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［摘要］如何实现城市公共管理体系协同发展是提高城市治理能力的关键。解决城市“治理失灵”

问题需要公共管理各子系统相互协调配合使系统整体协同发展。本文基于上海市 2000 ～ 2009 年间城

市发展数据，对上海公共管理系统协调发展程度进行实证分析，从静态和动态协同度来看，上海市

公共管理系统协同发展程度保持上升趋势。但进一步研究发现，上海市城市公共管理需要在继续改

善经济调节与严格市场监管的同时，更加注重加强社会管理和公共服务功能，把财力物力等公共资

源更多地向社会管理和公共服务倾斜，着力改善民生和加强社会建设。
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随着城市化进程加速和地区竞争崛起，大量公共问题的

凸显引发了城市治理模式的变迁，传统城市政府已无法适应

快速、多元、变化的发展需求。声势浩大的新公共管理运动

在一定程度上缓解了这种紧张，却无法从根本上突破经典行

政管理理论的缺陷，以层级节制方式运作和科层组织体系架

构起来的政府系统，在应对如此纷繁复杂和多样化的社会格

局方面显然力不从心。［1］解决城市“治理失灵”，只有政府系

统高度协同、部门间相互协作才能够有效地避免政府职能交

叉与多头管理，从而提高行政效率，实现政府效能最大化。［2］

笔者通过对城市公共管理多主体协同的内部机制分析，探讨

城市公共管理协同发展的内涵和机理，构建多元子系统协同

发展模型，揭示并改进城市公共管理中的缺陷和不足，以期

进一步丰富大型城市区域治理理论与实践。

一、城市公共管理系统协同发展内涵与机理

城市公共管理系统的形成发展过程是城市中有组织的政

治、经济、社会及文化等诸多公共事务管理活动相互耦合而

采取联合行动的持续过程。协同意味着一种自发集体行动和

自组织过程; 一种主体间默契配合、井然有序的状态; 一种

通过集体行动和关联实现资源最大化利用和整体功能放大的

效应。［3］系统处在不断的动态变化之中，只有系统与系统或系

统要素协调有序，系统发展才能得到保证并达到优化

状态。［4，5］

城市公共管理系统发展内部基本动力是由公共管理子系

统之间的竞争博弈、协同合作而产生的，在传统行政模式下，

城市职能子系统之间往往各自为政、相互推诿，对整体系统

发展产生抑制作用。推动城市公共管理系统发展就必须限制

无序竞争，鼓励不同层级和不同功能子系统之间实现相互良

性竞争、紧密协作。因此，根据多元子系统相互连续、相互

耦合的特点，进行协同优化设计，使各子系统相互协调、彼

此配合，共同实现城市公共管理系统有序性和协同发展。

城市公共管理系统是否协调发展，是否符合系统的整体

优化，需要有可操作、可量化的方法才能做出调整。目前对
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公共管理系统模型和优化这方面的研究欠缺，许多研究还主

要停留在概念和定性的层面，定量分析和构建模型并不

多见。［6］

二、城市公共管理系统协同发展模型

1． 城市公共管理系统发展水平的度量

将城市公共管理系统按照横向职能划分成经济调节子系

统、市场监管子系统、社会管理与公共服务子系统几大子系

统。从演化的角度来看，公共管理系统的协调发展就是通过

各层级主体不停交互、协调促进，实现城市公共管理系统从

弱到强、从无序走向有序，由低级向高级有序的协同演化发

展，以谋求一种新型的平衡协调关系，从而使城市行政管理

系统的变革在各个矢量的碰撞中摸索前行，并最终寻找到与

这一系统自身职能配置和机构运作相适应的满意模式。［7］经济

调节子系统、市场监管子系统、社会管理与公共服务三大子

系统在不同时刻的协同发展程度成为城市公共管理系统协同

发展的有效度量。

关于城市公共管理系统发展水平度量的评价，采用主成

份分析方法，具体步骤如下:

( 1) 设描述第 t年经济调节子系统发展水平的特征向量为

Xt = ( xt1，…，xti，…，xtm ) ，记经济调节子系统为 S1 ; 描述

第 t年市场监管子系统发展水平的特征向量为 Yt = ( yt1，…，

ytj，…，ytn) ，记市场监管子系统为 S2 ; 描述第 t 年社会管理

与公共服务子系统发展水平的特征向量为 Zt = ( zt1，…，zti，

…，ztm ) ，记社会管理与公共服务子系统为 S3，xti，ytj，ztj表

示第 t年 3 个子系统的发展指标，m，n，w表示各个子系统的

指标数，以 k年的发展水平为城市公共管理系统的分析年限。

对 xti指标进行标准化处理:

x*ti =
( xti － xi )

si
，其中 xi =

1
k Σ

k

t = 1
xti ; si =

1
k Σ

k

t = 1
( xti － xi )槡 2

( 2) 运用 SPSS软件对经济调节子系统 S1 的特征向量 Xt

= ( xt1，…，xti，…，xtm ) ，t = 1，2，…，k 进行主成份分

析，得到特征向量的相关系数矩阵 R，R的特征根 λ1 ＞ λ2 ＞…

＞ λm ＞ 0，以及相应的正交化特征向量 ei = ( et1，…，eti，…，

etm ) ，i = 1，2，…，m。根据公式运用 SPSS 软件计算方差贡

献率 αi = λi / Σ
m

t = 1
λl，并按照累计方差贡献率 Σ

p

i = 1
αi ＞ 85%的原则

选取主成份，求出其前 p个主成份得分，分别为 Fi ( t，x) =

eTi·x*t1 +… + eti·x*ti +… + etm·x*tm，i = 1，2，…，p ＜ m。计

算出经济调节子系统 S1 的综合发展水平: F ( t，x) = α1·F1

( t，x) +… + αp·Fp ( t，x)

同理，对市场监管子系统的特征向量 Yt 和社会管理与公

共服务子系统的特征向量 Zt 进行分析，得市场监管子系统与

社会管理与公共服务子系统综合发展水平，如下:

F ( t，y) = β1·F1 ( t，y) +… + β1·F1 ( t，y) ，l ＜

n，其中 l表示市场监管子系统的主成份个数，β1，…，β1 表

示各主成份的方差贡献率; F ( t，z) = γ1·F1 ( t，z) +…

+ γl·Fl ( t，z) ，j ＜ w，其中 j表示社会管理与公共服务子系

统的主成份个数，γ1，…，γ j 表示各主成份方差贡献率。

( 3) 采取对 F ( t，x) ，F ( t，y) 和 F ( t，z) 取指数的

方式进行取值。由于主成份分析的子系统的综合发展水平结

果正、负情况均可能出现，为了避免负数情况对后续计算结

果分析的不便，采取对 F ( t，z) ，F ( t，z) 和取指数的方式

进行技术处理。指数函数单调性特征，对分析系统相对离差

并无影响，因此用 G ( t，x) ，G ( t，y) 和 G ( t，z) 来表示

综合发展水平。

记 G ( t，x ) = exp ( F ( t，z ) ) ，G ( t，y ) = exp ( F

( t，z) ) ，G ( t，z) = exp ( F ( t，z ) ) 则 G1 ( t，X) ＞ 0，

G2 ( t，Y) ＞ 0，G3 ( t，Z) ＞ 0。

2． 城市公共管理系统协同度模型构建

以经济与公共服务两子系统协同度为例，经济系统与公

共服务系统协同意味着两系统中任一系统的发展促进了另一

系统同方向协调发展。S1 与 S3 在时刻 t的协同度用 G ( t，x)

和 G ( t，z) 的相对离差来描述，定义相对离差系数 Cv ( t)

表示如下式，Cv ( t) 越小，系统 S1、S3 在时刻 t系统越协同，

发展状态越协调。

Cv ( t ) =
G1 ( t，X) － G3 ( t，Z)

1
2 ［G1 ( t，X) + G3 ( t，Z) ］

=

［G1 ( t，X) － G3 ( t，Z) ］2

1
2 ［G1 ( t，X) + G3 ( t，Z[ ]) ］槡

2 =

2 1 －
G1 ( t，X) ·G3 ( t，Z)
G1 ( t，X) + G3 ( t，Z)[ ]2槡

2

令 C ( t) =
G1 ( t，X) ·G3 ( t，Z)
G1 ( t，X) + G3 ( t，Z)[ ]2

2，则 Cv ( t) =

2 1 － C ( t槡 )

因为 G1 ( t，X) ＞ 0，G3 ( t，Z) ＞ 0，所以 Cv ( t) 最
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小的充要条件是 C ( t) 趋向于 1，可定义经济调节与公共服

务子系统在时刻 t的协同度 C ( t) 为:

C ( Ec － Sp，t) =
G1 ( t，X) ·G3 ( t，Z)
G1 ( t，X) + G3 ( t，Z)[ ]2

{ }2

K

式中，K为辨别系数，K≥2。可得 0 ＜ C ( Ec － Sp，t) ≤

1。子系统 S1 与 S3 协同度 C ( Ec － Sp，t) 的含义是: 在一定

的约束条件下，当子系统 S1 与 S3 发展到一定水平时，可证明

只有当 G ( t，x) = G ( t，z) 时，G ( t，x) ·G ( t，z) 可

达到最大值，表明经济与公共服务子系统处于最佳协同状态，

C ( Ec － Sp，t) = 1，此时系统 S1 与 S3 的相对离差 Cv ( t) 为

0; 当 G ( t，x) 和 G ( t，z) 相差较大时，C ( Ec － Sp，t) 较

小，相对离差 Cv ( t) 较大，经济与公共服务子系统越不协

调，协同度低。

同理，可获得经济调节与市场监管子系统的协同度 C ( Ec

－Ma，t) ，市场监管与公共服务子系统的协同度 C ( Ma － Sp，

t) 。

城市公共管理系统综合协同发展程度是以经济调节子系

统、市场监管子系统、社会管理与公共服务子系统三大子系

统间的两两主体的相互协调、相互促进为基础的，且两两子

系统间的协同发展对促进城市区域内各个功能系统的协调起

着同等重要的作用。由此，城市公共管理系统综合协同发展

度可以用下式表示:

C0 ( t) =
C( Ec － Sp，t) + C( Ec －Ma，t) + C( Ea － Sp，t)

3

3． 系统协同发展趋势及评判依据

城市公共管理系统在 t时刻的综合协同发展度 C0 ( t) 反

映出的仅仅是 t时刻的公共管理系统综合协同发展度的静态度

量，不能充分反映出综合协同发展的动态演化趋势。为此，

定义平均动态协同发展度 D ( t1，tn ) 反映一个时段内长期协

调发展的趋势。设 C0 ( t1 ) ，C0 ( t2 ) ，…，C0 ( tn ) 为城市公

共管理系统在 ［t1，tn］这一时段中到各个时刻综合协同发展

度，定义:

D ( t1，tn ) = 1
tn － t1 + 1

Σ
n

t = 1
C0 ( ti )

为系统在 ［t1，tn］时段的平均动态协同发展度，显然 0

＜ D ( t1，tn ) ＜ 1。

当 D ( t1，tn ) ＞ D ( t1，tn － 1 ) ，说明协同发展的演化趋

势在 ［t1，tn］时段是处于上升的轨迹中;

当 D ( t1，tn ) = D ( t1，tn － 1 ) ，说明协同发展的演化趋

势在 ［t1，tn］时段是处于平稳的轨迹中;

当 D ( t1，tn ) ＜ D ( t1，tn － 1 ) ，说明协同发展的演化趋

势在 ［t1，tn］时段是处于衰退的轨迹中。

依据公共管理系统静态协同度模型和动态协同发展趋势

度量指数，可以计算出系统的协调发展情况及协调发展趋

势。［8］对城市公共管理系统协同发展水平的评判需要有参照依

据和标准。依据城市公共管理系统协同度判断标准，结合城

市公共管理水平的基础情况，提出一般性的城市公共管理系

统综合协同发展评判标准，作为评价考量的依据 ( 见表 1) 。

表 1 城市公共管理系统协同发展评判依据

静态综合协同度 0. 70 ～ 0. 80 0. 80 ～ 0. 90 0. 90 ～ 1. 00

发展状态 勉强协调 基本协调 协调

D( t1，tn ) ＜ D( t1，tn － 1 ) 比较 大于 等于 小于

演化发展状态 上升型 平稳型 衰退型

资料来源: 笔者研究整理得出。

三、上海市公共管理系统协同发展实证分析

笔者应用城市公共管理系统协同发展模型，结合上海市

城市公共管理的基本特征与发展状况，对上海市公共管理系

统的发展水平进行研究。首先依据主成份分析原理对上海市

城市公共管理各功能子系统综合发展水平进行分析。对经济

调节子系统主要从上海市经济发展和资产投资调控两方面选

取的相应指标构成经济调节子系统的特征向量，包括: 全市

生产总值、工业总产值、财政收入、固定资产投资总额、固

定资产投资价格指数、固定资产投资占全市 GDP 比重; 市场

监管子系统选取的相应指标包括: 商品零售价格指数、社会

消费品零售总额、工业品出厂价格指数、进出口总额、居民

消费价格指数、房地产价格指数; 社会管理与公共服务子系

统从上海市社会管理和公共服务两方面选取相应指标构成经

济调节子系统的特征向量，包括: 公用事业和市政建设的投

资额、社会保险参保人数、各级各类学校在校学生数、环境

保护投资、科技活动经费、卫生与文化机构数。

参考近 10 年的各类经济、社会与公共服务发展指标作为

分析公共管理系统发展水平的评价度量。选用上海市 2000 ～

2009年的数据，［9］构成反映发展状态的分析矩阵。为了保证各

类指标的一致性，采用指标数据标准化处理后进行主成份分
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析法。输入指标数据，运用 SPSS 软件进行分析，得出了主成

份的特征值分别为 5. 707，方差贡献率为 95. 111%，累计方差

贡献率超过了 85%的选取原则，显然这个主成份能够解释指

标的所有变量。参与分析的评价指标的初始共同度和提主成

份后的再生共同分析表明，指标与被提出的主成份之间有着

紧密的内部结构联系，能够满足分析的要求。同理可对其他

两个子系统指标进行分析。

通过分别计算确定标准化正交向量、标准化数值与主成

份方差贡献率进行加权，就可以得到上海市经济调节、市场

监管和社会管理与公共服务的综合发展水平 ( 见表 2) 。

表 2 上海市城市公共管理各功能子系统综合发展水平值

年份 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

经济调节 － 2. 792 － 2. 391 － 2. 132 － 1. 239 － 0. 641 － 0. 143 0. 655 2. 134 3. 329 3. 220

市场监管 － 1. 353 － 1. 767 － 1. 962 － 1. 472 － 0. 366 0. 094 0. 500 1. 388 2. 779 2. 159

公共服务 － 1. 747 － 1. 313 － 0. 994 － 1. 090 － 0. 804 － 0. 123 0. 267 0. 963 1. 875 2. 967

资料来源: 上海市统计局: 《2010 年上海统计年鉴》，http: / /

www. stats － sh. gov. cn /2004shtj / tjnj / tjnj2010。

从表 2 可以看出，上海市经济系统、市场监管系统和社

会管理与公共服务的综合发展水平在 10 年间一直处于上升发

展态势，上海市城市公共管理一直保持持续发展，基本可以

判断三大子系统相互促进、彼此协调、共同演化的发展状态。

为了更好地刻画出管理系统发展与三大子系统的协同情况，

对其进行静态协同度评价和动态协同趋势评价。

运用城市公共管理系统的协同度模型，计算得出上海市

城市公共管理两两子系统间协同值、系统综合静态协同度和

动态协同度 ( 见表 3、表 4) 。

表 3 上海市城市公共管理系统静态协同度

年份 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

C( Ec － Sp，t) 0. 770 0. 758 0. 735 0. 995 0. 993 1. 000 0. 963 0. 723 0. 614 0. 984

C( Ec －Ma，t) 0. 620 0. 909 0. 993 0. 987 0. 981 0. 986 0. 994 0. 873 0. 928 0. 764

C( Ma － Sp，t) 0. 962 0. 950 0. 798 0. 964 0. 954 0. 988 0. 986 0. 956 0. 821 0. 853

C0( t) 0. 784 0. 872 0. 842 0. 982 0. 976 0. 991 0. 981 0. 851 0. 788 0. 867

资料来源: 笔者根据 SPSS分析结果整理得出。

表 4 上海市城市公共管理系统动态协同度

年份 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

D ( t1，tn) 0. 784 0. 828 0. 833 0. 870 0. 891 0. 908 0. 918 0. 910 0. 896 0. 893

资料来源: 笔者根据动态协同发展趋势度量模型计算得出。

城市公共管理两两子系统间协同值可以用折线图 1 表示

出不同时期子系统间协同状态。

图 1 2000 ～ 2009 年上海市公共管理系统

两两子系统间静态协同度

表 3、表 4 的协同度数值反映在下面图 2、图 3 上可以更

直观地看出系统协同情况。由图 2 对比发展评判依据 ( 见表

1) 可以看出，上海市公共管理系统近 10 年来，除 2000 和

2008 年外，有 8 年都处于基本协同和协同的状态，其中，在

2001、2002、2007、2009 年处于基本协同状态，2003 ～ 2006

年间均处于协同状态。另外 2000 ～ 2001 年，2008 ～ 2009 年系

统的静态协同度增长较为迅速，这两个时期上海市进行了政

府机构改革，理顺职能子系统关系，提高了系统的整体静态

协同程度。从图 3 的动态协同度来看，其协同演化发展保持

上升趋势，上海市公共管理系统的运行基本是协调发展的。

图 2 2000 ～ 2009 年上海市公共管理系统静态协同度

图 3 2000 ～ 2009 年上海市公共管理系统动态协同度
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但从图 3 发现，上海市城市公共管理系统协同度在 2000

～ 2006 年基本处于协调发展的上升趋势，而在 2007 年开始系

统转入衰退状态，动态协同有轻微的回落。通过分析图 2 可

以看出，在 2008 年，其系统综合静态协同度相对较低，数据

表明这年静态协同度为 0. 788，处于勉强协调状态。正是因为

2008 年的协同程度降低，影响了近 10 年动态协同度平均上升

的态势。而对照图 1 发现协同度的下降是由于 2007 年开始经

济调节———公共服务两两子系统协同度急速下降，市场监管

———公共服务两两子系统协同度也相应下降，经济调节———

市场监管两两子系统协同度稍有所提高，这表现出 2008 年全

球金融危机对上海市发展冲击影响较大，导致上海市强化系

统经济控制功能，加大市场监管力度而社会管理与公共服务

子系统没有及时跟上经济波动造成的系统状态和功能调整。

而这一情况在 2008 年上海市实施“大部制”一系列机构改革

后开始得到缓解，公共管理系统协同发展水平逐步回升。

四、结论与展望

通过对 2000 ～ 2009 年的上海市城市公共管理系统演化发

展水平的动态评估，运用城市公共管理系统协同发展模型进

行静态与动态的分析，以科学量化的方式来判断总结出近 10

年来上海市公共管理体系各主要功能子系统间及整体协调发

展状况，可以得出以下结论: 2000 ～ 2009 年，上海市城市公

共管理系统发展水平有了较快的提高，全市经济调节、市场

监管和社会管理与公共服务几大子系统相互影响，相互促进，

总体综合发展水平处于基本协同发展状态，城市公共管理系

统朝着有序化方向发展; 近 10 年来，上海市于 2000 年、2003

年、2008 年先后 3 次进行市级机构改革。从上海的实际出发，

积极探索符合上海市城市特点的地方政府公共管理体制。按

照精简、统一、效能的原则，进一步转变职能、理顺关系，

提高了管理系统效能; 在服务型政府背景下，上海市应不断

健全城市公共管理体系，公共管理主体在继续改善经济调节、

严格市场监管的同时，应更加注重加强社会管理和公共服务

功能，把财力物力等公共资源更多地向社会管理和公共服务

倾斜，着力于改善民生和加强社会建设。

城市公共管理系统的协同发展与协同政府模式理念具有

一致性，［10］政府必须以联合或合作方式采取集体行动以满足多

元公共需求。上海市在建设充满活力的创新城市进程中，充

分考虑系统内部主体间协同力度及其相互关系对城市公共管

理的影响作用，规范功能子系统间竞争行为，放大合作协同

效应，加深各系统之间的关联与互动，同时不断进行自我重

组、自我优化，促成城市公共管理系统协调发展，保证系统

良性循环与有序成长，从而提高城市治理水平和竞争实力。
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