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当前，随着我国人口老龄化的加剧，传统养老

服务模式面临严峻挑战。党的二十届三中全会提

出“推进互助性养老服务”。近年来，时间银行作为

一种新兴的互助养老模式，凭借其促进代际交流、

增强社区凝聚力及有效利用社会闲散劳动力的独

特优势，逐渐受到政策制定者与学术界的广泛关

注。在广义层面，时间银行指的是志愿者投身于各

类志愿活动，通过自身付出累积服务时长，以便在

未来能够获取相应时长的志愿服务回报；而在狭义

层面，时间银行主要指低龄老人为高龄老人提供服

务，待其自身步入老年阶段时，可享受他人提供的

同等时长服务［1］。在《志愿服务条例》《关于推进养

老服务发展的意见》《国家积极应对人口老龄化中

长期规划》等国家政策的指导下，各地方政府陆续

出台时间银行政策文件，深入推进时间银行养老互

助模式的制度化、常态化、长效化发展。

当前学术界对时间银行互助养老的研究主要

集中在以下几个方面。一是时间银行的运行机制

与实现路径。如王玥等［2］基于“五社联动”多方主体

参与背景对时间银行有效模式与实现路径的探究；

魏娜等［3］对时间银行服务属性、时间理念及兑换机

制三重争论的研究；和红等［4］围绕时间银行运作框

架，从协同共享、精准共享、公平共享、规范共享四

个维度提出了对策建议；曹海军等［5］对时间银行的

服务模式本土化发展作了详细说明；陈功等［6］从宏

观环境、性质界定、统一时间币、统一时间银行以及

颁行政策法律等方面对我国时间银行运行机制提

出建议。其中不乏将时间银行涵盖在“互助养老”

大议题下进行的探究，如顾永红等［7］就将时间银行

与“双龄共养”“一老一小”等项目进行共同研究，探

讨代际补偿缺失下代际互助养老的供给困境与应

对策略；曹海军等［8］以时间银行为例，探究志愿服务

撬动互助养老的作用机制。二是时间银行在不同

地区的实践案例与效果评估。如杨康等［9］对重庆A
区时间银行互助养老模式的田野调查和分析；曹海

军等［10］选取南沙、上海、南京等地时间银行进行案例

分析，探究时间银行跨部门协作的影响因素；王琢等［11］

以张家港市为例，研究时间银行助力社区居家养老

基于三维分析框架的时间银行政策注意力配置研究

王灿友 1，2，3，王润萍 1

1. 长安大学人文学院，2. 陕西省公众科学素质与公共政策研究中心，

3. 行为科学与公共政策陕西省高等学校重点实验室，陕西 西安 710064

摘 要：为探究时间银行政策注意力配置的具体差异，构建“政策目标—政策工具—利益相关

者”三维分析框架，运用内容分析法，对15份时间银行政策文本进行量化分析。结果表明，时间银

行政策注意力在政策目标、政策工具、利益相关者维度均存在明显的差异化倾向。在政策目标层

面，注重完善时间银行服务体系与平台、确保服务质量与安全双重保障目标；政策工具层面，较多

采用命令工具与能力建设工具；利益相关者层面，与确定型利益相关者保持高度的紧密关系。通

过对各维度的交叉分析，发现政策注意力在目标与工具之间存在较为稳定的作用路径，预期型利

益相关者和潜在型利益相关者在整体的政策体系中参与度较低。在后续的政策制定过程中，应注

重各维度不同层面的均衡发展，并且探究维度间交叉合作的新路径。

关键词：时间银行；政策注意力；政策目标；政策工具；利益相关者

中图分类号：D035 文献标志码：A 文章编号：1671-0479（2025）04-356-010
doi：10.7655/NYDXBSSS250180

专 题
􀤋􀤋􀤋􀤋􀤋􀤋􀦋􀤋

􀦋􀤋􀤋􀤋􀤋􀤋􀤋􀦋􀤋
􀦋

基金项目：国家自然科学基金“政府购买情景下养老服务外包契约设计与协调优化研究”（72104036）
收稿日期：2025-05-07
作者简介：王灿友（1989— ），男，山东成武人，博士，副教授，研究方向为养老服务保障、公共政策评价等，通信作者，wang⁃

canyou@chd.edu.cn。

·· 356



南京医科大学学报（社会科学版）

Journal of Nanjing Medical University（Social Sciences）
南京医科大学学报（社会科学版）

Journal of Nanjing Medical University（Social Sciences）
第4期 总第129期

2025年8月

的运营机制；陈功等［12］探究日本时间银行发展的历

程与运作模式，并从中提取我国发展本土化时间银

行的启示；吴振东等［13］以英国时间银行的代表组织

为对象展开深度研究。三是时间银行与社区治

理、社会福利等议题的关联研究。如陈功等［14］探

讨时间银行如何促进社区社会资本的培育以促进

我国经济社会发展、提高养老服务的供需匹配度；

邹昀瑾等［15］以时间银行具体实践为案例，论证政策

试验中的资本嵌入以及主体间的互助共享对治理

创新的推动作用；邓国胜等［16］探讨了时间银行对乡

村公共精神的提升与具体作用机制。

上述研究深入分析了时间银行互助养老模式

的运行机制、实践案例以及关联议题，但应该看到，

时间银行养老互助模式是一种涉及多主体参与、多

环节联动、多资源协同的公共政策安排，其政策选

择和运用的合理有效与否，直接决定这一政策安排

的整体绩效。孙柏瑛等［17］认为，理解当前政府注意

力分配可从政策、组织、个体三个层次着手，而在政

策层次里，政策文本的相关表述即为注意力分配的

标志。因此，各地方政府出台的政策文件可以作为

地方政府注意力配置的重要载体，能够较好地体现

地方政府的行动目标和政策导向。然而，鲜有研究

以政策本身为切入点，系统阐释时间银行政策文本

在政策效果、作用方式和实施对象上的注意力配置

特征。鉴于此，本文回归政策原始语境，基于时间

银行模式的运行特点，从政策目标、政策工具和利

益相关者三个维度构建了三维分析框架，运用政策

文本量化分析方法，深入剖析政策文本在单维度、

二维交互、三维交互方面的注意力配置特征，辨析

存在的不足并提出针对性建议，助推时间银行互助

养老模式的长效运行。

一、时间银行政策三维分析框架

在政策科学的研究领域，黄萃等［18］认为政策文

献是社会经济、政治、文化等因素在某一领域相互

交织、共同影响下的产物，反映了社会运行过程的

变动与多样性，政策目标、政策工具、政策主体和政

策客体等信息均内化于政策文献之中，通过对政策

文献进行分析，可以更加细致、客观地探讨政策科

学研究命题。因此，在探讨一项政策时，要全面而

深入地理解其制定、执行及潜在影响，就必须从多

个维度进行分析。政策目标明确了政策所期望达

到的预期成果，为政策制定提供了清晰的方向和指

引；政策工具作为实现政策目标的直接手段，其选

择与实施方式直接决定了政策能否有效落地；而利

益相关者，作为政策过程中的重要参与者，他们的

需求、利益及参与方式不仅影响着政策的制定和执

行，更在一定程度上决定了政策的最终效果。上述

三个维度的相互关系构成了政策分析的核心框架，

如图 1所示，对全面理解政策以及分析政策注意力

配置至关重要。
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图1 时间银行政策的理论分析框架

（一）X维度：政策目标

政策目标是政策制定过程中的核心要素，指引

着政策的制定、实施和评估。在政策研究中，为了

明确和界定政策目标，常常需要深入分析政策文

本，从中提取关键信息。而高频词作为政策文本中

出现频次较高的词汇，往往能够反映政策的主要内

容和重点。为此，本研究筛选了15份来自中国政府

网、北大法宝数据库及各地政府与民政部门官网的

政策文本，涵盖多地关于时间银行政策的实施方

案、指导意见等文件类型。如图2所示，采用可视化

方式呈现时间银行政策文本高频词提取结果，其中

字体越大，说明该词语在文本中出现的次数越多，

从而反映了其在政策中的重要性。这种高频词提

取与可视化的方法，可以直观了解政策文本中哪些

议题、措施或目标被频繁提及，进而对政策目标加

以总结和提炼，最终得到时间银行政策目标体系如

表1所示。

图2 时间银行政策高频词词云图

（二）Y维度：政策工具

政策工具是政府为实现某一政策目标或解决某

一社会问题而采取的具体手段和措施。当前，学界对

于政策工具分类的方法有很多，如Rothwell等［19］将政

策工具划分为需求型、供给型和环境型；Howlett等［20］
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按照政府权力对市场活动的强制性程度将政策工

具分为自愿型、强制型和混合型；Mcdonnell等［21］将

政策工具分为命令工具、激励工具、能力建设工具、

系统变革工具和劝告工具。

本文借鉴Mcdonnell等的政策工具分类作为Y维

度分析框架。其中，命令工具是政策制定者通过法

律、法规、行政命令等强制性手段，直接要求政策执行

者或受政策影响的对象采取特定行动的政策工具，在

时间银行政策中，命令工具可能表现为制度规范与方

案、服务规范与要求、评估与监督等；激励工具是政策

制定者通过提供奖励及相关保障、表彰等手段，引导

受政策影响的对象采取符合政策目标的行为的政策

工具，值得注意的是，针对相关组织、机构等政策执行

者的激励，常以资金、物资等资源支持的形式呈现，基

于这种表现形式，此类激励通常被归入能力建设工具

范畴；能力建设工具则涵盖了政策运行过程中所需要

的一系列支持，包括平台及信息建设、财政及资金支

持、基础设施及配套保障、相关人员培训、志愿服务团

队建设等；系统变革工具涉及政策系统或环境的改

变、权力的转移与结构变革，在时间银行政策中包括

试点、体制改革、系统运行机制建设、政府购买服务

等；劝告工具则是政策制定者通过符号、信息和劝导

等方式，影响政策执行者或受政策影响对象的态度和

行为，以促进政策目标的实现，具体表现为鼓励动员、

宣传引导等。综上所述，时间银行政策工具体系的5
个维度划分如图3所示。

政策目标

构建互助式志愿

服务养老体系

完善时间银行服

务体系与平台

确保服务质量与

安全双重保障

推动行业的创新

与可持续发展

关注老年人全方

位多元化需求

内容描述

旨在通过时间银行政策的实施，有效促进志愿服务与养老服务在资源、服务

内容、服务形式等方面的深度融合与协同发展

致力于构建一个功能完善、操作便捷、管理规范的时间银行服务体系与平

台，包括明确的注册流程、高效的运行机制、完善的服务标准等

通过制定严格的服务标准、实施有效的质量评估机制以及加强安全监管等

措施，全面提升时间银行服务的专业性和可靠性

通过探索和实践时间银行这种新型的养老服务模式，促进养老服务业在服

务模式、服务内容、技术手段等方面的创新与发展

特别关注老年人的心理健康与社交需求，通过提供陪伴、交流等心理支持服

务，帮助老年人建立积极的生活态度和社会联系，提升他们的幸福感和归属感

对应高频词

志愿、服务、老年人、养老、时

间银行……

建立、平台、注册、运行、方案

……

保障、标准、评估、安全、监

督、风险、防范……

发展、创新、模式、特色……

心理、陪同、知识、家庭、精

神、社交……

表1 时间银行政策目标体系

图3 时间银行政策工具体系

时间

银行

政策

工具

体系

命令工具

激励工具

能力建设工具

系统变革工具

劝告工具

制度规范与方案

服务规范与要求

评估

监管

奖励及相关保障

荣誉表彰

平台及信息建设

财政及资金支持

基础设施及配套保障

相关人员培训

志愿服务团队建设

试点

体制改革

系统运行机制建设

政府购买服务

鼓励动员

宣传引导

制度设计、实施细则与方案、相关办法、运行标准等

对服务主体、服务对象、服务内容等具体环节的规定

志愿服务满意度评价、工作互评、绩效考核等

对养老志愿服务活动的规范引导和监督管理

志愿者福利及保险机制

志愿者星级评定、荣誉称号授予等

信息管理平台的建设与升级改造、数据共享机制等

设置专项资金、加强经费投入、资金筹集等

包括时间银行开展所需的场地、设施、资源等

包括由各部门、街道社区或专门机构开展的培训

志愿服务资源整合、团队培育等

开展时间银行的政策试点工作

包括政府纵向层级间的联动机制以及服务网络建设

整体性的养老服务时间银行运行机制与模式建设

委托专业机构或有经验的社会组织承接部分工作的实施

鼓励各方积极参与时间银行志愿服务或支持相关工作

线上线下的宣传引导，弘扬敬老爱老及志愿者精神

（三）Z维度：利益相关者

在时间银行政策中，利益相关者被广义地定义

为那些能够影响政策目标实现，或者能够被政策目

标实现过程影响的任何个人和群体。为了更精准

地划分和分析这些利益相关者，可以借鉴米切尔的

两步法［22］，明确利益主体后，依据是否具备合法

性、权力性和紧迫性，将其划分为确定型、预期型

或潜在型利益相关者。确定型利益相关者意味着

全部满足合法性、权力性和紧迫性三个特征，对政

策发展起着至关重要的作用，如政府、服务对象、
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预期型
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利益相关者
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明
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图4 时间银行政策利益相关者体系

志愿者、社会组织等。预期型利益相关者满足任

意两个特征，相较于确定型利益相关者，他们对政

策的影响力较低，但也不可忽视。如街道社区，负

责社区事务的管理和服务，在资源协调、服务监督

和社区动员等方面具有一定的权力，具备合法性

与权力性；宣传媒体凭借及时的报道与宣传，能够

迅速塑造公众对政策的认知与态度，进而间接作

用于政策的实施成效，展现出显著的权力性与紧

迫性特征。潜在型利益相关者通常只具备三个特

征中的其中之一，如公众及社会力量具备合法性，

有权了解并参与时间银行政策的制定和实施过

程，但其实现程度取决于政策的透明度和公众的

参与度；养老机构作为专业的养老服务提供者，与

时间银行政策存在潜在的合作关系，在服务提供、

资源整合和运营管理方面具有专业优势，具备权

力性。综上，时间银行政策的利益相关者体系如

图 4所示。

综上所述，本研究构建起以X⁃Y⁃Z为坐标体系

的三维分析框架，如图5所示。其中，X维度为提炼

归纳得到的5个政策目标，Y维度则选用命令工具、

激励工具、能力建设工具、系统变革工具和劝告工

具作为评估指标，Z维度涵括8个利益相关者。

图5 政策工具—政策目标—利益相关者三维分析框架

X政策目标

Y政策工具

Z利益相关者

命令工具

激励工具

能力建设工具

系统变革工具

劝告工具

政府
服务对象志愿者社会组织社区

宣传媒体公众
养老机构

关
注
老
年
人
全
方
位
多
元
化
需
求

推
动
行
业
的
创
新
和
可
持
续
发
展

确
保
服
务
质
量
安
全
双
重
保
障

完
善
时
间
银
行
服
务
体
系
与
平
台

构
建
互
助
式
志
愿
服
务
养
老
体
系

二、政策文本选择与编码

本文专注于分析时间银行政策在不同城市和

地区的政策文本情况。首先，依托中国政府网、北

大法宝数据库以及各地政府网站和民政局官网，以

“时间银行”为关键词进行检索。其次，排除仅涉及

“养老服务”或“志愿服务”等宏观主题的文件，以确

保研究内容的精确性和深度。鉴于政策文件的公

开程度和获取渠道存在地域性和时效性的差异，最

终选取了来自各省市或试点区的公开政策文本作

为研究基础。这些文件涵盖了多个城市和地区的

实施方案、指导意见、通知和工作方案等，共计15份
政策文本。在编码过程中，采用“文件序号—章节

序号—分析单元”的编码逻辑，对政策文本进行逐

个编码，共计获得 410个政策单元。政策文本选取

与编码如表2所示。

三、政策注意力配置研究

（一）政策目标维度下政策注意力差异

基于政策目标维度对政策文本单元进行分析，

其结果呈现如下特点。首先，占据最大比例的是

“完善时间银行服务体系与平台”，达到了 42%，表

明时间银行政策非常注重实施过程中的基础保

障。时间银行的劳动成果代际接力虽然体现了特
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色与优势，但其延期支付方式也成为推广和发展

的一大难题，因为参加者会产生现在储存的时间，

未来可能无法兑换的忧虑，信任度较低，认同感不

高［23］。而一个健全、高效的服务体系和平台能够为

时间银行的各项服务提供稳定的支撑，确保服务流

程的顺畅运行，吸引更多的参与者加入，从而为政

策的长期有效实施奠定坚实基础。其次，“增强服

务质量和安全双重保障”占据 26%，反映出时间银

行政策在追求服务效率的同时，也一定程度上关注

服务质量与安全性保障，通过加强监管和质量控

制，确保服务的可靠性和安全性。这对于维护参与

者的权益、提升政策的公信力至关重要。

尤为值得关注的是，“关注老年人全方位多元

化需求”占比最小，在410个政策分析单元中，仅有

7条明确提出关注老年人心理健康与多样化需求，

这一数据不仅直观地揭示了当前政策在这一领域

的稀缺性，更在一定程度上反映了政策制定者对老

年人多元需求的相对忽视。究其原因，政策制定

者在资源约束下会呈现出显著的工具选择偏好。

经济欠发达地区受财政能力限制，政策工具选择明

显倾向于生存保障类供给，而对权益维护、老年教

育等发展型需求的政策响应存在结构性缺失［24］。

由此可见，受资源限制，政策制定者在制定政策时

往往更侧重于解决紧迫问题，而忽视了老年人深层

次的、多元化的需求。当前这一现状与政策旨在为

老年人提供优质、全面服务的初衷相悖，政策制定

者亟须转变既有观念，积极采取切实有效的措施加

以优化完善。

序号

1

2

3

4

5

6
7

8

9
10

11

12
13

14

15

政策名称

北京市养老服务时间银行实施方案（试行）

关于在虹口区、长宁区开展养老服务“时

间银行”项目试点工作的指导意见

关于扩大养老服务“时间银行”项目试点

工作的通知

上海市民政局关于本市推行“养老服务时

间银行”项目的通知

关于建立广州“时间银行”养老志愿服务

机制的工作方案

南京市养老服务时间银行实施方案（试行）

市政府办公厅关于进一步完善我市养老

服务“时间银行”体系建设的通知

杭州市养老服务“时间银行”实施方案（征

求意见稿）

青岛市养老服务时间银行实施方案（试行）

关于进一步推广“时间银行”互助养老服

务模式的意见（试行）

梧州市“时间银行”养老志愿服务试点工

作实施方案

郑州市养老服务时间银行实施办法（试行）

关于在全市开展养老服务时间银行工作

的通知

梁溪区推进志愿服务时间银行的工作方

案（试行）

柳北区“时间银行”养老志愿服务实施方案

实施地点

北京市

上海市虹口区、长宁区

上海市徐汇、长宁、普

陀、虹口、杨浦五区

上海市

广州市

南京市

南京市

杭州市

青岛市

河北省

梧州市

郑州市

张家港市

无锡市梁溪区

柳州市柳北区

编码单元

制定具有首都特色的、科学的养老服务

时间银行制度规范

搭建养老服务时间银行信息管理平台

……

……

……

……

……

……

……

……

……

……

……

……

……

……

弘扬志愿者精神，营造养老、敬老、爱

老、助老的浓厚社会氛围，切实把养老

服务惠民好事办实办好

根据实际情况对在“时间银行”养老志

愿服务工作中做出突出贡献的志愿者、

志愿服务组织和志愿服务站进行表彰，

在柳北区营造良好的志愿服务氛围

编码序号

1-1-1
1-1-2
……

……

……

……

……

……

……

……

……

……

……

……

……

……

15-3-5

15-3-6

表2 时间银行政策文本及编码表
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（二）政策工具维度下政策注意力差异

基于政策工具维度对政策文本单元进行编码

统计的分析结果如表 3所示。整体来看，在时间银

行政策的实施过程中，政策工具的选择呈现出明显

的倾向性，最常被使用的政策工具是命令工具和能

力建设工具，共同占据了全部政策工具使用的60%
以上。

具体而言，命令工具以其权威性和强制性，在

规范时间银行服务流程、确保服务质量方面发挥了

重要作用。政策制定者通过制定明确的规章制度

和服务标准，为时间银行服务的开展提供了有力的

指导与保障。时间银行政策情境下，由于其服务涉

及多方参与主体，如服务提供者、服务接受者以及

运营管理者等，各主体之间的权责关系复杂，通过

命令工具制定统一规范，能够有效避免职责不清导

致的服务混乱，确保时间银行服务在起步阶段有序

开展。同时，能力建设工具也是政策制定者常用的

手段之一。这类工具主要关注时间银行服务的基

础设施建设、人员培训以及志愿服务团队建设等方

面，为时间银行的实施提供基础性保障。相比之

下，激励工具、系统变革工具和劝告工具在时间银

行政策中的使用占比较小。在政策实施的初期阶

段，政策制定者通常面临较大的执行压力，需要迅

速看到政策成效，因此更倾向于选择能够快速见效

的政策工具［25］。激励工具虽然能够激发参与主体

的积极性，但其效果往往受到多种因素影响，如激

励措施的吸引力、参与主体的个体差异等，且激励

效果的显现需要一定时间积累。系统变革工具涉

及对现有制度、组织架构等方面的调整，过程复杂

且周期长，政策制定者在政策初期可能担心变革带

来的不确定性影响政策稳定推进。劝告工具主要

依靠宣传、倡导等方式引导参与主体行为，其效果

依赖于参与主体的自主性和认同感，缺乏强制约束

力，难以在短期内达到政策制定者的预期目标。因

此，在时间银行政策初期，这三类工具的使用相对

较少。

综上所述，时间银行政策在工具选择上呈现出

以命令工具和能力建设工具为主，其他工具为辅的

特点。这种选择倾向反映了政策制定者对时间银

行服务规范化、专业化发展的重视。然而，时间银

行政策的目标不仅应停留在服务的规范与专业上，

更应注重激发参与主体的内在动力，促进时间银行

服务生态的可持续发展。随着政策的深入实施，激

励工具、系统变革工具和劝告工具的重要性可能逐

渐凸显，为使时间银行政策在应对复杂多变的社会

环境以及满足参与主体多样化需求时，具备足够的

灵活性与适应性，还需要投入更多时间与资源，逐

步推进并完善该政策，以实现其从短期规范向长期

可持续发展的转变。

表3 政策工具维度文本单元频数统计

政策工具/具体措施

命令工具

制度规范与方案

服务规范与要求

评估

监督

激励工具

奖励与相关保障

荣誉表彰

能力建设工具

平台及信息建设

财政及资金支持

基础设施及配套保障

相关人员培训

志愿服务团队建设

系统变革工具

试点

体制改革

系统运行机制建设

政府购买服务

劝告工具

鼓励动员

宣传引导

政策文本

单元数

30
76
18
12

22
15

28
24
23
16
24

12
36
07
12

20
35

内部

占比（%）

22.06
55.88
13.24
8.82

59.46
40.54

24.35
20.87
20.00
13.91
20.87

17.91
53.73
10.45
17.91

36.36
63.64

总占比

（%）

33.17
7.32

18.54
4.39
2.93
9.02
5.37
3.66

28.04
6.83
5.85
5.61
3.90
5.85

16.35
2.93
8.78
1.71
2.93

13.42
4.88
8.54

（三）利益相关者维度下政策注意力差异

从利益相关者维度出发对政策文本进行统计

的结果如表4所示，可以看出，时间银行政策在制定

过程中，对不同利益相关者的关注度存在显著差

异。确定型利益相关者，如政府、服务对象、志愿

者、社会组织等，是时间银行政策制定和实施过程

中的核心群体。因此，政策制定者在制定政策时，

会给予这些群体更多的关注和重视，以确保政策的

针对性和有效性。这种高度关注不仅体现在政策

制定过程中倾向于征求他们的意见和建议，还体现

在政策实施过程中对他们的权益保障和激励措施

上。相比之下，预期型利益相关者和潜在型利益相

关者，在时间银行政策中的关注度较低，仅占比

9.03%和3.90%。一方面，由于时间银行服务在特定

地区可能还处于发展初期，一些潜在的利益相关者

尚未充分认识到自身及时间银行的价值和潜力，因

此没有主动参与相关政策讨论［26］。另一方面，政策

制定者可能基于资源有限和政策优先级的考虑，认

为这些群体对时间银行服务的直接影响有限。例

如，在资源紧张的情况下，政策制定者更倾向于将

有限的资源投入到能够直接推动时间银行服务发

展的确定型利益相关者身上，以确保政策能够在短

期内取得明显成效。
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综上，在资源有限的情况下，政策通常会优先

与确定型利益相关者产生联系，一旦建立起紧密框

架，时间银行服务就能够在现有基础上稳定运行，并

逐步扩大影响力。对于潜在型和预期型利益相关者，

政策更加倾向于将其纳入未来规划或长期发展战略

中，短期内对其的注意力分配呈现明显弱势。

表4 利益相关者维度文本单元频数统计

利益相关者类别

/利益相关者

确定型利益相关者

预期型利益相关者

潜在型利益相关者

政府

服务对象

志愿者

社会组织

社区

宣传媒体

公众

养老机构

政策文本

单元数

147
48

123
39

12
25

13
3

内部占比

（%）

41.18
13.45
34.45
10.92

32.43
67.57

81.25
18.75

总占比

（%）

87.07
35.85
11.71
30.00
9.51
9.03
2.93
6.10
3.90
3.17
0.73

四、政策注意力交叉配置研究

（一）政策目标与政策工具的二维交叉分析

为了更深层次地理解政策目标与政策工具之

间的相互联系，对政策单元统计结果进行桑基图可

视化，结果如图6所示。左列代表政策目标，右列代

表政策工具，中间流量则表示政策分析单元在该路

径上的流量大小。

1. 基础性目标与高强制性工具的适配

在针对“完善时间银行服务体系与平台”和“确

保服务质量与安全双重保障”两个目标时，能力建

设工具、系统变革工具及命令工具发挥主要作用。

上述两个目标涵盖时间银行发展的基础性需求，所

以政策制定者倾向于采用更具强制性和时效性的

政策工具类型。能力建设工具通过培训、技术资源

支持等手段，提升时间银行服务提供者的专业能力

与服务水平，为时间银行的稳健发展奠定坚实基

础。系统变革工具则着眼于对时间银行服务体系

与平台的全面优化。它通过对现有体系进行深入

剖析，找出存在的问题和瓶颈，并实施针对性的改

革措施，从根本上提升时间银行的运作效率和服务

质量。例如，引入先进的管理理念和信息化技术，

对服务流程进行再造，提高服务的精准性和及时

性。同时，命令工具在其中被广泛应用，具有明确

的规范性和强制性，能够迅速构建起时间银行发展

的框架，通过对时间银行的服务标准、安全规范等

进行明确规定，确保时间银行在合法合规的轨道上

运行。这种强制性的政策工具能够在短期内形成

有效的约束和引导，推动时间银行快速建立起基本

的服务体系。

2. 长远目标与非强制性引导工具的契合

劝告工具较多用于“推动行业的创新与可持续

发展”和“构建互助式志愿服务养老体系”两个目

标。从政策目标特性来看，这两个目标具有更长远

的视角。它们不仅要求时间银行在现有基础上进

行持续改进和优化，更鼓励其积极探索新的服务模

式和技术应用，以满足日益增长的多元化需求，推

动整个行业的转型升级。这种具有前瞻性和创新

性的目标，需要一种更加灵活、富有引导性的政策

工具来实现。而劝告工具善于通过信息传播、理念

倡导、激励机制等方式发挥作用，其特点在于非强

制性但具有引导性和启发性，能够更加有效地促进

时间银行服务模式的不断创新和服务质量的持续

提升。

图6 政策目标与政策工具交叉统计

（二）政策目标、政策工具与利益相关者的三维

交叉分析

依据前文中构建的三维分析框架，将“X政策目

标—Y政策工具—Z利益相关者”进行交叉频数统

计，统计结果如图 7所示。对应频数最高和次高的

是完善时间银行服务体系与平台中，与确定型利益

相关者联系紧密的命令工具以及系统变革工具，分

别为 80和 41个文本单元。这表明，在当前的政策

讨论或文本分析中，完善时间银行服务体系与平台

是一个核心议题，得到了广泛的政策注意力。同

时，这两个高频坐标都与确定型利益相关者联系紧

密，说明在政策发展过程中，确定型利益相关者仍

旧占据强势地位。此外，统计结果还显示，频数排

名前 5项坐标中，有 3项都落在了完善时间银行服

务体系与平台目标上，2项落在确保服务质量与安

全双重保障上，并且均与确定型利益相关者联系紧

密，进一步强调了这两方面目标是时间银行政策的

核心目标，二者相辅相成，共同保障时间银行的稳

定运行和可持续发展。确定型利益相关者凭借其

资源和决策优势，在实现这些目标的过程中发挥着

主导作用。此外，劝告工具在推动行业的创新和可
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持续发展方面使用较多，说明其在引导公众意识、

激发创新实践以及增强社会信任等方面发挥着不

可或缺的作用。

值得一提的是，图 7中最右侧两列频数统计均

为0，表示在当前的政策文本中，预期型利益相关者

和潜在型利益相关者在关注老年人全方位多元化

需求方面发挥的作用缺失。但是实际上，社区作为

老年人生活的重要场所，占据老年群体活动的枢纽

位置，连接老年人、政府、组织机构等多重主体。宣

传媒体则可以通过传播信息、引导舆论等方式，提

高社会对老年人需求的关注度，促进社会资源的投

入。公众作为时间银行服务的潜在参与者和受益

者，其观念和行为也会影响时间银行服务的供给。养

老机构则是养老相关产品和服务的主要供给者和创

新者，在满足老年人全方位多元化需求方面具有丰富

的经验和资源，其与时间银行的合作可以为老年人提

供更加全面、优质的服务［27］。然而从频数统计来看，

这部分内容却未能获得较高的政策注意力。未来

政策制定应更加全面地考虑各利益相关者的利益

诉求，充分发挥预期型和潜在型利益相关者的作

用，以更好地满足老年人的全方位多元化需求，推

动时间银行政策的进一步完善和发展。

90
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0 Z1 Z2 Z3 Z1 Z2 Z3 Z1 Z2 Z3 Z1 Z2 Z3 Z1 Z2 Z3
构建互助式志愿
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体系与平台
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多元化需求
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系统变革工具

能力建设工具
激励工具
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图7 X政策目标—Y政策工具—Z利益相关者三维交叉频数统计

Z1代表确定型利益相关者，Z2代表预期型利益相关者，Z3代表潜在型利益相关者。

五、结论与建议

综上所述，通过全面分析时间银行政策文本中

的政策工具、政策目标以及利益相关者的各个维

度，并进一步开展这些维度之间的交叉分析，可以

得出如下结论与相关建议。

在政策目标的设定上，政策注意力显著地落在

了完善时间银行服务体系与平台和确保服务质量

与安全双重保障上，说明政策首要针对时间银行服

务体系本身的秩序建立与规范化运营，而对于行业

的发展与融合、老年人个体的全面化需求方面则较

少涉及。未来政策还有待进一步拓宽视野，逐步加

大对行业长远发展的考虑，鼓励创新，同时加强对

老年人需求的调研与响应，以实现更加全面、可持

续的政策目标。

在政策工具的运用上，政策注意力更倾向于命

令工具与能力建设工具，以此作为推动时间银行政

策实施的主要手段，激励工具、系统变革工具及劝

告工具则更多地扮演辅助性的角色。这种倾向表

明，整体政策注意力更加集中于强制性、统筹性的

工具上，意在通过明确的指令和直接的能力提升来

确保政策的执行力度和效果。然而，在未来政策制

定过程中也需注意，平衡各类政策工具的使用，充

分发挥其互补优势，鼓励采用更多元化的政策工具

组合，以更好地应对复杂多变的政策环境。

在利益相关者层面，确定型的利益相关者占据

压倒性的多数，此结果存在一定的合理性，因为政

府、服务对象、志愿者及社会组织等与时间银行实

施紧密相关。然而预期型与潜在型利益相关者占

比显著偏低，致使整体利益相关者的分布呈现出极

度不均衡的状态。在时间银行不断发展的进程中，

预期型利益相关者与确定型利益相关者之间的联

系将愈发紧密，二者间的互动与合作将成为推动时

间银行服务升级与模式创新的关键力量。同时，潜
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在型利益相关者有可能在特定契机下实现身份的

转变，跃升为预期型利益相关者，从而在时间银行

的未来发展中发挥更加积极的作用。因此，加强对

预期型与潜在型利益相关者的关注与重视，积极构

建与其沟通对话的机制，充分挖掘并合理引导其潜

在价值，已成为当前时间银行发展进程中亟待解决

的重要课题。

通过对时间银行政策“政策目标—政策工具—利

益相关者”的三维交叉分析，可以构建一个立体的政

策注意力逻辑框架。在未来的政策制定过程中，应当

积极探究各个维度更多元化的组合，充分发挥各利益

主体在不同领域的作用，进行充分的路径探索。
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Time Bank policy attention allocation research based on a three⁃
dimensional analysis framework

WANG Canyou1，2，3，WANG Runping1

1. School of Humanities，2. Shaanxi Public Scientific Literacy and Public Policy Research Center，3. Key laboratory of Behavioral
Science and Public Policy of Shaanxi Higher Education Institutions，Chang’an University，Xi’an 710064，China

Abstract： In order to explore specific differences in the allocation of attention in Time Bank policies，this
study constructed a three⁃dimensional analytical framework of“policy goals⁃policy tools⁃stakeholders”. Using the
content analysis method，15 Time Bank policy texts were quantitatively examined with the help of Nvivo and
ROST CM6. The results indicate that there are obvious differentiation tendencies in all three dimensions of
policy goals，policy tools，and stakeholders in Time Bank policy attention. In the policy goals dimension，the
focus is on refining the Time Bank service system and platform and ensure both service quality and safety. In
the policy tools dimension，more command⁃and ⁃control tools and capacity ⁃building tools are more frequently
used. In the stakeholder dimension， there is a strong and close relationship maintained with identified
stakeholders. Through the cross ⁃ dimensional analysis，there is a relatively stable path of policy attention
between the policy goals and tools. The expected and potential stakeholders have a lower level of participation
in the overall policy system. Future policy⁃making should prioritize the balanced development across different
dimensions and explore new paths of cross⁃collaboration between dimensions.

Key words：Time Bank；policy attention；policy goals；policy tools；stakeholders
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