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湖南地方政府绩效评价及时空演化特征分析 

——基于动态熵权 TOPSIS 方法的实证研究
*1 

郭建华 

【摘 要】：政府绩效评价是公共管理领域的热点和难点问题。为了客观科学地评价政府施政绩效和分析政府绩

效时间演化和空间差异特征，基于湖南省14 个地级市从2008 年至2015 年的调查数据，从动态角度出发，对地方

政府施政绩效进行评价的同时，也对地方政府绩效进行时间演变及空间差异特征分析，就湖南地方政府绩效提升路

径做了分析并给出了相关政策建议。 
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一、引言 

长期以来，我国政府的管理模式是一个从上到下的层阶式的领导结构，上级政府或部门掌控下级政府或部门的人事控制权

和资源分配权，各级政府绩效评价基本是由政府自己主导，政府既是运动员又是裁判员，这不仅难以保证政府绩效评估结果的

真实可靠性和客观公正性，也难以保证评价的全面性，同时也使得政府的运作得不到应有的监督和约束，政府权力的滥用也在

所难免。 

我国关于政府绩效评价及绩效管理的理论研究大致可分为三个层次。第一层次是 20 世纪 80 年代至 20 世纪末，主要对国

外政府绩效评价理论和实践进行介绍。如周志忍（2004）
①
介绍了英国政府绩效评估的历史、内容和技术方法。也有部分学者研

究了美国政府绩效评估的实践。第二层次是 21 世纪以来关于我国政府实施绩效评估的现状及相关问题的探讨，主要包括政府绩

效评估过程中应该遵循的基本原则、绩效评价指标体系的设计以及绩效评价主体的确定。如范柏乃等（2005）
②
和史传林（2015）

③
，邓琼（2004）

④
和孙强强（2015）

⑤
分别就政府绩效评价指标体系的构建和评价主体的确定进行了详细研究。袁秀伟（2015）

⑥
就我国政府绩效评价过程中存在的问题进行了研究，研究指出，我国关于政府绩效评价的标准具有片面性，评价方式是以定性

分析为主、忽视定量评价，对政府施政绩效缺乏整体评价、具有片面性，同时也对政府绩效评价模式创新进行了探讨。第三阶

层次主要是对政府绩效管理的研究。随着我国经济发展新常态的提出以及政府管理体制改革的推进，我国对政府绩效评价过程

中遵循的价值理念也发生了重要转变，很多学者开始立足于政府绩效评价过程中的公众价值取向和政府绩效管理制度建设等重

要问题，力求分析我国开展政府绩效管理的可行性以及需要克服的障碍。如包国宪和王学军（2012）基于新公共管理这一背景，

对当前政府绩效管理进行了反思，认为公共价值对政府绩效合法性具有本质的规定性，并提出了以公共价值为基础的政府绩效

治理理论体系框架
⑦
。孙斐（2015）

⑧
研究指出，国内对地方政府绩效的评价缺乏基于中国情境的价值取向，因而无法有效地满

足地方政府绩效评价过程中价值冲突管理的现实需求。陈兴发和黄金虎（2015）
⑨
从政府绩效评估的公正性取向出发，分析政府

绩效评估与社会公正多维性的复杂关系，指出政府绩效评价实际是一个彰显价值的政治过程。尚虎平和张怡梦（2015）
⑩
研究指
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出，在对政府进行问责的过程中，如果将其与绩效评价相结合而形成“全过程绩效问责”，则可以弥补当前问责机制的不足。 

实证研究方面，陈通和王伟（2006）⑪基于平衡记分卡方法对我国政府绩效评价进行了研究。彭国甫（2008）⑫运用层次分

析法确定政府绩效评价中不同主体的权重并对主体权重进行科学排序，在此基础上展开政府绩效评价的研究。马雁军（2008）⑬

采用 DEA 两分步法和 Nadaraya-Watson 非参数回归方法对政府绩效评价进行了实证研究。王冰和樊梅（2014）⑭从公共价值的

多元特征出发，运用因子分析法和聚类分析法对不同国家的政府绩效进行了实证分析。此外，还有很多学者采用模糊层次分析

法、灰色关联模型等统计方法展开了对政府绩效评价的研究。 

纵观现有关于政府绩效评价的研究文献，大多是从定性角度对政府绩效进行分析，即使是定量的实证研究，也都是采用传

统的统计方法，选取某一时间截面数据进行静态分析，而且研究客体通常也局限某个具体政府部门或机构。实际上，政府绩效

是随时间演变的，同时还存在空间上的差异。因而，政府绩效评价应该是一个综合性的动态比较分析过程，只有从动态的角度、

采用动态的方法进行政府绩效评价才具有科学性，评价结论才具有可参考性，对提升政府效能才具有指导价值。为了客观科学

地评价政府施政绩效和分析政府绩效时间演化和空间差异特征，本文基于湖南省 14 个地级市从 2008 年至 2015 年的调查数据，

首先构建政府绩效评价指标体系，包括 4 个一级指标，32 个二级指标，然后对 TOPSIS 方法进行时间熵加权并确定各评价指标

的权重，基于评价指标“当前”值和增量值从动态角度出发，既考虑过去、又抓住现在、也关注未来，对地方政府施政绩效进

行评价和时间演变特征分析，最后运用聚类分析方法，将湖南省 14 个地级市按施政绩效进行分归聚类，找出政府绩效的空间差

异，并提出了提升政府绩效的相关政策建议。 

二、动态熵权TOPSIS 方法 

1. 熵权 

熵权法是一种客观的赋权方法，不受评价主体的主观意志所左右，具有精度高、客观性强的特征。本文通过引入熵权法，

对横向的评价指标维度和纵向的时间维度进行加权，并与传统的TOPSIS 方法结合，对地方政府绩效进行更客观科学的评价，为

促进地方政府绩效的提升提供决策参考。 

（1）横向评价指标熵权 

假设评价体系含 m 个评价对象，n 个评价指标，首先对原始数据 进行归一化处理得数据矩阵 ，其

中，对于正向指标，取 ，对于逆向指标，取 ，对于中性指标，则取 bij=

表示同一评价指标下不同对象的最大（最小）值，xobj 表示中性指标的目标值。则指标熵为： ，各评

价指标的熵权为： ，其中  

（2）纵向时间熵权 
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静态评价只针对单一时刻的指标值进行评价，这种静态的“以点带面”的评价方法不能充分体现“事物总是处于运动状态”

的哲理。有必要对不同时刻的评价结果进行综合考虑。 

假设评价对象经历了t1，…，tk 时间段，不同时点的评价结果包含的信息并不完全等同，时间权重就可以反映对不同时刻

评价的重视程度。在此，先定义时间熵I 和“时间度”λ： 

表示 ti 时刻的时间权重，可以通过解下面的优化问题（1）得到。 

，体现对时序的重视程度，取值越小，表明评价者越注重近期样本数据。 

在给定“时间度”λ 的约束下，通过求解如下非线性规划问题，得到各时刻的时间熵权⑮： 

 

2. 动态TOPSIS 法步骤 

TOPSIS 法的基本思想是从归范化处理后的原始数据中，找出多个目标的最优和最劣目标，并计算各 

评价对象与最优和最劣目标的距离，获得评价对象与最优和最劣目标的贴近度，按此进行排序⑯⑰⑱。贴近度取值位于[0，

1]之间，取值越大，评价结果越好。动态TOPSIS 方法步骤如下： 

2.1 对趋势化处理后的指标值按（2）式进行静态值与动态增量的加权： 

 

其 中 为 tk 时刻评 价对象 i 的 第 j 个 指标经 过趋势化 处理后 的值；
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a** ），tu 是指定的参照时刻，tu 可以属于或不属于{t1，…，

tk}，若 则数据X'ij （ tu）不参与评价。θ∈[0，1]称为协调系数；θ=1 表示只考虑评价指标在各时刻的静

态值；θ=0 表示只考虑指标的增量值。 

2.2 确定各评价对象的最优和最劣目标： 

 

2.3 不同时点各评价对象与最优目标和最劣目标的距离： 

 

ωjk 为评价指标 j 在 tk 时刻的指标权重，根据 计算获得。 

2.4 不同时点各评价对象与最优目标的贴近度： 

 

Ci （ tq）取值越大，表示被评价对象i 在tq 时刻的评价值越贴近最优目标值，即越优。 

2.5 根据时间加权算子 TOWA⑲计算被评价对象的综合评价值： 
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w=(w1，…，wk)为时间权向量，通过解（1）式得到；hi 表示被评价对象i 的动态TOPSIS 综合评价值，取值越大评价结果

越好。 

与静态TOPSIS 方法相比，动态TOPSIS 法除需要进行评价指标加权外，还需衡量各时点评价结果的相对重要性，即对各时

点评价结果进行时间加权。但动态TOPSIS 法不只是静态TOPSIS 法在时间上的简单延伸。静态TOPSIS 法不考虑评价对象和评价

指标随时间的变化，不考虑“事物变化”所带来的增量信息，因而静态TOPSIS 评价结果具有片面性，有失客观合理性，相反，

动态TOPSIS 方法可谓是“面面俱到”，评价结果更具科学性。 

三、湖南地方政府绩效评价实证分析 

1. 指标体系 

政府绩效实际是在一定时期内，政府为行使其行政功能、实现其管理意志而体现出来的能力表现，是在宏观经济规划和社

会事务管理方面所取得的效果，主要表现在经济发展状况、社会稳定情况、公共服务供给数量和质量、生态环境保护状况等方

面，因而对政府绩效进行评价应该是一个全方位、综合考量的过程，评价的指标体系也应该是一个多层次的综合系统，指标体

系不仅要能够反映经济发展的良好有序性，也要反映社会稳定性、公共服务对公众需求的满足程度和生态环境的保护程度等。

为此，我们根据以上政府绩效评价体系的确定原则及样本数据的可取性，参照《2014 年湖南省政府绩效评估方案》，本文从政

府“促进经济发展、维护社会稳定、提供公共服务、环境保护”等功能方面，遴选了 32 个指标构成了湖南地方政府绩效评价指

标体系（如表 1 所示），并依据评价模型和指标体系选取各评价对象从 2008 年至 2015 年相关指标数据（数据来源：湖南省及

各地市统计年鉴）。 
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2. 绩效评价 

在构建上述评价指标体系和选取相应的样本数据基础上，运用动态TOPSIS 方法对湖南省各地级市施政绩效进行动态评价。

具体评价步骤如下 

2.1 根据 ，计算各评价指标权重。 

2.2 以2008 年数据为基准，取谆＝0.6（认为指标增量值更重要，更能体现绩效提升潜力），根据（2）~（5）式计算各地

市政府绩效的动态值Ci （ tk）。通过专家咨询取λ=0.3，运用Lingo 软件解优化问题（1）得时间权重向量w=（0.026，0.028，

0.030，0.031，0.118，0.705），并代入（6）式得最终动态综合评价值hi （见表2）。 
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2.3 为了和动态评价结果比较，本文也在表3 中给出了各地市政府绩效的静态（对于（2）式取谆＝1，即只考虑“当前”

指标值，不考虑指标的增量）评价结果，括弧内数字表示当年静态评价排名。 

 

从表2 和表3 的评价结果来看，湖南省各地方政府绩效的动态评价结果和静态评价结果存在一定差异。 

首先，从评价结果表2 可以发现，各地方政府绩效的综合排名和“当年”排名并不完全相同。如衡阳市、岳阳市和常德市，

在八个评价年度中，岳阳市的绩效“当年”评价排名分别是第四、五、七、四、五、七、八、八名，衡阳市的绩效“当年”评

价排名分别是第十、十一、十一、十、十一、十一、七、七名，常德市的绩效“当年”评价排名分别是第十一、八、六、十一、

八、六、六、六名，初看起来似乎岳阳市的政府绩效优于衡阳和常德，但实际上衡阳和常德两市的政府绩效排名在相对提升，

而岳阳市的政府绩效排名却在相对下降，综合评价正是考虑了这种“绩效波动”因素，所以岳阳市的绩效评价综合排名是第八，

反而低于衡阳和常德的综合排名。类似地，株洲市和湘潭市，益阳市和永州市都是如此。由此看来，考虑了“绩效波动”的综
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合评价较只考虑“当前”状态的单一年度评价更客观科学。 

其次，同一地方政府绩效的动态评价结果和其静态评价结果并不一致，譬如在静态评价结果（表 3）中，株洲市的政府绩效

得分和排名优于于湘潭，但在动态评价结果（表 2）中，湘潭市的综合排名确优于株洲市。事实上，从株洲和湘潭两地绩效评价

指标值的年度变化幅度（表 4）可以知道，湘潭市各正向评价指标值的平均年增长幅度普遍高于株洲，逆向指标（单位 GDP 能

耗）的降低幅度也高于株洲，也就是说，较株洲市而言，湘潭的绩效提升潜力更大，而动态评价恰好综合考虑了评价对象的“当

前”状态和“未来”的绩效提升潜力。所以，动态绩效评价较静态评价更合理。 
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3. 绩效的时间演化和空间特征分析 

对于湖南地方政府绩效的时间演化特征。首先可以综合比较表 2 和表 3 的逐年绩效评价结果发现，除邵阳、岳阳的政府绩

效得分在 2014 年和 2015 年略有降低外，其他各地政府绩效得分相对稳定或呈现上升趋势，说明湖南地方政府施政绩效总体上

在逐步提高，施政策略在逐步完善。其次，根据表 2 的动态评价结果可知，长沙、株洲、湘潭的绩效评价得分均在 0.47 以上，

相对靠前，而且绩效排名波动不大，说明该三个地方政府绩效相对稳定，这可能受益于长株潭良好的发展基础和做为湖南政治

经济发展核心区的拉动效应；湘西自治洲虽然经济发展相对落后，但从各评价指标来看，其环境保护、社会公共服务和社会稳

定性方面都处于前列（见表 5），因而综合评价得分和排名相对靠前；衡阳、岳阳、常德、郴州的政府综合绩效虽然相对靠前，

但排名变化波动较大；娄底、张家界、益阳、永州、怀化和邵阳，无论是经济基础还是政治基础，都相对落后，而且从各评价

指标值来看，相对全省其他各地区也处于劣势，所以它们每年的绩效排名则相对靠后，但从其绩效得分来看，仍有提升空间。 

为了分析湖南省各地市政府绩效的空间差异特征，我们选择各地方政府从 2008 年至 2015 年的各评价指标的加权平均值，

并采用 Hierarchical_K_Means 聚类法对地方政府绩效进行聚类分析。聚类分析是在 SPSS19.0 软件中，按平方欧几里德距离标

准共经过 25 次迭代计算完成，结果表明，衡阳、邵阳、益阳、怀化、永州和娄底间的距离不超过 0.112，具有高度相似性，可

以归为一类；张家界和常德、郴州的距离分别为 0.159、0.136，这三个地区的政府绩效相似度较高，同时岳阳与这三地的距离

也均不超过 0.3，所以，张家界、常德、郴州和岳阳归为一类；株洲、湘潭、湘西两两间的距离均小于 0.1，长沙除了与株洲、

湘潭、湘西的距离较小外，与其他地区的距离均超过 1.5，因而长沙、株洲、湘潭、湘西可以同属一类。图 1 是聚类分析结果

谱系图，直观地呈现聚类的实现过程。总体来说，聚类分析结果与动态评价结果基本一致。 
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图 1 湖南地方政府绩效聚类分析图 

 

四、结论及建议 

本文基于湖南省 14 个地级市从 2008 年至 2015 年的调查数据，首先构建政府绩效评价指标体系。然后对 TOPSIS 方法进

行时间熵加权并确定各评价指标的权重，基于评价指标“当前”值和增量值，从动态角度出发，对地方政府施政绩效进行评价
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的同时，也对地方政府绩效进行时间演变及空间差异特征分析。实证结果表明：（1）从时间演化角度看，除邵阳和岳阳政府绩

效得分在 2014 年和 2015 年略有降低外，其他各地政府绩效得分和排名相当稳定或呈现上升趋势。（2）从空间分布角度看，

湖南地方政府绩效大致可划归为三类，长株潭和湘西的政府绩效较好且稳定，为第一类；岳阳、常德、郴州和张家界的政府绩

效略低于长株潭，但绩效相对稳定，为第二类；衡阳、邵阳、益阳、怀化、永州和娄底为第三类。 

在综合上述研究结论的基础上，我们从经济发展、社会稳定、公共服务和环境保护四个方面分别进行评价（见表5），并据

此提出具有针对性的政府绩效提升策略建议。 

（1）紧抓“转型、跨越”发展机遇，推进区域经济发展。就经济发展情况而言，长沙得分达 0.694 1，远高于其他地区，

郴州、株洲、湘潭和衡阳则紧随其后，得分均在 0.4 以上。长株潭做为经济发展试验区和核心区，有着良好的政策支持和交通

便利条件，郴州和衡阳则是湖南的南大门，毗邻中国经济开放的前沿——广东，拥有得天独厚的地理优势，因而，这几个地区

应该充分利用好政策优势和地理交通优势，进一步加快经济发展，提升政府绩效。怀化和湘西地处湖南西部，毗邻贵州，交通

的不便加上投资环境的匮乏，是阻碍其经济发展的瓶颈，进而影响政府绩效的提升，所以，对于怀化和湘西，应该抓住西部大

开发和武陵山片区区域发展与扶贫攻坚规划这个机会，切实加快经济发展达到提升政府绩效的目的。至于岳阳、邵阳、常德、

张家界、益阳、永州和娄底，经济发展得分均在 0.3-0.4 之间，尚有提升空间，对于这几个地区来说，要抓住湖南“3＋5”城

市群和“省会半小时经济圈”这些机遇，积极融入、紧追猛赶，发展经济，提升政府绩效。 

（2）加强统筹协调，加大社会保障力度，改善民生，促进社会稳定。就社会稳定而言，长沙、株洲、湘潭、湘西、常德和

岳阳的得分都在 0.4 以上，社会发展稳定良好，这几个地区应该继续保持良好稳定的社会发展，促进政府绩效的提升；郴州、

怀化、张家界、益阳、衡阳和娄底的得分均在 0.3-0.4 间，社会发展较稳定，因而应该进一步加强社会稳定建设，确保政府绩

效提升；永州、邵阳的得分都在 0.3 以下，社会发展相对不稳定，所以，这两个地区必须着重考虑社会的稳定发展，如加强社

会保障投入、促进农民增收、减小城乡差异等，从而确保政府绩效提升的实现。 

（3）科学规划和合理配置资源，助力提高公共服务效率和开展公共服务创新。关于公共服务，郴州、衡阳、岳阳、常德等

经济发展相对较好的地区，其公共服务方面的绩效反而相对较差。这可能是受“GDP 决定一切”的影响，政府把工作中心放在经

济建设而忽略了其服务功能的缘故。所以，对于经济基础较好的地区，仍然要重视“服务”，尤其是和谐社会发展的大环境下，

政府提供良好的公共服务是综合绩效得以提高的有效途径。 

（4）打造绿色发展模式，优化生态环境。关于环境保护，一直以来都是各地发展的软肋，也是决定政府综合绩效的关键因

素。近期以经济发展为主要目标的地区，“环境保护”绩效确实较差，如娄底、怀化、邵阳和张家界，这些地区近几年都在紧

抓“武陵山片区扶贫开发”的大好时机发展经济，这样或多或少就增加了能源消耗和环境污染。因而，对于经济落后地区来说，

应该走可持续经济发展道路，以绿色经济发展为先导，同时做好节能减排措施，达到即发展经济又不污染环境的双赢效果，这

不失为提升政府绩效的好途径。 
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①周志忍：《公共组织绩效评估——国的实践及其对我们的启示》，《新视野》1995年第 5 期。 

②范柏乃、朱华：《我国地方政府绩效评估指标的建构和实际测度》，《政治学研究》2005 年第1 期。 
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