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摘 要 

2019 年，北京市基于“街道吹哨、部门报到”工作机制，开始实

施“接诉即办”公共服务投诉机制。本报告基于 2019 年 2 月至 11 月

的《市民热线反映月报》数据与相关新闻材料，对街道与乡镇的绩效

变化进行了对比，并对影响北京市 333 个街乡镇“接诉即办”工作绩

效的主要因素进行了研究。研究发现，北京市各区“接诉即办”的解

决率、满意度与工作绩效随时间的推移稳步提升，反映出该公共服务

投诉系统解决民众投诉的能力和速度得到了提升。街道的绩效排名整

体靠前，乡镇排名则总体靠后，直到 5 月，各乡镇排名开始出现了明

显分化。城市与农村、城区与郊区以及不同人口规模和回应压力的街

乡镇，在社会治理难度上存在着客观差异，而较大的回应压力可以促

使街乡镇提高绩效。财政规模对绩效水平的影响不显著，财政收入低

的街乡镇也可以达到较高的社会治理水平。随着各街乡镇社会治理能

力达到“饱和”，行政建制等客观因素会对治理绩效产生较大限制。

在基层政府管理实践中，排名机制发挥着重要作用，可通过“赛马效

应”使街乡镇明确自己与兄弟街乡镇的差距，让群众成为比赛裁判员，

也促使“接诉即办”工作真正落到实处。 
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一、从“吹哨报道”到“接诉即办”的转变：排名机制

发挥了关键作用 

2019 年，北京市基于“街道吹哨、部门报到”工作机制，开始实

施“接诉即办”公共服务投诉机制。在实现部门权力下放的同时，建

立了一套完整的公共服务投诉系统。基于 12345 市民政务服务热线的

接听、回复和回访数据，市政府每个月针对 16 个区 333 个街乡镇的

表现进行评估，根据响应率、解决率和满意率（三率）对每个街乡镇

进行综合评分，再按照综合评分对数据将监测对象进行排名，并分为

四类，即先进、进步、整改和治理。 

北京市每个月召开区委书记月度工作点名会，市委书记会根据月

度排名进行工作点评。这一排名机制通过“赛马效应”，使得 333 个

街乡镇能够明确自己与其他街乡镇的差距，让群众成为比赛裁判员，

也促使“接诉即办”工作真正落到实处。 

北京市在“接诉即办”管理实践中引入的绩效排名机制，是提高

政府响应力的问责手段之一。在“接诉即办”工作机制中，绩效排名

之所以可以发挥作用，一个重要原因是其具有绩效管理的特征。政府

会根据绩效排名的结果而展开绩效沟通，促进绩效改进。市政府每个

月会对 333 各街乡镇进行公平的绩效考核，并在月度绩效会议上进行

绩效沟通。在《市民热线反映月报》中，每个街乡镇都可以看到北京

市各区各项的排名，如各街道/乡镇的解决率、满意率和回复率以及

综合评分与综合成绩，还可看到本街道/乡镇本月排名相较于上月提

升或下降的名次。 
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另外，政府管理领域的竞争不足导致激励不足和低效，而绩效排

名可以改善这种状态。“接诉即办”的排名机制通过对 333 个街乡镇

进行排名，引入了府际竞争机制。这种府际竞争机制是“接诉即办”

机制与“吹哨报到”机制的根本差异，也是“接诉即办”实施后，各

街乡镇“接诉即办”工作绩效分数普遍得到提升的原因之一。 

此外，“接诉即办”的绩效排名机制还体现出了自上而下的强激

励特点。北京市市委书记对“接诉即办”工作高度重视。在区级层面，

各区党政一把手对“接诉即办”工作并承担主体责任。在街道和乡镇

层面，各街乡镇一把手对 12345 直派的群众诉求亲自签办与督办。这

种“书记抓”与“抓书记”的特点体现出了自上而下的强激励作用。 

除此之外，根据“接诉即办”的月度绩效排名结果，北京市纪委

监委会对“接诉即办”工作不积极履行的街乡镇进行通报批评和公开

曝光。北京市委将媒体监督引入了每月的区委书记阅读工作点评会，

媒体可对区级与街乡镇层级的“接诉即办”工作问题进行曝光。在区

级层面，区级领导对“接诉即办”排名靠后的街乡镇一把手进行约谈，

昌平区更是建立了“接诉即办”约谈工作机制。。 

二、绩效排名结果是否适宜作为绩效评估依据？333 个

街乡镇绩效排名的变化 

绩效排名在“接诉即办”工作机制中发挥着重要作用，但需要考

虑月度绩效排名是否适宜作为政府绩效评估的依据。333 个街乡镇的

月度绩效排名的变化规律是怎样的？各街乡镇的排名是趋于稳定还

是波动剧烈？各街乡镇每月的绩效排名之间是否具有较强的相关性？
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为了回答这些问题，我们对 333 个街乡镇 2019 年 2 月至 12 月的绩效

排名数据进行了描述性分析。 

首先，我们制作了北京市各区街乡镇绩效排名的数据地图。各区

颜色深浅的程度代表各区内街乡镇排名均值的大小。颜色越深，说明

该区域内街乡镇排名均值较大，排名靠后；反之，说明该区域内街乡

镇排名均值较小，排名靠前。 

研究显示，2019 年 2 月各区差距较小，绩效排名均值均偏大。从

2 月开始，各区绩效排名的差异拉大，并处于不断变化的状态。各区

绩效排名均值每个月都会变化，没有区始终保持领先或落后状态。总

体而言，石景山区与西城区排名均值较小，延庆区进步较大。 

将乡镇与街道进行对比，发现街道与乡镇均值差异较大。街道的

绩效排名相对于乡镇整体靠前，2 月开始所有区的差异较小，均排名

靠前。大兴区的街道排名一直靠前，而房山区的街道排名持续靠后。

乡镇排名总体靠后，直到 5月开始出现明显分化，其中，延庆区的乡

镇排名自 5月开始保持领先状态。 

表 1 北京市各区街乡镇绩效排名的数据地图 

月 各区整体排名数据地图 各区街道排名数据地区 各区乡镇排名数据地图 

2 月 
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3 月 

   

4 月 

   

5 月 

   

6 月 

   

7 月 

 
  

8 月 

   

9 月 
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10 月 

   

其次，我们制作了街乡镇排名变动程度柱状图，图中柱形表示各

区内街乡镇 2-11 月排名的标准差均值，红色折线表示各区内街乡镇

2-11 月排名的变异系数百分比。标准差和变异系数（标准差除以均值）

是反映数据分布的离散程度的统计量，都是用于反映政府绩效随时间

波动的指标。 

研究发现，排名的标准差取值范围在 70 到 100，相对于排名从 1

到 333 的变化范围，各街乡镇绩效排名的变化幅度适中，并未出现波

动较大或波动很小的情况。与其他区相比，大兴区、朝阳区和通州区

的排名标准差最小，怀柔区的排名标准差最大。 

相对于标准差，变异系数消除了排名均值大小带来的影响，因而

可以更好地衡量排名的波动情况。通常来说，变异系数的取值范围为

1-100，而北京市各区绩效排名的变异系数取值在 40-85 之间，说明各

街乡镇的排名波动幅度适中。其中，昌平区、通州区和朝阳区排名的

波动幅度最小，怀柔区和石景山区排名的波动幅度最大。 
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图 1 街乡镇政府绩效排名的变动程度 

为衡量不同月份的排名数据是否具有相关性，我们计算了各街乡

镇排名数据与上月排名数据的斯皮尔曼相关系数。除 7 月和 8 月外，

各街乡镇当月排名与上月排名不存在显著的相关关系，即这几个月的

绩效排名发生了较为显著的变化。这说明“接诉即办”政策效果显著，

各街乡镇绩效排名随着时间的推移发生了较大变化。结合标准差与变

异系数分析可以发现，绩效排名数据适宜作为绩效评估结果，数据

“惯性”较小，公平程度高。 

另外，绩效排名数据在 2019年 6月到 8月间的相关程度较大，

变化幅度较小。这说明各街乡镇绩效排名在这段期间较为稳定，这可

能是由于各区已进入政策适应期，政策执行的稳定性较高。从 2019 年

8 月开始，各街乡镇“接诉即办”排名开始发生较大变化，这是由于

在 2019 年 8 月，北京市委决定将“接诉即办”考评数据纳入到各级

党委书记的年度绩效考评结果中，这使得各街乡镇的领导更为重视
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“接诉即办”工作，因而排名受到较大影响。这从侧面反映出了排名

数据可以用于衡量各街乡镇在“接诉即办”工作上的绩效。 

表 2 绩效排名月度数据的相关系数 

月份 3 月 4 月 5 月 6 月 7 月 8 月 9 月 10 月 

斯皮尔曼系数 0.37 0.38 0.29 0.35 0.51 0.51 0.33 0.09 

三、“接诉即办”工作是否推动了社会治理进步？基于三

率数据的分析 

要探究“接诉即办”是否真正促进了政府治理能力进步，需要分

析该公共服务投诉系统解决民众投诉的能力和速度是否真正地得到

了提升。基于此，我们对北京市各区 2019 年 2 月至 11 月“接诉即办”

的解决率、满意率和绩效分数的变化进行分析。由于各街乡镇回应率

从 2019 年 2 月开始均为 100 分，均能有求必应和有诉必回，故此处

不再赘述。 

1. 各区解决率（满分为 100）随时间的变化情况 

北京市各区“接诉即办”工作解决率随时间得到了较大幅度提升，

各区解决率均增加 40%左右。解决率呈现出“高起点，高落点”的特

点，即 2 月解决率较高的区会维持先发优势，其解决率在 11 月会达

到较高程度（比如石景山区、平谷区）。怀柔区的解决率得到了较大

幅度的提升，其解决率在最初为 31 分，但在 11 月提升为 85 分。由

此可见，随着“接诉即办”工作进一步落实深入，各区对公共服务投

诉的解决程度得到了较大程度的提升。 

表 3 各区解决率随时间的变化 

区 解决率（%） 
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2 月 3 月 4 月 5 月 6 月 8 月 10 月 11 月 

昌平区 33 39 37 41 48 57 79 76 

朝阳区 39 42 37 51 55 66 67 71 

大兴区 49 42 54 50 70 50 84 80 

东城区 34 31 42 41 80 86 81 77 

房山区 29 29 35 35 65 68 71 69 

丰台区 46 41 48 50 51 79 69 81 

海淀区 43 51 62 65 71 74 77 64 

怀柔区 31 22 42 60 88 90 83 85 

门头沟区 38 27 45 41 58 67 78 77 

密云区 32 32 35 66 61 54 70 78 

平谷区 32 40 48 37 42 66 80 88 

石景山区 61 42 54 49 60 89 74 92 

顺义区 38 33 43 74 62 72 76 82 

通州区 43 38 35 47 57 71 73 68 

西城区 46 37 43 47 45 49 70 84 

延庆区 32 35 40 48 58 76 83 83 

2. 各区满意率随时间的变化情况 

在 2019 年 2 月至 11 月，北京市各区“接诉即办”工作满意率也

得到了较大幅度提升，提升幅度均大于 20 分。相对于解决率而言，

满意率的起点较高。各区解决率在 2 月为 30 至 40 分左右，满意率则

处于 60 至 70 分左右。这说明虽然街乡镇解决问题的比率不高，但群

众满意度较高。 

随着时间推移，各区的满意率在 11 月均达到 80 至 90 分左右。

这说明，随着“接诉即办”工作深入落实，民众对公共服务投诉系统

的满意程度也日益攀升。其中，石景山区的工作满意率一直维持较高

水平，每个月满意率都排名全市靠前位置。海淀区的工作满意率则出

现“前高后低”的情况，即在年初的满意率相对其他区较高，但随后

满意率处于落后状态。 
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表 4 各区满意率随时间的变化 

区 
满意率（%） 

2 月 3 月 4 月 5 月 6 月 8 月 10 月 11 月 

昌平区 56 61 66 63 67 77 89 84 

朝阳区 65 67 66 74 75 77 82 85 

大兴区 64 65 75 51 80 85 91 88 

东城区 62 61 67 64 93 90 87 85 

房山区 51 57 59 61 81 79 82 80 

丰台区 65 65 69 70 73 86 80 89 

海淀区 68 76 81 73 80 82 88 79 

怀柔区 60 57 70 79 94 93 89 92 

门头沟区 61 56 73 67 80 76 88 86 

密云区 54 60 62 86 79 76 85 89 

平谷区 58 66 70 60 65 81 89 93 

石景山区 79 73 78 69 75 92 82 95 

顺义区 56 58 64 83 74 83 86 90 

通州区 61 63 64 68 73 80 86 81 

西城区 71 66 70 69 67 84 81 91 

延庆区 56 61 69 76 80 86 91 92 

3.各区绩效分数随时间的变化情况 

表 5 各区绩效分数随时间的变化 

区 
绩效分数（满分：100） 

2 月 3 月 4 月 5 月 6 月 8 月 10 月 11 月 

昌平区 63 67 66 66 70 77 87 86 

朝阳区 68 70 66 74 90 80 82 85 

大兴区 71 69 77 72 83 88 91 89 

东城区 65 64 68 67 90 92 89 87 

房山区 60 61 63 63 81 81 84 82 

丰台区 70 69 71 72 73 88 82 89 

海淀区 70 76 80 80 80 85 88 80 

怀柔区 64 60 69 79 94 94 91 92 

门头沟区 66 61 61 68 78 80 88 87 

密云区 62 65 63 83 79 76 84 88 

平谷区 63 69 71 64 68 81 89 94 

石景山区 80 72 76 71 77 94 85 96 

顺义区 65 64 68 85 78 84 87 90 

通州区 68 67 65 70 76 84 86 82 

西城区 72 68 70 71 69 87 83 91 

延庆区 63 65 68 74 78 87 91 91 
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绩效分数是根据每个区的回应率、解决率和满意率加权计算出的

分数，反映了各区政府绩效的总体水平。结果显示，绩效分数的变化

与解决率、满意率的变化较为类似。在 2019 年 2 月至 11 月期间，各

区“接诉即办”绩效评分稳步上升，由最初的 60 至 70 分提升至 80

至 90 分。由此可见，各区“接诉即办”工作绩效均呈稳步上升状态。 

4. 解决率、满意率与绩效分数之间的关系 

解决率、满意率与绩效分数之间的相关系数显示，解决率与绩效

分数之间的相关系数从 2019 年 2 月开始保持 90%以上的水平，高于

满意率与绩效分数的相关性。这说明，北京市政府在进行绩效考核时

更为关注各街乡镇公共服务投诉的解决率。满意率与绩效分数的关系

维持在 70%到 80%左右，两者间相关性较高。解决率与满意率在 2019

年 5 月开始维持 95%以上的相关性，说明解决率高的地区其满意率也

较高，反之亦然。 

表 6 解决率、满意率与绩效分数的相关系数图 

相关系数 2 月 3 月 4 月 5 月 6 月 8 月 10 月 11 月 

解决率*满意率 0.61 0.90 0.93 0.95 0.95 0.97 0.96 0.97 

解决率*分数 0.91 0.90 0.92 0.92 0.93 0.93 0.92 0.93 

满意率*分数 0.87 0.65 0.74 0.77 0.84 0.83 0.78 0.82 

333 个街乡镇满意率与解决率的散点图分析显示，各街乡镇的满

意率普遍大于解决率，但个别街乡镇偶尔也出现了解决率高于满意率

的状况。 
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图 2 解决率与满意率关系散点图 

综上所述，各基层政府对群众反映的公共服务投诉问题解决率稳

步提升，群众对“接诉即办”工作的满意度也逐渐提高。虽然各区的

内部情况稍有差异，但总体均呈现上升趋势。这反映出了该公共服务

投诉系统解决民众投诉的能力得到提升。各街乡镇满意率普遍大于解

决率，而解决率对绩效分数的影响更大，这说明各街乡镇解决投诉的

速度有提升的空间。另外，解决率较高的街乡镇满意率也较高，反之

亦然。 

另外一个影响绩效分数的因素为各街乡镇的加分项，这是北京市

2019 年 6 月设置的，由各街乡镇自主申报。加分项由 0.1 到几分不

等，由街乡镇具体申请项目而定，大部分街乡镇未获得加分项。目前，

单次加分项最多的街乡镇为千家店镇，其在 2019 年 6 月加了 4.8 分，
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其余大部分街乡镇分别加 0.1 至 0.2 分。加分项的设置反映了各街乡

镇“规定动作”以外的“自选动作”，可以促进基层组织进行治理方

式与机制创新。 

四、“接诉即办”工作绩效与哪些客观因素有关？ 

具备不同特征的街乡镇，其“接诉即办”绩效水平可能存在差异。

通过回归分析，我们发现人口规模、行政建制、地理因素与回应压力

均与“接诉即办”绩效水平呈相关关系。为深入探究“接诉即办”绩

效的内在特征与规律，进行描述性分析如下。 

1.街道与乡镇的对比 

对街道和乡镇的解决率、满意率和绩效分数进行对比分析后发现，

二者随时间的推移均呈现出上升状态。在最初的几个月，乡镇的解决

率、满意率和绩效分数均低于街道，但在后期乡镇反超街道，三项指

标均与街道持平甚至高于街道。 
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图 3 街道与乡镇的解决率、满意率与绩效分数对比 

2.不同地理区位的街乡镇对比 

按照地理区位，北京市的城区可以分为城六区与非城六区。城六

区是指处于北京市中心的东城区、西城区、朝阳区、海淀区、丰台区

和石景山区。其他处于较为边缘位置的十个区则为非城六区，也被称

为郊区。 

通过对比发现，非城六区街乡镇的解决率、满意率和绩效水平在

政策初期时低于城六区。但是，随着时间的推移，非城六区的三项指

标水平均高于城六区。这可能与城区和郊区的治理难度有关，因为相

对于郊区来说，城区的人口更为聚集、治理情境更为复杂，因而随着

治理能力增加的“饱和”，城区的绩效水平低于郊区。 
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图 4 城六区与非城六区的解决率、满意率与绩效分数对比 

3.不同规模的街乡镇对比 

我们对不同人口规模的街乡镇进行对比，发现不同规模的街乡镇

的绩效水平均随时间的推移稳步提升。其中，人口规模为 10-15 万的

街乡镇的绩效分数在 6 月大幅度提升，但又在 8 月趋于稳定。人口规

模最小的街乡镇（5 万以下）的绩效分数在前期较低，但在后期提升

较快并居于第一。规模越小的街乡镇在后期的绩效分数越高，这与不

同规模的地区所面临的治理难度相关。 
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图 5 不同人口规模街乡镇的绩效分数对比 

4.不同财政状况的街乡镇对比 

回归结果显示，财政收入与绩效水平并无显著相关关系。不同财

政规模的街乡镇，绩效水平均随时间的推移上升。虽然不同财政规模

的街乡镇在绩效水平方面存在差异，但这种差异较小。财政规模越小

的街乡镇在后期的绩效水平越高，虽然这种差异不具有统计学意义，

但这可能与上文提到的人口规模、城乡差异等多种因素有关。 

 

图 6 不同财政收入街乡镇的绩效分数对比 
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5.不同回应压力的街乡镇比较 

不同的街乡镇面临的工作压力不同，我们以各街乡镇每月有效回

访数量除以人口总数代表该地区的回应压力。我们将回应压力分为 7

级，数字越大代表回应压力越大。整体回应压力从 2019 年 2 月至 6

月呈上升状态，在 6 月至 10 月间呈下降状态，在 11 月份达到峰值。 

 

图 7 不同月份回应压力的柱状图 

根据回应压力与绩效排名的柱状图显示，回应压力与绩效排名的

关系呈“倒 U 型”，即随着治理压力从 1 级上升至 4 级，街乡镇的绩

效排名逐渐靠后；随着治理压力从 4 级上升至 7 级，绩效排名逐渐靠

前。这说明，治理压力最小和最大的街乡镇绩效较高，处于中间地区

的街乡镇绩效较低。因此，较大的回应压力会促使各街乡镇提高治理

能力，从而提升治理绩效。 
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图 8 不同回应压力街乡镇的绩效排名变化图 

综上所述，城乡二元行政建制、地理特征与人口规模等因素同“接

诉即办”工作绩效相关，而财政收入对“接诉即办”工作绩效的影响

并不显著。这说明，城市与农村、城区与郊区以及不同规模的街乡镇，

在社会治理难度上存在客观差异。财政规模对绩效水平的影响并不显

著，说明了财政规模对公共服务投诉治理的影响并不明显，财政收入

低的街乡镇也可以达到高水平的社会治理。随着各街乡镇社会治理能

力达到“饱和”，行政建制等客观因素会对治理绩效产生较大限制，

需要通过制度革新和技术突破才可以打破这种客观限制。另外，较大

的回应压力可促使街乡镇提升治理能力，进而提高治理绩效。 

五、“赛马效应”何以推动绩效提升 

除了客观因素的限制，还有其他因素会影响“接诉即办”工作绩

效。值得注意的是，排名机制在其中发挥了很大作用。排名机制引入

了各街乡镇与各区之间的“赛马效应”，使得各街乡镇可以发现自己

与其他街乡镇的差距，也可以明确自己本月与上月绩效的变化。这种
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自己与自己比、自己与他人比而发现的差距，可以定义为绩效差距，

它对政府目标设置、绩效水平、政策效果评估都会产生影响。 

研究发现，当街乡镇政府发现本月相对于自己上月的绩效提升，

或是普遍高于其他街乡镇的绩效时，政府会由于受到“正向激励”而

在下月继续努力提高绩效排名和绩效得分。这说明在基层组织管理中

引入排名机制，开展适当的府际竞争是有必要且有效的。由排名机制

所产生的绩效差距会促使政府不断提升绩效，这也为排名机制促进政

府提升绩效提供了理论依据。 

另外，研究发现，过大的负向绩效差距可能会导致街乡镇对“接

诉即办”产生工作懈怠与消极情绪，从而使得工作绩效不增反降。这

说明，由负向历史绩效差距产生的问责压力在一定程度上可以提高绩

效，但是过大的问责压力不但不会促进绩效增加，反而会导致绩效降

低。由此可见，把握问责压力的“度”才能激发基层治理动力，否则

就会过犹不及。 
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