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　　摘　要:政府绩效评估作为政府再造的重要内容和根本性措施 , 强调以结果为导向 , 在一定程度上带来了

西方发达国家行政效率的提高和政府服务能力的增强 、带来了政府与公众之间关系的改善。这种社会效果促

使政府绩效评估成为了一种世界性的潮流。就我国而言 , 政府绩效评估虽然成为了学术界研究的热门课题 ,

成为了政府部门推行管理创新的重要措施 ,但如何使西方发达国家政府绩效评估的实践经验能够结合我国的

实际并加以本土化 、如何使企业绩效评估的方法能够结合政府公共管理特征并加以制度化 、如何探索构建中

国特色的政府绩效评估体系和实施方法 、如何消除政府绩效评估施行的体制性障碍等问题 ,还迫切需要我们

从理论与实践相结合的角度上加以研究 ,并在充分沟通的基础上形成共识。

　　关键词:政府绩效评估;绩效目标;绩效标准;评估指标体系

　　中图分类号:D035　　文献标识码:A　　文章编号:1000 -9639(2007)05 - 0082 -09

　　随着我国完全市场经济地位的建立和改革开放的深

入开展 , 随着经济全球化 、市场化和管理民主化趋势的日

益明显 , 公众对政府公共管理在服务质量 、办事成本 、办

事效率等方面的期望值越来越高 , 监督意识越来越强 , 旧

的行政方式越来越不适应社会发展的需要和构建服务

型 、绩效型政府的改革目标 , 政府公共管理问题日益凸

显。因此 , 一方面 , 借鉴西方发达国家的实践经验 、推行

政府绩效评估和建设高绩效的政府组织 , 同样是我国深

化行政管理体制改革的重要内容和转变政府职能的必然

要求 [ 1] ;另一方面 ,我国与西方发达国家面临的政府公共

管理问题有着不同的成因 、所处的社会发展阶段和社会

发展的成熟程度也不相同 , 政府公共管理与企业管理有

着严重的差异 , 这就决定了我国政府绩效评估在内容 、实

施进程和实施方法等方面要有我国的特点 , 并按照 “分步

实施 , 逐步推进”的原则 , 在总结绩效评估实践经验的基

础上 , 逐步扩大试点范围。正是基于这一认识 , 对我国政

府绩效评估理论研究与实践的现状进行反思 , 对政府绩

效评估的内涵进行科学地阐释 , 以期把握政府绩效评估

的正确发展方向 , 是十分必要的。

一 、我国政府绩效评估理论研究
及其实践现状的反思

　　当代政府绩效评估是在西方发达国家 “新公共管理

运动”(New Public M anagem entM ovement)中逐步发展起

来的一种新型的政府治理方式 [ 2] 。从历史发展的观点来

考察 ,绩效管理 、绩效评估并不是一个新鲜的概念 , 可以

追溯到 20世纪初期泰勒(F rederickW. Tay lor)《科学管理

原理》的时间研究 、动作研究与差异工资制。后来法约尔

的《工业管理与一般管理》以更宏观的视野把这种绩效管

理从工商企业推广到各种社会组织。从此 , 绩效管理的

理论与方法成为了适用于包括经济 、行政 、军事和宗教组

织在内的一般的管理理论与方法 。绩效评估真正运用到

政府公共管理中来 ,则是始于 20世纪 50年代美国的绩效

预算制度 (Pe rfo rm ance Budgets)。 自 20世纪 70年代以

来 , 政府绩效评估作为西方发达国家政府再造的重要内

容和根本性措施在财政预算 、政府人力资源管理等方面

得到了广泛运用。
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在 “新公共管理”理论的影响下 , 我国学者乃至实践

家们深感西方国家政府绩效评估措施的有效性和创新

性 , 为了急于解决我国政府公共管理面临的效率问题 、服

务质量问题和公众满意度问题 , 在已有考核制度与措施

中引入了政府绩效评估。这在相当程度上拓展了我国政

府公共管理的理论研究 、促进了实践创新 , 但同时也表现

出急功近利和表象化的缺陷。

在理论研究上 , 存在的缺陷主要表现为:对政府绩效

评估动力机制的研究是从政府公共管理问题的表象出发

而不是从问题的原因和基本国情出发而展开的 , 以西方

发达国家和企业的实践经验总结介绍 、甚至照搬它们的

具体做法代替了必要的政府绩效评估的原创性研究 , 以

零碎的 、分散的研究代替了从理念 、价值 、实施环境到具

体实施方法与途径的系统研究。已有的研究虽然在角

度 、侧重点方面各不相同 , 但研究结论都强调了在我国推

行政府绩效评估措施的紧迫性 、必要性以及政府绩效评

估的工具性价值 [ 3] 。没有深入和系统地研究政府绩效评

估的原创性理论 , 没有结合中国经济社会发展和政府公

共管理的现实来研究如何使西方国家政府绩效评估的实

践经验更加符合我国的实际并加以本土化 , 没有结合政

府公共管理特征和行政业务需求来研究如何在政府绩效

评估中引入企业绩效评估的方法 , 对政府绩效评估的理

念 、内涵 、价值 、评估过程的各个环节和实施环境缺乏系

统的把握 , 致使研究成果难以对实践产生正确的指导作

用 , 缺乏应用性和可操作性 , 导致政府绩效评估实践的盲

目性更加严重。

在实践应用上 , 目前我国称之为政府绩效评估的形

式主要表现为三大类:一类是普适性的政府绩效评估。

这是作为公共管理机制中的一个环节 , 通常表现为目标

责任制 、社会服务承诺制 、效能监察 、效能建设 、行风评

议 、干部实绩考核等评估形式;这种评估形式主要在政府

组织内部进行 , 目的是要通过目标责任制等评估手段追

求传统行政模式下行政效率的提高 , 存在着对上不对下 、

对内不对外的责任缺位现象。二类是行业绩效评估。这

是将评估应用于具体行业 , 由政府主管部门设立评估指

标 , 并组织对所管辖的行业进行定期评估 , 具有自上而下

的单向性特征。三类是专项绩效评估。这是针对某一专

项活动或政府工作的某一方面而展开 , 主要强调了外部

评估 , 目的是要通过社会调查 、满意度评价等方法提高公

众对政府工作的满意程度;但这种评估形式存在着顾客

资源识别 、满意度评价是否适用于所有党政机关 、是否能

够表征所有被评估对象的绩效等问题。

我国实践中施行的上述三类形式 ,客观地说 , 还不能

视为当代真正意义上的政府绩效评估 , 也还很不成熟 , 存

在的主要问题包括:(1)我国施行政府绩效评估还处于自

发 、半自发状态 , 缺乏全国统一的 、相应的制度和法律作

保障 ,缺乏系统的理论作指导 , 照搬西方国家或企业绩效

评估措施的现象普遍存在 , 盲目性严重。 (2)政府绩效评

估缺乏评估主体的制度建构;党委组织部门 、政府人事部

门 、国有资产管理部门在评估公务员绩效时彼此分割 , 负

责公务员绩效评估的专门机构还没有真正建立。 (3)绩

效评估的内容不全面 , 没有建立科学 、综合的评估指标体

系 ,片面地将经济业绩等同于政绩 , 或者将公众的满意度

评估等同于政府绩效评估的全部;绩效评估与政府职能

和岗位职责严重脱节;同时 , 政府绩效一般没有进入市场

交换领域 , 导致政府绩效评估难以用市场价格来直接标

示必要的行政成本。 (4)评估程序没有规范化 、程序化 ,

存在着随意性;评估过程具有封闭性 、神秘性 , 缺乏透明 、

公开与应有的监督。 (5)评估方法缺乏科学性 ,没有实现

定性方法与定量方法的有机结合 , 忽视了时间因素对绩

效评估的影响;评估方法单一 , 评估大多采取 “运动式” 、

“评比式”、“突击式” ,忽视了持续性评估。 (6)绩效评估

功能的定位没有注重通过科学合理和可量化的绩效目

标 、绩效标准来规范行政行为 , 不是把绩效评估作为提高

行政能力 、规范行政行为和进行激励的有效措施 , 而是作

为消极防御 、事后监督与制裁的手段 , 因而总是陷于被

动。 (7)在科学政绩观 、绩效目标和评估指标体系没有有

效建立的条件下 , 表面化的绩效评估进一步助长了政府

部门及其领导者把政府部门的主要精力放在见效快 、表

面化程度高的行政事务上 , 不考虑经济效益和社会效益 ,

挥霍公共财政 ,刻意制造政绩工程。 (8)开展绩效评估忽

视了实施绩效评估的基础性工作以及配套性措施的完

善 , 包括没有通过重新梳理政府部门之间的职能来达到

解决职能交叉重复的问题;没有通过工作分析来达到解

决岗位职责与岗位工作标准不明确的问题;没有通过制

定和完善行为标准 、行为规范来解决绩效评估时的评判

尺度问题 , 导致绩效评估不是根据同一的评判尺度而是

根据评估者个体利益实现的程度来进行评估。

我国政府绩效评估实施过程中存在的上述问题 , 还

可以通过下面两个实例来说明。

【实例 1】某区政府委托某大学教授对该区政府实施

政府绩效管理与绩效评估进行理论研究。 《××区政府

绩效管理体系研究报告》是该项研究取得的最终成果。

根据该研究报告 “引言”中的叙述 ,研究报告 “从战略整体

阐述了区政府绩效管理体系的框架 ,共分为三部分:第一

章从绩效管理与政府流程的关系角度出发 , 阐述了如何

在流程优化的基础上解决政府绩效管理存在的问题 , 并

详细介绍政府流程再造的理论与方法;第二章主要介绍

了区政府对外业务流程优化过程;第三章是报告的核心

部分 ,根据区政府绩效管理的现状及条件 , 借鉴西方国家

政府绩效管理的成功经验 ,以业务流程再造(BPR)思想为

指导 ,设计了基于业务流程优化的政府绩效管理体系”。
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只要仔细阅读和分析 “研究报告”的具体内容 , 就能

发现 , 这个教授对该区政府绩效管理体系的研究完全是

把企业人力资源绩效管理与绩效评估的研究成果和具体

做法不加取舍地照搬到了该区政府绩效管理体系研究

中 , 完全混淆了政府绩效管理与企业绩效管理 、政府部门

绩效评估与个人绩效评估的差异。如图 1所示 , 虽然名称

上是该区政府绩效管理流程图 , 但实际上是企业中人力

资源绩效管理流程图;表面上是通过课题研究设计而获

得 , 但实际上是搬用了已有企业人力资源绩效管理的研

究成果。我们在付亚和 、许玉林编著的《绩效考核与绩效

管理》可以看到该图的原样 [ 4] (P178)。

　　【实例 2】某市地方税务局在绩效管理方面 , 经过探索

和实践 ,确定了绩效指标框架模型与平衡计分卡原型对

照 ,如图 2所示。这个绩效指标框架模型图也是机械地搬

用了企业绩效评估基于平衡计分卡的财务 、顾客 、内部业

务流程 、学习与成长的框架内容和已有的研究成

果 [ 4] (P101) , 并没有体现平衡计分卡的绩效评估方法在政府

公共管理实践中的创造性应用。

图 1　某区政府绩效管理流程图

图 2　某市地税局绩效指标框架模型与平衡计分卡原型对照图

　　平衡计分卡(Ba lanced Scorecard)是通过建立财务绩

效指标 、客户指标 、内部业务流程指标和学习与成长绩效

指标 , 对企业的经营绩效和竞争状况进行综合 、全面 、系

统评价的分析方法。平衡计分卡以投资者需要的财务角

度为根本 , 揭示了投资收益产生过程是一个持续的 、有一

定周期的循环过程。在产生投资收益的循环过程中 , 要

实现外部衡量和内部衡量之间的平衡;企业所追求的成

果(如利润 、市场占有率)和产生这些成果的执行动因(如

新产品开发投资 、员工训练 、信息更新)之间的平衡;定量

衡量和定性衡量之间的平衡;短期目标和长期目标之间

的平衡。这样 , 平衡计分卡将企业的远景 、使命和发展战

略与企业的绩效评价系统联系起来 , 把企业的使命和战

略转变为具体的目标和评测指标以实现战略管理和绩效

评估的有机结合。

因此 , 平衡计分卡包含的 4个角度并不完全适合于政

府公共管理的目标 、价值 、业务性质及其流程。把企业管

理的基本原理 、经验和方法引入到政府公共管理之中 , 是

当代新公共管理理论的重要特点和当代西方国家政府改

革的重要指导。 平衡计分卡以企业的战略为基础 , 并将

各种评估指标整合为一个有机的整体 , 注重综合评价 、注

重考核指标的量化等评估方法 , 是政府绩效评估可以借

鉴的。但是 ,政府绩效评估是否就可以像企业绩效评估

那样从财务指标 、客户指标 、内部业务流程指标 、学习与

成长指标 4个角度来进行呢 

二 、政府绩效评估的内涵及其分析

在相当程度上 ,上述存在的问题与没有完整 、准确地

把握政府绩效评估的内涵与理念有关。要有效推行政府

绩效评估并使之发挥作用 , 就必须首先理解政府绩效评

估的内涵。
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概括地说 , 政府绩效评估就是根据绩效目标 , 运用评

估指标对政府部门履行行政职能所产生的结果及其影响

进行评估(evalua ting)、划分绩效等级(grading)、提出绩效

改进计划和运用评估结果来改进绩效的活动过程。政府

绩效评估强调以结果为本;评估活动过程谋求信息沟通

机制在政府部门之间 、政府部门与公众之间的建立与完

善;评估结果的使用谋求政府责任实现机制的加强与完

善;评估标准包含效率 、行政能力 、服务质量 、公共责任和

公众满意程度等方面的绩效要求;评估目的就是要规范

行政行为 , 提高行政效能 , 使政府部门在管理公共事务 、

提供公共服务和改善公众生活质量等方面具有竞争力。

因此 ,政府绩效评估是一个范围相当广泛的术语 , 评

估活动主要是对行政活动的花费 、运作过程及其社会效

果等方面的测定来测量行政行为实现政府绩效目标的程

度并由此划分绩效等级 、发现绩效问题 , 从而改进政府绩

效;政府绩效评估过程不是一个单一的行为过程 , 而是包

含了确定绩效目标 、阐明评估的任务与目的要求 、构建可

量化的评估指标和评估标准 、划分绩效等级 、公布评估结

果 、运用评估结果等环节在内的综合行为系统 , 如图 3所

示。在这个行为系统中 , 确定绩效目标 、进行工作分析是

起点和基础 ,建立一套能够反应行政效能的评估指标 、绩

效标准和计量方法是核心。

图 3　政府绩效评估行为系统

　　(一)政府绩效评估是实现放松规制行政改革的重

要措施。在西方国家 , 政府绩效评估作为放松规制行政

改革的重要措施 , 表明了政府绩效评估的功能和作用性

质。西方国家的法治行政制度及其理念 , 强调通过行政

规章 、制度和条例来约束 、规制行政机构 、公务人员的行

政行为。这种以规则控制 、过程控制为特征的政府公共

管理又在后来的历次行政改革和公务员制度改革中得到

了强化和补充。到 20世纪 70年代 ,有关规章制度之多几

乎达到了泛滥的地步。 随着知识经济和信息时代的到

来 , 这种规制管理越来越表现出与时代发展要求的不相

适应性 , 甚至压制了政府部门及公务人员的积极性和创

造性。在这种社会背景条件下 , 以美国为代表的西方发

达国家在放松规制 (Deregulation)理论指导下 , 采取了政

府绩效评估的改革措施 , 以求改变政府部门自身的规制

模式:从单纯的法律规则控制转变为法律支配下的绩效

控制 , 从过程控制转变为结果控制。

詹姆斯 Q 威尔逊( Jam es Q. W ilson)认为 , 政府绩

效评估意味着这样一种制度设计:在该制度框架下以取

得的结果而不是以投入要素作为判断政府部门的标

准 [ 5] (P444)。奥斯本(Osborn, D)与盖布勒 (T. Gaebler)认

为 , 政府绩效评估就是改变照章办事的政府组织 , 谋求有

使命感的政府;就是改变以过程为导向的控制机制 ,谋求

以结果为导向的控制机制 [ 6] (P108 ～ 138)。 1993年美国 “国家

绩效评论”把政府绩效评估界定为政府官员对结果负责 ,

而不仅仅是对过程负责;其目的在于把公务员从繁文缛

节和过度规制中解脱出来 , 发挥他们的积极性和主动性 ,

以便他们对结果负责 ,而不再仅仅是对规则负责 [ 7] (P13)。

因此, 西方国家政府绩效评估就是要实现放松规制、发

展和完善一种新的政府责任实现机制:既要放松具体的规

制 ,又谋求结果的实现;既要提高政府部门及公务员的自主

性 、积极性 , 又要保证政府部门及公务员对公众负责 、对结

果负责;既要提高行政效率 , 又要切实保证政府服务的质

量 ,实现效率政府 、责任政府和法治政府的内在统一。

就我国而言 ,一方面 ,我们不能像西方国家那样通过

施行政府绩效评估来实现放松规制 ,因为长官意志 、特权

意识在我国行政文化中根深蒂固 , 我国政府自身的法制

还极不完善;另一方面 , 我们又要从西方国家政府绩效评

估中吸取进一步发展政府责任实现机制的理念 , 并加以

创新 ,使之成为符合我国国情的行政监督机制 , 以此来加

强政府效能监督 、规范政府行政行为。因此 ,在我国 , 突出

政府绩效评估在转变和有效行使职能 、强化和完善行政

监督机制 、规范行政行为 , 促进形成党领导 、政府负责 、社

会协同 、公众参与的社会管理格局等方面的功能作用就

显得非常重要。

(二)政府绩效评估直接指向政府职能和岗位职责。

合理界定政府职能 、科学进行工作分析是确定绩效目标 、
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设计绩效评估指标的前提与基础。否则 , 就会把本来不

属于政府部门职能和岗位职责及其履行所产生的 “绩效”

当成是政府绩效来加以评估 、而把应属于政府部门职能

和岗位职责及其履行所产生的绩效却没有纳入到绩效的

范围加以评估 , 导致绩效评估与职能行使之间的严重脱

节。政府绩效评估直接指向政府职能和岗位职责 , 意味

着政府职能的具体化 [ 8] 。

确定绩效目标和绩效标准 、建立评估指标体系是有

效施行政府绩效评估的核心环节;而确定绩效目标和绩

效标准 、建立绩效评估指标体系是与政府部门和岗位的

具体职能 、岗位职责密切联系的。不同部门 、不同岗位的

绩效评估虽然存在着许多相同的地方;但是 ,由于每一个

部门 、每一个岗位的具体职能和具体工作内容 、提供的公

共服务种类和管理的公共事务性质都不尽相同 , 这就必

然要求绩效评估既要有反应共性的评估指标 , 又要有根

据职能 、职责的不同来确定具体不同的绩效目标 、评估指

标和绩效标准。离开了具体职能和岗位职责 , 就不可能

有科学的政府绩效评估。

因此 , 在构建评估指标体系时 , 既要考虑行为的经济

效益和社会效益 , 也要考虑短期效应和长期效应 、直接效

应和间接效应;要建立定性与定量相结合 、统一性指标与

部门和岗位等特殊性指标相结合的多层次的绩效评估体

系;要充分听取各方面专家和社会公众的意见 , 要避免出

现绩效评估指标对被评估者产生逆向激励效应。政府绩

效评估并不存在适应于所有不同部门和不同岗位的 、完

全一样的绩效评估指标和绩效标准 , 否则 , 绩效评估的结

果就会失去科学性和准确性。 这就使政府绩效评估具有

了复杂性 、多层次性 、难量化性 、利益性 、客观性和评估主

体的多元性等特征。

政府绩效评估直接指向政府职能和岗位职责的内

涵 , 使政府绩效评估的施行不仅有助于发现绩效问题 、规

范行政行为和为政府决策提供科学依据 , 而且还有助于

促进政府职能转变 、科学设置岗位和进行编制管理。 界

定政府职能和进行工作分析是政府绩效评估的基础 , 政

府绩效评估反过来又进一步检验政府职能定位和岗位设

置的科学性 、合理性。

(三)政府绩效评估蕴含了公众导向的民主行政内

涵。在市场经济条件下 , 政府部门及公务人员不仅是公

共治理者 , 同时也是公共服务的提供者;但作为公共服务

的提供者 , 并不是要致力于直接向社会提供公共服务与

公共产品 , 而是要致力于提供保证公共服务与公共产品

有效供给的环境。从强调直接向社会提供公共产品与公

共服务到强调提供公共产品与公共服务有效供给的环境

的发展变化 , 表明了政府职能和角色定位的变化 , 前者体

现了计划经济体制下政府管理的属性 , 后者体现了市场

经济体制下政府管理的属性。因此 , 根据社会发展的需

要 ,政府公共管理者同时也是公共服务的提供者 、公共服

务有效供给的保证者与监管者;公众是政府服务的消费

者 、是顾客 , 也是政府公共管理的参与者和评判者。 “权

力是对公共服务供给的直接控制”的客观事实 [ 9] , 使政府

绩效评估蕴含了以公众为导向 、通过公众对政府绩效的

评判来改善政府部门与公众的关系 、增强公众对政府部

门信任的民主行政内涵。

服务水平的高低来自于消费者(顾客)的评判 [ 10] (P7)。

提高服务水平的最有效的方法就是倾听顾客的声音———

按照顾客的要求提供服务 、让顾客做出选择 [ 11] 。为此 ,政

府绩效评估在经济 (Econom ic)、效率 (E ffic iency)和效益

(Effec tiveness)“ 3E”评估方法的基础上 , 随着管理民主化

的发展 , 逐渐形成了经济 (Econom ic)、效率(Efficiency)、

效益(Effe ctiveness)和公平(Equ ity)“ 4E”评估方法。

1993年 9月 , 美国克林顿总统签署了《设立顾客服务

标准》(Se tting Custom er Se rvice S tanda rds)的第 12862号行

政命令。这个行政命令责令联邦政府部门制定顾客服务

标准 、提供顾客选择公共服务的资源和手段 , 包括:(1)分

辨谁是或应该是联邦公共部门服务的顾客;(2)调查和审

视顾客所希望的服务种类 、服务质量以及他们对服务的

满意程度;(3)将服务水平和评估结果告诉给顾客;(4)为

顾客提供选择公共服务的资源和选择服务供给的各种手

段;(5)建立信息系统 、服务系统和有利于顾客抱怨及其

意见反馈的系统;(6)提供各种有效的途径让顾客表达抱

怨与意见 [ 10] 。 1993年颁布的《政府绩效与结果法案》也

明确了政府部门在提高行政效率 、提高服务质量 、建立和

发展政府责任机制方面的具体要求 [ 11] 。

因此 ,政府绩效评估蕴含的公众导向内涵 , 就是要突

出绩效指标设计的外向特征和多样化的满意度调查 , 就

是要强调民间组织对政府部门进行独立评价和审视;政

府部门满足公众需求的实质就是政府行为要完全遵循反

应公众利益和意志要求的法律规范 , 在政府的服务标准 、

服务流程和服务质量中要充分体现公众的利益和意志要

求 ,并制定为法律规范。 公众作为评估主体对政府绩效

进行评估的时候 ,是以政府服务标准 、服务流程和服务质

量为主要内容的法律规范作为评价尺度 , 不是以公众个

人利益的实现程度作为评价尺度 。实施政府绩效评估必

然就要进行政府绩效目标 、绩效标准 、行为规范 、服务标

准与服务质量的立法。

(四)政府绩效评估强调建立完善的信息沟通机制。

政府绩效评估作为政府公共管理的重要方法 , 其特别之

处在于它对基本任务的鉴定和结果的定位已经推动了政

府部门及其工作人员用一种新的眼光去思考对行政计划

或具体任务完成情况的判定 [ 12] (P45)。这就需要建立完善

的信息沟通机制。评估者只有完全了解被评估者的行为

过程及各项服务 ,才能对其绩效作出客观的评估;政府也
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只有完全了解公众的需求 , 才能保证他们所需要的服务

得到有效供给。因此 , 政府绩效评估强调在政府部门与

公众之间 、在政府部门之间建立健全信息沟通机制 [ 13] 。

信息资料是影响评估指标层级划分 、评估内容选定和评

估结果的关键因素 [ 12] (P7)。没有充分的信息沟通就不可

能获得充分的信息 , 就不可能解决信息不对称的问题 , 也

就难以得到准确 、客观的绩效评估结果。

政府部门与公众之间的信息沟通机制包括政府信息

传递机制 、公众信息反馈机制 、政府回应机制 3个层面;在

内容上主要包括政府部门向公众传递的各类信息 , 如政

府机构的组成 、职能 、办事规程 、行政流程 、政策与法规 、

服务承诺 、服务种类及质量 、工作计划与方案 、工作报表 、

重大决策过程 、物质投入与消耗 、绩效评估结果等;公众

向政府部门反馈的各类信息 , 如对服务种类和服务质量

的要求 、对服务的满意程度 、抱怨 、建议 、对公共服务与资

源的选择;政府部门对公众的回应 , 如问题解答的信件 、

电话记录及统计 、会议记录 、管理方法的改进及程度等。

因此 , 政府绩效评估有助于政府工作的透明度 , 有利于实

现建设 “透明度政府”的目标 , 使行政过程严格置于社会

的监督之下。

三 、发展前景:有效施行

政府绩效评估的途径分析

　　政府绩效评估是经济市场化 、管理民主化和社会信

息化条件下为提高行政效能和政府服务质量而作出的客

观选择。到现在 , 政府绩效评估已发展成为西方发达国

家行政改革的重要内容和根本性措施 , 成为了一种世界

性潮流。

(一)经验与问题:西方发达国家政府绩效评估评述。

西方国家政府绩效评估是行政方法的一种创新 , 它所包

含的建立和完善以改变公共服务网络结构 ( struc ture o f

public se rvice ne tw orks)、关注顾客服务 ( custom er serv-

ices)、建造高绩效体系 (h igh - perform ance sy stem)、合理

配置政府职能为实质内容的制度建构 [ 14] , 建立健全政府

部门与公众之间的信息沟通机制 , 改革权力制约形式 , 实

行以结果为本的公共责任机制 , 等等 , 都充分体现了行政

方法的创新。 公众对政府服务质量与成本的关注 , 有助

于促进行政行为规范化 、程序化和民主化;绩效目标的确

立 、绩效评估程序的施行以及评估结果的公开与应用 , 有

助于强化政府部门的责任 , 有助于促进行政监督方式的

创新与变革 、完善监督机制和提高行政监督的有效性。

西方国家政府绩效评估是政府公共管理的一场革

命。它所包含的政府部门要以上升为国家意志的公众需

求为导向而不以自己订立的办事规则为依归的观念 、公

众为政府部门有实际意义的绩效结果纳税而不是为政府

部门所做的工作而纳税的观念 、成本与效率观念 、公共责

任观念 、顾客至上的服务观念 、在政府部门及其管理中引

入竞争与市场机制等具有新时代气息的观念 , 完全适应

了以市场化为取向的公共管理改革。这些观念充分体现

了政府绩效评估的实质就是要促进完善社会公共管理格

局 ,发展民主化管理;就是要在加强和完善政府责任实现

机制的基础上 , 通过促进政府部门自身切实承担和履行

行政职责 , 来促进公众完完全全地履行其应履行的社会

义务;就是要通过实现公共利益来加强与维护现有的基

本社会秩序 、增强政府部门的动员能力和公众的凝聚力。

因而 , 政府绩效评估将公众对政府的信任度和政府权威

建立在可衡量的绩效基础上 , 强调了 “结果导向”, 强调了

政府责任 , 增强了公共权力行使与政府部门绩效之间的

联系 ,有助于提高行政行为的有效性。

西方国家政府绩效评估是一种世界性潮流。它是针

对当代西方国家普遍面临的政府公共管理问题而采取的

政府再造措施 ,它在政府部门的广泛运用 , 使之具有了强

大的生命力并形成为一种趋势:政府绩效评估的价值取

向由注重经济与效率 、追求投入产出比的最大化向注重

综合考虑效益 、顾客满意程度和政府服务质量方面发展;

多层次的绩效评估指标体系的确立 , 由 “ 3E”评估向 “ 4E”

评估发展;政府绩效评估的评估方法更加注重定性评估

与定量评估相结合 、科学运用数学模型 ,更加注重信息化

手段的充分运用 ,注重评估策略和评估工具的选择;政府

绩效评估的评估程序更加注重规范化 、系统化 、程序化和

民主化 ,呈现出法制化 、制度化和科学化的发展趋势;更

加趋向公民导向 , 强化绩效指标设计上的外向特征和多

样化的满意度调查 、强化民间组织对政府部门进行独立

评价和审视等。

但是 ,西方国家推行的政府绩效评估措施本身也有

种种缺陷和难以解决的矛盾等问题。就政府绩效评估内

含的矛盾而言 , 政府绩效评估所追求的既要提高政府行

政效率 ,又要确保社会公平和对公众负责 、提高服务质

量 , 这种效率目标和解决各种利益冲突的民主目标在实

际运作上是无法达到统一的。 同时 , 政府绩效评估以绩

效为本的责任实现机制与西方国家民主共和制的责任机

制 、与西方文官制度的核心价值也有矛盾冲突。为此 , 西

方学术界对政府绩效评估提出了许多批评。凯特尔认为

戈尔的 “国家绩效评论”报告存在着两个令人伤脑筋的问

题:一是当务之急如何提高政府绩效 , 二是缺乏一个清楚

的战略来处理政府与国会的关系。莫尔 (M oe, R. C. )认

为 , 效率或企业化运作的原则将违背民主程序中分权与

制衡的理念 , 以市场机制解决公共管理问题基本上违背

了政府存在的目的。

就政府绩效评估措施本身存在的缺陷而言 , 在绩效
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评估过程中 , 诸如评估项目如何划分 , 绩效目标和绩效标

准如何确定 , 绩效等级如何测定 , 绩效评估时应当收集哪

些信息与资料 , 有根据的和可信赖的信息与资料的价值

是什么 , 如何最大限度地使用绩效评估的结果来改进政

府绩效 , 以及越来越高的评估费用等。其中既有技术性

的因素 、费用支出增长的因素 , 也有政府部门及其所属人

员 、绩效评估者主观的因素和官僚体制的因素 , 使政府绩

效的测定比较复杂和困难。 正如凯思琳 纽康默所说 ,

绩效评估是试图冷静 、客观地评价行政行为所产生的效

果 , 但是 ,由于努力的复杂性和各种地方利益 , 使这种冷

静 、客观的评价很难实现。

因此 , 即便是在西方发达国家 , 也还不能说政府绩效

评估已经是一项成熟的 、完善的措施与制度 ,它有着自身

难以克服的缺陷 , 还需要进一步丰富与发展 ,还需要与其

他制度 、措施的相互配合。

(二)政府绩效评估在我国的发展前景:有效施行的

途径。西方发达国家政府绩效评估的实施经验与问题 ,

对于正确把握我国未来政府绩效评估的发展方向并使之

有效发挥作用 , 具有重要的借鉴与启发作用。从社会发

展阶段上说 , 树立服务型政府的理念 、更加注重履行社会

管理和公共服务职能 、谋求建立绩效型 、责任型政府是当

代中国转轨时期深化行政体制改革和进行政府管理创新

的重要内容和根本性措施 , 也是构建党领导 、政府负责 、

社会协同 、公众参与的社会公共管理格局的重要内容和

根本性措施。政府绩效评估在我国具有广阔的发展空间

和前景。为此 , 需要我们明确推行政府绩效评估的有效

途径。

1.促进政府绩效评估理论研究科学化

构建适合我国国情的 、科学化的政府绩效评估理论

体系 , 对有效推行政府绩效评估措施起着关键性的作用。

要进行科学化的政府绩效评估理论研究 ,就要做到:

第一 , 注重政府绩效评估与企业绩效评估的差异。

政府绩效评估措施不仅包含了政府公共管理中民主价值

与效率价值的内在冲突 , 也包含了政府 、公众 、企业在价

值目标上的冲突。公众追求自身利益最大化的 “经济人”

特性与政府公共管理追求整体性 、公共性特征之间往往

隐含着整体利益 、公共利益与个人利益之间的对立。 因

此 , 政府作为全社会利益的集中代表及其所应承担的普

遍责任 , 决定了政府不可以选择自己的顾客和服务对象 ,

满足的也不是简单的公众的个体利益。政府对公众需求

的满足只能是满足依法应当满足的 、并符合公共利益原

则的合法需求。同时 , 能够对政府绩效进行评估的公众

也应当是具有一定公共意识 、公共责任意识 、法律意识 、

政策水平等素质和能力的公众。公众对企业绩效的评估

以其利益的实现程度 、产品的满足程度为尺度;公众对政

府绩效的评估以表现为法律的政府行为规范 、行为标准

为尺度 ,而不是以公众个体利益的实现程度为尺度。

第二 ,注重我国所处的发展阶段和具体国情。 这里

所说的发展阶段 , 主要是指经济 、政治和法治的发展阶

段。西方国家的市场经济 、民主政治和法治经历了两三

百年的发展历史 , 已经处于成熟阶段 。就我国的情况来

看 ,在经济上 , 我国目前还处于由传统计划经济体制向市

场经济体制转轨的时期和向市场化迈进的过程中。在政

治上 , 我国社会主义制度本身还处于发展和完善的过程

中 ,公共管理和政策过程中人们的参与程度低 , 公共部门

与公众进行信息交流的机制还不完善。 在法治上 , 法的

最高性观念没有在社会中树立起来 , 有法不依 、执法不

严 、违法不究的现象普遍存在。

发展阶段和具体国情的差异 , 必然导致所要解决的

社会问题 、社会主要矛盾和中心任务的不同。如果从宏

观的历史视野观察 ,任何一种变革措施 ,都是对那个时代

环境挑战的一种回应;任何一种有效的制度设计以及它

在实际中发生作用 , 都必须具备现实的社会条件。 发展

阶段和具体国情的差异必然引起政府职能定位 、政府绩

效目标 、绩效标准 、评估指标 、绩效评估目的与任务等方

面的差异 ,甚至包括推进途径的差异 。我们只有认清我

国所处的发展阶段和具体国情 , 才能科学设计符合情况

的政府绩效评估制度。西方发达国家政府绩效评估呈现

的公民导向发展趋势 , 是与西方发达国家的社会成熟度

高紧密联系的。 因此 , 政府绩效评估研究必须要有原创

性而不能机械套用 ,表象化的研究只会给我国政府绩效

评估实践造成误导。

第三 ,清晰界定我国政府绩效评估的功能。政府绩

效评估措施的功能不是万能的 , 也不是包医百病的良药;

它的强大生命力不是因为它是一股世界性的潮流 , 而是

因为它是针对政府公共管理所面临的具体问题而采取的

解决措施。因此 , 研究中国的政府绩效评估必须明确我

国政府公共管理面临的问题及其成因 , 结合中国社会所

处的发展阶段 、围绕我国开展政府绩效评估的历史使命

来探索政府绩效评估的具体功能及实现途径 , 从而构建

我国特色的政府绩效评估理论体系和评估指标体系。

以往我国关于政府绩效评估的研究 , 包括政府绩效

评估措施的功能定位 、评估指标设计等方面 , 都不同程度

地存在着不切实际的地方:忽视了通过构建科学合理的

绩效评估指标体系和绩效标准来规范行政行为 、促进公

正行政 、缩小政府公共管理与公众需求之间裂缝等功能

的研究;忽视了我国社会发展的阶段性特点和社会建设

发展规律的研究 , 过分强调了政府绩效评估中的公众满

意程度评估 , 甚至把政府绩效评估完全等同于公众满意

程度评估 [ 15] ;忽视了公众个体作为政府绩效评估主体的

制度建构以及公众个体的公共意识 、法律和政策水平对

政府绩效评估的影响的研究 , 过分夸大了公众个体依据
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其自身利益的满足程度对政府绩效进行评估这个方面。

其结果 , 越推行政府绩效评估就越助长了公众对政府公

共管理期望值的提高 , 而现实的社会环境条件又根本无

法满足 , 从而也就越增大了政府公共管理与公众需求之

间的裂缝。实践证明 , 通过强化个体公众依据其自身利

益的满足程度来评估政府绩效 、来提高公众满意程度的

做法 , 正是诱发政府监督不力 、行政不作为 、社会公共责

任缺乏 、不公平加剧等公共管理问题的重要根源。

2.促进政府绩效评估实践的科学化

政府绩效评估实施的科学化 , 就是要尊重政府绩效

评估施行的发展规律 , 不能一刀切 , 不能一哄而起 , 也就

是要注重实施政府绩效评估的现实条件 、具体进程与方

法。具体包括:

第一 , 明确政府绩效目标。政府绩效评估开始于行

为结果与绩效目标之间的比较 [ 13] 。因此 , 若没有明确的

绩效目标 , 不同绩效等级上的绩效标准就无法确定 ,政府

绩效评估就失去了方向。明确政府绩效目标 , 应当注重

目标的层次性 、可量化性及与职能行使的内在关联性。

第二 , 通过流程再造明晰政府职能 、通过工作分析界

定岗位职责。绩效是行为主体政府部门或公务人员在履

行职能或岗位职责过程中形成的 , 因此 , 要评估政府部门

或工作人员的绩效 , 首先就必须确定应该做什么 、不应该

做什么 、做什么应该做到什么程度。这就要求在实施政

府绩效评估之前 , 要通过流程再造明晰政府职能 , 使部门

之间职能不重复 、不交叉;通过工作分析形成职务说明书

来科学界定岗位职责。 只有这样 , 才能真正明确政府部

门或岗位的工作内容和范围 , 才能明确政府绩效标准。

同时 , 又根据政府职能 、岗位职责 、绩效标准与绩效评估

指标之间的内在关联性 , 科学构建绩效评估指标体系。

因此 , 明晰职能 、确定岗位职责是绩效评估指标确立的基

础;反之 ,实施政府绩效评估能够进一步检验职能定位 、

岗位职责配置的科学性与否 , 从而促进政府职能转变 、规

范政府公共管理行为和树立科学的政绩观。绩效评估就

是通过具有法律效力的绩效目标 、绩效标准和评估指标

来规范行政行为 , 并把政府行政对法律负责 、对行为结果

负责与对人民负责统一起来。为了真实 、完整地反映政

府行政活动的成本和绩效 , 还应在政府职能和岗位职责

配置中引进权责发生制。

第三 , 科学构建绩效评估指标体系。 构建评估指标

体系 , 既要考虑公共管理的经济效益和社会效益 , 也要考

虑短期效应和长期效应 、直接效应和间接效应;要建立定

性与定量相结合 、统一性指标与专业性和特殊性指标相

结合的 、综合的 、多层次的绩效评估指标体系 , 避免绩效

评估指标与职能 、岗位职责之间脱节;要充分听取各方面

专家和社会公众的意见 , 避免出现绩效评估指标对被评

估者产生逆向激励效应;要在试点的基础上 ,建立和完善

绩效评估指标体系和绩效评估基础资料数据库 、使绩效

目标能够量化和具体化 ,从而为绩效评估提供技术支持。

第四 ,建立与完善政府绩效评估中信息系统和信息

沟通机制。信息资料是影响绩效评估的重要因素 , 收集

信息资料的关键是在政府部门之间 、政府部门与公众之

间建立起一种广泛的信息沟通机制。通过大众传播媒

介 、办公室自动化 、管理信息系统和网络等信息沟通机

制 ,一方面提高政府部门收集 、处理信息的能力和实现资

源共享;另一方面实现信息沟通渠道的多样化 , 建立和畅

通公众表达利益与意志的渠道 , 解决绩效评估信息不对

称的问题 ,提高政府部门对公众需求的回应力。

第五 ,不断完善和改进绩效评估方法 。包括注重选

择一个适当的评估策略 , 开展以问题为基础的调查 、选择

评估的时机等;注重选择评估工具 , 包括选择评估方式 、

审计 、经济与效率评论 、评价说明 、成本 -效益分析 、成本

-效率研究 、努力程度评估 、执行过程评估 、绩效监控 、案

例研究 、实验设计 、过程分析 、设计和使用平衡记分卡等;

注重公布绩效评估结果和运用评估结果提高政府绩效。

第六 , 根据社会发展阶段和具体国情 , 按照 “积极试

点 ,先易后难 , 分步实施 ,逐步推进”的原则来推进和实施

政府绩效评估 ,包括选择若干专业性强 、业务水平高的行

业和岗位开始进行试点 , 在总结各行业政府绩效评估工

作经验的基础上 ,逐步扩大试点范围;尊重政府绩效评估

施行的发展规律 , 不能一刀切 , 不能一哄而起 , 注重实施

政府绩效评估的现实条件 、具体进程与实施方法。 建立

与社会主义市场经济体制相适应的行政管理体制是深化

改革的重要内容 ,也是社会发展的需要;而科学 、规范 、高

效的政府绩效评估机制应是行政管理体制中不可缺少的

组成部分。

政府绩效评估的推进 , 应按照基础性阶段 ———过渡

性阶段———成熟阶段的发展规律逐步推进。 在基础性阶

段 ,政府绩效评估主要表现为系统内部 、部门内部评估 ,

以达到规范行政行为 、提高行政效能的目的;在过渡性阶

段 , 政府绩效评估逐步表现为内部评估与外部公众评估

并重的特征;在成熟阶段 ,政府绩效评估主要表现为外部

公众评估的特征。

3. 积极营造政府绩效评估的社会环境条件

政府绩效评估作为行政管理体制中的组成部分 , 不

是孤立存在的 ,而是不可避免地要与其他部分发生联系;

也不是单独产生作用的 , 而是要与其他部分 、其他措施相

互作用 、相互配合。因此 ,营造政府绩效评估有效施行的

环境条件 , 就是要解决制约我国开展政府绩效评估的体

制性障碍 , 就是要通过完善相应的配套措施来促进政府

绩效评估发挥积极作用和防治政府绩效评估措施本身的

局限性。具体包括:

第一 ,创新政府公共管理观念 , 树立绩效型政府的理
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念。创新政府公共管理观念 , 就要求摒弃那些在计划经

济条件下形成的 、被实践证明与社会主义市场经济发展

不相适应的政府管理理念 , 形成新的 、能适合市场经济和

W TO规则的政府管理理念 , 实现政府公共管理模式从管

制到管治与服务并重 , 从行政管理的政府单一主体到社

会公共管理的党领导 、政府负责 、社会协同 、公众参与的

多元主体 ,从效率型政府到绩效型 、责任型 、法治型政府 ,

从部门分割 、地方分割到一体化的业务协同和资源共享 ,

从工厂经济 、注重实物的经济管理方式到知识经济 、注重

品牌与服务的经济管理方式。树立绩效型政府的理念 ,

就是要有效处理公共管理与社会服务之间 , 以及效率 、经

济 、效益和社会公平之间的关系 , 就是要谋求机构精简 、

人员精干 , 结构合理 、职责明晰 , 公正透明 、依法行政 , 运

转协调 、行为规范 , 求真务实 、廉洁自律 , 诚实守信 、改革

创新 , 降低成本 、提高效率。

第二 , 打破制约政府绩效评估推行的体制性障碍 , 营

造政府绩效评估有效施行的体制环境。政府绩效评估措

施的推行及其作用的发挥 , 在相当程度上取决于体制环

境的持续改善;政府绩效评估能否在政府公共管理实践

中推行并加以发展 , 在一定程度上取决于政府绩效评估

能否产生实际效用。营造体制环境是推进政府绩效评估

有效施行的关键。打破体制性障碍最根本的途径就是要

通过制定和完善有关政府绩效评估的法律法规来解决施

行绩效评估与已有制度和措施之间的矛盾冲突 , 通过立

法来确认政府绩效评估的效力与地位。

以问题为导向 、以提高政府绩效为目的 、以科学管理

为原则的政府绩效评估 , 是搞好政府行政决策的科学依

据。绩效评估结果能够为政府部门发现问题 、改进绩效

提供有价值的信息与反馈 , 有助于加强对政府部门的激

励作用和完善行政监督机制 , 有助于推进我国行政决策

科学化与民主化。

政府绩效评估作为一种系统的 、综合的政府再造措

施 , 呼吁政府绩效评估研究与实践要对政府公共管理与

社会环境之间的相互渗透进行重新思考。不仅要注重现

代科学管理方法之于政府公共管理的影响 , 而且更要注

重工业经济时代形成的行政观念 、行政理论 、行政官僚体

制之于现代科学管理方法有效发挥作用的障碍。正确认

识这一点 , 对我国营造有效推进政府绩效评估并发挥其

作用的社会环境 , 有着十分重要的现实意义 [ 16] 。政府绩

效评估作为现代科学管理方法 , 它的实施效果和发展前

景 , 无疑会受到各种因素的影响 , 包括公众的综合素质与

能力的影响。
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prov ide s a basic clue fo r the unde rstanding of Schm itt's po litical though ts. Ba sed on the ana ly sis o f Schm itt's v iew s o f nation-state,

po litica l wo rld, hum anity and po litics, it tries to reveal the theoretica l significance and its lim ita tion.

K eywords:　Ca rl Schm itt;po litical concept;construction;nation-state;hum anity

Private Person, C itizen and Ph ilosopher:An Inquiry into Three
W ays of Think ing in Politica lPhilosophy

TAN An-kui
(School ofGovernment, Sun Yat-senUn iversity, Guangzhou , 510275)

Abstrac t:　 P riva te person, citizen and philo sophe r are three perspectives from w hich one can exam ine po litica l philo sophy, and

they rep resent three differen t w ay s o f thinking in po litical philo sophy w ith three distinctive fo rm s o f theo ry. Their deep-seated
diffe rence lies in the d iffe rentm ode ls o f seek ing politica l leg itim acy, .i e. , ju stifying the legitim acy of po litical socie ty respective ly

from the angles o f pre-po litical v alues, the va lue o f po litica l life itself and philo soph ical truth. Based on the ana lysis o f the advan-
tag es and disadvan tages o f each m ode l, this a rtic le draw s the conclu sion tha t a philo sophe r shou ld construc t his theoryw ith an in-
clusive conception o f citizensh ip from the very beg inning, exe rt him self to e lucidate the transverse po litica l re lationship am ong citi-
zens, so tha t he can bo th display the po litical dim ension of po litica l philosophy and respond to the p lurality of va lues.

K eywords:　private pe rson;citizen;philo sophe r;po litical ph ilosophy;public politica l life

DualVar iation ofD ilemmas ofCapitalism and Contradictions of theW elfare State

GUO Zhong-hua
(School ofGovernment, Sun Yat-senUn iversity, Guangzhou , 510275)

Abstrac t:　 Capita lism has an unavo idab le and ever-streng thening “ se lf-para ly zing” tendency, which sy stem atica lly threa tens

the ex istence o f itself in the la te period of capita lism. The we lfare state is the so lu tion which tries to m eet the needs o f capita listic

developmen.t I t aim s at resto ring the cap ita listic foundation, regu lating the capitalistic runningm ode and e lim inating the cap ita lis-
tic negative resu lts. H ow ever, the functions of the w elfa re sta te canno t qu item a tch the capitalistic dem ands. It restrains thew ill

o f capita l investm ents, reduce s laborer's m arke t pa rtic ipating enthusiasm and distorts m arket's ope ra tiona l mechanism. Thus, a

contradictory rela tionship be tw een capita lism and the we lfare sta te has been shaped, while capita lism canno t coex ist w ith, ne ithe r
can it existw ithout, thew e lfare state. Since them id-20 th cen tury, m a jo rWeste rn capita list coun tries have been developing circu-
itously a long this con tradic to ry struc ture.

K eywords:　 capita lism;we lfa re sta te;se lf-para ly zing;adm inistrative re-comm od ifica tion;struc tural contradic tion

Governm ent Performance Evaluation:StatusQuo and Prospect ofD evelopm ent

CAI Li-hui
(School ofGovernment, Sun Yat-senUn iversity, Guangzhou , 510275)

Abstrac t:　 G ove rnm ent pe rfo rm ance eva luation, a new type o f gove rnm en ta l adm inistra tion, w ith the em phasis of result o rienta-

tion, to som e ex tent speeds up of the e ffectiveness o f gove rnm ental adm inistration, streng thens the serv ice ab ility o f governm ent,
and improve s the rela tionship between the gove rnm en t and the pub lic in theW estern coun tries. This very e ffec tiveness brings forth

a g loba l en thusiasm for gove rnm en t perform ance evalua tion. In China, gove rnm en t perform ance evalua tion becom es no t only a ho t

academ ic topic bu t also an im po rtan tm easure fo r governm ent branches to im plem en t the m easures o f adm inistrative innovation.

H ow ever, such issues as the na tivization o f theW estern experience of government pe rfo rm ance eva lua tion in China, the com bina-
tion and system atiza tion o f en te rprise perform ance eva lua tion and gove rnm ental public adm inistrative feature s, the explo ra tion of

constructing gove rnm ent pe rfo rm ance evalua tion and measu res w ith distinctive Ch inese characteristics and the e lim ina tion o f sy s-
tem a tic obstacles in the imp lemen ta tion of governm ent perfo rmance eva luation, u rgently need to be studied from the theo re tica l

and practic ing pe rspective s and reach the comm on understanding based on the thorough communication.

K eywords:　 governm ent pe rform ance evalua tion;pe rform ance ta rge t;pe rfo rm ance index sy stem

On the Reform ofAdm in istrativeD ivisions from the Perspective of theReg ional

Public Adm inistration:A Case Study of the PearlR iverDe lta

ZHANG J in-gen
(School ofGovernment, Sun Yat-senUn iversity, Guangzhou , 510275)

Abstrac t:　 The large-scale re form s of adm inistrative div isions have been carried ou t because the adm inistrative reg iona l economy
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