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摘要：以部门职能为基础的传统的绩效评估体系已妨碍到公共部门进步与成长，因为它缺乏对具体的流程进行评

估，而把流程人为地割裂，使流程成为片断式的任务流，从而形成了利益主体林立的本位主义状态；过分的专业

化也使得内部交易成本增加，职能部门获得高绩效的代价往往是职能部门间的冲突和背离公众与社会的需求。而

基于流程的绩效评估有利于公共部门的管理思维从刚性的职能观向柔性的流程观转化，变部门评估为流程评估；

有利于组织注重整个流程运作的连续和顺畅，减少管理层次，打破部门壁垒，降低运行成本；是公共部门适应新

的竞争环境，提高战略规划和管理控制的有效性和提高组织效率而进行的一种有效的制度安排。 
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一、信息化条件下公共部门绩效评估 
体系的发展趋势 

 
最近十几年里，经济全球化的进一步发展、信息

技术的迅速应用以及人的素质的大幅度提高，顾客、

竞争、变化的压力促使公共部门面临着崭新而又严峻

的挑战，人们越来越被工业时代形成的那种强调职能

分工、层级节制的金字塔形组织模式所存在的问题所

困扰，如官僚主义、机构臃肿、人浮于事、效率低下、

呆板僵化等。与此同时，一些旨在提高管理绩效的工

商管理工具渐渐引起了公共管理者的注意，其中就包

括美国麻省理工学院迈克尔·哈默教授所倡导的“流

程再造”[1](Process Re-engineering)。所谓流程再造，

就是以提高顾客满意度为出发点，运用信息技术对业

务流程重新进行分析、设计和重组，消除不能为顾客

创造价值的活动，从而提高流程的效率，实现管理方

法的创新[2]。20 世纪 90 年代以来，以美国为代表的西

方国家相继将流程再造理论引入公共管理领域，引发

了公共管理革命的新浪潮。 
当流程被赋予权限和职责时，它会体现出更大的

价值。有鉴于此，越来越多的组织已通过流程来进行

管理。人们普遍认为，传统的基于部门职能绩效评估

理论基础和方法体系在复杂多变的环境中已变得力不

从心、捉襟见肘。特别是随着流程再造理论的发展逻

辑和核心内容不断得到掌握和解析，更是为构建现代

公共部门绩效评估体系提供了科学合理的理论依据和

方向。对于公共部门而言，通过流程再造能使行政运

行环节和程序得以简化，并可以运用信息技术重新配

置业务流程，实现信息共享、资源整合、工作过程控

制等，以更好地适应内外环境的变化。流程已经成为

提高组织业绩最有力的驱动因素，它决定了其产品和

服务的组织质量、效率、周期和成本。围绕着基于流

程的绩效评估目标导向的演变，绩效评估体系也正在

进行创新和调整，使得非财务指标评估、过程适时评

估、无形业绩评估、顾客导向评估等成为可能和必要。

其评估内容呈现出如下发展趋势：①绩效评估纳入战

略管理的全过程；②财务指标与非财务指标相结合；

③注重反映利益相关者的要求；④结果与过程评估相

结合；⑤注重创新绩效评估以形成持续核心竞争优势；

⑥注重对知识与智力资本等无形资产的评估；⑦注重

对组织整体业务流程的评估，等等。[3]顾名思义，以

流程为中心的公共部门绩效评估体系，其主导思想就

是基于流程化管理和绩效评估体系以及信息技术为依

托全面规划组织战略目标的系统化绩效管理工具。它

通过将方向、责任与审核标准清晰、准确地从战略决

策层传达到每一项具体的行动或任务中来；通过专注

于人、流程、业绩之间的交互作用；通过提供相应的、 
                                  
收稿日期：2008−10−16 
基金项目：福州大学 2008 年校人才基金项目：政府流程再造的理论综括与现实思考(项目编号：0210-826467) 
作者简介：叶勇(1978−)，男，湖南宜章人，管理学博士，福州大学公共管理学院行政管理系讲师，主要研究方向：政府管理基本原理和地方政府

创新. 



第 1 期                                    叶勇：从部门转向流程：公共部门绩效评估体系的改进 

 

23

 

 
借助网络运行的持续提高改进工具促使公共部门绩效

水平全面提升，进而实现公共部门价值的最大化。 
与此相适应，现代公共部门开始积极关注对工作

效率的提升和业务手段的改进，把对公共部门绩效的

评估和公共部门工作的流程有机结合起来已经成为实

现公共部门管理质量和水平不断提高的有效手段。在

政府管理活动中，理论研究者和实务工作者可谓是仁

者见仁、智者见智，他们在相关领域进行了有益的探

索和实践，其中基于这种管理理念的电子政务建设方

法论不断地涌现，西方国家中以美国为代表的联邦组

织架构模型[4](Federal Enterprise Architecture，FEA)在
电子政务管理中得到了很好的采纳与普及。该模型采

用模块化组件设计，由五个部分的参考模型构成，即

指绩效参考模型、业务参考模型、服务组件参考模型、

数据参考模型和技术参考模型。FEA 是一种基于业务

与绩效的、用于某级政府的跨部门的绩效改进框架，

它提供了描述、分析政府架构及其提高服务于民的能

力的新方式，其目的就是确认那些能够简化流程、共

用信息技术投资及整合政府机构之间和政府的业务线

之内的工作的机会。以行政许可审批为例，目前采用

的手段还比较传统，虽然计算机和网络得到了应用，

但是审批程序以及围绕审批业务的开展还需要很多的

职能部门依靠人员来协调和管理。如果利用基于流程

的绩效评估体系，对所有行政许可审批的流程进行梳

理和描绘，同时促使跨职能部门之间的工作进行有效

协同和沟通。这样就解决了所有参与行政许可审批的

部门能够在一个通用的平台上协同，并实现系统化、

集约化控制管理，那将为政府提高行政审批的效率，

服务于社会奠定坚实的基础；同时通过绩效评估指标

体系的建立，可以跟踪政府职能部门在履行政府职能

实现政务管理的过程中的具体表现，为监督和改善服

务提供重要的依据。这都有力地证明了要想实现政府

行政管理的电子化和自动化，必须对政务管理的流程

进行梳理和整合。只有这样才能实现依托政务流程为

基础的业绩评估指标体系的电子化，进而来实现政务

管理的过程控制和监督，大大提升政府的行政效率并

全面地提升政府的社会形象。 
 

二、从部门评估到流程评估的转变 
 

毋庸置疑，信息化条件下公共部门绩效评估体系

发展的新趋势，已经成为每个现代公共部门必须应对

的挑战。“流程一直存在，并严重影响着组织绩效的实

现” [5]。目前很多的公共部门其想法和做法仍然还一

直扎根和禁锢于传统的基于部门职能的观念、假设和

政策上，显得僵化而缺乏弹性。因此，了解传统的绩

效评估体系是怎样失效的，了解基于流程的绩效评估

体系又具有哪些独特的优势作用是非常必要的。 
(一) 部门评估存在的问题 
传统的绩效评估体系是以职能为单位进行评估，

注重工作的分工，评估重点是各部门和部门内各岗位。

这主要是由于传统的公共部门均属于等级制组织，其

理论基础是亚当·斯密的劳动分工理论，它们是以命

令控制为主要特征，特别重视中心任务部门的工作和

完整的预算体系的建立，强化人事管理和具体经营的

职责，大都按照纵向职能为主、横向协调为辅的原则

构建自己的组织架构，其绩效评估体系也是为了反映

这一结构。所以，由于这些传统绩效评估体系的影响，

各部门对其他部门所遇到的问题并不关心，他们的责

任和兴趣都变得狭隘了，往往各自为政，互相脱节。

但是，现代公共部门向社会和公众提供产品和服务的

过程往往都是跨职能部门的。由于部门是以成本为中

心的集合，而各个部门只关心自己的预算，这种设立

职能成本和分级成本目标的危险在于各个部门可能忽

视整个公共部门的总目标。而公共部门的总目标恰恰

是要用最小化的成本为社会和公众提供高价值的服

务。这种情况之所以存在，是因为奖励的基础仅仅是

整条价值链中的某单一部门，而部门内的成本大量减

少，并不意味着公共部门为社会和公众所提供最终产

品的成本必然减少[6]。很显然，科学合理的绩效评估

对现代公共部门而言极其重要：公共部门一定要弄清

楚哪些活动和行为在为社会和公众增加价值，应该得

到鼓励和嘉奖，哪些活动仅仅是在增加成本。 

换句话说，以部门职能为基础的评估技术在评估

层面上，没有人专职对具体的流程进行评估，而是把

流程人为地割裂，使流程成为片断式的任务流，从而

形成了利益主体林立的本位主义状态。同时过分的专

业化也使得内部交易成本增加，职能部门获得高绩效

的代价往往是职能部门间的冲突和流程的衔接不顺以

及背离公众与社会的需求。由此看来，传统的基于部

门职能的绩效评估体系面对新的环境形势，没有从信

息、流程、目标以及绩效各层面去综合系统地把握其

应用，无可避免地遭遇了尴尬，它已经成为妨碍公共

部门进步与成长的主要原因，为了克服公共部门在绩

效评估方面产生的瓶颈和矛盾，对于新型绩效评估体

系的需求就变得日益急迫。 
(二) 流程评估的主要优势 
基于流程的绩效评估体系与传统基于部门的绩效

评估体系有着很大的区别，主要体现在评估的角度不

同。以流程为中心进行绩效评估虽然在这种组织中同
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样要设置很多职能部门，但是在组织内部它们更加强

调组织各要素之间的横向关系，所有提供一种产品和

服务所需要的职能人员安排在同个部门，其组织架构

是以系统、整合理论为指导，按照业务流程为主、职

能服务为辅的原则设计的，更多地呈现出结构的扁平

化、规模的小型化、边界的开放化、运行的网络化以

及组织成员的团队化等等，那么其评估的重点理所当

然也已经从部门转移到了流程。基于流程的绩效评估

通常要设立专门的评估委员或者评估小组来监督，组

织的管理模式也将把中心投向对流程的支持，对顾客

的关注，人们将工作在团队中，而非原来的职能部门

中，将向最终的结果负责，而非向上司负责，这样使

得流程成为一种可以真实地观察、控制和调整的过程。

基于流程的绩效评估有利于公共部门的管理思维从刚

性的职能观向柔性的流程观转化，变部门评估为流程

评估；有利于组织注重整个流程运作的连续和顺畅，

减少管理层次，力求打破部门壁垒，降低运行过程中

所损耗的成本。因此，流程评估是公共部门适应新的

竞争环境，提高战略规划和管理控制的有效性和提高

组织效率而进行的一种有效的制度安排。 
具体而言，基于流程的绩效评估体系与传统的基

于部门职能的绩效评估体系相比较，具有以下优势：

①整体性：基于流程的绩效评估体系是以业务流程为

评估对象，而不是以传统的部门职能为评估对象，它

重在强调业务及管理活动的全面性而不是分裂的、离

散的活动，易使各部门和所有员工树立组织整体目标，

通过树立流程前后环节互为服务的观念，减少部门本

位主义以及部门层次目标与组织整体目标的不一致，

强调整体最优而非局部最优。②时效性：基于流程的

绩效评估体系主要遵循流程化管理的模式，流程是以

时间为尺度来运行的，因此这种管理模式在对每一个

事件、过程的分解过程中，时间是其关注的重要对象
[7](153)。通过流程化管理，使公共部门业务流程的各环

节可追踪，各环节的工作时限可经过不断的重组和改

进，及时发现流程中各节点存在的缺陷和不足，缩短

流程整个过程的时间周期，提高流程的运营效率。③

连续性：基于流程的绩效评估体系要求以顾客的需求

作为流程的起点，以满足顾客需求作为流程的终点，

以终为始，以始为终，关注系统要素的内在逻辑性，

使评估具有针对性、可行性，使评估过程有章可循，

从而持续不断地推动公共部门寻求流程的最优化，用

外部需求促使公共部门内部管理流程的优化，有效改

善公共部门管理手段，增强公共部门竞争能力。打一

个形象的比喻，以流程为中心的公共部门绩效评估体

系就像是汽车里面的仪表盘。是不是超速了，是不是

缺油了，有了仪表盘上显示的各种数据让你对车情况

了如指掌,你就可以更加从容地驾车。而基于流程的绩

效评估体系正可以通过一个基于网络的界面，以流程

图的形势展示公共部门的整体蓝图，也可以让每个员

工清晰地寻找到自己在组织中的角色、职责、任务，

最终还可以通过系统将这些内容都连接起来，这就是

基于流程的公共部门绩效评估体系的奇妙之处。 
 

三、构建我国公共部门绩效流程评估 
体系的基本思路 

 
透析西方国家公共部门流程评估的相关理论和实

践，我们发现，基于流程的绩效评估方法在某种程度

上确实可以促使人们去反思业已形成的绩效评估体

系，从过程上寻求改善绩效评估的新途径，是对当代

绩效管理理论与实践的重大发展，但是公共部门流程

评估并非易事。因为它不仅是对公共部门工作方法和

管理方式的创新，同时也是对原有组织结构和传统观

念的挑战和突破。结合应用中出现的各种亟待解决的

问题，在此提供一些发展思路以供参考： 
(一) 建好流程评估的制度平台 
第一，公共部门内要形成管理理念共识。流程评

估是一种先进的管理方法，它是对传统绩效评估系统

性的改进，组织上下都应明确流程评估的目标和适应

流程评估的操作规范标准，个人行为和团队行为都应

该围绕管理水平和管理质量的提高而形成合力。 
第二，业务流程规划设计合理准确。流程方案规

划和设计的准确性是流程评估的核心所在。它决定管

理缺陷率的降低和周期缩短，从而实现最大限度的管

理质量和运营效率的提高。经过仔细的流程研究论证，

对目前业务流程和管理方式作整体规划，使组织能够

获取、分析和交流通用的流程体系，综合考虑新流程

对资源配置的最优方案，如何达到顾客服务、产品及

支持的模块化，各模块如何进行有效组合，实现对社

会和公众的快速反应和风险控制制衡效率等。 
第三，必须以流程为导向对组织架构进行合理设

置。对流程各环节的岗位人员进行合理配置，构造扁

平化机构，消除重复的中间管理层次、总部业务管理

中心尽可能贴近一线业务平台。因为平行结构较多，

节点分明，基于流程的绩效评估体系能够架构一个可

以保障战略措施从上到下在组织内得到很好地实施的

通用运营平台，公共部门可以获得组织上下的直观可

视的端到端流程并对其进行考评，定义个人角色、职

能和责任，积极促进部门、功能团队和个人之间的协

作。 
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第四，具备胜任流程评估的人才队伍。流程评估

需要大批责任心强、知识面广、业务技能高的高素质

人才。由于业务流程整合要求各模块之间衔接和协调

性非常高，管理及业务人员仅仅熟悉其中某一局部业

务知识的现状必然满足不了流程评估的管理要求。因

此，要经过不断的增强培训投入来打造适应流程评估

经营变革后的业务管理需求，引导他们转变思想观念

和工作习惯，让他们清楚地了解将要负责的环节的具

体操作，充分掌握该节点的输入输出以及意外处理方

法；既要重点培训骨干力量，也要重视全员业务素质

技能的提高。 
第五，添置必备的高新设施与技术。流程评估的

流程化管理必须充分利用现代计算机和信息技术，才

能实现流程评估的全面改造和整合。由于业务的模块

化，组织和管理流程的虚拟化特质要求，缺乏信息技

术则无法实现其流程化管理方式，“流程”只能停留在

概念上的模糊想象，流程评估无法落到操作层面，其

优势就会被削弱。模块化、集约化、虚拟化只能在高

端信息技术下才得以运行[8]。 
(二) 落实流程评估的计划与措施 
首先，了解组织的端对端流程，是高绩效、执行

力和强力运营的核心。因此公共部门在实施基于流程

的绩效评估方法之前，必须要对公共部门的流程进行

分析。要明确和界定公共部门所有的工作和业务流程，

以及这些流程的输入输出和它们所涉及到的岗位和部

门。对各种不同类型的项目进行流程分析，会因为这

些项目的目的不同而有所不同。 
其次，流程关键点的识别，主要是看变动某要素

是否对流程的运作产生深远的影响，也就是说，能否

影响满足顾客的需要，能否影响组织的绩效。若是肯

定的答案，则这就是流程的关键点，反之则不是。对

于流程而言，它有影响其存在和行为方式的五种因素，

即流程上游方、流程下游方、流程内的人员技术因素、

流程环境和流程控制评价方。这些流程影响因素对于

我们理解流程具有非常大的帮助。在流程分析的基础

上，也可以使用关键绩效指标 [9](Key Performance 
Indicator，KPI)分析方法来确定公共部门流程的关键

点。业务流程的关键业绩指标是通过对组织内部某一

流程的输入端、输出端的关键参数进行设置、取样、

计算、分析，衡量流程绩效的一种目标式量化管理指

标，是把公共部门战略目标分解为可运作的愿景目标

的工具。 
再次，在制定绩效评估指标时，应根据流程进行

了工作分析(岗位分析)。根据评估的目的，对被评估

对象的岗位的工作内容、性质以及完成这些工作所具

备的条件等进行研究和分析，从而了解被评估者在该

岗位工作所应达到的目标、采取的工作方式等，初步

确定绩效评估的各项要素。然后对工作流程进行分析，

根据被评估对象在流程中扮演的角色、责任以及同上

游、下游之间的关系，来确定其衡量工作的绩效指标。

在绩效指标的设定上，我们尽量避免评价标准不清晰，

要尽可能将评估指标具体化、量化，增加评估的客观

性。 
最后，绩效评估方案还必须详细规定评估者、评

估周期、评估资料的收集、评估结果反馈确认、评估

结果的应用。如为了巩固和提高绩效评估的成果，还

必须配合一定的激励手段。其中就包括薪酬管理中要

把流程目标的实现以及职能部门目标对流程目标的贡

献程度和个人报酬相结合，从而让人们的行为指向流

程绩效，进而实现组织绩效等等。 
(三) 注意部门评估与流程评估的结合 
各种评估方法各有其长处、局限性和应用方式。

部门评估与流程评估虽然是两种不同的绩效评估方法

和工具，但没有必要将两者完全对立起来。部门评估

经过多年的发展并不是一无是处，虽然存在一些弊端，

但对公共部门而言已经形成了一些比较好的做法，彻

底否定这些做法是不客观也是不现实的。流程评估不

可能完全抛开部门评估，因为在实际中不可能根据业

务流程的每个环节去设立岗位和相应的部门，这样管

理的幅度势必太宽，必须将一些环节的职能进行归并，

并在组织架构上设立相应的“职能部门”。当然，此“职

能部门”不同于以前主要为方便内部管理而设立的“职

能部门” [10]。从部门评估转向流程评估必定是一个渐

进的过程，不可能一蹴而就。对于现代公共部门而言，

一方面必须克服部门评估方法的固有弊端，尽量减少

管理层级，明晰职责分工与细化相应的工作时限，特

别是通过关联部门的相互评估来推动其协同工作；另

一方面强调以顾客为中心设计业务流程，在考虑现有

组织架构的职能管理部门的同时，进行以流程为导向

的组织架构设计，尽量减少变动幅度，依靠理顺流程

和职能调整相结合，将不同部门的职能通过流程连接

起来，逐步建立起能快速反应社会和公众需求的公共

部门绩效评估体系。 
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Abstract: The traditional performance evaluation system on the basis of department function lacks of an analysis of the 
specific processes, and is separated from the process artificially, making the process into task flow, thus forming the 
main interest of many of the state of selfishness. At the same time, excessive specialization increases the cost of internal 
transaction costs. The price of functional departments getting high performance is the conflict between functional 
departments, intermittent of process connection, deviating from the needs of the public and the community. It has 
become the main cause which hinders the progress and growth of public sector. But the performance evaluation based 
on process is beneficial to management thinking transform from rigid function view to flexible process view, changes 
department evaluation to process evaluation; and it is also beneficial to organization which will pay attention to 
continuous and smooth nature of the whole process, reduces the number of administrative levels, breaks down the 
department barrier, lowers the operational cost. It is an effective institutional arrangement which the public sectors 
adapt to the new competitive environment, improve the effectiveness of strategic planning and management control, 
enhance organizational efficiency. We should fully set up system platform of process evaluation, make clear 
implementing steps of execution process evaluation, agree with department evaluation and process evaluation, and 
realize the construction and implementation of public section performance evaluation system. 
Key Words: public sector; process; process re-engineering; performance evaluation 
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