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质量保障视域下美国高等教育绩效评价制度变迁
＊

姜　华，　王　朋
（１．大连理工大学 高等教育研究院，辽宁 大连 １１６０２４；２．华图教育集团河南分校，河南 郑州 ４５００００）

［摘　要］　美国高等教育绩效评价已有３０余年历史，各州在不断实践和探索过程中先后经历了绩

效保障、绩效报告、绩效拨款（预算）等 制 度 形 式。绩 效 保 障 是 美 国 在 高 等 教 育 引 入 绩 效 评 价 的 初 期 形

式，回应了政府和大众对高等教育的诉求。绩效报告是继绩效保障之后各州对绩效评 价 制 度 的 一 种 完

善，相比于绩效保障有诸多改善之处，因此得到几乎所有州的认可和采纳。绩效拨款（预算）则是各州探

索绩效评价制度过程的又一种演变形式，各州开始尝试将绩效评价结果与拨款建立联系，以此提高高校

实施绩效评价的积极性。美国高等教育绩效评价制度兴起的背景与我国现阶段高等教育发展状况有极

大相似性，通过对其制度的实践、演化和完善过程进行研究，对我国高等教育保障制度的完善有所启示。
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从世界高等教育发展的历史来看，西方发达国家在２０世纪的８０、９０年代，高等教育都经历了规模

急剧扩大的时期，伴随着高等学校数量和在校生人数急剧增加，这些国家的高等教育质量逐渐下降，教

育经费面临紧张，教育资源趋于短缺。作为应对这种困境的有效措施，对高等教育的质量问责和绩效评

价开始实施。而且随着教育规模的不断扩大和教育资源的持续短缺，高等教育绩效评价在西方一些国

家逐渐被制度化，作为高等教育制度一个重要的组成部分而得到发展和完善。这其中，美国高等教育绩

效评价的实践历程较长，机制较为完善，各州对绩效评价的探索和制度化过程有着丰富的经验值得去

探究。
近些年有关国外高等教育绩效评价的研究不断涌现，有学者指出西方国家的高等教育绩效评价发

展至今经历了兴起阶段（２０世纪７０年代到８０年代）和全面推行阶段（２０世纪８０年代到９０年代）。① 也

有学者从国际视角研究了部分ＯＥＣＤ国家高等教育绩效评价实施状况，认为各国都在探索适合本国国

情的评价机制，其中联邦制国家和市场化程度越高的国家建立绩效评价与拨款相连机制程度越高，这是

一个共同的趋势。② 目前对美国高等教育绩效评价制度的研究主要集中于绩效拨款形式的探讨，缺乏

对美国各州绩效评价 制 度 的 选 择 和 演 化 过 程 的 系 统 回 顾。美 国 高 等 教 育 绩 效 评 价 发 展 历 史 较 长，自

１９７９年田纳西州对州内高校首次实施绩效拨款项目至今，已经历了３０余年发展历程。美国高等教育

绩效评价制度在这３０余年间经历了不断地完善，从最初的绩效保障、到后来的绩效报告和绩效拨款（预
算），已经演化出了较为成熟的绩效评价与拨款模式，对美国高等教育绩效评价制度发展历程的研究具

有十分重要的意义。
一、美国高等教育绩效评价制度的兴起

二战后，美国高等教育取得快 速 发 展，到２０世 纪７０年 代 初 期，高 等 教 育 毛 入 学 率 已 达 到５０％左
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右。进入８０年代后，美国高等教育发展所处环境发生了改变。具体而言，这一时期美国高等教育所面

临的挑战与变化主要表现在以下几方面：

１．政府缩减了对高等教育的预算。美国公立高等教育预算开支的４０％左右来自于州政府。８０年

代末美国经济出现的衰退导致州政府对高等教育的预算出现下降趋势，从１９８５年到１９９５年期间，州政

府对高等教育的预算从４５．０％降至３５．８％，降幅达到９．２个百分点。为及时填补政府预算减少带来的

空缺，高等院校选择的一条捷径就是增加学费。同样是在１９８５至１９９５年期间，学生学费占高等教育预

算来源比重由１４．５％增至１８．８％。学费的增长已经超出了家庭可支配的收入增长速度。美国人均可

支配收入和平均家庭收入在整个２０世纪９０年代大部分时间都没有很大的增长，甚至还在１９９１～１９９２
年有了降低。大概在这一时期，公立学校的学费年均增幅在１０％左右。① 政府希望高校能用更少的投

入带来更高的产出，学生及其家庭承担教育费用的增加也让公众开始质疑高等教育高投入、低产出的办

学效率。这种情况下，政 府 与 公 众 都 急 于 寻 求 一 种 有 效 的 方 式 来 去 评 估 高 等 教 育 质 量，提 高 其 办 学

效率。

２．美国高等教育出现质量危机。高等教育在不断“普及化”的过程中，面临着质量下降的新危机。

１９８３年，美国卓越教育委员会（Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ　ｏｎ　Ｅｘｃｅｌｌｅｎｃｅ　ｉｎ　ｅｄｕｃａｔｉｏｎ）发表的《国家处于危

机中》（《Ａ　Ｎａｔｉｏｎ　ａｔ　Ｒｉｓｋ》）报告中指出，美国高等教育质量低下，美国正处于危险中，呼吁改革美国教

育制度。随后在１９８４年，美国联邦教育部公布的《关于美国高等教育问题的报告》又进一步指出美国大

学本科教育质量有下降征兆，并强调，“如果大学不能为学生提供高质量的教育，那么教育机会的增加也

就失去了意义。”对高等教育质量危机的关注并没有随时间推移而有所减少。１９９３年的国家高等教育

领导人扩展会议（Ａ　ＷｉｎｇｓｐｒｅａｄＣｏｎｆｅｒｅｎｃｅ）在其发表的报告中虽承认了高等教育对美国的重要性，但

也指出高等教育轻视本科教育，培养的学生并没有满足州发展需要。② ８０、９０年代美国高等教育显现出

了质量下滑趋势，这引发公众开始更多地关注高等院校提供的科学研究、学生培养等服务质量。

３．高校问责制的兴起。高等教育的利益相关方对高校质量、效益等诉求不断增加，这推动了２０世

纪８０年代美国质量保障运动的兴起，继而推动了高校问责制的兴起。问责制要求高校必须对现有的资

源进行科学化管理，用最少的资源投入带来最大的产出，积极回应高等教育外部利益相关方的不同需

求，并最终通过履行责任去说明和展示教育质量取得的改进。美国学者Ｌｉｖｅｌｙ指出，“因为国家预算缩

水、纳税人抱怨成本特别是学费的上涨以及他们所看到的教育质量的降低，这使得问责成为一个新的热

门话题……在问责制标准过于宽松的情况下，州颁布新的法律和政策，要求学院证明效率、质量，以及对

公共资金的有效管理。”③高校声誉不再是仅仅依靠科研成果众多的名师带来的声望，而会更加依靠其

毕业生和学术服务质量。在高校问责制的带动下，高等教育开始重视提高自身的服务质量和资金的使

用效率，重视内部绩效的提高，回应外部公众的质量与财政问责。④

州政府持续压缩对高等教育的预算空间、公众质疑高等教育质量出现的下滑以及高校问责制的兴

起等，开始引起各界对高校资源使用效率和高等教育质量的关注，并要求对高校发展进行评估和问责。
在这重重压力下，美国各州开始探索和尝试在高等教育领域引入绩效评价和拨款的恰当方式以应对挑

战和变化。
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二、绩效评价制度的初期探索：绩效保障

（一）绩效保障的兴起

美国属于典型的分权制国家，州政府掌握着高等教育的直接管理权，因此美国高等教育绩效评价

（ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅ　ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ）从一开始就没有统一的制度模式，而是各州在实践探索及相互借鉴中制定出

符合本州实际的绩效评价模式。从美国高等教育绩效评价制度在各州的实践历程可以发现，其发展至

今已演化出了绩效保障、绩效报告与绩效拨款等３种评价模式，其中后两种模式直到今天还一直被使

用，各州政府正是借助这３种模式中的一种或几种实现了对本州高等教育的评估与问责。
在各州不断寻求合适的绩效评价模式过程中，绩效保障是美国将绩效评价引入高等教育领域的最

初形式，是政府为提高高等院校办学效率、实现对高等院校的问责、回应公众对高等教育质量关注的初

步探索和尝试，同时被认为是解决当时美国高等教育所存在的问 题 的 一 种 有 效 方 式。绩 效 保 障（ｐｅｒ－
ｆｏｒｍａｎｃｅ　ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ）兴起于上世纪８０年代中后期，是指州政府利用公众易懂的形式和方法督促高校

建立综合的数据搜集机制，借助所搜集的绩效信息的汇总来衡量学生学习质量和学校的进步与改善。
它要求高等院校识别毕业生应具备的知识和技能、设计指标反映毕业生知识技能掌握情况、利用对绩效

信息的汇总分析评估高校完成目标的程度，并最终利用这些信息来提高院校绩效。它的最终目的是鼓

励并确保学校遵守有关规章；鼓励并确保有关改革；确保教育质量；使学校向州长和州议会负责。各州

州长、立法委员和协调委员都倾向于接受和采纳绩效保障，到１９８７年已有超过２／３的州实施这种评价

模式。美国六大地区认证机构都开始要求在认证过程中对学生产出进行评估。这些机构将对录取分

数、图书馆藏书量、教师素质和学校治理过程等投入的认证转换为对学生学习产出的认证。到１９９５年

的时候，据统计９４％的高校已经开始实施不同形式的绩效保障活动。① 为保证高等教育领域初步引入

绩效理念的顺利进行，也为了获取高等院校的积极配合，州政府将实施绩效保障的权力几乎完全下放至

高校，即高校自行决定是否实施绩效保障甚至确定绩效指标。各州政府对绩效保障实施过程起到监控

作用，真正的领导权掌握在高校手中。绩效保障中州政府权力的过度分散与下放为后期绩效保障弊端

的凸显甚至招致弃用埋下伏笔。
（二）绩效保障的缺陷与衰落

绩效保障的实施带来了诸多积极影响，例如高等院校的注意力开始放在了本科生的教学与学习上，
并且强调对学术项目进行定期评估。但其在实施过程中显现的问题与弊端开始引发各州对继续实施绩

效保障的质疑。首先，绩效保障的实施是以州政府权力的下放为基础，高校拥有很大的执行权力，这就

导致绩效保障“提高外部财政问责与改善高校内部绩效”的双重目标在实现过程中出现了偏离，即大部

分的高等院校都更加关注学校自身的绩效提高，而抵制因绩效并未取得明显改善所招致的问责。② 在

高等院校实施的绩效问责制为州政府带来的有用或者满意的信息太少，大部分学校对绩效保障的回应

只是选择性的实施和极少的实际改革。其次，州政府发现绩效保障难以调和外部对高校产出成果和投

资收益率的要求与相对较慢的学校内部改变过程两者之间的矛盾。③ 最后，绩效保障几乎覆盖所有高

校，但是其影响深度有限。几乎所有的美国高等院校都宣称他们采纳了绩效保障，但是只有少数的学校

将绩效保障作为一个重要的责任，通常只有规模小而且注重文科的院校才会实施绩效保障，大部分的学

校认为绩效保障只是一个浪费时间、耗资巨大的不必要的活动。只有在极个别的州，评估是直接与资源
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配置、学术项目审查和战略计划的批准等核心的州功能联系的。① １９９７年，Ｂｕｒｋｅ对佛罗里达州、加利

福尼亚州、纽约州、田纳西州和威斯康星州公立高等院校的一项调查显示，只有２２％的受访者按照绩效

保障的描述实施了评估活动，６０％的高等院校认为这个评估活动太局限了，６％的高等院校承认他们没

有采取任何的评估活动。这就显示了绩效保障的流行与对高校的影响之间所存在的差距。②

绩效保障的兴起契合了美国的社会背景，当时政府与公众对高等教育质量日益关注并急切呼唤高

校改革，这促使绩效保障鼓励高等院校关注本科生在通识教育与专业教育两方面的学习、重视学生学习

的结果、提高学生学习质量。然而绩效保障本身存在的缺陷与弊端，诸如缺乏对质量的明确定义、高校

搜集信息种类形式繁多导致绩效信息无法进行比较等，使其随后遭到了各州的弃用。当然，作为美国高

等教育评价制度的开端，绩效保障具有其存在价值和历史意义。这之后，各州继续探索更加有效的高等

教育绩效制度模式。
三、绩效评价制度的中期改进：绩效报告

（一）绩效报告的兴起

绩效报告（ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅ　ｒｅｐｏｒｔｉｎｇ）盛行于２０世纪９０年代初，是美国高等教育评价制度完善的结

果。它是指公立高校以书面报告的形式向政府和公众发布高校的绩效信息，与高校获得的拨款没有形

式上的关联。绩效报告将信息的公布作为对绩效调整的杠杆，实施的合理性在于只有公布了高等院校

的重要指标结果后才能促使高校改善绩效。绩效报告通常是每年或每两年公布一次，主要记录公立高

等教育的绩效结果，包括州层面的高等教育有关部门和系统的综合数据、学校层面的每所学院或者大学

的数据、可以比较的区域或者同等院校的数据、指标的绩效目标、趋势性数据等。③

绩效报告与绩效保障类似，主要关注的都是本科教育，但是绩效报告在诸多方面弥补了绩效保障的

缺陷。首先，绩效报告将政府对高校的问责作为对高校下放权力的交换条件，高校必须履行问责义务才

能得到州政府授予的一定程度的人事、财政等权力，这就避免了绩效保障中学校只享受权利却不负责任

的情况的发生，强制规定了高校应承担的责任。接着，绩效报告延续了绩效保障对本科生教育质量的关

注，除此之外还表现出对高校不断增加的成本、低毕业率、官僚主义膨胀等效率问题的关注。④ 其次，绩

效报告在绩效保障“增加外部问责、改善高校绩效”的目标基础上，加入了第三个目标，即“满足州的需

求”，特别是高等教育应该满足州的经济与劳动力发展需求。最后，在绩效指标的确立上，绩效报告更看

重结果指标。表１是各州绩效报告中最常使用到的绩效指标，１２项常用指标中的毕业率、生产率、补救

活动、资格证考试通过率、学位获得率、毕业生安置率等６项指标都属于结果指标。
表１　绩效报告常用指标

指标 使用的州数量

毕业率 ３２
转学率 ２５

生产率／教职工工作任务量 ２４
继续教育满意度 ２３
捐赠的科研资金 ２３
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补救活动 ２１
资格证考试通过率 ２１

学位获得率 ２０
毕业生安置率 ２０

总学时 １８
入学标准和措施 １８

委任项目的数目和比率 １３

　　资料来源：Ｊｏｓｅｐｈ　Ｃ．Ｂｕｒｋｅ．Ｆｕｎｄｉｎｇ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ｃｏｌｌｅｇｅｓ　ａｎｄ　Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｉｅｓ　ｆｏｒ　Ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅ：Ｐｏｐｕｌａｒｉｔｙ，Ｐｒｏｂｌｅｍｓ　ａｎｄ　Ｐｒｏｓｐｅｃｔｓ［Ｍ］．

Ｎｅｗ　Ｙｏｒｋ：Ｔｈｅ　Ｒｏｃｋｅｆｅｌｌｅｒ　Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ　Ｐｒｅｓｓ，２００２：１０．

绩效报告能得到州政府和高等院校的认可，一个主要原因是双方都能从实施过程中得到利益。高

校领导对人事、预算、支出有更大的自治权，政府官员可以借助对高等教育领域中一些州优先关注的事

项的报告不断增强对高校的问责。绩效报告不仅承诺增强问责，也为高等教育领域不同的参与者确定

了绩效责任。借助绩效报告，州政府和高等教育协调机构能评估高等院校绩效的改善并诊断高等院校

存在的问题，以此明确良好或者较差绩效的高校的责任。一系列的绩效指标信息可以显示出问题的来

源，诸如州治理结构、学院的数量和宗旨、州拨款等级、高校的运营、个别高校完成指定任务的效果等。①

（二）绩效报告的实践

绩效报告的实施是采用权力下放和对高校的指导相结合的方式，在运行过程中承诺只对州高等教

育系统的指标结果进行评估与公布，而把实现这些目标的方式留给了高校。它的实施过程通常包含了

一个“交易”，即用高校承担应有的责任来换取更多的自治权。如此一来，作为绩效保障的一种完善，绩

效报告解决了如何在保证州政府对高校问责的同时维护高校的自治权这个难题，在９０年代初成为州议

会中深受欢迎的评价方式。
绩效报告最早实施于１９８２年的阿拉巴马州。整个８０年代由于绩效保障的盛行，绩效报告并没有

得到太多关注，只有阿拉巴马、田纳西两个州采纳了绩效报告。随着绩效保障实施过程诸多问题的显

现，越来越多的州转而表现出对绩效报告极大的兴趣，绩效报告在９０年代早期迅速流行开来，实施绩效

报告的州数量不断增多（见表２）。到２０００年，实施绩效报告的州数量已经达到了２９个，占到美国所有

州的一半以上。
表２　实施绩效报告的州

实施的州 实施年份

阿拉巴马 １９８２
田纳西 １９８９

弗罗里达、西弗吉尼亚、加利福尼亚、马里兰 １９９１
南卡罗来纳、密西西比、密苏里 １９９２

亚利桑那、维斯康星 １９９３
新泽西 １９９４

怀俄明、犹他、南达科他 １９９５
科罗拉多、夏威夷、新墨西哥 １９９６

德克萨斯、华盛顿、肯塔基、路易斯安那、马萨诸塞、伊利诺伊、俄克拉荷马、俄勒冈 １９９７
罗德岛 １９９８
俄亥俄 １９９９

康涅狄格 ２０００
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进入２１世纪后，各州对实施绩效报告的兴趣并没有减退。２０００年美国公共政策和高等教育中心

（Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｃｅｎｔｅｒ　ｆｏｒ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ｐｏｌｉｃｙ　ａｎｄ　Ｈｉｇｈｅｒ　Ｅｄｕｃａｔｉｏｎ）发 布 的《测 量２０００》（《Ｍｅａｓｕｒｉｎｇ　Ｕｐ
２０００》）更是进一步增强了各州对绩效报告的实践信心。《测量２０００》确定了一系列指标，能够比较５０
个州的高等教育关键领域的绩效，第一次使得州与州之间高等教育绩效的比较成为可能。它将州高等

院校的绩效分为６个门类，分别是准备、参与、支付、竞争、利益、学生学习等。① 因为《测量２０００》中并没

有找到得到认可的测量本科生学习的指标，因此最终只对前５个门类中所包含的３０个指标进行了打

分，打分采用的标准是字母等级计分制，从Ａ到Ｆ依次进行排序。除了等级指标的数据外，《测量２０００》
还展示了并未计分但很关键的州信息，例如高中毕业生占州总人数的百分比变化、州对高等院校的拨款

数额及占州预算比例、少数民族学生占州人数和占高校招生人数的比例等等。到２００３年，实施绩效报

告的州已经达到了４６个，几乎覆盖到了美国所有的州。
（三）绩效报告实践过程的问题

绩效报告得到越来越多州的实践，这证明了其相比于绩效保障完善，但绩效报告在各州的实施过程

也表现出了一些问题。首先，绩效报告存在发布信息格式的不规范问题。各州发布的绩效报告没有一

个统一的、规范的格式，有２０００年马里兰州发布的两卷将近４００页的报告，也有亚利桑那大学系统发布

的仅仅１２页的报告。绩效报告公布的内容过多，就不能突出重点。而格式不规范，就难以对高校之间

的绩效进行比较。其次，绩效报告中责任区分的模糊性。绩效报告公布信息的一个重要目标就是实现

问责，但在实施过程中却表现出了局限性。例如，当一个报告显示出难以接受的高校学费的时候，很难

明确这个问题是来源于极少的高等教育预算和州对学生的财政援助，还是学校设定的学费太高，又或者

是过高的运营成本和过多的项目。无法明确这些问题根源究竟该在哪里，最终也就无法得知究竟该由

谁来对此负责。绩效报告可以明确问题，但是不能明确责任和提供解决方案。② 最后，绩效报告的实施

可能只具“象征性”意义，缺乏一个反馈过程。伯克等人在对实施绩效报告的４６个州调研过程中发现，
只有两个州在决策过程中充分利用了绩效报告发布的信息，有一半以上的州政府和高校承认绩效报告

信息在决策过程中作用有限。绩效报告中信息的发布只带来绩效改善的第一步，对信息的使用才最重

要。如果各方对报告结果的反馈缺乏积极性，绩效报告的信息始终只会流于纸面，而不会对任何利益相

关者带来影响。绩效报告实施的基础是信息的发布，但没有将绩效信息与拨款进行联系，这就导致高校

对结果的使用缺乏动力。绩效报告实施过程的问题，尤其是绩效信息与拨款之间联系的缺乏，推动了各

州继续对绩效评价制度进行完善。
四、绩效评价制度的后期完善：绩效拨款（预算）

２０世纪９０年代，在绩效报告不断得到各州的认可和采纳过程中，一些州在公布绩效信息的基础上

向前迈进了一大步，逐渐开始实施绩效信息与拨款直接连接的评价机制。各州建立绩效评价与拨款之

间关系的密切程度不一，据此分为绩效拨款与绩效预算。长期研究美国高等教育绩效评价的Ｂｕｒｋｅ和

Ｓｅｒｂａｎ两位学者在１９９８年区分了绩效拨款和绩效预算。他们认为绩效预算（ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅ　ｂｕｄｇｅｔｉｎｇ）
是指“州政府或者高等教育协调委员会直接使用学院在绩效指标上取得的成就报 告”，绩 效 拨 款（ｐｅｒ－
ｆｏｒｍａｎｃｅ　ｆｕｎｄｉｎｇ）则是“将公立高等学院和大学在具体绩效指标上取得的成就与具体的州拨款直接款

绑在一起”。相比于绩效预算，绩效拨款因绩效评价与拨款之间的联系更加直接与紧密，开始引起越来

越多州的注意，并逐渐成为各州争相采纳的制度模式。绩效拨款可视为针对当时高等教育面临的问题

所制定的最佳模式。事实上，绩效评价项目对学校的吸引力与拨款的程度是成正比的，绩效拨款既能保

证拨款的使用效率和质量，又能较好地体现大学学术与科研管理的自治与自主，有利于高校服务社会需
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要。州政府也希望建立拨款与评价结果的联系，因为这样是证明问责制、提高绩效，满足公众要求的最

好方式。
（一）绩效预算的兴起与实践

在绩效预算中，绩效信息（例如很长的一个绩效指标列表）以一种松散的和非直接的方式来确定公

立学院或大学的拨款总额。绩效预算只是要求管理者和立法者将高校的绩效成绩作为决定整个高校拨

款数量的一个可供参考的指标因素，高校的绩效成绩并不是决定教育拨款的主要因素，它们之间的联系

是松散和自由的。① 也正是因为绩效信息与拨款之间的松散联系，绩效预算成为平衡高等院校保护预

算稳定性与州政府进行问责的一个妥协，采纳和实施绩效预算的州数量不断增加。如表３所示，７０年

代到８０年代 期 间，实 施 绩 效 预 算 的 州 有 夏 威 夷（１９７５）、伊 利 诺 伊（１９８４）、印 第 安 纳（１９８８）、华 盛 顿

（１９８８）等４个州。进入９０年代后，实施绩效预算的州数量有了大幅增长，到１９９９年采纳绩效预算的州

增加到２３个。
表３　实施绩效预算的州

实施年份 实施绩效预算的州

１９７５ 夏威夷

１９８４ 伊利诺伊

１９８８ 印第安纳、华盛顿

１９９１ 内布拉斯加、俄克拉荷马、俄勒冈、德克萨斯

１９９３ 乔治亚

１９９４ 弗罗里达

１９９５ 堪萨斯、西弗吉尼亚

１９９６ 爱达荷、爱荷华、北卡罗来纳

１９９７ 路易斯安那

１９９８ 缅因州

１９９９ 康涅狄格、马萨诸塞、密歇根、新泽西、新墨西哥、弗吉尼亚

　　资料来源：Ｂｕｒｋｅ，Ｊｏｓｅｐｈ　Ｃ．Ｍｏｄａｒｒｅｓｉ，Ｓｈａｈｐａｒ．１９９９．Ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅ　Ｆｕｎｄｉｎｇ　ａｎｄ　Ｂｕｄｇｅｔｉｎｇ：Ｐｏｐｕｌａｒｉｔｙ　ａｎｄＶｏｌａｔｉｌｉｔｙ－Ｔｈｅ　Ｔｈｉｒｄ

Ａｎｎｕａｌ　Ｓｕｒｖｅｙ．Ａｌｂａｎｙ，Ｎｅｗ　Ｙｏｒｋ：Ｔｈｅ　Ｒｏｃｋｅｆｅｌｌｅｒ　Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ　Ｐｒｅｓｓ，１９９９：６．

（二）绩效拨款的兴起与实践

在绩效拨款中，拨款和绩效之间的联系是自动的和公式化的。绩效拨款通过事先设定的指标将政

府拨款数额与高校的绩效结果相联系，高校如果达到了既定的绩效标准，就会得到政府指定数量或比例

的奖励性拨款。绩效拨款包含６个组成部分，主要有项目目标、绩效指标、成功标准、指标权重、拨款水

平、拨款来源等。项目目标，包括增强外部问责、改善学院绩效和满足州需要。此外，州政府对高校拨款

的增加是州高等教育协调委员会和高等院校实施绩效拨款过程中所期待的一个隐含目标。绩效指标，
用于识别预期的高校绩效领域并详细说明测量方式。② 各州最常使用的绩效指标包括投入指标，如招

生人数等；过程指标，如教师工作量、教室和实验室利用率等；产出指标，如学位获得数、被资助的研究经

费数等；成效指标，如毕业生就业率、雇员满意度等。③ 成功标准是评价高校取得绩效改善的方式，具体

标准有学院随着时间推移而取得的改善、与同等院校进行的比较、与先前设置的目标标准进行比较等３
种形式。指标权重赋予了指标同等或者不同的价值，或者允许学校作出一些选择。年度拨款水平是州
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对学校运营预算的支出百分比。绩效拨款实施初期，拨款水平的变化范围在０．５％到６％之间浮动，平

均值在３％左右，进入２１世纪后拨款水平在不断增加，占州对高等教育预算的支出比重能达到２５％左

右。拨款来源包括额外的拨款或对现有预算进行重新配置或者这两种方式的结合，目前大多数项目要

求额外的拨款。①

绩效拨款以产出为特征的评价与拨款机制修正了传统教育预算中轻视绩效的缺点，更加注重高等

教育的质量和资金使用效率。同时绩效拨款也改变了绩效报告中信息结果的发布与使用之间的分裂。
绩效报告的实施止于绩效信息的发布，并没有与拨款进行连接，因此各方对所公布绩效信息的反馈缺乏

积极性。绩效信息与拨款的联系促使了高校对结果的使用与反馈，对高校有更好的激励作用。但也正

是因为绩效拨款中绩效与拨款之间的联系自动而紧密，使得绩效拨款在各州的实践过程更具有争议性。
绩效拨款之所以能成为州政府感兴趣的评价模式，最重要的原因是绩效结果与绩效拨款的关联。

绩效拨款相对于绩效报告来说前进了一大步，这也是美国高等教育绩效评价发展的必然趋势。在七、八
十年代，只有３个州实施了绩效拨款，建立了绩效指标与拨款之间的直接联系。田纳西州是第一个实施

绩效拨款的州，开始于１９７９年。康涅狄格州１９８５年开始按照单一的少数民族学生入学率指标进行拨

款，夏威夷州也是在８０年代开始实施绩效拨款。② 从９０年代中后期开始绩效拨款得到了大多数州的

认可和采纳，实施的州数量保持不断上升趋势（如表４所示）。
绩效拨款在不断获取越来越多的州认可的背后，隐藏的是一些州在实施绩效拨款的过程中所表现

出的反复性。比如华盛顿于１９９７年开始对州内的所有公立高校实施绩效拨款，但仅仅两年之后绩效拨

款就被州取消了，到了２００７年州政府又重新开始实施绩效拨款。实施绩效拨款的州数量也显现出了波

动性，２０００年实施绩效拨款的州有１７个，２００１年增加到１９个，但在２００２年实施绩效拨款的州数量减

少到１８个，到了２００３年实施绩效拨款的数量更是下降到１５个。此后截止到２００７年，实施绩效拨款的

州在经历了不断起伏后达到１６个。这种波动性一方面可能是因为绩效拨款实施过程要求政府、高校及

公众就高等教育目标、绩效测量标准等达成共识，各方利益出发点的不同给高等教育政策制定者和高等

教育管理者提出了很大的挑战。另一方面，如何用有限的绩效指标体现高校绩效的改善、如何用易于搜

集的数据表现难以测量的高等教育质量也是绩效拨款实施过程的一项重大挑战。
表４　绩效拨款发展过程

时间
数量（占美国所

有州的比例） 州名

１９９７　 １０（２０％）
科罗拉多、康涅狄格、弗罗里达、肯 塔 基、明 尼 苏 达、密 苏 里、俄 亥 俄、南 卡 罗 来 纳、田 纳

西、华盛顿

１９９８　 １３（２６％）
科罗拉多、康涅狄格、弗罗里达、伊 利 诺 伊、印 第 安 纳、路 易 斯 安 那、密 苏 里、俄 亥 俄、俄

克拉荷马、南卡罗来纳、南达科塔、田纳西、华盛顿

１９９９　 １６（３２％）
加利福尼亚、科罗拉多、康涅狄格、弗 罗 里 达、伊 利 诺 伊、堪 萨 斯、路 易 斯 安 那、密 苏 里、

新泽西、纽约、俄亥 俄、俄 克 拉 荷 马、南 卡 罗 来 纳、南 达 科 塔、田 纳 西、德 克 萨 斯、弗 吉

尼亚

２０００　 １７（３４％）
加利福尼亚、科罗拉多、康涅狄格、伊 利 诺 伊、堪 萨 斯、路 易 斯 安 那、密 苏 里、新 泽 西、纽

约、俄亥俄、俄克拉荷马、宾夕法尼亚、南卡罗来纳、南达科塔、田纳西、德克萨斯

２００７　 １６（３２％）
科罗拉多、康涅狄格、弗罗里达、堪 萨 斯、路 易 斯 安 那、新 墨 西 哥、南 卡 罗 来 纳、俄 亥 俄、

俄克拉荷马、俄勒冈、宾夕法尼亚、北卡罗来纳、南达科他、田纳西、弗吉尼亚、华盛顿

　　　资料来源：根据相关资料整合
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进入２１世纪后，绩效拨款借助从早期发展过程中获取的经验与教训进入“绩效拨款２．０”时代。美

国米娜基金会资助了１１个州的质量改善行动，每个州都实施了所谓的“绩效拨款２．０”，即借助一个系

统化的项目将州拨款与各种规模的学校绩效的质量改进明显并大量地捆绑在一起。最新的绩效拨款模

式表现出一些不同的特征。首先，伴随经济的复苏，绩效拨款对高等院校产出的拨款等级要比之前的项

目更强；第二，具体为满足州未来所需而准备的劳动力的发展获取了更大的关注；第三，人们越来越意识

到任务、指标和激励应该更加紧密而有效地联系起来；第四，最新的活动已经将某些成功的“生产”指标

和产出（成效）指标纳入了绩效评估系统。这种生产指标包括学生完成“入门”课程（诸如生物、化学、生

物学和心理学等）比例等，学生较差的学术绩效通常会带来通往更高级别课程的障碍，并会导致学生辍

学。最后，不容忽视的是绩效拨款实施过程的财政和政治风险也不断增加。２００８年，俄亥俄州议会决

定将州对高等院校的所有拨款都基于绩效产出；２０１０年，最早实施绩效拨款的田纳西州放弃了它基于

招生的核心拨款方式转而支持一个基于产出的绩效方式，由此激励学校构建人力资源体系和服务项目

来提高毕业率；２０１３年，德克萨斯州法律争论要求基于绩效的拨款份额进一步增加，达到州高等教育拨

款总额的２５％。①

（三）各州对绩效报告与绩效拨款（预算）的实践选择

从美国高等教育绩效评价制度来看，继绩效保障之后，从上世纪９０年代开始，伴随越来越多的州对

绩效评价制度的实践，各州逐渐认识到绩效报告、绩效拨款（预算）等制度形式的优势。绩效报告的实施

过程，政府能利用发布的指标信息了解和问责高校的绩效改善状况；绩效拨款（预算）中绩效评价结果和

拨款开始建立的联系则带动了高校实施绩效评价的积极性。这几种制度模式实现了高校绩效改善所借

助的杠杆的差异性，为各州在实践不同的绩效评价制度形式过程中提供了很大的选择空间。因此各州

在实施绩效评价制度过程中不局限于使用其中的一种模式，而是针对州内实际情况和不同高校类型，有
选择性的实施一种或同时选择几种来实现政府问责和高校绩效的改善。西弗吉尼亚、夏威夷、马萨诸塞

等州在实施绩效报告的基础上，也选择对州内高校实施绩效预算制度；田纳西、加利福尼亚、密苏里、南

达科他、科罗拉多、肯塔基、俄亥俄等州在实施绩效报告的基础上实施了绩效拨款；南卡罗来纳等州选择

在州内同时实施绩效拨款和绩效预算制度；有些州更是同时实施了这３种评价模式，例如弗罗里达、新

泽西、新墨西哥等州。
五、美国高等教育绩效评价制度对中国的启示

与美国高等教育发展的历史相似，中国高等教育在规模急剧扩大的同时也出现了教育质量下滑和

教育资源紧缺的问题。在这种情况下，社会各界对高等教育的发展提出了质疑。为了应对来自各个方

面的压力，中国政府也开始实施各种政策并试图建立一套完善的质量保障制度。其中，２０１１年开始实

施建立本科教学质量报告制度，之后连续几年对这个制度进行了补充和完善，至今高等院校教学质量报

告的发布已经固定化和常态化，逐步形成了类似于美国绩效评价制度的初期形式———绩效保障。美国

高等教育绩效评价制度 的 发 展 变 迁 历 程，会 为 中 国 高 等 教 育 质 量 保 障 制 度 的 发 展 路 径 选 择 提 供 一 些

启迪。
（一）绩效评价制度是一个逐渐完善的过程

美国高等教育绩效评价制度是一个逐渐发展和完善的过程。最初的绩效保障标志着一个新的制度

的诞生，绩效保障回应了教育质量和资源短缺的现状，回应了社会对高等学校问责制，对于美国高等教

育绩效评价制度的建立起到了奠基作用。任何制度在建立的初期，必然具有很多不完善之处，美国的绩

效保障制度也是如此，正是在绩效保障不断改进和完善的基础上，才发展出了高等教育绩效评价的高级

形式———绩效报告和绩效拨款（预算）。我国现阶段的本科教学质量报告虽然有缺陷，但它是教育质量
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保障制度的初级阶段，是一项制度在发展中必然需要经历的过程。所以我们要认清高等教育质量保障

制度的完善需要一个长期的过程，既不能保守等待，也不能操之过急。
（二）绩效评价制度的关键是评价与拨款相连接

美国的高等教育绩效评价制度从绩效保障到绩效报告，最后多数州都采纳了绩效拨款（预算）。绩

效拨款（预算）最为关键的特征是将评价的结果与财政拨款相连接。绩效拨款与绩效预算的差别仅仅是

财政拨款与评价结果的连接是否是直接的和公式化的，其实质没有差别。我国早就提出了高等教育绩

效拨款的概念，但是在实践中却一直无法实施。从美国绩效评价制度发展的经验来看，实施绩效拨款是

绩效评价制度完善与发展的必由之路。因此，将绩效评价与财政拨款相连是我国高等教育质量保障制

度发展的关键，越是尽早的实施，越有利于高等教育的健康发展。
（三）绩效评价制度是地方差异化的发展过程

美国高等教育的管辖权在州政府，这就决定了不同地域、不同高等教育水平的各州探索和实施绩效

评价的过程会存在差异性，各个州正是在不断的自我探索和相互借鉴中演化出现有的美国高等教育绩

效评价制度形式。我国不同地域之间的社会和经济发展水平不一样，不同区域的高等院校的发展水平

也存在差异。在高等教育建立质量保障制度的初期，不适合实施统一的制度模式去衡量所有的高等院

校，而应鼓励各省市自治区探索出适合本地区高校的绩效评价形式，给予各个地区更大的探索空间，赋

予各个地区更加自由的创新环境，这是我国高等教育质量保障制度发展和完善的基础。
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