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·理论探索·

监督评价的基本原理以及适宜工具和方法的选择
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【摘　要】本文概括了用于卫生政策、规划和项目的监督评价的基本原理，系统分析了绩效指标法、逻辑框
架法、基于理论的评价法、正式调查法、快速评估法、参与法、公共经费追踪调查法、成本效益和成本效果分析

法、影响评价法等常用方法的目的、用途、优点和缺点、所需的成本、技术和时间等特点，作为选择适宜评价方

法和手段的基本依据。结论是必须根据卫生政策、规划和项目的目标和内容，以及监督评价方法特点选择搭

配，形成科学、系统、综合的监督评价体系。
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　　《中共中央、国务院关于深化医药卫生体制改革
的意见》和《国务院关于公布医药卫生体制改革近期

重点实施方案（２００９—２０１１年）》的发布，标志着深
化医药卫生体制改革从方案制定阶段进入了全面实

施阶段。医改方案确定了 ２０２０年建立起比较健全
的基本医疗卫生制度、人人享有安全、有效、方便、价

廉的基本医疗卫生服务的奋斗目标，部署了今后三

年着力推动五项重点工作的目标和相关政策。要落

实好各项政策，实现医改的目标，不仅需要各级政

府、各个相关部门、医疗机构和广大卫生人员不懈努

力，共同奋斗，扎实推进，而且需要对改革的过程、进

展、效果等进行科学有效的全程督导与评估。近年

来，在经济社会发展领域，规划、项目和战略（ｐｒｏ
ｇｒａｍ，ｐｒｏｊｅｃｔ，ｓｔｒａｔｅｇｙ）的监督评估（ｍｏｎｉｔｏｒｉｎｇａｎｄｅ
ｖａｌｕａｔｉｏｎ，Ｍ＆Ｅ）理论和实践发展很快，用于监督评
价的工具与方法更是纷繁复杂，因此，需要根据医疗
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卫生改革各个领域的具体目标、体系结构、工作过程

和产出的特点，精心选择和设计，切实提高监督评价

的效果。

１监督评价的目的与要素

监督评价的目的：由于社会发展的规划、项目和

战略各具特色，监督评价的目的也不尽相同。概括

起来，监督评价的目的一般包括七个方面：发现问

题、纠正偏差，总结教训、改善服务，调整规划、优化

资源，传播经验、推进工作，宣传推广、争取支持，持

续改进、实现目标。

监督评价的责任人：经济社会发展规划、项目和

战略的发起者和所有者是监督评价的责任人。由于

这些项目往往涉及教育、医疗等民生问题，涉及公众

的利益，所以，项目必须向公众负责，监督评价的结

果要向公众报告。具体到卫生项目或者改革来说，

由政府相关部门向社区居民负责和报告。

监督评价的对象：包括整个规划、项目和战略的

投入、程序、结构、产出、结果、影响等，但对于具体项

目以及具体评估方法来说，则各有侧重，可以专注于

绩效结果的评价，也可更加重视工作过程的监督，还

可更加重视长远影响的评价。

监督评价的特性：在经济社会发展政策、战略、

规划和项目确定之前，一般根据各国法律以及项目

的规模、位置和内容等，要开展环境影响评估（Ｅｎｖｉ
ｒｏｎｍｅｎｔａｌｉｍｐａｃｔａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ，ＥＩＡ）［１］、健康影响评估

（Ｈｅａｌｔｈｉｍｐａｃｔａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ，ＨＩＡ）［２］和社会影响评估

（Ｓｏｃｉａｌｉｍｐａｃｔａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ，ＳＩＡ）［３］，这些评估是在项
目立项前进行的预测性、综合性评估，是根据现有数

据对环境、健康和社会的积极和消极影响的研究；与

监督评价的时间节点不同，后者是在项目执行中或

者执行了一定时期后进行的结果测量。二者的共同

点是为后续决策和工作提供依据，均是循证决策的

基础。

２常见的监督评价方法

目前，常用的监督评价方法包括：绩效指标法

（ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅｉｎｄｉｃａｔｏｒｓ）、逻辑框架法（Ｔｈｅｌｏｇｉｃａｌ
ｆｒａｍｅｗｏｒｋａｐｐｒｏａｃｈ）、基于理论的评价法（Ｔｈｅｏｒｙ
ｂａｓｅｄｅｖａｌｕａｔｉｏｎ）、正式调查法（Ｆｏｒｍａｌｓｕｒｖｅｙｓ）、快速
评估法（Ｒａｐｉｄａｐｐｒａｉｓａｌｍｅｔｈｏｄｓ）、参与法（Ｐａｒｔｉｃｉｐａ

ｔｏｒｙｍｅｔｈｏｄｓ）、公共经费追踪调查法（Ｐｕｂｌｉｃｅｘｐｅｎｄｉ
ｔｕｒｅｔｒａｃｋｉｎｇｓｕｒｖｅｙｓ）、成本效益和成本效果分析法

（Ｃｏｓｔｂｅｎｅｆｉｔａｎｄｃｏｓｔｅｆｆｅｃｔｉｖｅｎｅｓｓａｎａｌｙｓｉｓ）和影响评

价法（Ｉｍｐａｃｔｅｖａｌｕａｔｉｏｎ）。［４］这些监督评价方法并非

适用于所有的规划、项目和战略，有些方法是互补

的，有些是可以相互替代的；有些方法用途广泛，有

些工具需要严格的应用条件，需要根据监督评价的

目的，项目的利益相关方关注的重点，以及数据是否

可以及时得到，监督的成本大小等挑选适合的方法

和工具。为了便于根据监督评价的目的选择适宜的

方法和工具，我们列举了各种方法的目的和用途，优

点和缺点，所需的成本、技术和时间等特点。

２１绩效指标法

绩效指标是发展规划、项目和策略的投入（ｉｎ

ｐｕｔ）、过程（ｐｒｏｃｅｓｓ）、产出（ｏｕｔｐｕｔ）、结果（ｏｕｔｃｏｍｅ）

和影响（ｉｍｐａｃｔ）的测量值。当具备良好的数据、分析

和报告基础时，用绩效指标法，可以使管理人员追踪

进度、弥补缺陷、改善服务。制定科学有效的绩效指

标体系，不能没有各个利益相关者的参与，这样才能

保证他们理解这些指标，并在管理决策中加以应用。

应用范围：制定绩效目标，并据此评估取得的进

展；通过早期预警及时发现问题，采取补救措施；确

定是否需要进行更加深入的评价（ｉｎｄｅｐｔｈｅｖａｌｕａ

ｔｉｏｎ）或评估（ｒｅｖｉｅｗ）。

优点：是测量目标实现进度的有效方法；可以为

不同组织单位、社区或不同时期进行比较提供基础。

缺点：如果指标定得不科学，就不能很好地反映

绩效；容易出现指标过多，或者指标没有数据来源支

撑，由此导致指标体系成本过高、不实用，并很可能

被束之高阁；往往要在理想指标和接受利用现有数

据才能得到的指标之间做出艰难的取舍。

所需成本：可高可低，与选取的指标多少、评价

的频率以及数据质量等相关，与指标体系的综合性

有关。

所需技能：需要培训几天，培养确定实际指标、

数据收集、分析和报告的技能，还要培训对信息系统

的管理能力，才能执行绩效监督体系。

所需时间：从几天到几个月不等，取决于用于确

定绩效指标的参与范围、规划的复杂性。实施绩效

监督体系可能需要６～１２个月。［５］
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２２逻辑框架法
逻辑框架法是一种辅助性监督评价方法。用于

澄清发展规划、项目和政策的目标，有助于确定项目

的逻辑关系（ｐｒｏｇｒａｍｌｏｇｉｃ），即预期的因果联系和后
续的结果链：投入、过程、产出（包括覆盖率或者惠及

的人群）、结果和影响等，从而确定各个阶段的绩效

指标以及获得这些目标的内在风险。逻辑框架法还

是吸收各个利益相关方澄清目标、设计活动的工具。

在项目的实施阶段，也可作为评估进展、修正误差的

有用工具。

应用范围：通过确定清晰具体的目标、使用绩效

指标和评估风险等，改进规划和项目的设计；对复杂

活动的设计进行总结；协助准备详细的实施计划；为

活动的评估、监督和评价提供客观的基础。

优点：确保决策者提出最基本的问题，并分析假

设和风险；吸引利益相关者参与计划和监督过程；在

动态地利用该方法时，也是指导实施、监督和评价的

有效管理工具。

缺点：如果僵化地使用，会扼杀创造性和创新

性。如果执行时不能及时更新，就无法反映变化的

情况；往往需要培训和追踪。

所需成本：较低或者中等，取决于用来支持该方

法的参与范围和深度。

所需技能：对于辅导员来说，需要培训３～５天；
还需要额外培训用于参与式规划和管理的辅导

技能。

所需时间：从几天到几个月不等，取决于参与的

范围和深度。［４］

２３基于理论的评价法
基于理论的评价法是与逻辑评价法相似的一种

监督评价方法，但它对规划和活动的工作关系，比如

规划理论（ｐｒｏｇｒａｍｔｈｅｏｒｙ）或规划逻辑（ｐｒｏｇｒａｍｌｏｇ
ｉｃ），有更深刻的理解。特别是这种评价方法，并不假
设规划存在线性因果关系，因此分析更加深刻。例

如，要实现降低孕产妇和婴儿死亡率的规划目标，需

要多管齐下，从供需双方入手，克服贫困地区孕产妇

不能得到安全产科服务的障碍，保障孕产妇和婴儿

获得有质量的服务。不仅要加强对社区居民的生育

知识教育，动员她们在医院分娩；还要进行文化的改

造，改变一些地区孕产妇在家分娩的习惯；最根本的

问题是解决贫困孕产妇住院分娩的资金，要由政府

和基本医疗保障制度承担；同时，还要培训合格的卫

生人员，提高新法接生的能力；要加强服务体系建

设，提高项目地区医疗机构的基本产科服务能力和

处理难产的能力，以及处理新生儿窒息等抢救能力。

基于理论的评价方法可勾画出这些因果关系及其影

响的路线图，识别出保证成功的因素，确定应该监督

和评价哪些环节和步骤。如果发现某个步骤成功的

因素缺失了，可以有理由得出结论：这个项目可能无

法实现其目标。

应用范围：为复杂活动的设计画出路线图；改进

规划和管理。

优点：能够尽早反馈发挥作用的因素及其原因；

只要问题一出现，就可采取纠正措施；有助于确定规

划者不希望看到的副作用；帮助确定深入调查问题

的优先重点，对此也许要用更加有力的数据收集方

法，应用更加复杂的监督评价技术；为评估规划的可

能影响提供依据。

缺点：如果活动很复杂，或者把所有因素和假设

都放在一起考虑，很容易搞得太复杂；利益相关者也

许不同意某些他们认为重要的决定因素，这很耗

时间。

所需成本：中等水平，取决于分析的深度，特别

是调查规划工作需要收集数据的深度。

所需技能：需要培训辅导员３～５天。
所需时间：差别很大，取决于分析的深度、规划

或者活动的持续时间、监督评价的深度。［５］

２４正式调查法
正式调查法是一组监督评价的方法，包括多个

主题的家庭调查（ＭｕｌｔｉＴｏｐｉｃＨｏｕｓｅｈｏｌｄＳｕｒｖｅｙ，也叫
作生活标准指标调查，ＬｉｖｉｎｇＳｔａｎｄａｒｄｓＭｅａｓｕｒｅｍｅｎｔ
Ｓｕｒｖｅｙ，ＬＳＭＳ）、核心福利指标问卷（ＣｏｒｅＷｅｌｆａｒｅＩｎ
ｄｉｃａｔｏｒｓＱｕｅｓｔｉｏｎｎａｉｒｅｓ，ＣＷＩＱ）、顾客满意度调查
（ＣｌｉｅｎｔＳａｔｉｓｆａｃｔｉｏｎＳｕｒｖｅｙ）和市民报告卡（ＣｉｔｉｚｅｎＲｅ
ｐｏｒｔＣａｒｄｓ）等，用于收集标准化数据，调查对象是经
过仔细抽样得到的人群或者家庭。这些调查往往收

集能相互比较的数据，用于较大人群，尤其是特定人

群的比较。

应用范围：为比较不同的策略、项目和规划的绩

效提供基线数据；在某个时间节点上，不同人群之间

的比较；比较实际情况与项目目标之间的差距；描述

某个社区或者人群的情况；可作为正式评价某一规
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划或项目的关键投入；评估贫困水平，为减贫策略提

供依据。

优点：能够尽早反馈发挥作用的因素及其原因；

只要问题一出现，就可采取纠正措施；有助于确定规

划者不希望看到的副作用；帮助确定深入调查问题

的优先重点，对此也许要用更加有力的数据收集方

法，应用更加复杂的监督评价技术；为评估规划的可

能影响提供依据。

缺点：除非有核心福利问卷，往往得不到长期结

果；即使有计算机的帮助，数据处理和分析也是大型

调查的瓶颈；生活标准指标调查和家庭调查成本太

高，耗时太长；通过正式访谈，很难得到许多信息。

所需成本：核心福利问卷调查户均成本是３０～
６０美元，生活标准指标调查的户均成本是１７０美元，
如果没有成熟的国家抽样框，成本会更高。

所需技能：必须有扎实的技术、抽样、分析、问卷

设计、数据分析和处理技能。

所需时间：取决于样本量，核心福利指标问卷需

要 ２个月，生活标准指标调查需要 １８个月至
２年。［６］

２５快速评估法
快速评估法是一类快速而便宜的监督评价方

法，包括关键知情人访谈（Ｋｅｙｉｎｆｏｒｍａｎｔｉｎｔｅｒｖｉｅｗ）、
焦点小组讨论（Ｆｏｃｕｓｇｒｏｕｐｄｉｓｃｕｓｓｉｏｎ）、社区人群访
谈（Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙｇｒｏｕｐｉｎｔｅｒｖｉｅｗ）、直接观察法（Ｄｉｒｅｃｔ
ｏｂｓｅｒｖａｔｉｏｎ）和微型调查（Ｍｉｎｉｓｕｒｖｅｙ），用于收集观
点、受益人以及其他利益相关方的反馈意见等。

应用范围：为管理决策，尤其是在项目或规划层

次的决策，提供快速信息；对于比较复杂的经济社会

变革、高度互动的社会情况，或对人民的价值观、动

机和反应等，提供定性理解；对更加正式的调查收集

的定量数据，提供背景情况或做出解释。

优点：成本低；可迅速开展评价；为探索新思路

提供灵活性。

缺点：调查发现常常与具体社区或者地区相关，

因此，将发现一般化存在困难；比正式调查的针对

性、可靠性和可信性差。

所需成本：较低或者中等，取决于采用方法的

规模。

所需技能：需要非诱导性的访谈技术、小组辅导

技能、现场观察、记录和基本统计技术。

所需时间：需要４～６个星期，取决于访谈人群

的规模和位置以及观察地点的数量。［５］

２６参与法
参与法是规划、项目和策略相关者积极参与决

策过程的方法。参与法一般包括利益相关人分析

（Ｓｔａｋｅｈｏｌｄｅｒａｎａｌｙｓｉｓ）、参与式农村评估（Ｐａｒｔｉｃｉｐａｔｏｒｙ
ｒｕｒａｌａｐｐｒａｉｓａｌ）、受益人评估（Ｂｅｎｅｆｉｃｉａｒｙａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ）
和参与式监督评价（Ｐａｒｔｉｃｉｐａｔｏｒｙｍｏｎｉｔｏｒｉｎｇａｎｄｅｖａｌ
ｕａｔｉｏｎ）等，可使利益相关者在项目的监督评价以及
提出建议的过程中有主人翁的感觉。

应用范围：了解当地的情况、人民的观点和优先

重点，以便设计更加具有反应性和可持续的干预措

施；在实施过程中，确认问题评价项目、规或政策；提

供为穷人赋权的知识和技能。

优点：通过设计阶段吸纳关键角色的参与，检验

相关问题；建立伙伴关系以及地方对项目的所有权；

提高当地学习和管理的能力与技能；为管理决策提

供及时而可靠的信息。

缺点：有时人们觉得参与法不够客观；如果让关

键角色有效地参与，可能很花时间；某些利益相关者

为了自己的利益，有独占或者误用该方法的风险。

所需成本：较低或者中等，差别很大，取决于应

用的范围和深度，以及怎样珍视当地的资源。

所需技能：对于辅导员来说，至少要培训几天。

所需时间：差别巨大，取决于应用的范围和

深度。［４］

２７公共经费追踪调查法
公共经费追踪调查法是追踪公共经费流动，确

定资源实际惠及目标人群程度的方法。公共经费追

踪调查法一般要检查不同层级政府经费下拨的方

式、质量和时间，特别要调查负责提供卫生和教育等

社会服务的单位，常常作为更大的服务或机构调查

的内容，关注服务的质量、机构的特点、管理和激励

机制等。

应用范围：定量地诊断服务提供中的问题；提供

关于公共经费拖延、流失和腐败的证据。

优点：当财务信息很少时，用于支持问责机制；

通过找到公共服务资金流动中的官僚主义的瓶颈，

改进管理。

缺点：政府部门可能不愿意开放自己的财务账
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本；成本可能很高。

所需成本：在全国建立起公共经费调查能力之

前，成本可能很高。例如，乌干达建立公共经费追踪

调查法，在教育部门花了６万美元，在卫生部门花了
１０万美元。

所需技能：需要较强的抽样、问卷设计、数据处

理和分析的技术与技能，很好地了解要评估的部门。

所需时间：需要５～６个月，调查本身就需要１～

２个月。［４］

２８成本效益和成本效果分析法
成本效益和成本效果分析法是评价规划、项目

和策略的效果和影响以及活动的成本是否合理的工

具。成本效益分析的成本和效果都用货币值表示，

成本效果分析的成本用货币值表示，而结果用非货

币量表示，比如发现报告艾滋病感染者数。

应用范围：提供更有效地配置资源的信息；确定

能够提供最高投资效果的项目。

优点：是估计规划和项目效率的有效方法；可以

使经济假设更加清晰，否则，项目设计时则较模糊或

者高估结果；有效地说服决策者和投资人该项活动

的收益很合理。

缺点：技术性很强，要求有足够的经济和人力资

源；进行成本效益分析的数据有时没有，预测的结果

有时高度依赖假设；对结果的解释必须小心谨慎，尤

其在效益不能量化时。

所需成本：差别很大，取决于分析的范围和数据

的可得性。

所需技能：两种分析方法往往需要很高的技术，

需要经济分析的技能，要有相关经济和成本的数据。

所需时间：差别巨大，取决于应用的范围和数据

的可得性。［７］

２９影响评价法
影响评价法系统地确认规划、项目和策略对每

个家庭、机构和环境带来的效果，无论是积极效果还

是消极效果。常见的影响评价法包括随机对照试验

前后评价（Ｒａｎｄｏｍｉｚｅｄｐｒｅｔｅｓｔｐｏｓｔｔｅｓｔｅｖａｌｕａｔｉｏｎ）、
项目前后以及与对照人群的类试验评价（Ｑｕａｓｉｅｘ
ｐｅｒｉｍｅｎｔａｌｄｅｓｉｇｎｗｉｔｈｂｅｆｏｒｅａｎｄａｆｔｅｒｃｏｍｐａｒｉｓｏｎｓｏｆ
ｐｒｏｊｅｃｔａｎｄｃｏｎｔｒｏｌｐｏｐｕｌａｔｉｏｎ）、项目开展后与非严格
对照组比较评价（Ｅｘｐｏｓｔｃｏｍｐａｒｉｓｏｎｏｆｐｒｏｊｅｃｔａｎｄ

ｎｏｎｅｑｕｉｖａｌｅｎｔｃｏｎｔｒｏｌｇｒｏｕｐ）和项目后影响快速评价
法（Ｒａｐｉｄａｓｓｅｓｓｍｅｎｔｅｘｐｏｓｔｉｍｐａｃｔｅｖａｌｕａｔｉｏｎ）。影响
评价法可帮助我们更好地了解某个项目救助穷人的

程度以及对其福利的影响，可以根据大规模的正式

调查，也可通过比较项目人群与对照人群在项目前

后的差别，或者在项目干预过程中几个时点的差别；

对于小规模的快速评估和参与评价法来说，影响评

价可综合小组访谈、关键知情人访谈、案例研究和现

有二手数据。

应用范围：测量某个活动的结果和影响，并与其

他外部因素的影响相区别；帮助澄清某项活动的成

本是否合理；为项目、规划或政策的决策提供是否需

要扩张、修改或取消的信息；为改进设计以及未来活

动的管理提供教训；比较替代方案的效果；强化对结

果的问责制。

优点：为不同年龄结构、地区和时间的人群，提

供结果大小的估计值；对某些最核心的发展问题提

供答案：带来了多大变化？结果到底如何？怎样才

能做得更好？系统及严格的分析，可以使经理和决

策者增加决策的信心。

缺点：有些方法价格昂贵、耗时过多，尽管进行

了更迅速、更经济的尝试；当决策者很快需要信息

时，会减少该方法的使用；保证清楚的陈述假设和评

估成本效果的方法，以便使用者可以判断其有效性。

所需成本：世界银行一系列影响评价的成本在

２０万～９０万美元之间，取决于规划的大小、复杂性
和数据收集情况；简单而快速的影响评价明显少于

１０万美元，有些评价个案成本仅为１万～２万美元。
所需技能：需要很强的社会科学研究设计、管

理、分析和报告的技术能力。理想情况是，评价团队

要平衡定性研究和定量研究的技能。

所需时间：可能需要２年或更长时间，快速影响
评价往往需要不到半年时间。［７］

３讨论

选择适宜的监督评价工具，不仅要了解各个工

具和方法的特点与使用范围，还要从宏观经济社会

发展和管理的角度，综合考虑各种宏观和微观的局

限因素，制定监督评价的方案，要为了保障政策、规

划和项目目标的实现开展这项工作，而非局限于单

纯的监督评价。
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（１）监督评价工作远远超出了方法和技术层面。
也就是说，仅仅选择好监督评价工具和方法，并不能

做好监督评价工作，这是一项政治性、社会性和经济

性很强的工作，需要跳出技术能力和方法的局限，要

有政治支持、社会参与和专项经费，才能搞好监督评

价。比如，经济社会规划和项目从设计阶段开始，领

导和政府部门就要考虑监督和评价的问题，要建立

科学、民主、有广泛群众参与的决策机制，从评价指

标的定义到监督评价工作的执行都需要群众参与，

监督评价结果还要向各个利益相关人报告，以保证

项目、规划和政策不偏离预先的设计目标，真正做到

惠民利民。没有良好的政治治理结构，没有向群众

负责的机制，监督评价容易走过场，成为一种政治姿

态和做秀，不仅无助于项目执行，还会带来群众的反

感，挫伤群众参与的积极性，导致项目失败。

（２）需要在政策、规划和项目的整个运作周期中
界定监督评价的切入点和节点。理论上，监督评价

可在计划工作中“计划、执行、评价和行动”的任何一

个阶段切入，但监督工作一般贯穿整个项目周期，可

根据项目的规模和持续时间，确定每次监督的间隔；

而评价工作则在项目执行一定时期后，在项目中期

或者结束时进行。从监督评价的层次看，可以是国

家、省或地区级等战略或政策层次的监督评价，也可

以是项目层次的监督评价。因此，选择监督评价需

要考虑切入点和监督评价的主体。比如，项目设计

阶段更常用逻辑框架法和基于理论的评价法等，项

目执行后则应采取反映进展和结果的正式调查法

等；政策的监督评价一般采用较宏观的绩效指标法

和快速评价等方法，项目的评价则采用更加具体的

成本效益、成本效果法和公共经费最终调查法等。

（３）充分发挥各种监督评价方法和工具的作用，
必须满足一定的条件，否则，监督评价的效果就会大

打折扣。但是，现实工作中，可能无法满足评价所需

的理想条件，因此，需要向现实作出妥协，根据项目

设计、数据基础、监督评价的能力和资源等现实条

件，找到最佳的监督评价组合，设计有效可行的评价

方案。比如，随机对照影响评价法需要在两三个时

点上收集实验组和对照组的数据，进行严格的统计

学分析，控制其它影响因素。但在实际工作中，因为

经费、时间、方法和伦理的局限，很少能满足这些设

计要求而进行标准的评价，多数影响评价使用成本

更低或者不太严格的评价，例如，应用类试验比较评

价或者不严格的试验后影响评价。
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