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Abstract 

With the development of economy, China’s aging population is deepening, and the phenomenon of 
“getting old before getting rich” appears. The problems of large demand, insufficient supply and 
shortage of funds for old-age services are more serious. With the strong support of the state, rele-
vant institutions have been steadily built. But in the process of operation, there are still many 
problems that need to be solved urgently. Based on the current situation of China’s pension ser-
vice industry and the advantages of the population’s pension needs and PPP model, this paper 
uses literature analysis, comparative research and questionnaire survey to analyze and study the 
development of PPP pension model, and puts forward feasible policy recommendations. 
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摘  要 

随着经济的发展，中国人口老龄化程度加深，出现“未富先老”现象，养老服务需求大、供给不足、资
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金短缺问题较为严重。在国家的大力支持下，相关机构稳步建设。但在运行过程中，仍存在很多问题亟

需解决。论文从我国养老服务业现状出发，结合人口养老需求和PPP模式的优势，采用文献分析法、比

较研究法、问卷调查法，对PPP养老模式发展的问题进行分析研究，同时提出可行的政策建议。 
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1. 研究背景和意义 

(一) 研究背景 
1) 人口出生率下降，社会老龄化愈加严重 
随着中国经济和社会思想的迅速发展，快节奏的生活压力、生育思想的转变导致社会整体婴儿出生

率下降，基于巨大的人口基数，中国的人口老龄化日趋明显并持续加重，中国进入人口快速老龄化时代。 
我国从 2000 年开始就已经正式迈入老龄化社会，截止 2018 年 12 月 31 日，国内 60 岁及以上老年人

口数量已达到 2.4949 亿人，占总人口的 17.9%，其中，65 周岁以上老年人口达到 1.6658 亿人，占总人口

的 11.9% [1]。人口自然增长率也逐年下降，2018 年人口自然增长率为 3.81‰，相较于 2014 年的 5.21‰，

五年来，人口自然增长率增速下降 1.4‰ [2]，出生率低、人口基数大、老年人口数目逐年攀升成为中国

的人口现状。如图 1、图 2 所示。 
同时，中国也是第一个老年人口过亿的国家。巨大的老年群体所具有的潜在养老需求是无法估测的，

对于国家经济发展的推动力也可想而知。目前，在养老及其衍生产业市场已显露巨大的发展潜力，伴随

着社会整体经济水平的不断提高，资金向老年市场倾斜的趋势逐渐明显。 
 

 
Figure 1. Proportion of population at all ages in the total population in 
2018 (Data source: Statistical Bulletin of National Economic and Social 
Development of the People’s Republic of China 2018) 
图 1. 2018 年各年龄阶段人口占总人口比重(数据来源：《中华人民共

和国 2018 年国民经济和社会发展统计公报》) 
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Figure 2. Population aged 65 and over in China, 2008~2018 (Data source: 
National Bureau of Statistics) 
图 2. 2008~2018 年我国 65 岁及以上人口(数据来源：国家统计局) 

 
2) PPP 模式发展契机 
2015 年，联合国最新预测指出，我国 2035 年后会面临较严峻的人口老龄化问题，2050 年我国 65

岁以上的老年人口会达到 3.6 亿，占总人口比重 1/4 以上[3]。在严峻的老龄化人口现状下，老年人口抚养

压力加重，以往主导我国养老行业的传统家庭养老方式已不再适应时代的养老需要。养老服务业也面临

着机构运营管理经验不足、政策更新快、运营资金缺乏等问题。PPP 模式则很好地调动了政府和社会的

资源，结合二者优势，利用政府财政和社会资金、政府政策发布优势和社会机构的人才、经验和设施，

建设融合二者的养老服务机构。该模式使私营、民营企业和政府合作，前者参与到社会的公共基础设施

建设当中，既解决了政府由于资金不足而无法进行公共设施建设的难题，又为社会资本带来了参与到社

会建设项目当中的机会。因此，在养老服务行业运用 PPP 模式将成为我国养老业发展的一个突破口。 
(二) 研究意义 
本文通过查阅文献及问卷调查，总结数据和各类观点，理清政府、社会组织、老年人及其家庭成员

等主体之间围绕养老的关系，探索不同主体就该养老模式面临的问题，并对 PPP 养老模式提出解决建议，

实现多方互惠共赢。 

2. PPP 养老模式现阶段的可行性 

(一) 养老市场需求大，发展前景好，PPP 养老模式发展正当时 
随着国家经济的发展，人民生活水平不断提高，老年人口对退休后甚或质量要求也随之提高。但快

节奏的社会生活使得如今的子女无暇照顾年长父母；加之人在年老后慢性病增多，健康风险加大，生活

支出增加，退休后收入减少，老年人的晚年生活质量很大程度上。随着家庭结构改变及空巢家庭急剧增

多，传统的家庭养老模式已不能完全满足老年人的需求[4]，老年人对社会养老的依赖性增强。养老需求

的刚性化发展对现行的制度提出了挑战[5]，通过 PPP 模式，有利于撬动更多社会资本进入养老行业，充

分发挥政府资本的杠杆作用，增加养老服务供给。其次，坚持养老服务公共属性，保障基础养老服务供

给[6]。故而，养老市场发展前景向好，将 PPP 模式应用于养老成为可能。 
(二) 政府不断完善对 PPP 项目的监管与引导 
从 2013 年至今，针对 PPP 项目政府已出台多部文件，从投融资政策、税费优惠政策、用地及建设政

策等方面提出了很多完善的建议，并逐步加大对相关项目的监管。就 PPP 模式运行资金，近年来，国家

在加大对 PPP 项目投资的同时，严格把关相关项目的合理性与可行性，宁缺毋滥，提高相关机构运营效

率，为之后项目提供有效、可行的经验，提高 PPP 项目成功率。就 PPP 模式的规范发展问题，2013 年，
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国务院发文开始积极鼓励“民间资本通过委托管理”等方式，运营公有产权的养老服务设施；2015 年，

民政部首次提出“PPP”的方式；2017 年，财政部、民政部和人社部发文《关于运用 PPP 模式支持养老

服务业发展的实施意见》，这是首次将 PPP 和养老服务同时作为文件标题出现，可见未来养老服务发展

中 PPP 模式的专业化与精准化[7]。 
(三) 国内外经验成熟，交流方便 
随着 PPP 模式在各行业的发展，有关 PPP 模式运行相关经验都已较为充足，外国相关方面发展研究

也已成熟，国内近年来逐渐落实了 PPP 养老模式。目前，养老领域 PPP 模式应用正快速发展，并形成一

批有示范借鉴价值的项目。报告显示，截至 2017 年 12 月末，全国 PPP 综合信息平台收录到管理库和储

备清单的 PPP 项目共有 14,424 个，总投资额为 18.2 万亿元。其中，管理库项目 7137 个，储备清单项目

7287 个[8]。近年来，PPP 模式在我国迅速推广，发展势头迅猛，有力推动了供给侧结构性改革，助力加

大基础设施建设和公共服务供给。总结了不少经验教训，这对于今后进一步发展 PPP 模式有着巨大的意

义。 

3. PPP 模式的问题及分析 

(一) 政策模糊，机构不敢“过河” 
政府针对养老方面的政策并不全面，PPP 模式指政府和私人组织通过签署特许经营权协议[9]，以利

益共享和风险共担为特征，一同合作建设城市基础设施项目[10]。涉及政府和社会资本双重主体，主要由

政府出资进行项目投资，再加上政府部门对于资金的流向与使用较为关注，很多情况下会对机构的经营

活动进行干预，主要负责建设和管理的机构主体在运营的过程中针对一些包括资金分配在内的政策制度

尚未作出明确指示的敏感方面无从下手，怕触及发展“禁区”进而影响其他部门工作，制约了行动。 
(二) 合作主体分工不细，造成工作的束缚 
由于我国现阶段在 PPP 模式方面的经验还不足，仍处于探索阶段，出于对 PPP 项目的扶持，政府更

关注于对机构的全方位指导，但这会对机构自有行为体系造成干扰，脱离了市场，影响机构在日常运营

上发挥自身实力，截至 2017 年底，572 个落地国家示范项目签约社会资本共 944 家，其中，国有企业(含
国有独资、国有控股) 549 家，占比 58%，是社会资本方的主力军；民营企业(含民营独资和民营控股) 328
家，占比 34.7%；港澳台和外商 40 家，占比 5%；其他 27 家，占比 3%。央企参与过多，有违供给侧结

构性改革中去杠杆及 PPP 要扩大社会资本合作的初衷。 

同时，在应用、推广 PPP 过程中，也存在伪 PPP、PPP 被违规利用、被沦为地方政府的变相举债融

资工具等现象，偏离了 PPP 创新公共服务供给机制的本源，增加了地方政府隐性财政风险[11]。 
(三) 社会认知度不高，接受度低 
PPP 养老模式是一种新型的养老模式，在我国运行时间并不长，公众对其了解不深，在项目问卷调

查过程中，甚至有群众不知道有这样一种养老方式。鉴于自身利益和有关黑幕事件，一些群众对于外界

机构并不十分信任，同时在中国传统文化的影响下，老人由儿女赡养的思想根深蒂固，由第三方提供养

老服务可能会受到社会诟病[12]。这就导致了一个问题：即使结合了 PPP 模式的养老机构建设完成，但

在初期还会出现入住率不高、资源浪费的情况，不利于整个行业的可持续发展。 

4. PPP 养老模式问卷调查及结果分析 

(一) 问卷编制及实施过程 
笔者在借鉴文献的基础上，编制了调查问卷。问卷内容包括年龄、性别、生活自理情况、目前我国

的养老服务面临的主要问题等。采用抽样调查为主，个人访谈为辅的研究方法，对北京市社区居民开展
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随机抽样调查，共回收 577 份有效数据。 
(二) 调查结果 
被调查者年龄均在 60 岁及以上，适用于项目研究主题。问卷结果表明，在老年人认为我国养老服务

面临的主要问题上，有 77.3%的人认为子女没时间和精力照顾老人，其次，68.11%的人认为问题是老年

人养老金低，自身储蓄不够，59.97%的人认为老年人医疗和健康服务不够完善，56.85%的人认为社区养

老基础设施不完善，50.95%的人认为养老院服务水平良莠不齐，收费偏高。见图 3。 
 

 
Figure 3. Survey data on major problems existing in pension services (multiple options) 
图 3. 目前养老服务存在的主要问题调查数据(多选项) 

 
(三) PPP 养老模式的问题及分析 
结合问卷调查数据结果不难看出，群众对于机构养老需求较大，但同时，养老机构又存在收费和门

槛双高的问题，需求供给不对口，既不能提高老年人生活质量，又导致了一定程度上机构资源的浪费。 
从被调查者角度看，50%被调查老年人认为养老院的费用偏高，养老机构公私合作，私人的逐利性

较强，需要实现盈利，使得合营机构收费相对高于公办养老机构，政府对合营机构的运营监管不到位；

约 60%的人认为医疗和健康服务不够完善，PPP 养老模式的出发点就是为了给老年人提供高质量养老服

务，但目前来看与预期存在偏差，医疗和健康服务不完善，说明民间企业和政府之间的合作未做到权责

分明。上述问题显示政府在项目中借助民间企业提供养老服务、民间企业充分发挥自身优势方面还有待

改善，并且政府在 PPP 养老模式运行的引导作用未充分发挥，PPP 养老模式运行过程的监控尚不到位。 

5. PPP 模式发展的政策建议 

(一) 加快相关政策制度的制定，形成系统的监管体系 
上层建筑指导着经济基础，政策的完善能为 PPP 养老模式的应用与管理进行铺垫。随着 PPP 模式项

目的持续推广，由此而生的不足日益暴露出来，政府要在发展关键时期做到不缺位。由于养老服务 PPP
项目投资大、运营时间长，项目实施过程中会涉及多个利益方，由此存在诸多风险，同时，项目服务对

象是老年群体，所以在项目进行过程中相关参与方利益错综复杂，导致潜在风险多而复杂，监管难度大。

而通过不断完善相关政策制度，可以为政府更好地实施监管、民间企业更好发挥自身优势创造环境，同

时形成系统的监管运行体系，为之后 PPP 模式的推广与发展提供借鉴。 
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(二) 完善各方合作机制，形成责任制度化 
养老机构 PPP 模式是政府与民间资本合作，由政府发起、开展养老项目招标活动、民间资本参与投

标、政府与中标企业签订特许合同并组成项目公司进行设施建设或运营的模式。广义上，只要是私营企

业参与的公共事务(由政府和社会团体组织的)，均可以称之为公私合作；狭义上，在广义定义的基础之上，

须具备两个特征，其一，双方积极主动建立合作关系，其二，各自明确参与方式与利益分配。因此，PPP 
模式具有两大投入主体：政府和社会机构。这两大主体之间的相互协作与配合程度决定了 PPP 项目的成

败，做到机构创新不移位、政府发展不缺位。只有对双方合作机制的不断完善，明确分工责任，双方坚

守各自岗位，才能确保项目稳定发展。 
(三) 优化项目财政资金分配 
根据制度经济学中 “适应性效率”理论，系统中资源的配置效率应当适应外部环境以获得制度效率

的增长。因此，保证养老服务中的政府投入和社会资本投入适应经济变化发展成为构建养老服务体系的

重要前提。社会资本参与在养老服务供给中的发展历程较短，随着人口老龄化的不断加剧及家庭结构小

型化的演变，养老服务供给主体中的问题不断凸显，其中财政资金的分配和使用成为一大问题。中央政

府可以通过对财政资金配置的不断优化，由上而下鼓励和引导民间力量及社会组织参与养老服务体系建

设，做出不同阶段的统筹安排[7]，从而实现资源的有效利用。 
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