
收稿日期： ２０２４－０３－１１
基金项目： 国家社会科学基金青年项目 “数字乡村背景下农村医疗健康信息协同与智慧服务模式研究” （项目编号： ２２ＣＴＱ０２３）。
作者简介： 洪闯 （１９９１－）， 男， 讲师， 博士， 硕士生导师， 研究方向： 健康信息学。 李中明 （２０００－）， 男， 硕士研究生， 研究方向：

健康信息学。 徐金藤 （１９９８－）， 男， 硕士研究生， 研究方向： 数字阅读推广。

·情报业务与情报服务·

我国老年人健康信息服务政策量化研究与启示

———基于 “工具—目标—主体” 三维分析框架

洪　 闯　 李中明　 徐金藤
（湘潭大学公共管理学院， 湖南 湘潭 ４１１１０５）

摘　 要： ［目的 ／ 意义］ 开展老年人健康信息服务政策文本量化分析， 有利于后续政策的制定和优化， 对于

推动老年人健康信息服务发展、 积极应对人口老龄化具有重要意义。 ［方法 ／ 过程］ 在全面调研我国省级及以上

政府部门制定的老年人健康信息服务政策文本的基础上， 采用政策计量分析方法探究现今政策体系中的政策工

具、 政策目标、 参与主体使用情况及其运行特征。 ［结果 ／ 结论］ 研究发现， 当前我国老年人健康信息服务政策

存在政策工具结构有所失衡、 政策目标协调性有待加强、 参与主体功能空间尚需释放等问题。 基于此， 建议从优

化政策工具搭配、 均衡政策目标配置、 挖掘参与主体价值 ３ 个方面完善政策供给， 从而推动我国老年人健康信息

服务工作高质量发展。
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　 　 中华人民共和国民政部、 全国老龄工作委员会

办公室发布的 《２０２２ 年度国家老龄事业发展公报》
显示： ２０２２ 年我国 ６０ 岁及以上老年人口已达２８ ００４
万， 占全国总人口数的 １９􀆰 ８％， 相比 ２０１７ 年增长

２􀆰 ５％［１］。 据预测， ２０３５ 年全国 ６０ 岁及以上老年人

口将突破 ４ 亿， 约占总人口的 ３０％［２］。 随着我国人

口结构变化， 老龄化社会程度逐渐加深， 老年人对

于健康资源的诉求愈发迫切， 如何更好地满足老年

人的健康管理和医疗服务需要已经成为一个重要的

社会问题［３］。 近年来， 我国相继出台的 《关于建立

完善老年健康服务体系的指导意见》 《“十四五” 健

康老龄化规划》 《智慧健康养老产业发展行动计划

（２０２１—２０２５ 年）》 等一系列政策文件均明确指出

要为老年人的健康保障提供信息化支撑， 体现出国

家在政策层面对老年人健康信息服务的高度重视。
公共政策往往蕴含着行政的路径并预示社会发展的

走势， 在 “积极应对人口老龄化” 的国家战略背景

下， 建立健全老年人健康信息服务政策保障体系对

于做好老年人健康信息服务工作至关重要。 如何基

于合理的分析框架与科学的量化方法来廓清当前政

策工具结构、 钩沉政策目标与供给路径、 揭示政策

参与主体布局的合理性是亟须解决的现实问题， 然

而学界对这些问题的关注与研究尚缺乏系统性与深

入性。 基于此， 本研究以我国省级及以上政府部门

制定的老年人健康信息服务政策文本为研究对象，
构建 “政策工具—政策目标—参与主体” 三维框

架梳理其现状及存在问题， 以期为后续政策的制定

和优化提供理论参考， 对于推动老年人健康信息服

务发展、 积极应对人口老龄化具有重要意义。

１　 文献综述

１􀆰 １　 老年人健康信息服务相关研究

当前， 国内外关于老年人健康信息服务的相关

研究主要集中在 ３ 个方面： ①老年人健康信息服务

模式研究。 如 Ｈｕ Ｍ 等［４］结合文献和实地调研， 从

整体视角构建了基于区块链跨链技术的老年人健康

信息跨链协同模式； 徐孝婷等［５］ 运用扎根理论， 提

出了 ４ 个面向老年群体的智慧社区健康信息服务模

式； 刘青等［６］通过剖析老年人健康信息需求， 建立

了基于需求导向的公共图书馆老年人健康信息服务

模式。 ②老年人健康信息服务困境与对策研究。 如

Ｗａｒｅ Ｐ 等［７］发现， 有过医疗经历的老年人普遍对关

于自身健康状况的在线健康信息可信度和相关性表

示失望， 提出应由来源可靠的机构提供健康信息服

务； Ｊｕｎｇ Ｗ Ｓ 等［８］ 针对不同年龄阶段的老年人健

康信息获取渠道进行了调查， 建议在开发各项服务

内容时考虑老年人的年龄特征和各渠道利用的健康

信息； 谈大军［９］、 刘一鸣等［１０］ 分别研究了美国和

澳大利亚的公共图书馆老年人健康信息服务现况，
得到了对我国公共图书馆开展相关服务的启示。 ③
老年人健康信息服务影响因素研究。 如 Ｃｕｔｉｌｌｉ Ｃ Ｃ
等［１１］通过 Ｌｏｇｉｓｔｉｃ 回归分析发现， 经济收入、 受教

育程度是影响老年人获取健康信息的最大因子； 胡

卉［１２］以老年人群体为研究对象， 探究了健康信息

服务的可及性影响因素。
１􀆰 ２　 老年人政策相关研究

现有对于老年人政策的相关研究主要可以分为

三大类： ①政策体系构建与完善研究。 如 Ｌｅｅ Ｊ Ｒ
等［１３］基于韩国老年人福利政策的变化和问题， 提

出了政策体系的发展计划； 翟运开等［１４］ 采用政策

文本量化分析， 为我国养老数字化相关政策文本优

化提供了建议； 曾粤亮等［１５］ 构建 “政策工具—数

字鸿沟—行动者” 三维模型， 剖析了我国老年人

智能技术运用政策并提出了优化策略。 ②政策对比

研究。 如 Ａｒｓｅｎｉｊｅｖｉｃ Ｊ 等［１６］采用问卷调查比较了德

国、 意大利、 荷兰和波兰 ４ 个欧洲国家老年人健康

促进政策的设计、 监管和实施； 顾晗昕等［１７］ 从政

策工具视角对比了亚洲、 北美洲和欧洲 ６ 个国家现

行社区老年人跌倒干预政策的内容构成、 重点举措

和实施策略。 ③政策效力研究。 如 Ｌｅｅ Ｔ Ｈ 等［１８］

运用多元回归分析和 Ｌｏｇｉｓｔｉｃ 回归分析， 探讨了预

防自杀政策与老年人自杀率的关系； 王海平等［１９］

利用 Ｈｅｃｋｍａｎ 样本选择模型， 评估了城乡医保整

合政策对农村中老年人医疗负担的影响。
１􀆰 ３　 文献述评

综上所述， 目前关于老年人健康信息服务的研

究成果已经较为丰富， 学者们主要聚焦于模式、 困

境与对策、 影响因素等方面探讨了老年人健康信息

服务的供给问题， 研究主题分布宽泛， 但是鲜有老

年人健康信息服务政策的相关研究， 更缺乏对普遍

意义上老年人健康信息服务政策进行全面、 系统分

析的研究， 政策内外部结构要素尚待明晰。 与此同

时， 通过梳理老年人政策的已有研究发现， 文献计

量法与内容分析法作为从历史数据源中提取和获悉

新观点的政策文本分析方法已经比较成熟完善， 有
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助于了解政策文本中本质性的事实规律［２０］， 可以

为本研究提供坚实的理论基础。 因此， 本研究在全

面调研我国省级及以上政府部门制定的老年人健康

信息服务政策文本的基础上， 构建 “政策工具—政

策目标—参与主体” 三维框架分析现今政策体系的

现状及存在问题， 为后续政策的制定和优化提供对

策建议。

２　 政策分析框架构建
政策的本质是决策者依据其理念和价值， 结合

潜在的参与主体， 有针对性地运用不同政策工具，
以实现预定的政策目标［２１－２２］。 基于此， 本研究结合

我国老年人健康信息服务政策文本内容的情况， 构

建了 “政策工具—政策目标—参与主体” 三维分析

框架， 如图 １ 所示。
２􀆰 １　 Ｘ 维度： 政策工具

政策工具是指为了实现政策目标而运用的各种

手段和机制的总称［２３］。 政策工具划分标准多样， 其

中， Ｒｏｔｈｗｅｌｌ Ｒ 等［２４］提出的供给型工具、 环境型工

具和需求型工具三分框架应用相对广泛且具有较好

的代表性。 借鉴该政策工具理论， 本研究将老年人

健康信息服务政策工具划分为供给型、 环境型和需

求型 ３ 个部分： ①供给型是指直接推动老年人健康

信息服务开展的政策工具类型， 包括公共服务、 基

础设施、 技术支持、 人才培养、 资金投入； ②环境

图 １　 老年人健康信息服务政策分析框架

Ｆｉｇ􀆰 １　 Ａｎａｌｙｓｉｓ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｏｆ Ｈｅａｌｔｈ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ
Ｓｅｒｖｉｃｅ Ｐｏｌｉｃｙ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｅｌｄｅｒｌｙ

　

型是指影响老年人健康信息服务发展环境的政策工

具类型， 包括安全保障、 标准规范、 策略执行、 金

融税收、 目标规划； ③需求型是指调动社会成员对

于老年人健康信息服务需求的政策工具类型， 包括

交流合作、 市场培育、 宣传教育、 应用示范。 如表 １
所示。

表 １　 老年人健康信息服务政策工具分类及内涵
Ｔａｂ􀆰 １　 Ｃｌａｓｓｉｆｉｃａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｃｏｎｎｏｔａｔｉｏｎ ｏｆ Ｈｅａｌｔｈ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ Ｓｅｒｖｉｃｅ Ｐｏｌｉｃｙ Ｔｏｏｌｓ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｅｌｄｅｒｌｙ

工具类型 工具名称 工　 具　 内　 涵

供给型

公共服务 为老年人健康信息服务开展提供健康档案、 健康教育等公共卫生服务

基础设施 完善老年人健康信息服务过程中所需的配套基础设施

技术支持 为老年人健康信息服务发展提供各类信息技术

人才培养 利用经济和行政手段培养老年人健康信息服务人才

资金投入 政府为老年人健康信息服务建设提供直接财力支持

环境型

安全保障 为保障老年人在使用健康信息服务过程中不受到损害所采取的措施

标准规范 制定的老年人健康信息服务标准、 行业规范

策略执行 为保障老年人健康信息服务政策目标落地实施所采取的措施

金融税收 政府通过信用、 特许、 融资、 贷款保证推动老年人健康信息服务发展

目标规划 老年人健康信息服务发展的具体目标和规划

需求型

交流合作 为老年人健康信息服务参与主体提供交流、 探讨渠道

市场培育 鼓励、 引导老年人健康信息服务市场积极稳定发展

宣传教育 普及老年人健康信息服务相关知识

应用示范 树立高质量、 具有可推广性的老年人健康信息服务示范项目
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２􀆰 ２　 Ｙ 维度： 政策目标

政策目标是指决策者希望通过政策制定和实施

所达到的效果和目的［２５］。 开展老年人健康信息服务

的目标在于促进老年人健康与福祉、 推动数字包容，
消弭老年人在健康信息获取中的不平等问题［１０］。 结

合 《智慧健康养老产业发展行动计划（２０２１ ― ２０２５
年）》， 本研究将老年人健康信息服务政策目标分为

５ 个方面： ①弥合数字鸿沟是指有效解决老年人在

健康数字融合方面遇到的困难， 增强老年人群生活

效能； ②强化科技支撑是指推动新兴科技在老年人

健康信息服务中的集成创新与融合应用， 满足老年

人群健康信息服务需求； ③拓宽服务场景是指扩大

老年人健康信息服务开展的空间环境， 提升老年人

群满意度； ④推进产业发展是指优化和改善老年人

健康信息服务的产业生态， 促进产业转型升级； ⑤
完善智慧服务是指健全精准化的老年人健康信息服

务体系， 提高老年人群健康信息服务体验。
２􀆰 ３　 Ｚ 维度： 参与主体

参与主体是指政策实施过程中涉及的个人、 团

体或组织［２６］。 当前， 健康信息服务供给的主体一

般分为医疗机构、 政府部门、 公益机构和商业机构

四大类［２７］， 综合考量各主体在老年人健康信息服

务中的功能作用， 本研究将老年人健康信息服务政

策参与主体分为 ５ 类： ①政府部门， 部署和落实老

年人健康信息服务政策的各级政府机构； ②社会非

营利组织， 不以营利为目的的老年人健康信息服务

组织； ③养老机构， 为老年人提供集中居住和照料

服务的机构； ④企业， 从事老年人健康信息服务相

关活动的企业； ⑤个人， 为老年人健康信息服务开

展提供支持的个人。

３　 政策样本选取与编码
３􀆰 １　 政策样本选取

为了确保政策文本的全面性、 代表性和权威性，
本研究政策样本选取过程如下： ①在北大法宝数据

库中， 以 “老年人” “健康信息” “卫生信息” “医
疗信息” “智慧健康” 等词汇为检索关键词进行全

文检索， 时效性为现行有效， 检索时间为 ２０２３ 年

１１ 月 ３０ 日； ②查阅政策文本标题、 制发机关， 筛

除批复、 函、 工作报告、 领导讲话、 会议纪要等非

正式决策文本及省级以下政府部门发布的政策文本；
③通过省级及以上政府部门相关网站、 百度搜索引

擎等渠道搜集政策文本中涉及的相关政策； ④剔除

重复的政策文本。 最终获取到 ９０ 份与老年人健康

信息服务相关性较强的政策文本， 其中， 中央层面

的政策 １６ 份， 省（市）级政府层面的政策 ７４ 份，
政策文本概况如表 ２ 所示。

表 ２　 老年人健康信息服务政策文本概况

Ｔａｂ􀆰 ２　 Ｔｅｘｔ Ｏｖｅｒｖｉｅｗ ｏｆ Ｈｅａｌｔｈ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ Ｓｅｒｖｉｃｅ Ｐｏｌｉｃｙ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｅｌｄｅｒｌｙ

序号 政　 策　 名　 称 发布机构 发布时间

１ 关于加快发展养老服务业的若干意见 国务院 ２０１３

２ 关于组织开展面向养老机构的远程医疗政策试点工作的通知 国家发展改革委等 ３ 部委 ２０１４

３ 关于推进医疗卫生与养老服务相结合的指导意见 国家卫生健康委等 ９ 部委 ２０１５

４ 关于全面放开养老服务市场提升养老服务质量的若干意见 国务院办公厅 ２０１６

…… …… …… ……

８７ 浙江省老年健康服务专项行动实施方案（２０２２—２０２５ 年） 浙江省卫生健康委、 浙江省财政厅 ２０２２

８８ 关于推进家庭医生签约服务高质量发展的实施意见 浙江省卫生健康委等 ５ 部门 ２０２２

８９ 关于加强新时代首都老龄工作的实施意见 中共北京市委、 北京市人民政府 ２０２２

９０ 重庆市提升医养结合和老年健康服务能力行动方案（２０２３—２０２７ 年） 重庆市卫生健康委等 ６ 部门 ２０２３

３􀆰 ２　 政策文本编码

在确定政策样本的基础上， 运用质性分析软件

Ｎｖｉｖｏ 对 ９０ 份老年人健康信息服务政策展开内容分

析。 首先， 阅读政策文本内容， 选择能够准确反映

老年人健康信息服务内容和主题的政策文本条款与

语句作为分析单元； 其次， 按照 “政策序号—章节

序号—小节序号—段落序号” 逐条对分析单元进行

编号， 若政策文本没有章节或小节， 则编号为 ０；
最后， 从政策工具、 政策目标、 参与主体 ３ 个维度

对分析单元进行编码和归类， 最终获得参考点 ８５８
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个。 其中， 政策工具维度共计 ３２０ 个参考点， 政策

目标维度共计 ２７７ 个参考点， 参与主体维度共计

２６１ 个参考点， 部分编码过程和结果示例如表 ３ 所

示。 为保证编码结果的可靠性， 笔者在不同时段对

分析单元进行正、 倒序重复编码， 对编码结果不一

致处进行小组讨论以达成共识。 此外， 抽取 １０％的

分析单元， 邀请两位信息资源管理专业的硕士研究

生进行独立编码， 最终得到各维度的编码一致百分

比均大于 ８０％， 说明编码结果可信。

表 ３　 政策文本内容部分编码过程和结果示例

Ｔａｂ􀆰 ３　 Ｅｘａｍｐｌｅｓ ｏｆ Ｐａｒｔｉａｌ Ｃｏｄｉｎｇ Ｐｒｏｃｅｓｓ ａｎｄ Ｒｅｓｕｌｔｓ ｏｆ Ｐｏｌｉｃｙ Ｔｅｘｔ Ｃｏｎｔｅｎｔ

政策名称 分析单元 编　 码 政策工具 政策目标 参与主体

智慧健康养老产业

发展行动计划

（２０２１ ― ２０２５ 年）

加快建设统一权威、 互联互通的全民健康

信息平台， 实现健康数据的有效归集与管

理。 ……联动云管边端， 丰富服务种类，
提升服务质量， 实现服务的流程化标准化

１３－３－１－１ 基础设施

拓宽服务场景、
完善智慧服务、
强化科技支撑

政府部门、
企业

充分发挥人才队伍建设对产业发展的支撑

作用， 鼓励支持科研人员进入智慧健康养

老行业。 ……提升为老服务人员信息技术

应用能力及水平， 打造高素质的人才队伍

１３－８－４－１ 人才培养 推进产业发展

政府部门、
社会非营利

组织、 个人

“十四五” 健康

老龄化规划

建立老年健康数据的收集和发布机制。 充

分运用互联网、 物联网、 大数据等信息技

术手段， ……实现信息共享， 为服务老年

人提供信息化支撑

１６－３－９－３
基础设施、
技术支持

强化科技支撑、
完善智慧服务

政府部门

４　 政策文本分析

４􀆰 １　 政策概况

４􀆰 １􀆰 １　 政策发布时间

从政策发布时间来看， 我国老年人健康信息服

务政策发文数量基本呈现周期性波动趋势， 在 ２０１６
年和 ２０２１ 年出现两个小高峰， 如图 ２ 所示。 ２０１５
年底， 国务院办公厅印发的 《关于推进医疗卫生与

养老服务相结合的指导意见》 要求强化信息支撑在

推进医疗卫生与养老服务相结合中的作用， 直接带

动了各省老年人健康信息服务政策的制定， 并在

２０１６ 年出现小高峰， 随后政策数量有所回落。 ２０２１
年， 我国进入 “十四五” 发展阶段， 积极应对人口

老龄化成为新的国家战略［２８］。 同年， 中共中央、 国

务院印发 《关于加强新时代老龄工作的意见》， 明

确完善老年人健康支撑体系在推动老龄事业和产业

高质量发展中的战略支撑地位。 在此背景下， 老年

人健康信息服务政策发展进入新阶段， 从中央到地

方均积极制定相应的政策措施， 老年人健康信息服

务政策数量激增。
４􀆰 １􀆰 ２　 政策发布主体

从政策发布主体来看， 我国老年人健康信息服

图 ２　 政策发布时间图

Ｆｉｇ􀆰 ２　 Ｔｉｍｅｌｉｎｅ ｏｆ Ｐｏｌｉｃｙ Ｒｅｌｅａｓｅ
　

务政策的制定部门包括 ３ 种类型： ①中央国家机构，
发文数量为 １４ 份， 占比 １５􀆰 ５６％， 涉及国务院、 国

家卫生健康委员会、 国家发展和改革委员会、 教育

部、 民政部、 财政部等 １７ 个机构； ②省（市）级政

府部门， 发文数量为 ７４ 份， 占比 ８２􀆰 ２２％， 主要由

省政府办公厅、 省卫生健康委发布； ③相关机构及

社会组织， 发文数量为 ２ 份， 占比 ２􀆰 ２２％， 包括健

康中国行动推进委员会、 中国残疾人联合会等。 总

体而言， 联合发文的政策主体分布广泛， 共计 ４２ 份

政策文本由两个及以上部门联合发布， 占比 ４６􀆰 ６７％，
表明老年人健康信息服务工作涵盖面之广、 关联主
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体之多， 也意味着老年人健康信息服务工作需要在

多部门间协同推进。
４􀆰 ２　 政策文本单维度分析

４􀆰 ２􀆰 １　 政策工具维度

从政策工具维度来看， 供给型政策工具运用频

数最多， 占比达 ４８􀆰 １３％， 其次是环境型政策工具，
占比为 ３４􀆰 ６９％， 而需求型政策工具的运用频数较

少， 仅占比 １７􀆰 １９％， 如图 ３ 所示。 由此可见， 我

国老年人健康信息服务政策更倾向于运用供给型和

环境型政策工具， 通过提供所需资源推动老年人健

康信息服务产业发展， 也从侧面体现出老年人健康

信息服务仍面临着供给侧相对滞后、 欠缺活力的问

题， 我国正在通过出台政策重点解决此类问题， 推

动供给侧结构性改革。

图 ３　 政策工具频数分布结果

Ｆｉｇ􀆰 ３　 Ｆｒｅｑｕｅｎｃｙ Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ Ｒｅｓｕｌｔｓ ｏｆ Ｐｏｌｉｃｙ Ｔｏｏｌｓ
　

在供给型政策工具中， 子类工具占比排序依次

为基础设施（２４􀆰 ０６％）、 公共服务（１２􀆰 １９％）、 技

术支持（９􀆰 ３８％）、 资金投入（１􀆰 ５６％）、 人才培养

（０􀆰 ９４％）， 前三者合计占比达 ４５％。 一方面， 老

年人健康信息服务作为新兴产业， 相应的技术设施

相对缺乏； 另一方面， 受到新医改形势的影响， 以

健康档案为代表的公共卫生服务成为老年人健康信

息服务发展中的重要支撑。 因此， 我国十分重视老

年人健康信息服务开展中的技术设施、 公共服务等

资源供给， 但在人才培养和资金投入上稍显欠缺，
会限制产业发展及服务优化。

在环境型政策工具中， 策略执行位居榜首， 占

比接近 ２５％， 这反映出我国在老年人健康信息服

务环境的营造上， 注重发挥策略执行的作用。 然而，
策略执行多使用 “鼓励” “引导” “支持” 等具有

倡导性特征的词汇， 缺乏具体的实施方案， 导致政

策执行力不足。 此外， 虽然我国运用了标准规范

（２􀆰 ８１％）、 安全保障（１􀆰 ８８％）、 金融税收（０􀆰 ６３％）
等子类工具， 但关注力度仍有待加强， 特别是金融

税收的缺失， 在一定程度上不利于激发老年人健康

信息服务市场活力和主体参与积极性。
在需求型政策工具中， 子类工具占比排序依次

为应用示范（７􀆰 １９％）、 宣传教育（５􀆰 ３１％）、 市场培

育（２􀆰 ５０％）、 交流合作（２􀆰 １９％）。 可以看出， 需求

型政策工具相对薄弱， 与其他两类政策工具差距显

著， 即使是使用最为频繁的子类工具 “应用示范”，
占比也仅为 ７􀆰 １９％， 处于较低水平， 对老年人健康

信息服务市场的扶持和引导力度相对薄弱。
４􀆰 ２􀆰 ２　 政策目标维度

从政策目标维度来看， 我国老年人健康信息服

务政策的目标存在一定差异， 完善智慧服务

（３７􀆰 ９１％）、 推进产业发展（２１􀆰 ６６％）占据较大份

额， 均超过了 ２０％， 而强化科技支撑、 拓宽服务

场景和弥合数字鸿沟占比相对较低， 如表 ４ 所示。
这进一步印证了我国老年人健康信息服务作为一个

新兴产业， 面临着供给侧相对滞后、 欠缺活力的问

题， 因而着重于提升信息服务和产品供给能力。 相

比之下， 我国对强化科技支撑、 拓宽服务场景以及

弥合数字鸿沟的重视程度和保障力度都十分不足。
在稳步提升老年人健康信息服务供给能力的基础上，
其他 ４ 类目标的投入也应得到重视和强化， 特别是

针对老年人在健康信息获取能力上的欠缺， 还亟须

加强弥合数字鸿沟的力度。
４􀆰 ２􀆰 ３　 参与主体维度

从参与主体维度来看， 参与程度最高的是政府

部门， 占比达 ５２􀆰 ８７％， 其次是社会非营利组织， 占

比为 ２６􀆰 ０５％， 之后依次是企业、 养老机构、 个人，
占比分别为 １３􀆰 ４１％、 ５􀆰 ７５％、 １􀆰 ９２％， 如表 ５ 所示。
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表 ４　 政策目标频数分布结果

Ｔａｂ􀆰 ４　 Ｆｒｅｑｕｅｎｃｙ Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ Ｒｅｓｕｌｔｓ ｏｆ Ｐｏｌｉｃｙ Ｏｂｊｅｃｔｉｖｅｓ

政策目标 参考点（个） 占比（％）

完善智慧服务 １０５ ３７􀆰 ９１

推进产业发展 ６０ ２１􀆰 ６６

拓宽服务场景 ３７ １３􀆰 ３６

强化科技支撑 ５０ １８􀆰 ０５

弥合数字鸿沟 ２５ ９􀆰 ０３

这反映出我国老年人健康信息服务供给是以政府部

门为主导者， 各类社会非营利组织、 企业、 养老机

构以及个人共同参与的社会共治模式。 在这种模式

下， 老年人健康信息服务发展存在管理手段单一、
技术开发能力有待加强等问题［２９］。 当前， 我国已

经围绕政府部门、 社会非营利组织等主体参与老年

人健康信息服务制定了较为明确的规范， 但作为老

年人健康信息服务重要主体的各类企业、 养老机构

和个人的参与程度却不高， 未能细化、 明确其功能

作用和责任范围， 难以有效激发其参与积极性。
４􀆰 ３　 政策文本交叉维度分析

４􀆰 ３􀆰 １　 “Ｘ－Ｙ” 交叉维度分析

统计政策工具维度子类工具在政策目标维度中

的分布情况， 如图 ４ 所示。 由此可知， 老年人健康

信息服务政策目标的实现综合运用了多种政策工具，

表 ５　 参与主体频数分布结果

Ｔａｂ􀆰 ５　 Ｆｒｅｑｕｅｎｃｙ Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ Ｒｅｓｕｌｔｓ ｏｆ Ｐａｒｔｉｃｉｐａｎｔ Ｓｕｂｊｅｃｔｓ

参与主体 参考点（个） 占比（％）

个　 　 人 ５ １􀆰 ９２

企　 　 业 ３５ １３􀆰 ４１

社会非营利组织 ６８ ２６􀆰 ０５

养老机构 １５ ５􀆰 ７５

政府部门 １３８ ５２􀆰 ８７

但存在两者匹配不均衡的现象。 具体而言， 在弥合

数字鸿沟方面， 主要使用需求型政策工具来提升老

年人群的健康信息素养， 以宣传教育等形式不断提

高老年人健康核心信息知晓率和健康素养水平； 在

强化科技支撑方面， 主要通过基础设施、 技术支持、
公共服务等供给型政策工具来夯实老年人健康信息

服务的科技支撑能力， 打造老年人健康信息服务新

产品、 新业态； 在拓宽服务场景方面， 环境型政策

工具中的 “策略执行” 发挥主要作用， 供给型和需

求型政策工具的作用不明显； 在推进产业发展方面，
３ 类政策工具的运用相差不大； 在完善智慧服务方

面， 基础设施、 技术支持、 公共服务等供给型政策

工具和环境型政策工具中的 “策略执行” 发挥主

要作用， 需求型政策工具的作用有限。

图 ４　 政策工具—政策目标频数分布结果

Ｆｉｇ􀆰 ４　 Ｐｏｌｉｃｙ Ｔｏｏｌ—Ｐｏｌｉｃｙ Ｏｂｊｅｃｔｉｖｅ Ｆｒｅｑｕｅｎｃｙ Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ Ｒｅｓｕｌｔｓ
　

４􀆰 ３􀆰 ２　 “Ｘ－Ｚ” 交叉维度分析

统计政策工具维度子类工具在参与主体中的分

布情况， 如图 ５ 所示。 由此可知， 五大政策参与主

体对政策工具的运用搭配有所不同。 政府部门运用
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供给型政策工具最多， 之后依次是环境型政策工具、
需求型政策工具， 这表明政府部门作为主导型政策

参与者， 在老年人健康信息服务发展中以发挥硬件

投入和环境营造作用为主。 社会非营利组织以运用

基础设施、 公共服务、 策略执行等子类工具为主，
展现了其作为老年人健康信息服务主要提供者对产

业发展的支撑。 养老机构和个人在现有政策工具的

运用中十分不足， 这也说明现有政策对于发挥养老

机构和个人在老年人健康信息服务中的主体作用缺

乏一定的认知。 企业所运用的政策工具也偏少， 侧

重引导其发挥在策略执行、 基础设施建设等方面的

作用， 但金融税收、 资金投入等政策工具不足， 难

以有效激发其在技术开发、 服务创新等方面的独特

优势。

图 ５　 政策工具—参与主体频数分布结果

Ｆｉｇ􀆰 ５　 Ｐｏｌｉｃｙ Ｔｏｏｌ—Ｐａｒｔｉｃｉｐａｎｔ Ｓｕｂｊｅｃｔ Ｆｒｅｑｕｅｎｃｙ
Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ Ｒｅｓｕｌｔｓ

　

４􀆰 ３􀆰 ３　 “Ｙ－Ｚ” 交叉维度分析

统计政策目标维度在参与主体中的分布情况，
如表 ６ 所示。 由此可知， 政府、 社会非营利组织、
养老机构、 企业在各政策目标的实现过程中均有参

与， 但参与程度差异较大。 在弥合数字鸿沟、 强化

科技支撑方面， 主要参与者为政府部门； 在拓宽服

务场景方面， 主要参与者为政府部门和社会非营利

组织； 在推进产业发展、 完善智慧服务方面， 主要

参与者为政府部门、 社会非营利组织和企业。 总体

而言， 政府部门对于老年人健康信息服务政策目标

响应的覆盖面最广。 然而， 其他 ４ 个参与主体对于

老年人健康信息服务的响应均有缺失， 未能充分发

挥其主体作用。

５　 研究结论与建议
５􀆰 １　 研究结论

本研究以 “政策工具—政策目标—参与主体”
为三维分析框架， 选取 ９０ 份我国省级及以上政府部

表 ６　 政策目标—参与主体频数分布结果

Ｔａｂ􀆰 ６　 Ｐｏｌｉｃｙ Ｏｂｊｅｃｔｉｖｅ—Ｐａｒｔｉｃｉｐａｎｔ Ｓｕｂｊｅｃｔ Ｆｒｅｑｕｅｎｃｙ
Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ Ｒｅｓｕｌｔｓ

政策目标
政府

部门

社会

非营利

组织

养老

机构
企业 个人 合计

弥合数字鸿沟 １８ ９ ２ ２ １ ３２

强化科技支撑 ４０ ８ １ ９ ０ ５８

拓宽服务场景 １６ １６ ４ ４ ２ ４２

推进产业发展 ５３ １１ ２ １０ １ ７７

完善智慧服务 ７９ ３４ ７ １９ １ １４０

合　 　 计 ２０６ ７８ １６ ４４ ５ ３４９

门制定的老年人健康信息服务政策进行深入量化分

析， 识别出当前政策体系的供给路径， 如图 ６ 所示。
研究发现， 我国老年人健康信息服务政策供给已经

形成了如下核心路径： ①以弥合数字鸿沟为诉求的

“数字包容”。 在此路径下， 以政府部门为主导， 社

会非营利组织为核心的主体模式， 侧重推动宣传教

育， 辅以策略执行。 ②以强化科技支撑为诉求的 “科
技赋能”。 在此路径下， 以政府部门为核心， 企业

和社会非营利组织为支撑的主体模式， 侧重完善公

共服务、 基础设施、 技术支持等方面， 推进策略执

行。 ③以拓宽服务场景为诉求的 “供给升级”。 在此

路径下， 以政府部门和社会非营利组织为主要参与

主体， 侧重采取策略执行方式的同时， 促进基础设

施建设。 ④以推进产业发展为诉求的 “生态优化”。
在此路径下， 以政府部门为引领， 社会非营利组织

和企业为支撑的主体模式， 侧重采用策略执行与制

定目标规划、 标准规范， 并推动基础设施建设。 ⑤
以完善智慧服务为诉求的 “模式创新”。 在此路径

下， 以政府部门为主导， 社会非营利组织和企业为

基础的主体模式， 侧重完善公共服务、 基础设施、
技术支持等方面， 辅以策略执行及目标规划制定。

综合上述分析， 笔者发现我国老年人健康信息

服务政策仍存在以下不足： ①政策工具结构有所失

衡。 现有政策文本多运用基础设施、 公共服务、 技

术支持等供给型政策工具推动老年人健康信息服务

创新发展， 以及运用策略执行这一环境型政策工具

减少政策实施的阻力。 相比之下， 采用需求型政策

工具在促进市场引导拉动政策施行方面则有所欠缺，
忽视了老年人健康信息服务的市场潜力。 此外， 金
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图 ６　 老年人健康信息服务政策供给路径图

Ｆｉｇ􀆰 ６　 Ｓｕｐｐｌｙ Ｐａｔｈ Ｍａｐ ｏｆ Ｈｅａｌｔｈ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ Ｓｅｒｖｉｃｅ Ｐｏｌｉｃｙ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｅｌｄｅｒｌｙ
　

融税收、 人才培养、 资金投入等子类工具运用存在

严重缺位， 意味着现有老年人健康信息服务政策工

具比例存在着一定的失衡问题。 然而作为一项长期

复杂的系统性社会工程， 老年人健康信息服务工作

需要合理组合运用多种政策工具。 ②政策目标协调

性有待加强。 现有政策文本偏重于完善智慧服务、
推进产业发展等政策目标， 对于强化科技支撑、 拓

宽服务场景的重视程度相对较弱， 在一定程度上忽

视了对弥合老年人数字鸿沟的相关引导教育， 影响

了老年人健康信息服务市场发展活力的释放。 弥合

数字鸿沟是老年人健康信息服务工作中需要紧迫解

决的问题， 强化科技支撑是老年人健康信息服务工

作中需要不断跟进的目标， 拓宽服务场景是老年人

健康信息服务工作中具有一定前瞻性的目标， 需要

以科学发展的眼光对这些政策目标予以更多的关注

和支持， 才能在更深层次上驱动老年人健康信息服

务行业高质量有序运转。 与此同时， 目标导向下政

策工具的运用呈现出不均衡现象， 也需政府部门合

理化配置各目标导向下政策工具的组合， 为老年人

健康信息服务提供恰当引领。 ③参与主体功能空间

尚需释放。 现有政策文本形成了以政府部门为主导

者， 各类社会非营利组织、 企业、 养老机构以及个

人共同参与的社会共治模式， 但是针对政府部门的

责任规定尤为突出， 对其他参与主体职责和义务的

规定则相对较少， 与政策目标的搭配也并不协调，
导致老年人健康信息服务工作压力向政府部门过度

倾斜， 极易产生由于政府部门管理不善而导致的风

险。 另外， 社会非营利组织、 养老机构、 企业及个

人在现有政策工具的运用中显得十分不足， 阻碍了

多元主体参与老年人健康信息服务市场建设的主观

能动性。 数智时代， 多元协同发展才是市场建设的

主流模式， 必须为各主体提供更多可操作性和执行

性的细则， 发挥政策的激励作用， 调动社会力量协

同参与实现老年人健康信息服务政策目标的积极性。
５􀆰 ２　 政策建议

５􀆰 ２􀆰 １　 优化政策工具搭配， 驱动子类工具协同发力

综合考量老年人健康信息服务的长远发展目标

与政策工具的功能属性， 应注重需求拉动带来的长

期效益， 适当增加缺位工具运用频率， 可以从以下

方面调整政策工具布局：
在需求型政策工具中， 逐步扩大子类工具的运

用。 ①在应用示范上， 围绕重点应用场景， 打造一

批社会参与广泛、 应用效果明显的示范基地， 推动

应用示范层级动态管理， 深化老年人健康信息服务

实践效果； ②在宣传教育上， 依托社区、 养老机构

及老年大学开展视频教学、 经验交流、 健康教育等

培训活动， 改善老年人群在健康素养上的不足， 提

升健康信息服务体验感； ③在市场培育上， 扶持老

年人健康信息服务市场， 重点支持符合老年人群需

求的健康信息服务产品研发， 从操作界面到操作流

程都要充分考虑老年人群的实际情况； ④在交流合

作上， 鼓励社会非营利组织、 养老机构和企业进行

产学研合作， 积极借鉴国外老年人健康信息服务先

进理念与设计， 创新老年人健康信息服务领域的产

品、 模式和制度。
在供给型政策工具中， 加大人才培养和资金投
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入的支持力度。 ①在人才培养上， 加快构建多方参

与、 产教融合的人才培养模式， 鼓励企业、 社会非

营利组织以及养老机构参与到高校及培训机构的人

才培养过程中来， 双方根据自身发展需求签订人才

培养订单， 实现人才供需匹配， 此外， 完善老年人

健康信息服务相关职业资格认证制度， 拓宽职业发

展前景； ②在资金投入上， 制定老年人健康信息服

务专项财政预算， 细化具体领域实施方案。 例如，
为老年人健康信息服务创新项目提供经费； 向社会

非营利组织、 养老机构和社区捐赠数字化健康监测

设备； 设立奖学金资助有志于从事老年人健康信息

服务的人员接受相关教育和培训。
在环境型政策工具中， 推进标准规范、 安全保

障与金融税收应用落实。 ①在标准规划上， 加快构

建覆盖老年人健康信息服务全流程的标准体系， 鼓

励和指导相关组织、 协会协同推进产品、 平台及服

务等多方面标准的制定， 开展代表性标准应用示范；
②在安全保障上， 联合网信部门、 新闻媒体完善投

诉反馈渠道， 严厉打击健康谣言发布、 传播行为，
同时， 推进 ＥＤＲ、 ＭＴＤ 等技术在信息安全保护方

面的应用； ③在金融税收上， 对于老年人健康信息

服务相关企业提供税收优惠或减免， 发布产品及服

务税收优惠目录。
５􀆰 ２􀆰 ２　 均衡政策目标配置， 确保目标设置协调合理

以前瞻性引领长远发展， 重视创新模式构建，
应提升薄弱目标环节的政策供给。 为此， 提出如下

建议： ①在弥合数字鸿沟方面， 一是要从源头上重

视老年人数字素养教育， 聚焦于医保服务、 看病就

医、 健康档案等重点应用场景， 依托社区、 养老机

构以及老年大学建立起以需求为导向的老年人健康

信息素养课程体系， Ｌｅｉｃｅｓｔｅｒ Ａｇｅｉｎｇ Ｔｏｇｅｔｈｅｒ 项目

在开课前会了解老年人的信息获取、 数字技能需求

等情况可以为相关机构开展服务提供参考［３０］。 二

是重点推动在线健康社区、 医疗健康应用适老化改

造， 遴选出具有代表性的适老化产品及服务， 编制

适老化设计典型案例， 加快信息无障碍环境建设改

造。 ②在强化科技支撑方面， 特别是新技术研发与

产品供给方面， 要对易学性、 易用性给予更多的政

策优惠， 充分考虑老年人的身心特点和思维方式， 引

导相关企业积极推进健康信息服务适老化改造工作，
建立完善惩治机制， 避免 “虚有其表” 的老年人模

式。 ③在拓宽服务场景方面， 要面向居家、 社区、 养

老机构等线下场景打造集成应用的健康信息管理系

统， 培育信息技术、 信息服务以及老年医学等领域

的专业人才， 为老年人提供全流程的健康信息服务。
此外， 要针对不同目标和政策工具之间的协同合作

进行归类， 提供相应的配套支持措施， 保障老年人

健康信息服务的可持续发展， 例如在完善智慧服务

这个目标下， 应适当增加资金投入、 安全保障、 交

流合作、 市场培育等子类工具的运用。
５􀆰 ２􀆰 ３　 挖掘参与主体价值， 激发多元主体组合作用

细化参与主体的功能作用， 挖掘角色和价值的

多样性， 以形成多元主体协同发展老年人健康信息

服务的新局面。 对此， 可从 ３ 个方面着力： ①聚焦

老年人群健康信息服务高频场景， 由政府部门组织

实施全国性项目， 发挥其资源整合的主导优势， 制

定分级分类的考核、 奖惩机制， 激发社会非营利组

织、 养老机构、 企业以及个人等参与主体的积极性，
加大对私人资本进入老年人健康信息服务市场的吸

引力， 形成社会合力。 ②充分发挥以公共图书馆、
行业协会为代表的社会非营利组织在老年人群内的

传播作用， 鼓励行业协会、 公共图书馆带头建设老

年人健康信息服务门户， 推动相关工作的有效落实，
宣传相关资源和政策。 例如， 美国图书馆协会制定

的 《老年人图书馆和信息服务指南》 中提出老年

人健康信息服务可能会涵盖的内容包括个人健康和

医疗保健政策， 并提出使图书馆成为向老年人提供

信息服务的协调中心的原则， 不仅要向老年人提供

健康信息， 还要为其提供政府和相关部门的医疗保

健卫生政策［３１］。 ③激发个体参与老年人健康信息

服务的积极性， 建立完善健康信息服务专家库， 扩

展专家在公共服务、 宣传教育等子类工具中的参与

渠道， 同时要加强资金补贴和考核激励， 引导义务

人员、 志愿人员积极参与老年人健康信息服务活动，
为健全老年人需求反馈渠道提供支持， 通过线上、
线下多形式了解老年人群实际需要。

６　 结　 语
本研究构建了 “政策工具—政策目标—参与主

体” 的三维分析框架， 对我国老年人健康信息服

务政策文本进行了多维度的量化分析， 从而提出了

相应的政策建议， 可以为老年人健康信息服务政策

优化升级提供参考借鉴， 在推动老年人健康信息服
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务发展、 积极应对人口老龄化等方面也具有一定的

现实意义。 但本研究也存在一些局限性： 一是在研

究对象上， 仅选择省级及以上政府部门制定的政策

文本， 对基层政策文本的关注度不足。 二是在研究

内容上， 仅从整体层面分析了相关政策文本， 缺乏

中央和省级、 省级和省级政策文本之间的横向比较。
在未来的研究中， 可以进一步扩大政策样本数量，
通过效词分析、 社会网络分析等方法， 优化我国老

年人健康信息服务政策分析的准确性与深入性。
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