 也是通过委

托 、 招标选择社会组织负 责的具体操作 。

＠
早在 １ ９８５ 年 ， 日本社会保障制度审议

会发布 了 《 民营机构的活用与规范 》 以后 ， 政府就非常重视发展 民营养老机构 ，

其 目 的就是为 了提高效率和服务质量 。 王彦军 （ ２０ １ ６ ） 指 出 曰 本为 了支持民营养

老机构的发展 ， 政府给予 民间养老护理机构建设费用 ， 这笔建设费用 占费用总额

的 ９０％以上 ， 而且 曰 常运营的经费也是 由地方政府提供 。

②
王辉 （ ２０ １ ４ ） 通过对

日 本的养老服务的研宄得出 日 本除了进行直接资金支持 ， 而且还有无息贷款的优

惠政策 ， 非营利性的养老机构还拥有税收优惠 ， 日 本政府还开设 了养老服务业创

业的咨询指导窗 口 ， 对
一

些有意 向发展养老服务业的企业进行理论指导和鼓励 ，

以帮助私人组织创办养老服务机构 。

？
日 本建立公建 民营养老机构遵循着十分严

格的审核步骤 ， 在制定市场化方案之前必须经过专家学者的研讨 ， 确定进行民营

化改革可 以提高服务质量和效率 ， 在统计 了 当地老年人的养老需求后 ， 内 阁会召

开政府招标说明会 ， 政府招标信息十分透明 ， 民间养老服务提供者可以公平竞争 ，

在确定受托方后 ， 会对其运营进行严格的监管 。 田香兰 （ ２０ １ ０ ） 认为 日 本在养老

机构民营化改革中值得
一

提的是在评估方面 ， 他们 引 入了第三方评估机制 ， 而且

政府主管部门会定期进行现场检查 ， 每年机构要向政府提交年度运营报告书 。 虽

然是放权于市场的做法 ， 但是政府的监管职责依 旧显得很重要 。

？

二 、 国 内研究现状

近年来 ， 随着养老机构公建民营委托经营模式的不断试点和推广 ， 国 内学者

关于公建民营委托经营模式的发展问题的研宄也越来越深入 ， 主要集中在公办养

老机构 民营化改革的研宄 、 公建民营改革的路径研宄 、 养老机构公建民营发展的

问题研宄 。

（

一

） 公办养老机构民营化改革的研究

公办养老机构改革的必要性研宄 。 多年 以来 ， 政府
一

直负责公办养老机构的

运营 ， 公办养老机构在经济和组织上都对政府有着极大的依赖性 ， 其市场竞争意

识较弱 ， 养老经营理念和养老服务意识落后 ， 这种包办和高耗低效的管理方式和

① 尹 文 清， 罗 润 东．老龄化 背 景 下 日本养老 模式 创 新与借 鉴
［

Ｊ
］． 浙江 学 刊

，２ ０ １ ６ ． ０１

 ②王 彦 军 ． 日本公 共养老 保障体 系困境 及改 革 方 案评 价
［

Ｊ
］．现 代 日本 经 济

，２ ０ １ ６ ．０２

 ③ 王 辉，孙文 灿 ． 日本养老服务发展及 启
示
［
Ｊ

］．社会福 利

，２ ０ １ ４ ．０４

 ④ 田 香 兰．养老 事 业 与养老 产 业 的比较 研究 — 以 日 本养老事 业 与养老 产 业 为
例
［
Ｊ

］． 天 津 大学

 学 报

，２ ０ １ ０ ．０４

７





硕士学位论文


运营机制 已严重阻碍 了其发展 ， 所 以有必要进行公办养老机构的改革 。 李云风

（ ２ ０ １ ３ ） 指出现在的养老机构不管是公办还是民办 ， 大多存在着运营不善 、 浪费

养老资源 、 管理效率低下等 问题 。

＠
刘佩璐 （ ２ ０ １ ５ ） 认为养老服务的有效供给不

仅需要政府的努力 ， 更需要 民间 的力量 ， 即公办养老机构民营化存在必要性 ， 养

老机构所有权和经营权的分离 ， 可 以弥补资源浪费 、 效率低下 、 管理官僚化等 问

题 。

＠
尹孔阳 （ ２ ０ １ ５ ） 指出 公办养老机构在养老机构中所 占 的比重最大 ， 却存在

经营意识缺乏 、 服务能力不足的 问题 ， 而且不同城市的老年人对养老需求的偏好

不 同 ， 因此 ， 需要加快推进养老机构改革改制 。

？

公办养老机构改革路径的研宄 。 对于公办养老机构应该选择怎样的改革路径

各学者都有不同的研宄 ， 主要提倡进行民营化的改革 。 孙红玉 （ ２０ １ ７ ） 指 出我国

公办养老机构民营化改革是指改革政府包办包管的供给模式 ， 导入市场机制 ， 提

高养老资源的配置效率 ， 增强社会福利水平 ， 满足社会对养老服务多样化的需求 。

？
张鑫 （ ２０ １ ５ ） 指出要对养老机构的所有权和运营权进行分离 ， 养老机构不改变

产权性质 ， 通过承包 、 租赁 、 委托经营 、 等方式将运营权转让给社会组织 ， 以实

现运营方式的改变 。

？
刘晓梅 （ ２０ １ ２ ） 认为这种改革的 目 的是解决 目 前公办养老

机构 出现的供需失衡 、 两极分化等困境 ， 进
一

步促进公办养老机构的服务质量的

提高 ， 以满足快速增加的老年人对于机构养老的需求 。

？
程启 智 （ ２０ １ ６ ） 通过分

析得出 公办养老机构改革的核心 问题是公共养老资源安排的公平合理性 。 因此 ，

在公办养老机构市场化改革趋势下 ， 采取公共部门与私人部门合作的方式是公办

养老机构的改革改制的有效路径 ， 在这种模式中 ， 公共部门将经营权委托给私人

部门 ， 所有养老服务均 由私人部 门提供 ， 但同时政府要和受托企业签订合同 ， 保

证政府在公共养老服务领域的保障能力 。

＠
由此得出 ， 在公共养老服务领域应该

主张主体多元化 ， 政府应鼓励民间力量参与公共养老福利领域的发展 ， 民营化改

革是公办养老机构改革的有效路径 。

①李云 凤．公 办 民 营式养老机构 运营 模式 研 究 ： 以北 京 市 Ｈ老年 公 寓 为 例
［

Ｄ
］ ． 中 国青年政治

 学 院
，２ ０ １ ３ ．０５

②刘佩 璐．公办养老机 构 民 营 化改 革的必 要性研 究
［
Ｊ
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［
Ｊ

］ ． 中国老年 学 杂 志２ ０ １ ５ 。 １２

④孙 红 玉． 公办养老机 构 民 营 化改 革 的 内 涵 、理论依据 及完善对 策
［

Ｊ
］．理 论 月 刊

，２ ０ １ ７．０５

⑤张 鑫．老龄化 趋 势下机 构养 老 问题 研 究
［

Ｊ
］． 华 中 师 范 大 学 学 报
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⑥ 刘晓 梅． 我 国社会养老服务 面 临的 形势及路径选 择
［
Ｊ

］． 人 口 研 究 ，２ ０ １ ２ ．０５

⑦程 启 智， 罗 飞 ． 中国公办养老机 构改 革 改 制路径选 择
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Ｊ
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公建 民营养老机构委托经营管理模式研宄
——

以长沙市雨花 区社会福利中心为例

（
二

） 公建民营改革路径的研究

当前 ， 我国在大力推进公办养老机构的民营化改革 ， 国 内 学者认为公建 民营

作为改革路径之
一

， 有利于增加公办养老机构活力和促进民间力量参与 。 李璐

（ ２０ １ ４ ） 认为近年来 ， 公建 民营得到 国家及地方的重视 ， 各省市也在积极探索养

老机构公建 民营的模式 。 采用公建 民营的养老机构运营模式 ， 让其他社会力量参

与养老机构运营 ， 改变以往政府主导型的行政模式 ， 这是改革的重要举措 。

＠
任

迅 （ ２０ １ ６ ） 指出公建民营模式降低 了 民间力量参与养老服务提供的 门槛 ， 降低了

成本 。 公建 民营的改革思路解决 了 以下两个难题 ，

一

是解决兴建养老机构前期投

资大 、 回报周期长的 问题 ， 二是解决 了政府高耗低效的 问题 。

＠

对养老机构公建民营不 同实施模式的研宄 。 自从 国务院发布 《关于加快发展

养老服务业的意见 》 后 ， 各地也开始 了探索之路 。 王雪辉 （２０ １ ６
） 总结 出 了三条具

有代表性的发展路径 ， 包括委托经营模式 、 租赁经营模式 、 ＢＯＴ 模式 ， 其中委托

经营模式是将经营权委托给 民间组织 ， 通过签订委托合同规定权力和义务 ， 目 的

是实现社会效益 。 租赁经营则是政府将
一

部分公寓楼租赁给企业 ，

一

部分 由政府

经营 。 Ｂ０Ｔ 模式是 由政府和企业共同 出 资建设养老机构 ， 由私人企业进行运营的

方式 。

？
于新循 （ ２０ １ ６ ） 提出 公建民营的运营模式主要有承包式 、 租赁式 、 委托

经营式 、 合营式和股份制 ， 大部分养老机构采用 的都是委托经营的模式进行改建

运营 。

＠
公建民营委托经营模式是将公办养老服务机构委托给社会组织或企业进

行经营管理的方式 。

对养老机构公建民营改革的路径研宄 。 进行公建民营的养老机构和传统的公

办养老机构冇所不同 ， 赵辰光 （ ２０ １ ７ ） 提出 公建 民营养老机构 由政府 出 资建设 ，

但不再 由政府直接管理 ， 而是社会组织 ， 通常采用公开招标的方式 ， 由 中标的社

会组织按照合 同规定的标准和要求进行后期 的运营和管理 。 公建 民营养老机构十

分重视养老服务供给的社会化 ， 注重将社会资本 引 入进来 。

＠
福建师范大学联合

课题组 （
２０ １ ２

） 在对公办公营与公建民营养老机构模式的 比较研究中指 出养老机

构属于特殊机构 ， 无论是什么类型 的养老机构 ， 在各个方面都应该承担社会养老

的责任 ， 其社会效益应该大于经济效益 ， 需要在政府的指导下创新管理机制 ， 主

①李 璐．养老服务机 构的道路选择—公 办 、 民办养老服务机 构生存状况 对比分 析
［

Ｊ
］ ． 中国机构

改 革 与 管 理

，２ ０ １ ４ ． ０１

② 壬 讯．
用

“公 建 民
营

”破解福 利 中 心困 境
［

Ｊ
］．人 力资 源开 发

，２ ０ １ ５ ． １０

③ 王 雪 辉．养老机构公 建 民营运作 模式探 析
［
Ｊ

］．行政 管 理改 革

，２ ０ １ ６ ． ０８

 ④于新 循．论 我 国养老服务 业 之 市场化运行 模式及 其 规 范
［

Ｊ
］ ． 四 川 师 范 大 学 学 报

，２ ０ １ ０ ． ０１

⑤赵 辰 光， 杨 肖 肖．公 建 民 营养老机构运营 模 式
［

Ｊ
］ ． 中 国老 年 学 杂 志 ．２ ０ １ ７ ． １１

９
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体多元化是养老服务供给发展的方向 ， 公建 民营通过创新养老服务提供机制 ， 引

入专业的力量 ， 有着明确的 目 标定位 ， 有利于满足社会养老需求 。

０

（ 三 ） 公建民营养老机构发展 问题的研究

对公建 民营养老机构性质 的研究 。 关于公建民营养老机构发展面临 的主要

问题 ， 首先是关于改革后机构福利性 问题 ， 董红亚 （ ２０ １ ５ ） 指 出
一

些公办养老机

构改建后定性不清 。 机构定性影响到定价 ， 影响到权益的分配 问题 。 在定价机制

上 ， 有些地区将其归为民办机构 ， 实行 自 由 自主定价 ， 有些又不留余地地直接给

其明确 的定价 。 在机构职责上 ， 是否优先保障半 自理老人 、 失能老人 、 残疾老人

等困难老人入住 ， 是否优先保障本社区老人入住 ， 以及养老机构的功能 、 档次等

定位 ， 在合约 中没有具体的规定 。 于新循 （ ２０ １ ６ ） 指 出部分私人经营者为 了追逐

经济利益 ， 导致
一

些公建民营的养老机构的福利性降低 ， 其单纯追求盈利 ， 忽略

社会困难老人需求 。

＠

对于政府在委托
－

代理关系 中的定位的研宄 。 孙爱玲 （ ２ ０ １ ７ ） 认为政府角色

定位混乱 ， 在政府监督管理过程中 ， 政府实施执行的部门常常表现为两个极端 ：

一

是政府为 了能更好地落实责任 ， 在行使权力时经常习惯性地把养老服务机构看

作其下属单位 ， 直接发布命令 ， 这样就忽略 了养老机构的 自主经营的权力 。 二是

政府
“

甩包袱
”

的行为 ， 对养老服务机构不管不顾 ， 放任其 自 主经营 ， 不承担其

监督管理的责任 。

？
所以政府在此种关系中应该明确其定位 ， 徐丹 （ ２０ １ ６ ） 主张

政府相关部 门应该积极主动地制定养老机构公建 民营的相关政策规定 ， 也应该积

极探索监督管理机制 ， 提倡政府将多层次 、 多领域的社会力量引入公建民营养老

服务机构建设中 ， 努力培养养老服务专业人才 ， 开展各种形式的培训活动 ， 为服

务于养老事业的人员提供保障性的福利待遇 ， 增强这个模式发展的 内生动力 。

？

目 前我国学术界对养老机构公建民营委托经营管理模式改革的研究涵盖 了

对公办养老机构管理现状的研宄 、 对公办养老机构存在的 问题 以及解决办法的研

宄 、 探索公办养老机构改革路径的研宄 、 对公建民营改革路径的研究 、 对政府和

私营部 门 间委托代理关系的研宄 。 从这些研究中可 以看到很多学者就公建民营和

委托经营的概念界定 、 运营模式 、 发展路径等方面进行了研宄 ， 也可 以发现 己有

的学术成果反映 出 了我国公办养老机构在管理机制上进行创新改革的紧迫性 。 但

①福 建 师 范大 学课题 组．公 办 民 营 与公 建 民 营养老机构 模式研 究
［

Ｊ
］．社会福 利 ．２ ０ １ ２ ． ０１

②于新 循． 论 我 国养老服务 业 之 市 场化运行 模式及 其 规 范
［

Ｊ
］ ． 四 川 师 范大 学学 报

，２ ０ １ ０ ． ０１

③ 孙爱 玲 ．公 建 民 营养老服 务业发 展的 研 究
［

Ｊ
］． 劳动 保 障世 界

，２ ０ １ ７ ．０６

 ④徐 丹 ， 张国 栋．基 于ＳＷＯ Ｔ分 析
的

“公 建 民
营

”养老服务 模式 研 究
［

Ｊ
］．呼 伦 贝 尔 学院学

 报．２ ０ １ ６ ．０８
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公建民营养老机构委托经营管理模式研究—— 以长沙市 雨花区社会福利 中心为例

描述性的文章居多 ， 缺少对细节的把握 ， 并且没有给 出实际可行的改建方案和做

法 。 由于对养老机构进行公建民营改革的发展时间较短 ， 发展缓慢 ， 所 以对其委

托经营运营模式的研宄 比较少 。 笔者对实行公建民营委托经营模式的养老机构进

行个案研宄 ， 以长沙市雨花区社会福利 中心这
一

改革 了近 ８ 年典型的公建民营养

老机构为案例 ， 全方位地分析 了福利中心实现改革的条件和改革后的优势 ， 分析

其运营现状和 出现的 问题 ， 研究公办养老机构进行公建民营委托经营模式的推广

价值和其运营管理中 出现问题的原因 ， 并提 出相应的政策建议 。

第三节 研究思路和方法

一

、 研究思路

随着我国 公办养老机构改革的推进 ， 公建民营是推进公办养老机构改革的有

效方式 ， 有利于促进养老服务业的机制创新 。 这种模式通过 引 入市场机制 ， 提高

公共养老资源的利用 效率 ， 可 以发挥政府和民间力量的各 自 优势 ， 解决公办养老

机构体制僵化 、 服务质量低和福利反导 向 的 问题 ， 更好的履行公办养老机构保障

基本养老服务的职能 。 公建民营的运营方式中较常见的是委托经营模式 ， 因此 ，

笔者提出 了公建民营养老机构委托经营模式研究的主题 ， 本文首先介绍 了我国人

口老龄化 问题和养老机构的发展 问题 ， 其中公办养老机构的发展存在不少 问题 ，

民办养老机构发展之路艰辛 ， 界定 了养老机构 、 公建 民营 、 委托经营等基本概念 ，

以福利多元主义理论 、 民营化理论 、 委托代理理论为研宄的理论依据 。 其次 ， 通

过分析具体案例即 长沙市雨花区社会福利 中心的委托运营模式 ， 通过其运营管理

的现状总结其多年实行委托经营运营模式的经验 ， 并发现其存在
一

些问题 ， 深入

分析 了其 出现问题的原因 。 最后根据其出现的 问题 ， 笔者提 出 了实行公建民营委

托经营模式应该注意的问 题及政策建议 ， 以促进公建民营委托经营模式的发展 。

二 、 研究方法

第
一

， 文献法 。 本文通过研宄文献对养老机构 、 公建 民营 、 委托经营等概念

进行 了界定 ， 而且还对我国 目 前进行公建民营委托经营模式改革的养老机构在运

营管理上的实际情况和其管理过程的相关文献进行研宄 、 总结 ， 初步 了解了关于

公建民营运营模式的研宄现状并为进
一

步的研宄做了基础的准备 。

第二 ， 参与观察法 。 本文主要对长沙市公建 民营的养老机构进行调研 ， 选

取雨花区社会福利中心作为调研代表 ， 并走访长沙市雨花区 民政部门 了解长沙市

建立公建民营养老机构的 内容和进展 。 在雨花区社会福利 中心进行调研的过程

中 ， 对其场所 、 福利 中心 的环境 、 生活配套设施 、 周 围环境等进行观察和研究 。

１ １
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第三 ， 访谈法 。 本文的调査和访谈对象初步设计为享受公建民营养老机构服

务的老年人和负责管理这些养老机构的人员 ， 以及政府部门负责管理这
一

块的相

关人员 。 通过实地调査和深入访谈 ， 获取第
一

手资料 ， 确保研宄的可行性及实践

性 。 访谈结束后将获得的信息转化为文字形式 ， 整理好每次的记录 ， 并进行归类 ，

了解在公建民营养老机构的运营管理过程中 出现的不足以及他们对这些情况的

反馈。

１ ２



公建 民营养老机构委托经营管理模式研宄—— 以长沙市 雨花区社会福利中 心为例

第二章 相关概念界定及理论基础

第一节 概念界定

＿

、 养老机构

在我国 ， 养老机构起源于对城镇
“

三无
”

老人和农村五保对象提供住养服务

的福利院和敬老院 。 随着中 国人 口 的高龄化 、 家庭结构的小型化和养老需求的不

断变化 ， 各种不同形式和不同种类的养老机构慢慢开始出现 ， 而且政府也在积极

地推进福利社会化 ， 允许福利院接受社会老人入住 ， 鼓励并支持社会民 间力量进

入社会养老服务领域 。 根据投资主体对养老机构的性质进行划分 ， 分为具有公益

性 、 福利性的国办养老机构 、 具有救济性的集体办养老机构和 民办养老机构 。 福

利院和公办公营的养老机构是具有公益性的 国办养老机构 ； 农村的敬老院或五保

供养机构是具有救济性的集体办养老机构 ； 政府允许其以盈利 目 的并经过工商部

门登记注册的养老机构机构和不允许分红并经过 民政部登记注册的具有非营利

性质 的养老机构属于 民办的养老机构 。 养老机构作为给老年人集中进行养老服务

提供的机构 ， 代表着养老服务的社会化水平 。 随着政府部 门职能转变 、 经济体制

的改变 、 市场经济体制的完善 ， 养老机构市场化的进程也在不断地发展 。

本文中提到的养老机构是指能够为老人提供综合性养老服务的专 门机构 ， 其

中养老服务包括起居照顾 、 清洁卫生 、 医疗看护和精神支持等方面 ， 入住老人包

括
“

三无
”

老人和
“

五保
”

对象还有残疾老人等困难老人 ， 也包括社会寄养老人

即缴费入住的老人 ， 也接收失能失智老人 ， 不限制服务对象 ， 也不限制服务 内 容 。

二 、 公建民营

公建民营就是政府将其投资建设的养老机构 ， 委托给具有资质 的社会力量运

营 ， 实行管理引 进的方式 。 养老机构在公建民营期间 ， 不改变产权性质 即 国有资

产的性质是不改变的 ， 但机构的所有权和经营权分离 。 政府根据实际情况确定养

老机构的运营要求 ， 设定预期的社会效应和效益指标 ， 给予相应的财政补贴 ， 并

且进行合理的监督管控 。 受托方运营期间应收养
“

三无
”

、

“

五保
”

老人 ， 自 主

运营 、 自 负盈亏 ， 应严格按照政府部门 的规定合理使用 国有资产 ， 并通过其科学

专业的管理和高质量的服务运营好养老机构 ， 为入住老人提供让人满意的养老服

务 ， 运营期 间 ， 既享受政府给予养老服务业的所有优惠政策 ， 也要 向 民政部 门上

交场地使用 费及设施租金 ， 养老机构公建 民营后的本质 是公冇 民营 。 这种委托经
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

营模式要实现的 目 标是通过机制改革 ， 建立政府宏观管理 、 公办养老机构 自 主运

营的管理机制 ， 实现养老服务社会化的可持续发展 。

对养老机构实行公建民营委托经营模式作为未来公办养老机构改革的主要

趋势 ， 这种新的养老机构运作模式具有 以下几个方面的特点 ：

（

一

） 公建民营养老机构性质为非营利性 。 虽然 引 入了社会组织对其进行管理

和运营 ， 但是养老机构依 旧不能只 以营利为 目 的 ， 还是具有养老机构的福利性和

公益性 ， 所以在定价和确定入住资格上体现 了这
一

点 。

（ 二 ） 公建 民营养老机构服务对象应该优先收养生活困难老人 。 己 出 台的政策

中有做出 明确的要求 ，

“

公建民营养老机构应该优先收住
“

三无
”

、

“

五保
”

、

失能 、 失独 、 高龄和贫困老人 ， 确保这部分存在基本生活困难的老年群体的养老

服务需求能够得到满足
”

。 与此同时 ， 公建民营养老机构的其他闲置床位应该向

社会普通老人开放 。

（三 ） 公建 民营养老机构必须接受政府民政部门 的监督和管理 。 社会组织虽然

获得 了养老机构的经营权 ， 但是养老机构的所有权依 旧属于政府 。 因此 ， 相对应

的 民政部 门会定期对公建民营养老机构的运营管理进行监督和评估 ， 确保养老机

构机构的运营符合政府的规定 。

（ 四 ） 公建民营养老机构是运用市场化的方式运作 。 公建民营养老机构与公办

公营养老机构不同 的地方在于 ， 公办公营养老机构是政府包管包办的 ， 而公建民

营养老机构则需要通过市场化的运营管理 自 负盈亏的发展下去 。 政府为 了支持公

建 民营养老机构的可持续发展 ， 会根据相关规定和标准给予其床位费补贴和运营

费补贴 。

（五 ） 公建民营与公办民营 。 在实践中经常有
“

公办民营
”

的提法 ， 公办 民营

养老机构则是政府将 己经运营的公办养老机构通过改革体制 ， 引入社会组织进行

管理和运作 ， 这是
一

种盘活存量领域的做法 ， 而公建民营是发展增量领域的做法 ，

但二者在政策取向上是
一

致的 。 因此本文统
一

使用公建民营概念 。

三 、 委托经营

在 国家鼓励养老服务社会化后 ， 部分省市 己经开始 了探索养老机构公建 民营

的运作模式 ， 也探索 出 了几条有代表性的公建民营运作模式的发展路径 ， 如委托

经营 、 租赁经营 、 合营式 、 承包式等 。

委托经营是指政府和 民间养老服务机构通过签订委托经营合 同 的方式将新

建的公办养老机构的运营权委托给民 间养老服务机构 。 委托经营的重要特征即经
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公建民营养老机构委托经营管理模式研宄
——

以长沙市 雨花区社会福利 中 心为例

营管理的商品化及私有化 ， 实质是实现经营权和所有权相分离 ， 但是这种分离是

相对的 ， 利益双方在某种程度上来说是统
一

的 ， 既有对立面 ， 也存在统
一

面 。 委

托经营将养老服务的
“

生产方
”

和
“

提供方
”

分离 ， 此种模式的主要特点是将养

老机构的所有权和经营权分离 ， 但机构所有者与机构经营者的根本利益是相 同

的 。 养老机构的委托经营是为 了实现社会效益 ， 而不是追求利益最大化 ， 这是跟

企业实行委托经营不同的地方 。 因此 ， 公建民营养老机构需要具有丰富的相关行

业经验的专业管理团队运营管理才能达到效益 、 公益双 目 标和持续健康的发展 ，

才能使政府投入的养老资金达到高效运作的 目标 。

除 了委托经营 ， 还有租赁经营 、 合营式 、 承包式等方式 ， 其中租赁经营是指

政府将公办养老机构的部分场地租给社会组织使用并收取租金的经营方式 。 在此

种方式中 ， 政府拥有规定养老机构经营方 向和 目 标的权力 ， 社会组织负 责养老机

构的 日 常运营 ， 并定期 向政府缴纳租金 。 在公建民营的租赁经营运行模式中 ， 社

会组织在规定时期 内拥有养老机构的场地和设施使用权 ， 但是养老机构依然归政

府所有 。 在规定的租赁期 内 ， 承租方承担养老机构场地和设施的维护工作 ， 其约

定期限 内获得的盈利不需要按照 比例上交给对应的 民政部 门 。 但是因为要缴纳租

金 ， 所 以对于承租方而言 ， 当养老机构没有实现盈利 ， 那么就会面临亏本运营的

风险 。 合营式即政府将养老机构的经营服务权交给社会经营者 ， 政府部 门和社会

经营者双方投入资金和精力的比例决定如何分配经营服务权 ， 双方通过签订协议

确认各 自 的职责范围 ， 形成合作关系 。 社会经营者根据其投入的实际情况获得相

对应的 回报 。 承包式的前提是公办养老机构的产权性质不变 ， 将养老机构的经营

权转让给社会经营者 ， 政府根据承包合同收取相应的承包费用 ， 并且对社会经营

者的服务提供和运营进行监督 。

以上几种方式的共同点都是 以合 同为前提和约束条件 ， 但又具有本质 区别 ，

同委托经营相比 ， 租赁式和承包式都是将委托人的物品转给第三方 ， 租赁式的标

的是机器设备等 ， 承包式标的是经营权 ， 委托经营式则是将硬件设施和经营权都

作为标的 。 实践中还存在着部分产权转让式 ， 即将公办养机构的房屋使用权租赁

给社会经营者 ， 而将机构 内部的设施和 易耗品等资产的产权转让给市场主体 。 目

前委托经营的运营模式是公建民营养老机构的主要发展模式 。
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

第二节 理论基础

―

、 福利多元主义理论

２０ 世纪后半叶西方国家 出现 了福利危机 ， 西方社会政策研宄出现了新的范

式 ， 即福利多元主义 。 １ ９７８ 年英 国发表的 《沃尔芬德的志愿者组织的未来报告 》

指 出 国家不是福利供给的唯
一

来源 ， 家庭 、 市场和志愿者都可以进行福利的供给 。

由于 国家在福利领域中垄断福利供给 ， 造成 了 官僚化 、 集权化等问题 ， 为 了克服

这些 问题 ， 社会福利要进行分权化和私营化的改革 。 罗斯采用 了三分法的方式对

福利 多元主义理论进行了更加明确的阐述 ， 他提 出 了福利来源多元化的主张 ， 认

为国家 、 市场和家庭都是福利的提供者 。 伊瓦斯基于罗斯的研究基础提出将福利

三角 即 国家 、 市场和家庭置于文化 、 经济和政治背景中 。 欧尔森也采用 国家 、 市

场和 民间社会的三分法来进行分析 ， 他强调福利的分散化和私有化 。 约翰逊在三

分法的基础上加入 了志愿组织 ， 采用的 四分法的方式 ， 其认为志愿组织和家庭等

非正式组织也发挥着非常重要的作用 。 每种阐释都有不同的侧重点 ， 但是都强调

各福利来源主体的平衡与稳定 ， 都主张福利的来源应该朝着多元化的方向发展 。

我国公办养老机构 民营化的改革思路和福利多元主义理论都认识到不同的

社会力量在福利输送中 的作用 ， 并且意识到各种福利来源主体之间具有不可小觑

的合作前景 。 我国养老机构公建民营的改革思路与福利 多元主义倡导的理念具有

相似之处 ， 由政府提供机构养老服务虽然能保障福利性和弥补资金不足的 问题 ，

但是存在政府垄断和低效运行的 问题 ； 由市场提供虽然服务质量高和有效控制成

本 ， 但是福利性难 以得到保证 ， 所以我国公办养老机构 民营化的改革可以借鉴福

利多元主义的理念 ， 私营部门 、 非营利组织 、 家庭等都可 以成为福利服务的提供

者 。 目 前 ， 我国机构养老服务的供给模式正处于转型的关键阶段 ， 以前政府
“

包

办包管
”

的单
一

供给模式己在逐渐转变为多元主体供给的模式 ， 养老机构公建民

营可 以鼓励各方社会力量参与养老事业 ， 是充分利用社会资源的
一

种方式 ， 而且

还可 以提高养老资源的利用效率 。

二 、 民营化理论

２ ０ 世纪 ７ ０ 年代末 ， 政府管理的变革运动逐渐兴起 ， 新公共管理理论是变革

的主导理论 ， 民营化这
一

概念也在这
一

时期被人提出 ， 管理学家德鲁克是提出 民

营化建议的先驱者 ， 但萨瓦斯结合了他在各级政府工作的经历和总结了他 ３０ 多

年来在多个国家的 民营化实践经验 ， 对民营化的理论框架进行 了 系统的建构 。 他

提 出 民营化
“

根植于这样
一

些最基本的社会信念 ， 即政府 自 身和 自 由健康社会中
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公建 民营养老机构委托经营管理模式研宄
——

以长沙市 雨花区社会福利中心为例

政府相对于其他社会组织的适当角色
”

萨瓦斯广义上界定 了 公共服务供给的三方

参与者 ： 接受物品或服务的消 费者 ， 生产物品和服务的生产者 ， 选择 、 指派物品

或服务的安排者 。 有些学者混淆 了服务的生产者和提供者 ， 他们认为 民营化是政

府主动放弃 了公共服务领域 ， 但实际上并不是这样 ， 萨瓦斯指 出
“

政府虽然放弃

了服务生产者的角色 ， 但还担当着服务提供者的角色 。

”

那么如何实现这种转变

呢 ？ 萨瓦斯总结 出 了三大类具体形式 ， 委托授权是最常用 的
一

种形式 ， 这种形式

需要政府积极地介入 ， 因为政府是最终承担者 ， 对于政府来说 ， 民营化是
一

个不

小的挑战 ， 要求政府有更高的驾驭和管理能力 ， 其与公共服务的供应商之间 的微

妙关系也需要不 同的管理方式去处理 ， 政府的掌控和处理的能力决定着民营化的

成败 。 如何界定政府与私人部门 的角色是民营化的理论原点 ， 其核心是区分生产

者和安排者 ， 民营化就是在治理安排中政府的高度介入 向较少介入转变 ， 即更多

依靠市场或社会机构的力量去进行公共事务的治理安排 。

在社会福利领域方面 ， 民营化是西方福利国家
一

直热议的话题 ， 有些学者认

为 ， 对社会福利服务进行民营化的运作能够有效发挥市场的调节作用 。 这种运作

的方式有利于提高政府的工作效率和资金的利用率 。 我国 当前公办养老机构改革

任务繁重 ， 公建民营的改革方式是公办养老机构改革的重要方式之
一

， 通过这种

改革方式改变政府包办包管弊端 ， 在养老服务的供给方面导入市场机制 。 在这种

改革方式中 ， 服务的安排者是政府 ， 服务的提供者是社会组织或个体 ， 政府将以

承包 、 租赁 、 委托经营等形式转让给私人部 门 ， 改变传统的运营方式 ， 符合民营

化理论 中 的
“

政府保留设施和资产 的所有权 ， 让私人企业去经营
”

。 民营化理论

为我国公办养老机构民营化的改革提供 了 强有力的理论指导 。

三 、 委托代理理论

委托代理理论是西方经济学重要的研宄领域 ， 起源于 ２０ 世纪 ３０ 年代的美国

管理学界 ， 是新制度经济学中 的重要理论模型 ， 被广泛的运用在经济 、 社会等各

个领域 ， 能够在分析现实 问题时提供强有力的分析框架 。 美国经济学家博利和米

恩思提出 了分离所有权和控制权的观点 ， 他们认为在这两权分离的情况下 ， 会出

现
一

种情况即参与者双方信息不对称 ， 由于信息不对称和利益冲突情况的 出现 ，

形成 了委托代理的关系 ， 在这种环境下 ， 委托人和代理人之间如何以最优契约达

到利益最大化的 目 标是这个理论的研究 中心 ， 委托代理理论的重点是如何构建激

励约束机制 。 在委托代理理论中 ， 其通过两个假设即利益冲突和信息不对称构造

出代理 问题 ， 通过分析这个问题找 出解决问题的约束条件 ， 最后 ， 得出委托方效
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

用最大化的契约 。 在这段委托代理的关系中 ， 关键性内容是委托方如何让代理方

在实现利益最大化的同时遵循委托方的利益选择原则 ， 经济理性人是委托代理理

论的假设条件之
一

， 追求 自身利益最大化是代理人的本质 ， 而且还存在委托方信

息贫乏等外在的问题 ， 特别是契约形成以后形成的道德风险问题 ， 所以委托方如

何对代理方的经营行为作出合理并有效的监督是
一

个重要问题 ， 这样就造成了委

托方和代理方之间复杂的关系 。 因此如何选择代理方就显得十分的重要 ， 还有如

何定制契约合同 、 如何进行激励和监管 、 如何预防代理方追求 自身利益而损坏另

—

方的利益 。

委托代理理论对我国公办养老机构的民营化改革具有重要的理论指导意义

与借鉴价值 ， 所有权与经营权的分离是委托代理的核心。 公建民营养老机构进行

委托经营的过程中 ， 不仅仅存在
一

层委托代理关系 ， 而是存在着多层的委托代理

关系 。 第
一

层委托代理关系存在于入住老人与政府之间 ， 入住老人是委托方 ， 政

府是代理方 。 第二层委托代理关系存在于政府与养老机构的经营者之间 ， 政府作

为委托方是养老机构资产的所有者 ， 经营者作为代理方对养老机构进行运营管

理 。 而且在公建民营的过程中存在如何选择经营养老机构的合作对象 、 如何设计

委托代理的合同 、 如何对代理方进行有效的监督 、 如何进行过程的设计等问题 ，

所以 ， 政府对公建民营养老机构实行委托经营模式可以在委托代理理论的指导下

进行 。
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公建民营养老机构委托经营管理模式研究一以长沙市雨花区社会福利中心为例

第三章 公建民营养老机构委托经营管理模式的调查与分析

第一节 雨花区社会福利 中心的发展概况

一

、 长沙市雨花区社会福利 中心改建的背景

２００９ 年 ， 雨花区委 、 区政府为了做大做强养老服务事业 ， 将雨花老人之家

（前身为洞井镇敬老院 ） 改扩建工程作为当年区政府的重点惠 民工程 ， 建成了 当

时长沙市第
一

个区级社会福利中心 ， 当时全省最大的区县级综合性福利机构 ， 承

担了全区
“

三无五保
’ ’

老人的集中供养 、 兼顾社会福利性寄养 。 长沙市雨花区社会

福利中心于 ２００９ 年进行改建并进行公建民营的委托经营模式的改制是有现实背

景的 。 ２００８ 年湖南省 ６５ 岁及以上老年人 口６２０ ．２６ 万人 ， 占全省总人 口 的比重为

９ ． １％ ， 国际上通常看法是
“

６５ 岁 以上老年人 口 占人 口总数的 ７％ ， 即意味着这个

国家或地区的人 口处于老龄化社会
”

， 意味着湖南省早已步入了老龄化社会 。 雨

花区率全省之先 ， 踏上了公办养老机构改革的探索之路。 福利中心由雨花老人之

家转型 ， 完成了
一

个乡镇农村敬老院向综合性的社会福利机构的提升改造 ， 由

５０ 张床位扩大到 ３００ 张 ， 福利功能由原来只收住农村老年人增加到收住全区的

集中供养对象 。

随着规模的扩大 ， 功能的完善 ， 基本建设维护费用的增加 、 员工数量的增加 ，

需要专业化 、 精细化的管理 。 为此 ， 雨花区 民政局通过实地考察 、 信函咨询 、 网

络资料等手段对于省 内外
一

些社会福利中心的经营模式进行调研 ， 经过对京 、沪 、

江浙等地区的养老机构项 目 的调査 ， 发现公建民营运作模式既能充分发挥政府兜

底作用 ， 又能推动原来由政府
一

手包办的养老产业的社会化改革 ， 于是雨花区区

政府研宄决定社会福利中心采取公建民营委托经营的运作模式 。 ２０ １ ４ 年 ９ 月 ，

民政部将雨花区社会福利中心确定为全国公办养老机构改革的试点单位之
一

。 到

２０ １ ７ 年 ， 雨花区社会福利中心经过 ９ 年的实践摸索 ， 作为湖南省 内养老机构公

建民营的探路者和拓荒者 ， 在康乐年华多年的稳定运营下 ， 不仅实现了社会效益 ，

也同时实现了经济效益 。 因此 ， 以雨花区社会福利中心作为研究的试点具有很好

的代表性 。
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

二 、 社会福利 中心委托经营模式确立的过程

（

一

） 多 层次的委托经营选择

政 府

 ？ 雨花老人之家

 － 长沙市雨花区康乐

Ｉ

爱老服务中心

 ＾

雨 花区 社会福

利中心

入住老年人 ＊

图 ３
－

１ 长沙市雨花区社会福利中心委托代理关系图

图 ３
－

１ 大致描述的是长沙市雨花区社会福利中心委托经营管理模式中的委

托代理关系 ， 从图上可以看到 ， 这种模式中存在三方的主体 ， 他们分别是 ：

１ 、 政府 。 入住老人是委托方 ， 政府是受委托方即代理方 ， 雨花区政府意识

到原来的管理体制存在
一

些问题 ， 为了打破陈旧的大锅饭思想和降低运营的成

本 ， 提高工作效率和加强养老服务的质量 ， 借助政府的经济支持进行改革扩建 ，

将雨花区老人之家 自身配套的服务机构委托给康乐年华企业来经营管理 ， 并严格

按照 国家法律法规进行各方面的监管 。

２ 、 长沙市雨花区康乐爱老服务中心 。 民政局将雨花区社会福利中心的经营

权委托给了康乐年华 ， 康乐年华于 ２００８ 年注册了第
一

个实体机构即长沙市雨花

区康乐爱老服务中心 ， 该公司实行经理负责制 ， 属于民办非企业 ， 它的企业法人

是袁云犁 ， 康乐年华拥有专业的管理和服务团队 ， 建立了完善 、 成熟的质量管理

体系 ， 成立了师资雄厚的养老服务与管理培训 中心 。 康乐年华遵守
“

服务老人 、

服务政府 、 服务机构
”

的宗 旨 ， 其服务理念是
“

专业做养老 、 用心为老人
”

。

３ 、 雨花区社会福利中心 。 该名称由长沙市雨花区区政府于 ２００９ 年命名 ， 扩

建并委托给康乐年华后具有公建民营性质 。 该中心 目 前在康乐年华总部理事会和

民政局监管下实行主任负责制 ， 中心内部有各个项 目组 ， 其相关工作会交给具备

专业知识能力的管理人员完成 ， 入住的老年人与福利中心存在契约合作关系 ， 入

住老人的满意度 、 床位的利用率及运营绩效直接关系到对康乐年华的考评结果 。

２０



公建民营养老机构委托经营管理模式研究
一

以长沙市雨花区社会福利中心为例

对上述提到的三方主体的分析过程可看出 ， 这种具有多种委托代理关系的模

式是民间力量参与养老菔务事业的运营模式 。 入住老年人将 自 己的养老服务需求

委托给政府 ， 入住老年人是最初的委托人 ， 也是接受养老服务的对象 ， 提供服务

方是社会民间组织 ， 社会民间组织接受了政府的委托 ， 就成为了养老服务的提供

者即代理人 。 入住老年人 、 政府 、 社会组织之间存在多层次的委托代理关系 ， 在

养老机构中存在两种委托代理模式 ，

一

种是直接代理模式 ， 还有
一

种是间接代理

模式 ， 这两种模式相 比之下 ， 间接代理模式在权 、 责 、 利等方面具有更严谨的关

系 ， 因为其具有复杂性 ， 公建民营的委托代理模式就是属于间接代理模式 ， 所以

委托人为了达到预想的效果 ， 必须做好监督和激励的工作 。

（
二

） 公建民营委托经营模式实行的具体方法

１ 、 招标的过程

２００９ 年 ， 长沙市雨花区区政府决定采取公建民营模式对雨花区社会福利中

心进行试运营 。 首先采取了公开招标 ， 将雨花区社会福利中心的设施及土地委托

给社会组织 ， 由这些社会组织提供养老院的相关服务 ， 并负责福利中心的运营和

管理工作 。

养老中心采取此种模式的关键在于如何选择受托方 ， 受托方应该具备的三

点 ： 第
一

， 应该熟知养老行业的相关知识并了解养老行业的发展情况 ， 最好是从

事过养老方面的工作 ， 具备
一

定的工作经验 ， 而且要热爱公益事业。 第二 ， 因为

养老中心属于公益性质的机构 ， 其运营周期长 ， 前期需要投入的人力物力大 ， 短

期内看不到收效 ， 所以 ， 受托方应该拥有 良好的经济实力 。 第三 ， 为了达到公建

民营改革的成效 ， 其受托方应该具有专业的管理运营能力 ， 只有掌握管理技巧才

能够将政府和民间组织两者的力量有机的结合在
一

起 。

民政局对参与的社会组织进行严格的筛选 ， 按照公平竞争的原则通过对竞标

组织的经济实力 、 管理理念 、 经营成果等多方面指标进行对比 ， 最后确定中标方 。

图 ３
－

２ 展示了具体的筛选过程 。

报名 资格审査
［

答 辩 ＝＞考 察
＝＝＞

（

评 审

图 ３
－

２

民政局在经过严格的筛序和考察后确定受托方为长沙市雨花区康乐爱老服

务中心 ， 最终于其签订合同 ， 康乐年华成为了这
一

次公建民营委托经营模式的受

托方 。
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２ 、 签订公建民营委托经营合 同

中心实施所有权与经营权分离的
“

公建民营
”

模式 ， 由 区 民政局委托 （简称

康乐 ） 经营 ， 签订 了 《雨花区社会福利中心委托经营合同 》 。

在公益性方面 ， 在区 民政局提供硬件条件和保证各项救助与福利政策到位的

前提下 ， 经营方无条件接受三无人员和政府批准的供养人员 ， 甲方为 民政局 ， 乙

方为康乐年华养老服务机构 ， 由 甲方向 乙方按月支付政策性供养费 ， 五十人 以 内

（含五十 ） 甲方不予补差 ， 五十人 以上部分 甲方向 乙方按物价部 门核定的社会寄

养补差 。 在定价方面 ， 民政部对中心做 了 明确规定 即
“

不得高于物价部门核定的

收费标准
”

， 保障住养老人的养老权益 。

在为确保国有资产不流失 ， 合同规定资产移交后 ， 乙方向 甲方缴纳风险保证

金和福利事业发展金 ， 并妥善管理资产 ， 出现非正常的折 旧 、 毁损 ， 由 乙方负责

赔偿或恢复 。 从第三年开始 ， 康乐按时缴纳 了相应的福利事业发展金 ， 为将来中

心再建设及扩大福利服务使用 。 为使中心能够达到省市乃至国家级示范养老机

构 ， 经营期限采用取得资格顺延的办法 ， 即中心获得哪种级别的荣誉可增加经营

年限的办法 ， 激励康乐更好更持续的运营 。

三 、 公建民营养老机构实行委托经营遵循的原则

（

一

） 民办非企业为受托方原则

康乐年华养老服务机构属于 民办非企业 ， 政府之所 以选择民办非企业作为受

托方是因为从属性上看 ， 公办养老机构 旨在追宄社会公平 ， 主要是为了解决
“

三

无
”

老人 、

“

五保
”

老人等困难老人建立的 ， 体现 了养老机构的公益性质 。 鉴于

此 ， 受托方即社会经营方首先应该是法人 ， 政府应该 引 导法人来承接养老服务 。

其次最佳选择是非营利法人 ， 而不是营利性企业 。 虽然说愿意从事社会养老服务

的法人都拥有资格承接公办养老机构运营权 ， 但是公建民营机构姓
“

公
”

的本质

属性没有改变 ， 民办非企业具有非营利特点 ， 所 以 由 民办非企业来运营公办养老

机构具有合理性 。

（
二

） 公建民营后机构产权不 变原则

雨花 区社会福利 中心在实行公建 民营委托经营管理模式后 的本质属性仍然

是
“

公
”

。 首先政府只是将养老机构所有权和经营权分离 ， 把国有资产的经营权

委托给社会经营者 ， 不涉及产权的改变 ， 因此 ， 养老机构的产权依 旧 属于公共资

源 ， 是 国有资产 。 其次 ， 改制后的养老机构依 旧应该承担之前公办养老机构的职

责 。 民政部 ２０ １ ３ 年发布的 《关于开展公办养老机构改革试点工作的通知 》 中指

２ ２



公建民营养老机构委托经营管理模式研宄
——

以长沙市 雨花区社会福利中 心为例

出 公办养老机构主要是
“

保基本 、 兜底线 、 做好示范培训 ， 调控养老服务市场 ，

化解民办养老机构造成的风险 。

”

再次 ， 改制后的养老机构登记性质 以 民办非企

业为优 ， 雨花区社会福利中心在改制后的登记性质为 民办非企业 。

（ 三 ） 保证 国有资产 不流失原则

政府将公办养老机构的经营权委托给社会经营者 ， 社会经营者在使用 国有

资产期间理应交纳相关费用 ， 因为国有资产在使用过程中产生了收益 。 社会经营

者使用 国有资产获取的收益应该向政府上交
一

部分 ， 这
一

部分就是设施使用费 ，

对于设施使用 费的数额要根据养老机构实际情况及社会经营者的承受度来确定 ，

不能过高或者过低 。 在确定设施使用 费时 ， 考虑的因素主要有四点 ：

一

是养老机

构登记性质 ， 在相 同条件下 ， 登记性质为企业的其费用应 比登记为民办非的高 ；

二是社会经营者的前期投入资金大的那么 设施使用 费就低 ， 反之则高 ；
三是委托

经营合同没有统
一

规定的时间 ， 是根据在委托期间养老机构的运营情况确定是否

继续 ， 设施使用 费的缴纳方式
一

般是递增的方式 ， 因为养老机构不可能短期获利 ，

需要
一

个较长的周期才能够达到盈亏平衡及获利 ， 政府和社会经营者在这点上是

可 以根据实际情况进行协商 。

第二节 雨花区社会福利 中心运营管理的情况
一

、 社会福利 中 心的基本情况

长沙市雨花区社会福利 中心是
一

家集老年人休养 、 文化娱乐 、 医疗康复保健

于
一

体的综合性福利机构 ， 主要承担 了 雨花区
“

三无
”

、

“

五保
”

老人 以及老弱

病残特殊群体的政府集中供养 ， 兼顾社会福利性寄养 ， 是全市首家区 （县 ） 级社

会福利 中心和敬老院实施公建民营的养老服务机构 。 是雨花区政府的重点惠 民工

程 。 福利 中心于 ２００９ 年开始正式采用公建 民营 的委托经营模式 ， 其位于雨花区

洞井街道和平社 区 ， 福利 中心共 占地 １ ２ ． ８ 亩 ， 包括扩建的部分即休养楼和原建

筑即雨花老人之家 ， 建筑面积 １ ００００ 平方米 ， 供养床位 ３００ 张 。

目 前 ， 社会福利中心入住老人 ２０３ 人 ， 入住率约为 ７０％左右 。 其中男性 １ ００

人 ， 女性 １ ０３ 人 ； 供养老人 ２８ 人 ， 寄养老人 １ ７５ 人 ； 半 自理老人 ４５ 人 ， 失能老

人 ７ ５ 人 。 老人首次入住时需交费用 ６５００ 元 ， 其中包括物品保证金 ２０００ 元 、 医

疗备用金 ３０００ 元 、 意外保险费 １ ５ ０ 元 。 床位费如表 ３
－

１ 所示 ， 护理费如表 ３
－２

所示 。 伙食费每月 需交 ６８０ ， 水电费每季度按表计量 。

２ ３





硕士学位论文


表 ３
－

１ 社会福利中心床位费



ｍ


ｗ


单人间 １ ６００月

双人间 ８００月

多人间


８００
＾

表 ３
－

２ 社会福利中心护理费

￡ ｌＫ


一

级护理费 １ ０００月

特三级护理费 １ ４００月

特二级护理费 １ ８００月

特
一

级护理费２２００ 月

轻度失智护理费２２００月

中度失智护理费２８００


Ｅ


社会福利中心的每个房间有独立的卫生间 ， 房间家具电器齐全 ， 宽敞舒适 ，

每个楼层设有护理站 ， 中心设有多媒体、 棋牌室 、 娱乐室 、 健身室 、 阅览室、 手

工书画室 、 餐厅、 老年用 品专柜 、 理发师 、 洗衣房 、 住养楼医用 电梯 、 健康管理

站 、 党员活动室 、 心里沟通辅导室等功能场所 ， 而且为了入住老人的老年生活丰

富多彩 ， 还安排社工开展了各种各样的娱乐活动 ， 如剪纸、 绘画 、 唱歌比赛 、 诗

朗诵 、 中心管控室配有应急呼叫系统 ， 全覆盖视频监控系统 ， 消防报警系统 、 广

播 自动播放系统四大系统 ， 以及养老院
一

卡通管理系统 ， 智能巡更系统 。 院内有

幸福长廊 、 花园 、 通道及高大乔木和绿篱 、 康复训练器械场地等配套设施
一

应俱

全。 环境清新优美 、 设施配套齐全 ， 为老人的生活、 娱乐 、 安全提供了充分的便

利和有效的安全保障 。

二 、 社会福利 中心的组织结构与人员架构

雨花区社会福利中心管理机构主要包括行政部 、 财务部 、 护理部 、 食堂组 、

物业组 ， 组织架构如图 ３
－

３ 所示

２４
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主任

主任助理财务总监

＾
 Ｉ＿

■ ／Ｓ
＾

ｖ

（Ｎ ｙ

， 

ｍ １ 、

行政主管会计出纳仓管采购护理部长
Ｖ Ｖ Ｖ －－／ 

ｘ ｉ ＶＪ Ｖ Ｉ
 ＊

食 行 物 社 护 护 健

堂 政 业理 理 康

组 专 组组 组 管

长 干 长 工 长 长理
＾ ￣￣

Ｖ Ｉ＿ Ｉ Ｉ
＿ 丨

 ｜员

图 ３
－

３ 人员组织架构图

行政部共有 ６ 人 ， 包括院长 、 院长助理、 副院长 、 主管 、 两名行政专干和
一

名营销接待 。 行政部主要负责福利中心的各种行政事务 ， 制定规章制度和整理文

件资料 ， 还有下发重要通知 ， 接待外来人员 。

财务部共有 ５ 人 ， 包括财务总监 、 会计、 出纳 、 仓管 、 采购。 财务部的重要

工作是合理分配与规划雨花区社会福利中心的运营资金 ， 为了保障福利中心的正

常运营财务部要根据福利中心的资金使用情况进行调节安排 ， 仓管也同时负责社

会组织和学校的捐赠物品的清点与收管 。

护理部共有 ３４ 人 ， 包括护理部长 、 健康管理员 、 护理组长 、 护理员 。 护理

部长和护理组长制定每周的护理工作安排和人员分配 ； 健康管理员每天对老人的

健康状况进行检査并登记 ； 护理组长每周安排每楼层的护理员的 日常工作 ， 出于

对老人健康安全的保障 ， 护理站 ２４ 小时都会有护理员值班。

食堂组共有 ９ 人 ， 包括组长 、 帮厨与勤杂 。 食堂负责福利中心员工和老人的

饮食相关工作 ， 合理搭配入住老人的膳食 ， 保证入住老人每 日得到充足的营养 。

每周食堂的菜谱都会有所变化 ， 根据时令季节安排不同的菜谱 ， 而且会为有特殊

需要的老人制作预定饮食 。 福利中心都会为当 月 过生 日 的老人举行
一

次生 日 宴

会 ， 食堂组会根据相关情况进行安排 。

物业组共有 ９ 人 ， 包括物业组长 、 监控员 、 水电维修工与保洁员 。 物业组负

２５
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责整个福利中心的水电维修工作和保洁工作 ， 并且对老人的 出入情况进行实时监

控 ， 保障每位老人房间的干净整洁和公共区域的卫生 。

福利 中心的中心员工 目 前共有 ６０ 人 ， 主任级的管理人员有 ２ 人 ， 包括院长

和副院长 ， 院来到福利中心之前拥有多年社区主任的工作经验 ， 有极强的管理能

力与沟通协调能力 ； 核心管理团 队加起来有 ５ 人 ， 年龄段在 ３０
－

４５ 岁 ， 都具有

较强的管理能力与丰富的管理经验 ； 中心拥有专业社工师 、 健康管理员 、 营养师

等专业人才 ， 全体护理员均持有 国家劳动部门颁发的护理员从业资格证 ， 全员持

证上岗 。 中心管理工作人员 的数量是在不断变化的 ， 但是也逐渐呈现稳定的趋势 ，

己成为专业化的管理团队 ， 福利 中心进行委托经营后不断筛选员工 ， 不仅仅在招

聘员工时考察员工各个方面的素质与能力 ， 并且在员工进入福利中心工作后不断

培养员工作为养老人的精神素养 ， 在提升员工业务素质 的 同时也更加注重其工作

理念与职业操守的培养 ， 力争打造专业化的养老管理团队 。

三 、 福利 中心公建民营改革后提供服务的情况

康乐先进的养老理念和专业化管理 ， 让入住老人得到 了低价优质 的服务 。 公

建 民营模式减少 了政府的财力投入 ， 节约 了行政成本和人力资源 ， 提高了 国有资

产使用 效率 ， 更提高 了养老服务水平 。

（

一

） 保障社会供养老人养老需求

福利中心在实行公建 民营委托经营管理后 ， 使社会集中供养的对象受益 良多

并且实现了政府的预期 目 标 。 虽然实行
“

三无
”

、

“

五保
”

人员与社会寄养人员

“
一

院两制
”

分区管理 ， 但实行无差别服务 。

“

三无
”

、

“

五保
”

人员享受的福

利更多 ？

．

一

是康乐每月 按时发放零花钱 。 二是社会捐赠物资优先发放给他们 。 中

心保障每
一

位住养老人的生活品质好 ， 幸福指数高 。通过对入住在福利 中心的
“

三

无
”

、

“

五保
”

人员 的访谈 ， 了解到在改建后 ， 福利中心提供的服务更好了 ， 以

下是访谈资料 。

（ 受访者 ： 老人 Ａ 年龄 ：
７ ８ 岁 基本情况 ：

“

三无
”

老人 、 失能老人 ）

笔者
？

． 您好 ， 听说您在这儿住 了很长时 间 ， 还是雨花老人之家的 时候您就在

这里 了 ， 您觉得现在和以前的生活有什么 不 同 吗 ？

老人 Ａ
： 对啊 ， 我算在这里住的 时 间 比较长的 了 ， 以前这里很小 的 ，

人也不

多 ， 条件也不怎 么样 ， 改建后我们这些老人 （ 这里老人 Ａ 指的是
“

三无
”

老人 ）

住进来的越来越多 了 ， 我们收到 的 东 西 （ 这里指赠送的零食与 生活用 品 ） 也很多 。

笔者
？

． 那平常有人照顾您吗 ？ 比如谁给您喂饭 、 洗澡啊 ？

２６
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老人 Ａ
： 肯定有人照顾我漆 ， 你看我天天躺在床上 ， 什么事都做不 了 ，

一般

都是李妹子 （ 这里指护理员 ） 帮我洗漱 、 洗澡 ， 也是她给我喂饭 ， 自从我们这边

装修后 （ 这里指改建 ） ， 我觉得现在的生活更加舒心 了 ， 虽然我瘫在床上 ， 但还

是吃得饱穿得暖 。

（
二

） 提供标准化养老服务

为贯彻实施
“

专业做养老 ， 用心为老人
”

的服务理念 ， 中心按照 ＩＳ０９０００

质量认证体系的要求推行精细化 、 标准化 、 规范化的服务管理 ， 提升服务质量和

服务效率 。 ２０ １ ３ 年和 ２０ １ ６ 年连续两次通过 ＩＳ０９０００ 质量认证体系的认证 ， 各项

工作得到了社会各界 、 各级政府主管部门的认可 。 中心制定了 《入住老人管理制

度 》 、 《各部门管理制度 》 、 《 目标考核管理考核制度 》 等行之有效的规范和制

度 ， 制度体系非常健全 。 作为民政部标准化试点单位 ， 标准化建设有 口 皆碑 。

社会福利 中心严格执行分级养老护理制度 ， 为入住老人提供专业的养老服

务 。 老人的入住流程 （ 图 ３
－

４ ） 就体现出 了福利中心严格执行了分级养老护理制

度 ， 老年人入住老人中高龄老人 、 半 自理老人及完全失能老人是其主要的服务和

护理对象 ， 福利中心根据老人实际身体情况的不同实行分级养老护理制度 ， 分级

护理是福利中心护理工作中的
一

项重要的制度 。

预约入院咨询 、 参观 （前台接待 ）

自行体检 、 提交体检报告 （前台接待／护理部 ）

ＸＩ

提交入住必备资料 、 初次评估护理等级 （护理部 ）

家访 （护理部 、 社工组 ）

ＪＩ

初步审核 （行政部 ）

审批 （院长 ）

ｉ ｔ

发出入住通知单 （前台接待 ）

Ｒ
—

办理入住手续 （前台接待 、 护理部 、 后勤组 ）

２７
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缴纳费用 （财务室 ）

建立客户档案 、 安排老人房间 （前台接待 、 护理部 ）

＿＿

试住
一

个月跟踪记录 （护理部 ）

ＩＴ
再次评估 ， 确认护理等级 （护理部 ）

试住转常住 （护理部 ）

图 ３
＊４ 社会福利中心老人入住流程

由上图的老年人入住流程可以看出福利中心对老年人分级护理的重视 ， 其中

对老年人的能力评估是为入住老人提供精准养老服务的基础 ， 也是科学划分老年

人能力等级的依据 ， 更是制定与老年人能力等级相对应的养老服务 内容的依据。

其评估内容如下图 ３
－

５ 所示 ：

广

日常生活獅〕「
感知觉与沟通

、

进食、 修饰 、 穿衣 、 大＾意识水平

便控制 、 小便控制 、 床
Ｉ＞视力

椅转移 、 如厕、 洗澡 、＾听力

平地行走 、 上下楼梯沟通交流

Ｖ＾


）ＶＪ



Ｊ


’
￣

精 神 状 态

￣

、

认知功能／
彳生活能力

攻击行为ｖ工作能力

抑郁症状 时间 、 空间定向

人物定向



）＾社会交往能力ｙ

图 ３
－

５ 老年人能力评估

２８
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一

以长沙市雨花区社会福利中心为例

（ 三 ） 全程跟踪护理模式

福利中心每个楼层都设有护理站 ， 每位老人都有对应的护理人员进行固定且

长期的护理工作 ， 每位护理员都是经过专门的护理培训并取得了职业证书 ， 健康

管理站的护士每天都会对老人的身体状况进行简单的检査 。 福利中心根据护理员

的工作经验和工作年限安排合适的护理工作 ， 以保证半 自理和失能老人能够得到

安全细致的照护 ， 并且每 日 ２４ 小时无缝对接。

表 ３
－

３ 介助区护理员
一

日 照护工作 内容 （ 资料来源．

？ 福利中心 内部资料 ）

时间段


护 理 工 作 内 容


５ ： ３０
－

７ ： ００进行晨间护理、 为半失能老人换尿布、 倒大小便、 清洁便器

７ ： ００
－

７ ： ２０做好餐前准备 ， 协助老人餐前用药

７ ： ２０
－

８ ： ００送餐到房间 ， 协助老人用餐 ， 收集老人碗筷并清洗消毒餐具

８ ： ００
－

８ ： １ ０书写交班记录 ， 白晚班床旁交接班

８ ： １ ０
－

１ ０ ： ００打扫房间卫生 ， 彻底清洁卫生间 ， 整理老人内务

１ ０ ： ００
－

１ ０ ： ３０ 根据老人要求协助老人洗澡、 洗头

１ ０ ： ３０
－

１ １ ： ００ 协助老人餐前用药 ， 注射餐前胰岛素

１ １ ： ００
－

１ ２ ： ００ 送餐到房间并喂饭 ， 收集餐具并清洗消毒餐具

１ ２ ： ００
－

１ ４ ： ００ 老人午休 ， 加强巡视。 换尿布 ， 发现异常情况及时报告处理 。

１ ４ ： ００
－

１ ５ ： ００ 协助老人起床 、 喝水 、 进食水 ， 协助其参加社交活动

１ ５ ： ００
－

１ ６ ： ３０ 协助老人洗澡洗头 、 更换衣服 、 洗脸 、 洗手 、 泡脚 、 剃须 、 剪指 甲 。 观察老

人沐浴时的精神状况和身体状况 。

１ ６ ： ３０
－

１ ７ ： ００ 完成頤讯系统录入 ， 协助老人餐前用药

１ ７ ： ００
－

１ ８ ： ００ 送餐到房间 ， 协助老人用餐 ， 收集老人碗筷并清洗消毒餐具 ， 协助老人洗脸

漱口

１ ８ ： ００
－

１ ８ ： １ ０ 书写交班 ， 白晚班床旁交接班

１ ８ ： １０
－

２０ ： ００ 组织老人看电视

２０ ： ００
－

２０ ： ３０ 晚间护理 ， 帮助老人大小便 ， 更换尿袋尿布 ， 为老人喂服睡前 口服药

２０ ： ３０
－

２ １ ： ００ 安置老人休息

２ １ ： ００
－

５ ： ３０坚守工作 岗位 ， 定时巡逻 ， 观察老人的睡眠情况 ， 密切注意房间动态 ， 发现



｜

异常及时报告 ， 写好交接班报告和巡视记录


２９





硕士学位论文


根据
“

介助区护理员
一

日 照护工作 内容
”

表 ３
－

３ 可以看出对老人提供服务是

全天 ２４ 小时无缝隙对接的 ， 保证每位老人的 日 常饮食作息和每时每刻的安全与

健康 。 而且每位老人都有对应的护理员进行长期的照护 ， 入住老人的房间门 口贴

有每月 的护理记录单 ， 护理人员每完成
一

项都必须记录下来 ， 当 日老人的健康情

况会被录入颐讯系统 ， 方便长期观察老人的健康状况。 福利中心对入住老人实行

全程跟踪护理模式 ， 极大地保障了入住老人的身心健康 。 通过访谈得知大部分入

住老人对于护理员 的 日 常护理还是比较满意的 ， 下面是访谈资料 ：

（ 受访者 ： 老人 Ｂ 年龄 ：
７ ６ 岁 基本情况 ： 社会寄养老人 、 半失能老人 ）

笔者 ： 请问您是长沙本地的吗 ？

老人 Ｂ
： 不是 ， 我是四川 的 ， 跟着儿子过来长沙的 。

笔者 ： 那您为什么选择在福利 中 心养老呢 ？

老人 Ｂ
： 我这身体情况在家里不方便 ， 在家里会拖 累 儿子 ， 然后这里 离我儿

子家近 ， 价格也比较适中 ， 而且小 区里也有老人住在这里 ， 就过来 了 。

笔者 ： 那您觉得在福利 中 心生活方便吗 ？

老人 Ｂ
： 方便啊 ， 你看我虽 然腿脚不方便 ， 坐在轮椅上 ， 但是这里 出入都是

很方便的 ， 平常 累 了 ， 叫 叫护理人员 ， 她们就过来帮我推轮椅了 。 平常洗澡洗头

都有人管 ， 吃药也有人提醒 ， 以前在家有时候会忘记 。

笔者 ： 您会选择长期住在这里吗 ？

老人 Ｂ
： 当 然会了 ， 和这里的人都熟悉 了 ， 也有朋友

一起聊天解闷 ， 我也被

照顾的很？好 ， 目 前挺好的 。

（ 四 ） 提供丰富 多彩的娱乐活动

中心成立了老年人民主委员会和多个文体团队组织 。 民主委员会由老人选举

产生 ， 每月 １ ０ 日 召开会议 ， 行使对护理服务工作 、 后勤工作 、 食品安全工作的

监督权 。 中心拥有阅览室 、 棋牌室 、 手工活动室、 文体器材 ， 有唱歌 、 剪纸 、 画

画 、 阅览等文化娱乐项 目 ， 拥有 自 己的合唱团和健身队 ， 院 内文体活动形式多样 ，

丰富多彩 。 中心定期组织老人到市 内公园参观游玩 ， 组织文艺团队外展演出 ， 发

挥老人的 自我服务 、 自我管理的功能 。 对于福利中心开展娱乐活动的实际情况 ，

笔者访问 了福利中心老楼 （

“

三无
”

老人居住区域 ） 的
一

位老人 ， 访谈资料如下 。

（ 受访者 ： 老人 Ｃ 年龄 ： ７ ３ 岁 入住情况 ：

“

三无
”

老人 、 高龄老人 ）

笔者 ： 您觉得在福利 中心生活有趣吗 ？

老人 Ｃ ： 还可以咯 ， 有时候蛮有意思的 ， 这里就是我的家 ， 除 了这里 ， 我也

３０
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没地方去 了 。 平常也有小活动的 ， 我们老人在一起有时候也蛮有趣的 。

笔者 ： 请问 您经常参加新楼那边的活动吗 ？

老人 Ｃ
： 经常参加 ， 平常一个星期大概有两三次的活动 ， 有一些我还是挺喜

欢的 ， 我是合唱队的老成员 了略 ， 参加过不少的活动 ， 只要雨福有活动 ， 我们合

唱队都是很积极的 ， 就是我们 中 心不怎 么重视我们合唱队 ， 这点我不是特别喜欢 ，

之前民政局来的 时候我还反映过呢 。

笔者 ： 请问福利 中心有组织你们 出去游玩吗 ？

老人 Ｃ
： 有的 ， 有些身体健康的可以 申请参加的 ， 前几年我去玩过一次 ， 这

几年我没怎 么 出去玩 了 ， 因 为 中 心也有小公园和文化长廊 ， 在这里溜达也可以散

心的 ， 我们一老就什 么都做不 了 了 ， 还好在这里不算无聊。

（ 五 ） 提供全方位安全保障

中心重视安全生产工作 ， 消防安全常抓不懈 。 设立了行政总值班和劝烟员 ，

定期对老人房间 、 功能区进行消防安全检查 ， 对老人使用 电器做出 了明确的规定 。

每月有消防检査 、 每季有安全培训 ， 节前有全面排査 ， 保证了安全的工作秩序和

生活秩序 。 中心严把食品安全入 口关 ， 坚持选择正规配送单位统
一

配送食材 ， 所

有配菜均有检测单 ， 坚决杜绝
“

三无
”

、 伪劣 、 过期食品进入食堂 。 饭菜留样保

存 ４８ 小时 ， 餐具定期消毒并记录 ， 八年来从未发生过任何食品安全事件 。 下面

是关于安全问题对
一

位社会寄养老人的访谈 。

（ 受访者 ： 老人 Ｄ年龄 ： ８ ２基本情况 ： 寄养老人 、 身体健康 ）

笔者 ： 您好 ， 请问 您在这儿住了 多 久 了 ？

老人 Ｄ ： 你 问我 ？ 我可是这里元老级别 的 了 ， 我差不多住 了有十年 了吧 ，
儿

子女儿都在 国外 ， 所以就一直待在这里 。

笔者 ： 请问 您在新食堂有吃坏过肚子吗 ？

老人 Ｄ ： 以前还是老人之家的时候都没有 ， 现在肯定没有波 ， 虽 然大师傅做

的菜味道一般般 ， 但是食材是很新鲜的 ， 我们都老 了 ， 味觉其实也不怎 么好 了 ，

能吃就行 ， 而且建了新楼后食堂每个月 会有营养菜谱 ， 我们的营养都跟得上 。

笔者 ： 那您觉得住在这里安全吗 ？

老人 Ｄ： 肯定安全咯 ， 我们 出去都要 门禁卡的 ， 有些老人不能出去的就出 不

去 。 对 了 ， 前一个月 ， 有个老爹 １

１晚上差点不行了 ， 辛亏 当 时他们按时巡房时发

现了 ， 送到 医院去 了 ， 这才活下来 了 波。 我们现在老 了 就怕 突然身体 出现问题 ，

住在这里我们也图个心安 ， 不管怎样都会有人及时处理 。

３ １
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四 、 福利 中心实行委托经营管理后的优势

（

一

） 政府与社会力量优势互补

政府直接供给养老资源与服务需要承担不小的财政压力 ， 根据政府的测算 ，

一

个只具有最基础养老功能的养老机构的初期 固定投入至少为 ５ ０００ 元 ／位 ； 而
一

个拥有完整的养老和医疗保障设施的 中高档型 的养老机构的初期固定投入
一

般

为 １ ００００ 元／位 。 福利 中心的 日 常运营成本如土地成本 、 固定资产 回收 、 运作成

本及行政费用 ， 每张床位政府还需要补贴 ２ ５０
－

３５ ０ 元 ／月 ， 而通过公建民营委托

经营模式 ， 政府需支 出的成本要小的多 。 而且政府也要承担社会服务职能 ， 所 以

养老服务的社会化势在必行 ， 但是养老服务单凭市场化供给又存在不能有效保障

“

三无
”

、

“

五保
”

老人的养老问题 ， 所 以政府不能完全放手不管 。 对于非盈利

组织来说 ， 它的公益性供给需要成熟的组织形态和持续的资金来源 ， 正是如此 ，

必须将政府和社会非营利组织的力量结合起来进行养老服务的市场化供给 。 笔者

在福利 中心调研期间 ， 遇到雨花区民政局工作人员过来查访 ， 笔者对民政局工作

人员进行 了访谈 ， 以下是访谈资料 。

（ 受访者 ： 雨花 区 民政局工作人 员 Ａ）

笔者 ： 请 问 民政局为什 么会选择将福利 中 心委托给康 乐年华经营 ？

工作人员 Ａ
： 为 了使其更加专业化和更好的发挥公益性 ， 而且将福利 中 心委

托给康 乐年华经营是经过多 次会议和听取各方意见决定的 ， 现在福利 中 心的发展

也印证 了 当 时的做法是合适的 。

笔者 ： 您认为 民政部将福利 中 心委托给康 乐年化经营后 ， 有什 么优势吗 ？

工作人 员 Ａ
： 之前还是雨花老人之家 的时候 ， 这里只有几名 工作人 员 而 已 ，

也没有专业化的管理 ， 更不用提给老人提供专业化的养老服务 了 ， 但 当 时给雨花

老人之家也拨 了 不少 资金 ， 就是没有什 么根本性的改变 。 自 从实行委托经营后 ，

不仅让更多
“

三无
”

老人和
“

五保
”

人员 得到 了 生活保障 ， 也使政府的 资金用 到

了 正确的 方向上 。

笔者 ： 民政部将经营权委托后 ， 福利 中 心还有民政部的工作人 员 吗 ？

工作人员 Ａ
： 前两年我们派 了 两个人在这里进行监督 ， 但后来步入正轨后 ，

我们就撤 离 了 ， 但会定期过来检查 ，

一

周 例行
一次检查 。 发展方向和具体事务都

是由康 乐年华的 工作人员 进行管理的 。

社会福利 中心改革后的正式运行过程中 ， 政府承担 了相应的监督责任后 ， 逐

步将权利下放 ， 根据委托经营合同 ， 将 中心能够并且应该承担的 内容交给中心来

３ ２
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经营 ， 政府大胆 、 彻底的从具体事务中退出来 ， 实现了政府和社会力量的优势互

补 。 康乐年华作为社会福利中心的实际运营者 ， 在整个改建和运营阶段都发挥着

重要的作用 。 中心在政府的政策指导和硬件支持之下 ， 依靠专业的运营机构 、 专

业人才和专业的管理经验 ， 与政府合力将社会福利中心改革为
一

个专业化的养老

服务机构 。 而且 ， 福利中心的市场化发展是促使政府转变公共职能的契机 。

（
二

） 政府与社会组织的合作法律化 、 契约化

在公建民营的委托经营管理模式中 ， 通过契约明确委托方与受托方的权力与

义务 ， 分离公共设施的所有权与经营权。 受托方得到经营权后 ， 就可以在受委托

的经营期限内 自主的制定工作计划和进行运营 。 由于契约化的合同制管理 ， 将服

务购买者和提供者以契约的方式完成竞争性的体制转变 ， 通过契约来设定规则 ，

这就注定打破政府垄断供给的局面 ， 将政府的优越性缩小 ， 民间组织的地位提高 ，

由此政府和民间组织确立 了平等的法律地位 ， 民间组织获得了法律保护 ， 这也为

曰后建立平等的官民合作关系奠定了理论基础 。 下面是对康乐年华受托方负责人

的访谈 ， 访谈资料如下 。

（ 受访者 ： 康乐年华工作人员 Ａ）

笔者 ： 请问康乐年华和政府在合作的这九年中 ， 你们作为福利 中心经营方 ，

一直都和政府保持着什 么样的关 系呢 ？

工作人员 Ａ
： 当 时雨花老人之家改建后政府将其委托给我们经营时 ， 我们是

在平等的基础上签订的委托经营合同 ，

一直保持着平等友好的合作关 系和委托关

系 。

笔者 ： 那请问福利 中 心 实行公建民营委托经营模式和政府之前直接购 买养老

服务的不 同之处在哪里呢 ？

工作人员 Ａ
： 我们是在平等对话的基础上建立的委托契约关 系 ， 和以前政府

购 买我们的养老服务不 同 ，
双方的权利和义务都是有规定的 ， 虽 然不是特别细化 ，

但是 ， 我们遵守政府提 出 的要求和原则 ， 保证福利 中 心的公益性的 同 时兼顾社会

化运营 ， 政府 当 时也是下定决定要将福利 中心办好 ， 希望保障社会
“

三无
” “

五

保
”

人员 的权益 ， 也希望其得到专业化的发展 ， 所以在运营方面 ， 政府没有干预 ，

只派人监督我们 的 曰 常运营情况 。

雨花区社会福利中心的公建民营改革中 ， 雨花区政府与康乐年华签订 了委托

经营合同书 ， 意味着将政府与民间组织放在了
一

个地位平等的基础上进行合作 ，
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从根本上改变 了 原有的传统服务提供模式 ， 为 以后政府和社会组织的合作打下 了

坚实的基础 。

（ 三 ） 养老机构专业化的运营

福利 中心在进行改革之前是民政部的工作人员进行管理 ， 在专业方面有所欠

缺 ， 改革后 由康乐年华的专业养老团队进行管理运营 。 康乐年华养老服务中心拥

有多年养老行业的经验和优秀 、 专业的管理团队 ， 而且拥有完善的质量管理体系 ，

研发 了颐讯电子管理系统 ， 并且成立了管理培训 中心 ， 秉承
“

服务老人 、 服务政

府 、 服务机构
”

的服务宗 旨 ， 践行
“

专业做养老 、 用心为老人
”

的理念 ， 坚持养

老机构的科学可持续的发展 。 随着时代的发展 ， 福利中心的管理水平在不断进步 ，

由于实施了公建民营委托经营模式的改革 ， 中心在康乐的指导和监督下 ， 依靠专

业的养老行业的管理团队成功运营 了 八年 ， 积累 了丰富的经验 ， 是养老机构公建

民营改革成功的典范 。 下面是对雨花区 民政局工作人员 的访谈 ， 访谈资料如下 。

（ 受访者 ： 雨花 区 民政局 工作人 员 Ｂ ）

笔者 ： 请 问 当 时将福利 中 心委托给康乐年华运营的原 因是什 么 ？

工作人 员 Ｂ
： 改建前 ， 雨花老人之家的床位很少 ， 只有 几十张 ， 而且专 业化

水平欠佳 ， 只是保障 了
“

三无
”

、

“

五保
”

老人的基本生活 问题。 委托给康 乐年

华是因 为我们相信康乐年华的 专业能力 。

笔者 ： 民政局今后还会再度和康 乐年华合作吗 ？

工作人员 Ｂ
： 会的 。 委托给他们 ， 我们 的 资金也得到 了 更好的运用 ， 场地也

得到 了 有效的 利用 ， 也保证 了 这一 片 社会供养老人的生活养老 问题 ， 我们还会继

续 与康 乐年华签订委托经营合同 ， 期限会更长一点 。 这些年的运营也体现 出 了 他

们 的 专 业 ， 也证明 了 我们 当 初决策的正确性 。

（ 四 ） 为养老服务业创新发展提供范例

雨花区社会福利中心是养老理念与时俱进的结晶 ， 是政府突破旧观念与 民间

组织携手合作的范例 ， 这是创新也是进步 ， 不仅仅增进 了社会公共福利 ， 也为养

老服务业创新发展提供 了范例 ， 也符合非营利组织参与公共管理的政策趋向 。 公

建 民营的委托经营模式 了推动公办养老机构的改革 ， 解决 了政府的财政压力 ， 而

且也承担 了更多 的社会责任 。 为 了提高公共服务的质量和效率 ， 政府放手让 民间

力量参与进来是
一

种趋势 ， 灵活运用社会力量实现社会福利 的 目 标 。 下面是对康

乐年华管理层工作人员 的访谈资料 。
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（ 受访者 ： 康乐年华管理层工作人员 Ｂ ）

笔者 ： 请问 您对 目 前公办养老机构采用委托经营模式改革有什 么看法 ？

工作人员 Ｂ
： 这是我们和政府携手合作的创新发展 ， 也是政府信任我们 民间

组织的做法 ， 这种模式会让养老行业发展的更好。

笔者 ： 公办养老机构 实施民营化改革进行委托经营的优势在哪儿 ？

工作人员 Ｂ ： 十年前 ， 是没有想到养老行业会有今天这样的发展态势 ， 经历

两年多 的居家养老上 门服务后 ， 政府开始 了 向社会机构购 买服务 。 借力 于政府的

政策支持 ， 我们也逐步 了解到这个市场应该是多元化的 ， 不管是社 区 、 居家 ， 甚

至于养老院这种模式 ， 都只是老年人的一种选项 。 服务的提供比较低端 ， 无法满

足老年人多 层次 、 多样化甚至个性化的需求 ． 所以我们一路走来 ， 也是从居家做

到社区 日 间照料 ， 再承接养老院这样的机构养老项 目 ？ 这种模式也是一种新的 尝

试 ， 这是政府对社会力量的支持 ， 也给 了我们很大的鼓励 ， 在低成本的基础上运

营养老机构压力会小很多 。

养老服务业社会化的发展和政府对社会力量参与公共养老福利事业的支持

使
一

些社会主体停止观望的状态 ， 积极地参与进来 。 多年以来 ， 我国养老服务提

供模式主要是机构养老和居家养老 ， 基本上是政府直办直营或社会主体直办直

营 。 公建民营养老机构实行委托经营管理模式是在社会经济发展下政府应对人 口

老龄化加速和养老需求增加采取的多元主体进行养老服务提供的新尝试 ， 在重新

定位政府和社会主体关系的基础上 ， 由社会主体遵守市场原则运营国有资产即公

建民营养老机构 ， 不涉及产权的改变 。 走通这
一

条路 ， 对我国养老服务供给模式

的创新具有重大意义
？

。

① 闫青春 ．养老机构 的
“

公办 民 营
”

与
“

公建 民 营
”

．

［
Ｊ
］社会福利 ，

２０ １ １ ．０ １
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第四章 公建民营养老机构委托经营管理存在的主要问题及

原 因分析

第
一

节 运营管理中存在的主要问题

雨花区社会福利中心作为长沙市首家进行公办养老院改革 、 公建民营委托经

营试点 的养老机构 ， 不仅盘活 了存量资产 ， 本质上依 旧保持社会公益性 ， 提高 了

养老资源的利用率 ， 而且通过此种运营模式 ， 社会组织分担 了部分政府责任 ， 缓

解 了政府的养老压力 ， 减轻 了政府负担 ， 提高了养老服务的质量和管理水平 。 笔

者在雨花区社会福利中心调研时 ， 通过实地观察和借助个人访谈的方式 了解到其

运营发展的过程中依然存在
一

些 问题亟待解决 。

一

、 政府的监督管理机制不完善

通过在雨花区社会福利中心实习调研 ， 笔者发现政府在监督管理方面存在
一

些问题 。 政府缺乏具体的评估体系和管理监督机制 ， 民营方存在过度依赖政府的

问题 。 在这种运营管理的模式中虽然改变 了政府大包大揽的做法 ， 引入 了 民间资

本和力量 ， 委托给 了社会机构进行运营 ， 但是政府不能完全放手不管 ， 所 以政府

在其运营过程中依然应该进行监督管理和调控大局 。

（

一
■

） 评估体 系 不冗善

政府公共部 门对私人部 门进行监督时应该制定
一

套合适的并具体的评估体

系 ， 有利于在监管过程中对其运营效果进行实时评估 ， 并提出调整和改善意见 。

具体 的评估体系不仅可以考察政府采用这种模式对福利 中心进行市场化改革是

否达到 了期待的 目标 ， 也可 以看 出政府在改革的过程中职能转变与否 ； 养老服务

机构对于公共资金的使用与分配是否合理 ， 养老机构在社会赡养方面是否符合政

府要求 ， 其养老服务质量是否得到 了提高 ； 入住老人的生活状态有没有改善 ， 他

们是否满意 目 前的状态 。 在对社会福利中心进行调研中笔者发现 ， 福利 中心主要

是通过收益率 、 入住率和老年人的反馈 向 民政部做报告 以反馈其运营管理的情

况 ， 政府并没有对福利中心的运营制定完善的评估体系 ， 也没有规定具体的评估

办法和细则 。 这样就对政府和福利中心的职责划分造成 了 困扰 ， 没有明确政府的

职责就难 以进行管理 ， 而且容易造成养老机构弄虚作假和降低服务质量的 问题 。
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公建 民营养老机构委托经营管理模式研宄
——

以长沙市 雨花区社会福利 中 心为例

（
二

） 监督管理机制 不健全

在公建 民营委托经营模式的养老机构的运营管理中 ， 政府拥有指导和监督管

理的权力 ， 而且也应该担负起指导 、 监管和检查养老服务机构的养老服务质量的

责任 ， 更应该进行有效的监管 。 就雨花区社会福利 中心的具体情况来看 ， 政府在

确定 了采用公建民营的委托经营模式后 ， 只 是规定 了政府与养老服务机构的某些

权力和义务 ， 并没有对监管方式 、 监管标准 、 监管负 责人等具体 问题进行明确规

定 。 这就让基层政府人员进行监管时产生困惑 ， 发生监管过度和错位的 问题 。 在

福利中心这里 ， 民政局大概每周会进行
一

次例行检查 ， 内容包括卫生 、 食堂饭菜 、

护理员 的 日常工作 、 老人的生活状况等 日 常服务 ， 而且监察人员 也不固定 ， 随意

性较强 。 下面是对雨花区 民政局工作人员 的访谈 。

（ 受访者 ： 雨花区 民政局工作人 员 Ｃ ）

笔者 ： 请 问福利 中 心 实行委托经营后你们对其运营有进行监管吗 ？

工作人员 Ｃ ： 因 为将福利 中 心委托给康乐年华运营 ， 所以我们也知道监管 的

重要性 ， 我们一周会派两名 工作人员 例行过来检查
一次 。

笔者 ： 请 问 民政局将福利 中 心委托运营后是否制定 了 具体的监督细则 ？

工作人员 Ｃ
： 我们 负 责监管是有总体大方向 的 ， 细则还在慢慢确定 中 。

笔者 ： 那每次检查都会有具体的检查项 目 吗 ？进行评估时有细则吗 ？

工作人员 Ｃ
： 因 为我们 区 的这个福利 中心 实行的这种模式也是走在前端 了 ，

所以有些方面如评估细则都在慢慢摸索 中 ， 以后会通过文件形式确定下来的 ， 大

概是这样 。

二 、 运营资金不充足

近年来我 国政府对于养老服务社会化的大力提倡和鼓励 ， 出 台相关优惠政

策 ， 使社会组织和企业热情地投入到养老福利事业的建设中 。 由于养老机构具有

福利性质所 以是微利的 ， 运营的风险也很大 ， 对于养老机构运营者來说 ， 能够满

足老年人群体的养老需求又能维持机构 日 常运营的支出是
一

项艰巨的任务 。 在政

府实行养老机构委托经营模式后 ， 由于养老机构的成本费用相较于 以前 已经是大

幅度降低 ， 但是公建民营 的养老机构为了给老年人提供更好的生活保障会给工作

人员定期举行培训课程和举办多种多样的活动 ， 这些支 出也导致公建民营养老机

构资金压力变大 。

福利 中心之所 以进行公建民营委托经营模式的改革 ， 是因为此种模式能够结

合政府和 民间 的力量在兼顾公益性的 同时提高养老服务的质量 。 经过调研发现社
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会福利 中心在兼顾社会效益和经济效益方面存在
一

些问题 。 社会福利 中心因为是

公建民营的养老机构 ， 必须接纳
“

三无
”

、 五保老人入住 ， 免费提供食宿和养老

服务 ， 这些供养老人的生活费虽然由政府提供补助 ， 但是供养楼的保洁 、 护理和

维修工作是需要人力支出 的 ， 并且在这些供养老人中也有失能老人 ， 护理人员 的

专项护理是必不可少 的 。 虽然湖南省专 门制定 了加快养老服务业发展的实施意

见 ， 并且针对各类养老机构提高 了补贴金额 ， 如长沙市的公建 民营 民营和社会办

养老机构收住本市户籍社会寄养老人 ， 运营补贴按实际入住老人数每床每月补助

１ ６０ 元 ， 由 市 、 区 （县市 ） 两级财政按照建设补贴的 比例负担 。

？
但是根据长沙

市 民政厅工作人员表示供养在公建民营养老机构里的
“

三无
”

、 五保老人的供养

标准比社会老人低 ， 单凭社会福利中心的 自 身盈利难以实现资金灵活运用 。 而且

为 了提高养老服务质量和提高入住老人的满意度 ， 又必须维持 良好的生活环境和

娱乐设施 。 而且 由于是公建的缘故 ， 福利 中心的收费比私营的养老机构要更低 ，

福利中心的开支成本又很大 ， 即使第三方如社会团体 、 学校 、 个人等都会在节假

日进行捐赠物资活动 ， 也只 是杯水车薪 ， 所以资金 问题成 了
一

个难题 。 下面是对

康乐年华管理层工作人员 的访谈 。

（ 受访者 ： 康 乐年华管理层工作人 员 Ｃ ）

笔者 ： 请 问你们 目 前的运营资金来源 于哪里 ？

工作人员 Ｃ ： 社会寄养老人的缴费和政府的一些优惠补贴 。

笔者 ： 那现在院里的 资金压力 大吗 ？

工作人员 Ｃ
： 有压力 ， 但是身 为 养老人 ， 我们会把压 力转化成动力 的 ， 毕竟

院里 的姣驰嗲嗲都很信任我们 。

笔者 ： 其 实 由 于是公建民营 ， 福利 中 心运营的成本压 力要小 的 多 ， 政府也会

给
“

三无
”

、

“

五保
”

老人补贴 ， 为什 么 资金压力还会大呢 ？

工作人 员 Ｃ ： 因 为我们这里 的性质是民办非 ， 所以 并不以 营利为 目 的 ， 公益

性是绝对的 ， 所以 虽 然有社会寄养老人带来
一定的收入 ， 但是整个福利 中 心的运

营支 出也是比较大的 ， 所以 实 际上是有点入不敷 出 的 。

三 、 养老服务质量不高

老年人选择养老机构入住的时候不仅会考虑价格 问题 ， 更会考虑这个养老机

构是否可 以为其提供高质量的养老服务 ， 能否满足他们 的生活需求和精神需求也

是其考虑的因素之
一

。 在对社会福利 中心进行调研时 ， 笔者发现了福利 中心在养

① 长 沙 民 政局 ．长 沙 市人 民 政府 关 于加快发展 养老服务业 的 实施 意 见 ． ２０ １ ５

３ ８



公建 民营养老机构委托经营管理模式研宄—— 以长沙市雨花 区社会福利中 心为例

老服务的提供上存在的
一

些问题 。

（

一

） 护理人 员 专业化水平较低

雨花区社会福利 中心是实施公建民营的试点之
一

， 在实施委托经营的八年中

随着入住率越来越高 ， 护理人员 的数量也在不断增加 ， 而且护理人员 的工作量也

在加大 。 在养老机构里 ， 专业人才的缺乏是
一

个普遍现象 。 目 前的社会价值观及

传统观念使大多数人难 以接受养老院的服务工作 。 在对社会福利中心护理阿姨的

访谈 中得知她们大多来 自 周 围 的农村乡镇 ， 来之前对于专业护理知识 的 了 解很

少 ， 现在熟悉的护理知识都是在进入社会福利中心 以后经过公司培训获得的 。

雨花区社会福利 中心护理人员 的招聘简章如下 ： ３ ５
－

５５ 周 岁 ， 身体健康 ， 有

读写能力 ， 有爱心和耐心 ， 能吃苦耐劳 ， 能照顾老人 ； 薪资为 ３ ５００
－

４０００ 元 ； 招

聘数量为 ８ 人 。 这其实是大部分养老服务机构在招聘护理人员 时的
一

般要求 。 但

是 ， 忽略 了 的
一

点是招聘人员是否具备专业化的护理能力 。 入住老人相对来说是

弱势群体 ， 尤其是居住在养老机构的老人 ， 他们多半是生活无法 自理后才选择养

老机构度过晚年生活的 ， 所 以他们需要更专业的养老服务 ， 也就需要护理人员具

备专业的护理知识与护理能力 。 福利 中心里护理人员 的年龄大多在 ４５ 岁左右 ，

而且全是女性 ， 但是她们的体力都很好 ， 可 以照顾老人的饮食起居 ， 但是他们缺

乏专业的护理知识 ， 难以应付专业的护理问题 。

（
二

） 入住老人的精神需求得不到 满足

养老服务机构为了打响康乐年华的品牌 ， 也为了丰富入住老人的生活 ， 每个

月 会定期为入住老人开办活动 ， 比如举办合唱 团表演 、 节 日 宴会 、 生 日 月 活动和

重阳节活动等 。 但是笔者调研发现 ，

一

是入住老年人大部分都年事 己高 ， 对于福

利 中心开展的很多活动提不起兴趣 ， 虽然每次举办活动时用广播通知 ， 但是积极

参与 的人还是很少 ， 他们宁愿呆在二楼活动室打麻将和在 自 己的房间里看电视 ；

二是福利中心开展的
一

些活动就是宣传的时候听起来很有趣味 ， 但当其真正举办

的时候不是取消就是草率举行 ， 并没有多少仪式感和乐趣 。 笔者在福利中心实 习

时也接待过不少志愿者 ， 每周都会有社会组织或者学校学生来福利 中心看望老

人 ， 给老人带
一

些小零食和表演
一

些节 目 ， 但是来福利中心的志愿者都不是定期

的 ， 大部分志愿者来福利中心陪老人都是走过场 ， 并不能真正让入住老人感受到

他们的真心实意 。 为了 了解入住老人的实际精神需求 ， 笔者对入住的社会寄养老

人进行 了访谈 ， 资料如下 。

３ ９





硕士学位论文


（ 受访者 ： 老人 Ｅ年龄 ： ７ ６ 岁基本情况 ： 寄养老人 、 高龄老人 ）

笔者 ： 您好 ， 请 问 您平常参加 中 心 的活动吗 ？

老人 Ｅ
： 有时候参加有时候不参加 。 有些活动没有意思的咯 ， 我是觉得没意

思咯 ， 像那些什 么 剪窗花咯我就不喜欢

笔者 ： 那您希望开展什 么 活动咧 ？

老人 Ｅ
： 能多放放抗战电影给我们看 ， 我喜欢看 电影 ， 不喜欢做手工 。

笔者 ： 平常社工会找您谈话吗 ？

老人 Ｅ
： 偶 尔来来咯 ， 我倒是希望每天跟社工聊聊天的咯 ， 可是她们忙 ， 我

也不能天天找她们聊天波。

笔者 ： 您欢迎那些 小 学生 、 初 中 生过来看你们波 ？

老人 Ｅ ： 有时候喜欢 ， 有时候觉得蛮烦躁 ，
人多 的 时候有点吵的 。

随着老年人逐渐变老 ， 其心理年龄也会逐步老化 ， 老年人社会功能和角色的

退化会让其在心理上产生
一

定的落差 ， 从而 引起各种心理疾病 ， 如 ： 退休综合症 、

抑郁症 。 这些心理疾病甚至会引 起老年人的 自杀行为 。 所以老年人的精神需求应

该得到重视和满足 ， 他们也需要心理上的关心和爱护 。 因此 ， 养老服务机构除了

在生活方面给予老人全方面的照料 ， 也要根据实际情况满足入住老人的心理需

求 。 虽然福利中心建立 了风雨长廊 、 乒乓球桌和健身设施 ， 还开展 了娱乐活动 ，

但是只 有那些身体健康 、 具有 自理能力的老人才会参加 。 福利中心 内部还存在
一

部分 内 向 的老人 ， 而且 由于失去 了生活 自理的能力 ， 脾气会变得急躁易怒 ， 这部

分老人的心理问题就急需专业社工进行开导 ， 然而福利 中心并无专业社工 。

第二节 运营管理 中存在问题的原 因分析

―

、 缺乏顶层设计和统一规制

现阶段 ， 我国养老机构公建民营委托经营模式改革的制度环境不健全 。 表现

为养老机构公建民营方面的法律法规的缺失 ， 目 前我国还未就公建民营 出 台相关

法律法规和细则规定 ， 缺乏
一

套关于公建民营的委托经营模式的权威法律政策来

规定公共部 门和私人部 门 的法律责任 ， 这样 易发生各部 门 间相互推诿扯皮的现

象 。 而且在筛选受托方的标准和过程方面也无明确的法规 ， 操作过程没有法律法

规的护航 ，

一

些社会组织在竞争过程中为了 中标会使用潜规则等扰乱正常秩序的

手段 ， 导致真正有专业能力并且用心做养老的机构失去机会 ， 会加剧竞争的不公

平 。 国务院办公厅 出 台 的
一

些文件如 《加快发展养老服务业 》 、 《关于加快发展

养老服务业的若干意见 》 （ 国发 〔 ２ ０ １ ３ ）３ ５ 号 ） 、 《 国务院办公厅关于印发社

４ ０



公建 民营养老机构委托经营管理模式研宂
——

以长沙市雨花区社会福利 中心为例

会养老服务体系建设规划 （ （２０ １ １ ２０ １ ５ 年 ） 的通知 》 和 民政部颁布的 《关于开展

养老服务业综合改革试点工作 的通知 》 （ 民办发 （ ２ ０ １ ３ 〕 ２ ３ 号 ） 、 《关于开展

公办养老机构改革试点工作的通知 》 （ 民 函 （ ２ ０ １ ３ 〕 ３ ６９ 号 ） 等文件主要是提倡

养老机构公建民营和确定 了
一

些原则性的要求 。 大部分省份未制定公建 民营相关

的操作性规定 ， 每个省份都有不 同的实施办法 。 截至 目 前 ， 仅有少部分省 出 台 了

实施意见 ， 但是还未触及到
一

些实质性的 问题 ， 如公建民营后养老机构的性质 问

题 、 运营的主体资格 问题 、 场地设施使用 费 问题 、 实施的程序和监管 问题等 。

在微观层面 ，

一

是民间受托方的准入资格导 向不 明 ， 存在可持续发展的风险 。

政府并未根据养老行业的特殊性制定招标程序和各项指标 ， 并且还设置 了参加竞

投单位的注册资金门槛 ， 要求社会养老服务机构准备较高的前期投入资金 ， 商务

标的评分 占 比过高 。 这种 以资金实力为导 向 的原则就导致其偏离 了 改革的初衷 。

二是其委托经营的合 同不具体不全面 。 完善的委托经营合同是公建民营委托经营

模式的基础 ， 合同规定 了委托方和受托方的权力和义务 ， 保证双方的合法权益 。

在雨花区社会福利中心实习时 ， 笔者通过采访康乐年华的总经理 了解到雨花区社

会福利 中心和康乐年华养老服务中心签订的委托经营合同并不是细则性的 ， 只 是

有个大致的框架和方向 。 虽然这样体现了政府职能的转变和宽松的制度环境 ， 但

是也证明养老机构进行公建民营委托经营模式的必要条件不具备 ， 对于潜在的风

险无法预估 。

二 、 公建民营后资金筹集渠道太少

雨花区社会福利 中心作为实施公建 民营委托经营模式的养老机构 ， 在其运营

管理中虽然得到 了政府的财政补贴 ， 但是 由于是委托经营 ， 所 以受托方及康乐年

华养老服务 中心对社会福利 中心的运营是完全 自 主经营 、 自 负盈亏的 ， 而且康乐

年华养老服务中心和政府签订 了 委托经营 的合同后就不能再与其他社会组织合

作 ， 所 以其筹集资金的渠道很单
一

， 所以其收入主要是靠寄养老人缴纳的入住费

用及生活费用 。 综上 ， 实施公建民营委托经营模式改革的养老机构的资金筹集渠

道包括政府的财政补贴 、 寄养老人缴纳的费用 、 社会慈善机构和慈善基金会的捐

款 。 社会福利 中心的收费标准跟其他私营养老机构 比较起来是偏低的 ， 所以其运

营压力也非常的大 ， 积极筹措资金变得愈发紧要 。

当前社会福利中心的运营成本主要集中在场地 、 设施租金 、 员工工资 、 生活

成本 、

“

三无
”

、 五保老人的供养费这四个方面 。 其中场地 、 设施租金方面康乐

年华每年 向政府上交 ４０
－

５０ 万租金及设施使用 费 ， 而且养老机构员 １ ： 的 丨 ：资特别

４ １





硕士学位论文


是护理员 的工资更是
一

笔不小的开支 ， 由于人员 的流动性较强 ， 福利 中心会通过

一

些手段留住员工尤其是护理员 ， 如提高员 工福利和改善伙食 ， 这也增加 了运营

成本 。 而且 由于实施公建民营的改革后 ， 机构的定性虽然还是社会福利性质 的养

老机构 ， 但是社会捐赠的活动相对减少 了 。 根据社会福利中心的工作人员 的介绍 ，

社会福利 中 心的入住率也达到 了盈利的标准 ， 但即使这样还加上政府的财政补

贴 ， 在实际运营 当 中还是会有资金压力 。

三 、 社会福利 中心养老服务意识滞后

在中 国 ， 居家养老
一

直是养老的主流方向 ， 传统的养老观念让老人们都愿意

在家里与子女 、 儿孙在
一

起生活 ， 而且对中 国传统孝顺文化极度认同的老年人入

住养老机构的意愿非常低＇ 但是入住的老人因为各种不同的原因选择了 社会福

利 中心 ， 有些老人也表示很无奈也很忧愁 。 在对社会福利 中心入住的老人进行访

谈时发现入住老人的满意度并不是特别高 ， 特别是在谈论到关于是否喜欢生活在

福利中心的时候 ， 大部分入住老人表示
“

还行
”

、

“

可以
”

。 社会福利中心的服

务意识滞后就导致 了上文中 出现的偏重形象工程 、 老人的精神需求得不到满足等

问题 。 由于老年人群体的休闲时间 比较多 ， 在满足了他们 的 日 常饮食起居的基本

要求后 ， 他们更需要的是精神上面的关爱 。

在社会福利 中调研时发现 ， 许多老人每天除 了 吃饭几乎都待在房间里看电视

或者坐在椅子上发呆 ， 与老人交谈时能深切地体会到他们 的孤独 ， 社会福利 中心

虽然硬件设施好 、 环境优美 、 保障 了老人的晚年生活 ， 但是由于护理人员和社工

少 ， 老人也造成了
一

部分老人心理上的不满 ， 这就使得本就不愿意入住的老年人

的 内 心又增添了消极情绪 。 社会福利 中心 目 前共有入住老人 ２０３ 人 ， 但是社工组

只有两个人 ， 而且社工并不是专业的 ， 是行政专干调过去临时做的 ， 而且 岗位流

动性较强 ， 虽然每周社工组都会举行两到三次的活动 ， 但是基本上参加活动的反

反复复都是那几位活动 自 由 、 性格活泼的老人 。 这样往往就忽视掉了最需要关心

和疏导的 内 向老年人群体 ， 所 以福利 中心在满足入住老人的精神需求这
一

块意识

并不是很强烈 ， 只 是注重基础设施的改进和养老生活服务质量的提升 ， 但如何对

入住老人的心理活动进行有效疏导也是提供养老服务的重要工作 。

① 左 冬梅 ，李树 茁 ，宋璐 ． 中 国 老年人养老 院居 住 意愿 的 影 响 因 素研 究
［
Ｊ
］
人 口 学 刊 ，
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——

以长沙市 雨花区社会福利 中心为例

第五章 完善公建民营养老机构委托经营管理的对策建议

公建民营委托经营模式发展是建立在政府和社会经营者充分协商的基础上 ，

在这
一

过程中 ， 双方的法律地位是平等的 ， 中标成功后政府和社会经营者就要签

订委托经营合同 ， 明确各 自 的权力和义务 。 政府相关部 门转移 了之前作为主管单

位的职能 ， 由社会经营者 自主决策 、 独立经营 ， 依法享有各种权益 。 政府对社会

经营者行为的约束和规范是重要方面 ， 而运营方也应该在 自 觉接受政府监督的 同

时发挥独立 自 主地经营意识 。 为了各地更好的推行公建民营养老机构委托经营模

式的发展 ， 解决在这种模式推进过程中 出现的 问题 ， 总结公建民营养老机构委托

经营模式的发展经验 ， 为各地公建民营机构提供发展建议 。 以下主要从中委托方

即政府和受托方即社会经营者两方的角度给出对策建议 。

一

、 委托双方应建立平等信任的关系

养老机构的运营方和政府之间应该形成相互信任 、 相互依赖的 良好关系 ， 养

老机构运营方要 自 觉接受政府的监督和管理 ， 能够在政府的 引 导下健康可持续的

发展 。 政府在对实行委托经营运营模式的养老机构进行适当监督管理的同时 ， 养

老服务机构在公建 民营的背景下 ， 要保持
一

定的独立性和 自 主经营的意识 ， 很多

时候政府只是起到监督的作用 ， 在管理运营方面养老机构管理者要能独立 自主地

制定发展规划和进行运营工作 。 运营方关于养老服务提供的
一

些措施可 以 自主的

制定 ， 坚持为入住老人提供 良好的生活环境和高质量的养老服务 ， 遇到困难的时

候先想办法尽量解决 ， 在 问题解决不 了 的时候再向政府寻求帮助 ， 减少对政府的

过度依赖 ， 在 日 常运营中也要及时和政府相关部门 负责人员沟通交流 ， 以便及时

发现 问题 ， 提高运营管理水平 。 无论是政府还是社会运营方 ， 都应该各司其职 ，

政府负责监督和指导 ， 就要制定严格的监督细则 ， 认真监督养老机构运营的每
一

个环节 ， 但是不应该对养老机构具体的运行管理进行过分的指导 ， 政府要统揽全

局 ； 而社会运营方则是养老机构改制后运营的主体 ， 只 能在适当的范围 内依赖政

府 ， 比如接受政府适当的补贴 、 遵守政府 的规章制度 ， 但是具体的运营管理则不

能依靠政府 ， 运营方要充分发挥主观能动性 ， 灵活地处理养老机构运行管理中 的

各种 问题 。

政府既要
“

狠抓
”

， 又要
“

放手
”

。 实行委托经营模式的养老机构在运营 中

将政府和市场紧密地联系起来 ， 政府对运营方进行监管的时候 ， 政府要尽 ｎ
ｊ

■

能发
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挥最大的监督作用 。 政府是制定政策规定的主体 ， 是养老服务社会化的倡导者和

主要领导者 ， 要使公建民营的养老服务机构能够健康可持续的发展 ， 必须充分地

发挥政府的力量 。 政府主要负责招商 引 资和监督的职责 ， 在养老机构运营时进行

全局宏观调控 ， 调控的范 围包括运营方在养老机构运营过程中是否遵守法律法

规 、 是否符合养老行业的标准 、 养老服务的提供是否到位 、 运营资金是否充足 、

如若有违反规定现象该如何惩罚等等 。 总的来说 ， 政府的主要职责有 以下几个方

面 ：

一

是制定相关的法律法规和政策规划 ， 二是提供财政补贴资金保障养老机构

的发展 ， 三是在健全并完善监管机制 ， 四是积极发展社会组织 ， 鼓励号召社会力

量参与到监督中来 。

运营方既要
“

遵守
”

， 又要
“

灵活
”

。 在养老服务社会化的发展进程中 ， 实

行委托经营模式的养老机构是在政府和市场形成的合作基础上发展的 ， 所以运营

方要承担养老机构整个运营过程中入住老人的招入 、 机构 自 身 的发展 、 人力的 引

进 、 养老服务的具体提供等 ， 在整个运营 中 ， 最关键的还是运营方 ， 其在执行政

府任务的情况下需要充分发挥 自 主意识 ， 既然是将市场化的运作模式引入进来 ，

就要在保证公益性的前提下按照市场规律运营养老机构 ， 通过入住老人对于养老

机构服务提供的实际感受使政府和运营方获得最真实的反馈 ， 并根据这些反馈意

见不断改进和提升 ， 政府也可借此了解养老机构的真实运营情况 。

二 、 细化政策规定 ， 完善监督评估制度

（
―

） 加强顶层设计

公建民营委托经营模式作为养老服务社会化改革的重要方式 ， 需要 国家相关

部门在总结各省市经验的基础上制定相关政策规定 。 我国 目 前有关养老机构公建

民营的政策大多是属于宏观性 、 综合性的 ， 还应该进
一

步建立更加细化的政策和

实施细则 。 在实地调研的过程中 ， 社会福利中心的工作人员在介绍情况时表示 ，

目 前我国关于公建民营委托经营的模式没有具体的实施细则 。 所 以 ， 地方政府部

门在具体实施公建民营的操作 、 实施过程中就遇到 了
一

些问题和困难 。 福利 中心

的领导和工作人员表示这 ９ 年来 ， 都是克服 了很多的难题才能够继续运营下去 。

因此 ， 国家应该根据 目 前养老形势的发展 ， 不断完善相关政策 ， 进
一

步细化有关

养老机构公建民营的要求 ， 根据
“

十三五
”

发展规划的发展战略制定 出
一

系列的

相关规定 ， 包括明确公建民营养老机构服务对象 、 改革后养老机构的性质 、 社会

主体资格的标准 ， 招标程序 、 经营许可 、 政府补贴评估 、 处罚等具体规定 ， 要明

确为各省市政府部 门做好 引 导工作 。

４４
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以长沙市 雨花区社会福利 中 心为例

国家制定好相关宏观政策是推动养老机构服务社会化发展的重要保障 ， 有效

并具体的政策有利于促进各省市顺利的进行公办养老机构的市场化改革 。 各级政

府需要合理解读 国家的政策和规定 ， 明确委托方
一

政府的权力和义务 ， 以 当地的

社会经济发展状况和 国家政策文件为基础 ， 制定适合本地区的养老机构公建 民营

委托经营模式的条例和规范 ， 条例和规范要切实可行 ， 并结合当地的实际情况 ，

根据 当地养老机构的特点和老人的养老需求因地制宜制定实施方案 ， 为社会经营

者参与到养老服务事业奠定好基础 。

（二 ） 健全监督管理机制

政府是向社会提供养老服务的主体 ， 在公建民营委托运营模式中 ， 政府将养

老机构的经营权进行了转移 ， 为 了能够充分保障国有资产的安全和入住老人的合

法权益 ， 政府也必须对改制后的养老机构进行监督管理 。 现如今 ， 养老机构进行

公建民营依然处于发展 中 的阶段 ， 相关的服务提供细则和监督管理规定等法律政

策还是不太健全 ， 所 以才没有
一

套系统化的 、 具有有针对性的评估体系 ， 没法对

公建民营养老机构的发展过程实时评估 。 政府应该根据 目 前相关的政策规定尽快

建立
一

套对改制后的养老机构的评估体系 ， 尽量细化 、 量化 、 标准化 。 只有明确

了机构养老服务的具体标准等方面 ， 政府才能进行有章可循更好的监督 。 不仅是

对改制后进行监督 ， 还包括事前监督 、 事中监督 ， 政府在每个过程的监督中必须

谨慎认真 ， 不能有
一

丝疏漏 。

事前监督就是对即将进行改制的养老机构建设的基本概况 、 员工人数 、 工作

规划 、 运营预算等做
一

个全面的 了 解 ； 事中监督则是在公建民营养老机构实行委

托经营运营的规定期限 内 定期检查其运行情况 ， 防止其在运行过程中 出现重大失

误 ； 而事后监督是根据之前确定 的 ０ 标 、 标准为评判依据 ， 通过有效评估对改制

后养老机构的养老务质量 、 运营情况 、 资金运用等方面进行综合监督 。 然而 ， 政

府力量有限 ， 单凭政府
一

己之力难以对其进行事无 巨细的监督 ， 所 以 ， 政府可 以

发展其他方式的监督来进行辅助 ， 要和社会成员
一

起发挥监督作用 ， 并且充分利

用大众舆论的监督作用 ， 比如利用新媒体的实时报道 ， 更快速明确地了解改制后

养老机构的运营情况和老人对于公建民营养老机构的态度和看法 ， 及时发现问题

并解决 问题 ， 确保公办养老机构委托运营管理时做到公开 、 透明 。

（三 ） 建立第三方评估制度

政府对运营方建立监督机制 的 同时 ， 也要设立出第三方来对运营方进行进
－

步地监督 。

“

第三方
”

需要具备的条件包括 以下几个方面 ：

一

是要具备 专业的养

４ ５
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老行业的知识 ， 二是要具有权威性和公正性 ， 而且是被养老机构和广大群众所认

可的 。 在实行委托运营的养老机构 中 ， 设置第三方组织对其运营进行评估有利于

促进运营方及时改进不足之处 ， 提升其养老服务的质量 ， 而且这个第三方评估与

政府评估要有所区别 ， 因为政府是对改制后的养老机构进行宏观的评估 ， 而第三

方则是对养老机构的运营管理进行客观的 、 专业性的评价 。 第三方专业性的评估

既让运营方了解养老机构 的运行情况 ， 也使政府对其运营状况有
一

个更深层次的

了解 。 当然 ， 对养老机构的评估报告也有必要让入住老人及其家属 了解 ， 并且评

估报告最后都应该分享到养老机构运营方的官方网站上 。 通过建立第三方评估机

制 ， 不仅为养老机构运营方提供了 改进意见 ， 而且加强 了政府 、 养老机构运营方

和入住老人及其家属的联系 ， 更能让实行委托经营运营模式的养老机构得到公正

客观的评价 。

三 、 拓展资金筹集渠道 ， 推动养老机构持续发展

（

＿

） 政府明确补贴政策 ， 加大宣传力度

政府是社会福利的主要提供者 ， 特别是对于公建民营养老机构这种特殊性质

的养老机构 ， 政府更应该发挥其作用 ， 即使 己经将经营权委托给民间资本 ， 但是

在资金筹措方面也不能懈怠 。 比如说 ， 政府现在
一

般都会对实行委托经营的养老

机构补贴床位费和供养老人的生活费 ， 但是这还是不够的 。 养老机构为 了给入住

老人提供更好的养老环境 、 满足入住老人的身心需求会设计
一

些养老服务项 目 ，

政府应该根据项 目 实际情况提供相关支持 ， 在资金上给予
一

定的补贴 。 政府不能

有
“

甩包袱
”

的思想 ， 不能认为经营权既然 己经委托给社会经营方 ， 那么就对资

金管理 、 筹措方面
一

概不管 ， 这样的做法会导致养老机构经营者的压力增大 ， 当

经营方想提高养老服务质量时 ， 却 因为运营资金限制 ， 不能加大力度发展 ， 这对

公建民营养老机构的可持续发展十分不利 。 政府对其进行资金扶持 ， 可促使养老

机构经营方进
一

步改善养老服务质量 、 提升养老服务水平 。

笔者认为政府在筹措运营资金方面可以从以下两点着手 ：

一

是在政府的财政

预算中 ， 安排
一

笔资金专门提供给实行公建 民营委托经营的养老机构 ， 根据该养

老机构的规模 、 发展规划 、 员 工数量 、 入住老人身心情况及养老服务发展项 目 等

相关 内容决定这笔资金数额的大小 。 除 了保障老年人群体的 日 常养老需求 ， 而且

要对老年人心理健康需求方面进行补贴 ；
二是政府加大政策宣传吸 引社会老人入

住 。 对养老机构进行公建民营委托经营改制也是政府根据我国 目 前养老需求和机

构养老的发展情况而 向 全 国推广的 ， 为 了使这
一

改革得到广泛实施并让其健康可
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持续的发展 ， 政府应该凭借其深远的公信力和影响对其加大宣传力度 ， 通过新闻

传媒和报纸杂志推广这
一

类型养老机构 ， 以吸 引更多社会老年人选择到公建民营

养老机构进行养老 ， 从侧面为养老机构招入更多寄养老人 ， 缓解实行委托经营模

式的养老机构资金不足的 问题 。

（二 ） 发挥民间慈善资金力量

养老机构属于 比较特殊的机构 ， 其社会效益大于经济效益 ， 无论是哪
一

种类

的养老机构 ， 其盈利能力都是较弱的 。 实行公建民营委托经营模式的养老机构的

所有权是属于政府的 ， 改制后其公益性和福利性仍然没有改变 ， 政府在财政上对

其进行补贴是
一

个方面 ， 但是单靠政府
一

方的资金力量有时候难以缓解养老机构

的资金缺乏 问题 。 在资金筹措方面 ， 应该要积极拓宽筹措渠道 ， 从公建民营养老

机构 的公益性入手 ， 主动并积极寻求各类慈善机构及基金会的捐赠 。 在养老机构

实行公建 民营委托经营模式前就应该明确公益性是其主要性质 ， 完全可 以成立专

门 的基金会 ， 在其需要资金援助时 ， 根据规定好的评定标准 ， 基金会对这些其给

予
一

定的经济支持 。 但是在这个过程中 ， 必须要严格谨慎 ， 基金会或慈善机构的

资金明细要公开化 、 具体化及透明化 ， 防止 出现某些个人或集体 以权谋私的 问题 。

在这个过程中 ， 政府应该进行严格有效地监管 ， 通过发挥民间慈善资金的力量 ，

既可 以缓解公建民营养老机构的资金问题 ， 也可 以减轻政府的财政负担 。

四 、 提升专业化水平 ， 加强精神支持服务

（

＿

） 加强员工培训 ， 提高护理水平

在各种类型的养老机构中 ， 护理人员 的专业能力都是非常重要的 ， 尤其是在

实行公建民营委托经营管理模式的养老机构中 ， 进行公办养老机构改制 的 目 的就

是为 了提高养老服务的专业化水平 ， 所 以对护理人员 的能力更要严格要求 。 入住

老人在养老机构的 日 常饮食生活都是有对应的护理人员进行照顾的 ， 护理人员 的

专业能力不仅直接关系着入住老人在养老机构生活得舒服与否 ， 也直接代表着这

个养老机构的形象 ， 优秀的护理人员能够为养老机构增色不少 ， 有助于赢得 良好

的 口碑 。 首先 ， 加强养老机构护理员工的专业护理和康复培训 。 养老机构应该定

期加强对护理人员 的工作技能培训 ， 规定其必须参加举办的护理培训活动 ， 并且

根据文化程度高低进行分级培训 ， 有助于文化程度较低且年龄较大的护理人员 更

容 易接受培训 内容 ， 并及时检验培训效果 。 同时 ， 政府也可以加强护理人员薪酬

体系建设 ， 现阶段 ， 由于护理人员 的工作繁重辛苦 ， 而得到 的报酬不具备吸 引 力 ，

不足 以吸引 专业护理员加入进来 ， 通过建 、＞ ：护理人员 的职称评审体系使相 关专业

４ ７
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人才能看到护理工作的发展远景 ， 通过与职高及护理院校的长期合作 ， 培养年轻

的专业的护理人员 ， 加强护理专业教育 ， 在分级护理制度的基础上制定薪酬体系 。

（二 ） 加强入住老人的精神支持服务

公建民营养老机构不仅应该提供好的养老环境 ， 更需要提供人性化的精神支

持服务 ， 这就需要健全精神服务项 目 ， 严格制定项 目规划 。 首先 ， 应该引进大量

专业社工 。 根据福利中心的社工人数我们可以大致了解到养老机构几乎都缺乏专

业社工对老人进行心理和精神上的引导 ， 随着老人年龄的增加及情绪的变化非常

需要专业社工对其心理进行疏导的 。 对于
一

些家人无法常来探望及
一些性格内 向

的老人则需要定期与其进行沟通交流 ， 防止其出现老年抑郁及 自残倾向 。 其次 ，

虽然是将养老机构委托给社会组织运营 ， 但是养老机构的性质还是属于公益福利

性质的 ， 所以志愿者活动也不少 ， 对于
一

些社会组织及学校组织的公益活动要做

好前期考察和准备工作 ， 而且要对来访志愿者做简单的养老知识培训和传达纪律

规定 ， 防止老人的 日常生活被打扰 。 这些志愿者最好由养老机构主动与其做长期

的联系 ， 因为偶尔的志愿者活动会造成老人的心理落差 ， 因为老人比较喜欢看到

熟悉的面孔 ， 会让他们感到安心和快乐 。 再次 ， 要对养老机构的所有员工定期传

达养老人的精神 ， 不仅仅是基层护理人员才需要对老人保持爱心与耐心 ， 所有的

工作人员都应该遵守养老人的精神 ， 关心老人 、 爱护老人 ， 耐心与老人沟通交流 ，

保证供养老人和寄养老人都能够得到足够的精神支持和人文关怀 。

４８
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结 语

近年来 ， 随着我国老龄化形势 日益严峻 ， 社会的养老需求不断增加 ， 各地为

了应对养老需求发展的局面 ， 将公办养老机构与市场经济接轨 ， 通过公开向社会

招标的方式 ， 由 中标的社会主体来负责管理和运营养老机构 ， 政府对具体操作的

事务不做指导 ， 对养老机构的发展起着宏观管理 、 监督评估的作用 。 公办养老机

构实行公建民营委托经营管理的发展模式己受到政府和社会的 日益关注 ，

一些社

主体纷纷涉足养老服务提供的领域 ， 此发展方向与 当前我国应对老年人机构养老

需求的路径十分契合 ， 政府给予了肯定和支持。 这种运营管理的方式可 以使公办

养老机构降低 日常运营管理的成本 ， 为更多的老人包括
“

三无
” “

五保
”

老人及

社会入住老人提供更加专业性的养老服务 ， 有利于养老机构打造有特色的养老服

务品牌 ， 为养老服务的社会化发展提供了新的发展路径。

养老机构进行公建民营委托经营管理机制的改革是政府 、 社会和学术界公认

的激发公办养老机构发展活力的有效路径 。 部分省市在本世纪初就己经开始了探

索公办养老机构民营化的发展之路 ， 但是规模化的发展还未形成 ， 然而为数不多

的实践案例 己经显示出实行这种管理模式的优势 、 发展过程中存在的问题和实施

过程中面临的诸多挑战 。 本文以长沙市雨花区社会福利中心为研宄个案 ， 分析了

公建民营改革的背景 、 必要性和优势 ， 探讨其运营管理中 出现的 问题及其原因 ，

并且提出 了相关的对策建议 。

本文研宂的不足之处是缺乏定量分析 ， 多是定性分析 ， 缺乏足够 、 翔实的

数据 ， 文中的定量分析多是从相关文献资料里进行地总结汇总 。 而且 ， 本文对实

行公建民营委托经营管理模式的社会福利中心的研宄 ， 是从其改建背景、 基本运

营管理情况到总结其改革后的优势 、 出现的问题 ， 再到政策建议等方面 ， 略显笼

统 ， 不够细化 。 研究可以更深入
一

点 ， 如何定位委托经营关系 中两方主体
“

公
”

和
“

民
”

即政府和社会经营者在运营管理中的具体职责 ， 如何具体操作和实现养

老机构改制 、 委托经营模式管理中 的激励和约束的标准 、 如何客观认识公建民营

养老机构的贏利能力 、 以及如何把握在今后的实践操作中的运营成本管控问题 。

这些问题的解决将对公建民营养老机构委托经营管理模式的发展起到重要的促

进作用 ， 这也有待笔者的进
一

步研宄 。

４９
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公建民营养老机构委托经营管理模式研究
一

以长沙市雨花区社会福利中心为例

附 录 ：

访谈提纲一

尊敬的工作人员 ：

您好 ！ 我是湖南师范大学的研宄生。 本次访谈是为了解公建民营委托经营模

式实施的现状及存在的问题 。 我郑重承诺本次访谈所获取的信息仅作为学术研宄

之用 ， 并非用于商业用途 ， 同时会对您的姓名作保密处理 ， 为此将 占用您宝贵的

时间 ， 感谢您的配合与支持 ！

访谈对象 ： 康乐年华养老服务机构负责人及雨花区社会福利中心工作人员

１ ． 贵机构社会寄养老人和
“

三无
”

、

“

五保
”

老人的入住基本情况 ， 包括年

龄、 性别 、 身体情况等 ；

２ ． 贵机构护理人员的基本情况 ， 包括性别、 年龄 、 文化水平 、 专业水平等 ；

３ ． 贵机构对入住老人提供的服务有哪些 ， 如每天是否有健康检查 ：

４ ． 贵机构安全管理如何 ， 如何保障入住老人的安全问题 ；

５ ． 贵机构为老人提供精神服务情况 ， 是否经常开展娱乐活动 ；

６ ． 贵机构的成立背景 、 机构性质 、 目前的组织架构 、 人员规模与结构 ；

７ ． 贵机构为何选择成为公建民营养老机构的受托方 ：

８ ． 贵机构与政府签订委托经营合同 ， 建立合作契约关系的过程及细节 ；

９ ． 福利中心公建民营实施委托经营模式后如何保证公益性 ；

１ ０ ． 福利中心 目 前的入住率是多少 ， 是否满意当前的入住率 ；

１ １ ． 福利中心当前的运营资金来源和经营情况 ；

１ ２ ． 政府的相关优惠政策是否 了解 ， 是否享受到了优惠 ；

１ ３ ． 您觉得公建民营养老机构实施委托经营模式管理具有哪些方面的优势 ；

１ ４ ． 作为长沙市首家进行公建民营试点的养老机构 ， 您觉得贵机构当前经营

中在管理方面 、 资金方面等是否遇到困难 ；

１ ５ ． 您对公建民营委托经营模式的发展有何建议 。

５ ３





硕士学位论文


访谈提纲二

尊敬的工作人员 ：

您好 ！ 我是湖南师范大学的研究生 。 本次访谈是为了解公建民营委托经营模

式实施的现状及存在的 问题 。 我郑重承诺本次访谈所获取的信息仅作为学术研究

之用 ， 并非用于商业用途 ， 同时会对您的姓名作保密处理 ， 为此将 占用您宝贵的

时间 ， 感谢您的配合与支持 ！

访谈对象 ： 雨花区民政局工作人员

１ ． 请问 民政局为何对雨花老人之家 （福利中心改建前 ） 进行公建民营委托

经营模式改革 ；

２ ． 请问 民政局是如何选择委托对象 、 实行的具体办法及遵循的原则 ：

３ ． 民政局与康乐年华养老服务机构签订的委托经营合同包括哪些内容 ；

４ ． 请问福利中心实施委托经营模式管理后的性质是什么 ， 如何保证公益性 、

如何保证国有资产不流失 ；

５ ． 民政局如何实施监督管理的 ， 如是否定期实施检查、 是否制定评估细则 ；

６ ． 请问 民政局将福利中心委托给康乐年华后 ， 提供了怎样的支持 ；

７ ． 您认为在福利中心实施委托经营模式后 ， 与之前相比 ， 其专业化程度如

何 ， 运营情况如何 ， 是否达到了实施改建的 目 的 ；

８ ． 您认为民政部与康乐年华建立的委托经营关系存在哪些问题 ；

９ ． 您认为在国家的法律 、 法规 、 政策在养老机构实施公建民营委托经营模

式发展上需要完善哪些方面 ；

１ ０ ． 你对养老机构实施公建民营委托经营模式的管理有什么建议 。

５４



公建民营养老机构委托经营管理模式研宄一以长沙市雨花区社会福利中心为例

访谈提纲三

亲爱的爷爷奶奶 ：

您好 ！ 我是湖南师范大学的研宄生 ， 是来我们福利中心做志愿者的 ， 正在做

关于福利中心管理的研宄 ， 需要了解
一

些基础情况和您的意见 ， 您可以说出您 自

己的真实想法和建议 ， 将会对您的姓名进行保密处理 ， 感谢您的配合 ！

访谈对象 ： 雨花区社会福利中心入住老人 （供养老人即
“

三无
”

、

“

五保
”

老人和社会寄养老人 ）

１ ． 请 问您为什么选择入住福利中心 ；

２ ． 您对这里的环境和居住条件满意吗 ；

３ ． 您可以随意出入福利中心吗 ；

４ ． 您觉得福利中心的饭菜如何 ；

５ ． 您每天的生活起居有护理员照顾吗 ；

６ ． 您认为这里的护理人员是否专业 、 耐心 ；

７ ． 平常福利中心是否开展了娱乐活动 ， 您愿意参加吗 ；

８ ． 您觉得住在福利中心是否感到幸福和快乐 ；

９ ． 您是否愿意继续住在福利中心 ；

１ ０ ． 您觉得受到的待遇和寄养老人的待遇有什么不同吗 （对象 ： 供养老人 ） ；

１ １ ． 平常政府的福利津贴都有送到你们手上吗 （对象 ： 供养老人 ） ；

１ ２ ． 您对福利中心有什么意见和建议吗 。

５ ５
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致 谢

岁月 如梭 ， 如歌。 转眼间 ， 三年的研究生求学生活即将结束 ， 站在毕业的门

槛上 ， 回首往昔 ， 奋斗和辛劳成为丝丝的记忆 ， 甜美与欢笑也都尘埃落定 。 湖南

师大以其优 良的学习风气 、严谨的科研氛围教我求学 ， 以其博大包容的情怀胸襟、

浪漫充实的校园生活育我成人 。 值此毕业论文完成之际 ， 我谨向所有关心、 爱护 、

帮助我的人们表示最诚挚的感谢与最美好的祝愿 。

本论文是在导师孙建娥教授的悉心指导之下完成的 。 三年来 ， 导师渊博的专

业知识 ， 严谨的治学态度 ， 精益求精的工作作风 ， 诲人不倦的高尚师德 ， 朴实无

华 、 平易近人的人格魅力对我影响深远 。 导师不仅授我以文 ， 而且教我做人 ， 虽

历时三载 ， 却赋予我终生受益无穷之道。 本论文从选题到完成 ， 几易其稿 ， 每
一

步都是在导师的指导下完成的 ， 倾注了导师大量的心血 ， 在此我向我的导师孙建

娥教授表示深切的谢意与祝福 ！

本论文的完成也离不开其他各位老师 、 同学和朋友的关心与帮助 。 在此也要

感谢各位老师在论文开题 、初稿期间所提出 的宝贵意见 ， 感谢同门的师兄师妹们 ，

在科研过程中给我以许多鼓励和帮助 。 回想整个论文的写作过程 ， 虽有不易 ， 却

让我除却浮躁 ， 经历了思考和启示 ， 也更加深切地体会了社会保障学的精髓和意

义 ， 因此倍感珍惜 。还要感谢父母在我求学生涯中给与我无微不至的关怀和照顾 ，

一

如既往地支持我、 鼓励我 。 同时 ， 还要感谢舍友三年来对我的爱护 、 包容和帮

助 ， 愿友谊长存 ！

５６
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