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———基于２０１２连氏“中国城市公共服务质量调查”的实证分析

纪江明１，２，　胡　伟１
（１．上海交通大学国际与公共事务学院，　上海 ２０００３０；

２．上海交通大学安泰经济与管理学院，上海２０００５２）

　　摘　要：为了科学地评价和比较中国３４个城市的公共服务满意度现状，本文基于
２０１２新加坡连氏“中国城市公共服务质量调查”数据，构建中国公共服务满意度指标体系
（包括８个一级指标、２６个二级指标），运用熵权ＴＯＰＳＩＳ方法，确定２６个二级指标的熵
值和权重，构建规范化决策矩阵和加权规范矩阵，计算综合评价指数，对３４个城市公共
服务满意度指数进行评价分析。结果显示，在公共服务满意度综合指数排名榜上，位列
前几位的城市分别是厦门、青岛、杭州、宁波、大连等东部沿海城市，而兰州、昆明、南昌、
太原、呼和浩特等中西部城市则排在后几位，可见东部经济发达地区的公共服务公众满
意度指数排名要明显优于中西部地区城市。还运用层次聚类分析（Ｈｉｅｒａｒｃｈｉｃａｌ　Ｃｌｕｓｔｅｒ）
方法，将３４个城市归类为有明显差异的５类城市。最后，从改进政府治理结构和效能的
角度，提出了改进公共服务满意度指数的政策建议。
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　　中国改革开放３０多年来，在经济总量上取

得了令世人瞩目的成就，特别是随着社会的发

展和人民生活水平的提高，公众对高质量的公

共服务需 求 日 益 增 加，普 遍 关 注 基 础 教 育、社

会保障、医 疗 卫 生、住 房 保 障 以 及 公 共 交 通 等

方面的公 共 服 务。但 是，长 期 以 来，中 国 的 社

会建设落后于经济建设，由公共服务短缺和不

均衡引发的社会问题层出不穷，公共服务存在

地区差异、城 乡 差 异、供 给 水 平 差 异 和 国 际 比

较差异，不能满足人民群众日益增长的社会公

共需求，这是我国服务型政府建设滞后及公共

服务职能不到位的突出体现。在这一情况下，
各级政府部门应重视公众对基础教育、社会保

障、医疗卫 生、公 共 交 通、环 境 保 护、公 共 基 础

设施等基本公共服务的满意度研究，将公众普

遍关心和 关 注 的 基 本 公 共 服 务 问 题 纳 入 民 生

工作核心，推 进 改 善 民 生，提 高 全 体 居 民 的 生

活质量。

一、问题的提出

当前，政府部门在公共服务供给方面 存 在

“缺位”、“越 位”的 双 重 问 题，以 致 出 现 公 共 服

务质量、效率不高的现象。
一是政府提供公共服务“缺位”：在计划经

济体制 下，国 家 的 财 政 投 入 重 点 用 于 经 济 建

设，从一定 意 义 上 讲，国 民 经 济 发 展 所 需 的 大
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项目（如 基 础 设 施、能 源、交 通、高 科 技 产 业

等），确实需要大力投入，但对事关民生的公共

产品的投 入 相 对 较 少，如 在 基 础 教 育、医 疗 保

健、公共卫生、劳动保障、环境保护等方面的历

史欠账较多，政府部门没有很好地履行公共服

务职能。改 革 开 放 以 来，特 别 是１９９０年 代 以

来，由政府部门直接提供的公共服务也有所增

加，但是由于各级政府没有协调好社会建设与

经济建设之间的互动发展，导致公共服务供给水

平无法与经济发展速度相匹配（见图１、图２）。
从图１可 以 看 出，１９７８～１９９１年，我 国 公 共 服

务财 政 支 出 额 度 与 ＧＤＰ总 量 的 差 距 不 是 很

大，从１９９２年以来，这一差距开始逐步扩大，呈
现“剪刀差”。从图２可以看出，除了个别年份

外，大部分年份的公共服务占ＧＤＰ比重增长率要

远远低于 ＧＤＰ增 长 率。据 国 际 货 币 基 金 组 织

（ＩＭＦ）的政府财政统计年鉴数据，２００６年，中国社

会保障支出占中央财政支出的比重为１１．２０％，
而美国、法国、英国、韩国等发达国家的比重分别

是：３０．１６％、４９．０４％、３０．６７％、１２．６８％，可见我

国的社会保障财政支出远远低于发达国家。另

一个指标也许更能说明问题，２００６年，中国社会

保障支出占ＧＤＰ的比重 为１．６１％，而 美 国、法

国、英 国、韩 国 等 发 达 国 家 的 比 重 分 别 是：

６．４１％、２２．１７％、１２．１６％、２．７０％，我 国 的 这 一

比重也远远低于这些国家。
二是政府 提 供 公 共 服 务“越 位”。长 期 以

来，受传统 计 划 经 济 体 制 的 影 响，政 府 包 揽 了

一切社会公共事务，所有的公共服务全部由政

府生产 与 提 供，使 政 府 处 于 垄 断 性 的 强 势 地

位，造成了一 个 高 成 本、低 效 率 的“全 能 型”政

府，造就了大政府、小社会的格局。
近年来，为 了 改 变 政 府 提 供 公 共 服 务“缺

位”、“越 位”情 况，各 级 政 府 部 门、高 等 院 所 开

展了公共 服 务 满 意 度 调 查、测 评 活 动，把 公 共

服务满意 度 作 为 衡 量 公 共 产 品 及 公 共 服 务 供

给水平 的 一 个 重 要 指 标。为 了 提 高 政 府 部 门

的公共服务供给水平和质量、构建社会主义和

谐社会、提高广大人民群众参与和享受公共服

务的覆盖面，开展公共服务满意度的研究就显

得格 外 重 要。在 新 加 坡 连 氏 基 金 的 赞 助 下，

２０１２年，上海交通大学国际与公共事务学院与

南洋理工大学通力合作，利用计算机辅助电话

调查（Ｃａｔｉ）系统，对中国３４个城市的公共服务公

共满意度情况进行了调查，为研究中国城市公共

服务满意度指数提供了重要的数据资源。

二、国内外公共服务满意度研究述评

１．国外公共服务满意度研究述评

有关 满 意 度 的 理 论，最 早 发 轫 于２０世 纪

４０年代，当时 西 方 学 者 开 始 应 用 期 望 值 理 论、
差距理 论、需 求 层 次 理 论 等 理 论 来 解 释 满 意

度。真 正 意 义 上 的 顾 客 满 意 度 理 论，首 先 由

Ｄａｒｄｏｚｏ于２０世纪８０年代在“Ａｎ　Ｅｘｐｅｒｉｍｅｎｔａｌ
Ｓｔｕｄｙ　ｏｆ　Ｃｏｎｓｕｍｅｒ　Ｅｆｆｏｒｔ，Ｅｘｐｅｃｔａｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ｓａｔｉｓ－
ｆａｃｔｉｏｎ”中提出的，其后欧美发达国家许多学者

尝试建立顾客满意度模型，根据这些模型进行

顾客满 意 度 测 量。Ｏｌｉｖｅｒ（１９８０）建 立 了 期 望

不一 致 模 型（Ｅｘｐｅｃｔａｔｉｏｎ－Ｄｉｓｃｏｎｆｉｒｍａｔｉｏｎ），也
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称为因 果 认 知 模 型。Ｃｈｕｒｃｈｉｌｌ等（１９８２）对 期

望 不一致模型做进一步研究后提出了认知表

现模型。

２０世纪８０年 代 后 期 以 来，顾 客 满 意 度 指

数模型（ＣＳＩ　Ｍｏｄｅｌ）在 企 业、政 府 里 得 到 广 泛

推广和应用。瑞典于１９８９年建立 了 世 界 上 第

一 个 全 国 性 顾 客 满 意 度 指 数（ＳＣＳＢ，Ｓｗｅｄｅｎ
Ｃｕｓｔｏｍｅｒ　Ｓａｔｉｓｆａｃｔｉｏｎ　Ｂａｒｏｍｅｔｅｒ）。美 国 费 耐

尔（Ｃｌａｅｓ　Ｆｏｒｎｅｌｌ，１９９２）构 建 了 基 于 计 量 经 济

学的 顾 客 满 意 度 逻 辑 模 型，即 费 耐 尔 模 型。
该模型把顾客 期 望、购 买 后 的 感 知、购 买 价 格

等多方 面 的 因 素 考 虑 进 去，以 此 模 型 运 用 偏

微分最 小 二 次 方 求 解 所 得 出 的 指 数，就 是 顾

客 满 意 度 指 数 （ＣＳＩ，Ｃｕｓｔｏｍｅｒ　Ｓａｔｉｓｆａｃｔｉｏｎ
Ｉｎｄｅｘ）。在ＣＳＩ计量模 型 中，吸 取 了 成 熟 的 抽

样调查 和 统 计 理 论，对 顾 客 满 意 度 的 形 成 要

素进行 调 查，预 测 关 键 要 素 的 改 进 对 提 高 顾

客满意度的效果。世 界 各 国 和 地 区 纷 纷 借 鉴

此类模 型 建 立 了 各 自 的ＣＳＩ模 型，１９９８年 韩

国 建 立 ＫＣＳＩ（Ｋｏｒｅａ　Ｃｕｓｔｏｍｅｒ　Ｓａｔｉｓｆａｃｔｉｏｎ
Ｉｎｄｅｘ），瑞 士 建 立 了ＳＩＣＳ（Ｓｗｉｓｓ　Ｉｎｄｅｘ　ｏｆ　Ｃｕｓ－
ｔｏｍｅｒ　Ｓａｔｉｓｆａｃｔｉｏｎ），马 来 西 亚、新 加 坡、巴 西、
墨西哥等国家制 定 了 关 于 顾 客 满 意 度 指 数 的

计 划。２０００年，欧 盟 启 动 了 ＥＣＳＩ（Ｅｕｒｏｐｅａｎ
Ｃｕｓｔｏｍｅｒ　Ｓａｔｉｓｆａｃｔｉｏｎ　Ｉｎｄｅｘ，欧 洲 顾 客 满 意 度

指数）。
为了更科学地确定顾客满意起因的 权 重，

ＦｏｒｎｅｌｌＣ，Ｌａｒｃｋｅｒ　Ｄ．Ｆ（１９８１）对带有潜变量和

测量误差的 结 构 方 程 模 型 作 出 评 价 研 究，Ｓａｓ－
ｓｅｒ等（１９７８）的 服 务 水 平 顾 客 模 型、服 务 作 业

特性 绩 效 模 型，Ｅｎｇｅｌ、Ｂｌａｃｋｗｅｌｌ（１９９３）的 ＡＩ
模型（Ｔｈｅ　Ａｄｅｑｕａｃｙ－Ｉｍｐｏｒｔａｎｃｅ　Ｍｏｄｅｌ）等 都

是 加 权 评 估 模 型。１９８８年，Ａ．Ｐｒａｓｕｒａｍａｎ，

ＶａｌａｒｉｅＡ．Ｚｅｉｔｈａｍｌ和 Ｌｅｏｎａｒｄ　Ｌ．Ｂｅｒｒｙ等 人

建 立 了 ＳＥＲＶＱＵＡＬ 模 型 （Ｓｅｒｖｉｃｅ　Ｑｕａｌｉｔ
Ｍｏｄｅｌ），将回归分析方法引入了顾客满意测评

领域，以确 定 顾 客 满 意 起 因 的 权 重，改 变 了 通

过问卷调查获取权重的做法，从而带来了顾客

满意定 量 测 评 方 法 的 重 大 变 革。此 后 出 现 的

顾客满意 度 测 评 方 法 的 区 别 主 要 体 现 在 权 重

的 确 定 上，主 要 有 两 种 类 型，即 结 构 方 程

（ＳＥＭ，Ｓｔｒｕｃｔｕｒａｌ　Ｅｑｕａｔｉｏｎｓ　Ｍｅｔｈｏｄ）和指标测

量法（Ｄｒｉｖｅｒ　Ｍｅａｓｕｒｅｍｅｎｔｓ　Ｍｅｔｈｏｄ），这 些 已

经成为目前顾客满意度模型研究的主流。１９８９
年建立的瑞典顾客满意度晴雨表采用了结构方

程进行计算，１９９２年建立的德国国家顾客满意

度指数（ＤＫ，ＤｅｕｔｓｃｈｅＫｕｎｄｅｎ－Ｂａｒｏｍｅｔｅｒ）采用了

指标测量法。
随着以市场导向、结果导向和顾客导 向 为

基本特征的新公共管理运动的兴起，欧美发达

国家越来 越 多 地 把ＣＳＩ引 入 到 政 府 公 共 服 务

绩效考 核 之 中。最 常 见 的 方 法 是 通 过 构 建 一

套完整的满意度分析指标体系，采用顾客抽样

调查的方法，来评价顾客对政府公共服务的满

意程度。其中，最为成功的当属以ＳＣＳＢ（Ｓｗｅ－
ｄｅｎ　Ｃｕｓｔｏｍｅｒ　Ｓａｔｉｓｆａｃｔｉｏｎ　Ｂａｒｏｍｅｔｅｒ，瑞 典 顾

客满意 度 晴 雨 表）、ＡＣＳＩ（Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｃｕｓｔｏｍｅｒ
Ｓａｔｉｓｆａｃｔｉｏｎ　Ｉｎｄｅｘ，美国国家顾客满意度指数）
等为代表的国家顾客满意度测评体系，他们将

之作为评价政府机构顾客满意度的手段，并广

泛应用于实践中。

２．国内公共服务满意度研究述评

我 国 的 满 意 度 指 数 ＣＣＳＩ（Ｃｈｉｎｅｓｅ　Ｃｕｓ－
ｔｏｍｅｒ　Ｓａｔｉｓｆａｃｔｉｏｎ　Ｉｎｄｅｘ）测评体系的建立起步

较晚，而且主要是针对具体的行业或者企业产

品的服务满意度进行测评，对社会管理领域的

研究主要 集 中 在 教 学、图 书 馆 等 服 务 机 构，对

公共管 理 领 域 的 满 意 度 测 评 研 究 较 少。在 政

府公共服务满意度调查及测评方面，目前主要

由政府机构组织开展，如北京市统计局２００６年

“公众对基层政府满意度”调查。在学术界，对

公共服务 领 域 的 满 意 度 测 评 研 究 正 在 起 步 阶

段，比如徐友浩（２００４）分析了国内外政府绩效

评估优缺点的基础上，提出了适合我国的政府

绩效满意度评估方法；刘武等人（２００６）建立了

政府公共 服 务 的 顾 客 满 意 度 指 标 体 系 及 测 量

模型，分析了在政府公共服务窗口部门开展满

意度调查和测量的实际可行性；曾莉（２００６）研

究了政府 绩 效 公 众 满 意 度 与 构 建 现 代 高 效 型

政府的关 系；青 平 等 人（２００８））采 用 多 元 统 计

分析技术 对 我 国 农 村 基 层 干 部 工 作 满 意 度 进

行了探讨，提出了反映农村基层干部工作满意

度内部 结 构 的ＢＲＦＣＳ模 型；张 会 萍 等（２０１１）
运用交叉 分 析 法、相 关 分 析 法 等，分 析 了 银 川
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市三个城区公共服务满意度情况，研究发现就

业服务、社会保障和医疗卫生等三方面是银川

市公共服务体系的薄弱点。除 此，还 有 很 多 学

者对公 共 交 通、电 信 服 务、文 化 体 育、农 村 公

共 设 施 等 进 行 满 意 度 调 查 研 究，如 胡 华

（２０１１）研 究 了 农 民 对 农 村 医 疗 等１３项 公 共

产品的满 意 度；王 武 平 等 人（２００８）采 用 熵 权

ＴＯＰＳＩＳ法，对２００６年 电 信 服 务 质 量 用 户 满

意度进 行 了 综 合 评 价 排 序，并 且 对 评 价 结 果

进行了分析。
综上所述，我国对公共服务满意度及 其 影

响因素的研究还处于起步阶段，有关理论分析

比较浅显，有关案例分析与实证研究的方法比

较简单，仅 限 于 简 单 的 频 数 计 算。为 此，本 课

题将利用２０１２新加坡连氏“中国城市公共服务

质量调查”数据，对我国３４个城市公共服务满

意度指数进行实证研究。

三、研究设计

１．概念界定

公共服务满意度：指公众接受政府所 提 供

公共产品 和 公 共 服 务（包 括 公 共 教 育、医 疗 卫

生、住房与 社 会 保 障、公 共 安 全、基 础 设 施、文

体设施、环境保护、公共交通等）的实际感受与

其期望之比较的程度。在测评中，将社会公众

作为顾客，主 要 衡 量 顾 客 的 主 观 感 受，通 过 满

意度打分方式获得。
公共服务满意度指数：本次调查采 用８项

一级指标、２６项 二 级 指 标，每 项 指 标 的 计 分 采

用（１～１０分）的 方 式，所 得 到 的 数 据 是 个 多 维

数据。在此基础上，对每项指标赋予一定的权

重，计算出 最 终 的 综 合 满 意 度，即 是 公 共 服 务

满意度指数。

２．调查样本

在新加坡“连氏基金”的 资 助 下，２０１２年５
月至７月，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 南 洋 公 共 管 理 研 究 生

院合作，用科 学 的 随 机 抽 样 的 调 查 方 法，对３４
个城市的公众进行了抽样和问卷调查（调查城

市和各城市样本抽取数见表１）。① 公 众 电 话 调

查最后回收的有效样本量为２３　９２３个，受访市

民的人口统计特征见表２。

表１　调查城市及各城市实际样本量

直辖市

北京 （６９５） 上海 （７０４） 天津 （７０４） 重庆 （７０１）

省会城市

长春 （７００） 长沙 （７０５） 成都 （６９９） 呼和浩特（７０３）福州 （７０２）

广州 （７０７） 贵阳 （７０２） 哈尔滨 （７０５） 海口 （７０４） 杭州 （７０１）

合肥 （７００） 济南 （７０５） 昆明 （７０２） 兰州 （７０３） 南昌 （７０５）

南京 （７００） 南宁 （７０２） 沈阳（７００） 石家庄（７００）太原（１０３）

武汉（７００） 西安（７０２） 郑州 （７００） 西宁（６９８） 银川 （７０３）

计划单列市

大连 （７０１） 青岛（７０３） 宁波（７０２） 厦门（７００） 深圳（６９６）

表２　受访市民的人口统计特征

特征 取值 绝对值 频数

性别

男 １２　８７６　 ５３．８％

女 １１　０４７　 ４６．２％

合计 ２３　９２３　 １００％

学历

小学及以下 ８６５　 ３．６％

初中 ３　７６８　 １５．８％

高中及相关学历 ６５９２　 ２７．６％

大专 ５　４８９　 ２２．９％

大学本科 ６　３８９　 ２６．７％

研究生 ８２０　 ３．４％

合计 ２３　９２３　 １００％

年龄

１８～２９　 １１　４０９　 ４７．９％

３０～３９　 ６　４９３　 ２７．１％

４０～４９　 ３　５１８　 １４．７％

５０～５９　 １　５６１　 ６．５％

６０及以上 ８４３　 ３．５％

合计 ２３　９２３　 １００％

人均年收入

无固定收入 ４　６４７　 １９．４％

少于２万元 ４　４５１　 １８．６％

２０　０００～３９　９９９　 ６　５３０　 ２７．３％

４０　０００～５９　９９９　 ３　５０５　 １４．７％

６０　０００～９９　９９９　 ２　０９８　 ８．８％

１００　０００～１４９　９９９　 １　０８８　 ４．５％

１５０　０００～１９９　９９９　 ２５１　 １．０％

２００　０００～２９９　９９９　 ２０５　 ０．９％

３００　０００～４９９　９９９　 １２９　 ０．５％

５０万元及以上 １０９　 ０．５％

拒答 ９１０　 ３．８％

合计 ２３　９２３　 １００％

４４
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　　３．指标体系构建

根据新加坡连氏“中国城市公共服务质量

评价体系”（吴 伟，胡 伟，２０１２），我 们 在 这 次 公

众公共服务满意度调查中，设立了８个一级指

标，包括：公 共 教 育、医 疗 卫 生、住 房 与 社 会 保

障、公共 安 全、基 础 设 施、文体设施、环境保护、
公共交通等与老百姓生活息息相关的重要公共

服务，以及２６个二级指标（其熵权值见表３）。

表３　中国城市公共服务满意度指标体系

一级指标 二级指标
熵权法

熵值 熵权
指标方向

教育领域
中小学教学设施 ０．９９９４　 ０．３８０５ ＋
中小学教学水平 ０．９９９６　 ０．２９４７ ＋

中小学教育公平程度 ０．９９９５　 ０．３２４９ ＋

医疗卫生
公立医院的医疗设备和医疗设施 ０．９９７０　 ０．３２６４ ＋

公立医院医护人员的技术水平 ０．９９６０　 ０．３５５３ ＋
公立医院医生和护士的服务态度 ０．９９５０　 ０．３１８３ ＋

住房与社会保障

社会养老保险制度 ０．９９９５　 ０．１６２７ ＋
社会医疗保险制度 ０．９９９４　 ０．１６７２ ＋

保障性住房制度 ０．９９９０　 ０．３３４６ ＋
社会再就业和失业保险制度 ０．９９８０　 ０．３３５４ ＋

公共安全
所在小区的治安状况 ０．９９８７　 ０．３６８２ ＋
所在城市的治安状况 ０．９９７８　 ０．６３１８ ＋

公共基础设施

交通畅通情况 ０．９９９８　 ０．１５３４ ＋
邮政、电信和互联网 ０．９９９６　 ０．１７４９ ＋

公共事业（水、电、煤供应等） ０．９９９４　 ０．３１１７ ＋
公共基础设施 ０．９９９２　 ０．３６００ ＋

文化、体育
公共图书馆、博物馆 ０．９９９５　 ０．１４７５ ＋

公园 ０．９９９６　 ０．１３２７ ＋
小区的健身场地 ０．９９７５　 ０．７１９８ ＋

环境保护
城市空气质量 ０．９９８７　 ０．３７７６ ＋

城市道路清洁程度 ０．９９９１　 ０．２６２３ ＋
河、湖等的水质 ０．９９８９　 ０．３６０１ ＋

公共交通

公交线路安排合理程度 ０．９９９７　 ０．１９８０ ＋
公共交通工具的拥挤程度 ０．９９９２　 ０．４５７９ ＋

公共交通设施 ０．９９９９　 ０．０８２２ ＋
公共交通综合服务 ０．９９４５　 ０．２６２０ ＋

　　４．研究方法：熵权ＴＯＰＳＩＳ分析法

ＴＯＰＳＩＳ的全称 是“逼 近 于 理 想 值 的 排 序

方法”（Ｔｅｃｈｎｉｑｕｅ　ｆｏｒ　Ｏｒｄｅｒ　Ｐｒｅｆｅｒｅｎｃｅ　ｂｙ　Ｓｉｍ－
ｉｌａｒｉｔｙ　ｔｏ　Ｉｄｅａｌ　Ｓｏｌｕｔｉｏｎ），是 Ｈｗａｎｇ、Ｙｏｏｎ于

１９８１年提出的一种适用于根据多项指标、对多

个方案进行比较选择的分析方法。熵（Ｅｎｔｒｏｐｙ）
最早由德国物理学家克劳修斯（Ｒｕｄｏｌｐｈ　Ｃｌａｕ－
ｓｉｕｓ）在热 力 学 中 引 入，后 来 应 用 于 信 息 论 中，
用熵表示事物或问题的不确定性，诞生了信息

熵的重要概念，这为决策定量化开辟了新的道

路。熵 权 ＴＯＰＳＩＳ 分 析 法 是 熵 值 赋 权 法 和

ＴＯＰＳＩＳ法 的 组 合，其 基 本 思 想 是：基 于 原 始

评价矩阵，对 数 据 进 行 无 量 纲 化 处 理，得 到 规

范矩阵，然 后 结 合 熵 权 确 定 的 指 标 权 重，建 立

加权决策矩阵，找出有限方案中的正理想方案

（最优方案）和负理想方案（最劣方案），然后分

别计算评价对象与正理想方案、负理想方案的

距离，获得各评价对象与正理想方案的相对接

近程度，并 以 相 对 接 近 度 作 为 评 价 排 序 的 依

据，具体计算步骤如下：
（１）无量 纲 化 处 理，建 立 包 含ｎ个 属 性 ｍ

个方案的决策矩阵

设由ｎ个 属 性 构 成 一 个 指 标 体 系 来 评 价

ｍ个方案的优劣，第ｉ个评价对象的第ｊ个指标

的值为ｙｉｊ，可以得到各个方案的特征值矩阵为：

Ｙ＝ （ｙｉｊ）ｍ＊ｎ。对于给定的ｊ，ｙｉｊ差异越大，则不

同评估对象间指标值的相对差距越大，指标对评

估对象的比较作用也越大，携带和传递的信息就

越多。

Ｙ ＝

Ａ１
Ａ２
…

Ａｍ

ｙ１１ ｙ１２ … ｙ１ｎ
ｙ２１ ｙ２２ … ｙ２ｎ
… … … …

ｙｍ１ ｙｍ２ … ｙ

熿

燀

燄

燅ｍｎ

（１）

　　其中Ａｉ 是第ｉ个备选方案，Ｙｉｊ是第ｉ个方

案关于第ｊ个属性的数值结果，ｙｉｊ∈［０，１］。以

本文所要 研 究 的 公 共 服 务 满 意 度 综 合 指 数 为

５４
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例，其原始矩阵为：

Ｙ ＝

８．１９　７．３１　６．４９　７．９３　７．４４　８．３０　８．３５　８．４６

７．３２　６．４３　６．２９　７．２６　７．８０　７．５６　７．２４　７．７６

７．１７　６．３５　６．２０　７．２４　６．７３　６．８２　７．１０　７．３４

８．０４　６．９９　６．５０　７．５２　７．１８　７．１０　７．７９　７．８８

６．９９　６．３５　６．４０　７．０１　７．１５　６．０１　６．７６　６．９３

７．９４　６．８５　６．８０　７．４５　７．０７　７．５９　７．７９　７．５５

６．９５　６．５３　６．２３　７．１０　７．０７　６．５１　６．８３　７．１２

７．６２　６．８２　６．２７　７．７３　８．０１　７．８４　７．５０　７．９０

７．２６　６．２４　６．５５　７．１８　６．８４　６．９９　７．２６　７．１２

６．７４　６．２０　６．３０　６．９３　６．２６　６．０９　６．０７　７．０２

７．２９　６．５２　６．５０　７．１４　６．７４　７．７０　７．１６　７．２７

８．０７　７．００　７．０１　７．９２　７．７８　７．４１　７．７３　７．８０

６．７６　６．０８　５．７８　６．５９　５．８８　６．１８　６．１２　６．４８

６．７８　６．１７　６．０８　６．８３　６．３０　６．２３　６．５５　６．７３

７．２７　６．４１　６．１６　７．１３　６．６５　７．５０　７．２３　７．４８

７．２３　６．５６　６．３４　６．９９　７．５２　６．４４　６．８５　７．２５

７．５５　６．８１　６．５５　７．６９　７．４０　７．３８　７．４９　７．６３

７．５９　６．９３　６．５７　７．７１　７．５４　７．４２　７．５３　７．５２

８．９９　７．８０　７．２１　８．６７　８．９６　８．６３　８．８７　８．７３

８．１６　７．１４　６．６３　７．８８　７．６８　８．３０　８．５２　８．１８

６．８８　５．７０　５．８１　６．５２　６．７９　６．３４　６．９５　６．９７

６．９８　６．２６　６．４１　７．０７　６．５２　７．１２　６．８３　７．１５

７．１２　６．４６　６．５７　７．１３　６．６２　６．６５　７．０４　７．２５

６．８８　６．１８　６．１５　７．０３　６．４６　６．６０　６．８０　７．０７

７．３２　６．５６　６．５２　７．２８　６．８５　７．１５　７．３７　７．４３

８．１５　７．０３　６．７１　７．５５　６．５４　７．１３　７．６６　７．９２

６．９９　６．３１　６．１５　６．８８　６．７１　６．４７　７．０６　７．３７

７．９５　７．００　６．９０　７．８６　８．０９　７．４２　７．６７　７．５４

７．１８　６．３８　６．２７　７．３７　７．５３　７．０９　７．３５　７．４７

７．２１　６．５５　６．６４　７．３９　７．１９　７．５３　６．７５　７．３０

７．３７　６．５９　６．５４　７．１９　６．９８　６．８７　７．１５　７．４１

８．３３　７．２３　６．８０　７．７３　７．０１　７．８３　７．８８　８．０３

７．０８　６．４８　６．４１　７．３２　７．２５　７．４７　７．４８　７．

熿

燀

燄

燅１６

（２）

　　由于指标间量纲不同，难以使数据在同一个

范围 内 进 行 度 量，为 消 除 这 一 困 难，需 要 对 数 据

进行无量纲处理。在本文中使用标准０－１变换

对决策矩阵Ｙ进行同趋势化处理：

ｄｉｊ′ ＝ ｙｉｊ－ｙｊｍｉｎ

ｙｊｍａｘ－ｙｊｍｉｎ
　ｊ∈Ｉ１

ｄｉｊ′ ＝ ｙｊｍａｘ－ｙｉｊ
ｙｊｍａｘ－ｙｊｍｉｎ

　ｊ∈Ｉ２
（３）

　　对ｄｉｊ′进行归一化处理：

ｄｉｊ ＝ｄｉｊ′／∑
ｍ

ｉ＝１
ｄｉｊ′ （４）

　　（２）用熵权法确定属性权重

按照熵的思想，人们在决策中获得信息的多

少和质量是 决 策 的 精 度 和 可 靠 性 大 小 的 决 定 因

素之一。计算出的熵权可以作为属性权重，熵权

越大，权重越大，对应指标属性就越重要。
第ｊ项指标的熵为：

Ｈｊ＝－∑
ｍ

ｉ＝１
ｄｉｊｌｎｄｉｊ （５）

　　计算指标差异度：

Ｋｊ ＝１－
Ｈｊ
ｌｎｍ

（６）

　　计算熵权：

ｗｊ ＝ ｋｊ

∑
ｎ

ｊ＝１
ｋｊ

（７）

　　（３）用向量规范化的方法求得规范决策矩阵

通过下面 的 公 式 把 决 策 矩 阵Ｙ＝｛ｙｉｊ｝转 化

为规范化决策矩阵Ｚ＝｛ｚｉｊ｝。

ｚｉｊ ＝ｙｉｊ／ ∑
ｍ

ｉ＝１
ｙ２ｉ槡 ｊ （８）

　　在本文中，规范化决策矩阵为：

Ｚ＝

０．１９１３　０．１９２０　０．１７５１　０．１８７７　０．１８１６　０．２０１５　０．１９８６　０．１９７０

０．１７０９　０．１６８９　０．１６９７　０．１７１９　０．１９０３　０．１８３５　０．１７２２　０．１８０７

０．１６７４　０．１６６８　０．１６７２　０．１７１４　０．１６４２　０．１６５５　０．１６８９　０．１７０９

０．１８７８　０．１８３６　０．１７５３　０．１７８０　０．１７５２　０．１７２３　０．１８５３　０．１８３５

０．１６３２　０．１６６８　０．１７２６　０．１６６０　０．１７４５　０．１４５９　０．１６０８　０．１６１４

０．１８５４　０．１８００　０．１８３４　０．１７６４　０．１７２５　０．１８４２　０．１８５３　０．１７５８

０．１６２３　０．１７１６　０．１６８０　０．１６８１　０．１７２５　０．１５８０　０．１６２４　０．１６５８

０．１７７９　０．１７９２　０．１６９１　０．１８３０　０．１９５５　０．１９０３　０．１７８４　０．１８４０

０．１６９５　０．１６３９　０．１７６７　０．１７００　０．１６６９　０．１６９７　０．１７２７　０．１６５８

０．１５７４　０．１６２９　０．１６９９　０．１６４１　０．１５２８　０．１４７８　０．１４４４　０．１６３５

０．１７０２　０．１７１３　０．１７５３　０．１６９０　０．１６４５　０．１８６９　０．１７０３　０．１６９３

０．１８８５　０．１８３９　０．１８９１　０．１８７５　０．１８９９　０．１７９９　０．１８３８　０．１８１６

０．１５７９　０．１５９７　０．１５５９　０．１５６０　０．１４３５　０．１５００　０．１４５６　０．１５０９

０．１５８３　０．１６２１　０．１６４０　０．１６１７　０．１５３７　０．１５１２　０．１５５８　０．１５６７

０．１６９８　０．１６８４　０．１６６２　０．１６８８　０．１６２３　０．１８２１　０．１７２０　０．１７４２

０．１６８８　０．１７２３　０．１７１０　０．１６５５　０．１８３５　０．１５６３　０．１６２９　０．１６８８

０．１７６３　０．１７８９　０．１７６７　０．１８２１　０．１８０６　０．１７９１　０．１７８１　０．１７７７

０．１７７２　０．１８２１　０．１７７２　０．１８２５　０．１８４０　０．１８０１　０．１７９１　０．１７５１

０．２０９９　０．２０４９　０．１９４５　０．２０５３　０．２１８６　０．２０９５　０．２１１０　０．２０３３

０．１９０６　０．１８７６　０．１７８８　０．１８６６　０．１８７４　０．２０１５　０．２０２６　０．１９０５

０．１６０７　０．１４９８　０．１５６７　０．１５４４　０．１６５７　０．１５３９　０．１６５３　０．１６２３

０．１６３０　０．１６４５　０．１７２９　０．１６７４　０．１５９１　０．１７２８　０．１６２４　０．１６６５

０．１６６３　０．１６９７　０．１７７２　０．１６８８　０．１６１５　０．１６１４　０．１６７４　０．１６８８

０．１６０７　０．１６２４　０．１６５９　０．１６６４　０．１５７６　０．１６０２　０．１６１７　０．１６４６

０．１７０９　０．１７２３　０．１７５９　０．１７２４　０．１６７２　０．１７３６　０．１７５３　０．１７３０

０．１９０３　０．１８４７　０．１８１０　０．１７８７　０．１５９６　０．１７３１　０．１８２２　０．１８４４

０．１６３２　０．１６５８　０．１６５９　０．１６２９　０．１６３７　０．１５７１　０．１６７９　０．１７１６

０．１８５７　０．１８３９　０．１８６１　０．１８６１　０．１９７４　０．１８０１　０．１８２４　０．１７５６

０．１６７７　０．１６７６　０．１６９１　０．１７４５　０．１８３８　０．１７２１　０．１７４８　０．１７３９

０．１６８４　０．１７２１　０．１７９１　０．１７５０　０．１７５５　０．１８２８　０．１６０５　０．１７００

０．１７２１　０．１７３１　０．１７６４　０．１７０２　０．１７０３　０．１６６８　０．１７０１　０．１７２５

０．１９４５　０．１８９９　０．１８３４　０．１８３０　０．１７１１　０．１９０１　０．１８７４　０．１８７０

０．１６５３　０．１７０２　０．１７２９　０．１７３３　０．１７６９　０．１８１３　０．１７７９　０．

熿

燀

燄

燅１６６７

（９）

　　（４）构成加权规范阵Ｘ＝｛ｘｉｊ｝
每一属性权重与其对应的矩阵中元素进行相

乘，表示为下面点乘的形式。

Ｘ＝（ｘｉｊ）ｍ×ｎ ＝［ｗｊ·ｚｉｊ］ｍ×ｎ （１０）

　　在本文中，加权规范矩阵为：

６４



２０１３年第３期 纪江明，等　中国城市公共服务满意度的熵权ＴＯＰＳＩＳ指数评价

Ｘ＝

０．０１９１　０．０１９２　０．０１７５　０．０１８８　０．０１８１　０．０２０１　０．０１９８　０．０１９７

０．０１７１　０．０１６９　０．０１７０　０．０１７２　０．０１９０　０．０１８３　０．０１７２　０．０１８１

０．０１６７　０．０１６７　０．０１６８　０．０１７２　０．０１６４　０．０１６５　０．０１６９　０．０１７１

０．０１８８　０．０１８４　０．０１７６　０．０１７８　０．０１７５　０．０１７２　０．０１８５　０．０１８４

０．０１６３　０．０１６７　０．０１７３　０．０１６６　０．０１７４　０．０１４６　０．０１６１　０．０１６２

０．０１８５　０．０１８０　０．０１８４　０．０１７７　０．０１７２　０．０１８４　０．０１８５　０．０１７６

０．０１６２　０．０１７２　０．０１６８　０．０１６８　０．０１７２　０．０１５８　０．０１６２　０．０１６６

０．０１７８　０．０１７９　０．０１７０　０．０１８３　０．０１９５　０．０１９０　０．０１７８　０．０１８４

０．０１７０　０．０１６４　０．０１７７　０．０１７０　０．０１６７　０．０１６９　０．０１７２　０．０１６６

０．０１５７　０．０１６３　０．０１７０　０．０１６４　０．０１５３　０．０１４７　０．０１４４　０．０１６４

０．０１７０　０．０１７１　０．０１７６　０．０１６９　０．０１６４　０．０１８６　０．０１７０　０．０１６９

０．０１８８　０．０１８４　０．０１９０　０．０１８８　０．０１９０　０．０１７９　０．０１８４　０．０１８２

０．０１５８　０．０１６０　０．０１５６　０．０１５６　０．０１４３　０．０１５０　０．０１４５　０．０１５１

０．０１５８　０．０１６２　０．０１６４　０．０１６２　０．０１５３　０．０１５１　０．０１５６　０．０１５７

０．０１７０　０．０１６９　０．０１６７　０．０１６９　０．０１６２　０．０１８２　０．０１７２　０．０１７４

０．０１６９　０．０１７３　０．０１７１　０．０１６６　０．０１８３　０．０１５６　０．０１６３　０．０１６９

０．０１７６　０．０１７９　０．０１７７　０．０１８２　０．０１８０　０．０１７９　０．０１７８　０．０１７８

０．０１７７　０．０１８２　０．０１７８　０．０１８３　０．０１８４　０．０１８０　０．０１７９　０．０１７５

０．０２１０　０．０２０５　０．０１９５　０．０２０６　０．０２１８　０．０２０９　０．０２１１　０．０２０３

０．０１９１　０．０１８８　０．０１７９　０．０１８７　０．０１８７　０．０２０１　０．０２０２　０．０１９１

０．０１６１　０．０１５０　０．０１５７　０．０１５５　０．０１６５　０．０１５４　０．０１６５　０．０１６２

０．０１６３　０．０１６５　０．０１７３　０．０１６８　０．０１５９　０．０１７２　０．０１６２　０．０１６７

０．０１６６　０．０１７０　０．０１７８　０．０１６９　０．０１６１　０．０１６１　０．０１６７　０．０１６９

０．０１６１　０．０１６３　０．０１６６　０．０１６７　０．０１５７　０．０１６０　０．０１６２　０．０１６５

０．０１７１　０．０１７３　０．０１７６　０．０１７３　０．０１６７　０．０１７３　０．０１７５　０．０１７３

０．０１９０　０．０１８５　０．０１８１　０．０１７９　０．０１５９　０．０１７３　０．０１８２　０．０１８５

０．０１６３　０．０１６６　０．０１６６　０．０１６３　０．０１６３　０．０１５７　０．０１６８　０．０１７２

０．０１８６　０．０１８４　０．０１８７　０．０１８６　０．０１９７　０．０１８０　０．０１８２　０．０１７６

０．０１６８　０．０１６８　０．０１７０　０．０１７５　０．０１８３　０．０１７２　０．０１７５　０．０１７４

０．０１６８　０．０１７２　０．０１８０　０．０１７５　０．０１７５　０．０１８２　０．０１６０　０．０１７０

０．０１７２　０．０１７３　０．０１７７　０．０１７０　０．０１７０　０．０１６６　０．０１７０　０．０１７３

０．０１９５　０．０１９０　０．０１８４　０．０１８３　０．０１７１　０．０１９０　０．０１８７　０．０１８７

０．０１６５　０．０１７０　０．０１７３　０．０１７４　０．０１７７　０．０１８１　０．０１７８　０．

熿

燀

燄

燅０１６７

（１１）

　　（５）确定正理想解ｘ＋和负理想解ｘ－

设理想解ｘ＋的第ｊ个属性值为ｘｊ＋，负理想解

ｘ－的第ｊ个属性值为ｘｊ－，则
ｘｊ＋＝ｍａｘ（ｘ１ｊ，ｘ２ｊ，…，ｘｍｊ）　ｊ＝１，…，ｎ
ｘｊ－＝ｍｉｎ（ｘ１ｊ，ｘ２ｊ，…，ｘｍｊ）　ｊ＝１，…，ｎ

（１２）

　　（６）计算各评价方案与正理想解、负理想解的

距离

Ｄｉ＋＝ ∑
ｎ

ｊ＝１

（ｘｉｊ－ｘｊ＋）槡
２，ｉ＝１，…，ｍ

Ｄｉ－＝ ∑
ｎ

ｊ＝１

（ｘｉｊ－ｘｊ－）槡
２，ｉ＝１，…，ｍ

（１３）

　　（７）计算各方案的综合评价指数，按综合评价指

数由大到小排列方案的优劣次序。

Ｃ＊ｉ ＝Ｄｉ－／（Ｄｉ－＋Ｄｉ＋），ｉ＝１，…，ｍ （１４）

　　根据相对接近度对评价对象进行排序，值越大，
表明该评价对象的综合评价越好；反之，综合评价就

越差。

四、实证分析

根据上述评价方法，运用 ＭＡＴＬＡＢ软件，采用

熵值赋权法确定指标权重（具体权重见表３），可得中

国３４个城市的公共服务满意度熵权ＴＯＰＳＩＳ指数

指数，如表４所示。

表４　３４个城市公共服务满意度熵权ＴＯＰＳＩＳ指数指数

综合排名 ｄｉ＋ ｄｉ－ ｃｉ＊ 综合排名 ｄｉ＋ ｄｉ－ ｃｉ＊

１ 厦门 ０．００００　 ０．０１８２　 １．００００　 １８ 长春 ０．０１１０　 ０．００７７　 ０．４１０１

２ 杭州 ０．００５３　 ０．０１３５　 ０．７１８２　 １９ 深圳 ０．０１０９　 ０．００７５　 ０．４０６４

３ 青岛 ０．００５５　 ０．０１３６　 ０．７１３１　 ２０ 南宁 ０．０１１４　 ０．００７３　 ０．３９１９

４ 成都 ０．００５５　 ０．０１３６　 ０．７１３１　 ２１ 长沙 ０．０１１６　 ０．００６７　 ０．３６５５

５ 宁波 ０．００７３　 ０．０１１５　 ０．６１３８　 ２２ 石家庄 ０．０１２３　 ０．００６４　 ０．３４２１

６ 大连 ０．００７２　 ０．０１１３　 ０．６１２０　 ２３ 合肥 ０．０１２４　 ０．００６０　 ０．３２７５

７ 上海 ０．００７２　 ０．０１１１　 ０．６０５９　 ２４ 海口 ０．０１２７　 ０．００６２　 ０．３２７３

８ 北京 ０．００８１　 ０．０１０６　 ０．５６６８　 ２５ 沈阳 ０．０１２７　 ０．００５７　 ０．３１０４

９ 南京 ０．００８４　 ０．０１０２　 ０．５４６５　 ２６ 武汉 ０．０１３　 ０．００５６　 ０．３００１

１０ 广州 ０．００８５　 ０．００９９　 ０．５３８７　 ２７ 郑州 ０．０１３１　 ０．００５５　 ０．２９７８

１１ 福州 ０．００８７　 ０．００９８　 ０．５３００　 ２８ 西安 ０．０１３３　 ０．００５３　 ０．２８３５

１２ 天津 ０．００９１　 ０．００９３　 ０．５０５０　 ２９ 贵阳 ０．０１４３　 ０．００４７　 ０．２４６８

１３ 西宁 ０．００９９　 ０．００８８　 ０．４７１８　 ３０ 太原 ０．０１４　 ０．００４５　 ０．２４４１

１４ 哈尔滨 ０．０１０１　 ０．００８９　 ０．４６９０　 ３１ 昆明 ０．０１４８　 ０．００４５　 ０．２３２８

１５ 重庆 ０．０１０６　 ０．００８１　 ０．４３２５　 ３２ 呼和浩特 ０．０１６０　 ０．００３０　 ０．１５７７

１６ 银川 ０．０１０８　 ０．００７８　 ０．４１８６　 ３３ 南昌 ０．０１５８　 ０．００２７　 ０．１４４７

１７ 济南 ０．０１１１　 ０．００７８　 ０．４１２５　 ３４ 兰州 ０．０１７７　 ０．００１１　 ０．０５７４

　　（１）根据ｃ＊ｉ 的得分情况对各城市进行排名；（２）由于篇幅所限，分领域排名榜暂略，备索。
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　　通过表４可以看出，我国３４个城市的公共服

务满意度呈现出整体水平较低、城市之间差距较

大的局面。为直观观察区域之间的差异，结合层

次聚类 分 析（Ｈｉｅｒａｒｃｈｉｃａｌ　Ｃｌｕｓｔｅｒ）方 法，用ＳＰＳＳ
软件进行聚类，可以将３４个城市划分成五类城市

（见图３）：
第一类城市为厦门，厦门市在各领域的指标

得分均较高，在基础教育、医疗卫生、住房与社会

保障、公共安全、公共基础设施、环境保护等方面，
以及综合指标上均排名第一。即使在文化与体

育、公共交通领域也分别排名第二、第三名，是各

方面发展均衡的城市。
第二类城市为杭州、大连、青岛、成都、宁波、

上海，这类城市在各项公共服务满意度指数比较

均衡，而且在城市公共服务分领域满意度指数的

优、劣势都比较明显。其中，青岛、大连、上海、成
都的公共安全满意度指数最高，杭州、宁波的医疗

卫生、基础教育满意度指数最高，另外，青岛的环

境保护，大连的基础设施，成都的住房与社保满意

度指数也较高。这五个城市的公共交通满意度指

数都是最低，宁波、大连、上海的环境保护，上海、
青岛的住房与社保，成都的医疗卫生满意度指数

较低，其他指标的满意度指数则比较均衡。
第三类城市为北京、南京、天津、广州、哈尔

滨、西宁、重庆、银川、济南、长春、深圳、长沙、石家

庄、合肥、福州、南宁、海口、沈阳等。这类城市分

布于全国各地，其各项公共服务满意度指数不是

很均衡，城市之间的差异更加明显。其中，长春、
福州、海口、深圳的文化体育，南京的环境保护，长
沙、石家庄的医疗卫生，天津、合肥、济南、南京、重
庆、沈阳的公共安全，北京的基础设施满意度得分

最高。还有，广州、南京、长春、南宁、沈阳、深圳的

住房与社保，福州、海口、合肥的医疗卫生，长沙、
重庆的基础设施，石家庄、天津的环境保护，济南

的文化体育，北京的公共交通满意度指数最低，其
他指标的满意度指数则比较均衡。

第四类城市为呼和浩特、昆明、南昌、西安、郑
州、太原、武汉、贵阳，这些城市均处于中西部地

区，其各项公共服务满意度指数不均衡，且缺少明

显的优势领域。其中，哈尔滨、西安的公共安全，
昆明、南昌、贵阳的文化体育，郑州的医疗卫生，太
原的公共交通，武汉的基础教育满意度指数最高。
其次，哈尔滨、南昌、西安、郑州的公共交通，贵阳、
昆明的环境保护，太原的公共安全，武汉的基础设

施等满意度指数也较高。还有，哈尔滨、西安、郑
州的住房与社保，昆明、南昌、太原的医疗卫生，贵
阳的公共安全，武汉的环境保护满意度指数最低，
其他指标的满意度指数则比较均衡。

第五类城市为兰州。兰州在公共服务各领

域方面的满意度指数均较低，同时优劣势较明显。
其中，满意度指数最高的是公共交通，环境保护、
住房与社会保障等指标的满意度指数不如人意。

图３　我国３４个城市公共服务满意度指数聚类分析图

注：本图左边的数字为所调查城市的序号，比如厦门的序号为８，兰州为１０。
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五、研究结论与政策建议

针对政府在公共服务供给方面存在“缺位”、
“越位”的双重问题，以致出现公共服务质量、效率

不高的问题，我们对中国３４个城市的公共服务公

众满意度情况进行了调查研究，３４个城市在基础

教育、医疗卫生、住房和社会保障、公共安全、公共

基础设施等方面的公众满意度差异较大。结合层

次聚类 分 析（Ｈｉｅｒａｒｃｈｉｃａｌ　Ｃｌｕｓｔｅｒ）方 法，用ＳＰＳＳ
软件进行聚类，可以将３４个城市划分成五类城

市。在公共服务满意度综合指数排名榜上，位列

前几位的城市分别是：厦门、大连、杭州、宁波等东

部沿海城市；而兰州、昆明、南昌、太原、呼和浩特

等中西部城市则排在后几位，东部经济发达地区

的公共服务公众满意度指数排名要明显优于中西

部地区城市。公共服务公众满意度地区差异反

映的是公共服务的地区不平衡问题。为此，本文

从改进政府治理结构和效能的角度，提出以下政

策建议。

１．完善服务型政府框架，建立适应我国国

情的公共服务职能体系

公共服务是现代政府的一项重要职 能，要

在较短 时 间 内，提 高 政 府 公 共 服 务 总 量 与 质

量，首先应 加 快 政 府 职 能 转 变，建 设 公 共 服 务

型政府。服务型政府的基本框架由理念层、制

度层、行为 层 组 成，在 理 念 层，要 确 立 以 公 民、
社会为本 位；在 制 度 层，要 确 立 科 学 合 理 的 职

能配置、依法行政机制、政府绩效评估机制、公

共财政体 制 等；在 行 为 层，要 建 立 规 范、透 明、
便民、高效的行为方式、工作作风 等。其 次，应

完善政府的公共服务职能。在基础教育、医疗

卫生、社会保障、环境保护等方面下功夫，努力

形成完整系统的公共服务职能体系，将我国基

础教育、公共卫生、社会保障支出占ＧＤＰ的比

重提高到目前中等收入国家的一般水平（１９９７
年中等收入国家公共教育支出占ＧＤＰ的比重

为４．８％；目前 中 等 收 入 国 家 公 共 卫 生 支 出 占

ＧＤＰ的比 重 约 为３．１％）（唐 铁 汉，２００９）。再

次，应根据我国 国 情，努 力 形 成 适 合 我 国 特 点

的公共服务模式 和 体 系。要 依 据 经 济 和 社 会

发展水 平，科 学 地 确 定 公 共 服 务 的 覆 盖 面 和

供给水平，将公共 服 务 定 位 为 以“社 会 性 公 共

服务 支 出 为 主”、“覆 盖 面 广、水 平 适 度、兼 顾

公 平 与 效 率”、“科 教 优 先”等 为 特 征 的 新

模式。

２．扩大公众知情权和参与权，体现公共服

务资源使用的公平与效率

当前，我国公共服务政策决策主要是 自 上

而下，因此公共服务和产品的提供更多体现的

是政府的意志，在公共服务供需方面存在一定

的偏差，花钱出力却没有收到预期的效果。要

改变公众（特 别 是 弱 势 群 体）被 动 地 接 受 公 共

服务的这一状况，就要扩大公众的知情权和参

与权，尊重 公 众 表 达 意 见、广 泛 参 与 公 共 事 务

的权利。首先，应依据有关信息公开的法律法

规推动依 法 行 政，使 公 共 服 务 信 息 在 公 民、决

策者与 生 产 者 之 间 得 到 平 衡 分 布。公 共 参 与

的直接 目 标 是 促 进 公 共 决 策 的 民 主 化、科 学

化，使公 共 服 务 资 源 在 人 民 的 意 愿 下 被 运 用；
最终目标 是 使 公 共 利 益 在 民 主 政 治 框 架 内 得

到保障、改 善。其 次，应 培 育 公 共 服 务 信 息 传

播的平台与社会基础，促进公众多层次参与的

实现。理想的公共参与包括具体、微观的产品

或服务评 价，也 包 括 抽 象、宏 观 的 规 制 与 政 策

制定；既有社区治理层面对关乎切身利益的项

目参与，也有政府治理层面对于全局谋划的影

响（刘金程等，２０１０）。

３．完善公共治理结构，培育多元化的公共

服务供给主体

戴维·奥斯本（Ｄａｖｉｄ　Ｏｓｂｏｒｎｅ）认为，政府

的职责 是 掌 舵 而 不 是 划 桨。市 场 经 济 条 件 下

政府部 门 的 能 力 是 有 限 的，它 不 可 能 面 面 俱

到，不可能 提 供 全 面 的 公 共 服 务、不 可 能 充 分

保证公共服务的质量和效率。当前，政府已无

法成为惟一的治理者，必须依靠与民众、企业、
非营利性 组 织 共 同 治 理 和 共 同 管 理（张 成 福，

２００１）。这就要求政府部门该“退位”的坚 决 退

位，即进一步推 进 政 企、政 事、政 资、政 府 和 市

场中介组织分 开，对 于 那 些 可 由 市 场、企 业 和

民间办 的 事 情，各 级 政 府 部 门 要 把 权 力 交 还

给市场、企 业 和 民 间；政 府 该“补 位”的 应 该

“补位”，即 集 中 精 力 加 强 宏 观 调 控、规 范 市

场、强化 社 会 管 理。这 种 治 理 主 体 的 多 元 化

使得公 共 服 务 供 给 主 体 的 多 元 化 成 为 可 能。
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在公共服务领 域，市 场 失 灵 需 要 政 府 干 预，政

府失 灵 又 诉 诸 第 三 部 门（公 民 社 会、中 介 组

织、志 愿 组 织 等）的 有 效 弥 补。然 而，第 三 部

门也会 失 灵，这 必 须 构 建 以 公 共 服 务 型 政 府

为主导 的，政 府、市 场、社 会 团 体、中 介 组 织、
公民 等 共 同 参 与 的 多 元 互 动 的 公 共 治 理 体

系。这就 要 求 积 极 培 育 社 会 力 量，使 公 共 服

务的提 供 由 政 府 单 一 主 体 发 展 为 多 元 化、竞

争性的 主 体 体 系（包 括 政 府、非 政 府 组 织、企

业以及个人）。

４．完善公共财政体制，加大转移支付力度

当前，应 以 提 供 基 本 公 共 服 务 为 重 点，建

立以公共服务为导向的财政体制，实现由经济

建设型财政向公共服务型财政的转变。首先，
各级政府要切实压缩“三公消费”（即因公出国

境费、公 务 车 购 置 及 运 行 费、公 务 招 待 费），将

有限的财 政 资 源 用 到 公 民 切 实 需 要 的 公 共 服

务中去。其次，应减少中央财政的经济建设支

出比例，增加基本公共服务支出比例。把公共

财力更多 地 向 市 场 机 制 无 法 调 节 或 不 便 调 节

的公共服 务 领 域 倾 斜，更 多 地 用 于 劳 动 就 业、
职业培训、社 会 救 助 等 薄 弱 领 域，让 人 民 群 众

共享改革发展的成果。在此基础上，按照基本

公共服务均等化的要求，建立科学合理的转移

支付制度。一是增加一般性转移支付规模，在

中央财政 新 增 财 力 中 安 排 一 定 数 额 用 于 加 大

一般性转移支付力度，重点帮助中西部地区解

决财力不足问题，促进地区之间协调发展。二

是规范与清理专项转移支付，将体现中央宏观

调控政策 意 图 不 明 显 的 项 目 取 消，交 叉、重 复

的项目重新清理归并，逐步减少中央各部委提

供公共服务的支出权限，减少跑“部”钱进现象

（杨之刚，２００６）。同 时，规 范 中 央 对 地 方 专 项

拨款配套政策，减轻地方政府压力。三是进一

步加大国 家 对 民 族 地 区、边 疆 地 区、革 命 老 区

等的转移支付力度，确保资金主要投向中西部

地区社 会 事 业 发 展 的 薄 弱 环 节。四 是 逐 步 扩

大公共财政覆盖农村的范围，改善广大农村的

教育、卫生等条件。五是增强基层政府提供公

共服务能力。完善财政奖励补助政策，着力解

决县乡财政困难。

① 由于访谈交流语言上的不便，这次调查未涵盖拉萨、
乌鲁木齐等少数民族居多的城市。
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