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摘  要 

本文以贵州省安顺市农村养老机构为研究对象，基于安顺市民政局官方公开数据，分析该市农村养老机

构的闲置现状、转型进程与深层成因。研究发现，至2020年安顺市建成养老机构83个，闲置61个，闲置

率高达73.49%；经过优化整合，2025年一季度机构数量压减至55个，公建民营率达69.6%，护理型床

位占比提升至63.3%。本文从嵌入性理论的空间嵌入、经济嵌入、社会嵌入、制度嵌入四个维度剖析闲

置成因，揭示机构布局与人口分布脱节、收费与支付能力落差、传统观念制约与熟人社会信任缺失、政

策激励偏差等四重“脱嵌”问题。破解这一困局，需加强机构对农村社会的多维度嵌入，通过分类转型、

深化公建民营改革、构建“机构辐射社区”的服务网络、完善县域统筹机制等路径推动农村养老机构从

“闲置”走向“激活”。 
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Abstract 
Taking the rural elderly care institutions in Anshun City, Guizhou Province as the research object, this 
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paper analyzes the current idle status, transformation process and in-depth causes of the city’s rural 
elderly care institutions based on the officially published data of Anshun Municipal Civil Affairs Bu-
reau. The study finds that by 2020, 83 elderly care institutions had been built in Anshun City, among 
which 61 were idle, bringing the idle rate as high as 73.49%. After optimization and integration, the 
number of institutions was reduced to 55 in the first quarter of 2025, with the public-private partner-
ship ratio reaching 69.6% and the proportion of nursing beds increasing by 63.3%. This paper ana-
lyzes the causes of idleness from four dimensions of embeddedness theory: spatial embeddedness, 
economic embeddedness, social embeddedness and institutional embeddedness, and reveals four 
types of “disembedding” problems: the mismatch between institutional layout and population distri-
bution, the gap between charging standards and payment ability, the restriction of traditional con-
cepts and the lack of trust in acquaintance society, and the deviation of policy incentives. To address 
this dilemma, it is necessary to strengthen the multi-dimensional embedding of institutions in rural 
society, and promote the transformation of rural elderly care institutions from “idle” to “activated” 
through such paths as classified transformation, deepening the reform of public construction and pri-
vate operation, constructing a service network of “institutions radiating communities”, and improving 
the overall planning mechanism at county level. 
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1. 引言 

随着我国人口老龄化进程加快，农村养老问题日益突出。贵州省安顺市 60 岁及以上常住老年人口达

39.29 万人，占总人口的 15.9% [1]。与城市相比，农村地区老龄化程度更深、养老服务供给更为薄弱，成

为养老服务体系建设中的短板。为应对这一挑战，各级政府持续加大对农村养老设施的投入。然而，投

入增加并未完全转化为服务效能的提升，部分地区出现养老机构“建而不用”的闲置现象。这一问题在

安顺市也有所显现。根据安顺市民政局公开数据，至 2020 年，全市共建成养老机构 83 个，其中闲置 61
个，闲置率高达 73.49% [1]。这意味着，每建成 4 个养老机构，就有近 3 个处于闲置状态。这一数据反映

了农村养老服务供给与需求之间的结构性错位：一方面是大量农村老人的养老需求未被满足，另一方面

是建成的养老机构无人入住。 
面对这一困境，安顺市近年来启动了养老机构优化整合工作。数据显示，至 2025 年一季度，全市养

老机构已整合为 55 个[2]，公办养老机构公建民营率达 69.6% [1]，护理型床位占比提升至 63.3% [1]。在

此背景下，对安顺市从“高闲置率”到“优化整合”的转型分析，对研究西部欠发达地区的农村养老机

构转型与设施优化具有重要的现实意义。 

2. 文献综述及理论概述 

2.1. 农村养老机构闲置问题研究 

现阶段学界围绕农村养老机构闲置的现象展开了大量实地调研与成因剖析，相关研究多结合区域案

例，从运营现状、内外影响因素、破解路径等维度展开探讨。一是探讨农村养老机构闲置的现实表现。

学者主要以某个农村地区为样本展开实证研究，指出农村公办福利院床位平均入住率低，闲置问题突出；
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农村互助照料中心、服务点同样存在使用率偏低的问题，整体呈现“建而不用、用而不活”的闲置特征

[3]。还有一些学者指出，农村养老机构闲置并非单一现象，而是普遍问题，不同类型机构闲置表现存在

差异[4] [5]：公办福利类机构主要体现为床位空置，村级互助养老设施则表现为场地、功能闲置，部分机

构甚至出现“迎检查才开放、无活动即关门”的被动运营状态。 

2.2. 公建民营改革研究 

由于公办养老机构出现效率低下、资源闲置等问题，机构运营模式不得不改革。而公建民营作为公

办养老机构市场化、社会化转型的核心模式，成为学界研究的重点。现有研究主要涉及以下几个方面：

在概念界定与政策演进方面，聚焦各地政策解读、概念界定等问题，全国尚未形成统一标准，各地规范

文件杂乱不一[6]。还有学者对相关概念进行辨析，指出公建民营区别于 PPP 模式与政府购买服务，融合

了政府公益属性与市场运营优势，是破解公办机构体制僵化、资源闲置的重要抓手[7]。在实践成效与运

行方面，一些学者认为养老机构公建民营，存在目标性偏离、功能性质不明、风险预判及防范不足、权

益保护措施欠缺等问题[8]。在路径优化方面，针对公建民营实践形式界定困难、服务对象不明确等问题，

学者提出了坚持底线公平、做好评估审核工作，以困难老人为服务对象等针对性对策[9]。 

2.3. 嵌入性理论及其在农村养老研究中的应用 

嵌入性理论源于经济社会学，由英语经济史学家波兰尼在其《大转型》一书中提出，强调人类经济

活动并非独立运行，而是嵌入于社会、政治等非经济制度之中。此后，该理论由美国斯坦福大学教授格

兰诺维特进行系统阐述，强调个体经济行为受到社会网络关系塑造，必须在具体的社会情境中加以理解

[10]。在此基础上，一些学者将其划分为结构嵌入、认知嵌入、文化嵌入和政治嵌入四个维度，为后续研

究提供了更为细致的分析工具。 
近年来，该理论被广泛应用于农村养老组织运行、养老行为选择的分析中。学者们基于不同的研究

场景，发展出多维度的分析框架。如一些学者提出农村民办养老机构“村社嵌入”的在地化发展框架，

包括空间嵌入、资源嵌入、社会嵌入、文化嵌入四个维度[11]，平民间自发兴起的“作坊式养老院”(社
区嵌入式养老机构)正蓬勃发展，其关键在于实现了上述四个维度的“嵌入”。一些学者的研究同样发现，

嵌入性是乡村小微养老机构良性运行的关键机制，体现在经济嵌入(价格优势)、社会嵌入(社会信任)、价

值嵌入(价值满足)和情感嵌入(情感回应)四个层面[12]。此外，部分学者将嵌入性理论与公建民营、互助

养老等模式结合，分析社会力量进入乡村养老场域的配适性问题[13]。 
通过以上梳理可以得知，目前已有研究已清晰梳理农村养老机构闲置的现实表征，对公建民营改革

的内涵、问题与优化对策形成了系统的讨论，同时将嵌入性理论拓展至乡村养老领域，构建多维度嵌入

分析体系，为本研究打下良好基础。但仍存在以下局限：一是对西部欠发达地区的关注不足，特别是贵

州等农村人均收入较低、支付能力有限的地区；二是缺乏对“从高闲置率到优化整合”这一转型过程的

系统分析；三是嵌入性理论的应用多集中于“民间自发”机构，对政府主导的敬老院转型分析不足。 
本文以安顺市为例，基于官方公开数据，引入嵌入性理论分析框架，从空间嵌入、经济嵌入、社会

嵌入、制度嵌入四个维度，分析农村养老机构从“高闲置率”到“优化整合”的转型过程及其深层成因，

评估公建民营改革的成效与困境，希望为西部农村地区养老机构的优化提供一些借鉴与参照。 

3. 安顺市农村养老机构闲置现状与转型分析 

3.1. 养老机构总量特征与闲置状况 

3.1.1. 机构建设规模 
根据安顺市民政局数据，“十二五”时期，按照全省统一部署，安顺市新建、改建大量乡(镇、街道)
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敬老院。至 2020 年，全市共建成养老机构 83 个，形成了覆盖城乡的养老服务设施网络[1]。从机构类型

分布看，2022 年数据显示，全市累计建成养老服务机构 82 个(含主体完工未装修项目)。按运营性质分类：

公办 62 个，公建民营 16 个，民办 4 个；按机构服务层级分类(民办不纳入分类统计)：县级及以上机构 16
个，乡镇级机构 62 个，占比达 75.6% [14]。这表明安顺市养老机构以乡镇级农村敬老院为主体，呈现明

显的“农村导向”特征。 

3.1.2. 闲置问题突出 
然而，大规模的建设并未带来相应的服务效能提升。根据安顺市官方数据可以得知：至 2020 年，全

市建成的 83 个养老机构中，闲置 61 个，闲置率高达 73.49% [1]。这一数据反映了农村养老服务供给与

需求之间的结构性错位：一方面是大量农村老人的养老需求没有得到满足，另一方面是建成的养老机构

无人入住。从运营状态来看，2022 年实际收住有老年人的机构只有 30 个，其余均未运营[14]。在床位使

用率方面，在运营的养老机构床位有 3447 张，入住老人 909 人，床位使用率仅为 26.37% [14]。这意味着

近四分之三的养老床位处于空置状态，资源浪费问题突出。 

3.2. 转型进程与现状(2020~2025 年) 

3.2.1. 机构整合优化 
面对高闲置率的这一困境，安顺市从 2020 年起开始实施区域性集中供养集约化工程，统筹优化各县

区特困人员供养服务机构(乡镇敬老院)资源，打破乡镇地域限制，集约化打造以失能、半失能特困人员专

业照护为主的功能性养老护理中心和区域性养老服务中心[1]。 
经过持续整合优化，至 2025 年一季度，全市养老机构整合为 55 个，与 2020 年的养老机构相比，共

减少了 28 个，降幅达 33.7% [2]。 

3.2.2. 在运营机构现状 
截至 2024 年 5 月底，全市在运营养老机构共有 25 家。其中：纯公办机构 6 家，公建民营机构 16 家

(公建民营率 69.6%)，纯民办机构 2 家[1]。从床位配置看，护理型床位 2383 张，占比 63.3% [1]。 

3.2.3. 典型案例：镇宁县的精细化探索 
安顺市镇宁自治县的实践为理解“如何加强嵌入”提供了重要参照。该县实现辖区内标准化养老机

构 100%运营，为 300 户特殊困难老人提供居家上门服务超 6000 次，完成了 536 户家庭适老化改造，建

立特殊困难老年人探访关爱机制，实现了 100%的探访覆盖[2]。这些举措本质上强化了机构与农村社会的

多维嵌入，即通过适老化的改造实现了空间嵌入，通过低收费的服务实现了经济嵌入，通过探访关爱实

现了社会嵌入。 
但不得不指出的是，虽然安顺市农村养老机构经历了从“高闲置率”到“优化整合”的转型过程，

但机构数量的压减并不等于嵌入性的自动增强。当前仍面临着农村老人支付能力有限、传统观念制约、

区域发展不均衡等深层问题，需从嵌入性视角加以系统分析。 

4. 安顺市农村养老机构闲置的成因分析——基于嵌入性理论 

4.1. 空间嵌入不足：机构布局与人口分布脱节 

空间嵌入要求养老机构嵌入乡村空间，使老年人能够实现“不离乡”的愿望，缓解心理不适应[11]。
但安顺市养老机构的空间布局与农村人口分布之间存在明显脱节。 

从机构分布看，2022 年全市养老服务机构中，乡镇级机构达 62 个，占比 75.6% [14]。这一布局源于

“十二五”时期按行政区划“全覆盖”的建设思路，每个乡镇配置一所敬老院。然而，农村人口居住较
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为分散，部分敬老院位置位于乡镇政府所在地，服务半径过大，导致“看得见、够不着”的问题普遍存

在。随着城镇化进程加快，农村青壮年劳动力外流，留守老人分散居住于自然村寨，而乡镇敬老院的服

务覆盖能力有限，难以有效触及潜在的服务对象。这种行政区划导向而非人口分布导向的设施布局，是

机构闲置的空间根源——机构未能真正“嵌入”乡村空间，老年人无法便捷地获取服务。此外，部分机

构与村庄社会的地理隔离也削弱了空间嵌入效应。成功的农村养老机构往往选址于村庄内部或邻近位置，

使老年人能够保持与原有社会网络的联系[11]。而安顺部分乡镇敬老院远离村庄中心，若老年人入住后会

与熟悉的社会环境切割，进一步降低了入住意愿。 

4.2. 经济嵌入不足：支付能力与收费的显著落差 

经济嵌入要求养老机构利用闲置农房、留守妇女等本地资源，有效降低建设和运营成本，使收费适

应普通农民家庭支付能力[11]。而安顺市养老机构的经济嵌入仍存在一些问题，具体表现为机构收费与农

村老人支付能力之间的巨大落差。这是最核心的制约因素。安顺市统计局数据显示，2025 年农村常住居

民人均可支配收入为 16,891 元/年[15]。而据养老网信息，安顺养老机构收费(低端机构)约为 800~3000 元

/月，折合年费用 9600~36,000 元。这意味着：低端机构最低收费(9600 元/年)占农村人均年收入的 56.8%，

低端机构中等收费(约 2 万元/年)占农村人均年收入的 118.4%。对于农村低保老人而言，差距更为悬殊—

—2025 年农村低保平均标准 6828 元/年[2]，仅够支付低端机构 2~3 个月的费用。可以说“农村老年人入

住养老机构所带来的经济负担，几乎相当于普通家庭额外背负一笔房贷”[5]。与此同时，安顺养老机构

在运营成本控制方面缺乏“经济嵌入”优势——未能充分利用农村本地资源(如闲置农房、低价劳动力)
降低成本，导致收费居高不下。相比之下，一些民间“作坊式养老院”通过利用闲置农房、雇佣留守妇

女等方式，将月收费控制在 1000~3000 元，实现了对农村家庭支付能力的有效嵌入[11]。 

4.3. 社会嵌入不足：传统观念约束与熟人社会信任缺失 

社会嵌入要求机构依托熟人社会建立信任机制，经营者、工作人员和院民多为同村人，形成独特的

信任优势[11]。但安顺市养老机构的社会嵌入面临双重挑战： 
一是传统家庭养老观念的惯性约束。“养儿防老”的传统观念在农村地区根深蒂固。第七次全国人

口普查数据显示，中国 41.87%的农村老年人主要依靠家庭其他成员供养，其中女性老年人这一比例达到

52.89% [13]。将老人送进养老院，在部分农村地区仍被视为“子女不孝”的表现，这种社会评价压力使

许多家庭在面临照料困境时仍选择居家养老。此外，“农村老年人对养老服务的参与决策受到认知局限、

信息不对称等因素影响，倾向于选择‘熟悉’的居家养老方式，对机构养老存在心理距离”[16]。 
二是机构与熟人社会的脱节。“成功的农村养老机构往往实现社会嵌入——经营者、工作人员与入

住老人多为同村或同镇人，基于熟人关系形成的信任降低了信息不对称，也使服务质量受到村庄舆论的

软性约束”[11]。反观安顺的部分闲置机构，工作人员与入住老人之间互相信任的这种社会纽带有所欠缺，

机构更像是“外来”的行政化设施，而非“内生”的村庄服务组织。镇宁县的探访关爱机制(实现特殊困

难老人 100%探访覆盖)本质上是在弥补这种社会嵌入的不足，通过高频次的入户探访，在机构与老人之

间建立起社会连接[2]。 

4.4. 制度嵌入不足：政策激励偏差与治理碎片化 

制度嵌入是本文对嵌入性框架的拓展，指养老服务政策与农村实际的契合程度，反映了政府对农村

养老服务体系建设的制度供给能力。安顺市的制度嵌入不足主要体现在以下方面。 
第一，“重建设、轻运营”的政策导向。农村养老机构的闲置问题，与过去将覆盖率、床位数等“投

入指标”作为考核重点，而对运营效率、入住率等“产出指标”关注不足密切相关。在这种导向之下，
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设施建成了、牌子挂上了，但“有人建、没人管”“能建起、养不起”的问题也随之产生，政策供给与

农村实际需求之间出现制度性脱嵌。 
第二，公建民营改革的“激励失灵”风险。“农村养老机构公建民营改制虽拓宽了多元主体参与渠

道，但实际也遭遇了政策初衷扭曲、实践效果偏差等问题”[17]。安顺市公建民营率虽达 69.6%，但从全

市在运营养老机构仅 25 家来看，仍有大量机构处于“名义上转型、实际上闲置”的状态。部分机构引入

的社会力量运营能力不足，或对农村市场预期过高，导致“转而不活”。这表明，制度供给未能有效嵌

入农村养老市场的现实条件——若有效需求不足，盲目市场化同样会陷入“结构性失灵”[17]。 
第三，县域层面政策统筹不足。县域是统筹城乡养老资源的关键层级，但当前县域养老服务体系建设

仍存在指标化推进、县乡村功能定位不清、缺乏县域层面统筹协调等问题，容易产生政策落地的碎片化困

境[18]。从安顺实践来看，镇宁县通过适老化改造、居家上门服务、探访关爱机制等组合拳实现了较高运营

率[2]，但这种良性模式在全市层面尚未全面铺开，反映了县域治理能力的差异和制度嵌入的不均衡。 
从嵌入性理论的四个维度审视，安顺市农村养老机构闲置的成因可归纳为以下几个方面： 
空间嵌入层面，机构布局与农村人口分布脱节，乡镇级机构占比偏高，服务覆盖半径过大，导致养

老服务“看得见、够不着”；经济嵌入层面，机构运营成本居高不下，收费标准与农村老年人的实际支

付能力之间存在显著落差，难以形成可持续的市场均衡；社会嵌入层面，传统家庭养老观念依然根深蒂

固，机构与村庄熟人社会之间的信任纽带尚未有效建立，老年人对机构养老的心理距离较远；制度嵌入

层面，“重建设、轻运营”的政策导向在一定程度上导致了资源配置的错位，公建民营改革面临激励约

束机制不健全的困境，县域层面政策统筹能力有待提升。上述多重“脱嵌”相互交织，共同构成了安顺

市农村养老机构闲置的深层结构性原因。理解这些多维度的“嵌入不足”，是提出有效对策、推动农村

养老机构从“闲置”走向“激活”的理论前提。 

4.5. 四重“脱嵌”的交互机制 

如前文所述，安顺市农村养老机构在空间嵌入与经济嵌入等四个维度存在不足，但四个维度的“脱

嵌”并非孤立存在，而是相互交织、相互影响。其中，制度嵌入不足具有根源性影响——“重建设、轻

运营”的政策导向，不仅导致机构布局以行政区划而非人口分布为导向(空间脱嵌)，还使大量建成的设施

缺乏可持续运营的方案，在经济上难以自负盈亏(经济脱嵌)。而空间脱嵌则进一步加剧了社会脱嵌，即机

构选址远离村庄中心，与熟人社会的地理隔离使其难以建立起基于乡缘的信任关系，导致老年人入住意

愿不强。经济脱嵌则将支付能力不足的农村老人拒之门外，即使有床位也无老人入住，而这又强化了制

度层面的“运营效率低下”，形成恶性循环。四重“脱嵌”以制度脱嵌为始、空间脱嵌为中介、经济和

社会脱嵌为结果，共同构成了安顺市农村养老机构闲置的完整因果链条。 

5. 对策建议：加强多维嵌入，推动农村养老机构从“闲置”到“激活” 

基于第四章的嵌入性分析，本章从四个维度提出相应的对策，旨在加强机构与农村社会的多维度嵌

入，推动农村养老机构从“闲置”走向“激活”。 

5.1. 加强空间嵌入：分类推进机构转型 

针对空间嵌入不足的问题，需根据机构区位、设施条件实施分类转型。一是对区位较好的乡镇敬老

院，改扩建升级为区域性养老服务中心。安顺市已明确将 62 家乡镇敬老院整合至 18 家，普定县率先将

12 家机构整合为 3 家区域性中心集中运营，有效降低了管理成本[19]。这一实践表明，通过关停部分乡

镇敬老院、集中打造区域性敬老院，是推进农村养老机构转型的有效路径之一。二是对位于人口聚居区

的机构，转型为“村级养老服务站”，采取“小型化、嵌入式、多功能”模式，使机构真正“嵌入”村
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庄空间，实现老年人“不离乡”的养老愿望。三是对基础条件差、区位偏远、长期闲置的机构，实施关

停并转，将资产盘活用于其他民生用途。2025年安顺市农村闲置低效项目资产盘活处置率达97.78% [20]，
这一经验可延伸至养老领域。同时，以护理型床位建设为抓手，推动机构从“基本生活照料”向“专业

化照护”转型。 

5.2. 加强经济嵌入：构建多元资金保障机制 

针对经济嵌入不足，可从降低成本和增加支付能力两端发力。一是对公建养老机构由政府出资完成

设施配套，遴选优质运营商入驻，通过减免承包费用降低运营负担。安顺市乡镇养老机构对自理老人的

普遍收费现为每月 1500~2200 元[19]，可通过公建民营模式进一步降至 1200 元左右。二是加大政府购买

服务力度。2025 年安顺农村低保平均标准 6828 元/年[2]，与养老机构收费仍有较大差距。2024 年起安顺

已对低保失能老年人实施集中照护救助，已有 52 人入住[19]，可在此基础上进一步扩大“补需方”覆盖

面，将救助对象从低保失能老人扩展至低保边缘家庭中的失能半失能老人或研究制定养老服务消费券发

放方案，优先覆盖城市低保和农村特困群体，探索先试点再推广的实施路径。 

5.3. 加强社会嵌入：构建“机构辐射社区”的服务网络 

针对社会嵌入不足需从以下方面着手：一是发展“家庭养老床位”。借鉴镇宁县经验，将养老机构

的专业服务延伸至老人家中，通过适老化改造、居家上门服务[2]，既回应老人“不愿离家”的意愿，又

在机构与家庭之间建立社会连接。二是激活农村互助养老资源。利用闲置的村级活动室、校舍等，改建

为农村幸福院；探索“时间银行”模式，鼓励低龄老人为高龄老人提供志愿服务，在村庄内部培育互助

养老的社会网络。三是构建探访关爱长效机制。推广镇宁县经验，进一步依托网格化平台将探访范围扩

大至独居、高龄、失能等群体，实现特殊困难老人 100%探访覆盖[2]，由村干部、网格员、志愿者定期上

门，在机构与老人之间建立持续的社会纽带，逐步消解老人对机构养老的心理距离。 

5.4. 加强制度嵌入：优化政策供给与治理机制 

针对制度嵌入不足，需从以下方面完善：第一，深化公建民营改革。安顺市已实现县级养老机构全

部公建民营，在运营养老机构 25 家，公建民营率 69.6% [1]，可将此模式向区域性敬老院延伸，健全服务

质量激励机制，将补贴与入住率、满意度挂钩。第二，构建县域统筹机制。安顺市已编制县域养老机构

设施布局规划[19]，可在此基础上设立县级养老服务专项资金，建立城乡养老机构结对帮扶机制，实现以

城带乡、资源共享。第三，加强人才队伍建设。目前持证护理员仅 286 名，可依托本地院校开设养老护

理专业(镇宁职院、紫云职院已有在校生 150 余人) [19]，定向培养本土人才，从根源上缓解“有人建、没

人管”的人才短缺问题。破解安顺市农村养老机构闲置问题，本质上是加强机构对农村社会的多维度嵌

入。唯有实现空间、经济、社会、制度的全方位嵌入，才能推动农村养老机构从“闲置”走向“激活”，

让农村老人“住得起、住得近、住得惯”。 

6. 结语 

本文以安顺市为例，从嵌入性理论的四个维度分析了农村养老机构闲置的现状与成因，并提出了分

类转型、深化公建民营改革、构建“机构辐射社区”的服务网络、优化县域统筹机制等对策建议。研究

表明，其闲置问题并非单一因素所致，而是空间、经济、社会、制度四重“脱嵌”相互交织的结果。安顺

市从 73.49%的闲置率到 55 个机构整合实践表明，破解农村养老机构闲置困局，不能仅靠机构数量的压

减，关键在于加强机构与乡村社会的多维嵌入——让机构在空间上“进得去”、经济上“养得起”、社

会上“信得过”、制度上“行得通”。同时，希望本文的初步分析能为西部欠发达地区农村养老机构的
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转型与优化提供参照。 
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