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摘  要:基于科学发展观的政府绩效评估体系的构建应贯彻全面、系统、实事求是、量度原则, 采用平衡记分卡的方

法,从政府能力、投入与努力过程、产出结果、公众满意度四个方面设计出一套具有合法性、实用性、有效性的指标体

系,共包括 18 项二级指标、108 项代表性三级指标。
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  以人为本,全面、协调、可持续发展的科学发展观, 其/要

义是发展, 其核心是以人为本, 其基本要求是全面、协调、可

持续,其方法是统筹和平衡0
[ 1]
。这要求政府绩效评估必须

全面评估其发展的目的性、全面性、协调性、可持续性、创新

性等方面的内容,也就是要评估政府在推进以人为本、全面、

协调、可持续发展的框架下取得的各项工作绩效, 评估其在

统筹城乡发展、区域发展、社会经济发展、国内发展与对外开

放、人与自然和谐发展方面的能力, 评估投入成本、努力过程

和结果效用。全面反映和评估政府绩效需要有一套评估指

标,指标是反映政府绩效水平的概念和具体示标, 它是绩效

评价的载体。由一系列绩效评估指标构成的绩效评估指标

体系是政府绩效评估的基础工程,也是政府绩效评估的一个

焦点和难点。全面、客观、公正地反映和评估政府在推进和

落实科学发展观方面取得的工作绩效和成果,需要构建一套

全面、系统、科学、独立地反映政府工作绩效水平的评估指标

体系。

一、基于科学发展观视域的政府绩效评

估指标体系构建的基本思路

11 确定评估体系建构的原则。构建基于科学发展观视

域的政府绩效评估体系需要遵循如下几条原则: 一是全面的

原则,即把经济增长与社会发展放在同等重要的地位, 用全

面综合指标来评价政府绩效, 全面反映以人为本、全面、协

调、可持续发展的要求和 /统筹城乡发展、统筹区域发展、统

筹经济社会发展、统筹国内发展和对外开放、统筹人口的和

谐发展0方面的内容。二是实事求是、量力而行的原则,即指

标的设计应根据科学发展的要求做到实事求是, 量力而行。

三是系统原则,只有各种评价指标结成一定的体系、系统, 才

能相互补充,克服单一的社会评价指标的局限。四是量度原

则,即指标的可测性、可比性。

21 选定评估体系建构的方法。基于科学发展观的政府

绩效评估是评估政府以人为本、全面、协调、可持续发展的能

力、投入及努力过程、结果、公众满意度, 评估政府统筹城乡

发展、区域发展、经济社会发展、国内发展与对外开放、人与

自然和谐发展的水平。为此, 需要采用科学的现代评估方

法。统筹、平衡是基于科学发展观政府绩效评估的价值标

准,在众多的评估方法中、能有效实现评估价值, 当推平衡记

分卡方法。/平衡记分卡原本是评估企业绩效的一种绩效评

估方法, 它包括四个方面的指标:顾客满意度、财务状况、内

部经营过程、学习与创新。它的特点不是追求/最大化0绩效

原则来评估,片面突出其中某一要素, 而是追求一个让这四

个方面都满意的平衡点,也就是说追求平衡是这个体系的最

大特征,尤其主张长期战略与短期目标之间的平衡, 既注重
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现实结果又兼顾长远发展。
[ 2]
平衡记分卡应用于政府绩效评

估方法是借鉴企业评估的经验, 在政府短期化行为较为严

重,导致资源的严重浪费的历史背景下提出的。由于政府绩

效评估办法选择上必须立足于本国的发展现实并考虑国家

发展的目标需要,在不同的历史指引下需选取恰当的评估方

法,在我国当前, 由于严重的重经济指标尤其是 GDP 指标,

资源大量消耗,经济呈粗效型增长, 社会发展又严重滞后于

经济发展的历史背景下选择衡平记分卡方法来评估政府绩

效是合适而有效的选择。平衡记分卡应用政府绩效评估的

关键是政府自身的战略定位,政府对服务对象即对公民的正

确认识,及内部的不断学习、变革创新氛围的形成, 建立学习

型政府三个方面。基于平衡记分卡的政府绩效指标较规范,

在规定的四个领域内细化。它一般包括三个层次: 第一个层

次包括四个领域; 即财务状况、顾客满意度、内部流程、学习

与创新;第二个层次即上述四个方面所包括的内容; 第三层

次是指每一领域内每一内容上可细化的具体指标。借鉴平

衡记分卡方法的分析框架,基于科学发展观视域的政府绩效

评估指标体系的设计可分为如下四个方面: 能力指标、过程

指标、结果指标、公民满意度指标。见下图:

比照衡平记分卡包括的四个方面和从上述四个综合指标的

划分来看,其中能力指标包含政府的学习与成长, 包括政府

的能力,能干什么, 这种能力当然源于政府的职能; 过程指标

是表明政府/怎么干, 干什么0即如何履行职能, 是政府职能

履行的过程,财务成本应纳入过程指标体系; 结果指标表述

的是政府履行职能的程度, 有效性, 这是政府履行职能的目

的; /顾客满意度0表述为公民满意度, 它来源于公众的公共

需求与政府公共供给矛盾的平衡,是对政府公共供给状况的

认可和自身需求满足状况的认可, 从政府方面看, 公民满意

度,来源于政府能力、运行和服务过程以及所取得的结果, 这

四者的关系可用一个关系式来描述, 即公民满意度= f (能力

#过程 #结果)。

31 建立评估体系的框架计量模型, 确定指标体系的具体

内容。借鉴彭国甫教授构建的地方政府公共事业管理绩效

评估体系甄选模型
[ 3]
的方法, 我们可以建立如下基于科学发

展观的政府绩效评估体系甄选模型。见下图:

在这个模型结构中, 面 ABCD 代表政府的能力摸块,

BCC'B 面代表过程模块 , DCC 'D 面代表结果模块, 每个面由

横线、竖线交叉形成一个网络结构, 代表模块内容的分类和

交错,整个立方体代表公民满意度。这个模型说明, 政府绩

效指标体系,是根据建构的原则、行政环境及行政目标、利用

衡平记分卡对模块内的内容进行分类、选择, 确定能力指标、

过程指标、结果指标、公民满意度指标, 并在此基础上将各综

合指标层层细化分解成专项指标和单项指标。

二、基于科学发展观视域的政府绩效评

估体系的具体内容

基于科学发展观视域的政府绩效评估体系的具体内容

在能力模块、过程模块、结果模块、公民满意模块四个方面展

开,包括如下的具体指标体系。

11 能力指标体系,是基于政府职能的政府各项能力绩效

与发展,是政府/能做什么0的问题。主要有: 一是维护政治

稳定与发展的能力, 包括民主决策、管理、监督能力; 基层政

权建设能力;与危害政治稳定的势力斗争的能力 3 项代表性

指标。二是宏观调控、维护经济稳定发展的能力, 包括城乡

经济协调发展能力;区域经济发展能力; 产业结构调整能力;

推进科技创新能力; 市场监管、维护市场经济健康运行的能

力;招商引资能力; 推进社会就业能力; 利用 WT O 规则维护

民族企业发展的能力;境外投资发展能力, 共 10 项代表性指

标。三是维护社会稳定、促进社会和谐发展能力。包括如何

缩小两极分化的能力、社会道德文化建设能力、弱势群体保

护能力、社会保障能力、公共卫生建设能力、教育发展能力、

社会人口控制与计划发展能力、社会治安维护能力、重大社

会突发事件处置能力、公共基础设施建设能力、公共服务能

力等共 11 项代表性的指标。四是学习与成长,建设学习型、

创新型政府的能力。包括行政改革能力、政府工作人员的培

训学习能力、信息网络系统运行能力、人才吸引能力 4 项指

标。共有 25 项三级代表性指标。

21 过程指标体系,是政府的内部管理过程、实现发展目

标的努力过程。主要有: 一是政治发展进程,包括政治制度
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建设、政治民主化改革、基层民主选举、打击非法政治组织以

及资金、时间、人员投入共 7 项代表性的指标。二是经济发

展过程,包括经济发展政策的制定、产业结构调整、市场监

管、城乡经济发展、区域经济发展、招商引资、科技创新投入

资本、资源投入利用, 利用 WTO 规则解决贸易争端等 9 项

指标。三是社会发展过程包括社会各项公共事业发展、社会

道德建设、弱势群体保护、社会保障、公共卫生建设、文化教

育发展、计划生育、社会治安保护、处置社会突发事件、公共

服务共 10 指标。四是学习与成长过程,包括行政改革、政府

工作人员培训和学习、信息化建设、招聘人才等 4 项指标。

五是环境保护包括节能减排、环境综合治理、资源的保护、环

保投入共 4 项指标。共有 34 项代表性三级指标。

31 结果指标体系,即不但看政府能干什么,干了什么, 还

要看取得什么结果和效果。主要有: 一是政治发展效果指标

体系,包括党内民主和谐程度、公民参政议政程度、公民民主

政治权利的实现率、非法政治组织对社会危害的预防效率、

公民参政议政所提建议的实现率、人民代表、政协委员所提

建议、议案落实率、非党干部担任各级领导干部正职所占同

级干部的比率、用于政治民主建设所投入资金所占同级财政

总支出的比率、民主选举的普及率、决策、管理、监督的民主

化程度、政治稳定性程度共 10 项指标。二是经济发展效果

指标体系。主要包括:外资实际利用额; GDP 总量、人均增值

及增长率;产业结构的合理性(三大产业的比率) ; 职工均薪

酬水平、人均收入及其增长率;城乡 GDP 比率; 区域 GDP 比

率;科研经费投入与 GDP 的比重; 专利申请注册总量; 科技

专业人才总量及结构;科研成果转化率;人均财富占有率; 对

外投资收益共 13 项指标。三是社会发展效果指标体系, 包

括人口计划生育率; 平均预期寿命; 社会保障投入占 GDP 比

率及覆盖率;每万人口中大学生的比率;人均受教育年限; 广

播影视、互联网覆盖率; 公共图书馆数量及藏书量; 报刊的日

发行量;公共卫生投入与 GDP 的比率; 每万人拥有病床数和

医生数;乡村卫生院和卫生所覆盖率;各种传染病的控制率;

食品药品安全指数; 公共突发卫生事件的处置效率, 社会治

安案件控制率、重大型及案件控制率; 体育发展投入及精英

体育、大众体育水平; 社会诚信度、社会道德水平;恩格尔系

数;基尼系数共 21 类项指标。四是生态发展效果指标体系。

包括:污水废水排放达标率; 单位 GDP 生产所耗资源的比

率;固体废物排放达效率; 循环经济发展所占 GDP 比率; 城

市人均园林绿化率;森林草原覆盖率 ;空气质量; 环境治理投

资与 GDP 的比率; 环境事故损失所占 GDP 比率共 9 项指

标。五是学习与成长效果指标体系, 包括公务员本科人数比

率; MPA 人数占公务员总人数的比率; 公务员总人数占总人

口的比率;公务员工资及行政管理费用占财政总收入与总支

出及 GDP的比率; 内部管理信息化水平, 工作作风; 行政违

法案件、腐败案件发生率及危害度共 6 大指标。共有 59 项

代表性指标。

41 公众满意度指标体系:包括政治发展认同感; 经济发

展认同感;社会发展认同感(如公共安全感) ; 生态环境发展

认同感;行政发展认同感 5 项代表性指标, 具体内容包括上

述 108 项具体指标。

在具体评价过程中,应区分为定性指标和定量指标, 根

据科学发展观的要求和本地的实际、工作目标、确立不同的

权重,进行综合计算, 确立出 A、B、C、D 等不同的绩效等次及

优、良、一般、差; 满意、一般、不满意、非常不满意等评估结

果。

三、结语

政府绩效评估指标体系是一个多层次、多目标的复杂体

系,建立具体的评估指标体系需要围绕政府的战略的定位和

价值目标来展开。基于科学发展观的政府绩效评估体系, 表

现其战略定位和价值标准是以人为本、全面、协调、可持续发

展。为此,本文试图从科学发展观出发, 从以人为本、全面、

系统、可量度原则出发, 综合运用平衡记分卡, 从能力指标、

过程指标、结果指标和公民满意度指标四个方面构建政府绩

效评估体系的计量模型, 并以此展开, 全面构建政府绩效评

估指标体系框架。从能力、过程、结果、公民满意度出发综合

设计各项具体指标, 走出传统的政府本位、过程本位或结果

本位、经济本位的政府绩效评估指标的设计缺陷, 既看政府

能干什么、即看财力、人员素质、制度机制, 而且要看政府干

了什么、即人力、财力、物力的投入和整个努力的进程, 更要

看政府公共产出所达到的效果, 即结果的有用性, 从权重来

看,结果和公民满意度指标所占权重更大, 通过四个方面的

指标的统一, 有利真正消除发展过程中政府工作的官僚主

义、形式主义和功利主义, 实现评估体系的合法性、全面性、

合理性、科学性, 实现政府绩效的优化、以人为本、全面、协

调、可持续发展的优化。

注释:
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