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摘  要 

社区老年助餐服务是居家社区养老体系的重要组成部分，对于缓解高龄、独居及失能老年群体的日常生

活压力具有现实意义。近年来，各地助餐服务供给规模不断扩大，但在运行过程中仍普遍存在服务覆盖

不足、运营可持续性弱、供给与需求匹配度不高以及多元主体治理乏力等问题，导致助餐服务呈现阶段

性扩张与稳定性不足并存的局面。文章将从社区公共服务供给及基层治理的视角出发，梳理社区老年助

餐服务的主要模式及运行链条，分析其困境的结构性成因，并提出以优化空间布局提高可达性，完善资

金补贴运营机制确保稳定性，推进服务精细化保障满意度以及建立权责明确的协同治理及监督评价体系

的对策建议，期望推动社区助餐服务规范化、稳定化发展。 
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Abstract 
Community meal assistance services for the elderly are a vital component of the home-based and 
community-based elderly care system, playing a practical role in alleviating the daily pressures 
faced by elderly people who are advanced in years, living alone or with disabilities. In recent years, 
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the scale of meal assistance services has continued to expand across the country; however, issues 
such as insufficient service coverage, weak operational sustainability, a poor match between supply 
and demand, and ineffective multi-stakeholder governance remain widespread. This has resulted 
in a situation where the services exhibit both phased expansion and a lack of stability. This article 
examines community meal support services for the elderly from the perspectives of public service 
provision and grassroots governance. It outlines the primary models and operational chains of 
these services, analyses the structural causes of their challenges, and proposes a set of recommen-
dations. These include optimizing spatial planning to improve accessibility, refining funding and 
subsidy mechanisms to ensure operational stability, promoting refined service delivery to enhance 
satisfaction, and establishing a collaborative governance framework with clearly defined responsi-
bilities, alongside a robust monitoring and evaluation system. The aim is to foster the standardized 
and stable development of community meal support services. 
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1. 引言 

老龄化的加剧和少子化的发展使得传统家庭对老人的照护能力大幅降低，在日常生活中老人的需求

相对较多，其中“吃饭难”是群体性主要需求。对老年人特别是高龄、独居、空巢及失能或半失能人群而

言，稳定、安全、价廉的就餐服务不仅关系着他们的生活质量，也将直接影响到他们的潜在疾病风险和

照料负担的难易程度。由此，社区老年助餐服务逐渐成为居家社区养老体系中具有普惠属性的公共服务

政策形态。 
近年来，在政策的引导下，各地开始尝试建设助餐服务体系，越来越多的社区助餐点、老年食堂及

助餐配送体系开始出现，并在一些地区形成了政府主导、社会组织运作、依托社区开展助餐服务的工作

模式。助餐服务除了提供基本的生活保障之外，还发挥着社区照顾、风险预警和社会关系建构的作用[1]。
但是，在快速发展的背后，助餐服务还存在着区域分布不平衡、覆盖范围小、过度依靠财政投入、供需

对接不够精准、群众获得感较低、多方协作力度不够等问题，“重建设、轻管理”的现象，导致助餐服务

难以长期有效运行和发挥实际效益。 
本质上来说，这些问题不仅是因为资金短缺或者粗放式管理引起的，还因为助餐服务供给与基层治

理需求之间存在结构性矛盾。助餐服务包括经费、用房、人力调配、烹饪水平、送餐服务及监管等方面，

需要政府、居(村)委会、社会组织以及老年人建立起长期稳定的合作伙伴关系才能实现。当供餐方式之间

缺少协调，管理运行中职责不清、动力不足，就餐服务就会出现覆盖面小、投入大、水平不稳定和服务

形式化的问题。在此背景下探讨就餐服务的类型及对策显得尤为重要。 

2. 社区老年助餐服务的基本模式与运行逻辑 

社区老年助餐服务不是简单的福利供给，而是一套以基层公共服务为中心、以多主体协作为支撑的

综合系统。助餐服务能否稳定运行，取决于供给模式、服务对象的需求、运行链条的效率以及治理结构

的协调性。厘清其运行逻辑，有助于了解现实困境的基础所在。 
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2.1. 社区老年助餐服务的主要供给模式 

从实践形态看，社区老年助餐服务主要呈现政府主导型、政社合作型、社会组织承办型与市场化运

营型，不同模式在资源来源与运行机制上存在差异[2]。 
政府主导型一般是政府负责规划、建设，并在街道(乡镇)、村居的社区服务站、老年活动中心、公共

食堂内设置配餐厨房或者送餐站点，经费来源主要依靠政府拨款投入维持运行。该模式具有见效快、公

益性强的特点，但也存在资金需求大，在没有引入第三方专业机构参与管理的情况下，存在运营水平不

稳定的问题。 
政社合作型是指由政府来统筹规划布点、提供资金以及进行监管和评价，而具体的运营则交给社会

组织或者企业来进行运作的一种形式，在一定程度上可以兼顾到公共性和效率性，但是其效果的好坏还

是取决于相关的权力分配和激励措施。 
社会组织承办型多以社区社会组织、慈善组织及养老服务组织为主，依托志愿服务、社会捐赠以及

政府资助进行供给。该模式的社区嵌入程度高，持续性差，容易因资源不足而夭折。 
市场化运营型通常由餐饮企业或养老服务企业提供服务，通过收费回收成本，政府主要承担政策引

导与提供部分补贴。该模式效率较高、标准化程度较强，但若缺乏补贴与价格约束，低收入、高龄老年

群体很可能被排除在优惠之外。 
总体而言，各模式适用性取决于地区财政能力、社区空间资源、人口结构与社会组织基础。现实运

行中，助餐服务多呈现多模式并存、互补协同的状态。从地方实践看，不同地区会依据财政能力、人口

结构与社区资源条件选择不同模式。例如，上海部分社区依托政府购买服务推进社区食堂建设，形成较

为稳定的政社合作体系；江苏、浙江等地则更多采用社区嵌入式助餐点与配送结合方式，以提高老旧社

区老年群体的覆盖率。不同实践路径表明，社区助餐服务并不存在完全统一的运行模式，而是呈现明显

的地方差异性与资源适配性。 

2.2. 社区老年助餐服务的服务对象与需求特点 

助餐服务必须基于老年人的需求特点来开展，高龄、独居、空巢及失能或者半失能老人，是助餐服

务的主要对象。他们一般存在体力差、做饭难、子女少的问题，这些群体对社会提供餐饮服务的需求相

对较大。 
从需求结构分析，便利性、可负担性和适配性是老年人就餐服务的主要需求点。其中，便利性主要

体现在方便到达的距离、开放的时间以及送餐的能力；可负担性主要体现在价格的高低及补贴的程度；

适配性主要体现在口味、营养搭配、是否满足特殊群体(如患有慢性疾病的老人)的需求等方面。患慢性病

的老年群体对低盐低脂的饮食也有特别的要求，对吞咽困难的老人来说，他们需要的是软食或流质餐，

在没有差异化供应的情况下，其使用意愿会大大降低。 
同时，助餐服务也需要有一定的社会交流属性，有些老人选择在社区食堂就餐除了吃饭之外还有交

往娱乐的需求，在这种情况下，助餐点便成为了老年人公共生活的场所，助餐的服务质量也不仅仅是食

物的质量，还包括了整体的用餐环境和服务过程。 

2.3. 社区老年助餐服务的运行链条与关键环节 

助餐服务持续运行依赖相对完整的链条，包括资金支持、场地配置、供餐生产、配送体系、定价机

制与监督评价等环节。 
首先是资金支持和场地配置的问题。因为助餐服务属于公益性事业，不能全部靠收费来维持运转，

其在很大程度上依赖于政府补助、专项经费以及社会捐赠和企业投资等。补助的形式可能是对经营者的
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直接补贴也可能是消费性补贴，不同的补贴会带来不同的经营者动机。还有，助餐服务的布局设置及站

点辐射范围决定了覆盖范围。就餐点多在街道办、养老院、广场、餐馆等地建设，距离居民区越远，使用

率就越低。 
其次是供餐生产的问题。供餐生产与食品安全监管是助餐服务的核心环节。部分助餐点采取现场制

作的模式，部分选择中央厨房统一配送的模式。例如，北京、广州等地部分社区已开始探索“中央厨房 
+ 社区配送点”的供餐方式，通过集中制作与统一配送降低运营成本，并提高食品安全管理的规范化程

度。现场制作的模式比较灵活但成本比较高，集中配送的模式有一定的规模效益但是配送和保温的要求

相对高一些。不管哪种方式，食品安全、制作规范程度都将直接影响群众对助餐服务的信任程度。 
然后是配送体系和定价机制的问题。配送体系决定了助餐服务对行动不便群体的覆盖能力，缺乏配

送机制时，受益对象往往局限于能够自行前往用餐的老人。配送涉及人员组织与成本承担，一旦配送能

力不足，会削弱普惠性。此外，定价机制也影响着助餐服务的使用率。价格定得太低，无法保证投入产

出比；价格定得太高，老年群体不愿意使用。所以价格应该根据收益以及补贴力度进行设定，实行阶梯

式定价。 
最后是监督评价的问题。监督评价与反馈影响服务质量的持续优化。当缺乏评价机制的时候，运营

方可能会为了节约成本而降低服务品质，进而造成负面评价，降低助餐服务的使用频率[3]。 

2.4. 社区老年助餐服务的社会功能与治理意义 

社区老年助餐服务的功能并不仅仅停留解决用餐需求这一层面上，它更多地体现为提升社区养老服

务韧性和加强社区基层治理的能力等方面。助餐服务能减少高龄独居老年人生活的不确定风险，从而缓

解家庭照料的压力。同时，助餐点也能及时发现困难老年群体，并及时做出预警并提供帮助。 
助餐服务还具备社会关系网络建构的功能。老年人在社区食堂中的接触有助于完善邻里关系，减少

他们的孤独感以及被边缘化的风险。同时，助餐服务也在推动基层公共服务供给方式的创新，在政府、

社区、社会组织及市场主体的合作中构建起多元参与机制，并可为其他养老服务项目的开展提供借鉴。 

3. 社区老年助餐服务的运行困境及成因分析 

社区老年助餐服务在政策驱动下的发展迅速，但在实际运行中出现了状况不达预期的现象。一些地

区助餐点建设增多但利用率较低；有些助餐服务项目开展初期运行顺畅，而后又由于资金、人员、管理

等方面的原因停止了运转。“易建难稳”的现象突出，其原因在于覆盖布局、运营机制、供需结构、治理

协同等矛盾的多重作用。 

3.1. 服务范围覆盖不足与可达性不均衡 

服务范围覆盖不足是助餐服务目前最直观的困境。尽管多数地区都提出了构建“15 分钟养老服务体

系”，但在实际运行中，助餐点设置还是不够完善。有些城区中心地段，由于资源丰富、需求量大而较易

设置；而在郊区农村或者一些老旧小区、居住人群稀少的地方，却难以找到一个就餐地点。有些社区设

置了助餐点，但是选址脱离居聚区域或者交通不便利，可达性差[4]。 
老城区的空间不足也是重要成因。老旧小区本身可用的公共空间不多，在进行改造方面的投入也较

高，助餐点在建设上还受制于场地条件以及消防、安全排污和排烟等方面的问题。同时部分地区存在着

“建设数量导向”的趋势，忽视服务半径与人口结构，造成资源重复与供给缺失并存的现象。 
配送能力弱化也进一步导致覆盖受限。助餐服务如果以堂食为主，则受惠人群主要为有行动能力者，

失能、半失能以及长期卧床者反而不能享受到服务。配送体系的构建涉及人力组织及成本负担，在大多
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数社区，配送能力有限，无法形成稳定的“最后一公里”。 

3.2. 运营可持续性不足与成本压力上升 

运营稳定性不足是助餐服务的突出问题。助餐服务具有公益属性，依赖补贴维持较为普遍，但财政

补贴往往具有阶段性与项目化特征，难以覆盖长期运营成本。部分地区试点阶段投入较大，后续支持力

度下降或补贴不稳定后，运营主体资金缺口扩大，服务质量下降，甚至停办。 
成本结构的硬性负担也加大了运营难度。助餐服务包括食材、人力、房租水电、设备维护及配送成

本，其中人力及租金不断上涨，并非可压缩的成本，而收费受限于政策及支付能力，涨价幅度有限，运

营者难以维持长期稳定运营[5]。 
此外，用餐人数不稳定影响规模效益。助餐服务有固定的支出，如果就餐人次少会增加人均费用，

有些助餐点出现“开业热门，后期遇冷”的现象，之后因为质量跟不上或者菜式单一，就餐人数逐渐下

降，负担更重了。 
还有，运营主体能力参差不齐。一些社会组织或者小餐馆不具备成本核算和供应链管理的能力，采

购、库房和人力调配效率不高，运营成本上升。助餐既要考虑公益性和安全性，也要考虑成本效益，运

营水平跟不上会导致其存在更多潜在的可持续性风险。 

3.3. 供给结构与老年群体需求匹配度不高 

供需适配度不高的问题极大地制约着助餐服务利用率。多数助餐点能提供基础性餐饮，在菜品种类、

营养搭配和服务方式上缺少特色化创新，无法满足个性化需求。一些助餐点菜品种类雷同、口感单调，

持续力不强。 
老年人身体情况各异，很多人患有慢性疾病，并存在不同程度的咀嚼困难，对提供低盐低脂饮食、

软食及半流质餐食有着强烈的需求，然而大部分助餐点都是为老年人提供单一菜单，无法满足不同人群

的不同需求，因此有些老年人在初次体验后持续使用意愿下降。 
此外，服务方式的单一影响了便利性。一些助餐点主要提供堂食，不支持外带和配送；服务时间固

定，无法满足多样化的生活作息及照护需求。对于老年人来说，如果服务时间和地点不具备灵活性，则

很难将助餐服务从可选择性转换为实际需求[6]。 
还有，助餐服务的多元社会价值未能被充分发挥。有些社区食堂只是单纯地为老人提供就餐场所，

并没有结合社区活动或是与健康促进、志愿者工作结合起来进行，这使得参加者的体验方式单一化，难

以形成稳定的社区认同感。这不仅是因为在服务规划上考虑不周全，还因为服务者忽视了老年人的生活

习惯及精神层面的需求。 

3.4. 多主体协同性不足与治理体系碎片化 

助餐服务涉及政府、街道、企业、志愿团体及老人等多个利益相关者，是基于共同协作网络下的协

同治理过程。目前在协同治理中还存在着多头管理现象，各主体职责不明确的情况较多[7]。政府负责统

筹规划以及资金支持，在运营阶段没有足够的力量进行跟踪督导；街道负有协调职能，却缺少专业的运

营管理；管理方则注重降低成本以及盈利，各主体的目标不同，在合作过程中很容易相互推卸责任。 
监管与考评机制的缺失也放大了治理困境。有些地方的考核仍停留在设施建设数量、台账材料完善

程度等形式化指标层面，而没有对服务的质量、满意程度以及运营效益进行有效的考核，公共资金的投

入得不到有效的制约。 
另外，老年人参与不足也是治理失灵的重要原因。助餐服务多呈现“供给者设计–老年人被动接受”
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的境况，老年群体在菜单设置、服务时间与价格调整方面缺少参与渠道，反馈机制缺位，服务调整滞后。 
还有，社区志愿服务和社会互助力量参与度不足。志愿服务没有制度安排，在配送、陪餐与关怀上

不能形成长期支持。协同治理缺少制度保障，助餐服务更容易因资金、人员、需求的变化而失去稳定。 

4. 社区老年助餐服务的优化路径与治理建议 

社区老年助餐服务面临的困境既是养老服务供给的短板之一，也是基层公共服务治理体系不完善的

表现。养老助餐服务不可能依靠临时性的财政支持或行政力量来保障持续发展，在规划选址、经费来源、

服务质量和治理体系上都需要找到可持续发展的改进方案，由项目化运作转化为常态化供给[8]。 

4.1. 优化空间布局与供给结构，提升服务可达性 

可达性影响着助餐服务的普惠程度。一些助餐点存在“建得起来、走不到位”的问题，一个重要原

因是布点缺乏统筹、空间资源约束不足。改进的方向是从点到片进行统筹安排，在充分考虑老年人口分

布和步行可达性的基础上建立助餐服务网络。对于人口密集区可采用多点布局的方式缩小服务半径；对

于人口比较分散的地方，可以实行集中供餐和定点配送相结合模式[9]。 
针对空间供给不足的老小区可以尝试进行嵌入式的改造以及空间共享机制，例如利用社区服务中心、

空置的公共用房、学校或者单位食堂作为载体，在复合功能场所中提供助餐服务，并与其他社区活动、

健康管理等活动结合在一起，提高空间的使用率及吸引力。欠发达地区可以采取区域性共享厨房或者中

央厨房模式，避免重复建设。 
同时，供给形式需结合堂食、外带、送餐三种方式。堂食有利于发挥社区的社会交流职能，但送餐

是打通失能、半失能以及空巢、高龄老人的有效途径。可以依托社区志愿者或者社区工作者，甚至养老

服务商形成固定的配送团队及路线、时段，将服务送达目标人群。 

4.2. 完善资金支持与运营机制，增强长期稳定性 

稳定的资金来源和运作模式是助餐服务持续运行的基础。在补贴政策上应该由普惠型补贴转向精准

型补贴，在保证公平的基础上节省公共资源的投入；在补贴对象上可以设置分级标准，对于高龄、独居、

低收入以及失能老人进行更多的补贴，而对于一般的老年人则适当优惠。在补贴形式方面可以采用消费

补贴和绩效补贴相结合的方式，增强经营主体改善服务意愿。 
在运营机制方面，可以探索全新的经营方式，即“公益兜底 + 市场化服务”。除基本供餐外，还可

推出营养餐、健康餐等特色餐食，适当提高价格以增加收益，在此基础上控制成本支出并提升经营能力，

例如采用规模化集配、物流配送及稳定的供应体系等方式。从而遏制成本波动、稳定相关支出。 
此外，应完善运营主体准入与退出机制，建立承办资质、食品安全能力与绩效指标，并设置动态淘

汰机制，提升服务稳定性，避免公共资源低效消耗。 

4.3. 强化需求导向与精细化服务，提高群众满意度 

助餐服务的可持续性发展取决于群众的满意度。改进策略需以需求为基础，并考虑老年人的健康状

况来提供相应的助餐服务，由集中式供餐向差异性供餐转变。对于食物供应可以建立常规菜单和特别菜

单两套体系，在常规的基础上对高血压、吞咽障碍等患者提供低盐低脂饮食、流质或半流质饮食等。增

加匹配度及依赖度。 
在服务形式上，增加弹性供给，如延长供餐时间、提供预约制、外带及配送等方式。对于部分行动

不便的老年群体可采取上门送餐结合定期走访的方式，在提供服务的同时做到潜在风险的及时识别与尽

早干预。 
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此外，还要注重定期反馈和动态更新，即“调研意见–收集建议–修改问题”的模式。可以通过成

立社区助餐服务评议组织，让老年人参与到助餐服务的完善过程中来，增加他们的参与感和获得感，从

而提高他们对助餐点的需求度和利用率。 

4.4. 构建协同治理与监督评价体系，提升运行质量 

助餐服务的完善需要多方合作，这在一定程度上决定了助餐服务质量的稳定程度。在明确各方权责

基础上构建多元共治格局，形成政府统筹、社区协调、专业机构运营、社会力量参与的协同治理结构[10]。
政府部门做好顶层设计及资金保障工作，明确补贴范围、补贴金额和服务原则；街镇居委会做好调查研

究、确定对象和过程监管等工作；社会组织做好助餐服务质量和食品卫生安全工作；志愿者和社会组织

提供补充性的陪餐、配送、关怀服务。 
此外，监督评价体系建设也是协同治理的重要支撑。助餐服务评价应引入过程性与结果性指标，将

食品安全、准时率、菜品质量、满意度、投诉处理效率与覆盖率纳入绩效考核，并与补贴发放、续约资格

及服务扩点挂钩。 
同时，可引入第三方评估机制，提高评价公信力。对表现较好的助餐点给予示范推广，对服务质量

下降或管理混乱主体及时整改或退出。老年人参与机制同样不可缺少，通过议事协商平台与共评共管渠

道增强政策执行基础，使助餐服务逐步转化为社区共同治理事务。 

5. 结语 

社区老年助餐服务作为我国居家养老体系中的基础性公共服务项目之一，直接面临的是老年群体就

餐这一重大问题。其社会价值不仅仅是解决吃饭问题，还有消除高龄独居老人生活风险、减轻家庭照护

压力和完善社区公共服务网络的功能。因此，社区助餐服务的可持续性和稳定性已成为衡量社区养老服

务发展成熟度的重要指标。 
然而从现实情况来看，助餐服务普遍存在覆盖面不足、稳定性较差、供需不匹配及协同能力弱的问

题，并非由于财政投入不足或者行政监管缺位导致的，而是因供给侧与基层治理体系匹配度不够造成的，

资源配置分散降低了可及性，价格体系和运营机制不合理降低了稳定性，功能不全面导致需求不高，责

任不明确与缺乏监管导致服务质量低下，“建而难稳”的局面持续存在。 
未来助餐服务高质量发展应坚持系统治理思路，在空间布局上推进片区统筹与多元供给，在资金机

制上推动补贴精准化与运营模式多元化，在服务内容上实现分层供餐与适老化供给，在治理结构上构建

权责明确的协同机制与监督评价体系，同时强化老年人参与渠道，使助餐服务真正嵌入社区公共生活与

基层治理网络。 
总之，社区老年助餐服务既是养老服务体系建设的一部分，又是基层公共服务治理体系水平的具体

体现。健全供应体系及治理体系，实现助餐服务从工程化建设到日常化运转，能够更好地为社区养老服

务体系建设提供保障。 
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