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摘  要 

在我国人口老龄化程度持续加深与城乡养老发展不均衡并存的背景下，农村养老服务体系建设已成为应

对老龄化挑战、推进乡村振兴与实现共同富裕的重要内容。积极老龄化理念以健康、参与、保障为核心

支柱，强调老年群体的主体价值与社会融入，为新时代农村养老服务体系优化提供了全新视角。当前我

国农村养老服务体系仍面临设施供给不足且布局失衡、专业人才队伍短缺且结构不合理、多元主体参与

不足且协同机制不畅等现实困境，难以满足农村老年人多层次、差异化的养老需求。基于此，从积极老

龄化视角出发，以设施建设、人才支撑、多元协同等方面展开探析，推动农村养老服务从兜底保障型向

积极发展型转变，加快形成更加公平、优质、可持续的现代化农村养老服务体系。 
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Abstract 
Against the backdrop of the continuous deepening of population aging and the imbalance in elderly 
care development between urban and rural areas in China, the construction of the rural elderly care 
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service system has become an important part of responding to the aging challenge, promoting rural 
revitalization, and achieving common prosperity. The concept of active aging, with health, participa-
tion, and security as its core pillars, emphasizes the subjective value of the elderly and their social 
integration, providing a new perspective for the optimization of the rural elderly care service sys-
tem in the new era. Currently, the rural elderly care service system in China still faces practical dif-
ficulties such as insufficient facility supply and unbalanced layout, shortage of professional talent 
and unreasonable structure, and insufficient participation of multiple subjects and unsmooth coor-
dination mechanisms, which are difficult to meet the multi-level and differentiated elderly care 
needs of rural elderly people. Based on this, from the perspective of active aging, this paper explores 
the optimization of the rural elderly care service system from the aspects of facility construction, 
talent support, and multi-subject collaboration, promoting the transformation of rural elderly care 
services from a basic guarantee type to a positive development type, and accelerating the formation 
of a more fair, high-quality, and sustainable modern rural elderly care service system. 
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1. 引言 

积极老龄化理念突破了传统养老将老年人视为被动受助者的局限，突出健康维护、社会参与和权益

保障三大核心，倡导构建赋能型、发展型、全周期的养老服务模式，为破解农村养老困境、重构养老服

务体系提供了重要理论遵循。2024 年《中共中央 国务院关于深化养老服务改革发展的意见》在全国层面

对农村养老服务发展作出系统性部署 1。为我们从积极老龄化视角审视和优化农村养老服务体系，提供了

明确的政策导向与时代契机。在此背景下，全面分析农村养老服务体系优化的价值意蕴、现实困境与实

践路径，对于补齐农村养老短板、推进基本养老服务均等化、助力乡村治理现代化具有重要意义。农村

养老服务体系是指在农村地域范围内，由政府、市场、社会、家庭及村集体等多方主体共同参与，通过

设施供给、人才支撑、资金保障、政策支持等要素的系统整合，为满足老年人在生活照料、健康管理、精

神文化、社会参与及权益保障等方面的多元需求而形成的一系列制度安排与服务网络。它以居家为基础、

社区为依托、机构为补充，强调医养康养相结合，其最终目标是支持农村老年人在本乡本土获得方便可

及、质量可靠、价格可承受的养老服务。基于积极老龄化理论以“健康、参与、保障”为核心的三大支

柱，本文构建“设施建设、人才支撑、多元协同”三维分析框架。设施建设对应“健康”支柱，是服务的

物质载体；人才支撑对应“参与”与“保障”支柱，是服务专业化水平的核心；多元协同则是整合多方力

量、实现系统有效运行的机制保障。以此框架为统摄，从农村养老服务体系优化的价值意蕴、现实困境

与实践路径三个层面展开系统探析。 

2. 积极老龄化视域下农村养老服务体系优化的价值意蕴 

2.1. 有助于助力老年群体实现健康幸福养老生活 

积极老龄化的核心目标之一是保障老年人在生理、心理及社会适应层面的完整健康状态，推动老年

 
1https://www.gov.cn/zhengce/202501/content_6996775.htm  
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群体从被动接受照料转向主动参与、自主生活。农村地区养老资源相对匮乏，老年人面临健康管理缺位、

精神文化生活单调、独居空巢现象突出、失能半失能照护不足等现实难题。传统养老模式多聚焦于基本

温饱与基础照料，难以满足老年人对健康维护、情感慰藉、社会交往及自我实现的多元需求。在积极老

龄化视域下优化农村养老服务体系，能够以老年人需求为导向，统筹推进健康养老、文化养老、互助养

老与智慧养老，将预防保健、慢病管理、康复护理、心理疏导融入日常服务，有效降低农村老年人群体

疾病发生率与失能风险[1]。同时，通过搭建老年活动平台、丰富乡村文体生活，能够缓解农村老年人的

孤独感与疏离感，激活其内在活力，让老年人在安享晚年的过程中实现有尊严、有品质、有价值的生活，

切实增强晚年生活的幸福感、获得感与安全感。 

2.2. 有助于推动乡村治理体系和治理能力现代化 

农村老年人口基数大、分布广，是乡村社会结构中不可忽视的重要主体，养老服务体系建设既是重

要民生工程，也是乡村治理的关键抓手。传统乡村治理往往忽视老年群体的主体作用，将养老问题简单

等同于福利供给，容易引发供需错位、矛盾积累、公共服务效能低下等问题。积极老龄化强调老年人的

社会参与权与发展权，主张将老年人力资源纳入乡村治理体系。依托积极老龄化理念优化农村养老服务，

能够推动养老服务网络与乡村治理网格深度融合，鼓励身体条件允许的老年人参与村务监督、政策宣传、

矛盾调解、乡风文明建设、留守儿童关爱等公共事务，充分发挥老年人经验丰富、熟悉乡情、贴近群众

的独特优势。同时，系统化、规范化的养老服务能够有效化解因养老资源不足、照护责任不清引发的家

庭矛盾与邻里纠纷，补齐农村公共服务短板，推动乡村治理从粗放式管理向精细化服务转型，从而提升

乡村治理体系和治理能力现代化水平。 

2.3. 有助于健全覆盖城乡的多层次养老保障体系 

长期以来，我国城乡发展不平衡导致养老资源配置呈现明显的城市偏向，农村养老保障在资金投入、

设施建设、专业人才、服务内容等方面均存在显著短板，居家养老支撑不足、社区养老功能薄弱、机构

养老供给短缺的问题普遍存在。构建城乡统筹、公平普惠的养老服务体系是实现共同富裕的内在要求，

也是应对人口老龄化的必然选择。积极老龄化视域下的农村养老服务体系优化，以保障公平、提升效能、

促进可持续为原则，着力推动养老服务资源向农村下沉、向基层延伸，加快完善居家为基础、社区为依

托、机构为补充、医养康养相结合的农村养老服务模式。通过强化政策支持、优化资源配置、创新服务

供给，能够逐步缩小城乡养老服务差距，推进基本养老公共服务均等化，有效填补农村养老保障薄弱环

节，推动我国养老保障体系从覆盖城市向兼顾城乡转变、从基础保障向多层次高质量发展迈进，为构建

更加公平、更可持续、更具韧性的养老保障格局提供坚实支撑。 

3. 积极老龄化视域下农村养老服务体系优化的现实困境 

3.1. 养老服务设施供给不足且分布不均衡 

农村养老服务设施是实现积极老龄化的物理载体，直接决定老年人就近获取照料、康复、文娱服务

的可及性。当前农村养老设施建设存在总量短缺、布局失衡、功能单一、运维薄弱等矛盾，难以支撑健

康养老与社会参与的双重目标。 
从供给总量看，财政投入与市场资源长期向城镇倾斜，农村养老设施建设资金缺口显著。这种投入

不足的后果在机构数量上体现得尤为明显。历年民政部统计数据显示，我国农村养老机构和床位数自 2013
年以后不增反降，其中养老机构数从 2012 年的 32,787 家锐减至 2019 年的 15,932 家，降幅高达 51%；养

老床位数则从高峰期 2013 年的 272.8 万张减少至 2019 年的 164.5 万张，减少了 39.7% [2]。同时，农村
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居民有限的支付能力进一步加剧了供给困境。《中华人民共和国 2023 年国民经济和社会发展统计公报》

显示，农村居民人均可支配收入仅为 21,691 元，是城镇居民的 41.8%，全国平均水平的 55.3%2。较低的

收入水平使得普惠型养老服务供给面临巨大成本压力，导致多数农村仅依托乡镇敬老院承担兜底保障功

能，机构床位集中面向特困供养人员，面向普通空巢、失能老人的普惠型床位严重不足。 
从空间布局看，设施配置呈现“乡镇集中、村级稀疏、偏远空白”的梯度失衡格局。乡镇养老机构资

源相对集中，但服务半径过大，高龄、失能老人往返不便；村级设施多为闲置校舍、村委办公室简易改

造，缺乏标准化建设与适老化改造，无障碍设施、康复设备、紧急呼叫系统等硬件配置缺失。同时，设施

布局未结合村庄空心化、人口外流实际，部分人口流失严重的村庄设施闲置，而老龄化程度高的聚居村

落却一院难求，资源错配加剧供需矛盾。 
从服务功能看，设施普遍存在“重照料、轻健康、缺文娱”的单一化倾向，与积极老龄化倡导的健康

维护、精神慰藉、社会参与理念相悖。多数设施仅提供基本食宿与日间看管，缺乏专业医疗康复、慢性

病管理、心理疏导、文化娱乐等服务模块，医养康养结合设施严重不足，乡镇与村级医疗数据不互通，

老年人健康监测与紧急救治响应效率低下，难以常态化服务老年人。 
从供需适配性看，设施建设未充分对接农村老年人差异化需求，失能照护、认知症照料、居家上门

服务等刚性需求设施供给严重不足，适老化改造、助行助浴等个性化服务配套缺失，既无法保障失能半

失能老人的健康安全，无法满足低龄健康老人参与社交、发挥余热的参与需求，违背积极老龄化“全人

养老”的核心要义[3]。 

3.2. 专业服务人才短缺导致服务质量不高 

专业人才队伍是积极老龄化理念转化为服务效能的核心支撑，直接决定养老服务的专业化、精细化、

人性化水平。当前农村养老服务人才面临数量缺口大、专业素养低、结构不合理、流失率偏高的系统性

困境，服务供给停留在粗放式照料层面，无法支撑健康管理、康复护理、精神慰藉、社会参与引导等高

质量服务[4]。 
人才总量严重不足，供需缺口持续扩大。受农村经济水平、职业声望、薪酬待遇制约，养老服务行

业对专业人才吸引力极低，农村养老机构普遍存在招人难、留人难的问题，护理人员多为当地留守中老

年妇女，未接受系统专业培训，仅能完成洗衣、做饭等基础生活照料，缺乏医学护理、康复训练、心理疏

导、老年社会工作等专业能力。 
专业素养与服务能力薄弱，服务质量难以达标。现有从业人员普遍存在学历偏低、技能单一、职业

认证缺失问题，缺乏老年生理学、心理学、急救护理、慢性病管理等专业知识储备，服务过程标准化、规

范化不足。同时，农村地区缺乏常态化人才培训机制，培训内容脱离农村养老实际，重理论轻实操，难

以提升从业人员应对农村老年人复杂健康与精神需求的能力，导致服务同质化、低质化问题突出。 
人才结构失衡制约服务效能释放。队伍呈现年龄老化、性别单一、专业结构失衡特征，护理人员以

中老年女性为主，年轻专业人才占比极低，缺乏康复治疗师、营养师、心理咨询师、老年社工等复合型

人才。人才梯队断层严重，缺乏后备力量储备，难以构建 专业护理、健康管理、社工服务相结合的立体

化服务模式，无法为老年人提供全周期、多层次服务，更难以引导老年人参与社区事务、实现社会价值，

与积极老龄化的人才支撑要求相去甚远。 
职业保障缺失加剧人才流失。农村养老服务人员月均薪酬普遍不高，且社保缴纳、带薪休假、职业

晋升等保障机制不完善，职业认同感与归属感极低。受此影响，农村养老服务行业人员流失问题极为突

 
2https://www.stats.gov.cn/sj/zxfb/202402/t20240228_1947915.html  
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出，形成“引不进、留不住、干不好”的恶性循环。这种高度不稳定的人力状态，导致农村养老服务长期

在低水平徘徊，从业者难以积累经验、提升技能，更无法为农村老年人提供连续性、有温度的优质服务，

严重背离了积极老龄化视域下对专业化、人性化服务的核心要求。 

3.3. 多元主体参与不足缺乏协同联动机制 

当前农村养老服务仍以政府单一供给为主，市场、社会组织、村级组织、家庭等主体参与不足，主

体间权责模糊、资源分散、联动不畅，未形成共建共治共享的治理体系[5]。 
政府主导作用存在履职偏差，统筹协调能力不足。基层政府多聚焦特困老人兜底保障，对普惠型养

老服务规划、资金投入、标准制定、监管考核重视不够，财政投入碎片化，缺乏长效稳定的投入机制。同

时，部门间存在条块分割问题，养老服务、医疗保障、乡村振兴政策衔接不畅，资源整合效率低下，未形

成推进积极老龄化的政策合力。 
市场主体参与动力不足，市场化服务供给匮乏。农村老年人群体消费能力偏低，养老服务盈利空间

狭小，社会资本投资意愿薄弱。现有市场化服务多为零散的家政照料，缺乏标准化、品牌化、连锁化服

务供给，医养康养、智慧养老、旅居养老等新业态难以落地，无法满足农村老年人多元化、品质化需求，

市场配置资源的作用未有效发挥。 
社会组织与村级力量参与有限，互助养老效能不足。农村社会组织发育滞后，专业社工机构、志愿

服务组织数量稀少，难以承接政府购买服务、开展社区养老与精神慰藉工作。村级自治组织动员能力弱

化，低龄健康老人、乡贤、返乡青年等本土资源未被充分激活，互助养老点运行依赖村委临时统筹，缺

乏常态化组织机制。同时，村庄社会资本流失，邻里互助、代际照料传统弱化，互助养老流于形式，无法

形成自我服务、自我管理的内生动力。 
家庭养老功能持续弱化，主体责任落实不到位。城镇化背景下农村青壮年劳动力大量外流，农村空

心化与家庭空巢化日趋严重，空巢老人、独居老人比例持续攀升。研究显示，农村流出人口对当地人口

平均年龄增加的贡献已从 2000~2005 年的 8.04%上升至 2006~2010 年的 16.91% [6]。2019 年全国至少有

一位老年人的农村家庭中，12.9%为一位老年人独居，34.3%为多名老人共同居住，分别比 2010 年提高了

5.7%和 11.9% [7]。青壮年劳动力外流与家庭规模小型化的叠加效应，使得传统家庭照护人手严重不足，

加之孝亲养老文化在部分农村地区式微，导致家庭在养老体系中的基础支撑作用被严重削弱。 

4. 积极老龄化视域下农村养老服务体系优化的实践路径 

4.1. 完善基础设施建设扩大养老服务供给 

养老服务设施是推动积极老龄化在农村落地生根的物质基础，也是实现老年群体就近养老、便捷养老、

品质养老的关键支撑。破解农村养老设施供给不足、布局失衡、功能单一等问题，必须坚持统筹规划、精

准布局、提质增效，推动养老服务资源从分散走向整合、从覆盖走向优质、从“有没有”转向“好不好”。 
一是科学规划设施布局，推动养老服务均衡可及。结合县域国土空间规划、乡村振兴总体规划与人

口老龄化发展趋势，统筹编制农村养老服务设施专项规划，打破城乡资源配置壁垒，推动养老服务资金、

项目、床位向重点乡镇与中心村倾斜。按照“乡镇建枢纽、村庄布网点、居家强覆盖”的思路，合理确定

养老服务设施的服务半径与覆盖范围，优先在老龄化程度高、空巢老人集中、交通相对便利的区域建设

日间照料中心、老年互助站点，逐步消除偏远地区养老服务空白点。 
二是推进设施适老化与功能复合化建设，契合积极养老需求。摒弃以往重基本照料、轻健康文娱的

建设思路，围绕老年人健康维护、康复护理、文化娱乐、社会交往等多元需求，完善设施内部功能分区，

配备康复训练器材、健康监测设备、紧急呼叫装置、无障碍坡道、防滑扶手等适老化设施。加快推进村
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级养老服务点与村卫生室协同建设，打通医养结合服务通道，为老年人提供日常体检、慢病随访、用药

指导、康复理疗等一体化服务。丰富老年文化体育设施，建设老年活动室、图书阅览室、健身广场等场

所，搭建老年社交与兴趣活动平台，满足老年人精神文化与社会参与需求，真正实现老有所养、老有所

医、老有所乐、老有所为。 
三是健全设施长效运维机制，保障服务持续稳定供给。建立财政补助、村集体自筹、社会捐赠、服

务收费相结合的多元化运维资金保障机制，避免设施重建设、轻运营现象。明确县、乡、村三级设施管

理责任，引入规范化运营管理制度，配备专职或兼职管理人员，确保养老服务设施常态化开放、规范化

运行。针对农村老年人支付能力有限的现实情况，推行普惠低价服务模式，对特困供养、低保、失能等

特殊老年群体实行减免政策，提升养老服务设施的可及性与利用率。 

4.2. 强化人才队伍建设提升养老服务水平 

专业人才队伍是提升农村养老服务质量、落实积极老龄化理念的核心要素，也是破解养老服务粗放

化、低质化困境的关键抓手。面对农村养老服务人才数量不足、能力不强、结构不优、流失较快等问题，

必须坚持引育并举、激励约束并重、专兼结合互补，打造一支数量充足、结构合理、技能精湛、乐于奉献

的专业化养老服务人才队伍[8]。 
一是拓宽人才引育渠道，充实农村养老服务人力储备。加大养老服务专业人才定向引进力度，通过

乡村振兴人才计划、基层服务项目、公益性岗位安置等途径，吸引养老护理、康复治疗、社会工作、健康

管理等专业毕业生返乡投身农村养老事业。鼓励乡镇卫生院医护人员、退休医务人员、乡村医生兼职参

与养老服务，充实医养结合服务力量。同时，常态化开展本土化人才培育，面向农村留守妇女、返乡青

年、低龄健康老年人开展分层分类培训，围绕生活照护、急救技能、心理疏导、智慧设备使用等内容开

展实操性教学，提升本土从业人员的专业素养与服务能力，构建以专业人才为骨干、以兼职人员为补充、

以志愿者为辅助的人才供给体系。 
二是健全人才激励保障机制，稳定基层养老服务队伍。着力改善农村养老服务人员薪酬待遇，建立

与经济社会发展水平相适应的工资增长机制，落实社会保险、带薪休假、劳动保护等基本保障，提升岗

位吸引力。完善职业晋升与荣誉激励制度，对长期扎根农村、服务表现突出的养老服务人员给予职称评

定、表彰奖励、典型宣传等支持，增强其职业认同感与社会荣誉感。将养老服务人才培训纳入基层公共

服务培训体系，整合民政、卫健、人社等部门培训资源，定期开展继续教育与技能提升培训，推动从业

人员持证上岗、规范执业。 
三是优化人才队伍结构，提升养老服务综合效能。推动养老服务队伍向年轻化、专业化、复合型转

型，重点补充康复师、心理咨询师、老年社工等紧缺人才，弥补农村养老服务专业短板。组建由医护人

员、护理员、社工、志愿者共同参与的服务团队，针对健康老人、失能老人、独居老人、高龄老人等不同

群体提供差异化、精准化服务。 

4.3. 凝聚多方主体力量构建协同治理格局 

积极老龄化视角下的农村养老服务体系，并非政府单一主体的福利供给工程，而是需要政府、市场、

社会、家庭、村集体及老年人自身协同发力的系统治理工程。 
一是强化政府主导与统筹协调作用，夯实制度保障基础。县级及乡镇政府应切实履行顶层设计、政

策供给、资金投入、监督管理职责，将农村养老服务体系建设纳入乡村振兴重点任务，加大财政投入力

度，建立稳定可持续的经费保障机制。打破民政、卫健、医保、农业农村等部门条块分割格局，建立跨部

门协同工作机制，统筹推进养老服务、医疗保障、乡村建设、民生兜底等政策衔接，形成推进积极老龄
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化农村养老的工作合力。完善农村养老服务标准体系与监管考核机制，加强对养老机构、服务站点、从

业人员的规范化管理，保障养老服务公平可及、安全有序[9]。 
二是激发市场主体活力，丰富社会化养老服务供给。合理引导社会资本参与农村养老服务市场，通

过政府购买服务、税费减免、场地补贴等优惠政策，吸引养老服务企业、社会组织在农村布局市场化服

务。立足农村实际，发展低成本、普惠型养老服务业态，避免盲目追求高端化、商业化，推动市场化供给

与公益性保障有机结合。鼓励发展适合农村特点的康养产业、互助养老服务组织，利用数字化技术搭建

养老服务信息平台，实现供需精准对接，提升农村养老服务供给的多元化与灵活性[10]。 
三是激活社会与基层内生动力，做强互助养老支撑网络。培育发展农村养老类社会组织、志愿服务

队伍，鼓励乡贤、返乡青年、在校大学生参与农村养老志愿服务，弘扬邻里互助、孝亲敬老的传统美德。

充分发挥村级组织在动员群众、整合资源、组织服务方面的优势，推动互助养老规范化、常态化运行，

支持低龄健康老人帮扶高龄失能老人，形成代际互助、邻里守望的乡村养老氛围。挖掘老年人自身潜能，

鼓励身体条件允许的老年人参与村务监督、乡风文明建设、矛盾调解、文化传承等活动，将老年人力资

源转化为乡村治理资源，彰显积极老龄化的社会价值。 
四是巩固家庭养老基础地位，筑牢农村养老第一道防线。通过政策引导、文化宣传、典型示范等方式，

强化子女赡养义务与家庭照护责任，缓解农村空巢、独居老人照护短缺压力。建立健全家庭养老支持政策，

为照护失能老人的家庭提供照护补贴、技能培训、喘息服务、心理支持等保障，减轻家庭照护负担。加强

农村孝亲敬老文化建设，营造尊老、爱老、助老的良好社会风气，推动家庭养老、社区养老与机构养老有

机衔接，构建以家庭为核心、社区为依托、机构为支撑、多方共参与的现代化农村养老服务新格局。 

5. 结语 

未来，随着乡村振兴持续推进、养老资源持续下沉、数字技术不断普及，农村养老服务体系将进一

步完善，老年群体的主体作用将更加凸显。持续深化农村养老服务改革，健全多层次、广覆盖、可持续

的农村养老服务格局，必将为积极应对人口老龄化、促进社会和谐稳定、实现民生福祉达到新水平提供

坚实支撑。 
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