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城市老年群体的政务服务适老化问题及其对策研究：

以W市 J区为例

摘 要

随着移动互联技术的飞速发展和服务型政府的建设不断推进，基

层社会治理和政务服务供给的渠道、方式和内容都随之发生深刻变革。

同时伴随经济社会不断发展和人口老龄化趋势加深，老年群体逐渐成

为社会关注的重要人群和政府服务的重点对象。近年来，国家和各地

政府都不断推出以老年群体为服务对象的政策计划，从电子政务适老

化改造日趋完善到养老服务范围不断拓宽，老年群体政务服务成为社

会发展的重要议题。

本文以W市 J区为研究对象，从服务型政府建设的视角出发，基

于新公共服务理论，运用深度访谈法和问卷调查法，对该地区老年群

体、政务服务、适老化改造等相关方面政策文本和文献进行研究，并

针对W市 J区老年群体政务服务的现状和满意度进行调查。基于供需

适配性理论框架深入了解和分析城市老年群体的政务服务需求，通过

访谈深入了解和探究城市老年群体的政务服务使用意愿和偏好，对优

化政务服务建设、完善服务型政府建设推进具有一定参考意义。有助

于政府部门优化政务服务的渠道和内容，从而提高老年群体对政务服

务的使用普及率和满意度，解决数字鸿沟给老年群体带来的信息壁垒

和服务缺失，同时也为弥合移动互联带来的数字鸿沟、建设服务型政
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针对老年政务服务存在的问题和原因，本文从供给和需求两个方

面提出了提升老年服务质量的举措，供给方面强化体系建设推进供给

畅通，其中包括强化政府的角色定位，推进各供给主体共同参与、整

体治理；完善服务机制，确保服务流程全程公开透明；强化政府部门

联动，通过数据集成和智慧平台的运用实现高效服务；提升人才能力，

强化队伍的建设和培养，以及以多种方式拓展政策宣传。在需求方面

则要完善需求表达的通道，保障服务精准化送达服务对象，其中包括

完善社会福利机制，提高基本保障水平；通过调动社会资源、引入社

会资本和市场创新配置手段，扩大资源供给能力；明确需求反馈的渠

道，探索多元主体参与评估和反馈的机制，保障老年人需求表达的权

益；最后要加强老年人身心健康的关注，通过数字反哺和代际传递的

方式不断消除鸿沟壁垒，使老年人更好融入数字社会

府和建立健全政务服务适老化改造进行理论探索。本文从可达性、相

关性、质量和相适性方面对该地区老年群体政务服务存在的问题进

行了分析，主要存在服务覆盖面不高、供需对应存在偏差、服务质量

总体不高和服务接纳程度不高四个方面问题。导致问题的原因主要包

括供给端主体职责缺失导致供给低效和需求端反馈递送不畅导致“需

求幻觉”两方面问题。

。

关键词：老年群体，政务服务，适老化，供需适配
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RESEARCH ON THE PROBLEMS AND SOLUTIONS OF

GOVERNMENT SERVICES FOR URBAN ELDERLY

GROUPS: A CASE STUDY OF J DISTRICT IN W CITY

ABSTRACT

With the rapid development of Internet technology and the continuous

advancement of the construction of service-oriented government, the

methods and content of primary-level governance and government service

supply have undergone profound changes. At the same time, with the

continuous development of economy and society and the deepening trend

of population aging, the elderly group has gradually become an important

group of social concern and a key target of government services. In recent

years, national and local governments have continuously launched policy

plans targeting the elderly. From e-government aging-friendly

transformation to the expansion of the scope of elderly care services,

government services for the elderly have become an important issue in

social development.

This article takes J District of W City as the research object, starting

from the perspective of service-oriented government construction, based on

the new public service theory, using in-depth interview method and

questionnaire survey method, on the basis of policy texts and literature to

analyze the policies related to the elderly group, government services,

aging-friendly transformation and other related aspects in the area, and the

current situation and satisfaction level of government services for the

elderly in this district. Based on the theoretical framework of matching
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theory and adaptability of supply and demand of social, this research

deeply analyzed the government service needs of urban elderly groups and

explored the willingness and preferences of urban elderly groups to use

government services through interviews. This has reference significance for

optimizing the construction of government services and improving the

construction of service-oriented governments. It helps government

departments optimize the channels and content of government services,

thereby increasing the popularity and satisfaction of the use of government

services by the elderly, solving the lack of services and information barriers

caused by the digital divide to the elderly, and actively responding to the

challenges brought by an aging society. It provides ideas for future elderly

care service issues, and also conducts theoretical explorations for bridging

the digital divide brought about by mobile Internet, building a

service-oriented government, and establishing and improving government

services to adapt to the aging population.

This article analyzes the problems existing in government services for

the elderly in the region from the aspects of accessibility, relevance, quality

and familiarity. The main problems are low service coverage, deviations in

supply and demand, overall low service quality and low service acceptance.

The main causes of the problem include imperfect construction of the

elderly government service system, insufficient supply and demand surveys,

inefficient resource integration, and poor connection between online and

offline aging-friendly services.

In view of the existing problems and causes of government services

for the elderly, this article proposes measures to improve the quality of

services for the elderly from four aspects. First, improve the construction of

the government service system for the elderly, including data sinking,

giving play to the core supporting role of the community and exploring

inclusive and diverse solutions. The second is to establish a demand survey
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mechanism and improve the service feedback mechanism, such as

promoting the participation of enterprises in providing various types of

elderly care services by strengthening market-oriented operations; using

intelligent platforms to promote joint cooperation between medical

institutions, elderly care institutions and communities. The third is to

strengthen the construction of smart platforms and improve the quality of

government services for the elderly. It is recommended that government

departments break through data barriers, improve the construction of

professional talent teams for elderly services, and promote the quality and

efficiency of elderly services. The fourth is to strengthen the construction

of digital skills and information literacy among the elderly. Help the elderly

to effectively overcome digital fear and information gap through the

openness and transparency of government affairs; help the elderly to enter

the digital government and use electronic services through the connection

of online and offline services; finally, while carrying out government

services for the elderly, we must strengthen the understand and listen to the

actual needs and wishes of the elderly, pay attention to the emotional and

spiritual needs of the elderly group, and continuously strengthen

humanistic construction and caring services.

Ji mengyin(MPA)

Supervised by Wang maotai

KEY WORDS：elderly people, e-government service, suitable for
aging, supply and demand
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第 1章 绪论

1.1 研究背景及意义

1.1.1 研究背景

党的二十大报告提出：“实施积极应对人口老龄化国家战略”。根据国家统计局

最新数据显示，截至 2023年末，我国 60岁以上人口已达到 2.97亿人，占总人口

数的占 21.1%；65岁以上人口 2.17亿人，占比 15.4%，我国已经逐步走入深度老

龄社会[1]。2022年 2月，国务院正式下发《“十四五”国家老龄事业发展和养老服务

体系规划》中明确提出要完善传统服务保障措施，推进智能化服务适应老年人需

求，长效解决“数字鸿沟”难题。随着近年来我国信息化发展的外部环境和内部条件

发生复杂而深刻的变化，数字社会、数字政府、数字民生建设不断推进，政务服

务标准化、规范化、便利化水平进一步提高，政务服务的供给方式逐渐由单一向

多元化发展，各地积极响应落实中央精神，不断推出具体举措积极应对老年群体

政务服务需求，针对老年群体办理政务事项的诸多不便开展线下政务服务设备设

施的适老化改造，开展丰富多样的养老服务以满足老年群体多样化的生活需求。

根据安徽省统计局所做的调查，截止到 2020年底，该省 60岁及以上的老年

人口数已经高达 1130万人，约占全省总人口数的比例为 18.79%。另外，80岁及

以上的高龄老人数量也有近 276万人，进一步说明该省老龄化程度在全国处于靠

前位置，人口老龄化趋势进一步显现。2021年安徽省政务服务网推出“老年服务专

区”以完善老年群体线上政务服务需求。2021年底，安徽省开展基层政务公开线下

专区建设工作，进一步拓宽老年群体线下政务信息获取渠道，丰富老年群体政务

信息获取内容。响应国家和省政府相关文件要求，近年来，W市不断出台文件提

升老年群体政务服务水平，推动老年服务支撑体系建设。2021年W市印发《进一

步优化人社公共服务切实解决老年人运用智能技术困难实施方案》，对于老年人

高频使用的社保申领、补贴发放、医疗结算等政务服务事项进行优化简化，发展

亲友代办、上门服务等便捷服务手段，优化政务网站、政务 APP适老化改造。围

绕《W市就业促进行动方案等“10+3”暖民心行动方案》《中共W市委办公室 W

市人民政府办公室关于 2022 年创新民生工程建设模式办好 20 项民生实事的通
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知》等政策，W市不断出台、更新和完善针对老年群体的相关服务。引入社会化、

专业化服务机构，从政策配给、生活服务、基础设施配套等多方面入手，完善城

市养老服务体系建设。

尽管国家及各地对老年群体给予极大关注，接连出台政策，但老年群体在政

务服务的知晓运用和普及方面仍有较大提升空间1，2021年中国社会科学院社会发

展战略研究院发布的《后疫情时代的互联网适老化研究》报告显示，当代我国老

年人在网络数字服务上表现出“社会分层”的特点，存在部分信息能力低、数字融入

态度消极的老年人，并且在年龄分布上低龄老人、中龄老人和高龄老人网络技能

也有较大差异。现有的政务服务能否满足老年群体的实际需求，线上服务的适老

化改造是否真正能够使老年人的数字技能得到改善，老年人真正希望政府提供的

服务类型有哪些。基于对以上问题的考量，本文以W市 J区老年群体政务服务为

研究对象，深入研究该地区政务服务适老化的现状、遇到的问题和困境，并据此

对相关人群进行访谈，分析其中存在的障碍及原因，对老年群体政务服务的适老

化改造和优化提出针对性的建议，以优化和进一步提高该地区老年群体政务服务

的满意度，为其他城市的政务服务适老化改造提供意见参考。

1.1.2 研究意义

（1）理论意义

一是在理论上探索老年群体在政务服务的需求。尽管随着移动互联技术的不

断发展和应用，国内外的学者对于老年群体政务服务的关注度有所上升，但目前

相关研究成果主要集中于对线上服务适老化改造和线下养老服务模式分别研究。

而对于老年群体综合政务服务各方面的总体需求，尤其是在老年群体数字技能有

限的条件下对政务服务使用的满意度和需求研究较为有限，本文结合老年群体在

多方面的需求进行研究，拓宽了在老年群体政务服务研究方面的广度，丰富了相

关理论研究的内容。

二是综合分析老年群体的适老化需求，目前在针对老年群体政务服务方面的

已有研究中侧重于对老年人在数字技能和线上政务服务使用方面进行探究分析，

在问题和对策上着重关注于互联网适老化改造方面的内容，而结合线上线下的政

1 根据第 49次《中国互联网络发展状况统计报告》：截至 2021年 12月，60岁及以上老年网民规模达 1.19
亿，互联网普及率 43.2%，能独立完成查找信息等网络活动的老年网民占比为 46.2%，但中老年上网者在进阶
功能的使用渗透程度较低，掌握线上预约挂号、医疗咨询使用的比例均不到 22%。
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务服务研究相对欠缺，本文增加了线上和线下服务衔接相关方面的研究，提升了

该方面研究的丰富度。

三是运用供需适配性理论分析框架对老年群体的政务服务情况进行研究，对

老年人的服务需求进行需求层次进行分类和排序，有助于清晰展现老年人在政务

服务需求方面的整体情况，为供需适配性理论在政务服务方面的探索提供新方向。

（2）实践意义

一是深入了解和分析城市老年群体的政务服务适老化需求，通过对老年群体

的需求层次和类别进行梳理，有助于为积极应对老龄化社会带来的养老服务问题

提供思路，为弥合移动互联带来的数字鸿沟、建设服务型政府和建立健全政务服

务适老化改造进行方法探索，对优化政务服务建设、完善服务型政府建设推进具

有重要参考意义。

二是从W市 J区微观层面对政务服务适老化改造的探索和实践经验进行分析，

对老年群体政务服务需求进行实地调查。将研究的范围聚焦到县区政府为单位，

探索基层政府对老年群体政务服务适老化改造的地方化、本土化、特色化经验，

有助于优化和提升老年群体政务服务相关的政策制定，对借鉴和引导其他地区在

老年群体政务服务方面具有一定的意义。

1.2国内外研究现状

1.2.1 国外研究现状

自上世纪 60年代联合国提出人口老龄化的划分标准开始，世界各国就逐步开

展对老龄人群的相关研究，随着电子政务建设的推进，相关领域的研究融合推进。

总的来说国外学者在老年群体对于公共服务的需求和电子政务发展中的研究比国

内开始的更早，在内容方面主要是围绕社会老龄化现象下老年人的需求和电子政

务发展背景下老年群体政策的调整适配展开。

在老年群体的需求方面，高福利国家老龄化趋势自上世纪末已经显现，许多

欧美学者自此对老年人对老龄化的需求展开研究。Martin、Preston（1994）等学者

认为 21世纪老年人会呈现出更健康，受过更好的教育，经济上更有保障的变化趋

势[2]；Phelan，Anderson，LaCroix和 Larson（2004）通过调查发现美国老年人对

成功老龄化的评价取决于身体、功能、心理和社会健康的综合因素水平，对于老

年人的需求聚焦在身体健康和心理健康方面[3]，除此之外老年教育也是促进积极老
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龄化的重要手段。LeWis（2010）针对“银色海啸”对于老年人群的影响提出建议，

在关于老年教育方面，他发现老年人的学习动机以及所学习内容对积极老龄化起

着重要的作用[4]。老龄教育也是促进老年人更积极地享受晚年生活和更主动地融入

社会环境的重要因素。del Pilar Díaz-López et al（2017）认为在促进老年人积极融

入社会的过程中，认为应该提高对老人需求的适应水平，满足他们的期望、符合

他们的兴趣，从而促进老年人参与各类社会活动的机会[5]。社会环境对于老年人的

态度和人性化关怀也被认为是满足老年人社会需求的重要因素。Fastame（2014）

发现来自社会的支持是提高老年人心理健康水平的重要因素[6]。由此可见，积极的

社会支持对老年人生活质量有促进作用。Dobner（2016）也认为，社会支持关系

对老年人来说至关重要，在老年人更加熟悉和亲近的社区环境中提供养老服务，

无论是社会支持还是生活质量都要优于陌生的服务机构，建议政府着重优化建设

文化丰富、尽职尽责的社区养老服务[7]。Gyasi（2018）认为促进老年友好型环境

的建设，需要采取干预措施提升公共服务水平，同时增强社会支持力度[8]。

21世纪初，信息和通信技术（ICT,Information Computer Technology）的普及

促进了电子政务建设的迅速发展。很多学者认为政府所提供的政策与民众需求的

适配问题是影响电子政务建设效果的重要因素，民众对于政府行为的电子参与

（eParticipation）不断在促进和推动政策的优化。Clive Sanford和 Jeremy Rose（2007）

等人认为电子参与有助于连接政府和民众间的沟通桥梁，推进有效沟通和知情决

策[9]；Ebbers（2008）等人发现政府和民众双方在电子政务的服务渠道上的偏好存

在差距，这种政府和民众在政策偏好上的错配可能会导致政策效果与政府预期产

生差异，因此需要通过“咨询”和“对话”不断优化调整[10]。Kraner（2004）的研究发

现，老年人是电子政务发展中面临最大困难的群体之一，其面临的主要困难可以

分为可访问性和可用性两大类，也就是说老年人在面对数字鸿沟时首先要突破资

金、设备等客观障碍获得试用线上服务的条件，还要克服视力障碍、认知缺陷和

机能的限制学会使用相关的服务，这对老年人自身来说是难以独立完成的艰难任

务[11]。Paul T.Jaeger和 Kim M（2003）等人认为，缺乏足够的连通性和财务资金

方面的支持是影响电子政务发展造成“数字鸿沟”的重要原因[12]；2006年欧盟提出

要推广“电子包容”（E-Inclusion）服务，旨各方面调整 ICT服务的内容和供给方式，

缩小信息通信技术使用方面的差距，促进弱势群体信息通信技术的使用[13]，而解

决这种数字鸿沟则是帮助老年人融入数字社会的重要课题，同时老年人对于数字
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技术的接纳还受到经济条件、文化水平、年龄和健康状况等多方面因素影响。

SelWyn，Gorard，Furlong和 Madden（2003）发现低收入、受教育水平较低和少

数族裔的老人可能在信息技术的接受上更低[14]；Boulton-LeWis，Buys（2006）等

人发现，老年人普遍同意他们需要并希望了解技术、新活动和休闲兴趣等知识；

然而这种兴趣随着年龄增大可能会有所变化，50-64岁的受访者更有意愿通过学习

跟上新技术的步伐[15]。Loipha（2014）的研究表明目前绝大部分老年人尚未使用互

联网资源，但有一部分老年人对此表示出积极的意愿。其中，其生理状况和缺乏“信

息搜索技能”等因素被视为老年人参与互联网活动的主要制约因素[16]。技术困难是

影响老年人使用电子政务的很大因素，畏惧抵触的情况则普遍存在。KurniaWan S

（2008）发现老年人对新技术存在一定的畏惧心理[17]；Chakraborty（2013）等人

对于社交媒体的研究中发现老年用户的年龄、教育素养会影响其采用信息技术的

行为，而他们选择是否持续使用媒体或技术则取决于使用前后用户的信念与认知

感受[18]。Rose（2020）等人的研究表明随着世界人口数量和平均年龄变化，预计

老年人将成为信息和服务的主要消费者之一，而老年群体对互联网使用频率低的

原因包括使用过于复杂、需要大量学习努力、对技术困难的担忧、需要他人帮助

以及视听力上的不便等[19]。

老年人对于政务服务的使用和需求偏好受到其健康状况、年龄、居住方式和

文化水平等因素制约。Wallace和 Pamela（1996）发现居住地、交通能力、支付能

力不同的老人期望的社区服务类型也有所不同，同时相比于活动能力较强的低龄

老人，高龄老人受健康情况制约更看重医疗健康和送餐上门服务[20]；Toshio Obi

（2013）将日本老年人需要的 ICT服务总结为八种类型：电子市政、医疗保健、

交通出行、防灾减灾、长者住房、终身教育、社区参与和二次就业服务，除此之

外通过对老年人的需求调查，他认为政府还应该提高社会包容水平和对照老年人

需求细化具体的措施[21]。Carolien和 Katrien（2010）认为老年群体的服务需求主

要集中在医疗和护理等方面，但不同老年人需求和偏好也各有不同；政府应当探

索以模块化护理和服务包的形式精准化为老年群体提供服务[22]。此外，还有学者

对于政府和社会组织合作的服务供给模式进行分析，Sclimid（2005）认为在社会

组织和企业参与的过程中，政府要扮演好监管者和把关者的角色，以政策保障服

务机构服务质量[23]。
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1.2.2 国内研究现状

20世纪 90年代以来，强调民主治理的新公共管理模式成为公共管理学科的重

点探讨领域，以登哈特夫妇为代表的新公共服务理论强调公民参与和民主治理。

学界对公共管理领域的研究聚焦在服务型政府等方面。与管制型政府相比，服务

型政府强调互动，政府与民众相互交流协调、达成一致，政府由管控和约束者的

角色向公共服务提供者转变。在新公共管理视角下，运用经济学视角将政府作为

政策供给方，人民作为政策需求方进行供需适配研究也逐渐兴起。徐平（2009）

认为政府应将公民的需求作为其所实施的政治行为的主要指导方针，而民众亦是

政府公共产品的消费者，同时政府也应保障居民在生活和劳动中能够获得优质的

公共服务，政府应当通过有效的资源配置是的使得政策调节和人民利益达到合理

的配比[24]。张康之（2012）等学者将政府角色归纳为为社会主体提供公共产品和

公共服务，侧重于强调政府在社会福利和社会保障、公共基础设施、卫生医疗等

方面提供的公共服务，并且强调政府、公民、社会组织的多方参与、共同治理，

民众的参与有效性影响、推动服务型政府建设的进程和发展[25]。但同时我国的政

策供需适配还存在一定缺口，丁煜、杨雅真（2015）归纳为以下几个方面：政府

的政策目标与现实供给能力存在较大差距，社区的服务供给质量评价总体水平不

高。政府与社会组织、营利机构之间的多元供给机制不健全，难以保证稳定的服

务供给水平等[26]。

随着经济社会发展，围绕老年群体和政务服务融合推进，国家不断以需求牵

引老年群体政务服务演变。2020年党的十九届五中全会提出将“实施积极应对人口

老龄化国家战略”作为重要战略部署，中国特色老龄社会治理工作持续推进，老年

群体的需求也逐渐发展。吴玉韶（2020）认为当前社会的老年人群体存在独生子

女老年群体、空巢老人、独居老人等多元化特点，这种特点增加了老年人对养老

服务的需求和个性化需求[27]。与此同时，随着教育水平和可支配收入的提高，老

年人的支付能力和消费意愿也得到了显著的提升，老年人口结构的变化也推动了

老年人消费需求的变化，从以往的生活必需品消费向享受型、发展型和参与型消

费转型。

据我国学者的研究，老年群体对于政务服务的需求类型主要集中在技术支持、

情感支持、养老服务以及医疗健康等领域。陈功、赵新阳（2021）等人认为老年
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人对服务种类的需求呈现出较大的差异性，主要体现在对医疗保健、康复护理、

精神慰藉等养老服务的需求呈现出日益多元化的趋势[28]。此外，老年人在对各类

服务的需求中也表现出多元化的倾向，其中健康状况、年龄、收入、文化和家庭

等因素均会对服务需求内容、程度、倾向产生不同程度的影响。然而目前对于老

年群体需求缺少系统的综合评估，这使得有效需求难以准确把握；同时，整体支

付能力有限、服务信息不对称和互联网信息的水平良莠不齐等问题也是影响老年

人群体潜在需求难以实现的原因。王琼（2016）发现相比其他社会群体，老年人

的年龄和健康状况的显著特征导致他们对于公共服务的需求主要与养老服务紧密

相关。城市老年人对社区居家养老服务的需求量较大，但是实际获得满足的程度

却偏低[29]；在影响因素方面，老年人的文化背景与身体健康状况是影响其对于居

家养老服务需求的重要因素。沙勇（2016）提出适老化需求的基本公共服务供给

内容十分广泛，包括但不限于居家养老、医疗服务、卫生保健、交通出行、政务

服务、商业服务、文体休闲、维权服务等多个方面，这些服务均应能够有效地满

足老年人的需求，以满足老年人日益增长的需求。李连友和李磊（2020）认为随

着劳动力市场对劳动者所需知识、经验、技术等素质的不断提高，老年人利用信

息科技手段寻求和获取二次就业的意愿和能力也随之增加；另外在文教娱乐、社

会福利和公共服务消费的需求也不断扩张[31]。应何静怡（2021）针对智慧养老的

供需调查中发现医疗护理、生活陪伴和文化娱乐等方面对于老年人智慧养老至为

关键[32]。同时健康教育以及老年学习等服务也可以极大提高老年人群体的满意度。

宋秀波（2022）认为我国养老服务体系现在仍然面临着家庭规模减小、居家养老

存在困难；医养结合功能不完善，覆盖不全面；服务供给无法满足老年群体需求

等多方面问题[33]。扈秀海（2022）在研究中指出，我国社会养老服务建设面临着

供需适配和均衡的重要问题，因此，在养老服务体系的构建过程中，必须注意老

年人的实际需求，以保证养老服务体系的进一步完善和良性发展。相关学者对社

会养老服务体系建设中存在的问题进行了综合分析，发现主要表现在养老服务机

构的发展速度与老年群体的需求增长速度不匹配、基础保障服务设施缺乏以及专

业护理人员和专职服务人员数量不足等几个方面[34]。老年群体在家庭养老服务方

面也存在供需适配性不足的情况，郭林、高姿姿（2022）认为我国老年人的服务

需求表现出层次性、群体性以及区域性差异的独特特征，需求涵盖日常照料、情

感关怀、精神慰藉以及健康教育、预防保健、康复训练、长期照护、临终关怀、



安徽工程大学硕士学位论文

8

殡葬服务等覆盖老年人生命周期各个阶段的多样范畴；其群体性表现为不同服务

对象对养老服务需求不同，因而能进行个性化的服务提供；而区域性差异则体现

在不同地区的老人服务需求也存在不同之处；其次，由于老年人在价值观念、社

会经济状况以及健康水平等方面存在显著的差异性，导致他们对于养老服务需求

体现出一定的群体性差异；再次，养老服务的基础设施地理分布存在差异，导致

社会养老资源对于家庭养老功能的补充并未得到同样的充分发挥[35]。相应地，老

年人在家庭养老方面的服务需求也呈现出了局部区域性的不同。此外，我国现阶

段推行的养老保障计划大多以老年个人为主要对象，缺乏对家庭照料者以及家庭

整体的养老保障进行充分考虑。家庭照护者作为提供老年群体照料和服务的对象

也需要政府和社会的关注。

伴随移动互联网技术的迅速发展，数字政府的建设加速了老年群体政务服务

的个性化发展，但同时也带来了数字鸿沟等问题。阿里云和上海交通大学（2022）

的调查显示老年人在数字接触上面临五类障碍，即信息获取障碍、信息理解障碍、

信息处理障碍、操作障碍和尝试障碍。而近九成银发族在使用智能手机的过程中

会遇到上述种类的障碍。具体而言，在这些障碍中，尝试障碍和信息获取障碍成

为了用户使用数字化产品时最常见的问题。调查显示，在使用智能手机时，有 87.8%

的用户遇到了使用障碍问题，其中尝试障碍占比最高（达到 66.5%），其次是信息

处理障碍（占比为 63.4%）[36]。老年人的数字接触障碍在政务服务中导致了很多不

便，而这种不便又造成他们进一步对于线上服务的规避，李伟权、黄扬（2019）

在对社区家庭医生签约服务的调查中发现很多老年人因为对于通过微信、公众号

等网络渠道使用健康服务的能力薄弱，服务人员工作开展推进困难，反之导致服

务人员形成老年人难以使用线上服务的刻板印象，转而减少向老年人开展线上服

务的引导，又加重老人的数字畏惧和逃避心理[37]。

数字化生活方式的出现，给老年群体带来了普及以及革新发展的新局面，不

仅有普及的智能手机，还有围绕智慧家居等众多变革老年人使用行为的领域。因

此形成良性的老年群体政务服务供需平衡至关重要，电子政务发展与老年群体接

纳程度之间的关联引起了众多专家学者的研究关注。贾妍、蓝志勇等学者（2020）

建议应当依托大数据技术的支持，通过对老年人数据的个性化分析、群体数据的

关联分析以及高频次数据的热度分析构建老年人服务需求模型，实现老年人群体

的“物以类聚”和“人以群分”。在此基础上采用“贴标签”的方式对每位老年人的服务
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需求情况进行梳理, 如健康需求、社交需求和文娱需求等，以此实现服务供给的精

准化[38]。王晶、何祎金（2021）等学者认为当代社会的公共服务总体表现出数字

化和信息化的趋势，政府在推进数字化公共服务的过程中，需要特别强化老年人

的数字素养建设，以此提高其对数字化服务的适应能力和使用效率；同时，建立

以老年群体需求为导向的数字化公共服务体系，可有效提升老年人数字化服务的

满意度和使用体验；另外，政府应当针对数字化公共服务提出相应的质量监管措

施，以确保数字化公共服务的质量和安全水平，为老年人提供更为优质可靠的数

字化服务体验[39]。王咏梅、杜鹏（2023）指出政府自我革新，强化政策供给侧改

革是解决老龄社会治理的关键，包括对已有工作部门职能提档升级，加强资源统

一调配力度；理论政策规划体系；激发市场主体活力；建立老龄工作评估机制和

优化部门层级协同等[40]。

1.2.3 文献评述

在知网输入“政务 服务”搜索得到结果共 7.49万条，其中学术期刊论文 3.9万

篇，学位论文 1.53万篇。根据年度趋势和主题分布表可以看出，在我国推进数字

型政府建设后，围绕 “政务服务”和“人民政府”等关键词的论文逐年走高。在知网

检索“老年 服务”并以行政管理学科加以缩小范围，得到搜索结果 2.47万条，从

2004年起呈总体上升趋势。

总体而言，老年群体政务服务的学术研究与群体对政务服务的需求增长成正

比，总体呈逐年上升趋势。国外对于老年群体和政务服务方面的研究总体上以电

子政务和数字鸿沟为核心，围绕提升老年人的数字技能，弥合互联网技术快速发

展带来的能力恐慌和情感异化为核心进行研究。而国内由于近年来老龄人口数量

快速上升，社会老龄化趋势发展迅猛，对于政务服务的发展逐步融入老龄事业的

总体发展规划中，与社会养老服务体系和健康支撑体系发展进行融合，对于老年

人的政务服务适老化发展也从单一的数字鸿沟弥合而拓展到完善生活服务各方面

支撑中。随着服务型政府和数字型政府相关政策的不断推出，政务服务的获取渠

道从线下逐渐发展出线上+线下的多种方式，老年群体对政务服务的需求类型不断

延伸拓展。随着数字政府建设的不断推进，线上政务服务覆盖范围随之扩宽，办

事审批、信息宣传等内容继续丰富；线下方面，伴随基层政务公开线下专区等政

务服务线下适老化改造的推进，城市老年群体政务服务获取门槛降低，配套设施
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和服务不断优化，服务渠道、形式和内容都进一步得到拓展，政务服务适老化正

在拓展到以公共服务为核心的衣食住行各方面。但是从另一方面也可以看到，目

前我国对老年群体政务服务的研究还主要集中在宏观层面政策方向的研究，以及

对于北京、上海、广州等超大特大城市的案例分析，对于中小城市以及以县区为

单位的行政区划内的老年群体服务个案研究不多。因而本文旨在以地级市县区级

政府为研究范围，进一步精准和细化研究了解老年群体的政务服务适老化意愿和

偏好，对于拓展老年群体政务服务研究样本，优化政务服务建设、完善服务型政

府建设推进具有一定参考价值和意义。

1.3 研究内容和方法

1.3.1 研究内容

本文在新公共服务理论和供需适配性理论框架下开展研究，首先通过文本分

析，梳理国内老年群体的政务服务适老化发展现状，以此掌握老年群体政务服务

适老化发展趋势，其次整理W市 J区老年群体的政务服务相关政策发展及其落实

情况；然后通过调查问卷和访谈，精确把握W市 J区老年群体政策供给和政策需

求的匹配状况以及存在的问题；最后针对存在的问题对照典型案例提出政策建议。

研究技术路线图见图 1-1所示。
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图 1-1 研究技术路线图

第一章绪论部分重点是对本文的研究内容进行整体的概述，并阐述本文研究

背景、研究目的、研究意义和研究方法及发展现状，同时也对老年群体政务服务

有关问题的探讨状况和本文的研究理论内容做出概括和归纳。

第二章首先明确文中涉及的重要概念，确定本文中政务服务所含范围和内容，

明确了城市老年群体的定义和范围，同时对老年群体政务服务的含义及外延做具

体介绍。然后介绍论文理论基础，阐述本文理论框架，运用新公共服务理论阐释

政府以老年群体的政务服务需求为导向的行为逻辑，运用供需适配性理论构建城

市老年群体政务服务供需的分析框架。

第三章以国内老年群体政务服务适老化的发展现状为背景，首先在时间、地

区经济发展维度上对W市和 J区老年人口总体情况进行概述，然后从政策体系发
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展和老年政务服务拓展两方面对该地区老年群体的服务政策实践成效和取得成果

做简要阐述，从城市规模、老年人口占比等方面对W市 J区的作为研究范围的代

表性进行了解释，其次对W市 J区老年群体的政务服务发展情况按照政策文件发

展的阶段进行梳理，根据不断阶段的发展特点将其总结为基础保障、规范提升和

全面发展三个阶段并作解释。其次根据对政策文本和实地调查的情况对近年来 J

区政策实践情况和取得的服务成效分类列举作为政务服务供给情况，用以与后文

的需求情况进行对照。

第四章在充分考虑W市 J区的老龄人口分布、经济发展水平和地区发展特点

等因素的基础上，采取深度访谈和问卷调查的方法，通过对当前W市 J区老年群

体政务服务需求情况进行文本和数据的收集，基于前文政策文本和文献资料的分

析梳理，通过访谈和问卷调查法对W市 J区老年群体从行政服务、生活服务、信

息服务、硬件设施、服务配套等各方面的满意度、使用意愿和需求程度进行调查

研究。同时结合对政府机构、养老助残服务中心、生活服务平台工作人员和社区

工作人员的访谈对该地区老年群体政务服务发展水平进行总体概括分析。

第五章根据问卷数据对W市 J区老年群体政务服务存在问题进行梳理归纳并

分析原因。对老年群体接受政务服务的现状进行调查，并详细探究老年群体的需

求满足情况和政策偏好情况。以供需适配性理论为分析工具构建政策供需匹配多

个维度，对照第四章政策供给情况和本章政策需求的满意度、需求满足情况分析

老年群体政务服务存在的问题。并根据问卷结果从上述维度分析老年群体政务服

务需求供需平衡方面存在的问题原因。

第六章在结合第四章和第五章关于城市老年群体政务服务供需分析存在问题

的基础上，首先归纳国内其他城市在老年群体政务服务适老化改造方面的积极探

索和优秀经验，然后结合W市 J区老年群体的需求和现状提炼可供借鉴的优秀政

策和举措，最后归纳完善 J区老年群体政务服务政策的供给、需求匹配模式，提炼

出W市 J区老年群体政务服务的需求方向，结合当前政务服务适老化改造的现状，

为W市 J区优化和改进适老化建设的工作提供思路并提出政策优化的建议。

1.3.2 研究方法

本文使用定性分析对老年群体政务服务需求及满足策略进行探讨。一方面，

通过政策文本分析的方式对我国政务服务发展情况、基于数字型政府构建的政务
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服务形式和各类老年人需求内容的确定等进行分析；另一方面，通过实地调查的

方式对老年群体的政务服务需求情况进行分析与研究。

（1）文本分析法

基于国务院政策库、W市人民政府政策文件库、W市 J区人民政府、W市政

府信息公开平台、W市 J区基层政务标准化公开化平台对政策文本进行提取分析，

并从中国知网、Science direct等数据库进行关键词检索，对政务服务、老年群体等

相关文献、国内外研究数据搜集、整理、分析。

（2）实地调查法

选取部分 J区市民服务中心、街道、社区工作人员针对性开展适老化服务情况

和对老年群体的需求情况分别进行深度访谈，挑选 15名符合条件的研究对象和 5

名在政府部门从事政务服务相关事项的工作人员进行深度访谈并整理记录，了解

老年群体对W市及 J区政务服务的使用请况、满意度、日常生活中常接触到或希

望享受的服务，以及他们在使用政务服务时遇到的障碍。通过访谈情况整理分析

老年群体在政务服务方面的需求类型和使用偏好（涉及行政办事服务、生活缴费

服务、社保办事服务、医疗救助服务、政策宣传服务、日常生活信息等），对整

理出的初始需求设计问卷。综合以上模型设计问卷并对目标群体发放，收集并分

析。

1.4 创新点

政务服务适老化改造作为数字型政府建设的重要内容，在针对基层政务服务

的研究中涉及较少，本文基于W市 J区政府在老年群体政务服务适老化方面的政

策和举措对基层政务服务进行研究和探索，对基层政府完善和推进适老化改造、

推进基层老年群体服务体系完善具有一定的借鉴意义。
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第 2章 概念界定和理论基础

2.1 概念界定

2.1.1 老年群体

根据世界卫生组织和我国《老年人权益保障法》规定，老年人的年龄起点标

准是 60 周岁，即凡年满 60 周岁的中华人民共和国公民都属于老年人。进入 21

世纪以来，随着 60岁以上人口占总人口比重的不断上升，我国的老龄化趋势呈现

加速发展趋势，到 2023年末，60岁以上人口比重已超过 21%，老年群体逐渐成为

我国社会关注的重点人群。随着老年人口比重增大和社会经济稳步发展，在健康

状况和生活水平上老年人也逐渐表现出积极和多样化态势，在数字技能的掌握上

除了网民数量增加，也呈现出技能不断加强的态势。根据中国互联网络信息中心

调查结果，截至 2023年 6月，72.8%的 50-59岁网民至少掌握一种初级数字技能2，

60岁以上网民占比则为 54.6%[41]。随着老年人年龄阶段的递增，其在数字技能方

面的掌握水平也随之下降。

为了尽可能较为全面有效的老年群体政务服务偏好情况，本文在选取样本时，

考虑到我国男性普遍退休年龄约 60岁，女性退休年龄 55岁，而大多数人退休后

即脱离原先的社会环境和信息来源，进入退休养老阶段，故本文在调查中将老年

群体的研究样本界定为 55岁及以上的群体以期获取更加全面、具有代表性的老年

群体总体情况。

2.1.2 政务服务

政务服务广义上指各级政府部门、事业单位根据法律法规为社会团体、企事

业单位和个人提供的服务。在本文中，政务服务指政府及其派出机构向社会提供

的各类服务，包括行政类服务如住房、医疗、教育、就业类审批许可服务，生活

类服务如社保、燃气、电气费用缴纳以及信息类服务如政策公示等。根据国务院

2 初级数字技能，指能够使用数字化工具获取、存储、传输数字化资源的技能。本次调查中包括复制、粘贴
电脑或手机里的信息，用电脑或手机搜索、下载、安装软件，用电脑与手机等其他设备进行文件传输，在电
脑上连接和安装外接设备。
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相关规定3，本文中所指的政务服务是涵盖各类政府及其派出单位所履行的公共职

能和广义上由政府所提供的服务。概括来讲，政务服务事项包含由政府机关、事

业单位及组织提供的具有公共属性的服务。

根据《指导意见》中关于政务服务的有关范围，本文所研究的老年群体在政

务服务上享有的权利主要涵盖服务于老年群体的行政权力和公共服务事项，其中

行政事务包含各类需行政机关办理的事项；公共服务方面则主要包括政府职能部

门及所属公共事业单位提供的涉及养老、医疗、文化、体育等公共服务。

2.1.3 适老化

随着我国人口老龄化的加速，老龄化社会的发展需求与公共基础条件的供给

现状之间的矛盾日益显著，政务服务的适老化改造即是通过改善和提升政务服务

的物质条件和文化环境，使之与老年人的现状需求相适应，建设更具有适应性和

包容性、适宜老年人生活的社会。根据全国老龄办 2016年出台的相关指导意见[42]，

政务服务的适老化总体上指政府及相关部门为适应老年群体需求而对政务服务进

行的优化和调整，所涉及的政务服务主要涵盖医疗健康、居住住房、交通出行、

生活服务和精神文化等影响老年人生活的各项服务。

本文所指政务服务适老化主要涵盖两方面内容，一方面是技术设施方面的适

老化，通过建设无障碍公共设施、推进行政服务便捷办理、完善老年文化服务供

给等手段，在技术和设施层面增加老年人对于政务服务的可达性、便利性；另一

方面则是意识理念方面的适老化，根据经济社会发展趋势和人口老龄化要求，政

府部门通过研究老年群体在政策规定和公共服务方面的实际需要，以政策需求为

目标导向，通过政策工具对政务服务的不断完善调整逐步提高老年群体生活全方

面的服务质量和生活水平，也进一步提高全社会对老年群体思想观念认知转变。

政务服务适老化程度是衡量政府应对老龄化社会挑战的重要因素，同时对老年群

体高效准确的政策优化也是应对人口老龄化趋势的必然要求。

3 政务服务事项，包括依申请办理的行政权力事项和公共服务事项，其中所涉及的行政权力事项包括行政许
可、行政确认、行政裁决、行政给付、行政奖励、行政备案及其他行政权力事项，而公共服务内含包括政府
及其职能部门所提供的公共教育、劳动就业、社会保险、医疗卫生、养老服务、社会服务、住房保障、文化
体育、残疾人服务等领域事项.《国务院关于加快推进政务服务标准化规范化便利化的指导意见》。
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2.1.4 政策需求与政策供给

政策服务对象对政策的需求被称为政策需求，政策需求建立在对相应人群的

利益偏好和获益精确计算的基础上，人们基于此进行政策选择并从而促进政策发

展。政策供给作为对政策需求的回应，旨在满足与制度相关者的利益需求，并在

此过程中逐步完善制度体系。有效的政策供给的产生源于明确切实的政策需求，

政策供给有时可能是经过设计和研究，而有时则可能随着社会的进步而逐渐演化

而来。在服务型政府的建设背景下，政府由“决策者”向“服务者”的角色转换要求政

府在制定政策上向被服务对象的需求的倾斜。只有政府政策供给和被服务者需求

在一定程度上契合，才能实现政策效果的实现，达到预期的治理效果。

2.2 理论基础

2.2.1 新公共服务理论

新公共服务理论是在 21世纪初兴起的政府治理理论，该理论由登哈特夫妇提

出。新公共服务理论强调政府角色在服务方面的重要性，该理论认为政府权力的

来源是公民，因此政府应该高度重视公民的利益，确保公民能够充分参与政治生

活，并根据自身利益做出公共选择。此外，正确地履行政府责任也十分关键，行

政责任的组成相当复杂，因此政府应该全面地关注政治、法律、道德以及经济效

益等各个方面。在目标制定中，政府是重要的行动者，但并非唯一的实施和执行

者。政府需要动员多元主体参与、整合社会力量，强调多元主体共同行动，最终

以民主的方式实现目标。明确政府的价值取向更多关注于民主价值和公共利益，

政府的职能定位由“控制者”向“服务者”转向，政府的责任和行为认知以其服务对象

——即公众——的利益和合法权益为基础和依托，政府的行动逻辑应当基于为公

众利益，民主地实现目标。随着时代的发展，现代行政观念逐渐从过去单纯强调

公共权力转变为注重公共服务，政府职责和价值观也因此发生了改变。

在本研究中，基于新公共服务理论视角，政府作为政务服务的创造者和提供

者，在政务服务的提供上应当更加关注老年群体的公共利益和民主价值，构建以

老年群体的政务服务需求为导向的行为逻辑，政府通过政策调整和各方协调，实

现更优质的老年群体政务服务方法、渠道和内容。
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2.2.2 供需适配性理论

供需适配性理论是由英国学者斯蒂芬·德沃鲁和沙琳·库克在对发展中国家的

政策及实施情况的研究中首次提出，二人发现，绝大多数发展中国家所制定的社

会政策存在无法普遍满足社会需求的实际情况。首先，在政策制定的过程中，政

策制定者对社会需求的判断和干预往往从上而下进行，然而社会需求的产生和发

展却往往存在于底层或较低社会层次，因此政策的制定者和目标群体对社会需求

的理解和认知存在较大差异。两位学者认为政策制定者和政策目标之间对于需求

的认知差异，是导致社会政策供给和需求不对应的根本原因。

沙琳·库克在其著作中从需求和供给角度对社会政策进行了深入剖析，她认为

社会政策制定不仅需要对国家的社会基本面貌和硬实力展开调研，更应该从民生

需求的角度去掌握、分析社会问题和矛盾。如果把社会政策的制定过程仅仅纳入

国情和能力范畴，其针对性和可持续性将会难以保障。因此，社会政策的制定，

不能仅依赖借鉴国外的经验和理论，同时也应结合当地情况加以修正，以便能更

好地使用所需工具。在书中她以当时中国的社会情况探讨了社会政策与社会需求

之间的问题，且为评价社会政策能否满足社会需求，他们提出了供需适配性理论

及其标准。在政府为老年群体提供政务服务这一背景下，供需适配概念涵盖了供

给方和需求方的相互呼应，尤其指老人服务需求和服务提供者的服务要素之间的

配套和匹配情况，充分的适配状态对于提高服务的效能具有重要的作用。供需适

配程度的度量标准通常表现为适配性，即供需主体的匹配程度，而供需适配性则

是对供需匹配衡量的评估。针对老年人所需要的政务服务，政府部门应以供需适

配性为主要目标，提供能够满足老年市民的需求的服务内容，并且能够顺畅高效

地递送服务，从而达到良好的服务满意度。

供需适配性核心在于确保政务服务的内容与需求方的实际需求相符，仅凭此

前提，供需双方才能保持交互平衡和动态稳定，最终实现需求和服务之间的有效

匹配。根据对发展中国家政策供给和需求满意度情况，斯蒂芬•德沃鲁和沙琳•库克

从 “可达性、相关性、质量和相适性”四个维度提出社会服务供需适配分析框架，

提出基于四个维度的社会服务评价标准，具体内容见表 2-1所示。
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表 2-1 社会服务供需适配性分析框架（来源：沙琳·库克《需要和权利资格——转型期中国社

会政策研究的新视角》）

维度 具体含义

可达性
旨在帮助该群体的社会产品和服务是否具有物理的（地点和覆盖面）和经

济的（成本）可达性，获得服务的条件和权利资格是什么

相关性
提供给该群体的产品和服务是否考虑了他们的实际和迫切需求，是否针对

问题提出了解决方案

质量 提供给该群体的社会服务是否达到了一定标准

相适性
递送社会产品和服务的干预和机制是否考虑了该群体的活动（如在时间上

和劳动使用上的）约束

在对老年群体的政务服务中，政府作为社会的政策供给方、匹配的主动方，

通过满足老年群体的必要需求，调整和完善老年群体的服务水平和政策，提供相

应的政务服务，现有的政策供给是否与老年群体在政务服务方面的需求所匹配，

从而使老年人在社会中更好的接纳和使用社会服务。城市老年群体在政务服务方

面所获得的服务由政府供给，此项服务的供需平衡程度关系到老年群体实际满意

度和政策评估结果。本文通过供需适配的视角，基于可达性、相关性、质量和相

适性四个方面剖析该地区政务服务适老化方面存在的问题并据此衡量 J区老年群

体政务服务供给水平和实际需求的匹配情况。
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第 3章 J区老年群体政务服务适老化实践及成效

自本世纪初进入老龄化社会以来，我国老龄事业的发展根据经济社会的需求

不断拓宽政策宽度和广度，老年群体政务服务逐步发展和完善。2016年全国老龄

办针对老年宜居环境建设出台指导意见，首次提出政务服务的适老化要求，国家

各部委、各地政府也积极响应国家政策导向的要求，积极探索政务服务的适老化

发展。

伴随“互联网+”行动指导意见下发，互联网技术产业应用以及跨界融合的创新

公共服务模式为老龄事业改革发展带来巨大变革，随着大数据、人工智能、第五

代移动通信（5G）的覆盖面和普及范围进一步扩大，健康码、出行码等出行必备

的电子证件进一步鼓励老年人对数字技术的接纳使用，特殊时期的社区微信服务

群等社交媒体也从另一方面加速老年人与数字社会的融合衔接。传统老年产品服

务向科技化、智能化方向转型升级；政务服务“线上+线下”融合衔接不断推进；数

字技能使用的需求也进一步促进了老年教育的发展。2020年随着养老服务市场的

全面放开[43]，各地政府也开始逐步尝试通过政府和社会资本合作模式（PPP模式）

开展老年护理、医养融合、老年教育等多业态服务类型，从“人找服务”到“服务找

人”，实现政务服务适老化的因地施策、精准覆盖、种类多样和全面升级。

地方政府也根据实际需求，积极开展政务服务适老化的政策探索。如针对老

年群体普遍存在的数字鸿沟问题，北京市、江西省、广东省、内蒙古自治区等地

整合线上平台，打通汇聚多种政务应用，使得线上行政服务精简易学，减轻老年

人对于电子政务的陌生畏难情绪；上海市、重庆市利用图书馆等场所，积极发动“老

老互助”，帮助老年人接触学习数字应用，也进一步帮助他们脱离数字鸿沟，拥抱

数字社会的便捷应用。针对老年群体对于公共服务质量和能力提升的需求，湖南

省等地融合居家医疗康复护理，便捷打通老年人“挂号难”等问题；对于老年群体对

于养老服务的个性化需求，江苏、山西、黑龙江省等地整合服务队伍，对不同需

求类型的老年人进行全面的需求整合，在紧急救助、代办代购、交通出行、就餐

洗浴等方面“一户一策”针对性服务[44]。

总体而言，通过技术平台赋能和个性服务普及，我国在老年群体的政务服务

适老化方面卓有成效，老年群体政务服务的覆盖面、质量和效率大大提高，值得
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注意的是各地结合地区实际情况探索和开展具有各地特点的适老化改造，高效解

决了老年人的痛点和难点需求，因此因地制宜的调研老年群体实际需求并针对性

研究分析对于推进政务服务适老化建设也具有重要意义。

3.1 W市 J区基本概况

W市地处国家长江三角洲城市群发展规划城市区域，经济总量居全省第二位。

近年来，荣获电子商务示范城市、创新型试点城市、信息消费示范城市等称号，

入选数字经济百强城市。W市现辖一市五区一县，市域面积 6009.02平方公里。

截至 2022年末全市常住人口 373.1万人，其中 60岁及以上人口为 739652人，占

20.30%，与 2010年第六次全国人口普查相比，60岁及以上人口的比重提高 3.92

个百分点，65岁及以上人口的比重提高 5.02个百分点。

J区为W市中心区域之一，根据 J区人民政府相关数据，截至 2022年底，J

区常住人口 48.1万人，地区生产总值（GDP）790.99亿元。根据第七次人口普查

数据 J区常住人口中，60岁及以上人口为 108945人，占 22.76 %， 其中 65岁及

以上人口为 80425人，占 16.80%；与 2010年第六次全国人口普查相比，60岁及

以上人口的比重提高 5.39个百分点，65岁及以上人口的比重提高 4.54个百分点。

具体情况见图 3-1、图 3-2.

图 3-1 J区常住人口年龄结构
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图 3-2 J区常住人口年龄变化增幅

随着社会不断发展，人口老龄化程度正在不断加深，其中 J区作为城市主城区

人口老龄化程度较为严重，同时伴随人口出生率的下降，面临人口自然减少的风

险。从 2010年到 2020年，J区 50岁以上的三个区间人口数量较 2010年“六人普”

均有所增加，人口变化同比增幅加大。2020年，J 区 50 岁以上人口合计 199095

人，其中50-59岁占比45.28%，60-69岁人口占比28.57%，70岁以上人口占比26.14%，

较 2010年均有较大增幅。其中 50-59岁人数增幅 15%，60-69岁人群增幅 12%，

70岁以上人口数量增幅超过 24%。全市人口平均预期寿命达到 78.55岁，其中女

性平均预期寿命超过 80岁。老年人口身体素质不断提升，根据第七次人口普查数

据显示，截至 2020年，J区 60岁以上人口中，身体状况“健康”人群占比为 54.51%，

高出全省平均水平超 3个百分点[45]。

图 3-3 J区老年人口健康状况
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基于社会人口老龄化持续加深的趋势，J区政府近年来积极应对人口老龄化，

不断出台、更新和完善针对老年群体的相关政策。引入社会化、专业化服务机构，

从各方面入手着力推出系列配套政策，从政策配给、生活服务、基础设施配套等

多方面入手，完善城市养老服务体系供给。

3.2 W市 J区老年群体政务服务实践

3.2.1 W市政策体系发展

21世纪以来，W市紧跟国家和省政府的步伐，在因地制宜逐步建立完善地方

政策上取得了一定成效，城市影响力不断上升。2018年该市被中央政策研究室评

选为全国 18个改革开放典型城市之一，具有可以推广和借鉴的突出成效。该市的

老年群体政务服务发展也依据国家和省级文件的方针部署，不断优化调整。总体

来说该地区老年群体相关政策发展可以总结为基础保障、规范提升和全面发展三

个阶段。

图 3-4 W市老年群体相关政策发展

基础保障阶段（2011年-2016年）。2011年国务院下发国家老龄事业“十二五”

规划，明确了我国应对人口老龄化战略体系基本框架，同年印发的社会养老服务

体系规划，首次提出系统性建设社会养老服务体系这一五年规划。W市积极响应

大政方针，成立W市养老服务体系建设工作小组，就老年群体的政务服务工作对

全市各单位明确职责分工和建设目标，为养老服务体系建设打下基础。2011到 2016

年间，在领导小组的部署安排下，对老年人公共事业性收费进行减免，市内逐步

建设无障碍设施、司法机构加强老年人权益维护和费用减免，对于户籍在本市的

80岁以上老人每月发放高龄津贴，对低收入老年人发放养老服务补贴，并不断扩

大补贴享受的老年人范围和补贴标准，为老年人的养老生活提供财政支持，提高

对老年人的日常生活保障水平。
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规范提升阶段（2017年-2020年）。随着老龄人口底数增长和老年服务市场的

扩大，2016年 12月国务院下发意见号召全面放开养老服务市场、提升养老服务质

量，2017年工业和信息化部等多部门印发文件对互联网技术融入养老服务发展提

出进一步鼓励和指导。W市也跟随国家方针指引，在 2017、2018年对社会办养老

机构、日间照料中心等服务机构发放运营补贴，积极鼓励扶持各类养老服务产业

企业发展。2019年W市以国务院出台的关于全面放开养老服务市场提升养老服务

质量的若干意见为依据出台了W市全面放开养老服务市场提升养老服务质量的实

施意见，对老年群体的一系列政策规划做了计划部署。伴随着养老服务市场全面

放开，更多的社会组织、从业企业参与到养老服务工作中来，相应的对标准规范

的要求也随之产生。2019、2020年W市相继围绕老年群体医疗保障、意外保险、

生活供养以及特困老年群体帮扶出台相关政策，明确养老机构服务人员从业规范

和上岗要求等，进一步规范化老年群体的服务保障工作，老年群体的政务服务供

给质量和规范水平进一步提高。

全面发展阶段（2021年至今）。2021年，伴随中央中央、国务院对新时代老

龄工作的意见的指引，对老年人一系列公共服务需求的关注度上升到新的层次。

2021年W市就老年人的相关服务工作下发了 7项政策文件，12个市直部门对老

年群体的相关工作下发行动方案和通知。政策覆盖老年人智能技术推广、政务事

项“线上办”“代办”、家庭适老化改造、老年助餐点建设等各方面，老年人的政务服

务工作拓展到涉及行政办事、保险制度、衣食住行、就医看病等方面。2022年依

托《“十四五”养老服务发展规划》，W市总体性、全局性、系统性地整合明确老

年群体服务发展目标，明确扩大普惠覆盖、优化养老服务供给、完善健康支撑体

系、培育养老服务产业等多方面目标。W市财政局下发安徽省优质医养结合示范

机构（中心）和全国（省）示范型老年友好型社区奖励资金，进一步鼓励优化医

养结合机构养老服务供给质量，连接居民和医疗机构，发挥社区养老服务站在老

年人就近问医方面的重要作用。2023年W市围绕“暖民心行动”实施 48项民生实

事，其中包括优化老年食堂、增设老年活动中心以及一系列文体娱乐主题活动等，

覆盖老年人的各类精神文化需求。响应国家对社区养老服务体系建设各类探索工

作的号召，2022年起W市逐步建设 10家社区嵌入式小微养老服务机构，推进 167

个城乡养老服务三级中心（站）引入专业涉老服务类企业或组织参与运营，探索“以

居家为基础、社区为依托、物业为支撑”的“物业+养老”协同化服务新模式，鼓励和
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推动养老机构品牌塑造，扩大养老服务的专业化水平和影响力。2022年 9月，W

市借鉴“苏州模式”，在全市范围内规划建设涵盖养老助残、社区服务、医疗卫生等

多种服务内容为一体的宜邻中心，2023底建设完成首个宜邻中心。养老助残服务

中心内设有日间照料室、短期照看间、助餐点、疗养间等多功能场所，并以养老

助残服务中心为依托逐步开展居家上门养老服务。根据规划，2025年前该市将规

划选址建设 30个宜邻中心，有效覆盖市民百万人。看病就医、食堂就餐、文化娱

乐、生活照料，W市围绕老年群体所需不断推进政策文件的完善和设备设施的更

新，老年群体政务服务逐步走向系统化、集成化、精准化和多样化。

3.2.2 W市 J区老年服务供给

（1）优化线上办事渠道。

2020年W市全面开展推进基层政务公开标准化规范化工作，W市 J区自 2021

年起全面推进政务服务适老化改造建设。2022年，J区开设行政服务小程序“镜心

办”，整合汇聚全区各类行政事项办理流程，“镜心办”小程序内设有关怀模式，关

怀模式下除字体、界面简洁易读外，为方便老年群体反映需求，在一屏位置设置“区

长信箱”“便民服务”两个大类目。老年群众可以直接通过区长信箱类目下的“我要留

言”反映留言、投诉、建议，并可以随时查找反馈情况。在便民服务下还设有政策

服务、智能预约、智能导办、办事指南、老年助餐等 15类办事专题。

（2）简化线下办事流程

2021年以来 J区新建街道、社区均根据安徽省相关惠老政策推出无障碍的硬

件设施设备，部分街道社区及市民服务中心探索建立适老化的创新改革方案，同

时根据网格化服务到人的相关规定推出入户服务办理等惠老举措。推进互联网+政

务服务建设，推行随时办服务，皖事通 APP上线老年人群专栏，方便开展 7×24

小时政务服务地图政务服务，实现足不出户完成事项办理。为了方便对互联网使

用不熟悉的老年人群，通过基层政务公开线下专区建设，不断优化老年群体信息

获取和政策普及，进一步完善街道社区、市民服务中心等场所的无障碍设施建设

改造。

（3）建立大数据服务平台

引入第三方机构智慧养老平台，依托自主研发的“互联网+”智能健康管理体系

和综合信息服务平台,利用人工智能、云计算、大数据、物联网等技术,实现了对老
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年人健康养老数据的采集和分析。以“互联网＋”为引擎，建设统一的集信息发布、

养老服务、平台监管等多种功能于一体的“互联网+养老”综合平台。依托市养老服

务信息系统平台建立健全覆盖本辖区内老年人的智慧养老服务平台，有效对接居

家社区养老服务供应商和老年人家庭，为老年人提供“点单式”养老服务。推行“互

联网+监管”，通过流程监管、行为识别、大数据分析等多种辅助手段，实现监管

规范化、精准化、智能化。建设市区两级智能化居家养老呼叫系统和养老服务信

息系统多功能综合平台，依托第三方机构建立全市首家社区智能化养老服务中心

“96365”生活服务平台，该平台以终端设备呼叫器等设备为依托，为独居、困难老

人家庭安装固定呼叫器、进行家庭适老化改造，提供紧急求救、生活求助、咨询

服务、爱心服务等各类服务，将政府职能部门、公共服务机构、街道社区、社会

服务商、爱心团队与老年人进行连接，实行统一软件、统一业务操作流程、统一

联网，建立统一老年人数据库，并纳入政府职能部门数据库管理。

图 3-5 J区宜邻中心养老助残服务中心大数据平台

（图片来源：自摄）

（4）优化生活服务供给

探索开展老年助餐工作。创新老年群体服务方式。街道办事处、社区居委会

和社区养老服务中心作为和老年群体政务服务的核心场所，是老年群体政务服务
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开展情况的直接载体。W市“暖民心”行动开展以来，以社区“15分钟”圈为核心，

开展了老年课堂、老年食堂、口袋公园、老年社区活动中心建设等多种“最后一公

里”便民设施。

图 3-6 J区宜居养老服务中心组织老年人开展感统训练

（图片来源：自摄）

（5）创新医疗服务手段

推动社区医疗服务水平专业化、规范化提升，辅助开展慢病随访管理、健康

档案更新，同时为 65岁及以上老人免费提供每年健康管理服务 1次；J区民政局

通过公益创投招引资金，为独居老人安装“一键呼”、办理智能老人证。为高龄独居

困境老人提供智能老人证采用多重定位手段，全天候不间断关注老人位置，帮助

监护人实时获取老人定位、活动轨迹等动态数据。终端还配备 sos紧急呼叫按键，

可预置报警号码。按住 3秒后，便会在应用端收到老人的求助和定位信息，便于

监护人守护老人的安全健康。为了解决老年人出行不便的问题，J区自 2023年起

探索以“1+4”模式共建家庭医生流动工作站服务，即通过签订协议的方式，明确 1

个流动工作站点由 4方机构（社区卫生服务中心、社区（村）居委会、小区业委

会、物业公司）按约定内容共同为居民提供服务，提高医疗服务供给质量和覆盖

范围。
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3.3 W市 J区老年群体政务服务供给成效

（1）简政便民优化行政服务

2023年全年 J区为全区 2.2 万名 80 周岁以上老年人发放高龄津贴 1470 万

余元，为 2600多名低收入老年人发放居家养老服务补贴 209万余元。为 2.32万

人老人购买意外伤害保险 60.08万元。政务服务线上发布事项数 6451件，个人事

项和行政许可事项全程网办占比 100%，落实简政便民措施，简化办事流程，减少

申报材料政务，服务事项平均提交材料数、审批服务时效精减压缩。2022年 J区

10个街道全部完成线下政务服务专区建设。2021年 J区部门、街道、社区（村）

认领省级标准化清单事项总数 5722件，其中一级网上办理深度事项数 4件、二级

5件、三级 7件，四级 5706件，99.7%的事项实现全程网办（见图 3-7）。

图 3-7 J区政务服务事项网上办理类别比例图

（2）信息平台助力便捷生活

2022年 J区建成老年助餐点 62处，2023年新增 18处。累计服务老年人超 23

万人次。实现 45家社区卫生服务机构“智医助理”全覆盖，签约建立第一批 13个家

庭医生流动工作站，服务超过 3万人。为 280户特殊困难老人家庭进行适老化改

造，完成 20张家庭养老床位建设。依托 96365居家养老信息平台，为全区 9000

余位政府保障对象和社会老人提供线上线下居家养老服务，平台服务总量 41037

个。推动养老机构提质增效，发放养老机构运营补贴 227 万元，新增 3家养老机

构，全区现有养老机构 14家，培训从业人员 2312人次。2018年，J区建设区级

居家养老服务指导中心 1个，街道（乡镇）养老服务指导中心 3个，社区养老服



安徽工程大学硕士学位论文

28

务站 13个；2019年进一步覆盖完善，2020年实现街道（乡镇）、社区全覆盖，

并建设完成 12个村级养老服务站，实现了全区养老服务中心全覆盖（见图 3-8）。

图 3-8 J区养老服务三级中心建设数量发展图

（3）文教科普实现普惠利民

J区现建设有 1所区老年大学、10所街道老年学校、65所社区老年学校。截

至 2023年 9月，现共有学员 2.01万名。同时以“夕阳红”老年人特色活动为主题，

举办各类特色专题活动，每周开展如养生讲座、全民象棋友谊赛、中老年体育展

示活动等文体活动，轻轻松松学电脑、玩转智能手机等各类宣传教育活动，活动

成果入选 2022年度全省书香安徽十佳阅读推广活动；为了弥合老年人在数字技能

使用和新兴事物接纳程度不足的问题，J区举办二百余场专题科普宣传活动，内容

涵盖疾病预防、心理健康、养生保健、公共卫生服务政策等方面，2023年度参与

老年人超 2万名。

（4）区域合作推动服务共享

2021年起，J区探索长三角区域养老服务合作。积极推动长三角区域养老服务

政策异地通关、市场要素自由流动，积极主动与沪苏浙养老投资性和服务型企业

共建智慧养老应用示范基地，引导区域产业资本和品牌参与养老服务市场。加强

与上海相关区合作，与上海普陀区民政局签署养老一体化合作备忘录。积极开展

产学研合作，2023年与安徽师范大学合作建立W智慧健康养老产业研究院。成功

申报康复辅助器具产业第二批国家综合创新试点，成功举办康养产业高峰论坛、

健康养老服务产业博览会等展会，康养基地入选安徽省养老服务业长三角康养基

地，扩大了W养老服务在长三角地区的影响力。
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图 3-9 W市成功举办长三角健康养老服务产业博览会、康养产业高峰论坛

（图片来源：W市民政局）



安徽工程大学硕士学位论文

30

第 4章 老年群体政务服务需求分析：基于W市 J区的调查

4.1 调查概况

4.1.1 调查总体情况

为了尽可能全面地反映出该地区老年群体需求真实情况，考虑到老年人身体

健康、语言和思维表达水平差异，本文结合对 W市 J区 5 个街道、3个社区、1

个政务服务中心和 1个社区老年活动中心的老年群体政务服务的实地走访，采用

问卷调查法和访谈法相结合的形式对老年群体政务服务开展情况、供给情况和老

年群体政策需求进行调查，对老年群体政务服务政策制定提供参考。

4.1.2深度访谈部分

表 4-1 访谈对象基本情况

选取了 15位老年人及 5位从事老年群体政务服务从业人员作为访谈对象，采

用一对一访谈的形式，访谈时间基本在 20-30分钟，访谈内容主要围绕 J区在老年

群体政务服务领域的具体做法、面临的问题及相关建议等方面。访谈前根据文章

的重点内容制定了访谈提纲，分别对受访者基本信息、政务服务使用情况和需求

设置问题，尽可能完善采访内容。访谈对象表详见表 4-1。

表

编号 性别 年龄 学历 访谈对象类别 职业或身份

I1 女 29 本科 政府工作人员 J区某部门政务服务工作人员

I2 女 34 硕士 政府工作人员 J区养老助残服务中心工作人员

I3 女 36 本科 政府工作人员 J区老年生活服务平台工作人员

I4 女 33 专科 政府工作人员 J区某社区书记

I5 男 41 专科 政府工作人员 J区某社区工作人员

I6 女 68 本科 服务对象 城市社区居民

I7 女 72 小学 服务对象 城市社区居民

I8 男 85 小学 服务对象 城市社区居民

I9 男 78 高中 服务对象 城市社区居民

I10 男 73 初中 服务对象 城市社区居民

I11 女 73 高中 服务对象 办事群众
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I12 女 65 本科 服务对象 办事群众

I13 女 58 初中 服务对象 办事群众

I14 男 62 高中 服务对象 办事群众

I15 男 69 初中 服务对象 办事群众

I16 男 62 专科 服务对象 机关单位退休职工

I17 女 69 专科 服务对象 机关单位退休职工

I18 女 59 专科 服务对象 企事业单位退休职工

I19 女 89 小学 服务对象 企事业单位退休职工

I20 男 67 小学 服务对象 农村居民

4.1.3 问卷调查部分

（1）调查基本情况

通过对W市 J区老年服务的政策文本相关内容和老年服务供给需求的文献进

行梳理和总结，并结合本论文的研究需要设计问卷。共于 12个工作日在 J区 4个

社区、5个街道、1个社区老年活动中心和 J区政府办事大厅对于前来办理业务和

开展休闲活动的老年群众进行随机发放（对于部分不便于写字的群众采用口头采

访，由采访者代为填写的形式获得），收回问卷 227份，回收后根据被调查对象

的情况剔除存在明显逻辑错误和空白、不完整问卷，最终符合本文研究对象范围

的有效问卷共 211份，问卷回收率 93.0%。

（2）调查内容

本文设计的调查问卷主要包括三个部分。第一部分是老年人的基本信息，主

要包括老年人的性别、年龄、受教育程度、居住情况、健康自评状况等个人信息。

第二部分为老年人对于 J区老年政务服务的满意度和评价情况，包括总体评价、使

用满足程度、使用频率、使用态度和意愿、外部信息来源等；第三部分是老年人

对于老年政务服务的认知情况和需求情况，包括行政办事、生活照料、医疗健康、

文体娱乐等 15类需求的具体情况。

4.2 调查结果

4.2.1调查对象基本情况

经梳理汇总调查问卷数据，基本情况如表 4-2所示。
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在性别分布上，男性 97人，占比 46%、女性 114人，占比 54%，比照 2022

年底该市男女比例情况4，比例较为均衡，总体情况接近；

在年龄分布上，55-59岁共计 39人，占比 18.48%、60-64岁共计 60人，占比

28.44%、65-69岁共计 51人，占比 24.17%、70-74岁共计 37人，占比 17.54%、

75岁及以上 24人，占比 11.37%。受调查人群年龄在 55-69岁之间的低龄老人较

多，占总样本数量接近 2/3，该年龄分布也与 J区常住人口年龄结构类似，较能反

映该地区主要年龄范围的老年人需求情况，数据具有一定代表性；

在受教育程度上，主要为初中、高中占比较多，分别为 62人，29%和 67人，

31%，受教育程度的影响同时在一定程度上也反映了数字技能和电子政务接受能力

和接纳水平的情况，对后续为老年人弥合数字鸿沟的对策有一定影响；

在居住方式上，总体上集中于“仅与配偶同住”和“仅与子女同住”两种方式，分

别有 76人和 49人，占比 36%和 23.2%；加上“与多名亲属同住”的 31人，受调查

者中有接近 80%的老人有亲属的陪伴和看护，另外有 43名受访者独自居住，占比

20.4%，还有 12名受访者仅与保姆、看护等照料人员合住，占比 5.7%。

在健康水平的自我评价上，认为自己“非常健康”的有 25人，占比 11.85%；认

为自己“较为健康”的有 82人，占比 38.86%；认为自己身体状况“一般”的有 72人，

占比 34.12%，认为自己身体状况“较不健康”和“非常不健康”的分别有 26人、6人，

占比 12.32%和 2.84%。总体来看，健康自评状况在“较为健康”以上的老年人占比

超过一半，该数据与 2020年“七人普”中 J区老年人健康状况调查情况近似5，调查

结果具有一定可靠性。

表 4-2 问卷调查样本基本信息表

性别 男 女

人数 97 114
占比 46% 4%
年龄 55-59岁 60-64岁 65-69岁 70-74岁 75岁及以上

人数 39 60 51 37 24
占比 18.48% 28.44% 24.17% 17.54% 11.37%

受教育程度 小学及以下 初中 高中 大专 本科及以上

人数 26 62 67 33 23
占比 12.32% 29.38% 31.75% 15.64% 10.90%

居住状况 独居
仅与配偶同

住
仅与子女同住

仅与照料人员

同住

与多名亲属

同住

4 根据2022年W市国民经济和社会发展公报.截至2022年底该市常住人口女性占比48.52%，男性占比51.48%。
5 2020年安徽省人口普查年鉴数据显示,.在健康状况评价中为“健康”的老年人占 J区总老年人口 54.52%。
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人数 43 76 49 12 31
占比 20.38% 36.02% 23.22% 5.69% 14.69%

健康自评 非常不健康 较不健康 一般 较为健康 非常健康

人数 6 26 72 82 25
占比 2.84% 12.32% 34.12% 38.86% 11.85%

4.2.2老年群体政务服务的总体满意度和使用情况

老年群体对W市 J区老年群体的相关政策满意度总体情况如下，调查结果数

据见图 4-1所示，大多数老年人对 J区在老年群体政务服务方面上总体满意度较高。

其中总体评价较为满意以上的受采访者有 114人，占比超过半数，其中较为满意

的有 77人，占比 36.49%，非常满意的有 37人，占比 17.54%。另外认为一般的有

48人，占比 22.75%，较不满意及以下评价的有 49人，占比 23.23%。总体而言 J

区老年群体对政务服务水平给予较为积极的评价。

“这几年政府服务比前几年确实是好多了。最满意的就是口袋公园这些地方，

感觉整个城市的档次都明显不一样了，出门散步很容易就能找到好看的地方，很

方便。政府部门感觉服务态度比以前好很多很多，去办房产证那个工作人员非常

有耐心。”（I6,女，68岁）

图 4-1 受访者总体满意度评价情况

总体满意度从一定程度上可以反映老年群体对 J区老年群体供给的设备设施

和政策的使用感知，在总体程度上掌握该地区政府对于服务提供的效果。另一方
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面在使用态度评价上，总体而言 J区老年人对于现有政务服务的评价较高，并且在

使用意愿方面，对于 J区近年来新设立的老年服务表现出较大的兴趣，对于政务服

务总体的参与度和情感倾向较为积极，较好的满足了老年群体的需求。表示比较

感兴趣的受访者有 89人，占比 42.18%；认为非常感兴趣的有 63人，占比 29.86%；

较为一般的有 42人，占比 19.91%；比较不感兴趣的 15人，占比 7.11%，具体数

据详见表 4-3。

表 4-3 受访者使用态度评价情况

非常不感兴趣 比较不感兴趣 一般 比较感兴趣 非常感兴趣

人数 2 15 42 89 63
占比 0.95% 7.11% 19.91% 42.18% 29.86%

可以看出 J区老年人对于该地区老年群体的政务服务使用态度较为积极。进一

步细分老年人在各类政务服务中的使用情况，对老年人在各类政务服务的使用频

率进行调查，问卷调查结果如下：

可以看出使用频率较高的政务服务是老年群体在日常生活中普及较广，相对

而言对他们的生活重要性相对较高的事项类型，侧面反映了老年群体中认知范围

和了解程度较高的服务，一定程度表明是政府供给较为充分的服务。在汇总收到

的 627个选项中，J区老人年使用频率最高的政务服务类型是社保办事类服务，共

表 4-4 受访者政务服务使用频率情况

排序 平时使用 人数 占比

1 社保办事服务 115 18.34%
2 生活缴费服务 95 15.15%
3 交通出行服务 78 12.44%
4 文教娱乐服务 61 9.73%
5 日常资讯服务 58 9.25%
6 医疗健康服务 44 7.02%
7 政策宣传服务 41 6.54%
8 旅游观光服务 36 5.74%
9 政民互动服务 31 4.94%
10 养老照料服务 25 3.99%
11 福利救助服务 17 2.71%
12 代办代购服务 12 1.91%
13 紧急救援服务 8 1.28%
14 二次就业服务 4 0.64%
15 特时特需服务 2 0.32%
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有 115人选择，占比 18.34%，其次是生活缴费服务，有 95人选择，占比 15.15%；

使用频率第三位的类型是交通出行服务，共有 78人选择，占比 12.44%。占比最少

的选项则是紧急救援服务、二次就业服务和特时特需服务，分别有 8、4、2人选

择，各自占比为 1.28%、0.64%和 0.32%。从使用频率最高的几项可以看出，J区老

年群体使用最多的还是缴费、办事类的基础政务服务类型，而教育、文化、娱乐

类的拓展服务，对于很多老年人来说还不是非常熟悉的事物。

4.3 政务服务需求情况分析

国务院办公厅对政务服务范围的定义范围是公共教育、劳动就业、社会保险、

医疗卫生、养老服务、社会服务、户籍管理服务七种类目，结合前期对于政策文

本和国内外学者对老年群体的政务服务需求调查研究的调查了解，为了细化老年

人对政务服务的需求类型，厘清与现有政务服务之间的供给需求缺口，将老年群

体政务服务归纳为以下四类：生活类服务，包含养老照料、代办代购、生活缴费

和交通出行服务；行政办事类服务，主要包含社保办事、福利救助、政策宣传和

政民服务类；安全健康类服务，包含医疗健康、紧急救助和特时特需类服务；精

神文化类服务，包含文教娱乐、二次就业、旅游观光和日常咨询服务。

在对老年群体期望政府提供和完善的服务的调查中，收回问卷中经统计共得

到勾选选项 698份，具体数据如图 4-2所示：

图 4-2 受访者政务服务期望事项情况
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在受访者中，期望人数最多的政务服务类型是养老照料服务，共收到 178人

选择，在总选项里占比 17.26%，考虑到本题在设置时请每位受访者选出 5项期望

服务类型，即在受访的 211名老人中，有 84.36%的受访者将此项列为期望服务类

型；另外医疗健康服务总共收到选择 146份，占比 14.16%，在受访者中有 69.19%

希望政府提高和完善医疗服务建设，社保办事服务收到选择 112份，总占比 10.86%；

而在期望度较小的三项中，则是政民互动、政策宣传和旅游观光服务，各收到 14、

11和 8份，分别占比 1.36%、1.07%和 0.78%。从期望的政务服务类型来看，J区

老年人认为养老照料、医疗健康和办事服务有较大重要性并且有较多的服务期望，

表明了 J区老年群体在对政府政策和服务的期望上的需求。

4.3.1 生活服务类需求

对于老年人来说，高龄带来的最大困难就是生活自理能力的下降导致生活水

平受限，随着身体机能的下降，对生活照料的需求日益凸显。在生活类服务中，

在本文对 211名老人的问卷调查中，养老照料服务是需求最大的期望服务事项。

178名老年人选择了养老照料服务作为政府提供的期望服务事项，占比 84.36%。

图 4-3 生活服务类服务需求期望情况

“我今年 62岁，老伴 63岁，我们俩只有一个独生子，现在跟媳妇都在南京

上班，平时大概两个月左右回来一次吧。他们上班也很忙，平时都是我们两个人

在家互相照顾。前两年帮他们在那边买了个小房子，以后我们这边加上亲家四个
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老人不可能都跑去跟他们住，现在说实话有时候想想也蛮迷茫的，不知道老了怎

么搞，也有点焦虑。”（I14，男，62岁）

“我自己一个人住大概有十年左右了，女儿自己在上海。2019年之前觉得身

体还可以，还去找了个工作挣钱给自己找点事做，也是给她贴补一点吧，疫情以

后身体状况不是太好，加上基础疾病总是跑医院吃药买药，平时出门不太走得动，

有时候怕女儿知道了总是请假回来照顾我，不想跟她讲。”（I17,女，67岁）

“我 72岁了，小孩子全都在外面，每年过年带孙子回来看我，平时我一个人

住。年轻的时候还在家种种菜出去卖卖，后来经别人介绍，现在在人家家住，帮

人家照顾老人，干了也有好几年了。我照顾的老太太也是子女都在外地，她一个

人住，89岁了。我有时候想想不干了，外面人讲这么大年纪你还图那点钱干嘛，

但我想我回家也是自己一个人住，搞点饭吃都不划算，也没人讲话，现在这样我

们两还互相聊聊天、讲讲话，互相有什么事情叫个人，我小孩还放心点。”（I7,

女，72岁）

随着当代医疗水平的提高和老年人健康管理服务的普及，老年人的身体健康

水平和平均寿命都随之增加，中高龄老人面临着自然衰老带来身体机能和生活自

理能力逐渐丧失等问题，对于他们来说在身体逐渐失能后面临很长的需要被照顾

的时期。而现代社会工作节奏加快，人口工作迁移的地域跨度很大，过去我国“养

儿防老”的子女赡养模式在很大程度上已经不能实现，导致子女与老人的生活照料

上存在许多天然难以弥合的供需缺口，亟待政府与其他社会成员的补位。

4.3.2 行政办事类需求

在行政类服务中，社保办事对于老年人来说是最为熟悉的服务类型，对于老

年人来说涉及到高龄津贴、居家养老补贴申领等必要内容。在使用频率调查中社

保办事是老年人使用频率最高的日常应用，占比超过 54.5%的老人都曾经办理过相

关业务。
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图 4-4 行政办事类服务需求期望情况

“养老认证之前每年都要来社区报到一次，现在可以在手机上搞了，但还要

搞人脸（认证），也不会搞，自己瞎搞不放心。我就自己来社区这边让他们工作

人员帮我办下，这样心定一些。还想问问有没有什么新政策，自己在家呆着不来

问问有些东西搞不清楚。”（I10,男，73岁）

“我一般到社区来都是给我父母问问事情，还有其他的，比如给我父亲交党

费。我父亲今年 92岁了，每个月有 100元高龄津贴，一个月养老金三千二百多块

钱，其实我们还希望这个养老金的标准能再提高一点。家里两个老人年龄越来越

大，生活自理能力越来越下降，请人照顾的费用也越来越高。现在在外面请人 24

小时照顾费用差不多一个月要六千多块钱了，每年还要涨。”（I13，女，58岁）

对于老年人来说，行政类服务涉及与老年人切身利益相关的经济来源和福利

政策，对于老人来说具备不可忽视的重要性。另外老年人现在每年还需要进行养

老认证以确认生活情况，关系到养老金的发放，虽然可以通过皖事通等手机政务

APP进行，但是需要通过登录、实名认证、人脸认证等复杂操作进行本人确认，

对于数字技能有限的老年人来说有很大难度，所以有很多人还是选择自己去社区

办理。

4.3.3 安全健康类需求

医疗健康仅次于养老照料，在老年人的需求的调查结果中居第二位，有 146

名老人认为医疗健康服务是政府亟待加强的服务类型，占比 69.19%。经问询了解，
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老年群体存在较多的身体健康问题主要是慢性疾病、高血压和心脏病等基础疾病，

对于这些身体健康状况欠佳，或者行动能力有限的老年人来说，医疗健康服务的

反应速度和可达性都是较为重要的需求。

图 4-5 安全健康类服务需求期望情况

“其实年纪轻的时候还好，这两年不行了，腿疼得厉害。有时候也不想麻烦

小孩，忍一忍贴膏药，去年四月的时候突然有一天疼得站不起来，一点路走不了。

我们老小区也没有电梯，我儿子来把我背到楼下去，搞车子把我带到医院办住院。

从医院回来以后小孩还给我在家买了个护理床，方便能抓住爬起来，现在要经常

上药换药，每天还要做康复训练，确实是自己不会，要有那种社区啊医院啊专业

的来帮忙搞就好了。”（I8,男，85岁）

“我今年 59岁，我们家是姐妹三个，我是老三，父亲前年过世以后，家里还

有一位老母亲。我母亲是身体一直不太好，然后几年前晚上自己在家从柜子里拿

东西，摔跤了，家里保姆哪扶得起来呢，给我打电话，我去了两个女的也搞不起

来，最后还是晚上敲邻居家，请人家男同志把抱起来的。真的是感觉自己精力有

限，到这种时候急死了还找不到人帮忙。”（I18，女，59岁）

很多老年人收到居住条件和身体情况的客观限制，经常要去医院看病，很多

情况下是要在拨打急救电话由 120接送和自己去医院之间进行选择，子女在身边

的老人则依靠男性子孙辈接送，子女不在身边或者没有男性可以帮忙的情况下就

面临较大的困难。此外，在医院就医回到家后老年人仍然面临长时间的康复护理
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需求，翻身、上药、做康复训练等等都需要专业和长时间的照护，在没有医护人

员照看的条件下也会影响老人的康复质量和速度，甚至导致其他的生活问题。

4.3.4 精神文化类需求

生活质量水平的提高进一步拓展了老年人对晚年生活内容的要求和期待。在

对老年人对精神文化需求的调查中，文教娱乐需求在使用频率和期望程度上都有

超过 20%的老年人选择；此外，有 37名老年人认为政府需要提高在二次就业方面

的服务，这也从侧面说明了老年人在精力和能力上相比过去有更高以及有更强烈

的消费需求。

“我是 50岁时候退休的，虽然退休年龄到了但是自己还是觉得可以继续干。

我女儿在我 48岁的时候结婚添了小孩，现在消费水平又那么高，他们小夫妻俩自

己也要花钱，小孩现在上小学了，各种辅导班的学费那都很贵，一个月光在小孩

身上要花五六千，经济压力还是比较大的。再加上现在都早上送晚上接，也不需

要我帮忙了，我看他俩这么忙，自己也真的想找个工作，哪怕不说挣多少，能帮

一点也行。”（I18，女，59岁）

“刚退休的时候在家呆着，实在是呆不住，感觉身体也不舒服，小毛小病一

直不断。后来找了我们以前老同事联系以前单位退休的女职工，我们搞了个旗袍

爱好的小协会，平时组织大家一起开展游园啊这些活动，或者找老师编排舞蹈，

越搞越红火，去年还登了市里电视台搞的的春节晚会。” （I12，女，65岁）

“我是 2022年退休的，上班上了几十年，突然退休脱离工作环境的时候人就

很不习惯，感觉精神上就比较空虚，而且以前上班还有同事可以讲讲话，现在退

休了碰不到，自己在家闷着就比较难受。现在人都过得比较好了，六十几岁年龄

也不算太大，感觉自己就想再学一些东西，绘画啊、音乐啊，书法下棋这类，最

好大家年龄也差不多，就是有朋友能聊聊天。” （I14,男，62岁）

我国现行的职工法定退休年龄男性一般是 60周岁，女性是 50-55周岁，平均

预期寿命则逐年增加，接近 80岁大关。老年人退休后面临着脱离社会生活的二十

至三十年以上的晚年生活。无论是在物质和经济条件还是精神的情感需要上都需

要充足的支撑，如果没有适当的精神文化供给，可能会导致老年人情感需求难以

满足，甚至影响他们的精神健康。
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第 5章 W市 J区老年群体政务服务适老化存在问题及原因

5.1 W市 J区老年群体政务服务适老化存在问题

供需适配性理论强调政策的供给要以有效滴送和满足于被供给方的需求为目

标，只有双方达到良性互动和动态平衡，才能避免政务服务的供需脱节，影响政

策实际效果。对照本文第四章W市 J区政策供给情况和第五章老年群体对政务服

务的评价和需求情况，本章依据社会服务供需适配性分析框架，从可达性、相关

性、质量和相适性四个方面分析该地区老年群体政务服务供需方面存在问题。

5.1.1 老年群体总体政务服务可达性水平总体不高

（1） 服务供给覆盖面和使用量不大

W市 J区在老年群体的服务方面依托于“96365”平台，该平台主要提供紧急求

救、生活求助、咨询服务等方面服务，近五年以来年服务总量平均 6.16万人次。

根据 2022年该市国民经济和社会发展统计公报，60岁以上老年群体约 77万人，

当年“96365”平台服务量占全区老年人比率仅有 7.8%，近年来平台服务量具体数据

见表 5-1所示。2020、2021年受新冠疫情防控影响，社区上门提供帮助服务的时

长和占比增加，线上平台的使用需求和服务量锐减，“后疫情时代”需求量较之前产

生了巨大差距。

图 5-1 J区“96365”生活服务平台服务总量变化图
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在关于是否使用过“96365”平台的问卷提问中，146名老年人表示“从未听说过”，

占比超过 69%，37名老人“知道但从未使用过”，只有 13.27%的受访者表示曾经为

自己或家人使用过。服务覆盖面极为有限，政策宣传指引不足，导致很多老年人

对平台和政务提供的服务不清楚，反之导致供给量不高，老年人的需求更加得不

到满足。

图 5-2 J区“96365”生活服务平台使用问卷调查情况

另一方面，在老年群体日常生活中，对于政务服务的接触和使用频率也不高。

具体数据详见表 5-3，在政务服务使用频率的感受上只有 19名受访者表示每天使

用，占比 9%；48名受访者经常使用政务服务，占比 22.75%；偶尔使用的受访者

有 75名，占比 35.55%，；极少使用的老年人有 43人，占比 20.38%，另有 26名

老年人表示几乎不使用，占比 12.32%。总体而言以偶尔使用的老年人较多，总体

使用频率不高。

表 5-3 老年群体政务服务使用频率情况

几乎不使用 极少使用 偶尔使用 经常使用 每天使用

人数 26 43 75 48 19
占比 12.32% 20.38% 35.55% 22.75% 9.00%

政务服务的使用人数和使用频率相较于该地区老年人口的总人数都存在较大

差异，在使用量总体不大的情况下，老年人有需求，政府可能也提供了相应的供

给，可两方之间存在的断档却使得被服务对象得不到帮助，政府也缺乏有效的正
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反馈来进一步修正或拓宽服务渠道和内容，引入更多社会参与方，导致服务更加

难以普及，形成信息壁垒甚至造成恶性循环。

（2）服务供给对象总体不均衡

相较于老年群体的庞大总量，街道和社区难以面面俱到开展帮助服务，在实

际工作开展中侧重于独居、孤寡、经济困难以及失能等特殊群体的老人。

“现在我们社区为老年人的服务一般来说主要分两种，一种是会来到我们社

区的，主要就是一些腿脚比较方便的老人，那基本就是参加一些活动，像我们有

老有所学、老有所乐的一些主题活动，我们提供场地给他们跳广场舞啊搞搞活动

啊等等，另外对于一些比较困难的老年群体我们主要就是上门走访慰问，还有一

些独居老人，我们也会请社会组织上门去定期的服务和帮助。”（I4，某社区副书

记）

在居住方式和政务服务使用情况的交叉统计表中，总体上老年人的政务服务

使用频率以偶尔使用为主，经常使用和极少使用的老年人占比为其次。但横向对

比，可以看出不同居住方式带来的不同的政务服务使用习惯的差别。以每天使用

者和几乎不使用者这一极端情况为例，根据图 5-3所示，每天使用政务服务的老年

群体中，独居的老年人占比达到 31.58%；而在几乎不使用政务服务的老年人中，

与子女、配偶和与多名亲属同住则为占比最高的三种居住方式。

表 5-4居住方式与政务服务使用情况交叉统计表

使用频率

居住状况

几乎不

使用
极少使用 偶尔使用 经常使用 每天使用

独居 年龄段
人数 4 8 16 13 6
占比 15.38% 18.60% 21.33% 27.08% 31.58%

仅与配偶同住 年龄段
人数 5 17 31 19 4
占比 19.23% 39.53% 41.33% 39.58% 21.05%

仅与子女同住 年龄段
人数 9 11 11 9 5
占比 34.62% 25.58% 14.67% 18.75% 26.32%

仅与照料人员同

住
年龄段

人数 1 2 4 3 2
占比 3.85% 4.65% 5.33% 6.25% 10.53%

与多名亲属同住 年龄段
人数 7 5 13 4 2
占比 26.92% 11.63% 17.33% 8.33% 10.53%

合计 26 43 75 48 19
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几乎不使用 每天使用

图 5-3 居住方式与政务服务使用频率交叉对照图

可以直观地看出，与家人同住的老年人，政务服务的需求相比独居的老年人

要更低，在同等的生活需求和物质条件下，这些老年人的需求更多由家人来满足，

家人承担了主要的服务的供给，这和我国以居家养老的主要模式是吻合的。但从

另一方面而言，对于与家人同住的老年人，在社会公共服务上就会有所缺失，而

对于这些老人的子女、赡养人或照护人员而言，就会带来一定的生活负担。

“我母亲有三个女儿。父亲过世以后，我和我两个姐姐现在是轮流照顾她，

母亲现在 92岁了，基本上没有生活自理能力，我们基本上只要在家就要一直守在

附近，基本上身边不能缺人，而且这种需要一直监护的情况也不能送到养老院，

我们也不放心，就是我们会很累。以后等我们自己老了，我们家三个小孩都是独

生子女，照顾我们就更辛苦。”（I17,女，59岁）

2019年北京大学中国健康与养老追踪调查项目组对我国老年群体的中年照料

情况的调查显示，非农业户口女性对家庭的最大照料率为 60%，非农业户口男性

最大为 52%，很多照料者由于得不到替换，得不到休息，面临身心疲惫，心力交

瘁的困境，甚至因从事照料活动造成的紧张和压力而对照料者自身健康产生的负

面影响。

（3）服务成本较为高昂

对于老年人来说，服务成本无疑是他们在政务服务方面进行选择的重要决定

因素。W市 J区 2023年年底建成一座包含养老助残服务中心的 Z宜邻中心，在政

府规划文件中预计至 2035年政府将持续投资建设至 25座。经走访调查该服务中
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心费用如下图所示，其中老年群体的服务总费用包含床位费、护理费、伙食费、

综合管理费和设备设施（新风系统等）费用。根据老人需求的不同，床位费各分

三档，护理费则另分 6档，不同档位的费用对应老人不同的生理需求和照护等级，

具体服务价格标准见表 5-5所示。

图 5-4 J区养老助残服务中心费用组成情况

表 5-5 J区养老助残服务中心服务价格情况

介助床位费 介护床位费

双人标准间 2000元/月 护理间 1500元/月
单人间 3000元/月

介助护理费 介护护理费

介助Ⅲ级 400元/月 介护Ⅲ级 1500元/月
介助Ⅱ级 600元/月 介护Ⅱ级 1780元/月
介助Ⅰ级 900元/月 介护Ⅰ级 2280元/月

“我们这边全托的床位比较少，只有 9个，然后一般收费在每月三千五百多

元到七千多元不等，依据老人的自理能力和需要的护理类型我们也有不同的收费

标准，另外如果需要理疗或者其他帮助的话我们可以请外面的医师来服务，这种

也是另外进行收费的项目。如果老人想要短期照料的话，我们也可以有不同的服

务购买类型，但最低是一个月的服务购买期限。”（I2,Z宜邻中心养老助残服务

中心工作人员）

进入中高龄阶段，老年人的身体活动能力必然伴随着自然下降，人工的护理

服务也随之变得不可或缺。就图中调查的养老助残服务中心而言，目前更多扮演

的仍然是提供照护和照料服务的集中养老服务机构的角色，对于很多老年人来说

一方面消费价格超过他们经济承载能力，另一方面由于床位数极为有限，也很难

满足以街道、社区为核心范围内的老年人需求。此外，以中长期托养为主的服务
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供给类型对于很多与配偶、子女同住或者居家养老的老年人来说并不是最实用的

方式，短期照护服务以及为居家养老的老年人提供帮助的服务却仍然空缺。

（4）政策宣传力度不高

政策的供给成效离不开其实施的广泛程度，政务服务信息的使用很大程度上

与信息宣传的效率和方式有关，如果政务服务不能够有效的普及和递送到被服务

对象手中，那么政策本身所具备的意义也随之消减。

“其实很多老年人面临的问题我们也在出台对应的举措去解决。比如说老年

人交通出行比较困难的问题，市交通运输部门在 2021年就开始推广“95128”叫

车服务热线，这样老年人也可以通过电话直接对出租车司机进行预约，避免由于

不会使用线上平台导致的出行困难。今年也是有志愿者车队继续加入这个平台，

我们也打算借这个机会进一步推广这个平台，方便老年群众。”（I1，J区某部门

政务服务工作人员）

老年人在政策信息的获取上天然存在一定滞后或者延迟，政府部门研究出台

方便老年人的政务服务举措，如果在政策推广和宣传上不能够传达和递送，那么

政策的传播效果也会大打折扣。

表 5-6 信息获取来源情况

自己查询（线上/线下） 家人/朋友告知 工作人员宣传告知 其他方式

人数 42 86 53 30
占比 19.91% 40.76% 25.12% 14.22%

在对政务服务的外部信息获取来源的相关调查中，86名受访者表示从家人和

朋友进行告知获得政务服务信息，占比 40.76%；由街道、社区工作人员主动宣传

和告知获取信息的老年人有 53人，占比 25.12%；以自己查询获得信息为主要政务

服务信息获取来源的有 42人，占 19.91%；另有 30人，通过抖音、今日头条等社

交平台和户外宣传广告、张贴海报等渠道获取政务服务信息。从获取政务信息的

渠道来看，依靠家人朋友传达信息的老年人占多数，也就意味着他们主要依靠家

庭或者朋友间的内部信息传送为主要渠道，而政府的政策宣传在宣传渠道或者宣

传力度上却存在缺位。
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5.1.2 服务供给与需求对应存在偏差

图 5-5 供给和需求服务类型对照情况

老年群体现有的服务使用频率较高的选项从侧面反映了政府目前普及范围较

广，必要程度较高的服务；而老年群体期望的服务则能够反映其日常生活中存在

的痛点和亟待解决的问题。根据图 5-5所示，在老年群体的政策使用频率和期望程

度的问卷对照中，总体对应水平不高，部分服务类型有较大的差距，政策供给和

实际需求存在一定缺口，表明 J区现有的服务供给仍存在较大的空缺亟待弥合。根

据马斯洛需求理论，人的安全需要是基础必要的需求，这同样反映在养老、健康

和紧急救援等方面。

表 5-7 年龄差异与期望服务需求交叉统计表

期望服务

年龄段
养老照料服务 医疗健康服务 紧急救援服务 总数

55-59岁
年龄段

人数 26 25 17 39
占比 66.67% 64.10% 43.59% 18.48%

60-64岁
年龄段

人数 52 31 28 60
占比 86.67% 51.67% 46.67% 28.44%

65-69岁
年龄段

人数 43 38 24 51
占比 84.31% 74.51% 47.06% 24.17%

70-74岁
年龄段

人数 34 31 23 37
占比 91.89% 83.78% 62.16% 17.54%

75岁及以上
年龄段

人数 23 21 16 24
占比 95.83% 87.50% 66.67% 11.37%

合计 178 146 108 211
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（1）养老服务需求强烈

根据政务服务的使用情况和期望情况的对照，在 J区现在提供的服务类型中，

25名老人使用养老照料服务的频率较高，相对应的是 178名老人对养老照料服务

给予较大的服务期望。同时根据年龄差异和期望服务需求交叉统计情况，随着年

龄增加，老年人的身体机能和健康水平的下降会直接影响老年人对养老照料等方

面的期望程度，在 55-59岁的受访老人中，对养老照料的服务需求程度较高的占

66.67%，而对于70-74岁的受访者来说，养老照料服务的需求程度则达到了91.89%，

到 75岁以上的 24名受访者，其中有 23位认为养老照料服务的供给非常必要，占

比升至 95.89%。随着年龄增大，老年人的身体机能逐渐下降，需要照顾和看护的

等级随年龄也逐渐增高，特别是对于 80岁以上的高龄老人，在本研究 75岁以上

的 24名受访老人中，超过 80岁的有 12名，超过 85岁的只有 4名。高龄老人在

受访者中仅占 5.7%，从侧面说明高龄老人的外出活动能力相比低中龄老人更为有

限，在生活照料伤的需求程度更高。根据国家卫健委 2021年统计数据，我国人口

平均寿命已达到 78.2岁，并且近年来持续保持稳步上涨态势，中高龄老人的养老

服务将仍是庞大的课题。

（2）紧急救助服务亟待加强

根据调查结果显示，在所有的需求项目中，紧急救助服务最能提高老年群体

对政务 APP的满意度，但当前政务 APP对这类服务的供给极为缺失。

“我有三个小孩，有两个在外地，一个结婚有小孩，我自己一个人住。年纪

大了现在最怕晚上摔个跤爬不起来，小孩给我请了保姆，但是到晚上也回去了，

夜里身边也没有人，真摔跤了就没有一点办法。”（I9,男，78岁）

随着年龄的不断增长，人体各种生理机能逐渐降低，这种状况使得身体容易

受到多种不同的健康问题的侵袭。与此同时，老年人群中还有一些人行动能力减

退，或者长时间独自居住在家中，这种情况下，人们面临安全风险的概率也随之

提高。为确保自身的安全问题，老年人对于紧急救助、一键报警等服务需求的呼

声日益高涨，同时很多老年人独自或和配偶单独居住，不仅需要配备紧急呼救的

线上服务，同时在紧急情况下更需要有上门查看情况的线下服务给予支撑。

“如果你这边有需求，可以打 96365这个号码，这是一个回拨电话。接到以

后我们会给你回拨，询问你这边具体有什么需求。比如说像紧急的一些情况，我

们会联系你的子女，或者在子女不方便的情况下联系社区工作人员上门查看情况。



安徽工程大学硕士学位论文

49

目前这边主要服务独居老人、空巢老人或者一些特殊困难群体的老人，比如一些

残疾或者腿脚不便的老人或者低保特困老人，我们也会安排助老员上门开展救助

探访、代购代采、水电气维修等等活动。”（I3, “96365”生活服务平台工作人员）

在目前依托于“96365”平台的服务模式下，接线工作人员通过呼叫器接收到老

年人的紧急需求，以电话回拨的形式确认相关情况，随后联系子女、社区工作人

员上门查看。截至 2024年 1月，该平台依托的第三方机构在W市全市范围内全

职工作人员约 500人，可上门开展服务的专兼职工作人员约 1500人[54]，相较于全

市老年群体底数，服务的辐射范围和覆盖面还比较有限。此外该平台的服务模式

也对社区的人员配备和工作强度有很高要求，紧急救助需求较多发生在深夜等时

段，需有足够的人员配备和 24小时在岗的工作模式，在目前现有的社区组织架构

和人员数量下也较难完成。

在访谈的过程中，有很多受访者表示因子女不在本地，因此子女也和家周围

的邻居、朋友约定好了紧急状况下给予帮助，以免摔倒等情况；还有一些通过安

装监控、约定联系时间等方式保证独自在家的长辈的健康状况。然而这也仅仅是

权宜之计，对于很多老年人来说紧急状况下难以联系上或者是亲戚朋友难以迅速

到场的情况都可能发生，结果难以预计。

图 5-6 紧急服务设备介绍对比图
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此外，紧急救助服务是配合居家养老模式所必要配备和提供的服务，如果没

有系统和安全性高的紧急救助保障模式，居家养老会给很多家庭带来巨大的精神

负担。另外，紧急服务性质不同于普通生活类帮助，可以依靠兼职志愿者协助开

展；紧急服务与老人生命健康直接挂钩，要求工作人员短时间内做出正确判断、

冷静处理和专业处置，对专业性和权威性有很大要求。第三方机构的能力是否能

够达到要求也会令使用者存疑。目前该平台提供的紧急救助服务依托于遥控呼叫

器设备，没有清楚可视的使用方法和使用示意图，对于本来对数字设备使用就存

在困难的老人和对服务情况不清楚的家属而言，更加无法判断该服务的可靠性；

在此方面，如图 5-6所示，南京市江宁区“小江家护”将紧急救助服务依托于电子手

环，清楚、直观的传达设备的使用方法、使用人群和品牌可靠性，帮助老人尽可

能理解和接纳相关服务。

（3）医疗服务存在盲区

根据访谈结果，较多的老年人对线上平台使用存在较大的困难，特别是在当

前使用情境下，本地区一些大型综合性医院的挂号和就诊信息绝大多数通过各医

院的微信公众号进行操作，一方面多数老年群体对于微信公众号的一系列操作较

为陌生，提前预约、选择医生、分诊等复杂操作难以理解和完成。

“年纪大了最怕的还是生病，小病还好，让小孩去药方开个药。要是需要挂

水或者看医生的就头痛了，两个社区医院离我家都要 2站路，而且小孩也不放心，

一般就是去大医院，直接去挂号根本都挂不到，特别是专家号，都是要很早之前

叫别人帮忙搞，我们都不会。”（I11,女，73岁）

另一方面，医疗服务缺乏系统性的整合，相较于年轻群体，老年人对医疗的

需求更加突出和明显，但同时也更多受操作的掣肘，一些智能手机操作水平较高

的老年受访者也对此感到困扰，虽然政府门户网站等政务服务首页有长者模式，

但是在实际上需求更高的医疗服务上，只能通过微信公众号进行操作，设计复杂、

字体较小，同时含有“绑定就诊卡”“提前分诊”“选择医师”等必须的复杂操作，即便

是有一定智能手机操作能力的老年人也望而生畏，必须向子女求助解决。

5.1.3 老年群体政务服务质量不高

（1）政务服务评价水平总体不高
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现有的政务服务供给是否使老年人的实际需求得到满足，是政务服务供给质

量判断的条件之一。而在本文针对 J区为老年群体提供的政务服务评价情况开展的

调查结果中，认为非常满足的受访者有 18人，占比 8.53%，认为较为满足的受访

者有 69人，占比 32.7%；认为现有服务水平在满足需求上表现一般的有 82人，占

比 38.86%，认为目前提供的政务服务较不能够满足需求的有 29人，占比 13.74%；

认为非常不满足的有 13人，占比 6.16%。总体而言 J区的政务服务较能够满足老

年群体的实际需求，但是仍有进步和提升空间，老年群体对整体服务满足的程度

评价“一般”的为大多数，对于服务总体的满意度评价也集中在“一般”和“较为满意”

的水平；对于 J区老年助餐、老年活动中心等服务的使用态度集中在“比较感兴趣”，

总体上评价 J区老年人对该地区的老年服务还有比较大的期望，但是认为目前提供

的服务还有较大的提升空间。

图 5-7 政务服务满足的程度评价情况

（2）个性化服务拓展不足

随着经济发展和养老优惠政策的兑现，部分低保和困难家庭在街道和社区的

不断支持帮扶下生活水平和质量提升较为明显，W市常住人口的人均地区生产总

值和居民消费价格不断攀升，老年群体的服务需求从兜底性和普适性有逐步转为

更加细致划分的趋势。老年群体对于个性化和针对性的服务需求也更加明显。在

调查中有 71名老年人希望政府能够增加特时特需的服务模式，而现在特时特需的

使用频率几乎是空白，政府在个性化需求的供给上还有很大的空缺需要填补。
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“有很多便民设施，这些我们都看在眼里，有是好的，但是可能有的不是我

最需要的。现在最大的困扰是平时腿脚不太方便，很多服务也享受不到，更多的

希望是有人来家里打扫下卫生、做一顿饭、有的时候可能拿一点重东西”（I12,

女，65岁）

“如果出了门，那我可以去老年食堂，很实惠；但是我也可以去其他的饭店。

但是主要的问题在于很多时候我身体情况不允许出门，所以还是更希望能有上门

代买菜这样在家里能享受到的服务”（I13,女，58岁）

“一般到社区这边来就是跳跳广场舞，或者打乒乓球，打发打发时间，要是

能多搞点活动就好了，现在大家在一个小区里面住着也不讲话，都不认识，退休

了一下没人讲话了都不习惯。”（I16,男，68岁）

在物质条件和医疗水平不断提高的社会发展中，部分老人对精神慰藉类的需

求也较明显，比如在需求与期望的调查中，有 37名受访者希望寻求二次就业相关

的服务，其中以 69岁以下的低龄老人为主。在对文教娱乐服务的使用和需求两边

的选项结果中都居于中间偏上的位置，在访谈对于 J区老年政务服务的评价中，很

多受访者主动提及了口袋公园、城市书房等文体娱乐类型的服务建设。在健康自

评统计中，认为自己的身体状况在“较为健康”及以上水平的老年人有 107名，占受

访者总数的 50.7%，“一般”及以上水平的老年人达到 84.83%，该地区老年人总体

健康水平较好，这也符合我国居民的总体健康趋势。身体健康水平的提高同时也

会带来对精神文化满足的需要，不仅包括文化娱乐方面，低龄老人寻求老年教育

和二次就业等进一步的要求也亟待满足。随着人口老龄化的不断加剧，老年群体

的个体差异催生出各类个性化服务需求，普惠性的老年群体优惠政策不能满足所

有人的需求，而现有的服务资源有限，在老年群体的现有期望下如何更高效的实

现更多的需求仍然存在一定问题。在调查中很大一部分受访者都倾向于获得个性

化的服务，

5.1.4 政务服务相适性程度不高

（1）线下服务普及程度不高

社区养老服务站是结合社区和第三方专业机构的基层开展智慧养老服务的重

要载体，在关于是否曾经去过养老服务站的相关提问中，92名老年人表示“知道但

未去过”，占比 42.65%，有 74名老人表示“从未听说过”，占比 35%；曾经去过养
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老服务站的老年人仅有 47名，占比不足 23%。大多数老年人对于基层养老服务站

还停留在完全不了解的程度上。不同于年轻人对于信息服务主动接近的偏好，很

多老年人在对新事物的接受上相对持保留态度，线下服务的更新换代更需要宣传

和普及，才能尽可能使更多老年人愿意了解和使用相关服务。

表 5-8 街道社区养老服务站使用情况

“是否去过街道、社区的养老服务站？”的问卷回答情况

经常去 偶尔去 知道但从未去过 从未听说过

人数 9 38 90 74
占比 4.27% 18.01% 42.65% 35.07%

（2）线上服务适老化程度不足

J区 2021年设计开发了“J心办”小程序方便政务服务事项的搜索、申请和办理，

然后根据调查结果，目前普及程度还非常有限，63.98%的老年人没有听说过，

24.17%的老年人知道但是从未使用过，只有不到 12%的受访老年人曾经使用过 J

心办小程序，线上服务的普及仍有很大提升空间。

表 5-9 线上政务服务平台使用情况

而在线上服务的内容方面，该地区移动端政务服务主要依托微信小程序“J心

办”，为方便老年群体观看，该小程序内设有长者模式弹窗，在长者模式下，页面

内容和字体进行了相应调整，使之更符合老年群体的阅读要求；但在内容的选择

和排布上则没有太大变化。见图 5-9所示。政务 APP、公众号等服务内容项目多，

但针对性不足，对于老年用户的基础需求掌握不明确，线上服务功能繁多，养老

保险、高龄津贴、老年优待证等 40余项“涉老”事项“集中查”“在线办”使老年人望

而却步。

“是否使用过 J区政务服务“J心办”小程序？”的问卷回答情况

选项 经常使用 偶尔使用 知道但从未使用过 从未听说过

人数 3 22 51 135
占比 1.42% 10.43% 24.17% 63.98%
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图 5-9 J区政务服务微信小程序界面

老年群体需求更为突出的生活服务、便民政策等方面体现不明显。选择后画

面字体、图片板块变大，内容变动不大，不能完全体现为老年群体的内容筛选和

重点突出，其中老年助餐模块位于模块排列的第六排，在多数智能手机上位于第

二屏的位置，点击进入后会提示跳转至“J区老年助餐”小程序。老年助餐小程序设

置较为简单，没有单独设置长者模式，点击进入后显示该地区的地图，需划转查

看提供老年助餐的社区，餐点查询的界面也过于简单，具体的就餐时间、费用、

菜单等内容均没有设置。

5.2 W市 J区老年群体政务服务适老化存在问题的原因分析

老年群体政务服务是一项从上到下贯穿社会发展过程，并且随着社会条件发

展和人们居住条件、生活水平、经济总体水平的变化而不断变化调整的社会工程，

这意味着老年群体的相关工作是一项涉及社会各部分的系统性工作，需要总体架

构上的有效支撑。2009年法国凯捷咨询公司在一项对欧洲 28个国家的电子政务总

体调查中指出，政府在老年群体的政务服务方面存在的主要问题是供给需求关系

的不对应，政府将服务构建者的需求置于用户的需求之上，缺少为电子服务经验

较少以及网络技能不熟练的用户而简化，导致老年用户的接纳程度低下，甚至加

剧技术困难和数字代沟。正因为如此，老年群体政务服务存在问题的根本原因即

是政策供给与需求的失衡。
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5.2.1 供给端：主体职责缺失导致供给低效

（1）角色定位不明确

政府作为老年群体的政务服务的政策供给主体，缺乏对政府、社区和第三方

服务机构的角色合理定位，导致各供给主体间分工不畅，政策供给成效不明显。

新公共服务理论强调政府作为公民的服务方，应当民主的听取民众的需求以期达

成公共利益的目标和管理要求，如果政府作为政策供给方未能有效地明确服务者

和管理者的角色，就会造成政策方向偏航。在 J区的老年群体政务服务过程中，政

府、社区以及服务机构等多主体共同参与提供服务，然而老年群体需求满足效果

有限，部分服务的供应量甚至呈下降趋势，说明政府对于各个供给主体间的统筹

和协调存在问题。老年群体政务服务涉及多个主体，而政府作为政策制定者和执

行监管者角色失位，导致第三方服务机构和企业参与程度有限、服务质量不高、

服务供给面不广，而这又进一步导致老年群体对于第三方服务机构信任缺失，反

之影响政府联合服务机构开展老年群体政务服务工作的普及面和推广度，久而久

之甚至影响政府部门的公信力。

（3）部门沟通不顺畅

老年群体的需求不断扩展到各个领域，这就要求政府各个部门的共同合作和

支持，政府各部门联通不畅、交流不多也会导致老年群体的政务服务缺乏上下

（2）服务机制不健全

老年群体政务服务涉及全社会共同协作，因此也需要贯穿全局的制度体系的

支撑。然而在实际开展中老年群体的政务服务举措却主要以指导意见、大政方针

为主，缺乏因地制宜、准确明晰，同时对各个参与供给主体具有一定强制力的制

度，导致老年群体的政务服务成为空中楼阁，很多需求难以真正得到满足。通过

对 J区近年来的政策文件分析可以看出，该地区对于老龄工作重视程度和政策出台

频率各方面都不断增加，然而宏观性政策的出台和有效性举措的落地之间仍然还

存在一定距离。如参与服务供给的第三方社会组织，缺乏明确的监管机制和反馈

机制；主导养老助残服务中心的W市健康医疗发展集团，除微信群外没有官方平

台的服务信息公示来源，政务服务公开度、透明度都有较大提升空间，而这些在

政府的监督层面都存在失位和缺位的情况。如果政府在服务供给入口端的制度机

制不够完善，就会导致监管、实施、分工等一系列问题。

一
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体的有效机制支撑。民政局负责老年服务的总体管理，文旅体部门负责文体娱乐

各类设置的建设维护；教育部门负责老年教育的推进完善；卫生健康部门负责老

年群体身体健康状况的总体收集管理和医疗机构的管理服务，部门间却缺乏数据

的系统整合和优化提升。如 96365生活服务平台旨在解决老年人多方面的生活困

难，除生活服务外还涉及到紧急救助等专业化功能，然而实际上平台的运作仅仅

依靠民政局、街道和社区的养老服务站、养老服务中心，区级层面没有明确的组

织架构和反馈机制，其他区级部门也并未对该平台的功能进行协调完善。政府部

门协同不顺，则会进一步使得第三方机构作用发挥受限。根据调查结果，从未听

说过该平台的老年人占比接近 70%，第三方机构对于老年群体需求和情况并不完

全掌握，政府部门对老年群体的信息掌握未能与第三方的发挥作用有效整合。政

府部门掌握老年群体的状况，缺少整合分析和汇总研判，而第三方机构空有平台

和运算支持，但缺乏可用数据和案例支撑，导致老年群体的服务空白。

（4）专业人才队伍短缺

老年群体的政务服务质量很大程度上依赖于工作人员的帮助和服务。然而目

前 J区的街道、社区工作人员储备仍有很大的缺口。根据前期实地走访，J区的街

道办事处编制数较少，社区则几乎全部为由区聘、劳务派遣等形式签约的聘用职

工，且工作流动性较强，专业化水平不高，人才流失比较严重。

“平时来的时候经常看到都是生面孔，一问之前那个不在这边干了，有的是

到街道、到其他社区去了，还有就不干社区了。”（I12，女，65岁）

“社区的工作负担现在还是比较重的，要每天挨家挨户跑，现在都是网格员，

几个小区划片，在这个小区范围里面什么都要负责，包括火灾隐患、食品安全、

校外培训、投诉扰民，还有各类普查，再加上老年人上门服务，基本上天天在入

户，遇到忙的时候没有节假日双休日，一直在忙，再增加其他的负担真的忙不过

来。”（I5, J区某社区工作人员）

由于安全方面的考量和社交能力的限制，老年人在社会交往的习惯上会倾向

于咨询较为熟悉亲近的工作人员，社区人员频繁变动或因其他事务而经常外出不

在岗位等情况，导致他们“找不到人”“问不到话”，久而久之对社区产生敬而远之的

心态，在采访中很多中高龄老人表示“怕去社区”“他们不来找我就行了”，老年服务

方面人才的缺乏进一步加剧了老年人与政府部门沟通的割裂。

（5）政策宣传效果欠佳
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从老年群体的政务服务使用频率和对各项服务的使用感受可以看出，政府在

政策和服务上的宣传普及远不能达到老年人满足的要求。供给的渠道和方式的缺

失会直接影响政策的可达程度，同时也会令老人在政务服务 APP、小程序或者热

线电话等线上方式上产生不信任感。缺乏政府“背书”的第三方机构，很多老年人望

而生畏害怕陷入某些陷阱而不敢使用。在关于日常生活中需要政府服务时，他们

更多倾向于求助社区、物业和市长热线（12345）平台。安全问题作为老年群体关

注的核心问题，一方面供给端建设不完全、信息不透明，存在天然的阻断；另一

方面信息传播渠道不完善，需求端得不到所需要的完整信息，认知度有限因此信

任度不高。同时，老年群体对广告、谣言和个人信息保护等方面存在忧虑，这也

是致使他们主动脱离学习使用的重要因素。

“讲实在话，现在手机这些东西太多弯弯绕了，也不敢让他们（老年人）多

用。每天那个手机好多莫名其妙广告，一段时间没看她手机，就下载了好多乱七

八糟的 APP，一打开微信全都是不知道什么人。年纪大了好多新的东西都搞不清

楚，怕他们被骗，我有时候就把手机收着。”（I13,女，59岁）

在调查中多位老年用户提出因担心个人信息泄露、“标题党”等原因落入诈骗陷

阱等问题，同时作为子女也出于担心老人被骗等原因主动让他们“信息隔离”。互联

网时代信息数量庞大，再加上老年用户自身网络素养有待提升，主动识别谣言的

能力较弱，在安全层面的担忧从而阻止其线上服务的接触和使用。

5.2.2 需求端：反馈递送不畅导致“需求幻觉”

政策供给端多主体的参与和服务产品的增长使得老年群体的政务服务总体表

现出旺盛发展的态势，这也使得老年群体对于政府的供给有了更高的期望水平，

然而另一方面老年群体在养老照料、医疗健康和紧急救助等多方面需求仍存在极

大空缺。究其原因一方面是我国老龄产业服务总量总体不大，供给总量不足，另

一方面则是由于需求呈递和反馈机制的缺失导致现有的供给服务与需求存在一定

程度的错位，使得政务服务供给效率受到影响，围绕着老年人这一受到关注的社

会重点群体，欣欣向荣的适老化产业发展背后仍然有着亟待弥补的“需求幻觉”。

（1）福利保障不到位

无论养老服务基于何种模式，都需要倚赖于支付能力的支撑，而目前养老服

务供给的成本与老年群体的承受能力却存在一定不对应的情况。老年人生活需求
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的满足很大程度建立在福利保障的经济基础之上，现在政府对于老年群体的资金

扶持主要来源于养老金和高龄津贴两项，企业退休老人月平均收入较少。然而人

力资源成本增加、养老服务产业处于起步阶段、维持老年人生活质量需要的医疗

仪器等费用成本高昂等因素叠加，导致老年群体福利保障虽然连年增长，大部分

人的养老金却只能够满足享有低水平老年群体政务服务的需要，因此使得老年人

承载能力与社会服务支付成本对提高老年群体消费能力和消费水平也极为重要。

（2）资源配置不均衡

总体上老年群体政务服务的资源不足，在区域和人群配置上呈现不均衡和不

充分的情况。在调查中可以看出，养老照料服务是最基础和最必要的需求，在本

文的使用频率和需求程度的对照问题中，只有 25名老年人使用过政府提供的养老

照料服务，但有 178名老年人认为养老照料服务亟需提高和完善，在本研究中是

缺口最大的一组数据。这也反映出养老服务需求强烈的迫切性。然而采访中涉及

的两个社区的工作人员表示会安排义工经常性对经济困难和独居老人上门走访，

但对于有子女或者配偶同住，仅需要偶尔开展服务的老人，社区则难以满足需求，

部分受访老年人也表示几乎未曾受到政务服务上的帮助；此外在区域服务上的不

平衡也存在，Z宜邻中心依托于所在的 J社区为核心开展服务，养老服务、医疗服

务以及规划中的上门服务的覆盖范围都有以区域为划分的明确要求，同时专业服

务机构较高的服务价格对收入薄弱的老人来说会带来很大的负担，而这些负担则

更近一步加重了老年人在政务服务获得手段和享有服务质量上的不均衡，长此以

往也将对他们的晚年生活质量甚至身体和精神健康造成不良影响。

（3）反馈评估不明确

政策的制定和修正很大程度上倚赖于政策反馈和评估，而老年人作为较为弱

势的社会群体和老年群体政策的服务对象，却没有明确反馈和评估的渠道，政府

部门也缺乏明确可行的反馈监督机制，导致老年群体诉求表达受限。如生活服务

平台为老人安装手环以提供紧急救助服务，紧急救助服务关系老年人的生命安全，

因此如何衡量紧急服务的开展效果、规范处置流程、确认人员职责、确定处置方

案、评价处置结果等各方面都需要准确、公开的制度加以明确。对于需求方来说，

没有明确的可以进行反映诉求或者反馈的渠道，将会对使用意愿和信任度造成巨

大影响。

（4）数字鸿沟难跨越
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虽然智能设备和政务服务的适老化改造推进不断深入和下沉，但数字鸿沟对

于老年群体而言仍然是生活中面临的巨大难题。如医疗服务的数字化给经常需要

医疗帮助的老年人巨大困难，特别是在新冠疫情防控期间，各类扫码和健康监测

APP的填写上报确认复核都给老年人的生活带来了负担和挑战，同时慢性病报销

等优惠政策，需要前往医院的固定窗口开具相应证明办理，老年人的适应能力、

阅读能力和数字技能远不能支撑完整的就医和报销流程，很多老人表示必须要子

女或熟人陪同才敢去医院；或是在社区工作人员的陪同下就医。对于老年人来说，

在手机上完成预约挂号分诊，到门诊扫码签到，就医后在手机上看体检报告等操

作过于复杂，仅靠老人自己无法完成。同样，96365平台需要通过电话回拨或微信

公众号进行提前预约，具体服务设施的安装则要通过平台线下网点了解；老年食

堂、适老化改造和津补贴发放需要线上了解或提前预约。政策和服务信息往往通

过微信公众号、政务 APP、政府信息公开、本地社交媒体进行传播，对于大多数

老年群体而言，无论是线下的设备设施更新还是线上办事服务的优化，如果都需

要通过网络才能知晓，那就会成为天然的壁垒，阻隔很大一部分老年人的涉猎。
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第 6章 完善城市老年群体政务服务适老化的对策

6.1 强化体系建设推进供给畅通

6.1.1 强化角色定位 推进整体治理

在老龄产业成为我国战略规划的时代背景下，政府应扮演好引导与监管的角

色，通过深入探索和实践逐步构建经济效益与社会效益相统一的养老服务体系，

加强老龄产业全链条市场监管，进一步加强简政放权，引导市场化竞争，激发市

场活力，实现养老服务社会效益与经济效益的统一。鼓励社会力量参与到养老服

务中来，推进养老服务市场化，促进养老服务业的可持续发展。同时，通过明确

各部门的职责、权责边界并严格落实职权法定原则，并列出权力清单和责任清单，

构建科学规范、责任导向的协作制度，推动政府及部门实现职权清晰、权限明确、

权责对等、相互制约的管理框架，增强政府公信力，提高公众满意度。加强参与

对养老服务市场社会资本的引导作用，充分利用技术手段，实现对老年政务服务

开展的全环节、全过程的监管，建立全面规范的监管体系，以保障服务的安全性

和质量，加强服务质量监督和信息公开，维护消费者权益。如浙江省德清县全面

依托智慧化系统，建立全县联网的居家养老服务中心系统，开通居家养老服务热

线，日均接收老年人服务“点单”200余件，以全县 13个镇（街道）居家养老服务

中心为配送中心，同时引入第三方物流平台进行进行即时配送，为居家不便外出

的老年人提供老年助餐+上门送餐的贴心服务。老年人的生活服务需求分布在衣食

住行、代办代买、行政服务等多个方面，深化市场化运作可以有效的缓解社区压

力，提升服务供给质量。

6.1.2 完善服务机制 确保公开透明

社区是直接接触和服务老年群体的基层组织，同时也是收集和了解老年群体

的需求，连接老年人和街道办事处的关键角色，作为街道办事处以下的基层社会

组织，同时兼具政府行政机构的政策执行和基层群众的意见反馈，作为老年群体

这一社会流动性不强、以居住地为核心生活的人群而言，社区是其接触社会的主

要载体和信息来源。政府作为政策的制定者和供给端，对于老年群体的需求了解

通过社区的反馈和意见收集，调整并实施下一步的政策；同时现有的社区养老机
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构和养老服务也是以社区这一基层组织为核心，仅仅依靠社区难以对上万人的区

域进行全盘处理，应当建立以社区为核心的政府—社区—第三方的协作和信息共

享机制，社区对老年群体情况进行摸底了解，第三方机构提供针对性设计服务方

案并开展基层服务，同时老年群体的针对性需求反馈到政策供给端进行区域性的

政策规划和总体部署。社区作为基层的服务中枢对本区域情况摸底造册、实时监

控、灵活调整、收集意见并向上反馈，推动政策的进一步优化。除了完善准入机

制，保障老年产业的信息安全和来源可靠以外，政府对于引入的第三方机构要勇

于“背书”，尽可能使之服务项目、收费金额和服务类型实现公开、透明、完善。如

常州市以委托经营方式，探索政府向电商购买公共服务模式的“互联网+”服务，开

展常州 12349为老便民公益服务平台，全平台公开服务类型、收费标准等信息，

同时政府大力宣传，让老年人敢于相信和尝试，从而进一步推动更多的企业参与

和政策落地。

6.1.3 强化部门联动 实现高效服务

老年群体的政务服务主要集中在民政、人力资源和社会保障以及街道、社区

等职能部门，在 J区政府的窗口大厅经常可见老年人办理相关业务，也有老年人因

为未带证件而跑几趟的情况出现。在访谈中有受访老年人表示希望各职能部门的

事项可以尽量“一次性”办理完成，如“养老待遇资格认证”等常用事项，通过数据

跑腿精简办理流程；例如“独生子女费”福利费用，根据老年人的户口和在籍状况提

前电话通知；同时拓宽问询渠道，明确办理流程和闭环解决问题的管理流程，确

保老年人政务服务办理流程顺畅。如浙江省打通政务办、民政局、人力社保局、

镇（街道）等部门办事系统涉老数据通道，收集汇总老年人性别人口分布、高频

事项办理、政务服务需求等情况，整合老年群体基础数据，打造老年人政务服务“清

松办”驾驶舱。驾驶舱界面实时呈现老年人办事、咨询、求助事件等信息，并将信

息推送给相关部门和帮办员、网格员队伍，及时分类处理反馈情况，实现老年人

政务服务闭环管理，推动适老服务“一屏掌控，一览无余”，实现老年群体服务动态

分析研判，助力老年服务精准施策。同时还整合热线平台服务专线，收集解答老

年人咨询求助，不能第一时间解决或情况复杂的将有关信息同步反馈至帮办员队

伍，实现精准高效的老年政务服务办理。
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此外，紧急救助服务往往具有时间上的急迫性和情况的严重性、不可预见性

等特点，对于独居、孤寡或者是患有疾病的老人来说可能是分秒必争的紧急情况，

因此强化公安、消防、应急、医疗等职能部门的联动有很强的必要和实际意义。

南京市江宁区探索推进老年人紧急救助协同公安部门和消防部门的协调联动模式，

该适老化智能终端与江宁区互联网+24小时呼叫中心和江宁区消防大队 119平台

进行数据对接，绑定家属手机，区呼叫中心则会根据告警定位给附近的护理员派

发紧急工单上门查看，保证第一时间能够紧急整合多方资源进行救援。通过爱牵

挂家床居家监测智能产品套装，江宁区呼叫中心工作人员可以随时借助“小江家护”

系统平台远程监管老人居家状况，一遇异常马上采取措施，下单通知给服务人员

上门处理或援救。

6.1.4 提升人才能力 拓展政策宣传

人才和队伍建设对于老年群体的政务服务而言是至关重要的一部分，尤其是

对老年人的照护服务方面，专业人才的培养至关重要。老年群体的政务服务缺口

在很大程度是由于基层街道社区的服务人员的数量不足和能力有限而导致的，目

前社区较多通过联合社会组织或社会义工的方式进行上门服务，服务的频次和涵

盖种类范围都有很大的提升空间。强化老年人的专业化服务，一方面是要提高已

有人员的专业化能力建设，现有的街道社区人员流动较大，这跟工作压力繁重和

工作前景有限有很大的关系。要解决这个问题，就需从根本上提高社区工作人员

的工作待遇，强化职业荣誉感。例如深圳市创新社区工作人员“员额制”聘用手段，

社区工作人员享受与公务员同等待遇，从基础层面提高工作积极性。另一方面利

用新媒体手段拓宽政策的普及度也是人才招引的重要渠道。新媒体的发展普及速

度迅猛，传统的政策宣传方式无论是效率还是信息的传送效率都较为有限，应当

依据人群特点勇于探索新媒体宣传手段的利用。比如交通出行相关的新媒体：地

铁、公交车、出租车；住宅区内媒体：电梯、物业、小区显示屏、广播；老年人

聚集较多的场所：菜市场、超市、广场公园等区域的新媒体媒介。政府相关部门

在本领域的政策推广方面应当强化主动思考意识，利用和发动社会参与力量的宣

传媒介，鼓励社会组织、企业等的推广和参与，只有政策被广泛的宣传开来，尝

试使用人数增多，才能使服务量提升而引入更多市场力量的加入。
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6.2 完善需求反馈助力精准送达

6.2.1 完善福利机制 提高保障水平

在加强现有的以社会养老保险、养老金和高龄津贴为主的老年群体福利保障

的基础上，应该结合发展需求，加强和完善普惠性和高端化的服务供给。通过引

导、支持和鼓励商业养老保险市场的健康发展，增强老年人的福利支付能力。此

外，还应加强老年人思想观念的转变，提升其对于创新性养老服务的认可度。这

需要全社会共同参与和努力，形成政府主导、市场为主体、社会共治的、符合国

情特点的养老服务发展体系，出台相关政策，完善老年人在医疗服务、机构养老、

日间照料中心等服务机构的支持，在政策制定的同时，加强政策宣传，提高老年

人对政策的知晓度和申领难度，尽可能地为广大老年人提供实际帮助，让老年人

在生活中感受到社会对他们的关爱和尊重。同时，打造更加人性化、专业化的养

老服务，开展更加多样化的文化、教育、健身等活动，积极营造温馨和谐的社区

环境，满足老年人更加多样化、个性化的需求，提高老年人的生活质量和幸福指

数。

政务服务的推广和建设在注重效率的同时要注重人文关怀，一些政务网站和

掌上办政软件应当加入适老化的设计，比如大字版或者简易版，使老年人用适合

老年人的方式去办理政务。在进行政务软件的设计以及应用时要注重老年人使用

需求，技术设计向老年人倾斜，照顾到老年人的身体和心理情况，做出适老化设

计，在线上发展的同时也要保留一定程度线下人工办理的功能，线下办理服务要

与时俱进，满足老年人办政需求的同时进行一定程度的知识普及，教老年人使用

线上办政的方式以及积极宣传网络办政的优势和便捷，教老年人规避风险，改变

他们对于网络办政的陌生感和原有的恐惧感。加强网络安全监管，对于与互联网

政务相关的网络诈骗及时打击，保障一个风清气正的互联网政务环境。

6.2.2 创新配置手段 调动社会资源

拓展服务资源政府市场协作，推动普适性服务向个性化服务转型升级。考虑

到地区居家养老和社区养老的比例占绝大多数，老年人“上门”服务需求旺盛。建议

引入第三方机构，以居家养老人群为主要服务群体，推动代买代办服务的推广的

普及。强化个性化针对性服务需求，以住宅区为单位建立在住老年群体的人员情
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况台账，在现有模式下，打通第三方机构和政府之间的信息壁垒，在完善的市场

准入机制下，开放对于个性化服务需求的提供和宣传渠道，让企业作为基层老年

群体服务的“后备军”，在政府提供普适性服务的同时，允许第三方机构辅助和弥补

老年群体个性化需求的空缺。如北京市海淀区上地街道，为满足老年群体的各类

需求，以“公益资源共同体”的形式，充分调动地区企业、志愿者和社会慈善资源等

社会力量，广泛吸纳各类社会企业和企事业单位，全面整合老年群体的需求，打

通需求—供给的渠道端口，完善从“查找”到“咨询”全过程服务路径，方便老年人随

时随地了解“家门口”的养老服务资源，解决养老服务长期存在的服务信息找不全、

服务产品买不好、服务资源寻不到等方面的问题，推动实现“身边养老、身边救助”，

满足老年人多样化、多层次的养老服务需求。对于与子女同住，但需要看护辅助

的老年人，探索开展喘息服务和日间照料中心等等新模式，设立短期服务、临时

托管服务等服务模式。

6.2.3 明确反馈渠道 多元评估参与

完善老年需求调研反馈机制，建立跨部门合作的老年人需求评估体系，明确

老年群体的实际需求，并且能够实现根据反馈适时调整的动态框架，建立定期会

商、协调研判的老年群体需求调研机制。行政部门、街道、社区以及社会组织等

建立动态会商机制，详细调研、考察老年人的需求，对老年人的养老需求进行深

入全面的分析探讨，从精神上、物质上等各方面满足老人的现实需求。结合他们

的可承受能力进行软性或硬性服务的供给。结合老年人的生理、心理、社会等全

方位需求，提高信息采集、评估与协调等方面的效率，通过数据整合、分析、反

馈，实现对老年人需求及服务供给的实时、准确匹配。在老年人政务服务的不同

环节中强化需求信息的共享、接力，确保服务提供量、服务水平、服务质量与服

务监督等方面的全方位覆盖，为老年人提供最佳的服务体系。政府应充分意识到

老年人是政策服务的主要对象，加强老年人参与政策效果评估和反馈的意识，通

过开展老年人满意度调查、评价打分等方式，及时获取老年人对养老服务机构提

出的建议和意见，将反馈结果与政府对机构的监管考核相衔接，促进政策效果的

优化和提高。同时，建立老年人与政策制定机构、履行机构的长效沟通机制，加

强政策的透明度和可操作性，增进老年人对政策的满意度和信任度，进一步提升

老年人生活的质量和幸福感。
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6.2.4 加强数字反哺 推动代际传递

推动线上线下信息衔接建设，加强家庭与社会数字反哺，推动数字技能代际

传递。老年人在参与数字政府建设中的弱势地位一方面来自外部环境，另一方面

源于自身观念转变的不足。老年人的思维不同于年轻人灵活，接受新事物的速度

和态度转变比较慢，信息能力和素养建设不足，要加强家庭和社会的数字反哺，

以社区为依托，以家庭为基本单位，借助老年人身边熟悉的人群展开数字反哺，

提升老年人的信息能力，通过身边人的引导逐步跟上数字化时代的步伐，适应数

字政府的建设，灵活地运用网络政务。同时，加强对于数字反哺的社会宣传，使

年轻一代可以意识到对老年人数字反哺的重要性，不仅对于老人，对于身边人也

是极大的资源节约与效率提升，加强数字技术的代际传递，让老年人适应时代发

展，参与到数字政府的建设中。强化街道社区等基层组织在线上和线下之间服务

的衔接和纽带作用。一方面针对性开展老年群体的互联网使用技能的教育普及，

以社会课堂等形式帮助老年群体掌握更多互联网技能，使其更好的融入信息社会

发展，消除他们的畏惧心理，同时线上平台要积极“向下兼容”，政府服务“一网通

办”的同时要考虑到老年群体的实际使用技能，开设线下平台和线下窗口，建立老

年人高频事项办理清单、办事流程、办事指南、帮办队伍；改造适老端口，优化

入口功能、减少入口层级、放大屏幕字体、植入智慧服务模块，实现服务“音视频

直达”和“扫码直达”等功能，实现办事“一声通达”。街道办事处和市民服务中心进

一步分担行政职能，养老金和普惠政策尽量下沉到离居民更近的地方，完善政务

服务的“最后一公里”建设。积极推广政府平台和政府合作第三方机构的使用，从而

推动供给端资源充分利用，引导和喜迎更多企业加入老年群体的服务供给中来，

反之推动地区老年产业的发展和提升。
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附录

附录 1 老年群体政务服务情况问卷调查表

第一部分 基础情况

1.您的性别是? ○男 ○女

2.您的年龄是?

A.55-59岁 B.60-64岁 C.65-69岁 D.70-74岁 E.75岁及以上

3. 您的文化程度是?

A.小学及以下 B.初中 C.高中 D.专科 E.本科及以上

4.您的居住状况是？

A.独居 B.仅与配偶同住 C.仅与子女同住 D.仅与照料人员同住 E.与多名亲

属同住

5.您对自己的健康状况评价是？

A.非常不健康 B.较不健康 C.一般 D.较为健康 E.非常健康

第二部分 政务服务满意度调查

6.您认为现在的政务服务是否能满足您的需求？

A.非常不满足 B.较不满足 C.一般 D.较为满足 E.非常满足

7.您对 J区老年群体的政务服务满意度总体评价如何？
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A.非常不满意 B.较不满意 C.一般 D.较为满意 E.非常满意

8.您对于政务服务的使用频率如何？（包括政务办事、老年食堂、生活照料等）

A.几乎不使用 B.较少使用 C.偶尔使用 D.经常使用 E.每天使用

9.您一般如何获取政务服务信息？

A.自己查询（线上/线下） B.家人/朋友告知 C.工作人员宣传告知 D.其他方式

10.近年来我区创新开展了老年助餐、老年活动中心、适老化改造等多项创新

服务。您对于尝试政务服务新项目是否感兴趣？

A.非常不感兴趣 B.比较不感兴趣 C.一般 D.比较感兴趣 E.非常感兴趣

11.您是否去过街道、社区的养老服务站？

A.经常去 B.偶尔去 C.知道但从未去过 D.从未听说过

12.是否使用过 J区政务服务“镜心办”小程序？

A.经常使用 B.偶尔使用 C.知道但从未使用过 D.从未听说过

13.是否使用过 J区“96365”服务平台？

A.经常使用 B.偶尔使用 C.知道但从未使用过 D.从未听说过

第三部分 政务服务期望调查

11.请您勾选以下您使用频率最高的 3项服务

○生活缴费服务 ○社保办事服务 ○养老照料服务 ○医疗健康服务

○文体娱乐服务 ○老年教育服务 ○日常生活信息 ○新闻资讯服务
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○办事预约服务 ○政策宣传服务 ○福利救助服务 ○休闲观光服务

12.请您勾选以下您认为政府最有必要提供或完善的 5项服务

○生活缴费服务 ○社保办事服务 ○养老照料服务 ○医疗健康服务

○文体娱乐服务 ○老年教育服务 ○日常生活信息 ○新闻资讯服务

○办事预约服务 ○政策宣传服务 ○福利救助服务 ○休闲观光服务
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附录 2 老年群体访谈提纲

Q1:您平时是否使用政务服务？

Q2:您认为现在政务服务总体而言好不好用？（对您来说提供的服务用得上

吗？）

Q3:您一般怎么获取政务服务？（本人/子女/社区代办等）

Q4:您觉得现在较过去相比办事的速度、服务态度和您自身感受到的的满意程

度有所变化吗？

Q5:您是否听说过老年食堂、社区老年健身房这些设施？您对这些设施服务怎

么看？

Q6：您是否去过老年食堂、老年活动中心这些设施？您觉得怎么样？（您是

从何处了解到这些设施的）

Q7：您平时如何解决政务服务的需求问题？（途径、渠道）

Q8:您是否听说过慢性病、居家养老补贴的相关政策？现有政策对您有帮助

吗？您还有什么其他期望吗？
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