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专栏：公共部门效率与效果

专栏导语

牛美丽　 何达基

公共部门效率与效果是构建责任政府的核心内容，是普通公众和政策制定
者共同关注的议题。虽然现有的文献对于好的绩效是否有助于提高公众对政府
的信任还存在争论，但大多数国家在提供公共服务时都要考虑成本效率。尽管
不同的国家在政治制度、政府架构、政策目标、文化传统等方面存在很大差异，
开展结果导向的管理、提高公共部门的效率和效果已经成为发达国家和发展中
国家共同的实践。而且，随着经济的全球化，不断提高公共部门的效率已经成
为吸引国外投资增强国家的竞争力的必要手段之一。

提高公共服务的效率和效果不仅要依赖公务人员的的工作能力，还取决于
一国的治理结构。例如，公共部门如何与私人部门、非盈利组织、社区组织合
作？公务员如何与普通公众互动以获得大众对政策制定的意见和支持？如何确
保公共部门对结果负责？行政、立法、司法三个分支如何协作来加强监督以治
理腐败、权力滥用等行为？中央和地方政府怎样合作来共同制定政策及使用公
共资源？所有这些都对一国公共部门管理的效率和效果有重大的影响。此外，
公众对政府角色、政府官员以及老百姓个人在社会中的责任的价值定位也会对
一国政府机构的职能设定和公共部门的具体组织形式产生深刻的影响。

因而，为了获得更高效率和更好效果的公共服务，尤其在目前各国财政普
遍紧缩的条件下如何争取以更小的成本提供更多的服务，必须超越简单的对投
入产出关系的技术测量。无论是政策决策者还是公共管理领域的学者必须把公
共部门的效率和效果的分析放在特定的治理环境中来考量，一方面可以深化一
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国绩效管理成败的理解，另一方面也有助于跨国比较分析，从而构建更为普适
的理论解释。

自从２０个世纪末，很多发展中国家试图追随西方国家的路径，大胆尝试新
公共管理改革、结果导向的管理来提高公共服务水平。由于绩效管理将构建责
任政府这一国家治理的核心内容落实在可操作的技术层面，绩效理念在全球迅
速扩散，很多国家趋之若鹜，纷纷启动多样化的改革试验（Ａｓｉａｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ
Ｂａｎｋ，２００９；Ｍｉｍｂａ，ｅｔ ａｌ． ２０１３；Ｗｅｓｃｏｔｔ ＆ Ｊｏｎｅｓ，２００７；Ｗｅｓｃｏｔｔ，ｅｔ ａｌ． ２００９），
但也有研究质疑这些改革是否对一国政府绩效产生了有意义的影响或者使得政
府管理得到真正的转型（Ｃｈｒｉｓｔｅｎｓｅｎ，２０１２；Ｇｕｐｔａ，２００５；２０１０；Ｈｏ ＆ Ｉｍ，２０１３；
Ｉｍ，２０１０）。公共部门的投入和产出超出了通常的实物、财力、和人力资源等概
念，其投入产出关系的测量及其影响因素非常复杂，因而大多数研究侧重于改
革实践的介绍和技术效率的分析，缺少对改革影响的综合评估。

为了更好地研究政府的绩效管理，加强对公共治理的理解，国际行政科学
学会（ＩＩＡＳ）２０１４年初成立了“效率（ｅｆｆｉｃｉｅｎｃｙ）、效果（ｅｆｆｅｃｔｉｖｅｎｅｓｓ）、治理
（ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ）”研究小组，该小组致力于构建一个多学科交流的平台，在治理框
架下研究不同国家绩效导向的管理和预算改革。除了传统的投入产出关系的效
率分析，这个小组倡导引入政治制度、官僚体制、价值观念、文化传统等治理
环境因素来分析公共部门绩效管理的经验。本专栏是该小组成立之后的第一个
学术期刊专栏，目的是反思目前的绩效管理研究的不足，探讨加强该领域学术
研究的路径，同时也提供研究方法创新的一个范例。希望借此专栏起到抛砖引
玉的作用，引导对该领域感兴趣的学者继续进行理论和方法上的创新，不断提
升政府绩效管理的研究。

本专栏的第一篇文章反思了关于风靡全球的结果导向的管理和预算改革的
研究在概念上和方法上的挑战。作者认为应该超越技术效率的分析，从能力构
建、流程改造、公共治理的层面来定位公共部门的绩效管理和预算改革。一方
面，对改革实践的分析要引入组织和治理的情境要素；另一方面要拓展思路，
谨慎界定改革成败。在研究方法上，可以大胆借用其他学科的方法。该文特别
推荐数据包络分析（ＤＥＡ）、随机前沿分析（ＳＦＡ）和多产出随机前沿成本分析
（ＭＯＳＦＣＡ）三个工具。这三个分析工具源于经济学中对市场和厂商的成本、效
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率分析，现在被广泛用于经济学、管理学等学科的研究中。遗憾的是，公共管
理学者对此尚未重视。虽然也有学者应用这些工具分析公共服务的效率，但这
些学者基本上都是来自经济学领域，对公共部门绩效管理和预算改革的复杂性
认识不足，缺少对治理情境的分析。文章对这三个工具的特点进行了系统地介
绍，并且与公共管理研究领域常用的回归分析方法做了比较。同时，作者也指
出，定性研究尤其是精细化的案例研究对于评估改革的成败和分析制度环境、
组织文化、领导力、利益相关者的行为等因素及其对改革的影响也非常重要。

本专栏的第二篇文章为研究公共部门的绩效提供了一个很好的方法创新的
范例。作者认为，由于标杆分析是一种相对的绩效测量方法，因而非常适宜采
用非参数前沿分析方法。作者以公共服务中最常见的图书馆服务作为例子，展
示了两个非参数前沿方法———无界分析法（ＦＤＨ）和数据包络分析
（ＤＥＡ）———在标杆分析中的应用。文章首先将这两种方法与传统的绩效指标分
析进行了比较，指出其不足，然后系统地介绍了ＦＤＨ和ＤＥＡ两种方法前提假设
和分析逻辑。在对具体案例的分析中，作者在分析单位的数量、投入—产出数
量、时间三个维度上分别展示了ＦＤＨ和ＤＥＡ两种方法的分析结果，从而为读者
清晰地呈现了两个分析工具的特点和差异。虽然作者强调这非参数前沿方法的
优势，但是他们也指出，为了更全面地分析公共服务的效率和效果，非参数前
沿方法与其他方法的结合使用非常必要。

参考文献
Ａｓｉａｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｂａｎｋ （２００９）． Ｍｏｖｉｎｇ ｆｒｏｍ Ｃｏｎｃｅｐｔ ｔｏ Ａｃｔｉｏｎ：Ａｓｉａｎ Ｅｘｐｅｒｉｅｎｃｅｓ ｏｎ Ｍａｎａｇｉｎｇ ｆｏｒ

Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｒｅｓｕｌｔｓ． Ｍａｎｉｌａ，Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅｓ：Ａｓｉａｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｂａｎｋ．
Ａｓｉａｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｂａｎｋ， ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｎａｔｉｏｎｓ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｆｏｒ Ａｓｉａ ａｎｄ ｔｈｅ

Ｐａｃｉｆｉｃ，ａｎｄ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｎａｔｉｏｎｓ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ （２０１３）． Ａｓｉａ － Ｐａｃｉｆｉｃ Ａｓｐｉｒａｔｉｏｎｓ：
Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓ ｆｏｒ ａ Ｐｏｓｔ － ２０１５ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ａｇｅｎｄａ． Ｂａｎｇｋｏｋ，Ｔｈａｉｌａｎｄ：ＡＤＢ，ＵＮＥＳＣＰＡ，ａｎｄ
ＵＮＤＰ．

Ｃｈｒｉｓｔｅｎｓｅｎ，Ｔ． （２０１２）． Ｇｌｏｂａｌ Ｉｄｅａｓ ａｎｄ Ｍｏｄｅｒｎ Ｐｕｂｌｉｃ Ｓｅｃｔｏｒ Ｒｅｆｏｒｍｓ：Ａ Ｔｈｅｏｒｅｔｉｃａｌ Ｅｌａｂｏｒａｔｉｏｎ
ａｎｄ Ｅｍｐｉｒｉｃａｌ Ｄｉｓｃｕｓｓｉｏｎ ｏｆ ａ Ｎｅｏｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｔｈｅｏｒｙ． Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｐｕｂｌｉｃ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ，
４２（６）：６３５ － ６５３． 　

３５

专栏导语◆



公共行政评论２０１４年第３期

Ｇｕｐｔａ，Ａ． （２００５）． Ｒｅｆｏｒｍｉｎｇ ｔｈｅ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｏｆ Ｐｕｂｌｉｃ Ｅｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅｓ ｏｎ Ｆｏｒｅｓｔｓ：Ｓｏｍｅ Ｔｈｏｕｇｈｔｓ．
Ｓｏｃｉａｌ ＆ Ｐｕｂｌｉｃ Ｐｏｌｉｃｙ Ｒｅｖｉｅｗ，２（１）：１ － １７．

Ｇｕｐｔａ，Ａ． （２０１０）． Ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ ｏｆ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ：Ａ Ｓｔｕｄｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｏｆ Ｉｎｄｉａｓ Ｏｕｔｃｏｍｅ ｂｕｄｇｅｔ．
Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｅｆｆｅｃｔｉｖｅｎｅｓｓ，２（４）：５６６ － ５７３．

Ｈｏ，Ａ． Ｔ． ＆ Ｉｍ，Ｔ． （２０１３）． Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ ｉｎ Ｂｕｉｌｄｉｎｇ Ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ ａｎｄ Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｉｎ
Ｄｅｖｅｌｏｐｉｎｇ Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ： Ａｎ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｌｏｇｉｃｓ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ． Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｐｕｂｌｉｃ

Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ，Ｆｏｒｔｈｃｏｍｉｎｇ．
Ｉｍ，Ｔ． （２０１０）． Ｗｈａｔ ａｒｅ ｔｈｅ Ｐｒｏｂｌｅｍｓ ｔｈａｔ ＮＰＭ Ｒｅｆｏｒｍ Ｒｅｓｕｌｔｅｄ ｉｎ？Ｋｏｒｅａｎ Ｓｏｃｉｅｔｙ ＆ Ｐｕｂｌｉｃ

Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ，２０（１）：１ － ２７．
Ｍｉｍｂａ，Ｎ． ，Ｖａｎ Ｈｅｌｄｅｎ，Ｇ． ，＆ Ｔｉｌｌｅｍａ， Ｓ． （２０１３）． Ｔｈｅ Ｄｅｓｉｇｎ ａｎｄ Ｕｓｅ ｏｆ Ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅ

Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ ｉｎ Ｉｎｄｏｎｅｓｉａｎ Ｌｏｃａｌ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ ｕｎｄｅｒ Ｄｉｖｅｒｇｉｎｇ Ｓｔａｋｅｈｏｌｄｅｒ Ｐｒｅｓｓｕｒｅｓ． Ｐｕｂｌｉｃ

Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ ＆ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，３３（１）：１５ － ２８．
Ｗｅｓｃｏｔｔ，Ｃ． Ｇ． ，＆ Ｊｏｎｅｓ，Ｌ． Ｒ． （２００７）． Ｍａｎａｇｉｎｇ ｆｏｒ Ｒｅｓｕｌｔｓ ａｎｄ Ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅ ｉｎ Ａｓｉａ：Ａｓｓｅｓｓｉｎｇ

Ｒｅｆｏｒｍ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｐｕｂｌｉｃ Ｓｅｃｔｏｒ． Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｕｂｌｉｃ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｒｅｖｉｅｗ， ８ （１）：
５６ － １０２．

Ｗｅｓｃｏｔｔ，Ｃ． ， Ｂｏｗｏｒｎｗａｔｈａｎａ， Ｂ． ，＆ Ｊｏｎｅｓ， Ｌ． ， Ｅｄｓ． （２００９）． Ｔｈｅ Ｍａｎｙ Ｆａｃｅｓ ｏｆ Ｐｕｂｌｉｃ
Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｒｅｆｏｒｍ ｉｎ ｔｈｅ Ａｓｉａ － Ｐａｃｉｆｉｃ Ｒｅｇｉｏｎ． Ｏｘｆｏｒｄ，ＵＫ：Ｅｍｅｒａｌｄ Ｇｒｏｕｐ Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇ．

４５

◆专栏


