
摘 要

随着全球公共组织管理模式的变化，公共选择和新管理主义思想作为一种

思潮开始注入到公共管理领域。在这一过程中，绩效评价作为一种评价和改进

政府绩效管理的实用工具，逐渐在公共管理的实践中得到普遍应用。在我国政

府行政改革不断深入的同时，英美等发达国家的一些行政改革经验开始引起国

内政府部门以及行政学界的关注。因此，借鉴国外的先进经验和总结自身的实

践，建立一个科学的、符合中国国情的政府部门绩效评价体系显得十分重要。

本文对我国政府部门的绩效评价做出客观分析，其目的是为了寻找适用于

我国政府部门绩效评价的方法：在促进部门绩效评价的同时，调动部门人员个

人的积极性；为我困政府树立顾客至上的服务意识提供支撑，以实现国家的长

期战略目标。

本文从政府部门绩效评价的产生开始，回顾了它的发展历程，总结其已有

的成绩和存在的问题。根据我国政府部门的特点，本文采纳和改进平衡计分卡，

结合德尔菲法、层次分析法和模糊综合评价法等方法，通过调查问卷，对政府

部门绩效进行客观的综合评价，希望借此达到抛砖引玉的作用，使政府部门从

目标、制度、标准、方法等方面更加深入透彻地改革其管理模式，提高管理水

平。具体的文章结构如下：

第一部分首先对政府绩效评价的相关背景进行介绍，指出其改革的迫切性

和艰巨性；然后对国内外政府绩效研究现状进行概括，提炼出前沿的理论和方

法；最后介绍本文的研究框架和研究方法。

第二部分首先介绍政府部门绩效评价的概念、方法、产生、发展历程、业

绩和问题，在总结美国、英国、澳大利亚等发达国家政府绩效评价实践的基础

上，提炼出几点经验。

第三部分介绍了平衡计分卡的产生、内容和优缺点，将其引入政府部门绩

效评价，在对其进行可行性分析和优化后，建立了相应的四维指标体系。

第四部分融合了层次分析法和模糊综合评价法的优点，完成了整个政府部

门绩效评价的过程，并做无量纲和无极性处理，对评价结果进行分析。

第五部分结合地方税务机关的实际情况，对三、四部分进行实证检验。

第六部分对整篇论文进行总结，指出本文的创新点，并确定日后进一步进

行深入研究的方向。

关键字：政府部门绩效评价，平衡计分卡，层次分析法，模糊综合评价



Abstract

With the variety ofmanagement models in global public organizations，aS a trend ofthought,

public choice and new managerialism are beginningto infuse into the field ofpublic management,

in which performance evaluation as the practical means is applied widely to evaluate and improve

government performance management gradually．While reforming the government administration

of China,some related experience in developed countries like America and UK takes our

government and aeademia's attention．So it is highly important to build scientific evaluation

system for government performance through utilizing these advanced experiences and combining

with our situation．

The thesis objectively analyzed our govemment performance evaluation in order to find the

appropriate methods to evaluate government performance，inspire everyoBe’s enthusiaSm in the

same time，and sustain the idea ofserving the public to realize long-term strategy targets．

From the beginning of the government performance’S creation,the author reviewed the

whole process，summarized the achievement and deficiency and gave the comprehensive

evaluation by the methods of Delphi，BSC，批fIlssy comprehensive evaluation and
questionnaires，according to sectors’characters．The author made use ofit to encourage reforming

the government managemem models drastically at the aSpects of targ时，system。standard and

method．The content ofthis thesis is foIlowing：

Part one introduced the background of government performance evaluation to reflect the

reform’S urgency and hardship，sUmmarized and assessed related literature to abstract the

advanced theories and methods，supplied the thesis's research frame and means．Part two

introduced the concept,meaus，creation,development,achievement and deficiency ofgovernment

performance evaluation and abstracted some practical experience of developed countries such as

America．UK，and Australia．Part three introduced BSC to goverrlmffnt rHformance evaluation

and built the corresponding index system from four dimensions after analyzing its feaSibility．Part

four recommended AHP and fussy Comprehensive evaluation combined with the index system

above to accomplish the evaluating process and analyzed evaluating reset with the

non-dimension and non—polarity．Part five toke the revenue sector as example to prove academic

result．Part six reviewed the thesis，pointed out its innovation points and ascertained research

orientation in the future．

Key words：government performance evaluation,balanced scorecard(BSC),anal”ical hierarchy

process(AHP)，fussy comprehensive evaluation
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1．1研究背景和意义

1．1．1研究背景

第1章绪论

随着经济全球化的迅猛发展，传统的官僚制模式的弊端日益凸显，导致各

国政府面临严重的财政危机、管理危机、信任危机以及合法性危机。西方各国

为了摆脱政府管理的网境，纷纷开展了大规模的政府改革运动，延续近百年的

传统行政模式面I临着极大的挑战。

公共组织管理模式(包括组织结构、管理方式等)已经发生了重大的变化，

公共选择以及新管理主义思想作为一种思潮以全新的面貌开始注入到公共管理

领域。在这一过程中，绩效管理和绩效评价作为一种评价和改进政府绩效的管

理实用工具，逐渐在公共管理的实践中得到广泛应用。

在我国，温家宝总理在十届全国人大三次会议所做的政府报告中明确提出：

“抓紧研究建立科学的政府绩效评价体系”。党的十六大报告指出深化行政管理

体制改革，进一步转变政府职能，改进管理方式，形成行为规范、运转协调、

公正透明、廉洁高效的行政管理体制。党的“十一五”规划强调要深化政府机

构改革，优化组织结构，减少行政层级，理顺职责分工，推进电子政务，提高

行政效率，降低行政成本。

这一系列的改革目标，客观上对现行的一些绩效评价方式和方法提出了更

高的要求。同时，以往对公共组织单一的评价方式越来越不符合当今社会的发

展，因此在实践中迫切需要寻找～种适合我国国情的绩效评价方法。政府绩效

考核不同于企业组织——企业可以通过工作分析来进行考核指标的选取；但政

府部门的工作岗位众多，并且没有一个全国统一的岗位职责。随着我国改革开

放的力度不断加大，以及政府行政改革实践的不断深入，英美等西方发达国家

的一些行政改革经验开始引起国内政府部门以及行政学界的关注。因此，借鉴

国外的先进经验和总结自身的实践，建立一个科学的、符合中国国情的政府部

门绩效评价体系才是改革的目标。

从目前的情况看，绩效管理在公共管理领域的应用还存在着诸多困难。这

除了与政府本身的制度特征复杂性以及我国现行的行政体制有关以外，其工作
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性质的模糊性和难以量化也是绩效考核存在困境的重要原因。但是，经过公共

管理专家以及公共组织实践者们的不断探索和努力，其应用范围同趋扩展，实

施的效果也日趋显著。J下如戴维·奥斯本和彼得·普拉斯特里克在他们所著的

《摒弃官僚制：政府再造的五项战略》中指出：“尽管比起其它途径而言，绩效

管理改进绩效的过程通常更为缓慢，他的事实也需要更长的时间(通常需要三

年或四年)，但是世界范围内的政府改革者都发现，使用绩效管理可以使政府的

生产效率获得显著、持续的增长⋯。”

1．1．2研究意义

本文结合发达国家的经验，运用平衡计分卡、德尔菲法、层次分析法和模

糊综合评价法等方法肘政府部门的绩效评价做出尽量客观的分析，寻找适用于

我国的政府绩效评价方法，为我国政府改善管理、提高服务水平提供一点建议。

具体来说，本文的研究具有以下几个方面的意义：

第一，有利于建立适用于我国的政府部门绩效评价体系。虽然我国政府经

过了几次职能转变，管理水平有了很大的提高，并且也采用了一系列先进的管

理方法和管理手段，但是，目前我国政府的绩效评价体系仍然存在许多困难，

本文正是致力于解决其中的一些客观问题。

第二，有利于我国实现长期的战略目标。本文倡导把平衡计分卡运用于政

府绩效评价体系，它本身的功能体系不仅可以考察我国政府部门当前的绩效，

还注重考察其长远绩效，以实现我国政府及其所引导下的我国社会、经济与环

境的可持续发展。这也是对科学发展观的最好诠释。

第三，有利于政府部门树立顾客至上的服务意识。从计划经济向市场经济

转型的过程中，随着政府职能的转变，其在国家经济生活中的角色不再是领导

者，而是服务者。然而，某些政府部门服务意识仍然欠缺，没有将其服务对象

——社会公众的地位提高到应有的水平。本文通过在政府绩效评价的过程中引

入平衡计分卡系统，增加了社会公众维度的内容，有利于政府部门树立顾客至

上的服务意识。

第四，有利于调动我国政府部门人员的积极性。本文虽然是对部门绩效的

评价，但是，它的观念和方法同样适用于行政人员个人绩效的评价。同时，对

部门绩效指标的明确，能够更为全面、更为科学地衡量个人的工作绩效，从而

也就能够使其明确自己的工作职责，调动其工作积极性。使我国政府在社会政

治、经济生活中发挥更为重要的作用。

2
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1．2国内外研究现状

绩效包括组织绩效和个人绩效两个层面。相应地，绩效评价也包含组织绩

效评价和个人绩效评价两个层面。本文主要针对组织绩效评价尤其是政府部门

绩效评价进行研究。

公共部门绩效评价是经济学、管理学和公共行政学等领域的学者们所关注

的焦点。它之所以成为关注的焦点，在布兰克(Jos L．T．Blank)等人认为主要是

因为“在绝大多数国家中公共部门的绝对规模意味着它的绩效会对经济的整体

状况产生深远的影响。这种影响通过两种方式表现出来，以最终产出的形式提

供给消费部门，如教育和卫生；以中间产出的形式用作私有生产部门的投入，

如能源和基础设施一。”下面分剐就国内外政府绩效评价研究现状进行总结。

1．2．1国外研究现状

在评价理论上，凯瑟琳·纽科默等论述了对业绩进行测评与报告来提高公

共组织的绩效。对业绩的测评与报告是通过识别项目的后果和测评成就来完成

的，它能将公共机构的侧重点从投入与产出转移到后果上。1。戴维·奥斯本和彼

得·普拉斯特里克认为，凡是取得了高绩效的组织都是那些高度重视使命、组

织目标及绩效等问题的组织。只有明确了组织使命、目标等问题，组织的其他

努力才有正确的方向，提高效率的行动才有意义“1。

在评价方法上，平衡计分卡是组织绩效评价的趋势。1992年，卡普兰和诺

顿总结这项研究的成果，在《哈佛工商评论》上发表了关于平衡计分卡的第一

篇论文《平衡计分卡——提升绩效的衡量方法》“1；1993年又在该刊发表了《将

平衡计分卡付诸实践》，揭示了平衡计分卡的指标必须与组织的战略紧密结合在

一起”1；1996年又发表了《把平衡计分卡作为战略管理的基石》，总结了平衡计

分卡在实务中的运作，许多采用平衡计分卡的公司将其当作重要管理流程的主

要框架”1。在此基础上，两人于1996年和2001年分别出版了《平衡计分卡——

化战略为行动》和《战略核心组织——以平衡计分卡帮助企业成长》两本专著

来详细论述平衡计分卡的内涵m。

1996年，非盈利组织和政府领域引入平衡计分卡还处于萌芽时期。经过十

多年的发展，它已经演化成为一种组织战略管理的有效工具。美国交通运输部

(DOT)下的采购部是最早采用平衡计分卡的政府机构之一哪。美国各州也根据

各自特点，设置了不同的评价指标和标准，北卡罗纳州夏洛特市则是运用平衡
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计分卡获得成功典型例子”3。美国著名绩效研究机构Compel研究所建立了一套

包括财政管理、人事管理、信息管理、领导目标管理和基础设施管理五个方面

内容的政府绩效评价体系“⋯。平衡计分卡在澳大利亚、新加坡等国的政府部门

中也得到了认可和应用。澳大利亚Cockburn和Melville市的平衡计分卡绩效衡

量系统获得了奖励。新加坡地区法院系统建立了平衡计分卡，是在世界司法领

域中最先被使用的计分卡。

在评价实践上，20世纪70年代，受经济影响，世界各国政府出现了财政和

信用危机，如何提高公共部门绩效成为人们关注的问题⋯1。在此背景下，美英

等国作为这场运动的领导者，其政府十分重视并以积极的态度来开展绩效评价

改革。

实际上，美国在20世纪』：半叶就已经开始了绩效评价活动。多数学者将1949

年联邦政府推行绩效预算作为政府绩效评价的开端“⋯。美国自1978年的卡特政

府以来，历任总统都十分关注政府部门的绩效管理问题。到克林顿时期，这种

重视程度已达到了顶峰。美国联邦政府制定了《国家绩效评价报告》，国会通过

了《政府绩效和结果法》，将政府绩效评价制度化、法定化，使其不因行政首长

的更迭而发生变化““。布什政府于2003年开始推行部门绩效“报告卡”制度，

设立绩效基准和等级评价标准，以一种类似于危机管理的方式展示公共责任，

激发公众的兴趣和关注。

英国政府绩效评价始于1979年的“雷纳评审”，它是指对政府部门工作特

定的调查、研究、审视和评价活动，评审的重点是政府机构的经济和效率水平。

后来，政府机构内部的评审发展到有社会参与的评价，评价内容侧重公共服务

和服务质量，评价结果公开并直接向公众负责。1986年，英国政府各部门为评

价拟定的绩效指标总数为1220个；1987年，这一数字上升到1810个；到1989

年飞速增长到2327个。此后，指标总数基本上稳定在这一水平“⋯。

在美英两国的带动和示范下，政府组织绩效评价在其他国家也得到广泛应

用，并发挥了重要的作用。但是由于绩效评价是行政管理公认的难题之一，所

以各国政府绩效评价的理论研究和实践探索仍在继续进行之中。

1．2．2国内研究现状

改革开放以后，绩效评价的理论和方法才逐渐引入我国。我国对政府部门

绩效的评价起始于干部人事制度。因此，很多相关研究是针对政府及领导干部

政绩的考核评价“⋯。我国学者关于政府及领导干部绩效评价的研究主要涉及评

4
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价指标体系与评价方法两个方面。韩强就如何构建和完善党政领导干部考核评

价指标体系的有关问题进行了深入探讨，并依据《党政领导干部选拔任用工作

条例》，提出以德、能、勤、绩、廉为基本内涵，建立有中国特色的党政领导干

部考核评价指标体系“”。倪星、余凯根据效率与公平并重、效率与民主兼顾、

经济增长与社会发展同步等价值标准构建了涉及国民经济、人民生活、科教文

卫、生态环境、社会治安等多方面因素的政绩评价指标体系““。韩兆洲构建了

由2大类中7类共30项指标组成的政府政绩综合评价指标体系，并在广东省政

府部门开展了实证研究“”。范柏乃、朱华以“科学发展观”和“执政为民”为

指导原则，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

境等领域，构建了地方政府绩效评价体系“”。姜晓萍、马凯利对“360度考核”

模型于以高度的评价，强调实行公开考核，促进考核主体与被考核者之J'日J的信

息互动⋯1。

平衡计分卡也被用于我国的政府部门绩效评价”⋯。其中比较有代表性的文

章有中国行政管理学会张定安博士的《平衡计分卡与公共部门绩效管理》，文章

探讨平衡计分卡的特点，引入公共部门绩效管理的可行性和可能产生的影响⋯；

北京大学张国庆、曹堂哲的铲平衡计分卡”与公共行政执行的有效性》概括了

平衡计分卡内容、发展，并对在我国公共行政中的有效性进行了探讨““；西南

财经大学文薇的《基于平衡计分卡的致府绩效管理系统构造研究》总结了我国

政府绩效发展的历程和国外运用平衡计分卡的先进经验““。

另外，各种定量分析方法也被应用于政府绩效评价。刘晓辉、王红艳提出

以定量和定性相结合的方法来考核政府部门，确定科学的考核指标应从以下几

个方面做起：首先，考核指标的制定应由考核专家和考核对象共同参与；其次，

考核指标的制定应有科学依据；再者，考核指标的设立应实事求是，能量化的

均用数量化表示”“。彭国甫等人还应用层次分析法确定了政府绩效评价的指标

权重，应用数据包络分析进行了政府绩效相对有效性评价阱1。模糊综合评价方

法也同样被应用于政府绩效评价⋯1。随着研究的不断发展，我国学者对政府绩

效评价的理念和方法的研究也更加深入”1。

我国在评价实践方面起步较晚汹1，但各类比较先进的绩效评价系统在政府

及公共部门都得到了应用。2002年，厦门市思明区政府与厦门大学共同开发了

“公共部门绩效评价系统”，该系统由评价主体、评价维度和评价指标三方面内

容构成。2004年，国家人事部《中国政府绩效评价研究》课题组推出了一套适

用于中国地方政府部门的绩效评价指标体系，社会保障、社会稳定、廉洁状况
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和行政效率等多个指标被纳入考核范围““。国家行政学院在研究欧盟成员国使

用的多种绩效评价模型的基础上，结合我国国情，构建了中国通用绩效评价框

架(CAF)。该模型包括了促进和结果两大要素，共大9标准，27个次级指标。

模型在哈尔滨铁路检察院和厦门市思明区政府进行了试点，已初步取得成效⋯1。

2004年底，中国第一家由民间发起的地方政府绩效评价机构——中国地方政府

绩效评价中心在兰州大学成立。2005年3月，该中心提交了《甘肃省非公有制

企业评议政府工作报告》⋯1。

1．3研究内容和研究方法

本文的研究从政府部门绩效评价的产生开始，回顾它的发展历程，总结其

已有的成绩和存在的问题。根掘政府部门的特点和国外政府部门的成功经验，

采纳和改进平衡计分卡，结合德尔菲法、层次分析法和模糊综合评价法等方法，

对政府部门绩效进行综合评价，希望借此达到抛砖引玉的作用，使政府从目标、

制度、标准、方法等方面更加深入地改革其管理模式，提高管理水平。

具体说来，本文通过六个部分对如何建立我国政府部门绩效评价系统进行

论述和介绍：

第一部分酋先对政府绩效评价的相关背景进行介绍，指出其改革的迫切性

和艰巨性：然后对国内外政府绩效研究现状进行总结，提炼出|j{『沿的理论和方

法；最后介绍本文的研究框架和运用的方法。

第二部分对政府绩效评价的相关概念和内容进行介绍，包括政府部门绩效

评价的概念、方法、产生、发展历程、业绩和问题；随后，在总结美国，英国、

澳大利亚等发达国家政府绩效评价实践的基础上，提炼几点经验。

第三、四部分是文章的主体，主要运用平衡计分卡、德尔菲法、层次分析

法和模糊综合评价等方法构建了政府部门绩效综合评价体系。第三部分介绍平

衡计分卡的产生、内容和优缺点，将其引入政府部门绩效评价，建立相应的四

维指标体系。第四部分首先介绍层次分析法和模糊综合评价法，然后将其与前

面的指标体系相结合，完成整个政府绩效评价的过程，最后经过无量纲和无极

性处理，对评价结果进行分析。

第五部分结合河北省沧州市国税局2006年度绩效状况的实例，对第三、四

部分进行实证检验。

第六部分对整篇论文进行总结，指出本论文的创新点，并确定吕后进一步

进行深入研究的方向。

6
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第2章政府部门绩效评价的方法与问题分析

2．1政府部门绩效评价的相关概念

(1)政府部门绩效评价的含义

由于对绩效评价的研究广泛地涵盖在管理学、组织行为学、人力资源管理

中，学者们的视角不同，从而也就造成了对绩效评价含义的不同理解。人们对

绩效评价的理解主要有以下两种：

一是绩效评价是评价雇员绩效的系统。如“绩效考核是对员工～个既定时

期内对组织的贞献做出评价的过程，从数质两方面对其工作的优缺点进行系统

的描述，绩效评价是一个复杂的过程““。”

二是绩效评价是评价组织绩效的系统。如“绩效评价是评价达到预定目标

的过程，包括信息资源转化为物品和服务输出的效率、输出的质量，提供给顾

客的效果，顾客满意程度和结果与期望目的相比的后果，政府在对项目目标特

定贡献方面运作的有效性。“。”

一个完整的绩效评价体系应该兼顾不同的层面，既包括雇员层面微观的绩

效评价，也包括组织层面宏观的绩效评价。因此，政府绩效评价也应该包括微

观、宏观两个层面。在微观层面上，如“绩效评价是基于事实，有组织地、客

观地评价组织内每个人的特征、资格、习惯和态度的相对价值，确定其能力、

业务状态和工作适应性的过程”3。”宏观层面上，如“绩效评价是通过系统的方

法、原理来评定和测量行政部门整体的工作行为和工作成果，它是管理者与员

工之『日J的一项管理沟通活动。“。”

由于政府活动的特殊性，在宏观上又常有几个部门临时联合起来或是临时

从一个部门抽调部分人员完成某一项目的情况出现。因此，政府绩效评价可以

分为三种类型：组织部门的绩效评价、项目的绩效评价和个人的绩效评价。“，

本文主要研究第一种情况。

(2)政府部门绩效评价的比较分析

政府部门绩效评价的特点可以从与两个特定对象的比较中体现出来，一个

是跟传统的政府财务审计相比，一个是与企业的绩效评价相比。

①与传统政府财务审计相比

政府绩效评价从根本上说是政府绩效审计的一个组成部分，具有政府续效

审计的许多特征，与同属于政府审计范畴的传统政府财务审计相比，它具有以

7
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F一些特点：

一是评价目的。

政府部门绩效评价的目的主要是评价政府的受托管理责任，确定评价客体

是否进行有效的管理，把重点放在经济性、效率性、效果性等方面；而传统的

财务审计主要是审查受托财务责任，重点审查财务收支的准确性、合规性和合

法性。

二是评价程序与方法。

传统审计采用通用的财务报表审计的方法来完成，而政府绩效评价根据每

一评价项目的特点，分别制定不同的绩效评价方案和方法。另外，由于绩效评

价的滞后性，又势必要求进行追踪评价，以取得较为全面而准确的绩效评价结

果。例如，我国审计署就对以前年度的被评单位的绩效进行了追踪评价，并在

年度的审计报告中公布了各部门对以前年度审计出的问题的整改结果‘“1。

三是评价报告。

政府绩效评价报告的类别较多，有的是可以向社会公众公布的绩效评价结

果，也有的是只能向政府、人大或某些特殊人员提交的专题报告或专项报告。

在报告的形式上，政府绩效评价也更为灵活，它不仅可以采用文字叙述的形式，

也可以根据实际需要采用图表、图片等形式来对绩效评价结果进行报告。另外，

这些报告一般包括更多的讨论、分析、合理的论证以及对被评价单位在管理方

面的建议等。

②与企业绩效评价相比

随着新公共管理理论(其创始者奥斯本认为，只要政府部门鼓励公务员的

企业家精神，那么公务员的行为就会像企业家一样的有效率和低成本，从而实

现政府“少花钱多办事”的理想，实现公众利益最大化“3)的发展，人们越来越

要求政府像企业绩效评价一样对自身进行评价。但是，政府绩效评价与企业相

比大有不同：

一是评价主客体。

企业绩效评价的评价主体可以是董事会，也可以是利益相关者。而政府绩效

评价的主体只能是政府绩效审计机关。对于政府工作的绩效，不同的利益相关

者可能会有不同的要求，而且这些要求的差别往往很大。政府绩效评价的客体

是政府部门、政府项目和政府个人，他们更加注重社会效应，这与企业绩效评

价的客体要求是不同的。

二是评价指标。

8
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企业以追求利润为目标，在企业的绩效评价中就设计了诸如投资回报率、

经济附加值之类的指标来评价其绩效。而政府是一个非营利性的组织，其基本

职能是维护国家安全和社会稳定、促进经济社会发展、管理公共社会事务等。

因此，其评价指标就不以财务指标为主，而更多地考虑了一些非财务性的指标，

其定性的指标也更多一些。

2．2政府部门绩效评价的方法

19世纪以来，企业绩效评价的方式和方法深深地影响着政府绩效评价的发

展。下面介绍一些各个不同时期影响政府绩效评价的方法。

2．2．1财务评价方法

在20世纪初的生产管理阶段，企业的目标主要是通过提高生产效率，来追

求利润最大化。由于不断地通过外部融资扩大生产规模，庞大的投资使企业最

为关心以投资报酬率为核心的财务指标。这一时期出现了“投资报酬率”法和

“杜邦系统图”。应用最为广泛的评价指标有投资报酬率、权益报酬率和利润等

财务指标。这些方法也为早期公共组织所利用‘“。

(1)投资报酬率

投资报酬率是会计上的一个衡量指标，被看作是代表部门投资的真实经济

报酬率。但是，除了极特别的情况外，会计上的投资报酬率并不等于部门内在

的资产报酬率”3。因此，以会计投资报酬率来代替实际资产报酬率，以会计投

资报酬率来衡量部门的经营业绩和评价部门的经济效益是不合适的。

(2)杜邦系统图

杜邦分析体系最大的特点是把众多的财务指标有机地结合在一起，突出各

指标之间的联系。因此，可以深入地分析企业在具体财务活动中的优势与不足。

而我国的综合财务指标分析体系则着重于综合评价企业财务活动，反映企业在

盈利、营运和偿债等方面的情况，供相关单位和利害关系人参考。

杜邦分析体系有三大分支：一是从销售利润率开始，一直往下层去，这条

分支反映组织在盈利能力方面的相关财务指标；二是从总资产周转率开始，一

直往下层去，这条分支反映组织在营运能力(资产利用能力)方面的相关财务指

标；三是从权益乘数开始，一直往下层去，这条分支反映组织的偿债能力，同

时也是资本结构方面的相关财务指标口01(如图2—1所示)。

9



武汉理工大学硕士学位论文
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图2--l杜邦系统图

[资料来源：文薇．基于平衡计分卡的政府绩效管理系统构造研究：[硕士学位论文]．成都

西南财经大学行政管理专业。2007：24]

2．2．2价值评价方法

站在股东的角度来评价企业业绩的价值模式，能够有效地将企业战略与日

常业务决策与激励机制有机地联系在一起，最终为股东创造财富。它所使用的

评价指标主要是经过调整的财务指标，或根据未来现金流量得到的贴现类指标。

经济增加值(EVA)是最具代表性的。

经济增加值是经过调整的税后净经营利润减去该公司现有净资产使用的资

本费用后的余额。它是扣除了所有使用的资本成本后的经济利润⋯1。经济增加

值是一个致力于创造股东价值财富的财务管理系统，他要求企业各级管理人员

充分注重资本的使用效益，全力去寻找增加企业经济增加值的各种途径和方法，

不为财务报表上一时的利润所迷惑。

但是，它无法摆脱财务指标所固有的缺陷——短期导向，体现在它无法有

效地反映顾客、雇员、供应商等利益相关者对促进企业将来绩效的重要作用。

在提高经济增加值的同时可能损害了利益相关者的利益，从而最终破坏企业的

Io

其他费用Q

税P

鲥问费朋。销售成本N
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长期价值，崮而迫切需要做出迸一步地改进，即融合菲财务业绩评价方法。目

前，虽然大量的公共组织已经引用经济增加值评价模式，但仍然摆脱不掉它是

一种基于财务和价值增值的评价方式，对于非营利性占主要地位的政府部门仍

有～些不适应性。鉴于经济增加值的优点，可以把财务作为一个维度，将它运

用其中。

2．2．3平衡评价方法

20世纪70年代以后，市场竞争日益激烈，企业面临的环境日益复杂。企业

注意到必须将各职能部门协调统一。本阶段最大的突破就是引入了非财务指标，

通过指标问的各种平衡关系以及关键指标的选取来体现企业不同利益相关者的

期望，从而实现企业价值最大化的目标。这一时期出现了霍尔的四尺度论、业

绩会字塔模型、“3E”评价法、管理标杆法、平衡计分卡(第4章种介绍)等评

价方法。

(1)四尺度论

罗伯特·霍尔(RobertHall)认为，评价公司的业绩需以四个尺度为标准，

即质量、作业时『日J、资源利用和人力资源的开发。

霍尔把质量分为外部质量、内部质量和质量改进程序三种。外部质量包括

顾客调查情况、服务效率、保修及可靠性等。内部质量包括总产量、生产能力、

检验比率以及残品和返工率等。质量改进程序是公司组织采用的确保高水平的

内在和外在质量的程序或一系列的公式化的步骤。霍尔认为作业时间是把原材

料变为成品的对f8J段。具体包括：工具检修时间、设备维修时阔、改变产品和

工序设计的时『自J、项目变更时间、工具设计时间和工具建造时问等。资源使用

尺度用以计量特定资源的消耗和与此相关的成本，如直接人工、原材料消耗、

时间利用和机器利用情况。前两项指标是制造产品和提供劳务的直接成本，后

两项既包括直接成本因素。“。霍尔提出公司需要有一定的人力资源贮备和能恰

当评价和奖励雇员的管理系统。

霍尔把质量、时间和人力资源等非财务指标导入公司的业绩评价系统，并

认为企业组织可以通过对上述四个尺度的改进，减少竞争串的风险。他同时承

认，要求公司做出全方位的改变是困难的，只能在一段时间内取得四个方面的

逐渐改进。需要注意的是，任何指标的改进不应以牺牲其他指标为代价，如作

业时问的改进不应该以降低质量为代价，质量方面的改进也不应该以牺牲资源

为代价。



武汉理』：人学硕七学位论文

(2)业绩会字塔模型

凯文·克罗斯(Kelvin Cross)和理查德·林奇(Richard Lynch)提出了一

个把公司总体战略与财务和非财务信息结合起来的业绩评价系统。为了强调总

体战略与业绩指标的重要联系，他们列出了一个业绩金字塔呻1。在业绩会字塔

中，公司总体战略位于最高层，由此产生具体战略目标，并向企业组织下层逐

级传递，直到最基层的作业中心。有了合理的战略目标，作业中心就可以开始

建立合理的经营效率指标，以满足战略目标的要求(如图2—2所示)。

图2—2绩效金字塔

[资料来源：白蔚秋，正确评价企业的经营业绩．工业企业管理．2001(5)：75]

克罗斯和林奇的业绩金字塔的循环过程揭示了公司持续发展的能力，为正

确评价公司业绩做出了意义深远的重要贡献。业绩金字塔的主要缺点是在确认

组织学习的重要性上是失败的。而在竞争日趋激烈的今天，对组织学习能力的

正确评价尤为重要。因此，虽然这个模型在理论上比较成型，但实际工作中采

用率较低。

(3)“3E”评价法

20世纪80年代初，英国由雷纳爵士负责的效率小组提出“3E”评价模型。

不久，英国审计委员会将“3E”指标纳入到绩效审计框架中，并运用于地方政

府以及国家健康服务系统的管理实践。此后，“3E”模型逐渐成为西方国家政府

部门绩效评价的基本框架。

所谓“3E”指的是经济(Economy)、效率(Efficiency)和效益(Effectiveness)。

其中，“经济”是指以最低可能的成本供应与采购维持既定服务品质的公共服务

项目；“效率”是指投入与产出之比，通常包括每项服务的单位成本、服务水准

的提供、活动的执行等；“效益”则是指公共服务实现目标的程度”1。

但是，政府部门不是一个盈利组织，在经济目标之外，还有许多更为重要

12
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的目标，比如公平、民主、社会进步等，而这些目标是“3E”评价法所不能反

映的。这就导致在经济获得前所未有发展的同时，还普遍存在着失业、贫穷、

疾病、无知和绝望，从而引发各种社会危机，构成了对现有政治制度的根本威

胁。为了弥补这一不足，学者们后来加入了“公平”(Equi够)指标，从而发展

为“4E”评价法。但是这些改进和完善都无法从本质上消除“3E”评价法所存

在的不足。

(4)标杆管理法

标杆管理法是20世纪80年代发展起来的一种新型的绩效评价方法，它是

指不断寻找和研究业内外一流的组织的最佳实践，并以此为标杆，将本组织的

产品、服务和管理与之进行定量化的考核和比较，分析这些标杆组织达到优秀

水平的原因，结合自身实际加以创造性地学习、借鉴，并选取最佳策略，从而

赶超一流组织或创造高绩效的不断循环提高的过程”⋯。

标杆管理法是一种直接的、片段式的、渐进的管理方法。因为组织的业务、

流程、环节都可以解剖、分解和细化，因此，组织不仅可以寻找整体最佳实践

来作为标杆，也可以寻找优秀“片断”来作为标杆。同时，标杆管理法所具有

的渐进性可使组织从初级到高级，分阶段确立不同的标杆，循序渐进地进行绩

效改善““。指标体系的内容在一定程度上引导着政府部门努力的方向，使政府

部门全面考虑自身在社会中应该承担的责任，从而对社会的全面发展起到领导

作用。

2．3政府部门绩效评价的发展、业绩和问题

2．3．1政府部门绩效评价的发展历程

我国学术界对公共组织绩效评价的研究始于20世纪30年代，最初是作为

行政学理论框架的一个部分来介绍和研究的。后来一些地方政府设立了行政效

率促进委员会，促使学术界对行政效率进行较为深入的专门研究，并取得了一

些积极的成果。从我国地方政府绩效评价的初衷来看，其发展历程大体可分成

四个阶段：

第一阶段：以提高政府机关工作效率为目的的政府绩效评价。这一阶段，

主要是根据精简、统一、效能的原则，转变政府职能，建立办事高效，运转协

调、行为规范的政府管理体制。为实现这一目标，从20世纪80年代初期开始，

我国就开始在全国范围内推广政府部门的目标责任制，并以绩效考核作为政府
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内部管理控制的手段“。。

第二阶段：以改善政府及行业服务质量、提高公众满意度为目的的政府绩

效评价。随着我国体制改革的深化，要求各级政府部门不断更新思想观念和工

作方法，不断提高服务质量和水平。在这一背景下，许多地方政府相继开展了

以改善政府服务质量、提高公众满意度为目的的绩效评价活动。沈阳、珠海、

南京、杭州等地纷纷开展了万人评议政府的活动，山东、江苏等地政府部门也

纷纷开展了社会服务承诺活动。

第三阶段：以建设效能政府、全面提高政府管理质量和能力为目的的政府

绩效评价。2003年2月，中共十六届二中全会审议通过了《关于深化行政管理

体制和机构改革的意见》，指出通过机构改革建立全新的行为规范、运转协调、

公征透明、廉洁高效”的行政管理体制，更好地为改革开放和社会主义现代化

建设服务“⋯。各级地方政府围绕着这一要求，对政府及其部门进行改革，全面

提高政府部门的管理质量和能力。

第四阶段：根据广义政府绩效概念内涵，以强化公共治理为目的的政府绩

效评价活动。广义的政府绩效不仅仅表现为政府的行政结果与行政投入之比，

还应当包括公民满意度和地方发展战略机制两个重要方面。从2004年的全国“两

会”和新一轮的五年计划编制中，大家已经能够清晰地看到“以人为本、可持

续发展、社会经济协调发展、统筹城乡一体化进程”等信息““。这就要求改变

以往那种以GDP增长为主要指标的政府绩效评价方法，对“绿色GDP”的追求

逐渐成为衡量政府绩效的重要指标。2006年9月，首份《中国环境经济核算2004))

绿皮书正式公布“”。

2．3．2政府部门绩效评价的业绩和问题

(1)政府部门绩效评价的业绩

通过积极探索和实践，我国目前在政府绩效评价的理论和实践上都取得了

一定的成果。在理论研究上，影响较大的是国家人事部《中国政府绩效评价研

究》课题组在总结国内外相关指标体系设计思想和技术方法的基础上，提出了

一套适用于我国地方政府的绩效评价指标体系。

这是我国学者在政府绩效评价领域的第一次完整而全面深入的研究，是我

国政府绩效评价研究的最新成果。该体系共分三层，包括了职能指标、影响指

标和潜力指标这3个一级指标，11个二级指标和33个三级指标构成“”(如表2

—1所示)。

14
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表2—1我国政府部门绩效评价指标框架

一级 二级 三级

影响 经济 人均GDP、劳动生产率、外来投资占GDP比重

指标 社会 恩格尔系数、人均预期寿命、平均受教育程度

人口与环境 非农业人口比重、人口自然增长率、环境与生态

职能 经济调节 GDP增长率、财政收支状况、城镇登记失业率

指标 市场监督 法律法规完善程度、执法状况、企业满意度

社会管理 贫困人口占总人口比例、刑事案件发案率、生产与交通

事故死亡率

公共服务 基础服务建设、信息公开程度、公众满意度

国有资产管 国企资产保值增值率、国有资产占GDP比重、国企利涧

理 增长率

潜力 行政效率 行政经费占财政支出比重、行政人员占人口比重、信息

指标 管理水平

人力资源 领导班子团队建设、行政人员受教育程度、人力资源开

发战略规划

廉洁 机关工作作风、腐败案件涉案人员占行政人员比重、公

众评议结果

[资料来源：手伟，基丁二平衡计分膏的公共组织绩效评价研究：[硕士学位论文]．天滓：天

津大学行政管理专业，2005：18]

在实践方面，我国政府部门的绩效评价实践主要呈现出以下一些特点：

一是评价指标以经济指标为主。GDP、财政收入、招商引资、项目投资等

经济性评价指标都在我国政府的绩效指标体系中占据着重要地位。

二是与经济社会全面发展有关的指标逐渐受到重视。近年来，我国部门地

方政府逐渐在绩效评价指标中引入了对资源控制、环境保护、社会保障等方面

的评价。

三是评价指标与当前党委政府中心工作密切相关。评价形式及方法一般以

党委或政府文件的形式下发，考核内容每年都会有所交化。许多地方把当前政

府中心工作纳入考核之中，一些重点工程、为民办实事项目等成为当年考核的

主要内容。

四是评价主体逐渐多元化，部分地方政府开始尝试建立群众参与机制。我

国的政府评价一般是由上级政府对下一级政府的目标完成情况进行评价，有些
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政府职能部门还组织对各自负责的专项工作进行评价，同时党委组织部门按照

干部管理权限对政府领导班子及领导成员进行以定性为主的年度评价。

(2)政府部门绩效评价的问题

虽然近年来我国在政府绩效评价方面取得了一定的成绩，但是总的来说，

还存在着许多不足和问题。归结起来主要表现在以下几个方面：

一是政府绩效评价的理论和实践发展滞后。首先，在理论研究方面，政府

绩效评价的理论体系准备严重不足：一方面是由于政府绩效评价理论涉及了公

共管理学、行政管理学、企业管理学、社会学、经济学、统计学等多种学科知

识，而我国对公共管理学的研究刚刚起步，具备以上各方面专业知识的综合性

人才非常缺乏：另一方面是受到技术、外语能力等多方面条件的限制，我国理

论界对困外先进经验的系统性介绍不足。其次，长期以来我困政府部门的绩效

评价主要是以对公务员个人的评价为主，而缺乏对政府组织层面的评价。

二是政府绩效评价缺乏政策指导和法律依据。当前我国的政府评价多半还

处于自发状态，没有像美国、英国那样建立起专门的政府绩效评价的政策和法

律法规，导致了各级政府的绩效评价往往带有一定的盲目性和随意性，各自的

绩效评价指标体系所包含的指标互不统一，难以进行比较和经验交流。

三是政府绩效评价标准难以确定。在绩效评价理论中，有人主张采用标杆

定位法，以行业中的最佳实践者的业绩为标准进行绩效评价；有人主张采用经

济附加值法，以经济附加值来评价政府部门的绩效；有人主张采用利益相关者

评价法，以政府对各利益相关者利益的满足程度来评价政府部门的绩效：有人

主张采用平衡记分卡，从财务、顾客、内部经营过程和学习与成长四个方面对

政府的绩效进行评价。以上所列示的几种绩效评价方法的产生都是缘于对企业

或公司绩效进行评价的需求，并没有专门针对政府绩效评价方法的理论研究。

因此，在对政府绩效进行评价时，就需要对以上方法进行借鉴与发展。

四是政府绩效评价资料难以获得。我国政府部门尚未形成为评价而专门收

集数据资料的习惯，更不用说建立信息收集中心。部分部门有自己的信息系统，

可能对政府服务所提供的来源，如某部门和数量较易于得到和分析，但对这些

服务的质量、产出的效果，公众的满意程度这些材料不但难以计量也不易得知，

甚至有些效果在短期内并不显现，难免会鼓励政府的短视行为。

五是政府绩效评价的指标结构不合理。这体现在三个方面：重经济增长指

标，轻社会发展指标；重短期产出，对长期效益关注不够；重J下向指标，轻负

向指标。当Iji『我国在选择政府部门的评价指标时，只有加分项而没有减分项““，
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使政府小能清楚的知道有哪些事情是自己不能或不必做的，容易造成精力的分

散和行政的低效率。

政府绩效评价中存在以上问题，给当前政府管理带来了诸多弊端。评价中

对经济指标的偏重导致了对政府绩效的片面理解，把政府职能归结为经济职能，

这可能会在短时间内比较明显地促进经济发展，但是将导致政府职能扭曲变形，

形成经济与社会发展的不平衡。仅靠经济的发展并不能自动解决贫困、道德、

教育、文化、治安、社会公平、社会保障等问题，因此需要积极地探索新的绩

效管理方法。

2．4国外政府部门绩效评价的经验

绩效评价在西方国家政府管理中的孕育和产生是西方国家社会发展和政府

改革推动的结果。在垄断资本主义条件下，从维护资本主义生产关系和正常社

会秩序的客观需要出发，西方国家不得不采用对社会公共事务的积极干预主义。

这种管理的集权化和官僚主义化形成了政府垄断，推行“福利国家”、“人民社

会主义”和“混合经济国家”的政策导致了政府管理失控、低效率、财政赤字，

导致了公众对政府的不信任和民权运动高涨““。面对这种社会现实，以美国为

代表的西方国家掀起了一场政府改革运动。以绩效为本的政府绩效评价措施正

是这场改革所普遍采取的一项重要措施。

但是，西方国家的政府绩效评价被更多地作为政府绩效审计的一个部分，

很少被当成一个独立的体系进行研究。这是因为政府绩效审计有着更为完备的

步骤与功能，如绩效报告与后续跟踪等，能保证政府绩效评价的结果与建议受

到更多的重视和更好的执行。因此，要研究国外政府绩效评价的理论与实践，

就离不开研究国外政府绩效审计的理论与实践““。通过对多国政府绩效审计与

评价实践的比较，得到以下一些启示：

①进行政府绩效评价是必要的，也是有益的。从美国政府绩效评价带来的

收益来看，政府绩效评价的成本效益比是令人满意的。虽然我国与美国在政治

体制、民主法制、经济生活习惯等方面存在着巨大的差异，但是，大家有理由

期待对同样采用现代管理理论的我国政府进行绩效评价也会取得不俗的成效。

②要有立法的保证。将政府绩效评价以法律的形式确定下来，不仅可以引

起人们对政府绩效评价的重视，而且可以使评价主体在进行绩效评价时有据可

依，也有利于扫除评价主体宰绩效评价过程中的一些不必要的障碍展。我国是

法治社会，要开展政府绩效评价首先应该对其进行立法。

17
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③评价主体应该是国家审计机关。发达国家的评价主体中都是困家审计机

关，加拿大的民间审计组织也可以参与评价政府绩效。在政府绩效评价的过程

中，国家审计机关和民间审计组织各有其优劣之处。一般来说，国家审计机关

由于具有较大的人才优势和法律赋予的权威性而更适合于评价情况复杂的政府

绩效，而民间审计组织则由于其独立性而备受人们的青睐。在我国，由于民间

审计组织力量的过于单薄而使其难以胜任，因此，我国的政府绩效评价工作就

应该由我国的审计机关进行。但是，我国审计机关并不象西方议会制国家那样

隶属于国家的最高权力机关，而是隶属于政府，这就难以保证其在进行绩效评

价时的独立性。要解决这个问题，改变其隶属关系使其直接对人大负责势在必

行。

④评价内容应该偏重于结果，同时注意保持持久的绩效。多围的评价内容

总体上都包含了“3E”的基本内容，即经济性、效率性和效果性，这三个方面

较为全面地概括出了政府当前绩效的全部内容。但是，正如经济发展提倡可持

续发展观那样，政府也应该保证持续的绩效。加拿大审计中的“环境审计”和

“公平性审计”就在一定程度上体现了持续绩效的一些因素。本研究则认为，

平衡计分卡可以更有效地解决这一问题。

⑤应该加大政府绩效评价在政府审计机关工作中的比重。美国的这一比重

达到了90％。值得注意的是，美国政府绩效评价得到特别的重视和普遍地开展

的时期也是其近年国内经济最快的时期——克林顿时期。

18
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第3章基于平衡计分卡的政府部门绩效评价指标体系

从发展趋势看，无论是西方发达国家还是中国，政府绩效评价正逐步由侧

重成本和效率，追求投入产出比的最大化的政府行为转向侧重质量和“客户满

意”的企业化运作，尤其注意公共服务的质量和效益“”。所以，选择有效的政

府绩效评价方法显得尤为重要。本章引入平衡计分卡，对政府部门绩效考核进

行评价。

3．1平衡计分卡基本原理

3．1．1平衡计分卡的发展

平衡记分卡至今已经经历了十几年的发展历程，大致可以把它分为萌芽、理

论研究与应用三个时期。从这三个时期可以大致看出平衡记分卡是如何产生、

发展并成为全球企业界广泛接受的一个重要的管理工具的。

(1)萌芽期(1987—1989)

在卡普兰和诺顿研究平衡记分卡之前，Analog Device(简称：ADD公司最

早于[987年就进行了平衡记分卡的实践尝试。这是一家半导体公司，之前每年

修改的战略方案被束之高阁，并不能在公司的生产经营工作中得以执行。这次

的战略方案制定，公司更加注意战略的实施“1。此次公司将全部的战略文档资料

精简到几页纸。他们希望通过面对面与公司员工的交流与沟通，使他们充分理

解并认同公司战略。同时，公司继续将战略目标的实现的关键要素转化为年度

经营绩效计划，由此衍生出了世界上第一张平衡记分卡的雏形。

此次方案制定过程中，公司为了推行作业成本法邀请了一部分管理学者参

与，哈佛大学的教授罗伯特·卡普兰(Robert 8．Kaplan)是其中的一位。在帮助

公司推行战略方案的过程中，他发现了平衡记分卡，并认识到它的重要价值。

(2)理论研究期(1990一1993)

在卡普兰发现第一张平衡记分卡后，他与复兴全球战略集团(Nolan-Norton)

总裁大卫·诺顿(David P．Norton)开始了平衡记分卡的理论研究。

1990年，毕马威(KPMG)的研究机构诺兰诺顿研究所赞助的研究计划，

叫做“未来的组织绩效衡量方法”。该研究基于过分依赖财务绩效衡量，会妨碍

企业创造未来经济价值的能力的理念。这项计划由卡普兰和诺顿主持，12家来
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自制造、服务、重工业和高科技产业的企业参与了这项计划03。经过研究小组反

复讨论，新的衡量系统围绕着四个层面：财务、客户、内部流程、学习与成长

而建立，称为平衡计分卡。

1992年初，卡普兰和诺顿将平衡记分卡的研究结果发表在《哈佛商业评论》

上，名称为《平衡记分卡——驱动绩效指标》⋯。文章详细阐述了1990年参加

最初研究项目采用平衡记分卡进行公司绩效考核所获得的益处。该论文发表后，

卡普兰和诺顿很快就受到了几家公司的邀请，平衡记分卡开始得到企业界的关

注。以后的十多年中，两人又发表了多篇论文和专著(见第l章中的综述)，为

平衡积分卡的完善做出巨大贡献。

(3)应用期(1994一今)

卡普鼍和诺顿将平衡记分卡延伸到企业的战略管理系统之后，丌始广泛得到

全球企业界的接受与认同，同时平衡记分卡还延伸到非盈利性的组织机构中。

2003年Glanced Scorecard Collaborative Pty Ltd的调查统计显示：在全世界范围

内有73％的受访企业正在或计划在不久的将来实施平衡记分卡；21％的企业对平

衡记分卡保持观望态度；只有6％的企业不打算实施平衡记分卡。其在非盈利机

构的运用在第一章中已经有详细的介绍。在《财富》杂志公布的世界前100位

公司中有的公司采用了平衡计分卡系统，以上的北美企业已采用它作为企业内

绩效评价的方法。并且平衡计分卡所揭示的非财务的评价方法在这些公司中被

广泛运用于员工奖金计划的设计与实施中。

3．1．2平衡计分卡的内容

平衡记分卡是一项与公司策略相结合，协助企业将组织策略加以落实的管

理制度，是一个综合评价企业长期战略目标，把企业及其内部各部门的任务和

决策转化为多样的、相互联系的目标，然后再把目标分解成多项指标的多元业

绩评价系统⋯1。它由下面四个方面组成：一是客户角度，客户如何看我们；二

是内部流程角度，如何改善流程；三是创新和学习角度，如何提高应变能力和

创新能力；四是财务角度，我们怎样满足股东。以下为平衡计分卡基本思路示

意图(如图3一I所示)。

(1)客户方面

企业要把向客户提供一流的产品和优质的服务作为其主要价值之一。现代

企业的竞争力在于产品和服务能满足客户需要，并从客户的角度开发新产品，

避免产品需求少、没有市场的局面。此外，根据客户情况可以对市场进行划分，
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针对4i同客户制定不同的销售和定价战略。这样，满足客户的需求成为企业的

战略目标。平衡计分卡在客户方面的内容应该真实地反映企业在市场中为客户

提供了什么样的价值，可用市场占有率、客户获得率、客户满意程度、退货率

等指标表示“⋯。企业要把客户服务的概念贯彻到企业的每一环节当中，通过不

断细分，把客户服务的重要性明确到每一个部门和流程，转化为企业内部的指

标。使产品生产、产品销售以及财务、人事等职能部门都围绕客户这一中心，

确保为客户提供更优质的服务。

(2)内部流程方面

平衡记分卡的内部测量指标，应当来自对客户满意度有最大影响的业务程

序，包括影响循环期、产品质量、雇员技能和生产率的各种因素。公司还应努

力确定和测餐自己的核心能力，即为保证持久的市场领先地位所需的关键技术。

由于经济环境和企业战略目标的改变，需要对传统的业务流程进行改造。新的

业务流程必须达到以下目的：企业能够迅速预知客户的需求，更好地为客户创

造价值，从而最终实现企业的战略目标。

(3)学习与成长方面

只有持续不断地开发新产品，为客户提供更多价值并提高经营效率，公司

才能打入新市场，增加收入和毛利，才能发展壮大，从而增加股东价值。创新

和学习反映了公司和人员素质的提高，这是企业长期稳定发展的基础，也是企

业在长期竞争中的核心竞争优势。只有通过创新与学习，才能将客户、内部流

程和财务指标整合起来，才能增加公司的价值，使公司具备前进的动力。

(4)财务方面

财务指标历来是绩效评价系统中必不可少的一部分，是绩效评价中被最广

泛应用的一项指标。在平衡计分卡中，财务指标也是很重要的一部分，因为客

户、学习、内部流程等方面的业绩会通过财务表现出来，企业的经营成果也是

通过财务指标显现出来。平衡计分卡的财务指标以战略为基础，与传统的财务

指标有本质上的区别。

平衡计分卡的四个方面并不是相互独立的，而是可以通过一条因果链，展

示业绩和业绩动因之间的关系。首先，企业的战略目标反映在这四大指标中。

其次，四大指标存在着相互联系，即企业经营效果的好坏通过相关财务指标来

表现；为提高经营成果，必须使产品或服务赢得客户的信赖：要使客户信赖，

必须提供客户满意的产品，为此就需要改进内部经营管理过程；而要改进内部

经营管理过程，必须对职工进行培训，提升企业的创新和学习能力。

2I
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客户

客户对公司评价如何?

财务状况

能否满足股东的要求?

学习和成长

如何创造并提高企业的价值?

内部流程

公司的优势在哪里?

图3一l平衡计分卡基本思路示意图

[资料来源：Kaplan R．S，David P Norton．The balanced scorecard—measures that drive

performance．Havard BusinessReview,1992(Jan／Feb)：771]

3．1．3平衡计分卡的优点和不足

(1)平衡计分卡的优点

平衡计分卡打破了传统绩效评价方法财务指标一统天下的局面，实行财务指

标与非财务指标的有机结合，是一个具有多维度的绩效评价体系⋯1。

①平衡计分卡实现了内部考核与外部考核之间的平衡。

②平衡计分卡使整个组织行动一致，服务于战略目标，克服财务评价方法

的短期行为，实现了长期目标与短期目标之间的平衡。

③平衡计分卡实现了成果与成果动因之间的平衡，各指标间的因果关系有

利地保证了企业目标的实现。

④平衡计分卡能有效地将组织的战略转化为组织各层的绩效指标和行动。

⑤平衡计分卡有助于各级员工对组织目标和战略的沟通和理解，有利于组

织和员工的学习成长和核心能力的培养。

⑥平衡计分卡具有长远的战略意义，可以实现组织长远发展。

(2)平衡计分卡的不足

①指标难以量化。平衡计分卡中的评价指标在创建时要考虑与原有的企业

日常绩效指标系统的关系，它们之问有无重叠和矛盾的地方，该如何取舍，如

何分配权重。有些指标是很难量化的，如员工满意程度、员工受激励程度等方

面的指标。难以量化便降低了考核的准确性和实用性。

②实施成本高。平衡计分卡要求企业从财务、客户、内部流程、学习和成

长四个方面考虑战略目标的实施，并为每个方面制定详细而明确的目标和指标。
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这是‘项复杂而艰巨的工作。需要为此投入大量的人力、财力和物力。较高的

实旌成本使一些企业，尤其是中小企业难以接受，限制了平衡计分卡的推广。

③不利于全员参与管理目标的实现。平衡计分卡是建立在高层管理者已经

明确制定出的战略基础之上的，之后的工作只是将战略逐层分解、下传、落实。

这种自上而下将战略转化为行动的过程使员工只能被动接受，不能参与到企业

战略决策的制定中，不利于调动员工的积极性和激发他们的创造性。

3．1．4平衡计分卡运用于政府部门绩效评价的意义

卡普兰和诺顿(1996)认为，平衡计分卡除了适用一般营利机构外，也非常

适合非营利事业机关，尤其是政府机关”3。平衡计分卡注重各方面的平衡，将战

略很清楚的显现出来，并转化为实际行动，此可协助政府机构了解在预算的收

支之外，透过绩效动因的设计与引导，真正的将目标达成。“平衡计分卡的观念

和方法逐渐在全世界的政府部门和非盈利组织中得到了比较广泛的采纳与使用

”1。”具体来说：

①平衡计分卡引入政府改革，体现了公民为本的理念。它专门将客户(公

众)划分为政府绩效管理的一个层面，强调政府应从质量、服务和成本几方面

关注客户的需求和满意度，设立了相应的关键评价指标，同时也给客户提供了

监督政府的方法和可能。

②平衡计分卡引入政府改革之中，体现了市场理念。市场理念的内容被有

关学者总结为：一方面市场化是改善政府的要径和社会治理的基本战略的信念；

另一方面市场理念不仅要求政府部门接受市场管理的“技术”，而且政府改革

接受市场“价值——竞争的价值、社会选择中对市场机制的偏好、对企业家精

神的尊崇”。

⑨平衡计分卡引入政府改革之中体现了结果导向。结果导向

(result-oriented)是针对传统行政管理实践中的“规则导向”和“投入导向”而

提出的， 结果导向关注使命和组织目标的实现，政府管理应着眼于终极产品和

实际的社会效果””。平衡计分卡的产生就是对单一的财务评价难以完整地体现

组织使命和目标的否定。它纳入到政府的战略管理体制之后，把政府抽象的使

命和战略转变为明晰的目标，并用具体的评价手段和指标加以衡量：对战略目

标和衡量方法进行宣传，把激励机制同业绩评价手段及指标联系起来；制定计

划，确立明确的耳标；强化战略性的反馈和学习。
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3．2平衡计分卡运用于政府部门绩效评价的可行性分析

3．2．1平衡计分卡运用于政府部门绩效评价的适用性

Attkission等人曾经指出：“为了使绩效评价发挥作用，必须对组织的目标达

到共识。一个组织必须把其目标具体化，以使它们所取得的成效的质量和程度

能够得以测量6“。”所以，管理者要为组织的每一个员工设定岗位目标，把组织

目标分解到每个部门，进而分解到个人。

政府部门的绩效管理也是通过管理目标来实现的。政府绩效评价的一个主

要功能就是详细地表明组织的目标或使命，以至于这些目标和使命可以被评价。

而从平衡计分卡的概念来看，平衡计分卡表明了企业员工需要什么样的知识、

技能和系统(学习与成长角度)彳‘能创新和建立适当的战略优势和效率(内部

流程角度)，使公司能够把特定的价值带给市场(客户角度)，从而最终实现更

高的股东价值(财务角度)“⋯。而当今政府战略目标也是围绕整体规划发展理

念进行的。由于政府绩效评价目标的战略导向性和平衡计分卡的战略目标导向

性正好契合，所以平衡计分卡在战略意义上可以运用于政府绩效评价。

从客户价值角度看，政府需要满足的人群是公众，为他们提供满意的政府

服务。客户价值可以由客户感知价值转变为公众感知价值，客户至上的理念就

可转变为公众至上。所以，平衡计分卡应用于政府是可行的。

政府为了向公众提供更好的服务，也必须规范其内部的管理，建立相应的

规章制度以保证政府部门的正常运作。政府部门实施内部管理的目的也是为了

保证政府部门与外界的信息沟通渠道的畅通，使政府部门能快速、准确地了解

公众的意见和反馈，实时对政府行为进行调整，提高政府的工作效率。

为了满足公众不断变化的服务需求，政府部门除了需要强化服务意识外，

还需不断开发出新的服务内容，这就要政府工作人员的创新意识和能力，而这

种创新意识和能力是需要通过培训获得的。所以，政府部门需不断对其工作人

员进行培训，提升其学习和创新能力，并给予他们发挥潜能的机会。

政府部门的经费虽然是财政划拨，但从内部管理的角度看，也需对相关费

用进行合理预算，对各种资源的利用也需用效率指标来衡量，即要求用尽可能

少的投入产生尽可能多的产出。

综上所述，平衡计分卡用于政府绩效评价无论从战略、客户价值上考虑，

还是从内部管理、学习与成长、财务的角度考虑都是适用的。
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3．2．2政府部门绩效评价的特殊性

将考核企业绩效的平衡计分卡运用于政府绩效评价时，必须要考虑到企业

与政府在绩效评价本质特征上的差别，并针对这些差别对平衡计分卡进行相应

的调整“⋯。

从企业的先天条件来看，绩效评价系统在处于市场竞争的环境中产生。绩

效评价在实施过程中，企业具有政府部门无法比拟的先天优势。首先，有着强

烈的市场导向性；其次，企业绩效评价中有明确的组织目标，而且这个目标是

管理者与员工双方认同的；再次，绩效管理更多的是强调组织的整合过程，整

合～个组织、部门、群体和组织内个人的目标，并与人力资源的开发密切联系；

最后，由于产出的商品性，企业的绩效指标很容易通过市场机制反映出来，从

而便于进行成本收益分析”“。

由于政府具有自身的特殊属性——公共性，与生产企业相比，政府绩效评

价具有特殊性：

①“产品”的非商品性汹1。由于政府特有的公共性，公共产品只能由政府

来生产，政府产出不具有商品性，没有市场竞争，所以政府绩效也没有相应的

市场产品标准进行衡量检验。

②目标任务的政治性。政府机构的目标往往取决于外部因素，比如执政党

的政治纲领、利益集团的要求、领导人的变换等等。行政机构领导人自主性较

弱。一个具体的政府部门除了上级部门的命令外，就是工作程序所要求的任务，

并没有更多地考虑到其产出的效益和对社会环境的影响。

③目标的多样性和抽象性。目标的多样性表现为不同的政府部门追求政

治、经济、军事、社会、文化等不同性质的目标，甚至同一部门追求多重目标

且经常发生变化。目标的抽象性即目标表述笼统、抽象且难以量化为硬性指标，

如提高人们的素质和道德水平，保障社会公正等，这都为政府绩效评价的指标

设立带来了一定的技术难度。

④投入产出难以量化。政府部门的产品是非商品性的，经济学家称其为“非

市场产出”。所以，产出不能像企业产品那样最终进入市场的交易体系，形成一

个货币价格。而且，政府部门产出涉及范围的综合性、涵盖地区的差异性、标

准指标的主观片面性等特点，政府部门的绩效指标难以确定。由于政府部门的

生产具有较强的劳动密集型特征，劳动投入是关键投入，行政效率的高低主要

取决于劳动的边际生产率，但劳动的投入往往难以量化⋯。
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⑤强调公平胜于效益。政府所追求的是每个公民的平等，主要是收益的平

等。而企业绩效管理意味着要找到有效的激励手段，把个人的投入与收益联系

起来。企业员工创造的成果越多，收益也就越大，奖赏就越高，这就是企业绩

效管理的“公平”。但这与政府部门理念是相违背的。

⑥封闭式的财务核算体系嘲1。政府部门制定财务预算或进行年未核算时，

根本就没有经过市场检验。国家税款靠强制性预先征收获得，行政收入无需经

受市场检验，无需政府自行垫付，行政成本与收入之间的逻辑关系与企业生产

正好相反。因此，政府生产缺乏亏损底线那样的硬约束。在盈利的情况下，政

府部门不仅不能把利润占为己有，而且还要担心盈利多的情况下，下一年度的

预算会因此减少。这就鼓励政府以追求规模、消费扩张作为最大化目标，而非

以成本最小化为目标。

3．2．3平衡计分卡运用于政府部门绩效评价的修正

考虑到政府的上述特殊性，必须对平衡计分卡进行适当的调整。从本质来

说，政府目标具有多元性，而且是抽象性的、笼统的和难以量化的。可见，在

组织目标是评价组织绩效的主要依据的前提下，这些就在无形中加大了政府绩

效评价的难度。但是，无论是哪一级政府在一定时期内都会有一个总目标，政

府各部门在这个总目标的指导下进行各种工作。可见，目标导向的组织安排有

助于政府绩效管理的实施(如图3—2所示)。所以，可以把政府战略目标作为

政府绩效评价的切入点，这也符合平衡记分卡的基本思想“⋯。

图3—2基于平衡记分卡的政府绩效评价示意图
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然后再来分析一下平衡计分卡的四个维度。

在企业中，财务方面成为企业业绩考核的核心内容，而由于政府财务核算

的封闭性，政府原则中强调的公平性，政府绩效评价中财务方面只作为辅助平

循计分卡中其他三方面的协助部分。但又考虑到政府考核的经济原则，财务维

度必须作为绩效评价的重要一块，否则就会造成政府垄断条件下的浪费。

由于政府的非营利性、特有的公共性，政府绩效的落脚点应该在客户上面。

政府的客户是公众。怎样为公众服务成为了考核的标准，公众满意原则也成为了

政府绩效评价的基本原则。然而，公众客户很难调查。并且，政府的工作绩效由

于其特殊的垄断性，无法向公众公开，公众在不透明的情况下，填写的有关客户

价值的调查问卷很难科学地反映客观事实。因为客户价值等于感知到的收益减去

感知到的成本。感知到的成本公众是无法衡量的。加之政府产出难以量化，政府

不能也没有能力公开提供公众服务所消耗的成本，所以公众无法衡量感知到的成

本。鉴于这种情况，只能暂且用提供公共服务来衡量客户价值。

在学习和成长方面，企业强调的是人员的创新能力和积极性、信息系统的

完善、企业程序的完备。而转化到政府部门时，对应的应该是人力资源状况、

电子政务、创新、改革能力等，即政府的自身建设。

在内部管理方面，企业表现出来的是为了满足客户需要，同时满足预算约

束。由于政府的业务有着一定的公共性，内部业务就是对公众能发挥什么作用，

内部业务外部体现的职能是什么，这就是政府应该满足公众的最基本外部职能，

如经济调节、市场监督等。

由此可以得出以下结论(如图3—3所示)：

第一，政府的战略目标是政府绩效评价的起点，全部的考核内容都要根据

这个目标来确定。

第二，由于政府的非营利性，财务方面成为了其他考核维度的辅助部分，

其具体内容表现为公共事业管理成本、政府自身建设产生的内部管理成本、国

有资产管理成本和政府职能成本⋯1。政府的学习和成长表现为政府部门的自身

建设，内部管理表现为市场监督和经济调节职能，客户价值表现为政府公共事

业服务。

第三，公众服务是政府部门绩效评价的核心，政府的自身建设是为市场监

督和经济调节服务的，也是政府部门为公众提供公共事业服务的，在保证为公

众提供良好服务、发挥市场监督和管理作用的基础上，尽可能地有效利用各种

资源。
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客户(社会公众)

为了实现本部门目标，我

们如何对待社会公众?

财务(财政与税收)

为了在财税上取得成

功，我们该如何努力?

内部流程(组织流程)

为了高效运作，我们要如

何进行内部流程整改?

学习和成长

为了实现远景，我们怎样改革发

展，提高能力?

图3—3中国模式的政府部门平衡计分卡示意图

3．3基于平衡计分卡的政府部门绩效评价指标体系

3．3．1指标影响因素的分析

运用平衡计分卡构建政府部门绩效评价指标体系是一个受环境和诸多外部

条件影响和制约的系统。在政府部门绩效评价过程中，绩效评价目的、政府部

门职能、政府部门发展目标、政府部门主客观条件、发展趋势及可获取信息数

量和质量等六大因素对政府部门绩效评价指标体系及其构建有重大的影响。

(1)绩效评价目的

致力于绩效改进的政府部门绩效评价在指标体系构建上比单纯的绩效评价

更应注意影响绩效的潜在因素和改进方面的分析“4。事实上，能够用于评价地

方政府或者地方政府某一个部门、某一个岗位的绩效的指标是多种多样、数量

可观的，但进行地方政府公共事业管理绩效评价时，不可能也没有必要面面俱

到，只能选择那些以绩效评价目的为依据的评价指标进行评价，否则，绩效评

价不仅没有可操作性，而且也会失去意义。

(2)政府部门职能

从宏观上分析，一级地方政府具有教育、科技、文化、卫生、体育、基础

设施建设、环境保护等公共事业管理职能，履行这些职能会产生政府相应的教

育事业管理绩效、文化事业管理绩效、体育事业管理绩效、基础设施建设管理

绩效、环境保护管理绩效等“”。各级各类政府部门的管理绩效具有相关性和整

体性。如果不从系统的高度全面地制定相应的绩效评价指标体系，顾此失彼、

厚此薄彼，就会误导政府行为。同时，不同的地区由于受自然条件和历史因素
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的影响，导致各地政府部门在管理公共事务上存在着显著的差异。因此，在构

建指标体系时，应充分考虑不同职能对指标设置的决定性作用和影响，既要设

置一些通用指标，也要考虑一些特殊指标，或是运用数量分析技术，尽量缩小

地区闻职能差异给绩效评价指标体系构建与绩效评价带来的误差。

(3)政府部门发展目标

发展目标是政府部门发展战略构成的一个基本内容，它表明政府部门履行其

使命所要达到的结果。发展目标表明了政府部门的使命、价值观，体现了公众

对它的具体期望和要求。只有明确了发展目标才能使绩效评价，迸而绩效管理

有了源头。

(4)政府部门主客观条件

政府部门的主、客观条件包括三个方面的内容：一是上级要求，即上级制

定的总目标，下达的任务、指令、计划及有关政策、法规、条例等；二是本身

的实际情况，包括经济、社会发展的水平和质量及上期目标的实现程度、人员

素质、管理水平等情况；三是外部环境，即相关区域、部门、单位的发展速度、

发展质量等因素“”。只有全面系统地分析探究和掌握运用这些主、客观条件，

才能确保政府部门绩效评价指标体系的科学性和可行性。

(5)发展的趋势

绩效评价指标是标志和指向未来的，具有导向性。构建政府部门绩效评价

指标体系时，不能只依据事物存在的现状，还必须考虑未来的因素，以事物发

展趋势为依据。当某些指标已经不适应变化的情况或者根本没有战略意义时，

应该被及时删除。

(6)政府部门信息收集

从信息管理的角度来讲，政府部门绩效评价的过程就是一个信息的搜集、处

理过程。信息是否充足、准确、真实、及时，直接影响到绩效评价指标能否具

有可测量性及在多大程度上生效，影响到绩效评价能否进行及其成败。

3．3．2指标选择的方法

(1)德尔菲法的概念

德尔菲依据系统的程序，采用匿名发表意见的方式，即专家之间不得互相讨

论，只能与调查人员发生关系，通过多轮次调查专家对问卷所提问题的看法，

经过反复征询、归纳、修改，最后汇总成专家基本一致的看法，作为预测的结

果。这个方法主要用于难以量化或者数据收集困难的情况。
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德尔菲法的具体实施步骤如下：首先，组成专家小组。专家人数的多少，

可根据预测课题的大小和涉及面的宽窄而定，一般不超过20人。其次，向所有

专家提出所要预测的问题及有关要求，并附上有关这个问题的所有背景材料，

同时请专家提出还需要什么材料。然后，由专家做书面答复。再次，各个专家

根据他们所收到的材料，提出自己的预测意见，并说明自己是怎样利用这些材

料并提出预测值的。最后，将各位专家第一次判断意见汇总，列成图表，进行

对比，再分发给各位专家，让专家比较自己同他人的不同意见，修改自己的意

见和判断。将所有专家的修改意见汇总，再次分发给各位专家，以便做第二次

修改。逐轮收集意见并为专家反馈信息是德尔菲法的主要环节。收集意见和信

息反馈一般要经过三、四轮，在向专家进行反馈的时候，只给出各种意见，但

并不说明发表各种意见的专家的具体姓名。这一过程重复进行，直到每一个专

家不再改变自己的意见为止。

(2)德尔菲法的应用

在绩效评价过程中，用德尔菲法统计的内容一般有三个：

一是评价指标体系的构建中，指标的选择和从属关系。

二是每一个测评指标权重的平均值，计算公式为：

l三
够=二芝：％(f=l，2，⋯，辨)
啊百’ (3一1)

其中，M．是专家值的加权平均，””是第J个专家对第f指标权重的估计值。

三是每一个专家的估计值与平均估计值的偏差分析，其分析公式为：

△F=％一坼(f=1，2，⋯，加) (3—2)

其中，A口为每位专家值与平均值的标准差。当进行第二轮咨询时，要将第

一轮的统计分析情况反馈给专家，并提示△，较大的专家尽量做出新的判断。通
过n轮比较反复以后，一般可以得到较为一致的权重系数。

3。3．3一般性指标体系的建立

由于在自然条件、经济发展水平、社会结构等方面存在着差异性，不同地

区的政府部门绩效管理的重点不同，难以建立一套适合于我国所有政府部门的

指标体系。但是，可以选取一些具有普遍适用性的绩效指标，以便为政府的实
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践提供参考。根掘上文对政府平衡计分卡的分析，结合前人的研究成果，本文

尝试对政府平衡计分卡的评价指标进行一般性分析，建立四维指标体系(如表3

—1所示)：

表3一l基于平衡计分卡的政府部门绩效评价指标体系

一级 二级 三级 四级

客户 经济 基础经济 GDP增长率、人均GDP、劳动生产率

指标 产业经济 三产占GDP比重、外商投资额、国有资本保值增值
盔

社会 社会安全 刑事案件发案率、生产与交通事故死亡率

稳定 社会保障 社会保险总资金、下岗人员安置率、城镇登记失业

塞

社会公平 女性劳动者就业率、残疾人就业率

社会财富 人均可支配收入、恩格尔系数、基尼系数

公共 科技 科研经费投入、科技进步贡献率、专利批准量

事业 教育 教育投入、教育质量、师资队伍学历、人均受教育

程度

文体 文艺事业指标、体育事业指标

公共卫生 医疗投入、投入产出、公众健康

城市建设 城市规划、基础设旋建设、社区建设、公共产品提

供

公众 立法执法情况 法律法规完善程度、执法程度、企业满意度

监督 政府声誉 公众对政府决策的支持率、信息公开程度、公众满

意度

人口 资源 单位GDP能耗降低率、可持续开发程度

与环 环境 森林覆盖率、污染指数、三废利用率、市民居住舒

境 适感

人口 自然人口增长率、人均预期寿命、非农业人口比重

财务 支出 会计成本 公务员工资总额、例行的公共财政支出、公共项目

指标 投资

社会成本 社会、经济、生态损失

收入 税 年税收总额、税收管理效率

利 国企资产保值增值率、国企利润增长率

债 国际债务结算、年发行国债总额

费 各种费用征收总额
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表3一】基于平衡计分卡的政府部门绩效评价指标体系(续表)

内部行政 行政执行力 行政经费占财政支出比重、信息管理水平

流程效率 行政质量 投诉率

指标 行政决策 政府投资项目回报率

行政 行政人员违纪 违纪行政人员占行政人员比重、违纪处理结果

廉洁 腐败案件 腐败案件涉案金额、腐败案件人数占行政人数比重

作风评议 机关工作作风、公众评议结果

行政 人力资源 公务员人数、公务员素质、行政人员占人口比重

资源 物资资源 车辆配置、现代通讯设施、办公用品

学习 公务 职业培训 学历再教育、专业培训、增强管理行技能、提高咨

与成 员 询能力、

长指 工作满意度 合理意见采纳

丰不 政府 信息系统建设 信息的准确及时性、反馈速度、系统的稳定性和安

全性

改革能力 机构设置和行政适应度、政府行为公平性和法制化

程度

部门文化建设 重塑政府文化

上表已经把政府绩效考核的各方面指标全部囊括进去，在进行具体部门的

分析时，应该从中挑选20一25个最有代表性和可获得性的指标，不可太概括含

糊，否则将无法取数。
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第4章政府部门绩效的模糊综合评价

关于人力资源绩效评价的研究，国内外已经研究出比较系统的定性与定量

的评价方法。定性的方法包括比较法、分类法、特性法、结果法、质量法等。

但是，人力资源绩效具有复杂性、多因素性、模糊性等特点，这就决定了定性

分析难以对被评价者作出科学、客观的评价。定量评价的方法主要有目标管理

法(MBo)、360度评价法、平衡计分卡(平衡计分卡)和关键指标法(KPI)。

这几种方法虽然能够在一定程度上弥补定性分析带来的不足，但不足以体现评

价的公J下性和客观性。模糊教学的问世，为人力资源绩效评价定性与定量相结

合的研究提供了一个有力的工具”，。

4．1政府部门绩效模糊综合评价方法

4．1．1层次分析法

层次分析法是20世纪70年代由美国运筹学教授T．L．Saaty提出的(原名为The

Analytical Hierarchy Process)，简称AHP法。层次分析法是对系统工程中非定量

事件一种测评分析方法，用来确定权向量，并对确定Lt标进行排序，从中选出

最优者。该法是从定性分析到定量分析综合集成的一种典型的系统工程方法，

它将人们对复杂系统的思维过程数学化，将人的主观判断为主的定性分析进行

定量化，将各种判断要素之|．日J的差异数值化，帮助人们保持思维过程的一致性，

适用于复杂的模糊综合测评系统，是目前一种被广泛应用的确定权重的方法2”。

运用层次分析法建模，大体上可按下面4个步骤进行：建立递阶层次结构模型；

构造判断矩阵：计算权向量：一致性检验。

4．1．2模糊综合评价法

美国著名控制论专家扎德(Zadeh)于1965年创立了描述模糊现象的方法

——模糊集合论。这一方法把考察的模糊对象及反映其模糊观念作为一定的模

糊集合，建立适当的隶属函数，并通过模糊集合论的有关运算和变换，对模糊

对象进行定量分析”1。

模糊综合评价法就是以模糊集合论为基础，应用模糊关系合成的原理，将

一些边界不清、不易定量的因素定量化，通过构造等级模糊子集把反映被评事
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物的模糊指标迸行量化(确定隶属度)，然后利用模糊变换对各指标进行综合评

价的一种方法⋯1。模糊综合评价法把定性描述和定量分析紧密地结合起来，应

用面广。它最大的优点是不但能处理现象的模糊性，综合各个因素对总体的影

响作用，而且能用数字反映人的经验。凡是涉及到多因素的综合判断问题，都

可以用模糊综合评价方法来解决。

4．2政府部门绩效模糊综合评价模型

德尔菲法、层次分析法和模糊综合评价三者各有其优缺点。将三种方法综

合起来，扬长避短，建立一种新的综合测评，应用于政府部门绩效考核评价体

系中，势必将进一步提高评价的信度、效度和精度，目前这一设想在这个领域

中的应用很少。

评价指标体系的合理与否，直接影响评价结果的信度和效度。层次分析法

提供了按支配关系分组而形成有序递阶层次结构的指标体系设计方法，但用该

方法设计的指标体系是否合理，在此基础上进行进一步的优化设计的方法需要

进一步讨论。因个人偏好、主观臆断、以点带面等人为因素给评价结果带来的

偏差，这里用灰色理论或者模糊评价都太过客观。所以，本文先运用德尔菲法

对指标体系进行筛选，可以有效地减少主观成份的影响。将层次分析法引入模

糊综合评价的权重集的建立中，加大科学含量，从而结合模糊综合评判理论与

层次分析法建立模糊综合评价方案。具体的步骤如下：

①要素分解：即确定需要测评的特征要素，建立指标初选集。用德尔菲法

和层次分析法思想设计并发放调查问卷，得到最终的政府部门绩效评价指标体

系。

②权重确定；部门不同，各特征要素不同，其重要性也不同。在确定平衡

计分卡四个维度及其各指标权重的过程中，本文按德尔菲法和层次分析法思想

设计并发放调查问卷，用层次分析法根据影响的主次关系确定它们的加权系数

建立权重集。

③评定计分：由测评人员对测评对象的各要素进行评定计分，建立评价集。

在这里，可以运用德尔菲法和历史经验。

④分值计量：对测评人员的评定结果进行等级分配率统计，并运用模糊矩

阵运算，计算出其分值。

⑤等级划分：把定性和定量指标值进行无量纲化和极性交换，使其可以加

权平均，得到综合评价结果。如果需要，还可以给分数划分等级。
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4．2．1指标权重的确定

(1)建立层次结构模型

根据问题和要达到的目标，将问题分解为不同的组成因素，并按照因素间

的相互关联以及隶属关系将因素按不同层次聚集组合，形成一个多层次的分析

结构模型。一般按照目标层、准则层和方案措施层的形式排列，采用框图表示

各层次的递阶结构与各因数之问的从属关系(如图4—1所示)。对层次划分的

数目及定义并没有严格的规定，可以划分为三层或多于三层，各层次的名称也

有具体问题而定。通常每一上层因素一般不与九个以上的下层因素相联系，否

则，将会给因素间的两两比较带来困难。

图4—1层次结构图(以三层为例)

(2)构造判断矩阵

判断矩阵表示针对上一层次某因素而言，本层次与之有关的各因素之间的
相对重要性。根据建立的层次结构模型，以针对A层的B层两指标的重要性进

行比较(如表4一l所示)。判断矩阵占=[气]应满足下列条件：气=匆鹧表示指

标匆对指标屯相对重要性的判断值；％2织，i≠j(i，．，=1，2，⋯，玎)；吃=l，即每
个元素相对于自身的重要性为1。

表4—1评价指标因子判断矩阵B

泌 评价指标＼ b1 b2 bIl

评价指标 bl 1 b12 bln

b2 b21 l b2。

bIl bnl k 1

通过专家评价或由历史(经验)数据分别对每一个评价指标的相对重要性
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进行定性描述，并用准确的数字进行量化表示(1—9分制)，数字的取值所代

表意义见表4—2。

表4～2数值意义

数值 意义

l i指标与j指标相同重要

3 i指标比j指标稍微重要

5 i指标比j指杯较为重要

7 i指标比j指标非常重要

9 i指标比j指标极端重要

2，4，6，8 表示需要在上述两个标准之间折中时的标度

上列各数的倒数 两个指标的反比较

(3)计算权向量

就是计算每一个判断矩阵各因素针对其准则的相对权重。判断矩阵口对应

于最大特征值％。的特征向量W，经归一化后即为同一层次相应因素对于上一层

次某因素相对重要性的排序权值。

①将判断矩阵8按列归一。先将每行元素乘积：矾=兀％，i=1，2，⋯，胛；
接着，求碾的皿次方根百=疬；最后，对虿进行标准化，7隶特征向量各分量

w，=_／∑可 (4一1)

其中，i=1，2，⋯，厅，w=【w1％⋯％】1是B的特征向量。
②口的最大特征值为：

‰=胤警) c4吲

(4)一致性检验

为避免其他因素对判断矩阵的干扰，在实际中要求判断矩阵满足大体上的一

致性，需进行一致性检验。只有通过检验，才能说明判断矩阵在逻辑上是合理

的，并继续对结果进行分析。为检验层次单排序的一致性，需要计算以下指标：

①一致性指标C．I．(consistency index)为：

C。f．：!坚二!(4--3)



武汉理：l=大学硕士学位论文

式中，％。为判断矩阵的最大特征根；n为成对比较因子的个数a当判断矩

阵具有完全一致性，C．J．=0。C．，．越大，矩阵一致性越差。

②为了检验判断矩阵是否具有满意的一致性，需要将c．J．与平均随机一致

性指标胄』．比较。对于1—9阶矩阵，足．，．分别如下表所示(如表4—3所示)。

阶 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1l 12

R．I． O O O．52 O．89 1．12 1．26 1．36 1．41 1．46 1．49 1．52 1．54

③判断矩阵的一致性指标C．，．与同阶平均随机一致性指标R．I．之比称为判

断矩阵的随机一致性比例，记为c．R．。

C．R．：盟
R．，．

(4—4)

当c．R．．<0．10时，可以认为判断矩阵具有满意的一致性，否则就需要重新调

整判断矩阵。

④层次总排序。利用同一层次中所有层次单排序的结果，就可以计算针对

上一层次而言本层次所有因素重要性的权值，这就是层次总排序。层次总排序

需要从上到下逐层顺序进行，对于最高层下面的第二层，其层次单排序即为总

排序。假定上一层次所有因素4，4，⋯，4的总排序已完成，得到的权值分别为

口1，吒，⋯，吼，它们关于4层次单排序权重分别为岛，，62』，⋯，吒，。现求B层中各因

素关于总目标的权重6l，如，⋯，以，即

6J=∑气q，i=1，2,---,k
J；l

4．2．2隶属度函数的确定

(4—5)

隶属于度函数(或隶属函数)是模糊数学与模糊系统的奠基石，用来描述

差异的中间过渡，这是精确性对模糊性的一种逼近，其数学定义为：设4是论

域u上的一个模糊子集，对于任意x∈U，都指定一个实数∥(工)∈(O，1)与之对应，

这个∥(x)就叫做Ⅳ对爿的隶属度(degree ofmermbe础'p)嘲。这实际上构造成了
一个映射。具体方法如下所述：

37
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设评价指标集(，=‰，岣，⋯，‰}的定量集合彳={玉，工：，⋯，靠}，评价等级标

准矿={vl，v2，⋯，％}，设_和k一为相邻两级标准，且_t’_，贝,ljvj级隶属度函
数为；

0=

■一l≤五≤■

■茎‘s■+l

薯≥v，+l或薯§_(4--6)

根据上式，计算第f个评价指标鹎隶属于评价等级■的隶属度0，生成隶属

矩阵R：

R=

4．2．3单级模糊综合评价

(4—7)

①确定评价指标集合u={U1 U2，⋯，‰}。其中，M，b1，2，⋯，m为评价指标，
m是评价指标的个数。

②确定评语集合矿={vl，v2，⋯，％}。其中v，，J=1，2，⋯，一是评价等级，疗是定
性的评价等级的个数。这一集合规定了某一个评价指标的评价结果的选择范围。

⑨确定隶属度矩阵。假设对每个评价指标弘，在每个评价标准’，之上进行

单指标评价得到一个隶属度矩阵震(如公式4—7所示)。其中’，为指标坼具有’J

的程度，0<％<1。显然，隶属度矩阵中的每一行是对每一个单指标“·的评价结

果，整个矩阵涵盖了按评价等级集合V对评价指标集合U进行评价所获得的全

部结果。

④确定评价指标的模糊权重向量∥=(w1，w2，⋯，％)。一般情况下，／n个评

价指标对事务评价的重要性不可能一致，因此在合成之前要确定模糊权向量。

在模糊综合评价中，权向量彳中的元素q本质上是指标甜，在评价指标集中权重，

因而需要做归一化处理：

羔≯●■一0
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W=a_L+旦王+．．．+!生
“l “2甜m

(4—8)

m

其中，q≥o，∑q=l·
⑤模糊合成。席犊糊向量形将不同的行进行综合就可以得到该被评价事

物从总体上来看对各等级模糊子集的隶属程度，即模糊综合评价结果向量占。

模糊综合评价的模型为：

8--[b,62⋯包⋯“]=【w1％···叫

‘l 12⋯‰

屯t，k ’一吒。

％1|，；l乏⋯乏

LOI‰2⋯，赫

(4—9)

其中q是由W与R的第，列运算得到的。
⑥评价得分。为了定量地表示评价的结果，可以对于等级因素赋值a设赋

值之后得到矩阵矿。，即矿·：瞻仍⋯岛】t。最后可以得到综合评价的结果分数B’，
即：

B’=【6。b：⋯b。】

Jpl

P 2
●

：

p。

4．2．4多级模糊综合评价

(4—10)

以上的模型给出了评价因素只有一级对的综合评价法，本研究以此作为基

础，进行多级评价。

①确定评价指标集。将所有指标分成s个子集，记为U，，u：，⋯，u。，并满足

条件U={UI，u2，⋯，u。}，U n￡，，=妒(f·，)。
其中U={五。，z：，⋯，X。}，i=1，2,---,s；啊表示u；的元素个数，这个工作上

面已经完成。做出所有评价指标的统一评语集，V={vl，v2，⋯，‰}。
②对每一个评价指标u．进行单指标评价，得出单指标评价矩

R=kL。 (4—11)
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其中i=l，2，⋯，S：，=1，2，⋯，一；k=1，2，⋯，m。这孽f^表示指标Z，对评语唯

的隶属度。进行综合评价时，可以根据实际意义确定单指标评价矩阵R，在此

采用比较容易的一种方法，即专家评分法。具体过程是：每位专家给每项指标

打分，打分范围在区间[o一11之内。例如，每位专家给置，项指标打分时，应满

足：yvk=1打分后，对每项指标的得分取平均值，得出最终得分，并以其作为
对应酊隶属度。

③给出U，中各评价指标的权重，q={％，a12,--％‰l，应有∑ag=1。
④得出U。的最终评语为：马=q·置=他，，％，⋯，k)，f=1，2，··：：j。将u．作

为一个单独元素，用E作为U．的单指标评价向量，可构成u到V的模糊评价矩

阵：

R=

E

岛
：
●

BJ

bIl岛2

62t 62：
，r● ●●●

b1屯2

⋯包m 1

⋯62ml(4--12)
⋯

⋯l
⋯bi。)

按照U．在u中的重要程度给出的权重，∞={al,a2,-*-,a。}，于是得出U的最
终评语向量

口=∞·R=(bt,62，⋯，6。)

计算最后的评价得分：

G：B．V7

4．2．5评价值无量纲化和极性变换

(4一13)

(4—14)

一般来说，不同的评价指标具有不同的量纲，为了消除由于指标的量纲不

同所带来的不可公度性，可将评价指标进行标准化处理。目前对评价指标进行

标准化处理有多种方法，如线性插值法、目标打分法等。考虑到评价指标体系

的定量指标中既有正指标(即指标数值越大越好)，又有逆指标(即指标数值越小

越好)，因此在进行指标标准化时，对定量指标可采用线性插值法⋯。

线性插值法是将某个指标下的最优值定为100分，最差值定为1分，其他

数值通过代入直线方程求得。设某项指标实际发生数值中的最大数为厶。、最小

数分别为．名In，则带量纲的评价值为可通过线性插值公转化为无量纲的评价值
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v』，。对于正指标，线性插值公式为：

屹=l+(‘一厶．。)／(L一‘)×99

而对于逆指标，线性插值公式则为：

，o=l+(．，o一．‘)／(／二一／二)×99

(4—15)

(4—16)

在对各指标评价值经过无量纲化和极性交换后，采用加权平均法对绩效评

价值进行量化综合评价。加权平均法是指标综合的基本方法，本文将采用此法。

通过以上介绍的方法可以计算出其评估值，但是对于计算出的评估值代表

了什么样的绩效，还不好评判。因此，需要给出一个具体的分级标准，确定多

大的值代表多高的绩效。根据指标标准值G，和给出的权重最，即可算出绩效标

准值：

月

R：yG最 (4—17)
冒‘’

按级差为十的五级分级标准，本文得出如下绩效等级(如表4—4所示)：

表4～4绩效评估标准级差及评语

等级 绩效评估综合值 评语

第1级 R—lOO 绩效高

第2级 (R-1∞一R 绩效较高

第3级 (R．20)一限一10) 绩效一般

第4级 (R-30)--(R-20) 绩效较低

第5级 (R-40)--(R-30) 绩效低

4l
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第5章政府税务部门绩效评价实证分析

鉴于整个政府系统范围过大，笔者结合实证分析，选取河北省沧州市国税

局2006年(涉及到增减率的指标以2005年度为参照)度绩效状况，建立基于

平衡计分卡的绩效评价指标体系。税务机关绩效评价体系包括财务、纳税人(相

当于企业的顾客，是税务机关服务的对象，包括应该纳税的企业法人以及自然

入)、内部业务流程、学习和成长四个方面。

5．1评价指标体系的建立

根据卡普兰和有关权威咨询公司的调查，发现大多数平衡计分卡一般有20

至25项衡量指标。四个维度的指标数量典型分配为：财务占5项衡量指标(24

％)顾客占5项衡量指标(24％)，内部业务流程占6项衡量指标(28％)，学习

与成长占5项衡量指标(24％)。本研究的指标数量基本上按照以上规律设计。

5．1．1指标体系的初选

事实上，大多数应用平衡计分卡的公司都将平衡计分卡作为公司战略的宣

传和管理工具，平衡计分卡将公司的战略转化为公司日常的行动并将这些行动

统一起来进行管理，以帮助公司早日实现战略。因而，建立平衡计分卡评价体

系，首先要确定战略目标，然后将战略目标按四个维度进行分解，找出影响目

标实现的关键因素，建立绩效评价指标体系。

(1)使命

税务机关依法征收各项税种，交给国家和地方政府，作为财政收入的最主

要来源，国家和地方利用财政收入进行市政工程建设、公益事业、政务管理等，

推动经济发展，维护社会安定。另外，税务机关通过不同对象的税收差异，也

可以直接调节经济分配，如：征收范围、减免退税等，从而起到经济杠杆作用，

促进经济健康发展。税务机关还要承担社会责任，要体现为纳税人服务、为社

会服务的宗旨，要体现社会公正、完善社会保障体系。所以，税务机关的工作

目的是确保财政收入，调控经济发展，而它的价值既体现在对经济的贡献上，

又体现在对社会的贡献中。

(Z)机构设置

全国共设四级税务机构：国家税务总局为国务院直属正部级机构；省、白
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治区、直辖市国家税务局、地方税务局为J下厅级机构：地区、地级市(区)、自

治州、盟的国家税务局、地方税务局为正处级机构；县、县级市(区)、旗的国

家税务局、地方税务局为正科级机构。征收分局、税务所是县级税务局的派出

机构，是直接从事税收征收管理的税务机关。

(3)战略目标

通过对基层税务机关使命、机构和职能的分析，可总结出其战略目标是在保

证纳税人满意的前提下提高税收绩效，具体来说是：提高税收征收率，缩小税

法和执法差距，减少税款流失，力求做到应收尽收；提高税收执法效率，优化

税收征管流程，税收执法做到公开、透明和高效；提高纳税服务水平，为纳税

人提供优质、便捷、全方位的纳税服务：降低税收成本，包括税务机关办税成

本和纳税人依法纳税成本：提高决策水平，为国家宏观调控提供科学依据。

根据上述原则和要求，在分析税务机关主要职能的基础上，结合工作实际，

拟定指标草案，财务、纳税人、内部业务流程、学习与成长的衡量指标数目分

别为8项、9项、ll项、10项(如表5一l所示)。

表5—1沧州市国税局绩效指标体系初选集

财 收入 征收预计比率、税收增长率、税收计划完成率、新税源培植率、

务 税收计划准确率、

成本 税收成本率、税收行政赔偿费用增减率、信息系统引进成本

纳 结果 纳税人满意度、纳税人投诉率、偷漏抗骗税增减率、纳税成本率

税 过程 服务时间、纳税人意见采纳率、服务一次成功率、纳税人接受服
人 务成本降低率、税务机关形象与声誉

内 结果 纳税申报率、税务登记率、税收入库率、滞纳金加收率、欠税增

部 减率、处罚率

流 过程 反应时间、分析投诉情况、提高服务效率、税务人员违纪增减率、

程 电子化服务率

学 结果 员工满意度、员工离职率、员工劳动生产率、个人贡献率、个人

习 挖潜率

成 过程 信息网络覆盖率、员工建议采纳率、员工收入、税收信息系统使

长 用率、员工培训率
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5．1．2指标体系的确定

(1)问卷调查。设计《沧州市国税局绩效评价调查问卷表》(详见附录1)，

选定纳税人20人、沧州市基层税务机关员工15人作为问卷调查对象，发放问

卷调查表35份(回收合格问卷调查表3l份)，对沧州市国税局绩效指标初选集

进行初步筛选(如表5—2所示)。

表5—2沧州市国税局绩效指标体系复选集

财务 税收增长率、税收计划完成率、薪税源培植率、税收计划准确率、税收

成本率、税收行政赔偿费用增减率

纳税 纳税人满意度、纳税人投诉率、服务时『日J、纳税人意见采纳率、纳税人

人 接受服务成本降低率、纳税成本率

内部 纳税申报率、税务登记率、税收入库率、滞纳会加收率、欠税增减率、

流程 处罚率、分析投诉情况、税务人员违法违纪案件增减率、电子化服务率

学习 员工满意度、员工离职率、员工劳动生产率、个人挖潜率、信息系统使

成长 用率、员工建议采纳率、员工培训率

(2)德尔菲法筛选。根据初步筛选的结果编辑问卷发给由5位绩效专家组

成专家小组(详见附录2)，进行可行性分析和复选，将各位专家第一次判断意

见汇总，算出每～个测评指标权重的平均值(如公式3—1所示)，再分发给各

位专家，让专家比较自己同他人的不同意见，修改自己的意见和判断。两轮修

改后，专家们的意见趋于一致，得出最终指标体系(如表5—3所示)。

表5—3沧州市国税局绩效指标体系

财务B1 税收计划准确率C1 定量指标，越大越好

新税源培植率C2 定量指标，越大越好

税收增长率C3 定量指标，越大越好

税收成本率C4 定量指标，越小越好

税收行政赔偿费用增减率C5 定量指标，越小越好

纳税人 纳税人满意度C6 定性指标，越大越好

B2 纳税成本率c7 定量指标，越小越好

纳税人意见采纳率C8 定量指标，越大越好

纳税人投诉率C9 定量指标，越小越好
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表5—3沧州市国税局绩效指标体系(续表)

内部流程 纳税申报率CIO 定量指标，越大越好

B3 税收入库率C11 定量指标，越大越好

欠税增减率C12 定量指标，越小越好

处罚率C13 定量指标，越小越好

税务人员违纪增减率C14 定量指标，越小越好

电子化服务率C15 定量指标，越大越好

学习成长 员工满意度C16 定性指标，越大越好

B4 员工培训率C17 定量指标，越大越好

员工个人贡献率C18 定量指标，越大越好

信息系统使用率C19 定鞋指标，越大越好

员工离职率C20 定量指杯，越小越好

5．2指标的综合评价

5．2．1定量指标评价

(I)财务维度

①税收计划准确率C1=(年度税收计划收入数+实际完成的税收收入

数)×loo％。说明：如果完成年度计划收入，则该项指标按上述方法计算；如果

未完成年度计划收入，则按(实际完成的税收收入数+年度税收计划收入

数)×10006计算。

②新税源培植率c2=(新税源税收收入+全年税收收入)x 100％

③税收完成增长率c3一(考核年度税收收入一上年度税收收入)／上年税收

收入x100％

④税收成本率c4=(征税成本+税收收入)x100％

⑤税收行政赔偿费用增减率=“考核年度行政赔偿费用一上年度行政赔偿

费用卜上年度行政赔偿费用×100％

(2)纳税人维度

①纳税成本率C7是每百元税收的纳税费用。该项指标值可从纳税人的会

计资料中分析得到。

②纳税人意见采纳率C8：(被采纳的纳税人建议数+纳税人建议总数)x100％
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③纳税人投诉率c9=(投诉次数一纳税人总数)×100％

(3)内部流程维度

①纳税申报率CIO=(按期申报户次+应申报户次)x100％。说明：按期申报

户次是指在税法规定的期限内实际办理纳税申报的户次(分税种评价)。应申报户

次=期初开业户数+本期复业户数+本期开业户数+本期迁入户数+本期非正常转

正户数一本期批准延期申报户数一批准本期停业户数一本期认定的非正常户数

一本期法院正式宣布破产户数一非独立纳税户数一审定不达起征点户数一其

他。期初指税款所属期的期初：本期指税款所属期。

②当期申报应纳税款入库率Cll=(当期申报实际征收入库的税款+当期申

报应缴纳税款)×100％。说明：分子为按照税法规定的各税纳税期限的当月实际

征收入库的税额(包括提退税金、批准延期申报核定的预缴税款)：分母为纳税人

申报的应纳税款+批准延期申报核定的预缴税款一批准缓缴的税款。

③欠税增减率C12=[(期末欠税余额一期初欠税余额)+期初欠税余

额]x100％。说明：欠税增减率只按年度计算。期初欠税指考核期起始月初的欠

税余额；期术欠税指考核期截止月末的欠税余额。

④处罚率C13=(实际涉税罚款金额+查补税款金额)x100％。说明：分子为

税务稽查查补税款并处罚款的处罚户次(金额)；分母为税务稽查未予以处罚与予

以处罚的查补税款户次(金额)之和。罚款数额中不包括违反税务规定的行为处

罚。

⑤税务人员违纪增减率C14---【(考核年度税务人员违法违纪案件数一上年

度税务人员违法违纪案件数量)+上年度税务人员违法违纪案件数)】×100％。说

明：该指标所指案件包括税务人员该为而不为、未按规定时限作为、未按规定

标准作为、未按规定程序作为、贪污授贿、以税谋私案件等。

⑥电子化服务率C15=(采用的电子化服务方式+当前税务系统通用的电子

化服务方式)xIoo％。说明：评价项目主要包括在线网络报税、电话申报、手机

短信申报、IC卡申报、财税库横向联网、发票网上认证、金融机构批量划缴税

款、稽查案件管理电子化、综合行政办公自动化系统、税收管理员系统、执法

责任制系统、综合征管软件应用系统、客户服务中心、信息服务网站、纳税大

厅纳税人自助服务系统。

(4)学习与成长维度

①员工培训率C17=(考核年度接受培训的员工数+考核年度员工总

数1×100％
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②员工个人贡献率C18=(考核年度超额完成工作任务员工人数一员工总

数)×100％

③信息系统使用率C19=(税务内部信息系统使用人数+员工总数)x100％

④员工离职率C20=(考核年度员工离职人数+员工总数)×100％

根据以上公式和沧州市国税局的统计资料，得出定量指标评价表(如表5—

4所示)。

表5—4沧州市国税局绩效定量指标评价

指标 评价结果 权重

财务 税收计划准确率c1 95．59％ 0．020D1

B】 新税源培植率C2 12．42％ 0．045 D2

税收先成增长率C3 12．55％ 0．090D3

税收成本率C4 13．22％ 0．068D4

税收行政赔偿费用增减率C5 —70．00％ 0．032D5

纳税 纳税人满意度C6 ＼ O．210D6

人B2 纳税成本率C7 3．01％ 0．120D7

纳税人意见采纳率C8 92．OO％ 0．046D8

纳税人投诉率C9 0．17％ 0．085D9

内部 纳税申报率C10 98．44％ 0．038 D10

流程 税收入库率C11 99．57％ 0．038D11

B3 欠税增减率C12 20．OO％ 0．038 D12

处罚率C13 86．00％ 0．037 D13

税务人员违纪增减率C14 ．82．11％ 0．020 D14

电子化服务率C15 93．33％ O．02l D15

学习 员工满意度C16 ＼ O．02l D16

与成 员工培训率C17 27．27％ 0．032 D17

长134 员工个人贡献率C18 98．oo％ 0．009 D18

信息系统使用率C19 98．35％ 0．010 D19

员工离职率C20 0．06％ 0．020 D20

5．2．2定性指标评价

(1)纳税人满意度C6

47
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①确定凼素集u={服务质量D1，服务态度D2，工作效率D3·税务公开

D4，勤政廉洁D5}，评语集V={很好，较好，一般，较差，很差}。

②根据问卷调查(详见附录1)，列出指标因子判断矩阵(如表5—5所示)。

满意度 Dl D2 D3 D4 D5

D1 1．000 3．139 2．440 3．425 2．418

D2 O．319 1。000 2．113 3．805 2．818

D3 0．410 0．473 1．000 3．950 2．342

D4 0．292 0．263 0．253 1．000 1．402

D5 O．414 O．355 0．427 0．713 1．000

根据第4章对矩阵进行归～化，得到特征向量w={0．382，O．248，O．192，O．086，

0．092}，最大特征值k=5．356，C．，．=o．089，R．I．。1．120，C．R．=0．079<0．1。
所以，判断矩阵一致性合格，得出指标权重A=10．382，O．248，O．192，O．086，O．092}。

③纳税人满意度评分

根据调查问卷(详见附录1)，就每一项因素指标评价统计结果如下(如表5

—6所示)。

表5—6沧州市国税局纳税人满意度统计调查结果

很好 较好 一般 较差 很差

服务质量 O．7l O．17 O．07 0．05 O

服务念度 0．79 O．10 O．10 O．Ol O

工作效率 0．70 O．20 O．05 0．05 0

税务公开 O．86 O．10 0．02 O．02 O

勤政廉洁 O．8l O．06 O．10 O．03 O

④建立评价矩阵

R=

0．71 O．17 0．07 0．05 0

0．79 0．10 0．10 0．01 0

0．70 0．20 0．05 0．05 0

0．86 0．10 0．02 0．02 0

0．81 0．06 0．10 0．03 0

⑤进行综合评价

(5—1)
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B=A．R=(0．382 O．248 0．192 0．086 am)

=Jam 0．131 0．072 0．036 ol

0'7I Q17 Q07 Q舾0

n79 Q】0 0．10 0∞l 0

Q为呦嘶嘶0
Q86 0．10 n位o．皿0

QSl Q06 Q10 o．∞0

(5—2)

结果显示：有75％的纳税人认为沧州市国税很好，13．1％的纳税人认为

较好，7．2％的纳税人认为一般，3．6％的纳税人认为较差，没有纳税人认为很差。

(2)税务人员满意度C16

①确定因素集u={工资待遇Dl，工组环境D2，人际关系D3，个人实现

D4}，评语集V={很好，较好，一般，较差，很差)。

②根据调查问卷(详见附录1)，列出指标因子判断矩阵(如表5—7所示)。

表5—7沧州市税务部门员工满意度指标因子判断矩阵

满意度 D1 D2 D3 D4

Dl 1．000 2．645 2．187 1．794

D2 0．378 1．000 1．909 1．483

D3 0．457 0，524 1．000 1．930

D4 0．557 0．674 O．518 1．000

对矩阵进行归一化，得到特征向量w={O．411，0．236，O．197，0．156)，最大特

征值丑‰-=4．183，C．，．：o．061，R．I．=O．900，C．R．=O．068_<0．1。所以，判断矩阵

一致性合格，得出指标权重彳={O．411，0．236，0．197，0．156}。

③员工满意度评分

每一项因素指标评价统计结果如下(如表5—8所示)。

表5—8海沧州市国税局员工满意度统计调查结果

很好 较好 一般 较差 很差

工资待遇 0．IO 0．20 O．48 O．14 0．08

工作环境 O．36 O．32 O．24 O．06 O．02

人际关系 O．26 0．46 0．22 0．04 0．02

个人实现 0．14 0．32 O．48 0．02 0．04

④建立评价矩阵
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R=

O．10

0．36

O．26

0．14

0．20

0-32

0．46

O．32

⑤进行综合评价

O．48

O．24

0-22

O．48

O．14

O．06

0．04

O．02

O．08

O．02

O．02

0．04

刚壮(川蜮蝴删睫10凛0．20芝0．48篙14
I o． 0．

o．14 0．32 0．48 o．02

0．傩

o．呓

o．02

o．04

(5—3)

(5—4)

结果显示：有19．9％的沧州市国税员工认为单位很好，29．8％的员工认为单

位较好，37．2％的员工认为单位一般，43．6％的员工认为单位较差，还有1．8％员

工认为单位很差。

对于这两种满意度，一般认为其值应该达到“一般”级次以上，即满意度比

例为很好、较好和一般的比例之和，因此有如下结论：沧州市国税的纳税人满

意度为95．3％，员工满意度为86．9％。

5．3评价结果分析

5．3．1确立评价标准

参考沧州市国税局历年统计数据，求平均值，得出各评价指标的标准参考

值(如表5—9所示)。

表5—9评价指标的标准参考值

指标 Cl C2 C3 C4 C5 C6 C7 C8 C9 ClO

标准值 96％ 12％ 12％ 11．12％ ．80％ 98．54％ 1．75％ 80％ O．2％ 100％

指标 C11 C12 C13 C14 C15 C16 C17 C18 Ct9 C20

标准值 100％ -80％ 100％ -80％ 90％ 93％ 26％ 83．5％ 97％ ．80％

采用前文介绍的线性插值法对各指标标准参考值进行无量纲和无极性处

理，得到(如表5一lO所示)。
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表5—10评价指标的无量纲和无极性标准参考值

指标 C1 C2 C3 C4 C5 C6 C7 C8 C9 C10

标准值 84．6l 80．20 80．28 80．04 83．50 80．82 80．15 80．20 80．75 100

指标 C11 C12 C13 C14 C15 C16 C17 C18 C19 C20

标准值 100 83．50 100 82．84 83．50 80．11 82．88 83．10 81．07 82．3

根据表5一10，用加权平均求出相对绩效标准值：

20

R=∑GfE=89．05 (5—5)
，=l

其中，C表示指标的标准值，p表示指标权重。按级差为十的五级分级标

准，本文得出如_F绩效等级(如表5一11所示)。

表5一ll沧州市国税局绩效评估标准级差及评语

等级 绩效评估综合值 评语

第l级 89．05～100 绩效高

第2级 79．05—89．05 绩效较高

第3级 69．05—79．05 绩效一般

第4级 59．05—69．05 绩效较低

第5级 49．05—59．05 绩效低

5．3．2确定绩效等级

采用前文介绍的线性插值法对税务机关各绩效指标评价值进行无量纲和无

极性处理，得出各指标最终可比较得分：C1=87．56；C2=82．96；C3=84．48；

C4=62．47；C5=75．25；C6=100．00；C7=60．25：C8=92．08：C9=83．94：C10

=69．11：C11=92．16：C12=1．00：C13=65．35；C14=84．65；C15=89．00：C16

=97．16：C17=88．33：C18=80．20：C19=89．57；C20=1．00。

根据无量纲后的值和权重，可以得到最终的综合评价分数：

20

R=∑GI旦=77．829
l；l

(5—6)

对照表5—1l可以得出，沧州市国税局2006年度的绩效总体一般。将每项

指标得分和标准值对比，对差距大的指标进行整改，以加强绩效水平。
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6．1全文总结

第6章全文总结与研究展望

全文共分六章从理论、方法到实践对政府部门绩效评价的过程进行了改革，

一二章做了背景铺垫，三四章实现了方法的集成和优化。第五章提高了体系的

实际操作性。文章首先对政府绩效评价的相关背景进行了介绍，对国内外政府

绩效研究文献进行了综述，给出了本文的研究框架和研究方法；接着介绍了政

府部门绩效评价的概念、方法、产生、发展历程、业绩和问题，总结了发达国

家在政府绩效评价方面的几点经验；然后介绍了平衡计分卡的产生、内容和优

缺点，将其引入政府部门绩效评价，在对其进行了可行性分析和优化后，建立

了相应的四维指标体系，并且融合层次分析法和模糊综合评价法，完成了政府

部门绩效评价的过程，并进行了无量纲和无极性处理，对评价结果进行了分析；

最后结合沧州市国税局的实际情况，对模型迸行了实证检验。

本文的创新之处在于其将现代企业广泛应用的绩效评价方法运用到政府这

种非营利性部门中来，根据政府工作的性质，将其演化和融合，形成了一个比

较科学、客观的绩效评价体系。具体地说：

第一，文章突破了现有的以“德、能、勤、绩、廉”为主要维度展开的绩

效评价，把现代企业中广泛应用的平衡计分卡(财务、客户、内部流程、学习

和成长)运用于政府评价中。这样既隐含了政府部门应该着重强调的工作能力、

服务态度、工作效率、作风正派等因素，又用可衡量的指标表现出来，使绩效

评价更加客观有效。

第二，评价指标的选取具有一定的广泛性，有利于其在其他公共部门的推

广：评价的方法步骤清晰、明确，被评价部门容易找出不足之处，及时改进。

6．2研究展望

本文虽然构建了一套比较完整的基于平衡计分卡的政府组织绩效评价体

系，但很多研究还刚刚起步，这些理论和方法尚需要进一步深化、完善和补充。

进一步探讨基于平衡计分卡在公共组织绩效评价中的数量化方法的研究，

可以将模糊数学、概率论、常微分方程等数学工具进一步引入到绩效评价之中，

比如可以将平衡计分卡和经济增加值(EVA)结合起来，将平衡计分卡与数据包
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络分析(DEA)结合起来，将神经网络与平衡计分卡结合起来，引入到政府部

门的绩效评价之中。这些大胆的尝试都是未来研究的方向。
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我将满载着对这段美好时光的追忆，加倍努力，在今后土作、学习等方而更上

一个新的台阶。
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附 录

附录1沧州市国税局绩效评价调查问卷

本问卷是针对面向大众的沧州市基层税务部门绩效考核方面的设计的。基层

税务机关是税务部门的窗1：3，是建设服务型税务机关的关键。专业的绩效评价

会促使其更加认真、准确地执行税收法律法规，为纳税人提供更加周到的服务。

因此，我们希望借助这次调查来研究基层税务机关提高绩效的可行措施，以便

为基层税务机关的绩效管理提供借鉴。

我们希望您认真填写以下问卷题目(在没有注明“多选”的情况下，均为单选

题)，在您认为对的选项上打“V”或者填入相关内容。谢谢您的积极参与和支持。

(背景知识：我们对税务机关这种政府部门的绩效评价分为组织评价、项目评

价和工作人员个人评价。本问卷是针对组织整体的，即绩效评价是通过系统的

方法、原理来评定和测量行政部门整体的工作行为和工作成果，它是管理者与

员工之间的一项管理沟通活动。)

l、您的身份是：

A机关行政人员 B企事业单位人员 C相关专业在校学生

D专家学者 E人民群众 F其他(请注明)

2、您的性别是：

A男 B女

3、您所在的单位 您所在的部门 您所从事的业务

4、您对基层税务机关绩效评价了解程度：

A．熟悉 B了解 C听说过，但不大清楚D不了解

5、您认为在基层税务机关开展绩效评价有必要吗?

A有必要 B没有必要 c说不清楚

6、您对当前您所在地的税务机关绩效的总体评价是：

A好 B较好 C一般 D较差 E差

7、您认为当前制约基层税务机关绩效提高的最主要因素是：

A干部素质不高、作风不实

C缺乏科学、有效的考核措施

E与纳税人沟通、为纳税人服务不够

B部门职能界定不清晰

D缺乏有力的监督机制

F其他(请注明)
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8、如果从纳税人角度考虑，您认为应该从以下哪些指标进行绩效评价?(多选)

A纳税人满意度 B纳税人投诉率 C偷漏抗骗税增减率

D纳税成本率 E服务时间 F纳税人意见采纳率

G服务一次成功率 H纳税入接受服务成本降低率

I税务机关形象与声誉 J其他

9、如果从财务角度考虑，您认为应该从以下哪些指标进行绩效评价?(多选)

A征收预计比率 B税收增长率 C税收计划完成率

D新税源培植率 E税收计划准确率 F税收成本率

G税收行政赔偿费用增减率H信息系统引进成本I其他

10、如果从内部业务流程角度考虑，您认为应该从以下哪些指标进行绩效评

价?(多选)

A纳税申报率 B税务登记率 C税收入库率 D滞纳会加收率

E欠税增减率 F处罚率 G反应时间 H分析投诉情况

I提高服务效率J税务人员违纪增减率 K电子化服务率 L其他

11、如果从税务人员学习与成长角度考虑，您认为应该从以下哪些指标进行绩效

评价?(多选)

A员工满意度 B员工离职率 c员工劳动生产率

D个人贡献率 E个人挖潜率 F信息网络覆盖率

G员工建议采纳率 H员工收入 I税收信息系统使用率

J员工培训率 K其他

12、您如何认为从纳税人、财务、内部业务流程、学习与成长四个方面对基层

税务机关进行绩效评价的合理性?

A合理 B有一定的合理性 C不合理

13、您认为基层税务机关绩效评价主体应该包括哪些组织或个人?(多选)

A直接领导 B税务机关自身 C当地人大 D当地党委

F纳税人 G绩效专家 H从事评价的中介机构 I其他

请根据14和15题的提示，两两比较(前者相对于后者重要性)打分，打分标

准如下：1分表示两者一样重要；3分表示前者比后者重要一点(稍微重要)，1／3

表示后者比前者重要一点(稍微重要)；5分表示前者比后者重要(明显重要)；I／5

表示后者比前者重要(明显重要)7分表示前者比后者重要得多(强烈重要)；I／7表

示后者比前者重要得多(强烈重要)9分表示前者比后者极端重要(绝对重要)；1／9
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表示后者比fi{『者极端重要(绝对重要)。它们之阿的数，2，4，6，8也具有相应的类

似意义。

14、从纳税人满意度角度而言，其下各指标相对重要性比较：

满意度 服务质量 服务态度 工作效率 税务公开 勤政廉洁

服务质量 l

服务态度 ＼ l

工作效率 ＼ ＼ 1

税务公开 ＼ ＼ ＼ l

勤政廉洁 ＼ 、＼ ＼ ＼ 1

15、从税务人员满意度角度而言，其下各指标相对重要性比较：

满意度 工资待遇 工作环境 人际关系 个人实现

工资待遇 l

工作环境 ＼ 1

人际关系 ＼ 、＼ 1

个人实现 ＼ 、＼ l

16、请对纳税人、财务、内部业务流程、学习与成长四个方面，按重要性由低

到高排序：

① ② ◎ ④

17、您认为目前基层税务机关绩效评价的主要问题是什么?

18、您对基层税务机关绩效评价有什么建议?

问卷设计人：武汉理工大学经济学院赵璐

Email：zhaolu830127@yahoo，00111．cll
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附录2沧州市国税局绩效评价绩效专家调查问卷

我们在向河北省沧州市国税局税务人员和纳税人问卷调查的基础上，确立

了一系列的绩效评价指标。现在，我们向绩效专家进行深入调查，此次调查的

目的是最终确定基层税务机关绩效评价所使用的指标。为此，我们希望您认真

填写以下问卷题目。谢谢您的积极参与和支持。为此，我们希望您认真填写以

下问卷题目(选择题均为多选)，在您认为对的选项上打“V”或者填入相关内容。

谢谢您的积极参与和支持。

l、如果从纳税人角度考虑，您认为应该从以下哪些指标进行绩效评价?

A纳税人满意度B纳税人投诉率C服务时间D纳税人意见采纳率

E纳税人接受服务成本降低率 F纳税成本率

2、如果从财务角度考虑，您认为应该从以下哪些指标进行绩效评价?

A税收增长率 B税收计划完成率C新税源培植率

D税收计划准确率E税收成本率 F税收行政赔偿费用增减率

3、如果从内部业务流程角度考虑，您认为应该从以下哪些指标进行绩效评价?

A纳税申报率 B税务登记率 C税收入库率 D滞纳金加收率

E欠税增减率 F处罚率 G分析投诉情况

H税务人员违法违纪案件增减率 I电子化服务率

4、如果从税务人员学习与成长角度考虑，您认为应该从以下哪些指标进行绩效

评价?

A员工满意度 B员工离职率 C员工劳动生产率 D个人挖潜率

E信息系统使用率F员工建议采纳率G员工培训率

5、您对以上绩效评价指标有什么补充?

问卷设计人：武汉理工大学经济学院赵璐

Emml：zhaolu830127@yahoo．com．cn
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附录3攻读硕士期间发表的论文

【1】Zhao Lu,Nie Guihua．Performance comprehensive evaluation ofvirtual R&D

organization in small and medium—sized enterprises．The 4“international symposium

ofcorporate govemmence，2007(submitted)

【2】Zhao Lu,Nie Guihua．The fussy evaluation model of environmental performance
in green supply chain．the 1st International Symposium on Technology Innovation,
Risk Management and Supply Chain Management，2007：1134—1135

【3】Zhao Lu，Nie Guihua．Performance Evaluation of Technical Talents Based on

Fussy Comprehensive Theory．The 4th International Conference on Innovation and

Management(IClM07)，2007(submitted)

【4]赵璐，聂规划．网络新产品最优广告费用的制定．统计与决策(已收录于

2008第三期)
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附录4攻读硕士期间参与的项目

[1]武汉钢铁集团公司绩效考核创新项目(2007．9-2007．12)

[2]武汉市城市建设项目管理创新研究(编号：200702)(2007．卜2007．12)

[3]湖北省科技厅攻关项目“IT企业员工心理契约违背及其干预研究”(编号：

2006AA401C11)(2007．1—2008．12)

[4]“十一五”国家科技支撑计划“电子商务与现代物流共性集成技术研究开

发”子课题(编号2006BAH02A08)(2007．1～2007．12)

[5]国家自然科学基金“基于知识网格的电子商务智能推荐系统研究”(编号：

70572079)(2006．1—2008．12)


	封面
	文摘
	英文文摘
	声明
	第1章绪论
	1.1研究背景和意义
	1.1.1研究背景
	1.1.2研究意义

	1.2国内外研究现状
	1.2.1国外研究现状
	1.2.2国内研究现状

	1.3研究内容和研究方法

	第2章政府部门绩效评价的方法与问题分析
	2.1政府部门绩效评价的相关概念
	2.2政府部门绩效评价的方法
	2.2.1财务评价方法
	2.2.2价值评价方法
	2.2.3平衡评价方法

	2.3政府部门绩效评价的发展、业绩和问题
	2.3.1政府部门绩效评价的发展历程
	2.3.2政府部门绩效评价的业绩和问题

	2.4国外政府部门绩效评价的经验

	第3章基于平衡计分卡的政府部门绩效评价指标体系
	3.1平衡计分卡基本原理
	3.1.1平衡计分卡的发展
	3.1.2平衡计分卡的内容
	3.1.3平衡计分卡的优点和不足
	3.1.4平衡计分卡运用于政府部门绩效评价的意义

	3.2平衡计分卡运用于政府部门绩效评价的可行性分析
	3.2.1平衡计分卡运用于政府部门绩效评价的适用性
	3.2.2政府部门绩效评价的特殊性
	3.2.3平衡计分卡运用于政府部门绩效评价的修正

	3.3基于平衡计分卡的政府部门绩效评价指标体系
	3.3.1指标影响因素的分析
	3.3.2指标选择的方法
	3.3.3一般性指标体系的建立


	第4章 政府部门绩效的模糊综合评价
	4.1政府部门绩效模糊综合评价方法
	4.1.1层次分析法
	4.1.2模糊综合评价法

	4.2政府部门绩效模糊综合评价模型
	4.2.1指标权重的确定
	4.2.2隶属度函数的确定
	4.2.3单级模糊综合评价
	4.2.4多级模糊综合评价
	4.2.5评价值无量纲化和极性变换


	第5章 政府税务部门绩效评价实证分析
	5.1评价指标体系的建立
	5.1.1指标体系的初选
	5.1.2指标体系的确定

	5.2指标的综合评价
	5.2.1定量指标评价
	5.2.2定性指标评价

	5.3评价结果分析
	5.3.1确立评价标准
	5.3.2确定绩效等级


	第6章 全文总结与研究展望
	6.1全文总结
	6.2研究展望

	参考文献
	致谢
	附录



