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党的十九大报告提出“全面实施绩效管理”，拉开了整

体绩效管理的序幕。
2018 年 9 月，中共中央、国务院共发布了《关于全面

实施预算绩效管理的意见》(财预〔2018〕167 号)；2018 年

11 月，财政部发布了《关于贯彻落实〈中共中央、国务院关

于全面实施预算绩效管理的意见〉的通知》(财预〔2018〕
167 号)。

2019 年 12 月，教育部发布了《关于全面实施预算绩

效管理的意见》(教财〔2019〕6 号)。
2020 年 4 月，财政部又印发了《关于做好 2019 年度中

央部门项目支出绩效评价工作的通知》《关于做好 2020
年重点绩效评价工作的通知》《关于开展 2019 年度中央

对地方转移支付预算执行情况绩效自评工作的通知》三

个文件。
这些文件标志着 2020 年是全面预算绩效管理年。

上述文件多次提及“单位整体绩效水平”“单位整体绩

效管理”“单位整体绩效评价”“单位整体绩效目标”。教

财〔2019〕6 号文件还要求“各单位探索开展单位整体绩效

评价”。笔者曾对“绩效预算”与“预算绩效”专门进行过研

究[1]，根据上述文件并联系高校实际对“开展整体绩效评

价”做一探索。

一、高校整体实施预算绩效评价的内容

(一) 高校的使命是高校预算绩效评价内容的基本出

发点

1.高校的使命

高等学校的使命是什么呢？《关于加强和改进新形势

下高校思想政治工作的意见》(中发〔2016〕31 号)指出：“高

校肩负着人才培养、科学研究、社会服务、文化传承创新、

国际交流合作的重要使命。”高校的使命是五个，高校的产

出是多元化的，高校的职能经历了一个从单一“人才培养”
到多元功能的演变过程。

彼得·德鲁克[2]曾指出：“非营利性组织的驱动因素不

是‘利润’而是其‘使命’的引导和凝聚，非营利性组织的绩

效评价的标准主要是其对‘使命’的完成程度。”
国内外高等学校预算绩效评价内容有其共性，但社会

主义国家的大学预算绩效评价内容有其特性，因此，要构

建中国特色社会主义大学预算绩效评价的内容。
2. 高校产出的内容决定了高校预算绩效管理的内容

基本框架

单位整体绩效评价的顶层设计总体框架：第一层次是

“单位整体绩效”，第二层次是“五大使命”(或五大功能、五
大产出)，第三、第四等层次的指标再根据第二层次使命(或
功能、产出)具体化。

(二)高校全面实施预算绩效评价对象逐步拓展

1.从“项目支出”拓展到“基本支出”和“项目支出”
(1)“项目支出”绩效评价

从 2002 年起至 2017 年，财政部规定的都是“项目支

出”绩效评价。
(2)绩效评价应当以“项目支出”为重点

2011 年 4 月，财政部印发的《财政支出绩效评价管理

暂行办法》指出：“部门预算支出绩效评价包括基本支出绩

效评价、项目支出绩效评价和部门整体支出绩效评价。绩

效评价应当以项目支出为重点。有条件的地方可以对部门

整体支出进行评价。”
(3)“基本支出”绩效目标一般不单独设定

2015 年 5 月，《中央部门预算绩效目标管理办法》第

三条指出：“基本支出绩效目标一般不单独设定。”

【摘 要】2020 年是全面实施预算绩效管理年。高校五大使命的五方面产出应是高校预算绩效评价框架顶层设计的第一层

次；高校全面实施预算绩效评价的对象从项目支出拓展到部门预算的基本支出和项目支出，从财政资金拓展到全部资金，从一年预

算期拓展到中长期财政规划；高校五大功能的产出与企业不同，计量非常困难。最突出的主要功能(基本支出)的教学是“教”与“学”
双向活动，受教育者接受教育的结果具有不确定性和不可控制性，以结果为导向的全面预算绩效管理更为复杂；在分析高校预算绩

效评价指标问题的基础上，提出了高校实施整体预算绩效评价的建议。
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(4)逐步扩大“项目支出”预算评审范围

2018 年 8 月，《关于进一步调整优化结构提高教育经

费使用效益的意见》(国办发〔2018〕82 号)指出：“逐步扩大

项目支出预算评审范围。”
2.从“财政资金”拓展到“全部资金”
国办发〔2018〕82 号指出：“逐步将绩效管理范围覆盖

所有财政教育资金。”
财预〔2018〕167 号文件在“现行预算绩效管理仍然存

在一些突出问题”中指出：“绩效管理的广度和深度不足，

尚未覆盖所有财政资金。”
教财〔2019〕6 号文件在“基本原则”中指出：“预算绩

效管理覆盖所有财政资金和非财政资金。”
3.“一年预算期”拓展到“中长期财政规划”

《财政支出绩效评价管理暂行办法》指出：“绩效评价

一般以预算年度为周期。”
教财〔2019〕6 号文件第三条第一款指出：“实施单位

整体预算绩效管理。各单位要将预算收支全面纳入绩效管

理，围绕单位职责和中长期事业发展规划，在年度绩效自

评的基础上，原则上每五年为一周期开展单位整体绩效评

价。”第三条第三款指出：“对于实施周期较长的政策和项

目，在年度绩效自评的基础上，应在实施周期内开展中期

绩效评价。”
牛维麟等[3]的研究表明：“我国大学校长担任现职的平

均时长为 4.1 年。”校长任期平均时间为 4.1 年，致使高校

战略不稳定，致使中长期事业发展规划难以制定和执行，

即使“每五年为一周期开展单位整体绩效评价”也难以准

确地反映单位整体预算绩效。

二、高校整体实施预算绩效评价的难点

教财〔2019〕6 号文件第三条第四款指出：“绩效目标

不仅要包括产出、成本，还要包括经济效益、社会效益、生
态效益、可持续影响和服务对象满意度等绩效指标。”这些

绩效目标评价都是难点。
(一)产出

1.高等教育产出的是“劳动能力”
马克思[4]认为：“教育会生产劳动能力。”“我们把劳

动力或劳动能力，理解为人的身体即活的人体中存在

的、每当人生产某种使用价值时就运用的体力和智力的

总和。”[5]上述，学校的“产出”是劳动能力。而“能力”是很

难计量的。
2.对高等教育产出的度量相当困难

闵维方等[6]指出：“对教育产出的度量存在着相当的困

难。教育产出的是通过教育过程而获得了知识、能力、态度

等方面的人。这些人不光通过其数量，更通过其质量体现

着教育系统的效率。要定量地测量这种教育质量(这是一

切实证分析赖以进行的必要前提)，目前仍受到方法论方

面的严重限制。虽然教育学家、教育经济学家们曾为此倾

注了大量的热情，但成效不甚令人满意。”
(二)成本

1.高校成本与营利单位的成本内涵不一致

娄尔行[7]指出，我们高等学校的成本毕竟与营利单位

的成本内涵不一致，效益也不一样。
2.高校成本难度不亚于甚至要超过企业的成本核算

杨纪琬[8]指出，事业单位的基本业务如果要进行成本

核算，其难度不亚于甚至要超过企业的成本核算。《高等学

校财务制度》(2012)第十章“成本费用管理”至今几乎没有

在学校实施过。
与同样为事业单位的“医院”相比，医院进行成本核算

比较容易，其主要原因在于医院早就实施权责发生制。杨

纪琬[8]指出：“必须明确，成本核算必须实行权责发生制，

而实行权责发生制的单位不一定要进行成本核算。”而在

于医院相当多的费用可以对象化，如 CT 是给谁做的，B

超是给谁做的，手术是给谁做的，病床是给谁住的，药是

给谁用的，等等，而“高校”则很难，其绝大多数费用是间

接费用，直接费用很少很少，高等学校将费用归集与分配

到成本核算对象很烦琐。另外，高校的支出受拨款、收费

等收入的制约，为了“不出赤字”决定了支出小于收入，如

医科专业每个学生应解剖四个小白鼠，因经费紧张四个

学生解剖一个小白鼠。因此，实际成本必小于拨款和收费

等收入，费老大劲计算出来的各专业各层次的生均培养

成本既不能作为“生均拨款标准”，又不能作为“生均收费

标准”，笔者多次提出“‘年生均教育培养成本’计算难且

意义不大”。[9]

(三) 高校经济效益是一个难度较大但又非常重要的

课题

早在 1980 年的相关学术研讨会上就提出，所有事业

单位建立考核经济效果是一个难度较大但又非常重要的

课题，应该花大力气进行研究[10]。
邱渊[11]指出：“效益以质量合格为前提。”高校如果产

出社会不需要、不满意或废品、次品等不合格“产品”，肯定

影响高等教育质量，也肯定影响高校的绩效。因此，高等教

育质量是效益的前提。但是，高等教育质量评价相当困难

甚至不可能。刘振天[12]认为：教育质量对其做出科学合理

的评价相当困难，甚至不可能。
(四)高校服务对象满意度

“满意度”是绩效评价的重要指标。从 2013 年到 2019
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年的《国务院政府工作报告》中披露，七年内“教育”有两年

“不满意”排第一(2013、2019)，还有两年“不满意”排第二

(2016、2017)。
高校服务对象满意度与医院不同，衡量高校教育质量

与医院的主体不同。患者到医院就诊，患者不允许医院和

医生糊弄，该治好的伤或病如治不好会发生患者“医闹”；
但高校有不少学生却希望政府允许“清考”，希望学校为追

求毕业率而“放一码”，希望老师“放水”，混毕业。
至于高校社会效益、高校生态效益、高校可持续影响

等更难计量。
(五)高校预算绩效与企业和政府不同

1.高校预算绩效与企业不同

高校与企业的区别：一是企业产品有实物形态，而高

校是无实物形态，其能力依附在学生这个载体上；二是企

业产品销售(出口)后有了“绩效”———收到钱，而高校学生

入学(入口)未“加工”尚无“绩效”就收到拨款和学费；三是

企业加工产品是单向活动，无论是生产飞机、航母还是衣

服、食品，加工者可以按预定设计目标加工；教学是“教”与
“学”双向活动，受教育者接受教育的结果具有不确定性和

不可控制性，因此，需要“教”与“学”共同努力才有绩效。
2.高校预算绩效与财政部门不同

财政部门自身的“基本支出”(人员经费与公用经费)并
不多，其掌管的大量资金用于投资项目如铁(铁路)公(公
路)机(机场)，以及环保、扶贫等项目。投资到项目后由项目

单位进行预算绩效管理，这些项目一般形成实物形态，与

高校提供的服务“一经提供随即消失，很少留下某种痕迹”
不同。

在与企业、医院、财政部门比较以后，不难看出，高校

预算绩效评价比较复杂，难度很大。2006 年“绩效管理”被
评估为“最难的管理难题”。

(六)高校部分绩效目标分析

1.我国高校绩效目标———毕业率设定几何为妥？

刘强[13]认为：“我国高校本科毕业率表现出惊人的一致

性，都在 90%以上。我国高校毕业率不能衡量高校的质量水

平，却恰恰表明我国高校人才培养质量标准的‘宽容性’，而

高校‘清考’等不良现象的大量存在恰恰也证明了这一点。”
《中国广播网》[14]报道：美国大学毕业率在发达国家中是最低

的。在经合组织 18 个成员国中也是最低的，美国南新奥尔

良大学只有 4%，最高的德拉维尔州也只有 73.6%。由此看

来，我国 90%以上毕业率的质量已高于美国。“毕业率”是产

出的重要指标。绩效评价是以结果为导向，必须考虑投入与

产出，也就是“进”(入口)与“出”(出口)的关系，在“严进严

出”，还是“宽进宽出”，还是“宽进严出”，还是“严进宽出”四
种方式中我国属于哪一种？企业的产品质量除了企业内部

质量检测部门验收外还需要市场检验，产品合格才能收到

货款，而高校自己认为合格就可离校推向社会。
2.我国高校绩效目标———就业率设定几何为妥？

统计的就业率遭到质疑。《人民日报》[15]报道：江西某

高校，毕业生如果在论文答辩之前还没有交上就业协议，

就不允许参加第一轮论文答辩。为此，即便并没有找到工

作，毕业生也要“想方设法”签署就业协议。《界面新闻》[16]

报道：张冀(原中国社会科学院劳动与社会保障研究中心

副主任)认为，“高就业率本身值得揣度。一部分就业率通

过研究生考试来解决，还有一部分是虚假就业证明。”就
业率也是产出的重要指标，而“高质量就业率”是有效的

绩效指标。现在“就业率”不是经过市场或用人单位检验，

而是有形的手在推动。
3.我国高校预算绩效目标———“预算执行率”是否应

设定为绩效目标？

乔春华[17]曾指出，现在采用的是“预算执行率”，而《国

家中长期教育改革和发展规划纲要(2010—2020 年)》中却

提出“预算执行效率”。少了个“效”字的“预算执行率”倒成

了绩效指标，“预算执行率”实际上是只讲进度突击花钱的

指标。这种只讲进度突击花钱究竟有多少效益，可是“花钱

必问效、无效必问责”啊！

4.高校如何实施“三全”
所谓“三全”是指“全方位、全过程、全覆盖的预算绩效

管理体系”。笔者在分析某省预算绩效目标时发现，有

“办多少次培训班”“开多少次会”“出多少期刊 (通讯)”
“建多少个微信公众号”等，这些都是过程。预算绩效管

理毕竟是以“结果”为导向，“结果”要有“效果”，有结果

才有“绩”和“效”，如办班绩效如何评价？澳大利亚政府

对失业人员的职业培训实行绩效拨款，劳工部通过公开

招标，与培训机构签订协议。培训后根据就业人数领取

培训费。但要不要过程？所谓“全过程”是指“全过程预

算绩 效 管 理 链 条”而 不 是 罗 列 过 程 (如“开 多 少 次 会”
等)。“全方位”是指“全方位预算绩效管理格局”。“单位

整体绩效评价”首先是“全覆盖”，如果规定某“项目支

出”1 000 万元以上才需要绩效管理，似乎还不算“全覆

盖”。
(七)高校绩效指标应细化、量化描述

2015 年 5 月，财政部发布的《中央部门预算绩效目标

管理办法》指出：“绩效目标要能清晰反映预算资金的预

期产出和效果，并以相应的绩效指标予以细化、量化描

述。……绩效指标是绩效目标的细化和量化描述，主要包

括产出指标、效益指标和满意度指标等。”由此可见，将“绩

效目标要能清晰反映”必须“予以细化、量化描述”，但将高

校绩效目标指标“予以细化、量化描述”是比较困难的。而
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不能量化就不能比较，不能比较就无法绩效管理。正如罗

伯特·卡普兰等[18]指出：“你不能描述的，就无法衡量；你不

能衡量的，就无法管理”。

三、高校整体预算绩效指标的两个问题

(一)高级人才不是该校这一年投入的产出

王明秀等[19]认为，队伍建设评价指标包括：工程院和

科学院院士人数，长江特聘教授人数，获国家“万人计划”
杰出人才等项目、教育部跨世纪人才、教育部高层次创造

性人才计划资助人数。
由于高等教育具有迟效性和双向性的特征，因此，不

可能当年投入当年产出，甚至需要几十年才会有产出。澎

湃新闻[20]报道：“17 位诺奖获得者与日本名古屋大学相关

的占到 6 名。经澎湃新闻统计，17 位诺奖得主的获奖研究

平均在 27.65 年前完成。”值得注意的是，不少学校引进院

士、特聘教授靠的是金钱，这倒是这一年投入的产出，但怎

么能算“绩”和“效”。
(二)杰出的研究成果也不是该校这一年投入的产出

2002 年 11 月 4 日，时任中山大学校长黄达人指出：

“许多学术成果都是‘十年磨一剑’的结果，我校肿瘤医院

发在 Nature 上的那篇文章就是用了几千万的投入，近百

人共同努力了将近十年才取得的成果。”2006 年，该校教

授朱熹平和清华大学曹怀东历经 10 年才破解了“七大世

纪数学难题”之一的庞加莱猜想。1964 年，袁隆平研究杂

交水稻用了 11 年时间于 1975 年研制成功；屠呦呦也是

在 1972 年成功提取到了青蒿素，40 多年后才评为诺贝

尔奖。此外“十年”之说还有“十年寒窗苦”“板凳要坐十

年冷”“台上一分钟，台下十年功”等等，都表示成名之作

不是旦夕之功可立竿见影的。建议不要对近年的科研成

果评奖，应至少 10 年以上，因为尚未得到实践和历史的

检验。
关于 SCI，《关于规范高等学校 SCI 论文相关指标使

用 树立正确评价导向的若干意见》(教科技〔2020〕2 号)规
定：“学校在绩效和聘期考核中，不宜对院系和个人下达

SCI 论文相关指标的数量要求，在资源配置时不得与 SCI

相关指标直接挂钩。”《光明日报》[21]报道：“教育部科技司

相关负责人指出：‘一是不能把 SCI 论文简单等同于高水

平论文。二是 SCI 论文的引用数反映的是论文受关注情

况，不能对应于创新水平和实质贡献，高被引论文更多反

映的是学术研究热点，并不直接说明其创新贡献。三是论

文主要是基础研究成果的表达形式，SCI 论文相关指标并

不能全面反映科技创新贡献，不适用对技术创新、成果转

化等工作的评价。’”
正因为科研工作具有迟效性和不确定性的特征，因

此，不可能当年投入当年产出，甚至几十年才见绩效。

四、关于高校整体实施预算绩效管理的建议

(一)制定高校全面实施预算绩效管理的指标体系

财预〔2018〕167 号文件要求：“健全共性的绩效指标框架

和分行业领域的绩效指标体系……各行业主管部门要加快构

建分行业、分领域、分层次的核心绩效指标和标准体系。”建
议教育部门尽快制定高校全面实施预算绩效管理的指标体

系，以便各高校在全面实施预算绩效管理有较强的操作性。
(二) 各高校成立由党委书记或校长担任组长的预算

绩效管理工作领导小组

教财〔2019〕6 号文件指出：“各单位要建立由主要负

责人担任组长的预算绩效管理工作领导小组，全面负责预

算绩效管理工作。”高校总会计师应承担高校绩效评估的

重要职责。《高等学校总会计师管理办法》(教人〔2011〕2

号)第十条在“总会计师职责”第二项中规定：“负责绩效评

估等。”
(三) 高校应单独成立绩效管理办公室而不宜挂靠财

务部门

五大使命的绩效目标及其产出的评价是多元的，高校

绩效评价指标体系包括财务指标与非财务指标。财务指标

如基本支出和项目支出的预算与决算等；非财务指标不仅

要包括产出(毕业率、就业率、生师比等高等教育质量指

标)，还要包括产出(毕业率、就业率、生师比高等教育质量

等)，还有除经济效益外的社会效益、服务对象满意度等绩

效指标。这里，非财务指标是大量的。在这个问题上要吸取

高校推动内部控制建设的教训，仅靠财务部门推动内部控

制建设是小马拉大车，其后果会存在各方面的业务风险和

管理风险；同样，仅靠财务部门推动全面实施预算绩效管

理也是小马拉大车，其后果不仅会影响拨款，而且会不得

列入预算。财预〔2018〕167 号文件规定：“财政部门要严格

绩效目标审核，未按要求设定绩效目标或审核未通过的，

不得安排预算。”绩效评价指标涉及校内所有部门，但主要

是组织、人事、财务、教务、科研、学生管理等部门，因此，绩

效管理办公室应由上述部门的人员组成。
(四) 各高校推动全面实施预算绩效管理需要各部门

共同负责

教财〔2019〕6 号文件指出：“各单位各司局主要负责

人是本单位预算绩效管理工作的第一责任人。”财预

〔2018〕167 号和教财〔2019〕6 号文件都规定了“谁支出、谁
负责”。高校所有部门都是支出部门，高校各中层部门主要

负责人也应是该部门预算绩效管理工作的第一责任人；此

外，各项目支出(特别是学科建设项目和科研项目等)的负

责人也应是该项目预算绩效管理工作的第一责任人，首先
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承担该部门、该项目预算绩效管理的责任。
(五) 高校应制定落实全面实施预算绩效管理的文件

或实施方案

教财〔2019〕6 号文件指出：“各单位应于 2020 年 8 月

底前出台本单位贯彻落实全面实施预算绩效管理的文件

或实施方案。”在《实施方案》中注意“签订绩效合同”，在传

统预算中，校级与各部门之间的关系是上级统驭下级的关

系，而新绩效预算是平等的契约关系，其核心通过签订绩

效合同，双方在绩效上做出完成绩效目标的承诺。
(六)高校应健全绩效指标评价标准体系

“生师比”是衡量办学效益的重要指标，《QS 世界大学

排名评价指标(2016 年)》中“生师比(教学质量)”是一个重

要指标，占 20%。“生师比”是高好还是低好？美国一些著名

大学的生师比为：加州理工 3 1；芝加哥 4 1；耶鲁 7 1；麻

省理工和斯坦福 7 1；哈佛 8 1 等。孟凡静等[22]指出：“欧美

国家的大学生师比普遍较低，而日本则呈现出两种局面，

京都大学和东京大学的生师比为 6.7 1，久负盛名的早稻

田大学却高达 38.5 1。由此可见，‘生师比’作为对高校教

育教学有很大影响的指标，到底应为多少属于合理，并不

能一概而论。”
高校毕业率高好还是低好？一般认为高好，但这个

“高”是宽出造成的，而那个“低”是严出造成的；高校成本

高好还是低好？一般认为低好，但这个“高”可能是保证质

量造成的，而那个“低”(大班课，减少实验等)可能降低质量

造成的。但随着人员工资的逐年增长和育人设备与技术的

现代化，培养成本将呈现递增的趋势。
(七) 全面实施预算绩效管理应是 2023 年 9 月 1 日

建议先试点

财预〔2018〕167 号文件要求“力争用 3—5 年时间基本

建成全方位、全过程、全覆盖的预算绩效管理体系”，即到

2021 年 9 月 1 日至 2023 年 9 月 1 日；教财〔2019〕6 号文

件要求“到 2020 年底，基本建成覆盖部门预算的全面预

算绩效管理制度体系”，即用 1 年多时间。高校全面实施

预算绩效管理比其他行业更为复杂，难度更大。“先试点

后推广”是我国推进改革和发展的成功做法，因此，建议

这次“全面实施预算绩效管理”“先行试点，推动整体”。按

中央要求力争到 2023 年 9 月 1 日高校全面实施预算绩效

管理。●
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