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摘 要: 社会治理离不开公众参与，因此社会治理绩效评估应格外重视和强调以公众为中心的主观指

标。从创新社会治理的背景和内容来看，社会治理绩效评估的主观指标应包括三个维度: 社会治理的公平

感、社会服务的满意度和社会幸福感，分别对应公众对社会治理公平公正性认可、对社会服务的满意程度认

可和对社会总体生活环境和社会功能的认可。
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一、创新社会治理与社会治理绩效评估

社会治理具有丰富内涵，创新社会治理涉及到社会的方方面面，最终体现在增强社会发展活力

上。而从政府工作角度，创新社会治理就落实在推进国家治理体系和治理能力现代化。以上两方面均

难以直接观察，因此创新社会治理不可避免地涉及社会治理评价及工作绩效考核问题。要改进工作绩

效必须首先了解目前的水平是什么，没有准确的评价和测量就无法改善。①国内外政府改革的经验都

表明政府工作的绩效评估对于提高政府工作效能有着不可替代的重要作用。②我国 “压力型体制”的

特点更决定了政府绩效考核的 “指挥棒”作用非常显著。③为了加强社会治理创新工作，就必须针对

社会治理水平对各级政府进行绩效评估和考核。而社会治理绩效评估的指标是否能够充分体现创新社

会治理工作的任务和要求，将直接决定通过提高社会治理水平、改进社会治理方式从而营造活力和秩

序均衡的和谐社会的实现程度。因此，一套科学有效的社会治理绩效评估指标体系有助于有效引导和

规范社会治理工作，为创新社会治理建立强有力的激励和约束机制。而建立科学有效的社会治理绩效

评估指标体系本身亦成为创新社会治理的重要内容。

二、绩效评估视角: 政府中心与公众中心

绩效评估源于企业管理，20 世纪 70 年代后的“新公共管理运动”中，绩效评估开始在西方各国政府

广泛应用和全面推行。④目前，绩效评估已经成为政府监督日常责任、维持对政策执行控制的基本工具，⑤甚

至由于绩效评估对于提高政府效能的重要作用，被誉为政府“最有效的管理工具”。改革开放后，随着行

政体制改革的深入，政府绩效评估开始普遍引入我国各级政府工作中，并呈现类型多样、不断创新、指标
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体系繁多等特点。① 从政府绩效评估的发展历史看，存在两类视角: 政府中心型和公众中心型。②

绩效评估首先是作为一种管理工具被引入政府工作。绩效评估指标设计的原则与政府职能 /工作

的重要方向相符，如被广泛使用的“3E”模型 ( Economy，Efficiency，Effectiveness) 和“IOO”模型

( Inputs、Outputs，Outcomes) 。③因此，对于绩效的理解首先是以政府为中心，关注政府活动的直接投

入、产出和结果及其效率、效能等。相应地，绩效评估指标追求客观定量指标，以求描述、分解和落

实政府职能。例如，被认为在实践上开创政府绩效评估先河的 1907 年纽约市政研究局对纽约市政府

的绩效评估采用了三类指标: 政府活动的成本 /投入、政府活动的产出和政府活动的结果，均以客观

定量指标为核心。④美国 1993 年颁布的被视为具有政府绩效评估里程碑意义的 《政府绩效和结果法

案》 ( Government Performance and Ｒesults Act /GPＲA，1993 ) 及美国国家绩效审查委员会 ( NPＲ) 为

了贯彻和执行这一法案所发布的一系列报告中，虽然也强调顾客优先和结果导向，但在具体的绩效评

估实践中，还是客观定量指标占主导。⑤ 从我国的实践看，政府绩效评估首先是在 “目标责任制”的

旗帜下实施，是“目标管理” ( MBO) 技术的应用，以政府工作目标为导向，评估指标也完全围绕政

府职能目标设计。20 世纪 90 年代之后，政府绩效评估积极响应高层领导提出的 “构建科学的政府绩

效评价体系”的要求，评估指标趋于多样化和丰富化，但仍不脱以政府为中心的 “内向性”和 “控

制取向”。⑥例如国家人事部“中国政府绩效评估研究”课题组提出的我国地方政府绩效评估指标体系

中 33 个底层指标就主要是客观定量指标。⑦

西方“新公共管理运动”的核心主张是摒弃失效的传统官僚体制，转向为结果而管理，其最重

要的结果之一是“顾客”满意。⑧ 相应地，对于政府绩效评估必然要求从内部控制转向外部责任，从

效率导向转向结果导向，从政府中心转向公众中心。⑨ 20 世纪 90 年代后，由于绩效评估的 “顾客优

先”原则越来越受到西方各国政府重视，瑏瑠政府绩效评估转向以公众为中心，公众满意成为政府绩效

的终极标准，评估过程也得到公众的广泛参与。瑏瑡 相应地，绩效评估指标也偏好公众主观测量指标，

以求直接反映公众对政府服务的评价结果。例如，通过公众对公共服务主观评价来评估政府绩效的

ACSI 和 ACSIP 模型。瑏瑢 随着科学发展观的提出，“以人为本，执政为民”成为我国核心执政理念，公

民参与政府绩效评估在理论和实践领域也受到广泛重视。瑏瑣 其中，以公众为中心的评估指标体系是最
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重要内容。如零点公司自 2003 年开始开展的 “中国居民评价政府及政府公共服务研究”，以主观满

意度为评估指标，产生了较大影响。① 2007 年广东省用简化 ACSI 对 121 个县 ( 市、区) 及中山、东莞

两个地级市进行地方政府整体绩效评估，结果表明公众评价对于政府绩效改进有其独特意义和价值。②

显然政府绩效评估的主观指标是对政府工作的一种间接测量方式，因此难免出现公众主观评价是

否完全基于政府实际工作、公众主观评价是否可靠有效等方面的质疑。这些问题首先是主观指标的效

度问题。因为美国等运用主观指标评价政府绩效开展较早，所以对主观指标效度问题的讨论也较为深

入。Stipak 最早通过实证研究指出满意度等主观指标并不总是准确地反映了政府工作，用于评估服务

绩效可能会误导政策分析者。他认为首先是因为公众的感知准确度较差，其次运用主观指标进行地区

间的比较并不可靠。③ Brown 和 Coulter 通过实证研究进一步提出主观指标和客观水平之间仅存在弱相

关性。④这些质疑也受到许多学者的反驳。Brudney 和 England 指出公众主观指标是对政府提供服务在

回应性和公平性方面的评价，具有不可替代性，而且有助于弥补客观指标无法评估政策社会影响的缺

陷。⑤ Parks 和 Percy 也从主观评价和客观测量之间出现不一致性的原因和公众感知模型的实证分析等

方面有力回应了对主观指标的质疑。⑥ 目前，国际上主流学者还是肯定主观指标评价政府绩效的有效

性，但也强调使用主观指标必须注意选择合适的评价维度、有效的测量问题和正确的评估策略。
总之，政府绩效评估从以政府为中心到以公众为中心，是当代世界经济、社会和科技发展背景

下，社会自身对于政府改革的内在要求的反映，⑦也是当代中国科学发展观的执政理念要求。政府绩

效评估的客观定量指标和主观测量指标是衡量公共价值⑧的两类视角，本质上具有互补性，⑨一个良好

的绩效评估体系，应该是主观指标和客观指标的合理平衡。瑏瑠目前在我国政府绩效评估实践中，客观

指标和主观指标的发展并不平衡，对于客观指标的理论探讨和政府实践较为丰富，瑏瑡 对于主观指标的

研究则显单薄。比较而言，主观指标是树立 “以人为本”的新的政府绩效观的重大需求，因此我国

政府绩效评估更应重点研究和发展以公众为中心的主观测量指标。

三、社会治理绩效评估主观指标体系的建构

我国当前社会治理绩效评估主要指向对社会治理创新的评价，而这种创新的背景和要求是实现政

府从以经济建设为中心向经济社会协调发展转变，从包揽一切向社会共同治理转变，从控制管制向协

商协调转变，从事后应对向源头治理转变，从行政手段向法治和社会规范转变，瑏瑢其核心是重构公众
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的社会权利。因此社会治理绩效评估应格外重视和强调以公众为中心的主观指标体系。
目前已有的研究尽管已注意到社会治理绩效评估应更加强调公众主观评价这一特点，但提出的评

估指标体系还是以客观指标为主，主观指标则处于辅助位置，并且过于粗糙简略。国内社会治理评价

最重要的研究是中央编译局与清华大学提出的 “中国社会治理评价指标体系”，其中二级指标包括六

个评价维度: 人类发展、社会公平、公共服务、社会保障、公共安全和社会参与等，均未偏重主观维

度; 三级指标包括 29 个客观指标和 6 个主观指标，主观指标数量少且不全面。总体而言主观指标在

整个评价体系中居于很次要的地位。①其他还有一些研究讨论社会管理评价指标，主观指标也均居于

次要位置，如黄强等提出的分社会管理目标制定、目标执行、目标修正和网络化的社会管理等四个领

域，针对政府、NGO 和居民两类目标群体分别包括 27 和 24 项指标的地方政府社会管理能力评价指

标体系，其中以客观指标为主，夹杂个别主观指标。②张书林提出包括社会民生、社会稳定、社会组

织、社会参与、社会良性发展、虚拟社会管控及社会价值构建等七方面的社会管理效能指标体系，其

中社会民生包括主观幸福满意度、社会参与包括民众社会满意度等零星主观指标。③汤柏生等提出了

一个主客观结合的社会管理创新评估指标体系，客观指标由公共服务保障、社会矛盾调处、社会治安

防控、新型城市管理、综合信息管理、实有人口管理、有序规范管理等七类 43 项指标构成，主观指

标由经济发展受益度、社会稳定满意度、民生保障满意度、生态环境满意度等四类 34 项指标构成。④

总体而言，已有研究未能摆脱传统以政府活动为中心的绩效评估方法，大多陷入罗列社会治理重

点领域、拼凑客观指标的思维定势中，并且对主观指标的设计失之粗略。此外，主观指标的设计还存

在对公众满意率的孤立运用和过分依赖问题，当然这是当前政府绩效评估中普遍存在的问题。⑤

社会治理的内涵决定了社会治理绩效评估尤其需要在主观指标体系上进行创新。因为客观指标已

经有较为完善的研究和设计，所以本文仅讨论主观指标体系建构问题，提出了由公众对社会治理的公

平感、社会服务的满意度和社会幸福感组成的社会治理绩效评估主观指标体系。
首先，从当前社会治理面临的主要挑战和问题看，核心是如何实现发展成果共享和社会利益分配

的公平。同时，创新社会治理也是实践中许多地方政府在 “维稳才是硬道理”的异化思维下采取的

诸多忽视公民宪法权利、过度滥用暴力的管控方式普遍失效形势下的紧迫要求，其背后的症结是社会

公正问题。社会公平公正是社会成员对社会是否 “合意”的一种基本价值判断。因此，促进社会公

平公正是创新社会治理的关键，公平公正应当成为评估社会治理水平的重要主观评价维度。
对于公平公正的主观评价，存在两种取向，一种与特定事件相关，称为事件公平感 ( event justice) ，

一种是综合多种事件后对客体 ( 可以是一个人、一个组织、甚至整个世界) 形成的公平感判断，被称为

社会实体公平感 ( social entity justice) 。⑥社会治理的公平感显然兼具两种取向，当侧重于评估政府社

会治理水平时，则更多是事件取向。对于事件公平感最为深入的讨论来自组织公平感领域，经过理

论、实证及测量等方面研究，归纳出分配公平、程序公平、人际公平和信息公平四个维度。⑦张欢等

从组织公平感的理论框架出发，探讨了灾害救助政策的公平感问题，认为公平感同样是公众评价政府

工作的重要主观指标，并且分配公平、程序公平、人际公平和信息公平可以作为测量公共政策公平感
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Social Entities，and Other Denizens of Organizational Justice，”Journal of Vocational Behavior，Vol. 58，No. 2，2001，pp. 164 －209．
Jerald Greenberg and Jason A． Colquitt，Handbook of Organizational Justice，Mahwah，New Jersey: Lawrence Erlbaum

Associates，2005，pp. 3 － 56; Jason A． Colquitt，Donald E． Conlon，Michael J． Wesson，O． L． H． Porter and K． Yee Ng，
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Psychology，Vol. 86，No. 3，2001，pp. 425 － 445．
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的基本维度。①因此，公平感可以作为评估社会治理的核心主观指标之一，并可进一步分为分配公平、
程序公平、人际公平和信息公平四个二级指标。其中，分配公平指公众对社会治理形成的客观结果公

平与否的评价; 程序公平指公众对社会治理中公众过程参与、决策影响力等方面②或者决策控制方

面③公平与否的评价; 人际公平指对政府部门对待群众是否尊重、有礼貌和认真负责的评价; ④ 信息

公平指对相关当事者能否获取应有的信息，政府管理部门是否解释了采取相关措施的原因和程序等的

评价。⑤ 具体的三级测量指标可参考张欢等设计的公平感测量指标。
其次，创新社会治理的重要内容是 “以人为本”，推进基本公共服务均等化，因此对社会服务的

评价是社会治理绩效评估不可缺少的一部分。虽然服务对象满意度用于衡量社会服务质量也存在不

足，但它作为必需的成果衡量标准之一已被普遍接受。⑥评估社会服务的最佳主观指标还是满意度。
有关满意度的研究汗牛充栋，值得参考的既有以商业管理为主的服务质量和顾客满意度模型，也

有应用于公共服务和政府绩效评估的实践。基于顾客感知评价服务质量的测量模型，影响较大的是

“SEＲVQUAL”服 务 质 量 测 量 模 型， 精 简 后 包 括 5 个 维 度， 可 靠 性 ( Ｒeliability ) 、保 证 性

( Assurance) 、有形性 ( Tangibility) 、移情性 ( Empathy) 和响应性 ( Ｒesponsiveness) ，共 22 项测量指

标。⑦应用和影响更为广泛的是顾客满意度指数，如瑞典顾客满意度指数 ( Sweden Customer Satisfaction
Barometer，SCSB) 、欧洲顾客满意度指数 ( European Customer Satisfaction Index，ECSI) 及中国顾客满

意指数 ( CCSI) 等。其中影响最广的是美国顾客满意度指数 ( American Customer Satisfaction lndex，

ACSI) ，测量变量包括感知质量、感知价值、顾客期望、顾客抱怨、顾客忠诚和 ACSI 六个潜变量，

15 项测量指标，而且公共管理 /政府也属于 ACSI 应用领域。⑧项目评估领域则使用案主 /客户满意度

( Client Satisfaction) 模型，其最广泛的测量工具是 CSQ － 8 问卷及它的简化版 CSQ － 4。⑨我国已经针

对政府或公共服务开展了不少满意度的研究和实践。如不少地方政府开展了群众评议政府绩效工作，

主要方式是对政府总体或部门 ( 单位) 工作进行满意程度评价。瑏瑠 零点公司自 2003 年开始进行的在

国内产生很大影响的“中国居民评价政府及政府公共服务研究”，也是由被访者对不同级别政府和 20
项公共服务进行满意程度评价。瑏瑡 2007 年广东省 21 个地级以上地方政府绩效公众满意度调查将 ACSI
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模型直观化及简单化处理，公众满意度变为重要的领域层指标，并分解为 10 个具体指标。① 而盛明

科等人则基于 ACSI 模型提出了 “中国政府服务的公众满意度测评模型”，包括公众期望、服务绩效

考评、感知价值、公众满意度、公众抱怨及公众对政府的信任六个结构变量及 12 个测量指标。②

综合已有研究，为了保证实际工作中可应用性和与社会服务内涵的契合，可采用分社会服务类别

和客户满意度测量相结合的方式，选择公共行政服务、社区便民服务和民生保障服务三个二级指标，

为了操作简便每个二级指标均使用 CSQ －4 为三级测量指标。
再次，社会治理直接关联社会不同领域和各个环节，对社会环境有决定性的影响，因此社会治理

水平对人们的幸福感受有至关重要的影响。这也是为什么俞可平等把幸福感纳入社会治理绩效评估主

观指标的原因。本研究也将幸福感作为评价社会治理创新的主观维度之一。
对于幸福的研究已经发展到较为清晰、严谨、可量化的理性抽象高度。目前，基于幸福的心理情绪

和社会来源，对幸福感的认知主要有三种思路: ③ ( 1) 主观幸福感，这是幸福感最经典的输出模型，评

价个人对于自身幸福的长期性和整体性的综合判断，是情感和认知的合并视角，包括积极情感、消极情

感和生活满意度三个维度; ( 2) 心理幸福感，将幸福感视为自我潜能的完美实现及通过充分发挥潜能而

达到完美的体验，强调个人的心理机能状态良好，如 Ｒyff 把心理幸福感分为六个维度，自我接纳、与他

人的积极关系、机能自主、环境掌控、生活目标和个人成长; ④ ( 3) 社会幸福感，超越主观幸福感与心

理幸福感以个人为中心的视角，强调个人幸福感的社会视角，幸福是个体对自己与他人、集体及社会之

间的关系质量以及对其生活环境和社会功能的自我评估，主要包括社会整合、社会贡献、社会和谐、社

会认同和社会实现五个维度。⑤ 国内对于幸福感测量的实践还主要集中在主观幸福感，如邢占军的研究。⑥

对于社会治理而言，社会幸福感更适于评价绩效，因此选择社会幸福感作为评估社会治理的核心

主观指标之一，二级指标包括社会整合、社会贡献、社会和谐、社会认同和社会实现五个维度，三级

指标可参考 Keyes 的相关实证研究。⑦

表 1 社会治理绩效评估主观指标体系

一级指标 二级指标 三级指标

社会治理的公平感

分配公平

程序公平

人际公平

信息公平

参考张欢等公平感测量指标设计⑧

社会服务的满意度

公共行政服务

社区便民服务

民生保障服务

参考 CSQ － 4 测量指标设计⑨

社会幸福感

社会整合

社会贡献

社会和谐

社会认同

社会实现

参考 Keyes 调查测量指标设计瑏瑠
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综合以上，表 1 汇总了本文建构的以公众为中心的社会治理绩效评估主观指标体系。

四、结 论

中国的社会治理已经并将长期面临新问题、新挑战和新要求，因此党的十八届三中全会提出

“全面深化改革的总目标是完善和发展中国特色社会主义制度，推进国家治理体系和治理能力现代

化”。然而社会治理弥漫于社会生活的多个方面，具有不可割裂的综合性和整体性。因此，对社会治

理创新的有效评估非常困难，已有的政府绩效评估方式存在不足。基于此，本文建构了由社会治理的

公平感、社会服务的满意度和社会幸福感三大主观指标组成的以公众为中心的社会治理绩效评估主观

指标体系。这套主观指标体系可与其他较为完善的客观指标体系相配合，更为全面而有效地评估社会

治理绩效，为推进国家治理体系和治理能力现代化提供基础性政策工具。
实践是检验真理的唯一标准。本文所建构的指标体系是否科学、有效，能否对创新社会治理做出

积极的贡献，还需要以这一指标体系为基础，进行实际调查和实证研究。

A Study on Social Governance Evaluation Indexes:
A Public-oriented Perspective

Zhang Huan1，Hu Jing2
( 1． School of Social Development and Public Policy， Beijing Normal University， Beijing 100875;
2． China Academy of Social Management， Beijing Normal University， Beijing 100875)

Abstract: Improving and innovating social governance has become a strategic mission of all levels of
governments in China since 2011． Therefore， how to evaluate the performance of social governance has been a
critical issue in public management practice． Because social governance is a kind of public service and public
regulation directly related to people， the evaluation of social governance should primarily consider the
subjective evaluation index from the public． Although existing literature in social governance performance
evaluation has indicated the importance of the public subjective index， few researches have discussed it in
detail． Judging from the background and content of creative social governance， the subjective evaluation index
system should include three dimensions: 1 ) perceived justice of public regulation， reflecting the public s
opinion of the fairness of social governance; 2) satisfaction of public service， reflecting the publics judgment
of public service quality; 3) social well-being， reflecting the publics perception of the general degree of the
social harmony．
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