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内容提要：应对老年贫困和失能风险，政府正在积极探索建立老年护理补贴制度，

并发挥了有效的保障作用。但各地老年护理补贴制度普遍存在覆盖率低、精准性差、补

贴水平低和财政保障机制不健全等问题。基于调查和统计数据，通过建立模型对不同省

份老年护理补贴的支出规模进行了合理的测算。研究认为，我国老年护理财政支出仍有

一定的上升空间，但不同省份的财政负担差异较大。最后，从覆盖人群、补贴水平、补贴

标准和经费保障等方面提出完善老年护理补贴的政策建议。

关键词：老年护理补贴 财政责任 费用测算

中图分类号：F812.4 文献标识码：A 文章编号：1672-9544(2020)08-0073-08

〔收稿日期〕2020-05-23
〔作者简介〕文太林，文法学院讲师，首都经济贸易大学金融学院博士研究生，研究方向为社会保障；张晓亮，文法学院，研究方向为社会保障。
〔基金项目〕教育部人文社会科学研究青年基金项目“中国长期照护财政责任研究”（批准号：18YJC840042）。

一、引言

随着人口老龄化发展，失能老人数量不断增

加，第四次中国城乡老年人生活状况调查显示，

2015年我国失能老人数量超过 4000万人。失能老
年群体规模的扩大增加了长期护理服务的需求，然

而长期护理成本高昂，个人或家庭通常难以负担。

未富先老是我国老龄化过程中的重要特征，并且老

年人的贫困率相比其它年龄人群更高（甘犁，2017）[1]。
大量经济困难的失能老人面临经济和生活照料上

的双重困境。

长期护理保障是化解长期护理财务风险的重

要机制。基于底线公平的角度，贫困失能老人的护

理保障应优先进入政府的政策议程中。2012年《老
年人权益保障法》提出开展长期护理保障工作，对

生活长期不能自理、经济困难的老年人给予相应的

护理补助。2014年财政部等部委颁布《关于建立经

济困难的高龄、失能老人老年人补贴制度的通知》，

标志着老年人护理补贴制度在国家层面的建立。

2016年人力资源社会保障部办公厅《关于开展长期
护理保险制度试点的指导意见》鼓励探索老年护理

补贴制度，保障特定贫困老年人长期护理需求。在

中央法规和政策指导下，各省市积极探索，相继建

立了老年护理补贴制度。

老年护理补贴也是重要的研究议题。钟仁耀

（2011）基于上海、深圳等地区的实践案例，分析了
老年护理救助的供需矛盾 [ 2 ]。刘晓雪、钟仁耀

（2018）利用马尔科夫模型对我国城市中贫困失
能老人护理社会救助费用进行了预测 [ 3 ]。唐钧
（2014）根据低保数据估计我国经济困难失能老人
数量及老年护理补贴支出规模，并提出老年护理

补贴的政策框架 [4]。海龙（2014）基于 Markov模型，
对高龄老人长期护理需求进行了测算 [5]。已有研
究对我国老年护理补贴制度设计和进一步研究奠
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定了重要基础。但整体上来看，目前关于长期护

理保障的研究主要集中在长期护理保险领域，对

老年护理补贴的研究还偏少，相关研究还有待进

一步深入和完善。

本文旨在对不同地区老年护理补贴政策进行

比较分析，总结各地的先进经验和不足之处。在政

策分析的基础上，基于调查统计数据，对不同省市

老年护理补贴的需求和财政负担进行测算，为完善

老年护理补贴政策提供经验依据。

二、老年护理补贴政策比较

老年护理补贴制度是为经济困难、长期失能老

人的基本生活照料和医疗护理提供资金或服务保

障的制度安排。护理补贴是一项补缺型的社会政

策，具有选择性、福利性等特征（王思斌，2014）[6]。截
至 2018年底，已有 29个省份建立起了老年护理补
贴制度，但不同省份在补贴条件、经费保障、补贴方

法和补贴形式等方面有较大差异。

（一）补贴条件

1.“经济困难”的认定
在确定“经济困难”这一标准时，共性是都将低

保作为接受补贴的条件，但是不同的省市根据自身

的情况，对经济困难的认定又有所差别。江西、江

苏、广东、安徽、河南、重庆、天津和甘肃八省市将特

困救助人员也纳入了补贴范围。天津、广东在此基

础上还包括领取抚恤金的优抚对象。黑龙江、江苏

和辽宁三省的护理补贴在覆盖低保人员的基础上

积极扩面，将当地的低保边缘户和低收入家庭作为

保障对象。北京、福建和甘肃将计划生育特殊家庭

困难人员纳入补贴范围。

2.“失能状态”的认定
目前，国际上广泛采用的失能评估工具有两

个：一是工具性日常生活能力量表（IADL），二是基
础性日常生活活动能力量表（ADL）。我国还没有统
一的失能评估标准，实践中主要有三种失能评估的

方法：一是以民政部颁发的《老年人能力评估》作为

评估依据，如山东、江苏、新疆、广东、江苏、黑龙江、

四川、贵州等；二是根据本省情况，制定专门的文

件，作为评估失能老年人照护需求的依据，如北京、

上海、重庆、浙江等，重庆的失能老人还具体区分为

残疾失能老人和重病失能老人；三是以“进食、上下

床、穿衣”等为指标进行评估，如山西、新疆、福建、

甘肃、河南、辽宁等。此外，西藏自治区老年护理补

贴需要出具由劳动能力鉴定委员会提供的丧失劳

动能力的鉴定结果。

（二）经费保障

对经济困难的失能老人提供护理补贴是政府

的基本职责，补贴经费由政府财政负担，但是出资

责任如何在各级政府之间分配，各省有不同的规

定。安徽、黑龙江等省份由地方政府负责，省级财政

不负直接的出资责任。北京、山东、辽宁、江苏、甘肃

等省份规定老年护理补贴的经费由省地共同承担，

省级财政视各地情况给予一定补助，但未明确补贴

比例。天津、西藏、福建、上海、吉林、重庆等省份明

确了各级政府的出资责任，其中上海、天津、吉林按

照 1颐1的比例分摊补贴费用，西藏省市县三级政府
的出资比例为 3颐1颐1，福建省市县三级政府的出资比
例为 3颐3颐4，山西省的情况比较特殊，长期护理补贴
费用由最低生活保障基金承担。

（三）补贴形式

各省发放失能老人护理补贴的具体形式可以

分为三类：第一类以货币的形式进行补贴，如北京、

重庆、黑龙江、吉林、四川和西藏等地；第二类是非

货币的补贴形式，政府将补贴金额转化为服务代金

券向补贴对象发放或者直接向第三方购买养老服

务，由第三方为补贴对象提供服务，如上海、天津、

江西、广东、福建、辽宁、新疆、江苏、广东、浙江；第

三类是根据老年人的意愿和当地的实际情况，灵活

使用“货币补贴”和“非货币补贴”的形式，如山西、

山东、甘肃、贵州等省份。

（四）补贴标准

各省的补贴水平大部分处于 100-300之间（见
表 1）。老年护理补贴水平最高的省份为浙江，最高
可达到 1000元每人/月；补贴水平最低的是江西和
西藏，仅为 50元每人/月。除了补贴水平高低存在差
异外，各地的具体补贴方法也不一样。天津、北京、
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安徽对失能程度不同老人给予不同的补贴。上海、

黑龙江和广东综合“失能状态”和“经济状况”两个

维度，制定多样化的补贴层次。新疆和山东按照年

龄划分等级，分别进行补贴。

三、老年护理补贴的问题分析

（一）覆盖率低，精准性差

《2018年中国民政事业发展公报》显示，2018
年末年满 60岁的人口数量为 24949万人，其中只
有不到 75万的老人享受护理补贴待遇，占比只有
0.3%。老年护理补贴的受益人群较小、覆盖率低。据
唐钧的测算，即使按照严格的标准，符合绝对经济

困难标准且失能的老人大约为 423万人。现阶段，
各地将“低保”和严格失能评估作为资格条件，实际

上将大量真正需要补贴的经济困难的失能老人排

除在了制度范围之外。

除了应保未保的情况之外，由于制度定位模糊

不清，各地在确定补贴对象时还存在“重保”“误保”

的情况。很多地方政府制定了养老服务补贴和高龄

津贴政策，但是适用对象和条件在实践中莫衷一

是。2018年底，获得高龄补贴的老人占比为 12.9%，
享受养老服务补贴的老人为 2.1%。这两项制度并未
瞄准最需要的老年群体，在地方财力约束下，实际

上挤压了老年护理补贴的资金。特别是高龄津贴，

具有普惠性，虽然受益面广，但是补贴水平很低，很

多经济条件好的老人并不需要这项津贴，这在一定

程度上降低了资金的使用效率。

（二）补贴水平较低

老年护理补贴水平的确定应当综合考虑经济

困难失能老年人的护理需求和地方政府的财政能

力。目前，我国老年护理补贴水平最低的省份为西

藏和江西，仅为 50元每人/月，补贴水平最高的为浙
江，可高达 1000元每人/月，多数地区补贴水平在
200-300元每人/月。相比经济困难失能老人的实际
护理需求，政府的补贴水平偏低，不能发挥有效保

障的作用。

已有文献通常假设失能老人的长期护理费用

相当于社会服务人员工资水平（黄枫，吴纯杰，

2018）[7]。根据《中国劳动统计年鉴》可得到分省市社
会服务人员平均工资数据。用政府的补贴额度（存

在多个补贴档次的取中位数）除以长期护理费用便

可以得到政府护理补贴对失能老人的支持力度。根

据搜集的部分省市的护理补贴数据大致估算的护

理补贴支持力度结果显示：老年护理补贴平均支持

力度为 5.5%，最高的是上海，达到 17%，最低的江
西，仅为 1.3%（如图 1）。由于补贴对象经济上的困
难性，这样的支持力度并不能有效满足其护理

需求。

表 1 各省老年护理补贴水平比较

省份 补贴水平（元辕月） 省份 补贴水平（元辕月）
北京 200-600 山西 60
天津 200-600 山东 80-200
重庆 200 河南 省级不做统一要求

上海 384-960 安徽 省级不做统一要求

黑龙江 50-150 江苏 100
吉林 120 浙江 400-1000
辽宁 不低于 50 江西 50
福建 200 广东 60-200
四川 300 贵州 省级不做统一要求

甘肃 100 西藏 50
新疆 50-200 湖南 省级不做统一要求

资料来源：根据公开资料整理制作。
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（三）财政保障机制不健全

虽然政府不断加大养老服务的财政投入，但总

体来说仍然不高，且财政投入主要针对养老机构和

社区养老服务组织，面向需方的补贴较少。据《中国

民政统计年鉴（2017）》统计，2016年我国各类老年
人福利支出仅为 261.2亿元。在需方补贴中，由于缺
乏顶层设计和统筹协调，产生了补贴多重、标准叠

加、目标模糊等问题（杨团，2016）[8]。
我国老年护理补贴的经费主要由地方政府承

担，而在地方政府中，补贴任务也是更多地压在了

市县一级的基层政府，省级政府出资责任较小或者

不明确。由于各地的经济水平不同，财政收支状况

也各不相同。在缺乏中央政府的转移支付和没有上

级政府的刚性压力的情况下，护理补贴的资金不能

得到有效的保障，造成财政投入不足和投入的不稳

定。不同省份老龄化程度不同、老年贫困率存在差

异，护理补贴需求不同，这造成了地区间财政负担

的不公平。

四、各省老年护理补贴的支出规模测算

老年护理补贴的资金主要来源于地方财政，我

国经济发展水平、老龄化情况等存在显著的区域差

异。因此，对各省老年护理补贴的支出规模进行测

算具有很强的现实意义。此部分以失能老人需求为

导向，建立老年护理补贴的支出模型，对各省老年

护理补贴的支出规模和财政负担水平进行测算。

（一）模型的建立

老年护理补贴的支出规模由补贴对象的数量、

护理成本和政府的补贴水平共同决定。补贴对象是

指同时满足“经济困难”和“失能”两个条件的老年

群体。政府对不同失能程度的补贴对象，给予不同

水平的补贴。据此，可构建如下老年护理补贴支出

规模的测算模型：

F（t）=移fi（t）伊gi（t）伊d伊h
其中，F（t）表示每年政府老年护理补贴的支出

规模；i=1、2、3，依次表示轻度失能、中度失能和重度
失能；fi（t）表示第 i种失能程度的补贴对象的数量；
gi（t）表示第 i种失能程度的老年人一年中需要护理
的时间；d表示单位护理成本；h表示政府补贴占护
理成本的比例。

（二）数据来源与测算方法

1.数据来源
老年人失能率数据源于 2015年中国健康与养

老追踪调查（China Health and Retirement Longitudinal
Survey，CHARLS）。CHARLS是北京大学主持的长期
追踪调查项目，收集了丰富的老年人健康和养老相

关信息，调查采用多阶段 PPS抽样方法，样本代表
性较强。各省老年人口数量来自 2015年全国 1%人
口抽样调查数据；各省社会服务行业平均工资数据

来自 2015年《中国劳动统计年鉴》；各省财政收入
数据来源于 2015年《中国财政年鉴》。

2.补贴对象测算
失能状态的界定和测量是准确把握长期护理

需求的前提。本文以较为严格的 ADL量表作为测量
失能的标准，主要是考虑到我国老年人口数量多且

增加速度快，如果失能老人的界定口径太宽必然会

过高的估计长期护理的成本和财政负担。基于

CHARLS调查问卷设计的日常生活活动能力问题，
采用 Katz指数方法，将老年人的失能等级分为：健
康（6项日常活动均可独立完成）、轻度失能（1-2项

图 1 老年护理补贴对失能老人支持力度的比较
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活动无法独立完）、中度失能（3-4项无法独立完成）
和重度失能 （5 -6 项活动无法独立完成）。
CHARLS2015数据测算得到：60岁以上老年人失能
率达到 10.32%，其中轻度失能、中度失能和重度失
能率分别为 7.67%、1.56%和 1.09%。
老人贫困率数据来源于《中国健康与养老报

告》，该报告以消费作为测度贫困的方法，根据 2015
年政府划定的农村和城市的贫困线，以此为标准计

算得到 2015年中国老年人口的贫困率 15.1%（赵耀
辉等，2019）[9]。本文采用 15%作为老年贫困率的标
准，同时分别以 12%和 18%的老年贫困率做敏感性
检验，测算不同假设情形下长期护理支出状况。根

据各省老年人总数、失能率和贫困率等关键数据，

便可以测算出老年护理补贴对象的规模。

3.护理成本测算
为消除时间因素带来的影响，测算所需其他数

据均以 2015年公布的数据为标准。本文使用 2015
年《中国劳动统计年鉴》公布的各省社会服务行业

的平均工资来测算失能老人的护理成本。并根据劳

动法中小时工资计算方法，得到各省社会服务业平

均小时工资，以此作为失能老人小时护理成本。

满足失能老人基本生活需要的护理时间的界

定是影响护理成本的重要因素。高小芬、于卫华

（2014）采用现场记录法，基于 ADL 评分标准，得
到轻度、中度和重度失能老人的护理时间分别为

每日66.21依8.09 min（1h）、128.55依11.57min（2-2.5h）、
238依8.09min（4-4.5h）[10]。基于上述研究，本文以轻度、
中度和重度失能老人每天需要护理时间分别为 1小
时、2小时和 4小时。根据小时护理成本和护理时间
便可以测算出不同失能程度的老人的护理成本。

（三）测算结果

表 2显示了分省老年护理补贴支出的测算结
果。根据单位护理成本和不同失能程度的贫困失能

老人数量计算得到各省护理费用数额，省平均老年

护理费用为 11.34亿元，其中老年护理费用最高的
是四川省，达到 30.54亿元，费用最低的是青海省，
为 0.89亿元。若政府按照失能老人护理费用 50%的
比例补贴，各省的平均财政支出规模为 0.57亿元，

占同期财政收入的 0.24%。其中，财政支出规模最大
的是四川省，财政支出金额为 15.27亿元，占同期财
政收入的 0.46%。主要原因在于四川省补贴对象规
模较大，2015年四川省各类失能老人总数为 26.53
万，为全国平均水平的 2.6倍。
财政压力最大的是黑龙江省，老年护理补贴支

出占当期财政收入的 0.59%，主要原因在于黑龙江
财政收入水平较低，而单位护理成本偏高。2015年
黑龙江省老年护理补贴对象总量为 10.58万，居于
全国第 13名，不过其财政收入只有 1165.88亿，明
显落后于国家平均水平，处于全国第 26名。若政府
按照失能老年护理费用的 70%比例进行补贴，各省
老年护理补贴支出占同期财政收入的平均比例为

0.27%，黑龙江省支出规模占财政收入的 0.83%，为
全国平均水平的 3倍。
表 3是以贫困率为 12%和 18%做敏感性分析

的测算结果：在 12%的贫困率情形下，各省以 50%
和 70%的水平进行补贴时，各省平均财政支出规模
占同期财政收入的比例为 0.15%和 0.21%，财政压
力最大省份的支出规模占同期财政收入的比例分

别为 0.42%和 0.58%；在 18%的贫困率情形下，各省
按 50%和 70%的水平进行补贴时，支出规模占同期
财政收入的比例平均值为 0.25%和 0.35%，财政压
力最大的省份的支出规模占同期财政收入的比例

分别为 0.71%和 0.99%。在不同的贫困率和财政补
贴水平假设下，财政负担有显著的差异。

五、结论与政策建议

基于老年护理补贴制度存在的上述问题和测

算结果，本文提出以下政策建议：

（一）应补尽补，精确施补

对“经济困难”这一标准判定的严苛性是造成

制度覆盖率低的主要原因。因此，为提高制度覆盖

率，实现应补尽补，需要重新制定“经济困难”的判

定标准，不应仅以低保老人为补贴对象。考虑到家

庭同样负有照护老年人的责任，应将家庭收入作为

核算单位。同时，我国还没有统一的失能老人评估

标准，实践中造成失能认定的困难，应当制定统一
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表 2 各省老年护理补贴支出规模测算（2015年数据）

省份

单位护理

成本

（元/时）

贫困轻度

失能老人

（万人）

贫困中度

失能老人

（万人）

贫困重度

失能老人

（万人）

总护理费用

（亿元）

财政收入

（亿元）

占同期财政

收入比重

（补贴 70%）
（%）

占同期财

政收入比重

（补贴 50%）
（%）

北京 23.7 2.70 0.55 0.38 4.55 4723.86 0.07 0.05
天津 19.1 1.95 0.40 0.28 2.65 2667.11 0.07 0.05
河北 16.1 12.85 2.61 1.83 14.68 2649.18 0.39 0.28
山西 18.0 5.57 1.13 0.79 7.13 1642.35 0.30 0.22
内蒙古 19.8 4.23 0.86 0.60 5.96 1964.48 0.21 0.15
辽宁 17.8 10.05 2.04 1.43 12.70 2127.39 0.42 0.30
吉林 16.0 5.56 1.13 0.79 6.34 1229.35 0.36 0.26
黑龙江 24.7 7.87 1.60 1.12 13.83 1165.88 0.83 0.59
上海 31.2 3.74 0.76 0.53 8.28 5519.5 0.10 0.07
江苏 26.2 16.39 3.33 2.33 30.51 8028.59 0.27 0.19
浙江 23.6 9.17 1.86 1.30 15.40 4809.94 0.22 0.16
安徽 20.8 12.15 2.47 1.73 17.97 2454.3 0.51 0.37
福建 22.5 5.56 1.13 0.79 8.90 2544.24 0.24 0.17
江西 21.5 6.84 1.39 0.97 10.45 2165.74 0.34 0.24
山东 20.6 19.06 3.88 2.71 27.94 5529.33 0.35 0.25
河南 16.3 17.45 3.55 2.48 20.22 3016.05 0.47 0.34
湖北 19.7 12.04 2.45 1.71 16.84 3005.53 0.39 0.28
湖南 20.6 13.06 2.66 1.86 19.10 2515.43 0.53 0.38
广东 22.7 10.21 2.08 1.45 16.46 9366.78 0.12 0.09
广西 21.4 8.04 1.63 1.14 12.23 1515.16 0.56 0.40
海南 14.1 1.14 0.23 0.16 1.15 627.7 0.13 0.09
重庆 21.1 7.27 1.48 1.03 10.90 2154.83 0.35 0.25
四川 21.8 19.73 4.01 2.80 30.54 3355.44 0.64 0.46
贵州 17.9 6.26 1.27 0.89 7.96 1503.38 0.37 0.26
云南 18.3 6.36 1.29 0.90 8.26 1808.15 0.32 0.23
西藏 20.9 0.26 0.05 0.04 0.39 137.13 0.20 0.14
陕西 18.0 6.82 1.39 0.97 8.74 2059.95 0.30 0.21
甘肃 20.5 4.25 0.86 0.60 6.18 743.86 0.58 0.42
青海 18.8 0.66 0.13 0.09 0.89 267.13 0.23 0.17
宁夏 19.5 0.76 0.15 0.11 1.06 373.45 0.20 0.14
新疆 19.5 2.32 0.47 0.33 3.21 1330.85 0.17 0.12
平均值 20.4 7.75 1.59 1.10 11.34 2677.49 0.33 0.24
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表 3 各省老年护理补贴支出规模的敏感性分析（2015年数据）

省份

12%的贫困率 18%的贫困率
50%的财政补贴 以 70%的财政补贴 50%的财政补贴 以 70%的财政补贴

财政补贴

总额

占财政收入

（%）
财政补贴

总额

占财政收入

（%）
财政补贴

总额

占财政收入

（%）
财政补贴

总额

占财政收入

（%）
北京 15922 0.03 22290 0.05 27113 0.06 37959 0.08
天津 9271 0.03 12980 0.05 15789 0.06 22104 0.08
河北 51396 0.19 71954 0.27 87523 0.33 122533 0.46
山西 24970 0.15 34958 0.21 42522 0.26 59531 0.36
内蒙古 20873 0.11 29222 0.15 35545 0.18 49763 0.25
辽宁 44462 0.21 62247 0.29 75716 0.36 106002 0.50
吉林 22191 0.18 31067 0.25 37789 0.31 52905 0.43
黑龙江 48404 0.42 67765 0.58 82428 0.71 115400 0.99
上海 28968 0.05 40556 0.07 49331 0.09 69064 0.13
江苏 106788 0.13 149504 0.19 181853 0.23 254595 0.32
浙江 53899 0.11 75459 0.16 91786 0.19 128501 0.27
安徽 62881 0.26 88033 0.36 107082 0.44 149915 0.61
福建 31144 0.12 43602 0.17 53037 0.21 74251 0.29
江西 36559 0.17 51182 0.24 62257 0.29 87160 0.40
山东 97799 0.18 136918 0.25 166544 0.30 233162 0.42
河南 70755 0.23 99057 0.33 120491 0.40 168687 0.56
湖北 58938 0.20 82513 0.27 100368 0.33 140515 0.47
湖南 66855 0.27 93597 0.37 113850 0.45 159390 0.63
广东 57626 0.06 80676 0.09 98133 0.10 137386 0.15
广西 42803 0.28 59924 0.40 72890 0.48 102046 0.67
海南 4031 0.06 5643 0.09 6864 0.11 9609 0.15
重庆 38155 0.18 53417 0.25 64975 0.30 90965 0.42
四川 106875 0.32 149624 0.45 182000 0.54 254800 0.76
贵州 27848 0.19 38987 0.26 47422 0.32 66391 0.44
云南 28910 0.16 40475 0.22 49233 0.27 68926 0.38
西藏 1366 0.10 1913 0.14 2327 0.17 3257 0.24
陕西 30584 0.15 42817 0.21 52082 0.25 72915 0.35
甘肃 21641 0.29 30297 0.41 36853 0.50 51594 0.69
青海 3099 0.12 4338 0.16 5277 0.20 7388 0.28
宁夏 3702 0.10 5183 0.14 6304 0.17 8826 0.24
新疆 11230 0.08 15722 0.12 19124 0.14 26774 0.20
平均值 39676 0.15 55546 0.21 67565 0.25 94591 0.35
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的失能老人评估标准，以提高老年护理补贴管理工

作的效率。

在实现应补尽补的基础上，还要实现准确施

补，主要是做好与其他社会救助制度的衔接。比如，

我国已建立起比较完备的特困人员救助制度，较好

解决了特困人员的照护问题，因此不宜再将特困人

员纳入补贴范围。另外还要处理好与残疾人护理补

贴制度的关系，可规定失能老年人自动获得两者中

较高水平的补贴，以避免重复补助。

此外，基于高龄津贴、养老服务补贴和老年护

理补贴在补贴对象和制度目标边界模糊化的现实，

我国应在充分考虑实际国情的基础上将现有相关

补贴制度进行科学合理地融合，由此构建起统一、

高效、严谨、规范的老年护理补贴制度。这样既可以

减轻政府管理工作，充分发挥政府补贴资金的效

率，也可以减少老年人领取补贴资金的程序，增强

制度的便利性。

（二）适当提高补贴水平

目前各地老年护理补贴水平普遍偏低，家庭承

担了大部分的护理负担。通过对各省老年护理支出

测算发现，若是按照失能老人护理成本的 50%进行
补贴，财政支出规模占各省当期财政收入的平均比

例处于 0.24%-0.33%之间，这也说明政府完全有财
政能力承担补贴水平较高的支出。各省应以失能老

人的实际需求为导向，在调查当地护理服务价格的

基础上制定合理的补贴水平，并建立补贴水平随物

价变动的增长机制。老年护理补贴制度作为社会救

助制度，是保障经济困难的失能老人基本生活需求

的重要防线。因此，在该项补贴制度中，政府应当在

现有基础上提高补贴水平，缓解贫困失能老人及其

家庭的经济压力。

（三）精细制定补贴标准

老人的护理成本因其失能状态的不同而呈现

出较大差异，另外，同样的护理成本对经济状况不

同的老人产生的压力也不尽相同。在补贴对象确定

之后，补贴水平的设定不应该是一刀切的，而是应

当根据补贴对象的特征，分类补助，促使补助资金

的价值得到最大程度彰显。借鉴上海等地补贴模

式，可以从经济状况和失能状况两个维度出发，将

失能老人细分为低保重度失能、低保中度失能、低

保轻度失能、低收入家庭重度失能、低收入家庭重

度失能和低收入家庭轻度失能。根据经济困难程度

和失能程度依次制定不同的护理补贴标准。

（四）合理划分财政责任，加强经费保障工作

目前，我国老年护理补贴的财政责任划分不合

理，经费保障存在隐患，对此应合理划分财政责任，

加强经费保障。首先，明晰中央财政的出资责任。在

中央政府积极领导并履行出资责任的前提下，各省

参与，建立调剂金制度。对于老龄化现象突出、财政

负担过重的省市进行转移支付，以保障各省经济困

难的失能老年人获得一个相对公平的保障。其次，

取消省级政府的兜底责任，明确省市县三级政府各

自的出资比例，做好补贴对象的摸底排查工作，建

立完整的信息库，各级政府在此基础上按时足额的

完成出资任务，建立各省的失能老人护理补贴基

金，专款专用，切实保障经费的安全性。
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