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摘　 要：绩效评价是财政支出绩效管理的重要环节。在总结实践经验基础上构建的我国城市

道路养护财政资金绩效评价指标体系包括 ４ 个一级指标、１６ 个二级指标和 ２５ 个三级指标。指
标的权重是在德尔菲法的基础上采用 ＡＨＰ法来确定。通过实例分析，发现该指标体系具有较强
科学性和实用性。
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一、引言

公共设施是一个城市发展的基础，市政道路

是城市公共设施的重要组成部分，城市道路养护

是政府向市民提供的重要公共服务，道路养护水

平体现出城市综合管理水平。

我国城市道路养护实行的是主管部门决策和

监管、作业单位具体实施的“管养分离”管理模

式。这一模式有利于养护作业水平的提高。但

是，由于历史原因，我国城市道路养护管理理念和

制度尚未完全突破传统体制限制，存在许多亟待

解决的重大问题：一是管理理念尚未跳出传统模

式，只注重资金投入的“过程管理”，而忽视“结果

管理”；二是市政道路“马路拉链”现象已经成为

市政管理中的顽疾，直接影响了城市形象；三是市

政道路养护主管部门掌握着道路养护质量和效果

的评价权，“顾客”（市民、驾驶员等道路使用者）

无法参与评价过程，而这种“内部人评价”机制难

以保证绩效评价结果的客观和公正。

对城市道路养护财政资金实行绩效管理，是

当前世界各国公认的提高城市道路养护管理水平

的有效路径。我国目前财政绩效评价尚处于探索

阶段。对城市道路养护财政资金使用效果进行绩

效评价，既符合建立效率财政的要求，也有助于促

进行业管理，提高城市道路养护水平。更重要的

是，将“绩效”理念引入地方财政管理，有助于探

索财政绩效管理改革的路径。本文在总结实践经

验基础上，构建了我国城市道路财政资金绩效评

价指标体系，力求为城市道路养护项目绩效评价

的理论研究和实践操作提供参考。

二、研究背景及文献综述

１９０６ 年，Ｂｒｕｅｒｅ 等人在美国纽约市成立了市
政研究局，开始对政府绩效评价进行研究，并首次

把以效率为核心的绩效评估技术应用到纽约市政

府管理中，开创了公共部门绩效评价的先河［１］。

Ｒｉｄｌｅｙ于 １９２７ 年出版的《市政工作衡量：行政管
理评估标准的调查》，Ｒｉｄｌｅｙ 和 Ｓｉｍｏｎ 于 １９３８ 年
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合作出版的《市政活动的评价》以及 Ｓｉｍｏｎ 于
１９４７ 年出版的《管理行为———管理组织决策过程
的研究》是政府支出绩效评价的早期著作。这些

著作对政府行政效率的改进和政府支出评价提出

了非常有益的建议［２］。

２０ 世纪 ６０ 年代，西方国家开始尝试对财政
支出项目的有效性进行评价，如美国国防部实行

的“计划 项目 预算系统”、１９７３ 年尼克松政府颁
布的“联邦政府生产率测定方案”、１９７９ 年英国撒
切尔夫人推行的“雷纳评审”等。２０ 世纪 ８０ 年代
和 ９０ 年代，随着新公共管理运动的兴起，财政资
金绩效评价进入了一个新的高潮。与此同时，西

方学者也相应进行了大量的研究。Ｂｅｈｎ，Ｂｅｒｍａｎ
和 Ｗａｎｇ，Ｊｕｌｎｅｓ和 Ｈｏｌｚｅｒ等学者对绩效评价的研
究对当前的绩效评价理论和实践具有较强的指导

意义［３ ６］。

我国财政公共支出绩效评价的理论与实践经

历了一个不断探索的过程。在理论研究方面，我

国学者进行了大量的探索。徐一心、卢静等对评

价层次性方面进行了分析［７ ８］，徐晨阳、王华梅等

对评价的原则进行了分析［９］，朱志刚、郭亚军、何

延芳等对评价指标体系进行了探讨［１０ １１］。马国

贤对财政资金绩效管理问题的研究较为深入，他

提出的绩效管理“一观三论”的理论（“花钱买服

务、花钱买效果”的预算观、公共委托代理论、结

果导向管理论和为“顾客”服务论）具有较大的理

论价值和实践意义［１２］。

我国财政资金绩效评价工作也得到党和政府

的高度重视。２００１ 年财政资金绩效评价工作的小
规模试点开始在湖北、湖南、河北等地开始进行。

２００３年中共中央《关于完善社会主义市场经济体
制若干问题的决定》提出了“建立预算绩效评价体

系”的工作任务。２００５年温家宝总理在《政府工作
报告》中指出“要抓紧研究建立科学的政府绩效评

估体系和经济社会发展综合评价体系”。２００５ 年 ５
月，财政部颁布了《中央部门预算支出绩效考评管

理办法（试行）》，同年 ９ 月又下发了《中央级教科
文部门项目绩效考评管理办法》。随后广东、江苏、

浙江、上海、湖北等省市财政部门成立了专门的绩

效评价处，建立起了相应的绩效评价组织机构。

２００９年６月２２日，国家财政部颁布了《财政支出绩
效评价管理暂行办法》，用以规范与指导地方财政

绩效评价工作［１３］。

三、城市道路养护财政资金绩效评价

指标体系构建

（一）指标选取原则

客观、科学与具有实际可操作性的城市道路

养护财政资金绩效评价指标的选择应坚持以下几

个原则：一是规范性原则，即绩效评价指标的选择

应尽量参考国内外已有的、成熟的相关指标；二是

重要性原则，即选择经济、社会意义明确并对财政

资金项目有重要影响的指标；三是系统性原则，即

要求绩效评价指标最终形成一个整体①；四是可

操作性，即要求每一指标都能有精确的数值表现，

可以用拟定的方法去量化，定性指标也应有明确

的记分和比较分级的方法［３］。

（二）评价指标体系构建

按照上述指标选取原则，本文采用逻辑分析

法来构建绩效评价指标体系。该指标体系由 ４ 个
一级指标、１６ 个二级指标和 ２５ 个三级指标构成，
具体指标如表 １（见下页）所示。

四、城市道路养护财政资金绩效评价

实例分析

２００９ 年 ６ 月，上海某区财政局委托第三方，
对该区 ２００８ 年城市道路养护资金使用效果进行
评价，整个评价工作于同年 １０ 月底结束。

（一）项目简介

该区城市道路养护实行“管养分离”模式，由

区市政公路署负责管理、考核和监督，由某企业负

责作业。２００８ 年，该区市政公路署管养城市市政
道路总长度 １８７． ７７ 公里，车行道总面积 ３２３． ７５
万平方米，人行道面积 ７５． ６１ 万平方米。其中，新
老城区道路总长度 １２２． ４７４ 公里，车行道面积
２４０． ７８ 万平方米，人行道面积 ６３． ３６ 万平方米；
工业区道路总长度 ６５． ２９６ 公里，车行道面积
８２． ９７万平方米，人行道面积 １２． ２５ 万平方米。桥
梁总数 ６３ 座（Ａ类桥 ６ 座，Ｂ类桥 ５６ 座，Ｃ类桥 １
座），共计 ３７８５． ４ 延米。其中，新老城区有 ５４ 座，
３３５４． ３ 延米，工业区有 ９ 座，４３１． １ 延米。

（二）绩效评价流程

此次绩效评价采取第三方评价模式，重点对
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①就城市道路养护财政资金绩效评价而言，指标的选用要围
绕养护资金目标来进行，要能包含道路养护的各方面特征，具体

由资金投入指标、过程管理指标、产出指标和满意度指标四部分

组成。



该区 ２００８ 年度城市道路养护财政资金使用效果
进行评价，目的是通过评价，形成比较完整的道路

养护资金绩效评价方案和绩效指标体系，探索具

有中国特色的城市道路养护资金绩效管理模式，

具体评价工作流程如图 １ 所示。

表 １　 城市道路养护财政资金绩效评价指标体系

目标层 一级指标 二级指标 三级指标

城
市
道
路
养
护
财
政
资
金
绩
效
评
价

投入评价指标

（Ａ）　 　 　
Ａ１ 投入资金规模 Ａ１１投入资金增长率

Ａ２ 养护预算管理执行 Ａ２１养护预算执行率
Ａ２２资金拨付到位率

Ａ３ 养护成本 Ａ３１标公里实际养护成本增长率

Ａ４ 养护费用差异率 Ａ４１车行路、人行道路面实际养护费用与按定额
计得费用差异率

过程管理评价指标

（Ｂ）　
Ｂ１ 养护过程管理 Ｂ１１养护管理制度

Ｂ１２道路灾害应变制度、应急预案

Ｂ２ 养护过程监督 Ｂ２１市民投诉处理机制
Ｂ２２养护监理机制

Ｂ３ 养护合同订立情况 Ｂ３１养护（监理）合同订立合理性
Ｂ４ 养护资金拨付情况 Ｂ４１



养护资金拨付及时性

产出评价指标

（Ｃ）　 　 　
Ｃ１ 养护计划完成情况 Ｃ１１养护计划完成率

Ｃ２ 道路养护技术指标状况 Ｃ２１道路综合完好率
Ｃ２２平整度（ＲＱＩ）
Ｃ２３路面状况指数（ＰＣＩ）
Ｃ２４桥梁完好状态（ＢＣＩ）

Ｃ３ 道路畅通情况 Ｃ３１每自然公里封闭平均天数

Ｃ４ 大中修工程质量情况 Ｃ４１大中修工程质量验收合格率
Ｃ４２大中修工程计划安排合理性

Ｃ５ 创新与管理能力评价 Ｃ５１



技术创新

满意评价指标

（Ｄ）　 　 　
Ｄ１ 社会满意度评价 Ｄ１１社会满意率调查结果

Ｄ１２有责事件媒体曝光次数
Ｄ２ 居民有责投诉处理满意度
评价

Ｄ２１居民有责投诉处理率
Ｄ２２居民有责投诉平均处理天数

Ｄ３ 行业满意度评价 Ｄ３１区级、市级以上政府奖项（含集体奖项



）

 

图 １　 项目绩效评价工作流程示意图
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（三）指标权重的分配

在绩效评价指标体系的构建过程中，指标权

重的确定是十分重要的环节。为了保证所设权重

客观与科学，尽量减少随意性，我们拟在德尔菲法

的基础上，即根据专家问卷调查的结果，确定各指

标的相对重要性，以此来确定指标的权重，并采用

ＡＨＰ法来进行一致性检验，最终确定指标的
权重。

１． ＡＨＰ法的原理
层次分析法（Ａｎａｌｙｔｉｃ Ｈｉｅｒａｒｃｈｙ Ｐｒｏｃｅｓｓ，简称

ＡＨＰ）由美国运筹学家 Ｓａａｔｙ教授于 ２０ 世纪 ７０ 年
代初期提出。它是对定性问题进行定量分析的一

种简便灵活而又实用的多准则决策方法［１４］。它

的特点是把复杂问题中的各种因素划分为相互联

系的有序层次，使之条理化，根据对一定客观现实

的主观判断结构（主要是两两比较），把专家意见

和分析者的客观判断结果直接而有效地结合起

来，将每一层次元素两两比较的重要性进行定量

描述，然后利用数学方法计算反映每一层次元素

的相对重要性次序的权值，进而计算所有元素的

相对权重并进行排序。

２． ＡＨＰ法的评估尺度
当系统层级架构建立完成后，即可进行评估

作业。ＡＨＰ的评估方式，是以上一层的要素作为
评准来比较该层内的每两个要素对评准的相对贡

献度或重要性。

表 ２　 ＡＨＰ评估尺度意义及说明

评估尺度 定义 说明

１　 　 同等重要 两个要素的贡献程度

具有同等重要性

３　 　 稍重要 经验与判断稍微倾向

喜好某一要素

５　 　 颇重要 经验与判断强烈倾向

喜好某一要素

７　 　 极重要 实际显示非常强烈倾

向喜好某一要素

９　 　 绝对重要 有足够证据肯定绝对

喜好某一要素

２、４、６、８ 相邻尺度之中间值 需要折中值时使用

　 　 层次分析法（ＡＨＰ）的评估尺度，基本上分为
“同等重要、稍重要、颇重要、极重要、绝对重要”５
项，并赋予评估尺度 １、３、５、７、９ 的衡量值，另外再
加上 ４ 个介于 ５ 个基本尺度间的折中值，总共可
分为 ９ 个评估尺度。ＡＨＰ 以此 ９ 个评估尺度来
比较两要素间的相对重要性。表 ２ 为各评估尺度

的意义及说明。

３． ＡＨＰ法的权重分配步骤［１５］

使用 ＡＨＰ作为权重分配的方法时，可依四个
步骤进行。

（１）建立层级结构
基于人类无法同时对 ７ 种以上的事物进行比

较的假设，每一层级的要素不宜超过 ７ 个，利用成
对比较同一层级内要素而获得的比率尺度，则总

共需要作（７２ － ７）／ ２ ＝ ２１ 个判断。若判断量超过
此数目时，则人类的思考会模糊，较难进行合理的

比较，不能保证其一致性。因此，若系统的要素有

ｎ个，则可建立有效层级数 ｎ ／ ７ 进行评估。
（２）计算各层级要素间权重
ａ． 建立成对比较矩阵：将 ｎ 个要素的成对比

较结果置于成对比较矩阵 Ａ中。
ｂ． 计算特征值与特征向量：利用数值分析常

用的特征值解法，以找出特征向量（优势向量），

即可求取各层级要素的权重。

ｃ． 一致性检定：通过检定成对矩阵的一致
性，即可知道决策者在成对比较时，是否能达到前

后一贯性。由于各层级的重要性不同，所以除了

各层内要素成对矩阵需要检定外，整个层级结构

也需要通过一致性检查。若整个系统的层级结构

不符合一致性要求，则表示层级的要素关联有问

题，必须重新进行要素及其关联性分析。

（３）计算整体层级权重
求取系统中各层级要素的权重后，即可计算

整体层级权重。

（４）进行一致性检验
如果 Ｃ． Ｒ． ＜ ０． １，则通过一致性检验，否则应

调整判断矩阵，直至通过一致性检验。

４． 权重分配与一致性检验结果
为确定指标的权重，本次评价共对 ２３ 位行业

专家和绩效评价专家进行了问卷调查，具体一致

性检验结果与权重分配如表 ３、表 ４（见下页）
所示。

（四）上海市某区道路养护财政资金绩效评

价结果

１． 评价标准确定原则
绩效评价标准一般是用来评价具体评价对象

好坏、优劣等特征的参照物或标尺，它是整个绩效

评价体系的核心要素之一。由于各类指标所反映

的内容不相同，所以标准值（参照值）确定的依据
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也有所不同。一般评价标准的确定主要遵循以下

原则：一是行业标准，即以某个行业许多群体的相

关指标数据为样本，运用数理统计方法计算并制

订出的该行业评价标准；二是计划标准，即以事先

制订的目标、计划、管理、定额等作为评价绩效的

标准；三是历史标准，即以本地区、本部门、本单

位、项目或同类部门、单位、项目的绩效评价指标

的历史数据作为样本，把运用一定的统计学方法

计算出来的平均历史水平作为评价的标准；四是

经验标准，即根据长期相关行业或项目的管理实

践，由该行业或项目的专家学者，经过严密分析研

究后得出的有关评价标准［１６］。

以上几种依据都有一定的科学性和合理性，

但在确定某一具体指标的评价标准时，应该根据

指标所反映的对象和内容的特点选择相应的

依据。

２． 专家现场评议结果
本次评价共邀请了 ７ 位行业专家和绩效评价

专家组成评价小组。在现场评价之前，评价小组

将评价资料寄送给专家，以便专家在现场评价之

前详细了解有关情况。现场评价当天，专家组经

现场察看，听取汇报和广泛讨论后，对各项评价指

标进行打分，最终确定了此次绩效评价的结果，具

体评价结果如表 ５（见下页）所示。
表 ３　 通过专家问卷确立的一级评价指标权重与一致性检验情况

一级指标 Ｃ． Ｉ． Ｒ． Ｉ． Ｃ． Ｒ．值 权重 标准 结论

投入评价指标（Ａ） ０． ００９４ ｎ ＝ ４ ０． ８９ ０． ０１０５６ ０． １３ ＜ ０． １ 一致性检验通过

过程管理评价指标（Ｂ） ０． ００５６ ｎ ＝ ４ ０． ８９ ０． ００６２９ ０． １７ ＜ ０． １ 一致性检验通过

产出评价指标（Ｃ） ０． ０３４７ ｎ ＝ ５ １． １２ ０． ０３０９８ ０． ３０ ＜ ０． １ 一致性检验通过

满意度评价指标（Ｄ） ０． ００４３ ｎ ＝ ３ ０． ５２ ０． ００８２７ ０． ４０ ＜ ０． １ 一致性检验通过

总评价指标体系 ０． ００７５ ｎ ＝ ４ ０． ８９ ０． ００８４３ １． ００ ＜ ０． １ 一致性检验通过

　 　 注：当 Ｃ． Ｒ．值不超过 ０． １ 时，可接受评估结果，即一致性检验通过。

表 ４　 通过专家问卷确立的二级评价指标权重与一致性检验情况

二级指标 Ｃ． Ｉ． Ｒ． Ｉ． Ｃ． Ｒ．值 权重 标准 结论

Ａ１ 投入资金规模 ０． ００００ ｎ ＝ １ ０． ００ ０． ０００００ ０． ０３ ＜ ０． １ 一致性检验通过

Ａ２ 养护预算管理执行 ０． ００００ ｎ ＝ ２ ０． ００ ０． ０００００ ０． ０４ ＜ ０． １ 一致性检验通过

Ａ３ 养护成本 ０． ００００ ｎ ＝ １ ０． ００ ０． ０００００ ０． ０３ ＜ ０． １ 一致性检验通过

Ａ４ 养护费用差异率 ０． ００００ ｎ ＝ １ ０． ００ ０． ０００００ ０． ０３ ＜ ０． １ 一致性检验通过

Ｂ１ 养护过程管理 ０． ００００ ｎ ＝ ２ ０． ００ ０． ０００００ ０． ０６ ＜ ０． １ 一致性检验通过

Ｂ２ 养护过程监督 ０． ００００ ｎ ＝ ２ ０． ００ ０． ０００００ ０． ０６ ＜ ０． １ 一致性检验通过

Ｂ３ 养护合同订立情况 ０． ００００ ｎ ＝ １ ０． ００ ０． ０００００ ０． ０３ ＜ ０． １ 一致性检验通过

Ｂ４ 养护资金拨付情况 ０． ００００ ｎ ＝ １ ０． ００ ０． ０００００ ０． ０２ ＜ ０． １ 一致性检验通过

Ｃ１ 养护计划完成情况 ０． ００００ ｎ ＝ １ ０． ００ ０． ０００００ ０． ０５ ＜ ０． １ 一致性检验通过

Ｃ２ 道路养护技术指标状况 ０． ００７５ ｎ ＝ ４ ０． ５２ ０． ０１４４２ ０． １４ ＜ ０． １ 一致性检验通过

Ｃ３ 道路畅通情况 ０． ００００ ｎ ＝ １ ０． ００ ０． ０００００ ０． ０４ ＜ ０． １ 一致性检验通过

Ｃ４ 大中修工程质量情况 ０． ００００ ｎ ＝ ２ ０． ００ ０． ０００００ ０． ０４ ＜ ０． １ 一致性检验通过

Ｃ５ 创新与管理能力评价 ０． ００００ ｎ ＝ １ ０． ００ ０． ０００００ ０． ０３ ＜ ０． １ 一致性检验通过

Ｄ１ 社会满意度评价 ０． ００００ ｎ ＝ ２ ０． ００ ０． ０００００ ０． ２８ ＜ ０． １ 一致性检验通过

Ｄ２ 居民有责投诉处理满意度评价 ０． ００００ ｎ ＝ ２ ０． ００ ０． ０００００ ０． ０８ ＜ ０． １ 一致性检验通过

Ｄ３ 行业满意度评价 ０． ００００ ｎ ＝ １ ０． ００ ０． ０００００ ０． ０４ ＜ ０． １ 一致性检验通过
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　 　 由表 ３、表 ４ 得知，在专家问卷基础上确立的
一级指标、二级指标权重通过了一致性检验。这

表明，此次绩效评价指标体系权重分配的问卷调

查结果有效，具体权重可以按照专家意见来确立。

表 ５　 上海市某区道路养护财政资金绩效评价结果

目标层 一级指标 二级指标 权重（１） 得分（２） 评分结果 ＝（２）×（１）

城
市
道
路
养
护
财
政
资
金
绩
效
评
价

投入评价指标

（Ａ）
Ａ１ 投入资金规模 ０． ０３ １ ０． ０３
Ａ２ 养护管理执行 ０． ０４ １ ０． ０４
Ａ３ 养护成本 ０． ０３ ０． ８ ０． ０２４
Ａ４ 养护费用差异率 ０． ０３ ０． ６ ０． ０１８

过程管理评价

指标（Ｂ）
Ｂ１ 养护过程管理 ０． ０６ ０． ９ ０． ０５４
Ｂ２ 养护过程监督 ０． ０６ ０． ８５ ０． ０５１
Ｂ３ 养护合同订立情况 ０． ０３ ０． ８５ ０． ０２６
Ｂ４ 养护资金拨付情况



０． ０２ ０． ９ ０． ０１８
产出评价指标

（Ｃ）
Ｃ１ 养护计划完成情况 ０． ０５ １ ０． ０５
Ｃ２ 道路养护技术指标状况 ０． １４ ０． ８５ ０． １１９
Ｃ３ 道路畅通情况 ０． ０４ ０． ８ ０． ０３２
Ｃ４ 大中修工程质量情况 ０． ０４ ０． ８５ ０． ０３４
Ｃ５ 创新与管理能力评价



０． ０３ ０． ６ ０． ０１８
满意评价指标

（Ｄ）
Ｄ１ 社会满意度评价 ０． ２８ ０． ７４ ０． ２０７２
Ｄ２ 居民有责投诉处理满意度
评价

０． ０８ ０． ９ ０． ０７２

Ｄ３ 行业满意度评价



０． ０４ ０． ８ ０． ０３２
合计
１ － ０． ８２５
最终得分 Ｇ ＝１０００． ８２５ ＝ ８２． ５
评价等级① 良好

　 　 从表 ５ 可见，上海市某区道路养护财政资金
绩效评价的最终得分为 ８２． ５ 分，对应的评价等级
为“良好”。从行业要求来看，评价结果充分肯定

了该区城市道路养护主管单位的业绩。从表 ５ 还
可以看到该区城市道路养护还存在亟待改进和完

善的地方。Ａ４ 养护费用差异率的得分仅为 ０． ６，
说明该区当年实际用于道路养护的资金与按行业

养护定额计算所需要的资金存在一定差异，今后

应逐步缩小这一差距。Ｃ５ 创新与管理能力评价
得分仅为 ０． ６，说明道路养护实际创新和管理水
平有待于加强和提高。Ｄ１ 社会满意度评价得分
仅为 ０． ７４ ，说明当年道路养护效果与社会公众的
期望存在一定的距离，特别是要理顺市政道路掘

路管理体制，加强对掘路的综合统筹能力，将掘路

审批、监督与日常养护结合起来，减少“马路拉

链”对市民出行和交通的影响。通过实例分析，

发现本文构建的城市道路养护财政资金绩效评价

指标体系具有较强科学性和实用性。

对财政资金开展绩效评价，符合政府建立效

率财政的要求，有助于加强财政资金管理，提高资

金使用效率。在具体项目选择上，既要结合政府

工作目标，也要考虑项目的影响力，以及评价的可

行性。道路养护关系到一个城市的管理水平和形

象，也关系到社会公众利益，资金投入比较大，适

合作为绩效评价项目。通过评价可以促进行业管

理，提高城市道路养护水平，更重要的是可以将

“绩效”理念引入地方财政管理，探索出一条地方

财政绩效管理改革的路径。

参考文献：

［１］朱立言，张强． 美国政府绩效评估的历史演变［Ｊ］． 湘
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①评价等级划分：当 Ｇ≥８５ 时，评价等级为优秀；当 ７０≤Ｇ ＜ ８５ 时，评价等级为良好；当 ６０≤Ｇ ＜ ７０ 时，评价等级为合格；当 Ｇ ＜ ６０
时，评价等级为不合格。
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