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2024 年 1  月，国务院办公厅印发《关于发展银发经济增进老年人福祉的意 

见》，指出“银发经济”是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。 与此前国家统计局发布的《 养老产业 统计分类 

（2020）》中的“养老产业”以及政商界常用的“老龄经济”等概念相比，“银 

发经济”的范畴更广。一方面，推动银发经济发展要坚持统筹协同原则，需要统 

筹推动养老事业和产业协同发展，并促进多元业态深度融合。另一方面，银发经 

济强调了个体生命周期和社会的代际传递，其不仅包括 “老年阶段的老龄经 

济”，还包括“未老阶段的备老经济”。发展银发经济，既是应对人口老龄化、 

实现人民对美好生活向往的必然要求，也是推动形成国内经济高质量发展新支柱 

的必由之路。

自 2019 年 11 月中共中央、国务院印发《国家积极应对人口老龄化中长期规 

划》以来，国家发改委、住建部、民政部、工信部、卫健委、金融监管局、商务 

部等多个国家部门机构已出台政策，在适老化设施建设、养老服务供给、涉老诈 

骗监管、老年用品供给、数字化技术赋能、养老金融服务、国际养老合作等方面 

对银发经济的发展持续给予支持。在近年国家层面颁布的政策文件中，对于“银 

发经济”的表述呈现出逐渐加强深化的趋势。地方层面来看，各地方政府结合本 

地情况，在其“十四五”规划及相关政策文件中也积极规划发展银发经济，强调 

产业融合、科技支撑，以有效应对人口老龄化并促进地方经济增长。

当前，银发经济的需求侧呈现大规模、多层次、多样化的特点；供给侧在养 

老设施、养老服务、老年用品、智慧健康、文化旅游、养老金融等领域产业已有 

序发展，但整体规模质量水平有待提高。

展望未来，银发经济将朝着规模化、标准化、集群化、品牌化方向高质量发 

展。随着老龄化的加剧和消费需求的增长，银发经济产业规模将持续扩大，服务 

和品种将更加多元化和个性化。政府也有望加大财政支持、完善法规制度和产业 

标准以加强市场监管。同时，银发经济产业集群也将日益壮大，规划布局的高水 

平银发经济产业园区将促进产业资源优化配置，并推进跨区域、国际性合作。此 

外，产业的品牌效应将逐渐凸显，更多细分领域龙头企业将涌现。

摘 要
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一、银发经济背景概述

（一）政策脉络

随着人类文明进步，人类预期寿命有所延长，人口老龄化也成为全球各个国家普遍的社会趋势。 国际方面，

人口老龄化已被视为一个全球性的挑战和机遇，各国都在寻求通过发展银发经济等方式来应对老龄化带来的问题。 

国内方面，2019 年 11 月中共中央、国务院印发的《国家积极应对人口老龄化中长期规划》标志着“积极应对人口  

老龄化 ”于已上升为国家战略，国家发改委、住建部、民政部、工信部、卫健委、金融监管局、商务部等部门机  

构分别在适老化设施建设、养老服务供给、涉老诈骗监管、老年用品供给、数字化技术赋能、养老金融服务、国  

际养老合作等方面对银发经济的发展持续给予支持。

在近年来国家层面颁布的政策文件中，对于“银发经济”的表述呈现出逐渐加强深化的趋势（表 1），这不仅 

反映了官方对于老年人口日益增长带来的社会压力和经济潜力的高度认识，同时也揭示了政府在支持和促进银发 

经济领域发展的政策目标与扶持力度的增强。

2021 年 3 月，《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和 2035 年远景目标纲要》发布，其中 

首次提出银发经济的概念，指出“发展银发经济，开发适老化技术和产品，培育智慧养老等新业态 ”。

2021 年 11 月，中共中央、国务院发布《关于加强新时代老龄工作的意见》，要求“积极培育银发经济”，具 

体包括“加强规划引导”和“发展适老产业”等两方面。

2022 年 11 月，由国家发改委、商务部和联合国人口基金共同主办的第五届中国国际进口博览会虹桥国际经济 

论坛的“全球老龄化机遇共享 ”分论坛上，与会人员讨论了发展“银发经济 ”的有效路径和应对人口老龄化的国 

际经验。

2022 年 2 月，国务院发布《“十四五 ”国家老龄事业发展和养老服务体系规划》，要求“大力发展银发经 

济 ”，具体包括“发展壮大老年用品产业 ”“促进老年用品科技化、智能化升级 ”“有序发展老年人普惠金融服 

务”等方面。

2023 年 12 月，中央经济工作会议强调发展银发经济，推动人口高质量发展，并提出要织密扎牢社会保障网， 

加快完善生育支持政策体系。

2024 年 1  月，国务院总理李强主持召开国务院常务会议，研究发展银发经济的政策举措，强调政府与市场协 

同，增加基本公共服务供给，满足老年人多层次需求。 同月，国务院印发《关于发展银发经济增进老年人福祉的 

意见》（简称“《意见》”），为我国首个以“银发经济”命名的文件。《意见》指出“加快银发经济规模化、 
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标准化、集群化、品牌化发展， 培育高精尖产品和高品质服务模式，让老年人共享发展成果、安享幸福晚年

，不 断实现人民对美好生活的向往 ”。《意见》提出了四个方面的 26 项举措，包括发展民生事业解决急难愁盼

、扩大 产品供给提升质量水平、聚焦多样化需求培育潜力产业、强化要素保障切实把实事办好等。
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地方层面来看，多个省区发布的“十四五”老龄事业发展规划和养老服务体系规划，以及 2024 年政府重点工 

作任务中，均提及要发展银发经济、健全产业体系，以壮大产业规模、培育新的经济增长点（表 2）。同时，已有 

江苏、福建、上海、贵州等超 20 个省区出台以“养老服务条例”命名的地方法规，为银发经济提供了法律保障和 

制度框架。此外，北京、上海、重庆、四川、吉林、黑龙江、广西、山东等地方政府在强调产业融合、注重科技 

支撑、鼓励消费促进等方面出台了更具针对性的政策文件。整体来看，随着人口老龄化的不断加剧，银发经济已 

经成为各地政府关注和发展的重要领域，并在政策制定和实施中充分考虑了本地实际情况和需求，这对于推动银 

发经济持续高质量发展奠定了坚实基础。

表 1：国家层面提及“银发经济”的主要政策文件一览

时间 机构 文件 相关表述

2021 年 3 月 全国人大
《中华人民共和国国民经济 
和社会发展第十四个五年规 
划和 2035 年远景目标纲要》

发展银发经济，开发适老化技术和产品，培育智慧养老等新业态。

2021 年 11 月
中共中央、 
国务院

《关于加强新时代老龄工作 
的意见》

积极培育银发经济：（1）加强规划引导。编制相关专项规划，完  
善支持政策体系，统筹推进老龄产业发展。鼓励各地利用资源禀赋 
优势，发展具有比较优势的特色老龄产业。统筹利用现有资金渠道 
支持老龄产业发展。（2）发展适老产业。制定老年用品和服务目  
录、质量标准，推进养老服务认证工作。推动与老年人生活密切相 
关的食品、药品以及老年用品行业规范发展。加大老年产品的研发 
制造力度，积极开发适合老年人使用的智能化、辅助性以及康复治 
疗等方面的产品。大力发展养老相关产业融合的新模式新业态。鼓 
励开发老年人健康保险产品。加强监管，严厉打击侵犯知识产权和 
制售假冒伪劣商品等违法行为。

2022 年 2 月 国务院
《“十四五 ”国家老龄事业 
发展和养老服务体系规划》

大力发展银发经济：（1）发展壮大老年用品产业。（2）促进老年 
用品科技化、智能化升级。（3）有序发展老年人普惠金融服务。

2024 年 1 月 国务院
《关于发展银发经济增进老 

年人福祉的意见》

加快银发经济规模化、标准化、集群化、品牌化发展，培育高精尖 
产品和高品质服务模式，让老年人共享发展成果、安享幸福晚年， 
不断实现人民对美好生活的向往。

资料来源：中国政府网，远东资信整理

表 2 ：地方层面提及“银发经济”的主要政策文件一览

省区 时间 会议文件 相关表述

2022 年 5 月 《关于加强新时代首都老龄工作的实施意 
见》

培育发展银发经济：加强规划引导、推动适老产业发展、促进老年服务消费、 
推动京津冀老龄产业协同发展、加强人才队伍建设、完善财政支持政策、强化 
科技支撑。
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