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前 言

自十八大以来，党和政府高度重视养老服务工作，把满足老年人及其家庭对养老服务的多样化和

个性化需求作为一项重点民生工程，不断完善养老服务政策体系建设和制度建设。尽管目前我国养

老服务政策体系已基本建成，各项政策中也明确提出要加强监督检查和绩效考核，但仍然缺少制度性

的考核措施和测量办法。为保证养老服务政策能够得到有效贯彻落实，同时，促进政策本身不断得以

完善和改进，就必须加强监督检查制度建设。监督检查制度建设涉及多项任务，其中一项就是建立业

绩测量制度。基于此目的，本文从致力于完善中国养老服务政策制定和提高管理效果的角度出发，借

鉴英、美等国好的经验和做法，探索建立一个国家层面养老服务业绩测量的结果框架，以期对中国养

老服务事业的健康发展有所贡献。
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内容提要 虽然中国养老服务政策体系基本建成，各项政策也明确提出要加强监督检查和绩效考核，

但仍然缺少制度性的考核措施和测量办法。为保证养老服务政策能够得到有效贯彻落实，同时促进政策本

身不断得以完善和改进，必须加强监督检查制度建设。基于此目的，本文从致力于完善中国养老服务政策

制定和提高管理效果的角度出发，
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一、养老服务业绩测量的国际动态

基于研究目的，本文将所使用的业绩测量概念定义为一个收集、描述、分析和报告关于政府政策

实施结果的信息过程。业绩测量的信息以数据为基础，告诉我们政府的政策活动是否实现了预期目

标。在国际上，业绩测量作为一种管理工具最早使用于20世纪70年代，到20世纪80年代后期才被认

可[1]。Mizrahi[2]认为，业绩测量是现代政府治理的重要特征，它可以帮助政府解决许多重要的问题，如

设定合理的目标，承担和履行公共责任，控制和把握基层组织在政策实施中不偏离正常轨道[3]，建立政

府、非营利部门、私有部门之间的伙伴关系，提高政策执行的透明度，敦促政府用理性的、有效的和结

果定位的方式执行政策等等。由于许多国家和地区把养老服务放在社会服务之中，所以，本文认为社

会服务的业绩测量21世纪的兴起也带动了养老服务的兴起。Challis, Clarkson和Warburton[4]认为，在

中央政府层面，建立国家层面统一的业绩测量办法能够解决许多地方差异的问题，业绩测量基于数据

考量，能够确保包括养老服务在内的社会服务的业绩得到定期的和有效的监督检查，它能够告诉我们

养老服务活动是否实现政策目标，活动进度是否符合政策要求。

英国1998年发布的《社会服务白皮书》开创了对社会服务进行业绩测量的先河，并为社会服务业

绩测量提供了建议框架（见表1）[5]。在《社会服务白皮书》的倡导下，英国政府的一些部门积极探索了

一系列包括养老服务在内的社会服务的业绩测量办法。如英国社会照料检查委员会的“社会服务星

表1 英国“社会服务现代化”建议的社会服务业绩评估框架

业绩领域业绩领域：：国家优先考虑的事项和战略目标
定义
对于国家优先考虑的社会照料事项、国家目标和地方的战略
目标，地方社会服务当局（LSSAs）实现的范围和程度
业绩领域业绩领域：：成本和效率
LSSAs提供成本收益和有效率的服务的程度和范围
业绩领域业绩领域：：服务递送的效果和结果
按照最佳实践、一致性标准、及时性、以及由适当受过培训的
员工递送服务等原则，服务满足需求的程度
LSSAs成功使用其资源来提高被照料人员的自我满足能力、社
会参与和经济参与、生活机会的程度，以及提供安全的程度
业绩领域业绩领域：：对用户和照料者的服务质量
用户/照料者的服务认知和服务体验，对个人需求的服务反
应，服务供给的连续性，用户/照料者介入评估和审查

业绩领域业绩领域：：公平享有
与需求相关的供给的公平性，明确的资格标准的存在，关于服
务供给的可得信息的提供

可能的养老服务业绩指标的例子
（1）75岁及以上因急性疾病住进医院的老年人

（2）针对老年人服务的单位成本和综合措施

（1）经调整后，每1000个家庭户中被照看的人数
（2）户主是75岁及以上的人，接受特别居家照料的
家庭户数量
（3）老年人住所疗养院被检查的比例

（1）延迟出院
（2）被提供单间的住所的比例
（3）用户/照料者的满意度调查

（1）受帮助住在家中的65岁及以上的老年人人数
（2）经调整后的老年人人均日间照料供给

资料来源：DH（1998）.

[1]Martinez, J., Assessing Quality, Outcome and Performance Management, Geneva: Department of Organization of Health
Services Delivery, World Health Organization, 2001.

[2]Mizrahi, S., Public Policy and Performance Management in Democratic Systems, London: Palgrave Macmillan, 2017.
[3]Behn, Robert D.,“Why Measure Performance? Different Purposes Require Different Measures”, Public Administration

Review, 2003, 63(5), pp.586-606.
[4]Challis, D., Clarkson, P., Warburton, R., Performance Indicators in Social Care for Older People, Farnham: Ashgate Pub⁃

lishing, Ltd, 2006.
[5]Department of Health, Modernising Social Services, London: Department of Health, UK, 1998.
[6]Commission for Social Care Inspection, Performance Ratings for Social Services in England, London: Commission for So⁃

cial Care Inspection, UK, 2004.
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级评定”[6]和“成年人社会服务业绩指标框架”[1]，英国照料质量委员会发布的《成年人社会照料服务状

况2014—2017》等[2]。这中间最权威的是英国卫生和社会照料部于2010—2011年度编制和使用的《成

年人社会照料结果框架2010/11——定义手册》，此后每年度修改和完善一次。目前使用的是2018/19
版本[3]。

在美国，联邦政府为保证和监管按照《社会服务拨款法案》（SSBG）下拨给各州的资金能得到有效

使用，从2012年起，美国卫生和人类服务部推出了一个新的社会服务业绩管理办法[4]。业绩测量=按
计划支出的SSBG拨款总额/所有支出前SSBG预计分配美元的总和。为保证数据准确，社区服务办公

室还设计了支出前

报告和支出后报告

2张 Excel表格。表

2为各州使用业绩

测量方法提供计算

范例。范例中业绩

得分为 $5,509,462/
$6,464,236=85%。

此外，爱尔兰卫生服务执行委员会也制定和出台了老年人服务关键业绩指标[5]。从已检索到的政

策文献来看，除了英国、美国和爱尔兰的社会照料服务系统业绩测量较为成熟以外，包括中国在内的

多数国家仍处于起步或探索阶段。但从另一个角度看，立足我国实际需要，借鉴英、美等国家的经验

和做法，可为我国构建养老服务业绩测量结果框架提供形成后发优势的契机。

二、中国需要构建养老服务业绩测量的结果框架

根据党和国家赋予民政部门的实际养老服务职责和国际社会服务领域的一般共识，本文将养老

服务视为一项典型的由政府部门提供的专项社会福利服务，即老年人社会服务工作。作为一个国家

和地区社会福利服务系统的重要组成部分，中央政府和地方各级政府承担了主要的养老服务职责，每

年都投入了大量的财政资金，兴建、改建和扩建了一大批养老服务设施，提供了包括机构养老服务、居

家和社区养老服务在内的多样化和个性化的一系列基本养老服务项目，为维护和提高老年人及其家

庭的社会福祉发挥了至关重要的保障作用。据不完全统计，从2013年至2017年底的5年间，中央政

府及各部门出台了85个养老服务和涉及养老服务的法律法规、政策等，这其中包括：法律法规3个，如

《中华人民共和国老年人权益保障法》《养老机构管理办法》等；国务院文件5个，如《国务院关于加快

发展养老服务业的若干意见》《“十三五”国家老龄事业发展和养老体系建设规划》等；国务院办公厅文

表2 SSBG某州业绩测量计算方法

服务项目

保护性服务-成年人
个案管理
居家服务
其他服务
总计

A
SSBG预计分配
（支出前报告）
$1,007,374
$1,007,374
$75,696

$4,035,966
$6,464,236

B
SSBG实际分配支出
（支出后报告）
$2,421,073
$195,213
$512,495
$4,046,349
$7,370,343

C
实际支出的

金额
$1,007,374
$195,213
$75,696

$4,035,966
$5,509,462

D= C/A
按计划支出的

百分比
100%
19%
100%
100%
85%

资料来源：Office of Community Services（2012）.

[1]Commission for Social Care Inspection, Social Services Performance Assessment Framework Indicators Adults 2006-07,
London: Commission for Social Care Inspection, UK, 2007.

[2]Care Quality Commission, The state of adult social care services 2014 to 2017, London: Care Quality Commission, UK,
2017.

[3]Department of Health and Social Care, The Adult Social Care Outcomes Framework 2018/19: Handbook of Definition,
London: Department of Health and Social Care, UK, 2018.

[4]Office of Community Services, Administration for Children and Families, Implementation of a new performance measure,
Washington: U.S. Department of Health and Human Services, 2012.

[5]Health Service Executive, Social Care Division - Older Persons Services, Key Performance Indicator Metadata 2017, Dub⁃
lin: Health Service Executive, Ireland, 2017.
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件6个，如《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》等；中央政府部门文件71个，

如《关于整合改造闲置社会资源发展养老服务的通知》《民政部财政部关于中央财政支持开展居家和

社区养老服务改革试点工作的通知》等。政策出台的密集程度之高、覆盖面之广、资源和资金投入的

力度之大都是前所未有的。以85个政策法规中的《“十三五”社会服务兜底工程实施方案》《中央财政

支持社会组织参与社会服务项目实施方案》和《民政部财政部关于中央财政支持开展居家和社区养老

服务改革试点工作的通知》3个文件为例，为使这3个文件能落实到位，中央财政投入了大量资金用于

发展养老服务（见表3），同时，地方政府也投入了同等或高于中央投入的配套资金。如：作为中央财

政支持开展居家和社区养老服务改革试点工作的第二批试点城市，2018年上海市长宁区获得了市、

区财政3.84亿元的支持，其中，市财政安排资金1.24亿元，区财政安排预算2.6亿元，市、区财政配套资

金为中央财政补助资金2997万元的12.8倍。南通市获得省级财政资金近3903万元，市级财政（含福

彩公益金）1950万元，县（市、区）财政（含福彩公益金）7349.75万元，总计省级及以下财政投入

13202.75万元，达到中央补助资金3271万元的4倍多。

出台如此众多养老服务政策和投入如此大量的资源用于养老服务，政府当然需要知道制定的养

老服务和相关政策是否合适，是否得到有效的贯彻落实，是否完成了预定任务，是否取得了预期效果，

政策实施的结果是否让目标人群满意和受益。要达到这一目的，一个重要的方法就是业绩测量，业绩

测量可以帮助政府厘清养老服务的目标和责任。从公共管理的角度讲，为政府提供考量养老服务政

策和项目业绩的结果框架，有利于政府用成本效益方法更好地使用现有资源提供更高质量的养老服

务，有利于政府敦促养老服务提供者不断提高服务水平和服务质量。尽管到目前为止，我国还没有出

台国家层面考核养老服务业绩的管理办法，但已经开始意识到考核养老服务政策业绩的重要性和紧

迫性，并已着手尝试和探索。所以，我们有必要前瞻性和有针对性地研究中国养老服务业绩测量的治

理理论和基本原理，尽快研发出测量养老服务业绩的财金、设施建设和服务项目指标，为中央政府尽

早出台国家层面养老服务业绩测量的结果框架做好准备。

表3 三项政策用于养老服务的中央资金

政策文件
“十三五”社会服务兜底工程实施方案

中央财政支持社会组织参与社会服务项目实施方案
中央财政支持开展居家和社区养老服务改革试点工作

期限
2016—2020年
从2013年起
2016—2020年

中央财政年投入资金
54亿
2亿
10亿

用于养老服务比例
2018年约占80%
2018年约占17%

100%
数据来源：根据民政部提供的数据计算得出。

[1]Productivity Commission, Approach to performance measurement, Canberra: Australian, Government, 2012.
[2]Coglianese, C., Measuring Regulatory Performance, 2012, https://www.oecd.org/gov/regulatory- policy/1_coglianese%

20web.pdf.

三、建构养老服务结果框架的理论阐释

从社会建构主义的观点来看，任何一种业绩测量框架都是在一定的特定要求中建构起来和获得

支撑的。业绩测量通常有 4种类型[1]。第一，产出测量。用量化的指标测量产品和服务的数量。第

二，效率测量。用量化的指标测量单位成本、单位时间等的生产率。第三，投入测量。用一定的指标

测量国家整体或在某个领域发展所投入的要素和实体资源等[2]。第四，结果测量。业绩测量聚焦于政

府供给公共服务的结果，反映服务目标是否能实现。由于前两种测量方法适用于经济领域的活动，且

在公共服务领域，基于观察到的活动测量产出和效率，定量数据不仅不能够全面反映服务的结果，而
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且容易产生误导（因为公共服务一些重要方面很难量化测量，如防火和犯罪预防率）[1]，如养老服务的

质量特性决定效率难以测量；因此，测量养老服务质量不仅需要定量指标，还需要定性指标。用第三

种方法测量养老服务虽然能够反映一个国家投入物力的力度，但看不出投入的效果。这就不难理解

为何英国社会服务业绩测量聚焦于结果框架了。所以，构建养老服务业绩测量的结果框架更符合上

文所说的政府意图。第一，有利于进一步理解老年人及其家庭的养老服务需求。第二，有利于更好地

确定和落实满足需求的服务项目。第三，确保养老服务政策、战略和服务的一致性和持续性。第四，

通过收集、分析和运用业绩信息，使得服务更有效，并为政策制定者提供决策信息。第五，鼓励服务对

象、利益相关者向社会提供反馈信息，介入政府决策过程[2]。

作为一项监督检查类型的政策，或者说是公共政策自治理框架，养老服务业绩测量的结果框架

是国家管理者运用一定知识和技术进行国家治理或者说政府治理所使用的一种规范化的手段
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稳定性和长期性。框架内的原理和指标随着时间的变化或情况的改变会有微调，但不会因为政府

职能或官员的变化而大幅度调整甚至颠覆。第五，养老服务结果框架具有整合性，它将各种结果指

标整合在一起对养老服务结果综合考量。第六，政府和社会能够通过养老服务结果框架看出养老

服务活动的成本和效益，并从中寻找平衡点。

由于业绩测量的一致性意见是模型、标准和指标的选择，因此它也应当是灵活的和适当的，即它

必须考虑手段、结果、业绩测量需要等多种指标和标准[1]。进一步推论，一个完整的养老服务结果框架

应当由 3个部分组成。
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起时间的考验，具有可持续性，不会因政府领导层和职能的调整和变化而中断或大幅度修改。当然，

养老服务结果框架必须具备足够的灵活性，能够应对未能预料到的事件，会在实践中不断丰富和完

善。第五，养老服务结果框架能够对政府转型，即进一步明确职能、加强监督管理和完善政策制定过

程，有所贡献。

要使养老服务结果框架的模型和原理落到实处，必须有结果指标。也就是说政府提供的养老服

务所产生的结果是政府部门正在努力实现什么目标和任务的一个具体特征，而不是难以衡量的远见

或抱负，通常需要使用结果指标进行跟踪和测量[1]。结果指标的选择需要从5个方面着手。第一，所

选择的结果指标能够体现出对养老服务整体活动的总结，它可以是财金的和非财金的[2]。第二，结果

指标可以是短期的，也可以是长期的。结果指标提供的信息包括服务对服务对象个人和家庭状况的

影响，服务对目标的实现程度等。第三，结果指标需要满足可获得性、可行性、适当性和质量保证等要

求[3]。第四，不能仅仅选择容易操作的定量指标，不能忽视与定性和标准有关的不易操作的指标，缺乏

定性指标意味着无法保障和监督养老服务服务水平的提高[4]，由此推出第五点。第五，每个结果指标

叠加起来会给养老服务带来什么附加的信息和价值，即它是否会促进养老服务持续的质量改进[5]。据

此，本文从财金使用、机构养老服务、居家和社区养老服务、整合照料、人力资源、农村养老服务、综合

考量等7个领域选择结果指标。

五、测量养老服务业绩的结果指标选择

领域一：财金指标

1.某省（直辖市、自治区、计划单列市、新疆生产建设兵团）年度获得的中央实际财政拨付金额、某

省财政拨付金额（包括省级、地方财政支出）、某省实际财政支出金额（包括省级、地方财政支出）、获得

服务的总人数

2.某省（直辖市、自治区、计划单列市、新疆生产建设兵团）年度某一服务项目（如长期照料、短期

照料、日间照料、居家照料等）获得的中央实际财政拨付金额、某省财政拨付金额（包括省级、地方财政

支出）、某省实际财政支出金额（包括省级、地方财政支出）、获得该服务项目的人数

3.业绩测量=某省实际财政支出金额/中央实际财政拨付金额+某省财政拨付金额

4.单位成本（如长期照料、短期照料、社区照料、居家照料）=总的财政支出/获得照料服务的人数

5.平均津贴=总的财政支出/获得津贴的人数

领域二：机构养老服务

1.每1000老人养老院建设的占地面积

2.护理院占机构养老/养老院的比例

3.长期照料机构/护理院入住率

[1]State Services Commission and The Treasury, Performance Measurement, Advice and examples on how to develop effec⁃

tive frameworks, Wellington: State Services Commission, New Zealand, 2008.
[2]Niedritis A., Niedrite L., Kozmina N.,“Performance Measurement Framework with Formal Indicator Definitions”, In

Grabis J. and Kirikova M. (eds), Perspectives in Business Informatics Research, Berlin: Springer, 2011, pp.44-58.
[3]Productivity Commission, Approach to performance measurement, Canberra: Australian, Government, 2012.
[4]Jackson, P. M.,“Public service performance evaluation: a strategic perspective”, Public Money and Management, 1993,

13(4), pp. 9-14.
[5]Palmer, L., Llanos, K., Bella, M., Tobias, C., Integrated Care Program: Performance Measures Recommendations, Hamil⁃

ton, New Jersey, US: Center for Health Care Strategies, Inc., 2006.
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4.希望住进养老院/护理院中被评估的人数

5.每1000老人被允许入住养老机构/护理院、满足长期支持需求的人数[1]

6. 60岁以上的老年人在养老机构/护理院接受照料的年限

7.提供居家和社区养老服务的养老院数量

领域三：居家和社区养老服务

1.居家和社区养老服务大数据信息服务平台建设比例

2.城市社区照料中心平均建筑面积

3.可用缓解照料服务的社区数量

4.每1000名老人拥有社区短期服务/缓解照料服务床位数

5.每1000名老人接受居家和社区健康/照料评估的人数

6.接受各种居家和社区养老服务（居家照料、送餐、日间照料）的人数（包括肢体残疾、智障和精神

残疾老年人）

7.老年人人均日间照料供给

8.居家照料/护理服务占居家照料和机构照料的百分比[2]

9.老人享受政府购买居家养老服务的平均小时数

10.每周居家老人获得探视/寻访的次数

11.出院后90天仍留在家中的老年人接受康复服务的人数/比例[3]

领域四：整合照料

1.每个养老院至少有1名卫生人员每周巡诊2次
2.为接受养老服务的老人建立健康档案的比例

3.每个社区照料中心/社区照料服务设施至少有1名社区卫生人员每周巡诊至少2次
4.为需要的老人设立家庭病床的数量和比例

5.农村养老服务：乡村卫生机构/站/中心每年提供/参与初级保健和长期护理服务的次数

6.每年卫生人员参与接受养老服务的老人急救的次数

7.整合照料的效果

领域五：人力资源

1.员工入职率和离职率

2.员工每2年至少接受一次培训

3.获得机构养老服务的老人与服务人员比率

4.机构养老服务每100张床位配备社会工作者的人数

5.居家和社区养老服务每1000名老人与服务人员比率

6.居家和社区养老服务每1000名老人至少配备1名社工人员。

[1]Department of Health and Social Care, The Adult Social Care Outcomes Framework 2018/19: Handbook of Definition,
London: Department of Health and Social Care, UK, 2018.

[2]Commission for Social Care Inspection, Social Services Performance Assessment Framework Indicators Adults 2006-07,
London: Commission for Social Care Inspection, UK, 2007.

[3]Challis, D., Clarkson, P., Warburton, R., Performance Indicators in Social Care for Older People, Farnham: Ashgate Pub⁃
lishing, Ltd., 2006.
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领域六：农村养老服务

1.农村敬老院向社会开放比例

2.村老年社区照料/活动中心平均建筑面积

3.获得互助养老服务（居家照料、送餐、日间照料）的老人人数

领域七：综合指标[1]（Department of Health and Social Care, 2018）

1.获得上述服务后，老年人的生活质量是否得到提高

2.获得上述服务后，能够管理和控制日常生活的老人的比例

3.接受自我指导支持/服务的老年人比例

4.获得上述服务后，是否延迟和减少对照料和支持的需求

5.获得上述服务的老年人说这些服务使他们感到安全和安全的比例

6.年投诉量

7.对服务的满意度

依据以上所选择的指标，中央政府和省级政府公开发布年度养老服务结果报告。

结束语

本文从英国的成年人社会照料结果框架和美国的社会服务拨款法案等政策文件，以及有关老年

人社会照料的业绩指标等研究中获得灵感，立足于中国实际，吸收英美政策的合理要素，尝试构建了

中国国家层面的养老服务结果框架，并选定了46个结果指标。尽管指标选定可能存在不足，但对于

加强养老服务监督检查、完善养老服务体系建设、促进养老服务事业的稳步发展具有重要的参考价

值。因此，本文建议：第一，成立由民政部牵头，市场监管、老龄、发改委、财政、社保、卫生、教育、住建、

公安、残联等部门参加的养老服务监督检查协调机构，协调机构设在民政部。第二，民政部能够尽快

出台养老服务业绩测量的结果框架，把出台这一政策作为进一步完善养老服务监督检查制度的重点

任务来抓。第三，在财政预算中编制养老服务业绩测量经费列支。第四，民政部可以将养老服务结果

框架的实施等监督检查工作交于其下属的中国福利中心负责落实，中国福利中心可以将具体操作业

务委托给特许的第三方评估机构。第五，各省（直辖市、自治区等）依靠养老服务结果框架开展监督检

查工作，并及时上报检查结果。第六，得到授权的第三方评估机构对全国各省（直辖市，自治区）执行

情况进行督导检查，发现问题及时纠正。此外，本文认为探索构建养老服务结果框架能为社会服务制

度创设扮演探路者的角色。遵循从社会服务中来到社会服务中去的原则，这一先行探索对于中国未

来编制成年人社会服务结果框架和儿童社会服务结果框架，推动及早建立整合的社会服务制度和政

策体系将能够产生良好的示范、推动和扩展效应。

〔责任编辑：方心清〕

[1]Department of Health and Social Care, The Adult Social Care Outcomes Framework 2018/19: Handbook of Definition,
London: Department of Health and Social Care, UK, 2018.
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