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〔摘要〕　目的／意义 对比 “医养结合”背景下中央与地方智慧健康养老政策主题呈现的异同点，归纳其主

题变化趋势。方法／过程 收集中央政府和长三角地区政府发布的智慧健康养老相关政策，通过结构主题模型
识别其中出现的主题，并分析中央与地方、年份这两组协变量对主题的影响。结果／结论 智慧健康养老政策
主题可以归并为４类。相较于中央政府，长三角地区政府更偏向于发布智慧健康养老试点示范和智慧健康
养老产业等主题的政策。
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１　引言

伴随 “大健康”理念与 《“健康中国２０３０”规
划纲要》出台，“健康养老”和 “医养结合”概念

逐渐深入人心，丰富了传统养老服务的内涵和外
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延［１］。 “医养结合”导向拓展了原有的 “智慧养

老”模式，使 “智慧健康养老”成为新时代背景下

实现健康老龄化的一种新型养老服务路径，并逐渐

成为政策文件的高频词汇。２０１７年中华人民共和国

工业和信息化部、中华人民共和国民政部和原国家

卫生和计划生育委员会发布的 《智慧健康养老产业

发展行动计划 （２０１７—２０２０年）》标志着智慧健康

养老上升到国家战略层面。中央政府由此开始密集

出台一系列智慧健康养老相关政策。与此同时，在

国家宏观政策指导下，各地政府也在积极推进智慧

健康养老事业发展。２０１９年江苏、上海、浙江、安

徽签署了 《推进长三角区域养老一体化合作备忘

录》，试点推进区域养老一体化，并联合开通了智

慧养老大数据平台。

政策既是实现国家智慧健康养老战略的抓手，

也是研究央地智慧健康养老规划方向的重要切入

点。“智慧健康养老”的定义尚未明确，智慧养老、

“互联网＋”养老等概念在研究中并存。现有关于

智慧健康养老的研究主要关注智慧健康养老的服务

体系［２］、平台建设［３］、产业发展［４］等方面，对政策

的研究仍然以 “智慧养老”为主要切入点。学者对

智慧健康养老政策的研究通常关注政策发展阶段、

政策工具及政策改进方向。左美云等［５］将 ２００９—

２０２０年的国家智慧健康养老政策划分为４个阶段，

认为中国当前处于使用智慧技术真正帮助老年人改

善生活的探索Ⅱ期。张丽艳等［６］认为中国在智慧健

康养老政策工具应用上具有非均衡性特征，供给型

与环境型两种政策工具应用并重导致主次模糊不

清。张宇飞［７］梳理陕西省智慧健康养老政策，发现

存在缺乏地区差异性和实地可操作性、目标群体接

受度不高等问题。

已有研究大多仅关注中央层面或某一省层面的

智慧养老政策，并且研究方法无法对政策文本内容

进行深度挖掘，尚未有研究采用结构主题模型

（ｓｔｒｕｃｔｕｒａｌｔｏｐｉｃｍｏｄｅｌｓ，ＳＴＭ）方法对智慧健康养

老领域的中央与地方政策侧重点进行比较。长三角

地区作为中国智慧健康养老产业发展最发达的区

域，发布了大量智慧健康养老相关政策。本研究以

安徽省、江苏省、浙江省、上海市４省市作为地方

典型代表，采用ＳＴＭ方法对比分析中央与地方智慧

健康养老政策文本呈现出的共性和差异化特征，归

纳央地政策主题随年份演变的趋势，为提高智慧健

康养老政策的央地协同水平提供方向和建议。

２　资料与方法

２１　资料收集与预处理

本研究以中央层面和安徽省、江苏省、浙江

省、上海市４省市关于智慧健康养老的政策文本为

研究对象，选取 “智慧健康养老” “智慧养老”

“互联网＋养老” “养老服务信息化” “智能养老”

为关键词，全文检索北大法宝、中央政府部门网站

以及各省市政府部门网站，时间截至２０２２年１１月

１日。选取规范性文件、部门工作文件、部门规范

性文件、部门规章［８］。政策文本选取遵循以下原

则：一是由中央层面或江浙沪皖地区的省市级层面

发布，政策主题必须与 “智慧健康养老”相关性较

大；二是排除信息发布、奖励决定、提案答复等一

般性政府文件。最终遴选出中央政府各部门和长三

角地区政府各部门颁发的政策文本共６２１项。为了

获得更精确的结果，使用Ｒ语言的 ｊｉｅｂａＲ对摘要进

行分词和标准化。

２２　基于ＳＴＭ的主题分析

采用无监督机器学习方法 ＳＴＭ识别政策主题。

与隐含狄利克雷分布等传统主题分析模型相比，

ＳＴＭ允许研究人员分析具有任意元数据的文档语料

库，将文档元数据作为协变量，提取文档主题并估

计主题与协变量的关系。一方面，利用 Ｒ语言中的

ＳＴＭ包识别与智慧健康养老相关政策中出现的主题

和主题强度，并对比中央和地方发布政策的主题异

同。利用差异化方法计算中央政府和地方政府这一

协变量对不同主题的倾向。ＳＴＭ完全依赖统计测

量，可能会导致模型结果可解释性较差［９］。因此本

研究通过对比不同主题数的结果可解释性确定主题

个数。由两位领域专家对代表性政策文本分析后确

定主题标签和主题类别。另一方面，分析中央与地

方智慧健康养老相关政策主题强度随时间推移的变
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化趋势，使用 “ｅｓｔｉｍａｔｅＥｆｆｅｃｔ”对象的绘图方法绘
制２０１１—２０２２年智慧健康养老政策主题强度的变
化，并分析中央与地方、年份这两组协变量对主题

强度影响的交互效应。

３　结果

３１　政策发布时间分布

智慧健康养老相关政策发布时间分布情况，见

图１。结果表明，中央政府和长三角地区政府的整
体发展趋势一致。最早的智慧健康养老相关政策发

布于２０１１年，其后至２０１７年间相关政策数量缓慢
增长，２０１７年后开始进入波动性增长阶段，２０１９
年后迅速增长。然而，自 ２０２２年以来整体政策数
量有所下降，这是由于检索时 ２０２２年一些政策还
未发布。在长三角地区中，浙江省发文数量整体上

处于首位，其次是安徽省。

图１　智慧健康养老政策发布时间分布

３２　政策发布机构分布

中央政府层面的智慧健康养老政策大部分是联

合发布的，其中独立发文数量最多的是国务院，联

合发文数量最多的是民政部。目前形成了以国务

院、民政部、工业和信息化部、国家卫生健康委员

会和国家发展和改革委员会核心参与，全国老龄工

作委员会、中央网络安全和信息化委员会办公室、

财政部等其他相关政府部门辅助参与的决策主体

圈，见图２。

图２　中央政府层面智慧健康养老政策发文部门统计

　　长三角地区政府发布的智慧健康养老政策大
部分是单独发文。省／市人民政府、民政厅／局、
人民代表大会常务委员会是发文的主要部门，省／
市委员会、财政厅／局、经济和信息化委员会、卫
生健康委员会等其他相关政府部门发文量占比较

小，见图３。

图３　长三角地区智慧健康养老政策发文部门统计

３３　政策内容分析

３３１　主题提取及归类　对比不同主题数下主题
分析结果，发现当主题数为１３时其可解释性较好，
进一步参照 《智慧健康养老产业发展行动计划

（２０２１—２０２５年）》中提出的４大愿景和６大重点工
作任务对１３个主题命名和分类。最终将主题归并
为４个主题大类，见表１。其中，主题１“信息技术
支撑”、主题８“居家智慧养老”和主题３“养老机
构信息化”是占比最高的３个主题，说明在智慧健
康养老相关政策文本中这些主题的关注度最高。而

主题１３“智慧健康养老产业优化”是占比最低的
主题。
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表１　主题归并结果

主题大类 主题名称 主题编号 主题词 （前６个） 主题强度占比 （％）

智慧健康养老服务体

系建设

养老机构信息化 主题 ３ 养老机构，物联网，大数据，远程医疗，“互联网＋”，

信息共享

９５１

智慧社区养老 主题 ５ 养老服务体系，智慧社区，养老服务模式，服务业，

居家养老，运营管理

６４９

居家智慧养老 主题 ８ 居家养老，公共服务，智慧医疗，一体化，社会保障，

服务体系

１０５７

信息技术应用及平台

支撑

信息技术支撑 主题 １ 互联网，人工智能，服务平台，信息技术，新一代，

服务项目

１１３７

智慧健康养老服务平台 主题９ 智慧养老综合服务平台，浙里养，云计算，信息平台，

服务业，移动互联网

８０８

虚拟养老院 主题 １１ 智慧养老院，虚拟养老院，全方位，信息系统，养老

服务信息平台，标准化

７７０

智慧健康养老服务网络 主题１２ 养老服务中心，互联互通，服务网络，财政局，数据

采集，普惠型

５６１

智慧健康养老产品供

给及服务推广

智慧健康养老终端产品 主题 ２ 智能设备，健康监测，人工智能，Ａｐｐ，生活服务，可

穿戴设备

７７０

智慧健康养老服务 主题 ４ 健康养老，健康管理，机器人，服务模式，智能终端，

服务推广

７０４

适老化改造及智能技术

运用培训

主题 ６ 适老化，数字鸿沟，运用智能技术困难，智能化服务，

智能技术，无障碍

７３２

智慧健康养老试点示

范及产业支持

智慧健康养老应用示范

基地

主题 ７ 试点示范，卫生健康委员会，工业和信息化部，民政

部，智慧健康养老应用试点，行动计划

６５４

智慧养老牵头单位 　主题１０ 市民政局，养老机构，区民政局，联合体，专业化 ８２９

智慧健康养老产业优化 　主题１３ 数字化，智慧养老终端，骨干企业，银发经济，智慧

健康，慢性病

３７９

３３２　中央与地方政策主题对比　为了对比中
央与地方智慧健康养老政策主题的异同点，本研

究借助 ＳＴＭ分析中央与地方这一对协变量对主题
倾向的影响，见图４，横坐标表示中央与地方对每
个主题的关注比例。中央发布的政策偏向于主题６
“适老化改造及智能技术运用培训”、主题９“智
慧健康养老服务平台”和主题１２“智慧健康养老
服务网络”。网络建设、养老服务平台、适老化改

造一直是各部委发布的智慧健康养老政策的关键

词。 《智慧健康养老产业发展行动计划 （２０１７
!

２０２０年）》和 《智慧健康养老产业发展行动计划

（２０２１—２０２５年）》等多个文件中提出，要加强智
慧健康养老服务网络建设，建设统一规范、互联

互通的健康养老信息共享平台。还要提升老年人

智能技术运用能力。地方政策内容主要偏向 “智

慧健康养老试点示范及产业支持”这一主题大类，

例如主题７“智慧健康养老应用示范基地”、主题
８“居家智慧养老”和主题 １３“智慧健康养老产
业优化”。从３个主题的代表性政策内容中可见，
长三角地区对居家智慧养老服务、智慧健康养老

应用示范基地和智慧健康养老产业创新进行了全

方位布局。多地提出社区养老服务改革试点实施

方案，并在方案中倡导居家养老服务智能化。此

外，江浙沪皖４省市出台大量政策支持科技、设
施和资金支持投入，促进智慧健康养老的产业生

态不断发展。
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图４　中央与地方智慧健康养老政策主题倾向

３３３　中央与地方政策主题强度随年份变化趋
势　２０１１—２０２２年主题强度的协变量效应估计，见
图５，具体表现为中央政府和地方政府在某一主题
呈现随年份变化的趋势。浅色部分代表主题强度的

９５％置信区间。
通过对主题流行趋势的分析发现，近年来智慧

健康养老政策从专注于养老平台信息化，逐渐转变

到智慧社区养老和智慧居家养老模式，再到关注新

信息技术应用、适老化改造和智慧健康服务相关主

题。具体而言，２０１１—２０２２年主题３“养老机构信
息化”、主题８“居家智慧养老”、主题９“智慧健
康养老服务平台”、主题１１“虚拟养老院”等领域
的政策数量存在下降趋势，而主题１“信息技术支
撑”、主题４“智慧健康养老服务”、主题６“适老化
改造及智能技术运用培训”等９个主题的政策热度均
在上升。中央政府和地方政府的主题趋势基本一致，

但是变动幅度有区别。其中主题２“智慧健康养老终
端产品”、主题６“适老化改造及智能技术运用培
训”、主题７“智慧健康养老应用示范基地”、主题
８“居家智慧养老”、主题１１“虚拟养老院”的央
地政策主题变动幅度差异较大。说明中央政府和地

方政府在对这些主题的表达上存在一定差异。

图５　中央与地方智慧健康养老政策主题强度随年份变化

４　讨论

４１　中央智慧健康养老政策引导地方政策制定

根据发文数量和发文主题，在智慧健康养老领

域长三角地区政府与中央政府始终保持步调一致。

中央政府和长三角地区政府的发文数量趋势比较相

似，都在２０１９年后进入快速增长阶段。从政策内

容角度看，２０１１—２０２２年央地政府发布的智慧健康

养老领域政策的主题框架协同性较高。总体而言，

·４３·
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中央层面和地方层面都较重视 “智慧健康养老服务

体系建设”“信息技术应用及平台支撑”“智慧健康

养老产品供给及服务推广”等主题大类。地方政策

有效回应了中央政府发布的 《智慧健康养老产业发

展行动计划 （２０２１—２０２５年）》中提出的４大愿景

和６大重点工作任务。从政策扩散的角度看［１０］，中

央政府在该行动计划中明确释放出其政策偏好，对

下级政策制定过程产生较好的引导与促进作用，统

筹地方智慧健康养老决策采纳过程的整体步调［１１］。

４２　长三角地区形成各具特色的智慧健康养老模式

中央与地方政府在智慧健康养老政策内容上的

差异主要体现在 “智慧健康养老试点示范及产业支

持”这一主题大类。中央层面主要从宏观层面对智

慧健康养老事业发展进行引导和规划，而江浙沪皖

地区在政策扩散过程中注重新业态培养，已经形成

各具特色的智慧健康养老模式。根据代表性政策可

以发现，上海市立足全国智慧健康养老应用示范区

试点创新推动 “医康养护”深度融合；浙江省建立

全省统一的智慧健康养老服务平台 “浙里养”［１２］；

江苏省建立 “泰有福”等代表性智慧健康养老服务

平台［１３］；安徽省则侧重将人工智能与医疗康养结合

融为一体，推进全国智慧健康养老示范基地建设。

中国地方政府的政策创新能力一定程度上存在基于

东、中、西部地域分布的 “梯度效应”［１４］。通常表

现为东部地区引领创新、中西部地区跟进采纳创新

的一般过程［１５］。长三角地区政府在构建智慧养老技

术与医养结合模式融合新业态领域产生了示范性效

果，在政策扩散过程中进行了创新。中央可以在制

定政策时选择性地对地方优秀智慧健康养老模式进

行总结归纳，其他地区因地制宜采纳落地，打造

“央地互动”决策过程［１６－１７］。

４３　 “医养结合”背景下中央与地方政府智慧健

康养老政策主题发生阶段性变化

　　从渐进决策理论视角看［１８］，在中国智慧健康养

老事业发展过程中，中央政府和长三角地区政府为

达到不同阶段的发展目的，基于既有决策经验不断

调整政策内容主题。学者们目前对 ２０１７年是智慧

养老政策发展阶段转折点达成共识［１９］。本研究发现

２０１１—２０１６年中央政府主要关注如何采用信息技术
提升社区、居家和机构的养老服务水平，而地方政

府则关注于 “虚拟养老院”的建设。从２０１７年开
始，中央和地方政策都开始强调智慧健康服务的相

关概念。中央发布的政策逐渐实现从居家、社区、

机构到医养结合的关注点改变。地方政策偏向于智

慧健康养老应用示范基地以及智慧健康养老产业优

化。２０２１年 《智慧健康养老产业发展行动计划

（２０２１—２０２５年）》提出要助力医养结合发展，并
在新技术研发和健康管理服务等方面提出更高要

求。智慧医养结合将是未来养老服务的发展方

向［２０］。地方政府可以结合本地实际，根据中央政策

导向更新调整政策关注点，例如关注智能产品适老

化和智慧健康管理等新领域。

５　结论

总体来看，中央与地方政府都较重视 “智慧健

康养老服务体系建设”“信息技术应用及平台支撑”

“智慧健康养老产品供给及服务推广”等主题大类，

并且越来越重视在智慧养老产品和服务供给中发挥

医养结合的作用。但中央政府偏向于发布适老化改

造和智慧健康养老服务网络等主题的相关政策，长

三角地区政府则更偏向于发布智慧健康养老试点示

范和智慧健康养老产业等主题的相关政策。及时对

比中央与地方在政策扩散和落实过程中的差异，对

积极推动中央智慧健康养老政策战略的实现具有重

要现实意义。地方政府既要及时领会国家层面的智

慧健康养老战略性目标转变，也要因地制宜进行政

策解构。而中央政府可以在借鉴地方政府的政策扩

散和执行情况基础上进行总结，促进优秀的地方智

慧健康养老模式为其他地区提供参考。
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