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摘  要 

在长三角一体化发展的背景下，从政策分析的角度评价长三角地区养老服务政策的府际协作表现，发现

目前沪苏浙皖四地养老服务政策趋同、协同性不明显的特征，提出依托自身区位条件、人口特征，有针

对性地发布相关政策、建立内部的协同机制，强化主体单位责任、加强政策执行监督的建议。 
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Abstract 
In the context of the integrated development of the Yangtze River Delta, from the perspective of 
policy analysis, this paper evaluates the performance of inter governmental coordination of el-
derly care service policies in the Yangtze River Delta, finds that the current elderly care service 
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policies in Shanghai, Jiangsu, Zhejiang and Anhui are similar and have no obvious synergy, and 
proposes to issue relevant policies, establish an internal coordination mechanism, strengthen the 
responsibility of the main units, and strengthen the supervision of policy implementation based 
on their own regional conditions and demographic characteristics. 
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1. 引言 

我国人口老龄化率增长迅猛，据估计，“十四五”时期，我国 60 岁以上老年人口将突破 3 亿人，标

志着我国由轻度老龄化迈进中度老龄化，人口老龄化的快速发展带来了养老服务需求的急剧增加，养老

服务面临更大的挑战。长三角地区作为我国老年人口最多的区域之一，政府的养老压力不容小觑。《“十

三五”推进基本公共服务均等化规划》中指出“强化跨区域统筹合作，促进服务项目和标准水平衔接。

着力推进京津冀地区、长江经济带等重点区域基本公共服务均等化，形成可复制、可推广的经验。”对

公共服务区域协同提出高层次的要求，公共服务作为区域协同的重要保障[1]，其重要性不言而喻。而养

老服务作为公共服务的重要组成部分，养老服务的区域一体化，对长三角一体化发展具有重要意义。 
区域养老一体化的形成离不开政策的引导与支持，中央和各级政府制定一系列政策以强化养老服务

的区域性协作。当前，长三角地区养老服务的区域协调发展也已取得了初步成效，但在整体推进过程中，

由于四地经济与社会发展水平不同，老龄工作局限与短板不同[2]，四地养老服务协同的实际效果尚不

明显[3]。 
因此，在长三角一体化发展的背景下，从政策分析的角度评价长三角地区养老服务政策的府际协作

表现，发现合作中存在的问题，对提高老龄治理能力，推进区域养老服务一体化发展具有重要现实意义。 

2. 文献综述 

当前学界关于养老服务政策的研究主要集中在三个方面。 
一是对养老服务政策的发展演进研究。如[4]从养老服务理论分析出发，梳理中华人民共和国成立以

来的养老服务演变脉络，并基于对此变迁的评估，提出中国养老服务改革的未来思路。张丽、姚俊[5]运
用 PMC 指数模型对 4 项国务院发布的养老服务政策进行研究，发现中国养老服务政策的回应性较强但整

体合理性水平不高；提出未来养老服务政策制定应充分考虑政策性质、时效、功能等政策目标变量之间

的整体性关系，应特别注意激励约束应与政策功能相匹配。 
二是对老年服务政策的发展趋势或路径选择进行研究。马岚[6]通过梳理改革开放以来我国出台的养

老服务政策、审视四十年来我国养老服务政策的演变过程，提出在四十年的演进过程中，“社会”概念

逐渐回归其本身的广泛内涵，“社会化”的内容也发生了变化。在“社会化”这个核心概念的主导下，

社会养老服务体系建设明确了三种养老方式的界定及其关系定位，在强化国家责任与推进社会化进程之

间实现了有效平衡，养老服务与社会的互动不断增加。 
三是对于具体的养老服务政策和政策工具的研究。如王震[7]对于社区居家养老服务供给政策进行研
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究，提出重构居家社区养老服务的底层治理结构，改革当前过度行政化的治理模式，构建社会化的治理

模式的建议。黄剑锋[8]从主体、目标、政策工具三个维度对长三角地区智慧养老政策进行量化研究。胡

扬名[9]从政策工具、政策目标和政策效力三个维度构建分析框架，运用内容分析法和 PMC 指数模型等

对中国智慧养老产业政策进行量化分析，提出合理配置政策工具、完善政策目标体系和优化政策效力机

制的建议。 
目前，学界对政策协同尚无一致的定义。已有研究大都从政策要素对政策协同进行界定。从政策主

体视角来说，政策协同是指由于目标任务的复杂性，超出单个组织的职能范围，需要多组织付出共同努

力来实现目标的一个过程。从政策客体视角来看，政策协同是指政策主体、目标、工具、受体等政策系

统要素的一致性。从政策工具视角来看，政策协同是指多组织运用不同政策工具组合以促成总体政策目

标的高效实现。本文参考已有的学界观点，将政策协同定义为“多政府部门，运用相关联的政策措施以

及政策工具组合，形成政策合力，以高效实现政策目标的过程。” 
梳理文献可以发现，目前学术界关于养老服务政策的研究有很多，大多依据政策网络理论以及政策

工具理论通过社会网络分析法或者内容分析法进行研究，但对养老服务政策协同的研究较少。在养老服

务政策协同的研究中，又以对京津冀地区的研究为主，缺乏对长三角地区养老服务政策的研究。习近平

在扎实推进长三角一体化发展座谈会上指出“实施长三角一体化发展战略要紧扣‘一体化’和‘高质量’

两个关键词，以一体化的思路和举措打破行政壁垒、提高政策协同，让要素在更大范围畅通流动，有利

于发挥各地区比较优势，实现更合理分工，凝聚更强大的合力，促进高质量发展。强调了政策协同在一

体化建设中的重要作用，政策协同作为驱动区域养老服务一体化发展的重要动因，是实现区域养老一体

化的重要基础。 
因此，在长三角一体化发展的战略背景下，了解当前长三角地区三省一市养老服务政策的差异与协

同，是进一步推进长三角地区养老服务一体化的重要基础。对此，本文通过长三角区域养老政策的量化

研究，客观展现长三角区域养老服务政策的协同与差异，深化对于区域性政策要素及结构的认识，进而

剖析长三角地区老龄服务政策协同的现实困境和实现路径，为进一步促进长三角地区养老服务政策协同

奠定良好基础。其次，在区域养老一体化的背景下，比较长三角区域的养老服务政策对区域养老一体化

和其他地方的政策学习与完善具有重要的指导意义。 

3. 创新性 

第一，对于研究对象的创新，已有研究大多对京津冀地区的养老服务政策进行研究分析，而对于长

三角地区的养老服务政策关注较少；第二，对于研究方法的创新，本文将使用 python 以及社会网络分析

方法对政策内容以及主体进行分析，python 及社会网络分析方法的使用将使得分析结果更具体客观。 

4. 研究框架与数据来源 

4.1. 研究框架 

政策文本分析可以对政策文本主题的实施本质以及发展趋势进行解释与预测[10]。本文从差异与协同

两个维度，对沪苏浙皖四地的养老服务政策展开分析，通过对四地政策内容、政策主体的使用两个方面

进行分析，探讨区域养老服务政策的协同与差异。 

4.2. 数据来源 

2016 年，国务院发布《国务院关于长江三角洲城市群发展规划的批复》，长江三角洲城市群正式扩

容至 26 个城市，是真正意义上长三角一体化的起始阶段。因此，政策文本均选取自 2016 年后，主要通
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过登录四地省(市)政府门户网站、省(市)民政厅(局)，搜索“养老”、“服务”、“养老服务”、“老年

人”等关键词，选取与养老服务关联度较大的政策文本。同时参考上海市养老服务平台发布的《长三角

养老政策汇编》，共选取政策文本 122 份，其中上海市 63 份，浙江省 27 份，江苏省 13 份，安徽省 19 份。 

5. 结果分析 

5.1. 政策文本词云图及高频词汇表的绘制 

政策文本的词云图绘制以及高频词汇提取主要依托于 python 中的 jiaba 模块。首先将四地的养老服

务政策文件分别读入，对文档进行预处理。预处理主要包括加载词库以及停用词库。词库的添加可以使

分词更加细致准确，更有利于了解政策的本质内容。如“社区养老”一词在未添加词库的情况下会被系

统自动分为“社区”与“养老”两个词，添加词库后会直接输出“社区养老”一词。本研究所运用的词

库是在整合搜狗细胞词库和清华大学开放中文词库的基础上，根据研究需要，添加如“智慧养老”、“居

家养老”等词的综合词库；停用词库的使用可以减少无实际意义的高频词的出现，如“以上”，“从此”

以及标点符号等，由于研究本身是关于养老服务政策的，因此在整合百度停用词库和搜狗停用词库的基

础上，增加如“养老”、“养老服务”、“老年人”、“服务”等在本研究中价值不大的词汇。经预处

理后使用 extract_tags 函数根据 TF-IDF 算法将各省市政策文档中的前 20 个高频特征词提取出来，结果用

百分数显示，如表 1 所示。 
 
Table 1. High frequency vocabulary of elderly care service policies in four provinces and cities 
表 1. 四地养老服务政策高频词汇表 

上海市 江苏省 浙江省 安徽省 

机构 16.20% 机构 12.03% 机构 11.41% 机构 8.54% 

护理 13.97% 护理 9.03% 居家养老 9.70% 社区 4.51% 

照护 12.55% 社区 6.50% 社区 9.62% 智慧 4.45% 

评估 9.01% 失能 5.68% 设施 5.80% 政府购买 4.39% 

社区 8.61% 关爱 5.53% 规划 4.37% 医养 3.96% 

社区养老 4.19% 医养 5.17% 照料 4.05% 农村 3.90% 

设施 4.16% 农村 5.01% 救助 3.99% 特困 3.70% 

服务质量 4.13% 居家养老 4.85% 床位 3.75% 护理 3.70% 

定点 3.59% 康复 4.52% 教育 3.73% 养老院 3.53% 

需求 3.54% 服务业 4.39% 城乡 3.59% 居家养老 3.45% 

人员 3.41% 培训 4.32% 社会工作 3.49% 主体 3.24% 

医保 3.26% 居家 4.09% 人员 3.25% 服务设施 3.14% 

床位 3.18% 留守 4.08% 配建 3.25% 供养 3.11% 

补贴 3.07% 改造 4.06% 慈善 3.21% 智慧养老 3.02% 

长护险 3.02% 设施 3.96% 护理 3.02% 失能 2.95% 

医疗 2.92% 家庭 3.58% 福利 2.88% 服务质量 2.80% 

服务中心 2.84% 补贴 2.97% 乡镇 2.81% 社区养老 2.73% 

培训 2.84% 照料 2.91% 养老金 2.73% 智能 2.67% 

用户 2.84% 护理员 2.87% 特困 2.41% 评估 2.64% 

信息 2.81% 空巢 2.83% 残疾人 2.33% 实施 2.64% 
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Figure 1. Cloud chart of high frequency vocabulary of 
Shanghai’s elderly care service policy 
图 1. 上海市养老服务政策高频词汇云图 

 

 
Figure 2. Cloud chart of high frequency vocabulary of 
Jiangsu’s elderly care service policy 
图 2. 江苏省养老服务政策高频词汇云图 

 

 
Figure 3. Cloud chart of high frequency vocabulary of 
Zhejiang’s elderly care service policy 
图 3. 浙江省养老服务政策高频词汇云图 

 
为了更直观的表现政策文本中高频词汇的分布，在完成高频词提取的基础上，选取前 500 个高频词

汇绘制成政策词云图，如图 1~4 所示。 
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Figure 4. Cloud chart of high frequency vocabulary of 
Anhui’s elderly care service policy 
图 4. 安徽省养老服务政策高频词汇云图 

5.2. 基于政策文本词云图及高频词汇表的内容分析 

从上海市的高频词汇表上看，上海市在致力于到达“以居家为基础、社区为依托、机构为补充”三

位一体的养老服务体系的基础上，着眼于继续提供充分的养老服务设施，如高频词汇中出现“设施”、

“床位”；另外上海市注重养老服务质量以及养老服务人员的培养，如高频词中出现“服务质量”、“评

估”、“培训”、“人员”等。说明上海市自 2016 年以来对于养老服务的“硬件”、“软件”两手齐抓，

不只注重养老设施的建设也注重服务人员的培养以及服务质量的提升。“长护险”在高频词中出现也展

示了上海市对于长期护理险制度的积极探索。 
江苏省的养老服务政策最显著的特征是更倾向于对特殊老年群体的照顾，如“失能”、“康复”、

“留守”、“空巢”、“农村”这些词都出现在其高频词汇中。说明江苏省注重养老服务的均衡发展，

为实现公共服务尤其是养老服务均等化付出巨大努力。“服务业”、“培训”、“护理员”三词也呈现

出较高的出现频率，这说明江苏省注重养老服务业的建设以及养老服务人员的培养；同时，江苏省仍在

进行养老服务设施的建设及改造，如在高频词中出现“改造”、“设施”。 
浙江省处于建立健全养老服务体系的初级阶段，这一阶段仍注重于养老服务设施的建设和供给，如

高频词中出现“设施”、“规划”、“床位”等词，且词频居于前列。浙江省的养老服务政策向特殊老

年人群体倾斜，如出现“乡镇”、“特困”、“救助”、“残疾人”等词。 
安徽省注重智慧养老服务体系的建设，如出现“智慧”、“智慧养老”、“智能”，且都居于高频

词的前列，说明安徽省在大力促进智慧健康养老产业发展。安徽省推进居家社区机构相协调，如高频词

中出现“社区养老”、“居家养老”、“机构”、“养老院”等词；同时，安徽省也关注养老服务的质

量以及评估。 
从高频词汇表中可以看出，沪苏浙皖四地在一定程度上呈现一致性。如“机构”、“社区”、“居

家养老”、“服务中心”、“服务业”、“医疗”、“医养”等词在四地养老政策中出现的频率都很高，

表明自 2016 年以来，四地发布的养老服务政策都致力于到达“以居家为基础、社区为依托、机构为补充，

医养相结合”三位一体的养老服务体系，四地由单一发展老龄事业转变为老龄事业和产业协同发展[11]。
其中“机构”一词的出现频率在四地都居于首位，说明四地都充分认识到机构提供养老服务的重要性，

注重养老机构的发展，这也与自 2016 年起国家全面开放养老服务市场所呼应。同时，四地都注重于基础

养老设施的提供以及配套养老服务的供给，四地都注重养老服务人员的培养，也关注“床位”等具体硬
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性设施的建设。江苏、浙江和安徽则较倾向于基础养老服务均等化的实现，主要表现为政策对于特殊老

年人群体的倾斜。 
四地在养老服务政策中也都展示了各自的特色，如上海市在做好基础养老服务体系建设的同时，积

极探索长期护理保险等机制，为区域养老服务一体化当好“排头兵”，注重养老服务质量监管与评估；

江苏省对于养老服务人才的培养较为关注；浙江省着重于规划建设养老服务设施；安徽省积极协调居家、

社区、机构养老的关系，推进智慧养老社区的建设。 

5.3. 社会网络图及社会网络分析 

政策协同网络图的绘制以及社会网络分析主要依托于 ucinet 软件。由于软件要求矩阵形式的数据，

所以要将已有数据进行二进制转换。在建立发文主体——政策二进制框架的基础上，对政策发文主体识

别，发文主体有参与政策发布即为 1，没有参与即为 0，得到发文主体——政策二进制矩阵图，然后进行

转置处理，用以研究发文主体之间的关系。对四地政策分别执行以上操作，得出以下四地政策主体社会

网络图(图 5~8)。 
 

 
Figure 5. Social network of Jiangsu province’s elderly care service policy subject 
图 5. 江苏省养老服务政策主体社会网络图 

 

 
Figure 6. Social network of Anhui province’s elderly care service policy subjects 
图 6. 安徽省养老服务政策主体社会网络图 
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Figure 7. Social network of elderly care service policy subjects in Shanghai 
图 7. 上海市养老服务政策主体社会网络图 

 

 
Figure 8. Social network of Zhejiang province’s elderly care service policy subjects 
图 8. 浙江省养老服务政策主体社会网络图 

 
图中每一个蓝色节点代表一个政策主体，节点越大代表其在本组关系中的度中心性越大，即该节点

在该网络中越重要。节点之间的连线代表两节点是否有联系，若无连线则代表该政策主体单独发文，未

与其他组织机构联合发文，连线的粗细代表两节点之间的亲密度，越粗则代表两节点之间联系越紧密。 
江苏省各养老服务政策主体联系紧密，各政策主体在养老服务政策的制定与发布均起到一定作用，

其中民政厅发挥了主导作用，与民政厅联系最密切的是江苏省财政厅。总体上来看，江苏省养老服务政

策的制定呈现出一定协同性，由多部门共同参与养老服务政策的制定以形成政策合力，但作为江苏省老

龄治理的主要负责单位之一，江苏省老龄办却未显示出与其他部门的积极联系与互动，在已有的政策文

件中，仅有一条涉及老龄办颁布。 
安徽省各养老服务政策主体联系较差，但民政厅在其中发挥着枢纽的作用，除人大常委会颁布的法

律以及省政府直接颁布的政策文件外，其余政策均与民政厅有联系，与民政厅联系最紧密的是安徽省卫

生与计划生育委员会以及安徽省财政厅。从网络关系图上看，安徽省民政厅参与制定了大多数养老服务
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政策，但安徽省卫生健康委员会、老龄工作委员会以及老龄工作委员会办公室等对老龄治理负主要责任

的职能部门发挥的影响力仍有待提升。 
从上海市养老服务政策网络关系图上看，各政策主体联系较为紧密。在该社会网络图中，较为重要

的节点依次为上海市民政局、卫生和计划生育委员会、人力资源与社会保障局、上海市老龄工作委员会

办公室以及医疗保险办公室和财政局。从政策主体的重要性来说，与老龄治理相关的部门都发挥了重要

作用，且这些部门间的亲密度均很高，说明他们联系密切。 
浙江省各养老服务政策主体联系较为紧密，社会网络关系中最重要的节点依次为浙江省民政局、老

龄工作委员会办公室、卫生和计划生育委员会、财政厅以及人力资源与社会保障厅，基本涵盖全部负责

老龄工作的部门。其中浙江省民政局与老龄工作委员会办公室亲密度最高，表示其合作最为密切；其次

是民政厅与财政局以及财政局与人力资源和社会保障厅。 
总体上来看，四地的养老服务政策的制定展现出以各地民政厅(局)为主导，相关部门参与的特征，这

也与民政养老方面工作的主要职责“统筹推进、督促指导、监督管理养老服务工作”相对应。从政策主

体类型上来看，四地参与养老服务政策制定的均为政府部门，缺乏学术机构、社会团体和群众组织等非

政府部门的参与。 
四地在社会关系图上的差异也十分明显，江苏省表现较为均衡，各部门间的联系稳定，但这也可能

是江苏省的养老服务政策量较少所导致；安徽省多部门联合制定的养老服务政策较少，仅占政策总量的

30%，有巨大提升空间，其民政局与其他部门建立的联系也不够密切，可进一步加深民政厅与各部门的

合作；上海市最大的特点是民政局与固定几个养老服务相关职能部门有密切合作，且医疗保险办公室在

其中发挥突出作用，与“构建医养康养相结合的养老服务体系”相呼应；浙江省注重对于特殊老年群体

的政策倾斜，如政策主体中出现浙江省残疾人联合会，这也与上文政策内容分析中的结果相呼应。 

6. 结论与建议 

四地为建设“居家养老为基础，社区服务为依托，机构养老为补充”的养老服务体系而付出了诸多

努力，但仍有一定不足。从政策内容上来看，四地的政策内容趋于同质化，大多是依据中央文件进行拓

展，无实质性的依托于自身区位优势的创新性内容；从社会网络分析角度来看，四地各相关部委的协同

性有待进一步加强，目前仅停留在多部门联合发布政策的阶段，对于政策执行过程中相关部门的职责未

作详尽的规定，不利于在政策执行过程中相关负责部门的协同发力。 
从政策内容来讲，四地养老服务政策趋同，建议四地依托自身区位条件、人口特征，有针对性地发

布相关政策；从政策主体来讲，四地内部部门的协同较差，建议尽快建立内部的协同机制，强化主体单

位责任，同时建议进一步加强政策执行的监督，有效的监督可以促进政策执行的到位；进一步加强符合

自身区位特征的养老政策体系建设；进一步促进四地内部组织协同发展，畅通四地联络渠道。 
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