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城乡互益性养老的理论内涵与实现路径

李 俏

（江南大学 法学院，江苏 无锡 214122）

摘 要 城乡互益性养老是通过乡村康养产业开发、志愿服务开展等形式，使城乡老

年人共享互惠的新型养老形态。虽然这一现象在国内还没有形成普遍趋势，但伴随健康养

老需求的增长、国家和地方政策的引领、乡村体闲旅游热度的攀升以及农村康养产业的开

发，城乡互益存在着较多发展可能。从理论上看，城乡互益性养老以产业协作为基础，以组

织协同为关键，以资源共享为目的，在现实中主要表现为高产业协作−高组织协同、高产业

协作−低组织协同、低产业协作−高组织协同、低产业协作−低组织协同四种实践雏形，但

在发展中还面临着谁来组织、谁来服务、服务什么、如何服务的问题，建议采用地域开发的

整体性视野来通盘考虑城乡养老中的可能交集与互惠交流问题，统筹规划城乡养老产业布

局，着力推动养老事业产业协同，深入推进智慧医养康养融合，科学设计城乡互益服务

流程。
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在乡村振兴战略背景下，积极应对农村人口老龄化，除了要挖掘本土内生力量，还要从更广阔的

城乡关系整体性视角去审视和发掘更多可利用的资源。2017-2019年中央一号文件连续三年提出

“大力发展富有乡村特色的养生养老基地”；党的二十大报告倡导“健全城乡融合发展机制，推动城乡

要素平等交换、双向流动”；国家农业农村局印发《2021年乡村产业工作要点》强调，“发掘农业产品供

给、文化体验、生态涵养、休闲旅游、健康养生、文创教育、安排就业等多种功能和乡村生产、生活、生

态等多重价值”；2023年中央一号文件指出“梯度配置县乡村公共资源，发展城乡学校共同体、紧密型

医疗卫生共同体、养老服务联合体”。这些文件的密集出台不仅为整合城乡养老服务资源提供了重

要契机，更为塑造新型城乡关系提供了历史机遇。在此背景下，国内康养小镇、田园综合体、乡村旅

游等新业态和城乡养老服务融合的新案例不断涌现，它们多通过社会化、市场化运作的方式来配置

养老资源，不仅满足了城市老年人高层次的生活和文化需求，还为提升农村养老服务能力提供了思

路。那么，能否在城乡之间架起一种互益性桥梁，形成养老事业与养老产业协同发展的格局，这对于

规范和引导各类主体为城乡融合发展做出真实且可持续的贡献，具有重要现实意义。

一、文献回顾

在学术层面，尽管有关城乡融合、互助养老等方面的研究持续增长，但明确聚焦“城乡互益性养

老”的研究屈指可数，更多学者将目光投向从城到乡的养老流动和互助养老的发展趋势等研究领域。

1.从城到乡的养老流动

（1）国外的农村退休迁移。西方发达国家较早经历了城乡融合的发展过程，20世纪 20年代便开

始出现逆城市化现象[1]。20世纪 70-80年代，英美德等国的“逆城市化”与“郊区化”现象已变得极为
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明显，很多城市老年人在退休后选择居住在城郊的乡村，乡村人口结构发生了较大变化。农村退休

迁移逐渐受到社会学、地理学、人口学和其他学科的广泛关注，但相关研究主要围绕退休移民和农村

退休目的地两个维度展开。研究发现，预期寿命的延长、老年人健康水平的提高、残疾率的下降、60
岁及以上劳动参与率的降低以及经济安全等是促成农村退休迁移的宏观社会因素[2]。从微观上看，

农村退休迁移具有一定特殊性，退休移民一般不仅拥有一定的资产、养老金和社会福利[3]，而且在年

龄、婚姻状况、居住安排和教育方面也表现得更有优势[4]，其他影响因素还包括家庭、健康[5]、农村社区

规范和价值观、农村社区基础设施情况等[6]。至于农村退休目的地，一般指“60岁及以上净移民率超

过 15%的非都市地区”，多位于优越的自然环境如湖泊、海岸、山脉和森林等附近，不仅吸引了退休居

民的到来，也吸引了提供配套服务的零售和建筑行业适龄劳动力的迁入[7]，促进了农村经济的繁荣与

社区活力的提升，因此美国许多州专门制定了吸引退休人员的目标计划。

（2）国内的农村旅居流动。国内学者较少关注农村退休迁移问题，因为国内的农村退休迁移规

模不大，且相当一部分属于短时间的、中断性的（如十天半个月或数月），而并不完全是带有时间连续

性的长期流动[8]。同时，受户籍制度影响，存在着“迁移”和“流动”上的中国特色。有学者认为，“人动

户也动”的无论时间长短，都可以视为“迁移”，“人动户不动”的则应视为“流动”[9]。相关数据显示，中

国老年流动人口规模在 2000年以后增长较快，其中退休迁移者规模增长尤为迅速①。一些老年人选

择到珠海、三亚、海口和西双版纳等城市进行“候鸟式养老”，还有部分老年人选择到城市周边环境优

良的宜居乡村进行以休闲观光为目的的旅行、体验、采摘、农耕等活动。这种农村旅居流动主要源自

四个方面的原因：一是健康养老需求增加为发展城乡互益性养老提供了现实动力。伴随人口寿命的

延长，健康养老的消费需求持续攀升，乡村地区独特的自然和人文环境有助于促进身心健康，提升生

活和生命质量[10]，为城市拓展养老服务提供了广阔空间，下乡养老成为了养老产业的希望[11]。二是国

家和地方的利好政策为发展城乡互益性养老提供了方向指引（见表 1）。尤其在党的十九届四中、五

中全会明确提出“加快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”之后，中国的养

老服务体系建设进入到一个新阶段[12]，武汉和南京等地陆续出现了退休市民下乡养老带动农村经济

发展的典型案例，引起了新闻媒体和社会公众的广泛关注②。三是乡村休闲旅游热度上升为发展城

乡互益性养老提供了实践机会。越来越多的人开始选择到城市外围区域长时间停留[13]，包括返回原

籍农村定居的城镇离退休人员、乡村创客、旅游移民等[14]。四是农村康养产业开发为发展城乡互益性

养老提供了潜在空间。当前国内老龄健康产业的规模正在不断扩大，预计到 2030年我国健康产业和

养老产业规模将分别达到 16 万亿元和 22 万亿元③，开发农村康养产业不仅能够进一步增加劳动岗

位，带动农村经济发展，还能促进农村养老服务水平的提高[15]。

2.互助养老的发展趋势

日本早在 1973年就成立了一个全国性的“志愿义工网络”，组织年轻人为需要帮助的老年人提供

志愿服务。美国于 1995年在华盛顿特区成立“美国时间银行”，发动社会成员参与提供互惠性志愿服

务④。随后，英国、澳大利亚、新西兰、瑞士、德国、中国台湾地区等也陆续对时间银行进行了实践探

索，在互助养老、医疗服务、社会救助、社会融合等方面发挥了重要作用。除此之外，德国地方政府和

社会团体于 1980年代打造出非血缘关系的“多代居”全龄互助养老模式，鼓励不同年龄段、不同家庭

的居民生活在一个社区单元中，营造邻里多代共融空间。新加坡于 1995年建立了融托儿（2~6岁）、

学生托管（7~12岁）及托老（55岁及以上）于一体的“淡兵泥”三合一家庭中心，通过代际互动与交流，

满足了不同年龄群体的不同心理和社会需求[16]。荷兰则从 2012年开始推行代际互助养老模式，招募

①    数据来源于国家卫生健康委员会发布的《中国流动人口发展报告2018》。
②    参 见 ：《经 济 半 小 时》20191010 到 农 村 去 养 老 ，央 视 网 ，2019 年 10 月 10 日 ，https：//tv. cctv. com/2019/10/10/VID⁃

Exp5tTakjdpR64TzAMKbF191010.shtml.
③    参见：《2030 年我国养老产业规模将达 22 万亿元 发展智慧健康养老产业培育新动能》，中国经济网，2018 年 1 月 4 日，http：//

www.ce.cn/xwzx/gnsz/gdxw/201801/04/t20180104_27553441.shtml.
④    参见：《中国时间银行发展研究报告》，中国红十字基金会网站，2021年9月26日，https：//www.crcf.org.cn/article/21870.
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大学生通过每周参与老年人志愿服务的方式来换取免费入住养老院的资格[17]。

在国内，学术界对城乡各自范围内的互助养老有所关注，但对城乡之间的互助养老关注较少。

在城市中，互助养老多以抱团养老和时间银行的形式展开，“抱团养老”虽然可以替代一部分社会化

生活照料服务，但适合的老年人群有限，组织者与入住老人之间的权利和义务不容易界定[18]；时间银

行目前还解决不了人口流动影响下的转让、继承及通存通兑问题[19]。在农村，互助养老是村民依靠自

我管理，将老年人力资源组织动员起来作为主要服务力量，为老年人提供互助型社会养老服务的新

型社会养老模式[20]。然而，这一养老模式在具体实践与推广中的效果并不理想，还存在各地为完成政

绩考核指标而不断刷新建设数字的短期行为，甚至是作假行为[21]，覆盖范围也较为有限[22]。对此，有

学者从共享经济的角度提出了城乡互助养老的发展趋势，主张通过对农村闲置非经营资源的开发，

为城市有自理能力的老年人提供住、休、养、娱等服务，提升资源利用效率和养老群体生活品质[23]。

整体来看，现有研究从不同角度对互益性养老问题做出了富有洞见的解释，但仍存在可以继续

挖掘的领域和空间：一是国内大多数研究局限于“互助养老”的既定范畴当中，这些解释尚不能涵盖

乡村振兴中的养老新业态，缺乏对于不断重构中的城乡养老交叉领域的关注，还需要考虑在现有激

发农村内生养老力量的方法之外，是否存在其他发展可能；二是现有研究多沿着城乡分治的思路来

研究城乡养老各自面临的问题，鲜有将其纳入城乡融合同一框架的综合分析。因此，本文旨在结合

城乡融合背景深化对农村互助养老的研究，重点探究城乡互益性养老的理论内涵与实践模式，并进

一步探讨支持手段。

二、城乡互益性养老的理论内涵

养老方式是指养老经济供给、养老服务来源及养老地点上所具有的特征与存在形式[24]。从养老

服务来源角度，一般可将养老方式划分为主导型家庭养老、独立型自我养老、集中型社区养老以及福

利型社会机构养老四种方式，而城乡互益性养老实际上是上述几种基本养老方式交叉组合产生的新

形态。在本文中，“城乡互益性养老”特指通过乡村康养产业开发、志愿服务开展等形式，使城乡老年

人共享互惠的新型养老形态。

1.“互益性养老”与“互助性养老”的区别

“互助性养老”是与“互益性养老”较为接近的一个概念，同时也是当前国内学术界使用较多、影

响也较为广泛的一个概念。首先，“互助性养老”一般将村民互助组织作为组织主体，将农村人力资

源作为开发对象，强调老年人之间的互助互爱，多依靠健康状况较好的老人结伴帮扶体质较差的老

表1　国家和地方有关农村康养产业发展的政策文件

时间

2017-2019年

2021年2月

2021年1月

2021年8月

2022年1月

2022年3月

2022年7月

文件

中央一号文件

《2021年乡村产业工作要点》

《北京市国民经济和社会发展第十四个 
五年规划和二〇三五年远景目标纲要》

《北京市“十四五”时期乡村振兴战略实
施规划》

《浙江省人民政府办公厅关于开展未来
乡村建设的指导意见》

《广东省乡村休闲产业“十四五”规划》

江苏省民政厅《关于推动农村养老服务
高质量发展的指导意见》

内容

大力发展富有乡村特色的养生养老基地。

发掘农业产品供给、文化体验、生态涵养、休闲旅游、健康养生、文创教育、
安排就业等多种功能和乡村生产、生活、生态等多重价值。

“幸福晚年养老计划 ”，打造社区居家养老、新城普惠养老、京郊小镇养老、
环京田园养老“四种模式”。

瞄准大城市乡村休闲需求，支持各区充分挖掘和创新利用农耕文化，强化
教育、康养、景观和休闲功能。

加快三产融合、产村融合，做优做强农家乐民宿，壮大电子商务、养生养
老、文化创意、运动健康、乡村旅游等业态。

支持乡村休闲经营主体发展“乡村+康养”业态，添建健康教育、康复疗
养、名医工作室等设施场所，举办适合老年人特点的健身活动，开发旅居
养老产品。

鼓励养老基础设施和生态环境较好的农村地区拓展养老服务功能，发展
候鸟养老、田园养老等模式，吸引城市老年人到农村地区开展短期疗养、
农业休闲等活动。
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人[25]。相比之下，“互益性养老”还包括在参与养老主体之间发生间接互动或间接受益的情况，如通过

开发农村健康养老产业吸纳村民就业，由地方政府或有条件的村集体提供适当补贴，为农村老年人

提供免费或适度付费的养老照料服务，通过养老产业与事业协同的方式来带动农村养老服务水平的

提高。其次，城乡互动过程中，“互益性养老”在养老服务来源、养老服务层次及养老地点三个方面的

要素组合方式，也迥异于“互助性养老”。在养老服务来源上，“互益性养老”的服务主体包括康养企

业、村集体、地方政府、社会组织和个人等，部分涉及营利性服务，而“互助性养老”主要由村集体、社

会组织、地方政府或农民自发提供服务，多属于非营利性服务。在养老服务层次上，“互益性养老”既

存在依托农村康养产业面向城市老年人提供个性化服务的现象，也存在依托地方政府购买服务面向

农村老年人提供兜底性和普惠性服务的现象，而“互助性养老”的服务层次主要属于后者。在养老地

点上，“互益性养老”主要以康养综合体、民宿、养老地产等为载体，而“互助性养老”则主要以村社和

互助幸福院等为载体。最后，二者的运行机制与发展规律也有所不同，尤其是“互助性养老”在解释

城乡养老交流这一新兴现象方面表现出一定的不适用性，因此本文倡导针对不同的养老类型使用不

同的概念和范畴，主要侧重从城乡关系的维度来揭示城乡养老融合中的实践形态与互动效果。

2.“城乡互益性养老”的理论解释

在城乡融合背景下，城乡互益性养老的新模式新业态不断涌现，如南京市江宁区谷里街道的城

乡联动健康养老模式、西安国际港务区的城乡融合互助养老模式、重庆市大足区的城乡互助养老服

务模式等。结合经验观察，本文尝试从产业、组织、资源三个层面对城乡互益性养老作出进一步的理

论诠释（见表2）。

（1）产业协作是城乡互益性养老的基础。马克思和恩格斯曾指出：“乡村农业人口的分散和大城

市工业人员的集中只是工农业发展水平还不够高的表现……通过消除旧的分工，进行生产教育、变

换工种、共同享受大家创造出来的福利，以及城乡的融合，使社会全体成员的才能得到全面的发

展”[26]。在这个意义上，产业协作是消除城乡差距和促进城乡互益发展的重要基础与手段。以健康与

休闲养老产业项目为载体，由乡村提供集体土地、特色资源等要素，企业提供人才、资金、科技、金融、

管理等要素，形成“公司+农户”“公司+社区+农户”“政府+公司+农民旅游合作组织+旅游企业”

等开发模式[27]，可以有效推动城乡之间的互动交流。一方面，企业可以将城市的很多元素带入乡村，

利用城市先进科技与管理经验开发农村康养产业，利用城市工业来延长乡村的农业产业链条，利用

城市互联网等服务业来丰富农村的产业业态。另一方面，企业还会通过吸引城市居民下乡消费的方

式，将乡村的魅力传播到城市，促进农村一二三产业融合发展。城乡互益性养老得以维系的基础在

于经济互利，因为面向乡村任何形式的单向度帮扶都是不可持续的，只有将乡村纳入到城乡连续系

统之中审视产业发展布局与分工，才能明确乡村的发展定位，推动配套产业集群发展。

（2）组织协同是城乡互益性养老的关键。根据协同理论，政府部门、社会组织、公民等多元主体

在共同利益诉求和价值目标的指引下，根据各自资源优势和自身特长共担责任，通过协同合作的方

式来治理公共事务，最终实现公共利益最大化[28]。相关研究表明，乡村康养产业开发可以划分为在乡

村旅游发展基础上的“自发模式”和企业投资促成的“联众模式[29]，还可以划分为老人自发、政府引导、

企业开发、社区内生和宗教支持五种模式[30]。无论是哪一种划分方法，均涉及当地政府、村委、企业和

社会组织等正式组织的参与和部分参与。由于正式组织具有一定的层级结构和一套计划、控制、组

织和协调的流程，依托于正式组织实施的农村健康与休闲养老产业开发，能够最大限度地发挥产业

协同作用：一是可以增强产业结构的合理性，有效避免个体农户开发中的低水平重复建设、同质竞争

表2　城乡互益性养老的分析框架

互益维度

产业协作

组织协同

资源共享

城市

制造业、现代服务业等

企业、社会组织等

人才、资金、科技、金融等

农村

农业

政府、村委、合作社、村民

集体土地、特色资源等

呈现形式

新产业业态

多元共治

双向流动
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和资源浪费现象，优化产业分工与布局；二是有利于充分发挥制度安排与专业规划的引导作用，通过

人才、资本、技术、信息等资源的集聚，推进农村康养产业高质量发展；三是有利于将健康养老与乡村

体验、农耕活动、研学教育、文化传承等活动结合起来，培育和创新城乡互益性养老的业态模式，促进

养老服务链条的横向延展与纵向挖掘。

（3）资源共享是城乡互益性养老的目的。由于城市和乡村在空间形态、经济形态和社会形态上

存在结构性差异，需要统筹城乡资源，形成城乡优势互补、资源互补、机会共享的发展模式[31]。2022
年国务院印发《“十四五”国家老龄事业发展和养老服务体系规划》指出，“要构建和完善兜底性、普惠

型、多样化的养老服务体系，不断满足老年人日益增长的多层次、高品质健康养老需求”，明确将养老

服务划分为兜底性、普惠型、多样化三种类型，但这三类服务在城乡发展尚不均衡。具体表现为：城

市各类养老服务发展迅速，经济越是发达地区，长期或临时托养、助餐配餐、上门照料、家庭养老床

位、康复护理等多样化养老服务供给越为丰富，而农村地区的养老服务多停留在政府兜底的层次，重

点面向农村经济困难的失能、高龄、无人照顾等老年群体提供服务，普惠性服务发展缓慢，多样化服

务更为缺乏。在这个意义上，通过产业开发与志愿服务等方式发展城乡互益性养老，可以带动农村

基础设施、养老设施的建设以及养老服务水平的提升，因为作为养老目的地的农村为了吸引城市老

年人长期留在乡村养老，一般都会强化对居住环境、基础设施以及交通条件等方面的改造[32]。同时，

借助政府购买服务与半市场化运作的方式发展城乡互益性养老，还有利于引导相关服务面向农村老

年人开放，发挥服务外溢效应，实现城乡资源要素对流发展。

三、城乡互益性养老的实践雏形及特点

为揭示当前城乡互益性养老的实践形态，笔者充分利用中国知网数据库和网页资源收集案例资

料，并对湖北省利川市齐跃桥村、白鹊山村、池谷村、苏家桥村、石坝村，河南省新郑市龙湖镇泰山村，

浙江省丽水市平田村、吊坛村、李坑村进行了实地调研。借鉴马克斯·韦伯创立的理想类型分析法[33]，

根据上文提出的产业-组织-资源分析框架，考虑到资源共享是目的，主要侧重从产业与组织两个

维度，建构考察我国城乡互益性养老实践类型的分析结构。其中，横坐标轴两端从左到右依次表示

产业协作由低到高的排序；纵坐标轴两端从下至上依次表示组织协同由低到高的排序；横纵坐标轴

共同构成了衡量城乡互益性养老的变量坐标系，四个区间分别代表四种城乡互益性养老的实践类型

（见图1）。

1.高产业协作−高组织协同型

高产业协作-高组织协同型是指通过城乡要素跨界配置、一二三产业有机融合以及组织多元协

同的方式，依托地方资源而开发建立的城乡互益性养老模式。建设动因是吸引城市居民到周边养

生、度假、旅居康养，带动农村经济发展。主要特点是地方政府积极动员和吸纳商业性金融机构、产

业投资基金和民间资本参与康养项目建设，在产业开发中发挥引领、指导和监督的作用。典型如北

京田仙峪休闲养老社区，2015年在当地政府的规划与支持下，怀柔区渤海镇东北部的田仙峪村通过

图 1 城乡互益性养老的实践类型
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成立养老农宅合作社的方式，引入社会资本参与投资开发，对闲置农宅进行统一装修改造，再承租给

合作社进行管理，探索出“农民出房、合作社入股、公司经营、政府服务”的新模式①，成为京郊试点的

首个乡村休闲养老社区。再如湖北利川的白鹊山村因被纳入利川市乡村民宿旅游扶贫示范村，由市

政府成立工作专班进村指导督办，探索建立“政府推动、村委发动宣传、企业参与、农户经营”的模式，

再由村两委牵头成立村民宿服务中心，通过签约旅行社、与武汉市资深电台、市龙船调旅游公司合作

等方式组织客源，并引进了昌隆公司，为个体民宿经营者提供运营托管服务，充分激活了农村闲置的

土地和劳动力，发挥了农村的环境资源优势。

此种类型一般由市场力量负责开发与运营，由政府、村委会、合作社等多元组织参与指导和管

理，有利于打造示范性项目与试点，引导其他地区开展创新实践。如北京市政府 2021年 1月发布的

《国民经济和社会发展第十四个五年规划和二〇三五年远景目标纲要》明确提出了“幸福晚年养老计

划”，强调要重点打造社区居家养老、新城普惠养老、京郊小镇养老和环京田园养老“四种模式”，并从

补贴、医保、优待支持、服务标准规范四个层面上进行打通。同年 11月，北京市政府印发的《“十四五”

时期老龄事业发展规划》进一步强调，要发展乡村养老、城乡互助养老等新型养老模式，推进城市老

年人到农村进行季节性养老、旅游休闲养老。案例中的田仙峪休闲养老社区作为新型城镇化重点项

目，由地方政府配套建设有医疗、社保等设施；白鹊山村则由当地政府配套建设了停车场、乡村大舞

台、农民图书馆、篮球场、观光园和幼儿园等设施，政府牵头为发展城乡互益性养老提供了资源与

便利。

2.高产业协作−低组织协同型

高产业协作-低组织协同型是指城乡要素充分跨界配置、产业有机融合，但政府部门较少参与

管理和运营的城乡互益性养老模式。这里的“低组织协同”并非指只有村委一种组织独立运作，实际

情况是多数村庄都会争取并获得上级政府的支持，这里的“低”更强调的是政府的较少干预。此种模

式的最大特点是，由地方基层组织充分利用村庄各类资源与外部企业合作进行康养产业开发，合作

形式较为灵活，服务业态也较为丰富。典型如河南省新郑市龙湖镇泰山村，从 2016年起先后与上海

和佑养老集团和河南国御健康管理有限公司合作，打造城乡结合部优质田园康养中心。具体做法

是：由村集体成立河南西泰山实业有限公司，出资在 7个村民组修建多处服务设施完善且适合康养的

老年公寓，建立老年大学、老年文化大院、社区医疗中心等场所，积极开展文化娱乐活动，吸引了 500
多位城市老人到该村进行旅居康养，创造出 1000多个就业岗位，实现了年产值 9000多万元，年集体

经济收入超千万元，村集体固定资产达到近3个亿。再如丽水市吊坛村，2017年与意大利华侨资本签

订合作协议，采用整村保护性开发思路，由企业长期承租村内 30栋闲置房屋，投资 8000多万共同开

发中医药养生度假村，有效满足了城市老年人的养老需求，带动了农村经济发展。

与上一种类型类似，高产业协作中的城乡互益性养老主要得益于乡村振兴战略的实施、乡村旅

游市场的发展以及所在区域优越的自然地理环境。近几年国内老年旅游市场呈现出“慢旅游”的特

征，度假住宅、康体疗养成为老年旅游的主流，这也为城乡互益性养老的发展创造了外部条件。如丽

水市吊坛村 2014年成功入选为全国第三批传统村落，中医药资源丰富；泰山村位于郑州环城游憩带

上的乡土休闲旅游示范区内，依托周边区域的千万都市消费人群，全年接待游客稳定在 200万人次以

上。鉴于村庄自治组织与企业在康养旅游融合中发挥了重要作用，该模式一般被归结为“村集体与

社会资本共同撬动模式”。

3.低产业协作−高组织协同型

低产业协作-高组织协同型是指在城乡康养产业融合度较低的情况下，政府部门根据农村养老

服务需求，联合城乡多元社会力量推动建立的城乡互益性养老模式。此种模式的最大特点是通过构

①    参见：《闲置农宅到底该怎么“盘”？长城脚下这个小村提供了样本》，新京报网，2019年 4月 12日，https：//www.bjnews.com.cn/
feature/2019/04/12/567204.html.
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建社会化载体和社会化配置方式来实现职责分工与资源整合，即一般由地方政府通过购买服务的方

式引入专业服务机构开展服务，政府主要负责制定政策、投入资金、建设设施和监督评估，专业服务

机构负责开展服务、培育组织和建立机制，发展目标和职责分工均较为明确。典型如重庆市大足区

民政局于 2019年在宝顶镇铁马村和季家镇梯子村开展的城乡互助养老试点。具体运行模式是由相

关政府部门投入、指导与监督，通过政府购买服务的方式引入城市社工机构，再通过社工机构来招收

城市志愿者与社工机构一道入村参与志愿服务。同时，培育本地社会组织，整合村老年人协会、留守

妇女、低龄老人、党员干部建立“巾帼服务队”“身边的志愿者”等互助服务团队和老年互助志愿者团

队，为农村老年人提供邻里互助、定期探访、居家上门、生活照料等关爱服务①。其中，互助组织通过

动员村民参与“时间银行”积分兑换等方式，引导村民和志愿者参与互助式养老的积极性；社会力量

则主要参与资金和物质捐助、爱心服务等工作。该模式 2022年 2月还成功入选民政部、财政部公布

的全国居家和社区养老服务改革试点工作优秀案例名单。

此种模式由于缺乏产业支持，主要由地方政府引入社工机构、其他社会组织和志愿者等试点推

动，基于城乡对等的互益性服务机制还没有真正建立起来。具体表现为：一是城乡互助的范围较为

有限，因为有政府买单，才会有社工机构及部分志愿者的参与，城乡力量自主参与的动力并不强；二

是这种城乡互助更侧重于城市对农村的反哺，城乡居民之间的互助交流并不多；三是项目的可持续

性堪忧，因为这是政府重点打造的项目，一旦政府支持有变，项目就可能中断，导致服务无法开展。

4.低产业协作−低组织协同型

低产业协作-低组织协同型是指在城乡康养产业融合度较低的情况下，由社会力量发起并探索

形成的城乡互益性养老模式。在此种类型中，相关助老服务主要由社会力量发起，运作资金多源自

公益创投项目，社会工作的专业性在服务中得到了充分体现，弥补了农村养老服务的短板，典型如浙

江宁波的“老骥行动”。为有效解决农村文化建设滞后、志愿服务队伍缺乏和志愿服务机制缺失的问

题，浙江省宁波市鄞州区的银巢养老服务中心从 2017年开始积极与有一技之长且有精力、愿意提供

志愿服务的城市老年人进行沟通，动员他们送表演、送活动、送技能、送文化到农村，打造出助老、便

民、乐活三大类服务形式，包括老年节目表演、健康主题讲座、文艺兴趣课程教学、理发、修脚、义诊

等。经过多年探索，一些提供牙科、眼科、肛肠科等诊疗服务的医疗机构也开始主动参与助老类服

务，“老骥行动”的服务内容日渐丰富，探索形成了“双重公益”+“双老文明”的创新志愿模式，荣获

2019年浙江省青年志愿服务项目大赛总决赛金奖②。

在城乡互益效果上，此种类型的活动形式较好，一方面通过提供志愿服务的方式实现了对城市

老年人力资源的挖掘与利用，又使农村老人获得了文化生活品质和生活幸福感的提升。但此种模式

中的组织协同力量较为薄弱，尽管陆续吸引了一些医疗机构、群众性组织的加入，但统筹资源的能力

仍不够强，如何确保项目运营获得稳定资金保障是需要迫切解决的问题。同时，服务内容主要集中

在最基本的生活与精神关爱上，医疗保健服务虽有所涉及，但仅限于义诊的层次，还不能满足老年人

日益增长的医疗护理需求；服务对象也较为有限，仅能涵盖那些身体相对健康的老年人。

四、城乡互益性养老的实践问题

如上文所述，国内各地对城乡互益性养老进行了实践探索，在产业协作、组织协同方面形成了独

具特色的发展模式，并在激活农村经济、带动就业方面发挥了积极作用，但如何将这些效果成功转化

为互益性发展事实却是值得深入研究的问题。

①    参见：《大足区多措并举探索城乡互助养老服务模式》，重庆市民政局网站，2022年 4月 8日，http：//mzj.cq.gov.cn/sy_218/bmdt/
gzdt/202204/t20220408_10599393.html.

②    参见：《青年志愿者为“共同富裕”作奉献》，中国共青团网，2021 年 6 月 4 日，http：//qnzz.youth.cn/gqlt/202106/t20210604_
12995617.htm.
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1.谁来组织：规划设计不到位

谁来组织直接决定了项目的发展规模与技术方案，制约着项目的发展格局与功能定位。当前参

与城乡互益性养老的建设主体主要有政府、村集体、企业、村民以及社会组织等。从实地调研情况来

看，高组织协同型的发展项目基本上都属于由政府规划建设、再由企业或社会组织加入运营的“行政

手段+市场机制”模式，在功能定位与发展方向上较为清晰，能够将城乡互益性养老纳入到地方养老

规划和乡村振兴重点工作中进行设计，实施步骤较为明确，资金投入较为充足，运营能力也较强。相

反，低组织协同型的发展项目则规模较小，发展定位不够清晰，许多地方虽然是打着发展康养的牌

子，实际上却等同于旅游，特色亮点缺失，资源统筹能力不强，缺乏配套性的设施建设与公共服务，导

致服务质量跟不上。再加上农村康养产业投入多、收益慢的特点，中小企业一般缺乏长期投资动力，

单纯依靠村集体和市场力量发展农村康养产业很难持续下去，导致农村老年教育、文化娱乐、健康养

生、旅居养老等融合型服务发展还不充分。

2.谁来服务：事业产业协同不够

凡是高产业协作型的发展项目，不管是北京田仙裕休闲养老社区还是河南省新郑市泰山村，都

会有养老产业的直接或间接参与。因为城市老年群体一般具有较为稳定的收入来源，有一定的消费

能力，再加上政策激励，会吸引社会资本投身养老产业。相反，低产业协作型的发展项目则多具有公

益性的服务性质，不管是重庆市大足区的城乡互助养老项目还是浙江宁波的“老骥行动”，都属于养

老事业发展的范畴，是养老产业不愿进入的服务领域。究其原因在于农村老年群体缺乏稳定收入来

源，且缺乏消费能力，只有通过政府引导或购买服务的方式，才会有社会资本加入。同时，受区位环

境与政府财力影响，并不是所有的农村社区都适合发展康养产业，也并不是所有的地方政府都能做

好规划与提供配套服务。因此，要发展城乡互益性养老，不能只做产业，只做产业就会完全按照市场

规律来，收益多的领域资本就会进入，收益少的领域资本就会撤出，不利于城乡互益性养老的稳定发

展。同时，也不能只做事业，只做事业易导致项目缺乏活力，发展韧性不足，只有事业与产业相结合，

才能满足多元化的养老服务需求。

3.服务什么：医养康养融合不深

相关数据显示，当前城乡老年人需求最多的养老服务是上门医疗，紧随其后是健康监测和紧急

救助，其他依次为修建更多的养老机构、送餐/做饭、打扫卫生等家政服务[34]。随着高龄、空巢独居老

人的进一步增加，上门医疗、健康监测等服务需求还会快速攀升。然而，当前城乡互益性养老在发展

中仍多以提供日常生活服务为主，仅能为城乡老年人提供家政保洁、助餐、生活照料等常规服务。调

研也发现，农村康养产业项目开发者所遇到的最大问题就是医疗服务跟不上现有的医疗需求。农村

康养产业在医疗服务上还主要依赖于乡镇卫生院和村卫生室，医保统一结算、异地看病报销等问题

也没有得到较好地解决，个性化的健康咨询与管理服务更少有涉及，导致现有的服务面狭窄，仅适用

于身体相对健康的或有家庭陪护的城市退休老人。实际上，超越季节性旅游周期和老年人群健康水

平建立全年可行的经济发展模式对于发展城乡互益性养老至关重要，亟待医养康养深度融合，促进

老年人日常健康管理与安全监护服务的真正实现。

4.如何服务：城乡互益效果不强

当前城乡互益性养老多以城市援助农村的面貌出现，导致相关项目都在一定程度上存在着互益

效果不明显的问题。如高产业协作型的发展项目，多会结合当地乡村的生态环境和基础设施条件发

展候鸟养老、田园养老等模式，吸引城市老年人到农村地区开展短期疗养、农业休闲等活动。从严格

意义上来讲，此类服务属于个性化的养老服务，并不具有兜底和普惠性质，当地政府一般会在产业层

面进行引导，却并不会过多地对养老服务进行干预，导致此类服务较少面向农村老年人开放，服务的

外溢效应不够明显。而低产业协作型的发展项目，则多属于兜底和普惠性质，当地政府一般会参与

提供相关服务，但由于政府购买养老服务的标准和补贴额度较低，导致社会力量对于承接此类项目
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的积极性普遍不高。此外，城乡老年人力资源开发机制也不够健全，低龄、健康老人在社会治安、公

益慈善、民事调解、文教卫生、全民健身等方面的独特优势还没有得到充分发挥。

五、城乡互益性养老的发展图景

针对城乡互益性养老发展中存在的问题，建议采用地域开发的整体性视野来通盘考虑城乡养老

中的可能交集与互惠交流问题，突破现有格局，为乡村振兴提供经济增长的新势能和新动力。

1.统筹规划城乡养老产业布局

按照养老服务体系建设全局性、系统性、战略性、科学性的要求，首先要统筹城乡、区域、政社企

等整体发展情况，明确城乡养老服务的功能定位，制定养老服务发展规划，实现从农村到城市的空间

过渡，形成田园养老与现代社区居家养老等各具特色、交相辉映的发展格局。其次，规划制定要做到

与土地利用总体规划、城乡规划、卫生专项规划等相衔接，加强对于农村土地制度改革、宅基地建设

与租赁经营的探索[35]，完善服务配套，提升服务功能。最后，考虑到资源的活化和动态开发调整才是

资源变为资产、资产转化为财富收入并藏富于民的重要保障[36]，根据农业农村部提出“打造一批田园

康养基地和田园式花园式乡景基地”的要求①，可选取一批环境宜居的小镇，利用农村闲置资源探索

建立田园康养社区，打造以绿色食品、休闲养生、健康旅游为重点的产业聚集区，吸引城市老年人到

农村进行季节性养老和旅游休闲养老。

2.着力推进养老事业产业协同

如上文所述，低产业协作的两类城乡互益性养老实践多属于兜底性和普惠性服务的范畴，政府

和社会组织在服务设计与实践创新过程中发挥了重要作用，而高产业协作的两类城乡互益性养老实

践则属于多样化服务的范畴，理应重点交由市场提供。但考虑到农村康养产业的发展特点，需要上

下游产业的通力协作才能形成完善的乡村康养产业链体系，这就要求地方政府要做好顶层设计，积

极引导商业性金融机构、产业投资基金和民间资本参与乡村康养项目建设，并为企业提供政策和资

金扶持。同时，还要结合地方优势与资源条件，拉长乡村养老服务产业链条，促进养老与文化、教育、

体育、家政、餐饮、医疗、商业、金融、保险、旅游、地产等多元融合，逐步探索乡村旅居养老、文化养老、

健康养老、养生养老等新兴业态，形成产业集聚的规模效应。再有，要培养一批懂业务、会经营、技术

优良、服务意识强的康养技术人员，持续改善营商环境和人居环境，在吸引城市老年人下乡养老消费

的同时，让农村老年人也能享受到产业发展带来的实惠。

3.深入推进智慧医养康养融合

首先，鼓励有条件的农村卫生服务机构、乡镇卫生院或社区养老服务机构、敬老院等利用现有资

源，内部改扩建一批社区（乡镇）医养结合服务设施，推动有条件的基层医疗卫生机构设置康复、护

理、安宁疗护病床和养老床位，重点为失能、慢性病、高龄、残疾等行动不便或确有困难的农村老年人

提供医养结合服务。其次，要大力发展“互联网+健康”服务。依托社区服务平台，对老年人健康数

据进行有效归集与管理，发挥实时监测功能，并加强老年人电子健康档案、电子病历等数据库建设，

与地方医疗机构互联互通，为后续诊疗提供依据。同时借助网络信息技术手段，支持专业机构探索

互联网+护理服务、互联网+健康咨询、互联网+健康科普等服务模式，实现城乡不同医疗机构之间

的数据共享和利用，缓解农村医疗资源匮乏和服务水平不高的难题，减少农村康养老人的时间和交

通成本。最后，还要抓好试点，引导建设农村康养示范点，推进护理服务延伸至社区和家庭，满足多

样化、多层次的护理服务需求，并鼓励各示范点在农村康养行业标准、法律法规、治理管制水平等方

面开展创新实践。

4.科学设计城乡互益服务流程

城乡互益性养老的出现，不仅标示着逆城市化的发展，还承载着一系列具有根本性意义的社会

①    参见：《农业农村部关于拓展农业多种功能 促进乡村产业高质量发展的指导意见》，中华人民共和国中央人民政府网，2021年 11
月17日，http：//www.gov.cn/zhengce/zhengceku/2021-11/19/content_5651881.htm.
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文化价值，更是一个基于乡村价值重估而展开的创造性转换行动，应将城乡互益性养老视作地域整

体开发的一个重要组成部分或重要维度来加以研究。因此，发展城乡互益性养老，不能仅仅依靠外

来资源，而应激活乡村自身的主体需求，培育、动员和挖掘村落资源，增强农村养老的资源拓展能力。

对此，要加强组织协同，建立健全党建引领机制，鼓励有条件的村委、农村社会组织、农民合作组织等

从发展康养产业、融入社区居家养老服务、承接政府购买服务项目等方面着手，深入探索产业化、专

业化、市场化的养老服务发展道路。同时，在尊重老年人意愿的前提下，培育建立各类城乡老年人志

愿性互助服务组织，并加大对服务人员的支持力度；鼓励专家团队提供咨询与指导，为城乡老年志愿

服务组织的运行管理与项目执行提供技术支撑，尤其在项目设计与实施中帮助制定更具可行性、操

作性、持续性的目标，促进城乡互益效果的实现。
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Theoretical Connotation and Implementation Path of
 Urban-rural Reciprocal Elderly Care

LI Qiao

Abstract The urban-rural reciprocal elderly care refers to a new form of elder care that enables the 
elderly in both urban and rural areas to share and benefit from the development of rural health care indus⁃
try and voluntary services. Although this phenomenon has not become a widespread trend in China，but 
with the growing demand for health care for the elderly，the guidance of national and local policies，the ris⁃
ing popularity of leisure tourism in rural areas and the development of rural health care industry，there are 
more possibilities for the development of urban-rural reciprocity. Theoretically，urban-rural mutually ben⁃
eficial elderly care is based on industrial collaboration， with coordination as a key factor and resource 
sharing as its objective. In practice，it is mainly manifested in four practice prototypes： high industry 
collaboration-high organization collaboration，high industry collaboration-low organization collaboration，
low industry collaboration-high organization collaboration，and low industry collaboration-low organiza⁃
tion collaboration. However，in the process of development，there still exist the following problems： who 
will organize；who will serve；what to serve；and how to serve. Accordingly，it is suggested to consider 
the possible intersection and reciprocal communication between urban and rural elderly care from the per⁃
spective of holistic regional development，make overall plans for the layout of the urban and rural elderly 
care industry，strive to promote the coordination of elderly care programs and services，promote the inte⁃
gration of smart medical care and health care，and scientifically design the mutually beneficial service pro⁃
cess for urban and rural areas.

Key words urban-rural integration； reciprocal elderly care； rural elderly care； mutual-aid elderly 
care； health care； elderly care service
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