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摘要 

建设服务型政府，强化社会管理和公共服务职能是公共管理发展的必然要

求。公共服务型政府要求以公民为中心，形成政府与公众之间的良性互动。公共

服务领域具有垄断性质，使得公众更倾向于通过呼吁的方式与政府进行沟通，监

督和推动政府公共服务质量的提高。因此，如何建立和完善呼吁机制，使公众更

好地表达自己的意愿，使政府能够从呼吁中获得提高公共服务质量的依据并且实

现公众满意度的提高，具有了重要意义。 

本论文通过对世界各国特别是中国在公共服务领域的呼吁机制建设实践进

行梳理，构建出一个较为系统的包含信息传递机制建设、激励机制建设等内容的

呼吁机制框架。本文选择以 12345公共服务热线平台建设为切入点，先通过简要

介绍该模式较为成熟的系统结构和运作流程来形成大众对热线平台的基础认识。

然后通过对漳州市 12345政务热线平台的公众诉求件处理件数、处理类型和处理

情况运用次级量化资料分析法深入挖掘，总结出政府在热线服务平台运作中普遍

存在的问题。最后，本文根据政务平台系统运作中反映出来的政府普遍存在的问

题，从公众民主参与能力培养、政府信息公开制度完善、政府激励机制完善以及

回应能力建设等角度出发提出相应的政策建议。  

 

关键字:公共服务；呼吁机制；热线平台 
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Abstract 

Building the Service-type Government，improving social management and public 

service functions seems to be the requirement of public management improvement. It 

calls for the citizen-centered reform and the positive interaction between the 

government and the pubic. The monopoly attribute of public service fields made 

citizen prefer to use voice to communicate with government. They try to urge 

government to improve the quality of pubic service by using this method. How to 

establish and perfect the mechanism of voice which can make the public express 

their inclinations and preferences seems to have great meaning. The government need 

to improve the public service quality according to the public voice , then improve the 

public satisfaction. 

In this paper, by making a finale and conclusion to the practices in building the 

mechanism of voice on public service fields from the world, we try to create a 

framework of voice mechanism which contains information transfer mechanism, 

incentive mechanism and so on. Take the construction of 12345 public service hotline 

as a cut-in point, it first describes the structure and functioning pattern of mature 

patterns. By using secondary analysis of quantitative data method to analysis the 

treatment quality of the remedies for the purpose of rating the effect of the platform’s 

operation，we can find and conclude some problem from the practice. Finally, it raises 

some comments on improving the voice mechanism according to the problem that had 

been found in the running process of 12345 public service hotline platform. 

Key word: Public service；Mechanism of voice；Hotline platforms 
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一、绪论 

（一）研究背景和研究意义 

1.研究背景 

一直以来，政府既是经济领域宏观调控的主体，也是社会领域提供公共服务

的主体。社会经济的发展进步推动了公众生活水平和需求能力的提高，公众开始

期望获得更优质高效且多样化的公共服务。公共服务质量的提高一方面要寄望于

通过市场化、社会化的竞争机制，通过增加该领域服务供给者的类型和数量来实

现优胜劣汰，在引领公共服务走多元化和优质高效的道路的同时减轻政府的财政

负担；但从另外一方来说，放权并不代表政府可以忽视自身的责任和义务，作为

公共服务提供的核心主体，要提升公共服务质量，政府就必须要重视作为消费者

的社会公众的意见表达，为公众呼吁提供有效渠道，使公众呼吁成为政府改进公

共服务质量以及提高公众满意度的重要依据。 

服务型政府理念强调为人民服务，强调人民民主和对人民负责，鼓励公民通

过正常程序参与到公共管理和公共服务的过程中来。特别是在与公众利益紧密相

关的公共服务领域，更强调政府和公众通过沟通协商使公共服务更符合公众的需

求，实现政府与公众的双赢。由于直接参与公共管理要求公众具有较高的参与能

力，其运行过程中也有更为复杂的程序，所以实现过程困难重重。而呼吁相对于

其他参与方式，在目的性、手段方式以及表现效果等方面都更为直接，参与成本

也相对较低，因此呼吁成为公众推动公共服务质量提高的一种良好选择，呼吁机

制的建设和完善就显得至关重要。 

2.研究意义 

为了促进服务型政府的建设，政府必然要更加注重与公众的沟通，提供更符

合公众需求的公共服务。因此，世界各国都更加注重获取公众意见，这客观上推

动了呼吁机制的理论研究和实践进展。我国对于呼吁机制的研究和建设还处于起

步阶段，因此存在许多不足。这使得呼吁机制的研究具有着重要的意义：首先，

研究能够使公众对于呼吁机制的理论和实践进展有一个大致的了解，看到政府和

学界为呼吁机制研究和建设所做出的努力；其次，通过对公共服务热线平台这一
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新型公众呼吁渠道的整体发展情况和典型案例的分析有助于分析我国公共服务

领域呼吁机制建设中所存在的不足以及遇到的障碍，为完善呼吁机制，提高呼吁

的有效性从而推进公共服务质量改进，最终提高公众对公共服务的满意度和政府

效能提供相关思路和依据。 

（二）文献综述 

赫希曼于 1970 年在《退出、呼吁与忠诚—对企业、组织和国家衰退的回应》

一书中提出了“退出—呼吁”模型，指出退出机制和呼吁机制是帮助组织恢复绩

效的两种机制。他认为任何组织，无论其结构多么合理，制度如何完善，它都必

定会有衰退的趋向。这种趋向有可能是短暂性的，也有可能是永久性的。衰退将

会成为组织绩效下降、击垮组织理性的恒久性力量。当面对组织的衰退时，组织

内部成员和外部消费者都面临两种选择：一是以消费者不再消费组织产品和组织

员工离开组织为表现形式的退出选择，另一种就是以消费者和员工为表达不满而

向作为组织管理者的上层直接反映或抗议为表现形式的呼吁选择。 

1.关于呼吁与退出机制理论研究 

根据赫希曼“退出”与“呼吁”的分类方式，我们可以把国外关于公共领域

的相关研究归纳为两个方面： 

一是强调退出机制，鼓励“用脚投票”与市场选择。受公共选择理论等新自

由主义经济学得影响，不少学者强调通过模拟市场的方式来改善公共部门绩效。

无论是蒂伯特的“用脚投票”（Tiebout, 1956）、奥斯特罗姆的“多中心体制”

（Orstrom, Vet al. 1961），还是弗里德曼主张的“教育券”（Friedman,1962）,

都强调通过地方政府之间的竞争来为民众创造更多的选择。20世纪 80-90年代，

新公共管理的“幽灵”徘徊在整个欧美大陆，市场的力量在公共部门迸发。在支

持者看来，公共服务的市场选择有助于减少成本、改善服务、增加管理弹性、促

进专业化管理、减少公共垄断带来的无效率等（Savas,1982; Morgan & 

England,1988;Donahue,1989;Salamon,1989;Kettl,1993;Smith&Lipsky,1993;P

rager&Swati,1996; Goldsmith,1997）。 

二是强调呼吁机制产生理由，关注公共价值与公民治理。90 年代后，国外

学者开始反思“步入中年”的“新公共管理”的负面影响（Boyne, 1998; 
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Hirsch,1995;Hood & Peters,2004;Bel & Warner,2008），强调公共管理者的公

共使命和公共价值——让市民有充足的机会在公共服务过程中表达自己的呼吁

（Moore,1995）。学者们认为，民主社会中的公民必须发展一种能力来整合差异，

发现共同问题并设计社会最优的解决方案（Frug,1999；Sager,2002）。其中，具

有代表性的理论主张有登哈特夫妇（Denhardt & Denhardt, 2000）的新公共服

务理论，主张政府服务的对象是公民而不是顾客，政府的职能是建立公民社会和

政府的信任与合作的关系
①，政府应重视由公民主动参与政府的管理过程，培养

公民意识，学会倾听公众的声音；奥斯特诺姆（Vincent A. Ostrom，1990）的

民主行政理论强调追求真正的人民主权和公民权利，公民从政府公共管理与公共

决策的被动接受者转变为主动参与者。只有政府将自己放到公众的服务者、公民

权利的保护者和实现者的身份中来，为公众制定相应的呼吁保护机制，降低公众

的呼吁成本，公众的呼吁的意愿才能够得到促进，公众才会选择进行主动的呼吁

来推动政府改进公共服务质量；穆尔（Moore,1995）“公共价值”模型，博克斯

的公民治理理论（博克斯,2005），阿格拉诺夫（Agranoff,2003）、库伯

（Cooper,2006）等提出的以市民为中心的“协作式公共管理”（Collaborative 

Public Management）也从不同角度对公众呼吁机制产生和完善的重要性进行了

阐述。 

2.在公共领域引入呼吁机制的理论研究 

近年来，国内关于在公共服务领域引入和完善呼吁机制必要性理论研究：（1）

在肯定新公共管理的某些可取之处的同时，注意到它的缺陷（如基本价值的偏颇、

对竞争机制的迷信、公私管理的混淆、不当的顾客隐喻等等）及其实践中“可能

的变异”，认为这些问题可能会使公共管理脱离其公共性基础（张成福，2001；

朱德米，2002；张庆东，2002；黄健荣、杨占营，2004）；（2）对经济分权的社

会代价——公共服务的公平和效率损失进行反思（魏后凯、杨大利，1997；平新

乔、白洁，2006；傅勇、张晏，2007；傅勇，2011），认为中国应在改善“退出”

机制的基础上，适当引入呼吁机制来加强公共服务的问责（刘亚平，2006；王永

钦等，2007）；（3）提出了通过加强公民参与来提升公共服务公共性的主张：一

是引入新的理论框架来发展参与的形式，这包括治理理论(俞可平，1999；孙柏

瑛，2007；郁建兴、王诗宗，2010)、新公共服务（丁煌，2004；彭未名、王乐
                                                                 
①
熊烨，褚艳.新公共服务理论[J].反思与批判. 河北科技大学学报（社会科学版）,2013,13(01),42-46  
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夫，2007）、协商民主（陈家刚，2004；刘晔，2003；陈剩勇，2005；梁莹，2005）、

公民资格（党秀云，2003；褚松燕，2007）等；二是从改革实践的角度探讨政府

与公众如何进行互动，这包括参与式治理（王锡锌，2011）、预算问责（马骏，

2010）、社会心理（王丽萍、方然，2010）、地方治理（李文星、郑海明，2007）、

听证制度（贾西津，2007）等。 

3.在公共服务领域呼吁机制的实践研究 

在公共服务领域中，学者更倾向于研究公众如何通过呼吁机制促进公共服务

质量提升，探讨如何将公众参与运用到公共服务领域中来建立呼吁机制。其研究

的内容主要包括： 

（1）强调以政府为主的公共服务提供者主动收集公众对公共服务质量的意见

偏好，通过主动呼吁的方式促进政府与公众的互动：①使用印度班加罗尔公共事

务中心所开发的公众报告卡，通过公布政府公共服务排名的方式形成舆论和竞争

压力，促进政府间竞争提升政府公共服务质量（徐金灿，1998；欧阳青，2011）；

②通过设计科学的满意度问卷调查公众对公共服务质量的感知度，寻求政府公共

服务改进的要点和依据（王佃利，宋学增，2011；王佃利、刘保军，2012）；③

进行民意调查了解公众对各项公共服务项目的了解程度和满意程度（张玉，

2011）。 

（2）强调政府通过拓宽公众个体进行呼吁的方式和平台：①提出建立和完善

公共服务热线平台，将公众、平台和公共服务提供者用一种便捷的、扁平化的方

式联结在一起，使负责的部门能够直接获得公众对公共服务的意见，同时通过公

众和平台共同监督推动公共服务质量的提高（唐静，班淼婷，2011）；②注重网

络民意，通过“网络问政”的多种模式（政府留言板、政府微博以及政府微信公

众平台等）接收公众的意见和投诉（刘力锐，2009；张华，仝志辉，刘俊卿，2013）；

③希望通过完善政府网站来减轻公众呼吁的成本，提高公众呼吁的成效（汪淑珍，

童楠楠，2014）。 

（3）研究如何通过建立群体性的公众意见表达渠道实现政府与公众间的博

弈，获得双赢。①在公共服务领域采用听证会制度，邀请专家、公共服务提供部

门以及各个领域的公众代表通过听证会进行博弈协商，提高公众呼吁对于公共服

务质量提高的影响效力（陈发桂，2003；尹洁，杨文选，2006；胡芝仙，2013）；
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