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江苏省数字化养老服务供需困境及其平衡路径研究——

以常州市 C社区为例
龚言

扬州大学，江苏扬州，225009；

摘要：本研究以常州市 C社区为典型案例，运用、扎根理论等方法，探究江苏省数字化养老服务供需失衡问题。

研究发现该领域存在“供给过剩和短缺并存”的矛盾，提炼出需求侧精准性不足、供给侧结构性失衡等八大核心

范畴；从资金、人力、技术、协同机制、数字鸿沟五个维度剖析成因，结合协同治理理论构建全链条平衡路径。

本研究结果可为江苏省数字化养老服务优化提供理论支撑与实践参考。
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引言

大环境下，国家《“十四五”国家老龄事业发展规

划》明确推动数字技术与养老服务深度融合，江苏省也

出台了《智慧养老三年行动计划》，确立建设省级智慧

养老平台、普及适老化设备的目标。常州市 C社区作为

省级智慧养老试点，已初步构建数字化养老服务体系，

但实践中暴露的问题同样具有代表性——智能设备与

老年需求适配不足、跨部门数据壁垒显著、社会资本参

与动力匮乏的困境，都在制约区域养老服务数字化转型。

本研究突破传统养老服务研究单一视角，聚焦技术

赋能养老领域的矛盾，构建“制度—技术—社会”三维

分析框架，剖析供需失衡深层逻辑。这一研究既能填补

相关理论空白，也为江苏省智慧养老改革提供可落地的

政策参考。本研究以常州市 C社区数字化养老服务供需

平衡机制为对象，综合采用多种研究方法。扎根理论为

核心方法，通过开放式、主轴、选择性编码对访谈文本

逐级提炼；面向老年群体、服务提供方、政策执行者发

放 500余份问卷，同时选取八类对象开展深度访谈与焦

点小组讨论。

1常州市C社区数字化养老服务供需失衡的现

实表征

1.1社区数字化养老服务发展基础

C社区数字化养老起步较早，已接入智慧养老平台

并配备智能手环、跌倒监测仪等设备，形成“平台+设

备+服务”的初步模式。此外，社区依托网格员入户调

研采集需求，引入养老企业与社会组织参与供给，在紧

急呼叫、健康监测等基础服务领域均取得初步成效。

1.2供需失衡的核心表现

基于在样本 C社区发放问卷、进行访谈，以及对数

字化养老服务供需机制相关文件的阅览，通过扎根编码

的研究方法对数字养老服务供需机制现实问题进行抽

象（见图 1-图 3），对其主要困境和成因进行了如下的

研究分析。

受访者序号 受访者 性别 年龄 职业 访谈方式

A01 王先生 男 68 周岁 退休职工 个人深度访谈

A02 张女士 女 72 周岁 独居老人 焦点小组访谈

A03 李女士 女 45周岁 社区养老服务中心主任 个人深度访谈

A04 陈先生 男 50周岁 养老服务企业经理 焦点小组访谈

A05 刘女士 女 60 周岁 老年协会成员 个人深度访谈

A06 赵先生 男 38周岁 智能设备开发工程师 焦点小组访谈

A07 周女士 女 55周岁 民政部门工作人员 个人深度访谈

A08 吴先生 男 65 周岁 慢性病患者 焦点小组访谈

图 1 受访者基本资料一览表
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范畴 初始编码

需求捕捉不精准
A01社区发的智能手环只能测心率，但像我这样腿脚不便的老人更需要紧急呼叫功能

A06健康档案更新慢，很多实际需求没被记录

资源配置低效化 A03养老补贴按户籍分配，但实际居住人口流动性大，导致资源错配

信息孤岛问题突出 A01医疗机构、社区、企业数据不互通，老人要反复填表

基层服务人员配备不足 A02智能平台操作复杂，子女不在身边时完全不会用

政策工具激励不足 A03政府补贴偏向硬件采购，软件开发和运营支持政策滞后。

技术适配性不足
A05智能设备功能太复杂，农村老人更习惯传统服务方式

A08穿戴设备续航短，频繁充电影响使用体验

科技创新能力弱
A02我们也想做出创新性的新农村，但是缺乏这种人才和技术

A04毕竟是农村，很难有先进的科技产品的

服务响应碎片化 A07家政、医疗、送餐服务分散在不同平台，整合度低

相关部门项目了解度低 A08数字化养老服务的供需机制，真正了解的、有相关专业知识和经验的部门也很少

图 2 开放式编码范畴化

主范畴 副范畴 关系内涵

需求侧精准性不足
需求捕捉不精准 老年群体需求分层分类不足，现有数字化工具未能动态捕捉个性化需求

资金运用碎片化 各部门资金运作碎片化，真正有需要的项目难以汲取充足资金

供给侧结构性失衡

资源配置低效化 政策导向与市场供给脱节，区域、城乡资源分配不均，普惠性服务覆盖率低

基层人员配备不足 基层工作人员和人才缺乏，难以为数字养老提供充足人力资源

政策执行者素质能力有待
加强

政策执行者素质能力与数字养老服务的匹配度尚待加强

社会参与度较低 企业、社会组织等对数字化养老服务的参与度低下

数据共享机制缺失 信息孤岛问题突出 部门间数据壁垒阻碍服务协同，平台功能设计未充分考虑老年用户操作能力

技术应用适老化不足 技术适配性不足 智能设备功能设计与老年人认知习惯不匹配，技术研发未充分下沉至基层场景

服务协同效能低下 服务响应碎片化 跨部门、跨主体协作机制缺失，数字化平台未能实现服务链路的全流程整合

政策工具创新滞后

政策工具激励不足
现有政策侧重硬件投入，缺乏对技术研发、运营模式和社会资本参与的动态激

励

相关部门项目了解度低
数字化养老服务从 2007才被初次提出，正在缓慢发展，牵头部门对项目了解度

低，难以给出优质规划

图 3 主轴编码形成的主范畴

分析发现需求侧精准性不足，智能设备无法动态捕

捉老年群体个性化需求，资金使用分散的现状亦导致刚

性需求项目缺乏充足支持。同时，供给侧结构性失衡特

征显著，资源配置低效、基层人员短缺、执行者素养不

足、社会资本参与度低，政策与市场供给存在明显脱节。

数据共享机制也尚未建立，民政、卫健、医保等各部门

数据各自独立，老年群体办理业务需重复填报信息，造

成效率低下和资源浪费。技术应用适老化程度低，智能

设备功能冗余复杂，超 80%老年群体担心误触风险而放

弃使用。服务协同效能低下，家政、医疗等服务分属不

同平台，老年群体需借助多个应用获取服务，服务响应

效率难以保障。现有政策仍聚焦硬件采购与平台建设，

对技术研发、运营模式创新还缺乏针对性激励。

1.3供需失衡的影响因素与成因逻辑

数字化养老服务供需失衡并非偶然，图 4即梳理了

问题、成因与影响因素的内在关联。从本质看，供需失

衡的成因可归纳为五大维度，分别是资金投入不足且结

构失衡、人力资源短缺且专业化薄弱、技术应用与产品

供给适配性不足、协同机制不畅引致市场活力不足，以

及数字鸿沟与老年群体接纳障碍的叠加。
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图 4 数字养老供给机制现实问题、成因以及影响因素假设

基于以上 C社区数字化养老服务现状的真实写照，成因分析有了扎实的实证支撑。

2常州市C社区数字化养老服务供需困境的成

因分析

2.1资金投入结构失衡

社会资本参与意愿低迷的核心原因是配套政策缺

位与市场风险较高。税收减免、用地优惠等激励政策尚

未完善，智能养老产品研发周期长、投入大、回报不确

定，商业养老保险和信托等金融产品仍处试点阶段，标

准化运作模式尚未形成，限制了社会资本流入。资金分

配结构也存在明显偏差，根据 2024年以来的《关于深

化养老服务改革发展的意见》《乡村振兴战略规划》及

多项主要政策文件、白皮书资料，当前我国老年人的养

老方式实际选择比例为 90%居家养老、10%社区养老，

而当前的资金投入结构与与“居家为基础”的政策导向

不符，机构仍占大头。智慧养老平台建设、适老化改造

等数字化基础设施投入占比不足 1.3%，资金投入与老

年群体就近养老需求脱节。专项资金使用缺乏灵活性，

难以满足跨部门数据互通需求。

2.2专业化人力资源短缺

人力资源短缺是制约数字化养老服务发展的刚性

障碍，C社区失能半失能老人超 2000人，专职网格员

仅 6人且以“50后”为主，本科及以上学历占比不足 1

0%。该群体大多缺乏数字化技能，难以熟练操作智能

监测设备与远程医疗系统，智慧养老实践困难。人才流

失同样加剧了人力资源困境，养老护理员平均月薪 400

0-5000元，低于常州市平均水平。该职业社会认同度低

且 2023年才建立职称体系，晋升通道长期缺失。数据

分析师、平台运维人员等复合型人才或因薪资缺乏竞争

力，存在明显供给缺口。

2.3技术应用适老化不足

企业研发导向存在偏差，部分企业将获取政府补贴

作为核心目标，过度追求设备功能多样性，却忽视老年

群体实际需求。智能设备普遍存在操作复杂、误触防护

缺失等问题，已推出的健康监测功能冗余，未聚焦操作

简化的核心需求，超 80%老年群体拒绝使用的调研结果

直接印证该问题。这并非企业一家之过，适老化标准缺

失导致企业研发缺乏统一指引，社区自建平台与医疗机

构 HIS系统兼容性差，数据共享需额外投入成本开发接

口。部门本位主义进一步加剧数据壁垒，各部门将数据

视为核心资源，担忧主权流失与责任追溯风险，缺乏共

享动力。调研显示社区居家养老服务中心仅具备基础信

息化功能，无法实现“点单式”服务，数据壁垒或成为

制约效能提升的关键因素。

2.4协同机制联动不畅，市场失灵
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政企社三方协同效能低下，核心原因是权责边界模

糊与利益分配机制缺位。政府购买服务合同未明确技术

研发、运营维护责任划分，基础与增值服务边界的缺失

导致企业 “重建设、轻运营”。国企与民企合作缺乏

风险共担、收益共享契约设计，合作多停留在联合投标

层面，无实质性研发投入。同时，市场供需呈现错配状

态，企业研发过度依赖政府招标需求，聚焦高端服务，

忽视防滑地垫、智能药盒等平价实用产品。现实情景却

是老年群体收入有限，对数字化服务价值认知不足，C

社区极少数老人愿意自费购买智能设备，市场需求规模

难以形成，进一步抑制了企业研发动力。

2.5老年群体素养偏低与接纳障碍

老年群体数字素养整体偏低，智慧养老平台界面沿

用通用交互逻辑，多级菜单、小字体等设计，不符合老

人认知特征，操作复杂度超出接受阈值。还有部分老人

认知固化，将智能设备视为青年专属产品而缺乏主动学

习意愿，农村地区该现象更突出。社区数字素养培训也

流于形式，以理论讲授为主，缺乏实操演练与跟踪指导，

老人“学完即忘”。子女异地就业弱化家庭反哺能力，

空巢老人缺乏日常指导，自主学习智能设备难度大。且

社区资源分配不均，开展常态化培训的街道和具备系统

助老技能的志愿者极少，农村地区数字反哺机制更是基

本空白。

3数字化养老服务供需平衡的路径设计

数字化养老服务供需平衡路径设计需以理论为指

引，图 5的“协同引擎—协同行为—治理共同体”框架

与图 6的多元主体联动体系，共同构成路径设计的理论

依据。针对前文归纳的五大成因，本研究提出以下平衡

路径。

图 5 协同治理理论模型图

图 6 协同治理模式下数字养老供需平衡机制模型

3.1构建多元化资金投入与精准配置机制

发挥政府引导作用，设立市级数字化养老专项引导

基金，通过风险补偿和贴息贷款吸引社会资本参与项目

建设。推广“PPP+智慧养老”模式，明确收益分配与风

险共担机制，按服务使用量分成提升企业长期参与动力。

优化资金分配结构，强化“居家优先”导向，将居家养

老资金占比提升至 40%以上，重点投向适老化改造与社

区智慧平台建设。依托构建资金分配算法模型，纳入老

龄化率、失能老人比例等核心指标，以实现资金动态精

准投放，向资源薄弱地区倾斜。

3.2健全法规与技术标准体系

法规层面，加快出台《常州市 C社区智慧养老服务

管理条例》，明确数据隐私保护、设备适老化标准、服

务商准入资质等内容，强制医疗机构、养老机构与社区

平台数据互通。实施差异化激励政策，对研发适老化产

品的企业给予增值税减免，对使用市级统一平台的社区

提供运营补贴。推行“适老化设计认证”制度，联合工

信部门制定智能手环、健康监测设备等产品标准，明确

一键操作、语音交互等核心功能要求，未通过认证的产

品不得纳入政府采购清单。同时统一民政、卫健、医保

系统等 API接口标准，打破数据壁垒，实现跨部门数据

共享。

3.3打造需求导向的精准供给网络

开发“养老需求雷达”系统，构建“需求画像—资

源图谱”智能匹配模型。依托网格员调研与智能设备监

测数据，将老人划分为健康活跃型、失能照护型等类别，

生成个性化服务清单，实现供需精准匹配。联合建设市

级智慧养老协同平台，整合补贴申领、医疗预约、家政
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派单等功能，优化适老化交互界面，可支持语音指令与

子女远程代操作。强化应急响应能力，对接市应急管理

局系统，实现跌倒监测、燃气泄漏等突发事件“10秒 A

I预警+5分钟人工响应”，在农村增设无人机急救物资

投送点。

3.4推动多元主体协同共治

建立“数字养老”联席会议制度，由民政部门牵头，

卫健、医保等部门参与，定期协调解决数据共享、资源

调配等难点问题。将平台使用率、老人满意度纳入政府

绩效考核，对数据造假、资源错配行为“一票否决”。

建设智慧养老创新园区，培育“银发科技”产业集群，

引导企业聚焦平价刚需产品研发。通过政府购买服务委

托专业机构开展护理员数字化技能培训，建立“服务积

分兑换”制度激励志愿者参与。还可以与大学合作开设

“智慧养老微专业”，定向培养复合型人才，建立专业

证书与薪资相挂钩的制度，提升护理员职业吸引力。

3.5提升老年人数字素养与家庭反哺能力

在农村社区设立“智能设备体验角”，采用游戏化

教学方法，通过模拟扫码购物、网上挂号等实操场景降

低老人学习门槛。对陪同老人参与数字培训的企业员工

给予弹性工时。推行一对一实操指导模式，为老人建立

数字素养档案，跟踪学习进度与效果，制定差异化培训

方案，提升培训针对性与实效性。家庭方面，开发智能

设备“远程协助”功能，支持子女异地协助父母操作设

备。
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