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摘 要：近年来，各类民加『生质的养老机构发展迅速，不同于东南沿海，一些相对欠发达地 

区的养老机构在以市场化经营为基本主体的前提下，受到地方经济水平、制度惯性与文化传 

统的多重影响，往往产生了对政府体制既有依赖性又有反弹性的双重经营局面。本文试图通 

过对东北地区F市几所养老机构经营发展状况的个案调查，分析在市场化与社会化经营过 

程中，体制性力量与地方性力量是如何作用于养老机构日常化运作的，以此进一步探讨我国 

社会化养老机构在发展建设过程中所面对的困难与不足。 
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M arket or System ：The Case Study of Business Situation and 

Difficulties about Socialized Institutions for Elderly 
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Abstract：Recently。many kinds of institutions for elderly have been built．Different from south． 

east of china，other institutions for elderly in underdeveloped areas not only make business to market 

but also influenced by regional economic， system habits and cultural traditions， thus caused 

situation both relied to system and resist it．Based on case studies of institutions for elderly in north． 

east china．we try to find the factors about market and system which have much more effect and it 

how to work．the di佑cuhies in socialized institutions for elderly is a serious issue for the city． 
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一

、 问题的提出 

随着我国社会逐步进入老龄化阶段，养老保障服务体系的建设与发展越来越起着至关重要的影响 
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作用。“十二五”期间及到2051年，我国人口老龄化的发展大致可以归纳为以下几个方面：①老年 

人口规模急剧扩大、老龄化程度进一步加深；②老年人口的高龄化、空巢化、残疾化趋势愈发突出； 

③ “未富先老”仍然是我国的基本国情【1]。这样的发展趋势意味着未来将会有更多的老年公民需要 

国家和社会提供各个方面的护理与服务，同时，伴随着我国社会转型的逐渐深入，经济市场化、家庭 

微型化、农村城市化以及人们消费结构的多元化发展已经使老年人的养老问题不能再简单地依赖家庭 

或单位来解决，所以，社会化养老成为目前我国养老保障体系建设中的主流发展趋势。 

目前关于我国社会化养老机构的研究大致集中在以下几个方面。 

第一，社会化养老的理论依据与分类模式。姜向群认为，社会化养老是指有别于传统家庭养老 

的、通过社会途径、以社会制度保证的养老方式，其范围包括：老年社会保障、老年社会福利、老年 

社会服务机构养老等，社会化养老是社会从传统社会向现代工业化社会转变的必然产物 J。李学斌 

认为，社会化养老与家庭照顾之间存在着三种不同程度的作用：一是 “替代性服务”，如长期住院照 

顾；二是 “补充性服务”，如日间照顾等；三是 “支持性服务”，如提供信息服务、家庭咨询等 J。 

于潇认为，以生活照顾方式的不同区分居家养老与机构养老，公共机构养老的载体是敬老院、老年公 

寓、托老所和老年护理院等养老机构，其职能是提供专业化的老年人生活照顾服务，其服务对象包括 

完全能够自理的老人 ，特别是半 自理和完全不能 自理的老人_4j。吕新萍在对院舍照顾和社区照顾两 

种养老模式各自特点比较分析的基础上，对中国当前以院舍照顾为主的养老模式形成的历史与现实原 

因进行了分析，并对社区照顾的养老模式在中国的发展趋势及可能性进行了展望 5 J。周建国则通过 

对上海市的个案研究指出，社会化养老机构的建设中，市场只是发挥了一种整合资源的工具性作用， 

政府的参与、支持和监管是老年社区能否成为一种具有普适性养老模式的另一个重要变量_6]。 

第二，养老服务需求与养老体系设置。宋宝安等指出，面对持续增加的养老需求与有限的养老资 

源挑战，依据老龄群体自身的养老选择方式和需求意愿设计社会养老制度、制定相关政策，是解决问 

题、摆脱困境的有效途径" 。王世军等通过对南京市的问卷调查发现，养老院因素、家庭因素和老 

人自身因素对养老院老人的生活满意度具有重要影响，在养老院提高 自身管理水平的同时，政府应该 

加大对养老机构的投入与支持力度 。桂世勋则通过上海的经验指出，在 “积极老龄化”理念指导 

下，根据老年人口的实际需求，从参与、健康和保障三个方面搞好预防性服务、推进发展性服务、支 

持和关心非正规照料服务，做好民政福利服务与卫生保健服务的资源整合_9 J。徐勤等认为，社会化 

长期护理的发展需要三种资源：一是人力资源，即服务提供者；二是财政资源，即服务费用的承担 

者；三是服务资源，即服务的设备和机构，这些资源均与国家的经济状况有关[1 。 

第三，养老机构的存在问题与对策建议。周云等指出，我国养老机构的分布存在着城乡的差异， 

创建养老机构需要一定的基本条件并要有一系列的审批手续 。张晓锋认为，当前我国民办养老机 

构发展存在品牌意识不高、医疗护理纠纷增多、资金周转困难、应有的优惠政策没有到位等管理上的 

困难 。毕素华等提出了推进民办养老机构 良性发展的合理措施，旨在寻求政府、社会和市场三大 

资源的合力支持，构建多元化的养老体系H引。梁鸿等指出，应积极探索养老机构投资多元化与管理 

运营市场化，建立政府主导、社会参与、市场运行的机制  ̈。此外，针对养老机构中专业服务人员 

欠缺的问题，邱玉函提出，养老机构须借鉴和移植社会工作的专业理念来指导工作，提升服务水平， 

增强机构的开放性，使机构由贝壳式运作向骨骼式运作的院舍体制发展n 。 

从以往的研究可以看到，针对我国社会化养老机构的体系建设问题，众多专家和学者从理论依 

据、模式选择和发展现状等方面进行了详尽的研究，但是，不足仍然存在，表现在以下两个方面：第 
一

， 缺乏国家一市场 一社会的三维框架分析，尽管有的学者已经提出构建合理的社会化养老服务体系 

应该考虑政府、市场与社会的共同作用，但并没有进行详细的论证与考察，作为需要大量社会资源、 

各方面共同运作的社会福利项目，社会化养老保障体系的建设必须考虑到制度性与市场化之间的均衡 

关系。第二，缺少从更加具体化的层面对不同民办养老机构的生存现状进行比较性研究，即使是从同 
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一

个地区来看，同一类型的民办养老机构也因为依赖的发展机制不同而呈现出差异化的经营局面，更 

何况不同地域的经济水平与当地文化同样对于养老机构有着深刻的影响效果。 

综上所述，本文关注的问题在于：社会化养老机构的差异化发展是市场分配与竞争因素的引入所 

造成的吗?如果把这种不均衡发展局面所形成的影响机制划分为市场性选择与体制性依存两种，同时 

考虑到我国整体性市场化改革尚未完成以及不同区域市场化程度的差异，那么，我们所关注的问题焦 

点实际上是：形成社会化养老机构差异化发展的主要原因是市场性因素还是体制性因素?我们并不把 

现阶段我国各类社会化养老机构发展的不均衡与差异性等问题完全地归结于其中某一类机制以致排除 

另一类机制的影响作用，只是期望在研究分析的过程中能识别出究竟是哪种因素起到了主要影响作 

用，以及市场与体制这二者之间的具体作用是如何在微观层面上显现出来的。 

二、个案的基本情况 

本研究运用文献法、访谈法与参与观察法对 F市三家不同层次的养老服务机构进行了考察。F市 

位于我国东北地区，人口约 240万，全市共有 60周岁以上的老年人 40余万人，约占总人 口的 17％， 

在全省位居第二。F市各类养老服务机构已经发展到70家，数量居全省前列。从该市的养老保障基 

本情况来看，老年人 口基数大、高龄老人比例高、空巢家庭日益增多以及家庭养老功能逐步弱化，是 

目前 F市养老服务工作面临的严峻挑战。 

s福利院最初建于新中国成立前，于2O世纪80年代重建 ，是 F市唯一一所国营养老机构。占地 

面积30000平方米，拥有床位近600张，入住老人约 300人，工作人员8O人。S福利院相关配套设施 

先进，根据老人的身体状况划分为自理区、介助 (半自理)区和介护 (不能 自理)区，设有阅览室、 

康复室以及棋牌室等各类活动中心。院内有卫生所、理疗室、药局和临终关怀病房，有专职的康复医 

生，并经常组织各种娱乐健身活动，定期开办健康知识讲座。2007年，S福利院被中国养老协会评为 

全国模范养老机构，成为该省二十佳养老机构之一。 

L老年公寓成立于 2005年，是一家民办企业化管理的养老服务机构，占地面积2000平方米，拥 

有床位 100张，入住老人接近70人，护理人员 20人，是 F市一所三星级的老年服务机构，院内设有 

各类健身器材以及活动室等设施，公寓内分有高、中、低档房问并有专业医护人员随时观察老人健康 

状况，为每位老人记录生活档案。该养老机构曾荣获 F市 “养老服务社会化先进单位”以及市委组 

织部 “下岗党员创业再就业示范基地”等殊荣。 

D护理院建于 1995年，是 F市最早的一家民办养老看护机构，以照顾老年人以及生活不能 自理 

的人群为主要服务目标，同时也承担部分残障人员的护理工作。D护理院占地面积接近600平方米， 

有床位 5O张，院内人住人数为满员，工作、护理人员不到 1O人，房间规格基本一致，其中配套设施 

相对简陋，由于入住老人多为生活不能自理者，所以护理院并未建有相应的活动中心。 

以上三家养老机构的实际经营状况体现了 F市社会化养老服务发展的基本面貌，这其中，s福利 

院是政府兴办并以社会化、市场化为主要经营取向，L老年公寓与 D护理院则是民营性质的养老服务 

机构，其中D护理院是完全没有 “官方”背景的民办机构，它们分别代表了三种不同营业规模、经 

营层次与发展模式的养老机构类型，因此，具有典型性意义。 

三、市场化过程：发展空间与竞争压力 

F市所在省份 自1996年起开始进人老龄化社会，这比全国提前了4年。2005年，全省 6O岁以上 

老年人达到了601万人，占人 口总数的 13％，并以年均 3．2％的速度增长，人 口老龄化趋势较为明 

显，在这一背景下，社会化、市场化养老已成为全省一种不可阻挡的发展趋势。如果以2005年 F市 

所在省发布新修订的 《关于加快养老产业发展的意见》为一个标志节点的话，F市养老机构的社会化 

发展过程大致可以分为三个阶段。 
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1．国营化阶段 (1995～2005年)：养老需求与市场份额 

自1985年重建以来，十余年时间里 S福利院一直是 F市唯一一家国营性质的养老服务机构，事 

实上也是仅有的一家养老机构。这是因为一方面，人口老龄化的趋势特征在 2O世纪90年代还并未引 

起广泛注意，地方政府投入也不大；另一方面，人们在观念上对养老院带有本能的排斥心理，由于我 

国传统文化长期对于 “孝道”观念的倡导，人们普遍认为，儿女健在而将父母送去养老院是不孝的 

表现。 

在 F市实行养老服务社会化以前，S福利院作为城区仅有的一所养老院，设床位 200张，在院养 

员不足 150人，工作人员不足 30人，这其中还包括一部分外聘的兼职护理员。作为政府出资的社会 

养老机构，s福利院的计划经济体制特征明显，在很长的时间内都没有意识到人们养老需求的逐渐扩 

大以及积极主动的市场化经营可能会给福利院带来的环境改观与经济效益问题，在与福利院几位老员 

工的交谈中我们可以明显地感觉到这一点，用他们的话来说，“当时的感觉就是，来不来人住院都无 

所谓，与自己的关系也不大，怎样能换个 (工作)地方才是最值得考虑的事儿”。 

以前 (社会化经营)院里也谈不上什么效益，反正差也差不到哪去，就那样，干活儿的 (工作 

人员)也没现在多啊，说实在的也没啥活儿，关键是住的人也不多啊!我们这算是挂靠在政府下面 

的，政府出钱，但确实比不了别的事业单位，那 (待遇)不一样啊，所以也留不住人 (工作人员)， 

也没什么人愿意干这个。像我这么长时间还在这儿的，没几个了。(S福利院员工 w) 

作为国营单位，s福利院所带有的体制性特征是不可避免的，一些消极性与懒散性的因素也确实 

限制了其进一步扩大经营的空间，很长的一段时间内，福利院都是处在一种缓慢的或者干脆是停滞的 

发展状态。但随着 F市人口老龄化趋势的明显以及旅游经济所带动的社会影响效果 ，人们对于机构 

养老的需求有了明显的提高，单纯依靠一家国营养老机构包揽整个社会养老服务已经远远不能适应人 

口老龄化发展的需求了。这样，以D护理院为代表的几家民办性质的养老服务机构陆续出现，并逐 

渐开始占据一定的市场份额。D护理院最开始是以医疗护理为主要服务项目，主要帮助看护生活不能 

自理的老年人以及智力残障人员，护理对象没有年龄上的限制，在初始阶段也经历了许多曲折和反 

复。该院的创办人 L院长以前是医院的护士长，在说到创办护理院的最初 目的时，她并不避讳经营 

护理院也是与经济利益相联系的，毕竟经营本身就是一种市场行为，是不可能与经济效益脱离开的， 

只是创办护理院不同于创办企业，利润没有那么高，同时这也是一个需要不断付出爱心与耐心的 

过程。 

刚开始办院的时候，就十几张床吧，不大的一个院子，护理员也不多，我一个人身兼院长、财 

务、食品采购和护理员 (笑)，是挺累的，不过也没想到来住的人很多，有不少 (人)都是住得离着 

很远的过来咨询情况，后来就办理入院了。当时就是资金不足，没办法再扩大院落或者换个地方，条 

件设施都比较简陋，当然也是经验不足，没想到会有那么多的老人需要看护与料理，本来是只接收老 

年人的，后来一些年轻的身体不太好的我们能照顾的也要了，家里都不容易啊，我们能帮就尽力帮一 

下吧 。(D护理院院长 L) 

尽管 D护理院等几家民办性质的养老服务机构开始占有日渐扩大的养老市场份额，但是无论从 

现有的经营规模、资金投入还是政府体制的支持度上来看，它们都无法与 s福利院相比较，s福利院 

仍然占有着市区最大的养老市场份额。 

2．市场化酝酿阶段 (2005—2007年)：服务设施与收费标准 

F市所在省2005年重新发布了 《关于加快养老产业发展的意见》，提出扶持养老产业发展的优惠 

政策包括：养老院将由官办转为大家办，养老院的税收、缴费将给予相应的减免，开办养老院将享受 

煤水电费的优惠，养老院向老年人提供服务免征营业税，参加医保的养老院可以按医保规定结算，等 

等。这一文件出台后，民办养老机构迅速发展起来。当然，企业或者个人投资时，也需要对养老市场 
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的竞争环境进行分析，一般来讲，这个市场的竞争对手主要有四类：家政公司，主要提供家政类服务 

的企业 ，这类企业不直接构成竞争，但在某些服务内容方面存在重叠；民营养老机构，主要以养老院 

形式存在，这是直接竞争对手；政府、社区所办福利院、养老所，目标市场是一致的，但在服务内容 

与产品、体制的灵活性、创新与激励、竞争力等方面有一定的劣势；老年公寓开发企业，这类企业分 

流了一部分具有较强支付能力的老年人  ̈。在新政策鼓励下，以 L老年公寓为代表的一批老年服务 

机构陆续在 F市建立起来，这批新成立的社会化养老机构与国营性的 S福利院和早先成立的 D护理 

院都存在一定差异，主要体现在相应的配套设施和服务收费标准上。 

S福利院作为国营性单位，仍然保留着很深的计划经济时代特点，“等”、“靠”、“要”的经营管 

理方式严重制约了其发展，同时，这一时期，市政府尚未对社会养老服务产生足够的重视，投入的资 

金并不多，种种因素致使s福利院的配套设施长期得不到更换，许多护理工具陈旧老化，进而影响了 

其服务质量的改进与提升。但是，作为政府经办的社会福利机构，s福利院的护理收费标准却制定得 

很高，对此，福利院的经营管理者也颇感无奈，他们表示 ，因为是政府单位，定价的标准是按照民政 

局的统一规定而不是物价局的评算指标，所以确实没有考虑到市场性和福利化的要求，而且这个价格 

标准已经执行好多年了，一直都没有变。相对的，在新的养老产业扶持政策出台以前，D护理院的情 

况就要更困难一些 ，首先，作为完全市场化经营的民办机构，政府的支持力度非常低，并且一段时间 

以来一直是将其作为私营性质的企业予以管理的，这就意味着 D护理院不仅享有不到太多的优惠措 

施 ，同时还要在上税缴费方面付出颇多，加之其本身投入资金并不大，只能在服务设备与护理员薪酬 

上尽量多地节省成本，而且这些早先成立的民办养老机构普遍设施陈旧，环境相对简陋，并且因为是 

市场化经营，价格的制定不仅要报批物价局，还要考虑院内养员的实际生活水平，所以，整体的经营 

状况还是比较艰难的，尽管新的政策文件出台后，情况有所好转，但是发展的瓶颈依然存在。 

而 L老年公寓则正是赶上了发展的好时机，首先在政府支持力度上，L老年公寓等机构开始逐步 

享受到相关的经营优惠条件，初始经营的服务设施也是最新、最好的；其次，经过早期 D护理院等 

几家民办机构的探索，新成立的养老机构对整个养老市场的需求与经营状况有了更好的认识，也从早 

期经营者那里积累了有益的经验；更重要的是，以 L老年公寓为代表，尽管它不是国营性质的，但 

是其投资者以及经营者的亲戚均带有政府背景，这就使得 L老年公寓无论是在资金支持上还是在相 

关政策享受上都占有有利的发展条件。正如 L老年公寓的一名护理工所说： 

开这个 (养老机构)跟开饭店、开澡堂一样，不认识人是很难办的，各个方面都得打点打点， 

倒不是说没关系就不能干，但谁还不都是想多赚点钱，少惹点麻烦啊?有亲戚啥的在政府就好办得 

多，没这条件的也得想办法弥补一下，这样才好干啊!(L老年公寓护理员x) 

3．市场化全面施行阶段 (2007年 ～至今)：多元竞争与行业监管 

随着 F市养老社会化与市场化经营的不断铺开，新的具有一定规模和档次的养老服务机构陆续 

成立，逐步形成养老产业化趋势。为了树立本市养老特色的品牌形象以及异地养老旅游的新亮点，也 

为了转变国营养老院经营不利的局面，市政府在 2007年加大对社会福利项目的投入，对 S福利院一 

次性投入 7000余万元，新建了6栋公寓楼，增加床位 300余张，极大地改进了s福利院原有的面貌。 

重新建设后的S福利院不仅在规模、档次上重新成为 F市最大、最好的养老机构，同时在经营管理上 

也相应地做出了改革，逐步采取市场化的经营方式，借助各种渠道积极的宣传 自身特色，广泛地吸收 

各种有养老需求和看护需要的人员。 

L老年公寓则依托 自身的优势，积极巩固自身在养老市场中已经占有的经营资源与市场份额 ，力 

求扩大规模、提升管理以增强市场竞争力 ，但是公寓的经营者同时也暗示应该获取更多的政府支持： 

我们始终还是企业性质的社会福利机构，并不是非赢利性的医疗机构，提供完全公益性的社会服 

务 目前是不现实的，很多时候还得需要我们 自己想办法才能改变一些经营中的困难情况。(L老年公 

· 26· 



寓院长 C) 

而 D护理院这样早期开始经营的规模小、资金少又完全没有 “官方”背景的民办养老机构面对 

的发展困难最大，经营下去的主要途径一般是依靠相对低廉的护理费用以及多年经营所形成的行业口 

碑，尽管在规模档次上不能和 S福利院以及 L老年公寓相比较，但是在市场需求上，还是有许多人对 

这样低价位的养老机构青睐有加，同时，从与 D护理院工作人员的交谈中，我们也可以感觉到，他 

们对于其他条件相对较好养老机构的管理并不信任。 

做这一行 (养老护理)吧得心善，得有耐心，咱不用说把老人当自己爹妈一样伺候，那些都是 

虚的，有多少子女都不养自己爹娘了呢!咱们就是有点耐心就行，护理的时候多仔细点，所以，护理 

员个人 (素质)最重要，别的家 (养老院)条件再好有什么用啊，就拿喂饭这事儿说吧，你得有耐 

心，哄着那些老人吃，老小孩儿老小孩儿嘛，有的护理员嫌麻烦，不好好喂，喂一半倒一半，反正那 

些瘫痪老人也不懂，结果有的 (老人)送进去 90斤，没几天就死了，出来40斤，还不是饿的!要 

不有的人坚决不送老人去养老院，宁可自己负担重点，主要是不放心啊。现在这么多养老院，不管怎 

么说干这一行得凭良心。(D护理院副院长Y) 

这一阶段，市内各类养老机构逐渐形成了多元竞争的局面，相应的也出现了一些不正当竞争与经 

营不善的问题 ，为此，F市成立了养老服务行业协会，负责全市养老产业的经营、管理和服务工作， 

以促进行业服务质量的提高，并通过开展民办养老机构各项评比活动发挥监督和约束作用，以树立养 

老机构的良好形象 ，政府的职能发挥与角色扮演开始逐步渗透进民办养老机构的经营管理之中。 

四、政府角色：分化管理与有限责任 

F市政府对于养老服务的管理思路用 “官方”的话来说，即是按照 “政府引导、统筹规划、社 

会参与、管理规范”的工作方针，积极有效地探索本市养老服务工作的新方法。但是，在实际的养 

老机构工作治理中，政府的角色扮演往往表现出对不同对象实施分化管理与承担有限责任的特征，具 

体体现在发布的文件政策以及开展的星级养老机构评比活动中。 

1．政策文件与扶持力度 

F市民政局很早就转发了我国政府 《关于加快实现社会福利社会化的意见》文件，并同步地积极 

响应所在省关于养老社会化的各项政策措施，同时，市里也针对民办养老机构给予一定的政策扶植与 

鼓励支持，但是，从实际情况来看，这些优惠政策的实施效果似乎存在着差异性。 

s福利院作为国营性质的养老机构，其获得的政府支持、资金投入以及优惠条件 自然是最大的， 

但是，政府并不是全额投资福利院的所有日常开支，市场化对于 F市的各个政府职能部门来说，意 

味着要完成一定的工作考核指标 ，不达标的单位不仅通报批评，还将会影响到未来一年的财政拨款数 

目，而且，2007年政府对于 S福利院的投入巨大，这就间接暗示了，在很长的一段时间内，政府是 

不太可能对其再进行如此巨额的资金投入了。所以，尽管作为社会福利项目，s福利院所承受的压力 

比起其他政府单位要小一些，但是从 s福利院的角度来说，还是希望政府能加强对中小民办养老机构 

的管理力度，最好是取缔一些条件相对较差、服务设施比较陈旧的民办养老院，这样才能更多的占有 

养老市场的份额，达到效益创收的目的。 

相应的，L老年公寓与S福利院有相同的 “政治”要求，因为具有一定的 “官方”背景，L老年 

公寓同样也可以享受到其他民办养老机构所不及的 “特殊照顾”，同样的也希望尽可能的扩大经营范 

围、更多占有民办养老的市场份额 ，而一批类似于 D护理院这样的小型养老机构以相对低廉的价格 

吸引了为数不少的养老护理人群，这极大的影响到了 L老年公寓等中高端化养老机构的经营效益。 

用 L老年公寓管理者的话来说： 

那批小型的民办护理院其实根本就不正规，卫生标准很差，护理条件也差，就是因为价格便宜， 
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其实是不具备市场经营条件的，如果政府不加大监管力度、制订好行业规范而任由它们这样发展下去 

的话，势必将整个养老市场的发展搞坏、搞乱了。(L老年公寓院长c) 

以D护理院的实际经营状况来看，确实还存在着许多需要改进的地方，一些问题的产生往往是 

多方面因素共同作用的结果 ，但是资金的短缺以及政府实际支持的缺乏使得 D护理院很难在短时间 

内实现彻底的转变性发展，护理院 L院长告诉我们，院里的营业利润其实并不高，在成本上能节省 

的开支都尽量节省了，当然还是以养员的要求为主要标准，本来早就想换一个大点的地方将护理院重 

新装修一下，设施更换一下，但一是没找到合适的地方，二是资金周转也是问题，护理费用是不敢轻 

易提高的，否则很可能就会失去一大批长期的养员，从而也就失去市场竞争力了。 

2．星级评 比活动 

2010年，为总结 F市养老服务社会化工作的成果和经验，建立养老服务规范标准的长效机制， 

市民政局决定在全市养老服务机构中，开展一次星级养老机构和星级护理员的评比表彰活动。此次活 

动的评选标准涉及养老机构的规模、服务、居住条件、老人生活满意度、医疗卫生以及管理团队和服 

务人员专业化层次等方面，最终将根据各项考核指标的得分情况评出不同星级的养老单位。 

针对这一活动，三家养老机构的反应各有不同。s福利院反应平淡，作为唯一国营的养老机构， 

s福利院的经营优势十分明显，遥遥领先于其他民办机构，而且评比活动的细则规定 “国营养老机构 

可直接向市民政局申报；民办养老机构由县 (市)区组织评选、审批、推荐”，这就意味着，S福利 

院被评为最高星级养老机构几乎是十拿九稳的事情，而福利院更关心的是政府如何能提供一些更实际 

化的支持，例如直接的资金投入或者出台严格的市场监管文件等。 

L老年公寓则对这项评比活动十分欢迎，用 C院长的话来说，这是一次展示本公寓经营档次与服 

务质量的好机会，有利于自身品牌的宣传和推广，会使广大市民更好地了解我们实际的生活环境与服 

务设施。唯一不太满意的就是，C院长并不赞同与国营养老机构共同评比，他认为这样做并不公平： 

这不是明摆着的事儿嘛，都不在一个起跑线上，差距那么大，怎么比啊?应该将国营的 (养老 

机构)单列评比，民加}生质的放在一块评，把两者区分开才对嘛。 

而 D护理院则表现得很无奈，护理院L院长说： 

我们很支持政府搞星级评比活动，这样也有助于我们提高自身的服务水平，但是，以我院现在的 

条件确实还存在许多问题，最终的结果不一定重要，我们就是希望政府能否可以对我们再有一些实质 

性的政策优惠，也算帮助我们这些还不够星级的养老机构也尽快地达到星级的指标。 

我们可以看到，以政府的角度来说，是想推进社会福利社会化并使养老市场的发展更加规范化， 

进而逐步能够实现自主经营、自我管理的良性运营。然而从深层的角度来说，评比的目的还有两个 ： 

其一是通过星级化的标准区分开不同档次的养老机构，这样就可以在宣传效果上使人们对不同的养老 

机构有了更加直观的认识，类似S福利院和 L老年公寓这样的和政府有 “关系”的养老机构可以获 

得更多的市场份额，提高利润收入；其二，星级化的标准确定以后，各类养老院就可以按照统一的标 

准在市场化过程中自己去更好的经营发展了，政府和行业协会只负责监督和协调，这样既可以减少政 

府在这方面的财政支出，又可以避免在出现一些事故、纠纷时由政府来承担相应的责任。 

五、整合中的社会化养老服务机构 

无论是国营化的 s福利院，还是民办性质的L老年公寓和 D护理院，都拥有各自的优劣势，这 

三家养老机构的建设与发展是 F市养老服务体系实际情况的一个缩影。整体上来说 ，目前 F市各类 

养老机构的发展呈现以下特点：其一，机构数量较多，发展不均衡。就各类养老机构的整体规模来讲 

还需进一步扩大，但就群体数量来讲，增长速度还是比较快的，大多数单个个体的养老机构经营资源 
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还是严重不足。其二，设施陈旧，人员专业性低。很多养老机构设备设施比较简陋，服务档次总体来 

看还不高，另外 ，机构服务人员的总体素质水平较低，还不能提供充分的专业化服务。最后，养老机 

构经营发展的各种负担很重，尤其是民办性质的养老机构，其中很大一部分服务内容略显单调，服务 

项 目和种类也比较少，生存发展步履维艰，但机构内部服务的热情度较高，竞争意识也较强。 

市场化促进了养老机构的繁荣发展，但是市场带有无法避免的缺陷性 ，同时传统体制陈旧的惯习 

与地方性文化等会对养老机构的市场化过程造成不利影响，所以才需要政府来干预、协调整个市场的 

运营。但是，由于政府的分化管理与有限责任承担，F市的养老机构均要不同程度地依赖于政府体制 

才能获得相对有利的生存发展机会，政府与各类养老机构的关系更多地表现为表面上的 “缺位”与 

实际上的 “错位”状态。有鉴于此，一方面，政府的职能应该更加具有指导性与有效性，一部分交 

给市场去运作的职能和责任需要更进一步的思考与讨论，政府应该更广泛地吸收各类经营主体的意 

见，从政策上为民办养老机构扫除障碍、开拓空间，在社会宣传上多树立民办机构的品牌形象，帮助 

其引资融资，解决资金困难等。另一方面，政府的鼓励政策与优惠措施在具体落实上确实存有很大困 

难，在实施的效果上也具有一定的差异性，国营性质的以及一些资金雄厚的养老机构在资金获得以及 

政策支持方面具有很明显的优势，而一些规模较小的民办养老机构则因为各种过于严格的行业规范与 

监管措施显得困难重重，长此以往 ，将不利于社会养老机构建设的有效发展。在这种情况下，F市不 

同社会化养老机构的差异化发展局面，是市场化与体制化共同作用的结果。 

养老服务作为国家社会福利政策的体现，政府所应履行的职能作用是不容忽视的，政策强化、资 

金扶助与服务供给是各级政府应该做到的事情  ̈。养老机构的社会化发展，不应该只是单纯强调市 

场和个人的作用而忽略政府的责任，同样，政府的支持与监管作用不仅要有力有效更要公正合理，否 

则就会导致整个养老服务体系的片面性发展与畸形化生存。在当前社会转型期政府的责任主体更多表 

现为平衡和引导，是追求公平和公正的，由于政府的特殊地位和调动资源的能力，政府应该承担更多 

更重的政府道德义务和管理责任 ，这样才能进一步整合各类养老服务资源，为我国社会化养老机 

构的建设与发展提供一个合理、规范、和谐的生存空间。 
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