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城市公共管理绩效评价
———基于上海市城市综合管理执法大数据的经验研究

贾 宁 赵剑治 向宽虎 陆 铭**

【摘  要】政府绩效评价是提升政府治理能力的重要工具。本文从大城市公共管理的满意度、完

成度和效率三个方面入手,利用上海城市综合执法大数据的一个微观样本,构建度量城市公共管理

的整体绩效指标。同时,本文通过建立计量回归模型,剥离出外部客观环境约束对绩效造成的影

响,构造工作绩效指标用于政府内部工作绩效评价或考核。本文的研究有助于建立起评价政府整体

绩效和工作绩效的不同评价体系,能够引导城市公共管理绩效水平提升。同时,本文还在建立回归

模型的基础上,以效率为例,进一步分析了城市公共管理效率的影响因素,发现常住人口规模或密

度增加反而有助于提升城市综合管理效率。这一结论对于优化公共资源在城市内部的空间布局作出

了贡献。
【关 键 词】公共管理绩效;整体绩效;工作绩效;治理效率

一、 引言

伴随着新公共管理改革和现代政府治理理论

的兴起,政府管理正逐步走向政府治理,政府绩

效评价作为提升政府治理能力的重要工具越发得

到重视。党的十八大报告中指出,“要创新行政

管理方式,提高政府公信力和执行力,推进政府

绩效管理”。提升政府绩效管理水平是推进政府

治理方式转变,建设现代化服务型政府,推动经

济社会高质量发展的重要途径。
政府绩效评价涉及评价主体、评价组织者、

评价管理者以及被评价者等多个权力主体,同时

又可分为政府整体绩效、政府职能绩效、政府工

作领域绩效、政府组成部门绩效、岗位 (个人)
绩效五个方面[1]。在不同的评价对象和评价目标

约束下,产生了不同的评价方式。当前政府绩效

评价体系主要存在两种方式,首先是政府内部基

于上级政府对下级政府考评而进行的绩效评价,
其次是基于公众满意度的绩效评价。传统绩效评

价往往考虑自上而下的绩效评价,其更多包含了

政府各个部门、岗位、个人、职能部门的工作绩

效;而基于公众满意度的绩效评价方式更接近于

政府作为服务公众的一个公共行政机构的整体

绩效。
绩效管理理论的发展,尤其是以公众满意度

为导向的绩效管理理论的发展,常常混同了政府

整体绩效和政府工作绩效两类绩效评价体系。公

众满意度作为一种整体绩效指标,常常被用于政

府职能部门或各个岗位的工作绩效或考评绩效。
虽然这两类绩效在方向趋势上较为一致,但并不

能将二者直接等同。这是由于政府治理过程受到

外部客观环境的约束和影响,处于不同外部环境

下的部门或个人,其最终表现的绩效结果包含了
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个人主观因素和外部客观环境的共同影响,不能

进行跨地区、跨部门的直接比较。例如,不同省

份的经济增长绩效差异既反映了地方政府的工作

能力,也反映了不同地方与生俱来的自然禀赋、
人口结构等差异。同样在城市内部,不同区域、
不同部门之间也存在类似的问题。

提升城市公共管理水平首先涉及如何评价和

度量城市公共管理绩效。公共管理绩效评价是公

共管理理论体系的重要组成部分,既是测定治理

成效的科学工具,也是提升城市公共管理水平的

重要前提。一方面,我们需要建立起对不同城市

管理部门和个人工作绩效的科学有效的评价体

系,引导城市管理人员不断提升管理绩效,从而

提升城市公共管理水平;另一方面,我们需要对

于城市管理绩效的影响因素和影响机制有进一步

的认识,从而去指导政府从城市规划布局层面去

合理进行空间布局,排除容易诱发管理绩效低下

的因素。
为解决不同绩效指标所包含信息差异使得绩

效指标不能直接进行跨地区、跨部门进行比较的

问题,本文在已有研究[1] 提出的五种绩效评价

方式的基础上,对政府公共管理的整体绩效和工

作绩效进行了区分和度量。本文首先利用上海城

市综合管理执法大数据的一个微观样本,从大城

市公共管理的满意度、完成度和效率三个方面入

手,构建度量城市公共管理的整体绩效指标。随

后,本文通过建立计量回归模型,剥离出外部客

观环境约束对整体绩效造成的影响,从而获得政

府职能部门或个人的工作绩效指标。本文的研究

有助于建立起评价政府整体绩效和工作绩效的不

同评价体系,能够用于政府内部工作绩效评价或

考核,引导城市公共管理绩效水平提升。同时,
本文还在建立回归模型的基础上,以效率为例,
进一步分析了城市公共管理效率的影响因素。

本文的贡献表现在以下方面:首先,数据独

特而新颖。本文主要利用大数据记录的城市综合

管理执法的指标来构建城市公共管理绩效,城市

公共管理微观数据具有非常好的颗粒度和信息

量,使得本文能够从满意度、完成度和效率等多

个方面来构建城市公共管理绩效,同时保证足够

数据量支撑,保证客观性和准确性。其次,绩效

评估方法更加客观、科学。本文首次区分了整体

绩效和工作绩效,考虑了绩效评估体系的不同应

用场景,建立起更加完善、更加多元的政府整体

绩效评估指数和政府工作绩效评估指数,使得不

同地区、不同部门的绩效指数能够跨地区、跨部

门可比较。本文利用了大数据的 “用户生成”和

“实时更新”特征,可以在建模的基础上产生动

态可比,且可更新的效率评价结果。最后,可得

到针对影响治理效率的客观因素的政策建议。本

项研究能够探寻大城市内部街道层面城市规划和

人口学特征等因素对城市公共管理效率的影响机

制,验证了城市人口集聚提升治理效率的集聚效

应,有助于进一步了解城市公共管理效率的影响

因素,帮助政府决策部门对城市进行精细化管理

和空间规划,从城市规划角度提升城市公共管理

水平。
本文剩余部分的结构如下:第二部分为相关

文献综述;第三部分为绩效评价指数构建方式介

绍;第四部分为数据介绍;第五部分以治理效率

这一指标为例进行了影响因素分析;第六部分为

绩效指数构建情况;第七部分为本文主要结论和

政策含义。

二、 相关文献

政府治理水平对于推动经济和社会发展,提

升公众幸福感极其重要。已有研究表明,政府提

升治理水平,提供公共服务和维持社会稳定等,
能够显著提升居民的主观幸福感[2-4],并带来房

价上升[5]。而相反,政府行政效率低下会引起民

众明显的负面情绪反应[6]。如何提高城市公共管

理效率和政府绩效,不同的学者和研究从不同的

视角给出了不同的建议。例如,有研究发现户籍

城镇化有利于提升地方政府环境治理绩效,而产

业和建设城镇化则带来负面效果或不显著[7]。基

层政府对治理能力也至关重要,有研究通过对上

海45个小区调查数据的统计分析,发现基层政

府的治理能力与社区治理绩效之间存在显著的关

系[8]。此外,通过网格化管理来对城市实现精细

化管理也是提升城市公共管理能力的一个重要途

径[9-10],城市网格化治理能够提高政府回应性和

公共服务效率[11]。
为了提升城市公共管理能力,如何对城市管
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理的效率和绩效进行有效评价也是一个重要的维

度,城市治理能力的提升需要建立在科学有效的

政府绩效评价的基础上。在城市公共管理绩效评

价的理论进展方面,已有研究主要从多种角度构

建绩效评价指标或体系,包括构建以和谐社会为

目标的治理绩效评价体系[12];构建善治理念下

的绩效评估体系[13];从价值网视角构建城市管

理绩效的评价体系[14];从政府公共产品供给的

职能角度对城市公共管理绩效进行综合性评

价[15];以及提出以公共价值为基础的政府绩效

治理理论体系框架[16]。此外,更多的研究通常

将政府满意度视作治理绩效的一个重要指标或研

究治理绩效的重要视角[17-18]

目前有关城市公共管理绩效评估的文献,主

要从以上角度切入,通过构建治理绩效的评价体

系进行分析。彭国甫等人建立了政府绩效相对有

效性评估的DEA模型,对政府公共行为的投入、
产出和实际成果进行测量与评估[19]。卓越将绩

效指标拆解为要素指标、证据指标和量化指标,
从而构建了一个三级指标体系[20]。应瑛等人在

顾客满意度模型基础上引入 “公众参与”理念,
提出了新的城市管理公众满意度指数[21]。尤建

新和陈强在比较综合国内外研究成果的基础上,
引出了以公众满意为导向的城市管理模式的概

念[22]。王岱凌和蒋国瑞采用平衡计分卡方法提

出了城市管理绩效评价体系,并运用层次分析法

确定定性指标和定量指标的权重[23]。翟国涛和

刘苗苗从效率、效果和效益三个方面建立了城市

网格化管理评价指标体系,用模糊综合评价法对

区域得分进行详细分析,为该区城市网格化管理

系统的优化提供借鉴[24]。
另外,由于对于公共管理成效的测量是理论

构建的基础[25],也有学者关注如何运用新的技

术和手段对城市公共管理的成效进行测量和度

量,这将大幅提升城市公共管理绩效评价的精确

程度。一方面,随着信息技术和电子政务的发

展,数字治理能形成良好的网络治理结构,从而

能够构建有效的城市政府善治机制,成为数字时

代城市政府善治的理想选择[26];另一方面,在

数字治理的背景下,政府的回应性也成为学界越

来越关注的治理绩效的一个维度,其最终影响到

公众参与和政府治理行为[27-28]。

但现有研究依然存在许多不足。首先,现有

对城市管理效率评价的研究主要是从理论分析或

公众满意度等主观角度实施评价,缺乏城市管理

过程中记录的真实数据作为支撑,从而不具足够

数据量和客观性。其次,现有城市公共管理绩效

评估仅停留在指标构建层面,很难得到一致认

可。此外,已有的绩效评价指标混杂了不同因素

的影响,未能对不同因素影响城市公共管理绩效

的机制做出定量区分和理论分析,构建的指标体

系较为笼统,既无法对城市管理部门的工作绩效

进行有效评价,也无法探寻城市规划建设和人口

学特征等因素对管理效率的影响机制。

三、 绩效评价指数构建

(一)指数构建思路

理论上,我们可以将政府公共管理视作一个

在外部环境和客观条件约束下,投入有限的人

力、资金等公共资源,经过特定的流程和组织运

作,完成复杂、多样的治理目标的过程。政府治

理最终呈现的结果即为本文所定义的整体绩效,
其能够由数据客观真实反映,能够被公众所感

知。本文从满意度、完成度和效率三个维度来构

建指标,利用上海城市公共管理大数据来刻画城

市公共管理的整体绩效。
政府整体绩效作为多种因素综合决定的结

果,不可直接进行跨部门、跨地区比较。政府整

体绩效主要受到两大方面因素的影响:一方面是

城市规划建设情况和辖区居民的人口学特征等客

观约束条件,其中人口学特征包括人口密度、年

龄构成、性别比例、本地人口比例等,规划建设

因素包括地理位置、路网密度、公共设施数量

等;另一方面是政府部门和个人的主观因素,这

里的主观因素既包含政府部门作为一个组织运行

的整体绩效,其依赖于政府的制度设计和组织流

程等内容,也包括参与其中的工作人员的微观绩

效,其依赖于个人的响应速度、执法能力、服务

意识等因素。
本文将这种剥离了外在客观因素影响,而仅

由政府部门内部组织运行或个人主观因素决定的

绩效,定义为工作绩效。工作绩效更直接的含义

是,在排除了外在客观环境的影响后,仅由个体
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或部门的主观因素导致的绩效差异。工作绩效最

大的优势在于,可以剥离外部客观环境的干扰,
使得不同辖区、不同部门的工作绩效可以直接

进行比较。例如,上海市中心区域比外围区域

人口密度更高,城市运行更加繁忙,使得城市

公共管理面临更高的压力,若直接将这两个区

域的城市公共管理绩效进行比较,则外围区域

的治理绩效可能比中心区域更高。为了使得两

个地区的治理绩效可以进行比较,本文意在剥

离外在客观因素的影响,而将仅由个体因素决

定的绩效差异进行比较和评价。图1展示了本

文构建指数的思路。

图1 本文研究框架

(二)指数构成维度

1.满意度

公众满意度是政府绩效评价中最重要的一

个指标。以公众满意度为导向的政府绩效评估

方式长期以来受到学界的关注。在建设服务

型、参与型政府的要求下,公众满意逐渐成为

政府治理和公共行政的一种公共价值和终极追

求,由评价主体反馈的满意度等指标体系构成

的评价方式被认为是一种科学有效、且能够替

代其他复杂评价方式的绩效评价方式。已有的

研究较早引出了以公众满意为导向的城市管理

模式的概念,并构建了不同的城市管理公众满

意度指数[21-22]。
本文使用每个个案的满意度评价作为公众满

意度的度量,通过数据清洗,将每个个案的所有

满意度评价类型分为满意、未评价 (或未填写)
和不满意三个类型。并在区、街道、处理人和

主办人层面计算满意率和不满意率,满意率为

获得满意评价的案件数量占区、街道、个人处

理的案件总数的比例;不满意率为获得不满意

评价的案件占比。满意率度量了政府或个人获

得满意评价的概率,其值越大代表绩效越好。
不满意率度量了政府或个人获得不满意评价的

概率,其值越高代表绩效越差。但满意度指标

有一个缺陷,即依赖于不同人的评价标准的差

异性。因此,我们还尝试引入完成度和效率这

两种更客观的指标。
2.完成度

完成度也是公共管理绩效评估中的一个重要

维度,由于现实实践中,可能出现地方政府部门

相互卸责、推脱、拖延时间甚至不予理睬等多种

情况,使得部分个案由于多种原因长期搁置,一

直处于未办结状态。本文根据上海城市公共管理

大数据中记录的是否办结这一指标,计算了街

道、区和个人层面的办结率指标,使用已办结的

案件数占街道、区和个人层面经办的案件总数的

比例得到完成率。此指标度量了各个部门或个人

在进行城市公共管理时的完成度情况,完成率越

高,表明政府绩效越好。
3.效率

效率事关资源配置。私人企业往往采用投入

产出比即生产率来作为效率的度量,而公共部门

具有多元任务和任务弹性,以及许多产出难以直

接量化等特点,因而对公共部门的治理效率评估

有很大的争议。目前普遍认为,除了一些特殊部

门如医院采用床位数或轮转周期等特殊指标外,



城市公共管理绩效评价 113  

公共管理与政策评论 2021.6,109 123

公共部门的效率测定主要有两种方式:(1)投入

产出比例或单位成本测定;(2)普适性的效率指

标,如产出数量或个案处理数目、平均个案处理

时间、突发紧急事件的反应速度、人员劳动生产

率等[29]。
本文采用一个普适性的效率指标,即处置这

些投诉所花费的时间作为政府部门城市公共管理

效率的度量,这里的时间是指接到投诉登记时间

和投诉被处置的时间之间的差值。该时间越长,
在控制其他因素的情况下,表明治理效率越低,
政府在效率维度的绩效越好。

(三)指数计算过程

1.整体绩效

本文将整体绩效定义为政府治理最终呈现的

结果,这一绩效能够直接由数据客观真实反映和

被公众所感知。本文在计算整体绩效时,直接使

用前文所述的数据、指标构建方式和计算方式,
对整体绩效进行计算,分别获得街道、区、主办

人和处理人层面的满意率、不满意率、完成度和

效率四个指标。
整体绩效具有直接的现实含义,例如满意

率是指获得满意评价的案件数占处理过的总案

件数的比例;效率使用每个案件被处理的时间

在街道、区、个人层面的平均值来度量,平均

处理时间越长,效率越低。但整体绩效无法直

接进行跨地区和跨部门比较,因为其包含了外

部客观环境的影响,例如某些地区某一类耗费

时间较长的投诉发生频率较高或某地区人流量

较大,不能直接用于政府部门内部的绩效比较

和评价。
2.模型建立

为了将影响整体绩效的不同因素进行剥离从

而获得工作绩效,本文建立了回归模型,通过控

制影响整体绩效的多种因素,包括每个投诉的类

型、来源、处理方式、投诉所在地的公共设施密

度、人口密度、人口结构等因素,在回归结果的

基础上提取个人、街道和区的固定效应系数,通

过无量纲化处理获得个人、区、街道的工作绩

效,该绩效指数不具有实际含义,仅能进行相对

大小比较。
针对不同层级的绩效评估,若将不同层次

的固定效应包含在同一个模型中直接提取不同

层级的固定效应会出现共线性情况。因此本文

分别将其加入回归方程中,使用的回归模型设

定如下:
(1)投诉处理人层面:

  Performancei,j,k,d =α+β×Demok

 +γ×LnInfrak

 +ωi,j,k,d

 +λj+εi,j,k,d

(2)街道层面:

  Performancei,j,k,d =α+ωi,j,k,d+μk

 +εi,j,k,d

(3)区层面:

  Performancei,j,k,d =α+β×Demok

 +γ×LnInfrak

 +ωi,j,k,d

 +δd

 +εi,j,k,d

其中,i表示案件,j 表示投诉处理人,k
表示街道,d表示区。Performancei,j,k,d 表示发

生在第k个街道,d个区,由第j个人处理的第

i个投诉的绩效。出于简洁性的考虑,我们用

performancei,j,k,d 来指代绩效。实际上,这个绩

效有四个指标分别作为被解释变量。其中,
Satisfyi,j,k,d 为一个哑变量,若该案件获得满意

评 价, 则 Satisfyi,j,k,d = 1; 否 则 为 0。
Unsatisfyi,j,k,d 也为一个哑变量,若该案件获得

不满意评价,则Unsatisfyi,j,k,d=1;否则为0。
Donei,j,k,d 也为一个哑变量,若该案件最终状态

为已 办 结,则 Donei,j,k,d =1;否 则 为 0。
Efficiencyi,j,k,d 表示投诉i的公共管理效率对

数,采用一个投诉从登记到被处理所需的时间对

数来度量。时间越长表明效率越差。
由于满意度、不满意度和完成度三个被解释

变量均为哑变量,因此对这三个回归模型使用了

Probit回归模型。Probit模型是一种非线性模

型,该回归模型用于解释一个案件获得满意评

价、不满意评价和是否完成的概率差异。对于以

效率为被解释变量的回归,本文使用了最小线性
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二乘法回归 (OLS)模型。
控制变量主要分为两部分,其中,Demok

表示街道k的人口学特征,包括人口密度、性别

比例、本地人比例、14岁以下人口比例和14~
65岁人口比例,由于大城市内部职住分离的现

象较为严重,我们分别采用了夜间常住人口和白

天活跃人口来计算人口密度。
LnInfrak 则是街道k的公共设施密度对数,

公共设施类型包括科教文化服务设施 (学校、幼

儿园、书店和培训机构等)、医疗健康服务设施

(医院、药店等)、住宿服务设施 (酒店、招待所

等)、交通设施 (地铁出站口、公交站和道路)、
公共服务设施 (公共厕所、报刊亭、紧急避难场

所等)和 风 景 名 胜 (公 园、旅 游 景 区 等)。
ωi,j,k,d 为其他案件层面控制效应,包括投诉的来

源、处理方式、大类、小类等。εi,j,k,d 是随机扰

动项。
3.工作绩效

λj 就是本文需要提取的不同投诉处理人的

固定效应系数,μk 是不同街道的固定效应系数,
δd 则是区层面的固定效应系数。这些固定效应

系数表示,在控制了投诉的类型、来源等客观因

素和其他维度的部分影响因素后,单个维度公共

管理绩效的系统性差异。以上不同模型的固定效

应系数含义不同。满意度和完成度回归系数越

大,表明该街道、区、工作人员获得 “满意”
“非常满意”评价和完成投诉处理的概率更高;
不满意度回归系数越大,表明该街道、区、工作

人员获得 “不满意”“不认可”评价的概率越高;
效率回归系数越大,表明该街道、区、工作人员

平均处理时间越长,效率越差。
在此基础上,通过提取固定效应并进行百分

制转换从而获得了工作绩效指数。由于上述固定

效应系数越大,代表的绩效好坏的含义不同,本

文对以上系数进行了无量纲化处理。基于系数含

义不同,对于满意度和完成度,无量纲化采用以

下公式:

  Scorei=(Coefi-min(Coefi))
 /(max(Coefi)
 -min(Coefi))×100 (1)

对于不满意度和效率,采用以下公式无量

纲化:

  Scorei=100-(Coefi-min(Coefi))
 /(max(Coefi)
 -min(Coefi))×100 (2)

这种处理方式使得百分制得分越高,从不同

维度定义的相对的绩效越好。百分制得分越高,
一个街道、区或工作人员,有更高的概率获得满

意评价,更低的概率获得不满意评价,具有更高

的完成率和效率。
特别值得注意的是,此回归系数和百分制效

率得分非直接的描述性统计,而是排除了每个街

道人口学特征和公共设施总量对于城市公共管理

绩效的影响,仅代表执法人员/部门因部门或个

人主观因素所导致的绩效差异,因此能很好地度

量执法人员/部门的工作绩效,并且可跨地区、
跨部门直接比较。但也要指出,这一系数或得分

并不具备实际含义,没有单位,仅代表不同个

人/部门之间的相对绩效差异。

四、 数据介绍

(一)上海市公共管理微观数据

过往对于城市公共管理绩效的研究,常常采

用政府统计年鉴中的数据来构建指标。但这些数

据并不能直接反映城市的治理状况,更无法度量

和评价治理状况在城市内部各区域之间的空间分

布。对于城市公共管理的研究,需要城市管理部

门在处理各类城市公共管理相关工作时的微观数

据的支持。政府部门工作或市民反馈的微观数

据,更能直接反映城市公共管理的情况,也更加

客观和准确。
电子政务和城市大数据的发展给利用大数据

破解城市公共管理效率的难题提供了有力的工

具。近年来,上海市开展了 “智慧城市”建设,
利用信息化、数字化手段来提升城市公共管理效

率,同时形成了一套完整的城市公共管理体系,
市政府设立统一的政务服务平台,市民可以通过

热线电话、邮件、网站等方式对城市失序违法事

件提出投诉,市级政府再将每个投诉事件分配给
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相对应街道的城市管理部门。在此过程中,城市

管理部门处理这些投诉的时间、内容和结果都被

精确记录下来。这类微观数据具有以下几个特

点:一是数据量更大,包含信息更加丰富和准

确,这使得在刻画城市公共管理状况的时候更加

科学和客观;二是包含地址、经纬度坐标等空间

信息,这对于研究城市公共管理状况在城市内部

的空间分布极具价值;三是具有用户生成和动态

可更新的大数据特征,可以在时间维度上研究城

市公共管理的变化情况。
上海城市公共管理数据是上海市城市运行和

管理过程中产生的大数据中的一个样本数据,包

含因为城市失序导致的投诉事件数据和执法部门

处理这些投诉的执法信息数据。每个市民对当地

市容环境等状况不满意时,通过 “12345”热线

或网站邮件等渠道向市政府进行投诉,从接到投

诉起到处理完成,投诉相关信息和执法部门的处

理信息都被手机软件完整记录下来。投诉事件数

据包含2018年通过 “12345”热线、网站等方

式反馈的所有市民投诉信息,包括每个投诉的

投诉内容、相关类型、地址信息、投诉来源等

信息。执法部门处理这些投诉的执法信息数据

包括事实认定情况、处理方式、办结情况、反

馈情况、登记和处理时间等详细信息。投诉涉

及市容管理、交通管理、环境保护、工商管理

等12个大类,占道经营、夜间施工治理、违法

建筑治理等29个小类,数据量共计15.6万余

条。图2展示了上海市2018年城市公共管理效

率的空间分布。
(二)上海城市公共设施和人口数据

上海市城市大数据库包括上海市人口分布

数据、公共设施分布数据、人口结构数据、夜

间灯光数据、环境污染数据等多源数据。其中,
人口分布数据使用了电信运营商提供的手机信

令大数据进行计算,能够精确到500米×500
米的正方形网格。本文根据2018年上海市移动

信令数据、移动设备数据抽样,按不同时间段

分别识别工作地 (工作日9点—17点)和居住

地 (工作日22点—次日6点;周末23点—次

日6点),由此推算日间人口规模和夜间人口规

模。相较于传统的人口普查数据,该数据对人

口分布的度量更加精确,且能够区分夜间人口

和白天人口。

图2 上海市城市公共管理效率的空间分布

其他的控制变量主要包括人口学特征变量和

公共基础设施变量。其中,人口学特征变量除人

口规模以外,还包括人口年龄结构、性别结构和

户籍结构等。本文分别使用了14岁以下人口比

例、14~65岁人口比例、性别比例、户籍人口

比例变量来度量以上人口学特征。这一数据来源

于2010年上海市街道乡镇一级的人口普查数据。
之所以选取2010年普查数据,一方面是由于数

据可得性限制,另一方面是由于人口学特征在短

期内较为稳定,故2010年的数据仍然能够较为

准确地度量2018年的人口学特征。此外,公共

设施的POI数据和路网数据主要来自百度地图

和高德地图等地图服务商提供的开源API接口,
经过爬虫工具爬取、坐标修正和数据清洗之后,
将公共设施的空间分布数据匹配到街镇层面,从

而统计出街镇层面的公共设施数量。按照高德地

图已有的分类,本文分别计算了便利设施、教育

机构、医疗机构、住宿服务、风景名胜、地铁出

站口、公交站点的数量以及密度,包括路网的长

度与密度。此外,本文还控制了投诉总数量、执

法人员总数量及密度。下页表1展示了变量描述

性统计结果。



116  公共管理与政策评论
  2021.6

公共管理与政策评论 2021.6,109 123

表1 本文实证回归使用的变量描述性统计

变量名 单位 样本量 均值 标准误 最小值 最大值

处理时间 (缩尾) 天 41858 4.48 9.326 0.358 72.63
户籍人口比例 % 209 0.493 0.167 0.133 0.893

14岁以下人口比例 % 209 0.0828 0.0167 0.0487 0.126

14~65岁人口比例 % 209 0.799 0.0401 0.646 0.896
性别比例 % 209 1.049 0.109 0.842 1.764
白天人口数量 千人 212 113.9 85.25 0.422 419.5
夜间人口数量 千人 212 113.9 78.63 0.299 458.3
街道面积 平方公里 212 32.03 35.11 1.069 171.8
便利设施数量 个 212 68.42 49.38 1 239
教育机构数量 个 212 184.2 172.9 4 1083
医疗机构数量 个 212 89.5 63.83 1 430
住宿服务数量 个 212 68.72 52.53 1 308
风景名胜数量 个 212 25.86 34.09 0 302
地铁出站口数量 个 212 5.995 7.154 0 41
公交站点数量 个 212 77.03 64.87 5 419
路网长度 千米 211 10.45 10.06 0.326 62.84
投诉数量 个 210 723.1 799.1 6 5285
执法人员数量 个 210 18.13 10.6 0 63
白天人口密度 千人/平方公里 212 14.86 16.51 0.0242 79.5
夜间人口密度 千人/平方公里 212 14.52 14.55 0.0207 59.6
便利设施密度 个/平方公里 212 10.17 13.25 0.0255 67.04
教育机构密度 个/平方公里 212 35.56 50.94 0.0346 244.1
医疗机构密度 个/平方公里 212 16.43 22.63 0.0139 113.3
住宿服务密度 个/平方公里 212 11 15.67 0.0139 94.27
风景名胜密度 个/平方公里 212 4.5 10.42 0 84.82
地铁出站口密度 个/平方公里 212 1.2 1.886 0 9.637
公交站点密度 个/平方公里 212 5.39 4.071 0.0623 21.75
路网密度 千米/平方公里 212 0.615 0.402 0.039 2.172
投诉密度 个/平方公里 210 100.9 131.2 0.0407 627.1
执法人员密度 个/平方公里 212 3.258 4.344 0 26.87

五、 城市公共管理绩效评估

本文从满意度 (不满意度)、完成度和效率

三个角度构建了整体绩效和工作绩效两套城市公

共管理绩效评估指数。其中,整体绩效指数是公

众可感知的政府整体绩效,工作绩效指数是政府

内部各部门、个人的工作绩效指数。

整体绩效指数主要用于当地居民、第三方评

价机构对政府整体城市管理绩效进行评估。由于

本文使用的数据涉及城市生活的方方面面,因此

根据此数据形成的绩效指数具有反映城市公共管

理和城市秩序好坏的极高代表性。城市管理部门

可通过定期发布各街道、各区的整体绩效指数,
并在此基础上结合其他政府部门的相关数据,逐

渐形成城市宜居生活指数,为居民在当地辖区的
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择业、居住、生活环境评价等提供依据和参考。
工作绩效指数主要用于政府内部各部门、个

人之间的工作绩效评价。整体绩效指数由于混杂

了外部客观环境因素和个人 (部门)主观因素对

绩效的同时影响,因此直接将其用作工作绩效评

价并不合适。工作绩效剥离了外部客观环境因素

对整体绩效的影响,仅反映工作人员和部门由于

服务意识、个人能力或组织流程设计等主观因素

所导致的绩效差异。这一指数能够实现跨地区、
跨部门的比较和评价,且能够实现实时动态可更

新。图3—图5展示了2000多名执法工作人员

在满意度、完成度和效率三个维度的工作绩效指

数百分制得分分布。从图中可以看出所有工作绩

效指数均呈现出较好的正态分布,表明本文所使

用的方法较为可靠,该工作绩效指数可以较好用

于对个人进行绩效评估。

图3 个人层面满意度工作绩效得分分布

图4 个人层面完成度工作绩效得分分布

图5 个人层面效率工作绩效得分分布

此外,通过整体绩效和工作绩效指数的对比

分析发现,满意度指标的工作绩效和整体绩效指

数具有高度一致性,而完成度指标和效率指标的

整体绩效指标和工作绩效指标在保持大体趋势一

致的情况下,部分街道和区局存在差异,这一方

面表明,工作绩效指标能够在数据上与整体绩效

指标保持较高的一致性的同时,又具有一定的差

异,工作绩效指标更具有工作绩效评价的直接意

义。另一方面表明,政府公共管理的满意度绩效

几乎不受到人口、公共设施等外部客观环境因素

的影响,而效率和完成度指标受外部客观环境影

响较大,直接将完成度和效率的整体绩效指标用

于跨地区、跨部门的工作绩效评价可能存在较大

误差。
本文认为,在进行公共管理绩效评估时,需

要同时结合整体绩效指数和工作绩效指数,对各

部门、个人的绩效进行合理评价,可通过多指数

加权平均、按比例划分等级等不同方式进行绩效

评估,以避免极端数据异常值对评估结果造成的

影响。本报告所呈现的绩效指数,仅作为绩效评

价的参考,对于部分数据异常或极端值,还需要

进一步分析原因,最终得出合理的结论。

六、 公共管理绩效影响因素分析

在公共管理绩效评估的基础上,本文以第二

节建立的计量回归模型为基础,以效率这一指标

为例,对回归结果进行了分析,从公共设施和人

口两个特征分析了公共管理效率的影响因素。此
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部分使用的回归模型如下所示:

  Efficiencyi,j,k,d =α'+β'×Demok

 +γ'×LnInfrak

 +ω'i,j,k,d

 +δ'd+ε'i,j,k,d

在实际回归中,被解释变量为处理投诉所花

费时间的对数。由于每个街道的公共设施总量和

面积同时都会对被解释变量产生影响,因此解释

变量有两种方式被添加到回归方程中,一是统一

采用总量除以街道面积的密度形式 (比例值除

外);二是分别控制各类公共设施总量和街道面

积。因此,我们分别进行了密度形式和总量形

式的回归。回归结果分别如表2和下页表3
所示。

其中,控制执法人员密度或总量和投诉密度

或总量的回归结果为第1、2列,控制投诉与执

法人员比值的回归结果为第3、4列。控制白天

人口密度或总量的回归结果为第1、3列;控制

夜间人口密度或总量的回归结果为第2、4列。
回归结果显示,白天活跃人口密度与城市公

共管理效率之间的关系并不显著,而夜间常住人

口密度反而会降低投诉处理时间,提高公共管理

效率。夜间人口密度每增加1%,投诉处理时间

缩短约0.15%~0.16%。这表明常住人口密度

具有规模经济效应,反而能够缩减投诉处理时

间,提高了公共管理效率。此外,我们发现户籍

人口比重较高和男女性别比例较高的街道往往拥

有更长的投诉处理时间,治理效率较低。而公共

设施方面,诸如公共卫生间等便利设施的存在可

能会导致投诉处理时间增加,同样,若街道拥有

更大的路网密度,也会导致公共管理效率低下。
这可能是因为公共便利设施密度和路网密度较高

的地方,人口流量更高,投诉事件发生频率更

高,使得执法人员处理时间较长。可能提高公共

管理效率的影响因素只有风景名胜密度和地铁出

站口密度。
若将控制变量为总量形式,并同时控制街道

的面积,我们能看到各类公共设施总量对于管理

效率的影响。在表2所示的回归结果中,街道人

口总量无论是夜间人口还是白天人口都与公共管

理效率不存在显著的关系,街道户籍人口占比似

乎并不会显著影响投诉处理时间,但街道性别

比例与执法处理时间之间的显著关系依然存在。
此外,街道14岁以下儿童比例也会显著地缩短

投诉处理时间,提升管理效率。从公共设施总

量来看,拥有越多的景点和地铁出站口数量的

街道,反而拥有更短的投诉处理时间,而街道

拥有更多的公交站数量和路网长度则会显著延

长投诉处理时间,降低公共管理效率。我们同

时发现,面积越大的街道显著拥有更短的投诉

处理时间。

表2 密度形式回归结果

(1) (2) (3) (4)

变量名
 

Ln(处理时间) Ln(处理时间) Ln(处理时间) Ln(处理时间)

Ln(白天人口密度) -0.0930 -0.0446

(0.0794) (0.0733)

Ln(夜间人口密度) -0.168* -0.154*

(0.0878) (0.0855)

户籍人口比例 0.442 0.498 0.807* 0.802**

(0.436) (0.414) (0.413) (0.403)

14岁以下人口比例 -2.912 -3.082 -1.869 -2.096

(2.252) (2.273) (2.093) (2.123)

14~65岁人口比例 0.0796 0.216 1.012 1.090

(1.629) (1.613) (1.637) (1.632)
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续表

(1) (2) (3) (4)

性别比例 0.993** 0.982** 1.099** 1.071**

(0.442) (0.440) (0.450) (0.449)

Ln(便利设施密度) 0.105 0.124* 0.129* 0.147**

(0.0677) (0.0674) (0.0673) (0.0677)

Ln(教育机构密度) 0.0442 0.0403 -0.00937 3.75e 05

(0.0539) (0.0471) (0.0474) (0.0433)

Ln(医疗机构密度) -0.00850 0.0568 -0.0668 0.00513

(0.0755) (0.0998) (0.0654) (0.0906)

Ln(住宿服务密度) -0.0367 -0.0588 -0.0381 -0.0607

(0.0733) (0.0769) (0.0736) (0.0768)

Ln(风景名胜密度) -0.0392 -0.0537* -0.0736*** -0.0841***

(0.0303) (0.0281) (0.0268) (0.0262)

Ln(地铁出站口密度) -0.0830 -0.110** -0.0568 -0.0785

(0.0518) (0.0561) (0.0483) (0.0516)

Ln(公交站点密度) 0.0710 0.0944 0.0881 0.115

(0.0915) (0.0878) (0.0893) (0.0860)

Ln(路网密度) 0.645** 0.579** 0.333 0.291

(0.274) (0.260) (0.232) (0.228)

Ln(执法人员密度) -0.0912 -0.102

(0.0619) (0.0633)

Ln(投诉密度) -0.0559 -0.0438

(0.0455) (0.0464)

Ln(投诉数/执法人员数) 0.0342 0.0437

(0.0411) (0.0424)

常数项 0.971 0.904 -0.268 -0.254

(1.699) (1.667) (1.705) (1.689)

投诉大类 控制 控制 控制 控制

投诉小类 控制 控制 控制 控制

投诉来源 控制 控制 控制 控制

处理方式 控制 控制 控制 控制

区固定效应 控制 控制 控制 控制

观察值 41858 41858 41858 41858

R2 0.476 0.476 0.476 0.476
注:括号中为稳健标准误,***为p<0.01,

 

**
 

为p<0.05,
 

*为
 

p<0.1。
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表3 总量形式回归结果

(1) (2) (3) (4)

变量名 Ln(处理时间) Ln(处理时间) Ln(处理时间) Ln(处理时间)

Ln(白天人口数量) -0.0607 -0.0291

(0.0779) (0.0711)

Ln(夜间人口数量) -0.0436 -0.00439

(0.0974) (0.0895)

户籍人口比例 0.493 0.564 0.653 0.689*

(0.425) (0.412) (0.406) (0.396)

14岁以下人口比例 -4.446* -4.155* -4.145* -4.071*

(2.515) (2.439) (2.489) (2.428)

14~65岁人口比例 -1.077 -0.885 -1.118 -1.110

(1.529) (1.579) (1.525) (1.568)

性别比例 1.072** 1.079** 1.195*** 1.207***

(0.442) (0.451) (0.447) (0.453)

Ln(街道面积) -0.210** -0.197* -0.192** -0.190*

(0.0967) (0.100) (0.0966) (0.101)

Ln(便利设施数量) 0.0584 0.0627 0.0773 0.0769

(0.0532) (0.0530) (0.0526) (0.0527)

Ln(教育机构数量) 0.0408 0.0296 0.0164 0.00992

(0.0531) (0.0469) (0.0478) (0.0433)

Ln(医疗机构数量) 0.0416 0.0416 0.0202 0.0143

(0.0773) (0.0886) (0.0749) (0.0836)

Ln(住宿服务数量) -0.0861 -0.0829 -0.0997 -0.0972

(0.0782) (0.0783) (0.0790) (0.0790)

Ln(风景名胜数量) -0.0288 -0.0334 -0.0424* -0.0437*

(0.0270) (0.0254) (0.0247) (0.0237)

Ln(地铁出站口数量) -0.0481* -0.0529* -0.0461* -0.0480*

(0.0274) (0.0288) (0.0271) (0.0278)

Ln(公交站点数量) 0.189** 0.186** 0.210*** 0.209***

(0.0792) (0.0803) (0.0783) (0.0785)

Ln(路网长度) 0.359** 0.326** 0.299** 0.288**

(0.147) (0.140) (0.142) (0.139)

Ln(执法人员数量) -0.0175 -0.0153

(0.0478) (0.0478)

Ln(投诉数量) -0.0474 -0.0478

(0.0487) (0.0529)
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续表

(1) (2) (3) (4)

Ln(投诉数/执法人员数) 0.0306 0.0283

(0.0414) (0.0443)

常数项 1.388 1.192 0.952 0.901

(1.652) (1.628) (1.635) (1.623)

投诉大类 控制 控制 控制 控制

投诉小类 控制 控制 控制 控制

投诉来源 控制 控制 控制 控制

处理方式 控制 控制 控制 控制

区固定效应 控制 控制 控制 控制

观察值 41811 41811 41811 41811

R2 0.476 0.476 0.476 0.476
注:括号中为稳健标准误,***

 

为p<0.01,
 

**
 

p为<0.05,
 

*为p<0.1。

七、 主要研究结论

本文分别从满意度、完成度和效率三个角度

对上海市城市公共管理绩效进行了评估,分别计

算了各个街道执法中队、区局、案件处理人三个

层面的绩效。本文在建立传统公共管理绩效评估

指数的同时,进一步区分了整体绩效指数和工作

绩效指数,通过建立计量回归模型,剥离出外部

客观环境约束对整体绩效造成的影响,获得政府

职能部门或个人的工作绩效指标,从而用于政

府内部工作绩效评价或考核。本文的研究有助

于建立起评价政府整体绩效和工作绩效的不同

评价体系,能够引导城市公共管理绩效水平提

升。同时,本文还在建立回归模型的基础上,
以效率为例,进一步分析了城市公共管理效率

的影响因素,对于探究城市公共管理绩效的影

响因素和优化公共资源在城市内部的空间布局

有一定贡献。
由于数据的限制和篇幅所限,本文虽然只运

用了2018年的截面静态数据进行了一个城市公

共管理效率评价的示例,且当前的绩效评价可能

存在很多局限性和不足。但本文旨在提供一种新

的视角和方法,即运用大数据刻画整体公共管理

绩效,并运用计量经济学方法来分离不同的影响

因素,在此基础上,对个人或部门主观因素造成

的绩效差异进行有效的评价。未来,由于大数据

具有用户生成和实时的可更新特性,我们可以运

用这套方法,根据实时的动态数据,对个人或部

门的行政效率进行定期更新的评估。在控制了年

份的固定效应之后,我们不仅能进行跨地区、跨

个人、跨部门之间的比较,还能对单个个体或部

门进行跨年份的比较,从而看到行政效率的时间

趋势,能够更加全面的对行政效率进行有效

评估。
本文还以城市公共管理效率为例,对其进行

了影响因素分析,主要发现以下两个结论:首

先,密度对于城市公共管理极为重要。人口规模

和密度能够在人均意义上缓解城市失序和治理效

率低下等城市病问题,上海的经验反映了治理效

率更差的地方往往是人口密度较低的地方这一事

实。因此,公共服务空间配置需要顺应人口集

聚,使得城市享受更大的规模经济效应从而提升

整体公共管理绩效。其次,本文研究发现,路网

越密集的街道,往往拥有更差的公共管理效率,
这可能是由于路网越密,消费活力和人口流量越

大,造成了更大的城市秩序混乱,对治理提出了

更高的要求;而地铁出站口的密度却与公共管理

效率有着正相关关系,出站口越多的街道,往往

拥有更高的治理效率。这可能是地铁与地面交通

的替代效应造成的,更发达的地下交通避免了地

面人流量的增多。
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以上结论具有一定的预测作用,可以为城

市管理人员和设备等公共资源在城市内部的空

间配备起到参考作用。例如,政府可能需要在

路网、公交站等交通基础设施密集的街道配备

更多的公共资源,同时,由于城市内部职住分

离的存在,常住人口密度并不等于经济活跃度,
因此公共资源的配置更需要考虑经济活跃程度

而不仅仅是常住人口密度。各街道、乡镇的公

共资源配置除了要按照常住人口和户籍人口进

行配置,同时也要考虑各辖区所面临的基础设

施、经济活跃程度等客观条件。城市公共服务

空间配置要打破公共资源区域间配置的单一标

准,将人口、基础设施、自然条件等多种要素

纳入公共资源配置的考量体系中,以实现公共

资源在城市内部的均衡分配,从而避免城市公

共管理的空间失衡,有助于实现城市整体治理

水平的提升。
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City
 

Public
 

Management
 

Performance
 

Evaluation:
Empirical

 

Evidence
 

based
 

on
 

Comprehensive
 

Urban
 

Management
 

Big
 

Data
 

from
 

Shanghai
 

City

Jia
 

Ning,
 

Zhao
 

Jianzhi,
 

Xiang
 

Kuanhu,
 

Lu
 

Ming

【Abstract】Government
 

performance
 

evaluation
 

is
 

an
 

important
 

tool
 

to
 

improve
 

the
 

governments
 

governance
 

capabilities.
 

From
 

the
 

perspective
 

of
 

satisfaction,
 

completion
 

and
 

effi-
ciency,

 

this
 

paper
 

uses
 

a
 

micro
 

sample
 

of
 

Shanghai
 

City
 

Comprehensive
 

Management
 

Big
 

Data
 

to
 

construct
 

overall
 

performance
 

indicators.
 

At
 

the
 

same
 

time,
 

this
 

paper
 

establishes
 

a
 

quantita-
tive

 

regression
 

model
 

to
 

eliminate
 

the
 

impact
 

of
 

external
 

constraints
 

on
 

performance,
 

and
 

con-
structs

 

work
 

performance
 

indicators
 

for
 

the
 

governments
 

internal
 

work
 

performance
 

assess-
ment.

 

Our
 

research
 

is
 

helpful
 

to
 

establish
 

different
 

evaluation
 

systems
 

to
 

distinguish
 

the
 

overall
 

performance
 

and
 

work
 

performance,
 

which
 

can
 

lead
 

to
 

the
 

improvement
 

of
 

urban
 

public
 

man-
agement

 

performance.
 

Finally,
 

based
 

on
 

the
 

establishment
 

of
 

a
 

regression
 

model,
 

this
 

article
 

further
 

analyzes
 

the
 

influencing
 

factors
 

of
 

urban
 

public
 

management
 

efficiency.
 

We
 

find
 

that
 

the
 

increase
 

in
 

the
 

size
 

or
 

density
 

of
 

resident
 

population
 

will
 

help
 

improve
 

the
 

overall
 

governance
 

effi-
ciency

 

of
 

the
 

city.
 

This
 

conclusion
 

can
 

contribute
 

to
 

optimizing
 

the
 

spatial
 

layout
 

of
 

public
 

re-
sources

 

within
 

the
 

city.
【Key

 

words】Public
 

Management
 

Performance,
 

Overall
 

Performance,
 

Work
 

Performance,
 

Governance
 

Efficiency




