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基于政务大数据的市民公共服务需求挖掘
——以成都市为例

鱼  宁   张晓荣   于儒海   周  垠   肖竹韵    Yu Ning, Zhang Xiaorong, Yu Ruhai, Zhou Yin, Xiao Zhuyun

公共服务需求挖掘是提高公共服务水平的基础支撑，为社会精细化治理提供行动依据。当前，以政务热线为代表的政

务大数据富含高价值信息，为实时洞察市民诉求提供了全新渠道。聚焦政务热线数据，重构公共服务需求分类体系，利

用基于BERT的文本分类模型，实现公共服务需求的精细化识别。以成都市域为案例进行实证分析。结果表明，不同类

别、不同区域、不同时间的公共服务需求差异明显，表现出“医疗教育需求多”“中心区域聚集”“周期性波动”的特征。

研究结果对推动新型城市治理体系建设有重要意义。

Mining public service demands serves as foundational support for improving public service levels and provides actionable 
insights for refined social governance. Currently, government big data represented by government hotlines contains high-
value information, providing a new channel for real-time insight into citizens’ demands. This study focuses on government 
hotline data, reconstructs the classification system for public service demands, and utilizes a BERT-based text classification 
model to achieve fine-grained identification of public service demands. Through empirical analysis in Chengdu, the results 
indicate that public service demands vary significantly across categories, regions, and time periods, exhibiting characteristics 
such as high demand for healthcare and education, centralized distribution in core urban areas, and periodic fluctuations. The 
results are of great significance for promoting the construction of a new urban governance system.
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人工智能技术，特别是BERT（Bidirec-

tional Encoder Representations from Trans-

formers）等深度自然语言处理模型[11-12]，凭借

双向语义编码与预训练—微调范式，显著提

升了文本分类、实体识别及语义聚类精度，为

需求实时感知、精准分类与动态监测提供了

技术支撑，对于提升政府的施政效率与治理

水平[13]、增强人民群众的幸福感具有重大的意

义。具体如下：（1）精准定位民生领域问题，提

升政府响应效率；（2）结合GIS揭示诉求的时

空差异[14-15]，辅助资源优化配置；（3）动态捕
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0 引言

随着新型城镇化加速与社会治理精细化

需求提升[1]，公共服务体系效能评估[2-3]与民

众需求挖掘[4]已成为社区治理现代化的核心

议题。传统方法（如走访、年鉴分析、问卷调

查）虽能反映部分民意，但存在覆盖有限、时

效不足、主观偏差等局限[5]。近年来，以市长信

箱[6-7]、政务热线[8-9]为代表的政务大数据平台

积累了海量非结构化文本，其蕴含的诉求、情

感与建议[10]为动态感知公共服务需求提供了

高价值数据源。
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捉新兴议题，为政策预警提供依据[16-17]。

然而，当前基于政务大数据的公共服务

需求识别仍面临显著瓶颈。一方面，目前政务

热线文本的分类标注主要依赖人工逐条阅读

与归类，效率低且标准不一；即便引入自然语

言处理（Natural Language Processing，

NLP）技术辅助分类，仍受限于样本标注质量[18]

和政策术语与口语表达的语义偏差，解析精度

不足。另一方面，需求分类体系本身颗粒度粗、

标准不一，难以精准刻画复合型诉求。这种“识

别模糊”与“技术低效”的双重困境，直接制

约了公共服务供需匹配效能。

为破解上述难题，本文构建了基于政务

大数据的精细化需求挖掘框架。在分类体系重

构层面，基于政务热线数据，完善形成“8—

12—78”的公共服务需求分类框架；在技术优

化层面，通过标注现有数据微调BERT预训练

大语言模型，大幅提升政务热线语义分类的精

度与效率。同时以成都市为例，从“类别—空

间—时间”3个维度挖掘分析市民对公共服

务需求的相关特征，为破解公共服务“供给失

灵”困境、推动治理能力从经验决策向数据驱

动的范式转型提供理论支撑与实践参考。

1 研究区域与数据来源

1.1 研究区域

成都市是四川省省会、副省级城市，总面

积14 335 km²。根据2020年第七次全国人口

普查，成都市常住人口2 093.78万人。本文为

了便于市民公共服务需求空间特征的刻画，将

成都市域空间划分为3个层次（见图1），第一

圈层包括中心五城区和高新区，第二圈层包

括天府新区和除中心城区外人口密度较高的

区，第三圈层包括东部新区和低人口密度的

区（市）县[19]。

1.2  数据来源

本文使用的政务大数据均采集于成都市

12345热线平台，该平台公布了经过文本化的

“12345”热线记录。其中包括“来电标题”“来

电时间”“来电内容”“办理单位”“办理结果”等

相关字段，表1展示了原始热线记录的主要字

段及模型对每条记录的三级分类识别结果，

以示例说明文本分类的输入与输出形式。本文

主要使用“来电时间”“办理单位”和“来电

内容”3个字段，其中“来电时间”为市民诉

求热线的电话记录时间，“办理单位”反映市

民诉求问题所在的区域，具体到区（市）县级

别，“来电内容”为接线员记录市民对于公共

服务问题诉求的非结构化文本，平均每条记录

包含150个中文字符。本文获取2023年全年和

2024年1—5月的热线记录，共计282 680条。

2  研究方法

2.1  研究技术路线

基于政务大数据的市民公共服务需求挖

掘技术路线如图2所示，原始数据为政务热线

数据中的“来电内容”，首先通过解析部分原

始数据归纳形成“8—12—78”公共服务需求

分类体系。其次，在模型训练阶段，随机选取少

量样本形成训练数据，根据上述构建的公共服

务需求分类体系进行人工标注，并经多位标注

人员交叉校核，形成训练样本数据。用标注后

的样本数据训练BERT模型，形成政务热线的专

来电时间 办理单位 来电内容 公共服务需求分类结果

2024年4月6日 双流区 来话人咨询×××公园里面是否可以放风筝，请解答 公园/加强公园管理

2024年3月14日 武侯区
来话人称其孩子打算就读武侯区×××附小，若没有
去就读，咨询是否占用该处的学籍，请解答

小学/优化学区划分

2024年1月23日 锦江区
来话人反映锦江区×××附近公共卫生间蹲位的水
箱水压很小，不方便使用，需要相关部门核实处理

公厕/改善公厕卫生条件

2023年6月5日 邛崃市
来话人反映在×××卫生院接种狂犬病疫苗，窗口工
作人员告知市民只能用现金结算而不能使用医保卡
结算，市民故来电核实是否有相关政策规定，请处理

医院/完善医疗报销

2023年5月14日 锦江区
来话人反映×××楼下篮球场以前是公益性的，但近
期被培训机构占用来进行培训，认为不合理，请处理

体育运动/其他

2023年3月8日 青羊区
来话人希望咨询青羊区行政范围内是否有必须医院
开具复课证明才能回幼儿园就学的规定，希望部门联
系市民告知

幼儿园/其他

表1  成都市“12345”热线记录示例及公共服务需求分类结果
Tab.1  Examples of Chengdu “12345” hotline records and classification results of public service demands

资料来源：笔者自制。

图1  研究区域
Fig.1  Study area

资料来源：笔者基于成都市标准地图（审图号：川 S 
[2023] 01010 号）绘制。

图2  基于政务大数据的市民公共服务需求挖掘技术路线
Fig.2  Technical framework for mining public service demands based on government big data

资料来源：笔者自绘。
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有分类模型。接着，在模型推理阶段，用训练好

的专有模型对全部原始数据进行模型推理，得

到分类结果，并对其进行统计分析，验证分类

结果精度。最后，根据分类结果，快速识别市民

对于公共服务的需求，并结合相关技术进行空

间和时间分布可视化，分析不同区域和时段的

诉求差异，同时挖掘新的热点议题，为公共服

务体系治理现代化提供依据。

2.2 公共服务需求分类体系构建

以成都市公共服务设施“8—18”①分类

体系为基础，参照政务数据市民相关诉求，围

绕“幼有善育、学有优教、病有良医、老有颐养、

住有宜居”，构建“8—12—78”的公共服务需

求分类体系，通过提取市民诉求中的实际问

题，形成动态可扩展的三级分类，具体的分类

体系图谱见图3。具体的构建方法如下，通过逐

条分析大量政务热线文本，充分挖掘市民对公

共服务的急切需求，并结合相关行业标准，构

建可动态更新的78项三级类别体系，然后根

据类别相似度，并参照成都市公共服务设施的

二级分类，将三级分类合并为12项二级分类体

系，最后对应成都市公共服务设施中的大类，

形成8项第一级分类体系，其余政务热线划分

为非公共服务诉求类别。相较于成都市公共服

务设施分类体系，本文增加了幼儿托育类别，

但由于社区管理类（街道办事处、社区服务中

心、社区用房）相关诉求较少，未纳入本文的

公共服务需求分类体系中。

2.3 BERT文本分类模型

本文采用BERT文本分类模型，并在此基

础上使用少量标注数据进行模型微调，使其

能够更好地对政务热线来电内容进行分类。

近年来，预训练语言模型PLM（Pre-trained 

Language Models）[20]通过在大规模语料

上学习通用语义表示，显著推动了自然语言

处理领域的发展。BERT[21]是由谷歌在2018
年提出的一种预训练语言模型，通过引入基

于Transformer的双向编码架构，实现了上

下文信息的全局建模，模型架构见图4，具体

而言，其预训练阶段采用掩码语言模型MLM

（Masked Language Model）与下一句预测

NSP（Next Sentence Prediction）联合优

化策略。MLM任务通过随机遮盖输入序列中

的部分词汇，强制模型基于双向上下文预测被

遮盖词，从而学习词汇与上下文的深层语义关

联；NSP任务则通过判断句子对的连续性，增强

图3  公共服务需求分类体系
Fig.3  Classification system for public service demands

资料来源：笔者自绘。

图4  BERT预训练分类模型架构
Fig.4  Architecture of the BERT pre-training classifica-
tion model

资料来源：笔者自绘。

① 成都市公共服务设施“8-18”分类体系将公共服务设施划分为基础教育、医疗养老、文化活动、体育运动、商业服务、市政交通、绿化空间、社区管理8大类，下设中

学、小学、幼儿园、社区养老机构、社区卫生服务中心、日间照料中心、文化活动中心、体育活动场、综合健身馆、居民健身设施、农贸市场、公交集中停靠站、再生资源回

收网点、公厕、社区公园、街道办事处、社区服务中心、社区用房等18项设施类型，侧重于供给端的设施分类。

注释:注释:
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模型对篇章级逻辑关系的理解。通过这种预训

练策略，BERT可生成高质量的动态词向量，

其在不同下游任务中仅需添加轻量级任务层

（如分类器）并微调参数，即可快速适配文本

分类、命名实体识别及问答等场景，BERT凭

借其强大的语义表征能力，已在多个NLP基准

测试中刷新性能纪录。另外，BERT的成功不

仅在于模型结构的创新，更在于其开创的“预

训练—微调”范式，大幅降低了对标注数据

的依赖，为本文的政务热线分类提供了模型

基础。

2.4 数据标注与模型训练

在数据标注阶段，本文从 282 680条政

务热线的来电记录中，按照成都市各区（市）

县2024年常住人口数量分层比例抽样选取 

10 000条样本，构成“居民实际诉求样本集”，

并根据公共服务需求分类体系对样本进行标

注，其中每个样本至少经过两位专业人员的

交叉验证。

数据标注完成后，需对每条数据进行一

定的文本预处理，以便更好地输入BERT模型。

本文采用的文本预处理方法包括文本去重、文

本格式转化、非法字符去除等，文本预处理越

详细，预训练模型获取的特征就越清晰。

本文对处理完成的样本集采用随机划分

的方式，以8:1:1的比例划分为训练集、验证集

和测试集，使用训练集微调训练BERT预训练

模型，将在验证集中表现最好的模型作为最终

模型，并在测试集上进行精度评价。

3  公共服务需求挖掘及特征分析

3.1  不同模型对比

本文在使用BERT文本分类模型的基础

上，采用了CNN（Convolutional Neural 

Network） [22-23]和LSTM（Long Short-

Term Memory）[24-25]模型作为对比方法。

CNN通过卷积核提取局部特征，具有强局部语

义捕捉能力，在文本分类中有效，但难以建模

长距离依赖。LSTM是一种特殊的循环神经网

络，基于门控机制实现序列建模，擅长捕捉时

序特征，但存在梯度消失和并行化困难，且计

算复杂度高，容易过拟合。使用相同的文本数

据集对全部分类模型进行训练和测试完成后，

得到不同模型的分类准确率（见表2）。

通过多次实验发现，基于BERT的文本分

类模型分类准确率达82.96%，由于预训练迁

移性强，在政务热线分类任务上效果也最佳，

达到了预期实现的目标。基于LSTM的文本分

类模型由于其长期依赖特征捕捉能力强，其

分类准确率明显高于基于CNN的文本分类模

型，但由于复杂的门控结构，其训练速度慢。

3.2 公共服务需求类别特征分析

根据公共服务需求分类体系和BERT模

型的分类结果（见图5），成都市政务热线中，

市民对于公共服务需求在二级类别上主要集

中在医院、生活服务、小学、公园等方面，占比

分别为40.8%、14.0%、9.8%和9.3%。由此可

以发现，市民需求量和诉求问题最多的仍为

基础生存保障型公共服务，包括基础医疗服

务和基础教育服务，而生活服务和公园方面

需求占比大也反映出市民对提升生活品质的

重视。

从公共服务需求三级分类结果来看（见

图6），医院和社区卫生服务中心/镇卫生院类

别中“提升医疗服务质量”方面的需求占比

分别高达56.3%和85.4%，医院类别中“提升

医疗水平”方面的需求占比达25.6%；小学和

中学类别中“优化学区划分”方面的需求占

比分别高达71.2%和73.7%，“提升教学质量”

方面的需求占比分别达13.9%和7.0%。这说明

当前公共服务供给已基本实现“从无到有”

的覆盖，但居民对“从有到优”的诉求日益凸

显；同时，存在优质资源分布不均、配置标准不

统一等结构性问题。因此，当前阶段居民对于

基础生存保障型公共服务的主要需求集中在

服务质量和品质的提升。对于医疗服务，居民

最希望提高服务质量和提升诊疗水平，其次为

降低医疗费用、提高医保报销的比例和便利

度；对于教育服务，居民最希望改善的是学区

划分问题和提升教学质量，其次才是增设幼儿

园、小学、中学等。

养老服务类别中“提供养老补贴”和“提

供老年助餐服务”方面的需求占比分别为

56.5%和18.8%，托育服务类别中“提升托育

服务质量”和“降低托育价格”方面的需求

占比分别为43.3%和36.8%。居民对于社会兜

底支持型公共服务更在意的是全生命周期的

服务供给加强。对于养老服务，除了提供养老

补贴和提供老年助餐服务外，市民在诉求中

还提及了适老化改造、增加老年活动场所等

具体需求。

公园类别中“加强公园管理”和“完善

公园设施”方面的需求占比分别为67.5%和

12.5%；生活服务类别中“整治农贸市场”和

“增加便民商业网点”方面的需求占比分别为

59.5%和27.8%；文化活动类别中“加强活动

组织”和“增加文化设施”方面的需求占比

分别为52.5%和32.2%；体育运动类别中“增

表2  不同模型的对比和分类准确度
Tab.2  Performance comparison and classification accuracy of different models

资料来源：笔者自制。

模型 优点 缺点 分类准确率/%

CNN 局部特征提取高效 长距离依赖处理弱，解释性差 69.15

LSTM 门控机制灵活，长期依赖捕捉强 计算资源消耗大，训练速度慢 76.22

BERT 上下文理解全面，预训练迁移性强 计算资源需求高，长文本处理受限 82.96

图5  公共服务需求二级分类结果
Fig.5  Secondary classification results of public service 
demands

资料来源：笔者自绘。
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加体育设施”和“优化场馆开放时间”方面

的需求占比分别为72.8%和16.7%。结合诉求内

容发现，居民对于品质生活提升型公共服务

的需求呈现出个性化、定制化、多样化的特征。

在生活服务方面，居民最希望提升的方面是整

改农贸市场和增加便民生活服务点，定制化设

置生活服务中缺乏的快递、小修小补等功能点

位；在文体休闲服务方面，居民最希望改善的

是加强文体活动组织、合理设置场馆开放时

间、增加文化活动和运动健身设施等诉求。此

外，居民诉求还包括加强各类公园管理、增加

社区绿地景观、增加共享学习空间、增设新能

源汽车和电瓶车充电桩、增加公共停车位等多

方面需求。

3.3 公共服务需求空间特征分析

图7为公共服务需求政务热线数量在空

间上的分布，通过自然间断点法划分为多—中

等偏多—中等—中等偏少—少5个类别。从分

布结果看，成都市市民公共服务需求主要集中

在第一圈层，其中青羊区占比最大，为11.7%，

第二圈层次之，第三圈层最少。“中心区域聚

集”的现象反映出城市公共服务需求与空间

功能、人口密度及治理复杂性的深度耦合。第

一圈层作为传统行政中心与历史文化密集区，

集中了大量老旧社区、政府机构及公共设施，

叠加高密度居住人口，导致民生服务（教育医

疗资源配置、文化体育设施需求）、市政管理

（如老旧小区改造、公厕卫生问题）等诉求高

频发生。第二圈层作为中心城区过渡带，近年

来承接了大量外迁人口，但教育、医疗等公共

服务配套建设速度未能同步，导致入学难、就

医排队等问题；同时，新兴产业功能区吸引跨

圈层通勤人口，职住分离加剧公共服务供给压

力。相较之下，第三圈层政务热线量显著偏低，

源于两方面原因：一是外围区域城市化水平较

低，公共服务标准化覆盖不足导致“沉默诉

求”未被热线捕获；二是部分新兴功能区（如

东部新区）通过前置性规划规避了传统城区

的治理痛点。

结合不同需求类别的分类结果和政务热

线来电区域分析（见图8），医院类别需求主

要集中在第一圈层，其中青羊区和高新区最

多。中心五城区人口密度高，且部分医院设施

陈旧、服务能力不足，高新区吸引大量年轻就

业人口，对医疗服务效率和质量的要求更高，

诉求多集中于“医生态度”“医疗水平”等问

题。幼儿园类别需求主要集中在第二圈层，其

中新都区、天府新区、郫都区、温江区、龙泉驿

区较多。据统计结果（见图9），第二圈层为近

年来成都市人口增速最快的区域，其中新都

区2013—2023年期间增长79.8万人，增幅高

达100.5%，基础教育资源（如优质师资、公办

学校）的扩容速度滞后于人口增长，导致学

位紧张、学区划分不合理等问题突出。养老服

务类别需求主要集中在第三圈层和中心城区

部分区域，其中都江堰市、简阳市、锦江区最

多。第七次全国人口普查数据显示，成都市65
岁及以上的人口数量占比最多的区域均为第

三圈层的区（市）县（见图10），其中简阳市

占比21.44%，都江堰市占比为18.82%，老龄化

程度显著，且大量留守老人因子女外出务工，

面临生活照料、医疗陪护等需求难以满足，加

图7  公共服务需求政务热线空间分布
Fig.7  Spatial distribution of public service demands 
from government hotlines

资料来源：笔者基于成都市标准地图（审图号：川 S 
[2023] 01010 号）绘制。

j  文化活动类别                                       k  体育运动类别                                     l  公厕类别

a  医院类别                                             b  社区卫生服务中心/镇卫生院类别      c  幼儿园类别

d  小学类别                                            e  中学类别                                              f  养老服务类别

g  托育服务类别                                   h  公园类别                                              i  生活服务类别

图6  公共服务需求三级分类结果
Fig.6  Tertiary classification results of public service demands

资料来源：笔者自绘。
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剧了养老服务的供需矛盾。公园类别需求主

要集中在第一圈层和第二圈层部分区域，一

方面人口密度大，老旧社区绿化覆盖率低，导

致居民活动空间严重不足，另一方面中心城

区部分社区公园缺乏统一养护规范，导致设

施维护参差不齐。

3.4  公共服务诉求来电时间特征分析

从政务热线来电的时间分布上看，成都

市市民公共服务诉求的来电记录数量平均每

天约500条，且呈周期性波动。图11为医院、生

活服务、小学3类公共服务诉求来电数量的日

际变化分布（选取诉求数量最多的3个类别）。

c  养老服务类空间分布                                                          d  公园类空间分布

a  医院类空间分布                                                                  b  幼儿园类空间分布

图8  公共服务需求部分类别空间分布
Fig.8  Spatial distribution of selected public service demand categories

资料来源：笔者基于成都市标准地图（审图号：川 S [2023] 01010 号）绘制。

医院类记录数量日均约180条，医疗需求具有

日常刚性特征，疾病发生具有随机性和不可择

时性，就医用药需求不因节假日或季节更替而

显著减少，故诉求来电数量始终维持高位。生

活服务类记录数量日均约80条，其分布在1—3
月（冬末春初）数量偏低，4—5月（气温回暖、

消费活跃期）数量明显上升，这一季节性波动

与夏季消费活跃度提升、夜间经济与文旅需

求增加密切相关；此外，夏季高温也导致设施

运行故障（如空调、供水）相关投诉增多。小

学类记录日均约70条，出现了明显的“寒假”

波谷。基础教育类的诉求高度依赖学校运行周

期，寒假期间家长和学生对学校事务的关注度

显著下降，开学后则快速回升至正常水平。

4 结论与讨论

本文基于成都市12345政务热线数据，构

建了“8—12—78”公共服务需求三级分类体

系，并通过微调BERT预训练模型实现了市民

诉求的自动化分类。研究表明，精细化的分类

体系能够有效建立民生诉求与公共服务设施

之间的映射关系，是实现市民需求精准识别的

基础；BERT模型在政务热线文本分类中达到

82.96%的准确率，显著优于CNN和LSTM，验

证了预训练语言模型在政务文本语义解析中

的适用性。

从实证分析结果来看，成都市公共服务

诉求呈现出显著的类别、空间与时间分异特

征：诉求集中于医院、生活服务、小学3大领

域，空间上向第一圈层聚集，时间上呈工作日

高、节假日低的周期性波动，且不同类别存在

差异化季节规律。这为成都市公共服务设施的

精准配置提供了数据支撑，其技术框架也可推

广至其他城市。但是，政务热线数据本身存在

局限性。第一，数据反映的是“表达了诉求的

人群”，老年群体、低数字素养人群的“沉默需

求”难以被捕捉。第二，本文空间分析停留在

区（市）县尺度，难以识别社区、街道层面的

微观需求特征。后续可融合社区访谈、问卷调

查等多源数据，并引入命名实体识别技术，从

诉求文本中提取地名、设施名等细粒度信息，

图9  成都市各区（市）县2013—2023年间人口增量、增幅示意图
Fig.9  Population increment and growth rate by district/county in Chengdu (2013-2023)
资料来源：统计公报，武侯区、简阳市因高新区、东部新区规划，较多人口划归新区，导致人口减少较多；天府新区、

高新区对比2014年人口，东部新区对比2020年人口。
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