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摘要 人口老龄化已经成为世界各国、各地区社会经济发展面临的重要问题。中国从2001
年步入老龄化社会，提升老龄群体生活质量对于全面实现小康社会意义重大，也是促进中国

城镇化健康发展的需要。梳理了中国20世纪80年代以来养老政策和实践的演进路径，强调

了居家养老既要符合中国社会经济发展的特征，也要满足老龄群体的生活需求；鉴于中国社

区的养老服务设施供给仍然滞后于老龄化发展的现状，探讨了在智慧社会下，通过信息化策

略（虚拟空间）与可步行邻里环境（实体空间），提升已有养老服务设施的服务覆盖面和质量、

构建老龄群体的智慧社区生活模式、促进居家养老服务的时空匹配、提升居家养老服务的质

量水平等策略。
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人口老龄化是一个对社会转型和经济发展有着深

远影响的全球性问题[1]。国际上公认，当一个国家60岁
及以上人口占比达到10%或者65岁及以上人口占比达

到 7%，即进入老龄化社会。根据世界银行的统计资

料，2002年全球 65岁及以上人口占比首次突破 7%，达

到7.08%，预示着全球大部分国家或地区都进入了老龄

化社会。一些发达国家，例如瑞典、冰岛、芬兰、日本、

德国等在 20世纪中叶就跨入老龄化社会。根据Bloom

等的预测，到 2050年基本上所有的国家都将面临着严

峻的人口老龄化压力[2]，养老问题已经成为世界范围内

各个国家国民经济和社会发展中迫切需要解决的关键

问题之一。

1 中国老龄化问题与应对路径

随着中国社会经济快速发展以及人口政策的持续
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影响，人口老龄化问题在21世纪初开始凸显。2001年，

中国65岁及以上人口占比突破7.0%，并超过世界平均

比例；60岁及以上人口也在2001年突破10%，中国开始

步入老龄化社会（图 1）。自 20世纪 80年代起，中国开

始探索养老服务体系的构建[3-5]，结合中国国情及各地

实践经验，国务院、民政部、全国老龄工作委员会办公

室等相继出台一系列政策文件。总体来看，按照养老

服务空间布局特点，养老服务体系可以划分为就地

（place-based）养老与机构（institution-based）养老（表

1）。其中，就地养老是对老龄群体分散在各自“原住

地”养老这一行为的宽泛定义；而机构养老则是指由专

门的养老机构（如福利院、养老院、托老所等），集中统

一为老龄群体提供有偿或无偿的生活照护。就地养老

又可进一步划分为家庭（family-based）养老与居家

（community-based）养老。居家养老是家庭养老的延

伸，在满足老龄群体分散居住在各自家庭的基础上，在

社区的尺度上规划和提供相关养老服务。

通过梳理和总结中国 20世纪 80年代以来养老政

策演进路径以及城市养老服务体系发展面临的问题，

从政策和实践来看，居家养老在中国城市养老服务体

系的核心地位已经成为共识。针对居家养老实践中服

务供给设施的低可达性（low level of accessibility）与老

龄群体的低移动性（low level of mobility）两大主要问题

调整，探讨如何通过社区环境设计（实体空间）与信息

化策略（虚拟空间）2个方面促进居家养老服务业的可

持续发展，构建智慧社区的生活模式，提高老龄群体的

生活质量。

图1 世界及中国老龄化进程（1960—2016年）

Fig. 1 Aging process in the world and China (1960—2016)
（数据来源：The World Bank Data, Statista）

表1 家庭养老、居家养老与机构养老的对比

Table 1 Comparison between home-based, community-based and institution-based elder care systems

养老方式

就地养老

机构养老

家庭养老

居家养老

养老服务特点

老龄群体与子女生活居住

在一起，老龄群体由自己子

女照料

老龄群体居住在家，以家

庭为核心，以社区为依托，以

专业化服务为依靠，照料老

龄群体

老龄群体集中居住在养老

院、敬老院、托老所、老龄公

寓及其他老年福利机构，由

相关专业服务人士照料

优点

符合中国传统文化，满足老

龄群体与子女生活居住在一

起、享受天伦之乐的愿望

老龄群体既不离开熟悉的

生活社区，同时又能得到相对

专业的及时护理，有利于老龄

群体的身心健康

提供科学、及时地专业化护

理；满足子女长期不在身边的

照料需求；公共财政支撑的机

构减轻老龄群体家庭负担

问题与挑战

子女负担重，无法长期或

远距离的离开家庭；无法提

供专业化的护理

受服务群体多样化的影

响，难以精确匹配服务项

目、服务人员的市场供给与

需求；服务质量的监管困难

政府和社会财政负担重；

私立机构监管困难，质量参

差不齐（且若无公共财政支

持，养老成本高）；与传统文

化观念不符合

养老空间布局

特点

分散养老布局

分散与集中

养老布局

集中养老布

局

2 以居家养老为核心：基于政策和实践

的演进路径分析

在中国，老龄群体大多与子女居住在一起，三代、

四代同堂的“大家庭”（extended family）成为社会主要家

庭结构。在计划经济条件下，城镇单位制度包办老龄

群体退休后的生老病死[6]，单位以外就业人员养老都是

基于家庭。因此，改革开放前，养老服务主要由家庭及

背后的单位承担，政府主导养老机构的供给，市场和社

会几乎不承担养老服务的责任[7]。改革开放后，城镇单
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位不再提供养老服务功能。同时，1982年党的十二大

将计划生育确定为基本国策，改变了中国传统的家庭

结构。在城市中，“4-2-1”（4个老人，1对各自没有兄弟

姐妹的夫妻，1个孩子）的“倒金字塔”家庭结构为家庭

养老带来较重的财务与时间负担。

同时，随着人口的迁移及流动性的增强，老龄群体

与年轻人在时空间的分离更加普遍，导致老龄群体难

以得到自己子女的长时间照顾，家庭养老的功能弱

化[8]。基于此，居家养老与机构养老开始频繁出现在国

家养老政策文件中，并在各地开始实践（表2）。
表2 20世纪80年代以来中国养老政策的演进路径

Table 2 Evolution of China's aging policies since the 1980s
年代

20世纪80年代至1999年

2000年至今

社会经济特征

老龄人口占比增长但仍不高；单位制度被打破；

计划生育政策带来的“倒金字塔”家庭结构；城镇化

带来的欠发达地区空巢老人家庭

正式步入老龄化社会，老龄人口占比增长迅速；

未富先老

养老模式特点

政府责任收缩，下放养老机构的运营和财政：家庭

养老服务功能面临挑战；城市社区开始兴办养老服务

设施，居家养老萌芽

政府主导和创新养老服务方式：居家养老为核心，

机构养老市场化蓬勃发展

2.1 20世纪80年代至1999年：开始探索居家养老与

市场化机构养老服务体系

1982年，中国成立了全国老龄工作委员会办公室，

但由于政府财政收入有限，难以面对汹涌而至的养老

服务需求。在这一背景下，国家开始着手养老服务的

社会化构想，重视社区在老龄群体服务的作用。这一

重大转变，为提出居家养老政策埋下伏笔[5]。

1）社区服务业发展得到重视。1993年，国家民政

部联同全国老龄工作委员会办公室等部委下发《关于

加快发展社区服务业的意见》，明确“养老服务”是社区

服务业的主要服务内容之一；社区作为城市居民服务

的重要组织管理单元，开始兴办包括养老服务等福利

（服务）设施。

2）为减轻政府财政负担，开始下放福利机构的运

营和财政权利。1994、1996年，民政部等发布《中国老

龄工作七年发展纲要（1994—2000）》和《中华人民共和

国老龄群体权益保障法》，均提出多渠道筹措老龄设

施，鼓励和扶持社会组织或个人兴办养老院、敬老院、

托老所、老龄公寓及老年医疗康复中心和老年文化体

育活动场所等老年福利机构。在这一背景下，养老机

构的经济来源不再局限于公共财政，而更加多元化（如

收取养老服务费用）[9-10]。

总体来看，这一时期国家政策将养老服务视角由

家庭逐渐转向社会，并降低政府公共财政的依赖性。

一方面，城镇化与人口结构的变化削弱了家庭养老的

功能；另一方面，即使是发达国家也难以承担公共养老

机构的沉重财政负担[11-12]。但同时，由于忽视了养老服

务的准公共物品性质，在没有形成市场和社会有效供

给的情形下，过早地让政府承担养老服务责任，导致在

实践中社区养老服务设施体系发展缓慢，私人养老机

构质量参差不齐且监管缺失[13]。

2.2 2000年至今：居家养老核心地位凸显，机构养老

市场化蓬勃发展

随着 21世纪开始步入老龄化社会，中国意识到老

龄化成为重大社会问题。2000年，国务院发布《关于加

强老龄工作的决定》提出“建立以家庭养老为基础、社

区服务为依托、社会养老为补充的养老机制，逐步建立

比较完善的以老年福利、生活照料、医疗保健、体育健

身、文化教育和法律服务为主要内容的老年服务体

系”。第一次提出了建立一个包含家庭、社区、社会在

内的养老机制，并强调社区服务的重要性[14]。以“家庭

养老”为基础转变为以“居家养老”为基础，反映出为老

龄群体提供服务的责任不再由政府和家庭单独支撑，

而是包括政府、社会、社区、市场、家庭等各个不同层次

主体来共同承担，折射出中国应对人口老龄化问题的

一个重要思路转变[5]。根据 2006年中国老龄科研中心

的资料显示，有 85.1%的老人希望居住在家；对浙江的

调研发现84.0%的城镇老龄群体和91.8%的农村老龄群

体选择居家养老，希望依靠子女或社区提供照顾服

务[7]。同时有关研究也表明，在熟悉的环境中养老有利

于改善老龄群体的生活质量[15]，并且居家环境的提升也

能够弥补老龄群体因衰老而产生的生活障碍 [16-17]。这

一系列调研分析也印证了老龄群体对居家养老的认

同。
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2008年，民政部等发布《关于全面推进居家养老服

务工作的意见》，这是首次以居家养老为题的政策性文

件，标志着居家养老政策的正式出台，居家养老服务成

为社区服务和老龄工作的重中之重，具有里程碑式的

意义。在此背景下，各地政府也都明确了城市养老服

务体系的构建目标。例如，2008年北京在《关于加快养

老服务机构发展的意见》中提出了“9064”的养老格局，

即“到2020年，90%的老龄群体在社会化服务协助下通

过家庭照顾养老，6%的老龄群体通过政府购买社区照

顾服务养老，4%的老龄群体入住养老服务机构集中养

老”。同时，2012年民政部发布的《关于鼓励和引导民

间资本进入养老服务领域的实施意见》明确提出，鼓励

民间资本参与居家和社区养老服务，发展养老机构或

服务设施，参与提供养老服务等养老产业发展。这一

意见有利于实现养老服务投资主体多元化，缓解养老

服务供需矛盾。在具体的地方实践中，老龄市场需求

的提升，也促进了机构养老的市场化蓬勃发展。以天

津为例，养老机构由 1980年的 4家（全部由政府运营）

增长到2010年的157家（其中仅20家为政府运营，其余

137家均为私人运营）[3]。

总体来看，这一时期从中央到地方都确立以“居家

养老”为核心的城市养老服务体系，同时市场化的养老

机构也在各地蓬勃发展，成为养老服务体系中不可或

缺的组成部分。

3 居家养老促进邻里环境改变及信息化

策略提升

近年来，中央和地方政府逐步加大对社区养老服

务设施建设的财政扶持，但社区的养老服务设施供给

仍然长期滞后于老龄化发展。居家养老老龄群体的生

活需求可以概括为“6个老有”，即“老有所养、老有所

医、老有所为、老有所学、老有所教、老有所乐”。其中，

老有所养是核心，是其他“5个老有”的基础。“6个老有”

也是建立在马斯洛需求层次理论上，反映老龄群体在

生理、安全、归属感、尊重和自我实现5个层次的需求。

根据“6个老有”，一个完整的养老服务设施体系和

类别包括：生活照料、医疗保健、安全防范、法律援助、

心理咨询、精神慰藉、社会交往、文化娱乐、自我实现和

技能培训等。具体的服务供给方包括政府、社区管理

人员、公立/私营医疗护理团队、社会组织及志愿者。中

国当前处于构建和完善养老服务设施体系的发展阶

段，在相对有限的资金投入下，如何提升已有养老服务

设施的服务覆盖面和质量就显得尤为重要。从空间上

看，服务供给设施的低可达性（accessibility）与老龄群体

的低移动性（mobility）是提升当前居家养老服务覆盖面

和质量的主要屏障。具体来看，考虑到中国正处于快

速城镇化与信息化进程中[18]，可以从信息化策略（虚拟

空间）与社区环境设计（实体空间）2个方面改善居家养

老服务的供给-需求体系，促进居家养老服务的时空匹

配，提升居家养老服务的质量（图2）。
3.1 建设居家养老服务信息支撑平台，提升养老服务

设施可达性

除实体空间中步行环境的改进外，当前养老服务

设施体系的另一挑战来自需求与供给间信息欠缺及时

沟通。居家养老服务体系面临的挑战主要来自养老服

务设施便捷性和灵活性较差、养老服务质量难以衡量、

管理效率低 3个方面[19-20]。因此，除在空间上加大投资

投入提高养老服务设施供给外，互联网作为一个交流

沟通参与式网络平台，创新服务模式，提升已有养老服

务设施的覆盖面和质量就显得尤为重要。

21世纪以来，中国在智慧社会发展上取得了快速

的进步（特别是城市），已经拥有最庞大的互联网用户

规模和最具活力的互联网服务体系 [21-23]。在中国智慧

社会发展下，互联网为传统居家养老服务提供信息支

撑平台（包括信息管理、组织管理、时空活动以及资本

运作），从而更好地探索满足老龄群体需求的服务类

型，进而促进居家养老服务持续健康发展。

1）互联网有助于居家养老老龄群体个人和家庭基

本信息、服务需求与电子健康档案数据等信息管理平

台的搭建，从而保证居家（或家庭）养老服务能够精准

地对应到个体的需求。

2）互联网也有助于居家养老参与方组织管理平台

的搭建，从而有助于对养老服务供给方的管理。在信

息管理与组织管理平台基础上，信息互通又促进了养

老服务需求与供给之间的匹配并能够实时衡量服务质

量，提高服务监管水平和透明度。

3）互联网的融入弱化了老龄群体活动的时空限

制，为老龄群体的养老服务提供了更多的选择，便利了

老龄群体在社区中的参与度和活跃度，有利于身心健

康[24]。同时，互联网实时记录的大数据为提升社区养老

服务质量提供了数据支撑，使老龄群体管理更加科学
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化与智慧化。同时，在“互联网+”时代，用户规模主导

了互联网经济的发展方向。随着老龄群体基数的不断

增长以及老年群体中高收入比例的增加，也将吸引更

多的资本投入到居家养老服务平台的建设和运营中，

开发更多针对居家养老老龄群体的Apps，更好衔接居

家养老服务的供给与需求，从而构建老龄群体的智慧

社区生活模式。

3.2 打造安全舒适便捷的可步行邻里环境，便利老龄

群体移动

近年来，越来越多的研究表明，除了室内空间的宜

老化设计，邻里社区环境对老龄群体的生活质量和身

心健康产生较大影响[15-16, 25-26]。值得注意的是，健康的

老龄群体并不总是待在家里，在日常生活中也有户外

活动和出行的需求[27]。随着体力的下降，老龄化人群的

活动空间主要集中在离家 500 m可步行范围内的邻里

社区[16]。一方面，适度的步行保证老龄群体保持一定的

身体锻炼，有利身体健康；另一方面，在邻里社区的步

行赋予老龄群体跟外界更多的交往机会，减少因为被

社会隔离而带来的心理问题[25]。更为重要的是步行也

是他们抵达相关养老服务设施、实现“6个老有”的重要

交通方式[16, 26]。由于现代社会发展对“效率”的过度追

求，在社区环境设计中步行并没有像机动车一样得到

足够重视，从而影响了老龄群体在社区中的移动，这需

要今后给予一定的改进。

在可步行的邻里环境中，重点是安全、舒适和便捷

3个方面。1）对道路安全的顾虑使得不少老龄群体减

少步行出行和户外活动，从而影响他们的生活质量和

身心健康[28]。香港的调研表明，老龄群体被机动车撞倒

后的死亡率是年轻人的 3.6倍[28]。因此，在社区道路宽

度、人行道占比、机动车限速、过马路交通信号灯时间

长度等交通设施和管理规则方面需要更多地为老龄群

体考虑。2）舒适的步行环境能够增多老龄群体的出行

和户外活动选择[26]。在环境设计中，应当重点做好居住

区缘石坡道、轮椅坡道、走道、楼梯、避雨设施、垃圾收

集系统等设施的升级和改造。3）便捷的步行环境有助

于老龄群体更好地借助步行完成出行目的[25]。通过对

步行道、广场、扶梯、垂直电梯、电动步道等步行设施串

联家庭住址与社区养老服务设施的改进，从而便利老

龄群体移动，更好实现“6个老有”的目的。

图2 就地养老（包括家庭养老与居家养老）的智慧系统

Fig. 2 A smart system for supporting family-based and community-based aging-in-place
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4 结论

人口老龄化已经成为中国社会经济发展面临的重

要议题。提升老龄群体生活质量对于全面实现小康社

会意义重大，也是促进中国城镇化健康发展的需要。

本研究指出：中国居家养老是城市养老服务体系中的

核心，且当前居家养老服务质量提升的症结在养老服

务供给与需求之间的时空不匹配。因此，从可步行邻

里环境与信息化策略两个方面探讨了智慧社会下促进

居家养老服务质量对策及建议。中国城镇化与信息化

同步快速发展的国情，为探讨在实体空间与虚拟空间

共同提升居家养老服务质量提供了实践机会，并为其

他发展中国家提供经验。在当前，一方面在城镇化发

展中要重视包括步行环境在内的适老化建城环境规划

和改造；另一方面在信息化发展中要积极引导居家养

老服务平台的建设。同时借助居家养老服务信息支撑

平台，重视老龄群体的生活质量、时空活动、邻里环境、

互联网应用等大数据的收集与分析。从研究的角度，

构建邻里环境与互联网应用影响下的老龄群体生活质

量与时空活动模型，从而深入挖掘老龄群体潜在养老

需求和影响居家养老生活质量的邻里环境与互联网应

用关键因子，为发展智慧社会下中国老龄群体居家养

老研究与实践提供理论基础。
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China' s policy on older people and towards a new framework of
supporting aging-in-place in the e-society

AbstractAbstract The aging is a worldwide issue with great impacts on various aspects of society. In China, the portion of the population older
than 65 years old surpassed 7.0% in 2001. In 2016, the figure reached 10.1% . Improving the living quality of the older population is
imperative on the Government's agenda. This paper first provides an overview of China's policy on older people since the 1980s. With the
emergence of the e-society and the ubiquitous availability of information and communication technology (ICT), the opportunities of using
ICT to better support the aging- in-place are enormous. Against this background, this paper proposes a smart system of supporting the
family-based and community-based aging- in-place through the development of an information and service e-platform for older people
(virtual space) and a transformation of the neighbourhood environment, especially in urban areas (physical space). This new holistic
framework can become an integral part of China's smart city strategy.
KeywordsKeywords older people; aging-in-place; e-society; smart city ●
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