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  [摘要]绩效管理是当代政府管理领域的热点和难点。本文以地方政府为研究对象，按照科学发展观和

正确政绩观的要求，基于中国政治与行政管理体制特色及新时期经济社会发展需要，对地方政府绩效管理

科学化问题和平衡计分卡中国化问题进行了探讨，并以北京市延庆县为案例阐述了地方政府平衡计分卡模

式的系统结构及其应用技术，以期以期为推动政府绩效管理制度创新和促进地方政府科学发展提供借鉴。 
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  一、地方政府绩效管理科学化的基本要求 

  科学化是我国政府绩效管理研究的首要命题。政府绩效管理科学化是加强政府自身建设的重要内容，

是实现政府绩效管理规范化和法制化的前提条件。笔者认为，对地方政府绩效管理科学化的意涵可作如下

界定：正确认识我国政府绩效管理的哲学基础和指导思想，深入分析中国政治与行政管理体制现状及其改

革趋势，学习并创新国内外政府绩效管理的优秀成果和成功经验，针对我国不同地方政府的具体情况，发

现、总结和利用政府绩效管理的科学规律，不断研究和探索行之有效的管理理论和方法，持续完善和创新

地方政府绩效管理机制。根据这一界定，提升地方政府绩效管理科学化水平应满足以下具体要求： 

  1.坚持以发展着的马克思主义特别是科学发展观和正确政绩观为指导，自觉运用辩证唯物主义的世界

观和方法论来看待和分析政府绩效管理问题。在政府绩效管理体系建构、模式塑造和制度设计的过程中，

紧扣党和政府的中心工作，把握绩效的多因性、多维性和动态性，力求真实反映地方政府绩效管理的共性

特点和个性需求。 

  2.按照科学发展观的要求，将建设人民满意政府作为政府绩效管理的基本价值取向，将经济建设和民

生改善作为绩效管理的重点，准确界定和有效协调经济建设、政治建设、文化建设和社会建设等领域的战

略目标，深入分析各类绩效的预期结果与其驱动因素之间的关系，合理平衡长远利益诉求和当前绩效压

力，促进整体绩效、部门绩效和个人绩效协调一致。 

  3.树立正确的政绩观，从起点把握好绩效管理的方向，准确界定政府绩效的内涵和外延，在绩效管理

过程中针对不同主体制定科学合理的绩效目标，务使各项工作经得起历史、实践和群众的检验;合理分析

政府各项工作的利益相关者群体及其诉求，抓住特定绩效周期的主要矛盾，将组织中心工作和人民群众利

益结合起来思考和谋划工作，提出能够让利益相关者认可与支持的绩效目标及其行动计划;秉承求真务实

的工作态度，深入贯彻落实科学发展观，立足做好事关全局的基础性、长远性工作，统筹组织中心工作、

关键业务工作、日常职能工作和改革创新任务，促进经济社会全面协调可持续发展;研究并建立科学合理

的绩效评估指标体系和评估机制，对各种结果性绩效和过程性绩效作出全面、客观、公正的评估，并结合

历史条件、工作基础、精力投入等因素对评估结果进行深入分析，得出经得起推敲、具有公信力的结论。 

  4.将国内外先进理论和经验与我国政府管理的具体情况相结合。首先，在学习和借鉴国内外先进绩效

管理理论和经验时应当持开放和虚怀若谷的态度，坚持实践是检验真理的唯一标准，既不盲从也不抵触;



其次，应当深入分析相关理论和工具的本质特征，摒弃“为考核而考核”、“为中国化而中国化”的狭隘

观点，以改革创新精神对政府绩效管理发展趋势做出前瞻性判断;再次，应充分考虑中国政治与行政管理

体制的独特性，科学分析其适用性和应用方式，既不能僵化对待又不可随意改造;最后，应对我国不同区

域、类型、层级政府组织的绩效与管理特征进行分析，处理好共性与个性关系，力求绩效评估体系和管理

方式既具有较强的普适性，又能兼顾具体的管理情境及其需要。 

  二、地方政府绩效管理工具建构：平衡计分卡中国化模式 

  绩效管理工具是一种用以指导绩效管理内容和过程设计的思维框架和方法技术的总称。作为一种国际

盛行的绩效管理工具，平衡计分卡(BSC)源于美国企业绩效衡量，不可避免地带有西方国家商业竞争的色

彩和企业价值创造的印记，需要根据我国地方政府绩效管理科学化的基本要求对平衡计分卡通用框架进行

重构。 

  (一)平衡计分卡的本质特征分析 

  一般意义上，模式(Pattern)是解决某一类问题的方法论，把解决类别问题的方法上升到理论的高

度，即构成模式。[1]平衡计分卡中国化模式所要解决的问题主要是政府组织战略性绩效的描述、协同和

衡量问题。建构平衡计分卡中国化模式的首要任务在于正确认识和把握平衡计分卡的本质特征，将其作为

判断工具属性的是非标准。根据卡普兰和诺顿的观点，平衡计分卡的工具特性主要有三：第一，强调有效

平衡。这一特性有利于揭示组织当前绩效与未来增长动力之间的关系，被卡普兰和诺顿视为平衡计分卡的

首要特征。[2]对于政府组织而言，有效平衡长短期利益之间的矛盾，实现经济社会可持续发展是科学发

展的基本要义，因此平衡计分卡中国化模式应体现这一要义。第二，以战略为核心。自问世以来，平衡计

分卡始终以战略为核心设计其基本框架和构成要素，并且在目标、指标、目标值和行动方案的设置上反复

强调应保持战略聚焦。可以说，凡是对战略的成功实施至关重要的因素都应纳入平衡计分卡，反之亦然。

因此，在建构平衡计分卡中国化模式以及运用这一模式设计政府绩效管理体系时，应当依据并服务于我国

地方政府的经济社会发展战略规划，突出组织中心工作，不能追求面面俱到。第三，重视因果关系。绩效

结果层面和驱动因素层面之间以及不同层面战略目标之间的因果关系，是平衡计分卡最基本的逻辑关系。

这是区分平衡计分卡与关键绩效指标(KPI)的基本依据之一。因此，建构平衡计分卡中国化模式需要谨慎

考察不同层面及其目标的空间位置和关系，使其产生层层牵引、层层支撑的效果。 

  (二)国外公共部门平衡计分卡研究成果 

  为了满足公共部门应用平衡计分卡的需求，以卡普兰和诺顿为首的西方学者对平衡计分卡通用框架进

行过调整，提出了一些有关政府组织和非营利机构应用平衡计分卡的主张。这些成果对于平衡计分卡中国

化模式建构具有重要的借鉴意义。 

  1.卡普兰和诺顿的研究(2001～2010) 

  相对企业来说，公共部门更应对战略引起重视，因为企业的根本目的就是要创造利润，这个唯一性目

标为所有决策和行为提供了取舍标准，而公共部门是多元理性的，需要同时兼顾多重公共利益引发的工作

目标，所以在特定时期内必须将有限的组织资源聚焦于战略性问题，才能抓住主要矛盾，进而更好地实现

统筹兼顾。关于平衡计分卡的调整，卡普兰和诺顿提出了三点建议：其一，公共部门应当根据自己所承担

的社会责任选择一个长期性的使命目标作为平衡计分卡的终极目标，例如“减少贫困”、“降低辍学率”

和“消除种族歧视”等。其二，公共部门界定自己的“客户”较为困难，因为公共产品和服务的付费者是

纳税人或捐助者，而消费这些产品和服务的群体则是普通的社会大众，同时单个公共部门的决策和行为还

受上级部门、利益集团和立法机构等利益相关者的影响。因此，公共部门需要拓展“客户”的内涵，根据

既定战略来识别并选择真正的客户，进而提炼相应的客户层面目标。其三，提供了一个政府组织平衡计分

卡框架。该框架将财务和客户层面替换成三个并列的层面，即“实际成本(Cost Incurred)”、“价值创

造(Value Created)”和“合法性支持(Legitimizing Support)”。其中，实际成本层面强调运营效率的

重要性，价值创造层面强调政府组织为公民创造的利益，合法性支持层面强调政府组织必须努力去实现资

金提供者的目标。 

  2.保罗·尼文的研究(2003～2010) 

  尼文的创新性贡献主要集中于两个方面：一是对卡普兰和诺顿的公共部门平衡计分卡框架进一步修

订，提出了调整平衡计分卡的六个指导意见：(1)使命位于平衡计分卡的最顶层;(2)战略依然是平衡计分

卡的核心;(3)顾客层面得到提升;(4)没有财务层面，平衡计分卡不完整;(5)辨认驱动顾客价值的内部业务

流程;(6)学习与成长层面为构建良好的平衡计分卡奠定基础。二是以平衡计分卡为框架探讨如何建立用于

衡量公共部门绩效的指标体系。在前置指标和滞后指标的基础上，尼文将投入指标、产出指标和成果指标

嵌入了平衡计分卡框架中，并就各层面的指标选择问题提出了建议，例如客户层面主要衡量公共产品和服



务的“准确性”、“易获取性”、“时间性”、“可选择性”、“效率”和“顾客满意度”等。 

  3.公共部门平衡计分卡的最新研究 
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