
排队还是“走后门”*
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提 要: 本文是对“高补贴—低价格”政策下公办养老机构实际入住规则的一

项实证案例研究。我们的调查发现当地公办养老机构的服务收费标准因受到政府价

格管制远低于成本价，政府通过各类补贴维持公办养老机构的运转。我们通过对一

家大型公办养老机构入住老人申请入住时间与排队情况的比对，发现 2007 年开始

排队后入住的被调查老人中至少有 77. 5%的老人通过 “走后门”提前入住，部分

老人甚至在大量老人排队的情况下包房入住。入住老人的经济社会地位相对较高。

现行公办养老机构“高补贴—低价格”政策的主要受益者并非最需要得到政府帮助

的低收入失能老人。

关键词: 公办养老机构 “高补贴—低价格”政策 排队 “走后门” 实

际入住规则

一、引 言

目前我国的公办养老机构主要有社会福利院等城镇公办养老机构、街道社区举

办的集体所有制养老机构和农村敬老院。政府不仅通过提供低价甚至免费的优质地

段土地、房屋以及设备设施为这些公办养老机构提供建设补贴，而且常常每年以人

工经费补贴、各类专项经费等形式提供运营补贴和建设补贴。与民办养老机构相比，
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城镇的公办养老机构往往地理位置较好，建设标准较高，配套设施较齐全，服务也

较为规范 (张海彤，2012; 张翔，林腾，2012; 王佳丽，2014)。

而在获得大量政府建设补贴和运营补贴的同时，公办养老机构的住宿费、护理

费等收费标准往往也受到政府价格管理部门的严格管理，收费标准调整手续复杂，

很多公办养老机构的收费标准常常长期维持不变，严重滞后于人工、材料、费用等

实际成本上涨的现实情况 (张海彤，2012)。

《中华人民共和国价格法》第 20 条规定①只有列入地方定价目录的项目才能实

行政府指导价或政府定价。浙江省 2002 年第一版 《浙江省定价目录》并没有把养

老机构提供的养老服务列入定价目录，但浙江省各地价格管理部门依据 《关于促进

养老服务业发展的通知》(浙政办﹝ 2006 ﹞ 84 号文件)② 对公办养老机构实行了价

格管理。

2010 年修订后的第二版 《浙江省定价目录》 (2010 年 9 月 1 日起施行) 规定

“辖区内政府投资的养老服务机构普通服务项目”作为“重要公益性服务”，其 “收

费标准”由“市、县人民政府”“实行政府定价”，首次正式明确了政府对养老服务

价格管理的法律依据。2015 年 9 月 1 日开始实施的第三版《浙江省定价目录》中政

府具体定价项目比 2010 年缩减幅度达 48%，但 “辖区内公办养老机构的基本服务

收费 (床位费和护理费) 标准”仍然作为 “重要公益性服务”，“授权市、县人民

政府”实行政府定价。

在“高补贴—低价格”政策下，公办养老机构提供的养老服务物美价廉。政府

对公办养老机构服务项目实行政府定价的初衷是让低收入的失能、半失能老人获得

实惠③。但许多经济学家 (Barzel，1974; Cheung，1974) 早就指出，所有受到价格

管制的稀缺物品都会引发价格以外的竞争。所以老年人对公办养老机构床位的竞争
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《中华人民共和国价格法》的第 20 条规定如下: “省、自治区、直辖市人民政府价格主管部门和其他有关
部门应当按照地方定价目录规定的定价权限和具体适用范围制定在本地区执行的政府指导价、政府定价。”
该文件提道: “改革和完善养老机构收费制度。除政府投资的养老机构的收费标准应报价格管理部门确定
外，其他养老机构的服务收费，由养老服务机构根据设施条件、服务项目和标准，自行确定收费标准。省
物价局、省财政厅要会同省民政厅研究制定养老机构收费管理办法。”
2010年 8 月 30 日，浙江省物价局柳萍局长就新版《浙江省定价目录》答媒体问时指出，对政府投资养老
机构的普通养老服务实行政府定价是: “维护群众切身利益，促进社会和谐稳定的需要。现阶段，一些与
人民群众生活密切相关的商品和服务价格，特别是部分公益性服务收费，不适宜由市场竞争形成。……新
增少数重要商品和服务价格，实行政府指导价或政府定价。依据有关法律、法规和规章及省政府规范性文
件的规定，……政府投资的养老机构普通服务收费……等 6 项与人民群众生活关系密切的公用、公益事业
的商品和服务价格列入新定价目录，实行政府指导价或政府定价。”



可能会使床位的实际配置效果偏离政府的政策初衷。

本文试图通过对浙江省一家大型公办养老机构的个案调查，讨论如下问题: 政

府“高补贴—低价格”政策的实际效果如何? 哪些人是公办养老机构 “高补贴—低

价格”政策的实际受益人，是穷人还是富人? 是失能老人还是健康老人? 他们实际

享受了多少政府补贴? 他们是如何进入这家养老机构的? 是按规则排队还是通过

“走后门”提前入住? 现行“高补贴—低价格”政策应该如何改进?

二、文献综述

我国学界普遍认为公办养老机构的服务对象应侧重于高龄、贫困、失能等弱势

老年人群。喻娜、成思远 (2010) 认为老年服务机构应该重点关注高龄老人; 于淑

文 (2010) 认为公办养老机构入住对象应该主要是私人养老机构难以解决或不愿解

决的失能老人; 姜向群等 (2011) 认为公办养老机构应该面向低收入困难老年人，

促使有正常收入的老年人更多地选择民办养老机构。

但学者们对公办机构实际定位的调研却发现存在公共养老资源配置不合理的现

象。阎青春 (2007) 指出大量需要机构养老服务的低收入失能老人无法入住，高收

入的自理老人却占据了许多床位。何文炯等 (2008) 对浙江省的调查发现公办养老

机构存在定位不准、建设档次过高、公共资源配置不公的现象。杨莉 (2011) 发现

武汉市很多失能、半失能老人被公办养老机构拒绝后被迫入住民办养老机构。但他

们没有进一步讨论公办养老机构的补贴政策和价格管理政策与上述现象的关系。

关于公办养老机构定价问题的讨论文献较少。毕素华、陈如勇 (2005) 指出公

办养老机构收费低于成本价，挤占了民办养老机构的市场空间，加剧了公办养老机

构“一床难求”的状况。邵胜等 (2012) 提出改革公办养老机构成本核算和财政补

贴方式、建立养老服务价格与物价、最低工资、家政服务业平均价的联动机制、建

立第三方监督评价机制化解养老服务调价产生的矛盾等政策建议。张翔、王佳丽

(2015) 对公办养老机构的价格管理问题提出了系统建议，主张住宿费分步实现运

营成本定价和完全成本 (含固定资产折旧) 定价、住宿费根据房型实行交叉补贴以

鼓励合住、护理费根据社会平均工资变化实行定期动态调整、伙食费按照非营利原

则定价监管等具体政策建议。
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目前对“高补贴—低价格”政策实际效果的实证研究比较缺乏。张翔、林腾

(2012) 对庆春福利院的个案研究发现，服务价格定价过低，各项补贴占完全成本

的 50%以上，但其收住对象绝大多数是经济条件较好的自理老人，失能老人却被排

斥入住。但庆春福利院是一家仅有 58 张床位的小型公办养老机构。本文试图通过对

浙江省一家大型公办养老机构的个案调查，对 “高补贴—低价格”政策的实际效果

进行实证研究。

三、“高补贴—低价格”政策下的春晖福利院

(一) 春晖福利院的基本情况

春晖福利院①是 G市民政局所属的一家差额拨款社会福利事业单位，位于 G 市

主城区 H区，距离 G市市中心不到 6 公里，周边市政配套设施成熟，地理位置十分

优越。春晖福利院占地 60 亩，绿化率达到 60%。其土地原属于一家国企，1999 年

G市政府出资 1750 万元将国企搬迁。福利院按国家级福利院标准设计建造，设有医

疗护理设施、餐厅、洗衣房、阅览室、健身房、棋牌室、乒乓球室、台球室、电脑

室、歌舞厅、便利店等生活、娱乐设施。

春晖福利院分三期建设。1999 年竣工的一期工程投资 6600 万元，建筑面积约

55000 平米，设床位 500 张; 2003 年二期工程开工，投资 3500 万元，2005 年竣工，

新增床位 400 张; 2009 年三期工程开工，投资 6000 万元，2012 年竣工，新增床位

589 张。截至 2012 年 3 月底我们调查时，春晖福利院共有 1489 张床位，其中护理型

床位 610 张，约占 41%，自理型床位 879 张，约占 59%，单床位建设成本约 11 万

元。2012 年 3 月底共有 1112 位老人入住，其中有 160 位老人一个人包住双人间或三

人间 (包房者需支付包房内所有床位费和一份护理费)，其余床位因装修而暂时空

置，实际床位空置率为零 (据春晖福利院网站资料及 2012 年 3 月入住名册整理)。

(二) 春晖福利院的服务收费标准

春晖福利院的服务收费项目有床位费、护理费、伙食费及空调费等其他收费
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项目。

床位费: 春晖福利院的户型分为套间、单人间、双人间和多人间等多种户型。

从 1999 年到 2010 年，双人间的床位费均为每月 550 元、700 元和 800 元三档 (因楼

层和朝向而异)，2011 年双人间床位费统一调价为每月 850 元①。单人间床位费从

1999 年到 2004 年均为每月 900 元，2005 年到 2010 年调整为每月 1100 元和 1200 元

两档，2011 年统一下调为每月 1100 元。春晖福利院自 2005 年开始设立套间，约 50

平米大小。2005 年到 2010 年套间床位费分别为每月 2000 元 (一室一厅) 和 2400

元 (一室一厅一厨) 两档，2011 年统一下调为每月 2000 元。

护理费: 春晖福利院开业初期为了提高入住率，对自理老人原价每月 200 元的

基本护理费实行优惠，1999 年免收自理老人护理费，之后每年增加 50 元，2003 年

增加到 200 元并一直保持到 2008 年，2009 年提高到每月 260 元 (最高护理费相应

调整为每月 1060 元)，2011 年提高到每月 310 元 (最高护理费用调整为每月 1130

元)。

表 1 春晖福利院 1999—2011 年床位费、护理费、当地社平工资和基本养老金

(单位: 元 /月)

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

床位费

双人间 550 /700 /800 850

单人间 900 1100 /1200 1100

套间 — 2000 /2400 2000

基本护理费 0 50 100 150 200 260 310

当地社会平均工资 933 1090 1365 1565 1781 1959 2158 2318 2591 2846 3046 3387 3764

当地社会平均

工资涨幅 (% )
— 16. 7 46. 3 67. 7 90. 8 109. 9 131. 2 148. 4 177. 5 204. 9 226. 3 262. 8 303. 2

当地平均基本养

老金
— — — — 796 888 952 1078 1117 1378 1481 1631 1801

当地平均基本养

老金涨幅 (% )
— — — — — 11. 6 19. 6 35. 4 40. 3 73. 1 86. 1 104. 9 126. 3

从表 1 (王佳丽，2014) 我们可以发现，春晖福利院护理费的调整严重滞后于

当地社会平均工资和基本养老金的涨幅。2003 年基本护理费每月 200 元，2011 年仅
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① 福利院负责人表示与物价局协商调价非常困难，且持续时间长。春晖福利院 2008 年曾提出申请，但未
获批。



上涨到 310 元，而同一时期当地社会平均月工资从 1781 元上涨到 3764 元，当地企

业退休人员平均基本养老金从每月 796 元上涨到 1801 元。床位费的涨幅也很少，部

分单人间和套间的床位费甚至在 2011 年还向下调整。

伙食费: 春晖福利院对护理区的老人实行包餐制，每人每月伙食费 400 元。自

理区的老人和员工在食堂刷卡就餐。食堂的人工开支和水电气等开支由福利院承担，

食堂的伙食费收入和食材成本相抵，食堂账目定期公布，接受老人监督。

其他收费项目: 春晖福利院除了 8 号楼的 350 张床位使用分体式空调外，其他

床位使用中央空调。分体式空调按用电度数收费①，中央空调收费标准为每人每天 5

元，视温度情况开半天或全天。此外，福利院还有一些单项收费服务，护理员可以

利用空闲休息时间提供单项服务。部分单项服务收入的 50%归提供服务的护理员，

50%归福利院② (表 2)。

表 2 2012 年春晖福利院部分单项收费服务的收费标准

项目 价格 项目 价格 项目 价格

洗头 5 元 /次 擦身 5 元 /次 洗脚 3 元 /次

洗臀 2 元 /次 剪指甲 2 元 /次 送 (喂) 药 100 元 /月

倒 (痰盂) 便盆 50 元 /月 增加洗衣次数 5 元 /次 陪同户外散步 10 元 /小时

陪同上医院 10 元 /小时

(三) 春晖福利院的收支和盈亏情况

春晖福利院的收入大致上可分为营业收入、政府补贴和社会捐赠三部分。营业

收入包括床位费、护理费、伙食费、空调费及其他收入。政府补贴主要包括人工补

贴和基建专项经费补贴两种。G市政府承诺承担春晖福利院 15 个事业编制人员③以

及 130 个计划内合同制员工总人工成本的 40%。2011 年福利院人工成本为 630 万

元，G市政府实际给予人工补贴 257 万元 (包括人员补贴 252 万元以及福利费补贴
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春晖福利院现行的床位费中包含每人每月 12 吨用水额度和 25 度用电额度，超出额度部分的水电需要额外
缴费。春晖福利院在一期建设时没有安装独立水表和电表，也不另外收取水电费。二期工程的房间装了独
立水电表，按基础水电额度制收费。福利院发现未安装水电表的老人用水用电量约为安装水电表老人的 3
倍。因此福利院对一期工程进行了安装独立水表和电表的改造。
据了解，由于单项服务收费标准较低，很少有护理员愿意提供单项服务。
G市编办当初批给春晖福利院 50 个事业编制。春晖福利院负责人告诉我，福利院是差额拨款事业单位，
他们为了尽量降低管理成本，一直尽可能地少占用编制。



5 万元)。基建专项经费根据当年福利院固定资产投资需求确定，不是每年都有的稳

定收入来源。2011 年 G市政府拨付福利院的基建专项经费 503 万元。此外，2011 年

有人向福利院捐款 10 万元。社会捐赠也不是每年都有的稳定收入来源。下面计算春

晖福利院的盈亏情况时社会捐赠和基建专项经费均不计入收入。表 3 是春晖福利院

2011 年的收入结构表 (张海彤，2012)。

表 3 春晖福利院 2011 年收入结构表 (单位: 万元)

收入项目
营业收入 政府补贴

床位费 护理费 伙食费 空调费 其他收入 人工补贴 基建专项经费
社会捐赠 合计

金额 836 674 528 75 40 257 503

小计 2153 760
10 2923

春晖福利院的成本主要包括人工成本、食材成本、水电支出、维修费用、退休

人员福利、易耗品、车辆费用、办公费用以及专用材料费用等其他支出。2011 年

底，福利院共有 167 名职工，其中护理员 120 人，食堂员工 15 人，设备维修人员 8

人，行政管理人员 24 人 (其中 15 人为事业编制人员)。

2011 年 15 位事业编制员工的总人工成本为 120 万元 (包括工资、奖金、社

保)，事业编制员工平均人工成本为 8 万元 /年。2011 年合同制员工的总人工成本为

510 万元，合同制员工平均人工成本为 3. 36 万元 /年。2011 年春晖福利院的人工成

本为 630 万元; 食材购置成本为 528 万元，与伙食费收入正好相抵; 水电费 (享受

民用水电价格优惠) 为 159 万元; 各类日常简单维修费用为 123 万元，由福利院承

担; 此外还有退休员工福利、易耗品、车辆费用、办公费用、专用材料费用等其他

支出 418 万元。综上，春晖福利院 2011 年的运营成本为 1858 万元 (张海彤，

2012)。

2011 年春晖福利院为三期工程进行了较大规模的基础设施建设，共投入基础设

施建设费用 800 万元，其中由政府专项经费补贴 503 万元①。这 800 万元支出都用于

固定资产投资，虽然属于 2011 年发生的支出，但这里不计入当年盈亏的计算。同

861

社会发展研究 2017. 1

① 按照我国财政部 1998 年开始实施的《事业单位会计制度》，作为差额拨款事业单位的春晖福利院不必每年
计提折旧，其固定资产更新靠福利院自身的历年盈余和地方财政部门以专项经费的方式进行的补贴。2013
年开始实施的新《事业单位会计制度》规定事业单位可以计提固定资产折旧。但相关实施细则并未公布。
到 2016 年底，春晖福利院养老院仍然不计提固定资产折旧。



样，专项经费补贴虽然是 2011 年的收入，但属于政府对福利院固定资产投资的一次

性补贴，在计算盈亏时也不计入收入项。

2012 年调查时据春晖福利院的计财人员介绍，福利院的土地使用权属于无形资

产，发生时一次性记录，不进行摊销。春晖福利院的固定资产主要包括建筑、各类

家具电器、医疗器械和活动器具等，由政府投资建设或购入，当时春晖福利院按照

我国财政部 1998 版《事业单位会计制度》不进行固定资产摊销。但本文为了解春

晖福利院的实际完全成本，我们在这里按如下方法对固定资产折旧进行简单估算:

固定资产原值为 14350 万元 (政府三期总投资 1. 61 亿元减 1750 万元的土地置换费

用)，预计净残值为 0 元，折旧年限为 15 年，折旧方法为年限平均法，则福利院每

年需计提折旧 957 万元。春晖福利院 2011 年包括固定资产折旧在内的完全成本为

2815 万元。春晖福利院 2011 年的成本结构如表 4 所示 (张海彤，2012)。

表 4 春晖福利院 2011 年成本结构 (单位: 万元)

完全成本

运营成本 (不含固定资产折旧) 固定资产折旧

成本项 人工成本 食材成本 水电支出 维修费用 其他支出 固定资产折旧

金额 630 528 159 123 418 957

根据成本是否包含固定资产折旧以及收入是否包含政府的人工补贴两个维度，

我们可以得到四种不同核算方法下的盈亏情况 (表 5)。春晖福利院在实际的会计核

算时依据的原则是“政府的人工补贴计入收入，成本不包含固定资产折旧”。按此

原则，福利院 2011 年的盈余①为 552 万元。若扣除政府的人工补贴，其盈余则减少

为 295 万元。但如果计提固定资产折旧按完全成本计算，即使将政府的人工补贴计

入当期收入，福利院也会亏损 405 万元; 如果再扣除政府的人工补贴，福利院当年

的亏损会增加到 662 万元。值得指出的是，成本包含固定资产折旧同时没有政府人

工补贴的核算方法是目前绝大多数民办养老机构的实际核算方法。
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① 春晖福利院对盈余的分配规则是 45%用于员工福利基金，55%用于福利院发展基金。因此，2011 年员工
福利基金为 248. 4 万元，人均福利经费 1. 49 万元。如前所述合同制员工的人均人工成本为 3. 36 万元，如
果加上 1. 49 万元的人均员工福利，则 143 位直接为老人提供服务的护理人员、食堂工作人员和设备维修
人员的总人工成本达到 694 万元，已经超过 2011 年从入住老人处收取的 674 万元护理费。



表 5 春晖福利院 2011 年 4 种不同核算方法下的盈亏情况

完全成本 (计提固定资产折旧)

2815 万元
运营成本 (不计提固定资产折旧)

1858 万元

收入 (含人工补贴)

2410 万元
－ 405 万元 552 万元

收入 (不含人工补贴)

2153 万元
－ 662 万元 295 万元

每位入住老人 2011 年实际享受到政府提供的人工补贴 2311 元，加上每年人均

8606 元的固定资产折旧隐性补贴，人均享受政府补贴达到 10917 元。这还没有算上

政府低价划拨土地 (29. 16 万元 /亩) 带来级差地租的隐性补贴① (张海彤，2012)。

三、春晖福利院的床位分配规则

优越的地理位置，大量的财政补贴，良好的软硬件条件加上低廉的收费标准，

使得春晖福利院的床位严重供不应求。2012 年 3 月底我们第一次调查时，共有 2600

多人在排队申请等待入住，当时排在第一位的老人是 2007 年申请的 (当时没问是

2007 年几月份申请的)。2012 年三期工程竣工，福利院增加了 589 张床位。2013 年

3 月底我们第二次调查时，新增的床位已经住满，排在第一位的老人是 2008 年申请

的，但排队等待入住的人数反而从 2600 多人增加到 3000 多人。春晖福利院为我们

研究“高补贴—低价格”政策下公办养老机构的实际床位分配规则提供了一个很好

的机会。下面介绍我们从 2012 年到 2014 年 3 次调查的主要结果。

(一) 2012 年的试调查

张海彤和王佳丽于 2012 年 3 月至 5 月以志愿者身份在春晖福利院进行调查，平

时帮助福利院打电话询问登记申请入住的老人是否愿意入住三期新增的床位②，同

时利用闲暇时间陪春晖福利院的老人聊天，在熟悉后顺便调查这些老人有没有通过
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①

②

这一隐性补贴难以估算。2016 年末春晖福利院周边 500 米内二手普通商品房市场价格为 2. 2—2. 7 万元 /平
方米。
张海彤发现很多排队名单上的老人已经去世或者找到其他养老机构。



“走后门”提前入住。

他们一共访谈了 34 位老人，其中只有 8 人直接承认不是通过排队入住的，7 位

老人明确否认自己通过 “走后门”提前入住，其余老人往往以 “当时不是自己办

理”或者“忘记了”等理由没有直接回答这一问题。他们发现“走后门”情况是敏

感问题，直接问老人难以获得真实情况。这次调查也 “被迫”只能成为一次试调

查。虽然张海彤 (2012) 没有直接获得调查问题的答案，但我们发现试调查中老人

们都回答了其实际入住时间和入住前的等待时间，老人们对这个问题相对不敏感。

我们随后想到通过已入住老人的实际入住时间和入住前等待时间可以推算出该

老人申请入住的时间。因为第一次调查时 2600 多位排队老人中排在第一位的老人是

2007 年申请的，所以如果被调查的老人的申请入住时间晚于 2008 年，我们就可以

判定这位老人当时通过 “走后门”提前入住。这种将已入住老人的申请时间和排队

第一位老人的申请时间比对的判断 “走后门”的方法成了本研究的一个关键突

破点。

试调查的 34 位老人中，有 4 人是 2008 年之前入住，这 4 人中除了 2004 年 10

月底入住的王爷爷承认 “走后门”入住外，其他 3 位 2004 年 10 月前入住的老人均

表示申请时有空余床位，不需等待即可入住。其余 30 位老人按其推算的申请入住时

间均可判定不同程度地存在走后门现象，他们的等待时间从 4 年到申请后马上入住

不等。所以 34 位老人中虽然只有 8 位老人承认自己 “走后门”提前入住，但我们

通过申请入住时间和排队情况的比对，发现实际上有 31 位老人 “走后门”提前

入住。

34 位老人中，除了郝奶奶是家庭妇女①，陶奶奶一直在做临时工②以外，其余

32 位老人都从正式工作单位退休，其中机关退休 5 人 (含 2 位离休干部)，事业单

位退休 9 人，国企退休 17 人，民企退休 1 人 (张海彤，2012)。

34 位老人中有 21 位老人为我们提供了自己 2011 年的月养老金金额③，他们

(含 2 位无退休金的老人) 的平均月养老金为 2919 元，为当地 2011 年企业退休人员

月平均基本养老金 (1801. 14 元) 的 162. 07%。
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①

②

③

郝奶奶的丈夫是公务员，她随丈夫 2012 年 3 月一起入住一间夫妻房，她自述等待时间为一年半。
陶奶奶有两儿两女，大儿子做生意，小儿子在工商局工作，两个女儿都已经退休了，子女经济状况都不
错，陶奶奶在福利院的各种费用均由子女负担。
未提供养老金金额的 13 位老人中，有 2 位离休干部，1 位机关退休，3 位事业单位退休，7 位国企退休。



21 位老人中有 17 位老人提供了其所住房型和护理等级信息，根据这些信息我

们可以知道其床位费和护理费标准，如果伙食费按每人每月 400 元推算①，17 人中

只有 2 位老人②的月退休金不足以支付其当月床位费、护理费和伙食费三项费用，

其余 15 位老人的月退休金支付三项费用后的平均余额为 1960 元; 月退休金超出三

项费用最多的是一位 G 市某委退休的公务员，超出余额高达 3440 元; 超出余额最

低的是一位住单人间的国企退休职工，其超出余额为 190 元。

34 位老人中有 21 位提供了子女的信息，平均每位老人有 2. 81 个子女。只有一

位奶奶没有子女，她与她妹妹共住一个双人间 (张海彤，2012)。

综上，2012 年的初步调查发现，34 位被调查老人中，可能只有 3 位 2008 年之

前入住的老人没有“走后门”，其他 31 位老人都不同程度地 “走后门”提前入住。

这些老人基本上都是从正式工作单位退休、平均养老金收入远高于当地企业退休人

员平均水平、有子女供养的老人，并不是最需要得到政府补贴的低收入失能老人。

(二) 2013 年的正式调查

1. 调查基本情况

2012 年试调研的样本较少，且调查的基本上为 2012 年入住的老人，调查内容

也不够全面。2013 年 3 月，笔者第二次到春晖福利院调研，这次共派出 37 位调查

员，每人负责访谈 5 位老人并完成访谈报告和调查问卷。我们共发放问卷 185 份，

其中 130 份 (占 70. 27% ) 针对 2008 年及以后入住的老人，其余 55 份问卷针对

2008 年前入住的老人 (李洋，2013)。

被调查老人从院方提供的入住老人名册中随机抽取。如果被抽中的老人因外出

或身体等原因无法完成访谈，则由调查员在备选名单中寻找同一年份入住的老人。

如果实在找不到同一年份入住的老人，则按方便原则由调查员自行完成替补样本的

选择。我们实际回收有效问卷 174 份，回收率为 94. 05%。174 位老人中有 173 位回

答了入住年份，2008 年及以后入住老人占比为 69. 55%。我们获得的一份春晖福利
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①

②

春晖福利院 2011 年伙食费收入 528 万元，假设 167 位中 32 位管理人员和维修工人每人一周平均吃 6 顿午
饭，每顿午饭花费为一位老人一天伙食支出的 50%，135 位护工及食堂工作人员和老年人伙食开支相同。
则 1112 位入住老人伙食月均支出 350 元。
其中一位就是由四个子女供养的陶奶奶，另一位舒奶奶虽然月退休金为 2000 元，却选择包住一个双人间，
每月付双份的床位费和护理费共 2320 元，其经济承担能力应该没问题。



院 2012 年 3 月底全院入住老人名册显示 2008 年及后入住老人的占比 70. 33%。这说

明我们调查样本的入住年份结构与总体的入住年份结构比较接近。

2. 2013 年 3 月被调查老人的基本情况

174 位被调查老人均回答了年龄、子女数和产权属于自己或老伴儿房产套数问

题 (见表 6)。他们平均年龄为 83. 02 岁 (非常接近 2012 年 3 月在册老人的平均年

龄 83. 128 岁)，人均子女数为 2. 6 人，有 6 位老人没有子女。174 位老人人均拥有

1. 01 套产权属于自己或爱人的房产，有 20 位老人目前没有自有产权的房产。楼华

妤 (2013) 对同一案例的研究发现，部分入住春晖福利院的老人通过出售、出租或

者赠予子女等方式对其房产做了另一种形式的 “以房养老”处置。

174 人中有 153 人①回答了其月养老金金额问题，他们的月养老金均值为

3165. 69 元，为当地 2012 年企业退休人员平均基本养老金 ( 2046. 17 元)

的 154. 71%。

174 人中有 140 位老人回答了其房产当时的市价，房产市价均值为 120. 95 万

元。其中 102 位老人还回答了其房产位置、面积和房龄等信息，我们根据这些信息

在淘宝房产网等主流房产网站上搜索同一地段且房龄面积类似房产的月租金，估算

得到这 102 位老人所持房产当时的市场月平均租金为 2358 元。

表 6 2013 年 3 月被调查老人的基本情况 (一)

变量名 有效样本 均值 /比例 最小值 最大值 标准差

年龄 (岁) 174 83. 02 59 97 6. 161

子女数 (人) 174 2. 60 0 9 1. 438

养老金 (元 /月) 153 3165. 69 0 9500 1532. 890

产权属于自己或老伴儿的房产套数 (套) 174 1. 01 0 5 0. 608

产权属于自己或爱人房产的房价 (万元) 140 120. 95 16 334 65. 320

产权属于自己或老伴的房产市场租金 (元 /月) 102 2358. 31 200 15000 1676. 985

174 人中有 169 位老人回答了其退休前单位和养老保险类型问题，原工作单位

为国家机关、事业单位和企业的老人分别占 10. 06%、31. 95%和 57. 99%②。169 位
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①

②

未回答养老金金额的 21 位老人中，有 3 人国家机关退休，11 人事业单位退休，4 位企业退休，其余3 人未
回答原工作单位。因此，174 人的实际平均退休金很可能会比 3165. 69 元更高。
我们根据 2012 年 3 月 1112 位入住老人和 1436 位已离院老人名册发现记录了原工作单位的 1774 位老人中，
原工作单位为机关和事业单位的老人分别为 165 人和 353 人，各占 9. 30%和 19. 90%，两者共占 29. 20%。



老人中有 29. 59%的老人领取机关事业单位离退休金，65. 68%的老人领取职工基本

养老保险金，有 4. 73%的老人领取城乡居民社会养老保险金 (见表 7)。可供对比

参考的是，在浙江省 2010 年老年人口生活状况调查随机抽样的 1435 名浙江省城镇

老人中，领取国家机关事业单位离退休金、职工基本养老保险和城乡居民社会养老

保险的老人分别占 17. 98%、57. 70%和 17. 91% (王先益等，2012)。2013 年 3 月

被调查老人中领取机关事业单位离退休金的老人占比显著高于浙江省平均水平。

表 7 被调查老人的基本情况 (二)

分类变量项目 人数 (人) 占比 (% )

退休前单位

N =169

国家机关 17 10. 06

事业单位 54 31. 95

企业 98 57. 99

养老金种类

N =169

机关事业单位离退休金 50 29. 59

职工基本养老保险金 111 65. 68

城乡居民社会养老保险金 8 4. 73

房间类型

N =100

单人间 18 18. 00

双人间 (两人住) 43 43. 00

套间 8 8. 00

双人间 (包房) 31 31. 00

有 100 位老人回答了其居住房间的类型，住套间、单人间或包住双人间的老人

占 57%。根据其房间类型、护理等级和估算的 400 元 /月的伙食费，我们推算了其

三项入住费用并与养老金和房产租金两项收入之和进行比较 (见表 8)。有相关变量

数值的 89 位老人养老金均值为 3137. 64 元 /月，其中 77 人 (占 86. 52% ) 的养老金

足以支付自己的三项费用，支付后余额均值为 1381. 3 元; 有 11 人不足以支付，缺

口金额均值为 817. 5 元。如果收入项包括养老金和房产市场租金两项，上述 89 位老

人月收入均值为 4349. 34 元，有 81 人可以支付三项费用，占 91. 01%，支付后余额

均值为 2946. 25 元，其余 8 人不足以支付 (这 8 人均有子女，且子女数均值为 3. 4

人)。

综上，2013 年调查的老人中从机关事业单位退休的占比高于普通人群，他们的

平均养老金远远超过当地企业退休人员平均养老金水平; 相当部分的被调查老人拥

有价值不菲的自有产权房产，这些房子可给他们带来可观的租金收入。绝大多数老

人用其养老金收入和租金收入支持其入住费用绰绰有余。
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表 8 2013 年 89 位被调查老人养老金与房租收入与三项入住费用的比较

人数 (人) 均值 (元) 最小值 (元) 最大值 (元)

养老金≥床位费 +护理费 +伙食费 77 1381. 3 80 6780

养老金 ＜床位费 +护理费 +伙食费 12 － 817. 5 － 1810 － 220

养老金 +自有房产市场租金≥床位费 +护理费 +伙食费 81 2546. 3 80 6780

养老金 +自有房产市场租金 ＜床位费 +护理费 +伙食费 8 － 930. 0 － 1810 － 440

3. 如何入住春晖福利院: 排队还是“走后门”?

我们 2013 年的问卷中有 4 个与排队有关的问题:

(1) 您是否严格按照排队规则入住本福利院?

(2) 您什么时候申请入住本福利院?

(3) 您申请后等待了多久才入住本福利院?

(4) 您什么时候入住本福利院?

我们判断老人存在“走后门”提前入住的比对规则是符合如下两条之一者:

(1) 老人直接承认未严格排队入住;

(2) 老人回答的申请时间或我们根据其入住和等待时间推算得到的申请时间晚

于 2008 年。

2013 年的 174 份有效问卷中回答了 (1) 是否排队问题，或 (2) 申请时间，

或 (3) 等待时间和入住时间的排队相关问题有效问卷 144 份。这 144 位老人中有

47 位是 2008 年之前入住的老人，其中有 4 人直接承认 “走后门”，其余 43 位老人

否认或未回答是否 “走后门”问题①，我们也无法用申请时间推断其是否 “走后

门”提前入住。我们分析的重点是其余 97 位 (占 67. 36% ) 2008 年及之后入住的

老人。

这 97 位老人中明确表示未排队的有 37 人，回答排队的有 21 人，未回答是否排

队的有 39 人。后两类未直接承认“走后门”的 60 位老人中，有 30 位回答了申请时

间，其中 9 位申请时间在 2008 年以前，无法判断其是否“走后门”; 其余 21 位申请

时间在 2008 年以后，可判断他们都“走后门”提前入住。
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① 根据对春晖福利院工作人员和入住老人的访谈，大家认定 2007 年开始出现排队现象。但可惜的是，我们
试调查时没有问当时排第一位的是 2007 年几月份申请入住的。所以无法将申请时间 /推定申请时间在 2007
年的老人做进一步的区分。2014 年 3 月我们第三次调查时，在前台还发现正在办理入住手续的老人，她告
诉我们她是 2007 年第 4 季度申请入住的 ( 月份记不清了) 。所以我们以 2008 年作为比对时点得到的走后
门信息是最低水平估计。



30 位没有回答申请时间的老人都回答了入住时间和等待时间，其中 4 位老人的

申请时间在 2008 年之前，难以判断其是否排队; 其余 26 位老人的申请时间在 2008

年之后，可判断他们都“走后门”提前入住。

174 人中有共有 140 人回答了等待时间，其平均等待时间约为 13. 97 个月，最

长等待时间为 96 个月，最短等待时间为 0 个月，即申请后马上入住。

综上所述，在我们 2013 年 3 月调查的 97 位 2008 年之后入住春晖福利院的老人

中，有 37 位老人直接承认“走后门”提前入住，有 21 位老人根据其回答的申请时

间可以判断其“走后门”提前入住，有 26 位老人根据其回答的入住时间和等待时

间推算其申请时间，可以判断其 “走后门”提前入住。所以至少有 84 位老人 “走

后门”提前入住，占 97 位老人的 86. 60%。如果以排队相关问题有效问卷数 144 份

为基数，则至少有 88 位老人“走后门”提前入住，占 61. 11% (见表 9)。

表 9 2012 年 144 位回答排队相关问题老人是否排队的判断结果

入住年份 2013 2012 2011 2010 2009 2008
2008 前
合计

2008 后
合计
合计

平均等待时间 (月) 26. 5 23. 5 23. 4 30. 5 19. 5 1. 1 1. 1 21. 35 13. 97

排队问题有效问卷数 8 39 17 15 9 9 47 97 144

是否排队

承认未排队人数 4 15 8 4 3 3 4 37 41

回答排队人数 1 9 2 7 0 2 21 21 42

未回答人数 3 15 7 4 6 4 22 39 61

申请时间

回答人数 1 11 4 8 4 2 19 30 49

判断未排队人数 0 6 4 2 3 6 0 21 21

未回答人数 3 13 5 3 2 4 24 30 54

等待时间

入住时间

回答人数 3 13 5 3 2 4 24 30 54

判断未排队人数 2 11 4 2 1 6 0 26 26

判断结果

总未排队人数 6 32 16 8 7 15 4 84 88

总未排队占比

(% )
75. 00 82. 05 94. 12 53. 33 77. 78 100. 00 8. 51 86. 60 61. 11

2014 年 3 月我们又进行了第三次调查。2014 年调查问卷的内容与 2013 年问卷

基本一样，但 2014 年的问卷全部针对 2008 年及以后入住的老人，并保证不和之前

已调查的老人重复。38 位调查员共发放问卷 176 份，回收问卷 150 份，回收

率 85. 23%。
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王佳丽 (2014) 将 2013 年①和 2014 年两次调查的数据合并后获得 2007 年以后

入住的可分析其入住方式的老人数据共 253 份。她发现其中有 108 位老人直接承认

自己是“走后门”提前入住; 未直接承认“走后门”提前入住的 145 位老人中，至

少有 82 位老人可通过前述比对方法及辅助信息判定其为 “走后门”提前入住。所

以 253 位 2007 年后入住春晖福利院的老人中，总共有 190 位老人不同程度地“走后

门”提前入住，占 253 位老人的 75. 10%。

如果我们再把 2012 年试调查数据的 27 位② 2007 年以后入住老人的数据也合并

进来，2012 年到 2014 年的三次调查我们一共得到排队相关问题有效数据 280 份，

按照前述比对规则我们可以发现至少有 217 位老人不同程度地通过 “走后门”提前

入住，占 280 位 2007 年后入住老人的 77. 5%。

4. “走后门”入住老人和排队入住老人对比情况

王佳丽 (2014) 用 2013 年和 2014 年的调查数据对比了 253 位 2007 年后入住的

“走后门”入住老人和排队老人的平均等待时间，发现从 2007 年到 2014 年两类老人

的平均等待时间基本呈增加趋势，但排队入住老人的平均等待时间大大高于 “走后

门”入住老人的平均等待时间，且两者的等待时间差距日益扩大 (图 1)。

图 1 2007—2014 年“走后门”老人与排队老人的平均等待时间

771

·调查报告· 排队还是“走后门”

①

②

王佳丽 ( 2014) 将 2013 年 174 份数据中去除了 2007 年之前入住春晖福利院的老人样本，因为无法分析他
们“走后门”问题，她留下的 2013 年有效样本为 139 份。另外，王佳丽在判断部分 2007 年底入住的老人
是否“走后门”提前入住时，还利用了福利院工作人员提供的辅助信息。
2012 年调查的 34位老人中有 5位在 2013年也被抽中，去除这 5份样本后，2012年的有效合并数据为 29 份。
其中有 2位老人2004年入住。其中一位2004年10月入住的老人直接承认了开后门。另一位2004年9月入住
的老人表示当时有空床位可即刻入住。其余 27位 2007年后入住的老人按同样规则均可判定开了后门。



王佳丽 (2014) 还发现，原单位为机关事业单位的老人 “走后门”入住比率高

于企业及其他情况的老人。原在政府机关工作的 24 位老人中有 21 位 (占 87. 50% )

“走后门”入住; 原在事业单位工作的 65 位老人中有 51 位 (占 78. 46%) “走后

门”入住，均高于整体 75. 10% (190 /253) 的水平; 原在企业工作的老人及其他老

人“走后门”入住比率分别为 72. 55%和 70%，均低于整体水平。在 190 位 “走后

门”入住老人中，原在政府机关和事业单位工作的老人分别占 11. 05%和 26. 84%，

均高于排队老人中原在政府机关 (4. 76% ) 和事业单位 (22. 22% ) 工作的老人占

比 (表 10)。

表 10 “走后门”入住老人与排队老人工作单位、收入状况分析

“走后门”老人 排队老人

项目
总人数

(人)

人数

(人)

占总人数

比率 (% )
占走后门老人

比率 (% )
人数 (人)

占总人数

比率 (% )
占排队老人

比率 (% )

总人数 /占比 253 190 75. 10 100 63 24. 90 100

原工作

单位

政府机关 24 21 87. 50 11. 05 3 12. 50 4. 76

事业单位 65 51 78. 46 26. 84 14 21. 54 22. 22

企业 153 111 72. 55 58. 42 42 27. 45 66. 67

其他 10 7 70. 00 3. 68 3 30. 00 4. 76

5. 包房入住老人的基本情况

我们还发现在数千人排队等待入住春晖福利院的同时，不仅存在 “走后门”提

前入住的情况，而且有的老人会“包房”入住，甚至有的老人包房后还自雇保姆。

包房的老人需要支付房间内所有床位的费用及自己的一份护理费。春晖福利院

刚开业时大量床位空置，此时如果有老人提出要包房，福利院会往往会乐见其成。

另一种常见的包房情况是原来夫妻双方合住一个双人间，其中一方去世后另一方不

愿意与他人合住要求包房，在床位不紧张的情况下春晖福利院通常也会答应其要求。

但是，我们也发现在大量老人排队等待入住的情况下，还有不少老人 “走后门”包

房入住。按照前文的分析，一个 2011 年包住标准间的老人实际上享受了两份固定资

产隐性补贴共 17212 元，加上人工补贴 2311 元，即使不算级差地租补贴，其 2011

年也实际享受了 19523 元的政府补贴。

笔者从春晖福利院获得了一份 2012 年 3 月底入住老人的完整名册。名册上记录

了 1112 位入住老人的房型、护理等级、入住时间、原工作单位、是否自雇保姆入住
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等信息。1112 人中共有 48 位老人住套间，160 位老人包住一个双人间或三人间，合

计 208 人，占 1112 人的 18. 71%。表 11 (王佳丽，2014) 列出了 208 位包房和住套

间老人的入住时间。可以看到，2007 年开始出现排队后每年还是有不少人包房，仅

在三期工程完工后开始入住的 2012 年 1—3 月就有 37 人包房入住，2012 年 3 月有

2600 人在排队等待入住。名册数据显示有 55 位老人不仅包房，还自雇保姆照顾自

身的起居。

表 11 2012 年 3 月 208 位包房和住套间老人的入住时间

入住年份 (年) 2006 前 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 总计

包房和住套间人数 (人) 51 29 22 15 16 21 17 37 208

名册数据还显示，208 位包房和住套间的老人中，只有 4 位老人是特级护理区

的失能老人，其中 1 位为特一级，3 位为特三级，其余老人都是照护等级为一级到

三级的普通自理老人。208 人中，有 82 位老人的原工作单位是国家机关或事业单

位，占 39. 42%，显著高于全部 1112 位入住老人中原工作单位是国家机关或事业单

位老人 27. 19%的占比 (王佳丽，2014)。

四、春晖福利院案例小结

春晖福利院由政府全额投资，地段优越，环境优美，配套齐全，服务规范。政

府不仅投入了低价划拨的土地、高标准的建筑和设备设施等资源，而且每年还要补

贴其人工成本，此外还有不定期地提供基建专项经费以更新其固定资产。而春晖福

利院的收费标准受到政府价格管理部门的严格管制，调整幅度大大滞后于当地社会

平均工资涨幅。春晖福利院的收费标准并不算很低，其营业收入补偿其营业成本而

有余，但是如果计提固定资产折旧的话就会产生亏损，如果扣除政府人工补贴，则

其亏损额进一步扩大，远远没有达到完全成本定价的水平。“高补贴—低价格”政

策下的春晖福利院提供的养老服务可谓物美价廉。

但本文的研究却表明，“高补贴—低价格”政策下数千名老人宁愿长期排队等

候也不愿马上入住价格相对较高的民办养老机构。在对春晖福利院床位的激烈竞争
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中出现了“走后门”提前入住的现象。我们的调查发现，春晖福利院 2007 年后入

住的被调查老人中，至少有 77. 5%的老人不同程度地“走后门”提前入住。部分老

人在大量老人排队等待入住的情况下包间提前入住，而这些老人绝大多数都是健康

老人。入住老人的经济条件和社会地位远高于社会平均水平。最需要得到政府保障

的低收入失能老人反而在竞争中更容易被排斥在外。显然春晖福利院宝贵的公共养

老资源没有得到公平合理的配置。

公办养老机构现行的“高补贴—低价格”政策也挤占了民办养老机构的市场。

民办养老机构受公办养老机构低收费标准的制约难以提价，影响了民办养老服务供

给的增加。此外，公办养老机构的收费标准调整不够灵活，动态调整机制缺失。在

社会平均工资日益增长的背景下，如果不能非常灵活地及时调整服务收费标准，老

年护理人员以“40、50”非专业人员为主的现状就难以改变，保证和提高养老服务

质量也就无从谈起。现行的价格管理只能管住养老服务的名义价格，却无法保证其

服务质量，从而导致其质量下降而实际价格上涨 (张海彤，2012; 张翔，王佳丽，

2015)。

本文对春晖福利院的调查虽然只是一个个案研究，但调查结果所反映的上述问

题在同处于“高补贴—低价格”政策下的公办养老机构中都不同程度存在。现行的

公办养老机构“高补贴—低价格”政策并不能保证公办养老机构的公益性，反而容

易产生诸多弊端。因此，有必要对其进行深入反思和切实改进。

笔者主张用对低收入失能老人的需方补贴代替对养老机构的供方补贴，由低收

入失能老人自行选择购买居家养老服务或机构养老服务。这样公办和民办养老服务

提供机构就可以按为低收入失能老人提供的服务量平等地竞争获得政府的补贴 (杨

一心，张翔，2012)。在用需方补贴代替供方补贴的同时，公办养老机构应分步实

行运营成本定价和完全成本定价 (张翔，王佳丽，2015)。最终实现以 “需方补贴

—成本定价”政策取代“高补贴—低价格”政策，重新定义公办养老机构服务的公

益性。
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