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摘  要 

在人口老龄化持续加深和经济发展方式加快转型的背景下，银发经济逐渐成为兼具民生保障与经济增长

功能的重要领域。银发经济的发展不仅关系老年群体生活质量的改善，也关系扩大内需、优化产业结构

和培育新增长点的现实进程。当前，我国银发经济虽已具备较强的人口基础和政策支撑，但在实际发展

中仍面临供需错配、产业基础薄弱、消费潜力转化不足、科技与人才支撑不充分以及制度规则有待完善

等问题。造成这些困境的原因，既包括老年需求识别不够精准、市场供给组织能力不足，也与政策协同、

标准建设和监管规则不够成熟有关。推动银发经济高质量发展，需要围绕需求分层重塑供给体系，增强

科技创新与人才培养支撑，完善政策环境和市场规则，逐步形成政府引导、市场运作和社会参与相结合

的发展格局。只有在民生保障与产业发展之间建立更有效的协调机制，银发经济才能真正从政策倡导转

化为稳定、可持续的发展动能。  
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Abstract 
Against the backdrop of deepening population aging and accelerating transformation of China’s de-
velopment model, the silver economy has gradually become an important field that combines social 
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welfare with economic growth. Its development is closely related not only to the improvement of 
the quality of life of older adults, but also to the expansion of domestic demand, the optimization of 
industrial structure, and the cultivation of new drivers of growth. Although China’s silver economy 
already has a solid demographic foundation and strong policy support, it still faces a number of 
constraints in practice, including mismatch between supply and demand, weak industrial founda-
tions, insufficient conversion of consumption potential into effective demand, inadequate support 
from technology and professional talent, and an institutional framework that remains to be im-
proved. These difficulties stem not only from the limited precision in identifying older adults’ needs 
and the weak organizational capacity of market supply, but also from insufficient policy coordina-
tion, incomplete standard-setting, and imperfect regulatory rules. To promote high-quality devel-
opment of the silver economy, it is necessary to rebuild the supply system on the basis of differen-
tiated demand, strengthen technological innovation and talent cultivation, and improve the policy 
environment and market order, so as to gradually form a development pattern characterized by 
government guidance, market operation, and social participation. Only by establishing a more ef-
fective coordination mechanism between social welfare and industrial development can the silver 
economy be transformed from a policy initiative into a stable and sustainable source of growth.  
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1. 引言 

银发经济之所以成为当前中国经济社会发展中的重要议题，根本原因在于人口老龄化已经不再只是

社会保障问题，而是正在重塑消费结构、服务结构和产业结构。国务院办公厅 2024 年印发《关于发展银

发经济增进老年人福祉的意见》，首次从国家层面对银发经济作出系统部署，将其界定为向老年人提供

产品或服务以及为老龄阶段做准备等一系列经济活动的总和[1]。国家统计局《中华人民共和国 2025 年国

民经济和社会发展统计公报》显示，截止 2025 年末，我国 60 周岁及以上人口已达 32,338 万人，占总人

口的 23.0%；65 周岁及以上人口达 22,365 万人，占比 15.9% [2]。从产业规模看，依据《中国银发经济发展

报告（2024）》数据，2024 年银发经济规模约 7 万亿元，约占 GDP 的 6%；至 2035 年有望突破 30 万亿

元，占 GDP 比重升至约 10% [3]。在老龄化程度持续加深的背景下，银发经济已经同时具有民生保障和

经济增长的双重意义。 
现实中，银发经济的发展并未随着政策支持和人口增长而自然走向成熟[4]。一方面，老年群体规模

扩大、消费需求升级，养老服务、健康管理、文旅休闲、智能产品等领域都呈现出明显增长趋势；另一方

面，市场供给、产业体系和制度支撑却没有同步完善，供需错位、产品同质化、市场信任不足等问题依

然突出。已有研究注意到，银发经济面临的矛盾已经不只是“供给够不够”，更是“供给能不能对接需

求”“市场能不能形成稳定运行机制”的问题。 
如果只看到银发经济的市场规模，很容易把它理解成一个自然成长的“朝阳产业”；如果只强调养

老服务的公益属性，又容易忽视其产业发展和消费扩容的一面[5]。更合适的做法是把银发经济放在高质

量发展语境下考察，关注其概念边界、现实困境以及可行路径。 
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2. 银发经济高质量发展的内涵与特征 

银发经济不是传统养老产业的简单扩容，也不是围绕老年群体展开的零散消费集合。它既与老龄阶

段的现实需求有关，也与未老阶段的健康、财富和养老准备密切相关。要讨论银发经济高质量发展，需

要界定它的概念边界和现实特征，以防其困境分析和路径设计流于空泛。 

2.1. 银发经济的概念内涵 

从政策定义看，银发经济既包括面向老年人的产品和服务，也包括围绕未来老龄阶段所展开的准备

性经济活动[6]。这意味着银发经济不等同于狭义养老服务，而是覆盖养老照护、医疗康复、老年用品、

适老化改造、老年教育、养老金融以及相关数字服务等多个领域。国家统计局发布的《养老产业统计分

类(2020)》也从制度层面说明，养老相关产业已经呈现出跨行业、跨场景、跨链条的发展特征。由此看，

银发经济本质上是一种复合型经济形态[7]。 

2.2. 高质量发展的基本要求 

银发经济的高质量发展，不能只看供给数量和市场规模，还要看供需之间是否匹配、产品服务是否

优质、制度环境是否稳定。与早期偏重“补短板”的发展逻辑相比，当前更需要关注结构优化和质量提

升。在供给端，要从单一、标准化服务转向分层、精准化供给；在需求端，要从满足基本养老需要延伸到

健康促进、文娱消费和社会参与；在制度层面，则要形成事业、产业、市场和社会协同推进的格局。 

2.3. 银发经济的现实特征 

银发经济市场力量不断增强。民政部、全国老龄办《2024 年度国家老龄事业发展公报》显示，2024
年我国从事老年产品和服务的相关企业新增注册 7.76 万家，2024 年共发布适老化相关国家标准 34 项，

优质企业品牌不断涌现[8]。结合上述最新数据，我国银发经济从 2024 年约 7 万亿元发展至 2025 年的 9
万亿元，正不断向 2035 年 30 万亿元的预测发展，市场总量与产业链条同步扩大[9]。 

同时，银发经济发展中呈现出新的变化。其一，老年消费需求正在分层，低龄老年群体在健康、旅

游、文化娱乐和智能产品上的消费意愿更强，高龄、失能和独居老人则更依赖照护服务、康复辅具、助

餐助洁与居家适老化改造。其二，老年消费正由“养老”向“享老”延伸，需求从基本保障转向品质生

活。其三，数字化开始深刻影响老年消费场景。《2024 年度国家老龄事业发展公报》显示，截至 2024 年

末，60 周岁及以上“银发”网民数量达到 1.56 亿，超过 3000 个老年人常用互联网网站和应用完成适老

化改造[8]。这些变化表明，银发经济已经进入由总量扩张转向结构升级的新阶段。 

3. 银发经济高质量发展的现实困境 

银发经济并不缺少政策关注，也不缺少人口基础，真正的问题在于现有供给体系、市场机制和制度

支撑还没有建立起与老龄社会相适应的运行逻辑。宏观上看，市场前景被反复强调；微观上看，老年人

的真实需求并没有被充分回应，企业也没有形成稳定的盈利预期。高质量发展之所以迟迟难以推进，症

结就在于现实运行层面仍有几处关键问题。 

3.1. 供需错配依然突出 

当前银发经济最核心的问题，仍是供需关系没有真正对接起来。老年人口增长确实带来了庞大的需

求基础，但需求内部已经明显分化：低龄老年群体关注文旅休闲、健康管理、智能设备和品质消费，高

龄老年群体则更依赖照护服务、康复辅具和适老化改造。从供给端看，养老服务设施总量近年明显扩张，

《2024 年度国家老龄事业发展公报》显示，截至 2024 年末全国共有各类养老机构和设施 40.6 万个、养
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老床位 799.3 万张，其中护理型床位占比已由 2020 年的 48%提升至 65.7% [8]。然而，“床位增量”并未

直接转化为对应需求的有效覆盖：按此口径估算，可承接重度照护需求的护理型床位仅约 525 万张，与

失能失智老人约 4500 万人的需求规模[10]之间形成显著结构缺口；且大量床位仍以通用化标准建设，难

以契合卧床、坐轮椅、认知障碍等差异化群体的专业照护需求。现实中的供给却更多停留在基础性、一

般化服务层面，整合型、一站式和个性化供给明显不足[11]。机构资源的空间错配同样突出，中心城区优

质机构“一床难求”，郊区农村则普遍存在床位闲置。《中共中央 国务院关于深化养老服务改革发展的

意见》将基本养老服务的重点定位于失能老年人照护[12]，也从政策层面印证了上述结构缺口的严重性。

这种错配使得银发经济既有“供给不足”的问题，也有“供给无效”的问题。 

3.2. 产业基础仍然偏弱 

银发经济涉及面很广，但产业体系并不成熟。据民政部数据，截至 2025 年底全国养老机构共 4.17 万

家，从业人员 72.2 万人，其中民营及公建民营机构合计约 3 万家(占 71.9%) [13]。尽管社会力量虽已成为

多元供给主体，平均每家机构从业人员不足 18 人，机构整体呈现“小、散、弱”格局，连锁化、品牌化

的规模经营主体仍较为有限，缺乏龙头企业带动，产业链上下游之间的衔接也不够紧密。养老服务与医

疗、文旅、金融、科技之间虽然具备天然联系，但在现实中仍然存在碎片化发展、融合不足的问题[14]。
这使得银发经济看上去门类很多，真正能够形成品牌效应和规模效应的领域却并不多。 

3.3. 消费潜力尚未充分转化为有效需求 

老年人口多，不等于市场消费自然旺盛。银发经济长期面临潜在需求和现实支付之间的落差。一部

分老年人则受家庭养老观念影响，更倾向于依赖家庭成员而不是外部服务；另一部分老年人受收入水平

限制，对市场化养老服务和高品质产品的支付能力不足。从近期一项消费侧调查——《2024 年居民养老

现状消费调查报告》来看，约 73.72%的老年人倾向于居家养老，养老服务业消费总体评价一般，超过九

成消费者反映遇到不同类型的消费问题，价格不透明、服务质量参差不齐、过度营销与个人信息泄露等

情况都在持续削弱消费意愿[15]。这说明银发经济的发展障碍不只是产品短缺，也包括需求端的转化不畅。 

3.4. 技术、人才与制度支撑仍有短板 

银发经济要实现高质量发展，离不开科技创新、专业人才和稳定制度环境的支撑，但这几方面目前

都还不充分。技术层面，智慧养老、康复辅具、适老化数字产品等领域仍存在研发能力不足和推广不均

衡的问题。人才层面，护理、评估、康复、运营等专业队伍短缺的问题尤为突出：目前我国失能失智老人

约 4500 万人，而仅有约 248 万人次取得养老护理员职业资格证书或职业技能等级证书[10]；民政部门数

据同时显示，由于职业认同感较差、工资待遇偏低等原因，养老护理员年流失率超过 30% [16]，与日益

旺盛的居家、社区和机构照护需求严重不匹配。制度层面，虽然政策密集出台，但行业标准、收费规则、

质量评价和市场监管仍有待完善。这些短板叠加在一起，直接影响了市场信任、供给质量和行业扩张能

力[17]。 

4. 银发经济发展困境的成因分析 

供需错配、产业薄弱和支撑不足，并不是彼此孤立的问题，它们更多是同一套结构性矛盾在不同层

面的呈现。银发经济之所以迟迟难以走向高质量发展，关键不在于市场完全没有空间，而在于需求侧、

供给侧和制度侧之间尚未形成稳定有效的衔接机制。 

4.1. 需求识别与需求转化仍然偏弱 

从社会学角度看，老年人并不是一个同质化消费群体，而是受到年龄阶段、健康状态、收入阶层、
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家庭结构和城乡空间等因素共同塑造的差异化群体。低龄健康老人可能更关注发展型、享受型消费，高

龄或失能老人则更需要基础照护和社会支持；城市老人更容易接触数字平台和专业服务，农村老人则更

依赖亲缘网络和基层公共服务。若市场主体仍以统一的老人形象来设计产品，就会导致需求识别粗糙、

供给定位模糊。进一步从家庭结构变迁看，家庭规模缩小、子女异地工作和传统孝道伦理的转型使得“以

家庭照护为主”的供养格局逐步弱化，但社会化养老服务尚未形成稳定补位。老年人的需求转化路径受

到市场、家庭、与社区三方协调机制不畅的制约。与此同时，潜在需求转化为现实消费还受到支付能力

和价格预期的制约。居家养老仍是多数老人的现实选择，老年人能够接受的服务价格与市场价格之间存

在明显落差，这直接影响了服务消费的持续释放。 

4.2. 供给组织能力和产业协同能力不足 

银发经济要形成稳定市场，不能只靠若干分散项目支撑，还需要具备持续创新、跨领域整合和品牌

化经营能力。当前不少机构规模偏小、经营分散，缺乏稳定的产品研发能力和长期运营能力，养老服务

与医疗、科技、金融、文旅等领域的连接也不够紧密。智慧健康养老产品和服务仍处于持续推广、典型

示范和场景扩散的阶段，产业成熟度还有待提高。 

4.3. 政策协同、标准供给和监管规则仍不完善 

银发经济兼具民生属性和市场属性，政策环境对其发展影响尤为直接。当前相关政策已经越来越密

集，但不同部门之间的职责衔接、政策执行和标准建设仍然存在不够顺畅的问题。《2024 年度国家老龄

事业发展公报》显示，适老化相关国家标准和标准计划正在加快推进[8]。2025 年印发的《中共中央 国
务院关于深化养老服务改革发展的意见》明确提出，要健全分级分类、普惠可及、覆盖城乡、持续发展

的养老服务体系[12]。这都说明这一领域内标准与认证体系虽在加快建设，但与产业实际需求之间仍存在

差距，制度层面仍需进一步打通。 

5. 银发经济高质量发展的实现路径 

银发经济要真正走出“潜力很大、落地不强”的困境，关键在于把需求变化、产业升级和制度建设

放到同一框架内统筹推进。路径设计不能停留在单纯增加供给或简单加码补贴上，而应当围绕“需求更

精准、供给更有效、规则更稳定”这三个方向展开，逐步形成能够支撑长期发展的市场与制度环境。 

5.1. 以需求分层为基础重塑供给体系 

银发经济的发展不能再沿用“一类老人、一套服务”的思路，而应根据年龄结构、健康状况、城乡

差异和家庭形态推进分层供给。对高龄、失能和独居老人，应把居家照护、助餐助洁、康复护理、适老化

改造放在更突出的位置；对低龄、健康老人，则应增加健康管理、文化教育、旅居文娱、智能消费等服务

供给[18]。供给方式上，可围绕社区嵌入式服务、家庭养老床位、线上线下一体化服务平台等载体提升匹

配效率，使产品和服务从“能提供”转向“用得上”。 

5.2. 以科技创新和人才培养增强产业支撑 

银发经济的升级离不开技术和人才。技术层面，应把智慧健康养老产品从目录推广、示范应用进一

步推向日常生活场景，提升智能辅具、健康监测、居家安全看护、远程康复等产品的可及性和易用性。

人才层面，则要把护理、评估、康复、运营等岗位作为重点，加快职业技能等级认定和培训体系建设。围

绕养老服务人才，《中共中央 国务院关于深化养老服务改革发展的意见》提出研究设立养老服务相关新

职业，建立养老服务专业技术人员职业资格制度，并配套“岗位需求 + 技能培训 + 技能评价 + 就业服
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务”的项目化培训模式[12]，这为行业专业化提供了制度基础。 

5.3. 以制度优化和主体培育激发市场活力 

高质量发展最终还要落到一个稳定、可预期的制度环境上。因此，制度优化可以从以下角度发力：

首先，应继续完善基本养老服务和普惠养老服务的政策边界，让政府兜底与市场供给各归其位；其次，

需要健全收费、质量评价、信息保护和标准认证制度，降低老年消费者的选择风险；与此同时，应持续

培育养老服务经营主体，支持连锁化、品牌化、专业化发展。近期民政部等 8 部门印发的《关于培育养

老服务经营主体 促进银发经济发展的若干措施》中，就已把品牌塑造、商标保护和主体活力提升作为重

要抓手[19]。 

6. 结语 

银发经济的发展，不只是老龄化背景下对养老服务需求扩张的被动回应，更是中国经济社会结构调

整过程中的重要组成部分。从现实情况看，我国银发经济已经具备较为坚实的人口基础、政策基础和市

场基础，但距离高质量发展仍有一定差距。供需关系尚未实现有效衔接，产业组织能力仍显不足，老年

消费潜力尚未充分释放，科技、人才和制度支撑也有待进一步加强。这些问题表明，银发经济的发展不

能仅依赖政策推动或市场热度，而需要在需求识别、供给优化、规则完善和主体协同之间形成更加稳定

的运行机制。面向未来，银发经济的关键不在于单纯扩大规模，而在于提升供给质量和资源配置效率，

使其真正适应老龄社会的结构变化。只有把老年群体的多样化需求放在更突出的位置，把技术创新、人

才培养和制度建设贯穿到产业发展全过程，同时处理好政府保障与市场运作之间的关系，银发经济才能

在改善老年人福祉的同时，成为推动经济高质量发展的持续力量。 
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