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摘  要 

目的：通过识别养老服务政策执行效果的关键影响因素，为进一步优化养老服务政策的执行效果提供参

考建议。方法：基于史密斯政策执行过程模型理论推导出养老服务政策执行效果的影响因素模型，并根

据专家意见明确不同影响因素的内涵及范畴，基于DEMATEL方法对专家评分矩阵进行转换和计算，识

别影响养老服务政策执行效果的关键因素。结果：得出养老服务政策执行效果影响因素分为政策执行主

体、目标群体、政策本身和政策执行环境4个维度，政策执行主体的利益取向、组织协调、监督机制、

对政策的认同度、职业素质、目标群体对政策的认同度以及受教育程度、政策本身的科学性、执行环境

的稳定性以及社会文化氛围是影响养老服务政策执行效果的关键因素。结论：注重政策的科学性，以便

于政策执行主体的理解和目标群体对政策的认同；加强政策执行主体的自身组织与团队建设，提高目标

群体对政策的认可度；积极与社会文化相结合，营造良好的政策执行环境。 
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Abstract 
Objective: To identify the key influential factors of the implementation effect of the elderly service 
policy, it provides reference suggestions for further optimizing the implementation. Method: 
Based on Smith’s policy implementation process model, the influential factor model of the imple-
mentation effect of the old-age policy is derived, the connotation and scope of different influential 
factors are clarified according to the expert opinions, the expert scoring matrix is converted and 
calculated according to the DEMATEL method, and the key factors affecting the implementation 
effect of the old-age policy are identified. Results: It is concluded that the influential factors of the 
implementation effect of the elderly service policy are divided into four dimensions, the policy 
implementation subject, the target group, the policy itself and the policy implementation envi-
ronment, and key factors are identified as the interest orientation, organization and coordination, 
supervision mechanism, the degree of recognition of the policy, the professional quality, the rec-
ognition of the policy by the target group and the degree of education, the scientific nature of the 
policy itself, the stability of the implementation environment and the social and cultural atmos-
phere. Conclusion: Pay special attention to the scientific nature of policy, facilitate the under-
standing of the policy implementation subject and the recognition of the policy by the target group; 
strengthen the self-organization and team building of the policy implementation subject; improve 
the recognition of the policy by the target group; and combine actively with the social culture to 
create a good policy implementation environment. 
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1. 引言 

党的十九大报告提出，积极应对人口老龄化，构建养老、孝老、敬老政策体系和社会环境，加快老

龄事业和产业发展。近年来，我国各地区各部门加大投入、扎实行动，积极推动老龄事业发展，应对人

口老龄化工作取得了显著成效[1]。但养老服务政策从顶层设计到实践执行是一项复杂的系统工程，在实

践过程中涉及诸多影响因素，这不仅关乎养老服务政策的执行效果，更会影响老年人养老服务需求的满

足程度。因此，开展养老服务政策执行效果影响因素研究，明确影响执行效果的关键影响因素，具有现

实意义。 
目前，国外学者针对养老服务政策的研究主要关注在具体政策内容和监督反馈机制上。如 Kersehner 

Helen 研究认为，美国养老服务之所以发展的比较完善，其中有关于人才建设的相关政策起到了很大作用。

Mason 指出，随着老龄化的发展，发展中国家可能还有健全的政治经济机构，为应对老龄化带来的养老

服务问题，应该从高效、安全的养老金制度、运行良好的金融机构、监管制度来完善政策体系的建立，

以为老年人提供优质的服务。Hillel Schmid 指出政府应在养老服务体系建设中发挥主导作用，在政策内

容建设中通过财政补贴支持养老服务机构的运行，并制定相应的监督反馈机制等。国内从政策视角研究

养老服务的学者相对较少，主要包括以下内容：对我国城市的社区居家养老服务政策执行效果进行研究
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[2]，公共政策的执行对养老服务产业与经济协调发展的影响[3]，我国养老服务政策供给的演进历程、治

理框架和经验借鉴的梳理等[4] [5]，养老服务政策内容量化研究[6] [7]。可见，对于养老服务政策的总体

系统评价寥寥无几，关于养老服务政策执行效果影响因素的研究十分有限。 
综上，当前国内对养老服务政策执行效果影响因素的研究缺乏，由此本文提出了所要探讨的研究问

题：一是养老服务政策执行过程中，影响执行效果的因素；二是如何通过定量分析并识别出影响养老服

务政策执行效果的关键因素。 

2. 养老服务政策执行效果的影响因素 

养老服务政策执行是一个动态的过程，执行效果受到诸多因素的影响，本文基于史密斯(T. B. Smith)
政策执行过程模型，将影响因素划分为 4 个维度，并结合文献研究法、专家调查法等初步确定养老服务

政策执行效果的影响因素。 

2.1. 基于史密斯模型的模型设计 

1973 年美国学者史密斯(T. B. Smith)首次提出政策执行过程模型(史密斯模型)，指出理想化的政策、

执行机构、目标群体和环境因素是政策执行过程中的主要变量，且在政策执行过程中相互作用和相互制

约[8]，从而影响政策的执行效果。该模型能够依据不同的研究对象进行适当改进，较广泛地应用于公共

政策领域及管理学等领域。因此，本研究从养老服务政策执行过程出发，基于史密斯模型构建了养老服

务政策执行效果的影响维度模型(见图 1)，以阐释在养老服务政策执行过程中，对其执行效果产生影响的

4 个主要维度及其关联情况。 
 

 
Figure 1. Effect of the implementation of the elderly service policy affects the dimension model 
图 1. 养老服务政策执行效果影响维度模型 
 

结合当前养老服务政策执行的特点，本文将政策执行主体、政策目标群体、政策本身和政策执行环

境作为影响其执行效果的 4 个维度。 
1) 政策执行主体 
落实政策目标与组织实施的组织机构与组织人员，其组织能力高低对政策执行效果起到了直接的影

响作用。影响政策执行主体的主要因素有执行主体利益取向、组织协调性、监督机制、政策认同度、信

息素质等。具体而言，养老服务政策执行主体主要有各级人民政府、部门、事务中心以及社区等。 
2) 政策目标群体 
政策的直接作用对象，是政策经过政策执行主体落实后的受众群体。因此，在讨论影响政策执行效

果的因素时，需要把目标群体的规模、对政策的认可程度、受教育程度、信息技术能力等因素考虑在内。

随着我国老龄化程度的逐渐加深，老年群体规模不断扩大，因此养老服务政策目标群体在整个政策执行

实施过程中的影响力不容忽视。 
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3) 政策本身 
政策最终成功与否，其前提条件是政策本身科学合理且可行。政策本身的因素包括政策的科学性、

连续性、系统性、稳定性等内容。 
4) 政策执行环境 
影响养老服务政策执行效果的外部环境。由于执行环境处于不断变化的状态，因此在一定程度上影

响和制约着政策执行效果。该因素具体包括政策环境稳定性、政策资金支持、社会文化氛围等。 

2.2. 基于专家咨询的影响因素确定 

在上述史密斯模型分析基础上，结合大量的文献综述，本文将养老服务政策执行效果的主影响维度

细化为影响子因素。同时，按照专家调查法的一般要求，选取养老服务领域内的 10 名专家，包括高校专

家学者、养老服务基层政策执行人员以及政策目标群体，在 2 轮专家评估选择及专家意见汇总后，最终

确定了影响养老服务政策执行因素为 16 个，见表 1。 
 
Table 1. Effect of the implementation of the elderly service policy affects the factors 
表 1. 养老服务政策执行效果影响因素 

目标层 主因素 子因素 指标特征描述 

识别分析影

响养老服务

政策执行效

果关键因素 

政策执行主体
A1 [9] [10] 

利益取向 B1 [11] 执行主体在执行政策的过程中是否因关注自身的利益和损失而

选择性执行政策 

合理的组织结构 B2 [12] 相关部门、人员的协调程度 

监督机制 B3 [13] [14] 执行主体在执行政策的过程中是否有完备、有力的监督机制 

政策认同度 B4 [15] [16] [17] 执行主体对所执行政策内容、目标是否认可 

职业素质 B5 [11] 执行主体对政策的理解、分析能力以及是否配备相关职业技能 

目标群体 A2 
[18] [19] 

群体规模 B6 [16] [20] 目标群体规模的大小影响政策执行的难易程度 

对政策认可度 B7 [11] 目标群体对政策本身的理解与支持程度 

受教育程度 B8 [21] 目标群体的受教育程度影响着对政策的理解与接受程度 

信息技术能力 B9 [22] [23] 目标群体获取政策宣传与落实能力 

政策本身 A3 
[9] [24] 

科学性 B10 [11] 符合时代背景与社会经济发展规律 

连续性 B11 [11] 与养老服务领域内政策有一定关联性且避免政策大幅度修改 

系统性 B12 [13] [22] 政策内容不重复、不冲突，内容之间相互补充支撑 

稳定性 B13 [11] [12] 政策在一段时间内保持相对稳定状态 

政策执行环境
A4 [18] [24]  

环境稳定性 B14 [25] 包括政局、政治制度及组织架构的稳定性 

政策资金 B15 [25] 政策资金是否到位 

社会文化氛围 B16 [21] 社会传统文化以及舆论氛围 

3. 基于 DEMATEL 方法的关键影响因素识别 

在总结得出影响养老服务政策执行效果的因素后，本文利用 DEMATEL 方法对专家评分进行矩阵转

换和计算，以此进行关键影响因素的识别。 

3.1. 关键影响因素的识别过程 

DEMATEL 基于决策试验与评价实验进行系统要素分析。它运用矩阵工具筛选出复杂系统的主要构
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成要素，通过简化系统结构分析过程，定向识别出目标问题的主要影响因素，在复杂系统数据建模、模

型开发及实际应用中被广泛采用[26]。本研究通过 DEMATEL 方法识别养老服务政策执行效果的关键影

响因素。计算影响因素关键程度的首要步骤是影响因素矩阵构建，本文依据上述 10 位专家对各个影响因

素间影响强弱的打分构建影响矩阵。 

3.1.1. 直接影响矩阵 
首先采取 5 级标度来度量各二级指标间的影响强弱，分为强、较强、中、弱、无 5 个等级，对应分值 

为 4、3、2、1、0。然后将专家打分进行平均，得到影响因素的直接影响矩阵 A，即 ( )16 16ijA a
×

= ，见表 2。 

 
Table 2. Direct influence matrix A of the implementation of the elderly service policy 
表 2. 养老服务政策执行效果影响因素的直接影响矩阵 A 

 B1 B2 B3 B4 B5 B6 B7 B8 B9 B10 B11 B12 B13 B14 B15 B16 

B1 0 2 1 3 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0 

B2 0 0 1 0 1 0 0 0 0 0 0 0 1 1 0 1 

B3 4 3 0 0 2 0 0 0 0 0 0 0 0 2 0 1 

B4 0 2 0 0 1 0 1 0 1 0 0 0 0 1 0 1 

B5 1 1 0 4 0 0 1 0 1 0 0 0 0 1 0 1 

B6 0 1 1 1 0 0 1 0 0 1 1 0 1 0 0 1 

B7 0 1 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 1 

B8 0 0 2 0 0 0 4 0 2 0 0 0 0 0 0 1 

B9 0 0 2 0 0 0 2 0 0 0 0 0 0 0 0 0 

B10 1 1 0 4 1 0 1 0 0 0 1 1 2 0 1 0 

B11 0 2 0 2 0 0 1 0 0 0 0 0 1 0 0 0 

B12 0 1 0 1 0 0 1 0 0 0 1 0 1 0 0 0 

B13 0 1 0 2 1 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 

B14 0 3 0 2 0 0 0 1 0 1 0 0 1 0 0 0 

B15 0 0 0 1 1 0 2 0 0 0 1 0 1 0 0 0 

B16 0 0 1 3 0 0 1 0 0 0 0 0 1 0 0 0 

3.1.2. 综合影响矩阵 
为求得养老服务政策执行效果影响因素的综合影响矩阵，需要由直接影响矩阵 A 按下式经过运算求

得规范化矩阵 B： 

16
1 16 1

1
max i ijj

B A
a≤ ≤ =

=
∑

 

在得到规范化矩阵 B 的基础上，可求得养老服务政策执行效果影响因素的综合影响矩阵 C，即

( )16 16ijC C
×

= ，见表 3。 

 
Table 3. The comprehensive influence matrix C of the influential factors of the effect of the implementation of the elderly 
service policy 
表 3. 养老服务政策执行效果影响因素的综合影响矩阵 C 

 B1 B2 B3 B4 B5 B6 B7 B8 B9 B10 B11 B12 B13 B14 B15 B16 

B1 0.05 0.26 0.13 0.30 0.07 0 0.06 0.01 0.11 0.01 0.01 0.00 0.03 0.07 0.0 0.07 

B2 0.04 0.10 0.11 0.12 0.12 0 0.05 0.01 0.02 0.01 0.00 0.00 0.11 0.13 0.00 0.12 
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Continued 

B3 0.36 0.43 0.10 0.25 0.23 0 0.08 0.02 0.07 0.02 0.01 0.00 0.07 0.24 0.00 0.17 

B4 0.03 0.24 0.06 0.11 0.12 0 0.13 0.01 0.10 0.01 0.01 0.00 0.04 0.14 0.00 0.13 

B5 0.11 0.24 0.08 0.43 0.07 0 0.16 0.01 0.13 0.01 0.01 0.00 0.05 0.16 0.00 0.16 

B6 0.05 0.20 0.13 0.21 0.07 0 0.14 0.01 0.03 0.09 0.02 0.01 0.13 0.07 0.01 0.14 

B7 0.04 0.18 0.11 0.09 0.04 0 0.04 0.01 0.02 0.01 0.08 0.00 0.04 0.12 0.00 0.12 

B8 0.08 0.14 0.24 0.10 0.06 0 0.37 0.01 0.17 0.01 0.03 0.00 0.03 0.09 0.00 0.15 

B9 0.06 0.09 0.18 0.05 0.04 0 0.17 0.00 0.01 0.00 0.01 0.00 0.02 0.06 0.00 0.04 

B10 0.12 0.28 0.07 0.49 0.18 0 0.20 0.01 0.06 0.01 0.11 0.08 0.21 0.10 0.08 0.10 

B11 0.02 0.23 0.04 0.21 0.05 0 0.12 0.00 0.02 0.00 0.01 0.00 0.11 0.05 0.00 0.05 

B12 0.01 0.15 0.03 0.14 0.04 0 0.12 0.00 0.02 0.00 0.09 0.00 0.11 0.04 0.00 0.04 

B13 0.02 0.16 0.03 0.22 0.12 0 0.12 0.00 0.03 0.00 0.01 0.00 0.02 0.05 0.00 0.05 

B14 0.03 0.34 0.06 0.26 0.07 0 0.09 0.09 0.04 0.09 0.01 0.01 0.13 0.07 0.01 0.07 

B15 0.02 0.10 0.03 0.17 0.12 0 0.20 0.00 0.03 0.00 0.10 0.00 0.10 0.05 0.00 0.05 

B16 0.04 0.12 0.11 0.30 0.06 0 0.13 0.01 0.03 0.01 0.01 0.00 0.10 0.07 0.00 0.06 

3.1.3. 计算影响度、被影响度、原因度和中心度 
综合影响矩阵C是计算影响因素关键程度的重要依据，主要包括影响因素的影响度(D)、被影响度(R)、

中心度(D+R)和原因度(D−R)。其中，矩阵各行的值相加表示该行因素对所有其他因素的综合影响值，称

为影响度(D)；各列的值相加表示该列因素受到其他各因素的综合影响值，称为被影响度(R)；因素的中

心度(D+R)是指每个因素的影响度与被影响度之和；原因度(D−R)是影响度与被影响度的差。 
在 DEMATEI 方法中，中心度(D+R)与原因度(D−R)是识别是否为关键因素的重要依据。中心度(D+R)

表示该元素在复杂系统中的位置，所起作用的大小。中心度越大，说明该因素在养老服务政策执行效果

影响因素体系中发挥的作用越大，影响也越大。原因度(D−R)则是指该因素对整个系统形成原因的贡献程

度。如果原因度大于 0，表明该因素对其他因素影响大，称为原因要素；反之，称为结果因素。 
因此，原因度和中心度被视为关键影响因素识别的重要指标，同时结合影响度和被影响度来综合分

析各影响因素之间的关系和重要性[21]，从而更加准确地识别养老服务政策执行效果的关键影响因素，见

表 4。 
 
Table 4. Degree of criticality of the factors affecting the effect of the implementation of the elderly service policy 
表 4. 养老服务政策执行效果影响因素的关键程度 

影响因素 
影响度 被影响度 中心度 原因度 

D 值 排名 R 值 排名 D+R 排名 D−R 排名 

B1 1.18 7 1.08 9 2.26 8 0.1 9 

B2 0.93 11 3.26 2 4.19 2 −2.33 16 

B3 2.05 1 1.51 5 3.56 3 0.54 6 

B4 1.13 8 3.45 1 4.58 1 −2.32 15 

B5 1.62 3 1.42 7 3.04 5 0.2 8 

B6 1.31 6 0 16 1.31 14 1.31 2 

B7 0.9 12 2.18 3 3.08 4 −1.28 14 

B8 1.48 4 0.2 13 1.68 11 1.28 3 
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Continued 

B9 0.73 16 0.89 10 1.62 12 −0.16 11 

B10 1.98 2 0.28 12 2.26 8 1.7 1 

B11 0.89 13 0.52 11 1.41 13 0.37 7 

B12 0.79 15 0.1 14 0.89 16 0.69 5 

B13 0.83 14 1.27 8 2.1 10 −0.44 12 

B14 1.37 5 1.51 5 2.88 6 −0.14 10 

B15 0.97 10 0.1 14 1.07 15 0.87 4 

B16 1.05 9 1.52 4 2.57 7 −0.47 13 

3.2. 关键影响因素识别结果分析 

3.2.1. 关键程度计算结果 
根据上述计算，本文得到了养老服务政策执行效果影响因素的关键程度，即影响度(D)、被影响度(R)、

中心度(D+R)和原因度(D−R) (表 4)。更进一步，为了更加直观地展示影响因素的关键程度，以中心度(D+R)
作为横坐标、原因度(D−R)作为纵坐标，绘制出影响因素关键程度的相对结构图，如图 2 所示。 
 

 
Figure 2. Relative structure chart of the key degree of factors affecting the effect of the implementation of the elderly service 
policy 
图 2. 养老服务政策执行效果影响因素关键程度的相对结构图 

3.2.2. 关键程度计算结果分析 
根据表 4和图 2的计算结果，本文着重从中心度和原因度两个方面进行关键影响因素的讨论与分析。 
1) 中心度计算结果分析 
执行主体的组织协调(B2)、监督机制 (B3)、政策认同度(B4)、职业素质(B5)、目标群体对政策的认可

度(B7)、政策执行环境的稳定性(B14)的中心度皆较高，排名靠前，是相对关键的影响因素。 
养老服务政策执行主体是落实养老服务政策目标与组织实施的组织机构与组织人员，其组织协调性、

监督机制、对目标的认可程度以及职业素质对政策执行效果起到了最关键且直接的影响作用。对于目标
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群体来说，对一项政策的认同度是影响政策执行最为关键的影响因素，执行环境的稳定性的影响也较为

关键。因此，在养老服务政策执行过程中，应当以目标群体为中心，政策执行主体以及政策执行环境等

相互配合，提高目标群体对政策的认同度，实现政策执行预期效果最大化。 
2) 原因度计算结果分析 
首先，政策执行主体的利益取向(B1)、监督机制(B3)、职业素质(B5)、目标群体的群体规模(B6)、受教

育程度(B8)、政策本身的科学性(B10)、连续性(B11)、系统性(B12)、政策执行环境的政策资金(B15)的原因度

都大于 0，属于原因因素，对其他因素影响强烈；其次，结果因素包括执行主体的组织协调(B2)、政策认

同度(B4)、目标群体对政策认可度(B7)、信息技术能力(B9)、政策本身的稳定性(B13)、执行环境的环境稳

定性(B14)、社会文化氛围(B16)。其中，政策本身的科学性(B10)对其他因素的影响最为强烈，执行主体的

组织协调(B2)最容易受到其他因素影响。从根本上来讲，提高政策本身的科学性，会使其余因素发生改变，

从而影响养老服务政策执行效果。 
3) 关键影响因素识别 
基于上述影响因素的中心度和原因度分析，同时结合影响度和被影响度的排名情况，本文对养老服务

政策执行效果的关键影响因素进行识别，16 个影响因素中识别出 10 个关键影响因素，具体结果见表 5。 
 
Table 5. Key influential factors of the implementation effect of the elderly service policy identify the results 
表 5. 养老服务政策执行效果的关键影响因素识别结果 

影响因素 中心度排名 原因度排名 影响度排名 被影响度排名 是否为关键影响因素 

B1 8 9 7 9 是 

B2 2 16 11 2 是 

B3 3 6 1 5 是 

B4 1 15 8 1 是 

B5 5 8 3 7 是 

B6 14 2 6 16 否 

B7 4 14 12 3 是 

B8 11 3 4 13 是 

B9 12 11 16 10 否 

B10 8 1 2 12 是 

B11 13 7 13 11 否 

B12 16 5 15 14 否 

B13 10 12 14 8 否 

B14 6 10 5 5 是 

B15 15 4 10 14 否 

B16 7 13 9 4 是 

 
首先，从图 2 和表 4 可以看出，个别因素的中心度和原因度都较高，如政策主体的监督机制(B3)，说

明在养老服务政策执行效果影响因素系统中，该因素的核心程度较高，且能够较为强烈地影响其他因素。

因此在养老服务政策实施过程中，应将政策主体监督机制的规范与把控作为首要任务。其次，部分因素

的原因度低但中心度较高，如执行主体的组织协调(B2)、政策认同度(B4)、目标群体对政策认可度(B7)、
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执行环境稳定性(B14)、社会文化氛围(B16)。说明这 5 个因素虽然对其他因素影响不大，但在影响因素系

统中的地位重要，与多数因素相互作用，能够在改善政策执行效果过程中发挥重要作用。 
其次，目标群体的群体规模(B6)、受教育程度(B8)这 2 个因素的中心度虽排名靠后，但是原因度排名

前 3，说明这 2 个因素对整个影响因素系统形成原因的贡献程度很高，对其他影响因素的影响也很高，

是政策执行产生预期效果的前提和保障。 
最后，政策主体的监督机制(B3)虽然中心度和原因度处于中间的位置，但是它的影响度排名第 1，这

说明对政策执行主体的监督机制是否完善对政策执行效果的影响强烈。 

4. 研究结论与讨论 

本研究以养老服务政策执行效果的影响因素及关键影响因素识别为研究对象，基于史密斯模型和专家

调查法确定了养老服务政策执行效果的影响因素，并采用 DEMATEI 方法对其关键影响因素进行了识别。 
养老服务政策执行效果的影响因素可分为政策执行主体、目标群体、政策本身和政策执行环境 4 个

维度，共包含 16 个具体的影响因素，影响因素之间相互作用，形成一个复杂的影响因素系统。其中共识

别出 10 个关键影响因素，2 个目标群体因素、1 个政策本身因素和 2 个执行环境因素，其中执行主体维

度是唯一一个维度全部入选影响政策执行效果的关键影响因素，由此可见，执行主体的利益取向、组织

协调、监督机制、政策认同、职业素质在养老服务政策执行过程中至关重要。  
综合上述结果和专家建议，当前养老服务政策的执行效果提升可考虑以下对策建议。  
第一，注重政策的科学性，以便于政策执行主体的理解和目标群体对政策的认同。养老服务政策在

制定时，应该注重养老服务领域现存问题的解决，以使其具备科学性与实用性，避免出现歧义以及滞后

性的条款。同时，应充分考虑目标群体的需求，制定更加符合目标群体自身利益的政策。 
第二，加强政策执行主体的自身组织与团队建设，提高目标群体对政策的认可度。政策执行主体尤

其是基层工作人员在执行养老服务政策时应时刻牢记服务性原则，不应过分关注机构利益或个人利益，

而忽视政策的整体利益；应不断完善监督机制，改善养老服务质量；重视工作人员知识素养和职业道德

的提高，以增强其对养老服务政策的理解和服务意识，优化政策执行效果。   
第三，在养老服务政策执行过程中，注重政策宣传，积极与社会文化相结合，营造良好的政策执行

环境，增强老年人对养老服务的认知和理解，从而营造良好的社会文化氛围，为养老服务政策的执行提

供有利的环境因素。 
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