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中国事业单位组织绩效评估指标
体系构建的理论分析
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[摘要 ]事业单位是中国特殊的公共服务组织 ,事业单位组织绩效评估理应成为中国公共

部门绩效评估对象的重要组成部分。目前 ,由于受事业单位管理体制不顺以及公共事业过度

市场化等因素的影响 ,我国在开展公共部门绩效评估时 ,过度偏重对政府部门的绩效评估 ,而

相对忽视事业单位组织绩效评估。从中国公共事业治理结构出发 ,探讨事业单位组织绩效评

估指标体系构建的基本维度和理论基础 ,有利于构建一套科学合理的绩效评估指标体系 ,对于

提升我国事业单位组织绩效 ,推进我国公共事业治理结构的完善 ,具有十分重要的意义。
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　　一、事业单位管理及其绩效的基本维度
构建结构完整、功能齐全的事业单位组织绩效

评估指标体系 ,首先必须对评估对象即事业管理及

其绩效有一个清楚的界定。

事业单位是承担教育、卫生、科技、文化等社会

公共事业的专业性公共服务组织。“公共事业 ”是

我国特有的概念 ,有时被称为“公共事业 ”,有时也

被称为“社会事业 ”,主要是指那些面向社会 ,以满

足社会公共需求为基本目标 ,由“没有生产收入 ”、

“所需经费由国库支出 ”的部门承担的 ,直接或间

接为国民经济发展和人民生活提供服务或创造条

件的社会活动。公共事业属于公共产品和准公共

产品的范畴 ,公共性是公共事业的本质特征。凡与

社会全体公众利益密切相关、与公共政策制定相应

的制度安排及一切相关的政策执行和事务都可以

纳入公共事业的范畴。“公共事业 ”一词由“公共 ”

和“事业 ”两词组合而成 ,“公共 ”一词说明了它是

人类公共领域的活动 ,公共领域包括公共权威领域

和非官方的公共领域。其中非官方的公共领域主

要指由非国家和非经济力量在自愿基础上形成的

政治公共领域、文学公共领域等 [ 1 ]
;“事业 ”一词一

般与“企业 ”和“政府 ”的活动相对应 ,指的是一种

非生产性活动。

事业单位管理范畴是一个历史的、动态的范

畴 ,同一个国家在不同的历史时期其公共事业管理

的范围是不同的。[ 2 ] P32事业单位管理的范畴是指一

定时期纳入事业单位组织管理体系的公共事业具

体责任领域和范围限度。目前西方国家政府公共

事业管理先后实行了以私有化、市场化、社会化和

地方分权为基本内容的改革。公共部门对社会公

共事业管理的界限重新作了界定 ,一部分公共事业

的管理交给了市场。但总体而言 ,随着现代化向纵

深发展 ,社会公共事务日益复杂化 ,政府管理的公

共事业仍继续其原有的扩张势头 ,在教育、文化、基

础设施、社会保障等领域都有不同程度的拓

展。[ 3 ] P35在计划经济条件下 ,我国公共事业被界定

为“没有生产收入 ”、“所需经费由国库支出 ”的社

会工作 ,事业单位管理体制表现出高度行政化、主

体单一化、资源配置非社会化和职能扩大化等基本

特征。[ 4 ] P8 - 21政府建立了一系列相应的事业机构 ,

直接举办各项公共事业 ,政府成为唯一的公共事业

管理主体 ,公共事业一切费用全部由国家财政拨
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付 ,结果造成公共事业管理中的政事不分、机构膨

胀、管理僵化、结构失调、效率低下。党的十一届三

中全会以来 ,我国不断深化了事业单位管理体制改

革 ,将一部分公共事业的管理推向“大社会 ”,改变

了政府垄断公共物品的局面 ,很多过去由政府承担

的公共事业转由企业、社会中介组织来承担 ,公共

事业管理的范围、方式和手段都发生了重大变化。

事业单位是政府公共事业管理的主体 ,是政府

公共事业管理绩效产出的载体和源头 ,评估事业单

位组织管理的绩效水平 ,其实质就是评价这些公共

部门在管理、组织和配置公共资源 ,加快公共事业

发展方面的成就和效果。中国“事业单位 ”的范围

通常包括 :教育机构、医疗机构、农业、林业、牧业服

务机构、水利管理机构、社会服务机构 (如公共设

施服务、园林绿化、自然保护区管理、环境卫生、市

政工程管理、风景名胜区管理、殡葬管理等 )、体育

事业机构 (如体育馆、运动队等 )、社会福利机构、

文化艺术单位 (艺术、出版、文物保护、图书馆、档

案馆、群众文化等 )、广播电视单位、综合技术服务

机构 (气象、地质、测绘、技术监督、海洋环境、环境

保护、技术推广和技术交流服务业、工程设计

等 )。[ 5 ]

当前我国公共事业则是市经济体制条件下社

会事务管理多元化、社会事业产品提供多元化的产

物 ,公共事业的治理结构已由国家统揽和政府控制

向国家、市场、社会三元力量相互依存、相互制约的

新型结构转轨。在社会转型过程中 ,国家包揽社会

事业的事业管理体制向事业管理主体多元化、事业

资源配置机制多元化、事业产品生产方式多元化方

向发展 ,公共事业管理主体由国家 (及其举办的事

业单位 )独揽转为国家 (及其举办的事业单位 )、社

会组织和企业等共同分担 ,公共事业资源配置由完

全依赖国家机制转为国家机制、市场机制、社会机

制共同参与 ,公共事业产品生产方式由政府管事

业、办事业、养事业转为公共生产与私人生产并存。

事业单位的运作是通过政府的公共政策和公

共资金支持 ,通过企业或其他捐助者的资源支持 ,

在自身的“公益人 ”导向管理的基础上实现的。因

此 ,事业单位管理是一个内嵌于公共管理中的子系

统。公共管理涉及对国家公共事务和社会事务的

宏观管理和政府对其自身事务的管理 ,同时还涉及

对大量政府之外的社会公共事务的管理 ,它们一般

由各类社会公共事业组织来承担。这些公共事业

组织对政府以外的社会公共事务的管理 ,即对社会

公共事业的计划、组织、控制、协调和决策 ,这些都

是公共事业管理的研究对象。此外 ,社会保障、教

育经济与土地资源也是一些重要的公共性问题 ,对

它们的管理也属于公共管理。公共事业运作中对

公共政策、公共资金和公共资源的利用 ,要求其承

担相应的公共责任。当公共事业组织“接受公共

资金的时候 ,它也同时接受了当选官员对资金使用

的监督和控制 ,它们必须在公共资金的使用上承担

相应的公共责任 ”[ 6 ]。

二、事业单位组织管理绩效的基本维度

与评估指标体系构建
组织绩效评估是指评估主体依据特定的评估

目的 ,通过设计一套科学的评估指标体系 ,运用特

定的评估方法和模型对组织活动在不同层面产出

和效果进行测量的系统过程。事业单位组织绩效

评估是指在事业单位提供公共产品和公共服务过

程中 ,对事业单位一系列的有关体制安排、财政支

出和政策供给在满足社会及公众公共事业需求方

面得出的业绩和效果的评价。事业单位组织管理

绩效评估系统一般由评估目的、评估对象、评估指

标和评估方法四个子系统组成有机系统。绩效评

估系统可以描述为“4W”模型 ,如下图 1所示 :

图 1:事业单位组织管理绩效评估系统的“4W”模型

通过对上述绩效评估系统“4W ”模型的分析

可以发现 ,绩效评估的对象是整个事业单位组织绩

效评估体系的核心 ,评估对象的特征和属性制约和

影响着绩效评估指标体系的构建和评估方法的选

择。要构建一套科学、合理的绩效评估指标体系 ,

首先就必须分析和把握评估对象的主要内涵与基

本结构。

社会公共事业领域的社会组织是社会公共事

业组织 ,即我国的“事业单位 ”,如教育组织、科技

组织、文化组织和医疗卫生组织等 ,社会公共事业

组织是我国除了公共行政部门和工商部门之外的
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一大类社会组织。社会公共事业组织一般面临着

两类问题 :一是对内如何管理其成员 ,发挥成员的

主动性、创造性和积极性为组织目标的实现服务 ;

二是队伍如何通过公共权力组织和其他环境因素

争的焦点的可支配资源 ,为组织目标的实现创造最

佳的外部环境。第一类问题是社会事业组织的管

理问题 ,即公共事业管理 ;第二类是社会事业组织

的治理问题 ,即公共权力组织如何通过合理、有效

的公共权力分配和公共政策调节 ,实现社会公共事

业组织提供公共物品的公平性问题 ;以及社会公共

事业组织如何通过与公共权力组织的谈判和博弈 ,

实现社会公共事业组织提供公共物品过程中的效

率问题。在这种情况下 ,政府与具体公共事业组织

的关系是一种典型的委托 ———代理关系 ,公共事业

的管理主体仍然是具体的公共事业组织 ,如学校、

剧团、研究所、医院和体育俱乐部等。但是 ,由于公

共事业的公益性特征 ,政府必须对其活动和发展方

向进行规制和治理。政府公共事业管理绩效维度

如下图 2所示。

图 2:事业单位组织管理绩效维度示意图

事业单位组织管理就是以事业单位为核心的公共

组织 ,为促进社会整体利益的协调发展 ,依法对公

共事业进行调整和控制的过程。由图 2可以看出 ,

事业单位组织管理绩效是指事业单位为满足社会

公共产品需求而在对公共事业进行调整和控制的

过程中不同层面上的有效输出 ,其绩效诱因包括对

公共事业的体制安排、政策供给和财政支出等 ,社

会公共事业单位是绩效生产的直接主体 ,事业单位

则由过去的直接控制与包办转变为间接调控 ,事业

单位组织管理的范围和方式就是公共事业管理绩

效产出的基本点 ,也就是绩效评估指标体系构建的

主要依托 ,即教育、文化、卫生、体育、科技、环保、社

保和基础设施等八个方面。[ 7 ] P33

三、事业单位组织管理绩效评估指标体

系构建的理论工具
构建科学的事业单位组织管理绩效评估指标

体系 ,必须追溯现代组织管理、系统控制理论以及

绩效评价理论的理论渊源 ,从中汲取有益的思想和

观点 ,为事业单位组织管理绩效评估指标体系构建

寻找必要的理论支持。事业单位组织管理绩效评

估指标体系构建必须遵循一般指标体系构建的理

论基础 ,同时又必须体现出事业单位组织管理的特

色与公共事业运行的一般规律。

1. 系统理论与绩效评估指标体系结构的拟定

系统理论认为 ,系统是指由两个以上相互联

系、相互作用的要素构成的具有一定结构与功能的

有机整体。系统要素的特点、各要素间的相互关系

与构成方式、规范性的制度章程与运行方式决定一

个系统的具体特性。系统要素是参与系统一定活

动并发生作用的变量。系统与构成系统的要素是

整体与部分的关系 ,它们相互依存 ,共同作用。当

然 ,并不是每个组成要素都是同等重要的 ,它们有

层次之分 ,主次之别。作用于系统的各个要素不是

杂乱无章的堆积 ,而是按照某种有序性与相关性结

合成的一个相互作用的有机整体。按照卡斯特与

罗森茨韦克等人的观点 ,系统理论主要内容包括系

统哲学、系统管理和系统分析三个方面。系统哲学

是基于系统观念的一种思想方法 ,它认为系统是一

个有目的性的、强调各组成部分之间联系、强调与

环境之间相互作用的组织或综合体。系统管理是

一种管理方法 ,它把组织作为一个系统来设计和管

理 ,使组织的各个组成部分、各种资源按照系统的要

求来运行。系统分析是解决管理问题的方法和技

术 ,包括对问题的认识、确定相关变量、分析和综合

各种因素并确定一个最优的解决方法和行动方案。

根据系统理论的观点 ,任何组织依据绩效产生

过程中的逻辑关系可以分解为自愿、输入、活动、输

出、成果以及影响等系统运作过程要素 [ 8 ]
,事业单

位组织管理也是一个类似的完整的开放系统 ,其绩

效产出过程既要受到系统外部因素的制约 ,又要受

到系统内部各要素的影响。而作为事业单位组织

管理系统中的一个组成部分 ,管理绩效评估同样不

可避免受到系统外部和内部环境的影响。一方面 ,

嵌入政府管理系统的公共事业管理系统显然要受

制于包括政府与市场的关系、政府监管体制、社会

相关利益主体等外部环境 ,另一方面 ,作为绩效评
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估体系重要组成部分 ,事业单位组织管理绩效评估

指标体系是一个具有特定结构与功能的复杂系统 ,

是一个由各个要素组成的具有整体目的性和内在

联系性的综合体。绩效评估指标系统的整体与其

构成部分在性质、功能与构成方式上的联结关系 ,

要求在提高子要素自身质量的同时 ,还必须使要素

在相互作用过程中保持一种合理的结构与良好的

运行状态 ,否则可能造成要素残缺、结构失调、机制

紊乱和功能低下。

2.权变理论与绩效评估指标体系适应性的提升

权变理论是 20世纪 70年代在美国经验主义

学说基础上形成的移动管理理论。权变理论的基

本思想是管理方式和技术要随组织的内外环境的

变化而变化。也就是说 ,一个能有效地满足环境变

化需求的组织 ,应能保证其各自系统的要素的设计

与环境的变化保持连续的一致性。所以 ,在管理因

变量和环境自变量之间存在着一种函数关系。作

为因变量的管理思想、管理方法和技术随环境自变

量的变化而变化 ,以便更有效地达到组织目标。绩

效评估作为组织内部管理子系统 ,在实践中同样不

存在最好的、能适应一切情况的、一成不变的体系

和模式。绩效评估系统的构建应该具有权变的观

念 ,即系统构建必须建立在对组织内外环境分析的

基础之上 ,并随着内外环境的变化随机制宜地进行

调整。权变理论倡导的“随机制宜 ”并不等于否认

在环境变量具有相似性的组织中存在绩效评估通

用系统 ,也就是背景基本特征相同的组织可采用较

为通用的绩效评估目标体系、指标体系、标准体系

和方法体系。

对于中国这样地域辽阔的国家来说 ,不同的地

区在自然条件、经济发展水平、社会结构、国民素

质、人民生活水平等方面都存在一定的差异性。因

此构建事业单位组织管理绩效评估指标体系 ,应考

虑不同地区客观条件、资源禀赋和历史基础的差异

性对其绩效的影响 ,对不同地区的公共事业管理 ,

必须在指标体系设计上有不同的侧重 ,要设置一些

通用指标也要考虑一些特殊指标 ,要通过权重的设

置来体现不同地区各项指标的不同重要程度。同

时 ,还要侧重评估在同等条件下与其他地区、部门

相比 ,本地区和部门位次的变化 ,要既注重结果评

估指标 ,又注重过程评估指标。最后 ,事业单位组

织管理绩效评估不仅存在着多重的价值标准 ,而且

还存在着从各种专业角度出发所带来的不同理解

和判断。各级组织的具体目标、任务各有侧重 ,不

可能设计出一套完美的普适性指标体系 ,而且 ,采

用不同的绩效评估方法也需要建立不同的绩效评

估指标体系。

3. 利益相关者理论与绩效评估指标体系的表

现力

利益相关者理论 ( Stakeholder Theory)是 20世

纪 60年代左右在西方国家逐步发展起来的。而利

益相关者理论的早期思想可追溯到 1932年哈佛法

学院学者多德 ( E. Merrick Dodd)发表的一篇论文 ,

该文指出“公司董事必须成为真正的受托人 ,他们

不仅要代表股东的利益 ,而且要代表其他利益主

体 , ⋯⋯特别是社区整体利益 ”。1984年弗里曼

(R. E Freeman)有里程碑式的著作《战略性管理 :

一种利益相关者方法 》出版 ,该书将利益相关者定

义为“任何能够影响或被组织目标所影响的团体

或个人 ”[ 9 ]
,引发了利益相关者概念的大讨论。20

世纪 90年代之后 ,利益相关者理论影响日益扩大 ,

应用于公司治理、企业治理、战略管理等方面 ,逐渐

成为识别和分析一个组织行为影响的既定框架。

目前 ,利益相关者理论已成为发展领域甚为流

行的分析工具。该工具对于扶贫、可持续发展、社

区资源管理和冲突管理等方面的研究具有重要意

义 (Ram ire 1999) ,从 1993年 ,它也成为世界银行

参与研究方法的一部分 (Mac A rthur 1997 a:

5) [ 10 ]。世界银行、亚洲发展银行等国际机构和发

展组织对其贷款项目的评估指南中明确规定 ,项目

决策时必须进行利益相关者分析 ,并具体规定了一

系列的利益相关者分析的指导原则 [ 11 ]。刘亚莉认

为 ,以净资产收益率为核心的绩效评估不能反映自

然垄断企业的真实绩效。按照工商类竞争性企业

对自然垄断企业进行绩效评估 ,从表面上看似乎能

起到推动企业提高经营效率和效果的目的 ,但事实

上 ,自然垄断企业长期以来利用垄断地位能轻而易

举地取得高额的垄断利润 ,即使进行行业改革 ,这

种垄断利润还会持续一段时间。“将自然垄断企

业的高于一般竞争性国有企业的利润全部归功于

企业经营者 ,其结果是垄断的恶名都让政府给背

了 ,而垄断的好处都让经营者获取了。”以利润为

导向的绩效评估体系不能对企业承担社会责任的

绩效进行公正的评估 ,尤其是自然垄断企业、公用

事业、公共事业 [ 12 ]。国内外的实证研究证明企业

经理报酬与企业绩效之间关系弱化 ,表明了高层管

理人员的行为并不是独立于某一个企业或服从于

某一个利益相关者 ,而是处于利益相关者的利益矛
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盾之中。

由于利益要求不同 ,不同利益相关者对同一评

估对象会产生不同的关注焦点 ,进而得出不同的结

论。事业单位总是处于特定的系统环境中 ,总是会

与特定的利益相关主体产生这样或那样的利益关

系。事业单位组织管理绩效评估在选择特定的利

益相关者作为评估主体时 ,应根据特定利益相关者

的利益要求特点进行绩效评估指标体系设计。公

共事业管理与服务具有众多的利益相关者 ,其中起

关键作用的是接受并享受其产品或服务的社会公

众、为绩效产出进行投入的上级部门、负责绩效及

其行为管理的政府部门自身。社会受益公众是指

政府公共事业和服务的直接提供和接受对象。由

于对特定公共产品和服务具有一定的功能期望 ,因

此受益公众对其绩效给予了充分地关注。上级部

门是公共事业输入资源的支配者和调控者、事业单

位自身是其自身绩效和行为的管理主体 ,因而自然

也十分关注绩效水平的高低 ,只是不同的利益相关

者 ,其关心的内容和侧重点略有所不同罢了。利益

相关者理论为我们理顺公共事业管理行为、责任、

绩效与不同利益相关主体之间关系提供分析框架 ,

为构建事业单位组织管理绩效评估指标体系提供

理论支持。
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Theoretica l ana lysis of performance eva lua tion index system con struction

for Ch inaπs public in stitution

SHENG M ing - ke
( School of Public M anagem ent, X iangtan U niversity, Hunan X iangtan 411105, China)

Abstract:Chinaπs public institution is a kind of special public service organization, so its performance evalu2
ation should be an importance element of evaluating objects of public sector. Now, due to inefficient manage2
ment and over - marketing of public institution, public institution performance evaluation is overlooked rela2
tively in Chinese public sector performance evaluation, while government performance evaluation is over

stressed. This paper discusses the basic dimension and theoretical p rincip le of building index system of public

institution performance evaluation from the angle of governance structure of Chinaπs public institution, which is

beneficial to building a scientific index system to imp rove public institutionπs performance and to perfect the

governance structure.

Keywords: adm inistration; public institution; performance evaluation; index system
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