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目标管理导向下基层政府执行力指数研究

叶　 媛
（上海工程技术大学 管理学院， 上海 ２０１６２０）

摘　 要： 针对基层政府执行力至关重要却定义模糊、难以考核的情况，尝试开展对目标管理导向下基层政府执行力指数的研究。
首先创新性地提出执行力指数的概念，根据目标管理流程，构建执行力指标体系，采用熵值法来确定权重。 其次，运用多目标线

性加权函数法建立测评模型，最后划定执行力指数的评价等级。 研究可为各级政府系统运行目标管理，提升政府执行力提供参考。
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０　 引　 言

中国基层政府机构包括县、城市的区和不设区

的市以及乡镇政府机构［１］，基层政府作为中国政府

体系中最基础的一环，其执行力水平直接影响到政

策执行的效果以及执行效率评价［２］。 执行力是指

执行主体按时按质量完成任务的能力［３］。 这是竞

争的核心要素，是成功的关键［４］。 从现有的研究来

看，目前更多的是从定性方面研究政府执行力［５］，
也有相关领域学者提出要采用定量的方法，但仍尚

未提出执行力指数的概念。 执行力指数简单来说就

是一个测量工具，主要测量基层政府在各个目标管

理阶段按时按质按量完成目标的能力。 对于基层政

府而言，执行力必然存在，但执行力概念界定模糊且

难以量化，因此构建相应模型对其进行测算，并由此

评判其执行力效果好坏，具有一定的创新性。 对此

拟展开研究论述如下。
１　 指标体系构建

１．１　 指标建立

本文通过从现有的基层政府执行力、基层政府

绩效评价、目标管理等指标体系以及政府公开文件

中，尽可能多地汲取基层政府执行力相应指标，并将

目标管理四大流程“立项—执行—督查—问效”视

为一级指标。 将管理过程中的计划、组织、指挥、协
调、控制五大职能纳入目标管理执行过程中。 由于

政府执行力是一个动态的过程，因此这五大管理职

能贯穿始终，相互作用。 为了使子系统便于理解，确
立 １０ 个二级指标使其具体化，并且考虑到数据的易

用性，确立 ３８ 个三级指标使其便于测量。 研究可得

阐释分述如下。
（１）立项。 目标立项作为政府目标管理的第一

步，其质量决定了后续目标管理工作能否顺利进行。
通俗来说，立项就是目标制定，相关政府部门对于上

级政府确定的总体战略目标进行层层分解，并落实

到相关部门和个人的过程。 这中间会涉及到目标数

量确定、目标难度把控、目标分工、目标内容设置、目
标量化分解、目标节点划分、权责主体确定等流程。
因此，基于 ＳＭＡＲＴ 原则，即具体的（Ｓｐｅｃｉｆｉｃ）、可衡



量的（Ｍｅａｓｕｒａｂｌｅ）、可达到的（Ａｔｔａｉｎａｂｌｅ）、相关性

（Ｒｅｌｅｖａｎｔ）、有期限的（Ｔｉｍｅ－ｂｏｕｎｄ）五大原则合理

归纳汇总为合理性、完备性、以及科学性，并作为二

级指标，将涉及到的流程合理划分到二级指标中。
数据的获取通过第三方、专家、以及相关单位进行打

分评价。
（２）执行。 目标执行是目标管理流程的第二

步，也是达成目标的关键。 这个流程包括计划安排、
投入力度、组织协同度、实施规范度四个二级指标。
由第三方和相关单位打分。 在实施目标前，要合理

制定计划安排。 立项是目标制定层面的决策和计

划，而这里的计划指的是实施过程中的计划安排，也
是目标制定之后的逻辑延续。 基于计划安排，执行

主体应进行组织协调，致力于将计划落实到实施的

每个环节和岗位。 组织包括资金、政策、信息、人员

的组织，此处归纳为投入力度。 协调包括各部门及

人员的配合、统筹、沟通，此处归纳为组织协同程度，
在此基础上来保证实施的规范程度，包括项目资料

齐全、材料上报及时、记录书写准确，这三个三级指

标从某种程度上可以反映工作人员执行意愿和执行

态度。
（３）督查。 督查位于目标管理流程的第三步，

但事实上却贯穿于目标管理始终，是目标管理质量

的保障，包括过程监督、培训指导和结果考核三个二

级指标。 数据通过第三方和相关单位打分获取。 过

程监督包括质量控制、进度控制、应急处理、反馈渠

道四个三级指标；培训指导的指标包括培训参与的

比例、培训的次数以及培训效果的满意度。 结果考

核包括考核系统完善、奖惩规则明确、结果反馈及

时、纠偏效果明显四个三级指标。 这里的纠偏与培

训指导的区别在于，培训指导是事前、事中控制，即
目标实施前，通过培训让执行者更好地了解目标，和
督查过程中发现问题，通过培训来解决改善；纠偏强

调的是事后控制，即一年的目标管理工作结束之后

对工作情况进行的总结，在此基础上分析偏差原因，
采取矫正措施，防止下一年的目标管理工作出现同

样的问题。
（４）问效。 简单来说，问效就是评价执行绩效

的高低大小，主要是根据投入产出的情况，查验执行

系统功能的发挥程度，包括目标完成及时性和有效

性两个二级指标。 其中，及时性考核目标完成时间，
分为超前、调整、滞后三个级别。 第三方和区府办督

查科全程跟踪全年重点工作的完成情况，根据每季

度数据，分析目标完成及时性。 每项重点工作目标

在立项时分解为 ４ 个季度的季度节点，每个季度节

点对当季目标完成进度情况进行统计，最终按照 ４
个季度的按期、超前、滞后情况综合评分，得到每项

重点工作全年目标完成进度。 有效性考核目标完成

率、目标完成质量以及连续均衡性。 目标完成率即

是目标完成数与目标总数相除的结果，目标完成质

量是指目标验收时对于项目完成质量的评判。 连续

均衡性指目标的连贯性及波动性，即上一个目标是

下一个目标的基础，下一个目标是上一个目标的延

续。 比如：二季度的目标任务是建立在一季度的目

标完成之上的。 目标的连续均衡性越强，评分值越

高。 初步拟定的指标体系具体内容见表 １。
１．２　 指标筛选与确定

运用专家打分法对指标进行两轮筛选，在第一

轮筛选中将一级指标中的“执行”改为“实施”，二级

指标中删除培训指导，并删除其所属 ３ 个三级指标。
从访谈结果来看，专家普遍认为三级指标中“各单

位内部协调”与“组织统筹高效”这两个指标交叉、
重叠现象比较严重，建议将两者合并变为“组织协

调高效”。 根据专家意见进行了为期一周的修改，
修改之后以调查问卷打分的形式进行了第二次筛选

修正，引入均值、标准差、变异系数进行分析，二级指

标中“计划完整性”、“计划可调控性”、“计划适应

性”、“部门分工合理”、“反馈渠道丰富”、“目标完

成质量”均值小于 ３，变异系数大于 ０．２，故将其删

除。 由于不同部门设置的目标数量不一致，因此比

较数量没有科学性，根据专家意见，将“目标超前完

成数量”改为“目标超前完成情况”，“目标调整数

量”改为“目标调整比例”，“目标滞后数量”改为

“目标滞后比例”。
随后借助 ＳＰＳＳ２２．０ 对两轮专家打分进行了一

致性分析， 主要通过协调系数（用 ＫＷ 表示） 计算，
以及协调系数的显著性检验，判断其打分结果的一

致性。 其中，协调系数均应大于 ０．５，并且 ＫＷ 越大，
则表明一致性越高。 由检验结果可知，专家打分具

有较高的一致性，具体检验结果见表 ２。
　 　 最后，确定了目标管理导向下基层政府执行力

指数指标体系，一级指标 ４ 个，二级指标 １０ 个，三级

指标 ２８ 个，为了下文中表示方便，将一级指标设为

Ａｉ （ ｉ ＝１，２，３，４），二级指标设为 Ｂ ｉｊ（ ｉ ＝ １，２，３，４， ｊ ＝
１，２，３），三级指标设为 Ｃ ｉｊｋ（ ｉ ＝ １，２，３，４； ｊ ＝ １，２，３；
ｋ ＝ １，２，３，４），具体的指标体系见表 ３。
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表 １　 目标管理导向下基层政府执行力指数指标体系（初步）

Ｔａｂ． １　 Ｇｒａｓｓｒｏｏｔｓ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｅｘｅｃｕｔｉｏｎ ｆｏｒｃｅ ｉｎｄｅｘ ｓｙｓｔｅｍ ｕｎｄｅｒ

ｔａｒｇｅｔ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ （ｐｒｅｌｉｍｉｎａｒｙ）

一级指标 二级指标 三级指标

立项 合理性 部门分工合理
纳入目标数量
目标难易程度

完备性 目标内容完整
目标量化分解

科学性 目标节点清晰
权责主体明确
立项程序科学

执行 计划安排 计划完整性
计划灵活性
计划适应性

投入力度 政策规章支持
资金预算合理
信息公开渠道
人员配备合理

组织协同度 各单位内部协调
组织统筹高效
沟通反馈顺畅

实施规范度 项目资料齐全
进度记录准确
材料上报及时

督查 过程监督 质量把控严谨
应急处理科学
进度把控合理
反馈渠道丰富

培训指导 培训参与比例
组织培训次数

培训效果满意度

结果考核 考核系统完善
奖惩规则明确
结果反馈及时
纠偏效果明显

问效 及时性 目标超前完成数量
目标调整数量
目标滞后数量

有效性 目标完成率
目标完成质量
连续均衡性

公众知晓度 政府目标管理工作知晓渠道
政府目标管理工作知晓意愿

公众参与度 政府意见征询参与意愿
政府意见征询参与频率

公众满意度 信息公开满意度
工作进度满意度
问题处理满意度
工作成果满意度

与预期效果相比满意度

表 ２　 两轮指标筛选专家协调系数和显著性检验

Ｔａｂ． ２　 Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ ｃｏｅｆｆｉｃｉｅｎｔ ａｎｄ ｓｉｇｎｉｆｉｃａｎｃｅ ｔｅｓｔ ｆｏｒ ｔｈｅ ｆｉｒｓｔ

ｉｎｄｅｘ ｓｅｌｅｃｔｉｏｎ ｅｘｐｅｒｔ

Ｎ 卡方 ＫＷ ｄｆ Ｐ 值

第一轮 １２ ３０８．６６８ ０．５２５ ４９ ０．０００

第二轮 １３ ２９１．９３７ ０．７９８ ４２ ０．０００

表 ３　 目标管理导向下基层政府执行力指数指标体系（最终）

Ｔａｂ． ３ 　 Ｇｒａｓｓｒｏｏｔｓ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｅｘｅｃｕｔｉｏｎ ｆｏｒｃｅ ｉｎｄｅｘ ｓｙｓｔｅｍ ｕｎｄｅｒ

ｔａｒｇｅｔ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ （ｆｉｎａｌ ｖｅｒｓｉｏｎ）

一级指标（Ａ） 二级指标（Ｂ） 三级指标（Ｃ）

立项（Ａ１） 合理性（Ｂ１１） 纳入目标数量（Ｃ １１１）

目标难易程度（Ｃ １１２）

完备性（Ｂ１２） 目标内容完整（Ｃ １２１）

目标量化分解（Ｃ １２２）

科学性（Ｂ１３） 权责主体明确（Ｃ１３１）

目标节点清晰（Ｃ １３２）

立项程序科学（Ｃ１３３）

实施（Ａ２） 支持度（Ｂ２１） 资金预算支持（Ｃ２１１）

政策规章支持（Ｃ２１２）

信息公开渠道（Ｃ２１３）

人员配备合理（Ｃ２１４）

协同度（Ｂ２２） 组织协调高效（Ｃ２２１）

沟通反馈顺畅（Ｃ２２２）

规范度（Ｂ２３） 项目资料齐全（Ｃ２３１）

进度记录准确（Ｃ２３２）

材料上报及时（Ｃ２３３）

督查（Ａ３） 过程监督（Ｂ３１） 质量把控严谨（Ｃ３１１）

应急处理科学（Ｃ３１２）

进度把控合理（Ｃ３１３）

结果考核（Ｂ３２） 考核系统完善（Ｃ３２１）

结果反馈及时（Ｃ３２２）

奖惩规则明确（Ｃ３２３）

纠偏效果明显（Ｃ３２４）
问效（Ａ４） 完成进度（Ｂ４１） 目标超前完成情况（Ｃ４１１）

目标调整比例（Ｃ４１２）

目标滞后比例（Ｃ４１３）

实现程度（Ｂ４２） 目标完成率（Ｂ４２１）

连续均衡性（Ｃ４２２）

２　 模型构建

２．１　 数据无量纲化处理

采用极值变换法对指标进行无量纲化处理，不
同指标的无量纲化处理方式不同，因此需要根据指

标性质选取相应公式，对此内容表述见如下。
（１）正向指标。 数学公式可表示为：

７２３第 ２ 期 叶媛： 目标管理导向下基层政府执行力指数研究



　 　 　 　 　 　 ｆｉ ｊ ＝
ｘｉ ｊ － ｍｉｎ（ｘｉ）

ｍａｘ（ｘｉ） － ｍｉｎ（ｘｉ）
， （１）

　 　 （２）逆向指标。 数学公式可表示为：

ｆｉ ｊ ＝
ｍａｘ（ｘｉ） － ｘｉ ｊ

ｍａｘ（ｘｉ） － ｍｉｎ（ｘｉ）
． （２）

２．２　 基于熵值法确定指标权重

选用熵值法确定评估指标的权重。 熵值法为一

种客观赋权方法，是用信息熵来评价系统内部信息

的有序程度和效用大小的一种方法，在综合评价系

统中较为常用［６］。 一般来说，若某个指标的信息熵

越小，表明指标值的变异程度越大，提供的信息量越

多，发挥的作用越大，其权重也就越大［７］。 熵值法

可以比较深刻地反映指标信息熵的效用价值，不仅

能够解决确定权重的主观性和指标信息量大、量化

难等问题，还可以反映指标的相对重要性，因此具有

较高说服力和可行度［８］。 算法运行步骤详述如下。
步骤 １　 计算第 ｊ项指标在 ｉ个样本指标中的特

征比重 Ｙｉ ｊ。 此处需用到如下数学公式：

Ｙｉ ｊ ＝
ｘｉ ｊ

∑ ｎ

ｉ ＝ １
ｘｉ ｊ

， （３）

　 　 步骤 ２　 计算第 ｊ 项指标的信息熵值 ｅｊ。 此处

需用到如下数学公式：

ｅｊ ＝ －
１
ｌｎｎ∑

ｎ

ｉ ＝ １
Ｙｉｊ ｌｎ（Ｙｉ ｊ）， （４）

　 　 步骤 ３　 计算某项指标的信息效用 ｄ ｊ。 每个指

标的信息效用价值取决于与该项指标的信息熵之间

的差值，这个差值直接影响权重大小，值越大，权重

也越大，计算公式为：
ｄ ｊ ＝ １ － ｅｊ， （５）

　 　 步骤 ４　 计算第 ｊ 项指标的权重 ｗ ｊ。 此处需用

到如下数学公式：

ｗ ｊ ＝
ｄ ｊ

∑ ｎ

ｊ ＝ １
ｄ ｊ

． （６）

２．３　 多目标线性加权函数法构建模型

研究借助多目标线性加权函数法来构建执行力

指数测评模型，从而计算一级指标的属性值，即评价

对象的执行力指数。 根据所确定的权重及所计算的

执行力指数就能较为科学地反映目标管理导向下基

层政府执行力情况。 其计算公式为：

Ｕ ＝ ∑ ４

ｉ ＝ １
（∑ １０

ｊ ＝ １
Ｂ ｉ ｊ × ｗ ｊ） × ｗ ｉ × １００． （７）

　 　 其中，子系统层是 ４；二级指标指标数量是 １０；
ｗ ｊ 表示第 ｊ 个单项指标的权重； Ｂ ｉｊ 表示第 ｊ 个单项

指标的量化指标值，即无量纲化后的值； ｗ ｉ 表示子

系统的权重； Ｕ 是基层政府执行力评价的综合得

分，即执行力指数值。
２．４　 执行力指数评价等级

参照已经成型的划分标准，并且结合此领域专

家的意见，目标管理导向下基层政府执行力指数等

级见表 ４。
表 ４　 基层政府执行力指数及对应水平

Ｔａｂ． ４ 　 Ｇｒａｓｓｒｏｏｔｓ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｅｘｅｃｕｔｉｖｅ ｐｏｗｅｒ ｉｎｄｅｘ ａｎｄ
ｃｏｒｒｅｓｐｏｎｄｉｎｇ ｌｅｖｅｌ

执行力指数 执行力水平

８５～１００ 优秀

７０～８４ 良好

５５～６９ 合格

＜５５ 不合格

３　 结束语

本文将执行力指数的概念引入到政府目标管理

中，在前人研究成果的基础上，将政府执行力与政府

目标管理相结合，提出目标管理导向下基层政府执

行力指数的概念，基于此构建目标管理导向下基层

政府执行力指数指标体系和测评模型，由于政府系

统运行目标管理工作还处于初级阶段，因此可研究

的地区及可获得的数据十分有限，后续实证研究还

有待深化。 本文致力于为各级政府系统运行目标管

理提供参考，但随着目标管理工作的展开，研究需进

一步深入。
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