
中国城市公共服务公众满意度
的影响因素探析

———基于10个城市公众满意度的调查

冯 菲1 钟 杨2

（1.首都师范大学，北京 100048；2.上海交通大学，上海 200030）

摘要： 在服务型政府建设中，关注公众的实际需要，提升公众满意度，是当前我国服务
型政府建设的重中之重。 推动政府职能向创造良好发展环境、提供优质高效的公共服务、
维护社会公平正义转变，都必须以建设人民满意的服务型政府作为检验的最终标准。 本研
究以我国具有代表性的10个城市为调查对象， 通过电话问卷调查对城市公共服务公众满
意度进行测评，研究结果显示，公众对公共服务各方面的满意程度呈现不均衡趋势，公共
服务领域还存在明显的薄弱环节；公共服务公众满意度与“公众期望与实际之间的差距”
存在着显著的负相关关系；地方政府公信力、个人效能感、个人幸福感和政府效能这些因
素都对公共服务公众满意度产生了显著的影响；城市的经济发展水平（人均GDP）与公共
服务公众满意度并不存在显著的相关性； 公共服务的人均财政投入与公共服务公众满意
度也不存在显著的相关性。
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建设服务型政府，是深化行政体制改革、加强政府自身建设的核心目标。这种以公民本位、社会
本位为指导理念，把服务作为政府职能重心的治理模式是构建社会主义和谐社会的必要条件。政府
以公众需求为导向，以提供优质高效的公共服务为职能，以公众满意度作为衡量政府绩效的标准之
一。2011年11月16日，习近平同志在中央党校发表题为《谈谈调查研究》的重要讲话，重点强调“搞好
调查研究，一定要从群众中来、到群众中去，广泛听取群众意见。 人民群众的社会实践，是获得正确
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认识的源泉，也是检验和深化我们认识的根本所在。 ”①2012年11月中共十八大政治报告在总结近
年来推进服务型政府建设经验的基础上，强调“要按照建立中国特色社会主义行政体制目标，以转
变政府职能为核心，深入推进政企分开、政资分开、政事分开、政社分开，建设职能科学、结构优化、
廉洁高效、人民满意的服务型政府”②。 不难看出，推动政府职能向创造良好发展环境、提供优质公
共服务、维护社会公平正义转变，必须以建设人民满意的服务型政府作为检验的最终标准。
公共服务公众满意度作为衡量政府社会建设能力的重要尺度， 是测评政府绩效的重要指标和

依据，是树立正确政绩观的重要内容，也是判断地方政府社会管理水平的重要标准。本文的聚焦点，
就是通过对中国10个重点城市的公共服务公众满意度的测量， 得出所选城市的基本公共服务公众
满意度水平，以及城市间存在的差异，探究公共服务公众满意度的相关影响因素，以期为政府提高
公共服务公众满意度提供可行性建议和对策，提高地方政府对城市基本公共服务的重视程度，并把
评估结果上升为服务型政府建设的要素指标，成为政府政绩考核的重要内容，为进一步建设服务型
政府，加强和创新社会管理，实现党和政府“科学执政、民主执政、依法执政”与“科学行政、民主行
政、依法行政”建言献策。

一、国内外研究述评

从现有的相关研究来看， 公共服务公众满意度是受许多因素影响的。 从公共管理者的角度来
看，最为重要的因素也许是他们能够对其施加一定影响的，以及那些直接与公共服务经历相关的因
素，此外还包括诸如服务效果、个人特征等潜在因素的影响。 有的研究认为公共服务经常被基于他
们的生产方式、分配方法和资助的方式来进行分类考虑公共服务的这三个方面的因素，他们都会对
公众的满意度产生影响③；有的研究认为关于公共服务的特征会影响到公共服务的公众满意程度，
那就是这种公共服务以怎么样的一种方式被公众使用，即强制性的消费和选择性的消费④；有的研
究认为可以从社会学研究途径、社会心理学研究途径和理性选择研究途径这三个角度去研究⑤，社
会学主要从社会团体与社会经济结构等环境因素的角度来考量其对公民态度与政治倾向的影响，
社会心理学主要从公民个人对于环境认同与特定社会团体的心理归属感的角度来考量其政治态度

与倾向，理性选择主要从公民追求利益角度的理性计算来考量其政治态度与倾向；有的研究认为公
众对政府效率的整体感知以及因此形成的态度会影响其对地方政府的满意程度⑥； 有的研究认为
公民受自身特定因素的影响会形成个人倾向，其个人特征会影响其政治取向，并以“社会决定论”解
释个人政治倾向形成的原因，这些社会特征提供公民基本的“社会脉络”、“信息脉络”以及“个人网
络”，通过次级团体建构人际互动关系，从而对政治意见和行为意图产生影响⑦；有的研究认为通常
人们在接受外界的政治信息后，会把这些信息通过内心的认知和转换后，反映出来与政治信息相关
的心理感受，从而形成政治参与的态度和对政治事务的评价⑧。
有的研究根据不同的观察对象，分别对宗教、种族、职业、居住地区等特征进行研究分析，探寻

公众满意度的影响因素以及这些因素是如何影响满意度的，或者以性别、年龄、收入、教育程度等个
人特征来研究公民的政治态度与行为，探讨其政治倾向与满意程度，很多研究已经发现这些个人特
征会影响到公众对公共服务的满意度⑨；有的研究认为公民为理性的个体，会基于自身利益极大化
的考虑而精细计算，从而产生其政治态度与倾向，包括满意度的评价⑩；有的研究认为处于特定社
会团体中的个人，在与其他社会成员产生互动及相互影响的同时，个人思维也受团体文化的深刻影
响， 从而由这种对特定社会团体的心理归属感而产生 “群体意识”（Group Consciousness）、“群体认
同”（Group Identity），并形成了固定的态度、倾向、理念等政治价值体系，进而影响公民个人的政治
态度与偏好輥輯訛。 可以看出，公民个人特征是决定其政治态度和满意度评价的关键因素。 要从公民个
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体与群体的互动关系来探究个人对环境的认知与适应度， 进而才能解释具有相同个人特征的公民
产生不同满意度的原因，以及在相同环境下公民的个人满意度有所差距的原因輥輰訛。
综合来看，学界对于公共服务公众满意度的测评日益重视，近些年关于满意度的研究成果也越

来越丰硕，但是仍有很多不足之处：一是相关理论研究还不够深入，与国外相对成熟的理论相比还
有一定的差距，理论方法尚不成熟，技术路径尚不规范，国内尚未形成比较系统深入的理论研究体
系；二是从现有的相关成果来看，采用定性研究方法的更多，公众满意度的定量分析还比较少，实证
研究比较滞后；三是虽然目前的研究对于公众满意度的测评已经有技术路径和体系的涉足，但其可
操作性仍有待进一步探究，尚缺乏覆盖多学科的理论研究平台和规范的评价体系，而且囿于概念、
理论、体制和文化等因素，评价指标体系不可避免地出现评估内容存在片面性甚至误导性，缺乏科
学性；四是目前相关研究的主要侧重点在于满意度模型和评价指标体系的构建方面，很多实证研究
只停留在描述性分析层面，基本不涉及公众满意度的影响因素的因果分析，这对于公共服务和政府
效能满意度的研究是十分缺乏的，也是异常重要的；五是公众满意度的测评是一项实践性极强的工
作，涉及多学科理论及现实状况，目前很多有关满意度的调查，有些研究由于调查方法的问题，还存
在一些不规范或不严谨的地方，因此并不一定代表普遍的民意；有些研究由于调查机构和主体的选
取，使得其并不能得到准确客观的结果；有些研究只是限于某地区小范围的调查，并不具有普遍的
代表性，不能充分表达民意；有些研究更是没有公开调查的具体过程，只是呈现一个最终调查结果，
其真实性和科学有效性都有待商榷；有些研究由于数据的收集方面和研究方法的问题，使得研究结
果还不够准确，比如某些城市的前后两年的排名有较大差异，个别城市竟然下滑十几名，这样的结
果着实让人难以信服。

二、研究创新

本研究有以下几点创新。 首先，本研究采用标准的社会调查方法，即大范围随机抽样技术和大
样本调查方式（电话号码随机生成），通过目前国内最先进的计算机辅助电话调查系统CATI（Com-
puter Assisted Telephone Interviewing System）， 对中国10个城市居民进行公共服务公众满意度的调
查，探寻影响公众满意度的主要因素，为进一步提高政府公共服务满意度，提升政府绩效，加强政府
合法性提供参考。 目前CATI调查在我国还属于新生事物，国内具有大规模开展此调查的机构并不
是很多，而且民调的专业性很强，要充分保证各个环节的规范。 本研究的主要难点就是调查的样本
多，难度强，工作量大，在10个城市收集7000多个有效样本（每个城市700个左右）。 目前国内也很少
有调查机构有能力进行全国范围内的电话访谈。根据国内其他民意调查机构的经验，中国电话访谈
的成功率（回答率）是5%左右。 正是因为这种大规模调查的难度，国内还没有其它机构做过大规模
城市公共服务公众满意度的电话调查。 此外，本研究的调查结果和数据均为第一手的资料，能够较
为真实、客观的反映公众满意度的状况，这也弥补了目前其他相关研究的数据滞后、调查结果失真
等问题。
本研究是由具有一定权威性和研究能力的第三方机构 （上海交通大学民意与舆情调查研究中

心）来进行的地方政府公共服务公众满意度调查，具有客观真实性。 当前我国独立的第三方专业化
调研机构还很少，具有权威性和影响力的就更少，而且关于公共服务方面的调查，多为媒体针对社
会上出现的某些热点问题做出的个别调查或者表象研究，评估方法还不够科学有效，样本数量十分
有限，评估内容也不够全面系统，其实际指导作用并不强，并不能全面表达普遍民意，调查对象的限
定使得调查结果出现严重失真或偏差。因此，本研究由具有一定权威性和研究能力的第三方机构来
进行调查，具有客观性和真实性的特点，并对评估过程进行严格检查督导、对评估结果进行严格审
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核。 专业的调查团队、科学的问卷设计、完整的数据库、随机的大样本抽样、客观的访谈过程共同保
证了调查的中立性、有效性和真实性，保证了调查结果能够更全面反映公众意见，提高公众对调查
的认可度，以期研究结果能运用到服务型政府建设的实际工作中去。
再次，本研究通过对客观经济数据的收集，即10个城市在公共服务各领域的人均财政投入，与

市民的公共服务满意度进行相关性分析， 并将这10个城市的人均GDP与公共服务公众满意度进行
相关性分析，以此得出公共服务公众满意度与城市经济发展水平的内在关系，以利于探究地方政府
公共服务公众满意度与客观经济数据的关系程度。 因而本研究在以主观数据（公众满意度）为主要
出发点的基础上，加入客观数据进行主观与客观的结合，内生变量与外生变量的综合分析，能够更
加全面、更加准确、更加客观地探究城市公共服务公众满意度的影响因素，为政府逐步转变执政理
念、改进社会管理方式，进一步提高公共服务公众满意度，树立政府公信力提供可资借鉴的依据。
最后，本研究在政府合法性、新公共服务理论、公民治理理论等相关理论的基础上，选取了地方

政府公信力、个人效能感、对国家大事的关心程度、个人幸福感和政府效能这几个因素为解释变量，
来对因变量（即10个城市公共服务公共满意度）进行多元回归分析，并加入由公民个人特征（包括性
别、年龄、学历、收入、户籍和政治面貌）所构成的控制变量，能够更全面、深入地探究地方政府公共
服务公共满意度的各影响因素以及影响程度，为城市提升公共服务水平提供参考，此种多维度的因
果分析是目前其他相关研究所不具备的。

三、调查介绍

本次调查数据来源于“2012连氏中国城市服务型政府调查项目”，此项目是在新加坡连氏基金
的支持下， 由上海交通大学国际与公共事务学院与新加坡南洋理工大学公共管理研究生院通力合
作，开展并完成的以《连氏中国城市服务型政府指数》为测评框架的大规模电话访问调查。调查采用
科学的随机抽样调查方法， 并借助国际先进的计算机辅助电话问卷调查系统CATI （Computer As-
sisted Telephone Interviewing System），对全国主要城市的公众进行了公共服务满意度测评。 本次调
查通过前期的项目规划与问卷设计，中期的招募访员与管理培训，并在整个电访过程中进行严格督
导与问卷审核，与此同时，对于访谈对象也采取了匿名保障的形式，进而鼓励其真实表达自己的意
愿和想法，这一系列的保障措施都保证了调查结果的科学、合理和有效，最终完成整个调查数据资
料的收集工作，保证了在99%置信水平下样本的误差不超过±5%，远高于国内其他相关研究的样本
要求。
本研究选取全国10个重点城市为分析样本（各城市实际样本量详见表1），
这10个城市的选取，主要基于以下几个方面的综合考量：一是它们分别代表了中国的东部、西

部、南部、北部和中部地区，地理位置不同，经济发展水平不同，文化背景也有差异，因此具有广泛的
代表性和研究价值；二是这些城市和城市居民是中国政治和政治发展的重要角色，城市居民的教育
水平普遍较好，并且他们中的多数在中国社会的诸多领域属于精英阶层，他们对地方政府的支持是
不可或缺的；三是由于城市居民能够更多更好地获得政府提供的公共服务，有更加畅通的获取政府
信息的渠道，因此能更好地对于我们的调查内容做出直观有效的评价；四是考虑到对于城市进行调
查的方便，因为城市居民电话使用率更高，更容易进行电话采访，因此调查可控性较强。
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表1 10个城市实际样本量

10个城市共收集了7017个有效样本，调查对象是年满18岁的城市居民，包括本市户籍及非本市
户籍的常住人口。受访市民的人口统计特征见表2，根据第六次全国人口普查的常住人口数据，与本
次抽样调查的人口统计数据进行比照，本次调查的样本包括受访者的性别、年龄、学历、收入水平等
在内的人口统计学变量分布都能较好地反映各个被调查城市的真实的人口总体情况， 都具有较好
的代表性輥輱訛。

表2 受访市民的人口统计特征

北京（700） 上海（702） 广州（707） 哈尔滨（703） 成都（700）
武汉（700） 昆明（703） 郑州（703） 厦门（700） 西宁（699）

变量 百分比（%） 样本量 N

性别

男性 57.5 4032

女性 42.5 2985

年龄

18-29 岁 59.0 4139

30-39 岁 20.1 1408

40-49 岁 11.4 797

50-59 岁 5.4 380

60 岁及以上 2.7 191

拒答 1.5 102

户籍

本地 49.0 3439

外地 51.0 3578

学历

小学及以下 3.3 230

初中 14.6 1024

高中及相关学历 26.5 1859

大专 22.9 1604

大学本科 28.9 2029

研究生 3.9 271

政治面貌

中共党员 17.8 1251

非中共党员 82.2 5766

税后年收入 (RMB)
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本次调查的公共服务公众满意度包括：公众对公共教育、公共医疗、住房保障、社会保障、环境
保护、社会治安、基础设施、文体设施、公共交通等九项与老百姓生活密切相关的重要公共服务领域
的主观感知与评价（详见图1）。

图1 调查维度
本研究的核心问题是公共服务公众满意度的影响因素是什么？它可以分为两个层面，第一是描

述层面，要回答的关键问题就是，公众对于城市公共服务的总体满意程度和各领域的满意程度；第
二是在分析层面，要回答的关键问题就是，除了通常的个人特征因素外，公众预期、城市经济发展水

无固定收入 21.3 1497

少于 2 万元 14.6 1027

20,000-39,999 元 25.7 1806

40,000-59,999 元 14.9 1049

60,000-99,999 元 9.5 668

100,000-149,999 元 4.8 340

150,000-199,999 元 1.2 81

200,000-299,999 元 0.9 60

300,000-499,999 元 0.5 34

50 万元及以上 0.4 25

拒答 6.1 430

居住时间

5 年以下 26.9 1865

5-10 年 25.6 1778

11-20 年 14.8 1031

20 年以上 32.7 2270
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平、公共服务财政投入，以及地方政府公信力、个人效能感、政治兴趣、个人幸福感、政府效能对公众
满意度的影响程度。通过客观与主观数据的结合，深层次探究真正影响公共服务公众满意度的重要
因素，为政府政策调整提供参考，以期为进一步提高公共服务质量、提升政府绩效水平提供建议，从
而推动我国服务型政府建设的良性发展。

四、数据分析

1.公共服务公众满意度总体情况
本研究的调查问卷中采用了11级量表，请公众为所在城市的公共服务各领域从0到10分进行打

分，其中0分表示最低分，10分表示最高分。 调查的结果通过均值统计后，10个城市公共服务公众满
意度总体情况如图2。

图2 10个城市公共服务公众满意度总体情况
整体而言，10个城市在公共服务九个领域方面的表现：住房保障领域是满意度最差的，按照11

分量表的权重（统计中，我们将选项0分赋值为1,1分赋值为2，2分赋值为3，依此类推，10分赋值为
11，并且剔除了没有统计意义的“不清楚”选项）还属于不及格的分数，其余有6项在7分以上，2项在8
分以上；而满意度最高的是基础设施领域，其他依次是文体设施、公共交通、公共教育、社会治安、社
会保障、环境保护、公共医疗、住房保障。 自从20世纪90年代以来，中国城市各级政府都一直通过满
足市民的需求，加快建设大型公共工程项目来努力构建服务型政府。我们研究中的10个城市也在现
代化进程中展现出了新面孔，但城市的扩张和现代化也给城镇居民带来了令人头痛的问题：比如交
通阻塞、环境污染等。排名最后的住房保障、公共医疗等正是这些年民众普遍关注的问题，也是政府
改善民生的重点领域，尤其是房价。

2.公共服务公众满意度城市排名
本次被调查的10个城市公共服务公众满意度的综合排名情况如表3，从各城市的得分和排名上
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看，公众对于所在城市的公共服务质量的满意度都在及格分以上，总体情况良好，排名第一的厦门
以8.52的高分遥遥领先，而北京、成都、上海的得分都在7.80以上，其次是郑州、西宁、昆明、哈尔滨、
广州， 而排名最后的武汉与第一名厦门的分值仅相差了1.38分， 这说明城市之间的差距并不是很
大，而且我们发现，这一城市排名与前一年（2011年）调查结果的城市排名基本持平輥輲訛，只不过2011
年的调查没有涉及西宁这个城市。我们可以看出，排名靠前的城市，厦门作为经济特区、国家计划单
列市、被誉为“最浪漫休闲城市”，北京和上海作为直辖市，其城市建设方面的独特优势是不言而喻
的，“天府之城”的成都，是公认的宜居休闲之都，多次被评为“中国最佳休闲城市”，“八大古都”之一
的郑州，是中原城市群和中原经济区的中心城市，这些城市都拥有着独特的历史文化底蕴和优良的
生活生态环境，而这些的形成和发展正是需要地方政府有优良的社会管理能力、卓越的服务意识以
及提供优质公共服务的能力。此外，值得注意的是，通常意义上的一线城市“北上广”，具有较高的城
市发展水平和发达的综合经济实力，但是公众的公共服务满意程度却分布不均，尤其是广州排名倒
数，这从一定意义上显示了经济发展的优势并不一定会使公众满意度更高。

表3 10个城市公共服务公众满意度综合排名

3.公共服务公众满意度与公众预期
公共满意度源于顾客满意度，著名的顾客满意度模型———期望差异模型（Expectation Discon-

firmation Theory）由美国学者奥利弗（R.L.Oliver，1980）提出，他认为，顾客满意度的形成会受到顾客
预期的影响，而并非单纯依据对绩效方面的感知，当感知绩效低于预期时，会产生顾客不满意，而当
感知绩效高于期望时，才会产生顾客满意輥輳訛；顾客满意度理论就认为，顾客对于产品或服务的预期
与顾客对于产品或服务的实际感受之间的对比体验，会直接决定顾客的满意与否。 而一般来讲，顾
客的最终体验和感受无外乎三种，即一种是对产品或服务的实际感受低于最初预期，那么顾客就会
产生不满意，从而有可能产生顾客抱怨，但是一旦对于这种抱怨进行及时有针对性的补救，就有可
能变顾客抱怨为顾客满意，甚至是顾客忠诚；一种是对产品或服务的实际感受高于最初预期，那么
就会由满意而产生忠诚，这当然是最好的结果；还有一种是对产品或服务的实际感受与最初预期比
较接近，那么顾客也会产生满意輥輴訛；凡·瑞金（Van Ryzin,2004）也通过对顾客满意度模型的修正和调
整，研究发现公众对公共服务的实际感受与其之前的心理预期之间的差距，会影响其对公共服务的
满意程度；有关服务满意度的理论也认为，公众对于包括公共服务在内的各类服务的满意度，除了
与实际服务质量有关，还与公众对于服务质量的心理预期有很大关系。
事实上，这种公共服务满意度在很大程度上反映的是现实评价与心理预期的那种差距，从逻辑

上看，“公共服务公众满意度预期与实际公共服务公众满意度之间的差距” 是测量公共服务公众满
意度的更具价值和意义的有效指标。 因此，我们的假设1是：“公共服务公众满意度预期与实际之间
的差距”与“公共服务公众满意度”负相关，即预期与实际差距越大，公共服务公众满意度越低。
本次调查中设计了两个问题用来衡量公众对于所在城市公共服务的总体满意度和总体预期：

排名 城市 得分 排名 城市 得分

1 厦门 8.52 6 西宁 7.51

2 北京 7.86 7 昆明 7.48

3 成都 7.84 8 哈尔滨 7.34

4 上海 7.82 9 广州 7.31

5 郑州 7.52 10 武汉 7.14
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“总的来说，您给您所在城市的公共服务质量打几分？ ”,“您所在城市的总体公共服务质量应该达到
几分，您才满意？”。那么将公共服务公众满意度和公众预期的相关分析，如表4，我们发现“公共服务
公众满意度”与“公共服务公众满意度预期与实际之间的差距”呈现显著的负相关性，这也就是说，
在现实评价保持不变的前提下，公众对公共服务的心理预期越高，其对公共服务的满意程度越低，
就更倾向于负面的评价。 这个结果也验证了我们的假设。

表4 差距与公共服务公众满意度的皮尔森相关系数

**.在0.01水平（双侧）上显著相关.

因此，公共服务公众满意度与“公众期望与实际之间的差距”有着很密切的关系，一般来说，一
个城市越发达、开放度越高、生活越富足、市民受教育程度越高，公众对于公共服务的期望也会高，
这就会导致其满意度水平较低，但是从一定角度来看，也许并不一定是政府做的差，一部分原因还
来自于市民的期望值较高，因此，经济更发达的城市在提高公共服务公众满意度方面面临的难度会
更大，要求也更高，这就需要政府提供更加优质高效的公共服务，不断完善配套体制和机制，从而提
升公众的满意程度。

4.公共服务公众满意度与经济发展水平
经济的快速发展，人均GDP的增加为城市的公共服务建设提供了物质基础，一个城市的公众对

该市公共服务质量的满意度，很大程度上可能受到该地区经济发展水平和地方政府财力的影响，因
为经济的发展能给城市带来更加完备的基础公共服务设施、 文体休闲设施等来满足市民日益增长
的物质和精神文化生活需求。 通常人们会认为，经济越是发达的城市，人均GDP越高的城市公共服
务质量就会越完备，公共服务水平越高，公众对其公共服务会越满意。 因此我们的假设2是：人均
GDP与公共服务公众满意度正相关，即人均GDP越高，公共服务公众满意度就越高。
通过查阅10个被调查城市的2011年城市统计年鉴，以及各省/市2010年第六次全国人口普查的

主要数据，得出10个城市人均GDP情况分布如图3所示。

图3 10个城市人均GDP（元）分布情况

公共服务满意度预期与实际的差距 公共服务满意度

公共服务满意度预期

与实际的差距

Pearson Correlation 1 -.762**

Sig. (2-tailed) .000

N 6940 6940

公共服务公众满意度

Pearson Correlation -.762** 1

Sig. (2-tailed) .000

N 6940 6980

上海行政学院学报 2016年第 2期

66



通过10个城市的公共服务公众满意度的均值与人均GDP的相关性分析，如表5所示的公共服
务公众满意度与人均GDP的皮尔森相关系数，说明两者并没有显著的相关关系，这个结果与我们
之前的假设是截然相反的，正如前面的描述性分析里所反映出的经济发达的那些城市，市民的
满意度并不是很高，可见，城市管理者在单纯追求GDP增长的过程中，并没有带来公众对于公共
服务更高的满意度和认可。 不过这也并不代表经济发展不重要，不代表一个城市的经济总量对
于该城市的公共服务公众满意度没有任何作用，毕竟经济总量的增长能够为城市公共服务提供
良好的物质基础，这点是毋庸置疑的，但政府更应该考虑的也许是，怎么样随着人均GDP的增长，
更加有效地提高和改善公共服务质量和水平，把资金真正落实到公众需求的领域，注重投入的
效率和效益，有效改善投入产出比，为公众提供优质高效的公共服务，逐步实现经济发展能够带
来公众切身的满意。

表5 公共服务公众满意度与人均GDP的皮尔森相关系数

5.公共服务公众满意度与财政支出
国家财政部近几年来公布的全国公共财政支出情况显示， 政府对于公共服务各领域的财政投

入逐年增加，并且财政支出结构得到进一步优化，加大了对"三农"、教育、医疗卫生、社会保障和就
业、保障性安居工程、文化等的支持力度，切实保障和改善民生輥輵訛。 通常我们会认为，政府对于某个
方面的资金投入越多，整体建设的资金越充裕，越能提升其总体质量和水平，使得公众享有更好的
福利，从而获得更高的公众满意度，因此，我们的假设3是：公共服务公众满意度与政府财政投入正
相关，即政府对于公共服务领域的财政投入越多，公共服务公众满意度越高。
由于政府对公共服务进行财政投入后，需要一段时间的效果显现，有一定的滞后性，投入与

产出存在着一个时间差的问题，因此本研究所采用的财政投入数据是通过2009年至2011年三年
数据加总平均得出。 笔者通过查阅10个被调查城市这三年的城市统计年鉴，得出每个城市在公
共服务各领域的财政支出情况，把三年的数据加总平均得出每个城市在公共服务各领域的财政
投入，把各领域的财政投入数据加总得出各城市的公共服务总体财政投入，再与每个城市2010
年第六次全国人口普查的数据相比，计算得出城市公共服务人均财政投入情况，通过其与公共
服务公众满意度的相关性分析，如表6所示，公共服务公众满意度与人均财政投入的皮尔森相关
系数没有通过显著性水平检验，即两者没有显著相关性，这又一次出乎我们的意料，与之前的假
设截然相反。

公共服务公众满意度 人均 GDP

公共服务公众满意度

Pearson Correlation 1 .176

Sig. (2-tailed) .628

N 10 10

人均 GDP

Pearson Correlation .176 1

Sig. (2-tailed) .628

N 10 10
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公共服务人均投入 公共服务公众满意度

公共服务人均投入

Pearson Correlation 1 .411

Sig. (2-tailed) .238

N 10 10

公共服务公众满意度

Pearson Correlation .411 1

Sig. (2-tailed) .238

N 10 10

表6 公共服务公众满意度与人均财政投入的皮尔森相关系数

公共服务公众满意度与财政投入的相关程度不高，这是个值得关注的问题。 不过，这也并不意
味着良好的公共服务不需要地方政府积极的财政投入支持， 充足的资金依然是提高服务质量的保
障，财政支出的力度可以带来公共服务质量的有效改善，毕竟优质高效的公共服务是离不开政府有
效的财政投入与产出，但我们看到这并非必然带来公众满意度的提升。 一方面，政府是要加大对公
共服务领域的投入力度，有的放矢对重点领域加强建设，提高公共服务的水平和质量。另一方面，政
府也许更需要考虑投入的效率和效益问题，有效改善投入产出比，提高政府财政投入的效率才是政
府需要重点解决的问题。

6.公共服务公众满意度影响因素的模型构建
通过前面的分析发现，公共服务公众满意度和城市的经济发展水平关系并不大，人均GDP的多

少并不能显著影响公共服务公众满意度， 而政府的财政投入对于公共服务公众满意度的影响也不
显著。既然城市的经济发展水平以及政府的财政投入都不能有效影响公众满意度，那么什么才是影
响公共服务公众满意度的重要因素呢？ 最后我们通过一个回归模型来检验下面这些因素对于公共
服务满意度的影响。 这些因素包括地方政府公信力、个人效能感、政治兴趣、个人幸福感和政府效
能。

（1）地方政府公信力
地方政府公信力，就是指公众对于各级地方政府的信任程度，是地方政府在行政区域内维护经

济政治文化秩序等方面所获得公众拥护程度。 我们的调查采用五点莱克特量表来对地方政府公信
力进行测评，请公众对“您所在城市的政府总是在为老百姓做正确的事”发表意见，是“非常不同意、
不同意、中立、同意，或非常同意”这一说法。 调查结果如表7所示：

表7 地方政府公信力（您所在城市的政府总是在为老百姓做正确的事）

样本量 百分比（%）

非常不同意 72 1.0

不同意 1241 17.7

一般/中立 2210 31.5

同意 3135 44.7

非常同意 140 2.0

不清楚 206 2.9

拒答 13 0.2

总数 7017 100.0
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样本量 百分比（%）

非常不同意 65 0.9

不同意 2648 37.7

一般/中立 1591 22.7

同意 2380 33.9

非常同意 148 2.1

不清楚 177 2.5

拒答 8 0.1

总数 7017 100.0

公共服务涉及到的公共教育、公共医疗、住房保障、社会保障、环境保护、社会治安、基础设施、
文体设施和公共交通这些方面都和城市居民的日常生活密切相关， 那么公众对地方政府的信任和
支持会影响公众对当地政府在这些区域里公共服务领域的表现满意度。 我们的假设4是：地方政府
公信力与公共服务公众满意度正相关。

（2）个人效能感
学者一般把个人效能感分为内部效能感和外部效能感两个方面輥輶訛：内部效能感，是基于人们对

政治体系的信仰程度以及他们对政治的理解能力来界定的，是个人相信自己可以影响政府的感觉，
即投入( input)功效；而外部效能感，是基于人们对政府能够代表公民自身的个人利益的信任来界定
的，是个体相信政府应该回应民众的感觉輥輷訛，也可称作产出(output)功效輦輮訛。 本研究所考量的个人效能
感，指的是外部效能感，即人们对政府的反应程度，暗指个体在影响政治和政府决定时的能力、技巧
和信心輦輯訛。 个人效能影响着人们的行为选择、思维模式和情感反应模式，人们对个人效能的判断影
响其努力程度及坚持性輦輰訛。 一般情况下，人们如果认为自己更有能力影响政府决策等方面，即外部
效能感越强烈，那么则会对政府更有信心，倾向于给予政府的公共服务领域更高的评价。因此，我们
的假设5是：个人效能感与公共服务公众满意度正相关。
调查采用五点莱克特量表来对市民的个人效能感进行测评，请公众对“我们老百姓对政府的决

策毫无影响力”这一说法发表意见，是“非常不同意、不同意、中立、同意，或非常同意”这一说法。 调
查结果如表8所示：

表8 个人效能感（我们老百姓对政府的决策毫无影响力）

（3）对国家大事或时事新闻的关心程度
美国学者阿尔蒙德和西德尼·维巴在他们的著作《公民文化》中，把政治文化从三个维度进行划

分：认知、情感和评价，其中认知倾向的一个重要方面就是关注政治或政治兴趣輦輱訛。 作为从心理上参
与政治及公共事务的政治兴趣，西方学者已经关注并研究了其重要性，从心理上参与政治和公共事
务被认为是积极参与政治的一个必要条件輦輲訛。 关于政治兴趣层次和政治信任之间的关系，相关研究
已经提出了两个假设輦輳訛：一个观点认为人们对政治了解和懂得越多，他们就对政治越愤世嫉俗，越
讨厌政治，所以他们变得对政府和政治就较不信任。 相反的观点认为个体的兴趣是选择性的，他们
对自己感兴趣的领域持有赞成的态度輦輴訛。 在调查中，我们用公众对国家大事或时事新闻的关心程度
来衡量他们的政治兴趣。 一般来说，如果公众对于国家大事或时事新闻越关心，他们就更多的通过
各种渠道了解和获得自己感兴趣和关心的政府相关信息， 但是由于政府对于主流媒体和消息的主
导影响，发布的相关信息更多的都是积极正面的，就会使得对政治感兴趣的公众更倾向于对政府的
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信任和满意。 因此，我们的假设6是：对国家大事或时事新闻关心程度与公共服务公众满意度正相
关。 调查通过询问市民“您对国家大事或社会时事新闻关心吗？ ”来衡量公众对国家大事或时事新
闻的关心程度。 调查结果如表9所示：

表9 对国家大事或时事新闻的关心程度

（4）个人幸福感
个人幸福感是一个人对自己生活的主观认知和情感评价， 常常指的是幸福快乐或对生活的满

意輦輵訛。 公共服务满意度的获得有赖于公民个人幸福感的良好环境支撑，公众作为公共管理及服务的
行政相对人，其个人幸福感直接反映了他们对政府管理的态度与价值取向，它是调整政府绩效评估
导向的关键因素。一个社会的个人幸福感的主要水平是一个相当稳定的文化属性，而且有重要的政
治意义。 Ronald Inglehart认为如果人们觉得在一个既定政权下的生活是美好的，那么就会加强人们
对政权的弥散性支持。因此，总体上看来主观幸福感在合法性增长中起到至关重要的作用輦輶訛。因此，
我们的假设7是：个人幸福感与公共服务公众满意度正相关。
在问卷调查中，我们通过询问城市居民“总的来说，您觉得您目前的生活幸福吗？ ”来测试公众

的个人幸福感，调查结果如表10所示：
表10 个人幸福感

（5）政府效能
政府效能是对政府运作效果质和量的综合评价輦輷訛。 在20世纪90年代中期，学者对北京居民的一

项实证研究发现公民对政府绩效评价和政权合法性之间存在着积极的关系輧輮訛。 公众对于代表政府
效能的民主决策、信息公开、服务态度、行政效率和依法行政的满意程度直接影响着他们对政治系

样本量 百分比（%）

非常关心 1307 18.6

比较关心 2733 38.9

一般 2343 33.4

不太关心 526 7.5

根本不关心 79 1.1

说不清 29 0.4

总数 7017 100.0

样本量 百分比（%）

非常幸福 845 12.0

比较幸福 2677 38.2

一般 2913 41.5

不太幸福 427 6.1

非常不幸福 116 1.7

说不清 39 0.6

总数 7017 100.0
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统的支持，即政治合法性。政府在处理公共事务中的依法、民主、高效和公开是中国政府改革的重要
目标。 建设服务型政府的核心就是转变政府职能，创新政府行政体制和管理方式，推动政府职能向
创造良好发展环境、提供优质公共服务、维护社会公平正义转变。 那么政府效能是作为测评政府绩
效的重要指标和依据， 是树立正确政绩观的重要内容， 也是判断地方政府社会管理水平的重要指
标。它是对政府实际运作效果的综合考量，即对政府“软件”的全面评价与考量。 那么政府效能作为
政府“微观”层面的具体体现，直接影响着服务型政府建设中的“硬件”建设———公共服务。只有提升
政府效能，关注公众的实际需要，才能不断地提高公共服务质量，提升公共服务满意度。我们认为政
府效能（“软件”）的提升，必然带来公共服务公众满意度（“硬件”）的提升。 因此，我们的假设8是：政
府效能与公共服务公众满意度正相关。
我们主要从以下五个维度来考量政府效能：民主决策、信息公开、服务态度、行政效率和依法行

政。调查采用了五点莱克特量表，请公众对一些说法发表意见，是“非常不同意、不同意、中立、同意，
或非常同意”这些说法，回答无所谓对错，只是想了解公众的看法。其中，“民主决策”维度，是一个复
合指数，包括两个问题：“您所在城市政府在制定公共政策时，经常通过座谈、听证会等方式征求市
民意见”、“您所在城市政府制定的公共政策经常能够反映市民的意见和建议”， 在统计数据时我们
取的是两个值的算术平均数；“信息公开”维度，也是一个复合指数，包括两个问题：“您所在城市政
府积极主动利用媒体等渠道向百姓公布政府开支的情况”、“您在所在城市，您可以很方便地获得自
己想知道的政府信息”， 在统计数据时我们取的是两个值的算术平均数；“服务态度”维度，我们的
问题是“您所在城市的政府部门工作人员，服务态度通常很好”；“行政效率”维度的问题是“您所在
城市政府部门工作人员，办事效率通常较高”；“依法行政”维度的问题是“到政府部门办事，不送礼
或没有关系通常办不成”。 结果统计中，我们将选项“非常不同意”赋值1，“不同意”赋值2，“中立/一
般”赋值3，“同意”赋值4，“非常同意”赋值5。由于没有统计意义，我们剔除了“不清楚”和“拒答”两个
选项，并且由于“依法行政”这一维度的度量方向不同，被进行了反向赋值。 经过各维度的均值统计
后如图4所示：

图4 政府效能
最后加入控制变量公民个人特征因素，包括性别、年龄、学历、收入、户籍和政治面貌等几项，通

过上述影响因素与公共服务公众满意度做多元线性回归分析，结果如表11所示，可以看出R方和调
整R方说明，回归模型的构建对因变量（公共服务公众满意度）有比较好的解释力，模型的自变量和
控制变量可以解释因变量25%的方差，这在社会科学研究中是相当不错的。 在回归分析中，因变量
公共服务公众满意度采用的是各领域的加总数据，并剔除了没有统计意义的“不清楚”选项，自变量
中也剔除了没有统计意义的“不清楚”“不知道”“拒答”选项，另外，由于度量方向不同，“个人效能
感”这一变量被进行了反向赋值，控制变量里的“拒答”选项同样做了剔除处理。
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因变量：公共服务公众满意度

Unstandardized Coefficients Standardized Coefficients

B Std. Error Beta

自

变

量

地方政府公信力 2.251*** .274 .149

个人效能感 -.908*** .206 -.067

政治兴趣 0.060 .219 .004

个人幸福感 2.523*** .227 .170

政府效能 6.517*** .351 .311

性别（男=1，女=2） .319 .388 .013

年龄 -.134 .182 -.011

学历 -.076 .166 -.007

收入水平 -.099 .107 -.014

户籍（本地=1，外地=2） .845* .363 .034

政治面貌（中共党员=1，非中共党员=2） -.629 .475 -.020

R .506 a

R Square .256

Adjusted R Square .253

表11 公共服务公众满意度回归模型

*p<0.05, **p<0.01，***p<0.005

多元线性回归分析结果显示，显著影响公共服务公众满意度的因素分别是：地方政府公信力、
个人效能感、个人幸福感和政府效能。

（1）地方政府公信力与公共服务公众满意度呈现显著的正相关关系，即地方政府公信力越高，
市民对于公共服务的满意度就越高，这与我们的假设是相吻合的。毕竟城市的公共服务是与市民的
生活密切相关的，公共服务的质量和水平更是地方政府公共服务能力的具体体现，地方政府公信力
就直接影响着公众对于城市公共服务的满意程度。

（2）个人效能感和公共服务公众满意度呈现显著的正相关关系，即公众的个人效能感越强，其
公共服务公众满意度就越高，这与我们之前的假设是一致的。 正是因为我们考量的是外部效能感，
即个体在影响政治和政府决定时的能力、技巧和信心，因此公众认为自身对政府决策的影响程度越
大，对政府越有信心，就会倾向于对政府更多的支持，其公共服务满意度也就会越高。

（3）个人幸福感对公共服务公众满意度有着显著的正面影响，两者呈现明显的正相关关系，说
明了公众的个人幸福感越强，对于公共服务的满意度就越高。这与之前的假设是一致的。 正如前述
相关研究显示，个体在自己的物质及精神生活得到心理满足与幸福感的同时，就会加强对政府的支
持与信任，那么也就倾向于对政府公共服务的质量与水平给予更高的评价与满意。

（4）政府效能对公共服务公众满意度同样有着显著的影响，政府效能越高，公共服务公众满意
度也会越高，政府对于民主决策、信息公开、服务态度、行政效率和依法行政等方面的重视应该加
强，以期提升公共服务公众满意度。

（5）控制变量公民个人特征因素中的户籍因素对公共服务公众满意度产生了显著的影响。外地
户籍的公众相对于本地户籍的公众，对于城市的公共服务满意程度更高。这也许与本地户籍居民大
多数是更长时间居住在某一城市，对城市的公共服务质量有着更加具体和长期的了解，心中不免会

上海行政学院学报 2016年第 2期

72



产生更高的期望，导致满意度不高，而外地户籍居民也许是与其家乡的公共服务水平做出了对比，
由此产生了对城市的公共服务更高的满意度。

五、结论与对策建议

通过前述分析得出结论:1.公众对公共服务各方面的满意程度不均衡，政府应该重点关注的领
域是住房保障和公共医疗领域。 2.公众对于公共服务的期望越高，其满意度越低。 这也在一定程度
上解释了为什么经济发达城市满意度会低，因为一个城市发达程度越高，开放程度高，人们生活越
富足，加上教育程度更高，那么自然对于城市的公共服务有较高的预期，所以导致满意度下降。 3.城
市的经济发展水平（人均GDP）和公共服务财政投入都对公共服务公众满意度没有显著影响。 4.地
方政府公信力、个人效能感、个人幸福感以及政府效能都是影响公共服务公众满意度的重要因素。
服务型政府的基本内容就是为公众提供优质高效的基本公共服务与公共产品， 公共服务满意

度是衡量政府公共服务质量和水平的重要依据。 因此，要构建服务型政府，势必要注重公共服务公
众满意度的提升，就要在以下几个方面下功夫，做出成效：

1.要树立公众满意理念，强化公共服务意识。 各级政府必须树立公众满意理念，强化公共服务
意识，真正做到“权为民所用，情为民所系，利为民所谋”。惟有如此，才能真正从思想、行动上重视公
众满意度测评，使其成为监督和改进政府工作的利器；

2.要有针对性地进行公共服务投入，注重提高投入效率和效果。 政府要加大对公共服务薄弱环
节的财政支持力度，并且根据公众需求程度的变化，及时调整公共服务的工作重点，有利于避免重
复建设，避免“服务过当”或“服务不及”，把“投入导向”和“结果导向”相结合，进一步提升经济社会
发展的协调性，切实提高财政投入的质量和效果，提升公共服务公众满意度；

3.淡化GDP在政府绩效考核中的比重，建立公众参与、民生导向的绩效评估体系。 政府要高度
重视城市公共服务公众满意度评价，把评估结果作为政府政绩考核的重要内容和硬性指标，将“经
济性”导向转变为“经济性、社会性、效率性”导向，逐步淡化GDP比重，构建公众参与、民生导向的绩
效评估体系，对政府在保障和改善民生方面形成一种约束机制，有助于把转变发展方式、提高公共
服务满意度变成政府实实在在的基本职责；

4.加强政府自身管理，这是最关键的一点，只有政府效能提高，地方政府公信力的提升，才是有
效改善公众满意度、构建服务型政府的关键所在。要加快政府自身建设，提升政府内部管理水平，为
外部管理和服务的开展奠定基础。 政府要在民主决策、信息公开、服务态度、行政效率、依法行政等
方面进行改革、创新和提升。同时要扩大公众参与和监督，改进公共服务管理方式，转变政府行政管
理模式，全面提升政府治理能力，打造服务型政府。

注释：

① 习近平. 谈谈调查研究.2011年11月16日在中央党校秋季学期第二批入学学员开学典礼上的讲话 .http://cpc.people.com.cn/
GB/64093/64094/16349466.html.
② 胡锦涛.坚定不移沿着中国特色社会主义道路前进 为全面建成小康社会而奋斗 ———在中国共产党第十八次全国代表大会

上的报告.2012.11.8.http://www.wenming.cn/xxph/sy/xy18d/201211/t20121119_940452.shtml.
③ Ostrom,Vincent and Elinor Ostrom,Public Goods and Public Choices,E.S.Savas,Alternatives for Delivering Public Services:Toward

Improved Performance,Boulder,CO:Westview Press,1977.
④ 朱国玮.公共服务供给绩效评价研究———基于消费者视角的理论阐释与实证分析[D].上海交通大学,2005.
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An Empirical Study of China's Public Satisfaction
with Government Services:

Based on Surveys in 10 Cities

Feng Fei / Zhong Yang

Abstract：To promote public satisfaction and meet people's demands are two top priorities in building the service-oriented govern -
ment. A public-satisfied service-oriented government should be set as one of the ultimate goals for the transformation of governmental
functions in creating a better environment for development, providing high-quality public service and sustaining social justice. In this
dissertation, ten representative cities were chosen as public opinion survey sites. Public satisfaction with urban government's public ser -
vices is evaluated through telephone interviews. The findings show that there are differentiations with regard to public satisfaction in dif -
ferent categories of government-provided public services and the public is dissatisfied with some areas of public services; Significant
negative correlation is found between public satisfaction with public service and the gap between public expectation and reality; factors
such as trust of local governments, individual sense of effectiveness, subjective welbeing , government effectiveness all significantly influ -
ence public satisfaction with urban government provided public services; level of urban economic development (per capita GDP) and pub -
lic satisfaction with public services are not significantly related; government investment into public services and public satisfaction with
public services are also not significantly correlated, which should call for more government's attention to the efficacy of investment.
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