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　 　 摘　 要：优化营商环境是我国实现经济社会高质量发展的基本方略，依赖

统计数据和问卷调研的营商环境评价能够反映某一时间截面区域营商环境的

宏观状态，但缺乏动态性。 而政府信息平台所积累的社情民意信息能够反映

区域营商环境的微观变化。 根据区域营商环境的内涵可从社会环境、市场环

境、政务环境和法制环境 ４ 个维度构建区域营商环境评价指标体系。 将该指

标体系细分为 １５ 个二级指标与 ４０ 个三级指标，根据文本分词和统计分析测

算相关指标的权重，发现权重较高的三级指标包括市政管理、社会事务管理、
物业管理、社会保险和违章管理等。
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　 　 营商环境是企业等市场主体在市场经济活动中所涉及的体制机制等因素和条件，是国家

和地区经济软实力的重要体现，直接影响区域商业社会的发展。 营商环境优化是习近平总书

记提出的经济发展新方略，也是十九大后放管服改革的重要目标。 ２０１９ 年 １０ 月，国务院发布

《优化营商环境条例》，提出“国家要建立和完善以市场主体和社会公众满意度为导向的营商

环境评价体系，发挥营商环境评价对优化营商环境的引领和督促作用”［１］。 营商环境的评价

目的在于对标优化，合理研判，寻找短板，通过政策的制定和实施改善区域经济发展的社会环

境，形成区域竞争优势。 当前国内外营商环境的评价研究主要借助静态数据对某一国家或地



区的营商环境进行测评，难以满足地方政府对营商环境动态监控的需求。
互联网环境下，政务服务平台积累了大量有关区域发展的社情民意数据，对这些舆

情大数据加以利用不仅能跟踪区域营商环境的动态变化，进行实时预警，还能为地方政

府优化营商环境提供数据支撑。 本文从政务服务视角解析区域营商环境的内涵，依据

政务归口逻辑和营商环境评价机制构建区域营商环境评价指数，通过数据分析测算相

关指数的权重，为各级政府和机构动态评价和优化区域营商环境提供可行方案。

一、相关研究概述

（一）营商环境的内涵

世界银行自 ２００３ 年开始系统评价国家和地区的营商环境，将营商环境界定为企业在

申请开设、生产经营、贸易活动、纳税、关闭及执行合约等方面遵循政策法规所需要的时间

和成本等条件的总和，包括影响商事主体行为的政治要素、经济要素、文化要素等［２］。 与

此同时，国内外学者分别从营商环境解析、指标体系设计、评价方法和评价实施等视角对

营商环境评价进行系统研究［３］。 董彪从影响企业生存发展的宏观社会环境角度将营商环

境定义为影响商事主体从事商事活动或经营行为的政治、经济、文化等要素的各种境况和

条件［４］。 娄成武从政府视角出发认为营商环境是一个地区的市场主体所面临的发展环

境，包含了政务环境、市场环境、法制化程度、基础设施等政府所能够提供的作为保障的正

式与非正式制度的外在表现［５］。 叶菲菲基于企业视角对营商环境进行研究，将其界定为

企业遵循政策法规的成本因素，包括企业开设、贸易、纳税等经营环节的政策条件［６］。 也

有学者根据不同的研究目标对营商环境的某一个维度进行研究，如郑方辉等基于独立第

三方立场对广东省的营商法治环境进行评价［７］。 综上，当前营商环境的界定主要从宏观

环境出发，研究影响市场主体开展经济活动的综合要素［８］，涉及政策制定、施政行为、市场

监管、金融服务、人力资源、基础设施、自然环境和法制水平等方面。
从系统视角分析，营商环境受相关区域政府和公众等可变因素的影响，受制于区位

和自然资源等客观条件，作用于各企业、商户等市场主体。 各级政府通过放松管制、优
化服务、改善经营条件等方式提升区域营商环境，这是实现区域经济高质量发展的重要

途径［９］。 当前，营商环境的研究侧重于政策、法律、金融等宏观因素，较少关注市、区、县
等区域的具体情况。 与此同时，不同区域的地方政府在自然环境、人力资源、社会保障、
政务服务等方面存在较大差异。 本文将区域营商环境界定为在一定区域内对各种市场

主体发展产生相关影响的外部条件总和，包括该区域的硬环境和软环境。 其中该市场

２８ 南 京 邮 电 大 学 学 报 （社 会 科 学 版）　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 ２０２１ 年



主体不仅包括各大型工厂、企业，还包括各商户。 硬环境主要指生态环境、社会基础设

施条件等。 软环境包括该地区的经济结构、文化传统、市场环境等。
（二）营商环境评价

营商环境研究的目标在于对标优化，通过营商环境评价发现区域发展的短板。 由

于视角的差异，机构和学者根据研究对象的特征和研究目标来设计评价指标和方法，如
世界银行《全球营商环境报告》采用“前沿距离法”从公司开办、税收等 １１ 个指标维度对

营商环境进行评测［１０］。 经济学人智库每 ５ 年发布一次“营商环境排名”，结合宏观环境和

市场重点要素领域的政策评价指标等对政策环境、宏观经济环境、市场竞争政策、投融资

政策等进行系统评价，重在考查区域发展的市场化程度［１１］。 可见，国际营商环境的评价主

要侧重于微观和静态视角，借助静态数据反映区域某一时间截面的营商环境状态，且评价

周期较长。 这种事后评价模式难以满足地方政府对营商环境动态监控的需求。
我国高度重视营商环境的评价，各地政府积极构建本地特色指标。 其中，广东省最早

对区域营商环境评价进行探索，如佛山选择政务环境、人居环境等 ７ 项二级指标从微观环

境视角评价营商环境。 粤港澳大湾区研究院发布的《中国营商环境报告》以软环境、商务

成本、市场环境、社会服务、生态环境、基础设施为二级指标，下设 ３１ 个三级指标建立营商

环境评价指标体系［１２］。 ２０１８ 年上半年国家发改委提出了从“衡量区域内企业生命周期、
反映城市招商能力、城市中体现出来的高质量发展特征”３ 个维度对营商环境进行评价，以
实际案例为支撑，采用实际填报与模拟填报相结合、交叉验证与第三方核验相印证的方式

构建符合中国国情的评价指标体系［１３］。 当前研究多采用统计数据和问卷调研，评价周期

较长，缺乏统一标准和动态性。 如李志军等基于“中国城市数据库”和“中国城乡建设数据

库”的统计数据对 ２９０ 个城市的营商环境进行评价［１４］。 部分学者尝试利用多源的客观数

据对营商环境进行动态评价，研究方法从基本统计分析过渡到大数据分析。 如董倩根据

百度关键词搜索率构建营商环境指数模型，动态测算全国 ３１ 个省份营商环境指数［１５］。 政

府信息平台和网络信息平台积累了大量有关区域发展的数据，反映了区域营商环境［１６］，如
何利用这些数据优化营商环境是我国营商环境研究亟待考虑的问题。 魏升民等利用税务

大数据对三省营商环境进行比较研究，是将政务大数据应用于营商环境研究的有益尝试［１７］。

二、政务舆情视角下区域营商环境的评价机制

网络舆情是网民在网络上发表的对某一事件的观点和意见［１８］。 当网民所关注的事

件是与区域经济社会发展相关时，群众所表现出的对政府问题、现象的态度、意见和情
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绪等即为政务舆情。 以政务大数据为支撑的政务舆情映射市民关注的热点、难点问题，

反映市民呼声［１９］，是营商环境的外在表现。

政务舆情大数据主要来源于网络平台和政务服务平台。 政务服务平台是在一定区域内公

众将生产、生活中遇到的问题向政府寻求帮助和解决方案的平台，汇聚民生信息，反映民意所向。

公众可通过市民热线、微信公众号等咨询反映问题。 政务服务平台所形成的数据具有综合性好、

可信度高、结构化强、更加贴近群众生活的特征［２０］。 这些数据集中了社会各方面的声音，指向性

更强，是政府倾听民声、了解民意的重要渠道［２１］。 ２０１９年 ６月，我国一体化政务服务平台上线试

运行，各级政府将在统一的数据体系下开展互联网政务服务。 各地利用数据赋能政府治理，如江

苏 １２３４５在线服务平台建立了城市治理和服务、突发事件等大数据主题池，积累了大量的一手数

据资源，方便及早全面地发现和解决问题［２２］。 综上，如何利用政府服务平台实时产生的海量政

情民意数据，评价区域营商环境并进行针对性优化是当前亟待解决的问题。

当前的营商环境评价指标侧重于静态和宏观视角，选取某一时间截面进行统计分

析和问卷调研，缺乏客观数据的支撑，难以实现对区域微观营商环境的动态跟踪。 本文

构建了基于政务舆情的营商环境评价机制（图 １），在梳理现有营商环境评价指标的基础

上，利用政务归口信息实现政务平台信息与营商环境指数的关联，借助归口词频计算营

商环境评价指标权重，为区域营商环境评价提供了可行方案。

图 １　 基于政务舆情的营商环境评价机制

三、区域政务舆情归口及内容分析

在放管服改革的背景下，政务服务平台成为各级政府连接公众的重要渠道，涉及信
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息量大，内容广泛，反映了区域舆情。 为了便于相关诉求信息归整和部门快速响应，政
务服务平台设计了多级的政务归口逻辑。 这些归口逻辑从多个维度映射了区域营商环

境，对相关信息的归口进行分析是实现区域营商环境动态评价的前提。
本文采集了 ２０１９ 年东部某市全年政务服务平台数据，经过预处理删除废单后的数

据总量为 １３５ ９６５ 条，信息来源包括电话、微信、ＡＰＰ、网站、微博、邮件等，其中电话占比

为 ９７．３％。 为了便于分析，对相关语音信息进行文本化处理，转化为工单数据，涉及字段

包括编号、诉求时间、诉求类型、诉求来源、一级归口、二级归口、三级归口、内容。 诉求

类型分为咨询、举报、求助、投诉、建议和反馈，指向性较强。 从一级归口分布来看，占比

情况为：城市综合 （ ４９． ６４％）、党政群体 （ １６． ３０％）、资源监管 （ ９． ２６％）、民生保障

（７．５１％）、非受理范围（６．９７％）、治安法制（４．９２％）、科教文卫（２．７５％）、“三农”问题

（１．２８％）、安全监管（０．６４％）、经济综合（０．４９％）和行业监管（０．２４％）。 工单的归口主要

依据文本内容进行人工识别，涉及 ７４０ 项三级归口，具体包括城市绿化、噪音污染、违建、
消费纠纷、营业执照等，这些归口映射了区域营商环境的特定维度。

进一步对归口数据进行统计，分析样本归属的分布。 表 １ 列出了占比最高的二级

归口和三级归口及样本计数。 在二级归口中，政务管理问题比较突出；环境保护和城

市规划问题涉及城市的基本面貌，占比较高；居民服务和住房问题等也是公众关注的

重点。 在三级归口中，违建、规划问题和道路建设等影响居民和市场主体正常活动的

因素占比较高。 单一归口涉及的工单数量客观反映了公众对这类问题的诉求，所有归

口则综合反映了区域的营商环境状况，因此，从归口视角分析区域营商环境具有较强

的可行性。

表 １　 归口频率分布

二级归口 比例 ／ ％ 计数 ／个 三级归口 比例 ／ ％ 计数 ／个

政务管理 １６．０１ ２１ ７６８ 违建 ５．４４ ７ ３９３

环境保护 ８．６７ １１ ７８２ 噪音污染 ５．３０ ７ ２１０

城市规划 ８．３１ １１ ２９７ 规划问题 ４．８０ ６ ５２６

居民服务 ７．８８ １０ ７１２ 道路建设 ３．４４ ４ ６８０

住房问题 ７．０８ ９ ６３２ 政府管理 ３．１８ ４ ３２４

对舆情信息涉及的诉求内容进行分析，发现信息咨询类的信息占比最高，为３３．８％，
市民的咨询内容主要是与民生相关的政务信息，包括居民医保、城市桥梁建设及养护、
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办事指南、网约车资格、服务管理等，这些内容反映了该区域的社会保障、基础建设、政
务服务等情况。 举报类信息所占比例为 ３２．５％，居民举报的内容多为流动摊贩占道经

营、工业废气、小区内垃圾、环保、绿化、建筑违建等，这些内容反映了市民对该区域社会

环境、政务环境等的不满。 求助类工单和投诉类工单所占比例分别为１７．５％和７．６％，求
助内容一般是与他人或政府相关的，需要政府出面解决的问题，包括小区下水道问题、
工伤保险与认定、广场活动噪音、企业生产和经营场所装修噪音扰民、社保缴纳证明等。
投诉类一般是市民对政府和企业等的举报，与消费环境和政府服务相关。 工单的诉求

内容同样都是市民关心的、亟待解决的热点问题。 使用词云图来展示数据中的高频词

汇，发现环境污染、违规建设、公交客运等词汇出现较为频繁，这与当地的营商环境密切

相关。 此外，从时间维度来看，政务服务平台数据量相对稳定，每月产生的工单数据一

万多条，为动态评价区域营商环境提供了数据支撑。

四、区域营商环境评价指标体系设计

为了动态刻画区域营商环境，本文借助政务信息平台相关舆情所对应的归口逻辑

构建相应营商环境的评价指标。 考虑到三级归口能够在一定程度上反映公众的诉求类

型，内容涵盖区域市场服务水平等宏观指标和城乡垃圾处理情况等微观指标，是某一时

段公众关注热点事件的集中呈现，本文选取三级归口作为关联点。 此外，三级归口是政

府处理相关诉求的施政单位，具有较强的操作空间，可以针对相关问题进行优化以改进

区域营商环境。 由于归口信息采取人工识别，不能完全体现舆情内容，本文利用 Ｐｙｔｈｏｎ
平台中的结巴分词工具，对文本数据进行中文分词，利用 ＴＦ⁃ＩＤＦ 和 ＴｅｘｔＲａｎｋ 方法提取

中文关键词和权重，确定热度词汇集，其中热度较高的词汇包括扰民、道路、物业、积水、
城管、施工等。 利用热点词汇词频与归口信息量共同测算营商环境指标权重。 具体来

说，违建类归口反映城市规划三级指标、规划审批二级指标和政务环境一级指标。 针对

微观动态评价区域营商环境的需求，本文基于工单中三级归口数据的统计分析构建了

包含 ４ 个一级指标、１５ 个二级指标、４０ 个三级指标的区域营商环境评价指标体系（见
表 ２）。 社会环境反映一个区域的生态现状、基础设施建设水平、文化发展水平和居民生

活水平。 市场环境反映该区域的市场规范化程度和所呈现出的市场发展潜力。 政务环

境不仅包括政府管理能力、政府守信程度等与行政效率有关的指标，还包括规划审批、
市场监管等与政府相关的行政权力事项。 法制环境对区域的行政执法和刑事司法进行

评价。
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表 ２　 区域营商环境评价指标体系

一级指标 二级指标

社会环境 Ａ

基础建设 Ａ１
周边环境 Ａ２
社会保障 Ａ３
文化环境 Ａ４

市场环境 Ｂ
劳动市场 Ｂ１
市场服务 Ｂ２
金融环境 Ｂ３

政务环境 Ｃ

政务服务 Ｃ１
规划审批 Ｃ２
行政管理 Ｃ３
行政作风 Ｃ４
市场监管 Ｃ５
治安环境 Ｃ６

法制环境 Ｄ 行政执法 Ｄ１
刑事司法 Ｄ２

　 　 　 　 　 　 注：因后文图表中有具体的三级指标分析，为避免重复，故未列出

对归口数据进行统计分析，基于对应归口出现的频率和热点词汇量测算指标权重，对

于指标 ｉ，假设其对应归口为 ｊ（ ｊ 属于 １－ｎ），归口总数为 Ｊ，对应热点词汇为 ｋ（ｋ 属于 １－

ｍ），热点词汇总数为 Ｋ，则指标 ｉ 的权重为 ｗｉ ＝ ∑
ｎ

ｊ ＝ １
ｃｊ ＋ ∑

ｎ

ｋ ＝ １
ｃｋ( ) ／ （ＣＪ ＋ Ｃｋ） ，ｃｊ 和 ｃｋ 分别表

示指标对应归口和热点词汇的词频。 经测算，社会环境的指标权重为 １７．３１７％，市场环境

的指标权重为 ２１．５１％，政务环境的指标权重为 ６０．６０９％，法制环境的指标权重为 ０．５６４％。

政务环境是权重最高的一级指标，地方政府在该指标层面具有极大的施政空间，体

现了所构建指标的区域性。 将政务环境细分到三级指标，测算对应指标项权重（见表

３），我们发现市政管理、社会事务管理、治安水平、违章管理和行业管理等指标权重较

高，直接影响区域营商环境水平。

市场环境可以衡量一个地区的人才资源、市场服务水平和对金融环境的治理水平，

反映了地区对资源的配置能力和对生产要素的利用能力。 将市场环境细分为三级指

标，测算对应指标项的权重并进行展示（见表 ４）。 其中市场服务权重较高，这是因为区

域政府在邮电通讯服务、交通运输服务等市场服务层面同样具有较大的施政空间且市

场服务是商事主体进行商业活动的基础和保障，直接影响区域营商环境。
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表 ３　 政务环境指标体系权重

二级指标 三级指标 权重 ／ ％

政务服务

政府服务平台 ０．１４８
政务服务业务 ０．０５９
政务服务水平 ０．００５

规划审批
城市规划 ２．１２５
行政审批 ０．３６２

行政管理

市政管理 ２４．９２２
经济管理 ０．０４６

国土资源管理 ０．６９５
行业管理 ２．４３３

交通运输管理 １．８６６
税收管理 ０．６２９

社会事务管理 １５．５３６
景区管理 ０．２４７
应急管理 ０．１０４

政府内部事务 ０．０９７
社会团体 ０．０５９

机密事务管理 ０．００２
行政作风 机关作风 １．２２１

市场监管

价格监管 １．０５４
质监 ０．１４９

安全监管 ０．８６７
其他监管 ０．０４６

治安环境
违章管理 ３．６５７
治安水平 ４．２８０

表 ４　 市场环境指标体系权重

二级指标 三级指标 权重 ／ ％

劳动市场
工资福利 １．６２３
劳动关系 ０．７８９

市场服务

邮电通讯服务 １．４１４
交通运输服务 １．３５３

其他服务 １６．１５８
金融环境 金融市场管理 ０．１７３
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社会环境反映了一个区域的基础建设情况、社会保障程度和文化发展水平。 社会

环境涉及的二级指标，权重比较均衡，反映到三级指标上需要重点关注物业管理，社会

保险，水、电、气、通讯，优抚救助，教育规范和医疗卫生服务等方面，具体详见表 ５。

表 ５　 社会环境指标体系权重

二级指标 三级指标 权重 ／ ％

基础建设

水、电、气、通讯 ２．２９
城市绿化 ０．９０６

医疗卫生服务 １．１１８
交通轨道建设 ０．２８７

其他设施 ０．１８９
周边环境 物业管理 ６．１５６

社会保障
社会保险 ３．４４２
优抚救助 １．５４９

文化环境
教育规范 １．２７９
文化建设 ０．１０１

我国一体化政务服务平台具有相似的数据结构，这使得上述营商环境评价体系具

有广泛的适用性，可应用于省、市、县营商环境的测算。 根据所测算周期（天、周、月等）
归口数据量和关键词频计算该周期的三级指标值，进而加权测算该区域的营商环境值。
此外，根据时间和区域动态调整归口和关键词，增加了该体系的稳定性。

五、结论与展望

利用动态数据评价区域营商环境一方面能够实时展现营商现状，找出当前营商环

境存在的短板，指导地方政府有的放矢地补短板；另一方面弥补了当前指标只侧重于宏

观视角、利用单一数据源的弊端，从微观视角构建评价指标。 本文提出基于政务服务平

台舆情数据测评区域营商环境的方法体系，采用扎根理论和案例分析法梳理营商环境

的内涵并解构出区域营商环境的概念，处理、分析文本化的政务工单数据，结合文本分

析结果实现归口逻辑、舆情关键词与营商环境评价指标的关联并构建了评价指标体系，
且通过归口信息量和关键词词频计算各级指标权重。 本文的研究思路还可以进一步拓

展到互联网舆情分析，将网络舆情与政务舆情相融合分析营商舆情大数据指数，进而计

算区域营商环境指数。
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