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摘  要 

发展嵌入式养老，是在人口老龄化进程加快、传统养老方式出现弊端的背景下，满足多元养老需求、提

高养老服务质量的重要途径。以嵌入式养老作为切入点，基于政策工具视角，运用内容分析法对我国嵌

入式养老政策进行研究，结果表明，我国嵌入式养老政策存在政策工具使用比例不均衡、政策工具有效

性发挥不足的问题。为此，应对政策工具使用结构进行优化，加强不同政策工具之间协同作用以及专业

服务队伍和设施建设，不断完善我国嵌入式养老政策体系。 
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Abstract 
The development of embedded elderly care is an important way to meet the diversified needs of 
pension and improve the quality of pension service under the background of accelerated aging of 
population and drawbacks of traditional pension. Based on the perspective of policy tools, this 
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paper uses content analysis method to study China’s embedded elderly care policy. The results 
show that China’s embedded elderly care policy has the problems of unbalanced use of policy tools 
and insufficient effectiveness of policy tools. Therefore, the use structure of policy tools should be 
optimized, the synergy between different policy tools and the construction of professional service 
teams and facilities should be strengthened, and the embedded elderly care policy system in China 
should be constantly improved. 
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1. 引言 

随着社会的发展与进步，自上世纪 50 年代以来，人口老龄化逐步成为影响世界各国发展的难题之一。

近年来，我国人口老龄化程度进一步加深。早在 2019 年 7 月 24 日《民政部对“关于解决老年人社区居

家养老的建议”的答复》中明确指出，要“在社区层面建立嵌入式养老机构，实现居家、社区和机构养

老的融合发展，实现区县、街道和社区各层面养老服务的集约化运营。”嵌入式养老作为新颖的养老模

式，不仅满足老年人对社区关系的情感需求，同时满足日常生活要求，具有广阔的发展前景[1]。目前关

于嵌入式养老的政策文件较多，但尚未形成完善的体系，不同政策是否发挥出其有效性还有待研究，因

此本文以嵌入式养老政策为切入点，基于政策工具视角，运用政策文本内容量化分析对我国嵌入式养老

政策进行研究，以期弥补现有研究空白，并有助于我国嵌入式养老体系的完善。 
关于嵌入式养老，目前尚无统一的定义。我国学者胡宏伟[2]认为，嵌入式养老克服了传统居家养老、

社区养老、机构养老三者的劣势，是对机构养老和居家社区养老的整合与补充，即将社区作为载体，运

用嵌入的理念，将闲置的资源和功能以市场化运营的方式整合集中，从而为老年人提供就近的养老服务。

张嵩[3]主要从城市小型社区的嵌入式养老设施的特征的角度来讲的。嵌入式养老设施是位于社区内来为

居民提供各类养老服务，从而反映出嵌入式养老可以作为居家养老和机构养老之间的“蓄水池”，兼具

了二者的劳动力资源优势与养老服务专业能力。姚何煜[4]用社会嵌入理论解释嵌入式养老模式。由于居

家养老存在社会化不足，机构养老存在过度社会化的缺点，而嵌入式养老通过社区养老，满足了老年人

养老适度社会化的要求。赵小兰[5]等学者通过研究发现其可以改善现阶段社区养老和居家养老存在的相

互间割裂的问题。政府通过组织建设和目标规划等宏观策略性措施，将社区养老和居家养老进行整合，

从而满足老年人更多层次的养老需求，也能解决供给和需求之间的结构性问题。王俊峰[6]主要从嵌入式

养老模式的运营模式和优势劣势的角度来讲。嵌入式养老模式具有轻资产运营优势，风险小、医养结合，

服务全面、政策红利，税收优惠政策多等优势，是通过竞争机制在社区内嵌入市场化运营的养老方式。

朱浩[7]则是从波兰尼关于“嵌入性”的理论出发，从关系层面和结构层面来解释嵌入式养老的运作逻辑，

即专业机构的策略性行动与行动主体的合作。对应到嵌入性养老则是考察不同社会主体在社区中的合作

与嵌入以及宏观层面的养老服务产业链的发展。安华[8]等探讨了社区嵌入式养老服务的“邻避效应”的

破解之道。针对嵌入式养老可能产生的负外部性，作者提出几点思考，需要政府、运营机构、自治组织、

社区居民等多方面配合来解决该邻避效应。既有文献从多个角度研究目前我国嵌入式养老现状，但缺乏
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从政策工具角度来对嵌入式养老政策进行量化分析。 
另外，本文所讲的嵌入式养老政策是综合国务院、民政部等部门出台的关于养老的政策综合考虑。

由于嵌入式养老的通常认定是将机构养老嵌入到居家社区养老中，满足老年人原居安养的需求，基于此

本文研究的嵌入式养老政策是包括居家、社区、机构养老三者相关的政策。 

2. 嵌入式养老政策工具分析研究框架 

2.1. 理论基础 

政策工具理论或称“政府工具”或“治理工具”，顾名思义首先可以理解为一种政府的工具或手段，

用于实施政策，并以此来达到政策目标。因此从某种程度来看，不同工具的合理组合就是政策，而工具

的选择应用则体现了政策价值和政策目标[9]。 
20 世纪 80 年代以来，由于理论和时间的发展要求，政策工具在国外成为研究热点。关于政策工具

的定义，目前尚无定论。不同学者从不同的研究角度提出了自己的观点。豪利特[10]从方法途径的角度进

行界定，认为政策工具是政府部门政策推行的手段和实际方法。胡德[11]认为政策工具既是“客体”，同

时也是实现政策目标的“活动”。欧文·E·修斯[12]指出了政策工具的主体是政府。政府通过调整政府

工具实现自己对于全社会的价值的权威性分配，没有政府工具的桥梁作用，这一分配难以实现。我国学

者陈振明[13]指出，政策工具或是政策手段作为桥梁，它的创新和现代化有利于政府管理方式的改进及管

理模式的转变。胡宁生[14]从政策制定和政策价值联结机制角度出发，认为政策工具是链接政策制定和政

策目标、政策价值的桥梁[15]。 
综合各位专家学者对政策工具的定义，本文将政策工具理解为：政府部门为实现政策目标或者解决

社会突出问题，通过有意识地选择或者实施政策方案来影响政策体系的方法或者手段。 

2.2. 嵌入式养老基本政策工具维度：X 维度 

政策工具的分类有很多种，本文中沿用 Rothwell 和 Zegveld 的分类，将政策工具划分为环境型、供

给型和需求型三类，它们在推进嵌入式养老发展中的作用有所不同，且可进一步分类为次级政策工具。

其中，环境型政策工具包括标准评估体系、金融服务、社会文化、税收优惠、信息技术投入、策略性措

施、目标规划、组织建设等，其指政府通过法规、策略、规划等为嵌入式养老提供市场环境支持，从而

间接推动嵌入式养老的发展；供给型政策工具包括试点示范、资金支持、场地投入、人才培养、设施投

入、医养结合等，指政府通过为嵌入式养老的发展提供资金、技术、等不可或缺的相关福利供应，来驱

动主体开展活动；需求型政策工具包括政府采购、服务外包、消费市场等，其通过市场和政府的相互嵌

入，来激发行业发展活力，进而拉动嵌入式养老向前发展。 

2.3. 嵌入式养老政策细分类型维度：Y 维度 

根据收集到的政策文本中关于养老政府的划分，结合嵌入式养老的概念内涵与外延，将嵌入式养老

政策细分为机构养老政策、居家养老政策、社区养老政策、社区机构养老政策、社区居家养老政策、社

区居家机构养老政策。该划分标准是由于不同政策文本中对不同类型的养老方式侧重点不同。目前我国

较为常见的养老方式包括居家养老、社区养老和机构养老，而近年来新兴的也是本文研究的嵌入式养老，

在一定程度是将社区养老作为中间嵌入点来联系多种养老方式。 

2.4. 嵌入式养老政策驱动主体维度：Z 维度 

在采用政策工具视角的研究中，多为 X 和 Y 两个维度的划分，但在 Michael He Zhang 等人的研究中，
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在 X、Y 维度的基础上增加了 Z 维度政策驱动主体来对养老金融政策梳理分析(见图 1)，是在养老金融的

概念内涵和外延基础上提出的分析角度，从而对政策工具使用的实际效果有了更全面的评价和认识。一

项政策的顺利实行需要多方面的驱动，而不同的驱动主体对政策实行所起的作用不同，从驱动主体角度

进行的分析是十分必要的，本文基于此引入了第三个维度：Z 维度。根据嵌入式养老政策实施驱动主体

不同，Z 维度主要划分成政府、金融机构及社会资本三种。在参与促进嵌入式养老向前发展的过程中，

不同驱动主体发挥了不同的作用。其中，政府部门发挥的作用较大，主要通过颁布相关法规及政策，在

资金、税收、审批、用地及设施等方面为嵌入式养老的发展提供便利。 
 

 
Figure 1. Diagram of analysis dimensions for embedded elderly care policy 
图 1. 嵌入式养老政策分析维度图 

3. 政策文本选择与编码 

3.1. 政策文本选取 

在政策文本的选取过程中，主要遵循的原则是权威与公开，通过在中央人民政府和民政部等网站搜

索“嵌入式养老”等关键词，得到相关的政策文本。经过整理筛选，共确定 18 份与嵌入式养老政策相关

的中央政策文件。 

3.2. 政策文本内容分析单元编码 

本文采用内容分析法进行研究，将数据经由编码处理成为数值再比较，是定量与定性研究的结合，
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在研究方法上严格遵循内容分析法的步骤和要求以及统一编码的原则。对搜集到的 18 项政策文本按照

“政策编码–条款章节号–条款号”的逻辑进行编码。为使编码内容覆盖整体政策文本，本文共形成 166
条内容分析单元编码。但由于文章篇幅受限，在此仅展示部分编码(见表 1)。 

 
Table 1. Analysis unit coding table of China’s embedded elder care policy (example) 
表 1. 我国嵌入式养老政策文本内容分析单元编码表(实例) 

编号 政策名称 政策文本内容分析单元 编码 

1 “十四五”积极应对人口老龄化 
工程和托育建设实施方案 

扩大普惠性养老服务供给，支持培训疗养机构改革 
转型发展养老，支持医疗机构开展医养结合服务。 

1-3-1 

支持公办养老服务机构(含特困人员供养服务机构) 
建设和护理能力改造提升 

1-4-3 

普惠养老城企联动专项行动，采用定额补助的方式 

…… 
1-5-1 

2 中共中央国务院关于加强新时代 
老龄工作的意见 

探索“社区 + 物业 + 养老服务”模式，增加居家 
社区养老服务有效供给。 

2-2-3 

…… 

8 
国家发展和改革委员会关于印发

《“十四五”民政事业发展规划》 
的通知 

适应人口老龄化社会需求，持续完善居家社区机构 
相协调、医养康养相结合的养老服务体系 

8-5-2 

引导养老机构依托新兴技术手段，构建“互联网 +  
养老服务”和智慧养老模式，培育服务新业态。 

8-5-9 

…… 

4. 量化统计与分析 

4.1. X 维度解析 

X 维度的编码归类，即遵循相同或相近的原则，将 18 项政策文本中的 166 条内容分析单元进行编码

归类，形成 X 维度基本政策工具使用频次统计表(见表 2)。 
通过观察表 1 可以看出：供给型和环境型政策工具的使用比例较为接近，分别为 42.2%和 50%，而

需求型政策工具的使用比例仅为 7.8%，供给型和环境型政策工具占据了 90%以上，导致基本政策工具的

使用频次比例失衡。同时，从三种政策工具的使用内部情况来看，供给型政策工具主要以设施投入为主(占
比 30%)，其次是资金支持(占比 21%)，表明当前对于促进嵌入式养老，更多的支持是放在设施及资金等

方面，试点示范以及对人才的培养相对来说较为缺乏；环境型政策工具主要以策略性措施为主(占比

21.7%)，其次是目标规划和组织建设(占比均为 19.3%)，同时金融服务最为缺乏(占比为 0.01%)，说明了

政府在推进嵌入式养老发展过程的主导地位，往往体现在宏观层面提出全局性的策略布局、目标规划以

及组织建设，而具体到税收、文化及金融服务等方面，出台的政策则相对较少；需求型政策工具所涉及

的种类不多，主要包括消费市场(占比为 46.2%)，政府采购(占比为 38.5%)，服务外包(占比为 15.4%)，表

明在需求型政策工具总体缺乏的情况下，其具体工具使用较为均衡，既涉及到了政府，也照顾到了消费

市场，在一定程度上体现了政府主导的市场化运作方式的理念。 
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Table 2. Use frequency of X dimension basic policy tools 
表 2. X 维度基本政策工具使用频次统计表 

工具类型 工具简称 数量 频次 占比(%) 

供给 

试点示范 4 

70 42.2 

资金支持 15 

场地投入 7 

人才培养 11 

设施投入 21 

医养结合 12 

环境 

标准评估体系 5 

83 50 

金融服务 1 

社会文化 7 

税收优惠 8 

信息技术投入 12 

策略性措施 18 

目标规划 16 

组织建设 16 

需求 

政府采购 5 

13 7.8 服务外包 2 

消费市场 6 

4.2. X-Y 维度解析 

由表 3 的 X-Y 维度的统计分析表可知：我国嵌入式养老政策涉及传统的养老方式形成的机构养老、

居家养老、社区养老，同时有新兴的社区机构养老、社区居家养老、社区机构居家养老共六个方面的细

分领域，相关的政策工具使用比例分别为 30.1%、4.8%、18.7%、5.4%、9.6%、31.3%。这也是与我国养

老发展现状有关：近年来我国老年人选择机构养老的意愿明显增多，尤其是城市老年人，因此机构养老

也将作为我国未来发展养老过程中应重点关注的对象[16]。 
另外，不同模式的养老方式对应的基本政策工具也体现出不同的涵义。例如：机构养老中设施投入

和医养结合占比较大(分别占比为 16%、14%)，说明更偏向于对机构养老的设施的建设投入以及注重将养

老与医疗相结合；居家养老中主要包括信息技术投入和政府采购(分别占比 25%)，说明居家养老也在向

着新的方向发展；社区养老中设施投入和社会文化占比较大(分别占比 19.4%、12.9%)，说明政府重视在

社区养老中优先进行设施的投放和建设，同时通过广泛宣传等社会文化手段来推广社区养老，通过影响

老年人及其家人的养老观念来推行社区养老；社区机构养老中税收优惠和资金支持占比较大(分别占比

22.2%)，说明政府通过给予税收等资金方面的支持，来推动社区机构养老的发展，近年来机构养老有单

兵突进的发展趋势，即过度发展[17]，但由于机构养老的地理位置限制导致老年人原居安养的诉求得不到

满足，所以需要通过发展社区机构养老来解决；社区居家养老中组织建设和目标规划以及策略性措施占
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比较大(分别占比 18.8%、12.5%)，这是由于现阶段社区养老和居家养老存在一定割裂，政府通过组织建

设和目标规划等宏观策略性措施，将社区养老和居家养老进行整合，从而满足老年人更多层次的养老需

求，也能解决供给和需求之间的结构性问题；社区居家机构养老中目标规划和策略性措施以及设施投入

占比较大(分别占比 17.3%、15.4%、9.6%)，同样也是通过政府的宏观政策，使社区居家机构养老通过市

场化的运营方式结合起来，从而形成嵌入式养老模式。 
 

Table 3. X-Y dimension segmentation—use frequency table of basic policy tools 
表 3. X-Y 维度细分领域——基本政策工具使用频次统计表 

 供给型政策工具  环境型政策工具  需求型政策工具 

数量

频数 
占比
(%)  试点

示范 
资金

支持 
场地

投入 
人才

培养 
设施

投入 
医养

结合 
资金

支持 

标准

评估

体系 

金融

服务 
社会

文化 
税收

优惠 

信息

技术

投入 

策略

性措

施 

目标

规划 
组织

建设 
政府

采购 
服务

外包 
消费

市场 

机构养老 0 2 2 4 8 7 1 3 1 1 3 3 6 4 4 0 0 1 50 30.1 

居家养老 0 0 0 0 1 0 1 0 0 0 0 2 1 1 0 2 0 0 8 4.8 

社区养老 1 0 1 3 6 0 2 1 0 4 3 2 1 0 3 1 0 3 31 18.7 

社区机构

养老 
0 2 0 1 1 1 1 0 0 0 2 1 0 0 0 0 0 0 9 5.4 

社区居家

养老 
1 1 3 2 5 4 3 1 0 2 0 3 8 9 6 1 1 2 52 9.6 

嵌入式 
养老 

1 1 3 2 5 4 3 1 0 2 0 3 8 9 6 1 1 2 52 31.3 

4.3. X-Z 维度解析 

由表 4 的统计分析表可知：从驱动主体的维度来看，可将嵌入性养老政策分为三类：金融机构驱动

主体、社会资本驱动主体和政府驱动主体，相关政策工具使用占比分别为 4.8%、18.1%、77.1%。其中，

政府部门是最主要驱动主体，金融机构驱动最弱。我国嵌入式养老虽然具有较强的发展潜力，但目前尚

处于发展的初期阶段，具有盈利困难、市场模糊、营销乏力等瓶颈，使得市场主体(金融机构与社会资本

等)投资谨慎，不愿将大量的资金和资源投资在养老产业中，这就导致了养老产业本该有的广阔发展前景

难以落到实际，所以需要政府部门通过策略性措施即目标规划加以推进。 
 

Table 4. X-Z dimension driving body—use frequency table of basic policy tools 
表 4. X-Z 维度驱动主体——基本政策工具使用频次统计表 

 供给型政策工具 环境型政策工具 需求型政策工具 

数量

频数 
占比
(%)  试点

示范 
资金

支持 
场地

投入 
人才

培养 
设施

投入 
医养

结合 
资金

支持 

标准

评估

体系 

金融

服务 
社会

文化 
税收

优惠 

信息

技术

投入 

策略

性措

施 

目标

规划 
组织

建设 
政府

采购 
服务

外包 
消费

市场 

金融机构 0 2 0 2 1 0 1 0 1 0 0 0 1 0 0 0 0 0 8 4.8 

社会资本 0 2 1 1 7 1 1 0 0 0 2 4 1 0 3 0 1 6 30 18.1 

政府 4 2 6 8 13 11 7 5 0 7 6 8 16 16 13 5 1 0 128 77.1 
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5. 研究结论与优化建议 

5.1. 结论 

5.1.1. 政策工具使用比例不均衡 
供给型政策工具和环境型政策工具比例相当，但需求型政策工具使用严重缺失，这与我国嵌入式养

老发展的实际情况相吻合。我国嵌入式养老从最初的政策空白走到如今，有赖于政府的宏观策略性措施

和目标规划，这些都是属于环境型政策工具(占比 50%)范畴内。而策略性措施大多是考虑了相关政策制

定较为复杂、老年人养老需求多样性等因素，通过相关政策制定来鼓励支持和引导嵌入式养老的发展，

从而最大限度地调动各方主体力量来参与嵌入式养老。同时，由于嵌入式养老还处在发展初期，对应的

服务外包以及最重要的消费市场没有发展起来，这也是今后的发展方向。 

5.1.2. 政策工具未充分发挥其有效性 
目前社区居家机构养老尚存缺陷，例如缺乏具有专业素质的人才和管理人员；机构养老和社区居家

养老之间的资源整合力度不足，导致资源浪费和消费市场的难以拓展；以及资金不足等，所以以上嵌入

式养老发展过程中存在的问题体现在基本政策工具中便是人才培养、消费市场、资金支持、医养结合等

方面的不足。另外从 Z 维度来看，政府部门是推动嵌入式养老政策落地实施的主要驱动主体，金融机构

和社会资本的参与度较低，尤其是金融机构，仅有 4.8%的参与度，这就导致想将嵌入式养老进行市场化

运营的想法难以推进和落实，基本政策工具的有效性难以发挥。 

5.2. 建议 

5.2.1. 对政策工具使用结构进行优化 
一是要适当降低环境型政策工具的使用频率，尤其是策略性措施和目标规划以及组织建设，较容易

出现重复性的宏观政策文本，往往只能起到口号式的鼓励作用，实用性较小。例如一些核心意义表达相

似的政策文本编码有多项，占环境型政策工具使用比例的 10.8%。二是政策的发力点要从供给型和环境

型向需求型增多的多方面均衡发展。尤其要注重需求型政策工具的使用，例如通过加大政府采购和服务

外包，来拓展嵌入式养老的建设资金的来源渠道等。 

5.2.2. 加强各种政策工具之间的协同作用 
一是政府部门的顶层设计和高位统筹要精简高效，对涉及嵌入式养老的业务资格准入、组织建设、

运营管理等进行跨部门的监督管理，同时要注意建立相配套的监管机制，通过监管协调部门来强化政策

工具之间的协同作用。二是金融机构和社会资本(企业)要与政府部门进行协调配合，发挥不同主体的优势

和专长，聚焦嵌入式养老发展的供给与需求，从而有针对性地进行嵌入式养老产品的研究，积极进行服

务和产品的创新。三是重视以“互联网+”为代表的新兴发展途径和渠道，对不同行业平台的互联互通能

力做进一步提升，从而提高嵌入式养老产品和服务在年轻一代人中的思想渗透和传播，从而有利于整个

嵌入式养老体系的建设。 

5.2.3. 加强嵌入式养老的服务队伍建设和设施建设 
一是要提倡各大高等院校等增设更多的养老服务专业课程，向基层输送更多专业人才。二是要完善

嵌入式养老设施建设。从宏观统筹的战略高度上将设施建设纳入地方经济发展和城市建设目标，促进医

养结合的发展，同时也要充分关注老年人的日常需要和心理需求。做到均衡供给和需求，才能建立更加

完善的嵌入式养老体系。 
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