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摘  要 

随着人口老龄化加深，银发经济逐渐成为推动养老服务供给转型和社会资源配置优化的重要领域。社区

养老服务连接家庭养老、机构养老和社会支持体系，是老年人获得日常照料、健康管理、精神慰藉和生

活支持的重要场景。本文基于公开文献、政策文本和官方统计资料，从资源配置效率、公共资金使用效

果和绩效反馈机制等角度分析社区养老服务资源配置问题。梳理发现，当前社区养老服务存在需求识别

不精准、服务项目同质化、城乡和区域资源配置不均、护理与社工人才不足、资金投入与服务结果反馈

衔接不强、数字化服务适老性不足等问题。对此，应构建老年需求分层识别机制，推动多元资源协同配

置，完善服务台账、绩效反馈和信息公开机制，提升老年人的实际获得感。 
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Abstract 
As population aging deepens, the silver economy has become an important field for promoting the 
transformation of elderly care service supply and optimizing social resource allocation. Community 
elderly care services connect family care, institutional care, and social support systems, serving as 
an important setting for older adults to obtain daily care, health management, emotional support, 
and living assistance. Based on publicly available literature, policy texts, and official statistical data, 
this paper analyzes the allocation of community elderly care service resources from the perspectives 
of resource allocation efficiency, the effectiveness of public fund utilization, and performance feed-
back mechanisms. The review finds that current community elderly care services face problems such 
as insufficiently precise needs identification, homogenized service items, uneven urban-rural and 
regional resource allocation, shortages of nursing and social work professionals, weak linkage be-
tween public funding input and service outcome feedback, and insufficient age-friendly digital ser-
vices. Accordingly, it is necessary to establish a classified needs identification mechanism for older 
adults, promote the coordinated allocation of multiple resources, improve service records, perfor-
mance feedback, and information disclosure mechanisms, and enhance older adults’ sense of gain. 
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1. 引言 

人口老龄化是我国经济社会发展面临的长期性趋势。国家统计局数据显示，截至 2025 年末，我国 60
周岁及以上人口为 32,338 万人，占全国人口的 23.0%；65 周岁及以上人口为 22365 万人，占 15.9% [1]。
老年人口规模扩大和高龄化趋势叠加，使老年群体在生活照料、健康管理、康复护理、精神慰藉和社会

参与等方面的需求持续增长。养老服务供给已不再仅由家庭承担，而是逐渐转化为公共服务体系、社会

支持网络和银发经济发展共同面对的重要议题。 
银发经济是向老年人提供产品或服务，以及为老龄阶段做准备等一系列经济活动的总和，具有涉及

面广、产业链长、业态多元、潜力巨大的特征[2]。与传统意义上把养老理解为福利供给不同，银发经济

强调养老服务、健康消费、适老化产品、智慧养老、金融支持和社会参与之间的联动。已有研究指出，中

国银发经济不仅具有庞大的消费基础，也会推动养老服务体系和产业结构发生变化[3] [4]。但银发经济能

否真正转化为老年人的获得感，并不只取决于市场规模扩张，还取决于相关资源能否配置到老年人真实

需要的服务场景中。 
社区是老年人日常生活最直接的空间，也是银发经济服务落地的重要场景。与机构养老相比，社区

养老服务更贴近居家老人，能够在助餐、助浴、助洁、康复、探访关爱、文体活动和数字服务等方面提供

连续支持。《中共中央、国务院关于深化养老服务改革发展的意见》提出“要强化社区养老依托作用。扩

大社区养老服务有效供给，依托社区为居家养老提供有力支持。发展嵌入式社区养老服务，大力培育专

业化、连锁化、品牌化运营的社区养老服务机构，整合周边场地设施等资源，推行‘社区 + 物业 + 养
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老服务’，增强专业照护、日间照料、康复护理、上门服务等能力[5]。”这表明社区养老已成为银发经

济从宏观产业概念走向基层服务实践的重要连接点。 
从现实看，社区养老服务资源配置仍存在一定矛盾。一方面，政策、资金、场地、服务机构和数字技

术持续进入养老服务领域；另一方面，不同老年群体的服务需求差异较大，部分社区养老服务存在项目

同质化、资源闲置、人才不足和反馈机制不完善等问题。尤其是在财政资金、社会资本和志愿服务等多

元资源投入增加的情况下，如何识别老年人实际需求，如何记录服务过程，如何将服务结果反馈到下一

轮资源配置中，成为影响社区养老服务质量的重要问题。从管理角度看，社区养老服务资源配置不仅涉

及服务供给问题，也涉及财政资金预算安排、资金使用效率、服务成本控制和绩效结果反馈。如何通过

预算绩效管理提升公共资金使用效益，是提高社区养老服务质量的重要环节。基于此，本文以银发经济

下社区养老服务资源配置为研究对象，围绕现实基础、主要困境和优化路径展开分析，以期为推动社区

养老服务质量提升和公共资源有效使用提供参考。 

2. 文献综述与研究方法 

2.1. 人口老龄化与银发经济研究 

关于人口老龄化与银发经济的研究，学者们主要从人口结构变化、产业发展、养老消费和政策支持

等方面展开。已有研究指出，银发经济研究涵盖微观个体经济行为与宏观市场环境，涉及老年收入保障、

老年消费、老龄产业发展等话题[3]。有研究进一步从概念、特点和规模角度分析银发经济，强调其服务

对象具有特殊性，需求具有多层次和多样性特征[4]。这些研究说明，银发经济并非单一产业，而是围绕

老年人需求形成的多元化产业体系。 
近年来，学界也出现了较多关于银发经济的讨论。有研究从金融科技创新赋能角度分析银发经济发

展问题，指出金融科技能够通过技术驱动、模式创新和生态构建重构银发金融服务体系，但在实践中仍

面临供需错配、技术瓶颈、区域失衡和监管滞后等困境[6]；也有研究从发展困境和路径优化角度总结银

发经济面临的供需适配不足、技术应用瓶颈、区域发展失衡等问题[7]。总体来看，已有研究对银发经济

的宏观发展困境、政策支持和产业前景进行了较充分讨论，但对社区场景下资源如何配置、如何记录和

如何反馈的研究仍有拓展空间。 

2.2. 社区养老服务资源配置研究 

社区养老服务是居家养老的重要支撑和社区层面的服务承接机制，具有贴近老人生活、整合多方资

源和降低照护成本的优势。社区养老服务既包括助餐、助浴、助洁、助行等基础生活支持，也包括康复

护理、健康监测、精神慰藉、文化娱乐和探访关爱等延伸服务。其核心不是简单增加服务项目，而是根

据老年人身体状况、家庭支持、收入水平和居住环境配置相应服务资源。 
从政策要求看，社区养老服务资源配置需要兼顾公平性、可及性和效率性。《国务院关于印发“十

四五”国家老龄事业发展和养老服务体系规划的通知》提出“构建和完善兜底性、普惠型、多样化养老

服务体系，不断满足老年人多层次、高品质健康养老需求”[8]。《中共中央、国务院关于深化养老服务

改革发展的意见》也提出，要完善村(社区)养老服务设施站点。发挥设施站点连接家庭与社会服务的作用，

及时收集和转介服务需求[5]。这说明社区养老服务资源配置不只是设施建设问题，更是需求识别、服务

组织和资源整合问题。 

2.3. 资源配置与绩效反馈研究 

资源配置与绩效反馈是提升社区养老服务质量的重要环节。养老服务项目往往涉及财政补贴、社会
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组织参与、社区场地使用和志愿服务投入等。如果只强调资源投入而忽视服务过程记录和结果反馈，容

易出现服务使用率不高、资金使用效果难以评价、老年人满意度难以追踪等问题。《中共中央 国务院关

于全面实施预算绩效管理的意见》的政策文件指出，全面预算绩效管理是优化财政资源配置、提升公共

服务质量的关键举措[9]。已有研究也从养老服务资源配置机制、资源配置与服务利用协调发展等角度指

出，养老资源配置需要根据人口结构、地区差异和服务利用情况进行动态调整[10] [11]。这一要求对社区

养老服务同样具有借鉴意义。 
智慧养老研究也表明，数字技术能够提升养老服务供需对接和服务记录能力，但同时存在成本较高、

数字鸿沟、城乡差距和隐私风险等问题[12]。因此，社区养老服务资源配置不能简单等同于增加数字设备，

而应关注技术能否被老人实际使用，能否形成可追踪的服务记录，能否帮助社区和服务机构改进服务供

给。基于已有研究，本文将社区养老服务资源配置理解为在老年需求识别基础上，对资金、人员、场地、

设施、技术和社会支持力量进行组织安排，并通过过程记录和结果反馈持续改进服务的过程。 

2.4. 研究方法 

本文基于公开文献、政策文本、官方统计资料进行分析研究。文献资料方面，主要围绕“银发经济”

“社区养老服务”“养老服务资源配置”“智慧养老”“绩效反馈”等关键词，梳理近年来相关研究成

果，用以把握银发经济与社区养老服务资源配置的研究基础和主要观点。政策文本方面，重点分析国务

院发布的养老方面等政策内容，提炼其中关于社区养老服务供给、资源整合、服务设施建设和绩效管理

的要求。统计资料方面，主要采用国家统计局、民政部等部门发布的公开统计数据，用以说明我国人口

老龄化程度、养老服务设施供给和养老服务资金投入等现实基础。 
在分析框架上，本文围绕“需求识别–资源投入–服务过程–结果反馈–协同治理”的逻辑展开：

首先分析银发经济背景下社区养老服务资源配置的现实基础，其次归纳当前资源配置中存在的主要困境，

最后从需求分层识别、多元资源协同、服务台账建设、绩效反馈、数字技术适老化和多主体监督等方面

提出优化路径。 

3. 银发经济下社区养老服务资源配置的现实基础 

社区养老服务资源配置的现实基础首先来自老年人口规模扩大。老年人口基数扩大意味着社区层面

的助餐、照护、康复、探访和精神慰藉需求将持续增长。与机构养老相比，大量老年人仍以居家生活为

主，因此社区服务站点、社区养老机构和嵌入式服务设施在养老服务体系中的作用日益突出。 
其次，养老服务设施和资金投入为社区养老服务发展提供了基础。民政部《2024 年民政事业发展统

计公报》显示，截至 2024 年底，全国共有各类养老机构和设施 40.6 万个；其中，社区养老服务机构和设

施 36.6 万。同期，全国共支出老年福利资金 489.4 亿元，养老服务资金 253.2 亿元[13]。这些数据表明，

我国社区养老服务机构和设施已具备较大规模。 
再次，政策环境为社区养老服务资源配置提供了制度支持。国务院办公厅提出要促进银发经济规模化、

标准化、集群化和品牌化发展[2]；《中共中央、国务院关于深化养老服务改革发展的意见》提出要发展嵌

入式社区养老服务、大力培育专业化、连锁化、品牌化运营的社区养老服务机构，并将社区养老服务纳入

城市一刻钟便民生活圈建设重点内容[5]。这些政策导向说明，社区养老服务已成为银发经济的重要落脚点。 

4. 银发经济下社区养老服务资源配置的主要困境 

4.1. 需求识别不够精准 

社区养老服务资源配置的前提是准确识别老年人需求。不同年龄、健康状况、家庭结构和收入水平
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的老年人需求差异明显。一般而言，高龄老人更关注助餐、助浴和紧急救助，失能、半失能老人则更需

要长期照护、康复护理和家庭支持。以农村困难老人为对象的研究显示，老年人的身体能力、家庭支持、

经济条件和居住环境会影响其养老服务需求与服务获得情况[14]。若社区仅依据统一化清单供给服务，可

能造成服务供给与个体化需求之间的错配。 
部分社区养老服务需求识别仍存在精细化不足的问题，更多依靠年龄信息或简单走访，缺少对老年

人身体能力、家庭支持、支付能力和服务偏好的综合评估。需求识别不足可能会导致服务项目设计偏离

真实需求，也可能会影响财政资金、服务人员和设施设备的投向。 

4.2. 服务项目同质化与资源利用不足 

在社区养老服务实践中，部分地区存在服务项目相似、活动内容重复和资源利用不足的问题[10]。一

些社区养老服务站点主要提供棋牌、阅读、文娱活动和简单助餐服务，对康复护理、认知障碍支持、心

理慰藉和家庭照护培训等深层需求可能回应不足。部分社区虽然建设了日间照料中心、适老化活动室或

智慧养老设备，但由于服务人员不足、运营机制不完善和宣传不足，实际使用率不高。 
资源利用不足不仅降低老年人获得感，也会影响公共资源使用效果。社区养老服务如果只重视设施

建设而忽视服务运营，容易出现“有场地、缺服务”“有设备、少使用”的问题。 

4.3. 城乡和区域资源配置不均衡 

社区养老服务资源配置还面临城乡和区域差异。城市社区人口密集，服务机构、社会组织和市场主

体参与条件相对较好，较容易形成助餐、日间照料、康复护理和智慧养老等服务网络。相比之下，农村

社区的资源约束主要表现为老年人口居住分散、服务半径较大、专业护理和社会工作人才不足、社会资

本参与不足，导致服务可及性相对较弱[14] [15]。同时，相关研究表明，社区养老服务资源配置仍存在区

域差异和空间错位问题，资源配置与老年人实际服务需求之间并不完全匹配[16]。因此，社区养老服务资

源配置不能笼统采取统一模式，而应结合城乡差异、区域发展水平和社区服务基础，采取差异化配置策

略。 

4.4. 人才与数字技术配置不匹配 

社区养老服务需要护理员、社会工作者、康复人员、志愿者和基层管理人员共同参与。然而，养老

服务人才短缺、流动性较高、专业培训不足仍是现实问题。民政部、人力资源和社会保障部关于养老服

务技能人才职业技能等级认定的政策文件强调“推进养老服务技能人才职业技能等级认定工作作为加强

养老服务人才队伍建设、提升养老服务供给质效的重要举措”[17]。这说明人才供给是养老服务资源配置

中的薄弱环节。 
数字技术配置也存在适配性问题。智慧养老设备、线上预约系统、紧急呼叫平台和健康监测工具可

以提升服务效率，但对部分高龄老人而言，复杂操作可能形成新的数字障碍。智慧养老在发展过程中仍

面临产品与服务供给不足、成本和使用门槛较高、城乡差距与数字鸿沟等问题[12]。因此，社区养老服务

不能只重视设备投入，还要重视使用指导、线下替代渠道和持续支持。 

4.5. 资金投入与服务结果反馈衔接不强 

社区养老服务中存在财政补贴、公益金支持、社会捐赠和市场化收费等多种资金来源。随着公共资

源投入增加，如何评价资金使用效果成为资源配置的重要问题。当前部分社区养老项目更重视资金是否

投入、设施是否建成和项目是否开展，对服务使用频次、老年人满意度、服务对象覆盖情况和后续改进

反馈关注不足。 
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服务台账和绩效反馈不足会影响资源配置的持续优化。如果缺少完整的服务对象、服务项目、服务

时间、服务人员、资金使用和满意度反馈记录，社区和服务机构就难以判断哪些服务真正有效，哪些项

目存在重复投入，哪些群体仍未获得支持。预算绩效管理强调优化财政资源配置、提升公共服务质量[9]，
这一理念也可以嵌入社区养老服务资源配置过程。 

5. 银发经济下社区养老服务资源配置优化路径 

5.1. 建立老年需求分层识别机制 

优化社区养老服务资源配置，首先要建立需求分层识别机制。社区可在老年人能力评估、日常走访、

家庭医生服务、社区网格管理和社会工作介入基础上，将老年人需求划分为基础生活支持、健康管理、

护理服务、精神慰藉、社会参与和应急救助等类型。对独居、高龄、失能、低收入、空巢和认知障碍老

人，应建立重点服务清单。 
需求分层识别有助于避免服务供给“一刀切”。对于低龄健康老人，可重点提供文体活动、学习参

与、志愿服务和健康管理；对于高龄或行动不便老人，应重点配置助餐、助浴、探访和紧急救援；对于失

能半失能老人，则应强化康复护理、家庭照护培训和长期照护衔接。 

5.2. 推动社区养老资源协同配置 

社区养老服务资源配置可从单一主体供给转向多主体协同。政府部门需承担规划引导、政策支持和

兜底保障责任；社区需承担需求识别、服务转介和日常协调责任；养老服务机构和社会组织需提供专业

化服务；家庭成员和志愿者可提供情感支持和生活协助；企业则可在适老化产品、智慧养老和康养服务

中发挥作用。 
在具体实践中，应推动财政资金、社区场地、服务人员、医疗资源、社会资本和数字技术协同配置。

长期护理保险的相关研究表明，制度激励会影响照护机构进入和医疗照护资源供给[18]。这一制度通过对

照护机构的支付激励、服务准入标准和报销机制影响机构的服务投入和资源分配，从而间接作用于社区

养老服务的可及性和服务覆盖范围，因此社区养老服务资源配置也需要重视资金支持、支付方式与服务

供给之间的联动关系。对农村社区、资源薄弱社区和服务覆盖不足地区，可通过嵌入式社区养老服务设

施、移动服务队、助老志愿服务和区域养老服务中心辐射等方式提升资源可及性。 

5.3. 完善服务台账与绩效反馈机制 

服务台账是社区养老服务资源配置从粗放走向精细的重要基础。社区养老服务需建立涵盖服务对象、

服务项目、服务频次、服务时长、服务人员、资金使用、风险事件及满意度反馈等内容的基础台账，将资

源投入、服务过程与服务结果有机衔接，为后续评估与优化提供依据。 
绩效反馈机制应注重服务实效，而非仅统计活动次数与投入金额。社区应定期汇总助餐使用率、上

门服务次数、探访覆盖率、投诉处理情况及老人满意度等指标，并将结果反馈至服务机构、社区组织及

主管部门。对使用率低、满意度低或存在重复投入的项目，应及时调整服务内容与资源配置。 
同时，需建立资金使用台账与服务绩效台账双向匹配机制，通过财务数据与服务数据联动分析，精

准识别资金投入冗余、使用效率偏低、成本管控薄弱等问题，以预算绩效管理、成本效益分析和服务台

账管理为工具，提升资源配置的经济性、效率性与效果性，推动银发经济发展成果转化为可核验的资金

绩效和服务成效。 

5.4. 提升数字技术适老化水平 

数字技术可以提升社区养老服务资源配置效率，但其前提是适老化和可使用。社区在推广智慧养老
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平台、智能手环、紧急呼叫设备和线上预约系统时，应充分考虑高龄老人、低文化程度老人和农村老人

的使用能力。技术设计应减少复杂操作，保留人工窗口和电话服务，避免将数字化变成新的服务门槛。 
同时，数字技术应服务于资源配置和服务反馈。社区养老平台不仅要展示服务项目，也应记录服务

使用情况、老人反馈和风险预警信息。通过数据汇总，社区能够更及时识别高频需求和薄弱环节，帮助

财政资金和服务人员向真正需要的群体和项目倾斜。 

5.5. 构建多主体参与的监督与改进机制 

社区养老服务资源配置需要持续监督和动态改进。社区可通过居民议事、老年人代表参与、家属反

馈和第三方评估等方式听取服务对象意见；养老服务机构应将反馈结果用于人员培训、流程优化和项目

调整。 
养老服务标准体系建设强调服务质量、服务管理和安全管理等内容[19]。社区养老服务可在标准化基

础上增强弹性，既保证服务底线，又根据不同地区、不同群体和不同社区条件进行差异化配置。通过多

主体监督与持续改进，社区养老服务才能从“有项目”转向“有效果”，从“重投入”转向“重获得感”。 

6. 结语 

银发经济下社区养老服务资源配置的核心，不是单纯扩大投入和增加项目数量，而是提高资源与老

年人真实需求之间的匹配程度。社区养老服务连接家庭养老、机构养老和社会支持体系，是老年人获得

日常照料、精神慰藉和社会参与的重要场景。随着老年人口规模扩大和养老服务需求分化，社区养老服

务资源配置的重要性将进一步提升。 
本文基于公开文献、政策文本、官方统计资料进行分析，认为当前社区养老服务资源配置主要面临

需求识别不精准、服务项目同质化、城乡区域差异、人才与数字技术配置不匹配以及资金投入与服务结

果反馈衔接不强等问题。为推动社区养老服务高质量发展，应建立需求分层识别机制，推动多元资源协

同配置，完善服务台账和绩效反馈，提高数字技术适老化水平，并构建多主体参与的监督与改进机制。 
需要说明的是，本文属于规范分析研究，尚未开展问卷调查、访谈或具体社区案例研究。未来可进

一步选取不同地区社区养老服务项目进行比较研究，或者通过问卷、访谈和服务台账数据检验资源配置

与老年人满意度之间的关系，从而提高研究结论的实证支撑。 
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