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Abstract: Since the 21th century, domestic scholars have conducted fruitful researchs on the value orienta-
tion of Chinese government performance evaluation.However, the study is still in the primary stage, there is a 
long way to the establishment of government performance evaluation system of scientification and stan-
dardization. First,most of the research on this issue analyze the condition theoretieally and briefly，but not 
thoroughly， concretely and practieally.Second, There is short of studies on classification of value orientation 
of Chinese government performance evaluation.Third, research method is too single and rigid. 
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摘  要：21 世纪以来，国内学者对于我国政府绩效评价的价值取向作了卓有成效的研究。但是总体上

讲，研究还处于初级阶段，与建立科学化和规范化的政府绩效评价体系的要求还有很大差距。一是研

究的内容不够深入、具体，成果大都停留在理论层面，应用性不强。二是缺乏对政府绩效评价价值取

向的分类研究。三是研究方法的单一、僵化。 
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20 世纪 80 年代以来，西方国家掀起了一场新公

共管理运动的浪潮。改革的主要内容是市场化、分权

化和绩效导向。其中，政府绩效评价作为一种主要的

改革工具在西方国家得到了广泛应用，并直接推动了

政府绩效的改善。由于国家行政体制改革的实践要求，

我国从 20 世纪 90 年代开始引入西方政府绩效评价的

理念和方法，许多地方政府也进行了大量政府绩效评

价的实践。与此同时，我国学者开始了地方政府绩效

评价的理论研究。早期的研究主要集中在国外政府绩

效评价理论的引进与借鉴、政府绩效评价操作层面和

技术方法层面的研究，以及政府绩效评价实践的总结

等方面，对政府绩效评价的价值取向、理论渊源等基

础性研究十分欠缺。进入 21 世纪以后，随着政府绩效

评价实践与理论的不断丰富，学者们逐渐开始关注政

府绩效评价价值取向的研究，特别是近年来，重要的

研究成果如雨后春笋般涌现。主要可以分为以下几个

方面： 

1 对政府绩效评价价值取向意义的重新认识 

20 世纪 90 年代以来，我国地方政府开展了大量

的政府绩效评价的实践。但总体来看，我国政府绩效

评价还处于初步的探索阶段， 突出的问题是科学化

和规范化严重不足。学者们逐渐认识到，价值取向作

为政府绩效评价体系和绩效评价行为的深层结构,是

政府绩效评价之魂,而价值取向的混乱是我国政府绩

效评价科学化和规范化问题的深层次根源。从 2000

年以来，大量的学者开始研究实践中政府绩效评价价

值取向扭曲与偏差的现象，对政府绩效评价价值取向
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的意义和作用做了重新认识。 

1.1 对我国政府绩效评价的价值取向扭曲与偏差

的分析 

李静芳（2001）分析了我国当前地方政府在绩效

评价价值取向方面的扭曲:导向性扭曲、整体统一性扭

曲、客观实在性扭曲等，还对造成绩效评价的价值扭

曲进行了原因分析。罗蓉（2002）指出了我国地方政

府在绩效评价指标体系中存在的价值偏差:“片面追求

经济效益，忽略了其他指标;环境效益指标淡化;评价

指标体系缺乏系统性和有机性;指标不切实际，导致形

式主义和严重的虚假现象等。臧乃康（2007）研究认

为，科学发展观视阈下中国政府绩效评价价值的缺失

或缺陷主要表现在:公共服务的价值缺失、公共责任的

价值缺失、公正公平的价值缺失、绩效评价价值缺乏

有效的制度安排。 

1.2 政府绩效评价价值取向的意义和作用 

彭国甫（2004）指出价值取向是地方政府绩效评

价的灵魂，价值取向稳定、变革着地方政府绩效评价

体系，价值取向引导和调整地方政府绩效行为。何植

民、李彦娅（2006）从西方政府进行的新公共管理运

动中得到启示，指出在我国的地方政府绩效评价存在

的问题中，价值取向是一个重要的问题，也是一个深

层次的问题。并从我国政府目前所确立的科学发展观

的角度出发，认为“以人为本的发展思想和执政理念即

将成为我国地方政府绩效评价的核心价值取向礴，分

析了我国地方政府绩效评价人本取向的理论与现实依

据、我国政府绩效评价过程中人本价值取向遇到的问

题以及人本思想在政府绩效评价中几个重要方面的应

用。周建国（2008）从政府绩效评价形成和发展过程

的梳理中,指出政府绩效评价价值是构建政府绩效管

理系统、类型、范式的灵魂。 

1.3 对工具理性和价值理性关系的探讨 

学者们一致认为，绩效管理的价值取向不再是单

纯的工具理性,不是非此即彼的对立,而是工具理性和

价值理性的有机统一。王乐夫（2004）认为:“目的性

价值居于主导地位,它反映公共行政所追求的希望和

理想,是人们关于公共行政的绝对超越指向;工具性价

值,是公共行政为实现其目的性价值应具备的基本属

性。”卓越、赵蕾（2006）认为 “工具只有在相应的价

值理性和目标下发挥的作用才是积极的,而价值也只

有通过工具的现实运行才有可能实现。”学者们的这些

研究打破了两种理性传统的观点,绩效管理的工具理

性和价值理性是可以统一的,工具理性服务和服从于

价值理性,价值理性是工具理性的目标,也是公共绩效

管理的目的。政府绩效评价的价值取向应体现在工具

理性和价值理性的相互统一与补充之上,才能促进社

会的良性运行。 

2 政府绩效评价价值取向的合理定位与内容 

这方面的研究可以分为两个阶段，前期研究的重

点是政府绩效评价价值取向的主要内容。在中央提出

构建和谐社会与科学发展观以后，研究的重点转向在

科学发展观与构建和谐社会的大背景下政府绩效评价

价值取向的合理定位问题。 

2.1 政府绩效评价价值取向的内容 

徐邦友（2000）指出“满意原则是行政绩效评价的

终尺度，并指出了要处理好满意度评价中的几对关

系。马宝成（2001）从政治哲学角度综合分析了有关

学者在政治产品和政治生产力的评价方法的论述;概

括出了几种人们所共有的基本价值取向:增长、公平、

民主、秩序，以此为基础，在选择公共部门绩效评价

价值标准时应该在“坚持增长这个价值标准的前提下，

以公平作为内在的必要约束”和“坚持民主这个价值标

准的前提下，以秩序作为民主的内在的必要的约束。

林琼、凌文桂（2002）从社会转型的角度提出“政府职

能的合理定位是政府绩效的基本价值选择，满足公众

需求是政府绩效的根本价值选择，公共服务质量好坏

是衡量政府绩效的重要标准，廉洁、高效、公正是政

府绩效的价值追求。李文艳、陈通（2004）把政府绩

效的价值取向定义为“政府作为一个社会组织对其终

极目的的基本价值判断、价值确认和利益选择’，进一

步提出了政府绩效的基本价值取向主要是“增长、公

平、民主、稳定、自由、进步”，并分析了各自的内涵，

指出了衡量政府绩效的六个标准:经济性标准、公平性

标准、稳定性标准、公开性标准、开发性标准和政策

回应性标准。倪星、李晓庆（2004）提出要将效率与

公平并重、效率与民主兼顾、经济增长和社会发展同

步作为中国政府绩效评价的价值标准，并从经济、社

会和政治层面建立了一套科学、客观、合理的政府绩

效评价指标体系。盛明科（2004）认为政府绩效评价

是一个包括评价价值取向在内的框架系统。政府绩效

评价价值取向是指政府绩效评价过程中的价值确认、

选择和判断。政府绩效评价价值取向是一个动态的价
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值选择体系。我们要推进当前我国政府绩效评价的价

值取向从全能政府、政府本位、机械效率价值取向转

为效能政府、公众本位和系统效能价值取向。范柏乃

（2004）等人分析了目前中西方在政府绩效评价中所普

遍采用的价值原则“3E’’评价带来的问题，提出了以满

意原则为导向来进行政府绩效评价，并阐释了其意义。

岳凯敏、徐光超（2005）指出“民众本位”是当代中国

政府绩效评价的基本价值取向，并且提出了贯彻“民众

本位”价值取向的途径。宋旭光、田苹（2006）认为，

我国政府绩效评价的基本价值取向选择应该包括以下

几个基本方面:(l)实现并增进公共利益;(2)提高社会公

众的满意度;(3)促进政府职能的合理定位;(4)建立廉

洁、公正的政府。包国宪 孙加献（2006）在对“顾客

导向”理念渊源进行探究的基础上,结合 2004年甘肃省

非公有制企业评价政府绩效的具体实践,论述了按照

“顾客导向”原则进行政府绩效评价“顾客导向”政府绩

效评价对我国政府管理创新的现实意义,然后针对实

际评价过程中反映出的问题,对“顾客导向”绩效评价

中应注意把握的几个方面进行了概括。包国宪、冉敏

（2007）分析了政府、民众、企业作为评价政府绩效主

体所蕴含的不同价值取向,及其各自的优势和缺失,结

合 2004 年甘肃省非公有制企业评价政府绩效的具体

实践,论述了第三方评价政府绩效中所追求的价值,以

及对整合政府绩效评价体系的价值取向进行了探讨。

臧乃康（2007）认为,中国政府绩效评价的价值重置,

除了要遵循政府绩效评价价值一般之外,在当前还必

须突出以下价值:以人为本,公平正义,公共利益。邱正

文,周 琼（2008）认为政府绩效评价过程实质上是一

个价值选择过程,它是通过主、客体互动来具体体现。

政府绩效评价的价值选择由不同要素构成,主要包括

价值主体选择、价值客体选择、价值目标选择、价值

中介选择、价值环境选择、时机选择等。为避免在政

府绩效评价的价值选择过程中出现偏差,需遵循合规

律性与合目的性统一的原则以及代价 小与价值 大

相统一的原则。车 震 、王 岩（2008）从政治哲学价

值的角度对政府绩效评价的内涵与价值意蕴作以学理

分析,并在此基础上,对我国政府绩效评价的政治价值

误区及其成因逐一剖析,试图厘清我国政府绩效评价

的原则及价值取向。1、正确的政绩观——价值导向原

则。2、人民群众的认可——合法性原则。3、科学的

职能定位——职能依据原则。价值取向概括为:效能取

向、民主取向、服务取向与公平取向。 

2.2 在科学发展观与构建和谐社会的大背景下探

讨政府绩效评价价值取向的合理定位 

臧乃康（2006）认为和谐社会的构建需要一定社

会基础、政治基础、文化基础,而这些是政府绩效评价

价值确立的依据。和谐社会构建中政府绩效评价价值

重置主要体现在:顾客至上、公共责任、投入产出的价

值一般与社会公平、宽容合作的价值特殊。彭国甫

（2007）认为要以科学发展观统领地方政府绩效评价,

内在要求地方政府绩效评价树立和坚持民众本位、全

面协调可持续发展和全面标准、实践标准和群众标准

等三个价值取向。薄贵利（2007）指出价值导向是否

正确关系到政府绩效评价的成败，我国政府绩效评价

应确立的价值导向是:促进政府认真贯彻落实科学发

展观;促进政府全面履行公共管理和公共服务职能;降

低行政成本;提高行政效能和加强政府能力建设。彭向

刚（2008）指出我国服务型政府改革目标的确立,为改

善政府绩效评价提供了新的制度基础和目标导向。政

府绩效评价的发展出现了新的趋势:其中之一就是评

价的价值取向由政府本位走向社会本位。在实践中,

这种价值取向的转变主要体现在以下几个方面:第一,

政府绩效评价的主题日益凸显人的全面发展；第二,

政府绩效评价的核心标准是社会公众需求的满足程

度。第三,政府绩效评价过程中社会公众的主体作用日

益凸显。陈 晨、周泽磊（2009）对改革开放以来我

国政府绩效评价价值取向的变迁历程进行了回顾，认

为改革开放以来,我国政府绩效评价的价值取向由经

济理性逐渐转为政治理性。一方面这是绩效评价本身

发展趋势决定的,另一方面由我国处于社会主义初级

阶段这一特殊国情所决定。政治理性取向的绩效评价

则是科学发展观的体现,更是构建和谐社会的需要。李

民、吴永清（2009）认为地方政府绩效评价的价值取

向是整个评价体系的基础,引导地方政府的绩效管理

行为,影响行政效率。科学发展观背景下政府绩效评价

价值的取向,要遵循以人为本、公共利益、可持续发展

和系统效能的价值观,促进经济社会和人的全面发展。

周仲秋、周琼（2009）认为随着国家与社会的发展,

西方资本主义国家政府绩效评价价值选择的核心价值

理念由效率与理性之诉求演变至奥斯本路径与登哈特

路径之选择。改革开放初期,效率至上的核心价值理念

使中国经济得以迅猛的发展。然而,过于强调效率致使

政府绩效评价价值选择面临着新的挑战。适时,我党于

十七大报告中拓展了科学发展观的理论内涵,为政府

绩效评价的价值选择系统地注入了创新内容。系统地
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为政府绩效评价价值选择注入了创新的内容。盛明科，

何植民（2009）指出西方国家政府绩效评价经历了一

个由效率导向型评价向结果导向型评价的转型。我国

政府绩效评价的价值取向应该结合基本国情和语境，

超越西方国家政府绩效评价过程中公平与效率两者的

价值交替，结合政府管理创新的根本目标寻求新的定

位。 

3 政府绩效评价价值取向的实证研究与比较

研究 

近几年，我国学者在政府绩效评价价值取向的研

究方法上也有了拓展，出现了一些通过实证研究与比

较研究得出的成果。陈天祥、陈 琦（2008）对政府

绩效评价价值取向的具体测量方法进行了研究，挑选

出 4 个反映地方政府绩效评价价值取向的测量维度,

即评价主体、评价指标、评价程序和民众满意度,进行

研究量表的设计,对广东某市S镇进行实地调查,探讨

政府绩效评价实践在“民众本位”这一价值取向方面的

偏差。张锦高，陈明政（2009）对资源型企业绩效评

价与地方政府绩效评价做了基于价值取向的比较研

究，得出二者在绩效评价方面的异同之处。研究认为，

二者绩效评价的相同之处在于它要同时满足社会和公

众的需要。不同之处在于，资源型企业侧重财务指标

的评价，在生态化的价值取向下承担着社会责任。地

方政府侧重非财务指标的评价，在服务型的价值取向

下兼顾效率问题。 

4 对我国政府绩效评价价值取向研究的反思 

20 世纪 90 年代以来,主要的发达国家在政府评价

的价值取向方面取得了基本的共识,即在坚持“顾客导

向”的价值理念下，探讨适合各自国家基本制度与现实

环境的绩效评价体系。而在我国，政府绩效评价还处

于初步的探索阶段，尽管国内学者对于我国政府绩效

评价的价值取向作了卓有成效的研究，但是远远没有

达成共识，离建立学化和规范化的政府绩效评价体系

的要求还有很大差距。 

一是研究的内容不够深入、具体，成果大都停留

在理论层面，应用性不强。更多的关注价值取向的作

用、价值取向的定位等简单判断上。虽然提出了政府

绩效评价应该坚持“公众本位”价值导向的口号，但是

一方面由于缺乏相应健全的法律、法规和制度等约束

机制将其深华到“服务行政”的价值层面和内化为公共

管理者的行为理念，另一方面没有探讨价值取向的具

体判断标准，在实际的操作过程中缺乏技术的支撑，

因此也很难在实践中付诸实施。 

二是缺乏对政府绩效评价价值取向的分类研究。

分类意识和行为是人类理智活动的根本特性，是认识

事物的一种方式。当前我国地方政府绩效评价科学化

和规范化严重不足，原因之一就是对政府绩效评价的

分类缺乏研究，存在着分类不清的问题，学者们普遍

倾向于把政府绩效评价大而虚的整体来看待，在研究

之前没有搞清楚自己研究的是哪一类的政府绩效评

价，缺乏针对性，造成研究的泛化和混乱。无论是哪

一类型的绩效评价，都有其普适性的价值取向，但是

每一类绩效评价也都有其特别要强调的价值标准。因

此，对政府绩效评价做科学的分类应该是政府绩效评

价研究的基础性的工作。 

三是研究方法的单一、僵化。目前国内对政府绩

效评价价值取向的研究更多的是通过文献研究与理论

规范研究等传统方法，而在实证研究与比较研究方法

的应用方面， 近几年才有学者开始尝试，研究比较

欠缺，成果不多。研究方法的问题是国内学界难以得

出政府绩效评价价值取向研究的创新性成果的重要原

因。因此，在我国政府绩效评价实践与理论的不断深

化的背景下，政府绩效评价价值取向的研究方法亟待

拓展和创新。 
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