
乐养在申城 人间重晚晴
———上海社区嵌入式养老服务可用性现状、困境与突破调研

【内容摘要】 社区嵌入式养老是上海市大力提倡并且支持的养老机构的

方式， 相较于传统居家养老、 机构养老而言， 有其独特的优势。 但在养老服务

种类、 数量与老年群体需求之间依然存在紧张的供求矛盾。 建议在顶层设计中

完善落实相关政策， 使居家、 社区、 机构养老有机结合。 建议社区街道估摸养

老群体需求基础上， 因地制宜规划养老服务工作， 并借助于第三方养老机构的

专业性， 切实提高养老服务的质与量。 建议养老企业、 服务机构增强社会责任

感， 在项目有效运营基础上， 为社区街道老人提供扩展服务， 实现嵌入式养老

平台溢出效应的提升， 从而切实提高社区嵌入式养老服务可用性。
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一、 社区嵌入式养老服务可用

性问题的背景

据 2019 年上海市老年人口和老龄事业检

测统计信息显示 ， 截至 2019 年 12 月 31 日 ，

全市 1471.16 万户籍人口中， 60 岁及以上老年

人口 518.12 万人， 占总人口的 35.2％， 80 岁

及以上高龄老年人口 81.98 万人， 占 60 岁及

以上老年人口的 15.8％， 占总人口的 5.6％。 养

老问题依旧是巨大考验。 2019 年 6 月上海市

政府发布了 《上海市深化养老服务实施方案

（2019-2022 年）》， 正式宣布 “社区嵌入式是

本市养老模式首选”， 同年， 上海市民政局发

布 《上海市社区嵌入式养老服务工作指引》，

详细阐述了嵌入式养老的目的、 内涵及外延、

服务功能以及服务设施等一系列内容。

社区嵌入式养老， 指将 “小型养老服务设

施嵌入社区”， 在社区内围绕老年人生活照料、

康复护理、 精神慰藉等基本需求， 嵌入相应的

功能性设施、 适配性服务和情感性支持。 嵌入

式养老的 “嵌入式” 特性使其往往呈现 “微型

化” 的特点， 但其应然的辐射的范围却是整个

社区街道的老人。 面对社区街道内数以万计有

不同养老需求的不同老年群体， 嵌入式养老机

构提供的养老服务在种类、 数量、 频次方面有

限， 往往陷入养老需求与服务提供不甚匹配的

困境， 嵌入式养老服务可用性有待提升。

二、 社区嵌入式养老服务可用

性存在的问题

华东政法大学上海社区养老调研组走访了

长宁、 静安、 黄埔三区的多个街道， 发现社区

嵌入式养老在我市的开展取得了初步的成效，

老年人的养老服务需求得到了一定的保障， 但

仍存在一些问题：

（一） 社区嵌入式养老规模效应欠缺， 养
老服务供需结构性矛盾

正如十九大报告指出， 新时代社会主要矛

盾是人民日益增长的美好生活需要和不平衡不

充分的发展之间的矛盾。 这一矛盾同样在嵌入

式养老方面被深刻体现出来。 社区嵌入式养老

模式尚处于发展初期， 社区嵌入式养老机构主

要表现为小微型化， 加之政策落实、 社区规模

及建设资金等多重因素的影响， 社区嵌入式养

老机构尚不具备规模化优势。 例如， 面向社区

长者的助餐服务， 社区街道内助餐服务点的设

立与服务提供往往不能覆盖社区老人的实际需

求。 又如长者照护服务的床位较为短缺， 能够

入住的老人数量有限， 仅依靠床位费用难以回

收各项成本， 运营收支难以平衡。

（二） 政府支持政策较为宏观， 相关规定
有待细化

养老服务政策条文过于简单， 一般化、 原

则性、 笼统性内容较多， 尤其是一些综合性的

政策文件，缺乏配套的具备操作性的实施方案。

调研发现, 相关文件要求强化养老服务设施用

地保障，加强养老机构用地划拨，但在实践中并

无具体细则指导。同时，部分养老机构负责人表

示，在具体政策落实方面，相关项目资金落实渠

道不畅， 往往会出现机构先行垫资落实养老服

务补贴政策， 再由

民政、 社区街道等

下拨款项， 第三方

养老机构面临资金

与运营压力， 以至

于嵌入式养老服务

社会承接力不足 ，

难以实现规模化。

（三） “公建民营” 养老机构营利性凸显，

福利性弱化

嵌入式养老服务外包给专业养老服务公司

可以避免管理运营能力较弱的问题， 且其服务

提供更具有专业性与针对性， 但同样存在成本

过高的问题。 各区虽然提供了场地、 水电等支

持， 但仍相应地存在运营成本负担。 诚然， 引

入专业服务， 可以提升服务质量， 但从目前来

看， 在服务提供的数量与覆盖面上却仍存有瓶

颈。 此外， 相比公办机构， 企业规避风险增加

收益的天然属性， 使得其更专注于服务健康状

态较好的老人。 因此， 即使加大对企业的扶助

力度， 也较难惠及到更多失能、 失智、 失独、

空巢等老年群体。

三、 提高社区嵌入式养老服务

可用性的路径探究

（一） 出台具体、 分类指导的养老服务政

策， 建立激励与约束机制
建议重新梳理、 评估和完善现有的政策文

件，对其中比较笼统、含糊的条款进行细化，制

定配套的政策实施办法。 以现行《宪法》第 14

条、第 45 条为依托，建议地方各级政府和民政

机关可在宪法和法律允许的范围内，落实细化

一系列政策，准确评估不同健康状况、生活自

理能力、 收入水平老年人的养老服务需求，把

握不同地区之间需求与能力的差异性，制定分

类指导的政策条款，精准施策。 建立政策实施

效果评估机制，加强养老服务政策实施情况的

监测与评估， 及时发现政策实施过程中的问

题。 将养老服务政策落实情况纳入各区政府的

考核体系中。 在全市范围内建立养老服务政策

实施的激励与约束机制，将政策实施评估结果

作为对各区财政投入的重要依据。

（二） 加大养老服务资金投入， 建立常备

的转移支付机制， 完善投入方式
进一步加大各区政府对养老服务的财政投

入力度， 将养老服务投入纳入市财政预算， 增

强财政支出的约束力。 加强监督检查与信息公

开。 建立基本养老服务财政转移支付机制， 平

衡各个方向财政支出压力， 加大财政基本养老

服务的转移支付力度， 支持老龄人口更多、 养

老服务水平更低的区和郊区农村开展养老机构

和养老服务设施建设。 明确财政投入的重点，

聚焦于养老服务的薄弱方面， 比如农村养老服

务体系建设、 社区和居家养老服务的发展、 兜

底性养老服务支出， 完善市政财政投入方式。

（三） 养老机构要注重自身的非营利性，

实现养老服务的大众化
《上海市社区嵌入式养老服务工作指引》

提出推进“公建民营”。 社区嵌入式养老机构本

身具有一定的福利性， 这是享受政府的各种补

贴和优惠政策的前提条件， 但其也具有一定的

营利性。因此，在福利性和营利性之间的平衡是

关键。一方面需明确“公办”的公益性职能，强化

养老机构在保障“三无”人员、贫困人口、失能失

智老年人、 特殊老人基本养老服务提供中的兜

底作用；另一方面，“民营”应该充分体现市场化

导向， 开展市场竞争， 提升营利能力与经济效

益。 避免嵌入式养老服务供给的同质化、 单一

化， 避免过于低端化与过于高端化， 应该根据

不同老年人的需求和收入能力， 提供大众化、

差异化、 多层次的养老服务。

青浦开展集中隔离观察点安全专项检查
□记者 胡蝶飞

本报讯 进博会召开在即， 为确保进

博会期间社会面火灾防控的平稳可控， 青

浦消防持续开展集中隔离观察点消防安全

专项检查。

青浦消防的防火监督员前往青浦区各

集中隔离观察点开展了检查， 主要检查消

防设施是否完整好用、 是否落实维保单位

24 小时驻守、 工作人员和医护人员消防

设施操作是否熟练、 应急处置是否规范、

扑救初期火灾能力是否具备等情况。

据悉， 现场检查重点包括： 是否建立

集中隔离期间应急处置预案，； 防疫区域、

临时消毒间、 配电房、 厨房间、 消防控制

室等重点部位或日常检查薄弱区域； 查看

重点部位人员是否在岗在位， 巡查是否到

位， 防火措施是否落实等。

全球名商聚一堂， “四叶草” 里展新

颜。 第三届中国国际进口博览会如期举

行， 今年的 “金秋之约” 不逊往届。

进博会从呱呱落地的第一天起， 就在

经济全球化的大背景下 “发声”， 致力于

推动构建人类命运共同体， 与时代共进。

今年， 一场突如其来的新冠肺炎疫情肆虐

全球， 给世人的生活带来了诸多不确定

性， 但 “金秋之约” 仍风雨无阻， 全球参

展商相继携上精挑细选的展品密集来沪

“报到”， 它以确定性给了世界一份承诺，

共同妆点美好生活。

经受住新冠疫情的严峻考验， 中国市

场迅速复苏， 重新呈现 “百舸争流” 的经

济发展态势。 全球名商正是基于这一客观

而正确的判断， 竞相亮相于今年的 “金秋

之约”。 一批世界 500 强和行业龙头青睐

它 ， 其中近 50 家世界 500 强首次参展 ，

覆盖全部六大展区。 据中国国际进口博览

局副局长孙成海介绍： “第三届进博会一

些重点国家参展企业数和参展面积与往年

持平或有所增长。”

老朋友———传统贸易伙伴参展一如既

往， 倾情投入。 如日本有 400 多家企业参

展， 展出面积 5 万多平米， 比上届分别增

长 10%和 16.9%； 法国有 80 多家企业参

展，展出面积近 1.6 万平米，比上届分别增

长 11.7%和 7%；港澳台地区约有 370 家企

业参展，展出面积 4.5 万平米，均逾前

两届。 这些经贸界的老朋友业已形成

了一个共识，即：作为全球首个以进口

为主题的国家级展会， 进博会乃是巨

大的贸易市场和极佳的投资机遇。

令人欣慰的是， 今年的 “金秋之

约” 一批堪称商界大咖的新朋友纷至

沓来。 虽说其中不乏早已驰骋于中国

市场， 但参展进博会则是 “新面孔”。 如

优衣库首次进博 ， ?造了 1500 平米的

“明日博物馆”， 这是其 Life Wear 全球

品牌博览会继纽约、 巴黎、 伦敦后首次在

中国闪亮登场； 被业界誉为 “汽车与各行

各业的破壁者” 的意柯那设计集团首次参

展， 该集团亚太区总经理哥伦布介绍， 将

在本届进博会上首发 3D ?印无人驾驶汽

车底盘， “改变人类的出行方式， 拓宽出

行行业的边界， 更好为美好生活服务”；

颇负盛名的 INDITEX 集团第一次参展 ，

也是其在全球范围内第一次参加综合性展

会， 该集团大中华区总裁思伊文在接受上

海媒体记者采访时表示： “进博会是一个

最佳的平台， 向中国市场讲述 ‘我们是

谁 ’， 同时也表达出 INDITEX 对中国经

济复苏的信心与支持。” 这些商界大咖看

好进博会并踊跃参展， 是因为中国有着强

劲的内循环消费动能， 商界大咖倘要进一

步做大做强， 须臾离不开中国市场， 而进

博会则是一个商家云聚、 商机频发的国家

级平台， 岂可罔顾？

刚落下帷幕的党的十九届五中全会公

报明确指出： “我国已转向高质量发展阶

段， 市场空间广阔， 发展韧性强劲”。 今

年进博会盛况空前， 广受全球商界瞩目，

成为企业发展的理想高地， 它充分佐证了

这一点。 (?栖)

?年“金秋之约”不逊往届

市监管局保障进博会餐饮冷链食品原料安全

□见习记者 陈友敏

本报讯 食品原料带着核酸检测报告

一同入库， 供应商还会对库内的食品原料

进行抽检……这是市场监管部门为全力保

障进博会餐饮冷链食品原料安全， 对供应

商作出的要求。

此次进博会， 市场监管部门遴选了优

质信誉 5 家集中供应商、 4 家物流配送企

业， 确保食材来源可追溯、 质量安全有保

障。 同时， 对馆外 30 家集体用餐配送 、

团膳外卖等单位开展严格评审， 明确冷

食、 热食， 原料、 成品、 半成品和运输途

等时间、 温控要求。

据悉， 为规范发货流程， 市场监管局

开发定制 “进博会市场监管服务保障工作

小程序”， 运用信息化手段， 统一全市市

场监管系统进博会食品安全保障工作手

势， 驻点监管人员通过 “小程序” 及时接

收企业发货信息； 监督企业落实备货、 贮

存、 装车、 发货、 转运 5 个环节的要求，

核对冷链食品原料的品种、 数量、 票证、

外观包装， 查验车辆消杀措施， 监管人员

在线填写发货检查 SOP 表。 同时， 对发

货的每箱食品加贴统一标签， 清晰显示产

品信息。

检查人员对冷链食品进行核酸检查 记者 汪昊 摄


