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摘  要｜随着我国社会老龄化的不断加深，城市社区养老服务面临着日益严峻的挑战。本文以淮北市D社区为例，从协同

治理的视角出发，采用文献研究法、访谈法和案例分析法，选取真实有效的信息，分析淮北市D社区养老服务存

在的问题，如参与积极性不足、体制机制不健全、资源供给与分配不合理等问题，并针对这些问题提出一系列

对策。例如，建立跨部门的信息共享平台、加强社区组织与养老机构的协同合作、倡导社区居民积极参与养老

服务的规划与决策，等等。以此推动城市社区养老服务的优化与发展，并且创建具有中国特色的城市社区养老

服务模式。
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1  引言

1.1  研究背景

在当前快速老龄化的社会背景下，城市社区养老

服务面临着许多困境，如养老设施不足、服务供给不均

衡、老年人自主选择权受限、专业化水平低等。根据国

家统计局发布的数据，我国2023年末总人口为140 967万

人，其中65岁以上的人口为21 676万人。我国高度重视日

益增长的养老服务需求。中共中央、国务院在2023年印

发了《党和国家机构改革方案》，提出要统筹包括养老

服务在内的六大领域进行改革；2024年的《政府工作报

告》中明确提出了“银发经济”，持续推动社会的适老

化。因此，我国应重视城市社区在养老服务中的作用，

建立具有中国特色的城市社区养老模式。

1.2  研究意义

本文不仅在理论上为基层社会治理提供了新的方向

和思考，也为城市社区养老服务的实际改进提供了具有

一定可行性的对策。这种理论与实践的有机结合使得研

究具有更为全面和实质性的意义，对推动城市社区养老

服务的可持续发展产生深远而积极的影响。
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1.3  研究现状

1.3.1  国外研究现状

（1）关于协同治理理论的研究

早在1900年，奥斯特罗姆（Ostrom E.）在《公共

事务的治理之道：集体行动制度的演进》一书中就探

讨了除政府（利维坦）和市场（私有化）之外公共事

务管理的第三条道路，她主要分析研究公共池塘资源

的自主组织和自主治理，即社会自治，她认为通过由

当地社区制定的自组织规则和机构，可以实现对共享

资源的有效治理，减少资源的浪费。学者安瑟尔和

盖斯（Ansell and Gash，2008）选取和研究了不同国

家、不同政策领域的一百多个案例，总结得出协同治

理的SFIC模型,包括：初始条件Starting Conditions、催

化领导Facilitative Leadership、制度设计Institutional 

Design、协同过程Collaborative Process。目前，SFIC

模型已经成为协同治理理论的经典模型，具有较高的

适用性。博瓦德和罗夫勒（Bovaird T and Loeffler E，

2012），探讨了公共治理中的共同创造概念，强调将

公民和社区纳入决策过程中以实现更好的结果和公共

价值的重要性。

（2）关于城市社区养老服务的研究

在城市社区养老服务方面，国外的学术和实践研

究起步较早，以新公共管理理论、新公共服务理论、治

理理论等为理论依据，并展开了充分、广泛的论述。

布法尔（Buffel）、蒂恩（Tine）和多米尼克·维雷

（Dominique Verté）从“友好老龄化城市和社区”的角

度审视了城市社区养老服务。作者强调了创造适合老年

人生活的城市环境的重要性，并分析了现有的研究和实

践经验。文中还探讨了促进社会参与、健康和福祉的策

略，以及在城市规划和发展中整合老年人需求的挑战和

机遇。马克·弗里德里希（Mark Friedrich, 2020）等学者

提出，随着城市老龄化的加剧，城市社区养老服务的重

要性日益凸显。本文概述了国外关于城市社区养老服务

的最新研究进展，并探讨了新兴实践、研究成果和政策

措施。重点关注在城市环境中促进老年人健康、社交互

动和生活质量的方法，以及如何通过政策和规划来支持

老年人在社区中安享晚年。

1.3.2  国内研究现状

（1）关于协同治理理论的研究

燕继荣（2013）认为协同治理要求政府放弃“家

长”包办心态，通过建立政府与社会、政府管理与社会

自治的良性互动和分工协作，才是社会管理创新之道。

满文萍（2017）认为协同治理理论的提出实际上是学者

们将协同论与治理理论有效融合之后产生的一种新理

论。在协同论中可以看到治理理论的影子，在治理理论

中也可以看到协同学相关论述的影子，或者说成是西方

学者运用协同学对治理理论中的进行的一种新阐释。

（2）关于城市社区养老服务的研究

我国现阶段关于城市社区养老服务的研究已经取

得了充分进展，相关学者提出了养老服务的新路径。

学者林宝（2021）指出，未来的养老服务政策将从理

顺政府与市场关系、进一步明晰养老服务责任、养老

服务市场进一步扩大准入范围、养老服务供给增大、

大力发展社区服务，补齐养老服务体系短板、强化创

新驱动支撑养老服务行业新养老模式发展、进一步促

进医养结合化解农村养老服务服务困难、进一步完善

市场制度提升长期看护社会保障体系护理责任分担水

平等八个方面出发。学者刘妮娜、杜鹏（2022）认为

中国城市居家社区养老服务体系可以包括社区照顾体

系和康复护理体系，需要探索党委领导、政府负责、

公众参与、社会协同、法制保障的企业经营老年人社

群方式，并且加强养老服务质量监控和行业监管，等

等。张文丽（2023）则主张养老服务需要有效实现供

需平衡，建立全方位供需信息沟通渠道，以老年人实

际需求为导向，实施有效供给服务，按需分层分类提

供社区居家养老服务。学者杨宝、李万亮（2024）认

为社区养老服务不是冰冷的“产品”，而是面向老年

人的社会服务，因此老年人对于服务的感知、理解和

观念等会影响可及性。

1.3.3  研究综述

综上所述，我国对城市社区养老服务的探索起步较

晚，迟于国外。但随着我国逐渐进入老龄化社会，学界

相关学者展开了对城市社区养老服务的探索，分析不同

主体在政府领导下在城市社区养老中所发挥的作用。目

前国内外对此已经展开了充分的研究，但更多的是站在

理论的角度。在实际生活中，城市社区养老服务缺乏明

确的权责界定、有效的信息沟通和协调机制，呈现出交

叉、无序、重复等乱象。因此，有必要通过协同治理理

论，进一步推动建立政府、个人、社会组织等主体的多

中心行动体系，建成专业化的养老服务模式。

2  概念界定与理论基础

2.1  概念界定

2.1.1  城市社区

社区最早由德国学者滕尼斯提出，他将其视为一

种基于相似性、风俗习惯、共同信仰和密切人际关系的

社会共同体，并且认为社区主要存在于传统的乡村社会

中，是人与人之间关系密切、守望相助、富有人情味的

社会团体。19世纪30年代，我国学者费孝通将其翻译为

“community”。根据这一定义，社区应具有两个特性：

社会性和地域性。目前城市社区的范围，一般是指经过

社区体制改革后作了规模调整的居民委员会辖区。本文

沿用这一定义。
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2.1.2  养老服务

养老服务是为老年人提供的各种支持、关怀和服

务，旨在帮助他们在晚年生活中保持身心健康、提高生

活质量，并满足其生活需求和社交需求。养老服务的目

标是使老年人能够在社会中继续参与，并享受尊严、舒

适和幸福的晚年生活。养老服务中，主要由三个形式构

成：一是居家养老；二是社区养老；三是机构养老。

2.2  理论基础

协同治理理论包括协同理论和治理理论。其一，协

同理论最早由德国物理学教授赫尔曼·哈肯提出，其研

究范围逐渐由自然科学扩展到社会科学；其二，治理理

论主张社会管理力量多元化，并倡导网络管理体系。这

不仅仅是管理或控制，更是一种综合性的社会活动，涵

盖了组织、协调、引导、监督等多个方面。美国学者安

塞尔和盖斯为分析和理解协同治理理论框架提出了SFIC

模型，主要内容包括：

（1）起始条件：涉及资源禀赋（人力、物力、财力

等资源情况）和利益相关者的态度与动机（不同主体对

事务的看法和期望），这是合作治理的基础。

（2）催化领导：包含领导角色与作用（推动合作，

明确目标、整合资源）和领导风格与策略（如民主式、

变革式风格），在合作治理过程中起关键推动作用。

（3）制度设计：包括规则与规范制定（明确合作程

序、利益分配、责任界定和惩罚措施）和组织架构搭建

（合理且灵活的架构提升效率）两方面，保障合作治理

有序进行。

（4）协同过程：涵盖沟通与协调机制（良好沟通是

基础，协调机制解决矛盾）和合作与互动形式（如正式

合作协议、信息共享平台等），是合作治理的具体实施

环节。

3  案例描述：淮北市 D 社区养老服务

的现状

3.1  淮北市的基本概况

淮北市位于中国安徽省北部，地处淮河中游，毗邻

江苏省和河南省。根据淮北市民政局2023年公布的信息

来看，根据第七次人口普查结果显示，淮北市常住人口

约197万人，其中60周岁以上人口32.44万人，占16.46%。

其中，D区现有常住人口为23.97万人，60岁及以上户籍老

年人口为52596人，占21.9%。

图 1  淮北市老年人口占比

Figure 1  Proportion of elderly population in Huaibei City   

图 2  D区老年人口占比

Figure 2  Proportion of the elderly population in District D

3.2  淮北市 D 社区养老服务建设取得的成效

近年来，淮北市D社区积极响应号召，从2017年开

始，淮北市向80岁以上老人发放高龄补贴，重点实施居

家养老服务项目、智能穿戴设备配备项目、家庭适老化

改造项目等养老民生项目。2018年，淮北市被民政部、

财政部列为第三批全国居家和社区养老服务改革试点城

市。该市借势发力，推动嵌入式养老机构建设，创新推

出“居家+社区+机构”社区嵌入式养老服务新模式，实

现“离家不离亲”的更高层次养老需求。截至2022年8

月，D区现有养老服务机构14家，城乡社区养老服务中心

27所，城市社区养老服务设施覆盖率达到100%，农村社

区养老服务设施覆盖率达到85%以上。

3.3  淮北市 D 社区养老服务建设存在的问题

3.3.1  养老服务的参与主体缺乏积极性

淮北市D社区参与主体缺乏积极性主要表现为：首

先，D社区养老服务中心开放时间不稳定，没有明确的

营业时间，经常关门歇业；其次，志愿者参与率低，很

少有人自愿为老人提供服务或陪伴，且缺乏持续性；再

次，社区居民对养老服务的了解和关注度不高，不了解

其运作模式，参与意愿不强；再次，养老服务设施设备
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老化，缺乏维护更新，影响使用体验。同时，政府部门

对养老服务的管理和支持不到位，缺乏有效的政策引导

和资源投入，导致提供服务的主体单一化。最后，D社区

周围居民之间的互助和支持意识不强，缺乏共同关心和

帮助的氛围。

许多居民表示：“社区还能养老啊？肯定又要交

钱，那不如把退休金拿给子女养老啊？社区养老听都没

听过，骗人的吧！社区养老又没有什么保障，我把子女养

大，老了靠他们养老是天经地义的事儿，靠社区养老被骗

钱了都没地方说理！”

3.3.2  养老服务缺乏完备的协同机制

首先，城市社区养老服务的管理机制不规范。淮北

市尚未出台明确的城市社区养老服务的法律法规和具体

实施细则，城市社区养老服务建设缺乏统一的整体规划

和协调机制，导致各项服务项目之间存在重复建设、资

源浪费等问题；其次，城市社区养老服务的激励机制不

健全。在实际发展过程中，淮北市D社区缺乏有效的激

励机制；再次，城市社区养老服务的信息传递机制不完

善。一是信息不对称，二是信息传递渠道单一，三是沟

通机制不畅。居民与社区养老服务机构之间的沟通渠道

不畅，反映问题和意见的渠道有限，导致服务需求无法

得到及时响应；最后，城市社区养老服务的监督制度不

健全。社区养老服务机构存在监管盲区和监督缺位，导

致服务行为不规范和违规现象频发。此外，监督主体单

一、监督手段不足，监督效果不理想，难以发现和解决

存在的问题。

3.3.3  养老服务资源供给与分配不合理

一方面，城市社区养老服务资源供给明显不足。

主要表现为社区养老服务设施数量不足，无法满足老年

人的需求。D社区养老服务设施规模小、设施老旧、档

次较低，难以满足日益多样化的养老需求。根据笔者观

察，一些娱乐设施在被自然或者人为破坏后，有关部门

并没有及时维修，久而久之便形成了“破窗效应”。

真正投入使用的养老服务设施少之又少。居民黄先生

表示：

“社区里的健身器材要么零件被偷，要么老旧损

坏，根本不能用！现在人的素质太差了，什么都偷了卖

钱！希望社区多去管理下内部的秩序，多安装几个摄像

头。文明你我他，幸福靠大家！”

另一方面，城市社区养老服务资源的配置不均衡。

淮北市D社区养老服务倾斜于日常养老服务。然而，老年

人的需求是多样化的，包括生活照料、医疗护理、文体

活动等多个方面。根据走访调查，D社区周围的老人更

希望在医疗护理上得到社区的帮助，居民黄奶奶表示：

“这个社区周围都是矿上退休的老人，搁煤矿干了大半

辈子，到老了身体哪哪都不得劲儿，要是能在社区就能

开药、看病，不用去市里的医院，那就方便多了！”

4  协同治理视域下淮北市 D 社区养老
服务问题的原因

4.1  起始条件

首先，在资金方面，社区养老服务资金来源有限，

主要依赖政府财政拨款，社会捐赠和企业赞助较少。这

导致服务设施更新换代缓慢，难以满足老年人多样化的

需求。例如，社区内的老年活动中心健身器材陈旧，多

年未得到更新。其次，人力资源短缺，专业养老服务人

员匮乏。社区工作人员大多身兼数职，缺乏专业的护

理、康复等知识与技能培训，只能提供基本的生活照料

服务。如在为失能老人提供护理时，因缺乏专业知识，

服务质量难以保证。最后，场地资源受限，社区内可用

于养老服务的场地面积较小，难以开展大规模的养老服

务活动，如大型健康讲座等。

4.2  催化领导

一方面，社区管理者对养老服务工作的重要性认

识不够深刻，在工作安排中没有将养老服务放在优先位

置。例如，在制定社区年度工作计划时，养老服务相关

项目的规划和资源分配较少，导致养老服务工作推进缓

慢。同时，缺乏主动创新意识，在面对养老服务新需求

和新问题时，未能积极探索有效的解决方案，而是沿用

传统的服务模式，难以适应老年人日益增长的多元化

需求。

另一方面，在整合社区内资源方面，社区领导未

能充分调动社区内企业、社会组织等参与养老服务的积

极性；在协调外部资源方面，与上级政府部门、专业养

老机构等沟通不畅，难以争取到更多的政策支持和专业

指导。

4.3  制度设计

虽然国家和地方出台了一系列关于社区养老服务

的政策法规，但在 D 社区，这些政策的执行存在偏差。

例如，关于社区养老服务设施建设的补贴政策，由于社

区对政策解读不准确、申报流程不熟悉等原因，未能及

时获得应有的补贴，影响了服务设施的建设与改善。此

外，对于社区养老服务工作人员，缺乏合理的薪酬待遇

和职业晋升激励机制。这使得工作人员工作积极性不

高，人员流动性大。对于参与社区养老服务的志愿者，

激励措施单一，多为精神奖励，缺乏实质性的物质奖励

或优惠政策，难以吸引志愿者长期参与养老服务活动。

4.4  协同过程

社区内的民政、卫生、文化等部门在养老服务工作

中各自为政，缺乏有效的协同合作机制。例如，民政部

门负责养老服务设施的建设与管理，卫生部门负责老年

人的医疗保健服务，但在实际工作中，两者之间信息共

享不足，导致养老服务设施与医疗保健服务难以有效衔

接，如社区养老服务中心与社区卫生服务站之间缺乏转
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诊绿色通道等合作机制。社区与外部专业养老机构、社

会组织之间的合作缺乏深度与持续性。此外，社区居民

对养老服务工作的参与意识淡薄，认为养老服务是社区

和政府的事情，与自己无关。这导致社区难以准确了解

老年人的实际需求，服务供给与需求脱节。社区缺乏有

效的居民参与平台和渠道，居民即使有参与意愿，也不

知道如何参与。

5  协同治理视域下完善城市社区养老
服务建设的对策

5.1  改善起始条件

5.1.1  拓宽资源筹集渠道

首先，政府应加大对社区养老服务的财政投入，

建立稳定的财政资金增长机制。同时，鼓励社会资本进

入社区养老服务领域，通过税收优惠、项目补贴等政策

吸引企业投资建设养老服务设施或提供养老服务产品。

其次，加强社区养老服务人力资源建设，与当地职业院

校合作，开设养老服务相关专业课程，定向培养专业人

才。定期对社区养老服务人员进行专业技能培训，提高

其服务水平。最后，整合社区内闲置场地资源，如将一

些废弃的厂房、仓库等改造为养老服务场所。同时，合

理规划社区空间，扩大养老服务场地面积，预留一定比

例的场地用于养老服务设施建设。

5.1.2  精准对接老年人需求

一方面，建立老年人健康档案，对老年人的健康状

况进行跟踪管理。根据老年人的健康需求，在社区内设

置简易医疗保健站，配备基本的医疗设备和专业医护人

员，提供日常健康检查、基本医疗护理等服务。例如，

为患有高血压、糖尿病等慢性病的老人提供定期上门量

血压、测血糖等服务。另一方面，丰富社区文化娱乐活

动内容，根据老年人的兴趣爱好组建不同的社团组织，

如书法社、舞蹈队、合唱团等，并定期开展活动。同

时，利用社区文化活动室、广场等场地，举办各类文化

活动，如文艺演出、文化展览等，满足老年人的精神文

化需求。

5.2  强化催化领导

5.2.1  提高社区领导重视程度与能力素质

其一，加强对社区领导的养老服务工作培训，提高其

对养老服务重要性的认识，将养老服务纳入社区工作的重

点考核指标。其二，培养社区领导的创新意识和资源整合

能力，鼓励其积极探索适合本社区的养老服务新模式。例

如，组织社区领导到养老服务先进社区进行参观学习，借

鉴成功经验并结合本社区实际进行创新实践。

5.2.2  加强资源整合与协调沟通

社区领导要建立健全社区资源整合机制，对社区

内企业、社会组织等资源进行摸底调查，根据其特点和

优势，引导其参与养老服务；此外，应加强与社会组织

合作，开展老年心理咨询等服务；同时，加强与上级政

府部门、专业养老机构等的沟通协调，及时了解政策动

态，争取更多的政策支持和专业指导。例如，定期向上

级政府部门汇报社区养老服务工作进展情况，积极申请

各类养老服务项目资金。

5.3  优化制度设计

5.3.1  确保政策落实与监管到位

社区要加强对养老服务政策法规的学习与宣传，

组织工作人员认真研读政策文件，确保政策理解准确无

误。同时，建立政策落实跟踪机制，及时解决政策落实

过程中出现的问题。例如，成立政策落实工作小组，负

责养老服务补贴政策的申报、审核等工作，确保补贴资

金按时足额发放。完善社区养老服务质量监管制度，制

定科学合理的服务质量评估标准，建立定期检查与不定

期抽查相结合的检查机制。对服务质量不达标的机构或

人员进行严肃处理，如责令限期整改、罚款等。

5.3.2  健全激励机制

提高社区养老服务工作人员的薪酬待遇，建立与

服务质量、工作绩效挂钩的薪酬体系。设立职业晋升通

道，如从普通服务人员晋升为服务组长、服务主管等，

激发工作人员的工作积极性。即根据工作人员的服务满

意度、专业技能考核结果等确定其薪酬涨幅和晋升机

会。同时，完善志愿者激励机制，除精神奖励外，给予

志愿者一定的物质奖励或优惠政策。例如，志愿者在社

区内的超市、药店等消费时可享受一定的折扣优惠，吸

引更多居民参与养老服务志愿者活动。

5.4  促进协同过程

5.4.1  加强部门间协同合作

一方面，建立社区养老服务部门协调联动机制，明

确民政、卫生、文化等部门在养老服务中的职责分工，

加强信息共享与工作协同。另一方面，优化社区与外部

专业养老机构、社会组织的合作模式，明确双方的权利

义务关系，合理分配利益。例如，通过签订详细的合作

协议，规定专业养老机构提供的服务内容、服务频次、

收费标准等，以及社区在场地提供、人员协助等方面的

责任，确保合作顺利进行。

5.4.2  提高居民参与度

其一，加强社区养老服务宣传教育，提高居民对养

老服务工作的认识，增强其参与意识。相关部门可以通

过社区宣传栏、社区广播、微信公众号等多种渠道宣传

养老服务的重要性和居民参与的意义，营造良好的社区

养老服务氛围。其二，搭建居民参与平台，拓宽居民参

与渠道。例如，建立社区养老服务居民议事厅，定期召

开居民议事会，广泛听取居民意见和建议；设立线上意
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见反馈平台，如微信小程序、社区论坛等，方便居民随

时随地提出自己的想法和诉求。

6  结语

6.1  研究结论

在协同治理视域下，城市社区养老服务存在诸多困

境。如城市社区养老服务资源分配不均衡、社区养老服

务机构之间缺乏有效的协同合作机制、城市社区养老服

务缺乏统一的评估标准和监督机制等。为了应对这些困

境，我们需要采取一系列对策。例如，建立健全的城市

社区养老服务资源调配机制，加大对服务设施设备的投

入，提升服务质量和覆盖范围。同时，加强对城市社区

养老服务质量的监督和评估，防止资源的滥用等。

6.2  研究不足

在本文的研究中，由于笔者的知识储备有限，缺

乏对城市社区养老服务的系统化分析。首先，对于城市

社区养老服务的协同治理机制研究较为薄弱，缺乏对各

利益相关方在协同治理中的作用和地位的深入挖掘。其

次，缺乏对不同城市社区养老服务模式的比较研究，无

法为不同城市提供可借鉴的经验和做法。再者，对于老

年人对城市社区养老服务的需求和期望研究不够深入，

无法有效指导服务的提供和改进。

6.3  研究展望

未来的研究可以从以下几个方面展开。首先，可以

深入探讨城市社区养老服务的协同治理机制，分析各利

益相关方的角色和地位，为建立更加有效的协同治理机

制提供理论支持。其次，可以开展跨城市的社区养老服

务模式比较研究，总结各城市的成功经验和不足之处，

为其他城市提供借鉴和改进的方向。再者，可以加强对

老年人需求和期望的研究，结合实际情况，设计更加符

合老年人需求的城市社区养老服务模式，提升服务质量

和老年人生活质量。最后，应重新定位政府的角色，其

应当和其他社会各方分享权力，转变政府职能。
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Research on the Dilemmas and Countermeasures of Urban 
Community Elderly Care Services from the Perspective of 

Collaborative Governance: A Case Study of D Community in 
Huaibei City

Xie Linxiu

Nanjing University of Technology, Nanjing

Abstract: With the continuous deepening of China’s aging society, urban community elderly care services are facing 
increasingly severe challenges. This article takes D community in Huaibei City as an example, starting from the 
perspective of collaborative governance, using literature research, interview methods, and case analysis methods, 
selecting real and effective information, and identifying problems such as lack of enthusiasm for participation, 
inadequate institutional mechanisms, and unreasonable resource supply and distribution in D community elderly care 
services in Huaibei City. A series of countermeasures are proposed to address these difficulties. For example, establishing 
cross departmental information sharing platforms, strengthening collaboration between community organizations 
and elderly care institutions, advocating for active participation of community residents in the planning and decision-
making of elderly care services, and so on. To promote the optimization and development of urban community elderly 
care services, and to create a model of urban community elderly care services with Chinese characteristics.
Key words: Collaborative governance theory; Urban communities; Elderly care services
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