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中国老龄第一城

南通的“老”出乎很多人的意
外。

第七次人口普查数据显示，南
通 65 岁 及 以 上 人 口 占 比 为
22.67%。其次为四川的资阳和江苏
的泰州。从省域来看，老龄化程度
排名前 20 的城市中，四川省有 10
座，辽宁和江苏各有 4座。

南通，已经进入了超老龄化社
会。这并非横空出世的结果，1982
年，南通的老龄化率就超过了 7%，
早于全国 17年迈入老龄化社会。

2000 年、2010 年、2020 年的第
五、六、七次人口普查结果显示，南
通市 65 岁及以上常住人口占比分
别为 12.44%、16.50%、22.67%，高于
江苏省和全国的水平。

南通，是如何成为中国最老城
市的？

一项针对南通人口老龄化的研
究显示，1970 年以来的低生育率是
南通市老龄化率高居全国第一的首
要影响因素。并且，低生育率对老
龄化率增长的贡献呈指数形式不断
扩大。

南通早于计划生育十年多开始
实施计划生育政策，像是如东县，还
曾被评为全国计划生育红旗单位。
南通的老龄化特点与其他城市相
比，最显著的区别是原因不同，南通
市老龄化的原因是以前政策下的长
期低生育率。而中国其他高老龄化
率集中区（东北、四川等）老龄化的
主要原因是人口迁出。

除此之外，南通还是首个“世界
长寿之都”。七普数据显示，南通有
百岁以上老年人 1236 人，占全省
13.6%，每百万人中有百岁以上老年
人 160 人，为江苏省设区市最多，比
全省平均多 53人。

长护险制度的南通试点

四川大学经济学院教授赵绍阳
长期致力于养老与医疗领域的研

究，他指出，相对于一直以来补贴养
老机构床位的国家政策，补贴需求
侧的长护险政策可以更加有针对性
地满足失能老人的需求，使得补贴
更加精准。

以南通为例，南通长期照护保
险作为全国首批试点城市试行以
来，已覆盖全市 700 多万参保人员，
累计 9 万余人享受到照护保险待
遇，居家照护服务 200多万人次。

在筹资方面，南通已经建立起
了政府补贴、医保统筹、个人缴纳、
社会捐助的多元化筹资机制。

筹资标准是每人每年 100 元，
其中个人缴纳 30 元，医保基金支付
30元，政府补助 40元。而个人缴费
部分和基本医保缴费联动，职工医
保参保人由个人医保账户划转。

假设居民家中有失能老人，首
先需要进行失能评定，确定失能等
级并享受照护保险待遇。

当失能老人通过失能等级评估
后，便有居家上门服务、定点照护机
构、收入补贴三种模式可供选择。

在居家上门模式中，服务公司
每周提供 1-2 次的上门服务，服务
所需的费用由保险基金打入个人账
户。就南通而言，个人每次仅需自
付 5元，而这 5元还是直接从照护基
金的家庭账户中打入，无须另外付
钱。

2023 年，南通正式发布《长期
护理保险居家照护服务规范》，对洗
头洗澡、进食排泄、口腔清理、沐浴、
理发等三十多个生活照料类及医疗
护理类项目进行了详细地说明。这
也意味着，有了可参照、可执行、可
复制的规范化标准。

而在定点照护机构接受专业护
理的费用，则比居家照护服务要
高。也就是说，扣除掉基金补贴后，
家庭还是需要自费一部分。

目前南通 237万 60岁以上人口
中，有 15.4 万失能人员。依赖子女
全职照护并不现实。虽然定点照护
机构提供更全面的 24 小时照护服

务，但迫于经济压力，许多失能老人
的家庭更倾向于选择居家照护服
务。

长护险的实施，毫无疑问大大
减 轻 了 家 庭 的 照 料 负 担 。 截 至
2020 年 底 ，南 通 市 待 遇 享 受 人 员
中，居家护理占比 84%，护理院占
比 13%，养老院占比 3%。

长护险的全国推广挑战

南通试点长护险政策已整八
年。不可否认的是，即使是财政相
对充足的南通，在实施中也仍面临
一些挑战。

首先是长护险对医保基金的依
赖较大。

2023 年，南通市微调长护险筹
资，意在逐步实现“财政断奶”：个人
缴费维持原状，医保统筹基金改分
险 种 定 比 筹 集（职 工 3% ，居 民
1.5%），财政停补职工医保，居民医
保每人年补 40元。

在某些试点城市，对亲属的“非
正式照料”也会提供一定报销。

但即便如此，也存在一些“灰色
地带”。一项对南通某区的考察调
研显示，有 45.4%的家庭将长护险
的政策补贴作为一项家庭收入而没
有转化为对失能老人的照护服务。

如今，已经有试点城市出于医
保基金的压力和可持续发展的考
虑，控制这种亲属照料的补贴比
例。他们希望通过这种方式来确保
医保基金的合理使用，避免过度消
耗和亏空。

大部分试点城市在实施长护险
时，还面临服务供给不足的问题：专
业养老机构进入市场有一定的政策
门槛，竞争不足；养老护理员工资回
报低，人员不足且年龄偏大，专业能
力有限。

将非正式照料纳入长护险基金
支付范围来缓解目前照料供给不足
的问题，更像是一种权宜之计。

赵绍阳介绍，在 2017 年试点初
期，成都市能够满足为失能老人提

供照料的符合国家标准的机构极
少，在此背景下，成都市引入了混合
给付模式，对于失能老人家属提供
的非正式照料，长护险基金也进行
支付。

但是中国家庭规模变小，子女
数量越来越少，这种由亲属提供的
非正式照料，越来越不可持续。

因此他补充到，从长远来看，长
护险一定要通过市场化的原则来发
挥刺激机构照料供给增加的效果，
进而弥补在未来老龄化和少子化背
景下非正式照料不足的问题。

在照护产业相对成熟的地区，
可以正式照料为主，而对于大部分
照护产业不发达的地区，应以非正
式照料为主。

“每个地方应该因地制宜。”赵
绍阳说。 张秋红

坐拥黄金水道加持的南通也被称为：北上海，其城市GDP近七千亿，甚至碾压不少二线省会城市。
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如何养老如何养老如何养老？？？

按照联合国标准，当一个
国家或地区 65 岁及以上人口
占比超过 7%时，意味着进入
老龄化；达到 14%，为深度老
龄化；超过 20%，则进入超老
龄化社会。

2023 年，中国 65 岁以上
人 口 为 2.17 亿 ，占 比 为
15.4%。这意味着，中国已经
进入了深度老龄化社会。

如果要猜中国老龄化最
严重的城市，不少人会想到东
北。而实际上，一座富饶的江
苏城市——南通，才是全中国
老龄化程度最深的城市。


