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    美国历来较为重视在公共部门中引入管理工具，以改善政府的绩效。在许多美国人的观念中，如果政府缺

乏一个能够有效测量效率和效益的综合体系，那么无疑对社会以及政府自身都是有害的。例如，在与绩效管理密

切相关的政府预算改革方面，从20世纪60年代的“计划一方案一预算系统”(PPBS)、70年代的零基预算(Zero-

Based Budgeting)，直到80年代的目标管理(MBO)和质量管理(Quality Management)，其主要的目的都是追

求通过长远的、前瞻性的规划设计，使公共资源得到最有效的配置和利用。尽管这些改革没有取得预想中的成

功，但改革的努力始终在不断地进行着。 

  随着人们对政府行政改革的认识和经验的不断积累，改革的工具也在不断完善。在20世纪的最后20年里，

知识、政治以及财政力量引起了政府的注意，它们最终导致了政府再造运动。推动的力量包括高绩效大公司的崛

起；其他国家为减少财政赤字而进行的创新；美国地方城镇所发起的首创精神；科技的飞速发展；冷战的结束，

导致参战国公民对国内事务的重新关注；美国人对政府忠实度的不断下降；以及针对公共行政人员寻找管理新途

径的各种新限制。许多人认为，美国政府不仅面临着巨大的财政赤字，而且还面临着更加严重的管理赤字、信用

赤字和绩效赤字。由于公众普遍开始关注政府机构的施政绩效，绩效管理以及绩效预算(Performance-Based B

udgeting)方法开始成为新的管理手段和预算工具。这种方法主张公共组织的工作项目必须与中长期的战略规划

相结合，强调以组织整体的目标为导向，并以绩效评估为手段。 

1993年，面对公众要求精简政府机构、强化对政府的监督以及提高政府工作效率的呼声，克林顿政府成立

了由副总统戈尔挂帅的“国家绩效评审委员会”  (National Performance Review，NPR)。委员会的宗旨是

就如何使政府工作得更好进行广泛的审评。改革的许多思想来自于奥斯本(David Osborne)和盖布勒(Ted Gaeb

ler)1992年出版的《政府再造：企业精神是如何改变公共部门的》。这场以权力下放、规制精简、市场导向为

价值取向的政府再造运动，其推动实施主要来自于两个纲领性文件：一个是1993年国会通过的《政府绩效与结

果法》(The Government Performance and Results Act，GPRA)，另一个是1993年NPR的报告《从繁文缛节

到结果导向：创造一个花钱少、工作好的政府》（From Red Tape to Result Creating A Government That 

Works Better and Cost Less，亦简称为《戈尔报告》）。 

追求政府绩效的五个阶段 

具体到政府追求绩效的努力，其探索历程可以说贯穿了整个公共行政的发展进程之中。美国学者将这一探

索历程归结为五个发展阶段。这五个阶段所强调的重点各不相同，依次分别为：效率、预算、管理、民营化以及

政府再造。由于每个阶段强调的政治理念不同，提出控制腐败的方法也不同。 



第一阶段：强调效率阶段。 

1900--1940年。重点是建立高效廉洁的政府。政治与行政的分离；效率等价于更好的政府；更好的政府就

是要消除腐败。把政治从行政中分离出去，使公共行政逐渐专业化。 

第二阶段：强调预算阶段。 

1940--1970年。控制支出。综合生产力不是明显揭示的目标，而是作为预算创新的一部分。腐败限于少数

不正直的个人或团体趁机欺诈政府。治理办法是把行政的原则应用于公共机构的组织与过程设计中。 

第三阶段：强调管理阶段。 

1970--1980年。效率与有效性。公私部门都高度重视生产力的发展。腐败是浪费、欺诈以及滥用三种罪恶

的结合，严重侵害了纳税人与公民的利益。治理办法是法律强制手段，对公共行政人员与民选官员采用新的更为

严格的制衡、程序以及调查手段。 

第四阶段：强调民营化阶段。 

1980--1992年。减少赤字、税收、政府支出以及紧缩政府。私人部门能够提高公共部门的生产力。 

第五阶段：强调政府再造阶段。  

1992年迄今。减少政府支出，提高公共责任、效率、有效性以及回应性，授权于公共行政人员。得到授权

的公共行政人员能够产生更有责任、效益、效率以及回应性的政府。同时，新的信息系统能起到控制腐败的辅助

作用。从美国行政改革的历史看，对政府绩效的强调重点也发生着变化。总的来讲，绩效动机趋向于更为广泛的

目标，即从单纯的“追求效率”和“控制成本”逐步转变为“效率与效益(有效性)”的整合，最终演化为“减

少政府开支”、“提高公共责任、效率、效益以及回应性”等多目标的综合体系。 

推进政府绩效管理的特点 

在美国政府再造运动中，我们可以看出绩效管理在其中所发挥的重要作用和地位。美国在推动和应用政府

绩效管理方面的特点是多方面的。 

    第一，高层政治领导人的重视和推进。对政府生产力和绩效的改进历来受到美国总统的关注，从尼克松时

期的国家生产力委员会(the National Commission on Productivity)，到卡特时期的文官制度改革，再到

里根时期的借鉴私营部门绩效的努力，都非常强调改善政府管理、提高政府效益。而在克林顿政府时期，由于政

府面临的各种挑战和压力，以及全球政府改革的浪潮，都促使政府高层领导人和政治家意识到对政府进行改革不

仅是一句政治口号，而且更应该落实到行动中。这一点，历来相互竞争的两党也取得了共识。《政府绩效与结果

法》正是在国会和总统的共同推动下顺利通过的，而国家绩效评审委员会更是成为由副总统亲自领导的直接推动

政府再造运动的总指挥部。 

    第二，通过更具权威性的立法途径来实施。作为推动政府再造的纲领性文件——《政府绩效与结果法》，

与以往通过总统指令 (Presidential  directive)推动的改革相比，更能够为改革的顺利实施“提供稳固的基

石”。从以往的经验看，总统指令显得更加脆弱，其开始和终止往往都是由总统决定的，有很大的随意性和不稳

定性。 

    第三，绩效管理的实施允许有一定的灵活性和弹性。根据《政府绩效与结果法》的立法意图，绩效管理方

式没有急于在所有行政部门推广。以往的经验证明，急于在大范围内实施改革措施，经常会导致失败。改革往往

需要一定的时间：管理人员常常需要适应，体制和程序需要进行调整。应该将在实践中被证明效果较好的做法逐

步推广到整个政府范围。如果不允许采用试误的方法( a trial and error approach)，在失败中获得教训、

获取经验，那么改革开始出现的问题和弊端将使下一步的行动变得勉强，从而成为抵制改革的力量。 

  第四，通过绩效协议建立新的合作伙伴关系。通过签定绩效协议的方式，联邦政府与州政府、地方政府，以

及联邦政府各机构之间和机构内部，其权责关系发生了根本性的变化。这些变化与分权化改革、强化责任关系、

结果管理、顾客导向等新的改革理念有着密切的关系，预示着传统官僚模式金字塔型的权力结构已经开始发生了

根本性的改变。通过机构内部以及政府之间签定的绩效协议，新的权力结构体现着一种平等色彩更加浓厚的契约

关系。 

  第五，注重对现有信息技术的应用。早期的做法只是在一些有限的范围内使用信息系统，如决策分析领域。

这种使用对于解决特定的目的而言非常有用，但仅仅局限于少数专业人员。这些人员并不承担组织目标的义务，

他们无论做什么都没有太多的责任。而现在，随着权力的不断下放，管理人员必须解释自己的目的，并证明自己

的价值。因此，现在比过去更加关注绩效的测量问题。绩效管理和绩效评价离不开准确完整的绩效信息系统。随

着计算机应用和计算机网络的普及应用，收集、整理和发布信息，建立快捷、准确和方便的绩效信息系统，已逐

步变成了现实。 

公众的态度和观点也促使政府注重绩效信息系统的建立，以增加政府的透明度。公众希望了解政府正在做

什么，但是，由于缺乏有效的信息，使公众对政府的信任程度下降。如果关于政府绩效的信息越来越多、质量越

来越高，就能够有效地解决政府绩效赤字和信用赤字的问题。         
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