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摘  要 

我国已步入中度老龄化社会，农村老年人口规模大、老龄化速度快，“做饭难、吃饭难”成为农村老年

人最突出的民生问题，老年助餐服务是破解农村养老就餐难题的关键举措。本文以南京市农村老年食堂

为研究对象，基于协同治理理论框架，采用文献研究、数据分析法与实地访谈法相结合的研究方法，系

统梳理南京市农村老年食堂的建设布局、运营模式与服务供给现状，剖析其在政策体系、资金保障、供

需对接、监管机制、人才支撑五大维度存在的现实问题与深层成因。研究发现，南京市农村老年食堂存

在政策针对性不足、资金投入渠道单一、服务供给与老年需求脱节、监管责任落实不到位、专业人才短

缺等问题，制约助餐服务可持续发展。基于协同治理理论，本文从完善政策顶层设计、健全多元筹资机

制、推进供需精准适配、构建全流程监管体系、强化专业人才保障五个方面提出优化路径，旨在完善南

京市农村老年助餐服务体系，提升农村老年人养老服务质量，为银发经济背景下全国农村地区老年食堂

建设与养老服务发展提供参考。 
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Abstract 
China has entered a moderately aging society. The rural elderly population is large and aging at a 
rapid rate, and “difficulties in cooking and eating” have become the most prominent livelihood issue 
for rural older adults. Elderly meal assistance services serve as a critical measure to address the 
dining dilemma in rural elderly care. Taking rural senior citizen canteens in Nanjing as the research 
object, this paper adopts a research framework based on collaborative governance theory, combining 
literature research, secondary data analysis and field interviews to systematically sort out the cur-
rent status of construction layout, operation modes and service supply of rural senior citizen can-
teens in Nanjing, and analyzes the practical problems and deep-seated causes in five dimensions: 
policy system, funding support, supply-demand connection, supervision mechanism and talent sup-
port. The study finds that rural senior citizen canteens in Nanjing are confronted with issues includ-
ing insufficient policy pertinence, single funding investment channel, mismatch between service 
supply and elderly demand, inadequate implementation of supervision responsibilities and short-
age of professional talents, which restrict the sustainable development of meal assistance services. 
Based on collaborative governance theory, this paper proposes optimization paths from five aspects: 
improving the top-level policy design, perfecting the diversified financing mechanism, promoting 
precise supply-demand matching, constructing a whole-process supervision system and strength-
ening professional talent guarantee. It aims to improve the rural elderly meal assistance service 
system in Nanjing, enhance the quality of elderly care services for rural older adults, and provide 
references for the construction of senior citizen canteens and the development of elderly care ser-
vices in rural areas nationwide under the background of the silver economy. 
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1. 引言 

1.1. 研究背景 

当前，我国已进入中度老龄化社会，截至 2025 年底，全国 60 周岁及以上老年人口已达 3.23 亿，占

总人口的 23%，其中农村老年人口占比超过 37%，且老龄化速度快于城市[1]。与城市相比，农村地区养

老服务基础薄弱，青壮年劳动力大量向城市迁移，导致农村空巢老人、独居老人、失能老人数量持续增

加，“做饭难、吃饭难”成为农村老年人最迫切、最现实的民生需求之一。据调查显示，我国 22.1%的老

年人有助餐服务需求，其中农村老年人的助餐需求更为突出，尤其是高龄、失能、独居群体，其自主做

饭能力缺失，就餐保障问题亟待解决[2]。老年人老有所养、生活幸福、健康长寿是我们的共同愿望，要

把养老服务政策落实到位，惠及更多老年人。国家层面先后出台《“十四五”国家老龄事业发展和养老

服务体系规划》《积极发展老年助餐服务行动方案》等政策文件，明确提出要健全城乡老年助餐服务体

系，支持农村地区因地制宜发展老年助餐服务，破解农村老年人就餐难题[3] [4]。 
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1.2. 文献综述 

1.2.1. 国外研究现状 
国外农村老年助餐服务研究形成了政策制度保障、社区协同治理、空间健康干预三大核心维度，各

国研究具备鲜明的本土化特征。在政策保障层面，认为农村受地域、人口、运输条件限制，市场化难以

支撑助餐服务发展，需依托资金与地方多元运营机制，集中就餐与车轮送餐模式可突破地理限制，筑牢

农村老年餐饮兜底保障体系[5]。社区治理层面，结合超高龄社会国情，将老年食堂作为激活乡村社会资

本的重要载体，依托助餐服务搭建社区养老支援体系，通过低龄老人互助模式盘活人力资源，并借助就

餐场景建立老年风险预警机制，为互助养老食堂建设提供理论参考[6]。健康干预层面，结合医疗与地理

视角研究发现，农村“食物荒漠”会引发老人营养不良、社会隔离等问题，流动餐车、互助厨房等服务可

有效改善现状。相关量化研究也证实，老年助餐服务能够降低老人住院率、延长居家养老时长，具备显

著的经济与社会效益[7]。 

1.2.2. 国内研究现状 
农村老年助餐服务是国内农村养老领域的重点研究议题，学界围绕该领域形成三类核心研究方向。

一是运营模式研究，现有研究以沿海养老先行地区为调研样本，归纳出政府主导、村集体主办、社会参

与三类主流运营模式，明确助餐服务需结合区域经济水平、人口结构与治理条件因地制宜建设，不可套

用统一发展模板，适配地方养老需求[8] [9]。二是问题与对策研究，学界通过实地调研与数据分析发现，

农村老年食堂普遍存在资金储备不足、服务供需错位、监管体系不完善、专业人才短缺等共性问题，并

针对性提出加大财政扶持、动态优化服务内容、搭建规范监管体系等改进策略，补齐服务发展短板[10] 
[11]。三是可持续发展研究，相关研究聚焦食堂成本管控、盈利模式挖掘与社会力量动员，重点探析服务

公益属性与市场化运作的平衡路径，探索长效运营机制，为农村老年助餐服务长效稳定发展、夯实乡村

养老服务基础提供理论支撑[12] [13]。 

1.2.3. 研究述评 
综合国内外农村老年助餐服务相关研究可知，现有成果已构建起完备的研究体系，为助餐服务建设

运营与提质升级提供了扎实的理论与实践支撑。国外研究具备制度化、精细化、跨学科的本土化特点，

有的聚焦财政兜底的制度保障、有的侧重社区协同治理与乡村社会激活、还有的依托空间与健康视角开

展量化实证研究，其成熟的运营模式与评估体系具备重要借鉴价值。国内研究立足本土实践，归纳了多

元助餐运营模式，梳理行业共性问题并提出优化对策，兼顾服务公益性与市场化平衡，贴合国内乡村养

老发展需求。当前相关研究仍存在显著短板，现有成果多聚焦宏观模式总结与通用对策研究，对差异化

适配机制、长效运营动力机制的探索不足，缺乏精细化实证与落地性方案。同时，国内研究视角较为单

一，未结合健康干预、风险治理等维度挖掘助餐服务的深层社会与民生价值。据此，后续研究可立足乡

村振兴与居家养老背景，结合乡村差异化发展特征，聚焦长效运营、精准供给、多元协同治理，探索适

配我国乡土场景的助餐服务高质量发展路径。 

1.3. 研究设计与理论框架 

1.3.1. 研究区域 
南京市作为江苏省省会，经济社会发展水平较高，乡村振兴战略推进成效显著，同时也面临着人口

老龄化与农村“空巢化”的双重挑战。截至 2024 年底，南京市 60 周岁及以上老年人口达 180 余万人，

其中农村老年人口约 65 万人，占老年人口总数的 36.1%，农村空巢、独居老人占农村老年人口的 42.3% 
[14]。为积极应对人口老龄化，落实国家养老服务政策，南京市近年来不断加强农村老年食堂建设，出台
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《南京市“宁享助餐”提升行动实施方案》等相关政策，逐步构建农村老年助餐服务网络，取得了一定

的实施成效。但与此同时，南京市农村老年食堂在发展过程中，也面临着供给不足、运营困难、服务不

规范等诸多问题，与农村老年人日益增长的多样化、高品质就餐需求仍有较大差距[15]。 

1.3.2. 数据来源 
本研究数据包含一手实地调研资料与二手公开文献资料。二手公开数据与政策文本、调研案例资料

主要来源于国家及地方政府官方公开文件、权威统计报告、学术期刊文献，具体涵盖全国人口老龄统计

数据、国家及省市养老助餐相关政策规划、南京市老龄事业发展公报、多地农村老年助餐实地调研成果

与区域实践案例等。人口、老年食堂建设、补贴标准等数据来自南京市老龄协会、南京市民政局的统计

报告与专项文件，政策文本来自省市两级养老服务政策，均已标注参考文献； 
一手调研来源于 2025 年 7~8 月在南京市江宁区、溧水区、高淳区开展的实地调研，调研覆盖 4 个社

区街道、8 处老年助餐服务站点，先后访谈农村老年人 80 名、助餐食堂工作人员 24 名、基层管理人员

16 名，围绕就餐感受、站点运营、政策落地及优化方向等内容开展问询，最终整理形成有效访谈资料 120
份。 

1.3.3. 理论框架 
协同治理理论强调多元主体基于共同目标，通过权责划分、资源共享、互动协作解决公共问题，核

心要素包括主体多元、权责清晰、资源整合、协同互动、信任合作。农村老年食堂作为准公共服务产品，

涉及民政、财政、市监、卫健、村集体、运营方、老年人等多方主体，其政策落地、资金供给、服务供

给、监管落实均依赖多方协同。本文以协同治理理论为分析框架，用于问题成因剖析与对策构建，构建

多元协同体系、明确权责边界、整合资源、强化协同机制，提升研究的系统性与学理性[16]。 

2. 南京市农村老年食堂的发展现状及实地调研资料 

2.1. 南京市农村老年食堂的发展现状 

南京市五个涉农区共有 500 余个农村行政村，农村常住人口约 200 万人，其中 60 周岁及以上老年人

口 65 万人，占比达 32.5%，空巢、独居老人占比 42.3%，失能、半失能老人占比 13.1%，农村养老服务

需求较为迫切[17]。近年来，南京市依托政策引领，构建“政府主导、村集体参与、社会补充、市场运作”

的助餐服务体系，加大资金与设施投入。截至 2024 年底，全市累计建成农村老年助餐点 577 个，基本实

现行政村全覆盖。整体来看，助餐点多布局于人口密集区域与村委会周边，可基本满足老年人就近就餐

需求，但偏远村落因人口分散，存在网点布局稀疏、服务辐射半径偏大等问题。设施配置呈现层级差异，

多数网点基础设备完备，部分示范站点配备专业营养师，而偏远地区助餐点普遍存在设备老化、功能单

一、适老化改造不足等问题，存在一定食品安全与使用隐患。当前服务对象以空巢、独居、失能等特殊

老年群体为主，兜底保障群体占比超 80%，并逐步面向普通老年人开放。服务以集中就餐、上门送餐为

基础，部分优质站点叠加营养指导、健康体检与文娱服务，有效兼顾了老年人就餐与多元化养老需求[15]。 

2.2. 多元主体视角下的现状(访谈资料) 

2.2.1. 老年人视角(访谈编号 L01~L80) 
“村里食堂开了三年，吃饭是方便了，但菜天天差不多，油盐重，我有高血压不敢多吃，想点软的、

淡的，食堂说人手不够做不了”(L18，76 岁，独居，溧水区某村)；“离我家远，走路要 20 分钟，腿脚

不好只能让邻居带，送餐要加钱，舍不得”(L42，82 岁，半失能，高淳区某村)；“就餐时间固定死板，

错过饭点就没饭吃，偶尔外出办事回来只能将就泡面”(L26，71 岁，空巢老人，江宁区某村)；“食堂菜
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品花样少，逢年过节也没有特色餐食，口味长久吃下来没胃口”(L51，68 岁，夫妻同住，溧水区某村)；
“碗筷消毒情况看不到，心里总归不踏实，年纪大肠胃弱生怕吃出毛病”(L37，79 岁，慢病老人，高淳

区某村)。 

2.2.2. 食堂员工视角(访谈编号 S01~S24) 
“工资每月 2000 多，没社保，干的活杂，买菜做饭、打扫卫生、送餐都要做，年轻人没人来，都是

村里老人凑活干”(S07，58 岁，食堂厨师，江宁区某村)；“上面补贴一年就几万，买菜、水电、维修都

要钱，想改善菜品都没钱，只能省着来”(S15，55 岁，食堂管理员，溧水区某村)；“日常食材采购渠道

受限，新鲜时令菜品采购成本偏高，没法时常更新菜谱”(S11，52 岁，后厨帮工，高淳区某村)；“缺乏

专业膳食培训，不懂老年营养餐搭配，只能按照家常做法烹制饭菜”(S22，60 岁，食堂保洁兼送餐员，

江宁区某村)；“设备老化老旧，厨具灶具故障频发，没有专项经费更换，日常运转处处受限”(S09，56
岁，食堂负责人，溧水区某村)。 

2.2.3. 村干部视角(访谈编号 C01~C16) 
“政策是好的，但民政、财政、市监各管一块，我们村里夹在中间，申请补贴要跑好几个部门，流程

慢，标准还不一样”(C09，45 岁，村主任，高淳区某村)；“村集体没钱，只能出个场地，运营全靠政府

补贴，一旦补贴断了，食堂就开不下去”(C03，50 岁，村支书，江宁区某村)；“辖区老人居住分散，统

一配餐难度大，普惠服务与个性化需求很难兼顾平衡”(C12，42 岁，村委民政干事，溧水区某村)；“群

众诉求五花八门，菜品、价格、送餐问题层出不穷，协调处理耗费大量基层精力”(C05，47 岁，村委委

员，高淳区某村)；“社会志愿帮扶力量不足，仅依靠村内现有人员，难以拓展助餐延伸服务内容”(C14，
44 岁，村副主任，江宁区某村)。 

3. 南京市农村老年食堂存在的问题及成因分析 

基于协同治理理论，从多元主体协同视角剖析问题成因，主要核心症结是多元主体权责碎片化、资

源整合不足、协同机制缺失、信任合作薄弱，导致政策、资金、服务、监管、人才各环节难以形成合力。 

3.1. 政策体系不完善，规划引导不足 

政策体系不完善是导致南京市农村老年食堂存在诸多问题的重要原因之一[8]。尽管南京市出台了相

关的政策文件，对农村老年食堂的建设与运营进行了规范，但政策体系仍存在诸多不足：一是政策针对

性不强，现有政策多为宏观层面的指导，缺乏针对农村老年食堂的具体实施细则，对助餐点的布局规划、

设施设备配置、服务标准、资金补贴等方面的规定不够具体，难以指导实际工作；二是规划引导不足，

南京市农村老年食堂的建设缺乏科学的整体规划，未能充分结合农村老年人口的分布、需求、经济发展

水平等因素进行合理布局，导致部分助餐点布局不合理、供给与需求不匹配；三是政策衔接不畅，农村

老年食堂的建设与运营涉及民政、财政、市场监管、卫生健康等多个部门，但各部门之间的政策衔接不

畅，缺乏有效的协同机制，导致政策落实不到位，难以形成工作合力；四是补贴政策不完善，现有补贴

政策的补贴标准偏低、补贴范围较窄，难以覆盖老年食堂的全部运营成本，且补贴资金的发放缺乏有效

的绩效考核机制，导致部分助餐点存在资金使用不规范、服务质量不高的问题。 
访谈印证：“民政管建设、财政管给钱、市监管安全，各干各的，我们报个材料来回跑，没人牵头

统筹”(C12，村干部)，体现部门协同缺位、政策碎片化问题。 

3.2. 资金投入机制不健全，多元筹资渠道未打通 

资金投入机制不健全，多元筹资渠道未打通，是导致农村老年食堂资金短缺、运营可持续性弱的核
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心成因[9]。一是政府财政投入不足，尽管南京市不断加大农村养老服务资金投入，但用于农村老年食堂

的资金总量仍有限，且资金分配不均衡，重点向城区周边的农村地区倾斜，偏远农村地区的资金投入不

足，难以保障老年食堂的正常运营；二是村集体经济投入有限，部分农村地区的村集体经济实力薄弱，

难以承担老年食堂的建设与运营资金，且村集体经济投入缺乏长效机制，难以持续支持老年食堂的发展；

三是社会力量参与度不高，由于农村老年食堂的公益性较强，盈利空间有限，缺乏有效的激励政策，难

以吸引企业、慈善组织等社会力量投入资金与资源，多元筹资渠道未能有效打通；四是市场化运作水平

不高，部分市场主体运营的助餐点，未能充分结合农村实际与老年人需求，市场化运作模式不合理，难

以实现公益性与盈利性的平衡，导致市场化收入有限，难以补充运营资金。 
访谈印证：“企业愿意捐物资，但要冠名、宣传，村里怕麻烦，没对接渠道；村集体没收入，一分钱

拿不出来，全靠政府”(C06，村干部)，反映多元主体资源整合不足、社会参与动力弱。 

3.3. 需求对接不精准，服务供给与需求脱节 

农村老年食堂的服务供给与农村老年人的需求脱节，是导致服务质量不高、难以满足多样化需求的

重要原因[10]。一是需求调研不充分，在农村老年食堂建设与运营过程中，相关部门与运营主体未能充分

开展老年人助餐需求调研，不了解老年人的饮食偏好、营养需求、服务需求等，导致服务供给缺乏针对

性，难以满足老年人的多样化需求；二是服务供给同质化，大部分农村老年食堂的服务内容、菜品种类

较为单一，缺乏个性化、差异化的服务，难以满足不同年龄、不同健康状况、不同消费能力老年人的需

求，例如，对于患有慢性病的老年人，难以提供针对性的膳食服务，对于高龄、失能老人，难以提供个性

化的送餐服务；三是服务理念落后，部分运营主体与工作人员的服务理念较为落后，注重“完成服务任

务”，缺乏“以老年人为中心”的服务理念，未能充分考虑老年人的实际需求与就餐体验，导致服务质量

不高。 
访谈印证：“从来没人问过我们想吃啥、能不能吃软的，都是食堂做啥我们吃啥，提意见也没人

改”(L25，72 岁，高血压患者)，体现老年人参与权缺失、供需互动不足。 

3.4. 监管机制不健全，责任落实不到位 

监管机制不健全，责任落实不到位，是导致农村老年食堂监管力度不足、运营不规范的主要成因[12]。
一是监管主体职责划分不清晰，农村老年食堂的监管涉及多个部门与主体，但各主体之间的职责划分不

明确，缺乏有效的协同监管机制，导致出现监管空白、推诿扯皮等现象，难以形成监管合力；二是监管

标准与流程不规范，目前南京市尚未建立统一的农村老年食堂监管标准与流程，对老年食堂的设施设备、

菜品质量、服务规范、资金使用等方面的监管缺乏明确的标准，导致监管工作缺乏针对性与可操作性；

三是监管队伍建设不足，农村老年食堂的监管人员数量不足、专业素质不高，缺乏系统的监管培训，难

以胜任监管工作，且监管工作的经费与设备保障不足，影响了监管工作的开展；四是责任落实不到位，

部分监管部门与主体缺乏责任意识，监管工作流于形式，对老年食堂运营过程中存在的问题未能及时发

现与解决，且对违规行为的处罚力度不足，难以起到有效的震慑作用。 
访谈印证：“平时没人来检查，偶尔来一次也是走个过场，卫生、菜品质量没人较真，出了问题各

部门互相推”(S12，食堂员工)，反映监管权责模糊、协同失效。 

3.5. 人才培养与激励机制缺失，人才吸引力不足 

南京市农村老年食堂专业人才短缺、运营管理水平偏低，根源在于人才培养体系与激励保障机制尚

未建立[11]。一方面，农村老年食堂工作岗位薪酬待遇偏低、工作环境相对简陋、职业发展空间有限，难
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以吸引专业厨师、营养师、养老护理员与运营管理人才加入，现有从业人员多为村内留守人员与退休人

员，专业素养与服务能力先天不足。另一方面，针对农村老年食堂从业人员的专项培训体系缺失，民政、

人社、农业农村等部门未将农村助餐服务人才纳入常态化培训计划，膳食营养、食品安全、服务礼仪、

运营管理等专业技能培训覆盖面不足，导致从业人员服务规范性与专业性难以提升。此外，缺乏有效的

绩效考核与激励机制，干多干少、干好干坏差异不大，从业人员工作积极性与责任心不强，人员流动性

较高，进一步制约农村老年食堂服务质量与运营效率的稳定提升。 
访谈印证：“没人教我们营养搭配、适老化服务，都是自己摸索；工资低、没福利，年轻人干两个

月就走，留不住人”(S21，食堂员工)，体现人才培养、激励主体协同不足。 

3.6. 与现有研究对话 

现有研究多将问题归因于政府投入不足、运营管理不善等单一因素，本文基于协同治理理论进一步

发现，深层成因是多元主体权责、资源、机制的系统性碎片化，而非单一主体问题，这是对现有研究的

补充与深化；同时，现有研究较少关注老年人、食堂员工的微观体验，本文通过访谈资料还原多元主体

视角，弥补了现有研究视角单一的不足。 

4. 南京市农村老年食堂的服务体系优化路径 

基于协同治理理论，优化路径核心是构建政府主导、村集体协同、社会参与、市场补充、老年人参

与的多元协同治理体系，明确权责、整合资源、健全机制、强化协同，破解五大核心问题。 

4.1. 完善政策体系，强化顶层规划与协同落实 

南京市应以精准化、规范化、一体化为核心导向，完善农村老年食堂专项政策体系，破解政策碎片

化、布局不合理、政策衔接不畅等突出问题。结合南京农村老年人居住分散、助餐需求多元的现实特征，

相关部门可出台涵盖食堂建设、运营管理、服务供给、补贴保障的专项实施细则，统一助餐点布局、设

施配置、服务流程、菜品质量及补贴发放标准，推行“一区一策、一镇一案”的差异化落地模式，有效解

决宏观政策适配性不足、落地困难等现实问题[18]。 
在空间布局层面，南京市需优化全域助餐服务规划，结合五大涉农区行政村分布、老年人口密度、

偏远村落服务需求等关键要素，构建“中心食堂 + 助餐点 + 流动餐车”的三级助餐体系，拓宽偏远地

区服务辐射范围，实现农村老年助餐服务全覆盖、均衡化供给。同时，健全跨部门协同治理机制，建立

民政牵头，财政、市场监管、卫健、农业农村及镇村联动的联席会议制度，厘清各主体职责边界，打通政

策执行堵点，实现食堂建设审批、资金拨付、食品安全监管、健康指导、动态运营监管全链条一体化推

进。 
此外，南京应优化补贴保障与绩效考核体系，统一市、区、镇、村四级补贴标准，拓宽政策覆盖范

围，适度提高运营、送餐、适老化改造等专项补贴额度。同时建立补贴发放与服务质量、老人满意度挂

钩的考核机制，强化财政资金全过程监管，保障资金投放精准、使用高效，全方位提升农村老年食堂的

规范化运营水平与综合服务效能。 

4.2. 健全资金投入机制，拓宽多元筹资渠道 

为破解农村老年食堂运营可持续性不足、资金供给短缺的核心难题，需统筹政府、村集体、社会力

量与市场主体多方资源，构建“政府兜底、村集体补充、社会参与、市场反哺”的多元化资金保障体系

[13]。政府作为核心保障主体，应加大财政精准投入，优化资金分配结构，将财政资源重点向偏远乡村、

经济薄弱村居倾斜，保障食堂基建改造、设备更新、人员薪酬、上门送餐等刚性运营支出。同时设立农
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村老年食堂专项发展资金，落实专款专用管理制度，规范资金使用范围，筑牢食堂运营的财政兜底防线。 
村集体需发挥属地支撑作用，将老年助餐服务纳入村级重点民生工作，建立常态化资金投入机制。

通过盘活村内闲置资产、依托集体经济产业收益反哺等方式，为食堂长效运营提供稳定资金来源，夯实

村级养老服务保障基础。同时，政府可通过税收减免、荣誉激励、场地配套等扶持政策，引导爱心企业、

慈善组织等社会力量参与建设运营，依托资金食材捐赠、助餐点认捐冠名等多元模式，拓宽社会化筹资

渠道，凝聚乡村养老服务合力。 
在坚守公益属性的前提下，食堂可探索保本微利的市场化运营模式，以普惠性助餐服务保障基本民

生，同步推出个性化增值餐品、低偿配套服务与食材配送项目，拓展经营性收入渠道，实现公益性与可

持续性的动态平衡。此外，监管部门需完善资金管控体系，推行电子化记账、常态化公示等透明化管理

机制，严肃整治资金浪费、套取补贴等违规行为，切实提升财政与社会资金的使用效能。 

4.3. 推进供需精准对接，提升服务适配性与多样化 

养老服务供给主体应以老年人实际需求为核心导向，从需求调研、服务供给、适老化改造、增值服

务四个维度精准发力，实现养老服务供需高效匹配。相关部门需建立常态化老年需求调研机制，以行政

村为基本单元，定期摸排辖区老年人的饮食偏好、营养需求、助餐送餐诉求及身体健康状况，建立一人

一档的个性化需求台账，为助餐服务优化升级提供数据支撑与决策依据[19]。 
供给主体需推行差异化、个性化助餐服务模式，针对高龄、失能、独居及慢性病老年群体，精准提

供软食、低盐、低糖、低脂等定制化膳食服务。同时持续拓展上门送餐服务覆盖面，科学优化送餐路线

与时效管理，提供堂食、自取、上门配送等多元就餐方式，充分适配不同老年群体的就餐便捷需求。在

此基础上，打破单一餐饮服务模式，丰富服务内容与形式，在基础助餐服务之上叠加营养指导、基础体

检、政策咨询、文娱活动、精神慰藉等一站式综合养老服务，全方位提升老年人生活品质与幸福感。 
此外，相关部门需加快助餐服务场景的适老化与智能化升级。持续推进助餐点无障碍建设，完成地

面防滑、扶手加装、休息区域优化等适老化改造工程。同时普及智能点餐、电子支付、餐食保温、食品安

全溯源等智能设备，依托智能化技术提升助餐服务的便捷度、安全性与规范化水平，推动农村老年助餐

服务从基础供给向精准化、高品质综合养老服务转型。 

4.4. 健全监管机制，压实责任与提升监管效能 

相关部门应构建部门监管、运营自律、社会监督、老年评价四位一体的综合监管体系，实现农村老

年食堂运营全过程、服务全区域、主体全覆盖的规范化监管格局。需明确民政、市场监管、卫健、镇街及

村级等主体的监管职责，制定完善监管责任清单，清晰划定权责边界，消除监管空白与部门推诿问题，

提升多方监管的协同治理效能。同时，统一全市老年食堂监管标准与操作规范，针对食品安全、菜品质

量、环境卫生、服务礼仪、资金使用等内容设置量化指标，构建可落地、可操作、可考核的监管标准体

系，让监管工作有据可依、有章可循[20]。 
同时，需强化基层监管队伍建设，配齐基层监管人员，定期开展食品安全、服务规范、财务管理等

专项培训，全面提升监管人员专业能力，并保障监管经费与设备投入，提升日常巡查、随机抽查与专项

督查的实效。此外，应拓宽社会监督渠道，通过设立监督电话、意见箱、线上评价平台等方式，畅通老年

人监督反馈途径，充分保障老年人的监督话语权。建立问题整改闭环管理机制，对食堂违规运营、服务

不达标等问题依法依规处置并公示结果，形成有效监管震慑。 
最后，推行常态化考核与星级评定制度，构建科学的星级评价体系，将考核结果与运营补贴、政策

扶持直接挂钩，通过正向激励与反向约束双重机制，倒逼运营主体主动规范管理、优化服务质量，切实
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保障农村老年人的就餐权益，推动老年助餐服务长效规范运营。 

4.5. 构建人才培养与激励机制，强化专业人才支撑 

相关部门应建立引才、育才、留才、励才全链条人才保障体系，着力解决农村助餐服务领域专业人

才短缺、服务能力不足的突出问题[21]。各地应优化农村助餐服务相关岗位的待遇保障水平，切实提高厨

师、营养师、护理员、管理员等从业人员的薪酬标准，进一步完善社会保险、住宿安置、交通补贴等配套

保障政策，持续改善从业人员的工作环境，不断增强农村助餐服务岗位的吸引力，吸引更多人才投身该

领域。 
相关部门应建立常态化专业培训体系，将农村助餐服务人才统一纳入全市养老服务人才培训计划，

针对性开展食品安全管理、膳食营养搭配、适老化服务技巧、运营管理规范等专题培训，推动农村助餐

服务从业人员实现全覆盖持证上岗，全面提升从业人员的专业服务能力。各地应完善农村助餐服务从业

人员绩效考核与激励机制，建立以服务质量、老年人满意度、工作效率为核心的绩效考核制度，严格落

实多劳多得、优绩优酬的分配原则，通过发放绩效奖励、开展优秀从业人员表彰等方式，有效提升从业

人员的工作积极性与岗位稳定性。相关部门应鼓励本土人才与志愿力量积极参与农村助餐服务工作，重

点培育村内留守人员、退休人员成为助餐服务骨干力量；同时组建专业化助老志愿服务队，重点补充送

餐上门、老人陪伴、现场秩序维护等服务环节的人力缺口，在提升服务质量的同时，有效降低农村助餐

服务的人力成本。 

4.6. 与现有研究对话 

现有研究多提出单一主体层面的对策，如政府加大投入、运营方提升管理，本文基于协同治理理论

构建多元主体协同对策体系，强调部门协同、供需协同、监管协同、人才协同，是对现有对策研究的系

统性升级；同时，本文结合南京农村实际，提出“三级助餐布局”“个性化膳食服务”等具体举措，为

同类地区提供可复制的实践方案，强化了研究的实践价值。 

5. 结论 

在银发经济快速发展、农村人口老龄化持续加剧的双重背景下，农村老年食堂作为农村养老服务体

系的核心载体，战略价值与现实意义愈发凸显。实践表明，农村老年食堂可有效保障农村老年人基本膳

食需求，破解独居、空巢、高龄老人“吃饭难”的民生困境，同时对推进乡村振兴、促进城乡养老服务均

等化、完善农村公共服务体系、提升老年群体福祉具有重要支撑作用。 
南京市作为东部发达地区典型城市，积极推进农村老年食堂建设，现已实现行政村基本全覆盖，构

建起政府主导、多方主体共建共享的助餐服务格局，有效改善了农村养老服务基础条件。但长期运营中，

当地老年食堂仍存在政策体系不完善、资金保障持续性不足、服务供需匹配度低、监管机制不健全、专

业人才匮乏等突出问题，严重制约助餐服务提质增效与可持续发展。 
本文基于协同治理理论展开分析，指出南京市农村老年食堂运营困境的深层根源并非单一主体履职

缺失，而是多元治理主体权责碎片化、资源整合力度不足、协同运行机制缺位、主体间信任合作基础薄

弱等系统性问题，进一步深化了现有研究对农村老年助餐服务痛点成因的认知。结合南京本地实际，本

文构建多维优化路径：以政策协同完善顶层设计，强化部门联动衔接；以多元筹资夯实资金保障，规范

资金管理、提升使用效能；以老年需求为核心，打造精准化、个性化助餐服务；以全流程监管规范运营

体系，压实服务质量管控；以全链条人才建设补齐专业短板，夯实服务人力基础。该体系能够有效破解

运营瓶颈，推动当地助餐服务向规范化、精准化、可持续化转型升级。 
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未来，南京需持续聚焦老年人综合养老与就餐需求，优化服务布局与供给模式，强化政策落地与资

源统筹，推动助餐服务从“有餐可吃”向安全、舒心的高品质服务转型，切实提升农村老年人的获得感

与幸福感。同时，本文的研究成果可为国内同类城市完善农村助餐体系、破解乡村养老难题、创新银发

经济下的养老模式提供实践参考。 
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