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Abstract 
After entering the 21st century, along with the rapid development of social economy in developed 
countries, various unrest have flocked. However, the theory and practice of “creating public value” 
gradually developed in this scenario. Since the management control system is the important tool 
for enterprise management, it can promote the organization innovation and knowledge creation, 
and has the huge promotion effect to the enterprise innovation. It is of great meaning to study the 
creation of public value through the management control system. Through the concrete analysis of 
public value theory and the theory of management control system, the paper finds out the connec-
tion between them, and seeks to realize the creation of public value through the management 
control system. 
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摘  要 

进入21世纪以后，伴随着发达国家社会经济的迅速发展，各种动荡局面纷至沓来，“创造公共价值”的

理论和实践却在这种情景下逐渐发展起来。鉴于管理控制系统是企业管理的重要工具，能够促进组织创

新与知识生成，对企业创新具有巨大的促进作用。研究通过管理控制系统来实现公共价值的创造具有很

重要的现实意义。本文通过具体分析公共价值理论和简要分析管理控制系统理论，来发现它们之间的联

系，寻求通过管理控制系统来实现公共价值的创造。 
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1. 政府管理的目的在于创造公共价值  

政府存在的理由在于为社会公众提供永续的服务，其服务的目标则在于创造公共价值。政府运用公

共资源以满足公共需求和对社会产生实际利益的过程中，由于环境和公共需求的变动不居，产出的公共

价值是否符合民众的需要，将会影响其政策的正当性，所以政府部门在政策规划及管理战略上应保有公

共价值的愿景。 
公共部门管理的成功，是在激励及再造公共部门以增加短、长期的公共价值。通常表示为公共部门

在现行的使命中需要增进效率、效能和公平等等；有时是表示相应于新的政治期望或组织工作环境中新

的需要而引进方案；甚至有时表示对于政治及工作环境中组织使命的更新及再定位，而便既有的能力能

得到更多的回应及效益。 
为了尽可能有效率与有效果地达成委任目标，管理者必须追求配置可利用资源的向下(downward-)与

向内搜寻(inward-looking)的任务，在完成这些目标时管理者依赖他们的管理专业技能于处理内部管理的

影响工具有：组织性设计、人力资源发展和预算与管理控制；某种范围时公共部门管理者向下看与向外

看，他们首先要做到以确保在委任目标的架构之内运作，亦即确保他们是适度的可信赖的，目的定义(与
再定义)是留给决策者。 

公共部门管理者需要具备的管理性工具与组织分析，在做这些时，公共部门战略性管理的概念似乎

将公共部门管理者从技术专家的角色往上提升，从著名的管理方法中选择以在其它场合完成目的界定，

对这种战略家角色，扫瞄他们有关使用其组织创造公共价值机会的政治与任务环境，它也从目前工作确

信连续性与效率性之中改变其管理性工作，成为从现在到未来绩效的一种即席转变，公共部门的领导者

准备来定位其所领导创造公共价值的组织，不仅仅是配置资源来完成委任目的而已。 
Tony Bovaird [1]为分析组织的内在环境，试图寻找出能影响组织内部利害关系人、成果、长处、弱

点的因素；曾以“控制系统”作为对象进行分析研究，组织为其利害关系人创造和分配价值的方法。价

值的定义在私部门方面大有不同，但公共部门的附加价值则有更多层面，比如，政治价值、社会价值和

环境价值等等。纵观如此多层次的价值观，我们需要了解公共部门是如何创造价值的？ 

2. 管理控制系统与公共价值创造 

公共价值提法要求公共部门组织关注他们满足公众需求的能力，有效使用有限的资源创造公众所重

视的结果。需求满足要求服务能被提供，而公共价值就是在这一过程中被创造的。为达到这个目的，公
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共部门组织需要实施一个管理控制系统来实现组织的目标。反过来，这还需要一个基于制度维度，政策

维度，和企业维度间密切关系的政策制定程序，从而保证目标一致性原则得到落实。 
本文这一部分会展示一个针对公共部门组织的综合模型，这一模型是基于之前对公共价值，管理控

制系统研究建立的。该模型扩展了公共价值连和管理控制系统的范围，考虑了两个额外的要素：制度和

政策维度以及他们和管理控制系统之间的联系。 
以摩尔的观点，公共管理者在创造公共价值中起着关键作用，私人管理者只在某种程度上才能和他

们相提并论，因为公共管理者考虑的是所有公民的问题，而不只是他们中的一部分人：“这么看来，公

共管理者是战略家而不是技术人员。他们关注自己能产生什么价值，同时也看重他们所采用方法的有效

性和优越性。他们采用围绕组织的政策定义公共价值，策划组织的运行方式”[2]。 
摩尔清楚地表达了研究政策环境和“法人”环境的必要性：“总之，在预测公共价值的过程中，管

理者必须找到一个能够结合政策，资产和管理的方法”[3]。摩尔所想的就是“政策管理”是公共管理者

需要处理的一个关键管理功能。这一想法在摩尔的“战略三角”中得到了解释(见图 1)。 
每个公共组织都得明确其社会任务，从而获得足够的合法性和支持来建立组织能力。社会任务指的

是一个组织的目标是否是公众所重视的；合法性和支持意味着这一目标必须有政策和法律的支持。运营

能力要求企业要有必要的管理和营运能力来实现组织目标：是“技术”把投入转换成了产出，又把产出

转换成了满意的顾客和理想的结果[4]。同样地，Carmeli 和 Kemmet 重点强调了组织系统在实现理想目标

中的作用[5]。 
根据摩尔的说法，为了能够创造出公共价值，对组织这一构想，想要达成的任务和战略目标进行定

义是非常必要的，同时还要建立目标，活动，产出和结果之间的联系。(见图 2)结果就是一个新型的管理

控制系统是必要的，这使得顾客和市民的角色发生了变化，让他们处于整个管理控制系统的核心地位。

公共价值创造要求政府官员和管理者们一起合作，政治和政府机构不再被自动地置于核心地位[6]。 
在私人公司背景下，则是一种非常不同的情况，Flamholtz 管理控制系统包含三个主要元素：组织文

化，组织结构和核心控制系统，它们属于组织运营的整体环境[7]。每个组织法令都处于具体的环境中，

贯穿整个组织文化和组织结构。核心控制系统包括图 3 中的元素。 
核心控制系统的起点是计划子系统，计划子系统定义了关键结果领域并为每一个关键结果领域(key 

result areas，简称 KRAs)设定了具体的宗旨和目标。设定了宗旨和目标后，发展所有必须的生产程序来实

现理想的结果是必要的。测量子系统既有财务方法又有非财务方法，这使得结果的评估得已实现，程序

的检验也得以完成。奖励子系统用来强化与组织的宗旨和目标相一致的具体行为。 
传统上应用于公共部门组织的绩效管理系统已经开始更多的关注如何实现事先确定好的绩效目标，

而不再是如何更好的理解个人需求和指定的服务。政府官员们在决定什么是对公共部门有价值的问题上

有着一定的“优势”，所以公共管理者总是被要求去实现政府官员们制定的目标[8]。 
摩尔对公共价值的研究，尽管承认了制度和政策的重要性，但还是更多的关注了管理者作为公共价

值产生过程中重要因素的角色，而不是关注于基于制度维度的系统以及它与政策和企业维度的联系。尤

其值得注意的是，尽管政策维度被考虑了，但摩尔并没有更深入地研究政策性决策制定程序或是建议我

们去学习私人部门并学习他们。另外，摩尔的观点更加关注个人管理者而不是作为整体的管理控制系统。 
我们认为公共价值产生过程需要有一个针对制度、政策和企业维度以及管理控制系统的系统性观点。

在考虑企业维度和管理者的角色的同时，拓宽理解公共价值如何被创造的视野是必要的。Bryson 也是这

么认为的：“摩尔认为创造公共价值基本上是个人管理者的责任，而我认为创造公共价值是更为广泛的

个人，小组，组织和社区的责任。”[9] Buccellato 称公共部门组织在三个维度上运行：制度维度，政策

维度和企业维度。 
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Figure 1. Moore’s strategic triangle 
图 1. 摩尔的战略三角 

 

 
Figure 2. Public value responsibility framework and performance 
management 
图 2. 公共价值责任框架和绩效管理 

 

 
Figure 3. Flamholtz’s core control system 
图 3. Flamholtz 的核心控制系统 
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Figure 4. Policy planning and management control system 
图 4. 政策计划和管理控制系统 

 
制度维度重点关注了制度的作用，它是一个社会中的游戏规则，或者更正式一点说，就是人为想出

的规范人类行为的限制。这么看来，制度维度可以看做是一个更广泛的环境，在其中公共部门组织根据

他们的规则采取行动，有效利用所提供的机会，并时刻注意该环境可能有的威胁。 
政策维度指的是政策在定义什么样的需求应该被首先满足方面的作用，它还涉及政策决定制定程序。 
最后，企业维度以管理控制系统为特征，它允许遵循几个程序的发展，例如计划、生产、测量、评

估和奖励程序。 
政府官员和公共管理者们必须把资源公平地分配到具体结果上，并通过战略计划程序来发展与公共

价值创造相一致的管理实践。在组织水平上，公共价值的创造需要鉴别组织想要实现的具体目标并以此

鉴别为基础。因此，创造公共价值要求有明晰的组织任务和专用的战略计划。 
考虑了政策和组织维度以及更广泛的制度环境，我们可以建立一个综合的模型来理解公共价值如何

被创造。图 4 描述了政策计划程序是如何发展的。在选定的政府官员中，那些负有政府责任的政府官员

将会确定一个政府项目，而他们设定的政策优先权就是企业计划和控制系统的起点。 
价值的创造要求决策制定程序的一致性。在企业水平上，战略计划要求有一个管理控制系统来确定

关键结果领域，以及每个关键结果领域的宗旨和目标。企业计划会与政府项目中设定的政策优先权保持

一致。管理控制系统的有效运行能够传递服务，而这样就创造了公共价值。 

3. 总结 

通过管理控制系统来实现公共价值创造的理念为我们思考公共政策的目标和绩效提供了更加有效的

方式，同时还提供了政府所支持和产生的评估活动的价值尺度。比起在新公共管理文献中经常使用的方

法，公共价值理论提供了更广泛的方式，涉及到传达信任度和合法性的方式，解决了公平和责任的问题，

而当前的公共管理实践有时不能考虑到、理解或是处理好这些因素[10]。通过管理控制系统创造公共价值

的研究相比于其它价值论研究的重要意义还在于其对公众的认识，离开人的存在和尺度去界定价值，总

会陷入没有抓住价值的本质的误区，纵使价值有多么大的普适性和广泛性，也都谈不上是公共价值。公

共价值管理理论倡导政府依据公民的需求确定公共价值，充分强调了公众的核心地位，公众应该作为积

极地参与者参与到创造公共价值的活动中来，而不是被动的接受者[11]。作为一个新生的公共管理理论，

公共价值管理理论为我们重新定位政府行为提供了一个新的视角，具有非常重要的实践意义。 
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