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摘    要 

     
党的十八大后我国进入社会主义建设新时期，发展与完善中国特色社会主义制度，

推动国家治理体系与治理能力现代化成为新时期全面深化改革的战略目标与任务，这

也标志着我国政府治理转型将步入新阶段。治理转型所蕴含的特定的价值取向、制度

基础和社会基础使处于治理转型视域下的地方政府效能评价既不同于西方国家的政

府绩效评价，也有别于传统治理模式下的政绩考核评价模式。对治理转型及地方政府

治理转型有一个精准的现实认定，并基于这个现实认定来构建与之相适应的地方政府

效能评价体系，是保证地方政府效能评价有效发挥作用的关键。基于这样的逻辑起点，

本文的研究主题是构建一个与治理转型相契合的地方政府效能评价理论分析框架。 
文章的基本思路如下，首先对政府效能评价的相关理论进行了分析，揭示了政府

效能评价在政府治理及推动政府治理变革的重要作用；然后从应然层面对我国治理转

型意蕴——时代背景和战略目标——进行阐述，并对这一背景下地方政府治理转型的

基本特征进行了梳理与论述，在此基础上阐述了治理转型对政府效能评价的客观需求

以及治理转型为地方政府效能评价提供的现实基础。在应然需求分析之后，通过对我

国地方政府效能评价的政策文本进计量分析和内容分析以求从宏观上把握我国地方

政府效能评价的实然状态。基于上述三个部分的现实认定分析，第四部分在学理依据

和基本前提假定论述基础上，阐释了与治理转型相契合的地方政府效能评价体系的基

本思路、内容要素和指标体系，即基于地方政府效能评价实践的“初始状态”与“理

想状态”，结合治理转型时期的“约束条件”来重新阐释与分析为什么评价（评价基

本定位与价值取向）、评价什么（评价内容与指标体系）、谁来评价（评价主体）、如

何评价（评价方法）这一分析架构。在这一分析思路上，构建与治理转型相契合的地

方政府效能评价分析框架，并具体阐释分析框架的要素结构与内容，依据内容要素框

架从理论上构建地方政府效能评价指标体系，并通过隶属度分析和相关分析对评价指

标体系进行筛选和优化，确定最终的评价指标体系。最后，从理念、制度和技术三个

层面提出与治理转型相契合的地方政府效能评价有效实施的保障体系。 
本文的主要研究结论有：第一，随着我国社会主义建设进入新阶段，治理转型进

一步发展，我国地方政府效能评价并非要一昧借鉴和照搬西方国家绩效评价做法，而

应基于我国地方政府治理的基本情境和当前我国地方政府效能评价存在的问题，开展

我国地方政府效能评价体系的自主创新。第二，治理转型这一特殊政府治理阶段，既

具有超越传统政府治理模式，走向现代化政府治理模式的先进性，也带有深刻的传统

治理模式路径依赖，尚未到达现代化政府治理模式的局限性，这是构建科学的、与治

理转型相契合的地方政府效能评价体系的现实依托。同时，构建与治理转型相契合的

地方政府效能评价体系也是肩负推动治理变革，促进治理模式成功转型的重要治理工

具。第三，与治理转型相契合的地方政府效能评价体系，是以成为推动治理变革的战
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略治理工具为基本定位，兼顾和均衡治理转型背景下地方政府治理多元价值取向，反

映地方政府治理转型主要维度的评价体系。基于我国实际政府治理情境与现实约束条

件，兼顾治理转型过程中因路径依赖而残存的传统治理要素的限制和治理变革的战略

目标要求而尝试的渐进型、次优型的分析框架构建思路，由为什么评价（评价基本定

位与价值取向）、评价什么（评价内容与指标体系）、谁来评价（评价主体）、如何评

价（评价方法）构成的有机系统。第四，与治理转型相契合的地方政府效能评价指标

体系是以评价内容的逻辑思路，即依据政府法定职能、治理转型战略目标以及效能评

价基本属性三个维度出发，将地方政府治理体系和地方政府治理能力为作为两条逻辑

主线，具体表现为政府内部管理效能、制度建设效能、改革创新效能、公共政策效能、

经济建设效能、社会管理和公共服务效能六个动态过渡与静态完成相结合一级指标维

度。在借鉴现有研究基础、实证分析筛选基础上形成了最终的指标体系。这一指标体

系与以往指标体系的最大不同是有效的契合了当前我国治理变革的主要维度，突出对

地方政府治理能力的考察。第五，与治理转型相契合的政府效能评价的保障体系主要

包含理念更新，迈向与治理转型相契合地方政府效能评价的新思维；完善制度，克服

与治理转型相契合的地方政府效能评价的发展瓶颈；优化技术手段，适应与治理转型

相契合的地方政府效能评价新格局三个方面。 

本文的研究意在构建一种与治理转型相契合的地方政府效能评价体系的理论分

析框架，为推进我国地方政府行政体制改革和政府效能评价的理论研究提供新的视角

和观点，为有效推进政府治理变革，推进国家治理体系与治理能力现代化，进而推进

新时代我国建成中国特色社会主义小康社会的配套改革提供理论参考。 
 
关键词: 治理转型；地方政府；效能评价 
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Abstract 
 
 After the 18th CPC National Congress, China has entered a new period of socialist 
construction. The development and improvement of the system of socialism with Chinese 
characteristics and the modernization of the national governance system and governance 
capacity have become the strategic objectives and tasks of the comprehensive deepening of 
the reform in the new period, which also marks the new stage of the government 
governance transformation in China. The specific value orientation, institutional foundation 
and social foundation contained of the governance transformation in China make the local 
government efficacy evaluation is different from the government performance evaluation in 
western countries and the official achievement evaluation system in the traditional 
governance period. So it is precondition to have a precise and realistic recognition of the 
transformation of governance and its demands for efficacy evaluation, which will guarantee 
the efficacy evaluation to play a benefit and effective role in the governance reform. Based 
on the logical starting point mentioned above, the research theme of this paper is to built a 
theoretical framework of local government efficacy evaluation corresponding to the 
governance transformation in China. 
 The research logic of the article is as follows. First of all, it analyzes the basic concepts, 
basic characteristics, and the theoretical basis of the government efficacy and its evaluation, 
which reveals the important role of government efficacy evaluation in government 
governance and the promotion of government governance reform. Then from the "Ought to 
be" perspective to analysis the requirements from the government governance 
transformation, which is analyzed after elaborating the background and the strategy 
objectives of the governance transformation in current China, especially after discussing the 
features of the local government governance in this context.  After the perspective of 
"Ought to Be", the following part analyzed the "Real State" of the local government 
efficacy evaluation practice in China, which is drawn from the policy content analysis——

including econometric analysis and content analysis, presenting the macro actual practices 
status of the local government efficacy evaluation in China. Based on conclusions of the 
above three parts, the following two parts of the article mainly discuss the construction and 
interpretation of the analysis framework of local government efficacy evaluation which is 
fit with the governance transformation: Based on the theoretical basis and basic premise 
hypothesis of the new analytical framework , the fourth part of the article explains the basic 
idea of constructing the new framework and the main contents of the new framework of the 
local government efficacy evaluation which is compatible with the governance 
transformation needs, that is, based on the “initial state” and “ideal state” of local 
government efficacy evaluation, combining with the "constraints" in the governance 
transformation period to reinterpret the analysis architecture of "why to evaluation "(basic 
orientation and value orientation), "what to evaluation " (evaluation contents and index 
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system), "who evaluates" (evaluation subjects) and "how to evaluate" (evaluation methods), 
especially present the main contents of the analytical framework. Following the theoretical 
framework, the evaluation index system of the local government efficacy is built, which 
goes through theoretically construction, screening and optimization through membership 
analysis and correlation analysis. In the end, this article discussed the institutional 
arrangement of local government efficacy evaluation in terms of macro strategies and 
specific approaches. 
 The main conclusions of this paper are as follows: First, as the socialist construction in 
China enters a new stage and the governance transformation is further developed, the 
evaluation of local government efficacy in China should not completely imitate from 
western countries' performance evaluation practices. It should be based on the basic 
situation of local government governance in China and learn from the problems existing in 
the current evaluation of local government in China, and thus developing independent 
innovation of local government efficacy evaluation system which fits with the current 
government governance situation in  China .Second, the special stage of governance 
transformation not only has the advanced nature of surpassing the traditional government 
governance and tend to the modern government governance, but also the limitation of the 
path dependence from the profound traditional governance and the state that has not yet 
reached the modern government governance. This transition stage is the fact needs to 
depend on to develop the local government efficacy evaluation system, and also the 
government efficacy evaluation system which can be compatible with the fact of 
governance transformation is an important governance tool to promote the governance 
transformation. Third, the basic orientation of the local government efficacy evaluation 
system in line with the governance transformation is a strategic governance tool that will 
promotes governance change, this basic orientation requires this evaluation system can 
balance the multiple value of the government governance and also can reflect the main 
tasks dimensions of the local government transformation. Based on the current situation 
and the constraints of reality in China's governance transformation stage, developing the 
government efficacy evaluation system needs to both consider the limitations of traditional 
governance elements that have survived due to path dependence in the process of 
governance transformation and the strategic objectives of governance reforms. This article 
try to find a train of thinking that is gradual and suboptimal, but is more functional and 
effective for the current stage in China and based on the train logical thinking of the 
evaluation content framework, the legal functions of local government and the basic 
attributes of efficacy evaluation to develop the evaluation index system of local government 
efficacy. The main logical line of the index system are local government governance system 
and local government governance capacity, which embodied as the combination of internal 
government management, institutional construction, reform and innovation, public policy, 
economic construction. The most striking difference between this index system and the 
previous indicator system is that it effectively meets the main dimensions of current 
governance reforms in China and highlights the inspection of local government governance 
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capabilities. Finally, the support system of the local government efficacy evaluation mainly 
includes three parts: The renewal of concept to follow the step of the changing local 
government efficacy evaluation, improve the institution to overcome the choke point of the 
development of local government efficacy evaluation which is consistent with the 
transformation of governance and optimize the technical means to match the new pattern of 
government efficacy evaluation. 

This study intends to develop a theoretical framework of local government efficacy 
evaluation that is compatible with governance transformation in China, which is expected 
to be a new perspective and viewpoint for promoting the theoretical study of the local 
government administrative system reform and government evaluation. Also it is expected to 
provide theoretical references for promotes the government governance reform, thus 
driving the reform of supporting system for building a socialist well-to-do society with 
Chinese characteristics in the new era. 
 
Keywords: Governance transformation; Local government; Efficacy evaluation 
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引    言 

 
当今世界，政府效能已成为衡量一个国家竞争能力的重要指标。一国政府效能的

高低，是该国现代化水平尤其是该国政治现代化程度的重要标尺。萨缪尔·亨廷顿

（Huntington·Samuel·P）认为：各国之间重要的政治分野不在于它们的政治形势，而

在于它们的政府的有效程度 ①。自 20 世纪 70、80 年代的新公共管理运动兴起以来，

世界各国行政改革的一项重要措施是探索构建科学合理、实际可用的政府绩效评价体

系，以达到提升政府效能的目标。西方国家的经验表明，政府绩效评价在提高行政效

率、节约行政成本、改善公共服务质量方面有着重要的推动作用。在学习西方国家成

功经验和国内行政改革的双重驱动下，政府绩效评价这一管理工具也日渐频繁地进入

我国中央和各级地方政府重要议程。然而，必须认识到的事实是，政府绩效评价作为

一项管理工具或者管理制度，一方面会受到国家工作重心转移和治理模式转向的引导，

另一方面也能够成为推动国家治理模式转型的重要工具。即政府绩效评价既是落实治

理转型，将各项重要的大政方针转化为实际治理行为的重要机制，也是提升政府治理

体系与治理能力，推动“国家治理体系与治理能力现代化”的重要手段。基于此，立

足于治理转型的宏大背景，探讨地方政府绩效评价具有重要的理论价值与现实意义。 

一、研究背景与问题提出 

 一般而言，一个有意义的研究命题包含三个原则：“一是从现实出发，研究现实

中亟待解决的问题，而不是现实中需要注解和归纳的经验；二是从经典问题出发，研

究其在新的时空条件下所变生的理论答案；三是从理论出发，认知既有理论的适用边

界，修正和完善既有理论解释，累进理论的增量”②。 
 
（一）研究背景 

1.国家治理现代化对地方政府效能评价的需求 
2013 年党的十八届三中全会上通过了《中共中央关于深化改革若干重大问题的决

定》（以下简称《决定》），将“完善和发展中国特色社会主义制度，推进国家治理体

系与治理能力现代化作为我国全面深化改革的总目标”，并且提出“到 2020 年，在重

要领域和关键环节改革上取得决定性成果，完成本决定提出的改革任务，形成系统完

备、科学规范、运行有效的制度体系，使各方面制度更加成熟更加定型”。国家治理

体系与治理能力现代化是一项复杂而艰巨的战略工程，地方政府在这项战略工程中担

负着主要执行者的角色，在中央国家战略规划框架内，地方政府的治理能否实现现代

                                                             
① [美]萨缪尔·P.亨廷顿.变化社会中的政治秩序[M].王冠华等译.上海:上海世纪出版社,2008:1. 
② 王华.中国地方政府绩效差距研究[M].上海:上海科学院出版社,2011:1. 
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化是国家战略能否实现的关键环节。从当前阶段到治理现代化的实现，实质上是处于

一种治理转型阶段，这一阶段是深化改革，从不完备、不规范、弱有效性变革到“系

统完备、科学规范和运行有效”的过渡转型期，是国家及政府实现治理体系和治理能

力现代化的必经阶段，也是最紧要的阶段。由于地方政府在这个阶段中起着关键的执

行作用，该阶段地方政府效能的高低直接决定了改革任务的完成程度，进而影响到地

方政府治理体系与能力的现代化，并最终决定着国家治理体系与治理能力现代化的进

程。管理学家哈林顿H·詹姆（Harrington, H. James）认为在管理活动中，“评价是关

键，如果你不能评价它，那么你就不能控制它，如果你不能控制它，那么你就不能管

理它，如果不能管理它，那就不能改进它”①。既然地方政府效能提升与改进是决定

国家治理体系与能力现代化的关键因素，那么对其进行评价，可以起到控制和管理政

府改革方向，进而提升政府效能的作用。 
2.治理转型视域下现有政府绩效评价模式局限性 
相同的管理工具在不同的情境下需要做出相应的调整来契合本土生态环境，进而

发挥其有效作用。有学者提出，中国的政府绩效评价系统是一个“分析工具”②，一

方面，地方政府通过这一“分析工具”知悉中央政府的政策目标，另一方面，中央领

导者通过这一“分析工具”来增进对地方政府实施这一政策目标情况的掌控。然而，

近些年来，政府绩效评价在中国的发展出现很多“扭曲”和“悖论”的发展事态，例

如，评价价值的偏差导致的绩效评价实质上仍是“政治锦标赛”， “官本位”价值仍

是绩效评价的主要价值依据，这也进而导致了评价组织过程的“一言堂”、“自上而

下”、不规范、透明度差等弊端。笔者通过对当前中国政府绩效评价的具体实践考察

及相关研究的研读，认为当前我国地方政府绩效评价实践存在局限的原因源自两个方

面： 
（1）绩效评价既有模式与中国治理转型时期行政生态环境的“水土不服” 
罗伯特·A·达尔（Robert Alan·Dahl）所说“从某个国家行政环境归纳出来的概论，

不能立刻普遍化或者被应用到另一个不同环境的行政管理上去，一个理论是否适用于

另一个不同的场合，必须先把那个特殊场合加以研究后才可以判定”③。按照佛雷

德·里格斯（Fred Warren· Riggs）依据行政生态要素对一个国家行政生态的划分 ④，以美

国为代表的西方发达国家的属于工业社会“衍射型”行政模式，而中国则属于过渡型

社会“棱柱型”行政模式。作为新公共管理背景下产生的一种管理工具，政府绩效评

价是西方经济社会发展到一定阶段的产物，带有根深蒂固的“衍射型”行政模式下的

价值基础、制度基础和社会基础，其有效应用的前提是将其应用于符合这种管理工具

所蕴含的价值、制度和管理基础的行政生态中。即使是行政模式发展程度比较接近的

                                                             
① Harrington, H. James. Business process improvement: The breakthrough strategy for total quality, productivity, and 

competitiveness. McGraw Hill Professional, 1991. 
② Chan H S, Gao J. Can the same key open different locks? Administrative values underlying performance measurement 

in China[J]. Public Administration, 2013, 91(2): 366-380. 
③ Dahl R A. The science of public administration: Three problems[J]. Public administration review, 1947,7(1). 
④ Riggs F W. Ecology of public administration[J].1961. 
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西方发达国家的政府绩效评价应用模式也存在差异，更何况中国作为过渡型社会的

“棱柱型”行政模式，无论是经济要素、社会要素、沟通网络、符号系统还是政治架

构都与政府绩效评价所根植的行政模式存在巨大差异，这使政府绩效评价在中国实施

会存在“水土不服”现象，政府绩效评价在我国实践中的“水土不服”主要表现在价

值冲突、制度困境及社会乏力三个方面： 

一是价值冲突。西方发达国家的行政模式是以市场导向为基石的。市场导向的一

个价值特点是将所有的劳动力都视为商品，通过价格（薪水）来衡量劳动力的“价值”，

“无论是工厂的工人，还是行政部门的公务员，无论是农场的雇农，还是官僚机构的

长官，都被看做是出售其服务换取金钱/薪水”
①。在这种价值体系下，公众对于政府

工作人员的态度与对于私人部门的工人的态度并无差异，对他们的要求同样是“物有

所值”，即政府及其工作人员提供的服务要与公民“支付的价格”（纳税）相符。这

就自然而然的衔接到公众对于政府服务产出与税收收入与使用的评价问题，尽管不可

能或无法达到支付与接受服务完全对等，但这种市场导向是政府绩效评价的价值基础。

在市场导向价值基础下，公众对政府是一种不信任的态度，对政府服务水平的关注是

自下而上的，通过公众直接监督评价、专业团体的监督评价以及议会等立法机构来监

督和评价政府服务。 
由于特殊国情和发展历史，我国的公共行政价值基础与西方市场导向的行政模式

价值基础不同，“价格”和“物有所值”等市场导向的价值基础在最初计划经济时期

的行政模式中不存在。尽管经历了将近 40 年的市场经济与行政改革，当下行政模式

有了很大的改变，但是自上而下的目标制定、任务和资源配置的价值导向仍然对行政

模式具有主导性影响。长久以来的自上而下的行政模式导致公众对政府更多是一种服

从、依赖和信任的价值倾向，这也使立法机关、公众对政府绩效评价的监督和评价渠

道非常有限。自上而下的、以对政府行为内部控制与监督为主导的政绩考核与考评始

终占主导地位。因此，在绩效评价的实施过程中，绩效目标更多的体现为上级政府和

领导者的政绩期望，而非基于科学的、公众期待的政府组织目标和使命来制定，尽管

换上了政府绩效评价的“新瓶”，仍然装着政绩考核的“旧酒”。 
二是制度困境。绩效评价产生于完善、规范、法治的制度基础上。尽管近些年来，

一些西方国家的政策与项目绩效评价也加入了合理性与必要性，但地方政府效能评价

这一管理工具的初衷是追求行政结果最大化。美国于 1993 年成立的“国家绩效评审

委员会”，该委员会发布的报告《从繁文缛节到结果导向：创造一个花钱少、工作好

的政府》认为美国政府绩效不佳的原因并非是由于人员的懒惰与无能，而是由于太多

的繁文缛节约束了人员的创造力。因此，解决政府绩效不佳这一问题的途径是创造一

个对结果负责，而非对规则负责，抛弃繁文缛节的新的举措 ②。 
与绩效评价产生于完善、规范与法治的成熟制度基础上，初衷是减少繁文缛节对

                                                             
① 同上:6. 
② Gore A. From Red Tape to Results: Creating a Government That Works Better & Costs Less. Report of the National 

Performance Review[J].1993. 
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结果束缚的目标不同，我国政府当前改革的一个主要任务仍然是设立各种制度以规范

政府行为。以公务员管理制度为例来阐述我国与西方发达国家的制度成熟度差异：在

90 年代初，中国公务员制度刚刚起步，而美国联邦政府公务员管理制度规范却已经是

一本 1 万多页的联邦人员管理手册 ①。不仅公务员制度，我国的很多基础性制度至今

仍在不断完善中，如预算制度、审计制度、人事制度等。整体而言，当前我国政府行

政仍处于从“人治型政府”到“法治型政府”的转型过渡期，实现公共行政的法制化、

规范化仍旧是当前的行政改革的一个重点。如果在规则不完善的情况下，就跟随绩效

评价的结果导向初衷，追求结果最大化，这样的评价弊大于利，会导致政府部门为了

追求所谓的绩效结果，采取不合法的手段达到其绩效结果最大化。 
三是社会乏力。绩效评价产生于一种高度分化的、政府与社会力量具有平衡制约

关系的社会结构中。实际上，西方国家政府绩效评价的发起也是源自于社会专业团体

的推动，以美国为例，早在 1943 年，美国地方管理协会已经开始对地方政府绩效测

量进行研究。此外，国际城市管理协会（ International City/County Management 
Association, ICMA）等非营利组织针对城市发展问题的研究也在不断推动着地方政府

绩效测量的发展，例如，比较绩效测量协会(Comparative Performance Measurement 
Consortium,CPMC)曾经汇集了 44 个地方政府数据进行比较分析和评价 ②。政府绩效

评价的有效实施需要有强有力的社会力量推动。在美国社会生活中，各种专业社会组

织和团体是不可或缺的一部分，例如美国政治科学协会、美国医学协会、美国律师协

会等分化细致的专业协会，除了专业协会，还有工人组成的工会、相同信仰的人组成

教派等。这些社会组织不仅大量存在，更重要的是它们可以作为公民与政府沟通桥梁

对政府形成实质性的影响。由于美国公共行政的部门划分与各类专业协会的关注领域

可以形成有效对接，专业协会可以依据其专业特长来评价政府在其领域内的政策的科

学性与效益性。相较于单个公民个体对政府绩效影响甚微和专业性不足，社会团体汇

集关注相同领域的个体，可以对政府绩效评价形成较大的影响力。另一方面，专业协

会及其他社会团体经常是公众关注领域政策信息来源的一个重要渠道，通过协会获取

比较全面和权威的相关领域的公共政策信息，也有助于提高公众对于政府在某一领域

实质绩效的认知，为自下而上的绩效评价奠定了组织与信息基础。 
反观我国，尽管近些年来社会组织在逐步发展，政府与社会力量之间的关系也在

不断的改革与调整中，但整体而言，社会组织，尤其是影响力较大的社会组织仍然是

依附于政府，其自身影响力，尤其是对相对应的政府部门的影响力微乎其微。并且当

前我国的社会组织很少能有效的组织公众，汇集民意，这也导致其作为公民与政府部

门沟通纽带的作用不大。如果立法机构对政府行为约束不足，社会力量对政府行为影

响也不够，那么政府绩效评价实施的有效性必然会大打折扣。“理性经济人”现象普

遍存在于政府行为中，基于自利性的考量，政府组织成员对目的是降低成本、提高产

                                                             
① Wang, Wen. "Improving the capacity to govern based on rules in China." (2013): 771-774. 
② 吴建南,阎波.政府绩效:理论诠释、实践分析与行动策略[J].西安交通大学学报(社会科学版),2004(03):31-40. 
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出、带有明显“利益威胁”的绩效评价的实施是存在抵触心理的，这导致政府内部绩

效评价效力大大削弱。此外，尽管当前我国很多地方政府实施了“万人评议政府”等

公众参与政府绩效评价的做法，但由于存在公众对政府相关行为和政策信息的匮乏、

政府为主导的绩效评价设计与组织、以及公众评价结果作用的微乎其微等因素影响，

这些地方政府绩效评价的实践也仅是一种“花拳绣腿”的形式主义。跳过组织性、专

业性较强的社会组织作衔接，公众个体很难有效对接政府绩效评价，很难真正成为推

动政府绩效评价有效实施的力量。 
（2）绩效评价的本土化改造存在路径偏差 
产生于西方行政模式中的政府绩效评价在我国的实施出现了诸多因“水土不服”

而导致的困境。也因此，在理论研究中，很多学者对绩效评价的本土化改造进行了研

究，但当前推动政府绩效评价本土化的研究存在两方面的问题：一是局限在绩效评价

与生俱来的价值基础、制度基础和社会基础的框架内修补，突出表现为仅对政府绩效

评价技术性问题进行分析，如政府绩效评价的主体选取、指标设计、评价方法等，很

少有学者跳出政府绩效评价的既定价值基础、制度基础和社会基础，基于中国当前的

价值基础、制度基础和社会基础的行政生态来分析绩效评价在中国的实践问题。二是

在研究政府绩效评价在中国实践的难点及解决策略时，很多学者提出的制度调整策略

实质上是一种本末倒置。根据帕森斯（Talcott Parsons）的组织层次论，组织层次分为

技术、管理和制度三个层次，技术和管理两个层次是包含在组织内部的，而制度的层

次明显是位于技术和管理层次之上，是位于整个广泛社会系统的组织部分 ①。绩效评

价显然是属于组织内部的技术与管理层次的一种管理工具，其功能只是改进政府组织

的管理水平，而且是在适应整个制度环境下的一种工具应用，如果让整个制度环境来

适应一种管理工具，是本末倒置，同时也是短期内无法实现的任务。 
 
（二）问题提出 

评价是有成本的，无论是操作的成本，还是操作后依据评价结果进行治理改革的

成本，如果评价本身的参照物就存在问题，那不仅仅是在做无用功，还会因无用功而

引起连锁的改革损耗。比较成熟的绩效评价模型是基于西方发达国家的国情而设计的，

一些西方发达国家已经被视为理所当然的事务，在我国可能却是需要改进的事务，如

审批权，政企分离等在西方社会基本不存在的问题，在我国却严重影响着整体政府效

能。所以，照搬西方国家的政府绩效评价模式很有可能遗漏最亟需的评价内容。 
时刻需谨记的是，政府评价并非为了评价而评价，这是很多学者研究政府绩效评

价在中国语境下实践时最容易忽略的问题，他们试图将中国的绩效评价实践最大化接

近西方国家语境下的政府绩效评价，因此进行了一系列技术改造，例如，一些学者试

图以技术手段构建所谓“科学化”的政府绩效评价指标体系。然而，构建评价指标体

系并非终极目标，指标能够体现当前政府治理需求、满足提升政府治理体系与治理能

                                                             
① Parsons T. Structure and process in modern societies[M]. Free Press, 1960: 58-72. 



东北师范大学博士学位论文 

6 
 

力才是终极目标。简单的用技术手段来构建指标可能看似天衣无缝，披上了科学化的

外衣，然而，却忽视了指标选择与应用其实是一个政治过程 ①，需要有效的反映人民

的意愿以及承担政府变革监督与激励、责任控制与方向把控的重要角色。笔者比较认

同陈天祥教授对这一问题的认知：“首先应该做的是从治理的高度去认识和探讨绩效

管理，而不是舍本逐末，热衷于技术的精益求精”②。正如上文所述，与西方国家绩

效评价建立在具有比较成熟的宪政体制和市场体制基础不同，他们的权力机关能够比

较有效的实施对行政机关的监督与控制，政府与市场之间的界限十分清晰，各个治理

主体各司其职。加之，政府治理过程的公开性和透明性较高，以及民众对政府工作的

认知度较高，使政府绩效评价能够有效做到“政治理性”与“技术理性”的统一，改

进政府治理。由于我国正处于体制与治理转型期，民众诉求渠道较少、政治回应性较

弱，政府与市场、政府与社会的职能界限并不清晰等治理转型特点导致了绩效评价必

须回归到治理变革的高度来进行统筹设计。这一点，国内一些学者已经逐渐意识到，

除了陈天祥教授，彭国甫教授也认为政府绩效评价“追求工具理性与价值理性的整合，

既是地方政府公共事业管理的内在要求，也是地方政府公共事业管理绩效评价的一个

发展方向”③。 然而，尽管学界已经提出了站在治理高度来统筹设计政府绩效评价的

问题，但是关于如何与治理变革为核心的治理转型背景相结合来设计政府绩效评价的

研究并不丰富。 
本研究认为，作为一种治理工具，政府评价应该基于治理需求进行设计，在我国

追求治理能力和治理体系现代化战略大背景下，如果单纯的模仿西方国家政府绩效评

价来进行中国政府评价，其弊端不言而喻。评价指标是指挥棒，如果制度规制和约束

机制不完善，那么地方政府会扭曲这种以结果为导向的指标体系的初衷，从而热衷于

经济发展而忽视民生，热衷于结果导向而漠视过程合法性与合规性，虽然会促进地方

政府经济的高速发展，但是却也带来严重的治理困境，如环境污染和资源浪费问题、

公共物品和公共服务质量低劣等。这与解决新时代“人民日益增长的美好生活的需要

和不平衡不充分发展之间的矛盾”是背道而驰的。当前我国更加突出的矛盾是发展不

平衡不充分，在以治理变革为主旨的、解决发展不平衡不充分这一主要矛盾的治理转

型背景下，政府评价也需要跟上治理变革的步伐，探寻治理转型视域下最急迫、最契

合实际需求的政府评价体系。 
基于以上三个方面，笔者定下论文主题，即基于一个更加准确的现实认定，来确

定一个与这个现实认定相符合的政府效能评价分析框架，从评价定位和价值取向、评

价主体、评价内容到评价方法都与当前我国治理转型背景相契合，体现当前政府治理

亟需改进的关键点，充分发挥政府评价管理工具对推动治理变革，促进治理转型，最

终实现地方政府，进而实现国家治理体系与治理能力的现代化。 

                                                             
① 陈天祥.政府绩效管理研究:回归政治与技术双重理性本义[J].浙江大学学报(人文社会科学版),2011,41(04):16-25. 
② 同上. 
③ 彭国甫,张玉亮.追寻工具理性与价值理性的整合——地方政府公共事业管理绩效评估的发展方向[J].中国行政管

理,2007(06):29-32. 
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 二、相关概念厘定与阐释 

  治理转型和政府效能都是内涵丰富的概念，在进行理论阐释之前，有必要其概念

及相关概念进行厘定与阐释。 
 

（一）治理、治理现代化与治理转型 

1.治理 
“治理”一词近些年日益成为学界高频使用的词汇。“治理”所对应的英文单词

为“governance”，源于 14 世纪的法语，与“统治”具有相同的词根。表示“统治的

行为或方式”。在现代意义上，也会将“治理”看作“控制、引导和操纵”，与“统治”

意义相近，主要体现在国家政治或公共事务的相关活动中。20 世纪 90 年代以来，西

方学者赋予治理“多主体、多中心共同管理的”涵义，将其广泛应用到社会经济领域，

衍生出远远超越“政治统治”的含义，正如鲍劫·杰索普（Jessop, Bob ）所说，“它在许

多语境中大行其道，甚至成为可以指涉任何事物或毫无意义的时髦词汇”①。在对“治

理”概念的理解中，最权威、最广为引述的当属全球治理委员会（Commission on Global 
Governance）的界定，他们提出 “治理是各种公共或私人的个体和机构管理其共同事

务的诸多方式的总和，是使相互冲突的或不同的利益得以调和并且采取联合行动的持

续性过程。它有四个基本特征：“治理不是一整套规则，也不是一种活动，而是一个

过程；治理过程的基础不是控制，而是协调；治理既涉及公共部门，也包括私人部门；

治理不是一种正式的制度，而是持续的互动”②。根据这一释义，“治理”与“统治”

具有明显的不同之处：二者权威来源和权力运行方向不同——统治是自上而下的通过

命令、制定和实施政策，对社会公共事务实行单一向度的管理，而治理则是通过合作、

协商、伙伴关系、确立认同和共同目标等方式来实现一个上下互动的管理过程。 
然而，不可忽视是，治理理论实际上并非是一套具有完整内容的理论体系，也因

此，“治理”的涵义在不断地发生改变。国外治理研究遍布在诸多领域，如地方治理、

城市治理、社会治理、国家治理、全球治理等等，不同的治理研究领域所选取的研究

路径及理论取向存在较大的差别，并且很多与治理研究相关的关键性议题，如治理与

民主的关系、治理的主要构成要素、治理的形式、地方治理的有效性等，西方学界还

未取得共识，仍在激烈的讨论中。西方治理理论发展至今已经形成多个理论流派，这

些理论流派的共同倾向是立足社会中心主义，主张弱化政府权威，趋于多中心社会自

我治理，并以此为基础，提出了“善治”理念，即治理应该坚持合法性、透明性、责

任性、法治性、回应性、有效性的标准和规范 ③。 
治理理论在不同地域被赋予的理论内涵也不尽相同，甚至差异很大。20 世纪 90

年代末期，我国逐步展开对治理的理论与实践研究，其中，尤以俞可平教授为代表，
                                                             
① Jessop B. The rise of governance and the risks of failure: the case of economic development[J]. International social 

science journal, 1998, 50(155): 29-45. 
②  Commission on Global Governance. Our global neighbourhood: The report of the commission on global 

governance[M]. Oxford: Oxford University Press, 1995. 
③ 俞可平.治理与善治[M].北京:社会科学文献出版社,2000:9-11. 
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他在参考多种治理定义后，认为 “治理一词的基本含义是指在一个既定范围内运用

权威维持秩序，满足公众的需求”①。党的十八届三中全会提出“国家治理体系与治

理能力现代化”命题与任务之后，国内学术界将治理研究推向热潮，各种领域（国家

和政府、生态环境、经济建设、社会建设等）以及各层级（国家、中央政府、地方政

府、基层政府）的治理研究逐步纵深发展。随着研究的深入，中国治理理论与实践与

西方国家治理理论与实践存在的差异逐步显现，有学者提出“治理理论只有在本土化

的基础上才能实现理想的重塑”②，也有学者提出，中国共产党执政的社会主义国家

治理尤其独特，其独特性的根源来自它所遵循的是马克思主义国家理论逻辑，基于这

一逻辑，社会主义国家的国家治理，本质上既是政治统治之“治”与政治管理之“理”

的有机结合，也是政治管理之“治”与“理”的有机结合 ③，这就导致我国的治理从

本质上既区别于传统统治，又在价值取向和政治主张上区别于西方国家的治理主张。

本文认为中国的治理应该是坚持马克思主义国家理论，注重党和政府在多元治理中的

主导作用，在此基础上积极鼓励社会其他主体多元参与，共同维护社会秩序，满足公

共需求的过程。 

2.治理现代化 
“现代化”作为一种描述自科学革命以来人类社会事务发生变革过程的一般概念，

出现的较晚，但是“现代”作为一个指称当前时代性质的术语可以追溯到 6世纪晚期

拉丁语的用法，这个术语首先出现在拉丁文中，随后在英文和其他语言中被用于区分

当代和“古代”的作家与作品。到了 17世纪，“现代性”、“现代派”被运用于各种有

限制的、专门化的语境：“现代性”在早期的认识中主要用来描述那些在技术、政治、

经济、社会发展方面最先进国家的共同特征，而“现代化”则被用于描述这些国家获

得这些特征的过程——使事情变得更现代，或者渴望追随比自己先进的东西的过程 ④。

而事实上，“现代化”并非是第一个或者唯一的用于描述这个过程的名词，还有一些

其他与此过程相近的词汇如“欧化”、“西化”、“工业化”、“城市化”等。然而，这些

词汇更倾向于强调的是经济方面、技术革命的直接后果，不能表达“转变过程的复杂

性以及普遍渗透的特征”以及“它对人类事务影响的普遍性，发源于社会能够而且应

当转变、变革是顺应人心的信念和心态”⑤。赛德（A·R.Saltan）也认为，“现代化”

是用来把握和描述人类社会发生的深刻的质变与量变，先前的那些概念不是被“现代

化”所取代，就是被纳入现代化概念之中。此外，他还提出，“现代化”是一个力图

描绘人类社会的一个过渡时期，经过这个过渡时期，人类进入一个取得技艺的现代理

性阶段。因此，可以说“现代化”既是一个过程又是一个产物：作为过程，现代化描

述了一个比先前的一些概念更为复杂的过程；作为结果，它意指具有特定社会形式的

                                                             
① 俞可平.治理与善治引论[J].马克思主义与现实,1999(5):37-41. 
② 吴家庆,王毅.中国与西方治理理论之比较[J].湖南师范大学社会科学学报,2007(02):58-65. 
③ 王浦劬.国家治理、政府治理和社会治理的含义及其相互关系[J].国家行政学院学报,2014(03):11-17. 
④ [美]C·E·布莱克.现代化的动力[M].段小光译.成都:四川人民出版社,1988:9-10. 
⑤ 同上:11. 
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同样复杂的产物。在中国政治语境中，“现代化”更多地是指一种理想的治理结果。 
“治理现代化”是中国共产党在十八届三中全会针对当前我国国家治理体系与

国家治理能力（以政府行为为主）存在诸多弊端以致不能适应社会各方面发展要求而

提出的一个新概念，被称为继 “四个现代化”（工业、农业、国防及科技的现代化）

的战略规划之后的“第五个现代化”①，不同的是，前四个现代化主要体现的是工业

化，其注重的是物质的提升与改善。第五个现代化是以前四个现代化为前提与基础，

同时又是对前四个现代化的超越。自改革开放以来，经济高速增长 30 多年伴随而来

的是严重的环境污染、贫富两极分化、食品安全危机、社会道德滑坡等诸多问题，对

于大多数民众而言，赖以生存的物质条件已经比较充足，其关注的焦点逐渐从基本物

质条件到“美好生活的追求”，由此带来的对政府效能的期待由原先依赖经济建设成

就，转变为以经济增长为基础的社会建设成就。党和国家适时提出“推进国家治理体

系和治理能力现代化”战略目标正是回应了时代要求和民众呼声。“治理现代化”既

是一种理念表达，也是一种过程与结果的追求，展现的是国家与政府的治理要适应时

代发展要求，以改善民众的生活质量、提高民众的幸福指数
②
。此外，“治理现代化”

也与党的十九大报告提出的当前我国社会主要矛盾转化为“人民日益增长的美好生

活的需要和不平衡不充分的发展之间的矛盾”相呼应。 
罗纳德·英格尔哈特(R．Inglehart)指出，现代化的进程与工业社会的进步带来了社

会文化的转型，即“物质主义的价值观(强调经济与物质安全的第一位)向后物质主义

的价值观(强调自我表现与生活质量)转型”③。在工业化完成之后的 20 世纪 70 年代，

西方社会发展方向发生了根本转变，开始进入后现代社会，后现代化的核心社会目标

是由加快经济增长转变为提高人们的生活质量与增加人类幸福。同时，不仅是西方社

会按照这样的方向发展，英格尔哈特认为中国也必将沿着这样一条道路向前发展。新

的“现代化”不仅包含经济物质生活的丰裕，还包括社会的普遍幸福和人们生活质量

其他要素，如自由、平等、公平等方面的普遍满足。我国提出的“治理现代化”在某

种程度上也兼具一种后现代化的意蕴，是追寻从不均衡的注重经济发展到全面的均衡

发展的过程。 
3.治理转型 
“转型”从哲学意蕴上看，是事物从一种运动型式向另一种运动型式转变的过渡

过程，既包括事务结构的转型也包括事务运行机制的转换 ④。社会从一种类型向另一

种类型的过渡过程，即社会转型 ⑤。社会转型是社会的整体性的发展，包含了政治、

经济、社会等各个领域的结构性变动 ⑥，也因此社会转型受到多学科的关注。如社会

                                                             
① 李景鹏.关于推进国家治理体系和治理能力现代化——“四个现代化”之后的第五个“现代化”[J].天津社会科

学,2014(02):57-62. 
② 唐天伟,曹清华,郑争文.地方政府治理现代化的内涵、特征及其测度指标体系[J].中国行政管理,2014,(10):46-50. 
③ [美]罗纳德·英格尔哈特.现代化与后现代[M].严挺译.北京:社会科学文献出版社,2013. 
④ 郑杭生,李强等.社会运行导论中国特色的社会学基本理论的一种探索[M].中国人民大学出版社,1993:306. 
⑤ 徐海波.中国社会转型与意识形态问题[M].北京:中国社会科学出版社,2003:.25. 
⑥ 袁方等.中国社会结构转型[M].北京:中国社会出版社,1998:30-31. 
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学关注对社会结构转型的研究，经济学中产生了转轨经济学，研究从计划经济向市场

经济转轨的过程与规律。而政府转轨、治理转型是社会转型、经济转轨的伴生物或者

说是必要组成部分，是政治学与公共管理学予以关注的学术领域 ①。 
治理转型是“一种发生在公共治理领域中，系统化、大规模和根本性的转变过程”②，

其本质是经济与社会转型的结果。从这个意义上，治理转型并非一种新事物，从西方

发达国家 20 世纪末兴起的一系列加强政府回应和满足公民意愿的政府治理模式变革

中可以寻到治理转型的踪迹 ③。为寻求新的治理模式,西方国家的治理变革过程为像中

国这样的后发国家提供了一些线索。有所不同的是，西方发达国家是“政府治理能力

超负荷运行”，而发展中国家大多是“政府治理能力不足”④，且具有根深蒂固的传统

政府治理模式的影响。因此，尽管可以说发达国家和发展中国家都面临着治理转型，

但是二者治理转型的任务却是大相径庭的。就中国而言，虽然西方发达国家所开展的

新公共管理改革运动也影响到了中国，推动着中国政府治理模式的转型，但是中国国

情的特殊性，政治体制的独特性以及政府改革的动力差异性，使得中国的治理转型从

来都不完全是西方国家治理转型向全球扩散的结果。自改革开放以来，中国就进入了

从农业社会向工业社会、从计划经济向市场经济转型的“转轨国家”。在中国社会的

整体转轨背景下，中国政府也经历着治理转型：从计划经济时代的全能型、管制型、

人治型、封闭型的行政到改革开放以来政府职能逐渐转变，不再集中于政治统治，放

松对经济的过度干预和严格控制等；政府治理方式也发生了变革，政府行政逐渐重视

法律等。 

治理转型是一个动态的过程，它会随着时代发展与社会主要矛盾的变化而变化，

经历四十多年的政府转轨，我国治理转型又面临着新的战略目标——国家治理体系与

治理能力现代化。这一战略目标决定着治理转型不再仅仅满足摆脱传统治理模式的弊

端，而是要向着治理体系与治理能力现代化而努力。为实现这一战略目标，当下的治

理转型过程实质是一种深刻的政府治理变革过程，“政府组织的理念、结构、体制、

功能和方法等从一种类型向另一种类型转换，它是政府为了适应政治、经济和社会发

展的需要，通过对自身的系统性变革，以适应社会环境变迁并与之保持新的平衡的过

程。”⑤整体而言，本文认为治理转型是以治理变革为主旨、为了解决社会主要矛盾而

摆脱过去或当下治理模式弊端，促进治理模式更加现代化的动态发展过程。 
 
（二）政府效率、政府效益、政府绩效与政府效能 

政府效率、政府效益、政府绩效及政府效能是四个既相互联系却又有所区别的概
                                                             
① 钱振明.公共治理转型的全球分析[J].江苏行政学院学报,2009(01):109-114. 
② 同上. 
③ 同上. 
④ 这里的“治理能力”特指现代化治理能力，如政府的公共服务能力、回应能力、法治能力、危机处理等各方面

的公共能力。由于我国传统的自上而下命令式行政模式，可以说我国政府在“集中力量办大事”或上级领导指示

的治理领域上执行能力超过西方发达国家，但是基于常规性的、法治化的现代化治理能力而言，我国政府治理能

力与西方国家相比是不足的。 
⑤ 沈亚平,马建斌.政府转型:涵义、动因和目标[J].内蒙古大学学报(人文社会科学版),2008(01):35-39. 
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念。在进行论述之前，有必要对这四个概念进行厘定与阐释。 
1.政府效率 
“效率”（efficiency）是管理学研究的核心议题，也是管理实践追求的目标之一。

传统公共行政效率的研究基本上嫁接普通管理学的效率研究的概念、模式和结论，这

也是导致传统行政效率研究“公共性”缺陷的主要原因。政府效率是指所获得的行政

效果与所消耗的人力、物力、财力和实践的比率，其高低直接反应了行政活动是否具

有活力，是否具有先进性和生命力。 
用政府效率来评价政府的缺陷是显而易见的。首先，由于管理主义思想过度影响

传统行政过程，导致公共行政侧重于对行政管理过程中的效率问题不断探究，但公共

行政过程存在多元化的目标倾向，因此，政府效率衡量标准这一单一价值追求，在多

元化价值追求的行政过程中操作性比较差。其次，对政府效率的评价缺乏抓手。由于

行政效率的主要内容是政府行为的投入与产出。在政府投入要素方面尚能找到相对可

进行科学分析的指标，如劳动力、资本、土地、设备等，然而产出方面的指标却很难

进行衡量，因为公共产品与私人物品属性的不同，导致其无法通过价格、市场份额等

可以量化分析的信息进行评价，即便可以找到一些能够用数量衡量的指标，这些指标

能否真正反映公共物品的价值也值得商榷。也因此，当代公共行政试图突破效率，寻

找一种更适用于对公共部门进行评价的范式。 
2. 政府效益 
政府效益（effectiveness）是一种行政管理活动所产生的客观价值，是对政府效能

测评的重要依据。政府效益是在考虑成本的情况下，政府行政活动所获得的最终收益，

包含着以较少的行政成本达到较多的行政目标的意思。政府效益不仅包含了政府活动

领域结果的有效性，也考虑政府过程的成本和经济性，还包括了价值追求上的正确性，

是一个综合反映政府活动的有效性的指标。行政效益侧重点是描述既定行政投入下行

政活动获得的收益大小，它是在行政管理运行过程中作用于行政管理客体之后才会产

生的利益结果，不可能在行政管理运行过程中出现，更不能在行政管理活动之前产生，

必须是活动输入到社会的结果。 
3.政府绩效 

“绩效”（performance）一词的含义至今并未有公认的统一界定，其初原含义是

指业绩和效果，最早用于投资项目管理方面，后来在企业管理，尤其是人力资源管理

方面得到广泛应用
①。《绩效指标辞典》中对绩效的界定是“绩效就是我们想要的东西，

也可以说是结果。绩效首先是结果，当其他因素对结果的影响相对不变时，改变特定

因素能促使产生良好的结果时，控制这些因素就等于控制了绩效”②。有学者认为，

政府绩效一般是指政府在社会经济管理活动中的结果、效益和管理效率，是对政府实

施政策、项目或计划等某一方面行为及其结果进行的评价，一般是显性的行为与可观

                                                             
① 范柏乃.政府绩效管理[M].上海:复旦大学出版社,2012:1. 
② 水藏玺,唐晓斌,冉斌.绩效指标辞典[M].北京:中国经济出版社,2005:2. 
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察的结果。正如坎贝尔（Campbell J P）所说，绩效是组织或成员的实际的并且是能观

察到的的行为表现 ①。“绩效”内涵很丰富，是一个多维构件的概念。如一般认为绩

效包括“3E”：经济性( economy)、效率性( efficiency) 和效果性(effectiveness) ，随着

新公共管理运动开展，公平性( equity)也成为重要一个维，发展成为“4E”。 

4.政府效能 

“效能”（Efficacy）这一概念产生于物理学，在该领域是对物体运动能量释放

和做功效果的评价。在此后的发展中，“效能”被逐步引入至管理学、行政学等其他

社会科学领域，从对物体运动能力和做功的评价转变到对社会活动发展状况的评价，

一般而言，是指事物的潜在、有利功能，目标及其在特定条件下的实现程度
②。在汉

语中，“效”和“能”需要分开解析，《汉语大字典》上的“效”是功效的意思，《现

代汉语词典》和《辞海》上“效”的首要解释为效果、功用。《在线汉语词典》对“能”

的首要解释是才干、本领。将二者结合在一起，《新华词典》的解释为“事物在一定

条件下所起的作用、机械设备等所产生的功用”。《现代汉语词典》的解释为“事物

所蕴含的有利作用”。在现实应用中，效能是一个更为中国化或本土化的概念，从字

面上理解包括两层含义：一是“效”，即效率、效果、效益的统称; 二是“能”，即能

力 ③。因此，概括而言，笔者认为政府效能是政府及政府工作人员为实现政府目标而

发挥功能和能力的程度以及其产生的效率、效益和效果的综合体现，是程序合法合理

下的结果达成，是政府潜在功能与外显效果的动态联结，是政府效率与社会价值的结

合。由于效能是一个比较中国化的词汇，在英语中很难找到一个完全贴切的、与之相

对应的词汇，本文选取“efficacy”作为“效能”的英语对应词，仅是一个较为接近其

汉语意思的选择 ④。 

5.政府效能与政府绩效的辨析 

政府效率、政府效益与政府绩效、政府效能之间的关系很显然，前两者属于后两

者中的某个要素。但政府绩效与政府效能却经常存在互换使用的情况，需要略作辨析。

除去两个词中相同的“效”，绩效和效能分别剩下了“绩”和“能”，前者更侧重于

业绩、结果，是结果导向的概念，而后者更侧重于功能和能力，既关注结果，也关注

过程，是结果与过程相统一的概念，所以尽管二者涵义接近，但是由于政府效能对能

力与功能的关注使其内涵比绩效更为丰满。尽管二者存在一定的细微的差异，但是在

实践中经常互换使用，尤其是在两个词汇的复合词汇中，如“效能建设”经常与“绩

效管理”等同或近似使用。所以，本文的研究并不打算过分放大二者的差异性，而是

                                                             
① 德鲁·坎贝尔,凯瑟林·萨默斯·卢斯.核心能力战略以核心竞争力为基础的战略[M].严勇,祝方译.沈阳:东北财经大

学出版社,1999:14. 
② 彭向刚.和谐社会视野下行政效能建设研究[M].北京:中国社会科学出版社,2013:51. 
③ 吴建南,马亮,杨宇谦.比较视角下的效能建设:绩效改进、创新与服务型政府[J].中国行政管理,2011(03):35-40. 
④ 也有学者将“effectiveness”作为效能的英语对应词。但鉴于“effectiveness”更常见于与“效益”相对应，且“效

益”是“绩效”的一个要素。为了更突出表述“效能”的涵义是比“绩效”更广阔，而不至于其被误解为“绩

效”的一个要素，我们选取“efficacy”为英语对应词。 
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遵循吴建南等人提出的从“二者的共性和使用语境上加以区分和使用”①。但是，由

于本文的立意是寻求一种基于治理转型视域下的政府评价模式，体现的是评价工具与

治理变革过程相结合的体系，而政府效能更加强调政府本身功能与能力，又兼具效果

导向，故认为“政府效能”是比“政府绩效”更为合适的词汇。所以，本文选择用政

府效能而非政府绩效评价。然而，由于过去的研究与实践中经常将二者等同使用，所

以本文在选取引用文献及借用前人论述时，会将二者视为等同。 

 

（三）地方政府 

    “地方”是相对于“中央”而言的。在单一制的国家，中央政府的分支机构可称

为地方政府。在联邦制国家，联邦成员单位的分支机构为地方政府。一般而言，无论

什么性质政体的国家，出于治理的需求，都会将领土范围内政府机构划分为若干个层

级和范围，这些与中央政府纵向联系并置于中央政府或联邦成员单位之下的分支机构

即可称为“地方政府”。整体而言，不同的政治体制和行政模式会导致地方政府权责

的不同。例如，在美国等联邦制国家中，地方政府的权责是本地公民赋予的，地方政

府职能更多体现地方公众的意愿和要求，而在像中国等单一制国家中，地方政府的权

责几近全部来自于中央政府，纵向政府之间表现出明显的“职责同构”，隶属关系明

显。 
 我国是单一制的国家，单一制是“主要的政府机构即立法、行政和司法机构对该

领土内所有的区域和国民行使全权的国家。……从严格的法律意义上而言，所有的权

力都属于中央政府”②。在这一结构模式中，地方政府是由中央政府设立的，其权力

是中央政府授予的。因此，相对于联邦制国家，单一制国家中，地方政府权力的增减

深受中央政府的影响，地方政府在相当程度和意义上是中央政府政治和行政意图的代

理人。根据《中华人民共和国地方各级人民代表大会和地方各级人民政府组织法》规

定，我国地方政府除特别行政区外，包含省级（省、自治区）、地区级（地级市、自

治州）、县级（县、自治县政府，县级市以及市辖区政府，旗政府）和乡级（乡/民族

乡、镇政府）四级。其中，乡镇级以上地方政府一般是由地方人民代表大会、地方行

政机关和地方法院、地方检察院组成的 ③，现又增加了地方监察机关。在我国，中央

政府与地方政府共同履行政府职能，尽管上述“职责同构”特征明显，但是不同层级

之间职能的划分还是存在不同侧重的。一般而言，中央政府更侧重于对经济和社会事

务的宏观管理，制定战略规划、政策法规和标准规范，维护国家法制、政令和市场的

统一，而地方政府的主要职责则集中于保证中央方针政策和法律的有效实施，治理本

地区的经济与社会事务，履行执行和执法监管职责，服务基层，维护市场秩序和社会

稳定，促进经济和社会事业发展 ④。本研究中所指“地方政府”主要集中于狭义的政

                                                             
① 吴建南,马亮,杨宇谦.比较视角下的效能建设:绩效改进、创新与服务型政府[J].中国行政管理,2011(03):35-40. 
② [英]戴维·M·沃克.牛津法律大词典[M].北京社会与科技发展研究院译,北京:光明日报出版社,1988:905. 
③ 杨凤春. 中国政府概要[M].北京:北京大学出版社,2002:332. 
④ 高小平.沈荣华.行政管理改革理论新探索[M].北京:社会科学文献出版社,2012:18-19. 
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府行政机构，从层级来说，本研究的“地方政府”更多的是聚焦于省级政府层级的分

析，少量涉及市级政府层级。如在第三章现状分析中，对评价内容指标的分析，除了

聚焦省级地方政府，也涉及到了市级政府层面的内容。值得一提的是，就我国的基本

政治制度和基本治理体制而言，地方政府效能高低并不能完全与中央政府割裂，很多

时候地方政府对中央政府的战略部署、改革任务以及政策执行与协调是其效能的重要

组成部分，在治理转型期尤其如此，也因此，在本文的评价内容和指标体系中也加入

了地方政府对中央政府战略部署、改革任务及政策执行与协调的内容。 

三、国内外研究现状 

在提出本文的研究问题之后，有必要对已有研究进行系统的梳理。一般而言，研

究综述分为两个组成部分，第一部分是文献审视，发现论据，并依据大量的论证通过

构建逻辑桥梁来陈述当前研究主题的研究状况，即对于这个研究已经知道了什么，第

二个部分是文献评论，是基于大量的证据，构建逻辑桥梁，回答所要研究的问题的答

案是什么 ①。自行政学产生起，政府绩效评价就是公共行政研究的一个重要问题，威

尔逊在行政学的奠基之作《行政学之研究》中明确指出，行政学涉及两个根本问题，

一个是政府应该做什么；另一个是政府应该如何高效、廉价和公正地去做
②。其中，

第一个问题涉及政府的权限和职责问题，而第二个问题大多与政府效能相关。也因此，

直至今日，政府效能评价问题研究无论是在国内还是在国外仍是学术界研究的一个热

点问题。 

 

（一）国外研究现状 

现代意义上的政府绩效评价源于西方国家。也因此，国外对于政府绩效评价问题

的研究要远远早于国内，且其研究的成熟度也较高。国外对政府效能的研究内容集中

于初始阶段对政府效能概念探讨和理论溯源的探析、当前阶段对政府效能影响因素的

实证研究以及政府效能评价未来发展模式三个方向。 
1.对政府效能概念溯源的探析 
任何研究的逻辑起点都应当是对概念的充分理解。在政府效能评价研究的初始阶

段，国外研究更多的集中于对“政府效能是什么”的概念探讨与理论溯源。对于“政

府效能是什么”这个问题，至今尚未形成一致的观点。不同学者依据其研究的侧重提

出了不同视角的解析。回顾这些研究，主要包括理性目标理论视角、系统-资源理论

视角、多元利益相关者理论视角、矛盾理论视角、竞值架构理论视角等。 

（1）理性目标理论。在组织效能众多理论模型中，最具代表性的是组织效能的

理性目标理论，理性目标理论将组织效能定义为组织目标实现的程度，③即一个组织

的目标实现程度越大，其效能越高。目标理论暗含的假设是组织的目标可以清晰设定

                                                             
① Machi L A, McEvoy B T. The literature review: Six steps to success[M]. Corwin Press, 2016:105-106.  
② Wilson W. The study of administration[J]. Political science quarterly, 1887, 2(2): 197-222. 
③ Etzioni .Modern Organizations.Englewood Cliffs,NJ:Prentice Hall.1964. 
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且人力和物力等资源可以全力支持目标的达成。代表学者坎贝尔（JP Campbell）认为

“以目标为中心的观点有个暗含的假设，即组织由一群理性的决策者控制，这些人明

了他们希望达到的一系列目标。并且这些目标既不会多到难以控制，又能定义的很好、

便于理解”。而汉南（Hannan,M.T）与弗雷曼（Freeman,J.H）考察了目标模型后指出

其应用存在的一些问题，他们认为不能完全摒弃目标这一概念，因为目标是组织效能

的一个核心特点，但是目标模型最大的困难在于组织目标，尤其是公共组织目标通常

有多重性。第二个困难是目标的特殊性，范围广泛的目标在实际操作中会得到具体化，

其可能的具体表现形式是更加特定的目标。在组织内部，不同单位之间可以有不同的

运行方向，这些方向虽然与更广泛的目标相一致，但可能给彼此之间的操作带来妨碍。

第三个难题是目标的临时性，应该考虑的是长期目标还是短期目标，他们指出在整个

等级体系中不同的层级可以有不同段时间框架，使目标情况变得更加复杂。① 
（2）系统—资源理论。西肖尔（Seashore, S.E.）和尤琴特曼（Yuchtman, E.）为

代表的系统理论学派将组织效能定义为组织成功获取和应用稀缺和有价值资源的程

度，即当组织获取关键资源能力较强时组织效能较高；系统理论学派关注组织与环境

的交互关系。他们认为将组织效能定义为目标实现的程度，存在方法和概念的问题，

一方面，确定一致的目标不太可能，另一方面，虽然理论上目标模式为组织评价提供

了参照系，但具体如何操作却存在困难。因此，源自组织系统-资源模型的组织效能概

念框架更加优越，该模型的主要观点有：（1）将组织整体作为核心参考框架，而非外

部事务或特殊的人员；（2）明确地将组织和其环境关系作为效能定义的中心组成部分；

（3）提供一个能够包含不同类型复杂组织的基本理论框架；（4）在保证效能评估应

用到任何组织可操作性的基础上，提供了一些关于独特性、差异性和变化性的维度，

同时保证潜在的比较评估框架；（5）提供一些鉴别与组织效能相关的绩效和行为变量

和为实证研究选择变量的向导。系统-资源模型的效能评估很大程度是分析组织从环境

中获取资源的能力。②但埃姆博(Ambe J. Njoh)质疑该模型有如下问题：（1）将获取资

源能力等同于效能将会忽视组织规模对资源获取能力的影响；（2）该模型忽视了组织

如何应用其所掌握的资源的问题。③ 
（3）多元利益相关者理论。以特瑞·康诺利（Terry Connolly）、爱德华·康伦（Edward 

J. Conlon）和斯图亚特·杰伊·多伊奇（Stuart Jay Deutsch）为代表的多元利益者理论学

家认为多元利益者的判断和需求决定了组织效能是什么，因此利益相关者模型认为组

织效能即为满足多元利益相关者需求的程度。这一模型强调在效能的统一框架下包含

多样的效能价值取向，希望改变关于组织效能的单一陈述。④埃姆博（Ambe J. Njoh）
批判该模型弱点是其尝试包含的多重视角有可能是无意义的努力，尤其是这些多维视
                                                             
① Hannan M T, Freeman J. The population ecology of organizations[J].American journal of sociology, 1977: 929-964. 
② Seashore, Ephraim Yuchtman and Stanley E. (1967b). A System Resource Approach to Organizational Effectiveness. 

American Sociological Review, 32(6):891-903. 
③ Njoh, Ambe J. (1994). A Clint Satisfaction Model of Public Service Organizationa Effectiveness. Social Indicators 

Research, 32(3): 263-296. 
④ Connolly T, Conlon E J, Deutsch S J. Organizational effectiveness: A multiple-constituency approach[J]. Academy of 

Management Review, 1980, 5(2): 211-218. 
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角相互冲突时，多元利益相关者理论应用于实践存在的问题有：（1）无法有效获知相

关利益者需求的信息；（2）如果想要得到更好的认可，必须对该模型对组织所做的明

示或暗示的前提假设进行检验①。普菲弗（J.Pfeffer）和萨兰西克（GR.Salancik）详细

论述了这些前提假设。一个最基本的假设是组织能够清晰划分不同利益相关者对组织

的重要程度，但是这又意味着弱小利益群体的意见被忽视或低估，进而否定了该理论

初衷是想要承认组织的任何选民都同样重要的地位，因此多元利益相关者理论又被认

为是一种“承诺大于其实质可以承担的责任”②的理论视角。 
（4）矛盾理论。组织效能的矛盾模型认为效能是有多个侧面的。卡梅隆

（Cameron,K.）对高等院校进行研究，发现效能是个“多领域”的现象。他的结论如

下：“某个领域的效能并不一定同另一领域的效能有关。例如：使某一组织中个人的

满足和发展最大化……可能与下属单位高水平的输出和高水平的协调呈负相关，具体

而言，发表大量的研究报告是一个目标，这对教员（在个人层次上）而言意味着较高

的绩效，但对学生而言（在下属单位或组织的层次上）意味着较低的效能（例如教学

质量低下、与学生在一起的时间较短，对学生的关注少、由研究生而不是教授教学等

等）”③。霍尔（RichardH.Hall）建立了一个效能分析的矛盾模型，该模型包含之前一

些模型的内容，但又不同于上述模型。矛盾模型的核心观点是组织面临的环境约束条

件、目标、利益相关者和时间框架是多重且相互冲突的④。 
 （5）竞值架构理论。奎恩（Quinn）和罗哈博夫（Rohrbaugh）⑤提供了一个效能

的空间模型，该模型认为效能测量存在着竞争的价值，将人际关系模型、开放系统模

型、理性目标模型与内部过程四个效能模型联合起来作为一个有机的理论模型。 
此外，组织效能还有管理过程、组织发展等理论视角。尽管不同的理论视角对组

织效能的内涵界定并不一致，学者们对于组织效能的某些特征还是取得了共识，包括：

（1）组织效能是组织理论不可忽视的核心内容；（2）描述组织的方式不同，定义组

织效能的方式和模式也会有所不同；（3）组织效能的衡量维度会随着组织生命周期的

发展而变化；（4）不同的组织效能理论模型有其最适应的研究情境，选择何种理论来

探究组织效能取决于研究目的 ⑥。 
2.关于政府效能影响因素的研究 
（1）宏观外部影响因素研究。国外关于政府效能宏观影响因素的研究更多是基

于理论框架而进行的广泛的实证验证研究。有研究通过使用政府干预、行政效率、公

                                                             
① Njoh, Ambe J. (1994). A Clint Satisfaction Model of Public Service Organizationa Effectiveness. Social Indicators 

Research, 32(3): 263-296. 
② Pfeffer J, Salancik G R. The external control of organizations: A resource dependence perspective[M]. Stanford 

University Press, 2003. 
③ Cameron, Kim. (1978). Measuring Organizational Effectiveness in Institutions of Higher Education. Administrative 

Science Quarterly, 23(4):604-632. 
④ [美]霍尔.组织:结构、过程及结果[M].张友星等译.上海:上海财经大学出版社,2003:283-285. 
⑤ Quinn R E, Rohrbaugh J. A spatial model of effectiveness criteria: Towards a competing values approach to 

organizational analysis[J]. Management science, 1983, 29(3): 363-377. 
⑥ Cameron, Kim S. (1986). Effectiveness As Paradox: Consensus and Conflict in Conceptions of Organizational 

Effectiveness. Kim S. Cameron,32(5):539-553. 
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共产品供给、政府规模、政治自由等指标对不同行政生态环境的国家进行调研、评估

与比较，得出政府管辖区域的社会贫富、宗教信仰、异质性等历史沿革对政府效能有

较大影响，政府规模与政府效能具有正相关性 ①。安鲁德斯（Andrews R）和博因（Boyne 
G A）对外部环境影响因素的研究表明，公共组织的效能高低受外部管制体制、社会

多样性和经济繁荣程度的影响，这些外部约束通过限制公共组织决策者的决策空间进

而影响整体的效能水平 ②。 
（2）微观内部影响因素研究。关于政府效能的微观影响因素，国外的研究更多

的是基于实证验证方式来确定影响因素的作用大小。安鲁德斯（Andrews R）、博因

（Boyne G A）通过对英国地方政府公共服务的实证研究，对影响政府管理和公共服

务效能的内部和外部影响因素进行了分析。其中，对内部管理影响因素的研究主要探

寻了管理能力是否影响公共管理的效能，以及将领导力作为控制变量，检验领导力是

否提高了管理能力对公共管理效能的影响。其实证结果强调了管理系统和领导力对政

府效能的重要影响，组织的内部结构与过程对于效能的影响很大，尤其是管理的核心

功能——资本投资、财务、人力资源管理和信息联合起来对效能的产生了重大影响。

这强调了对于公共服务绩效的研究不应该仅仅注重组织的外部约束，也应该关注政府

组织的内部管理安排 ③。博因（Boyne）、 乔治（George A.）等人对高层管理人员流

动对政府效能的影响进行了研究，以英国地方政府为样本的实证研究表明，高层管理

者的人员流动对于原本效能较差的地方政府而言，会促进效能的提升，但是对原本绩

效比较好的地方政府而言，则会导致相反的后果。这个研究的创新之处是，将地方政

府原来的效能状况作为一个调节变量来分析新任管理者对效能的影响，改变了以往不

考虑组织初始绩效状况的概述研究 ④。此外，他们还研究了人事系统的限制对政府效

能的影响，研究表明，人事管理系统如果无法去除一个无效的管理者，会损害政府整

体的效能，而无法及时回报一个好的管理者并不会对整体的效能产生影响 ⑤。加尼特

（Garnett J L）、马洛（Marlowe J）和 潘迪（Pandey S K）对沟通与政府效能的关系

进行了实证研究，认为沟通主要是通过直接和间接两种方式影响政府效能的，间接影

响主要是作为文化对政府效能的间接或调节变量出现的，检验了沟通是如何影响文化

与政府效能的关系的。结果表明，沟通是作为一个整合机制形成与传导文化到政府效

能，进而影响政府效能的 ⑥。特别地，任务导向、回馈和向上的沟通对于任务导向型

                                                             
① La Porta R, Lopez-de-Silanes F, Shleifer A, et al. The quality of government[J]. The Journal of Law, Economics, and 

Organization, 1999, 15(1): 222-279. 
② Andrews R, Boyne G A, Law J, et al. External constraints on local service standards: The case of comprehensive 

performance assessment in English local government[J]. Public Administration, 2005, 83(3): 639-656. 
③ Andrews R, Boyne G A. Capacity, leadership, and organizational performance: Testing the black box model of public 

management[J]. Public Administration Review, 2010, 70(3): 443-454. 
④ Boyne G A, James O, John P, et al. Top management turnover and organizational performance: A test of a contingency 

model[J]. Public Administration Review, 2011, 71(4): 572-581. 
⑤ Brewer G A, Walker R M. Personnel constraints in public organizations: The impact of reward and punishment on 

organizational performance[J]. Public Administration Review, 2013, 73(1): 121-131. 
⑥ Garnett J L, Marlowe J, Pandey S K. Penetrating the performance predicament: Communication as a mediator or 

moderator of organizational culture’s impact on public organizational performance[J]. Public administration review, 
2008, 68(2): 266-281. 
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的文化氛围有积极影响，而对于规制导向型文化的组织具有消极影响。也有学者研究

了组织协调、合作与结盟等对政府效能的影响。认为纵向的结盟在探索性的组织策略

中对服务效能具有积极影响，但是纵向的结盟在防卫性组织策略中对效能没有什么影

响 ①。还有学者论述了政府内部管理、领导等因素对政府效能的影响，认为政府效能

的高低取决于政府组织内部的管理规范性、政府组织的自治程度以及政府领导能力高

低 ②。此外，一些学者还探究了外部影响因素和内部因素对政府效能影响的关系。与

其他分析不同的是，其研究分别测量了外部因素和内部因素对政府效能的影响，又测

量了外部因素与内部因素联合起来对政府效能的影响，结果显示，外部规制和内部策

略因素对政府效能都有影响，但是二者对彼此作用于政府效能的程度是相互影响的，

所以如果孤立地测量外部或内部因素对政府效能影响是不准确的，必须联合考虑内部

因素与外部因素的共同作用 ③。 
3.政府效能评价模式及其反思研究 
当前国外学者对于政府效能评价模式的研究进入从应然模式的探讨到实然模式

的反思阶段，反思效能评价是否能够促进更好的结果，并且在反思基础上提出了一些

政府效能评价发展模式。 
（1）政府效能评价效果的反思。很多学者对政府绩效评价的研究不再沿袭着如

何进行评价、怎样提高评价效果的惯性继续开展研究，而是逆向反思：进行的这些绩

效评价是否真的能够带来好的结果？如西奥多（Theodore H. Poister）、帕夏（Obed Q. 
Pasha）等人通过对美国公共运输行业进行实证分析，来探寻绩效评价与管理是否能够

带来更好的产出，研究通过对 88 个美国中小公共运输机构的调研得来的原始数据进

行分析，分析结果显示持续使用绩效评价与管理能够增加机构的有效性，提升其绩效

水平 ④。茱莉亚（Julia Melkers）、凯瑟琳·威洛比（Katherine Willoughby）认为，相较

于较少的城市与县镇正在积极设计有效的政府绩效评价，大多数美国城市已经有几十

年的绩效评价的实践，这些实践是否有效是值得注意的研究议题。他们的研究对将近

300 个政府机构进行调研和分析，分析结果显示城市和县镇应用绩效评价效果差异微

乎其微，同时结果还显示持续、积极的绩效评价对于政府有效预算和沟通是非常重要

的 ⑤。杰克·李（Jack Yun-jie Lee）、王小虎通过对美国、台湾地区和中国大陆三个地

区的绩效预算影响分析探寻预算绩效怕评价的中长期影响，结果显示，预算绩效评价

会影响支出行为 ⑥。 
                                                             
① Andrews R, Boyne G A, Meier K J, et al. Vertical strategic alignment and public service performance[J]. Public 

Administration, 2012, 90(1): 77-98. 
②  Rainey H G, Steinbauer P. Galloping elephants: Developing elements of a theory of effective government 

organizations[J]. Journal of public administration research and theory, 1999, 9(1): 1-32. 
③ Andrews R, Boyne G A, Law J, et al. Organizational strategy, external regulation and public service performance[J]. 

Public administration, 2008, 86(1): 185-203. 
④ Poister T H, Pasha O Q, Edwards L H. Does performance management lead to better outcomes? Evidence from the US 

public transit industry[J]. Public Administration Review, 2013, 73(4): 625-636. 
⑤ Melkers J, Willoughby K. Models of performance‐measurement use in local governments: Understanding budgeting, 

communication, and lasting effects[J]. Public Administration Review, 2005, 65(2): 180-190. 
⑥ Lee J Y J, Wang X H. Assessing the Impact of Performance‐Based Budgeting: A Comparative Analysis across the 

United States, Taiwan, and China[J]. Public Administration Review, 2009, 69(s1). 
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    （2）对影响政府绩效评价采用和有效实施的因素探究。帕特里亚德兰瑟（Patria de 
Lancer Julnes）、马克·霍哲（Marc Holzer）基于对美国州和地方政府的全国调研数据

对影响绩效评价系统采纳与有效应用的因素进行了分析，分析结果显示，地方政府是

否采纳绩效评价更多的受理性和技术性因素影响，而绩效评价是否有效应用则更多的

受政治和文化因素影响 ①。杨凯峰、马克·霍哲论述了政府绩效测量与公民信任之间

的关系，认为公民信任有助于绩效评价的公众参与，进而提升绩效评价的有效性 ②。

大卫· 阿蒙（David N. Ammons）和威廉·瑞文巴克（William C. Rivenbark）对美国

北卡罗来纳州的标杆管理项目进行调研分析来探寻绩效评价结果使用程度对于政府

公共服务提升的影响 ③。珍妮特·泰勒（Jeannette Taylor）通过对澳大利亚 21 个州政

府机构进行调研，对影响公共部门应用绩效评价指标的因素进行了探索，对机构的绩

效评价系统、利益相关者对绩效评价系统的支持、组织文化、外部环境以及个人对绩

效评价在机构的实施看法等影响因素进行了分析 ④。德·邦特（De Bont A）、格利特

（Grit K）分析了简单的指标是如何有效的促进绩效评价的，认为效能评价的指标复

杂性并不会增加评价的可靠性与精确性，相反，选取简单可行的指标作为“开罐器”，

能够更有效的实施效能评价。好的效能评价不是意味着选取更多、更复杂的指标，而

是能够探寻到效能的始点 ⑤。 
（3）对绩效评价技术与方法的反思。肯尼斯·迈耶（Kenneth J.Meier）等人对主

观绩效评价的可靠性进行了探析，他们通过对美国德克萨斯州和丹麦中学绩效评价的

对比分析研究，探寻管理者主观感受被用于绩效评价的可靠性，结果显示主观评价结

果与实际绩效差距较大，且这些主观评价方式存在较大的偏见 ⑥。里斯•安德鲁斯（Rhys 
Andrews）、乔治·博因（George A. Boyne）和查理德·沃克（Richard M. Walker）一

改前人默认客观绩效测量方法优于主观测量方法的看法，对公共部门组织绩效测量的

主观和客观方法进行了实证分析，他们认为在公共部门不存在完全客观的绩效测量方

法，客观测量会受到政治和技术的限制而存在结果偏见，主观测量结果与客观测量结

果完全不相关 ⑦。更进一步的，基因·布鲁尔（Gene A. Brewer）通过对应该联邦政府

机构的调查分析，认为从本质上而言，所有的绩效测量都是主观的 ⑧。 
（3）基于反思的政府效能评价模式构建。当前几乎每个与政府相关的治理主体

                                                             
① Julnes P L, Holzer M. Promoting the utilization of performance measures in public organizations: An empirical study of 

factors affecting adoption and implementation[J]. Public administration review, 2001, 61(6): 693-708. 
② Yang K, Holzer M. The performance–trust link: Implications for performance measurement[J]. Public Administration 

Review, 2006, 66(1): 114-126. 
③ Ammons D N, Rivenbark W C. Factors influencing the use of performance data to improve municipal services: 

Evidence from the North Carolina benchmarking project[J]. Public Administration Review, 2008, 68(2): 304-318. 
④ Taylor J. Factors influencing the use of performance information for decision making in Australian state agencies[J]. 

Public Administration, 2011, 89(4): 1316-1334. 
⑤ De Bont A, Grit K. Unexpected advantages of less accurate performance measurements. How simple prescription data 

works in a complex setting regarding the use of medications[J]. Public Administration, 2012, 90(2): 497-510. 
⑥ Meier K J, Winter S C, O'TOOLE L J, et al. The validity of subjective performance measures: School principals in 

Texas and Denmark[J]. Public administration, 2015, 93(4): 1084-1101. 
⑦ Andrews R, Boyne G A, Walker R M. Subjective and objective measures of organizational performance: An empirical 

exploration[J]. Public service performance: Perspectives on measurement and management, 2006: 14-34. 
⑧ Brewer G A. All measures of performance are subjective: More evidence on US federal agencies[J]. Public service 

performance: Perspectives on measurement and management, 2006: 35-54. 
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都在测量绩效，公共管理者在测量他们组织及其合作者等绩效，立法者和法院坚持行

政机构应该阶段性汇报其绩效，公众则希望实施绩效测量以便能使政府负责任。所以，

评价绩效的目的是在进行测量前需要思考的重要问题。贝恩（Behn R D）认为不存在

能满足所有评价目的的“集大成者”评价体系。不同的评价目的，需要不同的评价主

体、评价指标侧重以及评价结果的应用，在此基础上他提出了政府绩效测量的 8个目

的模型，认为公共管理者在测量政府绩效时，应该从“评估”、“控制”、“预算”、

“激励”、“提升”、“庆祝”、“学习”、“改良”这八个不同的评价目的来设计

绩效评价的体系。例如，如果测量绩效的目的是为了评估某个政府部门的履职情况，

那么公共管理者必须首先要明白这个公共机构被期望完成什么，即要形成一个清晰、

连续的任务、策略和目标，这时的评价指标应该依据的是结果、以及与结果相关的投

入及外部影响因素。如果是为了预算目的而进行的绩效测量，公共管理者需要描述各

种活动效率的测量。一旦政治领导者设定了宏观的预算偏好，机构管理者可以用效率

测量来建议这些活动应该投资多少适量的资金。管理者不仅需要结果数据作为效率公

式的分子，还需要可靠的投入数据作为分母，且这些花费不仅仅是明显的、直接的花

费，还包括不明显的、间接的花费 ①。杨凯峰和谢俊义（Jun Yi Hsieh）认为政府绩效

评价大多是描述性或规范性研究，却缺少对绩效评价有效实施的假设检验与中层理论

构建，他们认为政府绩效评价受到一系列因素的影响，并基于这些影响因素构筑了一

个政府绩效评价的中层理论模型。通过对利益相关者支持度、技术资本、领导者承诺、

市民参与度、和技术培训等因素对绩效评价有效性实施的影响系数分析，构筑了绩效

评价有效性理论模型，这为绩效评价接受和有效应用提供了一个方向性策略 ②。安

迪·尼利（Andy Neely）、理查兹（Huw Richards）构筑了绩效评价的 “记录单”结

构分析模型，根据测量、目的、目标等要素来测量和审计绩效测量 ③。 
 

（二）国内研究现状 

国内对政府效能评价的研究，与政府效能评价实践相对应，晚于国外的研究。1995
年以来，中国学术界对政府绩效评估的研究逐渐深入，并在 2000 年之后变得火热 ④。

由于绩效评价研究起步较晚，我国关于政府绩效评价研究主要集中于对国外成功经验

和做法的介绍、政府绩效评价体系构建、评价模型与方法、要素及反思等方面。 
1.对国外政府绩效评价经验与做法的介绍 
早期对国外政府绩效评价经验与做法的介绍以概述为主。如国家财政部编译了

《美国政府绩效评价体系》，介绍了美国从联邦到地方政府的绩效评估制度、技术和

                                                             
① Behn R D. Why measure performance? Different purposes require different measures[J]. Public Administration Review, 

2003, 63(5): 586-606. 
② Yang K, Hsieh J Y. Managerial effectiveness of government performance measurement: testing a middle‐range 

model[J]. Public Administration Review, 2007, 67(5): 861-879. 
③ Neely A, Richards H, Mills J, et al. Designing performance measures: a structured approach[J]. International journal of 

operations & Production management, 1997, 17(11): 1131-1152. 
④ 倪星.地方政府绩效评估创新研究[M].北京:人民出版社,2013:16. 
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方法。中国行政管理学会课题组在《关于政府机关工作效率标准的研究报告》中对美

国和英国等国家的政府绩效管理经验进行了总结等。总体而言，早期的借鉴研究更多

的是从宏观框架方面进行介绍，研究方法也主要以定性描述为主。近年来的研究对国

外先进经验的介绍性研究更加具体化，方法也更加多样化。如尚虎平、杨娟对美国《项

目评估与结果法案》进行分析介绍，为我国购买公共服务、公共服务外包项目的责任

监控和绩效评价提供借鉴思路 ①。冉敏、刘志坚通过对美国、英国、澳大利亚和日本

的政府绩效管理立法文本进行分析，总结出各国政府绩效管理制度化的共性特征 ②。

尚虎平、韩清颖对美国政府绩效立法的央地互动模式进行了总结分析，并提出了对我

国绩效立法央地互动的启发 ③。近年来，尤以学者包国宪为代表对美国、英国、澳大

利亚等西方国家绩效评价的最新进展进行了系统的比较与分析 ④⑤⑥⑦。 
2.对政府效能评价一般理论、方法和原则的研究 
在我国绩效评价研究的初期，除了对国外经验的介绍与借鉴研究，还有一部分学

者聚焦于对政府绩效评价基本原理和方法的介绍与探索。如刘旭涛在其专著中通过对

当代西方国家行政变革过程中的管理模式的变迁，总结其蕴含的逻辑规律，寻找和归

纳出实施政府绩效管理的制度基础、构建出绩效管理的战略框架 ⑧。胡税根阐述了绩

效管理的实施运作过程 ⑨。卓越在其三部著作中系统而全面的介绍了政府绩效评价的

模式构建、组织实施、方法运用、心理调控实践内容 ⑩等。 
3.政府效能评价体系与模式研究 
评价体系及模式通常是指政府效能评价的价值、主体、内容及指标、评价方法等

构成的整体框架，这部分研究主要是通过宏观的系统的论述评价体系来探寻政府效能

评价体系的整体发展特点与未来趋势。不同的学者根据其理论视角将政府效能评价分

为不同的模式。比较有代表性的研究有：吴建南从评估内容、评估方式等方面分析了

福建省效能评价的的路径选择与特点，他认为评价体系应该平衡参与评估各方的利益

需求、充分发挥政府内外各个利益相关者的作用 11。朗枚、包国宪从博弈视角对政府

绩效评价模型选择进行了理论优化，根据中国实践归纳出六种基本模型：民意调查评

价模型、治理型评价模型、考核型评价模型、参与型评价模型、决策型评价模型、监

                                                             
① 尚虎平,杨娟. 公共项目暨政府购买服务的责任监控与绩效评估——美国《项目评估与结果法案》的洞见与启示

[J].理论探讨,2017(04):38-45+2. 
② 冉敏,刘志坚.基于立法文本分析的国外政府绩效管理法制化研究——以美国、英国、澳大利亚和日本为例[J].行
政论坛,2017,24(01):122-128. 

③ 尚虎平,韩清颖.政府绩效立法的央地互动模式:美国的经验与启示[J].甘肃行政学院学报,2016(05):4-12+125. 
④ 马佳铮,包国宪. 美国地方政府绩效评价实践进展评述[J].理论与改革,2010(04):155-160. 
⑤ 包国宪,周云飞. 英国全面绩效评价体系:实践及启示[J].北京行政学院学报,2010(05):32-36. 
⑥ 包国宪,周云飞. 英国政府绩效评价实践的最新进展[J]. 新视野,2011,(01):88-90. 
⑦ 包国宪,李一男. 澳大利亚政府绩效评价实践的最新进展[J]. 中国行政管理,2011,(10):95-99. 
⑧ 刘旭涛.政府绩效管理：制度、战略与方法[M].北京:机械工业出版社,2003. 
⑨ 胡税根.公共部门绩效管理——迎接效能革命的挑战[M].杭州:浙江大学出版社,2005. 
⑩ 卓越.公共部门绩效评估[M].北京:人民大学出版社,2005. 卓越.公共部门绩效管理[M].福州:福建人民出版社,2004. 
卓越.政府绩效管理导论[M].北京:清华大学出版社,2006. 

11 吴建南,阎波.地方政府绩效评估体系的路径选择——福建的分析[J]. 中国行政管理,2008,(02):25-29. 

http://nvsm.cnki.net/kns/popup/knetsearchNew.aspx?sdb=CJFQ&sfield=%e4%bd%9c%e8%80%85&skey=%e5%b0%9a%e8%99%8e%e5%b9%b3&scode=31316624%3b08868264%3b
http://nvsm.cnki.net/kns/popup/knetsearchNew.aspx?sdb=CJFQ&sfield=%e4%bd%9c%e8%80%85&skey=%e6%9d%a8%e5%a8%9f&scode=31316624%3b08868264%3b
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督型评价模型 ①。付景涛从主客观评价模式视角对我国绩效评价进行了分析，认为我

国绩效评价发展从“政治动员式”绩效评估逐渐转向“利益调节式”绩效评估。并通

过评估目的、评估权力的分配方式、评估指标和计分方法的属性及评估结果的用途这

四个变量构建出地方政府绩效评估模式的主观和客观绩效评估模式 ②。郑芳辉、段静

对我国省际政府绩效评价或政绩考核进行了模式分析，认为当前福建省、广东省和深

圳市的“效能考核”、“科学发展水平考核评价” 与“政府绩效评价”是三种典型

的效能评价模式，对其共性与特殊性进行了分析，认为不同评价模式表现出自身的地

方特色和领导者的个人风格
③。蔡立辉认为绩效评估就是根据管理的效率、能力、服

务质量、公共责任和社会公众满意程度等方面的判断,对政府公共部门管理过程中投

入 、产出、中期成果和最终成果所反映的绩效进行评定和划分等级，是由收集资料、

确定评估目标、划分评估项目、绩效测定及其评估结果使用等组成的行为体系 ④。 
4. 政府效能评价要素的研究 
与体系与模式的研究不同，效能评价中的要素研究聚焦于政府效能评价体系中某

一个要素的价值、特点与未来发展方向。关于政府效能评价要素的研究主要集中于政

府效能评价的价值、主体、指标体系等。 
（1）政府效能评价价值体系的研究。价值定位是政府效能评价研究最丰富的一

个要素。国内研究中主要集中于两个视角：一个视角是对政府效能评价的价值定位研

究。如蒋小杰，马玉超分析了从传统公共行政到当前的政府效能评价的价值变迁，呈

现当前政府绩效评价日益注重工具理性与价值理性相互融合的趋势 ⑤。马宝成从政治

哲学的角度对政府绩效评估的价值取向作了学理分析, 认为在政府绩效评估问题上人

们的基本价值取向是增长、公平、民主和秩序 ⑥。蔡立辉认为地方政府绩效评估的基

本价值取向应该包含效率、秩序、社会公平和民主 ⑦。倪星提出要兼顾效率与公平、

效率与民主、经济增长和社会发展 ⑧。臧乃康认为顾客至上、公共责任、投入产出是

绩效评价的一般价值 ⑨⑩。另一个视角是通过对政府效能价值定位来设计效能评价框架。

如包国宪、周云飞以“分解—分析—综合”的逻辑思路，剖析价值体系的要素，构建

了价值载体绩效评价模型 11。卓越、杨道田从公共部门战略特性出发，论证了绩效评

估中引入战略思维的价值导向，并构建基于战略的公共部门绩效评估模式 12。孙裴认

                                                             
① 郎玫,包国宪.博弈视角下政府绩效评价模型选择的理论优化[J].西北师大学报(社会科学版),2012,49(03):115-120. 
② 付景涛.我国地方政府绩效评估的主客观模式及进展[J].领导科学,2010,(23):15-17. 
③ 郑方辉,段静.省级“政府绩效评价”模式及比较[J].中国行政管理,2012,(03):34-38. 
④ 蔡立辉.政府绩效评估的理念与方法分析[J]. 中国人民大学学报,2002,(05):93-100. 
⑤ 蒋小杰,马玉超.试析政府公共治理效能价值定位的必要性及历史进程[J].经济研究导刊,2009,(06):141-143. 
⑥ 马宝成. 试论政府绩效评估的价值取向[J]. 中国行政管理,2001,(05):18-20. 
⑦ 蔡立辉.论公共行政发展的民主价值取向与政府行政模式转换[A].中山大学行政管理研究中心、澳门特别行政区

行政暨公职局、澳门大学、澳门基金会.“21 世纪的公共管理：机遇与挑战”国际学术研讨会论文集[C].中山大学

行政管理研究中心、澳门特别行政区行政暨公职局、澳门大学、澳门基金会:,2004:17. 
⑧ 倪星,李晓庆.试论政府绩效评估的价值标准与指标体系[J]. 科技进步与对策,2004,(09):7-9. 
⑨ 臧乃康.政府绩效评估价值与和谐社会的契合[J].探索,2005,(04):69-73. 
⑩ 臧乃康.和谐社会构建中的政府绩效评估价值重置[J].甘肃社会科学,2006,(01):249-252. 
11 包国宪,周云飞.政府绩效评价的价值载体模型构建研究[J].公共管理学报,2013,10(02):101-109+142. 
12 卓越,杨道田. 基于战略的公共部门绩效评估模式构建[J].天津行政学院学报,2007,(04):45-49. 
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为中国绩效评价应该引入新的价值冲突管理策略解决存在的价值冲突，构建互动机制

促使利益相关者就地方政府绩效评价所要实现的价值达成共识 ①，在其随后的研究中，

以平衡计分卡为基础的价值平衡模型为基础构建了机制平衡分析框架 ②。 
（2）政府效能评价主体研究。国内政府效能评价主体研究中，基本上一致倡导

多元化评价主体、增加公民参与。因此，这方面的研究也是围绕多元主体和公民参与

来开展。如刘笑霞基于公众受托理论，确认了公众、立法机关、上级政府等多元化的

评价主体体系 ③。吴绍琪、冉景亮比较详尽阐述了各类绩效评估主体参与绩效评估的

渠道及绩效结果应用的权重配比 ④。公民主体是政府绩效评价研究的一个热点：吴建

南、高小平对我国绩效评价中公民参与的典型类型——风行评议的试行效果和结果客

观性进行分析，在此基础上提出了风行评议的几个待解决的关键议题 ⑤。付景涛运用

文本分析和深入访谈方法对珠海市万人评议政府这一个案进行了历史分析，不仅发现

了政治主导技术与技术约束政治的互动规律，还提出应坚持评估目的与评估模式相匹

配等实践策略 ⑥。秦晓蕾以南京市“万人评议机关”的演化轨迹为例，对公民参与绩效

管理进行剖析，认为政府绩效管理公民参与的制度化实质是通过公民参与行使民主权

利，监督政府对公民负责以获取公民信任的交换正义的过程 ⑦。 
（3）政府效能评价内容/指标体系的研究。评价内容/指标体系是政府效能评价的

核心，无论是价值、主体、还是组织模式，都需要依托指标体系来实现。当前国内关

于政府效能评价指标体系的研究主要聚焦于运用技术手段设计指标权重，进而设计指

标框架体系。如范柏乃通过广泛的实证调研，从行政管理、经济发展、社会稳定、教

育科技、生活质量和生态环境 6 个领域遴选了 66 个指标，然后采用隶属度分析、相

关分析和鉴别力分析等多种方法对理论指标进行实证筛选, 最后得出具代表性的 37
项指标 ⑧。彭国甫则采用层次分析法确定评价指标的权重, 通过构建模糊综合评价模

型对湖南省 11 个地级州市政府 1995-2002 年的公共事业管理绩效评价 ⑨。唐任伍采用

标准离差法,加权计算等方法计算我国省级地方政府效率的标准化值，并以此进行政

府效率的指标、子因素、因素以及政府效率综合排名 ⑩。施雪华和方盛举认为中国省

级政府公共治理效能评价是一个综合性系统，他们从政策、体制、行为三个维度设计

                                                             
①  孙斐 .中国地方政府绩效评价的价值冲突管理——基于四川省资中县政府的质性研究 [J].公共管理学

报,2015,12(03):139-150+160. 
② 包国宪,孙斐.政府绩效管理价值的平衡研究[J].兰州大学学报(社会科学版),2012,40(05):91-100. 
③ 刘笑霞.论我国政府绩效评价主体体系的构建：基于政府公共受托责任视角的分析[J].审计与经济研究,2011,26(03):11-19. 
④ 吴绍琪,冉景亮.政府绩效评估主体的研究[J].软科学,2006,(06):66-68. 
⑤ 吴建南,高小平.行风评议:公众参与的政府绩效评价研究进展与未来框架[J].中国行政管理,2006,(04):22-25. 
⑥  付景涛 . 政治和技术的二分与互动——引证于“万人评议政府”绩效评估模式分析 [J].甘肃行政学院学

报,2011(01):32-40+118-119. 
⑦ 秦晓蕾. 地方政府绩效评估中的有效公民参与:责任与信任的交换正义——以南京市“万人评议机关”15 年演化历

程为例[J].中国行政管理,2017(02):35-41. 
⑧ 范柏乃,朱华. 我国地方政府绩效评价体系的构建和实际测度[J].政治学研究,2005(01):86-97. 
⑨ 彭国甫. 基于 DEA 模型的地方政府公共事业管理有效性评价——对湖南省 11 个地级州市政府的实证分析[J].中

国软科学,2005(08):128-133. 
⑩ 唐任伍,唐天伟. 2002 年中国省级地方政府效率测度[J].中国行政管理,2004(06):64-68 
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了评价中国省级政府公共治理效能的指标体系 ①。倪星从政府合法性与价值标准重构

的角度出发，以“投入—管理—产出( 结果 )”框架为依据，尝试设计一套全新的地

方政府绩效评估指标体系 ②。 
5.对我国政府效能评价理论与实践反思的研究 
绩效评价在中国的理论研究与实践开展数十年后，当前的学术研究从最初的对国

外经验的介绍与借鉴，到发展初期对中国政府绩效评价基本原理的阐释，当前更多的

热衷于对政府效能评价某个要素的分析。在当前研究的热潮中，也出现了一些对政府

绩效评价理论与实践的冷思考。如周志忍通过对政府角色与绩效评估、外部责任与内

部控制、公民导向与结果导以及绩效评价结果的应用四个方面的论述，阐释当前我国

绩效评价存在的问题及未来的发展方向
③。陈天祥是另一个对当前政府绩效评价反思

的代表学者，认为当前我国政府绩效研究陷于技术理性主导下无法自拔，导致研究方

向存在偏差，也给实践带来不良后果，有效的政府绩效管理应该回归技术理性与政治

理性的相统一，同时与治理变革相适应 ④，并在此基础上，提出应当立足于政府治理

过程的改进合理设计政府绩效评估体系 ⑤。 
 
（三）研究现状评述及思考 

国外研究中讨论政府效能评价的应用价值等基础性研究已经比较成熟，与国内一

些研究还在寻求一个通用的、概括的模型及方法不同，国外关于政府效能评价的一个

共识是：试图寻找一个“灵丹妙药”式通用型的政府效能评价模型是枉费时间的，莫

不如能够理清政府效能评价的一些具体的议题。因此，他们的研究沿着初步研究朝向

两个方向发展：一个是具体的方面，一个是提炼提升的方面。具体的方面是剖丝剥茧

式研究，研究政府效能与政府组织特征、与行政人员特征、与管理实践、与行政文化

等关系的问题。提炼提升的方面会从抽象视角来宏观审视政府效能测量的问题，如政

府效能评价的目的，政府效能测量的方法等。尽管相比国内研究，国外的相关研究路

径更加成熟与具体，但由于中外价值基础、政治制度和社会基础的差异，国外研究中

构建的研究模式并不能照搬应用到中国效能评价中，但可以借鉴其脚踏实地而非大而

全的研究思路，以及其科学的实证研究方法来进行国内政府效能评价的研究。 
国内对政府效能评价的研究处于不成熟的探索阶段，一方面表现在研究仍然集中

于探讨政府效能评价体系构建的问题，并且这种构建是试图强调最大限度接近西方发

达国家成功经验的政府绩效评价。很多借鉴国外指标体系的研究较少考虑到国内外不

同的国情与相应的制度、社会、文化环境的差异，也因此导致与政府效能评估实践相

去甚远，缺乏指导意义。另一方面表现在对政府绩效评价要素的研究仍处于技术理性

                                                             
① 施雪华,方盛举.中国省级政府公共治理效能评价指标体系设计[J].政治学研究,2010(02):56-66. 
② 倪星.地方政府绩效评估指标的设计与筛选[J].公共管理研究,2006(00):150-161. 
③ 周志忍.政府绩效管理研究:问题、责任与方向[J].中国行政管理,2006(12):13-15. 
④  陈天祥.政府绩效管理研究:回归政治与技术双重理性本义[J].浙江大学学报(人文社会科学版),2011,41(04):16-25. 
⑤ 陈天祥.政府绩效评估指标体系的构建方法——基于治理过程的考察[J].武汉大学学报(哲学社会科学版),2008(01):82-87. 
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主导的阶段，沿袭绩效评价在企业初期实践的线性流程，或沿袭西方国家发展初期的

绩效评价实践，或依据基本价值原则或目标进行分解，或是通过调研与统计等技术手

段进行设计 ①。对政府效能评价指标体系的理论思考与反思较少，缺乏基于中国政府

当前所处的治理转型时期这一情境的研究，没有与中国当前治理变革需求相结合，而

基于西方发达国家情境所构建的理论体系又难以解释中国的现象与问题，致使既有理

论研究无法有效地回应地方政府治理的现实需求。 
基于当前国内外的研究现状，笔者认为亟需探寻与治理转型情境相契合的政府效

能评价，弥补当前理论研究的缺陷与不足，使理论研究更有效的服务地方政府效能评

价的实践。 

四、研究内容与研究意义 
 

（一）研究内容 

本研究的核心内容包含两个方面：一是对于与治理转型相契合的政府效能评价分

析框架的需求和恰适性的解释，即为什么需要构建这样一个分析框架，二是是对这一

分析框架的阐释、指标体系构建及相应的制度安排分析，即这样的一个分析框架具体

是什么。 
1.治理转型视域下地方政府效能评价分析框架恰适性的解释。论文前三章的论述

是对构建治理转型视域下地方政府效能评价分析框架所作的恰适性解释。第一章主要

陈述政府效能评价的基本概念与理论基础，揭示地方政府效能评价的重要性。第二章

主要是从应然层面论述了当前我国政府所处的治理转型时期的主要内涵、基本特征，

以及由此带来的对政府效能评价的客观要求及现实局限性。第三章是从实然状态层面，

通过对我国地方政府效能评价的政策文本进行政策文本的计量分析和内容分析，从宏

观上把握我国地方政府效能评价的运行状态以及存在的问题，进而提出构建与治理转

型相契合的地方政府效能评价的必要性。 
2. 与治理转型相契合的地方政府效能评价分析框架的阐释。论文的后三章主要是

对与治理转型相契合的地方政府效能评价分析框架的内容阐释。第四章基于前三章的

论述铺垫，进一步从与治理转型相契合地方政府效能评价分析框架构建的学理依据和

基本前提假设出发，提出了分析框架构建基本思路和主要内容。其中，分析框架的主

要内容中，包含了与治理转型相契合的地方政府效能评价的基本定位与价值取向、评

价内容、评价主体与评价方法基本要素。同时根据分析框架，又着重论述了地方政府

效能评价指标体系的构建，指标体系最终确立经历了理论构建、实证筛选和权重赋值

三个环节。第五章是从理念更新、制度完善和技术优化三位一体探讨与治理转型相契

合地方政府效能评价分析框架有效实施的保障体系。 
 

                                                             
① 倪星,余琴.地方政府绩效指标体系构建研究——基于 BSC、KPI 与绩效棱柱模型的综合运用[J].武汉大学学报(哲
学社会科学版),2009,62(05):702-710. 
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（二）研究意义 

 1.理论意义 
从理论意义上而言，本文意在探寻的与治理转型相契合的地方政府效能评价分析

框架是一种地方政府效能评价本土化的新思路，也是一种“解锁”地方政府效能评价

路径依赖的新视角。 
一是这一分析框架是突破当前我国地方政府评价囿于西方国家政府绩效评价框

架与中国治理环境水土不服的一个重要思路。文章立足于治理转型这一现实认定，在

细致分析治理转型背景下我国地方政府治理特征基础上探寻其对地方政府效能评价

的新需求，改变了以往许多研究直接将政府绩效评价的所蕴含的西方国家治理价值取

向作为论述前提的做法，为基于本土化关照，构建恰适的地方政府效能评价分析框架

奠定坚实基础。   
二是本文所构建的与治理转型相契合的地方政府效能评价分析框架是介于政府

效能评价的初始条件和理想目标之间，基于当前我国治理转型的实际情境与现实“约

束条件”，既考虑了治理转型过程中因路径依赖而残存的传统治理要素的限制，又充

分考量了治理变革的战略目标要求，尝试渐进型、次优型的分析框架构建思路，改变

了以往很多理论研究脱离中国治理实际状况而提出的过于虚空的政府效能评价框架，

导致理论研究与实践应用“两张皮”的严重脱节现象。 
三是依据与治理转型相契合的地方政府效能评价分析框架思路，本文所构建的评

价指标体系与与治理转型相契合的地方政府效能评价内容框架一脉相承，既包含了静

态结果型指标，也包含动态过渡型指标，在各项指标维度下都包含政府治理体系与政

府治理能力这两条主线，契合了当前我国治理变革的主要维度。 
 2.现实意义 
当前我国治理变革进入攻坚期，改革的系统性、协同性和整体性逐渐深入。有效

的政府效能评价能够助益治理变革，促进我国治理模式顺利转型，实现政府治理体系

与治理能力现代化，进而实现国家治理体系与治理能力现代化。 
一是本文对当前我国治理转型的现实认定有利于我国地方政府在开展效能评价

实践中更加切合治理转型的现实约束条件，避免地方政府将效能评价看做是一项“政

绩”行为，为追求浮夸表象而盲目、不切实际地实施政府效能评价实践。 
二是本文所构建的与治理转型相契合的地方政府效能评价分析框架，可以为我国

当下进行的治理变革提供一种亟需、有效和切合实际的评价思路，有效指导当前我国

地方政府效能评价的实践探索与创新，发挥理论指导实践的作用。同时这一分析框架

也为地方政府开展与治理转型相适应的政府效能评价提供了有益借鉴，进而促进政府

职能转变、提升政府治理能力、完善政府治理体系、增强政府治理变革的合法性。 
最后，本文基于与治理转型相契合的理论分析框架而构建的地方政府效能评价指

标体系可以为政府设定效能评价指标的实践提供理论参考，动态过渡指标与静态完成

指标的有效结合可以为当前政府效能评价指标体系设计实践提供些许借鉴。 
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五、研究方法 

研究方法服务于研究问题，因此，研究方法是围绕研究问题、有利于研究问题展

开研究而选定的。根据本文的研究问题，本文主要选取和应用了如下研究方法。 
 

（一）比较研究法 

比较研究法，是指对两个或两个以上的事物或对象加以比较，以找出它们之间的

相似性与差异性的一种分析方法，是人们认识事物的一种基本方法。比较研究方法贯

穿于本研究的始终，分为横向研究和纵向比较，其中，横向比较是比较同一时期不同

研究对象的状况及特征，而纵向比较是比较同一研究对象在不同时期的状况及特征。

从一定程度上而言，本研究可以算作是地方政府绩效评价的一种本土化研究，因此，

从问题缘起到治理转型分析框架需求分析，再到分析框架的具体阐述，直至最后的保

障系统都包含着中国与西方国家的横向比较研究，同时，从治理转型视域入手本身就

是基于对我国政府治理模式变迁而进行的论述，这必然包含着对转型前的传统治理模

式与当下治理模式的纵向比较，也蕴含着当下治理模式与未来“现代化”的治理模式

的纵向比较。  

 

（二）统计分析法 

统计分析法应用于文章的第四章中指标体系的筛选与优化环节，主要包括隶属度

分析和相关分析分析两个组成部分。 

 1.隶属度分析 

隶属度是来源于模糊数学的一个专业术语，模糊数学认为，在人类社会和经济生

活中存在着大量的模糊现象，顾名思义，这种模糊现象的一个重要特质是其概念的外

延不是很清楚，在这种情况下，经典集合论无法很好的对其进行描述。某项元素对于

某个集合（概念）而言，不能说是否完全属于，而仅能够称得上多大程度上属于，因

此，将某个元素属于某个集合的程度成为隶属度。在社会科学的研究中，隶属度常常

被用来分析某一具体指标对拟测评目标测评能力的一个概念。一般而言，对指标隶属

度的测量通常是采用问卷调查的方式，通过对高校科研人员、政府机关工作人员等专

家学者的调查，让这些专家学者依据其所掌握的知识及工作经验，对各项指标是否应

该纳入指标体系做出判断，汇集多数专家学者的意见，得出某项指标对整个指标体系

的隶属度 ①。 
2.相关分析 

相关分析（correlation analysis）是研究变量（现象）之间存在某种依存关系，并

对两个有依存关系的变量的相关系数进行分析，探讨其相关的方向（正相关或负相关）

以及相关程度，是研究随机变量之间相关关系的一种统计方法。理想的指标体系中各

个指标，尤其是相同维度内的指标之间应该尽量保持独立性。对指标筛选的第二步是

                                                             
① 范柏乃.政府绩效评估[M].北京:中国人民大学出版社,2012:209. 
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对每个维度指标进行相关性分析，本文采用 2015 年的统计数据来分析客观指标的相

关性，并剔除相关性较高指标中的一个指标，保留另一个。 

六、研究思路与技术路线 
 

（一）研究思路 

本研究是以问题为逻辑起点，基于当前我国政府效能评价与治理转型不协调的问

题，试图探寻基于治理转型现实需求的政府效能评价分析框架。通过分析治理转型对

政府效能评价的应然需求和当前我国政府效能评价的实然状态，明确了与治理转型相

契合的政府效能评价分析框架的需求，进而具体分析与治理转型相契合的政府效能评

价分析框架的具体内容要素和指标体系，最后探讨这一分析框架得以应用的保障系统。 
（二）技术路线 
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七、可能的创新与不足之处 
 
    （一）可能的创新 

本文可能存在的创新有以下三点： 

第一，选题的创新，以往学者的研究大多囿于政府绩效评价所固有的价值基础、

制度基础和社会基础，希望从西方国家政府绩效评价的系列理论主张中寻找和构建中

国地方政府绩效评价分析思路。本文尝试突破这一分析思路，认为首先应该对中国治

理转型的现实有清晰的认定，在这个现实认定的基础上探寻适合于当前中国国情的地

方政府效能评价分析框架，促使其能够契合本土实际、能够切实推动治理变革。 

第二，分析框架的创新。与本文的研究目一致，本文所致力于构建的是一种介于

政府效能评价“初始状态”与“理想状态”的之间，基于治理转型背景的实际“约束

条件”，坚持实事求是与渐进前行的核心思想的分析框架。分析框架既承认了当前治

理转型所蕴含的新时代新要求，也不否认传统治理因素对政府效能评价现代化实施的

“路径锁闭”。 

第三，指标体系的创新。本文所致力构建的指标体系尝试与治理变革的最新动态

有机结合，切实回应治理转型的核心主题是治理变革，有效发挥指标体系“以评促变”

的作用，也彰显了指标体系所坚持的静态完成与动态过渡两个维度有机结合。 
 
（二）不足之处 

由于笔者学术水平的局限，本文的研究存在一些不足之处，其中最主要的不足是： 

第一，文章的选题具有一定创新性的同时难度也较大，治理转型本身即为一个宏

大的议题，且一个系统的地方政府效能评价过程涉及较多的知识点，是一个客观上要

求具备政治、管理、法律、经济等多方面学科知识能力才能很好驾驭的课题，而笔者

目前的学术知识与学术思想积累仍然有很大的不足，尽管在写作过程中，笔者秉承刻

苦钻研的精神尽量完善自身的知识储备，但文章论述中仍旧存在一些方面把握的不够

透彻，个别地方在阐述过程中自觉有种捉襟见肘的局促感，因此，文章中不免存在一

些偏颇与不足之处。 

第二，应用范围的局限。本文所构建的政府效能评价分析框架仅仅是基于当前我

国治理转型的基本特征与需求而设计，其应用并非“放诸四海而皆准”。 
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第一章 理论阐释：政府效能及其评价 

 

效能是政府的一个核心议题，人们无时不刻地在谈论着和评价着政府效能。例如，

人们会赞扬政府某个项目的重大意义，会欣赏某个政府部门的为民办事，更多的，人

们会批评政府办事效率低下，会批判政府政策的偏颇以及政府工作人员工作态度恶劣

等等。这些其实都是在谈论政府的效能。尽管大部分人承认高效能是政府组织的一个

理想属性，但是让人们具体说出政府效能是什么，政府效能评价的是什么，又很难一

言以概之，人们更多的时候会说这个视情况而定。但是作为理论研究者，并不能满足

于一个视情况而定的说法，而是需要探索与深挖政府效能及政府效能评价。 

一、政府效能：一个“构念”①分析 

“一千个人眼中有一千个哈姆雷特”，对于政府效能，如文献综述所述，也是不

同的视角有不同的界定：在政治家眼中，政府效能是能够维护执政党的合法性；在政

府管理者眼中，政府效能是有充足的可以维持组织生存与发展的资源，在立法者眼中，

政府效能是能够恪守法定程序、维护法律尊严；在普通公务员眼中，政府效能是能够

实现自我价值与组织价值的结合；在公民眼中，政府效能是最少的税收和最优的公共

服务……。以上每个视角都可以被看做是政府效能的一个侧面的表现形态，这些表现

形态可以呈现一些关于政府效能的浅表信息，这对于探究政府效能评价而言，还远远

不够，必须能透过这些侧面形态探寻政府效能的“真身”，呈现其基本形态、基本属

性与基本范畴，才能为进一步的评价以及评价指标构建奠定坚实的基础。 
 
（一）政府效能的基本形态：政府组织本质的体现 

无论政府效能的形态如何千变万化，其基本依托还是政府组织本身。从组织理论

学家的观点中可知，组织效能的概念化需要一个谨慎的组织概念的轮廓。任何关于组

织效能的讨论都离不开对组织的清晰界定 ②。因此，可以说政府效能的形态是政府组

织本质的外在体现。 

1.政府的本源 

政府组织作为一种特殊的组织类型，其本质的界定要比其他组织复杂很多。从其

本源来看，从古自今代表不同阶级利益的中外学者对其进行了不同的论述。社会契约

论，作为资产阶级启蒙学者的政府起源学说影响较为深远，找到了国家或政府存在的

理由。其中，霍布斯（Thomas Hobbes）认为，政府的组建是为了结束“充满斗争、

                                                             
① “构念”一词源于美国心理学家乔治·凯利，最初将个人在其生活中经由对环境中人、事、物的认识、期望、

评价、思维所形成的观念称为个人构念，后来被一些学者用来形容组织效能，认为组织效能作为一个“构念”是
无法由现实世界的具体事件直接接触而来，必须经过层次的抽象化的推演. 

② Goodman P S, Pennings J M. Critical issues in assessing organizational effectiveness[J].1979:2. 

https://baike.baidu.com/item/%E7%8E%AF%E5%A2%83
https://baike.baidu.com/item/%E8%AE%A4%E8%AF%86
https://baike.baidu.com/item/%E6%9C%9F%E6%9C%9B
https://baike.baidu.com/item/%E8%AF%84%E4%BB%B7
https://baike.baidu.com/item/%E6%80%9D%E7%BB%B4
https://baike.baidu.com/item/%E8%A7%82%E5%BF%B5
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掠夺”的自然状态，促进有序的生活，因此，人们必须服从“利维坦”①，其学说为

专制政府找到了辩护的理由。而卢梭（Rousseau）认为人们为了维护一个自由而平等

的社会而组成了国家，组建了政府，政府运用法治对国家进行治理，保障个人的自由 ②。

与坚持社会契约论学者所秉持的政府起源不同，托马斯·潘恩（Thomas Paine）认为

政府起源于“一伙不逞之徒作恶多端的魁首罢了，通过残忍的行径或阴险的手段而赢

得了盗匪首领的称号，随着势力增大和掠夺范围的扩大，吓到了手无寸铁的善良的人

民，逼迫他们贡献财物来换取人身安全”③。因此，他认为社会契约论是空谈，因为

所有社会成员是不可能放弃自己的权利而听从于政府组织，是不可能达成一个契约的。

此外，他对于如何能保证建立起来的政府仅仅是保障个人的自由与平等，而不侵犯个

人自由平等的权利也持有怀疑态度。马克思主义关于国家/政府起源学说是站在无产

阶级立场上的论述，将国家和政府看作是一种高于社会之上的特殊暴力组织，其存在

的前提和目的是维护统治阶级的统治，镇压被统治阶级的反抗，解决不可调和的阶级

矛盾 ④。不同的政府本源理论对政府角色的界定是不同的，不同的角色界定必然带来

不同的行为模式，政府效能的表现形态也是不同的。 

2.“好”的政府的界定 

无论不同理论与学者对政府起源的认识分歧有多大，国家与政府是当今世界不可

或缺的组成部分。也因此，从政府起源的初始理论到今天，经历三个世纪的发展，政

治学、经济学、管理学和社会学等学科在承认国家与政府已经是事实的基础上，探讨

什么是 “好”或者“善”的政府。 对“好”或“善”的政府的探讨，可以看作是政

府效能探讨的另一种表述。卢梭在其著作《社会契约论》一书中指出“假如有人要绝

对地提问：哪一种才是最好的政府，那他就是提出一个无法解答且又无从确定的问

题……但是如果人们要问，根据什么标志才能识别某一个政府治理好与坏，那就是另

一回事了，这个事实问题是可以解决的”⑤。不同视角所提供的“好”的政府的标志

也是不尽相同的。 

经济学领域探讨“好”或“善”的政府，主要是从政府在经济发展中应该充当什

么角色的探讨中探析。亚当·斯密（Adam Smith）著名的“看不见的手”理论认为市

场本身就具有其运行的规律可以保障经济的有效运行，政府不需要对市场进行直接的

干预，政府这只“看得见的手”只需要用于维护市场的自由与公正。“好”的政府应

该是 “守夜人”的角色。著名经济学家巴斯夏（Frederic. Bastiat）认为政府同时兼具

“仁慈的手”和“掠夺的手”，仁慈的那只手主要充当给予的角色，例如“提供免费

的教育给所有的公民”、“为公民提供合适的教育使公民能够阅读和欣赏艺术，继承思

想遗产”、“对公民承受的火灾、意外、洪涝等灾难进行救助”、“为商业和劳资关系提

                                                             
① [英]霍布斯.利维坦[M].黎思复,黎廷弼译.北京:商务印刷馆,1985,102. 
② [英]洛克.政府论[M].瞿菊农,叶启芳译.北京:上午印刷馆,1982:67-70. 
③ [美]潘恩.潘恩选集[M].马清槐译.北京:商务印刷馆,1982:14. 
④ 王振海.关于国家起源、本质与特性的再思考[J].文史哲,1999(03):112-117. 
⑤ 卢梭.社会契约论[M].北京:商务印书馆,1980:110. 
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供制度和规范”等等，但是这些都是以“政府偷偷的从你的口袋中搜寻与抢夺为前提

的”，并且这些“税收会多于所需要的支出”①。 

政治学领域探讨“好”或“善”的政府主要集中在对政府合法性与维护公共价值

领域的探讨。合法性是“某个政府机构或社会组织所具有的一种心理属性，这种心理

属性使其与该组织相关的人相信这个权威或组织是适当的、合适的而又是合乎正义

的”②。将政府合法性作为“好”的政府的重要维度的原因不难理解，因为只有政府

治理辖区内的公民能够从内心认可其统治的正当性，才会认可政府的权威，进而服从

其管理与统治。反之，如果政府没有得到公众认可，仅仅依靠强制力来维持管理与统

治，那么这个政府需要付出的统治与管理成本将大大增加，且成本的增加并不能带来

社会的长治久安 ③。政治领域对“好”的政府的界定，还依赖于对政府是否维护公共

价值与公共利益的判断。民主、自由、公平等是政府在组织、决策和管理过程中都需

要遵循的价值取向，这些价值也是政治领域给政府管理与执行过程带上的“紧箍咒”，

用这些基本的公共价值来约束政府决策与管理。 

公共行政学/行政管理学作为政治学与管理学的交叉学科，其对“好”或“善”

的政府的衡量标准，经历着政治与管理此消彼长的变化。公共行政学的古典理论和行

为理论时期，整个公共行政理论和实践都将“好”的政府研究和探讨焦点放于政府内

部组织管理上，即政府内部各要素发挥最大功能、实现效率最大化是保证政府效能的

关键。威尔逊（Woodrow Wilson）提出的政治与行政二分理论强调行政管理领域是一

种事务性的领域，应专注于事务性工作的效率提升。以泰勒（Frederick Winslow Taylor）
为代表的科学管理理论学派认为政府管理与企业管理有共通之处，要实现政府内部管

理效率，关键是科学设定政府过程中的方法和技术，进而达到节约人力、物力和财力，

减少浪费，增加产出的目标。管理过程学派的奠基人法约尔（Henri Fayol）提出的管

理的五项职能（或要素）和管理的 14 条原则也是将焦点放在组织内部要素的安排与

设计 ④。而以韦伯（Max Weber）为代表的官僚制理论认为理想的行政组织形式是以

理性和非人格化为前提，以层级制、分工制、专业化、常任制、制度主义、规范化为

核心特点。古典行政理论侧重于对组织中非人要素的效率提升，忽视了行政活动中人

员要素对行政效率的影响。行为主义理论对此进行了纠正：认为行政人员的工作动力

是影响行政效率的重要因素之一，应该通过激励和刺激来提高行政人员的工作积极性。

整体而言，在公共行政的古典理论和行为理论时期，对政府非人要素的设计与优化以

及对政府工作人员的激励都限定在政府内部组织和管理效率领域。因此，管理是对处

于相对完整、自治和闭合的行政系统中的对象和资源进行的配置调度，对系统之外的

人员和事务不发生效力。随着传统公共行政价值与事实分离的主张导致政府行政管理

                                                             
① Bastiat F.“ The Law”“The State”and Other Political Writings, 1843-1850[M].Liberty Fund, 2012.P100-104. 
② Tyler，TomR.Psychological PerspectiveonLegitimacyandLegitimation．Annual Reviewof Psychology. 2006:375－400． 
③马得勇,王正绪.民主、公正还是绩效?——中国地方政府合法性及其来源分析[J].经济社会体制比较,2012(03):122-138. 
④ 五项职能分别是计划、组织、指挥、协调和控制；14项原则分别指：劳动分工、权力和责任、纪律、统一指挥、统一领导、

个人利益服从整体利益、人员的报酬、集中、等级系列、秩序、公平、人员的稳定、首创精神、人员的团结。 
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与社会脱节的矛盾愈演愈烈，西方国家连续出现了一系列社会、经济与政治危机，民

众对政府不满情绪和呼吁改革的声音不断高涨。在批判传统公共行政基础上，新公共

行政和新公共服务理论相继出现，这些新的行政范式的共同之处是更加注重行政系统

的外部影响，不再仅仅局限于对政府组织内部的管理，还要求政府倾听和回应民意。

新公共行政理论建立在对传统行政学说政治与行政二分的批判上，认为传统公共行政

理论倡导的价值与事实分离，公共行政只专注于事务性工作效率的提升是抱残守缺的，

公共行政应该有更广泛的使命，应该更主动回应社会与公众需求和现实问题的挑战，

应该立足于变动的社会现实。因此，政府注重内部管理效率、管理技术提升的基础上

应该更加关注社会需求，注重政府行为和活动所带来的社会效果。这些社会效果取决

于政府的外部行政活动，其价值和目标体现在多层次多方面的政策、法律、观念和意

识，这些均是判断行政行为是否合理、合法的标尺。政府管理的出发点和归宿始终是

公平、正义等价值理念，这也是这一时期评判政府效能的根本标准。新公共管理运动

兴起以来，政府管理理论和实践进一步发展，无论是公共事务，还是提供公共服务都

不仅仅局限于政府系统，社会和市场也逐步参与到公共事务和公共服务的处理和供给

中。社会与市场作为国家系统的另外两个重要的构成要素，与政府系统一起共同影响

着政府效能的发挥。政府系统影响社会系统的发展、干涉市场系统的运行，社会系统

和市场系统反过来又对政府系统形成了强大的影响和推动力，迫使政府为了改善社会

服务和经济管理而进行变革与创新。同时，三个系统之间是否界限分明，能否有效合

作直接影响着政府效能的发挥：一方面政府、社会和市场的职能应该合理划分，如果

职能不清，政府过度包揽本应由市场或社会承担的事务，会导致政府“出力不落好”

的结果。另一方面，政府职能要与社会发展、市场经济体制要求相适应。政府职能是

一个不断变化的范畴，其转变过程要与社会和市场的实际发展动态相适应，否则政府

职能不仅不能促进市场和社会的健康发展，反而成为二者前进的绊脚石，制约社会和

市场的健康发展。 
 
（二）政府效能的基本属性：操作化的引导 

政府组织的形态越丰富，政府效能的概念越难以一言以概之。有学者尝试对政府

效能的概念进行简化陈述，如文献综述中提及的，目标理论视角将政府效能视为政府

组织达成目标的程度 ①。系统理论学派将组织效能定义为组织成功获取和应用稀缺与

有价值资源的程度 ②，多元利益者理论学派认为组织效能即为满足多元利益相关者需

求的程度 ③。上述单一维度的政府效能界定，尽管从政府效能的某个侧面抓住了其基

本属性，但是却无法囊括政府效能的所有构件。此外，这种界定途径过于概括与抽象，

对于进一步操作化测度的指引微乎其微。也有学者尝试整合政府效能所有可能想到的

                                                             
① Etzioni .Modern Organizations.Englewood Cliffs,NJ:Prentice Hall.1964. 
② Yuchtman E, Seashore S E. A system resource approach to organizational effectiveness[J]. American sociological 

review, 1967: 891-903. 
③ Connolly T, Conlon E J, Deutsch S J. Organizational effectiveness: A multiple-constituency approach[J]. Academy of 

Management Review, 1980, 5(2): 211-218. 



东北师范大学博士学位论文 

34 
 

侧面，如奎因（Quinn）提出的效能的“竞值架构”理论，将人际关系模型、开放系

统模型、理性目标模型与内部过程整合起来 ①，尽管整合模型比单一维度的界定更全

面一些，但是不能保证整合模型就毫无遗漏的包含了政府效能的所有维度。此外，整

合模型的另一个缺点是并未考虑到约束条件的问题，无论是对政府组织效能的探究还

是对其他组织的探究，认识不到影响组织运作的、无论是内部还是外部的约束条件，

是很难较好地理解组织效能的 ②。还有学者认为，政府效能作为一个“构念”是无法

由现实世界的具体事件直接接触而来，必须经过层次的抽象化的推演
③。本文比较认

同这一界定，认为政府效能是一个“构念”，想要对这一构念进行测度，与其苦苦探

寻无法达成共识与囊括所有的概念陈述，不如对政府效能的基本属性进行勾勒，这些

基本属性是任何一种理论界定视角都无法绕开的。 

1. 结果属性 

结果是政府效能界定中最显著的一个属性，结果是与过程相对应的任何事务都追

求的一种最终的状态。任何一种界定视角的政府效能都包含着特定程度的结果属性，

这些结果属性的表现形式如利润、满意度等。在某种程度上，结果属性体现在效能的

作用对象上，例如，企业追求组织效能的结果可能是利润率，市场占有率或者资本充

足率，政府组织追求的效能可能是职能充分履行，上级充分肯定或者公民的充分满意。

结果是权变的，因组织属性不同、组织所处环境与境遇不同而有不同的侧重，而这个

结果属性又是共通的，无论是目标理论视角，还是系统理论视角，亦或者是多元利益

者视角对政府效能的界定中，都可以看到结果属性的存在。  

2.约束条件被满足 

约束条件与结果属性总是相伴而生，没有约束条件的结果属性是不完整的。企业

如果为了追求利润最大化，而罔顾法律规范，无底线降低生产成本或产品质量（如使

用有害的生产材料，劣质的产品质量或服务），这样的企业不能说其是有效能的。政

府如果为了达成职能目标，不顾法定履职程序、不计成本的投入或不择手段的巧取豪

夺，也不可称其为有效能。从某种程度上而言，结果属性强调的是“做了什么”，而

约束条件强调的是“应该做什么”和“应该怎么做”。约束条件属性可以体现为法律

规章，也可以体现为伦理道德。这些约束条件的存在是为了让“做了什么事情”变为

“做了哪些对的事情”。 

3.标准或者参照物的嵌入 

在政府效能的任何理论视角界定中，都明示或暗示了特定的标准或参照物，例如，

目标理论视角中，设定的目标是效能评判的参照物，系统理论视角中，组织生存所需

的资源是参照标准，而多元利益视角中，多元利益者的评判标准与价值判断是标准等。

                                                             
① Quinn, Robert E., and John Rohrbaugh. "A spatial model of effectiveness criteria: Towards a competing values 

approach to organizational analysis." Management science 29.3 (1983): 363-377. 
② Goodman P S, Pennings J M. Critical issues in assessing organizational effectiveness[J]. 1979:1-46. 
③ 孙少博.战略性人力资源管理对组织效能的影响研究 [D].山东大学,2012. 
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这些标准和参照物可能是动态的，也可能是静态的，可能是内部的，也可能是外部的 ①，

它们为组织提供了效能评判的基准。 

综上所述，结果、约束条件被满足、标准或参照物的嵌入三个基本属性共同构成

了政府效能这一“构念”的基本结构。无论哪种理论界定视角以及无论对哪种类型组

织的效能界定，都离不开上述三个方面的基本结构属性。 
 
（三）政府效能的基本范畴：内部和外部适应性 

对政府效能这一“构念”的深入剖析，除了上文对其基本形态和基本属性的分析，

还需要对其基本范畴进行勾勒，了解政府效能的包含的内容维度有哪些。 

组织的本质与价值偏好是影响组织效能范畴界定的两个重要因素 ②，也影响着政

府组织效能范畴的界定。对于第一个因素，如前文所述，不同的理论侧重有不同的组

织效能界定范畴：目标理论侧重于关注目标设定、目标分配及目标达成领域，系统理

论则侧重于关注政府组织与环境之间的能量交换，多元利益相关理论侧重于关注不同

利益相关者的利益诉求等。这意味着各个理论视角无法达成政府效能的统一范畴。决

定政府效能范畴的另一个因素是价值或偏好，价值或偏好决定了政府效能的哪些指标

会被选择，尽管确定了政府效能的基本属性包含结果/产出、约束条件与评价标准，

但这些概念并非是必然的中立的概念。例如，公民对政府效能有特定的偏好，而政府

管理者也有其特定的偏好，可能研究政府的专家或学者则拥有第三种特定偏好与价值

判断，且这些特定的偏好之间可能存在冲突与矛盾。那么，决定哪些结果、约束条件

或参考体系被包含在政府效能的过程就是一个偏好与价值选择的过程。而难题是不同

的主体对于政府效能的偏好与价值是不尽相同的，很难找到完全契合的价值与偏好集

合。这两个因素造成的困境是，不会有统一被接受的政府效能的构件，因为没有一个

占优势的组织理论。同时，宽泛的偏好变量和价值也导致很难找到一些共同的核心效

能指标。这是否就意味着无法确定政府效能的范畴呢？本文认为并不尽然，一方面，

理论的侧重源于现实的需求，在研究政府效能范畴前，需要做的是对于特定情境下特

定政府组织的分析，明晰政府所处的生态环境，通过情境分析来判断政府效能的范畴

侧重。另一方面，对于价值与偏好而言，需要做的就是明确利益相关者以及他们之间

存在的价值偏好集合。这两方面其实是一种整合的路径选择，即并不界定哪种理论或

者哪种价值是最优的，而是通过情境分析，来整合所有可能的选集。按照这个思路，

笔者认为政府效能的范畴至少可以整合为两个相互联系的方面：政府的内部适应性和

外部适应性。 

 内部适应是以协调政府内部行政人员的活动和维持政府机构内部系统运转为主要

内容，指向的是政府内部管理与过程要素，而管理与过程要素通过行政人员这一极其

重要的要素反射到政府组织效能状态上 ③。概括而言有两个层面：一个是促使组织内

                                                             
① Goodman P S, Pennings J M. New perspectives on organizational effectiveness[M]. San Francisco: Jossey-Bass, 1977. 
② Goodman P S, Pennings J M. Critical issues in assessing organizational effectiveness[J]. 1979:1-46. 
③ Mohr L B. The concept of organizational goal[J]. American Political Science Review, 1973, 67(2): 470-481. 
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部成员能够适应组织的目标，二是组织满足组织成员的个人需求和发展目标。外部适

应是政府组织适应外部环境，即处理政府组织与周围环境进行的交流与交换，主要表

现在处理产出、投入或调整策略去适应环境要求（例如，接受一个新的约束条件）等。

值得注意的是，政府组织的内外适应实质上是相互联系和相互依存的，政府组织感知

到外部环境的变化，会作出政府组织目标和任务的调整，这些调整会影响到组织内部

要素的结构、行为方式的变化。组织内部结构要素变化、行为方式的表现也会透过组

织边界渗入到外部环境中，反作用到周边环境中。 

二、政府效能评价的概念及基本特征 

 为更好的设计政府效能评价，理解其背后的原理与实证的基础，研究不可绕过的

就是政府效能评价的概念与理论基础。 
 

（一）政府效能评价的概念及构成要素 

    在第一部分对政府效能的概念界定与相关概念辨析，在第二部分又对政府效能的

基本形态、基本属性和基本范畴进行了剖析。这里简言之政府效能评价就是依据特定

的指标体系对政府运行状态的结果、约束条件是否满足等进行客观评价的过程。一般

而言，政府效能评价包括价值取向、评价主体、评价内容与指标、评价方法等基本构

成要素。 

    1.价值取向 

    政府效能评价本质上还是公共行政的一种管理工具。尽管早期的行政学研究中，

倡导“价值中立”，并且认为公共行政现代化是一个绝对工具理性化的过程，但是随

着新公共管理运动的兴起与发展，公共行政目标不仅仅是提升效率，还需要兼顾公平、

民主等 ①。作为测量公共行政工具的政府效能评价也需要恰当的价值引导，什么是好

的政府行为与活动？什么是好的结果？缺乏对这些价值前提的确认，无法进行有效的

效能评价。 

    有学者提出，价值取向是政府效能评价体系与评价行为的深层次结构，可以称之

为效能评价的灵魂。对于引导和调整政府效能评价具有十分重要的作用 ②。政府效能

根本价值取向是公共行为目标的有效性，尽管对政府效能的研究不可避免的要借鉴政

府绩效，但是不能一昧的跟随政府绩效的经验性指标。工具理性导向的政府绩效评价

所强调的经济、效率和效益，在缺乏价值规范的情况下对于政府效能的提升步履维艰，

甚至造成了严重的负面效果。政府效能评价研究需要对政府效能所蕴含的价值和责任

的重视 ③，所以，政府效能评价本身与政府绩效评价的一个重要区别就是价值取向。

也因此，政府效能评价所预设的价值规范是进行政府效能评价的重要前提。值得注意

的是，政府效能评价的价值规范是随着不同政府发展阶段和情景而不同的。例如，建

                                                             
① 卓越,赵蕾.公共部门绩效管理:工具理性与价值理性的双导效应[J].兰州大学学报,2006(05):27-32. 
② 彭国甫.价值取向是地方政府绩效评估的深层结构[J].中国行政管理,2004(07):75-78+84. 
③ 蒋小杰,马玉超.试析政府公共治理效能价值定位的必要性及历史进程[J].经济研究导刊,2009(06):141-143. 
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国初期的主要任务是解决人民的温饱问题，在这种情境下，评价政府效能的主要价值

取向是经济发展效率，而随着人民温饱问题的解决，政府效能评价的价值前提转变为

“效率优先，兼顾公平”，而当前，随着经济的飞速发展与人民生活水平的显著提升，

服务型政府、科学发展观等公共理念逐渐成为评价政府效能的价值取向。此外，政府

效能评价的价值取向也是与行政生态环境相适应的，社会主义国家与资本主义国家整

体意识形态的不同，对于政府效能评价的价值取向也会有所不同。 

 2.评价内容与指标 

    评价内容与指标是政府效能评价体系的核心要素。评价指标是评价内容的载体与

具体表现。一方面，政府效能评价指标体系的构建并非仅仅是一个技术问题，尽管它

可以被看作如此，因为其本身提出了一些治理的基础性问题 ①，例如，什么是好的效

能？如何界定不同维度的效能？谁决定了什么是好的效能？效能指标是科层组织中

的控制工具，还是自我检测的管理工具？它们是为上级领导、下级部门、公民还是为

谁设计的？上述这些问题都展示了指标体系所承载的内容。也因此，可以说政府效能

的评价指标体系是政府治理过程的体现。简言之，创建科学合理的效能评价指标体系

是对政府效能进行有效评价的核心议题。另一方面，政府效能评价指标贯穿了政府效

能评价的价值取向、评价主体与评价方法：一是效能评价的价值取向需要最终的指标

体系为依托。例如，在强调“效率至上”价值取向时，对政府效能的评判主要通过能

体现效率取向的指标，如速度、单位投入-产出等；在强调公平公正价值取向时，政府

效能评价指标中必然要包含基尼系数、城乡收入差距、行业收入差距等能代表公平公

正价值取向的指标等；二是效能评价指标体系还是评价主体之间博弈取舍的结果体现。

政府组织的利益相关者（如立法机构、上级部门、行政人员、公民）作为政府效能的

评价主体具有自身的利益诉求：立法机构希望政府部门能够严格按照法律程序执行人

民意志，上级部门希望部署的战略与政策能够有效执行，行政人员希望获得最大的个

人实现，人民则希望最少税收获得最优的公共服务等。不同的利益群体所代表的利益

指向是不同的，其对政府效能关注的焦点也与之相随，最终作为评价主体，他们对于

选取哪些政府效能评价指标必然也会有所不同，最终呈现的指标体系是这些利益群体

进行博弈取舍的结果；三是政府效能评价方法需要根据不同的指标类型进行设定。如

果评价指标体系与评价方法是有因果关系的话，那必然是评价指标体系决定了选取哪

种评价方法，而非依据评价方法来选取指标体系。对政府效能定量层面的指标体系，

需要用定量的方法来进行测算，而定性的指标则需要匹配相应的定性方法。 

 与评价方式相对应，政府效能评价指标也可以分为定量指标与定性指标，此外，

研究和实践中还提出了一种“普适性”和“专项性”指标划分，“普适性”指标主要

是不区分具体的层级和部门，笼统地从几个维度来设计一种整合的指标体系，如 2004

年人事部课题组设计的地方政府绩效评估指标体系。“专项性”指标则是针对某一专

                                                             
① Carter N, Day P, Klein R. How organisations measure success:The use of performance indicators in government[M]. 

Psychology Press,1995:2. 
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门的政策或者政府推进的项目计划进行特定的评价指标设计。如中央与地方共建高校

实验室专项资金评价指标。 

    3.评价主体 

    任何管理工具的使用都离不开具体的应用与实施者，政府效能评价主体这一要素

解决的是“谁来评价”的问题，是政府效能评价的关键要素，是否选取合适的评价主

体影响着效能评价的最终效果。 

    一般而言，按照评价主体相对于评价对象的位置，可以将政府效能评价主体划分

为政府内部评价主体和政府外部评价主体，政府内部评价主体主要包括政府内部的决

策者、管理者和工作人员，这些评价主体又可以根据评价主体与评价对象的层级关系

分为上级领导评价和下属员工评价两个主体。内部评价能够迅速并且以最小的成本消

耗完成，并且作为政府组织的决策者、管理者或者工作人员，他们对于政府组织及其

工作内容都比较熟悉，在效能评估中能够更深刻的认识评价内容，且能够更好的将评

价结果运用到今后工作的改进中。但是内部评估也存在着缺点，一方面是大多数的内

部评价者评价方法能力欠缺，缺乏独立性，会因既是“运动员”又是“裁判员”而导

致评价结果不够客观。 

    政府效能评价的外部评价主体主要是指位于政府组织外部的评价主体，包括广泛

的组成部分，不仅包括普通公众，也包括人大代表、政协委员、民主党派代表，还包

括企业，中立的的评价咨询机构、科研机构、社会组织等，这类组织主要由专业型人

才构成。相对于政府内部评价，政府外部评价主体具有相对的独立性、评价的客观真

实性较强。这也是近年来 “第三方评估”“万民评议”等注重外部评价主体的效能评

价形式广泛发展的原因。但是外部评价主体也存在一些问题。一是外部评价主体容易

给被评估组织和人员带来恐惧心理而导致消极抵抗效应，若评价不能被相关人员认同，

会导致评价结果运用存在阻滞。二是外部评价主体需要具备客观评价的资质与能力，

否则会对评价产生较大主观性偏差。且外部评价主体在获取评价信息方面可能与内部

主体相比会比较逊色，这也会对其参与效能评价的结果真实性产生不利影响。 

    由于政府效能外部评价主体和内部评价主体都具有优势与弊端，近年来的理论研

究和实践发展中“多元评价主体”成为一种推崇。多元评价主体主张政府效能评价中

应该融入多个评价主体，既有内部评价，又有外部评价，不仅包括政府工作人员，也

包括社会中立机构、企业与公民，还包括社会媒体。多元评价主体的推崇带来的另一

个问题是如何设计各个评价主体的权重。有学者认为主要趋向是逐步降低政府自我评

价所占比重，增强政府外部评价的权重 ①。也有学者提出了比较极端的看法，认为对

政府效能评估，民意的比重应该占百分之百 ②。本文认为重要的并非是参与主体的比

重是多少，而是哪些主体可以让评价发挥最大化作用。 

    4.评价方法 

                                                             
① 邱法宗,张霁星.关于地方政府绩效评估主体系统构建的几个问题[J].中国行政管理,2007(03):38-41. 
② 李习彬.构建科学的政府绩效评估体系[EB/OL].http//www.people.com.cn,2005-6-30. 
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    评价方法是政府效能评价体系中的另一个重要要素，评价活动的开展总是需要各

种各样的方法来辅助。概括而言，政府效能评价的方法可以分为定量评价方法和定性

评价方法两大类。 

    定量评价方法主要是通过对客观、明确数据的测算与可供参考的标准值进行比较

来评价。定量评价方法备受公共管理研究的推崇，因为定量评价通常被认为的“公共

部门绩效”的最佳指示，它们能反映最“真”的世界和最小的“自由裁量权”①。定

量指标是不偏不倚、独立的、从分析单元中分离出来。运用定量指标，减少自由裁量

权和保持客观，首先必须要对绩效的维度进行精确的分析，其次要包含一个外部的过

程来验证它的精确性 ②。 

    定量评价有诸多的优点，因此在私人组织中广泛应用，但是政府组织很多方面的

效能评价并不能用客观数据来表示。“当政府某些效能无法用具体数据表示，只能对

政府组织和个人绩效的好坏采用基本概念、属性特征、通行惯例等进行语言描述和分

析判断” ③。定性评价的优势是可以把那些无法用客观数据表示的潜在因素纳入到评

价范围中，通过判断、验证进而得出评价的结论，然而，其优势也让其弊端很明显的

被识别，即定性评价在具体操作中存在随意性和主观性，会影响评价的客观性和公正

性。当前的理论主张与实践发展都彰显了政府效能评价的主观评价与客观评价的相结

合模式。例如英国政府的行政机构管理记分卡以及英国公共服务的检查系统 ④。 
 

（二）政府效能评价的基本特征 

  基于对政府效能概念解析以及政府效能评价体系要素结构的阐释，本文认为政府

效能评价有如下基本特征： 

  1.政府效能评价具有动态性。不同的政府形态、不同时期的政府特征与职能侧重，

会导致政府效能评价的侧重有所不同。政府效能是潜在功能到外显效果的动态过程，

表现在政府潜在功能及其外显效果的联结上。作为外显的存在，效能还体现在可见的

现实效果上。由于功能实际上就是事物的静态特征，效果是事物静态特性在一定条件

下发挥产生的结果，所以，政府效能不仅是一种静态特性，而且是一种从静态特性到

结果的动态过程。 

    2.政府效能评价具有价值偏好。政府效能本身所具有的约束条件，实质上是一种

价值判断：不仅看做了什么，更看重应该做什么以及如何做，即带有约束条件的政府

目标的达成，表现在约束条件满足和政府任务完成的同步上。在相关的约束条件满足

的情况下，政府达到或完成追求的目标，才可以称得上高效能。尤其是作为具有公共

性的政府组织，其行为不仅要看最后的目标完成程度，更要注重完成过程是否满足了
                                                             
① Meier K J, O'Toole L J. Public management and educational performance: The impact of managerial networking[J]. 

Public Administration Review, 2003, 63(6): 689-699. 
② Andrews R, Boyne G A, Walker R M. Subjective and objective measures of organizational performance: An empirical 

exploration[J]. Public service performance: Perspectives on measurement and management, 2006: 14-34. 
③ 陈新.职能转变视角下的政府绩效评估研究[D].南开大学,2014. 
④ Boyne G, Day P, Walker R. The evaluation of public service inspection: A theoretical framework[J]. Urban Studies, 

2002, 39(7): 1197-1212. 
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相应的约束条件，如政府的法律法规、指导组织决策的规范和程序等。 

    3.政府效能评价具有多维性。由于政府效能本身就是一个多维的“构件”，政府效

能的评价必然也是多维评价。政府效能是对政府全面和系统的审视，表现在政府效率

与社会效益的结合上。行政管理运行过程中，总会受到管理学基本规律和原则的支配，

因此，政府效能必定有经济定量的概念，要进行投入与产出、代价与结果、数量与质

量的比较。同时，行政管理是对国家事务和社会事务的管理活动，其与生俱来的公共

性又必定包含着维护社会公正，保证公共利益的责任。因此，政府效能就不单单地以

人力、财力和财力等数字分析来评价，还需要将政府行政管理结果放置到整个社会系

统中，在多元目标整合价值观下考察行政结果。 

三、政府效能评价的理论基础 

    对国内现有文献的回顾表明，一方面，现有的研究中关于政府效能评价的理论基

础研究较少，很多研究都是将政府效能评价视为理所当然的前提，直接切入对政府效

能评价要素或体系的研究，但是对于为什么要进行政府效能评价的理论前提和逻辑基

础缺乏深入的探究。另一方面，现有关于政府效能评价的理论研究中，列举了大量的

如新公共管理理论、治理理论、责任政府理论等理论，但这些理论分析仅仅是理论列

举，对于为什么要进行政府效能评价的本源问题很少触及。行政管理本身就是一个政

治与管理的交叉学科，政府运作过程中的很多管理行为与策略的理论基础原本就分布

广泛，而政府效能评价又是作为一种综合性的管理工具，其理论背景更加丰富，如果

不考虑政府效能评价的直接逻辑前提，可以说任何一种与政府相关的理论都可以列为

政府效能评价的理论前提，这也是诸多政府效能研究的硕士论文列出来各式各样的理

论基础的原因。本文无意于罗列所有相关理论，仅探讨与政府效能评价有直接逻辑关

系的理论基础。 
 

（一）公共受托责任理论 

    公共受托责任并没有一个统一的概念界定，有学者持报告观的界定，认为受托责

任是受托人向委托人的报告义务。如格雷（Gray A）和詹金斯（Jenkins W）认为受托

责任是向那些委托人汇报并说明责任的义务 ①
。另一种是行为观的界定，这种观点认

为，受托责任的含义侧重于受托人应当对其行为负责，如日本学者番场嘉一郎将受托

责任定义为：一定的经济主体赋予其财产管理者保管和运用所有财产的权限，并要求

他们负起保管好、使用好这些财产的责任 ②。还有一种界定视角是包含上述两个界定

视角的综合观，即认为受托责任实际上包含汇报与行为两个方面，将受托责任理解为

受托人对行为负责，并提交相应的报告以说明其行为 ③。 

                                                             
① Gray A, Jenkins W I. Accountable management in British central government: some reflections on the financial 

management initiative[J]. Financial Accountability & Management, 1986, 2(3): 171-186. 
② 肖英达,张继勋,刘志远.国际比较审计[M].上海:立信会计出版社,2000,88. 
③ 刘笑霞.我国政府绩效评价理论框架之构建-基于公众受托责任理论的分析[M].厦门:厦门大学出版社,2011:55. 
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受托责任广泛存在于各种组织中，公共受托责任主要是发生在以政府为核心的公

共权力与公共资源应用的公共部门 ①，主要集中于委托-代理关系中，受托责任是委托

-代理关系的产物，代理人需要向委托人解释与说明自己的行为，“当人们打算去执行

他人的利益或意愿时，他们对那些掌握是否奖赏或责罚他们行为的主体进行汇报、解

释与沟通” ②，这个过程包含了行动与汇报两个持续的过程，一方面是代理人需要根

据委托人的期望或利益需求来行动，最大化代理人的委托利益；另一方面代理人需要

定期向委托人汇报自己的行为，解释行为及行为理由。公共受托责任理论是政府效能

评价的基石主要表现在两个方面： 

    一方面，公共受托责任理论是政府效能评价的动因。代议制民主政府认为政治家

或立法机构是代表公民来执行公民意志，这一层面的受托责任是政治家或立法者对选

民或者其代表的公民——能够决定是否让他们继续享有职权——负责。按照政治与行

政分离的思想，立法机关将公共意志与公共资源委托给行政机关去执行，行政机关又

需要对立法机关——能够决定是否废除其权威——负责，这是另一个层面的受托责任 ③。

此外，也有学者提出了在行政部门内部，还存在中央政府将公共资源或决策权委托给

地方及基层政府，地方及基层政府需要对中央政府负责 ④。一般而言， 政府具有清晰

的职能规定，作为公民，希望政府能够实现这些职责，关注公共机构和公共人员的责

任、义务和及任务如何实现，并且希望在实现公共利益时，这些机构和人员能够维持、

赚取和建立公共信任 ⑤，这样的过程就可以称为政府有效的执行了被委托的责任。然而，

公共受托责任的完美履行需要一个理想的官僚组织机构为基础，即层级结构下每个个

体或者职位的职责能够完全清晰的划分，在这种情况下，责任才可以真实的追踪到具

体的职位或个体。而现实的情况远比理想要复杂的多，一方面，政府组织很多决策与

执行并非单一的职位或个体，而是多部门联合，即有可能一个委托人，却有多个代理

人，这提供了滋生责任推诿的土壤。另一方面，因信息不对称带来的道德风险使代理

人极有可能并不会完全为委托人的利益着想，甚至有可能运用委托人的资源来满足自

身的利益（例如，政府官员的腐败、徇私舞弊等）。也因此，政府效能评价成为一种必

然的需要，政府所承担的公共受托责任主要包含合理地运用公共资源、认真有效地履

行管理职责。而政府效能评价就是对政府部门所承担的核心的公共受托责任的履行程

度（包括履行责任发生的相关行为、过程及结果）进行评价、衡量的过程。 

    另一方面，公共受托责任为政府效能评价内容提供了指示。从某种程度上而言，

受托责任的内容即为政府效能评价的内容。关于公共受托责任的内容，不同的学者有

不同的划分。例如，卡恩斯（Kearns）界定了三种类型的公共受托责任——资源的、

                                                             
① 同上:59. 
② Bevir M. Key concepts in governance[M]. Sage, 2008:37. 
③ 同上:39. 
④ 刘笑霞.我国政府绩效评价理论框架之构建-基于公众受托责任理论的分析[M].厦门:厦门大学出版社,2011:63-65. 
⑤ Kearns K P. Managing for accountability: Preserving the public trust in public and nonprofit organizations[M]. 

Jossey-Bass, 1996:40. 



东北师范大学博士学位论文 

42 
 

结果的和过程的 ①。与此类似，贝恩·罗伯特（Behn,Robert D）界定了财务的、绩效

的和公平的责任 ②。詹姆斯·法斯特（James.W.Fesler）和凯特尔（F.Kettl）也界定了三

种公众受托责任：财务的责任、过程的责任（这两者不仅强调了程序的公平，也强调了

经济与效率）和项目的责任（项目责任主要聚焦于结果）③。凯登（Caiden）认为公共受

托责任包括了传统或服从责任、过程责任，主要反映是政府运行过程中的经济与公平问

题。同时，他也区分了项目责任与社会责任，认为项目责任主要关注的是政府运作的结

果或产出，而社会责任主要是尝试决定政府项目的社会影响 ④。莱特（Light）界定的三

种责任是：以制度为基础的服从，绩效激励和基本政府能力提升”，其中，服从责任用“消

极制裁”来保证人民遵从制度和规范，绩效责任用“积极制裁”来对期望的结果提供激

励和回报。而能力为基础的责任主要聚焦于构建有效的员工、培训、结构和设备的组织 ⑤。

上述这些界定尽管角度不同，但是内涵基本一致，这些责任也是政府效能评价的主要内

容。政府效能评价也是对政府受托责任履行状况的客观检验与测评。 
 

（二）管理控制理论 

 管理控制理论经历了萌芽、发展和持续更新后形成了多元和异质化的理论流派，

主要包括安东尼（Anthony）的会计控制式管理控制学派，该学派认为管理控制是管

理者用来保证有效获得资源和使用资源的过程是用于实现组织目标的，或者是管理者

用来影响组织战略目标的 ⑥。麦勤特（Merchant）的基于行为控制式管理控制学派的

逻辑起点是对人的行为的控制，将管理控制看做是一个保证人的正确行为的系统 ⑦。

西蒙斯（Simons）的交互控制式管理控制学派认为管理控制是管理者采取的用来管理

组织内部活动信息的的程序和步骤 ⑧，欧特力（Otley）的基于绩效管理式管理控制学

派则认为组织应该借助系统工具来形成一个综合的管理控制 ⑨。 

 任何组织（商业组织、非营利组织和政府组织等）都关注和引导人的努力朝向组

织的目标。不管组织的正式目标是什么，组织都是由具有不同自身利益、不同任务和

不同视角的个体组成。即使这些个体有意愿去实现组织目标，作为组织的一部分，他

们必须将他们的努力与具体的目标相协调，也因此，组织想要实现计划与目标，必须

影响或控制组织成员的行为。在正式组织中，想要控制人的行为，必须充分运用包括

                                                             
① Kearns K P. Managing for accountability: Preserving the public trust in public and nonprofit organizations[M]. 

Jossey-Bass, 1996:50-57. 
② Behn R D. Rethinking democratic accountability[M]. Brookings Institution Press, 2001:6-10. 
③ Fessler J W, Kettl D F. The politics of the administrative process[J]. Chatham, NJ: Chatham House, 1991:327. 
④Caiden G E. The problem of ensuring the public accountability of public officials[J].Public service  accountability: A 

comparative perspective, 1988: 17-38. 
⑤ Light P C. Monitoring government: Inspectors general and the search for accountability[M].Brookings Institution Press, 

2011: 3-4, 11. 
⑥ Anthony RD,BedfordJN. Management control systems[M].Irwin: Homewood,1988. 
⑦ Merchant KA.Control inbusinessorganizations[M].Boston: Pitman,1985． 
⑧ SimonsR. Leversof control: howmanagersuseinnovativecontrol systemstodrivestrategicrenewal[M].Boston: 

HarvardBusinessPress,1995． 
⑨OtleyD.Performancemanagement: aframeworkfor management control systems research[J].Management Accounting 

Research,1999,10( 4) :363－382． 
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“员工监督、制度、操作规范、工作描述、预算及绩效评价等方式”①。一般而言，

组织规模越大、异质性越强，管理控制机制的需求就越强，而组织规模越小，异质性

越弱，管理控制机制的需求就越弱。早期管理控制思想是直接的控制，因为早期组织

分工与分化尚属于初级阶段，例如泰勒通过设计最优的实践方式来控制工人的操作流

程，使工人按照最优流程操作，达到效率最大化 ②。随着工业化发展，组织分化与异

质性增强，仅仅是工作流程和设计与规划远远不能满足组织控制的需求。管理控制机

制有效的控制，需要考虑更多，弗莱霍兹（Flamholtz E）认为当前的管理控制至少需

要考虑三个方面：一是与激励相结合，考虑到员工的感受，不再赤裸裸的表现为控制，

将管理控制与激励因素相结合，让员工从被动控制到主动执行。二是管理控制必须考

虑到组织不同单元之间的协调性；三是必须提供运行结果的信息，通过信息组织能够

评估执行状况，进而调整与改进运作过程 ③。 

    效能评价是组织控制系统的必要组成部分，效能评价在管理控制中起到双重作用。

一方面，通过效能评价，可以得知组织多大程度上完成了与既定的目标和标准，员工

可以被提供改进措施与方法。另一方面，效能评价过程本身就是一种管理控制手段，

不同于传统管理思想中的直接控制，政府效能评价通过提供客观的评价指标为政府行

政提供指示，这种指示，与老师按照教学大纲进行教学，法官按照量刑要求进行判决

的性质一样，实质上也是一种控制 ④。实施效能评价本身就可以影响到员工的行为。

从某种程度上而言，有效的管理控制离不开有效的效能评价。 
 

（三）激励理论 

行为科学理论产生于 20 世纪 50 年代，不同于科学管理理论注重强调组织管理的

科学性、合理性与纪律性以达到最大效率，行为科学主要关注组织成员对组织效率的

影响。在行为科学理论中，影响最为深远的当属激励理论。管理学领域、心理学领域

和社会学领域学者从其各自学科视角开展了关于如何激励人的问题，并提出了相应的

激励理论，这些理论意在克服以泰勒为代表的科学管理理论在激励员工方面存在的不

足。很多著名的以研究激励诱因与激励因素的理论在这一时期诞生：亚伯拉罕·马斯

洛（Abraham H.  Maslow）的需要层次理论认为人的需要有生存、安全、社交、尊重

以及自我实现五个层次。他认为这五个层次是一个递进的连续体，一个层次的满足意

味着更高层次的需求。马斯洛的需求层次理论给有效管理带来的启发是激励要针对人

的需要实施。克雷顿·奥尔德弗（Clayton Alderfer）进一步发展了马斯洛的需求层次

理论，将其归纳为生存（Existence）、关系（Relatedness）和成长（Growth）理论（简

称为 ERG 理论），他对马斯洛需求层次理论的进一步拓展之处是，认为人在努力满足

较高层次需求时受挫后会重新追求较低层次需要。弗雷德里克·赫茨伯格（Fredrick 
                                                             
① Flamholtz E. Effective management control: theory and practice[M].Springer Science & Business Media, 1996：1. 
② Frederick T. The principles of scientific management[J]. USA: Harper& Brothers, 1911. 
③ Flamholtz E. Effective management control: theory and practice[M]. Springer Science & Business Media, 1996:5-6. 
④ Behn R D. Why measure performance? Different purposes require different measures[J]. Public administration review, 

2003, 63(5): 586-606. 
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Herzberg）提出了“激励——保健”双因素论，他通过实证调研发现，满足需要仅仅

是一种“保健”因素，这如同卫生保健一样，不能直接提高健康状况，除了满足需要

之外，还应该注重工作本身的内容以及工作的丰富化等“激励因素”这样才能满足人

的各层次需要和人的进取心，从而提高工作的效率。 

    政府效能的实现尽管受到一系列环境、组织和体制的影响，但是不可否认的是，

这些环境、组织和体制等影响最终都是要通过政府组织中的人来发挥作用的。所以政

府效能评价也必然是要以人的行为作为基本前提假设的。西蒙斯（Simons）认为，不

考虑人的行为，效能测量是不可能有效实现的 ①。霍洛韦（Holloway）认为效能测度

的成功取决于对人的要素的理解和契合 ②。一些实证研究结果表明，那些热衷追求管

理职位提升的人与那些不追求的人之间存在特质区别，这个特质也是管理进步与提升

最有用的预测因素 ③④。安德烈·瓦尔（Andre A.de Waal）对个体 18 种行为因素对效

能测量系统的作用进行了实证分析，认为管理者要成功运用管制与信息影响下属就必

须对组织中的人性和行为有清楚认识 ⑤，也暗示了组织行为对效能评价的重要性。西

蒙斯给出了关于人在组织中活动本质的几个假设，认为人是倾向于实现的——尽管外

部激励因素缺位（金钱、提升、褒奖），人们通常也会设定个人目标，同时人也愿意

去做能够胜任的工作，完成优异的工作会促进他们锻炼技能并从胜任中获得满意。结

合其他几个假设，西蒙斯总结为“人喜欢拥有和呈现好的绩效”⑥。因此，本文认为，

政府效能评价实施背后的理论是广为接受的人类动机与精英奖励理论。人们因为评价

会产生高低优劣的排序而敬畏评价，人们为了追求更高的自我实现而愿意为评价指标

努力奋斗。      

    综上所述，公共受托责任理论是政府效能评价的基石，奠定了政府效能评价的动

因，管理控制理论诠释了政府效能评价的必要性，而行为科学理论则呈现出政府效能

评价的可行性。 

四、本章小结 

政府效能是一个复杂的“构念”，而非一个简单的概念。对政府效能及政府效能

评价的透彻理解，有必要从“构念”的结构入手，通过对其基本形态、基本属性与基

本范畴分析，可以对这一复杂“构念”有全面的、可操作性的把握。政府效能评价的

基本要素包括政府效能评价价值取向、评价主体、评价内容/指标体系和评价方法四

个，具有动态性、价值偏好和多维性三个主要特征。政府开展政府效能评价的理论基

础有三个：公众受托责任理论、管理控制理论和激励理论。其中公众受托理论是政府

                                                             
① Simons R. Performance measurement and control systems for implementing strategy[M]. Prentice Hall, 2000. 
② Holloway J, Lewis J, Mallory G. Performance measurement and evaluation[M]. Sage Publications, 1995. 
③ Howard A, Bray D W. Managerial lives in transition: Advancing age and changing times[M]. Guilford Press, 1988. 
④ Tharenou P. Going up? Do traits and informal social processes predict advancing in management?[J]. Academy of 

management Journal, 2001, 44(5): 1005-1017. 
⑤ De Waal A A. Behavioral factors important for the successful implementation and use of performance management 

systems[J]. Management Decision, 2003, 41(8): 688-697. 
⑥ Simons R. Performance measurement and control systems for implementing strategy[M]. Prentice Hall, 2000. 
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效能评价的基石，是政府效能评价的根本原因，管理控制理论阐释了政府效能评价的

必要性，而激励理论则呈现出政府效能评价可行性。 

 

 

第二章  应然需求：治理转型对地方政府效能评价的客观要求 

 
从第一章对政府效能及其评价的概念阐释与理论基础来看，政府效能评价并不能

单独和孤立的看待，因为政府效能本身的多维度以致无法概括一个“大而全”的政府

效能概念，只能从评价客体所具有的维度以及评价需求来设定评价侧重。另外，政府

效能评价的动态性又要求必须结合一定时期的治理特征来设计评价的侧重。从政府效

能评价是一种管理工具的视角而言，透彻地分析当下中国地方政府治理转型背景及其

对政府效能评价的客观需求成为任何评价模型设计的前提。 

一、现阶段我国治理转型的意蕴分析 

正如在引言中对“治理转型”的概念界定所述，治理转型是在社会转型大背景下

政府治理做出相应调整的过程，是社会转型的伴生物，是国家治理现代化过程的集中

体现。在本文中，治理转型特指在时代转型大背景下，政府为了实现国家治理体系与

治理能力现代化而进行治理变革的过程。 
 
（一）时代背景：社会转型的新阶段 

习近平总书记在党的十九次全国代表大会上的报告（以下简称“十九大报告”）

中提到“经过长期的努力，中国特色社会主义进入了新时代，这是我国发展新的历史

方位。”在这个新时代里，“我国社会的主要矛盾已经转化为人民日益增长的美好生活

需求和不平衡不充分的发展之间的矛盾”①。正如在前文概念界定部分所述，社会转

型是一个漫长的过程，我国的社会转型的开端可以追溯至 170 多年前，持续至今，中

间经历了不同阶段所面临的不同的社会主要矛盾。十九大报告中对“新时代”的定位

实质上是对我国处于从传统农业社会向现代工业社会漫长转型时期的一个阶段式定

位，可以说目前这一转型已经到了中后期，即有学者提到的“三千年未有之变局”，

正处在最后的“破茧”时期 ②。“新时代”的历史阶段定位是承前启后的：一方面体现

在与中国共产党过去探索中国特色社会主义道路的进程相联系相统一，另一方面体现

在对当下及未来中国特色社会主义道路的战略布局。 
新时代的历史定位与发展阶段是与过去的历史发展相联系相统一的。任何一个国

家和社会的发展，都会因其所处的环境条件、面临的基本矛盾而确定不同的目标任务。

在我国处于半殖民地半封建社会的历史阶段，中国共产党是反封建、反帝国主义、反
                                                             
① 习近平.决胜全面建成小康社会夺取新时代中国特色社会主义伟大胜利——在中国共产党第十九次全国代表大

会上的报告[M].北京:人民出版社,2017. 
② 江必新,菊成伟.国家治理现代化比较研究[M].北京:中国法制出版社,2016:182. 
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官僚资本主义的中流砥柱，经历艰苦的革命与斗争，最终推翻了压在中国人民头上的

帝国主义、封建主义、官僚资本主义三座大山，实现了民族独立、人民解放、国家统

一和社会稳定。新中国成立后，中国的国情是经历长期战乱后一穷二白的状态，所以

主要的矛盾是解决落后的生产力问题，所以，无论建国初期“四化”（农业现代化、

工业现代化、国防现代化、科技现代化）的提出，还是改革开放后确定的“以经济建

设为中心”，都是紧紧围绕着解放和发展生产力这一主题开展的特色社会主义建设。

这些战略布局和发展策略都是基于旧的历史阶段的基本国情和社会面临的主要矛盾

而设定，事实证明也是符合当时的实际。这些历史阶段及相应的努力奋斗为今天进入

新时代奠定了基础。 
新时代之所以为“新”，也意味着与过去历史阶段相比，存在着全局性和系统性

的变化，这个变化的根源是社会主要矛盾发生了转化。十九大报告中提出我国社会的

主要矛盾已经发生转化，这个矛盾转化主要是指我国已经解决了十三亿人口的整体的

温饱问题，总体上实现了小康，不久将建成全面小康社会。在当下社会里，人民的需

求不再满足于仅仅解决温饱问题，需求日益广泛，物质生活的高要求仅仅是一方面，

另一方面是在民主、法治、公平、正义、安全、环境等方面的要求日益增长。同时，

“当下我国社会生产力水平总体上有了显著提升，生产力提升的问题已经不是最突出

的问题，而更加突出的矛盾是发展的不平衡不充分，这已经成为当下满足人民日益增

长美好生活需要的主要制约因素”①。 
社会转型是漫长的过程，不同的阶段转型的特征及任务也不尽相同。在过去的一

百多年里，我国的社会转型从未停歇。新时期我国社会主要矛盾的变化会促使社会全

面的、根本的、彻底的转型，即政治转型、经济转型和文化转型。从我国的历史纵向

来看，很少有这样系统转型局面出现；从世界范围来看，也几乎没有一个国家有这样

的集中于一个时期的三重转型。因此，中国的转型问题与西方国家的转型是不同的，

面对的问题和面临的挑战也是独一无二的，这对国家治理转型与变革提出了新的要求。 
 
（二）战略目标：发展与完善中国特色社会主义制度，推动国家治理体系与治理

能力现代化 

从历史与实践来看，国家治理与现代化之间总是存在着密切的联系。一方面，国

家治理是以现代化过程为背景与载体的，另一方面，现代化又是国家治理的终极追求 ②。

党的十八届三中全会通过的《决定》提出“完善和发展中国特色社会主义制度，推进

国家治理体系和治理能力的现代化”，这是新时期全面深化改革的战略目标与任务，

也是一个全新的时代与理论命题，更是中国共产党对现代化认识的一个新成果 ③。 
系统理解国家治理体系与治理能力现代化，必须将其放置到中国近代以来的现代

                                                             
① 习近平.决胜全面建成小康社会夺取新时代中国特色社会主义伟大胜利——在中国共产党第十九次全国代表大

会上的报告[M].北京:人民出版社,2017. 
② 许耀桐.中国国家治理体系现代化总论[M].北京:国家行政学院出版社,2016:35. 
③ 同上. 
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化历程中予以理解。整体而言，国家治理现代化是中国现代化的有机组成部分，有学

者提出是继工业现代化、农业现代化、国防现代化和技术现代化之后的“第五个现代

化”①。从理论层面来说，提出这一时代命题，是中国共产党对社会主义现代化的创

新性认识与全面的归纳总结，这也与马克思主义理论解构的社会形态相契合：改革开

放新时期，邓小平继续坚持“四化”的现代化目标，但更侧重对从生产关系角度（经

济体制）改革进而解放生产力。当前在新的历史阶段，习近平强调国家治理体系和治

理能力的问题，主要是侧重上层建筑和思想文化意识形态层面探索现代化 ②。同时，

也必须认识到作为“第五个现代化”，“国家治理体系与治理能力现代化”具有最大容

量，是中国共产党在执政多年后，尝试全面、系统地回答“怎样治理社会主义社会这

样一个全新的社会形态”，这在以往的世界社会主义中并没有真正解决。 
全面理解国家治理体系与治理能力现代化，必须对其所包含的基本内涵进行梳理。

从官方界定来看，国家治理体系是“在党领导下管理国家的制度体系，包括经济、政

治、文化、社会、生态文明和党的建设等各领域体制机制、法律法规安排，也就是一

整套密切相连、相互协调的国家制度”③。国家治理能力则是“运用国家制度管理社

会各方面事务的能力，包括改革发展稳定、内政外交国防、治党治国治军等各方面。

国家治理体系和治理能力是一个有机整体，相辅相成，有了好的国家治理体系才能提

高治理能力，提高国家治理能力才能充分发挥国家治理体系的效能” ④。从理论层面

来理解，国家治理体系更多的是指客观存在的制度规范体系，国家治理能力更多的是

指治理主体对国家治理体系的执行力。然而，不可否认的是国家治理体系与治理能力

现代化应该是治理体系现代化和治理能力二者现代化的结合，二者是互为依存的 ⑤。

自党的十一届三中全会以来，通过推进改革，我国的基本制度体制和框架开始现代化

的过程，逐步把人民民主专政和人民代表大会制度进行整体区分和科学定位，并通过

修订宪法等改革，完善人民代表大会这一政体，提升党的执政能力和政府的行政能力

等。尽管在治理体系与治理能力方面有了很大的进展，但是，与新时代的治理转型战

略目标与复杂的治理任务相比，我国当前的治理体系与治理能力还远远没有达到现代

化国家的要求。当前我国治理现代化不足主要体现在三个方面 ⑥：一是现代国家的制

度框架体系还不完善，一些事关民主、法治的基本制度还没有建立起来，或者不够完

善；二是一些现行的制度体制或机制具有很强的“前时代”特征，不符合“新时代”

治理现代化的需求，处于改革修订状态；三是制度体系与思想行为脱节、不协调。思

想行为层次的现代化是最核心、最难、也是最缓慢的部分。尽管我国制度体系在不断

的朝着现代化方向迅速改进，但治理主体行为并没有跟上制度改革的节奏。例如，法

                                                             
① 施芝鸿.努力实现“第五个现代化”——访全国政协社会和法制委员会副主任[EB/OL] 

http://www.rmzxb.com.cn/c/2014-08-15/363913_1.shtml 
② 许耀桐.中国国家治理体系现代化总论[M].北京:国家行政学院出版社,2016:46. 
③ 习近平.切实把思想统一到党的十八届三中全会精神上来[N].人民日报,2014.1.1. 
④ 习近平.切实把思想统一到党的十八届三中全会精神上来[N].人民日报,2014.1.1. 
⑤ 柏维春.制度自信与推进国家治理体系和治理能力现代化[J].政治学研究,2014(02):21-25. 
⑥ 江必新 菊成伟.国家治理现代化比较研究[M].北京：中国法制出版社,2016:186. 
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律和制度都已经初步建成，但是法律得不到实施和执行的现象却屡屡发生。以上这些

弊端和不足，已经严重影响到我国的有效治理。这实质上也是治理体系与治理能力发

展的不协调，也正是国家治理体系与治理能力现代化这一命题提出的一个重要原因。 
深刻理解国家治理体系与治理能力现代化，必须把握政府治理现代化的核心作用。

与西方国家只谈治理，在治理中排斥国家或政府的作用不同，在我国的政治实践中，

想要实现国家的有效治理，国家与政府起着主导作用，这是由我国的历史发展背景与

现实国情决定的。一般而言，治理的主体主要包含政府、社会组织和公民个人，而当

下我国的社会自组织能力不足，无法承担起艰巨的治理任务，所以在我国的治理主体

中，各级政府必须负起重大责任，有学者称之为“导理”过程，即政府主导型的治理

过程，并且认为在推进国家治理体系和治理能力现代化的过程中，不是简单地表现为

“管理-治理”的过程，而是包含“管理-导理-治理”，即带有从“导理”演进至“治

理”的明显特征 ①。党的十八届三中全会《决定》指出“政府的职责和作用主要是保

持宏观经济稳定，加强和优化公共服务，保障公平竞争，加强市场监管，维护市场秩

序，推动可持续发展，促进共同富裕，弥补市场失灵。”“政府要加强发展战略、规划、

政策、标准等制定和实施、加强市场活动监管，加强各类公共服务的供给。”从上述

内容也可以看出，我国各级政府在新时代仍会在经济建设、政治建设、文化建设、社

会建设、生态文明建设中发挥龙头牵引的作用。此外，强调政府在治理中的作用，也

是因为治理与市场失灵、社会失灵那样，存在失灵的可能性 ②。如前所述，当前我国

的各项制度体系尚不完善，社会组织还不成熟，想要最大限度削减治理失灵的消极影

响，为政府、市场、社会的发展提供制度保障、社会动力和监督体制，需要有政府这

一强有力治理主体作支撑。政府强有力的支撑不仅体现在市场经济发展中发挥“看得

见的手”的作用，也体现在政府培育、发展和完善各类社会组织，引导、规范和约束

各类组织及公民有序参与公共治理的过程中。 
由上所述，国家治理体系与治理能力现代化是新时代全面深化改革的战略目标，

是国家治理体系和治理能力渐趋完善的现代化转型过程，而政府作为现阶段国家治理

的重要主体，在这一转型过程中承担着主导作用，为了呼应国家治理体系与治理能力

现代化这一战略目标的任务需求，政府治理本身需作出相应的变革与转型，实现地方

政府治理体系和治理能力现代化。 

二、治理转型视域下地方政府治理的基本特征 
 

（一）治理转型的总体特征 

任何一个国家和社会的发展，都会因其所处的环境条件、面临的主要矛盾而确定

不同的目标任务，所以，在不同的历史阶段形成不同的阶段特征是一种社会发展规律。

                                                             
① 许耀桐.中国国家治理体系现代化总论[M].北京:国家行政学院出版社,2016:63. 
② 同上:65. 
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十八大以来，中国特色社会主义建设进入了新的时代，“新的发展阶段必然有新的阶

段特征，新的阶段特征表征新的发展阶段”①。关于治理转型时期我国社会整体的特

征有很多研究都作了深刻的论述，总体而言是机遇与挑战并存。进入新时期，社会的

总体特征仍是机遇与挑战并存。发展机遇在国内方面主要表现在经济建设、政治建设、

民生建设等方面，经历几十年的改革开放已经取得突破性进展：在经济建设方面，自

改革开放以来，我国经济始终保持中高速增长，国内生产总值稳步增长，成为世界第

二大经济体；政治建设方面，民主法治建设不断进步，积极发展社会主义民主，推进

全面依法治国，中国特色社会主义法制体系日益完善，全社会法治观念不断增强；民

生建设方面，随着大批惠民政策的实施，我国人民的生活水平不断提高，中等收入群

体持续扩大，覆盖城乡居民的社会保障体系基本建立等。在国际方面的体现是，我国

逐渐走向世界舞台中心，例如实施“一带一路”倡议，发展创办亚投行等举措提高了

我国国际影响力，感召力，为我国发展营造了良好的外部条件。尽管过去的几十年，

我国的发展取得了重大进展，但挑战仍然是巨大的。“发展不平衡不充分的一些突出

问题尚未解决，发展质量和效益还不高，创新能力不够强，实体经济有待提高，生态

环境保护任重道远，民生领域还有不少短板，脱贫攻坚任务艰巨，城乡区域发展和收

入分配差距面临不少难题，社会文明水平尚需提高；社会矛盾和问题交织叠加……”，

总体而言，“重大成就与重大问题并存，光明前景与风险隐患并存，发展动力与发展

阻力并存”②。具体而言，当前我国治理转型的总体特征有： 
1.复杂性 
复杂性是当下中国治理转型的重要特征之一。中国治理转型的复杂性首先体现为

转型的多重性。当前我国的治理转型不是某一方面的转型，而是政治、经济、文化等

多方面的同时转型。政治领域已经完成了从传统封建专制集权政治向“前现代”政治

制度的过渡，当前的目标要建设法治化、民主化、制度化的现代政治。这个目标不仅

要求政治体制的转型，更要求政治文化和公民观念的转型；经济领域，过去的 40 年，

我国经济生活发生了巨大的变化，经济转型是最迅速的也是问题最大的：一方面掠夺

式、粗放型经济增长严重破坏了生态与资源环境，另一方面是“无形的手”与“有形

的手”孰是孰非的问题，市场支配放开，则由于制度体系不健全出现了诸多严峻的问

题，如食品安全问题；加强政府控制，则在很多领域出现了违背市场规律，产业畸形

发展等问题。文化领域转型主要涉及个体的思想行为方式随着生活方式的改变而发生

的缓慢的变化。改革开放以来，中国人的核心价值体系出现了翻天覆地的变化，目前

文化转型最主要的问题是，旧的思想行为因与时代脱节而逐步被抛弃，而新的、稳定

的思想行为价值体系还没有真正内化于心。 
其次，治理转型的复杂性还体现在转型的外部刺激性和剧烈性。在不同的发展阶

段上，治理转型所要完成的任务、面对的问题以及所处的环境有所不同，因而不同因

                                                             
① 颜晓峰.认识和把握我国社会发展的阶段性特征[J].红旗文稿,2017(18):40. 
② 颜晓峰:认识和把握我国社会发展的阶段性特征[J].红旗文稿,2017(18):40. 
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素之间的关系也就表现出不同的性质，按照起始时间及最初启动因素，治理转型可以

分为早发内生型和后发外生型现代化转型过程 ①。与西方国家缓慢地从古到今相对平

和的内生型转型不同，我国的治理转型是在外力刺激下的“防卫性现代化”，这也导

致中国的治理转型是剧烈的，不仅历史上如此，现在亦如此 ②。譬如，西方社会对中

国人权问题的抨击、拒绝认可中国的市场经济地位、对中国的贸易制裁以及政治上的

围堵等都不同程度地冲击和影响着中国的治理转型。治理转型的剧烈性还体现在新旧

社会形态的碰撞交织。从建国至今，60 多年的建设、改革与发展，中国目前又面临着

一个转折风口期，中国当下全面系统的改革能否满足新时代社会多元化的需求成为一

个主要关注。 
2.异质性 
异质性是我国治理转型的第二个特征。从理论上而言，现代化与转型是整体性的

过程，这一过程会波及社会各个部门以及社会生活的所有领域。而且在不同部门、不

同领域的转型之间，存在着一种相互依存、相互作用的关系，但这并不意味着在实际

转型进程中是同步推进的。相反，实际的过程很可能会表现出明显的“异质性”（也

有学者称为“异步性”）。这些异质性既可以表现在地区之间、制度之间，也可以表现

在不同的社会群体之间，主要体现在社会内部的异质性与发展的巨大不平衡性 ③。有

学者用“一个中国四个世界”、“一个中国四种社会”来描述中国的这种异质性与巨大

的发展不平衡现象。前者意味着中国城乡之间、区域之间发展不平衡远远超过了国际

社会中不同发展阶段国与国之间的差距，后者则表达历史进程中依次递进的四大文明

形态——农业社会、工业社会、服务业社会和知识型社会同时并存于当下中国。西部

内陆地区正刚刚启动工业化的步伐，面临着的是摆脱贫困的治理问题，而东部沿海地

区则已经凸显了各种后现代社会问题。这导致统一的模式很难应对各地不同的治理问

题。然而，为了照顾到各地的特殊性，中央政府赋予地方更大的社会治理权时，却又

遇到“一放就乱”的治理困境。异质性还体现在新的治理任务提出与正在形成的治理

能力的错位问题。例如，我国社会主要矛盾已经发展转换，但是相对应的制度体系、

能力体系与工具体系仍停留在应对旧的主要矛盾中，这导致制度体系、能力体系与工

具体系无法有效应对当前社会的主要矛盾等。以上这种异步性所衍生的问题是多方面

的，在世界上也是独一无二的，这对政府治理现代化提出了严峻的挑战。 
3.矛盾性 
矛盾性是我国转型时期的又一重要特征。我国当下社会的主要矛盾是人民日益增

长的美好生活的需要和不平衡不充分的发展之间的矛盾。这一主要矛盾的表述是新时

代转型阶段矛盾的总论。在这一总论下，又有多种不同的表现形式，比较突出的如效

率与公平的矛盾、人治与法治的矛盾等。 

                                                             
① 孙立平.现代化与社会转型[M].北京:北京大学出版社,2005:14. 
② 刘燕.后发型国家的现代化发展与中国的战略选择[J].中山大学学报(社会科学版),2005(02):58-62+125. 
③ 何显明,吴兴智.大转型:开放社会秩序的生成逻辑[M].上海:学林出版社,2012:29. 
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（1）效率与公平的矛盾。现阶段中国的经济发展水平与西方国家还存在不小差

距。整体的物质水平，特别是公共服务的质量和水平与西方国家差距甚远，这就决定

了我国治理转型仍需要以经济增长为依托。但随着我国经济社会发展的不断推进，社

会公平问题日渐凸显出来。2017 年初，国家发展改革委副主任兼国家统计局局长宁吉

喆指出，“近年来，中国的基尼系数总体上呈下降趋势，2012 年到 2015 年，中国居民

收入的基尼系数依次为：0.474、0.473、0.469、0.462。2016 年是 0.465，比 2015 年提

高了 0.003，但是并没有改变总体下降趋势” ①。尽管相对而言呈下降趋势，但基尼

系数的绝对值仍然超过了国际社会公认的警戒线 0.4。“中国处于社会快速转型与经济

新变革时期，利益结构调整步伐不断加快，社会公平问题更加凸显，不仅受损者有强

烈的不公平感与受剥夺感，受益者也开始产生程度不同的不公平感。”②效率对应的经

济增长，与公平对应的整体发展之间在一定程度上是存在对立与冲突的，“让一部分

人先富起来”实现了，如何让“没有富起来的人也逐步富起来，达到共同富裕”成为

现阶段社会面临的一个重要课题。 
（2）法治与人治的矛盾。法治化是治理体系与治理能力现代化的题中之义，但

在政府治理过程中，依然存在着很大程度上的“人治”思维与行为。经过 40 年左右

的行政改革，我国逐步确立了各领域的法律规范，但是这些制度规范的执行程度却堪

忧。很多地方政府和部门存在为了决策效率“拍桌子”决定现象，也存在为了个人利

益，忽略法律程序“拍脑袋”定调的行为。法治与人治的矛盾是当前治理转型中的一

个重要表现，也是最亟需解决的问题之一。 
除上述矛盾外，还有诸多隐形矛盾对政府治理提出了巨大的挑战，政府治理不再

仅仅是追求什么目标的问题，还涉及到目标制定的价值取向调整，多元目标冲突的衡

量取舍以及有效应对突发矛盾，维护社会稳定等方面。 
 
（二）地方政府治理转型的特征 

治理转型是置于整个社会转型背景下，其核心主体是政府。很大程度上而言，治

理转型即政府治理转型。所以，治理转型时期的地方政府基本特征也可以理解为地方

政府治理转型的特征。地方政府与其所处的治理环境之间持续互动的结果塑造了地方

政府的治理动机、治理角色定位、治理行为、治理方式和治理能力等基本特征。 
1.地方政府治理动机的矛盾性 
地方政府治理动机的矛盾性源于转型期地方政府面对的不同制约因素。一方面是

中央政府的权威压力因素导致地方政府治理动机的“唯上”性。计划经济时期制度的

路径依赖、社会主义国家“集中力量办大事”的特色以及维持政治、社会稳定的治理

需求，自上而下的中央权威仍然是影响地方政府治理动机的一个重要因素。治理转型

                                                             
① 统计局:2016 年基尼系数为 0.465 较 2015 年有所上升. 

   http://www.chinanews.com/cj/2017/01-20/8130559.shtml 
② 郑功成.中国社会公平状况分析──价值判断、权益失衡与制度保障[J].中国人民大学学报,2009,23(02):2-11. 
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期，中央权威的持续保持主要通过控制人事和财政两方面进行。另一方面，是政府市

场取向的“经济人”特征。治理转型期深化市场经济改革，以及改革开放以来的“以

经济建设为中心”的路径依赖使地方政府将更多的治理动机定位于发展地方经济，提

高决定其政绩的相关经济绩效指标。而为了更好的发展地方经济，地方政府必须面对

市场，学习相关的市场经济规律并遵循一定的规律来吸引企业投资，甚至很多时候地

方政府也作为市场主体之一参与到经济发展中。第三方面是地方政府面临竞争压力的

治理自利性。由于地方政府之间存在的竞争关系，导致地方政府存在一定的自利性，

这种自利性或许是为了地区经济的发展，而最终还是为了地方官员在“政治锦标赛”

中脱颖而出，获得中央政府的青睐。以上三个方面的因素相互之间的博弈共同构成了

地方政府治理动机的矛盾性。 
2.地方政府治理主体地位的非独立性 
对于世界任何国家而言，地方政府都不可能完全独立于中央政府而存在。中央政

府提供的有利于整个国家的外交、国防等是地方政府想要发展所必需依赖的。就我国

的基本情况而言，计划经济时期地方政府是完全依附于中央政府。改革开放以来，随

着中央政府层面的简政放权，地方政府逐渐有了较大的治理自主性，但是这种治理自

主性在很大程度上是受到中央政府的直接指挥与命令。上文已述，中央政府的财权和

人事权的绝对控制优势，使得地方政府不得不时刻紧跟中央的步伐，中央政府“感兴

趣的”领域，地方政府会积极推进，中央政府“不感兴趣”的领域，即便地方政府自

觉有较大发展，为了保险起见，也会谨慎开展，甚或不开展。这种治理主体的非独立

性导致地方政府治理过程中，并不能完全按照自己的逻辑行事。 
3.地方政府治理行为的冲突性 
相较于传统治理时期，地方政府完全受到中央政府的指导与控制，治理转型时期，

地方政府拥有了较大的治理弹性空间，但是这种弹性空间在给地方政府治理带来灵活

性的同时也带来了很多冲突性，这种冲突性一方面表现在地方政府追逐中央激励意向

与违背中央政策意图的冲突，即地方政府为了追逐中央政府的激励考核，而不惜罔顾

中央政府所设立的规则与规范，选择“钻制度空子”或“铤而走险”。例如，很多地

方政府为了增加地方经济增长和财政收入，实现在政治锦标赛中的脱颖而出，而选择

违背中央政府在买卖土地、环境保护方面的政策法规。治理冲突的另一方面表现在应

然公共性与实然自利性的行为冲突。随着治理转型中央下放经济权，地方政府俨然已

经成为一个利益主体。很多时候中央政府下放的经济权力经由地方政府的“过滤”便

不再是利国利民的制度空间，而成为了地方官员争权夺利的腐败滋生地。政府组织应

然层面的公共性行为与政府组织中个人实然的自利性追求行为之间的冲突，很大程度

上是由于治理转型时期制度的疏漏与不完善导致。 
4.地方政府治理方式的过渡性 
早在党的十五大就提出了“依法治国、建设社会主义法治国家”的目标。十八大

以来，党的历次重大会议都将依法治国列为重要的议题，尤其是党的十八届四中全会
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通过的《中共中央关于全面推进依法治国若干重大问题的决定》更是依法治国浓重的

一笔。依法行政是依法治国的重要与核心组成部分，尽管经过不懈努力，我国的依法

行政理念经历了质的飞跃：从无到有，从消极观望到积极执行。但在地方政府治理层

面，仍残留着比较浓重的“人治”色彩。这种“人治”色彩有传统行政文化的深刻影

响，有计划经济时期政府治理的路径依赖等，不管原因何在，现实情况是地方政府在

治理过程中，仍处于一种从“人治”到“法治”的过渡状态。亚里士多德曾直言“法

治优于一人之治”，但现实中我国地方政府治理过程中仍存在着“潜规则”主导的、

跨越法律与程序的人治行为。 
5.地方政府治理能力的非均衡性 
计划经济时代，在中央政府的全面指导下地方政府所提升的各方面的能力是不全

面和不均衡的。改革开放以来，以经济建设为中心着重训练了地方政府如何在激烈的

竞争中赢得“GDP”赛跑，如果抛开粗放式的发展等不良后果，姑且可以说地方政府

在发展经济方面经验还比较丰富，至少相对于社会治理是具有经验层面的相对优势。

但随着经济社会的发展，尤其是在社会矛盾发生转变的背景下，与公众在解决了基本

的生存问题后、日益突出的对社会建设和公共服务的需求相比，地方政府治理能力显

然是短缺的。雪上加霜的是，公众也逐渐不再为地方政府发展经济所具有的颇具经验

的治理能力“买单”，因为公众认识到了粗放经济带来的生态、资源的破坏。所以，

这一时期公众对地方政府治理能力的期待是一种相对均衡的、较强的治理能力，而地

方政府治理能力的现状显然没有达到这一期待。 
治理转型视域下我国地方政府上述治理特征表明，中国治理转型既要考虑最终治

理目标，也要考虑治理过程规范性，还要考虑传统治理模式的路径依赖和制度衔接问

题。 

三、地方政府治理转型的主要维度 

十九大报告指出，“十八大以来，国内外重大形势变化和我国各项事业发展都给

我们提出了一个重大时代课题，这就是必须从理论和实践结合上系统回答新时代坚持

和发展什么样的中国特色社会主义、怎样坚持和发展中国特色社会主义”。这个重大

时代课题也是当下治理转型维度的根本依据。从整体的国家治理意义上，治理转型包

含了经济、政治、法治、科技、文化、教育、民生、民族、宗教、社会、生态文明、

国家安全、国防和军队、“一国两制”和国家统一、统一战线、外交、党的建设等各

方面内容。然从上文的分析也获知，政府是这些领域治理变革的主导主体，所以政府

治理本身能否紧跟时代步伐，做出相应的治理转型，实现现代化是其他领域治理转型

能否到达现代化的关键因素，即政府治理现代化是国家治理现代化的前提与基础。所

以，此处的治理转型维度意指政府治理转型维度。从《决定》的“到 2020 年，重要

领域和关键环节上取得决定性成功，形成系统完备、科学规范、运行有效的制度体系，

https://baike.baidu.com/item/%E4%B8%AD%E5%85%B1%E4%B8%AD%E5%A4%AE%E5%85%B3%E4%BA%8E%E5%85%A8%E9%9D%A2%E6%8E%A8%E8%BF%9B%E4%BE%9D%E6%B3%95%E6%B2%BB%E5%9B%BD%E8%8B%A5%E5%B9%B2%E9%87%8D%E5%A4%A7%E9%97%AE%E9%A2%98%E7%9A%84%E5%86%B3%E5%AE%9A
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使各方面制度更加成熟更加定型”，①到习近平提出“推进国家治理体系和治理能力现

代化，就是要适应时代变化，既改革不适应实践发展要求的体制机制、法律法规，又

不断构建新的体制机制、法律法规，使各方面制度更加科学、更加完善，实现党、国

家、社会各项事务治理制度化、规范化、程序化”②无不集中体现政府全面深化改革

的治理转型过程，所以，政府治理转型的主要维度又主要体现为新时期政府的治理变

革维度。结合《决定》和十九大报告，本文认为新时期政府治理转型的主要维度有： 
 
（一）价值取向维度：经济发展效率与社会公平正义兼顾 

从十八大报告提出“逐步建立以权利公平、机会公平、规则公平为主要内容的社

会公平保障体系”，到十八届三中全会提出以“促进社会公平正义、增进人们福祉为

出发点和落脚点”，再到十九大报告中提到“在发展中补齐民生短板，促进社会公平

正义……保证全体人民在共建共享发展中有更多获得感，不断促进人的全面发展，全

体人民共同富裕”，都表明当前政府治理变革已经认识到在奉行经济发展效率取向的

同时，确立社会公平正义和社会发展保障的价值取向。 
“新时期政府治理变革与转型贯彻效率与公平兼顾，具有时间空间协同并重的特

点”③。首先，要认识到“我国仍然处于并将长期处于社会主义初级阶段的基本国情

没有变，我国是世界最大发展中国家的国际地位没有变”，与西方发达国家相比，我

国的整体物质发展差距还很大，因此，实现公平需要经济发展效率做基础， “实现

社会公平正义是由多种因素决定的，最主要的还是经济社会发展水平。……我们必须

紧紧抓住经济建设这个中心，推动经济持续健康发展，进一步把‘蛋糕’做大，为保

障社会公平正义奠定更加坚实的物质基础”④。其次，实现公平“并不是说就等着经

济发展起来了再解决社会公平问题，一个时期有一个时期的问题，发展水平高的社会

有发展水平高的问题，发展水平不高有发展水平不高的问题，‘蛋糕’不断做大了，

同时还要把‘蛋糕’分好。”⑤ 最后，制度创新是实现效率与公平统一的关键，“不论

处在什么发展水平上，制度都是社会公平正义的重要保证，我们要通过创新制度安排，

努力克服人为因素造成的有违公平正义的现象，保证人民平等参与、平等发展权利。”⑥ 
 
（二）目标维度：法治政府与人民满意的服务型政府有机结合 

新时期的政府治理转型的目标和方向是在法治国家、法治政府和法治社会上建设

服务型政府。服务型政府已经提出多年，十九大报告再次提出“建设人民满意的服务

型政府”，表明在新时代中国社会主要矛盾发生转变的情况下，对服务型政府的建设

提出了更高的要求，必须把人民是否满意作为服务型政府成效的根本标准。从本质上

                                                             
① 中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定[N].人民日报,2013-11-16.  
② 习近平.切实把思想统一到党的十八届三中全会精神上来[N].人民日报,2014.1.1. 
③ 王浦劬.论新时期深化行政体制改革的基本特点[J].中国行政管理,2014(02):6-14. 
④ 习近平.切实把思想统一到党的十八届三中全会精神上来[N].人民日报,2014.1.1. 
⑤ 同上. 
⑥ 同上. 
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而言，“法治政府与服务型政府建设并举，深刻地体现了政府治理转型过程中社会主

义民主和人民当家作主的主体地位。”① 
一方面，法治政府的本质是依据人民主权、人民授权的法定规则而按照人民意志

和要求进行的治理，而服务型政府的本质是以服务对象——人民为中心而开展治理，

无论是治理的目的、治理的方式还是治理的影响都需要让人民满意，切合人民的利益，

满足人民对政府的授权期待。另一方面，法治政府和服务型政府是政府职能与实现方

式的双重优化，在社会主义市场经济条件下，政府所行使的宏观调控、公共服务、市

场监管、社会管理和生态环境保护等职能，都是法定职能，如果政府职能行使忽略法

定范围、内容和责任，那么就会有职能“错位”、“缺位”和“越位”等现象出现。最

后，服务型政府要围绕着维护人民利益要求来提供公共产品或公共服务，体现着公共

性的价值取向，在供给公共服务的过程中还需要以宪法和法律作为运行的准则，规范

供给公共服务和产品。 
 
（三）任务维度：政府治理体系现代化与治理能力现代化并举 

新时期治理转型的任务维度是围绕新时期全面深化改革总的战略目标而定。《决

定》指出，全面深化改革的总目标是“完善和发展特色社会主义制度，推进国家治理

体系和治理能力的现代化”。政府作为全面深化改革的关键主体，为实现全面深化改

革的总目标，需要从政府治理体系与治理能力现代化建设两个任务着手提升推进政府

治理转型。同时，从上文对治理转型时期特征的分析也可以看出，很多治理转型中存

在的问题或是由政府治理体系不完善、或是由政府治理能力不足导致，这也催生了政

府治理体系与治理能力现代化建设的双重需求。 
有学者提出，政府治理在我国的语境下实质上是指行政系统作为治理主体，对社

会共事务的治理，其基本对象和内容是对自身、对市场及对社会实施的公共管理活动 ②。

十八届三中全会中则提到了政府“要加强发展战略、规划、政策、标准等制定与实施，

加强市场活动监管，加强各类公共服务提供。加强中央政府宏观调控职责和能力，加

强地方政府公共服务、市场监管、社会管理、环境保护等职责”③。无论是基于治理

对象和基本内容，还是基于政府主要职能领域，有效的政府治理转型都需要从治理体

系现代化与治理能力现代化两个维度着手。处于治理转型时期，我国的很多制度体系

还不够完善，仅仅靠提高治理能力，很容易造成忽视规则的“政治能人”的弊端，而

仅建设治理体系，忽视能力建设，又不能很好的将政府体制效能有效发挥，因此，应

该二者兼顾。 
政府治理体系现代化包括改革不适应实践发展要求的体制机制、法律法规，也包

括不断构建新的体制机制、法律法规，使政府管理制度更加科学完善，由此实现政府

                                                             
① 王浦劬.国家治理现代化理论与策论[M].北京:人民出版社,2016:132. 
② 王浦劬.国家治理、政府治理和社会治理的含义及其相互关系[J].国家行政学院学报,2014(03):11-17. 
③ 习近平.切实把思想统一到党的十八届三中全会精神上来[N].人民日报,2014.1.1. 
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治理制度化、规范化、程序化 ①。 
政府治理能力现代化主要是政府改革、完善、创新、落实和执行政府管理体制机

制的能力提升。表现为行政领导能力、行政决策能力、行政执行能力、行政监督能力

等。 
 
（四）路径维度：内外、上下、左右 

如上文所述，地方政府治理转型涉及的治理对象与内容包含了自身、市场与社会，

涉及的职能领域包含了公共服务、市场监管、社会管理、环境保护等。要想实现政府

治理的有效转型，并非是单一的、独立的推进某一个领域的内容就可以，即便是政府

治理体系与能力建设也是要渗入到千头万绪的具体对象与内容以中。所以，实现政府

治理转型的路径维度应该是系统的、整体的和协同的，即同时处理政府治理的“内外”、

“左右”、“上下”的职能关系。 
“内外”关系主要是指政府与市场、政府与社会的职能关系。政府治理转型的一

个重要任务就是正确处理好政府与市场、政府与社会之间的关系，做好“放权”和职

能“归位”，将原本属于市场和社会的职能逐步归还给市场和社会，减少经济审批权

就是政府简政放权的改革的典型。 
“左右”关系主要处理的是政府横向职能部门之间、平行地方政府之间的协调与

合作问题。这是政府治理转型时期另一个关键议题，很多时候政府面临的治理问题并

非是单一职能部门所能解决，甚至并非一个地方政府能够解决，典型的如环境治理问

题。各个职能部门、或者整个区域的地方政府之间是否能够形成有效的联动机制，达

成有效的职能协调与合作便成为有效治理的重中之重。大部门制改革、区域一体化发

展都是“左右”关系调整的重要表现。 
“上下”关系主要是处理中央政府与地方政府之间的关系。十九大报告中提到了

“赋予省级及以下政府更多的自主权”，在前文论述中也提到了地方政府当前所处的

一种非独立的主体地位所带来的各种弊端。整体而言，“上下”关系的调整是要解决

当前地方政府治理中所存在的权责配置失衡的问题。当前，上下关系中存在的一个最

重要的问题就是高层政府往往能够获得更丰富的资源（包含权力资源、财力资源和人

力资源等等），但却将很多责任却推卸给低一级的政府，导致低层级政府往往是“事

权”过多，资源不足以支撑其所承担的责任。这种纵向之间的权责不平衡是上下关系

需要解决主要问题。 

四、治理转型视域下地方政府效能评价的应然转变 

从第一章对政府效能评价相关理论论述可知，政府效能评价作为一种治理工具具

有动态性，随着环境变化而不断变化，目的是为政府治理提供有效的评价信息，帮助

政府治理提升获得最亟需的信息，进而促使政府调整治理方式，达到有效治理。新时

                                                             
① 王浦劬.论新时期深化行政体制改革的基本特点[J].中国行政管理,2014(02):6-14. 
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代具有新的特征，对政府治理提出了新的要求。政府治理需要随着社会主要矛盾变化、

治理战略目标的变化而做出相应的转型，这一阶段的政府效能评价则需要紧跟政府治

理转型步伐做出相应的调整，才能够成为一个有效的治理工具。 
 
（一）政府效能评价价值取向应体现政府治理转型的价值取向 

如前文所述，治理转型背景下政府治理坚持的是经济发展效率与社会公平公正兼

顾的价值取向。治理转型视域下的政府效能评价的价值取向需要与之相适应。 
价值取向是影响政府行为及其效能的重要因素。政府效能评价的价值取向如同指

挥棒，指向何处，政府就会朝什么方向运行，直接影响着政府的运行方向，影响政府

工作的范围、内容和重点 ①。以往片面的政绩价值观念，导致很多地方政府将发展简

单与经济增长等同，采取各种手段，追求GDP增长率，其结果是经济发展与社会发展

严重失衡，且造成了严重的环境污染和资源浪费。进入新世纪，随着科学发展观的贯

彻落实，诸多地方政府开始调整发展思路，将全面协调和可持续发展提到了重要议事

日程。进入新时代，全面深化改革的目标是“坚持和完善中国特色社会主义制度，推

进国家治理体系与治理能力现代化”。这是一种全局性、全面性和彻底性的治理转型

要求，治理转型的价值取向是经济发展效率与社会公平公正兼顾，政府效能评价的价

值取向必须紧随这一价值取向进行调整。 
经济发展效率的价值取向决定了政府效能评价中经济性与效率性仍然是不可或

缺的价值取向。经济性强调特定产出的投入最小化，效率性强调最小的投入产出最大

化，主要是从完成预定绩效的时间、人力和其他成本等方面来考察。对政府治理层面

而言，经济性与效率性主要是指政府投入一定数量的资源（财政、人力、其他）所生

产和提供的公共产品/服务及特定职能目标实现的情况。行政过程中浪费与低效的政府

一定不是有效能的政府，更无法称得上是现代化政府。我国与现代西方国家的一个不

同之处是，现阶段“仍旧是并将长期处于社会主义初级阶段的国情，是世界上最大发

展中国家的国际地位没有变”。这使政府治理中仍需要关注经济增长需求，这就离不

开经济性与效率性的评价价值导向。然而，经济性与效率性只是从技术角度来评估投

入与产出的比例问题，不涉及到具体的产出是否与真正的满足需求或目标相联系。如

果只从经济性或效率性来探讨政府效能问题，就会产生“有效率的做了很多无用之事”

的不良后果。因此，价值导向中还必须考量到“做正确的事情”，即效果性。效果性

与治理目标相结合来考量政府治理在多大程度上符合或者达到了预期的职能设定或

治理目标。效果性更多地同作用和影响相联系，抛开无益的投入部分或者无用的产出，

而是关注最终多大程度上是“有益”的作用与影响部分。治理转型阶段，很多领域的

制度规范都还处于缺位状态，这是一种制度的“空窗期”，容易导致政府行为走向歧

途，做很多无用功，效果性是当前转型阶段必须设立的一种效能评价价值导向。 
此外，社会公平公正的治理转型价值取向又决定了在政府效能评价中必须考虑到

                                                             
① 薄贵利.政府绩效评估必须确立正确的价值导向[J].国家行政学院学报,2007(03):50-52+89. 



东北师范大学博士学位论文 

58 
 

公平公正价值取向。与经济性、效率性与效果性相比，公平性是更高层级的治理理念。

它将政府效能评价从技术层面、目标层面上升到公共性层面。政府作为公共组织其行

为直接影响公共利益，如政府的财政税收政策、社会保障政策直接影响着不同人群之

间的分配机制。十九大报告提出了“建设人民满意的服务型政府”价值理念，因此，

政府效能评价必须要考量政府治理结果对于不同人群分配机制的合理，最大化人民的

满意度。  
 
（二）政府效能评价内容应体现治理变革的具体维度 

政府效能评价什么的目的是为了控制、激励进而提高什么。处于转型时期的治理

变革取得的效果如何，直接决定了治理战略目标能否实现，所以这一阶段的政府效能

评价还需要体现治理变革的过程，抓住治理变革的主要维度，将治理变革的主要维度

纳入政府效能评价的内容中。 
与已经实现政府治理体系与能力基本现代化的前提下注重结果导向的政府绩效

评价不同，在治理转型期，很多政府职能转变尚未完成，政府与市场、政府与社会的

边界尚不清晰、政府角色定位尚不明确。在这种情况下，评价内容如果只关注政府治

理的结果，会忽视很多亟需关注的政府治理变革绩效问题，如革新性、适应性、法治

性、规范性等，尽管这些内容并非直接与绩效结果相关，但是却与治理变革的过渡性

进展紧密联系。因此，治理转型时期的政府效能评价内容除了关注结果性评价内容维

度，还需要加入适用于过渡转型期的、促进政府治理变革的过程性评价内容维度。 
 
（三）政府效能评价主体应适应治理转型期治理主体的能力现状 

政府效能评价主体满足三个条件才称得上有效的评价主体，一是有机会参与，二

是有能力参与，三是参与作用得到有效发挥。治理转型期的一个重要特征是新的治理

任务已经形成，而与之相匹配的治理能力却正在形成过程中。尽管我国的治理转型目

标是要实现治理体系与治理能力现代化，但是治理转型过程仍旧是治理体系与治理能

力现代化程度不高的现状。政府效能评价作为一种管理工具，其完美、有效应用并不

是一蹴而就的，而是需要依据现实情况进行适当改造。尽管从理论层面而言，政府效

能评价的理想状态是多元主体的有效参与，但是在实践中，很多情况下，多元参与是

不现实的，或者说难以有效实施的。在这种情况下，如果盲目的追求理想而忽略现实，

会导致效能评价设计不正常超前而无法应用，或导致应用中空有精致外表而缺失精神

实质。 
新时代的治理变革过程中，不同治理主体承担任务所占的比重，在某种程度上揭

示了不同治理主体在治理变革中参与机会、参与能力以及参与作用的比重。可以说在

治理转型期，政府作为主要的治理主体仍会作为政府效能评价的重要主体，但是这并

不意味着应该放弃追求政府效能评价的多元化主体参与，只是当下有效的政府效能评

价主导仍是政府。所以，转型变革时期的政府效能评价，应该聚焦的不是不切实际的
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拉入公众、非政府组织进行所谓的“公众评议”或者“第三方评估”，而应该聚焦的

是如何在政府主导政府效能评价的既定局面下最大限度的增强效能评估的客观性与

科学性，然后在此基础上探讨如何适度的、切实的、有效的加入政府外因素对政府效

能评价的影响。 
 
（四）评价方法应恰适的主客观相结合 

与评价主体和评价内容相联系，治理转型要求地方政府效能评价的方法应该是恰

适的主客观结合。一般而言，学者们更加认同的是客观评价方法，认为客观评价方法

够得出更加客观的评价结果。但不同的评价内容所适应的的评价方法是不同的，不同

的评价主体所擅长的评价方法也是有差别的。如前文所述，治理转型时期需要加强对

地方政府在制度建设、改革进程方面的评价，这些方面的评价远非是客观数据及其相

对应的客观方法所能反映的。制度的规范性、政策执行的公正性以及公众参与的充分

性等等治理变革评价内容的维度，都更加适用于一种主观的和定性的评价。因而，在

治理转型视域下，应该结合评价主体与评价内容的实际状况来选择合适的主客观评价

方法相结合，最大限度的提高评价的可行性与科学性。 

五、治理转型期地方政府效能评价的现实基础分析 

对当前治理转型时期地方政府效能评价的现实基础进行分析，了解其动力机制与

阻力因素，为促进政府效能评价转型提供现实信息。 
 
（一）治理转型期地方政府效能评价动力机制分析 

政府效能评价的动力机制是指推行政府效能评价的各种正向力的集合体。治理转

型时期，我国地方政府效能评价的动力机制主要包含公众的推动、中央政府的权威导

向和相关制度法律的保障三个方面。 
1.公民对政府效能评价的推动 
公民是公共物品与公共服务的终端消费者，能切身感受到政府工作效能。不同时

空条件下，公众对政府的效能要求是动态变化的。在民主发展的不同阶段，公民对政

府的期望和要求不一样。“在民主启蒙时期，人民只要求取之于民的限度，过此限度，

人民有权利拒绝，至于取之于民的如何花费，人民很少过问。随着社会的发展以及人

民的民主意识增长，他们逐渐要求一切取之于民的，必须用之于民，否则，人民就要

求他负政治责任；随着社会和民主权利的进一步发展，人民的要求更进一步，要求政

府将一切取之于民的，必须经济有效地用之于民，用于民而不经济，用于民而没有达

到人民预期的效果，政府仍要负责”①。治理转型期，我国公众对政府工作的关注日

益增强，比起最初完全信任政府的“愚民”状态，当前民众正通过各种方式参与到公

共治理中，通过各种渠道向政府提出意见与建议。而政府逐渐开放的官民交流渠道，

                                                             
① 文硕.世界审计史[M].北京:中国审计出版社,1990:414. 
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如网上留言、在线交流等举措，也使得公众的意见与建议能传达到政府的政策议程中

来，大大拓展了公众发声的渠道。随着经济社会发展，社会节奏的加快，各行各业的

的工作效率都在提升，但政府行政管理的诸多领域，由于改革的滞后以及监督的匮乏，

不断出现一系列行政低效的现象，如文山会海、推诿扯皮、相互掣肘等。这些问题逐

渐引发社会与公众的不满。公众呼吁负责任、讲效率、回应性强的政府。政府效能评

价是理论界公认的可以用来监督、控制和激励政府效率提升的一种重要管理工具，公

众出于对政府效能提升的期待，大力支持政府效能评价的举措，有利地推动了政府效

能评价的实践发展。 
2.中央政府推进人民满意的服务型政府的权威导向 
党的十八届三中全会提出了建设“法治政府和服务型政府”，党的十九大报告提

出了“建设人民满意的服务型政府”，人民是否满意成为服务型政府建设成效的一个

重要标准，这一改革价值取向也充分表明中央政府对于汇集民意、顺应民心的决心。

我国现行体制下，中央政府对各级地方政府一直保持着强大的控制性权威，地方政府

也会积极响应中央政府的导向，采取有力措施，建设服务型政府。政府效能评价能有

效促进公众参与到公共事务管理，推动政府信息公开，促进政府效能提升，进而更好

的服务民众，使民众满意政府的治理效能。从这层意义上，中央政府的强大权威压力，

能够促进政府效能评价这一管理工具被地方政府广泛采纳与实施。 
3.政府效能评价相关法律制度的保障 
随着我国政府治理改革的推进，治理工具的引进与创新，近年来推动政府效能评

价的相关法律、规章等制度正逐步完善，有力地保障了政府效能评价的实施。如 2006
年颁布实施的《中华人民共和国公务员法》对我国公务员的录用、考核、职务任免、

职务升降、奖励与惩罚等方面做了规定，促使各级政府贯彻实施针对公务员的各项绩

效考核措施。2008 年 5 月 1 日开始实施的《中华人民共和国政府信息公开条例》（以

下简称《条例》）从行政法规的高度明确要求“行政机关应当及时、准确地公开政府

信息” ①，并且对政府信息公开的具体范围、方式、程序及监督与实施等方面做出了

详细的规定，可以说这是第一部关于保护公众知情权的法规。政府信息公开为政府效

能评价提供了前提与基础，可以形成“以评估推动公开，以公开促进评估的良性循环”②，

这些法律制度的推出客观上保障了地方政府效能评价的有效实施。  
 
（二）治理转型期地方政府效能评价阻滞因素分析 

尽管治理转型时期一些因素为政府效能评价发展提供了动力，但仍存在诸多由于

路径依赖而残存传统不利因素对地方政府效能评价的发展形成了阻碍。 
1.传统文化的影响 
传统文化是中华民族和中国文化发生、演变历史的“记录者”，同时也是将时代

                                                             
① 中华人民共和国政府信息公开条例.参见中国中央政府网站 http://www.gov.cn/xxgk/pub/govpublic/tiaoli.html 
② 王明杰,闫丽.政府绩效评估的动力机制[J].求索,2009(04):79-80. 
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相传的思维方式、价值观念、行为准则、风俗习惯等印刻在国人血脉中的“渗透者”。

从这个意义上而言，传统文化不可避免的会影响到政府效能评价在中国的实践，这种

影响不仅有积极层面的，也有消极层面的影响。消极因素的影响主要有三个层面。 
一是传统观念加强了政府效能评价中的政府本位。传统观念中的一些要素，如以

民为本、以法治国、注重德行等观念对于当今的政府治理有着积极的影响，也在政府

治理中被采纳。但也有一些愚民思想对当前政府治理存在消极的影响，如《论语•泰
伯》中的“民可使由之，不可使知之”①。这段话的意思是让民众知道这样做就可以

了，但是不用让他们知道为什么这样做。《老子》第十九段中说：“绝圣弃智，民利百

倍；绝仁弃义，民复孝慈；绝巧弃利，盗贼无有。”②从另一个层面阐述愚民主张，意

指放弃智慧和科学，对于社会而言是有利的。《道德经》中更加直白的提出其愚民主

张：“古之善为治者，非以明民，将以愚之”③。这种长期以来的愚民文化根源，加之

中国自古以来文化所具有的封闭型和内敛性，导致历代政府都通过信息控制来保持政

府的合法性，而这种信息控制与信息不对称，在很长时期内被公众视作理所当然，这

对于当今中国公众参与国家治理具有的极大的消极影响。很多公众仍旧持有一种“肉

食者谋之，又何间焉”的心态，除非涉及其自身利益，否则会“事不关己高高挂起”。

这对于当前想要推进一种信息公开、公众参与的客观的、科学的政府效能评价而言，

不得不说是一种文化根源上的阻力。一方面是处于优势地位的政府部门在推进政府效

能评价过程中，不会将社会公众利益放在首位，而处于信息劣势和并不热衷参与的公

众客观上又助长了这种“官本位”行为，导致政府效能评价的出发点和归宿发生偏差。

另一方面，政府与公众主体势力的巨大落差也不利于政府效能评价实践的制度化，政

府“一家独大”的现象极有可能会导致“一言堂”等主观能动性发挥过多，不利于政

府效能评价朝着规范化和制度化发展。 
二是“官本位”思想对多元治理工具的排斥。“官本位”思想在我国的行政文化

中源远流长。等级森严、尊卑有别等封建官僚体制特征所昭示的是一种官权越大，地

位越显赫，说话越有分量，越不容置疑的上下隶属关系。对下级官员而言，上级官员

是其官运和命运的决定者，所以听命于上级政府是必然选择。这就造成了一种长官意

志超越规则和秩序的行政文化。尽管我国经历几十年的治理变革，很多传统治理弊端

逐渐减弱，但并未根除。在很多方面还是存在着“官本位”、“人治”思想的残留物，

尤其是在对政府的监督管理中，很多地方政府仍持保守态度，对于公众监督政府这样

的逻辑不适应或不愿接受。所以对于公开信息、接受公众监督等体制机制的建设从内

心而言是抵制的，或者是言不由衷，走形式的，这种“唯权”、“唯上”的“官本位”

特征注定与政府效能评价这样一个多元治理工具相冲突。 
2.错误政绩观念的路径依赖 

                                                             
① 参见《论语·泰伯》. 
② 参见《老子》第十九段. 
③ 参见《道德经》第五十五章. 
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从建国初期的“赶超式发展”到改革开放后确立的“以经济建设为中心”，多年

来形成了地方政府实际工作中的“唯 GDP”政绩观，这种政绩观导致了地方政府在发

展经济过程中忽略了资源、环境和民生。 
一方面是错误的政绩观念。长久以来的“唯 GDP”的粗放型发展模式所形成的工

作关系和思想观念，导致政府很难适应政府效能评价的要求。直接的表现就是很多地

方政府在开展政府效能评价实践中，仍然是将传统的目标责任制简单嫁接，存在重数

量轻质量、重速度轻效益等现象，大搞“政绩工程”、“形象工程”等。当经济增长、

社会稳定等压力与政府效能评价的管理理念发生冲突时，政府很轻易的就选择了前者

而非后者，很多时候政府效能评价沦为了单纯追求经济增长的“指挥棒”，政府效能

评价的理念和机制不能有效的发挥作用，陷入左右为难的尴尬境地。另一方面是地方

政府竞争压力下的政绩冲动。竞争压力有来自区域竞争导致的各个地方政府之间的经

济发展的竞争，也有来自官员彼此之间出于对升迁的追求而形成的追求个人政绩的竞

争压力。另外，任期不确定性也加剧了地方政府官员强烈地追求政绩的冲动，以寻求

更大的政治资本。这就不可避免的造成地方政府官员急功近利和短视行为，为了在任

期内获得显著的绩效，不顾长远利益、不惜牺牲环境、资源和公众利益而寻求个人任

期内的显著政绩。在上述错误政绩观的促动下，政府效能评价工具的运用必然会出现

与工具初衷大相径庭的实践，甚至说政府效能评价工具会被扭曲成为他们追求错误政

绩观的“帮凶”。 
3.制度保障的不足 
政府效能评价是一项系统的工程，如果想要深入的推进，必须有强有力的制度保

障。从西方发达国家政府绩效评价的实践中也可以看到，除了领导的推动外，更重要

的是政府绩效评价的制度化水平较高。例如，美国的政府效能评价有《联邦政府生产

率测定方案》和《1993 年政府绩效与结果法案》。与政府效能评价先发国家相比，我

国地方政府效能评价的实践多处于自发和随机状态，缺乏法律支撑，多是以党委、政

府的“红头文件”形式推进，没有形成制度化安排。尽管很多地方政府结合本地实际

进行了政府效能评价的探索，但没有制度化的持续性安排，随意性较强，往往对领导

者的依赖性较强，这也容易导致“人走政息”的现象，导致政府效能评价缺乏长效机

制，可持续性差。此外，从全国范围来看，缺乏系统的和全国性的政府效能评价体系

或全面的、系统的指导性文件纲要。制度保障不足一方面无法保证政府绩效评价的连

续性与连贯性，另一方面又导致政府绩效评价中标准、程序、方法和内容随意性，不

规范的现象，影响政府效能评价的最终效用。 

六、本章小结 

治理转型是漫长的过程，从我国纵向发展历史来看，现阶段我国治理转型处于新

时期社会转型的新阶段，其战略目标是实现国家治理体系与治理能力的现代化，是治

理转型的关键点；从国际横向对比而言，当前我国的治理转型是经济、政治、文化的
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三重转型，所具有的复杂性、异质性和矛盾性是世界上任何国家都不曾经历的。在这

样的治理转型背景下，我国地方政府治理呈现出治理动机矛盾性、治理主体地位的非

独立性、治理行为的冲突性以及治理方式的过渡性、治理能力的非均衡性等特征决定

了当前政府治理转型的主要维度有：经济发展效率与社会公平正义兼顾的价值维度、

法治政府与人民满意的服务型政府有机结合的目标维度、政府治理体系建设与治理能

力建设并举的任务维度以及内外、上下、左右的路径维度。政府治理转型特征也召唤

着政府效能评价应该紧跟时代步伐，为治理变革所用，成为有力推动治理转型的治理

工具。治理转型对政府效能评价的应然需要包括：政府效能评价价值取向应体现政府

治理转型的价值取向，政府效能评价内容应体现治理变革的具体维度，政府效能评价

主体应适应治理转型期治理主体的能力现状，评价方法应该恰适的主、客观相结合。

同时，尽管治理转型为政府效能评价实践提供了一些有利条件，如公众的推动、中央

政府的推动和相关制度的保障，但是还存在着传统消极文化影响、错误政绩观念的路

径依赖以及制度保障不足等阻滞因素。 
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第三章  实然状态：我国地方政府效能评价的实施现状 

 
“现在是过去之幼儿，又是未来之父母”①。治理转型对地方政府效能评价提出

了新的要求，地方政府效能评价应该努力地去适应时代的需求进行调整。在提出新的

分析框架之前，有必要首先来审视一下当前我国地方政府效能评价的实施状况，只有

充分认识和分析当前状态，才能有的放矢的将调整策略融入到新的分析框架构建中。 

一、我国地方政府效能评价的实践历程回顾 

“历史是至关重要的。它的重要性不仅仅在于可以向过去取经，而且还因为现在

和未来是通过一个社会制度的连续性与过去连接起来的。今天和明天的选择是由过去

决定的，过去只有在被视为一个制度演进的历程时才可以理解”②。因此，探寻当前

我国地方政府效能评价实践与未来发展之前，有必要回顾历史的实践历程。20 世纪

90 年代以来，我国开始关注西方政府绩效评价的理论与实践发展，并逐步以推进政府

机关效能建设为突破口，创新和发展政府绩效评价和管理，取得了一系列的有益探索。

学界比较公认的我国政府效能评价/绩效评价发展阶段的划分是20世纪80年代初的起

步阶段，20世纪 90年代至 90年代末的探索阶段，以及 21世纪以来的深化发展阶段 ③。 
 
（一）起步阶段：20 世纪 80 年代初期至 90 年代初期 

从严格意义上讲，这一时期真正意义上的绩效评估并没有在中国的行政机构开展。

但作为其前身，主要有两种形式：“目标责任制”和“效能监察”。 
目标责任制的开端是 1982 年劳动人事部下发《关于建立国家行政机关工作人员

岗位责任制的通知》和 1984 年中国中央组织部、劳动人事部联合下发《关于逐步推

行机关工作岗位责任制的通知》，要求各级行政机关都要制定岗位责任制，将岗位责

任制同考核制度、奖惩制度以及工资制度结合，这两个通知的贯彻主要是为了规范党

政干部的工作行为以及加强党的干部管理。随后在岗位责任制的基础上，逐步发展为

目标责任制，目标责任制的主要依据是目标管理理论，是目标管理理论与技术在中国

的本土化实践。其基本内容是包括组织目标的制定、组织目标的分解、岗位目标的设

定、目标进程的检查与控制、最后目标的完成情况以及新一轮的目标设定的循环过程。

在党政部门的大力推行下，许多省（直辖市、自治区）出台了相关的制度规范，如 1991
年北京市发布《党政机关目标管理岗位责任制试行方案》，同年，山西省也制定了《机

关目标管理岗位责任制试行办法》，1992 年四川省发布了《四川省人民政府目标管理

细则》等。据不完全统计，截止 1998 年，全国有 23 个省（直辖市、自治区）实行了

                                                             
① 金耀基.从传统到现代[M].北京:中国人民出版社,1999:83. 
② 道格拉斯·C·诺斯.制度、制度变迁与经济绩效[M].刘守英译.上海:三联书店上海分店出版,1994:前言页. 
③ 周志忍.公共组织绩效评估:中国实践的回顾与反思[J].兰州大学学报(社会科学版),2007(01):26-33. 

https://book.douban.com/search/%E9%81%93%E6%A0%BC%E6%8B%89%E6%96%AF%C2%B7C%C2%B7%E8%AF%BA%E6%96%AF
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目标管理，90%以上地市级机关推行了目标责任制，有 100 多个城市实行了城市目标

管理。总体而言，这一时期目标管理责任制两个主要特点是自上而下推进和聚焦于经

济增长。中央和上级机关制定各项经济增长的目标，然后以指标和任务的形式分派给

下级单位，下级单位再分派给其下级单位，层次分解形成一个“目标金字塔”，这些

指标与任务的完成是考核政绩的主要依据，下级官员的升迁、奖惩都与下达的指标完

成情况挂钩。这一时期的聚焦于经济增长的目标责任制，极大地激发了地方政府发展

经济的动力，推动了中国经济的快速发展。然而，一些负面影响，如环境破坏、地方

债务等问题也给之后的发展埋下了隐患。 
这一时期另一个政府绩效评价的前身是效能监察制，监察的主体主要是纪检监察

部门，对象是党政机关和国有企事业单位，监察的内容主要集中于管理和经营中的效

率、效果、效益、质量等。后来，效能监察的基本职能被界定为“既包括效能监察，

又包括廉政监察”①。效能监察的主要目的是将“事后考核”前移到“事前监督”，做

到“防患于未然”，使被监察对象的工作能够仅仅贴近中央和上级部署的工作任务，

更好的为经济建设服务。从实践中来看，效能监察是一种问题导向的特殊评价形式，

这种问题导向一方面体现在效能监察的重点主要是集中于行政过程中的不规范行为、

滥用权力、作风问题等；另一方面体现在通过立案调查、受理投诉等方式开展效能监

察工作。 
 
（二）摸索阶段：20 世纪 90 年代初至 90 年代末 

这一时期政府评价考核的主要形式依然是目标责任制，同时受政府改革和国际经

验的影响，地方政府也探索了其他形式的政府绩效评价形式，其中比较突出是社会服

务承诺制和效能建设。 
社会服务承诺制的源头是英国的“公民宪章”运动。社会服务承诺制一般是指将

服务的内容、标准、程序、时限等向社会公开做出承诺，在社会的监督下组织实施，

违背承诺要承担法律和经济责任的一种机制 ②。政府社会承诺制主要有三个核心组成

部分：确认公众真实需求、设立和公开服务的标准、评价。如果最后的评价环节，组

织未达到应诺的标准，则需要接受处罚，并采取进一步的改进措施。社会承诺制的主

要目的是提高公共服务水平和公众满意度，其主要手段是加入公众监督。我国率先推

行社会服务承诺制的是烟台市，其做法得到中宣部和国务院纠正不正之风办公室的认

可，并在 1996 年在将其经验推广到全国。社会服务承诺制在本质上属于“底线评价”，

即只有服务供给低于原来设定的最低标准时，才会启动纠正及改进措施。 
效能建设工作是 20 世纪 90 年代由福建省漳州市开创，后来在省委、省政府的指

导和推动下，在福建全省乡镇以上各级机关和具有行政管理职能的单位全面开展。主

                                                             
① 参见 1989 年 12 月第二次全国监察工作会议内容. 
② 中国行政管理学会联合课题组.关于政府机关工作效率标准的研究报告[J].中国行政管理,2003(03):8-16. 
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要包括四方面的内容 ①：一是通过岗位责任制、服务承诺制、公示制等一些列制度建

设来明确工作职责、规范服务和管理要求，促进政府公开等；二是通过规范内部管理、

依法行政等程序性优化措施来提高工作效率；三是通过首长问责任制、否定报备制、

一次性告知制、限时办结制等措施来提高服务水平；四是应用考核结果，将考核结果

与干部任用等相结合，增强部门和工作人员的责任感和紧迫感。在具体的实践中，作

为政府效能建设的发源地，福建省的政府效能建设制度化水平也比较高，省效能建设

办公室与人事厅等联合制定了《机关效能建设工作考评试行办法》，并且随着社会发

展，效能建设的制度建设也不断调整。2013 年 11 月 29 日福建省第十二届人民代表大

会常务委员会第六次会议通过了《福建省机关效能建设工作条例》。不同于效能监察

的以问题为导向的评估，效能建设中的评估属于一种比较全面的评估，并且评价的主

体也逐渐宽泛，不再局限于纪检监察机关单一主体，而是融合了党政部门，并且也有

群众的监督与参与。 
 
（三）深化发展阶段：21 世纪以来 

    进入 21 世纪以来，随着市场经济改革、行政体制改革的不断深入，我国政府的

施政理念发生了变化，推动政府效能评估的模式、实施机制、关注重点和覆盖范围发

生了改变，这一时期的地方政府效能评价进入了新的一个发展阶段。 
在这一发展阶段，地方政府效能评价呈现出百花齐放的特征，不再是上述两个阶

段中仅存在一种或者两种主导的政府绩效评价模式，而是存在着各式各样的绩效评价

探索。中国行政管理学会将其概括为三种类型，一是普适性的政府机关绩效评估，二

是行业性组织绩效评估，三是专项绩效评估 ②。还有学者根据各地实践的情况将其分

为十种评价形态：岗位责任制和目标管理责任制、社会服务承诺制、效能监察、效能

建设、督查验收工作重点、公民满意度、经济社会协调发展导向、领导班子实绩考核、

公共支出绩效考评等 ③。同时，也有一些独居特色的地方政府效能评价实践，被学者

以地名命名，例如“青岛模式”、“甘肃模式”、“福建模式”、“珠海模式”、“杭州模式”、

“岳阳模式”等。这些异彩纷呈的地方政府效能评价实践展示出我国地方政府效能评

价尚处于探索与试点阶段。 

二、我国地方政府效能评价的现状分析-基于 227 份政策文本的分析 

如上文所述，进入 21 世纪以来，我国政府效能评价在地方政府层面有了纷繁复

杂的实践探索。很多学者也通过案例研究对某一地区的政府效能评价进行了细致的剖

析，本部分的内容无意于对单一案例的简单描述，亦不想从全国各地选取几个案例进

行描述，而是想对当前中国地方政府绩效评价体系的发展进行的系统的、全面的和客

观的描述：系统性体现在对政府效能评价的体系进行整体的描述，而非对某个要素的

                                                             
① 方慧.我国政府绩效评估发展历程述评[J].财会通讯,2009(15):154-156+160. 
② 中国行政管理学会联合课题组.关于政府机关工作效率标准的研究报告[J].中国行政管理,2003(03):8-16. 
③ 我国各地政府绩效评估的实践与发展[EB/OL] http://politics.people.com.cn/GB/8198/140124/140126/8445204.html 
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单一描述；其全面性体现在对全国 31 个省（自治区、直辖市，不包含港澳台地区，

下文不再提示）的实践状态进行分析，而非对某个省份的描述；其客观性表现在应用

内容分析法进行定量的统计分析，而非简单的定性描述。 
 
（一）分析方法与数据来源 

1.分析方法和数据来源 
本部分选取分析方法为政策文本分析法，包括政策文本的计量分析法和政策内容

分析法两个部分。政策文本的计量分析是对政策文本的外部属性特征的研究，透过对

政策文本的发文时间、发文主体、主题词等特征进行计量分析，来揭示政策演化的逻

辑和路径，为进一步进行文本内容分析提供较为显著的外部属性基础 ①。文本分析法

享有“从公开中萃取秘密”的盛誉，是一种研究者通过对公开文献的显性内容的特征

的系统、定量分析的专门方法 ②，通过分析得到与研究主题相关的潜在内容的特征的

推论，是一种基于定性分析基础上的定量分析方法，其基本做法是把文字、非定量的

有价值的内容和信息转变为定量数据，以此来分析内容和信息的一些特征 ③；其基本

分析单元是可公开看到的文本，可以是政策文本、文献文本等；其主要目的是要分析

清楚或者测度出文本内容中有关研究主题的、本质性的事实以及与之关联的发展趋

势 ④。内容分析法的独特优势，可以协助我们从公开的政策文本和案例文本中获取对

当前我国政府效能评价实施的实然状态及发展势态。 
之所以要选用政策文本分析法，是因为政策文本代表了当前我国地方政府效能评

价实施的制度安排。如果想从全局上把握当前政府效能评价的实践现状，必须对全国

范围内政府效能评价实践的状态有一个普遍性的了解。单案例或多案例研究都无法呈

现当前中国政府效能“普遍化”的实践状况，而对政府部门、公民个人或者其他主体

的调研也仅能获取某一方面的个人感受，却非客观的和全局性的数据。相较于上述途

径，政策文本分析可以较为客观的呈现当前各个省份政府效能评价实践的现状。一般

而言，公共政策是一系列谋略、法令、措施、办法、方法、条例的总称,它是国家机

关、政党及其它政治团体在特定的时期为实现或服务于一定社会政治、经济、文化目

标而采取的政治行为或制定的行为准则 ⑤，而政策文献则是“政策思想的物化载体、

是政府处理公共事务的真实反应和行为印迹，是对政策系统与政策过程客观的、可获

取的可追溯的文字记录。”⑥。政策文本分析正是基于对当前政府行为指导准则的一种

分析，可以判定当前我国地方政府效能评价的整体实施状况。 
2.数据来源 
政策文本的分析样本为 31 个省份，其中政策文本来源主要是通过官方网站和媒

                                                             
① 黄萃,任弢,张剑.政策文献量化研究:公共政策研究的新方向[J].公共管理学报,2015,12(02):129-137,158-159. 
② 卢泰宏.信息分析法[M].广州:中山大学出版社,1988.6. 
③ Krippendorff K. Content analysis: An introduction to its methodology[M]. Sage, 2004. 
④ 李钢,蓝石.公共政策内容分析方法:理论与应用[M].重庆:重庆大学出版社,2007:4. 
⑤ 陈振明. 政策科学—公共政策分析导论[M].北京:中国人民大学出版社, 2011:59. 
⑥ 李维丽. 政府红头文件若干法律问题研究[D].山东大学,2010. 



东北师范大学博士学位论文 

68 
 

体获取：在省级政府官方网站、新闻媒体等网络平台通过“绩效评价”“绩效管理”“政

府效能”“效能督查”“效能评价”等模糊检索，检索省级政府及相关省级部门颁发的

与政府效能评价相关的法规、规章等政策文本，政策文本采集的标准有三个：一是相

关性原则，即政策文本与政府效能评价紧密相关；二是规范性原则，即仅选用省级地

方政府正式颁布的法律、行政法规、部门规章和地方法规四种政策类型；三是内容完

整性原则，只有标题，搜索不到完整内容的政策文本会影响内容分析的完整性，予以

剔除。通过搜集，一共获取省级政策文件 227 份（完整政策文件列表见附录一）①，

这些文本的时间跨度是 2004 至 2017，但是大部分是集中于 2011 年之后 ②。 
 
（二）分析结果：地方政府效能评价的现状分析 

 1.31 个省份政策文本的计量分析 
在正式进入内容文本分析之前，首先对搜集到的 227 份政策文本做计量分析，整

体把握政策文本的省份、年度、主体等特征，并借此进一步筛选政策文本，为更精确

的政策内容分析奠定基础。 
 （1）地方政府效能评价政策文本时间序列分析 
   时间序列分析是“揭示事物演变规律，预测事物未来发展趋势的方法体系”③，

如图 3-1 所示，随着政府改革的不断深化，以及各级政府对政府绩效评价的日益重视，

地方政府效能评价的政策出台也呈现出阶段性特征： 
  第一个阶段是 2009 年之前的地方自主出台政策阶段。这一阶段仅有极个别省份

自主出台了政府效能评价的相关政策文本，中央层面尚未出现相关的推动政策文本。

这些零星的省份主要集中于珠三角和长三角改革前沿地区。如广东省 2004 年出台了

《广东省财政支出绩效评价试行方案》，浙江省出台了系列财政支出绩效评价的文本，

如 2005 年的《关于认真做好财政支出绩效评价工作的通知》，《浙江省财政支出绩效

评价办法（试行）》以及 2008 年的《关于加强财政支出绩效评价结果应用的意见》。 
  第二个阶段是 2009 至 2010 年的逐步发展阶段。这一阶段除了上述广东省、浙江

省之外，其他省份也逐步出台了相关的政府绩效评价政策，这些政策不仅仅聚焦于财

政支出绩效评价，还包括政府机关绩效管理、效能建设等文本，如北京市 2009 年《北

京市市级国家行政机关绩效管理暂行办法》，四川省《四川省人民政府部门绩效管理

办法（试行）》、《四川省社会稳定风险评估暂行办法》，福建省《中共安徽省委、安徽

省人民政府关于深入推进省直机关效能建设的若干意见》等，这一时期也没有从中央

到地方自上而下的推动文件，仍属于地方政府的自主探索阶段。 

                                                             
① 筛选文本过程中去掉了“政府网站绩效评价”、“政府绩效评价结果通报”两个主题的内容。一方面由于政府网

站绩效评估属于专业性电子政务的评价，与本部分研究目的无关，另一方面绩效结果通报不涉及具体的制度、

机制设计与指导，一般是比较简单的某个单位为优，某个为良，没有太多有价值的文本，因此上述两个主体的

政策文本剔除在外。 
② 2011 中央发布《关于开展政府绩效管理试点工作的意见》，政府效能评价地方政策文本逐步开始发展。 
③ 范逢春.建国以来基本公共服务均等化政策的回顾与反思: 基于文本分析的视角［J］．上海行政学院学报，

2016(01) : 46－57 
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第三个阶段是 2011 年至 2014 年的中央推动、地方响应阶段。随着政府改革持续

深入，地方政府在政府绩效评价方面的实践也逐渐增加，更高层次对政府绩效评价的

肯定与推动势在必行。2010 年、2011 年中央层面政府部门逐步开始出台相应的文件，

如民政部 2010 年出台了《社会组织绩效评估管理办法》、纪检监察部 2011 年出台了

《关于开展政府绩效管理试点工作的意见监发》财政部 2011 年出台了《关于推进预

算绩效管理的指导意见》、国土资源部 2011 年出台了《国土资源部关于开展绩效管理

试点工作的通知》等。在中央层面出台相关政策后，省级政府及对应部门也相应的出

台具体的政策文本，所以，2011 年各个省份有关政府效能评价的政策文本急剧增加，

在接下来的 2012、2013、2014 年里，尽管政策文本数量没有 2011 年数量多，但是也

处于高数量发展阶段。 
  第四个阶段是 2015 至 2017 年的全面发展阶段。自十八大，十八届三中全会后，

我国政府治理变革进一步深入，中央政府大力推进政府绩效管理，省级政府也相应中

央号召，积极推动和发展本地区的政府绩效评价，出台了进一步的政策文本。这一时

期的政策文本就全国范围来看，各个省份均有涉及；就内容而言，尽管财政支出仍旧

占据主导地位，但是其他领域的，如农业发展、政府部门、教育发展等领域也逐渐开

始出现。本文认为这一时期是处于并将在未来一段时间都将受到政府治理转型的影响

也发生从理念到内容的系统变革与转型。 

 
图 3-1 ：政策文本数量年度数量汇总 

 
    （2）地方政府效能评价政策文本省份数量汇总分析 

对各省份政策文本数量进行描述性统计分析，结果如表 3-1 所示，31 个省份平均

政策文本数量为 8（计算结果是 7.32），其中，最大值是 15，最小值为 2。各省政策文

本的具体分布如图 3-2 所示，其中，湖北省在 2004 到 2017 年出台的关于政府效能评

价政策文本的数量最多，为 15 条，河南省和贵州省出台的文本政策的数量最少，为 2
条。大于（等于）平均文本数量的省份为 12 个，约占总数的 39%。依次为：湖北省

（15）、陕西省（13）、四川省（12）、江西省（12）、湖南省（10）、河北省（10）、安

徽省（9）、辽宁省（9）、青海省（9）、吉林省（8）、内蒙古自治区（8）福建省（8）。
政策文本数量在一定程度上反映了地方政府对政府效能评价的重视程度。 
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表 3-1 各省份政策文本数量的描述性统计 
 平均 中位数 众数 区域 最小值 最大值 求和 观测数 

 7.32 7 7 13 2 15 227 31 

 

 
图 3-2: 31 个省份发布的政策文本数量汇总分布 

 

 （3）发文机构的政策文本分布分析 
  从发文机构来看，主要集中于财政厅，为 98 份，此外人民政府（人民政府办公

厅）也比较突出，为 60 份。其他部门的政策文本数量都比较少。原因是近年来从中

央到地方推进的预算绩效评价和管理制度逐步形成，31 个地方政府几乎全部都出台了

与预算绩效管理相关的政策文件，而相比于预算绩效评价，其他部门如教育、农业等

部门相关的经费投入与产出评价也主要是从专项资金、预算入手，所以其相关的文件

也都由财政厅出台。 

图 3-3：不同主体政策文本发布数量汇总统计 
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    2.政策文本的内容分析 
    内容分析的前提是要了解想要通过对政策文本内容分析获取什么信息，达到什么

研究目的。本章需要考察当前我国地方政府效能评价对政府治理转型的回应情况。政

府效能评价体系的主要组成部分包括政府效能评价的价值取向、评价内容（指标体系）、

评价主体及评价方法，我们对政策文本内容分析也从这几个方面着手进行分析。 
通过上文对地方政府政策文本的计量分析，我们对政府效能评价相关的政策文本

的外在属性有了大致的了解，在统计分析这些外在属性时，也为这部分的文本内容分

析提供了筛选依据：一是时效性，即剔除陈旧过时的政策文本，由于上一部分涉及到

时间序列分析，需要保留每个年份发布的政策文本，而这一部分是对文本内容进行分

析，必须保证内容的时效性，因此，需要选取政策文本的最新版本。二是整体性，即

针对政府部门的整体评价，从计量分析的标题中可以判断一些政府政策文本是针对特

定的项目、特定的部门的评价，由于本文要研究的是政府部门整体的评价，所以剔除

掉针对特定项目、特定部门的政策文本。三是完整性，即信息的完整性，研究目的是

对整体的政府效能评价体系进行剖析，而不是某个要素的剖析，所以保留下来用于内

容分析的政策文本尽量包含政府效能评价的全部要素。最后，共筛选出 24 个省份 26
份符合上述标准的政策文本用来进行文本内容分析，具体列表如表 3-2 所示。 

表 3-2：政策文本分析样本列表 ① 

省份 
文本

序号 
年份 文本名称 发文部门 文号 

安徽 

1 2017 
安徽省人民政府关于印发省政府部门目标管理绩

效考核办法的通知 
人民政府 皖政秘〔2017〕154号 

2 2017 
安徽省人民政府关于 2017 年各市政府目标管理绩

效考核工作的通知 
人民政府 皖政秘〔2017〕155号 

北京 3 2009 北京市市级国家行政机关绩效管理暂行办法 人民政府 京政发〔2009〕23号 

福建 4 2017 
福建省机关效能建设领导小组关于印发《2017年度

绩效管理工作方案》的通知 
绩效办 

   

广东 5 2012 关于开展政府绩效管理试点工作的通知 人民政府 粤办函〔2012〕7号 

广西 6 2015 
广西壮族自治区 2015 年度设区市和自治区直属机

关绩效考评工作方案 
绩效办 桂绩发〔2015〕1号 

海南 7 2011 
海南省人民政府关于印发 2010 年度省政府部门绩

效考评工作方案的通知 
人民政府 

琼府〔2011〕5

号  

河北 8 2016 目标绩效管理考评办法（试行） 教育厅 冀教人〔2016〕 70 号 

黑龙江 9 2011 加强绩效管理开展绩效评估实施方案（试行） 人民政府 黑政发〔2011〕65号 

湖北 10 2012 
湖北省人民政府办公厅关于开展政府绩效管理试

点工作的通知 
人民政府 鄂政办函〔2012〕70号 

湖南 11 2017 2017年湖南省绩效评估实施方案 省委、人民政府 湘办发〔2017〕22号 

吉林 12 2011 
中共吉林省委吉林省人民政府关于吉林省绩效管

理工作的实施意见 
省委、人民政府 吉发〔2011〕30号 

江苏 13 2011 江苏省人民政府部门绩效管理办法（试行） 人民政府 苏政发〔2011〕94号 

                                                             
① 安徽、四川、天津的政策文本为两份是因为这三个省份单独的一份文件没有完全覆盖我们所有寻找的研究结果，

而另一个文件正好起到补充作用，可以使我们完整的编码，但是对于同一问题我们不会在两份文件中重复编码，

所以后文分析中，大部分是用省份为分析单元，而非 26 份政策文本为分析单元。 
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江西 14 2014 2014年度政府绩效管理工作方案 国土资源厅 赣府厅发〔2014〕33号 

辽宁 15 2014 
2014 年度省政府对各市政府绩效管理工作实施方

案 
人民政府 辽政办发〔2014〕20号 

内蒙古 16 2013 
内蒙古自治区人民政府办公厅关于加强行政效能

建设优化发展环境的意见 
人民政府 内政办发〔2013〕42号 

宁夏 17 2009 
自治区政府直属机关单位效能目标管理考核暂行

办法 
人民政府 宁政发〔2009〕21号 

青海 18 2014 
中共青海省委 青海人民政府关于在省直机关开展

效能建设的意见 
省委、人民政府 青发〔2014〕11号 

山西 19 2012 山西省年度目标责任考核试行办法 人民政府 
   

陕西 20 2013 陕西省年度目标责任考核工作规定 市考核办 陕办农〔2016〕19号 

上海 21 2017 上海市政府效能建设管理试行办法 人民政府 沪府令 52号 
 

四川 

22 2014 四川省人民政府部门绩效管理办法 人民政府 川府发〔2014〕25号 

23 2014 
四川省人民政府关于印发四川省人民政府市[州]

政府目标管理办法的通知 
人民政府 川府发[2014]26号 

天津 
24 2013 天津市市级政府部门绩效考评工作实施方案 人民政府 

   

25 2013 天津市区县绩效考评工作实施方案 人民政府 
   

浙江 26 2004 省政府直属单位工作目标责任制量化考核办法 人民政府 浙政办函〔2004〕24号 

 
 通过Nvivo11 软件对政策文本进行编码和分析，文本编码一般分为两种方式，一

种是根据研究主题设定编码节点，形成研究框架，通过对节点的深入挖掘形成更细致

的子节点编码；另一种是根据扎根理论“一级编码-开放式登录”、“二级编码-关联式

登录”、“三级编码-核心式登录”①逐级选择编码的步骤，先直接对文本进行细致编码，

形成若干子节点之后通过分组形成相关的类别。由于本研究是基于对政策文本的内容

分析，内容本身具有较清晰的结构，但需要在现有“表面”的内容结构中找出更“深

层次”的逻辑结构，研究目的促使我们选择第二种编码方式。但有所不同的是，研究

内容最基本的框架不需要通过扎根理论来形成，而是本来就具有比较鲜明的包含价值

取向、评价主体、评价内容、评价方法四个主要维度，要做的是在各个内容维度下进

行扎根理论的具体操作，来探究内容结构逻辑。因此，在编码前，首先将价值取向、

评价内容、评价主体和评价方法作为四个树节点。然后按照第二种方式，对政策文本

进行编码，编码过程共分为三个步骤：一是对选定的政策文本进行仔细的阅读，按照

第二种方式进行进行逐级编码，在阅读过程中根据其内容维度将其内容编码到对应的

树节点下。最后形成“参考点-子节点-树节点”多层结构，由于每个子节点又可能归

属于不同的层级，所以子节点会有多个层级；二是对编码内容进行复查，通过聚类分

析等方式将各个节点之间的关系进行分析并整合，形成最终“最简洁”版的编码层级；

三是编码信度检验，为保证编码的信度，特邀请另一位博士生同学按照价值取向、评

价内容（指标）、评价主体和评价方法进行同时编码，在编码后，对照编码节点及内

                                                             
① 陈向明.质的研究方法与社会科学研究[M].北京:教育科学出版社,2000:332-334. 
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容结果，编码信度为 92.80%①，对于不同的编码节点及内容，选择对原文内容进行进

一步的语义分析，并分别阐述自己的编码理由，最终选择最佳的方式，统一编码，最

终完成编码。 
     在编码完成后，利用Nvivo文本覆盖率功能对 26 份政策文本编码覆盖率 ②进行分

析。编码覆盖率可以考察编码对分析问题的代表性问题，覆盖率越高，文本代表性越

强，所编码的节点结构与内容越全面，得到的研究结果也越具有说服力 ③。结果如图

3-4 所示。26 份政策文本编码的覆盖率最高的超过了 70%，9 份政策文本的编码覆盖

率超过了 50%，其他大部分政策文本的编码覆盖率接近或超过 40%，可以说编码覆盖

率整体水平较高。 

  
图 3-4 政策文本内容编码覆盖率（%） 

 

  （1）政府效能评价价值取向现状分析 
表 3-3 价值取向编码及其对应省份 

价值取向 频次 省份 

服务型政府 2 上海市、江苏省 
人民满意 1 河北省 
效能提升 2 海南省、天津市 
建成小康社会、建成西南中南地区开放发展新的战略支点 1 广西省 
经济社会又快又好发展 1 四川省、内蒙古、青海省 
服务政府和廉洁政府 1 广东省 
机制活、产业优、百姓富、生态美 1 福建省 
创新、协调、绿色、开放、共享发展理念 1 安徽省 
服务政府、责任政府、法治政府和廉洁政府 3 黑龙江、湖北、北京 
科学发展观 4 陕西、山西、四川、海南、辽宁省 
提高行政效能、经济持续健康较快发展 1 江西 
工作作风的改进和工作效率的提高 1 浙江 
无明确价值取向 4 湖南、宁夏、吉林 

                                                             
① 编码信度= 相互同一的数量

相互同一的数量+相互不同一的数量
∗ 100% = 245

264
*100%=92.80% 

② 所编码的文字占总文字的比例。 
③ 姜雅婷,柴国荣.安全生产问责制度的发展脉络与演进逻辑——基于 169 份政策文本的内容分析(2001-2015)[J].

中国行政管理,2017(05):126-133. 
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  对 24 个省份的政府效能评价政策文本分析中关于评价价值取向的统计分析如表

3-3 所示，有“服务型政府”、“人民满意”、“效能提升”、“建成小康社会”、“又快又

好发展”、“服务型政府和廉洁政府”、“机制活、产业优、百姓富、生态美”、“创新、

协调、绿色、开放、共享”、“服务政府、责任政府、法治政府和廉洁政府”、“科学发

展观”以及无明确价值取向 ①几种情况，这些情况并非完全独立，而是相互之间存在

交叉，如广东省的“服务型政府和廉洁政府”和黑龙江、湖北、北京的“服务政府、

责任政府、法治政府和廉洁政府”，之所以分开罗列是为了展示各个省份所有价值维

度及其侧重和范围的差别。整体而言，各个省份政府效能评价价值取向的陈述与内容

比较分散，大部分省份的价值取向都是独一无二的，频次较高的为“科学发展观”（陕

西、山西、四川、海南、辽宁省）、“服务政府、责任政府、法治政府和廉洁政府”（黑

龙江、湖北、北京）、以及“无明确价值取向”（湖南、宁夏、吉林）。 
 （2）政府效能评价内容/指标现状分析 
  在对政策文本内容进行编码的过程中，注意到有些省份的政策文本中规定的指标

体系是省级、市县（区）级政府共用，而大部分的省份的政策文本中存在两套政府效

能评价指标体系，一套是针对省级政府（直属部门）的评价指标体系，一套是针对市

县（区）级评价指标体系。故在对指标内容进行编码中，采取了省级政府指标和市县

（区）政府指标两个组别划分。两个组别的政策文本内容编码如图 3-5 、图 3-6 所示。 
   1）省级政府评价指标 
  省级政府评价指标体系一级节点为 9 个，分别为创先争优、工作评价、公共服务、

业务工作实绩、自身建设、脱贫攻坚、安全生产、生态环境建设、机制创新，其频次

分别为 8、3、3、17、18、1、1、1、3。其中脱贫攻坚、安全生产、生态环境建设只

在湖南省的政策文本中出现，其他省份的省级政府效能评价的一级指标节点中并未出

现，所以这三个频次均为 1. 而在 24 个省份的政策文本中出现频率较高的两个 1 级节

点是自身建设和业务实绩，占比为 75%和 70.83%。创先争优紧随其后，频次为 8，占

比为 33.33%，工作评价、公共服务、机制创新出现的频次均为 2，占比为 8.33%。 

                                                             
① 政策文本中没有明确提出政府效能评价的价值取向，一般仅仅提及为了“有效的开展绩效评价制定本规定/规范”

等 
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图 3-5 省级政府效能评价指标内容分布图 ① 

  
  业务工作实绩中，主要包括“立项挂牌”办理业务、动态临时任务、根据“三定”

规定的明确职责履行、贯彻相关政策执行情况、年度政府主要工作任务、配合协调工

作、为民办事任务落实情况、行政审批制度改革 8 个次级指标节点，其频次分别为 3、
2、14、1、12、2、2、1。其中，贯彻相关政策执行情况和行政审批制度改革两个指

标次节点只出现在黑龙江省的政策文本中，其他省份中均未出现。而根据“三定”规

定的明确职责履行和年度工作主要工作任务出现的频次分别为 14 和 12，占总数比例

的 58.3%和 50%，“立项挂牌”任务业务频次为 3，占总数比例为 12.5%，动态临时任

务和配合协调工作以及为民办事任务落实情况频次为 2，占总数比例为 8.33%。在“年

度政府主要工作任务”这个次级指标节点中存在湖南省一个特殊的例子，其他省份都

是概括的陈述“贯彻和落实年度省政府主要工作任务”等，只有湖南省将年度省份的

主要工作任务进行了具体的指标划分，按照其本地特征将年度工作主要任务分为：振

兴实体经济、重大项目建设、区域协调发展、加快新型城镇化、推动消费升级、创新

平台和基地建设、促进产学研结合、完善开放平台、促进对外贸易、优化开放环境、

制造强省建设、提高农业现代化水平、重大民生项目、深化改革、扩大就业和提高居

民收入、“两型”社会建设、企业减负十七个具体的指标。 
                                                             
① 圆圈内数字为频次，下文不再提示 
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 政府自身建设主要包括财务管理、高效行政、廉洁行政、民主行政、依法行政、

应急管理、财政管理、政府系统党的建设、政府自身改革、政务公开十个次级指标节

点。其中依法行政频次最高为 14，占总数比例的 58.33%，其次为高效行政和廉洁行

政，频次分别为 8 和 7，占总数比例的 33.33%和 29.16%，其他次级指标节点频数分

别为民主行政、政务公开、财务管理、政府自身改革、政府系统党的建设、应急管理，

频数依次为 4、3、2、1、1、1。其中，后三个频次为 1 均出自湖南省。在自身建设中，

一些省份是将党群机构和政府部门是分开来设定指标体系的，党的自身建设包含的节

点主要包括党风廉政、机关效能、领导班子建设、组织建设、组织宣传工作、依法办

事、民主决策七个次级指标节点，频次依次为：10、8、2、2、2、2。其中，党风廉

政和机关效能频次高于其他四个次级指标。 
 创新争优是除了上两个一级指标节点的另一个比较普遍的一级指标节点，约三分

之一的省份中提到了这一内容。创新争优主要包括承担重点工作完成情况、改革创新

全国推广情况、国家战略重大项目布局情况、经济社会发展指标全国排名情况、批评、

问责情况、深改组重点改革任务试点情况、争取中央的资金与规模情况、中央发文表

扬情况 8 个次级指标节点，其频次分别为：1、5、1、3、3、1、2、4。其中，改革创

新全国推广情况和中央发文表扬情况频次居前。其他频次较低的一级指标节点不再一

一展开介绍。 
 2）市级政府效能评价指标  

 
图 3-6：市（县区）级政府效能评价指标内容分布图 
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    与省级政府一级指标编码节点相比，市级政府的以及指标编码节点相对较多，也

有较大的不同。包括经济建设、文化建设、工作评价、平安建设、人民幸福、自身建

设、生态文明建设、社会建设、机制创新、政务服务十个节点，它们出现的频次分别

为 9、4、3、6、12、10、10、10、1、4。其中，人民幸福这一节点出现的频次最高为

12，占总数的 50%，其次为自身建设、生态文明假设和社会建设，频次均为 10，占总

数的 41.67%，经济建设紧随其后，频次为 9，占总数的 37.5%。与省级政府指标节点

分布结构不同的是，市级政府的指标编码一级节点除了“机制创新”没有分支节点之

外，其他一级节点都具有子节点以及子节点的分支节点，指标层次较多，也比较繁杂

分散，这也会在统计频次中表现出来，就是整体的节点编码频次会比较低。 
    人民幸福一级指标节点下包括民生改善、生活富庶、公共服务体系及全民健身公

共服务体系完善、人才建设和科学素质、人民健康、城乡规划管理、教育发展、互联

网普及率 8 个次级指标编码节点，在 24 个省份政策文本中出现的频次分别为 6、5、4、
1、1、1、3、1。其中，民生改善、生活富庶和公共服务体系和全民健身服务体系以

及教育发展四个指标节点出现的频次居前四位，分别为 6、5、4、3，剩下的指标节点

出现的频次均为 1。人才建设和科学素质、城乡规划管理和互联网普及率均仅在安徽

省政策文本中出现，而人民健康仅出现在辽宁省的政策文本中。此外，民生改善和生

活富庶均有子节点编码，民生改善的三个子节点分别为财政民生支出与民生工程、美

丽乡村建设和城镇棚户区住房改造，他们出现的频次分别为 6、1、1，后两者仅出现

在安徽省政策文本中。生活富庶包括城镇常住居民人均可支配收入、农村常住人口人

均可支配收入和扶贫攻坚三个子节点，频次分别为 4、4、1。扶贫攻坚也是仅出现在

安徽省的政策文本中。 
  自身建设这一指标编码节点下有队伍建设、行政成本、民主决策与监督、依法行

政、政务公开、职能转变和作风建设七个子节点，他们的频次分别为 3、1、2、8、2、
1、4。其中，依法行政出现的频次最高，为 8 次，占总数的 33.33%。随后的是作风搞

建设和队伍建设，频次分别为 4 和 3，民主决策与监督、政务公开频次均为 2，而行

政成本频次为 1。 
    经济建设这一指标编码节点下的子节点多达三个层级，第一个层级的子节点分为

发展潜力、发展水平和结构优化，指标频次分别为 5、5、6。发展潜力子节点所具有

的子节点编码个数为科技创新和政府债务，其频次分别为 4 和 1，其中，科技创新下

又具有一个层级的子节点包含人才发展指数、研究与实验发展经费投入强度和专利指

数三个次级子节点，频次依次为 1、2、1；发展水平编码子节点下具 9 个次级子节点，

其中，财政收入、地区生产总值、实际利用外资和省外资金在 24 个省份政策文本中

出现的频次位居前三，分别是 6、6 和 5 ，固定资产投资、社会消费品零售总额、省

重点项目按时开竣工率、外贸进出口紧随其后，频次均为 4 次，民营与县域经济和城

镇化率位居最后两位，频次分别为 3 和 2。结构优化编码子节点下包含产业升级与调

整、服务业发展、高薪技术产业、规模以上工业、农业产业化和现代农业、消化过剩
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产能，他们的频次依次为 2、2、2、3、3、1。 
  生态文明建设指标编码节点下包括环境保护和资源消耗两个子节点，频率分别为

5 和 7。其中环境保护中频次较高的分支节点有森林保护和林业发展与空气质量，频

次为 4。其余的子节点又突出环境问题整改、水环境质量、秸秆禁烧和综合利用、河

长制落实、土壤污染防治，频次一次为 3、2、1、1、1；资源消耗中三个分支节点分

为耕地保护、能源节约和水资源管理，频次分别为 4、7、2。 
  社会建设是另一个频次较高的指标编码节点，在这一编码节点下具有社会管理和

社会事业两个子节点，频次分别为 4 和 8。社会管理子节点下又具有和谐劳工关系指

数、社会管理综合治理指数和社会信用三个分支节点，频次分别为 1、1、2；社会事

业下具有就业创业、人口计划生育和卫生事业发展、社会保险参保、社区建设管理和

社会救助四个分支节点，频次分别为 3、4、4、3。以上是对市级政府频次较高的指标

节点进行详细介绍，其他频次不高的节点就不一一介绍，具体请参考图 3-6。 
 （3）政府效能评价主体现状分析 
 

 
图 3-7： 地方政府效能评价评价主体分布图 

 

  对 24 个省份有关政府效能评价政策的文本编码显示，评价主体分为两个部分：

一部分为评价管理主体，另一部分为评价参与主体。评价管理主体主要有政府绩效（效

能）办公室、目标管理绩效考核领导小组、绩效考评委员会、机构编制委员会办公室、

省委办公厅五大类。其中，政府绩效（效能）办公室和为实施评价而组建的目标管理

绩效考核领导小组频次最高，分别为 8 和 6，此外，还有绩效考评委员会，频次为 3。
省委和机构编制委员会办公室不常见，均有一个省份出现，分别为陕西省和上海市。

政府绩效办公室一般设在监察部或机构编制委员会办公室合署办公，而其他的领导小

组、委员会或联席会议都是从各个部门中抽取人员临时组建。整体而言政府效能评价

的管理组织机构制度化程度不够高，还缺乏独立的一套组织体系。 
  评价参与主体包括公众和服务对象、专业调查机构、人大代表、政协委员、上级
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领导、专家学者、企业法人代表、党员代表和政府部门，其中政府部门又涉及到很多

个不同的部门，政策文本中体现出来的主要有纪律检查部门、统计局、政府办公室、

党委组织部、人力社保局、各部门抽调人员、政府编制办公室、政府法制办公室、省

委办公厅、政府研究室等。整体而言，当前省级政府政策文本中体现出来了主体多元

化的趋势，但也可看到评价主体频次差距较大，无论是管理主体还是参与主体，政府

部门仍旧是主导评价主体。其他主体力量很弱，第三方调查机构虽然频次为 6，但其

职能主要是接受政府委托调查民意，而非独立的对政府效能进行第三方评议。另一个

情况是，政府部门的评价和管理主体分工明确，而对于其他社会主体的参与在政策文

本中则是一带而过，很少有具体的和明晰的安排，如湖南省的政策文本中提及“委托

第三方部门组织公众评议”但是却“具体评估方式和评分细则另行制定”，而笔者并

未找到相应的“具体评估方式和评分细则”，河北省的政策文本中完全没有提及社会

参与主体，都是政府内部评估。 
 （4）政府效能评价方法现状分析 
   通过对 24 个省份政策文本中政府效能评价方法进行编码、整合，共存在部门互

评、部门自评、领导评鉴、考核测评大会、民主评议、下级评价、效能督查、指标考

核 8 种政府内部评价方法和专家评价、群众评议和第三方评议三种社会评价方法 ①。

对每一种评价方法在 24 省政策文本中出现的频次进行了统计分析，并计算出现频次

占总频次（24 次，即在每个省份政策文本中都出现）的比例，结果如表 3-4 和图 3-8
所，从图中可以看出，在政府内部评价方法中，效能督查、指标考核和考核测评大会

位频次占总数比例居前三位，分别为 75%、58.33%和 45.83%，而部门自评、民主评

议、领导评鉴以及部门互评和下级评价出现的频次占政策文本数量总数的比例较低，

依次为 29.17%、16.67%、8.33%、4.17%、4.17%；在社会评价方法中，群众评议出现

频次最高，占总文本数量的 50%，第三方评议和专家评价分别占 33.33%和 4.17%。从

组别对比视角来看政府内部评价方法和社会评价方法，政府内部评价方法出现的频次

为 24 次，即政府内部评价方法出现在每个省份的政策文本中，社会评价方法出现的

频次为 20 次，即社会评价方法出现在 20 个省份的政策文本中，占比为 83.33%，两组

内部的最高频次的评价方法对比，社会评价方法组内的群众评议的频次为 12 次，低

于政府评价方法组内排名前两位的效能督查（18 次）和指标考评（14 次）。 
  

                                                             
① 分类之间并非截然割裂，很多方式是相互交融的，如部门自评有时候是用指标评价方式。 
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表 3-4：地方政府效能评价方法及频次 
评价方法组别 频次 评价方法 频次 

政府内部评价方法 24 

部门互评 1 

部门自评 7 

领导评鉴 2 

考核测评大会 11 

民主评议 4 

下级评价 1 

效能督查 18 

指标考核 14 

社会评价方法 20 

专家评价 1 

群众评议 12 

第三方评议 8 

 

 
图 3-8 地方政府效能评价方法频次比例 

三、治理转型时期地方政府效能评价实践的进展与不足 

    通过第一部分对我国政府效能评价历史进程的梳理和第二部分对当下政府效能

评价的整体实践安排的政策文本分析结果，中国政府效能评价的基本状态已经有了初

步的轮廓。 
 

（一）对历史实践的超越 

总体而言，政府效能评价的现状与历史进程中的实践相比，有了较大的进步。首

先，通过对政策文本的计量分析可以看出，政府效能评价制度化发展趋势大好，从中

央到省级政府都逐渐认识到政府效能评价的重要意义，相应的政策文本也在迅猛增加，

政府效能评价的制度化发展有了较大进步，为转型时期政府效能评价的法治化发展提
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供了前提和基础。其次，通过对当前政府效能评价的政策文本内容分析，无论是关于

政府效能评价的价值取向、指标内容、评价主体还是关于评价方法，与以往的实践相

比，都取得了较大的发展，具体表现在价值取向上逐步转向多维性，除了传统意义上

的效率取向外，还增加了法治、民主、公平等价值维度；评价指标上来看，除了经济

建设外，社会建设、生态文明建设、文化建设、政府自身建设等方面的指标比重也在

不断加大；从评价主体上来看，尽管当前我国政府效能评价无论是管理主体还是参与

主体，政府仍旧是主导作用，但是实践中普遍加入了公众评议、第三方评价等形式，

评价主体开始从政府自我评估转向多元化的发展趋势；从评价方法上看，社会评议的

方法开始崭露头角，公众满意度调查、委托第三方机构调查等评价方法促进政府效能

评价不再是政府“既是运动员又是裁判员”的局面，可以有效的促进政府效能评价更

加科学化、民主化和法治化。  
 
（二）与治理转型的不协调、不适应分析 

  尽管与纵向历史实践相比，我国政府效能评价在实践取得了重要的进展，但是将

政府效能评价放置在当下治理转型对政府效能评价的需求情境下，地方政府效能评价

还存在很多与治理转型时代背景不甚适应的、亟待调整的问题，具体体现如下： 
    1. 政府效能评价的价值取向与政府治理转型发展观不协调 
    政府效能评价是对政府治理效能发挥状况的测量，应该是与政府所持的发展观相

适应。随着治理变革的深入，治理转型时期我国地方政府发展理念已经逐渐开始发生

转变，提出了一系列与国家治理现代化相适应的价值追求，如“科学发展观”、“以人

为本”、“均衡”、“全面”、“共享”等。政府效能评价所坚持的价值取向应该与治理转

型时期政府治理转型发展观相协调，但是具体实施过程中，却与之相悖。表现在：一

是效能评价仍坚持政府本位。政府效能评价的动机是基于政府自身的需要出发，而非

从社会公众需求出发，也因此，政府效能评价强调的是管理与控制功能，而非服务功

能。二是评价实践中效率至上仍是主导。整体而言，评价关注的仍是效率和成本为主，

对于政府治理的合理性、合法性、效果和影响等关乎公众满意度层面关注薄弱。无论

是政府效能评价整体设计，还是组织架构都是以管理主义为主要指导原则。三是评价

实践中价值导向是片面而非均衡的。尽管提出了均衡、全面和共享等科学的发展理念，

但是实际政府效能评价中，仍然是侧重经济增长，以量化的指标如 GDP 增长、招商

引资的数量、固定投资等片面代表经济发展质量，而对其他社会、生态等方面的考量

较为薄弱。综上，当前我国地方政府效能评价实践的价值取向与政府治理转型的发展

观是不协调的。 
    2. 政府效能评价内容与政府治理转型的需求不适应 
    政府效能评价理应基于政府治理需求而设计。而当前我国地方政府效能评价很大

程度上无法满足政府治理转型的评价需求。一是评价内容建立在不明晰的政府角色定

位上。转型时期的中国政府并非像先发国家那样具有较明晰的政府与市场的关系、政



东北师范大学博士学位论文 

82 
 

的府与社会的关系以及政府与公民的关系。基于定位不清的政府角色基础上实施和组

织政府效能评价，很可能是一种“助长错误”的导向。很多目标责任制、效能监察与

效能建设中的一个显著特点是围绕工作重心和任务开展，但是不少地方政府和部门确

定的重心和任务，不一定属于政府的分内职责，有可能是“越位”的、“错位”的职

责。例如，有地方将农业产业化或者科技兴农作为振兴农业的一项重要举措和重心任

务，而该重心任务分解出来的指标却是推广种植某种经济作物，这严重干涉了农民的

自主经营权，是用行政手段剥夺农民选择权利的“越位”做法，还有地方政府对信访

办职能部门的绩效评价中，用到了“分流劝返”这一指标，这也并非是服务型政府所

追求的解决公民诉求的方式。二是评价内容忽视治理变革的过渡性内容。治理转型背

景下，政府治理变革是政府效能核心和关键的表现内容之一。在现有的政府效能评价

实践中，大部分都是基于对结果如何的评价，却很少有包含政府治理变革过渡性内容

的评价，如部门的改革创新性、改革执行能力等。 
    3.政府效能评价主体作用发挥与治理转型时期治理主体能力不一致 
    治理转型时期我国地方政府效能评价主体尽管开始逐步打破政府一元评价的境

况，但是仍然面临着三个方面的制约因素导致政府效能评价主体作用发挥受到限制。

一是社会评价主体力量薄弱。从文本分析中可以看到，政府作为评价的组织者和参与

者，仍然是政府效能评价的主导力量，而社会参与主体由于其参与独立性和权威性不

足而导致其在评价中真正的作用有限。二是政府内部评价主体之间的不协同导致参与

主体的纷繁复杂，有党委组织部、纪检委等，有政府的统计局、人力保障部门等，多

头主体没有很好的协调很容易造成多头考核，导致被考核部门忙于应付各种考核，浪

费的时间和精力，这与政府效能评价的初衷是相悖的。三是外部评估主体应用过于超

前，形式意义大于实质意义。在实践中一些地方开展的“万民评议”等社会和公众参

与形式中，公众意见和建议切实采纳的比重其实相当低，由于公众无法对其直接问责，

公众在效能评价中很难对治理行为和政策产生实质性影响。此外，一些由政府主导和

组织的第三方评估，很多时候也沦为政府彰显绩效的“附庸”，并不能真正反映和呈

现政府的真实绩效水平。 
    4.政府效能评价方法与治理转型时期评价内容多元化需求不协同 
    治理转型时期地方政府效能评价的内容需求日趋多元化，不仅包含了对效率和成

本等量的评价，还逐渐包含了效果、效益等质量的评价，这意味着评价方法仅仅简单

量化不能满足评价内容的需求，还需要融入更多的复杂化定量评价和事宜的定性评价。

而当前纵览我国地方政府效能评价方法，客观方法仍以简单的指标量化相加为主导，

没有随着评价内容的复杂化而提高量化方法水平，主观评价方法集中于部门互评、领

导评鉴等内部简单主观评价，核方式单一，基本参与的是座谈、考核大会等传统的考

核方式，是一种“闭门造车”式考核，缺乏其他的佐证资料和支撑。 
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 5.政府效能评价的制度化程度低 
整体而言，与西方国家立法先行不同，我国的政府效能评价更多的是实践探索，

缺乏制度层面的引导和规范。从第二部分对当前 31 个省份政府效能评价的相关政策

文本的计量分析和内容分析也可以看到，当前我国不仅缺乏中央层面的政府效能评价

立法，也缺乏地方政府层面的效能评价立法。目前大部分指导政府效能评价实践的制

度化形式主要是以党政机关的“红头文件”或者《政府工作报告》，而不是通过人大

制定的法律法规为政府效能评价提供依据和支撑。截至目前，我们第一部具有实践意

义的政府效能评价的地方性法规只有杭州市 2015 年颁布的《杭州市绩效管理条例》。

除了政策文本的制度化程度低，政府效能评价组织实施也体现出制度化不足：一方面

是各个省份中主导政府效能评价的机构各自不同，有的是政府效能监察办公室、有的

是机构编制办公室、还有的是省委、亦或者是临时组建的绩效考评领导小组，主体并

没有统一，且上述这些办公室、领导小组均是挂靠于现有的监察部门或者机构编制办

公室下，很少有独立组织体系。另一方面，目前还没有明确哪个中央部门具有指导全

国政府效能评价工作的职能。这种低制度化的政策文本和组织体系不利于政府效能评

价的持续发展，也不利于评价实践纵深发展。 
    6.政府效能评价的规范性不足 
    在对政府效能评价政策文本进行内容编码分析过程中，笔者发现，政府效能评价

的规范性有待提升。一方面是有的省份在制定政策规范中明确划分了省直属政府部门

和市（县区）政府效能评价的不同指标体系，而有的省份则将不同层级的政府效能评

价置于统一体系内。众所周知，省级政府和市县级政府在职能履行方面侧重有很大不

同，从第二部分的省级政府和市县级政府评价指标体系中频次较高的指标体系可知，

省级政府的评价指标内容更多的是从宏观层面把握和分解重点工作和任务，而市级政

府更多是从微观具体事务着手，所以，二者在指标体系设计上应该是两套体系，而非

一套体系，但一些省份如四川省并未将省级政府和市县级政府指标体系清晰区分。另

一方面是，指标划分的不规范，不同的省份将相同的一个具体指标划归在不同的内容

维度，如“城镇化率”有的省份放在经济建设中，有的划分在民生领域中。第三方面

是一些省份的指标内容概括化和笼统化，如江西省指标体系只是规定了职能、外部评

价，然后具体的指标是空白的，附件中有指标体系填写说明，是交给评价单位自己填

写。如果这样的话怎么能保证统一、一致的评价呢？又或者如何避免部门会避重就轻

的选择有利于自身的评价呢？ 

四、构建与治理转型相契合的地方政府效能评价分析框架的必要性 

任何一项真正有价值的研究必定是对客观问题的研究。正如数学家所言，一个准

确的“问题”，本身就包含了它的答案，然而尽管“问题”是客观存在的，但是要把

它作为研究对象，这是有技术限定和技术要求的。把一个客观问题作为一项“研究对

象”它必须具备一些条件，其中一个重要条件即必须有客观的现实需求。 



东北师范大学博士学位论文 

84 
 

（一）构建适合我国国情的政府效能评价的基本要求 

政府绩效评估源自于西方发达国家，其形成与实践都是基于本国基本国情所设定

的，尽管这些各个西方发达国家的政治、社会文化差异并不显著，他们各国的政府绩

效评价制度却也千差万别，更何况我国与西方发达国家存在着较大的政治、社会和文

化差异。在国内治理变革的内驱和国外成功经验的示范下，我国地方政府已经开展了

异彩纷呈的政府绩效评价试点，如第二章所述，有行政效能监察、有目标责任制、社

会承诺制还有“万人评议政府”等，都尝试构建一种符合我国基本国情的政府效能评

价体系。然而，尽管目前地方政府的这些做法取得了一定的成绩，整体上还是处于探

索和试点阶段，加之进入新时代的中国社会处于更加剧烈的治理转型阶段，很多试点

与做法也难以很好地适应这些新的要求与新的挑战。尤其是在我国社会主要矛盾已经

发生转化，政府治理处于深入变革时期，很多政府职能的“错位”、“越位”及“缺位”

都需要纠正，而当前很多政府绩效指标体系或是存在价值取向上仍是过度追求经济效

率，或是评估内容上没有建立在合理的政府职能定位基础上，导致指标体系也存在一

定程度的“错位”、“越位”或“缺位”，很多不该纳入评价指标的内容纳入，而很多

亟需纳入评价指标的内容却没有纳入。所以，尽管西方国家的政府绩效评价有很先进

的做法与收获，但是对于目前我国这样独特的治理转型期而言，并不是最优的选择。

因此，当前而言，构建一种与目前中国治理转型国情相适应的、基于治理变革过程的

政府效能评价体系至关重要。 
（二）国家治理体系与治理能力现代化的客观需要 

    实现国家治理体系与治理能力现代化这一战略目标并非一蹴而就，在实现之前的

治理转型阶段，需要效能评价这一管理工具提供有效推动与保障。而政府效能评价作

为一种管理工具能否紧跟治理转型的步伐，为推动治理转型提供及时、亟需和有效评

价，直接影响着治理转型的进程。如果需要的是与治理转型相适应的绩效评价，而评

价仍旧停留在对传统政绩考核的评价，那么评价是无意义的、导向是有害的；反之，

如果评价盲目乐观的超前了，是对于超越治理转型时期的一些可望而不可即的目标的

评价，那么评价也是无意义的，因为这是脱离了现实、无法实现的，可能挫败地方政

府的积极性，也有可能导致评价过程弄虚作假。政府效能评价什么的目的是为了控制、

激励进而提高什么。处于转型时期的治理变革取得的效果如何，直接决定了治理战略

目标能否实现，所以这一阶段的政府效能评价还需要体现治理变革的过程，抓住治理

变革的主要维度，将其纳入政府效能评价的内容中。 

    同时，与治理转型相契合的政府效能评价体系也是界定政府角色，清晰厘定其职

能范围的一个手段。一般从治理主体角度而言，有效的公共事务治理不是一方独揽的

治理，而是多方合作的治理，包括政府、企业、非营利组织和公民个人等多元化的治

理主体，并且多方合作的有效治理需要“各司其职”，最大限度发挥每个治理主体所

擅长的治理角色。例如，让市场发挥在资源配置中的决定性作用，让社会组织和社会

公众在社会治理中充分发挥其重要主体作用，实现自我管理等。促进多元主体在各自
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擅长的领域发挥其应有的职能角色，提升治理体系的系统性、整体性和协同性。然而，

治理转型期政府、市场、社会关系定位还不够明确，存在模糊的灰色地带，由于政府

这一治理主体的天然强势特征，很大程度政府职能会存在“越位、错位、缺位”等现

象。与治理变革相结合的政府效能评价通过与治理转型特征相适应的指标设置，能够

有效地引导政府职能转变，推动政府做好本职工作，放手越位工作，调整错位工作，

实现政府、市场、社会三种治理主体职责的合理分配。 
此外，治理转型阶段是全面深化改革期，如何能够引导、调动、控制、激励各级

部门及公职人员有效执行战略决策，贯彻落实地方政府发展及改革意图，是至关重要

的，这直接关系到改革是否能有效落实，转型是否能顺利实现，进而最终影响到治理

现代化的进程。政府效能评价强调政府工作的目标，强化主体的责任意识，通过多元

化主体参与，引入上级监督、外部监督，有利于推动治理转型。 
 
（三）治理转型期政府合法性巩固的客观需求 

合法性问题是关系到一国政权的存续，是一国政治统治成败的关键。正如托克维

尔曾经形象地描述一个政府失去合法性后的景象：“每个人都因贫困而指责政府，连

那些最无法避免的灾祸都归于政府。”① 关于政治合法性的问题，马克斯·韦伯做出

了最经典也是被后人常常引用的界定，认为政治统治的合法性有三大来源：一是政权

是建立在传统的、意识形态的基础上传统型合法性，二是依赖于领袖人物个人品格的

魅力型合法性，三是基于对正式制定规则和法律的遵守之上的法理型合法性 ②。赵鼎

新修正了马克斯·韦伯的政治合法性来源，认为合法性来源有法制选举型、意识形态

型和政绩型三种，他认为政绩型合法性是政治合法性的主要的、最重要的一点，“政

绩合法性是指一个政权统治权力合法性来自该政权经济绩效和/或道德功绩以及捍卫

领土的能力”③。也有实证研究通过对市民的政治信任程度的调研测量佐证了赵鼎新

的提出的政绩合法性，认为政府高绩效更容易获得市民的信任 ④。如果说高政绩的政

府更容易获得更牢固的政治合法性，那么十一届三中全会以来政府的政绩更多是通过

经济建设取得的“高增长率”的经济绩效来证明政府的绩效合法性，然而“高增长率

或许不能永远持续下去，政治体系高度碎片化、贫富差距加大和社会冲突都在加剧，

绩效危机或价值变迁均有可能导致合法性流失”⑤。当前的治理转型期，我国经济进

入新常态，这预示着未来依靠经济高速增长带来的政绩合法性“红利”正在削减。 
国家治理体系和治理能力转型到现代化状态过程中，一方面是经济政绩的外在效

用在降低，另一方面是全面深化改革打破了原有治理结构、体制和机制的稳定秩序，

                                                             
① 阿历克西·德·托克维尔.旧制度与大革命[M].冯棠译.北京:商务印书馆,1992:131. 
② 马克斯·韦伯.经济与社会[M].林荣远译.北京:商务印书馆,1997,238-242. 
③ 赵鼎新,龚瑞雪,胡婉.“天命观”及政绩合法性在古代和当代中国的体现[J].经济社会体制比

较,2012(01):116-121+164. 
④ Zhong Y. Do Chinese people trust their local government, and why? An empirical study of political trust in urban 

China[J]. Problems of Post-Communism, 2014, 61(3): 31-44. 
⑤ 转引自俞可平，托马斯·海贝勒,安晓波.中共的治理与适应——比较的视野[M].北京:中央编译出版社,2015:12. 



东北师范大学博士学位论文 

86 
 

这是政府合法性危机的一个高发期，而全面深化改革转型过程的漫长特性，使得民众

很难及时察觉层次治理变革“随风潜入夜”的效果。这就需要与治理转型、治理变革

相结合的政府效能评价体系及时评价这些治理变革过程的成效。这时的政府效能评价

更多是一种彰显治理变革成效的作用，也是不断带给公众变革信息的过程，使公众能

及时了解政府治理转型的具体形态、进程与走向，增强公众对政府的信心与期待，增

强公众对政府的理解与认同，进而稳固政府合法性，笔者认为这种政绩合法性是一种

“改革绩效”合法性，即基于对改革绩效成果的信心而对政府充满信心。 
 
（四）现有实践创新的理论需求 

理论来源于实践，又反过来指导实践。与治理转型相契合的政府效能评价体系构

建也是对当前已经有的相关实践进行从实践到理论的升华进而反过来指导实践的过

程。在整理地方政府绩效评价实践的政策文本和案例过程中发现，当前我国政府效能

评价的实践中不乏创新举措，在这些举措中，有些地方政府的效能评价已经开始意识

到与治理转型背景相适应以及与治理变革相结合的重要性，并且在政策文本中开始崭

露头角。例如，北京市的“三效一创”、福建省的“效能建设”以及湖南省的“2017
政府绩效评估实施方案”中都体现了政府效能评价与治理变革相结合的举措和趋势。

这些零星的实践亟需从理论上进行升华，否则会因理论引导不足而导致“昙花一现”。 

五、本章小结 

  我国地方政府效能评价的发展具有阶段性特征，经历了以目标责任制和效能监察

为主导的起步阶段、社会服务承诺制和效能建设为主导的摸索阶段以及 21 世纪以来

百花齐放的深化发展阶段。通过对全国 31 个省份 227 份相关政策文本的计量分析和

内容分析，初步了解了当前我国地方政府效能评价的实施状态。不可否认，当前我国

地方政府效能评价相比于历史阶段，无论是评价理念、评价主体、还是评价内容和方

法都有了很大的进步，正逐步挣脱传统治理模式下的自上而下的政绩考核评价，但与

治理转型所提出的需求还有较大的差距，表现在建立在不明晰的政府角色定位之上、

政府效能评价的制度化程度低、政府效能评价的规范性程度低、政府效能评价的系统

性和协调性不强等方面。在此基础上，本章还阐释了构建与治理转型相契合的地方政

府效能评价新的分析框架的必要性：构建适应我国基本国家的政府效能评价分析框架

的基本要求、国家治理体系与治理能力现代化需求、治理转型时期巩固政府合法性的

需求以及现有实践创新的理论需求。 
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第四章  框架重构：与治理转型相契合的地方政府效能评价体系 
  

“分析框架”是整理物象的内在理论程序，是分析问题和解决问题的逻辑体系。

政府效能评价研究框架不同于其他研究的一个特点，是它既要能客观评估政府组织的

效能现状，又能对提升政府效能提供“利好”，而转型视域下地方政府效能评价的分

析框架，需要既能适合世界范围内各国执政的一般逻辑，又能符合中国特定的政府治

理过程，“在它所涉及的种种复杂关联中，整理出一个相对简洁的能使问题得以深入

解析的合理的路径和架构”①。从第一、第二章的理论分析、第三章的现状分析可知，

当前我国地方政府效能评价亟需一种与新时代政府治理转型相适应，与国家治理体系

与治理能力现代化战略目标相适应的效能评价分析框架。结合理论分析的需求以及实

践分析的结果，本部分将尝试构建一个新的分析框架，促进地方政府效能评价与治理

转型相契合。 

一、分析框架重构的学理依据 

  没有学理依据的分析框架是无源之水、无本之木，任何一种理论分析框架都是基

于特定理论根基之上所生长的“枝丫”。与治理转型相契合的地方政府效能评价是本

文尝试要构建的一个新的逻辑架构。其学理依据主要包括系统理论、权变理论、制度

变迁理论、行政生态学理论。 
 

（一）系统论 

系统论思想源远流长，但作为科学的系统论，是以贝塔朗菲（Von Bertalanffy L）1937
年首次提出的一般系统论的原理为开端的，此后，系统论经历了经典系统论和现代系

统论两个发展阶段 ②，广泛渗入在自然、社会等各个领域中。贝塔朗菲给系统下的定

义是“处于一定的相互关系中，并与环境发生关系的各个组成部分（要素）的总和”③。

系统论思想中最突出的原则是整体性，是指系统是由其组成部分（因素或子系统）构

成，且各组成部分（因素或子系统）之间存在有机关联性。有机关联性原则包括两方

面的内容，一方面是系统内部诸部分（因素或子系统）的联系，另一方面是系统同外

部环境的有机联系 ④。系统同外部环境的有机联系让系统具有开放性质，或者简称为

开系统。一般系统论所研究或处理的基本都是开系统，因此，系统概念的另一特点即

是具有开系统的性质。作为一个系统，当被定义为开系统时主要是指它同外界有物质

的、能量的、信息的交换，有相应的输出和输入以及量的增加或减少。 

                                                             
① 执政绩效探微:战略、评估及设计[M].上海:上海人民出版社,2006:26. 
② 常绍舜.从经典系统论到现代系统论[J].系统科学学报,2011,19(03):1-4 
③ Von Bertalanffy L. The history and status of general systems theory[J]. Academy of Management Journal, 1972, 15(4): 

407-426. 
④ 控制论、信息论、系统科学与哲学[M].北京:中国人民大学出版社,1988:425. 
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国家治理是一个体系性的结构，表现为宏大的治理体系和治理能力系统。而治理

转型是指国家治理体系和治理能力的各种要素，以及这些要素的组合方式连续发生的

由低级到高级的突破性变化或者变革的过程，这些要素包括治理理念、治理结构、治

理机制、治理工具与技术等等。政府效能评价是以一种治理工具与技术的身份作为国

家治理体系中的一个要素或子系统存在，而治理转型本质上是“在科学、技术与交往

方式不断进步的条件下，传统的制度与价值观念在功能上对现代性或现代社会变迁的

要求不断适应的过程，是国家治理理念与结构适应社会结构性变迁的过程”①，是一

个系统整体转换的过程（如图 4-1 所示），因此，想要完成整体治理系统转型，构成这

个系统的子系统或者子要素也需要随之而进行转型，否则，存在有机联系的系统整体

与系统要素之间就会存在脱节现象，导致整体治理系统转型的畸形甚或失败。因此，

政府效能评价必须与整体治理转型紧密结合，才能促进最后国家治理体系与治理能力

彻底转型，达到治理现代化的目标。 

 
图 4-1：治理体系与治理能力系统转型 

 
另一方面是将政府效能评价作为一个系统来看（如图 4-2 所示），政府效能评价

是包含了政府效能评价的价值取向、评价主体、评价内容、评价方法等要素的开放系

统。由于开放系统与外部环境的有机联系性，政府效能评价涉及到与外部环境的相互

适应：一方面政府效能评价涉及到评价对象与外界的能量交换（资源获取、产品与服

务的产出），另一方面，评价本身涉及到与外部环境进行价值、内容等方面的适度交

流。客观评价的需求来自于评价系统的内部和外部，评价的价值取向、内容等要素都

需要从评价系统外部（公众、社会团体等）获得相应的指引，因此，政府效能评价本

身不可避免要受到治理转型大背景的影响，需要与之相结合。 

                                                             
① 李放.现代国家制度建设:中国国家治理能力现代化的战略选择[J].新疆师范大学学报(哲学社会科学

版),2014,35(04):29-35. 
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图 4-2：治理工具系统转型 

 
   （二）权变理论 

权变理论是 20 世纪 60 年代末 70 年代初发展起来的管理理论，其代表人物有弗

雷德·卢桑斯（Fred Luthans）、弗雷德·菲德勒（Fred E. Fiedler）、豪斯（R.J.Howse）等人。

简单概括，权变理论的核心思想是“随机应变”，与以往科学管理理论、行为科学理

论等主要侧重于加强企业内部组织管理，追求普适性、最优的模式与原则不同，权变

理论认为以往的这些理论会导致组织在面临外部环境变动时显得无能为力。因此，权

变理论主张没有最好的行事方式，而是需要因地制宜、因时制宜地针对不同的管理问

题选择适应的行事方式。同时，权变理论认为，不同组织无论内部构成要素还是面临

的外部环境都是不同的，因此，在管理活动中是不存在适用于任何情景的原则和方法。

有成效的管理关键在于对组织内外状况的充分了解和有效的应变策略。本质上而言，

权变理论也是以系统论为根基，强调在管理中要根据组织所处的内外部条件随机应变，

针对不同的具体条件寻求不同的最合适的管理模式、方案或方法。综上所述，权变理

论的中心思想是：（1）任何组织都是社会系统中一个开放的子系统，受环境的影响，

要根据组织所处在社会大系统中的处境和作用，采取相应的组织管理措施，从而保持

对环境的最佳适应；（2）组织的活动是在不断变动的条件下以反馈形式趋向组织目标

的过程，因此，必须根据组织的近远期目标以及当时的客观条件，采取依势而行的管

理方式；（3）管理的功效体现在管理活动和组织的各要素相互作用的过程中。因此，

必须根据组织的各要素的关系类型及各要素与管理活动之间相互作用时的一定函数

关系，来确定不同的管理方式。 
与系统论为分析框架构建提供的支撑相同的部分是管理方式、或者说政府评价这

一子系统需要跟随整体的治理环境变动而发生转变（与图 4-2 同），这里不再赘述。权

变理论的另一个支撑视角是组织活动并非一蹴而就可以到达最终目标，而是在不断变

http://wiki.mbalib.com/wiki/%E5%8D%A2%E6%A1%91%E6%96%AF
http://wiki.mbalib.com/wiki/%E8%8F%B2%E5%BE%B7%E5%8B%92
http://wiki.mbalib.com/wiki/%E8%B1%AA%E6%96%AF
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动的条件下以反馈形式趋向目标的过程。在漫长的治理转型期，很难保证政府行为、

政府服务能一步到位达到现代性的目标，而政府效能评价如果将评价标准或目标定位

过高，则有可能不但不能起到有效的激励作用，反而会有消极影响，例如，地方政府

可能对可望而不可即的效能目标望而生畏，或通过“巧妙”的弄虚作假达到这一目标，

或具有“破罐子破摔”的心态而不再追逐这一无法达到的效能目标。这其实是涉及到 
“过度超前”与现实的矛盾问题，在治理转型期，很多时候，与其关注结果的完美程

度，不如重视过程是否做到了改进，是否做到了“前进一小步”。 
 
（三）制度变迁理论 

道格拉斯·诺斯（Douglass C. North）是将路径依赖引入到制度变迁分析的第一人。

他认为技术变迁与制度变迁是社会与经济演进的基本核心，而这两者都呈现出路径依

赖的特征 ①。 
 “稳定”是通过一系列复杂的制约（制度）来实现的，它们既包括在一个等级下

的各种正规规则，也包括非正规制约（习俗、传统、习惯等）。然而这些赖以稳定的

制度并非总是有效的，但不管其是否有效，制度一旦形成就会沿着其“特定的路径”

在一定时期内持续并影响着其后的制度选择 ②，这个过程即制度变迁中的路径依赖。

总体而言，诺斯对制度变迁理论的阐述是基于个人选择而言的，行动者在特定的激励

机制中，面临着两种选择——遵守或改变现行制度，行动者的选择取舍是通过对两种

选择未来收益的预期作为参考因素的。马斯格雷夫（Richard Abel Musgrave）在诺思

个人行动者基础上拓展了制度变迁分析范围，认为制度变迁的路径依赖是政治经济文

化和社会等宏观因素综合的结果，强调文化传统价值观念和信仰结构对制度选择的影

响 ③。简单而言，路径依赖是指过去对现在和未来的强大影响，即制度一旦形成就会

沿着其“特定的路径”在一定时期内持续并影响着其后的制度选择，这个过程即制度

变迁中的路径依赖。 
 从传统治理模式下政府政绩考核到当前政府绩效评价是一个制度变迁的过程，这

一过程存在路径依赖。自上而下的压力型政绩考核作为早前考评机制，深深的影响着

官僚机构的利益偏好和观念，这些利益偏好和观念对于当前实施政府绩效评价仍然具

有相当大的影响作用。例如，原本的考核只是政府组织内部的考核，现在的绩效评价

追求的是公开的、纳入社会力量的考核，这对于官僚机构来讲较难以适应的，甚至可

以说内心是抵制的，这些抵制会对发展有效的政府绩效评价形成阻力。同样，原来的

政绩考核由于其内部性，政府绩效的信息不需要对外公开，而当前的政府绩效评价倡

导公众的广泛参与，信息公开是至关重要的，而反应迟钝的政府信息公开制度却不能

为当前的政府绩效评价提供有效的信息公开支撑等。所以，应该将这一制度变迁放置

于历史发展中来，考量到当前治理转型背景下，仍存在很多传统的政治因素、社会因
                                                             
① 道格拉斯·C·诺斯.制度、制度变迁与经济绩效[M].刘守英译.上海:三联书店上海分店出版,1994: 138. 
② 同上: 111-112. 
③ 赵晓男,刘霄.制度路径依赖理论的发展、逻辑基础和分析框架[J].当代财经,2007(07):118-122. 

https://book.douban.com/search/%E9%81%93%E6%A0%BC%E6%8B%89%E6%96%AF%C2%B7C%C2%B7%E8%AF%BA%E6%96%AF
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素和文化因素，这在很大程度上对政府绩效评价的有效开展会形成一种“路径锁闭”。

对这些传统因素造成的“路径锁闭”进行“解锁”是摆脱路径依赖的一个重要前提。

所以治理转型视域下的地方政府绩效评价的实施要基于治理转型时期的特征来进行，

循序渐进，逐步“解开”路径锁闭。 
 

（四）行政生态学理论 

佛雷德·里格斯（Fred Riggs）在其经典著作《行政生态学》中阐释了人类迄今为

止的三种行政模式——融合型的农业型行政模式、棱柱型的过渡型行政模式、衍射型

的工业型行政模式，他认为每种模式都可以折射出其所处的社会形态的发展水平，因

而能够用来适应和解释、传统社会、发展过渡中社会和现代工业社会国家的行政现象。

其中，他提到的过渡型社会的行政模式与当前我国治理转型社会形态最契合。他认为

过渡型社会的行政模式是一种棱柱型行政模式，之所以称之为“棱柱”是因为它的社

会形态既不像农业传统社会那样所有行政职能都融合在一起，又不像现代工业社会那

样具有分工明确、自由平等、职能明确等完全现代化的行政模式，而是处于二者之间

的过渡阶段。里格斯提出了过渡型社会具有三个典型的特点：异质性、形式主义和重

叠性。异质性是指在一个社会的同一时间里，同时存在着不同的制度、行为和观点，

多元社会、多元经济、多元价值导致公共行政的多元异质性。形式主义是指“什么应

是什么”与“什么是什么”之间的脱节，在转型时期，由于高度异质性，整个社会没

有相同的信仰系统，也没有一套紧紧相扣的制度，导致任何一项措施、一个观念、一

种改革，都无法彻底贯彻。重叠性是指社会结构与社会功能的“分化”不彻底，社会

中人的角色的功能也分化不彻底，表现在商人并不能完全按照市场规则做生意，行政

人员也不能完全依靠行政的原则来达到行政目的，最典型的是官僚想达到升迁的目的，

只靠成就还不行，还需要靠“关系”。重叠性在行政机构中的表现是行政机构的重叠

现象，行政机构不一定产生起应有的职能，行政行为往往受非行政标准所主宰，而非

由行政标准决定，简言之就是行政职能界定不清晰，政府存在“越位、错位和缺位”

的现象。 
不同的行政模式带来的整个社会形态及社会中所有要素特点的不同，导致很多在

现代社会里视作理所当然的事务在传统和过渡社会里却是很难达成的，因为任何行政

系统及其关系都不能离开一定的政治——社会——文化环境，只有在与政治——社会

——文化环境的充分平衡中，才能维系行政系统的内外平衡，促成行政系统效能趋向

优化 ①。如果所处的社会形态是不同的，那么想要达到有效的治理，必须结合当前所

面临的困境选择 “有的放矢”的应对策略。政府效能评价在治理转型行政模式和现

代行政模式两种截然不同的行政模式下面临的问题有很大不同。当政府职能还不能清

晰界定时，即便对其进行评价，如果职能定位本身就是错误的，那么评价结果越优异，

岂不是在错误的道路上越走越远？所以，政府效能评价在治理转型视域下是需要从理

                                                             
① 盛明科.服务型政府绩效评估体系的构建与制度安排研究[M].长沙:湘潭大学出版社,2009. 
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念到评价主体，从评价内容到评价方法都与治理转型行政模式特征相适应而进行慎重

设计与考量。 
综上所述，系统论和权变理论将治理体系与治理能力作为整体的一个系统，以及

将政府效能评价作为其中的一个要素来论述政府效能评价与治理转型结合的必要性；

制度变迁理论将政府政绩考核到政府绩效评价视为一个制度变迁的过程，而这一过程

中存在着路径依赖问题，无论是整体系统还是子系统（要素）都面临着转型变迁中对

历史制度及习俗的依赖，而政府评价作为其中的子要素，必须要结合整个治理转型特

征来设计以最大限度消除阻力，发挥功效；行政生态学理论阐述政府效能评价必须与

治理变革相结合。行政生态学中所指的过渡型行政模式实质是对转型过程横截面的展

示，在这个转型过程中，各个主体、要素之间界限模糊、职责不清晰，无法将政府效

能评价直接落实到做的结果如何，还需要经历确定什么应该做和什么不应该做。所以，

治理转型视域下地方政府效能评价应该结合政府治理变革的具体过程，而非仅仅局限

于对结果的关注。 
二、分析框架重构的前提假定条件 

治理转型视域下政府效能评价分析框架构建过程是对现实情况的模拟描述过程，

在很多情况下需要控制一些不确定、不符合常规逻辑的变量和前提条件，即确定一些

前提假定条件。本文认为治理转型视域下地方政府效能评价分析框架重构的基本前提

假定有如下四个： 
 
（一）治理转型是漫长历程 

如引言中所述，“转型”一词是指一种结构形态到另一种结构形态的转变，本质

是一种系统的转变，而非局部或者单个要素的变革。有学者提出了“转型”可以分为

三个层次：第一个层次是经济转型，第二个层次是社会或者国家的转型，第三个层次

是文明的转型。其中第一个层次的经济转型是最狭义的转型，第三个层次的转型是最

广义也是最根本和耗时最漫长的转型 ①。本文认为治理转型亦可分为三个层次：第一

个层次是治理工具的转型，如从任务考核到目标管理，从目标管理到绩效管理等都是

属于该层次的治理转型，这个层次的转型是最容易操纵和最易见效的转型层次；第二

个层次是治理体制和制度的转型，相较于治理工具层次的转型要更为艰辛与缓慢，少

则几年，多则几十年，例如，计划经济体制向市场经济体制的转型；第三个层次的转

型是治理信念体系的转型，这个层次的转型涉及的是治理理念和社会观念的变迁，这

个层次的转型是耗时漫长且决定着前两个层次的治理转型是否能够持续和定型的关

键。所以从完整层次上的治理转型而言，其历时是漫长的。同时，转型不仅仅讲求旧

的体系被打破，还包含新的体系的建立。旧的体系打破并非易事，需要漫长的时间来

摆脱利益纠葛、利益阻挠等问题所带来的路径依赖。即便旧的体制可以在较短时期内

迅速打破，新的治理体系的构建却仍旧需要一个逐步形成和完善的渐进过程。总之，

                                                             
① 景维民,黄秋菊.转型经济学的学科定位与展望[J].东岳论丛,2010,31(03):5-9. 
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推动和实现治理转型，涉及复杂的工具、制度和文化层面的变革和系统转换，是漫长

的历程，这里需要排除一些不按照规律进行的“揠苗助长”性质的突变治理转型。 
 
（二）治理转型过程中存在着不确定性和潜在的治理危机 

“秩序是长期经济增长的必要条件，秩序意味着一个稳定的交换关系的结构”①。

从这个视角而言，治理转型本质上是一种秩序打破和秩序重建的过程，治理体系深层

次结构的系统变革，是实现从传统治理体系与治理能力向现代治理体系与治理能力转

变的过程。传统的治理体系是一种一元化的治理形态，一元化治理主体掌控绝对优势

的资源，治理理念不是以人的发展为出发点，而是以治理者稳固统治地位，追求政绩

卓越为理念；治理主体内部之间的关系是一种上下等级关系为主导，治理主体与被治

理主体之间的关系是一种管理与被管理，控制与被控制的关系；治理方式以命令和服

从，指挥与执行为主导等。上述传统治理体系的基本特征即为治理转型的“初始起点”，

治理转型过程是在上述治理体系制度框架下进行的，既得利益者与欲得利益者之间的

力量悬殊注定了这场治理转型的利益博弈是一种不平等的较量。其中，具有优势地位

的治理主体在转型制度选择和执行中，可以改变其不满意的制度选择或政策执行，甚

或“抹杀”一些严重危害其利益的制度安排和政策执行，导致这些制度安排和政策执

行根本不会进入双方较量的过程中。这种力量悬殊的较量导致的结果是：一方面，如

果优势主体持续这样阻挠治理转型的进程，会导致治理转型被逆转，转型最终没有实

现对传统治理体系的转变，反而会更加变本加厉的巩固传统治理体系；另一方面，作

为弱势主体，面对强大的优势治理主体操控而导致的利益格局变革无法进行，会采取

更加剧烈的其他方式与优势主体进行博弈，这种剧烈的方式会导致整个治理系统的不

稳定，甚或崩溃，引发严重的治理危机。此外，在旧的利益格局被打破，新的秩序尚

未建立起来的中间地带，仍然存在着一种无序或者混乱的持续状态，这种状态也是潜

在的不稳定和引发治理危机的因素。因此，我们认定不存在一帆风顺的治理转型，以

治理变革为中心的治理转型过程是复杂交织，充满冲突与矛盾的，治理转型过程中的

制度安排需顾虑治理转型的复杂局面及潜在的治理危机。 
 
（三）存在“评价什么就提高什么”的激励逻辑 

在第一章的政府效能评价的理论基础论述中，提到了激励理论为政府效能评价的

可行性理论基础，即只有激励能够对行为者发挥作用，政府效能评价才能有效开展。

其实路径反转，同样成立，即能精确评价什么，是激励得以实施的前提。治理转型视

域下政府效能评价的最终目的是为了推动治理变革，促进治理有效转型，最终实现国

家治理体系与治理能力的现代化。政府效能评价在这一过程中扮演着对行为者进行激

励的前提，即“评价是激励水平赖以确定的基础”②。如果对行为者或者组织不能有

                                                             
① 道格拉斯·诺思.理解经济变迁过程[M].北京:人民大学出版社,2008:93. 
② 马君.新常态与企业激励模式变革:从绩效导向到价值自觉[M].北京:经济科学出版社,2015:140 



东北师范大学博士学位论文 

94 
 

效和精确的评价，那么就难以识别不同的组织或者组织中的个人在工作中付出的努力

程度有多少，这时的评价就失去了其客观性，也就失去了其“用来评判业绩和确定激

励水平的自然合法性”①。 
政府效能评价能够成为推动治理转型战略工具的一个前提即存在“评价什么就提

高什么”的激励逻辑。这种激励逻辑实质上是承认一种“评价-反应（调整）-改善（提

高）”的逻辑范式，即有效的、科学的评价体系会从根本上诱导出一种适应这种评价

体系的行为或者行为调整，进而改善行为达到评价所指向的目标。当前这种有效的评

价体系本身蕴含着各种各样的“外部刺激”，如物质奖励、声誉、地位等，在这个模

型构建的前提条件中，假定这种“外部刺激”与“期望行为”之间是呈线性关系的，

即忽略所谓的二者之间的“薛定谔黑箱”②。存在于“薛定谔黑箱”中的各种不确定

因素有很多，一种情况是存在一种行为者保持“出世”的心态，如电视剧《人民的名

义》中“孙连城式”的官员，可能现世的批评与激励对于他们而言是一种虚无。另一

种情况是“灰色激励”，如贪污腐败所带来的激励对于有些行为者而言比评价所带来

的“外在刺激”更有诱惑等。我们设定的前提假定是排除上述这些“薛定谔黑箱”中

的不确定因素，认定存在“评价什么就提高什么的”激励逻辑。 

三、分析框架重构的基本思路 

基于学理依据和基本前提假定，治理转型视域下的政府效能评价的基本思路是追

求一种过渡性的、有效的制度安排和内容填充。一般而言，政府效能评价主要包括四

个组成部分：为什么评价，即评价的基本定位与价值取向；评价什么，即评价的主要

内容及其分解的指标体系；谁来评价，即评价的主体建构，哪些主体参与到政府效能

评价的过程中；如何评价，即政府效能评价的方法。上述四个部分是政府效能评价的

基本架构，转型视域下政府效能评价基本架构不会改变，所不同的是结合治理转型的

特征来重新阐释这个四个部分的内容，这个重新阐释的过程就是构建治理转型视域下

政府效能评价分析框架的基本思路。 
在重新阐释之前，再次明确地说明治理转型对于政府效能评价而言意味着什么，

一方面治理转型意指当前的政府治理环境已经与传统治理时期不同，面临的战略目标

是治理现代化，所以转型时期的治理理念与治理工具都需要体现出从传统治理到现代

治理的进步转变；另一方面治理转型意指转变的“现在进行时”，尚未到达现代性治

理的“完成时”状态，即如前文所述，当前我国的政府治理生态并非已经达到“衍射

型模式”，仍是一种掺杂着“异质性、重叠性和形式主义”的传统与现代的交融形态，

这就说明很多西方发达国家政府效能评价所视为理所当然的要素，在我国现阶段仍需

要循序渐进地改良推进。因此，本文尝试寻找一种契合治理转型背景、能有效发挥作

用的、实事求是的一种分析框架。 

                                                             
① 同上 
② 同上:40. 
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图 4-3：与治理转型相契合的政府效能评价分析框架构建思路 

 
如图 4-3 所示，在每个组成部分中，剪头的开端表示一种“初始状态”，剪头的末

端表示一种“理想状态”，剪头中间的①、②、③、④部分则代表着过渡转型的状态。 
 
（一）为什么评价：从内部管理与控制到战略治理工具的过渡 

 “为什么评价”意指政府评价的基本定位与价值取向，也在一定程度上揭示了政

府效能评价的结果运用。价值取向是政府效能评价的灵魂，而目的“是一种未来的事

态，是促使行动趋向那种未来事态的是这样的事实”①。“为什么评价”的“初始状态”

是政府内部的“管理与控制”考核手段，作为政府内部管理与控制的手段，政府效能

评价尽管也考虑外部需求，但是其主要侧重点仍旧是政府系统内部的需求，尤其是上

级领导者的政绩需求，目的是通过政府效能评价来控制，进而管理下级组织及组织成

员的行为，保证下级政府组织及成员能够朝着上级制定的目标努力。“理想状态”是

政府的“战略治理工具”，作为战略治理工具，是指政府效能评价能够完全依据政府

治理目标、公众需求而开展评价，相较于层级制的内部控制与管理，政府效能评价更

是一种网状结构、多元参与、提升治理水平的战略治理工具。 

治理转型视域下政府效能评价不再仅仅是一种政府内部管理和控制的手段，但是

由于治理转型现实存在的“约束条件”，如我国民主制度尚在完善中，政府官员的任

命、升迁还主要取决于上级政府和领导等，致使政府效能评价尚无法企及一种完全的

“战略治理工具”的理想状态，因此，治理转型视域下的政府效能评价仍然需要侧重

                                                             
① T·帕森斯.社会行动的结构[M].张明德等译.南京:译林出版社,2003:49. 
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内部控制与考核。但同时，由于政府转型时期涉及到更多的与外部环境的交融（治理

变革），政府需要更多的了解公众的需求及公众的反馈等外部信息，所以，政府效能

评价除了关注内部管理需求，还需要关注外部服务需求，如政府效能的外部标准、政

府效能评价的外部参与等等。因此，政府效能评价需要逐步走向一种“开放系统”，

增强与外部环境、外部主体的交互关系，在一定程度上，治理转型视域下，可以视政

府效能评价为推动政府治理变革转型的一种战略工具。 
 
（二）评价什么：从“做了什么”到“做的如何”的过渡 

“评价什么”是指政府效能评价的内容界定，也是评价指标体系构建的基本依据。

前文已述，评价内容具有很强的指引作用，评价什么在很大程度上决定了最终治理提

升的内容是什么。政府效能评价内容的“初始状态”是“做了什么”，意指从量的角

度来衡量政府业绩，如 GDP 增加了多少，兴建了多少政绩工程等。在很大程度上，

是一种不问缘由、忽略方式与手段、不顾社会影响，盯着考核指标、着眼于量的增加

的内容取向；政府效能评价内容的“理想状态”是“做的如何”，意指从质的角度来

评价政府业绩，即不仅看做了什么，还要看做的缘由是否合理，做的过程是否合法，

做的结果是否合意的内容取向。 
治理转型背景下的“约束条件”是政府职能存在的“越位”“错位”等职能界限

不清而导致很多时候政府 “在错误的道路上行走”，这时候做的越好，可能是在错误

的道路上越走越远。经济合作与发展组织（OECD）认为“中国面临的诸多挑战中，

最基本的问题是政府职能的重新界定，此问题可以进一步延伸为公共支出的可持续性

和改革行为的效率问题，是组织结构、行政事业单位和公共服务改革的基础”①。党

和中央政府已经意识到传统治理模式下只关注增长和增加的结果导向造成了一系列

的社会问题，尝试逐步将评价重心移出“做了什么”的漩涡。因此，治理转型时期，

政府效能评价在跳转到“做的如何”阶段前需要经历“应该做什么”这个过程。关注

政府“应该做什么”，实质上包含对政府职能转变的评价，即评估政府是否在做“应

该做的事情”，也包含对政府权力边界的评价，即是否是一个真正意义上的有限政府，

还包含对政府治理方式的评价，即是否从经济增长型政府向公共服务型政府转变等。

此外，这种“应该做什么”还包含着在治理转型视域下，对政府应该具有的能力和应

该遵守规则的评价，包括政府变革创新的精神，政府依法行政的程度以及自身建设的

情况等评价，而远非仅仅侧重对政府做事情的结果的关注。 
 
（三）谁来评价：从政府单一主体到多元评价主体的过渡 

“谁来评价”意指政府效能评价的主体构建，是推动政府效能评价体系运转的轴

心。评价主体在一定程度上影响到政府效能评价其他组成部分的安排和联接 ②。政府

                                                             
① OECD.中国治理[M].北京:清华大学出版社,2007. 
② 盛明科.服务型政府绩效评估体系构建与制度安排研究[M].长沙:湘潭大学出版社,2009:60. 
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效能评价主体的“初始状态”是政府内部评价主体，且集中于上级政府与领导的评价，

这一初始状态也呼应了前文“为什么评价”初始状态是将政府效能评价作为一种政府

内部的管理与控制手段。政府效能评价主体的“理想状态”是多元评价主体，强调的

是一种“多元共评”的局面。 
治理转型时期，政府一元主导的效能评价已经不符合时代要求。经济的发展、社

会公众参与意愿的增加、国际社会的影响等因素导致政府内部评价主体已经不能满足

政府效能评价的需求。治理变革过程中的政府效能评价很多时候涉及到治理变革的效

果，是政府行为与社会公众的一个连接桥梁，公众的满意度是政府治理变革效能的重

要表现形式。因此，引入政府外部的公众评价成为一种必要。然而，治理转型时期，

社会团体发育不良导致的组织参与能力有限、公民参与能力有限和参与意愿不足以及

信息公开等配套制度的滞后性等 “约束条件”又导致“多元共评”这种理想状态并

不能一步到位。如果为求完美而强行一步到位，不但起不到应有的效用，还会适得其

反，使政府效能评价陷入混乱和无序状态。此外，盲目乐观、超前的引入所谓的“公

众评议”“万人评议”等形式意义大于实质意义，评价效果与声势浩大的组织过程并

不匹配。治理转型期政府效能评价主体仍然需要坚持政府主导。政府主导是一种组织

管理的主导，在政府主导下探寻引入公众、社会团体。与其在华而不实的、形式上的

万民评议上耗费精力、时间和财力，不如从指标设计（例如，在政府指标体系设计过

程中采集和参考民意）、结果运用（将评价结果公开引入公众监督）等方面恰适的引

入政府外部主体。 
 
（四）如何评价：从简单量化到主客观多元均衡的过渡 

“如何评价”是对政府效能评价方法的界定。评价方法其实是评价目的和评价内

容的“附庸”，是随着评价目的和评价内容的侧重而变化的。如果评价侧重是效率，

那么评价方法就会集中于对政府活动的投入-产出的效率分析，侧重于选取数量化的评

价方法；如果评价内容包含了公众满意度，那么评价方法就不仅仅是量化的投入-产出

分析，可能需要涉及到对公众进行主观感知的满意度调查。“如何评价”的“初始状

态”是简单的量化，这种简单的量化表现在一方面地方政府在进行政府效能评价时，

不经过科学分析就简单的将一些工作事项与数字联系，将量化简单地等同于为工作事

项随意配置数值，等同于考核中的数字加、减 ①。“如何评价”的“理想状态”是主观

和客观评价的有机结合、多元平衡，即充分利用各种主客观方法，其中客观方法要经

过科学分析，增强其科学性，主观方法要经过透彻的测量增强其有效性，根据不同的

评价领域和评价内容选择恰当的评价方法组合。 
与评价内容相对应，治理转型时期，政府效能的评价内容不再仅仅是增长式绩效，

简单量化的评价方法已经不能够涵盖全部的评价内容，需要进一步拓展。然而，由于

治理转型时期面临的是一种增长与发展的双重任务，这一时期的经济增长与发展仍然

                                                             
① 孟华.政府绩效评估——美国的经验和中国的实践[M].上海:上海人民出版社,2006:153. 
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是整体社会发展的基础，这一“约束条件”要求在一定程度上还需要注重增长率、投

入-产出效率等数字评价，在此基础上还需要对政府在治理转型中最亟需的过程性内容

进行评价，如治理变革创新、适应性、依法行政等等，这类评价所需要的评价方法更

多的是主观定性的评价方法，而非量化的方法。因此，评价工具的选择以及政府绩效

的具体测量中，应该把主观评价与客观评价有效组合起来。 

四、分析框架的基本内容 

政府效能评价作为一种改善政府公共治理、推动政府效能提升的管理工具，对我

国现阶段的治理转型具有重要的推动作用。然而，要充分发挥政府效能评价推动政府

治理转型的功能，必须对政府效能评价进行一定程度的调整以适应治理转型的内在要

求。根据上文对治理转型视域下地方政府效能评价分析框架构建的基本前提假定与基

本思路分析，本文认为治理转型视域下地方政府效能评价体系分析框架基本内容如下： 
 
（一）基本定位：推动治理转型的战略工具 

治理转型视域下的政府效能评价不仅仅是一项评估的技术，更是一种与政府的战

略规划、管理过程、公众参与、公共问责等相结合的推动治理变革，促进治理转型，

进而实现政府治理体系与治理能力现代化的战略工具，具体结构表现如图 4-4 所示： 

图 4-4：政府效能评价推动治理转型战略工具定位的结构 

 
治理转型战略工具的定位首先体现在政府效能评价并非仅仅是一种内部控制与

管理的手段，而是一种与政府整体规划相结合，具有前瞻性、战略性、全局性导向的

治理工具。政府效能评价具有导向性，将政府效能评价置于不同的战略层级，其所导

向的评价内容、组织形式及结果运用会有不同：若只是将政府效能评价视为一种政府

内部监控与管理手段，那么评价内容侧重政府内部，组织形式囿于政府主导，评价结
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果也仅用于内部考核。这与转型时期复杂的、动态的、开放的政府职能状态是不适应

的。相反，若能够立足于治理转型这样大的战略背景，前瞻治理转型的战略目标，兼

顾治理转型背景下的阶段特征，探寻全局性的、战略性的引导思路则有事半功倍的作

用。 
其次，政府效能评价的内容与政府治理变革相适应、相结合，承载政府治理变革

的具体维度，指明治理变革的未来走向。政府效能评价过程中流行的“你要什么，就

评什么，评什么就得到什么”也形象地说明了政府效能评价的这种导向特质。治理转

型时期，无论是中央政府战略部署还是公众最关心的问题都与整体治理变革紧密联系，

很多时候仅有结果尚不足以满足当下社会和公众需求。典型的例子是当下 GDP 排名

似乎已经不能唤起公众追捧和认同，人们更关注的是民生领域、参与情况、政府透明

度、依法行政等过程性的内容。政府是否从增长型治理方式向发展型、服务型治理方

式转变，政府的改革方向是否沿着既定轨道前进等，包含上述领域内容的效能评价可

以有效推动推动政府在上述公众关注领域职能转变和治理变革。 
最后，政府效能评价并非以评价为终点，评价结果融入到政府治理过程中是其最

终归宿。与治理转型契合除了站在治理转型的战略高度，评价内容与指标与治理变革

相结合，还需要将评价结果融入治理变革中，从而切实将提高政府效能作为归宿。实

质上，评价结果的应用是上述所有过程的“点睛之笔”，评价结果是经过分析切实运

用到治理变革中，还是束之高阁亦或“打折应用”直接决定了政府效能评价功能发挥

的效力。 
 
（二）价值取向：冲突与均衡 

政府效能评价与政府治理过程中相对应，也存在多元价值取向，这些价值取向之

间存在一定程度的冲突与矛盾。如经济增长与公平平等，民主与秩序等。治理转型背

景下社会发展的异质性、矛盾的剧烈性以及政府改革进行时，使政府效能评价的价值

取向冲突更加剧烈、更加明显。这些价值取向冲突主要来源于政府组织自身或政策目

标冲突和利益相关者效能诉求冲突两个方面。 
组织目标或政策目标常常是政府效能评价指标和标准设定的依据，所以，政府效

能评价过程中的价值冲突很大程度上是由政府目标或政策目标冲突引起的。很多情况

下，不同政府部门或不同政府部门颁布的公共政策目标之间存在冲突，或者是一个公

共政策包含相互冲突的目标经常导致政府效能评价的指标之间在一定程度上存在相

互竞争与冲突 ①。此外，较低层级的地方政府常常为来自不同层级上级政府提出的相

互冲突的任务而焦虑，不知道如何权衡和安排优先次序 ②，这种不同任务目标之间的

冲突也给政府效能评价价值取向带来了两难困境。 
从利益相关者视角而言，政府效能评价主体的“认知差异”和“利益诉求”不同

                                                             
① Rainey H G. Toward a theory of goal ambiguity in public organizations[J]. Research in public administration, 1993, 

2(1): 121-166. 
② 孙斐,赵晓军.价值协同:一个新的地方政府绩效评价价值冲突成因[J].公共行政评论,2016,9(02):63-92+205-206. 
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是造成政府效能评价价值冲突的主要原因 ①。不同的利益主体所具有的认知和利益诉

求不同导致其关注政府效能的立场不同，进而评价标准也不相同，例如，地方政府为

了增加经济增长和财政收入而积极招商引资，引入一些能促进当地经济发展的企业，

而当地居民可能关注的是这些企业是否给居住环境带来负面影响，如环境污染、噪音

污染等。利益相关者之间不同的利益诉求会带来不同的评价标准，造成对相同事物的

评价价值取向之间存在冲突和矛盾。此外，在不同时期不同的社会背景条件下，人们

抵制、剔除某种价值和支持、倡导某种占优价值差异也非常之大，而由于 “知识存

量”和“认知格局”的不同，人们在这种新旧价值取向转换进度并非完全一致，导致

这种新旧价值取向之间也存在冲突。 
本质上而言，治理转型视域下政府效能评价价值取向的竞争与冲突是由矛盾性需

求造成的。矛盾性需求的存在使组织难以将各种支持力量整合在联盟之内。对某个群

体的照顾，通常是以冒犯其他群体为代价的 ②。由于治理转型时期本就是矛盾高发期，

政府效能评价的必须兼顾到各个利益相关者的诉求，所以这一时期的政府效能评价价

值取向的追求应该是一种均衡的多元价值取向，例如，评价需要兼顾经济增长效率与

社会公平，短期利益与长远效益，改革与稳定等。 
 
（三）评价内容：与治理转型相契合的内容逻辑框架 

评价内容是政府效能评价的核心内容：一方面，评价内容的选取直接体现着政府

效能评价的基本定位与价值取向，另一方面评价内容直接决定着评价指标体系的基本

架构，又或者可以看作是评价指标体系的维度或“一级指标”，评价内容是否全面、

符合逻辑直接决定了评价指标体系的科学性、合理性与有效性，进而直接影响了整个

评价的质量。从逻辑上看，治理转型视域下政府效能评价体系的与众不同，主要是通

过评价内容来凸显。因此，本文将着墨较多的来论述地方政府效能的评价内容，且在

后文将进一步具体分析以评价内容为依据的地方政府效能评价指标体系构建。 
1.现有的政府效能评价内容逻辑框架及其局限性 
政府效能评价内容划分可依据的逻辑框架有很多。目前学术界提出的逻辑框架可

以概括为三类：第一类是按照评价指向的社会经济生活层面划分，包含政府管理、经

济发展水平、社会公正程度、生态环境状况等层面；第二类是依据政府效能的内涵划

分，包含“3E”（经济性、效率性、效果性）或“4E”（经济性、效率性、效果性、公

平性）；第三类是平衡计分卡框架，主要由财务角度、顾客角度、内部经营流程、学

习和成长四个方面组成。第一类按照评价指向的社会经济生活层面划分是泛化的内容

维度，浮于表象，且由于转型涉及到社会的方方面面，如果按照具体的评价指向领域

（政治的、经济的、社会的、生态的等等）来划分，结果是纷繁复杂且很难涵盖所有

                                                             
① Rhodes R A W. Understanding governance: Policy networks, governance, reflexivity and accountability[M]. Open 

university press, 1997. 
② 杰弗里·菲佛,杰勒尔德·R·萨兰基克.组织的外部控制:对组织资源依赖的分析[M].闫蕊译,北京:东方出版

社,2006:30. 
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领域，总有一种“还少一个”的缺憾感。而第二类依据的“3E”或“4E”的内容框架

实质上是包含不同价值取向、侧重于对政府管理结果的考察与审计，这对于具有独特

的复杂性、合法性与合理性等多重要求的政府行为而言是过于笼统的。第三种平衡计

分卡分析框架尽管在内容上兼顾了过程与结果及未来的发展潜力，但是其框架内容并

不一定普遍适用于所有组织，尤其是在公共部门中的应用更应该基于公共部门的特征

修正和整合。 
2.与治理转型相契合的政府效能评价内容逻辑框架 
在对上述三种评价内容逻辑框架评析基础上，本文认为治理转型视域下政府效能

评价内容的逻辑框架应该是一种建立在上述三种内容框架基础上，又能结合中国治理

转型特征。因此，应整合上述内容框架逻辑，设计契合当前治理转型时期需求，且具

有可操作性的内容框架逻辑。 
治理转型时期的核心主旨是治理变革，这一时期的政府效能评价应该是与治理变

革相适应。这种与治理变革相适应的评价内容框架设计要助推政府治理体系的构建与

完善、政府治理能力的提升与进步以及公共服务质与量的提升。从这个层面而言，治

理转型视域下地方政府效能评价内容的逻辑框架结构应该包含以下几个层面： 
首先，在以政府效能基本属性和政府法定职能为内容设计的逻辑起点之外，要增

加治理转型的战略目标作为政府效能评价内容的逻辑起点。战略目标是治理变革所欲

达到的目的地。从本质上而言，评价内容取向是一种极具主观性的行为，是依据评价

主体的需求和利益倾向而确定的，而评价主体的需求——更多的时候是利益——往往

是基于评价主体对评价指向的内容有一种主观上的不满，也只有“不饱和的、不能充

分满足人们需要的那种价值对象，才能成为评价的内容对象，而能够充分地、完全地

满足人们需要的价值对象，便不会成为评价者的对象（只有极个别情况除外）。”①所

以，在治理转型时期，评价主体所“不饱和的、没有满足的”的评价指向内容与改革

的战略目标是一致的。我国治理变革的战略目标是“完善和发展中国特色社会主义制

度，推动国家治理体系与治理能力现代化”。战略目标的前半句重点强调了改革道路

必须坚持中国特色社会主义道路，改革的最终目的也是为了完善和发展社会主义道路，

不能“丢了社会主义这面旗帜”，是国家治理体系与治理能力现代化的基本制度保障。

后半句话是强调的是推动国家治理体系与治理能力现代化是完善与发展中国特色社

会主义制度的基本体现。“这是两句话组成的一个整体”②，由于后半句是基本体现，

所以将其作为政府效能评价关注的落脚点。 
其次，政府治理体系和政府治理能力是政府效能评价内容框架的两条逻辑主线。

政府效能评价的核心内容应该紧紧围绕着政府治理体系与政府治理能力来设计。国家

治理体系是“在党领导下管理国家的制度体系，包括经济、政治、文化、社会、生态

文明和党的建设等各领域体制机制、法律法规安排，也就是一整套紧密相连、相互协

                                                             
① 弗·布罗日克.价值与评价[M].李志林,盛宗范译.北京:知识出版社,1988：41-43. 
② 习近平.切实把思想统一到党的十八届三中全会精神上来[N].人民日报,2014.1.1. 
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调的国家制度”。我国治理转型的中心是制度变迁,制度缺陷以及制度与制度本土社会

-文化根基的非同步发展等已经成为制约治理转型的主要“瓶颈”①。一方面，缺乏一

定制度基础的治理会导致很多公共管理问题 ②，另一方面，现行制度体系中一些不合

理的因素严重阻碍了治理转型的顺利推进 ③。因此，制度建设效能是治理转型视域下

政府效能的重要内容。而国家治理能力则“是运用国家制度管理社会各方面事务的能

力，包括改革发展稳定、内政外交国防、治党治国治军等各个方面。二者是一个有机

整体，相辅相成，有了好的国家治理体系才能提高治理能力，提高国家治理能力才能

充分发挥国家治理体系的效能。”④在治理转型时期由于领导方式逐渐从强制型和人治

型转向法治型，这对政府治理能力提出了新的要求，因此，积极培育现代治理能力是

必要的。前文也提及，国家治理体系与治理能力现代化中的核心与主导是政府治理体

系与治理能力的现代化，因此，政府效能评价的核心内容直接沿袭国家治理体系与治

理能力，即政府治理体系与政府治理能力两个逻辑主线展开。 
第三，治理体系与治理能力的变革过渡过程需要体现在政府效能评价内容中。按

照官方的界定，“推进国家治理体系和治理能力现代化，就是要适应时代变化，既改

革不适应实践发展要求的体制机制、法律法规，又不断构建新的体制机制、法律法规，

使各方面制度更加科学、更加完善，实现党、国家、社会各项事务治理制度化、规范

化、程序化。要更加注重治理能力建设，增强按制度办事、依法办事意识，善于运用

制度和法律治理国家，把各方面制度优势转化为管理国家的效能，提高党科学执政、

民主执政、依法执政水平。”从这个界定可以看出，在治理变革过程中，围绕推进国

家（政府）治理体系，需要“改革不适应的体制机制，构建新的体制机制。”，围绕推

进国家（政府）治理能力，需要提高治理能力，更需要提高“按制度办事、依法办事

的意识”。这使得政府效能评价内容不仅仅要关注具体政府业绩结果，还需要关注政

府体制机制建设；不仅要关注能力最大化，还要关注能力/权力行使的规范性和法治化。 
综上所述，治理转型视域下政府效能评价内容应该包括政府内部管理、制度建设、

改革创新、公共政策、经济发展、社会管理与公共服务供给六个方面（如图 4-5 所示）。

这六个内容维度既有静态完成（政府内部管理、经济发展、社会管理与公共服务供给）

和动态过渡（制度建设、改革创新、公共政策）的划分，也在各个内容维度内兼顾治

理体系与治理能力，表现在指标既有能力导向，也有制度、体制和机制导向。该内容

维度体系不认同将体制效能、政策效能和行为效能的过程视为一个“黑匣子”，跳过

过程，径直去量化结果的做法。评价内容衍生的具体指标体系将在本章第五部分指标

体系构建中进行详细阐述。 

                                                             
① 耿国阶.困境、重构与突破:中国治理转型的模式研究[M].沈阳:东北大学出版社,2011:45 
② 杨雪冬.论作为公共品的秩序[J].中国人民大学学报,2005(6):79. 
③ 俞可平等.中国公民社会的制度环境[M].北京:北京大学出版社,2006. 
③ 习近平.切实把思想统一到党的十八届三中全会精神上来[N].人民日报,2014.1.1. 
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图 4-5：治理转型视域下地方政府效能评价内容结构框架 

 
（四）评价主体：利益相关者与优势主体 

由于涉及到利益与公共资源的分配，政府效能评价主体，归根结底，并非仅仅是

简单组建评价组织与人员的过程，而是复杂的政治权力和利益分配过程。也正因此，

政府效能评价主体构建是与治理模式相适应的。另一方面，由于科学的评价需要智力、

文化素质、业务技能等与之相匹配的评价主体来保障，在选取评价主体时，还需要考

虑评价主体自身的评价能力。 
治理转型视域下的政府效能评价主体有两个主要特征：一个是多元化的倾向；另

一个是治理主体力量悬殊的现实。可以用“理想的丰满”与“现实的骨干”来形容这

两个特征。评价主体多元化倾向的特征比较容易理解：受传统治理模式及传统治理文

化的影响，一直以来我国的政府效能评价都属于政府份内的工作，政府没有想交出这

样的权力给其他主体，其他主体也默认这一制度安排。但随着整体社会发展与转型，

尤其是政府追求治理转型，欲求实现治理体系与治理能力现代化的背景下，有限政府、

有效政府、服务型政府等一系列价值取向都要求政府转变治理理念，推动其他治理主

体的参与监督。而其他治理主体也随着现代公共精神和公共责任感的增强，逐渐有了

参与治理的意愿。基于上述两个层面的原因，在我国地方政府效能评价的实践中也逐

渐增加了外部评价主体，逐渐趋于多元。尤其近年来，全国几乎每个省份与地区都不

同程度的开展了群众评议政府绩效的活动 ①。对于治理主体力量悬殊这一特征，更能

直观的理解：长久以来自上而下的政府管制的惯性，导致政府一直并在可预见的未来

都将是一家独大的治理主体，其他治理主体的成长所需要的时间与空间并不充足，评

                                                             
① 邓国超,肖明超.群众评议政府绩效:理论、方法与实践[M].北京:北京大学出版社,2006:5-6. 
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价主体作为一种权威的权力主体，需要相应的治理能力和影响能力做保障，就目前而

言，除了政府本身，其他治理主体都还远未达到这样的条件。 
基于上述特征，治理转型视域下的政府效能评价主体应该坚持两个选取原则：利

益相关者原则和优势主体原则。利益相关者原则体现了当前治理转型下的一种多元化

评价主体的“前身”，或者说是初级发展阶段，即无法做到每一项评价都涉及多元的

主体，但是至少保证利益相关者能够参与到评价中来，这一原则是切合治理转型现实，

也是保证有效评价参与的一种原则与机制。优势主体原则更多的是保证政府效能评价

在治理转型的现实背景下最大限度发挥其效力的一种原则。在政府治理主导，而非政

府、社会和市场治理力量均衡的背景下，或者是在政府治理主导、其他治理主体参与

政府效能评价相应的配套体制机制条件不成熟的情况下，如果盲目的将政府效能评价

抛给无法承受的治理主体，政府效能评价的实践恐怕是难以持续或者徒有虚名。治理

转型过程本身需要坚持的是：谁更能承担起这一重要的评价任务并且让评价最大限度

的发挥作用？当然是作为“优势主体”的政府本身。在治理转型中，依据上述的利益

相关者原则或者其他公众参与原则，政府治理主体可以通过设计合适的参与方式让利

益相关者或者公众参与到政府效能评价中来。 
 
（五）评价方法：主观评价与客观评价有效组合 

如前文所述，评价方法依附评价内容与评价主体，评价内容与评价主体决定评价

方法的选定。尽管如此，评价方法是整个政府效能科学评价的“最后一公里”，决定

着地方政府效能评价是否科学、有效的完成。 

基于上文对治理转型视域下地方政府效能评价内容与评价主体构建，治理转型视

域下地方政府效能评价方法需要尝试融入更加高端的量化方法，如模糊综合评价等，

但是评价内容中存在的诸多并非可以用客观数据表示的内容，如治理变革创新、适应

性、依法行政等，则需要考虑其他有效的主观评价方法。结合治理转型视域下政府本

身仍是政府效能评价的主导评价主体的现实，本文认为，当前评价方法是以指标考核

为主，公众满意度评价为辅的结构组合。 

指标考核所对应的评价内容主要是根据政府法定职能以及政府治理变革的重大

任务。这部分指标考核既有客观数据指标得分，也有基于职能与任务分解、依据轻重

缓急而进行的指标赋值加总得分。由于政府组织的特殊性，很难像私人组织基于成本、

利润、产品清晰的客观数据进行评价，指标必然是主观与客观的有效结合。公众评议

主要针对的评价内容是政府公共服务等与公众有接洽的领域内容，例如政务大厅办事

效率、服务态度等，这部分评价内容是只有通过公众主观感受才可以判定其效能的。

服务型政府要求政府的本质是解民忧，为民谋福利的，公众评议正是这一宗旨的具体

体现。 
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五、与治理转型相契合的地方政府效能评价指标体系构建 
 

有学者指出：“政府效能评价的三大核心问题是评价主体、评价指标体系和评价

意义，在评价主体与意义已经形成共识的情况下，指标的构建便成为一个评价体系的

关键所在”①。的确，评价指标体系在政府效能评价体系中居于核心位置，其设计的

科学性、合理性直接影响到整个评价体系的有效性和价值，也直接影响着实践中地方

政府提高政府效能的规范和激励导向，从而决定着未来政府工作人员的行为选择和政

府效能走向。同时，指标构建也是政府效能评价体系中的难点与基础，我国现有研究

和实践中有有不少指标体系是主观随意性的产物，“缺乏权威的、科学的指标框架和

模式”②。一套有效的政府效能评价指标体系有很多要求 ，本文认为最重要的两个要

求包括：一是有合理的理论框架支撑。指标本质上是一种对评价对象及其所开展的纷

繁复杂的的活动指向与表示，指标本身是零碎的和繁琐的，指标体系的构建需要有一

个完整且合理的内容框架为依托，在该框架下分解与开发具体指标；二是根据理论框

架所开发的具体指标需要经过科学的筛选与优化。理论终究需要应用于现实，尽管可

能理论推演出来的指标体系具有完美的逻辑线索与理论依据，也需要通过实证调研来

测量其现实的适应性与可行性。只有将上述二者相结合，才能构建出一套有效合理的

政府效能评价指标体系。 
 
（一）地方政府效能评价指标概念及其分类 

在构建指标体系之前，有必要梳理和了解指标的相关概念与类型。 

     1.指标概念 

概括而言，指标是一种指向性的表示，用于对经济、社会发展的评估 ③。雷蒙德·鲍

尔（Lymond Bauer）认为“指标是一种量的数据，它是一套统计数据系统，用它来描

述社会状况的指数，制定社会规划和进行社会分析，对现状和未来做出估价”④。联

合国教科文组织认为，“指标是通过定量分析评价社会生活进行状况的变化” ⑤。上

述定义其实并没有反映出不同组织运用不同评价模式对不同评价对象进行评价的所

有情况，特别是对政府部门效能进行评价时，很多方面并不能简单的量化，也不应该

简单的量化。因此，有学者认为，指标不仅仅是上述那么狭隘的界定，而应该从广义

上理解，指标“既可能是用量化的手段表现出一种可数值化的事务形态，也可以是通

过定性方法确定并反映事务的一种价值”⑥。从这个意义上而言，政府效能评价指标

体系是了解与掌控政府活动本质、科学测评政府效能实际水平的重要工具，其构建的

基本原理是将政府效能结构系统中所涉及的所有领域的复杂关系简单化，用简单的评

                                                             
① 郑方辉,冯健鹏.法治政府绩效评价[M].北京:新华出版社,2014:154. 
② 雷战波,姜晓芳.我国电子政务绩效评估发展综述[J].情报杂志，2006(12)：13-17. 
③ 赵晖.政府绩效管理与绩效评估[M].南京:南京师范大学出版社,2011:136-137. 
④ 朱庆芳,吴寒光.社会指标体系[M].北京:中国社会科学出版社,2001:3. 
⑤ 邓国胜.非营利性组织评估[M].北京:社会科学文献出版社,2001:13. 
⑥ 郑方辉,冯健鹏.法治政府绩效评价[M].北京:新华出版社,2014:154. 
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价指标获取尽可能多的评价信息。 

    2.效能评价指标分类 
对政府效能评价指标类型划分是一种相对的划分，很多时候不同类型之间并没有

十分严苛和清晰的界限划分，而是存在交叉与联系。 
（1）定性指标与定量指标 
指标可以分为定性指标和定量指标两种，定性指标与定量指标之间存在不可公度

性和矛盾性的特点 ①。如果一个指标体系中既包含定量指标又包含定性指标，那么各

个指标值无法直接进行综合计算，定性指标需要首先进行量化，量化后进行规范化处

理。定量指标则可以通过统计、实地测量等方法得到。 
定性指标一般是指那些凭人们的经验或感觉进行定性描述的指标。在一个评价指

标体系中，很难保证每一个指标都可以直接进行定量描述，尤其是在政府效能评价指

标体系中，很多评价的维度需要借助经验或感觉，通过“好”“中”“坏”等定性语言

来进行判定，例如，对公共部门人员服务态度的评价，对政府回应性的评价等等。然

而，尽管设定的是定性的指标，搜集的数据也是定性的语言描述，为了最终的评价结

果统计，仍需要通过一定的定量工具将定性指标值进行量化。这些量化工具包括直接

打分法、量化标尺量化法等。 
定量指标是可以准确数量定义和精确衡量的指标。几乎任何一个评估体系中都会

存在定量指标，定量指标内部又可以分为绝对量指标和相对量指标。绝对量指标如可

支配收入总量，相对量指标如可支配收入增长率。尽管定量指标可以直接定量描述，

但是由于政府效能评价中存在各种不同物理属性、不同量纲的数值，在进行综合计算

前，也需要对各种定量指标进行统一量纲处理。 
（2）按层级架构划分指标 
层级架构的指标划分方式，习惯于将评价目标作为一级指标，顾名思义，一级指

标重点呈现出来的是评价的战略思想与战略理念。二级指标主要是从战略目标降解到

策略目标，重点呈现出来的是评价的维度，即从几个层面来反映一级指标。三级指标

是指具体的指标，具有较为复杂的结构。与任何指标构建的分类方式一样，分类都不

是绝对的，在按层级架构划分指标类别时，有的学者是将评价目标独立于一级指标的。

而三级（具体）指标又可根据指标的特征分为要素指标、证据指标、量化指标三种类

型： 
要素指标主要是为评价主体在把握评价程度上提供一种参考对照，这种参考对照

包括内容参照，也包括范围参照。一般而言，要素指标主要是以定性指标为主，相比

于量化指标，要素指标在评价的客观性和刚性方面有所欠缺，同样的评价对象、评价

材料、参照同样的要素指标，不同的评价者可能会有不同的评价结果。尽管要素指标

有上述缺陷，但是一个完整的评价指标体系，应该是定性指标和定量指标的有机结合，

尤其是对于公共部门效能的评价，很多公共服务、公共产品难以简单的通过量化来评

                                                             
① 陈磊等著.效能评估:理论、方法及应用[M].北京:北京邮电大学出版社,2016:18-19. 
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价，这时定性指标就可以发挥其作用。 
证据指标一般情况下是以自我评价为主，是由评价对象按照评价指标的设计要求

自行提供相应的达到证据指标要求的材料，例如，政府形象评价中，如果社会赞誉作

为一项基本指标的话，那么被评价的政府部门提供的媒体正面报道等证据素材即为证

据指标。证据指标是反映具有导向性、发展性特征，同时又具有不确定性特征的工作

业绩内容的指标。 
量化指标是任何指标体系中最重要的组成部分之一，如果一个指标体系没有量化

指标，那么这个指标体系注定不是一个真正有效的指标体系。量化指标体系分为算术

式量化和数学式量化。前者是从数量统计角度反映工作业绩，如人事部门在一定时间

内组织了多少次的培训，销售部门每年销售多少产品等。政府部门的大部分工作都是

一种出于工作链条的中间状态，很少具有企业所固有的终端产品的意义，但政府的工

作业绩仍然强调以结果为导向。数学式量化是从数学运算的角度反映工作业绩，例如

复合加权型、上下限值型和比率数据型，其中，比率数据型最广泛应用，它反映的是

特定的部门职责的应然状况和实然状态之间的数量关系，具有特定的客观性。 
 
（二）政府效能评价指标体系研究的历史考察 

政府效能评价指标体系是政府效能评价过程的关键环节，也因此受到政府评价领

域理论研究和实践工作的密切关注。尽管本文意在构建适用于治理转型视域中国地方

政府效能评价的指标体系，但国内外理论与实践中从不同视角构建出的各具特色的评

价指标体系为本文的指标构建提供了有益借鉴。因此，有必要回顾一下国内外理论与

实践中的典型政府评价指标体系。 

1.西方国家政府绩效评价指标体系理论研究与实践探索状况 
政府绩效评价在西方国家产生，并逐渐发展成熟，他们对于绩效评价指标体系的

研究与实践经验都要远远早于中国。 
（1）西方国家政府绩效评价体系构建的主要理论探索 
西方国家对于政府绩效评价指标体系的探索主要源于三个方面：一是从组织绩效

内涵出发，探寻指标体系的机理，从而构建指标体系。如美国学者保罗·J·朗格（Paul 
J.Longo）运用逻辑模型探讨了绩效的内涵，揭示了组织从获得资源到产出绩效的流程，

从因果关系链来设计绩效体系 ①。雪城大学马克斯韦尔公民与公共事务学院建立了包

括财政管理、人力资源管理、资本管理、信息技术管理以及面向结果的绩效评估指标

GPP模型 ②；二是从公民/顾客满意度等外部视角，探寻评价指标体系的构建。如范里

津（Van Ryzin G G），穆齐奥（Muzzio D）, 伊默瓦尔（Immerwahr S.）等人将顾客满

意度指数应用于纽约市政府，对公民对纽约市政府的满意度高低的原因及结果进行了

                                                             
① Longo P J. The Performance Blueprint: An Integrated Logic Model Developed To Enhance Performance Measurement 

Literacy: The Case of Performance-Based Contract Management[D] Ohio University ,2002. 
② Donahue A K, Selden S C, Ingraham P W. Measuring government management capacity: A comparative analysis of city 

human resources management systems[J]. Journal of Public Administration Research and Theory, 2000, 10(2): 381-412. 
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满意度指数的测评 ①；三是依据平衡计分卡战略工具，从财务、顾客、内部过程、学

习和成长四大维度出发设计指标体系。 
（2）西方国家政府绩效评价体系构建的主要实践经验 
20 世纪 50 年代美国政府的绩效评估处于效率评估阶段，评价指标关注投入、产

出与效率。20 世纪 60 年代，美国会计总署率先建立了以经济、效率和效益为主的 3E
评价法 ②。到 60 年代末 70 年代初，随着新公共行政提倡的公平价值观念，在实践中

随后将指标设计的 3E加入了公平（Equality）维度，发展为 4E评价法。近些年来，随

着新公共管理理论的发展，美国许多政府部门、研究机构和民间组织都提出了用于实

践的一级政府绩效指标体系。1993 年美国国家绩效审查委员会（National Performance 

Review）建立了评价政府部门和政府工作人员绩效的评价指标体系，主要包含六类指

标：投入指标、能量指标、产出指标、效率和成本效益指标 ③。美国政府会计标准委

员会（The Government Accounting Standards Board）于 1994 年发表了一份关于政府服

务供给与成绩的报告，这个报告开发和设计的是一套具有普适性和操作性的绩效评估

指标体系，包括四类指标：投入指标、产出指标、后果指标、效率与成本效益指标。

除了政府组织，一些研究机构也纷纷开发和设计政府绩效评价指标体系，在这些研究

机构中，尤以坎贝尔研究所的政府绩效评价指标体系被广泛认可，该研究所自 1998
年起就致力于对全美 50 个州政府进行绩效评价活动，随着其评价实践的深入发展，

其评价结果也最被政府和公众信服。坎贝尔研究所的绩效评价指标体系主要包括财政

管理指标、人事管理指标、信息管理指标、领导目标管理指标和基础设施管理指标五

大维度。 
在英国的实践中，70 年代末强调经济与效率的“雷纳评审”占主导地位，到 80

年代末 90 年代初期，“公民宪章运动”强调了效益、顾客满意和质量成为政府评价的

主导，1997 年英国共党政府执政后，发布了《现代化地方政府》的政府文件，以“最

佳价值”（Best Value）作为其推行政府绩效改善活动的核心理念，要求各政府行政部

门尽量以最具经济、效率与效能的方式，使公共服务达到既定的、明确的价格与质量

标准，也就是要尽量取得“最佳服务效果”。1999 年布莱尔政府出台了《现代化政府

白皮书》，奠定了英国公共部门绩效管理的基本模式，强调结果导向，积极扩大公众

的广泛参与，注重政府服务的质量和社会响应，通过广泛吸引社会参与来推动公共服

务的改进，加强政府与公民的互动。20 02 年，应该审计委员会（Audit Commission）
出台了地方政府全面绩效评价（Comprehensive Performance Assessment）的基本框架，

其评价指标有三个组成部分：一是资源利用评价，包含财务报告指标、财务管理指标、

财政信用指标、内部控制指标和投资效益指标五个二级指标；二是服务评价，包含环

境服务指标、住房服务指标、文化服务指标和消防服务指标四个二级指标；三是市政

                                                             
① Van Ryzin G G, Muzzio D, Immerwahr S. Explaining the race gap in satisfaction with urban services[J]. Urban Affairs 

Review, 2004, 39(5): 613-632. 
② 倪星.中国地方政府绩效评估创新研究[M].北京:人民出版社,2013:102-103. 
③ 王玉明.美国构建政府绩效评估指标体系的探索与启示[J].兰州学刊,2007(06):101-104. 
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当局评价，包含抱负指标、优先发展战略指标、能力指标、内部管理指标和成就指标

五个二级指标。 
自新公共管理运动以来，西方国家政府的绩效评价一般都抛却了“效率至上”的

单一价值取向，将公共责任、顾客至上也逐渐融入到指标体系中。总体而言，西方国

家政府绩效评价指标逐渐丰富化，指标体系的基本价值取向是维护和增加公共利益，

为达到这个目标，政府必须促进其各个职能领域均衡发展。 

     2 我国省级地方政府效能评价体系构建的理论研究与实践探索 
     近年来，随着我国关于地方政府效能评价研究和实践的深入，也逐渐形成了一批

具有代表性的地方政府效能评价指标体系。 

（1）我国地方政府效能评价体系的理论研究 
当前国内学术界关于地方政府绩效评价体系构建的研究，比较有代表性的有：人

事部《中国政府绩效评估》课题组在 2004 年提出的地方政府绩效评估指标体系，这

套指标包括影响指标、职能指标和潜力指标三个维度，比较全面的界定了地方政府的

绩效维度，比传统仅看重经济指标有很大的的进步。浙江大学课题组提出的“地方政

府服务能力”指标体系，从政府资源获取能力、资源配置能力、资源整合能力、资源

运用能力四个方面全面界定政府公共治理的能力绩效情况，比较全面的反映了政府能

力的内涵。唐任伍教授提出的“省级地方政府效率测度指标体系”从政府公共服务、

政府公共物品、政府规模以及居民经济福利四个方面开展具体指标设计。这个指标体

系是首次针对全国省级政府为对象设计的效率测量指标，比较全面的评价了经济发展

和社会事业发展的成效。施雪华教授等人提出的“省级政府公共治理效能评价指标体

系”①，从政策效能、体制效能和行为效能三个维度出发设计指标体系。这一指标体

系的突出之处是并非仅仅对政府业绩的评价，还从政府的体制与行为等过程性维度入

手来设计指标。 
（2）我国地方政府效能评价的实践状况 
目前我国政府绩效评价实践形式的主要有三类：普适性政府绩效评价、行业性政

府绩效评价和专项性政府绩效评价 ②。在第二章对我国地方政府整体绩效评价实践的

情况进行了实证分析，其中也涉及到了指标体系的情况，这里不再赘述。可以肯定的

是当前我国地方政府指标体系实践已经开始从唯经济指标考核逐渐转向社会发展、公

共服务、生态建设、政府建设等多方面指标维度。 
 
（三）治理转型中地方政府效能评价指标体系的理论建构 

     1.治理转型视域下地方政府效能评价指标体系的设计原则 
（1）一般原则 
一般原则是普适性的，任何指标体系设计都需要考量的原则。一般原则主要包括

                                                             
① 施雪华,方盛举.中国省级政府公共治理效能评价指标体系设计[J].政治学研究,2010(02):56-66. 
② 蔡立辉.政府绩效评估:理论、方法与应用[M].北京:中国教育文化出版社,2006:104. 
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系统性原则、科学合理原则、可比性原则以及可操作性原则。 
1）系统性原则。指标体系应该全面、系统的反映评价内容，能对评价内容作出

较为完整的划分和全面覆盖。在本研究中则是能够全面、系统地反映地方政府工作的

效能目标与要求，不能遗漏任何重要的工作领域。指标体系应以系统优化为原则，尽

量以数量较少、层次较少的指标比较全面的反映评价政府效能内容，既要避免指标体

系过于庞杂，又要避免单因素选择。除了指标的全面性，系统性原则还要求指标体系

之间是一种有机联系的状态，即指标之间应该是一种相互协调、相互补充和相互支撑

的关系。 
2）科学合理原则。科学性原则是指标体系的设计应该具有科学精神，以事实为

依据，充分考虑评价对象的特点及实际情况，指标体系的构建流程符合科学原则。合

理性要求是评价指标体系能够经得起实践与社会舆论的检验，即指标体系的构建应建

立在真实、可靠的基础上，能够体现不同地区、不同层级以及不同经济发展水平等客

观条件。 
3）可比性原则。一般而言，评价指标都伴随着一定的评价标准，将评价对象的

实际状况与评价标准进行比较得出评价结果，这就是可比性的原则。可比性原则一般

包括纵向和横向的可比性，纵向的可比性是指同一评价对象在不同的历史时期的比较，

横向比较是指在同一时期不同对象之间的比较，例如，同一时期内，发展水平相当的

省份之间的比较。 
4）可操作性原则。指标设计的最终目的是能够将指标体系应用到实践中，因此，

指标体系的可操作性十分重要。不具有操作性的完美的指标体系不如选择能够真正运

用的“次优级”指标体系。可操作性原则要求：一方面要在保证评价结果客观、全面

的前提下，尽可能精简指标体系；另一方面，确保评价指标所需要数据的可获得性，

这些数据可以是来自于查阅统计年鉴（全国性的统计年鉴、地区统计年鉴）和专业年

鉴（教育统计年鉴、科技统计年鉴等），或者是通过实证问卷调查与现场访谈获得。 
（5）互异性原则。指标体系中各项指标之间应该是相互独立的，尽量避免指标

之间存在交叉或重叠，以免相同的指标会增大某一方面在评价结果中所占的比重，同

时削弱了其他方面所占比重。因此，指标体系之间应该有机联系，但是应尽量避免交

叉或重叠。 
（2） 具体原则 
治理转型视域下地方政府效能评价指标体系的构建除了遵循上述几个普遍性的

原则外，还需要遵循某些特定的原则以增强指标体系的适用性。 
1）职能法定原则 
 政府效能本质上是政府在行使其法定职能过程中体现出来的能力与成效，因此，

政府效能评价应该是建立在政府职能法定的基础上，从法定职能定位出发是评价政府

效能的逻辑起点。尤其在治理转型时期，很多政府职能界限不清晰，政府、市场、社

会之间的职能划分不合理现象时有存在，在这种情况下，政府效能评价应该是以法定
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政府职能为依据。只有从法定职能出发构建指标体系，才能反映出来具有真实性与合

法性的政府效能，即只有首先明确了政府是什么，政府应该做什么以及不应该做什么

的基础上，才能进一步评价政府做了什么，做的如何的问题。 
2）静态与动态指标相结合原则 
在治理转型时期，政府效能的表现不仅仅是实际的活动结果（即静态指标），很

多时候，政府的一些过程性进步行为与实践也是政府效能的重要表现，如创新、变革

等表示政府效能未来发展趋势的过程性指标（动态指标）能从另一个侧面反映政府效

能发展的现状以及未来的潜力。能立竿见影彰显政府效能的情况毕竟是少数，很多时

候政府效能是一个动态的累积过程，并不像企业投入了生产资料立刻就能生产出来产

品，政府部门工作业绩很多时候对整个社会经济的影响具有滞后性，且这个影响还受

到其他约束条件的干预，不易在较短的时间内就能看到成效。所以，在设计对政府效

能评价的指标体系时，应该坚持动态指标（过程指标）和静态指标（结果指标）相结

合的原则。 
3）定性指标与定量指标相结合原则 
有效的政府效能评价指标体系必然是定性指标与定量指标的有机结合。尽管定量

指标因其客观性而备受评价的青睐，但是对于政府这一特殊的评价对象以及治理转型

背景下政府工作内容这一特殊的评价内容，一昧的强调量化指标会导致评价结果忽略

很多过程性和规范性的东西。而如果仅仅是用主观定性指标的话，评价结果又会陷入

主观判断中，无法保证评价结果的客观性和科学性。因此，在构建治理转型背景下政

府效能评价指标体系时，应该兼顾定性与定量指标，保证两类指标能各司其职，有机

结合从而促使评价指标体系的客观性和全面性。 
4）逻辑性与实践性相结合。当前我国地方政府效能评价指标体系的理论研究中，

往往强调周密的逻辑性，但是却却缺乏扎根实践土壤的可操作性，表现在很多理论构

建的指标体系无法很好的应用于实践中；而政府效能评价实践中的指标却虽有很强的

实践性，但是逻辑性差，表现在各地指标层级、指标归属等混杂。本文所要构建的指

标体系要兼顾逻辑性与应用性，促进理论与实践的有机结合。 

2.治理转型视域下政府效能评价指标设计方法 
指标体系的设计是一项复杂的系统工程，在确立上文所述的五项一般性原则和四

项具体性原则之后，本部分需要探讨的是指标体系设计的方法。其实很少有评价指标

体系仅仅用一种设计方法来构建的，很多时候都是兼用各种设计方法。本研究中使用

的方法也是集多种方法之精华，结合研究目的来构建指标体系。 
（1）逻辑框架法 
逻辑框架法，又称逻辑模型法（Logic Model），其核心机理是基于对事物层次因

果逻辑关系来构建评价指标体系的方法。一般而言，评价指标体系设计的逻辑模型把
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目标及因果关系分为目标→目的→产出→投入和活动四个层级 ①：其中，“目标”常常

用以表述宏观的战略性规划、政策方针等，如本研究中的“实现治理体系与治理能力

现代化”即为一种宏观的战略目标。“目的”即“为什么”实施某项行动、开展某种

活动或者是实施某个项目，体现的是行动、活动或者某种项目的直接效果和作用。“产

出”意指“做了什么”，体现的是行动或项目的直接产出物，如实施审批制度改革后，

国务院共取消或下放了多少项审批权等。“投入与活动”主要是指一个行动、政策、

改革或项目的实施过程及内容，包括资源和时间的投入等等。 
可以说逻辑框架法为科学合理的设计评价指标体系提供了一种纵向上的要素框

架，因此，它是几乎每个有效的指标体系设计都需要用到的方法。有所灵活的是，在

具体的应用中研究者可以根据据研究需要选择四个层级的全部或部分。按照这种逻辑

框架法，治理转型视域下地方政府效能评价指标可以分为目标型指标、目的型指标、

产出型指标和投入型指标四个维度。 
1）治理转型视域下地方政府效能评价的战略目标也即最终的目的是实现法治政

府和人民满意的服务型政府。这是建设小康社会对政府的一种战略期许。也是政府效

能评价的战略目标所在。可以称之为目标指标，不过在本研究中，为了研究更加具体

和可操作性的指标，这个目标指标没有列入指标框架中。 
2）治理转型视域下地方政府效能评价的目的型指标。在前文已经详细地分析了

将政府法定职能与政府治理体系与治理能力现代化作为政府效能评价的逻辑起点，所

以政府效能评价的目的性指标可以理解为政府治理体系与治理能力的现代化，其中治

理体系现代化是从制度、体制、政策等方面实现法治化、程序化和规范化，而能力现

代化则体现在政府内部管理能力、改革创新能力等。同时治理体系与治理能力现代化

对公众的直接输出是社会管理与公共服务供给。 
3）治理转型视域下地方政府效能评价的产出型指标。由于治理转型时期我国政

府治理现代化要提升的不仅仅是结果导向的工作业绩，还有过程导向的规范、体制和

机制。所以，产出指标不仅仅有公共服务和社会管理业绩的产出，还包含了政府行为、

改革的产出，只不过前者是通过量化指标来表示，如“基本社保覆盖率”“工业三废

处理率”等，而后者是通过定性指标来进行描述，如“决策的程序化和规范化情况”、

“决策听证与公示情况”、“部门之间政策协调程度”等。 
（2）分类方法 
顾名思义，分类方法是将评价对象及其行为、从事的活动等根据一定的划分标准

划分为不同的类型，在每个类型下开展指标构建。分类方法的难点是对事务内涵与外

延的清晰界定。这种划分方式与第一种逻辑框架法最大的不同是，逻辑框架法是从独

立于评价事务内容的一个纵向框架出发来将评价事务纵向拆解，而分类方法是基于对

评价事务及其所包含内容的本质属性了解与深刻认识的的基础上，将评价对象事务及

                                                             
① 吴建南,刘佳.构建基于逻辑模型的财政支出绩效评价体系——以农业财政支出为例[J].中南财经政法大学学

报,2007(02):69-74+143. 
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其基本内容划分为有机联系却有相互独立、互不重叠的各个内容板块。 
按照分类方法构建治理转型视域下政府效能评价指标体系，其实并不能完全做到

各个部分之间完全独立与互不重叠，因为在治理转型视域下需要对很多过渡行为举措

进行评价，如“地方政府改革创新情况”与“地方政府制度建设情况”在一定程度上

就存在交叉的情况。但是整体上而言，还是可以将治理转型视域下政府效能评价指标

划分为政府内部管理效能、制度建设效能、改革创新效能、公共政策效能、经济发展

效能、社会管理和公共服务供给效能六个板块： 
1）政府内部管理效能 
学界对于行政管理或公共行政的认识比较相似，认同从狭义上理解，行政是指政

府的内部管理，从广义上理解行政则是指政府对包括自身在内的整个社会的管理 ①。

从这一界定来看，无论何时何地，政府内部管理都是政府效能核心的部分。本文认为，

政府内部管理效能主要包含对政府组织内部人力资源管理与发展、人员的廉洁状况、

行政办事效率与效果的考察。 
2）制度建设效能 
中国治理转型的中心是制度变迁，制度缺陷以及制度与制度本土社会-文化根基的

非同步发展等已经成为制约治理转型的主要“瓶颈”。②一方面，缺乏一定制度基础的

“治理”会导致很多公共管理问题 ③，另一方面，现行制度体系中一些不合理的因素

严重阻碍了治理转型的顺利推进 ④。因此，制度建设效能是治理转型视域下政府效能

的重要组成部分。根据当前我国最主要的制度建设推进内容，制度建设效能主要包含

法治建设、政务公开制度、权力清单制度、市场准入负面清单制度、绩效管理制度、

重大政策社会稳定评估制度等建设的情况，这些制度建设对于治理转型时期的政府治

理而言意义重大，其建设情况的好坏直接影响着政府治理效能的优劣。 
3）改革创新效能 
改革创新是治理转型时期政府治理体系完善与治理能力提升的重要手段，重点改

革任务和事项的落实情况、治理和服务方式的创新都会产生蕴含着丰富的“改革效能”，

这两方面的状态优劣直接影响着政府效能的高低。在我国现行体制下，地方政府效能

提升离不开其对中央政府改革任务部署和重大事项的落实执行，因此，来自中央和地

方自身层面的重点改革任务和重大事项的落实情况是当前治理转型中地方政府效能

必须考察的方面。而治理方式和服务方式的创新则反映了地方政府在落实中央政策和

改革部署中的工作积极性，这是地方政府效能的另一个必不可少的方面。 
    4）公共政策效能 

公共政策是党和政府制定的，能够体现其行为和意志的，反映了他们的实际行动，

公共政策体现的是政策制定者与其所处的特定的环境之间的关系：公共政策制定是为

                                                             
① 高小平,沈荣华.行政管理改革理论新探索[M].北京:社会科学文献出版社,2012:1. 
② 耿国阶.困境、重构与突破:中国治理转型的模式研究[M].沈阳:东北大学出版社,2011:45 
③ 杨雪冬.论作为公共品的秩序[J].中国人民大学学报,2005(6):79. 
④ 俞可平等.中国公民社会的制度环境[M].北京:北京大学出版社,2006. 
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了调整价值分配，公共政策的作用范围是全社会或大范围的特定人群，公共政策的影

响是权威的和深远的，因此公共政策效能是政府效能的重要组成部分 ①。这里的公共

政策效能不仅仅只关注公共政策的最终效果，还会关注公共政策的需求识别、决策过

程和决策执行的规范性、协调性和程序性。 
5）经济建设效能 
我国仍处于社会主义初级阶段的特征决定了我国在未来很长时期内仍然需要注

重经济发展，治理转型时期与传统治理时期经济建设显著不同的是，传统治理时期政

府的经济建设效能仅仅体现在经济增长上，而当下则体现为全面的经济建设，这是一

种更加注重质量的经济建设，分为经济增长、经济发展方式和经济结构三个具体指标

维度。 
6）社会管理与公共服务供给效能 
社会管理与公共服务供给是政府效能结果属性的具体呈现，也可以说是政府治理

体系与治理能力的外显业绩。有效的社会管理能够缓解社会矛盾，解决由经济社会发

展失衡带来的潜在治理危机。另外，随着人们公共需求的快速增长，政府为公众提供

基本与有效的公共物品和公共服务又是有效化解社会矛盾的基础和前提 ②，因此，社

会管理与公共服务供给效能是治理转型视域下地方政府效能评价的重要内容，主要表

现在社会稳定、科教文卫、生态环境治理、市场监管等方面。 
（3）平衡计分卡方法 
平衡计分卡方法（Balanced Scorecard）是罗伯特·S.卡普兰和大卫·P.诺顿共同

提出并发展的一种综合性绩效管理框架，该分析框架将组织分为财务、顾客、内部过

程、学习和成长四大板块，在各个板块内部设计相应的指标体系来评价组织战略目标

的实现程度，这些目标与指标之间相互加强和联系，构成了一个有机整体，促使组织

达到财务与非财务指标、短期与长期、内部与外部、过去与未来之间的平衡。平衡计

分卡分析框架自产生以来由于其所具有的战略特性而被广泛应用，然而平衡计分卡只

是抓住了四个关键层面，并非涵盖了政府效能的所有方面，其核心理念值得借鉴，但

对于政府这种与企业不同的组织及组织任务，需要加入更多关键层面，而非仅仅局限

在平衡记分卡所指引的四个层面。本研究的指标体系逻辑框架也在一定程度上借鉴了

平衡计分卡的核心理念，只是将这种理念与逻辑框架法、分类设计法相互融合在一起。

例如，政府内部管理与政府社会管理与公共服务供给就是政府效能的内部效能与外部

效能维度，而政府制度建设、改革创新则属于政府的学习与成长维度。财务维度在政

府效能评价中则体现在公共服务供给效率以及政府行政费用与行政产出的效率。 

3.指标体系初步形成 
为保证政府效能评价能够取得良好的效果，必须对治理转型背景下政府效能评价

指标体系从指标框架上着手进行系统、深入的研究。在基本框架确定并析出具体指标

                                                             
① 张金马.公共政策:学科定位和概念分析[J].北京行政学院学报,2000(01):7-9. 
② 高小平,沈荣华.行政管理改革理论新探索[M].北京:社会科学文献出版社,2012:96. 
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后，通过隶属度分析、相关分析等对指标进行筛选和优化，确定治理转型视域下地方

政府效能评价指标体系。 
依据治理转型视域下地方政府效能评价内容的逻辑框架、借鉴已有关于政府效能

评价指标体系构建的已有研究文献，基于政府效能评价指标体系的基本原则与设计方

法，本研究构建出的政府效能评价指标的初步框架如表 4-1 所示： 
表 4-1 治理转型视域下地方政府效能评价指标体系初步框架 

一级指标 二级指标 三级指标 

政府内部管

理效能 

人力资源 

行政人员平均受教育年限 

35 岁以下公务员所占比例 

公务员对自身培训与提升的满意度 

廉洁状况 腐败案件涉案人数占中人员比重 

行政效率 

行政经费占财政支出的比重 

行政人员占总人口的比重 

信息管理水平 

工作效率/行政审批效率 

行政效果 

回应民意时效 

服务态度 

业务熟练程度 

制度建设效

能 

政务公开制度 

政务公开透明度（数据开放、领导联系方式） 

政务公开参与度 

政务公开能力 

政务公开保障措施 

公众信息可得性 

权力清单制度 
制度化程度 

规范化程度 

市场准入负面清单

制度 

具体配套制度 

事中事后监管 

制度衔接 

法治建设 

政府制定的行政规章增长率 

政府新出台的关于企业发展与市场公平竞争的行政规

章增长率 

变更或废止的主要法规规章的平均适用年 

人均行政诉讼案件总量 

公众对行政机关执法适当性、公正性和规范性的满意度 

市、县公共法律服务中心（含法律援助便民窗口）建成

率 

法治宣传（法治电影、法治征文等普法活动形式） 

重大行政决策社会

稳定风险评估制度 
制度成熟度 
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全面绩效管理 
具体配套制度 

制度应用状态 

改革创新效

能 

重点改革事项/任务

落实情况 

“放管服”改革 

商事制度改革 

年度为民办实事情况/重大民生项目 

重大项目建设 

治理/服务方式创新 

互联网+政务/网上政务大厅建设情况 

政务超市/综合政务服务中心建设情况 

综合联动机制 

公共服务外包/购买/PPP 等形式 

公共政策效

能 

需求识别 及时、有效汇集民意 

决策行为 

决策听证与公示情况 

专家咨询与论证情况 

决策的程序化和规范化情况 

官网是否有政策意见征询栏 

公众对政府听民意的感知 

政策执行 
部门之间权责明晰 

部门之间协调程度 

政策效果 与目标的一致性程度 

经济发展效

能 

发展速度 

人均GDP 增长率 

财政收入增长率 

城乡居民人均可支配收入增长率 

工业总产值占GDP 比重 

发展方式 

居民消费支出 

每万元GDP 电耗量降低率 

投资额度（外商、港澳台）增长率 

经济结构 

第三产业产值占GDP 比重 

高新技术产业固定资产投资占社会总固定投资比重 

私营企业占企业总数比例 

社会管理与

公共服务供

给效能 

社会稳定 

基尼系数/贫困人口比例 

扶贫攻坚工作进展 

基本医疗保险参保率 

失业保险覆盖率 

社会保障和失业支出占公共预算支出比重 

每万人刑事案件发案率 

每万人治安案件发案率 

每万人交通安全事故发生率 

亿元GDP 生产事故死亡率 

公众的安全感指数 
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城镇新增就业人口占总就业人口的比例 

就业创业服政策供给 

居民生活质量 

恩格尔系数 

平均预期寿命 

人均住房面积 

每万人拥有公共交通车辆数 

上班单程耗费时间 

交通拥堵程度 

城市建成区绿化率 

公众对生活质量的满意度 

科技教育文化卫生

事业发展 
 

科技投入规模 

科技进步贡献率 

科技人员数量 

义务教育生均财政性教育经费投入 

师生比 

教育支出占财政支出的比重/财政性教育经费占 GDP 的

比重 

本科以上学历教师占中教师人数的比重 

高中教育普及率 

高等教育毛入学率 

公共图书馆人均图书册数 

文艺场馆覆盖率 

公共体育设施投资占GDP 比重 

医疗卫生经费占财政支出比重 

每万人拥有病床数 

每万人拥有医疗技术人员数 

就医便捷度 

就医舒适度 

医药费可承受程度 

医保卡使用方便程度 

生态环境治理 
 

空气质量指数 

生活垃圾无公害处理率 

环保投资占GDP 比重 

工业“三废”处理率 

耕地保护情况 

公众满意度 

市场监管与服务 
 
 

每万人经济违法案件发生率 

每万人商品和服务投诉率 

消费者投诉问题解决率 

社会信用体系建设与运行情况 
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企业及公众对市场秩序的满意度 

 
（四）治理转型视域下地方政府效能评价指标的筛选与优化 

上述治理转型视域下我国地方政府效能评价指标体系，是笔者基于治理转型时期

的政府效能评价内容逻辑框架、借鉴大量政府效能评价指标体系构建的已有文献，基

于政府效能评价指标体系的基本原则与设计方法而构建出来。然而，这样从理论层面

构建出来的指标还需要进一步筛选，原因有如下两个层面：一是当前的指标体系中具

体指标的数量高达 108 个，数量过多，尽管可以提高评价的全面性，但是却使评价的

操作比较困难。二是指标体系的构架过程尽管参考了前人研究经验、结合了治理转型

时期政府治理的特征以及遵循了指标体系设计的原则与方法，但是难免会出现观点不

周全或有失偏颇的情况，所以需要对指标进行进一步的筛选与优化。 

1.治理转型视域下地方政府效能评价指标体系筛选基本步骤 
指标体系的筛选与优化以问卷调查为基础，通过隶属度分析、相关性分析确定最

终指标体系，具体步骤如下图 4-6 所示： 
（1）问卷设计与发放 
根据指标体系的初步框架设计专家调查问卷，向相关专家发放问卷，征求专家的

意见。选取的专家主要来自于高等院校、研究机构和政府机关，共发放问卷 120 份，

回收 110 份，其中有效问卷 106 份。其中，问卷对三级指标设置了让专家根据其学识

与经验选取最重要的 30 项指标（为保证每个维度都兼顾，问卷按照六个维度分开设

置，其中每个维度根据指标数量总数不同分别设置选择不同数量的指标，如最后的“社

会管理与公共服务供给”由于指标总数很多，每项题目设置了选择 10 项，而“公共

政策”维度下的三级指标较少，则设置为选取 4 项）。 
（2）隶属度分析 
问卷回收后，运用问卷调查数据进行指标的隶属度分析，将隶属度较低的指标剔

除，保留隶属度较高的指标。 
（3）相关性分析 
隶属度分析后得到第二轮指标体系，对第二轮指标体系中的客观指标进行相关性

分析，对于同一纬度下细分出来的指标之间的相关性进行分析，很多指标由于政府工

作之间的紧密联系会存在较大的相关性，这时测度其中一项指标就可以代表另一项指

标，没有必要同时测量两项指标增加工作量，结合隶属度结果，将相关性高的两项指

标中剔除一项指标，将相关度较低的指标予以保留。 
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图 4-6 指标体系筛选流程与方法 

 
     2.指标的隶属度分析 

 （1）隶属度分析的基本概念与原理 
隶属度是来源于模糊数学的一个专业术语。模糊数学认为，在人类社会和经济生

活中存在着大量的模糊现象，这种模糊现象的一个重要特质是其概念的外延不是很清

楚，在这种情况下，经典集合论无法很好的对其进行描述。某项元素对于某个集合（概

念）而言，不能说是否完全属于，而仅能够称得上多大程度上属于，即某个元素属于

某个集合的程度称为隶属度。在社会科学的研究中，隶属度常常被用来分析某一具体

指标对拟测评目标的测评能力。一般而言，对指标隶属度的测量通常是采用问卷调查

的方式，通过对高效科研人员、政府机关工作人员等专家学者的调查，让这些专家学

者依据其所掌握的知识及工作经验，对各项指标是否应该纳入指标体系做出判断，汇

集多数专家学者的意见，得出某项指标对整个指标体系的隶属度 ①。 
如果把政府效能评价指标体系{Χ}视为一个模糊集合，把每个评价指标视为这个结

合中的一个元素，分别对每一项指标的隶属度进行测量。假设对于评价指标体系的第

k 项评估指标 Xk，假设共有 N 位评估专家对指标体系进行测评，选择第 K 项指标的

总次数为 Mk，即总共有 Mk 位专家学者认为 Xk 是评价政府效能评价的有效指标，则

指标 Xk 的隶属度为 Rk=Mk/N。 Rk 的值越大，表明多数专家认为这项指标较为重要，

                                                             
① 范柏乃.政府绩效评估[M].北京:中国人民大学出版社,2012:209. 
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说明该指标在很大程度上隶属于{Χ}。指标的隶属度较高，证明该项指标应该保留在效

能评价指标体系当中，继续进行相关性、信度、效度等分析。反之，则表明大部分专

家认为该项指标不够重要，隶属度较低的指标应该予以删除，排除在评价指标体系之

外。一般情况下，可以根据研究需要保留的指标数量来设定隶属度的临界值，当隶属

度高于这一临界值时，予以保留；当指标隶属度低于这一临界值时，将指标删除。 
（2）理转型视域下地方政府效能评价指标的隶属度分析  
通过对问卷调查结果的统计分析，各项指标的隶属度计算（全部指标隶属度计算

结果见附录三）结果显示，一些指标的隶属度较低，一些指标的隶属度较高，根据研

究需要，本文将 0.3 设置为临界点，隶属度低于这个临界点的指标剔除。最终剔除的

27 项指标如表 4-2 所示，剩下的 81 项指标组成第二轮指标体系进入相关性分析环节。 
表 4-2：隶属度低于 0.3 的指标 

三级指标 隶属度 

X235 岁以下公务员所占比例 0.19  
X3 公务员对自身培训与提升的满意度 0.20  
X13 政务公开参与度 0.28  
X15 政务公开保障措施 0.27  
X24 变更或废止的主要法规规章的平均适用年 0.29  
X25 人均行政诉讼案件总量 0.29  
X28 法治宣传（法治电影、法治征文等普法活动形式） 0.22 
X64 每万人刑事案件发案率（%） 0.18  
X65 每万人治安案件发案率（%） 0.22  
X67 亿元 GDP 生产事故死亡率（%） 0.23  
X75 上班单程耗费时间 0.25 
X79 科技投入规模 0.25 
X80 科技进步贡献率 0.25 
X81 科技人员数量 0.17  
X83 师生比 0.26  
X85 本科以上学历教师占中教师人数的比重（%） 0.29  
X88 公共图书馆人均图书册数 0.25  
X89 文艺场馆覆盖率 0.10  
X90 公共体育设施投资占 GDP 比重 0.18  
X97 医保卡使用方便程度 0.18  
X98 空气质量指数 0.24  
X99 生活垃圾无公害处理率 0.26  
X101 工业“三废”处理率 0.14  
X102 耕地保护情况 0.28  
X104 每万人经济违法案件发生率 0.08  
X105 每万人商品和服务投诉率 0.06  
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X106 消费者投诉问题解决率 0.17  
 

    3.指标的相关分析 
经过隶属度分析后，共有 85 个指标进入第二轮指标体系（如表 4-3 所示），然而，

这 82 个指标并非构成最终的指标体系，因为这些指标之间很有可能彼此之间会存在

着高度相关性，这种相关性一方面是会促使被评价内容的信息多度重复使用，降低了

评价的科学性和合理性，另一方面是原本一个指标即可的内容，其他相关的指标也混

杂在其中，增加了不必要的复杂性。基于此，我们认为有必要对现存的 82 个评价指

标进行相关性分析。结合指标隶属度，剔除相关性较高的指标。 
表 4-3 第二轮指标体系框架结构 

一级指标 二级指标 三级指标 
隶属

度 

指标属性 

政府内部

管理效能 

人力资源 X1行政人员平均受教育年限（年） 0.42  正向指标 

廉洁状况 X4腐败案件涉案人数占中人员比重（%） 0.57  逆向指标 

行政效率 

X5行政经费占财政支出的比重（%） 0.58  逆向指标 

X6行政人员占总人口的比重（%） 0.42  逆向指标 

X7信息管理水平 0.57  定性指标 

X8工作效率/行政审批效率 0.83  正向指标 

行政效果 

X9回应民意时效 0.72  定性指标 

X10服务态度 0.68  定性指标 

X11业务熟练程度 0.59  定性指标 

制度建设

效能 

政务公开制

度 

X12政务公开透明度（数据开放、领导联系方式） 0.56  定性指标 

X14政务公开能力 0.71  定性指标 

X16公众信息可得性 0.75  定性指标 

权力清单制

度 

X17制度化程度 0.57  定性指标 

X18规范化程度 0.65  定性指标 

市场准入负

面清单制度 

X19具体配套制度 0.56  定性指标 

X20事中事后监管 0.64  定性指标 

X21制度衔接 0.57  定性指标 

法治建设 

X22政府制定的行政规章增长率（%） 0.35  正向指标 

X23 政府新出台的关于企业发展与市场公平竞争

的行政规章增长率（%） 
0.34  

正向指标 

X26 公众对行政机关执法适当性、公正性和规范

性的满意度 
0.56  

定性指标 

X27 市、县公共法律服务中心（含法律援助便民

窗口）建成率（%） 
0.39  

 
正向指标 

重大行政决

策社会稳定

风险评估制

X29制度成熟度 0.30  
定性指标 
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度 

全面绩效管

理 

X30具体配套制度 0.37  定性指标 

X31制度应用状态 0.51  定性指标 

改革创新

效能 

重点改革事

项/任务落

实情况 

X32 “放管服”改革 0.59  定性指标 

X33商事制度改革 0.43  定性指标 

X34年度为民办实事情况/重大民生项目 0.75  定性指标 

X35重大项目建设 0.65  定性指标 

治理/服务

方式创新 

X36互联网+政务/网上政务大厅建设情况 0.71  定性指标 

X37政务超市/综合政务服务中心建设情况 0.54  定性指标 

X38综合联动机制 0.54  定性指标 

X39公共服务外包/购买/PPP 等形式 0.55  定性指标 

公共政策

效能 

需求识别 X40及时、有效汇集民意 0.77  定性指标 

决策行为 

X41决策听证与公示情况 0.83  定性指标 

X42专家咨询与论证情况 0.68  定性指标 

X43决策的程序化和规范化情况 0.83  定性指标 

X44官网是否有政策意见征询栏 0.53  定性指标 

X45公众对政府听民意的感知 0.75  定性指标 

政策执行 
X46部门之间权责明晰 0.70  定性指标 

X47部门之间协调程度 0.66  定性指标 

政策效果 X48与目标的一致性程度 0.38  定性指标 

经济发展

效能 

发展速度 

X49人均GDP 增长率（%） 0.68  正向指标 

X50财政收入增长率（%） 0.50  正向指标 

X51居民人均可支配收入增长率（%） 0.64  正向指标 

X52工业总产值占GDP 比重（%） 0.35  正向指标 

发展方式 

X53居民人均消费支出（元）增长率（%） 0.73  正向指标 

X54每万元GDP 电耗量降低率（%） 0.32  正向指标 

X55投资额度（外商、港澳台）增长率（%） 0.30  正向指标 

经济结构 

X56第三产业产值占GDP 比重（%） 0.68  正向指标 

X57 高新技术产业固定资产投资占社会总固定投

资比重（%） 
0.45  

正向指标 

X58私营企业占企业总数比例（%） 0.43  正向指标 

社会管理

与公共服

务供给效

能 

社会稳定 

X59基尼系数/贫困人口比例（%） 0.70  逆向指标 

X60扶贫攻坚工作进展 0.56  定性指标 

X61基本医疗保险参保率（%） 0.81  正向指标 

X62失业保险覆盖率（%） 0.64  正向指标 

X63 社会保障和失业支出占公共预算支出比重

（%） 
0.67  

正向指标 

X66每万人交通安全事故发生率（%） 0.43  逆向指标 

X68公众的安全感指数 0.67  定性指标 

X69城镇新增就业人口占总就业人口的比例（%） 0.40  正向指标 
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X70就业创业服政策供给 0.42  定性指标 

居民生活质

量 

X71恩格尔系数（%） 0.43  逆向指标 

X72平均预期寿命（年） 0.31  正向指标 

X73人均住房面积（平方米） 0.48  正向指标 

X74每万人拥有公共交通车辆数（辆） 0.39  正向指标 

X76交通拥堵程度 0.46  定性指标 

X77城市建成区绿化率（%） 0.32  正向指标 

X78公众对生活质量的满意度 0.74  定性指标 

科技教育文

化卫生事业

发展 
 

X82义务教育生均财政性教育经费投入 0.37  正向指标 

X84 教育支出占财政支出的比重/财政性教育经费

占GDP 的比重（%） 
0.35  

正向指标 

X85本科以上学历教师占中教师人数的比重（%） 0.29  正向指标 

X86初中升高中升学率（%） 0.41  正向指标 

X87高中升大学升学率（%） 0.42  正向指标 

X91医疗卫生经费占财政支出比重（%） 0.31  正向指标 

X92每万人拥有病床数（张） 0.37  正向指标 

X93每万人拥有医疗技术人员数（人） 0.34  正向指标 

X94就医便捷度 0.42  定性指标 

X95就医舒适度 0.53  定性指标 

X96医药费可承受程度 0.57  定性指标 

生态环境治

理 
 

X100环保投资占GDP 比重（%） 0.30  正向指标 

X103公众满意度 0.75  
定性指标 

市场监管与

服务 

X107社会信用体系建设与运行情况 0.35  定性指标 

X108企业及公众对市场秩序的满意度 0.44  定性指标 

（1）相关分析的基本步骤 
相关分析（Correlation Analysis）是研究变量（现象）之间存在某种依存关系，并

对两个有依存关系的变量的相关系数进行分析，探讨其相关的方向（正相关或负相关）

以及程度进行分析，是研究随机变量之间相关关系的一种统计方法。比较常用的有皮

尔逊相关系数（Pearson Correlation，r），相关结果 r 位于-1 和 1 之间，其中，r＞0，
表示两个变量正相关，r＜0，表示两个变量负相关，|r|≥0.8，表示两个变量高度相关；

0.8＞|r|≥0.5 时，表示两个变量中度相关；0.5＞|r|≥03 时，可以认为两个变量低度相

关，|r|＜0.3，则说明两个变量之间相关程度极其微弱，可视为基本不相关。 
评价指标的相关分析一般包括以下三个基本过程 ①： 

    1）评价指标的标准化处理。一般在一个完整的评价指标体系中，总是存在着指

标的量纲不同的现象，这就需要首先要对原始数据进行无量纲处理，这样可以减少不

同指标的不同计量单位对分析结果的影响。假设 Xi 是评价指标的原始数据，X� 为评

                                                             
① 范柏乃.政府绩效评估[M].北京:中国人民大学出版社,2012:210. 
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价指标的均值，Si是评价指标的标准差，Zj为标准化值。则有： 

Z𝒾 = X𝔦−X�

S𝔦
                        （4.1） 

 2）计算各个评估指标之间的简单相关系数 Rij, 其公式为： 

Rij =
∑ (Zki−Zı� )�Zkj−Zȷ� �n
k=1

�∑ (Zki−Zı� )2�Zkj−Zȷ� �
2n

k=1

               （4.2）                                   

 3）根据研究需求，确定一个相关系数的临界值 M（0<M<1），如果 Rij≥M，则可

以删除 Xi 或者 Xj其中一个指标；如果 Rij＜M，则两个指标均可以保留。 
（2）地方政府效能评价指标的相关分析 
在对指标体系进行相关性分析之前，首先需要对所构建的指标体系 进行一个充

分的了解，从指标体系的一级指标和二级指标可以发现，前四项一级指标中大部分的

指标是定性指标，这种定性体系的一个重要特征是根据理论逻辑推演出来三级指标，

并且通过观察指标体系的隶属度分析结果也发现，除了删去了的隶属度低于 0.3 的三

级指标，前四项一级指标维度析出的三级指标的隶属度都较高，并且前四项一级指标

维度所包含的三级指标的数量较少，大部分都在三项以内。作为定性的指标体系，经

历过专家调研的隶属度分析，可以认为已经证明其合理性。此外，后两项一级指标维

度下的三级指标中，定性指标的隶属度都比较高（如公众的安全感隶属度为 0.67，生

活质量满意度的隶属度为 0.76 等）因此，相关性分析主要集中在对后两项一级指标维

度下具体客观指标开展，并且与隶属度分析一样，为保证评价维度的完整性，指标的

相关性分析将在每个维度内开展。 
本文以 2015 年全国 31 个省份（省、自治区、直辖市，不包含港、澳、台地区，

下文统称省份）数据为样本来进行后两项一级指标维度下客观指标的相关性分析。通

过查阅《2016 中国统计年鉴》等全国性统计年鉴、专项统计年鉴和地方统计年鉴等，

搜集指标数据。运用 SPSS 统计软件对上述指标进行相关分析，得到相关指标的相关

系数矩阵（具体数据参考附录四）。根据相关分析的界定，在各个维度内从中度相关

程度以上的指标中剔除指标，在剔除过程中充分考虑指标隶属度，如果隶属度很高，

而相关性不是高度相关，会保留两个指标。以经济发展效能下三个二级指标维度为例

子，展示相关性分析的过程： 
 

表4-4 发展速度维度指标相关性 
 X49 X50 X51 X52 
X49 Pearson Correlation 1 .520** .313 -.162 

Sig. (2-tailed)  .003 .086 .383 

N 31 31 31 31 
X50 Pearson Correlation .520** 1 .316 -.081 

Sig. (2-tailed) .003  .083 .665 

N 31 31 31 31 
X51 Pearson Correlation .313 .316 1 -.460** 
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Sig. (2-tailed) .086 .083  .009 

N 31 31 31 31 
X52 Pearson Correlation -.162 -.081 -.460** 1 

Sig. (2-tailed) .383 .665 .009  
N 31 31 31 31 

**. Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed). 

 
表4-5 发展方式维度指标相关性 

 X53 X54 X55 
X53 Pearson Correlation 1 .035 .264 

Sig. (2-tailed)  .853 .151 

N 31 31 31 
X54 Pearson Correlation .035 1 .098 

Sig. (2-tailed) .853  .602 

N 31 31 31 
X55 Pearson Correlation .264 .098 1 

Sig. (2-tailed) .151 .602  
N 31 31 31 

表4-6 经济结构维度指标相关性 
 X56 X57 X58 
X56 Pearson Correlation 1 -.211 .228 

Sig. (2-tailed)  .254 .218 

N 31 31 31 
X57 Pearson Correlation -.211 1 -.055 

Sig. (2-tailed) .254  .771 

N 31 31 31 
X58 Pearson Correlation .228 -.055 1 

Sig. (2-tailed) .218 .771  
N 31 31 31 

 
在发展速度维度下（表4-4），X49和X50之间存在中度相关，其中X49的隶属度

为0.68，而X50的隶属度为0.5，因此剔除X50，保留X49。在发展方式维度和经济结构

维度下（表4-5，表4-6），所有P值都大于0.01，表示三个指标之间没有相关性的统计

学意义，均予以保留。对社会管理与公共服务供给维度，也用上述过程进行相关性分

析并筛选，在文章中不再赘述过程（具体测算数据将附录四），经过相关性分析，结

合数据可得性以及上一轮隶属度分析强弱，筛选后的新的指标体系如表4-7所示。 
表4-7 治理转型视域下地方政府效能评价指标体系 

一级指

标 
二级指标 三级指标 隶属度 权重 指标属性 

政府内

部管理

效能 

人力资源 X1行政人员平均受教育年限（年） 0.42 0.010 正向指标 

廉洁状况 X4腐败案件涉案人数占中人员比重（%） 0.57 0.014 逆向指标 

行政效率 X5行政经费占财政支出的比重（%） 0.58 0.014 逆向指标 
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X6行政人员占总人口的比重（%） 0.42 0.010 逆向指标 

X7信息管理水平 0.57 0.014 定性指标 

X8工作效率/行政审批效率 0.83 0.020 正向指标 

行政效果 

X9回应民意时效 0.72 0.018 定性指标 

X10服务态度 0.68 0.017 定性指标 

X11业务熟练程度 0.59 0.015 定性指标 

制度建

设效能 

政务公开

制度 

X12 政务公开透明度（数据开放、领导联

系方式） 
0.56 0.014 

定性指标 

X14政务公开能力 0.71 0.017 定性指标 

X16公众信息可得性 0.75 0.018 定性指标 

权力清单

制度 

X17制度化程度 0.57 0.014 定性指标 

X18规范化程度 0.65 0.016 定性指标 

市场准入

负面清单

制度 

X19具体配套制度 0.56 0.014 定性指标 

X20事中事后监管 0.64 0.016 定性指标 

X21制度衔接 0.57 0.014 定性指标 

法治建设 

X22政府制定的行政规章增长率（%） 0.35 0.009 正向指标 

X23 政府新出台的关于企业发展与市场公

平竞争的行政规章增长率（%） 
0.34 0.008 

正向指标 

X26 公众对行政机关执法适当性、公正性

和规范性的满意度 
0.56 0.014 

定性指标 

X27 市、县公共法律服务中心（含法律援

助便民窗口）建成率（%） 
0.39 0.010 

 
正向指标 

重大行政

决策社会

稳定风险

评估制度 

X29制度成熟度 0.30 0.007 

定性指标 

全面绩效

管理 

X30具体配套制度 0.37 0.009 定性指标 

X31制度应用状态 0.51 0.013 定性指标 

改革创

新效能 

重点改革

事项 / 任

务落实情

况 

X32 “放管服”改革 0.59 0.015 定性指标 

X33商事制度改革 0.43 0.011 定性指标 

X34年度为民办实事情况/重大民生项目 0.75 0.018 定性指标 

X35重大项目建设 0.65 0.016 定性指标 

治理 / 服

务方式创

新 

X36互联网+政务/网上政务大厅建设情况 0.71 0.017 定性指标 

X37政务超市/综合政务服务中心建设情况 0.54 0.013 定性指标 

X38综合联动机制 0.54 0.013 定性指标 

X39公共服务外包/购买/PPP 等形式 0.55 0.014 定性指标 

公共政

策效能 

需求识别 X40及时、有效汇集民意 0.77 0.019 定性指标 

决策行为 

X41决策听证与公示情况 0.83 0.020 定性指标 

X42专家咨询与论证情况 0.68 0.017 定性指标 

X43决策的程序化和规范化情况 0.83 0.020 定性指标 
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X44官网是否有政策意见征询栏 0.53 0.013 定性指标 

X45公众对政府听民意的感知 0.75 0.018 定性指标 

政策执行 
X46部门之间权责明晰 0.70 0.017 定性指标 

X47部门之间协调程度 0.66 0.016 定性指标 

政策效果 X48与目标的一致性程度 0.38 0.009 定性指标 

经济发

展效能 

发展速度 

X49人均GDP 增长率（%） 0.68 0.017 正向指标 

X51居民人均可支配收入增长率（%） 0.64 0.016 正向指标 

X52工业总产值占GDP 比重（%） 0.35 0.009 正向指标 

发展方式 

X53居民人均消费支出（元）增长率（%） 0.73 0.018 正向指标 

X54每万元GDP 电耗量降低率（%） 0.32 0.008 正向指标 

X55投资额度（外商、港澳台）增长率 0.30 0.007 正向指标 

经济结构 

X56第三产业产值占GDP 比重（%） 0.68 0.017 正向指标 

X57 高新技术产业固定资产投资占社会总

固定投资比重（%） 
0.45 0.011 

正向指标 

X58私营企业占企业总数比例（%） 0.43 0.011 正向指标 

社会管

理与公

共服务

供给效

能 

社会稳定 

X60扶贫攻坚工作进展 0.56 0.014 定性指标 

X61基本医疗保险参保率（%） 0.81 0.020 正向指标 

X62失业保险覆盖率（%） 0.64 0.016 正向指标 

X63 社会保障和失业支出占公共预算支出

比重（%） 
0.67 0.016 

正向指标 

X66每万人交通安全事故发生率（%） 0.43 0.011 逆向指标 

X68公众的安全感指数 0.67 0.016 定性指标 

X70就业创业服政策供给 0.42 0.010 定性指标 

居民生活

质量 

X71恩格尔系数（%） 0.43 0.011 逆向指标 

X74每万人拥有公共交通车辆数（辆） 0.39 0.010 正向指标 

X76交通拥堵程度 0.46 0.011 定性指标 

X77城市建成区绿化率（%） 0.32 0.008 正向指标 

X78公众对生活质量的满意度 0.74 0.018 定性指标 

科技教育

文化卫生

事业发展 
 

X82义务教育生均财政性教育经费投入（万

元） 
0.37 0.009 

正向指标 

X84教育支出占财政支出的比重/财政性教

育经费占GDP 的比重（%） 
0.35 0.009 

正向指标 

X85 本科以上学历教师占中教师人数的比

重（%） 
0.29 0.007 

正向指标 

X91医疗卫生经费占财政支出比重（%） 0.31 0.008 正向指标 

X92每万人拥有病床数（张） 0.37 0.009 正向指标 

X93每万人拥有医疗技术人员数（人） 0.34 0.008 正向指标 

X94就医便捷度 0.42 0.010 定性指标 

X95就医舒适度 0.53 0.013 定性指标 

X96医药费可承受程度 0.57 0.014 定性指标 
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生态环境

治理 
 

X100环保投资占GDP 比重（%） 0.30 0.007 正向指标 

X103公众满意度 0.75 0.018 
定性指标 

市场监管

与服务 

X107社会信用体系建设与运行情况 0.35 0.009 定性指标 

X108企业及公众对市场秩序的满意度 0.44 0.011 定性指标 

 
（五）指标的权重计算 

相对于某种评价目的而言，评价指标之间的相对重要性是不同的，评价指标之间

这种重要性的不同可以用权重指数来刻画 ①。显而易见，当各个评价指标的值一定时，

综合评价排序的结果就有赖于评价指标的权重了。 

对指标权重的专家调研，采取的是“搭便车”形式，在进行隶属度专家问卷填写

中，将指标的重要性程度调研问题也设置在隶属度调研问卷之上，将其按照“非常重

要”、“重要”“一般”“不重要”“非常不重要”的选择，让专家进行选择，一共发放

120份问卷，收回问卷 110份，有效问卷为 106份。 

对问卷的上述五个档次，分别计分 5分、4分、3分、2分、1分，然后对有效问

卷的分值进行统计分析。设有效问卷的份数为 N，其中对某一项指标回答非常重要的

人数为 N5，回答重要的为 N4，回答一般的为 N3，回答不重要的为 N2，非常不重要的为

N1，设某一个指标的得分为X𝒾可得某一指标得分的计算公式： 

 

X𝒾 = 5N5+4N4+3N3+2N2+N1
N

                    （4.3） 

依照这个公式，可以逐一计算出一级指标和二级指标中各个指标的重要性得分，

然后根据已知的各指标的重要性得分再分别计算出各指标的权重，设某项指标的权重

为,W𝒾则计算公式如下： 

       

W𝒾 = X𝒾 /(∑ X𝒾n
𝒾=1 )                            （4.4） 

 

最终得到指标的权重结果，结果如表 5-8“权重”列所示。 

六、本章小结 
 

系统论、权变理论、制度变迁理论和行政生态学理论共同构成了与治理转型相契

合的地方政府效能评价分析框架重构的学理依据。分析框架重构的基本前提假定包括：

治理转型是漫长的过程、治理转型过程中存在着不确定性和潜在治理危机、存在“评

价什么就提高什么”的激励逻辑。在学理依据和基本前提假定的论述基础上，梳理分

析框架的基本思路：基于地方政府效能评价的“初始状态”与“理想状态”，结合治

理转型时期的现实“约束条件”来重新阐释与分析“为什么评价”（评价基本定位与

                                                             
① 郭亚军.综合评价理论、方法和应用[M].北京:科学出版社,2007:7. 
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价值取向）、“评价什么”（评价内容与指标体系）、“谁来评价”（评价主体）、“如何评

价”（评价方法）。沿上述基本思路，构建与治理转型相契合的地方政府效能评价分析

框架，并具体阐释其要素结构与内容。分析框架所致力于构建的是一种介于“初始状

态”的路径依赖与“理想状态”的未来追求之间，基于治理转型背景的实际“约束条

件”，坚持实事求是与渐进前行的核心思想的分析框架，既承认了当前治理转型所蕴

含的对政府效能评价的新时代新要求，也不否认传统治理因素对政府效能评价现代化

实施的“路径锁闭”。治理转型视域下政府效能评价指标体系是依据评价内容逻辑结

构而构建。本章首先对政府效能指标的一般性知识进行介绍和对国内外政府效能评价

指标研究进行历史考察与借鉴。在此基础上，基于指标设计的原则与方法，根据政府

效能评价内容的结构维度构建出治理转型视域下地方政府效能评价指标体系的初稿。

通过实证分析筛选和优化指标体系，筛选与优化主要包括隶属度分析和相关性分析两

个程序。其中，隶属度分析主要是基于对 106份专家问卷的分析来计算各个指标的隶

属度，剔除隶属度较低的指标，隶属度分析后，利用 2015 年度客观数据对指标体系

中的客观指标进行相关性分析。结合隶属度情况，剔除两两相关性较高指标中的其中

一个，最终确定指标体系，并通过重要性程度数据计算评价指标体系中各个指标的权

重指数。 
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第五章  保障系统：与治理转型相契合的地方政府效能评价的有

效实施 

     

处于治理转型背景下的我国地方政府效能评价仍处于探索阶段，第四章提出的与

治理转型相契合的地方政府效能评价分析框架是基于治理转型特征、契合治理转型需

求的一种变革理论设想，如何能够让其在现实中有效实施却需要从理念、制度和技术

三位一体的保障系统加以深化和推进，也只有从这三个层面共同推进，才能保障与治

理转型相契合的地方政府效能评价有实践的可行性。 

一、理念更新，迈向与治理转型相契合地方政府效能评价的新思维    

     政府行政理念更新是与治理转型相契合的地方政府效能评价有效实施的先导。在

国家治理体系与治理能力现代化的背景下，行政理念决定了地方政府效能评价的模式

选择和行为方式，在整个地方政府效能评价分析框架重构中扮演了意识传递和推动的

重要作用。 

（一）摒弃不合理的政绩考评观念 

政府效能评价的的理念是政府效能评价的灵魂，价值理念的偏颇必然带来行为的

扭曲。当前我国地方政府效能评价价值理念偏颇主要表现为片面的政绩观、短视的政

绩观、狭隘的政绩观等。上述不科学的政绩观念都会对政府效能评价的本意造成扭曲，

导致政府效能评价成为上述不科学价值观的“帮凶”，将其行为合理化。传统治理模

式下形成的政绩考核观念根深蒂固，影响着我国效能评价的科学、有效发展，也阻碍

了效能评价对治理变革的推动作用。构建与治理转型相契合的政府效能评价体系，只

有理念先行，才能顺势而为。 

1.摒弃扭曲的政绩观  

“为官一任，造福一方”，追求政绩本无可厚非，每个政府官员都应该执政为民，

做出有效的政绩。政绩观，是党政组织和党员干部对如何履行职责去追求何种政绩的

根本认识与态度，这对党政组织和党员干部如何从政、如何施政具有十分重要的导向

作用。但是扭曲的政绩观却带来一系列因追求政绩而损害公众利益的后果。扭曲的政

绩观主要有片面的政绩观、短视的政绩观和狭隘的政绩观三种表现。片面的政绩观是

将政绩等同于经济增长，忽略公共精神，忽略社会全面协调发展。过分注重经济增长

而忽视社会公平，过分注重结果最大化而忽视过程规范性，过分注重“短”、“平”、“快”

显性政绩而忽视基础性的隐形政绩。这与治理转型中要求的经济发展与社会公平公正

价值取向是相悖的，也对当前治理转型期解决我国社会发展不平衡不充分的矛盾是无

益的，甚至是有害的。只有摒弃片面的政绩观念，才能更全面的理解治理转型视域下

政府治理的全面职能，均衡地履行全面职能。短视的政绩观的具体表现为急功近利好
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大喜功，只求眼前政绩，这种政绩观念所带来的恶果是以社会长远发展为代价赢取短

期收益，如破坏环境、资源能源浪费等。短视的政绩观念不利于社会均衡发展，以环

境、资源为代价换取的短期经济利益，最终却需要百倍的经济收益来偿还。这种政绩

观念是得不偿失的，必须予以摒弃。狭隘的政绩观念一方面表现为脱离公众需求，从

政府本位出发设定政绩目标，另一方面表现过分注重本地、本部门、本单位发展而忽

视政府整体、协调效益。治理转型时期是系统性、整体性和协同性地推动和深化治理

变革，这要求政府治理中要考量社会需求和市场需求，也要求政府部门要突破个人和

局部利益，着眼全局和整体利益。 

2.扭转不科学的政绩考核观念 

当前很多地方政府实施的效能评价实质上仍是一种新瓶装旧酒的目标考核，仅将

效能评价看做是打分排名、评优惩劣的考核工具，这种观念导致被评价政府组织、部

门和人员不能正确对待政府效能评价，一方面是只关注年末的评分和排名状况，而忽

视效能评价对效能改进的重要指导作用，忽视对政府治理效能的改进和提升，甚至为 

了应付年末评分与排名，会搞“突击战”和“政绩形象工程”，将政府效能评价看作

是一种需要应付的任务来完成，造成效能评价结果完全与日常工作脱节，不能有效反

映问题。另一方面是忽略效能评价的开放性与参与性，无论是政府效能目标设定、评

价过程还是结果都倾向于内部化，忽视公众需求和公众利益。在治理转型时期，政府

治理理念发生重大变革，政府治理变革也进入深水区，上述将政府效能评价仍等同于

目标考核的做法无益于有效发挥政府效能评价的应有作用，更无法实现通过政府效能

评价实现“以评促变” 的目标期许。为了适应治理转型的现实需求，实现国家治理

现代化的目标，在政府效能评价实施过程中，无论是评价对象还是评价实施主体都应

该扭转不科学的政绩考核观念。 
  
（二）树立与治理转型相契合的政府效能评价观念 

     治理转型意味着一种破旧立新，仅仅破除不合理的旧观念不是终点，破旧的最终

目的是树立新的观念。在我国治理转型步入新阶段的时代背景下，构筑与新时代相适

应的政府效能理念，政府效能评价才能适应治理转型需要，成为有效推动治理变革的

重要力量。 
1.树立正确的政府政绩观 

一定时期的社会主要矛盾决定了这一时期的政府执政的政绩观念。我国治理转型

进入新阶段，步入社会主义建设的新时代，我国社会的主要矛盾是“人民日益增长的

美好生活需要和不平衡不充分的发展之间的矛盾”，十九大报告指出“必须坚持以人

民为中心的发展思想，不断促进人的全面发展、全体人民共同富裕”，这一表述说明

了新时代我国政府“以造福人民为最大政绩”的政绩观念总纲领。在这一总纲领下，

树立正确的政绩观需要从三个方面着手： 

（1）为民谋政绩。树立正确的政绩观首先必须明确追求政绩是为了谁的问题，
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很多时候政绩观念扭曲的源头就是出在谋政绩的目的不是为民，而是为己。所以确立

为民谋政绩是树立正确政绩观的起点，为民谋政绩是要做到权为民所用、情为民所系、

利为民所谋，积极了解公众的公共需求，并通过治理方略、公共政策满足公众需求。  

    （2）全面、长远和整体的政绩内容。地方政府的政绩内容应该是全面的、长远

的和均衡的，片面的、短视的和狭隘的政绩内容不是真正的政绩。树立全面的政绩观

是要全面理解政绩，抛去经济即政绩的片面政绩观，在注重发展经济的同时，也需要

将政绩侧重放在社会发展、环境保护等方面，促进社会全面发展、保障社会公平公正，

增加人民的满意度和获得感。树立长远的政绩观是要用长远目光审视政绩，破除功利

主义，追求短平快收益而不顾长远损害的观念，在政府治理中，应该以社会长远利益、

公众长远福祉为目标，积极推动教育、医疗、卫生等领域的发展，满足人民追求美好

生活的需求。树立整体的政绩观是突破部门、组织和地区等狭隘局部主义的政绩视野，

将政绩建设与整体公共利益相结合，促进整体利益最大化。 

    （3）合法合理的政绩取得方式。政绩如何获取是正确政绩观的第三个重要方面。

地方政府和领导干部获取政绩的唯一可行之路是通过埋头苦干，求真务实。不择手段、

投机取巧等违法违规行为获取的政绩都是有违正确政绩观，并最终损害公众利益的政

绩。在获取政绩过程中，一方面应该充分考虑公众意愿和承受力，从实际出发决策。

另一方面应该坚持科学的工作态度，按照客观规律办事，克服主观随意的“拍脑袋”

决策行为。在治理转型时期，一些领域的制度规范还不够完善，这为地方政府获取政

绩发挥自由裁量权提供了广阔的空间，但是地方政府应该有责任与担当，坚持合法合

理的方式创造政绩。 

2.坚持科学的政府效能评价观念 

正确和全面的理解政府效能评价的内涵与作用，治理转型视域下地方政府效能评

价最终目的是“以评促变”，最终实现地方政府治理现代化。在这样的终极目的下，

一方面被评价政府组织应正确认识政府效能评价，以端正和开放的态度面对政府效能

评价，将其看作是提升自身治理体系与治理能力的契机。评价主体也应该纠正观念，

以更加包容和鼓励的姿态来看待政府效能评价实施，而不是将评价权仅作为一种排名、

批评工具，而应该是一种发现问题、提出指导意见和建议的终极目的来开展评价。另

一方面，政府组织及部门应该全面理解政府效能评价的内涵，政府效能评价不仅仅是

对政府经济效率的评价，还包括社会建设、生态文明建设等全方位的评价，不仅仅是

关于显绩的评价，还包含对隐含的治理能力、治理体系的评价，不仅包含对当下和过

去的评价，也包含对未来预期的评价，总之，政府效能评价应该是一种整合的、全面

的和发展的评价。 

3.循序渐进的推进政府政绩观念转型 

地方政府扭曲的政绩观念一直被社会各界所诟病，但这种诟病不应该是一种揠苗

助长式的要求。实际上，自改革开放以来，我国地方政府的政绩观念尽管存在根深蒂

固的弊端，但是一直处于循序渐进的转变中。应该继续保持这种转变的趋势。如果强
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烈的、追求一步到位的政府政绩观念转变，会给地方发展带来“急刹车”效应，导致

新旧政绩观的断裂，地方政府既无法立刻完全转换到理想的政绩观念上，又不敢继续

按照原来的节奏开展治理，或者是采取一些不符合客观规律的跃进行为。因此，在治

理转型时期，地方政府的政绩观念和政绩考观念的变革需要切合实际，循序渐进开展。 

二、完善制度，克服与治理转型相契合的地方政府效能评价的发展瓶颈 

“制度通过向人们提供一个日常生活的结构来减少不确定性……既包括对人们

所从事的某些活动予以禁止的方面，也包括允许人们在怎样的条件下可以从事某些活

动的方面。”①任何管理工具的运用都不是发生在真空中，都需要根植于特定的制度环

境中，既有正式的制度环境，又有非正式的制度环境。制度是地方政府效能评价有效

实施保障系统的核心。 
 

（一）制度完善的宏观策略 

地方政府效能评价归根结底还是地方政府治理体系中的组成部分，不是孤立存在，

也不可能与其他治理要素完全割裂而存在，这决定了政府效能评价并 不能“自成一

体”、单独发挥功效，而是需要与政府治理体系中其他要素相互协作，共同发挥作用 ②。

尤其是与治理转型相契合的政府效能评价，本身就处于一种不完善的制度基础上，想

要这种管理工具能够有效发挥作用，必须有相应的配套制度做保障，否则，碎片化的

政府效能评价很难做到与治理转型相契合，很难做到推动政府治理变革。从宏观策略

上探讨与治理转型相契合的地方政府效能评价制度安排有如下三个方面。 

     1.立足于治理转型特征，“解锁”传统政绩考核的路径依赖 

与治理转型相契合的地方政府效能评价的制度安排必须立足于当前我国所处的

治理转型的现实国情和发展阶段，具体则表现为要与我国现阶段经济发展、政治体制、

行政管理制度、社会发展程度以及法治发展阶段相适应。西方国家的市场经济、民主

政治、行政体制改革和法治建设已经经历了几个世纪的发展，处于相对成熟的阶段，

而我国当前治理转型的现实是从传统计划经济体制向市场经济体制转轨中，且由于我

国特色社会主义的本质以及长久以来的计划经济痕迹，短时间内很难全面完成转型。

我国特色社会主义制度尚在完善进程中，表现在政治制度的公众参与程度尚浅，政府

行政管理过程中与公众的沟通不够充分，社会组织和公民能力尚不足以独当一面承接

社会治理任务，法治观念无论是在政府、还是在社会、公民中尚未完全树立起来，“人

治”思维仍大量残余等。上述这些治理转型的特征都决定了治理转型阶段的政府效能

评价制度安排最大的需求是要基于中国的国情。但基于中国的国情，并非沉溺在治理

转型中存在的传统不利因素阻滞中不能自拔，而是要在缓和的、渐进的变革中逐步“解

锁”传统治理因素的路径依赖。这个解锁的过程实质上是前文已提及的“退而求其次”

                                                             
① 道格拉斯·C·诺斯.制度、制度变迁与经济绩效[M].刘守英译.三联书店上海分店出版,1994: 4-5. 
② 蔡立辉.政府绩效评估:现状与发展前景[J].中山大学学报(社会科学版),2007(05):82-90+127. 

https://book.douban.com/search/%E9%81%93%E6%A0%BC%E6%8B%89%E6%96%AF%C2%B7C%C2%B7%E8%AF%BA%E6%96%AF


东北师范大学博士学位论文 

134 
 

的路径选择过程，坚持的是一种不求最优，只求最有效解决当下治理困境，不求一步

到位，只求能渐进前进的哲学理念。   

打破传统体制障碍，营造有利于地方政府效能评价的体制环境。“解锁”地方政

府效能评价的路径依赖的一个重要的内容就是逐步打破现有体制中存在的一些制约

政府效能评价有效发挥的体制性障碍。打破体制性障碍，从本质上而言，是要通过制

定和完善与治理转型相契合的政府效能评价的制度规范来解决地方政府效能评价与

已有制度之间的冲突，例如，公开效能评价结果有利于改变现有政府信息公开不彻底

的体制障碍，根据效能评价结果考核干部绩效有利于改变行政人员“能进不能出”、“能

上不能下”的体制弊端等。 

汲取现存制度精华，综合利用一切有利制度资源。“解锁”传统治理因素的路径

依赖不应该仅思考如何摒弃体制障碍，还应该探寻如何有效利用现有制度中可以为地

方政府效能评价所用的有利资源，如高层支持的作用、政府公信力的权威、自上而下

强烈的推动力等。创新一项制度存在很多阻力，为了最大限度的有效推行这项制度，

需要循序渐进，顺势而为，依托现有的一些制度基础来逐步“解锁”路径依赖。否则，

盲目追求一步到位，反而会导致地方政府效能评价的实践因阻力过大而流于形式，最

终宣告失败。 

2.致力于本国国情，借鉴国外地方政府绩效评价制度安排的经验 
尽管本文一直强调的是，我国治理转型独特国情和管理情境要求地方政府效能评

价应该立足本国国情，但这并不意味着要国外一切先进做法都要排斥。有选择、有智

慧的“拿来主义”对我国政府效能评价制度安排是有益的。 

本研究所倡导的与治理转型相契合的政府效能评价体系，就其本质而言，是坚持

一种“本土化”的中心思想，认为产生于西方国家的政府绩效评价这一管理工具不能

很好的解释当下中国的实际，需要根据中国治理转型的国情特征来探寻一种新的分析

框架。这一中心思想与叶启正所强调的“西方社会科学理论未必是放诸四海而皆准的

客观解释体系，它们不过是西方学者在其特有之文化与社会背景下产生的观点和见解，

是带有特定意识形态与价值色彩的” ①以及杨中芳强调“研究者只有深入到相应的历

史/文化/社会意义系统中才能理解行动者据以行动的理据和策略”②等观点是相契合的。

然而，不可否认的是，对于后发国家而言，“基本上任何社会科学都属于 “舶来品”，

都是按照西方社会的逻辑发展起来的”③。因此，在讲求本土化思想的同时，也不能

忘记科学知识的普适性和管理活动的一般规律性。西方作为政府绩效评价的发源地，

其发展过程中积累的诸多有益制度安排经验中，必然是有一些是具有普适性的，我们

所要做的就是从这些普适性的制度安排中汲取经验，并将其核心精华应用到我国的政

                                                             
① 叶启政.从中国社会学既有性格论社会学研究“中国化”方向与问题.转自杨国枢、文崇一编《社会及行为科学研

究的中国化》台北:中央研究院民族学研究所,1982:146. 
② 杨中芳.试论如何深化本土心理学研究:兼论现阶段研究成果.转自阮新邦,朱伟志编《社会科学本土化：多元视角

解读》，新加坡:美国八方文化企业出版公司,2001:155-157. 
③ 杨国枢.文崇一.社会及行为科学研究的中国化[M].台北:中央研究院民族学研究所,1982:v-vi. 
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府效能评价实践中来。 

3.着力于“以评促变”，推进相关配套制度同步改革 
地方政府效能评价的有效推进依赖于其他相关配套制度的同步改革。从西方先发

国家的政府绩效评价实践与经验中也可以看到，绩效评价制度并非孤立前行。例如，

美国在颁布《绩效与结果法案》后紧接着先后通过了《信息技术管理改革法案》《削

减公文工作法案》《政府管理改革法案》等。英国的雷纳评审伴随着“部长管理信息

系统”、“财务管理新方案”和“改进政府管理：下一步行动方案”等配套制度出台。

英美两国的上述做法即是通过推动政府绩效评价配套制度同步改进，适应政府绩效评

价，为其有效实施提供了良好的配套制度环境。就我国的情况而言，亟需从三个配套

制度改革着手。 

（1）改革预算制度 

预算制度是政府效能评价实施的重要配套制度之一。自 2016 年以来，财政部已

经开始推进中央预算绩效管理改革，力图构建“花钱必问效，无效必问责”的管理机

制，到 2016 年末已经取得了突破性进展：首次实现了中央部门项目支出绩效目标管

理全覆盖；二是启动绩效目标执行监控试点。选取中组部、水利部、银监会、审计署

等 15 个部门，开展绩效目标执行监控试点，及时发现管理漏洞，纠正执行偏差；三

是开展财政重点绩效评价工作。从年度项目支出中筛选 25 项重大民生政策和重点专

项支出，开展重点绩效评价；四是首次向全国人大常委会报送绩效评价报告。将师范

生免费教育、草原生态保护补助奖励等 5 个项目和政策绩效评价报告，作为 2015 年

中央决算参阅资料提交全国人大常委会；五是推进绩效评价结果随同中央决算向社会

公开。推动和组织 69 个部门向社会公开绩效工作开展情况，24 个部门公开项目绩效

评价报告。六是加强中央部门绩效自评。要求中央部门在 2016 年预算执行完成后，

对所有项目支出进行绩效自评，并按照不低于项目支出总金额的一定比例，选取部分

一级项目绩效自评结果，随部门决算报财政部审核 ①。各个地方政府也逐级颁布了相

关的预算绩效管理规章制度，并逐步开展实施。但当前的绩效预算主要集中于对于中

央部门特定项目支出的评价，还没有形成普遍的预算绩效评价机制，地方政府预算绩

效改革仍需要进一步加强。  

（2） 改革人事制度 

在政府治理过程中，无论是管理政策实施，还是管理工具应用，都是通过人来进

行并发挥功效的，地方政府效能评价亦是如此。因此，人事制度是地方政府效能评价

的重要配套制度之一。1993 年我国颁布了《国家公务员暂行条例》（以下简称“《暂行

条例》”），但随着时代发展与行政改革的推进，《暂行条例》中很多规定和要求已不能

满足现代政府管理的需求。因此，2005 年中华人民共和国第十届全国人民代表大会通

过了《中国人民共和国公务员法》（以下简称“《公务员法》”），自 2006 年 1 月 1 日起

施行，《暂行条例》废止。这次变更并非是简单的翻版，而是人事制度的一次重大变

                                                             
① http://yss.mof.gov.cn/zhuantilanmu/ysjxgl/201612/t20161205_2472977.html 



东北师范大学博士学位论文 

136 
 

革：首次提出了“聘任制”，提出“机关根据工作需要，经省级以上公务员主管部门

批准，可以对专业性较强的职位和辅助性职位实行聘任制”，这对于激发公务员团队

活力，改变过去“能进不能出”机制提供了改革突破口。同时，《公务员法》也根据

时代需求，对公务员考核机制进行了调整。由原来的“德能勤绩”变为“德能勤绩廉”，

且增加了竞争上岗、公开选拔、任职试用期（《公务员法》第 45 条和第 46 条）以及

引咎辞职、责令辞职等（《公务员法》第 82 条第 3 款和第 4 款）。以公务员管理制度

为核心的国家人事制度改革已经取得了较大进展，但政府效能评价更加有效实施，还

需要进一步构建与效能评价相适应的人事制度，进一步激活“能进能出，能上能下”

的机制，进一步下放人事管理权，增强用人单位的用人和管人自主权，避免用人单位

管人与管事的脱节，促使人事制度与效能评价同步协调。 

（3）完善信息公开制度 

信息是评价的依托。有效的政府效能评价建立在有效的政府信息公开制度基础上。

没有及时、全面、准确的关于评价对象绩效的信息，就会导致评价结果的偏颇甚或无

效。近些年，党和政府在推进政府信息公开、提高政府活动透明度方面做了诸多努力，

《中华人民共和国政府信息公开条例》已经于 2008 年实施，各级地方政府也出台了

相关的政务、政府信息公开的规章制度。权力清单制度、强化政府网站建设等举措提

高了公众的信息知情权。但当前我国政府信息公开还存在诸多问题和不足，如很多地

方政府信息公开都是以行政机关的意志而非公众的权利需求推动，这也导致很多地方

政府出于对自身利益的维护，回避公开很多公众关心相关的政务信息。很多地方政府

对于一些“坏消息”遮遮掩掩，瞒报隐报，对于一些“好消息”则夸大其词，言过其

实。政府效能评价需要信息公开制度的高度配合，未来政府信息公开需要进一步扩大

范围和加大政府工作透明强度，为地方政府效能评价奠定信息基础。 
 

（二）制度完善的具体路径 

治理转型视域下地方政府效能评价制度安排除了从上述宏观层面的策略着手，还

需要在地方政府效能评价制度安排的具体路径中体现，积极提升治理转型视域下地方

政府效能评价的科学性与合理性。 

1.推进治理转型视域下政府效能评价的公众参与 
公众参与地方政府效能评价的重要意义已是共识，公众是地方政府效能评价主体

之一，也是实施政府效能评价的最终归宿。缺少了公众参与的政府效能评价注定不能

成为科学的、有效的政府效能评价，缺少了公众参与的政府效能评价也注定不能担负

起推动治理转型的重任。治理转型视域下公众参与政府效能评价制度安排的具体路径

应该从以下三个方面着手： 

（1）准确定位公众在政府效能评价中的作用 

准确定位公众在政府效能评价中的作用有两个层面的意蕴：一是认识公众在政府

效能评价中的作用，二是精确把握公众在政府效能评价中作用的范围与局限性。学术
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界中大部分的论证都集中于论述公众在政府效能评价中的作用，其论据不外乎如下两

个视角：1）使用者最有发言权视角。从公共产品或公共服务使用者角度来界定公众

评价政府的合理性，认为公众评价有利于提升政府的责任感，促进政府部门能够从“唯

上”转向“以公众为本位”进行公共产品或公共服务的供给。2）公民是权力来源视

角。从政府权力是来自于人民的角度来界定公众监督政府的合法性，认为政府效能评

价本身就包含了对政府的监督，而公众作为最初的委托人，有法定权利对政府效能进

行监督和评价。 

对于使用者最有发言权视角，应该认识到的是，并非所有政府部门都直接面向公

众，可以通过公众直接使用产品和服务来感知政府效能高低，像工商、税务、教育机

关等是直接面向公众的部门，但是像发改委等部门可能并不是直接面向公众。此外，

也并非所有政府治理体系和治理能力领域都可以为公众所评价，即便是教育、工商和

税务部门，很多效能领域的评价也并非公众能够驾驭。尤其是在治理转型时期，政府

各个部门不仅仅是一种业绩产出的评价，还包括过程、体系和能力变革、创新与构建

的评价，很多时候公众并不能理解这些活动的目标，也不能科学的判断所取得的成效

如何。对于公民是权力来源视角而言，很多时候政府效能评价中提到的“公众”都将

其狭隘化了。政府的立法机构本身就是一种民意代表机构，就我国而言，人大代表制

度本身就是代表人民行使立法权、监督权的制度，很多研究提“公众参与”必直言“万

民评议”、“公民测评”，却忽视了在中国情景下已经最制度化的公众参与形式。此外，

还要明晰“利益相关者”公众与“围观”公众的区分。政府效能评价讲求有效性和经

济性，不可能像人口普查一样将所有公众都纳入，同时，即便都纳入并非每一个公众

都可以作为政府效能评价的有效参与者，只有利益相关者才更有效、也更有动力去参

与评价。 

（2）探寻治理转型视域下公众参与地方政府效能评价的有效切入点 

上文是从公众角度探讨其参与的意义以及参与的范围与有效性，这里是要从地方

政府效能评价体系所具有的特性角度来探寻其与公众参与衔接的切入点，即公众参与

的方式与途径。很多学术研究谈及公众参与地方政府效能评价，必指向公众参与到评

价环节中来，如“万民评议政府”。但如前文已述，在治理转型视域下，这种大张声

势的参与过程是形式意义大于实质意义。有效的公众参与应该是恰如其分的参与机制：

一是公众参与评价时机恰如其分，需要公众直接即时事后评价的内容，应该设立并充

分应用日常办事公众评估的机制；需要公众对某一政策、某一项目效果评估的内容，

则应该让利益相关的公众评价前得到充分的相关信息，待该政策或项目实施效果彰显

后选取直接相关公众进行评价；二是公众参与评价内容的恰如其分，政府效能评价是

一个包含多层级多维度的评价系统，什么内容适用公众评价，什么内容不适用公众评，

什么内容适用于直接公众评价，什么内容适用于公众代表评价都需要进一步精细化；

三是公众参与评价环节的恰如其分。公众参与政府效能评价不仅包含评价这一环节，

还包含了效能目标设定、效能评价指标开发、效能评价过程和效能评价结果运用等各
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个环节，依据不同评价内容的不同评价环节特性来设定公众参与的切入点至关重要。

例如，政府效能评价目标的设定可能比较少有机会纳入公众参与，即使在政府绩效评

价发达的美国实践中，政府绩效目标的设置过程也通常比较封闭，尽管政府雇员会参

与，但是很少有公众参与其中 ①。而评价指标的开发与构建则可以在充分地与公众互

动后确定。 

（3）提高地方政府效能评价过程和结果的透明度 

提高地方政府效能评价过程和结果的透明度与宏观策略中政府信息公开系统相

对应，只不过此处更强调在具体评价过程中扩大对参与主体的信息供给机制。在一定

程度上，政府效能评价本身就是一项信息活动，评价是基于眼所观、耳所闻而掌握的

信息的评价，政府效能评价尤其如此，很多时候信息不对称导致人们对政府有很多“误

判”。有效的公众参与，不管是有限的参与还是全民的参与，其前提是公众能够有充

分、客观和全面的信息，而不是报喜不报忧的信息，也不是经过美化的信息。只有这

样，公众才能提高对政府效能目标的认知度，才能基于事实作出判断和评价。同时，

在地方政府效能评价过程中，应该将评价的目的、评价的内容和指标、评价的标准、

评价的方法以及参与主体等要素信息都公布于众，这也是有效预防人为因素干预对政

府效能评价的不利影响。这种信息公开对公众和相关部门的监督是极其必要的，也是

有关部门进行决策的重要参考依据。 

2.完善地方政府效能评价过程的制度供给 
制度供给是政府效能评价成功、有效实施的保障。当前我国政府效能效能评价的

很多问题都是由于缺乏有效的制度供给，尽管现阶段我国地方政府效能评价的有效实

施，上级领导的重视很重要，但是长久而言，依赖领导个人意志的支撑变数太多，制

度保障才是持续发展的根本之道。 

   （1）建立和完善治理转型中政府效能评价的工作制度 

制度保障是地方政府效能评价的根本保障。西方发达国家的经验已经表明强制性

的制度保障重要性，例如美国的《绩效与结果法案》规定每个机构应该提交年度绩效

规划和报告，财政预算与政府部门绩效挂钩；英国《地方政府法规》规定地方政府必

须实行最佳绩效评价制度，各部门每年要进行绩效评估工作，要有专门的机构和人员

及固定的程序。尽管在治理转型时期我国政府效能评价很多方面需要灵活应对，但是

这并不妨碍将政府效能评价的一些原则性问题、必要性程序和方法用制度形式固定下

来，虽然不强求全国性统一立法，但是一些基本的强制性制度规定应该存在。一方面，

可以通过立法确定地方政府效能评价的地位，例如确立地方政府效能评价法，将地方

政府效能评价制度化、法律化和常态化，使其成为各级政府日常工作不可回避的工作

议题，改变以往实践中地方政府效能评价成为一些领导“呼之即来，挥之即去”完全

依据个人意志决定是否执行地方政府效能以及多大程度上执行地方政府效能评价的

做法。另一方面，在确定地方政府效能评价的法律地位后，需要进一步树立地方政府

                                                             
① 孟华.政府绩效评估:美国的经验与中国的实践[M].上海:上海人民出版社,2006:89. 
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效能评价的法律权威。当前我国地方政府效能评价的实施机构一般都挂靠于纪检委或

监察部门，很少具有独立的地位，也很少具有相应的调查和评估的权利，很多时候受

制于其他政府部门，无法做到有效的评价和评价结果反馈，在一定程度上难以受到评

价对象的重视。本文认为可以通过加入人民代表大会在政府效能评价中的地位和作用，

树立地方政府效能评价的权威性。最后，在灵活应对治理转型背景下地方政府动态、

复杂和多变的治理任务基础上，应该通过行政法规和规章制度规范地方政府效能评价

的一些原则性问题，例如评价的形式和方法、评价的范围和标准等确定。由于当前我

国地方政府效能评价很大程度上还深受上级政府和领导人的偏好影响，通过法律强制

手段确定评价的范围和标准，可以有效的解锁路径依赖，有效推进治理转型。 

（2）建立地方政府效能评价的约束机制 

没有约束机制的制度很难保证其推行及推行效果。作为一项权威性的活动，政府

效能评价如果在实施过程中缺乏相应的约束机制，很难保证评价的客观性、公正性和

有效性。 

约束机制的作用对象有两个：评价对象和评价主体。一方面是对评价对象约束，

本质上而言，政府效能评价是一种监督和控制管理工具，任何利益主体都不愿被施加

更多的监督与控制，所以就会出现被评价对象消极应对评价工作开展的行为。另一方

面是对评价主体的约束机制。评价主体并非任何时候都大公无私，也并非任何时候都

能尽职尽责，所以也需要对评价主体进行约束。约束机制主要有三个方面：一种事前

约束机制，即通过信息技术、专家、公众参与等手段来减少评价过程中评价对象和评

价主体存在不配合等问题的可能性；第二种是过程约束机制，主要是通过信息公开做

增强评价过程的透明性，加强社会和网络对评价过程的监督，减少弄虚作假、徇私舞

弊的发生率；第三种是事后问责，对于经过前两方面约束机制的“漏网之鱼”，应该

进一步追究责任，严厉惩治。 

3.增强地方政府效能评价结果的运用 
评价结果运用是地方政府效能评价的目的所在，是推动治理变革，实现治理转型

的关键环节。尽管在评价过程本身也对治理变革、治理转型有较强的指向作用，但如

果评价结果仅仅是束之高阁，会导致评价结果经过评价反馈到效能改进的链条中断，

不能形成有效的评价闭合循环，导致评价不能持续进行，或者即便持续进行也会没有

递进效应。从第三章的现实状态探析可知当前我国政府效能评价结果运用不足具体表

现在两个方面：一是评价结果注重彰显成效，而对存在问题轻描淡写。二是评价结果

多用于排名公示，奖惩依据，少数提到干部考核，仅有极个别是提到了绩效改进的措

施及反馈。这无疑将政府效能评价的作用大打折扣。诚然，奖惩激励是政府效能评价

的重要功效之一，但并非唯一功效，甚至不是最重要的功效。而管理与控制进而提升

效能才是最重要的功效，甚至可以说奖惩激励也从属于这一层面的功效，所以如果仅

片面的注重排名奖惩，而忽视根据评价结果提供改进建议、提出改进策略进而监督改

进状况，那么政府效能评价的功效仅仅是走了一半，并未到达真正的目的地。因此，
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政府效能评价必须要根据评价结果来呈现当前政府效能损耗的具体方面，与被评价单

位沟通的基础上探寻效能损耗的原因，并提出效能改进的策略。 

（1）地方政府效能评价结果公开制度化 

当前由于我国地方政府效能评价仍是以政府为主导，评价结果很多时候仅仅被作

为政府内部材料向上级反馈，政府内部也并非能够人人了解评价结果，更何况政府外

部的公众。且从第三章对我国地方政府效能实践政策分析中，很少看到关于地方政府

效能评价的具体细节公开，所能查到的结果公开仅仅是排名公示、最后得分或者更宽

泛的概要描述，而对于如何排名的，各项排名如何以及其计算过程等内容则仍然是一

个“黑箱”，公众仍很难“知其所以然”。想要充分发挥地方政府效能评价结果对治理

变革的重要推动作用，必须首先能够将结果公布于众，从法律层面规定地方政府效能

评价结果公开范围，在不违反国家保密、部门保密规章的情况下，规定地方政府效能

评价结果及结果形成过程的公开。政府效能评价实践较先进的国家，公众一般均可在

政府官网上找到详细的政府效能评价结果报告，报告很详尽的讲述了政府效能评价从

指标形成到最后结果形成的过程。即便我国当下难以做到评价结果的完全公开，也应

该从法律上规定公众对结果依申请公开和依申请应用的渠道，例如，有些专家学者需

要相关的数据来进行学术研究，可以通过向有关部门申请获得相应的评价结果。 

（2）地方政府效能评价责任承担机制完善化 

治理转型期，地方政府效能评价很大程度上是上级政府对下级政府的管理手段。

上级政府拥有制衡下级政府（被评估者）的权力资源，如升迁、预算等，很多时候评

价是否有效是与评价结果是否与适合的激励挂钩紧密相关的，在我国当下的治理情境

下，很多地方政府最在意的莫过于其自身的升迁，有相关实证研究指出，职务升降是

当下中国地方政府官员最重要的激励因素 ①。想要让地方政府效能评价结果发挥作用，

必然需要将地方政府效能评价结果运用与地方政府效能责任对应官员的升迁联系起

来，也将地方政府效能评价结果与下一轮治理周期的资源获取相联系，如项目审批、

项目申报的倾斜政策，财政补贴与预算倾斜等，在一定程度上形成地方政府效能评价

责任承担机制。 

三、优化技术手段，适应与治理转型相契合的地方政府效能评价新格局 

技术创新与发展是推动和保障政府治理变革的重要推动力。与治理转型相契合的

地方政府效能评价体系的有效实施除了依赖于理念更新和制度完善，还依赖于相应的

技术推动。 

 
（一）完善电子政务技术，为政府效能评价提供有效载体 

电子政务是现代政府有效行使职能的新的技术工具，其应用与发展是当代政府治

                                                             
① 陈天祥.政府绩效合同的设计与实施：交易费用理论的视角——来自广东省 J 市的调研[J].公共行政评

论,2008(03):124-149+199-200. 
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理变革的重要成果之一，为提升政府治理水平做出了重要贡献：一方面，电子政务促

使政府信息网络更加通畅，相比于传统时期层层下达行政信息，电子政务的信息传播

非常迅速和及时。同时，也促使信息的反馈渠道更加顺畅。对于打破政府内部的科层

式缓慢的信息传递，提高效能信息资源的质量，这为地方政府效能评价的有效开展奠

定了信息基础。另外，电子政务信息直达公众，为公众广泛、普遍地参与公共行政开

辟了道路，使公众更加便捷地对公共治理表达意愿、进行监督和提供建议，在不打破

原有体制机制的情况下实现信息共享。治理转型视域下为保障地方政府效能评价的有

效开展，应该从以下两个方面完善电子政务技术。 

1.提升地方政府电子政务信息有效性 

电子政务作为地方政府效能评价的重要信息载体，涉及到政府治理方方面面的信

息体系构建，在这个过程中，无论是信息的采集，还是信息的整理都应该具有较高的

规范性和协调性。规范性表现在政府治理过程中的政治、经济、社会等信息呈现应该

具有真实性和可信性；协调性表现在不同层级的政府组织和不同部门的政府组织之间

应该保持信息的协同和互补，避免信息重复、信息遗漏或者信息冲突的现象。电子政

务作为反映政府治理动态的平台与载体，还应该具有动态性与时效性，即紧随政府治

理和社会呼吁需求，不断更新信息资源，满足社会各个治理主体的信息需求。通过上

述两个层面提升地方政府电子政务信息资源的有效性，保证地方政府效能评价过程中

评价主体可以无顾虑的采集信息。 

 2.深化地方政府电子政务的共享性 

 电子政务发展的最重要初衷是促进政府治理信息共享，随着我国电子政务的不

断发展，当前我国地方政府治理信息与传统治理模式相比，封闭性程度已经大大降低。

但是与治理转型时期地方政府效能评价需求的信息共享还有一定距离。要达到需求的

标准，仍需要进一步努力：第一，应该疏通评价信息传递网络。政府部门应不遗余力

的通过各种途径和方式公开除法律规定应该保密之外的政务信息，将与政府职能、职

责、权力运行状况等方面的信息及时、准确的通过互联网、报纸、电视等各种媒体向

社会公布；第二，应该及时跟踪公开政府治理的程序和过程，让公众可以“知其然也

知其所以然”地参与和监督政府治理，促使公众可以更加理性的评价政府效能；第三，

充分利用电子网络和各种信息技术，如“互联网+政务公开”、“互联网+民意调查”、“互

联网+公众评议”亦或“互联网+政府效能评价”等信息技术优势增强政府治理过程的

透明度和开放性，充分发挥电子信息技术在官民互动方面的独特优势。 

（二）充分发展大数据，为政府效能评价提供可靠信息资源 

 大数据的出现是一场技术革命，是互联网和信息技术走向成熟的表现，将助推政

府治理技术不断升级。随着国家和政府治理转型的推进，大数据逐渐在政府治理中崭

露头角，并将引发更深入的治理变革。例如广东省于 2012 年起草了《广东省实施大

数据工作方案》，2014 年成立了大数据管理局、上海市科委 2013 年发布《上海推进大

数据研究与发展三年行动计划（2013-2015）》，建立了专门的政府数据服务网，此外，
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2015 年国务院发布了《促进大数据发展行动纲要》等，无不彰显着大数据越来越深入

到我国政府治理实践中。政府效能评价是一个多方协同参与的治理过程，其顺利运行

需要以评价主体和参与主体掌握相关的数据为前提，唯有日此，评价才可能接近客观

与真实。应该从以下两个方面提升大数据对我国地方政府效能评价的推动和保障作用。 

1.培育大数据专业人才 

    本质而言，政府治理实践是动态的调整与变革过程，该调整与治理变革深受技术

进步和时代变迁的推动。治理转型界定了政府效能评价的时代背景，而大数据则体现

着技术的进步。大数据时代提供的海量信息一方面为地方政府治理提供了可供汲取的

丰富信息，为提高政府治理能力提供了机遇，但同时，大数据又挑战着政府传统治理

模式下的信息整合、管理和分析能力，大数据应用于政府治理时，质量的可靠性、来

源的稳定性等问题是大数据真正有效运用到政府治理中的关键，而专业人才又是判断

大数据质量可靠性和来源稳定性的前提条件。 

 治理转型视域下地方政府效能评价所需要的大数据专业人才是一种复合型人才，

这种大数据专业人才，仅是互联网信息数据分析还不够，不仅要掌握数学、统计学等

大数据专业技术，还需要对政府治理、社会参与、公共服务等知识领域有信息研判的

灵敏性，从而更好的挖掘和分析大数据隐含的治理内涵。目前很多企业为了其业务的

发展已经逐步开始侧重于对大数据专业人才的培养，如百度、淘宝等互联网企业与高

等院校进行合作开办大数据专业工程硕士。但公共治理领域这方面的培养方案尚未开

展，大数据专业人才的缺失导致政府治理过程中运用大数据的广度和深度受到限制。

当务之急是进一步完善人才储备，与时俱进的增加适应时代需求大数据复合型专业人

才：一方面可以对当前政府工作人员进行大数据知识的系统培训，提高其对大数据的

认知能力，另一方面可以模仿企业做法，建立与高校的合作培养模式，为政府治理培

养一批符合需求的大数据复合型人才。 

    2.有效衔接大数据与政府效能评价 

    2015 年国务院颁布的《促进大数据发展行动纲要》明确指出，到 2020 年底前，

逐步实现信用、交通、医疗、卫生、就业、企业登记监管等民生保障服务相关领域的

政府数据库向社会开放。随着大数据大数据的不断推进，如何让数据为政府决策服务，

成为政府治理变革的重要任务。就政府效能评价而言，有效衔接大数据需要从以下方

面着手：一方面，以政府效能评价指标体系为核心构建政府效能大数据，建立政府效

能评价指标库的分类信息，并依托指标数据库实现各级政府信息系统、政府与第三方

评价机构、政府与社会公众之间的数据交换。同时，根据不同行业的发展状况，构建

各个行业效能数据库。并通过数据积累与数据分析，制定不同区域、不同行业和不同

类型效能指标的参照标准，建立评价标准数据库。在指标和标准数据库建立基础上，

通过数据分析模型，比较政府治理效能差异、差异原因，并针对分析结果进行有的放

矢的政府决策，促进政府效能评价结果与应用建立在更加科学的基础上。另一方面，

充分利用大数据的广阔容量拓展政府效能评价的广度和深度。政府效能大数据库包含
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了当下数据，也包含了历史数据，这对于指标构建和标准建立是一种重要参考对象，

有助于政府效能评价指标设计与政府组织和部门的中长期发展状况和规划目标相结

合，避免保守与冒进失误。此外，大数据还可以为政府效能评价提供充足的佐证信息，

除了直接相关数据，还可以建立相应的配套案例和文献库，以便在评价结果出来后可

以及时、精准查找诱因，更好的提升效能评价结果的应用效力。 

四、本章小结 

与治理转型相契合的地方政府效能评价的有效实施需要理念-制度-技术三位一体

的保障系统。首先应做到理念更新，迈向与治理转型相契合的地方政府效能评价的新

思维，摒弃扭曲的政府效能评价观念，树立科学的政府效能评价理念；其次应该完善

制度体系，从宏观层面而言，包括立足于治理转型特征，“解锁”传统政绩考核的路

径依赖、致力于本国国情，借鉴国外政府绩效评价制度安排经验、着力于“以评促变”，

推进相关配套制度同步改革三个层面；具体路径则包含推进公众参与地方政府效能评

价、完善地方政府效能评价过程的制度供给、增强地方政府效能评价结果的运用三方

面；最后是优化技术手段，适应与治理转型相契合的地方政府效能评价新格局，包括

完善电子政务，为政府效能评价提供有效载体，积极发展大数据，为政府效能评价提

供可靠的信息资源。 
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主要结论与研究展望 

 

“理论在一个国家的实现程度，总是取决于理论满足这个国家的需要的程度”①。

本研究尝试构建契合我国治理转型时期需求的地方政府效能评价，使其能有效推进治

理转型，提升政府效能，进而促进国家治理体系与治理能力现代化。 
 

一、研究的主要结论 

文章有如下五个方面的主要结论： 
第一，随着我国社会主义建设进入新阶段，治理转型进一步推进，我国地方政府

效能评价并非要一昧照搬西方国家绩效评价做法，而是应该基于我国地方政府治理的

基本情境和当前我国地方政府效能评价存在的问题，开展我国地方政府效能评价体系

的自主创新。 
第二，治理转型这一特殊政府治理阶段，既具有超越传统政府治理模式，走向现

代化政府治理模式的先进性，也带有深刻的传统治理模式路径依赖，尚未到达现代化

政府治理模式的局限性，这是构建科学的、与治理转型相契合的地方政府效能评价体

系的现实依托。同时，构建与治理转型相契合的地方政府效能评价体系也是肩负推动

治理变革，促进治理模式成功转型的重要治理工具。 
第三，与治理转型相契合的地方政府效能评价体系，是以成为推动治理变革的战

略治理工具为基本定位，兼顾和平衡治理转型视域下地方政府治理多元价值取向，反

映地方政府治理转型主要维度，基于当前我国治理转型的实际情境与现实“约束条件”，

既考虑了治理转型过程中因路径依赖而残存的传统治理要素的限制，又充分考量了治

理变革的战略目标要求，尝试渐进型、次优型的分析框架构建思路，由为什么评价（评

价基本定位与价值取向）、评价什么（评价内容与指标体系）、谁来评价（评价主体）、

如何评价（评价方法）构成的有机系统。 

第四，构建与治理转型相契合的地方政府效能评价指标体系，以分析框架中评价

内容的逻辑思路，即依据政府法定职能、治理转型战略目标以及政府效能评价基本属

性三个维度出发，以地方政府治理体系和地方政府治理能力为逻辑主线，具体表现为

政府内部管理效能、制度建设效能、改革创新效能、公共政策效能、经济建设效能、

社会管理和公共服务效能六个动态过渡与静态完成相结合的一级指标维度，并在借鉴

现有研究基础、实证分析筛选基础上形成了最终的指标体系。这一指标体系与以往指

标体系的最大不同是有效的契合了当前我国治理变革的主要维度，突出对地方政府治

理能力的考察。 

                                                             
① 马克思.黑格尔法哲学批判导言[A].马克思恩格斯选集(第一卷)[C].北京:人民出版社,1975:11. 
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第五，构建了与治理转型相契合的政府效能评价的制度安排。宏观策略上，应该

从立足于治理转型特征，“解锁”传统政绩考核的路径依赖、致力于本国国情，借鉴

国外政府绩效评价制度安排经验以及着力于“以评促变”，相关配套制度改革三方面

着手；具体途径上，应该从推进公众参与政府效能评价来完善政府效能评价主体体系，

完善治理转型中政府效能评价过程的制度供给，加强治理转型中地方政府效能评价结

果的运用三个方面。 

二、研究展望 

由于文章主要问题是对治理转型视域下我国地方政府效能评价分析框架的论述，

文章的侧重点更多的是基于学理依据与现实诉求，探讨一种恰适的分析框架。因此，

文章在构建分析框架与指标体系后，并未开展具体的政府效能实际评价的实证研究，

未来的研究中将会把本文的分析框架具体应用到实际评价中检验其操作性。此外，本

文的研究侧重于从治理转型视域下地方政府效能评价的宏观体系视角分析，在未来的

研究中还应该开展进一步的细化研究，如治理转型视域下地方政府效能评价的不同主

体参与效力等。 
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附录一：227 份完整政策文本目录 

 

省份 年份 名称 
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江苏省 2017 江苏省财政专项扶贫资金绩效评价办法 

江苏省 2017 
省政府办公厅关于印发对设区市人民政府履行教育职责的考评办法（试

行）和考评指标（2017年）的通知 

江苏省 2013 关于加强机关绩效管理的意见 

宁夏回族

自治区 
2010 宁夏回族自治区绩效审计办法 

宁夏回族

自治区 
2016 关于进一步加强自治区本级预算绩效管理工作的通知 

宁夏回族

自治区 
2016 自治区财政厅关于 2016年自治区本级预算绩效管理工作任务分工的通知 

宁夏回族

自治区 
2016 关于进一步规范和加强我区预算绩效管理工作的通知 

宁夏回族

自治区 
2016 自治区财政厅预算绩效管理工作考核办法（试行）>的通知 

宁夏回族

自治区 
2009 自治区政府直属机关单位效能目标管理考核暂行办法 

吉林省 2011 吉林省人民政府关于推进预算绩效管理的意见（政府） 

吉林省 2011 吉林省行政机关公务员岗位绩效考核办法（试行） 

吉林省 2011 中共吉林省委吉林省人民政府关于吉林省绩效管理工作的实施意见 

吉林省 2014 关于开展 2014 年度省政府工作部门绩效管理考评工作的通知 

吉林省 2017 吉林省中介机构参与省级预算绩效评价工作规程（试行） 

吉林省 2011 吉林省预算绩效管理办法 

吉林省 2011 吉林省中介机构参与省级预算绩效评价工作暂行办法 

吉林省 2017 吉林省中介机构参与省级预算绩效评价工作规程（试行） 

四川省 2010 四川省社会稳定风险评估暂行办法 

四川省 2011 四川省人民政府关于开展政府绩效管理试点工作的意见 
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四川省 2015 四川省财政厅预算绩效管理内部规程 

四川省 2015 四川省财政支出绩效评价操作流程 

四川省 2014 四川省人民政府部门绩效管理办法 

四川省 2014 
四川省人民政府关于印发四川省人民政府市[州]政府目标管理办法的通

知 

湖北省 2011 湖北省电子监察管理暂行办法 

湖北省 2012 湖北省人民政府办公厅关于开展政府绩效管理试点工作的通知 

湖北省 2013 湖北省人民政府关于推进预算绩效管理的意见 

湖北省 2014 湖北省省级预算绩效目标管理暂行办法 

湖北省 2012 湖北省省级财政项目资金绩效评价实施暂行办法 

湖北省 2015 关于开展 2014 年度省级财政项目支出绩效自评工作的通知 

湖北省 2016 湖北省财政厅关于编制 2017 省级预算绩效目标的通知 

湖北省 2015 
做好 2014 年度“湖北省农村福利院维修改造补助”资金绩效评价工作的

通知 

湖北省 2016 省财政厅关于开展 2016年省级财政支出绩效评价工作的通知 

湖北省 2015 省级预算绩效目标现场审核工作规程 

湖北省 2015 
省财政厅关于做好 2014年度“科技创新发展专项”资金绩效评价工作的

通知 

湖北省 2015 省级财政项目支出 绩效评价报告质量考核标准（试行） 

湖北省 2016 湖北省省级财政支出绩效评价结果应用暂行办法 

湖北省 2015 湖北省省直预算单位预算绩效管理工作考核办法（试行） 

湖北省 2016 2016 年度湖北省省直预算单位预算绩效管理工作考核办法 

湖南省 2010 2010 湖南省绩效评估实施方案 

湖南省 2011 2011 湖南省绩效评估实施方案 

湖南省 2011 湖南省市州财政部门预算绩效管理工作考核办法 

湖南省 2012 2012 湖南省绩效评估实施方案 

湖南省 2017 2017 年湖南省绩效评估实施方案 

湖南省 2015 2015 年度“科学普及专项资金”绩效评价报告 

湖南省 2012 湖南省人民政府关于全面推进预算绩效管理的意见 

湖南省 2016 湖南省财政厅关于开展 2015 年度省级财政资金绩效评价工作的通知 

湖南省 2015 2015 年度“科学普及专项资金”绩效评价报告 

湖南省 2017 湖南省财政专项扶贫资金绩效评价办法（试行） 

云南省 2010 云南省预算绩效管理工作考核办法（试行） 

云南省 2016 预算绩效管理工作考核办法 
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云南省 2015 云南省省级财政预算绩效管理暂行办法 

云南省 2016 云南省省级部门财政支出绩效自评暂行办法 

辽宁省 2011 2011 年度省政府对各市政府绩效考评工作实施方案 

辽宁省 2012 2012 年度省政府对各市政府绩效考评工作实施方案 

辽宁省 2014 2014 年度省政府对各市政府绩效管理工作实施方案 

辽宁省 2016 辽宁省预算绩效管理工作考核办法 

辽宁省 2011 
辽宁省人民政府办公厅转发省财政厅关于加强预算绩效管理指导意见的

通知 

辽宁省 2016 关于做好 2016 年度省级项目支出绩效自评工作的通知 

辽宁省 2011 辽宁省省级财政支出绩效管理暂行办法 

辽宁省 2015 辽宁省省级预算绩效管理结果应用暂行办法 

辽宁省 2014 辽宁省预算绩效管理专项资金管理办法的通知 

北京市 2011 北京市行政问责办法 

北京市 2011 北京市人民政府关于做好政府绩效管理试点工作的意见 

北京市 2012 北京市审计条例 

北京市 2015 北京市财政局关于推进市级政府购买服务项目绩效评价管理工作的通知 

北京市 2009 北京市市级国家行政机关绩效管理暂行办法 

北京市 2016 北京市市级部门预算管理综合考核办法 

北京市 2013 北京市财政支出绩效评价实施细则 

福建省 2011 福建省旅游局 2011 年绩效管理工作评估工作方案 

福建省 2011 福建省预算绩效管理工作考核办法（试行） 

福建省 2016 福建省质量技术监督局关于印发 2016 年度绩效管理工作方案的通知 

福建省 2016 2016 年度绩效管理工作方案 

福建省 2017 2017 年度福建省农业系统绩效管理实施方案 

福建省 2017 
福建省农业厅关于印发 2017年度促进农业对外合作延伸绩效管理实施方

案的通知 

福建省 2015 2015 年度绩效管理工作方案 

福建省 2017 
福建省机关效能建设领导小组关于印发《2017年度绩效管理工作方案》

的通知 

黑龙江省 2011 加强绩效管理开展绩效评估实施方案（试行） 

黑龙江省 2015 黑龙江省省级财政支出预算绩效管理办法 

黑龙江省 2010 省财政厅关于开展财政科技专项资金绩效评价试点的通知 

黑龙江省 2015 黑龙江省城镇保障性安居工程财政资金绩效评价实施细则(暂行) 

新疆维吾

尔自治区 
2011 政府绩效管理试点工作实施方案 

新疆维吾

尔自治区 
2017 党政绩效管理 

新疆维吾

尔自治区 
2014 关于印发自治区本级财政专项支出绩效评价管理办法的通知 

新疆维吾 2014 2014 年自治区绩效考评工作方案 
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尔自治区 

新疆维吾

尔自治区 
2013 自治区绩效考评管理办法 

海南省 2011 海南省人民政府办公厅关于推进预算绩效管理的实施意见 

海南省 2013 部门整体支出绩效评价方案 

海南省 2017 海南省财政厅关于开展 2016 年度部门整体支出绩效评价的通知 

海南省 2017 关于开展 2017 年预算绩效管理工作的通知 

海南省 2013 海南省财政厅关于印发市县年度预算绩效管理工作考核方案的通知 

海南省 2017 海南省财政厅关于做好预算绩效管理考核工作的通知 

海南省 2011 海南省人民政府关于印发 2010年度省政府部门绩效考评工作方案的通知 

上海市 2012 上海市审计条例 

上海市 2013 关于全面推进预算绩效管理的意见 

上海市 2011 上海市财政支出绩效评价管理暂行办法 

上海市 2014 上海市预算绩效管理实施办法 

上海市 2016 上海市政府部门效能评估管理办法 

上海市 2017 上海市政府效能建设管理试行办法 

上海市 2015 关于本市进一步推进政府效能建设的意见 

江西省 2014 2014 年度政府绩效管理工作方案 

江西省 2017 江西省国土资源厅 2017年度绩效管理工作方案 

江西省 2017 关于印发〈江西省省直机关绩效管理办法（试行）〉的通知 

江西省 2017 关于认真做好 2017 年绩效管理指标设置工作的通知 

江西省 2013 江西省人民政府关于全面推进预算绩效管理的实施意见 

江西省 2016 江西省统计局 2016 年度绩效管理工作方案 

江西省 2017 江西省统计局 2017 年度绩效管理工作方案 

江西省 2016 关于印发<2016 年度省直机关绩效管理工作方案>的通知 

江西省 2013 2013 年度推进省直和中央驻赣单位绩效管理工作方案》的通知 

江西省 2015 2016 年度省委省政府信访局绩效管理工作方案 

江西省 2017 2017 年度江西省气象局绩效管理工作方案 

江西省 2016 2016 年度江西省气象局绩效管理工作方案 

浙江省 2013 浙江省政府投资项目绩效评价管理暂行办法 

浙江省 2005 关于认真做好财政支出绩效评价工作的通知 

浙江省 2005 浙江省财政支出绩效评价办法（试行） 

浙江省 2006 浙江省财政支出绩效评价实施意见 

浙江省 2012 浙江省现代农业生产发展资金绩效评价实施细则 

浙江省 2008 关于加强财政支出绩效评价结果应用的意见 

浙江省 2004 省政府直属单位工作目标责任制量化考核办法 

天津市 2016 天津市财政项目支出绩效评价共性指标体系 

天津市 2017 关于进一步深化绩效管理工作的意见（讨论稿） 

天津市 2015 天津市市级部门（单位）整体支出绩效目标管理办法（试行） 
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天津市 2013 天津市市级党委部门和有关群众团体绩效考评工作实施方案 

天津市 2013 天津市区县绩效考评工作实施方案 

天津市 2013 天津市市级政府部门绩效考评工作实施方案 

天津市 2013 天津市绩效管理察访核验实施办法 

陕西省 2013 陕西省部门支出管理绩效综合评价方案 

陕西省 2013 陕西省预算绩效管理工作规划（2013-2015 年） 

陕西省 2017 陕西省财政专项扶贫资金绩效评价办法 

陕西省 2012 陕西省财政厅关于加强预算绩效管理的意见 

陕西省 2013 陕西省省级财政专项资金预算绩效管理办法 

陕西省 2008 陕西省财政扶贫资金绩效考评试行办法 

陕西省 2013 陕西省财政现代农业生产发展资金绩效评价办法实施细则 

陕西省 2013 陕西省农业综合开发土地治理项目绩效考评办法 

陕西省 2006 陕西省省级教科文财务管理绩效评价暂行办法 

陕西省 2014 最低生活保障工作绩效评价办法 

陕西省 2013 陕西省年度目标责任考核工作规定 

陕西省 2013 陕西省年度目标责任考核指标设置实施办法 

陕西省 2013 陕西省年度目标责任考核结果运用实施办法 

山西省 2015 政府绩效第三方评估管理办法 

山西省 2013 山西省人民政府办公厅关于全面推进我省预算绩效管理的指导意见 

山西省 2016 山西省省级部门预算绩效目标管理办法 

山西省 2014 山西省预算绩效评价管理办法 

山西省 2012 山西省年度目标责任考核试行办法 

山西省 2017 山西省区域经济转型升级考核评价暂行办法 

山东省 2017 关于对 2016年度省级发展类财政资金进行绩效评价的通知 

山东省 2011 山东省省级财政支出绩效评价管理暂行办法 

山东省 2017 关于对2016年度省级建筑节能与绿色建筑发展专项资金进行绩效评价的通知 

山东省 2017 山东省社会救助工作绩效评价办法 

山东省 2012 山东省审计督查条例 

青海省 2015 全面推进预算绩效管理工作方案（2016-2020 年） 

青海省 2012 青海省预算绩效评价结果运用暂行办法 

青海省 2012 青海省财政支出绩效评价管理办法 

青海省 2017 青海省省级旅游发展专项引导资金绩效评价管理办法 

青海省 2015 全面推进预算绩效管理工作方案（2016-2020 年）  

青海省 2011 青海省人民政府关于建立财政预算管理综合绩效考评机制的指导意见 

青海省 2012 青海省预算绩效管理工作方案 

青海省 2013 青海省行政效能监察办法 

青海省 2014 中共青海省委 青海人民政府关于在省直机关开展效能建设的意见 

内蒙古自

治区 
2014 内蒙古自治区人民政府办公厅关于推进预算绩效管理工作的意见 

内蒙古自 2016 内蒙古自治区财政支出绩效评价管理办法 
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治区 

内蒙古自

治区 
2014 内蒙古自治区预算绩效管理工作规划（2014-2016 年） 

内蒙古自

治区 
2014 内蒙古自治区财政厅关于印发专项财政支出绩效评价共性指标体系框架 

内蒙古自

治区 
2016 内蒙古自治区财政管理绩效考核与激励暂行方案 

内蒙古自

治区 
2017 

内蒙古自治区政府向社会力量购买服务项目监督检查和绩效评价管理暂

行办法 

内蒙古自

治区 
2013 

内蒙古自治区人民政府办公厅关于加强行政效能建设优化发展环境的意

见 

内蒙古自

治区 
2013 

内蒙古自治区党委组织部关于改进和加强盟市厅局领导班子年度考核工

作的意见 

河南省 2010 河南省财政支出绩效评价试行办法 

河南省 2011 关于印发〈财政支出绩效评价管理暂行办法〉的通知 

河北省 2017 关于做好 2017 年省直部门绩效评价工作的通知 

河北省 2017 河北省教育厅关于做好 2017 年绩效评价工作的通知 

河北省 2012 河北省省级财政支出绩效评价专家管理办法（试行） 

河北省 2010 河北省人民政府关于深化推进预算绩效管理的意见 

河北省 2015 向第三方购买省级财政支出绩效评价服务管理暂行办法 

河北省 2011 关于开展政府绩效管理试点工作的意见 

河北省 2014 河北省省级政府采购项目绩效评价管理办法（试行） 

河北省 2014 河北省人民政府关于深化绩效预算管理改革的意见 

河北省 2016 目标绩效管理考评办法（试行） 

河北省 2015 河北省省直机关目标绩效管理实施意见 

贵州省 2009 贵州省财政支出绩效评价管理办法（暂行） 

贵州省 2015 贵州省省级部门预算绩效目标管理暂行办法 

广西壮族

自治区 
2015 广西壮族自治区预算绩效评价结果应用暂行办法 

广西壮族

自治区 
2013 广西壮族自治区机关绩效考评办法(试行) 

广西壮族

自治区 
2015 广西壮族自治区 2015 年度设区市和自治区直属机关绩效考评工作方案 

广西壮族

自治区 
2015 关于 2015 年度设区市绩效考评工作加减分的规定 

广西壮族

自治区 
2013 设区市 2013年度为民办实事专项考评指标及评分细则 

广西壮族

自治区 
2016 2016 年度全区机构编制和绩效考评调研工作方案 

广东省 2012 关于开展政府绩效管理试点工作的通知 
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广东省 2004 广东省财政支出绩效评价试行方案 

广东省 2016 广东省经济和信息化委 2016年加强省级财政专项资金绩效管理工作方案 

广东省 2016 
广东省经济和信息化委关于印发省级财政专项资金绩效评价指标体系的

通知 

广东省 2015 广东省省级部门整体支出绩效评价暂行办法 

广东省 2017 广东省财政支出绩效评价报告质量控制和考核指标体系框架（试行） 

广东省 2016 关于做好省级部门整体支出绩效评价试点工作有关问题的通知 

甘肃省 2011 甘肃创新重大项目社会稳定风险评估机制 

甘肃省 2017 
省委办公厅、省政府办公厅关于印发〈甘肃省党政机关目标绩效管理实

施办法〉的通知 

甘肃省 2017 
省效能风暴行动协调推进领导小组办公室关于印发〈省直部门目标绩效

管理督查细则〉的通知 

甘肃省 2017 
省效能风暴行动协调推进领导小组办公室关于印发〈省直部门目标绩效

管理考评细则〉的通知 

甘肃省 2017 甘肃省文化厅机关 2017年度目标绩效管理督查考评实施方案 

甘肃省 2011 
甘肃省人民政府办公厅转发省财政厅关于甘肃省预算绩效管理实施意见

的通知 

甘肃省 2014 
甘肃省人民政府办公厅关于印发省政府 2014年度目标管理责任考核办法

的通知 

安徽省 2017 安徽省县级基本财力保障机制绩效评价办法 

安徽省 2016 安徽省人民政府关于 2015年度省政府目标管理绩效考核先进单位的通报 

安徽省 2012 安徽省人民政府办公厅关于 2012 年度目标管理绩效考核工作的通知 

安徽省 2016 安徽省人民政府关于 2016 年目标管理绩效考核工作的通知 

安徽省 2017 安徽省人民政府关于 2017 年各市政府目标管理绩效考核工作的通知 

安徽省 2011 安徽省人民政府关于全面推进预算绩效管理的意见 

安徽省 2017 安徽省人民政府关于印发省政府部门目标管理绩效考核办法的通知 

安徽省 2009 
中共安徽省委、安徽省人民政府关于深入推进省直机关效能建设的若干

意见 

安徽省 2015 安徽省直机关效能问责办法 

重庆市 2011 重庆市财政专项资金绩效评价管理暂行办法 

重庆市 2011 重庆市财政专项资金绩效评价指标体系 

重庆市 2011 重庆市财政局关于推进财政专项资金绩效评价工作的指导意见 

重庆市 2013 重庆市财政局关于进一步推进市级部门项目支出绩效评价工作的通知 

重庆市 2014 重庆市党政机关工作人员效能问责办法 

西藏自治区 2017 西藏自治区财政支出预算绩效管理暂行办法 

西藏自治区 2017 西藏自治区财政支出预算绩效评价结果应用管理暂行办法 

西藏自治区 2017 西藏自治区第三方机构参与预算绩效管理工作暂行办法 

西藏自治区 2017 西藏自治区专项转移支付绩效管理暂行办法 
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附录二：地方政府效能评价指标体系构建专家调查问卷 

 

《治理转型视域下中国地方政府效能评价研究》指标体系构建专家调查问卷 

 
尊敬的专家老师： 

 您好！基于您的学识与成就，诚挚邀请您参加这次专家问卷填写，感谢您在百忙之中抽出时

间填写这份问卷! 

指标体系的科学与合理设计是政府效能评价的核心和关键所在。这份咨询问卷中呈现的指标

体系框架初稿是结合论文理论框架，政府职能原则、广泛参考已有研究以及实践应用中的政府评

价指标体系的基础上构建的。为了进一步提升论文所构建的指标体系的科学性、合理性、可操作

性以及较高的信度和效度，特别需要具有广博学术经验或实践经验的您的意见。 

 问卷共分为两部分，第一部分是您的基本信息填写，基本信息采取匿名方式，信息仅用于指

标咨询专家的整体结构分析，不会对外公开，请您放心如实填写；第二部分是对转型视域下地方

政府效能评价指标进行评价，请按照您认为的重要程度进行评价和选择。填写内容无所谓对错，

请根据您的经验与知识出发填写即可。 

再次对您的大力支持和帮助表示感谢！ 
  
1. 您所在城市: [填空题] * 
_________________________________ 
 
2. 您的性别： [单选题] * 

□男 □女       
 
3. 您的年龄段： [单选题] * 

□＜30 □31~40 □41~50 □51~60 □≥60   
 
4. 您的单位【信息绝不对外公开，仅供研究者内部分析专家结构使用】： [填空题] 
_________________________________ 
 
5. 您目前从事的职业： [单选题] * 

□高校教师 

□政府职员 

□其他 
 
6. 您目前的研究领域/工作职能领域 [填空题] 
_________________________________ 
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7. 您的工龄 [单选题] 

□<10 

□10-20 

□21-30 

□31-40 

□≥40 
 
8. 一级指标评价[矩阵单选题] * 

 非常不重要 不重要 一般 重要 非常重要 

政府内部管理      

制度建设      

改革创新      

公共政策      

经济发展      

社会管理与公

共服务供给 
     

 
9. 二级指标评价（政府内部管理）[矩阵单选题] * 

 非常不重要 不重要 一般 重要 非常重要 

人力资源      

廉洁状况      

行政效率      

行政效果      

 
10. 二级指标评价（制度建设）[矩阵单选题] * 

 非常不重要 不重要 一般 重要 非常重要 

政务公开      

权力清单      

市场准入负面

清单 
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法治建设      

重大行政决策

社会稳定风险

评估 

     

全面绩效管理      

 
11. 二级指标评价（改革创新）[矩阵单选题] * 

 非常不重要 不重要 一般 重要 非常重要 

重点改革事项/

任务落实情况 
     

治理/服务方式

创新 
     

 
12. 二级指标评价（公共政策）[矩阵单选题] * 

 非常不重要 不重要 一般 重要 非常重要 

需求识别      

决策行为      

政策执行      

政策效果      

 
13. 二级指标评价（经济发展）[矩阵单选题] * 

 非常不重要 不重要 一般 重要 非常重要 

增长速度      

发展方式      

经济结构      

 
14. 二级指标评价（社会管理与公共服务供给）[矩阵单选题] * 

 非常不重要 不重要 一般 重要 非常重要 

社会稳定      

居民生活质量      

教育文化卫生

事业发展 
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生态环境治理      

市场监管与服

务 
     

 
15. 三级指标筛选（政府内部管理维度） [多选题] * 

□行政人员平均

受教育年限 

□人力资源开发

战略（培训） 

□腐败案件涉案

人数占中人员比

重（逆向指标） 

□行政经费占财

政支出的比重 
□行政人员占总

人口的比重 

□信息管理水平 
□工作效率/行政

审批效率 
□回应民意时效 □服务态度 □业务熟练程度 

 
16. 三级指标筛选（制度建设维度） [多选题] * 

□政务公开能力 
□公众信息可得

性 
□权力清单制度

规范程度 
□回应民意时效 

□市场准入负面

清单制度具体配

套制度 

□市场准入负面

清单制度与其他

制度衔接情况 

□政府制定的行

政规章数及增长

率 

□政府新出台的

关于企业发展与

市场公平竞争的

行政规章数及增

长率 

□变更或废止的

主要法规规章的

平均适用年限 

□人均行政诉讼

案件总量 

□公众对行政机

关执法适当性、公

正性和规范性的

满意度 

□市、县公共法律

服务中心（含法律

援助便民窗口）建

成率 

□法治宣传（法治

电影、法治征文等

普法活动形式） 
  

 
17. 三级指标筛选（改革创新） [多选题] * 

□“放管服”改革 □商事制度改革 
□年度为民办实事情况

/重大民生项目 
□重大项目建设 

□互联网+政务/网上政

务大厅建设情况 
□政务超市/综合政务

服务中心建设情况 
□综合联动机制 

□公共服务外包/购买

公共服务/PPP 等形式 
 
18. 三级指标筛选（公共政策） [多选题] * 

□及时、有效汇集民意 □决策听证与公示情况 □专家咨询与论证情况 
□决策的程序化和规范

化情况 

□部门之间政策权责明

晰 
□部门之间政策协调程

度 
□与政策目标的一致性

程度 
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19. 三级指标筛选（经济发展） [多选题] * 

□人均 GDP 增长率 □财政收入增长率 
□第三产业产值占 GDP 比

重 
□工业总产值占GDP

比重 

□固定资产投资增长率 □人均消费支出 
□高新技术产业占工业比

例 
□城乡居民人均可

支配收入增长率 

□高新技术产值占 GDP

比重 
   

 
20. 三级指标筛选（社会管理与公共服务供给） [多选题] * 

□基尼系数/贫困人口

比例（逆向指标） 
□扶贫攻坚工作进展 □基本社保覆盖率 □失业保险覆盖率 

□社会保障支出占财政

支出比重 
□每万人刑事案件发案

率（逆向指标） 
□每万人治安案件发案

率（逆向指标） 
□每万人交通安全事故

发生率（逆向指标） 

□亿元 GDP 生产事故死

亡率（逆向指标） 
□公众的安全感指数 

□城镇新增就业人口占

总就业人口的比例 
□就业创业服政策供给 

□恩格尔系数（逆向指

标） 
□平均预期寿命 □人均住房面积 

□上班单程耗费时间

（逆向指标） 

□交通拥堵程度（逆向

指标） 
□城市建成区绿化率 □科技投资规模 □生均教育经费投入 

□义务教育师生比 
□教育支出占财政支出

的比重/财政性教育经

费占 GDP 的比重 

□公共图书馆人均图书

册数 
□文艺场馆覆盖率 

□公共体育设施投资占

GDP 比重 
□医疗卫生经费占财政

支出比重 
□就医便捷度 □医药费可承受程度 

□医保卡使用方便程度 □空气质量指数 □环境立法和执法情况 
□生活垃圾无公害处理

率 

□工业“三废”处理率 
□每万人经济违法案件

发生率（逆向指标） 
□每万人商品和服务投

诉率（逆向指标） 
□消费者投诉问题解决

率 

□社会信用体系建设与

运行情况 
   

 
21. 依据您的学识与实践经验，您认为该指标体系框架存在哪些方面的问题以及您的完善建议。

谢谢！ [填空题] 
_________________________________ 
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附录三：指标隶属度计算结果 

 

三级指标 隶属度 三级指标 隶属度 

X1行政人员平均受教育年限 0.42  
X55 投资额度（外商、港澳台）增长

率 
0.30  

X235 岁以下公务员所占比例 0.19  X56第三产业产值占GDP 比重 0.68  

公务员对自身培训与提升的满意度 0.20  X57高新技术产业占工业比例 0.45  

X4腐败案件涉案人数占中人员比重 0.57  
X57 高新技术产业固定资产投资占社

会总固定投资比重（%） 
0.43  

X5行政经费占财政支出的比重 0.58  X58私营企业占企业总数比例（%） 0.70  

X6行政人员占总人口的比重 0.42  X60扶贫攻坚工作进展 0.56  

X7信息管理水平 0.57  X61基本医疗保险参保率（%） 0.81  

X8工作效率/行政审批效率 0.83  X62失业保险覆盖率 0.64  

X9回应民意时效 0.72  X63社会保障支出占财政支出比重 0.67  

X10服务态度 0.68  X64每万人刑事案件发案率 0.18  

X11业务熟练程度 0.59  X65每万人治安案件发案率 0.22  

X12政务公开透明度（数据开放、领导联

系方式） 
0.56  X66每万人交通安全事故发生率 0.43  

X13政务公开参与度 0.28  X67亿元GDP 生产事故死亡率 0.23  

X14政务公开能力 0.71  X68公众的安全感指数 0.67  

X15政务公开保障措施 0.27  
X69 城镇新增就业人口占总就业人口

的比例 
0.40  

X16公众信息可得性 0.75  X70就业创业服政策供给 0.42  

X17制度化程度 0.57  X71恩格尔系数 0.43  

X18规范化程度 0.65  X72平均预期寿命 0.31  

X19具体配套制度 0.56  X73人均住房面积 0.48  

X20事中事后监管 0.64  X74每万人拥有公共交通车辆数 0.39  

X21制度衔接 0.57  X75上班单程耗费时间 0.25  

X22政府制定的行政规章数及增长率 0.35  X76交通拥堵程度 0.46  

X23 政府新出台的关于企业发展与市场

公平竞争的行政规章数及增长率 
0.34  X77城市建成区绿化率 0.32  

X24 变更或废止的主要法规规章的平均

适用年 
0.29  X78公众对生活质量的满意度 0.74  

X25人均行政诉讼案件总量 0.29  X79科技投入规模 0.25  
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X26公众对行政机关执法适当性、公正性

和规范性的满意度 
0.56  X80科技进步贡献率 0.25  

X27市、县公共法律服务中心（含法律援

助便民窗口）建成率 
0.39  X81科技人员数量 0.17  

X28法治宣传（法治电影、法治征文等普

法活动形式） 
0.22  X82生均教育经费投入 0.37  

X29制度成熟度 0.30  X83师生比 0.26  

X30具体配套制度 0.37  
X84教育支出占财政支出的比重/财政

性教育经费占GDP 的比重 
0.35  

X31制度应用状态 0.51  
X85 本科以上学历教师占中教师人数

的比重 
0.29  

X32 “放管服”改革 0.59  X86高中教育普及率 0.41  

X33商事制度改革 0.43  X87高等教育毛入学率 0.42  

X34年度为民办实事情况/重大民生项目 0.75  X88公共图书馆人均图书册数 0.25  

X35重大项目建设 0.65  X89文艺场馆覆盖率 0.10  

X36互联网+政务/网上政务大厅建设情况 0.71  X90公共体育设施投资占GDP 比重 0.18  

X37 政务超市/综合政务服务中心建设情

况 
0.54  X91医疗卫生经费占财政支出比重 0.31  

X38综合联动机制 0.54  X92每万人拥有病床数 0.37  

X39公共服务外包/购买/PPP 等形式 0.55  X93每万人拥有医疗技术人员数 0.34  

X40及时、有效汇集民意 0.77  X94就医便捷度 0.42  

X41决策听证与公示情况 0.83  X95就医舒适度 0.53  

X42专家咨询与论证情况 0.68  X96医药费可承受程度 0.57  

X43决策的程序化和规范化情况 0.83  X97医保卡使用方便程度 0.18  

X44官网是否有政策意见征询栏 0.53  X98空气质量指数 0.24  

X45公众对政府听民意的感知 0.75  X99生活垃圾无公害处理率 0.26  

X46部门之间权责明晰 0.70  X100环保投资占GDP 比重 0.30  

X47部门之间协调程度 0.66  X101工业“三废”处理率 0.14  

X48与目标的一致性程度 0.38  X102耕地保护情况 0.28  

X49人均GDP 增长率 0.68  X103公众满意度 0.75  

X50财政收入增长率 0.50  X104每万人经济违法案件发生率 0.08  

X51城乡居民人均可支配收入增长率 0.64  X105每万人商品和服务投诉率 0.06  

X52工业总产值占GDP 比重 0.35  X106消费者投诉问题解决率 0.17  

X53居民消费支出 0.73  X107社会信用体系建设与运行情况 0.35  

X54每万元GDP 电耗量降低率 0.32  X108企业及公众对市场秩序的满意度 0.44  
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附录四：客观指标相关性分析结果 
 

居民生活质量相关分析矩阵 

 X71 X72 X73 X74 X77 
X71 Pearson Correlation 1 -.456** .137 -.468** .004 

Sig. (2-tailed)  .010 .463 .008 .983 

N 31 31 31 31 31 
X72 Pearson Correlation -.456** 1 .225 .702** .404* 

Sig. (2-tailed) .010  .223 .000 .024 

N 31 31 31 31 31 
X73 Pearson Correlation .137 .225 1 -.048 .513** 

Sig. (2-tailed) .463 .223  .797 .003 

N 31 31 31 31 31 
X74 Pearson Correlation -.468** .702** -.048 1 .333 

Sig. (2-tailed) .008 .000 .797  .067 

N 31 31 31 31 31 
X77 Pearson Correlation .004 .404* .513** .333 1 

Sig. (2-tailed) .983 .024 .003 .067  
N 31 31 31 31 31 

 
**. Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed). 
*. Correlation is significant at the 0.05 level (2-tailed). 

 X72与X74相关系数较高，X72隶属度较低，因此剔除X72，X73与X77相关系数较

高，需要剔除一个，但是由于X73数据只能通过2010年普查数据可得，数据比较陈旧，

而X77可以在统计年鉴中获得，且能获取到2015年的数据，结合数据可得性，删去X73,
保留X77。 
 

社会稳定维度指标相关分析矩阵 

 X59 X61 X62 X63 X66 X69 
X59 Pearson Correlation 1 -.587** -.406* -.015 -.246 .013 

Sig. (2-tailed)  .001 .023 .938 .181 .944 

N 31 31 31 31 31 31 
X61 Pearson Correlation -.587** 1 .297 -.148 .446* .171 

Sig. (2-tailed) .001  .104 .426 .012 .359 

N 31 31 31 31 31 31 
X62 Pearson Correlation -.406* .297 1 -.283 .235 .279 

Sig. (2-tailed) .023 .104  .124 .203 .129 

N 31 31 31 31 31 31 
X63 Pearson Correlation -.015 -.148 -.283 1 -.249 -.512** 

Sig. (2-tailed) .938 .426 .124  .177 .003 

N 31 31 31 31 31 31 
X66 Pearson Correlation -.246 .446* .235 -.249 1 .171 

Sig. (2-tailed) .181 .012 .203 .177  .358 



东北师范大学博士学位论文 

170 
 

N 31 31 31 31 31 31 
X69 Pearson Correlation .013 .171 .279 -.512** .171 1 

Sig. (2-tailed) .944 .359 .129 .003 .358  
N 31 31 31 31 31 31 

 
**. Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed). 
*. Correlation is significant at the 0.05 level (2-tailed). 

   由于做相关分析前未对逆向指标做处理，所以相关分析中出现了负相关指数，为

了避免影响判断而采用相关系数的绝对值来判断。X59和X61存在较强的相关性，X59
的隶属度为0.7，X61的隶属度为0.81，所以剔除X59，此外，X63和X69存在相关性，

X63隶属度高于X69，故保留X63，剔除X69. 
 

科教文卫维度指标相关矩阵 

 X82 X84 X86 X87 X91 X92 X93 
X82 Pearson Correlation 1 .159 .674** .808** -.307 -.076 .733** 

Sig. (2-tailed)  .394 .000 .000 .093 .685 .000 

N 31 31 31 31 31 31 31 
X84 Pearson Correlation .159 1 -.340 -.181 -.228 -.117 .071 

Sig. (2-tailed) .394  .061 .329 .218 .532 .706 

N 31 31 31 31 31 31 31 
X86 Pearson Correlation .674** -.340 1 .629** -.184 .033 .484** 

Sig. (2-tailed) .000 .061  .000 .322 .858 .006 

N 31 31 31 31 31 31 31 
X87 Pearson Correlation .808** -.181 .629** 1 -.034 -.124 .548** 

Sig. (2-tailed) .000 .329 .000  .856 .508 .001 

N 31 31 31 31 31 31 31 
X91 Pearson Correlation -.307 -.228 -.184 -.034 1 .434* -.097 

Sig. (2-tailed) .093 .218 .322 .856  .015 .604 

N 31 31 31 31 31 31 31 
X92 Pearson Correlation -.076 -.117 .033 -.124 .434* 1 .219 

Sig. (2-tailed) .685 .532 .858 .508 .015  .236 

N 31 31 31 31 31 31 31 
X93 Pearson Correlation .733** .071 .484** .548** -.097 .219 1 

Sig. (2-tailed) .000 .706 .006 .001 .604 .236  
N 31 31 31 31 31 31 31 

 
**. Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed). 
*. Correlation is significant at the 0.05 level (2-tailed). 

在 X82、X86 和 X87 的相关性都比较高，且 X86 与 X87 的相关性也比较高，因

此，三项保留一项，选取 X82。 
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