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摘  要 

2025年末我国60岁及以上人口达3.23亿，占23.0%，预计2035年突破4亿，进入重度老龄化阶段。在家

庭养老弱化、机构供给不足、社区能力有限的现实约束下，构建适应老龄化社会的养老服务体系成为重

大治理议题。研究发现，社区养老的核心困境在于制度设计碎片化、资源整合低效与参与主体单一化。

本文基于协同治理理论与社会资本理论，以太原市典型社区为案例开展实地调研，系统分析社区养老服

务的供需矛盾、主体协同困境与制度短板，并借鉴日本、英国、德国等国家经验，提出构建“政府引导

–社区依托–社会参与–技术赋能”的多元共治养老服务体系，推动社区养老服务从政府主导向多元共

治转型，充分发挥社会组织、志愿者与家庭的协同效应。研究兼具理论价值与实践参考意义。 
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Abstract 
By the end of 2025, China’s population aged 60 and above reached 323 million, accounting for 23.0% 
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of the total population, and is projected to exceed 400 million by 2035, entering a severe aging stage. 
Under the constraints of weakened family pension functions, insufficient institutional supply, and 
limited community service capacity, building a pension service system adapted to an aging society has 
become a major governance issue. The study finds that the core predicaments of community elderly 
care lie in fragmented institutional design, inefficient resource integration, and oversimplified partic-
ipation. Drawing on collaborative governance theory and social capital theory, this paper conducts 
field research in typical communities in Taiyuan, systematically analyzing the supply-demand contra-
dictions, multi-actor coordination difficulties, and institutional deficiencies in community elderly 
care. Drawing on experiences from Japan, the UK, and Germany, it proposes a “government guidance–
community support-social participation-technology empowerment” multi-actor collaborative gov-
ernance system, aiming to promote the transformation from government-dominated to multi-actor 
collaborative governance and fully leverage the synergistic effects of social organizations, volunteers, 
and families. This research provides both theoretical and practical value. 
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1. 引言 

人口老龄化是 21 世纪中国经济社会发展面临的最深刻的结构性变化之一。2025 年末，全国 60 岁及

以上人口达 32338 万人，占 23.0%；65 岁及以上人口达 22365 万人，占 15.9% [1]。“十五五”时期

(2026~2030 年)是我国老龄化速度最快的阶段，60 岁以上老年人口将从 2026 年的约 3.2 亿增长到 2030 年

的 3.9 亿，年均净增约 1300 万人[2] [3]。预计 2035 年前后，老年人口将突破 4 亿，进入重度老龄化阶段。

与此同时，2025 年出生人口仅 792 万人，人口自然增长率为−2.41‰ [2]，少子化与老龄化叠加，老年抚

养比持续攀升，预计“十五五”期间将超过 40% [3]。 
人口老龄化深刻冲击传统养老模式。家庭规模小型化、代际分离削弱家庭养老基础，机构养老面临

成本高、周期长等制约，社区养老成为关键依托。然而，社区养老服务存在内容单一、人才匮乏、投入不

足、参与有限、供需错位等问题，构成结构性困境。2026 年《关于推进互助性养老服务发展的意见》的

出台[4]，标志着社区养老正从政府主导向多元共治转型。本文聚焦社区养老的结构性困境与多元共治路

径，围绕供需矛盾、国际经验和体系构建三个核心问题展开分析。 

2. 理论基础与分析框架 

社区养老服务涉及多元主体、多重关系和复杂制度，需要系统的理论工具加以分析。本文综合运用

协同治理理论与社会资本理论，构建“主体–结构–资本”三维分析框架，为后续困境诊断和路径建构

提供学理支撑。 

2.1. 协同治理理论 

协同治理理论强调，在复杂公共事务治理中，单一政府主体难以独立完成有效治理，需要政府、市

场、社会等多元主体通过协商、对话与协作形成集体行动。该理论的核心要素包括：主体多元性——治
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理参与者不限于政府，还包括非政府组织、企业、社区和公民；目标共同性——各主体围绕公共议题形

成共享目标；互动协同性——通过制度化的沟通协调机制实现资源整合与行动配合。 
在社区养老服务领域，协同治理理论为理解多元主体的角色分工与互动关系提供了重要的分析工具

[5]。有学者基于协同治理理论，分析了失能老人社区居家养老服务供给主体协同治理的现实困境与优化

路径，发现“以政府行政为引领中心、以村社集体为统筹中心、以老年群体为动员中心的组织结构和角

色分工”是养老服务协同供给绩效产出的关键。本文借鉴这一分析框架，将政府、社区、社会组织、市

场主体和家庭视为社区养老服务供给中的多元协同主体，考察各主体之间的互动逻辑与协同困境。 

2.2. 社会资本理论 

社会资本理论关注社会关系网络、信任规范和互惠机制在公共事务治理中的作用。布尔迪厄将社会

资本定义为“实际或潜在资源的集合体，这些资源与拥有持久网络的关系有关”，帕特南则强调社会资

本包含信任、规范和网络三个要素，能够促进集体行动的形成。 
在社区养老研究中，社会资本理论具有重要解释力[6]。有学者指出，互助养老的社会资本涵盖微观

层面的个人社会资源、中观层面的社区组织网络资源以及宏观层面的社会系统资源三个层面。社会资本

与城市互助养老存在紧密的逻辑关联，是激活社区内部非正式资源、推动互助养老模式可持续发展的关

键变量[7]。本文运用社会资本理论分析社区养老服务中信任缺失、网络断裂和互惠机制不足等问题的根

源，并探讨如何通过制度设计重建社区社会资本。 

2.3. 分析框架：“主体–结构–资本”三维视角 

综合协同治理理论与社会资本理论，本文构建“主体–结构–资本”三维分析框架。 
主体维度关注政府、社区、社会组织、市场和家庭等多元主体的角色定位、能力禀赋及其协同关系。

核心问题是：各主体是否各归其位、各展所长？主体间的沟通协调机制是否畅通？结构维度关注社区养

老服务的制度设计、资源配置和供需匹配的结构性特征。核心问题是：制度设计是否系统协调？资源分

配是否均衡有效？供给与需求是否精准对接？资本维度关注社区内部社会资本的存量、结构及其对养老

服务供给的影响机制。核心问题是：社区信任网络是否健全？互惠规范是否有效？居民的社区认同和参

与意愿如何？ 
三个维度相互关联——制度结构塑造主体行为空间，社会资本影响主体间的信任与合作效率，主体

协同又反过来重塑制度结构和社会资本。这一框架为下文分析社区养老服务的结构性困境及其破解路径

提供了理论工具。 

3. 中国社区养老服务的结构性困境——基于太原市社区调研 

为深入理解社区养老服务的结构性困境，本研究选取太原市具有代表性的社区开展实地调研。太原

市作为典型的中部城市，2025 年末常住人口约 543 万人，其中 60 岁及以上人口占比约 19.8%，老龄化程

度接近全国平均水平，其社区养老服务发展状况在一定程度上反映了中国中部地区城市社区养老服务的

普遍特征。 
调研选取小店区真武南路社区、尖草坪区朝阳社区、万柏林区康乐苑社区等作为案例，兼顾老旧居

住型社区(朝阳社区)、商品房社区(康乐苑社区)和城乡结合部社区(真武南路社区)等不同类型。通过实地

走访、半结构化访谈和文献分析收集资料，访谈对象包括社区工作人员、养老服务提供者、老年居民及

志愿者等共计 32 人。 
社区作为老年人日常生活的主要空间场域，承载着养老服务供给的关键功能。在实践中，社区养老

服务面临深层次的结构性困境，主要体现在供需错位、主体缺位和制度碎片化三个维度。 
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3.1. 供需结构的空间错配与层级失衡 

从空间分布看，社区养老服务设施区域覆盖极不均衡。大城市、东部沿海地区覆盖率显著高于农村

和中西部地区；即便在同一城市，新建商品房社区的配套往往优于老旧小区，形成“设施跟着房地产走”

而非“设施跟着老年人走”的格局。调研发现，太原市尖草坪区朝阳社区是一个典型的老旧居住型社区，

建成于 20 世纪 80 年代，老年人口占比高达 38.7%，空巢、独居老人现象突出，但受限于空间条件，仅

有一处不足 80 平方米的活动室兼作养老服务站点，形成高密度老年人口与有限服务设施之间的尖锐矛

盾。许多老旧小区均面临类似困境，受限于既有建筑条件，难以新建或扩建符合标准的养老服务设施。 
从服务内容看，现有供给与老年人实际需求之间存在显著差距。大量社区养老服务停留在基础生活

照料层面，如助餐、助洁等，而对健康管理、精神慰藉、文化娱乐、社会参与等高层次需求响应不足。研

究表明，老年人需求具有分层化、个性化特征——低龄健康老人更关注社会参与和自我实现，中高龄老

人更关注医疗护理和生活照料，独居空巢老人更关注精神陪伴和应急响应——但当前社区养老服务普遍

采取“一刀切”的供给方式。调研显示，在太原市 W 社区，老年人需求受文化程度、居住状况、经济收

入等因素影响显著，同一社区老年人在服务需求类型和迫切程度上存在较大差异，但社区目前仅能提供

标准化基础服务包，个性化需求难以满足。 
从供给层级看，社区养老服务在“兜底保障”与“品质提升”之间存在张力。政府主导的服务往往

优先保障“三无”老人、高龄独居老人等特殊困难群体，这一政策导向具有合理性。但随着老年人整体

经济状况改善和消费观念转变，越来越多老年人愿意为优质服务付费，而市场化供给尚未充分发育，导

致服务在“公益性”与“可持续性”之间难以平衡[8]。 

3.2. 多元主体协同的“集体行动困境” 

社区养老服务的有效供给需要政府、市场、社会、家庭等多元主体的协同合作，但各主体之间的协

同面临典型的“集体行动困境”。政府层面，社区养老服务涉及民政、卫健、人社、住建、财政等多个部

门，职责交叉、条块分割问题突出，财政投入分散，缺乏统筹协调[9]，且基层政府行政事务繁重，养老

服务常被置于次要位置；市场层面，养老服务投资回报周期长、利润率低、风险高，社会资本吸引力有

限，现有企业面临“叫好不叫座”困境，设施使用率不高、运营压力大；社会层面，社会组织、志愿者、

邻里网络等非正式资源尚未充分激活，志愿服务多为“运动式参与”，缺乏常态化和持续性，专业培训

与管理机制不健全，服务质量难以保证，邻里互助传统在城市社区中趋于淡化[10]；家庭层面，家庭户均

规模从 1982 年的 4.41 人降至 2025 年的 2.62 人，超过半数老年人处于“空巢”状态，家庭照护人力资源

短缺，养老功能向外转移，但社区和社会尚未做好承接准备。 

3.3. 制度设计的碎片化与可持续性困境 

政策体系方面，社区养老服务的相关政策文件分散于不同时期、不同部门，缺乏系统性顶层设计。

虽然《关于深化养老服务改革发展的意见》(2025 年) [11]和《关于推进互助性养老服务发展的意见》(2026
年)的出台标志着制度框架逐步完善，但从政策制定到基层落地仍存在较大距离，基层执行能力不足、政

策衔接不畅、评估监督缺位等问题普遍存在。筹资机制方面，资金来源结构单一，主要依赖政府财政投

入。社区养老服务设施运营经费中政府拨款占比普遍超过 70%，社会捐赠和市场收入占比有限。在地方

财政压力增大的背景下，经费的稳定性和可持续性面临挑战。政府购买服务的定价机制不尽合理，未能

充分反映真实成本[12]。标准规范方面，服务质量标准、人员资质、设施配置等缺乏统一规范，各地差异

较大。特别是互助性养老服务领域，服务双方的权责关系、风险分担、纠纷处理等缺乏明确法律规范，

制约了互助养老模式的健康发展。 
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4. 社区养老服务的国际经验与本土镜鉴 

日本、英国、德国等发达国家在应对人口老龄化方面积累了较为丰富的社区养老经验，对我国具有

重要参考价值。以下在介绍各国模式的基础上，着重分析其制度背景、运行挑战及对中国的可借鉴性与

不可借鉴性。 

4.1. 日本：小规模多功能型社区养老 

日本 2025 年 65 岁以上人口占比已超过 30%[13]。其社区养老服务体系核心理念是“小规模、多功

能、地域密着型”(社区嵌入式)——在老年人熟悉的社区内设置床位不超过 30 张的小型设施，同时提供

日间照料、短期住宿、上门服务等多种功能。该模式的优势在于老年人可在熟悉环境中接受服务，避免

机构养老带来的社会隔离感；小规模运营降低了建设和运营门槛。日本模式的核心制度支撑是 2000 年实

施的介护保险制度，将社区养老服务纳入社会保险体系，使用者根据经济状况承担 10%~30%的费用，既

保障了服务可及性，也实现了社会互助[14]。介护保险制度采用税收与保险混合的筹资模式，明确了各级

政府及各主体的责任。然而，该制度运行中亦面临显著挑战：老龄化率持续攀升导致财政压力不断增大；

地区间保险待遇给付差异大，城乡服务可及性存在差距；允许营利法人进入社区照顾领域后，一定程度

上导致服务社会化趋于市场化，衍生出服务质量参差不齐等弊端。 
可借鉴性在于其“税收 + 保险”的混合筹资模式；不可借鉴性在于日本制度的建立依托于较为完善

的社会保障体系和高收入水平，中国短期内难以复制其全覆盖、高保障的模式，同时市场化介入的服务

异化风险也警示中国需保持审慎。日本 2025 年 65 岁以上人口占比已超过 30%。其社区养老服务体系核

心理念是“小规模、多功能、地域密着型”(社区嵌入式)。在老年人熟悉的社区内设置床位不超过 30 张

的小型设施，同时提供日间照料、短期住宿、上门服务等多种功能。这种模式的优势在于老年人可在熟

悉环境中接受服务，避免了机构养老带来的社会隔离感；服务内容的综合性满足多样化需求；小规模运

营降低了建设和运营门槛。 

4.2. 英国：社区照顾模式的典范 

英国是世界上最早推行社区照顾(Community Care)模式的国家之一，核心理念是让尽可能多的老年人

在自己家中或“像家一样的”社区环境中生活。其特征：一是服务提供多元化，政府、非营利组织、私

营企业和志愿者共同参与；二是评估与服务分离，由专业评估人员确定需求后再提供服务，确保针对性

和公正性；三是强调“就地养老”(Aging in Place)，通过住房适老化改造、社区支持服务等手段帮助老年

人尽可能长时间留在家中。然而，英国模式同样面临严峻挑战：自 20 世纪 90 年代以来，财政可持续性

问题日益突出，政府拨款增长缓慢与社会需求快速上升之间的矛盾不断加剧，服务质量在财政紧缩时期

显著下滑，非营利组织面临资金压力，部分地区出现“有政策、无服务”的窘境。 
可借鉴性在于其“评估–服务”分离机制和多元供给格局；不可借鉴性在于该模式高度依赖政府财

政拨款，在紧缩时期的脆弱性表明中国需更加注重筹资渠道多元化，避免将养老负担过度集中于地方政

府。 

4.3. 德国：合租养老与多代居的创新实践 

德国社区养老的创新主要体现在合租养老和多代居模式。合租养老是几位老年人集资租住一套公寓，

共享厨房和餐厅，共同雇用家政服务和医护人员，既分摊成本，又形成互助支持网络[14]。“多代

居”(Mehrgenerationenhaus)将幼儿园、青少年活动中心、老年人活动站等设施整合在同一建筑内，促进代

际互动，打破年龄隔离，创造互助共生的社区生态。然而，该模式在推广中面临挑战：多代居项目的融
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资能力和金融机构支持力度有限，开发意愿与消费意愿之间存在差距，并非所有社区都具备建设多代居

设施的空间条件。此外，德国法定养老保险采用现收现付筹资方式，人均寿命增长和出生率下降导致制

度赡养率提高、养老金支出急剧增加，制度的长期可持续性面临挑战。 
可借鉴性在于其“互助共生”理念与中国传统文化中的邻里互助高度契合；不可借鉴性在于该模式

的形成有其特定的社会福利制度和社区治理传统作为支撑，实施需要较大空间投入，中国需结合自身治

理结构和文化传统进行适应性改造，从小规模试点起步逐步探索 

4.4. 国际经验的本土化启示 

综合国际经验，可提炼以下启示：第一，社区养老应坚持“就地养老”原则，重心放在“送服务上

门”而非“送人进机构”。第二，多元主体协同是关键，政府、市场、社会、家庭各归其位、各展所长。

第三，制度创新与技术赋能相结合。第四，互助养老和代际融合是重要方向，激活社区内部的非正式资

源具有重要补充作用。第五，各国模式均面临财政可持续性挑战，中国在制度设计之初即需重视筹资渠

道的多元化，避免过度依赖单一资金来源。 

5. 多元共治：社区养老服务的社会学路径 

基于对中国社区养老服务困境的分析和国际经验的借鉴，本文提出构建“政府引导–社区依托–社

会参与–技术赋能”的多元共治社区养老服务体系。以下着重设计各主体的具体运行机制。 

5.1. 政府引导：从“划桨者”到“掌舵者” 

政府的首要角色不是直接提供服务，而是制定规则、配置资源、培育市场、监督质量[10]。核心职能

包括：完善制度框架，明确各主体权责边界；优化筹资机制，建立多元筹资渠道；加强监管评估，建立服

务质量监测体系。2026 年《关于推进互助性养老服务发展的意见》提出的“政府补一点、集体出一点、

家庭付一点、社会捐一点”，正是政府引导职能的制度化体现。 
具体机制设计方面，应建立跨部门养老服务协调小组，明确权责清单。可参照山东省新泰市建立由

卫健、人社、医保等 15 个部门组成的联席会议制度，成立工作专班，定期督导检查；珠海市由分管领导

为召集人、民政部门牵头会同 34 个成员单位的做法；以及浙江省在各乡镇(街道)建立老龄工作统筹机制，

将养老服务纳入年度考核指标。在政府购买服务方面，建议绩效评估涵盖服务数量、服务质量、服务效

果和成本效益四个维度，采用第三方评估与主管部门抽查相结合，评估结果与资金拨付挂钩，形成“以

效定补”的激励机制。 

5.2. 社区依托：从“行政末梢”到“治理枢纽” 

社区要从“行政末梢”升级为“治理枢纽”，需实现功能转型：建立老年人信息数据库实现需求整

合；整合分散资源形成“服务菜单”；发挥社会资本培育者作用，重建社区信任网络和互助机制。 
在需求摸排方面，可借鉴太原市真武南路社区做法，对独居老人实行“日打卡、周走访、月复盘”，

动态更新需求、健康、紧急联系人“三张清单”。在互助网络构建方面，可参照太原市万柏林区“2 + 5 
+ 3”老老互助服务体系——以“专业 + 志愿”双轮驱动，打造文化润心、精准医疗、权益保障、手工互

动、邻里相助五大服务品牌，配套制定积分兑换细则，将零散互助行为转化为可持续的组织化服务。 

5.3. 社会参与：激活养老服务的内生动力 

激活社会参与的关键在于降低参与门槛、建立激励机制、提升参与能力。应大力发展社区志愿服务，

推动从“运动式”向“常态化”转型；积极培育社区社会组织；充分发挥低龄健康老年人的主体作用，

https://doi.org/10.12677/ass.2026.159804


李宇昕 
 

 

DOI: 10.12677/ass.2026.159804 739 社会科学前沿 
 

推动“老年互助”模式。 
具体机制方面，可参照安徽省蚌埠市蚌山区做法，建立低龄老年人互助养老积分激励制度，明确服

务内容与核算标准，积分可兑换养老服务或实物，联动辖区商超、药店等丰富兑换品类，形成双向激励

闭环。同时可参照太原市朝阳社区“共享儿女”模式，建立“结对认亲、志愿服务、星级考评”长效机

制，保障服务持续性。激活社会参与，关键在于降低参与门槛、建立激励机制、提升参与能力。首先，大

力发展社区志愿服务，推动从“运动式”向“常态化”转型。其次，积极培育社区社会组织，引导其聚

焦养老服务领域。再次，充分发挥低龄健康老年人的主体作用，推动“老年互助”模式。 

5.4. 技术赋能：数字红利与适老创新的协同 

技术赋能的关键在于技术应用与服务需求的精准匹配。在供需对接层面，互联网平台可降低信息不

对称；在服务递送层面，物联网、可穿戴设备可实现远程监护和应急响应；在适老化层面，语音交互、一

键呼叫等设计是确保老年人“用得上”的前提。 
具体机制方面，可参照太原市万柏林区依托“智慧柏林”小程序构建活动发布、志愿报名、时长核

算、积分管理全流程线上闭环。同时需注重数字鸿沟问题，保留线下服务渠道，确保不同数字素养水平

的老年人都能平等享受服务，避免技术应用成为新的排斥机制。 

6. 结论与前瞻 

中国正经历人类历史上规模最大、速度最快的人口老龄化进程。2026 年，60 岁以上老年人口已达约

3.2 亿，占总人口的 23.0%。本文运用协同治理理论与社会资本理论，通过太原市社区案例实证分析发现，

社区养老服务面临供给能力不足、多元协同乏力、制度保障缺位等结构性困境。破解困境的关键在于构

建多元共治的治理体系：政府应从直接供给者转向制度设计者与质量监督者，社区从行政末梢转向服务

枢纽，社会力量从旁观者转向深度参与者，技术从外部工具转向赋能要素。四者有机协同，方能形成有

效供给格局。 
2026 年《关于推进互助性养老服务发展的意见》的出台提供了重要政策机遇，但仍需在以下方向持

续发力：加快互助养老法治化进程，建立稳定的多渠道筹资机制，加强专业人才培养，推进信息技术与

养老服务深度融合。老龄化虽不可逆转，但当各主体各归其位、各展其长，社区养老服务完全有可能从

“短板”转变为应对老龄化挑战的“韧骨”。 
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