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摘  要 

在人口老龄化加速、数字技术革命迅猛发展的时代，中国城市正在经历一次十分明确、有逻辑的治理范

式变革，因此本文对城市智治这一新范式如何促进城市应对老龄化挑战的治理模式从传统的行政主导型

“管理”转向多元协同型“治理”做了系统的分析。首先厘清了城市智治及老龄化治理的内涵，以及二

者融合的理论逻辑，继而系统考察了国内若干城市以智治赋能老龄化应对的现有实践，即“一网统管”

下的资源整合、智能感知及风险预警、线上线下融合的服务创新。然而，研究也揭示出转型过程中存在

的深层矛盾：技术赋能与数字鸿沟的张力、部门管理壁垒与整体性治理的冲突、技术理性与人文关怀的

失衡、政府主导与多元共治的博弈。由此本研究提出构建“老年友好型智慧治理共同体”的路径框架：

一是推动技术向善、设计包容，以弥合数字鸿沟；二是构建跨部门协同、数据共享的体制机制，以打破

行政碎片化；三是坚持以人为本，让服务模式从“供给导向”真正转向“需求响应”；四是激发市场与

社会活力，完善“政府–市场–社会–家庭–个人”多元共治格局。本研究旨在为城市在智治时代系统

性、前瞻性地应对人口老龄化提供理论参考与实践指引。 
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Abstract 
In the era of accelerated population aging and rapid development of digital technology revolution, 
Chinese cities are undergoing a very clear and logical governance paradigm change. Therefore, this 
paper makes a systematic analysis on how the new paradigm of Urban Smart governance promotes 
the governance mode of cities to cope with the challenges of aging from the traditional administrative 
led “management” to the multiple collaborative “governance”. Firstly, it clarifies the connotation of 
Urban Smart governance and aging governance, as well as the theoretical logic of their integration, 
and then systematically investigates the existing practice of smart governance enabling aging in 
several domestic cities, namely, resource integration, intelligent perception and risk early warning 
under “one network management”, and service innovation of online and offline integration. How-
ever, the study also reveals the deep contradictions in the process of transformation: the tension 
between technological empowerment and digital divide, the conflict between departmental man-
agement barriers and holistic governance, the imbalance between technological rationality and hu-
manistic care, and the game between government leadership and pluralistic co governance. There-
fore, this study proposes a path framework for building an “elderly friendly smart governance com-
munity”: first, promote technology to be good and design to be inclusive in order to bridge the digi-
tal divide; the second is to build an institutional mechanism of cross sectoral collaboration and data 
sharing to break the fragmentation of administration; the third is to adhere to the people-oriented 
principle and make the service mode change from “supply oriented” to “demand responsive”; fourth, 
stimulate the vitality of the market and society, and improve the “government market society family 
individual” pattern of multiple co governance. The purpose of this study is to provide theoretical 
reference and practical guidance for cities to systematically and prospectively respond to popula-
tion aging in the era of intellectual governance. 
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1. 引言 

人口老龄化[1]是 21 世纪中国社会发展所面对的最深刻、最明显的人口结构变迁，国家统计局最新数

据显示，截至 2025 年底，全国 60 岁及以上人口约 3.2 亿，占总人口 23%；65 岁及以上人口约 2.24 亿，

占比 15.9%，我国仍处于中度老龄化阶段。据预测，到 2035 年左右，全国 60 岁及以上老年人口将超 4
亿，占比超 30%，届时将进入重度老龄化阶段[2]。更重要的是，人口老龄化又与城镇化进程高度重叠，

故而给城市经济活力、公共服务体系、社会保障机制、城市空间形态都带来全方位、系统性的新挑战。

同时，以大数据、人工智能、物联网为代表的数字技术正在以前所未有的深度和广度嵌入城市运行肌理，

由此自然地催生出以数据驱动、智能决策、高效协同为特征的“城市智治”[3]新模式。2025 年中央城市

工作会议明确提出建设“创新、宜居、美丽、韧性、文明、智慧的现代化人民城市”的目标，对城市发展

作出了十分清晰、有力的指引[4]。 
由于双重背景下传统以行政命令、部门分割为基本特征的“城市管理”模式在应对复杂、多元、动
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态老龄化问题时已经力不从心，而碎片化政策、割裂数据、被动响应都不能很好地满足老年人日益增长

的个性化、高品质生活需求，故而推动从“管理”到“治理”的转型[5]，系统、有层次地构建政府、市

场、社会、社区、家庭及老年人自身诸种主体协同参与、彼此联动的治理体系，是城市可持续发展的必

然选择。城市智治不仅为这一转型提供了强大的技术工具，更以其“整体性”、“协同性”、“精准性”

和“预见性”的内核，重塑着治理的理念、结构与流程。 
本研究旨在深入剖析城市智治背景下，应对人口老龄化的治理转型逻辑、现实困境与未来路径。通

过理论梳理与案例实证，回答以下核心问题：城市智治怎样赋能、重塑老龄化治理实践？目前转型中存

在哪些结构性矛盾？如何建立一个真正发挥技术效能又富有人文关怀、体现包容精神的老年友好型智慧

治理共同体。 

2. 城市智治与老龄化治理：理论内涵与演进逻辑 

“城市智治”是智慧城市建设发展到深化阶段后的必然延伸，其根本目的就是以数字技术优化城市

资源配置，提高公共决策的科学性，增强公共服务的可获得性及响应速度，由此推进城市治理体系和治

理能力现代化。因此它也超越了早期智慧城市单纯重视硬件建设、数据采集的阶段，更突出数据融合贯

通、业务智能协同、治理模式革新诸种要素。例如，重庆所建的“1361”整体智治体系[6]、广州所推的

全域数字化转型[7]，都明确以一个智慧中枢来实现城市运行“一屏统览、一网统管”。 
所谓“老龄化治理”[8]，就是在应对人口老龄化的过程中各主体彼此互动、协商合作，就老龄公共

事务、养老服务、老年权益诸种事项加以管理的过程，故其最突出、最明确的特征是从政府单一主体的

“管理”转向政府、市场、社会组织、社区、家庭及老年人自身诸种主体共同参与的“治理”。因此理

想的治理模式应当体现权责清晰、合作共赢、响应迅速、结果导向诸种原则。 
城市智治与老龄化治理的融合有十分清晰、必然的内在逻辑及极强的耦合性：其一，老龄化带来的

服务需求海量化、个性化、复杂化，客观上要求用智治手段做到资源的精准匹配、高效调度，故而可以

用物联网设备实时监测独居老人安全状况，用大数据分析区域养老设施需求。其二，智治所提倡的“数

据驱动决策”、“业务流程再造”和“多元主体协同”，本身就是解决传统老龄工作中条块分割、信息

孤岛、响应滞后诸种难题的极为有力的新方案。因此两者的结合，实质上是让老龄化应对从分散、被动、

补救式的“管理”，自然、妥帖地跃升到整合、主动、预防式的“治理”。 

3. 现状审视：城市智治赋能老龄化治理的多元实践 

近年来，我国许多城市积极探索以智治手段应对老龄化挑战，在平台建设、服务创新和机制改革等

方面取得了显著进展，展现了从“管理”向“治理”转型的初步形态。 

3.1. 平台集成与“一网统管”：从分散走向协同 

各地都在积极建设城市运行管理服务平台或“城市大脑”，系统、有计划地整合涉老数据及业务，

以打破部门壁垒。例如，郑州市构建“一委一办一平台”工作体系[9]，把城市管理中所涉的为老服务事

项做到“一屏统览、一网统管”。内蒙古乌海市数字化城市运行和治理中心[10]立足城市运行管理核心职

能，纵向打通市、区各级联动机制，又专门开发“智慧养老关怀”应用场景，对老年人高频诉求的规律

予以精准分析，以此落实“未诉先办”。更难得的是，两者都以智能化协同平台为载体，把民政、卫健、

住建、医保诸部门的为老服务资源及事项真正集成调度。 

3.2. 智能感知与风险预警：从被动应对转向主动干预 

用物联网、人工智能视频分析诸种技术对老年人安全、健康风险做实时监测并及时智能预警，是智
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治赋能生动体现。重庆市已在若干区域应用 AI 道路塌陷风险评估模型、隧道巡检机器人[11]，虽然二者

并非专门针对老人设计，但是其主动发现安全隐患的治理逻辑对社区适老化安全监测有极好的示范意义。

更直接的案例是，北京、上海两地在老旧小区改造及智慧养老项目中直接、系统地为空巢、独居老人家

庭加装智能水表、门磁、红外感应等设备，以异常用水数据(长期无用水记录)自动触发预警[12]，随即通

知社区或亲属上门核查，因而真正做到了对老年人居家安全风险的“治未病”。 

3.3. 服务模式创新与线上线下融合：提升可及性与包容性 

各地在推进数字化服务时都十分主动、有计划地拓宽服务渠道，优化服务流程，又自觉、妥帖地保

留传统方式，因此形成了线上线下互为补充、彼此衔接的良好局面：线上有“长辈模式”政务 APP [13]、
杭州“浙里康养”等简化操作的养老服务平台[14]，线下则大力推行“数字反哺”并保留传统通道。北京

市顺义区老年开放大学为此建立了“专职教师–学习带头人–志愿者”三级服务梯队，系统、扎实地开

展老年人数字技能培训[15]。更难得的是，国家层面也出台政策，要求保留线下办事窗口、人工服务、现

金支付诸种传统方式，真正做到“兜住底、能兼容”[16]。 

3.4. 多元共治格局的初步探索：激发社会活力 

一些城市开始有意识地构建政府、市场、社会协同的治理生态。例如，昆明市部分社区以合作社的

方式发展社区养老经济，又主动引入专业养老企业，同时让老年协会、文艺队都参与社区文化治理，因

而很好地实现了“老有所养”与“老有所为”的结合[17]。广州花都区平龙新时代社区，其打造榕树头街

坊食堂、小红花积分超市，以数字化积分体系激励居民参与社区志愿服务，形成了“智慧服务赋能生活，

文化活力滋养邻里，绿色生态共建共享”的新时代社区图景[18]。因此可以十分清楚地看到，智治平台实

际上是链接多元主体、促进协商共治的有力工具。 

4. 问题诊断：转型进程中的深层矛盾与核心挑战 

尽管实践探索纷呈，但城市智治在驱动老龄化治理转型过程中，仍面临一系列深层次的结构性矛盾

和挑战，制约着“治理”理想的充分实现。 

4.1. “技术赋能”与“数字鸿沟”的张力 

智治的本质是以技术驱动为主，但是毋庸讳言，老年群体是“数字鸿沟”[19]最直接、最典型的承受

者，绝不止是“接入沟”(无设备、无网络)和“使用沟”(不会操作)的问题，更根本的是“设计沟”或“设

计排斥”。因为目前智慧养老产品大多由年轻工程师设计，追求技术的“尖叫值”，却忽略了老年人视

力衰退、听力变差、认知特点不同、学习方式特殊诸种特性，故而产品操作复杂、界面难用、功能冗余。

与此形成恶性循环的是，冗长繁杂的隐私协议、黑箱性质的算法决策都极易让老年人对技术产生不信任

感。因此，若不能切实跨越这道鸿沟，智治的便利终将成为对部分老年人“数字排斥”的另一种强化，

也必然加剧社会不平等。 

4.2. “部门管理”惯性与“整体性治理”要求的冲突 

传统“条块分割”的行政管理体制与智治要求所提倡的“整体性治理”有十分明确、尖锐的矛盾：

老龄事务必然牵涉卫健、民政、人社、医保、住建、交通诸部门，而目前各部门数据标准不一、系统互不

联通、政策各自为政的现象十分普遍，故虽有统一平台，但是“物理整合”易，“化学融合”难。部门

之间权责边界不清，利益难于协调，因此数据共享流于形式，业务协同阻力重重。老旧小区加装电梯便

是一个典型：其涉及规划、住建、消防、市场监管诸部门，标准冲突、审批繁琐常直接导致项目延期。故
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而所谓的“碎片化治理”，实质上极大削弱了智治平台的整体效能。 

4.3. “技术理性”膨胀与“人文关怀”缺失的失衡 

过度突出技术的效率、精准、可控诸种特性，就会使治理过程变得冰冷、机械，因而容易忽略治理

中所涉老年人的情感需求、社会参与及主体尊严。因此，智慧养老若只是增加监控设备、优化自动化流

程，而没有人际互动、精神慰藉、自主选择诸种要素，就彻底背离了“积极老龄化”和“老年友好”的

初衷。更根本地说，技术应用的目的应当是“赋能”而非“替代”，即要支持老年人独立、自主、有尊

严地生活，绝不可把老年人当作需要被全程监控和管理的“客体”。故而，在追求治理效率的同时如何

切实保障老年人的社会参与、情感联结及个体价值，是智治时代无法回避的重要伦理命题。 

4.4. “政府主导”路径依赖与“多元共治”活力不足的博弈 

由于目前大多数智慧养老项目都是政府强力主导、直接推进的，故市场机制及社会力量的作用尚未

充分发挥：社会资本因养老行业投资大、周期长、回报慢而观望，社会组织因资源、能力所限而参与不

深，而老年人及其家庭作为智慧养老最直接、最重要的利益相关方及需求提出者，在政策制定、产品设

计、服务评价诸环节的话语权依然薄弱。政府“大包大揽”或责任“过度下移”给基层社区，都不利于

形成真正可持续、有活力的多元共治生态。因此，厘清各方权责边界，设计合理、有力的激励及协同机

制，是建设治理共同体最根本的任务。 

5. 路径构建：迈向老年友好型智慧治理共同体 

由于要解决前面所论诸种问题，把老龄治理从“管理”真正转向“治理”，因此宜主动、有计划地

建构以“老年友好”为核心、以“智慧赋能”为支撑、以“多元共治”为特征的治理共同体。 

5.1. 以技术向善、包容性设计的方式切实解决“数字鸿沟”问题 

必须有意识、有系统地把“数字包容”理念贯彻于技术研发及应用全过程：第一，在产品层面强制

推行国家适老化设计标准，明确采用“与老年人共同设计”而不是“为老年人设计”的范式，故而硬件

要做到大字体、大图标、高对比度、物理按键有明确反馈，软件界面简洁明快，流程可逆，且配套语音交

互、远程协助诸种辅助功能。第二，在服务层面坚持“两条腿走路”，在大力发展线上服务的同时绝不

可忽视线下人工服务、电话预约、现金支付等传统渠道，切实保护老年人的选择权。第三，在能力层面

开展常态化、场景化的数字技能普及活动，主动鼓励家庭“数字反哺”，组织社区志愿者开展“一对一”

帮扶，由此自然、妥帖地帮助老年人融入数字社会。 

5.2. 建立跨部门协作、数据共享的机制，有利于解决“行政碎片化”问题 

要从体制机制上系统、有层次地打破数据壁垒和行政隔阂：第一要强化顶层设计，以城市主要领导

牵头建立跨部门老龄工作协调机制，由此统筹制定智慧养老发展规划，厘清各部门数据共享的责任清单

及负面清单。第二要建设统一权威的数据底座，制定涉老数据采集、交换、使用的统一标准及安全规范，

在守住隐私、安全底线的基础上，让卫健、民政、医保、公安诸部门的数据在市级平台有序汇聚、按需共

享。第三要改革考核激励机制，把跨部门协同成效、数据共享质量实实在在地纳入政府绩效考核指标之

中，由此自然地促成围绕老年人“一件事”的业务流程再造。 

5.3. 坚持以人为本，推动服务模式从“供给导向”向“需求响应”转变 

智治的最终目的是服务于人。从三个方面来阐述：第一是建立精准的需求感知、快速响应机制，以
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大数据、人工智能分析 12345 热线、网格事件、物联网设备诸种数据，绘制老年人“需求画像”，由此

从“人找服务”转向“服务找人”。第二是推广“民有所呼、我有所应”的治理文化，吸收广州花都“街

坊老友议事会”、杭州“民意直通车”的成功经验，主动搭建线上线下联动的老年人议事平台，让老年

人真正参与社区规划、服务设计、服务评价诸种事务。第三是做到“代际融合”与人文关怀并举，在城

市更新、社区建设中系统、有意识地推广包容性设计，创造老少共融的公共空间，组织形式多样的代际

交流活动，让技术应用有温度、有情怀，切实守护老年人的情感世界及其社会联结。 

5.4. 激发市场与社会活力，完善“政府–市场–社会–家庭–个人”多元共治格局 

厘清政府、市场、社会、家庭和个人各主体的责任边界：政府要发挥制定规则、保障基本、监管质

量、弥补市场失灵诸种职能，以购买服务、税收优惠、补贴引导诸种方式撬动市场和社会资源。市场要

在技术创新、服务运营、产业生态建设中发挥主力军作用，为此提供种类齐全、品质优良的智慧养老产

品和服务。社会组织及社区是连接政府与居民、传递柔性服务、提供情感支持的重要纽带，故宜主动支

持其发展，系统、稳妥地探索“时间银行”、“邻里互助”等可持续模式。家庭的基础作用及个人(老年

人)的能动性都值得被充分尊重。最终借助数字平台把各方资源及需求予以高效链接，由此形成责任共担、

优势互补、互利共赢的治理生态网络。 

6. 结论与展望 

人口老龄化的浪潮与城市智治的变革交汇于中国城市化进程的关键节点，这既带来了前所未有的挑

战，也孕育着治理范式跃迁的历史机遇。本研究通过分析表明，城市智治实质上是应对老龄化从传统“管

理”转向现代“治理”的极佳杠杆及有力催化剂。各地在平台整合、智能预警、服务创新和共治探索方

面的实践，已勾勒出未来治理体系的雏形。 
然而，由于转型从来就不是一帆风顺的，故而文中所论的“数字鸿沟”、“行政碎片化”、“技术

理性膨胀”和“多元共治不足”诸种现象实质上是技术工具理性与治理价值理性之间张力的具体表现。

因此成功的转型绝不是技术叠加，而是要进行理念重塑、制度重构、流程再造、社会协同诸种努力。 
未来，构建“老年友好型智慧治理共同体”应成为城市发展的核心目标。这意味着，我们必须坚持

“以人为本”的根本立场，让技术服务于人的尊严、自主与幸福；必须勇于打破体制机制壁垒，构建真

正协同的整体性政府；必须激发全社会每一个细胞(政府、企业、社会组织、社区、家庭、个人)的活力，

形成应对老龄化的强大合力。唯有如此，我们才能在智治时代，不仅让城市更“聪明”，更让城市对每

一位老者都充满温情与敬意，真正实现“老有所养、老有所医、老有所为、老有所学、老有所乐”的美

好愿景，为建设中国式现代化的宜居、韧性、智慧城市奠定坚实基础。 
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