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  莫道桑榆晚，为霞尚满天。老有所为、老有

所乐，是当代老年人的追求和期盼。然而，有很

多老年人因疾病、事故等原因，丧失了生活自理

能力，即失能老人，他们不仅自身陷入养老困

境，也给整个家庭带来沉重负担。

  根据全国老龄委公布的数据，2020年，我国

60岁以上失能老人超过4200万人，约占老年总

人口比例的16 . 6 %。《中国养老服务蓝皮书

（2012—2021）》预计，到2030年我国失能老人总

人口还将大幅上升。

  失能老人及其家庭陷入了怎样的困境？如何

保障失能老人合法权益，让他们活得更有尊严？

怎么破解“一人失能、全家失衡”的难题？在重阳

节来临之际，法治经纬版推出关注失能老人专

版，从法律政策层面探索破题之道，敬请关注。

家有失能老人，看护令人崩溃
记者调查失能老人照护难题

□ 本报记者 陈磊

  公开数据显示，截至2022年年底，全国60周岁

及以上老年人口2.8亿余人，占总人口的19.8%。其

中，最值得关注的是失能老人，他们丧失了全部或

部分生活自理能力，生存保障与尊严保卫极为脆

弱。而其养老服务，也是我国人口老龄化过程中最

难解决的问题之一。

  解决失能老人养老服务难题需要作出怎样的

制度安排？现行涉老法律是否需要修订完善？为

此，《法治日报》记者近日采访了中国社会科学院

社会政策研究中心研究员唐钧、北京师范大学中

国公益研究院副院长高云霞、中国政法大学教授

李超、厦门大学法学院教授郭春镇。

服务机构供给不足

居家养老仍是主流

  记者：哪些原因造成了失能老人居家养老

难题？

  唐钧：我们调研发现，大多数需要长期照料和

护理的老年人事实上居住在自己家或儿女家，他

们往往在没有选择时，才愿意入住养老护理机构。

我们去国外访问时，发现发达国家95%以上的老年

人也都住在家里，事实上没有国家有能力建设足

够多的养老服务机构满足需要。我国绝大多数失

能老人处于居家养老状态，他们主要需要三个方

面的保障，即养老保障、医疗保障和长期照护保

障。面对数量庞大的失能老人，我国的制度供给、

养老服务设施供给、养老服务人员供给没有及时

跟上，仍远远落后于现实需要。

  高云霞：我国已进入老龄化社会，特别是家庭

结构中的少子化趋势，导致以往承担家庭照顾和

养老功能的角色目前一定程度处于缺失状态，养

老服务需求向社会化转变，但社会服务发展没有

适应经济发展和社会需求。同时，供给侧的养老服

务业处于起步和培育发展阶段，养老服务供给不

足，形成养老服务需求与供给之间的矛盾。

  政策方面，像长期护理保险制度还处于试点

和起步阶段，既没有全国性的长期护理保险制度，

也没有长期护理保险立法，这意味着，大部分城市

没有建立长期护理保险制度，无法为失能老人的

基本生活照料和医疗护理所需费用提供制度上的

支持和保障。

  李超：居家养老是大多数老年人的养老方式，

但由于家庭结构的变化和年轻人工作压力的增

加，很多家庭对老年人的照顾能力有限，特别是对

于失能老人，其照顾和护理成本通常较高，一些家

庭无法承担高昂的成本，导致失能老人无法得到

充分的照顾和护理。此外，老年人权益保障法对老

年人照料作出了明确规定，但法律规定不够具体

充分、缺乏可操作性等，具体实施和执行过程中还

存在一些问题。

家庭是主要责任人

长护险制度待建立

  记者：对于居家的失能老人，面临的养老服务

难题主要是家庭照料负担重、社会化照料不专业

且费用高，这些难题如何解决？

  高云霞：失能老人的养老护理问题很多，比如

照料责任的分担、服务质量的管控、风险的控制

等，都需要解决。以照料责任分担为例，要根据家

庭需求的差异进行分析，有一定照料能力的家庭，

由家庭成员承担职责；不具备照料能力的家庭，需

要寻求社会性帮助，比如居家上门服务等，其中有

两个关键，一是提供上门养老服务的人员要专业，

二是家庭需要具备相应的支付能力。

  这就涉及费用承担的问题。从国际经验来看，

总体上是由政府、市场、社会和家庭共同承担，即

多元化分担机制。基本的养老护理服务由政府补

贴、个人和单位参加并缴费的长期护理保险制度

分担，高端养老护理服务由家庭直接从市场购买，

政府兜底特殊人群的养老护理服务，慈善机构等

社会力量提供公益性的养老护理服务。

  李超：失能老人需要得到专业的护理照料，其

护理责任通常由家庭成员、护理机构或专业的护

理人员来承担，多方合作和共同努力来解决。家庭

成员可以提供日常的护理和照顾，包括饮食、穿

衣、洗澡等；养老机构或护理机构可以提供专业的

护理服务，包括医疗护理、康复护理、心理护理等；

专业护理人员如护士、康复师等，可以提供医疗咨

询、康复指导、心理支持等。

  而护理费用一般由家庭、政府和社会共同分担。

近日，民政部、财政部联合下发《关于组织开展中央

财政支持经济困难失能老年人集中照护服务工作

的通知》，这对于切实增强经济困难失能老人及其家

庭的获得感、幸福感和安全感具有重要意义。

  记者：国务院发布的《“十四五”国家老龄事业

发展和养老服务体系规划》提出，稳步建立长期护

理保险制度，重点解决重度失能人员基本护理保

障需求。这项制度进展如何？

  唐钧：为解决失能人员的长期护理问题，我国从

2016年开展长期护理保险试点工作，2020年又将试点

范围扩大至49个城市。根据国家医保局公布的数据，

截至2022年年底，长期护理保险参保人数达到1.69亿

人，累计有195万人享受待遇，累计支出基金624亿元。

  从试点情况看，失能老人被列为长期照护保

障制度的首选对象。所以应该进一步扩大试点范

围，找到符合我国实际的解决问题路径，尽快建立

长期护理保险制度，在个人、单位、国家和社会之

间合理分配养老护理责任。

涉老法律尚不完善

制定相关政策法规

  记者：现行涉老法律制度供给是否能有效解

决这一问题？

  郭春镇：根据老年人权益保障法和民法典，失

能老人的照护，更多是家庭责任。当前不同地区、

不同层级的地方性立法对失能老人进行直接照护

的规范几乎没有，大多是对老年人权益保障法的

贯彻实施办法，仅有部分倡导性规定涉及失能老

人的照护。综上，目前失能老人的照护主要由家庭

承担，没有监护人的，由政府承担相应的社会保障

与照料义务。

  记者：在这种情况下，该如何设计相关法律制

度以解决失能老人的养老难题？

  郭春镇：解决失能老人的养老问题，需要家

庭、政府、社会的联动。对于家庭而言，目前主要

发挥家庭养老的基础性作用，由成年子女承担

法定的赡养义务，即使采用社区养老或机构养

老的方式，子女也应当经常看望或问候老人，关

心老年人的精神需求。对于没有监护人的失能

老人，则需要政府通过社会购买服务来承担老

年人的照料义务。对于政府而言，政府除了承担

部分失能老人的照料义务外，其一方面可以通

过资源配置来保障失能老人的基本生活尊严；

另一方面可以扶持与引导养老产业发展，将养

老产业纳入国民经济发展的总体规划，列入国

家扶持行业目录，推动养老产业健康发展。对于

社会而言，不仅可以组织整合养老机构、社区、

医院等各方面的资源，为失能老人提供多层次、

个性化的养老服务，还可以通过社区服务、志愿

活动以及社会支持网络来增强失能老人的生活

质量。

  解决失能老人的养老问题，还需要技术与养

老行业的深度融合，推进失能老人的智慧养老服

务，通过物联网、传感器等信息技术为失能老人的

养老服务提供广泛的支持。政府应当通过制度设

计、法律安排鼓励养老行业积极研发相关的老年

监测技术、传感技术等，促成信息技术与养老服务

的有机结合，缓解养老人力资源不足的现状。推进

医疗技术与养老服务的医养结合，使失能老人在

养老过程中能够得到相应的康复治疗和老年病服

务，提升老年生活的质量。

  失能老人的养老难题主要是资源配置和义务

责任分配问题，当前我国在法律规定和社会心理

层面更偏重于家庭养老模式。如果将来公众接受

社会养老并形成基本共识，且随着中国式现代化

不断发展，经济和社会发展到了相应程度，时机成

熟时可通过立法规定社会养老。

  李超：解决失能老人群体面临的养老难题，需

要政府、家庭和全社会的共同努力和承担责任，特

别是政府应该加大对老年人的养老保障力度，完

善社会保障和福利体系。这包括制定相关政策和

法规，建立和完善养老服务体系，提供医疗、康复、

护理、精神慰藉等服务，并加强对养老服务和老年

福利的监管。

4200万失能老人居家养老面临诸多困难 专家提出

完善法治供给破解失能老人养老难题

□ 本报记者 张守坤

  

  到今年10月，广西南宁居民刘韬（化名）的父亲已经偏

瘫4个月了，加之先前生病脑子有点糊涂，这段时间的看护

让全家人差点崩溃。

  “告诉他上厕所前记得叫人，每次都是拉完了才说或者

根本不说，衣服、床单、隔尿垫，每天都得换洗好几遍。特别

是到了晚上，身边不能离人，一会儿说自己腰酸背痛要躺

着，一会儿又要坐起来，脾气也变差了，身边放的东西都被

他拿起来砸了。”刘韬说，因为自己要上班，白天一般是母亲

照顾父亲，晚上的活就落在他和老婆身上，一家人齐上阵感

觉都不够，“搞得都快精神衰弱了”。

  “有时候自己情绪很差很烦躁，也对父亲说过重话，说

完了又觉得他很可怜自己很愧疚。”刘韬说，没办法，日子还

得继续，照护还得继续。

  像这种丧失生活自理能力的老人称为“失能老人”。按

照国际通行标准，吃饭、穿衣、上下床、上厕所、室内走动、洗

澡6项指标，一到两项做不了的定义为“轻度失能”，三到四

项做不了的定义为“中度失能”，五到六项做不了的定义为

“重度失能”。

  《法治日报》记者在调查中发现，失能老人往往难以独

自生活，需要长时间的人力、物力、耐心与陪伴，家人奔波照

料、经济负担加重，“一人失能，全家失衡”成了不少家庭面

临的难题。

耗费精力花销巨大

造成家庭沉重负担

  一个失能老人，可能给家庭造成多大的负担？对于这个

问题，来自安徽宿州的王芳（化名）深有体会。

  “我父母有6个孩子，我们兄妹6人照顾一个患有老年

痴呆的父亲，最后还是没坚持下来。”王芳说，父亲刚神

志不清时，因为自己没有工作，照顾父亲的重任主要落到

了她头上，其他兄弟姐妹每个月会各给她800元，白天她

负责父亲的吃喝拉撒，晚上其余5个人一人一晚陪老人，

半年过后，“我们6个人实在撑不住了”。

  “就跟婴儿一样，听不懂你说的话，也不知道自己在做

什么。不懂自己吃饭，喂饭全靠哄，不注意就会全吐出来；正

换成人纸尿裤的时候他尿你一手，刚洗完屁股又会拉你一

身，然后又得把衣服脱掉重新洗。”王芳说，这只是冰山一

角，日常生活中的不便还有很多。而这样的失能老人，24小

时离不开人，烦心事每时每刻都有，晚上陪护的人，几乎通

宵无法睡觉。

  “长期这样下来，尤其是我，精力根本不够用。其他兄妹白

天要上班，晚上这么折腾也影响工作。万般无奈下，只得找了

个上门服务的养老护理员，一个月要6000元。又担心护理员对

老人不好，所以我们几个谁只要有空，还是会尽量来老人身边

看着。”王芳说，算上平时看病、买菜等各种费用，每个月的支

出太高了，这让本不富裕的一家人又有些撑不住，两个月后，

兄妹6人又回到了之前照顾老人的模式。

  “护理员离开家的那天，父亲居然拉着他的手不让他

走，那个渴望的眼神到现在想起来我还会心疼。”王芳叹口

气说道，“没办法，慢慢熬吧。”

  宿州市一家养老机构的负责人童女士告诉记者，生活

能够自理的老人和失能、半失能老人之间的护理费用差距

特别大。

  “在我们这，能够自理的老人，上门看护费用一个月

2500元，如果是半失能或失能老人，费用为每月4000元至

6000元。”童女士说，住养老院的老人收费要比上门看护低

些，因为一个护理员至少可以看两个老人，但失能老人至少

也要每月三四千元，“对于我们这种小城市的人来说，每月

三四千元的费用已经超过很多工薪阶层的月工资，因此很

多家庭不得不选择居家照顾失能老人”。

  这个费用在大城市更高。

  10月19日，记者来到天津市河东区一家公建民营的医

养结合综合养老服务中心看到，生活能够自理的老人，托养

价格是每月4000元，不能自理的老人为每月5500元至6500

元。而在其不远处的另一家私营中端养老院，失能老人的收

费标准从每月4980元（3人间）到8200元（单人间）不等，专护

的价格为每月1.8万元。据公开资料，在北京、上海等地，私

营养老院的收费动辄每月上万元。

  来自江苏南京的刘冉（化名）3年前曾开过一家低价养

老院，老人的平均收费在每月2000元至3000元，但只经营了

两年就倒闭了。

  “房租成本要占到运营成本的一半以上，而且近几年养老

机构的硬件要求和运营成本都在逐步提高，如果不花高价，又

很难招到合适的护理人员和管理人员。对于失能老人，往往只

能依靠45岁以上的外来务工人员提供贴身护理和照料服务。”

刘冉说，正因为如此，失能老人要想得到优质的护理服务，往

往需要支出高昂的费用，给不少家庭造成沉重负担。

因观念和费用原因

失能者多家中养老

  “千万别逞强照顾失能老人，他们能把子女‘熬走’。”北

京市海淀区居民张梅（化名）有感而发。

  张梅告诉记者，多年前，其爷爷奶奶年纪大了又生病，逐

渐成为失能老人，当时张梅一家和其姑姑一家商量，两家共

同承担费用将两位老人送去养老院养老，或请护工上门照

顾。但不管怎么劝说，两位老人就是不同意，认为别人照料不

会尽心，甚至可能虐待他们，坚持“养儿防老”。

  “结果，现在是60多岁患有高血压、糖尿病等基础病的

我爸妈和患有腰椎病的我姑，仨人轮流买菜做饭洗衣服，值

夜班照顾两位老人，爷爷还不愿意穿成人纸尿裤，指挥我爸

干这干那，整宿整宿不睡觉，弄得我爸快崩溃了。”张梅说。

  与张梅家的老人相比，湖北省荆州市的李大爷在家人

劝说下去养老院住过两个月，之后强烈要求回家，不管子女

怎样劝说都不管用。

  “一日三餐固定时间，没到活动时间不让随便出屋，到

了锻炼的时间不管你愿不愿意必须起来，稍微惹护理员不

满意，对方轻则骂几句，重则可能动手掐一下、拧一下，威胁

要打你。”80岁的李大爷说，“这样的生活和坐牢没什么两

样，犯不着去受这个‘罪’。”

  记者在调查中发现，因为传统观念、费用高昂、对养老

院和护工不放心等原因，选择居家养老的失能老人占绝大

多数，其中不少人还只愿意自己亲属照料。对于不少子女而

言，不上班没有收入、没钱请人照顾老人，上班又担心自家

老人得不到很好的照顾，成为无法回避的矛盾。

  河北省邯郸市的李杨（化名）只是去几家养老院转了一

圈，便决定再苦再难，都要自己在家给父亲养老，“只有家才

是最熟悉、最放松、最舒适的地方”。

  李杨说，那里的饭菜都是统一配制，虽然少油少盐，适

合老年人吃，但除了子女外，谁知道父母的口味、爱吃什么？

虽然很多养老院有棋牌室等娱乐室，但那里基本上没有老

人，同屋住的老人也少有交流和说话的。

  “没有男女之分，也不管有没有外人，只要想解手就摇

响床头柜上的感应器，让护工协助在坐便器上脱裤子，屁

股就这样露在外面。这还算是好的，很多直接拉在纸尿裤

里，护工清洗时，直接就光着下半身。”李杨说，在那里，没

有生活质量和尊严，只是活着罢了，“我不想我父亲也这样

每天除了吃就是睡，整天孤零零躺着”。

  李杨知道，失能的父亲在家养老，必然牵涉到其乃至整

个家庭的大量精力。他有所准备，但依然感到不安。

  据介绍，照顾失能老人，每天需要做的工作大大小小有

几十项。比如老人的床单、被套、枕套等床上用品要经常更

换、清洗；对卧床不能自理者做好床上喂饭工作，不能进食

需要经胃管鼻饲患者严格按照鼻饲流程进行；对全身肢体

进行按摩，防止老人肌肉失用性萎缩；老人不能进行主动运

动的，进行床上被动操作的锻炼；病重或吞咽有困难的老人

（中风，脑瘫）还要做口腔护理等。此外，还要时刻关注失能

老人的心理问题。

  “这样的工作，我们一家齐上阵24小时连轴转都完成得

很艰难，更别说现在80后、90后的独生子女了，一个人就要

照料两位老人，结了婚两个子女照料四位老人，根本照顾不

过来。”王芳感慨道。

养老市场乱象众多

环境设施亟待改善

  来自湖北武昌的康燕（化名）告诉记者，她母亲已经基

本丧失生活自理能力，需要有人24小时看护。她的手机定了

十几个闹钟，用来提醒给老人喂饭、吃药、喝水、翻身、拍背、

换尿不湿等，再加上每周要洗澡，“护理了3个月，我没睡过

一个整觉，已经开始大把掉头发，再这样护理下去自己可能

也要搭进去了”。

  无奈之下，康燕和老公商量，想把母亲送到养老院，可

让她没想到的是，她在当地和周边找了5家养老院，因为母

亲完全失能，大小便失禁、瘫痪、老年痴呆，糖尿病、高血压、

心脏病等疾病都有，其中4家明确拒绝接纳。

  “4家养老机构直接告诉我，‘你母亲这种情况我们是不

收的’。只有一家愿意收但一个月要9000元，洗衣服、护垫等

服务和消耗品还要另收费，我们实在负担不起。”康燕说。

  记者在调查中发现，不少养老院都存在不愿接收瘫痪、

老年痴呆等失能老人的现象。

  一家养老机构的负责人向记者坦言：包括其养老机构

在内，很多养老机构的护工都没有经过专业培训，且一个护

工往往要照料数名老人，而失能老人需要更加专注、贴心、

专业的照护，养老院的护理资源难以满足其要求。万一老人

发生意外，养老机构难辞其咎。

  上述宿州市一家养老机构的负责人童女士说，价格便宜

的养老院也有，但老人的生活质量往往很难得到保障，失能老

人就更不用说了。“我们每年也会组织去其他养老机构团建，

有的养老院屋内都是老年人排泄物的味道，而且护理员特别

少，一家养老院只有两三个护理员，一个人要看五六个甚至十

几个老人。因为人手不足，很多失能老人的床前放个板凳，板

凳上放个尿壶，想小便了就让临床还能动的老人拿着尿壶接，

大便的话就是床上有个洞，裤子一脱躺在床上拉。”

  童女士说，失能老人在一些农村养老院的境况更令人担

忧：“去年回老家时我到一家村养老院看了下，每月收费二三

百元，吃饭就是拿个碗弄点米和菜，能吃饱就算不错的了。有

时候护理员把不能动的老人搁轮椅上就自己去忙别的事了，

有的老人坐不稳摔到地上，半天才被人发现扶起来。我还见

过有老人裤子尿湿了趴在地上没人管，实在令人心疼。”

  与此同时，养老机构少，护理人员不足和设备缺乏也是

不容忽视的问题。

  根据《2022年民政事业发展统计公报》，截至2022年年底，

全国共有各类养老机构和设施38.7万个，养老床位合计829.4万

张。其中，注册登记的养老机构4.1万个，床位518.3万张；社区养

老服务机构和设施34.7万个，共有床位311.1万张。而全国60周

岁及以上老年人口2.8亿余人，意味着现有的养老机构床位，

即使全部住满，也仅解决了全国2.9%老年人的养老需求。

  记者在调查中发现，一些口碑好的养老机构，往往一床

难求，想进去只能提前预约或靠运气。

  在天津市某养老机构，记者以家中有失能老人想送来

照顾为由咨询，工作人员询问老人是否可以自己大小便，不

然可能没法及时照顾到其需求，因为目前养老机构已接纳

了20多位老年人，专职的护理员只有3名。

  走访多家养老院时记者注意到，一些养老院的床边没

有呼叫装置，睡觉的床不能智能升降，具有“床上洗浴”“柔

性翻身”“悬浮护理”“一键上下床”等特殊功能的智能护理

床更是少之又少。

  从调查情况来看，随着我国人口老龄化加速，失能老人

的家庭承受着巨大负荷，已影响到照护者和被照护者的身

心健康和生活质量。

  “家有失能老人，我们该怎么办？”是很多失能老人子女

的心声，也是亟须解决的一大社会问题。

漫画/高岳


