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摘  要 

社区养老服务体系的韧性能力关系到积极老龄化战略的政策落实和目的实现。在国家进入中度老龄化、

“未富先老”的现实下，社区养老服务体系运行和发展面临着“难以为继”的风险。本文以韧性治理为

理论视角，通过建立社区养老服务体系韧性能力提升框架，分析现阶段社区养老服务体系发展过程中存

在空间、制度、组织、技术、心理方面韧性不足的问题，并提出完善养老服务设施建设提升空间韧性；

健全养老应急预案和机制提升制度韧性；加强党建引领的多主体参与巩固组织韧性；提升养老服务智能

精细化水平强化技术韧性；建立常态化养老应急知识教育增强心理韧性的对策建议。 
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Abstract 
The resilience of the community pension service system is related to the policy implementation 
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and goal realization of the active aging strategy. Under the reality that the country is aging deeply 
and getting old before getting rich, the operation and development of community pension service 
system is facing the risk of “unsustainable”. Based on the theory of resilience governance, this pa-
per establishes a framework for improving the resilience of the community pension service sys-
tem, analyzes the problems of insufficient resilience in space, system, organization, technology 
and psychology in the development of the community pension service system at this stage, and 
puts forward to improve the construction of pension service facilities to enhance the spatial resi-
lience; improve the emergency plan and mechanism for providing for the aged and improve the 
institutional resilience; strengthen multi-agent participation led by party building to consolidate 
organizational resilience; improve the level of intelligence and refinement of old-age care services 
and strengthen technical resilience; Countermeasures and suggestions on establishing normalized 
emergency knowledge education for the aged and strengthening psychological resilience. 
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1. 引言 

现阶段，中国社会已经进入中度老龄化[1]。面对中度老龄化向深度老龄化的迈向阶段，党的二十大

报告再次强调“实施积极应对人口老龄化国家战略”。在此背景下，推动养老服务工作重心下沉、资源

下沉，建设社区养老服务体系，是党和国家为积极应对老龄化风险挑战所提出的一项重要政策要求[2]。
在此政策的预设下，社区养老服务体系是否具备应对可能出现的风险危机的能力，成为这一政策要求是

否能够真正得以落实的关键所在，也成为决定这一政策目的是否能够成功实现的最大不确定性因素。因

此，在这一背景下探讨社区养老服务体系面临风险时的应对能力是极其必要且重要的。 
“韧性”因其对风险应对能力在理性逻辑和感性经验上的精准提炼，近年来成为学术界重点研究的

理论，也是政策语境下频繁使用的实务语言[3]。为此，本文将以韧性治理作为理论视角，试图回答以下

问题：现阶段社区养老服务体系在韧性能力方面存在哪些问题？以及提升其韧性治理能力的对策建议可

以有哪些？以此为现有政策提供理论借鉴和实践参考。 

2. 社区养老服务体系的概念与运行风险 

本文所讨论的社区养老服务体系包含两方面内容，即居家养老与社区养老。具体来说，居家养老指

的是以居家为养老场域，以家庭为基础载体，依托社区、将政府、社会组织、家庭、个体相整合，协同

各主体资源功能实现的养老模式[4]。而社区养老指的是老人在基本居家条件下可以去社区的各项养老服

务设施实现日间照料或其他服务满足的养老方式，是机构养老和居家养老在社区中的有机结合[5]。综上

所属，社区养老服务体系指的是以社区为依托，汇集政府、社会组织、养老机构、家庭等多元主体，为

老年人提供多样化、多层次的养老服务，以满足老年人日益增长的服务需求的养老模式。 
而在目前的经济和社会环境中，社区养老服务体系的运行存在着诸多风险。现阶段，我国已进入中

度老龄化社会，老年人的服务需求日益增长，且呈现出多样化、多层次的发展特点，加之“未富先老”
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的残酷现实，意味着多种矛盾与挑战的叠加出现。现有研究主要将其集中总结为劳动人口抚养负担加重、

疾病扩张风险积聚、家庭照护能力脆弱、政府债务风险攀升、社会躁动因素增多等方面[6]。在此背景下，

社区养老服务体系的运行面临着“难以为继”的风险。比如在社区养老服务供给数量上难以负担老年人

的需求[7]、在种类和质量上难以满足老年人的需要[8]、服务供给与需求不相适配[9]、体系运行中的多主

体难以协同[10]，以及由以上因素共同导致的社区养老服务体系运行可持续性不足的问题[11]。如何应对

上述风险，实现社区养老服务体系的持续平稳运行是当前亟待解决的问题。 

3. 韧性治理的理论视角与分析框架 

关于韧性治理的研究，现有研究主要聚焦于应急管理或风险治理领域。在宏观、中观、微观层面都

有丰富的研究内容：第一，宏观层面研究了何为韧性治理，以及其在理论层面的解释、探讨和建构[12]；
第二，中观层面研究了韧性如何引入和应用于城市、社区治理的问题[13]；第三，微观层面更多聚焦于通

过哪些方式方法实现韧性治理，构建韧性治理模式的问题[14]。尽管现有学者尝试从多层面对韧性治理展

开研究，但当前学界对于韧性治理边界的拓展研究仍十分有限。韧性治理研究的薄弱之处也是我国社区

养老服务体系建设发展的突破之处，通过将韧性治理理论引入我国社区养老服务体系的治理过程，从推

动体系韧性治理的逻辑出发，能够优化积极老龄化要求下的社区居家养老服务模式。 
在中度老龄化向深度老龄化过渡的严峻挑战下，“一老一小”成为基层社区公共服务体系建设和发

展的主要面向和基本目标。社区养老服务体系是否能够保持稳定、适应和服务的持续可及是体系韧性是

否能够保证的基本条件，在此意义上，本文将社区养老服务体系韧性定义为社区养老服务体系在面临风

险、危机时从逆境中恢复的持续性能力或吸收扰动、承受变化并延续原有(或类似)状态的能力[15]。那么，

从哪些方面入手进行韧性治理呢？现有研究提出了诸多要素，极大丰富和完善了韧性治理的内涵。有学

者总结认为韧性治理的面向要素主要包括物理、人类和社会三个部分[16]；还有学者在此基础上将规划韧

性、管理韧性和居民韧性纳入到了韧性治理的结构之中[17]。尽管学者们对韧性治理的构成划分类型多样，

但我们可以发现:韧性治理本质上仍由物质系统和社会系统两大部分共同构成，且社会系统在韧性治理的

实现中的占比更高，作用也更为突出[18]。 
具体言之，空间设施、资源物资等物质要素和在此基础上的制度建设是韧性治理的基础，在应对一

般自然灾害侵袭时，良好的防灾减灾设施能够有效抵御灾害对人们生命财产安全的威胁，降低一定的损

失。然而，随着社会发展的日趋复杂化，越来越多的研究者发现，仅对物质基础设施投资是无法降低所

有风险并消除脆弱性的[19]。况且在灾害发生时，各种信息和常规体系往往处于极度混乱状态，充当关键

角色的专业人员及设备亦无法第一时间到达现场并发挥作用，这就需要处于中心化地位组织进行协调和

统筹，非中心化、分散于基层的各种社会关系、社会群体、社会网络等迅速作出反应，开展以社区为单

位的成员之间的自救与互助[20]。而互助行为的发生必须依靠一定的技术手段，譬如，通过社区业主微信

群，居民之间可以在生活物资、药品等信息间互通有无，且还可以动用自身的社会关系链接到更多的外

部资源[21]。同时，心理因素在其中也起着重要的作用，从新冠肺炎疫情期间武汉市的社区行动中，我们

也可以发现，居民之间非正式的相互支持在心理照护方面的弥补和保障为个体的韧性建设贡献了极大力

量。综上所述，本文将社区养老服务体系的韧性内涵划分为空间韧性、制度韧性、组织韧性、技术韧性、

心理韧性等五种韧性的协同共融。在此基础上本文的分析框架得以建立，如图 1 所示。 

4. 社区养老服务体系存在的韧性问题 

笔者调研发现，目前我国社区养老服务体系在运行和发展出现了可负担性、可满足性、可适配性、

可协同性、可持续性“五弱”的问题，尤其在新冠肺炎疫情期间，这些问题呈现的更为鲜明和精准。这

些问题集中表现在空间韧性、制度韧性、组织韧性、技术韧性、心理韧性等五个方面。 
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Figure l. Analysis framework of community old-age service system 
construction from the perspective of resilience governance 
图 1. 韧性治理视角下社区养老服务体系建设的分析框架 

 
一是养老基础设施建设落后，体系空间韧性不足。一方面表现在常态化疫情防控阶段，伴随着子女

等上班上学的初步正常化，社区日托服务中心还处在“封门”的状态，“留守在家”的老年人难以获得

相应服务，笔者调研发现这种现象的主要原因在于社区日托服务中心在设计时通风条件较差，难以保证

基本的防控要求，加之老年人是流行疾病的高发易感人群，且免疫力低下、基础疾病较多、疫苗接种率

相对较低等特点，导致社区层面“不敢”开放。另一方面表现社区内部疫情防控的物资准备不充分，包

括负责老年人核酸检测的人力、物力和财力未得到充分配备，导致社区工作人员秉持“多一事不如少一

事”的态度，还使用疫情初期的防控状态面对老年人的合理需求，即体系的可负担性不足。 
二是养老服务管理体制模糊，体系制度韧性不足。一方面现有相关风险应对政策难以实现全系统、

全流程防护。尤其在新冠肺炎疫情中，暴露出现有养老服务应急政策存在碎片化、缺乏事前管理、应急

预案不健全等问题。另一方面现有相关管理体制缺乏部门协同。社区养老服务体系运行和发展需要民政、

卫健、人社等部门协同合作，但是因民政与卫健部门在社区居家养老服务领域权责有待明确，因此两个

部门之间缺乏政策方面的互通共享，导致体系运行效率低下，群众满意度不高等问题。例如，多部门重

复收集有关老年人家庭特征和健康状况的信息资料，体系的可协同性有待增强。 
三是养老主体参与渠道缺失，体系组织韧性不足。社区居委会作为“行政末梢”，在相关政策的执

行甚至“解释”层面具有政府性的主导地位，导致其他主体的参与存在“完成政府任务”的自主性缺失

状态，极大损伤了多主体合作参与养老服务供给的积极性，加之政府对于社会力量的信任不足，一些人

为设置的政策壁垒既加大了其他多元主体的参与成本，又使政府优势与社会主体的优势难以有效融合，

严重降低了体系运转效率。尤其对于“养老”这样一种具有较强风险的服务来说，缺乏多元主体在养老

服务供给责任的划分与相应的赋权，对服务实施过程中的各项风险缺乏相关的政策保障，导致社会组织

等多元主体的预期不确定性较强，参与积极性较弱，以上两点共同导致了这一体系在面对风险危机时的

“力不从心”，可满足性不足。 
四是养老智慧平台应用受限，体系技术韧性不足。现阶段，绝大多数社区的“智慧养老”服务平台

还处在初期探索阶段，使得社区养老大数据平台还未实现社区老年人个体、家庭、健康、服务需求等信

息的全面录入、适时更新和互联互通，使得在常态化疫情防控阶段，仍然依靠着传统的电话、手机联系

等方式“一个接着一个”地统计社区老年人的各项信息，且出现了不同部门重复统计的问题，耗费了大

量的人力资源，还造成了社区居民对政府统筹、组织和执行能力“质疑”，损伤了政府信任。而且部分

老人因为不认识汉字，对于手机等智能产品应用较不熟悉，不能深入了解智慧养老的含义，并对其存在

一定的误解，导致居家智慧养老新模式难以走进家门，阻碍了社区养老服务体系的深入推进，整个体系

的可适配性太弱。 
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五是养老应急常态教育缺乏，体系心理韧性不足。目前社区居委会和社区居民之间的主要信息沟通

方式是微信群，这种方式的缺点在于政府部门无法接收到信息传达的效果，而且一些老年人会比较关注

自身健康状况的相关知识，但由于其对信息的接收、理解及应用能力较差，对相关信息的优劣不能进行

清晰的分辨，一些很容易被识别的伪科学、谣言等被老年人相信和接受，可能导致其产生不正确的健康

行为，以及对社会机构供给养老服务的抵触和排斥，极大阻碍了社区养老服务体系的服务供给，体系运

行的可持续性堪忧。 

5. 提升社区养老服务体系韧性能力的对策建议 

笔者认为，为解决上述问题，应依此从空间韧性、制度韧性、组织韧性、技术韧性、心理韧性等五

个方面入手开展韧性治理，增强社区养老服务体系的韧性能力和水平，继而增强整个体系在面对风险危

机时的可负担性、可满足性、可适配性、可协同性和可持续性。 
一是完善养老服务设施建设提升体系空间韧性。一方面社区养老服务设施的设计建造要兼顾老年人

的服务和活动需求，比如要注意空间的便利性、可及性、开放性、舒适性等特征；另一方面要增强设施

的冗余性与适应性，冗余的空间设施在应对风险时能够发挥重要作用，具备适应性的设施能够有效降低

风险的影响程度。例如确保养老服务设施的通风换气、废物回收处理等功能，以此适应常态化疫情防控

的要求，进而增强社区养老服务体系对老年人服务需求的可负担性和可满足性。 
二是健全养老应急预案和机制提升体系制度韧性。一方面在社区养老服务体系建设过程中，社区应

形成较为完善的应急预案制度，以此来提升社区的制度韧性和进一步完善社区公共卫生事件应对体系。

另一方面要细化多元主体在社区养老服务体系中的权责清单与合作机制。随着养老服务重心的下移，社

区在体系运行中拥有更多的主动权和沟通空间，还应适当降低其他主体的参与的门槛，以此实现社区养

老服务体系的可协同性，更好地巩固其对老年人多样需求的负担和满足。 
三是加强党建引领的多主体参与巩固体系组织韧性。以党建工作引领社区养老服务体系的韧性治理，

是提升整个体系韧性能力的重要发展方向。一方面，社区党组织需要主动培育和引导群众性自治组织参

与，给予其更多自主权；另一方面，要为社区社会组织创造充足的公共空间，通过党建工作推动社会组

织参与到社区养老服务体系韧性治理的各个方面，并在项目实施过程中履行好监督职能。以此进一步巩

固多元主体在社区养老服务体系中的协同性，增强体系运行和发展的可持续性。 
四是提升养老服务智能精细化水平强化体系技术韧性。一方面需要提高养老服务供给的智能化水平，

由民政部等主管部门搭建覆盖政府、企业、社区等领域的服务大数据平台；另一方面，在收集社区老年

人群体相关的大数据资料以后，包括老年人的基本信息、家庭状况、健康状况等个体信息，大数据的云

计算技术可以对数据资料进行有效分析、挖掘和整合，使数据成为有意义的信息，实现对老年人服务需

求的精准研判、精准预测、精准供给、精准满足，从而极大增强社区养老服务体系的可适配性。 
五是建立常态化养老应急知识教育增强体系心理韧性。一方面要从应对风险事件的角度出发，在社

区养老服务体系建设过程中注重宣传教育，切实引导老年人群体积极学习，主动了解相关知识和信息，

尽量减少老年人在体系应对危机时的慌张、焦虑与烦躁。另一方面要在社区内部依托于线上网路，建立

社区老年人“夸夸群”等形式多样的群聊组织，以此增强社区老年人间的互动和交流，减少老年人的孤

独、抑郁等风险情绪的产生，培育老年人的社会资本，强化老年人之间的互助支持，以提高社区养老服

务体系的可持续性运行和发展能力。 

6. 结论与启示 

本文通过梳理关于社区养老服务体系概念内涵，并分析了新形势下其运行所面临的诸多风险挑战，
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明确了社区养老服务体系可负担、可满足、可适配、可协同和可持续的建设和发展目标，并以韧性理论

为基础，将社区养老服务体系韧性定义为社区养老服务体系在面临风险、危机时从逆境中恢复的持续性

能力或吸收扰动、承受变化并延续原有(或类似)状态的能力，继而从韧性治理视角切入，确立了空间韧性、

制度韧性、组织韧性、技术韧性、心理韧性等五方面韧性治理的抓手，建立了社区养老服务体系韧性能

力提升的分析框架。在此基础上，结合笔者的实践调研，对社区养老服务体系韧性能力的现存问题进行

探讨和分析，提出提升社区养老服务体系韧性的可行路径：一是完善养老服务设施建设提升体系空间韧

性；二是健全养老应急预案和机制提升体系制度韧性；三是加强党建引领的多主体参与巩固体系组织韧

性；四是提升养老服务智能精细化水平强化体系技术韧性；五是建立常态化养老应急知识教育增强体系

心理韧性，以期为政府推动积极老龄化，更好落实养老服务工作重心下沉、资源下沉的政策要求，提供

理论借鉴和实践参考。 
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