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摘  要 

湖北省老龄化加速，养老服务供需错位突出。智慧养老被视为破解难题的关键路径。本文基于政策工具

理论，从供给型、环境型、需求型三个维度分析湖北省智慧养老政策，发现其呈现“供给驱动为主、需

求拉动不足”的特征。进一步引入社会嵌入理论，揭示政策工具未能有效转化为实际福祉的深层原因：

技术方案嵌入老年人日常生活时遭遇代际数字鸿沟、数字不平等、技术–情感张力及社会风险放大等结

构性困境。研究表明，湖北省智慧养老存在“技术供给较强、社会嵌入较弱”的核心矛盾，表现为“政

府热、市场冷、老人不愿用”。据此，提出从“政策工具优化”转向“社会嵌入重构”的创新路径：强

化需求型工具以回应社会分层，从被动智慧化转向老年主体参与，构建“技术–服务–情感”服务闭环，

建立跨部门协同治理机制。本文为湖北省智慧养老产业高质量发展提供兼具政策操作性与社会学深度的

理论参考。  
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Abstract 
The aging population in Hubei Province is accelerating, and the mismatch between supply and de-
mand of elderly care services is prominent. Smart elderly care is seen as a key path to solving this 
difficult problem. Based on the policy tool theory, this paper analyzes the smart elderly care policies 
in Hubei Province from three dimensions: supply-oriented, environment-oriented, and demand-
oriented, and finds that they exhibit the characteristics of “supply-driven predominance and insuffi-
cient demand-pull.” Further introducing the theory of social embedding reveals the underlying rea-
sons why policy tools have not been effectively transformed into actual well-being: when technolog-
ical solutions are embedded into the daily lives of the elderly, they encounter structural difficulties 
such as intergenerational digital divide, digital inequality, technology-emotion tension, and social 
risk amplification. The research indicates that the core contradiction in smart elderly care in Hubei 
Province is “strong technical supply and weak social embedding,” manifested as “government enthu-
siasm, market indifference, and elderly reluctance to use.” Based on this, an innovative path from 
“policy tool optimization” to “social embedding reconstruction” is proposed: strengthening demand-
oriented tools to respond to social stratification, shifting from passive smartification to elderly par-
ticipation, constructing a “technology-service-emotion” service loop, and establishing a cross-de-
partmental collaborative governance mechanism. This paper provides a theoretical reference for the 
high-quality development of the smart elderly care industry in Hubei Province, combining policy op-
erability with sociological depth.  
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1. 引言 

根据第七次全国人口普查数据，湖北省 60 岁及以上人口占比已达 20.42%，老龄化程度进一步加深。

与全国趋势一致，湖北省也面临着高龄化、失能化、空巢化并存的复杂局面。1近年来，湖北省政府相继

出台多项政策推动智慧养老产业发展。然而，产业实践中仍存在“有产品无服务”“有硬件无生态”“叫

好不叫座”等现象。已有研究多从公共管理学的政策工具视角出发，往往将老年人视为被动的服务对象，

忽视了他们在技术接受、使用、适应过程中的主体性与能动性，也忽视了技术方案嵌入社会结构时所遭

遇的各种阻力。 
本文试图跨越这一局限。研究的核心问题是：为什么湖北省的智慧养老政策在工具层面看似完备，

却难以有效转化为老年人的实际福祉？为回答这一问题，本文首先采用经典的政策工具三分法，对湖北

省代表性政策文件进行描述性分析，厘清当前政策工具的应用现状与特征。在此基础上，引入社会嵌入

理论视角，揭示技术方案与老年人生活世界之间的结构性脱节。通过将政策工具分析与社会嵌入视角相

结合，本文揭示了一个核心矛盾：湖北省当前政策呈现出“技术供给较强、社会嵌入较弱”的失衡格局，

并提出从“政策工具优化”走向“社会嵌入重构”的创新路径。 
 

1https://tjj.hubei.gov.cn/tjsj/tjgb/pcgb/wnpc/qrp/202105/t20210526_3559942.shtml  
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2. 湖北省智慧养老产业政策工具分析 

政策工具是政府为了实现特定政策目标而采取的各种手段和途径。Rothwell 和 Zegveld 提出的三分

法是目前创新政策和产业政策研究中广泛采用的分类方法[1]。该理论将政策工具划分为：供给型政策工

具：政府通过直接提供资源，如提供资金、人才、技术、设施等来推动产业发展，表现为一种“推力”。

需求型政策工具：政府通过采购、外包、补贴等方式创造市场需求，或通过贸易管制来调节市场，表现

为一种“拉力”。环境型政策工具：政府通过目标规划、法规管制、税收优惠、策略性措施等为产业发

展提供有利的外部环境，表现为一种“压力”或“影响力”。本章选取湖北省三份代表性政策文件：《湖

北省养老服务体系建设“十四五”规划》2《湖北省加快建设多元化养老服务体系实施方案》3《省人民政

府关于加快推进智慧湖北建设的意见》4，分别从供给型、环境型、需求型三个维度进行描述性分析。 

2.1. 供给型政策工具分析 

供给型政策工具主要通过政府直接提供资源或服务，解决产业发展中的基础要素短缺问题。2022 年

湖北省省人民政府办公厅发布了《湖北省养老服务体系建设“十四五”规划》的通知，充分体现了供给

型工具在人才、资金、设施及科技研发等方面的注入作用。 
在人才要素供给方面，该规划提出“支持各类院校结合行业发展动态优化专业设置，设立老年医学、

老年护理等养老服务相关专业”，这是典型的教育供给，旨在从源头上解决专业人才匮乏问题。同时，

规划强调“建立健全养老护理员职业技能等级认定制度”，并通过“入职补贴、岗位津贴”等经济激励

降低人才流失率。 
在资金保障方面，规划明确要求“各地将发展养老事业所需资金列入年度财政预算”，并规定“全

省各级用于社会福利事业的彩票公益金，到 2022 年要将不低于 55%的资金用于支持发展养老服务”。在

设施建设方面，规划要求编制养老服务设施专项规划，确保土地供应“应保尽保”。 
在科技与信息服务供给方面，规划专门提出“实施科技助老示范工程”，支持“人工智能、虚拟现

实等新技术在养老服务领域的深度集成应用与推广”，推动产业向智能化转型。 

2.2. 环境型政策工具分析 

《湖北省加快建设多元化养老服务体系实施方案》通过设定明确的目标约束和优化营商环境，展现

了环境型工具的规制与引导功能。该方案确立了“到 2027 年”的具体量化目标(如养老床位达到 54 万张

以上、社区养老服务设施全覆盖)，为市场投资者提供清晰预期。同时，方案通过盘活存量资产(闲置学校、

宾馆等优先用于普惠养老)、降低水电价格与建设运营补贴等方式优化产业发展的制度环境，并强调推广

居家养老服务标准，建立“养老顾问”工作机制，降低信息不对称。 

2.3. 需求型政策工具 

《省人民政府关于加快推进智慧湖北建设的意见》在信息惠民、应用场景开放及消费培育方面提供

了需求侧拉动。文件提出“增强政府公共服务供给能力”，暗示政府作为公共服务购买者的角色；同时

实施“智慧社区推广工程”，打造“集家居安防、远程医疗、智慧养老为一体的智慧社区”，通过公共

采购创造早期市场需求。此外，通过“宽带湖北专项行动”和“光纤入户”降低智慧养老企业铺设网络

的边际成本，扩大有效需求的覆盖面。 
 

2https://www.hubei.gov.cn/zfwj/ezbf/202201/t20220130_3987525.shtml  
3https://www.hubei.gov.cn/zfwj/ezf/202507/t20250715_5722255.shtml  
4https://www.hubei.gov.cn/zfwj/ezf/201508/t20150826_1711909.shtml  
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3. 从政策工具到社会嵌入：智慧养老的深层困境 

政策工具分析揭示了湖北省智慧养老政策的结构性特征，但未能回答一个更为根本的问题：为什么

在政策供给看似充分的情况下，智慧养老仍面临“政府热、市场冷、老人不愿用”的尴尬局面？本章引

入社会嵌入理论视角，揭示政策工具难以有效转化为实际福祉的深层机制。 

3.1. 社会嵌入理论 

社会嵌入理论认为，经济行为与技术应用始终嵌入于具体的社会关系、文化规范和制度环境之中[2]。
迁移至智慧养老领域，核心命题是：技术方案能否成功，不仅取决于政策支持力度，更取决于它能否顺

利嵌入老年人的生活世界，包括家庭结构、代际关系、认知习惯、价值观念与风险感知。当前湖北省政

策的一个根本问题在于：政策制定者倾向于将技术供给视为“自上而下”的线性过程，忽视了老年人的

主体性与生活逻辑。以下从四个维度分析社会嵌入困境。 

3.2. 代际数字鸿沟与“被动智慧化”困境 

智慧养老政策中最显性的嵌入困境是技术迭代速度与老年人生理认知特征之间的结构性脱节。政策

文件普遍预设老年人“通过适当培训即可适应”，但相关研究表明，互联网的使用强度会随着年龄的增

长而急剧下降[3]。老年人的认知能力会随者年龄退化，掌握一款新 APP 需要花费更多时间和精力。许多

产品在设计阶段缺乏老年用户参与，导致界面复杂、功能冗余，老年人产生“不敢用、不会用、不想用”

的心理障碍。更有甚者，部分跨越基础门槛的老年人可能陷入“数字沉迷”，从“被排除者”变为“被

捕获者”[4]。湖北省政策文本对这些副作用几乎未予关注。这一困境可概括为“被动智慧化”：政策与

技术强加于老年人，而未尊重其自主选择权。 

3.3. 社会分层与数字不平等的分配效应 

政策工具分析的另一个盲区是将“老年人”视为同质群体，忽视了内部在受教育程度、经济状况、

城乡分布、健康状况等方面的巨大差异。研究表明，互联网使用的赋能效应在受教育程度较高、数字素

养较好的老年群体中更为突出[5]。换言之，智慧养老政策的受益人群并非“全体老年人”，而是那些已

具备一定技术接触能力和经济条件的城市、中高收入、低龄、高教育水平的老年人。湖北省政策缺乏对

这一“数字分层”的回应。当政策通过消费券、政府购买等方式提供服务时，资源可能更多地流向本就

占优的群体，而农村、低学历、高龄失能老年人反而难以触及。这可能导致智慧养老在无意中加剧既有

社会不平等，即“银发科技成为财富阶层特权”的风险[6]。 

3.4. 技术中介化与代际伦理失序 

社会嵌入视角还关注技术方案对家庭代际关系的重构效应。湖北省政策文本普遍强调智慧养老让

“家属更省心”，却较少讨论这种“省心”背后的情感代价。远程监测设备使得子女可以在“不在场”

时获取老年人数据，这可能引发两个问题：一是“超视距监督”效应，即老年人感到隐私被侵犯、自主

空间被压缩；二是情感替代效应，即技术中介的照护逐渐取代面对面的代际互动，情感交流被简化为数

据通报。有研究称之为“数字赡养的效率与情感悖论”[7]。智慧养老技术的成功，不仅取决于功能可靠

性，更取决于它能否在提升效率的同时维持甚至增强代际情感联结，而当前政策对此“软性”维度关注

不足。 

3.5. 技术异化、安全失控与风险治理的缺位 

智慧养老在提升服务效能的同时，也内生了多重技术性风险，可归纳为三类：技术异化、安全失控

https://doi.org/10.12677/ar.2026.137470
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与伦理失序。湖北省政策分析中缺乏对这些风险的系统识别。 
技术异化风险体现为技术理性对价值理性的僭越。资本逻辑驱动下，企业追求技术迭代与市场占有

率，产品设计忽视老年人真实使用场景，算法决策可能内嵌年龄偏见；技术“黑箱”导致责任归属难以

追溯。安全失控风险涉及设备可靠性、数据安全与系统稳定性。当前智能设备处于“弱人工智能”阶段，

传感器漂移、网络丢包等技术缺陷可能威胁老年人生命安全[8]；敏感数据一旦泄露，将侵蚀公众信任，

而湖北省政策缺乏可操作的强制性标准。伦理失序风险除代际情感张力的弱化外，还表现为老年人被算

法决策而自主权不保，以及信息不对称下“高科技骗老”现象频发[9]。 

4. 湖北省智慧养老产业发展的创新路径 

4.1. 优化政策工具组合 

当前政策工具“供给强、需求弱”的结构是导致嵌入困难的重要原因。强化需求型工具必须体现对

社会分层的回应。 
1) 差异化消费促进政策。建议出台《智慧养老服务消费券发放管理办法》，根据老年人经济状况、

健康状况、城乡分布设置差异化补贴额度与使用范围。对农村、低学历、高龄失能等弱势群体设置更高

补贴比例和更简便流程，以矫正数字不平等。 
2) 政府购买服务扩展为需求培育。发布《政府购买智慧养老服务指导性目录》，将智能陪护、健康

监测、紧急救援等纳入购买范围，通过“政府买单、老人受益”培育使用习惯。同时建立第三方效果评

估机制，避免“买了不用”。 
3) 调整供给型工具方向。逐步减少对低水平智能硬件生产的普惠补贴，将资源转向核心技术研发、

服务模式创新和复合型人才培养。依托湖北省高校资源，培育兼具养老服务知识与数字技术能力的“双

栖人才”。 

4.2. 鼓励老年主体参与 

破解“被动智慧化”的关键是让老年人从使用者转变为协同设计者与评价者。 
1) 推广“参与式设计”。政策应明确规定：政府补贴支持的智慧养老产品开发项目，必须吸纳老年

群体代表、社区工作者参与需求调研、功能设计、测试迭代全流程。企业须深入社区，把握老年人的生

理特征(视力、听力、操作能力)与心理需求(隐私、自主性)，简化界面、优化交互。 
2) 建立用户体验评价反馈机制。将老年人满意度作为项目验收、财政补贴发放的重要依据。探索“老

年体验官”制度，邀请老年志愿者测评产品并公开发布结果，以用户评价驱动迭代。 
3) 从“生存型”走向“参与型”。智慧养老政策应回应积极老龄化框架中的“参与”维度。例如，

探索“老年数字志愿者”项目，鼓励掌握技能的老年人帮助同龄人跨越鸿沟；搭建线上兴趣社群与互助

平台，将技术从“照护工具”转化为“社会联结的桥梁”。 

4.3. 构建“技术–服务–情感”三位一体的服务闭环 

纯粹的技术供给无法满足老年人的真实需求。他们不仅需要功能可靠的设备，更需要及时的线下服

务、情感支持与自主性尊重。 
1) 强制要求“线上监测 + 线下响应”配套。政策应规定：智慧养老项目在提供智能设备的同时，必

须配套建立或对接线下服务团队(如依托社区养老服务中心)。实现“智能设备实时监测 + 后台数据分析 
+ 线下人员快速响应”，对异常情况在约定时间内(如 15~30 分钟)上门处置，化解“技术不靠谱、出事没

人管”的焦虑。 
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2) 保留并强化人工服务渠道。在推进数字化的同时，要求服务商保留电话预约、社区网点咨询、上

门指导等传统方式，尊重老年人的多样性需求。 
3) 将情感支持纳入服务标准。服务标准应包含情感维度：要求定期回访时进行必要的沟通陪伴；鼓

励智能设备增加亲友语音留言、照片分享等情感功能。完备的支持体系应同时提供工具性支持、情感性

支持与信息性支持[10]。当前政策在工具性支持方面投入较多，对后两者的关注亟待加强。 

4.4. 完善协同治理 

1) 建立省级智慧养老综合协调机制。建议由省政府牵头成立领导小组，涵盖民政、卫健、经信、医

保、大数据等部门，通过定期联席会议统筹规划、标准制定与资源整合，避免各自为政。 
2) 统一数据标准与建设中台。由省大数据管理局牵头，制定统一的智慧养老数据采集、存储、传输、

接口标准。依托省级政务大数据平台搭建智慧养老专属数据中台，打通养老机构、医疗机构、社保、社

区、智能终端的数据壁垒，实现基础信息、健康档案、服务需求的安全互通，为精准照护与政策监测提

供支撑。 
3) 建立风险分级管控与公众沟通机制。针对隐私、算法、设备闲置等风险，建立分级评估与定期披

露制度。通过社区宣讲、媒体报道等透明沟通，增进老年群体及其家属的信任感，降低因信息不对称导

致的风险放大效应。 

5. 结语 

本文从“政策工具”与“社会嵌入”两个递进视角对湖北省智慧养老产业进行系统研究。研究发现：

湖北省已初步构建以供给型工具为主导的政策体系，但需求型工具薄弱，技术供给与老年人社会生活之

间存在显著的嵌入障碍：代际数字鸿沟导致“被动智慧化”，社会分层加剧数字不平等，技术中介化引

发代际情感张力，风险感知动摇公众信任。这些困境共同构成“政府热、市场冷、老人不愿用”的社会

机制。 
基于此，本文提出从社会嵌入重构出发的四个转向：从供给驱动转向需求牵引，从被动智慧化转向

老年主体参与，从技术供给转向“技术–服务–情感”三维闭环，从部门分割转向数据互通与协同治理。

智慧养老的最终评价尺度，不在于平台数量、传感器安装或财政投入，而在于政策与技术是否真正融入

老年人的日常生活，是否提升其获得感、安全感与幸福感，是否让他们有尊严地老去。 
从宏观视野看，智慧养老不仅是一项产业政策，更触及“技术加速时代如何重构技术与人、社会之

关系”的根本命题。技术应是老年人的赋能工具，而非支配力量；政策应是需求的真诚回应者，而非技

术方案的单向推销者。湖北省有条件、有责任在智慧养老的社会嵌入模式上做出有益探索，为全国应对

老龄化挑战贡献可推广的经验。 
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