
农村多层次养老保障体系构建与模式优化

[摘 要] 城乡二元结构下，我国养老资源供给长期向城市倾斜，农村老龄化问题日益突出。健全农

村多层次养老保障体系是解决我国农村养老保障供需失衡问题的重要举措。坚持公平价值取向、需求

调整供给、政府责任重构的基本原则是构建农村多层次养老保障体系的底层逻辑。秉承收入分层与需

求分类的理念，以经济水平和实际需求为划分标准，农村养老保障体系可划分为生存型、生活型和发

展型三个层次。实践模式探索是构建多层次社会保障体系的经典途径。聚焦农村养老保障领域，更应

积极顺应农民多样化、多层次的养老保障需求，建立健全以我国城乡养老保障制度为蓝本，兼顾生存

型、生活型和发展型并存的农村多层次供需均衡养老保障体系，努力实现多样化养老保障模式协同发

力、互相支持、密切配合，不断推进我国农村多层次养老保障体系的持续优化。
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一、问题的提出

我国是世界上老年人口最多、增速较快的国家。按照中国发展基金会2020年发布的预测，我国60岁及

以上的老年人口在2050年将接近5亿，占总人口的比重将超过三分之一[1]。相对于人口老龄化的速度

，我国养老保障的发展速度相对滞后，养老服务供给总量不足，供需匹配程度较低。尤其是在城乡二

元结构下，我国养老资源供给长期向城市倾斜，农村养老问题已成为养老保障高质量发展的重点和难

点所在。

为有效缩小养老保障发展的城乡差距，解决农村养老保障发展面临的诸多问题，国家出台了一系列政

策。2017年，党的十九大报告指出，解决农村养老问题，做到老有所养、老有所依至关重要，并提出

“全面建成多层次养老保障体系，持续推进统筹城乡、可持续的养老保障供给”[2]。2018年，中共中央

、国务院发布的《关于实施乡村振兴战略的意见》中提出，“要构建多层次农村养老保障体系，创新多
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元化照料服务模式”[3]。2019年，中共中央、国务院发布《关于建立健全城乡融合发展体制机制和政

策体系的意见》，再次强调“要构建多层次农村养老保障体系，创新多元化照料服务模式”[4]。2020年

，中央一号文件要求健全“三级养老服务网”、推动基础设施、发展农村普惠互助养老模式[5]。2022年

，党的二十大报告指出，健全“覆盖全民、统筹城乡、公平统一、安全规范、可持续的多层次社会保障

体系”[6]。由此可见，构建农村多层次养老保障体系是健全社会保障体系的重中之重。

多层次化是养老保障发展的基本取向，但当前对于养老保障体系的多层次划分，学界尚未达成共识。

从最新的研究进展来看，学者们较多借鉴世界银行提出的三支柱养老保障体系理念，主张建立不同主

体不同层级的有针对性的养老保障体系，倾向于基于责任主体或目标群体的“三分法”。从养老保障责

任主体出发，Holzmann R、Packard T等将多层次养老保障体系分为三个层次：第一层次由政府主导

，采取的是固定待遇，目标是为了减少贫富差距；第二层次由私营部门参与，是对第一层次养老保障

的补充；第三层次是满足不同人群高质量养老需求[7]。从目标群体出发，郑功成认为，多层次养老保

障体系应包括三个层次：第一层次是政府兜底的服务，为困难群体提供生存型养老保障；第二层次是

政府主导下社会力量提供的基本服务，政府予以补贴，具有一定公益性，解决中低收入人群养老服务

问题；第三层次为完全放开的市场化养老服务，面向高端人群，政府提供政策支持并依法监管[8]。贾

丽萍虽没有明确提出多层次的划分标准，但通过总结国际上多层次养老保障体系建设中成功和失败的

案例，从养老保险的角度理解多层次养老保障体系，提出三层次体系已在我国形成[9]。林义基于我国

多层次养老保障体系面临的新挑战，分别从养老保障体系的三层级出发，探索多层次养老保障体系的

制约因素与优化路径[10]。汪璐蒙、曾泉海认为，要充分考虑老年人的收入分层与需求分类，按照分

层分类的原则，构建农村多层次供需均衡养老保障体系，并提出将农村养老保障体系划分为生存层、

生活层和发展层[11]。

多层次养老保障体系是立足于养老需求的多元化而适时建构的，供需均衡是针对供需失衡而提出的应

对之举。回顾农村多层次养老保障体系的构建，发现其背后的逻辑具体呈现为：一是以农村养老保障

多元化需求为导向，为农村地区不同经济状况的老人提供更为精准的养老服务。二是农村养老保障供

需均衡是一个渐进的动态过程，具体实践中应革新理念以解决农村养老保障供需均衡问题。三是发挥

多元主体间的协同融合，构建多层次供需均衡养老保障体系。四是实施多元化养老服务模式，丰富养

老服务的基本内涵。我国城乡公共服务的不均衡状态由来已久，这源自城乡长期二元分割的经济社会

体制。养老服务作为公共服务的重要组成部分，其发展会受到城乡不均衡发展的制约，亦会呈现二元

分割的基本特征。基于此，本文从供需平衡的视角出发，依据老年人不同收入层次和实际需求，将农

村养老保障划分为生存型、生活型和发展型，积极回应了多层次趋势下我国农村养老模式该如何选择
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的问题，并结合实践模式探索，提出完善农村多层次养老保障体系的具体措施。

二、农村多层次养老保障体系的构建原则

构建农村多层次养老保障体系是一项重大民生工程，既要考量不同群体对养老保障的需求，循序渐进

地进行养老服务供给的改进提升，又要贯彻整体公平性。因此，农村多层次养老保障体系的构建必须

坚持公平的价值取向，坚持以需求调整供给，坚持政府责任的重构等基本原则。

（一）坚持公平的价值取向

从内在属性来看，农村养老保障具有公共物品之属性，应当以维护和增进社会公平作为价值依归。因

此，构建农村多层次养老保障体系理应将公平作为核心目标与首要原则。构建公平的农村多层次养老

保障体系，不仅涉及农村老年群体养老保障权益的切实维护，而且事关社会公平正义的重大现实问题

。将公平作为农村多层次养老保障体系构建的基本原则，应实现如下几个方面的深刻转变。

首先，推动城乡养老保障制度的统筹考量。构建公平的农村多层次养老保障体系，应将城乡养老保障

纳入一体考量，牢固树立系统思维和公平理念，综合兼顾社会整体的公平正义，防范因制度设计得不

合理，而出现制度性的不公平现象[12]。这既是构建农村多层次养老保障体系的基本要求也是底线原

则。从发展的角度来看，建立城乡一体化的养老保障制度体系，既是公平原则下构建农村多层次养老

保障体系的内在要求，也是养老事业发展过程中更为长远的战略目标。

其次，将公平理念贯穿农村多层次养老保障体系构建的全过程、各方面。在保障对象方面，农村多层

次养老保障体系的构建应能覆盖农村社会各种类型的老年群体，即既要关照身体健康的，又要关注身

患疾病的；既要将家庭经济条件困难、无人照顾的老年群体纳入保障范围，也要适当考虑家庭经济条

件稍好老人的个性化养老保障需求。在资源分配方面，对于不同类型的老年群体，既要追求资源分配

的精准性，也应保障资源分配的相对公平，避免因养老服务资源过度偏向某一类群体而引发群体资源

分配的不公平。

最后，妥善处理公平与效率的关系。一方面，公平是构建农村多层次养老保障体系的主导价值与核心

理念。另一方面，构建农村多层次养老保障体系也要讲求效益、追求效率。在两者的关系方面，效率

应当在公平原则的指导下实现，其优先性相较于公平具有次一级的特点。特别是在乡村振兴背景下，
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大量资源向农村社会不断倾斜，需要立足实际情况、讲求效率效益[13]。

（二）坚持以需求调整供给

构建农村多层次养老保障体系应坚持需求导向，即根据农村社会发展的实际需要和农村老年群体的实

际需求，不断优化供给的服务方向、服务模式和改进方向，以不断推动农村社会养老保障的高质量发

展。

一方面，根据需求调整服务供给。地方政府应根据农村老年人实际养老困难和需求调整服务供给。具

体而言，一是增加农村社区服务中心（站）数量。随着老年人社会活动的逐渐减少和年龄的不断增长

，使得农村老年人更加固守现有的生活空间，比较满足于依靠子女和自食其力并举的生活状态。因此

增加农村社区服务中心（站）数量，有助于老年人在家门口享受养老服务。二是明确养老服务核心内

容。政府应努力满足农村老年人的养老需求，尽量缩减或停止用于图书室、健身设施、餐厅等方面的

资金投入，集中资源为老年人提供好的医养服务，比如为老人提供临时跑腿和短期照料等服务。三是

地方政府应尝试建设农村微型养老机构。政府可以“低盈利+政府补贴”的运营方式，推行农户在家举办

养老服务机构试点。本地养老充分利用了乡村的内生资源，且提供的服务更容易被村民接受。这种养

老模式不仅缓解了农村社会的养老压力，一定程度上还开发了农村新型的养老产业。

另一方面，根据需求调适供给。从回应性的角度看，构建农村多层次养老保障体系应着眼于对农民日

益增长的养老保障需求的积极回应，努力实现人民群众对健康、长寿、幸福的美好期待。随着经济社

会的发展，农民对于养老保障的需求总体上呈递增的趋势。农民对多样性和高质量养老保障的追求，

折射出农民养老保障需求数量、质量等方面的综合演进。在乡村振兴背景下，农民养老保障需求的多

层次、多样化发展倒逼养老服务体系构建，不断推动农村多层次养老保障体系的科学化。而从实际工

作来看，构建农村多层次养老保障体系要善于发现农村老年群体对于养老保障的多样化需求呈现出的

内在规律性，坚持需求引导、农民主体，持续优化调适农村养老保障的工作重点、方式方法、实现模

式，以更加优质的服务供给、更加人性化的服务呈现、更加多样化的保障选择，不断满足农村老年群

体对于养老保障的需求。

（三）坚持政府责任的重构

建立和完善农村养老保障制度体系是政府的重要职责，这也是对政府公共服务职能的现实考量。正如
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布兰婷和莫勒所指出，良性的政府应该发挥政治责任担当，更多地向社会成员保障各类需求，而不是

依靠慈善机构来承担这些责任[14]。政府作为“三元治理”（政府、社会、市场）主体之一，应承担主

导责任，建立健全农村多层次养老保障体系。

一是加强顶层设计。建立健全农村养老保障制度体系，首先就要从总体上谋划农村养老保障的制度安

排和统筹部署。相较于之前，现代农村多层次养老保障体系的建设，是以统筹城乡发展的理念为引领

，秉持公平公正的基本原则。同时，应进一步缩小城乡养老保障水平差距，统筹考量养老保障的资金

筹集、制度运行、监督管理等方面的问题。

二是加大财政专项支持。一方面，在加大农村养老保障财政投入的基础上，科学合理界定中央和地方

政府对于农村养老保障的财政负担比例，并根据经济社会发展水平和地区差异作适当的调整，特别是

对于一些偏远落后地区，应加大中央的财政统筹和转移支付力度[15]。另一方面，发挥财政投入的杠

杆作用，以财政投入吸纳社会资本、市场力量进入农村养老保障领域，对部分参与养老保障的市场主

体给予相应的经济补贴和政策照顾，并根据经济社会发展水平，特别是物价水平，动态调整农村养老

保障的基准。

三是加大资源协调统筹。在推进农村多层次养老保障体系建设过程中，政府应加大资源的协调统筹力

度，充分发挥宏观调控的功能优势。由于农村社会发展的不平衡性，各地在推进农村养老保障过程中

，可能会面临各种各样的实际困难，特别是一些偏远地区，不仅资金、设备稀缺，更缺乏人才与技术

。这就要充分发挥政府的宏观调控优势，加强养老资源在农村地区的跨区域流动，加强养老保障管理

者、护理人员的跨区域流动与协同配合，不断提高农村养老保障的服务水平和服务能力。

三、农村多层次养老保障体系的基本层级

当前，我国农村养老保障供给总量不足、结构失衡，尤其是失能、半失能以及相对贫困老人面临着严

重的养老风险。要改变这一现状，就要充分考虑老年人的收入分层与需求分类，按照分层分类的原则

，构建多层次供需均衡的养老保障体系[11]。因此，笔者围绕生产、生活、发展三个基本层级，依据

老年人不同收入层次（弱势人群、普通人群、高端人群）、特殊情况（特殊群体）及其需求类别，将

农村养老保障划分为生存型、生活型和发展型三种类型。

（一）生存型养老保障
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生存型养老保障，是一种基础的兜底性的养老保障类型，其保障的主要内容是维系农村老人的基本生

活，解决老年人的温饱问题。当前，我国已经如期打赢了脱贫攻坚战，顺利实现了全面建成小康社会

的战略目标，绝对贫困问题已经得到历史性解决。但在农村地区仍有很多人口处于相对贫困状态，部

分低收入群体，特别是一些五保户仍面临着返贫的现实。因此，2020年底，在全面脱贫攻坚任务完成

后，277万脱贫不稳定人口、边缘易致贫人口以及突发严重困难户被纳入低保或者特困供养，享受保

障的人数较2012年底分别增加了105.3%、188.8%[16]。这表明实施农村救济非常有必要。同时，这

也要求在农村养老保障制度安排中，应优先将困难群体纳入制度体系框架内，充分发挥养老保障的兜

底保障功能。生存型养老保障，主要是为农村老年困难群体提供生活照料、健康管理等基础性服务。

为农村困难群体提供必要的生存型养老保障，既是我国社会主义制度的内在要求，也是维护社会和谐

稳定的现实需要。在制度运行中，由于地区经济社会发展水平的差异，需要政府发挥主导性作用，加

大对农村困难人口的支持和保障力度，以缓解其家庭养老的压力。同时，加大慈善养老的支持力度，

以慈善养老的形式，集中兜底个别困难群众，充分满足和保障农村困难群体的基本养老需求。

（二）生活型养老保障

生活型养老保障，主要是为农村老年群体提供基本的衣食住行医等养老保障。从服务对象看，生活型

养老保障主要针对那些已经解决了基本温饱问题，但在日常生活中缺乏常态化、稳定性养老保障的人

群。在具体实践中主要着眼于满足和解决这部分群体合理的社交、娱乐、健康等养老保障需求。从服

务供给来看，生活型养老保障主要依托“社会+个人”的经济资源供给体系，依靠以社会、家庭成员为主

，集体为辅的农村养老保障实现机制。具体而言，一是依托“社会+个人”的资源供给。生活型养老保障

充分发挥家庭在养老保障中的功能，倡导老人为养老服务保障支付一定的资金，以分担养老保障压力

，同时，倡导家庭子女积极履行赡养义务，或支付赡养费用。除此之外，农村社会养老保险也是维系

生活型养老保障运转的重要支撑，借助国家的资源调配优势，可以为农村养老保障提供一定的资源支

持。

二是借助“社区+家庭”的主体依托。在生活型养老保障中，社区和家庭是重要的服务供给主体。这一方

面是由于农村老年群体对传统熟人社区的依赖，即老年人更倾向于在熟悉的圈子范围内活动、生活。

另一方面，由于家庭和社区能为老年群体提供生活化的场景，令其找到归属感。这既能满足老年人基

本的生活照料需求，也能满足其必要的社交需求。因此，农村集体能够作为生活型养老保障的必要补

充。
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（三）发展型养老保障

发展型养老保障在满足基本的生活保障基础上，更加侧重于满足农村老年群体对社会参与、精神慰藉

、健康医疗等较高层次的需求，实现从养老向享老的转变升级。发展型养老保障的侧重点主要在如下

几个方面：一是更加注重健康管理。养生成为发展型养老保障的重要内容，更加注重健康医疗、更加

关注身体健康成为这部分老年群体的重要需求。因此，发展型养老的保障对象，对于健康体检、医疗

护理、养生保健的需求会大幅增加。二是更加注重精神慰藉。除了必需的文化娱乐、休闲健身之外，

发展型养老的保障对象还关注自身老年生活的丰富程度，对于书籍阅读、书法训练、教育培训等需求

也日渐增加。因此，这部分老人对于老年大学的期待会有所增加。三是更加注重社会参与。除了日常

生活中的活动展示，这部分老年群体更加注重通过社会参与实现自我价值，对于如何参与社区治理有

了更高的期待。

发展型养老保障的实现，主要依托如下几个方面的机制。一是依托“个人缴费为主、政府补贴为辅”的

经济供给体系。由于发展型养老属于定制化养老，因此，发展型养老的资金保障主要依靠个人支付能

力，并且根据个性化需求，实现相应保障服务的区隔。二是拓展“社区+社会”相结合的生活照料服务体

系。发展型养老保障立足于社区、面向社会，在生活照料方面，应以社区为主导，为部分经济条件较

好的群体提供个性化的定制服务，如设施服务、定点服务以及上门服务，内容包括生活照料、医疗康

养、心理保健、文体娱乐、社会参与等。对于部分群体的较高层次需求，可以联合定点机构进行定制

化服务，如健康体检、心理护理等，从而增强老年人的生活情趣，提高生活质量。三是满足老年群体

源自“家庭+社区”的精神慰藉需求。以享受天伦之乐为追求，发展型养老保障充分注重老年群体的精神

慰藉和情感交流需求，注重家庭伦理关系的维系，注重熟人社区的运用，不断促进老年群体安享晚年

、精神富足。

四、农村多层次养老保障体系的优化

实践模式探索是构建多层次社会保障体系的经典途径[17]。聚焦农村养老保障领域，更应积极顺应农

民多样化、多层次的养老保障需求，建立健全以我国城乡养老保障制度为蓝本，兼顾生存型、生活型

和发展型并存的农村多层次供需均衡养老保障体系，努力实现多样化养老保障模式协同发力、互相支

持、密切配合，不断推动农村多层次养老保障体系的持续优化。基于此，为推进我国农村多层次养老

保障体系建设，应着眼于政府、农村社区、市场等不同类别供给主体，分层次解决农村生存、生活与

发展方面的养老保障问题，从而提出优化政府购买养老服务模式、创新农村社区自我养老模式、扶持
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社会养老服务机构发展等优化措施。

（一）优化政府购买养老服务的模式

农村养老机构持续多年的高空床率表明，单纯依靠养老机构自身难以解决农村老年群体的养老服务供

给问题。应根据农村老年人尤其是失能老人、失独老人、独居老人等特殊群体的不同需求，探索多种

养老服务供给模式。同时，政府要找准在养老服务发展中的定位，明晰自身的权责和义务，支持和保

障养老体系的建设，避免社会风险对养老保障的冲击[18]。

第一，建立稳定的公共财政投入保障机制。相关政策应尽量向农村地区倾斜，政府财政支付养老服务

费用需向失能老人、失独老人、独居老人、空巢老人有所倾斜。此外，政府购买的养老服务尤其需要

强化上级政府的财政责任，特别要强化省级乃至国家级公共财政责任。与此同时，应建立与经济社会

发展水平相适应的财政投入增长机制，克服财政投入的临时性和随意性。

第二，在农村地区探索政府购买养老服务的政策实践。例如将政府购买养老服务作为新农村建设的一

部分内容。政府财政资金的投入，一方面可以引导社会、社区参与到农村养老服务供给中来，另一方

面可以体现出政府积极承担农村老年人养老服务供给的财政责任，履行政府职能。

第三，建立养老服务使用者导向的照料服务体系。结合当前新农村建设和社区建设的实际，根据农村

老年人的实际需求，建立以养老服务使用者为导向的照料服务体系，提高农村老年人对照料服务的可

及性和利用程度，切实解决这部分老年群体的照料问题，使得养老机构建设更契合农村老年人需求。

第四，将农村敬老院逐步改建、扩建为具备收养、日间照料、文体活动等功能的综合性社会福利服务

中心。改变以往只重视养老机构床位数的做法，将农村敬老院等养老机构进行改建、扩建，针对农村

老年人的实际需求提供服务项目。一方面可以为农村居家老人提供上门服务，另一方面可以让有需要

的农村老年人到服务中心获得必要服务，不再仅仅将考评指标局限在养老机构和床位的数量增加上。

（二）创新农村社区自我养老模式

在经济全球化、乡村空心化、农民流动化的当下，村落（社区）仍旧是留守老人的“全部世界”。传统

的乡土社会虽然被流动的社会所冲击，但村落中“熟人社会”“圈层关系”一直没有变化[19]。当越来越多
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的青壮年村民远赴城市务工，留守老人的养老问题日渐凸显。随着年龄的增长，老人们“落叶归根”的

观念不断强化。在当地养老，成为大多数老人的首要选择。在社会化养老服务尚未发展成熟，或尚未

被大多数农村老年人接受时，乡土社会中的互助传统，便在养老实践中发挥了重要作用。如全国各地

出现的各式各样互助养老形式，根源在于当地的互助传统，当地政府的引导和村两委的积极探索，成

为农村重要的养老服务选择。但这种养老模式或因为缺乏稳定的资金来源，或因为护理人才队伍不足

，或因为养老服务场地空间有限，面临着多重发展压力和制约。为此，首先应通过政府、社会、市场

等多元主体进行资金筹集，充分整合当地医疗、医学教育、培训机构的相关资源；其次提升农村社区

养老服务从业人员的专业素养，扩充农村社区养老服务志愿者数量；最后合理统筹运用好县域、镇域

、区域（镇下辖的几个村）照料中心、文化中心、空置校舍、村两委办公楼等场地。基于此，为农村

社区养老的发展提供资金、人才、场所等要素支持。可以从以下方面加以推进。

第一，政府可以通过财政资金的引导和支持，推动不同社区养老服务能力的建设，探索不同服务形式

。通过国家财政对农村地区尤其是经济欠发达的农村地区的财政转移支付，推动各地积极探索适合于

当地社区养老服务供给的形式，例如集中居住、志愿者服务等。政府在这一过程中承担起相应的财政

责任，通过财政资源的扶持，引导社区养老服务的发展。在养老服务体系规划和建设中，应将农村地

区的养老服务体系建设纳入城乡整体规划之中，正确认识到城乡老年人在社会基本养老服务供给中的

特殊地位。

第二，以农村社区为平台，对社区内的场地、设施、服务机构进行资源整合，引导养老机构、志愿组

织、留守老人、留守妇女等参与社区养老服务供给。农村地区的社区养老服务建设务必切合农村实际

情况。相较于城市，农村有很多特殊之处，包括地域广阔、居住分散、经济发展水平低、居民收入低

、观念传统，等等。因此，需要根据农村实际探索，创新社区养老服务供给形式。但是并非要求每一

个农村社区都必然建立社区养老服务中心，而是应根据农村当地情况充分发挥社区作为平台的基础性

作用，整合好农村当地的各种资源，包括留守老人、留守妇女等等。可取的途径是相邻的几个农村社

区联合设立专门的社区养老服务中心，力争发挥每个农村社区作为平台的基础性作用，通过社区衔接

养老机构、自愿性组织等力量参与到社区养老服务供给中。

第三，从农村具体实际出发，创新社区养老服务供给的多种形式。首先，在人力、物力、财力等资源

有限的区域，可以先将养老服务内容增加到已有的社区服务中心的社会服务项目当中，待时机成熟再

逐步建立中心服务机构。其次，探索农村地区老年人集中居住模式，倡导老年人之间的互助帮扶。实

地调查表明，这种依托农村集体、引导老人互帮互助的方式可以成为农村社区养老服务供给的有效形
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式，因此可对集中居住这一方式给予适当推广。最后，可以尝试借鉴国外社区服务的经验，建立“时间

储蓄银行”。例如，德国实施的一种叫“储存时间”政策，鼓励成年人利用节假日和个人休息时间义务为

老年机构的老年人提供护理服务，实行劳动时间储蓄，日后当其年老需要护理照顾时，可按照其以前

参与照料服务所储存的时间享受相应时间的免费服务。

（三）扶持社会养老服务机构发展

当前，虽然政府号召和鼓励非政府机构、社会营利组织新办养老机构，并对民营养老机构给予资金、

用电、用水、土地等方面的优惠政策，但从现实来看民营养老机构的发展还远远未能达到好的效果。

所以，需要在以下几个方面进一步加以改善。

第一，通过税收减免、补贴等途径，增加民营养老机构建设、运营的补贴。由于目前对民营养老机构

的财政补贴和资助主要依赖市县两级，部分经济欠发达地区的民营养老机构受地区经济影响还难以获

得足够的财政补贴。因此，不仅需要强化省级政府在民营养老机构建设、运营中的财政责任，还可通

过建立专项财政转移支付机制，扶持经济欠发达地区民营养老机构的发展。

第二，加大政策保障支撑力度。为助力社会养老服务机构的发展，国家应加大相关政策保障的支持。

如通过科学规划布局增加养老服务设施用地供给，通过简化或优化存量土地用途变更，支持在存量场

所上改建养老服务的设施用地，解决农村社会养老服务机构落地难等问题，协助更多社会养老服务机

构进入农村养老市场。同时，通过多种途径加强养老服务人才队伍建设，为农村社会养老服务机构的

发展注入活力，以提升社会养老服务机构的服务供给能力，从而适应农村老人多元化的养老需求。特

别是对老年人的精神关怀，是提升养老服务质量的一项重要内容，这在当前“失独老人”逐渐增多的时

代背景下显得尤为重要。

第三，尝试公私合营、政府购买服务等途径扶持养老服务市场和民营养老机构的发展。当前，由政府

专门设立的公办养老机构多以兜底性建设为主。因此，“十四五”时期，在科学预测农村老年群体对养

老服务需求总量的基础上，应尝试运用政府购买服务、公私合营等多种新途径，给予民营养老机构平

等的市场地位和发展空间，发挥市场的资源配置功能，以期有效解决当前农村地区养老服务市场中民

营养老机构“惨淡经营”的困境。

五、结语
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作为农村养老保障的有效治理，多层次养老保障体系具有一定普遍性，对于不同时期指导农村养老保

障工作具有借鉴意义。相较于学界较为明确地将多层次养老保障体系从宏观上设定为兜底、普惠、高

质量三层，微观层面的多层次划分标准问题的研究当下仍处于模糊地带。区别于学界提出的从单一的

服务供给主体或服务接受主体对养老保障体系的多层次划分，本文提出依据老年人不同收入层次、特

殊情况及其需求类别，将农村养老保障划分为生存型、生活型和发展型三种类型。以经济水平和实际

需求作为划分标准，一定程度上弥补了以往划分标准的宏大与空泛，使得实际操作过程有章可循。随

后，本文以农村养老保障实践模式探索为“窗口”，着眼于政府、农村社区、市场等不同类别的服务供

给主体，分层次解决农村生存、生活与发展方面的养老保障问题，为健全农村多层次养老保障体系打

下坚实基础。毫无疑问，老龄化本身不是问题，不适应的养老保障体系才是问题。在当前实施乡村振

兴和推动共同富裕大背景下，未来的研究应聚焦新的时代背景，继续推进农村多层次养老保障体系的

内涵、价值与意义的深入探究。
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Construction and Model Optimization of a Multi-level  Elderly Care System in Rural Areas

ZENG Quanhai, WANG Lumeng

 

Abstract: Under the urban-rural dual structure, China's elderly care resources has long been

inclined to cities, resulting in an increasingly prominent issue of aging population in rural areas.

Establishing a comprehensive rural multi-level elderly care system is an important measure to

address the imbalance between supply and demand of elderly care in China's rural areas.

Adhering to the basic principles of fairness, adjusting supply based on demand, and reconstructing

government responsibility constitute the underlying logic for building a multi-level elderly care

system in rural areas. Adhering to the concept of income stratification and demand classification,

and using economic level and actual needs as criteria, the rural elderly care system can be divided

into three levels : survival, living, and thriving. Exploring practice modes is a classic way to build a

multi-level social security system. In the context of the field of rural elderly care, it is essential to

actively respond to the diversified and multi-level elderly care needs of farmers, establish a well-

rounded rural multi-level and balanced elderly care system based on China's urban-rural elderly

care security system, while accommodating the diversified elderly care levels of survival, living and

thriving levels. Efforts should be made to achieve synergy, mutual support and close cooperation

among diversified elderly care modes, and continuously promote the continuous optimization of

China 's multi-level rural elderly care system.
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