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　　摘要：当前，发展于欧美发达国家的公共服务质量改进战略，正逐渐受到包括我国在内的

亚洲国家的重视，韩国、日本、新加坡、印度等国家纷纷采用满意度评估、质量控制和服务宪章

等方式来推动公共部门改革。文章分析了持续改进公共服务质量这一亚洲国家改革的新动

向，指出亚洲作为一个整体在推行公共行政改革过程中的共性正逐渐在国际舞台上凸显。文

章认为，我国在推动公共服务质量改进上已经迈出了步伐，但还存在较大的改善空间。在未

来构建服务型政府的过程中，持续改进公共服务质量作为新的战略与策略，应该纳入到改革

议程中来。
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１２

在当代，人们对政府的不信任“如苹果派一样平常”（亨廷顿语），信任流失已
经成为全球公共部门面临的共同挑战。不信任的根源有许多种，其中一个基础
性因素就在于不断下降的政府服务质量，它使得政府面临这样一个悖论：民众既
要求政府提供更好的公共服务，又对政府或政治家存在着与日俱深的怀疑。这
也由此提醒我们，重建信任的一个重要战略，就是在公共服务供给过程中通过质
量评价、质量控制、质量标准等方式对市民进行充分的授权，通过加强市民的参
与性、主动性来改进公共服务质量。本文以亚洲国家为分析对象，指出缘起于欧
美发达国家的公共服务质量改进战略，正逐渐受到包括我国在内的亚洲国家的
重视；在当前我国构建服务型政府的战略框架中，公共服务质量提升作为新的改
革议题，应该获得各级政府更多的关注和实际行动。

１０２

《东南学术》２０１２年第１期　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　

brought to you by COREView metadata, citation and similar papers at core.ac.uk

provided by Xiamen University Institutional Repository

https://core.ac.uk/display/41437291?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1


一

服务质量原本属于市场营销学的范畴，意指市场组织能够满足或超过顾客
期望的能力，也可以理解为顾客的满意度，或者是预期服务质量与感知服务质量
的不同。在波及全球的新公共管理运动期间，源于工商业的管理技术和手段被
不断应用于公共管理，而对顾客服务和结果导向的重视也催生了关于公共服务
质量的研究与实践。由于公共部门的服务质量远比私营部门复杂———不是简单
地满足公民表达的期望，还涉及找出未经表达的需求、设定优先性、分配资源、公
开辩护所作的决定等———这就需要公共部门发展更为复杂的手段或机制来持续
地驱动服务质量的改进。根据当代西方国家的实践，我们可以把持续改进公共
服务质量的方式大致分为以下三种：

方式 特点 示例

服务质量测定 自下而上的“顾客”满意 市民态度调查、满意度调查

服务质量认证 自上而下的标准设定 服务宪章、服务承诺、质量奖

服务质量流程 组织、制度和技术的内部改变 全面质量管理、质量控制、技术改造

　　 （１）服务质量测定。当前国际管理实践中范式转换的一个突出表现是：不
论在私营部门还是在公共部门，质量和顾客满意被置于首要地位。马克·霍哲
等曾指出，“市民对质量的评价是服务结果的指示灯，而依据市民满意度来改进
公共服务质量是一项颇具吸引力的改革途径”。早在２０世纪７０年代初，美国城
市学会（Ｕｒｂａｎ　Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ）的维波（Ｗｅｂｂ）和哈奇（Ｈａｔｒｙ）就率先提出，借鉴在企
业界已经运用比较成熟的“顾客调查”形式，地方政府可以通过“市民调查”形式
来搜集民意，以更好地分配公共服务资源。他们指出，“市民调查很有可能
是———尽管不是唯一的———获取以下方面信息上最有效率的途径：①特定服务
质量，包括识别问题区域上的选民满意度；②各种服务的使用者和非使用者的数
量和特性；③不喜欢或不使用特定服务的原因；④对新服务的潜在需求；⑤居民
在各种不同社区议题上———包括对政府和官员的疏离感———的意见。据此，他
们进一步主张实施常规性、年度性的市民调查，通过相同的调查问题来追踪市民
关于城市服务的态度。

在随后的政府改革实践中，作为政府部门搜集民意的重要手段，“市民调查”
（Ｃｉｔｉｚｅｎ　Ｓｕｒｖｅｙ）受到的关注度不断提高———尤其近年来人们把“市民满意度调
查”（Ｃｉｔｉｚｅｎ　Ｓａｔｉｓｆａｃｔｉｏｎ　Ｓｕｒｖｅｙ）识别公民偏好、了解市民预期以及评估政府绩
效时，“市民调查”更是被视为连接政府公共服务供给与市民需求的桥梁。同时，
“市民调查”还具有记分卡（Ｓｃｏｒｅｃａｒｄ）功能。从纵向上看，通过常规性、年度性
的调查，市民关于公共产品与服务的偏好、态度和意愿的发展趋势就有可能得到
比较准确的追踪，决策者也由此可以把准政策的趋向；从横向上看，通过调查分
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数的排序和比较，我们可以知道不同部门乃至不同区域之间的服务质量优劣，从
而有利于刺激那些“短板”提高自身水平。
从具体的测定模型中，ＳＥＲＶＱＵＡＬ模型和重要性－满意度（Ｉｍｐｏｒｔａｎｃｅ－

Ｓａｔｉｓｆａｃｔｉｏｎ　Ａｎａｌｙｓｉｓ，ＩＳＡ）模型是比较有代表性的两种。ＳＥＲＶＱＵＡＬ模型由
美国市场营销学家帕拉休拉曼（Ａ．Ｐａｒａｓｕｒａｍａｎ）、来特汉毛尔（Ｚｅｉｔｈａｍｌ）和白
瑞（Ｂｅｒｒｙ）依据全面质量管理思想提出，它将服务质量分为五个层面：有形设施
（Ｔａｎｇｉｂｌｅｓ）、可靠性（Ｒｅｌｉａｂｉｌｉｔｙ）、响应性 （Ｒｅｓｐｏｎｓｉｖｅｎｅｓｓ）、保障性（Ａｓｓｕｒ－
ａｎｃｅ）、情感投入（Ｅｍｐａｔｈｙ），每一层面又被细分为若干个问题，通过调查问卷的
方式，让用户对每个问题的期望值、实际感受值及最低可接受值进行评分。ＩＳＡ
模型由马尔蒂拉（Ｍａｒｔｉｌｌａ）和詹姆斯（Ｊａｍｅｓ）提出，其关键之处就在于把满意度
和重要性连接起来。如图１所示，模型由四个基本象限组成：象限１表示成功的
区域，即地方政府在市民所重视的公共服务上表现优秀。象限２表示关键问题
领域，即地方政府在市民所重视的公共服务上表现糟糕。这个区域所展示的问
题是政策制定者或公共管理者最应该重视的。象限３表示满意度和重要性均较
低的区域，这个区域的问题不需要优先解决。象限４表示满意度高而重要性低
的区域，即政府公共服务已经超过了市民的预期，但市民不认可该服务的重要
性，这就可能需要减少相关的投入。

低重要性 高重要性

１　 ２
高满意度 服务供给过度，需要减缓 继续保持已有的较好状态

３　 ４
低满意度 低优先性 关键问题领域，需要优先解决

图１　公共服务质量测定的ＩＳＡ模型
（２）服务质量认证。这种方式主要是自上而下地由根据国家制定或者国际

通行的标准来对公共部门提供的质量进行检查，对合格或表现卓越的机构授予
合格证书或荣誉称号。这种方式的核心是要建立清晰的服务标准，主动表达自
身的服务承诺。服务宪章、质量奖和公共服务标准化是其中的典型代表。

———服务宪章。公共服务宪章是一种在公共服务过程中主动设定目标和标
准，赋予消费者针对公共服务进行咨询、评估和表达不满权利的行政改革方式。
从１９９１年英国首相梅杰（Ｊｏｈｎ　Ｍａｊｏｒ）提出“市民宪章”（Ｃｉｔｉｚｅｎ’ｓ　Ｃｈａｒｔｅｒ）概念
并引入行政部门起，服务宪章———尽管概念五花八门———已经在不少国家落地
生根，如比利时的公共部门顾客宪章（Ｐｕｂｌｉｃ　Ｓｅｃｔｏｒ　Ｃｕｓｔｏｍｅｒ　Ｃｈａｒｔｅｒ）、法国的
公共服务宪章（Ｐｕｂｌｉｃ　Ｓｅｒｖｉｃｅ　Ｃｈａｒｔｅｒｓ）、葡萄牙的质量宪章（Ｑｕａｌｉｔｙ　Ｃｈａｒｔｅｒ）
等。服务宪章的出现不是孤立的现象，作为新公共管理运动“顾客导向”（ｃｕｓ－
ｔｏｍｅｒ　ｏｒｉｅｎｔｅｄｌｙ）和“用者有好”（ｕｓｅｒ　ｆｒｉｅｎｄｌｙ）的体现，它不仅为社会公众提供
了审视公共服务的机会，还促使服务更加强调适应具体个体，而不是抽象共同体
或者服务生产（供给）者的需要。
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———质量奖。除了在公共机构实行的服务宪章外，作为公共部门消费者权
利宣言的一项奖励制度也随之出台，这种是所谓的质量奖。在英国，政府把宪章
标识（Ｃｈａｒｔｅｒ　Ｍａｒｋ）颁发给提供优质服务的部门。这种奖励最初在数量固定的
优胜者中间竞争产生，后来就演变成一种根据某些固定标准而颁发的奖项。目
前，比较有大型的质量奖有联合国公共服务奖（Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ｓｅｒｖｉｃｅ
Ａｗａｒｄｓ）、欧洲公共部门服务奖（Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ｓｅｒｖｉｃｅ　Ａｗａｒｄｓ，ＥＰＳ）等。

———服务标准化。主要是在政府部门中引入国际标准化组织（ＩＳＯ）制定发
布的国际质量保证标准，如ＩＳＯ９０００质量管理体系等。在ＩＳＯ９０００质量管理体
系中，时效性、精确性、礼仪性、可靠性、忠实性、可及性、安全性、回应性等标准均
被用来衡量服务的质量。目前，全球已有１４９个国家和地区的５０多万个各类组
织导入ＩＳＯ９０００并获得第三方认证，如美国白宫、英国唐宁街均实施了

ＩＳＯ９０００。
（３）服务质量管理。主要是将全面质量管理（Ｔｏｔａｌ　Ｑｕａｌｉｔｙ　Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ，

ＴＱＭ）等方式全方位地引入公共部门的组织，从技术、流程、文化等各个层面来
全面推动组织和制度的“ＤＮＡ”改变。２０世纪９０年代以后，美国、英国、日本等
先进国家便将全面质量管理用于政府公共管理之中，掀起了了公共部门全面质
量管理的浪潮，形成公共管理过程中一种全新的管理工具和管理模式。公共部
门全面质量管理，是指在所有组织和人员都以公共服务质量为核心，把专业技
术、管理技术和数理统计技术结合在一起，建立起严密高效的质量控制体系，通
过提升顾客满意来提升社会效益。在探讨推行公共部门质量管理过程中，标杆
管理、业务流程重塑等管理技术也被纳入公共部门，尤其是随着互联网技术的发
展和信息时代的来临，新的电子化技术也开始在政府部门中广泛推行，以为民众
更高质量的服务。

二

当前，发轫于欧美国家的公共服务质量改进战略与策略正逐渐被亚洲国家
接纳，在推行过程也烙上了亚洲的印记。可以说，亚洲作为一个整体在推行公共
行政改革过程中的共性正逐渐在国际舞台上凸显，而亚洲国家也纷纷表达了共
享改革经验，共同迈开改革步伐的愿望，这些都可以从２０１１年亚洲公共行政改
革研讨会暨亚洲公共行政网络（ＡＧＰＡ）等一系列以亚洲国家为主体的会议的召
开中得到证实。在加快走向“卓越公共服务”的过程中，亚洲国家根据各自面临
的情况和国情，开展一系列探索，尤其是在持续改进公共服务质量这一新的改革
议题上取得了积极的成果。

（１）公共服务满意度、投诉与反馈机制。一个国家一旦登上发展的阶梯，公
民的要求就会增加。这时政府只保证增加收入是不够的，也许政府必须转变观
念，从以物质为基础走向以规章为基础，满足公民不断增长的要求会受到越来越
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多的挑战。针对亚太国家的研究发现，国民对他们所接受的公共服务相关联的
项目如教育、医疗和公安的满意度在他们对政府绩效的评价中占有最重要的份
量。近年来，亚洲国家对公共服务满意度的重视程度日益提高，并且诞生了一些
富有特色的做法。
在韩国，为了提高民众对政府事务的信任，提升政策执行效率，政府于２００１

年颁布“政府事务评估基本法”。该法案包括自我评估与特定评估两个部分，在
后者中，顾客满意度占总评估分数的１０％，其评估标准主要分为两大项：一是民
众对服务过程的评价，包括便利性、速度、正确性、公平性和整体满意度等；二是
对政策本身的满意度，包括政策的合理性、成效、稳定性、透明度、回应性和整体
满意度。整体评估成绩不对外公布，唯一公开部分就是顾客满意度调查成绩，因
此行政机关都非常重视在提供民众服务上的表现。根据政府事务评估基本法，
顾客满意度的评价结果将影响隔年度的预算、人事、组织和津贴。
日本在２０００年后开始在政府组织内部导入新的政策评价制度，评价的一个

重要标准就是依据市民满意度来制订、修订实施或放弃政策。政策评价的内容
不仅包括项目的执行程度、效益水平，还包括需求分析。同时，日本还建立了行
政咨询（Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ　Ｃｏｕｎｓｅｌｉｎｇ）制度。针对民众对政府可能有抱怨或不满，
但不知该向谁投诉、咨询或者已向政府咨询仍得不到满意答复的现象，日本建立
了行政咨询制度。市民可以通过拜访、电话、信件、传真和互联网等渠道进行咨
询或反映意见，内务省扮演中立机构，协调政府机构、行政法人、国营企业以及相
关的郡县政府来解答。

图２　日本的行政咨询架构
资料来源：日本行政评估局（Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ　Ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ　Ｂｕｒｅａｕ，ＡＥＢ），ｈｔ－

ｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｏｕｍｕ．ｇｏ．ｊｐ／ｅｎｇｌｉｓｈ／ａｅｂ／ｉｎｄｅｘ．ｈｔｍｌ
在印度的班加罗尔，一种世界银行描述为“寻求使用者对公共服务的反馈的

参与式调查”方法———市民评价卡（ｃｉｔｉｚｅｎ　ｒｅｐｏｒｔ　ｃａｒｄ）得到了广泛的应用。市
民评价卡最早由一个民间社会团体推出，主要是评定公共服务使用者的感受。
评价卡开放了服务提供者和使用者之间的对话，并最终得到了政府部门的积极
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回应，建立了官方层面的负责机构，并在其他城市进行推广。据统计，班加罗尔
从１９９４年使用评价卡后，公众对公共服务的满意度从１９９４年的９％上升到了

２００３年的４９％。
（２）服务宪章、服务标准与质量奖。韩国从９０年代开始在行政服务领域广

泛推行服务宪章制度。１９９８年，时任总统金大中提出公共服务宪章，希望通过
宪章的形式来建立公共服务标准，带动公共服务整体水平提升。至２００５年，中
央政府和各级地方政府制定的行政服务宪章已从１９９９年的６２６个增至１０７０９
个，行业设计建筑、教育、交通、税务、医疗、环境等众多服务领域。同时，为了避
免服务标准成为空谈，韩国着重建立以民众满意度为主的评估制度，推动公共服
务满意度调查，以此来真实反映行政机关的服务质量。
印度的服务宪章运动同样起于９０年代。１９９４年新德里的消费者权利保护

积极分子起早了一份针对医疗服务提供者的市民宪章草案。１９９６年，时任印度
首相瓦杰帕伊开始在国家层面推动市民宪章运动。根据印度行政改革和公众申
诉部（ＤＡＲＰＧ）的设计，市民宪章既要提供公众所期待的服务标准、期限信息和
申诉渠道，也要提供市民和顾客团体独立地审查服务质量的途径。ＤＡＲＰＧ非
常强调让顾客、市民团体及其他利益相关者充分地参与到市民宪章的设计过程，
以使宪章更符合终端使用者的要求。至２００６年，不同政府层级和部门的市民宪
章已经达到７６７份，其中中央政府１１２份，州政府５８８份，联邦属地（Ｕｎｉｏｎ　Ｔｅｒ－
ｒｉｔｏｒｙ）６７份。为了更好地让各级政府部门实施市民宪章，ＤＡＲＰＧ还采取了各
种措施，这包括：建立统一的市民宪章网站（ｇｏｉｃｈａｒｔｅｒｓ．ｎｉｃ．ｉｎ）、建立内部和外
部评估模型、召开区域会议等。同时，仿照英国的（Ｃｈａｒｔｅｒ　Ｍａｒｋ）系统，印度也
设置了顾客服务卓越奖（ＳＥＶＯＴＴＡＭ），着重从公众视角来测量公共服务供给
的绩效。
新加坡的公共服务质量享誉全球，政局稳定、社会安定、环境安全、服务高

效、基础设施良好等是新加坡最具优势的元素。世界银行２００７年评估各国政府
治理的报告中，新加坡的政府效能（Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ　Ｅｆｆｅｃｔｉｖｅｎｅｓｓ）居第一，腐败控
制（Ｃｏｎｔｒｏｌ　ｏｆ　Ｃｏｒｒｕｐｔｉｏｎ）居第二，规制质量（Ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ　Ｑｕａｌｉｔｙ））居第三。在
过去的四十年中，新加坡公共服务部门一直在寻找提升公共服务质量的渠道，市
民宪章的精神则涵盖其中。例如，新加坡要求行政部门根据服务对象、内容建立
服务使命和信念，并向公众公开。对可计量的服务制定服务标准，并以私人企业
界的最佳作业准则（ｂｅｓｔ　ｐｒａｃｔｉｃｅ）作为比较基准（ｂｅｎｃｈｍａｒｋ）。公共服务部
（ＰＳＤ）负责收集民众的反馈，进行调查，并安排秘密的稽查员到处去观察不同机
构是如何提供服务，服务标准如何，再对这些机构作出反馈。

（３）质量控制、流程再造和电子化服务。作为“全面质量管理”的发源地，日
本是一个异常重视质量的国家。美国的爱德华·戴明博士（Ｗ．Ｅｄｗａｒｄｓ．Ｄｅ－
ｍｉｎｇ）最早把质量管理介绍到日本。１９４９年日本科学技术联盟（ＪＵＳＥ）邀请戴
明博士在日本举行为期八天的统计质量管理基础讲座。１９５１年，戴明博士在日
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本举行为期两个月的统计质量管理讲座，使当时处在幼年期的日本工业的质量
控制得到了极大的推动。而日本为纪念戴明而设立的戴明质量奖已成为享誉世
界的奖项。日本改进公共服务质量的措施主要有：

———建立公共服务质量控制体系。以医院为例，日本在基础质量、环节质
量、终端质量等三个管理诸环节上建立了严格的医疗质量控制体系。基础医疗
质量管理环节主要是明确医生的岗位职责和工作规范以及岗位技术要求；环节
质量管理主要是建立规范的医疗行为法律法规和制度，并使之成为医务工作者
的行为准则；终端质量管理注重平均住院天数、出院病人平均费用等综合指标。
目前，日本许多医院已经设有质量管理机构，并配备有专职人员，负责编制医疗
流程、医疗质量、信息分析、现场培训等制度，以便提高医疗人员的个人素质和医
疗服务水平。

———引入企业流程再造。近年来，日本在公部门推动“质量改革”（Ｒｅｆｏｒｍ
ｏｆ　Ｑｕａｌｉｔｙ），试图提升政府服务的生产力，提高服务使用者的满意度。该方案的
一个重要措施，就是引入企业流程再造（Ｂｕｓｉｎｅｓｓ　Ｐｒｏｃｅｓｓ　Ｒｅｅｎｇｉｎｅｅｒｉｎｇ，ＢＰＲ）
的做法，以达到行政革新和简政便民的目标。为了缩短民众获得服务的等待时
间，简化政府行政流程，提高政府服务的便利性，日本要求中央各政府部门提出
导入“企业行政流程”的重点服务，如柜台服务、补助申请、批准流程、执照申请与
发放等，并依据社会大众的需求，设定预期目标，作为流程改进的指标。此项改
革的目标，就是通过仿效企业界的流程设计，简化行政流程，打造简易和温暖的
政府（Ｓｉｍｐｌｅ　ａｎｄ　Ｗａｒｍ　Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ）。

———推行电子化政府。自从２００７年３月起，日本已经将跃１万４千项中央
政府的行政流程改为线上服务（约为政府服务的９５％），中央政府也制定了使用
线上服务的行动计划，对于经常使用的１６５项行政流程推广为线上处理，同时通
过广泛宣传、建立配套措施，逐步落实单一窗口服务（一站式服务）。
新加坡开展则开展了二十一世纪公共服务（Ｐｕｂｌｉｃ　Ｓｅｒｖｉｃｅ　ｆｏｒ　ｔｈｅ　２１ｓｔ　Ｃｅｎ－

ｔｕｒｙ，ＰＳ２１）运动，全员推进。新加坡政府于１９９５年开始推动ＰＳ２１，所有管理
者与公务员全员参与，首相办公室内的公共服务部（Ｐｕｂｌｉｃ　Ｓｅｒｖｉｃｅｓ　Ｄｉｖｉｓｉｏｎ）下
设有ＰＳ２１办公室来负责主导，而每一个政府单位皆设有ＰＳ２１委员会。ＰＳ２１
主要包含四个方面的工作：员工福利（士气、福利、生涯规划等）、持续学习以达卓
越（展现公务员的创意、培养团队精神）、组织评估（健全评估机制、确保组织效
率）与服务品质（输送优质服务，即具有回应性、高效率和谦恭精神的服务）。
近年来，新加坡非常强调整体政府（Ｗｈｏｌｅ－Ｏｆ－Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ）的建设，认

为尽管政府有各自的业务功能，但对于民众来说，政府是一个不可分割的整体。
为此，新加坡通过先对政府部门进行流程再造，理顺关系，然后进行电子化的整
合，形成“多个部门，一个政府”的服务格局。新加坡政府已经提供了所有的在线
服务并已成功地进行整合，为客户提供无缝前台服务。网上商业执照服务项目
和移动政府项目就是整合政府的两个典型案例。目前，新加坡政府已经推出了
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整合政府２０１０五年整体规划，希望通过充分利用资讯通信，给客户和国民带来
持续的愉快体验。这一计划是新加坡“智慧国２０１５”计划的重要组成部分，确定
了４大推进策略，即提升电子服务的普及性和多样性、增进民众在电子政府中的
参与度、强化政府的能力和协同性以及提高国家竞争优势。
相对来说，韩国的公共服务质量管理则具有儒家文化色彩。例如，韩国行政

自治部通过“亲切地接听电话”、“以明朗、亲切的态度迎接来宾”等活动，持续开
展公务员的“亲切服务运动”，对公务员接打电话、窗口服务做出严格的要求，每
个季度评估一次，实行奖惩。同时，对公务员进行“微笑”培训，要求语言、表情让
客人感到亲切、舒服，有宾至如归的感觉。韩国忠清北道的一个郡推出了“不亲
切卡”制度，在办理业务时，如果公务员的态度不佳或行为有失身分，民众可以利
用在郡厅、邑、面事务所中预备的黄色卡片，记录投诉内容并交给郡守。此外，民
间机构也参与到该项运动当中来，例如，有些报社与民间研究所共同发布“地方
自治团体为民服务监测结果”，使每个市、道、郡服务态度的好坏一览无遗地呈现
在大众面前。目前，“亲切运动”已经发展成为一种“文化运动”。
此外，韩国政府从方便顾客出发重新设计行政业务流程，尽量减少办事环

节，改革和简化办事流程。韩国的市级政府和区级政府均设有“民愿奉侍课”，其
办公场所即为“民愿奉侍室”。民愿奉侍课是一个综合性、独立性的行政机构，主
要是办理老百姓希望政府部门给予办理的事情。民愿奉侍课还引进了酒店式服
务，在大厅门外设引导员，大厅内备有外来办事人员可以阅读的多种资料。同
时，韩国还致力于提供电子化的便利服务。为实现“任何公民在任何地点通过单
击鼠标即可获得满意的政府服务”的建设目标，韩国政府通过构建“唯一视窗电
子政府”（Ｓｉｎｇｌｅ　Ｗｉｎｄｏｗ　Ｅ－Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ）服务平台，为公民在线提交政府服务
申请文件、查询政府信息服务提供了有效、简易的方式，从而极大地提高了政府
服务质量和公民的满意度。民众可以选择电子方式获取政府发布的各类文件，
同时，在“唯一视窗电子政府”服务平台上，政府和各公共服务机构通过网络系统
共享各类相关重要信息，大大减少了冗余的行政流程。

三

公共部门质量管理已经不是纯粹的组织改革策略，它正逐渐演变为持续改
进公共服务质量的活动。在这种转变过程中，人们更关注的是政府的产出———
公共服务是否符合群众的需求，而不是政府自身效率的高低。当前，公共服务作
为一种竞争力，正逐渐受到亚洲国家的重视。例如，新加坡已经开始了全球性公
共服务能力构建。例如，新加坡启动了“世界·新加坡”（Ｗｏｒｌｄ·Ｓｉｎｇａｐｏｒｅ）项
目，建立全球学堂（Ｇｌｏｂａｌ　Ｓｃｈｏｏｌｈｏｕｓｅ）和医疗卓越中心（Ｃｅｎｔｒｅ　ｏｆ　Ｍｅｄｉｃａｌ　Ｅｘ－
ｃｅｌｌｅｎｃｅ）就是该项目的体现。“世界·新加坡”的一个重要目的就是输出公共部
门能量（Ｅｘｐｏｒｔｉｎｇ　ｏｆ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ｓｅｃｔｏｒ　Ｃａｐａｂｉｌｉｔｉｅｓ，Ｘ－ＰＳＣ），通过构建卓越的公
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共服务体现来展现新加坡的国际竞争力。
回顾亚洲国家在改进公共服务质量上的行动，我们可以总结出以下共同之

处：第一，强调公共服务的亲和力。由于受到儒家文化的长期熏陶，亚洲，尤其是
东亚国家尤其重视公务员的伦理精神建设，注重政府与人民之间亲切关系的构
建；第二，注重公共服务评估。在建立公共服务标准的基础上建立专业的评估机
构对服务的内容、程序和效果进行（甚至是秘密的）定期或不定期的检查，以切实
贯彻服务宪章的精神；第三，推动在线（移动）公共服务。将公共服务宪章的精神
引入以互联网为基础的公共服务，将服务的内容、标准、使命通过网络平台公开，
并提供更加标准化、便捷化的接入方式；第四，重视市民参与。在推动服务宪章
过程中注重引入市民呼声，倾听市民心愿。印度、新加坡设立了顾客质量奖，而
韩国对那些给政府提出合理化建议的市民也进行奖励。
在我国，持续改进公共服务质量行动的序幕已然拉开。例如，随着我国行政

改革的深入，尤其是地方政府创新工作的推进，市民宪章在我国也得到了初步的
应用，这尤其表现为服务承诺制。１９９４年６月，烟台建委系统决定借鉴国外经
验，率先进行社会服务承诺制的尝试供水、供煤气、供热、房屋拆迁、公共交通等

１０个部门，均通过新闻媒体向社会公布了各自的社会服务承诺工作目标、服务
内容、服务标准、投诉程序和投诉电话，并做出保证，达不到承诺将实行自罚并赔
偿。目前，服务承诺制已经在我国许多地方得到推行，尤其是随着行政服务中心
的建设而得到进一步的深化。近年来，服务承诺制的形式进一步扩展，出现了更
加细化、标准的承诺方式。例如，从２００９年开始，深圳将往年的各部门年度责任
目标白皮书改称为年度公共服务白皮书，所有部门及各区就公共服务公开作出
承诺。在白皮书中，除了介绍各部门工作职责或各区情况外，每个部门和各区都
将各项公共服务承诺具体化，列出了具体的时间表和任务目标，同时，还公布了
电子邮件、服务电话以及市政府绩效评估与管理委员会办公室监督电话，供市民
进行咨询、投诉或提供相关建议。
同时，政府绩效评估也开始越来越多的采用公共服务满意度测评的方式。

一方面，政府内部的机构开始探讨公共服务评价的方式，以公共服务满意度为主
要内容的民意调查正逐步走入政府的决策流程。政府吸纳民意的渠道越来越
多。除了传统的发放问卷、走访调查，普通群众还可以通过视频连线、网络直播、
论坛互动等方式参与决策会议，也可以自愿报名，申请列席政府常务会议和人
大、政协的有关民生专题会议。另一方面，独立的咨询机构和研究机构开始了公
共服务满意度的探索。例如，零点研究咨询集团连续以公共评价视角对中国公
共服务水平进行了系统性调查研究。除继续对各地省市长行政力和透明度进行
调研之外，零点还针对食品药品安全、公共安全感、社会治安、醉驾治理、基本药
物制度、新农保和社保满意度等议题进行了系列调查研究。又如，厦门大学和新
加坡南洋理工大学于２０１０年联合发布了“中国城市公共服务质量调查”，对全国

３２个重要城市进行了城市公共服务质量的排名。

１１０

《东南学术》２０１２年第１期　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　



公共服务质量奖也开始了初步的探索。例如，深圳市龙岗区于２０１１年具备
全国首个区长公共服务质量奖活动，引导全区公共服务部门大力推广实施公共
服务卓越绩效模式。区长公共服务质量奖以建立在《欧洲通用评估框架》基础上
的《公共服务卓越绩效评价准则》为标准，改变以往自上而下的考核方式，由企
业、媒体和民众等服务对象给政府机关打分，为公共服务组织提供了科学的自我
评估框架。评定对象包括龙岗区提供公共服务的政府组织和非政府组织。评定
工作采用第三方专家评审的方式，通过评奖表彰龙岗区在提供公共服务方面取
得卓越绩效的组织，引导和激励更多的组织建立和实施公共服务卓越绩效模式，

从而提高龙岗区整体公共服务质量水平，持续改进管理绩效。
应用电话、互联网技术来改进公共服务质量的策略也开始受到我国政府部

门的重视。例如，中国住房与建设部大力倡导和推广１２３１９服务热线和数字化
城管系统。北京市于２００７年成立的非紧急服务中心，已经探索利用１２３４５（市
长热线）服务电话的人力和技术资源，逐步实现１２３４５“一号通”，通过控制新建，
整合资源，合并电话较少、职能交叉多部门的热线，保留专业性较强的部门的热
线，扩大１２３４５受话量和提高服务能力等方式，逐步调整北京市政府服务热线布
局。

不过，与其他亚洲国家相比，我国在改进公共服务质量上仍具有较大的改进
空间。自我国提出建设服务型政府使命以来，政府部门强调通过公共财政的手
段来推进基本公共服务均等化，着重数量上的扩张，对于公共服务的质量———包
括可获得性、及时性、经济性、准确性、响应性、礼仪性、参与性、集约性、便捷性等
仍缺乏足够的关注。例如，服务承诺制的内容过于宽泛，难以考核，公众参与程
度较低；服务宪章形式还处于书面公布阶段，应用移动通信、互联网等现代化方
式来改进服务质量的形式较少。又如，我国的政府服务电话往往是要不转接到
语音状态，要不就是耍太极，在涉及具体解决问题时找各种理由借口搪塞。大部
分热线的工作程序是“工作人员听完你的问题后，告诉你相关部门的电话，由相
关部门去解答或处理”。

总之，持续改进公共服务质量，意味着我们不仅要关注公共服务的广度，还
要重视其深度。这就需要政府把市民置于更加重要的位置，形成以市民为中心
的公共管理模式，创造一个具有公共性和人本色彩的公共服务市场。越来越多
的学者已经指出，公共服务供给并不是纯粹的技术过程，它还是一个价值构建和
社区参与的过程。一以言之，政府要持续改进公共服务质量，就不仅要向下看，
注意自己行动的有效性和优先顺序，同时也要向外看，注意自己正在创造什么，

以此使所提供的公共服务真正符合社会需求，起到改进生活质量的作用。
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