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摘  要 

在人口老龄化背景下，农村养老服务供给问题影响我国乡村振兴战略实施进度。我国农村养老服务供给

面临的问题主要表现在农村养老服务供需矛盾突出，农村养老服务供给质量和数量不足，养老服务城乡

供给差距大，缺乏专业化养老服务人员。我国要改善农村养老服务供给问题，全力助力乡村振兴战略实

施，应加快健全农村养老服务体系，多种模式优化养老服务，提高供给效率与质量，坚持协调供给理念，

统筹好城乡之间的养老服务供给差距，以乡村人才振兴推动养老服务人才队伍的建设。 
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Abstract 
Under the trend of population aging, the supply of rural elderly care services is affecting the 
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progress of China’s rural development strategy. The problems faced by the supply of rural elderly 
care services in Japan are that the contradiction between supply and demand for rural elderly 
care is prominent, the quality and quantity of rural elderly care services are insufficient, there is a 
large supply gap between urban and rural elderly care services, and there is a lack of professional 
roster service personnel. In order to improve the supply of rural appointment services and coo-
perate with the implementation of the rural revitalization strategy, China will accelerate the de-
velopment of the rural appointment system, optimize elderly appointment services, improve 
supply efficiency and quality, strengthen supply and supply principles, and coordinate the short-
age of elderly care services in urban and rural areas. By promoting rural human resources, it is 
necessary to promote the construction of elderly care service personnel. 
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1. 引言 

中国发展离不开乡村发展。习近平总书记强调，没有农业农村现代化，就没有整个国家的现代化[1]。
在中国进入老龄化社会，特别是农村地区的快速发展，如何满足农村地区大量老年人的健康养老需求，

提高他们的获得感、幸福感，是当前乡村振兴面临的一个亟待解决的课题。中国乡村社会在经历了 40 多

年的发展后，已经逐步形成了一个比较健全的社会保障制度，不过，相对于城市养老服务的供给数量和

质量而言，农村地区仍有许多不均衡、不充分之处，满足“人民对美好生活的向往，就是我们的奋斗目

标。”要解决这些问题，就必须在新发展理念的指引下，找到符合中国实际的发展道路，这对深入推进

“乡村振兴”、应对“老龄化”等具有重要的理论与实际意义。 
国内学者对于养老服务以及养老服务的供给问题进行了许多研究。王先菊将养老服务分为两种类型，

一种是指由政府组织并执行的，主要是以对人们的基本生活进行照顾的民政养老，属于狭义养老服务；

而广义的养老服务则是指为了改善老人的生活品质，国家、社会或者个人所采取的各种政策、提供的各

种设施和服务的总和[2]。王树新就养老服务的性质认为养老服务只具有社会福利性，它的最终目的是为

了解决各类特殊困难家庭的基本生活需要[3]。李学斌在王树新的观点上提出，养老服务按照性质可以分

为公共服务、准公共服务和市场化服务，他认为养老服务更应该提供方便，所以可以表现出适度的营利

性、市场性和产业性[4]。杨翠迎、茆长暄等学者则将养老服务划分为两类，分别是私营与公营这两种[5]。
余峰按照一定标准认为可以将养老服务分成三大类别，即生活照顾服务、医疗护理和精神慰藉服务[6]。 

在养老服务的供给方面，施魏魏、罗新录认为政府居于主导地位，他们的观点都是：政府以公平为

中心来保证老年人的养老服务，并在其中起到了“主导”和“干预”的作用[7]。陈园提出，市场、家庭

和社区都是养老服务的供给主体，其中社区在前两者中起到联系沟通作用[8]。其他学者系统回顾了党的

十八大以来我国养老服务政策，探讨了更好地改革养老服务供给的方法和改革重点，分析了社会资本参

与养老服务发展的动力机制、实践逻辑和路径优化。 
这些研究都较好地把握了养老服务和养老服务供给，为本文提供了借鉴。笔者认为，中国农村养老

服务不仅包括政府提供的公共服务，也包括市场提供的服务，有时还存在介于二者之间的准公共服务和
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经营性服务。从中国农村实际出发，我们可以看到经济的发展和城镇化建设吸引着大量农村劳动力的转

移，这就造成仍留在农村生活的老年人所需要的日常照料和儿女陪伴的精神需求无法得到满足，因为家

庭养老的供给者脱离了农村，传统家庭养老模式功能明显减弱，而同时也造成农村地区更高的老龄化程

度。家庭养老服务供给者脱离农村还包括升学和婚姻影响。与此同时农村养老服务还存在供给主体不足，

动力缺乏，供给质量与数量都不太乐观等问题，不得不引起社会关注。本文在已有的研究成果之上，以

农村养老服务供给为对象，从供给侧结构性改革看农村养老服务，就当前农村养老服务供给问题进行讨

论。 

2. 农村养老服务供给侧改革的必要性 

(一) 人口老龄化进程加快，农村家庭养老担子日益加重 
2000 年时，我国 65 岁及以上老年人占比达到了 7%，我国就已经进入了老龄化社会。随着医疗条件

的改善和经济发展，我国人口预期寿命不断增加，目前老龄化程度日益加重。同时，受到前几次生育政

策的影响，我国家庭结构都呈现出明显的小型化、少子化，出现一个子女需要照顾几个老人的情况，养

老负担及其沉重，这种情况不论是从农村地区来探讨，亦或是从城市角度来看都是很明显的。再者农村

大量劳动力涌入城镇，作为家庭养老服务的供给者无法为老人提供日间照料与精神陪伴，但这部分人员

又需要照顾老人，所以只能给老人金钱，可是老人真正的养老服务需求并没有被满足。换句话说，农村

传统养老模式已经不能再适应农村社会发展了。 
(二) 农村养老服务供给侧改革是实施乡村振兴战略的客观需要 
实施乡村振兴战略，是决战全面建成小康社会、全面建设社会主义现代化国家的重大历史任务，是

新时代“三农”工作的总抓手。供给侧结构性改革一经提出，各行各业都在争相进行改革，乡村振兴战

略内容也包括对农村进行供给侧结构性改革。农业农村和农民是国家和人民关注的重点，在实施乡村振

兴战略过程中，养老服务是社会各界较为关注的问题。经过多年发展，我国已初步建立起“三支柱”养老

保险体系，持续建设居家社区机构相协调、医养康养相结合的养老服务体系。然而对照老龄化发展趋势

和人民群众养老需求，我国农村养老服务服务供给还有诸多短板和不足，养老服务体验不优以及养老产

业发展不足都制约着乡村振兴战略的实现，需要及时开展供给侧改革，来满足新时期社会发展需求。 

3. 农村养老服务供给现状及问题分析 

随着医疗条件的改善和国民生活质量的提高，中国人越来越长寿，人口老龄化进程加速，在实施乡

村振兴战略背景下，问题严峻。 
 

Table 1. Number and proportion of elderly people aged 60 and 65 and above in China from 2010 to 2020 
表 1. 2010~2020 年我国 60 岁及 65 岁以上老年人口数量及比重 

 2010 年 2011 年 2012 年 2013 年 2014 年 2015 年 2016 年 2017 年 2018 年 2019 年 2020 年 

≥60岁 
人数(万人) 17,765 18,499 19,390 20,243 21,242 22,200 23,086 24,090 24,949 25,388 26,402 

比重(%) 13.3 13.7 14.3 14.9 15.5 16.1 16.7 17.3 17.9 18.1 18.7 

≥65岁 
人数(万人) 11,894 12,288 12,714 13,161 13,755 14,386 15,003 15,831 16,658 17,603 19,059 

比重% 8.9 9.1 9.4 9.7 10.1 10.5 10.8 11.4 11.9 12.6 13.5 

数据来源：2011 年~2021 年《中国统计年鉴》。 

https://doi.org/10.12677/ar.2023.102033


贾荷欣 
 

 

DOI: 10.12677/ar.2023.102033 267 老龄化研究 
 

Table 2. The dependency ratio of the elderly and young population in China from 2010 to 2020 
表 2. 2010~2020 年我国老、幼人口抚养比 

指标 2010 年 2011 年 2012 年 2013 年 2014 年 2015 年 2016 年 2017 年 2018 年 2019 年 2020 年 

总抚养比(%) 34.2 34.4 34.9 35.3 36.2 37 37.9 39.2 40.4 41.5 45.9 

少儿抚养比(%) 22.3 22.1 22.2 22.2 22.5 22.6 22.9 23.4 23.7 23.8 26.2 

老年抚养比(%) 11.9 12.3 12.7 13.1 13.7 14.3 15.0 15.9 16.8 17.8 19.7 

数据来源：2011 年~2021 年《中国统计年鉴》。 

 
根据 2020 年的第七次人口普查资料，60 岁及以上老人人口占比 18.70%。老年人中 65 岁及以上的占

13.50%，人口达到 1.91 亿人。对比 2010 年第六次全国人口普查数据，60 岁及以上人口的比例上升 5.4
个百分点，65 岁及以上人口的比例上升 4.6 个百分点(见表 1)。老年抚养比达 19.7%，总抚养比达到 45.9% 
(见表 2)。我国的人均预期寿命接近世界发达国家的水平，快速的人口老龄化进程给我国经济和社会发展

带来了巨大的压力，影响乡村振兴战略的实施。 
面对日益加重的老龄化，我国实现乡村振兴战略目标还存在许多问题。主要表现在农村养老服务供

需矛盾突出；乡村养老服务供给的质量与数量不高；养老服务供给城乡差距大；农村养老服务人员极度

缺乏。 
(一) 农村养老服务供需矛盾突出 
一方面养老服务供需错配。乡村经济发展水平低，城市养老服务发展程度远远高于乡村地区。农村

因交通基础设施不便捷、受教育水平整体较低以及老龄化程度更深，农村老年人对于养老服务的需求其

实更高，特别是在上门看病、就医陪同陪护等方面的需求都高于城镇。但从现实来看，城镇养老服务设

施配备的比率，便捷度都高于农村地区，养老服务对于农村老年人来说可及性较低[9]。另一方面农村养

老服务还存在区域发展不平衡的问题。养老服务水平受制于地区经济发展水平，同时还会受到当地政府

重视程度的影响。主要表现为乡村养老服务发展程度落后于城市、中西部地区的农村养老服务水平要落

后于东部农村地区。少部分城市和东部地区聚集了大部分的养老服务资源。 
(二)农村养老服务供给质量与数量不高 
伴随着农村传统养老服务模式功能削弱，以及农村的经济发展，人均收入提高，部分农村老年人无

法再在家庭中得到子女的日常照料、生病就医陪护以及日常陪伴，对社会养老服务需求增加。但是也只

有社会养老服务质量和水平明显高于家庭养老时，这部分老年人才会被吸引[10]。当我们把视角拉回乡村

现实，就会发现乡村社会养老服务存在质量不高，人才缺乏，吸引力不大等各种突出问题。对于农村人

而言，特别是有着很浓厚乡土之情的老年人来说，他们普遍也不愿意离开熟悉的地方进行养老。与此同

时大量养老服务资源聚集在城镇，农村供给不足，但城市养老服务资源并没有得到充分利用，这就导致

一方面农村存在社会养老服务的需求，而另一方面城市则存在大量社会养老服务资源闲置的问题，无法

真正满足农村老年人的需求。 
需求的发展常常与本身经济状况高度相关。高经济水平引发高需求，低经济水平对应着基本需求。

农村老年人的养老需求与他们的身体状况、经济状况等密切相关，因而需求也存在着一定的差异，这就

给农村的养老服务供给带来了新的挑战。收入水平不高，家庭经济条件较差的农村老年人一般只关注日

常照料服务，尚未表现出对其他的高层次养老服务的需求，而一些身体健康状况良好或者经济收入较高

的老年人，其中大部分会有更高的养老服务需求，比如精神慰藉需求。此外，对于老年人来说，他们的
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身体机能会慢慢退化，对医疗条件就会愈发重视，大部分农村老人也开始重视养老服务的医疗问题，期

待能够获得更加便捷的医疗服务。然而，乡村地区经济发展水平不高，养老服务的发展受制经济发达程

度也非常滞后，目前存在的主要社会养老服务种类以及服务模式都没有对标农村老年人的实际需求，是

比较固定和不常常更新的，与多层次的需求比较起来，存在着明显的供给结构性矛盾。 
(三) 养老服务供给城乡差距大 
在中国城乡二元体制下，农村与城市在各个方面存在着不同程度的城乡差距，二者之间的差异不但

表现在经济发展水平、公共基础设施建设等方面，还表现在养老服务的供给上，两者在保障水平、基础

管理和服务内容等方面都有很大的差异[11]。其具体体现为：第一，供应体系的不均衡发展。城乡在社保、

失业保障、退休制度等三大主要制度的供给上仍有差异，并且在一些同类型制度上城乡之间也有较大差

异[12]。二是供给内容差距较大。虽然我国现阶段的农村养老服务已经逐步得到了改善，但其提供的内容

仍与城市有很大的差异。三是供给水平存在显著差异。虽然城乡之间各种保障水平难以一时做到完全统

一，但也不能出现“天壤之别”。在养老金水平上，城市和农村的差距很大。现在，大部分农村的退休

金为 100~200 元/月[13]，而城镇的退休金为 1000 元/月，农村和经济发达地区的退休金水平差距更大。 
(四) 农村养老服务人员极度缺乏 
我国农村养老服务人员青黄不接，专业化程度不高，供需矛盾突出，制约了“医养康养”的发展。

在农村，2019 年有 59.3%的村民能够享受到综合服务设施，得到了普遍的公共服务，以社会服务机构和

服务设施为基数匡算，每个社区服务机构和设施拥有持证社会工作者仅为 1 人[14]。同时，养老专业护理

人员职业素质不高、培训不足，专业知识和技能缺乏[15]，使得养老服务人员专业素质普遍较低，服务质

量不高。与此同时还存在服务质量低但费用高的问题，这就导致部分拥有养老服务需求但经济状况不太

乐观的老年人既想买服务，又买不起服务。 

4. 农村养老服务供给有效性的措施建议 

(一) 加快健全农村养老服务体系 
首先，从根本上解决我国农村养老问题，我国农村养老体系还需要进一步完善。遵循“居家、社区、

机构相协调、医养康养相结合”的原则，完善农村养老服务网络，为农村老人提供全方位的服务。在今

后发展养老服务的过程中，居家养老是其中的一个重要方面，也是需要优先考虑的一个方面[16]。所以，

要把居家和社区的养老服务作为一个导向，发展出一种成本可负担、便利可及、质量可靠的、面向广大

群众的普惠型居家社区养老服务。在“康养”相结合的理念下，为满足老年人对养老服务和医疗服务的

综合需要，可以根据当地的实际情况，在医疗卫生机构与养老服务机构之间进行合作、共建。 
其次，深入推进市场化改革，让市场发挥更大作用。对优惠扶持政策进行深入落实，并在此基础上，

稳定地进行农村公立养老机构的改革试点工作。为激发养老服务发展活力，公有产权的养老服务设施可

以委托给私人资本进行运营，促进养老事业与养老产业的协调发展。与此同时，积极挖掘老龄人力资源，

激发银发经济活力，促进养老服务产业发展，促进老年消费市场的蓬勃发展。 
(二) 多种模式优化养老服务，提高供给效率与质量。 
针对农村特殊困难群体而提供的公共养老服务具有兜底保障的作用，服务对象范围较小，这就导致

农村会出现养老资源的闲置和资源重复供给等问题，因此对农村的养老服务资源进行整合并再分配就显

得十分必要。可以将农村闲置的土地充分利用起来，设立村内部的养老服务场所，来满足农村老年人居

家养老和就近养老的心理偏好，养老服务场所所需要的人员可以本村供给，如此服务与管理人员对于老

年人的家庭情况和身体状况都比较了解，从而也能更好满足他们的实际养老需求。 
随着农村老人的消费能力越来越强，他们的需求也越来越多元化，这就要求采取各种方式灵活地提
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供多层次的养老服务。在现有的服务模式下，还应为老人提供精神慰藉服务，重视老人的更高层次的养

老需求。与此同时，可以利用大数据技术和信息技术，构建出一个适合于农村老年人的服务需求平台。

平台可以根据老年人对于养老服务的诉求，再结合其本身的经济状况制定特色养老服务项目，这些服务

项目由专业养老机构与模式来提供，专业的事交给专业的人来做，从而可以更好地达到农村养老服务供

给多元化与专业化的目标，提高供给数量与质量。 
(三) 秉持协调供给理念，统筹好城乡之间养老服务供给 
受各种因素的共同作用，城乡间的养老服务供给呈现出不同程度的差别，而要使这一差别得到有效

的弥补，就必须在实际操作中对其进行进一步的优化，以缩小城乡间的供给差距。面对城乡和区域间养

老服务资源分布不平衡的情况，加强农村养老硬件设施和服务内容的建设是当务之急。政府应加大农村

养老服务财政投入力度，增加便民的养老服务设施，保证农村老年人最基本的养老服务需求。进一步建

设农村宜居环境，发挥自身优势，吸引社会养老服务资源。与此同时，随着经济的整体发展，农村经济

发展水平虽远不及城市经济发达程度，但对于养老服务的多层次需求是在不断显现的，且这种需求是不

能忽视的，这就要求养老服务的内容要有所变化。为更好满足农村老人的养老服务需求，也为了更好地

实施乡村振兴战略，养老服务的内容不仅要包括养老服务“物质”的一面，还需要提供精神慰藉服务。 
(四) 以乡村人才振兴推动养老服务人才队伍建设。 
在养老服务中，包括了医疗、护理、康复、家政、精神慰藉等多种服务，这些服务中需要有医生、

护士、康复师、社工、家政、农村留守人员、低龄活力老人、志愿者等多类人员的参与[17]。专业的照顾

者则可以很好地为乡村老年人提供优质的服务。解决农村养老服务供给问题需要一支专业素质够硬的人

才队伍。 
首先是要稳定地推动乡村养老服务人员的专业化和职业化。要加大对养老服务人员的知识、技能、

职业道德等方面的专门培训，对其准入条件进行统一，使老年人的照护工作更加规范化、专业化。其次，

可以在大专院校、专科医院等基础上，设立培训基地，为农村养老服务输送专业人员。与此同时，互助

养老模式可以成为一个很好的借鉴，可以投入一定成本发展农村养老互助组织。因为从目前农村实际来

看，还是存在许多留守妇女没有工作，并且农村也并不全是无法自己照顾自己的高龄老人，因此可以组

织农村留守妇女为需要生活照料的老年人提供服务，不失为一个良策。同时低龄活力老人也可以参与其

中，为高龄失能失智老年人提供养老服务。这样既解决留守妇女就业问题，增加家庭经济来源，同时缓

解了养老服务人员的缺乏，还满足了老年人的养老服务需求。 
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