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

第1期 总第96期
2020年2月

近年来，我国的老年人口急剧增加，老龄化速

度也在不断加快，2017年 11月国家卫健委等 13个

部门联合印发《“十三五”健康老龄化规划》以积极

应对人口老龄化问题，提高老年人的健康水平，助

力实现健康中国［1-3］。老龄化的加快为我国的养老

事业带来了很大的压力，使我国的经济和发展面

临着严峻考验。我国面临的“未富先老 ”局面要

求我们要大力发展健康养老服务，发挥非政府组

织在养老服务体系建设中的作用。在老龄事业发

展过程中广泛存在政府和市场的双重失灵情况，

这种情形下公民社会组织的作用凸显，成为政府

和市场的助手和补充［4］。

一、概念界定

（一）健康老龄化

健康老龄化是 20世纪 80年代后期，由于世界

人口老龄化的发展而产生的一个新概念。健康老

龄化包括老年人个体健康、老年人群体的整体健

康、人文环境健康三个方面的内容，不仅指老年人

个体和群体健康，而且指老年人生活的社会环境

健康良好［5-6］。

（二）公民社会组织

公民社会组织（civil society organizations，CSOs）
与非政府组织（NGOs）类似，但比非政府组织内容

更加广泛。公民社会组织介于市场和政府之间，

反映和满足群众的需求，具有非政府性、非营利

性、自愿性、公益性和民间性［7］。公民社会组织是

相对独立的民间公共组织，其基础和主体是各种

各样的社会组织和民间组织［8］。

（三）SWOT分析法

态 势（strengths weakness opportunity threats，
SWOT）分析法即通过对组织内部的优势（strengths）
和劣势（weaknesses）以及外部环境的机会（opportu⁃
nities）和威胁（threats）的综合分析来确定组织的生

存和发展战略，从而得出一系列相应的结论，以帮

助研究对象制定合适的策略，从而降低风险，发挥

机遇和优势，寻求更好的发展［9］。

二、公民社会组织参与健康老龄化的SWOT分析

（一）优势分析

1. 能够弥补政府和市场的不足

健康老龄化需要全社会的参与，仅靠政府或
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者市场的力量是不够的。政府和市场的力量仅仅

能满足健康老龄化工作中的最基本或者高层次服

务的需求和需要。公民社会组织能够吸纳各种社

会资源，鼓励动员全社会公民参与其中，具有公益

性、灵活性和竞争性，在降低养老服务成本的同时能

够为中国养老服务社会化的发展提供方向［10］。公民

社会组织具有整合各种社会资源、为老年群体提供更

加便捷的服务等一系列功能，能兼顾政府资源和市场

资源，并且还能调动社会各界的力量。

2. 具有较高的灵活性

公民社会组织或称民间组织，可以提供机构

养老、社区养老、居家养老等多种服务类型，可以

满足老年人多种服务需求，在提高健康养老服务

效率的同时降低在此领域的成本，可以承担消费

者、生产者和安排者等多种服务角色［11］。作为非

政府组织，它能直接面对基层，与群众对话，工作

方式也灵活多变。近几年来，公民社会组织一直

在不断发展壮大，他们利用自身的优势，积极参与

到健康老龄化工作中。

3. 可以提高养老服务质量

公民社会组织通过相互竞争，在有效激励的

同时，能不断发掘组织自身的潜能，使得健康老龄

化领域的资源得到有效配置，养老的手段和方式

也能在一定程度拓展公共服务的范围，为老年群

体提供专业的养老服务，而且提高了养老服务的

效率。不同层次和不同规模的公民社会组织既充

当着政府与老年群体之间的中介，传递养老服务

政策与老年群体需求信息，同时更多地在健康老

龄化领域直接面向老年群体，为其提供多样化的

社会服务以及对下属单位实施全面管理，确保服

务数量和质量的有效落实。

4. 促进养老服务体系更全面发展

公民社会组织的管理富有弹性，组织具有凝

聚力、高质高效等特点，这些特点促进其在养老服

务体系中发挥优势，致力于提供更好的养老服

务。随着公民社会组织的不断壮大，老年群体从

原来的接受服务转变为选择服务，由被动变为主

动，使得我国的养老服务体系日益多元化。随着

我国老龄化的不断加快，健康老龄化领域的相关

需求日益增多，构建全面的养老服务体系是促进

健康老龄化的关键，而公民社会组织能够促进养

老服务体系全面发展。

（二）劣势分析

1. 缺乏相关专业人才

公民社会组织成员的相关专业知识水平不

高，专业素质也较差，大部分工作人员是志愿者，

没有专业的知识背景。公民社会组织缺乏专业的

老年医学人才、管理水平较低，对于相关领域的信

息不够了解，不利于其组织能力的提高，导致公民

社会组织整体能力不高，水平参差不齐。

2. 组织运作机制不健全

我国目前的公民社会组织在审定服务对象方

面没有完善的机制，服务内容没有明确的规定，对

参与养老服务的志愿者少有专业的培训，对服务

情况缺少监督与评估。公民社会组织成员的工资

待遇水平较低，相关激励、绩效制度的缺乏，导致

服务人员队伍人才流失。完善的运作机制是公民

社会组织运行的有效保证，运作机制不健全必然

影响其在健康服务中的高效运转。

3. 组织公信力不强

公民社会组织作为一种较新的力量，在我国

健康老龄化领域中的发展时间不长，缺乏社会各

界认可、信任［12］。社会公众和政府对公民社会组

织的功能和作用在认知上存在一定程度的误解，

对其未来的发展趋势没有清楚的了解，这一系列

问题导致公民社会组织公信力不强。另外各级政

府和组织自身未能及时宣传公民社会组织参与健

康老龄化的作用，导致大众对其了解不够，产生不

信任。

4. 资金来源不足

公民社会组织能提供高质高效养老服务的基

础是有稳定的资金来源。从目前养老照护服务的

发展情况来看，我国健康老龄化领域投入仍然不

足，存在缺口。目前，我国用于健康老龄化工作的

资金，主要来源是政府财政支出，这就导致了健康

老龄化工作的资金得不到及时有效的保障。我国

当前的养老资金问题给政府财政支出增加了很大

的压力，这也对健康老龄化的资金保障造成了一

定的约束［13］。

（三）机遇分析

1. 良好的政策环境为公民社会组织指明了方向

国家卫健委、国家发改委、国家中医药局、全

国老龄办等 13部门联合印发《“十三五”健康老龄

化规划》，其中提到要加强社会组织参与健康老龄

化工作，助力早日实现健康中国。党的十九大报

告也明确提出要着力增强全社会积极应对人口老

龄化的思想观念。一系列的政策环境为公民社会

组织创造了良好的机遇。

2. 政府职能转变为公民社会组织发展提供了

机会

近几年来，政府转换职能，将其部分空间交由

社会与市场，给了公民社会组织极大的发挥空间，

公民社会组织可以进行自我相关职责管理，发挥

公民社会组织在健康老龄化领域的优势。公民社

会组织可弥补单一的市场或政府主导的不足，融

合多方资源，给组织在健康老龄化领域进一步的
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发展提供了有利机会。

3. 高质量的经济增长为社会组织提供更加坚

实的物质基础

高效、高质的经济增长给我国带来巨大经济

效益的同时，也极大提高了人民的生活水平。经

济的增长、人民文化水平的显著提高、先进专业技

术的不断引入，都为公民社会组织注入了活力，为

公民社会组织的发展壮大奠定了坚实的物质基

础，有利于促进公民社会组织蓬勃发展。

4. 人口老龄化的加快给公民社会组织发展带

来新的契机

我国是世界上人口老龄化发展速度最快的国

家之一，据联合国预测，1990—2020年我国老龄人

口的递增速度为 3.3%，老龄人口占总人口的比重

从 1995年的 6.1%上升至 2010年的 11.5%［14］。在当

今高速老龄化的中国，公民社会组织在健康老龄

化领域的发展显得尤为重要，也为公民社会组织

在我国进一步发展，解决人口快速老龄化问题提

供了有利的契机。老年人的各种需求随着老龄化

进度的加快在同步增长，各种老年“银色产业”

“银发产业”不断兴起，有利于公民社会组织参与

健康老龄化，促进老年人口健康发展［15］。

（四）威胁分析

1. 缺少绩效评价体系

良好的绩效评价可以全面、准确地评价健康

老龄化工作的实施效果，是提高社会资源利用效

率及工作质量的有效途径。缺少绩效评价体系将

会使政府和社会无法对公民社会组织在健康老龄

化领域的工作进行有效的监督和管理，使得相关

公民社会组织在提升自我管理的规范性、提高专

业知识水平以及今后组织开展工作等方面难以发

挥积极有效的作用，从而减弱社会影响力 。

2. 缺乏主管部门的支持

政府主管部门对健康老龄化领域公民社会组

织的一系列工作没有清晰的了解，导致公民社会

组织活动开展不顺利，例如公民社会组织开展活

动可能会影响当地经济，公民社会组织开展活动

是为了成员个人获得资金等，从而出现主管部门

支持不足的现象。缺少主管部门的相关支持，社

会组织工作的开展有一定的困难。

3. 部分政策落实不到位

健康老龄化相关政策的出台给作为弱势群体

的老年人带来了福音，然而相关政策出台后，由于

部分地方政府或部门执行力度不够，政策落实不

到位，以及资源配置中管理的不完善、公平性遭到

破坏等因素，导致公民社会组织在养老服务工作

中的效率和效益无法达到预期，限制了其在健康

老龄化领域的深入发展。

4. 专业社会工作者缺乏

从事养老助老服务工作的专业社会工作者相

对较少，因此在健康老龄化工作方面缺少必要的

专业性指导。不同水平的服务人员导致其与服务

对象之间会出现服务质量的较大差异，使得相关

部门或组织无法对健康老龄化工作作出正确的评价，

从而导致公民社会组织的工作者缺乏一定的积极性

与热情，使其在专业化方面难以进一步提高。

三、对健康老龄化领域公民社会

组织发展的策略分析

我国健康老龄化领域公民社会组织发展的

SWOT 分析矩阵见表 1。内部优势（strengths）为：

①弥补政府和市场的不足；②具有较高的灵活性；

③可以提高养老服务质量；④促进养老服务体系

多元化。内部劣势（weakness）为：①组织能力欠

缺；②组织运作机制不健全；③组织公信力不强；

④资金来源不足。外部机会（opportunities）为：①良

好的政策环境和政府方向引导；②政府职能转变；

③高质的经济增长；④人口老龄化的加快。外部

威胁（threats）为：①缺少绩效评价体制；②缺乏主

管部门的支持；③部分政策落实不到位；④专业社

会工作者缺乏。

分类

外部机会（oppor⁃
tunities）

外部威胁（threats）

内部优势
（strengths）

SO 策略：在良好
的外部政策环境
下抓住机遇，利用
自身灵活的优点，
提高服务质量，巩
固其地位和作用

WO 策略：抓住外
部契机，引入更多
的社会资源，加强
自身专业水平建
设

内部劣势
（weakness）

ST策略：建立科学
的监督评价体系，
发挥其自身优势，
提高自身的公信
度，将健康老龄化
领域的资金进行
高效利用

WT 策略：加强自
身建设，增强应对
外部挑战的能力，
促进老龄化工作
发展

表 1 我国健康老龄化领域公民社会组织发展的 SWOT分
析矩阵

（一）SO策略：抓住外部机会，发展自身优势

在政府提供良好的政策支持环境、快速老龄

化的外部环境下，公民社会组织是政府主导力量

的有效补充。公民社会组织应抓住外部机遇，充

分利用和发展自身灵活多变的优势，促进养老体

系多元化，在健康老龄化领域发挥重要的作用，不

断巩固其在应对老龄化中的作用和地位。要不断

鼓励社会组织积极参与健康老龄化建设，开展符
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合老年人需求的相关医疗服务，提高养老服务质

量，以满足不同层次的养老需求［16］。

（二）ST策略：发挥自身优势，减轻外部压力

建立科学有效的监督管理体系和绩效评价体

系，一方面既可以对公民社会组织是否将资源合

理使用进行有效监督和考评，另一方面也可以加

强公民社会组织自身的规范性。应建立合理的公

民社会组织参与健康老龄化工作的绩效评价体

系，促进公民社会组织在健康老龄化领域发挥其

自身灵活多变、多方参与的优势，同时增强公民社

会组织的公信度［17］，以获取社会各方面的支持，减

轻外界带来的压力，将健康老龄化领域的资金进

行高效利用。

（三）W0策略：利用外部机会，克服自身不足

随着老龄化速度的加快，公民社会组织参与

健康老龄化建设显得尤为重要。公民社会组织应

利用外部机会，对于成熟的模式加以借鉴，完善健

康老龄化服务体系，加强组织的监督与管理 、提

高专业水平和能力，寻求高层次高水平的服务。

同时公民社会组织还应不断引入各种社会资源并

且提倡多元化、福利化的供给方式，增加资金来源

渠道，提高健康老龄化中资金的使用效率，从而提

高自身的业务水平。

（四）WT策略：解决内在问题，应对外部挑战

公民社会组织应努力解决自身存在的问题，

提高组织能力，健全组织在健康老龄化领域的监

督管理机制，提高社会公信度从而增加社会资金

来源。面对外部一系列挑战，公民社会组织还应

不断增强与各部门、社会各界的交流与沟通，做好

自我宣传，提高公众对公民社会组织的积极认识，

努力获取政府以及社会各界的认可，从而得到更

多的支持和指导，为公民社会组织在健康老龄化

领域的可持续发展创造更加有利的环境，增加应

对外部挑战的能力，促进健康老龄化工作的全面

发展。

总之，在老龄化的时代背景下，我国经济要进

一步发展，就必须解决好养老问题。无论是从现

实的需要还是着眼于长远发展，我国公民社会组

织参与健康老龄化工作都有着极其重要的意义。

但是，公民社会组织参与健康老龄化建设在中国

是一个研究资料较少的新命题，对于怎样拓宽其

参与渠道、如何健全其监督管理机制等，都有待进

一步深入研究。
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SWOT analysis of the Civil Society Organizations in healthy aging
TANG Ling1，CHEN Guimei1，HU Zhi1，LIU Liu2，CHEN Ren1
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Abstract：Civil Society Organizations（CSOs） play an important and irreplaceable role in the field of
healthy aging. This study analyzed the participation of CSOs in the field of healthy aging by means of the
analysis of situation weakness opportunity threats（SWOT），and clarified the internal strengths and weaknesses，
external opportunities and threats. Based on the results of the analysis， the strategies to improve the
participation of CSOs in the field of healthy aging were proposed. It was pointed out that CSOs should explore
their internal advantages and opportunities， reduce their own pressure，make full use of development
opportunities to meet external challenges，so as to promote the overall development of healthy aging.

Key words：Civil Society Organization（CSOs）；healthy aging；SWOT analysis
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