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让适老化走实走深：出行服务适老化政策执行的动力机制分析

——以长沙市为例

吴诗涵 卢婉怡 于心悦 张家铭

(湖南师范大学 湖南省长沙市 410081)

摘要:出行服务适老化政策的执行事关老年人群的生存需求与质量，也是政府公信力及其责任落实程度的重

要体现。本研究基于协同学理论，结合政治系统视角，嵌入中央、民众、地方政府三大主体，构建起三位

一体的动力机制模型，旨在深入剖析地方政府在政策执行过程中的内在机理。研究发现：长沙市在出行服

务适老化改造方面成效欠佳，主要源于地方政府与民众、地方政府与中央之间缺乏良好的互动效果。具体

表现为老年群体与政府间的反映沟通渠道不畅，以及政府自身的政策执行情况向中央反馈时存在偏差。因

此，本研究建议：第一，拓展老年群体的民主反馈渠道，建立健全有效的反馈机制；第二，政府部门需强

化责任落实，深化社会养老服务领域的合作，并加强工作的协调联动，以提升出行服务适老化政策的整体

执行效能。
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一、问题提出

2020 年，党的十九届五中全会将“实施积极应对人口老龄化”上升为国家战略。当前，

我国已进入中度老龄化阶段，老年群体的生活质量关乎国家运行与经济发展前景。2024 年

初，国务院出台《关于进一步加强适老化无障碍出行服务工作的通知》，这是自 2018 年中

共中央办公厅联合七部门印发《关于进一步加强和改善老年人残疾人出行服务的实施意见》

后，中央持续高位推动出行服务
1
适老化工作的表现，体现了以习近平同志为核心的党中央

对解决老年人出行问题的坚定决心。

在以人民为中心的发展思想与社会老龄化程度加深的背景下，各城市加大对老年人群出

行服务的改造力度。近年来，以一线城市为区域基准的改造行动成效显著。湖南省长沙市作

为我国出行服务适老化改造的早期实践城市，在 2010 年就开设了省内首条老人专线公交。

但作为中部地区重要城市、著名旅游城市，十余年来，长沙的出行服务适老化改造速度相对

缓慢，出行设施、公共交通等方面的改造覆盖率与深入度较低。政府作为出行服务适老化政

策的执行主体，有哪些因素驱动其执行政策？各驱动因素目前呈现出何种状态？各驱动因素

构成了什么样的动力机制？如何优化当前动力机制？成为本研究的整体逻辑。

本研究以湖南省长沙市出行服务适老化改造的政策执行为研究对象；基于协同学理论，

探究该市政府执行改造政策的动力机制，根据动力机制中各驱动因素的状况，为该市持续改
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造提供针对性的政策执行优化建议，以期为全国出行服务适老化工作提供参考。

二、研究综述

（一）适老化改造相关文献综述

根据第七次全国人口普查数据，我国 60 岁及以上人口已达 2.64 亿，占总人口的 18.7%。

在此背景下，适老化出行服务成为学术界关注焦点。现有研究主要围绕服务困境、改造路径

两大维度展开，但存在忽视老年人需求、空间失衡、动力机制不足等问题。

1、出行服务适老化改造服务困境

宏观层面，王先进、刘晓菲认为，我国交通适老化存在法规政策及标准体系不完善、多

部门协同机制不健全、出行服务水平不高等问题
2
。王琼通过对供需情况的测度，提出养老

服务存在供给与需求不相适应的问题
3
。张铎，张田丰认为在老年友好型交通建设中，我国

交通政策与系统、交通环境和设施适老化不足的问题仍然突出，且存在部门目标不协调、不

匹配的情况
4
。

微观层面，张译、张田丰从覆盖面、功能性、体验感三方面，指出适老化出行基础设施

存在总量不足、密度不够、配置不完善、布局不合理的问题，如人行街道、过街天桥中的无

障碍空间、设施普遍缺乏
5
。张雨潼探讨了智慧城市建设中老年人面临的数字鸿沟问题，特

别是在智慧出行服务中的排斥现象。研究指出，技术接入壁垒和服务设计不合理是导致老年

人排斥智慧出行服务的主要原因。
6
陈雨涵研究指出，当前智慧出行服务系统在交互设计上

未能充分考虑老年人的认知能力和操作习惯，导致老年人在使用过程中感到困惑和排斥
7
。

2、出行服务适老化改造措施

现有研究对解决交通适老化改造困境的建议集中在三个方面，分别是完善政策体系、采

用多方协同治理以及微观举措。

王先进、刘晓菲从政策优化角度出发，探讨了我国在适老化出行服务中的政策支持和监

管机制
8
。研究指出，目前我国适老化出行服务的政策体系尚不完善，缺乏明确的政策指导

和细则，导致服务覆盖范围不全、信息共享不畅等问题。建议通过完善政策支持、加强监管

机制、推动部门间合作等方式优化适老化出行服务。

在协同治理方面，适老化出行服务的建设需要多方协同治理，包括政府部门、企业、社

会组织和社区等。通过跨部门合作，可以有效整合资源，推动适老化设施的建设和改造
9
。

适老化公共出行服务的设计也需要多方参与，包括政府、企业、设计团队和老年人群体。通

过包容性设计原则，结合老年人的实际需求，构建适老化公共出行服务系统框架
10
。

微观举措上，周钰泓等聚焦于道路改造，指出应在老旧小区的步行空间周围，设置扶手、

紧急呼叫系统和安全电热源等无障碍设施
11
。甘为、胡飞针对城市公共交通，对高峰出行、

实时信息、按需换乘、个性出行四个场景的适老化进行了方案设计
12
。

（二）动力机制相关文献综述

政治学视阈下，学术界对动力机制进行了持久而广泛的研究，所涉及的具体领域较为丰
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富，但绝大部分研究的主要内容都涉及动力因素的选取与动力机制的构建。

1.动力机制的领域

纵观学术界已有的动力机制研究，其所涉领域包括政策执行及政府政策执行力、政策变

迁、改革等众多方面。丁煌、李新阁通过对某市的实地调查，探析干部考核作用下基层政府

政策执行力的动力机制
13
。柏必成依据多源流理论，对改革开放以来我国住房政策的变迁展

开动力机制分析
14
。陈水生则从国家治理现代化视角出发，对放管服改革的动力机制进行深

入探究
15
。

2.动力因素的选取

依据具体研究领域的实际情况，不同的研究对象，动力因素的选取也存在较大差别。陈

水生在对放管服改革的研究中，认为国家治理体系与治理能力现代化构成顶层驱动力，政府

权力调整和政府职能科学转变是内部驱动力，而适应市场经济发展要求与满足民众美好生活

追求为外部驱动力
16
。姚锐敏根据实证调查，将县级政府依法行政的动力划分为内部驱力、

行政拉力、司法推力和社会压力四个部分
17
。高进、刘聪在上海市优化营商化境的政策迭代

研究中，认为外在动力包括城市经济发展竞争、区域竞争、国际竞争，内生动力则包括创新

体制机制、协同联动机制、满意度导向的营商环境考评机制以及法治与组织保障机制
18
。

3.动力机制的构建

动力机制的构建是动力机制研究中的核心内容，学术界取得了范围较广、内容丰富的研

究成果。胡宁生、戴祥玉以外部政策引导为推力，区位优势提升为拉力，治理技术创新为促

力，搭建了地方政府治理创新自我推进机制的动力支撑体系
19
。赵新峰等以“口碑”效应、

契约型社会中荣誉和利益动机、全球化时代内生化命运共同体意识三重驱动力，阐释了第三

次分配慈善转移的多层动力机制
20
。龙朝双、王小增通过对地方政府合作动力机理的系统分

析，构建了引力、压力、推力三个正方向力与阻力这一负方向力共同博弈的动力机制模型
21
。

（三）适老化与动力机制相关文献评析

近年来，出行服务适老化相关的政治学研究数量有所增加，整体领域取得了一定进展。

纵观已有研究，学者们以我国整体或某一地区的出行服务为对象，研究其适老化情况的所存

问题和优化对策，对我国出行服务适老化的发展作出了积极贡献。但深入来看，现有研究仍

存在较为明显的不足：一是出行服务适老化相关研究总体数量偏少，研究不够全面。多数已

有研究的研究对象限定为单一的交通设施，尤以公交车、地铁为重心，而对出行配套基础设

施、出租车等对象存在明显研究空白。二是现有研究区域失衡，研究多将研究地区定位在东

部沿海发达城市，定位在中西部欠发达地区的研究少之又少，定位在城市的较多，定位在农

村的较少。三是现有研究所提的建议多从政府视角出发，对老年人自身的感受缺乏细致的关

注，少有研究将重点放在老年人对出行服务适老化改造的实际需求上。

总体而言，在政治学领域，学术界对动力机制的研究，呈现出研究范围广、研究程度深、

宏观与微观兼具的特点，取得了较为丰硕的研究成果。但将研究领域缩小到其中的政策执行
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动力机制方面，则存在显著不足：一是研究数量较少，缺乏科学的政治学理论指导，研究质

量不高。二是已有研究多为微观研究，所构建的动力机制具有较强的特殊性，难以应用于该

研究所选案例以外的政策执行场景，缺乏宏观的动力机制构建。三是动力因素的选取不够全

面，已有研究多将动力因素选取在地方政府内部，缺乏对来自中央政府和社会的驱动力的考

量。

因此，本研究将以位于我国中西部的长沙市为研究区域，以长沙市内包括公共交通、出

租车、出行配套设施在内的各项出行服务、设施为考察对象，深入了解老年人对各项服务与

设施的适老化满意程度及需求程度。并在此基础上，依据协同学理论，研析长沙市出行服务

适老化政策执行的全过程，构建包含中央政府、社会需要、地方政府三重动力的宏观政策执

行动力机制。以期厘清长沙市执行相关政策中的问题与问题原因，从而为出行服务适老化改

造提供切实可行的优化建议，更精确地满足老年人的出行需求。

三、理论基础与分析框架

（一）理论基础

“协同学”最初由德国物理学家哈肯提出，意为“协调合作之学”。
22
所谓协同，即系

统中诸多子系统相互协调的、合作的或同步的联合作用，子系统之间的协同将在非平衡条件

下使子系统中的某些运动趋势联合起来并加以放大。
23
系统从无序向有序转化的关键，在于

子系统通过非线形的相互作用能否产生相干效应和协同作用
24
，凭借协同作用，系统得以统

一成一个整体并向更完善形式发展。
25
协同学的相关理论，具有普遍适用性。对协同学的应

用，从物理学、计算机科学逐步过渡到经济学、教育学，后集中应用于社会学、管理学。
26
其

学科涵盖范围甚广，但在政治学的应用上还存在较大发展空间。

长沙市出行服务适老化改造的参与主体状况，呈现出系统之下各子系统间的关联与支配

27
，及各子系统的非线性运动状态，与协同学的基本观点相符相合。本研究着眼于长沙市出

行服务适老化改造系统中，上级政策、老年人群、长沙市政府内部各子系统间的协同作用。

以协同学为基础，探析适老化改造系统有序化演变中，各主体相互吸取外部能量与信息的传

导过程，并寻求其协同效应不佳，未能实现整体效应大于部分相加之和的问题所在。

（二）分析框架

政府政策执行的动力系统是产生政策执行力的各因素之和。本研究拟定政策执行受中央

政府、民众与社会、地方政府三大主体的共同推动，各主体自身亦是出行服务适老化改造整

体系统内的一个子系统。

出行服务适老化改造并非孤立推进，应将其置于社会主义现代化远景目标、党和国家统

筹改革等宏观背景下进行考察。中央政府的指示、相关政策等，是出行服务适老化政策执行

的必经点。满足人民群众的美好生活需要，是一切改革的根本目标之一。老年人群对适老化

设施及服务的需要，为出行服务适老化改造提供源源不断的动力。出行服务适老化改造工作

的推动，也离不开地方政府内部的支持。地方政策执行资源的投入和系统结构的调试直接影
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响其政策执行力。因此，将中央政府、民众与社会、地方政府作为分析出行服务适老化政策

执行的三大主体。

出行服务适老化政策执行过程中，三大主体间存在相互联通、相互传导。在人口老龄化

日益加重的背景下，老年人群对出行服务适老化的需求程度越来越大，驱动着中央政府作出

回应，发布相关政策、指示；地方各级政府响应中央指令，具体落实中央政策，对地方各项

出行设施、服务进行适老化改造，以满足老年人群的需求；同时，老年人群对改造成果的满

意度及其自身对改造的需求度，又进一步推动地方政府不断完善适老化改造措施。三大主体

缺一不可，彼此间协调联动，形成合力，共同推动出行服务适老化改造。

因此，本研究基于协同学理论，探析中央政府、民众与社会、地方政府三大主体间的动

力传导，构建三者相互作用，形成三位一体的综合动力机制的分析框架。以探析出行服务适

老化改造过程中，各驱动因素呈何种状态、发挥何种作用，子系统彼此之间如何联结传导，

存在何种障碍与阻滞。

图 1 动力机制预设图

（三）研究方法

1.文献研究法

本研究对学术期刊、政策文件等资料进行系统梳理，为研究提供坚实的理论基础和研究

定位，建立起对协同学理论、适老化改造现有学术研究以及长沙市适老化改造现状的深入理

解。

2.观察法

以非参与观察为主，在各调查地点观察适老化设施、服务的配置程度，老年人的行动情

况，各项适老化设施的被使用频率，老年人使用时的熟练度、依赖程度，以期获取能够侧面

反应老年人对适老化设施需求程度及满意度的资料。

3.问卷调查法

本研究与长沙市多社区达成合作，在社区的帮助与指导下，以半结构型问卷的形式调查

老年人对出行服务适老化改造现状的满意度。此外，本研究还在长沙市各区县内随机选择符

合条件的老年人，在进行自我介绍与项目介绍之后，邀请其填写调查问卷（调查问卷详见附
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录）。调查问卷题目涵盖样式、使用、体验三个维度，并且结合公交、地铁等常见出行方式，

设置多个指标；采用里克特量表，能够直观地反映出老年人对出行服务适老化的满意度。

4.访谈法

本研究对老年人和政府相关工作人员进行了半结构化访谈（访谈提纲详见附录），深入

理解长沙市道路适老化的改造情况、工作挑战和发展需求。通过半结构化的访谈方式，与老

年人、政府工作人员以及老年人子女等主体进行直接对话，收集一手资料。为后续进行深入

的内容分析提供现实依据，揭示了长沙市道路适老化改造的真实情况和多元异质主体之间的

互动关系。

四、长沙市出行服务适老化政策执行的现状分析

（一）政策发布与落实

图 2 中央、省、市政策进展

2018 年，国务院老龄工作委员会印发《关于进一步加强和改善老年人残疾人出行服务

的实施意见》，这是中央政府首次从国家层面明确提出针对全国养老服务体系下老年人出行

服务问题改进的意见。2020 年，党的十九届五中全会将“积极应对人口老龄化”上升为国

家战略，此后，国家基本保持每年出台 1-2 份有关出行服务适老化改造的指导政策。在中国

的压力型体制下
28
，地方政府受到中央政府的政策指导和垂直干预，中央政策向地方的扩散，

为地方行政提供导向和强制执行力。
29
因此，地方政府在适老化改造的实施程度和行动方向

上，受到中央政府政策的极大影响。
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表 1中央、省、市政策发布对比

在省级层面，湖南省于国家战略提出同年印发《湖南省无障碍环境建设管理办法》，对

老年人、残疾人等生存居住环境的建设与管理进行官方工作安排

“十四五”计划开局后，湖南省在老龄工作领域的政策指引逐步系统化，从“工作建设”到

“体系建设”，充分展现了省级政府积极应对人口老龄化趋势的系统性思考。省级老年服务

政策的发布保持平均每年一份的频率，且与中央政策形成了较好的呼应。在市级层面，自

2021 年起，长沙市针对老年人等特殊人群发布正式文件；2024 年，市政府回应省级政策，

发布同名指导意见，深化老年服务体系建设。市级老年服务政策的发布保持两年一份的频率。

总体而言，无论是政策部署的强度还是内容的精细度，湖南省、长沙市均弱于中央政府。

多年来，中央政府在适老化改造方面印发了多项有关“出行服务”的针对性建议，但湖南省、

市基本采用总体性政策作为其老龄工作的指导方针，其中，出行服务适老化改造的内容占比

不足 5%，这使得长沙在同期进行改造实践的城市中处于效果后发状态。

表 2 早期出行服务适老化改造城市进展对比

2010 年，长沙市建立首条“敬老爱老”公交专线，其出行服务适老化改造正式起步。

当时，上海、武汉等长江沿线城市也陆续开启出行服务适老化的地方自主改造，成为全国同

期范围内较早开展此类改造的城市。随着各省市地方先行实践的范围不断扩大，以及社会老

城市
（非）正式起始年份

（年）

老年公交线路

（条）
出租车（网约车） 地铁

长沙 2010（公交） 10 2021（官方主导）
2021 年，设置无障碍厕所、

盲道等

武汉 2012（公交） 10 2021 年（官方主导）
2017 年，老年乘客安全乘车

引导线等

上海 2008（地铁） 146
2015 年（企业试点）

2021（官方主导）
2008 年，无障碍厕所等
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龄人口的持续增加，中央政府开始进行全国范

围内的总体部署，深化适老化改造领域，出台相应政策文件，指导地方政府规范、有序

地推进改造。从 2010 年至今，长沙市开设了“敬老爱老”公交专线，并于 2021 年左右对网

约车、地铁等进行适老化改造，但与同期进行改造的上海、武汉相比，无论是在改造力度还

是改造深度上，均相对落后。地方经济发展是影响地方政府行动的重要因素，但在中国的央

地关系中，地方政府与中央政府之间的双向互动同样是其改革发展的关键。

图 3 早期出行服务适老化改造城市相关行动

自 2018 年国家政策发布后，武汉、上海相继出台《公交站台适老化指导意见（试行）》

《上海市适老化改造（含产品和服务）“焕新”活动实施细则》《武汉城市轨道交通适老化

无障碍服务发展报告》等专项政策与工作报告，体现了城市对出行服务适老化改造的重视以

及对国家政策的有效回应。而长沙市在适老化改造的政策指引上仍处于宏观协调，政策文件

的标题未出现“出行服务”等字样，这导致城市在出行服务适老化政策的执行中缺乏针对导

向。由于适老化改造的领域较为广泛，所以政府往往会出现执行疏忽、偏差等情况，进而影

响了出行服务适老化改造的进度。

（二）老年人群感受程度

本研究经预调研与文献回顾，设计了出行服务适老化满意度测评问卷，主要包括 3 部分：

老年人的基础信息，包括年龄、性别、身体状况及使用出行服务的基本情况；老年人对市域

出行服务适老化的满意度（程度由高到低为 5-1 分），包括对公交、地铁、出租及出行配套

设施的满意度；老年人对出行服务适老化政策的了解程度及反馈意愿与反馈情况。在满意度

部分，团队基于合理指标体系（见表 3）设计了 31 道题目，旨在尽可能全方面收集老年人

的满意程度。

表 3 出行服务适老化满意度指标体系

一级指标 二级指标

地铁

干净整洁

站点间距

等候时间

站台指示牌清晰
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乘车安全

站台及内部智能性

内部结构舒适性

司机态度

地铁

站台及车厢整洁

站内无障碍老年服务设施数量及使用便利性

乘车安全

站内及车厢智能性

候车区和车厢内座椅的舒适性及数量

车厢内部的设计舒适

工作人员态度

打车

车内干净整洁

便利性

乘车安全

平台智能性

舒适性

平台及司机态度

出行配套设施

道路干净整洁

斑马线便利性

红绿灯时长

道路安全性

道路平整及宽度

道路关怀性

团队采用抽样调查的方法，对长沙市老年人对市域出行服务适老化对满意度进行实证研

究（调研问卷见附件）。调查问卷调查以长沙市内 6 个区的老年人为对象，采用实地发放的

方式，共发放预调研问卷 50 份，正式调研问卷 350 份，获得有效样本量 326 份，问卷有效

回收率 93.14%，样本的年龄分布（见下图）较为符合现实出行情况。
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图 4 有效样本的年龄分布

有效样本量中，步行适老化满意度部分有效样本 326 份，公交适老化满意度部分有效样

本 308 份，地铁适老化满意度部分有效样本 147 份，打车适老化满意度部分有效样本 59 份。

四部分适老化满意度的描述性统计见表 4-表 7。

根据描述性统计我们可以看出四部门出行服务的满意度得分及各项二级指标的得分。相

关部门可根据满意度得分情况进行总结与究因，有针对性的进行调研与政策调整。

表 4 出行配套设施适老化满意度的描述性统计

表 5地铁适老化服务满意度的描述性统计

表 6公交适老化服务满意度的描述性统计
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表 7打车适老化服务满意度的描述性统计

团队运用 SPSS15.0 对公交、地铁、出租及出行配套设施各指标进行满意程度与各类总

体满意程度的简单相关分析,摘取各个指标对游客总体满意程度的相关系数，探究各类出行

服务适老化设施中不同指标对老年人出行服务适老化满意度的影响程度。在有序多分类

Logistic 回归中，解释变量之间不能存在多重多线性，且必须对解释变量系数相等对假设

进行检验，即平行性检验。数据均通过共线性检验和平行性检验。

表 8出行配套设施适老化满意度的相关系数分析表

根据表 8 我们可以看出，斑马线便利性、红绿灯时长及道路关怀性的 p值<0.05，我们

对其做进一步相关性分析及平行性检验（见表 8）。根据相关性分析发现 p值仍<0.05，说

明这三项指标与出行配套设施适老化满意度相关性较高（见表 7）。根据此种方法，我们对

地铁、公交及出租的一二级指标进行相关性分析，各发现了一些与一级指标相关性较高的二

级指标（见表 9-12）。
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表 9 出行配套设施适老化满意度的相关系数二次分析表

表 10 地铁适老化满意度的相关系数二次分析表

表 11 公交适老化满意度的相关系数二次分析表
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表 12 打车适老化满意度的相关系数二次分析表

综上，斑马线便利性、红绿灯时长、道路关怀性、地铁舒适性、地铁整洁性、公交站点

间距、公交等候时间、公交安全性、打车便利性与打车舒适性是较为影响老年人出行服务适

老化满意度的指标。为何长沙市出行服务适老化成果较其他城市较为落后，而老年人的整体

满意度仍较高呢？调研中，团队发现大部分老年人并不了解出行服务适老化的内涵，对适老

化水平的判断缺乏明确标准。部分去过北京、上海等出行服务适老化程度较高城市的老年人

表示“去之前我也不知道现在在交通上对老年人的服务已经到这种水平了，我觉得可能是很

多人还不知道。”

（三）政府内部执行情景

1.机构设置与协同机制

长沙市交通适老化改造工作以多部门协同推进为特征，形成“主责部门牵头+跨领域协

作+社会参与”的立体化管理架构。市交通运输局作为核心责任部门，主导公共交通适老化

服务升级，2023 年以来通过季度意见征集机制，累计梳理市民建议千余条，针对性推出 10

条“敬老爱老”公交专线，并定制 41 台低入口公交车降低老年群体上下车风险。公交集团

作为执行主体，依托大数据分析优化线路配置，联合中车电动完成车辆硬件改造，实现 6000

余辆新能源公交车的适老化功能覆盖。

跨部门协作方面，长沙市设有发展养老服务业领导小组作为跨部门议事协调机构，由市

长担任组长，统筹推进包括适老化改造在内的养老服务体系建设。此外，市民政局与市住建

局建立联合工作机制，在社区公共空间改造中融入交通接驳需求。例如，2024 年既有小区

品质提升工程中，增设无障碍坡道、优化人行通道等改造措施与公交站点形成衔接。不过两

者主要负责家庭适老化与社区适老化，交通适老化改造仍以交通运输局为主导。同时，长沙

市民政局下设的养老服务处是统筹管理适老化改造工作的主要责任部门。该处室负责制定全

市适老化改造政策框架、监督项目实施及协调跨部门资源整合，具体职责包括审定改造方案、

监管资金使用效率、推动适老化设施建设标准制定等。

2.人力资源配置与服务能力

专业化服务团队建设方面，公交系统建立“专职+志愿者”双轨服务队伍。专职人员涵
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盖车辆维护工程师、线路规划师及老年服务专员，重点保障敬老专线日均 620 万人次老年乘

客的出行安全。志愿者服务体系依托社区网格化管理，在 28 路等高频线路上设置引导员，

协助老年乘客使用智能终端和紧急呼叫设备。

技术人才储备同步强化，中车电动研发团队针对长沙地形特点，开发具备坡度自适应功

能的低地板车型，该技术应用于 C10 等主力车型。长沙市在适老化改造中采用项目制专家评

审，针对具体工程（如公交站点改造、车辆采购）临时组建专家组。成员包含老年医学专家、

工业设计师及交通工程师，确保改造方案符合老年人生理特征。

3.财政投入与资金效能

目前，长沙市政府主要通过整合一般公共预算、政府性基金预算等渠道统筹适老化改造

的资金。资金主要投入在家庭适老化与社区适老化方面，例如特殊困难老年人家庭适老化改

造，尚未明确设立交通适老化专项转移支付。在交通领域适老化改造方面，2024 年长沙市

交通运输局的技术研发和设施升级资金主要依托既有财政拨款及省级转移支付，如中车电动

低地板车型研发等项目的资金支持，但未发现与“适老化出行服务”专项直接对应的独立经

费条目。

五、出行服务适老化政策执行的动力机制分析

（一）中央-外部环境：形策双向呼应的动力机制

图 5 中央与民众（环境）的互动机制

十八大以来，以习近平同志为总书记的党中央进一步明确“以人民为中心”的发展思想,

紧扣增进民生福祉,赋予新的时代内涵。2017 年，党的十九大指出：“中国特色社会主义进

入新时代，我国社会主要矛盾已经转化为人民日益增长的美好生活需要和不平衡不充分的发

展之间的矛盾。”
30
在中国特有的“党政体制”

31
下，民为本、成果共享、公平正义是国家行

动的出发点。其中，社会政策对于维护社会稳定、提升民生福祉具有重要的导向作用。在政

策制定的前期，中央政府往往不是孤立行动，而是在综合考虑各种因素的情况下进行协商与

决策。作为政策出台与调试过程中的两大主体要素，中央政府和外部环境之间的双向互动是

政策议程中不可或缺的部分。

就外部环境对政策制定的影响而言。自 21 世纪以来，中国政策的范式呈现“人类需要

本位”
32
的状态，这与社会发展速度增快、人民矛盾突显等因素密不可分。在福利国家，社

会政策围绕贫困、疾病、老龄化等问题形成了一整套干预措施，以资金配置或者服务递送等

方式，来回应社会中有需要的人士，进而促进社会平等与正义，减少社会冲突，维系基本的

社会团结，保证社会有序发展。
33
历史制度主义认为，由于环境因素是政策变迁的重要变量，

因此环境变化往往能反映新旧制度与环境的融合程度。
34
且在中国，人民代表大会制度为根

本政治制度，民众的需求表达可通过人大代表反馈到中央，对中央直接形成需求的驱动力。
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可见，外部环境对顶层政策的制定具有整体性影响。

就政策回应外部环境与需求而言。毋庸置疑，提供优质公共服务既是现代政府的天职，

也是其存在之合理性的根基。
35
作为指引国家发展的风向标，中央所发布的政策往往需要回

应在政策制定前期所考虑的社会要素。理想层面，中央政策一经发布，国家、省、市等各层

级政府应针对相关领域进行工作开展，以达到政策目标，实现民有所知、民难所解。但在实

际情况中，决策者和人民群众之间容易出现联系机制缺乏、失灵甚至扭曲等问题
36
,导致政策

本身出现“悬浮”
37
，推广度和普及性减弱。同时，政府有效地回应社会需求与期望是现代

国家治理的重要内容[9]。中央在其政策制定过程中，如能有意识地回应外部环境，并结合政

府推行力和政策可行性本身的特性，所出台政策往往能够行之有效。因此，制定公共政策应

以坚持人民需求为导向，其中最大的挑战在于如何确保政策落地的“最后一公里”。一方面，

政策制定者需要既有倾听民意的诚意，又具备有效收集和整合民意的途径；另一方面，人民

群众也应能够清晰地认识自身需求，并通过合适的渠道和方式将其表达出来
38
。

具体而言，人口老龄化趋势的加深和老年人群整体需求程度的加大，在推动中央政府进

行顶层设计时产生了强大的驱动力。如前文所述，截止到 2023 年，作为中部重要城市、著

名旅游城市的长沙市，其市辖范围内老年人口的数量占比已达市常住人口的 16.8%。相关数

据显示，我国其他区域代表城市如东部杭州、上海，北部天津、北京，西部成都、重庆等老

龄化率均超过全国 15.4%的均值。作为各区域影响力较强的市域，其老龄化比率的上升在一

定程度上会引起国家有关部门的注意，驱动中央在老年事业发展领域采取行动。

就出行服务适老化改造方面，中央的回应强度并不高，主要原因在于：针对出行服务适

老化改造，中央的政策出台、宏观调控频率较同期或同领域政策而言较低。相比于十多年来

国家在农业农村发展、教育体制改革等经济社会发展重要领域所制定发布的政策而言，出行

服务适老化政策的占比略微。且出行服务适老化改造仅为整个老龄事业发展的一部分，这就

导致该方面的政策供给相对匮乏，难以满足民众实际需求。

（二）民众-地方政府：政民双向沟通的动力机制

卡尔多伊奇在其著作《政府的神经》中首次使用了“政治沟通”这一概念
39
。一般而言，

政治沟通指在政治系统中政治主体（主要为政府）为了达到其政治目的而进行的正式或非正

式的信息传递与情报交流的沟通过程
40
。我国学者承袭并丰富了政治沟通理论的内涵，张涛

甫
41
、曹海苓

42
等认为政治沟通理论包括三个要素，前者认为主要包括政治结构、传播环境以

及公众心理，后者认为主要包括沟通主体、沟通渠道以及沟通内容。何震
43
、许一飞

44
等则认

为政治沟通理论包括四个要素，前者认为主要包括信息、行为、系统及交往，后者认为主要

包括沟通主体、信息、沟通渠道及信息反馈。王艳
45
则认为政治沟通包含主体、内容、渠道、

反馈和效果五个要素。

出行服务适老化改造是我国根据老龄化日益增长的社会现实而做出的以公共部门为政

策执行的主导者的重要工作，在政民间政治沟通的政治结构、传播环境、沟通内容、行为等
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均较为固定。因此，团队认为就该政策执行中的政民沟通而已，主要包括沟通主体心理、沟

通渠道及沟通效果，进一步构建突发事件网络舆情政府回应的逻辑分析框架。

沟通主体心理。出行服务适老化是公共部门面向老年人开展的工作，以公共部门主导政

策议程，基于老年人的出行体验而进行的。因此，沟通主体为公共部门与老年人，客体则与

主体相对，表现为主体是沟通主动方，客体为沟通接受方。因此，对沟通主体的心理的分析

要根据具体情况进行。当老年人作为主体时，主体沟通心理为是否有意愿与公共部门进行沟

通；当公共部门作为主体时，主体沟通心理为是否要与老年人及公众进行沟通。

第二，畅通的渠道是公众表达民意的重要保障
46
，是沟通心理影响沟通效果的关键中介

变量。公共部门为沟通主体时，沟通渠道主要为政策意见征集、公共部门智囊团开展的社会

调研等；老年人为沟通主体时，沟通渠道主要为政务公开网站、政务服务平台、当场反馈、

向社区或街道反馈等。

第三沟通主体心理与沟通效果相互影响。沟通时效性、信息真实性等都会都会对沟通主

体心理产生影响，进而影响其行为。

综上，出行服务适老化政策执行的过程中，政治沟通主要以政民双向沟通的形式发生，

具体机制以公共部门与老年人为沟通主客体，基于一定的沟通渠道，针对系列政策的内容及

执行效果进行对话、协商、互动，其效果会影响沟通主体心理并反映在下一次沟通行为上。

相较于传统行政发令式的沟通方式，该种政府与民众的双向沟通方式，可以使得出行服务适

老化政策执行过程中拥有民众广泛参与、信息传递顺畅以及增进政策理解等优势
47
。

在老年人为主体的沟通场域中，调研结果显示，大部分在问题 3.1“您曾想将自己在出

行方面的想法、意见、建议通过直接或间接的方式反馈给有关部门（如公交集团、交通运输

局等？”填“否”的老年人，在问题 3.2.2“您没有想法的原因是？”中都填了“B.没渠道

反馈”；在问题 3.1 填“是”的老年人，在问题 3.2.1“您向哪些组织或个人反馈过”填了

“M.儿女”。在这表明沟通渠道缺失严重，对现有沟通渠道的宣传力度也不强。

在公共部门为主体的沟通场域中，出现两要素失能。沟通主体的沟通意愿不强，政策执

行中提供给公众的沟通途径仅为信息公开、政务服务平台等传统政务沟通方式，在主动沟通

上，长沙市只开展过一次关于出行服务适老化的调研，且宣传力度不强，仅收到一个回答。

由此，可以得出，政民双向沟通存在沟通主体缺位、沟通渠道单一、沟通意愿不强等问

题，使得沟通效果差，进而导致公共部门-民众间形成的政策执行驱动力低能。

（三）中央-地方政府：央地双向互动的动力机制

图 6 中央与地方政府互动机制

党的二十大以来，针对社会发展中的重要问题，党中央制定了一系列顶层政策，为地方
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政府提供了工作导向。公共政策的实施，由中央作为主体发动，透过压力型体制向下层层推

进
48
，各级地方政府依其职能进行层级性执行。地方政府对某一政策能否“执行得全”“执

行得准”“执行得好”，与中央政府对该政策的关注程度息息相关。除此之外，实现顶层政

策的有效实施，还需中央持续评估政策执行效果，即时调适政策内容，这有赖于地方政府的

向上反馈。因此，探析中央与地方在政策执行中的双向驱动，须聚焦于中央对政策执行效果

的关注度和地方政府的反馈机制。

信息时代，中央政府对某项政策的落实所投入的注意力，是政策议程中最宝贵的资源。

49
决策者的注意力分配总具有倾向性，反映着决策系统的政策意志，传递出导向性的政策信

号。
50
在压力型体制背景下，以纵向压力或行政指令传导为内核的强制机制，成为上级驱动

地方政策扩散的内在动力。
51
“在公共政策执行中，如果各级政府将其作为一件大事来抓，

精心组织，则公共政策执行就能取得明显绩效。”
52
具体而言，中央及上级政府在某社会事

务上投入的注意力越多，所出台的相应政策强度越高；与之配套的各项规则指标、组织制度

设计越完备；拨付的财政、人力等资源越多。与此同时，上述因素又将对各级地方政府内部

的注意力分配构成直接影响，进而影响政策执行的实际效果。

顶层政策设计上，由于自身的有限理性，中央政府在政策制定上的注意力分配并不均衡

53
。中央政府对某一问题的重要性和紧迫性的认知，将影响其发布政策的频率。在对某社会

现象、焦点事件高度关注的前提下，中央政府将在短时间内接续发布多项相关政策，以政治

势能高位推动各级地方政府执行。与之相对的，若某社会事件未能获得足够的中央政府注意

力投入，则该事件进入政策议程的顺序靠后，其相关政策也将呈现间断、分散的特征。在压

力型体制下，地方政府内部有限的注意力自然将更多地分配给上级政府更为重视的事务。一

定程度上，中央对某事务发布的政策强度越高，与之相关的一系列政策越能获得地方的有效

执行。此外，由于压力型体制运行的基本过程是自上而下式的“层层发包”
54
，各级地方政

府执行政策时，主要对其直接上级负责。因而，中央政策强度将通过影响较高层级政府的政

策制定，间接影响较低层级政府的具体执行表现。因此，探析地方政府内部注意力分配情况，

除中央政策外，上级地方政府的相应政策强度与内容亦是不可忽视的因素。与中央政策的宏

观性不同，各级地方政策应随其层级降低而渐呈具体化、明确化，以便基层政府对政策安排

得以实际实施。然而，在现实政治运作中，出于顶层压力及自身效益等复杂原因，部分上级

政府的政策制定模糊不清。这种模糊政策缺乏清晰确定的政策现象，未对政策执行者的执行

活动作出具体细则或说明，
55
易导致政策执行的“虚浮化”“象征化”。综上所述，明确的

上级政策，更有利于地方的有效执行。而政策内容的明确与否，除政策文本自身外，还体现

在配套规则、组织制度的设置上。

在政策执行中，每一层级政府的政策领导力都不可或缺，如果在任何上一层级出现政策

领导力的缺失，都可能影响到下一层级的真实执行和有效落实。
56
政策领导力的最直接体现，

即围绕政策所设置的各项考核指标、工作要求、专项小组等配套组织制度，以及相应的激励
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约束规则。中央政府由于所管辖事务的宏观性、统筹性，其各项政治激励常常模糊不清。
57
因

而，将各项激励约束规则纳入政策执行评估范畴中，以凸显政府的注意力所在，进而实现下

级政府对政策的有效落实，这一角色就落在高层级地方政府身上。有研究指出，“政府对科

层规则严格遵守与变通执行的同时存在并不矛盾，问题的关键在于官僚在什么条件下选择遵

照规则或偏离规则。”
58
当规则对政府行为的规定明确时，政府将投入大量注意力并严格执

行规则规定；反之，则政府仅会投入较少注意力，执行政策时也有较多可操作空间。故而，

上级地方政府对相应规则在政策落实中的强势嵌入，也意味着相关政策的执行要求明确具体，

下级政府将对此配置更多注意力，政策“走样”空间较小。同时不容忽视的是，如前所述，

这种政策得以有效落实的结果，有赖于每一层级政府注意力的存在。

顶层政策的具体落实，若空谈政策内容、组织制度，则不过是围绕“何以有效”搭建“空

中楼阁”。“有效执行”，则首先须“能够执行”，就可行性而言，资源是地方政府能够执

行政策的必要条件。“公共政策执行是一个复杂的运行系统，它必然与外界发生信息和能量

的交换，只有不断向政策执行系统注入信息和能量才能维持它的有效运转。”
59
可作为执行

资源的信息和能量，主要包括人才、财政、权威等。然而这些资源无法在地方政府内部凭空

产生，政府对其配置也将依注意力所在而有所差异。依注意力配置理论，亟待解决的事项，

其政策执行优先级高，中央及上级政府为促进该政策有效落实，将对下级地方政府进行人才

输送、财政拨款等资源供给。地方政府捕捉到上级关注的信号后，也会将内部有限的资源集

中在优先级最高的政策上，从而确保有足够的资源支撑该政策的执行。值得注意的是，资源

匮乏的地方政府，在面临多重任务多重压力下，将灵活执行最紧迫、最受关注的任务。这意

味着若某一政策优先级靠后，则原本用于该政策执行的资源，有可能被地方政府挪作他用。

60

政策执行并非单纯自上而下的线形流程，而是将政策评价与调整贯穿于政策执行的全过

程。地方政府通过会议或非正式谈判等方式不断反馈，在上下级间达成对政策执行具体方法、

步骤与标准的共识。
61
在政策执行的理想状态下，地方政府积极主动将政策执行信息反馈给

中央部门，协调好不同利益集团的关系，在政策真正实施前发现问题、解决问题。
62
地方政

府将政策内容与地方实际相结合作出具体实施规划，着手推动政策落地。但由于地方利益团

体的复杂性、政策目标群体的不配合、政策工具的使用不当等，地方政府在政策具体实施中

无可避免地遇到各种矛盾问题。在此境况下，地方政府将执行状况或所遇困难积极向上反馈，

争取中央回应，有利于政策执行力的提升：一方面，央地积极交流有助于中央政府充分掌握

各地区实际情况，及时根据现实状况微观调整政策内容，降低政策冲突性
63
；另一方面，地

方政府向中央反馈自身困难，有利于中央把握地区特质，依具体问题采取资源拨付、人才配

给等方式，助益地方提升政策执行力。

聚焦到长沙市出行服务适老化的政策执行上，中央对地方政策执行的关注度传递和地方

政府的向上反馈均呈现出一定的虚化。关于出行服务适老化改造相关政策，虽然近年来国务
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院交通运输部、老龄工作委员会等多部门下发了多项相关政策文件，但纵观“适老化”整体

范畴，专门指向“出行服务”的相关政策占比并不高。与延迟退休等公共事务相比，“出行

服务适老化”并不具备高度紧迫性，中央对此政策的发布总体呈间断、分散之状。与之相对，

在湖南省交通运输厅总体工作安排中，“出行服务适老化”也仅占极小的一部分，如 2024

年湖南省道路运输工作会议中，“办好为民惠民实事”仅为湖南省此年度九项工作目标之一，

而其中“推动适老化交通出行服务提质增效”仅为“办好为民惠民实事”众多安排中的一项

工作。此外，高层级地方政府对相关政策的制定存在一定程度的照搬之嫌，如湖南省人社厅

《2023 年持续提升适老化无障碍交通出行服务等 5 件更贴近民生实事工作方案的通知》，

直接转自国务院交通运输部的相关政策文件。就长沙市本级的相关政策来看，“出行服务适

老化”也绝非其工作重点，仅在整体工作方案中有所提及，其内容存在一定模糊性。

政策之外，配套设计与资源的不足也反映着“出行服务适老化”的注意力配置情况。国

务院在《2023 年持续提升适老化无障碍交通出行服务工作方案》中，虽规定了任务安排和

相关要求，但仍显宽泛模糊；省政府依次安排展开工作，并未对该安排再细化，则配套设计

的模糊性、宽泛性得以在央地之间传递。另外，国家并未设置“出行服务适老化”专项小组，

也未对该工作进行人才输送、财政拨款等，地方政府在执行相关政策时，难免面临资源缺乏

的困难。据长沙市交通运输局 2024 年财政预决算表，“出行服务适老化”并未被列为一个

单独项目，出现于部门收入、支出总表中。据访谈资料，长沙市民政局于 2025 年年初成立

“老年工作处”，负责统筹适老化改造工作，此前“出行服务适老化”则主要由交通运输部

下设的多部门共同负责。由此可得，出行服务适老化此前并未被作为一项专门任务重点执行。

就地方政府的向上反馈机制而言，长沙市对目前改造效果不佳的反馈不足，并非该机制

本身存在阻滞，而是许多问题在其目前的体制中“无需反馈”。纵观长沙市出行服务适老化

改造的已有成果，如开通轨道交通爱心预约服务、定制低入口公交车等，属国家《提升适老

化无障碍交通出行服务工作方案》中的指标所在。而在该工作方案之外，长沙市其余有待改

造之处，尚未见突出成效。析其原因，出行服务适老化改造状况在交通运输局各项指标中比

重极小。面对纷繁复杂的绩效考核压力，受限于人力、财政资源不足等因素，长沙市只得完

成上级已有明确规定的、“不得不完成”的任务；对于上级暂未部署的、社会层面反馈尚不

严重的工作，只得采取搁置策略，而非主动向上级政府反馈。《方案》未提及的适老化工作，

本就在其内部计划之外，长沙市自然不会主动向上级汇报相关状况，以避免凭空增添任务量。

种种情状表明，长沙市出行服务适老化政策的执行状况欠佳，与中央乃至上级政府的注

意力配置情况息息相关。上层政策的低强度、高模糊，叠加配套设计与资源的缺乏、反馈机

制的不完善，导致中央政府与长沙市在出行服务适老化政策执行上的动力传导不强。
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六、结论

图 7 出行服务政策执行的动力机制图

本研究基于政治系统理论视角，将政策执行过程视为一个动态循环的适应性系统。在人

口老龄化加剧的背景下，老年群体需求的持续增长构成环境输入变量，通过外部压力传导机

制推动中央政府的政策供给。中央政府作为政治系统的核心决策主体，在感知到社会环境变

迁的"需求-支持"输入后，依托科层制的信息反馈网络，通过政策制定环节输出适应性政策

以回应民众的需求。

在中国特色的压力型体制下，中央政府通过行政发包机制将政策意图逐级传导至地方政

府。地方政府作为政策执行代理人，在承接政策任务后启动政策再规划程序，具体表现为双

向互动机制的构建：一方面通过政务公开、听证会等渠道拓宽民主参与通道，形成需求侧的

政策调适；另一方面结合辖区资源禀赋与政治势能，进行供给侧的创新性执行。

政策执行系统的动态性体现在其持续性迭代特征。在政策周期运行中，社会环境的动态

演化持续产生新的政策需求，形成对中央政府的叠加压力。与此同时，地方政府通过政策执

行监测系统将政策实践中的制度摩擦、执行偏差等负反馈信息回传至决策中枢。中央政府基

于政策学习机制，在保持“元政策”核心价值稳定的前提下，运用渐进调适策略对政策工具

进行优化升级。

通过构建政策执行动力机制的闭环系统，既维护了中央权威的统一性，又保留了地方创

新的灵活性，形成了中国政策执行的独特优势，展现出制度弹性与执行韧性的有机结合。

七、对策建议

（一）明晰情形，全面布局

中国式现代化，民生为大
64
。当前，人民日益增长的美好生活需要和不平衡不充分之间

的发展矛盾仍持续深化。人口老龄化是社会发展的重要趋势，是人类文明进步的重要体现，

也是我国今后较长一个时期的基本国情。针对新时代我国人口老龄化的新形势新特点，中央

政府应立足中华民族伟大复兴战略全局，坚持以人民为中心，全面贯彻落实积极应对人口老

龄化国家战略，让老年人共享改革发展成果、安享幸福晚年。

作为我国的根本政治制度，人大制度的设立是为了更好地反映民情、听取民声。人大代表是
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连接党和人民的桥梁和纽带。因此，要加强人大代表与民众之间的联系，建立起通畅的民意

反馈“渠道”，保障人民需求得到确切满足。同时，中央在相关领域的政策制定过程中，应

注重政策安排的全面性与执行性。

第一，就我国老龄政策的全面性而言。出行服务适老化改造作为老龄化、适老化工作的

一部分，同样应与如居家养老改造、老龄机构增修等政策安排保持同一政策出台水平度。目

前，出行服务适老化改造政策的发布频率相较同一领域的其他政策部署处于后发地位，因此，

有必要扩大针对出行服务适老化改造的“中央、民众”直接联系通道，以保证政策出台的时

效性、前瞻性，以及老龄政策制定的全面性。

第二，就我国老龄政策的执行性而言。全国各省市就应对人口老龄化方面，已进行了数

字养老转型、居家养老改造、社区养老增效等行动，取得了一定成绩。但对于中央出行服务

适老化改造政策执行的情况呈现出明显的“东部领先、中西部暂居后”的情形。一项政策执

行得好不好、深不深，关键在于它是否能够有效地在全国各地得到推广、落实。因此，加大

政策的执行性，保证问题得以解决、涉及领域取得实质性进展。

（二）广开言路，向上争取

地方政府对社会公共事务的有效治理，除上级政府的政策导向外，亦不可忽视民众呼声。

地方政府对出行服务适老化政策的具体执行方式与方向的选择，应充分听取公众意愿，与人

民群众紧密联系。其一，建立多种反馈渠道，包括开放线上留言平台、发放问卷等，同时加

强对适老化反馈渠道的宣传力度，使老年人得以知晓。其二，加强反馈渠道畅通性，设置专

员定期整理汇总相关建议，确保老年人意愿可切实传导至政府内部。

作为中央与地方、民众与高层级政府间联系的重要桥梁，地方政府应将老年人的需求向

上级政府积极反馈，推动上级政策内容尽可能地符合老年人实际需求，增强政府回应能力。

此外，面对已有政策执行中的资源不足问题，地方政府应积极向上争取配套资源，以自主性

应对资源阻力；面对上级的模糊政策内容，亦可主动与上级政府沟通，寻求模糊政策的具体

解释、行动规划，以加快政策执行的实地落实。

（三）面向适老，谋定后动

从满意度视角出发，政府及相关部门应根据各项指标的满意度得分及重要程度，有“轻

重缓急”的推进改造改造。公交适老化改造方面，运用数字技术赋能站点规划及公交频次，

针对老年人出行高峰时间及路段，合理缩短公交站点间间距，加强公交调度，特别是连接社

区、医院、菜市场等区域。公交集团要强化对公交司机的安全驾驶培训，要求平稳起步和停

车，避免急刹车。在乘车高峰期合理配备乘务人员，引导尊老让座，保障老年人乘车权益。

在地铁适老化改造方面，在无障碍电梯、扶梯附近合理设置老年人车厢及等车区。站内设置

便老服务点，提供开水、老年人常用药品等。在出行配套设施适老化上，在老年人聚集区域

试点推行爱心斑马线，适当加宽斑马线宽度，缩短斑马线间距离，增加斑马线的可见性和安

全性。对人行道进行无障碍坡度改造，减少断头路，确保道路连续性，并根据科学距离增设
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休息座椅，便于老年人中途休息。打车适老化改造上，一是对现有适老打车途径进行宣传，

打消老年人对打车出行的刻板印象。二是设立固定老年人用车服务点，调度附近司机及时回

应老年人出行需求。

“服务暖心，‘有爱’助‘无碍’”。出行服务适老化需要全社会的共同努力，需要持

续的关注与投入。畅通出行服务适老化政策执行的各项动力机制，持续优化服务、完善设施、

强化政策支持，让出行服务适老化工作不断扩面提质增效、走实走深，让每一位老年人都能

享受到出行的便利与尊严，真正实现“老有所行，行有所安”的美好愿景。
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Promoting the Implementation and Deepening of Age-friendly
Policies:An Analysis of the Driving Mechanisms for the Implementation
of Age-friendly Travel Services Policies——A case Study of Changsha

Wu Shihan Lu Wanyi Yu Xinyue Zhang Jiaming

(Hunan Normal University,Changsha City,Hunan province 410081)

Abstract:The implementation of age-friendly travel services policies is crucial for the livelihood and

quality of life of the elderly,and it also reflects the government's credibility and its commitment to

responsibility.Based on the Synergetics Theory and from the perspective of the political system,this study

constructs a tripartite driving mechanism model involving the central government,the public,and the local

government.It aims to analyze the internal processes of local governments in implementing these

policies.The research reveals that Changsha’s progress in age-friendly travel services is hindered by

poor interaction between local governments and the public,as well as between local governments and

the central government.Specifically,communication channels between the elderly and the government

are blocked,and feedback from local governments to the central government is inaccurate.To address

these issues,this study proposes two recommendations:first,broaden democratic feedback channels for

the elderly and establish effective feedback mechanisms;second,strengthen responsibility

implementation within government departments,promote cooperation in elderly care services,and

enhance coordination to boost the implementation of age-friendly travel services policies.
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