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摘  要 

在人口老龄化背景下，社区公园成为老年友好型社会建设的重要空间载体。本文引入协同治理理论，分

析吴越地区社区公园适老化治理困境。研究发现，当前问题主要源于多主体协同不足、服务资源融合不

够及居民参与机制薄弱，并提出跨部门协同、服务融合和长效维护等优化路径。 
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Abstract 
Against the background of population aging, community parks have become important spatial car-
riers for the development of an age-friendly society. This study introduces collaborative governance 
theory to analyze the challenges of age-friendly governance in community parks in the Wuyue re-
gion. The findings reveal that current problems mainly stem from insufficient multi-actor collabora-
tion, inadequate integration of service resources, and weak mechanisms for resident participation. 
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Accordingly, this study proposes optimization pathways including cross-departmental collabora-
tion, service integration, and long-term maintenance mechanisms. 
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1. 引言 

人口老龄化是我国社会发展面临的重要趋势。随着老年人口规模不断扩大，老龄化问题已经由传统

养老保障领域逐渐延伸至社区治理、公共服务供给和日常生活环境建设等方面。2020 年我国 60 岁及以

上人口达到 26,402 万人，占全国人口比例 18.7%1，人口结构变化推动养老服务模式由单一照护保障向积

极老龄化和健康老龄化方向转变。 
近年来，我国持续推进老年友好型社会建设。《中共中央 国务院关于加强新时代老龄工作的意见》2

提出，应将积极老龄观、健康老龄化理念融入经济社会发展全过程。《“十四五”国家老龄事业发展和养

老服务体系规划》3进一步强调完善居家社区机构相协调的养老服务体系，推动养老服务资源向社区延伸。

这表明，老龄化社会治理重点已经从单纯养老设施建设转向综合性生活支持体系构建。 
社区作为老年人日常生活的重要场域，是实现老年友好型社会建设的重要空间基础。世界卫生组织

提出的老年友好城市框架指出，老年友好环境不仅需要关注空间安全和便利，也需要关注社会参与和社

区支持体系建设[1] [2]。相关研究进一步指出，老年友好社区建设正在由单纯环境改善转向空间环境、社

会网络和公共服务共同作用的综合治理模式[3]-[5]。 
社区公园作为社区公共空间的重要组成部分，具有开放性强、使用成本低和可达性较高等特点，是

老年人开展日常活动的重要场所。对于老年人而言，社区公园不仅承担休闲游憩功能，也承担健康促进、

邻里交往、文化参与和社区融入等社会功能。因此，社区公园适老化治理不应仅理解为设施完善和环境

改善问题，而应从老龄化社会政策和公共服务供给角度重新认识。 
吴越地区经济发展水平较高，社区建设基础较好，但随着老年人口增加，社区公共服务供给与老年

实际需求之间仍存在一定差距。目前部分社区公园存在空间建设与养老服务衔接不足、多主体协同不足、

居民参与机制薄弱以及长期维护保障不足等问题。 
现有研究主要集中于适老化环境设计、养老服务体系建设以及基层治理机制研究，而对于社区公园如

何作为老龄化社会政策实施载体，以及不同治理主体如何协同推动适老化治理关注不足。因此，本文引入

协同治理理论，以吴越地区社区公园为研究对象，分析其适老化治理困境及形成机制，并提出优化路径。 

2. 理论基础与分析框架 

2.1. 协同治理理论 

协同治理理论起源于公共治理理论的发展，其核心关注复杂社会问题背景下不同治理主体之间的合

 
1https://www.nhc.gov.cn/lljks/c100157/202110/b365898ae2a4406d91e1b1ecd10ca911.shtml  
2https://www.gov.cn/gongbao/content/2021/content_5659511.htm  
3https://www.ndrc.gov.cn/fggz/fzzlgh/gjjzxgh/202203/t20220325_1320220.html  
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作关系。传统公共管理模式强调政府作为公共事务治理的核心主体，通过行政权力实现资源配置和社会

管理。然而，随着社会需求日益多元化以及公共问题复杂程度不断提升，单一政府主体治理模式逐渐难

以有效回应社会需求。因此，协同治理理论强调政府、社会组织、市场主体以及公众等多元行动者共同

参与公共事务治理，通过协商互动、资源共享和责任分担实现治理目标[6] [7]。 
Ansell 和 Gash 提出的协同治理模型认为，协同治理主要包括参与主体、制度条件、协同过程和治理

结果等关键因素。其中，参与主体之间需要建立持续互动关系，制度条件为合作提供基础保障，协同过

程强调沟通、信任和共同决策，而治理结果则体现多主体合作产生的公共价值[6]。Emerson 等进一步提

出综合性协同治理框架，强调制度环境、领导协调和跨主体合作机制对于治理绩效的重要作用[7]。 
近年来，协同治理理论逐渐被应用于基层公共服务供给、社区治理以及养老服务体系建设等领域。

相关研究指出，面对人口老龄化带来的复杂社会需求，传统由政府单向提供公共服务的模式已经难以满

足多样化需求，需要通过政府、社区、社会组织和居民共同参与，实现养老服务资源整合和治理能力提

升[8]-[10]。 
社区公园适老化治理具有典型的协同治理属性。首先，从治理目标来看，社区公园适老化并非单纯

的空间环境改善问题，而是涉及健康促进、养老服务、社会参与和社区融入等多重目标的综合治理过程。

其次，从治理主体来看，社区公园适老化建设涉及民政部门、卫生健康部门、园林建设部门、街道社区、

社会组织以及老年居民等多个主体，不同主体拥有不同资源和职责，需要通过协同机制实现资源整合。

最后，从治理过程来看，社区公园适老化并非一次性建设任务，而是包含规划设计、建设实施、服务运

营、居民参与和后期维护的持续过程。 
因此，将协同治理理论引入社区公园适老化研究，有助于突破传统研究中“空间–设施”的单一分

析路径，将社区公园视为老龄化社会政策在基层社区中的实施载体，从治理主体关系和运行机制角度解

释适老化治理效果差异。 

2.2. 社区公园适老化治理分析框架 

基于协同治理理论，本文构建“治理主体–治理过程–治理结果”的分析框架。首先，在治理主体

层面，社区公园适老化治理涉及政府部门、街道社区、社会组织以及老年居民等多元主体。其中，政府

承担政策制定和资源保障职责，社区承担组织协调职责，社会组织提供专业服务支持，老年居民则是空

间使用者和治理参与者。其次，在治理过程层面，重点关注空间建设、服务资源整合、需求反馈和运行

维护等环节。社区公园适老化治理需要实现空间资源与养老服务资源融合，使公共空间由单纯休闲场所

转变为综合性社区服务平台。最后，在治理结果层面，关注社区公园是否能够满足老年人的健康活动、

社会交往和社区参与需求，实现老年友好型社会建设目标。因此，社区公园适老化治理效果取决于不同

主体之间是否形成有效协同，以及治理过程是否能够实现资源整合和持续运行。 

3. 吴越地区社区公园适老化治理问题诊断 

3.1. 吴越地区社区公园适老化治理案例观察 

本文选取吴越地区两个具有代表性的适老化公共空间案例进行观察分析，分别为杭州市和睦新村适

老化改造和江苏苏州常熟汪桥村老年友好公园。通过案例资料整理与分析，总结社区公园适老化治理中

的共性问题。 

3.1.1. 杭州市和睦新村适老化改造 
杭州市和睦新村属于典型老旧社区，随着老年人口增加，原有公共空间和社区服务设施难以满足老年居

民日常生活需求。近年来，该社区结合老旧小区更新开展适老化改造，通过优化公共活动空间、完善休憩设

https://doi.org/10.12677/ar.2026.1310766
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施以及引入社区养老服务，提高公共空间使用品质。该案例表明，社区公园及周边公共空间已由传统休闲功

能向综合服务空间转变。然而，在实际运行过程中，空间建设与养老服务之间仍需要进一步融合，如何通过

社区组织和服务机构持续运营，使空间资源转化为养老服务资源，仍是适老化治理的重要问题。 

3.1.2. 江苏苏州常熟汪桥村老年友好公园 
常熟汪桥村在推进老年友好社区建设过程中，通过建设老年友好公园、完善活动设施和优化公共环

境，为老年居民提供更加便利的活动空间。该案例体现了公共空间适老化建设对于促进老年社会参与的

重要作用。但从长期运行来看，老年友好公园建设仍需要关注后续维护、活动组织和居民参与机制，避

免适老化建设停留在设施改善层面。两个案例表明，吴越地区社区公园适老化治理已从单纯空间改善逐

渐转向空间、服务和治理融合的发展方向。但当前实践仍存在三方面不足：一是空间建设与养老服务资

源衔接不足；二是政府、社区和社会力量之间协同机制仍需完善；三是老年居民参与和长期维护机制有

待加强。因此，社区公园适老化治理需要从单一空间建设转向多主体协同治理，通过空间优化、服务融

合和机制完善，实现公共空间对老年友好生活的持续支持。 

3.2. 空间建设与养老服务融合不足 

社区公园作为老年人日常生活的重要公共空间，其功能已经由传统休闲活动场所逐渐转向综合性生

活支持空间。然而，目前部分社区公园适老化建设仍主要集中于环境改善和设施完善，与养老服务体系

之间存在一定脱节。例如，部分社区公园虽然设置了健身设施、休息座椅和活动空间，但缺少健康指导、

文化活动组织以及养老服务嵌入，使公共空间难以充分发挥综合服务功能。世界卫生组织提出的老年友

好城市框架指出，老年友好环境建设不仅需要关注空间安全和便利，也需要关注社会参与和社区支持体

系建设。相关研究进一步指出，老年友好社区建设正在由单纯环境改善转向空间环境、社会网络和公共

服务体系共同作用的综合治理模式。从协同治理角度来看，该问题反映出不同政策领域之间缺少有效衔

接。园林建设部门关注空间品质提升，民政部门关注养老服务供给，卫生健康部门关注健康支持，但不

同部门之间缺少统一协调机制，导致空间建设成果难以转化为持续性的公共服务。因此，社区公园适老

化治理需要突破传统空间建设思维，实现公共空间与养老服务体系融合。 

3.3. 多主体协同机制不足导致治理资源分散 

社区公园适老化治理涉及政府部门、街道社区、社会组织以及老年居民等多个主体。由于其同时具

有公共空间属性和公共服务属性，因此需要不同主体共同参与。然而，目前治理过程中仍存在主体协同

不足问题。 
首先，政府部门之间缺少协调机制。社区公园适老化涉及规划建设、养老服务、健康管理和基层治

理等多个领域，但现实中不同部门往往按照自身职责推进工作，缺少统一协调平台。其次，社区资源整

合能力不足。社区作为连接政府与居民的重要主体，需要承担需求收集、活动组织和资源协调职责。但

部分社区受限于人员和专业能力，难以充分整合社会组织和专业服务资源。再次，社会力量参与不足。 
社会组织和志愿者能够在老年活动组织、陪伴服务和文化交流方面发挥作用，但目前相关力量参与

仍较为有限。协同治理理论认为，治理效果并不取决于参与主体数量，而取决于不同主体之间是否形成

稳定合作关系。因此，当前社区公园适老化治理的问题，本质上是主体之间缺少有效协同机制。 

3.4. 老年居民参与不足导致需求反馈机制失效 

老年居民既是社区公园的主要使用者，也是适老化治理的重要参与主体。然而，在当前规划、建设

和运营过程中，老年居民仍更多处于被动接受位置。传统公共空间建设往往采用自上而下模式，由管理

https://doi.org/10.12677/ar.2026.1310766
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部门根据经验判断老年需求。这种方式虽然能够提高建设效率，但容易忽视老年人在实际使用过程中的

差异化需求。 
例如，部分社区公园更加关注健身设施配置，而老年居民实际需求还包括邻里交流、文化活动和情

感支持等。同时，不同老年群体需求存在明显差异。低龄老人更加关注社会参与和文化活动，高龄老人

更加关注安全便利，独居老人更加需要社区支持。已有研究指出，老年友好社区建设应增强老年人的主

体参与，使其由服务对象转变为社区治理参与者[3]-[5]。因此，应建立长期性的居民参与机制，通过需求

调查、社区议事和反馈评价，提高治理精准性。 

3.5. 长效维护机制不足影响治理持续性 

社区公园适老化治理不是一次性建设项目，而是持续优化过程。然而，目前部分社区存在“重建设、

轻运营”的问题。一方面，设施维护机制不足。座椅、照明、无障碍设施和健身设施与老年人的安全使

用密切相关，但部分设施在长期使用过程中存在维修不及时的问题。另一方面，服务运营机制不足。部

分社区开展老年活动主要依靠阶段性项目支持，缺少稳定运营主体，导致活动难以长期持续。此外，当

前社区公园评价体系更多关注建设成果，而对于老年人的实际使用体验、服务参与程度和治理效果关注

不足。因此，未来社区公园适老化治理需要建立覆盖规划、建设、运营和评价全过程的长效机制，实现

从空间建设向持续治理转变。 

4. 基于协同治理理论的社区公园适老化治理优化路径 

前文分析表明，吴越地区社区公园适老化治理困境并非单纯来源于空间设施不足，而是由于治理主

体协同不足、公共服务资源整合不足以及运行机制不完善共同造成。因此，未来社区公园适老化治理需

要突破传统“空间建设导向”的治理模式，将其纳入老龄化社会治理体系，通过多主体协同、资源整合

和机制创新，实现空间环境、公共服务和社会参与之间的有效融合。 
协同治理理论强调，面对复杂公共事务，应通过制度设计促进不同主体之间建立合作关系，实现共

同目标、资源共享和责任共担[6] [7]。因此，社区公园适老化治理应从单一空间改造转向综合治理机制建

设，形成政府统筹、多元参与、动态调整的治理模式。 

4.1. 建立跨部门协同治理机制，推动治理目标整合 

社区公园适老化治理首先需要突破传统部门分割的管理模式，建立跨部门协同治理机制。由于社区

公园适老化同时涉及：城市空间建设；养老服务供给；健康管理支持；社区公共治理等多个领域，单一

部门难以实现综合目标。因此，应建立以政府部门为主导、街道社区为协调平台、多元主体共同参与的

治理体系。 
当前部分社区公园适老化建设仍主要依托城市更新、园林建设等项目推进，而与老年友好型社会建

设目标衔接不足。未来应将社区公园适老化纳入：老年友好社区建设规划；社区养老服务体系规划；城

市更新行动。形成空间建设与老龄化政策协同推进机制。《“十四五”国家老龄事业发展和养老服务体

系规划》明确提出，应推动养老服务资源向社区延伸，完善社区养老服务网络。因此，社区公园不应只

是园林空间，而应成为社区养老服务体系的重要组成部分。 
针对当前不同部门之间职责分散问题，应依托街道或社区建立社区公园适老化治理协调平台。具体

包括：民政部门负责养老服务资源链接；卫生健康部门负责健康支持服务；园林建设部门负责空间环境

优化；街道社区负责需求收集和组织协调。通过定期协商、信息共享和联合决策，实现不同部门之间由

“分散管理”向“协同治理”转变。 
协同治理并不意味着弱化政府责任，而是在政府引导下形成多主体合作关系。因此，需要进一步明
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确：政府承担制度保障和资源统筹责任；社区承担组织协调责任；社会组织承担专业服务责任；居民承

担参与监督责任。通过责任分工，避免出现治理过程中主体缺位或职责重复问题。 

4.2. 推动空间资源与养老服务融合，提升综合服务能力 

社区公园适老化治理的核心目标之一，是推动公共空间由单纯休闲场所转变为综合养老服务平台。

老年友好环境建设需要将空间环境、社会支持和公共服务体系结合起来，通过多维度支持促进健康老龄

化目标实现。因此，应推动社区公园与养老服务体系深度融合。 
社区公园具有开放性强、使用频率高的特点，可以成为社区健康服务的重要延伸空间。社区卫生服

务机构可依托社区公园开展：健康咨询；慢病管理宣传；运动指导；健康教育等，使健康服务由医疗机

构向日常生活空间延伸。这种模式不仅能够提升老年人的健康管理水平，也能够提高社区公共服务资源

利用效率。 
积极老龄化强调老年人的社会参与能力，而公共空间是促进社会交往的重要载体。吴越地区具有丰

富地方文化资源，例如：戏曲活动；传统节庆；书画交流；社区文化活动。这些内容可以依托社区公园开

展，使老年人不仅是空间使用者，也是社区文化创造者，社会参与和社区支持网络对于提升老年人的生

活满意度和幸福感具有重要作用[11] [12]。 
社区公园适老化治理不能完全依靠政府和社区行政力量，应积极引入社会组织、志愿者团队和专业

机构。社会力量可以承担：老年活动组织；志愿陪伴；兴趣社群建设；专业养老服务。等工作。通过社会

资源进入社区空间，形成“政府提供制度支持–社会组织提供专业服务–居民参与使用”的合作模式。 

4.3. 构建老年居民参与机制，实现治理主体赋权 

协同治理理论强调，公众并非公共服务被动接受者，而是治理过程的重要参与者。对于社区公园适

老化治理而言，老年居民既是空间主要使用群体，也是最了解实际需求的主体。因此，应通过制度设计

增强老年居民参与，实现治理主体由“管理者主导”向“共同治理”转变。 
应建立长期性的居民需求反馈机制，而非仅在建设阶段进行一次性意见征集。具体方式包括：老年

居民座谈会；社区议事平台；定期满意度调查；参与式规划。通过持续收集意见，使老年人的真实需求

能够进入治理决策过程。 
老年群体拥有丰富社会经验和地方知识，可以成为社区治理的重要力量。例如：具有文化特长的老

年居民，可参与社区文化活动组织；熟悉地方历史的居民，可参与社区文化传播；身体状况较好的老人，

可参与志愿服务。这种参与方式能够增强老年人的主体意识，同时提升社区治理活力。 
适老化治理不能将老年群体视为单一对象，而应关注不同群体之间的差异。低龄老人：重点满足社

会参与和文化交流需求；高龄老人：重点保障安全和便利；独居老人：重点加强社区支持和情感联系。

通过精准识别需求，提高公共空间供给效率。 

4.4. 完善全过程维护评价机制，保障治理持续运行 

社区公园适老化治理并不是一次性的空间建设工程，而是一个持续调整、动态优化的长期治理过程。

因此，仅依靠前期建设投入难以保证治理效果，需要建立覆盖规划、建设、运营、评价和反馈全过程的

维护机制。老年友好环境建设不能停留在物质环境改善层面，而应建立包括空间环境、社会支持和公共

服务在内的综合评价体系，以保障治理效果持续发挥。 
因此，未来社区公园适老化治理应从全过程治理视角出发，建立长效运行机制。 
适老化设施维护、养老服务活动开展、社会组织参与以及社区运营管理均需要持续投入。目前部分

社区公园适老化建设主要依靠专项建设资金，而后续运营和维护资金不足，容易导致：设施损坏后维修
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不及时；老年活动缺少持续支持；服务项目难以长期开展。因此，应将社区公园适老化治理纳入老年友

好型社会建设和社区养老服务体系建设相关资金体系。同时，应探索多元化资金来源，包括：政府财政

投入；社会组织参与；社区资源整合；企业公益支持。通过多元资金保障，提高治理持续性。 
传统社区公园评价体系通常关注空间建设成果，例如：绿化水平；景观质量；设施数量。但适老化

治理的最终目标是提升老年人的生活质量，因此评价内容需要由“建设结果评价”转向“治理效果评

价”。未来应建立包含以下内容的综合评价体系：第一，空间使用评价关注：老年人使用频率；空间可

达性；活动便利程度；安全性。第二，服务运行评价关注：健康服务开展情况；文化活动参与程度；社会

组织参与情况。第三，居民满意度评价关注：老年人满意程度；需求满足程度；社区归属感。第四，协同

治理评价关注：部门合作情况；资源整合程度；主体参与水平。通过动态评价，使社区公园适老化治理

能够根据实际情况不断调整。 
适老化治理面对的是不断变化的老年群体需求，因此需要建立持续反馈机制。社区可以通过：居民

意见平台；定期走访；老年居民议事会；问题反馈机制。及时发现空间使用和服务运行中的问题。例如：

当老年居民反映某区域座椅不足时，可以及时调整设施配置；当发现某类活动参与度较低时，可以优化

服务内容；当某些空间长期闲置时，可以重新调整功能。这种动态调整机制能够避免社区公园建设与实

际使用需求脱节。 
综上所述。从协同治理理论来看，长效维护机制的核心并不是简单增加管理投入，而是建立不同主

体之间持续互动关系。政府负责制度保障；社区负责日常运营；社会组织负责专业支持；居民负责参与

监督。通过多主体共同维护，实现社区公园适老化治理由“一次性建设”向“长期治理”的转变。 

5. 结语 

在人口老龄化持续深化背景下，社区公园已经成为老年友好型社会建设的重要基层空间载体。本文

引入协同治理理论，从治理主体、治理过程和治理结果三个层面对吴越地区社区公园适老化治理问题进

行了分析。研究认为，当前社区公园适老化治理困境并非单纯来源于空间设施不足，而是由于空间建设

与养老服务协同不足、多主体治理机制不完善、老年居民参与不足以及长效维护机制薄弱等多重因素共

同造成。 
首先，在治理主体层面，社区公园适老化涉及政府部门、社区组织、社会力量和老年居民等多个主

体，但当前不同主体之间仍存在职责分割和合作不足问题，需要通过协同治理机制实现资源整合。其次，

在治理过程层面，社区公园建设仍较多关注物质空间改善，而养老服务、健康支持和文化活动等资源尚

未充分嵌入公共空间，需要推动空间资源与服务资源融合。再次，在治理结果层面，适老化治理的目标

不应局限于设施完善，而应关注老年人的健康促进、社会参与和社区融入，实现从“空间适老”向“治

理友好”转变。未来，吴越地区社区公园适老化治理应进一步强化跨部门协同机制，推动公共空间与养

老服务体系深度融合，完善老年居民参与机制，并建立全过程评价维护体系。 
从更广泛意义上看，社区公园适老化治理不仅关系老年人的生活品质，也是基层社会治理能力现代

化的重要体现。在人口老龄化持续发展的背景下，如何通过公共空间促进老年人的积极参与、提升社区

公共服务能力，将成为老年友好型社会建设的重要方向。 
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