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目标责任制能否提高政府回应性？
———基于保障性住房政策的分析

王晓梦　 刘志林　 马璐瑶

摘要：
【问题】目标责任制已作为绩效管理的有效方式被广泛实践。大量研究揭示

出目标责任制在强化地方政府的政治激励、改善政策执行力度中的
作用，但较少研究关注自上而下的目标考核机制对政府回应性的意
义。本研究以保障性住房政策为例，考察目标责任制在强化地方政
府政策遵从行为的同时，是否会提高地方政府对当地公众诉求的重
视程度及回应性。

【方法】本研究以保障性住房政策执行与建设目标考核为例，结合“人民网
地方领导留言板”政务大数据与政府工作报告文本数据，构建
２０１０—２０１５年间全国３２７个城市的面板数据库，运用多层模型探究
目标责任制下的保障性住房政策执行压力对地方政府回应性的影响。

【发现】“十二五”期间，保障房建设目标更多、目标责任制压力更大的城市
对本地居民住房诉求的回应度并未显著增加；相反，房价收入比较
高、住房需求较大的城市，当地官员对公民住房诉求的回应性较低。

【贡献】在社会民生类政策领域，目标责任制在促使地方政府主动回应公民
诉求方面的作用有限。本研究对完善责任监督制、完善住房保障政
策体系有所借鉴和参考。
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【政策之窗】
!

　 中央政府应完善目标监督考核机制，在保证住房保障政策实施的同时，
注重加强回应型政府建设。

!

　 地方政府在强化落实住房保障政策、回应中央政策指令的同时，更需要
在执行过程中主动回应居民住房诉求，切实解决居民住房困难。
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一、引言

自２０世纪８０年代起，目标责任制作为政府绩效管理的有效方式，已经在各
级政府得到广泛实践。通过对目标任务逐级分解、对长官行政问责，目标责任
制能够强化地方政府对中央政策的执行力度（Ｇａｏ，２００９；王汉生、王一鸽，
２００９）。已有研究表明，在扶贫开发、环境保护等政策领域，目标责任制能够有
效监督下级政府完成相应的量化绩效目标（何绍辉，２０１０；任丙强，２０１８）。

目标责任制强化了对上负责的政策执行动机。而要真正达到政策效果，地
方政府不仅需要作为被动的政策接受方，遵从政治指令，完成绩效目标，也需
要作为主动的政策执行方，充分适应地方情境，回应本地公民的政策诉求。但
目标责任制这样一种自上而下的分配机制和问责长官的监督路径，在促使地方
官员“按上级指示”执行政策、完成考核标准之外，是否能有效地促进地方官
员自发性的政策实施行为，并提高其对于公民诉求的关心与回应，这一问题仍
有待进一步探讨（Ｍｅｉ ＆ Ｐｅａｒｓｏｎ，２０１７；梅赐琪、刘志林，２０１２）。

以保障性住房政策为例，随着住房保障被纳入政府社会保障与公共服务职
能之一，中央不断出台新的政策举措来解决城市低收入家庭的住房困难问题，
改善居民住房条件（朱亚鹏，２００８）。“十二五”规划纲要则明确提出在２０１１—
２０１５年间完成“３６００万套城市保障性住房”的具体建设任务，以实现“住有所
居”的政策目标。为了确保这一建设任务得到落实，中央采用目标责任制，将
３６００万套的建设数量目标自上而下层层分配到各级地方政府，并与地方政府行
政长官签订目标责任书，对未完成建设目标的地方长官实行行政问责（Ｆａｎ ＆
Ｙａｎｇ，２０１８；Ｚｈｏｕ，２０１４）。直至“十二五”结束的２０１５年年末，全国共建设
４０１３万套保障性住房，远超３６００万套的既定目标（国务院，２０１６）。

从已完成的建设数量来看，目标责任制确实提高了地方政府官员对住房保
障政策的重视程度。Ｆａｎ和Ｙａｎｇ通过对１９９８年到２０１３年中国主要保障性住房
政策在不同地区的执行情况进行案例追踪，发现自上而下强有力的激励机制和
考核体系，会鼓励地方政府积极参与住房保障政策实验（Ｆａｎ ＆ Ｙａｎｇ，２０１８）。
但也有研究发现住房保障政策在地方实施中出现了项目选址偏远、设施配套不
足、分配不公、产权纠纷等问题（黎民、陈峙臻，２０１２；谭羚雁、娄成，２０１２；
赵聚军，２０１４；郑思齐等，２０１６），这在某种程度上与地方政府将完成建设数量
作为执行重点、忽视项目建设与管理质量问题等有关（Ｌｉｕ ＆ Ｗｏｎｇ，２０１５；
Ｙａｎｇ ｅｔ ａｌ ，２０１４；Ｚｅｎｇ ｅｔ ａｌ ，２０１７）。由此带来的一个问题是，在“目标责任
制”的监督考核机制下，由保障房建设目标任务带来的政策执行压力，是否会
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提高地方政府对当地居民住房困难问题的重视程度，并反映为对居民住房诉求
的回应程度？

本文从央地关系的视角切入，聚焦保障性住房政策领域，考察目标责任制
在强化地方政府“对上负责”的政策执行逻辑和执行压力的同时，是否对于城
市政府更积极回应公众在住房方面的诉求产生影响。本文基于２０１０—２０１５年间
人民网“地方领导留言板”上与保障房相关的留言数据，以及各城市政府工作
报告中每年的保障房建设目标数据，采用多层回归模型，检验在目标责任制下，
城市政府对保障房建设目标的遵从压力是否会显著影响当地居民与住房相关的
留言受到地方领导人回复的可能性，从而为完善住房保障政策实施机制、建设
回应型政府提供借鉴与参考。

二、文献综述与研究假设

（一）目标责任制与政府回应性

目标责任制（Ｔａｒｇｅｔ Ｒｅｓｐｏｎｓｉｂｉｌｉｔｙ Ｓｙｓｔｅｍ，ＴＲＳ）本质上是目标管理（Ｍａｎａｇｉｎｇ
Ｆｏｒ Ｒｅｓｕｌｔｓ，ＭＦＲ）过程中的一种监督手段（杨宏山，２０１７；Ｍｏｙｎｉｈａｎ，２００６），用
以监督地方的政策执行。这种管理模式用绩效信息来管理绩效，让官员对清晰
的目标负责，辅以行政问责或其他监督手段，保证官员实现目标。公共部门的
管理实践表明，在发达国家和发展中国家，这种监督手段都可以在一定程度上
保证政策执行的效果（Ｂｅｒｍａｎ，２０１５； Ｓｕｌｌｅ，２０１０；Ｏｌｓｅｎ，２０１５；Ｐｏｌｌｉｔｔ，
２００６）。

相应地，中国的目标责任制发端于２０世纪８０年代初开始的政府管理机制改
革。改革强调对实际绩效和政策结果的需求，强调使用ＧＤＰ增长、出生率等容
易量化的数字指标来衡量绩效产出，并且在人事任免和财政方面给予地方充足
的自主权和自由裁量权，保证地方完成绩效目标。而与此伴生的目标责任制，
为特定的政策目的（ｐｏｌｉｃｙ ｇｏａｌ）设定翔实具体、易于评估的标准化指标（ｐｏｌｉｃｙ
ｔａｒｇｅｔ）。各级政府就分配到的政策指标签订目标责任书，考核部门就目标责任书
中的指标完成情况，对长官进行行政问责或施予奖惩（赖诗攀，２０１５；Ｔｓｕｉ ＆
Ｗａｎｇ，２００４）。在保障性住房政策领域，目标责任制的采用主要是监督地方政
府执行政策指令，在规定时间内完成下达的保障房建设数量任务。

但另一方面，目标责任制强调数字指标和问责后果，过于强化地方官员
“对上负责”的政策执行逻辑，以完成上级下达的政策指令作为政策执行的目的
（刘焕、吴建南、徐萌萌，２０１６）。已有一些学者指出，目标责任制在强化了
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“对上级负责”的同时，也可能导致“目标异化（ｐｏｌｉｃｙ ｇｏａｌ ａｌｉｅｎａｔｉｏｎ）”的消极
后果（Ｔｕｍｍｅｒｓ，２０１２；ｖａｎ Ｅｎｇｅｎ ｅｔ ａｌ ，２０１６）。一方面，目标责任制的问责
标准是执行结果（ｏｕｔｃｏｍｅ）而非政策效果（ｅｆｆｅｃｔ），过于强调执行结果可能导
致“迎合上级领导”成为下级官员实施、执行政策时的主要考量（Ｅｖａ ｅｔ ａｌ ，
２０１８）。另一方面，目标责任制为了方便考核，往往将复杂的、难以量化测度的
政策效果简化成为容易操作的指标数字。地方政府在多重目标指令下，可能会
选择利用有限的资源完成相对简化的量化考核指标，而忽视政策执行质量与实
际执行效果（Ｇａｏ，２０１０）。

公民对政策的反馈是考察政策效果的一个重要视角（李素利等，２０１５）。住
房保障政策的最终目的是解决居民的住房困难问题，实现全体居民的“住有所
居”。因此，要保证地方层面上的住房保障政策执行效果，需要地方政府持续关
注本地居民的住房困难，及时回应住房保障议题下的公民诉求。与此相关的
“政府回应性（Ｒｅｓｐｏｎｓｉｖｅｎｅｓｓ）”概念，指的是政府行为符合公民意见的程度，
表示政府对民众的要求做出反应并采取可能的解决措施（Ｒｏｂｅｒｔｓ ＆ Ｋｉｍ，２０１１，
李传军、李怀阳，２０１７）。对本地居民住房诉求的“回应性”，是地方政府重视
住房保障政策效果的体现，反映了政府施政的责任意识，也是确保政策目标达
成的重要条件（Ｓｔａｒｌｉｎｇ，２０１０）。然而，从已有文献的讨论来看，目标责任制更
多强调的是地方政府对中央政策指令的回应性，而在强化地方政府对本地居民
住房诉求的回应性方面却可能作用有限。

基于上述分析，本文得到研究假设：在目标责任制与行政问责的考核压力
下，城市政府对自上而下的保障房建设目标的遵从压力可能并不会显著提高城
市政府对本地居民住房诉求的回应性。

（二）地方政府回应公民诉求的影响因素

对回应性的一系列传统研究认为，类似于中国这样的威权政府不需要对选
民负责，相对于民主国家而言，回应性相对较差。但实际上，近年来越来越多
的实证研究发现，中国政府对公民诉求有所回应（Ｃｈｅｎ ｅｔ ａｌ ，２０１６；Ｃｏｓｔａ，
２０１７；Ｄｉｓｔｅｌｈｏｒｓｔ ＆ Ｈｏｕ，２０１４；Ｋｉｎｇ ｅｔ ａｌ ，２０１３）。政府可以通过收集公民诉
求来掌握民情，进一步回应民意诉求而达到维持社会稳定的需要。已有诸多研
究开始探讨中国地方政府回应公民诉求的差异性及其影响因素。首先，地方政
府提供公共服务的能力是回应性的重要影响因素。一个有大量可支配行政资源
的地方政府，就可以把这些资源用于提供高质量的回应服务，如设立专门的回
应机构、对负责回应的公职人员进行培训、建设当地门户网站等等。Ｄｉｓｔｅｌｈｏｒｓｔ
和Ｈｏｕ （２０１７）采取向市长信箱发邮件的方式，发现地方政府的财政收入能够
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显著影响政府的回应性。
在政府作为一个系统提供“回应”服务的能力之外，还有系统内部官员的

个人特征、当地互联网发展水平、诉求涉及的政策议题，也是影响地方政府回
应性的重要因素。关于政府回应性的早期研究认为，政府部门的官员可能为了
追求个人形象、维护社会声誉等个人利益而积极回应公民诉求（Ｋｕｋｌｉｎｓｋｉ ＆
Ｓｔａｎｇａ，１９７９）。Ｓｕ和Ｍｅｎｇ （２０１６）在研究中国地方政府选择性回应的影响因
素时，发现当地官员的任期与当地留言的回复率显著相关。文宏等人在对地方
政府回应网络反腐事件的研究中发现，政府部门利益有时被异化为其官员个人
的利益，地方政府在回应舆论、公民反腐诉求时，有很强的“人治”色彩（文
宏、黄之趺，２０１６）。此外，电子政务的发展，拓宽了公民向政府反映诉求的渠
道，地方政府收集、回应公民诉求的能力很大程度上依赖于当地互联网发展水
平（李锋、孟天广，２０１６；马亮，２０１６）。Ｄｉｓｔｅｌｈｏｒｓｔ （２０１７）和Ｓｕ （２０１６）分
别在中国地方政府回应性的不同研究中，均发现当地网络用户的比例，会影响
地方官员对网络诉求的回复行为。并且，地方政府也会优先回应公民重点关注、
意见强烈、可能会影响当地社会稳定的相关诉求（Ｄｉｓｔｅｌｈｏｒｓｔ ＆ Ｈｏｕ，２０１７；
Ｓｕ ＆ Ｍｅｎｇ，２０１６）。

除此之外，诉求本身的特征，如诉求对象的身份，以及诉求的表达方式、
诉求目的、涉及的政策议题等，都是决定诉求是否得到地方政府回应的重要影
响因素。Ｓｕ和Ｍｅｎｇ （２０１６）以诉求留言为研究单元，发现诉求人的身份、诉求
表达方式和表达策略（如是否使用敬语、是否表达感谢）、涉及政策议题的重要
性等诉求本身的特征，都会影响诉求是否被回复、回复速度的关键要素，并且
向市委书记提出的诉求更容易被回复。

三、保障房留言与政府回复行为

（一）留言的数据来源

本文关于公众住房诉求及地方政府回应性的数据来源于从全国性网络问政
平台“人民网地方领导留言板”上抓取的与保障房相关的留言及地方领导人的
回复信息。作为唯一的全国性网络问政平台， “人民网地方领导留言板”自
２００８年正式运行至今，已经成为公民向地方领导提出诉求的重要渠道，也是地
方政府了解民情、收集民意的重要信息平台（张华等，２０１３；孟天广、赵娟，
２０１８）。自２００９年起，陆续有各级党政机关建立起定期回复、办理平台上网络
留言的固定工作机制，并由决定政策走向、主导制定政策目标的地方最高领导

６
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公开回应发帖。作为由人民网统一运营管理、建立了全网统一规章标准的政务
平台，留言板不受地方政府干预，地方政府无法对网民的留言信息进行筛选和
选择性呈现，因此留言呈现的公民诉求信息相对客观全面（孟天广、李锋，
２０１５）。

本文以住房保障政策涵盖的各类住房的惯常名称作为关键词，采用关键词
检索的方式，从“地方领导留言板”上获取到２０１０—２０１５年（涵盖“十二五”
期间及其前一年）共９６３８条网民提交给市领导的保障房相关留言①，可以获取
到的信息包括留言内容、留言时间等在内的留言信息，以及包括留言得到的回
复内容、回复时间、回复领导人身份等在内的回复信息，并将留言定位到全国
３２７个城市②。

（二）保障房留言目的及其年际变化

本研究采用有监督的机器学习算法对留言内容进行文本分析。首先由编码
员人工识别部分留言的内容，将留言区分为“非诉求类”“利益诉求类”“信息
诉求类”三种类型；然后将人工编码后的留言作为训练集，让计算机自动学习
编码规则；最后由机器按照该编码规则，对所有留言进行分类。对少量机器无
法识别的留言类型，编码员再进行人工判读。其中，以利益诉求为目的的留言，
主要有向政府求助、进行投诉两种情况，以期满足公民个人与住房相关的利益
需求，典型的利益诉求类型留言样例如下：

样例１：您好，刘书记。我是（某某市某某村）的村民。因为修大道，
村民因住房被拆掉之后一直住在搭建在各自耕地里的简易瓦房里，至今已
有３年，政府仍然没有开始建安置房。请刘书记帮我们解决，谢谢！

以信息诉求为目的的留言，主要是就保障房项目的开工、建设计划、分配
指标、入住资格等信息对市领导进行咨询。典型的信息诉求类型留言样例如下：

７
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①

②

检索的住房名称包括：保障性住房（相关关键词：保障房、住房保障、保障性住
房）；经济适用房（相关关键词：经济适用房、经适房、安居房、安居工程、康居工程）；限
价商品房（相关关键词：限价商品房、两限商品房、限价房、两限房）；拆迁安置房（相关
关键词：拆迁安置房、定向安置房、棚户区改造房、回迁房、安置房）；廉租房（相关关键
词：廉租房）；公共租赁住房（相关关键词：公共租赁住房、公共租赁房、公租房）；共有产
权房（相关关键词：共有产权房、共有产权住房）。

包含４个直辖市和１５个副省级城市，不包含新疆维吾尔族自治区和西藏自治区的城市。
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样例２：关于某某河的拆迁问题，我们拆迁已经两三年过去了，可是回
迁房始终没有影子。问了建设局的人，总是人不在，就是不知道！希望宋
书记百忙之中可以帮我们全家问下，回迁房大概什么时候能开始建？

而非诉求类型的留言，主要是表达对政府的支持和感谢，或向政府提出谏
言。对于非诉求型留言，更大程度上是网民单方面向政府表达态度和感情，并
不要求政府必须通过回复留言来形成回应。非诉求类型的留言样例如下：

样例３：刘书记安排的公租房项目做得好呀！解决了我们一家人的生活
问题！民生大计！

样例４：咱们市也开始建保障房了，挺好，就是希望以后分配房子的时候，
市政府能向区政府领导们对接一下，要不然给哪个区分多少房子就全乱咯。

图１显示三种类型留言数量的年际变化。２０１０—２０１５年间，非诉求类留言
仅占全部留言总量的４ ４２％，信息诉求类的留言比例最高，达到６０ ８２％；利
益诉求类的留言占到全部保障房留言总量的３７ ４６％。并且，在２０１３年前几乎
全部都是信息诉求类的留言，但在“十二五”中后期（２０１３—２０１５年），以求
助、申诉等为目的利益诉求类留言数量急剧增长，到２０１５年占全部保障房留言
的５７ ６％。有关信息诉求的留言比例逐渐下降。

图１　 保障房相关的不同类型留言的年际变化
注：对三类留言的年际变化进行χ２ 检验，χ２ ＝ ３２００，Ｐ值为０ ０００，通过０ ０１水平的显

著性检验。
资料来源：人民网地方领导留言板。

８
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从保障房留言回复率的城市间差异来看，“十二五”前的２０１０年，全部１５１
个有保障房相关留言的城市中，仅有８８个城市（５８ ２８％）的行政长官对保障
房留言进行了回复。而在２０１１—２０１５年的“十二五”期间，全部２７３个有保障
房留言的城市中，有２０７个城市（７５ ８２％）领导人对这些留言进行了回复，有
回复行为的城市比例提升近２０％。与此同时，从表１也可以看出，相较于中部、
西部地区的城市，东部沿海地区和发达省份的城市，“十二五”期间对保障房留
言的回复比例并没有特别大的提高；“十二五”期间回复比例最高的是中部、西
部城市。

表１　 “十二五”前———“十二五”期间地方领导的回复率

城市所
在地区

２０１０年（“十二五”前一年） ２０１１—２０１５年（“十二五”期间）
有留言的
城市数量

有回复的
城市数量

有回复的
城市占比

有留言的
城市数量

有回复的
城市数量

有回复的
城市占比

东部 ４６ ２０ ４３ ４８％ ９３ ４１ ４４ ０９％

中部 ５７ ３５ ６１ ４０％ ９６ ８８ ９１ ６７％

西部 ４８ ３３ ６８ ７５％ ８４ ７８ ９２ ８６％

资料来源：作者计算。

四、住房保障政策执行与政府回应性

（一）变量及操作化

１ ． 被解释变量
本文参考对于中国政府回应性的已有文献（Ｓｕ ＆ Ｍｅｎｇ，２０１６；Ｃｈｅｎ ｅｔａｌ ，

２０１６），选择每条留言“是否被回复”“回复周期”两项指标来测量地方政府对
公民诉求的回应性，作为被解释变量纳入模型。需要说明的是，“地方领导留言
板”开设有区县、市、省份三个行政级别的留言通道，网民可以选择任意通道
向相应的最高行政长官或书记（县／市省长、县市／省委书记）留言，收到留言
的领导对其进行回复。而本文关注城市政府的诉求回应情况，因此仅筛选提交
给市领导的留言。若该留言得到回复，则对“是否回复”指标赋值为１，若没
有得到回复，“是否回复”指标赋值为０。“回复周期”则采用留言日期与收到
回复的日期相差的天数来测量。

９
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２ ． 解释变量
本文选择各城市每年“承诺建设保障性住房的套数”这一指标，来测量地

方政府对中央政策指令的执行情况。自２０１１年“十二五”规划纲要提出全国建
设３６００万套保障房的总体目标以来，这一目标被逐年分配至省一级地方政府，
再由省政府分配到省内各地市级政府（姜伟新，２０１１）。地方政府每年年初上报
当年计划完成的保障房建设目标，这一建设目标一方面是中央下拨财政补贴的
基础，另一方面也是中央监督地方执行政策指令的依据。为确保国家年度建设
目标顺利完成，中央和省级政府密切监督地方的建设计划和实施过程。因此，
地方政府承诺的建设目标作为地方政策执行的第一步，可以反映地方政府对中
央政策指令的遵从情况，也体现目标责任制下地方政府的政策执行压力。

本文编制了２０１０—２０１５年间全国３２７个城市（不包括我国台湾地区、西藏
和新疆维吾尔自治区以及香港、澳门特别行政区）计划开工建设保障房目标的
面板数据集。由于没有统一发布的全国性保障房建设数据，这一部分的主要数
据来源为全国各城市每年年初发布的政府工作报告。作为各级人大对同级政府
的首要问责参考，我国各级政府每年年初公布的政府工作报告因其权威性、公
开性和规律性成为最主要的政府承诺书面记录。其中列出的当年工作目标，不
仅是地方对中央政府政策指令的执行计划，也往往是地方政府首要考虑和优先
完成的考核标准（马亮，２０１３；Ｗａｎｇ，２０１７）。对没有在地方政府工作报告中
汇报保障房建设目标的城市，本研究通过查询地方“十二五”规划的年度进展
报告、地方报纸，对该地建设目标进行补充。其中，建设数量是包括公共租赁
住房、廉租房、经济适用房、限价商品房、新建棚改安置房①等类型保障房数量
的加总。同时考虑到建设目标的大小受到当地人口规模的影响，因此本文用城
市的市辖区常住人口对当地保障房建设总量进行标准化，形成最终的测量指标
“承诺的人均建设数量”。
３ ． 控制变量
基于前文的讨论，本文选择了当地住房需求、地方政府能力、互联网发展

水平、当地领导留言回复习惯等城市层面的控制变量。首先，本文用房价收入
比来测量当地住房需求。房价收入比作为综合反映供求关系和住房支付压力的
重要指标，很大程度上也与人口流入产生的住房刚性需求有关（Ｃｈｅｎ ＆ Ｊｉｎ，
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① “十二五”期间的３６００万套数量目标是住房建设目标，而保障性安居工程涉及部分
棚户区改造项目，包括拆除老旧棚户区和新建棚改安置房两部分，本研究不将拆除老旧棚户
区数量纳入保障房建设数量的计算过程。
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２０１４；Ｗｕ ｅｔａｌ ，２０１６；孟庆斌等，２０１７）。房价收入比越高的城市，居民住房
成本越高，居民对住房问题的反应往往越强烈。如果目标责任制有效提高了地
方政府对居民住房困难问题的关注程度，那么房价收入比越高的城市中地方领
导对公民有关住房诉求的留言的回复积极性可能会更高。其次，本文用城市政
府的人均财政收入测量地方政府提供公共服务的能力，反映地方政府回应机制
建设的完善程度；宽带入户率测量当地互联网发展水平，反映当地民众选择互
联网线上方式表达诉求的倾向；用当地领导对所有留言的回复率，测量地方领
导对诉求的回应习惯。

此外，参考已有文献（Ｄｉｓｔｅｌｈｏｒｓｔ ＆ Ｈｏｕ，２０１７；Ｓｕ ＆ Ｍｅｎｇ，２０１６；Ｃｈｅｎ
ｅｔａｌ ，２０１６），本文选择留言的表达方式（是否表达了感谢）、留言长度、留言
提交对象（是否向书记留言）、留言类型（非诉求类、利益诉求类、信息诉求
类），以控制居民保障房留言的基本特征。解释变量、被解释变量、控制变量的
描述性统计如表２所示。

表２　 变量描述性统计
变量 数量 百分比（％）

留言特征
是否收到回复
　 未回复 ２０４５ ２１ ２２

　 回复 ７５９３ ７８ ７８

回复周期（天数） 平均数４９ ２２３ （标准差１３６ ０３０）
留言类型
　 非诉求类 ４２６ ４ ４２

　 利益诉求类 ３３５０ ３４ ７５

　 信息诉求类 ５８６２ ６０ ８２

留言长度（字数） 平均数２３２ ２６９ （标准差２５６ １９９）
留言措辞
　 未表达感谢 ９５６７ ９９ ２６

　 表达感谢 ７１ ０ ７４

留言对象
　 市长 ２６９１ ２７ ９２

　 市委书记 ６９４７ ７２ ０８

城市特征

１１
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变量 数量 百分比（％）
承诺人均建设数量（套／人） 平均数５ ６２４ （标准差５ ０３２）
人均财政收入（元） 平均数６９２０ ８２８ （标准差２７５８７ ６３）
当地领导回复率（％） 平均数７８ ５０２ （标准差３１ ７３４）
宽带入户率（户／万人） 平均数１ ８３５ （标准差０ ８５５）
房价收入比 平均数０ ２０２ （标准差０ ０６７）
资料来源：作者计算与制作。

（二）实证模型策略

考虑到数据上的嵌套结构，本文使用多层模型（Ｍｕｌｔｉｌｅｖｅｌ Ｍｏｄｅｌ），在控制
留言层面的基本特征的情况下，考察城市层面的保障房建设数量目标是否会显
著提高保障房留言得到地方领导人回复的概率。多层模型可以同时纳入不同层
次（尺度）的变量，通过将低层次的系数定义为高层次模型的因变量来纠正标
准误差，对各层次之间的效应建立模型，并分别进行假设检验；通过分解各层
次之间的方差和协方差，得出更为精确的结论（Ｄａｖｉｄｉａｎ，２００２）。具体来说，
本文使用“留言－城市”尺度的二层模型表达式如下：

留言层次（层次１）：
Ｙｉｊ ＝ β０ ｊ ＋ β１ ｊＴＹＰＥｉｊ ＋ β２ ｊＬＥＮＧＴＨｉｊ ＋ β３ ｊＴＨＡＮＫＳｉｊ ＋ β４ ｊＬＥＡＤＥＲｉｊ ＋ ε ｉｊ （１）
城市层次（层次２）：
β０ ｊ ＝ γ００ ＋ γ０１ＱＵＡＮＴ１ ｊ ＋ γ０２ＲＥＶ１ ｊ ＋ γ０３ＨＡＢＩＴ１ ｊ ＋ γ０４ＮＥＴ１ ｊ ＋ γ０５ＰＩＲ１ ｊ ＋ δ０ ｊ （２）
总模型：
Ｙｉｊ ＝ γ００ ＋ γ０１ ＱＵＡＮＴ１ ｊ ＋ γ０２ ＲＥＶ１ ｊ ＋ γ０３ ＨＡＢＩＴ１ ｊ ＋ γ０４ ＮＥＴ１ ｊ ＋ γ０５ ＰＩＲ１ ｊ ＋ δ０ ｊ ＋ β１ ｊ

ＴＹＰＥｉｊ ＋ β２ ｊＬＥＮＧＴＨｉｊ ＋ β３ ｊＴＨＡＮＫＳｉｊ ＋ β４ ｊＬＥＡＤＥＲｉｊ ＋ ε ｉｊ ＋ ζ ｉｊＹＥＡＲ ＋ η ｉｊＲＥＧＩＯＮ （３）
其中，Ｙｉｊ代表城市ｊ中留言ｉ对应的回应性测量指标；ＱＵＡＮＴ１ ｊ代表留言所在

城市当年承诺的人均建设数量；城市层面的控制变量上，ＲＥＶ１ ｊ代表留言所在地
级市当年的人均财政收入，ＨＡＢＩＴ１ ｊ代表该市领导当年对所有留言的回复率，
ＮＥＴ１ ｊ代表该市当年的宽带入户率，ＰＩＲ１ ｊ代表该市当年房价收入比；留言层面的
控制变量上，ＴＹＰＥｉｊ代表留言类型，ＬＥＮＧＴＨｉｊ代表留言长度，ＴＨＡＮＫＳｉｊ表示留言
的表达方式，即是否表达感谢，ＬＥＡＤＥＲｉｊ表示回复留言的领导人身份；γ００代表
回复行为的一般状态或平均值，是固定参数；δ０ ｊ是城市层次的随机截距，即城
市ｊ产生的影响与所有城市平均影响的偏差；ε ｉｊ是留言层次的随机截距，即城市
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ｊ中留言ｉ产生的影响与所有留言平均影响的偏差。
本文将“是否被回复”“回复周期”同时作为地方政府回应性的测量指标。

基于ｓｔａｔａ１５软件平台构建二层模型，分别对２０１０—２０１５年间９６３８条保障房相
关留言“是否得到回复”进行多层Ｌｏｇｉｔ回归，对留言得到回复的“回复周期”
进行多层ＯＬＳ回归。模型分析的策略包括以下四个步骤：第一步，估计随机效
应的单因素方差模型，并反映全国各城市的平均回应水平。在留言、城市层面
都不放入任何解释变量，设置空模型的目的是分解留言和城市两个层次的方差，
并计算出组内相关系数ＩＣＣ （Ｉｎｔｒａｃｌａｓｓ Ｃｏｒｒｅｌａｔｉｏｎ Ｃｏｅｆｆｉｃｉｅｎｔ）。ＩＣＣ表示层间的
关联程度，反映因变量在城市层面的变异。ＩＣＣ越高，说明城市层面的变量能够
解释更多方差，即城市可以作为回复差异的主要差异来源①；第二步，在加入承
诺建设数量这一解释变量的基础上，控制城市层面的一系列变量；第三步，控
制住留言层面、城市层面的所有变量，探究其他条件相同的情况下，留言所在
城市承诺建设的保障房数量对留言是否被回复、回复周期的影响。三个步骤中
的模型都采用随机截距，即不同组别（地级市）的被解释变量（回应行为）有
特定的基线水平（截距）。此外，考虑到中央对不同级别城市的考核重点不一
致，市领导对住房保障问题关注的优先级存在差异，本文在对全国所有城市的
留言进行多层回归操作后，按照行政级别区分出副省级及以上城市、地级市两
种类别，对两类城市的留言进行分组回归。

（三）模型结果分析

本研究首先将留言“是否被回复”作为因变量，对所有城市的留言进行多
层回归。估计结果见表３。其中，模型１仅考虑了城市层面的变量，模型２进一
步控制了留言层面的变量。首先，两个模型的结果都显示，城市承诺的人均建
设保障房数量对留言收到回复的影响系数显著为负。在模型２中，地方承诺建
设数量的影响系数为－ ０ １５８ （Ｐ ＝ ０ ０３０）。这说明，在其他条件一致的情况
下，承诺建设更多保障房的城市，保障房留言收到回复的概率更低。这一结果
反映出目标责任制在强化“对上负责”的遵从行为的同时，没有显著促进地方
政府自发回应公民诉求。相反，这种考核监督机制可能引发更严重的政策执行
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① 多层模型的ＩＣＣ ＝随机截距的方差／ （随机截距的方差＋残差的方差），表示层间的
关联程度，反映因变量在城市层面的变异。是否回复留言的空模型估计结果显示ＩＣＣ ＝
０ ４２９，因变量大约４３ ９％的变异可以分解到城市层次；留言回复周期的空模型估计结果显
示ＩＣＣ ＝ ０ ３８７，回复时间有大约３８ ７％的变异可以分解到城市层次。以上空模型结果表明留
言是否被回复、收到回复的时间在很大程度上随城市而异，也表明城市尺度（层次二）的特
征变量是留言回复情况的重要差异来源。
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偏差：地方政府单纯追求完成甚至超额完成上级分配的建设数量，达到考核的
数量指标和绩效评估标准，将有限的行政资源过度分配在保障房的建设环节，
而没有投入足够的注意力和行政资源来关注当地居民的住房诉求。

在其他变量方面，房价收入比越高的城市，保障房留言收到领导回复的概
率越小。在模型２中，这一影响系数为－ ３ ０９８ （Ｐ ＝ ０ ０２３）。即使在房价收入
比高的城市，居民住房成本高、对住房问题反应强烈，也没有提升当地政府回
应住房问题的积极性。相反，保障房留言是否被回复，很大程度上受到当地领
导回复习惯的影响。模型２的结果显示，地方领导对所有留言回复的比例越大，
当地保障房留言收到回复的概率就越大，影响系数为５ １４４ （Ｐ ＝ ０ ０００）。并
且，在留言层面，向书记留言这一变量对回复留言的影响系数为－ ０ ３９７
（Ｐ ＝ ０ ０００），即与书记相比，提交给市长的留言，有更大的概率得到回复。这
与住房保障政策的行政分工有关。首先，在现有的地方权责体系下，市委书记
主要负责人事任免及党务工作，而市长主抓地方经济发展与民生工作（Ｘｕ，２０１１）。
保障房建设属于重大民生工程，《国务院办公厅关于保障性安居工程建设和管理
的指导意见》（国务院，２０１１）中明确指出，市县人民政府具体实施本地保障
房建设工作，并对负责保障房工程的地区政府、相关部门建立考核问责机制。
市长作为最高行政长官签订目标责任书，比市委书记承担更多的被问责风险，
因此比市委书记更有可能回复保障房相关的留言。

而在“是否回复”这一简单的测量之外，本文也将“回复周期”作为政府
回应性的另一个测量指标。模型３、模型４的结果均显示，承诺建设的保障房数
量对地方官员回复留言的周期并不产生显著影响。表达感谢的留言、长度较短
的留言、提交给书记的留言，得到回复的周期较短。在加入所有控制变量后，
模型４的结果显示，人均财政收入对留言得到回复的周期有显著负向影响；当
地领导对所有留言的回复率越高，保障房留言收到回复的速度越快，影响系数
为－ ０ ８０１ （Ｐ ＝ ０ ０００）；且与模型１、模型２的回归结果相似，房价收入比越
高的城市，当地保障房留言收到回复的速度越慢。

表３　 所有留言回复情况的多层模型回归结果

是否回复
（１ ＝回复；０ ＝未回复）

回复周期（天）

变量 模型１ 模型２ 模型３ 模型４
城市层面
承诺人均建设数量（自然对数） － ０ １４７ － ０ １５８ － ０ ０４２ ０ ０１０

（０ ０７２） （０ ０７３） （０ ０２６） （０ ０２７）
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是否回复
（１ ＝回复；０ ＝未回复）

回复周期（天）

变量 模型１ 模型２ 模型３ 模型４
人均财政收入 ０ ００１ ０ ００１ － ０ ００１ － ０ ００１

（０ ０３８） （０ ０４０） （０ ０２６） （０ ０２５）
当地领导的回复率 ５ ０９２ ５ １４４ － ０ ８２４ － ０ ８０１

（０ ２４４） （０ ２５２） （０ １４４） （０ １４２）
宽带入户率 ０ ０４６ － ０ ００２ － ０ １８９ － ０ ００５

（０ ０９６） （０ １１３） （０ ０３７） （０ ０４９）
房价收入比 － ３ １５７ － ３ ０９８ ２ ４４２ １ １３０

（１ ２３６） （１ ３６４） （０ ５８６） （０ ５９９）
留言层面
留言类型（参考值：非诉求留言）
　 利益诉求类 － ０ ２１６ － ０ ０４３

（０ ２２４） （０ ０８０）
　 信息诉求类 － ０ ０６５ － ０ １６０

（０ ２２９） （０ ０８１）
表达感谢 － ０ ６６２ － ０ ８７２

（０ ４９５） （０ ２１３）
留言长度 ０ ００２ ０ ００１

（０ ００１） （０ ０３５）
向书记留言 － ０ ３９７ － ０ １５２

（０ １０１） （０ ０３９）
留言年份（参考值：２０１０）
　 ２０１２ ０ ２６７ － ０ ２８９

（０ １７６） （０ ０６２）
　 ２０１３ ０ １７３ － ０ ３６８

（０ １７７） （０ ０６３）
　 ２０１４ ０ ２０４ － ０ ５２０

（０ １８７） （０ ０６８）
　 ２０１５ ０ ３１４ － ０ ４６２
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是否回复
（１ ＝回复；０ ＝未回复）

回复周期（天）

变量 模型１ 模型２ 模型３ 模型４
（０ １９６） （０ ０７５）

常数项 － １ ５８０ － １ ３７０ ３ ７７２ ４ １８５

（０ ３１１） （０ ４１５） （０ １８３） （０ ２０３）
随机截距 √ √ √ √

估计方法 ＬＯＧＩＴ ＬＯＧＩＴ ＯＬＳ ＯＬＳ

Ｌｏｇ Ｌｉｋｅｌｉｈｏｏｄ － １９９４ ６３２ － １９８３ ５７６ － ７９４９ ６９０ － ７８８３ ９３９

样本数量 ７，４００ ６，５７１ ５，８２８ ５，２３０
群组数量 ２６８ ２３０ １９７ １６９

注：括号内数字为标准误。、和分别表示回归系数通过了０ ０１、０ ０５和０ １０水平的
显著性检验。

资料来源：作者计算与制作。

进一步，本研究按照行政级别区分出副省级及以上城市、地级市两种类别，
用城市层面、留言层面的变量对两类城市的留言进行分组回归，回归结果见表
４。“留言是否被回复”的回归结果显示，在控制住其他条件的情况下，模型５
中副省级及以上城市承诺的人均建设数量的影响系数未能通过１０％水平下的显
著性检验；模型６中副省级以下城市承诺的人均建设数量影响系数为－ ０ １５１
（Ｐ ＝ ０ ０５９），即城市承诺的人均建设数量越多，本市留言被回复的概率越小。
而“留言回复周期”的分组回归结果也显示，在控制住其他条件的情况下，模
型７、模型８中两类城市承诺的人均建设数量影响系数均未通过１０％水平下的
显著性检验，不管是哪一类城市，并没有因为人均建设数量多、保障房建设任
务重，就加快回应相关留言的速度。

与副省级以下的地级市相比，中央更关注副省级及以上城市的住房问题。
这些城市经济发展靠前、外来人口数量多、房价增速较快，国务院参事任玉岭
（２０１２）也曾于２０１２年表示“副省级以上城市应带头解决新市民住房”。因此，
副省级及以上城市的保障房建设数量较大，保障房建设往往也成为中央对此类
城市的考核重点。但是否回复留言、留言回复速度的分组回归结果均显示，规
模较大、经济发展靠前的副省级及以上城市面临的保障房建设和考核压力，并
没有显著提升当地对居民保障房相关留言的回应性。对于大多数副省级以下的
地级市而言，这种建设考核压力对回应性的促进作用则更为有限。
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表４显示的分组回归的结果与所有留言回归的总模型结果相对一致，这也进
一步验证了本文的理论推论：政治指令和目标监督责任制带来的考核压力，在
强化地方政府“对上级负责”的政治执行逻辑和遵从行为之外，在有效促使地
方政府重视本地住房问题、关心居民住房需求方面的作用有限。

表４　 留言回复情况的多层模型分组回归结果

是否回复
（１ ＝回复；０ ＝未回复）

回复周期（天）

副省级以上城市地级市副省级以上城市地级市
变量 模型５ 模型６ 模型７ 模型８
城市层面
承诺人均建设数量（自然对数） － ０ ２０５ － ０ １５１ － ０ ０６１ ０ ０１０

（０ ２４６） （０ ０８０） （０ ０８１） （０ ０２７）
人均财政收入 ０ ０２７ － ０ ０１２ － ０ ０１３ － ０ ０４３

（０ ０４４） （０ ０１５） （０ ０３５） （０ ０２５）
当地领导的回复率 ４ ８６５ ５ １７０ － １ ４６４ － ０ ８０１

（０ ７０８） （０ ２７７） （０ ４６１） （０ １４２）
宽带入户率 － ０ ００５ ０ ０１９ － ０ １８４ － ０ ００５

（０ ２９７） （０ １３１） （０ １２７） （０ ０４９）
房价收入比 － ４ ４６２ － ３ ０３５ － １ ６９５ １ １３０

（２ ７３９） （１ ６６５） （１ ６８５） （０ ５９９）
留言层面
留言类型（参考值：非诉求留言）
　 利益诉求类 － ０ ０５１ － ０ １９６ ０ ２１６ － ０ ０４３

（０ ５７０） （０ ２４４） （０ １９７） （０ ０８０）
　 信息诉求类 ０ ２１７ － ０ ０６６ ０ ０２１ － ０ １６０

（０ ６０４） （０ ２４９） （０ ２０４） （０ ０８１）
表达感谢 － １ ８３６ － ０ ０９１ － ０ ３８５ － ０ ８７２

（０ ８６８） （０ ６３５） （０ ４８４） （０ ２１３）
留言长度 ０ ００１ ０ ００１ ０ ０２１ ０ ０３４

（０ ０４２） （０ ０２３） （０ ０１２） （０ ００５）
向书记留言 － ０ ７８０ － ０ １９６ － ０ １６４ － ０ １５２

（０ ２３０） （０ ２４４） （０ ０７８） （０ ０３９）
留言年份（参考值：２０１０）
　 ２０１２ － ０ ０５２ ０ ３４２ － ０ ０６５ － ０ ２８９

（０ ３９１） （０ ２０１） （０ １３９） （０ ０６２）
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是否回复
（１ ＝回复；０ ＝未回复）

回复周期（天）

副省级以上城市地级市副省级以上城市地级市
变量 模型５ 模型６ 模型７ 模型８
　 ２０１３ － ０ ０５９ ０ ２２０ － ０ ３２０ － ０ ３６８

（０ ４５８） （０ １９６） （０ １４３） （０ ０６３）
　 ２０１４ ０ ２２８ ０ ２１７ － ０ ４６８ － ０ ５２０

（０ ５１４） （０ ２０５） （０ １９４） （０ ０６８）
　 ２０１５ ０ ５０１ ０ ３０６ － ０ ４６８ － ０ ４６２

（０ ５７４） （０ ２１８） （０ ２２４） （０ ０７５）
常数项 － ０ ７０９ － １ ４６０ ５ ８２４ ４ １８５

（１ ３２６） （０ ４６６） （０ ７４９） （０ ２０３）
随机截距 √ √ √ √

估计方法 ＬＯＧＩＴ ＬＯＧＩＴ ＯＬＳ ＯＬＳ

Ｌｏｇ Ｌｉｋｅｌｉｈｏｏｄ － １３０３ ０７０ － １６７１ ０４８ － １６７１ ０４７８ － ７８８３ ９３９

样本数量 １，２１２ ５，３５９ ９３３ ５，２３０
群组数量 １８ ２１２ １５ １６９

注：括号内数字为标准误。、和分别表示回归系数通过了０ ０１、０ ０５和０ １０水平的
显著性检验。

资料来源：作者计算与制作。

五、结论与讨论

文本基于２０１０—２０１５年间“人民网”地方领导留言板的留言数据、政府工
作报告的文本数据，使用多层模型，探究在住房保障政策领域中，目标责任制
强化的政策执行压力对地方政府回应性的影响。为完善问责考核制度，建设服
务型、回应型政府提供参考。本研究主要结论如下：

（１）相较于２０１０年，“十二五”期间地方政府对保障房留言的回复倾向、
回复速度在总体上均有提升，对公民住房诉求的回应性总体上有所增强，但回
应行为依然存在地区间差异。

（２）作为政策执行压力的测度指标，地方政府承诺建设的保障房数量越多，
当地领导回复公民保障房留言的可能性越小；但承诺建设的保障房数量对当地
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领导回复留言的时间周期没有显著影响。这说明，政治指令和目标监督责任制
带来的考核压力，在强化地方政府“对上级负责”的政治执行逻辑和遵从行为
之外，难以有效促使地方政府重视本地住房问题、关心居民住房需求。

（３）房价收入比相对较高的城市，当地官员回复保障房留言的可能性相对
较小。这也从另一方面说明，目标责任制没有有效提高地方政府在住房困难问
题上的关注程度。此外，市长面临的问责压力比市委书记更高，回应居民住房
诉求的可能性更大。

本文基于对“十二五”期间保障性住房政策实施的研究，进一步补充了已
有文献中对于目标责任制的政策执行效果的批判性反思（Ｇａｏ，２０１０；Ｌｏ，
２０１４；Ｍｅｉ ＆ Ｐｅａｒｓｏｎ，２０１７；刘焕等，２０１６）。在中国自上而下的央地关系情境
下，政策目标分解、指令下达和目标责任制的监督强化了政治遵从，能够在短
期内提高地方的政策执行力度，完成上级下达的数量性任务，但也可能导致政
策目标异化的消极后果。本文引入“政府回应性”这一概念考察地方政府对本
地居民住房诉求的关注程度，从实证上揭示出在住房保障这一类社会性政策的
执行过程中可能存在的“完成上级下达的建设任务”与“回应本地居民住房需
求”之间的脱钩现象。这反映出目标责任制在强化地方政府回应上级政策指令
的同时，在促成其回应本地居民生活福祉改善的根本诉求的自发性动机上的作
用有限。同时，本文探索了政策实施机制与地方政府回应性之间可能存在的关
联，拓展了对中国地方政府回应性影响因素的理论框架，并首次在保障性住房
政策领域提供了地方政府回应性的实证结论。

但本研究依然存在若干不足，进一步的研究和改进重点在于，东部沿海及
发达地区的若干城市，自主建设、运营管理的地方问政平台起步早、利用率高，
网络问政和电子政务建设进度超前、体系相对完备，在２００８年开始设立、推广
的全国性问政平台“留言板”之前，各地就已经积极建设地方自主管理、独立
运营的地方性网络问政窗口（如市长信箱、市民论坛等等）。地方平台和“人民
网”这一全国平台存在竞争关系，而地方平台的运营管理相对成熟完备，当地
公民对地方平台的利用率较高。因此，地方领导可能更加重视回复地方问政平
台上的公民诉求，而对“人民网”留言板的保障房留言关注程度较低。因此在
进一步研究中，在用全国问政平台进行实证检验的同时，需要尝试纳入地方自
主管理、建设运营的地方政府问政平台作为补充数据来源，或用以进行稳健性
检验；同时，应明确“领导回复”这一行为背后复杂的行政规则及部门间协调
机制，结合访谈或案例分析，对本研究的因果机制进行深度挖掘。
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