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摘  要：为定量、科学评价中央环境保护专项资金项目实施成效，本文基于逻辑框架方法，建立了中央环保专项

资金项目的绩效评价模型，提出从投入、措施、产出、作用和影响等方面设计绩效评价指标。以模型为基础，结

合中央环境保护专项资金项目绩效评价原则、项目管理需求和项目具体实施情况，构建了中央环境保护专项资

金环境治理类项目绩效评价指标体系，包括资金投入与保障、项目实施与管理、项目产出、效益与可持续影响四

类指数，每类指数下设4个指标，共16个评价指标。研究结论显示，基于逻辑框架法建立的绩效评价模型适用

于分析不同类型环境保护项目的指标体系；所构建的指标体系对不同项目内容具有较好的适应性；本文研究思

路可为相关研究提供有益借鉴。
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    Abstract：For quantificationally and scientifically evaluating the effectiveness of project implementation， this paper built per-

    formance evaluation model for the central environmental protection special fund projects based on Logic Framework Approach

    （ LFA） ，and proposed to design performance evaluation indicators from aspects of input， measures， output， effect and impact.  On

    the basis of model， combined with the performance evaluation principle， management needs and the specific implementation of the

    central environmental protection special fund projects， this paper constructed performance evaluation index system， which consist

    of four types of index and sixteen performance evaluation indicators. The conclusion of the study indicate that the built perform-

    ance evaluation model based on LFA is suitable for the analysis of index system for different kinds of environmental projects； the

    constructed index system show a good applicability for different projects' content； the research ideas of this paper provide available

    reference for related study.
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评价的对象既有属于微观层次的项目，也有属于中  提高中央环境保护专项资金管理决策的有效性和资
观层次的规划、资金等，还有属于宏观层次的政府部  金总体使用绩效。
门，在不同评价对象中，对具有公共属性的项目、资    绩效评价的对象原则上应包括所有历年获得中
金开展绩效评价已然成为一种趋势。绩效评价的基  央环境保护专项资金支持的项目。本文以项目为基
本做法是以目标为导向，依据评价目标和被评价对  本单元，针对项目层次所需关注的问题开展指标体
象的特点，设立绩效指标体系，选用特定的评价方法  系设计。考虑不同项目实施内容的差异，中央环境
和评价标准，并依据一定的组织程序，对目标实现程  保护专项资金项目总体上可分为环境治理类项目和
度、实施效果、实施效率等进行评价。财政部近年来  环境监管能力建设项目（主要内容见表1）  。其中环
也将绩效评价作为提高财政支出使用效益的重要手  境治理类项目约占历年中央环境保护专项资金下达
段加以应用，提出在财政部门和预算部门逐步建立  预算金额的80%左右，因此环境治理类项目是绩效
绩效评价制度，将项目支出作为绩效评价的重点，这  评价的重点对象，本文以此类项目实施内容为基准
其中也包括使用财政资金的环境保护项目。    设计具有一定通用性的指标体系。环境监管能力建
    国家从2003年设立中央环境保护专项资金以  设项目实施内容主要是采购有关仪器设备，项目实
来，已下达约72亿元资金支持地方开展环境污染治  施过程较为简单，但实施成效主要表现为对环境监
理。通过中央环境保护专项资金机制的建立，有力  管能力的促进作用，其成效尚难以具体化和量化，对
推动各地污染治理项目的实施和环境监管能力建  于此类项目绩效评价可适当简化程序，暂不通过建
设，在解决若干关系社会民生的重大环境问题上，发  立指标体系开展绩效评价，其绩效评价内容和方法
挥了重要作用。但从中央环境保护专项资金管理的、不在此文进行探讨。后文中央环境保护专项资金项
宏观层面看，尚未系统、深入开展资金使用总体绩效  目特指环境治理类项目。
评价，尤其是缺乏定量化的环境绩效数据评估。从    表1中央环境保护专项资金项目类别及主要内容
项目执行微观层面看，实际调研发现部分项目执行    项目类别    项  目  内  容
情况不理想，如未按原定方案执行、配套资金不落    集中应用水源地污染防治；燃煤电厂脱硫脱销技
    术改造；区域环境污染综合治理；排放重金属及
实、监督管理力度仍需加强等。为全面掌握资金总窨毒有害重点行业、企业的污染防治；严重威胁
    ：境治理    居民健康的区域性大气污染治理；重大辐射安全
体使用绩效和项目执行情况，完善项目监管手段，促翼项目    隐患处置；土壤污染防治；规模化畜禽养殖废弃
使项目规范执行，需要借助绩效评价手段开展中央
    物综合利用及污染防治；污染防治新技术新工艺
环境保护专项资金项目实施成效的评价。本文以中    推广应用；其他国家确定的污染防治项目
央环境保护专项资金项目为研究对象，在项目层次    §本环境监测仪器设备、应急监测仪器设备、重
    环境监管能力曩污染源自动监测仪器设备和环境监察执法装
开展绩效评价最为核心的内容研究——指标体系构    建设项目
    备或设备
建，以期尽可能定量、科学评价中央环境保护专项资  一
金项目实施成效，为今后中央环境保护专项资金管    （资料来源：中央环境保护专项资金项目申报指南（2006 -
    2010））
理决策服务。在开展指标体系研究时，既要借鉴绩
效评价的一般做法，也要充分考虑中央环境保护专  2  建立绩效评价模型一基于逻辑框架法
项资金项目绩效评价的特殊性，如绩效评价的主体    指标体系的设计需要首先确定从哪些方面去评
是环境保护部门，重点关注环境效益指标，兼顾其他  价，也即确定评价内容，然后针对每块评价内容设计
效益指标。指标体系构建过程多方征询专家、项目  具体的评价指标，有研究人员将这个过程称为指标
官员意见，为指标体系的客观性、科学性、可实施性  体系结构化过程或者建立绩效评价模型。绩效评价
提 供 有 效 保 证 。     模 型 实 质 是 指 标 体 系 构 建 的 逻 辑 框 架 ， 它 可 以 系 统
1  绩效评价目标与对象——指标体系的价  地确定与绩效评价内容最相关的指标。本文将基于
    值 导 向 与 定 位     项 目 逻 辑 框 架 法 设 计 中 央 环 境 保 护 项 目 绩 效 评 价 指
    标体系。
    对中央环境保护专项资金项目开展绩效评价的    逻辑框架法（Logic Framework Approach，LFA）
目的就是要掌握专项资金总体使用绩效、评价项目  是美国国际开发署1970年开发并使用的一种设计、
预定目标完成情况、发现项目立项和执行过程中存  计划和评价的工具，它是一种综合、系统地研究和分
在问题、引导项目立项和实施走向规范、逐步树立承  析问题的思维框架模式，核心是事物层次间的因果
担单位和管理部门绩效意识，最终目标是要进一步  逻辑关系，即一定条件会产生相应结果。它从垂直



逻辑关系和水平逻辑关系两大维度构建出一个4 x4  的矩阵，基本模式见表2。
    _..室2  逻辑框架模式
    层次描述！里墅里指标    验证方法    重要外部条件
    目标/影响    目标指标    评价及监测手段和方法    实现目标的主要条件

    目的/作用    目的指标    评价及监测手段和方法    实现目的的主要条件
    产出/结果    产出物及定量指标    评价及监测手段和方法    实现产出的主要条件
  _一苎入/措施    投入物及定量指标__一    评价及监测手段和方鎏一    落实投入的主要条竺.
    从逻辑框架模型的垂直关系来看，它以目标、目    中央环保专项资金项目是一个具体的工程项目，
的、产出、投入四个层次构成，并用来描述项目运作  其投入、措施、产出、作用、影响都很明确，相互之间的

的 因 果 逻 辑 关 系 （ 见 图 1） 。     因 果 逻 辑 关 系 很 清 晰 ， 即 投 入 一 定 的 资 金 并 保 障 资 金
    ！时到位（投入）  ，有效开展项目的建设和监督管理
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    =叫 卜 1  目 WJ/'f～ iiaJ    （ 作 用 ）   ， 对 当 地 环 境 改 善 会 产 生 一 定 持 续 影 响 并 实 现
    l  一 申 “     环 境 目 标 （ 影 响 ）   ， 因 此 逻 辑 框 架 法 对 于 建 立 中 央 环 保
    l  “如    专项资金项目绩效评价模型有很好的适用性。
    —_    在以逻辑框架法提供的基本框架下，建立中央环
    界么”产出

    l    弭二.二二=一’i：二‘？一：二=。=二二‘，.，—二：。一.
    塑 二 .垫 L— （ 至 入 /措 施 ]    重 要 因 素 ：   一 方 面 ， 此 类 项 目 的 管 理 部 门 很 重 视 项 目
    是否落实国家相关管理规定、管理措施是否到位等内
    图l  垂直逻辑中的因果关系‘21
    容，因此本文将“措施”作为单独一个评价维度，以体

    （  1）  目标/影响。指超越项目范畴的国家、地  现对主管部门关注重点的回应；另一方面，中央环保
区、部门的整体目标及项“旨对其可能产生的影响，侧  专项资金项目规模普遍较小，项目长期影响不显著，
重 于 项 目 的 长 期 影 响 ；     可 供 选 择 且 具 备 可 操 作 性 的 “ 影 响 ” 类 指 标 较 少 ， 在 设
    （2）  目的/作 用。指项目实施缘由及实施直接  计绩效评价模型时，为保持各类指标比例的平衡，可
的 效 果 和 作 用 ， 侧 重 于 项 目 的 短 期 影 响 ；     将 侧 重 于 长 期 性 的 “ 影 响 ” 维 度 与 侧 重 于 短 期 性 的

    （3）产出/结果。指项目的建设内容或投入的
    “作用”维度合并。因而，中央环保专项资金项目绩效
产出物。    评价模型可由投入、措施、产出、作用与影响四个维度
    （4）投入/措施 。指项目的实施过程及内容，主  构成。为与项目实际管理内容对应，进一步明确指标
要 包 括 资 源 的 投 入 量 和 时 间 等 。     的 指 向 ， 本 文 将 投 入 、 措 施 、 产 出 、 作 用 与 影 响 四 个 评

    以上述逻辑关系 为基本思路可演绎构建项目绩  价维度具体化为资金投入 与保障指数、项目实施与管
效评价指标体系的基 本框架（投入/措施一产出/结  理指数、项目产出指数、 项目效益与可持续影响指数
果一目的/作用一目标/影响）  ，并逐一分解确定评  （参见图2），每类指数下设一定数量的评价指标，共
价维度和分类指标。
    同构成绩效评价指标体系。

    起环境保护专项资金（环与
    l⋯1    J
    里类）项目绩效评价模型
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    图2  中央环境保护专项资金（  环境治理类）  项目绩效评价模型



    位自筹资金×100%
  3  指标体系设计
    专项资金乘数=实际使用自筹资金/实际使用
  3.1  构建的原则‘卜63    专项资金×1000/0
    系统全面原则：评价指标应涵盖项目资金投入、    （2）项目实施与管理指数。
  实施过程、实施效果、效益等内容，力求系统全面反    项目的实施与管理的评价内容需要从两个方面
  映 项 目 实 施 绩 效 。     考 虑 ， 一 是 实 施 过 程 是 否 规 范 ， 二 是 监 督 管 理 是 否 到
    科学合理原则：指标体系要能对不同实施内容  位，如果做好这两个方面，可以假定项目得到预定的
  的项目有很好的适应性和概括性，应采用定量、定性  产出。针对上述两个方面，研究设立了四个评价指
  相结合的评价方法，确保评价结果的科学性、合理性  标，即建设管理制度执行情况指标、项目实施调整规
  和 准 确 性 。     范 性 指 标 、 项 目 管 理 制 度 健 全 性 指 标 、 项 目 监 管 到 位
    重点突出原则：兼顾全面评价的同时，应从中央  性指标。
  环保专项资金管理需求角度出发，区分不同指标的    建设管理制度执行情况指标考察项目建设是否
  重要性差异，选择关键性指标，摒弃一般性指标，重  履行了国家关于基本建设的管理规定，如项目法人
    责任制、招投标制、工程监理制、竣工验收等；项目实
  点突出对资金使用情况和环境效益的评价。
    便于操作原则：指标内容应明确、具体、可供测  施调整规范性指标考察项目在实施过程中如出现了
  量、易于应用，定量指标应能从项目实施过程的相关  重大调整，是否履行了相关报批程序；项目管理制度
  材料获取，定性指标应尽量标准化，以使绩效评价便  健全性指标考察项目在建设过程中是否设立了专门
  于 操 作 。     的 财 务 制 度 、 落 实 人 员 配 备 以 及 有 助 于 项 目 实 施 的
  3.2  评 价 指 标 设 计     管 理 制 度 ； 项 目 监 管 到 位 性 指 标 考 察 主 管 部 门 对 于
    在绩效评价模型确立的四个评价维度基础上，  项目建设过程是否开展了有效的监督检查等。指标
  结合中央环境保护专项资金项目监管需要和项目具  i平价可依据相关证明材料进行综合评判。
  体实施内容，遵循指标体系设立的原则要求，对各维    .（3）项目产出指数。
  度进一步细化成评价指数和指标，构成评价指标体    完成中央环境保护专项资金项目的实际建设内
  系。    容，并到达预定的建设目标，便实现了项目预定的产
    （1）资金投入与保障指数。    出。中央环境保护专项资金（环境治理类）  项目一
    项目投入的数量是否足够以及是否及时是影响  般是工程项目，而在工程项目的后评价实践中，一般
  项目产出的两个主要因素，因此可从资金到位率和  从资金、数量、质量、进度等角度来评价产出预定目
  到位及时性两个角度来设立评价指标。中央环境保  标的完成情况。研究结合相关实践设立了四项评价
  护专项资金项目的投入部分由排污费中央集中使用  指标，分别是投资完成率指标、进度符合性指标、建
  部分（  中央环境保护专项资金）和项目自筹资金（含  设规模实现率指标和达标排放稳定性指标。
  地方财政资金、银行贷款、企业自有资金等）共同构    投资完成率=实际完成总投资/批复总投资×
  成，对于中央支持部分资金，到位的数额和及时性都  100%
  能得到有效保证，作为资金管理部门更关注的是中    建设规模实现=实际建设规模/批复建设规模
  央环保专项资金下达地方是否存在结余或挪用。对    ×100%
  于项目自筹资金，则需要考察自筹资金是否按照当    达标排放稳定性=达标监测次数/总的监测次
  初项目申报时的承诺足额、及时到位。同时，中央环  数×100%
  保专项资金作为一种引导性资金，旨在引导地方资    投资完成率主要从投资控制角度来评价预定投
  金投入重点环境保护项目，因此资金的带动效益也  资目标的完成情况，投资完成率偏低说明项目申报
  是考察的内容之一。研究设立四项指标来考察上述  过程存在投资虚报的可能或者项目建设内容出现了
  关注问题，即专项资金使用率、自筹资金到位率、自  某种程度的缩减；进度符合性指标主要将项目实际
  筹资金到位及时性、专项资金乘数效益，第三项指标  进展与计划进展对比评价项目的实施效率；建设规
  通过对比自筹资金实际到位时间与计划到位时间分  模实现率指标从数量角度评价项目预定建设规模目
  析确定，其他指标通过定量化计算确定，方法如下：    标的完成情况，对于少数项目不存在建设规模的概
    专项资金使用率=实际使用专项资金/实际到  念，可评价主要建设内容数量指标的完成情况；达标
位 专 项 资 金 × 100%    排 放 稳 定 性 指 标 针 对 大 部 分 存 在 污 染 物 排 放 的 项
    自筹资金到位率=实际到位自筹资金/批复到  目，从产出质量角度来评价。衡量项目产出质量的



指标 有很多，如工程建设质量、设备性能参 数指标等    环境效益指标考察项目预定环境效益目标的 实

·等，研究认为项目通过验收是对项目产出的认定，但  现情况，环境效益目标可以是COD、氨氮、S02、粉尘
属于一次性达标，从环境保护角度应更关 注末端达  等污染物削减量，也可以是环境质量改善程度，或者

标排放的稳定性，如设施长期运行并且能 够保持较  是单位产值资源、能源消耗降低值，具体的环境效益

高达标率，那么就可评价该项目产出质量 是成功的。  指标应依据项目实施内容和目标而定；经济效益指
    （ 4） 项 目 效 益 与 可 持 续 影 响 指 数 。     标 考 察 项 目 预 定 经 济 效 益 目 标 的 实 现 情 况 ， 经 济 效

    中央环境保护专项资金项目实施的目的是发挥  益目 标可以是废物综合利用的收益或者是项目实施

效益并对项目所在地产生持续、正面的影响，其中，  后节能降耗所带来的间接收益；  一部分专项资金项

从项目效益的属性看，效益一般可分为环境效益、经  目是新技术、新工艺推广应用项目，其社会影响主要
济效益和社会效益。为全面系统评价项目 实施效益  从项目技术工艺的示范性、可推广性方面评价，其他

和影响，研究设立了四项评价指标，分别 是环境效益  项目可从对当地就业带动情况、减少贫困人口、教

指标、经济效益指标、社会影响指标、可持续影响指  育、群众满意度等多个角度进行评价；可持续影响指
标。 有学者认为效益是可以量化的作用或影 响，对  标可从项目对地区环境持续影响的能力或影响持 续

于绝 大多数中央环境保护专项资金项目而言 ，社会  作用发挥的条件等角度进行评价，研究认为国家 支

效益 一般难以定量化，故将社会效益改为社 会影响  持地方污染治理设施建设的目的不在于设施建成 本
相对更为严谨。    身，而是要求设施能够持续运行并发挥污染治理作

    环境效益指标=环境效益 实际值/环境效益目  用，不 考虑国家产业、技术政策变动等影响可持续运

标值×100%    行的外部因素，影响设施持续运行的最直接因素就
    经济 效益 指标 =经济 效益 实际 值/经 济效 益目   是 运行 经费保障情况，因此可从运行经费的落实 情

标值×100%    况对项目可持续影响进行评价（  见表3）  。

    表3  中央环境保护专项资金项目绩效评价指标体系
    指数层    指标层    指  标  说  明

    ..-__.-.____.__--._______-一

    自筹资金到位率    反映项目自筹资金实际到位情况，评价项目自筹资金是否按照原定目标落实
    一、资金投入和    专项资金使用率    反映中央预算资金使用情况，是否存在中央专项资金结余等问题

    保障指数    专项资金乘数    评价中央环保专项资金投入带动地方和企业投资的乘数效益

    自筹资金到位及时性    评价项目资金投入是否按预定时间及时到位
    管理制度执行情况    评价项目对国家基本建设制度的执行情况

    二、项目实施与    实施调整规范性    评价项目实施过程中，选址、工艺、规模、投资等内容或目标发生调整时，是否履

    行报批程序，程序是否规范
    管理指数

    管理措施健全性    评价项目实施过程内部管理措施的健全程度和执行情况

    项目监管到位性    评价项目主管部门对专项资金使用和项目实施的监督、检查措施到位情况

    投资完成率    评价项目预定投资目标的完成情况
    进度符合性    评价项目实际建设进展与计划进度的符合程度

    三、项目产出指数  建设规模实现率    评价项目预定建设规模的实现情况

    评 价 项 目 实 际 污 染 物 浓 度 排 放 指 标 和 总 量 控 制 指 标 满 足 国 家 （ 地 方 、 行 业 ） 标 准
    达标排放稳定性

    的程度

    环境效益指标    评价项目环境效益目标实现程度
    四、效益与可持    经济效益指标    评价项目预期经济效益目标实现情况

    续影口向指数    社会影响指标    从示范性、群众满意、受益人口等多方面评价项目实施的社会效益

    可持续性指标    从项目运行经费保障等影响项目持续运行角度评价项目可持续性影响____
    ______-__.._一

    需要指出的是，环境治理项目实施内容各异，指  尽 可能提高绩效评价结果的准确性和科学性。同

标体系目前难以适应所有项目的评价要求 ，如达标  时，考虑项目实施现状，部分项目上报仓促、文本编
排放稳定性、可持续影响指标对于部分不 存在设施  制质量不理想，因而指标体系的相关数据可获得性、

连续 运行问题的项目难以有效评价，今后会 依据项  可操作性仍需实践进一步检验。指标体系投入实 际

目内 容的变化对指标设置做出相应完善和调 整，以  应用时，还应该制定指标体系的权重、确立评价 依
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    CODIn氨 氮     氮 、 总 磷 、 总 氮 均 存 在 不 同 程 度 的 超 标 ， 其 中 化 学 需
    氧量、高锰酸盐指数超标严重，在达标断面中接近超
    标的断面也达到了相当的比例，河流水质污染严重，
    水质有待改善。迫切需要研发污染源减排、河道修
麟燃臌凇缓缓缓笏曩圈■■鼷磁缓笏    1
鞭瀚黼翊缓缓缓笏—■■■.黼磷髂    .
  N凇场缓缓汐飞_.啊一心s妙    ‘
    N磁缓琵蕴驻黟矿1一————p，
    口接近超标    ■水质良好
    [11徐祖信.我国河流综合水质标识指数评价方法研究
    [J]  .同济大学学报（  自然科学版）  ，2005  ，33 （4）  ：482 -488.
图4  枯水期化学需氧量、高锰酸盐指数、总氮水质变化图
    [2]  徐祖信.我国河流单因子水质标识指数评价方法研
4  结 论 与 建 议     究 [J]同 济 大 学 学 报 （   自 然 科 学 版 ）   ， 2005，33 （ 3）   ： 321 -
    325.
    本文用单因子水质标识指数评价方法在某流域    [ 3l  I-U/T 52 - 1999，水质河流采样技术指导[  S]  .
选择代表性断面进行了水质评价，分析结果表明某  [4] GB3838 -2002，地表水环境质量标准[  S]  .
河流干流各主要断面化学需氧量、高锰酸盐指数、氨

据、 制定 评分标准和指标计算细则。    当然，指标体系还应结合今后相关工作的开展情况，

·  件二暑    总结经验、发现问题，达到进一步完善。
’  “⋯    ’    最后，为促使绩效评价制度的建立，建议绩效评

    本文在对相关文献和实践进行研究的基础上，  价提前介入项目实施过程，在项目申报阶段要求项

提出基于逻辑框架法分析中央环境保护专项资金项  目提出预期绩效目标、积累绩效评价所需数据，保障

目实施的逻辑顺序、构建绩效评价模型，设立了“资  绩效评价的有效开展。相信随着绩效评价制度的逐

金投入与保障”、“项目实施与管理”、“项目产出”和  步推行，地方项目监督管理部门及项目承担单位会

“项目效益与可持续影响”四个绩效评价指数，并依  逐步树立绩效责任意识，提高项目执行效果，进而提

据研究设立的评价原则，分析确立了16个二级评价  高资金使用效益。

指标。该套指标体系基本实现了预期目标：  一是指

标设置与项目实施密切相关，指标评价内容能够体    参考文献：

现项目实施管理的重点环节和项目实施的目标导    [  1]  张少春。政府公共支出绩效考评理论与实践[M].北

向；二是实现以一套通用指标体系对实施内容具有  京：中国财政经济出版社，2005.1.

一定差异的不同项目开展评价，并实现对不同项目    [2]姜伟新，张三力.投资项目后评价[  M].北京：中国石

绩效水平的类比评价；三是实现定量与定性评价相  化出版社，2001.

结合、评价结果相对与绝对相结合，定量与定性相结    [3]  李国军.环境投资项目绩效审计评价指标体系研究

合的评价能够使评价内容更加全面系统、科学；指标  构建研究[J]。黑龙江对外经贸，2009（2）.

体系计算能够获得单个项目绩效评价的相对结果    [4]  赵小平.政府公共工程缋效审计评价指标体系研究

（绩效分值）  ，反映项目层次的绩效水平；同时定量  [ Dl  .成都：西南财经大学，2007.

指标计算过程涉及到资金使用量、废物削减量、新增    [5]  鲍良.公共投资项目绩效评价与管理体系研究一

废物处理能力等定量绩效数据采集，对单个项目绩    以京津风沙源治理工程项目为例[M]  .北京：中国地质大学，

效数据做进一步的汇总和分析，能够得出省和国家  zw o‘

所有项目的绝对量效益，从完成项目的绩效评价实    [6]  彭丽.公共投资项目绩效评价指标体系探讨[J].湖

现省、国家层次的专项资金使用总体绩效的评价。    北大学成人教育学院学报，2007，25 （4）  .


