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摘 要院改革是当今中国最大的红利袁政府通过设计和选择适宜的政策工具袁对应对

当下日益加剧的老龄化带来的养老问题具有重要意义遥在对中国养老服务政策进行宏观

审视的基础上袁结合近期国务院印发的叶关于加快养老服务业的若干意见曳袁根据政府的

参与程度袁对养老服务政策文本进行基本政策工具类型划归院强制型政策工具尧复合型政

策工具和自愿型政策工具袁并结合该分类假设袁对当下养老服务政策文本进行简要评述袁
认为该叶意见曳倡导和启动了以市场化为核心的复合型政策工具袁在养老服务领域开拓了

政府改革的新格局遥自愿型和强制型政策工具之间的柔性安排袁给各级尧各部门留足了政

策创新的空间遥 随后袁从基本政策工具维度尧政策活动领域维度尧政策活动类型维度袁建构

出养老服务政策工具的三维分析模型遥 最后从政策目标确定尧工具特性学习尧市场化与社

会化工具的运用尧利益者需求导向与工具调整等方面袁提出各级政府在政策工具的选择

与运用方面的建议遥
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中共十八届三中全会提出袁必须站在新的历史起点上全面深化改革遥 野积极应对人口老龄

化袁加快建立社会养老服务体系和发展养老服务产业冶[1]成为建立更加公平尧可持续的社会保

障制度的重要改革事项遥 21 世纪的中国将是一个不可逆转的老龄社会[2]遥 当前袁我国已经进入

人口老龄化快速发展阶段袁2012 年底我国 60 周岁以上老年人口已达 1.94 亿袁2020 年将达到

2.43 亿袁2025 年将突破 3 亿[3]遥 养老服务作为一个基本的民生问题袁俨然已经成为也将长期成

为摆在各级政府面前的一个重大社会问题袁亟需深化养老服务领域制度创新袁加快形成科学

有效的养老服务治理体制遥 2013 年 9 月 9 日袁国务院印发叶关于加快养老服务业的若干意见

渊国发[2013]35 号冤曳渊以下简称叶意见曳冤对加快发展养老服务业做了系统安排遥 作为我国养老服
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务业发展史上的一个重要里程碑袁对该叶意见曳的研究将更具理论价值和实践意义遥
一尧中国养老服务政策概述

老龄政策是指国家干预人口老龄化过程袁调整人口老龄化与经济尧社会尧文化尧政治发展

的矛盾而采取的公共政策的总和[4]遥 养老服务政策是老龄政策的一个关键领域袁也在老龄化进

程中经历着时代的演变和发展袁成为老龄政策创制的重中之重遥 从中国各级政府出台了一系

列的养老服务政策作用来看袁这些政策推动我国养老服务事业发展袁维护了家庭稳定和代际

和谐袁促进了社会公平袁为实现社会发展成果的共享起到了积极的作用遥 总的看来袁近六十年袁
中国老年服务政策主要表现为以下三个发展阶段遥 如表 1 所示院

表 1 中国老年服务政策发展阶段

资料来源袁根据参考文献[5]整理遥

六十多年的探索袁中国在养老服务政策发展方面积累了一些历史经验袁如院中国养老服务

政策体系亟需专业组织和机构的推动曰多元主体共同参与尧责任共担的合作机制的建构曰避免

野政府包办冶和野过渡市场化冶的极端曰落实财政补贴等优惠政策以实现养老服务社会化等遥 然

而袁从历代中国的养老服务政策发展背景和特征来看袁中国的老年服务政策在野涉及服务利益

相关者的责任划分尧服务资源的分配尧服务运作机制冶[5]等方面仍然存在诸多问题遥 如院养老服

务业的财政投入不足曰养老服务资源分配不公曰政策实施中行政化色彩浓厚袁但同时又缺乏必

要的强制性曰涉老服务人才的经济待遇和社会社会地位普遍不高等遥
在现实情况的促发尧理论研究的推动和国外先进经验的启示下袁改革的浪潮不断将养老

服务政策的规划和执行推向了新的历史高度遥 2012 年相关涉老政策也密集出台袁为积极应对

人口老龄化起到了关键和基础的制度保障作用遥 然而袁野对政策研究一开始就伴随着对政策工

具的研究遥 冶[6]拓宽政策制定和执行的思路袁将有助于各级政府部门根据地方实际袁更好地认

知尧认同尧执行和创新养老服务政策遥
二尧养老服务政策工具的基本分类框架

渊一冤政策工具视角解析

当前袁公众所关注问题的焦点袁不只是抽象的理念或原则问题袁更多的是那些与切身利益

相关的公共政策尧公共管理和公共服务问题遥 公共政策的创始人之一拉斯韦尔和亚伯拉罕窑卡

普兰认为袁野公共政策是一项含有目标尧 价值与策略的大型计划遥 冶[7]205 一般来说袁野政策制定的

过程至少应考虑到三个要点院欲达到的政策目标尧为实现该系列目标所做的承诺或拟采取的

行动尧以及由此引发的政策权威者的实际行动遥 冶[8]16 政策工具作为政策目标和政策结果实现的

阶段 时间段 主要特征 背景

第一阶段 20 世纪 50 年代要70 年代
以非正式照顾为主袁辅之低水平
的救助和粗放式的机构养老

中国当时百废待兴尧物资匮乏

第二阶段 20 世纪 80 年代要90 年代 突显市场力量和强化家庭责任 国内外的福利体制改革浪潮

第三阶段 2000 年至今 突显政府和社会责任
人口老龄化加速袁老年服务需求不断
增长袁家庭养老功能弱化
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桥梁袁是政府治理的手段和途径遥 为了有效地制定政策袁政策制定者必须理解他们自己可能采

取政策工具的范围袁形成政策工具框袁并且明确各种工具之间的差异性袁以供选择运用遥 工具

的视野可以促使政策执行者将现实的概念归结为因果关系袁从目标和手段的意义上来思考问

题袁是提高执行效果的重要途径遥
同时袁政策工具几乎总是表现为某种混合物的组成部分袁对政策工具进行合理的分类可

以在政策分析和政策设计时具有启发性的价值遥 不少学者基于特定标准袁尝试过对政策工具

进行过很多分类袁然而袁野对于政策工具的分类袁至今没有一种穷尽且相互排斥的遥 冶[8]174-175 政策

科学是以问题为导向的袁具体政策工具的选择实际上也具有极大的偶发性袁根据政策问题的

本质特征分析政策工具箱的构成袁可以成为一种分析逻辑遥
渊二冤基于叶意见曳的基本养老政策工具分类

西方经济学家认为袁提供公共物品和服务是政府的基本功能遥 养老服务属于准公共物品袁
其具有外部性和部分的非排他性和非竞争性袁为了提高供给效率袁一般采取政府主导与引入

市场竞争机制相结合的办法提供遥 据此袁根据政府参与力度袁可将养老服务政策工具放在一条

完全强制和完全自愿为极端的数轴上进行分析袁从而形成强制型政策工具尧复合型政策工具

和自愿型政策工具遥 强制型政策工具包括管制尧国有企业尧直接供给等曰复合型政策工具包括

补贴尧分权与授权尧用者付费尧合同外包尧合作伙伴等曰自愿型政策工具包括个人与家庭尧社区尧
志愿组织尧私人市场等遥 这些工具虽然同样不具备穷尽性和互斥性袁但都具代表性袁并也野使得

每种政策工具都具有可加以识别的特征冶[9]遥
叶意见曳除了明确加快我国养老服务业发展的总体要求和主要任务袁其对于相关政策措施

的规划和部署更是引起社会各方的持续关注袁其从完善投融资政策尧完善土地供应政策尧完善

税费优惠政策尧完善补贴支持政策尧完善人才培养和就业政策尧鼓励公益慈善组织支持养老服

务等六个方面提出了一些新的有针对性和操作性的政策措施袁各级政府和相关部门开始就贯

彻落实叶意见曳展开讨论遥 下面根据政策工具的分类框架袁在已有研究成果的基础上[10-12]袁采取

文本内容分析法袁试对我国养老服务政策进行基本工具的划归分析遥 如表 2渊见下页冤遥
渊三冤关于叶意见曳的政策工具视角评述

对于该叶意见曳袁首先袁从政策目标来看袁即到 2020 年袁全面建成以居家为基础尧社区为依

托尧机构为支撑的袁功能完善尧规模适度尧覆盖城乡的养老服务体系遥 养老服务产品更加丰富袁
市场机制不断完善袁养老服务业持续健康发展袁这为政策制定指明了方向袁政策工具的选择与

运用也明显具有相关的针对性曰其次袁从发展思路来看袁社会化养老与市场化服务制度的野目
标要手段冶的发展思路十分清晰袁多方面鼓励个人和社会资本投入养老服务产业袁强调政府与

以企业为代表的盈利部门和以慈善组织为代表的非营利部门的合作伙伴关系的构建袁鼓励政

府向社会购买养老服务袁实现政府公共服务供给效率和效益的最大化曰其次袁从创新性视角来

看袁叶意见曳宏观层面审视了当下客观的政策环境袁即老龄化趋势的加剧袁养老服务需求加大袁
养老问题与经济尧政治尧文化和社会发展的矛盾激化袁养老服务政策工具的选定与组合也更具

改革创新袁首次提出住房反向抵押养老等政策工具曰最后袁从政府作用来看袁养老服务业涉及

到的是一个产业链的发展问题袁如何规范市场袁需要政府有形之手来调控袁加强法制监管袁将
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表 2 养老服务基本政策工具分析一览表

资料来源院根据叶关于加快养老服务业的若干意见曳渊国发[2013]35 号冤文本内容分析整理遥

市场配置养老服务资源的最大优势尧志愿组织服务养老领域的最大特色整合到政府养老服务

业发展的一揽子规划中来袁实现养老服务业的健康快速发展遥 如院提出了养老服务业政策法规

体系建立健全的发展目标遥 所以袁总体来说袁该叶意见曳反应了当下养老服务需求实际袁为各地

养老服务工作的开展而建构和提供了一个比较完善的运用工具框遥
该叶意见曳留足了政策执行的创新和发挥空间与平台遥 比如袁从自愿型政策工具来看袁政府

结合国际和地区经验袁以试点形式提出野以房养老冶政策曰从复合型政策工具来看袁政府逐渐从

直接生产者退位袁鼓励产业链建立的机制更多是从补贴和税收等经济手段进行刺激袁对于养

老服务产品的合作供给模式和具体方法没有更多涉及曰从强制型政策工具来看袁放宽管制袁为
更多养老服务产业的多元主体参与提供可能曰职业资格认证袁为养老服务业的可持续发展提

供有序保障等遥
三尧养老服务政策工具选择院X-Y-Z维度分析模型

野公共政策在本质上应当是一种判断哲学或行动哲学渊采取行动和解决问题冤袁而不是科

学哲学渊寻求真理冤遥 冶[13]我们需要在政策执行中用稳定的理论来弥补经验性的实践遥 养老服务

政策是一个综合体系袁其包括的内容多尧涉及部门广遥 下面基于基础老政策工具的分类袁结合

养老服务活动领域和活动类型维度袁试图构建养老服务政策工具选择的野X要Y要Z冶三维分析

模式渊见下图 1冤袁用以评析该叶意见曳袁试图给各级政府养老服务政策工具的选择与构建提供思

考路径遥
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图 1 养老服务政策的三维分析框架

渊一冤X维度院基本政策工具分类维度

随着野无限冶政府向野有限冶政府的转变袁福利制度改革向多元化转变袁网络治理模式逐渐展

开遥 养老服务形成以政府为主导袁个人尧家庭尧社区尧市场尧志愿组织等为主体的多中心服务模

式袁上文已对养老服务政策工具进行了基本类型划分袁即根据政府直接参与养老服务程度的

大小袁将选择标度置于完全强制和完全自给的数轴上袁形成自给型尧复合型尧强制型政策工具袁
其所反应的是政策工具选择的基本作用方式遥 自给型政策工具鼓励个人和组织根据自己的生

活习惯尧价值偏好尧利益导向尧市场准入规则等变量袁选择适合本身的生活或发展方式袁比较少

受政府意志的影响遥 复合型政策工具是政府以间接手段来影响和调节受众行为袁政府仅起信

息传递和行为引导作用袁留给政策受众更多的自由裁量权遥 强制型政策工具则统一规定了政

策目标群体的行为标的袁受众在这类政策工具前几乎不能产生自主性尧变通性和创新性的行

为遥 就养老服务政策工具而言袁选择何种类型的基本政策工具需要基于对养老服务活动的领

域与类型的判断遥
渊二冤Y维度院养老活动类型维度

严格意义来说袁以上基本政策工具类型维度的划分并未准确说明养老服务活动的典型特

征袁用以分析经济社会等其他政策依然适用遥 对养老服务政策本身内在特点和规律的把握袁才
是制定和实施具体养老服务政策过程需要重点考虑的因素遥 养老服务政策自始之袁就是在不

断的研究和推进中发展至今袁养老服务业的提出和规划以及试点推广袁应遵循野产尧学尧研冶相
结合的思路袁这是科学的政策规划逻辑遥 这其中实际包含了养老服务政策制定和践行的各类

活动类型遥 介于此袁不妨将其按照野基础研究要要要开发运用要要要产业化冶简化为养老服务活动

的类型维度袁作为对养老政策基础工具分类法的辅助分析遥 该维度强调对养老服务的地方特

点尧典型特征和发展规律进行分析和把握袁在对涉老服务各领域不同层次尧不同内容尧不同阶

段的研究与开发的基础之上袁综合考虑养老服务产业链的培育和发展遥
渊三冤Z维度院养老活动领域维度
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从养老服务政策的全局目的来看袁养老政策的制定是解决养老服务与社会尧经济尧文化等

发展不平衡之间的矛盾遥 规范尧影响尧引导养老服务活动在不同产业内的发展方向和进程也是

对养老服务政策进行设计需要重点考虑的变量遥 该领域涵盖了绵长的涉老产业链袁如院养生食

材尧养老地产尧养老器械尧生活照料尧医疗卫生尧康复护理尧旅游业等内容袁这些基本可以划分到

国民经济三大产业中袁形成以养老服务市场为中心的涉老产业链条袁本文按第一产业尧第二产

业尧第三产业笼统进行划分袁并将其作为 Y 维度进行分析遥
以上三个维度体现了养老服务政策制定的不同视角袁养老服务政策体系则是由各种类型

的政策工具组成的多维度尧多层面尧多视角的政策空间遥 对具体养老服务政策工具的选择与组

合所需要考虑的变量众多袁如政策目标尧政策工具性特征尧政策环境尧政策受众尧政策制定者与

施政者能力等方面袁从而可形成野点要线要面要体冶的政策分析模型袁用以诠释不同的政策意

义袁实现不同的政策价值遥 可以说袁各地政策工具的选择和运用以及可发挥的创新潜力是具体

而灵动的遥
总之袁政策工具的研究袁实际上就是对一些问题的集合研究袁这些问题是关于如何将政策

意向转变为管理行为遥 正确处理政府与市场尧政府与社会尧市场与社会之间的关系袁是政府体

制和机制改革成功与否的关键袁养老服务事业如何在改革的浪潮中推向前进袁有赖于各级政

府合理挑选和运用政策工具遥 建构主义政策分析途径给了我们一个很好的解释院野对于政策工

具与政策问题的理解是一个主观过程袁这一过程受到社会或者专业互动作用的塑造袁同样也

受到思辨的影响遥 冶[7]205 按照本文所建立的分析框架来看袁该叶意见曳确实开拓了政府改革的新

格局袁在审视宏观政策环境袁明确养老服务全局和长远目标的前提下袁大胆倡导和启用了各类

政策工具袁尤其是以市场化为核心的复合型政策工具遥 同时袁在自愿型和强制型政策工具之间

柔性处理袁给各级尧各部门留足了政策执行与创新的空间遥
四尧养老服务政策工具选取尧运用的建议

野科学的宏观调控袁有效的政府治理袁是发挥社会主义市场经济体制优势的内在要求冶[1]袁
同时也应该成为养老服务业发展的宏观政策指导要求遥 对于养老服务政策工具的选择与运用

成效袁也体现出各级地方政府在职能转变中的作为袁以及行政管理方式中的创新程度遥 合理有

效的地方政策工具选取袁有助于各级地方和部门释放出更大的改革红利空间遥
渊一冤明确政府政策目标袁不断提高对各类政策工具的认识

政策实施从某种意义上而言就是政策目标与政策工具的权衡考量过程遥 首先袁政策目标

是政策工具选取的初判断袁是政策工具箱得以形成尧不同政策工具得以组合的决定性因素遥 各

地在养老服务产业发展中的资源占有和规划是不同的袁 分析养老服务业的阶段发展特点袁确
定活动领域的主次袁制定发展目标遥 其次袁政策工具特性也是政策工具被成功采纳与有效运用

的关键遥 通过对各类政策工具特质和特征的了解袁加深对政策工具自身功能和辅助价值的判

断袁从而对所选政策工具形成合理预期遥 这两个因素是政策工具得以实践化的前提遥
渊二冤优化养老服务政策工具设计袁积极引入市场化供给机制

野今天我们政府失败的主要原因不在于目的袁而在于手段遥 冶[7]40 市场经济不断发育的今天袁
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人们对政府效益和效率的关注更加普遍袁市场意味着选择尧意味着竞争尧意味着机会袁而不是

单一的尧垄断的尧墨守成规的袁市场作为资源配置的有效形式袁其机制将激发出更大的社会活

力遥 政府在养老服务这一准公共产品和服务的供给机制上袁更应善用市场化手段袁向市场借

力遥 如丰富和完善市场活动主体袁不断培育和壮大更多的养老服务企业和社会组织袁通过运用

政府购买尧合同外包等市场化工具袁使政府角色由直接生产者向间接供给者转变袁最终形成政

府和各大非营利组织在养老服务事业中的合作伙伴关系袁开拓养老服务供给机制的新格局遥
渊三冤激发多元主体参与力度袁大力培育为老服务社会组织

公众参与是增强政治回应性的关键袁既是政策工具执行效果的一个反馈和评价袁又能在

群众实践中丰富政策工具框遥 同时野时刻保持对供给方的激励与需求方的创新之间联系的关

注冶[14]也是养老服务领域最需要突破的瓶颈遥 然而袁市场和政府在公共产品供给过程中都存在

失灵袁引起供给效率和效果的不尽人意遥 在公民社会不断发育和成熟的今天袁引入第三部门治

理模式袁大力发展社会组织袁引导公众主动参与到社会养老服务的过程中来袁可以渊也应当冤成
为一个有效的治理模式遥 如可以采取院倡导积极老龄化袁鼓励老年人渊包括引导家庭冤继续参与

经济尧政治尧文化和社会生活袁实现老有所为的目标曰不断培育各类为老服务社会组织袁如为老

服务社工机构尧志愿组织和相关社团等遥
渊四冤确立公共需求导向袁动态组合政策工具

政策工具的分析视角认为袁没有最好的政策工具袁只有最适当的政策工具遥 当政策工具具

有了政策环境的特征袁并且不再具有其任何自身内在价值时袁那么就是最适当的政策工具遥 同

时袁政策环境的最佳审视角度是对公共需求的合理判断遥 养老服务政策工具在实现产业发展

的过程中袁必然涉及到对产业链上相关利益主体不同需求的现实考量袁主要包括规划主体渊政
府冤需求和践行主体渊政策受众冤需求遥 具体体现在两点院第一袁推进养老服务产业由基础研究

到开发运用袁最终实现产业化的发展袁需要政府根据步骤实施的阶段特征和阻力大小袁采用

野自给要复合要强制冶不同参与程度的工具选择曰第二袁政策受众根据对养老服务业发展趋势

和自身资源拥有情况的判断下袁自行选择涉足的养老服务活动领域袁与此同时袁政府也需要在

这一市场化过程中袁认真审视养老服务业态发展趋势袁修正养老服务市场的盲目性和自发性遥
通过对政策工具组合的动态调整袁优化和创新政策工具袁最终实现政策工具合力最大化遥

综上所述袁野任何挑选出来的政策工具袁事实上都会受到它们被运用于其间的复杂过程的

模塑袁而非任何具有预见性的蓝图或者概念性的设计冶[7]38遥 政府作为公共权力和利益的代表袁
是政策工具的最终选择者和引导者遥 市场经济的完善尧公民社会的不断发育尧服务型政府的提

倡袁一系列市场化尧社会化尧创新性的政策工具得以提倡和运用遥 政策工具的选择要在公共利

益和公共权力的政治天平上做好权衡遥 以公共诉求为出发点袁权衡各类政策工具选择的边界

性遥 养老服务问题是一个综合政治尧经济尧文化和社会等各方面的矛盾共同体袁各级政府在养

老服务政策的设计和运用过程中袁不仅要考虑经济问题袁更要权衡好权利与目标尧公平与效率

等问题袁基于野强制型要要要复合型要要要自给型冶基本政策工具的假设理论思路袁结合养老服务

活动类型和活动维度袁展开养老服务政策制定的深入思考遥
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Analysis of Policy Tools Based on the Pension Service Policy Text:
an Analytical Framework

GOU Huan, LIU Licai
(School of Management, China West Normal University, Nanchong 637009, China)

Abstract: Reform is the biggest bonus for China of today爷s, it is meaningful that government design and
adopt feasible policy instrument for the growing problem of pension service which resulted from the aging of
population. This paper tries to classify and analyze the basic policy instrument of pension service by the
macro-study on pension service policy in China and the guidance of Several Opinions on the Acceleration of
Pension Services, which has issued by the State Council recently. According to the government's participation,
the basic text types of service policy for the aged can be classified as mandatory policy tools, complex policy
tools and voluntary policy tools. Based on the classification, the text briefly reviews the present endowment
service policy. It is considered that the "Opinions" advocate and launche the complex policy tools with market
as the core. In the field of pension service, it opens up a new pattern of government reform. The flexible
arrangement between voluntary and mandatory policy tools gives innovation space for all levels and
departments of government. Meanwhile, this paper establishes the three -dimensional analysis model of
pension service on the basis of the assumption of the basic classification, which includes the dimension of
basic policy instrument, the dimension of the field of policy activity, and the dimension of the type of policy
activity. At last, this paper gives suggestions on the choice and application of policy instruments from the
aspects of setting the goal of policy, learning the character of instrument, applying the marketized and
socialized instrument, adjusting the instrument with the guidance of the stakeholders爷 demand etc.
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