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前言

密尔顿·弗里德曼说：“人们常犯的一个重大错误是，依据主观愿望而不是客观的结果来评估政策和项目。”在我国的政府绩效评价实践中，多数的评价只是简单地根据个人感觉与判断进行打分或评级。这种评价主要是凭感觉打主观印象分，既没有对政府政策或项目目标实现情况的跟踪监测，也没有对政策或项目绩效变化情况及其原因的科学分析。科学性和客观性是政府绩效评价的基本要求，简单打分式的评价显然达不到这一基本要求。本书在分析和借鉴西方国家评价理论与实践经验的基础上，对政府绩效评价的概念进行了分析和界定，认为政府绩效评价是对政府活动的效率和效果的一种实证性的研究。基于这一认识，本书提出了一个具有科学性和实证性特点的政府绩效评价理论框架，该框架包括四个部分：基本概念、评价工具与方法、评价实践与发展以及评价结果与运用。

第一部分，基本概念（1—4章）。该部分主要对政府绩效评价的目的、概念及其与政府绩效管理、绩效审计的关系进行了分析和研究。基本的思路与观点是：（1）政府绩效评价的目的（或作用）主要有三：一是促进政府问责；二是完善政府决策和管理；三是改进政府的激励。（2）为了实现上述目的，政府绩效评价需要具有科学性和实证性，也就是说，政府绩效评价应是对政府活动的效率和效果的一种实证性研究。这种实证性的研究包含两层含义：一是绩效监测（或测量），主要任务是监测与报告政府政策或项目的绩效信息；二是评价分析，主要任务是分析项目绩效产生变化的原因，总结经验与教训，并提出相应的改进建议。（3）在政府绩效管理中，绩效评价是一个管理控制系统，包括了绩效测量、评价和评价结果运用。其主要职能是：监控政府战略与规划的实施，以确保政府战略的实现。（4）政府绩效评价与绩效审计具有不同的职能与特点。政府绩效评价是政府日常管理的一个重要组成部分，政府绩效审计则是在绩效评价基础上对政府管理活动的一个外部监督。

第二部分，评价工具与方法（5—7章）。该部分主要研究了项目变革理论和绩效评价框架的特点、构成和运用，并在此基础上研究了绩效指标开发的相关问题。项目变革理论展示了项目从投入到产出、成效和影响的联系链条，它不仅能够帮助分析和确认项目结果，而且能够帮助确认对项目成功的关键要素，是开展政府绩效评价的一个非常重要的工具。绩效评价框架则是一个帮助评价设计的组织工具。构建绩效评价框架的目的在于组织好评价目的和内容，并保证评价的内容（或问题）与合适的评价指标以及相应的数据收集方法和分析方法相匹配。为此，绩效评价框架的内容包括两个部分：一是评价维度（或问题），主要解决的是评价什么的问题；二是评价指标与方法，主要解决的是如何评价的问题。在绩效评价框架中，评价指标是一个核心要素，评价维度、数据的来源、数据收集工具与数据分析方法等评价要素，都与其密切相关。所以，绩效评价框架也可以看作是一个扩展版的绩效评价指标体系。与传统的评价指标体系相比，绩效评价框架无论是在内容构成上还是在评价方法上，都要更为科学和完整。传统的评价指标体系缺乏数据来源及收集方法等要素，使用的主要是一种简单化和主观性的“打分”方法，而绩效评价框架则不同，它以严谨的数据收集与分析方法为基础，使用的主要是一种具有科学性和实证性的评价方法。

第三部分，评价实践与发展（8—10章）。该部分主要结合我国的评价实践，研究了时间维度上三种不同的绩效评价，即：总结性评价、形成性评价和前瞻性评价。本书认为，总结性评价是一种“回顾性”的评价，关注的主要是政策或项目的结果；形成性评价是一种“过程性”的评价，其主要关注的是政策或项目的实施过程；前瞻性评价则是一种“预测性”的评价，其关注的主要是政策或项目的未来可能的结果。它们共同构成了一个有效的政府行为和结果的信息反馈系统。此外，本书还分析和介绍了国际上绩效评价发展的两个重要的趋势：严谨的基于归因分析的影响评价（impact evaluation）和针对社会革新项目的演进性评价（developmental evaluation）。本书主要对两种评价的特点与方法进行了研究，并指出了它们对我国的借鉴价值与意义。

第四部分，评价结果与应用（第11章）。绩效评价的价值就在于评价结果的应用。该部分主要研究的内容有二：一是结合我国建立“责任型政府”的要求，研究如何通过绩效评价结果的运用，在我国促进和建立完善的政府问责制度，重点是绩效问责制度。所谓的绩效问责，就是专注于强调工作结果，旨在提高政府行为的效率和效果。二是结合我国建设“学习型政府”的要求，研究如何通过评价结果的运用，向政策制定者和一线管理者提供经验与教训（包括自己与他人）的反馈，完善政府的决策与管理，以此推进“学习型政府”的建设；其次，将可测量的绩效结果与奖励挂钩，改进政府的激励方式与效果，并达到教育和学习的目的。

政府绩效评价是一个国家和社会的长远的制度性建设问题。进行这一制度性建设，不仅需要政策制定者的努力，而且需要学术界广泛而深入的研究和探讨。本书提出的实证性评价理论框架，正是对这一制度建设问题的一个研究探索。该理论框架借鉴了国际上比较成熟的绩效评价理论与经验，是将国际的实证性评价经验应用于我国的一个尝试。在国际上，随着实证性的社会科学如经济学的发展，如何评价政府的一项计划或政策，已经成为一个比较标准的科学课题。譬如在美国，大到对于2008年政府决定救助华尔街银行的财政激励，小到地方政府发行债券为本地高速公路扩容，无不有着政府绩效评价专家的声音。这种对于公共政策的评价研究，已经构成其政府行为和结果的一个有效的反馈机制，通过这个机制，政府可以从中积累成功的经验，吸取失败的教训，从而可以更好地设计公共政策，促进社会的发展与进步。笔者期望，通过本书的研究，能够为我国政府也建立这样一个绩效反馈机制尽一份绵薄之力。

2002年，我于财政部科研所博士毕业后来到中央财经大学执教。十多年来，一直在从事公共政策和政府绩效评价方面的研究和教学。该书即是我在为研究生和MPA学员讲授政府绩效评价课程的基础上完成的，是对我这些年学习和研究政府绩效评价的一个总结。尽管已经讲授和研究多年，但是本书写作起来仍然一点不轻松。本书从动笔到完成，我花了近三年的时间。期间研究和写作的艰辛，如鱼饮水，冷暖自知。

由于本书主要是在为研究生和MPA学员讲授课程的基础上完成，因此，本书可以作为教材使用。本书的最主要用途，是向行政管理、公共政策、公共经济学以及工商管理和政治学专业的研究生与本科生提供政府绩效评价的教科书。同时，本书对于政府绩效评价的基本概念、评价实践与发展，以及政府治理和改革的研究，使研究和推进政府改革的学者和官员也能从中受益。因此，本书也可作为相关研究和工作领域的学者、官员及中介机构评价人员的研究与参考用书。
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第1章　为什么要开展政府绩效评价

1.1　政府改革与绩效评价

每个政府不仅需要建立完善的人力资源体系、财政体系和问责体系，而且需要建立完善的绩效反馈体系。以结果为导向的监测与评价体系（M&E）作为一种非常重要的公共管理工具，政府可以借此衡量和评价发展的成效，然后再将这些信息反馈给正在实施的管理和决策过程。

——库赛克、瑞斯特

自20世纪80年代以来，推行政府体制改革和行政革新成为时代风潮。随着政府管理体制创新的推进，许多国家特别是经济合作与发展组织（OECD）国家纷纷建立了政府绩效管理体系。这种新的政府绩效管理体系包括政府预算、人力资源管理和组织文化方面的变革。为了评估政府工作及其产生的结果，西方国家还普遍建立和实施了政府绩效评价制度（M&E体系）。受发达国家的影响，许多中等收入国家（如智利、哥伦比亚和我国）和某些贫穷国家（例如乌干达和坦桑尼亚）也建立了绩效评价制度。它们之所以这样做，是因为绩效评价在政府管理中有着很重要的作用。正如托马斯和骆许蓓所说，“对公共计划、项目和政策进行评价，不仅可以使我们了解什么措施有成效，什么措施无成效，以及在什么情况下无成效，而且被认为是促使管理者对资源使用负责的一个有效的途径。”
[1]

 换言之，政府绩效评价是一个对政府行为和结果的有效的反馈体系。它不仅有助于完善政府决策和管理，提高政府工作的有效性，而且有助于促进政府问责和改进政府激励。正因为如此，政府绩效评价成为当今许多国家实施政府再造、落实政府责任、改进政府管理、提高政府效能、改善政府形象的一个行之有效的公共管理工具。
[2]



国外政府改革与绩效评价

西方国家的政府绩效评价源起于20世纪初美国的纽约市政改革，兴起于20世纪80年代的新公共管理运动。1907年，为了探索提高市政工作效率的途径，纽约市政研究院率先开始了对纽约市政府的绩效评价实践。1912年，美国联邦政府成立了经济与效率委员会，随之也开启了对联邦政府的绩效评价实践。1938年，克拉伦斯·里德利与赫伯特·西蒙出版了《市政活动测量》一书，给政府绩效测量运动注入了巨大动力。1947年，胡佛委员会提出了绩效预算和标准的改革方案。在该预算改革方案的推动下，美国政府部门对绩效评价的关注进一步提升，“政府的行政机构，特别是预算署，开始制定工作绩效测量办法和工作绩效标准”。在这些改革的基础上，20世纪60年代初至80年代初，美国联邦政府又相继实行了“计划—项目—预算系统”（PPBS）“联邦政府生产率测定方案”“目标管理”和“零基预算”（ZBB）等一系列的改革措施，使绩效测量和评价在联邦政府得到了进一步的发展和运用。

进入20世纪八九十年代，为了应对经济的全球化发展和政府的财政危机，西方国家掀起了一波“重塑政府”的浪潮，政府绩效评价在西方各国得到迅速发展和推行。在英国，1979年撒切尔夫人执政后，在“效率战略”的指导下，英国政府相继推行了雷纳评审、部长信息管理系统、财务管理新方案等改革措施，极大地推动了绩效测量与评价在英国政府部门的发展和应用。特别是1982年的“财务管理新方案”明确提出了绩效评价，即要求把经济性、效率性、效益性分解成大量绩效指标，围绕绩效指标收集信息，运用评价技术进行评价，并得出特定机构的总体绩效。撒切尔夫人执政时期，英国绩效测量与评价的重点是经济和效率。1990年，保守党领袖梅杰上台后又推行了“公民宪章”运动和“竞争求质量”运动，由此使英国政府绩效评价从之前“效率优先”转到了“质量优先”。在保守党之后，1997年新工党政府（布莱尔）当选。新工党政府继续强调公共服务的效率、资金价值和顾客导向，并承诺对公共支出的决策方式和实施方式进行改革。布莱尔政府建立了一个新的资源分配体系，这一体系使资源的分配更具战略性，同时也更为关注资金的使用结果。1998年，新工党政府用“绩效服务协议”（Performance Service Agreements，PSAs）取代了原有的“产出和绩效分析”框架（Output and Performance Analysis，OPA）。
[3]

 “绩效服务协议”更加关注公共支出的绩效，也更加注重项目的整体协调性和结合力。PSAs是一个具有双重意义的合同：合同由英国财政部（HM Treasury）和资金使用部门签署，但也可以视为是政府与“人民和议会”之间就政府提供公共服务以交换所需公共资源（“以资源交换改革”）的一个协议。PSAs虽然并非严格法律意义上的合同（因为它并未被议会批准），但它在政治上和行政管理上有着很大的影响力，是新的资源分配体系的核心部分。PSAs实施以来在英国取得了显著的成效，已被认为是国际上设立绩效目标并将之广泛运用于预算过程的一个优秀的标杆。
[4]

 PSAs的主要内容见专栏1-1。

专栏1-1　绩效服务协议的结构



	目的（Aims）：部门职能的简要陈述；

	目标（Objectives）：部门工作的总目标；

	绩效目标（Performance targets）：依据部门工作的总目标制定，主要是政府活动所要达到的成效或成果（outcomes）；

	货币价值（Value for money）：每个部门要有一个改进资金使用效率的目标；

	责任部门（Who is responsible for the delivery of these targets）：即明确对绩效目标负责任的部门或个人。





可以看出，PSAs的核心内容是绩效目标
 （performance targets）。绩效目标明确阐明了政府工作所要达到的产出与结果，这些产出与结果决定了政府活动所能使用的资源。政府部门可以藉此制定工作计划，还可以向各个员工分配工作任务。此外，绩效目标还为政府绩效监测和政策评价提供了依据。人们可以通过跟踪绩效目标的实现情况监测政府工作成效，也可以依据绩效目标对政府政策的实施结果进行评价。在英国，绩效监测（performance monitoring）对象主要是政府组织与部门，并且是经常性的（每年进行）；而评价（evaluation）对象主要是政府政策与项目，它并非经常性的。1997年之前，英国的评价活动开展较少。1997年之后，新工党政府大规模地开展了评价活动。为了指导评价的开展，新工党政府还制定了政策评价指南。这些评价指南大多数收录在政府红皮书（the Magenta Book）中。新工党政府之所以如此积极地开展政策评价，是为了推进政策制定的现代化，也就是推行“基于证据的政策制定”（evidence-based policy）改革——这一改革是新工党政府推行的“现代政府议程”的一个重要组成部分。在财政部的2003年红皮书中，政府的政策制定过程被概括为一个ROAMEF模型（见图1-1）。该模型由6个核心的要素构成：缘由（rationale）、目标（objectives）、评估（appraisal）、监测（monitoring）、评价（evaluation）和反馈（feedback）。可以看出，在ROAMEF模型中监测与评价起着重要的作用。

[image: 019-1]
图1-1　英国财政部ROAMEF模型



2010年5月，卡梅伦领导保守党击败了工党，保守党与自由民主党组成了联合政府。在政策上，他继承了撒切尔夫人的古典自由主义思想。2010年10月，英国内阁办公室及效率与改革小组发表了政策文件《公共机构改革报告》，宣称改革的目标是创造一个特别的公民服务系统——更少官僚主义及更为专业化、更数字化和更具统一性。这次公共机构改革的基本思路是清理公共机构及其职能，给政府减去痴肥，减少政府对社会的干预程度，给社会自治留下更多的空间，以塑造大社会的愿景。显然，卡梅伦政府进行这样大规模的政府改革，同样离不开绩效评价这一重要的工具。

在美国，克林顿总统1993年执政后，美国政府对绩效评价与管理的重视程度得到了前所未有的提高。1993年，克林顿政府成立了以戈尔副总统领导的“国家绩效评价委员会”（NPR），美国国会通过了《政府绩效和结果法案》（GPRA），将“做得更好、花费更少、以得到全美人民关心结果的政府”作为美国政府的发展方向。该《法案》要求每个联邦机构都必须制定五年的战略规划和目标，以及年度绩效计划和与五年战略目标相匹配的近期目标，并要求每年向总统、国会和公众报告绩效目标的实现情况。对于未实现的目标，需要说明原因，并提出解决问题的措施。为了报告绩效目标的实现情况，就需要开展绩效测量与评价。小布什政府时期，推出了《总统管理议程》（PMA），要求将更多绩效资料整合进国会预算审批过程，同时利用政府项目评级工具（PART）对联邦项目绩效进行全面评议。实施PART的主要目的在于，改善《政府绩效和结果法案》要求的机构计划和报告，并在GPRA与预算程序之间建立一个有意义的体制联系。自2002年下半年开始，小布什政府先后对主要联邦项目进行了评级。到2008年末，已经完成一个评估周期，实现了对1016个联邦项目（98%）的评级。显然，PART将目标和绩效测量的重点从机构层面（agency level）转移到了项目层面（program level）上。奥巴马政府执政后，提出要在既有的、改善联邦政府绩效和有效性的各种努力的基础上，将高度优先性目标（high priority goals，HPG）与GPRA绩效报告和PART开发的项目层次的绩效指标统一起来，并借鉴州和地方以及其他国家绩效管理改革的成功经验，构建新的联邦政府绩效管理系统。作为改革的第一步，奥巴马政府首先要求主要机构和部门确定一组有限的高度优先性目标（一般为3—8个），并辅以绩效测量指标和量化目标。在这一过程中，要求有一般公众、利益相关者和国会的广泛参与。此外，奥巴马政府还推出了以下几项重要的改革举措
[5]

 ：


	更多地将重点放在项目评价（program evaluation）上；

	改革项目评估与绩效测量过程，把绩效趋势作为报告的重点，并说明趋势变化的原因，注重化解实施风险，制定计划加强领导责任；

	简化GPRA和PART要求的报告内容，减轻机构与预算管理办公室（OMB）的工作负担；

	改进沟通机制，通过机构报告和互联网向国会、公众和其他利益相关者提供更为有用的数据；

	制定全面的研究计划，研究和比较各种不同项目战略效果，以确保实现项目的预期最终成果。



上述五项举措中，第一项最为重要。过去几十年来，绩效测量（performance measurement）在美国各政府部门得到了广泛的应用，但是却很少有部门和机构开展严谨的独立评价。奥巴马政府执政后即倡议推行项目评价（program evaluation）。他们认为，“绩效测量对于改进项目绩效虽然很重要，但是它不能说明如果没有实施该项目，或者改变项目实施方式，项目绩效与结果会有何不同。”
[6]

 因此，奥巴马政府承诺建立一个评价系统作为补充，并将它与绩效测量和绩效管理结合起来。2011年，奥巴马拨款1亿美元支持政府机构开展严谨评价
 （rigorous evaluation）
[7]

 。由此可见奥巴马政府对于严谨评价的重视。

除了英美以外，澳大利亚、新西兰、德国、加拿大、日本等国在这一时期也开展了公共管理改革。其中，澳大利亚的改革成效和影响最大。1983年工党政府总理霍克上台后，为提高政府绩效推行了一系列的公共管理改革。这些改革中，一个重要的方面就是赋予其政府部门和机构更多的自主权。这一改革遵循“让管理者进行管理”的哲学，将大量的权力与责任下放，以鼓励管理者提高工作绩效。下放的权力中包括了工资支出和其他行政管理费用。改革后，澳大利亚预算体制发生了极大变化。1987年，它们在世界上率先引入了一个中期支出框架（medium-term expenditure framework），对未来几年的支出提出估算。它们将支出审查的重点从详细的排列项审查，转到了审查政府政策和支出优先顺序的变化。这样便大大简化了预算的过程，使得可以采用更具战略性的方法进行预算决策，同时提出未来的支出估算也对部门未来可用资源提供了较好的保证。工党政府还提出，通过完善的管理、搜集绩效信息和进行定期的项目评价，把政府项目和预算管理的重点放在项目的效率和效果上。在这一改革中，澳大利亚财政部（Department of Finance，DoF）的地位与作用至关重要。财政部既是改革的主要设计者，又是部门预算的协调者和监督者，并且拥有其他中央部门的强力支持。由于一线部门的管理绩效不甚理想，澳大利亚财政部提出，仅仅“让管理者进行管理”是不够的，还必须要“使管理者进行管理”。据此，澳大利亚财政部要求各部门制定绩效评价计划并实施评价。1988年，澳大利亚财政部获得政府内阁的同意，要求各部门制定评价战略
 （evaluation strategy）。其主要目的有三：一是提供项目绩效的基本信息，帮助政府的内阁进行政策制定和预算决策；二是促使部门内的项目管理者利用评价改进项目绩效；三是提高预算使用的透明性，强化政府问责。其中，第三点是国会和公众最为感兴趣的，因为绩效评价结果有助于国会审查和批准预算。评价战略的基本内容参见专栏1-2

专栏1-2　澳大利亚的评价战略



	所有项目（program）每3—5年进行一次评价；

	每个一线部门及其附属机构（a line department plus outrider agencies）每年要制定一份3年期的评价计划（PEP）并上交财政部；

	部长提出的所有新的政策建议均须包含一份对未来评价计划的陈述；

	通常情况下，完成的评价报告均应对外发布，除非存在重要的政策敏感性问题（policy sensitivity）、国家安全问题或商业机密问题，部门每年提交给国会的预算文件应当报告主要的评价发现（evaluation findings）。



来源：Keith Mackay, The Australian Government's Performance Framework,
 No.25/April 2011, the World Bank IEG Working Paper, http://ieg.worldbankgroup.org。



澳大利亚的评价战略包含四个部分内容：评价计划、评价实施、评价质量和评价应用。评价计划是评价战略的中心部分，主要通过正式的组合评价计划（portfolio evaluation plan, PEPs）来完成。PEPs要列出该部委打算评价的政府项目以及在每一项评价中要涉及的问题。这些组合评价计划以一个可滚动的三年计划为基础按年度编制。它们只包括重要的评价，也就是说，它们只评价那些具有重要战略意义或政策意义的、预算金额大的、有问题的以及试验性的项目。这些评价往往由一线部门自己进行，通常财政部也会有少量的参与。评价完成后，评价结果都必须要公布，特别是要向内阁和财政部报送。澳大利亚绩效评价制度最重要的特征在于，有效地利用评价研究结果来支持内阁的预算决策。正如基姆与其他学者的评论所说：“（澳大利亚的）项目评价已经比其他的任何国家得到了更加广泛和系统的应用。”

由于实施了上述的评价战略，澳大利亚建立了一个整体性的绩效监测与评价体系，该体系有力地支持了政府的基于证据的决策和基于绩效的预算（performance-based budgeting）。1987年至1996年，澳大利亚绩效监测与评价体系的一个显著特征即是在预算过程中对评价研究结果的高度利用。1996年保守党政府的当选，导致了公务员系统大幅度削减，以及政策咨询过程和财政部作用——尤其是在预算周期中的实质性弱化，并且把上届政府遗留的中央控制和要求废除。与此同时，一线部门的领导获得了更加高度的自主权，出现了一种向“让管理者进行管理”哲学的回归。作为这些变革的组成部分，实行十年之久的评价战略，进而政府的监测与评价系统被废除
[8]

 。1996年至2007年，澳大利亚政府建立与实施了一个新的绩效框架（the Outcomes and Outputs Framework）。该绩效框架主要基于绩效指标而建立，其最为显著的特点是简单和费用低廉。它虽然可衡量政府绩效的好坏，但不能阐明绩效产生的原因。鉴于此，2007年澳大利亚政府修改和完善了绩效监测框架，将重点重新放到绩效评价上，并且重新实施了绩效预算，但取得的成效比较有限。

由上可以看出，从1987年开始，澳大利亚的政府改革大致经过了三个阶段：第一阶段为1987—1996年，第二阶段为1996—2007年，第三阶段为2007年至今。1987—1996年，澳大利亚政府建立了一个整体性的绩效监测与评价体系，该体系使得澳大利亚在公共管理改革方面位于经济合作与发展组织（OECD）成员国的前列。1996—2007年，由于放弃了这一体系，澳大利亚近年在OECD成员国中落伍了。
[9]



另外，在国外的政府改革中，很多国家都使用过职能审议
 。世界银行认为，职能审议提供了一个灵活、由问题主导、基于证据的框架，可帮助各级公共部门机构找出影响其绩效的关键的制约因素，分析各个机构所发挥的职能，评价它们的价值，同时听取对机构改革和程序变革的建议。职能审议通常从两个方面来评估现在的支出项目：效率（efficiency）和效果（effectiveness）。某些时候审议的重点是政策和项目层面的有效性，而另一些时候审议重点是组织层面的效率，也有可能对两个方面同时加以考察。例如，加拿大1994年进行的项目审议建立了以总理为首的专门委员会。该委员会确定了基于绩效的指南，并通过职能审议实现了支出的大幅削减（联邦政府各部门预算平均削减了21.5%）。新西兰成立了专家小组对政府部门进行了自上而下的审议，政府职能部门并不参加。审议结果是对很多部门进行重组，从而将公共部门的规模缩小了50%。在拉脱维亚，1999年对农业部进行的职能审议发现该部承担了161项不同的职能，确定其中9项应当民营化，40项需要改革理顺，12项需要转到其他部门。审议之后，这些建议很快得到了实施。当然，这些国家审议取得成功取决于很多因素。研究表明，这些因素主要包括：（1）职能审议要确立总体目标，但不应在事前就指明如何实现这些目标；（2）要将职能审议与预算程序相结合，这样才能保证在预算周期的恰当时机提出合理建议；（3）各机构和项目享有较为灵活的法律授权，有关部委可以自主地调整自身的结构和服务；（4）须有强有力的政治领导或者相关部门的配合支持。
[10]



我国政府改革与绩效评价

改革开放以来，随着经济市场化的逐步建立和发展，我国的政府管理改革也不断推进。改革的基本主线是重新界定政府和市场关系，改革的内容主要是围绕政府功能重新定位、公共服务提供方式以及政府内部管理体制改革三个方面来开展。为了建立与市场经济相适应的政府管理体制，1982年以来，我国进行了七次大的机构改革。政府机构的改革带动了政府管理方式的变革，推行政府绩效管理和绩效评价已经成为政府运作的基本要求。党的十六届三中全会明确提出“建立预算绩效评价体系”，党的十七届二中全会、五中全会又提出“推行政府绩效管理和行政问责制度”“完善政府绩效评估制度”，党的十八大则进一步提出“创新行政管理方式，提高政府公信力和执行力，推进政府绩效管理”，十八届三中全会提出了“完善决策权、执行权、监督权既相互制约又相互协调的行政运行机制。严格绩效管理，突出责任落实，确保权责一致”。这些政策充分体现了我国政府对于政府绩效管理和绩效评价的高度重视。

为了指导和推动政府绩效管理工作，2011年3月，国务院成立了政府绩效管理工作部际联席会议。联席会议由监察部、中央组织部、中央编制办、国家发改委、财政部、人力资源和社会保障部（公务员局）、审计署、统计局、法制办等9个部门组成，监察部为牵头部门，监察部部长为召集人。联席会议办公室设在监察部，日常工作由绩效管理监察室承担。以此为标志，推进政府绩效管理工作的领导体制和工作机制正式建立起来。经国务院同意，北京、吉林、福建、广西、四川、新疆、杭州、深圳以及国家发改委、财政部、国土资源部、环境保护部、农业部、质检总局等14个地区和部门开展政府绩效管理试点。试点工作分为四类：国务院机构绩效管理试点、地方政府及其部门绩效管理试点、节能减排专项工作绩效管理试点、财政预算资金绩效管理试点。

2011年9月，北京市政府发布了《北京市人民政府关于做好政府绩效管理试点工作的意见》，拉开了地方政府绩效管理试点的序幕。《意见》规定，2011年7月至2012年底开展政府绩效管理试点工作。试点内容由四部分构成：第一，丰富管理内涵，健全完善绩效指标体系。按照“履职效率、管理效能、服务效果、创新创优”（“三效一创”）指标体系，探索对市级国家行政机关分类考评，根据不同的工作性质、工作内容，分类设置评价指标及计分权重。强化行政成本理念。研究将预算绩效评估、绩效审计纳入绩效考评体系，提高绩效管理指标体系的科学性、针对性。第二，深入调研论证，不断优化管理考评模式。明确绩效任务制定的原则、标准和程序，将本市“十二五”规划纲要约束性指标分解细化为各区县政府年度绩效任务，提升绩效管理的前瞻性和战略性。第三，积极探索实践，扩大绩效管理覆盖范围。设立专项课题，建立符合科学发展及区县功能定位的区县政府绩效管理评估体系和办法。研究探索公共服务效果评价。将与国计民生密切相关的企事业单位纳入政府绩效管理体系，提升公共服务水平，确保城市运行稳定有序、重要民生保障有力。第四，强化结果运用，充分发挥导向激励作用。进一步深化闭合循环管理模式，建立绩效管理“反馈—整改—再反馈—提升”工作机制，促进工作改进。更加有效地运用绩效考评结果，加大奖优罚劣、治庸治懒力度，做好绩效考评与行政问责的有机衔接，健全纠错改正机制。

同年10月，作为“国务院机构机关工作绩效管理”试点部门之一，也是试点单位中唯一实行垂直管理的部门，国家质检总局制定出台了《国家质检总局绩效管理试点工作方案》及其6个《配套细则》，全面启动了绩效管理试点工作。质检总局局长支树平指出，绩效管理试点工作要立足质检职责，结合自身特点，把党中央、国务院和总局党组的部署要求，以及各部门、各单位的工作任务细化、实化、量化为考核重点指标，并根据“三定”规定层层分解到具体部门和岗位。他还指出，绩效管理的核心是绩效考核，绩效管理的成效如何，主要通过绩效考核来体现。

同年12月，国土资源部制定并颁布了《国土资源部绩效管理试点办法》和《国土资源部绩效管理试点实施细则》。《试点办法》规定，国土资源部绩效管理的内容主要包括职责履行、依法行政（依法办事）、领导班子建设等三个方面主体内容，创优与创新、违规与违纪为附加内容。年度评估主要由过程管理和年终评估组成，评估结果按百分制计。创新与创优、违规与违纪评估按照规定标准直接进行加分、减分，并计入年度绩效评估结果。年度评估结果按得分划分为优秀、良好、达标、不达标四个档次。年度评估结果作为加强和改进领导班子建设，以及领导干部选拔任用、培训教育、管理监督、激励约束和单位评先评优等的重要依据。《实施细则》则规定，绩效指标体系由重点工作任务、其他法定职责、提高制度建设质量、规范行政（办事）行为、提升监督水平、思想政治建设、能力建设、科学民主决策、干部队伍建设、作风建设、党政廉政建设等11项一级指标及相应的二级指标构成。在《试点办法》和《实施细则》的指导下，国土资源部也全面启动了绩效管理试点工作。

2011年7月，财政部印发了《关于推进预算绩效管理的指导意见》（财预〔2011〕416号）的通知。《意见》指出，预算绩效管理是一种以支出结果为导向的预算管理模式，它强化政府预算为民服务的理念，强调预算支出的责任和效率，要求在预算编制、执行、监督的全过程中更加关注预算资金的产出和结果，要求政府部门不断改进服务水平和质量，花尽量少的资金、办尽量多的实事，向社会公众提供更多、更好的公共产品和公共服务，使政府行为更加务实、高效。推进预算绩效管理，就是要将绩效理念融入预算管理全过程，使之与预算编制、预算执行、预算监督一起成为预算管理的有机组成部分，逐步建立“预算编制有目标、预算执行有监控、预算完成有评价、评价结果有反馈、反馈结果有应用”的新预算绩效管理机制。《意见》还特别指出，预算支出绩效评价是预算绩效管理的核心。预算执行结束后，要及时对预算资金的产出和结果进行绩效评价，重点评价产出和结果的经济性、效率性和效益性。为规范财政支出绩效评价行为，财政部又发布了《财政支出绩效评价管理暂行办法》。该《暂行办法》提出绩效评价应当以项目支出为重点，重点评价一定金额以上、与本部门职能密切相关、具有明显社会影响和经济影响的项目。为了全面推进预算绩效管理，2012年9月，财政部印发了《预算绩效管理工作规划（2012—2015）》的通知，提出预算绩效管理要“建立一个机制”“完善两个体系”“健全三个智库”和“实施四项工程”。所谓“建立一个机制”，即建立“预算编制有目标、预算执行有监控、预算完成有评价、评价结果有反馈、反馈结果有应用”的全过程预算绩效管理机制。“完善两个体系”，即完善管理制度体系和完善绩效评价体系。“健全三个智库”，即健全专家学者库、中介机构库和监督指导库，分建共享，动态管理，为预算绩效管理提供智力支持和制衡监督。“实施四项工程”包括，实施扩面增点工程、实施重点评价工程、实施质量提升工程和实施机构应用工程。可以看出，“一个机制”“两个体系”和“四项工程”中都涉及绩效评价。

2014年9月，酝酿十年，历经四审，素有“经济宪法”之称的《预算法》完成了修订。新《预算法》在国家法律层面上确定了财政支出绩效评价的五个方面的具体要求：一是预算编制方面，明确了绩效目标管理是预算编制的基本要件，财政支出绩效评价结果是编制各级预算的重要依据之一；二是财政转移支付制度方面，要建立健全专项转移支付定期评估和退出机制；三是预算执行方面，预算执行主体对预算执行结果负责，各级政府、各部门、各单位要对预算支出情况开展绩效评价；四是预决算审查方面，财政支出政策实施情况、重点支出和重大投资项目预算安排的是否适当和预算绩效，是各级人大审查预决算的重要内容；五是决算和预决算公开方面，相关责任主体要报告、公开支出政策效果、重点支出和重大投资项目绩效，就是要“建立全面规范、公开透明的预算制度”。这些都要求我们建立和健全财政支出政策绩效评价体系。我国近期公布的《国务院关于深化预算管理制度改革的决定》，全面部署了深化预算管理制度改革的七项工作，贯穿于其中的精神，是增强财政政策弹性和预算支出的可调节性，逐步解决多年以来困扰我国的预算分配肢解、固化等痼疾，提高财政资金的使用效率和效果。达到上述目的，主要依靠四个统筹，即统筹四本预算
[11]

 ，统筹结转结余资金与预算编制，统筹专项转移支付资金，统筹重点支出。实现四个统筹的一个主要工具就是财政支出政策评价，离开了这一工具，落实各项预算改革任务都会受到掣肘。目前，我国财政支出政策绩效评价的工作机制还不够健全，绩效评价在预算决策与管理中的作用还未得到有效的发挥。为此，我们需要按照新《预算法》的要求，积极探索科学、有效的财政支出绩效评价体系，推动我国建立现代财政制度和预算管理制度。

世界银行专家乔迪·库赛克和雷·瑞斯特在《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》一书中说：“作为一种非常有效的公共管理工具，政府绩效评价能够帮助各国政府和组织更好地达成目标。正如政府需要财政、人力资源和问责制一样，它还需要一个完备的绩效反馈体系。”
[12]

 政府绩效评价就是这样一个绩效反馈体系，它与财政体系、人力资源体系和问责体系构成政府治理的四个基础和支柱（图1-2）。纵观各国的政府管理实践，政府绩效评价的作用（目的）主要有三：促进政府问责、完善政府的决策与管理和改进政府激励。
[13]

 接下来，我们分析和讨论绩效评价的这三个重要的作用。

[image: 027-1]
图1-2　政府治理的四个支柱



1.2　促进政府问责

绩效评价是有效提高政府绩效的动力工具，首先，有助于实现和落实政府的责任；其次，有助于提高公共服务供给的质量和效率。

——陈振明

世界银行在《1997年世界发展报告》中提出：“好的政府不是一种奢侈品，它是实现发展极为关键的一个必需品。”
[14]

 各国的实践也表明，一个好的和有效的政府，对于一个国家或地区社会经济发展的作用是至关重要的，特别是在创造和提升国家或地区竞争优势方面具有不可替代的作用。因此，为了实现国家的发展和进步，各国都需要建设一个好的、有效的政府。那么，什么才是好的、有效的政府？或者说，怎样建设更好的、更有效的政府呢？

美国城市研究所的威廉·格哈姆说：“公平、质量与责任在公共服务的提供中是一个好政府的重要标志。”
[15]

 世界银行认为：“有效的政府意味着，有效地实施并推动集体行动，满足社会需求的结果。”
[16]

 这就是说，所谓好的政府，就是一个公平、高效和负责任的政府，它能够有效地履行对人民、对社会的应尽义务和责任。建立一个好政府，不仅需要完善的人力资源体系和财政体系，还需要完善的问责体系和绩效反馈体系。这说明，政府问责与政府绩效评价是建设良好政府的两个重要内容。这两个内容并不是相互独立的，两者之间互有影响。实施政府问责制，客观上需要一个政府信息的提供机制；而政府绩效评价则可以向议会和公众提供客观、可靠的政府绩效信息，促进政府问责。

支持和加强绩效问责

如上所述，要建立一个好的、负责任的政府，需要实施政府问责制。世界银行专家认为，政府问责
 是一个具有前瞻性的过程，通过它，政府官员要就其行政决策、行政行为和行政结果进行解释和正确性的辩护，并据此接受失责的惩罚。
[17]

 政府问责的内容主要有二：一是制度问责，专注于强调制度规则，以防止政府官员腐败和违法；二是绩效问责，专注于强调工作结果，旨在提高政府行为效率和效果。政府绩效评价是对政府行为和结果的一个有效的绩效反馈系统，因此，通过向议会或人大报送绩效评价结果，它可以支持和加强政府的绩效问责（专栏1-3）。尤其是在问责主体（社会公众）与问责对象（政府）之间存在着委托—代理关系的情况下，政府绩效评价的这一作用就显得更为重要。根据委托—代理理论，问责是代理人（政府）向委托人（社会公众）说明职责履行情况的一种义务，而问责的具体落实则有赖于绩效评价。也就是说，没有绩效评价，政府问责将难以有效实施。

专栏1-3　政府问责的内容



	行政官员及当政者的行为——他们必须遵守法律，不能滥用其职权。

	行政官员及当政者的绩效——他们必须服务于公共利益，并且表现出良好的效率、效果和公正的结果。

	所有的政府都应该以某种机制促进和确保政府问责的良好运行。



来源：世界银行专家组：《公共部门的社会问责》，第84页。



经合组织发展援助委员会（OECD/DAC）在《OECD/DAC发展评价网络评价发展合作关键规范和标准概述》中提出，绩效评价目的主要有二：一是通过对经验教训的反馈来改进未来的援助政策、计划和项目；二是提供“问责”的基础，包括向援助者（投资者）、利益相关者和公众提供政府绩效信息。这就是说，提供绩效问责不仅是实施政府问责的一个主要内容，也是开展绩效评价的一个主要的任务。事实上，“绩效评估（评价）的一个作用是在于形成一种强化责任的机制，促进公共部门目标得以满意地实现。”
[18]

 就是说，促进政府问责是政府绩效评价的一个基本职能。由于在履行问责职能时，绩效评价的服务对象主要是外部的利益相关者，因此可称为“对外职能”。

提供有效的外部监督

“问责”（Accountability）是指一种向政治领导人或公众报告某项政策或计划的执行情况及结果达成状况的义务。换句话说，就是权力拥有者必须就其政策或计划行为向政治领导人或公众进行绩效解释，并且承担相应责任。为了实施有效的问责，不但要进行政府信息公开，而且要有外部的监督。从谢德勒的观点看，有效的问责仅仅依靠政府内部成员相互之间的交流是不够的，必须依靠来自外部的时刻关注的一双双眼睛。
[19]

 政府绩效评价正是这样一双来自政府外部的时刻关注的眼睛。绩效评价包括前瞻性评价、形成性评价和总结性评价。前瞻性评价主要对政府部门的计划过程进行评估；形成性评价（事中评价）主要对政府部门正在进行的行政行为进行评估；总结性评价则主要对已完成的政府项目和工作结果进行评估。所以，绩效评价尤其是独立评价，不但可以为政府问责提供一个有效的外部监督，而且可以提供一个对政府活动的全过程的监督。有了这样全过程的监督，也才可能实施有效的政府问责。

专栏1-4　问责的外部关系要素


理查德·莫尔干（2000）对问责关系的外部状态进行了精确分析，他认为问责包含了三个主要要素：


	外在性（external），表现为问责主体是来自于问责对象以外的行为体；

	社会交互性（social interaction and exchange），表现为一方处于质询状态，另一方处于回应和接受制裁状态；

	权威性（rights of authority），表现为问责主体对问责对象拥有监督的支配权。



来源：世界银行专家组：《公共部门的社会问责》，第8页。



1.3　完善政府决策与管理

研究，尤其是评价性研究，对确保发展过程每个环节的力度至关重要。评价不仅能够告诉我们操作过程每个环节的质量，及其对项目目标的影响，而且能够帮助政策制定者做出正确的发展决策。

——林毅夫

作为一个有效的信息反馈系统，政府绩效评价不仅可以向议会（人大）和公众提供客观、可靠的政府绩效信息，促进政府的问责，而且可以向政策制定者和一线的管理者提供经验与教训的反馈，改进政府的决策与管理。就是说，政府绩效评价提供关于政策（或服务）绩效的客观信息，这些信息可用来强化政府管理和为决策提供依据，促进政策目标的实现。与对外的政府问责职能相对应，这一职能可以称为评价的“对内职能”。

促进政府决策的科学化

提高政府决策水平，使政府决策科学化，是当今世界的发展趋势。政府绩效评价正是实现传统的经验型决策向现代科学化决策转变的重要一环。政府绩效评价可以适时提供信息，它能告诉决策者，什么是有效的措施，这些措施在什么条件或背景下有效，以及为什么有效。这些信息能够帮助决策者判明每项政策的价值，决定投入政策资源的优先顺序和比例；能够帮助决策者确认各项政策的实际效益和效率，为政策的延续、调整或终止提供重要的依据。

大多数OECD的成员国以及越来越多的发展中国家都非常重视绩效评价的这一作用。如澳大利亚的评价结果即被大量用于预算分析和政策咨询，并且被内阁大量用于其预算决策
[20]

 。英国新工党政府推行的“现代政府议程”中的“基于证据的政策制定”（evidence-based policy）改革，也突出了绩效评价的这一作用。在斯里兰卡，为了使评价结果纳入到政策制定和实施部下属国家运作室和经济政策委员会的评价信息系统，确保将评价结果用于政策、规划、预算编制和改革的过程当中，斯里兰卡的国家评价政策规定，各行业分管部门要将评价报告提交到政策制定和实施部下属中央绩效评价处。
[21]

 在我国，绩效评价作用在预算支出改革领域也日益重要。目前，我国财政支出呈现出了一种刚性。为打破财政支出的预算刚性局面，也迫切需要对各项财政支出政策和重大项目支出情况开展绩效评价，为财政支出政策的修正、调整、继续或终止提供必要决策依据，以优化财政预算资金的配置，更好地发挥财政支出政策对经济和社会的调节作用。

此外，绩效评价还可以帮助决策者了解政策问题，启发和改变其政策思维，提高政策制定的科学性。在政策制定中，有一些重要因素常常被人们忽视或者被简单地想当然。通过绩效评价指出这些重要的但被忽视的因素，并及时提供可以改变思维和指导政策决定的信息，能够推动决策者从公认的、但也许是无效（甚至是有害）的政策转向更加有益的政策。比如，自然灾害中人们往往非常重视救援行动，而不太重视灾害预防（专栏1-5）。将灾害看成一次性和偶然性的事件是人们的惯性思维。绩效评价表明，我们不仅需要投资于灾后重建，而且需要投资于减缓气候变化、灾害防备，以及早期灾害应对。显然，绩效评价的这一建议对灾害应对更具有价值。我国是一个自然灾害频发的国家，因此，我们也迫切地需要借鉴上述经验，处理好短期目标（灾后重建）与长期目标（灾害的预防）之间的不平衡，将注意力转移到灾害的预防上。事实上，这一建议不仅适用于灾害的应对领域，也适用于健康、教育、交通和财政等多个领域。

专栏1-5　灾害应对的案例


长期以来，人们对自然灾害的应对一直集中于灾害管理的R's—即救济（relief）、恢复（recovery）和重建（reconstruction），而对P's—预防（prevention）和准备（preparedness）明显关注不够。

2002年，面对即将到来的洪水，莫桑比克向援助国要求300—400万美元的援助以帮助其做好防灾准备，结果，他们要求的援助只获得了一半。当洪水袭击过后，同样是这些援助国却给予了莫桑比克超过1亿美元的救援，并承诺再提供不少于4.5亿美元的恢复和重建援助。

来源：维诺德·托马斯、骆许蓓：《公共项目与绩效评估：国际经验》，中国劳动社会保障出版社2015年版，第26页。



改进和加强政府管理

绩效评价除了有助于政府决策，还有助于改进和加强政府管理。绩效评价报告总结了政策实施中的经验与教训，提出了改进政策管理的意见和建议。将评价过程中总结的经验、发现的问题等运用于政府管理中，可以改进和加强政府管理。比如，在政府项目管理中，通过绩效评价，可以及时了解项目是否达到预期的目标、获得意外的收获或产生意外的损失等，尤其是及时发现项目执行中存在的突出问题，指导项目管理者及时采取措施，推动项目顺利实施。另外，通过绩效评价还可以总结项目建设中的经验教训，提出相应的政策建议，为将来开展相关的项目提供有益的借鉴和参考。

在这一过程中，利用绩效评价可以促进政府内部的学习与交流，推进和建立“学习型的政府”。通过对项目和机构进行不断的评价，获得政府管理的经验与知识，而这些知识经过识别之后，创建相应的知识库，通过与不同部门的分享，能够促进政府内部的学习与交流，不断提高政府各部门的管理水平。亚洲开发银行（以下简称“亚行”）在这一方面的经验就值得我们学习和借鉴。

[image: 033-1]
图1-3　亚行的评价知识学习



亚行的绩效评价结果不仅在机构内部公开，同时也可以为外部人所共享，包括董事会、管理层、高层员工、各代表处、援助国的利益相关者、非政府组织以及其他发展机构等。亚行的业务部门是评价的直接受益人之一，它们会开展监测与评价活动，同时也会积极利用评价结果来改善项目管理，开展评价结果与知识的学习和应用活动。对组织内部的管理层而言，可利用评价结果来帮助或改善相关决策的制定，特别是在分配资源、确定活动优先次序时更是会不断参考评价结果。另外，亚行的董事会也常常使用评价结果来加强对重大国别援助决策的管理与制定，并对管理层实施更好的督促。这些组织内部一般都有特别设立的独立评价局，该机构的主要职能就是实施独立的监测与评价，积累相关知识，是亚行内绩效评价开展的主导者、创造者和使用者。另外，亚行的绩效评价结果还会向其他各类相关的国际金融组织及国际评价组织扩散，便于开展联合评价，相互之间还有强大的学习和沟通网络，可能共享知识，共同提高发展援助活动的效率。对于接受援助活动的发展中国家来说，也可以使用亚行作为知识管理者的评价结果，不断促进评价能力建设。

在我国，绩效评价工作通常强调的是总结报告的形成，并随着评价报告的归档而宣告结束，从评价中进行学习的过程在现实中常常被忽视。另外，评价学习没有制度化、规范化、科学化，没有形成规范的学习程序，也没有积极利用手段和机制来促进项目评价学习的开展。因此，评价学习过程带有较大的随意性，一些必要的程序和内容甚至可有可无，而在很大程度上降低了评价学习的效果。同时缺乏相应的评价成果管理机构，对评价过程中总结出来的经验教训进行管理，并以各种形式反馈给决策部门和领导机构作为规划制定、项目审批、投资决策、项目管理的重要参考依据。为此，我们迫切需要借鉴亚行的经验，创建评价知识库，促进各部门的评价学习与交流，塑造学习型（而不是责备型）的文化，以推动建立“学习型的政府”。

专栏1-6　监测与评价（M&E）的学习功能


监测与评价有助于政府各部委和机构在部门、计划和项目层面上对活动进行管理。这包括对政府提供服务以及工作人员的管理。监测和评价能够用来识别对可得资源的最有效利用；例如，它可以用来识别执行中的困难。绩效指标可以用来在不同行政单位、区域以及地区之间进行成本和绩效的比较。人们还可用监测与评价来进行一些成功实践、失败实践以及有前途的实践的比较，并探求其绩效实现的原因。评价或审查常被用来分析和识别这些原因。这就是监测与评价的学习功能，它常被称为基于结果的管理或结果导向的管理。

来源：Keith Mackay, How to Build M&E Systems to Support Better Government
 , 2007。



1.4　改进政府激励

绩效激励必须和绩效评价结合起来：“你提供什么样的结果，就会得到什么样的奖励。”

——奥斯本、普拉斯特里克

传统的公共管理强调在韦伯的理性行为和科层指挥链条的基础上构建管理框架。在传统的管理体制下，政府管理强调的是依靠制度与规则进行管理，与此相适应，政府激励强调的是诚实和遵纪守法，并以此对政府工作及人员进行奖罚。这种管理机制，使政府工作人员只关注于制度规则而不注重结果。在这种范式下，即使对绩效优者进行奖励，得到奖励的雇员也很少；即使对绩效差者施加惩罚，受到处罚的雇员也很少。在政府里，几乎无人因为绩效而得到奖金或提升，几乎无人被降职或解雇。在大多数组织里，资历比绩效更能成为避免被解职的保护伞。这种激励导致了平庸和浪费，使得公共服务的供给迟缓并滋生低效率的行政。

绩效管理正是对以上激励问题的回应。它颠覆了传统的官僚制范式，认为公务员应该获得积极的成效，并以成效为标准对政府工作及人员进行奖罚。戴维·奥斯本等认为，将可测量的绩效结果与奖励挂钩，这是绩效管理的核心所在。
[22]

 也就是说，要进行政府激励，首先要进行绩效测量和评价。政府绩效评价提供关于政策（服务）绩效的客观信息。如果不进行绩效测量和评价，就无法获得政府绩效的可靠信息，从而就无法对绩效进行奖励或惩罚。

运用绩效评价，可以对政府组织和人员所提供的工作结果做出评估，然后据此奖励绩效优者（包括财政上和心理上，或是兼而有之并惩罚绩效差者）。在政府管理中，可以将激励与以下五种结果联系起来
[23]

 ，藉此鼓励公共组织更加关注改进政府活动（干预）的结果，从而改进政府的激励方式与效果。


	所提供服务或产品数量的增加；

	效率的提高，即所提供的服务成本的减少；

	所提供服务质量的改进，如时效性、回应性和方便性；

	组织工作影响力的提高；

	提供该水平服务成本的减少，或成本—效果改善。



根据激励的性质，激励可以分为正激励（奖励）和负激励（惩罚）。正激励起正强化的作用，是对行为的肯定；负激励起负强化的作用，是对行为的否定。因此，完整的政府激励也包括两个方面：正激励和负激励。正激励主要运用奖励的方式，负激励主要采用惩罚的方式。奖励可以采用绩效工资、奖金、增益分享（或共享结余）和绩效合同与协议等多种方式（专栏1-7）。所谓增益分享
 ，为雇员提供组织所获财政结余的保证部分，条件是持续达到所规定的服务水准和质量。共享结余
 ，即组织的增益分享，它允许组织保留在财政年度（或两年度）所节约的部分资金，以备将来使用。这些做法激发了组织节约资金的动机。在人事方面，上级机关可以根据部门的绩效情况决定部门官员的升迁和降职，即所谓“有为才有位”，对绩效良好或优秀的部门官员予以留任或提拔，而对绩效较差的官员予以降职甚至开除。惩罚也可以采用其他方式，比如负面公开（将负面结果公开披露）、失去自主权、失去特权、失去收入、失业等。激励的目的在于激发员工的正确行为动机，调动人的积极性和创造性，以取得更好的绩效。美国经济学家斯蒂格利茨说：“激励问题的核心是个人不承担其行动的全部后果。”
[24]

 因此，正确的激励必须使责任人承担其行动的全部后果（包括正面和负面的），当奖则奖，当罚则罚。当然，我们也应该注意，不能为了取得狭隘的目标而惩罚过甚，造成人们的普遍焦虑和恐惧。这样，大家就会不计代价地追逐目标，而不管目标对组织是否有意义。这与理想的激励目标背道而驰。解决这一问题的方式是多用奖励，少用惩罚，对创新和试验进行奖励。最重要的是，要塑造学习型的文化，而不是责备型的文化。

除上述方式外，绩效预算（performance budgeting）也是一种有效的改进政府激励的方式。绩效预算
 是一个以预算实施结果为导向来分配资金的预算方式，它通常依据绩效评价结果分配资金预算，对绩效表现好的组织或项目保留或增加预算，对绩效表现不好的组织或项目则削减或取消预算，以此促进各单位不断提高财政资金的使用效率和效果。换言之，绩效预算就是要把资源分配的增加与绩效的提高紧密结合起来。如美国联邦预算管理局就对绩效良好的联邦部门实施增加预算，削减绩效较差的部门预算。在我国，广东省于2008年实施的绩效优先的财政专项资金竞争性分配机制也是这种预算分配方式。2008年4月，《广东省财政厅关于省级财政专项资金试行竞争性分配改革的意见》明确规定，在“管理权、分配权不变”的原则下，对财政专项资金实行竞争性分配改革，以对申报项目的预期绩效目标及其指标为主要因素，通过公开招标或专家评审的形式进行择优扶持。同时，按照《广东省产业转移竞争性扶持资金绩效管理暂行办法》以及《省级财政专项资金竞争性分配绩效管理暂行办法》，对项目支出进行事前绩效目标备案、事中实施绩效督查和跟踪问效、事后综合绩效评价和绩效问责的全过程绩效管理。其中，绩效问责包括了对绩效差劣的地区和项目单位给予提醒注意或黄牌警告；对问题严重的，给予红牌处罚，并暂停资金拨付或收回未使用的资金等内容。实践表明，广东省财政厅的这一做法是成功的。

综上所述，政府绩效评价是一个非常重要的公共管理工具。运用这一管理工具，不但可以完善政府决策与管理，还可以促进政府问责和改进政府激励，从而可以帮助我们建设一个好的、有效的政府——也就是廉洁、高效和负责任的政府。

专栏1-7　绩效激励工具箱



	绩效奖励：对雇员的成就提供非财政的认可，让雇员知道自己的绩效已得到欣赏、尊敬和重视。

	精神补偿：为雇员、团队或组织提供具有实际价值的准财政性福利，如休假或换新设备，以奖励其优秀绩效。

	绩效奖金：工资外的一次性现金奖励。奖励那些达到具体规定的绩效目标的个人或团体，但这并不构成雇员薪酬基数的一部分。

	增益分享：为雇员提供组织所获财政结余的保证部分，条件是持续达到所规定的服务水准和质量。这为个人提供了提高生产力的明确的经济奖励。

	共享结余：组织的增益分享。允许组织保留在财政年度（或两年度）所节约的部分资金，以备将来使用。它激发了组织节约资金的动机。

	绩效合同和协议：要求管理者和组织承担绩效风险。建立奖励和惩罚，并且授予公共领导者解雇没有达到预期结果的高层领导者（或整个组织）的自主权。



来源：奥斯本、普拉斯特里克：《政府改革手册：战略工具》，第230页。
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第2章　如何理解政府绩效评价

2.1　“评价”的含义、性质与特点

现代社会科学中最重要和讨论最持久的问题之一就是事实和价值的关系问题。

——弗兰克·费希尔

在西方国家，“评价”（evaluation）已发展为一门学科。政府绩效评价是“评价”的子学科，为此，要正确地认识和理解政府绩效评价，我们首先需要理解“评价”的含义、性质与特点。在评价学科内，“评价”这一术语有着多种含义。威廉·邓恩认为，评价主要关注“价值”。他在《公共政策分析导论》中这样阐述了评价的含义：“一般情况下，评价与估计、估价和评估等词是同义的。这些词都包含这样一种企图，即使用某种价值观念来分析政策运行结果。更为确切地讲，评价提供政策运行所带来的价值方面的信息。某项政策确实有价值，是因为它对既定目标或目的的实现起了作用。在这种情况下，我们就说政策或计划取得了某种意义上的成效，同时也表明政策问题已经被澄清或者得到了缓解。”
[1]

 现代评价学科创始人之一的迈克尔·斯克里夫恩认为，评价更为关注“事实”。他指出：“不要以为评价只是一种意见或感受，更为重要的是，评价来自于事实与逻辑。”
[2]

 马克·波波维奇赞同这一观点，并补充说：“评价是客观检测，但它也受到相当大量的直觉和判断的影响。”
[3]

 尼古拉斯·亨利则区分了测量（measurement）与评价（evaluation），认为“测量
 意味着准确地测量政策效果的一种能力”，而评价
 则是“一种定期进行的独立而系统的研究，或者是对项目运行绩效的一种专门评估”。
[4]



2002年，经济合作与发展组织发展援助委员会（OECD/DAC）开发了一个《评价与结果导向管理的术语表》。在该术语表中，OECD/DAC提出了以下关于“评价”的定义。

评价是对一项正在进行或者已完成项目、计划或政策的设计、实施与结果的系统和客观的评估，其目的是评判目标的相关性与完成情况，发展的效率性、效果、影响和可持续性。评价也指，评判一项活动、政策或计划的价值或重要性的过程，对计划的、进行中的或是已完成的干预活动的（尽可能）系统客观的评价。

可以看出，这一定义强调评价的“系统性和客观性”，也就是说，它主要关注的是“事实与逻辑”。该定义反映了经济合作与发展组织成员国及组织对“评价”的一种共识。以下，我们主要以该定义为依据，从评价的对象、主体、目的、方法、独立性与公正性，以及类型等几个方面，分析和讨论评价的含义、性质与特点。

评价对象

在评价实践中，评价对象可以是组织或个人，也可以是项目（project）、计划（program）
[5]

 或政策（policy）。所谓组织，是为了实现某些目标而组合在一起的人、结构和过程的总汇。而项目、计划或政策，则是组织在一定的时间内以一定的资源实现一定目标的一种努力或行动。其中，项目（project）指组织在一定时间内以一定的资源实现一定目标的单个的干预活动，它通常是一个更广大计划（program）的一部分；计划（program）是指，为实现一定的全球、区域、国家或部门发展目标而实施的一个系列的干预活动，通常由多个项目（projects）所组成；政策（policy）则指，由一组织制定的用于规制发展决策（包括项目与计划）的标准、指南或规则。
[6]

 政策也可视为是一种政府行为。美国著名的政策学家詹姆斯·安德森认为：“政策是一个或一组行动者为解决有关问题或相关事务所采取的相对稳定的、有目的的一系列行动。”
[7]

 项目、计划与政策，反映了组织活动的三个不同层面（levels），项目与计划可看作是政策的载体。

评价对象主要是项目、计划或政策，表明了OECD的评价研究焦点已从体制或结构研究转向了组织行为的研究，将评价关注的焦点由体制结构和过程转移到了政策、计划与项目及其产生的结果上。这也是国际上近三十年绩效评价发展的一个重要趋势。

评价主体

评价的主体既可以是评价对象内部的组织或个人，也可以是评价对象外部的组织或个人。由前者进行的评价，称为内部评价，它包括由具体执行人员实施的评价和由专职评价人员实施的评价两种形式。由后者进行的评价，称为外部评价，包括专业学术团体和研究机构实施的评价以及目标群体进行的评价，向外部门的委托评价也属之，被委托的对象可以是研究机构、学术团体、高等院校、专家学者等。

使用内部评价和外部评价各有利弊。内部评价人员通常较外部人员更为了解评价对象的情况，因而能够提出更为相关与恰当的问题，并能获得更重要的发现。然而，上述优势也可能成为劣势。由于置身于评价对象之中，内部评价人员往往无法看清真相，或是无法像他人那样发现解决方案。由于缺乏独立性，内部评价更可能受到来自评价对象内部的各种压力或影响，因此其评价结果可信度往往较低。相反，外部评价则具有较强的独立性，并且大多数人员均具备评价所必需的专业技能，所以，外部评价结果通常具有更高的可信度。但是，如果外部评价人员与评价对象存在某种关系，其评价可信度也会大打折扣。

由于评价立场的不同，内部评价和外部评价还往往带来截然不同的评价结果。著名的威尔逊第一法则和第二法则揭示的正是这一典型的现象。


	威尔逊第一法则：如果研究是由那些执行政策的人主持，或者由他们的朋友主持，那么结论是：对社会问题的所有政策干预都会产生预期的效果。

	威尔逊第二法则：如果研究是由独立的第三方主持，尤其是由那些对政策持怀疑态度的人主持时，那么结论就会是：对社会问题的所有政策干预不会产生预期的效果。
[8]





可见，不同的评价主体可能会带来不同的评价结果。为了提高和保证评价工作的质量，OECD成员国及组织大多都成立了独立的评价机构（办公室）。独立评价机构不受项目管理部门管辖，而是直接对其最高管理当局负责。比如，世界银行成立了独立评价局（IEG），直接对其执董会负责。成立独立评价机构不仅提高了评价的独立性，而且提高了评价的专业性和规范性。有些国家（例如智利、哥伦比亚）则是通过签订合同将绩效评价外包给学术界或咨询公司。这些国家将评价外包而非让政府官员来从事评价的一个理由就是要实现更高层次的独立性、客观性和可信性，以及避免可能会因自我评价而产生的潜在利益冲突或显在利益冲突。其次，它们实行评价外包还为了扩大国家的评价专家与人才储备。

评价目的

评价可服务于多种目的，比如问责和学习、决策和管理、与公众进行沟通等。在学术界，一种流行的看法是，评价有四个方面的不同目的
[9]

 ：


	道德目的：向政治领导人或公众报告某项政策或计划的执行情况及结果达成的状况。这个目的涵括了更好地使用问责制、信息处理及服务于民主公开等。

	管理目的：在竞争性项目间实现财务和人力资源更合理的分配，改进项目管理和提升项目收益。

	决策目的：为继续、终止或设立新项目等决策铺平道路。

	教育或激励目的：通过使公共机构及其合作伙伴理解参与过程并确定参与目的，帮助引导公共机构及其合作伙伴。（美国科学和国家评价委员会，1999）



与这一认识略有不同，《OECD/DAC发展评价网络评价发展合作关键规范和标准概述》提出的评价目的主要有二：一是通过对经验教训的反馈来改进未来的援助政策、计划和项目；二是提供“问责”的基础，包括向援助者、利益相关者和公众提供信息。前者主要服务于“决策和管理”，后者主要服务于“问责”。

近年来，许多OECD成员国和国际组织的评价目的更多地强调“问责和学习”（专栏2-1）。“问责
 ”（Accountability）是指一种向政治领导人或公众报告某项政策或计划的执行情况及结果达成状况的义务，其主要目的是为了使政府对政治领导人和公众更具有责任性与回应性，不是为了责备与惩罚。
[10]

 “学习
 ”（Learning）目的在于，分析与总结项目成功经验或失败教训，以便改进项目决策与管理，并促进相互的学习与交流。可以看出，“问责”与上述的“道德目的”含义相一致，而“学习”则与上述的“管理”“决策”和“教育激励”目的相吻合。根据以上所述，我们可以将评价的主要（一般）目的概括为“问责和学习”。

专栏2-1　德国援助机构在以评价为导向学习过程中改进


德国官方援助机构非常注重构建学习型组织，并相应地开始重组它们的管理系统。评价体系在其中扮演着很重要的作用，被赋予了更多的优先权和更大的自主性，评价质量在不断提高，更成熟的方法、越来越关注影响、更大范围的评价（不仅局限于单个项目）都促使产生更多的知识，这在提高工作质量和改进观念，以及在提高外部责任方面都是非常必要的。

德国援助机构认为，在以评价为导向的学习和问责过程中，重要的是要使反馈体系进一步系统化和制度化。还认为，有必要通过更为系统和创新的方法，促进评价经验内化。一些机构正在考虑将评价体系纳入整个知识管理系统当中。

近年来，德国援助机构之间的横向学习也受到越来越多的重视。

来源：库赛克、瑞斯特：《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》，第155页。



评价方法

对评价的认识不同，其相应的评价方法通常也会不同。一般来说，如果评价主要关注的是“事实”，评价的方法往往侧重于实证研究；如果评价主要关注的是“价值”，评价的方法往往侧重于价值分析。

根据OECD/DAC的评价定义，评价是“对一项正在进行或者已完成项目、计划或政策的设计、实施与结果的系统和客观的评估，其目的是评判目标的相关性与完成情况，发展的效率性、效果、影响和可持续性。”这一定义表明，评价主要是对“事实”的一种探究。这种探究，重视实证主义的研究设计、重视对过程与结果的监测、重视应用统计抽样技术收集证据，以及重视建立可预测的因果关系模型。在评价方法上，它表现为一系列的实证分析技术的结合：问卷调查、访谈、成本—效益分析、准试验研究设计、多元回归分析、投入产出分析、运筹学、数学模拟模型和系统分析等。实证主义的研究方法是经合组织国家评价发展的一个主流范式。
[11]



评价的独立性

OECD/DAC非常重视评价的独立性，它们不仅要求评价的机构独立，而且要求评价行为独立、免受外来影响和避免利益冲突。


机构独立
 。意味着评价实施（过程）不受负责项目（计划、政策）设计与实施的人的影响，也没有来自政治和组织方面的压力。这要求评价职能必须要独立于其他管理职能。具体来讲：其一，就是要求评价机构的人员不能直接负责政策的制定、项目的设计与管理，也不能在不久的将来从事这些工作。其二，为了确保评价的公正独立，评价人员应直接向独立于项目管理的高层管理部门—通常是负责评价的主管部门—报送报告。其三，评价人员没有来自政治方面的压力，并且不能参与任何影响评价独立性的政治活动。这三个方面，是实现评价独立性的基础。


行为独立和免受外来影响
 。这一规定要求，评价团队及人员的评价行为完全自由，不受外来的特别是既得利益者的不当干预和影响。评价人员不但可以完全自主地获取所需要的信息，而且可以完全自主地进行需要的调查和报告发现的结果。对于内部评价机构，为了保障行为独立，OECD要求建立一个高层的复核程序，还要求为评价提供足够的资金和预算，并且这些预算要与日常的项目管理预算分开。


避免利益冲突
 。OECD/DAC要求，在评价的过程中，如果出现利益冲突，评价人员均要公开和诚实地提出，以免影响和损害评价结果。特别对于具有“内部旋转门”
[12]

 的内部评价机构，要求采取措施减小潜在的利益冲突。作为一个规则，OECD/DAC要求对评价过程中出现的利益冲突及处理利益冲突的方法，均应在最后的报告中进行披露和说明。

“机构独立、行为独立、免受外来的影响和避免利益冲突”四个方面构成评价独立性的完整内容，缺一不可。表2.1为评估评价组织独立性的标准和指标。


表2-1　评价组织独立性的标准和指标

[image: 046-1]
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来源：琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特：《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》，第20—22页。

评价的公正性

除了独立性，OECD/DAC还要求评价的公正性。所谓公正性，就是要求评价过程不偏不倚，要求在评价对象、评价范围、评价主体和评价方法的选择与确定上，以及对项目成绩与问题的分析报告上，没有主观偏见。公正性原则适用于与评价相关的所有人员，包括评价人员、评价主管部门、项目管理人员、项目受益者等；也适用于评价的所有阶段，包括评价计划、评价实施、评价报告及复核等。评价公正性还意味着，评价能够反映所有的利益相关者的观点，评价报告能够全面、客观地反映被评价对象的成绩与不足。

评价公正性也意味着“价值中立”。尽管评价人员跟其他人一样都有价值取向，然而在专业作用方面，公正性要求他们必须努力站在“价值中立”的信仰和理念之上，在评价过程中力求做到不抱有个人的偏见。

评价的类型

OECD/DAC认为：“评价在项目或计划实施的各个阶段都发挥着重要的作用，因此，不应仅仅当作一项事后的工作来开展。”
[13]

 按照评价时点的不同，OECD/DAC将评价划分为以下三类：前瞻性评价、形成性评价和总结性评价。
[14]




前瞻性评价
 （Prospective evaluation），一般在项目实施之前进行，主要评价所建议的项目、计划或政策的可能后果。形成性评价
 （Formative evaluation），绝大多数是在项目的实施阶段进行，注重于项目、计划和政策的执行和改进；总结性评价
 （Summative evaluation），在项目结束之后进行，注重于评价项目、计划和政策的结果和影响，目的主要在于总结经验或教训，以便为未来项目的建设提供经验和决策参考。

如图2-1所示，从投入到产出（也可包含短期成效）主要是形成性评价关注的范围；而从短期成效到影响（长期成效）则主要是总结性评价关注的领域。形成性评价重在研究计划、政策或项目执行的方式，主要检测项目事先假设的“运行逻辑”与实际情况是否一致，其关心的主要问题包括相关性、效率、效果以及经验教训等。该评价大多数是在项目或计划执行阶段进行的，由于侧重于运行阶段，也被称作过程评价。如果评价是在中间阶段进行，可称为中期评价。中期评价是形成性评价的一种特殊类型。总结性评价经常被称为结果或影响评价，一般在项目完成后进行，主要评价项目预期结果的实现程度。其关心的主要问题包括：相关性、绩效、影响、可持续性、外部效用以及经验教训等。

[image: 049-1]
图2-1　形成性评价和总结性评价



形成性评价和总结性评价各有不同的作用。总结性评价的主要作用在于促进“问责”，而形成性评价的作用主要在于促进“学习”。

2.2　财政部国际司的绩效评价定义

花自己的钱办自己的事，最为经济；花自己的钱给别人办事，最有效率；花别人的钱为自己办事，最为浪费；花别人的钱为别人办事，最不负责任。

——密尔顿·弗里德曼

上一节分析了“评价”的含义、性质与特点，接下来，我们通过分析财政部国际司和预算司关于“绩效评价”的两个不同定义，研究和讨论绩效评价的含义与内容。在此，之所以选择财政部的两个定义进行分析，是因为任何政府绩效实际都离不开财政资金的使用问题，都要求政府“用更少的钱做更多的事”。
[15]



2008年4月，财政部发布了《国际金融组织贷款项目绩效评价管理暂行办法》（财际〔2008〕48号）。这是我国政府第一次对国际金融组织贷款项目绩效评价的实施和管理提出了规范要求。在该《办法》中，财政部国际司提出了以下关于绩效评价的定义：

绩效评价，是指运用一定的评价准则、评价指标和评价方法，对项目或政策的相关性、效率、效果、影响以及项目可持续性
 等进行的客观、科学公正的评价。

这一定义表明，绩效评价的基本内容是：评价项目或政策的相关性、效果性、效率性、影响和可持续性（以下简称“5C”）
[16]

 。该观点主要源自于上述OECD/DAC的评价定义以及下述的“发展评价”定义。

发展评价，是对有关正在进行或已完成的项目、计划或政策的设计、执行及结果所实施的系统而客观的评估。目的是确定目标的相关性和完成情况、发展效率、效果性、影响及可持续性。评价应当提供可信、有用的信息，从而能使所获取的教训融入援助方和受援方的决策制定过程之中。（OECD/DAC，1991）

发展评价主要始自于第二次世界大战后的重建和开发。由于援助方关注项目资金和结果，伴随着国际发展援助项目的开展，针对援助发展绩效的发展评价也发展起来。所以，发展评价实际上是一种绩效评价。OECD/DAC下设的发展评价工作小组（发展援助委员会评价网络）
[17]

 制定了一系列指导发展评价的原则、标准和准则。1991年，发展援助委员会一份重要的文件（OECD1991a）制定了评价发展援助的五项准则（Criteria）：相关性、效果性、效率性、影响和可持续性。“5C”评价准则现在已被许多国家及国际组织广为采用。如在世界银行独立评价局（受OECD/DAC委托）制定的《全球与地区合作伙伴项目评价手册》（2007）中，即列出了包括“5C”在内的七项评价内容和准则。
[18]

 在我国制定的首个绩效评价操作指南《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（2010）中，财政部国际司建立了以“相关性、效率性、效果性和可持续性”四个准则为核心的绩效评价框架体系。以下，主要依据OECD的《全球与地区合作伙伴项目评价手册》（2007）和财政部国际司的《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（2010），分析和阐述“相关性、效果性、效率性、影响和可持续性”的含义与内容。

相关性（relevance）

相关性评价，主要分析项目（计划或政策）的目标和设计与现存的社会格局或需求是否相容或匹配，具体而言，即要分析项目（计划或政策）的目标和设计与受益人（地区）要求或需要，以及投资机构或部门的战略之间的一致程度。如图2-2所示，“相关性”的评价包含有两层含义
[19]

 ：

[image: 052-1]
图2-2　“5C”示意图



其一，分析项目（计划或政策）目标的匹配性。这里也包含两个方面：首先，评价项目（计划或政策）目标与受援方（地区）的发展需求与战略是否一致；其次，评价项目（计划或政策）的目标与投资方的发展战略与重点是否一致。前者是从项目的需求方面进行分析，后者则从项目的供给方面进行分析。如果项目的“供给”与“需求”任何一方存在缺陷，即表明项目目标的相关性不高；反之，则表明项目目标的相关性较高。

其二，评价项目（计划或政策）设计的匹配性。评价项目（计划或政策）的活动和产出与项目（计划或政策）目标即预期的成效和影响是否一致？也就是分析该项活动、产出能否实现预期的成效和影响？如果有其他竞争性方案或者更为有效的可替代的方案，即表明该项目活动的相关性不高（参见专栏2-2）；反之，则表明项目目标的相关性很高。

《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（2010）对相关性的分析与此不尽相同，它将相关性区分为“前相关”和“后相关”，重点评价项目目标的相关性。

相关性是指项目目标与中国国家和地方发展政策和需求、国际金融组织对中国的援助政策，以及受益群体的需求的相符程度。对于相关性的评价，要考虑“前相关”和“后相关”，即项目设计之时的目标相关性和进行绩效评价时的目标相关性。这是因为就国际金融组织贷款项目而言，在批准之时必须与国际金融组织的援助战略和受援国优先发展重点相关，所以“前相关”基本能够满足。而评价“后相关”则可以检查项目实施后是否仍然针对当地的实际需求，解决当地的实际问题。这对于绩效评价更有意义，同时也可以避免因只评价“前相关”导致的相关性准则评级过高的情况。

专栏2-2　相关性


援助活动与目标群体、受援国和援助国的优先事项和政策相符的程度。

在评价一个项目或者计划的相关性时，可以考虑下列问题：


	计划的目标在何种程度上仍然有效？

	计划的活动和产出与总体目标和子目标的实现一致吗？

	计划的活动和产出与预期的影响和效果一致吗？



来源：《OECD/DAC发展评价网络评价发展合作关键规范和标准概述》，1991年。



效果性（effectiveness）
[20]



效果性评价，主要分析项目、计划或政策的目标实现的程度或者期望实现的程度。如图2-2所示，效果性主要衡量产出与结果（短期和中期目标的实现结果）的关系。由于项目、计划或政策可能有多个目标，所以评价时需要考虑各个目标的相对重要性。首先，应分析目标完成（或期望完成）的数量，重点要考察主要的目标是否完成；其次，应分析各个目标的具体完成情况，即要分析这些目标完成（或期望完成）的百分比是多少？如果项目的目标没有实现或者没有完全实现，那么一般需要针对项目、计划或政策的设计和执行过程实施一定程度的检查，以确定产生问题的原因（参见专栏2-3）。

除了分析项目、计划或政策的预期效果（目标的实现情况）外，效果性评价还需要分析项目、计划或政策的非预期效果（包括正面和负面的效果）。
[21]

 它们虽然不是项目直接作用的目标和范围，但是其社会影响有时很大。比如，我国计划生育政策在实现控制人口增长目标的同时，也带来了越来越严重的人口老龄化问题（非预期效果），这一问题对我国的经济社会已经产生了重大的、且是长期的影响。再如西方国家的社会福利政策，该政策虽然有助于救助贫困、维护社会稳定（预期效果），但同时也增加了人们对社会的依赖，这种对福利制度的长期依赖制造了一种依赖性和失败主义者的亚文化，不仅降低了个人的自尊，而且更加剧了无工作或者不工作现象（非预期效果）。因此，在评价项目、计划或政策的效果性时，其非预期的效果也是不容忽视的。在效果性评价中，上述的内容可以概括为以下几个主要的程序或步骤：


	项目（计划或政策）的目标是否得到实现？

	项目（计划或政策）目标实现的程度如何？

	分析阻碍目标实现的主要因素（原因分析）。

	确认项目（计划或政策）的非预期效果（包括正面和负面的）。



在财政部《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（2010）中，效果性评价主要包括项目目标的实现程度和项目瞄准度两个方面，既无相关原因分析，也无非预期效果的分析。

效果是指项目目标的实现程度，它也表现为目标群体的受益情况。效果从项目目标实现程度和项目瞄准度两方面进行评价。项目目标是在项目设计时的预计成效，指通过一系列项目活动而要实现的结果，通常表现为对社会、经济、社区、目标人群产生的积极作用。项目瞄准度是指考察项目成果是否真正地被目标群体享有。也就是说，项目效果的评价不仅取决于项目实现预期目标的程度，也要考察其成果（一般表现为项目提供的产品或服务）是否使目标人群受益。

专栏2-3　效果性


对援助活动在何种程度上达到目标的衡量。

在评价一个项目或者计划的效果性时，可以考虑以下问题：


	在何种程度上实现/有可能实现目标？

	影响目标实现的主要因素有哪些？



来源：《OECD/DAC发展评价网络评价发展合作关键规范和标准概述》，1991年。



效率性（efficiency）

效率包括两类：技术效率和配置效率。技术效率（或生产效率）主要关注各项投入是否得到充分有效的利用。配置效率主要关注各项投入是否达到最佳组合和最佳比例。也就是说，在政府部门所提供的各种项目中，其预算配置的比例是否符合民众的偏好顺序。二者的关系见图2-3。

评价单个政策、计划、项目，其效率评价主要为技术效率。技术效率评价，一般通过计算生产或者提供服务的平均（或单位）成本，然后，通过与能达到同样产出的其他方法相比较来判断是否最有效；当项目（或计划）的时间跨度较长需要考虑货币的时间价值时，一般通过计算项目（或计划）的内部收益率
[22]

 ，再通过与能达到同样产出的其他方法相比较，判断是否最有效。平均（单位）成本和内部收益率法可以广泛用于投入（成本）和产出（收益或效果）都能准确计量的项目的评价，如公共工程项目等，但其局限性也显而易见，即不能用于成本和收益无法用货币计量的以社会效益为主的项目或计划的评价。此时，可以采用成本—效果分析（cost-effectiveness）。这一方法与上述评价方法的主要区别是，不用货币单位计量备选项目的成本和效果，只进行定性的分析和比较。如果有其他的成本更低的可替代方案，则可认为该项目的效率性不高（图2-3）。

[image: 055-1]
图2-3　效率分类



在财政部国际司《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（2010）中，效率性评价则分为四个方面：时间效率、资金使用效率、预期产出完成情况、项目的内部收益率（EIRR）等。其评价的思路主要是与“计划或预期”进行比较，没有必要的横向比较（即与其他方法进行比较）。

效率是指资源投入转化为结果的经济性。效率评价的内容包括项目实施的时间效率、资金使用、在使用既定资源下的产出情况、项目的经济内部收益率（EIRR）。

项目实施的时间效率考察项目是否按计划的时间开工、是否在计划实施周期内完工。资金使用考察项目资金的使用是否按照预算执行。在使用既定资源下的产出情况是指项目是否实现了所有的预计产出。项目经济内部收益率是指项目周期内经济净现值累计等于零的折现率，是反映项目对国民经济和社会贡献的相对指标。一般来说，国际金融组织贷款项目都会对项目经济内部收益率进行测算，以便判断项目是否值得投资；并且会对项目完工后的经济内部收益率进行测算，以便判断项目是否仍然具有经济价值。

专栏2-4　效率性


效率衡量的是产出（定性和定量）和投入之间的关系。这是一个经济术语，用来评估援助使用最少的资源来达到期望结果的程度。一般通过与能达到同样产出的其他方法相比较，判断是否最有效。

在评价一个项目或者计划的效率时，可以考虑下列问题：


	活动具有成本效益吗？

	目标是否按时达到？

	与其他方法相比，实施项目或计划的方式是否最有效率？



来源：《OECD/DAC发展评价网络评价发展合作关键规范和标准概述》，1991年。



影响（impact）

影响是指一项干预（项目、计划或政策）带来的长期变化，包括正面的和负面的、直接的和间接的、意料之中的和意料之外的变化。如图2-2所示，“影响”与项目（计划或政策）的长期的战略目标相关，反映的是项目（计划或政策）活动给受影响地区的社会、经济、环境等带来的最终变化。影响评价主要包括两部分内容
[23]

 ：

其一，评价项目（计划或政策）活动给受影响地区和人群的福利状况带来的最终变化，包括各种正面的和负面的、意料之中的和意料之外的变化。

其二，分析这种变化有多大比例是由项目（计划或政策）实施而产生的，也就是进行归因分析。


归因分析
 一般通过建立反事实场景来进行分析，即分析如果没有实施项目，是否还会产生这些变化以及变化的比例。进行这一分析的最严谨形式是实验性设计，也叫做随机实验或真空实验。实验设计需要建立两个小组—实验组和控制组，并且要求随机地分配实验对象。两个小组中，实验组接受干预，而控制组不接受干预。评价人员通过比较两个小组的实验结果，分析确定项目与变化结果之间的因果关系。当然，要准确地实施这种随机实验，还需要许多严格的条件和步骤。这一点我们将在第10章进行专门讨论。

由于实验性设计和归因分析的要求很高，财政部国际司的《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（2010）只列出了4个评价准则（相关性、效率性、效果性和可持续性），没有要求对“影响”进行评价：

影响评价需要运用归因分析。归因分析是评价观察到的变化有多大比例是由项目实施产生的。它一般通过建立反事实场景来进行分析，即分析如果没有实施项目，是否还会产生这些变化以及变化的比例。但是，在中国的目前环境下，找到一个反事实场景非常困难。……因此，绩效评价中较少使用归因分析法。

专栏2-5　影响


影响是发展干预措施直接或间接、有意或无意引起的正面和负面的变化。它包括这项活动对当地社会、经济、环境以及其他发展指标的主要影响。考察的对象应既包括有意的结果，也包括无意的结果，还必须包括外部因素的正面和负面影响，如贸易和金融环境的变化。

在评价一个项目或者计划的影响时，可以考虑下列问题：


	由于计划或项目的原因，发生了什么？

	活动给受益人带来什么实质改变？

	有多少人受到了影响？



来源：《OECD/DAC发展评价网络评价发展合作关键规范和标准概述》，1991年。



可持续性（sustainability）

一个有效的项目（计划或政策），不但要具有效果性和效率性，而且项目或计划活动的收益还应该随着时间的推移，具有可持续性。可持续性有两层含义
[24]

 ：

其一，是指项目（或计划）活动的收益在援助方的资助结束后的持续性。它强调项目（或计划）在环境与财务方面都必须是可持续的（OECD 1991b）。如果项目（或计划）的相关性、合法性、财务能力和有效管理等不能保障，则项目活动的收益不具有可持续性。

其二，是指项目或计划能够长期、持续地获取收益的可能性，或项目或计划的净收益流随着时间变化的风险弹性（resilience to risk）。具有风险弹性意味着，项目或计划面对着各种风险（比如市场价格的不利变化、技术的变革等）仍能够实现或保持预期的收益。

在财政部国际司《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（2010）中，可持续性项目被定义为“完工后持续运行和发挥成效的可能性”。其评价主要关注项目管理或运行机构的持续性、项目产出维护和利用、制度保障等几个方面：

可持续性是指项目完工后持续运行和发挥成效的可能性。它针对保障项目持续运行并发挥成效的各方面因素进行评价，这些因素包括项目管理或运行机构的持续性、项目产出的维护和利用、制度保障等。此外，由于财政部门对项目还款十分关注，可持续性还对项目的还款能力进行评价。

专栏2-6　可持续性


可持续性衡量的是停止资金援助后活动的效益能否持续。项目应该在财务上可持续，还要在环境上可持续。

在评价一个项目或者计划的可持续性时，可以考虑下列问题：


	在停止资金援助后，计划或项目的效益还能延续吗？

	导致项目或计划可持续或者不可持续的主要因素是什么？



来源：《OECD/DAC发展评价网络评价发展合作关键规范和标准概述》，1991年。



2.3　财政部预算司的绩效评价定义

我们需要的政府是用更少投入获得更大产出的政府。我们需要政府把他们的纳税人当作他们的顾客，尊重纳税人的血汗钱，用好纳税人的钱。

——阿尔·戈尔

为了建立科学、合理的财政支出绩效评价体系，2011年4月，财政部预算司重新修订和颁布了《财政支出绩效评价管理暂行办法》（财预〔2011〕285号）。
[25]

 在该《暂行办法》中，财政部预算司给出了以下的绩效评价定义：

财政支出绩效评价（简称绩效评价），是指财政部门和预算部门（单位）根据设定的绩效目标，运用科学、合理的绩效评价指标、评价标准和评价方法，对财政支出的经济性、效率性和效益性
 进行客观、公正的评价。

与上述财政部国际司关于绩效评价的定义不同，这一定义认为，财政支出绩效评价的基本内容为：经济性（economy）、效率性（efficiency）和效果性（effectiveness）（下简称“3E”）。“3E”评价法是政府绩效评价在方法探索上的开端，是美国审计署（GAO）
[26]

 于20世纪60年代提出的。GAO率先将政府审计工作的重心从经济审计转向“经济性、效率性和效果性”并重的审计，渐渐地形成了“3E”评价，后来为许多国家所效仿，
[27]

 并被学术界普遍接受和认可。在《最高审计机关国际组织（INTOSAI）绩效审计操作指南》（2004）中，绩效审计即被界定为：“对被审计单位在履行职责时利用资源的经济性、效率性和效果性进行的审计”。

随着管理民主化的发展，在“3E”评价的基础上增加了第四个“E”即“公平”（equity）。“公平”关注的是接受服务的团体或个人是否受到了公平的待遇。由于“3E”在各国的运用比较广泛，又是“4E”发展的基础，以下我们讨论“3E”的含义及相互关系，并将其与前述“5C”概念进行比较，分析二者的异同。

经济性（economy）

每项政策都要动员资源，如：物质资源、人力资源、政治资源、信息资源和时间资源等。经济性评价就是为了评价资源的投入情况，并且避免资源的浪费、重复和误用。“经济性”关心的主要是投入，它要求以尽可能低的投入和成本，提供与维持既定数量和质量的公共产品或服务。换言之，经济性意味着“节约和没有浪费”（专栏2-7）。为此，经济性评价关心的主要问题是：“政府在既定的时间内，究竟花费了多少钱？对一项产出来说，该花费是不是过多？”

实现“经济性”，在私人部门一般不会成为问题，但在政府部门则不然。史蒂文·科恩等说：“私营部门是既懂得节约，效率又颇高的，而政府则被人们认为是既铺张浪费又容易滋生腐败的地方。”
[28]

 为此，美国国家绩效评价委员会在《从繁文缛节向成果转变》报告中提出，美国政府再造的两个任务是：使政府高效、节约。
[29]

 基于此，对经济性的评价是政府绩效评价的一个重要的内容。

专栏2-7　经济性


经济性是指，对一特定产出而言，没有浪费。

注：当一项活动所使用的稀缺资源成本接近于为实现计划的目标所需的最低成本时，该活动就是经济的。

来源：《经合组织关于评价和以结果为导向的管理的关键术语》，2002年。



效率性（efficiency）

经济性关心的主要是投入和成本问题，而效率性则是一个比较的概念，它主要对比产出或服务与资源投入的关系，关心的主要是投入和产出的关系问题。“从给定的投入得到最大的产出”或“用最小的成本来达到目标”就是效率的最基本的定义（参见2.2中关于效率的定义）。

专栏2-8　效率性


效率性是对资源或投入（包括资金、专业知识和时间等）转化成产出或结果的经济性的衡量。

来源：《经合组织关于评价和以结果为导向的管理的关键术语》，2002年。



效果性（effectiveness）

效率性表达的是投入和产出的关系，而效果性表达的则是产出与结果（效果）之间的关系，它通过对比资金支出后所实现的实际效果与预期效果之间的关系，保证资金达到理想的效果。效率只是告诉用最小的努力来达到目的，并不告诉你方向；而效果性则衡量项目或政策目标的实现程度，告诉你工作努力的方向。因此，相比于效率性，效果性是绩效评价的更为重要的内容。

以效率作为衡量指标，主要适用那些可以量化的或货币化的公共产品或服务。而许多公共服务性质上很难界定，更难量化。在此情况下，效果性便成为衡量公共服务的一个重要的指标。效果关心的主要问题在于：“情况是否得到改善”。如福利状况的改变程度，使用者的满意程度等。效果可以分为两类：一为现状的改变程度，例如国民健康状态、水质的净化程度、道路的耐用程度；一为行为的改变幅度，如以犯罪行为的改变幅度来衡量刑事政策的效果，用接受辅导的病情改善状况来衡量社会工作的效果。
[30]



专栏2-9　效果性


效果性是指，发展干预活动的目标在多大程度上实现了，或者根据其重要性预计这些目标会在多大程度上可以实现。

注：也可用来综合衡量（或判断）一项活动的优点或价值，例如某一活动在多大程度上实现了或预计会实现其目标，其主要相关目标是否具有可持续性，是否会给机构的发展带来积极影响。

来源：《经合组织关于评价和以结果为导向的管理的关键术语》，2002年。



可以看出，“3E”代表了三种关系，即资源与投入、投入与产出、产出与效果三种关系，如图2-4
[31]

 所示：

[image: 062-1]
图2-4　“3E”关系图



“3E”与“5C”的比较

“3E”是政府绩效评价在方法探索上的开端，是美国审计署（GAO）于20世纪60年代提出的，目前已广泛地应用于各国的政府绩效管理与评价实践。“5C”则是OECD/DAC 20世纪90年代初提出的，目前主要应用于OECD成员国和国际组织的项目（政策）评价实践。从组成内容上来看，“3E”包含经济性、效率性和效果性三个方面，“5C”则包括相关性、效果性、效率性、影响和可持续性五个方面。可以看出，“效率性与效果性”是两者的共有因子，“经济性、相关性、影响和可持续性”则是两者的差异因子。进一步分析还可以发现，上述差异因子与共有因子之间也存在着密切的联系。

其一，“经济性”关心的是投入，它要求以尽可能低的投入和成本，提供与维持既定数量和质量的公共产品或服务。而“效率性”则主要对比产出或服务与资源投入的关系，要求以一定的投入实现最大的产出（结果）或实现一定的产出使用最少的投入，以保证资金支出的合理性。因此，“经济性”与“效率性”的联系很密切。行政学家沃尔多认为，“经济可以理解为是效率的一个方面”。
[32]



其二，“5C”中的“相关性、影响和可持续性”均与“效果性”有着密切的联系。如前所述，“效果性”主要分析项目（计划或政策）目标实现的程度或者期望实现的程度，关注的主要是“目标或结果”。由于“目标或结果”有短期、中期和长期之分，所以，广义的“效果”包含了“影响”（即长期的目标实现）。“相关性”和“可持续性”也与“效果”密切相关。根据前面的定义，“相关性”主要评价项目的目标与受益人要求、国家需要以及发展机构的战略之间的一致程度；“可持续性”主要评价项目活动的收益在援助方资助结束后的持续性。所以，也可将它们视为是一种广义的“效果”。

综合来看，“3E”和“5C”从本质上都可概括为“效率与效果”。事实上，早在1977年，哈维·哈特里就提出：“效率和效果是政府绩效的核心”。我国著名行政学家夏书章也认为：“绩效是效率与效能（效果）的总和”。
[33]

 蔡立辉在《政府绩效评估》一书中也提出，“政府绩效应是政府各部门在依法执政、民主执政、科学执政的前提下从公共利益扩展出发，为公众办事的效率和效果。”
[34]

 因此，本书认为，政府绩效评价的核心即“效率与效果”。当然，这里的“效果”概念是广义的。

2.4　绩效测量（监测）与绩效评价

绩效测量可以看作是绩效评价的一部分，但绩效评价常常是指一种深入的、特定的研究，它不但要检查项目结果，还要分析其原因，包括项目在多大程度上实现了结果。

——哈维·哈特里

绩效测量（performance measurement）与绩效评价（performance evaluation）是两个既相互联系、又不同的概念，在绩效管理中有着不同的职能与作用。而绩效监测（performance monitoring）与绩效测量则含义相近，一般可以相互替代。在我国，许多学者与实际工作者往往将它们不做区分，一律视作绩效评价或评估。在国内许多的翻译著作中，“performance measurement”也常常被译为“绩效评价”或“绩效评估”。为了正确地认识和理解政府绩效评价，本节分析和讨论绩效测量（监测）与绩效评价之间的联系与区别。

绩效测量

绩效测量起源于美国20世纪50年代的绩效预算，随后60年代的规划项目预算系统（PPBS）、70年代的联邦政府生产率测定方案和零基预算（ZBB）和生产力运动中得到进一步的发展和运用，到了90年代的政府再造运动中达到了高潮。美国政府再造大师戴维·奥斯本（1992）在《改革政府——企业精神如何改革着公营部门》中如此论述绩效测量的意义：

如果你不能测量结果，你就无法区分成功和失败。

如果你看不到成功，你就无法进行奖赏。

如果你不奖赏成功，你可能是在纵容失败。

如果你看不到成功，你就不能从中学到东西。

如果你意识不到失败，你就无法进行纠正。

如果你能展示成效，你就能赢得公众的支持。

可见，绩效测量是绩效管理的基础，没有绩效测量也就没有绩效管理。在这里，测量（measurement）这一术语意味着准确测量政策效果的一种能力，而绩效测量则是对“效果和效率”的一种经常性的衡量。换句话说，绩效测量是对“项目（服务）完成情况，特别是预定目标的实现情况的持续监控和报告”
[35]

 。其主要作用是，提供关于项目（或服务）绩效的客观信息，这些信息可用来强化管理和为决策提供依据，促进项目目标的实现。因此，绩效测量本质上是一个提供和反馈项目绩效的信息系统。作为一个绩效信息反馈系统，绩效测量由多个环节所组成。美国国家公共生产力中心认为，一个良好的绩效测量系统包含七个环节
[36]

 ：

（1）界定所要测量的项目。项目是将那些为具体的公共服务提供支持的日常活动分组。将每一项活动分组即形成一个项目。通常情况下，项目由政府界定，列在一个机构的工作图上，并受制于政府预算。

（2）陈述项目目的并确定所需结果。一般的情况是，一个政府部委或机构提出一项战略计划，阐明其使命、目的和目标。通过这项计划程序，该机构才能鉴别结果，以及机构想要通过该项目达到什么目的。

（3）选择测量标准或指标。在一个绩效测量系统中，选择绩效测量指标最为重要。绩效指标由不同的类型组成，但从最主要的部分来说，通常，绩效指标的类型包括：投入（input）、产出（output）、成效（outcome）、效率（efficiency）、生产力（productivity）以及服务质量和客户满意度等。

（4）设定绩效和结果标准。在此步骤，政府部门领导应该明确项目目的和目标具体应该达到什么样的标准。这包括以前的业绩；类似机构的业绩；最佳机构的业绩（居民感到邻里安全的百分比与那些公认为是全国“最安全的社区”中居民感到他们所居社区邻里安全程度的百分比）；之前制定的目标等。

（5）绩效监测。即系统地、周期性地对项目绩效与结果进行监测。绩效监测不仅可以提供项目目标是否达到的信息，而且可以提供追踪项目运作并采取纠正措施的机会。

（6）绩效报告。即定期地报告项目结果。报告的内容应当集中于两个方面：取得了什么结果（效果）以及公众的代价如何（效率）。

（7）结果应用。一是将所获得的信息运用于项目计划中，以便重新评价项目目的和目标并调整重点；二是将所得绩效信息用于改善项目的运作和结果。

绩效监测

与绩效测量含义相接近的另一个词是绩效监测（performance monitoring）。在美国的研究报告与文献中，“绩效测量”使用较多，而在世界银行等国际组织的报告与文件中，经常使用的则是“监测”（monitoring）
[37]

 ，并且常常与“评价”（evaluation）连用，合称为“监测与评价”（专栏2-10）。在世界银行等国际组织，绩效监测的核心是结果监测。伊玛斯和瑞斯特将结果导向的监测定义为：“持续地收集和分析与关键指标相关的信息的过程。它对比分析实际结果与期望的结果，以考核一个项目、计划或政策是否得以良好实施。它使用指标跟踪取得预期目标的进展，持续考核取得具体的短期、中期和长期结果的进展状况。”
[38]

 由此可见，绩效监测与绩效测量的含义基本相同，都是持续地收集和报告与绩效相关信息的一个过程。为此，下面我们把二者视为可以相互替换的两个词，研究绩效测量（或监测）与绩效评价的联系与区别。

专栏2-10　监测与评价（M&E）的定义


监测是指针对特定指标持续而系统地收集数据，为正在进行中的发展干预活动的管理者和主要利益相关者提供信息，帮助他们了解有关进展、目标实现和资金使用等方面的情况。

评价是指系统而客观地评价一个正在实施的或已完成的项目、计划或政策，包括其设计、实施和结果。其目的是确定目标的相关性和相应的完成情况、效率、效果、影响和可持续性。评价应提供可靠有用的信息，使以往的经验教训融入援助者和受援者的决策过程当中。

来源：《经合组织关于评价和以结果为导向的管理的关键术语》，2002年。



绩效测量（监测）与绩效评价的比较

绩效测量（监测）与绩效评价两个概念既有差异，又互为补充。绩效测量（监测）是持续地收集和报告与绩效相关信息的一个过程，它主要衡量和跟踪项目预期目标的进展状况；绩效评价，则提供证据说明为什么目标和成效已经达成或无法达成，它旨在说明因果关系。美国著名的绩效评价专家哈维·哈特里（Harry Hatry）认为：“绩效测量可以看作是绩效评价的一部分，但是绩效评价常常是指一种深入的、特定的研究，它不但要检查项目结果，还要分析其原因，包括项目在多大程度上实现了结果。”
[39]

 可见，绩效测量与绩效评价的最大的差别在于，前者旨在衡量结果，而后者旨在说明因果关系。

绩效测量（监测）通常由项目或机构的管理部门实施，并且是一种经常性的行为；绩效评价则可以是项目或机构内部的，也可以是项目或机构外部的（独立第三者），还可以是社会参与式的。由于涉及时间和成本的因素，绩效评价常常不是很频繁，而是具有一定的时限性。

此外，绩效测量（监测）与绩效评价还在两个维度上存在区别：一是关注焦点，二是使用效果。绩效测量（监测）关注的主要是项目是否达到了可测量的目标，而绩效评价在范围上要更加广泛，是在一个更大的环境中检验更大范围的信息。尽管二者都被用来提高服务供应和项目的效果，但绩效测量大部分被用做管理者的预警系统来了解项目进展是否顺利，也是一种用来提高政府公共责任性的方式；而绩效评价则要对项目绩效及其相关背景进行更为深入的调查，对项目是否有作用以及如何进行改善等问题进行全面评估。简言之，绩效测量（或监测）是一个收集和报告绩效信息的系统，绩效评价则主要是对项目结果及其原因的一种特定研究。专栏2-11列出了监测（测量）与评价的主要差异。

专栏2-11　监测与评价的差异



监测（Monitoring）


常规性持续性地跟踪关键指标

属于内部活动

用于收集某个计划的活动、产出和成果的相关资料以衡量其绩效


评价（Evaluation）


具有一定的时限性

可以是内部、外部或者参与式的

定期向关键的利益相关者进行反馈

来源：伊玛斯和瑞斯特上海SHIPDET授课课件，2010年。



2.5　政府绩效评价的概念界定

无论是政治家的花言巧语，还是改良主义的呼吁；也无论是学者的理论，还是实践者对功效的夸大陈述，都不能作为支持和扩大各种人类服务活动的适当基础。评估研究，虽然不是新事物，却是一项日益扩大的事业，能够对社会问题产生很大的影响。

——弗兰希斯·卡罗

正确认识和理解政府绩效评价，是科学开展政府绩效评价的基础。但是，对于什么是政府绩效评价，学术界目前尚无一个公认的和统一的定义。正如美国国家行政学院的唐纳德·凯特尔所说，“实际上，政府绩效评价就像天气一样。人人都在谈论着……但是对于究竟如何评价并没有一致的看法”。
[40]

 建构理论基础和学术对话的平台首先在于基本术语和核心概念内涵上的统一界定和取得共识。为此，我们有必要对政府绩效评价的概念与内涵做一分析和界定。

19世纪末，美国行政学之父威尔逊在开辟这一研究领域时即指出，行政学的目标和任务之一，就是要弄清政府怎样才能够以尽可能高的效率和尽可能少的金钱或人力上的消耗来完成其职能。
[41]

 这句话表明，政府绩效的基本含义就是以最佳途径和方法完成政府的使命、职能和目标。以最佳途径和方法意味着“效率”，而完成政府的使命、职能和目标意味着“效果”。从一般意义上讲，绩效指的即工作的效果和效率
[42]

 。据此，我们可以把政府绩效评价界定为：对政府活动的效率和效果的一种特定的研究。这种特定研究，首先要针对特定指标持续而系统地收集数据（即绩效测量），然后，在此基础上分析和判断政府活动的结果，并分析其产生的原因。简言之，政府绩效评价是对政府活动的效率和效果的一种实证性研究。
[43]

 为了阐明这一概念内涵，以下从评价对象与内容、评价性质与方法、评价主体、评价系统以及评价模式等五个方面做进一步的阐释。

评价对象与内容

政府绩效评价的对象是政府机构及其运作绩效。从层级结构来看，政府机构大都是由中央政府、地方政府分支机构和专项公共项目以及基层行政操作系统组成的巨型金字塔式行政体系。相应地，政府绩效有政府整体绩效、政府部门绩效、政府项目绩效和公务员个人绩效等四个层次。因此，政府绩效评价的对象既可以是政府组织或公务员，也可以是公共政策、计划或项目。对政府组织或部门进行绩效评价，往往需要关注政府制度、结构与过程，而对公共的项目、计划或政策进行评价，往往要更多地关注结果。自20世纪80年代新公共管理运动以来，西方发达国家公共管理的重点从过程转向了结果，相应地，其政府绩效评价的焦点也由组织结构、体制与过程转移到了政府政策、计划和项目及其结果上。这一焦点的转移具有深刻的意义。这是因为，人们从经验分析到理性判断愈来愈认识到：国与国之间最大的政治分野，其实不在于政府的组织形式，而在于政府的有效程度。
[44]

 可见，对于政府而言，政策结果比组织形式更重要。基于此理论，本书认为，政府绩效评价的对象与内容主要是公共政策、计划和项目及其产生的结果（“效率和效果”）。

政府的任何行为都伴随着相应资源（办公经费、设备、人员等）的支出，这些支出一般地都是由财政预算承担。因此，进行预算成本和支出效率分析，便构成政府绩效评价的一项不可缺少的重要内容。但是，在我国各地（部门）开展的政府绩效评价实践中，这一重要的内容常常受到忽视。比如，国土资源部和农业部的绩效评价内容主要包括职责履行、依法行政、领导班子建设等三个方面主体内容，创优与创新、违规与违纪为附加内容。可以看出，无论是主体内容还是附加内容，都缺少了“效率”内容。“依法行政”“领导班子建设”等内容固然重要，但是，效率评价是政府绩效评价的原始动因与主要内容。
[45]

 为了实现预算支出的高效率，任何政府绩效评价都需要对预算支出的效率性进行评价。

评价性质与方法

政府绩效评价是对政府活动的效率和效果的一种实证性的研究。这种实证研究包含两层含义：其一是绩效监测（测量），主要任务是监测与报告相关的绩效信息；其二是评价分析，主要任务是分析绩效或结果变化的原因，总结经验与教训，并提出改进的建议。就是说，绩效评价既要知其然，又要知其所以然。正是由于这一特点，绩效评价被称为“评价研究”。著名社会研究方法专家劳伦斯·纽曼认为：“评价研究
 是一种广泛使用的应用研究。这种研究被广泛地用于大型科层组织，去发现一个项目、一种新的做事方法、一种营销活动、一个政策等是否有效。评价研究测量一个方案、政策、做事方式的有效性。”
[46]

 这种评价研究，主要对政府政策和项目产生的结果进行系统性分析，它重视实证主义的研究设计、重视对过程与结果的监测、重视应用统计抽样技术收集证据，重视对收集资料进行分析和解释，以及重视建立可预测的因果关系模型。在评价方法上，它表现为一系列的实证分析技术的结合：观察法、问卷调查、实地访谈、专题小组、专家评判、德尔菲法、统计抽样、成本—效益分析、（准）实验研究设计、多元回归分析、投入产出分析以及系统分析等。

在我国的政府绩效评价实践中，许多的评价只是简单地根据个人感觉与判断进行打分或评级。这种评价主要是凭感觉打主观印象分，既没有对目标实现情况的跟踪监测，也没有对绩效变化情况原因的科学分析，反映的只是评价人员的一种主观的判断。科学性和客观性是政府绩效评价最基本的要求，简单打分式的评价显然达不到这一要求。为此，我们有必要改变这种简单化的和主观性的“打分”方法，采用科学性、实证性的研究方法。因为“感觉好不能算是科学的结论”，只有建立在实证研究基础上的绩效评价，才可能对政府行为及其结果做出科学的评判，也才可能有效地发挥绩效评价在问责、学习与激励方面的重要作用。

评价主体

政府绩效评价的主体既可以是官方的（政府内部的组织或个人），也可以是非官方的（如政府外部的研究机构、学术团体、高等院校、专家学者等）。但是，无论是官方评价主体还是非官方的评价主体，都应当具有独立性。如果没有独立性，就无法保证绩效评价的客观性与可靠性。为了提高绩效评价的独立性，世界银行1973年即成立了独立的评价机构，并规定该机构直接对其执董会负责。这一做法后来为许多国际组织和OECD成员国所效仿（专栏2-12）。独立评价机构不仅保证了绩效评价的独立性，而且提高了绩效评价的专业性和科学性。作为一种实证性研究，政府绩效评价不仅需要具有独立性，而且需要具有专业性。正如戴维·奥斯本所说：“绩效评价要求结合技术、管理与政治智慧。因为它使用的是高度理性、科学的观察与分析，所以它需要具备专业技术知识。因为它必须在棘手而变动不居的环境中推行，所以它需要有管理能力。而且因为它影响着民选官员的公共知觉——以及民选官员关于政策和预算的决策，所以它需要政治敏锐性。”
[47]

 事实上，如果没有一定的专业技能，评价人员就不可能进行实证研究的设计，从而也不可能进行“评价研究”。

独立性并不意味着孤立性，评价人员、项目管理人员、工作人员和受益人之间的互动能够提高评价的效果与用途。
[48]

 因此，开展独立评价并不排斥公民和社会的参与。相反，为了保证绩效评价的科学性，它需要广泛的公民和社会参与。近年来，在我国政府绩效评价实践中，非政府组织、高等院校、独立研究和调查机构以及社会公众等在政府绩效评价的发展中起到了越来越重要的作用。比如，我国新一届政府组织的第三方评估就体现了这一特点。第三方评估是新一届政府管理方式的重大创新
[49]

 。李克强总理多次强调，评价政府工作不能“自拉自唱”，要让第三方独立公正评估，让社会和群众来评判，更好地推动国务院各项政策的落实。2015年7月，为全面了解党中央、国务院“稳增长促改革调结构惠民生”一系列重大政策措施贯彻落实情况，国务院办公厅组织了对部分政策措施开展第三方评估。为确保第三方评估取得更好效果，国务院办公厅在总结去年评估工作的基础上，进一步吸纳更加广泛的专业力量参与，通过竞争性遴选，确定委托中国科学院、国务院发展研究中心、国家行政学院、中国科协、全国工商联、中国国际经济交流中心、北京大学、中国（海南）改革发展研究院等独立第三方开展评估。政府用第三方来独立评价政府绩效表明，民间第三方机构已成为我国一种新的、重要的评价力量。从国际经验来看，政府将绩效评价外包给学术界或咨询公司，而非让政府部门或官员来从事政府绩效评价，能够实现更高层次的独立性、客观性和可信性。我们认为，这种第三方评估模式可以作为我国政府绩效评价主体发展的一个方向加以推广。

评价系统

政府绩效评价既是一种实证性的研究，也是一个管理控制系统。根据肯尼斯·默肯特和威姆·范·斯泰德的理论，管理控制系统包括绩效测量、评价和激励（即结果运用）
[50]

 。其中，绩效测量（监测）是持续地收集和报告与绩效相关信息的一个过程，它主要衡量和跟踪政策、项目预期目标的进展状况；绩效评价主要提供证据说明为什么目标已经达成或无法达成，它旨在说明因果关系；结果运用，意味着绩效测量（监测）和绩效评价结果的实际应用。三者之中，绩效测量（监测）是基础，绩效评价是核心，结果运用则是目的，它们构成了一个完整的绩效评价系统。这一绩效评价系统是政府绩效管理的一个管理控制系统，其主要职能是监控政府战略与规划的实施，确保政府预期计划的实现。

当然，绩效评价系统由绩效测量（监测）、绩效评价和结果运用三个部分构成，并不妨碍它们可以有各自不同的主体，如绩效测量通常由项目或机构的管理部门实施；绩效评价的主体可以是项目或机构内部的（如政府内部的评价机构），也可以是独立的第三者（如政府外部的研究机构、学术团体、咨询公司等），还可以是社会参与式的；结果运用的主体则是各种利益相关者，如政策制定项目者或项目管理者、社区居民等。所以，如果将政府绩效评价视作为一个系统，那么绩效评价的主体就应该是多元化的主体。这种多元化的主体既包括了评价机构，还包括了主要的利益相关者。

评价模式

评价模式是评价要素、评价过程、评价方法等因素形成的一种相对固定的逻辑关系。在政府绩效评价中，人们开发和使用了很多种评价模式
[51]

 ，其中比较常用的便是目标导向评价（goal-based evaluation）和非目标导向评价（goal-free evaluation）。目标导向评价模式的特点是，注重于项目、计划或政策的明确目标，而对非明确的目标（包括非预期结果）往往不做考虑；非目标导向评价则对政策（项目）的效果持广阔的视角，它帮助评价者全面关注结果，尤其是一些可能被忽视的结果。可见，在非目标导向评价中，评价人员不受目标关注点的局限，主要收集政策的效力和效果方面的数据。政府绩效评价是结果导向的评价，它重在关注结果（包括未预期的正面和负面的效果），因此，更应当采用非目标导向的评价模式。

采用非目标导向的评价也可以结合运用其他相关的评价方法，如参与式的评价、应用导向的评价、包容性评价、受益者评价等方法。参与式评价，通过利益相关者参与确定评价问题、收集和分析数据、起草和评审报告，共同承担绩效评价规划、实施和汇报的责任；应用导向的评价注重预期使用者的预期应用，通过实用性和实际使用情况进行评价；包容性评价将关注弱势成员的参与作为对一个项目、计划或者政策价值的系统调研的一部分；受益者评价则旨在增加受益人在项目设计、提供监测反馈及对影响的看法等方面的参与。
[52]

 可以看出，这些方法与非目标导向的评价都有着密切的联系，在实际的评价中可以把它们有机地结合起来使用。

专栏2-12　世界银行、亚洲开发银行和联合国计划开发署的评价组织形式


在世界银行内部有两个负责对项目质量进行评价的部门：质量保证小组和独立评价局（Independent Evaluation Group, IEG）。前者主要对世行管理当局负责，其职责是对处于准备和实施阶段的世行贷款项目进行质量审查；后者是直接对执董会负责的独立评价机构，其主要职责是对世行贷款项目进行评价，即对已经完工的项目进行评价。

1978年，亚洲开发银行成立了业务评价处（Operations Evaluation Department，OED）。2004年，OED成为一个独立的部门，并通过发展有效性委员会向董事会报告；2008年，业务评价处更名为独立评价局（Independent Evaluation Department，IED）以彰显其独立、公正的特征。独立评价局（IED）要对1/4的各类亚行项目进行后评价，以期总结经验，改善后续投资项目的管理。

1966年，联合国开发计划署（UNDP）正式成立。为了推进其职责的履行，联合国开发计划署建立了一个由执行委员会、评价办公室、项目经理、项目官员组成的绩效评价体系。在该评价体系中，执行委员会、评价办公室、项目经理、项目官员等各司其职，定期开展评价工作。联合国开发计划署的评价有两种形式：一是评价办公室组织的独立评价；二是项目单位委托独立外部专家开展的评价。
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第3章　政府绩效管理与绩效评价

3.1　政府绩效管理的含义与内容

运用绩效管理，组织可以测量结果、建立标准或目标，奖励绩优者（财政上、心理上，或是兼有两者）并惩罚绩差者。

——奥斯本、普拉斯特里克

绩效管理最初是企业人力资源管理中的一个重要概念，包括了绩效计划、绩效实施、绩效评价、绩效反馈以及绩效改进等方面的内容。其中，绩效评价构成了绩效管理的核心与关键环节。20世纪七八十年代以来，西方发达国家在新公共管理运动的背景下，对于以公共预算为核心的公共部门进行了一系列管理变革，其中一项重要的改革就是引入“结果导向”的管理理念，积极推行政府绩效管理。政府绩效评价是政府绩效管理的重要内容，两者之间有着密切的联系。为了进一步认识政府绩效评价的性质与特点，本章研究讨论二者的相互关系。首先，我们分析政府绩效管理的两个具有代表性的定义。

“目标导向”定义

我国著名行政学家夏书章教授提出：“政府绩效管理是在设定公共服务绩效目标的基础上，对政府提供公共服务全过程进行追踪监测，并做出系统的绩效评估。”同时还提出，“政府绩效管理是一个包含绩效计划与实施、绩效考核（绩效评价）、绩效反馈与改进等环节的系统过程。强调通过持续开放的沟通形成组织目标，并推动团队和个人达成目标。”
[1]

 可以看出，该定义强调的是一种以绩效目标为核心的绩效管理。绩效目标贯穿于政府绩效管理的全过程，包括绩效计划与实施、绩效考核、绩效反馈与改进。绩效计划，是将个人目标、部门或团队目标与组织目标结合起来的一个绩效目标的确定过程；绩效实施，是推进绩效目标实现的过程；绩效考核，是对组织绩效目标和个人绩效目标的实现情况进行评价；绩效反馈的主要内容也是绩效目标实现情况；绩效改进则是针对绩效反馈存在的问题制定合理的改进方案并付诸实施。可见，这一概念的核心是绩效目标，其本质是一种目标（导向）管理。事实上，目标管理也是我国应用最广泛的绩效管理方式。
[2]



目标管理亦称“成果管理”，俗称责任制，是在单位员工的积极参与下，自上而下地确定工作目标，并在工作中实行“自我控制”，自下而上地保证目标实现的一种管理方法。著名管理学家孔茨认为：“目标管理就是用系统化的方式，把许多关键的管理活动集中起来，有意识地引导他们并高效地实现组织目标和个人目标。”作为一种目标管理，政府绩效管理也是如此；不同的是，上述的一般目标替换为了特定的绩效目标。因此，正确地认识绩效目标是理解政府绩效管理的关键。

那么，什么是绩效目标
 呢？中山大学的蔡立辉教授认为：“绩效目标是指行为者（政府部门和公务员）履行职能和岗位职责所应达到的程度。”
[3]

 该定义有两层含义：其一，绩效目标内容反映的是行为者应履行的职能或岗位职责；其二，绩效目标表现为一定的“度”，表示在一定时间、地点等环境条件下行为者履行的职能或岗位职责所要达到的程度，是受动者对行为者行为的一个期望值。

财政部在《财政支出绩效评价管理暂行办法》（2011）中对绩效目标也下了一个定义：“绩效目标是绩效评价的对象计划在一定期限内达到的产出和效果。”并且指出，“绩效目标应当符合以下要求：（一）指向明确，绩效目标要符合国民经济和社会发展规划、部门职能及事业发展规划，并与相应的财政支出范围、方向、效果紧密相关；（二）具体细化，绩效目标应从数量、质量、成本和时效等方面进行细化，尽量进行定量表述；（三）合理可行，制定绩效目标时要经过调查研究和科学论证，目标要符合客观实际。”

可以看出，该定义中的“产出和效果”与蔡立辉定义中的“行为者应履行的职能或岗位职责”都是政府部门职能或其战略目标的一种具体化。二者的不同是，前一绩效目标定义针对的主要是财政支出，而后一个绩效目标定义针对的主要是部门组织或个人。

“结果导向”定义

在西方国家，政府绩效管理常常被称为结果导向管理，或基于绩效的管理
 （performance-based management）。美国著名绩效管理专家约瑟夫·霍利（Joseph Wholey）指出：“结果为导向管理，或基于绩效的管理，是有目的地对资源与信息加以利用，以获取和显示在达到结果导向型（outcome-oriented）机构与项目的目标方面的显著进步。结果导向型管理旨在将管理焦点转移至结果，提高服务质量与项目效益（program effectiveness），将机构和项目活动的价值传递给关键的利益相关者和公众，强化责任制（accountability），支持资源分配与其他政策决策的制定。”
[4]



霍利还指出：“结果导向管理可以被看成由三个相关的过程组成：（1）在关键利益相关者之间就使命（missions）、目的（goals）和战略（用于实现目的的资源与过程）取得合理的认同水平；（2）发展高质量的绩效测量系统和评价系统以记录和报告绩效信息；（3）运用绩效信息提高项目效益，加强责任制，并支持政策决策制定。”
[5]



这一定义强调“结果导向”（战略导向），注重项目的服务质量与效益。其管理思路和方法与美国行政学会责任和绩效中心（CAP）的战略性绩效管理模型思路一致（参见图3-1）。

[image: 078-1]
图3-1　公共部门战略性绩效管理模型



资料来源：CAP（2000）（Washington D.C.：ASPA），p.9。

“目标导向”与“结果导向”的比较

夏书章的定义强调“目标导向”，霍利的定义则突出“结果导向”。“目标导向”与“结果导向”有何区别？在政府绩效管理中，西方国家为什么要用“结果导向”替代“目标导向”？这种替代的意义何在？下面，通过对两者的比较来回答上述问题。

我们知道，“目标管理”的概念是美国管理大师彼得·德鲁克（Peter Drucker）于1954年提出来的，之后，他又提出了“目标管理和自我控制”的主张。他认为，组织的使命和任务，必须转化为目标。管理者应该通过目标对下级进行管理，当组织的最高层管理者确定了组织目标后，必须对其进行有效分解，转变成各个部门以及各个人的分目标，管理者根据分目标的完成情况对下级进行考核、评价和奖惩。目标管理指导思想上是以Y理论为基础的，即认为在目标明确的条件下，人们能够对自己负责。因此，“目标管理”强调的是以人为中心的管理，并且很重视管理者与员工之间的沟通。

“结果导向管理”则产生于20世纪八九十年代新公共管理运动的背景之下。“结果导向管理”被经济合作与发展组织援助发展委员会定义为“重点关注绩效和产出与结果实现的一种管理战略”。具体来说，首先“结果导向管理”是对项目活动的全过程进行管理的一种方法，这种方法整合管理过程的诸多要素为改进决策、管理透明化和结果问责服务，它要求具有清晰可考核的政策或项目目标，重视成果的实现，注重对执行绩效的监督和评估。因此，“结果导向管理”强调的是以项目（program）为中心的管理。与“目标管理”相比，它更为重视成果的实现。霍利认为，结果导向的管理旨在将管理焦点转移至结果，提高服务质量与项目效益。这句话充分揭示了“结果导向管理”的根本特征。

其次，“结果导向管理”更为注重对执行绩效的监测和评价。在上述“结果导向管理”的定义中，霍利明确提出，发展高质量的绩效测量系统和评价系统以记录和报告绩效信息。在美国行政学会责任和绩效中心（CAP）的战略性绩效管理模型中，也要求进行全过程绩效测量。而在“目标管理”中，虽然也有对目标完成情况的考核、评价，但它主要是一种事后的考核，并且还主要是上级管理者对下级员工的考核。

再次，从概念上分析，目标是一种主观愿望，而结果体现了一种客观效果，它不仅包括了预期目标的实现情况，也包含了非预期目标的实现情况。因此，较之于“目标导向”，“结果导向”内容更为全面，同时也更为“务实”。在绩效管理中，经合组织国家及国际组织（如世界银行）之所以用“结果导向”替代“目标导向”，这是一个很重要的原因。

专栏3-1　主观愿望与客观效果的关系


检验一个作家的主观愿望即其动机是否正确，是否善良，不是看他的宣言，而是看他的行为在社会大众中产生的效果。社会实践及其效果是检验主观愿望或动机的标准。

效果问题是不是立场问题？一个人做事只凭动机，不问效果，等于一个医生只顾开药方，病人吃死了多少他是不管的。试问这种立场也是正确的吗？

来源：《毛泽东选集》第三卷，人民出版社1991年版，第868、873页。



3.2　绩效评价在政府绩效管理中的地位与作用

绩效评价，即创建关于公共行为结果的信息。这样就能使民选官员对组织负责并为绩效引入结果战略。

——奥斯本、普拉斯特里克

绩效评价是政府绩效管理的一个重要组成部分

从上面的分析中我们可以看到，政府绩效管理由诸多的管理环节所构成，政府绩效评价是其中重要和关键的内容。

根据霍利的定义，结果导向管理（政府绩效管理）由三个相关的过程组成：（1）在关键利益相关者之间就使命、目的和战略（用于实现目的的资源与过程）取得合理的认同水平；（2）发展高质量的绩效测量系统和评价系统以记录和报告绩效信息；（3）运用绩效信息提高项目效益，加强责任制，并支持政策决策制定。其中，第一个为目标设立和战略规划；第二个为绩效测量和绩效评价；第三个为绩效信息运用。按照我们上一章的定义，政府绩效评价系统包括绩效测量、绩效评价和结果运用。因此，政府绩效评价构成政府绩效管理过程的重要组成部分。

政府绩效评价是一个重要的管理控制工具

著名的管理学家肯尼斯·默肯特（Kenneth A. Merchant）和威姆·范·斯泰德（Wim A. Van der Stede）在《管理控制系统》（2012）一书中，将管理过程划分为目标设立、战略规划和管理控制三个部分（见表3-1），其中管理控制
 包括绩效测量、绩效评价和激励（即绩效信息运用）。他们认为，为了实现组织目标，必须要进行管理控制，尤其是结果控制，而进行结果控制则需要绩效测量、绩效评价和激励。
[6]

 根据该理论，我们认为，政府绩效评价（包括绩效测量、评价和结果运用）是政府绩效管理的一个管理控制系统。作为管理控制系统，它检查政府所进行的一切活动是否符合于既定的发展战略与计划，其主要目的在于发现问题，以便纠偏和防止重犯。


表3-1　管理的三种不同分类
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资料来源：K.A. Merchant， Management Control Systems
 , p.6。

管理控制是管理的一个核心职能。哈罗德·孔茨和海因茨·韦里克认为：“计划与控制两者密切相关，因此，战略计划需要战略控制。”
[7]

 管理控制主要涉及战略的实施和执行问题。
[8]

 在政府绩效管理中，有一个好的战略规划非常重要，但成功的战略规划并不能保证成功的实施，因为任何事情总是做的比想的更为困难。正像政治学家詹姆斯·斯科特（1998）所说的，“设计或规划的社会秩序往往只是一张示意图，它总是忽略一切真实的、起作用的社会秩序的重要特征。”一些重要的难题只有当战略实施的时候才会出现，为了聚焦于出现的任何困难和应对计划，还必须时时关注战略的实施过程。这意味着，为了确保在组织发展的过程中组织战略方向是正确的，必然要进行管理控制，也就是要进行绩效监测与评价。

政府绩效评价是监控政府战略与计划实施，并对政府战略与计划实施的绩效进行系统性的评价的过程。它主要涉及以下几方面的活动：（1）检查战略与计划的基础，以了解构成战略与计划的机会和威胁、优势与弱点等是否发生变化，发生了何种变化，因何发生变化。（2）衡量战略与计划绩效。将预期目标与实际结果进行比较，研究在实现战略目标过程中取得的成绩。其中的关键是确立明确的政府绩效评价指标。此外，政府绩效评价还要回答以下问题：政府战略与计划是否与政府的内部情况相一致？政府战略是否与外部的环境相一致？从可利用的资源角度来看，政府战略与计划是否恰当？政府战略与计划涉及的风险程度是否可以接受？政府战略与计划实施的时间是否恰当？战略与计划是否可行等？（3）战略与计划的修正与调整。在战略或计划检查与绩效测量及评价的基础上，以做出是否持续、调整、重组或终止战略或计划的决定。

总之，在政府绩效管理中，政府绩效评价是一个重要的管理控制系统（即一个子系统）。如果说政府战略规划是解决如何达成愿景和目标问题的过程，即如何成功地完成航行，那么，绩效评价系统就是帮助确定是否偏离航道以及如何应对。作为一个管理控制系统（工具），政府绩效评价不仅能够及时地跟踪环境的变化，监控战略与计划的有效性，而且其结果可以作为调整、修正，甚至终止战略与计划的依据，可以改进政府的绩效管理，从而提高政府服务的质量与效益。简言之，政府绩效评价体现了一种纠偏机制，以便保障政府战略与计划的正确实施。

“简政放权”改革需要强化绩效评价的作用

近年来，各国的政府都面临着来自国内各利益相关者日益高涨的改革呼声，它们要求政府更加负责和更加透明、提供公共产品和服务时更加高效；另一方面，预算上的限制促使政府做出很多艰难的决定和权衡，以期将有限的资源得到合理的运用。这使得各国政府都面临着很多压力要求精简和改革政府，并要求进行权力下放和放松管制。随着政府权力下放和放松管制，要求随之加强对地方政府的绩效评价，以监督结果的实现过程。比如英国、澳大利亚、新西兰、美国等国家在政府变革中的普遍做法是，在政府组织系统中进行分权和授权，将责任转移至较低一级的政府部门，同时加强了对各级地方政府的绩效评价。通过绩效评价，追踪并了解地方政府的计划或政策的实施情况及其影响。

我国的政府改革也特别强调权力下放。2014年3月，李克强总理在做政府工作报告时，将“深入推进行政体制改革”放在了当年工作清单中的第一位，并强调要进一步简政放权。自那时起，我国政府把简政放权、放管结合作为改革的重头戏。据统计，国务院各部门2014年取消和下放246项行政审批事项，取消评比达标表彰项目29项、职业资格许可和认定事项149项，再次修订投资项目核准目录，大幅缩减核准范围。
[9]

 在2015年的政府工作报告中，李克强总理再次提出“加大简政放权、放管结合改革力度。”在报告中他还特别指出，“各级政府都要建立简政放权、转变职能的有力推进机制，给企业松绑，为创业提供便利，营造公平竞争环境。所有行政审批事项都要简化程序，明确时限，用政府权力的【减法】，换取市场活力的【乘法】。”并要求“地方政府对应当放给市场和社会的权力，要彻底放、不截留，对上级下放的审批事项，要接得住、管得好。”
[10]

 那么，简政放权之后各级政府如何才能接得住、管得好呢？根据上述理论，我们认为需要强化绩效评价的作用，亦即需要改变传统的管理控制方式，通过绩效监测、评价和激励等方式，实施以结果为核心的管理控制。

在传统官僚体制中，大部分权力都集中在政府等级制架构的顶层，中低层管理层的选择权非常有限，其管理控制方式主要是命令、规则和检查。政府管理改革之后，随着政府权力下放和放松管制，控制权力从中央和高层移至了中低层，其控制战略也必然要发生改变。对于这种变化，戴维·奥斯本在其《政府改革手册》（2004）一书中进行了深刻的分析，他说：

控制战略改变了公共组织决策权所处的位置。它颠覆了官僚制度与集权控制的信条，并将权力交给一线雇员、组织管理者和社区组织。领导者愿意这样做，是因为他们越来越希望组织对所出现的问题、机遇和顾客需求等做出迅速、灵活并具创造性的回应——如果等待来自高层的命令，这些都无法完成。为了能够执行，再造者开发了许多引导雇员行为的新方法，而不是使用命令、规则和检查。他们试图影响行为者希望实现的目标，而不是控制公共组织或社会团体的所作所为。这是授权交易的本质所在：承诺生产具体结果而获得生产结果所需的权力。这些交易要求多种工具：


	要求对政府希望的结果的决策权——换言之，有效掌舵。

	要求运用绩效评价，以监督结果的实现过程。

	要求运用手段——奖励和惩罚——以产生绩效责任。

	要求授权，即把决策权转移至公共雇员、公共组织与以社区为基础的组织。
[11]





上述四种工具就是各国政府改革中普遍采用的管理控制战略，这一控制战略本质上是一种结果控制战略。它意味着，赋予组织更多的灵活性，以换取其对绩效承担更大的责任，同时要求运用绩效评价，监督其责任履行的过程及其有效性。正如波波维奇所说，“在分散权力和责任、削弱僵硬的指挥控制职能时，绩效评价系统使管理人员保持对当选的领导负责是至关重要的。”
[12]



3.3　案例研究：预算绩效管理与绩效评价的关系

在政府中最重要的手段（最有力地促进行为的制度）是预算。

——奥斯本、盖布勒

财政预算是政府的基本财政计划，集中反映着政府的方针、政策，规定着政府活动的范围和方向。因此，财政预算体现了政府的主要职能和施政理念，预算绩效管理
 也就成为政府绩效管理的主要组成部分，甚至可以称作是政府绩效管理的核心。
[13]

 2011年11月，北京市政府制定发布了《关于推进本市预算绩效管理的意见》，要求在北京市各个预算单位推行预算绩效管理。中关村科技园区发展专项资金作为一种财政预算资金，也要求推行预算绩效管理。本节在上述理论分析的基础上，以中关村科技园区发展专项资金绩效管理体系的构建
[14]

 为例，具体分析预算（政府）绩效管理与绩效评价的关系。

根据北京市政府《关于推进本市预算绩效管理的意见》，预算绩效管理是一个由绩效目标管理、绩效跟踪监控管理、绩效评价实施管理、绩效评价的结果反馈和应用管理共同组成的综合系统。推进预算绩效管理，就是要将绩效理念融入预算管理的全过程，以建立“预算编制有目标、预算执行有监控、预算完成有评价、评价结果有反馈、反馈结果有应用”的预算管理新机制（图3-2）。据此，中关村科技园区发展专项资金绩效管理体系构建也包含四个部分内容：绩效目标设计、绩效跟踪与监控、绩效评价和评价结果应用。
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图3-2　预算绩效管理循环图



绩效目标的设计

绩效目标是预算绩效管理的核心。绩效目标设计就是要帮助预算单位确定其使命和战略目标，并将这些战略目标化为明确的、可测量的目标。绩效目标内容包括绩效内容（成效）、绩效指标和绩效标准。世界银行专家库赛克和瑞斯特（2004）在《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》报告中提出，一个完整的绩效框架（绩效目标框架）由成效（Outcomes）、指标（Indicators）、基准（Baselines）和目标（Targets）四个要素组成（表3-2）。据此框架，进行绩效目标设计，第一，确定政策预期的成效（即确定短期或中期目标）；第二，将成效转化为一系列可衡量的绩效指标。第三，收集绩效指标的基准数据；第四，设立具体的绩效目标——在一个特定的时间内，可以实现什么目标来达到成效。可以看出，这一绩效框架为我们更为明确地揭示了绩效目标的内容。

表3-2　绩效目标框架



	成效（Outcome）
	指标（Indicators）
	基准（Baselines）
	目标（Targets）



	1.
	


	


	





	2.
	


	


	






中关村科技园区发展专项资金绩效目标的设计包括三个层次，即：管委会层次、各处室层次和项目单位层次。以下，我们主要根据上述绩效目标框架进行中关村管委会层面的绩效目标设计。

（一）确定成效（Outcomes）

确定成效，是进行绩效目标设计的第一步，它要求预算单位在编制年度预算时，根据国民经济和社会发展规划、部门的职能及事业发展规划，科学、合理地测算资金需求，确定预算支出的预期结果或目标（主要是短期和中期目标）。为此，部门预算支出目标与其部门发展战略及目标密切相关，研究确定中关村科技园区专项资金的预期成效（短期或中期目标），需要以《中关村国家自主创新示范区发展规划纲要（2011—2020）》及其发展目标作为主要依据。

2009年，国务院做出建设中关村国家自主创新示范区的批复，提出要把中关村建设成为具有全球影响力的科技创新中心，2011年1月，批复《中关村国家自主创新示范区发展规划纲要（2011—2020）》进一步提出，要力争用10年时间，把中关村建设成为具有全球影响力的科技创新中心和高技术产业基地。为实现这一目标，还提出到2015年的发展目标，主要包括：形成有利于自主创新的体制机制，在人才激励、科技金融、知识产权、技术转移和产业化等方面的体制机制改革取得一系列重要突破；自主创新能力显著提升，企业的研发投入占总收入比例达到5%，发明专利年授权量比2008年翻一番；人才特区基本建成；对初创期企业的投资，吸纳的全球产业投资规模进入亚太地区前列；产业国际竞争力居世界前列，高技术服务业占示范区GDP的比重由2009年底的59%提高到65%以上，掌握一批产业关键核心技术和标准，形成若干战略性新兴产业集群；创新国际化水平大幅提升等。

根据上述中关村科技园区发展的战略目标，园区发展专项资金的预期成效（中、短期目标）可以概括为以下四个方面的操作性目标：增强企业自主创新能力、扩大科技成果的产业化规模、增强国际创新竞争力和制度创新与环境建设。这四个目标以“把中关村建设成为具有全球影响力的科技创新中心”为核心，侧重于增强园区创新能力和提高产业化收益，强调提高园区国际创新竞争力，并关注良好的创新创业环境营造。它们既较好地体现了《纲要》规定的中关村科技园区发展战略目标，也较好地体现了《中关村科技园区专项资金使用管理办法》（京财预〔2006〕）规定的专项资金的使用方向与范围（该《办法》第五条规定，专项资金主要用于促进园区自主创新和产业发展、投融资体系和信用体系建设、改善园区软环境和扩大对外交流以及经市政府确定的重点扶持方向的其他支出）。

（二）指标设计（Indicators）

绩效目标设计的第二步，是要将上述成效转化为一系列可衡量的绩效指标。绩效指标，是一种定量或定性的变量，主要用来衡量政府活动的成效，反映干预活动的变化。例如，要衡量“提高学生学习效果”这一成效，可以将学生在校考试成绩的变化情况看作是一个成效指标。如果学生在考试中成绩不断提高，可以说明他们的整体学习效果得到了提高。

上述的四个方面成效均可通过不同的绩效指标量化和细化。企业的自主创新过程包括一系列环节，诸如研发决策、研发资金的筹集、研究开发、成果转化和产业化等。所以，企业自主创新能力可以进一步划分为创新投入能力和创新产出能力两个成效。其中，企业创新投入能力可以通过科技经费投入、科技人才投入、研究开发机构和高技术企业的数量与质量等指标群来测度。创新产出能力，包括企业向社会提供的新科学发现以及拥有自主知识产权的技术发明、新产品、市场品牌等创新成果，可以用发明专利、科技创新奖、高新技术产值、技术收入等指标来测度。国际创新竞争力，可以通过高技术产品的出口额比重、海外资本及国际专利的授权数等指标来测度。制度创新与环境建设，可以通过创新软环境建设和基础设施建设，以及园区投融资平台建设等指标来测度。根据上述成效指标分析，我们设计了中关村管委会科技园区发展专项资金管理的绩效目标框架（见表3-3）。


表3-3　中关村管委会专项资金的绩效目标框架
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如表3-3所示，依据上述四个方面成效我们共设计了27项指标，其中增强企业自主创新能力设计了9项指标，扩大科技成果产业化规模、增强国际创新竞争力和制度创新与环境建设则各设计了6项指标。在27项指标中，除了“企业、大学和研发机构的互动”“企业‘走出去’程度评价”“土地资源集约利用情况”“园区软环境建设情况”“科技金融创新建设情况”等5项指标为定性指标外，其余22项指标均为定量指标。定性指标中，“企业、大学和研发机构的互动”是指，由企业、大学、科研机构或其他组织机构，以企业的发展需求和各方的共同利益为基础，以提升产业技术创新能力为目标，以具有法律约束力的契约为保障，形成联合开发、优势互补、利益共享、风险共担的技术创新合作组织。“科技金融创新建设情况”是指，通过创新财政科技投入方式，引导和促进银行业、证券业、保险业金融机构及创业投资等各类资本，创新金融产品，改进服务模式，搭建服务平台，实现科技创新链条与金融资本链条的有机结合，为初创期到成熟期各发展阶段的科技企业提供融资支持和金融服务的一系列政策和制度的系统安排。加强科技与金融的结合，不仅有利于发挥科技对经济社会发展的支撑作用，也有利于金融创新和金融的持续发展。“园区软环境建设情况”，包括政策、法规、管理体制等，由于涉及面较广，难以一一列为指标，故暂设定一个定性指标。

（三）收集基准数据（Baselines）

在选定绩效指标之后，第三步就是收集指标的基准数据。基准数据主要帮助我们了解项目目前所处的状况，以便通过比较确定政策或项目的未来成效。表3-3中，我们将2012年的各项指标数据作为基准数据。这些数据大部分可由管委会各处室根据相关统计数据提供，少数部分（如定性指标的情况）需要通过对外调查获得。基准数据是监测未来绩效的一个出发点，在基准数据的基础上进行后续和连续的绩效监测，将有助于我们分析项目绩效的发展趋势，并帮助判断项目是否朝着预期成效的方向发展。所以，建立指标基准数据，是绩效目标设计不可或缺的一环。

（四）建立绩效目标（Targets）

在获得指标基准数据之后，接下来是要建立绩效目标。所谓绩效目标，是政策或项目在一个特定的时间内所要达到的指标的量化程度。例如《中关村国家自主创新示范区发展规划纲要（2011—2020）》规定的到2015年发展目标，企业研发投入占总收入比例达到5%，发明专利年授权量比2008年翻一番，高技术服务业占示范区GDP的比重由2009年底的59%提高到65%以上等。在实际工作中，我们发现许多单位常常将绩效目标与绩效指标混为一谈。实际上，它们是两个完全不同的概念，绩效指标是一个变量（如经济增长率、消费物价指数CPI），而绩效目标则是一个常量（如经济增长率为7.5%，CPI为2.3）。

作为一个绩效目标，必须要有明确的指向对象、预期成效，以及实现目标的时间，它们构成了绩效目标的三个关键要素。在中关村管委会专项资金的绩效目标框架（表3-3）中，我们依据不同的实现目标时间（2013年、2014年和2015年），列出中关村管委会专项资金管理三年的绩效目标。这些绩效目标均应由中关村管委会及各相关处室商同项目单位来制定。

每一个具体目标都应基于基准数据来制定。首先，基准数据是一个项目或活动开始前的情况，绩效目标是一个项目或活动结束时预期的情况，制定目标必然要考虑到指标的基准数据。其次，设定切实可行的目标，还要考虑整个目标期内的可用资金和资源——它决定了预定的绩效改善水平。通常，制定绩效目标的公式是，指标基准水平加上预定的改善水平得到目标绩效水平（见图3-3）。

[image: 090-1]
图3-3　绩效目标的制定公式



此外，制定绩效目标需要上级领导人员明智的指导和下属人员广泛的实践。从最高层开始制定绩效目标而后将目标分派给下属人员，可能是难以奏效的。制定绩效目标也不应从基层开始，需要的是一定程度的反复循环过程，就是说，是一个上级领导人员和下属人员互相作用的过程。因此，制定一个科学而可行的绩效目标着实是一项困难的任务。

绩效跟踪与监控

绩效目标设计完成之后，就需要对绩效目标的完成情况进行监测和报告。它要求在预算执行的过程中，对绩效目标的完成进度、阶段性目标的完成情况、项目效益与预期目标偏差情况等进行跟踪与监控。具体来说，绩效监控的实施步骤主要包括：收集绩效运行数据信息、分析绩效运行数据信息、形成绩效运行监控报告三个部分。

（1）收集绩效运行数据信息。绩效运行监控要对绩效目标的预期实现程度进行判断，需要全面、翔实、高质量、针对性强的数据信息做基础。绩效运行数据信息的收集是绩效运行监控实施的首要工作。

（2）分析绩效运行数据信息。在收集各类绩效运行数据信息后，要进一步加工处理：一是对数据信息进行核实，确保其真实性。二是对数据信息进行分析。

（3）形成绩效运行监控报告。在分析绩效运行数据信息基础上，形成绩效运行监控报告。绩效运行监控报告首先要由具体实施单位形成，然后层层向上汇集，按照预算管理级次逐级汇总，形成绩效运行监控的总体报告。

在绩效目标框架建立之后，中关村管委会需要利用该框架对专项资金绩效目标的进度、阶段性目标的完成情况等进行跟踪管理和督促检查，定期采集绩效运行信息并汇总分析，纠偏扬长，促进科技园区发展专项资金绩效目标的实现。具体地说，就是要做好以下两方面的工作。

（一）编制年度绩效目标监测表

为了对科技园区专项资金年度阶段性目标的完成情况进行跟踪管理，中关村管委会首先需要编制一个专项资金年度绩效目标监测表（如表3-4）。在表3-4中，第一列为监测指标，其他各列为四个季度的绩效目标监测情况。中关村管委会可利用此表对专项资金年度绩效目标的实现情况按季度进行监测。跟踪监控中发现绩效运行情况与预期绩效目标发生偏离时，要及时地采取措施予以纠正。


表3-4　中关村管委会专项资金20××年四个季度绩效目标监测表
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在制定和选择监测指标与目标时，不仅要关注项目的产出，更要关注由项目产出带来的项目效果。产出是项目活动提供的特定产品和服务，而效果则是项目产出带来的目标受众或社会状况的变化。比如，对一个城市交通项目进行绩效监测，关注的重点是项目建成后带来便利的交通和安全的出行，以及城市交通管理的改善（成效），而不仅仅关注修建了多少条道路（产出）。因此进行绩效监测，应该将监测的重点由产出向“成效”转变，引导项目单位朝实现项目成效的方面努力，从而切实发挥财政专项资金的使用效果。

（二）编写年度（半年）绩效报告

年度绩效目标监测表完成之后，接下来应该按《中关村管委会专项资金预算绩效管理办法》的规定，根据上述绩效目标监测表统计各资金使用处室、中心及管委会所属单位预算执行中有关的绩效数据，并编制中关村管委会年度预算运行半年报告，向市财政部门上报管委会和项目绩效完成进度情况。

可以看出，绩效跟踪与监控主要是一个绩效目标信息的监测和报告系统，它可以使管理层及时地了解和掌握绩效目标的进展情况，但不能使他们认识和理解绩效情况变化的原因。为此，绩效监测之后，还需要对专项资金的使用结果进行绩效评价。

绩效评价的实施

《北京市预算绩效管理办法》（2011）规定，预算执行结束以后，预算单位要及时对预算的执行情况，重点是对预算资金的产出和结果进行绩效评价，提交绩效评价报告。所谓绩效评价，是指各级财政部门和预算部门根据设定的绩效目标，运用科学、合理的绩效评价指标、评价标准和评价方法，对预算支出的经济性、效率性和效益性进行客观、公正地评价的活动。绩效评价的基本内容一般包括以下几个方面：（1）绩效目标设定情况。包括：立项情况，预期产出，预期效果，达到预期产出所需要的成本资源等。（2）资金投入和使用情况。包括：投入的资金量，具体用途和使用进度，财务管理状况，资产配置、使用、处置及其收益管理情况等。（3）为实现绩效目标采取的措施。包括：建章立制、组织协调、资源配置、物质保障等。（4）绩效目标的实现程度及效果。包括：实际提供的公共产品和服务的数量、质量、时效、成本情况，所带来的实际经济效益、社会效益、生态效益和可持续影响情况，服务对象或项目受益人实际满意程度等。

绩效评价实施是预算绩效管理的重要内容，在整个预算绩效管理中处于核心地位。绩效评价组织形式包括两种：财政部门组织评价和预算部门组织评价（“部门自评”）。这里主要研究中关村管委会的“部门自评”，即主要研究管委会如何根据《北京市财政支出绩效评价管理暂行办法》的要求，有效推进本部门专项资金的绩效评价工作。

《中关村科技园区管理委员会财政专项资金预算绩效管理办法（试行）》对专项资金的事后绩效评价做出了明确规定：“年度预算执行完毕，财务处、各资金使用处室、中心要依据绩效目标，按照统一的评价标准和原则，对预算支出效果和管理情况进行客观、公正的衡量和综合评价。”为有效地贯彻这一规定，中关村管委会需要认真研究解决以下两个问题：

（一）评价人员及评价能力问题

预算支出绩效评价是一项专业性很强的活动，这种活动要求评价人员不仅要具备财务、会计、法律、预算绩效管理等方面的知识，而且要求能够深刻地理解政府绩效评价工作，掌握进行评价所必需的各种专业技能和知识。目前，财务处及各资金使用处室的评价人员及评价能力均比较薄弱，亟须通过聘用专业人员和加强培训提高评价能力。推进绩效评价工作，机构能力和干部队伍建设是基础。建议管委会与相关高校通力合作，借助其资金和智力支持，加强绩效评价队伍建设和人才培养。

（二）评价指标体系问题

开展绩效评价必须要建立绩效评价指标体系。评价指标体系包括共性指标和个性指标。根据北京市财政局颁布的《北京市财政支出绩效评价管理暂行办法》，共性指标是适用于所有评价对象的指标，由财政部门统一制定；个性指标是适用于不同预算部门或项目的业绩评价指标，由财政部门会同预算部门针对部门或项目特点进行设定。北京市财政局已向各预算单位提供了一个“北京市财政支出绩效评价指标体系”的参考样表。各预算单位需要根据样表，制定本部门的个性指标—主要是体现不同部门职能与绩效目标的绩效指标。

“北京市财政支出绩效评价指标体系”由三级指标构成，其中，一级、二级指标为共性指标，具体指标和权重原则上不做调整，三级指标可根据项目实际情况进行调整，在三级指标下可根据需要设四级指标。根据上述要求，结合中关村管委会专项资金使用的特点，我们对“北京市财政支出绩效评价指标体系”进行了部分的调整。调整主要集中在“项目绩效”部分（一级指标的第三部分）。我们调整了项目产出的三级指标，改为：项目产出的完成情况（%）、项目产出的质量、项目完成的效率情况；也调整了项目效果的三级指标，改为：增强企业自主创新能力、扩大科技成果的产业化规模、增强国际创新竞争力和制度创新与环境建设。在三级指标下，又依据前述设计的中关村管委会专项资金管理的绩效目标框架（表3-3）增添了相应的四级指标（表3-5）。


表3-5　中关村管委会专项资金绩效评价指标体系
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绩效评价结果应用

绩效评价结果的应用，即财政部门、预算部门和被评价单位等通过多种方式充分利用绩效评价结果，并将其转化为提高预算资金使用绩效具体行为的活动。绩效评价结果应用是预算绩效管理落到实处、取得实效的关键，也是全过程预算绩效管理的目的和落脚点。为此，绩效评价完成后还需要建立绩效评价结果反馈和应用机制，对于绩效评价过程中发现的问题，要及时反馈给被评价部门和单位，作为其改进预算管理、提高预算支出水平以及实施问责的重要依据。就是说，绩效评价结果的应用主要有两个方面：其一，促进政府问责；其二，完善预算决策与管理。《中关村科技园区管理委员会财政专项资金预算绩效管理办法》明确规定：“财务处及各资金使用处室、中心要将绩效评价结果作为以后年度编制预算和安排资金的重要依据。要建立整改机制，对于绩效评价中发现的问题，要及时提出整改措施，并积极落实，提高绩效管理水平。”可见，这里的应用强调的主要是完善预算决策与管理。为进一步加强科技园区专项资金绩效评价结果的应用，我们提出以下建议：

（一）做好财政专项资金绩效评价基础工作，切实提高绩效评价的工作质量。评价报告的质量高低严重影响评价结果的运用和实施，低质量的评价报告，不仅无助于改进项目决策和管理，而且会导致工作失误。为此，加强绩效评价结果运用工作，首要从专项资金绩效评价的制度、能力、指标体系建设等方面，切实提高绩效评价的工作质量。做好这些基础性的工作，是提高绩效评价报告质量，推动绩效评价结果运用的一个基本前提。

（二）制定财政专项资金绩效评价结果运用计划，推动评价结果运用的规范化。为建立绩效评价结果运用机制，应根据相应的绩效管理规划，制定评价结果运用计划，推动评价结果运用的规范化。评价结果运用计划是绩效管理规划的一部分，应在评价正式执行前做出。计划的内容应该包括：评价结果运用的目的（决策、改进项目管理、责任性）；谁来使用评价结果；何时使用评价结果；是谁影响评价结果的使用；谁将受到评价结果的影响；由谁提出改进管理的建议等等。目前，我们应主要通过绩效评价结果运用计划，推动评价结果运用于专项资金新上项目的选择与确定。

（三）将绩效评价结果与行政问责制联系起来，建立严格的人员奖惩机制。为进一步强化绩效奖惩和问责制度，建议把绩效评价结果与行政问责制联系起来，建立严格的人员奖惩机制。这样，各单位都会严格约束自己的行为，主动根据绩效评价的结果改善项目决策和管理，保障绩效评价结果的运用真正落到实处。同时，在监督机制中，要梳通评价对象的申诉机制，对认为评价结果不客观、奖惩不合理、奖励强度不够或惩罚过重的评价对象，提供维护他们权利的机会，从而促进评价双方的良性互动以及评价结果的公平和公正。

（四）借鉴国际经验，建立专项资金绩效评价成果的扩散机制。建立绩效评价成果的扩散机制，有利于进一步发挥绩效评价完善项目决策、加强项目管理的重要作用。借鉴世界银行的评价成果的反馈形式，中关村专项资金绩效评价成果的扩散机制可以如下两种形式进行。

1. 出版物。世界银行针对不同性质的项目每年都会发行项目评价报告书，这使得评价成果能够及时汇总会发布。有鉴于此，建议管委会每隔一年或者两年对外公布该时期的专项资金绩效评价报告，并且报告的格式以及内容一定要规范，其中必须要包括“经验教训”部分。对评价结果进行公开宣传报道，还能引起各级领导的重视和关注，扩大绩效评价的影响，实现绩效管理的目标。

2. 评价信息网络。专项资金评价信息系统的建立可以包括项目评价数据库系统、评价网站和论坛。数据库系统是一个动态系统，可以由管委会设立评价最高管理机构建立和操作，不断地更新项目评价的相关信息，并将历年的评价成果进行汇总。评价网站主要是一个对外公开的交流平台，将评价相关信息与资源在该网站上展示给公众和相关机构，从而促进评价成果的扩散。评价论坛可以设立于各部门网站之中，论坛最突出的特点是自由空间大，在其中可以自由探讨评价的相关课题和研究，促进资源共享。

由上可以看出，绩效评价与预算绩效管理的联系非常密切。预算绩效管理是一个由绩效目标管理、绩效运行跟踪监控管理、绩效评价实施管理、绩效评价结果反馈和应用管理共同组成的综合系统，绩效评价则是预算绩效管理的一个子系统。从广义上来理解，绩效评价子系统包括了绩效监控（即绩效监测）、评价分析和评价结果的应用。其中，绩效监控（即绩效监测）是基础，其主要的职责是监测和报告绩效信息；评价分析是核心，其主要任务是分析项目绩效变化的原因，并提出相关的政策建议；评价结果应用是目的，其主要任务是使绩效评价提出的政策建议付诸实施。它们共同构成预算绩效管理的控制系统。作为一个管理控制系统，绩效评价（广义上理解的政府绩效评价）主要的任务是监控政府绩效目标的正确实施。

3.4　结语

在学术界，国内外对政府绩效管理的认识不尽相同。国内的学者注重“目标导向”，而国外的学者则强调“结果导向”。国内学者以中山大学教授夏书章为代表，认为政府绩效管理是以绩效目标为核心的管理。国外学者以约瑟夫·霍利（Joseph Wholey）为主要代表，认为政府绩效管理（结果导向管理）“旨在将管理焦点转移至结果，提高服务质量与项目效益，将机构和项目活动的价值传递给关键的利益相关者和公众，强化责任制，支持资源分配与其他政策决策的制定。”从概念上分析，目标是一种主观愿望，而结果代表了一种客观效果，它不仅包括预期目标的实现情况，也包含了非预期目标的实现情况。相比而言，“结果导向管理”的内容涵盖更为全面，同时也更贴近于实际。

尽管他们在认识上存在着差异，但两者有一个共同点，即都认为：政府绩效管理是一个包括政府绩效评价在内的综合性系统。根据默肯特和斯泰德的管理控制理论，我们把政府绩效评价（包括绩效测量、评价和信息运用）理解为政府绩效管理的一个管理控制系统。作为管理控制系统，绩效评价是政府绩效管理的一个子系统。该子系统不仅能够及时跟踪环境的变化，监控战略的有效性，而且其结果可以作为调整、修正，甚至于终止战略规划的依据，可以改进政府绩效管理，从而提高政府服务的质量与效益。

预算绩效管理是政府绩效管理的一个核心内容。政府绩效评价与预算绩效管理的联系也非常密切。预算绩效管理是一个由绩效目标管理、绩效运行跟踪监控管理、绩效评价实施管理、绩效评价结果反馈和应用管理共同组成的综合系统，绩效评价则是预算绩效管理的一个子系统。从广义上来理解，绩效评价子系统包括了绩效监控（即绩效监测）、评价分析和评价结果的应用。其中，绩效监控或监测是基础，其主要职责是监测和报告绩效信息；评价分析是核心，其主要任务是分析项目绩效变化的原因，并提出相关的政策建议；评价结果应用是目的，其主要任务是使绩效评价提出的政策建议付诸实施。它们共同构成预算绩效管理的控制系统。作为一个管理控制的系统，绩效评价主要的任务是监控预算绩效目标的正确实施。也就是说，在预算绩效管理中，预算绩效目标是核心，而绩效评价则是一个管理控制系统。哈罗德·孔茨和海因茨·韦里克认为：“管理工作的控制职能是对业绩进行衡量与矫正，以便确保企业目标能够实现和为达到目标所制定的计划能够得以完成。”
[15]

 在我国，有一种比较流行的观点认为，绩效目标管理是预算绩效管理的基础，绩效运行监控是预算绩效管理的重要环节，绩效评价实施是预算绩效管理的核心，绩效评价结果反馈与应用是预算绩效管理的落脚点。
[16]

 可以看出，这一观点把预算绩效管理几乎等同于绩效评价，它不仅抬高了绩效评价在预算绩效管理中的地位，而且降低了绩效目标在预算绩效管理中的地位。
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第4章　政府绩效评价与绩效审计

政府绩效评价是对政府干预活动的效率和效果的一种实证性的研究。绩效审计则类似于绩效评价
[1]

 ，二者都是对政府管理行为成效和结果的一种反馈机制。对此，许多人常常将它们混为一谈。为了澄清这一问题，本章对政府绩效评价与绩效审计进行分析和比较，以阐明二者之间的联系与差异。

4.1　政府绩效审计的概念与特点

绩效审计是纳税人、投资人、立法机构、行政机构、普通公民和媒体深入了解不同政府活动的运作和成果的途径。

——《世界审计组织绩效审计指南》

为了对政府绩效评价与绩效审计进行比较，我们需要首先阐述一下政府绩效审计的概念。由于关注的侧重点不同，各国政府绩效审计的定义不尽相同。大多数国家认为，绩效审计是“3E”（或“3E+C”）审计，但也有部分国家认为，应当在“3E”的基础上再追加公平性（equity）与环境保护（environmental protection），也就是强调“4E”审计或“5E”审计。这里，主要分析最高审计机关国际组织（世界审计组织）和英国、美国、加拿大等几个有代表性的国家关于绩效审计的定义。

最高审计机关国际组织（INTOSAI）的定义

最高审计机关国际组织在《世界审计组织审计准则》（1.0.38和1.0.40）中做了如下陈述：“全范围的政府审计包括合规性
 和绩效审计”，并认为，“绩效审计关注的是对经济性、效率性和效果性的审计（3E审计
 ）”。其中，经济性审计是对所使用的（人力、财力和物质）资源形成意见。中心问题是在所处的政治和社会条件下，资源的采购、维持和应用是否经济？所选的方式是否代表了对公共资金的最经济（或至少是最合理）应用？经济性审计一般包括两个方面的内容：


	根据健全的管理原则和实务以及管理政策对管理活动的经济性进行审计；

	对政府部门是否经济地使用资源并将成本保持在较低水平进行审计。



效率性与经济性有关，其中心问题也是所应用的资源。主要考察的是资源是否得到最优或令人满意的应用，或者是否可以应用更少的资源实现预期的目标和结果？它主要涉及所提供商品和服务的质量和数量（产出）与用以产生这些商品和服务的活动和资源成本之间的关系。效率性审计的内容一般包括：


	人力、财力和其他资源是否得到有效应用；

	政府项目、单位和活动是否得到有效管理、组织和执行；

	政府服务是否及时提供；

	政府项目目标的实现是否符合成本效益原则。



效果性主要与政策或项目的目标实现有关，其中心问题是分析政策、项目目标是否得到了实现？所采取的手段和所实现结果是否与政策目标保持一致？以及确定所述的结果是否确实是执行政策而非其他情况的结果。效果性审计的内容主要包括：


	政策目标是否得到了实现；

	所发生的理想结果是否可以归功于所追寻的政策。



英国的绩效审计定义

绩效审计在英国称为物有所值审计
 或货币价值审计（value for money audit）。之所以称绩效审计为物有所值审计，是由于政府审计所关注的事项较多的都是预算支出的效益，考察所花纳税人的钱是否花得物有所值。1983年公布的《英国国家审计法》将绩效审计定义为：“检查某一组织为履行其职能而使用所掌握资源的经济性、效率性和效果性情况（3E审计）”。其中，对经济性的审计，主要关注在保证质量的前提下降低资源消耗量；对效率性的审计，主要对比产出或服务与资源投入的关系，以一定的投入实现最大的产出或实现一定的产出应使用最少的投入，保证资金支出的合理性；对效果性的审计，则主要是通过对比资金支出后所实现的实际效果与预期效果之间的关系，保证资金达到理想的效果。

美国的绩效审计定义

美国审计总署在《政府审计准则》中将绩效审计定义为：客观、系统地检查证据，以实现对政府组织、项目、活动和功能进行独立评价的目标，从而增强公共责任性，为实现监督和采取纠正措施的有关各方决策提供信息。

按照《政府审计准则》的规定，美国绩效审计的内容包括经济性和效率性审计以及项目审计。其中，经济性和效率性审计包括：（1）确定该机构是否经济和高效率地取得、保护和使用它的资源；（2）确定低效率和不经济情况产生的主要原因；（3）确定该机构是否遵循了与经济性和效率性有关的法律和规章。项目审计（program audits）包括：（1）检查达到立法部门和其他权威机构所确定的预期成果或收益的程度；（2）分析组织、项目和活动的有效性；（3）分析机构是否遵循了与项目有关的法律和规章。

与最高审计机关国际组织、英国的定义相比，美国绩效审计不仅包括经济性、效率性和效果性，而且包括合规性（compliance with authorities），所以，美国绩效审计的特点为“3E+C”。

加拿大的绩效审计定义

加拿大审计署在《绩效审计手册》（2004）中将绩效审计定义为：对政府活动的系统的、有目的和有组织的客观检查。绩效审计的范围包括检查政府活动的经济性、效率、效果、成本效益和对环境的影响（environmental effects）；衡量效果的程序；对公共财产的保护，以及对法规的遵循性。

与英国、美国的绩效定义不同，该定义不仅将政府活动的经济性、效率性和效果性列为绩效审计的内容，而且将环境影响和法规的遵循性也列入了绩效审计的范围。这表明，加拿大绩效审计的基本特点为“4E+C”。

我国的绩效审计定义

国家审计署在《效益审计程序与方法》（2003）中将效益（绩效）审计定义为：审计机关对被审计单位（项目）管理和使用公共资源的有效性进行检查和评价的活动。在这里，“有效性”包括四个方面：经济性、效率性、效果性与合规性。之所以把合规性作为绩效
 审计的内容之一，是因为不论从事什么类型的审计业务，审计人员都有责任关注违法违规问题。这就是说，我国绩效审计的特点也可概括为“3E+C”。

可以看出，尽管各国绩效审计的定义不尽一致，但它们都包含“3E”审计，所以，我们可以把INTOSAI的定义作为对绩效审计的基本定义。具体来说，绩效审计可以理解为：“对被审计单位在履行职责时利用资源的经济性、效率性和效果性进行的审计”。
[2]



4.2　绩效评价与绩效审计的联系

审计和评价均旨在为决策者“提供系统和可信赖的信息，这些信息能帮助他们创立、管理、监控及改变计划，偶尔也帮助他们决定放弃某些计划”。

——维斯勒

绩效审计是对被审计单位利用资源的经济性、效率性和效果性的一种审计，与政府绩效评价相比，二者有着很多相同或相似的地方，这些相同或相似的地方主要体现在四个方面：

在评价内容上，二者有着共同的领域

根据最高审计机关国际组织的定义，绩效审计是“对被审计单位在履行职责时利用资源的经济性、效率性和效果性进行的审计”（即“3E”审计）。在本书第二章，我们把政府绩效评价界定为“对政府干预活动的效率和效果的一种实证性的研究”。因此，在评价（审计）对象与内容上，政府绩效评价与绩效审计有着共同的领域：“效率和效果”。换言之，无论是政府绩效评价还是绩效审计，都离不开“效率和效果”。

在评价性质上，二者都是一种实证性研究

如上所述，政府绩效评价是对政府干预活动的效率和效果的一种实证性的研究。政府绩效审计也是一种实证性的研究。哈维·哈特里（1999）说，“绩效评价是一种深入的、特定的研究，它不但要检查项目结果，还要分析其原因，包括分析项目在多大程度上实现了结果。绩效审计与绩效评价相类似，也是对结果的一种深入的、特定的研究。”
[3]

 对于这种特定的研究，《世界审计组织审计准则》（1.4）指出，“审计师通过将成果（或影响）与政策目标中的具体内容进行比较对效果性进行评价。这种方法被称为【目标实现】分析。但是，在审计效果性时，审计师还应该努力确定，所应用的政策执行工具在多大的程度上为实现政策目标做出了贡献。这是真正意义上的效果性审计，它要求获取关于所观察到的成果确实归功于所采取的行动而非其他因素的证据。”显然，绩效审计也是一种实证性的研究。

在基本特征上，二者都强调“独立性”

独立性是评价（包括绩效评价）的一个基本特征。没有独立性，就无法保证绩效评价的客观性与可靠性。评价的独立性，不仅要求评价机构独立，而且要求评价行为独立，要求免受外来影响和避免利益冲突（见本书2.1）。它意味着评价实施（过程）不受负责项目（计划、政策）设计与实施的人的影响，也没有来自政治和组织方面的压力。其特征是，评价人员有权获得各种信息，并且具有充分的自主权进行调查和报告评价的结果。

独立性也是绩效审计的一个基本特征。根据世界审计组织的定义，绩效审计是对政府事业、项目、组织高效率、有成果地开展运作的程度进行独立评价或检查（《世界审计组织审计准则》1.5）。因此，绩效审计也特别强调独立性。《利马宣言—审计规则指南》指出，“最高审计机关必须独立于被审计单位之外并不受外来影响，才能客观有效地完成其工作任务。”《世界审计组织审计准则》（1.2）也明确规定，“在所有与审计工作有关的事项中，审计组织和审计个人（无论是政府审计机关还是社会审计部门）都应该排除个人和外部因素对独立性的影响，并保持独立的态度和表现。被审计领域和审计准则的选择应该在没有外部压力的情况下完成，而且不应该受到与最高审计机关任务和使命无关的考虑和利益的影响。最高审计机关必须维持其政治独立性及其不受政治影响的独立性。”

我国的《国家审计准则》（2010）第16条至第19条也对独立性做出了明确规定。如第16条规定，“审计人员执行审计业务时，应当保持应有的审计独立性，遇有下列可能损害审计独立性情形的，应当向审计机关报告：

（一）与被审计单位负责人或者有关主管人员有夫妻关系、直系血亲关系、三代以内旁系血亲以及近姻亲关系；

（二）与被审计单位或者审计事项有直接经济利益关系；

（三）对曾经管理或者直接办理过的相关业务进行审计；

（四）可能损害审计独立性的其他情形。
[4]



二者都有助于促进政府的问责与学习

政府绩效评价是对政府管理行为成效和结果的一个重要的信息反馈系统。作为一个信息反馈系统，政府绩效评价可以帮助政策制定者和决策者追踪并了解某一项目、计划或政策的实施情况及其影响，同时它还有助于提高机构组织和政府部门的透明度和责任感，有助于促进政府的问责与学习，从而有助于改进政府管理和提高公共服务的水平。

绩效审计也负有双重职能。它一方面向公众提供政府行为成效和结果方面的信息和保证。另一方面，可以协助公共部门管理人员加强和改进政府管理。因此，通过绩效审计不仅可以加强政府责任，提高公共资源利用的经济性和效率性，而且可以更好地实现公共部门的政策目标和项目目标，改善公共部门的服务质量，同时提高政府的管理规划和管理控制水平（参见《亚洲审计组织审计准则》1.16）。

综上所述，政府绩效评价与绩效审计同为对政府管理行为成效和结果的一种反馈机制，目的都是为决策者提供系统的、可靠的信息，二者都有助于改进政府管理，促进政府问责。

4.3　绩效评价与绩效审计的差异

审计和评价在运作效率和成本有效性方面存在着重叠，评价关注的是政策和产出分析，审计关注的是内部财务控制和管理系统。

——加拿大财政委员会

政府绩效评价与绩效审计虽然有着密切的联系，但是二者之间也存在着显著的差异。这些差异主要体现在二者的职能定位、评价主体、评价内容、评价程序与评价方法等几个方面。

绩效评价与绩效审计的职能差异

作为一个公共管理工具，政府绩效评价的主要职能是为政府和利益相关者提供关于政府行为和结果的系统、可靠的信息，是对政府管理和结果的一种反馈机制。通过绩效信息反馈，主要为推进政府绩效管理服务。如图4-1所示，政府绩效管理由三个相关的过程组成：（1）明确使命、目的和战略；（2）绩效测量与评价；（3）绩效信息运用。因此，政府绩效评价是政府日常管理的一个重要组成部分。

与绩效评价不同，政府绩效审计的产生和发展则主要导源于公共受托责任关系。根据公共受托责任关系，政府作为受托方对公共资源进行管理和经营，政府审计（包括合规性审计和绩效审计）则代表纳税人（公众）对政府对公共资源的管理和使用进行审计监督。因此，绩效审计主要职能是为立法机构和纳税人服务，是在绩效评价基础上对政府管理活动的一个外部监督。作为一个外部监督，绩效审计经常会对绩效评价的信息质量进行审核。例如，新西兰的《公共财政法》规定各部委每年在绩效评价的基础上还必须要进行绩效审计，并提交绩效审计报告；在澳大利亚，国会的财政和公共行政委员会也经常会对绩效评价的信息质量进行审核；在英国，国家审计办公室负责中央部委的绩效审计，而审计委员会则负责地方政府绩效信息的审核。

[image: 108-1]
图4-1　绩效评价与绩效审计的关系



绩效评价与绩效审计的主体差异

政府绩效审计的主体通常是国家审计部门。比如，美国绩效审计主要由其政府责任办公室（Government Accountability Office）管理实施。美国政府责任办公室是美国国会中一个独立的机构，它通常被称为“国会的调查臂膀”或“国会的看门狗”。英国、瑞典、加拿大的绩效审计主体，则分别是英国国家审计署、瑞典国家审计局和加拿大审计公署。我国绩效审计的主体，根据《审计法》的规定，是国家审计署和地方各级审计机关。

与绩效审计相比，政府绩效评价的主体则呈现出多元化的特点：有政府自身设立的评价组织，也有非政府组织的评价机构，有国家层面的评价组织，也有地方或州一级的，还有科研院所设立的评价机构。如美国的绩效评价机构有：美国政府责任办公室、国会服务部（CRS）、城市经济研究所（TUI）、美国管理科学开发咨询公司（MSD）、世界技术评价中心（WTEC）、锡拉丘兹大学坎贝尔研究所等。英国的绩效评价机构包括：英国科研政策研究所（SPRU）、科技管理研究中心（ETSU）、英国评价系统有限公司等。瑞典、瑞士等国只设一个负责政府绩效评价的机构，瑞典政府绩效评价机构是属政府性质的国家工业和技术发展局，瑞士的政府绩效评价机构为非政府性质的瑞士科学顾问委员会。我国绩效评价的主体也是多元的。比如对财政支出的绩效评价，评价主体包括财政部门和预算部门以及社会中介机构。财政部《财政支出绩效评价管理暂行办法》（2011）规定：财政部门负责拟定绩效评价规章制度和相应的技术规范，组织、指导本级预算部门、下级财政部门的绩效评价工作；根据需要对本级预算部门、下级财政部门支出实施绩效评价或再评价；提出改进预算支出管理意见并督促落实。预算部门负责制定本部门绩效评价规章制度；具体组织实施本部门绩效评价工作；向同级财政部门报送绩效报告和绩效评价报告；落实财政部门整改意见；根据绩效评价结果改进预算支出管理。根据需要，绩效评价工作可以委托专家、中介机构等第三方实施。

其次，相对于绩效审计，绩效评价主体的独立性较弱。从各国的实践来看，绩效评价主体多数均由政府部门主导，如澳大利亚、加拿大、瑞典、韩国和我国均是如此。而“绩效审计独立于被审计的政府部委，……不代表任何既得利益，而且和被审计单位之间没有任何财务或其他形式的联系。”《审计准则》还要求“最高审计机关必须维持其政治中立性及其不受政治影响的独立性。”
[5]

 所以，绩效评价主体的独立性明显地弱于绩效审计，因而，绩效评价报告的真实可信性也次于绩效审计。这就是为什么立法机构、公众和媒体判断政府政策的好坏，更多依赖于审计机构的绩效审计报告，而非政府部门的绩效评价结果。

绩效评价与绩效审计的内容差异

如前所述，在评价的对象与内容上，政府绩效评价与绩效审计有着共同的领域：“效率和效果”。但是，两者关注的侧重点有所不同。绩效评价更为关注的是“效果性”，绩效审计更多关注的是“效率性”。“效果性”分析主要包括两部分：一是项目或政策目标是否实现；二是所发生的理想结果是否可以归功于所实施的政策。第二个问题属于典型的因果性问题（Cause-and-Effect questions），因此，绩效评价中常常要进行因果分析，也就是要在特定的政策（或项目）与所关注的结果之间建立因果关系。譬如，分析评价环境管制是否改善健康状况、政府提供的健康保险是否降低死亡率、教育券是否提高考试成绩、对公司减税是否增加投资等。近十年来，国际绩效评价的发展越来越趋于重视影响评价（impact evaluation）
[6]

 。2007年，西班牙与世界银行联合成立了一个影响评价信托基金，积极致力于推动以因果分析为主的影响评价的发展。

与绩效评价不同，绩效审计主要关注的是政府活动的“效率性”。效率性审计经常与合规性目的和规范性问题有关，即审计师需要知道行政部门是否遵守了有关的规则和要求，是否在以正确的方式行事。严格说来，合规性不能等同于效率性。合规性之所以成为绩效审计的主要内容，是因为不论从事什么类型的审计业务，审计人员都有责任关注违法违规问题。因此，许多国家的绩效审计（诸如美国、加拿大和我国）不仅包括了经济性、效率性和效果性，而且包括合规性。

其次，绩效审计还需要具体说明规范（或标准）与审计发现之间的差异。也就是说，绩效审计面对的问题常常是“规范性”的。所谓规范性问题，就是比较“是什么”（what is）与“应该是什么”（what should be）的问题。诸如项目是否按照计划的时间周期实施并完工？项目是否实现了预期的产出？项目完工是否达到了预期的内部收益率？等等。

绩效评价与绩效审计在内容上的这种差异与其产生的渊源有关。绩效审计主要源自于财务会计，而政府绩效评价主要源自社会科学。因此，绩效评价往往侧重于项目对可观察变化有无贡献，以及贡献的程度，而绩效审计往往侧重于项目的合规性。绩效评价常常探寻的是项目与结果的因果联系，而绩效审计探寻的常常则是“实际状况与应该情况的对比”
[7]

 。从两者难易程度上来看，因果分析的难度显然更高。

此外，绩效评价与绩效审计在内容上的差异还表现在对“相关性”的分析上。“相关性”评价是项目绩效评价的一项非常重要的内容。OECD发展援助评价的五性准则中，“相关性”即列首位。而绩效审计一般则很少关注“相关性”。对于这一点，《世界审计组织审计准则》（第42段）有如下说明：“在许多国家，绩效审计的权限尚未涉及对政府项目政策依据的审查。”因此，在这些情况下，绩效审计一般不质询政策目标的优点，而是检查这些政策的设计、执行，或者评价这些政策的结果。

绩效评价与绩效审计的程序差异

绩效评价的一般程序（或步骤）为：计划与准备、组织与实施、总结和报告。在我国《财政支出绩效评价管理暂行办法》（2011）中，该一般程序被具体化为以下9个程序：（一）确定绩效评价对象；（二）下达绩效评价通知；（三）确定绩效评价工作人员；（四）制订绩效评价工作方案；（五）收集绩效评价相关资料；（六）对资料进行审查核实；（七）综合分析并形成评价结论；（八）撰写与提交评价报告；（九）建立绩效评价档案。

绩效审计的一般程序（步骤）也包括三个步骤：计划过程、实施过程和跟踪过程。在《英国绩效审计手册》（2003年）中，英国国家审计署将上述的一般程序（步骤）也具体化为9个程序：（一）确定审计项目；（二）制定审计计划；（三）实施现场审计；（四）起草审计报告；（五）交换意见；（六）发布审计报告；（七）提交议会；（八）政府答复；（九）跟踪检查。
[8]



将上述我国的绩效评价程序与英国绩效审计程序进行比较，可以看出，绩效评价与绩效审计的程序差异主要体现在三个特殊环节上，即：“提交议会”“政府答复”和“跟踪检查”。这三个环节都是绩效审计所特有的。由于绩效审计的主要职能是为立法机构和纳税人提供关于政府行为和结果的可靠信息，所以，绩效审计报告完成后，需要将其“提交议会”，并就报告提出的关于政府绩效的问题得到“政府答复”；然后，还应对绩效审计报告中提出的审计建议的采纳和落实情况进行跟踪检查，以切实发挥绩效审计的作用，实现绩效审计的价值。绩效评价由于是政府日常管理的一个组成部分，主要职能是为政府决策和管理提供绩效信息，所以，报告一般不需要专门“提交议会”，并得到“政府答复”。由于不带有强制性，绩效评价一般也不需要对评价建议的采纳情况进行“跟踪检查”。

绩效评价与绩效审计的方法差异

由于评价和审计的内容与重点不同，绩效评价与绩效审计的方法也存在着差异。绩效评价由于更注重于分析项目（或政策）与结果的因果联系，因此，多采用前后对比和有无对比的方法对观察到的变化进行归因分析。其中，实验的方法和准实验的方法是绩效评价最常用的两个分析方法。两种方法均引入了控制组，以便与实验组进行有无对比分析。由于受实验条件的限制，绩效评价有时候也常用前后对比的方法，将政策执行前后的有关情况进行对比，从中测度出政策效果及价值。但这一方法不能说明政策效果即观察到的变化，有多大比例是由项目实施产生的，所以，与有无对比的方法相比，前后对比方法并不是很严谨。

绩效审计由于更关注规范性的问题，因此，绩效审计在方法上的一个显著特点便是采取规范化的方法。在这种方法下，绩效审计要具体说明规范（或称标准）与审计发现之间的差异，并且审计所进行的评价和所提出的建议都是“规范化”的。由于这一特点，绩效审计中采取以结果为重点的方法，主要以其对既定规范和标准是否得到遵守的公正评价为特征（也涉及因果分析因素）。根据这种方法，所发现的缺陷（评价的结果）可能被确认为偏离了有关标准和规范。如果提出审计建议，这些经验经常以消除这种偏离为目标。可以看出，这种评价的角度都是规范性的角度。除了规范化以外，这一方法也会包括分析性因素，比如对结果与标准所存在的差异进行因果分析。


表4-1　绩效评价与绩效审计的差异比较

[image: 112-1]


4.4　结语

政府绩效评价与绩效审计都是对政府管理行为成效和结果的一种反馈机制。二者既有很多相似性，也有许多差异性。二者的差异与其渊源有关。审计主要源自于财务审计（专栏4-1），而评价主要源自于社会科学。

二者相同或相似的地方主要体现在四个方面：第一，在评价对象与内容上，两者有着共同的领域：“效率和效果”；第二，在评价性质上，两者都是一种实证性的研究；第三，两者均具有独立性；第四，两者均能改进政府管理，促进政府问责。

二者的差异主要体现在五个方面：一是职能差异。政府绩效评价的主要职能是为政府和利益相关者提供政府行为和结果的系统、可靠的信息。它是政府绩效管理（政府日常管理）的一个重要组成部分。而政府绩效审计的主要职能是为立法机构和纳税人提供政府行为和结果的系统、可靠的信息。它是在绩效评价基础上对政府管理活动的一个外部监督。二是主体差异。政府绩效审计的主体通常是国家审计部门。与绩效审计相比，政府绩效评价主体则呈现出多元化的特点：有政府自身设立的评价组织，也有非政府组织的评价机构，既有国家层面的评价组织，也有地方或州一级的，还有科研院所设立的评价机构。另外，相对于绩效审计，绩效评价主体的“独立性”较弱。三是内容差异。绩效评价更为关注的是“效果性”，绩效审计更多关注的是“效率性”。效果性评价常常需要进行因果关系分析，而效率性审计经常与合规性目的和规范性问题有关。因此，绩效评价常常探寻的是项目与结果的因果联系，而绩效审计探寻的常常则是“实际状况与应该情况的对比”。此外，绩效评价与绩效审计在内容上的差异还表现在对“相关性”分析上。“相关性”评价是绩效评价的一项重要的内容，而在绩效审计中，一般不进行“相关性”评价。四是程序差异。绩效审计程序中包括三个特有的环节：“提交议会”“政府答复”和“跟踪检查”。此三个环节是绩效评价程序所没有的。五是方法差异。绩效评价由于更注重分析项目（政策）与结果的因果联系，因此多采用前后对比和有无对比的方法。绩效审计由于更关注规范性的问题，因此经常采取规范化的方法。在这种方法下，绩效审计要具体说明规范（或称标准）与审计发现之间的差异，并且审计所进行的评价和所提出的建议都是“规范化”的。

换言之，政府绩效评价与绩效审计可以被看成同一整体的不同部分，它们提供了相关但不同种类的有关政府管理行为和结果的信息。两者在“运作效率和成本有效性方面存在着重叠，评价关注的主要是政策和产出分析，审计关注的是内部财务控制和管理系统”。
[9]

 它们均旨在为决策者提供系统和可信赖的绩效信息，这些信息不仅有助于改进和完善政府决策和管理，而且有助于促进政府问责。

综上所述，政府绩效评价与政府绩效审计有着不同的职能与特点。政府绩效评价是政府日常管理的一个重要组成部分，而绩效审计则是在绩效评价基础上对政府管理活动的一个外部监督
[10]

 。在实际工作中，两者的关系应当是：对所有的政策、计划和项目普遍进行绩效评价，在此基础上，有选择地对部分重点的政策、计划和项目开展绩效审计。简言之，二者之间的正确关系为“普遍评价，重点审计”。

专栏4-1　审计的起源、特点及分类


现代审计起源于19世纪的英国，当时工商业的不断发展催生了：

对经过验证的准确可靠的财务记录的需求……审计工作增加了人们对不断发展的西方资本主义制度的信任。由于审计师掌握专业技能并且是外部人士，他们的观点受到了重视。（Brooks，1996）

审计学的导向是调查、财务管理和会计。它寻求确定一项计划是否做了该做的事、钱花得是否符合计划的规则、规定或要求。其重点是会计责任和合规性。审计包括以下三类：


	标准审计：独立、客观的保证活动，用以为组织运行增加价值；

	财务审计：注重审查是否符合适用的法律和法规；

	绩效审计：关注关联性、经济、效率和有效性。



来源：引自琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特：《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》，第14页。
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第二编　评价工具与方法


	第5章　项目变革理论及运用

	第6章　绩效评价框架及构成

	第7章　绩效指标的开发问题




第5章　项目变革理论及运用

5.1　变革理论的概念与性质

如果你不知道要去向哪里，那么你如何知道你是否到达了那里？

——哈维·哈特里

20世纪80年代以来，在新公共管理运动的影响下，市场经济国家在公共部门进行了一系列的管理变革，其中一项重要的变革就是在公共管理中实施了“结果为导向的管理”战略
[1]

 。为了有效地实施这一战略，西方国家在公共管理中普遍采用了变革理论工具。现今，变革理论不但是政策制定者实施政策（或项目）规划和管理的一个重要工具，而且也是评价人员开展绩效评价的一个重要工具。世界银行评价专家伊玛斯和瑞斯特认为，“不管是在研究的事前阶段还是事后阶段，评价的基本逻辑或变革理论都是一个重要的话题。”
[2]



何为项目变革理论？

项目变革理论（The Theory of Change），也称为结果框架或逻辑框架（Results Framework or Logic Framework），是一种理解项目从其投入到结果之间因果关系的工具，包括投入、活动、产出、成效、影响等5个关键要素。另外一种定义，称它是“一个设计和评价社会变革倡议的创新工具”，是实现社会变革倡议的长期目标所需的一种“要素蓝图”，它生动形象地表达了一个项目或政策为什么能成功地实现社会变革的目标。正因为如此，这一分析工具常常被称为“变革理论”。

项目变革理论的组成主要包括投入、活动、产出、成效、影响等5个要素，要素之间因果联系赖以成立的关键假设以及各种外部影响因素。


	投入：用于项目或政策实施的各种资源，包括人力、资金、实物、时间和专业技能等；

	活动：为实现项目或政策目标而调动和使用各种资源的各项行动和工作（What we do），包括设施建设、能力建设、各种咨询活动等；

	产出：指通过实施各项活动而产生的产品和服务（What we produce），如为50个人提供了医疗服务，培训了100名小学教师，修建了100公里公路；

	成效：指通过项目（或政策）产出的利用而带来的短期或中期的直接效果（Why we do it），如新修公路使通行时间缩短，提高了运输效率（成效）；

	影响：指由项目（或政策）产生的长期效果，长期且广泛的社会进步（Long-term changes），比如运输效率提高降低了运输成本（成效），从而促进了当地经济的发展（影响）；

	关键假设（Key Assumptions）：指可能会影响到项目（或政策）进展或成败的各种关键假设因素（条件）或风险；

	外部影响因素（External factors）：指影响项目或政策结果实现（成效和影响）的外部环境因素，如自然环境、政治环境、宏观经济状况、公众态度等。



在实际工作中，人们对上述概念的认识不尽一致，特别是对产出、成效和影响三个概念还存在着比较大的争议。通常的情况下，产出被视为是项目活动提供的特定的产品和服务，而成效被视为是项目产出带给目标受众的实际利益，影响则被视为项目成效带来的受益者行为或利益的长期变化。三者主要的区别是，产出代表的是提供产品和服务（供给方），成效和影响代表的是利用产品和服务（需求方）。
[3]

 一般来说，产出在很大程度上由项目管理者所控制，成效和影响则更多地受项目之外的环境因素所影响。专栏5-1提供了一个变革理论示例（在该例中，“目标”指的是长期目标，其含义与“影响”相同）。

专栏5-1　一个国家发展目标的变革理论（逻辑模型）


结果


目标


减少5岁以下儿童死亡率


成效


改进口服补液疗法来治疗小孩腹泻

完成15次媒体宣传


产出


培训100名医疗专业人员

增加母亲对口服补液疗法的进一步了解

扩大口服补液疗法的使用范围

实施


活动


通过媒体宣传加强对母亲的教育

加强医疗专业人员在口服补液疗法的培训

培训人员


投入


增加口服补液疗法的补给

资金

参与人员

来源：Binnendijk，2000。



每个项目、计划和政策背后都有一个变革理论等着被明确表达。该理论可以通过多种方式、模式或模型形象地表达。图5-1为标准的变革理论示意图，图5-2和图5-3为变革理论的另外两种表达形式。

[image: 120-1]
图5-1　变革理论的标准示意图



[image: 120-2]
图5-2　含有假设的变革理论图



[image: 120-3]
图5-3　经典逻辑模型流程图



变革理论的特点与性质

变革理论，又名逻辑框架或结果链（Logic Framework or Results Chains）。变革理论展示了项目从投入到产出、成效和影响的联系链条，但其关注的重点通常是项目或政策的结果（即产出、成效和影响），而不是投入和实施过程。波伊斯特说：“当我们进行公共或非盈利项目工作的计划和管理时，要把目光放在具体的、能够达成的期望结果上面。……这些结果将成为支持项目工作的首要的依据。”
[4]

 因此，在项目变革理论中结果是关注的重点。为了清楚地表述出项目预期的结果，变革理论一般包含对结果实现过程（产出、成效和影响）的监测，监测需要借助于定量指标和定性指标（主要是定量指标），同时还需包含基线数据（baseline values）和目标值（target values）。

产出、成效和影响表明了一个组织（或项目）期望实现的结果，但是，这些结果能否实现还依赖于变革理论背后的关键假设。在很多情况下，项目所期望的结果可能并未产生，尤其是那些复杂的和相互关联的项目，可能不会产生预期的作用。之所以如此，基本的原因在于项目变革理论（结果链）背后的关键假设。因此，检测变革理论背后的关键假设，分析投入到产出、成效和影响的逻辑联系非常重要——它们决定了变革理论的有效性。这一逻辑的分析实际就是分析项目活动与产出、产出与成效、成效与影响之间的一致性和因果关系。上述每个环节的背后都存在着一定的关键假设，这些假设揭示了取得预期结果所需要的条件和可能存在的风险，因而可以帮助我们确认对项目成功或失败的影响因素。

另外，认清项目实施的环境或运作过程中的外部因素也很重要，因为它们也是影响项目成功的重要因素。比如说，冬季的气候情况也许能够说明为什么在不同的年份公路的维护项目工作会有不同的效果；不同的劳动力市场状况也许能够说明为什么相同的职业培训项目工作在不同的地方有不同的效果；全国各地工业基础、土地使用方式和抵偿方式的不同，这些因素可能会影响到环境保护协会推行洁净空气标准的实施效果。

综上所述，运用变革理论需要关注的要点有三：预期目标或结果（产出、成效和影响）、关键假设和外部影响因素。预期目标或结果是项目或政策赖以成立的基本依据，代表“果”，关键假设和外部因素则是项目或政策成败的主要缘由，代表“因”，两者合起来代表的是一种因果关系，或者说是一种目标与手段的关系。无论是因果分析还是目标与手段分析，其本质上代表的都是一种理性分析。

理性分析是现代科学的主流方法。当代政策分析的标志就是运用理性分析的方法，主要表现为为了达到一个目标而在不同的手段之间进行选择。选择一般包括如下步骤：（1）确定目标；（2）设想可供实现目标的手段；（3）对可能采取的每一种行动的后果加以评估；（4）做出最能够实现政策目标的选择。按照这样的步骤，理性分析的方法能够帮助我们探索目的和手段之间的关系，识别特别适用的政策可选方案。因此，可以将所有的理性分析模型都归结为一个原初的问题：如何决策才能达到预定的目标。

在理性分析模型
 中，所提出的目标是确定的，据此可以对可能的行动进行评估。为了满足这样的目的，有关的目标必须为政策决策者和其他利益相关者所知，得到清晰的构造，并且是固定的。如果决策者不能提出目标，或者不能对它加以精确的构造，再或是决策者经常改变对于目标的想法，也就无法根据目标确定可以带来最大净利益的行动。因此，目标表达的清晰性和精确性不仅是优点，还是理性分析模型所必须的。

理性分析模型的第二步，就是根据目标考虑挑选最优的行动方式。在这一步，最为广泛采用的方法就是成本—效益分析方法。这一方法的基本做法就是将每一行动可能产生的正面和负面的后果都列出来，随后进行比较，分析每项行动的收益和损失。然后根据确定的目标或标准做出决定：采取那个可以带来最大净利益的行动方案。一般而言，理性模型中的行动方案都是根据这些规则（成本—效益分析）导出的“最佳”方案。

理性模型的分析方法主要依赖经济学、统计学和运筹学的技术和方法。一般认为，这些方法在伦理上是中立的，是一种科学、客观的分析方法，但也有部分学者认为这些方法存在着严重局限性。首先，它们存在着量化偏见；其次，使用这些方法需要事先有明确的目标，或者对相关的成本与效益有所共识。众所周知，把政策目标事先确定下来是一件棘手而充满争议的工作，也往往没有明晰的方法区分成本和效益。另一方面，如果政策选择局限为行政选择，理性方法的适用范围就会大大缩小。
[5]

 基于理性分析的局限，德博拉·斯通在其著作《政策悖论》中提出了一种政治分析，她认为：

我们用来设定政策目标、界定政策问题和判定解决方案的每一个分析标准都是具有政治意义的构造。就平等、效率、社会尺度、因果关系、效能或者任何别的什么东西而言，都不存在所谓的“黄金标准”。
[6]



在城邦中，目标的陈述不仅是愿望，还是直觉；这些目标是争取政治支持的手段。这些目标是有关未来的图画，为的是争取到能够实现这些图画的人们的支持。为了达到这一目的，模棱两可通常要比清晰和准确远为合适得多。让我们回顾一下在政治中的模棱两可的功效：通过含糊和模棱两可地标识政策目标，政治领袖可以争取到那些在一些具体目标上达不成一致的不同群体的支持，还可以将那些出于不同理由但却都可以从同样的政策中受益的人们联合起来。
[7]



无法回避的政治目标的歧义性意味着，政治目标更像是移动着的靶子，而不是孤独的标准。假如政治目标随着不同的人们从中读出不同的含义来，它们就不可能作为用于评估不同的行动的稳定的参照点。我们无法依据它们来进行测评（如理性模型要求我们去做的那样），但却可以通过它们的象征意义来鼓励对我们的支持和减少对我们的敌意。在目标和行动之间的关系是互动的。当我们采取行动来实现一个目标的时候，目标的意义会发生变化，支持和反对这种目标的人也会发生变化，而新的意义和新的同盟者转过来又会改变我们关于究竟采取什么样的行动较为合适的观点。
[8]



事实上，作为一种理性分析工具，变革理论也确实存在着局限性。比如，对于某些政策问题来说，我们最为关注的结果并非直接效果，而是可能的未来的效果，对此我们甚至不能确定是否真的会实现。如在环境、安全以及健康方面，许多政府管制都有可能被证明是存在问题和不确定性的。在这种情况下，由于无法确定明确的结果，便难以有效地构建和运用变革理论。正如詹姆斯·麦克戴维和劳拉·霍索恩所言，“逻辑模型（变革理论）已经成为评价者以及项目管理者的重要工具。……在项目和项目环境稳定的情况下，逻辑模型是利益相关者交流项目结构和目标的有效途径。而在组织项目目标不明确或项目产生机构局势不稳定的情况下，逻辑模型【快照呈现】的特点可能使其无法反映出现实情况的变动性和复杂性。”
[9]



5.2　变革理论与绩效评价

变革理论对评价人员和利益相关者都非常重要，因为他们能通过它建立一个“共同认定的长期目标愿景，共同认定如何实现愿景，以及用什么来衡量这一过程中的进展”。

——琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特

自20世纪70年代以来，为了依据变革理论构建明确的目标和战略，同时为了在利益相关者之间就项目规划达成一致，以及把项目干预和预期成效联结起来，西方发达国家在公共项目管理和绩效评价中均广泛采用了变革理论工具。在一篇对比各国逻辑模型应用情况的综述中，蒙特格（Montague）指出，在加拿大、澳大利亚和美国，逻辑建模（即构建变革理论）已成为绩效测量和报告机制的中心环节。同样，欧盟也将逻辑建模视为一个健全的项目评价活动中重要的组成部分（专栏5-2）。
[10]

 世界银行、亚洲开发银行等国际金融组织对变革理论的运用也极为重视。为了指导逻辑框架（变革理论）在项目设计、管理与评价中的运用，世界银行于2004年制定了专门的《逻辑框架手册》（The Log Frame Handbook
 ）。2006年，亚洲开发银行以项目逻辑框架为基础开发出了一个《项目规划与监测框架设计指南》（Guidelines for Preparing a Design and Monitoring Framework
 ）。由此可见，变革理论在绩效评价中的作用极为重要。概括起来，其重要作用主要体现在以下四个方面：一是帮助分析和确认项目或政策的结果；二是帮助分析和确认对项目成功的关键要素；三是帮助制定和开发项目绩效指标；四是帮助与利益相关者就项目及其目标达成共识。

帮助分析和确认项目或政策的结果

正确地评价项目或政策结果是绩效评价的基本的和首要的目标。为了有效地开展绩效评价，评价人员需要关注从投入到产出、成效和影响的各个联系环节，关注的重点通常是项目或政策的结果（产出、成效和影响）。关注结果看起来很简单，然而，项目应该对准何种程度的目标，项目管理过程中各种结果是如何相互连接的，这些问题人们往往不甚了然。产出是一个项目的直接产品或服务，成效和影响则是由产出引致的社会变化。人们常常想当然地认为，实现了产出随着时间的推移就会产生期望的成效，然而实际上并非如此。完成产出对实现长期或最终的成效来说可能都是必要的，但是还远远不够。关注最终成效，弄清产出、成效和影响之间的联系也至关重要。变革理论清晰地展示了项目从投入到产出、成效和影响的联系链条，特别是清楚地展示出了项目的产出、成效和影响，及其衡量指标、基线数据和目标值（表5-1）。因此，在绩效评价中，运用变革理论有助于评价人员全面分析和确认项目的结果。


表5-1　一个结果框架概要

[image: 125-1]


来源：世界银行独立评价局，2012。

帮助分析和确认对项目成功的关键要素

绩效评价是一种深入的、特定的研究，它不但要检查项目或政策的结果，还要分析其原因。换言之，就是要分析和确认对项目成功或失败的关键要素。变革理论清晰地展示了项目从投入到产出、成效和影响的联系链条，这一链条生动形象地表达了一个项目或政策为什么能成功地实现目标，同时也直观地展示了项目运行的逻辑漏洞，因而能够帮助评价人员分析和确认对项目成功或失败的关键要素。例如，大型灌溉项目提高了农业生产力，但随着水资源稀缺的问题的日益严峻，这些项目可能难以持续下去。道路投资提升了交通的便捷性并推动了经济的增长，但是城市化的快速发展和不断增加的城市拥挤现象，又可能会降低其效益。借助于变革理论，我们都可以分析和确认这些对项目成功或失败的关键要素。下面，我们通过一个实例来做进一步的说明。

图5-4显示了美国联邦航空管理部门的空中交通控制项目（air traffic control program）的一个变革理论模型。该项目旨在通过在起飞、着陆和飞行运行中强制执行安全标准，避免飞机之间在空中或地面发生碰撞。项目的主要投入
 是专业的空中交通控制员和地勤支持人员，和他们使用的工作设备（“观察塔”）、精密计算机与通讯系统。项目活动
 包括观察飞机位置、与飞行员沟通飞行计划，以及对飞行员进行指导以达到安全标准。项目产出
 是在机场、机场周围的“站台”空间以及飞行运行中处理的飞行段数。产出的最初成效
 是，保持飞机之间有足够的空间，并因此将发生碰撞的可能性减至最小；由此带来期望的结果（中间成效
 ）是，避免飞机碰撞并且安全地完成飞行段；这一结果的最终成效（影响）是，避免由于飞行碰撞而产生人员的伤亡和财产损失。实现最终成效
 ，除了强制执行安全标准，还有有关天气和地势回避以及在紧急情况下提供帮助的责任（外部影响因素
 ）。

[image: 127-1]
图5-4　空中交通控制项目变革理论模型



可以看出，避免碰撞是该项目的主要使命。能否完成这一使命，主要取决于两个方面因素：其一，项目活动的有效性；其二，主要的外部影响因素。前者可以通过分析项目从投入到产出、成效和影响的逻辑联系，发现导致项目成败的内部因素；外部因素主要包括飞行量和密集度、地面设计的可信度、飞行员的能力等。

帮助制定和开发项目绩效指标

构建和运用项目变革理论可以明确以下重要问题：项目运用什么资源？项目服务的客户是哪些人？项目提供的产品或服务是什么？项目预期的结果是什么？一旦这些问题能够用图形清晰地表达出来，评价人员就可据此开发相应的绩效指标。有了绩效指标，才能对项目活动进行监测。绩效监测是绩效评价的基础，它为评价提供所需要的绩效信息。库赛克和瑞斯特认为：“制定或开发绩效指标是建立结果为导向的监测与评价体系的核心，它决定着数据收集、数据分析以及报告成果等所有的后续评价工作。”
[11]

 可见，利用变革理论来开发绩效指标是绩效评价的一个关键环节。图5-5列示了一个戒烟项目的变革理论模型及其相应的绩效指标。
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图5-5　一个戒烟项目的变革理论模型



该项目主要通过举办戒烟活动来达到吸烟者戒烟和改善健康的目的。可以看出，衡量戒烟活动与产出的主要指标为“举办戒烟活动的次数”，衡量项目最初成效（吸烟者完成项目）、中间成效（吸烟者戒烟）和最终成效（吸烟者改善健康）的指标分别为“参与项目的吸烟者人数与比例”“完成项目的吸烟者人数与比例”“项目完成后12个月不吸烟的人数与比例”“吸烟患病的人数与比例”。可以看出，上述几项指标既有绝对数，又有相对数。最终成效（吸烟者改善健康）用的是负面指标。此外，也可以借此确认效率指标。比如，用“项目完成后12个月不吸烟的人数”除以项目的成本，可以得出戒烟者的单位成本；同理，可得出基于中间成效的效率指标。这样，我们根据变革理论就可以开发出所需要的投入、活动、产出、成效、影响指标以及效率指标。可见，只要用图形把项目变革理论清晰地表达出来，我们就可据此开发相应的绩效指标。

帮助与利益相关者就项目及其目标达成共识

在绩效评价中，与利益相关者进行交流，是保证评价质量的重要一环，同时对于推动评价结果的有效运用也有重要的意义。项目变革理论提供了一个干预措施（项目或政策）如何取得预期结果的知识图表，并明确了一个项目的组成部分及其相互之间的关系。因此，利用变革理论有助于与利益相关者进行沟通和交流，并有助于与之就项目及其期望目标达成共识。特别是对于多部门的联合项目来说，这一点尤其重要。以灾后重建为例，灾后重建可能会涉及城市、农村、环境、基础设施、教育、卫生和社会保护等多个部门和领域。对于这样多部门的联合项目进行评价，如果没有清晰的变革理论，就无法与多个利益相关者进行有效交流，从而也无法与之就许多重要的评价问题达成共识。如果出现这种情况，就会影响绩效评价的质量，并会影响评价结果的有效运用。

专栏5-2　评价人员的活动



	与主要客户以及所有的关键利益相关者进行磋商

	重建或建立变革理论

	设计评价活动（构建评价设计矩阵）

	管理评价预算

	实施评价（或者雇用人员实施评价）

	确认评价效果的衡量标准

	收集、分析、解读和汇报数据和评价结果



来源：琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特：《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》，第11页。



5.3　如何构建一个变革理论

逻辑模型的建立以定性研究为基础，是一个反复的过程。在这个过程中，评价者首先要参考项目的描述文献，咨询不同的利益相关者，以及项目起始阶段的其他相关信息，然后，与利益相关者共同审视项目逻辑模型以确保模型的充分性。

——詹姆斯·麦克戴维

变革理论是开展政府绩效评价的一个重要的工具。它不仅能帮助我们分析和确认项目或政策的结果，而且能够帮助我们分析和确认对项目成功的关键要素。但是，在我国的项目管理和绩效评价工作中，很多都缺乏明确的变革理论。为此，我们需要研究在评价工作中如何构建一个变革理论。

一般来说，构建项目变革理论首先要了解项目（政策）所要解决的问题和实现的目标，然后，明确公共项目（政策）的各个组成部分及其相互之间的关系，也就是明确公共项目（或政策）的逻辑和关键假设，并就它们与利益相关者达成共识。达成共识之后，将其放入一个绘制的事件链中，形成一个变革理论图表。下面，我们分四个步骤进行具体阐述。

研究和确定项目的战略目标与结果

公共项目或政策活动一般用于解决某些社会问题、满足某种社会需要，或通过满足某种公共利益，以此改善一些不理想的社会状况。这样产生的积极影响构成了公共项目或政策的战略目标（最终成果）。确定战略目标，包括确定服务对象（customers），是构建变革理论的核心。确定了战略目标（最终成果），还需要确定用以实现战略目标的产出与中间成果（outcomes）。世界银行认为，确定关键的产出、中间成果与最终成果是构建结果框架的一个重要任务。
[12]

 为了确定项目的产出、中间成果与最终成果，评价人员首先应尽可能多地研究和了解与项目相关的文献和资料（政策文献、法律规定、工作文件和备忘录等），另外还需要咨询不同的利益相关者。在研究相关文献时，评价人员应该考虑下列问题：


	项目要解决的社会问题是什么？与解决这些社会问题相对应，项目的主要目标（战略目标）是什么？该目标的时间框架是什么？目标受众是哪些人和组织？

	为了实现主要的战略目标（最终成果），所需要的中间成果是什么？用什么指标来衡量上述产出、中间成果和最终成果？

	实现上述战略目标，项目所面临的主要的挑战与障碍有哪些？社区或利益群体中哪些条件有利于战略目标的实现？

	项目可能面临的外部影响因素或者风险是什么？哪些社区或人群受到项目的潜在影响？他们的意见是如何得到表达的？

	研究相似项目的评价报告、研究文献与资料，看有无类似的项目经验可资借鉴？



为了清楚地回答上述问题，我们可以使用Kellogg基金会（2004）的变革理论模板（图5-6）。使用变革理论模板，应从中间部位（问题）开始。这是模板的心脏，也是变革理论的核心。评价人员在此要清楚地写出项目活动要针对的问题。这是第一步。第二步，要将社区或组织的需求和资产具体化。第三步，在“预期结果”中确定项目近期和长期所要达到的结果（即产出、成果和影响）。第四步，在“影响因素”中列出可能会对预期变化产生影响的潜在障碍和支持因素。第五步，要在“策略”中列出通过研究发现的类似项目的成功策略（最佳实践）。最后一步，列出通过研究发现的关于变革策略能够用于社会或组织的方式及理由的假设。
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图5-6　Kellogg基金会的变革理论模板



研究和确定项目的逻辑与关键假设

项目的战略目标确定之后，评价人员需要采用倒叙的方法，即从战略目标开始追溯项目的中间成效与产出，继而追溯项目活动与投入，在此基础上确定项目的逻辑。所谓项目的逻辑，主要是考察一项干预措施的目的和目标，认为“如果X发生，那么Y也应该发生”。有了一系列的“如果……那么……”表述，项目的变革理论也就形成了。
[13]

 以一个评价培训项目为例，该培训项目的预期结果是促进评价质量的提高，以及决策者更好地进行决策。该项目的逻辑如下：如果评价人员受到更好的培训，那么他们就能开展更高质量的评价，进而就能得出更有用的信息，再进而就能促进决策者更好地决策（如图5-7）。
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图5-7　一个评价培训的项目逻辑



最初的项目变革理论一般总是线性的。如果项目的多个因素都被纳入评价人员的考虑范围时，项目变革理论就会变得复杂起来。在分析和确定项目逻辑时，评价人员还需要确定项目的一系列的假设，然后，对项目成功威胁最大的那些关键假设进行考察验证。假设通常属于以下四种类别之一：


	关于长期、中期和近期成果之间相互联系的论断；

	取得成功的所有重要前提条件已被确定的话语；

	关于项目活动和预期成果之间联系的论证；

	对可能支持或妨碍结果进展的背景或环境因素的理解。
[14]





评价人员在对项目逻辑进行研究，并对它们的假设进行调查时，应该关注和考虑下列问题：


	该项目变革理论可信吗？项目的这一系列工作（投入、活动、产出、成效）能够最终实现战略目标吗？

	这一项目变革理论可行吗？用于实施项目的能力和资源可以产生成果吗？

	该项目变革理论经得起验证吗？战略目标和中间成果有具体的衡量指标吗？

	影响项目成功的外部因素有哪些（如政治环境、经济、气候变化等）？如果项目的风险较大，有无制定必要的风险管理计划？



与主要的利益相关者沟通与交流

加拿大著名学者詹姆斯·麦克戴维认为，所有逻辑模型的共有功能就是：针对项目的主要部分和项目之间的关系和利益相关者进行交流。
[15]

 这就是说，构建变革理论必须要与主要利益相关者进行沟通与交流，以便清楚地了解他们对项目的目标及变革理论提出的不同看法与要求，并与之就项目变革理论达成共识。那么，如何来确认利益相关者呢？一般而言，利益相关者
 是在项目的实施期间或之后受到项目活动影响的人或组织，主要包括：项目投资者、直接受益（损）人、间接受益（损）人、项目管理者与实施者、政策制定者与政府官员、研究人员、社区和利益群体或协会等。而关键的利益相关者可以通过查阅与项目相关的文件以及同主要的评价客户、项目赞助者、项目员工、地方官员和项目参与者谈话来进行确认。

利益相关者通常从不同的角度来看待一项干预活动。比如，项目的投资者可能关心的是钱是否花得恰当，项目是否有效；项目经理可能关心项目的管理是否妥善，以及是否能从中获得经验教训；目标群体则可能获得更多更好的服务，等等。因此，评价人员通常需要进行利益相关者分析，也就是列出各个利益相关者及其对项目的不同看法，然后对这些看法进行分析。通过分析，以清楚了解他们对项目的目标及变革理论提出的不同看法与要求。

构建支撑项目活动的变革理论

构建支撑项目活动的变革理论（或逻辑模型），内容应包括投入、活动、产出、成效和影响5大要素，以及构成项目成功基础的重要的假设，并用结果流程图标示出要素间的因果联系及重要假定。图5-8为一个项目变革理论的构建示例。
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图5-8　一个健康项目的变革理论（Kellogg基金会）



该项目是一个社区的健康保健项目。项目的目标（影响）有二：一是改善社区居民的健康状况；二是提高社区健康保健系统的效率。实现这两个目标，必须要使健康保健覆盖整个社区；建立综合性健康保健服务系统；开展社区健康评价；建立社区健康信息系统（项目的中间成果）。为此，需要更有效分配社区健康保健资源；对健康数据、政策和建议实施行政管理（项目产出）。为实现上述项目产出，需要开展如下项目活动：制定包容性的社区政策；居民积极参与社区改革。并需要投入下列的资源：资金提供者、管理者与员工、供应商、外部的技术援助和顾客。此外，项目还需有下列重要的假设：健康是一个社区性问题；社区将通过合作来解决其健康保健问题；社区能够影响各级政府政策；外部的机构（如社区合作伙伴）成为变革的催化剂；用于预防的转移支付收入（shifting revenues）和激励，以及社区医疗能够改善总体的健康状况；健康和健康系统的信息对科学决策是必要的。

可以看出，该变革理论的构建采用的是倒叙的方法，即从项目的影响开始追溯项目的中间成效与产出，继而追溯项目的活动与投入，在此基础上确定项目的逻辑，最后完成整个变革理论的构建。

5.4　变革理论与平衡记分卡

平衡记分卡也可以在政府机构和非盈利组织中，发挥集中重点、激发潜能和提高责任感的作用。平衡记分卡为这些机构提供了其存在的基本原理（服务客户和利益相关者，而非仅仅控制预算开支），并通过为外部的利益相关者和内部的员工传达成果指标和业绩驱动因素，来完成他们的使命和战略目标。

——卡普兰、诺顿

项目变革理论展示了项目从投入到产出、成效和影响的联系链条，它不仅能够帮助分析和确认项目的结果，而且能帮助确认对项目成功的关键要素，因而成为许多国家和非盈利组织开展绩效评价的一个重要工具。与该理论相类似，平衡记分卡
 因为建立了战略规划和绩效评价之间联系的全面框架，也得到了许多公共组织和非盈利组织的青睐。我们需要探讨的是：同是政府绩效评价的工具，项目变革理论与平衡记分卡两者在应用上有无区别？如果说有区别，那么其主要的区别是什么？

平衡记分卡的构成与特点

平衡记分卡（the Balanced Scorecard，BSC）是罗伯特·卡普兰与大卫·诺顿于20世纪90年代提出的未来组织绩效衡量方法。当时该计划的目的，在于超越传统以财务量度为主的绩效衡量方法，建立一套能使高层管理者快速而全面地考察企业的绩效衡量系统。他们认为，传统的财务模式是为贸易公司和工业时代的企业而设计的，它所衡量的是过去的事情，而不是对提供未来价值的能力的投资。平衡记分卡从财务、客户、内部业务流程、学习和创新四个角度来评价企业的绩效。这是一个整合的源于战略指标的新框架，它在保留以往财务指标的同时，引进了未来财务业绩的驱动因素，这些因素包括客户、内部业务流程、学习与成长等层面，它们以明确和严谨的手法解释战略组织，而形成特定的目标和指标。
[16]

 因此，平衡记分卡将客户、内部经营、员工和系统的业绩同长期的财务成功地连成了一体，并实现了四个方面的协调和平衡：战略管理和经营管理的平衡、财务指标和非财务指标的平衡、内部人员与外部人员的平衡以及结果指标和动因指标的平衡。

四个层面中，财务目标通常与企业的获利能力有关，其衡量指标有营业收入、资本报酬率、经济增加值、销售额或创造现金流量等。客户层面使企业的管理者能够阐明客户和市场战略，从而创造出出色的财务回报。其衡量指标通常包括客户满意度、客户保持率、客户获得率、客户盈利率，以及在目标市场中所占的份额。内部经营层面，要确认组织擅长的关键内部流程，这些流程可帮助业务单位提供价值主张，以吸引和留住目标细分市场的客户，并满足股东对财务回报的期望。内部经营流程指标，重视的是对客户满意度和实现企业财务目标影响最大的那些业务流程。学习与成长层面，确立了要创造长期的成长和改善就必须建立的基础框架，它是企业未来成功的关键因素，衡量指标通常包括员工满意度、员工保持率、员工培训和技能等。其逻辑关系是，财务指标是企业追求的结果，其他三个方面指标（非财务指标）是取得这些结果的动因，正是因为这些非财务指标的实现，保证了财务指标的最终实现。

平衡记分卡强调财务指标与非财务指标之间的平衡，它将企业的使命和战略化为一套全面的、具有因果关系的目标和指标，这些目标和指标为战略衡量和管理系统提供了架构。所以，平衡记分卡不仅是一个良好的绩效衡量系统，也是一个良好的战略管理系统。事实上，许多的企业已经把平衡记分卡视为一个战略管理系统，它们从长期规划企业的战略，并利用平衡记分卡的衡量重点来完成重要的管理流程。该管理流程包含四个管理程序：阐明并诠释愿景和战略；沟通并联结战略目标和指标；计划、制定目标值并协调战略行动方案；加强战略反馈与学习。通过这四个管理程序，平衡记分卡使企业的战略目标转化为员工的行动，从而有效地解决了长期以来困扰管理者的战略难题——战略规划与战略实施的脱节。用卡普兰与诺顿的话来说，“围绕平衡记分卡而制定的管理流程使企业上下能够同心协力地实施长期战略。”
[17]



平衡记分卡最初主要应用于企业，然而现在其应用的范围已经扩大。平衡记分卡的创始人卡普兰与诺顿说：“平衡记分卡最好在一个战略业务单位（Strategic Business Unit）进行编制。实施平衡记分卡最理想的战略业务单位，其活动范围应该遍及整个价值链：创新、经营、营销、服务，这样一个战略业务单位，拥有自己的产品与客户、自己的营销渠道和自己的生产设施。更重要的是，它拥有一个完整的战略。”
[18]

 还说，“平衡记分卡也可以在政府机构和非盈利组织中，发挥集中重点、激发潜能和提高责任感的作用。平衡记分卡为这些机构提供了其存在的基本原理（服务客户和利益相关者，而非仅仅控制预算开支），并通过为外部的利益相关者和内部的员工传达成果指标和业绩驱动因素，来完成他们的使命和战略目标。”
[19]

 可见，作为一个战略衡量与管理系统，平衡记分卡不仅适用于企业单位，也适用于政府部门和非盈利组织。事实也是如此。平衡记分卡不仅在企业得到了大量的应用，它在政府机关、军事机构和非盈利组织也得到了大量应用。如美、欧洲等国家政府部门、警察局、国防部门，澳大利亚的布里斯潘、库可博恩、迈立维尔等城市，都相继建立了平衡记分卡系统。

当然，公共部门的平衡记分卡与企业单位的平衡记分卡在构成上也是有区别的。对于盈利性的企业单位来说，财务层面为它们提供了一个清晰的长期目标值。但对政府部门和非盈利组织来说，财务层面提供的是一个约束而不是目标值。这些机构必须把开支控制在财政的预算之内，但是不能以能否维持开支和预算的平衡来衡量这些组织的是否成功。因为如果这些组织违背了它们的使命和利益相关者的期待，即使它们能够减少开支，也不能够证明它们的服务是有效果和有效率的。衡量政府部门和非盈利组织的服务是否成功，应该视其能否有效地满足纳税人和利益相关者的要求，能否很好地履行其对社会的应尽责任和义务。因此，对政府部门和非盈利组织来说，客户层面的目标和指标更为重要，应该将它们置于平衡记分卡的最上层，将满足顾客或利益相关者的需求作为追求的最终结果，而其他三个层面的目标和指标则作为动因指标和取得最终结果的手段（见图5-9）。

[image: 137-1]
图5-9　公共部门的平衡记分卡（中山大学）



变革理论与平衡记分卡在评价应用上的差异

平衡记分卡既可大量应用于企业单位，也可大量应用于政府部门和非盈利组织。那么，作为政府绩效评价的工具，它与项目变革理论在应用上又有何区别呢？

如上所述，平衡记分卡一般从财务、客户、内部业务流程、学习和创新四个层面评价组织的绩效。无论是财务层面还是非财务层面（客户、内部业务流程、学习和创新），其反映的都是组织管理要素。因此，在政府绩效评价中，平衡记分卡主要应用于对公共组织（政府部门或非盈利组织）的评价。平衡记分卡是一个整合的源于战略指标的框架，因而它一般是从组织的愿景和战略目标出发对公共组织进行绩效评价，也就是说，组织愿景和战略目标的实现情况是平衡记分卡评价的焦点。

项目变革理论展示了从项目投入到产出、成效和影响的联系链条，可以看出，它主要应用于对公共政策、计划和项目的评价。公共政策、计划和项目通常旨在解决某些社会问题或是满足某种社会需要，因此，项目变革理论一般从社会问题出发对公共政策、计划或项目进行绩效评价。在变革理论中，“成效和影响”指标是对社会问题的衡量指标，如果“成效和影响”较好，那么就表明公共政策、计划或项目的绩效较好。

综上所述，平衡记分卡与项目变革理论在评价应用上的主要差异是：平衡记分卡主要应用于组织评价
[20]

 ，变革理论主要应用于组织行为（公共政策、计划或项目）的评价。用波伊斯特的话来说，“真正的区别在于，平衡记分卡为评价组织绩效提供了框架，而项目逻辑模型是集中于工作绩效。”
[21]

 在绩效评价应用上，两者虽然存在着差异，但是并不相互冲突。也就是说，一个公共组织既可以运用平衡记分卡来评价其组织绩效，也可用变革理论追踪和评价政策或项目的结果。

变革理论是一个做事或工作的逻辑，它不仅能够告诉我们工作的目标和结果，而且能够告诉我们如何实现和达到这一结果。正是由于此，变革理论受到了很多人的青睐。自20世纪八九十年代以来，为了提高公共部门服务的效率和效果，世界上许多国家（既包括发达国家，也包括发展中国家）都在公共部门中推行了以结果为导向的管理。“关注结果，为结果而管理已经与行政和政治改革以及国家的现代化联系了起来。”
[22]

 与公共管理改革的这一发展趋势相适应，政府绩效评价的焦点也由组织结构、体制与过程转移到了政策、计划和项目及其结果上。正是这种由组织结构与过程向项目及结果的焦点的转移，使得项目变革理论在绩效评价中的作用变得更为重要，并使得运用变革理论对政策、计划和项目及其所产生的结果进行评价成为了绩效评价发展的主流。也就是说，由于在公共管理中实施结果为导向的管理，变革理论在政府绩效评价中得到了更广泛的应用。

变革理论（逻辑模型）是项目（或政策）的可视化呈现，表现了整个项目（或政策）资源转化为活动，继而转化为结果的过程。它有两个基本功能：一是将项目（或政策）开展过程分类：投入、活动、产出、成效和影响；二是建立产出和成效、影响之间的预期因果链接。这使得变革理论成为评价人员分析和判断项目或政策是否有效、是否产生了预期的结果的重要依据，此外，它在监测项目结果，以及帮助开发相应的绩效指标方面也非常重要。而平衡记分卡（包括欧盟通用框架）主要是为评价组织绩效提供框架，难以在公共项目或政策评价上发挥上述的作用。




[1]
 结果为导向的管理或基于结果的管理（Results-Based Management）是西方国家率先实施的一种新的管理战略，这种管理战略主要关注绩效，关注产出、成效和影响的实现。


[2]
 琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特：《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》，第106页。


[3]
 IEG（the World Bank），Designing A Results Framework for Achieving Results：A How-to Guide
 , the World Bank IEG Working Paper 2012/1, http://ieg.worldbankgroup.org.


[4]
 西奥多·H. 波伊斯特：《公共与非营利组织绩效考评：方法与应用》，萧鸣政译，中国人民大学出版社2005年版，第36页。


[5]
 梁鹤年：《政策规划与评估方法》，丁进锋译，中国人民大学出版社2009年版，第7页。


[6]
 德博拉·斯通：《政策悖论》，顾建光译，中国人民大学出版社2006年版，第17页。


[7]
 德博拉·斯通：《政策悖论》，顾建光译，中国人民大学出版社2006年版，第241页。


[8]
 德博拉·斯通：《政策悖论》，顾建光译，中国人民大学出版社2006年版，第242页。


[9]
 詹姆斯·麦克戴维、劳拉·霍索恩：《项目评价与绩效测量：实践入门》，李凌艳等译，教育科学出版社2011年版，第70页。


[10]
 詹姆斯·麦克戴维、劳拉·霍索恩：《项目评价与绩效测量：实践入门》，李凌艳等译，教育科学出版社2011年版，第44页。


[11]
 乔迪·扎尔·库赛克、雷·C. 瑞斯特：《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》，第73页。


[12]
 IEG（the World Bank），Designing A Results Framework for Achieving Results：A How-to Guide
 , p.28.


[13]
 琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特：《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》，第110页。


[14]
 琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特：《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》，第110页。


[15]
 詹姆斯·麦克戴维、劳拉·霍索恩：《项目评价与绩效测量：实践入门》，第44页。


[16]
 罗伯特·卡普兰与大卫·诺顿：《平衡记分卡——化战略为行动》，刘俊勇、孙薇译，广东经济出版社2004年版，第13页。


[17]
 罗伯特·卡普兰与大卫·诺顿：《平衡记分卡——化战略为行动》，刘俊勇、孙薇译，广东经济出版社2004年版，第14页。


[18]
 罗伯特·卡普兰与大卫·诺顿：《平衡记分卡——化战略为行动》，刘俊勇、孙薇译，广东经济出版社2004年版，第28页。


[19]
 罗伯特·卡普兰与大卫·诺顿：《平衡记分卡——化战略为行动》，刘俊勇、孙薇译，广东经济出版社2004年版，第150页。


[20]
 除了平衡记分卡，近年来国外有影响的组织评价工具还有欧盟通用框架。欧盟通用框架可分为两大类要素：“能动要素”和“结果要素”。“能动要素”有5个标准和指标，即领导力、人力资源、战略与规划、伙伴关系与资源、过程与变革管理。“结果要素”有4个标准和指标，即雇员角度的结果、顾客或公民角度的结果、社会结果、关键绩效结果。各要素之间的逻辑关系是，5个能动要素发挥作用的程度决定着前3个结果要素的实现程度，而前8个要素之间的协调互动决定着关键绩效结果。欧盟通用框架是公共组织为不断改进自身的工作而进行自我诊断的工具，因此，采用该框架的目的不在于对公共组织进行评分排序，而是要找出组织的不足之处，拟定相应的改进措施。李文彬、郑方辉：《公共部门绩效评价》，武汉大学出版社2011年版，第35页。


[21]
 西奥多·H. 波伊斯特：《公共与非营利组织绩效考评：方法与应用》，第176页。


[22]
 Jonathan D. Breul and Carl Moravitz Edited, Integrating Performance and Budgets
 , NY：Rowman ＆ Littlefield Publishers, Inc.2007, p.114.


第6章　绩效评价框架及构成

6.1　何为绩效评价框架（矩阵）

评价人员设计评价很大程度上就像建筑师设计一座大楼。……在设计评价方面值得推荐的一个做法是利用评价设计矩阵，这将有助于组织问题、设计、数据收集和分析策略等。

——琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特

开展绩效评价之前，需要进行绩效评价设计。绩效评价框架（或矩阵）就是一个帮助评价设计的组织工具。世界银行专家伊玛斯和瑞斯特认为，评价设计
 是对评价内容的规划，主要包括：评价议题或问题、采用的评价方法、具体的评价问题和子问题、可操作的内容（标准或指标）、数据来源和收集数据的方法策略、采取的数据分析方法以及成果推广策略等。
[1]

 采用评价框架进行评价设计，可以很好地组织评价的内容，并将评价问题与评价指标、评价目标或标准、证据来源、证据收集与分析方法等联系起来，使人们对评价的各项内容一目了然。也正是因为此，伊玛斯和瑞斯特在其所著《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》一书中“强烈推荐使用评价设计矩阵（框架）作为重要的组织工具。”
[2]



构建绩效评价框架的目的在于组织好评价目的和内容，并且保证评价内容（或问题）与合适的评价指标及相应的数据收集和分析方法相匹配。这意味着，绩效评价框架由两部分构成：一是评价维度或评价问题，主要解决评价什么的问题；二是评价指标与方法，主要解决的是如何进行评价的问题。具体地来说，绩效评价框架包括以下要素：评价维度（或问题）、子问题、问题类型、评价方案、评价指标、绩效目标（或标准）、基线数据、证据或数据来源、数据收集与分析工具等（图6-1）。这些要素也并非一成不变。评价目的是组织绩效评价的出发点与指向针，它决定着绩效评价框架要素的构成与变化。在评价过程中，评价人员可以依据评价目的对上述的评价要素进行相应调整。

[image: 141-1]
图6-1　绩效评价框架的普通模板



如图6-1所示，绩效评价框架的第一列为评价维度
 （评价问题）。评价维度是对评价对象与内容的类型划分，规定了评价的基本向面。本书第二章讨论的“相关性、效果、效率、影响和可持续性”就是一种评价维度划分。我国干部考核中的“德、勤、绩、能、廉”也是一种评价的维度划分。评价框架也可以不列示评价维度，直接列示“评价问题”。世界银行专家伊玛斯和瑞斯特特别强调了评价问题的重要性，认为“它为绩效评价和评价设计的选择指明了方向。”
[3]

 评价问题
 可分为三类：描述性问题、规范性问题和因果性问题。评价人员在设计评价框架时，首先应根据绩效评价对象和目的，开发和确定评价维度或问题，每个评价问题都尽可能地根据需要分成若干个子问题，并且每个子问题都应说明具体的类型（描述性、规范性和因果性）。然后，开发和选择用来回答子问题的衡量或评价指标；如果是规范性问题，应列出参考的目标和标准；如果有基线数据，还应列出基线数据；须列出每个指标的数据来源，用来回答子问题的设计策略，采用的数据收集工具或方法，数据分析方法以及相关的注释等。

在绩效评价框架中，评价维度规定了绩效评价的基本向面，评价指标
 则是评价维度的进一步具体化，或者说是细化和可操作化。评价指标确定之后，每个指标的数据来源、数据收集与分析的工具与方法等也随之确定下来。因此，评价指标构成绩效评价框架的核心要素，它不仅与评价维度密切相关，而且决定着数据来源、数据收集与数据分析等后续的评价要素。换言之，绩效评价框架可看作是一个扩展版的绩效评价指标体系。

与传统的绩效评价指标体系（见表6-1）相比，绩效评价框架不仅包含评价维度（或评价问题）、评价指标等要素，而且包含着后续的数据来源、数据收集和分析方法。可以看出，无论是在内容构成上还是在评价方法上，绩效评价框架都要比传统的评价指标体系更为地科学和完整。传统的评价指标体系缺乏数据来源及收集方法等要素，使用的主要是一种简单化和主观性的“打分”方法，绩效评价矩阵则不同，它以严谨的数据收集与分析方法为基础，使用的主要是一种具有科学性和实证性的评价方法。所以，绩效评价矩阵是开展评价设计主要运用的一个工具。


表6-1　环境保护部2011年度部门预算项目绩效评价指标体系
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来源：环保部对外合作中心：《绩效评价：国际经验与实践研究》，第134页。

除了上述的架构形式，绩效评价框架还可以有其他的架构形式，如亚洲开发银行2006年开发的项目规划和监控框架（Design and Monitoring Framework，DMF）就代表了另外一种绩效评价框架架构。DMF主要依据项目变革理论（逻辑模型）而设计，构成要素包括影响、成效、产出、活动和投入，以及主要用于监测影响、成效、产出的绩效指标与目标、数据来源与报告机制、假设与风险（图6-2）。DMF以结果为导向提供了一个对项目进行系统分析、规划、监管和评估的重要工具。我们将在第三节（6.3）对其编制过程、构成与特点进行分析和介绍。

[image: 144-1]
图6-2　亚洲开发银行的DMF矩阵



在我国的绩效评价中，大多数重视的是构建绩效评价指标体系，很少开发和运用绩效评价框架。2010年，为了探索我国自主开展国际金融组织贷款项目绩效评价工作的有效模式，财政部国际司在借鉴国际经验和总结国际金融组织贷款项目监测与评价理论和实践的基础上，利用评价专家团队的力量，以《国际金融组织贷款项目绩效评价管理暂行办法》为依据，建立了一个以“相关性、效果性、效率、可持续性”四项准则为核心的绩效评价框架。该框架包括评价准则、关键评价问题、评价指标、证据、证据来源、证据收集方法等6个要素（图6-3）。2013年，为了同时满足完工项目和在建项目的绩效评价要求，财政部国际司对原框架内容（主要是关键评价问题）进行了修改和补充。我们将在6.4节对该评价框架进行分析和介绍。
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图6-3　财政部国际司的绩效评价框架模板



6.2　伊玛斯和瑞斯特的评价设计矩阵

在规划评价时，我们强烈推荐使用评价设计矩阵（框架）作为重要的组织工具。该矩阵可以很好地组织评价问题，并对用以回答这些问题的信息的收集进行规划。矩阵还将描述性、规范性问题和因果性问题与评价设计和方法相联系起来。除了可作为规划工具起到关联作用外，设计矩阵还可提高评价的用途，加强评价人员和计划人员的合作。

——琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特

在《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》一书中，世界银行评价专家伊玛斯和瑞斯特提出了一个以评价问题为核心的评价设计矩阵。该矩阵包含了11个要素：评价问题、子问题、问题类型、度量或指标、目标和标准（规范性问题）、基准数据、数据来源、设计、抽样还是普查、数据收集工具、数据分析方法以及注释。其中，评价问题、评价指标、评价设计、数据收集和数据分析等5个要素为关键要素。度量或指标问题比较复杂，我们将在第七章中对此进行专门分析和讨论。以下，我们主要根据伊玛斯和瑞斯特的研究，分析和讨论评价问题、评价设计、数据收集和数据分析4个关键要素。为了更为具体地进行说明，我们在表6-2提供了一个评价设计矩阵的完整案例。

评价问题（Evaluation Questions）
[4]



为了开发合适的评价问题，评价人员首先要识别项目（或政策、计划）要应对的关键问题。关键问题一般通过对相关文献的检索获得，包括类似项目（或政策、计划）的评价、变革理论、项目文件，以及与项目利益相关者和资助评价的客户方进行讨论。其中，应该重视利用变革理论模型来帮助开发评价问题。

上一章研究了开发和利用变革理论模型帮助识别评价所关注的领域。在这里，我们可以使用变革理论模型来开发关键的评价问题。图6-4是一个新乡村医疗卫生项目的变革理论模型。该图下方列示了几种在变革理论模型的不同节点上应该提出的评价问题。如在项目的投入阶段，可以询问如下问题：为10万个新乡村医疗站招聘接生员和其他专业人员时，有哪些困难？也可以询问有关资金拨付和医疗设备的一些问题。在项目的活动阶段，可以询问：项目服务通常要持续多长时间？在项目的完成阶段，可以询问：在开业三年后，医疗站在多大程度上改善了村民的健康状况？等等。从图6-4可以看出，形成性评价和总结性评价所关注的问题不尽相同。形成性评价所关注的问题一般来自于活动与产出，而总结性评价所关注的问题通常来自于中期和长期结果。与短期结果相关的既可以是形成性评价的问题，也可以是总结性评价的问题。从逻辑模型的主要假设条件中开发出的问题，主要关心的是项目是否有效，以及会达到何种成效和收益。
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图6-4　利用变革理论设计评价问题



评价问题可分为三类：描述性问题、规范性问题和因果性问题。所谓描述性问题
 是关于“是什么”的问题，它旨在了解或描述一个项目、流程或对它的态度。这些问题通常都是评价的基础性问题，它们可能描述一个过程、一种环境、一系列观点，或者是一系列组织关系或网络。比如，从不同的利益相关者角度来看，项目的目标是什么？项目的主要活动是什么？项目实施地点在哪里？谁接受了什么服务？项目面临过什么困难？参与者平均受益程度如何？项目是什么时候实施完毕的？与类似项目比较，该项目成本如何？参与者认为该项目是否很有用等。


规范性问题
 是比较实际情况与应该呈现的情况，这类问题对现状与特定的具体目标或基准进行比较。通常包括以下问题：我们是在做应该做的事吗？我们是在朝着目标前进吗？我们实现了所做出的承诺了吗？比如，我们的支出是否与预算一样多？是否有效地支出了预算？挑选参与者的过程是否公平？我们有没有完成为10万公顷土地排水的目标？等等。

开发规范性问题一般需要依据既定的目标或标准，这些目标或标准通常可以在项目授权文件（例如法律法规或者董事会通过的文件）中找到，也可能来自认证体系、荣誉专家组、专业组织等。有时候，一个项目有目标但没有明确的判定标准；还有可能，项目既没有设立指标，也没有设立具体目标。在这种情况下，评价者可以有三种选择：一是与项目官员合作开发，二是求助专家，三是自己开发（专栏6-1）。

专栏6-1　对缺乏标准的项目进行评价


假设一个跨部门项目的目标如下：


	提高在选定学区中儿童的阅读成绩

	提高某地区艾滋病的防范意识和方法

	专家某村庄微型企业的数目及其利润



评价人员需要知道这些问题的内涵（提高阅读成绩的儿童比例、哪些人的艾滋病意识增加以及如何知道他们的意识增强、多少微型企业利润增加了以及增加了多少），但这些项目并没有使用这些方式来描述目标。评价人员在这种情况下应该如何做呢？一种方法是与项目及其实施负有管理责任的官员合作。官员能够说明项目可能达到的绩效水平。另一种方法是召集一个或多个专家来确定可能使用的评价准则。第三种是评价者自己建立标准（最为薄弱）。

来源：琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特：《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》，第164—165页。




因果性问题
 ，用来确定项目会带来何种差异，旨在分析由于项目所带来的变化，研究通过项目的实施是否实现期望的结果。比如，三国合作战略有没有在维持人们生计的同时也保护了所受影响地区的生物多样性？在接受职业培训后，参与者是否找到了比没有接受培训时收入更高的工作？小企业项目是否减少了其所在地区人们的贫困率？汽油税的提高有没有改善空气质量？

因果性问题意味着对一个或者多个业绩的度量标准或指标不仅要比较项目实施前后的情况，而且还要比较有干预或没有干预的情况。显然，回答因果性问题要比描述性问题和规范性问题更为困难。许多评价，特别是更关注干预实施情况的形成性评价，一般只使用描述性或规范性问题，而关注影响的评价则必须要问一些因果性问题，当然也须问更多的描述性或规范性的问题。专栏6-2列示了评价包括不同类型的问题情形。

专栏6-2　改善卫生防疫服务


政策：确保每个儿童都能够得到卫生防疫服务

目标：减少婴儿和学龄前儿童的死亡率

评价问题：


	项目实施后，有多大比例的儿童能得到卫生防疫服务？（描述性问题）

	低收入家庭儿童作为目标受益人群是否得到了卫生防疫服务？（规范性问题）

	项目的实施有没有使得儿童死亡率降低？（因果性问题）





评价设计（Evaluation Design）
[5]



在确定了评价问题之后，接下来就要对每个问题选择恰当的评价设计。前面指出评价问题可分为三类：描述性问题、规范性问题和因果性问题。不同类型的问题通常会有不同的评价设计，也就是说，所选评价设计必须与评价问题类型相适配。

评价人员可以选择的设计分为三大类：实验性设计、准实验性设计和非实验性设计。实验性设计
 （Experimental Design），也叫做随机实验或真实实验，它要求样本总体必须随机分成至少两个小组，一组为实验小组，接受干预实验，另外一组为对照组，不进行干预实验。通过随机分配，分配到各小组的样本的背景、性别、环境和时间点等必须是相似的。这样做，是为了试图排除干预以外其他的可能解释，从而能够得出结论说是干预措施造成了该观察结果。准实验性设计
 （Quasi-Experimental Design），类似于真实实验性设计，但是它不会随机分配任务，使用的是自然发生的对照组。准实验性设计主要通过对两个相似但并不相同的小组进行比较，分析和揭示干预与观察结果之间的因果关联。由于没有随机分配，它需要更多的信息以排除其他的解释。非实验性设计
 （Non-experimental Design），亦称描述性设计，它主要对干预与其影响之间的关系进行宽泛描述，一般既不随机分配也没有比较组，也就是说，该设计不需要建立两个或更多的比较小组。非实验性设计一般通过分析现有数据或信息、调查和专题组等途径获取与评价问题相关的数据。非实验性设计主要考察特征、频率和相关性。


因果性问题设计
 。在含有因果性问题即关于影响和造成观察到的影响的原因的评价设计中，评价设计试图排除干预以外的其他解释，从而得出结论说是干预造成了该观察结果。换言之，因果性问题是要说明干预与观察到的影响之间的因果关系。当我们主要关心变量之间的因果关系，需要剔除各种替代解释对观察结果的影响时，实验性设计（真实性实验）就是最好的选择。在一个真实性的实验评价中，评价人员必须揭示如果干预没有发生，就不会获得预期的结果。为此，实验性设计需要比较两个小组的结果——其中一个小组接受干预而另一个小组没有接受干预。区分实验性设计和其他设计的主要标准是各小组样本的随机分配。随机性分配
 是实验性设计最重要的因素。由于随机原则，对照组和实验组的分配就不存在偏差和倾向性（专栏6-3）。

专栏6-3　随机分配与选择偏差


随机过程是为了保证在干预措施实施前，干预组和对照组的所有特征就平均水平来说在统计上是相等的。随机实验解决了在创建实验对照组时由于计划的入选者随机地拒绝接受该计划或者干预措施而引起的选择偏差。随机分配并没有排除选择偏差，相反，它只是平衡了参与者（实验组）和非参与者（对照组）之间的偏差，从而能够在计算影响期望值的过程中产生抵消作用。这样，干预之后两个小组的任何平均水平差异都可以归因于该项干预。



但有时由于客观条件和资源的限制，评价人员无法将被试随机分配到实验组和对照组中。此时评价人员需要通过选择准实验性设计。在准实验性设计中，对被试（试验对象）的分配没有采用随机分配的办法，而是在自然场合下进行。实验的结果不仅会受到干预（政策、项目）的影响，也会受到周围环境的影响。所以，相对于实验性设计，准实验性设计的缺点在于，不可能用随机分配消除所有的混淆变量和替代解释，内部有效性
 
[6]

 较低，但准实验性设计对评价条件的要求较低，可以做到灵活多变，应用的范围比较广。实际工作中，准实验性设计有多种形式，如没有比较组的事前事后设计（即简单前后对比）、事前事后非等效小组比较设计、仅事后非等效小组比较设计、非连续性时间序列比较组设计、纵向设计、小组设计、采用统计控制的相关性设计、倾向评分匹配等。
[7]



除了实验性设计和准实验性设计，因果性问题也可以采用非实验性设计。如果评价人员要快速评估或者评价一个非常小或者新的干预活动，那么就可以采用非实验性设计中的一种因果追踪策略
 （Causal tracing strategies）。所谓因果追踪策略，是由变革理论模型的因果关系论据和逻辑上排除其他或相反解释论据构成的一种非实验性设计。该策略有多种逻辑论证法，例如因果列举推论法、运作模式推论法、时间优先法、恒常会合、关联性强度、生物梯度等。这里仅以因果列举推论法和运作模式推论法为例说明。假如我们知道某一特定的结果总是由A、B、C和D造成的。在某一情形下，如果B、C和D都没有发生，我们就基本上能够肯定导致该结果的是A。在我们不能参与随机方法时，仍然能够从以往的研究中得出结论。这种方法就是因果列举推论法。再如运作模式推论法。当存在多个可能的原因时，这种方法就非常有效。假如我们知道某项产出有A、B、C和D四种成因，而此时C和D都没有发生，那么就剩下了A和B两种可能性。此外，我们只观察到A的特征因果链/行为范式/显现模式等。如果A的行为范式与B有很大不同，那么我们就可据此进行原因推断。


描述性问题设计
 。描述性问题包括“多少”和“多大程度”之类的问题。这些问题要寻求了解的可能是人们的感受或观点。描述性问题通常使用描述性或非实验性设计。也就是说，描述性问题设计不需要比较组，而只是聚焦于那些接受了干预的对象。回答描述性问题最常见的设计包括：简单横断面设计、单时点设计、事前事后设计、非连续型时间序列设计、纵向设计和案例分析设计等。


规范性问题设计
 。规范性的问题总是针对一定的标准或尺度进行评估。除了这一点之外，规范性问题和描述性问题在逻辑上基本相似。一般来说，适用于描述性问题的设计也适用于规范性问题。

总之，每个评价问题需要一个实验性的、准实验性的或非实验性的设计。三种类型的评价设计各有优劣（表6-2），不存在所谓完美的评价设计，对任何一个问题来说回答方式也不是“唯一的”。


表6-2　三种评价设计的优劣
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资料来源：琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特：《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》，第200—201页。

①历史效应和成熟效应是两种常见的内部有效性威胁。历史效应，是指发生在干预过程中或者重复度量期间干预活动之外的事件对结果造成影响的可能性，简单地说，就是与干预无关的事件对结果的影响。成熟效应，年龄增长或成长对结果产生的效应。随着时间的推移，人们变得更为成熟、越来越精明，也积累了经验。作为时间推移的结果，变化自然发生。这种效应不论在个体还是集体中都会发生。

数据收集（Data Collection）
[8]



上面讨论了评价问题和与之相匹配的评价设计，接下来探讨如何收集数据来回答这些评价问题。数据收集可以有许多来源，例如现有记录、机电测量、观察、调查、专题小组以及专家评判等。从数据的来源上看，数据收集的方法可以分为两类：一是介入式的（Obtrusive），二是非介入式的（Unobtrusive）。介入式方法是直接从被评价人获取信息的数据收集方法，如访谈、调查、专题小组（Focus Groups）
[9]

 ；非介入式方法是不直接从被评价人获取信息的数据收集方法，如使用历史记录和现有数据、谷歌地球搜索
[10]

 等。

从数据的收集方式上来看，数据收集的方法也可分为两类：结构化的方式和半结构化的方式。所谓结构化的方式
 （Structured Approach），用相同的方法收集所有数据。结构化数据收集方法通常是定量的。半结构化的方式
 （Semi-structured Approach）具有系统性，而且遵照通用的程序，但是数据的收集并非每次都用完全相同的方法。比起结构化的方式，半结构化的方式更为开放和多变。它能够使受访者以自己的方式回答评价人员的问题。半结构化的数据收集方法通常都是定性的。

在评价中，具体选择和使用哪一种方法，取决于以下几个方面：（1）你需要了解什么（评价目的）；（2）数据在什么地方（数据来源）；（3）现有的资源和时间；（4）数据收集的复杂性；（5）数据收集的频率；（6）期望的数据分析形式等。简而言之，就是要根据具体情况来选择和确定数据收集方法。

但不管选择什么方法，收集到的信息都可能会存在着偏差。这里所谓偏差
 ，是指当被要求提供自己或他人信息的时候，受访者有意或无意地可能不会讲出全部的实情。所有的自我报告数据都有这方面的问题。选择偏差
 ，亦即选择加入项目的人群和那些选择不加入项目的人群可能存在不同。这是调查、访谈以及专题小组等方式经常遇到的问题。那些自愿参加项目的人可能整体上就不同于那些不参加的人。为了增加收集数据的准确性，需要使用不同的方法以收集更多的信息来支持一个研究发现。这种方法被称为方法的三角验证法
 （Triangulation of methods）。研究对象并非是影响评价结果的唯一因素。评价人员本身以及评价的环境也可能会对结果造成影响。因此，方法的三角验证法并不是唯一的三角验证法。除此以外，还有两种三角验证法：评价人员三角验证法（Triangulation of evaluators）和来源三角验证法（Triangulation of sources）。前者指的是多名评价人员参与同一个评价调查活动；后者指的是从不同来源来收集同样的信息。三者都是为了提高数据收集的准确性。为了保证准确地收集数据，伊玛斯和瑞斯特还提出，评价人员应该遵循一定的收集数据的规则（见专栏6-4）。

专栏6-4　收集数据的规则


评价人员在收集数据过程中应该遵循以下规则：


	尽可能地使用多种数据收集方法。

	尽可能地使用现有数据（这样比收集新数据更经济、更容易）。

	如果使用现有数据，则需要了解之前的评价人员是怎么获取这些数据，如何定义变量，又是如何保证数据的准确性的。检查数据的缺失的程度。

	如果一定要收集原始数据的话，则要建立流程并遵照执行；要保持对定义和编码的准确记录；事先测试、测试、再测试，并且验证编码以及数据输入的准确性。





数据分析（Data Analysis）
[11]



制定数据的分析策略是规划评价过程的一个重要组成部分。数据分析策略分为定性分析策略和定量分析策略。若想获取对干预活动的深入理解，定性分析
 是最合适的方法。进行定性分析的一个主要方法是内容分析
 （Content Analysis）。这种分析方法识别文本、演讲或其他媒体中出现的某些词语、短语或概念，并对它们进行编码，它是一种识别和分析隐藏在数据后面的信息的系统性方法。内容分析也可分为两个类别：概念分析和相关性分析。概念分析关注的是一个文本中特定词语出现的频率。相关性分析不仅需要确定频率，还要探究所确认的概念之间的相互关系。

例如，一个概念分析可能使用下列的方法来确定类别：（1）关于某个主题共享的语言（什么内容被认为理所当然，什么内容需要其他参与者进行澄清）；（2）被共享、认为理所当然或质疑的对特定主题具有广泛影响的意见和误解；（3）当参与者意见不一致时引起的辩论；（4）参与者用以证明他们观点和经验的信息来源，以及其他人如何对它们做出反映；（5）促使观点变化或对经验进行重新解释的信息争议、来源和类别；（6）参与者相互讨论某个主题时的语气、肢体语言和情绪。
[12]



根据克里潘道弗（2004）的观点，内容分析须强调以下六个问题，一旦强调了这些问题，就可以对相关的数据和不相关的数据做出选择。
[13]




	我们需要分析哪些数据？

	这些数据是如何定义的？

	这些数据是从哪个总体中抽取出来的？

	数据分析的相关背景（context）是什么？

	分析的边界（boundaries）是什么？

	推理的目标（target of the inferences）是什么？



为了便于进行内容分析，纽恩道弗提供了一个分析流程图（图6-5）
[14]

 ，该流程图包括理论与理由、概念界定、可操作的度量、编码方案、抽样等9个步骤：
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图6-5　内容分析流程图



另外一种数据分析为定量分析
 。定量的数据分析用来描述和分析收集来的有关定量变量的数据。人们一般使用描述性统计和推断性统计对数据进行定量分析。


描述性统计方法
 有两种类型：集中趋势的测度和离散程度的测度。

集中趋势测度是描述一组据以说明它们中间点的方法（主要描述数据在多大程度上类似），并通过3M（均值、中位数和众数）描述中间值。使用哪个数值来衡量集中趋势取决于数据的类型：名义数据（Nominal Data）、序数数据（Ordinal Data）还是间隔/比率数据（Interval/Ratio Data）。名义数据（也叫类别数据）是多种相互不重叠类别数据中的一类，诸如性别、宗教或原籍国等。名义数据使用众数（即出现频率最高的响应值）作为集中趋势的最佳度量。序数数据是有一定顺序，但连续响应值之间的“距离”不一定相同的数据。序数数据使用众数或中位数（一个分布的中点或中间值）作为集中趋势的最佳度量。间隔/比率数据为实际数值，数字有零点和固定间隔，可以被分隔并和其他比率数据进行比较，例如年龄、收入、体重和身高等。间隔/比率数据一般使用众数、中位数或平均值作为集中趋势的最佳度量，但具体选择哪一个取决于分布的情况。如果分布是正态分布，这表明均值、中位数和众数将非常接近。这种情况下，均值是表示集中趋势最好的选择。反之，如果分布包含一些非常高的数值和一些非常低的数值，平均值将不再是最接近中间值的数值。在这种情况下，中位数是表示集中趋势的一个较好的选择。离散程度测度描述数据在多大的程度上不一致，其度量指标主要有两个：区间和标准差。区间是变量的最高值和最低值之间的差额。标准差是平均值两侧数值的偏离程度，数值离均值越远，标准差就越大。标准差值包含了每一个数值的影响，因而，它要优于区间。其他常用的描述性统计方法还有频数分布、百分比、比例、比率和变化率等。


推断性统计方法
 使用一组随机样本数据来预测总体的值。评价者可以利用该方法，根据总体中某一随机样本对总体进行估计。常用的推断性统计工具包括卡方检验、T检验和方差分析。

卡方检验是最为流行的一种统计检验方法，其主要的目的是确定实际频数与理论频数之间是否具有显著的差异。它可以用来比较两个名义数值（例如，婚姻状况和宗教关系），也可用来比较两个序数变量（分值响应），或者名义变量和序数变量的一个组合。T检验用来决定一组数值是否在统计学上比另一组数值更高或更低。这一分析适用于两个样本均值的比较。评价者使用T检验将项目中的一组样本的均值与控制组的均值进行比较。当我们对三个或三个以上的样本组进行比较时，T检验非常烦琐，缺乏效率。这时，最好的是使用方差分析（Analysis of Variance）。方差分析是评价不同数据之间差异的一种统计方法。它可以通过EXCEL同时对两个或多个平均值进行比较，以确定观察到的变异是由随机变化引起还是由检验中的某一个因素或几个因素综合引起的。因而，方差分析可以用来评估名义自变量是如何影响一个连续型的因变量的。

表6-2展示了一个中学职业培训项目的评价设计矩阵的完整内容。可以看出，与后面两个评价框架（见表6-3和表6-4）相比，该评价矩阵有两个特点：一是评价内容更为科学和完整，二是评价问题的设计更为开放。


表6-2　Outer Baldonia中学职业培训项目的评价设计矩阵
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资料来源：琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特：《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》，第409—414页。

6.3　亚洲开发银行的DMF矩阵
[15]



规划和监控框架（DMF）是一种很有效的工具，它能构架项目，并使其富于逻辑性。通过绩效目标和指标，它使发展干预侧重于可实现的和可测量的结果，它也使项目实施过程中可能会面临的风险得到了关注。

——菲利普·戴储普

从20世纪90年代初开始，亚洲开发银行（以下简称“亚行”）对其援助项目实行了以结果为导向的管理（Managing for Development Results，MfDR）。为了反映以结果为导向的管理在项目全过程的实际应用，亚行将其重新命名为规划和监控框架（Design and Monitoring Framework, DMF）。DMF通过制定绩效目标和指标，将项目规划、管理和评价的重点转向到了可实现和可衡量的结果上，为对项目（project）规划、监管和评价提供了一个有效的工具（图6-6）。
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图6-6　亚洲开发银行的DMF



如图6-6所示，DMF包含两个部分内容：（一）项目分析和规划过程，包括利益相关者分析、问题分析、目标分析、方案分析和项目规划。（二）DMF矩阵，是项目分析和规划过程的结果。该矩阵主要依据变革理论模型（项目逻辑模型）而设计，构成要素包括影响、成效、产出、活动和投入，以及主要用于监测影响、成效、产出的绩效指标与目标、数据来源与报告机制、假设与风险。根据OECD开发援助委员会的术语规范要求，亚行在DMF矩阵中用“影响”(impact)取代了“目标”(goal)，用“成果”(outcome)取代了“目的”(purpose)。它还具体界定了指标和目标―对结果管理起基础性作用―并阐明了如何确定信息的适当来源，以及确认项目中的假设和固有风险。下面，我们主要就这两部分内容进行分析和介绍。

分析和规划过程

如图6-6左边部分，分析和规划过程（由下往上）主要包括4个步骤：利益相关者分析、问题分析、目标分析和方案分析。

1. 利益相关者分析

利益相关者分析是DMF分析的第一步，其主要目的在于弄清楚：是哪些人、哪些组织受到了所面临问题的影响（包括直接的和间接的），是哪些人（组织）支持和反对项目的实施，以便采取适当的措施赢得更多的人（包括反对者）对项目支持。利益相关者分析通过考虑广泛的不同意见增进共识，使那些可能对发展问题持有否定或反对意见的人参与其中，从而保证所有的意见在分析过程中都得到考虑，这便为采取适当的措施来争取反对者的支持，使主要的支持者更多地参与其中提供了健全的基础，使项目实施的干扰最小化，因而具有极其重要的意义。

利益相关者的构成主要取决于实施项目的特点和性质，一般包括：项目受益（损）者、捐款人（组织）、项目购买者、执行机构、政府主管机构、非政府组织、私人部门代表和宗教组织等。其中，项目的受益者和受损者是两个最重要的利益相关者，分析中尤其要考虑他们的意见与看法。

2. 问题分析

问题分析是在利益相关者分析过程中确定的关键利益相关者的参与下进行的。问题分析的主要目的在于：（1）分析所在问题面临的社会环境；（2）弄清楚要解决的主要问题及相关条件；（3）通过绘制“问题树
 ”，使问题间的“因—果”关系清晰化、形象化（图6-7）。问题树是利益相关者达成一致的产物，在最终确定问题树之前应该对问题陈述和因果链条进行核实。
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图6-7　问题树



3. 目标分析

目标分析的过程，就是将“问题树”中的当前问题转化为未来要实现的目标的过程。目标分析的主要任务是：（1）描述问题解决后的发展状况；（2）分清楚目标链中的“目的—手段”（means-end）关系；（3）将目标链中的“目的—手段”关系绘制成“目标树
 ”（图6-8）。“目标树”主要用于揭示DMF矩阵中的产出与期望成果以及影响之间的因果关系。

[image: 167-2]
图6-8　目标树



4. 方案分析

方案分析的主要目的是，在众多的可选择的方案中选择能够实现目标的最优方案。其步骤是：（1）分析列出可供选择的各种方案；（2）分析评价每个方案的可行性；（3）选择最优的解决方案，并在不同的利益相关者之间就项目战略达成一致。

从目标树中确立一系列能够作为实现理想情形备选战略的低层次的目标，目标树中主要的“目的—手段”分支均可以看作是彼此间的方案。所有潜在的方案都应该提交利益相关者讨论。在此项分析中，鉴于现存资源、执行机构的能力、受益人的利益和政治上的可行性，有必要考虑方案是否可能取得项目成果，对之实施必要的评估、分析和可行性研究。然后，仔细地检验每个“目的—手段”分支，以确立潜在的项目产出、活动和投入。DMF矩阵中的“投入”和“主要的活动”就主要源自这里（见图6-9右下部分）。

[image: 168-1]
图6-9　选择解决方案



DMF矩阵的内容与构成

项目分析和规划过程的结果即DMF矩阵（图6-6右边部分）。该矩阵包含了14个单元格和4个栏目标题（即规划概要、指标/目标、数据来源/报告机制和条件/风险），构成要素包括影响、成效、产出、活动和投入，以及主要用于监测影响、成效、产出的绩效指标与目标、数据来源与报告机制、假设与风险。


规划概要
 列出了项目的关键要素——影响、成果、产出、活动和投入，并展示了DMF的纵向逻辑性，构成一个结果链（逻辑模型）。纵向逻辑性通过检验投入
 是否足以开展活动
 （这些活动必须足以创造产出）对结果链的健全性进行了测试。依次地，产出
 （也称项目交付物）也预期能在项目完工时实现理想的成果
 ，成果则有助于实现影响
 。该结果链来源于上述的“目标树”和“方案分析”（图6-10）。

[image: 169-1]
图6-10　目标树与DMF矩阵的连接




影响
 也称作目标或长期目标，它受许多项目外的因素影响。影响陈述连接了项目和国别的战略和规划，具体来讲，项目影响代表了国别战略和规划的一个成果。进行影响陈述时，应当陈述特定人群的预期受益结果，以反映此项开发会为人们带来利益，并且应当描述可测量的结果。例如，亚行的“改善特兰西瓦尼亚（Transylvania）包容式医护服务”项目的影响陈述为：在12个最贫困的省份，农村居民的健康、营养和心里状况得到改善。这是一个对预期影响很恰当的陈述，它很简捷，规定了预期影响的性质，而且很准确地界定了目标受益人群。


成果
 是项目规划的关键支撑，它描述了在项目实施结束时项目要完成的任务，以及借此项目要解决的发展问题。对成果陈述的决定和措辞确定了实现成果必备的产出的性质和范围，因此准备规划和监控框架的起点必须是成果陈述。成果陈述应特别描述受益人行为的变化，如上例中的成果可以陈述如下：目标省份的农村居民使用改善的中层医护服务。成果陈述也可以描述系统、组织和机构的绩效变化，例如小企业能够获得更多的融资服务；公共服务更负责任。对项目组织能力建设的成果陈述的范例是：能力计划得到融资、实施和持续。


产出
 是项目交付的物质的或有形的产品和（或）服务。这些产出对于实现成果是十分必要的，必须清楚地确认目标—手段关系。例如上例中，成果是“××省份中的农村居民使用改进的中层医护服务。”其需要的产出有三：“改进的医疗基础设施具有可操作性”“所提供的医护服务适应社区医护的需要”和“医护人员运用了新掌握的医护技术”。对于复杂的项目和规划，要包含一个项目管理的产出，如可运作的项目管理系统。此项产出总结了项目实施组（或单位）的常规事务和活动，包括规划、监控和评估、采购和报告。其任务也可以包括与利益相关者沟通，对战略性和政策性问题投入资源，以及如果项目实施中蕴含风险，便需要策划减少风险的措施。


活动
 是使用项目投入制造理想产出所开展的一系列的任务，并且应该是根据现有投入可能实现的，包含完成的日期和每一活动的重要的关键步骤。活动的例子如“设计特制的技术改进规划（截至2006年6月）”“实施一系列的内部技术培训计划，至少涵盖五项技能，50%的护士得到培训（2006年8月—2007年4月）”等。


投入
 是从事活动形成产出所需的主要的资源，包括咨询服务、人员、土建工程、设备、材料和亚行、政府、资金、联合融资者以及其他融资者提供的资金，适当时也包括受益人。


绩效目标和指标
 包括对理想的项目结果质量和数量的具体界定。作为绩效测量工具，绩效目标和指标表明了如何认定目标的成功实现。指标概括了将会测量什么。绩效目标界定了数量和时间—有多少以及何时，在规划和监控框架的第二栏列出（图6-6），它们准确地规定了在影响、成果以及产出各层次所取得的结果。其中，影响层次的绩效指标
 界定了预期的中长期的影响，此影响是国别战略和规划中所描述的目前项目、其他项目和措施所致力于实现的影响。因此，影响层次的指标包括了超出项目范围的目标。成果指标
 界定了项目的直接效果或受益人的行为变化，以及系统或机构的改进情况。这些指标是项目负责实现的绩效目标，也是判断项目成功或失败的依据。监控和测量成果指标是执行机构的责任。产出指标
 具体明确了项目将交付的主要的有形货物和服务，界定了在项目实施结束时必须实现的项目管理层的责任条款，因此监控产出层次的绩效指标是项目管理层的责任。

当确定所选择的绩效指标的目标数值时，应主要使用一个范围值而不是单一数值，因为这样在确立目标时会更好地识别困难。如引用在X%—Y%要比单独引用Y%更好。在上限和下限之间实现目标就应该视为“取得预定的结果”。另外，还可以使用底线范围界定，说明“至少X%”。

在拟定指标和确立目标的过程中，利益相关者的参与非常重要。在规划者、实施者和受益人之间对目标达成共识能够增强透明度和所有权。可以被客观地证实的绩效目标/指标会使项目支持者和反对者对证据材料显示的结果达成共识。


数据来源和报告机制
 ，原来被称作监控机制，记录于规划和监控框架的第三栏（图6-6）。数据来源表明每一项指标的状态信息从何处可以获得，谁提供该信息，以及怎样收集该信息。报告机制说明信息记载于何处。依照《巴黎宣言》及使用国别系统的趋势，发展中成员国的现存的数据来源应该被用来监控项目进程。这有助于使良好的信息管理实践制度化。它加强了发展中成员国监控和管理项目的能力并确保了在项目融资结束后项目成果和影响信息的持续性。

如果条件可行，应将监控和报告责任赋予一个对项目结果有真正的持续利益关系的机构，该机构必须具备一个运转良好或有潜力提升能力的信息系统。其次，应当同时确定数据来源和绩效指标，以确保该指标具有实用性，数据的收集成本低廉。再次，应考虑在监控项目绩效中利益相关者的参与情况。这经常是监控绩效的一种高效的和有效的方法，如非政府组织可以运用城市记分卡来评定提供基本服务的绩效以及用户的满意度。


假设和风险
 体现在规划和监控框架的第四栏（图6-6）。假设是对实现规划和监控框架每一层次结果所必备的条件、事件或行动的积极性陈述。风险是对将会造成不利影响或致使预期结果不能实现的条件、事件或行动的消极性陈述。假设和风险完成了规划和监控框架的因果逻辑。只有当一些假设成为现实，风险没有发生，活动的完成才会带来产出。这同样适用于项目成果和预期影响。因此，应对每一项假设和风险的重要性和可能性进行评定，侧重于那些对项目成功起关键性作用（积极作用/消极作用）的假设和风险并确定它们发生的可能性（参见图6-11）。
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图6-11　假设和风险矩阵



假设和风险一旦被界定，可使用以下管理方案来处理假设和风险：

（1）不作为。如果没有足以危及结果实现的假设和风险，这时“不作为”便是最好的方案。（2）改变项目规划。如果风险高并且（或）某项假设对项目的成功起关键作用，那么可考虑为减轻假设的作用而增加一项产出、活动或投入。例如：在农村地区提高教育质量部分取决于老师是否愿意搬到农村地区居住，应考虑将激励性工资、促进计划和免费住房等并入项目规划中。（3）增加一个新项目。如果在项目范围内无法解决风险和假设，应该考虑国别规划或与其他援助机构合作（平行联合融资）的其他项目。例如，水稻产量的增加是基于雨水充足的假设。如果季节性波动过大，就可能有必要启动一项灌溉项目来保证必要的水资源。（4）放弃项目。如果风险高并易于发生或者一项假设是绝对必要（杀手），且没有产出或活动能够减少风险或增加实现假设的可能性，那么此项目风险性太大，应该放弃。（5）监控并减轻假设和风险。在多数情况下，密切监控风险是适当的（图6-11）。在此时，有必要明确界定指标。通过涵盖活动以及添加资源来为减轻假设和风险的措施做出规定。

表6-3是亚行的一个DMF矩阵案例
[16]

 。可以看出，该评价矩阵的重点为“影响、成果与产出”，突出体现了其“以结果为导向”的评价理念。


案例背景资料
 ：艾如沙是乌桑巴拉山高地的一座城市，在近几年得到了迅速的发展。私营机动车辆数目的激增导致了交通堵塞。与此同时，撒法瑞公交公司（SBC）是艾如沙市唯一的公共运输机构，拥有城市公交车的90%。尽管撒法瑞公交公司从1995年起提高了车费，但它正面临乘客数量减少的局面。收入仅相当于该公司运营支出的70%。


在过去的几年里，撒法瑞公交公司的交通事故的数目及由此造成的受伤乘客的数目迅速增加。乘客们抱怨频发的延误和车辆抛锚。尽管乘客的数量还很多，但是服务质量持续恶化。因此，人们正在寻求其他的运输方式。

撒法瑞管理层认为导致众多交通事故的原因是技术因素。车辆陈旧，无定期养护，机械师没有接受良好的培训，因为缺乏零件车辆修理被中断。由于公交车司机忽视交通法规或超速行驶以及道路养护不良（公共工程部门的责任），也时常发生交通事故。

市公共工程部门声称其每年的预算不足以对远程道路提供充分的养护及建造新的公路。艾如沙市参议会想要削减给予撒法瑞公交公司的补贴来为公共工程部门筹集资金。补贴的削减可以通过提高车费来实现。然而，艾如沙市的市长反对此建议并将否决此项提议。

公交车司机联盟威胁要进行罢工以获得加薪及减少工作班次。他们抱怨糟糕的车辆和道路状况。乘客们抱怨司机开车不认真而且粗鲁。简言之，艾如沙市的公共运输状况和前景是很黯淡的，必须采取措施改善这一状况。


表6-3　一个公共运输项目的DMF矩阵
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6.4　财政部国际司的评价框架

绩效评价框架是开展绩效评价的核心。

——财政部国际司

2010年，财政部国际司在借鉴国际经验的基础上，利用评价专家团队开发和建立了一个以“相关性、效果性、效率、可持续性”四项评价准则为核心的绩效评价框架（见图6-3）。该框架主要适用于国际金融组织贷款完工项目的绩效评价，没有包括在建项目的评价内容。为了同时满足完工项目和在建项目的评价要求，2013年，财政部国际司对原框架进行了修改和完善，加入了在建项目的评价内容。与原框架相比，其基本的评价框架结构仍没有改变，构成要素依然为：评价准则、关键评价问题、评价指标、证据、证据来源和证据收集方法。

在该评价框架中，“相关性、效率、效果和可持续性”四个评价准则（即评价维度）是核心。关键评价问题，根据四个评价准则而设计，是对四个评价准则的进一步具体化。每个评价准则都包括若干个关键评价问题。评价指标，包括定量或定性指标，用于回答关键评价问题，衡量项目成果或反映变化。一个关键问题一般对应若干个评价指标。证据则是用于对评价指标进行评判的信息和依据，包括项目数据、事实、利益相关方观点等。证据来源，用于说明证据的出处，以便评价人员收集所需证据。证据收集方法是绩效评价中用于收集各种证据的手段，如案卷研究、实地调研、面访、问卷调查等。

该评价框架的设计同时兼顾了统一性和多样性。《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（下简称《指南》）根据四个评价准则设计出若干个必须回答的关键评价问题（完工项目有11个关键问题，在建项目9个关键问题）；同时规定，评价指标由评价小组根据每个项目的实际情况进行开发。也就是说，关键评价问题（一级指标）为共性指标，评价指标（二级和三级指标）为个性指标。在这一评价框架中，评价准则与关键评价问题体现了统一性，而评价指标及证据、证据来源与证据收集方法等则体现了多样性。四个评价准则的涵义，我们在第二章2.3节已进行了详细阐述。以下，着重对关键评价问题、评价指标、证据及其来源、证据收集与分析方法等要素进行分析和介绍。最后，提供了一个绩效评价框架设计的具体案例。

关键评价问题
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《指南》在评价框架中针对四个评价准则设计了若干关键评价问题。其中，对完工项目设计了11个关键评价问题，对在建项目设计了9个关键评价问题。从关键评价问题的内容上看，完工项目与在建项目也不尽相同。比如，效率准则的关键评价问题2.1，完工项目的为“项目是否按计划进度实施并完工，并实现了所有预期产出？”在建项目的为“项目是否按计划进度实施，并实现了相应的阶段性产出？”两者的权重设计也不尽一致。如相关性准则的权重完工项目的为10%，在建项目的为20%；效率准则的权重，完工项目的为30%，在建项目的为40%；效果准则的权重，完工项目的为30%，在建项目的为20%；可持续性准则的权重，完工项目的为30%，在建项目的为20%。表6-4列出了关键评价问题框架。


相关性准则
 包括两个关键评价问题：

问题1.1，项目目标和内容设计是否符合当前国家、行业和所在区域的发展战略和政策重点？本问题关注项目的后相关性，即在绩效评价实施阶段，项目目标和内容设计是否仍符合国家、行业和所在区域的发展战略和政策重点。

问题1.2（完工项目）：项目提供的产品和服务能否解决国家、行业和所在区域经济社会发展中的实际问题和需求？本问题评价两个方面：一是项目设计是否紧紧围绕国家、行业或所在区域经济社会发展中的现实问题和需求；二是项目能否有效解决相关问题和需求。

问题1.2（在建项目）：项目提供的产品和服务是否针对当前国家、行业和所在区域经济社会发展中的实际问题和需求？对于在建项目，本问题仅评价项目设计是否有针对性，是否紧紧围绕当前国家、行业和所在区域经济社会发展中的实际问题和需求。

在原框架中，相关性准则包括3个关键评价问题
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 ；在新框架中，根据实际需要去掉了项目的前相关性问题（原问题1.1）。因为项目在设计时，一方面需经国际金融组织评估，如果项目不符合其援助战略，执行董事会不会批准项目的评估报告；另一方面，如果项目不符合我国的发展政策，同样不会获得批准建设。因此，该问题的设置在实际工作中意义不大。


效率准则
 包括四个关键评价问题：

问题2.1（完工项目）：项目是否按计划进度实施并完工，并实现了所有预期产出？本问题评价三方面内容：一是项目是否按期开工，并在计划时间内完工；二是项目是否按时保质保量完成所有预期产出；三是项目的实施机制是否有效，且具有一定的创新性，节约了成本、提高了效率。

问题2.1（在建项目）：项目是否按计划进度实施，并实现了相应的阶段性产出？本问题评价两方面内容：一是项目是否按预期的开工时间开工和实施；二是项目是否按计划实现了阶段性产出。阶段性产出为项目实施计划中确定的各阶段产出目标，如产品、服务、设施等。

问题2.2：项目预算是否按计划投入和使用？本问题评价项目资金是否有规范的管理制度，是否按照预算或资金使用计划及时到位和使用，使用是否节约。

问题2.3：项目管理及内部控制是否到位并确保项目有效实施？本问题评价项目是否有专门的机构进行管理，是否制定了规范的项目管理制度，包括进度管理、财务管理、采购管理、质量管理等，管理人员是否稳定，管理责任分配是否明确，是否有有效的信息收集渠道，是否有有效的风险控制措施等。

问题2.4（完工项目）：项目是否达到了预期的内部经济收益率或做到了成本有效性？本问题从投入与产出、收益与成本关系的角度评价项目的资金使用效益。原框架只有内部经济收益率指标，由于内部经济收益率指标不具有普遍适用性，新框架中增加了成本有效性分析指标（成本—效果指标）。


效果准则
 包括两个关键评价问题：

问题3.1（完工项目）：项目是否实现了绩效目标？本问题评价项目完工后，绩效目标是否实现及其实现程度。

问题3.1（在建项目）：项目是否实现了阶段性绩效目标？本问题评价两方面内容：一是项目绩效目标的实现程度；二是项目的实施情况或工程进展能否确保在规定时间内实现绩效目标。

问题3.2：项目的实际受益群体是否是项目的目标受益群体？本问题评价项目的瞄准度，包括三方面内容：一是项目实际受益群体是否是目标受益群体；二是实际受益群体数量是否达到了预计的目标受益群体数量；三是项目受益群体满意度如何。


可持续性准则
 包括三个关键评价问题：

问题4.1（完工项目）：项目财务是否具有可持续性？本问题评价两方面内容：一是项目完工后，运营和维护经费能否持续满足需要；二是项目能否按时偿还贷款，即是否有充分的还款能力和可靠的还款机制。

问题4.1（在建项目）：项目财务是否具有可持续性？本问题评价两方面内容：一是项目资金能否持续满足项目实施的需要；二是项目是否设计了可靠的还款机制并具备还款能力。

问题4.2（完工项目）：项目后期运营是否具有可持续性？本问题评价项目完工后，能否维持高效运营和维护，确保产出和绩效可持续，包括管理机构是否继续存在，人力资源是否充足，政策制度是否有保障等。

问题4.2（在建项目）：项目实施是否具有可持续性？本问题评价项目能否顺利实施直至完工，主要考察经济社会环境是否会阻碍项目实施，管理机构及其人力资源能否满足项目继续实施的要求，政策制度是否仍支持项目实施等。

问题4.3（完工项目）：项目绩效是否具有可持续性？本问题评价项目完工后，能否长期持续地维持其产出和效果，一方面衡量项目设施、设备、建筑等的可持续性，另一方面衡量其提供的产品和服务的可持续性，同时兼顾经济效益、社会效益、环境效益等效果。


表6-4　关键评价问题框架
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评价指标

评价指标是对关键评价问题的进一步细化。开发评价指标的目的：一是某些关键评价问题包含多项评价内容，需要用若干个评价指标加以区分；二是评价指标能够体现项目的特点；三是针对评价指标收集回答关键评价问题的证据，可以避免无关信息；四是评价指标能够直观地分析关键评价问题，得出评价结果。《指南》规定，每个关键评价问题对应一个或若干个二级评价指标，二级指标下还可再设三级指标。评价指标开发是评价框架构建的核心问题，对于这一问题，我们将在第七章进行专门分析和讨论。

证据及其来源

证据是用来测量评价指标、回答关键问题、支持评价结论的数据、事实和观点。在开发评价指标时就应考虑证据及其来源。根据《指南》规定，好的证据应当具备以下特点：（1）相关性，即所收集的证据要与指标密切相关，并且是最重要的信息；（2）有效性，即所收集的证据要能真实反映指标的内容；（3）可靠性，测量相同指标的证据应能够通过相同方法收集并验证；（4）准确性，所收集的证据要准确，特别是利益相关方的观点要有代表性。

依据不同的标准，证据来源可以分为不同类型。根据《指南》规定，证据来源主要分为以下三类：（一）制度、政策和法规，如各级政府制定的国民经济与社会发展规划和相关政策；（二）项目文件和相关报告，如项目可行性研究报告、评估报告、社会影响评价报告、环境影响评价报告；（三）评价小组直接收集，如利益相关方座谈会、对相关人员的面访、实地调研和问卷调查。

证据收集方法

证据收集方法是用于收集衡量绩效指标和回答关键问题所需证据的方法和技术。证据收集方法有很多种，如案卷研究、面访、座谈会、问卷调查、实地调研、案例研究等。评价人员可以根据实际需要选择适当的方法，但应当注意，要尽量多渠道取证，并要重视收集原始数据，避免仅仅依靠二手证据（参见专栏6-5）。

在原始证据的收集中，评价人员应主要采用实地调研和问卷调查的方法。

如果进行实地调研，选择调研地点应考虑以下因素：（1）调研地点的个数及占项目同等行政级别实施地点总数的比例；（2）调研地点的分布；（3）在调研地点实施的活动及金额占项目的比例；（4）调研地点涉及的目标受益群体占项目总受益群体的比例等。如果进行问卷调查，则应当考虑以下因素：（1）问卷调查针对的利益相关方；（2）问卷发放的范围；（3）通过问卷要了解的主要内容；（4）问卷的回收率等。

证据分析方法

与证据收集方法相联系的是证据分析方法。绩效评价框架中没有要求列出证据分析方法，但《指南》中指出，证据分析可以采用以下三种方法：变化分析、归因分析和贡献分析。


变化分析
 （Change Analysis）通过比较指标的实际变化情况与预期变化得到分析结果，但它无法分析指标产生变化或没有产生变化的原因。归因分析
 （Attribution Analysis）可以分析指标产生变化或没有产生变化的原因。它一般需要通过建立反事实场景进行分析，即分析如果没有实施项目，是否会产生这些变化以及变化的比例。这一方法难度较大。贡献分析
 （Contribution Analysis）则旨在分析项目的实施是否是产生变化的原因之一，或者是否对产生的变化发挥了促进作用。当某种变化由很多的因素造成，并且很难评价变化在多大程度上由各因素造成时，可以采用贡献分析。以上三种方法各有利弊，评价人员在评价过程中应综合使用，避免使用单一的分析方法（专栏6-5）。

专栏6-5　证据收集与分析方法比较单一


在绩效评价过程中，我国多数省（区、市）的证据收集与分析方法比较单一。在证据收集方式上，未能尝试所有证据收集方法，一般选择以案卷研究为主，以座谈会/书面答复、面访等为辅的方式，造成在证据整体性的把握上存在着明显欠缺。在证据分析方法上，普遍运用的是“变化分析”的方法，通过比较指标的实际变化情况与预期变化得到分析结果来进行分析，在体现变化与项目实施之间的必然关系，及分析指标产生变化或没有产生变化的原因方面也存在明显的欠缺。
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表6-6是世行贷款项目中国内河二项目（广东省部分）的绩效评价框架
[20]

 。该框架虽然是依据2010年的评价框架格式要求设计的，但是仍然可以帮助我们理解财政部国际司绩效评价框架的基本构成及编制方法。可以看出，这一评价框架比伊玛斯和瑞斯特的评价矩阵更为简单易行。但是，正是由于比较简单，所以尚有许多的缺陷与不足。比如，缺少基线数据与绩效标准/目标，证据收集与分析方法比较单一。在证据收集方式上，未能尝试所有证据收集方法，大多选择以案卷研究为主，以座谈会、书面答复、面访等为辅的方式，造成在证据整体性的把握上存在着明显欠缺。比如，在对相关性和效率性问题的分析上，主要采用了这样过于简单化的方法。在证据分析方法上，主要运用的是“变化分析”方法（简单前后对比方法），通过比较指标的实际变化情况与预期变化得到分析结果来进行分析，在体现变化与项目实施之间的必然关系，及分析指标产生变化或没有产生变化的原因方面也存在明显欠缺，对于一些关键的外部影响因素亦缺乏必要的分析。


案例背景资料
 ：“九五”期间，广东省内河航运所面临的主要问题是内河航道通航等级低、船舶通航吨位小、运输效率低等，制约了各流域经济腹地生产力发展。根据当时我省“打通西江和榕江出海航道，整治横门水道、北江下游航道，整治珠江三角洲航道网主要骨架航道，使珠江三角洲航道网初具规模，粤东、粤北山区航道条件得到改善”的航道建设目标，选择西江下游肇庆至虎跳门口航道、莲沙容水道进行建设。该项目是广东省“九五”建设重点项目之一，也是中华人民共和国世界银行贷款二批内河项目的主要组成部分。


项目的贷款时间从1999年3月18日开始生效，于2007年4月30日结束，还款期为20年，宽限期5年，承诺费0.75%。项目实际总投入9.93亿元人民币，其中向世行申请贷款金额5000万美元，国内配套资金7.87亿人民币。项目包括2个分项目（component）：西江（肇庆—虎跳门）航道整治工程分项目和莲沙容（南华—莲花山）航道整治工程分项目。西江、莲沙容分项目都包含土建项目部分、设备采购部分、咨询服务与培训部分3个分子项目（subcomponent）。实际具体资金使用如下表6-5所示。


表6-5　项目实际使用经费统计表

单位：百万美元
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数据来源：《项目进度报告》（截止到2008年7月的项目经费实际使用情况）。


表6-6　世界银行贷款中国内河二项目绩效评价框架
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第7章　绩效指标的开发问题

7.1　绩效指标的概念与类型

与绩效指标相联系的两个基本理念是：（1）如果我们能够测量它，我们就可以管理它；（2）所有的指标都必须在质量或数量方面，以及时间方面具有可测量性。

——亚洲开发银行

在绩效评价框架的构成要素中，绩效（评价）指标是一个核心的要素，评价维度、数据的来源、数据收集工具与数据分析方法等评价要素，都与其密切相关。世界银行专家库赛克和瑞斯特认为：“指标开发是建立结果为导向的监测与评价体系的核心，它决定着数据收集、数据分析以及报告成果等所有后续工作。”
[1]

 所以，选择和开发合适的绩效指标对于构建绩效评价框架来说至关重要。为此，本章专门研究如何选择和开发合适的绩效指标问题。我们首先分析绩效指标的概念及分类；其次，研究讨论绩效指标开发的相关问题；最后，分析两个绩效指标开发的案例。

何为绩效（评价）指标？

绩效（评价）指标是用以衡量和反映评价对象绩效状况的工具。OECD/DAC（2002）认为：“绩效指标是一个跟踪干预活动的变化或显示所计划活动结果的变量。”
[2]

 作为一种定量或定性的变量，绩效指标可以提供一种简单而可靠的方法，用来衡量干预活动的成效，反映干预活动的变化，或根据其成效评价一个机构的绩效表现。例如，要衡量“提高学生学习效果”这一成效，可以将“学生在校考试成绩的变化”看作一个绩效指标。如果学生在考试中成绩不断提高，就可以说明他们的整体学习效果得到了提高。所以，绩效指标是对于项目成效或结果（或评价维度）的一种细化、量化与可操作化，其主要目的是使抽象的项目成效或结果能够被观察到并且可以测量。

在绩效评价中，许多人常常将绩效指标与绩效目标混为一谈。实际上，它们是两个不同的概念。绩效指标是一个变量
 （如经济增长率），而绩效目标则是一个常量
 （经济增长率为7.5%）。从本质上说，绩效目标是在一个给定的时间内，一个国家、社会、机构想要达到的指标的量化程度。例如，联合国的千年发展目标包括八个目标，每个目标都有各自的绩效目标和指标。比如，目标4是降低儿童死亡率，其具体（绩效）目标是：在1990—2015年间将五岁以下儿童的死亡率降低三分之二。指标则为：a）5岁以下儿童死亡率；b）婴儿死亡率；c）接种麻疹疫苗的1岁儿童的比例。作为绩效测量工具，绩效指标和绩效目标表明了如何认定成效或目标的实现。绩效指标概括了成效的具体内容—将会测量什么，绩效目标则界定了成效的具体数量和时间—有多少以及何时。
[3]

 表7-1以一个教育项目为例，具体列示了成效、绩效指标、基准数据与绩效目标的之间的差别。

表7-1　绩效指标与绩效目标的差异例示——以一个教育项目为例



	成效
	指标
	基准数据
	目标



	使全国更多的儿童加入学前教育计划
	1. 城市适龄儿童接受学前教育的比例

2. 农村适龄儿童接受学前教育的比例
	1. 1999年，3—5岁孩子的入学率为75%

2. 2000年，3—5岁孩子的入学率为40%
	1. 到2006年，3—5岁的儿童入学率为85%

2. 到2006年，3—5岁的儿童入学率为60%



	提高小学生的学习成效
	六年级学生在标准化数学和自然科学标准化考试中分数在70分及以上的人数比例
	2002年，在数学考试中得到70分或以上成绩的人数比例为75%，在自然科学考试中的比例为61%
	到2006年，在数学和自然科学考试中取得70分或以上成绩的学生比例分别为80%和67%




来源：库赛克、瑞斯特：《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》，第104页。

定量指标和定性指标

如上所述，绩效指标是一种定量或定性的变量。因此，根据量化与否，绩效指标可以分为定量指标和定性指标。定量指标
 是可以通过数据进行计算分析，并以具体数值形式反映评价结果情况的指标，如GDP、CPI、失业率等。定性指标
 是无法通过数据计算分析评价结果，而采取对评价对象进行客观描述和定性分析方式来反映评价结果的指标，例如人们感受到在邻里中的安全程度。定性指标意味着定性评价，即根据指标的性质、范围和维度了解体制进程的变化情况，以及个人态度、信仰、动机和行为的变化情况。定性指标可以衡量认知能力，如地方政府官员认为自己是否得到足够多的授权来履行其职责；可能还包括行为描述，例如对一种新技能的掌握程度。与定量指标相比，定性指标在收集、衡量和提取数据等环节很耗时，特别是在初期阶段。此外，定性指标考核起来也更难，因为它通常会涉及对某个特定环境的主观判断，所以应当谨慎使用定性指标。
[4]

 为此，开发和运用绩效指标一般要求是定量指标为主、定性指标为辅。亚洲开发银行提出，绩效指标开发应秉持两个基本理念：（1）如果我们能够测量它，我们就可以管理它；（2）所有的指标都必须在质量或数量方面，以及时间方面具有可测量性。
[5]

 它强调的是，指标开发应尽量地使用定量指标。

定量指标通常可以用绝对数、平均数或百分比（比例或比率）来表示。哈维·哈特里认为，“绩效指标通常以绝对数或百分比来表示。在制定一个项目的指标时，应考虑同时使用这两种形式。成功（或者失败）的绝对数并不能反映成功（或失败）的比率，而成功的百分比也不能反映在多大程度上取得了成功。一般来说，要评价一个成效的重要性，同时需要绝对数和百分比两种不同的数据。”
[6]

 例如，对于一个戒烟项目的成效，指标可以表示为“项目完成后12个月戒烟者的数量及百分比”。绝对数可以有多种的表达形式，例如，数量（总量水平）、平均数（数据的总体“平均水平”）和中位数（一组数据的“中等水平”）。百分比也可以有多种不同表达方式，例如，“百分比降到了某个特定成效值……百分比高于或低于某个目标值……百分比介于某个特定成效值之间……”
[7]



与定性指标相比，定量指标能够更准确、客观地反映绩效状况，但有些时候绩效难以直接衡量。在没有直接指标、数据收集成本过高或是定期收集数据不可行的情况下，可以使用替代指标（surrogates）。替代指标是对社会效果或绩效状况的间接显示。举例来说，不同大学的毕业生质量难以进行直接测定和比较，人们于是可以用毕业生在一定时期的就业率、申请就业的成功率、首次就业的平均工资水平等来间接测定。
[8]

 不过，在使用替代指标时应该保持谨慎，因为替代指标只能为绩效提供近似证据（专栏7-1）。例如，如果很难对住在危房地区的家庭进行定期调查，那么可以通过铁皮屋顶或者电视天线的数量作为替代指标来衡量收入增加的家庭数量。这些替代指标可能会如实追踪预期成效，但也有可能会受到其他因素的影响。比如，收入增加有可能是来自贩卖毒品、地下市场或是由于近期进行了电气化改造让家庭能够购买电视。这些因素使得判断经济发展政策或项目的效果变得困难。
[9]

 由于定量指标也存在着局限性，所以在开发和使用指标时，我们需要定性指标作为补充（不是完全替代）。

专栏7-1　指标的困境


作为一家大型博物馆——芝加哥科学和工业博物馆展览了许多大型的展品，包括一艘潜艇和一座煤矿。该博物馆要开展一项调查，以了解参观者对哪些展品最感兴趣。他们发现，不可能去统计参观每件展品的具体人数，所以他们决定使用一个代理指标，就是通过最需要更换地砖的地方来判断展品的参观人数。最后，他们发现孵化小鸡的展品前最需要更换地砖。

来源：韦伯等人，1966。转引自库赛克、瑞斯特，第79页。



产出、效率、质量、成效及客户满意度指标

为了衡量政府活动的绩效，在项目的投入、活动、产出、成效和影响等各个环节都需要指标来监测项目的进展情况。通过监测每个环节的进展情况来提供政府绩效的信息，以确定哪些方面取得了成功，哪些方面还有待改进。美国评价专家西奥多·波伊斯特认为：“从最主要的部分来说，绩效指标的类型包括产出、效率、生产力、服务质量、成效、成本效益和客户满意度等。”
[10]

 可以看出，这些指标比较全面地涵盖了政府绩效的两个核心内容——效率和效果。其中，“产出”“服务质量”“成效”和“客户满意度”反映了政府活动的效果，“效率”“生产力”和“成本—效益”指标则体现了政府活动的效率。


产出指标
 （output indicators），衡量和反映报告期内提供（完成）的产品或服务的数量。例如：供给的餐数、铺路的里程、发出报告的数量、完成培训的人数等。完成产出不等于实现结果（成效），但是它是实现成效的一个重要前提，因此，通常都把产出指标列为一个重要的绩效指标。


效率指标
 （efficiency indicators），主要测量每一个单位产出（成效）的成本。其一般（技术效率）表达公式为：投入或成本/产出。效率指标的例子如：供给每餐的成本，收集每吨垃圾的成本、调查每一宗犯罪所花费的成本、召开每次艾滋病专题研讨会的成本，以及完成每个人力资源培训工作的成本等。


生产力指标
 （productivity indicators），经常被用于测量特定资源的单位产量，这些特定的资源通常是职员或员工。例如，每个维护工人每天重修公路的里程数就是典型的劳动生产力指标。有时用作生产力指标基础的特定资源是设备而不是人员。例如，印刷厂每台大型印刷机每小时印刷的纸张数量。该指标的一般表达公式为：产出/投入或成本。可以看出，它与效率指标互为倒数。


服务质量指标
 （service quality indicators），主要衡量提供产品或服务的质量。质量指标与产出指标（提供产品或服务的数量）直接相关。公共和非盈利组织经常使用的服务质量指标包括：周转时间（提供服务时间）、准确性、全面性、接近程度、便利性、礼貌性和安全性。
[11]

 （专栏7-2）这些指标由于都是从顾客（消费者）的角度设计，因此，也有学者认为它们更应列为“中间成效”指标。如哈维·哈特里认为，服务质量是一种特定的中间成效，因为它反映了提供服务的好坏程度，而这些好坏与否依据的都是顾客的感觉和判断。
[12]

 Parasuraman等人（1985）提出的SERVQUAL模型也体现了这一特点。该模型是在计算顾客感知服务质量和顾客服务质量之间差值的基础上评价服务质量的方法，是一种基于顾客感受质量的服务质量多指标评价模型（包含五个维度：有形性、可靠性、反应性、保证性和关怀性）。
[13]



专栏7-2　服务质量清单



产品质量


准确性（失误率）。

产品是否满足技术规格和标准？

信息或建议的明确性。

对失误、投诉或失败的回应。

顾客对一般质量的评价。


过程质量


及时性（如等待时间、周转时间和处理时间）。

积压。

回应性（如给顾客的及时反馈）。

雇员的友善和乐于助人。

顾客对服务的可达性。

产品（如文件和表格）的可达性。

来源：英国财政部，1992




成效指标
 （outcome indicators），主要衡量项目产出带给目标受众的实际利益，它反映的是顾客的一种“获得感”（专栏7-3）。例如感受到邻里安全的居民百分比、参与一项职业培训后6个月之内就业的人数等。成效指标衡量和反映了预期目标的实现情况。如联合国千年发展目标中的第一个发展目标为：“消除极端贫困与饥饿。”该发展目标包括三个子目标，即：将生活在贫困中的人数比例减半；实现充分的生产性就业和使所有人得到体面的工作；将1990—2015年之间受饥饿折磨的人数比例减半。其中，第一个子目标的三个监控指标如下：（1）每日收入低于1美元（购买力平价）的人口比例，（2）贫困差距比，（3）最贫穷的五分之一人口在国民消费中所占份额。显然，这些指标反映了该子目标的实现情况。由于成效指标反映了项目预期目标的实现程度，因此它是最重要的绩效指标。

专栏7-3　计划和项目层面上的结果指标：以灌溉部门为例


项目名称

改善某个乡村地区的灌溉条件

项目目标

提高农业生产力，增加农民收入

结果指标


成效指标



	新增的灌溉面积

	提高的收益

	增加的产量

	增加的农民收入
产出指标




	新增10个灌溉项目

	升级改造5个灌溉项目

	组织25个针对农民的培训班



来源：国际农业开发基金会，2002。




成本—效果指标
 （cost-effectiveness indicators），即投入与成果之比，也就是说，所花资金能带来多大的成果？例如，对精神疾病治疗中心来说，成本—效果指标可能以每个被治疗的客户的成本来测量。对一个职业修复项目来说，与成本—效果最相关的指标是每个客户获得合适的雇佣工作的成本，以及每个客户在6个月内及更长的时间内成功地被雇佣的成本。不同于成效指标，成本—效益（或效果）指标不是反映我们取得了什么，而是反映了预期成效是如何达到的。在这一点上，它与效率指标相似。


客户满意度
 （customer satisfaction），主要分析客户的满意等级或客户投诉情况。既然政府活动的目的是满足客户的需要，那么客户满意度就是测定政府绩效的一个重要的指标。例如，娱乐服务、航空服务、银行服务和婚介服务等经常会把客户满意度作为一个重要的考察指标。该指标虽然很重要，但是它也有明显的局限性，如成本较高，受公众判断力的影响而难以准确可靠。此外，受益者的满意并不能回答这样一个问题——是否这一服务提供给最需要它的人？
[14]



专栏7-4以一个未成年孕妇养育培训项目为例，详细列示了上面讨论的各项绩效指标。在该案例中，产出指标主要是开设课程的数量（次数或课时）和完成培训的人数。效率指标包括开设每门课的成本、每课时的成本和每个参加者完成培训的成本等。劳动生产力指标主要通过每个为提供服务的人员每小时产生的完成培训的未成年孕妇的人数来体现。服务质量指标主要对课程中使用的材料、教学工具等进行衡量。效果指标主要包括：关于各类养育知识的测试分数、参加者中分娩健康婴儿的百分比、参加者对婴儿提供了合理护理以及进行了喂养和互动的百分比、婴儿中达到合格的12个月发育标准的百分比等。成本—效益指标主要通过与成果相关的成本来定义。客户满意度主要用婴儿出生后培训的完成者报告说明对培训满意的百分数。可以看出，在上述所列的各类指标中，除了服务质量指标，其余都是定量指标。这表明，该项目的指标开发是以定量指标为主、定性指标为辅。在以上的定量指标中，效果指标多达七个——它们从多个方面详尽地描述了该项目取得的成效情况。这些指标都非常具体、明确，具有很强的可操作性。因为只有这样，指标才能帮助我们衡量和收集客观、可靠的绩效信息。在绩效指标的开发中，我们常常感到“成效”难以量化，该案例指标的开发为我们提供了一个很好的范例。通过该范例，我们可以更为清楚地理解绩效指标的性质及特点。

专栏7-4　未成年孕妇养育培训绩效指标



产出



	开展产前指导课的次数　产前指导课的课时数

	开展婴儿护理课的次数　婴儿护理课的课时数

	完成产前课的参加者人数　完成婴儿护理课的参加者人数

	向未成年孕妇提供的咨询小时数　向有婴儿的母亲提供的咨询小时数




运作效率



	完成每门课的成本　每个课时的成本　每个怀孕母亲完成培训的成本

	每个咨询小时的成本




劳动生产力



	每名服务员每小时所培训的、完成培训的未成年孕妇的人数




服务质量



	参加者对课程的评价等级




效果（成效）



	产前护理、对婴儿的护理和喂养，以及与婴儿互动方面的测试分数

	每天至少吃4次含钙食品和1次含有其他物质的食品的参加者人数百分比

	参加者中不抽烟的百分数　参加者中产前每天服用维生素的百分数

	参加者中产前处于合理的体重范围内的百分数

	新生儿体重在5.5磅以上并且阿普加新生儿评分在7分或以上的百分数

	参加者中被观察到出提供了合理的护理和喂养以及与她们的婴儿进行了合理的互动的百分数

	参加者的婴儿的临床上的评价达到了合格的新生儿12个月指标的百分数




成本效益



	每个健康婴儿达到12个月指标的成本




客户满意度



	婴儿出生后培训的完成者报告说对培训满意的百分数



来源：西奥多·波伊斯特，2005。



7.2　如何开发恰当的绩效指标

建立一个科学的指标体系，并不完全是一个技术的问题。它必须对信息的需求者（利用信息处理其利益问题的人）有用才会有意义。这意味着，指标的开发和设计需要执行机构、部门专家以及测量专业人士的共同参与，因为指标的质量取决于对它的使用目标。

——托马斯、骆许蓓

指标的开发是构建绩效评价框架的核心环节。本节首先介绍什么是恰当的绩效指标（指标选择的标准），然后讨论绩效指标开发应采取的几个基本步骤。

绩效指标的选择标准

如上所述，绩效指标是一个用以衡量和反映评价对象绩效状况的工具。为了恰当地反映评价对象的绩效状况，绩效指标需要满足一定的标准。有多种方式呈现界定恰当的指标的关键特性。在评价实践中，常用的指标标准有二：一为SMART，二为CREAM。此外，一些国际组织（如亚行）还强调绩效指标必须是实用的；仅测量重要的事项；将指标的数量限制在能够测量各种结果的所需的最低限度；确保测量方法的成本是低廉的。
[15]

 下面，我们主要分析SMART和CREAM标准。

SMART标准

S代表Specific（具体的）——绩效指标要与项目要实现的目标（结果）相关；M代表Measurable（可测量的）——指标要以可测量的术语陈述；A代表Achievable（可实现的）——绩效指标在付出努力之后可以实现；R代表Relevant（相关的）——对管理信息的目的很实用
[16]

 ；T代表Time bound（时限）——绩效指标陈述中应带有目标日期。

CREAM标准

C代表Clear（明确的）——准确而无歧义；R代表Relevant（相关的）——适当且及时；E代表Economic（经济的）——以合理成本可实现；A代表Adequate（充分的）——足以评估绩效；M代表Monitorable（可监测的）——能够被独立地核实。

将二者进行比较，可以看出，SMART和CREAM基本大同小异，例如二者都要求指标是具体的（或明确的）、可测量的（或可监测的）、可实现的（或经济的）和相关的。不同的是，前者强调了绩效指标的时限性，后者则突出了绩效指标的充分性。这些标准看起来比较简单，但是实际操作起来并不容易。以Specific标准来说，在指标的开发中，如何表达其含义就很复杂，评价人员常常需要请教专家，或者与有经验的项目管理人员进行探讨。例如“项目完成后报告期内很大程度上获得帮助的顾客的百分比”指标，为使其“具体化”，就需要清楚地界定以下四个概念的含义：


	“很大程度上”的具体含义是什么？

	“报告期”的准确时限是多少？

	接受多少服务的人可列为“顾客”（“顾客”的标准）？

	“完成”的主要标志是什么（“完成”的含义）？



回答这几个问题，评价人员“需要执行机构、部门专家以及测量专业人士的共同参与”
[17]

 。单凭一个人或者少数几个人显然无法圆满地完成上述任务。再如时限（Time bound）标准，每一个成效指标都要求列出明确的时限。有些指标需要列出报告期内事件发生的数量，例如过去12个月内发生交通事故死亡的数量。有些指标则需要报告特定的时间点发生事件的数量，如到2015年3月31日记录的肺结核病的发病数量。还有些指标需要跟踪一段时间特定的顾客人数，如接受服务后12个月身体状况大为改善的顾客人数，等等。

除了上述绩效指标标准，哈维·哈特里还提出了以下几个重要的标准：相关性（与项目的目标、使命、结果等相关）、重要性（指标要衡量重要的结果）、可行性（能够合理收集有效的数据）、可理解性（报告的使用者能够理解）、独特性（与其他的指标不重叠，能够反映成效某一独特的方面）、不易操纵（不要选择那些项目人员易于操纵的指标）、全面性（涵盖顾客关心的各种关键问题，包括了正面的和负面的问题）。
[18]

 这几个标准虽然不像SMART和CREAM标准那样著名，但是同样非常重要。

开发绩效指标的基本步骤

“测量什么会促进去做什么。”
[19]

 因此，为了促进政策和项目结果的实现，以正确的方式测量正确的事情至关重要。一般而言，绩效指标开发应包含以下几个基本的步骤：

第一步：明确组织的使命与目标——弄清方向。“如果没有方向，你就无法对结果进行评估。”
[20]

 因此，开发绩效指标，必须首先要明确组织的使命与目标。使命是组织存在的原因，体现了社会需求和组织的核心能力；目标则是完成组织使命的载体，是组织争取达到的一种未来状态，代表着组织的方向和未来。每一个政府组织，都应有自己的使命和目标。使命宣言一般要简洁清晰，但必须转化成短期可实现具体的目标。如果没有了组织使命和目标，也就无法界定政策或项目的关键成果指标。为此，北京大学教授周志忍说：“作为推动政府机关履行职责的一种管理技术，组织绩效评估（评价）的内容和侧重点必须严格围绕组织的使命和职责。其中最重要的是，绩效目标必须与组织使命保持高度一致，绩效评估指标必须与组织的任务高度相关。”
[21]



那么，在政府绩效评价中我们如何来寻找和发现组织使命与目标呢？哈维·哈特里在《绩效测量》一书中列出了11个组织使命/目标可能的信息来源：相关的法律、条例和规定、预算文件中的使命陈述、组织战略计划、项目描述和年度报告、与高层官员及职员进行讨论、与立法机构官员及其职员进行讨论、与顾客和服务提供者讨论、项目人员提供、顾客的抱怨信息、从事类似项目的政府提供以及项目评价与绩效审计。
[22]

 我们可以循此途径与方法寻找所需要的组织使命与目标。

第二步：确定基本的指标—要测量什么。为了全面衡量政府活动的结果，在政府项目的投入、活动、产出、成效和影响等各个环节都需要指标来监测项目的进展情况。但是，衡量的重点是政府活动的结果，即产出、成效和影响，因为它们是组织使命与目标的具体体现。为此，主要应将产出、成效和影响转化为一系列可衡量的基本绩效指标。根据上一节的分析，这些基本绩效指标主要包括：产出、效率、生产力、服务质量、成效、成本效益和客户满意度等七类指标。其中，服务质量、成效、成本效益和客户满意度等四类指标是从顾客角度来反映项目活动的结果。专栏7-5列示了一个城市交通项目的绩效指标。可以看出，该案例中的13个指标都是围绕项目目标主要从顾客的角度开发的，它们均体现了项目活动的结果（绩效）。

专栏7-5　一个城市交通项目的绩效指标


目标（Goal）：在不产生有害的副作用的前提下，以安全、迅捷、舒适和便利的方式为整个社区提供交通服务、设施和就业。

指标（Indicators）：

1. 便利性：距公共交通超过x米的社区居民百分比和社区居民对交通便利性的评价；

2. 时效性：从起点到终点所需时间和延迟的时间；

3. 舒适性：道路的粗糙指数和居民对交通舒适性评价；

4. 安全性：与交通有关的死亡、受伤人数，财产损失的案件数量和交通犯罪的案件数量；

5. 成本：用户的旅行成本和（从社区）到城市的项目成本；

6. 环境质量：沿交通走廊的噪音水平和交通原因造成的空气污染水平。

来源：Winnie and Hatry，1994。



在确定要测量什么时，还应考虑到各利益相关者的利益，也就是要将各利益相关者所关心的问题融入合理而可行的绩效指标当中。为此，需要将成效和影响分解为多项指标，确保这些指标涉及所有利益相关群体的利益，而不应只关注某一群体的利益。例如，一个培训项目的成效是提高学生的学习效果，那么，直接的利益相关群体自然就是学生。但是，要开发一个衡量学习成效的指标，我们不但要考虑到学生的利益，还应该关注教师和家长所关心的问题，例如学生入学率以及学习资料等。此外，其他问题可能还包括合格教师的数量、家长对女孩上学就读重要性的认识、合理的教材等。所以，选择绩效指标是一个复杂的过程，需要考虑并协调不同利益相关者的利益诉求。在这里，至少应该有一些指标能够直接衡量预期的成效。比如要提高学生的学习效果，至少应当针对学生制定一个绩效指标，学生的考试成绩就可作为这样一个特定的指标。

一个规划良好的项目不仅仅规定项目实施结束时的长远性目标，还会规定监控进程的短期性的目标。为此，选择绩效指标就不但需要结果指标，还需要引导性指标。引导性指标使我们能够确定所选择的实施战略是否是有效的，其进程是否趋向于实现理想的成果。例如，接受高等教育人数的增加在短期内不会实现，于是降低了辍学率并提高了入学率就可以作为其引导性的指标。再如，一个森林开发项目的成果——可持续的木材生产——在15—20年后才会见成效，因此，在这里我们也需要一个合适的引导性的指标——项目实施各阶段植树的存活率。

第三步：确定数据来源与收集方法。“测量是关于寻找或收集数据的行为。”
[23]

 因此，每项绩效指标都应有相应的数据来源与收集方法。哈维·哈特里认为：“只有确定了数据来源与收集方法，绩效指标的开发才可能完成。”
[24]

 数据来源与方法不仅反映了绩效指标的基本性质，而且常常揭示了一个指标的特定涵义。例如，如果通过顾客调查测量一项服务的及时性，那么指标就可能是“对服务及时性评价满意的顾客百分比”。但是，如果数据来源是项目的记录，那么该项指标就可能是“服务超过了回应标准的服务申请的百分比”。

数据来源表明每项指标的状态信息从何处可以获得，哪些人或组织提供该信息，以及怎样收集该信息等。没有了数据来源，绩效指标就无法为我们收集和提供所需要的绩效信息。因此，确定数据来源是指标开发的一个不可或缺的环节。指标数据来源可以是直接的或间接的。直接的数据是由内部机构直接收集，可以通过行政、预算、个人信息资料、调查、访谈、直接观察等方式来获得。间接的数据是由外部的机构收集，可以通过政府或非政府机构的行政记录（书面或电子版），对目标客户、项目官员、服务提供商的访谈和调查，训练有素的观察员报告，专项的机械测量和测试等方式获得。

使用直接数据和间接数据各有利弊。直接数据通常能够提供有效、可靠的信息，但是它往往需要花费较高的成本；间接的数据更具成本效益，但是由于它是其他的机构根据其目标或议程采集的，因此，在使用间接数据的过程中常常会出现数据是否有效可靠的问题。所以，使用间接数据必须要谨慎，并需要了解外部机构是怎么获取这些数据，如何定义变量，又是如何保证数据的准确性的。数据如有缺失，还应分析数据的缺失程度。

明确了数据来源，其次就是确定数据的收集方法，即要确定通过哪些方法和手段来收集信息？图7-1列举了一些可行的数据采集方法。数据采集应考虑到成本、准确、可靠和及时等因素。例如，规范化的数据采集方式通常更准确、成本更高、耗时更长。如果数据需例行提供给管理决策层时，应采取准确度稍低，成本低的非规范化数据采集方式。
[25]

 但不管选择什么方法，收集到的信息都可能会存在着偏差。为了增加收集数据的准确性，通常需要使用方法的三角验证法，以收集更多的信息，并进行相互验证。当然，这一三角验证法并不是唯一的。除此以外，人们还经常使用有另外的两种三角验证法：评价人员三角验证法和来源三角验证法（参见本书6.2）。
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图7-1　数据采集方法



来源：转引自库赛克、瑞斯特：《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》，第93页。

第四步：与关键的利益相关者交流并达成共识。绩效指标的主要目的是为关键的利益相关者—信息的需求者提供定期和有效的绩效数据。因此，建立一个科学的指标体系，并不完全是一个技术的问题。它必须对信息需求者（利用信息处理其利益问题的人）有用才会有意义。
[26]

 这意味着，绩效指标的开发需要执行机构、部门专家、测量专业人士，特别是信息的需求者（即顾客）的共同参与。顾客参与有助于使指标的开发和设计与顾客关心的问题更为切合。因此，选择和开发恰当的绩效指标，评价人员首先需要确定什么问题（信息）对评价的主要客户（信息的需求者）来说是最重要的；然后，与之进行交流并达成共识。唯有如此，绩效评价的结果才会被关键的利益相关者——信息需求者认可并应用，从而实现绩效评价的价值。

第五步：通过实践不断地修改和改进指标。建立一个好的、适用的指标体系，不可能一次完成，它需要通过多次的评价试验（实践）。戴维·奥斯本说，“获得合适的绩效评估系统是一个持续调整的演进过程。”
[27]

 伯特·佩兰也说：“指标应该是动态的而不是静态的，这意味着指标开发不是一次性的，我们必须经常地进行检查以便改进它。”
[28]

 库赛克和瑞斯特则强调了指标开发中进行试点的重要性。他们说：“在对数据来源、收集分析方法和报告方式进行试点之前，在任何一个政府或组织全面推行某个绩效指标体系是存在很大风险的。”又说，“通过试点可以知道哪些可行，哪些不可行。它能在大问题出现之前提前发现小问题。试点可以提醒管理者哪些指标的数据不存在，哪些数据过于昂贵、耗时，或获得的过程过于复杂。”
[29]

 可见，绩效指标的开发不可能毕其功于一役，需要我们在实践的基础上不断修改和改进。

7.3　指标开发应注意的问题

关注政府运作中不同绩效指标的充足性和恰当性问题，学习公共行政的经理与学生必须对于塑造绩效测量的不同方法的可用性和可靠性问题有更好的理解。

——阿里·哈拉契米

在绩效指标的开发中，我们经常犯有许多错误，比如：指标不够具体或者量化不够，指标仅反映正面的影响或是充足性不够，指标的信度和效度不高，数据的来源与方法欠缺等。由于这些问题，常常导致绩效指标的可用性和可靠性不足。因此，我们需要对这些问题做一分析。

指标的明确性或具体性

从技术方面来说，绩效指标是关于如何获得项目绩效或结果而对绩效维度进行操作化界定的一种说明。因此，为了便于进行操作，SMART和CREAM标准都要求指标必须明确、具体，也就是要准确而无歧义。在我国开发的绩效指标体系中，一个常见的问题就是指标含义不够具体和明确。我们以财政部预算司制定的《财政支出绩效评价指标框架》（见表7-2）为例来进行分析。可以看出，在该指标框架中，除了资金到位率、产出数量等少数指标，大多数指标均为定性指标，并且含义大多比较笼统。例如“项目管理”一级指标中“资金管理”二级指标下的“资金使用”三级指标，预算司对该指标的解释为以下三层含义：其一，是否存在支出依据不合规、虚列项目支出的情况；其二，是否存在截留、挤占、挪用项目资金情况；其三，是否存在超标准开支情况。从该解释来看，其含义都很不明确，非常模糊。比如，什么是虚列项目支出？它都包含哪几种情况？什么又是截留、挤占、挪用项目资金？其具体的判定标准是什么？何为超标准开支？国家有无明确的规定？等等。由于这些问题均未界定清楚，因此，根据该指标就无法做出准确判断。“资金管理”二级指标下的“财务管理”三级指标也是这种情况。该指标的解释为：资金管理、费用支出等制度是否健全，是否严格执行；会计核算是否规范。在这里，“健全”“严格”“规范”三个术语的含义均不明确。这样，评价人员就不得不根据自己的理解进行判断。由于不同评价人员会有不同理解，因此，就可能会做出不同的判断，如此无疑会降低评价的客观性和可靠性。


表7-2　财政支出绩效评价指标框架（参考）
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指标的全面性或充足性

绩效指标不但要反映项目正面的成果，还应反映项目可能的负面或不利的影响。典型的例子如，骚扰公民获得大量的逮捕、起诉或税收数额。对于这类的政府活动，不但要记录有效的逮捕、投诉或税收的数量，还应跟踪其负面的影响（如公民投诉率、居民满意度）。只有这样，才能全面地反映政府活动的绩效。美国国内岁入署的绩效评价就提供了这样一个例子。该署长期以来一直采用单个指标（岁入征收率）来测量和评价该署工作人员的绩效，所造成的结果是一些无人情味的工作人员、有疑问的实务以及苦恼的纳税人。最终，为了回应公众日益膨胀的怨气，国会在1998年做出了对国内岁入署进行整顿、重组以及重新导向的决定。
[30]



另外一个反映指标全面性问题的典型例子就是GDP及其增长率。GDP及其增长率是衡量一国经济运行情况的重要指标，但是，它不能准确反映经济增长的质量和结构，不能反映社会福利的增长，也不能反映收入分配差距和经济对环境的影响。为此，党的十八届三中全会通过的《关于全面深化改革若干重大问题的决定》提出，“完善发展成果考核评估体系，纠正单纯以经济增长速度评定政绩的偏向，加大资源消耗、环境损害、生态效益、产能过剩、科技创新、安全生产、新增债务等指标的权重，更加重视劳动就业、居民收入、社会保障、人民健康状况。”
[31]

 这一规定体现了我国政府对发展成果的一个更为全面的认识。

指标的信度与效度问题

“测量的目的是为了将构念转化成可观测变量，并且产生效度和信度较好的数据。”
[32]

 因此，一个好的、恰当的绩效指标必须要有高的指标信度和效度。所谓指标信度是指其可信度，即指标在多大程度上是正确的；而效度是指指标能够在多大程度上表示所需表达的含义。前者主要反映的是指标的客观性和准确性的问题，后者主要反映的是指标有效代表绩效维度的程度。指标信度和效度有着密切的联系。如果一个指标具有效度，那一定具有信度，反之则不然。我国各部门开发的绩效评价指标体系许多由于不够具体、没有量化、充足性比较差等原因，普遍存在着比较严重的信度和效度问题。比如，我们前面所讨论的“资金使用”和“财务管理”两个指标，由于指标解释不够明确、评价方法主观性强等原因，就存在着比较严重的信度和效度问题。西方国家开发的许多指标也有这方面的问题，但是相比而言，其问题比较突出的是指标的效度问题。比如，国际上广为采用的营商指标（专栏7-6）就由于假设与方法上有缺陷，存在着比较严重的效度问题。

营商指标包含三个假设：一是管制越少越好，二是产权和债务的执行力是贷款和投资的重要决定因素，三是较少的管制和较低的税收能够鼓励非正式部门转入正式部门。这三个假设都存在着严重的缺陷，因为根据现有的文献，并不能确定这三个假设与商业增长、创造就业之间存在着因果关系。

专栏7-6　营商指标（Doing Business Indicators）


营商指标主要衡量对工商企业的创办、运营和发展有影响的现有法律和法规。它覆盖170多个国家和地区的商业管制对企业带来的10个方面的成本。其中7个指标假设监管越少越好。整个指标是10个维度成本的简单平均，每个维度又是各子指标的简单平均。单一的国家排名源自各个子指标的基数值转化而来的序数排名。其中包括了时间、成本、程序数量及其他类似内容。

来源：托马斯、骆许蓓，2012。



首先，营商指标10个指标中有7个指标假设管制越少越好。然而，并非所有的管制都是越少越好。有些管制也能够带来显著的社会利益。比如公共安全、环境保护和劳工保护等，这些管制对社会就是有益的。其次，营商指标假定产权缺失者会被挡在正规经济之外。其理由主要是他们没有对自己土地的合法权利，因而无法用其作为抵押进行贷款来扩大经营或改善财产性能。营商指标中的5个指标（占50%）衡量债务合同的可执行性和抵押品的可获得性，包括获得信用、执行合同、财产登记、歇业，以及管理许可证。而研究并未表明，这些商业环境因素与最终的经济增长之间存在着因果关系。再次，营商指标假定，较少的管制和较低的税收会鼓励非正式公司进入正规的经济。但是，研究也未能说明：非正式的部门为何会长期存在，正规化是否能带来更多的工作岗位以及更高的经济增长。比如，如果面临着技术上和资本上高进入门槛，减少在开办企业上的管制障碍，并不必然能鼓励非正式的企业走向正规化。
[33]

 为此，这三个假设都存在着比较严重的缺陷，根据它们构建的指标也就难以有效地反映企业的营商环境。

指标的数据来源与方法问题

如上所述，每项绩效指标一般都应有相应的数据来源与收集方法。但是在我国，大多数的绩效评价指标体系没有数据的来源及收集方法。上文提到的财政部“财政支出绩效评价指标框架”（表7-2）即是一个典型的例子。该指标框架大多数为定性指标，这些定性指标主要不是用来进行客观“测量”，而是主要用来由评价人员根据自己的主观判断进行打分。这样简单“打分式”的评价显然难以保证绩效评价的科学性。
[34]



鉴于指标开发中存在的上述问题，尚虎平教授专门做了一个基于数据挖掘的我国地方政府绩效评估指标设计的研究。该研究探索性地利用Microsoft SQL Server2005软件，以中国统计年鉴、地方统计年鉴、政府及各部门的行政日志等为数据源构建了面向南京、苏州、盐城、徐州4市的政府绩效评估指标数据仓库，并用RBF软聚类、BIRCH硬聚类相结合的综合聚类挖掘出了一套基于一定支持度的我国市级政府绩效评价的指标体系，它包括10个一级指标、30个二级指标与90个三级指标。
[35]

 这一研究对于我国政府绩效指标体系的构建与完善有着重要的意义，但是该研究的指标数据源显然偏窄，其所用数据主要为政府统计年鉴、行政日志等二手数据，缺少问卷调查、实地调研等一手数据；同时，在方法的运用上也过于复杂，难以广泛地普及，因而实用价值有限。在这一问题上，我们需要尽量多渠道取证，并要重视收集原始数据；另外，又要注意数据收集与分析方法尽量简单易行。

指标的其他重要影响因素

绩效指标的主要目的是为信息的需求者提供定期和有效的绩效数据。因此，在开发绩效指标时，除了要考虑数据的来源与收集方法，还需要考虑数据的分析、报告与使用等其他后续的工作。一般来说，开发指标时我们需要针对每个指标提出八个关键问题（图7-2）。
[36]




	数据的来源？

	数据的收集方法？

	谁（或哪个部门）负责收集数据？

	数据收集的频率？

	收集数据的成本和难度？

	谁（或哪个部门）负责分析数据？

	谁（或哪个部门）负责报告数据？

	哪些人将使用数据？



这八个关键问题主要涉及两类问题：其一，信息需求问题。具体来说，就是在开发绩效指标时，要搞清楚哪些人是信息的需求者？他们对数据信息的需要是什么？信息的需求者一般会来自许多层面（中央的、地方的、社会的），每个层面的信息需求者都应给以关注。只有这样，才可能准确地定义项目的结果目标，并有针对性地开发所需要的绩效指标。其二，信息的提供问题，即数据信息的收集、分析与报告问题。这里应着重关注如何确定数据收集的来源和频率、数据收集的成本及数据的采集和分析能力。数据的收集频率和指标的准确度之间通常需要做个权衡，因为成本和能力也影响到指标衡量的频率和准确度。可以看出，这两类问题对于指标的开发来说都很重要。然而，在我国绩效指标开发中，许多部门往往都忽视这些问题，因此，我们需要纠正这一错误倾向。

[image: 219-1]
图7-2　用于构建/使用指标的矩阵



7.4　绩效指标开发的两个案例

国家高新区评价指标体系

自国家高新区建立以来，由科技部火炬中心先后于1993年、1999年和2004年三次制定和修改国家高新区评价指标体系。2008年5月，为了适应党中央国务院对国家高新区提出的“要增强自主创新能力”的新要求，建立新的发展导向，引导国家高新区肩负起新的责任和使命，科技部在已有指标体系的基础上重新制定了新的《国家高新技术产业开发区评价指标体系》。与以往不同，本次制定的国家高新区评价指标体系定位于“政策评价
 ”。其主要特点是：

一是政策评价，强调目的性。定位于“政策评价”，不是强调高新区自然发展达到的状态，而是强调高新区对国家导向目标的实现程度。

二是突出重点，引导方向。通过人才、专利、研发投入、高新技术产业、高技术服务业、规模以下科技企业等以及资本、技术、土地、资源等各种效率指标，重点强调“自主创新、创业环境、内生增长、资源有效利用
 ”等方面，引导高新区的发展方向。

三是考虑差异，分类指导。充分考虑各高新区的土地面积、发展基础、支撑环境等差异，用“人均”“地均”等指标，并引入“区域测度指标”，体现分类指导的思想，消除客观条件不平衡的影响，使评价结果和排序科学、公平、合理。

四是定量为主，定性为辅。在44个评价指标中，定量指标共39个，定性指标只有5个。

五是动态监测，国际接轨。评价指标借鉴《OECD科学技术和工业记分牌》，建立高新区评价记分牌，通过长期观察和分析大样本的统计指标，既能不断筛选出更科学的评价指标，完善高新区统计和评价指标，也能实现对每个高新区发展状况的动态监测。

新的指标体系由国家高新区评价指标体系和区域环境测度指标两大部分组成。国家高新区评价指标体系由知识创造和孕育创新能力、产业化和规模经济能力、国际化和参与全球竞争能力、高新区可持续发展能力4个一级指标构成，下设44个二级指标。区域环境测度指标由经济支撑、知识支撑、环境支撑3个一级指标构成，下设13个二级指标。下面，主要对国家高新区评价指标体系（见表7-3）进行分析。

可以看出，该评价指标体系在许多方面都符合前面的SMART标准，如大多数指标都比较具体，并且已量化。在44个评价指标中，定量指标共39个，定性指标只有5个；多数指标都有明确的数据来源，等等。但是，在核心内容方面，该指标体系仍存在比较明显的缺陷。主要表现在，一些指标没有充分地反映“增强自主创新能力”的政策要求。如上所述，本次制定的国家高新区评价指标体系定位于“政策评价
 ”，并重点强调“自主创新、创业环境、内生增长、资源有效利用”，为此，下面我们就着重从这一方面对该指标体系进行分析。

实施科学发展观，建设创新型国家，最关键的是要大幅提高自主创新
[37]

 能力。为此，作为国家的政策工具，国家高新区的评价指标体系必须要更为注重自主创新，引导企业更多关注和投入原始创新，大力增强高新区企业的原始创新能力。企业的自主创新活动或过程包括一系列环节，诸如研发决策、研发资金的筹集、研究开发、成果转化和产业化等。所以，企业自主创新能力可以进一步划分为创新投入能力、创新产出能力和创新成果转化（产业化）能力三个成效。其中，创新投入能力可以通过研发（R&D）经费投入、科技人才投入、研究开发机构和高技术企业的数量与质量等指标群来进行测度。创新产出能力，包括企业向社会提供的新科学发现以及拥有自主知识产权的技术发明、新产品、市场品牌等创新成果，可以用发明专利、科技创新奖、高新技术产值、技术收入等指标来测度。成果转化和产业化能力，可以通过高新技术产业营业总收入占企业营业总收入的比例、高技术服务业营业总收入占企业营业总收入的比例等指标群来测度。在上述指标中，企业的研发（R&D）经费投入、企业风险资本的投入、科技人才投入、创新型中小企业的数量、研发机构和高技术企业的数量与质量、境内专利申请量（尤其是发明专利申请量）、PCT国际专利
[38]

 申请量、专利授权量（尤其是发明专利授权量）、有效发明专利量、高新技术产业营业总收入占企业营业总收入的比例等几个指标应当为反映自主创新能力的关键指标。目前，我国产学研用结合不够紧密，科技成果向经济成果转化的比例较低，因此，高新区指标体系还应当强化成果转化和产业化能力指标，以促进从研究开发到产业化的有机衔接。

从表7-3所列的44个二级指标来看，大多数的指标都基本能满足上述的政策要求，但是仍有一部分指标尚不能很好地反映自主创新能力。例如指标1.2“千人拥有理工类本科（含）学历以上人数”，根据指标说明，其目的在于反映高新区整体的创新型人才环境和素质。但是，高新区需要的是大量高素质的科技和工程人才，而非一般的大学毕业生或研究生。目前，我国大学毕业生（包括理工类大学毕业生）已经普遍化了，各个公司招聘的人员几乎全为大学生（甚至研究生）。拥有理工类大学毕业生或者研究生不等于拥有高素质的科技和工程人才。因此，这一指标显然不能很好地反映高新区创新型人才的环境和素质。指标4.1“千人拥有的大专（含）学历以上从业人数”，根据指标说明，目的在于反映高新区企业员工的整体素质，也存在着与指标1.2一样的问题。指标1.12“企业利润率”是一个反映企业综合盈利能力的指标，也不能很好地反映企业的自主创新能力。相比于企业利润率，“全要素生产率”（TFP）是一个能够更好地反映创新的指标。“全要素生产率”是衡量单位总投入的总产量的生产率指标，即总产量与全部要素投入量之比。实践中，全要素生产率的增长率常常被视为科技进步的指标。产出增长率超出要素投入增长率的部分为全要素生产率增长率，其来源包括技术进步、组织创新、专业化和生产创新等。

在该指标体系的44个评价指标中，定量指标共39个，定性指标只有5个。这表明，该指标体系是以定量指标为主，定性指标为辅。

如前所述，定性指标意味着定性评价，即主要根据指标的性质、范围和维度了解体制进程的变化情况，以及个人态度、信仰、动机和行为的变化情况。可以看出，表7-3的定性指标大多都比较笼统，含义不很明确。例如指标4.6“高新区管委会体制与机制创新评价”，根据指标说明，主要反映高新区管理体制的科学性、有效性以及整体运行效率。这一指标解释就非常含糊。为了便于进行操作，该指标还须进一步地细化。高新区之所以具有一定的“粘性”，是因为其在设计、资产、特性和治理方面具有领先优势，拥有能支持新创意产生、争论、实验和完善的机制，能够吸引并留住优秀的企业和人才。为此，对高新区体制与机制创新的评价，就应当体现在许多具体的方面，诸如：拥有当地的知识网络，其研究机构足以支撑创新活动；拥有产业基地以聘用科技人才；拥有若干充满活力的公司，能够对研发进行大量投入；拥有数字网络和在线服务；管委会的行政办事效率比较高，等等。

由于2008年指标体系存在不足，科技部于2012年组织重新开发了一个指标体系——国家高新区创新能力评价指标体系（征求意见稿）。该指标体系依据中央提出的“提升自主创新能力、提升产业竞争力、提升引领辐射力、提升国际影响力”的新战略目标，重点从创新资源集聚、创新创业环境、创新活动绩效、创新的国际化和创新驱动发展五个方面，对国家高新区创新能力进行测度描述。此五个方面构成了评价指标体系的5个一级指标，在每个一级指标下又各设了5个二级（创新）指标，共计25个二级指标（见表7-4）。二级（创新）指标的选取原则遵循系统性与独立性相协调、总量指标与相对指标相平衡、有效性与可操作性相适应、动态性与可扩展性相结合。创新指标为评价体系的基本单元，通过多层递阶综合评价方法形成对国家高新区创新能力发展状况的监测和评估。该指标体系设计还充分考虑了我国高新区的发展阶段和现行统计制度设置，确定了各个指标数据的来源。其指标数据均来源于经国家统计局批准、火炬中心组织实施的国家高新区年度统计调查，包括：国家高新技术产业开发区企业统计报表、国家高新技术产业开发区综合统计报表。

可以看出，该指标体系不仅指标的设计更为精细，而且更能反映企业自主创新的能力。比如，“企业研究与试验发展人员全时当量”（由参加R&D项目人员直接花费在R&D活动上的工作时间折合为人员的全时当量）指标，反映了企业创新人力资源的直接投入强度，比之“千人拥有研发人员数”之类指标，更能够反映企业自主创新的能力。再如“企业研究与试验发展投入与增加值比例”指标，是国际通用的指标，反映了研发投入强度，比绝对数指标明显更好。最后的“全要素生产率”
[39]

 指标，则显然是反映企业的自主创新能力的一个最重要的指标。

上述“国家高新区评价指标体系”和“国家高新区创新能力评价指标体系”见下表（表7-3
[40]

 和表7-4
[41]

 ）


表7-3　国家高新区评价指标体系
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指标说明：


1.1千人拥有研发人员数：主要衡量高新区从事知识传播、科学研究与技术开发的主要人员数量。千人是指高新区内的从业人员数（下同）。

1.2千人拥有理工类本科（含）学历以上人数：反映高新区整体的创新型人才环境和素质。

1.3企业万元销售收入中R&D经费支出：反映高新区企业对研发和技术创新的重视程度以及投入能力。销售收入包括企业技术收入和产品销售收入。

1.4千人拥有科技活动经费筹集总额：反映高新区研发和创新的投入能力。

1.5人均规模以下科技型企业直接股权投资：反映高新区创业的旺盛程度；当地支持创业的资本繁荣程度；创业创新项目的商业价值程度；部分反映政府服务和中介服务的有效程度。

1.6千人享有的政府对规模以下科技型企业的创新资助：反映政府和社会对创新创业的支持程度；整合社会及政府资源的能力；地方政府对高新区的重视程度以及官产（政府和产业）的结合程度。

1.7千人拥有发明专利累计授权数：反映高新区知识产出的能力。

1.8千人当年重要知识产权授权数：反映高新区的知识产出的价值和自主创新能力。重要知识产权授权数指发明专利授权数和其他知识产权授权数。当年其他知识产权授权数是指在报告年度内获得批准，且所有权属于高新区企业的其他知识产权授权，包括计算机软件、集成电路布图设计、生物工程技术，遗传基因技术，植物新品种等。

1.9单位面积新注册的500万元以下科技企业数：反映高新区创业企业的活跃程度。500万元指新注册企业的实收资本。

1.10人均技术合同交易额：反映高新区企业对技术的市场化应用程度以及知识和技术的转化能力。

1.11科技活动经费中海外经费的比例：反映高新区企业技术研发能力在国际上的认可程度和合作程度。

1.12企业利润率：反映高新区企业的获利能力和在产业价值链中所处的位置。

1.13对高新区科研机构—企业—政府合作密切程度评价（定性指标）：反映高新区的产学研合作情况、知识的流动以及高新区整体运行机制态势。

2.1单位面积营业总收入：反映高新区规模经济的总体发展状态和土地的使用效率。

2.2单位面积的资产总额：反映高新区总的资产规模和密集状态。

2.3千人拥有的商标数：反映高新区知识转化为产品的能力和高新区整体的商业竞争力。

2.4新产品销售收入占产品总销售收入的比例：该指标是产出的绩效性指标，反映高新区知识转化为商品的能力和高新区自主创新能力。

2.5单位直接投资形成的企业总资产：反映高新区内资本投资的效率和资本投资形成规模经济的能力。

2.6万人拥有的上市企业数量：反映高新区企业规模运作的融资能力。

2.7主导产业集聚度：反映高新区内一个或若干产业在高新区的集聚程度。

2.8主导产业首位度：反映高新区主导产业在所有国家高新区中该产业的集中程度和重要性。

2.9高新技术产业营业总收入占高新区营业总收入的比例：反映高新技术产业在高新区经济规模中的比重。

2.10高技术服务业营业总收入占高新区营业总收入的比例：反映高新区的产业结构和经济质量。

2.11高新技术企业数占区内企业总数的比例：从企业数量上反映高新区总体的技术含量和技术水平。

2.12高新技术产业对区域辐射和带动能力评价：整体评价高新区对区域发展的辐射带动能力。

2.13工业增加值率：主要反映高新区企业技术水平和创造价值的能力。

2.14人均税收总额：反映高新区企业对国家和社会的贡献，也反映了高新区创造价值的效率。

3.1高新技术产品出口额占高新区出口总额的比例：反映高新区高新技术产品参与国际竞争的能力。

3.2非外商独资企业的实收海外资本占高新区全部实收海外资本的比例：反映高新区非外商独资企业利用外资的能力。

3.3内资控股企业高新技术产品出口额占高新区出口总额的比例：反映高新区企业自主创新的国际竞争力和创汇质量。

3.4千人拥有欧美日注册商标数：反映高新区企业进入国际市场的程度，一定程度上也反映企业品牌的国际竞争力水平。

3.5千人拥有欧美日专利授权数：一定程度上反映了高新区企业技术创新的国际能力。旨在引导高新区企业提高国际化专利申请意识和国际技术创新能力。

3.6内资控股企业专利授权数占高新区专利授权数的比例：反映本国企业的自主创新能力。

3.7高新区企业“走出去”程度评价：反映高新区企业走出国门参与国际竞争的程度和水平。

4.1千人拥有的大专（含）学历以上从业人数：反映高新区企业员工的整体素质。

4.2千人高技术服务业从业人数：反映高新区高技术服务业的现状和发展高端产业的配套环境。

4.3千人拥有的投资机构和金融机构从业人数：反映风险资本、金融资本等资本市场的动力程度。

4.4千人拥有的企业经营管理者人数：反映高新区企业的管理人才数量，一定程度上也反映了企业的人员结构。企业经营管理者指企业中层（含）以上管理人员。

4.5科技人员年均收入：反映高新区创造财富的能力和对人才的吸引能力。

4.6高新区管委会体制与机制创新评价（定性指标）：反映高新区管理体制的科学性、有效性以及整体运行效率。

4.7人居环境评价（定性指标）：从人文、地理、自然等方面，反映对人才的吸引能力。

4.8单位面积企业新增直接股权投资额：反映高新区能否形成持续发展动力的绩效。

4.9万元产值综合能耗：反映高新区企业的技术水平和社会环境责任。

4.10单位增加值综合能耗：反映高新区企业对资源的利用效率。


表7-4　国家高新区创新能力评价指标体系
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国际金融组织贷款农业项目绩效评价指标体系
[42]



2010年初，根据财政部国际司的委托，农业部对外经济合作中心（以下简称“外经中心”）研究开发了“国际金融组织贷款农业项目绩效评价指标体系”。该指标体系以财政部《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》
[43]

 （下简称《操作指南》）的评价框架体系为依托，在4个评价准则和13个关键问题
[44]

 基础上，充分考虑农业项目的基本特点，重点开发了36个三级指标和71个四级指标，这些指标涵盖了对项目的投入、活动、产出以及效果的全过程评价。

《操作指南》建立了以“相关性、效果、效率、可持续性”四项评价准则为核心，共性指标与个性指标相结合的绩效评价框架体系。其中，“相关性、效果、效率、可持续性”四项准则为一级评价指标，13个关键问题为二级评价指标，它们为评价的共性指标；三级、四级评价指标，为评价的个性指标，由各评价小组根据项目的特点与评价目的需要开发。这一评价框架体系是财政部《操作指南》的核心和基础，也是“外经中心”构建农业项目绩效评价指标体系的基本依托。

该指标体系的设计和开发遵循“一级指标为准则，二级指标定方向，三级指标重特点，四级指标选择用”的思路。一级指标规定了本指标体系以“相关性”“效率”“效果”“可持续性”为标准与原则。二级指标以细化的13个问题规定了指标体系设计的具体方向。三级指标是力争体现农业项目的行业特点。四级指标内容较多，以全面、实用、可操作为目标，在使用时可根据项目实际特点有选择性地使用。
[45]

 以下，按照上述四项准则的顺序分析和介绍指标体系的具体内容。

1. “相关性”部分指标。在一级指标“相关性”部分，对应《操作指南》的3个二级指标，设计了8个三级指标。这些指标主要从项目设计之时和绩效评价时两个时间点考查项目与中国的发展政策、国际金融组织对华援助战略和中国的实际需求与问题的一致性，因此，可以将它们划分为两类：前相关与后相关。由于前相关在实际工作中意义不大，财政部国际司在2012年的评价框架中，根据实际需要去掉了前相关性问题（问题1.1）。
[46]

 相对来说，后相关问题比较重要，对农业项目来说尤其如此。农业项目与交通等行业的项目不同，大范围病虫害及疫病、宏观政策变化对其所涉及的项目活动有极大的影响，并且，遭遇上述风险的可能性远大于其他行业的项目。这就要求，农业项目在实施过程中应具备通畅、及时的调整机制。为此，评价农业项目的后相关时，对于进行了中期调整的项目，“项目的目标”应以中期调整后的项目目标为依据。如果项目目标能针对外部环境的变化及时调整，符合发展战略，应给高分，反之，则应给低分。

后相关问题对农业项目来说虽然很重要，但是，该指标体系对后相关指标的设计过于简单。比如指标1.3.2“项目评价时，项目产出是否满足当地的实际问题与需求”，对问题回答只有“是、否”两个答案，显然无法全面涵盖各个项目复杂的现实情况。一个比较好的做法是，将对该问题的回答分成三四个等级，如：完全满足、基本满足、基本不满足和完全不满足。

2. “效率”部分的指标。在一级指标“效率”部分，对应《指南》的4个二级指标，设计了7个三级指标和8个四级指标。这些指标主要从项目执行时间、项目资金使用、项目产出完成情况、项目经济收益方面进行考查，设计的三级指标侧重对项目资金使用情况的考查。在7个三级指标中，除了最后一个（2.4.1项目实际经济内部收益率与预期经济内部收益率的相符程度），其余6个指标严格来说都不能算是真正的效率指标。如前所述，效率性是对资源或投入（包括资金、专业知识和时间等）转化成产出或结果的经济性的衡量。它主要包括两类：技术效率和配置效率。技术效率（或生产效率）主要关注各项投入是否得到充分有效的利用。配置效率主要关注各项投入是否达到最佳组合和最佳比例。而这里的前6个效率指标，如2.1.1“项目开工时间与计划时间的相符程度”、2.1.2“项目完工时间与计划时间的相符程度”、2.2.1“所有项目活动的实际使用资金与预算的相符程度”和2.2.2“项目资金到位程度”，既不是技术效率，也不是配置效率，它们充其量只是效率的前置指标。所以，这些指标还需进一步的改进和完善。

指标2.4.1“项目实际经济内部收益率”属于真正的效率指标，但是农业项目的内部收益率往往不容易计算，因此在能获得项目准确的经济内部收益率时使用此指标。在不能获得完整、合理的计算内部收益率的数据时，需要使用其他的效率性指标如“劳动生产率”等进行替代。

3. “效果”部分指标。在一级指标“效果”部分，对应《操作指南》的2个二级指标，设计了10个三级指标和26个四级指标，主要从预期目标实现情况和项目受益群体瞄准度两方面对项目效果进行评价。其中，“项目预期目标实现情况”涵盖了农村经济目标、农村社会目标、农村环境目标3大类，设计的指标包括了“农业生产与销售”“农户收入”“农村经济结构”“人力资本”“自然资源管理”“就业”“基础设施”“生活水平”“性别平等”“项目示范带动”“减贫”“自然环境”等12个方面。此二级指标既是该指标体系的核心内容，也突出体现了农业项目的特色。该类指标设计了9个三级指标，分别从“土地产出率”“资源利用率”“劳动生产率”“农户人均收入”“劳动者素质”“农业组织化程度”“先进科技应用率”“环境影响”和“社会影响”九个方面对“项目是否实现了预期目标”进行评价。以下为9个三级指标的内容说明
[47]

 ：


	“土地产出率”，该指标设计了“单位产量”“单位产值”和“农产品质量”3个四级指标。其中，“单位产量”指标考查单位农产品产量在项目实施前和项目完工后的变化情况；“单位产值”指标考查单位土地面积生产的农产品的产值（这里的产值是指农产品的市值）在项目实施前和项目完工后的变化情况；“农产品质量”指标考查生产的农产品的质量在项目实施前和项目完工后的变化情况。质量标准可以借助专业的技术标准或国家标准作为参照对象，所需信息运用实地调查等方法获得。另外，也可以运用间接指标，如农产品价格变化情况、农产品品牌注册数量情况等来测度农产品质量提高程度。

	“资源利用率”，该指标设计了“光热资源利用率”“水资源利用率”“农业废弃物利用率”“农药利用率”“化肥利用率”和“能源利用率”6个四级指标。其中，“光热资源利用率”指标考查项目实施前和竣工后，土地的实际产量与当地光热条件下土地理论产量的比值的变化情况；“农业废弃物利用率”指标考查项目实施前和竣工后项目区农业废弃物（如秸秆、畜禽养殖废物等）利用率的变化；“农药（化肥）利用率”主要考查项目实施前和项目竣工后，单位面积农作物农药（化肥）使用量的变化情况；“能源利用率”指标考查项目实施前和竣工后，单位土地面积某种能源（如电能）的消耗量的变化情况。

	“劳动生产率”，该指标设计了“项目农户劳动生产率”1个四级指标，主要考查项目实施前和项目竣工后，项目农户劳动生产率的变化情况，即农户人均产出的变化情况。

	“农户人均收入”，该指标设计了项目“农户人均收入”1个四级指标，主要考查项目实施前和项目竣工后项目农户人均收入的变化情况。

	“劳动者素质”，该指标设计了“技能普及率”和“行为方式的采用率”2个四级指标。其中，“技能普及率”主要考查项目实施前和项目竣工后，知晓或能运用与项目活动相关的某种（些）技能的农户数占项目户总数的比重的变化情况；“行为方式的采用率”主要考查项目实施前和项目竣工后采取与项目活动相关的某种（些）行为方式的农户数占项目户总数的比重的变化情况。

	“农业的组织化程度”，该指标设计了“参与农民专业合作社等组织农户的比例”“农户二、三产业就业率”和“农产品商品率”3个四级指标。其中，“参与农民专业合作社等组织农户的比例”主要考查有组织地进行生产、销售活动的农户（如参加农业合作社）的比例的变化情况；“农户二、三产业就业率”指标考查项目实施前和竣工后，农民在第二、三产业就业比重的变化情况；“农产品商品率”主要考查项目实施前后农产品总量中销售量所占比重的变化情况。

	“先进科技应用率”，该指标设计了“先进科技的采用率”和“科技贡献率”2个四级指标。其中，“先进科技的采用率”主要考查项目实施前和项目竣工后采用先进科技的项目农户数占项目户总数的比重的变化；“科技贡献率”主要考查某种先进科技采用情况对农产品产量变化的贡献情况，其着眼于考查先进科技采用情况与农产品产量变化的相关性。

	“环境影响”，该指标设计了“污染物排放量变化”和“农业单位增加值碳减排”2个四级指标。其中，“污染物排放量变化”主要考查项目实施前和项目竣工后，项目区污染物（如污水、垃圾等）排放量的变化情况；“农业单位增加值碳减排”主要考查项目实施前和竣工后，项目区内农产品单位增加值的碳减排情况。

	“社会影响”，该指标设计了“对性别平等的影响”“对减贫的影响”和“对非项目区的影响”3个四级指标。其中，“对性别平等的影响”主要考查项目实施前和项目竣工后女性地位的变化情况（可以从参与项目活动的女性人数变化和女性年收入占家庭总收入的比重变化等方面入手）；“对减贫的影响”主要考查项目实施前和项目竣工后项目区贫困发生率的变化情况；“对非项目区的影响”主要关注采用了与项目设计相同/相似的活动、技术，或者受项目产出辐射影响的农户数量。这个指标从受项目辐射带动的农户总数的角度衡量“社会影响”的情况。



“项目受益群体瞄准度”方面，设计了“项目受益群体瞄准度”1个三级指标。对应该三级指标，又设计了“项目受益群体符合率”“项目受益群体的参与程度”“项目受益群体的满意度”等3个四级指标。这一方面指标可与“对性别平等的影响情况”指标相结合，了解相关的项目主体的满意度和回应性，以反映项目实施过程和结果是否公平以及是否民主。

4. “可持续性”部分的指标。在可持续性部分，对应《操作指南》的4个二级指标，从机构、项目产出、政策环境和还贷情况的四个方面设计了8个三级指标和15个四级指标，旨在系统评价影响项目可持续的外部因素和内部条件，从内外两个维度对项目的可持续性进行绩效评价。这里，值得一提的是，该指标体系根据农业项目的特点，在《操作指南》原有指标的基础上，增加了1个“农业生产安全性是否有保障”三级指标。该指标又分别从作物病虫害防治、牲畜疫病防治、农业保险、农户贷款等方面设计了4个四级指标。其中：

指标4.2.3.1“种植业病虫害防治的措施和制度的完善程度”考查种植业生产中，在农作物病虫害防治方面是否有相应的制度、措施，也关注这些措施制度的完善程度，以此考查农业生产过程的安全性与可持续性。在实际操作中可通过农户抽样调查、农户访谈等方法收集资料进行评价。

指标4.2.3.2“养殖业的疫病防治的措施和制度的完善程度”考查养殖业生产中，在牲畜疫病防治方面是否有相应的制度与措施及其完善程度。在实际操作中可通过农户抽样调查、农户访谈等方法收集资料进行评价。

指标4.2.3.3“项目农产品的农业保险参保率”关注项目农产品参加农业保险的情况，以此反映项目农户抵御自然灾害的能力和灾害发生后的再生产能力，最终实现考查项目农户生产的可持续性的目标。

指标4.2.3.4“农户获得贷款的难易程度”关注项目农户获得贷款（包括商业贷款、国家政策性贷款等）的难易程度，考查项目农户获得再生产资金的难易情况。这个指标从生产资金的角度考查项目生产的可持续性。

上述的“国际金融组织贷农业（完工）项目绩效评价指标体系”见下表（表7-5）：


表7-5　国际金融组织贷赠款农业项目绩效评价指标体系
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第8章　总结性评价：传统的绩效评价

8.1　总结性评价的特点与作用

总结性评价可能很昂贵、很费时间。而且，总结性评价易受政治上的蓄意破坏或攻击，以及技术、法律或伦理道德背景的影响。然而，如果没有这种评价，就很难知道事情是否由于所实施的变革而变得更好，并在哪些方面变得更好。

——约翰·布赖恩

总结性评价的性质及特点

传统的绩效评价主要关注对政策、计划和项目的事后评价
 。正如世界银行前行长罗伯特·麦克纳马拉所说：“独立评价部门的主要任务是，审查过去的贷款业务及建立的中心目标，检查完工项目的实际收益与预评时的预期收益是否相符，如果不相符，分析其原因何在？”
[1]

 这里所说的传统绩效评价实际上即总结性评价（Summative evaluation）。OECD/DAC认为，总结性评价是在干预结束后实施的研究，主要评价政策预期目标的实现程度，其主要目的是确定政策成功或失败的原因，并得出结论，以为未来的政策提供经验和决策参考。并认为，总结性评价既可以在干预活动完成之后马上进行，也可以在干预完成较长时间之后进行。
[2]



总结性评价通常被称为结果或影响评价
 ，注重于评价项目活动的结果和影响，其关心的主要问题包括：相关性、绩效、影响、可持续性、外部效用以及经验教训等。总结性评价旨在提供有关项目的价值和影响的信息，主要包括成效评价、影响评价、成本—有效性分析、准实验设计、随机实验和案例研究等
[3]

 。其中：成效评价
 （Outcome evaluation）主要评估项目目标的实现程度。该评价着重关注于项目的产出和成效（包括非预期结果），旨在确定项目结果；它也关注项目过程，目的在于分析项目结果产生的原因。影响评价
 （Impact evaluation）是成效评价的一种特殊形式。该评价将项目的成效与估计的无项目情况下的成效进行比较，以此确定项目的净效果。影响评价主要适用于以下情况：影响项目成效的外部因素已知，从而可以确定项目对结果带来的贡献。成本—效果分析
 （Cost-effectiveness Analysis）主要将实现某一目标的各种可行方案进行比较，以确定一个成本最低的行动方案。
[4]

 当管理人员需要深入了解相关信息，以便更清楚地掌握政策或项目具体进行情况时，案例研究
 （Case Study）将是最合适的评价方案。一般而言，开展案例研究有助于提高评价的深度。

在上述的几种评价形式中，成效评价是总结性评价最主要的形式。也就是说，总结性评价着重关注于项目（政策）的产出和成效，旨在分析和确定项目（政策）的结果（包括非预期结果）。其他几种形式如成本—效果分析、案例研究等，一般是作为成效评价的辅助和补充，根据评价目的的特殊需要来开展。

需要指出的是，影响评价——尤其是那些包含（准）随机实验的影响评价，能够对干预活动的结果和影响及其原因提供有力的证据，该评价将分析记录中哪些影响是由于干预活动本身产生的，哪些因素是由其他因素产生的，目的是为了对记录中的变化进行归因。但是，这一评价通常难度也较高——不仅需要更为专业的评价人员与技术，而且需要花费更多的时间和更多的资源。该部分内容我们将在第十章进行重点阐述。

总结性评价的作用或目的

总结性评价的作用（或目的）主要有二：一是通过对经验教训的反馈来改进未来的援助政策、计划和项目；二是提供“问责”的基础，包括向投资者、利益相关者和公众提供政府绩效信息。
[5]

 前者旨在帮助人们做出有关继续、复制、扩大规模或终止某一政策或项目的决策；后者则旨在支持和促进政府问责。

1. 为政策的延续、革新或终结提供决策的依据。总结性评价是政策（或项目）运行过程中不可缺少的重要一环。一个完整的政策（或项目）过程，除了科学地制定和有效执行外，还需要对政策（或项目）执行以后的效果进行评价，以便确定政策（或项目）的价值和发现政策存在的问题，从而决定政策（或项目）的延续、革新或终结。通过总结性评价，可以提供关于政策（或项目）绩效的客观信息，这些信息可用来为政策（或项目）的延续、革新或终结提供依据。具体来说：（1）通过评价，如果发现政策（或项目）所指向的问题还未得到解决，其政策（或项目）环境也未发生大的变化，那么，该项政策就需要继续。（2）如果发现政策（或项目）在执行过程中，遇到了新情况、新变化，原来的政策（或项目）已明显不适应新的形势，那么，就需要对原有政策（或项目）进行调整或革新，以适应新的变化。（3）如果发现政策（或项目）目标已经实现，原有政策的存在已经没有意义，那么该政策（或项目）就应终止；或者是政策（或项目）环境或问题本身发生了非常大的变化，原有政策（或项目）已明显不能解决，甚至会使问题变得更为严重，而且进行调整已无济于事，这时就需要终结旧政策，代之以新的、更为有效的政策（或项目）。可见，无论是政策的延续、调整还是终结，都需要建立在总结性评价的基础上。

2. 支持和加强政府问责。总结性评价可以通过揭示政策目标的实现程度，来增强政策透明度，并为支持政府的问责关系——例如，政府与议会的问责关系，政府与公众的问责关系，以及政府与捐助者的问责关系——提供必要证据。如前所述，政府问责的内容主要有二：一是制度问责，专注于强调制度规则，以防止政府官员腐败和违法；二是绩效问责，专注于强调工作结果，旨在提高政府行为效率和效果。很显然，总结性评价的主要作用是支持和加强政府的绩效问责。正如托马斯和骆许蓓所言，“事后评价（总结性评价）主要关注的是，发展机构对于管理当局的承诺实现情况及其资金的使用情况，所以，它对实施绩效问责特别有用。”
[6]

 事实上，总结性评价与绩效问责具有内在的关联性，绩效问责是总结性评价的一个重要环节，是总结性评价结果应用的一个具体的体现。

总结性评价的局限性

每一种评价方式都有其优势和劣势，总结性的评价也不例外。总结性评价虽然对于决定政策的延续、革新或终结，以及实施绩效问责有重要作用，但是它也存在明显的局限性。其局限性主要表现在三个方面：其一，政策（项目）目标带有不确定性。总结性评价旨在评价政策（或项目）实施结果——即政策（或项目）目标实现情况，但是现实中政策（或项目）目标常常不可避免地带有一定的模糊性和不确定性。这样就使得政策（项目）的结果难以衡量和评价。然而，我们也不能以此认为“既然没办法计算，那么就不重要”
[7]

 。其二，因果关系常常难以确定。总结性评价一般都需要分析和确定政策（项目）与结果之间的因果关系，也就是对记录中的变化进行归因。但是，现实中影响政策（项目）结果的因素通常是错综复杂，往往有多个政策在同一领域同时发挥着作用，因此，要准确地分析和确定政策（项目）与结果之间的因果关系并不容易。其三，不能及时反馈所需要的绩效信息。总结性评价一般都是事后评价，因此，它常常不能及时反馈和改进政策（项目）执行中存在的问题。鉴于此，经合组织发展援助委员会在《OECD/DAC发展评价网络评估发展合作关键规范和标准概述》中明确提出：“评价必须及时，即在决策需要时可以用得上。这就是说，评价在项目或计划实施的各个阶段都发挥着重要作用，因此不应仅仅当作一项事后的工作来开展。”
[8]

 关于事中评价和事前评价——形成性评价和前瞻性评价，我们将在下一章进行研究。

8.2　总结性评价的内容与准则

政策评价既是一门科学，又是一门艺术，它包括了对一项政策的估算、估价或评价——包含对其内容、执行情况、目标达成以及其他影响的评价，同时，评价在一定程度上也可以确定哪些是影响政策成功的重要因素。

——詹姆斯·安德森

如上所述，总结性评价注重于评价结果和影响，其关心的主要问题包括：相关性、成效、影响、可持续性、外部效用及经验教训等。在评价实践中，由于具体的评价目的不同，各国总结性评价的内容和准则也不尽相同。2007年，世界银行独立评价局受OECD/DAC的委托制定了《全球与地区合作伙伴项目评价手册》。在该《评价手册》中，独立评价局提出了七项评价内容和准则：相关性、效果、效率、治理与管理、资源动员与财务管理、可持续性（风险与退出战略）、影响评价。这七项评价内容比较全面、准确地反映了结果或影响评价的特点与要求，因此，可以作为总结性评价通用的内容与准则。其中，相关性、效果、效率、可持续性（风险）、影响评价等五项内容和准则，可用于了解政策或项目活动的结果和影响；而治理与管理、资源动员与财务管理，可用于分析造成这些结果的主要原因、过程和影响因素。当然，这些内容并非一成不变，在实际评价中，也可根据需要进行调整。

相关性

相关性是总结性评价的第一个重要内容。它主要分析项目或政策的目标和设计与国家（地区）在某一特定的部门面临的问题与挑战，以及受益者的要求或需要的一致性。特别是要评价项目实施之后或者其目标改变的情况下，项目的目标和设计是否仍然适当。具体的内容包括：

1. 检查项目、计划或政策的目标和设计与国家或地区在某一特定部门面临的问题与挑战，以及与投资部门或机构（供给方）的发展战略与重点是否一致。这一点主要是从供给方来对项目、计划或政策的目标和设计进行评价。

2. 检查项目、计划或政策的目标和设计与受援者（需求方）的发展需求与愿望，以及与受援方（地区）的发展需求与战略是否一致。这里，需要检查项目实施后是否仍然针对当地的实际需求，解决当地的实际问题——这也就是前面所讲的后相关问题。后相关问题评价的核心是需求分析
 ，也就是分析对于项目的需求性质与程度。

3. 检查项目、计划或政策设计的适当性，即评价项目或政策的活动和产出与项目或政策的目标（即预期的成效和影响）是否一致？也就是分析该项活动、产出能否实现预期的成效和影响？如果有其他竞争性方案或者更为有效的可替代方案，即表明该项目活动的相关性不高。

可见，进行相关性评价首先需要明确陈述项目、计划或政策的目标和设计。如果项目、计划或政策的目标和战略没有明确阐述，或者，评价期间项目、计划或政策的目标和战略发生变化，那么评价人员就需要与评价监管部门协商，明确或重新阐述项目、计划或政策的目标和战略。或者评价人员需要与项目管理人员协商，构建项目变革理论或逻辑框架。通过构建变革理论或逻辑框架，清晰勾画项目、计划或政策的目标和战略。

对于相关性评价，加拿大财政部的一份文件中有一个简明的定义：项目实施区域合作项目活动是不是继续产生一些能够反映政府的优先政策以及加拿大公民的需求的结果？项目设定了什么样的目标？这些目标达到了吗？
[9]

 可以看出，该定义揭示了相关性的基本内涵，另外还有一个特点，就是它特别强调项目的需求分析
 。

专栏8-1　相关性：世界粮食计划署对索马里救济与重建商品援助的评价


此项评价是由两位外籍人士于2001年7月中旬对索马里进行了三周访问后做出的。该评价评估了为期三年、耗资5500万美元、向130万人分发6万3千吨食品的援助计划。在援助计划中，51%应当用于恢复重建，30%用于紧急救助。19%用于支持社会机构。这一长时间的救济和重建的主要目标是，“在保有既把握发展机会，又能应对紧急情况的灵活性的同时，在索马里形成广泛的整合重建计划框架。”因此，这一评价需要分析食品分配组合的相关性，并分析每一类干预是否恰当。

在评价时，在对索马里援助的政治经济背景下对干预的总体相关性给予了考虑，同时也兼顾了在索马里提供食品援助的合理性。支持食品援助的理由在于索马里总是陷入食品匮乏危机。许多地方的人根本无法接触到商品市场，并且没有工作也没有任何财产。反对食品援助的观点建议，给受益人提供资金以购买当地可能买到的食物或许更有意义，援助既可以采用工作换现金的方式，也可以采用工作换食品的方式。这类承诺往往是长期项目，但却没有退出策略。这项评价对广泛的和特定的问题进行了分析，这也证明其相关性分析是全面的。

来源：琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特：《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》，第23页。



效果（Effectiveness or Efficacy）
[10]



效果性评价是总结性评价的一个核心的内容。其主要目的是：（1）向利益相关者说明项目、计划或政策的预定目标的实现情况；（2）如果形势发生变化，需要说明项目或政策的预定目标与战略是否进行了调整；（3）说明是否制定了必要的保障措施以减少非预期的负面效果。

根据上述的目的，进行效果性评价首先需要检查项目（或政策）预期目标或结果的实现情况。检查的内容主要包括：（1）预期目标的完整性，主要从不同利益相关者的角度分析有无遗漏重要目标；（2）预期目标的完成（或期望完成）数量，重点是要考察项目的主要目标是否完成；（3）各个预期目标的完成程度，即要分析这些目标完成（或期望的完成）的百分比是多少？其次，要检查项目目标和战略的调整情况。这种调整可能由于外部环境的变化、技术变化或者目标群体的变化等。再次，需要检查项目或政策的各种非预期结果，包括正面和负面的结果。比如，交通运输的目标是支持经济增长，但也会对社会和环境带来许多负面影响。这些负面影响就必须要考虑。

应当注意的是，无论是检查项目预期目标的实现情况，还是分析非预期结果的实现情况，效果性分析都必需要有充足、可靠的证据。为此，证据的来源应当多元化（triangulation），不应只有一个来源。其次，要求有完善的项目监测框架，这一框架需要运用定量或定性的指标对项目的投入、产出、成效和影响进行监测，以便为评价人员判断项目预期目标的实现程度提供依据。如果发现项目预期目标没有实现或者没有完全实现，那么评价人员还需要分析其原因所在。进行原因分析，除了需要考虑投入因素（如预算、人员等），还需要考虑其他可能的影响因素，如项目地点、法律规定和治理结构等的变化。

还应注意的是，进行效果性分析需要区分不同层面的结果。由于评价的对象有不同的层面（如国家、地区、政策、计划、项目等），因而结果也会有不同的层面。不同层面结果通常不能简单相加。因此，实现满意的项目结果并不等于实现了满意的国家计划结果。正确实施项目是实现国家计划结果的一个重要部分，但是项目以外的因素也有着很大影响。要正确评价国家计划结果，评价人员需要了解国家结果与项目结果之间的相互联系，同时还需要考虑其他因素的影响。对于不同层面的效果，需要构建不同的变革理论，并且运用不同的指标对其投入、产出、成效和影响进行监测，从而确定其运行结果。

专栏8-2　效果：国际开发部（Department for International Development）对支持世界粮食计划署在孟加拉救灾努力的评价


2000年9月，孟加拉国西南部六个地区的水灾严重影响到270万人。国际开发部对世界粮食计划署提供了支持，提供了包括配给量充分的大米、豆类和食用油在内的三批食品。在第一次食品分配中，26万人得到了食品援助；在第二批和第三批食品分配中，42万人得到了食品援助。国际开发部的评价报告（DfID 2001）从配给的规模、食品种类和分配日程等方面，对援助项目的目标是否达成作了全面的分析。

评价同时采用了定量和定性方法。在项目覆盖的所有村庄中，随机选取2644户家庭，收集了定量数据。选取了六个具有代表性的受洪灾影响的村庄，对其生计系统、生活现状和生活前景等在内的状况进行评估，获取了相关定性数据。在第一次定性评估结束大约五个星期后，另一支小规模的评价团队进行了调研，了解社区民众对食物配给相关计划的感受和行为，内容包括食物分配是否及时、食品类别是否符合需要以及食用方式等。在分析中综合运用了定量数据和定性数据。

评价报告包含了效果性评价的主要要素，包括：


	对干预目标形成的分析，包括对逻辑框架的分析。

	受益人选择标准的评估，包括主要利益相关者对这些标准的看法。

	对执行机制的分析，包括社区参与程度。

	根据性别和社会经济状况对受益人分组，对针对目标群体实施援助的准确性进行估计。

	对所提供的资源（配给规模和食品种类）进行评估，包括提供特定规模和种类的原因（这一点也可在相关性标准下评估）。

	审查食品分配流程是否恰当。

	分析受益人对干预的看法此项评价是由两位外籍人士于2001年7月中旬对索马里进行了三周访问后做出的。

	在索马里形成广泛的整合重建计划框架。因此，这一评价需要分析食品分配组合的相关性，并分析每一类干预是否恰当。



来源：琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特：《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》，第23—24页。



效率（Efficiency or Cost-Effectiveness）

为了有效地使用资源，对资源使用的效率或者成本—效果分析也极为重要。与效果不同，效率或成本—效果不是反映我们取得了什么，而是主要反映了预期的成效是如何达到的。效率主要测量每一个单位产出的成本，而成本—效果主要测量所花资金能带来多大的成果。效率意味着“从给定的投入得到最大的产出”或“用最小的成本来达到目标”，成本—效果常常意味着以较低的成本或代价取得成果。效率包括两类：技术效率和配置效率。技术效率是指项目投入与项目产出的比率与特定的基准相比是否在可接受的范围内，它主要关注各项投入是否得到充分有效的利用；而配置效率（又称经济效率）侧重于项目收益与其经济成本的比较，它主要关注各项投入是否达到最佳组合和最佳比例，亦即在政府部门所提供的各种的项目中，其预算配置的比例是否符合民众的偏好顺序（专栏8-3）。

专栏8-3　技术效率与经济效率（配置效率）


某邮局在改革过程中向引进一台自动分拣机从事信件的自动分拣，它只需一人管理就行了，一天就可处理10万封信件。但是目前使用人工分拣，需50个工人才能完成10万封信件的分拣任务。两种方法都能完成新建分拣任务，也就是都实现了技术效率。但是邮局又算了一笔帐，买一台分拣机需要投资400万元，使用寿命是10年，每年折旧40万元，当时银行贷款利率10%，邮局每年需支付利息40万元，再加上维护费用约5万元，使用它的年成本将为85万元。而现在共使用50个分拣工人，每人年薪为1.4万元，合计为70万元，再加上其他支出大约每年5万元，共计年支出成本75万元。显然继续使用人工进行新建分拣在经济上是合算的，也就是是用人工分拣实现了经济效率。经过如此算帐后，该局决定放弃购买自动分拣机的想法。其好处还在于为更多的人提供就业机会，这是符合我国国情的。

来源：梁小民：《微观经济学纵横谈》，上海三联书店2000年版。



评价单个的政策或项目，其效率评价主要为技术效率。技术效率评价，一般通过计算生产或者提供服务的平均（单位）成本，然后，通过与能达到同样产出的其他方法相比较来判断是否最有效；当项目的时间跨度较长需要考虑货币的时间价值时，一般通过计算项目的内部收益率，再通过与能达到同样产出的其他方法相比较，判断是否最有效。相对于平均成本，内部收益率的计算难度往往较大，它不但计算上比较复杂，很多时候则是缺乏必要的数据资料。平均成本和内部收益率法可以广泛用于投入（成本）和产出（收益或效果）都能准确计量的项目的评价，如公共工程项目等，但其局限性也显而易见，不能用于成本和收益无法用货币计量的、以社会效益为主的项目的评价。此时，可以采用成本—效果分析。这一方法与上述评价方法的主要区别是，不用货币单位计量备选项目的成本和效果，只进行定性的分析和比较。如果有其他的成本更低的可替代方案，则可认为该项目的效率性不高。另外，评价人员还可以通过询问下列问题对项目效率或成本—效果进行评价
[11]

 ：


	与计划相比，项目的成本是更高还是更低？这些成本是如何衡量的？

	在同类项目或活动中，实际成本如何与标准成本进行比较？项目有无明显的低效率或者资源浪费现象？

	项目的收益是否超过了其成本？

	什么是取得期望结果的最有效方式？

	项目以较高的成本收益率实现了预期结果（产出与成效）吗？



不同的利益相关者往往会有不同的成本和收益。从受益者的角度，效率或成本—效果评价需要考虑：项目的收益是否反映了受益者的需要？在受益者之间，所获得的收益是否公平？在收益既定的情况下，参与者付出的成本（如提出建议和报告、花费在会议上的时间）是否值得？什么方式能够进一步减少受益者的交易成本？等等。站在投资者的角度，则需要考虑：项目提供是否适时？与传统的投资方式相比，项目的收益和成本怎么样？报告是否足以满足投资者对于报告可获得性的需要？投资者之间的重复性工作（如监测和评价）有无减少？对投资者成本有何影响？等等。
[12]



专栏8-4　效率：紧急救灾委员会对莫桑比克洪灾救助资金的评价


2000年莫桑比克洪灾之后，紧急救灾委员会（DEC）对自己的机构采取的人道主义行动进行了仔细分析。评价的目的是向英国公众报告援助资金的使用方式和用途，并为未来紧急行动提供良好的实践范例。评价中所用的方法包括：大规模访谈、背景研究、现场访问和详细的受益人调查。

此评价报告中关于效率的章节包含了评价所必需的诸多要素，如：


	对DEC机构使用军用物资的情况进行了分析，由于军用直升机的调用缺乏有效配合，因此开展了需求评估；使用西方军事力量而非商业设施实施人道主义救助的成本很高；皇家空军、美国军队和南非国防力量的比较成本（报告提到昂贵的军队运作耗费了大量的资金，也影响了后来援助方对NGO项目的资助）。

	欠发达的承包服务市场对效率的影响（例如，尽管使用当地的合同承包商能使救援机构能以较低成本开展一些机械化的工作，如修路等，但他们经常不能按时履行其职责）。

	不同反应方式的效率（通过直接实施某些计划来干预；与当地合作伙伴一起开展工作；或通过国际网络成员开展工作）；评价发现，在决定效率的因素中，工作人员构成比反应方式更为重要（这也是可以在相关性标准下讨论的）。

	援助机构基于受援国现有能力或是基于国际雇员来做出反应，两者之中哪一个更有效率。

	已经拥有合作伙伴的援助机构的工作是否比尚无合作伙伴的援助机构的工作更有效率。

	如何在前期准备工作上投资才能使援助更有效率。

	会计系统的效率。



在评价过程中，原本尝试比较不同机构的投入成本，但由于项目细节不同且使用渠道不同，进行这种比较是不可能的。评价分析了经营活动总成本，如仓储成本和运输成本。评价也按部门统计了资金支出明细，并对每个DEC机构的成本进行评估，成本内容包括日用品和原材料、人工和非人工成本及机构管理成本。

来源：琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特：《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》，第24页。



治理与管理（Governance and Management）

项目的治理结构与管理制度对项目的效率和效果有着很重要的影响，因此，检查项目的“治理和管理”也成为总结性评价的重要内容。

全球治理委员会把治理定义为，公民个人与公私机构管理他们自己事务的各种不同方式之总和。治理涉及的是结构、功能、程序与组织文化，它们构成了项目管理的活动背景，而管理涉及的是项目的日常运营活动。治理关注的是“做正确的事情”，而管理关注的则是“正确地做事”。因此，治理和管理是两个不同层次的概念，一般而言，治理的优劣直接影响和制约着管理活动的效果。

那么，什么是好的治理呢？一般来说，好的治理（善治）拥有以下特征：合法、公正、透明、诚实、高效和负责任，它们构成了“治理和管理”评价的主要准则（标准）。其中，“合法”指的是治理和管理权力行使的方式，它主要关注各种不同利益相关者在项目治理和管理结构中参与重要治理和管理决策的程度。“公正”意味着，不同的投资者在对项目影响和从项目获益方面拥有的机会相同。“透明”是指，项目的决策、报告和评价过程对普通公众是开放的，换句话说，项目的重要信息要向普通公众公开和披露。“诚实”意味着，处于领导地位的人员在管理制度执行上都应坚守高的道德和职业标准。“效率”意味着，项目治理结构和管理制度在资源配置和使用上有高的效率。“负责任”有两层含义：一是accountability，指的是项目命令和控制链中，从股东大会、执行董事、首席执行官，直到任务团队领导、项目实施人员等一系列关键利益相关者应负有的责任（直接责任）。二是responsibility，指的是上述项目命令和控制链之外的其他利益相关者负有的责任（间接责任）。
[13]



资源动员（Resource Mobilization）与财务管理

动员项目或政策活动所需要的各种资源（主要是资金资源）和进行审慎的财务管理对项目的成败来说至关重要。如果没有充足的资源，或者资金管理不善，项目活动的效果必然会受到影响。为此，检查项目的“资源动员和财务管理”也构成总结性评价的重要内容。一般来说，对“资源动员”的检查，应重点分析其有无资源动员战略，以及资源动员战略的可行性等；对“财务管理”的检查，应重点分析资金分配的方法、标准及结果等，如是否根据需要制定相关资金管理办法，并在管理办法中明确资金分配办法；资金是否及时到位；资金分配结果是否合理，等等。

可持续性与风险（Sustainability and Risk）

一个有效的项目（或政策），不但应具有效果性，而且其活动的收益还应当具有可持续性。可持续性是项目能够长期、可持续地获取收益的可能性，或者说项目的净收益流随着时间变化的风险弹性（resilience to risk）。与可持续性相对应，是项目的风险性。在这里，所谓项目风险是指，在评价之时项目的预期成效不能实现的可能性。这主要有两种情况：（1）某些危害预期成效最终实现的情况可能发生；（2）实际发生的某些或者全部变化对预期成效会造成影响。该影响的大小取决于变化的性质及严重性，也取决于项目设计与活动的适应变化的能力。对于项目风险，项目启动伊始就应进行识别，并且应当建立相应的指标进行监测。
[14]

 如果没有风险监测，就表明缺乏必要的风险防范意识，不仅效果的实现成疑，可持续性也堪忧。

对可持续性进行评价，通常需要考虑下列问题：假设项目仍然具有相关性，投资伙伴还可在多大程度上继续合作？政治承诺与支持、项目资金与目标在多大程度上还可持续？给定利益相关者来源多元化的情况下，是否仍有足够的利益协调能力？在知识管理、人事管理和基于绩效的管理等方面，是否进行必要的制度能力建设？
[15]



专栏8-5　可持续性：日本国际协力事业团对信息与通信技术第三国培训计划的评价


日本国际协力事业团（the Japan International Cooperation Agency，JICA）对在菲律宾开展的一个项目进行了评价。该项目旨在为来自柬埔寨、老挝、缅甸和越南的人员提供培训，以提升他们在创业所需要的信息和通信技术领域的知识和技能。

由于信息技术和教育发展基金会（the Foundation for Information Technology and Education Development，FIT-ED）承诺将负责未来的培训计划以达成项目目标，该项评价（JICA 2005b）得出结论，该项目是可以持续的。FIT-ED已经建立了一个电子小组以方便参加培训人员间的网络建设，并能帮助FIT-ED分享知识和提升能力。作为旨在帮助东盟国家的政府和商业部门提高信息技术认知程度的机构，FIT-ED将继续为东盟国家开展与信息和通信技术有关的活动。

FIT-ED对三次培训活动充分而又及时的资源投入印证了其持续实施培训计划的承诺。参加培训的人员也表达了对培训活动的坚定支持。他们认识到了信息和通信技术在其事业中的重要性，84%的受访者已经将在培训中学到的知识和技巧运用到工作之中（如网站开发、通信、纺织服装、工艺品进出口、建筑、咖啡生产、政府事务等）。受访者表示他们从培训课程中获益巨大，并将此看作是培训计划的开始。除了将参加培训期间起草的电子商务战略计划用作参考外，参加培训人员也已开始使用互联网，并运用所学到的知识促进有关部门的发展。

来源：琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特：《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》，第25—26页。



影响评价（Impact Evaluation）

影响是指一项干预（项目、计划或政策）带来的长期变化，包括正面的和负面的、直接的和间接的、意料之中的和意料之外的变化。相应地，影响评价就是对这种长期变化的一个系统性评价，这种评价既要求评估干预给受影响的个人、家庭和社区带来的最终成效或变化，还要求进行归因分析，也就是分析干预活动在多大程度上带来了上述变化。进行归因分析，通常需要建立反事实场景来进行分析，即分析如果没有实施项目，是否还会产生这些变化以及变化的比例。

归因分析有三种常用方法：定量的影响评价、参与式的影响评价和基于逻辑模型的影响评价。
[16]

 定量的影响评价通常采用实验性设计。实验设计一般需要建立两个小组—实验组和控制组，并且要求随机地分配实验对象。两个小组中，实验组接受干预，控制组不接受干预。评价人员通过比较两个小组的实验结果，分析确定项目与变化结果之间的因果关系。该方法能够对干预活动的结果和影响及其原因提供有力的证据，但是这一评价通常难度也很大。参与式的影响评价有助于为评价提供有关项目活动的背景性的信息。基于理论的影响评价（theory-based impact evaluation）则能够跟踪项目在结果链不同节点上的成效和影响，可以帮助更好地理解项目在哪个环节有成效，为什么有成效。可见，三种方法各有利弊，为此，世界银行建议将三种方法综合起来进行运用。
[17]



由于影响评价试图衡量特定项目或政策对潜在受益群体的福利所带来的改变，即要在项目或政策与受益群众福利之间进行“因果推断”，因此，它往往难度较大，实施起来成本很高，特别是经常要求对项目进行控制，另外对定量数据的要求也很高（区别于定性的访谈数据），所以，影响评价一般不能大面积地开展，只能根据情况选择一部分项目来进行。

专栏8-6　影响：对卢旺达紧急援助的联合评价


对卢旺达紧急援助的联合评价（JEEAR 1996）是有史以来规模最大、最为复杂的人道主义行动评价。52位顾问和研究人员参加了评价。在对复杂而又紧急情况下的政治行动（及缺乏行动）的影响进行评价方面，该评价报告设定了如何开展联合评价的标准。

尽管有重大迹象表明，卢旺达军事武装为种族屠杀和政治谋杀做了舆论和组织上的准备，但国际社会却没有在卢旺达采取干预行动。JEEAR主要据此对影响进行了评估。JEEAR认为，人道主义包含政治和社会经济两大功能，而政治结构在很大程度上决定了人道主义的行动和影响，因此需要对政治结构进行分析。

国际干预缺乏的原因主要有以下两方面：对种族屠杀历史原因的分析和直接导致种族屠杀具体事件的描述。联合评价的价值在于其超出了对单一部门干预分析的范围，而是扩展至对政治经济的分析。在评价人道主义行动的有效性时也用了政治经济分析方法。

这一方法与科索沃冲突及后果、Mitch飓风的影响、阿富汗干预行动等其他危机评价中所使用的方法不同。在那些案例中，评价对象都是单一机构或单一部门，因此在很大程度上不能把握住事件的政治性质及相关反应。在科索沃冲突和阿富汗干预行动评价案例中，所采用的评价方法导致评价人员对人权保护问题关注不够（ALNAP 2001,2004）。在Mitch飓风评价案例中，没有足够关注人道主义行动在多大程度上支持了《斯德哥尔摩宣言》所倡导的改革议程（ALNAP 2002）。

由于JEEAR重点关注了国际社会为何没有兴趣在卢旺达采取干预措施（主要因为卢旺达缺乏地缘政治上的重要性），而不是单单罗列相关事件及其后果，因此，JEEAR的影响评价是独树一帜的。对评价人员的一个教训是：在影响评价中，不仅要看采取了何种干预措施，还要看在其他各种情况和不同的干预措施下可能会发生什么。

来源：琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特：《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》，第25页。



在上述7个评价内容和准则中，相关性、效果性和效率是总结性评价的重点和必备内容，此三者的内容及关系可用那格拉詹和范黑克兰的项目开放式系统模型（图8-1）来形象地描述。该系统模型的基础是一个变革理论图：投入被转换为项目活动或流程，进而产生出结果。项目在环境中运作，在该环境中产生相应的结果，环境又为项目提供机遇和限制。从图8-1可以看出，目标驱动整个项目遵循以下进程：它们通过效果（2）与实际结果相联系，观察结果是否与预期目标相符？效果（1）是结果的归因问题，分析项目是否引发了或产生了该观察结果？成本—效果将投入与实际结果联系在一起，而成本—效益分析将收益的经济价值与成本的经济价值联系在一起。充分性（adequacy）将实际产出与需求联系起来，分析项目的目标是否充分，能否满足需求？相关性将需求与目标联系在一起，可分析项目目标是否在解决最先出现的问题？此外，它还可以分析项目的逻辑关系，即分析投入、活动、产出以及结果之间的相互关系是否适当。

[image: 259-1]
图8-1　项目及项目评价关键点的开放式系统模型



转引自詹姆斯·麦克戴维、劳拉·霍索恩：《项目评价与绩效测量：实践入门》，第17页。

8.3　总结性评价的程序与方法

我们不但要提出任务，而且要解决完成任务的方法问题。我们的任务是过河，但是没有桥或没有船就不能过。不解决桥或船的问题，过河就是一句空话。

——毛泽东

上一节讨论了总结性评价的内容（评什么），接下来，我们讨论总结性评价的程序与方法（如何评）。

评价程序是指评价工作应遵循的步骤。评价的程序（步骤）与方法主要决定于评价的目的与内容。根据上述总结性评价的目的与内容，总结性评价的程序与方法主要包括：与主要的利益相关者进行磋商、评估或建立变革理论、构建评价设计矩阵、实施绩效评价、撰写评价报告以及评价结果运用等。

与主要利益相关者进行磋商

参与性原则是现代评价（包括总结性评价）的一个重要原则。在这里，参与性
 （participation）指的是主要利益相关者直接或间接参与绩效评价的过程（包括评价计划、设计、实施、报告以及结果运用），与评价人员就其所关心的评价问题进行讨论和磋商。其在评价计划阶段的主要表现是，评价人员通常需要与主要利益相关者就评价任务大纲
 进行讨论和磋商。评价任务大纲（Terms of Reference, TOR）载明了评价的目的和范围、评价使用的方法、绩效评价标准、需要的资源、时间安排和评价报告要求，是整个绩效评价工作必须遵循的一个核心文件。如果没有与利益相关者进行磋商，那么后续评价工作就难以得到利益相关者的积极支持和配合。世界银行独立评价局认为：“在评价的计划阶段，应当有足够的（利益相关者）参与，因为它在很大程度上影响着评价的时间安排和预算。”并且明确地提出：“应当把参与性原则列为项目监测与评价政策的一个重要的组成部分。”
[18]

 因此，在计划阶段评价人员应当与利益相关者进行磋商，以便清楚地了解利益相关者对评价的目的和范围、需要的资源以及评价报告要求等提出的不同看法与要求，并且与之达成共识。

由于利益相关者比较多，因此辨别关键的利益相关者至关重要。利益相关者并不都是一样的，不同的利益相关者在绩效评价中扮演着不同的角色。一般而言，项目主管部门、项目投资人（组织）、项目执行机构、项目购买者、项目的受益人和受害者等，都是关键的利益相关者。为了进一步分清主次，评价人员不妨按照他们对评价的重要性大小来排列一个粗略的顺序。当然，这一顺序可能会因问题的不同而有变化，但这个大致的排序会让评价人员意识到利益相关者最关注的事情。对利益相关者进行分类和排序有很多的方法，伊登和阿克曼提出的权力VS利益网络就是一个常用的方法。权力VS利益网络主要按照利益相关者对评价的关注、资源或产出方面所施加的影响大小以及在对评价的关注、资源或产出方面的利益大小进行排列的。据此，可将利益相关者分为如下四类
[19]

 ：


	拥有高影响力和高利益的群体被称为局中人（player）；

	拥有高影响力和低利益的群体被称为情景设置者（context setters），因为他们利益权力设置了情景却不愿意成为局中人；

	拥有低影响力和高利益的群体被称为主体（subjects），因为他们受制于他人的权力；

	影响力和利益都很小的群体被称为群众（crowd）。



不同的利益相关者对评价通常会有不同的看法和要求。受时间和资源的制约，评价者不可能在一个评价中考虑到全部利益相关者的利益。为此，评价者必须就评价所需回答的问题与用户签订严格的协议。在这个过程中，评价者需要“告诉他们要在预算范围内工作的现实，澄清每个问题的相对重要性，并且要明确那些通过评价仍旧不能解答的问题。”
[20]



评估或建立项目变革理论

在总结性评价中，评价者通常需要关注从投入到产出、成效和影响的各个联系环节，关注的重点一般是项目或政策的结果（产出、成效和影响）。为此，评价人员通常需要对项目的变革理论进行评估。项目的变革理论是用来部署和安排旨在改变现状的各项活动、资源或项目计划。评估将基于以前类似的情况和文献研究，判定是否能实现期望中的结果。评估的目的是为了避免因不良设计造成的失败，因为不良设计不能产生预期的成效，或只能产生少量的成效。基于该评估工作的重要性，世界银行评价专家伊玛斯和瑞斯特认为，“不管是在研究的事前阶段还是事后阶段，评价的基本逻辑或变革理论都是一个重要的话题。”
[21]



项目变革理论提供了关于项目如何达到预期结果的一个简明的、视觉化的映像。这样的因果关系模型对评价者理解项目的运行原理及开展总结性评价来说都大有益处。但是，在我国现实的项目管理和绩效评价工作中，经常缺乏明确的变革理论。为此，评价人员需要在文献研究和咨询的基础上构建一个变革理论。一般来说，构建项目变革理论首先要了解项目（或政策）所要解决的问题和实现的目标，然后，明确公共项目（政策）的各个组成部分及其相互之间的关系，也就是明确公共项目（或政策）的逻辑和关键假设，并就它们与利益相关者达成共识。达成共识之后，将其放入一个绘制的事件链中，形成一个项目变革理论图表。通常，项目变革理论的构建过程包括以下的四个步骤：
[22]



（1）确定项目的战略目标与结果。确定战略目标，包括确定用以实现战略目标的产出与中间成果，是构建变革理论的核心。为了确定项目的产出、中间成果与最终成果，评价者应尽可能多地研究和了解与项目相关的文献和资料（包括政策文献、法律规定、工作文件和备忘录等），另外，还需要咨询一些关键的利益相关者。

（2）确定项目的逻辑与关键假设。项目战略目标确定之后，评价人员需要采用倒叙的方法，即从战略目标开始追溯项目的中间成效与产出，继而追溯项目的活动与投入，在此基础上确定项目的逻辑。在分析和确定项目逻辑时，评价人员还需要确定项目的一系列假设，然后，对项目成功威胁最大的那些关键假设进行考察验证。

（3）与主要的利益相关者沟通与交流。利益相关者通常从不同的角度来看待一个变革理论。比如，项目的投资者可能关心的是资金是否花得值得，项目是否有效；项目经理可能关心项目的管理是否妥善，以及能否实现预期的产出；目标群体则可能关注项目能否取得预期的成效，等等。因此，评价人员通常需要与利益相关者进行沟通与交流，以便能够了解他们对变革理论提出的不同看法与要求，并与之就项目变革理论的构建达成共识。

（4）构建支撑项目活动的变革理论。在完成以上步骤之后，构建支撑项目活动的变革理论（或逻辑模型），内容应包括投入、活动、产出、成效（短期和中期）和影响（长期成效）五大要素，以及构成项目成功基础的重要假设，并用结果流程图标示出要素间的因果联系及重要假定。表8-1列示了构建项目变革理论的一个基本框架。


表8-1　构建项目变革理论的基本框架
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来源：詹姆斯·麦克戴维、劳拉·霍索恩：《项目评价与绩效测量：实践入门》，教育科学出版社2011年版，第40页。

构建绩效评价设计矩阵

开展总结性评价之前，需要进行评价设计。构建绩效评价矩阵的目的就是为了进行评价设计，以便组织好评价目的和内容，并且保证评价内容（或问题）与合适的评价指标及相应的数据收集和分析方法相匹配。一般来说，绩效评价矩阵包括以下要素：评价维度（或问题）、子问题、评价指标、评价方案、基线数据、绩效目标（标准）、证据或数据来源、数据收集与分析工具等（见图8-2）。

第一，确定评价维度。我们上一节讨论的“相关性、效果、效率、治理与管理、财务管理和可持续性”六项评价内容就可以作为总结性评价的评价维度。在六个评价维度中，“效果”和“效率”是核心。有时候为了简练，治理与管理、财务管理也可以并入“效率”准则中。影响评价由于比较复杂，成本较高，一般只能选择一部分项目来开展，通常不纳入评价设计矩阵。

第二，针对每个评价维度，列出若干子问题。以“效果性”维度为例，可以列出下列两个子问题：（1）观察的结果是否与预期的结果一致？（预期的结果是否实现？）（2）观察的结果是否由实施的项目或政策导致？前一个问题是一个规范性问题，后一个问题是一个因果性的问题。

第三，针对每个评价维度及其评价子问题，开发相应的评价指标。仍以“效果性”为例。如果要衡量“提高学生的学习成效”这一效果，我们可以将“学生在校考试成绩的变化”列作一个绩效评价指标。如果学生在考试中的成绩不断提高，就说明他们的整体学习效果得到了提高。

第四，确定评价方案，针对每个子问题选择恰当的评价设计——实验性设计、准实验性设计或非实验性的设计。对于因果性的问题，一般选择实验性设计或准实验性设计；对于规范性问题和描述性问题，一般选择非实验性的设计。

第五，列出评价指标相对应的基线数据与目标（或标准）。表8-2例示了一个学前教育项目的指标及相对应的基线数据与目标数据。

表8-2　绩效数据与绩效目标——以一个教育项目为例



	成效（Outcomes）
	指标（Indicators）
	基准数据（Baseline）
	目标（Targets）



	使全国更多的儿童加入学前教育计划
	1. 城市适龄儿童接受学前教育的比例

2. 农村适龄儿童接受学前教育的比例
	1. 1999年，3—5岁孩子的入学率为75%

2. 2000年，3—5岁孩子的入学率为40%
	1. 到2006年，3—5岁的儿童入学率为85%

2. 到2006年，3—5岁的儿童入学率为60%




资料来源：库赛克和瑞斯特《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》，第104页。

第六，列出每个指标的数据来源，采用的数据收集工具及数据分析方法。应注意的是，对于效果性指标，证据的来源应当多元化（triangulation），不应只有一个来源。
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图8-2　总结性评价的评价矩阵



可以看出，绩效评价矩阵无论是在内容构成上还是在评价方法上，都要比传统的评价指标体系更为地科学和完整。传统的绩效评价指标体系缺乏数据来源及收集方法等要素，使用的主要是一种简单化和主观性的“打分”方法，绩效评价矩阵则不同，它以严谨的数据收集与分析方法为基础，使用的主要是一种具有科学性和实证性的评价方法。为此，世界银行评价专家伊玛斯和瑞斯特在《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》一书中“强烈推荐使用评价设计矩阵（框架）作为重要的组织工具。”

实施绩效评价

在绩效评价实施阶段，评价人员的主要任务是围绕评价指标收集、分析和解读绩效数据。根据指标的不同类型，数据的收集方法可以分为两类：定量方法与定性方法。定量方法主要有以下四种方法：机构记录、客户调查、观察员评级（即训练有素的观察员报告）和专项的机械测量和测试等。其中，最为常用的是前两种方法。

机构记录是总结性评价的一个常见的信息来源。机构记录包括政府部门数据库、公益性组织记录和代理机构记录等，这些都属于现存的数据资源。现存的数据资源可以为评价提供许多重要的绩效信息，例如：警察、消防等电话服务的及时性与回应时间数据，收到的客户抱怨数量，参与娱乐服务、图书馆服务及社会服务项目的人数，发生交通事故的数量及伤亡人数，接受政府援助的人数，累犯人员比例等。使用现存数据的主要优点是成本较低，容易获取，缺点主要是需要验证数据的有效性和可信度。因此，当使用现存数据的时候，就很有必要知道这些数据是如何收集到的，变量是如何定义的，数据是如何编码及清理的，包括丢失数据、无回答、回收率低等问题是如何处理的。一般而言，评价人员在决定是否使用现存（二手）数据做分析的时候，需要考虑以下关键问题：（1）现有的数据是否有效？（2）现有的数据是否可靠？（3）现有的数据是否准确？（4）反馈率以及数据缺失率是多少？
[23]



客户调查是总结性评价的另一个重要信息来源。与机构记录不同，客户调查提供的是原始绩效信息，因此其数据的有效性和可信度较高。评价者可以针对服务质量、项目成效和客户满意度等，对顾客及其他利益相关者进行电话、邮件和其他问卷调查等形式的调查。专业化的客户调查，是总结性评价获取可靠的顾客反馈和项目结果信息的一个主要途径（参见专栏8-7）。专业化客户调查可以是结构化的，也可以是半结构化的。结构化调查是用相同的方法收集所有数据，半结构化的调查则并非每次数据的收集都用完全相同的方法。比起结构化调查，半结构化的调查更为开放和多变，它能够使受访者以自己的方式回答评价人员的问题。

专栏8-7　客户调查可获取的重要绩效信息



	接受服务后顾客的状况与态度，以及服务结果

	接受项目服务后顾客的行动或行为

	对服务的总满意度

	对具体服务的质量评级

	对服务的利用程度

	对服务的认识程度

	对服务不满意，或者不利用的原因

	改进服务的建议

	顾客的人口统计信息



来源：哈维·哈特里：《绩效测量》，第76页。



相对于半结构化的调查方法，定性的数据收集方法更加开放，并且对于收集和分析那些不容易转化为数字的数据更为重要。这些方法一般包括：访谈、焦点小组（focus group）、叙事型数据、通过观察得来的田野笔记以及记录下来的各种文件。通常，定性方法选择的样本数量较小。对于定性分析来说，掌握访谈和观察能力是评价者必须的基本技能。相比之下，定量方法主要使用相对较大的样本获取数据，并且使用统计程序来描述以及推断变量之间的关系。

无论是定量方法还是定性方法，数据收集完之后，评价者都要进行数据的分析，因为“绩效数据不会自己说明结果产生的原因”
[24]

 。为此，将数据转换为对结果的解释，是评价者应该且必须要做的工作。与数据收集相同，数据的分析也分为定性分析和定量分析。定量分析主要用来描述和分析收集来的定量数据，定性分析则主要用来获取对干预活动的深入理解。相对于定性分析，定量分析往往要用统计分析的方法，如描述性统计和推断性统计方法。
[25]



撰写评价报告

评价报告是评价结果的总结与汇报，其主要用途是“传递信息”，即告知信息使用者通过收集、分析和解释评价信息得出的发现和结论。为此，撰写总结性评价报告时，评价者首先需要了解信息的使用者并使信息具有针对性。总结性评价报告一般包括执行摘要、报告正文及附件三个部分。

执行摘要（Executive Summary）

为了使利益相关者能够迅速了解绩效评价结果，需要编写评价的执行摘要，提炼总结性评价报告的主要信息。执行摘要一般包含三个方面的内容：概述、评价发现和评价结论、经验教训和建议。

在概述部分，首先需要说明评价项目的背景、目标、投入情况、活动内容和实施情况，使受众能够了解政府绩效评价项目的基本情况。其次，阐述绩效评价的目的和实施过程，使受众能够通过绩效评价的实施过程，判断绩效评价结果的可靠性。在评价发现与评价结论部分，首先概要介绍报告的主要发现，并找出对读者或受众最重要的内容，随后列出主要的评价结论。在经验教训和建议部分，将经验、教训和建议以简练的语言逐条列出，帮助受众迅速了解评价报告中可供分享的知识。

报告正文

总结性评价报告的正文一般包括评价项目描述、绩效评价概述、评价的发现、结论和建议。

评价项目描述主要对评价项目的背景、项目的目标、投入情况、活动内容和实施情况进行简要的说明。绩效评价概述主要对评价活动的目的、评价的范围、评价的框架、评价的方法、评价的实施过程、以及评价的局限性进行说明，以便使受众能够通过该部分来判断绩效评价本身的质量，从而判断评价的结论、经验、教训和建议的可靠性。在评价工作的描述之后是评价结果，包括评价发现、结论、经验教训和建议。在该部分，评价者应当围绕研究问题、主题来组织评价结果，并应用便于受众或读者理解的方式来展示结果，使用图、表等形式来突出要点。经验教训和建议主要是为有需要的受众（如上级管理部门或有相似项目的部门）提供经验参考。

附件

附件主要是对执行摘要和报告正文的补充，如项目的变革理论、评价任务大纲、访谈人员的名单、地址和记录、利益相关者对报告的反馈意见、主要参阅的文件记录等。总之，评价人员认为有助于增强绩效评价报告可信度、说明绩效评价报告质量的文件都可以在附件中体现。

评价结果运用

如前所述，绩效评价的目的或作用主要有三：一是促进政府问责；二是完善政府决策和管理；三是改进政府激励。与此相对应，总结性评价的结果运用也有三个基本的方面：

——向议会（人大）和公众提供客观、可靠的政府绩效信息，促进政府问责，以实现和落实政府的责任。

——向政策的制定者和一线的管理者提供经验与教训的反馈，改进和完善政府的决策与管理，以优化资源的配置，并提高公共服务供给的质量和效率。

——把总结性评价的结果运用到领导班子考核、干部选拔任用、公务员考核管理以及财政预算、机构编制等方面，加大奖优治庸罚劣力度，以改进政府的激励。

8.4　总结性评价在我国的实践

公民不再满足于只是询问公共部门经理是否将钱用在由法律规定或由法令和规则强制的程序上，他们正在询问项目产生的结果是什么。这个问题在政府和非盈利部门都变得至关重要。

——爱德华·詹宁斯

自20世纪90年代以来，我国许多政府部门和地方政府积极开展绩效评价的探索和实践，创造了丰富的政府绩效评价形式，例如目标责任考核、效能建设、部门绩效评价、公众评议和财政支出绩效评价等。这些绩效评价大多数都是在事后进行的，因此，实际上都属于是总结性评价。目标责任考核发轫于20世纪80年代，普遍被运用于地方政府的目标管理实践中。其基本做法是，上级部门制定对下级部门工作的考核目标，下级部门根据上级部门下达的目标开展工作，上级在年终时对目标完成情况进行考核。效能建设是一种自上而下的内部评价方式。1994年，山西省运城市在政府部门推行“新效率工作法”，确立办公室机关工作效率标准，成为我国地方政府行政机关效能建设的标杆。自2000年始，我国部分地方使用“部门绩效评价”的表述来取代原有的机关效能建设，它们以提高服务质量为核心，以公民满意度为标准，以建设服务型政府为基本导向，实行公共部门绩效评价。公众评议则是我国地方政府绩效评价的又一新形式。1994年，烟台市借鉴英国和我国香港地区的做法，率先在我国推行了“社会服务承诺制”，由群众根据政府的服务承诺评价政府的工作效果。2003年以来，财政部大力推动财政支出绩效评价工作，出台了一系列的绩效评价的政策。特别是2011年7月，财政部印发了《关于推进预算绩效管理的指导意见》，提出要逐步建立“预算编制有目标、预算执行有监控、预算完成有评价、评价结果有反馈、反馈结果有应用”的新预算绩效管理机制。还明确提出，预算支出绩效评价是预算绩效管理的核心。预算执行结束后，要及时地对预算资金的产出和结果进行绩效评价，重点评价产出和结果的经济性、效率性和效益性。显然，这种预算支出绩效评价属于总结性评价。以下，结合财政部发布的关于绩效评价的政策文件，主要对这一评价的内容、指标、程序与方法等进行分析。

绩效评价的内容与指标

2011年4月，财政部发布了《财政支出绩效评价管理暂行办法》。该《办法》规定，财政支出绩效评价的对象包括纳入政府预算管理的资金和纳入部门预算管理的资金。具体来说，包括：部门预算支出和政府转移支付。其中，部门预算支出绩效评价对象又包括基本支出、项目支出和部门整体支出。政府转移支付主要是上级政府对下级政府的转移支付，包括一般性转移支付和专项转移支付。一般性转移支付重点对贯彻中央重大政策出台的转移支付项目进行绩效评价；专项转移支付以对社会、经济发展和民生有重大影响的支出为重点进行绩效评价。

财政支出反映了政府的政策选择，集中体现了政府活动的范围和方向，正所谓“财中有政”。因此，从本质上来说，财政支出绩效评价是一种政策绩效评价，亦即对财政支出政策及其实施效果的评价。这意味着，财政支出绩效评价不仅是对财政支出使用情况进行评价和监督，其根本意义更是以财政支出效果为目标，分析和评估政府政策的实施效果。对项目支出来说，它主要关注的是项目目标的实现情况；对于部门支出来说，它主要关注的是部门职能（或者年度计划）的实现情况；对于政府转移支付来说，主要关注的是转移支付政策目标的实现情况。具体来说，财政支出绩效评价所要回答的基本问题包括：财政支出政策实施后，是否实现了预期的政策目标？其实现的程度和范围如何？对社会经济和生活带来了哪些影响？正面和负面的影响各是什么？财政支出与政策效果（包括直接效果和间接效果）是否相称？财政支出的未来去向如何？是继续、调整或是终止？然而，从财政部制定的《财政支出绩效评价管理暂行办法》（2011）和三个共性绩效评价指标体系框架（2013）来看，财政支出绩效评价关注的主要问题（重点）似乎不是这些，而是财政资金的投入和使用情况，以及相关的制度管理情况。

《财政支出绩效评价管理暂行办法》第十条规定，财政支出绩效评价的基本内容包括五项：绩效目标设定情况；资金投入和使用情况；为实现绩效目标制定的制度、采取的措施等；绩效目标的实现程度及效果；绩效评价的其他内容。可以看出，评价内容侧重于合规性评价，忽视效果性评价。五项内容中与政策效果密切相关的只有第四项——绩效目标的实现程度及其效果，其他关注的都是资金投入和管理情况。从财政部的三个共性指标体系框架（表8-4、表8-5和表8-6）来看，财政支出绩效评价的基本内容包括三项：投入、过程和效果。很显然，其评价的重点也不在于效果，而是投入和过程。在表8-4和表8-5中，投入类和过程类的指标数量都占了70%以上；在表8-6中，投入类和过程类指标数量也占了60%以上。以表8-5“部门整体支出绩效评价共性指标体系框架”为例，其三级指标总数量为28个，其中，投入类指标5个：绩效目标合理性、绩效指标明确性、在职人员控制率、“三公经费”变动率、重点支出安排率；过程类指标15个：预算完成率、预算调整率、支付进度率、结转结余率、结转结余变动率、公用经费控制率、“三公经费”变动率、支付采购执行率、管理制度健全性、资金使用合规性、预决算信息公开性、基础信息完善性、管理制度健全性、资产管理安全性、固定资产利用率；产出类指标4个：实际完成率、完成及时率、质量达标率、重点工作办结率；效果类指标4个：经济效益、社会效益、环境效益、社会公众或服务对象满意度。

不难看出，投入类和过程类的指标占了70%以上。根据第一节的分析，我们知道，总结性评价注重于评价结果和影响，其关心的主要问题包括：相关性、成效、影响、可持续性及经验教训等。可以看出，三个共性指标体系框架的评价内容与重点均在较大的程度上偏离了总结性评价的目标和要求。

其次，三个共性指标体系框架把财政支出效果划分为经济效益、社会效益和环境效益的分类方法也不尽科学，与财政支出的核心职能不是密切相关。就财政支出的性质而言，财政支出的核心职能是提供公共服务（例如国防、教育、保健、环境保护、社会保障服务等）。也就是说，财政支出追求的主要目标是社会效益或者环境效益。例如，国防支出的主要目标是提供国家安全；教育支出的主要目标是发展教育事业，提高国民素质；环境支出的主要目标是保护环境，实现环境效益等。当然，政府财政支出也能够发挥综合效益，促进国家政治、经济和社会的发展。但是，这些综合效益的实现必须要以其主要（基本）目标的实现为前提。换句话说，综合效益（经济效益、社会效益和环境效益）是项目支出或部门支出基本目标实现基础上所带来的一个长期影响（目标）。对于项目支出或部门支出来说，人们首先关注的是其基本目标——核心职能的实现。因此，不考虑项目支出或部门支出的基本目标，把财政支出效果一律划分为经济效益、社会效益和环境效益的做法不甚科学。笔者认为，正确的做法应该是，按照国际通行做法，将财政支出政策效果划分为短期、中期和长期成效，并重点关注其短期和中期成效（基本目标实现情况）；或将财政支出政策效果划分为直接效果和间接效果，然后再分别进一步划分为正面效果和负面效果，以及近期效果和长期效果（见图8-3）。
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图8-3　财政支出政策效果分类



第三，上述三个共性绩效指标体系框架均没有数据的来源与收集方法。麦克戴维和霍索恩说，“测量是关于寻找或收集数据的行为。”哈维·哈特里认为：“只有确定了数据来源与收集方法，绩效指标的开发才可能完成。”
[26]

 因此，确定数据来源与收集方法对于构建科学的绩效评价指标体系来说至关重要。没有必要的数据来源与收集方法，就难以对财政支出政策及其实施效果进行客观的评价。从我国当前的实践来看，多数评价都是在由评价人员根据自己的主观判断进行打分。这样简单“打分式”的评价显然难以保证财政支出绩效评价的科学性。


表8-3　项目支出绩效评价共性指标体系框架
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资料来源：财政部预算司：《中国预算绩效管理探索与实践》，经济科学出版社2013年版，第284—287页。


表8-4　部门整体支出绩效评价共性指标体系框架
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资料来源：财政部预算司：《中国预算绩效管理探索与实践》，经济科学出版社2013年版，第288—293页。


表8-5　财政预算绩效评价共性指标体系框架
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资料来源：财政部预算司：《中国预算绩效管理探索与实践》，经济科学出版社2013年版，第294—298页。

绩效评价的程序与方法

如上所述，财政支出绩效评价是对预算资金的产出和结果进行的评价。这一评价的主要任务有二：一是了解财政支出政策活动的结果；二是分析造成这些结果的原因。为此，财政支出绩效评价的程序应当与前述总结性评价的程序一致。但是，实际情况不然。财政部发布的《财政支出绩效评价管理暂行办法》第26条规定，财政支出绩效评价一般按照以下程序进行：（1）确定绩效评价对象；（2）下达绩效评价通知；（3）确定绩效评价工作人员；（4）制订绩效评价工作方案；（5）收集绩效评价相关资料；（6）对资料进行审查核实；（7）综合分析并形成评价结论；（8）撰写与提交评价报告；（9）建立绩效评价档案。（图8-3）与前述总结性评价程序相比，这一评价程序存在着以下几个方面的问题。
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图8-4　财政支出绩效评价工作流程图
[27]





其一，利益相关者的参与性问题。上述评价程序从确定绩效评价对象、下达绩效评价通知开始，到建立绩效评价档案结束，都是在政府主管部门的指导和控制之下进行的，整个评价过程几乎没有其他的利益相关者尤其是公众的参与。参与性是现代评价的一个重要原则。世界银行认为，利益相关者应当参与绩效评价的全过程（包括评价的计划、设计、实施、报告及结果运用）。公众是财政支出的最终出资人和最终受益人，拥有参与财政支出绩效评价的责任和义务。因此，让公众尤其是关键的利益相关者参与财政支出绩效评价是主管部门必须要实施的一项政策。

其二，变革理论的应用问题。在财政部规定的9个评价程序中，缺少对项目变革理论的分析与评估环节。项目变革理论在绩效评价中的作用至关重要。其作用主要表现在四个方面：一是帮助分析和确认项目或政策的结果；二是帮助分析和确认对项目成功的关键要素；三是帮助制定和开发项目绩效评价指标；四是帮助与利益相关者就项目或政策目标达成共识。为此，在财政支出绩效评价中，应当高度重视对变革理论的分析与应用，并且使之成为财政支出绩效评价的中心环节。

其三，评价分析方法问题。《财政支出绩效评价管理暂行办法》第21条规定，绩效评价方法主要采用成本效益分析法、比较法、因素分析法、最低成本法、公众评判法等。可以看出，这些评价方法中缺少因果分析方法。财政支出绩效评价的一个侧重点是对财政支出的有效性即实际效果进行评价，它要求对财政支出政策给社会所带来的实际变化加以测评。进行这一变化测评，常用的基本方法有三个：实验设计、准实验设计和前后对照设计（参见专栏8-8）。在进行财政支出绩效评价时，我们需要选择其中的一个或两个方法。

专栏8-8　评价分析的三种基本方法



	实验设计（Experimental design）：引入控制组，并且随机分配实验对象；

	准实验设计（Quasi-Experimental design）：采用一定的操控措施，但是没有随机分配实验对象到实验组和控制组；

	前后对照设计（Before-and-after studies design）：将计划被执行一段时间之后的结果与计划初存在的条件进行对比。



来源：詹姆斯·安德森：《公共政策制定》（第五版），谢明等译，中国人民大学出版社2009年版，第247—248页。



其四，评价结果的应用问题。上述评价程序将财政支出评价结果只作为各有关部门的绩效评价档案保存，或作为有关部门加强新上项目管理的借鉴或参考，对财政支出中的成绩、问题与相关责任、项目执行过程中的各环节责任人并没有任何约束，不仅使财政支出绩效评价工作流于形式，而且影响了绩效评价工作的效果性和权威性。绩效评价的价值就在于它的应用，因此，在财政支出绩效评价中，必须要高度重视绩效评价的结果运用。为确保财政支出评价结果与建议得到切实应用，评价人员在评价完成之后还应跟踪评价结果与建议的实施情况。
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第9章　形成性评价与前瞻性评价

9.1　形成性评价的特点与作用

评价必须及时，即在决策需要时可以用得上。这就是说，评价在项目或计划实施的各个阶段都发挥着重要作用，因此不应仅仅当作一项事后的工作来开展。

——《OECD/DAC有效援助准则》

绩效评价不仅包括总结性评价（后评价），还包括形成性评价（formative evaluation）。总结性评价一般在项目结束后进行，注重于评价项目、计划和政策的结果和影响，旨在总结项目的经验或教训，为未来项目的建设提供经验和决策参考；形成性的评价（过程评价），绝大多数在项目的实施阶段进行，注重于项目、计划和政策的执行和改进。两种绩效评价，关注于项目（或政策）管理的不同阶段，发挥着各自不同的作用。

形成性评价的性质与特点

对形成性评价问题的研究，最早可以追溯到20世纪60年代。有学者提出，在项目（或政策）结束后才进行评价，即使发现问题，对已结束的项目也起不到改进作用。
[1]

 在此背景下，学术界逐渐形成了形成性评价的思想，并将绩效评价分为形成性评价和总结性评价两大类。但是在对绩效评价的探讨过程中，学者们对于形成性评价与总结性评价的评价内容和目的存在着比较多的争论。如有的学者认为，形成性评价是为总结性评价服务的，并默认形成性评价是过程评价，而总结性评价是产出评价
[2]

 。还有的学者认为形成性评价与总结性评价都应该关注过程与结果，无论过程评价还是产出评价，不应该作为形成性评价和总结性评价的区别。总结性评价集中于价值判断，包括判断项目目标达成的程度，总结目标达成条件并判断是否能够普及
[3]

 ，其目的主要用于影响政策或预算的决策；而形成性评价则是聚焦于项目过程的改善，并反馈项目目标实现过程中的经验及教训，同时为总结性评价做好准备，其目的是用于提高正在运行的政策和项目绩效
[4]

 。

目前，国际上广泛采用项目逻辑模型（变革理论）来分析和界定形成性评价和总结性评价
[5]

 。如图9-1所示，从投入到产出（也可包含短期成效）主要是形成性评价关注的范围；从短期成效到影响（即长期成效）主要是总结性评价关注的领域。形成性评价重在研究项目或政策执行的方式，主要检测其事先假设的“运行逻辑”与实际情况是否一致，其关心的主要问题包括相关性、效率、效果以及经验教训等。该评价大多数是在项目或计划执行阶段进行的，由于侧重于运行阶段，也被称作过程评价。如果评价是在中间阶段进行，形成性评价则又可称为中期评价（midterm evaluation）。中期评价是形成性评价的一种特殊的类型。总结性评价经常被称为结果或影响评价，一般在项目完成后进行，主要评价项目预期结果的实现程度。其关心的主要问题包括：相关性、效果、影响、可持续性、外部效用以及经验教训等。
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图9-1　项目逻辑模型中的形成性评价和总结性评价



根据上述的界定，我们可以把形成性评价的性质与特点概括如下：形成性评价是为了改善项目绩效，通常在项目或计划实施阶段进行的评价活动。它具有以下特点：（1）评价目的。形成性评价的目的是为项目（政策）提供评价信息，用于改进项目（政策）绩效。（2）评价组织。形成性评价是通过委托第三方，为了实现过程改进而设计并执行的评价活动，评价结果反馈于项目方以帮助项目绩效的提高。（3）评价本质。形成性评价是一个产生知识的（knowledge-generating）、发展的、过程性的评价，主要用来支持项目的改进
[6]

 。（4）评价内容。形成性评价侧重于实施的细节，例如各项活动是否已按照计划实施或尚未实施？计划与实际实施之间存在哪些偏差？成本在何种程度上是适当的并与计划成本接近的？员工的资格和能力如何？具备哪些财力、设备、人力？获得哪些政治支持？在实施阶段出现了哪些未预见的结果？实施阶段是长期的还是短期的？等等。这里强调的是对实施过程的研究。管理人员可根据这些信息来确定他们是否需要进行中期修正以达成预期成效。
[7]



形成性评价最大的特点就是提供决策和管理所需要的“即时”的信息，因此它实际是一种实时评价（real-time evaluation）。在国际上，实时评价是一种新的评价方式，主要从2000年开始发展起来，评价的内容主要为：项目或者政策设计的现实性和实用性、项目或政策如何更好地瞄准预期的目标受益者、项目执行的方法等。目前，各国广为开展的快速评价也是一种实时评价。快速评价的特点是运用多种数据收集方法来进行评价（专栏9-1）。“快速评价方法……（被认为是）根据应用研究的目标来进行的；也就是说，该方法为决策者在项目或计划调整时提供及时、相关的信息。应用研究的目的是……推进现实环境中更为理性的决策过程。”
[8]



专栏9-1　快速评价的数据收集方法


快速评价的数据收集方法有五种：（a）与关键信息提供者面谈；（b）焦点群体面谈；（c）社区访谈；（d）有组织地直接观察；（e）调查。这些方法对以下情况尤其适用：


	当描述的信息足以进行决策时；

	当需要了解可能影响员工行为的动力和态度时，尤其是影响活动中的目标人群或利益相关者的行为时；

	当需要对获得的数据信息进行分析解释时；

	当研究的主要目的是为了提出意见或建议时；

	在更加复杂、全面的研究中，需要对问题、假设和建议进行扩展时。



来源：Kumar，1993（转引自库赛克等：《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》，第133页。）



形成性评价的意义和作用

绩效评价是一个对政府行为和结果的信息反馈系统。为了有效地促进和完善政府决策和管理，评价信息不仅要求是客观的和可靠的，而且要求必须是及时的。换言之，评价信息必须要在决策和管理需要的时候提供。正如古谚语里所说，时机虽然不是一切，但它几乎就是一切。如果评价信息的提供与决策者的应用之间间隔太长，那么信息就可能被遗忘或者过时。在决策之后才提供信息，是对资源的浪费。
[9]

 总结性评价一般都是事后评价，提供的主要是一种“过去”的信息。因此，它不能提供决策和管理所需要的“即时”的信息。形成性评价则能够克服总结性评价的缺陷，对决策和管理提供即时的信息反馈，促进政策（或项目）的绩效改善。特别是形成性评价往往能揭示出结果链中的一些重要的和经常被忽略的环节，为政策（或项目）制定者提供一些应当注意的关键事项，帮助他们改进政策（或项目）的绩效。具体来说，形成性评价的作用主要有三个方面：

第一，促进政策或项目的改进与完善。如上所述，形成性评价是一个产生知识的、发展的、过程性的评价，主要用来支持项目的改进。因此，形成性评价的主要职能就是通过检查政策（项目）的过程与实施，促进政策（项目）的绩效改进。例如在金融危机时期，美国政府问责办公室对美国的复兴和再投资法案——2009年实施的一揽子经济刺激方案进行了形成性评价。评价报告指出了一揽子经济刺激方案需要改正的地方，许多的建议很快付诸实施。英国的国家审计办公室也在一系列报告中检查其金融危机的应对问题，至少是在最初阶段主要关注了执行的问题。在我国，形成性评价也发挥着重要的作用。从2014年起，国务院组织了多次这样的评价活动。2014年6月，国务院委托全国工商联、国家行政学院等评估机构对“落实企业投资自主权，向非国有资本推出一批投资项目的政策措施”“取消和下放行政审批事项、激发企业和市场活力”等部分出台政策措施的落实情况进行了第三方评估（即形成性评价）。此次评估发现了不少的“真问题”，比如，民营企业在市场准入方面仍遭遇不少体制性和政策性障碍；部分实施细则不具体、操作性不强或门槛设置过高，实践中很难落实；对政策落实缺乏考核监督，一些法律规章也没有及时做出调整等等。针对这些问题，国务院对症下药，推出了为民间投资参与市场竞争“松绑开路”的五大举措，即：坚决打破各种对民间投资制造隐形障碍的“玻璃门”“弹簧门”，彻底拆除“表面迎进去、实际推出来”的“旋转门”，尽快在金融、石油、电力、铁路、电信、资源开发、公用事业等领域向民间资本推出一批符合产业导向、有利于转型升级的项目，全面清理和修订有关民间投资的行政法规、部门规章及规范性文件。2015年7月，国务院办公厅再次开展了第三方评估（即形成性评价）。此次评估旨在全面了解党中央、国务院“稳增长、促改革、调结构、惠民生”一系列重大政策措施的贯彻落实情况。为确保第三方评估取得更好效果，国务院办公厅在总结去年评估工作的基础上，进一步吸纳更加广泛的专业力量参与，通过竞争性遴选，确定委托中国科学院、国务院发展研究中心、国家行政学院、中国科协、全国工商联、中国国际经济交流中心、北京大学、中国（海南）改革发展研究院等独立第三方开展评估。其中，全国工商联负责“全面支持小微企业发展”评价，中国国际经济交流中心负责“区域协同发展”评价，国家行政学院和中国（海南）改革发展研究院负责“推进简政放权、放管结合、优化服务”评价，北京大学负责“金融支持实体经济”评价。中国科协负责“推进大众创业、万众创新”政策评价，国务院发展研究中心负责“增加公共产品和公共服务供给”评价，中国科学院负责“实施精准扶贫、精准脱贫”政策评价。由此可见，我国政府已逐步形成了一个对现行政策常态化的评价机制。

第二，有助于及时地终止一些无效的政策或项目，使人们避免犯代价很大的错误，并防止遭受实际的损害。例如美国的防止药物滥用教育项目，其目的在于阻止年轻人使用被控制的药物。该项目被认为是有效的，最后被全美国75%的学区采用。但是，形成性评价发现它并不是有效的，而是浪费了财政资源和学校时间。再如美国的震慑从善项目（Scared Straight），旨在通过带领高危青年访问监狱，并听取罪犯们讲述他们犯罪道路的经历来减少青少年犯罪。但是形成性评价却表明，这个有着良好意图的项目却导致了项目的参与者的青少年犯罪比率比未参与者的更高。这说明，该项目不仅不会达到预期的目标，而且可能会适得其反。由于形成性评价提供了有效的证据，美国政府及时终止了上述两个项目。
[10]



第三，支持有效政策（项目）的继续和扩大。许多正在实施的政策（项目）能否继续和扩大，往往存在很多争议或不确定性。形成性评价通过检查政策（项目）的相关性、效率、效果以及风险管理等，可以给有效的政策或项目以强有力的支持。如墨西哥的有附带条件的转移支付项目—普罗雷萨（Progresa）即是一个例子。通过形成性评价，发现该项目前期在教育、卫生、劳动力供给和消费方面都有着积极的影响。这些积极的结果不仅帮助说服了管理者保持了该项目，而且还使该项目扩大到了新的领域，并给予了项目最初覆盖区域更多的孩子参与资格。
[11]

 再如我国去年开始实施的“单独二孩”政策，为了确定全面放开二孩是否是未来中国生育政策调整的方向，现正在进行全面的评价，其结果成为“单独二孩”政策未来发展的一个重要依据。
[12]



总之，形成性评价的主要作用就是为政府决策和管理提供及时的信息反馈。在一个不确定性的世界中，形成性评价可根据现有的最佳证据，为政策或项目提供一些重要的、即时的信息。依据这些重要的信息，对项目或政策过程甚至是做微小的修正，都可以产生很大影响。如果我们固守传统的事后评价，那么就可能会失去学习和达到更好结果的机会。

9.2　形成性评价的评价维度与指标

一旦一个项目被归入形成性评价，其评价过程就和总结性评价过程大不相同。而且项目管理者对这两种评价的反应也是大不相同。

——詹姆斯·麦克戴维

形成性评价的评价维度

形成性评价是为了改善项目绩效，通常在项目或计划实施阶段进行的评价活动，重在研究项目或政策执行的方式，其关心的主要问题包括相关性、效率、效果以及经验教训等。因此，形成性评价的评价维度包括相关性、效率、效果和风险控制，而不包括可持续性和影响评价。可持续性和影响评价主要是针对总结性评价而言的。相关性、效率、效果和风险控制四个维度虽然既可用于总结性评价，也可用于形成性评价，但是它们的侧重点有着显著不同。由于形成性评价是一种过程性的评价
 ，因此，形成性评价的评价维度均带有“过程性”的特点。以下，我们主要从评价维度与逻辑模型之间的联系（图9-2）出发，分析形成性评价维度的具体内容及特点。
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图9-2　形成性评价中逻辑模型要素与评价维度的关系
[13]





1. 相关性。如图9-2所示，相关性主要分析项目或政策实施之后，其目标和设计与地区（受益者）的发展需求的一致性。具体的内容有二：其一，分析项目或政策目标与地区发展需求的一致性，也就是检查项目实施后项目或政策目标是否仍然针对当地的实际需求，解决当地的实际问题？其二，检查项目或政策设计的适当性，即评价项目或政策活动和产出与其预期成效（目标）及地方需求是否一致？可以看出，相关性评价的核心是需求分析，主要关注的是项目（政策）所提供的服务和社会的需求之间的差距。通常，评价者通过调查现有的及潜在的用户来了解他们对已有的项目的感受，并询问他们关于需求和他们获得的服务之间的差距。为了保证需求分析的质量，在设计和实施需求分析问卷时需要注意抽样的问题，也要注意问卷的设计和实施。

社会需求是不断变化的。公共政策或项目是实现国家和地区发展战略，满足社会发展需求的重要工具和手段，其目标必须要自始至终与国家/地区的发展战略、政策，特别是地方发展或受益群体的需求保持一致。为此，形成性评价中，进行相关性分析必须要密切关注社会需求及地区发展战略的变化，不能只是简单地与过去制定的国家/地区的发展战略相对照。例如水资源项目，随着水资源问题的日益严峻，我国对水资源的需求已发生了明显的变化。过去水资源项目主要关注的是水资源的可利用问题（即可及性），现在需要关注的则是水资源的管理和可持续利用的问题。因此，水资源可持续性管理的需求引发了新的亟需解决的问题。在这种情况下，就需要通过相关性评价跟踪项目与国家/地区的战略和需求变化，在必要时做出更改与调整，以提高项目对环境变化的适应性，以确保项目（政策）的成功。

2. 效果性。如图9-2所示，效果性主要分析项目或政策目标的实现情况。对形成性评价来说，其内容主要有二：其一，分析阶段性目标（产出或短期成效）的实现情况；其二，分析产出与短期成效、中间成效与最终成效之间的联系环节。

如上所述，形成性评价和总结性评价关注于项目（或政策）管理的不同阶段。从投入到产出（也可包含短期成效）主要是形成性评价关注的范围；从短期成效到影响（即长期成效）则主要是总结性评价关注的领域（见图9-1）。因此，在形成性评价中，效果性评价针对的目标主要是产出和短期成效。为此，形成性评价中阶段性目标的实现情况主要分析项目产出或短期成效是否实现，以及实现的程度如何。

通过评价，如果发现项目阶段性目标全部按计划实现，那么接下来需要分析结果链中联结行动与结果的一些关键环节（主要是产出、短期成效与最终成效之间的联系环节）有无断裂或者缺失。如果其间的某些关键的环节缺失，阶段性目标的实现便不可能带来最终目标的实现。在这种情况下，我们就不能仅仅依据前者而断定该项目或政策的效果为“满意”。比如，对于一个教育项目来说，提高学生入学率和保有率（阶段性目标）有助于提高学生的学习成效（最终目标）。但是，从提高入学率和保有率到提高学习成效之间，还有许多的中间环节——如教师的人数与质量、学校的管理与制度结构（如学校自治权与考试制度）及其他相关的环境因素等。如果上述的某些中间环节缺失，该项目即使有很高的入学率和保有率，其效果性也不能评价为“满意”。

3. 效率性。效率是关于资源或投入（资金、人员、时间等）转化成为结果的经济性的测度，主要反映投入与产出、投入与效果的对比关系。在总结性评价中，效率关注的重点主要是项目的单位成本、内部收益率等结果性的指标；在形成性评价中，效率评价除了关注单位成本、内部收益率等结果性的指标，同时它还关注与之相紧密联系的一些过程性指标，诸如项目活动、项目资金落实与使用、项目产出完成等方面的进展情况是否按计划进行，以及项目管理情况和成本有效性情况等。过程性效率指标是结果性效率指标实现的必要条件。因此，如果过程性的效率指标没有实现，那么结果性效率指标一般也不可能实现。

形成性评价的主要目的是，提高正在运行的政策或项目的绩效，因此，它重在研究政策或项目的执行方式，主要检测项目事先假设的“运行逻辑”与实际情况是否一致，以便及时发现和纠正项目执行中存在的各种问题。“效率性”的评价体现了形成性评价的基本目的，因而也构成形成性评价的一个核心内容。

4. 风险控制。项目在实现目标的过程中，会遇到各种不确定性事件，比如发生重大的自然灾害、出现严重的经济危机等，这些事件将对项目活动产生影响，从而影响项目目标实现的程度。这种在一定环境下和一定限期内客观存在的、影响项目目标实现的各种不确定性事件或因素就是项目（或政策）风险。经合组织界定了项目“风险分析”的主要内涵，包括两个方面：一是项目目标完成的风险；二是项目带来不利影响的风险，比如由于项目活动的开展，对人类生命、健康、财产或环境产生了潜在的有害或负面的结果
[14]

 。世界银行称风险分析为“风险和风险管理”，主要识别并有效管理与项目相关的风险。
[15]

 亚洲开发银行在其项目绩效监测系统（PPMS）中则称为“假设/风险”，主要分析产出结果实现的前提条件及负面影响因素。显而易见，风险分析及风险控制直接影响项目目标的实现和实际效果，因此，无疑是项目或政策形成性评价关注的一个重点内容。

综上所述，形成性评价的维度主要有四个方面：相关性、效果性、效率性、风险控制
[16]

 。其评价的逻辑为：项目是否符合战略与需要——目标达成度——目标达成效率——风险控制（图9-3）。
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图9-3　形成性评价的评价维度



形成性评价的指标设计
[17]



评价维度（或称为准则）是对评价对象、评价行为的类型划分，规定了评价的基本向面。评价指标则进一步说明绩效评价的具体内容。以下，我们探讨形成性评价的指标设计，其内容主要包括两个方面：一是评价指标的设置；二是评价标准（标杆）的设定。

评价指标的设置


1. 相关性的指标设置


相关性主要分析项目或政策实施之后，其目标和设计与国家发展战略以及地方需求的一致性。其评价指标可以从三个方面进行设置：（1）项目或政策目标与国家发展战略、优先重点的相符程度；（2）项目或政策目标与地方需求的一致性。（3）项目或政策设计的适当性。其中，项目（政策）目标与地区发展需求的一致性分析是相关性评价的重点（参见表9-1）。


表9-1　形成性评价相关性指标
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注：二级指标属于个性指标，个性指标根据项目/政策的实际由评价人员开发设计，评价内容是对二级指标的说明，数据的来源和收集方法则与个性指标相关联。下同。


2. 效果性的指标设置


效果性主要分析项目阶段性目标的实现情况。其内容具体包括：其一，项目阶段性目标（产出或短期成效）的实现程度；其二，产出与短期成效、中间成效与最终成效之间的联系环节。其评价指标可从以下三个方面来进行设置：（1）目标实现度，主要分析项目阶段性目标（产出与短期成效）的实现情况。如果有多个目标，还可相应设置若干二级指标。（2）受益群体瞄准度，主要分析项目目标受益群体的覆盖比例。（3）行动与成效联结的紧密性，主要分析产出、短期成效、中间成效、最终成效之间的联系环节有无断裂。（参见表9-2）如果说目标实现度和受益群体瞄准度为“瞻前”，那么，行动与成效联结的紧密性则为“顾后”。这就是说，进行效果性评价需要“瞻前顾后”。在这三者中，行动与成效联结的紧密性最为重要。


表9-2　形成性评价效果性指标
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3. 效率性的指标设置


效率是关于资源或投入（资金、专业人员、时间等）转化为结果的经济性的测度，可通过两个方面来说明：（1）资金、专业人员、时间等资源转化的经济性，其指标可从资金到位率、项目活动开展的进度、产出完成情况、成本有效性四个方面进行设置。（2）项目治理结构。其指标可从项目管理机构及职责分配进行设置。（见表9-3）


表9-3　形成性评价效率性指标
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4. 风险控制指标的设置


风险控制从项目（政策）建设完成的风险及项目对社会负面影响出现的风险识别及控制的能力两个方面设置指标。前者揭示影响项目或政策目标实现的风险，并对项目是否有能力抵御这类风险的能力进行评价；后者识别项目建设中或建设完成后可能对社会、环境产生的负面影响的风险，并评价项目是否对此做出必要的防范。（见表9-4）


表9-4　形成性评价风险控制指标
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评价标准的设定

绩效评价后的数据需要通过与绩效标准（benchmark）进行比较才能说明绩效。绩效评价有四种比较的标准：一是当前绩效与过去绩效的比较；二是实际绩效与绩效标准或目标的比较；三是组织或项目子单位间的绩效的比较；四是一个组织或项目的绩效与其他相似组织或项目绩效之间的比较。因此，评价标准可以是同类项目的平均水平（一般为统计性指标），也可以是项目自身的纵向比较。前者称外部标杆或公共类标杆，关注的是所谓的最佳行为，而后者称为内部标杆
[18]

 。外部标杆由于多为统计性指标，能使绩效评价结果更具可比性且比较客观，但由于其强调最佳行为方法，并不适用于所有评价，使用时应注意适用性
[19]

 。形成性评价多采用规范评价方法，强调运用逻辑演绎法，以一定的价值判断为基础，确立某些标准作为分析处理问题的准则，并研究如何才能使项目的绩效符合这些准则。一般而言，形成性评价主要以项目计划或目标为标准，通过对实际与计划或目标的比较，来分析和揭示项目（政策）的过程绩效。

9.3　形成性评价在我国的实践

研究过去是为了研究现在，而研究现在是为了创建未来。

——钱学森

从实践上看，我国形成性评价除了上面提到的国务院对现行政策开展的第三方评估外，还有发改委和财政部组织的对跨年度的重大（重点）公共投资项目开展的中期绩效评价，以及财政部国际司组织的国际金融组织贷款在建项目绩效评价。其中，国际金融组织贷款在建项目绩效评价已经形成了一套详尽的操作规范。下面，我们主要对这一评价的几个重要问题进行分析和讨论。

评价准则与关键评价问题

2010年，财政部国际司借鉴世行等国际金融组织的经验，对国际金融组织贷款在建项目绩效评价（形成性评价）进行了实践探索。在实践探索的基础上，依据《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（2010），制定了《国际金融组织贷款在建项目绩效评价指标框架》。指标框架以《操作指南》确立的“四性准则”（“相关性”“效率性”“效果性”“可持续性”）为基本框架。其中，对“效率”的评价是其核心内容，包括对项目活动、项目资金落实与使用、项目产出以及项目管理情况的评价等。2011年，财政部国际司尝试着对上述“四性准则”的内容做出调整，并增加了两项新的评价准则——“合规性”与“资产质量”。“合规性”主要分析项目资金的合规性和项目管理合规性；“资产质量”主要分析项目资产质量和经济性（说明资产投资成本与后期运营维护成本之间的匹配是否良好）。不难看出，这一框架只是对《操作指南》（2010）确立的“四性准则”框架的部分调整和修订，并非一个全新的框架。“合规性”与“资产质量”只是反映了项目管理的基础性要求，并未突出体现形成性评价“注重项目执行和绩效改进”的目的和要求。（参见表9-5）


表9-5　财政部国际司在建项目的评价准则
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注：国际评价研究组织的评价准则主要参考OECD、世界银行及多边发展银行的评价准则说明。其评价准则不仅仅只有表中列出的六项，这里为了与国内准则进行对比，只选择了上述的六项。

①在国际评价研究机构中，一般顺序为先“效果”后“效率”，但在“四性框架”中，则为先“效率”后“效果”。这里为了方便比较，均按国际评价研究机构的顺序排列。

鉴于2011年的评价框架结构存在不足，2013年，财政部国际司对“六性准则”进行了修改，取消了“合规性”与“资产质量”准则，评价准则又恢复为四性准则——“相关性”“效率性”“效果性”“可持续性”，并依此对在建项目设计了9个关键评价问题（见表9-6）。从表9-6可以看出，“相关性”“效果性”和“可持续性”三个准则各设计了2个关键评价问题，而对“效率性”则设计了3个关键评价问题。在权重的分配上，也是向“效率性”倾斜（占40%）。从准则排序上看，“效率性”也排在了“效果性”前面。很显然，在财政部国际司制定的《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（2013）中，“效率性”是评价的重点，比“效果性”更为重要。


表9-6　在建项目关键评价问题框架
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资料来源：财政部国际司：《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（2013）。

在上一节，我们分析了形成性评价的四个维度：相关性、效果性、效率性、风险控制。其评价的内容逻辑为：项目是否符合战略与需要——目标达成度——目标达成效率——风险控制。这一内容逻辑决定了形成性评价维度的逻辑排序。将此四个维度与上述的四性准则——“相关性”“效率性”“效果性”“可持续性”相比较，我们可以发现两者存在以下两点差异：其一，最后一个评价维度（准则）不同，前者为“风险控制”，后者为“可持续性”；其二，维度的排序不同，前者是先“效果”后“效率”，后者则是先“效率”后“效果”。为了阐明形成性评价的维度及其排序，下面，我们就这两个差异做一分析和讨论。

“可持续性”还是“风险控制”？

对于形成性评价来说，评价维度（准则）是应该采用“可持续性”还是采用“风险控制”？

根据《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（2010），可持续性是指项目完工后能够持续运行和发挥成效的可能性，主要包括项目管理或运行机构的持续性、项目产出的维护和利用、制度保障等。经合组织（2002）认为，可持续性是指在主要开发援助完成后，从开发活动中获得收益的可能性。世界银行（2003）认为，可持续性是针对项目的成效和影响而言的，即成效和影响如何发挥作用。由此可见，“可持续性”主要是针对完工项目或总结性评价而言的。

“风险分析与风险控制”则不同。经合组织认为，“风险分析”的内涵主要包括两个方面：一是项目目标完成的风险；二是项目带来不利影响的风险，比如由于项目活动的开展，对人类生命、健康、财产或环境产生了潜在的有害或负面的结果。显而易见，无论是前者还是后者，都影响着项目的实施效果。特别是前一风险，由于项目在实现目标的过程中会遇到各种不确定性事件，比如发生重大的自然灾害、严重的经济危机等，这些事件将对项目活动产生影响，从而影响项目目标的实现。为此，为了改善项目的绩效，在项目的实施过程中需要进行风险分析与控制。显然，它与形成性评价的主要目的是一致的。也就是说，风险分析与控制主要是针对形成性评价而言的——当然，也包括国际金融组织贷款项目在建项目绩效评价。

所以，我们认为：在形成性评价中，应当采用“风险控制”作为评价的维度（准则）。

“效果”和“效率”孰为先？

在国际评价机构中，二者通常的顺序为先“效果”后“效率”；但在财政部国际司“四性准则”中，其顺序为先“效率”后“效果”。那么，在形成性评价中，“效率”和“效果”究竟应该是孰为先呢？

根据前面的分析，我们知道，效率性表达的是投入和产出的关系，而效果性表达的则是产出与结果（效果）之间的关系。效率只是告诉我们用最小的努力来达到目的，但是并不告诉方向；而效果性则衡量政策目标的实现程度，告诉工作努力的方向。因此，效果性代表的是“目的”，而效率性代表的是“手段”。显然，相比于效率性，效果性更为重要。无论是总结性评价还是形成性评价，评价维度（准则）的排序都应当是：先“效果”后“效率”。

评价指标的开发

《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（2013）（以下简称《指南2013》）规定，每个关键评价问题对应一个或若干个二级评价指标，二级指标下还可设三级指标。言外之意，关键评价问题为一级指标，并且为共性指标。所谓评价指标的开发，主要是指二级指标及下设三级指标的开发。《指南2013》以世界银行贷款APL三期项目（见专栏9-2）为例，分别相关性、效率性、效果性和可持续性四个方面，详释了在建项目评价指标的开发。下面，我们结合上一节提出的观点，依循上述四性准则的顺序，就《指南2013》评价指标的开发问题进行分析。

专栏9-2　世界银行可调整计划贷款（Adaptable Program Loan, APL）三期项目简介


可调整计划贷款（APL）三期项目是由世界银行提供贷款建设的项目，目标是协助上海市（借款人）通过在水务及污水行业的战略性重点投资和选择性机构改革，改善其中心城区和区（县）的资源和环境可持续性。APL项目旨在建设一个环境友好型和可持续性的城市，改善上海的供水能力和污水管理从而提高居民的生活质量，实现国家和上海市的环境计划。项目实施后，城市的污水收集和处理能力将有所提高，供水能力将有所加强，城市环境将有所改善。其中APL三期将继续深化环境工作，改善城市综合环境质量，主要关注上海市郊区的整体原水供水和排水系统，并为城市郊区环境服务建立一个可持续的财务系统。

APL三期项目包括三部分内容：南汇支线工程、白龙港南线工程、郊区融资工具DFV项目。

APL三期项目计划总投资约30亿元人民币，其中世行贷款2亿元美元。项目于2009年9月签订贷款协定，计划于2015年6月关账。

来源：财政部国际司，2012年。



相关性指标的开发

根据《指南2013》，相关性准则有2个关键评价问题（一级指标）：（1）项目目标和内容设计是否符合当前国家、行业和所在区域的发展战略和政策重点？（2）项目提供的产品和服务是否针对当前国家、行业和所在区域经济社会发展的实际问题和需求？其中，前者旨在分析项目目标和设计与国家（地区）发展战略的一致性；后者旨在分析项目目标与发展需求的相符程度。这两个指标为所有在建项目相关性评价的共性指标。

二级指标（个性指标）体现了不同项目的特点，由评价人员依据两个关键评价问题并结合不同项目的特点和需要进行开发。例如世界银行贷款APL三期项目，根据需要共设计了5个二级指标（见表9-7）。其中，第一个关键评价问题下设计了2个二级指标；第二个关键评价问题下设计了3个二级指标。这一指标设计体现了相关性评价的重点是项目需求分析，它旨在分析项目所提供的服务和社会的需求之间的差距。


表9-7　相关性指标开发（在建项目）

——以世界银行贷款APL三期项目为例
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来源：财政部国际司：《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（2013）。

效率指标的开发

《指南2013》对在建项目的效率性准则开发了三个关键评价问题（一级指标）：（1）项目是否按计划进度实施，并实现了相应的阶段性产出？（2）项目预算是否按计划投入和使用？（3）项目管理及内部控制是否到位并确保项目有效实施？其中，第一个问题主要分析项目进度与产出是否与项目计划相符；第二个问题旨在分析项目资金的投入和使用是否与计划一致；第三个问题则主要分析项目的管理制度及实施是否健全有效。

《指南2013》指出，开发二级指标（个性指标）时，针对效率的关键评价问题，评价人员首先要明确项目的计划和实际的实施周期、项目的资金预算及使用情况、项目预期要开展的和实际开展的活动、项目的预期和实际产出、项目是否测算其经济内部收益率、如有预期值是多少，然后基于这些内容开发评价指标。并认为，对于问题（1）应尽量使用项目评估文件或设计文件中的产出指标，因为：（a）项目设计的指标是经过国际金融组织和国内管理部门同意的，通过这些指标衡量项目产出的结果更能获得双方的认同；（b）项目单位主要是以这些指标进行监测和数据收集，所以评价小组更容易获得评价证据。如果评价小组认为项目设计的产出指标存在重大缺陷，无法对产出进行客观的衡量，可以设计新的指标，但要与管理部门、项目办协商，并考虑证据收集的难度和成本。

例如，世界银行贷款APL三期项目效率性准则共设计了9个二级指标，6个三级指标（见表9-8）。其中，第一个关键评价问题下设计了2个二级指标（第一个二级指标下还设计了2个三级指标，第二个二级指标下还设计了4个三级指标）；第二个关键评价问题下设计了3个二级指标；第三个关键评价问题下设计了4个二级指标。

对照上一节的效率性指标设计，可以看出，《指南2013》的效率指标开发没有涉及成本有效性、单位（产出）成本等结果性效率指标。这主要是因为，《指南2013》中的在建项目评价与形成性评价包含的范围不同。形成性评价的范围包括从投入到产出（也可包含短期成效），因而能够计算成本有效性、单位成本等结果性指标；而《指南2013》中的在建项目，按照定义全部都是未完工项目，因而难以计算结果性指标。


表9-8　效率评价指标开发（在建项目）

——以世界银行贷款APL三期项目为例
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来源：财政部国际司：《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（2013）。

效果指标的开发

根据《指南2013》，效果性准则有2个关键评价问题（一级指标）：（1）项目是否实现了阶段性绩效目标？（2）项目实际受益群体是否是项目的目标受益群体？为了回答这两个关键评价问题，《指南2013》指出，在开发评价指标前，要明确项目的绩效目标，项目提供的产品或服务是什么，项目的目标群体是谁。绩效目标应以项目评估文件或项目设计文件中确定的绩效目标为准，并以此开发评价指标（即二级指标）。如果项目绩效目标分为若干个子目标，则每个子目标都应有一个或若干个对应的评价指标（二级指标）。在开发效果评价指标时应综合考虑项目的经济效益、社会效益、环境效益和创新性四个方面。

例如，世界银行贷款APL三期项目效果性准则共设计了5个二级指标（见表9-9）。其中，第一个关键评价问题下设计了2个二级指标；第二个关键评价问题下设计了3个二级指标。这些二级指标既包括了目标实现度（项目绩效目标当前实现程度）和受益群体瞄准度（项目对受益群体瞄准度、项目受益群体满意度等），还包括了行动与成效联结的紧密性分析（预期项目完工时能否实现计划成果）。


表9-9　效果评价指标开发（在建项目）

——以世界银行贷款APL三期项目为例
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来源：财政部国际司：《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（2013）。

可持续性指标的开发

根据《指南2013》，可持续性准则含有2个关键评价问题（一级指标）：（1）项目财务是否具有可持续性？（2）项目实施是否具有可持续性？为了回答这两个关键问题，需要开发相应的二级评价指标。《指南2013》认为，开发二级指标时，应从资金来源、还款机制等方面考察其财务可持续性，从管理部门和人员的可持续性、政策制度的保障能力、经济社会环境的变化等方面考察其实施运转的可持续性，从实物产出、服务供给、经济效益、社会效益、环境效益等方面考察其绩效的可持续性。表9-10列出了世界银行贷款APL三期项目开发的可持续性评价指标。


表9-10　可持续性评价指标开发（在建项目）

——以世界银行贷款APL三期项目为例
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来源：财政部国际司：《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（2013）。

9.4　前瞻性评价及在我国的实践

不仅是事后评价可以带来价值，而且实时评价（形成性评价）和前瞻性评价也具有价值。

——托马斯、骆许蓓

前瞻性评价的特点与方法

由于超越了事后的和回顾性的评价模式，形成性评价大大增强了评价的时效性和相关性。但是，这一评价方法的关注点一般只限于项目或政策的实施阶段和早期结果。相比之下，前瞻性评价
 则试图运用评价工具对项目或政策初始的规划和设计活动进行评估。
[20]

 换言之，前瞻性评价（Prospective evaluation）一般在项目或政策实施之前进行，主要评价所建议的项目或政策的可能结果（专栏9-3）。它是一种带有预测性
 质的分析和评价，预测需要将项目或政策未来的全部可能的结果包括正面的、负面的，以及利益相关者的行为即可能遇到的支持和反对意见，都揭示或估计出来，以为政策或项目的决策提供即时信息反馈。作为一种事前评价，前瞻性评价的重要作用在于，将绩效评价从单纯的事后监督变为事前控制。

进行结果预测需要用到一些特定的技术或方法，这些方法主要有：外推预测、理论预测和直觉（判断）预测。外推预测
 带有归纳推理的性质，是一种从特殊的观察陈述到一般结论的推理过程。外推预测的方法主要来自于统计学，尤其是以时间序列分析和回归分析作为基础。理论预测
 则带有演绎推理性质，是一种从一般的命题或定理推出一系列结论的过程。理论预测在形式上是因果性的，其特别作用是解释和预言，通常都需要运用建立数学模型的方法。与外推、理论预测技术不同，直觉预测
 依据的是判断、直觉、灵感和洞察力，其过程是回溯推理过程，即从一个猜测的事态出发，然后寻找支持这一猜测的数据和假定。在实践中，直觉预测法较为常用，其具体方法主要有四种：

1. 德尔菲法。该方法是在20世纪40年代由O. 赫尔姆和N. 达尔克首创，经过T.J. 戈尔登和兰德公司进一步发展而成的。德尔菲这一名称起源于古希腊有关太阳神阿波罗的神话。传说中阿波罗具有预见未来的能力。因此，这种预测方法被命名为德尔菲法。传统的德尔菲法采用函询调查的形式，向与预测问题有关领域的专家分别提出问题，使专家在彼此不见面的情况下发表意见、交流信息，而后将他们的答复意见加以整理、综合。这样经过多次反复循环，经过技术处理，最后汇总得出一个比较一致的、可靠的预测结果。这种方法有效地避免了专家会议及头脑风暴法中出现的沟通不良、专家易于屈从权威和随大流、人格冲突等弊端，有助于专家更充分地发表己见以及彼此交流和信息反馈。60年代之后，一些学者在传统德尔菲法技术基础上加入价值分析等因素，发展出政策德尔菲法。政策德尔菲法除了保持传统德尔菲法的循环反复和控制反馈两个原则外，修改或改进了其他几项原则，如有选择的匿名、信息灵通的多方面倡导、回答统计的两极化、冲突的建构和电子计算机的辅助等。

2. 情景分析法，又称为脚本写作。所谓脚本，是对所要分析、设计和评估的政策或项目被设想将要实现的各种条件的描述或预言；脚本写作
 则是准备一系列的从现在到未来的某个时候的假设可信事件的逻辑序列。脚本写作有其不同于其他评价分析方法的特征：一方面，脚本写作以一系列的假设作为基础，而不是以某一假设做基础，这些假设是对未来特定时间内（3年、5年、8年、10年等）政策或项目及环境的发展趋势或状况的描述或预测；另一方面，由于未来的项目、政策及环境存在着各种不确定因素，而任何脚本只能描述一种可能的前景，因此，在前瞻性评价中，往往要编写几个可能的脚本，而不是单一的脚本。一些脚本规定典型的任务、典型的条件和典型的限制；而另一些脚本则规定独特的、不可能的甚至所谓极端的条件（在这些条件下，政策仍可能运行）。一个常见的做法是同时准备三个脚本：无突变的脚本A（即假定目前趋势下不会产生重大改变的未来情况的脚本）、备选脚本B和C（条件可能发生大的变化、时间更长、范围更广的脚本）。例如，在欧洲委员会的评价工作中，兰德（RAND）公司评价者通常会评估三项：首选建议、无为的建议和一个更为极端的建议。他们对这三项建议的可能效果进行测试和比较。此类分析的另一个方法是，将首选建议与对未来的各种合理假设进行对比测试。简而言之，情景分析就是评价者在一系列不同的假设或情景下，评估建议的可能结果。

3. 前瞻性评价综合方法，是20世纪80年代美国审计总署开发的一种评价方法。运用该方法需要具备下列三个条件：


	提出一个新的计划或方法；

	不知道最有效的方法；

	相似的方法在过去进行过试验。



假设上述的条件完全具备，该方法的分析步骤如下：首先，确定政策或项目主要用于解决什么问题，并且确定解决问题的逻辑模型—即政策或项目活动如何改善或消除问题的机制。另外，还要考虑开展政策或项目活动所需要的资源或者预期可获得的资源。其次，检查和综合已有的评价或其他研究文献，确定可以获得哪些证据，对政策的可能结果做出分析和判断。这一分析需要对研究所用的数据质量及其相关性进行严格审查，剔除设计或实施不良的研究，以及那些在方法、目标群体或其他条件上与要求不相符、不能提供有用信息建议的研究。最后，对剩余的研究证据进行分析，以评估其对有效回应问题的政策或项目在多大程度上可以形成支持。
[21]



4. 交叉影响分析法，通过考虑事件的相互作用来预测事件发生的概率，它所依据的是条件概率原则，换言之，交叉影响分析法是根据相关事件出现或不出现而做出未来事件出现概率的直觉判断。

通过预测结果，评价人员可以获得有关政策或项目方案的前景及结果方面的信息。为了在各个备选方案之间进行择优或排序，需要对这些方案再做进一步详细的比较。比较的内容主要有三个方面：技术可行性、经济可行性和政治可行性。

第一，技术可行性，主要是指被提出的方案或项目能否取得预期的效果，它所关心的主要问题有二：一是现有的技术或方法能否使目标的实现成为可能？二是备选方案在技术上能够在多大程度上实现政策目标？这是任何一项政策或项目都必须首先考虑的问题。

第二，经济可行性，它主要有两层含义：一是指一项政策或项目方案的执行能获得经济（财政）资源的充分支持；二是指方案或项目的执行能取得比较令人满意的经济效益。显然，一项政策或项目如果执行的成本过高，或者没有必要的资金支持，那么，即使其技术水平很先进，也无法接受和实施它。

第三，政治可行性。一项政策或项目要能够有效实施，除了要考虑技术可行性和经济可行性，还要考虑政治可行性。政治可行性主要指一项政策或项目能够满足所有相关的政治性约束。美国著名学者马杰在《论政治可行性概念》一文中，将政治性约束归纳为三类：第一类是政治资源约束，它是由政治资源可利用所引起的对政策可能性的限制，包括对所提出政策的政治支持程度（指各级领导和群众对政策的反映）、政治和行政技巧的熟练程度（指政府领导人的政治手腕和行政能力）。第二类是分配约束，反映在受政策影响的个人和群体中分配利益和成本时所必须考虑的限制，它通常被人们表述为帕累托可适性条件。第三类是体制约束，即政治体制和决策程序或规范的限制。

只有以上三方面的条件（技术可行性、经济可行性和政治可行性）均能满足的方案才是可行的政策或项目方案，三方面可行度均较高的方案才是较优方案。

专栏9-3　三种评价的不同特点


1. 总结性评价

注重（项目、计划或政策）结果

2. 形成性评价

注重（项目、计划或政策）执行前和执行中绩效的提高

3. 前瞻性评价


	对提出的干预活动所产生的可能结果进行评估

	该计划/项目/政策值得进行评价吗？

	评价获得的收益值得付出这些努力和资源吗？



来源：伊玛斯和瑞斯特在上海国际发展评价培训项目（SHIPDET）授课课件（2010年）。



前瞻性评价在我国的实践

前瞻性评价一般在项目或政策实施之前进行，因此，也称为事前评价（评估）。在我国，项目事前评价（评估）开展的时间并不长。2010年9月，北京市财政局制定并发布了《北京市市级项目支出事前评估试点方案》，开启了项目事前评估在我国的实践。根据《试点方案》，北京市财政局于2011年对33个2012年度市级预算项目进行了事前评估，涉及21个部门，资金48.67亿元。在评估过程中，通过委托中介机构，同时邀请16名人大代表和22名政协委员全程参与，从预算监督和民主监督的角度对项目实施的可行性、风险性、项目支持方式等提出评估意见。通过评估，所有项目均需进一步完善调整，建议不予支持的项目资金约8.92亿元，约占申报资金需求的18.3%，有效节约了财政资金。
[22]

 经过一年的事前评估试点，2012年12月，北京市财政局制定和发布了《北京市市级项目支出事前绩效评估暂行管理办法》，事前评估在北京市由小范围的试点转为了在所有领域全面推开。北京市财政局作为国内最早开展项目事前评估的地方部门，其经验具有一定的代表性。以下，我们结合《北京市市级项目支出事前绩效评估暂行管理办法》（下简称《暂行办法》），主要对北京市财政局项目事前评估的基本内容及评价方法进行分析和介绍。

（一）项目事前评估的基本内容

根据《暂行办法》第八条规定，项目事前评估的基本内容包括：项目实施必要性、可行性、绩效目标设置的科学性、财政支持的方式、项目预算的合理性等。其中，项目实施的必要性主要评估项目立项依据是否充分，项目内容是否避免了与其他项目的重复，是否有明显的经济、社会、环境或可持续性效益。项目实施的可行性主要评估项目实施的方案是否科学、合理、可行，人、财、物等基础保障条件是否具备，相关管理制度是否健全、有效，有无不确定因素和风险。项目绩效目标主要评估项目是否有明确的绩效目标，绩效目标是否与部门的长期规划目标、年度工作目标相一致，是否能够准确衡量实际工作的需要，是否具有一定的前瞻性和挑战性。财政支持范围、方式以及市区经费保障渠道主要评估项目是否具有公益性，是否属于公共财政支持范围，是否避免了与其他项目经费或其他来源渠道经费的重复，财政支持方式的科学合理性，市区两级财政经费的保障渠道和方式。项目预算主要评估项目预算编制是否符合相关规定，依据是否充分，费用测算标准是否合理等。

换句话来说，开展事前绩效评估工作，目的是要弄清楚项目到底有没有必要做、通过什么方式做得最好，绩效目标是不是科学合理，资金预算是不是做得实。其重点是评估项目该做不该做，是解决支持与否的问题
[23]

 。判断项目该做不该做，需要掌握以下三个标准：是否较好地确定可衡量的目标？是否具有一个有条理且可靠的实施计划，包括如何实施以及如何判断实施是否成功？资源配置是否恰当，与预期成效（即绩效目标）是否相匹配？
[24]

 这里所谓可衡量的目标，就是上述的项目绩效目标。项目绩效目标是判断项目实施是否成功，以及资源（预算）配置是否恰当的主要依据。因此，开展事前绩效评估，首先要看是否有明确的、可计量的绩效目标，以及绩效目标的设置是否科学、合理。如果项目没有明确的绩效目标，或者绩效目标的设置有误，那么该项目肯定不应支持。为了审核项目绩效目标，财政部门设计了“项目支出绩效目标申报表”（表9-11），要求所有项目支出要填写该表并上报。从该表中可以看出，项目绩效目标包括两个部分：一是产出绩效（包括产出数量、产出质量、产出进度和产出成本等），二是效果绩效（包括经济效益、社会效益、环境效益、可持续影响等）。


表9-11　项目支出绩效目标申报表（××年度）
[25]
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其次，在确定绩效目标的基础上，分析项目是否具有一个有条理且可靠的实施计划，也就是要依据绩效目标评估项目实施的方案是否科学、合理、可行。

再次，分析预算配置是否恰当，与预期成效（即绩效目标）是否相匹配。这里，重点是要分析财政支持的范围、方式是否科学合理。为了阐明这一点，我们在此举一个北京市项目支出事前评估的实例。

“促进农产品加工推进产业化发展资金项目”于2010年立项，项目主要内容为：以奖励形式重点扶持涉农企业上市培育工程、龙头企业规模提升工程、农产品加工基地示范带动工程和中小型农产品加工企业培育改造工程等。受北京市财政局的委托，专家组于2011年10月对该项目进行了事前绩效评估。
[26]



通过认真的分析和评估，专家组认为，该项目具有公益性（农业行业的基本特征：基础性、公益性、弱质性），属于财政支持的范围，但具体支持的方式不符合财政资金公共性特点和要求，具体表现在：“以奖代补”的支持方式
[27]

 过于单一，并且只是一种“事后支持”，不能有效解决农民和企业的实际经营困难（主要是技术和资金）。因此，建议应根据农产品加工业发展的不同情况，采用多种方式给以不同的财政支持。具体建议如下：

1. 通过税收优惠的方式，支持农业企业的技术改造；

2. 通过财政贴息的方式，扩大商业银行的农贷活动；

3. 通过建立财政支农周转金，支持农企的产业化发展（包括推动企业上市）；

4. 通过价格补贴手段，维护农产品的价格稳定，保护农民和消费者的利益（如可选择在农产品收购环节进行价格补贴）；

5. 对农业保险进行优惠，一是对经营农业保险的企业免税；二是对农村保险实行补贴。

可以看出，专家组建议的财政支持方式要比原方式（“以奖代补”的支持方式）更为科学、合理，更有利于实现项目的绩效目标。

（二）项目事前评估的方式与方法

根据《暂行办法》第15条和第16条的规定，项目事前评估的方式包括：聘请专家、网络调查、电话咨询、召开座谈会、问卷调查、人大代表和政协委员参与等方式。事前评估方法包括：成本效益分析法、比较法、因素分析法、最低成本法、公众评判法等。其中，成本效益分析法是指，通过将项目的预算支出安排与预期效益进行对比分析，对项目进行评估。比较法是指，通过对绩效目标与预期实施效果、历史情况、不同部门和地区同类预算支出（项目）安排的比较，对项目进行评估。因素分析法是指，通过综合分析影响项目绩效目标实现、实施效果的内外因素，对项目进行评估。最低成本法是指，对预期效益不易计量的项目，通过综合分析测算其最低实施成本，对项目进行评估。公众评判法是指，通过专家评估、公众问卷及抽样调查等方式，对项目进行评估。

在上述方法中，成本效益分析法
 是最为重要和常用的一个方法。运用这一方法，不仅要考虑经济效益，还要考虑社会效益和环境效益。这些效益都属于项目活动的可能结果。预测项目的可能结果需要用到我们上面讲到的几种方法：外推预测、理论预测和直觉（判断）预测。在实际工作中，直觉预测法较为常用。其具体方法有四种：德尔菲法、情景分析法、前瞻性评价综合方法和交叉影响分析法。例如1990年，南非就利用情境分析法
 帮助指导从南非国家党向非洲国民大会进行国家权力转移。四种情境分别由经济学家、商人、学者、政治家以及非政府组织代表组成的团队进行分析，并提出完全不同的权力转移和转移后的经济政策。最后，形成对最佳路径的共识，用以指导实际的权力转移。

在确定了项目的效益即可能的结果之后，评价人员需要将项目的成本与收益（效益）进行比较。常用的成本与收益分析比较方法有：净现值（NPV）法、内部收益率法和收益—成本法等。净现值的计算公式如下：

[image: 320-1]


其中，NPV净现值，B代表收益，C代表成本，r代表资金成本（贴现率），n为项目寿命年限。如果NPV为正值，说明项目有效益，因而是可以接受的；如果NPV为负值，说明项目没有效益，因而是不可以接受的。NPV越大，表明项目的效益就越好。


内部收益率法
 则主要计算净现值为零时贴现率是多少。也就是说，当项目的净现金效益量的总现值与净现金投资量相等时，贴现率应当是多少。这个贴现率称之为内部收益率（IRR）。如果内部回报率大于金融市场上的预期资金成本（IRR>r），项目是可取的；否则，就是不可取的。也可以采用收益—成本法来比较。如果项目的总收益超过总成本，或者收益—成本比率超过1（内部贴现率大于市场利率），那么，项目可行。如果政府必须从一批项目中做出选择，那么应该选择净收益最高的项目，而不是收益—成本比率最高的项目。因为一个非常小的项目具有小的收益以及更小的成本，能够产生非常高的收益—成本比率，但是得到的净收益相对很小。

成本—效益分析为选择提供了一个通用的衡量尺度，可帮助我们在资源使用的备选方案中进行优化选择。但是，运用该方法也有明显的局限性。由于成本—效益分析常常要确定量化所有（或大部分）的成本和收益，因此人们往往放弃运用成本—效益分析。的确，要确定量化项目所有的（或大部分）成本和收益总是不容易的。无论是在技术上还是实践上，这都是一个难度很大的问题。但是，如果没有严格和清晰的成本—效益分析，是不可能对项目的价值做出理性判断的。
[28]



除了上述的评估方法，美国著名经济学家约瑟夫·斯蒂格利茨在其所著《公共部门经济学》（第三版）一书中，提出了一个公共支出政策或项目分析的新框架（专栏9-4）。该框架也可以帮助我们进行公共支出项目的事前评估。

专栏9-4　公共支出项目分析的10个步骤



	确认项目的必要性，它是政府项目需求的源泉；

	确认市场失灵（如果存在），确定讨论中的问题是否关系到收入分配和有益产品的提供；

	确认解决所考察的问题的可供选择的项目（其他替代项目）；

	在确定和评估可供选择的项目影响中，注意特定设计特征的重要性；

	确认私人部门的反应；

	确认可供选择项目的效率效果；

	确认可供选择项目的分配效果；

	确认公平与效率因素的权衡取舍；

	确认可供选择项目在何种程度上可以达到公共政策目标；

	确认政治过程怎么影响公共项目的设计和实施。



来源：斯蒂格利茨：《公共部门经济学》（第三版），郭庆汪译，中国人民大学出版社2005年版，第210—226页，第十章“支出政策分析”。



综上，总结性评价、形成性评价和前瞻性评价是三种不同类型的评价，它们的不同主要在于：总结性评价是一种“回顾性”的评价，关注的主要是政策或项目的结果；而形成性评价是一种“过程性”的评价，主要关注的是政策或项目的实施过程；前瞻性评价（前评价）则是一种“预测性”的评价，关注的主要是政策或项目的未来可能的结果。它们共同构成一个有效的政府行为和结果的信息反馈系统。
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第10章　绩效评价发展的两个趋势

为适应不断深化的项目精细化管理的发展需要，国际上绩效评价实践在两个方向上产生了方法论的新发展：一个是作为一种“归因分析”方法的影响评价，另一个是面对复杂性环境的针对“社会革新”项目的演进性评价。前者代表了传统绩效评价发展的最严谨（rigorous）形式，后者则是不确定性时代出现的一种新型评价形式。

10.1　传统绩效评价的发展趋势——影响评价

官方发展机构开展的评价大多数是过程评价，它关注项目的运行情况如何，但没有产生有关“影响”的数量分析数据。

——Bamberger and White

影响评价是一种传统的绩效评价，也是一种最为严谨的绩效评价，它尝试找出已经发生的变化及其原因，就是说，该评价将分析记录中的哪些变化是由于干预活动本身产生的，以及哪些变化是由其他因素产生的，目的是为了对记录中的变化进行归因。显然，这是一种难度较高的评价。在西方国家，随着结果为导向管理方式的推进，越来越多的人要求论证项目产生的因果影响，从而导致了对影响评价的更大的需求。目前，国际上已有许多机构如世界银行、西班牙—世界银行影响评价信托基金（The spanish-World Bank Trust Fund for Impact Evaluation，SIEF）、国际粮食政策研究所（IFPRI）、3IE（International Initiative for Impact Evaluation）等，正致力于开展影响评价工作及相关研究。同时，不断有新的机构加入到这一行列中来。例如，隶属美国麻省理工学院（MIT）经济系的Abdul Latif Jameel贫困行动实验室已成为国际减贫影响评价领域的领头羊之一。奥巴马政府自2011年始每年拨款1亿美元支持政府机构开展影响评价。反观我国，这种严谨的影响评价却不多见。目前唯一形成规模的机构是由中科院中国农村政策中心与斯坦福大学Freeman Spogli国际研究所合办的农村教育行动工程（REAP-China）。本节主要根据国际上的影响评价实践，分析和讨论影响评价的基本原理与国际上常用的几种影响评价方法，包括：随机控制试验、回归断点设计、倍差法及（倾向性分值）匹配法等。

什么是影响评价？

政府制订政策和实施干预项目的主要目的，是为了改变潜在受益群体的某种状况，达到某个目标或获得某种收益。例如，开发减贫项目是为了提高贫困地区居民的生活水平；对贫困儿童进行营养干预，是为了提高他们的身体素质，降低疾病（如贫血）发生率，进而提高他们的学业成绩；在农村地区开展合作医疗，主要是为了使农户摆脱“因病致贫”和“因贫致病”的恶性循环，等等。

开发项目能否实现这些改变是经济学、公共管理和公共政策领域共同关注的一个重要问题。以减贫项目为例，我们主要关心：对贫困地区所发放的扶贫资金是否真正提高了当地居民的生活水平？提高的幅度有多大？这些款项通过哪些渠道来改善贫困居民的生活水平？比如，是直接提高他们的消费水平，还是间接地通过提高他们的生产性投资来提高他们的生活水平？等等。

在传统的项目管理实践中，管理者和决策者往往把项目评价的重心放在监督、控制和衡量项目的投入和产出上。例如，传统的绩效评价工作试图回答：实施对贫困儿童的营养干预需要购置多少营养品，需要雇用多少营养师？对贫困儿童父母的营养知识培训需要雇用多少讲师和技术员？需要印制多少培训教材？需要租用多少教室？这些资源是否按时、按质、按量安排到位？项目的实际受益群体是否与项目设计的目标受益群体一致？等等。但这类评价往往不十分关注项目是否最终带来了潜在受益群体长远福利的提高。诚然，传统的绩效评价经常发现项目潜在受益者的福利在项目实施过程中发生了某种改变，如儿童入学率提高了，贫血发生率下降了。但是这并不能充分回答，我们所观察到的这些变化是否能归因于受评项目？为了更加完整地把握和了解项目的运营情况及实施效果，提高项目管理水平，我们需要运用一些科学方法来识别受评项目带来了受益群体哪些方面的变化，度量这些变化的大小，并研究其在不同群体（如男性与女性，儿童与成年人）间的分布规律和特征。

影响评价就是为了满足这一目的而发展出来的一套定量分析和评价方法。区别于传统的、侧重项目运营管理情况的、目标导向的绩效评价，影响评价更注重结果，特别关注项目为潜在受益群体所带来的短期和长期变化，更强调归因分析。为了识别受评项目与受益者的某个福利指标之间的因果关系，影响评价往往需要构造与受益者群体（即干预组）在统计特征上非常类似，但未受项目干预的对照组
[1]

 ，并通过干预组和对照组之间的对比来识别并度量项目对干预组所产生的影响。下面，我们将分析介绍国际上常用的几种影响评价方法，包括：随机控制试验、回归断点设计、倍差法及（倾向性分值）匹配法等。

关于影响评价，有以下几点需要强调。第一，影响评价方法是一系列定量分析方法的集合，并非一种像传统绩效评价方法那样可以用一套统一的“操作指南”作为指导来开展工作。由于不同项目在所涉及领域（如城建环保还是农业科技推广项目？）、干预对象（如针对在校学生还是学前儿童？）、干预方式（同时还是分期分批实施？）、项目区的自然和经济条件（如村庄的空间分布、交通便达性等）、数据可得性（如基线数据是否可得？）等方面往往存在很大差异，一般情况下，不存在对所有类型项目都适用的一成不变的影响评价方法。因此，影响评价方法的选择和运用往往要与受评项目的特点紧密结合。

第二，精心设计的（特别是与受评项目的设计紧密结合的）影响评价方案可以大大提高影响评价工作的效率。例如，下文专栏10-1介绍的墨西哥PROGRESA项目，其成功经验在拉美和东南亚地区得到广泛推广，关键之一便是其精心设计的影响评价方案。早在1997年项目设计之初，管理者便把后续影响评价工作考虑在内，不仅在项目实施前在项目区开展了大规模的基线数据收集工作，还结合当地实际情况采用分阶段干预的方法，既保证干预的公平性（这有利于项目的开展），又保证优质评价数据的可得性（这有利于后期影响评价工作的开展）。相比较而言，很多其它干预项目由于缺乏良好设计，导致影响评价工作无法开展。

第三，影响评价工作对数据的要求较高，特别是高质量基线数据的可得性对评价结果的可靠性影响很大。与传统的绩效评价不同，大规模的定量抽样数据（区别于定性的座谈、访谈数据）是有效开展影响评价工作的客观基础。尽管并非每种影响评价方法都要求使用基线数据，但是有了基线数据的支持，评价结果的可靠性会大大加强。此外，基线数据还有助于我们认识和理解潜在受益群体的重要社会、经济和人口学特征，便于我们理解项目的受益瞄准度，揭示项目产生影响的渠道，进而理解和解释影响评价的结果及所发现的问题。

以影响评价辅助决策

精心设计的、实施顺利的影响评价工作可以为政策制订提供可靠的科学证据。首先，影响评价可以帮助管理者了解项目是否产生了预期的影响。项目管理者所关心的问题，如“在项目地区提供自来水可以在多大程度上降低农村儿童的痢疾发生率？”“降低幅度有多大？”等，均可以通过良好设计和实施的影响评价工作来回答。

其次，影响评价往往可以帮助管理者了解何种干预措施产生了预期的效果，哪些措施未能起到预期的作用。关键是为每种干预措施的受益群体找到或构造合适的对照组。

再次，影响评价可以帮助决策者在不同项目之间进行选择（专栏10-1）。由于影响评价可以帮助识别项目与受益者福利之间的因果关系并度量影响的大小，那么管理者可以在不同项目间进行比较，选择其中产生效益较大的项目。此外，通过将有关项目影响的信息与各种干预活动的成本信息相结合，管理者还可以对不同项目进行成本——收益分析，从中选择最具成本收益性的项目。

最后，影响评价还可以帮助决策者更深入地理解受益群体的行为及其决定因素，更有针对性地制定政策。近年来针对发展中国家贫困地区所开展的影响评价研究表明，有相当部分受益者不愿意接受项目的干预。如在印度的Udaipur地区，很多为幼儿提供免疫服务的项目收效甚微，原因是很多家长不愿让他们的孩子接受免疫。进一步的研究发现，当地居民不愿接受疫苗的原因是他们对医疗知识的缺乏以及对传统巫医的迷信。据此，后续的干预项目不仅为当地儿童提供免疫，还向他们的家长普及医学知识并提供经济激励，使项目收到了预期的效果。这些发现使得决策者开始关注并重新思考潜在受益者对干预措施的反应及其影响因素，以便对症下药。

专栏10-1　墨西哥条件现金转移支付项目——影响评价和政府扶持的可持续性


1997年，墨西哥政府启动了一项很具创新意义的条件现金转移支付项目（Conditional Cash Transfer, 简称CCT），即著名的PROGRESA项目
[2]

 。该项目试图通过向该国最贫困的505个村中的贫困家庭提供短期的现金转移支付，来鼓励他们对子女的人力资本进行投资，条件是他们的子女必须保持一定水平的学校出勤率，并定期到当地的健康中心接受体检。在项目的设计阶段，墨西哥政府便认为有必要对这个项目进行细致地监测和评价，并责成项目管理方聘请科研人员来设计影响评价方案，并将其纳入到项目活动之中。后续影响评价的结果表明，该项目在贫困儿童人力资本的形成方面带来了预期的变化。例如，在教育方面，Schultz（2004）发现，该项目显著提高了适龄儿童的入学率，并使儿童在校平均年数提高了0.7年。在健康方面，Gertler（2004）发现，5岁以下儿童的疾病发生率下降了23%。

这些研究结果对墨西哥政府的决策提供了有力的支持。尽管2000年总统选举导致该国的执政党发生了变化，但由于看到了项目对贫困人群福利所带来的巨大影响，新政府决定继续实施该项目，并将其推广到了贫困的城市地区。该项目影响评价的结果还被用来修正政府对其它项目的投入，如缩减若干收效甚微的项目的规模。该项目影响评价的结果还使得项目的成功经验备受发展中国家各界的关注，使得CCT项目在广大发展中国家得以广泛推广。



评价难题和选择偏误

上文述及，影响评价试图回答：“受评项目P对于潜在受益者的状态或行为Y产生了什么样的（因果）影响？”在回答这一问题时，我们需要清楚地界定何谓“项目所产生的（因果）影响（下简称‘项目的影响’）”。同时，项目所产生的影响往往因人而异，因此除了清楚地界定“项目的影响”之外，还需要清楚地界定“项目的影响”指的是对“谁”的影响。

1. 相关关系和因果关系

在正式定义“项目的影响”之前，有必要先对“因果关系”这一概念进行讨论。如果我们观察到一位贫困居民在参加了某就业培训活动后打工收入增加了，我们能否从这个观察推断出就业培训提高了该居民的打工收入这一结论？显然，为了回答上述问题，我们需要考虑并排除项目P之外其他因素对结果Y的影响。例如，该居民在参加就业培训时，是否同时在参加其他的培训？另外，该地区未参与培训的居民打工收入是否也（由于地区经济发展）增加了？该居民打工收入的提高可能是由于这些因素，而非受评项目带来的。

事实上，我们观察到的很多相关关系不一定代表着某种因果关系。只有在排除了其他因素的影响之后，我们才有可能识别一个变量（P）和另一个变量（Y）之间的某种因果关系
[3]

 。换言之，我们需要将P对Y的影响从一系列干扰因素的影响中分立出来。但是困难在于，需要排除的因素（例如该居民是否参与其他项目）往往不可观测。因此，需要借助一些方法来“控制”（或“排除”）这些因素对Y的影响。在介绍这些方法之前，我们需要建立一个用以指导我们如何运用这些方法的理论框架。

2. 潜在结果、反事实和因果推断

为方便讨论，定义P为一个二值变量，以表征某潜在受益个体
[4]

 对受评项目（如就业培训）的参与情况：

P=0：　个体未受到干预；

P=1：　个体受到了干预。

（10-1）

同时，用变量Y来指代某种可被P所潜在影响的结果或状态（如打工收入）。对于任何个体而言，Y在理论上存在两种潜在的取值，分别对应两种不同的项目参与状态：


Y0
 =［Y|P=0］：某个体在未受到干预状态下Y的取值；



Y1
 =［Y|P=1］：同一个体在受到干预状态下Y的取值。


（10-2）

值得强调的是，Y0
 和Y1
 指的是同一个体在同一时点上不同状态下的潜在结果（Potential Outcome）
[5]

 。诚然，现实中任何个体都不可能在同一时点处于两种不同的状态，但是在理论上，我们完全可以定义这两种状态下Y的潜在取值。

自然地，P对结果Y所产生的影响（即P所带来的Y的变化）可以定义为Y1
 和Y0
 之间的差别。即，我们把项目P对Y产生的影响定义为：

Δ=Y1
 -Y0
 
[6]



（10-3）

然而，运用（10-3）式的困难是，对于任何个体而言，我们都不可能同时观测到其Y0
 和Y1
 值（尽管这两者对任何个体而言，理论上同时存在）：对于项目参与者而言，我们只能观测到其Y1
 而非Y0
 ；而对于未参与项目者而言，我们只能观测到其Y0
 而非Y1
 ，这一现象使得式（10-3）所定义的项目影响（Δ）对任何个体而言都不可被直接观测或计算。此即所谓的评价难题。

评价难题引出了反事实结果这一重要概念。对项目参与者而言，Y1
 可被观测，是其事实结果；Y0
 即为其反事实结果，也即“同一时点上，项目参与者在没有参与项目的状态下，被观察到的结果”。由于项目影响是Δ=Y1
 -Y0
 ，影响评价对Δ的估算实际上是通过估算反事实来实现的。影响评价实践常常寻找或构造一个与项目参与者在统计特征上很相似的对照组来估算反事实。下面将介绍几种不同的统计学方法，并说明如何使用这些方法来估算反事实。

3. 影响评价所涉及的一些重要参数

实际上，大部分时候我们只能估算出某些潜在受益个体Δ的平均值，而非每个个体的Δ值，因此，几乎所有影响评价工作都集中于估算项目对某个群体的某种平均影响上。我们称这些平均影响是影响评价试图估算的参数。为方便对这些参数的讨论，考虑以下例子：项目P是一个旨在提高某地贫困居民消费水平Y的项目。假设该地区常驻的所有1000户贫困农户都具有参与项目P的资格，而且项目允许农户自主选择是否参与项目。结果，500户参与了该项目，另外500户没有参与。

上述例子涉及了以下几个重要的参数：

a. 项目产生的总平均影响

项目对所有1000户农户产生的总平均影响为：

ATE=E［Y1
 -Y0
 ］=E［Δ］

（10-4）

其中，符号E［］代表“取期望值”或“求平均值”的数学操作。参数ATE常被称为“平均干预影响”（Average Treatment Effect）。本例中项目地区全部1000户农户Δ的均值即是ATE。但是，一个自然的问题是，对于那500户没有参与的农户而言，项目的影响不应该是0吗？估算项目影响时为何要包括这500户农户？

有几点需要说明。首先，ATE所度量的是，如果全部1000户农户都参与了项目，那么平均而言，项目P会对他们的Y带来多大的影响。因此，ATE在考虑把同类项目推广到其它类似地区时具有重要的参考价值。

其次，这里的ATE是直接从潜在结果Y1
 和Y0
 推导而来的待估参数（见10-4），而非实际观测值。即便对未参与项目的500户农户而言，每家每户也都存在Y1
 和Y0
 这两个潜在结果，因而只要Y1
 和Y0
 的取值存在差别，这500农户的Δ=Y1
 -Y0
 的均值就不一定为零。

再次，在允许农户自主选择是否参与项目的情况下，项目参与者的Δ均值与未参与项目者的Δ均值很可能不相等，因此，包含未参与项目者与不包含未参与项目者对Δ均值的估算可能是有差别的。下面这个参数就只考虑项目对参加者的Y所产生的影响。

b. 项目对参与者的平均影响

项目对参与了项目的500农户的平均影响定义为：

ATT=E［Y1
 -Y0
 |P=1］=E［Δ|P=1］

（10-5）

其中，符号E［Y|X］是“给定X时Y的条件期望值”
[7]

 。参数ATT被称为参与者平均项目影响（Average Treatment Effect on the Treated）。本例中项目对参与了该项目的500户农户所产生的平均影响即是ATT。这一参数度量的是项目对参与者实际产生的平均影响，因此，它往往是影响评价工作试图估算的核心参数。

c. 选择偏误

对其定义式（10-5）稍作变形，可以来讨论影响评价中另一个重要的概念—选择偏误（Selection Bias）。将（10-5）式展开，可得：

E［Y1
 -Y0
 |P=1］=E［Y1
 |P=1］-E［Y0
 |P=1］

（10-6）

其中，等号右边第二项E［Y0
 |P=1］即项目参与者的反事实，因为对项目参加者（P=1）而言Y0
 不可观测。

一个常见（但不一定正确）的做法是拿项目参与者Y的均值与未参与项目者Y的均值进行比较。这一比较产生了以下估计量（Estimator）：

ΔN
 =E［Y1
 |P=1］-E［Y0
 |P=0］

=E［Y1
 |P=1］-E［Y0
 |P=1］+E［Y0
 |P=1］-E［Y0
 |P=0］

=ATT+E［Y0
 |P=1］-E［Y0
 |P=0］

=ATT+选择偏误。

（10-7）

上式右边由加上并减去E［Y0
 |P=1］得来，式中第3行右半部分E［Y0
 |P=1］-E［Y0
 |P=0］即是所谓的“选择偏误”。从定义上看，选择偏误是项目参与者与未参与者在Y0
 上的平均区别，即这两组人在不受项目影响状态下Y值的区别。从（10-7）式可以清楚地看出，如果选择偏误E［Y0
 |P=1］-E［Y0
 |P=0］不为零，那么用估计量ΔN估算出来的值将不等于ATT，其误差正好是选择偏误的大小。因此，（10-7）式提供了理解影响评价的另一个角度［区别于（10-3）式］，即影响评价的任务是运用统计方法来消除选择偏误。

例10-3：仍考虑上述的扶贫项目。假设农户知道自己的Y0
 和Y1
 ，其取值如表10-2所示（但如前所述，现实中这两者不能同时被观测）。进一步假设农户基于以下的模型考虑其项目参与决策：


P=1，如果Y0
 <Y1
 ；



P=0，如果Y0
 ≥Y1
 。


（10-8）

即：当某农户计算出其参与项目所得收益为正时，将参与项目；相反，如果该农户计算出其参与项目所得收益为负或为零时，将不参与该项目。

假设作为研究者，我们也能观测到所有农户的Y0
 和Y1
 值（现实中，我们仅能够观测到表10-2中加黑体的数字，但为了方便讨论，我们假设可以观测到表中所有数字）。在该假设下，我们可以计算ATE和ATT。

按定义：

ATE=E［Y1
 -Y0
 ］=［（740-760）+（720-680）］/2=10；

ATT=E［Y1
 -Y0
 |P=1］=720-680=40；

注意到，对这几个参数的计算都用到了一些不可观测的数值，得以算出这些数值是因为我们假设可以同时观测到例10-3中所有人的Y0
 和Y1
 值。为方便计算，如果采用（10-8）式中的估计量ΔN
 =E［Y1
 |P=1］-E［Y0
 |P=0］（注意，该式子中E［Y1
 |P=1］及E［Y0
 |P=0］均可观测），有：

ΔN
 =E［Y1
 |P=1］-E［Y0
 |P=0］=720-760=-40

该估计量隐含地假设E［Y0
 |P=1］=E［Y0
 |P=0］，即参与项目和未参与项目的农户在不存在项目状态下的平均消费水平Y类似。但表10-2表明这两者并不相等。实际上，（10-9）式所示的项目参与决策模型表示，恰恰是这两者的不同导致了两组人采取了不同的参与决策，即：只有能带从项目中获得正收益的农户才会选择参与项目。

表10-2　受评项目涉及农户的潜在结果



	


	不参与（P=0）
	参与（P=1）
	均值



	不参与项目状态下的月收入（Y0
 ）
	760
	680
	720



	参与项目状态下的月收入（Y1
 ）
	740
	720
	730



	样本量
	500
	500
	






数据来源：作者构造。

常用的影响评价方法

这里，我们主要分析介绍国际上常用的四种影响评价方法，包括：随机控制试验、回归断点设计、倍差法及倾向性分值匹配法等。

1. 随机控制试验法

前文提到，选择偏误E［Y0
 |P=1］-E［Y0
 |P=0］是项目参与者和未参与者在不受干预状态下存在的系统性差别。随机控制试验（Randomized Controlled Trial，简称RCT）方法
[8]

 通过将潜在受益个体随机分成干预组和控制组来消除选择偏误。由于该方法在很大程度上模仿了自然科学里的实验室实验，使用该方法所获得的证据有很高的可信度。

a. 用随机分组消除选择偏误

随机控制试验通过人为地对潜在受益者（或评价样本）进行随机分组来构造在不受干预状态下不存在系统性差别的两个组，从而消除选择偏误。具体而言，该方法将待评价样本随机分成两组
[9]

 ，一组接受干预（即“干预”组，P=1），另一组则不接受干预（即“控制”组，P=0）
[10]

 ，进而比较项目实施后两组之间在结果Y的差别。随机分组保证了干预组和控制组之间各种变量（包括可观测和不可观测的变量，包括Y0
 ）在统计意义上非常相似，特别是保证了E［Y0
 |P=1］=E［Y0
 |P=0］。这一方法使得两组人之间唯一的区别，是干预组参与了项目而控制组没有参与。在这种情况下，我们可以认为两个组Y之间的差别确实是由项目的干预P（而非其他因素）带来的。

图10-1展示了这一思路。假设一个项目的受评样本包含了1000个家庭中的居民，其中，女性占45%，大学学历者占20%，70%的人是农村户口，等等。如果我们从这1000户中随机地抽取500户作为干预组，而将剩余的500户作为控制组，那么分组的随机性保证了在干预组的500户居民中，女性大约占45%，大学学历者大约占20%，大约70%的人是农村户口，等等。可以想象，控制组500户居民中，女性也大约占45%，大学学历者也大约占20%，农村户口大约占70%，等等。换言之，随机抽样和分组保证了受评样本的基本统计特征（至少在均值意义上）可以很好地被“保存”到干预组和控制组中。

值得注意的是，随机分组只能保证两个组之间在统计意义上，特别是在各变量的均值上类似，并不能保证干预组和控制组在每个个体的个体特征上都类似。假如我们只从评价样本的1000户里随机抽取一户居民到干预组，随机抽取另一户到控制组，那么，由于抽样的随机性，被分配到干预组的那户居民可能是年收入不超过1万元的贫困户，而被分配到控制组的农户可能是年收入超过10万元的小康家庭。尽管实际上该项目可能大幅度提高了干预组家庭的收入水平，但如果该家庭的年收入在受到了干预的状态下仍然不超过10万元的话，简单地对比这两户的收入水平会得出“扶贫项目对家庭收入产生了负面影响”的错误结论。导致这一错误结论的最主要原因是，在样本很小的情况下，即便干预组和控制组是通过随机分组产生的，两组中的单个个体也不一定可比。而在样本量足够大的情况下，大数定律保证了样本的平均特征可以很好地反映总体的平均特征。直观地理解，两个组个体之间的随机差异在求平均的过程相互抵消掉了。这也从另一个角度说明了为何影响评价往往只能针对一组群体（而非单个个体）进行。
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图10-1　随机分组示意图



b. 参数估算

按定义，Δ=Y1
 -Y0
 。因此，在理想条件下（即符合三个条件：受评样本足够大；干预组和控制组的分配严格随机；受评样本中所有个体都严格服从分配）采用随机控制试验时，有：

ATE=E［Δ］=E［Y1
 -Y0
 ］=E［Y1
 ］-E［Y0
 ］，

=E［Y|P=1］-E［Y|P=0］。

（10-9）

式（10-9）最后一个等号表示，我们可以用干预组Y的均值E［Y|P=1］来估算E［Y1
 ］，同时，可用控制组Y的均值E［Y|P=0］来估算E［Y0
 ］。同理，对于项目对受干预者的平均影响ATT，有：

ATT=E［Δ|P=1］=E［Y1
 -Y0
 |P=1］

=E［Y1
 |P=1］-E［Y0
 |P=1］

=E［Y1
 |P=1］-E［Y0
 |P=0］

=E［Y|P=1］-E［Y|P=0］。

（10-10）

式（10-10）最后一个等号表示，我们可以用干预组Y的均值E［Y|P=1］来估算E［Y1
 |P=1］，同时可用控制组Y的均值E［Y|P=0］，来估算E［Y0
 |P=0］。

专栏10-2　条件现金转移支付项目


墨西哥政府在1997年开展的PROGRESA条件现金转移支付项目要求干预组里0—5岁儿童的母亲必须保证她们的孩子定期到医院体检；同时，孕妇必须到医院进行5次定期的产检护理。项目采取了滚动开发的方法开展活动。在第一阶段（1997—1999年），项目从墨西哥505个国家级贫困村中随机选择
 320个作为干预组，将剩下的185个贫困村作为控制组，在第一阶段不对其进行干预。这一滚动式设计使得有关人员可以使用随机控制试验对第一阶段的活动进行影响评价，并将其结果用于决定是否开展第二阶段的活动。由于很多研究显示，该项目在第一阶段对潜在受益者产生了很多正面的影响，项目在第二阶段（2000—2003年）被推广到在第一阶段作为控制组的185个贫困村。

Gertler（2004）对该项目所产生健康影响的研究显示，与控制组相比，干预组的新生儿患病概率下降了25.3%，1—1.5岁儿童的身高要高出1厘米，而1—4岁的儿童贫血的概率要低25.5%。



2. 回归断点设计

很多时候出于成本或道德上的考虑，我们无法使用全局的随机控制试验。但在某些条件下，可以通过构造一个局部的随机试验来进行影响评价。回归断点设计即建立于该思路之上。

很多项目会使用一个连续分布的资格指数（Z）来决定某个体是否具有参加项目的资格。如减贫项目经常根据家庭所拥有的资产价值来构造一个财富指数，以确定项目区家庭的项目参与资格，如只有贫困指数的分值低于某一临界值（C）的家庭才具有项目参与资格。

回归断点设计的基本思路是比较资格指数刚刚超过临界值（即刚好获得项目参与资格）的个体—即（局部）干预组—和资格指数差一点就达到该临界值的个体（因而刚好未能获得参与资格）—即（局部）对照组—在结果Y（如贫困家庭的消费水平和学生获得助学金之后的学业成就等）上的区别。如果影响Y的其他因素在资格指数临界值的两边是连续变化的，那么当把注意力集中在资格指数临界值附近时，可以认为，除了干预组受到项目干预而对照组没有这一差别之外，这两组个体在各个方面的差别很小。因此，这两组个体在结果变量Y上的差别是由项目带来的，这一差别度量的正是项目所产生的影响。

还可以从另一个角度来理解回归断点设计。在资格指数临界值附近时，谁获得资格和谁未能获得资格可以近似地认为是随机决定的，特别是当人们没有十足的把握去操控自己的资格指数时。例如，当某门考试成绩在59—61之间的学生中，谁及格了（成绩≥60分）和谁不及格（成绩<60分）在很大程度上是随机决定的
[11]

 。从这个角度看，我们可以认为回归断点设计是在构造一个局部的随机控制试验。在此试验中，刚刚获得项目参与资格的个体的反事实可以由差一点就获得资格的个体的结果Y来估算。这样，两组个体在结果变量上的差别便度量了项目对Y产生的影响。

图10-2提供了直观的图示。该图示意了一个食物补贴项目的情况。项目旨在对某地贫穷家庭的食物支出进行补贴，但由于资金有限，只能对部分家庭进行补贴。为了确定谁有资格获得现金补贴，项目构造了一个财富指数，用以反映一个家庭的富有（贫困）程度，该指数在0到100之间取值，数值越大表示越富有。项目规定，财富指数在50及以下的家庭能够获得补贴，而大于50的家庭则没有资格获得补贴。回归断点设计利用项目参与资格P在临界值两边（从P=0到P=1）的跳跃来估计项目产生的影响。如图10-2所示，在项目实施后，参与项目家庭的食品支出均值线（回归拟合线）在临界值的截距（点B）高于未参与项目家庭的食品支出均值线的截距（点A）。
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图10-2　现金补贴对家庭月食物支出产生的影响



如果其他影响结果Y的因素在临界值附近是连续变化的（即没有跳跃），说明财富指数刚好低于临界值的家庭（如财富指数=49）与财富指数刚好高于临界值的家庭（如财富指数=50）在各方面都很相似，唯一的区别是前者获得了补贴，而后者没有。因此，我们可以将后者（“差点贫困”家庭）的结果Y作为前者（“刚好贫困”家庭）结果Y的反事实，进而估算项目的影响。在本例中，两类家庭的食品支出均值线（即回归线）在临界值处的截距之差（A-B）便度量了该补贴项目对家庭食物支出产生的影响：

ΔRD
 =E［Y|P=1］-E［Y|P=0］|c-δ<Z<c+δ,

其中δ是个取值很小的正数（如3到5个财富指数单位）。

3. 倍差法

上述两种方法通过全局或局部随机分组来保证干预组与参照组在统计意义上的对等。另一种方法——倍差法（有时被称为“自然实验”方法）则通过差分的方式消除或减少干预组和参照组之间的（不随时间变化的）系统性差别。一般情况下，该方法要求收集基线数据。

为了便于理解，我们用图解的方法来对倍差法（DD）原理进行说明。考虑一个旨在提高潜在受益者日工资（Y）的就业培训项目P。在所有潜在受益者中，有些个体参与了项目（干预组）而有些没有参与（对照组）。如果基线数据可得，那么如图10-3表示，项目实施前，干预组的平均日工资（点A）为YA
 =100元/天，对照组的平均日工资（点B）为YB
 =50元/天。终线数据表示，项目实施之后干预组的平均日工资（点C）为YC
 =300元/天，对照组的平均日工资（点D）为YD
 =200元/天。
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图10-3　倍差法基本思想



在考虑倍差法的估算之前，先来考虑两个常见（但不一定正确）的评价方法。第一种方法是比较干预组的日工资Y在项目实施前后的差别（“前后对比”），即：


Δ前后，干预组
 =YC
 -YA
 =300-100=200（元/天）。


由于干预组确实受到了项目的干预，这200元中的确包含了项目对干预组工资的所产生的影响。但是，这200元中包含的不仅仅是项目所产生的影响。从图10-3中容易看到，尽管对照组没有受到项目的影响，其平均工资水平在项目实施前后也发生了变化，即：


Δ前后，对照组
 =YC
 -YA
 =200-50=150（元/天）。


但对照组从基线到终线这150元的工资增加并不是由项目所带来的。因此，对于干预组而言，项目实施前后这200元/天的工资增加也不仅仅是由项目带来的，还包含了其他因素的影响。一般而言，除了项目以外，很多社会经济变量，例如价格、收入等都会随时间变化，它们都可能对干预组的工资产生影响，因此，简单地比较干预组工资在项目实施前后的差别，往往将其他因素产生的影响错误地归因于项目的实施。

第二种方法是比较干预组和对照组在项目实施后的工资差别，即“横截面”比较：


Δ横截面
 =YC
 -YD
 =300-200=100（元/天）。


该方法往往在基线数据不可得的情况下使用。由于对照组自始至终没有受到项目的影响，干预组和对照组在终线上的100元/天的工资差别多多少少包含了项目的影响。然而，从图10-3中容易看到，干预组和对照组的日工资率即便在项目实施之前（基线）也存在差别，这意味着，这两组人在未受到项目干预的情况下存在（如学历、智力、身体条件等方面）“系统性”差别。因此，这两组人之间在终线上这100元的差别不完全是由项目带来的。

上述两种方法（即“前后”和“横截面”对比）都可能将项目以外其他因素的影响错误地归因于项目，从而过高或过低地估算项目的影响。因此，一个简单的思路是，如果我们能将项目以外其他因素的影响消除或减少，那么就可以获得对项目影响更好的估计。倍差法便按照这一思路设计。倍差法假设，在不存在项目的情况下，干预组和对照组Y随时间的变化趋势一致。换言之，在不存在项目的情况下，点B和D之间的差别（150元/天）既度量了对照组日工资随时间的变化趋势，也很好地度量了干预组日工资随时间的变化趋势。也就是说，在不存在项目的情况下，干预组的平均日工资应该在终线时达到E点（注意AE和BD是平行的），而非我们所观察的C点（即E点是C点的反事实）。在这一假设下，项目对干预组所产生的影响可以由CE之间的距离度量。也即：


ΔDD
 =YC
 -YE
 =（YC
 -YA
 ）-（YD
 -YB
 ）。


上式表明，CE之间的距离（即用倍差法对项目影响的估算）可以由CA之差减去BD获得。直观地讲，倍差法假设干预组和对照组在不存在项目时，随时间变化的趋势一致，即BD，进而从干预组Y值在项目实施前后的差值CA中减去时间趋势BD。由于BD度量了“项目以外其他因素”的影响，CA与BD的差度量的恰恰是项目的影响。

专栏10-3　印度尼西亚的学校建设项目


1973年，印尼政府启动了一个名为SekolahDasar INPRES的学校建设项目。从1973—1974年至1978—1979年间，该项目建设了60000余所小学。同期，7—12岁儿童的入学率从1973年的69%上升到1978年的83%。这与印尼在20世纪70年代早期不存在大型的资本扩张及入学率的下降形成鲜明的对比。Esther Duflo利用这一政策的变化来对学校建设项目进行影响评价。

对这一项目进行影响评价的困难在于，各地区学校的建设的密度并非随机决定。由于建设经费部分地由地方承担，较为富裕的地区可能建设更多的学校。同时，政府也可能主动选择在相对贫困的地区建立更多的学校。因而项目区和非项目区的学校可能存在很大的差别，简单比较项目区和非项目区儿童的受教育程度可能反映的是地区发展水平的差异，而非学校建设的作用。

注意到不同区域不同年龄的儿童接受到项目的潜在影响不同，Duflo用倍差法来避开上述问题。注意到，年纪小的儿童受到学校建设的影响要大于年纪大的儿童（如果某儿童在项目建设时已经从学校毕业了，那么该项目对其受教育程度几乎不存在影响）；同时，对于同龄儿童而言，那些生活在项目建设密度大的地区的儿童将受到更大的影响。因此，Duflo比较了两个差别。首先，她分别计算了（1）项目区年纪较大的儿童与年纪较小儿童教育程度上的差别，和（2）非项目区中年纪较大的儿童与年纪较小儿童教育程度上的差别，这一差别消除了本地经济条件等不可观测因素的影响。她进而比较了这一差别在项目区和非项目区之间的差别，这第二个比较的结果便是对学校建设项目所产生影响的倍差法估计。表10-3展示了Duflo的倍差法应用，结果表明，该项目对项目区学龄儿童带来了0.12年的额外教育年限。




表10-3　印尼学校建设项目对教育年限和工资影响的倍差法分析
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4. 匹配法

当既无法采用实验和准实验方法，也不存在基线数据时，有时可以用匹配法来进行影响评价。匹配法中最直观、最简单的一种方法是“精确匹配”法。

a. 精确匹配（Exact matching）

假设某大学对贫困学生实施的一个助学金项目，项目分两个步骤来决定谁能获得助学金。第一步，只有GPA在3.2以上，且家庭年收入在3万元以下者才有资格申请助学金。第二步，在具有申请资格的学生中，谁最终获得助学金不仅取决于他们的可观测特征X（如成绩、年级和家庭收入等），还取决于一些不可观测的变量，比如评审委员会对申请者的主观评价，助学金基金会最终所能提供的资助名额等。为了估算助学金对学生未来学业成就的影响，精确匹配法假设：给定学生的可观测特征X，谁获得了助学金是随机决定的（注意：这一假设不一定成立）。在此假设下，如果能够找到与助学金获得者在可观测特征完全一致但没有获得助学金的同学，则这两者之间结果变量Y的区别可以被认为是由助学金带来的。

图10-4说明了精确匹配法的原理。在所有16名具有申请资格的学生中，8名获得了助学金（干预组）而另8名没有获得（对照组）。在8名获得助学金的学生中，有3名可以与3名未获得助学金的学生进行精确匹配，每对成功匹配的（即颜色相同的）学生在所有可观测特征（性别、年级、GPA和家庭收入）上完全相同。这三对匹配成功的学生中，获得助学金的同学与未获得助学金的同学在结果变量Y（如未来的学业成就）上的平均区别就是精确匹配法所估算的项目影响，即：


ATT精确匹配
 =（E［Y|X，P=1］-E［Y|X，P=0］|X精确匹配）。


值得注意的是，本例中精确匹配根据学生的四个可观测特征进行逐一配对，只要其中有一个特征不同，精确匹配便无法实现。在这个高度简化的例子里，我们尚且只能对三对学生进行匹配，可想而知，当需要进行匹配的可观测特征更多时，精确匹配会有变得非常困难。这一困难即是所谓的“匹配维度”问题。
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图10-4　精确匹配的例子（贫困大学生助学金项目）



b. 倾向性分值匹配（Propensity Score Matching）

另一种匹配方法，倾向性分值匹配法（Propensity score matching，简称PSM），则用统计学方法来规避“匹配维度”问题。与精确匹配一样，倾向性分值匹配假设给定可观测的特征X，谁获得助学金是随机决定的（注意：这一假设仍然不一定成立）。但与精确匹配不同的是，倾向性分值匹配不是严格按照个体的可观测特征逐一进行配对的，而是通过估算每个个体（给定其可观测特征时）参与项目的概率值（即倾向性分值——往往通过估算一个logit或probit模型来求得），进而选择倾向分值相同或相近的个体进行匹配。统计学家Rosenbaum（1983）证明：如果假设给定个体的一组可观测特征，他们参与项目的决策可视为是随机决定的，那么给定这些可观测特征的某个函数的函数值，个体参与项目的决策仍可视为是随机决定的。这样，倾向性分值匹配可以只通过一个可观测变量（即倾向性分值）对干预组个体和对照组个体进行匹配，从而大大减少实际操作的工作量。

图10-5说明了倾向性分值匹配方法的原理。例如，给定每位学生的倾向性匹配分值，获得助学金的第一位学生可以与未获得助学金的3位同学进行匹配。这位学生与她所匹配的参照组成员在可观测特征上不尽一致（如这位女生的匹配者中有一位是男生），但是他们参与项目的倾向性分值很接近（都在0.65左右）。与精确匹配一样，估算项目所产生的影响的时候，每一对匹配成功的学生中，获得助学金的同学与未获得助学金同学在结果变量Y（如未来的学业成就）上的差别的平均值就是用倾向性分值匹配法估算出来的项目的影响：


ATTPSM
 =（E［Y|Pr（X），P=1］-E［Y|Pr（X），P=0］|Pr（X）匹配）


其中，Pr（X）是用统计方法（如logit回归）所估算的，给定个体可观测特征X的倾向性分值。
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图10-5　倾向性分值匹配例子（贫困大学生助学金项目）



专栏10-4　印度自来水工程对儿童健康的影响


Jalan和Ravallion（2003）以印度农村5岁以下的儿童作为研究对象，评价了该国自来水工程对儿童腹泻发生率和持续时间的影响。分析所用的数据来自于印度应用经济研究国家委员会在1993年到1994年进行的大样本抽样调查。该数据集包含了印度16个州、33000户农村家庭人群的健康和教育状况。由于信息量和样本量都比较大，这使得研究者可以利用倾向性分值匹配法来评估自来水工程对儿童健康产生的影响。该项目评价结果表明，与没有受到自来水工程影响的家庭相比，那些参与了该工程项目的家庭的儿童腹泻发生率要比前者低21个百分点，腹泻持续时间也要比前者低29个百分点。可见，自来水工程确实改善了印度农村的饮水安全状况，对当地儿童的健康成长起到了积极作用。



内部有效性和外部有效性

在选择影响评价方法时，对评价结果的可用性存在两种考量。首先，我们是否成功地识别了项目P和结果Y之间的因果关系？其次，我们所识别的因果关系是否能对其他条件下类似项目的可能影响提供一个可靠的估计？影响评价一般用内部有效性（Internal Validity）和外部有效性（External Validity）来分别描述这两种考量。但在实践中，内外部有效性之间往往存在某种消长关系。这种消长关系主要受到两方面因素的影响：第一，我们在多大程度上可以控制个体的项目参与资格？第二，被研究的个体及其环境在多大程度上接近真实世界？

1. 内部有效性

当评价者能够充分说明某项影响评价工作中揭示的，受评项目P和结果变量Y之间的相关性代表了一种因果关系时，我们便认为这项影响评价工作有很强的内部有效性，即我们可以很有把握地认为是项目P，而非其他因素带来了结果Y上的变化。通过前文的分析我们可以看到，当评价人员能够构造一个好的对照组来估算干预组的反事实结果时，该研究往往具有很强的内部有效性。为了保证强的内部有效性，评价人员可能希望去人为地控制干预项目的环境和干预措施，例如在实验室里进行随机试验以获得实验数据（experimental data）。而一般的观测性数据（observational data），如入户调研，往往是在不受评价者控制的环境里产生的，基于这些数据所得出的结果往往不具备很强的内部有效性。

专栏10-5　Head Start项目的内部有效性


Head Start是一个由美国联邦政府资助的项目，其目标人群是美国6岁以下的来自弱势群体家庭的儿童。该项目对这些儿童提供了教育、营养和健康服务。1969年，美国政府雇佣了Westinghouse Learning公司来评价该项目对儿童学业产生的影响。该公司对比了在1965—1968年间参与该项目的近2000名儿童和2000名未参加项目的儿童的学业成绩，发现Head Start对儿童学习的影响“极其微弱”。例如，该研究发现Head Start的暑期活动对儿童的学业未产生任何正的影响。而对于参加了一整年活动的儿童而言，研究发现Head Start只对一二年级的儿童有影响、而且影响很小。根据这些报告，尼克松总统宣布在进行下一步研究之前将不再增加对任何联邦扶贫项目投资。后来，很多学者质疑了Westinghouse Learning公司的评价结果。例如，1982年，Magidson和Sorbon重新分析了Head Start项目的数据，发现Westinghouse Learning公司所选取的对照组在社会经济地位上超过了干预组，也即，至少在社会经济地位这一因素上，干预组和对照组存在着显著的系统性差别。因此，1969年Westinghouse Learning公司的影响评价具有很弱的内部有效性。2010年，Head Start项目又开展了新的一轮全国性的随机干预试验，结果发现了该项目对弱势儿童的学业带来了很显著的正面影响。



2. 外部有效性

如果从某个研究中所找到的因果关系可以被推广到其他的人群、地点或者时点上，我们说该研究具有很强的外部有效性。Roe和Just（2009）总结出了可能影响研究外部有效性的几点因素：

a. 与研究环境中特定因素的交互作用：有时在实验室中被控制住的因素在现实环境中无法被控制住，因而产生了干扰作用。在这种情况下，试验室研究得出的结论可能无法推广到现实中去。

b. 干预措施或结果缺乏变化：在可控环境里，干预措施和结果存在的范围有限，比如我们往往在一个固定的时间段后才能观察到试验的结果。那么，现实中，如果干预措施所发生的时间、强度和规模发生了变化，其产生的作用也可能与试验室结果不一致。

c. 被研究群体和总体之间存在系统性区别：如果被研究的群体对于我们所关心的总体来说不具有代表性，那么从被研究群体得出的结论很难被推广到总体人群上。例如，从某地大学生数据中得出的结论可能无法代表整个当地人口的情况。

专栏10-5　激素替代疗法研究的外部有效性


美国妇女健康协会（Women's Health Initiative）在2002年发表了一项关于激素替代疗法（hormone replacement therapy）的研究，该研究着眼于了解激素替代疗法对于妇女更年期症状的影响。研究发现，激素替代疗法增加了参与这项研究的妇女罹患心脏病和中风的危险。但美国内分泌协会（Endocrine Society）批评了这项研究，指出该研究所采用的样本对于适用激素替代疗法的总体人群而言并不具有代表性：前者平均年龄为63岁，而后者一般是50岁出头的妇女。内分泌协会进而回顾了很多关于50岁出头妇女的激素替代疗法的研究，发现相对于没有接受激素替代疗法，接受了该疗法的妇女的死亡率下降了30%—40%。美国内分泌协会的批评说明了美国妇女健康协会这一研究缺乏外部有效性。



3. 内部有效性与外部有效性之间的权衡

内外部有效性之间经常存在的消长关系——当某项研究具有很强的内部有效性时，该项目的外部有效性往往有限，反之亦然。下面分别讨论与不同类型研究所面临的这种权衡。
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图10-6　不同类型项目内外部有效性的权衡



实验室实验（Lab experiment）。这种实验在高度可控的环境下进行，研究者可以控制除了干预措施之外的所有因素。正因为控制住了其他因素，这种实验的结果往往具有很强的内部有效性。但是，因为实验室环境往往与现实环境存在差异，在讨论外部有效性时我们需要清楚地考虑在多大的程度上这些结果可能在现实条件下获得。

野外实验（Field experiment）。有时研究者（特别是在进行随机可控试验时）会在“野外”，即一个“真实世界”环境下控制研究项目所涉及的干预措施。在一个适当选取的样本中，一部分个体被随机地选择来接受干预措施，另一部分个体则被选为对照组。这样的随机分组使得研究者可以跟在实验室实验中一样清楚地识别干预措施的作用，但比实验室实验更加困难的是如何控制环境因素及人的行为对项目结果的影响。例如，可能有人不愿意遵守实验的计划。另一方面，由于野外实验在自然环境下进行，其结果一般比起实验室实验具有更强的外部有效性。

自然实验（Natural experiment）。自然实验是指研究者要寻找某种自然发生的“外生”因素使样本中某些人受到“冲击”（如使用倍差法时利用的政策变革），这种冲击像实验干预一样使得样本中的一部分人受到了干预。这种外生的冲击往往来自于某种突然实施的政策。由于这类情况发生在真实世界中，自然实验往往具有很强的外部有效性。其内部有效性的高低程度取决于外生冲击的本质（如规模、范围、持续性等等）。

观测型研究（Observational studies）。有时研究者完全不参与项目干预阶段，而只是从观测到的数据进行分析。当研究者用“观测数据”来试图估算一个项目的影响时，必须清楚地说明使用了何种策略来识别该项目的影响。由于这种策略不一定可行，这类研究的内部有效性往往受到限制。但是由于观测数据所记录的信息完全不受研究者的干预，同时往往来自于一个较大的具有代表性样本，用观测数据得到的结果往往具有较强的外部有效性。

总之，无论是哪一种类型的研究，在进行影响评价时我们都需要综合考虑其内外部有效性，并在评价时客观地做出说明，以供决策参考。

10.2　不确定性时代的绩效评价——演进性评价

现代自然科学已经终结了近代科学观基础上形成的确定性世界观，使人类对自然世界的认识达到了一个全新的高度：确定性不过是特定时空条件下的一种例外，不确定性才是世界的本质。

——刘尚希

与传统的评价方法（如形成性评价和总结性评价）不同，演进性评价（Developmental Evaluation）的根本目的不是为了评价一个项目的表现（如资金投入是否到位，项目活动是否按时按量进行，是否获得预期产出，等等）。演进性评价根本出发点是“以评价促发展”。演进性评价通过周期性的评价和快速反馈，支持项目的创新（innovation）发展（如从原有项目活动中衍化发展出新课题、新项目活动、新产品、组织结构和人员变化，或结合项目参与者提供的新背景信息、政策的新变动以及外界环境和政策因素调整项目的干预方法和形式，甚至形成新的项目目标），以引导评价工作适应衍化发展的（emergent）、动态的（dynamic）复杂性环境（complexity），并通过评价工作的发现，促进项目的新发展。

与演进性评价相关的几个概念

研究和开发演进性评价的目的，并不是为了取代传统的评价方法，而是为了解决特定环境下传统评价所无法解决的问题。这一评价方法和理念在预期能够带来大范围社会变革的领域（如发展中国家的大规模减贫项目、教育体制改革项目）里尤为重要，因为对于这类项目而言，已知干预手段的有效性有限，同时其所处政策环境变化频繁，如何通过开展活动以达到项目目标并不确定。国际上越来越多的项目评价经验表明，许多目标明确的（如“在若干年内消除贫困”）项目，往往由于采用了新的干预手段、对项目潜在受益者背景和行为的不断深入认识、项目参与者对干预手段效果的反馈、宏观政策变化（如对贫困线的重新界定）等，以及这些元素之间的交互作用，而无法按初期设计的技术路线实施。因此，演进性评价被作为一种解决问题并促进项目发展的方法而被提出来。在理解演进性评价这一方法时，需要理解一些重要的相关概念。

1. 社会革新

演进性评价主要适用于社会革新（social innovation）领域的项目。国际评价专家Westley, Zimmerman, & Patton在《通向“也许”：世界如何变化》一书中，将社会革新定义为：一种通过引入新元素或形式（例如引入新的理念、采用新的实践方法或使用新的资源）对既成事物的改变，特别是，针对具有广泛基础的社会问题的改变。因此，社会革新可能不以传统的项目建设和发展的形式出现。因而，（内容和形式上的）不确定性（uncertainty）是社会革新活动的一大特点。社会革新活动往往由富有远见的社会革新者（social innovator）所倡导和领导。

2. 复杂性系统

社会革新活动所处的系统往往是一个复杂性系统（complexity system）。复杂性系统是一个存在大量的相互依赖并发生交互作用的元素，但不存在中央控制单元的系统。在复杂性系统中，系统元素自发形成学习、演化及发展等行为，而非通过高级的智能化信息处理机制来控制这些行为
[12]

 。社会变革领域所处的复杂性环境的一个显著的特征是：如何解决当前的问题是不确定的，而且革新活动所涉及的利益相关方对于如何开展下一步工作往往存在意见上的不一致。

3. 评价理念

演进性评价以系统性思维（systems thinking）为指导，把评价工作和项目发展视为一个有机整体，注重于项目的复杂性、非线性及动态性，以连续、及时的评价发现支持社会变革及相应的适应性调整（adaptive）管理。在这一理念下，评价过程包括提出评价问题，及时收集实时数据，快速反馈，及时把握项目进展中的决策调整，最终促成项目的发展。

4. 评价者的角色

在“以评价促发展”的理念下和面对复杂性环境的情况下，评价者往往是项目开发团队（development team）的成员。该团队负责在一个长期的、连续的开发、调整和试错过程中对项目的目标、方法等进行概念化、设计及检验，时刻关注未预期结果，并探索和发现这些结果对项目的启示和含义（implication）。评价者在此团队中的主要功能是，在讨论中引入评价问题，引起思考，并主动收集评价信息和数据，进而促使项目团队和利益相关者对项目发展的过程进行系统的、基于数据的反思和决策。

演进性评价与传统评价的区别

前文述及，演进性评价并非是对传统评价方法的取代，而是为了解决特定环境下传统评价所无法解决的问题，这也意味着演进性评价与传统评价之间存在显著的区别，具体包括：

1. 评价目的

传统的评价实践往往把一个项目的评价过程分为两个阶段。前一阶段用来进行形成性评价，目的是使项目的运营、活动等得以完善，使项目的活动和模型趋于稳定化；后一阶段则用来进行总结性评价，目的是对项目是否成功，是否有继续开展的价值等问题进行总体判断。形成性评价以改善项目为核心，项目内容和活动在此阶段往往进行多方面的调整，如雇用更多的实施人员，依据项目参与者的反馈调整项目活动，纳入新的资源，开展新的项目活动，等等。项目管理方往往热切地希望得到反馈，借以提高项目的运行效率和效果。当项目推移到总结性评价阶段，评价的目的则是对项目的整体价值进行总结性判断。例如，评价者试图回答：该项目是否切实可行？是否继续开展甚至扩展该项目（的覆盖面）？是否可以从该项目中总结出一个有用的模式供其他项目借鉴？总结性评价的这一特点意味着，项目往往不再有新的提高，而是试图保持项目活动和运行方式的稳定性，使用固定的干预手段，严格地按（在形成性评价阶段调整过）计划完成项目活动。因此，在很大程度上，前一阶段形成性评价的目的是通过适当调整使项目的内容和模式稳定下来，以便于开展后一阶段的总结性评价。

与之相反，演进性评价并不寻求一个稳定的项目发展模式。它认为受评项目的内容和运行模型应该不断进行调整，以适应新的环境、新的需求，以及项目开展过程中衍化出来（emergent）的新情况。这是因为在社会革新领域，项目参与人的人口学、经济学背景、项目可用的技术、信息等都在随时间变化，项目前一阶段的项目成果也可能会对后续项目的内容和模式带来很大影响。因此，不应该狭隘地“为评价而评价”或“为评价而求稳定”，盲目追求项目内容和运行模式的固定化，而应该允许项目根据新的情况不断调整并促使其演化发展。简言之，演进性评价是一个“边干边学”（learning by doing）的过程，在允许项目不断发展，不断更新项目的目标和策略的前提下，不断提出和回答新的评价问题，同时不断通过周期性的“总结性评价”对项目进行评价和反馈。演进性评价本身（如内容和方式）也在不断演化（evolve），而与此同时，项目依赖于不断演化中的评价实践，也得以不断演化、发展。

2. 评价时点和内容

在评价时点上，演进性评价以周期性的一系列“总结性评价”取代传统评价实践中只在项目终期（或在项目内容和模式稳定下来之后）才进行的总结性评价。总结性评价（包括项目开展过程中的周期性总结性评价）之所以必要，是因为投资方需要了解项目的本质、运行情况和结果，判断是否应采取重大的项目调整，以及决定是否继续进行投资。但是，这些周期性的“总结性评价”从内容上有别于传统的、标准化的、常规化的总结性评价。这些周期性的总结性评价主要侧重在对不断变化的环境、新学习到的教训、项目地区新出现的需求、新的政策、新出现的项目参与者与潜在受益者等条件作出反应。

3. 适用领域

既然演进性评价具有“以评价促发展”的作用，那么是否应该以演进性评价取代传统的形成性评价和总结性评价？答案是否定的。原因在于不同的方法有各自的使用范围，并用以满足不同的目的。前已述及，演进性评价对于社会革新者及社会变革领域的项目非常有用，它旨在能够在对抗贫困、艾滋病、家庭暴力、慢性病、自然灾害及政治冲突等相关领域带来重大的社会变化。在寻求对付这些社会问题的方法时，社会改革者需要大胆设想。复杂性理论说明了巨大的社会变革往往源于细微的个体活动（如著名的“蝴蝶效应”）。因此，这些变革基于“相信一切可能，甚至不可能的事情”这样一种信念。社会变革不会遵循一条线性、静止的道路发展，社会改革的领域总是充满起伏、充满系统元素间的动态交互、未预期的变化和衍化，以及由量变导致的质变（突变）。而且，事物往往在向好的方面发展之前，可能会经历一个向不好方向发展的阶段（例如，很多减贫项目发现，受益者在获得扶贫款项时，首先是扩大自己的消费，而非进行生产性投资），这往往产生了对新发展方向的质疑，正是社会改革者“相信一切可能，甚至不可能的事情”这一信念使得社会革新活动得以最终往良好的方向发展
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 。

因此，给定社会变革的这些特点，传统的评价方法并不适用这一领域的项目。传统评价的目标是“控制”和“预测”，希望在含混复杂的现实中（chaos）建立秩序（order）。相比较而言，演进性评价则允许复杂性环境中的社会变革存在混沌，由此去认识、理解，进行评价，并依据对复杂、动态、非线性的现实的理解而对项目进行调整，而非强制性地对一个不确定性的世界建立秩序。社会改革者发现，传统的评价方法在这一领域并不适用，有时甚至与正在开展中的社会变革项目毫不相关。传统评价的做法，如在项目开始之前具有明确、具体和可测度的结果，在演进性评价中不仅很难以做到，而且强制实施的结果可能是适得其反的。在社会改革者眼里，“结果将随着项目的进展而变化”。

4. 评价内容

基于上述在目的、使用范围等方面的差别，演进性评价和传统评价在具体内容和做法上也存在一系列的不同。表10-4系统地总结了形成性评价、总结性评价和演进性评价在关键使用条件、优先评价问题、常用方法和影响应用效果的关键要素上的主要区别。


表10-4　形成性评价、总结性评价和演进性评价的对比
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来源：Michael Quinn Patton, Developmental Evaluation
 ，New York, London: The Guilford Press, 2011, 2.2。

开展演进性评价的十大要点

1. 项目领导层的支持是开展演进性评价必不可少的要素

首先，项目领导者对评价目的的理解（例如，是为了最终达到改善受益者状态的目的，还是仅仅为了有一份评价报告来交差？）是能否开展演进性评价的先决条件。其次，领导者对于演进性评价的认识和理解，对于评价是否能够顺利、有效地开展至关重要，因为评价过程需要领导者调动多方资源、积极配合评价者的工作。正如帕顿（Patton）在《演进性评价》一书中所强调的，演进性评价中“人的要素至关重要”（people matter），“领导因素至关重要”（Leadership matters）。

2. 应该思考什么样的评价对于项目而言是有用/意义的

这有利于开启演进性评价的大门，并建立起评价的基础。有时，这可能要求重新对已有的评价框架概念化，如将原先设定的中期/终期评价转化为贯穿全程的连续性评价。如前所述，演进性评价不是某种一成不变的评价方法。相反，它的根本出发点在于，用数据来把握项目在动态、不确定的环境下不同元素间的衍生发展，进而对项目发展加以引导。具体评价方法的选择和评价时点因项目状况、环境、参与者而异。

3. 演进性评价可以而且应该同时包括内部和外部评价

评价者可由内部评价者和外部评价者共同组成，可以分工，也可以合作。一般来说，外部评价者负责创造性地设计评价框架，保证评价的问责功能，以及满足出资者所提出的总结性评价的需要；内部评价者负责利用演进性评价的发现来组织和管理项目活动，以促进项目发展。

4. 评价结果不仅应包括评价发现，还应包括可用于支持项目发展的材料

评价过程的发现，例如案例研究和外部评价的结果，应被充分利用，例如作为项目下一步活动开展的计划蓝本。以旨在提高农民粮食生产技能的技术推广项目为例，针对农民需求和技能的信息所编制的基线摸底案例研究，可以更有针对性编入下一步的培训课程内容。而且，项目可能根据案例研究的发现，对当地农民的需求和困难有更切实的理解，决定采取新的培训方式和内容（例如从课堂单向展示到田间互动展示），这样便促成项目的某种发展。

5. 留意项目未预期的衍化发展，并保持开放的态度，积极加以利用

例如，有的农业技术推广项目在评价过程中无意间发现技术推广人员的素质非常高，经验非常丰富，便充分利用他们的特长来辅助进行一系列计划外的高质量的案例研究。这些案例研究的结果可以被编入下一期的技术推广教材之中，促进项目在技术培训质量方面的提高。

6. 及时行动，快速反馈

例如，有些农业技术推广项目，需要进行田野调查以收集第一手数据，以了解具体地方（不成文）的畜牧管理规定，以判断项目原有的技术推广方式是否与当地规定和行为准则相冲突。这些调研工作应该在制定各地具体的技术推广方式前开展，并及时将信息和问题解决方案反馈给项目管理方。及时快速的信息收集和反馈还有利于保证评价的透明性，因为这使得人为修改数据以掩盖问题的做法更为困难。在各项目地点具体技术推广模式设计并加以实施之后，还须定期进行数据收集、加工和反馈，以便及时了解并解决问题。这在政策经常变化或环境要素经常变动的地方（例如游牧地区）尤为重要。

7. 使演进性评价成为项目发展的引擎

评价过程中与各利益相关方的反复互动，不仅可以使评价者和项目管理方及时把握情况，发现和纠正问题，还可以引起各方的重视与参与，使得潜在受益者更加了解项目的目的，对项目方更加信任。同时，评价过程中快速及时的信息收集和反馈活动给各实施单位形成压力，使之也更快速主动地开展活动。这些活动的开展，还可能引来一些计划外的政府或其他机构的资助，从而衍化发展出新的伙伴关系。

8. 项目的发展和（演进性）评价相辅相成，这既是一种开展项目的方式，又是一种思维方式

由于评价发现从项目伊始便被用来促进项目发展，项目相关人员对评价工作更加重视，促使他们将严谨的评价工作视为常规的工作要求，例如，注重数据的质量，注重案例的可信度和代表性，多方面考虑如何阐释数据所隐含的问题，等等。同时，由于内部评价人员要用到外部独立评价的结果，外部评价结果的高度严谨也会使内部评价人员工作的严谨程度有所提高。

9. 评价团队的能力至关重要

和其他任何类型的评价一样，演进性评价需要接触、了解各利益相关方，其中很多人可能根本不理解项目和评价活动的目的。因此，评价团队为了达到快速评价、快速反馈的目的，必须能够采用有效的“外交”手段以获得信息，这包括尊重和理解从不识字的农民到高素质的政府官员等一系列利益相关者，并能与之进行高效的信息沟通。

10. 演进性评价产生的不只是进步（improvement），而是支持项目发展（development）

由于其“以评价促发展”的特点，演进性评价的结果往往会带来项目某方面的进步，但是，带来项目的进步并不是演进性评价的根本目的。进步指在已有的活动方面做得更好，例如，帮助更多的受益者，提高培训活动出勤率，提高培训密度等；而发展则意味着促成在项目的活动、方法和影响方面的新的、持续的、根本性的改变。再以技术推广为例，将集中的课堂培训转变为田间交互式培训就是活动方式上的一种发展。随着受训农民种粮技能的提高，培训的内容可能要朝着如何选种、如何经营更大规模的农地等方向变化，这又促成了培训内容上的发展。

演进性评价的常用提问框架

与其他评价方法一样，演进性评价从提出评价问题开始，因此，有必要了解演进性评价中评价问题设计的一些基本原则。

问题设计的六个原则

在《演进性评价》一书中，帕顿提出6个简单的用以指导设计评价问题的原则。这些原则包括：

（1）寻求共鸣。即所提问题应该和与你共事者所提出的想法、所使用的语言、所使用的框架相联系，并形成共鸣以促成更有效的沟通。

（2）以少为多。与其他评价一样，开展演进性评价时不宜询问过多的问题，否则容易使得评价工作失却重心。一般而言，询问3—10个评价问题为宜。

（3）与评价框架保持统一。演进性评价可以使用的几种基本框架参见下文（十个常用的问知框架）。

（4）注意区分切合评价框架的、高屋建瓴的评价问题和诸如“下一步做什么？”和“为什么这么做？”之类的具体、详细的项目操作层面的问题。

（5）承认“愚蠢”问题的存在。演进性评价中不应像欧美课堂那样，以“没有问题是愚蠢的问题”为原则鼓励所有听众提出可能有的（包括不假思索而提出的）问题。由于项目发展的不确定性，愚蠢的问题是存在的，但是应该注意的是，甚至愚蠢的问题也具有相当的信息量，可以作为评价数据的一部分加以利用。

（6）把问题设计的核心放在“什么正处于发展中？”这一问题上。在适合演进性评价的项目环境中，总有某事物（往往是某种创新手段）处在发展中。注意，这个问题问的不是什么事物被提高、被评价、被研究，或被用于问责，而是什么正处在发展中（being developed）。

十个常用的问知框架

如前所述，演进性评价使用于复杂性环境下的社会革新项目，而复杂性环境本身不是一成不变的，因此，演进性评价问题设计需要结合不同的复杂性环境开发相应的评价问知框架（inquiry framework），以提出合适的评价问题。在《演进性评价》一书中，帕顿针对不同的项目场合，提出十个常用的评价问知框架
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 ，分别对应于十种复杂性情况（表10-5）。


表10-5　十种复杂性情况和对应的问知框架
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10.3　结语

目前，国际绩效评价实践在两个方向上产生了方法论的新发展，一个是作为一种“归因分析”方法的影响评价，另一个是面对复杂性环境的针对“社会革新”项目的演进性评价。

在传统的政策和项目管理实践中，人们往往把绩效评价的重心放在了监督、控制和衡量政策和项目的投入和产出上。但这类评价往往不十分关注政策或项目是否最终带来了潜在受益群体长远福利的提高，并不能充分回答所观察到的某些受益者的福利变化是否能归因于受评政策或项目。为了更加完整地把握和了解政策和项目的实施效果，提高政策和项目的管理水平，我们需要运用一些科学方法来识别受评政策和项目带来了受益群体哪些方面的变化。影响评价（Impact Evaluation）就是为了满足这一目的而发展出来的一套定量分析和评价方法。区别于传统的、侧重政策和项目运营管理情况的、目标导向的绩效评价工作，影响评价更注重结果，特别关注政策和项目为潜在受益群体所带来的短期和长期变化，更强调归因分析（attribution analysis）。为了识别受评政策或项目与受益者的某个福利指标之间的因果关系，影响评价往往需要构造与受益者群体（即干预组）在统计特征上非常类似，但未受项目干预的对照组，并通过干预组和对照组之间的对比来识别并度量项目对干预组所产生的影响。

很多时候，公共政策和项目所运行的环境充满复杂性和动态性，特别是社会革新（如减贫、全球环境变化对策、医疗体系改革等等）领域的政策和项目，项目的发展方向并不明确，如何通过及时、周期性的评价来促进项目朝好的方向发展，对评价方法提出了新的要求。与传统评价方法（如形成性评价和总结性评价）不同，演进性评价的根本目的不是为了评价一个项目的表现（如资金投入是否到位，项目活动是否按时按量进行，是否获得预期产出，等等）。演进性评价根本出发点是“以评价促发展”。演进性评价通过周期性的评价和快速反馈，支持政策和项目的创新发展（如从原有政策和项目活动中衍化发展出新课题、新项目活动、新产品、组织结构和人员变化，或结合项目参与者提供的新背景信息、政策的新变动以及外界环境和政策因素调整项目的干预方法和形式，甚至形成新的政策或项目目标），以引导评价工作适应衍化发展的（emergent）、动态的（dynamic）复杂性环境（complexity），并通过评价工作的发现，促进公共政策和项目的新发展。

影响评价和演进性评价体现了国际上绩效评价发展的两个重要趋势。它们对于我国政府绩效评价的发展带来了两个重要启示：其一，开展绩效评价既要了解政府活动的结果，而且要分析和了解造成这种结果的原因（进行归因分析）。就是说，绩效评价既要知其然，又要知其所以然。其二，在复杂的、动态的和不确定性的社会发展环境下，我们需要开发新的绩效评价形式。演进性评价就是为了适应这一需要而产生的一种新的绩效评价的形式。我国当前正处于全面深化改革的重要时期，经济和社会发展既充满了复杂性，又充满了各种不确定性，因此，我国的政府绩效评价也需要探讨演进性评价这种新的绩效评价形式。




[1]
 构造对照组的方法因具体项目条件而异，有时可以将项目地区未受项目干预的群体作为对照组，有时需要用一定的统计方法来“生成”一个合适的对照组。具体见下文分析。


[2]
 PROGRESA是西班牙语“教育与健康项目”的首字母缩写；2003年起该项目由于政府换届而更名为“Oportunidades”。


[3]
 因果关系可以从另一个角度来理解，即，如果某一项目P对我们关心的结果Y产生了某种因果影响，那么在不存在项目P的情况下，我们不应该看到Y的这种变化，因为在此情况下，我们看到的变化必然是由于其他因素引起的。


[4]
 “个体”可以指个人（例如个体居民或学生）或社区（例如学校、班级等）。


[5]
 一种常见的错误理解是，把Y0
 理解为项目开始之前的结果，而把Y1
 理解为项目结束后的结果。


[6]
 这一定义很好地“控制”了其他因素对结果Y的影响，因为对于同一个个体区而言，所有其他因素对Y的影响在上述Δ定义式中的差分中相互抵消了。


[7]
 符号E ［Y|X］是“给定X时Y的期望值”，例如E ［月收入|教育程度=高中］表示的是教育程度为高中的人的平均月收入。


[8]
 这一方法有时也称“随机评价（Randomized Evaluation）”或“社会实验（Social Experiment）”。


[9]
 随机分组方法包括抽签，抛币等。例如，可以让待评价样本中的每一个人抛币，图案朝上的人分配到干预组，文字朝上的人分配到控制组。当然也可利用计算机产生随机数，由随机数字大小来决定谁被分配到干预组，谁被分配到控制组。


[10]
 “控制组”，即上一章提到的“对照组”的一个特例。


[11]
 同时，直观地看，刚刚及格的学生和刚刚不及格的学生在很多方面应该都是类似的。但是如果我们关注成绩在50分和70分之间的学生时，成绩接近50分的学生和成绩接近70分的学生可能在很多方面上是不可比的。


[12]
 对复杂性系统的更详细论述，可见Michael Quinn Patton, Developmental Evaluation：Applying Complexity Concepts to Enhance Innovation and Use
 （第4—5章）, New York London：The Guilford Press, 2011。


[13]
 Collins
 在《从好到伟大》（From Good to Great
 ）一书中研究了众多的企业成功的经验。该书发现，真正能做到从好到伟大的转变的企业都具备下面一系列特征：对未来的信心决不轻易动摇，特别是对于被其他人认为是幻想的未来远景决不动摇。同时，他们极其重视关于他们所面对的现实的数据，对他们活动的结果进行严谨的监测（monitoring），并对何种活动产生了实效，何种活动未产生实效，以及所处环境的变化进行实时反馈。


[14]
 详见帕顿：《演进性评价》的第八章分析（Patton, ibid.）。
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第11章　绩效评价结果及其运用

11.1　绩效评价结果与报告形式

传递评价结果与实施评价本身一样重要：如果评价的结果没有传递出去，那么之前所进行的评价工作也就失去了意义。

——琳达·伊玛斯

绩效评价活动的产出就是某种形式的绩效评价报告。绩效评价活动过程中经过调研、数据收集以及分析工作之后，需要将绩效评价结果以绩效评价报告的形式展现给利益相关方。评价报告有四种形式：书面总结、执行摘要、口头陈述及视觉演示。
[1]

 评价报告的主要目的是“传递信息”——告知信息使用者通过收集、分析和解释评价信息得出的结论。因此，评价报告的呈现形式需要根据信息使用者的特点，选择信息使用者可以清晰理解的表达方式进行，以便信息的使用者能充分有效地利用绩效评价报告中的信息。

书面总结

书面总结报告是信息使用者获悉绩效评价结果的最主要的形式，其内容一般包括三个部分：项目简介、评价描述和评价发现、结论、经验教训与建议。

项目简介主要描述项目的背景、目标、投入情况、活动内容和实施情况等，目的是使受众能了解评价项目的基本情况。评价描述
 主要介绍评价的目的、评价问题与内容、评价的设计、实施及复核情况、利益相关者参与情况、评价方法及局限性等，目的是使受众能更好地了解后面的评价发现与结论。评价发现、结论、经验教训与建议部分是评价报告的重点。其中，评价发现
 描述的是评价工作中发现的事实，通常描述有没有达到某项准则，并且有相应证据来支持。评价结论
 是对评价结果的专业评估。它应该紧紧围绕评价的每个子项目以及项目、计划和政策的整体目标。经验与教训
 需要分析原因，并且指出将来在哪些方面有参考价值。评价建议
 应当清晰并足够具体，明确地写出应该做些什么，谁（哪些机构和单位）负责采取行动，以及应该在何时完成。
[2]



为了使绩效评价产生效果，评价报告所提供的信息必须要清楚，并要有说服力的数据作支撑。评价报告应采取易于理解的形式有选择性地呈现数据，围绕所研究的问题、主旨或项目要素组织数据，并在必要时使用统计工具，在展示结果时则纳入视觉化的图表等形式。评价发现与评价结论要有证据为支撑，经验教训和评价建议应该与评价结论在逻辑上相互关联，而证据应能够支持所提出的评价建议。此外，评价报告在形成初稿后，评价人员要与各利益相关方进行沟通，听取他们的意见和建议。之后，在考虑他们的意见和建议基础上形成评价报告终稿。

执行摘要

为了使利益相关者能够迅速了解绩效评价结果，需要编写绩效评价的执行摘要，提炼绩效评价报告的主要信息。报告的执行摘要应当明确所涉及的评价问题、描述所用的评价方法，并概括报告评价发现、结论和建议。执行摘要既可以作为上面书面报告的一部分，也可以作为一个独立的评价文件，以便满足那些太忙而没有时间阅读书面报告全文的利益相关者的需要。

执行摘要一般包含三个方面内容：概述、评价发现和评价结论、经验教训和建议。概述主要说明评价项目的背景、目标、投入情况、活动内容，以及绩效评价的目的、方法和实施过程。评价发现、结论、经验教训和建议部分，以简练的语言提炼绩效评价报告的主要信息，帮助受众迅速地了解评价的主要结论与建议。执行摘要应简明扼要，通常应为2—4页。

上述内容也可以根据需要做出一些改变。比如财政部《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（2010）就根据其评价需要将执行摘要划分为概述、评价结论与绩效分析、经验教训与建议三个部分。
[3]

 概述部分包括项目简介与评价描述；评价结论是对项目绩效的综合评级，绩效分析是对项目绩效按照四个准则进行的细化说明；经验教训和建议主要是为有需要的受众（如上级管理部门）提供经验参考。专栏11-1为依据上述《操作指南》（2010）编写的一个世界银行贷款项目绩效评价报告的执行摘要。

专栏11-1　执行摘要
[4]





1. 概述


1.1项目概述

世行贷款上海市污水治理二期工程是上海市为实现可持续发展而建设的一项重大市政工程。其项目目的是改善环境状况和管理，主要目标是为上海的长期发展提供一个安全的环境，以保证经济和工业的稳定增长。通过改善污水治理和卫生、建设污水处理和排放系统，加强机构发展和培训，最终实现增强污水和雨水的管理、促进污染控制、改善污水设施的财务和运行管理、加强排水机构建设四大目标。项目由上海市城市排水有限公司于1997年6月实施，2004年6月完工。项目总服务人口355.76万，总服务面积271.7平方公里。完成总投资额美元5.95亿美元，其中世行贷款美元2.41亿美元。

1.2评价目的与实施过程

对世行贷款上海污水项目二期进行绩效评价，目的是根据《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》（以下简称《指南》），对项目的相关性、效率、效果、可持续性以及综合绩效进行客观公正地评价，以为将来开展城市污水治理领域项目提供借鉴和参考，同时推动绩效评价理论、框架和方法的“本土化”，提高财政部门科学化、精细化管理水平。

上海市财政局依托自身力量，成立绩效评价工作小组，编制评价任务大纲，设计绩效评价框架，形成评价实施方案；评价小组通过案卷研究、座谈会、面访、互联网检索的方式收集相关证据，并对证据进行整理和分析，最后形成绩效评价报告。


2. 评价结论与绩效分析


2.1评价结论

项目被评为“成功”。项目与设计和评价时的发展需求、中国政府和世行发展战略的相关性很高。总体上，项目取得了预期产出并实现了预期成效。项目具有良好的可持续性。


上海污水项目二期绩效评价等级表

[image: 372-1]


2.2绩效分析

2.2.1相关性

评价小组认为，项目的前期准备相当充分，项目的目标均符合设计时和评价时的世行、中国以及上海的发展战略和重点，项目的实施与当时正在实施的项目关联度很高。鉴于3个关键评价问题都得到了肯定回答，6个评价指标均显示为“相符”，因此，给予“相关性”的绩效等级为“高度相关”。

2.2.2效率

评价小组认为，本项目85%以上的产出得到了实现，尽管由于审批程序和新增项目原因使项目实际开工和实施延期超过1年，但这并未影响项目的产出和总体目标的实现。因此，给予“效率”的绩效等级为“效率高”。项目没有达到“效率非常高”，主要原因是项目机构发展和培训中的“规划研究和法规研究”没有完成。

2.2.3效果

评价小组认为，本项目85%以上的项目目标得到实现，并且项目的受益群体与目标受益群体完全一致。因此，给予“效果”的绩效等级为“满意”。项目没有达到“非常满意”的主要原因，一是有些设定好的定量指标由于数据采集困难最终被定性化（如一些指标的基线数据、监测数据等）；二是“规划和规章研究”的效果在本项目中未能体现。

2.2.4可持续性

评价小组认为，项目完工后，其管理和运行机构的设置、人力资源能够满足项目持续运行的需要，项目的大部分产出得到持续提供、维护和利用，项目制定的收费机制具有持续性，项目的还贷及时足额，机制有保障，措施得力，因此，给予“可持续性”绩效等级为“很可能”。


3. 经验教训与建议


3.1经验教训

在项目管理方面，充分的项目前期准备、持续的项目监测、受监管的财务管理体制在污水二期项目管理的特点，保证了项目立项的准确性和实施不偏离正确目标，也确保了项目资金及时有效地运用到工程建设，为项目的顺利实施提供了保障。但污水二期项目中跨部门多头协作的项目活动实施比较薄弱。有些需要跨部门实施的项目活动，由于体制原因，较难在本项目中予以充分体现。


在政策理念方面
 ，与世行的政策对话有效促进了项目可持续发展。正是世界银行在建设污水项目中的强力推动，促使上海首次建立起了污水收费机制，在当时非常困难的形势下取得了突破，促进了公用事业的可持续发展。


在制度建设方面
 ，污水二期项目继续完善市场竞争机制，实行竞争性招标采购方式，在选择具有良好的资质承包商的同时，也锻炼造就了一支队伍。同时，通过FIDIC条款的应用，引入了项目施工监理制度，在污水二期项目中达到了提高工程质量、控制工程造价和工期、提高建设水平的目的，同时培养了大量熟悉FIDIC条款的工程技术人员和管理人员。


在技术应用方面
 ，项目坚持科技进步领先，加大科技投入，充分地应用“四新技术”（新工艺、新材料、新结构、新设备），进一步推进了工程的现代化水平。

3.2建议

重视和加强基线数据、监测指标的收集和使用工作。项目主管部门和审批部门应当重视和加强基线数据、监测指标的收集和使用工作，进一步加强项目监测，及时发现问题和偏差，及时调整，保证项目目标的实现。

减少跨部门多头实施的世行项目活动。跨部门多头实施的项目活动，执行力度比较薄弱。建议立项审批部门减少这类的活动内容，保证所有活动的全面实施，提高项目绩效。

对完工项目开展绩效评价工作的时间选择。被选作绩效评价的完工项目，完工时间最好不是太长。据世行专家建议，一般在项目完工后3年左右时开展绩效评价工作比较适宜。

来源：财政部国际司：《国际金融组织贷款项目绩效评价典型案例》，第203—205页。



口头陈述

评价结果也可以以口头简要介绍和汇报的形式向受众呈现。由于是面对面的汇报，评价结果的呈现可以更具针对性。为了使口头汇报的效果更好，汇报人在向受众汇报时需要注意以下三个方面：第一，了解听众需求。就是说，必须了解听众是谁，他们需要了解哪方面的信息，这些信息以什么样的方式展示更容易被受众理解和接受。第二，汇报重点突出。根据听众的需求组织口头汇报内容，突出重点，有效地将最希望听众了解的信息传递给听众。第三，运用工具辅助汇报。口头陈述时，可以利用幻灯片、投影仪、黑板、讲义等可视化工具对汇报内容进行演示，以帮助听众更好地了解汇报的重点。

视觉演示

视觉演示主要通过图表、图形和地图等进行演示绩效评价结果，它有助于强调关键点和绩效结果，人们一看就知道方向和趋势。在向信息使用者展示数据时，可以考虑采用各种各样的图表，包括饼状图、流程图、条状图、散布图、柱状图、全距图、线状图、地面气象图、等值线图、直方图、面积图、原型图、条状图和时间数列表等。这些可视化的图表信息可以使评价报告更加形象和有趣，并且比文本更加清楚地传递报告信息，同时也容易将读者的目光吸引到特定的重点上。图形和表格的目的主要是描述、研究和比较，它们能说明影响，唤起视觉兴趣，帮助信息的使用者接受和记忆信息，并展示大体情况。它们能简单而精确地呈现数据，并使数据保持连贯性，它们更能吸引信息使用者。表格最适合展示数据，强调变化、比较及关系。图形更适合展示信息，它们适合描述组织结构、说明流程、展示符号等数据、介绍概念与思路、将数据以视觉形式表现出来。有效的图形能帮助政策制定者和决策者快速掌握某个项目、计划或政策的现状，包括其发展趋势、方向、延期、存在问题、成功之处和前景。
[5]

 因此，在书面总结的基础上采用视觉演示可以使绩效评价结果得到更有效的传递和沟通，并能够加强评价报告的影响力。

评价报告的目的是与利益相关者进行沟通，并将结果向社会各界传播。绩效评价结果可以通过各种不同的方式向各方进行传播。例如，可以向投资方提交一份深入分析评价发现的报告摘要，并附上正式的最终报告。对最终报告，评价者可以通过摘要、口头报告及书面报告等形式进行传播。此外，通过新闻发布的形式，可以将评价信息向更大范围的受众传播。当今时代，电子政务作为一种工具正越来越多地被世界各国所采用，它提供了一个全新的电子环境，在这种环境下，利益相关者能够与政府直接互动，从政府获取信息，甚至还可以在线完成业务办理。因此，通过内部（机构或政府）和外部网站发布绩效评价报告也是传播评价结果的一个有效的途径。

由上可以看出，绩效评价报告的形式多种多样，包括了书面总结、执行摘要、口头陈述和视觉演示。但在我国，绩效评价工作通常强调的只是书面的总结报告，其他的报告形式常常被忽视。不仅如此，我国的绩效评价工作常常是随着书面评价报告的归档而宣告结束，忽视了绩效评价结果向各利益相关者的传播与应用。应该说，这一问题是我国绩效评价工作的一个比较大的缺陷。下面，我们将讨论绩效评价结果的主要应用，需要注意的是，评价结果应用必须建立在评价报告向利益相关者有效传播的基础之上，二者是密切联系的。

11.2　评价结果应用与管理改进

对监测和评价系统所产生的信息的利用是衡量一个监测和评价系统“成功”与否的基本的尺度。

——凯斯·麦基

评价结果的主要应用





无论是总结性评价、形成性评价还是前瞻性评价，都必须要通过评价结果的应用才能发挥其作用。绩效评价结果应用既是绩效评价的延续，也是绩效评价的目的所在。根据经合组织发展援助委员会（OECD/DAC）制定的评价规范与标准，绩效评价主要目的有二：一是通过对经验教训的反馈来改进未来的援助政策、计划和项目；二是提供“问责”的基础，包括向援助者、利益相关者和公众提供政府绩效信息。
[6]

 前者旨在促进学习，后者旨在促进问责。“学习”（Learning）的目的在于，分析与总结项目成功经验或失败教训，以便改进项目的决策与管理，并促进相互的学习与交流。“问责”（Accountability）是一种向政治领导人或公众报告某项政策或项目的执行情况及结果达成状况的义务，其主要目的是为了使政府对政治领导人和公众更具有责任性与回应性。与两个评价目的相对应，绩效评价的结果应用也主要体现于促进问责和学习两个方面。在评价实践中，它们有多种的具体表现形式，如哈维·哈特里在《绩效测量》一书中列出了绩效信息应用的10个方面（专栏11-2）。

可以看出，专栏中第一个与最后一个用途（“对官员和公众要求提高责任的呼声进行回应”“加强与公众的沟通，建立公众信任”）与促进问责相关。第二个至第九个应用均属于促进学习方面的应用。其中，“帮助制定和调整预算申请”“帮助做出运营资源分配决策”和“对战略规划和其他长期计划提供支持”旨在改进和完善政府决策；其他则主要在加强和完善政府管理。

专栏11-2　绩效信息的主要应用
[7]





	对官员和公众要求提高责任的呼声进行回应；

	帮助制定和调整预算申请；

	帮助做出运营资源分配决策；

	有助于对存在的绩效问题及必要的修正调整进行深入调查；

	调动员工积极性，从而有利于计划的不断改进；

	帮助了解和监控受托人的绩效表现；

	为专门、深入的绩效评价提供数据；

	有助于更高效地提供服务；

	对战略规划和其他长期计划提供支持（通过提供基准信息及跟踪后续进展）；

	有助于加强与公众的沟通，建立公众信任。



来源：哈维·哈特里：《绩效测量》，第158页。



不过，大多数经合组织成员国的政府都非常强调绩效评价的四种应用——支持基于证据的政策制定（尤其是预算决策）、发展和完善政策、完善管理以及强化问责。
[8]

 凯斯·麦基认为：“这四种应用方式将监测与评价置于良好治理的核心地位，亦即把监测与评价当作为经济发展和减少贫困而有效管理公共支出的一个必要条件。”
[9]

 不难看出，四种方式中前三者旨在促进学习（完善决策和管理），最后一个旨在促进问责。

1. 支持基于证据的政策制定。这一应用主要有两个方面：一是对新方案进行决策，这一决策主要关注的是社会公众和群体之间竞争性需求的优先排序。在政策方案抉择中，决策者需要根据预测的结果，对备选方案进行比较和分析。在这一过程中，前瞻性评价（事前评价）能够通过预测提供政策或项目未来的结果，帮助决策者弄清楚项目到底有没有必要做、通过什么方式做得最好，从而帮助决策者对一些重要的竞争性方案做出选择，决定投入政策资源的优先顺序和比例。

二是对现有政策（或项目）是否延续、扩大或终结等前途问题进行决策。在这一过程中，总结性评价可以告知决策者，就效果而言，哪些政策或计划更加成功或不太成功，哪些资源更有价值，从而帮助决策者就政策或项目是否延续、扩大或终结等进行决策。在预算方面，立法机构可以根据部门绩效评价结果决定是否增加或减少下年度的预算额，即所谓绩效预算。绩效预算还有助于政府对竞争性支出建议进行先后排序。这样，它就是一种有助于政府以其支出实现更大货币价值的工具。

基于证据的政策制定（evidence-based policy）最先出现于英国。1999年，英国布莱尔政府在《政府现代化》白皮书中，明确提出将“基于证据的政策”作为政府制定政策的基本理念之一：“本届政府对政策制定者有更多的期望。期望有更多的新思维，更主动地质疑传统的行为方式，更好地利用证据和研究的方法来制定政策，更多地专注于能产生长期影响的政策。”
[10]

 那一年，英国内阁府的战略决策小组发表了一份指导性文件，名为《面向21世纪的专业决策》。在这份文件里给出了优化决策的九项核心竞争力（通常称为“九条原则”）。基于证据的政策这种对政策研究和评估的推崇，受到政策研究者的普遍欢迎。这也导致了政府对与政策相关的研究增加了综合投资，以及对项目评价的强力恪守。由于英国政府的示范作用，其他西方国家也都开始接受这种基于证据的政策制定方法，如2008年澳大利亚总理陆克文宣称，政府公共服务的第三要素是确保这是一个坚实的基于证据的政策决策过程。

2. 发展和完善政府政策。绩效评价不仅有助于人们了解政策的结果，支持基于证据的政策制定，而且还可以影响政策过程的变化与发展，促使政策实施组织重新思考政策，并为组织的行动提供指导。例如，各国现有的能源补贴政策不仅补贴数量巨大，而且政策效果不佳，因为大量的能源补贴都被较富裕的消费者所获得。世界银行通过绩效评价发现，降低能源补贴并将其用于贫困人口所制定的战略可以带来三赢的局面，即减少政府预算的压力、腾出资源支援贫困人口和推动更有效率的能源使用。应用这一评价结果，就会制定出明智而完善的环境政策，在促进发展同时又缓解气候变化问题。
[11]



在多数情况下，绩效评价主要是证实已有知识，并为验证预期的结果提供定量的支持。但是有些时候，评价也能够揭示出发展链中的一些被忽视的环节，这些环节在决策中没有得到应有的重视。比如，现有的能源补贴政策就忽略了瞄准政策目标——低收入人群。在这种情况下，绩效评价能够帮助我们发展和完善政府政策。在实际工作中，绩效评价识别错失机会的作用常被低估，因此，充分利用绩效评价的这一作用，能够给我们带来更大的价值。

3. 加强和完善政府管理。这方面的应用主要有五个层面：一是应用于组织的优化，二是应用于组织的标杆管理，三是应用于政府的预算管理，四是应用于政府的人事改革，五是应用于政府的项目管理。

第一，应用于组织的优化。西方主要国家都把绩效评价结果作为推进政府管理体制改革，尤其是优化组织的重要依据。针对绩效评价中出现的问题，精简冗余的政府机构及部门人员，下放行政财权和事权，限制并削弱官僚机构的权力，改变对规则负责的旧体制，转向基于产出和结果的管理，实现了组织在管理体制和管理方法上的优化。如英、美、新西兰及加拿大都根据绩效评价的结果广泛开展机构改革，理顺了组织的运行和管理机制。
[12]



第二，应用于组织的标杆管理。绩效评价结果除了用于组织内部的管理外，还应用于相似部门间的标杆管理。西方发达国家（如美国）许多公共部门和非营利性机构采用绩效标杆来制定组织的绩效目标。如美国佐治亚州儿童抚养执行办公室通过107个地方办公室来向社会提供服务。州办公室定期从地方办公室中收集绩效数据，应用这些绩效评价结果之间的比较来建立一组内部绩效标杆。而从地方办公室的角度，这些共同的绩效标准也给它们提供了一个外部标杆。
[13]



第三，应用于政府的预算管理。将评价结果与政府预算联系起来，以实现公共支出效益的最大化。20世纪80年代的预算危机使绩效预算在西方发达国家得到提倡。美国、英国、澳大利亚、新西兰等先后建立了绩效预算制度，将绩效评价结果用于政府预算管理。如美国的《政府绩效与成果法案》要求各联邦机构在预算管理中应用绩效评价结果，大部分的州、地方政府、市和县也要求在预算管理中应用绩效评价的结果。
[14]

 1987—1996年，澳大利亚政府建立了基于证据的决策和基于绩效的预算（performance-based budgeting）制度。

第四，应用于政府部门的人事改革。将绩效评价结果作为公务员薪酬确定和职位变动的主要因素。20世纪末英美等国的公务员制度已经发生重大变革，逐渐废除了公务员的终身制和资历工资制，把公务员的雇佣、晋升、工资与绩效直接联系。如美国联邦政府根据公务员或工作团队在绩效计划阶段或组织分配的绩效指标和绩效标准来对公务员进行评价，以此对公务员进行薪酬、培训、职位变动等方面的管理。
[15]



第五，应用于政府的项目管理。绩效评价报告总结了项目实施管理中的经验与问题，提出了改进项目管理的意见和建议。项目单位根据评价报告中发现的问题及时提出整改措施，有助于加强项目管理，完善和提高项目管理水平。特别是形成性评价，其主要职能就是通过检查项目的过程与实施，促进项目的绩效改进。其主要的途径有二：一是对已经出现的问题进行原因分析，以此针对性地寻找项目绩效改进。二是发现潜在的问题和风险，并分析潜在问题和风险发生的条件，制定针对性地防范措施，为项目绩效目标的实现提供保障。例如在金融危机时期，美国政府问责办公室（GAO）对美国的《复兴和再投资法案》——2009年实施的一揽子经济刺激方案进行了评价。评价报告指出了“一揽子经济刺激方案”需要改正的地方，许多的建议很快付诸实施。英国的国家审计办公室也在一系列报告中检查其金融危机的应对问题，至少是在最初阶段主要关注了执行的问题。我国去年针对部分出台政策措施落实情况进行的第三方评估也发现了不少的“真问题”，这些问题都很快得到了纠正。

4. 强化政府问责关系。绩效评价通过揭示政府活动的绩效来增强透明度，并支持问责关系。绩效评价不但有助于使公众和利益相关者了解政府活动的结果，而且还能够提供有关问题成因的证据，帮助对已经出现的问题进行原因分析。因此，它能够支持和强化政府问责。它可以为巩固牢固的问责关系——例如，政府与国会（人大）的问责关系，政府与公民的问责关系以及政府与捐赠者的问责关系——提供必要的证据。它还可以支持政府内部——例如地方部门与中央部门之间，政府机构与地方部门机构之间以及部长、经理与职员之间——的问责关系。
[16]

 当然，在政府问责中，政府也可以利用绩效评价结果向公众和利益相关者展示责任、兑现承诺和说明政策情况。

政府问责的内容主要有二：一是制度问责，专注于强调制度规则，以防止政府官员腐败和违法；二是绩效问责，专注于强调工作结果，旨在提高政府行为效率和效果。政府绩效评价是对政府行为和结果的一个绩效反馈系统，因此，它主要用于支持和强化政府的绩效问责。在绩效问责制下，“无过”并不能成为逃避责任的借口，政府官员往往会因为没有达到应有的绩效水平而被追究责任。从这个意义上看，绩效问责对政府及官员提出了更高的要求，是制度问责的进一步深化和发展。（专栏11-3）

经合组织国家高度重视绩效评价信息在政府问责中的应用。比如，2010年，美国国会通过的《政府绩效与结果修正法案》要求部门领导及时有效地更新绩效报告和绩效指标的相关信息，提高政府绩效信息及评价结果的运用；同时，奥巴马政府以“构建高绩效政府”为标题编制了2011财年预算报告，就绩效信息的运用、沟通和问题解决机制制定了三大“相互强化型”绩效管理战略
[17]

 。

专栏11-3　完善用人制度需绩效问责


日前，中央政治局审议通过了《关于推进领导干部能上能下的若干规定（试行）》。规定指出，推进干部能上能下，最根本的是健全完善制度机制。要坚持推进制度改革，通过激励、奖惩、问责等一整套制度安排，保证能者上、庸者下、劣者汰，形成良好的用人导向和制度环境。

国以人兴、政以才治，是我们党治党兴国的经验昭示。“用什么人，不用什么人”，始终都被我们党视为关乎千秋基业的核心问题。此次规定的出台无疑是个重大利好，但建立起完善的用人导向和制度环境并非易事。比如，如何认定“能者”“庸者”“劣者”，标准就需要进一步细化。在笔者看来，当务之急是建立起政府问责制，尤其是绩效问责制。

所谓政府问责，是一种向政治领导人或公众报告某项政策或计划执行情况及结果达成状况的义务，主要内容有二：一是制度问责，专注于强调制度和规则，要求行政官员及当政者的行为必须遵守制度和法律，不能滥用职权；二是绩效问责，专注于强调工作结果，要求行政官员及当政者的行为必须服务于公共利益，并且表现出良好的效率与效果。依据这样的标准，官员只有严格依法依规办事，且表现出良好的工作效率和效果，才能被认定为“能者”，否则就为“庸者”，甚至“劣者”。基于此，“能者上、庸者下、劣者汰”的用人导向和制度环境才有可能实现。

当下，党规党纪、法律制度日臻完善，有法可依、有法必依的氛围正在形成，制度问责的实现并不难。这就是说，绩效问责是完善用人制度的重要着力点。那么，究竟如何才能建立起有效的绩效问责制？科学的政府绩效评价制度必不可少。作为政府行为和结果的反馈系统，政府绩效评价可以向人大、政治领导人和公众提供客观、可靠的政府绩效信息，从而支持和促进政府的绩效问责。此外，公众及媒体的参与也是必需因素。谢德勒认为，仅仅依靠政府内部成员相互之间的交流并不能实现有效的问责，需要来自外部的“眼睛”。事实证明，市民报告卡、社区报告卡、媒体评论等，均是行之有效的外部监督方式。倘若这些方式能够有效落地，让政府问责升级为社会问责，那将是善莫大焉。

习近平总书记曾说，马克思主义政党的力量和作用，既取决于党员的数量，更取决于党员的质量。“好干部”是决定执政党力量的核心竞争力，也是决定执政党作用的核心战斗力。以科学的政府绩效评价为标尺，才能把“好干部”看清、选准、用好；以干部能上能下的机制改革为契机，打出一套组合拳，才能切实增强干部队伍活力，最终形成优胜劣汰、积极进取、高效、廉洁的政治生态。

来源：施青军：《完善用人制度需绩效问责》，《北京日报》2015年7月3日。



评价结果应用的管理改进

随着绩效评价在政府部门的广泛推广，许多国家都在积极地探索绩效评价结果的应用与管理。在这一方面，人们非常关心两个问题：在什么情况下，评价更能发挥作用？又如何才能使花费在评价及结果运用上的资源产生最大效果？
[18]

 这是两个宏大的理论与实践问题。回答这两个问题并非本书的任务，本书在此主要针对我国绩效评价结果应用中存在的突出的问题，提出若干管理改进的建议
[19]

 。

建立绩效评价结果应用机制，是绩效评价工作发展的必然要求。目前，我国开展绩效评价结果应用工作还受到许多因素的制约，诸如：绩效评价报告质量不高、领导重视不够、利益相关者参与水平较低、政府各部门之间协调不充分、激励与问责机制不完善、法律制度不健全、缺乏有效的组织保障等。为强化我国绩效评价结果的应用与管理，我们从评价者的技术与能力、利益相关者的参与、国家的法律与制度保障、评价的组织管理、评价信息的传播等几个方面提出以下改进的建议：

1. 提高绩效评价报告的质量。由于评价者的技术与能力较低，由此造成绩效评价报告的质量不高，是我国当前许多地方对绩效评价结果应用不够重视的一个重要原因。为此，加强绩效评价结果的应用工作，首先要从绩效评价的制度建设、评价机构能力和干部队伍能力建设等方面，做好各项基础工作，以切实提高绩效评价报告的质量。在评价能力建设方面，应当充分发挥“上海国际发展评价培训项目”（SHIPDET）的作用，制订绩效评价培训计划，将SHIPDET建设成全国评价机构能力和干部队伍能力建设的重要基地。做好这些基础性的工作，是提高绩效评价报告质量，推动绩效评价结果应用的一个重要前提。因为评价报告的质量高低严重影响评价结果的运用和实施，低质量的评价报告，不仅无助于决策者和管理者改进政府决策和管理，而且会给政府管理带来干扰和误导。

2. 提高利益相关者的参与水平。绩效评价的结果应用，不仅仅反映了对评价者的技术性需求，而且还反映了对利益相关者的参与性需求，因为利益相关者最终决定了一项绩效评价的结果应用以及应用的效果。为了使评价结果发挥其作用，应当使主要的利益相关者参与绩效评价的全过程，包括评价设计、实施、建议以及后续的跟踪等。让利益相关者参与绩效评价的整个过程，不仅可以为评价者提供所需的信息，而且可使利益相关者更容易接受绩效评价的结果并做出积极的回应。有些评价者认为，利益相关者的参与会降低评价的独立性，实际上并非如此。使利益相关者参与绩效评价，是为了使评价者深刻地认识利益相关者在绩效评价中的利益和价值。另一方面，这样做也有助于利益相关者对绩效评价的期望趋于现实，从而更好地理解绩效评价工作。还有的人认为，利益相关者的参与仅仅发生在评价报告的完成与扩散阶段。这也是一个认识的误区。提高绩效评价结果的运用是一个过程，因此，利益相关者的评价参与不仅仅发生在评价报告的完成与扩散阶段，在评价设计阶段与主要客户、利益相关者的沟通交流之时该过程就已开始。对于一些重要的绩效评价来说，与主要利益相关者的沟通交流应当定期举行，甚至还应建立一个更为正式的制度安排，以便使利益相关者的评价参与制度化，从而提高利益相关者的参与水平。

3. 建立和健全评价法律制度。建立和健全绩效评价法律制度，是实施绩效评价及结果运用的关键。总结国外经验，要把绩效评价及结果运用持之以恒地开展下去，必须要有强有力的法律和制度保证。美国、英国、澳大利亚、新西兰等国家从一开始就高度重视法制建设，通常是出台一部比较系统的法律文件，为评价结果的应用提供法律依据，再加上一系列操作性强的配套法规，使绩效评价工作在一个比较规范的框架下开展，同时也保证了这项工作的权威性和严肃性。

绩效评价结果应用是一项复杂的系统工程，必须与其他配套措施有机地融为一体，形成一种“制度合力”，才能保障评价结果的科学和有效利用。为了推动建立绩效评价的结果运用机制，除了建立健全法规体系，还必须要建立强有力的评价结果应用监督机制。结合我国实际情况，建议将绩效评价结果应用与行政问责制联系起来，建立严格的人员奖惩机制。这样，政府机关和项目单位都会严格约束自己的行为，主动根据绩效评价的结果改善项目决策和管理，保障绩效评价结果的运用真正落到实处。同时，在监督机制中，要畅通评价对象的申诉机制，对认为评价结果不客观、奖惩不合理、奖励强度不够或惩罚过重的评价对象，提供维护他们权利的机会，从而促进评价双方的良性互动以及评价结果的公平和公正，提高评价结果的效用。

4. 建立统一的评价组织管理体系。为了实现对全国绩效评价工作的统一管理，国外一般均设有统一的中央绩效评价机构。比如美国设有美国会计总署，直接在国会领导下开展评价工作；澳大利亚由财政部门负责全国绩效评价工作；韩国在政府的经济计划委员会下设有业绩评价局。我国的绩效评价机构则比较分散，并且相互之间缺乏统一的协调，有关行业部门虽然设立了自己的评价机构，但没有一个权威的中央评价机构对绩效评价工作进行统一的领导和管理。由于缺乏统一的监督和管理，导致绩效评价成果缺乏准确性，零散分布于各部门，评价成果的反馈流程难以形成，直接影响绩效评价结果的有效运用。为此，建议借鉴澳大利亚的模式，成立一个由财政部统一的中央评价机构对政府绩效评价工作进行领导和管理，同时建立分工明确和相互制衡的绩效评价组织体系，明确绩效评价实施和监督的主体，以及各自的职责。由于财政部门是财政资金监督的主体，因此，可以由财政部门负责组织全国的政府绩效评价，其他部门则主要进行参与和监督。也可以尝试设立专门部门，直接向各级人民代表大会及其常务委员会负责，对各级政府部门绩效评价。

其次，建议成立绩效评价专业协会，推进绩效评价工作的专业化和职业化发展。目前，国际上绩效评价已经成为非常职业化、独立化和专业化的行业，无论是国际范围内的国际发展评价协会（IDEAS），还是区域性的各种协会，都为绩效评价的知识和经验共享搭建了平台，十分有利于促进评价结果的应用。我国当前在财政部领导下也有中国注册会计师协会，该协会为加强会计人才的培养和会计准则的应用发挥了巨大的领导作用。因此，建议在未来由财政部成立绩效评价协会，加强评价人才的监督、管理和协调，用准政府机构的形式在各部门、各行业中发挥更好的协调作用，同时也可进一步推动我国评价人员的职业化建设，建立行业标准，开展业务监管和法制建设。同时，也可利用协会这一评价加大沟通协调和对外交流，将我国的绩效评价的成果不仅向中国国内，同时也向国际社会进行扩散。

5. 制定绩效评价结果应用计划。为建立绩效评价结果应用机制，还应根据政府的绩效评价战略规划，制定相应的评价结果应用计划。评价结果应用计划是绩效评价战略规划的一部分，应在评价正式执行前做出。在计划设计阶段，要考虑的因素主要包括：评价结果应用的目的（决策、改进项目管理、责任性）；谁（哪个部门）来使用评价结果；何时使用评价结果；是谁影响评价结果的使用；谁将受到评价结果的影响；由谁提出改进管理的建议，等等。以上各方面密切相关，均要在评价结果应用计划中明确规定。我国长期以来一直很重视编制各种国家发展计划（如国民经济和社会发展的五年规划和年度计划），但不太重视编制绩效评价战略规划和结果运用计划。为此，建议配合国家“十三五”规划的编制，同时制定或编制绩效评价的五年计划、三年滚动计划和年度计划，并依据上述绩效评价计划，制定出相应的评价结果应用计划（包括五年规划、三年滚动计划和年度计划等），以有序地推进我国绩效评价结果应用的发展。

6. 建立绩效评价成果的扩散机制。为了将绩效评价结果传递给各个利益相关者，应当建立绩效评价成果的扩散机制。借鉴世界银行的评价成果反馈形式，我国绩效评价成果的扩散机制可以如下几种形式进行：

a. 出版物。世界银行针对不同性质的项目每年都会发行项目评价报告书，这使得评价成果能够及时汇总会发布。目前我国在发行物方面仍然没有形成系统性和规律性。有鉴于此，建议我国每隔一年或者两年对外公布该时期的绩效评价报告。为了使绩效评价能够产生预期的结果，评价提供的信息必须满足目标受众的需求，并且应该有切实的和可信的证据。此外，可以借鉴我国审计机关审计信息利用的经验，将绩效评价报告编发成各种的评价信息如综合评价报告和绩效评价简报等，向全国人大、政协、国务院以及中央部门报送，以便及时地为其提供决策参考。

b. 评价信息网络。绩效评价信息系统的建立可以包括项目评价数据库系统、评价网站和论坛。数据库系统是一个动态系统，可以由财政部设立评价最高管理机构建立和操作，不断地更新政府投资项目评价的相关信息，并将历年的评价成果进行汇总。评价网站主要是一个对外公开的交流平台，将评价相关信息与资源在该网站上展示给公众和相关机构，从而促进评价成果的扩散。评价论坛可以设立于各部门网站之中，论坛最突出的特点是自由空间大，在其中可以自由探讨评价的相关课题和研究，促进资源共享。

c. 内部研讨会、行业交流会或培训。内部研讨会可以由绩效评价成果委员会举办，分为高层讨论会和基层研讨会。高层讨论会主要由高层管理人员及部委以上领导参加，目的是加强我国评价工作与高层管理之间的密切联系，充分考虑报告中提到的建议和结论，从而对于投资政策和计划的制定等达成一致看法，最终反馈给绩效评价成果管理委员会。同时可以组织业内人士召开成果反馈讨论会。通过这种讨论会，有利于评价成果的理解，使之更容易被接受和采纳。

11.3　建立责任型政府与评价结果应用

腐败、特殊利益团体和对政府的俘获是发展中国家良政治理和法制建设之路上的三只拦路虎。目前形成的共识是，解决以上问题和保护公众利益的最佳方法是加强政府的问责（accountability）。

——世界银行

在第一章中，我们论述了一个好的和有效的政府，对于一个国家或地区社会经济发展的作用是至关重要的。还分析了好的政府就是一个公平、高效和负责任的政府，简单地来说，也就是“责任型政府”。本节我们主要研究“责任型政府”的含义与特点，以及如何通过评价结果应用来促进建立“责任型政府”。

“责任型政府”的含义与特点

“责任型政府”是近代民主政治发展的产物，产生于英国而发展于美国，目前已成为世界各国现代政府治理的普遍理念和制度。近年来，世界范围内掀起的持续性公共部门改革浪潮中的一个重要趋势，就是在改革传统文官制度同时，建立和健全责任政府制度，强化政府官员的责任意识
[20]

 。

“责任型政府”这一概念，最初是作为应对公共危机的应急措施步入我国政治生活的，随着我国政治文明的不断向前发展，责任政府建设正逐步成为政治体制改革的一部分，从政府管理中的一种应急的措施变成了政治现代化中现代政府管理的一个重要目标。党的十八大报告提出，要“建设廉洁高效、人民满意的服务型政府”。笔者认为，这里的“服务型政府”实际上就是“责任型政府”。建设责任型政府不仅能创造和维护有效的市场机制，而且能够更好地发挥政府职能，提高政府效能，促进经济社会的快速发展。因此，在我国建设责任型政府有着非常重要的意义。那么，何为“责任型政府”？它都有哪些基本特点呢？

对于这两个问题，中外的学者有着很多的研究。例如，史密斯等认为，所谓责任政府，是在国家权力机关的授权范围内，对政府部门的职权和责任进行限定，并要求政府能够及时有效地回应公众需求和社会中出现的各种问题，一旦这些问题无法得到有效解决时就会对政府进行必要的责任认定
[21]

 。我国学者张成福认为，责任政府指的是政府能够积极地对社会民众的需求做出回应，并采取积极的措施，公正、有效率地实现公共利益的需求和利益
[22]

 。这体现了责任政府的核心为公共利益，即政府积极地响应公众需求，并为公共利益的实现而努力。另一位学者陈国权认为，对公民负责的政府是责任政府，责任政府作为现代民主社会的基本诉求，意味着宪法和法律是政府以及官员的施政准绳；公民的权利和义务受政府切实保障；政府的渎职、失职与违法行为必须承担法律责任；受政府及其官员公务行为损害的公民，有权提出诉讼并获得赔偿
[23]

 。该观点更加侧重“公民”在责任型政府模式下的影响和作用，他强调指出“政府要对其负责的最终权力主体是公民”，这表明，政府作为行政机关，是受公民委托行使权力，是公民的代理者，所以政府理应对公民负责。人大教授毛寿龙认为，责任政府包含个体、集体、制度三个层面上的涵义：个体意义上的责任，政府要求公务员从自身的行为准则出发，强调个体行为的责任；集体意义上的责任，政府要求根据不同的权力、角色、定位等对其责任进行区分，从而明确责任的边界；制度意义上的责任，政府则强调制度的规范性，将政府的权力与责任明确规定下来，使得政府部门在行政管理过程中具有明确的法规依据
[24]

 。

综合以上分析，责任型政府的基本特点可以概括如下：

第一，公众利益是责任政府的出发点。这意味着行政官员及当政者的行为必须服务于公共利益，并且表现出良好的效率、效果和公正的结果。责任政府要以保障人民的基本权力、促进公民利益的实现为要务。它应时时关注人民的需要，积极地对社会民众的需求做出回应，并采取积极的措施，有效地履行对人民、对社会的应尽义务和责任。责任政府的权力来自人民，因此它还必须主动接受人民的监督，同时做到对人民负责。

第二，责任政府的职责和活动必须在法律范围内。这意味着行政官员及当政者必须遵守法律，不能滥用其职权。责任政府以宪法和法律为基本活动准则，政府以及政府官员的任何公职活动必须在宪法和法律的框架内来进行，而不能超越宪法和法律。政府及其行政人员的公务行为一旦超出了宪法和法律规定的限制和要求，危害了人民大众的利益时，必须要进行责任追究。

第三，责任政府实现公众利益的方式应当是公正的和高效率的。公正性强调政府的服务应该兼顾不同的利益群体，尤其是弱势群体的利益和诉求；高效率强调政府的服务必须是迅捷的、并且是符合成本效益的。如果违背了公正和效率性两个原则，政府人员也要承担相应的责任。

建立责任型政府需要实施政府问责制

从上述分析可以看出，建立责任型政府不仅能够最大程度地提升公共利益，而且能够有效规范政府管理，提升政府部门的办事效率，从而有助于提升政府治理能力，推进国家治理能力的现代化。推进国家治理体系和治理能力现代化，是党的十八届三中全会通过的《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》提出的全面深化改革的总目标。因此，建立责任型政府是全面深化改革的一个重要内容，也是主要动力，对促进我国的全面深化改革和经济社会发展意义重大。当前，我国正处于经济改革和社会转型的关键时期，需要连续逾越“中等收入陷阱”
[25]

 “西班牙幻影”
[26]

 “高等收入陷阱”
[27]

 以及“塔西佗陷阱”
[28]

 ，以平稳实现中国现代化。为了实现这些目标，政府需要把自身建设成为一个有限、廉洁、高效、负责任和基于法治运行的现代政府，亦即“责任型政府”。要建立这样一个好政府，如前所述，不仅需要完善的人力资源体系和财政体系，还需要完善的问责体系和绩效反馈体系。
[29]

 其中，建立完善的问责体系（政府问责制）最为关键，它不仅在一定程度上决定着人力资源体系和财政体系的建设，而且与绩效反馈体系密切相关。

政府问责制是明确规定政府及其行政人员职责和义务，并对此进行监督，对于行政人员的失责情况进行责任追究的一种制度，其重点在于对政府及其行政人员的消极责任的追究
[30]

 。如果没有消极责任的规定及其追究机制，虽然大多数公共行政人员可以自觉地履行积极的行政责任，但由于没有制度上的强制保障和规范，社会就无法借助于制度上的强制力，迫使那些不履行或者没有很好地履行积极的行政责任者的行政责任。建立消极责任追究制度，完善消极责任追究机制，是公共行政责任实现的重要保障。为此，建立政府问责制是责任型政府构建的一个重要内容。

那么，如何建立政府问责制呢？从我国情况来看，建立政府问责制，首先需要制定与问责相关的法律规范。问责制的关键在于建立健全法律制度和程序，而不是仅仅提出口号与原则。在法律法规方面，与政府问责制密切相关的《公务员法》《行政许可法》己经出台，但是还缺少一部“行政问责法”。因此，当条件成熟时，我们应当制定一部全国性的“行政问责法”，对问责的主体及权力、问责的客体及职责、问责的事由、问责的程序和标准等进行规范。在具体制度方面，需要以制度的方式具体规定：行政官员应负何责，谁来问责，是何人以何种程序来判定官员失责，失责官员当受何种处分等。总之，只有做到问责的合法化、制度化，才可能实施有效的政府问责。

其次，建立和加强异体问责。政府问责包括同体问责和异体问责两种形式。就我国的情况来说，同体问责主要指执政党系统对其党员干部的问责或者行政系统对其行政干部的问责。异体问责主要指的是五大涉宪主体之间的问责，包括：人大对政府的问责制，司法机关对执政党和政府的问责制，民主党派对执政党的问责制，新闻媒体对执政党和政府的问责制。由于同体问责的形式程序是上级对下级的问责，很容易使官员产生“仅仅对上级负责”的心理和责任心态。因此，在政府问责制建设中，应当更为重视异体问责制的建设。

具体地讲，异体问责制的构建应当从以下几个方面开展：

（1）完善人民代表大会问责制度。人民代表大会是我国的权力机关，其颁布的法律是我国政府职能的法律依据。政府应当对人民代表大会负责，充分体现民主、民权的执政理念。人民代表大会及其常设组织应当对政府官员的行政活动的合法性和合理性进行充分审查，如果出现违反宪法和法律的行为、危害公众利益的行为时，第一时间对官员进行问责。可以通过弹劾、罢免等措施对政府和官员的活动进行有效监督。

（2）加强司法机关问责体系的建设。司法机关问责是政府异体问责的重要构成，也是体现行政活动过程中的法治精神的重要环节。司法机关依法对政府行政活动的合法性进行审查。司法问责制度也是责任型政府建设过程中的刚性问责机制，一旦行政活动出现不合法的情况，就必须加以纠正。

（3）开展媒体和公众问责活动。这一问责机制可以被视为社会问责。人民代表大会问责、司法问责均是国家和政府层面的问责机制，体现国家治理中的法制建设。这两种问责方式虽然具有较强的保障力度，但是难免存在疏漏。因此，通过社会问责对政府问责加以补充就十分必要。社会问责可以通过互联网、社交媒体等多种渠道对政府行政活动进行监督，不仅监督范围较广，监督方式也十分地灵活。世界银行认为，社会问责机制拥有巨大的潜力，改进政府官员和其他当权者对自然的回应状况，提高那些低阶层群体，特别是缺少“话语权”的社会群体的公共诉求效果。
[31]

 越来越多研究者和实际工作者也认为，扩大公民参与是改进公共部门和行政官员责任回应状况的有效途径。
[32]

 当然，社会问责也不可避免地存在一定缺陷，如在互联网环境下不适当的媒体和公众问责有可能会侵犯官员的个人隐私，出现过度追责的情况。因此，必须及时出台相应法律和政策，对社会问责加以规范和监督，以引导这种问责方式朝着积极、健康、有序的方向发展。

如何将公民的话语权以制度化方式体现在政府中心工作之中是社会问责建设中的重要任务，一些国家已经寻找到了合适的途径，途径之一就是通过行政程序法案来实现这一目标。通过行政程序法案中相关的内容，能够要求政府部门向公众通报情况，在新的规章付诸实施之前对其进行解释或合法性的辩护。在这方面，美国的《行政程序法案》就是一个很好的例子（专栏11-4）。从国际经验来看，在一个国家，社会问责的制度化建设有三个层级：第一层级，社会问责的参与机制能够纳入政府部门的战略计划中，通过制定和行政程序，要求“基层行政官员”与社会行为体进行协商沟通。第二层级，建立专门的政府机构，其任务是确保公民对行政事务和行政行为的参与，并且成为政府部门和公民之间的协调者。第三层级，对社会问责的参与机制进行立法，要求政府及其部门在公共政策及执行过程中接受社会问责。从世界范围的社会问责制度化建设的现有情况来看，虽然第一层级在许多国家已经广泛存在，达到了第二层级要求的国家也较为普遍，但是实现第三层级要求的国家却十分稀少。
[33]

 美国是这些极少数已经实现了第三层级要求的国家之一。与之相比，我国的社会问责情况尚处于第一层级。

专栏11-4　美国的行政程序法案


1946年通过的美国《行政程序法案》要求联邦政府部门在一项法规和决策正式出台之前，要向社会公示至少30天，以征求“公众意见”。在公示期间，公众和各种社会团体可以根据宪法原则或法律授予政府部门的权限对公示内容进行质询。在公众或社会团体质询之后，政府部门必须对社会质询给予回应，证明其出台的规章是合法和“合理”（reasonable）的，符合宪法的要求。在政府部门辩护之后，受质询的规章、决策和辩护内容被提交到联邦上诉法庭（Federal Appeals Court），争议的内容最终由高级法院（Supreme Court）进行裁决。

行政法专家杰里·马萨奥（Jerry Mashaw）曾指出，根据《行政程序法案》，我们要求官僚们“不仅要给出理由，而且必须要做出完整的说明。我们坚持整个过程既要透明，又要能及时得到最新信息，并且要求官僚们所做出的说明是真实可信的。在政府部门的辩护过程中，‘专家’不再是其保护伞和用以搪塞的挡箭牌，政府部门只有给出强有力的理由才能得到公众的支持”（Mashaw，2001：26）。《行政程序法案》将公众带入了政府部门的议事过程之中，并且迫使官僚们在面对公众时进行自省。

《行政程序法案》已经在官僚决策和规章制定体系中掀起了一场革命，在此之前，只有国会才是唯一的高成本、低效率的“巡警”式的监督执行机构，而现在，普通公民、非营利组织和一般的企业都被赋予了质询政府部门的权力，并且要求政府部门必须给予回应。通过《行政程序法案》，美国国会也已经“通过给予社会接近行政官僚和法庭的机会，弥补了自身的不足”（Rose-Ackerman，1995：16）。

来源：世界银行：《公共部门的社会问责》，第31—32页。



其二，随着我国全面深化改革的不断深入，以公民参与为主的社会问责也变得越来越重要。国务院发展研究中心和世界银行（2014）在一份题为《中国：推进高效、包容、可持续的城镇化》的报告中明确提出，“要落实最低标准的公共服务，需通过三种方式建立问责体系：政府体系内的问责，人民群众问责和基于选择的问责。”
[34]

 其中，人民群众问责和基于选择的问责就属于以公民（或用户）为基础的社会问责。与大部分国家相比，中国历来很少在社会领域提供公众途径或者选择途径来加强政府问责。很少使用公众途径（人民群众问责），是因为一直以来在公共服务提供中就缺少用户的声音。很少使用选择途径，是因为主要是公共部门提供服务，用户无法选择，服务的提供机构也缺乏竞争。
[35]

 为了推进我国的社会问责，这两种情况都亟需改变。

其三，建立和加强绩效问责。如前所述，政府问责内容主要有二：一是制度问责，专注于强调制度规则，以防止政府官员腐败和违法；二是绩效问责，专注于强调工作结果，旨在提高政府行为效率和效果。其中，制度问责是一种传统的政府问责方式。在制度问责制下，政府只需要合法地行动，依法行政而不得滥用职权。但是这种被动而消极的依法行政是远远不够的，它不能有效满足以结果为导向的基本价值追求，也难以有效地避免官僚作风、隐性失职、决策失误、用人失察、领导不力等问题。因此，除了实施制度问责，我们还需实施绩效问责。绩效问责对政府部门及其公务人员提出了更高的要求和期望。它要求政府及其公务人员不仅要合法地行动并避免不良后果的产生，还要求其活动要有良好的效果，以实现政府的绩效目标。制度问责通常关注的是政府的过错或过失，而绩效问责关注于政府的工作业绩和贡献。在绩效问责制下，“无过”并不能成为逃避其责任的借口，政府官员还会因为未达到应有的绩效水平而被追究责任。从这个意义上来看，绩效问责对政府及公务人员提出了更高的要求，是制度问责的进一步深化和发展。

绩效问责是在考核政府绩效水平的基础上启动问责程序的一种行政问责形式。它通过政府绩效评估（评价）活动来考察政府的绩效水平，并依据政府绩效目标对政府及其公务人员进行问责。
[36]

 因此，绩效问责实质上是绩效评价与政府问责的有机结合，换句话说，实施绩效问责有赖于绩效评价。接下来，我们将详细分析绩效评价与绩效问责之间的这种联系。

实施绩效问责制有赖于绩效评价结果应用

前已述及，绩效问责是绩效评价与政府问责的有机结合。那么，它们是如何有机结合的呢？答案是，通过绩效评价结果的应用。实施政府问责制，客观上需要一个政府信息的提供机制，而政府绩效评价则可以向问责部门提供客观、可靠的政府绩效信息，支持政府的绩效问责。在这一过程中，绩效评价结果应用扮演了一个重要的“桥梁”角色。

首先，绩效评价通过揭示政府活动的绩效来增强透明度，并通过绩效评价结果应用支持多种的问责关系。它可以为巩固异体问责关系——例如，人大与政府的问责关系，司法机关与政府的问责关系以及社会（公民、媒体）与政府的问责关系——提供必要的证据。还可以支持政府的内部——例如地方部门与中央部门之间，政府机构与地方部门机构之间以及部长、经理与职员之间——的同体问责关系。绩效评价是对政府行为和结果的一个有效的绩效反馈系统，因此，无论是异体问责还是同体问责，绩效评价主要支持的都是政府的绩效问责。在这一过程中，如果没有绩效评价结果应用，那么就不可能实施绩效问责。

其次，绩效评价通过构建绩效评价指标，并借助于绩效评价结果应用促进问责内容的具体化。依据绩效指标对政府绩效水平进行考察是开展绩效问责的前提，借助于绩效指标，绩效问责明确了政府组织及其人员的职能和职能的履行情况（专栏11-5）。换句话说，绩效评价指标实际上即绩效问责内容的具体化。确立科学的绩效指标，不仅强化绩效问责的性质，还丰富了绩效问责的内容，使问责的指向更加明确、有力。为此，对于绩效评价指标体系的设计应当注重目标取向，也就是说，其指标主要来自于政府制定的发展战略目标的细化和具体化。指标设计的过程取向主要强调那些能保证最终结果出现的管理制度、程序和要素，与绩效问责的结果性内容不相符合，因此不宜过多。依据绩效指标评价所得出的评价发现、结论和建议，就是绩效评价的结果。利用绩效评价的结果，可以为人大与政府的问责关系以及社会（公民、媒体）与政府的问责关系提供必要的证据。尤其是在问责主体（社会公众）与问责对象（政府）之间信息存在着严重的不对称的情况下，绩效评价结果的这一应用就显得更为地重要。可以说，没有绩效评价结果应用，公众就不可能对政府实施绩效问责。

专栏11-5　英国的绩效问责制度


1982年英国国会通过了《地方政府财政法案》，成立了“审计委员会”。审计委员会能检查地方政府所提供服务的成本、效率和效益，并评估中央政策对地方政府提供的各项服务的影响。1999年的《地方政府法案》赋予中央政府权力确定所有“最优价值当局”都须达到的绩效标准和目标，检查和评估其绩效完成情况以及确定检查和评估的方式。该《法案》规定，公布绩效指标是审计委员会的法定职责。英国中央政府与审计委员会合作建立了一整套被称为“最优价值绩效指标”体系的绩效评估指标体系。该指标体系包括四个部分：（1）审计委员会绩效指标，主要作为最优价值绩效指标的补充。（2）“最优价值绩效指标”，它是该指标体系的核心。内容基本上都是具体的硬性指标（如地方政府的税收增长率）。2002年英国中央政府和审计委员会引入了一系列如“战略抱负”“改进能力”等绩效评估软指标，结合“最优价值绩效指标”中的部分硬性指标形成了并行的“全面绩效评估”体系。前者主要对地方政府的业绩本身进行静态评估；后者对地方政府的发展战略与计划、效率与效益和改进与创新能力以及服务能力与质量等进行动态评估。（3）地方政府绩效指标，主要反映各地区的特殊性和特殊需求。（4）其他绩效指标，中央各部委与其特定职能有关的绩效指标，用于计划和资源的分配。

“最优价值绩效指标”体系中的指标包括两方面：一是一般性指标，二是所提供服务的分类指标，涉及地方政府和公共机构的主要职能。前者旨在为地方政府及公共机构的绩效与能力进行基本定位并提供总体形象。评估内容包括平等服务原则、平等服务标准的制定和落实、准时支付状况、税收状况、电子政府的建设。后者主要反映中央政府对地方政府及公共机构所提供服务的关注，是涉及国家利益的指标。评估内容包括教育、住房、环境、公共安全与社会服务、文化与相关服务、消防与救助等方面。

“全面绩效评估”体系有四个评价维度：（1）服务维度。主要评估内容是对青少年和成年人的社会服务、文化、住房、环境和对社保基金的使用及消防和救助。（2）资源使用维度。主要评估内容是财政状况、财务管理和资金等的使用收益，旨在检查地方政府的行政成本及资源使用效益。（3）整体评估维度。主要是战略抱负、政府能力、绩效管理、优先领域及工作成就。（4）地方政府绩效的改进状况。同时，在绩效指标中包含许多定量化的绩效评估数据，反映出英国政府职责的具体化，以促使政府部门清晰地履行自身职责。



第三，通过绩效评价制度建设，并借助于评价结果应用促进绩效问责的制度化。如上所述，只有做到问责的合法化、制度化，才可能实施有效的政府问责。绩效问责是在考核政府绩效水平的基础上启动问责程序的一种政府问责形式，因此绩效问责的制度化也建立在绩效评价及其应用制度化的基础之上。国外经验显示，绩效评价立法具有非常重要的作用，它能最大效度地保障政府绩效评价及其应用的合法化、制度化。例如，美国的《政府绩效与结果法》（1993）从法律高度规定了政府绩效评价基本要求，许多的州都参照该法制定了相关的法案，如伊利诺伊州的《机构绩效评审法案》和路易斯安那州的《1997年路易斯安那政府绩效贵任法案》等。这些立法使得美国绩效评价的程序与方法以及结果运用都实现了规范化，有效地促进了其绩效评价和绩效问责的制度化发展。

与之相比，我国在绩效评价的制度建设方面就缺少类似美国这样的专项法律制度。虽然有些部委和地方也制定了绩效评价的办法或条例，但是这些立法层次不高，加之部门色彩浓厚和存在着不少缺陷，因而制约了我国绩效评价和问责的制度化、规范化发展（表11-1）。比如财政部制定的《财政支出绩效评价管理暂行办法》（2011），确定了财政支出绩效评价的范围、内容、组织管理、评价体系和方法等，在指导和规范全国财政支出绩效评价中发挥了一定作用。但这些制度重点规范的是项目或部门整体财政的支出绩效评价，没有从支出政策（含制度和管理）的视角在制度上予以规范，因而难以发挥美国结果法案那样的作用。为此，制度建设是我们亟需加强的一个地方。


表11-1　哥伦比亚、中国和印度尼西亚在评价能力建设和评价制度化方面的主要措施
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来源：Guerrero 1999，转引自库赛克、瑞斯特：《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》，第169页。

结语

本节我们主要研究了责任型政府的含义与特点，以及如何通过评价结果应用来促进建立责任型的政府。责任型政府是指，政府能够积极地对社会民众的需求做出回应，并采取积极的措施，公正、有效率地实现公共利益的需求和利益。它有三个特点：第一，行政官员的行为必须服务于公共利益，并且表现出良好的效率、效果和公正的结果。第二，政府的职责和活动必须在法律范围内，这意味着行政官员必须要遵守法律，不能滥用其职权。第三，责任政府实现公众利益的方式应当是公正的和高效率的。简言之，责任型政府就是一个廉洁、公平、高效和负责任的政府。

要建立责任型的政府，就需要实施政府问责制。具体来说，就是要明确规定政府及其行政人员职责和义务，并对此进行监督，对于行政人员的失责情况进行责任追究。政府问责内容主要有二：一是制度问责，专注于强调制度规则，以防止政府官员腐败和违法；二是绩效问责，专注于强调工作结果，旨在提高政府行为效率和效果。相对于制度问责，绩效问责对政府部门及公务人员提出了更高的要求和期望。它要求政府及公务人员不仅要合法地行动，还要求活动要有良好的效果。实施绩效问责有赖于绩效评价及其结果运用。绩效评价通过揭示政府活动的绩效来增强透明度，并通过绩效评价结果应用支持绩效问责，尤其是人大、司法机关、媒体和社会公众对政府的异体问责。媒体和公众的问责也被称为社会问责。世界银行认为，社会问责拥有巨大的潜力，改进政府官员和其他当权者对自然的回应状况，提高那些低阶层群体，特别是缺少“话语权”的社会群体的公共诉求效果。越来越多研究者和实际工作者也认为，扩大公民参与是改进公共部门和行政官员责任回应状况的有效途径。

11.4　建设学习型政府与评价结果应用

一个带来知识、促进学习和指导实践的监测和评价体系，是一个国家发展能力和保持结果持续性的一种重要手段。

——联合国开发计划署

学习型政府及其两个特性

“学习型政府”的概念来源于学习型组织理论。20世纪70年代初，联合国教科文组织在《学会生存》的报告中提出，未来社会将走向学习化社会；同样的观点也出现在了著名的罗马俱乐部，1979年该组织发表了《学无止境》的报告，提出了“创造性学习”的概念并倡导“开展对学习的研究”。最具影响力的学习理论是美国麻省理工学院彼得·圣吉（Peter Senge）所著《第五项修炼——学习型组织的艺术与实践》一书中提出的“学习型组织”理论。在这本书中，彼得·圣吉将学习型组织的学习内容和学习模式分为了以下五个部分：自我超越、改善心智模式、建立共同理想、团队学习、系统思考（如图11-1所示）。
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图11-1　学习型组织的五项修炼
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随着学习型组织理论在企业模式改造中的成功应用，人们认识到了该理论对国家和社会的重要。从20世纪90年代开始，很多国家和政府提出了建设学习型社会的发展目标，例如日本大阪、新加坡分别提出了建设学习型城市、学习型政府，美国提出了“要把美国变成人人学习的国家，把社区变成大课堂”等
[38]

 。我国也将学习型政府和学习型社会的建设确立为了重要的目标和任务之一。人事部、共青团中央等提出了建设学习型机关，北京、上海、青岛等提出了建设学习型城市。党的十八大把建设服务型、学习型、创新型的“三型政府”写入党章，可以看出，在经济发展新常态和改革进入深水区的新形势下，建设“学习型政府”已经成为时代发展的客观要求。当今世界，全球化发展已经进入3.0版时代，社会发展进程和信息传播速度正在不断加快，公众以更为灵活、方便、高效的方式获取各种资讯，对于政府提供的公共服务要求更高。因此，这就要求政府必须要是个学习型的政府，必须要提高政府治理能力，以便能够在更为复杂和更为开放的环境中做出科学的决策和进行良好的管理。

学习型政府的学习主体既包括作为个体的政府公务人员，又包括作为整体的政府组织。在学习型政府的学习过程中，尤其是在当前新的时期，政府的学习对象和学习目的呈现出了不同于一般组织的两个特性：学习对象的开放性与学习目的的实效性。

学习型政府的特性之一：开放性

政府组织系统是社会全系统中的一个子系统。在社会大系统中，政府与公众个人、非政府组织等子系统相互关联、相互影响。学习型政府的建设不仅仅是政府系统内部个人和组织的学习，更为重要的是向社会公众、向非政府组织的学习。政府组织向系统外的主体开展学习是政府系统与外部环境进行物质、信息和能量交换的重要手段，因此，学习型政府需要的是一个多主体参与的、开放的、正向回馈的学习系统。政府在学习的过程中，一方面从外部环境中吸收和借鉴新的观念、新的知识、新的技能，以提升政府工作人员的综合素质和政府治理能力；另一方面，政府将政府内部创新的思想和信息向社会开放、推广和传播，促进学习型社会的建设和发展。就是说，这种学习不仅是开放的，而且是相互的。

社会公民参与政府决策、政府信息公开等都是开放性的学习型政府的重要表征。在这方面，国外已经开发了不少有效的公共审议方法，如协商式民调、公民陪审团等，并经过了大量的实践检验
[39]

 。以美国为例，奥巴马政府自2009年1月成立以后逐渐转向“开放政府”，将“政府信息公开”与“基于新Web技术促进市民参与政府各项决策过程”等视为重点，并积极加以推进
[40]

 。美国政府制定了很多政府信息公开计划，包括开设面向市民的公共服务和自然灾害应对网站等。

我国自改革开放以来，民众的法制观念和权力意识不断加强，开始逐渐由“臣民”向“公民”转变，知晓政府信息、参与公共生活、参与政府决策的意识逐步形成
[41]

 。伴随着经济和政治体制改革的推进，我国政府在公民参与决策、政府信息公开也取得了很大的进展。例如在《国家中长期科学和技术发展规划纲要》的研究编制工作过程中，政府在《人民日报》《光明日报》《经济日报》《科技日报》以及《瞭望周刊》等几个主要报刊上开辟专栏，集中宣传报道国家中长期科技发展规划工作；积极开展公众调查，利用互联网收集信息，召开企业和高校座谈会和专家专访等形式，全面开展公众调查工作
[42]

 ；在规划工作网站中建立规划工作与公众之间的互动界面，收集公众意见和建议800多条
[43]

 。公众参与决策、政府信息公开的过程，不仅有利于政府向社会公众的学习和咨询，而且也有利于加强社会公众对政府决策的信心和支持，从而促进公共政策的执行和实施。

学习型政府的特性之二：实效性

政府行使公共管理权力，其实质是为社会公众提供公共服务。社会公众是提供政府税收的纳税人，是享受政府提供公共服务的顾客，其需求是政府行为的直接导向。在美国公共行政学者戴维·奥斯本（David Osborne）和特德·盖布勒（Ted Gaebler）合著的《改革政府：企业家精神如何改革着公共部门》一书中提出，政府必须用企业家精神开展改革，提供顾客满意的服务才能受到公众的欢迎
[44]

 。从公共治理角度来看，政府满足社会公众需求实际上就是社会公众“自下而上”对政府绩效的问责。因此，学习型政府更加强调学习的目的性和实效性，通过新知识、新信息和新技能的学习为社会公众提供更好的公共服务，最终的目标是提高政府治理能力和改善政府绩效。

从个体方面来说，政府工作人员的个人学习要突破自身的能力上限，以实际工作需求为导向，通过新知识和新技能的学习提高处理职业工作的能力。从整体方面来说，在个人学习的基础上政府组织要通过多种形式和途径开展学习，这种学习是带有明显的时代特色，以发展实践和实际问题为导向，在不同的时期、不同的发展阶段、不同的业务领域开展和采用有针对性的学习内容、学习形式，在动态变化的经济社会发展中获取知识、扩散知识、创造知识、应用知识，并据此转变治理理念、转变政府职能、转变行政行为，从而提高整体的政府绩效。

学习型政府是学习型组织理论的延伸，通过不断改善知识和信息管理方法，创新管理体制，提高政府的组织学习能力和组织智商，以提高政府治理能力和改善政府绩效。学习型政府的建立是为了适应经济社会发展要求，倾听政府组织内部自上而下、自下而上，以及组织外部多个方面的意见，了解组织内外部环境的变化趋势和动因，以更为主动、更为积极、更为有效的方式应对不断变化的复杂环境。因此，通过学习型政府的建设，政府能够综合全面地了解公众与社会发展的实际问题和需求，了解政府行为带来的综合影响效应，提高政府治理能力和改善政府绩效。

评价结果应用是建设学习型政府的有效途径

通过上文分析，我们可以看出，学习型政府的建设是为了通过不断学习来适应经济社会的发展与变革。在学习型政府的建设过程中，政府的学习呈现出两个特性：学习对象的开放性与学习目的的实效性。学习对象的开放性意味着，政府在学习的过程中，必须要与外界进行信息交流：一方面从外部环境中吸收新的观念、新的知识和新的技能，另一方面，将政府内部创新的思想和信息向社会开放、推广和传播，促进学习型社会的建设和发展；学习目的的实效性则强调，政府及其公务人员要在工作实践中不断总结经验、吸取教训，完善理论认知，并通过新知识、新信息和新技能的学习不断提高政府治理能力，以为社会公众提供更好的公共服务。那么，应通过什么样的方式来建设学习型政府呢？国际的经验表明，绩效评价结果应用不仅能够促进政府学习及增长知识，而且能够体现学习型政府学习对象的开放性与学习目的的实效性的两个特性，是建设学习型政府的一个有效途径。下面，我们分三个方面来对此进行分析。

评价结果应用如何促进和引导学习？

1. 通过反馈来引导学习

绩效评价是对政府行为和结果的一个有效的信息反馈系统。通过信息反馈，绩效评价能够促进和引导政府（组织）学习及增长知识。在这里，根据经合组织的定义，反馈应当理解为一个呈现和传播评价信息的动态过程，确保评价信息运用于现有的和新的发展（或项目）活动。区别于评价结果的传播，反馈的过程则是确保将所学到的经验与教训借鉴用于新的项目运营活动中。
[45]

 联合国开发计划署也持该观点，并认为，“通过一个有效的反馈系统，学习应当融入整个计划过程。信息必须传播给潜在的使用者之后才能成为实用知识。”
[46]

 这就是说，评价信息反馈包含评价信息传播和结果运用，评价结果应用正是通过评价的信息反馈来促进和引导政府学习。一般而言，绩效评价的结果提供了三个层次的绩效信息：战略、操作和学习。


	战略层次：是否在做正确的事，项目选择和设计是否清晰并符合逻辑？

	操作层次：是否在正确地做事，包括政策的目标是否实现、资源是否得到优化利用、用户满意度如何？

	学习层次：是否有更好的方法来实施项目，包括是否有其他方法、最佳实践、经验教训等。



通过这些信息反馈，政府不仅可以知道是否在做正确的事，而且可以知道是否在正确地做事，政策的目标是否实现，实现的程度如何，资源是否得到优化利用。从学习的角度来看，绩效反馈主要通过绩效目标（政策目标的具体化）来激发和引导行政人员学习，通过奖励来促使他们更愿意学习，通过经验与教训的反馈来引导他们学习。绩效反馈不仅是一个鼓励个人学习的系统，实际上也是政府学习的一部分——政府可以通过绩效信息的反馈来学习。在这一学习过程中，绩效反馈至关重要。如果没有绩效反馈，那么政府就无法确定其目标是否实现以及实现的程度，也无法确定是否需要为实现目标而做出改变，以及如何改变，从而无法提高政府绩效。

克里斯汀认为，关于反馈有两件事必须牢记：何时反馈？反馈的频率应该多高？如果变化和反馈之间隔得太久，那么行政人员就无法理解两者之间的关联。
[47]

 这就是说，信息反馈的时机和频率也很重要，不仅决定着评价作用的大小，而且决定着评价结果应用的有效性——政府学习的有效性。为了有效地促进和引导政府的学习，需要使反馈和学习制度化。

2. 让反馈和学习制度化

如上所述，绩效反馈包括着绩效评价结果的传播和运用。因此，绩效反馈的制度化也就意味着使评价结果的传播和结果运用制度化。为了使绩效反馈和学习制度化，首先需要制定相关的法律法规，对评价绩效反馈与学习的程序、方式、时间以及责任人等进行规范。其次，应当建立评价知识库，进行知识管理。通过对项目和机构不断的评价，可以不断获得经验与知识，而这些知识经过识别之后，可以创建相应的评价知识库。知识库与知识管理也是使用绩效评价结果的重要组成部分，持续地使用绩效结果能学到新知识。知识管理是指，获取绩效结果，让学习制度化，并对通过监测与评价体系持续获取的评价信息进行组织。
[48]

 再次，应建立以结果为导向的监测与评价体系（M&E）。库赛克和雷斯特认为，“以结果为导向的监测与评价体系也特别有利于学习和获取知识。在得到有效使用的情况下，监测与评价体系可以作为一种学习和获取知识的制度化形式。”
[49]

 为此，我们需要改变传统的以过程为导向的监测与评价体系，建立以结果为导向的监测与评价体系。

通过评价结果传播和运用的制度化，让学习制度化，对促进政府学习而言非常重要。在政府学习过程中，还应设立一个独立评价机构，其主要职能就是实施独立评价并且积累相关知识。同时，也有必要在政府内营造一个评价结果应用的政治环境。这样，才能真正实现政府组织学习的制度化。

3. 使学习成为一种组织文化

对建设学习型政府而言，仅仅是让学习制度化是不够的，还需要使学习成为一种组织文化。为此，就需要改变政府机构一些不合时宜的旧的观念。在一些政府机构，人们往往将评价与责备、惩罚联系了起来，这在很大程度上阻碍了人们积极、主动地学习。事实上，绩效评价最主要的目的不是为了责备和惩罚，而是为了促进学习和提高，既包括从成功的项目中学习，也包括从业绩不佳的项目中学习。应该看到，无论是从成功中还是从失败中，都能学到很多东西。在绩效评价结果中，既有成功的经验，也有失败的教训。通过失败教训的学习，往往更能促使人们进步。因此，如果犯了错误，应当将之视为学习的机会。政府在工作中也应该多行奖励，少予处罚，以此来培育和塑造学习型的文化。

还有一种现象是，许多机构和部门既不太愿意学习别人的经验，也不太愿意与其他的机构或部门一起学习、消化和分享自己的经验。这是一种封闭型的组织文化。建设学习型政府，既要注意吸取自己的经验，又要注意吸取他人的经验。对于自己过去的经验，要进行系统的总结和分析，并且应当在组织内传播交流；对于别人的成功经验，要研究他们为什么做得好，并且将他们的一些好的做法引进到自己的组织里——这实际上也是评价结果的传播和运用的过程。

除了上述两个问题，政府在学习中还存在其他一些学习的障碍，如面临开支压力，视野狭隘，缺少学习动机等（见专栏11-6）。克服这些学习障碍，是建设学习型政府的基本前提。库赛克和瑞斯特认为，建立一个好的监测与评价体系（M&E）有助于克服这些学习的障碍。在《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》一书中，他们写道，“通过持续地提供反馈和数据信息，监测与评价体系能帮助决策者们更有效地进行管理。在使用监测与评价体系的过程中，组织文化也会发生改变。随着政府获取更多的信息帮助它们对资金流动进行管理，他们面临的开支压力可能也会减少。监测与评价体系还能提供学习的内在动力，指明方向和趋势，发现成功以及存在的问题。……对于之前不了解或不充分了解的领域，随着有关结果的数据不断呈现，人们的视野也不再那么狭隘。……最后，持续的反馈还能更有利于对变化进行管理。”
[50]

 很显然，建立一个好的监测与评价体系是关键。这里，好的监测与评价体系有三个特征：监测与评价信息的运用、高质量的监测与评价信息、可持续性。
[51]

 其中，监测与评价信息的运用就是我们所讲的绩效评价结果应用。这就是说，克服上述的学习障碍，评价结果应用也至关重要。可以说，没有绩效评价结果应用，就不会真正转变旧的组织文化，培育和塑造新的组织文化。

相对于让学习制度化，使学习成为一种组织文化的任务更为艰巨，也更为重要。只有使学习成为一种组织文化，才能真正建设好学习型政府。

专栏11-6　学习的障碍


经合组织指出了影响学习的几大障碍：


	组织文化：一些机构的组织文化往往将责任和责备联系起来，这在很大程度上阻碍了学习。而在其他机构，大家都承认错误并将之视为学习的机会，认为从业绩不佳和成功的项目中都能学到很多东西。

	开支压力：学习需要时间，如果不善于借鉴过往经验教训或者只是部分地借鉴而匆忙进行决策，或迫于压力而完成支出目标，可能会导致项目规划和审批之间的时间过短。

	缺少学习动机：除非在项目周期中融入适当的问责……否则学习的动机会不足。当员工或咨询专家在不同任务之间出现变动，或者离失败还很远时，这表现得尤为明显。

	视野狭隘：一些员工或运营部门倾向于墨守成规，即使都意识到他们常用的旧方法存在缺陷，他们依然会按照自己的思维方式行事。

	信息的流失：由于员工频繁轮岗，过于依赖临时顾问，弱化或解散一些咨询部门而导致信息流失。

	缺乏安全感和频繁变化：如果员工缺乏安全感或不清楚他们的目标是什么，或者部门工作重心频繁发生变化，这也会对学习产生不利影响。

	援助关系的不平等性：捐助方往往具有主动权，这不利于形成真正意义上的伙伴关系和知识的相互共享。



来源：引自库赛克、瑞斯特：《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》，第156页。



评价结果应用如何体现学习的开放性？

1. 参与性

如上所述，社会公民参与政府决策、政府信息公开等都是开放性的学习型政府的重要表征。而公民参与也是现代绩效评价的一个重要原则。参与性要求利益相关者参与包括评价计划、设计、实施、报告以及结果运用的整个过程。因此，绩效评价结果不仅反映了对评价者的技术需求，而且还反映了利益相关者的需求，因为利益相关者最终决定了绩效评价的成果、结论及建议的运用。所以，从公民参与上看，绩效评价结果及其应用是一个多主体参与的、开放性的系统，体现了学习的开放性特性。

2. 信息传播与共享

评价结果必须得到应用，仅仅为政府内部的管理人员和监督部门等潜在使用者提供信息是不够的，即使通过公布绩效信息来提高透明度也是不够的，它应当得到更广泛的扩散，并为所有的内、外部利益相关者和当事人共享。为此，就需要建立绩效评价成果的扩散机制。比如，世界银行就通过出版物、评价信息网络、成果反馈讨论会、内部研讨会及培训内部研讨会、合作伙伴关系等多种形式进行信息扩散（专栏11-7）。另外，信息自由法案作为一种有效的工具，也可用于和利益相关者共享信息。例如，罗马尼亚政府近期通过了一个信息自由立法，其中规定，除了涉及国家安全等信息，任何人都可以要求政府提供有关其业绩表现的信息。显而易见，评价信息的广泛传播和信息共享也体现了学习的开放性特性。

专栏11-7　世界银行的评价信息扩散方式


世界银行的绩效评价结果主要通过以下几种方式进行扩散：

a. 出版物——每年世界银行独立评价局都会将评价成果以各种报告的形式进行上报和公开发行。世行评价成果按项目规模、区域、国家和行业等进行分类均有相应的评价报告，这些报告在吸取评价项目相关的部门和机构的意见后上报世行董事会和相关管理部门，用以调整相关部门的决策行为，同时银行职员和银行外部人员也可要求获取上述各种报告。

b. 评价信息管理系统——IEG建立了与世界银行内联网的评价信息管理系统，储存了世界银行大量的评价资料信息。世行的评价信息管理系统主要起到交流平台的作用，包括了世行项目评价的评价方法、已评价项目的产出结果和正在评价中的项目信息等。已完成的评价信息主要按国家、地区、行业、报告类型和语言类别进行分类，包括评价办公室的所有报告及其项目相关的所有文件，在项目信息摘要中显示了通过对该项目进行评价所获得的经验教训。正在评价中的项目信息包括评价目的、评价小组、评价进度等，评价过程高度透明化，加强监督管理作用。信息系统还存储了其他国际多边和双边援助机构的评价成果，可供世界银行职员参考。此外，该信息管理系统设有世界银行职员界面和执行理事界面，分别设有一定权限，方便世界银行内部运作和交流。

c. 成果反馈讨论会、内部研讨会及培训——IEG十分注重参与式的管理方式，即要求所有IEG职员都能参与到评价成果的扩散过程中。通常采取的方式有研讨会、讲座和培训。研讨会参与者主要是评价成员和业务部门的官员，共同讨论评价成果。此外，IEG还经常在世界银行内部举行各种培训和讲座，逐步发展了一系列有关评价的课程，保持与学术研究人员的交流，在内部宣传评价的成果，加强与其他部门的联系和交流，扩大评价成果的影响和应用。

d. 合作伙伴关系——世行不仅仅在内部宣传其评价成果，还与其他国家和各种国际机构（国际货币基金组织、证券交易组织、外交部门、联合国评价组织等）建立双边协作组织和多边组织等合作关系来推广其评价成果和经验，同时通过该形式获得更多专业技术、方法以及加强对对方机构或国家的了解，加强了借款国和项目主要参与方的参与力度，扩大了评价成果的扩散和使用范围。同时，这种合作关系还体现在评价能力的发展和培训等方面，通过建立合作伙伴关系来加强借款国监管和评价能力。为了满足对专业评价人员的需求，IEG与卡尔顿大学合作组织了评价国际培训项目，帮助国际上的评价人员获得更多专业评价技术和经验。



评价结果应用如何体现学习的实效性？

学习实效性的一个重要体现是，以发展实践和实际问题为导向。它强调政府及其公务人员要在工作实践中不断总结经验、吸取教训，完善理论认知。而绩效评价结果应用正是这样一个过程，它通过总结经验与教训，不断适应环境、完善决策、改进管理和学习提高。毛泽东同志说过：“读书是学习，使用也是学习，而且是更重要的学习。”
[52]

 显然，绩效评价结果的运用不仅是学习，而且是更重要、更具实效性的学习。在这里，“学习被看作是一个持续动态的调查过程，其关键的部分包括经验、知识、覆盖面及相关性。它需要不断地质询和调查，而不是回应和报告。”（UNDP）
[53]



从评价结果应用的目的来看，也体现了“学习型政府”的实效性特点。使用评价结果提高政府绩效，是建立绩效评价体系的主要目的。因此，绩效评价不仅局限于持续地提供政府绩效信息，而是要将这些信息及时地提供给合适的使用者，使之更好地为社会服务。换句话说，就是要通过评价结果的运用，完善项目决策和管理，促进项目绩效的实现。由此可见，评价结果应用的主要目的与前述“学习型政府”的实效性目的是完全一致的。实践中有许多例子可以说明这一点。下面，以广东世行贷款内河航道二期项目评价为例来进行具体说明。

2009年，世行贷款广东省内河航道二期项目被财政部选作为绩效评价试点项目。通过绩效评价，它们从理念、体制、管理、政策等层面全面总结了世行项目的成功经验，并将这些经验运用于广东省航道局所有的航道项目管理中，推动了其项目管理的制度创新和政策创新，建立了系统的利用世行贷款项目内部管理制度和监督机制。比如，它们引进了FIDIC（国际工程师协会）条款实施项目管理模式，实行合同管理和工程师监理制度，使得项目的执行责任明确，管理严格，效率提高，作用明显。目前，广东省航道局所有航道基建项目都借鉴这一管理模式，采取规范的合同管理和工程师监理制度，较好地提高了项目管理水平。

再如，它们借鉴世行的经验，在项目资金支付方式上采用了报账制，即对于建设完成的项目内容，通过监理检查验收合格后，根据实际数量和规定的支付方式向项目专用账户申请支付。与传统的资金管理办法相比，报账制是按实际进度，据实支付，保证了资金能够全部用于项目和工程上，杜绝了资金的截留、挪用和浪费等现象，增强了资金使用的效率及效果。目前，广东省航道基建项目都采取报账制和定期财务审计制度，保证了其项目建设资金的合理有效使用。

此外，它们还引入了规范化的国内（NCB）和国际（ICB）竞争性招标机制，有力地推动了航道建设项目招标采购工作朝着公开化、规范化方向迈进。针对世行的最低招标采购法在我国应用中出现的一系列问题，在推行世行规范的招标采购与项目管理体系的同时，引入一些符合中国国情的管理手段，以避免和适度控制最低评标价所带来的风险。如公布项目的预算价格，引导投标人合理报价。履约保证金采用银行转账汇款形式以增加投标人履行合同的驱动力和违约成本。这些措施的应用，均极大地改进和完善了广东省航道局项目的管理水平。

结论与建议

学习型政府的建设是为了通过不断学习来适应经济社会的发展与变革，提高政府治理能力和改善政府绩效。党的十八大把建设服务型、学习型、创新型的“三型政府”写入新党章，可以看出，在经济发展新常态和改革进入深水区的新形势下，建设“学习型政府”已经成为时代发展的客观要求。

那么，应通过什么样的方式来建设学习型政府呢？或者说，如何才能更好地建设学习型政府呢？国际经验表明，绩效评价的结果运用能够促进政府学习及增长知识，是建设学习型政府的一个有效途径。学习型政府的一个重要特征是，以发展实践和实际问题为导向。它强调政府及其公务人员要在工作实践中不断总结经验、吸取教训，完善理论认知，并通过新知识、新信息和新技能的学习不断提高政府治理能力，以为社会公众提供更好的公共服务。而绩效评价结果应用正是这样一个过程，它通过总结经验与教训，不断适应环境、完善决策、改进管理，不断提高政府治理能力。绩效评价是对政府行为和结果的一个有效的信息反馈系统。通过信息反馈——也就是通过信息传播和结果运用，绩效评价能够促进和引导政府（组织）学习及增长知识。不仅如此，它还能够通过结果运用的制度化，通过创建评价知识库和知识管理，推进政府（组织）学习的制度化，并培育和塑造学习型的组织文化。让学习制度化和使学习成为一种组织文化，对建设学习型的政府而言至关重要。为此，建立科学的绩效评价和结果运用制度，积极地推进评价结果的运用，是建设学习型政府的一个有效途径。

目前，我国尚未形成规范的评价学习制度，学习过程仍带有较大的随意性，这在很大程度上降低了评价结果应用和学习的效果。为了推进我国评价结果应用和学习的制度化，建议借鉴国际经验，在政府内设立一个独立的评价机构，其主要职能就是实施独立评价并且积累相关知识，同时进行评价知识管理，促进各部门的评价学习与交流。此外，在政府内还应营造一个评价结果应用和学习的政治环境。这样，才能快速、高效地推进我国的“学习型政府”建设。




[1]
 库赛克、瑞斯特：《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》，第144页。


[2]
 琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特：《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》，第350—351页。


[3]
 财政部《国际金融组织贷款项目绩效评价操作指南》2013修订版又将执行摘要修改为项目概要、绩效评价概述、评价分析及结论、经验教训及建议四个部分。


[4]
 财政部国际司：《国际金融组织贷款项目绩效评价典型案例》，中国财政经济出版社2010年版，第203—205页。


[5]
 库赛克、瑞斯特：《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》，第145—147页。


[6]
 琳达·G. 莫拉·伊玛斯、雷·C. 瑞斯特：《通向结果之路：有效发展评价的设计与实施》，第397页。


[7]
 Harry Hatry，Performance Measurement
 , p.158.


[8]
 Keith Mackay, How to Build M＆E Systems to Support Better Government
 , p.11.


[9]
 Keith Mackay, How to Build M＆E Systems to Support Better Government
 , p.89.


[10]
 William Solesbury，Evidence Based Policy：Whence it Came and Where it is Going
 ［DB/OL］，http://www.kcl.ac.uk/schools/sspp/interdisciplinary/evidence/publications/wp1.html.2001-9-24.


[11]
 维诺德·托马斯、骆许蓓：《公共项目与绩效评估：国际经验》，第11—12页。


[12]
 包国宪、董静：《政府绩效评价结果管理问题的几点思考》，《中国行政管理》2006年第8期。


[13]
 西奥多·H. 波伊斯特：《公共与非营利组织绩效考评：方法与应用》，肖鸣政等译，中国人民大学出版社2005年版，第233页。


[14]
 西奥多·H. 波伊斯特：《公共与非营利组织绩效考评：方法与应用》，肖鸣政等译，第180页。


[15]
 胡晓东、刘兰华：《美国联邦政府公务员绩效评价及其启示》，《中国行政管理》2012年第2期。


[16]
 Keith Mackay, How to Build M＆E Systems to Support Better Government
 , p.10.


[17]
 Budget of the U.S. Government, Fiscal Year 2011,
 pp.73-90，http://www.Whitehouse.gov/omb/.


[18]
 维诺德·托马斯、骆许蓓：《公共项目与绩效评估：国际经验》，第4页。


[19]
 此处引用了作者2010年主持的财政部课题“国际金融组织贷款项目绩效评价结果应用研究”的部分成果。


[20]
 R. Gregory Michel，Cost Analysis and Activity-Based Costing for Government（GFOA Budgeting Series）
 ，1st edition, Government Finance Officers Association，2004, pp.97-103.


[21]
 Bruce L. R. Smith, James D. Carroll, Elmer B. Staats, Improving the Accountability and Performance of Government
 , Brookings InstPr, 1982.pp.21-30.


[22]
 张成福：《责任政府论》，《中国人民大学学报》2000年第2期。


[23]
 陈国权、徐露辉：《责任政府：思想渊源与政制发展》，《政法论坛》2008年第2期。


[24]
 毛寿龙：《责任政府的理论及其政策意义》，《行政论坛》2007年第2期。


[25]
 “中等收入陷阱”是指当一个国家的人均收入达到中等水平后，由于不能顺利实现经济发展方式的转变导致经济增长动力不足，最终出现经济停滞的一种状态。


[26]
 “西班牙幻影”指以权力支撑的财富会终成“幻影”，“西班牙幻影”说明，只积累财富而没有进行相应的经济集成、政府创新、文化精进、社会进化，任何财富的拥有者都是昙花一现，不激发和维持人们的创新力，一个国家的繁荣就不会长久。


[27]
 “高等收入陷阱”指一个国家进入高收入阶段后，往往陷入经济增长的持续停滞，既无法在工资等方面与中低收入国家竞争，又无法找到技术进步的新突破点，高收入水平难以为继。


[28]
 “塔西佗陷阱”得名于古罗马时代的历史学家塔西佗，就是指当公权力遭遇公信力危机时，无论发表什么言论，颁布什么样的政策，社会都会给以其负面评价。网络时代，对公共事件的处理稍有不慎，或者日常工作中出现疏漏，都有可能陷入此种恶性循环。当一个部门失去公信力时，无论它们说真话还是说假话，都会被认为是在说假话。


[29]
 见本书第1章1.2节。


[30]
 British Columbia，Office of the Auditor General，Auditing for Better Public Sector Accountability and Performance
 , Victoria the Office, 2001，p.4.


[31]
 世界银行专家组：《公共部门的社会问责：理念探讨及模式分析》，宋涛译，中国人民大学出版社2008年版，第127页。


[32]
 世界银行专家组：《公共部门的社会问责：理念探讨及模式分析》，宋涛译，中国人民大学出版社2008年版，第5页。


[33]
 世界银行专家组：《公共部门的社会问责：理念探讨及模式分析》，宋涛译，中国人民大学出版社2008年版，第30页。


[34]
 国务院发展研究中心和世界银行：《中国：推进高效、包容、可持续的城镇化》，中国发展出版社2014年版，第50页。


[35]
 国务院发展研究中心和世界银行：《中国：推进高效、包容、可持续的城镇化》，中国发展出版社2014年版，第253页。


[36]
 李文彬、郑方辉：《公共部门绩效评价》，第130页。


[37]
 彼得·圣吉：《第五项修炼：学习型组织的艺术与实践》，张成林译，中信出版社2009年版。


[38]
 张声雄：《学习型组织的时代意义及在中国的发展》，《未来与发展》1999年第5期，第4—7页。


[39]
 李亚、李习彬：《从专家公众参与缺陷看公共决策失灵》，《学习时报》2013年7月29日第6版。


[40]
 张成福：《开放政府论》，《中国人民大学学报》2014年第3期。


[41]
 董江爱、陈晓燕：《公众参与公共决策的制度化路径分析》，《领导科学》2012年第28期。


[42]
 面向世界、面向未来、凝练重点、民主决策、精心制定：——发展规划领导小组办公室成员、战略研究组组长石定环访谈录：http://www.93.gov.cn/kjxg/ghdt/ghdt16.htm.2007。


[43]
 以天下为己任：http://www.sciencehuman.com/party/focus/focus2005/focus200508o.htm.2005。


[44]
 参见戴维·奥斯本、特德·盖布勒：《改革政府：企业家精神如何改革着公共部门》，周敦仁译，上海译文出版社2006年版。


[45]
 引自库赛克、瑞斯特：《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》，第154页。


[46]
 引自库赛克、瑞斯特：《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》，第154页。


[47]
 参见詹姆斯·史密斯、曼纽尔·伦敦主编：《绩效管理：从研究到实践》，汪群等译，机械工业出版社2011年版，第115页。


[48]
 库赛克、瑞斯特：《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》，第154页。


[49]
 库赛克、瑞斯特：《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》，第154页。


[50]
 库赛克、瑞斯特：《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》，第156—157页。


[51]
 Keith Mackay, How to Build M＆E Systems to Support Better Government
 , pp.23-24.


[52]
 《毛泽东选集》第1卷，人民出版社1991年版，第181页。


[53]
 引自库赛克、瑞斯特：《十步法：以结果为导向的监测与评价体系》，第154页。



附录

OECD关于评价和结果导向管理的术语表


问责/负责任（Accountability）
 ：证明业已开展的工作遵守了既定规则和标准的一种义务，或者是按照规定公正、准确地汇报工作结果的一种义务。它要求提供详细的，甚至是法律上的依据，来说明工作遵循了合同规定。

注：发展责任是指合作伙伴根据规定的责任、角色和绩效预期开展工作的一种义务，这通常涉及谨慎地使用各种资源。对评价人员而言，责任意味着在监测和绩效评价中提供准确、公正而可靠的信息。对公共部门的管理人员和政策制定者而言，责任意味着要对纳税人或公众负责。


活动（Activity）
 ：指通过调动资金、技术援助及其他资源投入来开展活动或工作，以获得某种特定产出。

相关术语：发展干预（development intervention）


分析工具（Analytical tools）
 ：指在评价过程中用来对信息进行处理与解释的方法。


评估（Appraisal）
 ：指在决定投资之前，对某一发展干预活动的相关性、可行性和潜在可持续性进行的全面评估。

注：对于发展机构而言，例如银行等，评估的目的旨在帮助决策者决定该项活动是否会使其资源得到合理的运用。

相关术语：事前评估（ex-ante evaluation）


假设（Assumptions）
 ：指可能会影响到发展干预活动进展或成败的各种假设因素或风险。

注：假设也可以理解为一种假设条件，它和评价本身的有效性相关，例如在抽样调查设计时关于人口特点进行的假设。理论上，评价应该清楚阐明各种假设条件，以便在评价中能对预期的结果链进行系统的追踪。


归因（Attribution）
 ：指所观察到的变化（或预期将观察到的变化）和某一特定干预活动之间的因果关系。

注：归因指的是导致所观察到的变化或所取得结果的原因，它可说明所观察到的发展效果在多大程度上归因于某一特定干预活动、相关干预活动参与方的绩效、综合因素（不管之前有没有想到）或者外部冲击等。


审计（Audit）
 ：审计作为一项独立而客观的保证性活动，其目的在于增加价值和完善某一组织的运行。通过系统而有约束力的方式来对风险管理、控制和治理过程进行评估并提出改进建议，从而帮助该机构实现其目标。

注：合规性（财务）审计和绩效审计是有区别的，前者侧重于对适用法规的遵守情况，后者则关注相关性、经济性、效率和效果。内部审计作为内部控制的一种形式，由机构内部的一个部门负责执行并报告给管理层，而外部审计则是有独立的机构来执行。


基线研究（Base-line study）
 ：在发展干预活动之前对实际情况的研究分析，根据基线情况可以对所取得的进步进行评估或比较。


基准（Benchmark）
 ：开展绩效或结果评价的参照点或参照标准。

注：基准是指其他类似机构过去一段时间内所取得的绩效，或者根据实际情况通过合理推断得出的绩效。


受益人（Beneficiaries）
 ：不管发展干预活动是否专门针对他们，所有直接或间接从中受益的个人、群众或组织都是受益人。

相关术语：能及的范围（reach），目标群体（target group）


集群评价（Cluster evaluation）
 ：指对一系列相关活动、项目以及/或者计划进行的评价。


结论（Conclusions）
 ：结论指出所评价干预活动成功和失败的原因，特别关注预期的和非预期的结果和影响，也会关注其他的优势或劣势。结论是在数据收集和分析的基础上并经过一系列客观同名的论证之后得出的。


反事实（Counterfactual）
 ：指假设在没有发展干预的情况下，个人、机构或群体所普遍面临的情况或条件。


国家计划评价/国家援助评价（Country Program Evaluation/Country Assistance Evaluation）
 ：是指对一个或多个捐赠人或机构在一个国家所开展的各项发展干预活动及其背后的援助战略进行评价。


数据收集工具（Data Collection Tools）
 ：在评价中用来确定信息来源和采集信息的工具与方法。

注：例如正式调查、非正式调查、直接观察、参与式观察、社区访谈、小组讨论、征求专家意见、案例分析和文献研究等。


发展干预（Development Intervention）
 ：由合作伙伴（捐赠人及非捐赠人）支持的旨在促进发展的一种手段。

注：例如政策建议、项目、计划等。


发展目标（Development objective）：
 一项或多项发展干预活动的预期影响，包括给社会、社区或某一群体带来的物质、资金、体制、社会、环境或其他方面的利益等。


经济性（Economy）
 ：指在实现某个特定产出时没有造成浪费。

注：当一项活动所使用的资源成本与要达到计划目标的最低资源需求接近时，可以说明该活动达到了经济性。


效应（Effect）
 ：某一干预活动带来的直接或间接的变化，不管这种变化是否是预期的。

相关术语：结果（results），成效（outcome）。


效果（Effectiveness）
 ：指发展干预活动的目标在多大程度上实现了，或者根据其重要性预计这些目标会在多大程度上可以实现。

注：也可用来综合衡量（或判断）一项活动的多大程度上实现了或预计会实现其目标，其主要相关目标是否具有可持续性，是否会给机构的发展带来积极影响。

相关术语：效力（efficacy）


效率（Efficiency）
 ：指对资源或投入（包括资金、专业知识和时间等）转化成结果的经济性进行衡量。


可评性（Evaluability）：
 指在多大程度上可以对某一活动或计划进行客观、可靠的评价。

注：可评性要求对所提议活动进行早期检查，以便确定其目标是否得到了清晰界定，其结果是否可以进行考核。


评价（Evaluation）
 ：是指系统而客观地评价一个正在实施的或已完成的项目、计划或政策，包括其设计、实施和结果。其目的是确定目标的相关性和相应的完成情况、效率、效果、影响和可持续性。评价应提供可靠、有用的信息，使以往经验教训融入到援助者和受援者的决策过程当中。

评价还指决定某一活动、政策或计划的意义或重要性的过程。例如，对某一计划中、正在实施中或者已完成的发展干预活动进行尽可能系统而客观的评价。

注：在某些情况下，评价涉及到制定适用标准，根据这些标准进行绩效考核，对所取得的和预期的结果进行评估，并确认都有哪些相关经验和教训。

相关术语：审查（review）


事前评价（EX-ante evaluation）：
 指在发展干预活动实施前开展的评价活动。

相关术语：评估（appraisal），基准情况（quality at entry）


事后评价（Ex-post evaluation）
 ：指在发展干预活动完成实施后开展的评价活动。

注：事后评价可以在干预活动完成之后马上进行，也可以在活动完成较长时间之后才进行。其目的是确定活动成功或失败的原因，评价结果和影响的可持续性，并得出结论，以便为其他干预活动提供参考。


外部评价（External evaluation）
 ：由捐赠人及实施机构以外的其他机构以及/或者个人对发展干预活动进行的评价。


反馈（Feedback）
 ：将评价过程中得到的发现告诉那些相关的或对它们有用的各方，以方便它们进行学习。这还涉及对评价发现、结论、建议和经验教训进行收集和传播。


发现（Finding）
 ：基于一个或多个评价中所得证据得出的事实陈述。


形成性评价（Formative evaluation）
 ：旨在改善绩效，通常在项目或计划的实施阶段进行。

注：开展形成性评价可能还出于其他方面的原因，包括合规性要求、法律要求或者作为一个大规模评价计划的一部分等。

相关术语：过程评价（process evaluation）


目标（Goal）
 ：某一发展干预活动希望达到的最终目标。

相关术语：发展目标（development objective）


影响（Impacts）
 ：某一发展干预活动所带来的长期影响，包括正面和负面的、主要和次要的、直接或间接的、预期或非预期的影响。


独立评价（Independent evaluation）
 ：指由其他机构和个人开展的评价，而不受到发展干预活动设计方和实施方的影响。

注：评价的可信度在某种程度上取决于该评价是否是独立进行的。独立意味着不受到政治方面的影响以及没有来自组织上的压力，在开展调查研究时能充分获取信息，报告发现时能充分保持自主。


指标（Indicator）
 ：一种定量或定性的因素或变量，为衡量结果、反映干预活动的变化情况以及评价发展实施方的绩效提供一种简单而可靠的方法。


投入（Inputs）
 ：指用于发展干预活动所进行的资金、人力和物质方面的投入。


制度建设的影响（Institutional Development Impact）
 ：指干预活动在多大程度上提高或削弱一个国家或地区在高效、公平和可持续地利用其人力、资金和自然资源方面的能力。例如，可以通过以下途径产生影响：（1）让制度安排更加清晰，保持稳定和透明，具有可执行性和预见性；（2）让一个组织的使命和能力与其根据制度安排的授权更加紧密的联系起来。这种包括预期的和非预期的影响。


内部评价（Internal evaluation）
 ：有机构以及/或者个人对发展干预活动进行的评价，并向捐赠者、合作伙伴或实施机构的管理层进行报告。

相关术语：自评价（self-evaluation）


联合评价（Joint evaluation）：
 由不同援助机构以及/或者合作伙伴共同参与进行的评价。

注：根据合作伙伴在评价过程中的合作程度，共享评价资源以及共同编制评价报告等不同的方式，“联合”的程度也是不同的。开展联合评价有助于克服在评估项目和战略效果、不同合作伙伴资助活动之间的互补性以及援助协调中出现的归属问题。


经验教训（Lessons learned）：
 指基于项目、计划或政策的评价经验，从具体情况和大环境当中提炼得出的具有普遍借鉴意义的东西。通常情况下，经验教训都会提到项目、计划或政策在准备、设计和实施过程中存在的优点或不足，从而对其绩效和成效都产生影响。


逻辑框架（Logical framework）
 ：用于对干预活动进行设计改进的一种管理工具，通常运用于项目层面上。它包括确定关键要素（投入、产出、成效和影响）及其因果关系、各项指标，以及对其成功和失败产生影响的假设或风险等。因此，逻辑框架对发展干预活动的规划，实施和评价起到促进作用。

相关术语：结果为导向的管理（results based management）


元评价（Meta-evaluation）：
 指的是将其他一系列评价发现进行汇总的一种评价。它还表示对评价本身进行的评价，以判断评价的质量以及/或者对评价人员的绩效进行评价。


中期评价（Mid-term evaluation）：
 指在发展干预活动实施过程中开展的评价活动。

相关术语：形成性评价（formative evaluation）


监测（Monitoring）
 ：监测是指针对特定指标持续而系统的收集数据，为正在进行中的发展干预活动的管理者和主要利益相关者提供信息，帮助他们了解目标的实施进展及资金使用情况。

相关术语：绩效监测（performance monitoring），指标（indicator）


成效（Outcome）
 ：指某一干预活动可能实现或已经实现的短期和中期效应。

相关术语：结果（result），产出（outputs），影响（impacts），效应（effect）


产出（Outputs）：
 指由于发展干预活动所带来的产品、资本货物和服务等，也可以包括干预活动引起的与实现成效相关的变化。


参与式评价（Participatory evaluation）
 ：有援助机构和利益相关者（包括受益人）代表共同参与设计、实施和解释评价的一种评价方法。


合作伙伴（Partners）
 ：为了实现共同的目标而开展合作的个人以及/或者机构。

注：合作伙伴关系意味着共同的目标，为了成效、各自责任和互惠义务而共同分担责任。合伙伙伴可以包括政府、民间团体、非政府组织、大学、专业协会、商业协会、多边组织和私营公司等。


绩效（Performance）
 ：指发展干预活动或者合作伙伴在多大程度上按照具体的标准或指南实施或运行，或者再多大程度上达成了结果。


绩效测量（performance measurement）
 按照发展干预活动的目标对其绩效进行评估的一种体系（系统）。

相关术语：绩效监测（performance monitoring），指标（indicator）


绩效监测（Performance monitoring
 ）：指一种持续的数据收集与分析过程，以了解实施中的项目、计划或政策是否按照预期的结果在实施。


过程评价（Process evaluation）
 ：指对实施机构的内在动力、政策工具、提供服务的机制、管理实践及他们之间的关系进行评价。

相关术语：形成性评价（formative evaluation）


计划/项目评价（Program evaluation）
 ：指对一系列干预活动进行评价，进而得出全球、地区、全国或行业的具体发展目标。

注：发展计划是一种有时间限制的干预活动，可能涉及跨行业、跨领域以及/或者跨地区的多项活动。

相关术语：国家计划（Country program）/战略评价（strategy evaluation）


项目评价（Project evaluation）
 ：指对某一个发展干预活动进行的评估，活动往往规定使用特定资源并在规定的实施时间内实现具体目标，单个活动通常是一个更大计划中的一部分。

注：对于那些其结果可以衡量的项目而言，成本—效益分析应是一种主要的项目评价方式。当效益无法进行量化衡量时，最好通过成本—效果的方法进行评价。


项目或计划目标（Project or program objective）
 ：指一个项目或计划预计达到的物质、资金、制度、社会、环境、或其他方面的结果。


目的（Purpose）
 ：发展计划或项目的公开具体目标。


质量保证（Quality Assurance）
 ：所有有利于评估和改进发展干预活动或使其更加符合所规定标准的活动都可以称为质量保证活动。

注：质量保证活动的例子包括评估、以结果为导向的管理、实施评估和评价等。它还指对发展干预活动的质量及其发展效果进行评估。


以结果为导向的管理（Results-Based Management）
 ：一种关注绩效、实现产出、成效和影响的管理方法。

相关术语：逻辑框架（logical framework）


检查（Review）
 ：定期或专门对一项干预活动的绩效进行评估。

注：通常来说，和“检查”相比，“评价”是一种更加全面而深入的评估。检查侧重于强调运营方面。有时，“检查”和“评价”作为同义词使用。

相关术语：评价（evaluation）


风险分析（Risk analysis）
 ：指对影响到或者可能影响干预活动目标成功实施的因素（在逻辑框架中称为假设）进行分析或评估。对发展干预活动给人们生活、健康、财产或环境带来的负面影响进行仔细分析。系统地提供有关人们不希望看到的后果的各种信息。以及对以确定风险进行量化、预测其可能性和影响的过程。


部门计划评价（Sector Program evaluation）
 ：旨在一个或多个国家中对相同行业的一系列发展干预活动进行评价，所有这些活动都有助于实现具体发展目标。

注：包括多个发展活动的行业通常是和公共利益相关，例如卫生、教育、农业和交通等行业。


自评价（Self-evaluation）
 ：由负责设计和实施发展干预活动的机构自行开展的评价。


利益相关者（Stakeholders）
 ：直接或间接与发展干预活动及其评价有利益关系的机构、组织、群体或个人。


总结性评价（Summative evaluation）
 ：在干预活动结束时（或在其某一实施阶段结束时）进行的研究，以确定在多大程度上达到了预期成效。总结性评价旨在提供有关该计划价值（即该计划是否值得实施）的信息。

相关术语：影响评价（impact evaluation）


可持续性（Sustainability）：
 在主要的发展援助结束之后，发展干预活动所带来受益的延续性。

这可能会持续长期受益，也可能会面临着净收益的风险。


目标群体（Target group）
 ：发展干预活动主要针对的受益个人或机构。


工作任务大纲（Terms of reference）
 ：规定了评价目的、范围、方法、绩效评价或分析的参照标准、配备的资源与时间等内容的书面文件。有时，“工作范围”和“评价授权”这两个术语的意思相同。


主题评价（Thematic evaluation）
 ：对多个国家、地区和行业涉及相同领域的很多发展干预活动进行的评价。


三元法（Triangulation）
 ：使用三种或更多的理论、信息来源或种类、或分析方法来核实某一项评价。

注：评估者通过结合使用不同的信息来源、方法、理论或分析，评价人员需要克服对通过单一信息提供者、单一方法、单一理论研究得出信息造成的偏见。


有效性（Validity）：
 所使用的数据收集方法和手段在多大程度上达到了它们预期的衡量目的。

（来源：www.oecd.org/dac/evaluation）
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