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Abstract: ［Purpose /Significance］Optimizing the overall layout of the elderly care industry policy and effectively improving the govern-

ance effect of industrial development is of great significance for promoting the high－quality development of China＇s economy．［Method /

Process］Based on the three－dimensional analysis framework of policy tool－ the participant of the elderly care model－ innovation value

chain，the content analysis method and wordcloud were used to conduct a vertical and horizontal quantitative analysis of China＇s elderly

care industry policies issued at the central level from 2011 to 2020．［Ｒesult /Conclusion］The study found that the policy tools to promote

the development of the elderly care industry show the distribution of partial supply and light demand，the policy distribution among the par-

ticipants of the elderly care model is unbalanced，and the development of the innovative value chain dimension of the elderly care industry

is not yet mature，and then put forward countermeasures and suggestions such as optimizing the allocation of policy tools，giving play to

the value of each participant，ensuring the rationalization process of the innovation value chain of the elderly care industry．
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0 引 言

随着经济高速发展和医疗卫生条件的改善，高龄
化既是一种趋势也是一种成效，然而由于高龄人口数
量的逐年增加，又成为影响社会发展的严峻问题。在
过去 30年间，我国相对有利的人口结构和较低的抚养
比促进了经济的高速增长，使得跨区域人口流动和剩
余劳动力不断转移，但在生育政策的影响下和相对剩
余劳动力不断消化的情况下，人口结构发生微妙变化。
自我国 2000年进入老龄社会以来，人口老龄化随着生
活水平提高、医疗水平改善、人口生育率和死亡率降
低、平均预期寿命延长等迅速发展。从 2004 年开始，
以劳动力成本快速上涨为信号，适龄劳动人口的相对
下降成为了新的人口趋势，同时人口少子化和老龄化
加快进程，我国人口出生率已从 1990 年的 21．06‰，下
降至 2019年的 10．48‰; 2017年我国 65岁以上的老年
人口占总人口的比重已经达到 11．37%。此外，人口老
龄化速度加快使得我国过早进入老龄化社会，促进了
对医疗、教育、养老等公共服务的需求，使得资源在社
会范围内出现向以医疗、教育等为代表的服务业转移
的再配置状况。

当前少子化和老龄化趋势加速，使得养老产业发
展具有艰巨复杂、长期落实的特点，呈现出多主体、多
维度、多领域、多阶段的发展特征，而推动我国养老产
业发展的关键是各项政策文件的落实和实践，形成一
系列内容丰富、配套齐全、监管到位、目标深远的养老
产业发展整体体系。现阶段推行的养老政策由于管理
的领域范围广、涉及部门多、配套举措多，政策的内容
梳理以及各部门对政策的理解和高效运用等问题都需
要理清脉络。因此本研究基于开展养老产业政策量化
研究，从纵向角度构建政策工具———养老模式参与主
体———创新价值链的三维分析模式和横向角度开展词
云图识别出政策文本中高频词，较为全面地呈现政策
文本内容，加深各养老产业的参与活动主体对政策的
理解力，最后根据政策文本存在的问题提出相应的对
策建议。

1 文献综述

1．1 政策工具研究 政策工具是政府通过采取一
系列措施( 如融资政策、人才培养、服务外包等) 提供
服务、需求、技术、资金等而实现既定目标的一种手段
方式，具有目标明确性、可操作指南性［1］。政策工具作
为明确规范政策主体和政策客体连接的纽带，在推动
政策客体发展时发挥战略性导向作用［2］。按照不同的
划分角度，国内外学者将政策工具分为不同的类别，其
中 Ｒothwell和 Zegveld对政策工具的分类在国内外应

用最广泛，将科技创新融入政策工具分类中，分为供给
面、环境面、需求面［3－4］。Howlett以政府角色为重心将
政策工具分为自愿性、混合性、强制性［5］。刘秀玲等基
于政策工具组合和作用面分为战略面、供给面、需求
面、环境面和评估面［6］。黄子洋等根据技术发展的内
生进程，分为期望建立、网络构建、学习和试验三类政
策工具［7］。
1．2 养老产业政策研究 在我国老龄化发展大趋

势下，老龄政策的设计应紧密结合未来老年人的新特
点和新趋势进行实时调整以起到引导和规范作用［8］。
根据学者们研究视角的不同，可将养老产业政策研究
分为三个方面:一是政策的比较和差异性研究:根据政
策比较内容的深度和广度，对比地方发布的有关养老
发展政策，分析政策工具的选择和偏好［9］;或者根据供
给的政策文本内容和政策间的联动特征探究政策间的
供给差异并进行整体性的比较分析［10］。二是政策的
量化和协同性研究:一方面通过梳理政策文本高频关
键词和共词分析理清政策发展的主要脉络［11］。另一
方面为实现政策效力最大化，探讨政策组合和政策的
协同情况［12］。三是政策工具与框架研究: 基于 Ｒoth-
well和 Zegveld对政策工具的分类标准，将政策工具
分为具有影响性的环境面、拉动性的需求面、推动性的
供给面，以单篇政策文本或多篇政策文本作为研究对
象，构建出以政策工具与积极应对人口老龄化战
略［13］、推进“健康中国”战略［14］、养老服务体系［15］、养
老服务系统［16］、智慧养老产业环节［17］等二维分析框
架下的政策文本内容分析，或构建以政策工具与老年
健康服务分类和老年健康服务供给机制的三维分析框
架［18］。

综上所述，学者们关于政策工具的研究具有一定
的理论基础，考虑到养老产业发展仍处于初级阶段，针
对不同学者研究养老产业政策所设立的框架分析缺乏
对政策文本的系统性研究，而由于政府针对养老产业
发展政策的实践落实和颁布数量直接影响产业的发展
成效，并且养老产业发展涉及部门广、环节多，如何深
度剖析政策文本是保障养老产业发展有序实施的重要
环节。因此本研究基于政策工具———养老模式参与主
体———创新价值链维度，将各类政策工具明确划分所
属范围，从系统性多维度层面开展养老产业政策文本
的量化研究。

2 养老产业政策的分析框架和数据基础

基于养老产业发展过程中的政策工具、养老模式、
创新活动，从整体性、系统性、连续性的综合视角全面
考察政策工具、参与主体、创新活动三者在政策方面的
协调配置问题，构建养老产业发展政策体系的三维分
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析框架。
2．1 分析框架
2．1．1 养老模式参与主体 ( X 维度) 结合养老

发展模式，将养老模式参与主体分为医疗机构、家庭、
社区、养老机构，共同为推动养老产业发展提供服务，
助推养老产业全方位、多领域、多样化的发展形式，发
挥不同养老模式参与主体的参与度和作用力。

2．1．2 政策工具维度 ( Y 维度) 供给型、环境
型、需求型的政策工具在推动养老产业发展时发挥重
要作用，其中供给型政策工具是驱使养老产业发展的
驱动力，环境型政策工具是维系养老产业发展的保障
力，需求型政策工具是促进养老产业发展的拉动力。

供给型政策工具主要是指政府通过增加技术、人
才、资本等要素的供给，直接为促进养老产业发展提供
驱动力，成为维系养老产业发展的基础保障和直接动
力。环境型政策工具主要是指政府通过提供法制监
管、优惠措施等政策为推动养老产业发展提供良好的
政策环境或有序的市场环境机制，间接地影响养老产
业的新技术新产品新平台的投入和应用，为促进养老
产业发展提供保障力和影响力。需求型政策工具主要
是指政府通过采取外部手段来稳定市场环境并拓宽养
老产业的发展，如增加消费需求、引进社会力量等拉动
养老产业的产品投入、高质量需求、技术应用发展，为
养老产业发展提供拉动力( 如表 1所示) 。

表 1 政策工具的分类及内容描述

工具类型 子工具内容 工具描述 关键词

供给型

信息科技支持
政府通过支持医疗技术、信息技术等研发或应用，拓宽养老产业的信息创新
技术发展渠道

“科技”“信息”等

资金投入 政府为养老产业发展体系各环节建设提供资金支持 “资金”“投入”等

教育培训
通过积极倡导老年人的教育供给或培养从业人员的技能掌握或引进人才等
政策

“人才培养”“职业培训”“人才流
动”“教育培训”等

基础设施 开展养老产业发展建设所需的各项配套基础设施 “设施”“配套”等

试点示范 政府鼓励参与养老服务建设所设立机构或试点示范 “试点”“示范”等

医养结合 开展医疗服务和养老服务相结合的合作方式 “医养结合”“医疗服务”等

环境型

财政支持 政府通过增设财政支持政策推动养老产业的发展 “财政支持”“融资”等

税收优惠 政府通过完善税费优惠的举措或减免相关重要领域的企业或机构的税费 “税收减免”“税费优惠”等

法规管制 设置维系产业发展的法律法规、监督体系等保障和引导产业有序发展 “法规”“监管”等

用地保障 政府通过规范用地条件为养老产业相关机构发展提供用地保障 “用地保障”等

评估机制 发挥专业评估机构对养老产业服务机构、养老项目等监督与评估作用 “评估机制”“监督”等

保险制度 政府为推动养老产业发展提供相应保险制度 “商业保险”“保险制度”等

组织建设 政府加强组织领导建设所采取的措施 “组织领导”等

需求型

服务外包 政府鼓励社会力量等参与养老服务建设为实现养老项目服务统一运营 “PPP模式”“社会力量”等

交流合作 与海外政府、企业等展开养老服务或技术产品的交流合作 “国际合作”等

消费市场 政府引导和培育养老产业的消费市场环境 “消费市场”“培育”“繁荣”等

政府采购 按照中央及地方政府的采购规定，如政府购买养老服务等 “政府购买”等

贸易管制 涉及服务交易与监管，规范养老服务交易 “贸易管制”等

数据来源:根据相关参考文献及养老产业政策文本内容进行描述整理所得［19－22］。

2．1．3 创新价值链( Z 维度) 在养老产业各环
节的拓展和延续过程中，养老模式参与的主体如医疗
机构、家庭、社区、养老机构对于新技术、新产品、新平
台的投入、推广和应用均需要积极融入创新环节中。
因此本研究将养老产业的创新价值链分为基础研发与
技术保障、产业化与规模化、市场化与推广应用三个方
面。

在养老产业发展政策的三维分析框架中 ( 见图
1) ，相对应的 X－Y－Z 轴表示政府针对不同参与主体
在不同的创新活动下所采取的政策工具。基于 X 轴
主体维度，依次为医疗机构、家庭、社区、养老机构; 基
于 Y 轴工具维度，依次为供给型、环境型、需求型政策
工具;基于 Z 轴创新维度，按照创新活动阶段性特点

由低到高，则表明政府的参与程度由高到低而市场化
程度由低到高，依次为基础研发与技术保障、产业化与
规模化、市场化与推广应用。

图 1 养老产业政策的三维分析框架

·941·第 4期 李晓娣，等:政策工具视角下我国养老产业政策量化研究



2．2 数据基础 政策文本反映政府的政策行为，引
导政策规范和实践落实。为了确保所选取的政策文本
具有真实性和代表性，本研究所选取的政策文本均与
养老产业密切相关。由于地方发布的政策文本皆为中
央发布的延续扩展和深入落实，因此本研究所选政策
文本均为中央政府或直属部门发布的文件( 见表 2) 。

养老产业发展的政策文本选取过程: 一是在国务
院或北大法宝等官方网站搜索标题中含有“养老”的
关键词或全文搜索;二是开展高级检索或关联检索明
确检索范围，避免遗漏相关政策文本;三是对所收集到
的文本进行筛选，保留通知、意见、规划等政策文本。

表 2 政策文本汇总

序号 文件名称 发布时间 发布部门

Y1 关于印发社会养老服务体系建设规划( 2011－2015年) 的通知( 国办发〔2011〕60号) 2011．12．27 国务院办公厅

Y2 关于加快发展养老服务业的若干意见( 国发〔2013〕35号) 2013．09．13 国务院

Y3 关于促进健康服务业发展的若干意见( 国发〔2013〕40号) 2013．10．18 国务院

Y4 关于加强养老服务标准化工作的指导意见( 民发〔2014〕17号) 2014．01．26 民政部等

Y5 关于加快推进养老服务业人才培养的意见( 教职成〔2014〕5号) 2014．06．30 教育部等九部门

Y6 关于推动养老服务产业发展的指导意见( 商服贸函〔2014〕899号) 2014．11．14 商务部

Y7
关于规范养老机构服务收费管理促进养老服务业健康发展的指导意见 ( 发改价格〔2015〕
129号 )

2015．01．19 国家发展改革委、民政部

Y8 关于进一步做好养老服务业发展有关工作的通知( 发改办社会〔2015〕992号) 2015．04．27 国家发展改革委办公厅等

Y9 关于积极推进“互联网+”行动的指导意见( 国发〔2015〕40号) 2015．07．04 国务院

Y10 关于推进医疗卫生与养老服务相结合指导意见的通知( 国办发〔2015〕84号) 2015．11．20 国务院办公厅

Y11 关于中央财政支持开展居家和社区养老服务改革试点工作的通知( 民函〔2016〕200号) 2016．07．21 民政部、财政部

Y12 关于印发“十三五”国家科技创新规划的通知( 国发〔2016〕43号) 2016．08．08 国务院

Y13 关于支持整合改造闲置社会资源发展养老服务的通知( 民发〔2016〕179号) 2016．10．09 民政部等

Y14 关于印发老年教育发展规划( 2016—2020年) 的通知( 国办发〔2016〕74号) 2016．10．19 国务院办公厅

Y15 关于全面放开养老服务市场提升养老服务质量的若干意见( 国办发〔2016〕91号) 2016．12．23 国务院办公厅

Y16 关于加快推进养老服务业放管服改革的通知( 民发〔2017〕25号) 2017．01．23 民政部

Y17 关于印发“十三五”推进基本公共服务均等化规划的通知( 国发〔2017〕9号) 2017．03．01 国务院

Y18
关于印发《中央财政支持居家和社区养老服务改革试点补助资金管理办法》的通知 ( 财社
〔2017〕2号)

2017．03．01 财政部、民政部

Y19 关于印发“十三五”国家老龄事业发展和养老体系建设规划的通知( 国发〔2017〕13号) 2017．03．06 国务院

Y20 关于印发“十三五”健康老龄化规划的通知( 国卫家庭发〔2017〕12号) 2017．03．17 国家卫生计生委等

Y21 关于开展养老院服务质量建设专项行动的通知( 民发〔2017〕51号) 2017．03．22 民政部等

Y22 关于印发《“十三五”健康产业科技创新专项规划》的通知( 国科发社〔2017〕149号) 2017．05．26 科技部等

Y23 关于制定和实施老年人照顾服务项目的意见( 国办发〔2017〕52号) 2017．06．16 国务院办公厅

Y24
关于印发《智慧健康养老产业发展行动计划( 2017－2020年) 》的通知( 工信部联电子〔2017〕
25号)

2017．09．10 工业和信息化部等

Y25
关于落实《“十三五”国家老龄事业发展和养老体系建设规划》成员单位分工的意见( 全国
老龄委发〔2017〕6号)

2017．10．17 全国老龄工作委员会

Y26 关于印发“十三五”健康老龄化规划重点任务分工的通知( 国卫办家庭函〔2017〕1082号) 2017．11．21 国家卫生计生委办公厅

Y27 关于运用政府和社会资本合作模式支持养老服务业发展的实施意见( 财金〔2017〕86号) 2018．01．10 财政部等

Y28 关于促进“互联网+医疗健康”发展的意见( 国办发〔2018〕26号) 2018．04．28 国务院办公厅

Y29 关于推动创新创业高质量发展打造“双创”升级版的意见( 国发〔2018〕32号) 2018．09．26 国务院

Y30
关于印发《加大力度推动社会领域公共服务补短板强弱项提质量 促进形成强大国内市场的
行动方案》的通知( 发改社会〔2019〕0160号)

2019．01．23 国家发展改革委等

Y31 关于推进养老服务发展的意见( 国办发〔2019〕5号) 2019．04．16 国务院办公厅

Y32 关于实施健康中国行动的意见( 国发〔2019〕13号) 2019．07．15 国务院

Y33 关于进一步扩大养老服务供给 促进养老服务消费的实施意见( 民发〔2019〕88号) 2019．09．20 民政部

Y34 关于做好 2019年养老院服务质量建设专项行动工作的通知( 民发〔2019〕52号) 2019．10．16 民政部等

Y35 关于做好 2020年养老院服务质量建设专项行动工作的通知( 民发〔2020〕46号) 2020．04．28 民政部等

Y36 关于在常态化疫情防控中做好老年人照顾服务工作的通知( 全国老龄办发〔2020〕1号) 2020．05．29 全国老龄办

数据来源:国务院等官方网站查询

3 我国养老产业政策文本内容分析

3．1 我国养老产业政策内容文本分析单元编码

首先，本研究以 2011－2020年 36篇整理筛选后的政策
文本作为分析样本，采用内容分析法对样本进行编码
归类和频数统计，由于同一政策文本中可能涉及多项
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政策条款或对应不同的政策工具，按照“政策名称编
号———章节号———条款号”的方式进行编码( 见表 3) 。

编码过程由课题组成员 1 名老师、2 名博士、2 名
硕士展开工作，首先按照政策工具含义及关键词从政
策文本中筛选出政策工具;然后由课题组成员根据三

维分析框架划分政策工具的所属范围，对于界定范围
不明确的政策工具统一讨论后再重新分配; 最后统一
查验界定范围后的政策工具其分配结果是否准确，最
终完成政策文本的编码和三维分析框架的分布工作。

表 3 政策文本编码内容

序号 政策名称 养老产业政策文本的内容分析单元 编码

Y1
关于印发社会养老服务体系建设规划( 2011
－2015年) 的通知( 国办发〔2011〕60号)

五、保障措施
( 一) 强化统筹规划，加强组织领导
( 二) 加大资金投入，建立长效机制
( 三) 加强制度建设，确保规范运营
( 四) 完善扶持政策，推动健康发展
( 五) 加快人才培养，提升服务质量
( 六) 运用现代科技成果，提高服务管理水平

［Y1－5－1］
［Y1－5－2］
［Y1－5－3］
［Y1－5－4］
［Y1－5－5］
［Y1－5－6］

…… …… …… ……

Y35
关于做好 2020年养老院服务质量建设专项
行动工作的通知( 民发〔2020〕46号)

二、重点任务
( 三) 推行全国统一的养老机构等级评定制度
( 四) 建立健全养老服务综合监管制度
( 五) 继续实施好特困人员供养服务机构( 敬老院) 改造提升工程
( 七) 开展养老服务人才培训提升行动

［Y35－2－3］
［Y35－2－4］
［Y35－2－5］
［Y35－2－7］

Y36
关于在常态化疫情防控中做好老年人照顾服
务工作的通知( 全国老龄办发〔2020〕1号)

四、做好入住机构老年人照顾服务
五、强化对老年人的兜底民生保障
六、加大对为老服务机构的扶持力度

［Y36－4］
［Y36－5］
［Y36－6］

注:由于受篇幅有限，仅展示部分政策文本编码内容

其次，根据政策文本编码内容整理，按照政策工具
为主体划分政策文本，其中供给型政策工具占 55. 7%，
环境型政策工具占 32．2%，需求型政策工具占 12．1%。

最后，在对 36篇养老产业政策进行编码和统计的
基础上，根据不同的政策条款内容按供给型、环境型、
需求型的政策工具( Y 轴) 与医疗机构、家庭、社区、养
老机构的养老模式参与主体( X 轴) 与基础研发与技
术保障、产业化与规模化、市场化与推广应用的创新价
值链( Z 轴) 进行归类统计，形成了养老产业政策的三
维分析框架。( 由于受篇幅所限，养老产业政策的三
维分布情况并未在文中呈现，如有需要可联系作者获
取。)
3．2 我国养老产业政策的总体状况分析 我国养
老产业在创新价值链维度下对于不同养老模式参与主
体，政策工具的选择具有灵活多样性，在基础研发与技
术保障阶段，社区和养老机构使用供给型政策工具频
数多，而养老机构中的环境型和需求型政策工具分布
均衡。在产业化与规模化阶段，由于政府各项政策中
提倡医养结合的应用，因此医疗机构和养老机构两者
在政策工具的协同下产业化和规模化发挥成效。在市
场化与推广应用阶段，对于不同的养老模式参与主体
供给型政策工具使用频率最多，环境型和需求型政策
工具次之( 见图 2) 。
3．3 我国养老产业政策的单维度分析 从 X 养老
模式参与主体维度来看，各类政策工具主要应用于养
老模式参与主体的基础研发与技术保障阶段，为医疗

机构、家庭、社区及养老机构提供养老服务的基础设施
建设并构建信息技术网络发展服务平台。而养老机构
也注重产业化和规模化建设，政府积极开展各地区养
老试点的推广和规范使用。并基于“互联网+”网络信
息平台，医疗机构与家庭、社区和养老机构积极开展
“互联网+”的医疗服务实现了资源的整合和技术产品
的推广应用，进而实现了医养结合模式的探索实践。

图 2 我国养老产业政策三维框架下政策工具数量

从 Y 政策工具维度来看，供给型政策工具中信息
科技投入、教育培训使用频率最多，信息科技投入提供
养老产业建设发展所需的技术支撑和信息网络平台;
教育培训一方面从人力资源的培养和储备两方面扩大
人才队伍建设，如增设对口专业和培养机构提供服务
于养老产业发展的人才供给，或在《关于落实〈“十三
五”国家老龄事业发展和养老体系建设规划〉成员单
位分工意见》中提出开发老年人才，储备人才队伍建
设的规划;另一方面鼓励开展老年大学，加强老年人的
教育工作，并在《关于制定和实施老年人照顾服务项
目的意见》中提出向老年人亲属开设护理保健等技能
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课程，以预防紧急突发情况下采取积极有效应对举措。
环境型政策工具中使用最多的是财政支持和法规管制
工具，通过加强财政支持服务助推养老产业各项活动
的有序开展，健全养老服务机构各项举措的法律法规
和监管机制工作。需求型政策工具中使用最多的是服
务外包、消费市场的工具，政府通过鼓励社会力量采取
PPP模式参与养老服务体系建设，拓宽并满足老年人
的消费市场。

从 Z 创新价值链维度来看，基础研发与技术保障
阶段占较大份额，反映出我国养老产业作为新兴产业
以及老龄化问题作为关注热点，养老产业发展尚未成
熟，现阶段在基础研发与技术保障阶段投入大量的政
策支持，构建服务于养老产业发展的基础建设;鼓励各
地区试点的规范推广，助推养老产业发展主体提质增
效，实现养老模式的产业化、规范化、推广化发展;确保
初具规模的养老主体模式在市场上推广养老服务，进
一步拓宽老年人的受众范围和培育对口需求。
3．4 我国养老产业政策的二维交互分析
3．4．1 X－Y ( 主体维度—工具维度) 交互分析

供给、环境、需求的政策工具全面应用于我国养老模式
参与主体建设中，共同为推动养老产业发展提供全方
位的政策支撑，供给型政策工具较多的应用于医疗机
构和养老机构的医养结合模式中，而养老机构的需求
型政策工具满足了规模扩建融资难的问题，政府鼓励
社会力量采取 PPP 模式参与养老机构的建设并提供
资金技术人员的支撑( 见图 3) 。

图 3 X－Y 二维交互分析

3．4．2 X－Z ( 主体维度—创新维度) 交互分析
我国养老模式参与主体积极融入创新价值链维

度，兼顾创新维度各个阶段共同为养老产业发展发挥
作用。其中社区和养老机构在基础研发与技术保障阶
段政策工具数量分别占比 61．7%、43．2%，提供基础设
施保障和人才培养;在产业化与规模化阶段养老机构
政策工具数量占比 29．5%，涌现一批具有示范作用和
规模化的养老机构模式;在市场化与推广应用阶段，医
疗机构和养老机构的政策工具数量分别占比 37. 3%、
27．3%，与政府推行的医养结合两者相辅相成，共同推
进解决老年人需求或提供满足老年人生活保障的服务

活动( 见图 4) 。

图 4 X－Z 二维交互分析

3．4．3 Y－Z ( 工具维度—创新维度) 交互分析
当前我国养老产业发展的创新价值链维度各类政策工
具全面应用其中，但供给型政策工具占比过半，均为
82．2%、62．7%、63．9%，为养老产业各主体各阶段建设
提供基础保障设施和技术平台服务，产业扩建提供人
才支撑和示范工程，市场推广满足特色化的服务需求
( 见图 5) 。

图 5 Y－Z 二维交互分析

4 我国养老产业政策词云图分析

考虑政策文本信息的多样性以及视图呈现信息的
便利性，采用词云图( wordcloud) 的方法对政策文本进
行可视化分析，将政策文本按照政策工具适用于主体
维度和创新维度的分类范围，分为 V1、V2、V3、V4 共
四个视图，其中 V1 表示供给型政策工具适用于主体
维度和创新维度下的文本集合，V2表示环境型政策工
具适用于主体维度和创新维度下的文本集合，V3表示
需求型政策工具适用于主体维度和创新维度下的文本
集合，V4表示各类政策工具均通用于各主体在不同创
新维度下的文本集合( 见图 6) 。

图 6 政策文本的多视图分析框架

词云图通过字体的大小凸显文本中出现频率较高
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的关键词，根据图 7 各类政策文本的词云图，“养老”
“养老服务”均为 V1、V2、V3、V4 共同的高频词，表明
政策文本中的各类政策工具均为养老产业发展提供服
务。V1供给型政策文本中“医疗”“社区”“健康”“设
施”“信息”“教育”等词汇占比频次高，表明该类政策
工具从基础设施、信息技术、人才培养等方面为养老产
业发展提供要素供给。V2环境型政策文本中“养老机
构”“政策”“监督”“融资”等词汇占比频次高，通过对
初具规模的养老机构或其他养老模式提供融资支持、
监督管制、用地保障等确保良好有序的支撑环境。V3
需求型政策文本中“养老机构”“社会力量”“市场”等
词汇较多出现，为养老产业发展延伸提供拉动力。V4
通用型政策文本中“老年人”“健康”“教育”“创新”等
词汇占比频次高，展现出此类涉及资金投入、保险制
度、组织领导、交流合作等政策文本均适用于各类养老
模式参与主体在不同创新维度下的政策支持。

图 7 政策文本的词云图

5 研究结论与对策建议

本文构建了基于政策工具———养老模式参与主
体———创新价值链的三维分析框架，进而对我国养老
产业政策进行纵向和横向的深入量化分析。研究发现
目前我国政府发布的有关养老产业政策存在以下问题
并提出对策建议。
5．1 我国养老产业政策存在的问题
5．1．1 促进养老产业发展的政策工具呈现重供

给型轻需求型的分布状况 我国政府在促进养老产业
发展所制定的各项政策涵盖供给型、环境型和需求型，
但各类政策工具的占比有所不同，其中供给型政策工
具占 55．7%，偏向教育培训占 14．7%和信息技术支持
占 12. 1% ;环境型政策工具占 32．2%，偏向财政支持占
9．2%和法规管制占 7．1% ;需求型政策工具占 12. 1%，
偏向服务外包占 7．1% ;总体上呈现出养老产业政策偏

供给型而轻需求型的不均衡状态。由于我国养老产业
发展仍处于初级阶段，各项政策主要体现在技术支持、
教育培训、财政支持等加大供给，为养老产业有序发展
提供基础保障和动力源泉，但缺乏社会参与、交流合
作、消费市场等其他参与客体的融入，影响资源的优化
整合和配置效率，不利于养老产业的可持续深入发展。

5．1．2 养老模式参与主体的政策分布具有不均
衡的特征 我国养老产业发展中养老模式参与主体包
含的众多参与对象中，涉及养老机构的政策文本最多，
医疗机构次之，家庭和社区最少。由于养老产业的受
众对象老年人的需求多样化，单一参与主体解决问题
的效率远不及强强联合，故而养老产业发展需要全方
位、多角度、多元化的融合协作，共同致力于促进养老
产业的发展做贡献。但政策文本中仅在医养结合和养
老机构与家庭和社区等层面有联合合作。

5．1．3 从创新价值链维度来看我国养老产业发
展布局尚未成熟 我国养老产业在创新价值链维度下
的不同阶段分布具有不均衡的特点，各类政策工具和
养老模式参与主体在基础研发与技术保障阶段占较大
份额，而由于政策支持示范试点推广和鼓励社会参与，
养老机构在产业化和规模化阶段初具成效; 由于医养
结合政策的推广，医疗机构与家庭、社区和养老机构在
市场化与推广应用阶段展开合作新模式。但我国养老
产业在创新价值链的各个阶段都同样重要，基础研发
与技术保障阶段为养老产业发展提供基石，产业化与
规模化阶段为养老产业发展拓宽深度，市场化与推广
应用阶段提升养老产业发展广度，可见养老产业在创
新价值链维度各阶段发展均需高度重视。
5．2 我国养老产业政策优化的对策建议 第一，为

了保障引导养老产业发展的政策工具实现合理配置，
扩大政策的覆盖面和整体协调性，实现三类政策工具
优化搭配、相互补充。政府应从养老产业的供给层面
和需求层面多角度切入，一方面综合衡量政策工具的
整体布局，加强对各项政策工具的执行监督管理，减少
高频政策工具的“过溢”现象，适当提高低频政策工具
的使用情况。另一方面，鼓励服务外包、交流合作等政
策服务，融合科研院所、企业、养老模式参与主体等协
同合作创新，注入创新力量投入产品研发，搭建老年人
多样化品质化的适老空间，共同致力于实现资源的优
化整合为推动养老产业的产业化规模化发展做贡献。

第二，结合政策工具和创新价值链维度，发挥各参
与主体的作用。一方面政府密切关注各参与主体的发
展状况和存在问题，通过制定政策引导参与主体的优
势互补和互利合作。另一方面考虑到养老市场的供需
匹配性，医疗机构加强医疗服务与养老服务合作搭建
公共信息服务平台。除了养老模式参与主体外，企业、
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科研院所等通过服务外包、政府采购等政策积极融入
养老市场，通过加强适老产品研发和突破适老产品的
关键核心技术，开展领头的科研项目合作，繁荣和培育
老年人的消费市场，提高老年用品的科技含量和老年
消费者的满意度、幸福感。

第三，调整政策工具和养老模式参与主体与创新
价值链维度相匹配，保障养老产业合理化进程。在完
善基础保障的前提下，注重产业化与规模化和市场化
与推广应用的阶段有序开展，综合衡量政策的出发点
和落脚点，发布覆盖面广、灵活性强的相关政策，实现
政策工具与养老模式参与主体的优化组合，进而推动
养老产业的创新价值链各阶段工作有序发展。
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