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金融财税赋能吉林省养老产业发展的对策研究

——基于养老事业与养老产业协同发展的视角
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摘      要  ：  �随着吉林省人口老龄化程度持续加深，养老事业与养老产业协同发展面临迫切需求。本文系统分析了吉林省养老产业

金融财税政策的现状、问题与优化路径。研究发现吉林省养老产业面临融资渠道单一、信贷门槛高、政策碎片化等突

出问题，金融政策与财税政策的协同效应不足制约了政策效能的发挥。金融政策通过信贷、保险、资本市场提供资金

供给，财税政策通过税收优惠、财政补贴、政府购买降低企业成本，二者协同能够产生“1+1>2”的政策效应。为

此，应从完善养老产业金融支持体系、健全财税激励政策、构建政策协同机制、强化配套保障措施四个维度协同发

力，形成政策合力，为吉林省应对人口老龄化、发展银发经济提供决策参考。
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Abstract  :  � As the aging population in Jil in Province continues to deepen, there is an urgent need for the 

coordinated development of the elderly care industry and the elderly care sector. This paper 

systematically analyzes the current situation, problems, and optimization paths of the financial and 

tax policies for the elderly care industry in Jilin Province. The study reveals that the elderly care 

industry in Jilin Province faces problems such as a single financing channel, high credit thresholds, 

and fragmented policies. The synergy effect of financial policies and tax policies is insufficient, which 

restricts the exertion of policy effectiveness. Financial policies provide capital supply through credit, 

insurance, and capital markets, while tax policies reduce enterprise costs through tax incentives, 

subsidies, and government purchases. The synergy of the two can produce a "1 + 1 > 2" policy effect. 

Therefore, efforts should be made from four dimensions: improving the financial support system for the 

elderly care industry, perfecting tax and financial incentive policies, establishing a policy coordination 

mechanism, and strengthening supporting measures, to work together and form a policy synergy, 

providing decision-making references for Jil in Province in responding to population aging and 

developing the silver economy.
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引言

据2025年最新统计，吉林省60岁以上人口占比已超过28%，老龄化程度在全国排名已提至全国第三位，吉林省正以快于全国平均

水平的速度加速老龄化。人口老龄化的持续加剧，催生了海量、多元、个性化养老需求，既对传统养老服务体系提出了严峻挑战，也为

养老产业发展带来了历史性机遇。但长期以来，由于公益属性的养老事业与市场属性的养老产业常被混为一谈，导致养老事业不堪重

负，而养老产业又发育迟缓，形成了“需求井喷与供给乏力”的错位。如何构建金融财税政策支持体系，才能促进吉林省养老事业与养

老产业协同发展是当下急需关注的重点问题。
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一、养老事业与养老产业的概念界定

养老事业是以保障全体老年人基本生活权益、维护社会公平

正义为核心目标，以政府为主导，以财政投入为主要资金来源，

提供普惠性、基础性、兜底性养老服务的公共服务体系，其核心

任务是确保“老有所养”的基本底线。

养老产业是以利润最大化为核心目标，以市场为主导，以社

会资本为主要资金来源，满足有支付能力、有差异化需求的老年

人多样化、多层次、个性化需求，提供养老相关产品与服务的产

业体系。其本质是市场机制下的经济活动，核心特征是营利性和

市场化。

二者虽有明显不同，但都是服务于老年人福祉 ,只有二者协同

发展，才能推动吉林省养老产业发展 [10]。

二、吉林省养老事业与养老产业发展现状

到2024年末，吉林省人口老龄化程度仅次于辽宁省和上海

市，且以60-69岁低龄老人为主（占比约55%左右）、80岁以上

高龄老人（占比15%）则快速提升。农村地区老龄化程度普遍高

于城市。东部山区和西部欠发达地区老龄化程度较高，长春、吉

林等中心城市老龄化程度相对较低。吉林省养老需求从单一需求

的生存需求向健康需求和精神需求等多元化需求转变，从基本保

障向品质提升转变，从被动接受向主动参与转变，从家庭供给向

社会供给转变，对市场化、社会化服务的依赖程度不断加深。这

些趋势为养老产业发展提供了广阔空间，也对养老事业和养老产

业协同发展提出更高要求。

（一）吉林省养老事业发展现状

近年来，随着吉林省养老事业财政投入力度持续加大，基本

养老服务体系建设取得显著进展。社区居家养老服务中心、助老

餐厅、农村养老大院（互助站点）等基本养老服务设施建设不断

完善；医养结合床位、老年教育分校、“互联网 +老年教育”老年

课堂、老年人法律援助站等基本养老服务项目不断丰富；通过提

升城市低保月人均标准、城乡特困人员基本生活补贴、对困难老

年人兜底保障力度持续加大。但仍存在财政投入不足，且城乡差

异明显等问题。

（二）吉林省养老产业发展现状

吉林省养老产业规模持续扩大，2024年吉林省银发经济规模

约为2300亿元，养老服务市场多元主体参与、服务类型丰富，

涵盖机构养老、社区养老、居家养老三大领域，以及医养结合、

康养旅游、智慧养老等新兴业态。截至2024年底，全省养老机构

1594家，从业人员1.5万人。但仍存在市场主体发育不足，抗风险

能力弱，养老服务供需缺口明显，养老机构区域分布不均，城乡

差距显著，人才总量不足，结构失衡等问题。

（三）吉林省养老事业与养老产业协同发展现状与不足

1. 协同发展现状

吉林省在政策、资金和实践层面已初步探索养老事业与养老

产业的协同发展。政策层面，2025年省政府办公厅印发《吉林

省推进银发产业高质量发展行动计划》，明确将养老服务、中医

养生、休闲康养、医疗服务四类业态作为银发经济发展的主攻方

向，既强化事业基础保障，也为产业发展明确方向。资金保障层

面，设立每年1亿元省级银发经济高质量发展专项资金和4.3亿元

养老服务高质量发展专项资金，同时支持基本养老服务设施建设

和银发产业发展。金融支持层面，鼓励金融机构提升服务适老化

水平，推出支持银发经济的金融产品。

2. 存在的主要问题

一功能定位不清。养老事业与养老产业边界模糊，部分本应

由政府兜底的基本养老服务被推向市场，导致困难老年人服务可

及性下降；部分本应由市场提供的高品质服务被纳入政府购买范

围，挤出社会资本，造成财政资源低效配置。功能边界不清导致

政策工具错位，制约协同发展 [10]。

二政策缺乏统筹协调。养老服务相关政策分散于民政、卫

健、人社、发改、金融、税务等多个部门，各部门职责分割，政

策制定缺乏协同，执行缺乏合力，政策效果大打折扣。

三资源整合利用不足。政府主导的养老事业掌握大量财政资

金和公共设施，但市场化运作不足、效率不高；社会资本主导的

养老产业具有市场活力，但缺乏稳定的政策预期和资源支持。两

类资源未能有效整合，难以形成“事业托底、产业提升”的协同

效应。

三、吉林省养老产业金融财税支持政策梳理及存在的

问题分析

（一）吉林省现行养老产业金融支持政策

吉林省养老产业金融支持政策覆盖面逐步扩大。银行信贷方

面，2025年人民银行吉林省分行实施“三创三优”行动方案，推

动金融机构通过制定专项优惠政策、建立养老企业白名单等方式

支持养老产业发展 [1]。普惠养老专项再贷款政策取得突破，交通

银行延边分行发放全省首笔普惠养老专项贷款140万元并申请首

笔专项再贷款 [2]。人民银行延边州分行向金融机构推送养老机构

融资对接名单3批、208户，截至2025年3月末，延边州养老领域

贷款余额达7.16亿元 [3-4]。

保险支持方面，《吉林省养老服务条例》明确支持保险机构开

发商业健康保险、长期护理保险、意外伤害保险等产品，推动养

老保险产品创新，支持创设多层次个人养老金投资产品 [5]。

金融支持效果明显，2025年第一季度吉林省老年人养护服务

销售收入同比增长43.31%，老年人护理机构服务业销售收入增长

79.19%。但仍存在突出问题：一是融资渠道单一，主要依赖银行

贷款；二是信贷门槛高，中小养老企业融资困难；三是金融产品

供给与创新不足，保障范围有限、市场接受度低；四是政策协同

不够，养老产业债券发行尚处探索阶段，未形成成熟机制 [9]。

（二）吉林省现行养老产业财税支持政策

吉林省对养老产业的税收优惠和财政补贴非常明确。税收优

惠政策方面，根据《吉林省养老服务条例》，养老服务设施建

设、运营享受相应税费优惠，为健康产业重点企业建立“发展档
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案”[5]。对养老机构提供的养老服务免征增值税。对购买健康监测

手环等适老化智能穿戴设备给予30%价格补贴，最高2000元；

财政补贴方面，2025年安排1700万元提升失能老年人照护服务

水平。助老餐厅城市社区每年不超过2万元、农村每年不超过1万

元，连续补助3年。2023年出台养老护理员奖励制度，入职本科

及以上给予1万元一次性奖励；工龄从第4年起每月补贴100元，

每满1年增加50元，最高300元；获得高级技师职业资格给予

3000元一次性奖励 [7]；政府购买服务方面：项目涵盖生活照料、

助餐助浴等内容。

四、金融财税赋能吉林省养老产业发展的对策建议

（一）完善养老产业金融支持体系

1.优化信贷供给体系

设立养老产业专项贷款，由省财政厅、人民银行吉林省分行

引导商业银行设立专项信贷额度，重点支持普惠型养老机构建

设、社区养老服务设施改造、智慧养老平台开发等领域，且“先

贷后补”给予贴息支持。落实普惠养老专项再贷款政策，由民政

部门建立融资需求清单并向金融机构推送，简化申报流程，借

鉴延边州首笔140万元贷款经验在全省推广。创新信贷产品，开

展长期护理保险保单质押等贷款业务。建立养老企业信用评价体

系，形成信用档案，引入第三方评级，评价结果与银行授信、财

政补贴挂钩。

2.完善保险保障与风险分担机制

开发商业长期护理保险、养老机构责任保险等专业化产品。

探索“保险 +养老社区”模式，引导保险资金投资养老产业。由

省财政出资设立养老产业风险补偿基金，对养老产业贷款给予一

定比例风险补偿，对因不可抗力或市场变化导致经营困难的养老

机构提供临时救助。推进社会长护险与商业长护险功能互补与待

遇衔接。

2.拓宽直接融资渠道

支持符合条件的养老企业发行养老产业专项债券、资产支持

证券，探索以未来收费权为基础资产的证券化。设立规模不低于

10亿元的养老产业发展投资基金，采用“母基金 +子基金”架构

市场化运作。建立上市后备资源库，支持养老企业在新三板挂牌

和上市融资，形成多元化的融资结构。

（二）健全养老产业财税激励政策

1.完善税收优惠政策

对养老机构提供的养老服务免征增值税，对小型微利养老企业

减按20%税率征收企业所得税。对开发智慧养老产品、适老化设备

等发生的研发费用，按规定给予企业所得税税前加计扣除；对认定

为高新技术企业的养老企业，减按15%税率征收企业所得税 [8]。

2.加大财政补贴力度

建立建设运营补贴动态调整机制，建设补贴与投资规模、服

务床位挂钩，运营补贴与服务质量、入住率挂钩。参照省级银发

经济专项资金政策，对民办养老机构、旅居康养项目给予最高200

万元支持 [6]，对老年用品产业项目给予最高500万元支持。落实

养老护理员入职奖励（本科及以上1万元）、工龄补贴（每月最高

300元）及技能等级奖励（最高3000元），增强职业吸引力 [7]。

参照养老服务消费补贴政策，对中度以上失能老年人通过“民政

通”平台发放电子消费券，抵扣比例30%-60%。

3.扩大政府购买服务范围

将居家养老、社区养老、健康服务等纳入政府购买服务目

录，通过公开招标择优选择承接主体，建立养老服务供应商库并

实行动态管理。探索“服务券”制度，由老年人自主选择供应

商。建立绩效评价机制，从服务质量、用户满意度等方面综合评

价，评价结果作为预算安排和合同续签的依据。明确政府购买服

务与长期护理保险的功能边界，鼓励保险机构与养老服务供应商

合作，提供“保险 +服务”组合产品，实现政策协同。

（三）构建金融财税政策协同机制

金融政策与财税政策的协同效应不足是制约养老产业政策效

能发挥的重要因素，从以下两个方面构建协同机制。

1.建立政策协调机制

由财政、税务、金融监管、民政、发改等部门组成联席会议

制度，统筹制定养老产业金融财税政策，定期研究解决跨部门政

策冲突问题。建立政策效果评估机制，对各项政策的实施效果进

行定期评估，根据评估结果动态调整优化。搭建政策信息共享平

台，实现部门间企业信用信息、融资需求、政策享受情况的数据

互通，为政策协同提供信息基础。

2.创新政策协同工具

针对养老产业不同发展阶段和融资需求，探索多元化的政策

协同工具组合。一是“财政贴息 +信贷支持”模式，由财政对养

老产业贷款给予贴息，引导银行扩大信贷投放；二是“税收优惠

+保险支持”模式，对投资养老产业的保险资金给予税收激励，引

导长期资金进入；三是“政府引导基金 +社会资本”模式，通过

母基金撬动社会资本设立子基金；四是“风险补偿 +信贷支持”

模式，由财政出资设立风险补偿基金，分担银行信贷风险，降低

融资门槛。

（四）强化配套保障措施

养老产业金融财税政策的有效实施，离不开配套保障措施的

支撑。

1.加强部门协调联动。建立民政、财政、税务、金融监管、

发改、人社等部门工作协调机制，明确职责分工：民政负责产

业规划与行业管理，财政负责资金保障，税务负责税收政策落

实，金融监管负责金融支持政策落地，人社负责人才培养与就业

促进。定期召开联席会议，建立联合督查机制，确保政策落地

见效。

2.完善养老服务标准体系。制定养老服务机构等级评定标

准，从设施设备、人员配备、服务质量、运营管理等方面综合评

定。建立服务质量第三方评估机制，评估结果与财政补贴、政策

优惠挂钩。完善养老服务价格形成机制，基本养老服务实行政府

定价或指导价，市场化服务实行市场调节价。健全从业人员职业

标准，建立养老护理员职业资格认证制度 [8]。
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 综上所述，提出如下政策建议：完善养老产业金融支持体

系，实现信贷、保险、资本市场协同发力；健全养老产业财税激

励政策，实现精准施策；构建金融财税政策协同机制，创新协同

工具，强化配套保障。未来应进一步深化金融财税政策协同效应

的实证研究，探索与长期护理保险制度的联动机制，跟踪评估政

策实施效果并动态优化，为吉林省应对人口老龄化、发展银发经

济提供决策参考。
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