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空间正义视角下中国养老服务高质量发展水平测度与空间

非均衡性研究 

封铁英，胡毓群 

西安交通大学 公共政策与管理学院，陕西 西安 710049 

[摘  要]养老服务高质量发展是推进人口规模巨大的现代化、探索中国特色积极应对人口老龄化道

路的应然之举。通过文献回顾与内涵梳理，引入空间正义视角，从服务充分、城乡均衡、结构优化

三个维度构建评价体系，使用改进后的纵横向拉开档次法测度 2014—2021 年中国养老服务高质量发

展水平，并使用 Dagum 基尼系数对其空间非均衡性进行分析。结果表明：考察期内中国养老服务高

质量发展水平稳步提升，整体呈现“东高西低”的空间特征但并无空间聚集性，即区域差距并不分

明；中国养老服务高质量发展水平存在较大的空间非均衡性，主要来源于地区内差距而非地区间差

距；总体地区差距呈现先下降后上升的趋势，但整体上空间非均衡性有所降低。由此提出兼顾养老

服务发展的数量与质量，满足老年人日益提升的需求总量与需求层次；改善区域内与区域间养老服

务高质量发展的非均衡性，推进空间正义；制定适应本地情形的发展规划，促进地方政府在养老服

务高质量发展过程中发挥作为等改善养老服务空间非均衡格局、促进养老服务高质量发展的政策建

议。 

[关键词]空间正义；养老服务；高质量发展；纵横向拉开档次法；Dagum 基尼系数；区域差异；空间

非均衡性 
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党的二十大报告提出了“中国式现代化”重大命题，并指出“高质量发展是全面建设社会主义

现代化国家的首要任务”。中国式现代化是人口规模巨大的现代化，然而人口年龄结构变化对中国

式现代化提出了挑战。中国人口老龄化进程与全面建设社会主义现代化国家新征程的“两个阶段”

基本同步。根据全国人民代表大会专题调研组的预测，未来中国人口老龄化程度将持续快速加深，

到 2035 年前后进入重度老龄化，到 2050 年左右人口老龄化达到峰值，届时 60 岁及以上老年人口将

占总人口的 35%左右
①
。与此同时，中国人口老龄化的迫切性与城镇化发展的阶段性相互交织，城乡

与区域间老龄事业发展的不平衡不充分现象突出。时不我待的现实背景与以人民为中心的发展思想

对养老服务提出了更高的发展要求
[1]
，迫切需要以高质量发展破解养老服务不平衡不充分问题，满足

老年人口不断增长的养老服务需求和不断提升的美好生活需要。 
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自 2000 年迈入老龄化社会以来，中国的老龄事业发展取得一系列成就。“十二五”以来，养老

服务政策接连出台，养老服务水平不断提升，居家社区机构相协调、医养康养相结合的养老服务体

系和健康支撑体系不断完善。截至 2023 年底，全国各类养老机构和设施达 40 万个、床位 820.6 万

张，所有省份均出台了加快基本养老服务体系建设实施方案和服务清单
①
。然而，相对于不充分问题

得到极大改观，养老服务不平衡问题却愈发凸显。资源分布的不平等是造成空间不正义的源头，而

要缓解养老服务发展不平衡问题可以引入空间正义思想，其主要主张是社会资源应以正义的方式实

现公正的地理分配
[2]
。空间正义的视角对养老服务高质量发展带来了新的启示。从空间生产角度，要

不断完善养老服务供给体系，提高养老服务的多样性和覆盖度；从空间分配角度，要形成养老服务

对老年人群体的“去区位差异”体验
[3]
。 

推动养老服务高质量发展是探索人口规模巨大的现代化、走出一条中国特色积极应对人口老龄

化道路的应然之举。学界已对养老服务高质量发展的内涵与路径进行了充分的探讨，然而缺少对此

的现状把握与实证测度，尤其是尚未关注其空间非均衡性问题。因此，本文基于养老服务高质量发

展的内涵构建科学可行的评价指标体系，运用纵横向拉开档次法测度 2014—2021 年中国养老服务高

质量发展整体水平，并使用 Dagum 基尼系数分解其区域差异，以准确把握中国养老服务发展趋势与

现存问题，为缩小区域差异、促进养老服务高质量发展提供实证依据与决策参考。 

一、文献回顾 

（一）中国养老服务发展导向变迁 

中国养老服务发展的导向既顺应经济社会的发展与人口老龄化形势的变化，也体现国家治理的

完善提升，实现了从兜底到普惠、从追求数量到高质量发展的变迁。计划经济时代中国老龄化问题

尚未显现，主要由政府承担对“三无”“五保”以及孤寡烈属老人的兜底救济型养老服务供给
[4]
。改

革开放后，随着社会经济的发展，中国养老服务保障理念开始向适度普惠方向转变，同时“社会化”

“市场化”的观念深入到养老服务领域，开始探索建立社会化养老服务体系
[5]
。自 2000 年中国进入

老龄化社会后，养老服务需求快速增长，养老服务体系的覆盖范围逐步扩大、能力建设不断增强，

以居家为基础、社区为依托、机构为支撑的社会养老服务体系基本形成。党的十九大以后，高质量

发展成为主旋律，养老服务也在顶层设计指引下开启高质量转型
[6]
，政策导向从供给方式的创新向服

务质量的提升转变，伴随积极应对人口老龄化国家战略的实施，中国特色养老服务体系逐渐成熟
[7]
，

养老服务向着强信用、高质量、精管理的目标迈进。 

（二）养老服务高质量发展的内涵剖析 

在高质量发展成为全面建设社会主义现代化国家首要任务的大背景下，老年人口不断增长的数

量和其对美好生活的向往，对养老服务提出了高质量发展的新要求，已有研究主要从三方面对养老

服务高质量发展的内涵进行解读。一是关注结果，从老年人角度评判高质量发展。陆杰华
[8]
提出新时

代养老服务高质量发展的核心理念就是坚持以人民为中心的发展思想，以增进民生福祉为目标，全

面提高老年人的获得感、幸福感、安全感。杨翠迎等
[9]
认为养老服务高质量发展的内在要求为更加注

重内涵式发展、更加注重质量提升、更加重视社会公众的实际感受，终极目标在于让每一位老年人

共享经济社会发展成果，实现对晚年生活的美好向往。二是聚焦手段，以改革实现高质量发展。丁

                                                 
① 民政部.2024 年全国民政工作会议在京召开[EB/OL]. (2024-01-16)[2024-09-27]. https://www.gov.cn/lianbo/bumen/202402/conten

t_6931650.htm. 



 

 
3 

 

建定等
[10]

指出全面推进与养老服务体系建设相关的体制机制改革成为推动其健康高质量发展的重要

途径。朱浩等
[11]

认为推动养老服务高质量发展需以供给侧结构性改革为主线来统筹推动质量、效率

和动力变革，并借助创新治理技术和工具优化养老服务资源配置、精准实现供需匹配。三是统筹兼

顾，高质量发展要实现全方位的改善提升。白维军
[12]

认为内容全面、均衡协调、智能化、标准化是

高质量养老服务的典型特征和制度诉求。 

（三）养老服务高质量发展的评价体系 

构建恰当的评价体系是新时代推动中国养老服务高质量发展的应有之义，但当前直接评价养老

服务高质量发展的实证研究较少，可参考养老服务质量评估的相关内容。养老服务质量评估通常包

括从老年人视角出发的微观评估与从第三方主体出发的中宏观评估
[13]

。微观层面的养老服务质量评

估已有诸多成熟的测量工具。国际居民评估工具（interRAI）和成人社会护理结果工具包（ASCOT）

为开发澳大利亚以家庭和社区为基础的老年护理质量指标提供基础
[14]

。杨帆等
[15]

修正了顾客感知服

务质量（SERVQUAL）模型，建立了包含有形性、保障性、响应性、有效性和移情性 5 个维度、20 个

指标的长期护理服务质量评价指标体系并实施评估。宏观层面的养老服务质量评估与发展水平测度

并无相对公认的指标体系。曾通钢等
[16]

借鉴“积极老龄化”理论框架，构建了包含健康、参与和保

障 3 个维度 12 个具体指标的老龄事业发展水平评价指标体系，基于变异系数法分析了中国 2004—

2016 年老龄事业发展水平的时空演化。吴建等
[17]

在文献研究与专家咨询的基础上构建基于健康老龄

化的河南省老龄事业高质量发展评价指标体系，共包含健康生活、健康服务、健康保障、社会参与、

健康环境 5个一级指标，下设 14 个二级指标和 47 个三级指标，并通过层次分析法计算权重。 

微观评估虽然关注服务对象对服务质量的主观感受，但难以对全国各省市进行全面测评和比较，

从而不能有效反映中国养老服务整体发展水平和差异。站在宏观高度评价中国的养老服务高质量发

展相对可行，然而已有中宏观评估主要关注养老服务“量”的指标，缺少对“质”的评价，少数研

究虽然指标较为全面细致但可操作性相对弱，如何针对“高质量发展”构建适用、可行的评价体系

仍有待探索。此外，尽管已有部分文献在评价体系构建与水平测度的基础上对养老服务本身的时空

演变和区域差异进行分析，但养老服务高质量发展目前正处于研究初期，学界更多聚焦其内涵与路

径，对空间非均衡性问题有所忽略。 

二、养老服务高质量发展评价体系与测度方法 

（一）养老服务高质量发展评价理念 

在评价养老服务高质量发展之前，首先需要明确什么是高质量发展。中国特色社会主义进入新

时代，中国社会主要矛盾发生变化，党的十九大报告提出了“高质量发展”的新命题。不平衡、不充

分的发展就是发展质量不高的表现，而解决中国社会的主要矛盾，必须促进高质量发展，在量的有

效增长中实现质的大幅提升，这也是“中国式现代化”的本质要求之一。高质量发展要从总量扩张

向结构优化转变，提供更高质量的产品和服务，满足民生需求，“人民性”是新时代养老服务质量

检验的根本价值立场
[18]

。结合前文文献对养老服务高质量评价的理解，评判应遵循需求导向与人民

至上的理念，从服务的平衡与充分出发，兼顾养老服务发展的数量与质量。 

养老服务发展的不平衡不充分体现了空间非正义的存在事实，本文引入空间正义视角为养老服

务高质量发展指明路向。新马克思主义理论学者认为，空间正义是基于正义的合理性与合法性原则，

规范与调整各主体在空间生产过程中各类资源和产品的占有与分配的过程，内含空间生产正义和空
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间分配正义双重面向
[19]

。从空间生产正义的角度，要推动空间生产力的全面发展，在地理上实现养

老服务的充分覆盖，体现为服务数量的充分发展；从空间分配正义的角度，要推动空间资源合理分

配，在空间内实现服务资源的相对平等，表现为城乡、区域间的均衡发展。此外，空间正义思想蕴

含共同发展理念，认为每个区域负有共同的发展责任，区域与国家共同体的发展息息相关、唇齿相

依。在此理念下，所有区域的养老服务都应提升养老服务质量，以促进整体的高质量发展。 

（二）指标选取 

构建高质量发展测度体系既要在原则层面上充分契合高质量发展的概念内涵，具备全面性、异

质性、稳定性与动态性，同时在技术层面上应遵循必要的统计思想准则，考虑指标的透明性、可得

性与简明性
[20]

。养老服务高质量发展的内涵要求以老年人为中心，提升发展质量，共享发展成果。

《“十四五”国家老龄事业发展和养老服务体系规划》提出“优化服务供给，提升发展质量，确保始

终与经济社会发展相适应；覆盖城乡、惠及全民、均衡合理、优质高效的养老服务供给进一步扩大”。

不同学者也纷纷从以人为本和质量为上的角度阐释养老服务高质量发展的内涵。本文参照政策导向

与学界共识，从数量与质量层面展开评价，并结合空间正义思想确定具体的评价维度。空间生产正

义关注服务数量的充分发展，已有研究也主要从数量指标进行评价
[16]

，因此从服务充分维度评价养

老服务数量；空间分配正义强调服务分布的公平合理，养老服务均衡性是高质量发展的实质内容，

其突破口在于农村养老的提升，因此主要着眼城乡均衡；共同发展关注服务质量提升，已有研究强

调品质、融合、开放发展
[21]

，聚焦结构优化；城乡均衡与结构优化是对已有研究单纯测度数量增长

的超越，共同评价养老服务质量。 

服务充分是对养老服务“量”的要求，也是养老服务高质量发展的前提。《关于加强新时代老

龄工作的意见》提出“构建居家社区机构相协调、医养康养相结合的养老服务体系和健康支撑体系”，

已有研究也着力关注“医、养、康、护”方面资源量的增长
[22]

。服务充分既需要服务设施方面的硬

件配备，也需要服务人员方面的软件供给，本文使用设施数与人员数对服务充分进行测度，其中社

区养老服务不依托于床位，故使用机构和设施数，机构养老服务必须依托床位，故使用床位数；在

人均指标的计算中，参考曲别娟娟等
[23]

的研究，“养”方面的资源完全由老年人享有，故人均口径

使用老年人口，“医”方面的资源由老年人与其他年龄人群共享，使用全年龄段人口。 

公共服务高质量发展重在解决发展不平衡不充分问题，实现城乡区域间资源配置的公平与共享，

因此城乡均衡是养老服务高质量发展的本质要求。已有研究从养老和医疗服务资源的城乡差距评判

城乡均衡化配置
[24]

，但没有考虑省份之间绝对发展水平的差异容易造成“城乡均贫”的省份水平虚

高，本文以城市和农村人均服务指标的耦合协调度作为正向指标对城乡均衡进行测度，具体包括养

老与医疗服务的资源与使用。 

结构优化体现养老服务“质”的提升，是养老服务高质量发展的进阶方向，体现共同发展责任。

已有研究指明其包含养老服务方便可及、领域融合过程连续、技术创新转型升级、人才队伍素质提

升、多元主体参与供给等方面
[21]

。本文聚焦服务结构、人才结构、资金结构等方面，以可及化服务、

连续化服务、高质量人才、社会化资本占对应整体的比重对养老服务结构优化进行测度。 

本文最终构建出包含 3个一级指标、13 个二级指标的养老服务高质量发展评价指标体系，具体

如表 1 所示。 

表 1 养老服务高质量发展评价指标体系 

层面 一级指标 二级指标 测量方法 单位 
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数量 服务充分 

社区养老服务设施充分 每千人拥有社区养老服务机构和设施数 个/千人 

机构养老服务设施充分 每千人拥有机构养老服务床位数 张/千人 

老年医疗服务设施充分 每千人拥有医疗卫生机构床位数 张/千人 

养老服务人员充分发展 每千人拥有养老服务职工数 个/千人 

医疗服务人员充分发展 每千人拥有医疗卫生技术人员数 个/千人 

质量 

城乡均衡 

养老服务设施数量均衡 城乡人均社区养老服务设施数的耦合协调度 N/A 

医疗服务设施数量均衡 城乡人均医疗卫生机构床位数的耦合协调度 N/A 

养老服务享受次数均衡 城乡人均社区养老服务次数的耦合协调度 N/A 

医疗服务享受次数均衡 城乡人均基层卫生诊疗次数的耦合协调度 N/A 

结构优化 

养老服务可及化 社区养老服务床位占比 N/A 

医养结合连续化 养老机构人均康复和医疗门诊人次数 人次/人 

人才队伍结构优化 养老服务大学专科及以上学历职工占比 N/A 

建设投资多元化 建设投资中除预算内投资与福彩公益金之外的社会资金占比 N/A 

注：N/A 表示指标的单位在运算中被消除，该指标只有数值，没有单位。 

（三）测度方法 

1. 纵横向拉开档次法 

对养老服务高质量发展进行评价是一个复杂、综合和严谨的过程，除了需要选取和设计反映高

质量发展水平的多项指标外，还需要科学确定各项指标的权重，从而对其进行全局性和整体性的综

合评价，以保证评价结果的可靠性。常用的指标评价方法可以分为包括德尔菲法、层次分析法和模

糊综合评价法在内的主观赋权评价方法，与包括因子分析法、熵值法和变异系数法等在内的客观赋

权评价方法。主观赋权评价结果易受个人主观意识的影响，科学性相对不足，客观赋权又存在难以

反映变量间的相关关系，且可能出现负数权重等问题
[25]

。此外，常见的评价方法多针对截面数据，

对于面板数据的处理若先按年截面分析再进行纵向对比，则可能会因标准化标准不同造成不同年份

间不具备可比性，而纵横向拉开档次法可在一定程度上解决上述问题。纵横向拉开档次法是一种客

观评价法，能直观呈现截面数据随时间推移呈现的变化趋向，可用于处理三维立体数据
[26]

。考虑到

本文所选数据属于时序面板数据，故选用这一综合评价方法测算我国各省市养老服务高质量发展水

平。 

纵横向拉开档次法确定权重系数的原则是在面板数据上最大可能地体现各被评价对象的差异。

假设有 i（i=1，2，…，n）个省份，j（j=1，2，…，m）个指标， xij（tk）表示第 i个省份第 j个

指标在第 tk年度的原始值，
*

kijx t（ ）表示 xij（tk）经过标准化处理后的值。对时刻 tk，有综合评价函

数
*

1

m

i k j kj ijy t x t


（ ） （ ），其中 1 2 m

T   （ ， ，…， ）为指标权重系数向量，则各被评价对象

间的差异可用 yi（tk）总离差平方和
2

2

1 1

N n

i kk i
y t y

 
     （ ）- 表示。而由于原始数据经过标准

化 处 理 ， 0y  ， 所 以  
2 2

2

1 1 1

N n N T T T

i k k kk i k
y t X X H    

  
      （ ） ， 其 中 ，

1

N T

k kk
H X X


 为 m×m 阶对称矩阵， kX 为标准化后的时序面板数据矩阵。确定权重即为求解非

线性规划问题： 

                   max T H     s.t. 1  ， 0                  （1） 

通过数理证明可知，当取矩阵Ｈ的最大特征值所对应的标准化后的特征向量时， 2 为最大值。 

此外，纵横向拉开档次法虽然能够解决基于时序的多指标决策问题，但其确定的指标权重只是

最大程度体现了各个对象之间的差异，而忽略了各个指标的相对重要程度，评价结果可能存在一定
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偏差，因此参考程翔等
[27]

的研究，使用熵值法对其进行修正，具体先对原始数据进行加权处理，再

使用纵横向拉开档次法进行评价。第 i 个省份在第 tk年度的评价值为： 

 
* *

iji k j ky t x t（ ） （ ） （2） 

其中，
*

j 为归一化后的权重系数向量。 

2. Dagum 基尼系数 

现有研究区域差异的方法主要有基尼系数、泰尔指数和对数离差均值等，其中基尼系数不仅能

够分解出区域间差异和区域内差异，还考虑了样本数据重叠问题。因其在分析空间非均衡性方面具

有巨大优势，本文选择此方法对中国养老服务高质量发展水平的非均衡性进行分析。按照 Dagum 提

出的基尼系数及其按子群分解方法
[28]

，Dagum 基尼系数的计算公式为 

                        1 1 1 1

22

j h
n nk k

ji hr

j h i r

y y

G
n y

   






                   （3） 

其中，G 表示总体基尼系数，k 表示划分的地区个数，nj（nh）表示 j（h）地区内的省份个数，

yji（yhr）表示 j（h）地区第 i（r）个省份的养老服务高质量发展水平，n 为省份的总个数， y 为养

老服务高质量发展水平的均值。G 的值越大表明养老服务高质量发展的差距越大。 

Dagum 基尼系数具备良好的分解性能，可将其分解为三部分：地区内差距的贡献 Gw、地区间差距

的贡献 Gnb和超变密度的贡献 Gt，且 G=Gw+Gnb+Gt。其中，Gw表示 j 地区内养老服务高质量发展水平的

分布差距，计算时需要先测算 j 地区内基尼系数 Gjj；Gnb表示 j 和 h 地区间养老服务高质量发展水

平的分布差距，计算时需要先测算 j 地区和 h 地区的地区间基尼系数 Gjh；Gt表示地区间养老服务

高质量发展水平交叉项对总体差距产生的影响。上述指标具体计算如式（4）~（8）所示： 

                   
1

k

w jj j j

j

G G p s


                   （4） 

     1 1

22

j jn n

ji jr

i r
jj

j j

y y

G
Y n

 






       （5） 

     
1

2 1

jk

nb jh j h h j jh

j h

G G p s p s D


 

      （6） 

    

 
1 1

j h
n n

ji hr

i r
jh

j h j h

y y

G
n n Y Y

 







      （7） 

   
1

2 1

1
jk

t jh j h h j jh

j h

G G p s p s D


 

   （8） 

其中，pj、sj与 Djh的具体公式见张红凤等
[29]

的研究。 

三、养老服务高质量发展水平测度 

（一）数据来源与处理 
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本文的评价对象为中国除港澳台外的 31 个省份。尽管 2019 年中国才在《国务院办公厅关于推

进养老服务发展的意见》中明确提出“促进养老服务高质量发展”，但“十二五”以来中国养老服务

发展就进入了快车道，同时考虑统计数据的可得性，为最大程度把握我国养老服务高质量发展脉络，

评价样本期为 2014—2021 年。所有原始数据均来源于历年《中国统计年鉴》《中国民政统计年鉴》

《中国卫生健康统计年鉴》与各省份统计年鉴，其可靠性在已有高质量发展评价研究中得到验证，

部分省份、部分年度的缺失数据通过其前一年数据与全国平均增速计算填补。 

本文使用改进后的纵横向拉开档次法进行评价的具体步骤为：首先，为避免各指标量纲差异引

起的结论偏误，参考针对纵横向拉开档次法提出的“整体规范化，分时标准化”思想，对指标数据

进行标准化处理；其次，运用熵值法确定各指标的相对权重，使用该权重对数据进行加权；再次，

计算对称矩阵 H 与其最大特征值相对应的特征向量，并将进行归一化处理获得最终权重
*

j ；最

后，对标准化后的数据和权重进行线性加权，得出综合得分与排序。 

（二）测度结果 

运用 MATLAB R2023b 软件对式（1）求解，继而将标准化后的数据和权重代入式（2）计算，得

到 2014—2021 年中国 31 个省份养老服务高质量发展水平的评价值。为方便展示，对评价值作平移

放大处理，如表 2 所示。 

表 2 2014—2021 年中国各省份养老服务高质量发展水平评价值计算结果 

地区 2014 年 2015 年 2016 年 2017 年 2018 年 2019 年 2020 年 2021 年 年增长率/% 

北京 1.765  1.653  1.845  3.269  2.773  3.292  5.422  6.695  20.980  

天津 0.931  1.461  1.557  1.853  1.425  1.850  2.618  1.914  10.849  

河北 2.782  3.149  3.346  3.023  3.151  3.088  3.872  4.108  5.728  

辽宁 0.970  0.882  0.989  1.112  1.097  1.344  2.854  2.796  16.321  

上海 0.950  1.013  1.113  1.294  1.789  1.804  3.498  4.170  23.538  

江苏 1.803  1.630  1.897  1.723  2.021  2.266  3.828  3.975  11.958  

浙江 2.404  2.172  2.486  2.554  2.095  2.356  5.321  6.978  16.441  

福建 1.862  1.446  1.633  1.913  2.018  2.391  5.191  6.222  18.811  

山东 1.944  2.037  2.118  1.980  2.052  2.353  3.746  3.426  8.437  

广东 2.070  1.765  1.973  1.904  2.155  2.548  5.062  6.379  17.446  

海南 0.686  0.717  0.986  1.101  1.101  1.165  1.690  2.339  19.141  

东部平均 1.651  1.630  1.813  1.975  1.971  2.223  3.918  4.455  15.230  

山西 0.818  0.841  1.415  1.459  1.692  1.721  3.439  3.976  25.343  

吉林 0.784  0.658  0.618  0.748  0.824  1.764  1.733  1.785  12.462  

黑龙江 0.528  0.973  1.318  1.156  1.148  1.404  1.876  1.380  14.713  

安徽 1.356  1.350  1.332  1.294  1.124  1.007  2.282  2.514  9.217  

江西 0.700  1.192  1.316  1.931  2.638  2.932  4.571  5.332  33.659  

河南 1.304  1.739  1.456  1.540  1.591  1.204  2.768  3.136  13.361  

湖北 1.475  1.752  2.020  1.874  2.255  2.664  4.750  6.379  23.273  

湖南 1.865  1.711  1.958  2.315  2.525  2.703  5.088  4.922  14.869  

中部平均 1.104  1.277  1.429  1.540  1.724  1.925  3.313  3.678  18.762 

内蒙古 1.292  1.914  1.972  1.928  2.366  2.266  3.440  3.556  15.558  

广西 2.822  2.492  2.596  2.667  2.415  2.502  3.340  3.677  3.854  
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重庆 1.349  1.657  1.952  1.978  1.930  1.889  3.644  4.021  16.881  

四川 1.183  1.293  1.635  1.727  1.848  2.308  3.734  3.859  18.399  

贵州 1.817  1.696  1.880  2.070  2.092  2.351  3.696  3.883  11.462  

云南 0.810  1.383  1.648  1.759  1.631  2.224  2.960  2.640  18.377  

西藏 0.384  0.216  1.288  1.211  1.319  1.208  1.339  1.345  19.606  

陕西 1.105  1.652  1.888  2.302  3.069  3.027  4.381  4.254  21.239  

甘肃 1.607  2.169  2.860  2.746  1.966  2.600  4.207  5.591  19.500  

青海 1.142  2.349  2.848  2.753  2.976  2.882  3.088  2.892  14.199  

宁夏 1.273  0.790  1.054  1.309  1.414  1.322  1.929  3.441  15.268  

新疆 0.830  1.085  1.161  1.171  1.079  1.055  1.960  1.887  12.451  

西部平均 1.301  1.558  1.898  1.968  2.009  2.136  3.143  3.420  14.807 

全国平均 1.374  1.511  1.747  1.860  1.922  2.113  3.462  3.854  15.869 

注：东部地区包括北京、天津、河北、辽宁、上海、江苏、浙江、福建、山东、广东、海南；中部地区包括山西、吉林、黑龙江、安徽、

江西、河南、湖北、湖南；西部地区包括内蒙古、广西、重庆、四川、贵州、云南、西藏、陕西、甘肃、青海、宁夏、新疆。 

结果显示，2014—2021 年中国各地的养老服务得到极大发展，高质量发展水平显著提升，全国

养老服务高质量发展评价均值从 2014 年的 1.374 增长到 2021 年的 3.854，年均增长率达 15.869%，

绝大多数省份的评价值都增长一倍以上。中国的养老服务整体呈现“东高西低”的发展态势，2021

年东部地区的养老服务高质量发展平均水平为 4.455，远高于全国平均水平，而中部与西部地区分别

为 3.678 与 3.420，均低于全国平均水平。中国的养老服务高质量发展存在极大的区域差异，2015

年排名第一的河北评价值高达最后一名西藏的 14 倍之多，2021 年排名第一的浙江评价值仍有西藏

的 5 倍多。养老服务发展区域差异存在一定收敛趋势，其中东部与中部地区的差异整体在缩小，东

部与西部地区的差异先缩小后扩大，中部与西部地区的差异先增大后缩小，中部地区实现了对西部

地区的赶超。 

而从各维度来看，2014—2021 年全国层面服务充分、城乡均衡、结构优化三个维度的发展水平

均持续提升，其中城乡均衡的水平在 2020 年有一个跃升，如图 1 所示。2020 年是决战脱贫攻坚、决

胜全面建成小康社会的收官之年，党和国家将坚持和完善统筹城乡的民生保障制度作为满足人民日

益增长的美好生活需要的重要举措。而本文的城乡均衡使用耦合协调度测度，该指标不仅能够反映

城乡间的相对发展水平，还可以体现绝对水平的高低，因而城乡均衡水平在城乡差距缩小与服务整

体提升的共同作用下实现飞跃，评价值从 2019 年的 0.430 提升到 2020 年的 1.381。从地区层面养

老服务高质量发展各维度水平（见图 2）来看，相比于 2014 年，2021 年东、中、西部地区三个维度

高质量发展水平都实现了显著增长，其中增长幅度城乡均衡大于服务充分大于结构优化。但是，城

乡均衡水平的提高反而突出了区域差异，西部地区的城乡均衡水平增长相对缓慢，从 2014 年分别占

东部、中部的 70.7%和 94.8%降低到 2021 年的 61.4%和 77.2%。服务充分水平的区域差距显著缩小，

中部、西部地区分别从 2014 年占东部地区的 51.5%和 71.2%增长到 2021 年的 103.2%和 90.7%。结构

优化水平的区域差异变化不大，中部地区从 2014 年占东部地区的 74.1%变为 2021 年的 70.0%，西部

地区则从 86.2%变为 88.5%。 
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图 1 全国层面养老服务高质量发展各维度水平            图 2 地区层面养老服务高质量发展各维度水平 

具体到省份层面，在样本期内发展水平均值最高的为北京（3.34），最低的为西藏（1.04）；评

价排名前五的省份有 4 个位于东部地区，分别为北京、河北、浙江和广东，仅甘肃位于西部地区；

评价排名后五的分别是西藏、黑龙江、吉林、海南和新疆，集中于中西部地区。而在 2021 年，评价

位列前五的省份为浙江、北京、广东、湖北和福建，位列后五的省份为西藏、黑龙江、吉林、新疆和

天津。可见，中国养老服务高质量发展总体上呈现东部沿海地区优于中西部地区的特征，但这并不

意味着经济发达的地区在养老服务方面就可以“高枕无忧”，如天津、上海的表现并不如预期中的

乐观。由于养老服务的高质量发展与否是人口老龄化程度与养老服务发展水平相互协调的结果，因

此以此为维度对 31 个省份进行聚类分析。以 2021 年为例，使用 K-均值聚类分析将 31 个省份分为

三类，如图 3 所示，分别为“高老化—强发展”的高位平衡型、“高老化—弱发展”的发展滞后型

以及“低老化—弱发展”的低位平衡型。 

 

图 3 基于人口老龄化与养老服务发展的聚类结果 

高位平衡型既包含东部地区省份，也包括中部地区的湖北和江西，还包括西部地区的甘肃，其

中湖北早在 2007 年就提出逐步建立适应人口老龄化发展趋势、体现城乡不同特点的多元化、多层次
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养老服务体系，可见养老服务的高质量发展并不是东部发达地区的专利，扎实推进养老服务工作可

以为积极应对人口老龄化提供坚实基础。而发展滞后型的省份如上海、江苏等经济社会发展并不落

后，但这些地区的人口老龄化程度较深，养老服务现有发展水平不足以应对，亟须强化落实在发展

中保障和改善民生，将经济社会发展成果应用于养老领域，促进养老服务的高质量发展。低位平衡

型主要位于中西部地区，这些省份养老服务发展相对落后，但人口年龄结构也较为年轻，目前养老

服务供需暂时还可以保持低位平衡，但未来随着人口老龄化程度的加深将面临严峻的挑战。2021年，

31 个省份中仅有湖南在人口老龄化程度较低的情况下实现了养老服务的相对高质量发展，预想中的

“低老化—强发展”的超前发展型并不足以形成单独的一类。此外，河北作为农村互助养老的发源

地，也曾实现养老服务的超前发展，在 2014—2019 年的高质量发展排名均在前二，但随着老龄化的

进一步加剧，养老服务已经滞后。人口老龄化是持续加深的进程，老年人的需求层次也在逐渐提升，

因而养老服务要实现高质量发展必须适应形势的动态变化，不断提高数量、改善质量，促进城乡均

衡与区域协调。 

四、养老服务高质量发展水平的空间非均衡性分析 

（一）中国养老服务高质量发展水平总体地区差距及演变趋势 

为了进一步测度中国养老服务高质量发展水平的空间非均衡性及其来源，本文运用 Dagum 基尼

系数及其按子群分解方法，分别计算了 2014—2021 年养老服务高质量发展水平的基尼系数，结果如

表 3 所示。 

表 3 中国养老服务高质量发展水平的地区基尼系数及其分解结果 

年份 总体 
地区内基尼系数 地区间基尼系数 贡献率/% 

东部 中部 西部 东—中 东—西 中—西 地区内 地区间 超变密度 

2014 0.249  0.218  0.219  0.230  0.283  0.262  0.240  31.09  34.54  34.37  

2015 0.222  0.215  0.178  0.226  0.222  0.225  0.230  33.45  20.95  45.61  

2016 0.192  0.200  0.148  0.171  0.209  0.190  0.203  32.37  28.02  39.61  

2017 0.184  0.191  0.169  0.157  0.208  0.179  0.193  32.46  24.40  43.14  

2018 0.184  0.166  0.210  0.167  0.203  0.170  0.203  32.73  15.93  51.33  

2019 0.176  0.156  0.201  0.160  0.197  0.161  0.195  32.55  16.29  51.16  

2020 0.191  0.168  0.214  0.159  0.209  0.193  0.204  30.96  27.06  41.99  

2021 0.229  0.220  0.258  0.171  0.255  0.233  0.234  31.09  27.09  41.84  

2014—2021 年中国养老服务高质量发展水平的总体地区差距呈现先下降后上升的趋势，但总体

差距在缩小，从 2014 年的 0.249 下降到 2021 年的 0.229，说明中国养老服务高质量发展的空间非

均衡性降低。2014—2019 年，养老服务高质量发展区域差异持续下降，这是因为养老服务正处于高

速增长阶段，各项指标快速发展，尤其中西部地区由于相对年轻的人口结构以及国家层面更高水平

的福彩公益金投入，养老服务发展较之东部地区更加迅速，养老服务非均衡性显著降低。2019 年是

国家层面提出“养老服务高质量发展”的元年，此后养老服务不仅关注数量增长，质量的提升也愈

发得到重视。而东部地区经济社会发展水平总体较高，养老服务也更加先进，更早开始推进养老服

务的高质量发展，尤其在城乡均衡方面表现突出，拉开了与中西部地区的差距，因而 2020 和 2021

年养老服务高质量发展的均衡性出现回落。 
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本文进一步采用全局莫兰指数
[30]

判断全国养老服务高质量发展水平的空间相关性，结果发现莫

兰指数在 2020 年由负转正、由不显著转为边缘显著（见表 4），提示虽然中国养老服务高质量发展

水平的空间自相关总体不显著，但需警惕在发展过程中逐渐出现的空间集聚非均衡现象。 

表 4 养老服务高质量发展水平的全局莫兰指数 

年份 莫兰指数 期望指数 标准差 z 值 P 值 

2014 -0.032 -0.033 0.032 0.052 0.479 

2015 -0.043 -0.033 0.031 -0.305 0.380 

2016 -0.043 -0.033 0.031 -0.308 0.379 

2017 -0.019 -0.033 0.032 0.436 0.331 

2018 -0.020 -0.033 0.032 0.430 0.333 

2019 -0.045 -0.033 0.032 -0.348 0.364 

2020 0.017 -0.033 0.032 1.553 0.060 

2021 0.016 -0.033 0.032 1.535 0.062 

（二）中国养老服务高质量发展水平的地区内差距及演变趋势 

2014—2021 年东部、中部和西部地区养老服务高质量发展水平的地区内基尼系数及演变趋势如

图 4 所示。考察期内，东部、中部、西部地区的基尼系数均值分别为 0.192、0.200 和 0.180，整体

看来中部地区养老服务高质量发展水平的地区内差距最大，西部地区最小。三个地区的基尼系数均

呈现先下降后上升趋势，但不同地区有不同的变化特征。东部地区的基尼系数由 0.218 变为 0.220，

考察期内地区差距变化不大。其中，2014—2019 年东部地区基尼系数实现持续下降，年均降幅 6.5%，

2020 和 2021 年养老服务发展的非均衡性则出现反弹，基尼系数分别较前一年增长 7.7%和 30.9%。

东部地区基尼系数的变化与总体基尼系数变化类似，可能是 2014—2019 年东部地区内养老服务发展

的数量差异逐步缩小，但 2020 年起东部各省份养老服务质量指标的分化又重新拉开了地区差距。 

中部地区的基尼系数由 0.219 增长到 0.258，地区内差距显著扩大且波动剧烈，总体呈现两降

两升的 W 型变化趋势。2014 到 2016 年，中部地区基尼系数显著下降，2016 到 2018 年又迅速回升，

2018 到 2019 年有一个轻微的降低后，2020 和 2021 年再次上扬。从养老服务高质量发展水平的分维

度得分来看，中部地区各省份相较于东部和西部地区省份波动更加剧烈且彼此间同步性差。由于中

部各省份的经济社会发展水平相对接近，推测造成中部地区差距变化的原因在于各地政府发展养老

服务的力度不同且存在“运动式”治理的特点，难以平稳地推进养老服务高质量发展，不同省份的

发展态势各异，地区差距不断呈现“缩小—扩大”的上下波动。 

西部地区的基尼系数由 0.230 下降至 0.171，地区内发展差距大大缩小。2014—2017 年西部地

区基尼系数连续 3 年下降，平均每年降低 12.0%；2017—2021 年则相对稳定，在一定范围内小幅波

动。西部地区养老服务高质量发展水平总体较低，省份之间的差异也较小。早年广西、甘肃和青海

等省份养老服务发展相对较高，但随着其他西部地区省份对养老服务的投入，地区内差距被迅速拉

近，养老服务高质量发展的非均衡性显著降低。西部地区省级行政区对中央资金与政策的依赖度较

高，具有较为接近的养老服务发展模式与发展态势，因而地区内差距保持了相对稳定的状态，长期

维持在一定水平。 
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图 4 养老服务高质量发展水平地区内差距及演变趋势 

（三）中国养老服务高质量发展水平的地区间差距及演变趋势 

中国养老服务高质量发展水平的地区间差距及演变趋势如图 5 所示。中国养老服务高质量发展

水平的地区间基尼系数在考察期内均呈现先下降后上升趋势，但整体有所下降，养老服务的地区间

非均衡性降低。其演变趋势与总体基尼系数类似，原因也可以用同样的说法解释：在养老服务的数

量增长阶段，中部和西部地区以其更高的发展速度缩小了与东部地区的差距，但随着东部地区在养

老服务质量提升方面发力，中西部地区相对落后，地区间差距再次增大。而中部与西部地区发展趋

势接近但中部地区的发展速度更快，因此 2014—2019 年中部地区的发展水平不如西部地区，但差距

在迅速缩小，2020 年中部地区赶超西部地区后又拉开了二者之间的地区差距。 

而从地区差距的绝对值来看，东部与中部地区的差距最大，中部与西部地区的差距次之，东部

与西部地区的差距最小，地区间基尼系数均值分别为 0.223、0.213 和 0.202。养老服务高质量发展

的这种结果与经济发展地区间差距有所不同，原因在于养老服务领域的“中部塌陷”更为突出。相

较于东部地区发达的经济与西部地区较少的老年人口与更高的转移支付，中部地区不仅面临较严峻

的老龄化形势，能够给予养老服务的支持也较少，因而与其他两个地区的差距较大。此外，虽然西

部地区在养老服务发展初期阶段的水平评价中存在一定优势，但这种优势不可持续，随着人口老龄

化程度的加深，西部地区在养老服务高质量发展中回归相对落后的位置，且若不能采取有效措施，

在未来的发展趋势中，其与东部与中部地区的差距将越来越远。 
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图 5 养老服务高质量发展水平地区间差距及演变趋势 

（四）养老服务高质量发展水平的区域差距来源及其贡献率 

中国养老服务高质量发展水平总体地区差距的来源及其贡献率如图 6 所示。2014—2021 年地区

内、地区间和超变密度平均贡献率分别为 32.09%、24.29%和 43.63%，且超变密度贡献率与地区间差

距贡献率变化曲线大致围绕地区内差距贡献率曲线呈对称分布。虽然超变密度的贡献率较高，但由

于超变密度是地区内差距和地区间差距的交互作用造成的，仅说明中国养老服务高质量发展水平差

异的交叉项统计问题较显著，不同地区之间的高质量发展水平存在明显的交叉重叠现象。且超变密

度贡献率的变化趋势与总体基尼系数相反，说明超变密度在总体基尼系数变化中起负向作用。实际

上，地区内差距是造成养老服务高质量发展水平差距变化的主要原因，约占总体差距的 30%。 

从贡献率演变过程来看，地区内差距的贡献率变化趋势较为稳定，地区间差距和超变密度贡献

率的波动较大，且分别呈现波动下降和波动上升趋势。在考察期内，地区内差距的贡献率在

30.96%~33.45%范围内变化，且首末年的贡献率均为31.09%。地区间差距贡献率在2014年出现34.54%

的最高值，后经 W 型波动变化，在 2018 年达到最低值 15.93%，并于 2021 年回升至 27.09%，整个考

察期内下降21.57%。超变密度贡献率则在2014年取得34.37%的最低值，后波动上升至2018年51.33%

的最高值，并又下降至 2021 年的 41.84%，整个考察期内上升 21.73%。地区差距贡献率的演变趋势

说明我国地区间养老服务高质量发展水平的非均衡性虽然历经反复但是得到一定程度上的改善，然

而地区内部的非均衡性没有得到好转。 
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图 6 养老服务高质量发展水平地区差距贡献率演变趋势 

五、结论与建议 

本文遵循以人民为中心的发展思想和空间正义理念，从服务充分、城乡均衡和结构优化三个维

度构建养老服务高质量发展评价体系，基于中国 31 个省份 2014—2021 年的养老服务面板数据，使

用改进后的纵横向拉开档次法和 Dagum 基尼系数对各省份的养老服务高质量发展水平及其空间非均

衡性进行研究，主要得出三方面结论。第一，中国养老服务高质量发展水平稳步提升。2014—2021

年，中国养老服务高质量发展水平的均值从 1.374 增长到 3.854，其中服务充分和结构优化两个维

度平稳增长，而城乡均衡在 2020 年有一个跃升。发展在整体上呈现“东高西低”的空间特征，但高

质量发展与否并不受区位决定，而是人口老龄化程度与养老服务发展水平相互协调的结果，中西部

省份可以成为“高老化—强发展”的高位平衡型，而东部省份也可能沦为“高老化—弱发展”发展

滞后型。第二，横向来看，中国养老服务高质量发展水平存在较大的空间非均衡性，其主要来源于

地区内差距。从各地区内部发展差距来看，中部地区差距最大，东部地区次之，西部地区最小。从

地区间发展差距来看，东部与中部地区差距最大，中部与西部地区差距次之，东部与西部地区差距

最小，但三者均有所缩小。超变密度贡献率虽然高但起负向作用，地区间差异的贡献率呈现波动下

降趋势，地区内差距的贡献率则在大部分时间都高于地区间差距，是空间非均衡性的主要来源。第

三，纵向来看，中国养老服务高质量发展水平的总体地区差距呈现先下降后上升的趋势，但整体上

空间非均衡性有所降低。东、中、西部地区的地区内差距和地区间差距也均表现为先下降后上升。

共性原因在于在养老服务的数量增长阶段，水平较低的地区增速更快，区域间的数量差异逐渐缩小，

而随着部分地区在养老服务质量提升上发力，地区差距再次增大；个性原因则与各地区的人口老龄

化进程与养老服务发展态势有关。 

推进养老服务高质量发展是落实积极应对人口老龄化国家战略、在发展中保障和改善民生的重

要举措。结合空间正义思想与上述研究结论，本文提出以下政策建议： 

第一，兼顾养老服务发展的数量与质量，满足老年人日益提升的需求总量与需求层次。在养老

服务由数量增长转向高质量发展的过程中，要转变发展思维，考虑养老服务数量增长与质量提升间

的协调和取舍关系，在数量指标合理增长的情况下推进服务质量的提升。继续加强养老服务基础设

施建设，推动城市老旧社区和农村社区补短板，依托嵌入式设施合理增加资源密度和服务可及性，
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提升对党建、文化、卫生等公共服务设施的综合利用；进一步扩大养老服务和健康服务供给，促进

养老服务多业态创新融合，对医养结合、智慧养老、银发经济等服务模式提供专项资助或购买服务，

鼓励专业机构向社区延伸，为老年人提供优质普惠的多样化服务；建设老年友好型城市和社区，鼓

励打造区域养老服务主体联盟与信息平台，积极推动社区、服务商、医院等主体之间的信息共享，

合理有效分配资源和递送服务，实现服务方便可及和整合连续；加强养老服务综合监管，提升养老

服务标准化水平，建设养老服务政策法规体系与评价制度，引领全行业规范健康发展。 

第二，改善区域内与区域间养老服务高质量发展的非均衡性，推进空间正义。在提升养老服务

高质量发展水平的同时，必须重视高质量发展水平的空间不平衡格局，针对非均衡性产生的原因与

本地的经济水平和老龄化形势制定适宜的协同发展策略，不仅要缩小地区间的发展差距，也应兼顾

地区内部的均衡发展。空间正义要求正确处理空间资源分配的全局性与区域性之间的关系，通过全

局与区域的互动交流实现空间正义的和谐发展。区域间发展差距源于经济社会发展水平的不同，因

此不仅要继续加强养老服务资金和项目向中西部地区的倾斜，还需增强中西部地区自身“造血”功

能，建立养老服务的多渠道筹资机制，适时通过互助养老、虚拟养老院、社区整合式养老等模式创

新改善养老服务质量水平。地区内部的非均衡性成为养老服务高质量发展的盲区，应以定期举办养

老服务区域发展论坛、组织先进经验考察学习等形式推进区域内的合作交流，发挥区域中心城市的

辐射带动和示范作用，通过资源互补、品牌输出等建立养老服务的结对帮扶与协同发展机制，缩小

区域内发展差距。 

第三，制定适应本地情形的发展规划，促进地方政府在养老服务高质量发展过程中发挥作为。

养老服务高质量发展不能超脱于现实情境之外，不同的人口老龄化形势与经济社会发展态势要求与

之适应的发展模式，各地政府应落实主体责任，加强对养老服务发展的规划、协调和督导。构建人

口形势与养老服务高质量发展的动态监测体系，打破民政、卫健等部门壁垒，建立统一的数据收集

与发布机制，加强信息统计与数据挖掘，以 3~5 年为期确定适宜、适度的发展目标与规划方案；建

立养老服务的整体性治理机制，以民政部门牵头加强统筹协调，定期举行养老服务联席会议，发挥

部门合力，促进养老服务的全局谋划和整体推进，协同解决养老服务发展面临的瓶颈问题，强化区

域养老服务资源统筹管理；合理利用资源优势，发展具有地方特色的养老服务，增强服务政策与发

展规划持续性，掌握老龄人口分布特征与需求偏好，科学安排和有效落实每年工作任务，定期开展

评估对规划制定与执行的有效性进行反馈，推动养老服务平稳有序高质量发展。 
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