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一、第五届全国 MPA 优秀论文全文 

序号 作者姓名 指导教师姓名 论文题目 学位授予单位名称 全文页码 

1 何志勤 蒋天文 
东莞市汽车非法营运治理对

策研究 
华中科技大学 p1-p59 

2 朱 艺 赵景华 
政府战略管理视域下的北京

市房地产调控对策研究 
中央财经大学 p60-p149 

3 潘 峥 唐亚林 
财政转移支付制度下乡镇政

府行为异化及其治理 
复旦大学 p150-p209 

4 文 栋 杨连生 
朝阳市城镇居民收入状况及

其调控政策建议 
大连理工大学 p210-p270 

5 李 华 毛程连、曾纪茂 
我国水务行业市场化改革模

式优选及运行研究 
上海财经大学 p271-p344 

 

 

二、第五届全国 MPA 优秀论文提名全文 

序号 作者姓名 指导教师姓名 论文题目 学位授予单位名称 全文页码 

1 齐兴茂 庄序莹 
基层民警工作压力与应对策

略研究 
上海财经大学 p345-p391 

2 谈文翔 孙多勇 
长株潭城市群区域行政协调

机制研究 
国防科学技术大学 p392-p479 

3 袁 涛 胡晓义 
城乡基本养老保险制度衔接

研究 
社科院研究生院 p480-p528 

4 林 宏 梅赐琪 
基层公务人员工作压力研究

——以 Z 区乡镇街道为例 
清华大学 p529-p629 

5 黄  萍 徐  林 

公众参与城市管理影响因素

的实证研究──以杭州市为

例 

浙江大学 p630-p753 

6 孟 雪 赵景华 
大学生非正式群体核心人物

的领导力研究 
中央财经大学 p754-p818 

7 王涧峰 谭  融 
基层公务员激励机制研究—

—以唐山市市直机关为例 
南开大学 p819-p942 

8 费秀珍 王虎峰 
学科发展、任职与岗位— 我

国助产士专业体系构建研究 
中国人民大学 p943-p1057 



 

II 
 

三、第五届全国 MPA 优秀论文候选汇编（含中英文摘要、目录） 

p1058-p2011 

序号 作者姓名 指导教师姓名 题目 
学位授予单位

名称 

1 何萍 徐湘林 
政府采购中的价格困境研究 

——以深圳罗湖区医疗设备采购为例 
北京大学 

2 魏全希 常志霄 适度政府规模：中国政府规模现状的实证研究 北京大学 

3 张薇 白彦 
S 省地方政府性债务风险研究 

——基于审计调查的实证分析 
北京大学 

4 宋杨 杨  健 企业所得税非现场稽查研究 中国人民大学 

5 韩湘粤 孙柏瑛 
基层海关关员工作满意度研究 

——以 A 海关 11 个基层单位为例 
中国人民大学 

6 徐静 吴春波 
公益性非营利医疗机构组织变革中的人力资源管理

体系构建——以中华全国总工会工人疗养院为例 
中国人民大学 

7 宿正伯 苏  竣 信访博弈—利益博弈视角下的中国信访问题研究 清华大学 

8 周 丽 王 名 
民族地区草根 NGO 转型研究——以金巴慈善救助会

为例 
清华大学 

9 周小叶 周玲 
基于社会网络的微博信息传播特点分析及应对策略

研究——以郭美美事件为例 
北京师范大学 

10 吕博雅 王颖 医院护理人员职业倦怠的影响因素及应对策略研究 北京师范大学 

11 陈学锋 王洛忠 
大学生村官隐性流失的实证分析——以北京市怀柔

区为例 
北京师范大学 

12 许  杰 隋学礼 
佛山市南海区城镇居民医疗保险制度实施过程中相

关问题研究 

北京航空航天

大学 

13 钟  倩 黄  岩 新莞人公共文化需求研究 
北京航空航天

大学 

14 郭敏 冯英 
贵阳市城镇职工基本医疗保险特殊病种门诊费用支

付存在的问题及解决对策 
北京科技大学 

15 王之波 吴群芳 
农民工职业健康监护档案建立与管理模式的构建及

可行性分析 
北京科技大学 

16 李兴元 李小云 
政协机关效能目标管理考核研究——以 Y省政协机

关为例 
中国农业大学 

17 查 婷 张再生 天津市高校高端人才队伍现状与管理对策研究 天津大学 

18 杨 昭 陈通 天津市住宅小区电梯管理模式构建研究 天津大学 

19 孙 沫 傅利平 天津市公共机构节能管理问题研究 天津大学 

20 刘金明 李  坚 农村空巢老人社区照顾研究——以红海号房村为例 东北大学 

21 那晓琦 张  平 辽宁省城市社区卫生服务问题研究 东北大学 

22 王  莹 魏淑艳 沈阳市廉租房制度研究 东北大学 

23 唐  克 周光辉 中国失业保险促进就业功能研究 吉林大学 

24 林允情 何俊志 城市重大工程引发的社会抗争事件研究 复旦大学 

25 罗育强 王桂新 深圳市少数民族流动人口服务管理研究 复旦大学 

26 沈源里 李春成 
我国海关关员的工作满意度与离职倾向调查研究—

—以黄埔海关为例 
复旦大学 



 

III 
 

序号 作者姓名 指导教师姓名 题目 
学位授予单位

名称 

27 周道芬 何俊志 
县级人大代表选举中的选区划分对选举结果的影响

——以上海市崇明县为例 
复旦大学 

28  陆彩凤 孟溦 
公立医院门诊业务流程再造的研究——以 A 医院为

例 
华东师范大学 

29 姜洪颖 钟仁耀 上海市普陀区经营性国有资产政府监管研究 华东师范大学 

30 王安静 葛大汇 象山县农村家长学校办学中的政府干预 华东师范大学 

31 张民 庞绍堂 我国增值税优惠政策的失灵与矫正 南京大学 

32 承明华 童  星 我国食品安全监管制度研究--以 S 省为例 南京大学 

33 邵慧专 周建国 公共医疗卫生机构人力资源配置研究 南京大学 

34 刘叶艳 郑备军 杭州市公共交通政府补贴问题研究 浙江大学 

35 郭秦林  姚先国  
城镇职工基本医疗保险市级统筹研究——以西安市

为例 
浙江大学 

36 陈  玲 张  光 海域使用管理中的政府间关系探析：以福建省为例 厦门大学 

37 罗文苗 陈世香 
中国人大财政预算监督制度研究——以佛山市南海

区为例 
武汉大学 

38 温伟斌 丁  煌 
湖南省新型农村养老保险试点的绩效分析与政策建

议 
武汉大学 

39 谢颖宁 邓大松 
关于农民工群体享受住房公积金待遇研究--以广西

壮族自治区为例 
武汉大学 

40 张向阳 王  冰 
基于公民社会视角的医疗机构患者 

安全风险因素研究 
华中科技大学 

41 郑剑锋 毛  羽   广州城市生活垃圾处理监管对策研究 华中科技大学 

42 殷昌福 马  骏 
基于预算执行信息不对称问题的研究--以广东省 X

单位 2009 年数据为例 
中山大学 

43 黄健波 张紧跟 东莞市石排镇建设"中国镇"品牌研究 中山大学 

44 赖得挥 陈瑞莲 广东省农村群体性事件预防机制研究 中山大学 

45 谭峻峰 蔡立辉 【补】广东省企业信用信息管理的问题和对策研究 中山大学 

46 韩继元 梁雪峰 黑龙江省县级财政公共化转型的对策研究 
哈尔滨工业大

学 

47 于 众 张庆普 黑龙江省基层烟草专卖局行政执法问题研究 
哈尔滨工业大

学 

48 俞  蔚 刘帮成 
世博会期间警察工作压力研究：基于公共服务动机的

视角 
上海交通大学 

49 秦  敏 胡  伟 
城市社区管理中的公共参与——以上海市徐汇区斜

土社区为例 
上海交通大学 

50 诸惠华 胡  伟 
文化市场行政审批的后续监管研究——以上海市浦

东新区为例 
上海交通大学 

51 黄云望 诸大建 慈溪市经济发展与水环境变化研究 同济大学 

52 张海春 周向红 
公共财政在推进欠发达地区基本公共服务的作用和

策略研究 
同济大学 

53 曹燕蝶 李永 上海农业保险模式选择与对策研究 同济大学 

54 张志 刘志迎 合肥市 LED 产业发展研究 中国科技大学 



 

IV 
 

序号 作者姓名 指导教师姓名 题目 
学位授予单位

名称 

55 陈颖琳 黄攸立 
黄山市城市居民低保制度实施 

状况与优化研究 
中国科技大学  

56 曹  俊 毛  瑛 
宝鸡市城镇基本医疗保险糖尿病门诊费用补偿机制

研究 
西安交通大学 

57 褚志高 方 雷 
新农村建设中的村干部选配问题研究——以枣庄市

为例 
山东大学 

58 宋佳 
（论文信息不

全） 
济南市城市社区民族工作的现状与对策研究 山东大学 

59 张纪余 王佃利 推进济南市义务教育均衡发展的对策研究 山东大学 

60 曹伟志 王凯伟 我国村民委员会换届选举中存在的问题及对策研究 湘潭大学 

61 左炎辉 梁丽芝 
区管党政领导班子绩效考核研究——以湘潭市雨湖

区为例 
湘潭大学 

62 刘树金 李 志 基于基层军官胜任力的军校学员素质特征研究 重庆大学 

63 彭 锋 张 鹏 
城市社区治理困境及治理创新研究 

——以重庆市沙坪坝街道的社区治理为例 
重庆大学 

64 骆鸿宽 李少惠 
地方人大机关干部选拔与交流机制研究 

——以 G 省为例 
兰州大学 

65 周莹翔 沙勇忠 
民族地区群体性突发事件预防研究 

-以甘南藏族自治州为例 
兰州大学 

66 赵清 杨玉麟 上市公司社会责任信息披露协同治理研究 西北大学 

67 吴亚军 蒋建荣 
高职院校教师考核问题研究——以天津中德职业技

术学院为例 
南开大学 

68 李宇超 崔运武 昆明市道路交通安全管理“首违不罚”政策执行研究 云南大学 

69 杨蕊萌 方盛举 昆明市西山区福海街道办事处执行力建设研究 云南大学 

70 汤世平 张芳山 
宗族势力对乡村治理的影响研究 

---以江西省井冈山市龙市镇龙市村为个案 
南昌大学 

71 杨先国 耿焱 
城市社区环境卫生治理研究 

——以南昌市青山湖区为例 
南昌大学 

72 杨朝阳 郑志龙 
党委组织部门提高选人用人公信度路径 

研究——以河南为例 
郑州大学 

73 贾建坡 余  丽 
河南省新型农村社区规划建设案例研究 

 ——以平顶山鲁山县代坪社区为例 
郑州大学 

74 范磊 高卫星 河南省推进新型城镇化研究 郑州大学 

75 谢瑞林 朱 晓 餐厨废弃物资源化利用与政府监管的研究  苏州大学 

76 关耀强 方 俊 
非政府组织发展中的政府行为选择研究 

——以江门市为例 
华南理工大学 

77 熊 薇 范旭 江门产业集群发展中的政府行为研究 华南理工大学 

78 杜正琛 郑永兰 我国厅局级领导干部公开选拔的实践研究 南京农业大学 

79 宫礼 
王荣科 

 吴国辉 

新媒体格局下的报业新闻生产管理研究 

——以新安晚报为例 
安徽大学 

80 夏锦萍 丁先存储爱琴 安徽省新农合即时结算报销问题与对策研究 安徽大学 



 

V 
 

序号 作者姓名 指导教师姓名 题目 
学位授予单位

名称 

81 杨荣涛 刘 新 庚 质监部门“服务型监管方式”探索 中南大学 

82 张冬平 冯周卓 城市居民基于网络参与社区治理研究 中南大学 

83 李秀军 徐雪梅 大连经济技术开发区土地集约利用及潜力评价研究 东北财经大学 

84  时桢宁  张连波  
政府回应视角下为民办实事对策研究 

      ——以大连市为例   
东北财经大学 

85 徐晓萍 刘晓梅 
养老机构发展问题及对策研究 

一以奎文区为例 
东北财经大学 

86 焦 磊 唐 钧 湖北通山县城镇居民养老保险需求与参保意愿研究 
社科院研究生

院 

87 刘埤燕 蔡礼强 杭州市公共决策中的公民参与研究 
社科院研究生

院 

88 王  飞 张  鑫 淮河流域涉水突发公共事件应急管理研究 合肥工业大学 

89 贺  鹏 洪  瑾 A 医院患者满意度研究 北京理工大学 

90 边东朝 李东光 
大型社区配套学校家庭参与学校教育管理模式研究

——以景山学校远洋分校为例 
中央民族大学 

91 王  忍 李俊清 民进党大陆政策发展及影响研究 中央民族大学 

92 李  奕 詹承豫 
民族地区社会安全类突发事件预警机制研究 

——以乌鲁木齐市水磨沟区为例 
中国政法大学 

93 刘莹 潘小娟 电视栏目管理模式比较研究 中国政法大学 

94 聂华伟 梅燕京 基层人民银行员工心理压力研究 中国政法大学 

95 于晓峰 宋凤轩 邯郸地税税收精细化管理研究 河北大学 

96 陈 燕 
孙健夫 闫新

生 

关于提高老旧社区管理水平的思考 

——以石家庄市新华区联盟小区为例 
河北大学 

97 王 静 刘邦凡 我国电子检务架构设计与实现路径研究 燕山大学 

98 席照平 刘邦凡 
我国清洁能源发展的问题及对策研究                              

——以张家口风电发展为例 
燕山大学 

99 韩 宇 
王选选 李宝

卿 
我国城乡统筹发展中的基本公共服务均等化研究 山西财经大学 

100 秦 娜 赵国浩翟振新 山西资源型城市转型中的政府作为研究 山西财经大学 

101 李守宁 秦  岭 
新公共服务理论视角下的中国城市流动人口管理研

究——以沈阳市为例 
辽宁大学 

102 安 峰 王前 大连市公务员津补贴影响因素及管理对策研究 大连理工大学 

103 何开全 于 霞  海事航测机构岗位绩效管理研究 大连海事大学 

104 罗 超 冰 纪晓岚 
失海渔民就业保障问题研究 

——以浙江省苍南县为例 
华东理工大学 

105 徐登坝 张良 
基层地方税务机关纳税服务优化研究 

——以浙江省苍南县为例 
华东理工大学 

106 史 阳 杨翠迎 
上海市住房公积金使用效果评价的实证研究及其政

策建议 
上海财经大学 

107 沈  力 魏福明 
长三角地区青年创业环境比较研究——基于公共政

策的视角 
东南大学 



 

VI 
 

序号 作者姓名 指导教师姓名 题目 
学位授予单位

名称 

108 谢婷 高晓红 完善我国城镇住房保障制度研究—以南京市为例 东南大学 

109 俞培林 张天来 
企业所得税的分类分层管理研究——以南京市国家

税务局为例 
东南大学 

110 吴亚龙 陈晓明 
“大学生村官计划”现状分析与对策研究――以江苏

省扬州市为例 
扬州大学 

111 赵森 高云龙 镇江市公立医院管理体制改革现状分析及对策研究 扬州大学 

112 张蓉蓉 李庆钧 扬州市新型农村社会养老保险制度研究 扬州大学 
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摘  要 

东莞市汽车非法营运危害正常的营运秩序和交通秩序，危及社会治安，影响城

市形象，引发出租车罢运等社会矛盾，给社会造成巨大危害。非法营运问题己经引

起社会的广泛关注，全市各地掀起了打击非法营运的浪潮。但非法营运却屡禁不止，

其市场份额及数量甚至呈与日俱增之势。因此，找出非法营运产生的根源，从而在

源头上治理非法营运，对规范市场秩序、维护社会安全都具有重要的意义。 

本文运用市场供求理论和哲学原理分析产生非法营运的必然性；深入剖析现行

出租车管理制度存在的弊端，说明政府对出租车的严格管制扭曲了市场规律，引起

了“黑车”的大量供给；通过实地问卷调查，运用期望损益函数和决策博弈理论，分析

旅客在选择出行方式时非法营运成功占有市场份额的合理性；但政府打击非法营运

困难重重，从而推断出产生非法营运的根源在于公共交通和出租车的有效供给不足，

而这个根源是由于政府发展公共交通力度不够和政府对出租车的严格管制引起的。 

本文在分析原因的基础上，借鉴了香港经验，提出了治理非法营运的根本途径：

一是要政府采取合理规划交通体系、加大财政投入、优化公交网络、收编“黑车”发展

小公交等措施优先发展公共交通；二是要政府全面放松对出租车的管制，包括放宽

市场准入、放开数量管制、放松价格管制，让出租车最大限度地回归市场，化解非

法营运问题。 

对于如何开展打击非法营运工作、如何提高群众的安全意识等方面，也是治理

非法营运的措施，但本文认为并不是根本所在，不作探讨。 

 

关键词：非法营运  公共交通  出租车  政府管制 
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Abstract 

Illegal operation of vehicles in Dongguan harms normal operating order and traffic 

order, endangers the public security, affects the city image, causes social conflicts such as 

taxi strike etc, causes enormous harm to the society. Illegal operation problems have 

already caused the social wide attention. Across the city set off a wave of combating 

illegal operation. But illegal operation always cannot be forbidden, even, illegal operation 

market share and the number is growing trend. Therefore, exploring the fundamental 

cause of the illegal operation and taking the right measure to solve the problem has 

important significance to the market order and social security. 

This paper uses the market supply and demand theory and philosophy principle to 

analysis inevitability of causing illegal operation; Thoroughly analyzes the drawbacks of 

current taxi management system, explains that the government regulation of taxi distorts 

the market rule, causes a large supply of illegal taxis; analyses the rationality about illegal 

operation holds market share when passenger choose the way of going out through using 

the expected utility function and decision game theory from survey data; however it’s too 

difficult to combat illegal operation. Thus, it is deduced that the root of causing illegal 

operation lies in short supply of transportation and taxi. Furthermore, the reason for 

causing this root is that the government develops transportation inadequately and 

regulates taxis strictly. 

On the base of analyzing the reason and using the experience of Hong Kong, this 

paper puts forward the basic way to govern illegal operations: firstly, government ought 

to plan traffic reasonably, increase financial investment, optimize bus network, 

incorporate illegal taxis to develope small bus, so that the public transportation will be 

given priority. Secondly,  government ought to relax regulation of taxis comprehensively, 

including relaxing market access, deregulating quantity control, relaxing price control, let 

taxis come back to the market furthest, so that the illegal operations problem can be 
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dissolved.  

For how to combat illegal operation work, how to improve the masses of safety 

consciousness etc, also is the measure to govern illegal operation. But this paper regard it 

is not the base of the problem, not be explored. 

 

Key words：Illegal Operation  Public Transportation  Taxi  Government Regulation 

 

 



 

8 
 

目  录 

摘  要 .................................................................... 错误！未定义书签。 

Abstract .................................................................. 错误！未定义书签。 

1  绪  论 ............................................................................................. 10 

1.1  问题提出 ............................................................................................ 10 

1.2  研究意义 ............................................................................................ 10 

1.3  文献综述 ............................................................................................ 10 

1.4  研究预期目标、研究方法、可行性和创新性 .................................. 15 

2  非法营运的现状及危害性 .............................................................. 17 

2.1  非法营运车辆的数量 ......................................................................... 17 

2.2  非法营运车辆的经营区域 ................................................................. 17 

2.3  非法营运车辆的运营特点 ................................................................. 17 

2.4  非法营运的社会危害性 ..................................................................... 18 

3  非法营运产生的原因分析 .............................................................. 20 

3.1  非法营运产生的市场供需分析 ......................................................... 20 

3.2  非法营运产生的必然性分析 ............................................................. 21 

3.3  非法营运车与出租车的成本对比分析 ............................................. 22 

3.5  政府打击非法营运陷入困境 ............................................................. 24 

4  旅客交通出行选择的博弈分析 ...................................................... 27 

4.1  旅客交通出行的成本构成 ................................................................. 27 

4.2  旅客交通出行的意向调查 ................................................................. 27 

4.3  调查数据分析 .................................................................................... 30 



 

9 
 

4.4  调查结论 ............................................................................................ 33 

5  出租车的政府管制弊端 .................................................................. 34 

5.1  出租车经营模式 ................................................................................ 34 

5.2  数量管制的弊端 ................................................................................ 34 

5.3  价格管制的弊端 ................................................................................ 35 

5.4  经营模式的弊端 ................................................................................ 37 

5.5  角色定位的错误 ................................................................................ 37 

6  香港治理非法营运的经验 .............................................................. 39 

6.1  公共交通发达，人们没必要坐非法营运车 ...................................... 39 

6.2  出租车进入自由市场，防止垄断 ..................................................... 41 

6.3  香港法律对非法营运的处罚规定严厉 ............................................. 42 

6.4  香港执法严格：查处非法营运由警方负责 ...................................... 42 

7  治理非法营运的对策 ...................................................................... 43 

7.1  优先发展公共交通............................................................................. 43 

7.2  放松出租车的政府管制 ..................................................................... 46 

结束语 ................................................................................................... 51 

注  释 ................................................................................................... 52 

致  谢 ................................................................................................... 55 

参考文献 ............................................................................................... 56 

 

 



 

10 
 

1  绪  论 

1.1  问题提出 

随着改革开放的不断深入和市场经济体制的不断完善，东莞市的经济社会得

到迅速发展，城市化进程明显加快，人民生活水平不断提高。作为衣食住行之一，

交通出行是人们最基本需求的一部分。出租汽车，以其灵活方便、快捷舒适的服

务，日益受到出行者的青睐，成为人们出行尤其是应急出行的重要交通工具。而

与之相对立的，就是非法营运车辆，也称“黑出租车”（简称“黑车”）。 

近年来，非法营运现象屡禁不止，带来了一系列的社会问题，严重扰乱了运

输市场的正常秩序，严重侵害了合法经营者的正当权益，极大侵害了人民群众的

生命财产安全。一些“黑车”违规占道、乱停乱放等现象屡见不鲜，个别地方的黑

车从业人员结成带有黑社会性质的小团体，严重威胁社会治安和正常的公共交通

秩序。非法营运现象己成为东莞市城市交通的一大顽疾，严重影响了城市形象。 

2004 年，国家提出了优先发展公共交通的战略，来解决交通拥堵问题和遏

制非法营运现象；2008 年，重庆、广州、三亚等大城市相继因“黑车”泛滥出现一

连串的出租车罢运风波，东莞市也牵涉其中，掀起了政府打击“黑车”的浪头；2009

年上海“钓鱼”事件，又引起了社会对“黑车”的同情，提出了“黑车”不“黑”的论调。

“黑车”的“黑与白”、“黑车”与出租车的矛盾和公共交通的发展都关乎着东莞市广

大群众的交通出行问题。如何治理非法营运，大力发展公共交通，满足乘客的出

行需求，成为当今社会亟待解决的焦点问题之一。 

1.2  研究意义 

非法营运问题己经引起社会的广泛关注，全市各地都在积极地打击和治理非

法营运，但“黑车”越整治越泛滥，非法营运问题没有得到有效的解决。因此，分

析非法营运产生的根源和原因，找出治理非法营运的根本措施，希望能给政府制

定有关政策提供启示和借鉴。 

1.3  文献综述 

纵观我国上海、北京、昆明等大城市，最早有“黑车”或“非法营运”的提法大



 

11 
 

致出现在上世纪 90 年代初期。由于经济得到迅速发展，人们的交通往来变得频

繁，而公交发展滞后，催生了大量的非法营运车辆。近年来，重庆、广州等大城

市出租车罢运事件和上海“钓鱼”执法事件引起了广大学者对非法营运问题的深

入论证。 

1.3.1  基本概念 

2004 年建设部发布的《关于优先发展城市公共交通的意见》一文中指出：

城市公共交通是由公共汽车、电车、轨道交通、出租汽车、轮渡等交通方式组成

的公共客运交通系统，是重要的城市基础设施，是关系国计民生的社会公益事业。 

出租汽车是指具有合法营运资格，按照乘客意愿提供客运服务，以行驶里程

或者时间计费的小型客车。出租汽车客运是城市公共交通的补充，具有灵活方便、

安全舒适的特点。 

什么是非法营运？《燃油税对非法营运问题的影响》一文中指出，非法营运

是指未经过交通运管部门批准或超出经营范围，擅自利用机动车辆从事旅客运输

经营业务，并发生直接或间接费用结算的道路运输经营性行为。[1]董伟在《非法

营运研究》一文中作如下定义：所谓非法营运，就是未取得道路运输经营许可，

以营利为目的，连续、反复、有偿地为社会公众提供道路旅客运输或货物运输服

务的商业行为。[2] 

1.3.2  非法营运的原因分析研究 

商炳俊、王胜普、吴润元等学者从经济学市场供需的角度分析非法营运市场

存在的原因。他们提出，有需求就必然有供给。商炳俊对上海市松江区的群众出

行的交通需求和供给作了详细的调查数据分析，认为经济的发展带动了人们出行

需求急剧增加，而公共交通规划滞后、公交系统和出租车供给不足，必然导致黑

出租车的泛滥，这些黑出租车在一定程度上方便了群众出行，填补公共交通的盲

点。[3]王胜普认为，随着经济发展和人们生活水平的提高，道路运输市场供求结

构性失衡的矛盾越来越突出，越来越不能满足社会普遍要求“走得好”的多层次需

求，不能形成有效供给，满足多层次需要的非法营运车应运而生。[4]吴润元指出，

乡镇城市经济的发展带动了人口流动的增加，而交通线路和运力未能满足居民出
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行的需求，公共设施设置和服务跟不上城市框架扩大的变化，客观上给“黑车”的

形成提供了市场和空间。[5]各学者一致认为，随着人们生活水平的提高，人们的

出行有了多元化的需要，扩大公共交通的有效供给及覆盖面是治理非法营运问题

的一个重要突破口。 

黄燕、何昭瑾等学者通过合法出租车和非法营运车的费用成本比较，指出“黑

出租车越打越多的深层原因正是合法出租车高成本低利润和黑出租车低成本高

利润形成的巨大反差。这一反差吸引着越来越多的非法经营者加入经营黑出租车

的行列。”[6]出租车司机每月要交几千元的份钱，而黑车司机除了花几万元买车

外不交任何营运费用。由于少了巨大的运营成本，黑车的盈利远超正规出租车。

[7] 

史丽娜、何增强、顾海兵等学者认为，“黑车”大量存在的主要原因是出租车

经营的准人门槛偏高，现行出租车的管理政策存在明显的歧视。从深层次看，“黑

车”的出现和泛滥，以至于长期治理而效果不佳，最后归因于这种出租车管理经

济方式。[8]我国实行的出租车市场准入制度，严格控制了出租车的数量，多年来

一直没有变化，没有发挥市场自身的调节作用，可以说政府干预过大，手伸得太

长，对市场统得太死，管得太严，导致市场调节功能与政府干预手段不协调。[9] 

1.3.3  非法营运的博弈分析研究 

博弈理论主要是研究公式化的激励结构间的相互作用，是研究具有斗争性质

现象的数学理论和方法，也是运筹学的一个重要学科。博弈论考虑游戏中的个体

的预测行为和实际行为，并研究它们的优化策略。 

许多学者从博弈论的角度分析政府管理部门、出租车和“黑车”之间的利益博

弈，提出了不同观点。田晟等学者通过对管理部门和“黑车”司机之间的博弈分析，

从量化的角度发现“黑车”市场存在的内在机理驱动力，有利可图，不管管制如何

强烈，“黑车”间的降价竞争如何激烈，唯利是图是“黑车”司机的目的。“黑车”合

法经营是避免“斗鸡博弈”和“囚徒困境”的出路. [10]王镜等学者建立了基于假、套

牌车车主与交通执法部门之间博弈的数学模型，对执法部门的检查力度和惩罚力

度给出了量化结果，提出了要加大检查力度和处罚力度、要建立举报制度和科技

投入等治理建议。[11]毕圣洁指出，利益多元化迫使现代社会中的各利益主体之间
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始终就各自利益的定义和定位进行着多方位、持续性的博弈。“黑车”存在的原因

揭示了在个体逐利型为主导的资源配置体系中，“黑车”同现有体制间的冲突与矛

盾是市场制度不断发展与个体理性日益成熟的产物，而“黑车”问题的屡禁不止则

是多方仍然未能通过博弈达成均衡结果的表现，即既定的制度安排无法使人们获

得一种满足状态。政府作为无可厚非的制度博弈的主导方却在最终的博弈结果中

使自己处于一个极其尴尬的位置。她提出了政府要积极推动行政结构由传统的封

闭型、自制型向回应型转变，并通过制度构建消解个体理性与集体理性的反论并

抑制行政机会主义。[12] 

1.3.4  非法营运的治理政策研究 

各学者通过分析非法营运存在的原因，考虑多方的利益博弈，提出多个治理

措施。惠州市新闻网的一份调查研究指出，只有真正将优先发展公共交通的各项

举措落到实处，广大市民主动选择更安全、更便捷、更实惠的公共交通工具，非

法营运自然会失去生存空间直至销声匿迹。[13]上海市政协委员建议，要进一步强

化“黑车”整治，完善客运交通体系成当务之急。在加强城市公交供给的同时，继

续发挥多方联动协同执法的体制优势，确保运输市场始终处于受控状态；广泛宣

传，提高人民群众的维权与参与意识，远离“黑车”；加强执法队伍建设，加大执

法装备投入，充分利用信息化手段，探索高科技的取证方式，提高执法效率；完

善法律法规，加强长效管理。[14] 

何增强指出，要治理非法营运，与仅仅简单地围追堵截“黑车”相比，建立相

对合理的有利于治本的调控机制更为重要，即从根本上改革出租车行业的管理方

式，应该破除垄断，放松出租车行业组织方式限制，取消出租车行业的总量控制、

降低准入门槛，通过合法渠道适当增加出租车供给量，使乘客不乘“黑车”。[15]

美国 Beesley 等学者认为政府作为规制者无法获得充分的信息，因此对出租车进

行规制没有达到预期的目标，从效率的角度看，自由进入优于规制。[16]Teal 和

Berglund 考察了美国各城市的客运市场后指出，解除规制并未收到预期的效果，

许多城市出现了相反的现象，应该保留出租车的价格管制或者进入限制。美国西

雅图、凤凰城等一些解除出租车市场规制的城市又陆续重新实施规制。[17]而新西

兰放松出租车规制取得了成功，市内出租车营运状况得到了改善，杜绝了非法营
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运现象。[18]世界各国对出租车的数量和价格的规制是放松还是收紧，各占半壁江

山，但非法营运车辆的大量繁衍，肯定是因为出租车在数量、价格、服务方式上

存在供给缺口。[19] 

2002 年《中国经济时报》王克勤关于北京出租车行业的系列报道问世之后，

郭玉闪、王军、余晖等众多学者的研究文章也陆续推出。而随着出租车行业问题

逐渐受到公众关注，媒体对此行业的调查和报道也渐趋密集。随着调查和研究的

深入，各方观点渐趋一致，即数量管制是出租车行业各种矛盾的最根本原因。 

于帅、由晨立等学者认为治理“黑车”要加强政府引导，将“黑车”合法化。整

治“黑车”，其目标不应该放在对“黑车”现象的“斩尽杀绝”，而应当从“以人为本”

的角度出发。根据市场需求以及市场竞争角度趋利避害，将“黑车”中的不法部分

去除，留下其作为市场主体积极的一面，以独立于公交、出租的第三种交通运输

方式平等地参与到市场竞争中去，启动对交通运输市场的洗牌，促进该行业的发

展。对“黑车”市场的规制大致分为三个部分：引导——整改——规范，最终使得“黑

车”逐渐成为合格的市场竞争主体。[20]“黑车”合法化程序并不是难以逾越的鸿沟。

开放受理申请，颁发营业执照；要求车辆年检，要求驾驶员通过考核；规定相应

的安全和保险要求，制定行业规范等，都是简便易行的既有措施。而率先开放电

话叫车市场和约租车市场的方式，也都在国际上拥有成功的先例。[21]  

1.3.5  关于政府管制的理论研究 

所谓政府管制，就是政府采取的干预行动。它通过修正或控制生产者或消费

者的行为，来达到某个特定的目的。政府管制可以决定商品的价格，或者对生产

什么及生产多少产生影响。在一些特殊的情况下，政府管制甚至能够决定由谁来

生产商品或劳务以及如何来提供它们。[22] 

政府管制的目的是为市场运行建立相应的规则，以弥补市场失灵，实现社会

福利的最大化。政府管制又称为政府规制。政府管制理论也被称为管制经济学，

是一门新兴的经济学分支。我国现行的出租车管理制度主要对出租车的价格、市

场进入和退出条件、行业服务标准进行管制。对出租车的政府管制是实施放松政

策还是收紧政策，如上文所述，各学者持不同意见。 
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1.3.6  研究评述 

从以上文献综述可以看出，各学者在非法营运问题的研究中取得了一定成

果，但也存在一些不足之处。 

第一，在分析非法营运存在的原因时，各学者从市场的供求关系、政府治理

手段和现行管理体制等方面分析，综合起上来，研究得比较透彻和全面。但没有

一篇文章能概括所有的原因，不够全面。本文尝试在现有的研究基础上，从多个

角度全面分析非法营运现象产生的原因。 

第二，关于非法营运各方的博弈分析多为政府、出租车以及非法营运车之间

来展开的，没有从乘客的交通选择角度来进行分析，因为非法营运现象的根源在

于乘客的出行需求。本文在借鉴已有研究理论成果的同时，对乘客的交通选择进

行博弈分析，并以此提出自己的建议。 

第三，许多学者提出了要降低出租车的准入门槛作为治理措施，但是，对于

如何减低这个门槛，如何实施出租车的数量规制和价格规制，如何扩大出租车的

竞争力等问题的研究，还比较薄弱。对于如何优先发展公共交通，遏制非法营运

现象，大部分学者还停留在口号式的论证，都比较宏观，实用性和实际操作性明

显薄弱，尚待深入。 

1.4  研究预期目标、研究方法、可行性和创新性 

研究预期目标是：找出非法营运现象的根源和原因，提出治理非法营运的根

本措施，希望能给政府制定有关政策提供启示和借鉴。 

研究方法是：运用文献研究、比较分析、案例分析、社会调查、访谈等方法

手段对非法营运问题进行研究。一是通过文献研究法搜集非法营运相关文献资

料，通过调查研究，从中取其精华、去其糟粕，为我所用；二是运用期望损益函

数和决策博弈理论对乘客选择交通工具进行分析，从而找出治理非法营运的根本

所在；三是运用市场供给和需求理论、哲学矛盾、政府规制等理论，研究市场竞

争、市场失灵和政府干预等矛盾现象的内在联系，从而提出解开绳结的方法。 

可行性分析：从上述的文献综述可看出，关于现有的非法营运研究尚待深入，

而笔者从事交通运输管理工作近十年，积累了治理非法营运、管理出租车和发展

公共交通等方面的经验和数据，更重要的是，本研究论文导师是蒋天文博士，他
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在博弈理论与运用方面有着深入的研究，他能在本课题研究中给予有力的指导。 

本研究的创新性在于：一是运用期望损益函数和决策博弈理论对乘客选择交

通工具进行分析，从而找出治理非法营运的根本所在；二是借鉴国内外出租车的

管理经验和运用市场竞争与政府干预的理论来论述出租车的规制管理，完善出租

车的市场体制，从而有效遏制非法营运现象；三是将优先发展公交的实际操作进

行展开论述，解决群众出行难问题，非法营运问题将迎刃而解。 
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2  非法营运的现状及危害性 

2.1  非法营运车辆的数量 

在东莞市，很难统计出有多少车辆正在从事非法营运活动，也不可能统计到。

据有关调查资料显示，全市约有非法营运车辆 3 万多辆。如果说到广州、深圳、

北京、上海等等一线城市，无一不是非法营运泛滥成灾的。据北京市交通委在

2009 年公布数字，目前北京出租车总量约 6.6 万辆，而各类“黑车”数量庞大无法

准确统计，有关部门估计北京市各类“黑车”总量在 7 万辆以上。根据上海市政协

组织的“黑车治理研究”专题调研，上海市“黑车”总量惊人，年平均总量超过 10

万辆，而上海出租汽车的总量仅为 4.8 万辆，还不到“黑车”总量的一半。随着汽

车价格持续下降，东莞市的非法营运的市场份额及数量呈与日俱增之势。 

2.2  非法营运车辆的经营区域 

“黑车”应市场需求而生，填补出租车、公交车等正规交通工具在时间和空间

上覆盖的空缺点，这正是“黑车”的生存点。其经营区域主要表现在： 

一是在人流密集、人群出入频繁的场所，如车站、市场、旅游景点、商场、

酒店等地方，公共交通工具未能完全满足大量旅客的出行需求，“黑车”便填补缺

口。 

二是在城市交通体系不发达的区域，“黑车”通过寻找交通体系的“缝隙”及“盲

点”来盈利。往往从居民社区到公交站的一至两公里的路程没有公交车，“最后一

公里”滋生了大量的“黑车”。 

三是在郊区和城乡结合部，公共交通存在盲点，出租车难以随时随地打到。

在这些区域，公交车少且班次间隔时间长，线路覆盖面小，对于急于出行的乘客

带来了现实困难，这为“黑车”提供了生存空间。 

2.3  非法营运车辆的运营特点 

一是非法营运车之间在竞争中形成自己的市场秩序和生态环境，“黑车”司机

之间通常相互认识，并形成市场默契，通常不会相互杀价，还排队候客；二是出

现组织化倾向，形成团伙，其内部有调度、看风、拉客仔、司机、内线等职责，
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他们分工合作，赢取市场份额，并避免被执法部门抓获；三是手法更加隐蔽，在

各种专项整顿治理时期，“黑车”销声匿迹，整治风头过后又再现身；四是出现暴

力化倾向，利用黑恶势力，排斥合法出租车，对抗执法人员的检查。[23] 

2.4  非法营运的社会危害性 

在东莞市市场经济发展的进程中，社会结构不断重组和分化，滋生并繁殖了

大量的“黑车”，非法营运现象游离于现行合法制度之外，为社会制度和规则所不

容。 

2.4.1  危害正常的营运市场秩序，导致行业内的恶性竞争 

非法营运车辆大部分是无牌照的报废车、微型小面的、二手轿车等。因其成

本低、收益高、无准入门槛等特点，所以经营者不断增多。目前，购置一辆新的

面包车约 3 万元，二手车更低至几千元，另加驾驶员就可以从事非法营运活动，

成本可谓低廉。而具有合法资质的出租车成本就高得多了。“黑车”运费普遍比出

租车低，乘客是理性经济人，“黑车”从一开始就有价格的竞争优势。“黑车”的出

现提高了出租车的空驶率，抢占了出租车市场的份额，侵害了合法经营者的利益，

使非法营运者与道路运输合法经营者形成了不平等竞争，严重冲击了正常的客运

市场秩序，对运输市场的健康有序发展起到了阻碍和破坏作用。 

在这样的情况下，一些出租车为了和“黑车”争夺市场，出现了拒载、高收费

等违章行为，这样又越迫使乘客乘坐“黑车”，引起运输行业的恶性循环竞争，最

终造成乘客出行不便，降低社会运转效率，损害国家和人民的利益。 

2008 年 11 月 3 日，重庆主城区 8000 多辆出租车开始罢运，轰动一时，并

随后引发三亚、广州、东莞等地也发生了出租车罢运事件，破坏了正常的公共交

通秩序和社会安全，在全国范围内引起恶劣影响。出租车司机罢运的主要目的是

向政府申诉“黑车”太多和租金过高。 

2.4.2  危害正常的交通秩序，影响城市形象 

“黑车”主要是以赢利为目的，随意停靠在车站、商场等人口密集地拉客，秩

序混乱，影响了城市公共设施功能的正常发挥。 
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一是“黑车”占据停车位招揽乘客，造成其他正常车辆难停放，使本来车位紧

张的路段停车更难，破坏正常的交通秩序。 

二是“黑车”司机交通意识淡薄，为了多赚钱，经常违规停车、随意调头、超

载超速、闯绕红灯，容易造成交通堵塞，引发交通安全事故。 

三是“黑车”占据的场所往往是人流密集地和城市对外交通枢纽，是城市的窗

口和名片，但“黑车”明目张胆地拉客，秩序混乱，还时常与旅客发生纠纷，给外

地旅客留下非常不好的印象，影响城市的文明形象，甚至是经济发展。“黑车”的

泛滥给城市抹黑。 

2.4.3  危害社会治安，威胁人民的生命财产安全 

“黑车”司机为了抢客而时常引发“黑车”司机之间、“黑车”司机和出租车司机

之间争吵、打斗。有的“黑车”聚集点甚至有拉帮结派的倾向，甚至利用黑势力排

挤出租车，对部分区域进行垄断。近年来，“黑车”强揽乘客，敲诈、勒索乘客的

事件频发，有的甚至谋财害命，严重影响了乘客的出行安全。反过来，也有一些

作案团伙乘坐上“黑车”，对“黑车”司机进行打劫的案件。 

非法营运的车辆往往是价格较低、安全性能较差的车辆，加上长年累月超载、

超速、超负荷运营，极容易发生交通事故，给人民群众的生命财产安全构成威胁。

“黑车”不能办理承运人责任险，一旦在营运过程中发生交通事故，乘客的理赔困

难，群众的利益根本得不到保障。 
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3  非法营运产生的原因分析 

显然，非法营运给当今社会带来了巨大的社会危害，各级政府部门耗费大量

的资源来打击和治理非法营运。但是非法营运却屡禁不止，依然与合法出租车共

存于市场，甚至，非法营运的市场份额及数量呈与日俱增之势。导致东莞市非法

营运泛滥的主要原因有几个方面。 

3.1  非法营运产生的市场供需分析 

3.1.1  市场需求分析 

有需求才会有市场，“黑车”也可以说是市场需求催生的产物。 

经济的发展带动了人口流动的增加，城市的扩容、人口的迁移、经济的往来

极大地带动人们的出行需要，尤其在上下班高峰期、节假日和春运，交通出行需

求量激增。但由于城市公共交通运力供给跟不上人口流动的快速增加，东莞市的

乘车难现象十分突出，这在客观上为非法营运提供了土壤。 

随着人们收入的增加，生活水平的提高，人们对生活质量有更高的要求，越

来越多人需要更方便快捷的个体化交通方式，并有能力支付较贵的费用。这为“黑

车”的生存提供了市场条件。 

3.1.2  市场供给分析 

面对如此庞大的出行市场需求，而公共交通的供给明显不足： 

公交系统供给不足。一是公共交通规划欠缺科学性和系统性，公共交通体系

建设滞后于经济的快速发展；二是很多城镇公共交通布局不够合理，有效覆盖面

积小，公交车班次间隔时间长，尤其在郊区和城乡结合部比较突出；三是公交车

运行效率低下，一些城镇没有建设公交候车亭，扬手即停的公交运营模式导致效

率低下，城镇中心区交通拥堵，运行于固定线路的公交车不得不蹒跚前进；四是

公交候车亭、客运站场、公共停车场等公交配套系统不完善，根本无法满足市民

不断增长变化的出行需要。 

出租车供给不足。根据合法出租车数量和城市常住人口数量计算，目前东莞
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市大约有 7600 辆出租车，每万人拥有出租车仅 10 辆。而北京每万人拥有出租车

44 辆、上海 30 辆、广州 27 辆、重庆 15 辆。一些国际大都市，如伦敦每万人拥

有出租车 60 辆、东京 80 辆、巴黎 170 辆、中国香港 200 辆。[24]东莞市出租车数

量严重不足，“打的难”成为老大难问题，虽然大多数人都知道“黑车”不安全、不

正规，但在郊区和偏远地方，找一辆正规出租车实在很难，“黑车”在这时成为不

二的选择。 

3.1.3  市场供需平衡分析 

人们的出行形成一个市场需求，而目前公共交通有效供给不足，需求量大于

供给量。按照市场的供需规律，必然刺激生产者增加供给，然而政府对出租车数

量的绝对管制，就自发形成“黑车”的市场供给，来填补市场的需求空缺。这些“黑

车”确实能够填补公共交通的盲点，方便了群众出行。公交系统不完善、出租车

数量不足、整个公共交通系统跟不上整个城市的发展步伐，使得“黑车”得到了一

定的经营市场。 

3.2  非法营运产生的必然性分析 

马克思主义哲学告诉我们，矛盾是普遍存在的，事事有矛盾，时时有矛盾，

“黑车”与出租车正是一对矛盾。 

矛盾具有同一性，“黑车”与出租车相互依存，互为条件。没有出租车，就无

所谓“黑车”了；没有了“黑车”，就没有必要存在办牌办证的出租车了。“黑车”与

出租车相互渗透，相互包含，同处于客运市场当中。“黑车”与出租车彼此想通，

在一定条件下可以相互转化，“黑车”可以通过政府引导成为出租车，而有些出租

车司机承担不起高昂的费用，转而从事“黑车”营运。 

矛盾具有斗争性。“黑车”与出租车相互差异、相互排斥、相互克服。它们在

客运市场上争抢客源，追逐个人利益的最大化。出租车司机通过政府投诉、甚至

罢驶等方式来排斥“黑车”，而“黑车”通过廉价便捷的服务争抢出租车的客源，甚

至利用黑势力来垄断市场，排斥出租车。 

矛盾双方既同一又斗争，由此推动事物不断发展。社会矛盾对社会政治发展

与稳定造成了威胁，但同时赋予了持续发展与动态稳定的内在推动力。“黑车”泛
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滥、出租车罢驶等社会矛盾出现了，政府通过寻找正确的方法缓解矛盾，社会就

向前稳定发展了。 

但是，矛盾是普遍的、绝对的，存在于事物发展的一切过程之中，是不可能

从社会发展和人的生活中彻底消失的。从我国历史上看，没有一个时期不出现矛

盾，我们能做的仅仅是缓解矛盾，而不可能消灭矛盾。因此，我们必须树立“动

态的社会稳定观”，即在承认矛盾与冲突不可能消失的前提下，把矛盾与冲突限

制在一定的范围内，容忍适当的社会冲突现象，允许存在一定程度的社会不稳定

存在。这就体现了“以人为本”的科学发展观和社会主义和谐社会的理念。 

矛盾非此即彼，强调斗争，我们需要调整事物关系，使其达到和谐，这就需

要一个第三方，站在客观、公平的立场上，来评判协调问题，进而能够使矛盾得

以有效的解决。有好人，必然有坏人，用公安来调和；有人等待红灯，必然有人

闯红灯，用交警来调和；有合法出租车营运，必然有不合法的私家车营运，用交

通运输管理部门来调和。在一定程度上，非法营运是交通运输管理部门存在的基

础。在当今社会，非法营运是必然存在的，不可能被消灭的，只要政府能调和出

租车和非法营运之间的矛盾，尽量压缩非法营运的规模，降低非法营运的社会危

害性，社会取得“和谐”，社会治理就能取得成功。 

3.3  非法营运车与出租车的成本对比分析 

以东莞为例，根据调查，一辆桑塔纳 3000 手动档的出租车每天两班 24 小时

营业额一共是 600 元左右，一个月就是 1.8 万元。而每月要向公司缴纳 7600 元

租金，支出油（气）费 4000 元，季度审、年审、保险、保养、维修等费用摊分

在 每 月 至 少 为 500 元 。 这 样 一 辆 出 租 车 一 个 月 的 利 润 为

18000-7600-4000-500=5900 元，平均每人收入 2950 元。而购置一辆长安之星面

包车新车从事非法营运，购车款为 4 万元，按使用 5 年来计算，平均每月折旧

667 元。非法营运车在东莞每天工作 12 小时，普遍有二三百元的营业额，以每

天 250 元来计算，每月就是 7500 元，减去车辆折旧 667 元、油费 2000 元、年审

保险等其他费用 250 元，剩下 4500 元的纯利润。这两辆车的成本收益对比如表

1 所示。 

另外，出租车还需要付出准入成本（如培训费、办理从业资格证和上岗证费、

车辆抵押金等）、时间成本（如每月要去公司参加安全例会）、风险成本（如运管



 

23 
 

部门的罚单、服务质量投诉处罚等）。 

表 1  出租车与非法营运车的成本收益对比表（单位：元） 

 营业额 租金/购车折旧 油（气）费 其他费用 利润（每人） 

出租车 18000 7600 4000 500 2950 

非法营运车 7500 667 2000 250 4583 

数据来源：东莞某出租车公司调查资料，2010 

这样一对比，相对于合法出租车来说，非法营运车低成本、高利润，而且在

市场上自由定价，工作自由，由此吸引了大量的人员从事非法营运，甚至有些出

租车司机放弃经营出租车转而从事非法营运。由此可见，非法营运车越打越多的

深层原因正是合法出租车高成本低利润和非法营运车低成本高利润形成的巨大

反差。 

因此，要治理非法营运，就要降低这个反差。分析表 1 可见，反差主要源自

出租车高昂的租金费，而高昂的租金就是政府对出租车行业的垄断和出租车数量

的严格管制造成。如果没有了政府的干预，没有牌照费等行政收费，出租车进入

完全竞争的自由市场，租金费就是车辆的折旧价加上贷款利息和出租车公司的微

薄利润。一辆桑塔纳 3000 手动档的出租车新车车价为 10 万元，按照 5 年营运期

来计算，利息约为 2 万元，设出租车公司的赚取利润为 2 万元，这样总费用为

14 万元，再减去 5 年后的车价 3 万元，就是 11 万元，平均每月租金就是 1833

元，再套入表 1，就可得出截然不同的结果，如表 2 所示。 

表 2  自由市场下出租车与非法营运车的成本收益对比表（单位：元） 

 营业额 
租金/购车折

旧 
油（气）费 其他费用 利润（每人） 

出租车 18000 1833 4000 500 5834 

非法营运车 7500 667 2000 250 4583 

数据来源：东莞某出租车公司调查资料，2010 

从表 2 可看出，出租车进入完全竞争的自由市场后，利润反而要比非法营运

车高，非法营运者就会转而经营出租车。当然这只是粗略的计算，放开数量限制

后，出租车数量增多，营业额将减少没有考虑，减少多少也没有预测数据，但肯

定的是，出租车比非法营运车更有竞争力，这就达到治理非法营运的目的。 
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3.5  政府打击非法营运陷入困境 

3.5.1  非法营运的法理分析 

在实际执法中，应这样界定非法营运：未经交通主管部门批准，以盈利为目

的，擅自利用机动车辆，为社会公众提供运输服务，乘客有要约，司机有承诺，

即构成运输合同，而不一定发生费用结算，这样就构成非法营运。“要约”是指乘

客要乘坐该车到另一地方，并愿意支付车费；“承诺”是指司机答应搭载乘客到目

的地，并收取车费。这是非法营运取证的关键和难点。具体取证时，至少要制作

乘客询问笔录、司机询问笔录、现场笔录，并需要做全程执法摄像。 

3.5.2  查车难 

非法营运车辆光明正大地停着待客，对于运管人员来说，明知道它是“黑车”，

但也无可奈何。等到司机和乘客谈好价钱，车辆启动了，执法人员也只能白看，

因为法律不允许追车。如果在半路设卡拦截车辆，又遇上一个法律问题：《中华

人民共和国道路运输条例》规定道路运输管理机构的工作人员不得随意拦截正常

行驶的车辆。如果设卡查处非法营运的，一定是联合公安交警联合执法的。但如

果非法营运司机见到前面设卡，要么掉头，要么加足油门闯关卡。剩下能成功拦

停非法营运车辆的，大多数是“良民”，而“老油条黑车”是很难查到的。因此，运

管部门在查处非法营运的执法手段和范围是非常有限的。 

3.5.3  取证难 

执法人员只有在取得确切、充分的证据后，才能依据认定的事实对违法经营

者实施处罚。而乘坐“黑车”的乘客往往已经受“黑车”司机的诱导和恐吓而不敢说

话，或者出于对“黑车”司机的同情而不想坦白。更有的乘客是司机经常接送的熟

人，当执法人员询问时，往往采取抵抗态度，不予配合。现场执法人员明知道这

是“黑车”，但苦于没有证据而只能放行。这些都使政府治理非法营运工作的效果

大打折扣。 
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3.5.4  扣车难 

当执法人员掌握证据实施暂扣车辆时，经常遇到当事人不配合，甚至暴力抗

法，用身体拦住车辆，躺在车底，或召集同伙来围攻，试图阻止执法人员执行公

务。更有点司机趁执法人员不注意，实施“抢车”。甚至有些“黑车”已向黑恶势力

交保护费，一遇到问题，当地黑势力前来围攻执法人员，令执法人员处于两难境

地。 

3.5.5  处理难 

《中华人民共和国道路运输条例》规定对非法营运者处以 3–10 万元的罚款，

而大部分“黑车”本身就不值 3 万元，车主宁愿不要被查扣的车辆，而重新购买车

辆，变本加厉地从事非法营运，不到半年时间就可收回成本，形成非法营运治理

的恶性循环。 

运管部门缺少法定的强制执行措施，面对不来处理的“黑车”，只能强制报废

车辆，而执行费用和执行周期较长，还要支付停车保管费，增大了运政执法成本。

更严重的是，有的被查获的“黑车”司机带上老人小孩来运管部门或政府机构静

坐，更有甚者带上农药、汽油或爬上高楼楼顶，用一些过激手段相威逼，使非法

营运整治工作陷入尴尬局面。 

还有一个重要的难题是，在当今政府的监督体制下，运管部门实施处罚时难

过权力关、金钱关、人情关。 

3.5.6  执法力量单薄，执法权受限 

运管部门的执法人员编制一般是很少的。全东莞市的交通综合执法人员仅

600 人左右，面对市场上 3 万多辆非法营运车辆，每个执法人员几乎要管 50 辆“黑

车”，执法力量严重匾乏。 

运管部门的执法人员的执法权受限，不具备交警具有的某些强制性措施的权

力。如，《中华人民共和国道路交通管理条例》第六十八条规定:“除公安机关外，

其它部门不准在道路上设置检查站拦截、检查车辆”。交通运输管理相关的法规

对违章者不合作时的情况没有明确责任，法律法规没有明确赋予运政执法人员有
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追踪堵截权。而且，运政机关不具有人身留滞权、搜查权等刑事执法权，单靠自

身的力量，会在查处案件中会遇到重重阻力。 

一方面，运管部门执法力量单薄，执法权受限，面对非法营运如此多的难题，

往往是“不作为”或“少作为”。当遇到整治非法营运的浪潮时，就做一下行动声势，

执法人员的积极性难调动；另一方面，社会秩序被“黑车”所破坏，出租车司机怨

声四起，政府打击非法营运陷入困境。 
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4  旅客的交通出行选择博弈分析 

4.1  旅客的交通出行成本构成  

对旅客来说，准备出行时，可选择的交通工具有公交车、出租车和“黑车”。

根据国外的研究表明，影响旅客选择交通工具的主要因素为出行费用成本和出行

时间成本。[25] 

旅客在乘坐交通工具过程中所消耗的不仅仅是车费，还有时间。按照西方经

济学的影子价格原理，所消耗的时间若用于生产活动中便可创造商品价值，即该

段时间若用于非生产性消耗，所造成的效益损失量的货币表现，称之为时间成本。

时间成本等于时间乘以时间价值。显然，时间价值对于各人是不一样，如亿万富

商比普通工人的时间价值要高；而每个人不同时机也是不一样的，如商人在赶着

前往谈生意时的时间价值肯定要比他出外休闲购物时要高，因为万一延误时间造

成谈生意失败造成的经济损失是巨大的。 

考虑到乘坐“黑车”存在一定的交通安全风险，故增加一个因素为出行安全成

本，表示乘客如果遇上安全事故将面临的损失分摊在本次偶然的出行的费用，也

可以用货币值来衡量。安全成本具有很强的主观性，旅客对“黑车”的危害性认识

起决定性作用。当然，影响旅客选择的还有舒适度和个人偏好等因素，在本研究

中忽略。 

根据决策理论的期望损益函数，旅客选择第 i 种交通方式的成本（损失）函

数为： 

Ei=Pi+ViTi+Si 

式中: i 表示公交车、出租车或“黑车”，P 为车费 、V 为时间价值、T 为时间、

S 为安全成本。 

4.2  旅客交通出行意向调查 

今年年初，笔者站在东莞市石龙火车站作了一项“旅客交通出行意向调查”。

调查表如下： 
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在调查表中，问题 2 的目的是进行时间价值调查：设定公交车和出租车的车

费不变，公交车也有座位时。当公交车的耗时足够短时，旅客一定会选择公交车。

当公交车耗时逐渐增多，旅客觉得“无所谓”或直接改为选择出租车，就表明此时
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的时间差的价值就是 10 元，就得到旅客的时间价值。如有一个样本：公交车耗

时 40 分钟时选择“公交车”，45 分钟时选择“无所谓”，50 分钟时选择“出租车”。

表明该旅客宁愿多付 10 元车费，也不愿意浪费多花 30 分钟在乘坐公交车上。此

时，旅客的时间价值=10 元/30min=0.33 元/min。 

问题 3 的目的是进行安全成本调查：设定出租车和非法营运车的耗时不变。

当出租车的费用足够低时，旅客一定会选择出租车。当出租车车费逐渐增大，旅

客觉得“无所谓”或直接改为选择非法营运车，就表明此时的车费差就是旅客的安

全成本。公交车和出租车相对于非法营运车安全，故安全成本可视为零。 

随机抽取 50 名旅客作为调查样本。调查的原始数据如下： 

样本 A1 A2 A3 A4 A5 A6 A7 A8 A9 A10 A11 A12 

问题 1 A A A A A A A A A A A A 

问题 2 90 90 80 80 80 80 80 70 70 70 70 60 

问题 3 10 9 9 12 9 10 9 11 13 10 15 11 

问题 4 
100

0 

100

0 

100

0 

200

0 

200

0 

200

0 

300

0 

100

0 

100

0 

200

0 

200

0 

200

0 

 

样本 A13 A14 A15 A16 A17 A18 A19 A20 A21 A22 A23 A24 

问题 1 A A A A A A A A A A A A 

问题 2 60 60 60 60 60 60 60 55 55 55 55 55 

问题 3 12 9 14 11 13 10 12 16 11 17 12 15 

问题 4 
200

0 

300

0 

200

0 

200

0 

200

0 

200

0 

200

0 

200

0 

200

0 

200

0 

200

0 

200

0 

 

样本 A25 A26 A27 A28 A29 A30 A31 A32 A33 A34 A35 A36 A37 

问题 1 A A A A A A B B B B B B B 

问题 2 55 50 50 50 45 45 40 35 35 35 35 30 30 

问题 3 18 16 12 11 9 12 15 12 16 13 15 16 18 

问题 4 
300

0 

500

0 

300

0 

200

0 

300

0 

400

0 

300

0 

300

0 

400

0 

200

0 

300

0 

400

0 

500

0 

 

样本 A38 A39 A40 A41 A42 A43 A44 A45 A46 A47 A48 A49 A50 

问题 1 B B B B B C C C C C C C C 

问题 2 30 25 25 25 30 35 35 30 30 30 30 25 25 

问题 3 24 28 16 15 16 11 10 9 11 10 10 9 11 

问题 4 
700

0 

700

0 

300

0 

500

0 

400

0 

200

0 

300

0 

200

0 

400

0 

300

0 

400

0 

500

0 

400

0 
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4.3  调查数据分析  

4.3.1  旅客选择交通工具统计 

问题 1 的调查结果如图 1 所示，在 50 名旅客中，选择乘坐非法营运车的有

8 人，占 16%。 

图1 旅客选择交通工具的比例图

公交车, 30
出租车, 12

非法营运车,
8

 

4.3.2  时间价值计算 

如图 2 所示。可见旅客的时间价值随着个人的收入增多是总体递增的。 

图2 旅客时间价值分布图
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4.3.3  成本函数值计算 

以样本 A45 为例，其时间价值和安全成本分别为 0.67 元/min、1 元。则该旅

客此时的交通出行成本函数分别为： 

公交车：E1=P1+V1T1+S1=2+0.67·40+0=28.80 元 

出租车：E2=P2+V2T2+S2=12+0.67·15+0=22.05 元 
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非法营运车：E3=P3+V3T3+S3=8+0.67·15+1=19.05 元 

E3< E2<E1，表明该乘客此时优先选择非法营运车（因为它支出的成本最少），

其次是出租车，最后是公交车。 

由此，计算出每名旅客对公交车、出租车和非法营运车的成本函数值。函数

值最少的，表示旅客认为自己付出的出行成本最少，因而就会选择该交通工具。

其中，选择非法营运车的旅客的成本函数分布如图 3 所示： 

0.00

5.00

10.00

15.00

20.00

25.00

30.00

35.00

40.00

45.00

A43 A44 A45 A46 A47 A48 A49 A50 旅客样本

成
本

值
（

元
）

公交车

出租车

非法营运车

 

图 3  选择非法营运车的旅客的成本值图 

4.3.4  假设缩短公交车耗时的分析 

假设公交车的耗时缩短为 30 分钟，原来选择非法营运车的 8 个样本的出行

成本函数值如图 4 所示。从图中可见，A43 和 A44 两名旅客的成本函数值最少均

为公交车，此时，他们就会放弃乘坐非法营运车，转而乘坐公交车。 
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图 4  原选择非法营运车的旅客的成本值图（一） 

4.3.5  假设下调出租车车费的分析 

假设出租车的车费下调至 10 元，原来选择非法营运车的 8 个样本的出行成

本函数值如图 5 所示。从图中可见，A43 旅客的成本函数值最少为出租车，此时，

他就会放弃乘坐非法营运车，转而乘坐出租车；而 A44、A47、A48 旅客的出租

车和非法营运车的成本函数值相当，他们可能会选择非法营运车，也可能会选择

出租车。 
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图 5  原选择非法营运车的旅客的成本值图（二） 
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4.4  调查结论 

调查结果表明，旅客出行在选择交通工具上进行决策博弈，非法营运成功占

有一定的市场份额。如果缩短公交车的时间 T1，原来选择非法营运车的一部分旅

客会转而选择公交车，因此要大力发展公共交通，加大班次密度，缩短运行时间；

如果减少出租车车费 P2，原来选择非法营运车的一部分旅客会转而选择出租车，

因此要减少出租车的经营成本，压低出租车的车费。这样非法营运的市场份额自

然缩减。 

另外，时间价值 V 是随着个人的工资收入增加而增加的，随着人们的收入增

加，选择快捷的交通工具的欲望增强，如果其他因素不变，非法营运将越来越多。

如果加大宣传，提高人们对“黑车”危害性的认识，增加安全成本 S3值，能减少非

法营运的需求。 

这项调查是在三种车都共存的营运区间进行的，对于一些公交 “盲点”或出

租车少的地方，非法营运的市场份额可能会更大。 

出租车的车费贵，要付出一定的等车成本。“黑车”通常便宜，又方便快捷，

人们由于信息不充分，对乘坐“黑车”的风险没有一个正确的预期，认为偶然性的

安全成本较小。搭乘公交车既便宜又安全，但候车时间长、乘坐时间长，对于有

急事或时间价值很高的乘客来说，耗时成本是巨大的，足以超过车费的考虑，人

们宁愿坐“黑车”，甚至多付点钱也愿意。非法营运问题就是由于公交车的耗时成

本高、出租车的车费贵和数量少造成的。 
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5  出租车的政府管制存在弊端 

清华大学孙立平教授接受媒体采访时表示：“不可否认黑车是一种反制度现

象。因为黑车的‘黑’，就在于它是在现有的体制和规则之外。同时，黑车的存在

获得了社会中相当一部分人同情，这种同情不仅来自黑车的使用者，也有相当一

部分来自对现有出租车业经营管理体制的不满。而这种同情又是源于体制本身的

不公正或弊端的时候，对这种反制度行为的治理将会愈发困难，甚至可能演变为

一种使事态不断恶化的逻辑。”[26] 

5.1  出租车经营模式 

东莞市的出租车行业的经营模式主要是公司经营模式。政府通过行政审批、

招投标、拍卖等方式把一定数目的出租车牌照授权给若干家出租车公司使用；拥

有牌照的各出租车公司再招募司机负责实际运营，司机每月向公司交纳租金，这

是我国几乎所有的城市政府所采用的模式。而温州采用个体经营模式。政府把出

租车牌照通过各种方式授权给个人，一个人只能拥有一张牌照，拥有牌照的个人

既可以同时负责实际运营，也可以雇用别的司机。 

5.2  数量管制存在弊端 

东莞市政府对客运出租车实行严格的数量管制。典型的管制论者认为，客运

出租车是城市公用事业，具有鲜明的公益性和资源有限性。如果总量失控，容易

引发过度竞争、恶性竞争，这不利于政府部门的行业监管，不利于保护乘客权益。

因此，必须根据城市规模、人口总量、经济社会发展水平等因素，对客运出租车

实行限量控制。[27]但数量管制存在几个弊端： 

5.2.1  产生“天价”牌照，费用最终由乘客承担 

政府对出租车行业进行牌照管制，实施典型的“政府垄断”，政府通过拍卖牌

照、招投标等形式，产生出租车的“天价”牌照。 

2005 年，东莞市推出 1200 个牌照，采用招投标的形式发放，产权为 10 年

的牌照价格是 15 万元。2007 年，深圳推出 2000 个牌照，在反复提示风险的情
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况下，最后依然拍出了 50 多万元高价牌照。2008 年 12 月，重庆市政府拍卖 68

张新的出租车牌照，产权年限 23 年左右，起拍价是 50 万。目前，丽江出租车牌

照暴涨到 80 多万元，温州被炒到 140 万。政府对出租车服务市场进行牌照管制，

创造了数额惊人的垄断租金，这些垄断租金，大部分是进入了政府的财政收入的。 

高昂的出租车牌照费最终承担的便是乘客。对于乘客来说，乘坐出租车要向

政府缴纳如此高昂的税费，倒不如乘坐非法营运车。这正是非法营运难治理的原

因之一。 

5.2.2  导致市场供求失衡 

出租车数量应该由市场价格和市场供求等因素决定的。但政府取代了市场的

角色，管制出租车数量。由于存在信息的不对称，政府不可能确定城市应有的出

租车数量。而且，政府为了追逐高额的“垄断租金”，不可能投放过多的出租车。

当供不应求，群众“打的难”时，政府管制的结果就是非法营运泛滥。 

5.2.3  容易滋生腐败现象 

政府感觉到高价牌照的弊端，就出台相关的政策。在《国务院办公厅关于进

一步规范出租汽车行业管理有关问题的通知》中明确规定，所有城市一律不得新

出台出租汽车经营权有偿出让政策，今后应逐步从有偿转为无偿。广东省采取以

企业综合素质和服务质量为主要条件的招投标方式配置出租汽车经营权，择优确

定经营者。而深圳拟采用限定最高价格的有偿使用方式，分配给符合条件、经营

信誉好的企业来有偿使用。但是如何界定企业的服务质量和经营信誉呢？在我国

现行的体制下必定会出现权力寻租，产生腐败，这是执行过程中面临的现实问题。

总之，无论以何方式分配经营权，只要是政府垄断出租车的牌照，难免会滋生腐

败现象。不仅政府官员会腐败，出租车公司也会腐败。2009 年东莞某些出租车

公司涉嫌违规收取每辆出租车 12 万元的茶水费就是很好的例证。 

5.3  价格管制存在弊端 

政府对出租车价格进行管制的理由主要有三条:一是由于司乘双方的信息不

对称，司机的信息明显多于乘客，如果价格由双方自由磋商而定，司机很可能会
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欺诈乘客；二是可以减少交易成本，使当事人免去讨价还价的时间耗费；三是避

免司机哄抬价格或进行低价无序竞争。[28]但价格管制存在弊端： 

5.3.1  扭曲市场交易，损害多方利益 

价格应该由市场因素决定，包括供求关系、油价、车价等因素。实行价格管

制后，市场体系中的价格机制完全失去了发挥作用的可能，车主不可能再通过降

低价格的方法来吸引乘客，乘客无法从出租车的相互竞争中获得价廉物美的服

务。 

当定价高于市场均衡价时，价格管制导致乘客支付高价格，而司机失去很多

客源。当定价低于市场均衡价时，人们就疯狂地争抢出粗车，减少了对真正很有

需要而愿意支付高价钱的乘客的供给机会，产生“打的难”局面，社会资源配置没

有最大化，而司机从中也不会得到好处，积极性难调动。 

司乘双方的信息不对称问题，可由政府提供最高限价来解决。而讨价还价本

身就是市场的特点，乘客更关心的是车价而不是一点点的时间耗费。出租车行业

本来就是一个非常典型的买卖市场，司机是卖方，乘客是买方，双方在自由公平

的交易中获利。试想如果政府对豆腐、青菜都定价管制，就不会有今天物美价廉、

丰富多彩的餐饮业。大量非法营运车的出现，体现了司机和乘客在讨价还价中获

得“双赢”，得到效率的最大化。 

5.3.2  增加政府的管理成本 

正如出租车数量管制一样，政府不可能获取准确充足的信息来决定一个城市

合理的出租车价格，这就导致了在市场经济体制下的一个怪现象，全国各地经常

召开出租车价格听证会，而且逢听证必涨价，也很难平衡各方利益。政府为此付

出很大的管理成本。 

政府要为一个城市制定出租车型、各车型是否不同价格，如何体现为乘客提供

错位服务等等这一切，政府都要包办，人为制造许多社会矛盾，令政府头疼不已。

这就是过往计划经济的做法。我国改革开放，就是要将计划改为市场，一切由市场

决定。 

在一些地方，很多出租车不打表，乘客也愿意讲价，在平时通常低于打表价
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格，在节假日又往往高于打表价格，这完全符合市场规律。但由于政府的价格管

制规定导致大量的投诉，政府为打击不打表、拒载、绕路等行为付出很大的管理

成本。 

5.4  经营模式存在弊端 

出租车的管理部门是政府，而实际经营是司机个人，出租车公司仅仅是政府

管制出租车的幕僚机构。出租车公司是一个多余的中间环节，不仅多余，还成为

有害的环节。因为作为追逐利润的企业，无可避免地榨取司机的经济利益，全国

出租车行业的矛盾这么尖锐，就是因为有这个环节及其背后的利益链。 

中国社会科学院的一份研究报告认为，出租车行业低技术、低投资，开出租

车属于个体劳动，出租公司从经济学角度看，没有任何价值，因为所有的税费都

来自司机，而政府收到的税金比公司收入少得多，只要方法得当，出租行业完全

可以个体化。[29] 

5.5  角色定位错误 

出租车是为了方便城镇居民出行而形成的一种消费服务，是公共交通的补

充，但并不是公共资源，不属于公共产品，只是使用公共道路来营业而已。这和

道路上的货车用来从事货物运输经营一样。公共产品要符合两个特性：非排他性

和非竞争性。从非排他性来看，很显然当一个人正在“消费”出租车时，其他人是

消费不了这项服务的，因此出租车是具有排他性的；从非竞争性来看，平时我们

坐出租车也知道了，上下班高峰期是很难拦到出租车的，因此出租车具有竞争性。

出租车市场属于可竞争市场，出租车行业的服务具有明显的竞争性和排他性的特

点。出租车是提供给消费者的“商品”，属于可以通过供求规律和竞争规律来进行

调节的范畴，以价格作为资源配置的信号能够实现市场供求平衡，实现社会资源

的最优化配置。 

正因为出租车行业“角色定位”模糊不清，所以出租车行业既有计划又有市

场；其提供的服务既像商品又像公共品；出租车行业既要在市场中自谋生存、自

求发展，又受到了政府统一定价、统一车型的行政干预。这种不伦不类的经营管

理模式，使得出租车行业陷入尴尬境地。[30] 

因此，只要符合一定的条件任何自然人都有权获得其经营权，并且像其他商
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品一样，不限定数量，不管制价格，一切由市场决定。否则就会产生大量的非法

营运车辆。 
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6  香港治理非法营运的经验 

十多年前香港也出现过非法营运的难题：地铁系统不完善、公交车况破旧，

从而滋生了一些“黑车”非法营运，扰乱正常营运秩序，尤其是香港新机场刚启用

时，出现了大量私家车拉客载人，非常猖撅。 

香港特区政府整治新机场非法营运的主要做法是：一是警察进行全天候不间

断巡视，一旦发现私自拉客行为，即提出“票控”，进行罚款或吊销驾驶执照；二

是机场完善公交设施，尽可能为乘客提供方便、快捷、舒适的上下车环境；三是

为给乘客按不同的行程提供不同的出租车服务，且收费合理；四是给乘客做好引

导；五是做好宣传，反复告诫市民乘坐“黑车”的危害；六是鼓励市民举报。这些

措施实施后，机场非法营运现象基本杜绝。港府又将这些经验推广到其他非法营

运黑点，使交通营运秩序得到了很好的控制。香港市民自觉抵制乘坐“黑车”，警

察更会严格执法。这一切都因为有充分的法律制约和保障。[31] 

香港治理非法营运，解决市民出行难问题，值得学习的经验是： 

6.1  公共交通发达，人们没必要坐非法营运车 

6.1.1  交通规划受法律保护 

香港的交通规划，是香港整体规划的一部分，香港的规划受法律保护，几乎

是不可改变的。香港将交通视为城市管理运作的血脉，真正落实“交通先行”。在

城市功能规划时，总是首先考虑解决好交通问题。香港的规划尊重专家。而在我

国内地，交通规划的法律保障和科学论证还远远不够，大多数停留在行政命令上。

如深圳机场以广深高速公路为机场主要通道，但高速公路的大面积长时间堵车，

深圳机场为此蒙受巨大损失。再如刚刚开通的广珠城轨，站场配套建设却没能及

时跟上，导致公交车、出租车接驳滞后，形成市民“乘轨难”问题，这就滋生了大

量的“黑车”。 
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6.1.2  公共交通网络非常发达 

香港的公共交通网络非常发达，铁路、有轨电车、缆车、渡轮、巴士、出租

车等交通方式组成的交通网络几乎遍及香港的各个角落，形成了现代化、多元化

的交通体系，基本解决了香港市民的交通出行问题。香港有 700 万人口，每天有

1100 多万人次搭乘各种公共交通工具。其中，专营巴士和地铁的运输量最大，

分别占到 37. 8%和 19.9%，出租车占 12.2%。超过九成的香港市民使用公共交通

工具出行。为什么香港经济如此发达，使用公共交通的人这么多？因为香港的公

共交通非常服务好，以致你不需要使用其他交通工具。交通网络布局合理、换乘

便捷、管理科学。去哪里都方便，人们没有必要坐“黑车”，“黑车”自然没有生存

空间。公共交通对于一个城市非常重要，但东莞市政府领导重视修桥铺路、卖地

建房、鼓励小车，使 GDP 迅速增长，公共交通的发展往往被忽略。 

香港公共交通以地铁作为城市公共交通的主干。研究显示，香港各类载客工

具以其效率和功用排名，地铁位居首位，主要是它载客量大、成本小、对环境影

响小，轻铁也属前列。出租车虽然能提供门到门的服务，但就道路使用效率来说，

它是各类公交工具中最低的。 

香港的巴士大多使用非常高大的双层车，最新款的双层大客车价值近 300

万港币，设备、性能皆为一流。这种车容量大、占地少，非常适合在香港使用。

香港的公共交通工具以最小的土地占用达到最多地载人达到极限，一台双层大巴

能载 160 人。在东莞市，其实可以推行双层巴士，以解决繁忙公交线路拥挤的问

题。 

6.1.3  公共交通运营有保障 

香港公交系统不仅为市民提供了方便快捷的服务，而且实现盈利，这主要因

为特区政府建立了科学的交通管理体制，各公交机构也找到了有效的盈利模式。

以地铁为例。香港地铁成为全球商业上最为成功的地铁，得益于“铁路与物业综

合发展经营”的盈利模式(TOD)。在修建线路时，地铁公司积极与其他开发商共同

开发车站及车站的上盖空间，兴建大型的住宅及商用物业，并共同管理物业，从

中获得收益。[32]东莞市的城市地铁、轻轨建设普遍欠缺资金，这一点无疑值得我
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们借鉴的。 

香港政府长期实施对公交企业给予法定的、稳定的公共财政补贴与价格政

策。凡是公益性功能造成的亏损，香港政府予以全额补贴。这种补贴是法律规定

的，而不是通过人际关系的。而在东莞市，许多地方还没有优先发展公交财政补

贴政策，即使有政策的，也是要公交企业想方设法请领导吃饭、送红包才可获得。

这是体制问题，目前是无法与香港相比的。 

6.1.4  公共交通科技含量高 

香港公共交通的科技含量很高。“八达通”卡能乘坐多种交通工具，1997 年仅

软件投资就是 4000 万美元。到目前为止售出了 1000 多万张“八达通”卡，有收集

乘车信息的功能，汇总这些信息，能精确统计出每条线路不同时段的客流量。它

对于及时调整行车路线和时间表，提高运行效率十分有用。[33]香港开辟有公交专

用道 BRT 系统，建立了通过交叉路口公交优先的信号系统。东莞市应注重将先进

的信息技术、通讯技术、自动控制技术、计算机处理技术应用到城市交通系统中，

以高水平的硬件设施为乘客提供舒适、便捷、高效的服务。 

6.2  出租车进入自由市场，防止垄断 

香港目前共有出租车 1.8 万多辆，占全港公交载客总量的 12%左石。统一由

政府定车型、定经营范围、定收费价格、发放的士司机驾照、发放的士牌照。政

府以招标方式将的士牌照拍卖给个人或公司。香港出租车利用市场自由调节：一

是市民个人或公司都可以作为主体自由进入的士行业，香港不少市民个人获得的

士牌照，并采取不同方式赢利；二是的士牌照可进入市场自由买卖，价格也自由

浮动；三是车行之间自由竞争，防止垄断产生暴利或损害的士司机利益。[34]香港

对出租车数量的管制，有着特殊的社会背景：公共交通完善，道路资源紧缺，社

会体制完善。这和国内的情况不同。 

香港出租车很重视民间的作用。交通咨询委员会、香港优质的士服务督导委

员会和的士业内部的近 20 个商会和工会，能够做好政府与行业及市民的沟通协

调工作，保障有关出租车的政府决策能够科学民主，保护出租车司机和市民的合

法权益。共同促进的士行业的健康发展。 
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香港法律还规定，的士司机如做出任何动作去吸引别人来坐自己的车即属违

法。香港的士司机绝大多数都遵纪守法、诚实有礼，为乘客提供优质服务，基本

上不存在拒载、乱收费等现象。 

6.3  香港法律对非法营运的处罚规定严厉 

香港法律规定，没有的士牌照的私家车出租给别人或有偿载客即属违法。初

次违反要罚款 5000 元、判处监禁 3 个月、吊销汽车牌照 3 个月。如其后再犯罪，

则可被判罚款 1 万元、监禁 6 个月、吊销汽车牌照 6 个月。在我国内地，非法营

运仅作经济罚款，震慑力不够。 

6.4  香港执法严格：查处非法营运由警方负责 

香港交通系统是由路政署、运输署及警方联合协调，各负其责。运输署负责

《道路交通条例》和其它规管公共交通服务法例的执行工作；路政署负责公路的

整体设计、建造和维修；而执法全权交给警方。香港约有 27000 警员，除了消防

及特殊部门外，其它警员均需承担全方位的工作，包括维持秩序和治安、疏导交

通等方面，当然包括查处非法营运案件。香港警员工作的多元化，保证了有足够

人力赶到任何地点处理事故、查处案件。 

香港是一个法治社会，凡事讲究依法办事，执法非常严格。香港警察普遍比

较敬业，素质也较高，随时随地都可能在你的身边。一经发现有违规，即提出检

控，然后交给法院处罚。香港出租车业没有“黑车”。 

总结香港治理非法营运的主要经验为：一是香港从重视交通规划、完善交通

网络、保障交通运营、投入科技力量等方面大力发展公共交通，使公共交通足够

发达，人们出行选择公共交通工具比乘坐私家车还要方便快捷，就没有必要乘坐

非法营运车了；二是出租车自由竞争，管理良好；三是查处非法营运严格，处罚

严厉。结合东莞市的政治体制和社会实际，香港经验给予我们启示：治理非法营

运就应该从根本上解决群众出行难问题，就应该大力发展公交和扩大出租车的有

效供给。 
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7  治理非法营运的对策 

在非法营运产生的原因分析中可见，产生非法营运的根源在于公共交通和出租

车的有效供给不足，而这个根源是由于政府发展公共交通力度不够和政府对出租车

的严格管制引起的。从香港的经验可知，公共交通的足够发达，就没有非法营运的

市场。因此，治理非法营运的根本措施在于大力发展公共交通和放松出租车的政府

管制。 

7.1  优先发展公共交通 

治理非法营运，首先要由源头着手，解决人们出行难问题。东莞市城市人口

密度大，道路资源有限，不可能鼓励使用私家车。从国外发展的经验来看，世界

各国都认识到公共交通的优越性，具有运量大、占道少、效率高等优点。优先发

展公共交通是解决城市交通问题的重要手段，是满足人们交通出行需要的最主要

途径，已成为城市交通发展的必然选择。 

7.1.1  确立优先发展公共交通的地位，合理规划，科学发展 

2004 年 3 月，国家建设部下发了《关于优先发展城市公共交通的意见》，确

立了优先发展公共交通是我国发展的国家战略。但东莞市对发展公交不重视，公

共交通发展缓慢，道路拥堵，人们出行困难。各地区和有关部门应进一步提高认

识，确立优先发展公共交通的发展战略地位，明确指导思想和目标任务，采取有

力措施，加快发展步伐。 

各地方政府应以公共交通为核心，对城市的人流现状和发展趋势进行充分调

研，编制实施城市综合公共交通体系规划，建立以公共交通为主导的城市发展模

式。政府应聘请智囊团进行科学规划和论证，并应该尊重专家的意见，避免以领

导的个人意志为核心的行政命令模式。 

7.1.2  加大财政投入 

一项名为“美国公共交通的经济论据”的研究报告显示，美国纳税人每花 1 美
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元用以发展城市公共交通，其取得的经济回报至少是 4 美元，甚至更多。这说明

了政府对公交的经济投资可取得良好的社会回报。国外的经验和我国的现实都说

明，发展城市公共交通是政府不可推卸的责任，只有加大投入，才能保持城市公

共交通的活力。 

优先发展城市公共交通，应进一步加大政策扶持力度，对轨道交通、综合换

乘枢纽、场站建设，以及车辆和设施装备的配置、更新应给予必要的资金和政策

扶持。对公共交通企业的公益性亏损给予补贴，设施用地优先安排，税费给予减

免。 

7.1.3  优化公交网络，加大班次密度，完善公共交通基础设

施 

一是建设形成以轨道交通为骨干、地面客运公交为主体，快速公交、普通公

交、小型公交相协调，覆盖城乡的公共交通网络。将运输的“盲点”降低到最低点，

使“黑车”无隙可乘，无空可钻，才能从本质上消除非法营运的存在。二是加大公

交车辆投入，合理调配运力，从而加大公交班次密度，缩短乘客的候车时间。三

是合理规划设置场站和配套设施，将公共交通站场作为新建公共场所、经济开发

区、住宅小区等工程项目配套建设的一项内容，建设港湾式停靠站，配套完善候

车亭、站台设施。实现“人们去哪里都方便，没有必要坐黑车”，非法营运的治理

难题也就迎刃而解。 

7.1.4  给予城市公共交通系统以优先通行权 

在城市道路规划系统中，要从时间和空间上给予城市公共交通系统以优先通

行权；要科学设置公交优先信号系统，减少公交车辆在交叉口的等待，提高城市

公共交通的运行效率；要加强公交专用道的建设，强化公交专用道的管理力度；

要将更多的道路空间资源提供给城市公共交通、自行车和步行者使用，保障城市

公共交通的道路优先使用权。 
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7.1.5  建设轨道交通、BRT、立体公交 

城市轨道交通具有运量大、速度快、安全、准点、保护环境、节约能源和用

地等特点。世界各国普遍认识到：解决城市的交通问题的根本出路在于优先发展

以轨道交通为骨干的城市公共交通系统。 

快速公交系统（Bus Rapid Transit）简称 BRT ，是一种介于轨道交通与常规

公交之间的新型公共客运系统，通常也被人称作“地面上的地铁系统”。它是利用

现代化公交技术配合智能交通和运营管理，开辟公交专用道路和建造新式公交车

站，实现轨道交通运营服务，达到轻轨服务水准的一种独特的城市客运系统。 

深圳华世未来泊车设备有限公司正在研发一种新型立体快速公交车系统。车

辆模型已于 2010 年 9 月在北京展示。这种新型巴士行驶的速度在 60-80 公里，

最大的特点是快巴在行驶时如同公路上移动的隧道，小汽车在其下层两个车道通

过，两者互不干扰，避免了公交车和小汽车争道的情况，成本仅为地铁的十分之

一，特别适合在人多车多的大城市使用。不久的将来可能首先在北京门头沟试运

行。美国《纽约时报》2010 年 8 月 18 日为此报道了一篇文章：《“立体公交”

（straddling bus）成为解决中国交通拥挤的解决方案》。 

7.1.6  发展小公交 

人们乘坐公交时，往往从居民社区到公交站的一至两公里的路程没有公交

车，市民只好选择“黑车”了。东莞市的城市公共交通，不但要在主干道上大力发

展，也要加大城市公共交通微循环建设，疏通“毛细血管”，才能让交通主动脉畅

通。 

在香港，巴士分为专营巴士、非专营巴士和小巴三大类，线路遍及全港。香

港的小巴有红色和绿色之分，绿色小巴有固定的路线、班次和收费，红色小巴则

没有，招手即停。 

要解决“最后一公里”问题，可学习香港经验，可开通小公交线路，将出行群

众运送到交通干线上的公交站，有固定的循环路线，但没有固定站点，扬手即停，

实行“一元票”制度。车型可选择小型巴士，甚至可将现有的“黑面的”收编来发展

小公交。这样就可彻底消除非法营运的生存土壤。 
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7.2  放松出租车的政府管制 

非法营运给交通秩序和社会治安带来各种危害，为现代文明社会所不容。长

期以来，东莞市对出租车行业实行严格的政府管制，在一定程度上能够维护公共

利益，调节市场失灵，缓解交通压力。但是，同时损害了司机与乘客的利益，降

低了社会资源分配的效率和社会福利水平，导致运输市场供求失衡，繁殖了大量

的非法营运车辆，反过来又增加政府管制成本和社会的压力。仅靠政府的打击不

能从根本上解决非法营运问题。只有放松政府的管制，让出租车最大限度地回归

市场，让市场这只“无形的手”来进行调节，才能促进出租车行业的健康发展，从

而缓解非法营运的难题。 

事实上，放松管制确实发生了。在英国、爱尔兰、荷兰、瑞典、挪威、美国

的一些城市以及新西兰、日本、韩国、新加坡的一些地方，数量管制和费率管制

都被不同程度地解除了。人们投资和经营出租车的自由度显著扩大，收到了不同

程度的积极效果，当然也有许多亟待解决的问题。实践告诉我们，数量管制和费

率管制不是出租车业天经地义的自然法则。[35] 

出租车行业管制的目标是：保障安全，维护社会秩序，保障出租车行业的健

康发展；为公民的出行提供有效选择；促进交通事业的发展，维护城市形象。基

于这个出发点，政府对出租车应仅作最少的、最必要的管制，最大限度回归市场。 

7.2.1  放宽市场准入，允许个体经营 

出租车行业是一个低技术、低成本、依靠司机个体劳动的行业，没有必要一

定要公司化。出租车行业的竞争不仅包括价格和服务竟争，也应该包括不同经营

模式的竞争。法律应开放对经营组织形式的限制，允许任何法人公司、个体工商

户等各类经营者进人市场，而不进行垄断。只有在引入多元竞争之后，让各种主

体参与出租车市场的开发，才能激活市场。让那些现在从事非法营运的、符合一

定准入条件的司机也能名正言顺地获得合法出租车经营权，才能缓解非法营运问

题。 

新制度经济学告诉我们，不同的产权约束对人们的激励是不同的，“在经济

运行过程中，若当事人的利益通过明确产权得到肯定与保护，则主体行为的内在

动力就有了保证”。[36]出租车的独立性与流动性决定了出租车的个体经营应该是
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效率最高的，因为脱离了公司这个不必要的中间层。因此提高出租车产出，为乘

客提供优质服务，最有效的制度安排应该是司机直接拥有牌照，实行个体经营。 

在国外出租车行业很多是个体经营的，出租汽车公司也是小型化的。在英国，

出租车经营者超过三分之二是“自我雇佣”的车主型司机，挪威甚至要求所有的经

营者自己必须是出租车司机。 

很多人担心，经营者个体化可能降低出租车事故的偿付能力和服务质量监管

能力。政府可设定以下市场准入条件来解决：一是购买强制性的责任保险，当出

现事故时主要依靠保险来赔偿；二是进行安全驾驶资质审查，规定驾驶年龄和无

事故驾驶年限；三是进行必要的职业技能培训及考核，包括道路的熟悉情况、礼

貌用语、应急技能等；四是审查出租车的技术标准，限定车辆的外观，而不是限

制车型，然后统一喷涂颜色；五是强制安装 GPS 和服务质量评分仪器，乘客可在

服务过程中评分，并累积在该车车顶的电子屏幕上，政府可定期对服务质量积分

进行奖惩，乘客也可根据此积分来选择服务质量较好的出租车，司机就会为经营

自己的积分来为乘客提供优质服务。 

根据鲍莫尔的可竞争市场理论，在完全可竞争的市场，进入市场或退出市场

应该是完全没有障碍的。因为是来自潜在进入者的潜在竞争，能对市场中出租车

经营主体的均衡行为产生有效约束。市场的特点就是要优胜劣汰，当潜在进入者

觉得出租车有利可图时，便可通过付出最少的成本进入经营；当现有经营者认为

无利可图或被市场淘汰时，付出最少的沉淀成本，就可退出市场。这样，出租车

市场就可健康发展了。 

7.2.2  放开数量管制，兼用宏观手段调节 

群众的出行需求大于出租车数量的供给，而政府对出租车的数量管制，导致

了非法营运的出现甚至泛滥，因此，需要放开出租车的数量管制。 

出租车是一种可以由市场调节的“商品”。当市场上出租车数量过多，利润率

偏低，一部分出租车将自觉退出市场；当出租车数量过少，利润率偏高，这又会

使得行业外人员选择投资出租车，直到出租车市场的供求平衡。而且出租车的沉

淀成本少，进入与退出容易，市场更能快速有效地调节出租车的数量。因此市场

调节的结果不会使得出租车源源不断地进入市场而不退出市场，市场的调节作用
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会使出租车数量保持在一个较为稳定的水平上。[37] 

放开出租车数量管制，一定会导致出租车数量增加。那么，是否会引起交通

拥堵和环境污染这两种负外部效应呢，是否会造成空载率攀高呢？ 

从其他一些国家放开出租车数量管制后的情况来看，未有任何资料表明，出

租车数量的增加会加重交通拥堵和环境污染。而实际上，就算东莞市实施严格的

出租车数量管制，也一样同时存在大量的、甚至比出租车还要多的非法营运车。

日益加重交通压力的不是出租车，而主要是私人轿车的急速增长。 

东莞市出租车的空载率高的原因不是因为出租车少，而是因为出租车均以巡

游和站点候客服务为主，巡游服务又远多于站点服务，预约服务的比重微乎其微。

以巡游为最主要服务方式显然会产生较高的空驶率。而在欧美以及澳大利亚和新

西兰，预约服务大多占出租车服务的 50%以上。东莞市政府要做的工作并不是限

制出租车的数量，而是要大力发展出租车预约方式，并给予鼓励，这样才可提高

出租车的承载率，节约道路资源，保护环境。 

当然，出租车数量不全应由市场决定，市场也会因为道路资源、信息等因素

失灵。政府可对出租车征收出租车营运税来调节。在一些人口密度较低或公共交

通欠发达的地方，可少征收出租车营运税，让市场占主导；在一些人口密度较高、

道路资源紧张、公共交通发达的地方，可高征收出租车营运税，以鼓励群众乘坐

其他公共交通工具。因为出租车在公共交通工具中的效率是最低的。 

在有数量管制的情况下，出租车牌照通常具有高昂的市场价格。数量管制一

旦取消，这些财产顷刻贬值。政府应否对原有牌照持有人给予补偿呢？如果当初

出租车牌照是政府价格招标或拍卖的方式出售给商人的某种权利，收回时应予补

偿。如果当初政府仅作行政审批发放牌照的，就不应该补偿。 

7.2.3  放松价格管制，政府设定上限价 

西方经济学认为，市场供求决定价格，价格作为一种市场信号又反过来可平

衡市场供求。当市场上出租车稀少，人们就愿意支付更高的价钱乘坐，出租车得

到高回报，刺激潜在进入者进入出租车市场，解决“打的难”问题；随着出租车的

数量增加，经营者不得不降低运价以吸引乘客，部分经营者觉得无利可图，就会

退出市场。这其中，价格发挥了杠杆作用，调节了市场供求关系，使市场资源得
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到优化配置。因此，政府不能对出租车运价进行定价，否则一切措施将失效。 

市场是一部成本低廉、运作精巧、效益最佳的机器，绝大多数情况下，其本

身就能有效地调节经济运行活动。所以，政府尽量利用市场固有的力量去解决问

题。只有当市场明显失灵而政府干预显然有效时，才可适当采取政府干预行动。 

泰国曼谷出租车租价就不受管制。新西兰可以让出租车公司各自自由定价，

但需要给政府备案，并必须在车子内外张贴价格信息。 

寻找价格的讯息费用高，以及乘客和司机之间的信息不对称是支持运价管制

的最强的理由。乘客有时不知道离目的地有多远，需要支付多少费用，在没到终

点前无法知道这辆出租车的服务质量。为了解决信息不对称问题，信息弱势方可

以通过设计某种方案来主动识别对方的私人信息。由于获取完全信息的成本高

昂，只能容忍于一个适当的搜寻范围而不是把所有潜在的信息都进行评估，正如

一个理性行为人不会为了买一块价格最低的方糖而询问所有商店。[38] 

东莞市可以考虑通过政府设定上限价来解决问题：政府为出租车运费设定一

个标准价，并允许最高上浮一定的百分比（如 60%）。每辆车的司机自主确定一

个百分比，显示在车顶电子屏幕上，即表示当前按标准价的百分之几来收费，如

淡季可能是 80%，旺季可能是 160%，车辆档次高的，可能高点，车辆档次低的，

可能低点。这个百分比的就是价格指标，司机可以在上限价范围内随时作调整。

当然也可以讨价还价，但不允许超过上限价。这样，乘客就可以根据车顶电子屏

幕上的价格指标及服务质量积分来自由选择乘坐出租车。另外，如果司机进行不

合理的收费，乘客可通过车上设置的服务质量评分仪评分或投诉。由于有上限价

的保障及评分投诉机制，乘客的利益就得到保障。事实上，现在长途客运班车的

票价就是执行上限价管理的，实践证明这种管制方式是有效率的。 

如果政府放松出租车的管制，一部分“黑车”转为合法的出租车，一部分“黑

车”被廉价优质的出租车所淘汰，“黑车”的数量将大大减少，非法营运问题将大

大缓解。但近年来，非法营运现象越演越烈，出租车矛盾不断激化，人们对政府

治理的怨言增多。国内学者纷纷呼吁要放松对出租车的政府管制，却遭遇强大的

阻力，议而不行，进展迟缓。这是因为根深蒂固、盘根错节的行业既得利益形成

了维护现有管理制度的坚固堡垒。这是放松管制改革必须面对的现实条件。政府

应该从公众利益出发，从维护政治稳定的高度出发，对现行的出租车管理体制进
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行改革，化解非法营运与出租车的社会问题。 
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结束语 

任何存在的事物都有其存在的原因。非法营运现象，就是由于公共交通不完

善和政府对出租车的严格管制，引起公共交通和出租车的有效供给不足所致。因

此，政府要优先发展公共交通，全面放松对出租车的管制，满足人们的出行需求，

“黑车”就会自然被社会淘汰。 

优先发展公共交通是我国的国家战略，但从非法营运和城市交通拥堵的现象

看，东莞市的公共交通明显滞后于经济发展。发展经济，交通先行。不只要修桥

铺路，更要发展公交。这是任何一个城市，任何一个国家都必须要大力发展的事

业。只有实现“人们去哪里都方便，没有必要乘坐非法营运车”这个目标，非法营

运就可“无为而治”。 

我国实施改革开放，从计划经济转向市场经济体制，释放了巨大的生产力，

社会经济得到蓬勃发展。但是，东莞市社会还存在很多计划经济的影子，阻碍了

市场经济发展和社会进步。对出租车的政府管制引起非法营运的泛滥，正是例证。

改革需要继续深入，需要将出租车回归市场，付之活力。 

对于如何开展打击非法营运工作、如何提高群众的安全意识等方面，也是治

理非法营运的措施，但本文认为并不是根本所在，不作探讨。 
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摘 要 

作为国民经济支柱产业的中国房地产业在住房货币化、消费结构升级、通货

膨胀及收入体制改革等因素助推下疾速前行。 

房价飙升、热钱大量涌入、市场行为混乱、政策执行力低下、监管漏洞频出

等许多潜在难题日益加重，导致住房矛盾不断激化，为房地产行业未来的健康发

展埋下隐患。 

面对这样的局面，政府出台了金融、土地、财政及行政等一系列政策对房地

产市场进行调控，但房地产政策却在一轮又一轮的调控中陷入“越调越涨”的怪

圈。在我国目前的环境下，鼓励性政策发挥的效力大于抑制性政策。寻找调控政

策失效根源，指明治理路径，制定符合国情的房地产战略，对于促进我国房地产

市场的健康发展有着积极作用。 

本文对于构建北京市房地产战略体系，进行了如下工作： 

第一，通过对房地产调控相关理论及研究综述进行总结，从而发现房地产调

控中研究的空白点。通过对北京市 1998-2011年的房地产调控政策回顾，研究出

调控政策对于房地产市场的传导效应及影响力。 

第二，近年国内学者偏重于房地产调控定性研究或单一数据指标的定量研

究，而综合性指标的定量研究非常匮乏。因此，本文试图打破这种评价体系的惯

例，采用多项指标综合进行定量研究。 

对北京市房地产调控政策效果评价进行思路设计，对目前国内已有研究中采

用的评价模型进行对比分析。依据房地产调控政策效果评价的原则，结合客观数

据及采访专家的主观意见，即选择主客观赋权结合的组合赋权法，对房地产多项

评价指标进行综合并确定权重，建立起房地产调控政策效果综合评价框架。 

第三，根据建立的综合评价框架，对北京市房地产调控政策效果进行实证分

析。针对综合分析得出的结论，对此前北京市房地产调控政策效果进行科学的评

价，总结房地产市场调控的经验教训，找出我国房地产调控政策屡屡失效的根源，

加大对房地产市场调控规律性的认识，为政府下一步调控提供有益借鉴。 

第四，在对北京市房地产调控政策效果进行实证分析后发现，之所以调控屡

屡变成“空调”的根源即为政府调控的短视性和相机抉择性。也就是，政府每次

调控政策的出台都仅限于当时的房地产市场状况，而未从长远设计出房地产调控

的整体框架，由此导致的后果就是调控的多变性，从而进一步影响政府信用，加

大政府下一轮调控的成本。 

想达到让房地产市场健康稳定发展的目的，必须让房地产调控纳入国家战略

及政府战略的高度，也就是说，中国的房地产调控需要纳入政府战略管理的范畴。

本文从政府战略管理理论入手，通过张力分析，初步制定了房地产战略议题，并

提出了房地产调控战略的“张力”及其应对措施。同时，研究了房地产调控战略

与国家发展战略、地方发展战略关系，以及国家房地产调控战略与地方房地产调

控战略的关系，从而构建出房地产调控战略体系。 

第五，在政府战略管理视野下提出我国房地产调控的有效性对策，包括房地

产调控的长期战略性构想及中央、地方两级分管策略等。 

综上，本文对房地产调控战略管理进行设计研究，有助于丰富房地产调控理

论体系，对提高政府部门房地产调控政策制定、规划、实施和评价的全过程具有

重要借鉴意义。 

【关键词】房地产调控；综合评价；政府战略管理；张力；房地产调控战略 
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Abstract 

 

As the pillar industries, real estate industry has propelled moving rapidly forward 

under the factors of the housing monetization, the consumption structure upgrade, 

inflation and income reform. 

Many of the potential problems are increasing, such as soaring house prices, the 

influx of hot money, market behavior confusion, poor policy execution, regulatory 

loopholes, and are also intesifying the housing contradictions, which lay hidden 

dangers for the future health of the real estate industry. 

Faced with this situation, a series of policies on finance, land and administrative 

have adopted to regulate the real estate market. However, real estate market is weird 

up to the vicious circle of price when regulated. In our current environment, the 

encouraging policies are much more effective than the suppressing policy. To find the 

source of the policy failure, and to develop real estate strategies in line with national 

conditions, It has a positive role in promoting the healthy development of China's real 

estate market. 

This paper is aimed to establish Beijing's real estate strategy system. It is 

comprised of five parts. 

Firstly, the writer summaries real estate regulation theory and research, and finds 

the blank area of existing research in the real estate market regulation. The writer 

reviews Beijing real estate control policy and comes up with the conduction effect and 

influence of the control policy on the real estate market. 

Secondly, in recent years, most research emphasize qualitative study or 

quantitative study of single indicator in the regulation of real estate market, while the 

aggregative quantative index is rare. But real estate policy effectiveness analysis, 

multi-perspective and appropriate method is necessary. Therefore, this paper conducts 

the quantative analysis with multiple indicators, without following the existing 

evaluation methods. 

The writer designs the model to evaluate the effect of Beijing real estate control 

policy, and conduct the comparative analysis with existing evaluation models in 

domestic research. According to the principle of assessing the effects of real estate 

control policies, the paper combines with objective data and subjective opinions of the 

experts interviewed, i.e., a combination of subjective weight and objective weight 

combination. The paper integrates multiple indicators in real estate market with 

different weight, and establishes the evaluation framework of real estate regulatory 

policy effect. 

Thirdly, the writer establishes a comprehensive evaluation framework for 

empirical analysis on effects of policies on the regulation of real estate in Beijing, 

from which comes the conclusion of a comprehensive analysis of scientific evaluation 

prior to the Beijing real estate control policy. This conclusion is a summary of the 

experiences and lessons of the real estate market regulation, identifying the root 
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causes of repeated failure of China's real estate control policy, increasing the real 

estate market understanding of the law of regulation, providing a useful reference for 

the government the next step regulation. 

Fourthly, the writer discovers that the root causes of the "air conditioning" is 

because of short-sighted and the discretionary nature of government regulation. That 

is, the variability of the introduction of the government each control policy is limited 

to the real estate market conditions, without an overall framework for the regulation 

of real estate from the long-term design, which further affect the Government's credit. 

However, to achieve the the aim of healthy and stable development of the real 

estate market, real estate regulation is supposed to be included into the national 

strategy and the Government's strategy. That is, the regulation of real estate in China 

need to be incorporated into the scope of the Government's strategic management. The 

writer adopts the strategic management theory, tension analysis, in the hope of giveing 

a strategy of the real estate. The writer also develops real estate control strategies with 

national development strategies, local development strategy, building a strategic 

system of real estate regulation. 

Fifthly, by the government strategic management perspective, the writer tries to 

develop China's real estate control measures, including long-term strategic vision of 

the real estate regulation and central and local levels in charge of strategy. 

In summary, this paper tries to design of the strategic management of real estate 

regulation, in hope of contributing to a rich real estate regulation theory system, 

helping improving the government departments for real estate control policy 

formulation, planning, implementation and evaluation of the whole process of great 

significance. 

 

【 Key words 】： Regulation of Real Estate,Comprehensive Evaluation, 

Government  Strategic Management, Tension, Control  strategies  of  Real  

Estate 
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第 1章 绪论 

 

我国房地产业近年来呈“井喷式”发展态势，在拉动国民经济强劲增长的同

时，更推动了我国城市化进程的加快。然则，其自身缺陷也日渐凸显：垄断、投

机、信息不对称、利益博弈等导致当前房地产市场出现价格飙升，房价收入比、

租售收入比、贷款收入比长期居高不下，泡沫成分大量存在等市场过热征兆，区

域性和结构性问题突出。  

本文以北京市房地产市场1为例，在利用多项指标及详实数据制作出综合评

价模型对调控效果进行全面、客观的分析，深入挖掘影响调控失效的根源，将政

府战略引入房地产调控实践，总结出我国房地产行业的调控战略建议。 

 

1.1 研究背景与意义 

 

1.1.1 研究背景 

2011 年，从上海、重庆启动的房产税试点，到限购、限价、限贷、央行“加

息调准”，再到“一房一价”，保障房问责制……步步升级的调控政策陆续“登台”。 

政策调控对房价起到一定的震慑作用，许多城市房价在一定程度上有所回

落，调控效果在第三轮调控后初步显现。 

国家统计局最新数据显示：2012 年 2月，在 70 个大中城市中，从新建商品

住宅（不含保障性住房）看，价格环比下降的城市达 64.29%，环比上涨的城市

仅 5.71%；同比下降的城市为 27 个，占比为 38.57%。从二手住宅看，环比下降

的城市与新建商品住宅相同，而环比上涨的城市则比新建商品住宅多了 7个，占

比达 15.71%；44个城市同比下降，占比为 62.85%。2 

对于北京市而言，先是年初“史上最严厉的限购政策”，后是年末普通住宅

交易计税新政对二手房“阴阳合同”避税彻底堵上大门，北京房价上升势头得以

控制。据我爱我家研究院数据显示，截止到 3月 24 日，2012年一季度纯住宅均

价继续滑落，较 2011 年房价最高点跌幅达 17.6%，降至每平方米 1.86 万元。 

但另一组数据又让人们对房地产调控陷入极大信任危机。3月的北京市房地

产市场似乎也熬过寒冬，开始迎来春天。北京市房地产交易管理网统计数据显示，
3截止到 24号，北京市新房和二手房(住宅)网签量在 3月份总计达 13310 套，环

比上涨 20%。更让人惊讶的是，在二手房“阴阳合同”去年年底被堵死后，税费

大涨，但其网签量竟在此时仍大幅上涨 42%（涨幅计算时间还比 2月份少了 5天）。 

调控，再次走入困局。一边是高企的房价仍像达摩克利斯之剑一样悬在人们

头上，一边是房地产住宅市场不断攀升的成交量；一边是中小房企告急，一边是

银行借贷风险加大。 

                                                             
1
 注：因为中央房地产调控的主要目标为住宅市场，所以本文中的房地产市场特指“住宅市场”，下同。 

2
 国家统计局. 2012 年 2 月份 70 个大中城市住宅销售价格变动情况

[EB/OL] .http://www.stats.gov.cn/tjfx/jdfx/t20120318_402792971.htm，2012-03-18. 
3
 马力.北京 3 月卖房有望创新高 业内称楼市复苏主要因刚需[N].新京报，2012-03-26（25）. 
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没被列入“十大产业振兴规划”的房地产业为何偏偏“不振而兴”？为什么

房地产市场对一系列政策信号没有反应或反应微弱甚至逆令而上？作为被国民

经济“绑架”的行业，房地产又将怎样破解自身的调控误区和政策失灵？为何在

中国这样的强力型政府国家，中央的房地产调控会面临如此大阻力?  

通过对大量数据分析和调查研究，笔者认为，宏观调控之重不能仅以房价调

控作为核心，住房体制的完善需要健全的体系来支撑，政府应将房地产这个影响

国计民生的产业纳入到国家和地区发展战略的范畴。 

1.1.2 研究目的 

房地产泡沫的积蓄对于经济的发展危害不小。“在 17世纪至 20世纪 90年代， 

一半全球金融危机或经济危机均与房价暴涨暴跌关系密切。”4因此，房地产调控

对于我国经济的平稳增长有着重要作用。 

在住房制度改革后，我国政府也加强了对房地产市场的调控。以金融政策为

例，据搜房网数据统计显示，51998 年房改之前，央行调整存款准备金率次数只

有 5次；但房改之后，截至 2012 年 4 月 4日，央行 39次调整存款准备金率，在

房价飞速上涨的 2007 年更是达到 10 次之多。 

尽管如此，我国房地产调控政策却表现出频繁性和短命性的重要特点。在面

对经济危机给中国经济带来的巨大冲击之时，政府放弃打压式调控政策而选择

“救市”。借 2009 年四万亿政府经济刺激计划，房价也插上腾飞的“翅膀”，前

期房地产调控成果化为乌有。2009 年房地产价格、开发投资和销售面积大幅上

涨，特别是 2010-2011 年的三轮调控前，北京更出现非理性购房潮。直至 2011

年最严厉的限购政策出台，调控才初现成效。 

根据基德兰德、普雷斯科特“动态不一致”理论，频繁更替的政策调控不仅

会让政府信用受到极大损害，也对市场秩序产生扰乱，因此政府应放弃“相机抉

择”短期行为。成功调控是对市场全面准确认识基础之上，站在战略管理高度，

建立长期性调控系统。 

基于以上分析，笔者将本文研究目的细分为： 

第一，通过对房地产市场调控相关理论系统的梳理，试图提炼出对我国房地

产调控具有指导意义的理论。细分北京市 1998-2011 年金融、财政、保障房等各

种房地产调控政策作用机制，并研究出对北京房地产市场的传导效应。在对各种

调控政策出台后北京市房地产供给情况、需求情况、价格情况等各类市场情况分

析后，得出北京市房地产调控政策影响力大小的结论。分析政策影响，了解目前

调控政策效果及不足之处，了解北京市房地产市场的现状。 

第二，在对目前国内学者各类评价模型的研究后，遵循一定的评价思路构建

出北京市房地产调控综合评价体系。通过综合评价模型进行实证分析，研究调控

政策对市场影响的深度，并对调控政策得失进行评价。利用定量和实证研究可以

从客观上了解调控政策对市场影响的深度和持续时间，为今后宏观调控提供决策

“知识库”。 

第三，引入政府战略管理理论，通过对房地产战略的张力分析，从一个全新

的角度对房地产调控进行全过程设计，以期寻找到政府战略管理视域下破解房地

产调控“空调”难题的方法，建立适合中国房地产调控的长期模式和战略调控体

                                                             
4
 (美)查尔斯·P.金德尔伯格等. 朱隽等译，疯狂、惊恐和崩溃——金融危机史[M].第五版.北京：中国金

融出版社，2011：12-16. 
5
 搜房网.央行决定下调金融机构存款准备金率 0.5%[DB/OL]. 

http://news.sh.soufun.com/zt/201111/cunzhunlvxiatiao5.html，2012-02-18. 
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系。使市场参与主体决策更为理性，为政策推出提供科学依据和决策基础。 

第四，我国政府房地产调控尚处于摸索阶段，相关的理论尚不完备，实践经

验相对不足，建立起研究上述问题的理论分析框架，具有一定的必要性、现实性

和紧迫性。 

1.1.3 研究意义 

北京市特殊的城市价值及房地产市场的投机因素，使北京市房地产调控任务

异常复杂和艰巨。本文通过对北京政策影响因素的分析，房地产市场运行规律的

揭示和政策效果的评价，对政府下一步出台调控政策决策分析具有重要意义，对

国内其他城市特别是一线城市房地产健康运行市场机制的构建具有示范意义。 

1.理论意义 

第一，目前国内大多学者在房地产调控政策评价研究上，仍停留于定性分析

或单一性指标评价阶段，且大多数模型模仿国外研究痕迹较重或是模型的选择不

符合中国的实际情况，缺乏定量与实证研究，特别是综合性指标的研究方面较少。 

因此，造成国内房地产市场调控政策评价研究缺乏科学合理的分析方法和评

价模型，从而无法从真实客观的角度了解政策发挥的实际效力；更使得政府高层

决策和房地产企业发展目标缺乏有力的技术支持。本文在对诸多评价模型分析基

础上，完善了房地产评价分析方法，建立了房地产调控综合评价模型。 

第二，在政府战略理论的支持下，完善适用于我国国情的房地产调控战略整

体设计，对中央与地方的协作分工提出对策，对中国房地产市场的调控实践提供

有益的指导，为我国综合运用各种调控手段及提高政策运行效率提供思路和启

发。 

第三，国内学术界目前尚未将房地产调控纳入政府战略范畴，如何与政府战

略管理理论对接，如何对房地产调控战略进行设计，如何进行房地产调控的政府

战略选择均是对于政府战略管理理论在理论领域的探索性创新。 

2.实践意义 

建立起房地产战略调控体系可以增加市场参与主体的市场认知度，提高对房

地产调控规律性认识，对提高房地产市场运行效率有较强的推动力。 

第一，对于政府部门而言，通过北京市房地产调控政策评价体系，可以总结

以往调控政策取得的成效和政策实施过程中存在的问题。科学的评价和分析策略

可以丰富政府宏观调控的知识库，为决策部门提供全面和可靠的信息，有助于政

府管理部门在房地产调控政策实施过程中适时地调整政策及其运行机制，可站在

全局角度和战略高度出台政策对房地产市场进行科学性调控。 

第二，对于房企而言，根据房地产政策评价体系可以更好地了解政策可能对

市场产生的作用机制，分析供求结构和市场内部结构变化，提高其决策的有效性。 

第三，对于购房者而言，通过房地产战略系统可全面认识房地产市场发展状态，

提高对房地产市场尤其是价格及政策的预判能力，更好地选择购房时机。 

 

1.2 研究思路与技术路线 

 

1.2.1 研究思路 

房地产调控涉及到宏观经济的运行、社会各利益主体之间的博弈、房地产市

场各要素的相互作用、政策传导效应等方面。 

本文针对国内房地产市场调控研究中存在的不足，通过梳理大量的实证案例
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和理论知识，经过大量调查研究，从房地产调控最基础的问题着手，按照“提出

—分析—解决问题”的方法，理清我国房地产调控战略对策的基本研究思路为：

理论基础——政策及传导效应分析——政策效果评价体系构建——实证研究—

—房地产战略框架建立——战略对策——结论及未来展望。 

1.2.2 技术路线 

    对于房地产政策效果分析以及政府战略对策这一文章主线，“多元视角和合

适的方法是必要的。”6围绕这一主线，在下图中说明了本文研究的逻辑脉络。 

                                                             
6 范广垠.我国房地产政策宏观分析的模型与方法——以 1998-2009 年房地产政策为例[J].同济大学学报(社

会科学版)，2010，21(1):124. 
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图 1-1 北京市房地产调控对策技术路线图 

 

发现问题 无论是宏观调控政策对房地产市场调控失效，还是政策导致对市

场经济的过度干预，都表现出调控政策制定的缺陷。 

长期化战略目标、差异化调控、基本住房制度 

公共政策责任、中央地方两级分管策略 

 

研究设计 

研究对象界定 

实证研究 

结 论 

公开资料、数据收集及整理分析 

 

 实地调研、现场采访 

问题的选择 

文献综述 初步研究 

基于政府战略管理视野下的 

北京市房地产调控对策研究 

 

 

政府战略

管理理论

引入研究 

研究方法选择 

调查

法 

政府、房企、专家学者、金融机构、购买人群 

数据汇总、处理，模型分析与选择 

设计指标体系分析模型——综合分析模型 

博弈 

论法 

实证 

研究法 

比较 

分析

法 

理论   

研究

法 

提出问题 
宏观调控之重仅以“房价”作为核心？住房体制的完善是否需要

完整的体系来支撑？作为被国民经济绑架的行业，房地产将怎样

破解调控误区和政策失灵？作为政府，应作出怎样的战略选择？ 

确定选题 

实践分析 北京市房地产调控对市场的传导效应 

政策实践 + 市场运行情况 

理论研究  

文献综述 

理论研究 
制定房地产调控战略议题 

 

 
房地产调控战略与政府战略关系研究 

 

 
构建房地产调控战略体系 
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1.3 研究方法与创新 

 

1.3.1 研究方法 

在本文的研究过程中，采用理论实践结合法和主客观赋权结合法等多种分析

方法，尽可能多层面、多角度、多指标地阐释和评价，在对目前北京市房地产调

控政策存在问题进行全面了解及分析基础上，提出调控战略对策。 

1.理论研究法 

通过中国知网、万方等国内数据库和 Springer linker，Ebsco 等国外数据

库，Google、百度等搜索器，国务院、国家统计局、财政部、建设部、中国人民

银行、北京市统计局、北京市住建委等政府类网站，中央财经大学图书馆、国家

图书馆等及 Wind资讯等研究机构网站得到相关的文献和基础性研究数据。 

通过对房地产调控理论及政府战略理论的梳理，理清房地产市场发展及调控

政策作用机制间的逻辑关系和脉络结构，归纳出调控政策失灵的根源及内在机

理，构建起研究的理论基础。 

2.比较分析法 

本文对不同时期国家及北京市房地产市场调控理论和实践进行分类比较，并

对房地产调控效果评价模型进行比较，由此得出政策作用于北京市房地产市场运

行的实际情况，同时分析出国内学者常用的几种房地产调控效果评价模型的优缺

点，从而为本文后续的研究提供有力支持。 

3.实证研究法 

通过对北京市房地产调控政策对于房地产市场产生的实际效果数据分析得

出政策制定的相应规律，并通过探讨房地产调控对市场造成的影响及作用机制确

定评价方法和战略对策。本文进行的实证定量分析可以为政策发挥作用后可能出

现的市场规律提供客观依据。 

4.博弈论法 

房地产经济的波动从根源上看，体现出多重博弈关系，也正是这些博弈关系

综合博弈的结果。其一，中央政府-地方政府博弈；其二，政府-开发商博弈；其

三，开发商-消费者博弈；其四，开发商-金融机构博弈；其五，政府-消费者博

弈。当然，还存在其他的很多博弈关系，在此不一一列举。本文在后面章节中，

引入博弈论理论就中央和地方政府的关系和行为进行重点分析并提出可行性解

决方案。 

5.调查法 

本文通过对北京市不同区域房地产市场进行实地调研，对政府机构、开发商、

学者、金融机构及不同层次的购房者采访，从而获得第一手资料，保证研究的可

靠性和专业性。但本文所调研数据由于广度和宽度的有限，鉴于数据的科学性原

则，故未采用此次调查数据进行模型分析比较，但这些数据对本文的对策及结论

起到了关键性作用，使论文成果更具有实践价值。 

1.3.2 创新点 

    第一，将综合性评价模型引入到房地产评价之中，构建出综合评价框架，对

房地产调控效果进行客观的、科学的、全面的评价。在全面分析北京市房地产调

控实践基础上，通过研究论证、数据处理、归纳总结，为完善我国房地产市场战

略调控体系的整体设计提供理论基础和科学依据。 

第二，将政府战略管理的理论嵌入到我国房地产调控的实践中，形成与政府
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战略进行匹配的房地产调控战略理论。房地产调控可以设计怎样的战略议题，需

要怎样的战略管理过程，在政府战略视野下研究的房地产调控对策是本文的最大

创新之处。 

第三，在我国，研究公共部门战略管理的专著和资料文献大多以国外为主，

国内一些文献大多为介绍国外成果为主，总体看来研究力量稍显薄弱。尤其在政

府战略管理理论与实践相结合的研究，运用政府战略管理理论来分析特别是整体

设计房地产调控战略是目前国内研究的空白点。本文希望通过对公共部门战略管

理理论的归纳与总结，得出房地产战略管理的定义界定，并对政府战略管理理论

体系进行有效的完善和补充，弥补政府战略管理在房地产领域的空白之处，并总

结出政府战略管理在实践中的较为有益的指导性理论。 

第四，在指标体系的设计上，在指标选取上较多的使用了比例数据而非绝对

量数值；在权重设计上，为了避免了单一权重指标所产生数据的不完整性，本文

使用层次分析法和Critic法两者结合的主客观赋权进行综合权重，使得评价体系

更为客观和接近事实。 

第五，构建了多维度、多板块的房地产状况指数，更加全面、准确地反映房

地产市场运行情况。通过实证研究，对调控政策的效果进行多层次的定量分析，

以期使本文研究更合理且有效。 
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第 2章 基本理论与国内外文献述评 

 

在房地产经济对宏观经济影响增大的同时，民众对房地产调控政策产生效果

的关注与要求也越来越高。这样的情况下，房地产调控的效果如何，该怎样进行

评价，未来房地产调控该如何进行，我们需要更多的理论来进行指导。 

由于本文研究内容主要为房地产调控政策效果评价及战略选择，因此，本章

的理论内容主要围绕市场失效理论，政府管制理论、战略管理理论等展开。同时，

相关研究综述也围绕房地产调控与政策关系、房地产调控效果、失效原因及有效

性对策等内容进行论述。 

 

2.1 房地产调控概念界定 

 

历史经验表明，对房地产市场调控理论及政策影响认识的不足，会导致房地

产调控政策出台趋于片面。伴随房地产市场调控实践的深入，进一步研究房地产

调控相关理论显得越来越重要。 

2.1.1 宏观调控内涵 

希腊文makro是“宏观”这个词的来源，本意为大。在调控前面冠以“宏观”

作为定语，旨在强调它是一种全局性的经济活动。宏观调控是借鉴西方经济学概

念，西方叫政府干预 (GovernmentIntervention)或国家干预

(StateInterference)。 

童年成将宏观调控界定为：市场经济条件下，政府从宏观经济角度，以运用

经济手段、法律手段为主，辅之以必要行政手段，为保证国民经济向预期目标发

展，维持经济健康运行进行的调节与控制。7  

政府干预指的是政府对契约自由的所有干预，很大程度上等同于重新进行利

益和好处的分配，从而修正法律规定的调节政策。8 

宏观调控的概念在我国是在党的十四大以后才开始使用，目前我国宏观调控

的主要任务为：保持经济平稳增长，抑制通货膨胀，保持物价稳定，增加就业，

促进经济结构进一步优化，实现国际收支平衡。 

综上本文认为，宏观调控是指以增加就业水平和促进经济结构优化升级为主

要目标，以减小经济波动和平衡供求为主要目的，以实现经济稳步增长和保持国

际收支平衡为主要任务，政府运用金融、财政和行政等调节工具，从战略高度对

宏观经济进行直接或间接干预的管理活动。 

2.1.2 房地产调控内涵 

房地产调控是宏观的全局性系统工程，它可以调节房地产经济可持续健康发

展，也是宏观经济构成的重要子系统。因此，它与宏观调控之间，既有一脉相承

的关系又存在各自的特殊性(见表2-1)。 

 

                                                             
7
 童年成.宏观调控理论与政策[M].北京：高等教育出版社，2001:27. 

8
 马奎.论西方政府干预经济理论的演变[J].经济评论，2001(03):44. 
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表 2-1 宏观调控与房地产调控异同 

  

 

房地产调控具有强制性、滞后性、稳定性、灵活性、公平性9等特征。房地

产市场的发展不仅对宏观经济运行的内外部环境非常敏感，而且受供求总量关系

影响较大。
10
 

因此，房地产调控可起到以下作用：第一，科学的调控可以平衡房地产市场

供需总量，可以实现房地产市场内部的稳定及可持续发展；第二，合理的调控可

以拓宽房地产企业的融资渠道，由此引申出的金融创新是防范泡沫的有效途径；

第三，公平的调控可以最大限度地解决住房矛盾，更是保障民生的重要手段；第

四，健康的调控可以合理控制好城市化进程的规模和速度，对城市建设有着很好

的推动和稳定作用；第五，完善的调控可以促进国民经济过快发展的势头回归正

常合理的轨道，也可以提高房地产经济的附加值。 

笔者通过对房地产调控政策实践分析，对政策效果的评价总结，结合当前中

国房地产所处的发展阶段，在战略理论指导下，对房地产调控的定义进行概括。 

本文认为，房地产调控是指以协调与其他产业和谐发展和促进房地产市场结

构优化为主要目标，以减小房地产价格波动和平衡房地产市场供求为主要目的，

以实现房地产经济健康平稳运行和促成房地产经济总供求平衡为主要任务，政府

运用金融、财政、土地和行政等调节工具，站在战略高度对直接或间接对房地产

市场进行干预与管理的活动。 

2.1.3 政府战略管理内涵 

在《公共管理导论》中，欧文·休斯认为，公共部门战略管理是在20世纪80

年代后期时引入的，而这只比私人部门的企业战略管理晚几年而已。11他也指出：

公共服务管理者因为与以赚钱为各组织人员共同激励目标的私人组织管理者之

间的关键性差别在于政治权力的存在，因此必须主要执行的是政治领导人所确定
                                                             
9
 张大维，段江平.我国房地产调控的央地落差与终极政策效用[J].上海城市管理，2011（4）：28-30. 

10
 陈淮．地产中国[M]．北京：企业管理出版社，2008：7-9． 

11
 Owen E.Hughes.Public Management and Administration[M].Macmilan Press Ltd,1998：152. 
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的“外部议程”。12 

什么是公共部门战略管理？小汤姆生认为：“战略管理是一个过程，而在这

个过程中，最上层的管理者来确定组织的长期方向，设定出特别的绩效目标。并

根据组织的内外环境来制定达成目标的战略，并且卓有成效地实施被选中和决定

的决策方案”。13张成福则定义为：“战略管理是管理者有意识的政策选择，发

展能力解释环境，以集中组织的努力，达成目标的行为”。14纳特和巴可夫指出：

战略管理在面对未来组织定位日益增加不确定性这样关键的问题之时，“通过制

定用以指导战略行为的计划、谋略、模式、立场和观点而为组织制造焦点、一致

性和目的”。15伊萨克-亨利认为，公共部门战略管理包括战略分析、选择和实施

三个关键领域，而战略中共同方面是指战略管理者及组织通过思考、计划和作出

战略决策的意图。16波齐曼和斯特劳斯曼则认为，公共部门战略管理包含处理公

共部门的外部环境、使命和目标。公共部门战略管理途径的主要特征有三个：一

是界定目标和目的，二是提出协调组织与环境的行动计划，三是设计出有效的执

行方法。17 

在上述的概念中，大多数学者均给公共部门战略管理下了定义，而却忽略了

其中最为重要的政府战略管理。笔者认为，公共部门战略管理中最为重要的就是

政府战略管理，它的主要特征为：关注长期性目标而非短期性目标，长期性目标

与中期性目标、短期性目标之间形成连贯的递进关系或是层级关系；战略管理及

规划并非自行贯彻，而是要多层级进行执行；通过战略管理来促进政府的变革。 

因此，本文认为，政府战略管理可理解为政府部门在保证其宗旨的情况下，

为更好地为社会公众提供公共服务，充分分析政府部门所处的内外部环境，并确

立政府同环境的关系，合理调整政府的发展方向、长远目标及决策，将这种方向、

目标及决策的计划付诸实践，整体控制实施进行的动态性管理过程。 

2.1.4 房地产调控战略管理内涵 

基于以上理论，本文认为，房地产调控战略管理，即为了实现房地产健康发

展战略的目标，根据房地产发展内外部战略环境(包括政治、社会、经济、法律、

文化等)及可获取的资源情况，选择房地产发展的总体目标及发展方向，并制定

和实施总体战略的动态过程。房地产发展战略管理是对房地产发展的战略性管

理，也是基于解决房地产内生性问题的管理。 

 

2.2 房地产调控基本理论 

 

    涉及房地产调控的理论非常之多，但本文主要论述的是房地产调控政策评价

及政策失灵原因分析，同时引入了战略管理理论，因此，笔者主要集中于这些理

                                                             
12
（澳）欧文·休斯著，彭和平等译.公共管理导论[M].第二版.北京:中国人民大学出版社，2001:183. 

13
 Arthur A．Thompson Jr．and A．J．Slyicidand m．Strategic Management：Concept and Cases(4th 

edition)[M]．Business Publication,Inc．1987：4． 
14
 张成福、党秀云．公共管理学[M]．北京：中国人民大学出版社，2001：75． 

15
（美）保罗·C·纳特，罗伯特·W·巴可夫. 陈振明等译校.公共和第三部门组织的战略管理：领导手册.

北京：中国人民大学出版社，2001：54，58. 
16
 (美)尼古拉斯·亨利. 孙迎春译，公共行政与公共事务[M].第 10 版.北京：中国人民大学出版社，

2011:62-65. 
17
 Barry Bozeman and Jeffrey D.Straussman.Public Management Strategies[M].San 

Francisco:Jossey-Bass Publishers,1990:54. 
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论的研究和比较。 

2.2.1 市场失灵理论 

市场失灵指市场无法有效分配商品和劳务情况，也无法达到完全竞争状态而

实现帕累托最优。18正如约瑟夫·E·斯蒂格利茨（1999）所言：市场失灵现象在

现实生活中普遍存在，所以政府将注意力集中于市场失效上比较合理。19 

19 世纪 70年代，以杰文斯等为代表的边际革命兴起，这推动了学者对市场

外部性和公共产品的研究。半个多世纪后，凯恩斯主义在全球范围内盛行。此后，

庇古、科斯等分别从外部性和产权理论对市场失灵进行理论解释。 

总之，市场失灵是由垄断、外部性、信息不对称和公共物品等原因引起的。 

在市场的竞争中，厂商的竞争力是由生产边际成本决定的。而垄断导致了不

合规的竞争，并引起市场竞争机制的蓄意破坏，更使得市场无法实现最优配置。 

外部性指由市场活动引起了市场以外的第三方产生成本却不承担由此带来

的后果，这时候的市场调节作用往往趋于无效而造成市场失灵。庇古（1912）则

通过边际私人、社会净产值等因素产生的过程对外部性进行了解释。之所以房地

产市场也会出现失灵，就是因为房地产开发投资和销售买卖环节存在外部性。20  

经济活动中，参与的各方都会在拥有信息量的大小、可信度及真实性等方面

存在差异。那么，拥有信息优势一方便可从中获利，而占有信息优势的市场参与

者则会损害其他市场参与者的既得或将得利益。 

在房地产交易市场中，信息不对称的主要表现为：政府信息与开发企业信息

不对称（地价信息不对称和土地出让信息不对称），政府信息与民众信息不对称

（政策出台时机不对称），开发企业与民众信息不对称（房价信息不对称和房屋

质量信息不对称），房地产中介与民众信息不对称（权属关系信息不对称）。 

在西方经济学中，公共物品被划分为纯、准公共物品两种。其中，纯公共物

品的特征是完全的非排他性和非竞争性；而准公共物品的特征是局部的非排他性

和非竞争性。21在我国，政策性住房应该被界定为准公共物品，具有局部的非排

他性和非竞争性特征，因此需要政府对其进行宏观调控。 

2.2.2 政府管制理论  

政府管制（governmental regulations）是政府干预市场行为活动的总称，

主要指政府遵循国家法律法规对市场活动进行带有强制性和行政性规定和限制。 

西方经济学一般情况下将政府管制划分为社会管理和经济管制两类。而根据

基本分析方法的不同，经济管制学派主要分为规范分析和实证分析两派。以马歇

尔、庇古为代表的管制规范分析派侧重于政府是不是应该进行规制的研究；以斯

蒂格勒为代表的管制实证分析派则侧重于政府进行管制的动机研究。 

因为房地产市场与其他市场一样具有垄断、市场失灵等缺陷，所以国内外很

多研究学者均认为政府必须对房地产市场进行干预和调控。国外支持该理论的代

表是：White M(1975)、Wheaton 和 William C.(1993)等探讨了政府在房地产市

场中的职能、政府干预的效率等。 

在国内研究学者中，徐江（2007）22从博弈论和制度经济学的角度出发，研

究了“中央政府-地方政府-房企”之间“管制-被管制”的多重博弈关系。刘秀

                                                             
18
 高鸿业．西方经济学[M]，北京：中国人民大学出版社，1996：417-427． 

19
(美)约瑟夫.E.斯蒂格利茨．周立群，韩亮，余文波译，社会主义向何处去[M]．长春：吉林人民出版社，

1999：47-48． 
20
 吴婕．当前中国房地产市场宏观调控研究[D] ．四川：西南财经大学，2006：10-11． 

21
 陈万明．公共经济学[M] ．北京：中国农业出版社，2003：43-44． 

22
 徐江．房地产宏观调控中的三方动态博弈问题[J]．电子科技大学学报，2007（6）：38-40． 
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光（2007）23则认为将宏观政策与微观政策(经济管制)相配合，是解决房地产价

格坚挺的途径之一。 

2.2.3 战略管理理论24 

“战略管理”的概念最早是从私营企业部门中衍生出来的。美国学者安索夫

于1962年发表《战略与结构》，成为该理论的起点。从此以后，研究学者们派生

出很多学派，致力于该理论的研究分析。公共部门战略管理比私人部门晚了十余

年，在20世纪80年代时的新公共管理运动中，被引入公共部门的研究之中。 

穆尔《创造公共价值：政府中的战略管理》一书中，将战略管理看成不同于

“公共政策”的借鉴企业战略管理的商业途径。重要的是，他提出了“政府战略

管理”这个命题，结合政府部门的战略管理提出很多令人深思的问题。25 

在《公共和非盈利性组织的战略管理：在一个受限制的时代管理公共问题》

中，科亭指出，通过战略管理，公共部门能确定战略方向、指导资源的优先利用

权、并制定卓越的标准、应对环境不确定性变化。26 

战略管理是站在全局的高度，把组织当成是完成的整体来进行管理和对待。

布赖森的“战略变化循环”理论就说明了这个整体的过程，包括：战略的规划过

程、组织的使命及愿景、评估的环境、战略事宜的确定、执行战略规划、评价战

略结果，然后重新进入新一轮战略循环。27 

同样的，我国学者周敬伟也把战略管理看成是动态管理过程。28 

而对于纳特和巴可夫而言，最大的贡献就是提出“战略议程”及“张力”的

概念，这被很多学者引入不只是公共部门战略管理的研究之中。另外，作者还提

出如何用这一框架来进行战略管理的前期准备。
29
 

保罗·乔伊斯在《公共服务中的战略管理》中强调了为公众服务的民本思想，

这是国外最新的研究公共部门战略管理的作品。30 

在国内知名学者陈振明看来，公共部门战略管理与以往的传统公共行政不

同，它力图克服其局限性；更重要的是，试图通过对公共组织环境变化程度、长

期性的目标及公共组织中的角色与环境相互匹配的关注度，来实现公共组织使命

的一种内在能力。31 

 

2.3 房地产调控文献述评 

 

                                                             
23
 刘秀光．基于房地产价格坚挺和经济管制的分析——兼与武康平教授商榷[J]．学术论坛，2007（1）：26． 

24
 本文中所指的战略管理理论主要是指公共部门特别是政府部门的战略管理理论，下同。 

25
 Mark H Moore.Creating Public Value:Strategic Management in Government[M],Cambridge:Harvard 

University Press,1995:256-278. 
26
 Jack Koteen,Strategic Management in Public and Nonprofit Organizations:Managing Public 

Concerns in an Era ofLimits(second edition)[M].Greenwood publishing group．Incorporated,1997：

157-169. 
27
 John M．Bryson．Strategic Planning for Public and Nonprofit Organizations(Revised 

Edition)[M]．John Wiley&Sons．Inc．1995：45. 
28
 张成福，党秀云．公共管理学[M]．北京：中国人民大学出版社，2001:168． 

29
 保罗·C纳特，罗伯特·W·巴可夫，陈振明等译校，公共和第三部门组织的战略管理：领导手册[M]，北

京：中国人民大学出版社，2001：13-14. 
30
 Paul Joyce．Strategic management for the Public Services[M]．Open university press.1999:147-152. 

31
 陈振明.公共部门战略管理途径的特征、过程和作用[J].厦门大学学报(哲学社会科学版).2004(3):8. 
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我国房地产市场化时间较短，目前的政策调控研究也仍处于初级阶段，完备

的房地产调控理论体系尚未建立。在西方发达国家，房地产市场化发展的历史已

经非常长；同时，国外学者对于房地产市场及其调控的研究成果也很丰富，且将

成熟的理论广泛地运用于房地产调控的实践之中。 

因为受到凯恩斯主义影响较深，不论是国内还是国外，大多数研究学者均主

张运用金融和财政等经济手段对房地产市场进行干预或调控。作为社会主义国

家，我国的社会制度、土地制度等都与资本主义国家存在较大的差异。所以，我

们只能辩证地“拿来”，并理性看待国外学者的研究成果与结论，根据我国的国

情制定适合我国房地产市场健康发展的方针政策。 

2.3.1 房地产调控与政策关系文献述评 

从房地产调控与金融政策关系看，Carey房地产模型(1990)指出，房地产价

格的影响因素主要包括民众收入水平的高低、房屋供给数量的多少以及当前所采

用何种金融政策等。32詹姆斯等人(2005)采用 VAR 模型分析了货币政策等宏观经

济调控手段对于房地产市场投资回报率影响程度。
33
李猛(2011)认为，楼市混沌

之时，调整货币政策才是调节房地产市场需求的良方。 

从房地产调控与税收政策关系看，奥多弗－菲尔普斯（1979）认为在消费者

和政策工具共同作用下，资产最优税率应为零。34刘嗣明(2011)等认为，政府应

对存量房交易时的调节税进行区分而有升有降。35郭帅(2010)则用西方分税制理

论说明中央与地方政府事权划分清楚的程度，决定各级政府间收支矛盾的大小。
36张伟(2009)建立局部均衡模型，发现开征物业税效果将优于直接提高购房税。37

申统(2009)认为，我国房地产税制主要问题包括三个方面，比如，征税范围过于

狭窄、流通环节税费繁杂及计税依据不符合常理。38 

从房地产调控与土地政策关系看，野口悠纪雄(1989)用现代经济学方法分析

了利用何种政策手段来解决土地问题税收等问题。39魏美玲(2011)则认为政府应

多增加土地供给、探索多种出让方式，从而健全我国土地出让制度。40周江(2011)

则建议在机制和制度完善的情况下，逐渐推动集体用地流转制度改革。41何鑫

(2008)认为运用土地政策对房地产市场进行调控时，应从土地利用规划、用途管

制、税费调节、地价管制等环节入手。42 

从房地产调控与行政政策关系看，国内学者大多对此持反对态度。张妍妍等

(2011)认为，运用过多行政手段强压旺盛需求，会加剧商品房用地供需失衡。43 

2.3.2 政策对房地产调控效果文献述评 

                                                             
32
 Carcy：Feeding the Fad.the Federal Land Banks.Land Market Efficiency and the Farm Credit Crisis 

[M]，Ph．D．Dissertation,University of California at Berkeley,1990：101-120. 
33
 Bradley T. Ewing,James E．Payne The response of real estate investment trust returns to 

macroeconomic shocks Journal of Business Research[M],2005:293-300. 
34
 (法)伯纳德·萨拉尼. 陈新平等译，税收经济学[M].北京：中国人民大学出版社，2005：146. 

35
 刘嗣明，郭晶，刘敏.房地产调控为何越调价越高——未满 5 年的存量房交易税过高是重要原因之一[J].

发展研究.2011(12):101. 
36
 郭帅.论我国分税制改革的背景及发展完善途径[J].中国科技财富，2010(14)：29. 

37
 张伟.对 2003 年以来我国实施的房地产业税收调控措施的评价——基于 Poterba 住房市场模型[J].湖南

人文科技学院学报，2009(4): 61-64. 
38
 申统.中国房地产泡沫治理的税收政策分析[J].法制与经济，2009(5)：97-98. 

39
 (日)野口悠纪雄.汪斌译，土地经济学[M].上海：商务印书馆，1997:68-94. 

40
 魏美玲.房地产调控政策的困境与对策分析[J].现代物业(上旬刊) ，2011(5):128-130. 

41
 周江.房地产调控要解决的深层次问题及完善建议[J].中国房地产，2011（8）上半月：20. 

42
 何鑫.土地政策对房地产市场的调控机理初探[J].商业时代, 2008 (26): 58-59. 

43
 张妍妍，朱方明.当前中国房地产市场调控的理性思考[J]. 西南民族大学学报(人文社会科学版) ，

2011(5)：148-151. 
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国内学者对于房地产调控政策的影响研究，从目前来看，主要集中在两方面:

单项调控政策产生的效果或是调控政策产生的整体效果，而且，在评价效果时，

使用最多的是总体上的定性分析，即使使用定量分析也仅采用简单的指标分析

法。值得关注的是，只有少量学者认为政策总体上对房地产市场起到了效力，但

大多数学者认为调控效果无效或是部分失效。 

在认为调控效果起作用的研究学者中，黄新生等(2008) 以 CGE 模型计算出

税率变动可以有效控制房产交易量，说明单个政策（税收政策）是有效的；44徐

晓军等(2007)、马君潞等(2008)则充分肯定了政府所采取的调控政策效果，他们

认为政策总体上是奏效的。 

在认为调控政策无效或是部分失效的研究学者中，张迁平等(2008)通过实证

分析，研究出只有部分调控政策可对市场购买行为和价格回落产生显著效果； 45

而冉光和等(2010) 46则从总体效果上论述了政策失效，其认为房地产调控政策整

体没能达到预期。 

另外，高波等人和史永东等人论述了单一政策（货币政策）效果失效或部分

失效。其中，认为部分调控政策失效的高波等(2009)建立向量自回归模型考察政

策传导效果显示,信贷调控效果不显著47。史永东等(2008)则利用随机最优控制模

型检验出房地产贷款利率对房价的作用效果缺乏显著性。 

2.3.3 房地产调控失效的原因文献述评 

大量关于调控政策效果失效或部分失效的研究中，很多学者将着力点置于调

控失效的原因或是根源上。利益博弈，政策漏洞和流动性过剩导致政府调控措施

效果趋于不显著。 

1.利益博弈 

从市场与政策博弈及开发商与购房者博弈的视角看，尹中立（2011）表示，

必须打破原有利益格局。48从中央政府和地方政府博弈的视角看，徐江(2007)指

出地方政府设租是调控效果不佳的主要原因。49淮建军等(2007)运用合作博弈方

法对四种博弈联盟的情况进行了分析。50张哑明等(2008)认为只要存在地方政府

行为选择，那么房地产调控则很难完全发挥作用。51 

2.政策漏洞 

望晓东等(2008)认为开发商缺乏参与保障房建设激励机制是导致调控措施

无效的重要原因。52周旭(2008)则指出，调控政策无效是由于立法的滞后性及政

策的时滞性所致。53胡小武（2011）认为政策设计过程存三大“漏洞”或“先天

                                                             
44
 黄新生，王大珂，左喆.基于 CGE 模型的房地产税收政策效应分析[J].华商，2008(10): 4. 

45
 张迁平，周文兴．关于房地产宏观调控措施的有效性分析[J].统计与决策，2008(3):132-134. 

46
 冉光和，郑久平.2003 年以来我国房地产调控政策的效果、问题与创新[J].贵州社会科学，2010(12):27. 

47
 高波，王先柱.中国房地产市场货币政策传导机制的有效性分析: 2000-2007[J].财贸经济，2009 

(3):129-135. 
48
 中国人民银行青岛市中心支行课题组.房地产调控的主体利益平衡和跨期主体内部化研究[J].金融理论

与实践，2011(11)：36. 
49
 徐江．房地产宏观调控中的三方动态博弈问题[J]．电子科技大学学报(社会科学版)，2007，9(6)：18-21. 

50
 淮建军等．我国房地产业市场管制中四人联盟与对抗的博弈分析[J]．系统工程，2007，25(12)：35-41. 

51
 张亚明，张文长．房地产宏观调控效果研究——地方政府行为视角[J]．国家行政学院学报，2008(2)：

57-61. 
52
 望晓东，张效军，袁中友.房地产宏观调控政策绩效评价及相关思考[J].经济体制改革，2008 

(4):163-167. 
53
 周旭.房地产调控政策失效的原因探究[J].商业研究，2008(7): 136-138. 
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不足”。54蒋大兴(2008)认为失效原因是政策破坏私人自治与公共管制的平衡。55余

凯(2008)认为调控政策效果不理想的最大原因是调控缺乏长效机制。56 

3.流动性过剩 

由于近年来，国内市场热钱流入过多，很多投资性和投机性资金都流入楼市，

因此，国内很多学者把调控政策失效的原因之一归结于流动性过剩。赵晓(2008)

指出，各种调控政策的效果会受到流动性很强的因素抵消而难以发挥作用。57 

2.3.4 房地产调控有效性对策文献述评 

由于房地产市场所存在的各种问题，国内外研究学者一般情况下均赞成政府

对房地产市场的干预和调控。国外主要代表学者有：White M(1975)、J.E. 

Richard(1982)、Wheaton 和 William C.(1993)等探讨了政府在房地产市场中的

职能和政府干预效率等问题。 

国内学者在提出有效性对策方面，马光远(2010)认为，构建科学合理的政策

体系是挽救中国房地产唯一之道。58乔思伟(2011)则表示，房地产调控要成为经

济软着陆的重要稳定器。
59
王克群(2011)认为要加强制度性政策研究。

60
贾康(2011)

的观点是利用保障轨和市场轨进行调节。61钟庭军(2011)提醒房地产调控必须坚

持公平性和独立性。62佑生则认为制度创新可以抑制房价暴涨。63宋效中等(2010)

建议制定出台一部公正、公平的房地产物业税法。64张占录等（2011）认为，保

障性住房投入实际建设可以有效扩大供给，而这是调控的关键所在。65李猛(2011)

认为，控制货币供应量是引导房价回归合理区间的切入点。66葛文、葛佳（2010）

利用博弈论法对中小房企融资进行研究，并提出国家需完善房企信用体系。 

2.3.5 国内研究不足之处 

西方学者的研究的假设是：投资渠道多元化、传导机制畅通、土地私有化、

人口压力较小、城市化水平较高、价格基本反映基本供求关系、供需矛盾较小等。

综上原因，西方国家的房地产调控政策对于其市场的作用效果更加奏效。因此，

西方学者的研究对我国房地产调控政策的制定及相关研究借鉴需要批判性对待。 

与国外已经比较成熟的房地产经济及调控政策研究相比，目前国内学者对于

房地产调控的研究尚处于“混沌期”—— 数量相对国外来说较少而且研究能力

较低。具体来看，目前研究的欠缺之处在于以下几方面: 

第一，从单个政策的调控手段、效果、评价等方面的研究来看，目前学者都

把聚焦点集中在金融、税收或土地政策的总体定性分析或是简单指标性的定量分

析为主，对行政政策产生的影响及效果特别是综合性定量分析及实证研究比较缺

乏。 

                                                             
54
 胡小武.房地产调控的高频化多漏洞与相悖的市场预期[J].上海城市管理.2011(4)：20. 

55
 蒋大兴.宏观调控与私人选择——房地产业市场价格调控措施的个别检验[J].社会科学，2008(8)：79-85. 

56
 余凯．论我国房地产宏观调控的长效机制的构建[J]．城市发展研究，2008，15(5)：121-127. 

57
 赵晓，谭国荣.看不见的手打败了多只看得见的手——对当前宏观调控及房地产调控的分析[J].开放导

报，2006(3): 5-10. 
58
 马光远.全面检讨房地产公共政策[J].董事会，2010(2):102. 

59
 乔思伟.房地产调控不仅调控房地产[N].中国国土资源报，2011-08-03(1). 

60
 王克群.房地产调控的难点误区及对策[J].四川行政学院学报，2011(5):74. 

61
 贾康.房地产调控与房地产税[J].理论导报，2011(2)：5. 

62
 钟庭军.房地产调控应避免循环调控的误区[J].中国房地产.2011，12(上)：17-19. 

63
 施佑生.房地产调控要坚持制度创新[J].开放导报，2011(12)：20. 

64
 宋效中，李征，王利宾.对于我国房地产调控政策效果评价及建议[J].中国集体经济，2010，10(下)：23. 

65
 张占录,张远索.从房价收入比看大城市房价现状、走势与调控——以北京市为例[J].中国物价，

2011(4):58. 
66
 李猛.对中国房地产调控措施的反思——基于货币政策的视角[J].云南社会科学，2011(1):92. 
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第二，从对总体政策调控研究来看，已有一些定量研究在指标计算方法上尚

未达成共识，造成使用相同数据也得出迥异的结果，且给最终结论的判断造成很

大困难，更由于一些数据不是房地产市场的真实反映使研究缺乏科学性和准确

性。 

第三，对政策制定的探讨只注重对政策方案的设计，从而忽略了政策的整体

性、政策间的相互影响、政策对象的动态发展以及执行效果控制。 

第四，研究调控手段比较单一，对价值理性研究不够。特别体现在如何建立

符合我国国情的房地产调控体系，保证国家层面和地方层面或是不同群体的利

益，保持政策的稳定性和连贯性及树立正确的价值取向等方面的研究尤为欠缺。 

第五，在对政府在房地产市场调控方面，尤其是中央和地方政府分工和协调

问题，始终未得到比较充分的研究。 

不过，尽管国内学者研究成果尚未形成体系，研究手段尚存欠缺之处，而且

大多数照搬了西方学者研究方法和研究模型，没有考虑我国的国情及我国房地产

市场存在的特性，但以上的国内研究成果无疑对未来进一步深入研究房地产调控

作出奠基性贡献。 
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第 3章 北京市房地产调控对市场的传导效应
67
 

 

房地产市场区域性特征往往会在价格等方面有极强的体现。北京作为中国的

首都，房地产市场发展对于其他城市而言，比较有代表性和借鉴性。 

本文将从金融政策、行政政策、土地政策、财政政策和保障房政策等五种房

地产调控政策对于北京市房地产市场的传导机制分别展开论述，并从供给、需求、

价格、信贷和开发投资情况等五个方面对北京市房地产市场运行情况和调控政策

对市场的影响进行深入性分析，以期呈现出较为完整的北京市房地产调控传导路

径图。 

 

3.1 北京市房地产调控政策传导机制 

 

房地产市场化改革后的 1998-2011年间，就房地产政策导向而言大致可分为

两种：1998-2003 年初市场化改革刚刚起步时期及 2008 年全球性金融危机爆发

时期，政府推出一系列鼓励和刺激房地产市场发展的政策；2003-2011年（2008

年除外），房价出现非理性上涨，政府出台了大量遏制房价过快上涨的调控政策。 

笔者认为，房地产调控政策对于房地产市场的传导路径包括以下方面：第一，

政策68出台——购买成本提高/购房者观望态度——市场预期变化——住宅成交

量和销售结构发生变化——房价波动——居民消费投资结构变化/消费者信心指

数CI——GDP；第二，政策出台——房企资金成本提高和资金来源结构变化——

房企开发投资额变化——固定资产投资额变化——GDP；第三，政策出台——收

缩市场流动性——CPI。 

3.1.1 金融政策 

金融调控政策总体上看，分为两类：一类政策用于调控房企，包括调高或降

低企业开发贷款利率或是自有资本的比例等措施；另一类政策则用于调控购房

者，包括调高或降低房屋按揭贷款利率或是按揭贷款的首付比例等措施。后者对

于房价的调节效果较前者更为明显。 

信贷政策作为金融政策重要的组成部分之一，其规模的大小将对房地产行业

产生较为深远的影响。69信贷规模的大小可以直接调控房地产的供需总水平，对

投机性需求起到直接抑制作用。北京市自2010年以来，总共进行了四次首付比例

的调整。由此，针对二套房的首付比例已从2010年的40%逐步调高到当前的60%；

而首套房首付也提高至30%。 

 

 

                                                             
67
 本章中所制作的图 3-1 到图 3-9 数据来源为中国人民银行、工信部、国家发改委、银监会、住房与城乡

建设部、国土资源部、北京市统计局、北京市住建委、北京市国土资源局、Wind 资讯. 
68 此处政策指提高首付比例及利率（信贷政策），提高存款准备金率（货币政策），“四限”政策（限购、限

价、限贷、限外，即行政政策），商品房及保障房土地供应计划（土地政策）和征收房产税（财政政策）等。 
69
 曹振良．房地产经济学通论[M]．北京：北京大学出版社，2003：23． 
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表 3-1 2010-2011 年国家及北京市金融政策 

 

 

货币手段也是金融政策中常用的手段之一。从 1997 年开始的多次降息以及

持续的低利率对北京房地产持续升温有重要影响。2007年和2011年分别进行10

次和6次存款准备金率的调整，特别是对开发商实施“三不贷”、“三挂钩”政

策，从源头上成为控制开发企业投资性资金的重要措施，间接对房价起到或多或

少的抑制作用。 

 

                                     数据来源：中国人民银行网站 

图 3-1 央行人民币贷款基准利率变动情况（1998-2012） 
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                                          数据来源：中国人民银行网站 

图 3-2 我国存款准备金率变动情况（2003-2011） 

 

3.1.2 行政政策 

行政调控强制性明显，被认为是调控政策失灵后的必要手段之一。2009-2010

年房地产调控效果不佳时，中央政府将行政政策从辅助位置提升到主要位置。

2010年4月限购令逐步在全国范围铺开，北京市首当其冲。随着2011年2月“史上

最严厉的调控政策”—— 新一轮的限购政策颁布后，北京房价快速增长的势头

得到有效控制。 

北京市在新建住宅价格方面，自2009年6月出现0.4%的同比跌幅之后，就一

直是呈上涨趋势，并在2010年5月以同比22%的涨幅创下历史新高。自2010年11

月限外令出台以来，开发商利用外资平均同比增幅相对2010年前11个月平均增幅

回落26个百分点；而自2010年限购令首次出台以来，其同比上涨的幅度在不断下

降，到2012年2月出现32个月以来首次同比下跌，跌幅为0.4%。由此而知，限购

和限外类的行政政策对房地产市场特别是房价的抑制作用较为明显。 

与此同时，我们必须清楚地意识到，限购等行政政策无法从根源上调整目前

国内房地产供求结构严重失衡的状况。如果使用不当的话，还在一定程度上误伤

刚需需求，甚至造成经济的大起大落。“长期来看，只有建立维持市场供求平衡

的法律保障机制，才能避免行政措施的不稳定性和缺乏长期效应的缺陷。”70 

 

 

 

 

 

                                                             
70
 翟春.房地产调控的长期有效制度选择[J].中国金融，2011（5）：66. 
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表 3-2 近年国家及北京市行政政策 

 

3.1.3 土地政策 

土地政策作为中央政府管理土地买卖市场的重要工具，用其优化土地供应结

构。土地政策需要实现的目标包括三种：操作目标、中间目标和最终目标。其中，

最终目标就是使人民生活得满意。71 

行之有效的土地政策的出台，对于房地产土地市场供应量作用机制较为显

著，因此，政府如果想保持房地产市场健康发展的态势，需从大力提高土地有效

供应方面下功夫。722009-2010年，北京房地产市场轮番上演了癫狂的“圈地热”。

政府除了出台打击开发商土地囤积政策外，也增加土地供应量，取得一定成效。 

合理而有效的土地政策在某种程度上可减小房地产泡沫产生的机率，但土地

政策因为受制于购房者对房屋的追涨行为和开发商大量囤地的影响，最终导致调

控效果产生“时滞”，因此其在以房价为重要调控目标的调控效果却不佳。 

                                                             
71
 卢为民.土地政策与宏观调控[M].北京：经济科学出版社，2008：96-98. 

72
 吴焕军.土地政策在房地产调控中的政策效果评价[J].中南财经政法大学学报，2011(6):27. 
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表3-3 近年国家及北京市土地政策 

 

3.1.4 财政政策 

房地产调控的税收政策是财政政策的主要表现形式，其在政府资源配置中起

到关键性作用。如房地产业的有关税费直接影响房地产企业开发成本的控制程

度，这也直接关系着房屋买卖环节的成交价格。 

但近年来，财政政策在北京市房地产调控实践中，收效甚微。以 2011 年底

北京市为堵塞二手房“阴阳合同”出台的以评估价缴纳税收政策为例，实际造成

更大民怨。这项政策的误区在于，未满 5年的存量房交易调节税过高，从而阻碍

二手房交易。调节税过高，持房者出售未满 5年的存量房实际收益可能低于原始

投入，从而造成持房者捂房观望使得市场住房供给的减少，导致进一步推高房价；

即使持房者愿意出售房屋，但其所降价的空间还没有多缴纳的税款多。因此，这

项政策的最终结果就是“减少房主利润却肥了政府财政，苦了普通老百姓”。 
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表 3-4 近年国家及北京市财政政策 

 

3.1.5 保障房政策 

保障房政策最重要就是要求中央政府拨付及地方政府配套资金到位，确保保

障房建设的土地和资金供应。“十二五”规划纲要指出，“十二五”期间，全国保

障性住房覆盖面将达到大约 20%，将有 3600万套的保障房进行房地产供应市场。 
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                 数据来源：北京市统计局、北京市住建委、北京市国土资源局 

图 3-3 北京市土地购置及保障房建设情况（2008-2011） 

 

表 3-5 2011 年国家及北京市保障房政策 

 

相对其他城市而言，北京市的政策性住宅完成情况良好。2011 年，北京市

保障性住宅共完成投资 589.5 亿元，比上年增长 87.9%；而新开工面积则达到

1388.7 万平方米，同比增长了 49.7%。73 

虽然保障房建设对销售均价在短期内并无明显影响，但在长期上在供给结构

                                                             
73
 北京市统计局. 2011 年北京市房地产市场运行情况[EB/OL] 

http://www.bjjs.gov.cn/publish/portal0/tab662/info68565.htm.2012-01-19. 
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上的调整作用相对明显。同时，保障房供应占比的提高将会促使政府公信力及人

民信心指数的攀升。 

3.2 北京市房地产调控政策影响分析 

2012 年 1-2 月份，全国普通商品住宅的新开工面积与去年同期持平，为 1.48

亿平方米；而竣工面积增长了 47.9%，达到 0.79 亿平方米。受累于房地产市场不

景气因素影响，房企购置土地信心也在减弱。较去年同比下降 0.5%，购置土地

面积为 0.47 亿平方米。74
 

在相关政策的共同作用下，2011 年的北京市房地产开发投资金额、施工面

积和新开工面积（保障房是最大主力军）均呈现大幅上涨趋势，施工面积（16.1%）

的涨幅最低；受房地产调控政策的影响，住宅销售面积和竣工面积均出现大幅下

挫，下降比例超过 10%。 

3.2.1 供给情况 

住宅新开工面积和竣工面积能较为明显地反映出北京市房地产市场供给变

化情况。1999-2011年，北京市房地产供给经历了蓬勃发展——高位下行——探

底回升三个阶段。 

2011年，住宅新开工面积以 2596.4万平方米达到顶峰；竣工面积顶峰的 2005

年接近 2800万平方米。受调控政策影响，2006年后，北京房地产供给出现下行

趋势；但在 2008年小幅探底后又开始回升，并保持增长势头，至 2011 年最高位。 

但竣工面积却与新开工面积成反比，2009-2011 年，竣工面积成逐年下降趋

势。主要的原因是 2009 年和 2010 年上半年房企囤积过多土地，使住宅在建面

积增加；2010 年下半年，受调控政策影响土地成交面积下降，竣工面积同比开

始下降。而之所以出现新开工面积与竣工面积不成比例的情况，是由于政府出台

保障房政策要求“新开工率”，造成很多房企“开工却迟迟不竣工”现象增多。 

 

 

                                        数据来源：北京市统计局、Wind 资讯 

图 3-4 北京市住宅供给情况（1999-2011） 

                                                             
74
国家统计局. 2012 年 1-2 月份全国房地产开发和销售情况

[EB/OL] .http://www.stats.gov.cn/tjfx/jdfx/t20120309_402791245.htm,2012-03-09. 
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3.2.2 需求情况 

1999-2011年期间，受经济增速拉动及城市化进程加快影响，北京市住宅市

场需求出现较为强劲的发展势头。 

从具体指标来看，住宅销售面积在 2005年达到顶峰为 2824万平方米，之后

受供给限制和金融危机影响出现连续性下滑，到 2008 年达近五年最低值的 1031

万平方米。2009 年，在利率优惠及经济刺激计划作用下，市场需求出现强烈反

弹，住宅销售面积和销售额同比增幅均超过 70%。在 2010-2011年严厉调控政策

影响下，住宅销售面积连续下跌，与金融危机时的 2008 年几乎持平。从销售额

来看，2008年消费者观望情绪较强，达到近年最低值；但在 2009年井喷，达 2487

亿元。受限购政策影响，2011年销售额回落至 2006 年水平，为 1606 亿元。 

北京市供需失衡状况加剧，从而加剧了房价上涨的压力。但在调控政策机制

作用下，北京市市民对调控效果满意度提升，需求暂时降低。人民银行营管部2011

年三季度对北京市城镇居民购房状况进行调查的结果显示：近七成居民支持限购

政策长期化，且购房意愿创 5 年来新低，买卖双方陷胶着状。75 

本轮房地产调控政策偏重的是遏制需求尤其是投机性需求。由于需求仅是被

暂时“冻结”，但基本面没变，潜在需求会通过一定方式最终表现出来；与此同

时，保障性住房供需严重失衡的局面并未由此而得到改善。 
 

 

                                         数据来源：北京市统计局、Wind 资讯 

图 3-5 北京市住宅需求情况（1999-2011） 

 

3.2.3 价格情况 

如图 3-6 所示，北京市房价在 1999-2004 年间较为平稳。自 2005 年起，房

价开始快速上涨，除 2008 年受国际金融危机影响产生同比下跌外，其他年间房

价同比涨幅一直在 10%以上，其中 2007年同比上涨更高达 39.5%。 

进入 2011 年，调控“组合拳”开始发力。北京市新建商品住宅销售价格由

1 月份同比上涨 9.1%回落至 12 月份上涨 1.3%；从环比看，12 月份下降 0.2%，

连续三个月环比下降。76然而，房价居高这一根本性问题并未得到实质缓解。 

                                                             
75
 陆昀.北京居民七成支持限购长期化[N].中华工商时报，2011-10-24(7). 

76
 北京市统计局.北京市 2011 年国民经济和社会发展统计公报
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                                       数据来源：北京市统计局、Wind 资讯 

图 3-6 北京市住宅销售价格示意图（1999-2010） 

 

3.2.4 信贷情况 

2010 年各项严厉信贷政策实施以来，北京住宅销售面积平均同比增幅相对

2009年同比回落近 43 个百分点，住宅销售占比下降 2个百分点。 

 

 

                                        数据来源：北京市统计局、Wind 资讯 

图 3-7 北京市住宅开发投资资金利用外资情况（1999-2011） 

 

                                                                                                                                                                               
[EB/OL].http://www.bjstats.gov.cn/sjjd/jjxs/201203/t20120304_221901.htm，2012-03-04. 
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             数据来源：中国人民银行、国家统计局、北京市统计局、Wind 资讯 

图 3-8 北京市住宅开发投资资金来源情况（1999-2011） 

如图 3-8 所示,从北京市住宅开发投资资金来源情况看，平均同比增幅相对

2009 年同比回落 31 个百分点。其中，国内贷款平均同比增幅相对 2009 年同比

回落近 52个百分点，国内贷款占比相对 2009年同比下降 2.9个百分点；其他资

金平均同比增幅相对 2009 年同比回落近 67 个百分点，其他资金平均占比相对

2009年同比下降 4.5 个百分点。 

同时期内，GDP、CPI 和 CI的平均同比增幅相对 2009年分别上升了 9.9、5.3

和 3.4 个百分点，房地产开发投资平均同比增幅上升了 9.4个百分点，但是房地

产销售价格指数和销售均价平均同比涨幅分别回落了 1.5和 18.5个百分点。 

基于以上分析，我们得知，信贷政策对于房价影响较明显，提高存款准备金

率首付比例对平抑房价作用较为明显，但贷款利率对房价影响在短期内并不明

显。 

3.2.5 开发投资情况 

开发投资是房地产市场运行的基础，某种程度上决定房地产发展走势；也是

衡量房地产业景气程度的重要指标，影响着产业链上建材、家具等相关行业走势。 

 

                                             数据来源：北京市统计局、Wind 资讯 

图 3-9 北京市住宅开发投资情况（1999-2011） 
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从图 3-9中可以看出，在房地产市场化初期，由于国家扶植政策和该时期同

比基数低的原因，北京市房地产开发投资同比增幅较高。2008 年受金融危机影

响，资本流动性大幅萎缩，使该年房地产开发投资出现同比下跌，2009 年也继

续小幅下跌。此后，在国家经济刺激计划推动下，2010 年投资额大幅攀升，同

比大涨 66%。受投资拉动影响，尽管北京实行“史上最严厉的调控政策”，但 2011

年房地产投资额仍达历史高位，完成住宅开发投资 1778.3 亿元，增长 21.7%。77 

自 1999 年至 2011 年间，房地产开发投资资金不断增长，截止到 2011 年年

末房地产开发投资额为 1999年的近 10 倍。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                             
77
 北京市统计局.北京市 2011 年国民经济和社会发展统计公报

[EB/OL].http://www.bjstats.gov.cn/sjjd/jjxs/201203/t20120304_221901.htm，2012-03-04. 
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第 4章 构建北京市房地产调控政策效果评价体系 

 

房地产调控政策效果评价是指依据适合的评价标准，采用科学的评价方法，

对房地产调控政策目标实现情况、政策影响、政策收益及政策反响等进行客观、

系统的综合性评价，是房地产调控政策运行过程的重要环节。通过对房地产调控

政策进行评价，可以对房地产调控政策执行过程中存在的问题及时进行检测，促

使决策者适时作出政策调整，改善政策执行行为。 

 

4.1 北京市房地产调控政策效果评价思路 

 

“政策分析关心解释，而不是处方”。78这种解释不追求数据上的精确，但要

具有穿透力，实现“真实准确”。79由于中国特殊国情，也由于房地产政策内容

复杂，深入挖掘政策内涵需要正确的方法，唯有此，才能达成政策评价的目标。 

    评价一项政策好坏的标准大致可分为两大类，即政策的有效性和时效性。80  

为此，在确定房地产调控目标的基础上，针对房地产市场构建评价指标体系。

其中，评价指标体系要注重对房地产调控政策有效性和时效性的全面考查，然后

通过构建的评价指标体系评价房地产市场运行效果，再根据评价效果和房价的对

比，整体评价房地产调控政策。 

 

4.2 北京市房地产调控政策效果评价模型 

 

政策评价模型作为公共政策分析途径之一，使人们更好地理解社会复杂现

象。它是利益群体价值的缩影，其相互关系往往体现政策模型归纳分析能力。调

控政策应与政策模型具有联系性，这才符合政策模型应以现实生活为参考依据的

要求。 

4.2.1 向量自回归模型 

向量自回归 ( Vector AutoRegression，VAR) 是基于数据统计性质，把系统

中任一内生变量作为所有内生变量滞后值的函数来构造模型。1980 年，由西蒙

斯（C. A. Sims）引入到经济学建模中。 

VAR(p)模型数学一般表达式为： 

1 1 2 2 ...t t t p t p t ty A y A y A y Bx        
（t=1,2,3….T）（4.1） 

其中， tx
为 n 维的外生解释变量向量， ty

为 m 维的内生解释变量向量，p

                                                             
78
（美）托马斯•阿•戴伊. 彭勃等译，理解公共政策[M].北京：华夏出版社，2005：5. 

79
（美）莱斯利•里普森. 刘晓译，政治学的重大问题[M].北京：华夏出版社，2001：15. 

80
 周炼石. 政策分析[M]. 上海：上海交通大学出版社，2006：245-248. 
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为滞后阶数，T 为时间序列长度。 

该模型常被用于调控政策对房地产市场供需和房价的实际影响分析和研究

之中。王要武、金海燕（2008）也用该模型研究了宏观调控政策的影响。分析后

得知，影响房地产投资政策主要是利率和土地供应量，影响房价政策主要是土地

供给量，房地产需求受土地政策和货币政策影响不大。81 

4.2.2 Logistic 模型       

1838 年，比利时学者 P.F.verhulst 提出 Logistic 函数，美国学者 Robert 

B.和 Lowell J.于 1920 年在研究果蝇繁殖中重新发现该函数。其表达式为：  

1
1

i i

p
n b x

p

 
 

 
 （4.2） 

在上述线性表达式中，我们对于有关事件概率的各种函数作以下命名： 

事件发生的概率＝P＝P（y＝1）           （4.3） 

事件不发生的概率＝1－P＝P（y＝0）      （4.4） 

发生比  
1

p
odds

p
 

                 
（4.5） 

在房地产调控中，对调控效果的衡量转化为对出现调控效果的概率的衡量。

例如考虑征收营业税措施实施以后，是否能够使得房地产市场出现房价趋于回落

调控效果的概率相对于该措施没有实施前有所增大，其定义如下：                                           

产生调控效果的概率＝P＝P（在房地产市场观察到调控效果） 

不产生调控的概率＝1－P＝P（在房地产市场未观察到调控效果） 

logistic 回归模型在样本数量不大的情况下，对数据的拟合度比较高，能

较好的解释变量，这使得研究得以顺利进行。但如果在样本数量很大的情况下，

采用该模型，分析的准确度将下降。 

4.2.3 PSR 模型 

加拿大统计学家  Rapport 和  Friend 首先提出“压力 -状态 -响应”

（Pressure-State-Response，PSR）模型，联合国环境规划署（UNEP）和经济合

作与发展组织（OECD）在 1994 年改进成世界环境状况评价模型82。 

PSR 模型合理解析了人类活动和自然环境间相互作用关系83，也反映了人类和

环境间的链式关系84，为可持续发展、科学评价框架的建立提供重要思路85。 

为使各项指标具有可比性，可采用如下公式对原始数据进行标准化处理。86 

                                                             
81
 王要武、金海燕.我国房地产宏观调控政策效果的实证分析[J].土木工程学报.2008(8):110. 

82
  Adriaanse A. Environmental policy performance indicators. A study on the development of 

indicators for environmental policy in the Netherlands [J]. Uitvgever ,The Hague. 1993:12-27. 
83
 王红英，翟瑞常，蔡德利. PSR 模型下耕地可持续利用评价指标体系构建[J]. 黑龙江农业科学，2010(2)：

33-35. 
84
 冯科，吴次芳，刘勇. 浙江省城市土地集约利用的空间差异研究——以 PSR 与主成分分析的视角[J] . 

中国软科学，2007(2)：102-108. 
85
 苏伟忠，扬桂山，顾朝林.苏州市耕地保护等级评价[J].自然资源学报，2007，22( 3)：353-360. 

86
 李玲，朱道林，胡克林. 基于 PSR 模型的房地产调控政策对房价影响的研究——以北京市为

例.[DB/OL].http://www.cnki.net/kcms/detail/11.3868.N.20120210.1734.001.html,2012.2.10:3. 
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   min( ) max( ) min( )/ki ki k k kX X X X   
（4.6） 

式中 ki 为第 k 个指标第 i 期的量化值； kiX 为 k 指标第 i 期的原始数值；

 mi n( ) max( )min , ...., max , ....,k k i k i i k k i k i iX X X X X X ， 。 

各指标权重采用层次分析法来确定。层次分析法是一种定量与定性相结合，

系统化、层次化的多目标决策分析方法。87  

某个时期（ i ）房地产调控政策的压力指数和状态指数由公式来确定。 

1

n

i ki ki

k

E w p


 （4.7） 

式中 iE 表示 i 时期的压力指数或状态指数； kiw 表示 i 时期第 k 个指标相对于

其所在子系统的权重； kip 表示第 k 个指标第 i 期的量化值。 

PSR 模型应用于房地产领域，可揭示出促进房价上涨的各种因素、调控政策

和房价间相互作用的链式关系，构成房地产调控政策对房价影响评价的基本框

架。 

利用 PSR 模型构建的房地产调控评价指标体系是可行的，模型中的压力、

指数和响应指数可以量化各种影响因素、政策及房价变化趋势。该模型为研究调

控政策对房价影响的定量化研究开辟新思路。与以往对房地产政策方面的研究多

局限于定性的分析相比，PSR 模型能够对政策调控效果进行量化。但是，在指标

体系的构建中，由于房地产政策调控的压力因素和状态因素比较复杂，有些因素

数据的采集及量化也较困难，因此指标选择的科学性无法得到很好的保障。 

在李玲（2012）的研究中，文章就只选取部分指标，未能详尽政策调控的各

项压力因素及各项调控政策，且部分数据如人口数为年度数据，与研究中所需的

月度数据不一致，而对数据进行的处理会对压力指数的结果有细微的影响。因此

有待更为系统地收集相关数据，进行指标体系的进一步完善。88 

4.2.4 四象限模型 

国际流行的房地产 Fisher-Di pasquale-Wheaton（1994）模型，最早是在

1992 年被提出的。这个模型是美国学者 Danise Dipasquale 和 William 

C.Wheaton 提出的，被称为房地产政策评价分析的经典。该模型也被我国学者应

用于我国的房地产调控调控政策分析之中。 

以土地政策为例，从图4-2分析得知，首先，房地产增量市场房价和土地供

应量存在时间上的时滞；其次，土地供应量对房地产增量市场房价存在着正相关

的关系。第三，增加容积率，同样的土地供应量可以满足更多房地产增量市场需

求。第四，在一定的政府土地供给量的情况下，间接地推动房价的上涨。 

 

                                                             
87
 陈研，李保国，刘刚等. 资源与环境系统分析[M]，第一版.北京：北京师范大学出版社，2009：211-231. 

88
 李玲，朱道林，胡克林.基于 PSR 模型的房地产调控政策对房价影响的研究——以北京市为例[J].资源科

学.2012（4）：792. 
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图 4-1 土地政策对房地产市场效果机制89 

 

从图4-3可以看出，土地供给的紧缩会引起地价的上涨，推动房地产增量市

场的房价抬高。因此有效的控制地供给对调控房地产市场的健康有序发展有着至

关重要的作用。 

但一般情况下，由于土地市场政策影响效果与房价存在着“时间差”，因此，

研究学者所查找的数据显示无法在更长的时间区域内研究其相关性，变量之间的

相关关系没有得到有效的说明，所以该模型在某种程度上也不能很好地反映出政

策的效果。 

 

                                                             
89
 范卫华.合肥市土地政策对房地产市场调控的有效性分析[D].安徽：中国科学技术大学. 2011：21-22. 
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图 4-2 土地供给对房地产市场影响机制90 

 

4.3 北京市房地产调控政策效果评价体系 

 

美国学者卡罗尔·韦斯指出：“需用十年或更长时间才能完成从‘制定—执

行—重新制定’循环，才能获得关于成功和失败较为合理而精确的描述，才能意

识到行动者采用不同策略的价值”。91因此，本文在构建评价体系之时采用的房

地产市场数据超过十年，这也尽可能地保证本文评价的合理性及客观性。 

4.3.1 房地产调控政策效果评价体系构建原则  

根据瑞典学者Even Vedung的研究，根据评价目的及着眼点的不同，可将政

策评价模式分为效果模式、经济模式和职业化模式这三大类。92 而本文将着眼点

定位于效果模式，在房地产政策评价体系的设计上秉承全面、科学、客观的要求，

结合综合评价法的特点，指标的选取原则主要包括： 

第一，全面性。指标选择覆盖房地产市场的各个阶段和各个层次，包括房地

产供给、需求、投资和价格等方面。 

第二，灵活性。指标应该具有灵活性，能及时反映房地产市场的变化。对于

具有较大粘性以及刚性的指标不应进入指标体系。 

第三，稳定性。在指标灵活性的基础上，指标应该具备相对稳定的特征，因

                                                             
90
 范卫华.合肥市土地政策对房地产市场调控的有效性分析[D].安徽：中国科学技术大学. 2011：21-22. 

91
（美）保罗·A·萨巴蒂尔等.支持联盟框架：一项评价.选自保罗·A·萨巴蒂尔编：政策过程理论.彭宗

超等译，上海：生活·读书·新知三联书店，2004：153. 
92
 Even Vedung．Public Policy and Program Evaluation[M]．London：transaction Publishment，1997：

35-92. 
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为波幅太大的因素往往难以科学地进行评价确定，且往往易受随机性因素影响。 

第四，客观性。由于我国房地产市场起步较晚，配套统计数据发展也不太健

全。因此在指标选取中，应该注意数据的起始时间，避免统计数据较短的指标。 

第五，科学性。模型应以科学理论为指导，使指标体系准确、逻辑严谨合理；

同时，指标的测算方法、数据来源、权重确定、计算方法都必须有科学依据。 

4.3.2 建立房地产调控政策效果综合评价框架 

在进行房地产调控政策评价时，不仅要考虑调控政策的总体目标，还要考虑

调控政策本身的特殊性要求。目前，国内学者开展政策效果的评价研究，大多数

只对政策实施前后单个或部分房地产市场指标的对比，评价大多为定性描述，缺

乏政策效果整体性和综合性定量评价93 94。 

基于目前的研究现状，本文按照全面性、灵活性、稳定性、客观性和科学性

原则，对我国房地产市场在调控政策作用机制下的发展状况进行系统性分析，经

过反复筛选、对比和对中国科学院研究生院董纪昌等10余位房地产研究学者、专

家的访谈，利用1998~2010年我国房地产市场数据进行实证分析，建立起我国房

地产调控政策效果综合评价体系。 

本文建立的调控政策效果综合评价框架由目标层、准则层和指标层三个层次

构成，目标层是房地产市场发展水平，准则层由房地产与社会经济发展的协调性、

房地产市场景气程度和房地产市场均衡程度三个类别构成。其中，每个类别下面

由四个具体指标构成，如图 4-3所示： 

                                                             
93
 孙云云，李智.房地产调控政策效应及其深化建议[J].价格理论与实践，2010（8）:38-39. 

94
 陈元志.房地产调控政策的评价与分析[J].上海企业， 2010（1）:33-35. 
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图 4-3 房地产调控政策效果综合评价框架 

 

主要方法是，利用这12个指标计算综合加权平均后得出综合得分。首先，将

调控政策实施前的房地产市场发展现状进行综合评价后得出综合得分；其次，再

将政策实施后的房地产市场发展现状重新进行综合评价后得出综合得分。最后，

对二者进行前后对比，得到房地产调控政策对房地产市场发展的总体效果评价。 
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第 5章 北京市房地产调控政策效果评价实证研究 

 

本文在上一章节中，构建了我国房地产调控政策效果综合评价框架，将政

策与房地产市场发展结合起来。而在本章中，将利用 1998~2010 年95北京市房地

产市场数据进行实证分析，对北京市房地产调控政策效果进行综合评价。 

 

5.1 北京市房地产调控政策效果综合评价方法 

 

5.1.1 指标值标准化 

1. 由于各指标采用的单位不同，数值之间往往存在较大差异，如果都使用

原来的指标值，将不利于比较。因此，最好将各指标值都进行标准化处理，即规

范到[0,1]之间。常用的标准化方法主要包括：线性变换，标准 0-1 变化，向量规

范化、模糊录属度等方法。 

根据大多数专家的建议与意见，通过这些方法的对比，本文最终采用了向量

规范化的方法对北京市房地产 1998-2010 年市场数据指标做标准化处理，其公式

为：  

    (5.1) 

在 5.1 公式中， 表示 i 指标在第 j 年的指标值； 则表示 标准发生变化

后产生的值； 为 i 指标在所有年份的平均值； 为 i 指标的标准差本文所选取

指标经过标准化处理后，正常的运行区间为[-1,1]。指标在较冷的区域为[-1.5，-1]，

而过冷区域为[-∞，-1.5]，较热区域为[1，1.5]，过热区域确定为[1.5，∞]。 

2. 需要注意的是，房地产系统数据比较复杂且颇具系统性，某些房地产数

据指标值例如房地产开发投资值在对当期产生影响的同时，也对未来产生累积影

响。因此，为消除这一因素的影响，本文中的数据也加入了前几年房地产数据指

标的累积效应，常用的方法包括平滑法和巨警调整法。这两种方法的比较如下： 

 

表 5-1 巨警调整法和平滑法比较 

                                                             
95
 注：第 4 章和第 5 章进行的实证研究的数据来源为《北京统计年鉴》(1998-2010)、《北京房地产年鉴》

(1998-2010)，但由于 2011 年的统计年鉴数据并未公布，为了数据的准确性，本文特采用了 1998-2010

年的数据；文章中表格数据来源亦同，不作另外注释。 
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表 5-1 比较可知，由于巨警调整法是通过单纯的叠加，很容易扩大指标的

影响，相比之下，平滑法虽然对经济转点的预测功能有所影响，但可有效排除指

标大幅波动的干扰，同时由于本文主要是侧重对北京市房地产调控政策进行评

价，故本文使用平滑法对相关指标进行调整。 

3.上文中提到的向量规范化标准化处理经常用于房地产市场预警系统研究，

因此，可以借用此对房地产政策效果评价研究。但需要注意的是，该指标不能作

为唯一性指标。某些房地产数据指标在进行向量规范化标准化处理后，将[-1，

1]作为正常运行区间并不符合房地产市场正常发展的合理区间范围。 

因此需要将该数据处理结果与专家建议区间对应起来，采用线性内插和外推

方法进行处理，对标准化处理之后的数据进行进一步的调整。96线性内插外推的

公式为: 

   (5.4) 

在 5.4 公式中，( , )区间内指标值分别为 ＞ ； ≥ ； 。其中， ,

分别代表向量规范化计算的指标运行区间； , 代表专家建议的指标运行区间；

x 代表 经过处理后与向量规范化法对应区间。 

5.1.2 权重确定方法 

指标权重的确定方法有主观和客观赋权法。主观赋权法主要包括层次分析

法、德尔斐法、模糊评价法等；客观赋权法主要有变异系数法、熵值法、主成分

                                                             
96 廖英敏.2004 年以来房地产业宏观调控政策的总体评价[J].重庆工学院学报(社会科学版)，2007，21(2):1-5. 
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分析法、Critic法、因子分析法等。97本文中为了结果更加接近于现实情况，选择

两者结合的组合赋权法。结合客观数据及专家主观意见，对房地产综合评价指标

进行进行综合并确定权重，步骤如下： 

1.主观赋权法，运用层次分析法(Analytic Hierarchy Process，简称 AHP)
98

确定权重 。 

该方法是美国学者 T.L.Saaty 于 20 世纪 70 年代提出来的多准则决策法，可

用于难于完全定量分析的问题。本文中采用该法确定权重的步骤为，构造判断的

矩阵，并求出最大特征值对应特征向量进行重要性排序，最后对判断矩阵进行一

致性检验直至调整为满意的一致性。 

2. 客观赋权法，利用 Critic 法99确定权重 。 

Critic 法是法国学者 Diakoulaki 等（1995）提出的一种客观赋权法，该方法

同时考虑了指标之间的变异性和冲突性，其中： 

（１）变异性是刻画指标之于不同评价方案之间的取值差距大小，以标准差

形式来表征； 

（２）冲突性是指以考察各指标间的相关性，如果某两个指标之前相关性强，

说明这两个指标的冲突性较小，以 来表征，其中， 表示评价

指标 i 和 j 之间的相关系数； 

（３）指标间权重就是综合权衡每个指标的变异性和冲突性，用 ＝

来表征， 值越大，表明第 个指标所包含的信息量越

多，其重要性就越大，所以： 

第 个指标权重为：   

3. 组合赋权法，将客观与主观赋权法进行简单平均，得到权重组合，即得

到每个指标的最终权重，然后进行二次赋权，公式如下： 

                                                             
97 金海燕.我国房地产宏观调控政策运行过程研究[D].黑龙江：哈尔滨工业大学，2008：150. 
98 王要武.建筑系统工程学[M].北京：中国建筑工业出版社，1994. 
99 D.Diakoulaki，G.Mavrotas and L.papayannakis. Detemining Objective weights in multiple criteria 

problems: The CRITIC method[M].Computer Ops Res 22，763-770.1995. 
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   (5.5)  

其中， 为主观赋权系数； 为客观赋权系数（p=0.5），主、客观赋权系数

平均值即为指标权值。 

 

5.2 北京市房地产调控政策效果评价实证分析 

 

5.2.1 指标数据处理 

本章实证研究所采用的数据来自北京市统计局、北京市建委、北京市发改委、

中国经济统计数据库公开发布的数据以及《北京市统计年鉴》、《北京市房地产年

鉴》上相关数据。但在对这些原始数据进行研究时，我们发现这些数据统计方法

不一致、原始数据不完备、与市场实际数据有出入等问题。 

鉴于上述情况，我们需对原始数据进行必要的技术处理，这些处理包括统一

数据的统计口径、补充完善、平滑处理等。 

对 1998-2010 年北京房地产数据标准化处理后，考虑各评价指标性质和实际

情况，专家对北京市房地产市场各项指标合理区间及其他区间进行界定；再对房

地产投资/GDP 增长率、房地产投资/固定资产投资、房价增长率/收入增长率、

房价收入比、销售面积/竣工面积、销售面积增长率、土地开发面积增长率、房

价增长率、房租增长率、施工/竣工面积、销售额/房地产投资额、建筑业贷款/

短期贷款等 12项指标，运用平滑法对数据进行处理后，结果如表 5-2。 
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表 5-2 北京市房地产调控政策效果综合评价指标调整后结果 

年份 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 

房地产投资/GDP 增长率 0.19  0.18  0.26  0.56  0.30  0.26  0.22  

房地产投资/固定资产投

资 
0.19  0.19  0.20  0.23  0.29  0.31  0.31  

房价增长率/收入增长率 0.00  0.29  -0.15  0.04  -0.11  -0.01  0.08  

房价收入比 0.34  0.31  0.34  0.26  0.24  0.21  0.19  

销售面积/竣工面积 0.17  0.19  0.18  0.28  0.28  0.28  0.29  

销售面积增长率 0.27  0.22  0.50  0.17  0.28  0.07  0.20  

土地开发面积增长率 -0.01  -0.25  0.47  0.49  -0.07  0.06  -0.13  

房价增长率 0.00  0.23  -0.19  0.04  -0.08  -0.01  0.10  

房租增长率 0.01  -0.01  -0.01  0.67  -0.58  0.04  -0.27  

施工/竣工面积 0.31  0.31  0.23  0.24  0.26  0.24  0.26  

销售额/房地产投资额 0.14  0.16  0.21  0.26  0.22  0.23  0.21  

建筑业贷款/短期贷款 -0.31  -0.26  0.01  0.26  0.21  0.05  0.14  

年份 2005 2006 2007 2008 2009 2010   -    

房地产投资/GDP 增长率 0.04  0.15  0.15  -0.07  0.47  0.29    -    

房地产投资/固定资产投

资 
0.33  0.30  0.29  0.29  0.28  0.28    -    

房价增长率/收入增长率 0.39  0.25  0.58  0.09  0.20  0.49    -    

房价收入比 0.18  0.21  0.23  0.29  0.27  0.28    -    

销售面积/竣工面积 0.32  0.33  0.32  0.30  0.21  0.35    -    

销售面积增长率 0.17  -0.11  -0.11  -0.26  0.51  -0.20    -    

土地开发面积增长率 -0.16  0.54  -0.22  0.13  0.01  -0.28    -    

房价增长率 0.49  0.32  0.57  0.11  0.16  0.42    -    

房租增长率 -0.11  0.00  0.03  0.01  0.06  0.35    -    

施工/竣工面积 0.24  0.21  0.25  0.27  0.29  0.27    -    

销售额/房地产投资额 0.24  0.40  0.36  0.36  0.25  0.40    -    

建筑业贷款/短期贷款 0.24  0.08  -0.05  -0.24  -0.42  -0.62    -    

                                                          数据来源：北京市统计局 

 

5.2.2 指标权重确定 

首先，采用层次分析法确定主观权重，根据笔者采访的十几位专家的意见，

在大多数赞同的方法中，得到本文评价体系中的准则层和目标层指标判断矩阵，

从而求出指标层和准则层权重，在二者相乘后得到各具体指标相对于总目标的权

重。 

其次，根据 Critic 法计算第 个指标的客观赋权；最后对层次分析法和 Critic

法确定的权重数据，综合二者，利用公式   进行
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计算得到最后的综合权重（见表 5-3）。 

 

表 5-3 北京市房地产调控政策效果综合评价体系权重确定 

房地产调控综合评价指标 Critic法 层次分析法 综合权重 

房地产投资/GDP增长率 0.1405 0.3682 0.2543 

房地产投资/固定资产投资 0.0382 0.0340 0.0361 

房价增长率/收入增长率 0.1152 0.1714 0.1433 

房价收入比 0.0452 0.0422 0.0437 

销售面积/竣工面积 0.0557 0.0208 0.0383 

销售面积增长率 0.1053 0.0721 0.0887 

土地开发面积增长率 0.0826 0.0207 0.0517 

房价增长率 0.1189 0.1548 0.1368 

房租增长率 0.0834 0.0220 0.0527 

施工/竣工面积 0.0230 0.0112 0.0171 

销售额/房地产投资额 0.0603 0.0246 0.0425 

建筑业贷款/短期贷款 0.1318 0.0579 0.0949 

                                           数据来源：北京市统计局 

 

5.2.3 模型计算结果 

此前本文在第 4章第 2节中介绍的四种评价模型仅从简单指标角度进行政策

效果评价，缺乏评价的全面性和综合性。因此，本文基于北京市房地产调控的现

实情况，将单一性指标和综合性指标结合起来，建立起比较有代表性的房价/房

价增长率-房地产市场发展模型综合评价模型。 

之所以选择房价、房价增长率和房地产市场发展三个指标进行评价模型的建

立，是因为：第一，目前来说，房价/房价增长率指标是最易得、最客观的指标，

它真实地反映出房地产市场供求关系，且为我国目前房地产调控的核心目标。第

二，房地产市场发展现状可以反映出房地产市场的全面发展水平，更可以通过该

指标清楚地看到调控政策出台前后的房地产市场变化情况。将房价与房地产市场

发展现状指标、房价增长率与房地产市场发展现状指标相结合，是点和面的结合，



政府战略管理视域下的北京市房地产调控对策研究 

111 
 

可以比较客观地反映出北京市房地产市场多年来在政策作用机制下发展的现状。 

经过指标标准化处理及综合权重确定后，计算得到房地产调控政策效果综合

评价值（见表 5-4），结合北京市年均销售价格得到 1998-2010年北京市房价-房

地产市场发展模型（如图 5-1）；然后，将房价替换为房价增长率得到房价增长

率-房地产市场发展模型（如图 5-2）。 

 

表 5-4 北京市房地产调控政策效果综合评价值 

时间 综合评价值 时间 综合评价值 

1998 -1.0908  2005 0.6403  

1999 -0.2739  2006 0.5041  

2000 -0.4304  2007 0.9203  

2001 1.9350  2008 -1.8519  

2002 -0.7602  2009 0.8930  

2003 -0.4755  2010 0.3580  

2004 -0.3681  — — 
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图 5-1 北京市房价-房地产市场发展模型 
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图 5-2 北京市房价增长率-房地产市场发展模型 

 

5.2.4 综合结果分析 

据本文得出的北京市房价和房地产市场发展评价模型、房价增长率和房地产

市场发展评价模型结果，结合当年政策，北京市房地产调控政策的实际效果如下：  

1998-1999 年，北京市房价和房价增长率增长相对平缓。1998 年开始住房

市场化改革，但受东南亚金融危机影响，房地产市场发展受到一定抑制。 

1999-2000年，北京市房价-房价增长率曲线有较大幅度回落。尽管 1999 年

通过税收和住房分配货币化等优惠政策来鼓励房地产市场发展，但仍处于恢复
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期。 

2000-2001年，房价和房价增长率变化不大。在前两年鼓励性政策激励和经

济适用房的建设开工，房地产市场得到大幅度发展，房价小幅提高。 

2001-2002 年，房价增长率波动较大。2001 年对住房建设收费和空置商品

房税费等给予优惠，房地产市场持续发展，房价进一步提高。 

2002-2003年，北京市房地产市场得到更大幅度发展。招拍挂土地制度等规

范性政策一定程度上抑制了房价的上涨态势；但在 2003 年“反正”两种政策作

用下，房价持续上涨，鼓励政策盖过抑制政策。 

2003-2004 年，房价和房价增长率较大幅度提高，不过房地产发展处在正常

区间。2004 年出台了抑制土地供给并提高存款准备金率的调控政策并没有给房

地产市场降温，反而供需矛盾加剧。 

2004-2005 年，虽然房价处于正常区间，但房价增长率和房地产市场发展都

处于较热区间。“国八条”等政策出台，房价增长率和房地产市场发展虽然出现

房改以来的第一次降低，但房价仍有较大幅度提高，政策只能说起了一定成效。 

2005-2006 年，房价持续上涨，但房价增长率和房地产市场发展增长幅度更

大。政府将调整住房供应结构作为调控着力点，但房地产市场发展仍达到极值点。 

2006-2007 年，北京市房价仍大幅增长，但房价增长率和房地产市场发展重

新回到正常区间。各种调控新政密集推出，然而房价却“越调越涨”。 

2007-2008年，房价处于较热区间，存在一定的泡沫；房价增长幅度大于房

地产市场发展幅度。但 2008 年“从紧”的货币政策与全球金融危机的叠加效应，

房价、房价增长率、房地产市场发展均有不同程度的下降。 

2008-2009 年，受 2008 年宽松货币政策影响，北京市房地产市场由萧条迅

速转变为繁荣，于是 2009 年底政府又开始出台抑制投机等调控政策。 

2009-2010 年，房价和房价增长率都处于过热区间，且房价明显高于房地产

市场发展水平，房价泡沫进一步升级。北京市限购令等措施的出台，有效抑制房

价增长率的快速提高，不过也严重抑制了房地产市场的健康发展。 

总之，从绝对数角度看，尽管北京市政府已经进行多年的调控但房价总水平

依然很高，甚至是超出了普通百姓可以承受的经济范围，房地产调控任重而道远。 

5.3 北京市房地产调控政策总体效果评价 
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5.3.1 调控政策得失分析 

1.调控之“得” 

第一，此前调控主要在抑制需求上发力，而目前的调控政策在抑制需求的同

时，积极增加供给而进行双向调节，当前政府控制房价的方法比以前更丰富。同

时，“组合拳”的同时发力，避免了单一性政策的缺陷和最大限度地减小了其带

来的负面效果。 

第二，北京市从加大土地供应特别是保障房土地供应，到出台最严厉的限购

令等政策，都能看到政府遏制房价过快上涨的意愿。尽管很多地方房地产企业在

严厉调控政策的打击下进入“过冬”状态，且今年全国“两会”期间房地产调控

关注度仍处于首位，但住建部仍然坚持及重申房地产调控政策不会松动，同时很

多地方政策的微调被中央叫停。 

第三，房贷首付比例提升、房产税试点、“限购令”以及其他相关政策陆续

出台，供求矛盾得到暂时性缓解。这很大程度上抑制了投机性购房，加大了中小

投资者的支付成本，对平抑房价起到一定作用，市场调整格局逐渐形成。

2010-2011年经过三轮调控过后，住宅交易量大幅萎缩且同比增速出现下降趋势，

房价涨幅回落明显，土地流拍现象和底价成交频现，甚至部分城市部分区域房价

有下降预期已经形成。种种迹象均表明，在房地产市场历经两年多的“大棒”调

控后，市场参与主体的购买行为逐渐回归理性。 

2.调控之“失” 

首先，中央政府与商业银行或北京政府的调控效用有较大差异，导致政策执

行主体缺位。很多政策在制定之初均有着良好的规划，但往往在政策的落实和执

行上无法取得良好的成效。 

其次，抑投机制度缺失，房地产政策性金融机构缺位及房产登记信息系统缺

位等制度性问题，都给投机性资金入市开了口子。因此，房地产政策制度机制的

确立、全国住房信息体系的建立完善、房地产法律法规的健全及抑制投机打击力

度的加强等方面均应成为未来调控的重点之所在。 

再次，调控目标的落脚点更多地放在了“房价”的调节上，对于房地产市场

长期稳定的健康发展并未有明确的规划。也就是说，如果房地产调控的目标不能

寄予长远的战略，而将着力点放在单一性、短期化调控目标之中，房地产调控只

会进入周而复始的“空调”状态。 

最后，目前的调控政策对行政手段过度依赖，这就造成市场效率的损失和市

场规律的破坏，而其根本无法从根本上替代经济政策的作用。而未来行政政策部

分退出房地产市场之时，会否引起市场更大的波动，我们无法预知。以“限购令”

为例，其并不能真正发挥调节供求的作用，反而在一定程度上误伤了真实性需求，

甚至从另一个侧面导致了房租的非理性上涨。尽管在目前的调控中，政府制定了

“组合拳”来抑制房价的过快上涨，但其他政策效力的薄弱却也愈发凸显。 

3.调控“症结” 

如何进一步缩小房地产市场的供需矛盾，如何尽量保持调控政策的相对稳定

性，如何在限购政策退出后避免房价报复性反弹，如何始终控制住投机性购房的

入市，如何控制房租的的非正常上涨，如何保持和扩大当前房地产调控取得的成

果，如何避免政策效应的无限扩大而拖累国民经济的健康稳步发展使之产生集群

负向效应，政府需要作出中长期规划并提出应对预案。 

5.3.2 调控政策失效根源 
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1.供需失衡 

从供给角度看，房地产价格由成本、税收和利润构成，但供给严重不足之时，

土地、税收、财政等政策却增加市场供给成本，从而推动性房价持续上涨。 

从需求角度看，宏观调控促使国民经济的快速发展，居民可支配收入显著提

高，使得各类意愿需求（投资、投机、保值）变成现实有效需求。另外，据预测，

我国人口数量到 2030 年可能达到 16 亿人。按城市化率 75%计算，届时城镇人口

可达 12 亿人。100城市化运动引发各方房价上涨非合理性预期的放大。特别是非

均衡的城市发展101，北京市是典型，其房价存在“北高南低、东高西低”的现象。 

2.政策缺陷 

政策自身的缺陷而无法实现整体市场的稳定均衡。 

第一，我国房地产市场调控在很长一段时间内，不仅缺乏明确长期系统性目

标及运作体系，更缺乏政策本身的内在逻辑性。由此而导致的结果就是，在短平

快目标的指引下，公共政策表现出反复变化的情形，体现出短期化、摇摆性和无

序性特征。这也成为房地产调控政策所面对的最为严重和最应引起高度重视的问

题。 

第二，政府偏好运用行政手段，相对忽视经济手段；而在经济手段中，又偏

重于土地政策和金融政策，导致各项政策间协调性缺乏。最为严重的是，很多政

策出台前所进行的基础数据调研却存在极大的缺陷。 

比如，在金融政策方面，由于我国目前的房地产金融体系不健全，金融市场

不发达，金融工具创新不够，使得我国房地产信贷只能过多地依赖于商业银行体

系。显然，大部分的房地产投资的市场风险和融资信用风险都直接或间接地集中

于商业银行，导致银行成为房地产风险的最大承担者。 

在笔者实地调研金融机构和开发企业时，恰逢各大商业银行正在做房贷压力

测试（即“对房价下跌容忍度为多少”的测试）。可据笔者初步统计的结果

显示，85%以上的银行报给央行的数据都是各大开发企业自己上报的数据。而北

京一家大型房地产开发企业融资部老总接受笔者访问时给出这样的回答：“即使

房地产企业资金真的非常紧张，开发商也不会跟银行说实话，否则哪家银行敢给

企业贷款？”基于此，很多银行依赖房企上报的数据本身就存在问题，那开发贷

款中隐藏的风险究竟有多大，我们不得而知。 

第三，新出台的政策总出现与既有政策发生矛盾的现象，且不能适应同部门

或他部门的政策，即政策与政策打架的情况时有发生，这就是政策对冲性所致，

而“政府制定政策时定位不清成为政策效果不佳的原因”。102 

3.政府行为 

第一，公共政策的非公共性。詹姆斯·M·布坎南指出：在公共决策中只存

在特殊利益之间的“缔约”过程。103戴维·伊斯顿也认为，公共政策是对整个社

会从事权威性的价值分配。104在房地产调控政策制定过程中，政府及其官员作为

公共政策的制定者，通过控制信息通道进而“截留”大量信息，105造成地价房价

                                                             
100 中国发展研究基金会.中国发展报告 2010——促进人的发展的中国新型城市化战略[R].北京：人民出版

社，2010:132. 
101
 周长勇.基于政策论证模型分析中国的房地产政策[J].商情.2011(25):113. 

102
 孟彩云，李权.房地产资产属性与货币政策调控.[J].经济导刊.2011（1）：31. 

103
 See J．Buchanan.A Contract ran Paradigm for Appling Economies[M].American Economics 

Review.No5,1975:225-230. 
104
 张金马.政策科学导论[M]，北京：中国人民大学出版社，1992：17. 

105
 (澳)迈克尔·豪利特，M·拉米什. 庞诗等译校，公共政策研究：政策循环与政策子系统[M].上海：三

联书店出版社，2006：95. 
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被推高，其自利性动机势必使政策走向非公共化的轨道。 

第二，利益主体的“博弈”。尽管中央政府希望稳定楼市、稳定房价，但是

地方政府出于对土地财政的依赖，都希望房价不断上涨，106这显然与我国现行财

政体制有关。“由于目标的差异，使中央与地方形成非合作博弈。”107除此博弈之

外，公共政策执行主体的横向博弈——地方政府间的竞争博弈也存在。 

第三，执行监督缺位。各种消极因素相互作用、凝聚合流所形成的妨碍政策

顺利实施乃至造成政策执行过程停滞不前。108同时，政府部门在政策执行过程中

对开发商监管缺位，对官员自身监督力度不够，让社会和民众为其决策“买单”。 

4.制度缺位 

第一，土地制度缺陷。我国土地的国家所有制和集体所有制实际上演变成政

府所有制，这种土地资源分配的不公平，直接导致了房地产市场和社会分配不公，

同时也造成土地成本和收益的不合理分配。 

第二，金融制度缺陷。银行信贷资金的易获得性与利率过低，导致个人住房

消费快速膨胀。此外，中国目前缺乏发达的多层次房地产融资市场，房地产融资

对银行贷款过分依赖，或危及金融体系的安全运行。 

第三，税收制度缺陷。我国目前房地产业在交易环节税种过多，在整个房地

产建设交易过程中，税、费占到房地产价格近 30~40%，这些税收都由房地产商

转嫁到消费者身上从而推高房价。但在保有环节没有征收相应的财产税，这样的

空缺刺激了住房投机性需求，无法使房地产市场在长期内保持均衡发展。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                             
106
 尹伯成.楼市调控需有合理利益机制.[N].中国社会科学报.2011-06-01. 

107
 刘祖云.政府间关系：合作博弈与府际治理.[J].学海，2007(l):69。 

108
 张彩琴.房地产政策执行阻滞的行为分析.[J].中共四川省委省级机关党校学报.2011(1)：37. 
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第 6章 从突击调控到政府战略调控的转变 

 

多轮调控下来，人们清楚地看到，相机抉择的临时性调控政策很难达到预期

的目标，反而引起更为严重的后果。最为突出的是，政府信用在一轮又一轮的调

控中不断受到损害。在无休止的博弈中，政府如果想让人民满意，只有在调控政

策的力度上不断加码，愈发增加下一轮的调控成本。 

政府战略管理作为政府管理的方法和手段之一，以宏观环境分析为基础和支

撑，以政府长期目标和长远规划为目的，为政府部门科学合理的决策，实现区域

可持续发展提供重要工具。鉴于此，我国房地产领域站在战略高度进行总体性调

控迫在眉睫。 

 

6.1 制定房地产调控战略议题 

 

政府在制定战略之时，需要根据经济社会的发展阶段以及外部环境变化来确

定战略议题。在战略议题中，具有全局性和广泛影响力的战略性议题需要政府优

先关注。由于这类议题涉及和影响面比较广泛，所以需要从战略的层面进行把握

才能更好地理清方向，从而制定出针对性强的政策。109同样地，对于房地产行业

而言更是如此。 

6.1.1 战略议题的产生 

张力（tension）这个词原本是物理学的术语，指被拉伸的柔性物体内部各

部分间的相互作用力或被拉伸的柔性物体对拉伸它的其他物体的作用力，后来用

于泛指事物内部截面间相互拉伸的内力。 

纳特和巴可夫指出：“当公共部门战略管理者将注意力集中于组织外部，并

采取开放和灵活的回应方式时，便会产生变革组织的需要。这时，强调组织要朝

着能够利用机会和满足需要的方向改变。”可见，在大多数公共部门中，惯性成

为组织变革的重要影响因子，它与组织的变革之间形成了张力。 

对于房地产行业而言，同样存在“张力”作用。房地产“张力”是创造城市

化的初始动力和内生力，房地产“张力”也是城市化进一步发展的扩张力、发展

力，是城市化走向高级阶段最基本的支撑力。为了解决房地产现存问题，我们需

要一个与政府发展相匹配的政府战略，我们需要从战略角度对其进行有效的规

划。 

战略议题是如何产生的？引发议题的诱因是什么？ 

在“张力”中，如果某一极发生对立之时，就会形成“议题”，而引发议题

的诱因就可谓之为“新情况”。议题就是两种新情况之间的张力，这两种新情况

代表了组织内部或组织与环境两极的对抗和矛盾。组织所面临的所有张力构成了

                                                             
109
 赵景华，邢华.政府战略管理的 SWOT 模型:一个概念框架[J].中国行政管理，2010（5）：26. 
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“张力场”，其中的各种力量可能引导组织向不同方向发展。110 

在政府战略管理中，张力是在一定的环境中，不同战略主体由于利益、观念、

目标等各方面的原因产生了对立与不相容性，这种不相容性被各方所认知，各方

都现出相互敌视的态度或通过损害对方的行为来追求自身的利益，从而导致不同

主体之间各种显性或隐性的对抗，从而形成政府战略管理中存在的相互作用的

力，它们将组织拉向不同的方向，从而影响了组织达到理想状态的能力。111 

战略议题识别就是认识到组织所面临的各种新情况，并根据各种对立力量，

对新情况进行分类，通过构建议题张力和张力场来把握新情况中的关键性议题，

并将这些议题纳入战略管理议程，为战略管理提供正确的方向。 

当前房地产领域矛盾的突出，使得政府所面临的压力也越来越大，然而，为

了对环境做出更快的响应，这必须要有新的视野和眼光，这是政府自身推行房地

产战略的动力之一。 

6.1.2 政府战略张力关系 

政府战略管理张力产生机制包括宏观、中观、微观三个层面的因素，它们之

间相互作用、相互影响，共同形成了政府战略管理中复杂的张力关系。宏观因素

分析是从社会环境的视角进行分析，中观因素分析主要从政府组织的视角进行分

析，而微观因素主要从政府战略管理组织的视角进行分析。112 

事实上，根据公平、保存、转变和生产力四种新情况的两两组合，会形成十

种张力113，如图 6-1所示。相邻的两个框格中存在调节器，它与张力直接相连，

既可以加剧也可以缓和已有的张力。 

战略管理者们倾向于将注意力集中于公平、保存、转变和生产力四种新情况。

而显示行动需要的新情况可以处于这一框架的任一方格之中，议题则被定义为某

两个象限内新情况间的张力。 

政府可以通过合理的程序而不是改变组织结构和既定权力安排来提高组织

效率。在房地产发展环境面临新格局的情况下，就必定会产生新的战略议题，从

而出现新的张力。而这些张力之间，会相互转换、相互影响，以至让房地产调控

战略议题更加科学化。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                             
110
(美)保罗·C·纳特，罗伯特·W·巴可夫. 陈振明等译校.公共和第三部门组织的战略管理：领导手册.

北京：中国人民大学出版社，2001：100-107. 
111
 赵景华，李代民.政府战略管理中的张力研究[DB/OL]. 

http://d.g.wanfangdata.com.cn/Conference_7510184.aspx. 
112
 赵景华，李代民.政府战略管理中的张力研

究.[DB/OL].http://d.g.wanfangdata.com.cn/Conference_7510184.aspx. 
113
(美)保罗·C·纳特，罗伯特·W·巴可夫. 陈振明等译校.公共和第三部门组织的战略管理：领导手册.

北京：中国人民大学出版社，2001：100-107. 
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图 6-1 政府战略管理张力关系图114 

 

6.1.3  房地产调控战略“张力”分析 115 

1.转变-生产力张力 

在变革过程中，需求的满足经常会引起转变-生产力张力。这种张力可能以

应付新的指令、以新命令取代旧命令、封闭领域等各种方式出现。实行新计划引

起的困难会使组织面临这种张力。 

如果房地产调控既想达到预期的效果，又要维持地方政府和房地产商对政策

的支持，会产生转变-生产力张力。在转变的过程中，必须维持好财政收入的稳

定及开发企业的健康发展，只有这样，它所遭遇的阻力才会更小。房地产战略变

革带来的短暂的混乱，会被保守主义者利用，而变革自然将遭遇阻力。当有重要

意义的传统被用来作为支持变革的工具时，公平—保存可以对转变-生产力起缓

解作用。 

对于这样一个多元化的时代，政府需要推动以实现社会效益为主，以推动市

场机制为主的变革。而在此过程中，一些受此影响的旧势力利益在一定程度上受

损。中央政策虽军力如山，不过，强硬的行政调控是否会造成市场过度扭曲而被

旧势力所利用；而地方政府层面的“软性抵抗”让房地产市场的博弈一直延续。

如何调节这种转变过程中的矛盾，是我们的战略管理者需要考虑的重要问题。 

2.公平—转变张力 

对于预期利益的争夺成为公平—转变的主要表现，但是缺少公平考虑的转变

只会让社会充斥着更大的隐患。 

 在政策性住房惠及民众之时，开着宝马住着经济适用房，经济适用房被用来

出租，政策性住房“楼歪歪”等现象频出，民众的批评之声不绝于耳。这项看似

公平，却缺乏公平保障的政策成为社会公平最大的挑战。 

 保障穷人的经适房成为富人们争相抢夺的“蛋糕”，成为一些权力阶层把玩

权力的象征，因为其资源都掌握在这部分权力阶层的手中，而他们却游离于法律

的漏洞之外。在此情况下，坚持既有的政策会加剧张力，但是，当更新的政策或

法律颁布之时会缓解此种张力。 

3.公平—保存张力 

当公平与传统出现冲突之时，公平—保存张力在此得以体现。 

中央政府试图在全国各地试图实行以限购为主导政策的（转变）时，必须以

同时牺牲中央与地方政府对等的利益（平等）为基础。 

从短期上看，房地产调控政策对市场的影响主要表现在三方面：第一，“限

购”在排除投资需求的同时也可能抑制部分刚性需求；第二，“限价”对于新建

住宅价格的限制，从而影响总体房价预期；第三，“限贷”针对房企开发贷款的

限制对其现金流的流动起到很大的抑制作用。 

在地方利益可能受损的情况下，政府会发现自己所制定的战略失去效力，形

                                                             
114
(美)保罗·C·纳特，罗伯特·W·巴可夫. 陈振明等译校.公共和第三部门组织的战略管理：领导手册.

北京：中国人民大学出版社，2001：113-119.该图制作的资料来源源于此书. 
115
(美)保罗·C·纳特，罗伯特·W·巴可夫. 陈振明等译校.公共和第三部门组织的战略管理：领导手册.

北京：中国人民大学出版社，2001：113-119.此处（1）-（6）中的“张力”解释在借用书中的观点后，做

了相应改进. 



政府战略管理视域下的北京市房地产调控对策研究 

121 
 

成张力。地方政府出于自身利益考虑，对于房地产的调控政策会采取阳奉阴违的

行为，中央政府迫于较高的代理成本，也不可能对地方所有行为进行监督。面对

中央政府调控政策的频频出台，地方政府会利用自己的私人信息优势，采取各种

方法来拖延和化解，或者利用政策效果的时滞性，尽可能地拖延执行，或者钻政

策空子，寻找模糊空间自行曲解，软化政策的执行，或者互相观望，执行缺位。 

毫无疑问，房地产以其在社会经济中的特殊地位，牵涉到太多的利益分配，

在利益多元化的情况下，如果忽视这些利益主体在追求私利最大化下的策略选

择，而不是对其进行合理的引导和约束，就会使得最终的政策效果偏离政府的预

期目标，甚至造成意想不到的负面影响。 

可见，当前我国房地产调控的主要问题并不在于政策供给的缺失，而在于调

控政策是否得到地方政府的真正执行，在于市场的经济主体是否能够真正接受调

控的政策目标，如果忽视这些问题，那么调控只是中央的意愿，而政策本身是否

能够达到预期效果，以及政策会不会带来消极效果，都要画一个大的问号。 

4.生产力—保存张力 

受传统影响很深的组织在处于困境时，经常会产生“生产力—保存”张力。

在这种张力形成过程中，一般是外部压力导致组织必须提高生产力，而这又与组

织根深蒂固的传统相抵触而形成的。因此，往往生产力成为引发张力的诱因。 

坚持既有程序的要求会加剧张力，但是，当先例得到遵循时，张力则会得到

缓解。如果拒不遵循先例，传统就会和公平联合成强大的力量，阻碍既定的变革

的进行。当生产力标准缺少公正性时，生产力可能加剧公平-转变张力或使变革

极为艰难。作为调节器，生产力通过显示成本上升和绩效下降的原因减慢变革的

速度，从而缓解张力。 

科学技术与经济的迅猛发展（生产力），让公众参与公共事务的热情日益高

涨，而网络成为公众最好的工具。在这样的情况下，很多地方政府仍寄希望于将

不好的事情“捂”下去（保存），能遮掩的就遮掩。然而，房地产调控环境已经

发生变化。在生产力提高的条件下，政府如何化“被动”为“主动”，去适应市

场的新发展，实现政府信息公开，是新时代政府的要求和挑战。 

5.公平—生产力张力 

在中央政府向民众承诺调控高房价的时候，“公平—生产力” 张力就会出现。

这一张力极大地“损害”着政府的利益：一方面，政府将不得不面对税收锐减的

事实，承受来自房地产企业资金链断裂的压力；另一方面，在过高的房价中，民

众怨声载道，仍然抱怨房价调控效果不明显。这就是公平与生产力低间冲突的累

积效应。 

 事实上，民众所需要的公平仅仅是能“居者有其屋”(公平)。在这样的情况

下，保存—转变可以调节这一张力。只有国家经济进一步发展（生产力提高），

民众收入水平进一步提高，而房价保持在一个合理的水平之内，民众不再为居所

发愁的时候，“公平—生产力” 张力自然得到缓解。 

6.保存-转变张力 

人民总是习惯于“惯性”，战略管理者在读取环境中的信号时，会努力寻找

那些必须满足的需要和能给组织带来利益的机会。政府朝着能够利用机会和满足

需要的方向改变，这就形成了一个转变。 

随着调控深入，近来有一种呼声，认为调控可能误伤刚性需求，政策应对购

买首套房的刚性需求及改善型需求给予更多支持。支持首套房立场没有问题，这

也是调控政策的主基调，但是我们应该关注背后的玄机。有些人虽然呼吁倾向刚
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性需求，但醉翁之意却不在“酒”；利益集团打着关心普通购房者刚需受挫的旗

号而大肆宣扬，希望给政府施压而使调控放松。 

另一方面，以往调控放松，也总是从刚需进行突破。在经济危机时的 2008

年，以支持改善刚需之名，政府选择了“救市”，松绑了二套房贷政策和利率政

策，从而引发房价飙涨的后果。从利益集团与广大民众的博弈中，我们应该意识

到，在楼市调控关键时期，要格外警惕炒房者以“刚需”和“改善”的名义断送

调控成果。 

政府面临着改变政府与民众在现实中的矛盾冲突，使政务信息更加公开，使

网络环境更加净化、使政府信息安全得以保障，从而促使了房地产调控战略的顺

利实施。而这样的转变是积极的，是具有前瞻性的。 

6.1.4  房地产调控战略“张力”应对 

面对房地产调控战略中的六种“张力”，政府应该如何进行调节，从而使“张

力”向有利于房地产市场健康发展的态势转变？政府又该如何进行缓解，使“张

力”适应改革的需要？政府又该如何对其转换，使“张力”实现对改革与惯性的

超越？ 

1.张力调节器 —— 公平和效率 

在实际的房地产调控中，政府应该照顾到那些以前没有享受到住房优惠或是

基本住房保障人群的需要，也就是说应首先考虑的是公平原则。因为，当房地产

市场的参与者们（利益相关者）的住房需求得不到公平的对待或是得不到最基本

的满足时，这些参与者就会开始怀念住房制度改革前所享受到的分房待遇，同时

就会试图去保存当时的“服务”，更会对目前的社会产生不满情绪而出现对于公

平的担忧。 

保守主义者们总是试图用目前房地产调控中出现的新的问题对政府的政策

提出质疑，并对中国可能出现的房地产泡沫产生忧虑。而由于目前调控目标的“功

利性”和“短视化”，导致调控所花费的成本更高、时间更长，也使得中央政府

重新开始审视调控政策和效果，从而产生“混沌”和“低效”，甚至给了地方政

府借机对严厉调控进行微调的空子可钻。所有这些，也将被作为调控进入“空调”

和慢慢回到调控前状态的证据。 

惟有房地产市场的参与者们，特别是底层民众的基本住房需求得到公平性待

遇之时（政策性住房满足其需要），抑或是政府的改革真正见到成效之时，更或

是政府的调控效率进一步提高之时，他们才可能真正体会到目前的调控及住房制

度改革所带来的实惠，也才会对中央政府坚持调控不动摇的态度认可和进一步接

纳。也正是因为此，房地产调控中产生的种种“张力”才会有调节的基础和保障。 

效率可以牵引房地产调控中各种“张力”甚至大的“张力场”的强弱变化，

它可以被当作对于目前现状改变的“调节器”，从而改变“张力”的运动方向。

如果目前的调控政策能清晰地显示出其效果，即其所带来的调控成本的下降及调

控效率的有效提高，那么自然而然地，市场参与者要求调控政策进一步落实及摒

除之前调控“惯性”的要求会更加强烈，房地产调控中存在的各种张力自然能得

到有效调节。 

2.张力缓解器 —— 改革和引导 

①选择改革方式 

中央政府所出台的行之有效的调控政策是其调控的中心和重点之所在。根据

房地产市场的现状、内外部调控环境以及市场参与者们对于调控要求的强烈度，

一般可选择如下调控方式： 
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第一，“改头换面”式调控，即彻底打破现状，采用全新的调控方式。这样

的调控可以抛弃之前调控中存在的问题，但弊端是由于“革命”太过彻底，会使

市场参与者们无法接受，使得调控遭到的阻力较大，同时可能带来更多新的甚至

更为严重的问题。 

第二，“循序渐进”式调控，即在原有的调控政策基础上，通过渐进式改革

和调控达到中央政府改革的目的。这样的调控比较易于民众接受，且利于在调控

出现问题时进行及时纠正，但问题是调控收到的成效较小且时间较缓慢，无法改

革掉多年房地产调控中存在的严重问题，也无法从根本上化解供求矛盾及防止房

地产泡沫的出现。 

第三，“未雨绸缪”式调控，即站在全局和战略性高度，对可能出现的问题

进行预判，有计划、有步骤地推出调控计划，对房地产调控实施的过程进行有效

调节，并对房地产调控效果进行阶段性评价和总结，使得下一步的调控更加具备

科学性。而在对前一阶段调控的总结基础上，拟定下一步调控的目标、计划及方

案，经过严格的专家论证和调查研究，对调控政策进行优化和完善，构建出调控

实施模型，确定出具体调控的措施与步骤，按计划进行调控，从而使得调控达到

最优化。 

这样的调控可以最大限度地减小变革带来的阻力，能激发地方调控主体调控

的动力，也能满足市场参与者最基本的调控需求，更能将战略管理者与市场参与

者的聪明才智激发出来，从而使得调控战略更为全面化、科学化和有效化，使调

控朝预想的方向发展。 

②采取妥协策略 

尽管只是对房地产业进行调控，然而其作为国民经济最为重要的组成部分，

涉及到数十个上下游产业，不仅关系经济稳定，更关系着国家政治的稳定。因此，

这更需要战略管理者根据房地产业的内外部环境、中央和地方房地产调控的差异

等方面来选择更为恰当的改革方式，采取更为变通的改革策略，从而缓解“张力”，

增加调控成功的胜率。一旦在调控中遇到的阻力较大的话，战略调控者应与时俱

进地调整此前较高的调控预期，以调低目标的方式——妥协方式来缓解惯性所带

来的“张力”。 

③消除组织惯性 

我国的房地产市场化改革以来，经过 10 多年的发展，调控政策也随之有所

调整。在刚开始实行“房改”之时，调控的效果比较明显。但随着时间的推移，

房地产市场也逐渐“适应”了调控的需要而变得朝“惯性”化发展甚至惯性不断

加强，市场的参与者对于调控的抵制心理愈发强烈，改革与惯性之间的“张力”

逐渐转化为“张力场”，调控政策只有不断加码才能略见成效。这样的结果就是，

导致战略管理者的调控行为变得更为格式化，也更加失去公众的信任。 

解决的办法是，政府战略管理者需要积极地寻找到“张力”所产生的来源，

并根据房地产市场参与者之间的特征，改革房地产市场的顽疾、优化房地产市场

结构，并创新房地产市场新型文化，采取适合的方式来消除惯性。只有等到房地

产市场参与者的潜能得以最大限度地释放，房地产市场的发展及调控目标才能水

到渠成，政府才能更加得到民众的拥护和爱戴，住房矛盾才能进一步得到解决。 

④引导自觉心理 

无论多么成功的调控政策，如果没有民众的支持，那其最后只能“束之高阁”。

然而，在调控的过程中，会“牵一发而动全身”，影响到各个利益相关者的利益。

如何消除调控所带来的抵制心理，是摆在政府战略调控者面前的首要问题。 
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因此，在调控前及调控进行过程中，应让市场参与者充分理解调控的重要性

和必要性，使民众产生自觉性调控的心理，并在调控中发挥出强大的推动力，争

取让政府战略调控目标与民众希望的目标最大限度地达到契合点，从而避免采取

强制措施而引发新的抵触和抵制行为。同时，战略调控者需要有坚定的思想意识、

改革态度和倾向性，不能“朝令夕改”，这也是缓解“张力”最为重要的要素。 

3.张力转化器 —— 超越和融合 

要想使“张力”为政府战略管理者所用，就必须以“张力”克“张力”。具

体而言，就是要消除“张力”惯性而将其变为改革前进的惯性。 

房地产调控中产生的惯性是其长久以来积累下来的，而房地产调控所要改革

的也是其惯性，但是这样的变革并非是让调控“张力”惯性的彻底消失。恰恰对

于政府战略而言，这种在惯性中产生的阻力有着正反两方面的作用。重要的是，

政府战略管理者如何把握好这种惯性而使之为“我”所用，战胜并对抗“张力”

中产生的阻力。 

在历史发展的动态进程中，由于房地产市场内外部环境的快速变化，因此， 

房地产调控不能完全依赖过去的经验或是借鉴国外的经验，更需要警惕的是“惯

性”对于政府战略变革的危害性。 

当然，惯性推力的不断扩大也不是就代表房地产战略调控系数的加码。相反，

应注意保存此前变革中的优势惯性，并将变革努力变成惯性。一旦政府战略管理

者实施了成功的调控政策，这样的经验也将形成某种惯性而在很长一段时间内得

以保存。同时，成功的经验可以在惯性影响下不断扩大其效力，使政府资源得到

最优化利用，更能减少政府战略管理者决策的失误。 

事实上，政府战略调控的终极目标，是通过战略管理者对房地产市场的内外

部环境进行准确判断，从而使房地产市场保持健康长久性发展。目前的房地产市

场已经发生翻天覆地的变化，政府战略管理者面临的当务之急在于其自身能否根

据房地产市场的变化而采取适合的战略行动。而战略管理者只有进行可持续性地

战略管理，将房地产战略调控转变为一种惯性，并将这种惯性中的有用部分嫁接

于改革的过程之中，从而创造出持续变革的房地产调控时代，才能真正保持房地

产市场新鲜的血液和长久的活力，也才能对房地产调控“张力”的超越式发展。 

不过，需要注意的是，政府战略管理者对于调控中的“张力”不仅要超越，

更要实现“张力”间的相互融合。涉及到房地产调控的管理者、参与者及上下游

企业间，由于各自的利益诉求不一，在房地产调控政策制定和实施的过程中必然

将产生“博弈”。这种“张力”也必然涉及到房地产调控的各个阶层和各个方面，

而这也就逐渐演变成利益的“对抗”。从这个意义讲，房地产调控就逐渐从经济

问题转变为政治问题。在房地产“张力”的调节过程中，就必然要充分平衡各阶

层和各方面的利益，使之实现“张力”大融合。 

总之，在房地产的“张力场”中，政府需找出主要张力，通过关注公平与绩

效来调节张力、增强变革推力来缓解张力、削弱组织惯性来减小张力。除了优化

政府资源、调整政府结构、安抚群众外，构建新型的房地产“文化”是消除组织

惯性的“治本良方”。待民众的理念、积极性彻底发挥之后，政府资源的优化和

组织结构的调整则将水到渠成，最终，张力问题也能得以解决。 
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6.2 整合房地产调控战略与政府战略 

 

我们需要思考的是，在张力作用下，作为政府战略管理的主体——中央政府

该如何适时出台房地产战略以符合宏观战略的需要？地方政府又该如何在地方

房地产战略中实现与国家房地产战略的协调发展？ 

6.2.1 房地产调控战略与国家发展战略整合 

所谓的房地产调控战略管理，其根本目标是要使政府为房地产市场调控在保

证现有良好政策的基础上提供更好的战略对策。而要实现这一根本性目标，就必

须先完成政府战略与房地产战略间的整合，特别是整合好国家发展战略和房地产

调控战略。 

1.战略整合 

为了更好地对房地产战略的实施进行准确的预判，政府在房地产调控政策的

制定过程中，必然需要对房地产调控制定出适合的发展模型，由此而构建出房地

产调控战略目标。 

前文中，笔者提到，在以往的房地产调控政策评价模型中，大部分学者偏爱

使用单一维度进行评价，自然产生很大的局限性。同样，在房地产战略制定阶段

所提出的模型，也不能是单一维度的模型。这是因为，单一维度的模型只对房地

产某个阶段的发展进行静态而非动态性描述，也缺乏对房地产整体战略调控的规

划性，更因为不能对房地产发展的选择路径进行完整性描述而缺乏实际指导意义

和可操作性。因此，房地产调控战略需要建立更科学的多指标模型，用来全面客

观反映出房地产市场的动态发展。 

Henderson 和 Venkatraman 将 SAM 模型运用于企业信息化建设过程中。该战

略模型由企业战略、IT 战略、组织基础设施和流程、IT 基础设施和流程四方面

构成。116 

而在本文的研究中，房地产市场调控所涉及到方面则包括：中央及地方政府

战略，房地产调控战略，政府组织基础设施、流程、文化和房地产基础设施、流

程、文化等四方面。要使房地产市场达到长治久安，在其改革过程过程中，需对

这四方面进行战略整合，并使之相互协调发展。 

由此，如图 6-2所示，本文借鉴 SAM模型的模式，并对其进行相应调整，制

作成房地产调控战略模型。 

 

                                                             
116 Henderson J C,Venkatraman N.Strategic Alignment：Leveraging information Technology for Transforming 

Organization[J].IBM Systems Journal,1993,32(1):4-16. 
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图 6-2 房房地地产产调调控控战战略略模模型型  

 

①以政府战略作为出发点 

第一，从政府战略出发，即以中央政府战略和地方政府战略作为起始点，从

而确定中央及地方政府组织的结构和实施过程，由此及彼，然后形成房地产基础

设施、流程、文化的整体设计。但这种整合方式的前提是，中央及地方政府战略

一开始就已经制定完毕，同时政府战略驱动着中央及地方政府组织结构和实施过

程以及房地产基础设施、流程、文化整体设计的发展。 

第二，同样是从政府战略出发，从而结合本地区房地产市场的实际情况而确

定出适合地方发展的房地产调控战略，同样地，再形成房地产基础设施、流程、

文化的整体设计。与上面方式不同的是，这种整合方式不会受到中央政府基础设

施、流程、文化整体设计的束缚。相反，可以依据房地产发展市场上的实际定位

而制定出合适的房地产市场发展，并且与之相对应的地方房地产调控战略体系。 

②以房地产调控战略作为出发点 

第一，从房地产调控战略出发，找到与之相融合度最高的中央及地方政府战

略，并构建起与中央及地方政府战略相适应的政府组织的结构和实施过程。这样

的整合方式前提是对政府战略进行了明确，基础是其评价指标不再是单一定性指

标，而是采取了定性与定量相结合的方式进行界定。 

第二，仍从房地产调控战略出发，以公众的满意度作为评价的准则，先确定

房地产基础设施、流程、文化整体设计，然后再建立与之相适应的政府组织基础

设施、流程、文化整体设计。这种整合方式比较符合目前房地产市场发展的态势。 

2.战略匹配 

在现代企业中，达到经济效益最大化和最优化的重点是内外部管理相结合。

同理，房地产调控战略的内外部管理整合也是政府成功实施房地产调控战略的关

键。作为“绑架”国民经济的产业，房地产业的重要性在近年来也不断凸显，从

而，政府战略管理者更应该充分意识到房地产调控战略在政府战略调控中所处的

关键作用。 

 

内内部部  

 

  

战战

略略

匹匹

配配  

  

  

政政府府  房房地地产产市市场场  

中中央央政政府府战战略略

地地方方政政府府战战略略  

房房地地产产调调控控  

战战略略  

政政府府组组织织基基础础设设

施施、、流流程程、、文文化化  

房房地地产产基基础础设设施施、、

流流程程、、文文化化  

运运作作整整合合  

外外部部  
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我们需要考虑的是，在制定房地产调控战略过程中，应充分考虑到内部因素

更需要考虑到外部因素的影响。这并非表示，哪个因素可以忽略或哪个因素是最

为重要的，因为内外部因素不存在第一位和第二位之争。最要的是，政府战略管

理者需要对内部管理与外部定位进行战略匹配，否则，如果二者之间相互无法匹

配的话，将成为房地产调控政策失效最为重要的原因。 

① 外部匹配 

所谓的外部匹配是指政府在房地产战略的选择上如何定位，包括重新定位房

地产在国民经济中的地位、房地产与其他产业的关系、中央与地方政府的职能分

工等。 

除了进行外部匹配，更需要在外部定位上结合内部管理。也就是说，政府战

略管理者需要确定运用哪些房地产调控政策来实现房地产战略的形成，并对房地

产调控的手段进行全面涉及来保证房地产调控战略实施阶段的有效性，同时也要

对房地产战略进行系统化管理。 

② 内部匹配 

所谓的内部匹配是指房地产市场调控的目标、范围及采取的手段等。 

政府战略管理者在进行内部管理时，需要注重房地产调控中涉及各阶层、各

方面的内部结构，如业务模式、流程、文化等，这也决定了整个房地产调控战略

体系结构。另外，需要重视房地产调控实施的过程，并对此过程进行分析、设计、

监督和控制等。同时，更要注重房地产战略调控实施者的素质培养，他们是房地

产战略调控得以有效实施的前提。 

3.整合重点 

站在国家整体战略管理的高度审视房地产市场及房地产调控中存在的问题，

是保证房地产实现可持续发展的首要条件，也是政府战略管理者将政府战略与房

地产调控战略整合的重点所在。不过，在房地产调控战略管理中需要特别注意以

下方面的问题： 

第一，房地产调控战略管理根本目标是为了实现政府战略或者形成新政府战

略，从而使房地产市场进入规范有序且长久化管理的轨道。因此，将房地产调控

战略与国家发展战略结合势在必行，而且这种结合需具有国家高度。 

第二，国家房地产调控战略是各地方房地产调控战略方案制定的基础和前

提，一切地方房地产调控战略均需服从国家房地产调控总体战略的要求，并与之

保持高度一致性。惟有此，才能保证各级地方政府部门的房地产战略调控不会出

现“打架”现象，也不会因为地方利益博弈而造成战略整合无法继续的局面。 

6.2.2 房地产调控战略与地方发展战略整合  

房地产调控“张力”引发出战略矛盾，发现战略矛盾仅仅是房地产战略制定

的开始，而如何解决战略矛盾并形成可行性方案才是最重要的过程。也就是在这

个矛盾的产生和解决过程中，地方发展战略与房地产调控战略的有机结合开始崭

露头角。 

地方房地产调控战略的执行主体是地方政府，实施的目标是房地产市场，而

调控的对象主要是房地产企业和投机性购房者。地方房地产调控战略是中央房地

产调控战略的子战略，应密切配合全国整体规划确定的战略。具体来看： 

    第一，应明确房地产调控战略在国家总体战略、地方发展战略中的位置。下

一步的地区“十三五”总体战略离不开结构调整、科技创新、改善民生、节能环

保等内容，需要特别强调房地产调控战略在这些战略中的地位，以及房地产调控



政府战略管理视域下的北京市房地产调控对策研究 

128 
 

与其他战略之间的关系。 

第二，指明房地产调控战略在总体战略中的作用机制，也就是说政府应指明

房地产调控战略如何为政府各战略目标作出贡献，更应指明房地产调控战略为政

府各战略作出哪些方面的贡献。 

第三，房地产业涉及到国民经济中的多个产业，它对国民经济的快速健康发

展起到关键性作用，也为社会带来了众多的就业机会，因此，房地产调控应围绕

地方发展战略目标而进行房地产配套的组织，更要在总体战略中贡献力量。房地

产战略调控水平也取决于其基础设施建设的配套水平，更需要地方政府提供更为

优质的外部环境，只有这样，房地产战略调控的内外部环境才能转化为生产力。 

第四，尽管在实际意义上，地方政府战略及实施过程必须无条件服从中央政

府的战略调控，然而，在具体操作的过程中，由于地方政府其自身利益的驱动，

往往会出现与中央调控总体战略存在博弈的现象。因此，不能单单依靠地方政府

本身来调整自身的实施行为及战略实施中存在的问题，战略目标应由中央政府从

大局上进行把控，同时也必须站在国家利益和国家整体战略的高度对地方房地产

战略进行规范、规划及约束。 

按照我国中央与地方之间的关系而言，地方房地产战略的制定和实施需要注

意以下方面： 

一、强调在全国房地产调控战略中子战略的作用。从地方房地产调控战略目

标来说，需要促使本地区房地产市场发展的最优化及地方政府领导人调控实施方

针的最理想化。 

因此，地方政府在制定地方房地产调控战略之时，不能仅从本地区的既得利

益出发，而不考虑与国家房地产调控战略的适应度和契合度，也不考虑与周边省

市地区房地产调控战略的关联度和协调度。 

而对于中央政府而言，更应该熟悉和充分了解各省市地区房地产市场的实际

状况，从全局角度对省市间房地产调控战略的“默契度”进行掌控，以便于对地

方房地产调控战略进行有益的指导。 

二、强调地方房地产调控战略创新的作用。对于处于时代浪尖上的地方房地

产战略调控来说，其作用不只是体现在对于房地产市场调节效应的不断累加之

上，更为关键的是，它需要通过不断地创新而使之为地方经济的稳定和繁荣做出

真正的贡献，而非所谓的“虚假性繁荣”或是“不可持续性繁荣”。 

不过，不论何种形式的创新，不论这种创新通过什么方式来得以实现，也不

论这种创新带来怎样的效果，这些尝试性的创新都将为地方房地产市场发展或是

其他省市地区的房地产市场发展积累经验或是提供有益借鉴，从而更加推动全国

房地产市场甚至国民经济的积极健康发展。 

三、阶段性总结地方房地产战略调控产生的正负面效应。地方政府在实施房

地产战略调控后，不可避免地会产生“利好”的同时也会产生“弊端”。 

因此，作为战略管理者而言，应该清醒地认识到这点，对战略调控带来的“弊

端”进行详尽的调查及分析，将危害减至最小化，并对下一次战略调控提供有益

的指导。 

6.2.3 国家房地产调控战略与地方房地产调控战略整合 

房地产战略管理中最为重要的环节就是战略管理目标的制定，而在此过程

中，中央政府与地方政府应进行充分的讨论和论证，对于全国房地产调控目标和

地方房地产调控目标清晰地进行划分及定位。 

国家房地产调控战略与地方房地产调控战略有着不同的任务。对于国家而
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言，其任务主要是从国家和全局的角度，应按照一定的原则，拟定出国家房地产

调控战略的宗旨，并确立出国家房地产调控战略的目标，建立起完备且适于进行

调整的国家房地产调控战略。而对于地方而言，其任务主要是根据国家房地产调

控战略中的总体战略，建立起与之相对应的子战略，并形成与国家房地产调控战

略目标保持一致的子目标，并将之进行贯彻落实。由此，而建立起科学化、全面

化、实际化的国家-地方房地产调控战略框架体系。 

不管什么样的房地产调控战略目标，如果没有地方政府的执行的话，只会变

成“空中楼阁”。因此，在制定战略的过程中，充分考虑及听取地方政府并根据

需要满足地方政府的合理要求。当然，地方房地产战略目标、原则、规划等的制

定既可以由中央政府与地方政府共同讨论提出，也可以由地方政府根据实际情况

主动提出，报国家房地产调控战略小组批准。 

不论是哪种战略及战略目标的制定方式，也不论通过何种途径达到房地产调

控战略的目标，更不论哪种战略措施形成我国的房地产调控战略模式，都需要中

央和地方充分讨论并共同决定房地产调控战略未来的方向。这是因为：地方政府

才是房地产调控战略真正的执行者和落实者，才最为了解各地区的实际情况，才

能真正激发地方的活力和积极性从而降低调控成本，才能真正使得房地产调控战

略的监督和评价变得更加简单和透明，从而建立起符合各地区实际情况并能加以

很好地落到实处的战略。 

但是，需要注意的是，问责制需贯穿于房地产调控战略的始末，且地方房地

产调控战略规划制定、战略实施及战略评价等均不能离开国家房地产调控战略的

框架和范围。 

笔者初步研究认为，我国房地产调控战略按照长短期目标细分可分为：初级

战略、中级战略和高级战略；而房地产调控战略途径可细分为：民生战略、管理

战略、文化战略、人才战略。117 

民生战略即房地产调控要以人民群众“住有所居”为根本宗旨，平衡好各方

面利益，大力加强政策房建设为途径，从而布局好民生战略。 

管理战略即做好中央及地方的战略分工，将房地产调控也纳入到管理的范围

之内。 

文化战略即房地产调控一定要形成良好的房地产文化，树立好正确的房屋

观，从源头上抑制投机文化。 

人才战略即房地产经济是我国国民经济的支柱产业，而中国目前房地产市场

的混乱很大一部分跟中介人员素质不高等方面有关，而房地产调控战略中最为重

要的部分就是人才队伍的建设，从调控战略制定到调控战略执行，中间需要“人”

去做，而这部分“人”就是人才战略中所纳入管理和建设的部分。 

而国家房地产调控战略的制定一定要保留相对的弹性，地方房地产调控战略

在制定和实施的过程中才会有调整和修改的空间。而在地方房地产调控战略制定

之时，同样需要留有余地来适应国家房地产调控战略的调节和调整。 

特别需要注意的是，国家房地产调控战略的制定不能太过于琐碎和追求细

节，而应从宏观上进行把握，起到的是框架性作用。否则，如果只有定量的内容，

而忽视了定性的部分，地方房地产战略的制定相对来说困难就会较大，也不利于

国家与地方房地产调控战略之间融合性。 

与之相对应的是，政府还有义务帮助并指导房地产企业建立起其企业调控战

略，使之更好地适应房地产调控。惟有如此，才能在调控进行的过程中，对房地

                                                             
117 由于篇幅所限，笔者在此不进行详细及全面阐述，在以后的研究中，将进一步细化这部分内容。 



政府战略管理视域下的北京市房地产调控对策研究 

130 
 

产企业减小冲击，更大程度地稳定好国民经济发展的根基。 

在国家房地产调控战略和房地产企业调控战略之间，地方房地产战略将起到

至关重要的作用，它是两者之间的桥梁。地方房地产调控战略最为重要的作用是，

它将对房地产企业调控战略进行激励、引导和调节等。 

地方房地产调控战略可以很好地激励房地产企业调控战略制定的创造性，也

对房地产企业调控战略管理有着很好的帮助并能加以引导，并对房地产企业调控

战略中企业行为出现偏差的部分进行约束和管理，更能对房地产企业调控战略的

管理进行适当的调节。 

当然，政府不宜对企业自身的战略干预过多，否则将严重影响企业的积极性

和创造性地发挥。地方战略最主要的功能只是一个框架，即企业战略在地方战略

的框架下制定即可。 

6.3 建立房地产调控战略体系 

     

在房地产调控战略管理的过程中，需要提供一套基本理论、方法和框架，用

来帮助政府有计划、有步骤地制定、实施和评价房地产调控战略。但是，民众需

求的动态性、信息化发展及经济发展的速度使得房地产调控战略的管理过程具有

动态性、不确定性及复杂性，战略管理者要成功地进行房地产调控战略管理的话，

需要考虑如下问题：战略管理小组的组建，房地产调控战略规划范围，战略规划

方法的选择，战略管理的时间跨度，战略管理实施的费用估算等等。 

6.3.1 房地产调控战略管理全过程设计
118
 

战略管理过程决定着组织未来的发展目标及发展方向，它是执行且达成组织

既定目标决策的过程119。战略管理过程模式主要有三种类型：纳特-巴可夫模式、

哈佛模式与格莱斯特模式。后面两种模式被广泛应用于私人部门，而纳特-巴可

夫模式是当今社会影响力最大的公共部门战略管理的模式，与政府战略管理是一

脉相承的关系。因此，本文中的房地产调控战略管理模式即是在该模式基础上所

进行的创新。 

从传统意义上的战略管理过程来看，其划分方法主要分为三个阶段。在本文

中，我们也可以将政府战略管理的过程分为战略规划、实施及评价这三个阶段。

与之相对应，笔者也简单将房地产调控战略分为了上述三个阶段。 

1.房地产调控战略规划阶段 

前期战略规划的科学性和完整性是房地产调控战略成功的关键性因素。一个

完整科学的房地产战略规划需要确定好战略规划的范围，并且组建好战略规划的

人员队伍（建立起战略规划小组），然后才能谈进行战略规划的制定。 

在制定战略规划之前，还需要对房地产业战略的整体环境和内外部环境进行

评估，对战略管理者内部的调控能力进行评估，这些都决定着战略规划的方向，

也决定着房地产调控战略实施的技术及方法。 

最后，根据上述评估，制定国家房地产调控战略规划，制定地方房地产调控

战略规划，再对房地产调控战略方案中产生的经济、社会效益的影响和冲击等方

面进行评估，并制定出房地产调控战略的启动计划。 

2.房地产调控战略实施阶段 

                                                             
118
 注：由于本文篇幅所限，在此不作详细战略制定，将在以后的研究中继续深入。 

119
(英)科林·克拉克·希尔，基思·格莱斯特. 余慕鸿，汤建人，匡小平等译.战略管理案例.第二版.北京：

经济管理出版社，2000:3. 
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在房地产调控战略规划阶段中，已经形成了具体的战略行动计划。要想使战

略规划的作用得到真正的发挥，还需要将规划进行完全的实施。这一阶段中，需

要对房地产调控战略实施的内容与策略明确化，进行系统性地部署和安排，按照

房地产调控管理计划进行实施，并对房地产调控战略实施应用中所涉及到的利益

相关者和资源进行有效管理，严密监控房地产调控战略实施的全过程，及时调整

及纠正战略实施中的偏差。 

3.房地产调控战略评价阶段 

对于科学的房地产调控战略管理而言，在房地产调控战略的制定与实施阶段

之后，应对战略实施的结果进行客观的评价。也就是说，在房地产调控战略实施

的过程中，应将实施过程明确细分阶段。当战略执行进展到该阶段结束后，需要

对战略进行阶段性总结，确定房地产调控战略的价值，并为下一阶段战略的实施

提供经验借鉴，即战略评价。 

陈振明认为，战略评价是一种行政行为，它根据特定的标准和程序，并对战

略实施过程的效益、效率、效果和价值进行判断。战略评价的目的在于取得战略

实施的效益、效率、效果及价值等方面的信息，使其成为决定战略变革和改进以

及制定新战略的依据。120 

战略评价的内容主要包括以下方面：首先，对于房地产调控战略的执行效果

进行科学化评价。执行效果的好坏，直接关系着调控战略的成功与否，因此，对

于执行效果的评价显得尤为重要。第二，对于房地产调控战略是否满足民众需求

进行合理化评价。民众的住房基本需求是否得到满足，是民生政府战略最为直接

的评价。第三，将评价结果进行反馈，得出合理化建议和措施，并加以改进，对

产生偏差的政策进行适当的调整。 

6.3.2 房地产调控战略管理需注意的问题 

在《创造公共价值:政府中的战略管理》一书中，穆尔的观点是，政府战略

管理的关键性目标是为社会创造出公共价值，而这也被视为政府战略管理的核心

所在。121 

房地产调控战略管理在经过规划、实施和评价三个阶段后，就可称之为一个

完整的战略过程了。同时，正是由国家房地产调控战略、地方房地产调控战略及

房地产企业调控战略而构成房地产调控战略体系。 

那么，在实施房地产调控战略管理时，政府部门需注意哪些问题呢？  

第一，政府战略管理者应具有前瞻性，克服“短视心理”和“亟利心理”，

打破地方保护主义的限制和部门职责的限制，并树立长期观和大局观，对房地产

可利用资源进行充分整合。同时，需要站在战略的层次上，树立长远利益高于短

期利益的观念，并将之运用到实践之中。 

第二，在房地产重大问题的战略决策、战略规划、战略实施、战略评价中，

为人民群众也提供广泛的政治参与的机会。 

第三，在房地产调控战略执行及实施过程中，充分地使用多种方法及途径，

这样可以提高调控的效率，避免单一化手段对房地产业产业无法预料的冲击后

果。 

第四，最大程度地“追求满意”，并用合法化手段及各方容易接受的战略实

现最好、最佳、最满意的结果。 

                                                             
120
 陈振明.公共部门战略管理途径的特征、过程和作用[J].厦门大学学报(哲学社会科学版).2004(3):8. 

121
 Mark.H.Moore.Creating Public Value: Strategic Management in Government[M].HarvardUniversity 

Press,1997:245. 
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第 7章 北京市房地产调控有效性对策 

 

通过前面的北京市房地产调控政策实证分析得出的结果来看，笔者认为，目

前出台的房地产调控政策虽然在一定的时间范围和一定的空间范围内，特殊的政

策发挥出一定的效果。然而，从政策效果产生效力和政策发力的持续性来看，房

地产调控政策总体上看是趋于失效的。要想房地产市场得到长足发展，是时候需

要进行大刀阔斧的调整了，特别是需要建立起前文所述的房地产调控战略体系。 

总体的调控方针是：站在战略的高度，从长远性考虑，以构建房地产战略体

系为总体调控指导纲领，以民众的满意度作为房地产调控的长期目标，充分注意

到整个调控战略体系的协调性、完整性、合理性和可持续性。 

 

7.1 对策一：构建长期调控机制 

 

短期调控措施虽然见效比较快，但并不一定利于房地产行业的长期性和稳定

性发展。从长远来看，我国的房地产市场调控不可能总是采用行政的手段进行干

预，因此也无法始终与市场保持对立。 

“长期的房地产调控战略及其对应的政策更应该将着力点放在建立房地产

市场供求关系的平衡、房价在一定程度和一定范围的稳定、房地产市场供求结构

的基本合理化，同时严控投机者对于市场的侵入行为。”122 

笔者认为，对房地产长期性战略目标和方向的制定需要遵循以下原则：第一，

始终坚持房地产资源配置的市场地位；第二，房地产战略的制度设计需与我国的

国情相适应；第三，加大政策性住房的投入力度，完善好我国的基本住房保障体

制；第四，缩小供需差距，增加房地产市场有效供给，特别是从政策和法律层面

保证保障性住房的有效供给；第五，从根本上帮助和支持改善型购房者的购房需

求，从源头上抑制投机需求和不合理投资需求。 

对于房地产调控战略中各项政策之间而言，需要注意政策之间的可执行性、

协调性和共融性，也需要采取适当的措施进行完善和优化，但切忌房地产战略调

控目标的“大而空”，而这一切都需要构筑起一道长期性的调控“城墙体系”。 

7.1.1 引导金融多元改革 

房地产市场的融资渠道可以采取“几条腿走路”的方式，其贷款机构不应该

且不能只限于银行。否则的话，所有的风险都转嫁到银行身上，一旦房地产企业

如多米诺骨牌般倒下之时，导致的结果将会是金融机构的全面瘫痪。因此，对于

政府机构来说，目前最重要的是推动金融系统的多元化改革。金融多元改革不仅

可以有效支持开发企业的规范性经营，也可以帮助普通购房者对于居住需求的改

善，更可以成为国民经济的“调节器”。 

首先，必须对房地产信贷进行规范，从而建立起一个健康的房地产信贷市场。

其次，不断对房地产金融产品进行结构性创新，将符合中国房地产市场需要的金

融产品推向市场，如房地产产业基金等。再次，加大房地产金融市场特别是二三

                                                             
122
 谢家瑾.房地产市场形势与调控政策分析[J].城市开发，2011(3)：8. 
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级市场的发展速度和力度，使其能跟上一级市场的发展速度，也使其信用风险和

市场风险分散于各个投资者，减小“崩盘”危险。最后，逐渐建立起符合规范的

利率体系，而这个体系的基础是央行利率，调整手段为市场利率，决定性因素是

市场供求关系。只有这样，才能真正分散资本泡沫的风险。 

从房地产公司进行证券市场上股票及债券的融资或是房地产购买信托基金

等直接性融资活动来看，因为投资者自身一般能清醒地意识到所需要承担的风

险，且明白所带来的后果将会是毁灭性的，因此其总是能自觉性地去防范风险。

然而，对于银行给房地产企业或是个人的间接融资来说，风险的承担能力和抵御

能力较弱，一旦出现经济危机，这种风险会呈现出加剧的趋势。因此，提高直接

融资的比例而降低间接融资的比例，能增加全社会的抗风险能力。 

目前，中国的融资渠道比较单一，特别对于房地产企业而言，最主要的方式

是银行贷款。当前保障性住房的建设资金受到了很大限制，是导致保障性住房建

设缓慢的原因之一。笔者认为，可以利用发展房地产信托基金来建设好保障房。

这样既可以减少政府的财政压力，又可以使人民群众的基本住房需求得到满足，

更好地对市场供需进行平衡，引导社会闲散资金对于房地产市场的合理性投资。 

7.1.2 加快财税体制改革 

在现有的房地产税收之中，各税种杂乱及征收不合理且住房持有环节税收的

“空白”（上海、重庆试点除外）已经成为社会共识，因此，对当前房地产税收

政策作出必要的调整及完善显得尤为迫切。笔者认为，房地产调控中进行财税体

制改革也刻不容缓。必须削弱其投资性属性，增加房地产消费的持有成本，在房

地产保有环节上加大调控力度。 

对于中国政府而言，面对既得利益的阻挠，重要的是重新理顺财政体制，借

助税收改革重新厘清中央与地方政府的责权利。对于贫富差距的逐步拉大以及财

富阶层对于资源的占有和浪费，结构性增税也势在必行。对拥有三套以上住房的

家庭按房屋保有量设置级别税率（如三套以上税率为 20%，五套以上 30%，十套

以上 50%等等）抑或是抑制投机及平衡地方政府收益一种不错的手段。 

不过，税收政策的出台需要多方论证研究，并非简单计算而得之。只有住房

保有环节成本不断增加，才能真正将“财富”阶层手中的“空置”房产不断“挤

出”，从源头上增加供给，解决供需失衡矛盾。 

当务之急是，房地产怎么收，收了以后怎么“用之于民”？以美国政府为例，

其房屋保有环节的税收非常之高，但值得肯定的是，其税收的使用严格接受民众

的监督。美国征收到的房产税主要用于学生教育、福利改善、治安和公共环境的

改善等等。因此，美国民众在交了房产税之后可以使孩子一直上到高中都不用交

学费，自然心甘情愿地交税。目前，中国已经开始进行房产税试点，而房产税的

征收可以减少地方政府对于土地财政的过度依赖，使其短视性行为得到纠正。不

过，未来如果房产税推广至全国，如何引导地方政府走上可持续发展道路，民众

缴纳的房产税将用到何处是中国政府最需要思考的问题。 

7.1.3 推动土地出让改革 

国土资源部部长徐绍史在 2011年 6月的“全国国土资源工作会议”上透露，

2010年全年，我国土地出让成交总价款同比增加 70.4%，高达 2.7万亿元。 

事实上，我国自 10 年前实行了土地“招拍挂”后，房价和土地成本站在了

对立面上，且差距逐渐拉大，这也成为房价上升的幕后“推手”。统计数据显示，

我国 70 个大中城市房价在 2000 年~2010 年间累计上涨 76.8%，但地价也累计上

涨 123%。 
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任志强认为，现有的土地出让制度是导致房价飙升的根源。从数据看，土地

出让价格的上涨速度已经远远超过房价的上涨速度，改革现有的土地出让制度是

调控得以顺利进行的基础。任志强给出的我国土地出让制度改革的三大方向是：

一是适应我国快速城镇化的发展趋势，二是改革招拍挂出让方式，三是将批租制

转换为年租制。123 

而在笔者看来，除完善法律体系硬化土地利用约束之外，对土地应坚持做到

市场配置和计划调控相结合，并坚持分类供地。对政策性住房，坚持以合适价格

保证土地的足量供应；对商品房供地则采取市场化运作，以此弱化地方政府以地

生财的欲望。 

 

7.2 对策二：实施差异调控政策 

 

事物均有其特殊性存在，所以，针对不同地区、不同层次及不同需求的购房

者也应体现出其特殊性。由此，北京市的房地产调控政策也应该体现出差异化。 

7.2.1 区域差异化 

自2011年以来，房地产开发投资额增速放缓，保障房开工率虽然加大，但是

完工率并不能保障，由此，2012年及其以后的市场供给可能并不充足，而城镇化

进程加快和城镇居民收入增长支撑购房需求保持强劲，投机性需求“蠢蠢欲动”。

因此，房价的上行仍呈现出不可逆转的趋势。 

房地产市场表现呈现区域差异性，虽然整体房价水平得到了一定的控制，但

是部分地区房价仍处高位，应该视情况适度加大调控力度。对于部分已经出现同

比下降的地区，短期内保持既定调控力度，长期上可进行结构性的调整放松。 

7.2.2 信贷差异化 

面对不同的购房需求群体，应该根据购房者的自住或是投资差别，根据购房

者的家庭结构、年龄及收入水平等情况进行区分，在税收和过户阶段予以区分，

从而采取差别化的房贷利率，将投机性及不合理投资性需求的购房者利用差别化

利率政策挤出房地产购买市场。 

房地产信贷政策可以对保障性住房项目有适当倾斜，但整体上应强化差别化

信贷、税收政策。经测算，提高首付比例能对平抑房价有较好的作用，同时也不

对经济造成负面影响。提高法定准备金率对平抑房价作用较为明显，贷款利率调

整短期内对房价影响不大，但是在长期上对经济增长是有负向作用的，应慎用。 

7.2.3 需求差异化 

目前，住房需求的差异化体现为三种层次：租住型需求、自住型需求及投资

投机性需求。 

对于租住型需求的人群来说，需要进行政府干预和调节，通过大力进行公租

房建设，出台房屋公共租赁市场相关配套和规范性政策，加强政策性住房的制度

性安排来从实际上支持租住型需求人群，从而满足其租住型需求。 

对于自住型购房需求（分为首次购买型、改善型和享受型）的调控，政府可

以出台相关政策和并加大公共财政投入来给予引导和支持，当然也要对首次购买

型、改善型和享受型三种不同的购房需求人群进行区分和区别“对待”，其重点

在于通过“准市场”的方式来大力增加供给从而满足公共住房的需求。 

对于二套房以上不合理的投资性购房需求的调控，主要在于抑制和打击，并

                                                             
123
 REICO 工作室.我国城市土地出让制度改革分析[M]，2011:2-4. 
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通过未来的房产税等保有环节购房成本的增加，来促进存量房的重新使用。 

对大面积囤房、炒房投机性需求的调控，应予以严格限制并出台相关政策使

之手中的房产变成有效供给而重新回归房地产市场。 

对于 2011年 5月间，媒体围绕北京“钓鱼台 7 号院”项目售价每平方米 30

万元的报道，政府以限价 15万元/平方米、罚款 170 余万元了事，而这项结果引

起了人们更大反弹。这个项目卖 30万元和卖 15万元对大多数需要购房的一般消

费者有什么意义？这 170 余万元的罚款会给开发商带来沉重的打击吗？两者皆

不是。但假如政府对这样的豪宅征收保有环节的房产税或是奢侈税（税名暂定），

再用这部分资金用于保障房建设，岂不是“一石二鸟”？ 

笔者算了这么一笔账：通州区在去年同时期新开的两限房项目“珠江嘉华家

园”均价为 6000 元/平方米，假设这 6000 元就是每平方米的土地及开发建设成

本，那么如果把对“钓鱼台 7号院”的政策调整一下会是什么效果？ 

对售价 30万元/平方米的“钓鱼台 7号院”课征 20%的奢侈税，即每销售一

平方米就可以从开发商处收 6万元的税收。同时，此笔税款专项用于建设通州区

6000元/平方米的两限房。那总共 106 户，建筑面积约 4.3万平方米的“钓鱼台

7号院”，仅奢侈税征收之后就可建设 43万平方米的两限房。按照两限房平均面

积 80 平方米计算，可以解决 5375户普通百姓的住房需求。 

当然，差别化的调控政策不是简单这么假设就可以，还需要科学的论证。 

一个国家的房地产战略调控政策应该具有战略性、系统性、时效性及针对性。因

此在每一个房地产战略制定之前，在每一项房地产政策出台之前，都应该考虑是

否之前的政策相一致，是否顾及到地方房地产战略中的政策相配套，是否与即将

准备出台的其他房地产政策相融合。 

 

7.3 对策三：建立基本住房制度 

 

目前的房地产调控措施均是围绕房价调控的目标制定而成的，这并不能从源

头及本质上解决房地产市场中存在的问题，也无法从长远上保证房地产市场的健

康发展。而我国房地产行业健康稳定发展的实现途径就是建立基本住房制度，合

理性地对住房消费及需求进行引导。124 

房地产的调控如果不再“相机抉择”而产生经常性变动的话，住房市场也将

走入正轨，这就要求我们在战略的框架中建立起真正符合中国国情而不是照搬西

方发达国家房地产模式的城镇居民基本住房消费制度。由于我国住房供需矛盾的

现实存在并且也将长期存在，因此，政府应从租售并举上下工夫，促成房地产市

场多样化格局的形成。尽管目前来看，政策性住房在短期内对于房价的调控效果

并不明显，但从长期来看，其缓和了供需矛盾，对于供需结构的调整贡献巨大。 

当然，在保障房制度建设和发展的过程中，各种财富阶层骗购和违规购买的

行为饱受诟病，但不可否认，保障房为基层民众也带来了真正的实惠。政府应尽

快整合多部门资源来完善全国房地产信息联动平台，完善个人住房信息和财产信

息登记注册制度，从制度层面对基本住房进行完善和调节，对违规和骗购行为加

大打击力度，修正政策性住房公共性缺失的问题，使保障性住房回归其本来用处，

也促使房地产经济步入可持续发展的绿色之路，即“绿色房地产经济”。 

7.3.1 “绿色”住房土地供应体系 
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 侯云春. 房产调控不应以房价涨落为指向.第一财经日报[N]，2010-11-10(A7). 
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其实，在我国，城市居民人均住房面积据初步估算已经达到 30 平方米，而

这个数字虽然与美国等人均住房面积高的国家不可比拟，但却已经远远超过如德

国、日本等土地较为稀缺的发达国家人均住房面积。因此，对于住房用地尤为紧

张的北京而言，政府需要调整的是，加大和保证政策性住房的土地供应量，从而

扭转政策性住房土地供应占比较低的现状，控制好非基本性住房的用地供应。 

当然，在推进基本住房用地比例提高的过程中，需要注意方式方法，也需要

在政策上对于建设政策性住房的开发商的倾斜，提高其建设保障房的积极性。同

时，也需要科学规划好基本住房用地及非基本住房（商品房）用地的供应比例，

别最后导致矫枉过正而使得市场朝另一个极端转化。 

7.3.2 “绿色”住房价格稳定体系 

尽管笔者并不鼓励过多使用行政政策对于房地产市场进行调控，然而住房价

格的相对稳定而不是大起大落能有效抑制房地产泡沫的产生。 

这就要求政府部门在制定房地产战略之时，既要考虑到普通购房者特别是中

低收入人群的购买实际情况，也要合理计算开发企业的利润率，从而能从根本上

保障基本性住房的建设质量。鉴于此，对于政策性住房来说，价格的相对稳定成

为稳定房地产价格的基础。政府应综合各项指标，统一标准，并根据各地区各区

域的实际情况，对住房价格进行差异化划分，并采用问责制来保障政策性住房的

透明化和公平性。同时，需要采取合理化政策来防止基本住房销售的“被绑架”

行为，形成全国性统筹的“绿色”住房价格体系。 

对于商品房来说，其价格的相对稳定也有利于房地产市场的长治久安。但政

府不宜过多进行强制性调控，而应让其像治理河道一般，主要“疏通”而不是“防

堵”。只有这样，才能让房地产市场具有自我调节能力。 

7.3.3 “绿色”住房资源进退体系 

为了保障基本住房制度顺利的实施，应该建立住房“进退”体系。125政府在

核实基本住房保有量的同时，根据建立的全国房地产信息联动平台，认真核实申

请住房者基本信息，根据家庭收入变化等情况，及时变更和保障住房的供应情况，

促进社会最大化公平。 

严格准入和登记注册制度，对于不满足条件的购房者，坚决予以取消其购房

资格。对于家庭人口增加或变更之时，可采取先前保障性住房置换机制，保障其

基本住房需求。对于家庭人口减少或变更之时，应该对其房产采取相应措施进行

减少以满足其他基本住房需求人群的购房需要。 

7.3.4 “绿色”住房公共责任体系 

公共政策的责任不仅是一个有机系统，也体现出其动态的运行过程，更包含

于公共政策的过程中。126 

土地问题是政策性住房建设缓慢最大的阻碍。而不管对于中央政府还是地方

政府而言，都必须统一思想，摒弃眼前利益，同时也要将保障性住房纳入到地方

政府及官员的考核体系之中。 

而在当前的房地产市场里，我们总是看到政策绩效不高的情况。笔者认为，

最为主要的原因就是公共责任的监管力度不够，且地方政府公共政策责任意识的

淡薄，更是由于在问题出现后产生的后果无人承担。所以，从这个意义上讲，责

任意识的强化、政策监管机制的改善及严格追究失职失责官员的责任，从而进一

步强化公共政策责任，构建起公共政策责任体系，是提高我国房地产调控政策绩

                                                             
125
 卢坷，李国敏.资源环境约束下中国城市基本住房制度的理论架构[J].中国人口.2011（21）：118-119. 

126
 宁骚.公共政策[M].北京：高等教育出版社，2000：34-38. 
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效的关键所在。 

首先，作为房地产调控战略的执行者，政府应严格控制和规范商业和工业性

用地，严禁占用耕地进行商业及工业用地开发的行为，进一步规范和明确土地的

开发性质，对这部分用地进行严格监管。 

其次，在引导金融多元化改革的同时，需要坚决杜绝信贷资金的违规性入市。

目前而言，国家房地产调控针对的主要是住宅，而放任了商业地产的自有“发展”。

然而，当前在住宅购买遇阻之时，很多人将目光投入商业投资，这也导致商业用

地交易价格的高企。未来，如果不对商业地产信贷资金进行跟踪调控及合理引导

的话，商业地产的泡沫会进一步集聚。 

最后，应严格规范房地产企业“借牌销售”的行为，采取变相开发的形式进

行开发。尤其对于资质不高、资金来源不明、负债率过高的房地产企业，要对其

进行实时监控，并对其运营范围进行限制。 

回到现实，检讨多年来中国房地产政策的成败得失，事实上并不在于是否有

新的政策，或者新的调控工具，而在于政策是否真正执行到位。如果对于地方政

府公共政策责任缺失也不进行问责的话，即便战略再好，政策再严格，对其也是

枉然。 

总之，基本住房制度是一种全新的理念和机制要求，其最大的作用是让政府

保障民生，更加促进社会的公平与正义。也可更加改变地方政府的土地财政观，

改变其房地产“GDP”观，促使基本住房公共性及政府公共职能的回归，保障房

地产经济迈入健康“绿色”的轨道。 

 

7.4 对策四：推进两级分管策略 

 

战略管理者需要处理好整体与局部的关系。中国房地产调控应明确中央与地

方分工，完善中央与地方的协调，构建合理的两级管理模式，这有利于发挥协同

效应，有利于房地产市场调控政策的落实。127 

从这一目标出发，中国房地产市场调控中协调中央与地方关系的原则概括

为：中央主导，地方参与，统筹兼顾，协同分工、分类指导。 

中央政府管理定位是站在全国立场上，而地方政府对本地区的房地产调控负

直接责任。中央与地方政府两级管理调控，并不意味着中央的绝对放权。中央要

加大对地方房地产市场发展的分析和判断，构建更加合理的考评指标体系，同时

需要完善对地方调控的监控机制。 

7.4.1 解决两级矛盾制度性 

在房地产调控中，通过构建新的协调关系，保证中央与地方政府调控环境稳

定的秩序。具体而言，通过制度体系来约束中央和地方政府在处理房地产市场调

控中的关系，使这种关系有利于调控秩序。但构建新制度应注重以下几个方面： 

第一，制度正确性。制度能够对房地产市场起到良性推动作用，其前提是建

立在制度正确性基础上的。 

第二，制度认同度。一方面可以通过法律法规来规定中央和地方在执行调控

中的具体行为，减少政策博弈的空间；另一方面增强对协调关系的认同，双方在

处理关系时把握制度的本质，缓解矛盾冲突。 

第三，制度约束力。只有人们都受制度约束，制度才能发挥最大效应。也就
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 熊方军，马永开.中国房地产市场非均衡性与分类宏观调控[M].北京：科学出版社，2009：56-68. 
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是说，在房地产调控中，中央和地方政府行为都要受到制度的约束，攻克制度建

设的薄弱环节，优化资源配置的长期制度约束。 

第四，制度权威性。在房地产市场调控中，政策和控制指标主要是中央制定

的，地方政府的服从是制度权威的体现，同时中央政府也必须遵守。 

第五，制度监管度。地方政府行为受到中央政府监管；中央部门和地方政府

行为，也受到中央政府监管；地方政府如对中央政府行为不满，应有反馈机制。 

7.4.2 加强中央调控预判性 

针对当前房地产调控遇到的主要问题，中央政府要加大对房地产市场形势的

正确判断，不能让政策朝令夕改。 

赵景华、李代民认为，政府战略管理三角模型的三大基本要素包括使命管理、

政治管理和运营管理。政治管理就是政府战略管理者运用各种手段去获取政治、

法律、社会各方面的支持，以实现组织使命，达成组织目标。128 

一要科学判断宏观经济环境，并把握好宏观经济与房地产经济的关系，控制

好房地产市场的合理规模，协调好房地产市场与金融、税收、行政等关系。 

二要正确预测未来房地产市场发展趋势，它直接关系到房地产市场调控基本

面的判断，是进行好房地产调控政策制定及房地产战略管理的基础。 

三要客观看待房地产业发展过程暴露的问题，区别判断，避免政策“一刀切”，

强化对基本、基础问题的认知和预判，有利于把握好房地产市场调控的方向。 

7.4.3 调动地方调控积极性 

在中央政府统一领导下，在协作分工明确条件下，让地方政府最大限度地发

挥调控的积极性、创造性和主动性，有利于房地产经济健康平稳发展。 

第一，明确赋予地方政府职权，减少中央与地方摩擦的成本，提高地方政府

落实中央政府调控政策的积极性，即理顺中央与地方政府之间的事权关系。 

第二，明晰中央与地方政府财权关系，一方面提高地方政府财税的积极性，

另一方面中央从中分享财税利益，即理顺中央与地方政府之间的财权关系。需要

注意的是，对两级政府土地出让收入作出更明确的界定。 

中央和地方都应拥有各自的主体税种以及相应充足的税源和财力，可考虑适

当提高共享税中增值税的地方分享比例，并划分地方税种。129 

第三，当前，我国房地产调控政策的制定权在中央，而地方政府仅处于执行

的地位。但由于我国地区差异性较大，中央统一的调控政策难以完全平衡，也不

符合当地的实际情况，客观上也造成地方政府执行的主动性差。应赋予地方政府

一定的政策制定权，调动起地方政府的积极性，这更有利于房地产调控的实际需

要。需要注意的是，这样的制定权应该规范及有一定的度，并对地方政府的政策

制定和落实情况进行问责。唯有这样，中国的房地产市场发展才能真正走入正轨。 
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 赵景华，李代民.政府战略管理三角模型评析与创新[J].中国行政管理，2009（6）：48. 
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结论与展望 

 

中国的房地产市场可谓是各种社会矛盾的集聚点。130 

这恰恰是分税制之果。中央政府财权大于事权，而地方政府财权小于事权。

正因为此，从而造成作为房地产调控实施执行主体的地方政府对土地财政极大的

依赖性，却表现出政策性住房建设乏力以及缺乏维稳房价的积极性，而这几者之

间具有内在一致性经济诱因。 

这恰恰是收入分配不公之祸。我国目前分配体制改革尚处于初期阶段，缺乏

公平的国民收入再分配体制，更没有开征遗产税，高收入者反倒成为避税的重灾

区，收入上的不公平也传导到对住房的占有之上。 

这恰恰是产业结构失衡之痛。在对民间资本设置较高壁垒的同时，诸多垄断

部门却仍然占据着行业利润的制高点。尽管国家对小微企业的扶持政策出台，但

由于前两年大量私企利润的压缩及倒闭，政策对于民间资本投资实业的吸引力仍

然不大。导致大量民间资本“到处徘徊”，从而冲击着各个“来钱较快”的领域，

特别是房地产领域。 

这也恰恰是社会保障乏力之悲。我国的社会保障水平与西方发达国家相比，

仍然比较落后，人们对未来养老、医疗等保障性问题信心不足。而由于我国投资

渠道的匮乏，很多人在有富余的资金之后，大多数将其投资成固定资产，“以房

养老”的观念近年比较流行。 

在种种矛盾的交集下，造成房地产调控的举步维艰。因此，我国房地产市场

存在的问题并不是一两个政策就能解决的。政府在进行调控时应站在全局和战略

的高度进行考虑，制定政策应该有长远的目标及计划。仅仅用限购令这种堵的方

法是不能解决问题的，我们必须认清国情，并且从深层次挖掘我们体制存在的问

题及其纠正这些问题，在此基础上结合我国的国情制定一些有效的、合理的政策，

使我国的房地产市场走向良性的轨道上来。 

我国在房地产市场目前较现实的选择是：通过经济结构调整、转变经济增长

方式，逐步降低宏观经济对房地产业的过度依赖；通过收入分配制度改革而提高

居民收入水平，使房价收入比差距逐步缩小；通过引导需求规模，改善需求结构。 

住房市场最终应回归到市场的归市场、保障的归保障上来。重归改革之初的

目标，才能正确选择实现目标的路径，才能让市场避免政策引发的大起大落，实

现平稳的增长。 

房地产调控需要有目的性、导向性。如果每次的调控目的与导向都不明确，

这自然会给别有用心之人有空子可钻，也会给别有用心之人进行自我利益的诉

求。因此，无论出台什么样的政策，我们的目标都只有一个，那就是“民生”为

根。 

房地产调控需要有持续性、权威性。如果政府缺乏对调控的长期制度性战略，

那么导致的后果是调控政策可信度不高，人们担心政策的朝令夕改，自然调控的

结果就可能大打折扣。因此，房地产调控首要任务就是要强化公众的信心，树立

政策的权威性，才能确保其实施效果。 

房地产调控需要有配套性、完整性。由于房地产市场的影响因素众多，试图
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通过某项政策解决房地产存在的众多问题是不可行的，必须有多项政策配套并形

成完整的政策体系以保证其实施。 

房地产调控需要有协调性、预见性。房地产调控以往总是体现出各自为政的

特点，而要想房地产调控政策效力的最大化需要注意不同部门、不同层次政策之

间的协调性。同时，要对政策实施进行事前评估，预见到政策实施将带来的副作

用，制定防范应急方案。 

从理论研究上看，我国房地产市场调控理论和实践还比较薄弱和欠缺，制定

和完善符合我国国情的理论体系，对于指导我国房地产市场调控实践有着重要的

理论和现实意义。 

本文在对我过房地产调控相关概念进行界定并对国内外理论研究进行整理

的基础上，对北京市房地产政策作用效果进行分析归纳及实证研究，并对房地产

市场调控效果不佳的原因进行总结梳理，同时引入政府战略管理相关理论对北京

市房地产调控对策进行设计，得出以下几点结论： 

（1）必须坚持房地产市场化发展方向，坚持促进房地产市场体系的完善，

坚持房地产市场宏观调控，从而完善中国房地产市场调控的整体性设计。 

（2）必须完善房地产市场调控体系，应从国家战略调控的层面认识房地产

市场调控的地位和作用，将房地产调控上升到政府战略的高度，建立和完善符合

我国国情的中国房地产调控战略体系。建立有效的立法制度，保持政策的稳定性

和连续性，克服短期行为，保证国家和地方层面政策的长期性。 

（3）对于像中国这样处在体制转轨和新兴市场双重特性的国家而言，随着

政治体制改革和经济体制改革的不断深化，如何从制度上对房地产调控进行创新

和改进，必将是中央最为关键的选择。 

国内很少有人涉猎“中国房地产调控战略”这一命题，因此对于笔者而言具

有较大的挑战性。但受限于主客观条件，本文仍存在诸多不足之处： 

第一，资料仍然匮乏。对于政府战略研究，国内外文献并不多，而且主要集

中在公共部门战略管理的研究领域。同时，从总体上看，比较杂乱，试图从中梳

理出大致的逻辑过程也比较困难。 

由于政府战略管理的国内文献主要用于介绍国外文献的研究较多，但创新性

理论却比较匮乏。更为现实的问题是，国外的研究主要针对公共部门战略过程的

描述，而且大多是从私人部门的战略管理理论借鉴过来的。所以，在公共部门战

略管理学科仍然不是很成熟的条件中寻求创新和突破，难度也比较大。 

第二，研究对象复杂。房地产调控战略在中国转型的特殊时期却仍没有人关

注，主要是因为其涉及政治学、行政管理学、房地产经济学等多学科理论及实践，

驾驭难度较大。尽管本人从事了多年房地产市场的报道，但也明显感到力不从心，

只能是抛砖引玉，希望引起学术界从政府战略管理的视角来深入探讨房地产调控

的问题。 

第三，具体内容上还有薄弱环节。例如，尽管本文采用的大量的数据研究，

然而由于时间的仓促、数据的不全面和难以获取及本人知识结构的有限性，无法

对已经大量采访得到的数据进行模型分析，却采用了统计局等相关部门的数据，

使得整个论文中实地性数据的缺乏。此外，在房地产调控的对策建议上，尽管在

理论上进行了阐释，但如何针对不同区域、不同行政层级的实际情况进行分析和

验证做得还不够，有待于今后结合实践深入研究。 

在未来的研究中，笔者认为值得关注的地方还有以下几点： 

首先，深入研究调控效果评价的科学标准，并对定量研究的方法进一步进行
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有效性验证，从而获得对调控效果的真实评价。 

其次，要在研究单项调控效果的基础上，更加关注如何通过各项调控政策之

间的相互配合以发挥调控的最大效果。 

再次，目前房地产战略管理的思想内核主要是来自房地产业的调控实践，这

里有两个前提条件需要解决：一是中央政府房地产调控战略与地方政府房地产调

控战略的差异；二是房地产调控战略与其他行业战略的差异，这些都需要今后继

续深入研究。 

最后，由于篇幅的有限性，本文并未对房地产调控战略整体设计进行展开论

述，也并未对北京市房地产调控战略全过程进行有效性分析，这将是未来研究的

着力点。 
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摘  要 
改革开放以来，我国不断调整中央与地方政府的关系。通过现行的财政转移支付制度，中央实

现了向地方的部分“放权让利”。但随着财政转移支付制度逐渐深入，地方的事权、财权与财力三者

的矛盾越来越明显，尤其是在乡镇政府，巨大财政压力已经严重影响到政府正常履职，且逐渐产生

和发展出一系列异化行为，大大降低了乡镇政府的权威，也极大地制约了农村社会的繁荣与稳定。 

本文试图通过对浙江省某欠发达县及其所辖乡镇在既有财政转移支付制度下出现的政府行为

异化现象这一案例的深入分析，讨论现行财政转移支付制度的政策盲点和治理对策。 

首先，本文从财政体制的变革入手，分析了现行财政转移支付制度建立的背景、发展的各阶段

以及类型和特点。 

其次，文章结合浙江省某县及其所属乡镇政府在日常行为中的各种案例，归纳了乡镇政府各种

异化行为，从而分析了财政转移支付制度与政府行为异化之间的三种主要关系，即，理性与冲突、

激励与反馈、约束与反制。 

再次，本文结合大量数据，从财政转移支付制度的自身缺陷、制度变迁带来的影响以及法规不

健全和考核不科学等角度，分析了在现行财政转移支付制度下乡镇政府产生大量异化行为的原因。 

最后，本文也尝试提出一些相应的治理对策，即完善以减轻乡镇政府财政压力为目标的财政体

制、重塑以规范各级政府竞争为导向的改革路径和促进以优化地方政府经济行为为目的的配套制度

建设。 
 

关键词：财政转移支付制度；乡镇政府；行为异化；治理 
 

中图分类号  D62 
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Abstract 

Since the reform and opening up, China has constantly adjusted the relationship between the 
central and local governments. By the current Fiscal transfer payment system, the central realized to the 
local part of the "decentralization and profit sharing”. But as the Fiscal transfer payment system 
gradually goes deep, the contradiction among local powers, property rights and financial resources 
becomes increasingly evident. Especially in township government, the enormous financial pressure have 
seriously affected to normal performance of duties of the township government, and gradually produce 
and develop a series of alienation behavior, greatly reduces the township government authority, also 
greatly restrict the prosperity and stability of the rural society. 

An underdeveloped county government and its subordinate township government in Zhejiang 
Province have been selected as a case in this article. To analyze the alienation behaviors acts in current 
Fiscal transfer payment system, discuss the policy blind spots and countermeasures of this system. 

First, we start from the transformation of the financial system, to analyze the background, the 
various stages of development and the type and characteristics of the current Fiscal transfer payment 
system established. 

Secondly, combining with various cases, we summarize all kinds of alienation behaviors in the 
township government, and analysis of three main relationship between the Fiscal transfer payment 
system and the government alienation behaviors. That is, Rational vs. Conflict, Incentive vs. Feedback, 
and Constraints vs. Anti-constraints.  

Once again, the combination of large amounts of data, we analyze the reasons that the large 
amount of alienation behaviors cause by current Fiscal transfer payment system. It caused by action 
from the Fiscal transfer payment system of its own shortcomings, system changes brings influence, the 
inadequate regulations laws and regulations as well as the unscientific assessment perspective. 

improve the financial system to alleviate the financial pressure of the township government is to 
reshape the path and promote competition-oriented reforms at all levels of government to regulate in 
order to optimize the economic behavior of the local government purposes supporting system 
construction. 

Finally, this paper also tries to put forward some corresponding countermeasures. Such as, 
improve the financial system to alleviate the financial pressure of township government. Reshape the 
reform path to standardize the competition among all levels of government. And promote the 
supporting system construction to optimize the economic behavior of the local government.  

 

Keywords ： Fiscal Transfer Payment System, Pressurized System, Township government, 
Government Behavior Variation, Govern 

 

CLC：D62 
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第一章 绪论 

1.1 研究背景和意义 

乡镇政府我国最基层的国家行政机关，代表国家在本辖区内行使各项政治、经济和社会管理职

能。在整个行政体系中，是与农民、农村有着最直接联系的政权组织，是国家政策推行中最直接、

最具体的实施者，也是沟通国家与人民的最主要的桥梁。良好的财政状况是乡镇政府行使其各项职

能的基础和保障。在各个国家，财政转移支付制度都被认为是平衡地区发展，实现地区公共服务水

平均等化的最重要的财政制度之一。因此，建国以来，我国始终在财政转移支付制度上进行着各种

尝试和调整。 

以 1994 年的分税制改革为标志，我国正式开始了漫长的财政转移支付制度的改革。虽然改革

的目的是为了加强地方经济收入，从而增加国家税收，完善中央和地方的关系，通过中央控制税收

二次分配来平衡地区间差异。但是，这种改革在很大程度上是建立在国家和省财政状况的改善以及

中央财政和省财政转移支付基础之上的，这种改革的动力来自于中央和省政府，而非地方政府，更

非乡镇政府。因此，改革从开始就带有很强的不彻底性，无论选择哪种路径，必然会存在大量以维

护地方利益为目的的异化行为，而乡镇就是这种抗衡的主战场。 

虽然在税费改革之后，政府和许多研究者就意识到乡镇政府职能转变或许是减轻这种抗衡的一

剂良药。于是乡镇撤并成为当时的基层组织改革的主旋律，原因是中央希望通过“减人减支”来缓

解基层财政压力，以期基层政府能自觉地因为财政压力的减轻而提高自身的服务水平。特别是“国

家宏观政策转向城乡统筹、协调发展和建设社会主义新农村以后，中央和省级财政都加大了对农业

和农村的投入力度，不断扩大公共财政覆盖农村的范围，同时增强了对基层财政的管理和支持”131。 

这一系列新的政策的确在相当程度上为基层提供了大量兴建基础设施的机会，极大地增加了乡

镇财政收入，改善了农村环境。但事实上，这种状况的改善也只能是暂时的。第一，财政转移支付

体系本身存在明显缺陷。包括整体支付规模相对较小、分配方式不科学、支付模式单一等等。比如，

税收返还是转移支付中最大构成，而计算税收返还的方法是基数法。这种方法虽有利于调动高财政

收入地区的积极性，但是却固化了财政包干制下所形成的财力不均问题，容易导致“富者越富、穷

者越穷”的马太效应。因此，尤其是在一些欠发达地区，财政短缺问题仍然严重。第二，现行的转

移支付制度大多以项目的形式来实现，但就现在的乡镇财政来看，一般性转移支付比重仍然偏低，

且缺乏规范、透明的转移支付方法，而专项转移支付的比重较大。在许多项目上，对于补助量的多

少没有明确严格的事权界限和合理规范的测算标准，拨款的随意性和人为化趋于严重。一些基层政

府为了保证财政正常运转，不得不采取各种手段跑关系、要项目、套用、挪用资金。这显然与该制

度的运行初衷不符，也与国家对乡镇政府及时转变政府职能的要求不相符。第三，在大多数经济发

达国家，都有一套完善的法律法规来管理转移支付资金。“例如，美国对转移支付中的政府支出责任、

收入划分、转移支付规模、结算办法、甚至计算转移支付的一些技术性比例等等都用法律形式明确

规定”132。而在我国，对转移支付的一些原则性问题仅有一部《中华人民共和国预算法》作了相关

规定；而对于具体的转移支付问题，仅有 1995 年由财政部制定的《过渡期财政转移支付办法》有所

涉及，难以保障转移支付制度的规范和科学运行。 

本人在欠发达县的乡镇政府工作，在日常工作中，也参与了一些在财政转移支付制度下乡镇政

府行为及一些在政府主导下的个体行为，对于目前乡镇中大量为讨资金、讨项目、跑借贷、跑变卖

的现象虽深感痛恨，但也非常无奈，因此，希望结合公共管理相关理论分析现行财政转移支付制度

自身以及改革过程中存在的弊端与漏洞，并结合本县各乡镇实际工作案例，分析在这一体制下欠发

达乡镇政府行为异化的表现和原因，并尝试提出一些治理对策。 

1.2 文献综述 

                                                             
131 吴理财：《论乡镇职能转变的内力及其限制》，《甘肃行政学院学报》，2010 年。 
132 刘海燕：《健全个人收入再分配调控体系的思考》，西南交通大学硕士论文，2007 年。 
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查阅了国内外的一些研究资料和相关论文，笔者认为可以将相关研究分为以下三类： 

1.2.1 关于税费改革后乡镇政府职能转变的研究 

取消税费后，乡镇政府的工作中心要转向提供更多公共服务上来。这一点上，研究者和各级政

府基本上达成一致。尤其是在取消农业税、展开新农村建设以后，各种政策文本都强调加快乡镇政

府职能的转变，使之成为一个真正服务于“三农”的基层政府。林修果等人认为，“后农业税时代乡

镇政府的职能应当定位在五个方面：服务职能、协调职能、指导职能、监督职能、教育职能。”133宋

惠芳认为，“乡镇政府职能的定位应当包括：经济职能、社会管理职能、政治职能、文化职能。”134姬

秀娟认为，“乡镇政府的职能应当定位为：贯彻执行党的路线、方针、政策；搞好社会管理；创新管

理体制；促进农村经济和社会发展；加快乡镇财源建设。”135固蒋昱认为，“乡镇政府缺乏驾驭经济

的能力，官员经济管理素质不高，把握宏观经济走向的能力偏低，应当取消乡镇政府的发展经济的

职能，将乡镇政府职能定位为政策引导，社会管理，法规监管，环境保护等。”136孟纬鸿等人认为，

“乡镇政府应当履行经济发展职能，社会管理职能和公共服务职能。”137吴理财认为，“改革的主线

基本上是‘减人减支’。”138虽然大量的研究都表明，乡镇财政建设在取消农业税之后已成为乡镇职

能转变的一个必须面对的问题。然而，这也是乡镇职能转变的一大短板。董上海认为，“农业税及其

附加的全部废除减轻了农民负担，但也给基层政府运行造成了一些负面影响，这主要表现为乡镇政

府财政陷入困境，乡村债务沉重，偿付能力大幅度削弱，基层政府供给公共物品的能力大幅度降低，

基层政府运转困难；乡镇职能出现空心化。”139吴理财同时认为，“农村税费改革试图通过减轻农民

负担重建国家在乡村社会的合法性基础，然而，如果不改变‘二元财政’结构，乡镇的公共服务职

能与农民负担之间必然会构成一种体制性矛盾”。140唐若兰等认为“造成县乡财政困难的原因是多方

面的，但重要的是我国地方财政体制存在制度缺陷，我国政府层级和财政层级过多，导致省以下财

政未能彻底实行分税制，从而加剧了我国乡镇财政的困难”。141因此，乡镇政府职能能够改善到什么

程度，与现有的体制是休戚相关的，虽然政治体制、经济体制等一系列体制改革的号角已然响起，

但离我们需要的，始终还有一段距离。 

1.2.2 关于财政转移支付制度缺陷的研究 

合理的财政转移支付制度显然对促进落后区域经济发展，缩小与发达区域的经济发展差距具有

十分重要的作用，但是现有的研究表明，我国尤其是省级以下的现行的财政转移支付制度在许多方

面表现出一定的局限性和制度缺陷。 

张宪法认为，我国的财政转移支付制度存在着“事权和财权划分不清、缺乏规范中央转移支付

的法律法规，专项资金管理十分混乱，支出范围过宽、多头管理、支出透明度低、缺乏有效的监督

制约减少转移支付层次”142；李由甲认为，“我国政府间财政转移支付中存在的主要问题是政府间转

移支付的立法不完善、事权划分不清以及财政转移支付方式过于单一”；143李保认为，“现行省以下

                                                             
133 林修果、郑心瑜：《对转变乡镇政府职能的几点认识》，《天水行政学院学报》，2007 年第 3 期。 

134 宋惠芳：《我国乡镇政府职能嬗变的动因及其价值定位》，《理论与现代化》，2006 年第 l 期。 

135 姬秀娟：《新农村建设中乡镇政府的职能定位》，《甘肃社会科学》，2007 年第 2 期。 

136
 蒋昱：《乡镇政府经济职能改革思考》，《农村经济》，2005 年第 l 期。 

137
 孟纬鸿，等：《新农村建设中的乡镇政府职能定位》，《江海纵横》，2006 年第 5 期。 

138
 吴理财：《从“管治”到“服务”—乡镇政府职能转变研究》，中国社会科学出版社，2009 版，第 33 页。 

139
 董上海：《后税费时代乡镇政府职能转变问题研究》，《乡镇经济》，2008 年第 11 期。 

140
 吴理财：《从“管治”到“服务”》，第 34 页。 

141
 唐若兰、师丽、刘正芳：《我国县乡财政解困与政府层级改革》，《国家行政学院院报》，2007 年第 1 期。 

142
 张宪法：《我国政府向转移支付制度改革的现实选择》，《科技情报开发与经济》，2005 年第 18 期。 

143 李由甲：《我国政府间财政转移支付制度的缺陷分析及优化策略》，《东方企业文化》，2011 年第 8 期。 
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财政转移支付制度存在的问题，一是事权划分不清且地方转移支付责任模糊；二是政策目标不明确；

三是省级转移支付资金规模过小；四是横向转移支付模式尚待建立和完善；五是地方转移支付方式

多样化且结构不合理；六是转移支付资金的分配办法不科学；七是转移支付资金的拨付和使用情况

缺乏有效监督和制约”144而张世敬等认为，“现实的转移支付模式与规范的转移支付要求有很大差距，

存在许多不规范之处，包括了支付目标和分配标准需进一步明确、资金运转欠透明、规范，以及监

管不到位、监督力有待提高”。145可见，国内的学者普遍对我国的财政转移支付制度的缺陷和不足有

清醒的认识，且基本上都在几个问题上达成了共识，即，事权和财权划分不清、地方转移支付结构

不合理、资金转移方式不科学且缺乏应有的监管监督体系。 

1.2.3 关于乡镇政府行为异化的研究 

对于乡镇政府在行为上的异化，国内并无很直接的研究，但是有一些针对具体个案或者具体某

一方面的研究，比如对于生态补偿机制中的政府行为异化、在税费改革后对于基层教育体制的行为

异化等，章荣君等认为，“镇政府内在自利性的极度扩张，而外在表现为政府行为的经营化。乡镇政

府的自利性通过经营化表现出来，出现了“目标替代”现象。这样。乡镇政府就异化为一种“谋利

型政权经营者”。146于李胜、李成通过大量的数据分析和样本分析，认为，“当分权政策（企业所得

税分享改革）下放到地方政府后，地方政府的出于自身利益而导致执行偏差，并最终影响了微观经

济主体的行为，从而使得宏观政策没有或者偏离了预期的效果。”147王方在其论文中对于政府服务的

“异化”一词有这样的描述：“‘异化’所表答的是服务型政府在实现为公众服务的宗旨，履行服务

的职能时，在一些特殊的条件下，却有可能背离其本意，转化到对立面，出现服务的错位、变质现

象。不是对在我国构建服务型政府的否定。”148张恒龙等认为，“，地方政府问财政竞争造成财政支

出结构扭曲的根本原因，在于中央政府考核地方官员的政绩标准的导向作用；造成地方政府频频借

贷、欠债的原因是多方面的。其中，中央与地方政府、上级和下级政府之间，在事权和财权分派上

的错位与不对称是重要因素。在分税制条件下，地方政府失去了与中央政府讨价还价的优势地位，

地方政府掌握的财政资源减少，其财政收入占全国的比重低于中央政府，但是，财政支出占全国的

比重却高于中央政府，地方政府处于收支不平衡的境地。”149 

1.2.4 小结 

学术研究是一个渐进积累的过程，后人的研究往往是在前人理论研究的基础上产生和发展起来

的，正是他们的研究启发了我们的思路并支撑我们在理论研究的路上继续走下去。通过对不同观点

的归纳和梳理，我们发现，虽然已经有大量的研究证明了现行的财政转移支付制度存在必然的缺陷，

同时也有大量的学者已经通过各种实证分析，提出了政府改革的方向，包括建设服务型政府、加强

民生建设、文化建设等等，但完善现行的财政体制都仅仅被作为政府改革中的一个努力方向。本文

认为，政府尤其是基层政府行为，之所以会在一些表现上背离其服务于民的理念，其实与其所处的

压力型体制有很大关系，而这种压力的主要根源就是地方财政压力，即经济压力。因此，我们将政

府行为与当前财政体制二者结合起来，来研究和分析“行为异化”与“体制缺陷”之间的相关关系，

力求从一个较微观的视角，为新农村建设以及乡镇政府改革做出一些有益的探索。 

1.3 相关概念界定 

1.3.1 财政转移支付制度 

                                                             
144 李保：《省以下财政转移支付制度文献研究综述》，《商业时代》，2009 年第 36 期。 

145 张世敬、刘爽：《规范我国专项转移支付制度的思考》，《中国民航飞行学院学报》，2009 年第 6 期。 

146 章荣君、车莹：《乡镇政府行为扭曲的成因分析及对策探讨》，《云南行政学院学报》，2008 年第 4 期。 

147 于李胜、李成：《税制分权改革、地方政府行为异化与上市公司税收遵从行为》，提交给“中国第七届实证会

计国际研讨会”的论文，成都，西南交通大学，2008 年。 

148 王方：《我国服务型政府构建进程中的异化现象及其回归》，河南大学硕士论文，2007 年 3 月，第 3 页。 

149 张恒龙、康艺凡：《财政分权与地方政府行为异化》，《中南财经政法大学学报》，2007 年第 6 期。 
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财政转移支付制度的产生的最初原因是为了调节中央和地方财政之间的纵向不平衡以及各区

域之间的横向不平衡，是国家为了实现区域间各项社会经济事业的协调发展而采取的财政政策。它

是最主要的区域补偿政策，也是世界缩小区域经济发展差距实践中最普遍使用的一种政策工具。它

在促进区域经济的协调发展上能够转移和调节区域收入，从而直接调整区域间经济发展的不协调、

不平衡状况。转移支付是政府把以税收形式筹集上来的一部分财政资金转移到社会福利和财政补贴

等费用的支付上，以便缩小区域经济发展差距。150 

1.3.2 政府行为 

所谓政府行为(government conduct)泛指政府的公务行为。具体而言。政府行为是指国家政权机

关依法对社会进行组织、管理的一系列活动的总称。从宏观而言，政府行为代表着整个公共权力运

行的方向，维系着社会的秩序与效率；从微观而言，政府行为通过政府各级工作人员的具体实践，

为广大公众所感受、评判，影响着政府的权威与形象，影响着政府的施政能力和效果151。政府行为

是政府职能运行过程的具体外化，政府职能必须通过适当的政府行为表现出来。152本文对政府行为

的理解更为宽泛，即：凡是政府机关作为行为主体所发生的行为，而不论这种行为是否属于政府职

能范围，或政府最终是否对其行为后果负责，都属于政府行为的概念范围。这其中既包括政府为履

行宪法和法律所规定的政府职能所做出的决策和行为选择．也包括政府的公务人员在行政过程当中

所采取的具体的行动。而不论这样的行为是否合法与合理，只要是代表政府所做出的，我们都把它

视为政府行为。 

1.3.3 乡镇政府行为异化 

异化的概念早在黑格尔提出的“客观精神的异化”、费尔巴哈提出“宗教的异化”时，异化作

为哲学用于的意思就已经明确，指的是将自己拥有的东西转化为同自己对立的东西，也就是所谓的

主体被对象化、变成了客体。著名制度经济学家道格拉斯·诺斯认为“制度是社会的博弈规则，或

更严格地说，是人类设计的制约人们相互行为的约束条件……用经济学的术语说，制度定义和限制

了个人的决策集合”153，国内学者赵树凯认为制度异化是指制度运作中的一些反常现象。“直观地看，

这是制度设计的目标与制度运作的结果发生背离；内在地看则是制度与社会需求之间的关系被倒置”
154。“异化”所表达的是服务型政府在实现为公众服务的宗旨，履行服务的职能时，在一些特殊的条

件下，却有可能背离其本意，转化到对立面，出现服务的错位、变质现象。但并不是对我国构建服

务型政府的否定。 

所谓政府行为异化，就是指政府或因未依法履行职能，或超越法定权限，或过度追求自利而严

重偏离公共利益目标，并对公民的个体利益、集体利益造成侵害的行为155。所谓偏离，“是指政府在

实际运行的过程中由于政府自身和外在条件的作用所出现的种种与制度性规定有所差别的现象”156。

政府偏离现象是一种客观存在。只要政府运作起来，只要政府与其他方面产生了某种社会关系，产

生了互动，就会有“偏离”现象发生的可能。“偏离”应该是有“幅度”的。在“偏离”中，有些是

属于法律限度以内的运用政策方面的灵活性；有些是政府在运作过程中钻法律的“空当”；有些是政

府在一定的条件下“打擦边球”；有些是不合法的政府行为。可见，并非所有政府的“偏离”都是行

为异化。本文认为，乡镇政府行为异化是指乡镇政府“偏离”超过适度的范围，基本上不受规制并

对个体及集体利益造成侵害的非理性、随意化行为，乡镇政府作为最基层的一级政府，其行为的异

化主要为制度缺陷引起的行为不合理及服务变异。 

1.3.4 压力型体制 

压力型体制一般指的是“一级政治组织为了实现经济赶超，完成上级下达的各项指标而采取的

                                                             
150 肖亚成：《区域经济递进发展的要素成本与利益分享研究》，西南大学硕士论文，2011 年。 
151 宁亮：《促进创业活动的政府行为研究》江西财经大学硕士论文，2009 年。 
152 丁品才：《当代中国乡镇政府行为规范化研究》，华中师范大学硕士论文，1999 年 10 月，第 3 页。 
153 道格拉斯·诺斯：《制度、制度变迁与经济绩效》，刘守英译，上海三联书店，1994 年版。 

154 赵树凯：《乡镇治理与政府制度化》，商务印书馆，2010 年版，第 281 页。 

155 铁锴：《论乡镇政府行为及其规范》，《理论学科》，2011 年 12 月。 
156 朱光磊：《现代政府理论》，高等教育出版社，2006 年版，第 255 页。 
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数量化任务分解的管理方式和物质化的评价体系”。157压力型体制的实质是上级组织利用行政权力给

下级组织下达任务和指标，并通过层层分解和量化的方式来推动体制的实际运作，是集权型政治体

制在行政体制上的反映。在压力型体制下，地方财税资源自下而上逐级向上集中，各种任务、指标

却自上而下逐级分解给基层政府。乡镇财政制度内的收入在乡村公共服务供给方面已经捉襟见肘，

还要承担大量自上而下交办的各项事务，其最终结果只能是乡镇财政负债累累，无法正常生产乡村

公共物品，提供基本的公共服务。 

1.4 理论基础 

1.4.1 公共选择理论 

公共选择理论产生于 20 世纪 40 年代末，是 60 年代初期在西方经济学界逐渐形成起来的一种

理论流派，是作为政治经济学的一个独立的分支而出现的。所谓公共选择理论，就是以现代经济学

的假设（即所有个人都追求自身利益的最大化）为前提，依据自由的市场交换能使得双方都获利的

经济学原理，来分析政府的决策行为、民众的公共选择行为及两者关系的一种理论流派。从某种角

度而言，它是一门介于经济学与政治学之间的新的交叉学科。158 

公共选择理论认为，“社会有两个市场组成，一个是经济市场，另一个是政治市场。在经济市

场上活动的主体是消费者和厂商，在政治市场上活动的主体是选民、利益集团和政治家、官员。在

经济市场上，人们通过货币选票来选择能给他带来最大满足的私人物品；在政治市场上，人们通过

民主选票来选择能给他带来最大利益的政治家、公共政策和相关制度。”159前一类是经济决策，后一

类是政治决策，人们在社会活动中主要作这两类决策。虽然在市场上，不同的人有不同的偏好和不

同的收入，但他们都可以通过等价交换的方法，分别选择各自所需要的商品。而对于许多公共物品

来说，它本身是由大家共同享用的，甚至作为一个整体而无法分割，对于该物品需不需要，只能通

过一种被称为“公共选择”的方式加以决定。160 

公共选择可以有多种不同的方式，如公民投票、直接民主、代议制、集权式决策等等。对公共

选择方式的选择，离不开成本与收益的分析方法，这其中既有力量妥协的产物，也有根据具体条件

在各种可能性中进行最优选择的结果。161 

1.4.2 政府职能理论 

政府职能基本理论，是政府进行科学的职能设置的前提，也是政府正确履行职能的关键。按照

各政府职能理论关于政府的起源为标准，可以把政府职能基本理论分成西方政府职能基本理论和马

克思主义政府职能基本理论。大体上来说，西方政府职能基本理论是从自然法和社会契约论的角度

来阐述、分析和归置政府的基本职能的；而马克思主义政府职能基本理论是从社会分工、生产力和

生产关系、经济基础和上层建筑的角度来阐述、分析和归置政府的基本职能的。 

从西方现当代政府职能基本理论涉及的实质内容的角度来分析，其主要是涉及国家干预主义和

自由主义政府职能基本理论两大块。而本文主要引用马克思主义政府职能的一些代表观点。包括了

“第一，政府职能有限论。认为，政府是社会生产力发展到一定阶段的社会分工的产物，起源于社

会公共管理的需要并以这种需要为其活动的边界。因此，政府的职能不是无限的，而是有限的。第

二，政府职能两重论。政府职能包括了社会管理职能。即解决社会自身无力解决的问题而产生的职

能，比如政府对宏观经济管理；以及政治统治职能，即政府是从社会中产生又凌驾于社会之上的一

种力量，掌握并使用国家机器对被统治阶级实行统治，以维护统治阶级的利益。社会管理职能是政

治统治职能的基础，政治统治职能又极大地影响社会管理职能。第三，政府职能正负作用论。政府

                                                             
157 荣敬本：《从压力型体制向民主合作体制的转变——县乡两级政治体制改革》，中央编译出版社，1998 年版，第

28 页。 

158 王楠：《信息化条件下制造业企业工艺创新政策选择研究》，哈尔滨理工大学硕士论文，2009 年。 
159 刘国乾：《论服务型政府的法治环境》，云南大学硕士论文，2009 年。 
160 [美]詹姆斯·M·布坎南：《自由、市场与国家》，上海，三联出版社 1993 年版。 
161 [美]丹尼斯·缪勒：《公共选择》，北京，商务印书馆，1992 年版。 
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职能可能带来积极的作用，也可能带来消极的作用。”162对此，恩格斯曾指出：“国家权力对于经济

发展的反作用可能有三种，它可以沿着同一方向起作用，在这种情况下就会发展得比较快；它可以

沿着相反方向起作用，在这种情况下经济发展经过一定的时期就都要遭到崩溃；或者是它可以阻碍

经济发展沿着某些方向走，而推动它沿着另一种方向走，这第三种情况归根到底还是归结为前两种

情况中的一种。但是很明显，在第二和第三种情况下，政治权力能给经济发展造成巨大的损害，并

能引起大量的人力和物力的浪费。”163第四，政府职能权变论。政府的两重职能不是从来就有的，在

不同时期有不同的侧重，而且也不会永远存在下去。在战争与革命时期以政治统治职能为主，而在

和平与建设时期以社会管理职能为主。“当国家终于真正成为整个社会的代表时，它就使自己成为多

余的了。……那时，国家政权对社会关系的干预将先后在各个领城中成为多余的事情而自行停止下

来。那时，对人的统治将由物的管理和对生产过程的领导所代替。国家不是'被废除'的，它是自行消

亡的。”164 

1.4.3 新公共服务理论 

新公共服务理论是以美国著名公共管理学家罗伯特·丹哈特为代表的一批公共管理学者基于对

新公共管理理论的反思，特别是针对作为新公共管理理论之精髓的企业家政府理论缺陷的批判而建

立的一种新的公共管理理论。165新公共服务理论认为，公共管理者在其管理公共组织和执行公共政

策时应该集中于承担为公民服务和向公民放权的职责，他们的工作重点既不应该是为政府航船掌舵，

也不应该是为其划浆，而应该是建立一些明显具有完善整合力和回应力的公共机构。 

登哈特夫妇在民主社会的公民权理论、社区和市民社会的模型、组织人本主义和组织对话的基

础上，提出了新公共服务的七大原则。“第一，服务而不是掌舵。新公共服务的提倡者认为：对公务

员而言，需要承担的一个越来越重要的角色是帮助公民清晰、明白和满足他们共享的利益，而不是

试图控制和为社会发展的新方向掌舵。第二，公共利益和公共服务的提供是政府的主要目的和任务，

但不是由政府自己生产。新公共服务理论认为，公共行政人员必须建立一个集体共享公共利益的观

念。目的不是在个人选择的驱动下，迅速找到解决的办法，而是创造一个利益共享、责任共担的机

制。第三，战略性的思考，民主的行为。新公共服务理论认为，符合公共需要的政策和计划，只有

通过集体努力和协作的过程，才能够最有效地、最负责任地得到贯彻执行。为了实现集体的远景目

标，在具体的计划实施过程中，依然需要公民的积极参与，使各方的力量集中到执行过程中去，从

而迈向预期的理想目标。通过参与和推动公民教育计划、培养更多的公民领袖，政府就可以激发公

民自豪感和责任感。第四，服务于公民而不是顾客。新公共服务理论认为，政府与公民之间的关系

不同于工商企业与顾客之间的关系。第五，责任并不是单一的。新公共服务要求公务员不应当仅仅

关注市场，他们也应该关注宪法和法令，关注社会价值、政治行为准则、职业标准和公民利益。新

公共服务理论意识到了这些责任的现实性和复杂性。第六，重视人而不只是生产率。新公共服务理

论家在探讨管理和组织时十分强调“通过人来进行管理”的重要性。在新公共服务理论家看来，如

果要求公务员善待公民，那么公务员本身就必须受到公共机构管理者的善待。第七，超越企业家身

份，重视公民权和公共事务。新公共服务理论明确提出，公共行政官员并不是其机构和项目的业务

所有者。政府为公民所有。”166 

1.5 研究方法 

1.5.1 文献研究法。 

本文查阅和研究大量国内外学者对于财政转移支付制度的分析实证，及对于乡镇政府职能的定

位和行为异化分析，同时阅读了大量理论书籍，包括了新公共服务理论、政府职能理论等，希望掌

                                                             
162 李大林：《马克思主义政府职能的理论及其启示》，《甘肃社会科学》，2007 年第 6 期。 
163 《马克思恩格斯选集》，第 4 卷，人民出版社 1972 年版，第 483 页 

164 《马克思恩格斯选集》，第 3 卷，人民出版社 1972 年版，第 320 页 

165 岳艳美：《河南省城乡一体化进程中基本公共服务均等化问题研究》，河南大学硕士论文，2011 年。 
166 珍妮特·V·登哈特（Janet V.Denhardt），罗伯特·B·登哈特（Robert B.Denhardt）：《新公共服务：服务，而不是掌舵》，

方兴、丁煌译，中国人民大学出版社，2010 年版。 

http://www.360buy.com/writer/丁煌_1.html
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握足够的信息以利本文的研究开展。 

1.5.2 比较分析法。 

本文比较了各国间政府的财政转移支付制度，国内发达地区与欠发达地区对于财政转移支付制

度的反应，以及该制度在各地运行过程中所表现出的不同政府行为，分析财政转移支付制度的弊端

和待完善之处。 

1.5.3 实证研究法。 

选取浙江省 Y 县作为研究对象，该镇是浙江省重点欠发达县之一，通过与该县财政、发改等部

门相关负责人进行访谈、调查，并重点针对该县内各乡镇的转移支付资金及各个项目进展情况进行

跟踪调研，以便了解各部门、各乡镇在现行财政转移支付下，在包装项目、申报项目中的应对措施，

从而分析该制度下政府行为异化的原因。 
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第二章 我国财政转移支付制度的变革与发展 

2.1 我国财政体制改革的演进 

建国以来，我国财政体制历经多次变革，主要经历了“高度集中、统收统支——划分收支、分

灶吃饭——分税制分级分管（包括建立现代公共财政体制和理顺省以下财政管理体制）“的制度变迁

过程167。 

表 2-1   建国以来我国财政体制的演进 

体制类型 实行时间 基本内容 

统收统支 

体制 

1950-1951 高度集中，统收统支。 

1951-1957 划分收支，分级管理。 

1958-1959 以收定支，5 年不变。 

1959-1970 收支下放，计划包干，地区调剂，总额分成，一年一变。 

1971-1973 
定收定支，收支包干，保证上缴（或差额补贴），结余留用，一

年一定。 

1974-1975 收入按固定比例留成，超收另定分成比例，支出按指标包干。 

1976-1979 
定收定支，收支挂钩，总额分成，一年一变。部分省（市）试

行“收支挂钩，增收分成“。 

分灶吃饭 

体制 

1980-1985 划分收支，分级包干。 

1985-1988 划分税种、核定收支、分级包干。 

1988-1993 财政包干 

分税分级 

分管体制 

1994-1999 建立分税制财政体制，逐步完善中央对地方财政转移支付制度 

1999-2003 构建公共财政体制。 

2003- 财政“省管县”和“乡财县管”改革试点 

资料来源：中华人民共和国财政部网站 

在 1978 年以前，由于我国还处在国民经济恢复时期，计划经济体制下统收统支的财政体制也

是适应当时的社会实际情况的，中央和地方的关系总体上市一种计划经济体制下的“命令——服从”

关系。其基本特点是在中央统一领导下的适当分权型财政体制。这类体制是在中央集权的前提下，

调动地方政府管理经济、组织财政收入、安排财政支出的积极性。因此收到了良好的成效，国民经

济逐渐恢复了生机。 

为了增加地方财政的积极性，1980 年开始实行“分灶吃饭”的分权体制，虽然在 1985 年和 1988

年两次进行了调整，并且在 1988 年后改为递增包干等多种形式的承包体制，但显然，所有这些改革，

实际上仍被框在计划经济财政体制中，中央对地方放权仍然是改革的主基调。随着地方自主权的提

                                                             
167 王曙光、蔡德发：《我国财政体制 60 年：演进、运行与优化》，《商业研究》，2009 年第 10 期。 
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高，地方财力不断增长，中央财政占全国财政总收入的比重不断下降，中央对地方的财政调节能力

越来越弱。 

1994 年，中央开始实施分税制改革，通过“三分一返”168，实现“明确划分中央与地方的利益

边界，规范政府间的财政分配关系”169的目的。这次改革是建国以来一次带有里程碑意义的改革，

它标志着我国的财政体制从计划经济真正走向了市场经济，它取消了前一个时期完全的分权化，旨

在通过中央控制，实行地方的适当分权，从而在加强中央集权的过程中最大限度地保证地方财力。

总体而言，这是一次成功的改革，它“建立了财政收入的稳定的增长机制，调整了财政收入增量的

分配格局，促进了地方财源建设思路的转变”170。 

2.2 现行财政转移支付制度建立的背景 

我国政府间财政关系的演变经历了十几种体制变革，基本上是沿着中央集权向分权化改革的总

体方向推进的。这种中央和地方的财政关系从根本上而言是一种中央和地方的博弈。从博弈论的角

度而言，各个博弈主体参与博弈，进行制度创新的根本动力是为了实现利益目标。因此，调整政府

间利益格局是促使财政体制不断变迁的重要原因171。从高度集中到分权化，每一次的改革最终动力

都是中央为了摆脱财政困境而寻求的新的制度安排。一直以来，中央和地方始终存在两大矛盾，即

“对政策的讨价还价机制”及“对税收征管的信息不对称”，而实行分税制改革，目的正在于消除这

两大矛盾，从而提高中央财政的真正控制力。 

事实证明，这一改革是成功的。通过改革，我国财政收入保持了较快增长势头，财政实力不断

壮大。中央财政收入占全国财政收入的比重，及全国财政收入占国内生产总值的比重都得到大幅提

高（见表 2-2）。1993-2011 年，全国公共财政收入由 4349 亿元增加到 103874.43 亿元，增长了 22.9

倍，年均增长 19.3%；全国公共财政收入占国内生产总值的比重则由 12.3%提高到 22%。 

                                                             
168 “三分一返”，即根据财政与事权相结合原则，合理划分中央与地方的财政支出范围，地方财政主要负担本地区

政权机关运转以及本地区经济、事业发展所需的支出；按照税种划分收人，明确中央与地方的收入范围；分设中央

和地方两套税务机构；建立中央对地方的税收返还制度和过渡期转移支付制度。 
169 刘尚希, 杨良初、李成威：《优化公共收入结构: 财政增收的重要途径之一》，杭州师范学院学报，2005 年第 5 期。 
170 王曙光、蔡德发：《我国财政体制 60 年：演进、运行与优化》，《商业研究》，2009 年第 10 期。 
171 张恒龙、康艺凡：《财政分权与地方政府行为异化》，中南财经政法大学学报，2007 年第 6 期。 

表 2-2  中央和地方财政收入及比重 

年   份 

财政收入（亿元） 比重 (%) 

总额 中央 地方 中央 地方 

▲1978 1132.26 175.77 956.49 15.5 84.5 

1980 1159.93 284.45 875.48 24.5 75.5 

▲1985 2004.82 769.63 1235.19 38.4 61.6 

1990 2937.10 992.42 1944.68 33.8 66.2 

1991 3149.48 938.25 2211.23 29.8 70.2 

1992 3483.37 979.51 2503.86 28.1 71.9 

1993 4348.95 957.51 3391.44 22.0 78.0 

▲1994 5218.10 2906.50 2311.60 55.7 44.3 

1995 6242.20 3256.62 2985.58 52.2 47.8 
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但是，为避免过度分权导致中央控制力降低，重蹈包干体制的覆辙，必须把握集权与分权的度。

因此，中央在 1994 年以后仍不断对分税制改革的形式和内容加以补充和完善，包括后来实施的所得

税分享制度和农村税费改革。但无论如何，从 1994 年开始，我国有了真正意义上的财政转移支付制

度，也是从分税制财政体制的实施开始，我国的财政体制才具有了特定的制度特点以及相对稳定的

法制关系。 

具体地讲，我国 1994 年政府间财政关系调整和建立转移支付制度的背景，一方面是改革开放

以后，地区间的经济发展差距和财政供给差距总体上呈逐步扩大趋势；另一方面是政府间财政体制

出现了“过度分权”的特征。172 

2.3 我国财政转移支付制度的发展阶段划分 

2.3.1 建国后到改革开放之前（1949—1979 年） 

建国初期，百废待兴。在长期的战乱后，国家急需尽快平衡财政收支，增加财政收入，以集中

精力修复千疮百孔的国民经济。因此，中央从 1950 年开始实施全国收支统一管理，由国家直接控制

全国的生产资源，物资统一调配，资金统收统支。这一体制的特点是高度集权，虽然仍有中央、省、

县三级财政预算单位，但在这一体制下，地方财政完全是中央政府在地方的派出机构，对中央完全

没有任何讨价还价的能力。这一时期，转移支付是一个十分模糊的概念173。中央对地方的补助更多

取决于领导人的意愿，形式也局限于政策性补贴或专项补助等简单的块状转移。由于缺乏规范的转

移支付制度，这些补助往往具有很强的随意性。 

                                                             
172 朱绍明：《我国财政转移支付制度现状、问题与对策研究》，安徽大学硕士论文，2007 年。 
173 王绍光：《中国财政转移支付的政治逻辑》，《战略管理》，2002 年第 3 期。 

1996 7407.99 3661.07 3746.92 49.4 50.6 

1997 8651.14 4226.92 4424.22 48.9 51.1 

1998 9875.95 4892.00 4983.95 49.5 50.5 

1999 11444.08 5849.21 5594.87 51.1 48.9 

2000 13395.23 6989.17 6406.06 52.2 47.8 

2001 16386.04 8582.74 7803.30 52.4 47.6 

2002 18903.64 10388.64 8515.00 55.0 45.0 

2003 21715.25 11865.27 9849.98 54.6 45.4 

2004 26396.47 14503.10 11893.37 54.9 45.1 

2005 31649.29 16548.53 15100.76 52.3 47.7 

2006 38760.20 20456.62 18303.58 52.8 47.2 

2007 51321.78 27749.16 23572.62 54.1 45.9 

2008 61330.35 32680.56 28649.79 53.3 46.7 

2009 68518.30 35915.71 32602.59 52.4 47.6 

2010 83101.51 42488.47 40613.04 51.1 48.9 

资料来源：《中国统计年鉴》（2011 年 
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2.3.2 改革开放之后到分税制改革之前（1980—1994） 

党的十一届三中全会以来，经济建设进入一个新的发展阶段，财政体制也随之进行了重大的调

整。如果说“集权”是前一个阶段的标志，那么“包干”就是这个阶段财政体制的最大特征174。1980，

中央和地方开始实行“分灶吃饭、分级包干”175，而到了 1988 年，索性改为完全的“财政包干”176。

财政分级包干制度中“超收多留、欠收自补”的制度设计的确在很大程度上调动了地方政府增收的

积极性，但也为地方政府层层“甩包袱”、乡镇政府财政压力增加埋下了制度的隐患，也就不难理解

乡镇政府异化行为为何始终存在。这一阶段，我国虽然一直存在补贴省级的转移支付制度，以及一

些少量的专项转移支付，如救灾救济拨款等，但仍然没有明确的财政转移支付这一提法。 

2.3.3 实施分税制财政体制到所得税收入分享改革之前（1994-2001） 

1994 年，为了适应市场经济的不断发展，我国开始了以“分税制”为核心的财政管理体制改革。

中央与地方的财政收入比重由 1993 年的 22:78，陡然提升至 1994 年的 55.7:44.3，177中央政府控制了

绝大部分的税收收入，重握财政主动权。为了配合分税制改革的进一步深化，完善分税制财政管理

体制，中央于 1994 年正式提出了财政转移支付这一概念。1995 年，中央财政在广泛调研和借鉴国

际经验的基础上，制定了比较规范的转移支付办法，也叫“过渡期转移支付”， 为建立规范的横向

财力均衡机制打下了基础。178 

2.3.4 实施所得税分享改革至今（2002 至今） 

2001 年 12 月 31 日，国务院出台了《关于印发所得税收入分享改革方案的通知》179，决定从

2002 年 1 月 1 日起实施所得税收入分享改革。通知表明了实行该制度的原因、原则和主要内容，确

定了中央和地方对于所得税的分享比例、分享范围和基数计算方法。明确了中央因所得税改革增加

的收入全部用于一般性转移支付。从所得税收入分享改革开始，“过渡期转移支付”改称为“一般性

转移支付”，原来的“一般性转移支付”改称为“财力性转移支付”，现行的财政转移支付制度初具

雏形。 

2.4 现行财政转移支付制度的主要内容 

我国现行的政府间财政转移支付制度是在 1994 年分税制改革的基础上建立起来的，而分税制

改革的设计原则是“存量不动，增量调整，逐步提高中央宏观调控能力，为建立合理的财政分配机

制创造条件”180，在该思路下形成的具有中国特色的财政转移支付制度：继承原体制的专项拨款、

原体制补助（地方上解）、结算补助、其他补助及税收返还五种形式并存。可见，我国现行政府间转

移支付制度是一个形式多样、新旧体制利益分配兼顾的“混合体”181。（图 2-1） 

图 2-1 我国中央与地方政府间财政转移支付体系 
 
 
 

  

                                                             
174 财政分级包干制的主要内容是，中央地方财政分级管理，各级政府根据其支出需求，确定一个财政收入基数，然

后根据本地区财政收入能力，确定一个与上级政府的收入分成比例，该比例一般首先满足地方的收入基数。地方收

入基数部分和超收分成部分都作为地方本级的财政收入，地方拥有独立的预算权和使用权。 
175 “分灶吃饭”分五种情况：京、津、沪仍统收统支，江苏省按固定比例上缴，广东省按固定定额上缴、福建省按

固定定额补贴，其他省“划分收支、分级包干”，其中对贫穷省区有照顾。 
176 “财政包干”分六种情况：收入递增包干（6 个省市）、总额分成（三个省市）、总额分成加增长分成（三个计划

单列市）、上解额递增包干（两个省）、定额上解（三个省市）、定额补助（十四个省）。 
177 数据来源自表 2-2 
178 过渡期转移支付设立了一般转移支付，建立了中央专项补助拨款制度，初步建立了过渡期转移支付办法。 
179 《关于印发所得税收入分享改革方案的通知》，国发[2001]37 号，

http://www.chinaacc.com/new/63/67/88/2001/12/ad49441610111132110025344.htm。 
180 朱绍明：《我国财政转移支付制度现状、问题与对策研究》，安徽大学硕士论文，2007 年。 

181 上海财经大学公共政策研究中心：《2007 中国财政发展报告》，上海财经大学出版社，2007 年版，第 202 页。 
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2.4.1 财政转移支付的类型 

目前，我国的财政转移支付类型有以下几种。第一，体制补助（上解）拨款。，这是从分税制

财政管理体制改革以前的分级包干体制中保留下来的，是一种无条件的转移支付，是原体制中央对

地方的补助继续按照规定补助。有的是定额的，有的是按照增长率的安排的。第二，专项补助。这

是中央政府对地方政府的专项拨款，地方政府必须把这部分资金用于中央政府所指定的项目上。包

括针对地方经济发展和公共事业发展项目的补助和针对某些地区出现特殊情况的补助，比如体制保

留性专项补助。第三，税收返还，这是在 1994 年全国推行分税制财政体制后，为了保证地方政府的

既得利益，实行了中央政府对地方政府的税收返还。即以 1993 年为基期年核定，把部分征缴后的中

央税收返还地方使用的制度安排。第四，公式化补助。从中央财政收入增量中拿出一部分资金，选

择一些对地方收支影响较大的客观性因素及主观性因素，采用相对规范化的计算方法，实施对各地

的转移支付。第五，结算补助。预算执行结束以后，对中央与地方相互交叉的收支以及中央出台新

政策后对中央与地方收支关系造成影响，通过财政结算的方式调节。转移支付是双向的。 

2.4.2 财政转移支付的特点 

从近年来中央对地方财政转移支付情况来看，主要有以下特点。182 

第一，财政转移支付规模进一步扩大。随着中央财力的增强，中央对地方转移支付逐年增加，

转移支付规模占中央财政收入的比重逐年提高。中央对地方财政转移支付总额由 2003 年的 4836.14

亿元提高至 2010 年的 27347.72（不包括返还类支付），增长了 5.65 倍，年均增长 28.4％；财政转移

支付额占中央财政收入的比重从 2003 年的 40.76％提高到 2010 年的 64.36％；财政转移支付占地方

财政收入的比重也从 2003 年的 49.1%上升至 2010 年的 67.34%。（表 2-3） 

表 2-3 2003—2010 年全国财政收支及转移支付额（亿元） 

年份 中央财政收入 地方财政收入 地方财政支出 中央对地方转移支付 

2003 11865.27 9849.98 17229.85 4836.14 

2004 14503.1 11893.98 20592.81 6356.96 

2005 16548.53 14884.22 25154.31 7726.69 

2006 20456.62 18303.58 30431.33 9571.23 

2007 27738.99 23572.62 38339.29 13991.18 

2008 32680.56 28649.79 49248.5 18707.6 

2009 35915.71 32602.59 61044.14 23677.09 

2010 42488.47 40613.04 73884.43 27347.72 

资料来源：《中国统计年鉴》（2011 年） 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                             
182 本节中的数据均来源于中华人民共和国财政部网站。 

图2-2 中央对地方转移支付占中央财政收入的比例（%）
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第二，财政转移支付结构进一步优化。2009 年起，为进一步规范财政转移支付制度，将中央对

地方的转移支付，分为一般性转移支付、专项转移支付两类。  一般性转移支付是指中央政府对

有财力缺口的地方政府（主要是中西部地区），按照规范的办法给予的补助。包括均衡性转移支付、

民族地区转移支付、农村税费改革转移支付、调整工资转移支付以及义务教育转移支付等，地方政

府可以按照相关规定统筹安排和使用。其中，均衡性转移支付是指以促进地区间基本公共服务均等

化为目标，选取影响各地财政收支的客观因素，考虑地区间支出成本差异、收入努力程度以及财政

困难程度等，按统一公式分配给地方的补助资金。  专项转移支付是指中央政府对承担委托事务、

共同事务的地方政府，给予的具有指定用途的资金补助，以及对应由下级政府承担的事务，给予的

具有指定用途的奖励或补助。主要用于教育、社会保障、农业等方面。 

 

近年来，中央加大了一般性转移支付力度，清理整合专项转移支付项目，将需要在较长时期内

安排补助经费、且数额相对固定的项目，划转列入一般性转移支付，提高一般性转移支付的规模和

比例。2011 年，中央对地方税收返还和转移支付 39921.21 亿元，增长 23.4%（见表 2-3）。其中：税

收返还 5039.88 亿元；一般性转移支付 18311.34 亿元，占转移支付的 52.5%，增长 38.3%；专项转移

支付 16569.99 亿元，占转移支付的 47.5%。转移支付结构进一步优化，一般性转移支付占转移支付

总额的比重比 2010 年提高 4.1 个百分点。 
 
 

表 2-4 2008-2010年中央对地方税收返还和转移支付决算表（单位：亿元） 

                   年    度 

项   目 
2011 2010 2009 2008 

一、中央对地方转移支付 34881.33 27347.72 23677.09 18708.6 

（一）一般性转移支付 18311.34 13235.66 11317.2 8746.21 

（二）专项转移支付 16569.99 14112.06 12359.89 9962.39 

二、中央对地方税收返还 5039.88 4993.37 4886.7 4282.16 

   增值税和消费税返还 3783.3 3602.18 3422.63 3371.97 

   所得税基数返还 910.19 910.19 910.19 910.19 

   成品油税费改革税收返还 1531.1 1531.1 1531.1   

   地方上解 -1184.71 -1050.1 -977.22   

中央对地方税收返还和转移支付 39921.21 32341.09 28563.79 22990.76 

资料来源：中华人民共和国财政部网站 

图2-3 2003—2010 年全国财政收支及转移支付增长额
（单位：亿元）
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第三，转移支付向欠发达地区倾斜的力度进一步加强。我国地区间发展差异较大，经济发展不

平衡，社会发展水平差距较大，自然条件也千差万别，中央财政适度集中财力有利于实施有效的地

区均衡政策，推动基本公共服务均等化，促进区域协调发展。我国东部地区人口相对较少，但却是

财政收入的“主产区”。2011 年东部地区人口占全国的 32%，公共财政收入占全国的 56%；中西部

地区人口占 68%，公共财政收入仅占 44%。183 

2010 年，中央对地方一般性转移支付为 13235.66 亿元，其中东、中、西部的比例分别为 11.3%、

44.1%、44.6%184；中央对地方专项转移支付为 14112.06 亿元，其中东、中、西地区所占的比例分别

为 19.4%、39%、41.6%，185差距明显缩小。2011 年，中央财政对地方均衡性转移支付达到 7487.67

亿元，比 2010 年增长 37.6%，其中中西部地区占 93%。（见附件一） 

第四，财政转移支付法制建设程度进一步提高。针对目前有关政府间转移支付的法制建设滞后、

转移支付补助资金的使用及管理尚缺乏有效约束和效益评估的现状，通过立法规范完善财政转移支

付资金，促进资金分配更加公平、合理、规范、高效。目前，财政部按国务院立法计划已经启动《财

政转移支付管理暂行条例》的起草工作。 

                                                             
183 数据来源于《中国统计年鉴》（2011 版），其中各区域比例根据年鉴中各省的财政收支状况推算而来。 
184 同上。 
185 同上。 

图2-5 2005年中央对地方专项转移支付分布图
(单位：亿元)

5870.62 , 42%

5503.70 ,

 39%

2737.74 ,

 19%

东部 中部 西部



 

171 
 

第三章 财政转移支付制度与乡镇政府行为异化关系分析

——以浙江省 Y 县为例 

Y 县地处浙江省西南山区，面积 984 平方公里，其中，县城盆地仅有 27 平方公里，户籍人口

11.2 万，辖 168 个行政村，842 个自然村，平均每个自然村只有 90 多人，100 人以下的自然村占了

50%左右，最小的自然村只有 1 户。2011 年地区生产总值 38.93 亿元，人均生产总值 34850 元，是

全省平均水平的 59.4%；其中，城镇居民人均可支配收入 22549 元，是全省平均水平的 72.8%；农村

居民人均收入 7570 元，是全省平均水平的 57.9%；财政总收入 4.33 亿元，地方财政收入 2.45 亿元，

是典型的“九山半水半分田”的经济欠发达山区小县。尽管经济不发达，但全县的集约发展程度却

很高，截止 2011 年底，全县近 90%的企业集聚在县城发展，83%以上的中小学生集中在县城就读，

72%以上的人口集中在县城就业；且该县环境优美，全县森林覆盖率达 80.4%，生态环境质量排全国

第 10 位。2010 年，该县被列为浙江省重点扶持的 12 个重点欠发达县之一，省财政将从 2011 年到

2013 年，连续 3 年对该县实施 8000 万元特殊扶持资金补助。 

表 3-1 主要经济社会发展指标对比表 

项目 
Y 县 浙江省 

2010 年 2011 年 增幅 
（%） 

2010 
年 

2011 
年 

增幅 
（%） 

1、地区生产总值（亿元） 33.51 38.93 9.5 27226.75  32000.10  9.0  

2、人均生产总值（常住，元） 30147 34850 9.0 51711  58665  7.1  

3、工业增加值（亿元） 14.37 16.92 12.2 12488.55  - - 

4、农业增加值（亿元） 3.31 3.65 3.4    

5、第三产业增加值（亿元） 12.54 14.77 11.2 11744.77  14015.35  9.4 

6、全部工业总产值（亿元） 54.18 73.75 36.1 11451.98  14290.08  24.8  

7、固定资产投资（亿元） 19.15 22.21 16.0 4895.41  5925.00  21.0  

8、出口总额（万美元） 6588 6407 -2.8    

9、财政总收入（亿元） 3.46 4.33 25.1 4895.41  5925.00  21.0  

10、地方财政收入（亿元） 2.03  2.45  20.5  2608.47  3150.80  20.8  

11、地方财政支出（亿元） 8.23  9.59  16.6     

12、城镇居民人均可支配收入（元） 20131  22549  12.0  27359  30971  13.2  

13、农村居民人均纯收入（元） 6370  7570  18.8  11303  13071  15.6  

资料来源：Y 县统计局及浙江省统计局网站 

3.1 乡镇政府行为异化的表现 

“异化”一词源自拉丁文，有转让、疏远、脱离等意。在长期以来针对“异化”的讨论中，“异

化”的概念被界定为“本来是自己创造的东西，或者自己做的事情，但是它发展的后果，成为一种

异己的力量，超出了人们的控制，结果反过来支配自己，压制了自己。”186前文已对“乡镇政府行为

异化”有过定义，即指乡镇政府“偏离”超过适度的范围，基本上不受规制并对个体及集体利益造

                                                             
186 赵树凯，《乡镇治理与政府制度化》，商务印书馆，2010 (278 页) 
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成侵害的非理性、随意化行为，乡镇政府作为最基层的一级政府，其行为的异化主要为制度缺陷引

起的行为不合理及职能转变引起的服务异化。 

3.1.1 制度异化 

制度异化主要表现在四个方面。第一，“制度缺失”。在政治经济社会的各项活动中，缺乏制度

约束导致行为缺乏规范性。第二，“制度错位”。在基层政府的实际运转中，制度规则是现存的，但

是各项制度规范之间缺乏协调性。第三，“制度悬置”。在基层政府运行过程中，大量文本规范在不

断形成，有的来自上级政府的直接要求部署，有的来自本级政府的自发制定。第四，“制度逆变”。

这主要是指制度实施的结果与制度设计的初衷相背离，甚至制度在执行中朝着与制度设计的预期相

反的方向变化或转变。187 

对于乡镇政府而言，这些制度异化的表现与现行的财政转移支付的缺陷有着必然的关系，正是

由于财政转移支付制度的结构不合理，造成了地方政府间扭曲的横向的财政竞争。以 Y 县为例，该

县 2011 年共出台各类规范性文件 39 件，其中涉及财政转移支付的共 8 件，包括《群众增收致富奔

小康工程特别扶持资金管理办法（试行）》、《农村危旧房改造补助资金管理办法》、《少数民族教育专

项资金管理使用办法》、《科技富民强县专项行动计划资金管理办法》《财政专项资金管理暂行办法》、

《村级公益事业建设一事一议财政奖补试点工作实施办法》等，且主要以涉及农业、农村的财政资

金奖补为主188。这些资金管理办法至少在市级层面都已经有了相应的规范性文件，但县内为了平衡

各个乡镇之间的横向竞争关系，不得不以规范性文件的形式重新加以细化。文件的大量出台，直接

就导致了制度的“悬置”。表面上看，这些办法细化了转移支付的量和度，但实际运行过程中，这些

资金仍然大量的被套用。 

以“一事一议”项目为例，在 Y 县出台的《村级公益事业建设一事一议财政奖补试点工作实施

办法》中明确规定，“有以下情况之一的村，原则上不列入一事一议财政奖补当年计划范围：跨行政

村以及行政村以上范围的公益事业建设项目；不符合《浙江省村民一事一议筹资筹劳实施办法》、对

加重农民负担及不顾实际盲目举债兴办的村内公益事业项目；农村电网改造、学校建设和维护、五

保户供养、偿还村级债务、村办企业亏损、经营性开发生产、各种形式的达标升级和检查、评比活

动，不列入财政奖补范围；村级财务管理混乱，帐目不清理，易引起村内矛盾的；一事一议程序不

到位，筹资筹劳不到位的；当年已列入。然而事实却是：2011 年，该县共向省财政争取“一事一议”

项目 42 个，其中有为“偿还村级债务”而重复申报的项目 3 个，涉及到“经营性开发生产项目”2

个，“当年已列入‘千村示范万村整治’、‘农业综合开发’和‘村级组织办公场所建设’及市级以上

财政补助计划项目等补助计划的行政村”的项目 15 个。 

此外，根据《浙江省村级公益事业建设一事一议省级财政奖补项目和资金管理暂行办法》中规

定，“一事一议财政奖补，是指村民通过规范的一事一议筹资筹劳开展的村内公益事业建设项目，政

府采取以奖代补、民办公助的方式，给予适当财政奖补。”而对于 Y 县这样的欠发达县而言，168 个

行政村中有 134 个行政村没有村级集体经济收入，要村民筹资建设公益事业项目，显然已经不可能，

而筹劳建设，村里一样要支付村民筹劳的劳务费，对于大部分村而言，依旧是一笔非常巨大的开支。

因此这样的政策从出台之日起，就注定它的运行结果只能是与之设计初衷向违背的，也必然会导致

乡镇政府通过编造项目、重复申报、套用资金等异化的行为，达到发展的目的。 

同时，由于转移支付制度缺乏有效的监督，地方政府对于类似的行为也基本采取“睁只眼闭只

眼”的态度，听之任之，直接也从另一个层面刺激了类似异化行为的大肆发展。 

3.1.2 职能异化 

根据《中华人民共和国地方各级人民代表大会和地方各级人民政府组织法》第 61 条中对乡镇

政府职权的规定，我们可以将乡镇政府的职能主要概括为三个方面：一是政治职能。作为国家权力

体系中最基层的地方政府，乡镇政府的首要职能就是要保证和落实国家政治统治职能的实现。二是

社会管理和公共服务职能。即为乡镇企业生产和村民生活创造一个良好的环境。这一职能应该在乡

                                                             
187 同上，283 页。 

188 这些文件的文件名都做了部分省略。 
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镇政府职能中居于优先地位。三是经济发展职能。这一职能可以体现在很多方面，包括参与制定和

组织实施本乡镇的经济和社会发展规划、协调本乡镇各行政村、各经济组织间的关系、管理乡镇财

政，做好财务会计、经济统计和其他经济管理工作等等。189但显然，在目前的财政转移支付制度下，

乡镇政府普遍将经济发展职能提高到几乎无一例外地变成了发展经济。且这种“首要”性不仅体现

在乡镇政府对各种职能优先顺序的模糊，更重要的是体现在其对于各种组织经济活动的干预。现在

到处都提建设服务型政府，这种政府应该是以民为本、为人民服务的政府，是有核心竞争力的、民

主和负责的政府，是法治的政府，是一个为全社会提供公共产品和服务的政府。然而，在建设服

务型政府过程中，政府行为很有可能会因为一些特殊的条件而背离其本意，转化到对立面，出现服

务的异化。这种异化主要表现在四个方面。一是“舍本逐木”，即忽略了政府以民为本、为民服务的

本质，为了政绩、为了谋取利益，只注重经济建设职能而忽视其他。二是“强制干预”，即干预属地

区域内的企业、农户、村级自治组织等组织和个人的生产经营活动，扭曲了社会管理和公共服务职

能的初衷。三是“忽略民主”，即政府在提供服务时“拍脑袋”、“拍桌板”，而忽略了从人民的真正

需要出发，提供人民真正需要的服务。四是“差别行政”，即对待不同主体，提供的公共服务差别巨

大。其中最典型的例子就是城乡居民所享受的不平等的公共服务。 

作为乡镇政府，管辖的范围小，服务的对象基本属于农村居民，因此“差别行政”的行为较少

发生。相对的，“舍本逐木”和“强制干预”的现象在乡镇则是屡见不鲜，为了领导个人政绩、为了

本地政府的利益，大肆扩张私利而压缩公共利益，这种自利性行为使乡镇政府可以充分利用手中掌

握的自由裁量权来寻租，以满足个人或组织的利益要求，这种自利性在异化了政府的服务的同时也

催生了一些违法违纪时间的发生，尤其是在征地拆迁、招商引资、移民安置、重点项目等一些利益

关系复杂的项目工程当中。 

以 Y 县 C 镇为例。2011 年，Y 县进行了全县范围的行政区划调整，将原来的 14 个乡镇调整为 3

镇 3 乡 4 街道，C 镇由原来的 4 乡 1 镇合并为 1 个镇。根据县委县政府的意图，做这样的调整，有

很大一部分原因是为了缩小行政机构，减少行政开支，并希望从行政的角度促使高山远山地区的农

民向城郊靠近，加强公共基础设施和公共服务的覆盖面。但是，从实际的运行来看，C 镇的行政机

构突然变得巨大而臃肿，党政班子由原来 13 人增加到 20 人，干部职工由原来 46 人增加到 103 人（包

括大学生村官、见习生和一些临时用工）。虽然县财政针对在编人员（公务员、事业干部和大学生村

官）下拨办公经费每年每人 6000 元，但是面对近年来持续增长的 CPI，这点办公经费显然不足，而

且乡镇的工作人员离家远，工作繁杂，也需要必要的激励，因此政府创收就成了改善职工福利的必

由之路。然而，2010 年开始，浙江省开始实施“阳光工资”，规范津补贴，使原本很多可以作为福

利的路径都被切断，政府创收之路越发狭窄。对于 Y 县来说，县政府对乡镇开的唯一一个口子就是

乡镇的土地开发和整理项目190，因此，这个项目，也成为了该县各乡镇每年的重点任务191。 

正如房地产市场作为广大闲置资金的唯一出口一样，土地项目也成了 Y 县各乡镇创收的最后一

根稻草。经过多年的实践，基本形成了这样一套操作流程：县政府向各乡镇布置年度任务——各乡

镇向各行政村布置分解任务——各行政村进行资源调查——乡镇政府进行初审及资源评估——乡镇

政府向县国土部门申报项目——经国土部分审批后开工——完工验收。从国家的角度而言，通过这

                                                             
189 铁锴：《论乡镇政府行为及其规范》，《理论导刊》，2011 年第 12 期。 
190 土地开发整理是指在一定区域内，按照土地利用总体规划、城市规划、土地开发整理专项规划确定的目标和用途，

通过采取行政、经济、法律和工程技术等手段，对土地利用状况进行调查、改造、综合整治、提高土地集约利用率

和产出率，改善生产、生活条件和生态环境的过程。 土地开发整理是一项长期而复杂的社会系统工作，土地开发整

理的内容随着国家经济、社会的发展而不断变化。 
191 根据《Y 县土地开发整理和建设用地复垦工作奖励办法》：对各乡镇结合县政府下达的土地开发整理和建设用地

复垦年度任务完成情况进行分类奖励。1、完成任务奖励。（1）土地开发和土地整理：土地整理按 

新增地物点耕地面积纳入土地开发计划任务考核。对未完成县政府下达年度任务的，不予奖励；完成任务的，任务

数部分按每亩 500 元的标准进行奖励；超额完成任务的，超额部分再按每亩 800 元的标准进行奖励。利用荒草地开

发成耕地的部分奖励减半。（2）建设用地复垦：对未完成县政府下达年度任务的，不予奖励；完成任务的，任务数

部分按每亩 2000 元的标准进行奖励；超额完成任务的，超额部分再按每亩 3000 元的标准进行奖励。2、乡镇人民

政府还可以从乡镇土地开发整理和建设用地复垦项目工作经费中提取 30%用于奖励。3、对乡镇班子成员及乡镇干部

的奖励不按平均分配，要体现责任、绩效与奖励相挂钩。乡镇党政主要领导、具体分管土地开发整理和建设用地复

垦项目的领导与其他班子成员可以按 2：1 的比例分配奖励。 
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一政策的实施可以实现土地的占卜平衡，改善和提高土地利用效率，而 Y 县从流程上似乎也无不妥，

但这一本意是加强政府服务的“民生”政策到了基层却成为了造成高上访率和引起民愤的一个“民

怨”工程。 

造成这种现象的原因有三点：第一，项目选址不符合要求。乡镇政府在选址时往往没有完全按

照政策上对于土地的要求进行，如根据 Y 县县政府出台的《关于印发 Y 县土地开发整理和建设用地

复垦工作实施意见的通知》中的要求，土地开发所选的山地坡度不得超过 30°，然而对于 C 镇而言，

其 70%以上的地区海拔超 800 米，辖区内海拔 1000 米以上的山峰有 21 座，这样的立地条件迫使项

目选址必然在山顶，且坡度基本上都超过 30°，其中某项目最陡的地方坡度甚至接近 60°，这就造

成项目完工后容易引发山体滑坡，影响山下村民的人生和财产安全。第二，施工方的选择不符合规

定。根据《浙江省农村基层党员和干部廉洁自律若干规定》中的规定，村干部不准“在集体土地征

用、承包，集体资产租赁、经营，集体工程项目发包，集体物品采购等过程中暗箱操作，优厚亲友，

为本人或者他人谋取不正当利益”。但在中国的农村中，人情依旧是许多政策得以推行的最重要的砝

码，乡镇在选择施工方时，往往不得不参考村里的意见，只要是施工队资质符合规定，一般都会将

工程给村里推荐的施工方。相反的，如果乡镇政府质疑在村外选择施工方，那么该项目能够顺利施

工的可能性就会大大降低。在 C镇某村，村里的两股势力对该村 2010 年的土地开发工程都虎视眈眈，

为了得到工程的施工权，双方在 2009年底分别对当时的村干部实施了贿赂。第三，政策处理时不易

平衡。对于 Y 县这样一个人口仅 11 万的小县城而言，人际关系非常复杂，该县有一句话：“县里的

任何两个人，问三句话，就变成朋友的朋友，聊三分钟天，就变成亲戚的亲戚。”可见人际关系的复

杂程度，故而在土地征收过程中，政策处理难度很大，各种人情找上门，使乡镇干部在工作过程中，

都有种踩着高压线的感觉。 

3.2 财政转移支付制度发展各阶段中乡镇政府异化行为的表现 

财政体制从建国开始经历了屡次改革，根本原因不外乎中央与地方的利益博弈。一方面中央要

维护其金字塔顶端的利益不受损，另一方面又要想方设法提高地方的积极性，这种利益格局的调整

促使财政体制的变革一直体现出一种“分分合合”的态势。必须正视的一点是，无论在哪种体制下，

地方政府总是采取“上有政策、下有对策”的方式来应对，因此，地方政府的行为异化并不是现行

的财政转移支付制度所特有的产物，而是始终存在的。 

3.2.1 分税制改革与乡镇政府的权责不对等 

从“分灶吃饭”和“层层包干”到分税制，我国乡镇政府经历了财政体制变化的两大阶段。在

现行的财政转移支付体制下，乡镇政府实际上经受着三个关系不匹配的制约，严重刺激了其行为的

异化，二者也越来越呈现出一种不典型的正相关关系，而这种正相关关系却恰恰是由三组矛盾的不

匹配表现出来的。192  

图 3-1 财政体制中的三对矛盾 
 
 
 

               匹配                      匹配 
 

协调 

一是事权与财权不匹配。众所周知，在分税制以前，乡镇财政的收入来源相对比较随意，即使

本级财政有困难，也还能够依靠上级的转移支付获得基本保障。但实行分税制改革后，中央与地方

的财政分配关系受到了冲击，在这种关系被重新调整后，出现了财权层层向上，事权却层层向下的

趋势。虽然中央财政的危机得到了缓解，但地方政府特别是乡镇政府财政普遍陷入危机，出现财政
                                                             
192 刘尚希，邢丽：《从县乡财政困难看政府间财政关系改革——以县贫困县为案例》，《地方财政研究》，2006 年第 3

期。必须说明的是，虽然本文引用了该文汇总关于财政体制三要素的概念，但对于三者之间的关系，本文有自己的

见解。引文中认为，相对于事权，财权和财力都是手段，是为履行特定事权服务的。但这两个手段之间无必然的连

带关系，是彼此独立的，财权与财力之间无对称关系。整体而言，只要满足财权或财力与事权对称即可，不要求三

要素一一对称；有了财权，自然就有了财力。但本文认为财权和财力并不是正相关的，在本节第三目中有详细说明。 

事权 

财力 财权 
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困难。“分税制”改革后，县乡两级财政关系表现为“分税包干，自求平衡”与“县级统筹”。由于

乡镇财政没有或较少具备实质的财权，因此，无论如何，县级财政总有主导或者绝对主导的地位，

乡镇财政总是处于弱势地位。在这种财政危机的干扰下，乡镇政府预算总是呈现“非递增”的特征。
193 

二是事权与财力不匹配。与地方财政危机不相适应的是，乡镇政府所承担的社会事务却日益增

多，尤其是一些欠发达乡镇，呈现出财权与财力的高度不对称。首先，从《中华人民共和国地方各

级人民代表大会和地方各级人民政府组织法》中对乡镇政府职能的界定194可以看出，乡镇政府实际

上已经被定义成一个全能的政府，这显然超越了乡镇财力范围。以 Y 县为例，由于该县地处浙西南

山区，地理位置偏远，辖区内山区面积占足 9 成，虽然高速已经通了，但是离杭州、宁波、嘉兴、

绍兴等发达地区仍有 4 小时左右的路程。且全县工业基础薄弱，属于典型的农业占主导的地区，但

由于山区地形复杂，机械化农业难以发展，产业化程度也不高。此外，Y 县于 2005 年即被列入省级

限制农业发展区，环境保护的压力很大，经济发展空间被挤压的非常小。因此，在这些乡镇，即使

被赋予了一定的财权，也是“无米之炊”，根本无法达到与事权相匹配的财力。 

三是财权与财力不匹配。中央与地方在通过分税制改革划分财权的同时，其实也通过税收返还、

转移支付等手段重新配置了二者之间的财力格局。但是，由于省以下转移支付制度的不完善，因此

省以下各级政府之间的财力分配远远跟不上财权调整的步伐。省以下的转移支付制度，大多数还是

以税收返还、专项拨款为主，一般性转移支付少，且专项拨款需要配套资金，欠发达地区政府根本

无法筹集这笔资金，因此，对于这种专项拨款的项目要么得不到，要么只能是通过虚假手段上报项

目。 

以 Y 县村级办公场所修建项目为例，该项目是省委组织部为改善村级办公场所条件而对 Y 县的

一项特扶政策，每年专项拨款 100 万用于该县的村级办公场所修建，每年新建和修建办公场所 15-20

个，且要求市里配套 50 万、县里配套 50 万，总共 200 万，平均每村 10-15 万。对于这样一个项目，

村级自然是非常欢迎，但是，作为省级欠发达县、市，要想每年配套这样一笔资金几乎是不可能的，

因此，减去县委组织部截留的工作经费实际用于每个村新建和修建的资金还不到 5 万左右。但是，

为了能够得到该项目，各村还是挣破了脑袋，用尽了办法。显然，5 万元资金修建一个会议室还勉

强够用，要想新建一幢会议室，根本不可能。因此，在得到该项目后，各村只能利用“一事一议”

等项目，套取项目资金，甚至还有个别村举债建设。其中 S 镇某村，距县城 40 多公里，海拔近 900

米，2010 年花 70 与万元新建四直 2 层会议室，除去一楼真正的会议室以外，二楼全部被装修成宾

馆式的房间，每个房间都装了空调，买了床铺。当时村干部认为可以将其作为避暑基地，列入该镇

旅游规划当中，但是，直至目前为止，70 万元的债款仍有 30 余万元未结清。可以说，省里一个扶

持项目，到了基层却被扭曲成一个浪费的口子，想来特别不值。 

此外，财力与财权并不是完全无对称关系的。相反的，就欠发达乡镇而言，在事权与财权不匹

配的前提下，哪怕被赋予了足够的财权，政府的财力依旧难以达到事权所需的要求。Y 县的 C 镇作

为一个中心镇，县财政已经把大量的财政权下放，且制订了税收五五分成这样相当优惠的政策，但

是，由于该镇完全无工业基础，辖区内的工业企业仅一家小型砖瓦厂和几家小型的蔬菜加工厂，根

本无税收可言。因此对于这些欠发达乡镇而言，只有当某一天政府财力真正能够与财权相适应时，

财权才不至于被架空。 

3.2.2 所得税收入分享与乡镇政府发展迭陷困境 

由于现阶段实行的财政转移支付制度是一种中央向地方放权的制度，因此制度上客观存在着利

益不对等的情况。这种利益不对等原本是指中央和地方的关系中，话语权的不对等以及财力的不对

等，但在我国实行的纵向财政体制下，对于乡镇政府而言，更多的是与县、市级等上下级政府间的

利益不均衡。 

                                                             
193 吴建南，等：《财政管理、角色定位与组织绩效——不同资源禀赋下西部某市乡镇政府的经验研究》，《管理世界》，

2008 年。 
194 《中华人民共和国地方各级人民代表大会和地方各级人民政府组织法》中规定，乡镇政府的职能是：执行本行政

区域内的经济和社会发展计划、预算，管理本行政区域内的经济、教育、科学、文化、卫生、体育事业和财政、民

政、公安、司法行政、计划生育等行政工作。 
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实行所得税收入分享，原本是为了平衡地区间差异，但是到乡镇层面，这以政策却直接导致了

两种主要的异化行为。一是乡镇与上级政府的讨价还价。对于乡镇而言，尤其是欠发达乡镇，由于

工业发展受制，增收途径极少，因此与上级的讨价还价能力，甚至可以直接决定本级政府得到资金、

项目、政策的多寡。二是政策的执行程度大打折扣。当上级的政策对自己不利时，乡镇政府经常会

采取“表面一套、实际一套”的做法，甚至扭曲和曲解政策原意，造成“政策不出中南海”的局面。

这两种异化行为与上下级政府间的利益不均是一种正相关的关系。 

在 Y 县 C 镇，由于该镇是全县唯一一个省级中心镇，该镇党委书记也高配副县级，这在客观上

提高了该镇对县级的讨价还价能力。而与其毗邻的 W 乡是一个小乡镇，面积仅是 C 镇的 1/6，人口

还不足 C 镇的 1/10，因此，对于这样两个乡镇而言，县级的政策倾斜程度是有很大偏差的。据统计，

2010 年 C 镇全年共得到上级（包括省、市、县级）政策性拨款（包括项目经费、扶持经费、工作经

费等）共计 1327.6 万元，而 W 乡 2010 年全年共得到上级拨款 108.9 万元，195为全县最低，2010 年

W 乡干部职工的收入水平明显低于 C 镇。据笔者走访了解到，当时，全乡干部工作态度懒散、对待

群众也不够热情，乡政府办公室经常门窗紧闭，群众办事非常不便，甚至在 2011 年春节后，仅在正

月初七燃放了开门鞭炮后长达半个月时间，乡政府均无人办公，县纪委也多次就此事进行督察，但

效果都不甚理想。2011 年 5 月，Y 县团县委书记被下派任 W 乡党委书记，由于该书记在县团委工作

时累积了大量人脉，且他作为县委重点培养的年轻领导，W 乡在 2011 年得到了大量的项目和资金，

职工的福利上去了，作风也得到调整，该项甚至还获得了当年的县级先进集体。这一重大转变也被

县委党校作为一个典型案例，多次进行研究。其实，从乡镇政府行为的角度而言，这中作风的转变，

正是政府行为异化与现行财政体制下上下级利益关系不对等的正相关关系的体现。 

3.2.3 农村税费改革与乡镇政府财力匮乏 

2000 年税费改革前，全国共有乡镇一级政府组织共有 43735 个，其中乡政府 24043 个、镇政府

19692 个；税费改革后，截至 2005 年底，全国共有乡镇一级政府组织共 35509 个，其中乡政府 16621

个、镇政府 18888 个，较税费改革前减少 8226 个，减少 18．81％。196 

如果说 1994 年的分税制改革后，乡镇政府的主要异化行为还集中在向农民收取大量税、费，

所得税分享还能适当弥补乡镇财政的漏洞，那么从 2000 年起，全国推行的旨在规范农村税费制度的

税费改革对于欠发达乡镇政府而言可谓雪上加霜，它切断了乡镇政府向农民“要钱”的手，规范了

乡镇政府的收入途径，彻底改变了乡镇政府的收入来源结构，一些欠发达乡镇的财政收入几乎完全

是上级的转移支付。而乡镇政府作为国家最底层的政权组织，债务难以转嫁，财政收支缺口逐渐扩

大，乡镇财政的运行和管理出现了前所未有的困难。从乡镇干部的角度而言，他们的主要任务从帮

助国家完成催款要粮，变成纯粹地提供服务。而乡镇的班子成员则成了包装项目、跑项目、讨资金

队伍的主力军。 

对于欠发达乡镇而言，普遍的共性是都对农业有很高程度的依赖性，因此对农村税、费的依赖

程度也越高，且越是经济欠发达的地区，这种相关性越高。因为经济不发达地区，农业比重大，第

二、三产业规模小，产业结构单一。在农业劳动生产率低、产业化水平不高的情况下，财政收入相

当大的一部分来自于农业部门。甚至可以说, 长期欠发达地区的县乡财政是建立在农民负担之上的。

因此农村税费改革在减轻了农民负担，保护农民利益的同时，也极大地限制了乡镇政府收入的随意

性，使乡镇政府无法直接向其服务对象收费，降低了收入来源，增加了收入的不稳定性，因而在很

大程度上进一步加剧了乡镇的财政困境，使得其地方财政变得更加脆弱。 

C 镇的经济发展主要以种、养殖等传统农业为主，辖区内仅有一家砖瓦厂，每年也只有几万元

的税收。长期以来，农业四税197收入占财政收入的主导地位，在分税制改革后到农村税费改革前，

基本上每年都维持在 25-28%之间，但 2002 年，中央开始推行农村税费改革，逐步取消了“三提五

统”、农业税和农业特产税，农民的负担减轻了，但是该镇 2002 年的财政收入锐减 400 万，仅为 2001

年的 79%，财政收支矛盾突出地摆在了乡镇政府面前。 

某村委主任老项在与笔者交谈时，反映了一个问题，他已经做村委主任 20 年了，现在的报账

                                                             
195 类似数据均是从各乡镇财务办了解的，仅供参考。 
196 董上海：《后税费时代乡镇政府职能转变问题研究》，《乡镇经济》，2008 年。  
197 指农业税、农业特产税、耕地占用税和契税。 
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程序越来越多，拨付资金的速度越来越慢，被乡镇截留的资金越来越多。老项在 2009 年承包了村里

的土地开发项目，2010 年验收后，乡里告诉他，还必须在开发出来的土地上复种上多年生的植物，

工作经费才能下拨，且复种是有政策的，尤其是种茶叶，每亩最高可以补助 1200 元。于是，他又投

资 10 余万元在开垦出来的 400 余亩土地上耕种了高山白茶，但是由于开垦的土地位于 1000 多米的

高山上，且 400 亩的土地有 60%以上的土地是沙地，根本没有土层，因此 400 亩的高山白茶在 2012

年只收了不到 200 斤鲜茶叶。由于验收通不过，他原来的 12 万工作经费被扣去了 1/3。他说，仅仅

是这一个项目，他全家就得 3 年不吃不喝才能把账还清。可见，虽然国家给农民减负了，但是，由

于乡镇政府的财政压力，乡镇政府仍不得不将这种压力部分转嫁给农民，且异化的形式已然随着财

政压力的增加而更加隐蔽。 

3.3 财政转移支付制度与乡镇政府行为异化的关系分析 

从上述来看，在财政匮乏和困难的背景下，从县乡财政分权到分税制，从税收分享改革到农村

税费改革，乡镇政府的财政来源逐步缩减，收入结构彻底改变，财政困境加剧，自上而下、集权化

的“压力型”财政管理特征渐趋明显。可见，财政转移支付制度的变化确实影响了乡镇政府的行为，

但这些行为并不全是现行的财政转移支付制度直接催生的，也有部分是作为原有的异化表现的放大

和加剧而存在。总的来说，二者之间存在着三种关系。 

3.3.1 理性与冲突 

从财政转移支付制度的变迁看来，中央始终在试图规范中央与地方的财政关系，试图通过财政

的手段，使地方政府行为趋于理性。但是，财政转移支付制度的实施从一开始便带着中央与地方地

位不平等的制度特征，因此无论是一开始的分税制，还是后来的税收分享，只能从某一方面来弥补

制度缺陷，却无法杜绝地方政府出于自利性原因，钻制度的漏洞，裂变出各种形式的异化行为。这

种关系主要针对直接由财政转移支付制度自身缺陷催生的一些异化行为。 

在以分权化、市场化为导向的改革实施后，乡镇政府官员的自身利益在一定程度上也被激活，

乡镇政府作为一个市场主体，逐渐具有了独立的行为目标和行为模式。乡镇政府运行的核心机制集

中表现为政府以追求经济增长为最高动力。在一些发达的乡镇，招商引资就成为了乡镇政府的首要

工作，于是，政府成了某种意义上的企业，经济发展职能成了政府唯一的追求，其余的职能都只能

为经济发展服务。而在如 Y 县一般的欠发达乡镇，虽然也一样强调招商引资的重要性，但由于地域、

基础等种种因素的制约，招商引资显然无法向发达乡镇一般成为绝对的主角，因此，想方设法地向

上级讨资金、讨项目，甚至通过虚报、瞒报争取资金支持就成了全镇上下一条心的共识。此外，在

这一点上，其实县级、甚至市级政府都以及达成了某种默契，即乡镇只要能够拿到项目，拿到资金，

县、市的公章、签字等手续自然是一路绿灯的。 

3.3.2 激励与反馈 

这一关系是指国家希望通过财政转移支付制度的实施激励地方政府发展地方经济，以提高国家

税收，而地方政府的反馈却是竭尽全力地追求地方经济的同时更大程度地追求地方独立的财权与财

力。这种矛盾的关系主要针对由于财政转移支付制度的实施加剧了地方政府行为异化。 

分税制改革和所得税收入分享制度的初衷是中央可以集中财力与财权，通过财政转移支付的再

分配，“抽肥补瘦”促进各地方公共服务水平的均等化。但正如前文所述，在实施分税制的过程中，

集中表现出的财力、财权与事权的三组矛盾刺激和加剧了地方政府的行为异化。地方政府名义上可

以运用的税收管辖权很小，但在税法与税收政策的实际执行中，地方政府却拥有广泛的自由裁量权；

地方政府一方面缺乏正式预算的自主权，另一方面却几乎拥有完全的预算外自主，特别是税收收入

大部分是由地方政府来组织征收的，从而使地方政府可以支配远远大于理论上所拥有的资源配置水

平。这使处在利益的博弈漩涡中的地方政府，可以采取机会主义的态度，去争取能够得到更多的财

政收入，而尽可能推卸自己要承担的事权责任198。而在乡镇层面，尤其是在一些欠发达乡镇，可支

配的税收收入非常有限，“开源”能力又很弱，为了追求更多的财力与财权，只好与县、市级政府推

诿扯皮，尽量通过“节流”，减少支出。但由于政府的自利性，又决定着这种“节流”只能是降低公

                                                             
198 杨俊：《财政分配关系中的地方政府非规范性竞争行为分析》，《经济社会体制比较》，2012 年第 1 期。  



 

178 
 

共支出的成本、减少公共服务的开支。因此，最终真正受影响的，是那些得不到平等的公共服务的

公民。 

3.3.3 约束与反制 

这一关系是指在国家体制中，原本设置了种种宏观制度以保证中央的权威，但是，由于财政转

移支付制度的实施，使各级地方政府的财政能力显著提升，从而逐渐上升为一个竞争主体，参与公

共财政这一大蛋糕的分配。为了摆脱体制的约束，地方财政总是采取各种异化行为，以保证地方财

政的独立性。这一关系针对的也是由于财政转移支付制度的实施加剧了地方政府行为异化。 

由于每年财政预算是既定的，就像一个大蛋糕，具有高度的稀缺性。参与分配的主体越多，中

央的财政收入就越少。而现行的财政转移支付制度，不仅强化了地方政府经济利益和财政自主权，

也使地方政府成为了与中央政府形成竞争的财政主体。但是，我国的政治制度又决定了中央的绝对

权威和控制力，因此，每当地方政府的财政分配要求已经威胁到中央政府的既定利益时，中央便借

助政策制定者的权力，强制变更游戏规则。而地方政府一方面希望实现自身的利益诉求，另一方面

又必须受制于重重约束和规则，故而引发了地方政府试图通过规避或摆脱制度约束，从而实现自身

的利益诉求。表现在乡镇，就是对于中央制定的政策搞“表面一套、实际一套”；对于一些行政手段，

采取的是“上有政策、下有对策”；而对于上级布置的任务，采取分类实施，与本乡镇利益相关的先

完成，而与本乡镇利益无关的，或者消极怠工，应付了事，或者干脆视而不见。 
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第四章 财政转移支付制度下乡镇政府行为异化的 原因分

析 

乡镇政府的异化行为并不是实行了现行的财政转移支付制度之后才有的，在建国初期，虽然财

政转移支付没有以制度的形式出现，一些异化行为表现的也不明显。但在当时，地方政府也只是中 
 

央政府在地方的一个政权“傀儡”，没有自主意识。为了增强地方政府“创收”的积极性，中

央几番改革，加强了地方的财政自主权的同时，也唤醒了地方政府作为“经济人”的意识。于是，

各种各样针对中央宏观制度的异化行为纷纷出现。基本上，可以从三个方面来探讨和分析现行财政

转移支付制度下，乡镇政府各种异化行为发生的原因。 

4.1 现行财政转移支付制度的自身缺陷是根源 

哲学上有内外因的原理，而现行财政转移支付制度的自身缺陷促使大量的乡镇政府产生和加剧

异化行为的内因，是根源所在。总的来说，现行财政转移支付制度还存在着总体规模相对偏小、分

配方法不完善、支付模式过于单一这三大缺陷。理论上而言，这些缺陷是可以通过制度的设计和完

善加以修补的。 

4.1.1 财政转移支付总体规模相对偏小 

从表面上看，我国目前财政转移支付的规模不断增大，2010 年，财政转移支付数额占中央财政

收入的比重达 64.3％；2010 年，中央财政对地方税收返还和转移支付 32341.09 亿元，比上年增加

3777.3 亿元，增长 13.2%。中央对地方税收返还和转移支付相当于中央财政收入的 76.1%、中央财政

支出的 66.9%，相当于地方财政支出的 43.8%。2011 年，中央对地方转移支付总额更是达到 34881.33

亿元。（见表 2-3、表 2-4） 

但对于各级地方政府而言，尤其是乡镇政府，由于财权、财力和事权的三个不均衡的矛盾作用，

使得一些欠发达乡镇财力及其有限，转移支付调节地区财力差异、推进基本公共服务均等化基本功

能未能得到有效发挥，均衡力度十分有限，贫富差距仍在扩大。此外，受目前的五级政府行政体制

所制，真正到乡镇的资金已经层层截留，所剩无几，财政转移支付的数额远小于乡镇发展所需资金。

因此，这里所说的财政转移支付规模偏小，是相对而言的。 

比如 2010 年，浙江省将 Y 县列入了重点欠发达县给予每年 8000 万的特扶资金，但显然 8000

万对一些经济发达乡镇而言，根本不算什么。在访谈中，笔 
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者与某乡镇领导交流，得到一个案例。该领导参加省里组织的新农村建设培训会，去嵊州某村考察

时，参观了一个污水处理设施，该设施能保证 15 万人一天的污水处理，且经处理后的水质可达到国

家 A 标。但是，这个设施从规划图纸到完工，总共需要 20 万元，且每两年还需要保养一次，费用

为 2-3 万元。虽然这是新农村建设的方向，但这样的投入对于欠发达乡镇而言都已经是一笔天文数

字，更何况对于一个村。可见，及时有大量的财政转移支付资金，但地区间的巨大差异还是会给欠

发达地区乡镇带来无法逾越的鸿沟。 
 

4.1.2 转移支付分配方法不完善 

现行的财政转移支付制度中，一般转移支付是按公式计算的，其中的标准财政收入、标准财政

支出及标准财政供养人员都是直接从有关报表和年鉴提取的数据，受统计资料限制，统计数据不完

善，很难做到准确测算。 

目前，我国均衡性转移支付资金分配选取影响财政收支的客观因素，考虑人口规模、人口密度、

海拔、温度、少数民族等成本差异，结合各地实际财政收支情况，按照各地标准财政收入和标准财

政支出差额及转移支付系数计算确定，并考虑增幅控制调整和奖励情况。凡标准财政收入大于或等

表 4-1  中央和地方财政支出及比重 

年   份 
财政支出 (亿元) 比重 (%) 

总额 中央 地方 中央 地方 

1978 1122.09 532.12 589.97 47.4 52.6 

1980 1228.83 666.81 562.02 54.3 45.7 

1985 2004.25 795.25 1209.00 39.7 60.3 

1990 3083.59 1004.47 2079.12 32.6 67.4 

1994 5792.62 1754.43 4038.19 30.3 69.7 

2000 15886.50 5519.85 10366.65 34.7 65.3 

2001 18902.58 5768.02 13134.56 30.5 69.5 

2002 22053.15 6771.70 15281.45 30.7 69.3 

2003 24649.95 7420.10 17229.85 30.1 69.9 

2004 28486.89 7894.08 20592.81 27.7 72.3 

2005 33930.28 8775.97 25154.31 25.9 74.1 

2006 40422.73 9991.40 30431.33 24.7 75.3 

2007 49781.35 11442.06 38339.29 23.0 77.0 

2008 62592.66 13344.17 49248.49 21.3 78.7 

2009 76299.93 15255.79 61044.14 20.0 80.0 

2010 89874.16 15989.73 73884.43 17.8 82.2 

资料来源：《中国统计年鉴》（2011 年） 
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于标准财政支出的地区，不纳入均衡性转移支付分配范围。用公式表示为： 
 
 
 

虽然就政策出发点而言，这种政策的考虑是好的，但它并未考虑地区实际差异。各地区政府面

临的经济社会发展状况不同，承担的职责和支出配置也存在很大差别。我国的国情是东、中、西部

梯度发展，经济社会发展水平差距较大，使用同一个公示来分配转移支付资金显然有失公允，尤其

是会更大地阻碍欠发达地区实现公共服务均等化。 

4.1.3 转移支付模式过于单一 

我国财政转移的现行模式是以纵向逐级传递的转移支付为主。这种支付模式虽然简单易操作，

但也存在一些问题。一是资金滞留时间长。由于我国目前实行的是中央、省、市、县、乡镇五级政

府，因此，资金从中央到基层，滞留的时间加长，影响资金的使用效率。二是资金被截留率高。当

中央政府转移支付资金转移到地方后，各级政府往往都会预留一部分资金，以满足本级政府需求，

再将剩余部分转移给下级政府，这样层层截留，最终到达乡镇政府的资金已所剩无几。三是在这种

模式下，容易产生“两难”的矛盾局面。上级财政财力集中过多，会影响发达地区的积极性；上级

财政财力集中过少，却满足不了转移支付的需要，不利于政府间的公共服务均等化。 

4.2 财政转移支付制度的变迁加剧乡镇行为质变 

如果说财政转移支付制度的自有缺陷是导致大量乡镇异化行为产生和加剧的原因，那么这一制

度几度变迁带来的不足，则把原来还蠢蠢欲动的不合理因素全部激发，集中表现出来，从而加剧乡

镇行为发生质变。本文中已经多次提到，财政转移支付制度的变迁是中央政府调整央地关系的手段，

一方面要通过合理的制度刺激地方政府加强创收能力以获取税收，另一方面又要通过一定的制度规

避地方政府因地方财政的强大而威胁到中央利益的风险。但是每次中央的新政策，地方政府都能孵

化出新的异化行为。原因就在于无论政策如何变革，政府间的权责划分不明确，各级政府间公共支

出错位以及各级政府间的无序竞争这三个问题始终没有解决。 

4.2.1 政府间权责划分始终不明确 

实施政府间转移支付制度的重要依据是合理的划分各级政府间事权与财权，但无论中央采取何

种转移支付制度，对于上下级政府间的权责划分始终不明确。 

1992 年党的十四大提出建立社会主义市场经济体制的目标后，在立足国情的基础上，借鉴成熟

市场经济国家的经验，相继实施了分税制财政体制改革、所得税收入分享改革和出口退税负担机制

改革等措施，符合市场经济一般要求的政府间财政关系框架初步形成（见表 4-2 和表 4-3）。虽然通

过分税制改革的实施，中央和地方对于财权的划分已经比较明确，但始终没有一个制度清晰地界定

了中央与地方在事权上各自应当承担的部分。各级政府的事权重叠交叉，事权长期层层下移，而中

央政府也承担了部分应由地方政府承担的基础设施建设和经济发展方面的支出责任，造成中央与地

方政府之间事权交叉错位。尤其是对于公共事物的管理方面，上下级政府的责任划分不明确，难以

保证转移资金的合理使用。一方面政府承担了应该由市场去做的事情，财政尚未完全退出盈利性领

域；另一方面政府在基础教育、公共卫生、社会保障、环境保护等方面的投入严重不足。199 

表 4-2 现行中央地方收入划分 

中央固定收入 

关税，海关代征消费税和增值税，消费税，铁道部门、各银行

总行、各保险公司总公司等集中交纳的收入（包括营业税、利润和

城市维护建设税），未纳入共享范围的中央企业所得税、中央企业上

交的利润等。 

                                                             
199 朱绍明．我国财政转移支付制度现状、问题与对策研究［D］，合肥：安徽大学，2007． 

某地区均衡性转移支付=(该地区标准财政支出-该地区标准财政收入) 

×该地区转移支付系数+增幅控制调整+奖励资金 
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中央与地方共享收

入 

增值税中央分享 75%，地方分享 25%；纳入共享范围的企业所

得税和个人所得税中央分享 60%，地方分享 40%；资源税按不同的

资源品种划分，海洋石油资源税为中央收入，其余资源税为地方收

入；证券交易印花税中央分享 97%，上海、深圳分享 3%。 

地方固定收入 

营业税（不含铁道部门、各银行总行、各保险公司总公司集中

交纳的营业税），地方企业上交利润，城镇土地使用税，城市维护建

设税（不含铁道部门、各银行总行、各保险公司总公司集中交纳的

部分），房产税，车船税，印花税（不含证券交易印花税），耕地占

用税，契税，烟叶税，土地增值税，国有土地有偿使用收入等。 

到了乡镇政府，事权下移的空间没有了，乡镇政府俨然成了一个全能型政府，除了外交和国防

等专属功能外，基本上就是中央政府职能的翻版，甚至连村委会也被戏称为“基层国务院”。在乡镇，

农民从出生到死去，所有的一切都能找政府。没钱吃饭，向政府要困难群众补助；没钱上学，向政

府要助学补助；没钱办丧事，也能向政府要民政救助。乡镇干部也成了万精油，事事过问，事事操

心。在笔者工作的乡镇，镇政府所在地村的一个农民，40 出头的年纪，四肢健全，精神正常，但就

是好吃懒做、无所事事，每天中午都到政府食堂报道。干部有时劝阻，他就到处上访，给镇政府造

成了很大的不便。 

 表 4-3 现行中央地方支出责任划分 

中央财政支出 

国防、武警经费，外交支出，中央级行政管理费，中央统管的

基本建设投资，中央直属企业的技术改造和新产品试制费，地质勘

探费，中央安排的农业支出，中央负担的国内外债务的还本付息支

出，以及中央负担的公检法支出和文化、教育、卫生、科学等各项

事业费支出。 

地方财政支出 

地方行政管理费，公检法经费，民兵事业费，地方统筹安排的

基本建设投资，地方企业的改造和新产品试制经费，地方安排的农

业支出，城市维护和建设经费，地方文化、教育、卫生等各项事业

费以及其他支出。 

4.2.2 各级政府之间支出错位明显 

在现行的财政转移支付体制下，各级政府之间的支出结构非常不合理，各级政府之间支出错位

严重。这种错位既包括了乡镇财政职能的“越位”，也包括了这一职能的“缺位”。 

“一级政府一级财政”。乡镇财政本该服从服务于地方经济发展这个中心，但由于目前上级党

委政府对乡镇的职责和范围界定既不明确也不统一，导致乡镇普遍承担过多、过滥、过重经济的、

社会的责任和义务，乡镇的“事权”和“财权”严重不对称，乡镇财政严重“越位”。而乡镇范围内

形成的一切包袱，最终又都要乡镇财政来兜底，变成乡镇财政的负担。省级和省级以下政府平均每

年需承担近 70％的公共支出责任，其中 55％以上的支出又由市、县、乡三级政府承担，尤其是县、

乡两级政府。 

以 2011 年为例，政府在教育、医疗卫生、社会保障和就业、节能环保这四个方面的转移支付

金额分别为 1184.54、896.65、1462.31、1548.84 亿元（表 4-4），总和仅占全年财政转移支付金额的

14.6%，这些公共事务，本该属于中央、省和市县政府的共同职责，而事实是，基层更多地承担了这
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些公共事务的开支。例如，县、乡政府承担了近 60％的教育事业费、近 55％的医疗卫生支出，以及

大部分对农村的扶助支出（各项农业事业费的 42.86％，支援农村生产支出的 58.97％由县、乡政府

负责）200。而社会保障支出则主要由地、县两级政府承担，不仅负责向国企下岗工人提供收入支持、

再培训、失业保险以及城市最低生活保障，还要承担地区性养老金所需的资金201。 

由于乡镇财政普通运转艰难，导致相当多的乡镇财政基本保障职能“缺位”——人员经费保障低，

调资增资政策兑现难，乡镇机关单位工作人员积极性受影响；运转经费安排少，保运转、保稳定难兼

顾；公共事业发展投入难，社会事业、公益事业无力投入发展慢。 同时，财政支出难以形成有效的约

束机制。年初支出预算编制水平低，预算执行随意性大，“以钱控人，以钱控编”难度大，乡镇财政在

控制支出方面缺乏有效、有力的制约手段，始终处于被动无奈的两难境地。  

                                                             
200 国家发改委宏观经济研究院课题组，《公共服务供给中各级政府事权财权划分问题研究（下）》，《经济研究参考》，

2005 年第 26 期。 
201 田发、周琛影：《重构地方政府间财政关系——基于政府财政层级变更的分析》，《改革》，2004 年第 2 期。 

表 4-4  2011年中央对地方税收返还和转移支付决算表（单位：亿元） 

项           目 决算数 项         目 决算数 

一、中央对地方转移支付 34881.33   

（一）一般性转移支付 18311.34 定额补助（原体制补助） 145.14 

均衡性转移支付 7487.67 企事业单位划转补助 350.98 

民族地区转移支付 370.00 结算财力补助 523.10 

调整工资转移支付 2647.00 工商部门停征两费等转移支付 80.00 

农村税费改革转移支付 769.46 基层公检法司转移支付 421.49 

资源枯竭城市转移支付 135.00 义务教育转移支付 1085.00 

成品油税费改革转移支付 581.00 基本养老金和低保等转移支付 2750.98 

村级公益事业奖补等转移支付 184.71 新型农村合作医疗等转移支付 779.81 

（二）专项转移支付 16569.99   

其中：一般公共服务 207.30 城乡社区事务 131.27 

外交 0.92 农林水事务 4183.99 

国防 6.35 交通运输 2967.92 

教育 1184.54 资源勘探电力信息等事务 362.84 

 科学技术 91.92  商业服务业等事务 710.73 

文化体育与传媒 227.16 金融监管等事务支出 37.66 

社会保障和就业 1462.31 地震灾后恢复重建支出 21.55 

医疗卫生 896.65 国土资源气象等事务 200.16 

节能环保 1548.84 住房保障支出 1470.53 

粮油物资储备事务 350.54   

二、中央对地方税收返还 5039.88   

增值税和消费税返还 3783.30 地方上解 -1184.71 

所得税基数返还 910.19   

三、中央对地方税收返还和转移支付 39921.21 
 

 

资料来源：中华人民共和国财政部网站 
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4.2.3 政府之间无序竞争趋于严重 

分权化改革使各级政府成为独立的利益主体，政府间财政竞争应运而生。这种竞争分为中央与

地方之间的纵向竞争以及地方政府之间的横向竞争。原本正常的竞争无可厚非，但这里的竞争却是

扭曲的、非规范性的，这也直接导致了乡镇的大量异化行为。关于中央与地方的纵向竞争，上文已

经说过，与财政制度的变革有正相关关系，主要表现为与上级的讨价还价和敷衍政策执行，这里不

再赘述。而横向的财政竞争则是公共支出结构不合理的产物。有学者认为，地方政府的非规范性竞

争行为就本身而言，可以理解为在特定的情境下地方政府的一种理性选择202。在乡镇层面，尤其对

于欠发达乡镇而言，这种无序竞争主要表现在三个方面：一是乡镇与职能部门之间的推诿扯皮；二

是各乡镇之间的同质竞争；三是挤占了公共产品的供给空间。 

有一个案例可说明乡镇的同质竞争。在 Y 县，为了使招商引资工作有量的突破，2012 年，县委

县政府给各乡镇下达了招商引资考核目标。由于县内大部分乡镇的自然条件和工业背景具有普遍的

相似性，因此在招商过程中，很容易出现“不正当竞争”的情况。J 镇和 S 镇是两个相邻乡镇，一衣

带水的自然条件使二者在招商过程中表现出了极高的同质化程度。J 镇从 2011 年下半年开始洽谈的

某项目，投资期短，投资量大，且污染小，是 J 镇志在必得的项目，且该项目负责人也多次到 J 镇实

地勘察。2012 年 8 月底，该项目突然转投至 S 镇，且之前毫无风声，J 镇上下一片哗然。后笔者经

了解，S 镇某领导通过个人关系，打通了该项目投资方的决策层，且承诺在政策允许范围内对该项

目实施前三年土地免租，且将税收分成全数返还的优惠条件。经过说客的游说，加上两地原本就及

其相似的立地条件，投资方决策层故而将项目转投 S 镇。 

同时，乡镇与部门间的推诿扯皮也是乡镇行为异化的一个表现。由于在现行的行政体制中，乡

镇与县级部门是同级别的，虽然从行政角度，乡镇是一级政府，部门只是一级政府的派出机构，但

在欠发达地区，由于上级公共支出结构不合理，使得一些重要的职能部门职工待遇普遍优于乡镇，

甚至有一句话说乡镇的副职比不上部门的科室长，因此部门与乡镇之间的关系尤其微妙。在 Y 县，

干部流转中有个不成文的规定，部门下放的干部最多在乡镇干 10 年，都能回归部门，但乡镇土生土

长的干部要想进部门，就要走很多关系，即使是有了一定资历的小乡镇的党委书记，到大部分部门

也只能当一个副职，而且许多重要职能部门的中层普遍宁愿不提拔也不去乡镇。这种干部流转的潜

规则也在一定程度上影响了乡镇与部门的关系。 

C 镇某村从 2009 年开始实施旧村改造项目，但由于村干部意见不统一、村民对于新村地基分配

方案有分歧、乡镇分管领导频繁更换等种种原因，最终并未实施。2011 年 9 月下旬，一些村民利用

Y 县乡镇撤并时期乡镇班子调整、联系领导和驻村干部暂时空缺的监管空档期，利用国庆假期突击

违规建房，影响了大部分村民的生活。虽然 9 月底 C 镇分管领导看到了群众有意违规建房的苗头，

马上出具告村民书，并进行了入户劝导。国庆假期一结束，立刻派人发送停建通知书，并派驻村干

部前往制止，由于乡镇无执法权，只好邀请建设、国土等相关部门进行现场制止。但是相关部门的

执法人员到达现场后，只是走马观花，仅在现场停留了不到 5 分钟就离开，根本达不到制止的效果。

而后，C 镇多次邀请相关部门开分析会，部门都已各种理由拒绝了 C 镇的邀请。在多次磋商无果后，

C 镇相关领导也只好无奈放弃了对此事的监管。该村村干部和部分村民多次到 C 镇寻找解决方案，

都被相关领导以无执法权为由将此事推给职能部门，而当村干部和村民向职能部门反映问题时，职

能部门又以属地管理为由推回给乡镇。在反复推诿扯皮后，其他一些村民看到违规建房也无人来管，

纷纷效仿。到 2012 年 8 月，该自然村的 32 户农户已有 24 户进行了违规建房，且在建房过程中，由

于相互的利益不均，治安、信访等案件层出不穷。原来平静的村庄成了县信访、综治重点村。 

为了在横向竞争中获得胜利，乡镇普遍会将更多的资源用于改善投资环境的基础设施建设，从

而挤占了医疗卫生、基础教育、公共交通公共服务支出，这种异化行为可普遍见于各个乡镇，而并

非仅限于欠发达乡镇。 

4.3 法规不健全和考核不科学是行为异化的保护伞 

    但凡制度都难以避免会有缺陷，但是在财政转移支付制度实施的过程中，法规不健全和考核不

科学也作为外因客观存在。由于目前我国在财政转移支付制度的实施并没有从法律角度加以规范，

                                                             
202 杨俊：《财政分配关系中的地方政府非规范性竞争行为分析》，《经济社会体制比较》，2012 年第 1 期。 
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缺乏有效的监督，同时，我国目前这种层层考核、事事考核的压力型考核机制也给基层政府极大的

压力，迫使其官员及其政府为了考核和升迁，做出一些不规范的政府行为。 

4.3.1 转移支付制度相关法规不健全 

对于政府间的财政转移支付，目前世界上的许多发达国家都以法律的形式，甚至通过宪法对其

有关内容作出明确规定，使其具有更高的权威性、规范性和可操作性。而在我国，相关法律法规体

系的建设相当滞后。这表现在三个方面。一是没有专门的法律予以规范政府间的财政转移支付制度。

政府规章是我国现行的转移支付制度的主要依据。目前我国仅有《中华人民共和国预算法》对转移

支付的一些原则性问题作了规定，而涉及到具体的转移支付问题，近有 1995 年由财政部制定的《过

渡期财政转移支付办法》，不足以保障转移支付制度的整体运行。二是类似于《关于印发<2012 年中

央对地方均衡性转移支付办法>的通知》、《中央对地方专项拨款管理办法》等通知、办法，其法律位

阶很低，对于地方政府的行为约束力非常弱。三是目前我国的财政转移支付都只是在各级政府的财

政部门之间进行，没有一个专门的机构进行协调、加以管理，对于在转移支付资金的使用过程和有

关的违法行为等都缺乏有力的法律约束。 

4.3.2 转移支付制度缺乏有效的监督 

我国现行的政府间转移支付无论是一般性转移支付还是专项转移支付，都缺乏有效的监督机制
203。根据《中华人民共和国预算法》的规定，“转移支付资金应纳入地方各级政府的预算，由本级人

大审查监督”。但事实证明，这种监督往往是滞后的、是不严格的。最为明显的是财政各类专项资金

在管理使用过程中，往往通过事后检查、审计发现的问题比较多，挤占、挪用、戴留现象严重。其

主要原因是领导过问的行政指令事项财政所人员有些属于不好管不能管，管不了也管不好，有些则

属于抗不住也抗不了。而真正敢于坚持原则，顶着不办的人往往“站不住”“留不下”，而地方人大

在审查中，往往处于保护地方的利益的目的，默认这些现象的发生。 此外，由于地方政府预算编制

早于中央政府，所以这一部分转移支付无法纳入当年的预算之中，未纳入预算的这部分转移支付资

金就游离于人大的监督之外。这就造成了就目前人大对于可监督的部分监督不到位、能监督的部分

又无法监督的尴尬局面。 

4.3.3 压力型的考核机制始终难以改变 

“压力型体制”的概念是由荣敬本、崔之元等学者在研究中国县乡两级政治体制改革的过程中

提出的204。这一体制的形成与财政的分权化改革有必然的联系。中央在财政体制改革过程中，不断

地将权力下放，为确保权力不被滥用，保证中央的绝对控制，上级往往通过签订责任书的形式，将

各种经济发展任务和财税利润指标向下级进行量化分解。从省到市、从县到乡镇，任务的完成情况

就是评价每个组织和个人“政绩”的主要标准，进而与干部的荣辱、“升迁”挂钩，形成一种自上而

下的压力205。“一般来说，乡镇政府作为政治组织，它的行动目标有两个：一是政治支持最大化，也

就是说这个行动目标主要靠获得其辖区内居民的政治信任和支持来实现；二是经济利益最大化，也

即是政府通过向全体居民提供提高其整体福利水平的公共物品来换取收入。”206 

这种体制上的压力在省、市、县的各级政府都还有一个向下缓释的出口，而乡镇政府作为最基

层的政权，压力无处转嫁，无奈成为了国家行政压力的最后承担者。在这种游戏规则下，乡镇政府

始终处于被动、服从的不平等地位，加之每年高比例的收入上解，乡镇政府严重缺乏财政自主权。

                                                             
203 王丽君，等：《财政转移支付问题探讨》，《金融经济》，2006 年第 3 期。 
204 这种压力型体制是指在中国政治体系中，地方（体现为当地党委和政府）为了加快本地经济发展、完成上级下达

的各项命令任务而构建的一套把行政命令和物质刺激相结合起来的机制组合。它由三个部分组成，一是数量化的任

务分解机制，体现为在制定了社会经济发展目标和接到上级任务后，党委、政府把它们进行量化分解，通过签订责

任书的形式层层下派到下级组织以及个人，要求其在规定的时间内完成。二是各部门共同参与问题解决机制。有两

种表现形式，一种是各部门的工作要围绕党委、政府的工作计划和工作重点安排，这是纳入下级工作的常规方式，

一种是各部门抽调人员或者整个部门一起行动，完成来自上级的临时性任务或工作。三是物质化的多层次评价体系。 
205 中国社会科学院农村发展研究所．《中国农村发展研究报告》．北京：社科文献出版社，2004 年版． 

206 李彬，《乡镇公共物品制度外供给分析》，中国社会科学出版社，2004 年版，第 102，103 页。 
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在这样的考核体制下，为了完成上级政府及其所属部门下达的各项任务，产生强制完成、制假、谎

报等各种异化行为便不足为奇了。此外，一些乡镇的官员为了前途和利益，在完成考核目标的同时，

又要搞各种“形象工程”、“政绩工程”，大量提供显性公共产品，但这些工程一方面并非农民真正所

需，另一方面又借助“服务三农”的旗号，客观上增加了农民负担，从而使得税费改革和免除农业

税的改革有悖于初衷。 

在 C 镇，县委县政府每年下达给该镇的年度重点目标责任制考核任务高达几十项（见表 4-5207），

其中还不包括安全生产、依法行政、党风廉政建设等等职能部门单独的考核。每年国庆以后，各项

年度考核就开始了，一直持续到农历年结束以前，长达一个季度的时间，乡镇干部的主要工作都是

应付各种各样的考核，极大地影响了乡镇政府实施各项职能。 

表 4-5 C镇 2012年度重点工作考核内容 

项目 
序

号 
年 度 工 作 目 标 

工业 

经济 

1 做好招商引资工作，全年实现合同利用县外内资 2000 万元，实际利用县外内资 1000 万元。 

2 完成工业总产值 15000 万元，同比增长 22.08％。 

 

农业

产业

发展

和农

民增

收 

3 实现粮食播种面积 22310 亩，粮食总产量 7370 吨；在规定时间内粮食补贴、良种补贴资金足额发放到位。 

4 新发展茶叶 400 亩。 

5 建设生态公益林 144125 亩；建设原料林 360 亩。 

6 完成 200 亩中药材种植任务。 

7 新建保障型蔬菜基地 450 亩。 

8 建设毛竹高效经营示范基地 300 亩。 

9 培养巩固来料加工经纪人 38 名、加工人员 1750 名，创加工费 1800 万元。 

10 新增农民转移就业 283 人，帮助解决农民就业岗位 92 个，其中异地转移农民 55 人。 

11 农民人均纯收入增长率不低于 13％；农民人均纯收入增幅高于全国和全省水平。 

12 做好低保动态管理和低收入家庭收入核定相关工作。 

13 完成转移农民培训 388 人、留守农民培训 2723 人。 

项目

建设

和项

目服

务 

14 完成垦造耕地 240 亩。 

15 完成 XX 片山区小流域农业生态工程工程量 50％。 

16 完成 XX 梯田山区小流域农业生态工程工程量 50％。 

17 完成 XX 地质灾害点下山转移小区三通一平，60％农户建房两层以上。 

18 完成 XX、XX 客货运一体站建设。 

19 按要求做好 XX 风电场亩土地征收工作。 

20 做好梯田景区建设、运行和管理等相关服务工作。 

21 做好其它所涉及项目的服务工作。 

山水

童话

乡村

建设 

22 做好中心镇建设相关工作。 

23 

做好国家级生态县创建相关工作；按照“811”生态文明推进行动计划抓好各项工作任务落实；完成 C 镇政

府所作地污水处理设施建设任务；完善提升各服务中心集中式污水处理设施建设；做好国家级、省级生态

街道创建工作。 

24 农村危旧房改造完成批建新房 40 户，农村低保标准 150％以下困难家庭改造 35 户，一般农户改造 65 户。 

25 完成 XX 村、XX 村旧村改造，完成 XX 村旧村改造续建任务。 

26 10 月底完成 XX 村、XX 村、XX 村、XXX 村村庄整治任务。 

27 实现农民异地搬迁 240 人，其中整村搬迁 72 人，高山远山搬迁 240 人。 

                                                             
207 表 4-5 中隐去了部分地名。 
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28 XX 村、XX 村、XXX 村完成中心村建设，并通过省、市级验收。 

29 完成 XX 村等 7 个村生态墓地建设；非生态坟墓治理率 100%；无违规建新坟和老坟翻新现象。  

30 创建 1 个省级森林村庄；创建 1 个市级绿化示范村。 

31 做好 119.73 公里通村公路养护工作。 

社会 

事业 

32 认真开展市级生态文明村和“六型文明户”创评工作；按要求做好“文化共享年”和“礼仪云和”建设相关工作。 

33 2013 年城乡居民合作医疗参合率达 95％以上；第四轮 60 岁以上参合农民健康体检率达 80％以上。 

34 完成城乡居民社会养老保险参保 9191 人。 

35 
3-5 周岁学前儿童入园率达 93％；义务教育巩固率达 100％；做好校园安全相关工作；建立学前教育经费

保障机制。 

36 政策性农村住房保险参保率达 95％以上。 

37 按要求做好农业公共服务中心工作；新增土地流转面积 780 亩；按要求做好农村集体三资管理工作。 

38 完成村级便民服务中心建设工作任务。 

39 
完成农村文化活动室、农家书屋、乡村戏苑、文体活动点建设任务；按要求做好民间民俗艺术月活动相关

工作。 

其他 

工作 

40 按要求完成基层组织建设年和“服务民生比实效”活动相关工作任务。 

41 按要求开展“解放思想大讨论”活动；配合做好“六城联创”、“质量强县”创建和全县重大节庆活动等相关工作。 
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第五章 财政转移支付制度下乡镇政府行为异化的治理对

策思考 

通过前文的分析，基本上可以得出这样一个结论，即财政转移支付制度变迁是制度发展的必然

规律，也是市场化取向的改革，但是，我国目前仍然没有真正摆脱“集权”与“分权”中“一管就

死、一放就乱”的恶性循环，因此在乡镇这个基层政府中就不断地产生出新的、以维护自身利益为

导向的政府异化行为。走出这一困境的唯一途径是规范地方政府经济行为、建立完善、透明的地方

治理机制，而这一切都依赖于完善的制度约束。今后一段时期，财政体制应在以下方面有所突破和

创新。 

5.1 完善以减轻乡镇政府财政压力为目标的财政体制 

5.1.1 强化乡镇政府的财源建设能力 

无论上级的财政转移支付制度如何调整，强化乡镇政府的自身“造血”能力才可能从源头上缓

解乡镇政府的财政压力，从而减少因财政压力而发生的异化行为。特别是在普遍都以农业为支柱产

业的欠发达乡镇，要想办法使传统农业转型为创税农业，以提高支柱产业的财政贡献率，夯实基础

财源。2009 年以来，C 镇政府，利用其当地的资源优势，通过打造特色旅游品牌，优化结构，大力

发展旅游产业，同时，依靠旅游产业带动和促进农产品加工业，将境内板栗、香菇、雪梨、茶叶等

等当地的优质农产品通过旅游转变为旅游商品，提高了产品附加值，实现了产品的大幅增值，促进

了全镇财政增长、农民增收，2010 年，该镇的旅游产业从无到有，旅游收入达到 1396 万元，极大

的减轻了 C 镇的财政压力。另一方面，乡镇政府也不能因噎废食，要继续坚持以经济建设为中心不

放松，以合理、合法、合规的手段，切实加强税收征管，努力挖掘税源，确保应收尽收。 

5.1.2 加大对县乡财政转移支付力度 

强化乡镇政府自身“造血”功能是一个长期的工程，而就短期而言，合理界定县、乡等基层财

政的职能与事权，加大对县乡财政转移支付力度，特别是增加一般性转移支付资金则不失为一剂良

药。中央也已经意识到加大县乡财政转移支付力度的现实意义，因此，2011 年，上级政府对县级政

府的转移支付资金达到 2.63 万亿元，相当于 2009 年的 1.53 倍，年均增长 23.5%。其中，819 个基本

财力缺口县 2011 年获得上级政府转移支付 8162 亿元，比 2009 年增加 2976 亿元，年均增长 25.5%。
208 

与此同时，建立和规范省以下财政转移支付制度也必须作为配套的制度支撑，以提高上级财政

的到账率和保障县、乡财政转移支付实收资金率。可尝试改善“一事一议”等项目申报模式，充分

考虑基层财政的承受能力，减少或取消各种配套政策的要求，增加转移支付的透明度，以解决困难

地区县乡财政收入不足的矛盾，使财政转移支付制度平衡各地经济差异的作用真正发挥出来。 

5.1.3 理顺县乡财政的工作关系 

分税制下，财税体制不顺是县乡财政在实际运行中很突出的问题。实县级财政在制定体制时考

虑乡镇利益少，过高的收入增长基数和过低的支出基数给乡镇留下了较大的收支缺口征管体制有缺

陷，乡镇没有健全的财税功能。现行财税分设的现象使得乡镇财政只管财政用钱，管不了税务收钱，

收支管理形成了“两张皮”，矛盾越来越突出。 

为理顺县乡财政的这种关系，现在越来越多地方政府开始实施“乡财县管乡用”的财政管理模

式，即保持乡镇财政的“三权”（预算管理权、资金所有权和使用权、财务审批权）不变，实行“预

算共编、账户统设，集中收付、采购统办、票据统管”的管理方式。这种由县级财政主管部门直接

管理并监督乡镇财政收支，用时调整乡镇财政所管理体制和职能的模式，实际上将“三权”变更为

                                                             
208  数据来源于中华人民共和国财政部网站。 
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上收。通过“乡财县管乡用”，切实“管住了乡镇乱收费，管住了乡镇乱花钱，管住了乡镇乱进人，

管住了乡镇乱举债”，209有效地控制了乡镇盲目投资和政绩工程，极大地提高了县乡财政管理水平。 

5.1.4 规范转移支付的分配方法 

在传统的资金分配机制下，资金分配给谁、分配多少一定程度上取决于单位与主管部门、上级

与下级部门的关系，取决于“跑资金”、“争项目”的频率。通过对财政资金分配机制的改革，建立

科学、规范、透明的分配方法，可以有效铲除滋生腐败的土壤，降低资金分配中的廉政风险。 

一是提高一般性转移支付的比例，有利于地方因地制宜统筹安排财政支出和落实管理责任。从

2009 年起，浙江省财政对一些体现均衡性、均等化，受益人群普惠性的专项转移支付资金，如义务

教育阶段免学杂费和课本费、新型农村合作医疗制度、生态公益林补偿机制等民生项目，进行了转

移支付方式的调整，从专项转移支付纳入专项性一般转移支付。2009 年，浙江省财政共将 14 项 45

亿元专项资金纳入专项性一般转移支付范畴，2010 年增加到 18 项 86 亿元，2011 年增加到 150 多亿

元。210 

二是用“因素法”替代“基数法”。因素的选取有两种模式：一种是按特定因素进行分配，对

于具有特定用途的专项资金，以切块方式按单设的特定业务因素和权重进行分配；另一种是按普遍

因素进行分配，一般采取业务工作量、市县财力状况、机构人员情况、工作绩效考评情况、财务管

理考评情况等作为分配因素。因素和权重并非一成不变，可根据每年的中心工作和重点工作调整、

各地业务情况变化和管理需求的改变而进行适时调整，体现因素分配法转移支付机制的灵活性，提

高财政管理的科学化程度，杜绝地方“讨价还价”现象。 

5.2 重塑以规范各级政府竞争为导向的改革路径 

5.2.1 强化事权与财权相一致的体制改革 

建国以来，我国的财政体制虽经多次改革，但主要都还是侧重于对财权的分配，并未对事权加

以明确。随着分税制财政体制及所得税收入分享体制改革的顺利进行，政府间事权改革的紧迫性已

经凸显出来，并且已经成为进一步完善财政体制的瓶颈。在我国，“每一级政府都在管理相同的事情，

而不是每一级政府只管理特定的事情”。211 

对于乡镇政府而言，必须要处理好三方面的事权关系。一是与上级政府的关系。应遵循一个原

则，即交由乡镇政府承担的，“谁派任务谁花钱”，由下派任务的以及政府提供相应的财政支持。如

造会议室这一案例，既然是省里要求完成的年度任务，省里就应该提供足够完成工程的财政支持，

而乡镇则负责相应的政策处理、施工和监管。二是与上级政府部门之间的关系。总是听到乡镇的工

作人员说一句话：“上面千条线、下面一根针”，说的正是各个部门都将自己的任务作为核心，分派

给乡镇。而真正乡镇应该提供的，应该是公共安全、消防、民事纠纷处理、乡村道路建设等受益范

围仅限于乡镇的公共品。而计划生育、民兵训练、水土治理、环境保护等跨区域或全国性的公共品

的提供，理应由各部门或中央提供资金，通过转移支付委托乡镇完成。三是与村委会的关系。从现

在总体的工作情况看来，村委会似乎成了乡镇唯一可以下移事权的对象，成为国家政权组织中真正

的基层组织了。这也作为一种变相的乡镇政府的异化行为而广泛存在。乡镇政府与村委会，应该要

建立相应的法律制度，规范各自的行为。这既可保证乡镇政府行使合法的行政行为，克服不合理的

行政干预，又可保证村委会在维护村民合法权益的基础上，接受乡镇政府的指导，避免逐利性的异

化行为。 

5.2.2 鼓励各地进行减少财政体制层级的探索 

我国目前仍然实行中央、省、市、县、乡镇五级财政，除中央政府对省级的转移支付外，地方

各级也依次对下级实行了不规范的转移支付。地方政府在执行中央转移支付政策时，截留、挤占、

挪用及平衡预算的屡见不鲜，其结果是中央转移支付政策在县乡两级财政难以得到全面落实。由于

                                                             
209  管荣开，等：《“乡财县管”不宜急于推行——对安徽省基层财政改革的合理性与非理性质疑》，《农村财政与财

务》，2004 年第 8 期。 
210 数据来源于《浙江省统计年鉴》（2011 年）。 
211 朱光磊、孙涛：《规制一服务型地方政府的定位、内涵与建设》，《中国人民大学学报》，2005 年第 1 期。 
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现行转移支付制度不完善，资金分配上还存在不少人为因素，客观上也造成了“下级围着上级转”，

跑项目、跑资金的不正常现象。 

但近年来，各地都已经对这一问题进行了有力的探索。其中最具代表性的是浙江省的“省直管

县”模式。此外，湖北、安徽、吉林、山东、河南、吉林等地也都进行了类似的尝试。通过体制调

整，一是进一步稳定省级财政收入，并适当集中财力，以增强省级财政宏观调控能力；二是平衡地

区之间财力差距，加大转移支付力度，财力分配向困难地区倾斜；三是完善与地方经济发展和财政

收入增长相联系的激励机制，进一步调动各级政府增收的积极性。此外，这种“扁平化”改革大大

降低了行政成本，减少上下级政府间摩擦；增强了省级对于县、乡财政的指导、协调和管理，从而

更有效地实现公共服务均等化，弥补了财政转移支付制度的缺陷。 

5.2.3 完善省以下财政转移支付制度 

完善省以下财政转移支付制度，重点是逐步建立各级财政自我发展、自求平衡的激励约束机制。

省以下转移支付制度的完善决不只是一个单纯的财政问题，更是一个综合性的社会经济与政治问题，

需要统筹规划、配套推进。 

从近年来各省对于省以下财政转移支付制度的改革来看，建议完善省以下财政管理体制应从以

下三个方面着手：一是合理划分经济社会事务管理责权与民间经济活动范围，做到“定位准确”。财

政应逐步退出一般性、竞争性的生产领域，着力于保障基本公共需要、培育市场和创造良好的市场

机制、体制环境。二是明晰省以下政府间的事权纵向配置，做到“上下协调”。省级侧重经济宏观调

控、政策制定、行业管理和监督责权；市、县级政府侧重于中央与地方政策的执行和规划的实施等

执行性公共事务管理责任，凡是辖区内需要执行的、与辖区利益最直接的、能够独立完成和负担的

公共管理事务，由市、县级政府来管理。三是逐步完善地方税收体系，做到“分配合理”。改进省以

下财政体制要把税制改革放在重要位置，本着“简税制、宽税基、低税率、严征管”的原则，逐步

健全、完善地方税体系，不断提高征管水平。 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

5.2.4 规范地方财政转移支付资金的使用 

一是规范乡镇财政支出管理。根据乡镇收支规模等实际情况，分类制定乡镇的财政支出范围和

各项开支标准；规定和完善财务审批程序，结合本地实际在乡镇成立民主理财小组，所有支出均经

过理财小组审核签字；明确乡镇财政支出的基本顺序，按照“保工资、保运转、保重点”的原则，

优先保证人员工资正常发放，严格控制会议、招待、小车、电话费等费用开支，严禁搞劳民伤财的

“形象工程”和“政绩工程”。212 

二是核实清理乡镇各项债权债务。认真核实清理乡镇债权债务，并逐一登记造册报县政府备案，

                                                             
212 陈晓玲，等：《经济欠发达地区“乡财县管”改革模式探讨》，《新东方》，2006 年第 5 期。 

表 5-1  财政三级预算体制事权范围及财政支出分布表 

级次 中央财政 省级财政 市、县财政 

 

 

事 

权 

范 

围 

国家安全、国防、内政、外交、宏观

调控、大江大河治理与全流域国土整

治、地区财力均平调节、全国性及跨

地区基础设施建设与环境保护重点

项目、大型国有企业兴建与控股监

管，协调地区间经济和社会事业发

展，中央机关运转、中央直接管理的

事业发展，保证国家法制、政令和市

场的统一。 

区域性经济结构调

整、环境改善，本

级机关职能运转，

省直接管理事业的

发展等地方性支

出，完善中观目标

调控、承上启下增

强行政活力与效能

等。 

本级政府辖区内行

政事业费、公检法经

费、地方统筹安排的

基建投资、公用事业

技改和科研投入、城

市维护建设费、支农

和社保等事业性支

出，环境和公共设施

投资。 

财政支 

出比重 
25—30% 15—20% 50—55% 
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严禁新增负债，并采取积极有效措施化解现有债务，财力允许的乡镇，在确保人员工资和必要的运

转经费的前提下，应安排一定资金用于偿还债务。同时，农村税费改革以后，规范了向农民收费行

为，对各级财政历年来投入的有偿资金回收无来源，建议全面清理后核销挂账，对用于维护稳定的

农村合作基金会再贷款建议全部核免。 

5.3 促进以优化地方政府经济行为为目的的配套制度建设 

地方政府经济行为的优化既有赖于我国公共财政制度建设的不断完善，同时也与其他相关制度

的跟进和完善程度息息相关。 

5.3.1 相关法律制度亟待建设和完善 

一是提高立法阶位，增强法律效力。建议明确财政转移支付法律制度的宪法地位，制订《转移

支付法》，财政转移支付的目标、基本原则、资金来源、法定形式、核算标准、分配方法及转移支付

的监督和法律责任等，确保一般性财政转移支付在预算法中得到完整、准确的体现，摆脱财政转移

支付制度长期作为部门规章使用的尴尬局面。 

二是明确财政转移支付主体及相互间的权利义务。建议在地方各级人大财经委中设立专门的机

构，对财政转移支付的相关申请和决议进行审批，以提高财政转移支付制度决策的速度，提高决策

的科学性。 

三是尽快建立财政转移支付的配套法律和程序。一方面，通过整合和修订现行法中关于财政转

移支付的不适当内容，制订配套法律法规，如《政府事权划分法》、《财政收支划分法》等。另一方

面，通过规范财政转移支付工作中的各类程序，加强财政转移支付资金管理，推进财政转移支付制

度的改革完善。 

5.3.2 绩效考核制度亟待建设和完善 

我国现行的政府考核制度具有浓厚的“官本位”特点，带有强烈的“压力型”体制特征。要按

照“公正透明、廉洁高效、精干协调、有限开放、民主法治” 的原则积极建设服务型政府213。 

建议变革以 GDP 作为考核的唯一标准的考核体系，将乡镇干部和官员从追求不适应地方发展程

度的、“好高骛远”的“政绩观”中解放出来。一是把量化的考核指标和实绩考核结合起来，既要考

核干部对地方经济发展的贡献程度这类硬指标，又要考核干部服务群众的实绩；既要考核地方的经

济发展程度，又要考核地方群众实际生活水平的提高程度。二是对不同地区、不同层级的地方政府

采取不同的考核方式，力求能够较全面、真实、公正地反映政府行政绩效的评估指标体系，以此引

导地方政府在整体利益目标下进行制度创新。三是正确处理乡镇与村的关系，充分重视“村民自治

组织”的功能，变考核为服务，将“村里的事交给村里解决”，驻村干部提供智力支持。 

5.3.3 财政监督制度亟待加强和完善 

建议从五大方面加强好财政监督职责，以服务财政经济工作大局。   

一是深化收入日常监管。密切跟踪财税收入政策变化趋势，深入开展财税政策落实情况综合监

管，围绕税收监管中的热点、难点，选取部分行业和地区，积极组织开展综合检查、专项检查和重

点抽查，进一步规范全省财税秩序。  

二是优化支出联动监管。继续选择结构调整、自主创新和农业社保等关系经济社会发展和民众

切身利益的重大项目开展检查，不断深化与地方财政部门、行业主管部门联合联动监管机制，促进

支出监管“四项”制度有效落实，整体推动中央专项支出资金监管工作。  

三是强化财政金融监管。围绕金融体制改革重点，积极探索和优化金融监管方式方法，深入开

展金融企业会计信息质量检查，切实将保障财政金融政策执行、加强金融财务资产监管和有效防范

财政金融风险的要求落到实处。  

四是拓展会计监督。立足于证券资格会计师事务所行政监督，强化日常会计监督，全面提升会

计信息质量。进一步整合监管资源，落实监管联席会议制度、座谈（通报）会制度，不断放大工作

成效。  

                                                             
213 章荣君，等：《乡镇政府行为扭曲的成因分析及对策探讨》，云南行政学院学报，2008 年第 4 期。 
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五是推进中央基层预算单位综合财政监管。逐步建立基层预算单位基本信息数据库，以动态监

管、现场检查和落实整改为手段，选择重点对象，实施分类监督，逐步实现对中央基层预算单位监

管内容和监管范围的全覆盖。 
 
 
 



 

193 
 

第六章 结语 

从 1994 年的分税制改革实施至今，地方创收能力大大提高，中央财政收入逐年递增。虽然中

央的控制力逐年增强，政府间财政转移支付制度在不断地变化，对促进我国政府问财力的均衡化以

及公共服务的均等化起了重要作用，但是我国现行的财政转移支付制度还存在诸多问题，亟待完善。 

这些问题不仅包括了财政转移支付制度自身的缺陷，还包括在制度运行和变迁过程中，政府间

权责划分始终不明确，各级政府之间支出错位明显和政府之间无序竞争趋于严重。此外，由于目前

我国对于财政转移支付制度的运行缺乏健全的法律监督体系，乡镇政府始终面对上级巨大的考核压

力。 

目前，已经有大量的学者意识到需要对乡镇政府的职能进行转变，以适应目前迅速的经济、社

会发展。但是乡镇政府改革牵扯到各个方面，并不是县一级政府甚至省一级政府能解决的，必须有

中央和省市一级政府的各项配套改革措施才能真正成功。综合各方观点，笔者认为，当务之急是完

善以减轻乡镇政府财政压力为目标的财政体制，重塑以规范各级政府竞争为导向的改革路径以及促

进以优化地方政府经济行为为目的的配套制度建设。 

但是，由于笔者理论结构和知识的局限，在论文写作过程中理论层面的分析还不是很透彻，只

能结合自身工作中的实例和对一些相关人员的谈话，进行粗浅的分析。这也是笔者今后在做研究过

程中要努力的方向。 

面对即将召开的党的十八大，财政部部长谢旭人表示，按照“十二五”规划要求，今年将从完

善财政体制、深化预算管理制度改革和健全税收制度三方面深化我国财税体制改革，更好服务经济

社会稳定发展大局。其中最主要的一点就是从我国基本国情出发，在保持分税制财政体制框架基本

稳定的前提下，进一步健全中央和地方财力与事权相匹配的财政体制，把加强县级政府提供基本公

共服务财力保障放在更加突出的位置。 

据统计，2009 年，全国基本财力保障缺口县有 819 个，缺口额 894 亿元。2010 年县级基本财

力保障机制建立以来，到 2011 年底，缺口县已减少到 113 个，缺口额下降到 93 亿元。相信在党中

央的坚强领导下，乡镇政府一定能在建立自身支柱税源、加强地方增收能力、摆脱财政困境等方面

有所建树。 
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附件一214 

2011年中央对地方税收返还和转移支付决算表（单位：亿元） 

项           目 预算数 决算数 
决算数为预

算数的％ 

决算数为上年

决算数的％ 

一、中央对地方转移支付 32242.01 34881.33 108.2 127.5 

（一）一般性转移支付 17336.77 18311.34 105.6 138.3 

      均衡性转移支付 6609.11 7487.67 113.3 137.6 

        其中：重点生态功能区转移支

付 
300.00 300.00 100.0 120.4 

              产粮大县奖励资金 224.11 232.81 103.9 127.5 

              县级基本财力保障机制奖

补资金 
775.00 775.00 100.0 163.2 

      民族地区转移支付 370.00 370.00 100.0 112.1 

      调整工资转移支付 2647.01 2647.00 100.0 111.4 

      农村税费改革转移支付 770.15 769.46 99.9 100.0 

      资源枯竭城市转移支付 135.00 135.00 100.0 180.0 

      成品油税费改革转移支付 581.00 581.00 100.0 166.0 

      定额补助（原体制补助） 145.14 145.14 100.0 103.6 

      企事业单位划转补助 352.00 350.98 99.7 100.2 

      结算财力补助 479.88 523.10 109.0 120.2 

      工商部门停征两费等转移支付 80.00 80.00 100.0 76.6 

      基层公检法司转移支付 381.49 421.49 110.5 116.3 

      义务教育转移支付 1138.92 1085.00 95.3 114.5 

      基本养老金和低保等转移支付 2683.19 2750.98 102.5 192.5 

      新型农村合作医疗等转移支付 776.28 779.81 100.5 4790.0 

      村级公益事业奖补等转移支付 187.60 184.71 98.5 172.0 

（二）专项转移支付 14905.24 16569.99 111.2 117.4 

      一般公共服务 161.99 207.30 128.0 158.3 

        其中：政协事务   0.12   30.0 

              政府办公厅（室）及相关

机构事务 
  17.18   225.8 

              发展与改革事务 0.40 0.45 112.5 112.5 

              统计信息事务         

                                                             
214 数据来源于中华人民共和国财政部网站。http://yss.mof.gov.cn/2011qgczjs/201207/t20120710_665277.html 
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              财政事务 0.33 0.10 30.3 6.5 

              审计事务 3.70 5.39 145.7 143.7 

              人力资源事务 95.48 115.55 121.0 185.2 

              人口与计划生育事务 38.24 36.53 95.5 120.4 

              知识产权事务 1.00 0.86 86.0 86.0 

              工商行政管理事务 2.00 3.00 150.0 150.0 

              质量技术监督与检验检疫

事务 
5.54 13.33 240.6 461.2 

              档案事务 6.90 6.68 96.8 100.0 

              其他一般公共服务支出 4.76 1.55 32.6 92.3 

      外交   0.92     

      国防 6.35 6.35 100.0 107.3 

      公共安全 211.30 236.97 112.1 99.7 

        其中：武装警察   2.47   3531.7 

              公安 9.84 109.43 1112.1 92.3 

              法院   32.02   123.3 

              司法 2.00 13.30 664.8 121.4 

              其他公共安全支出 164.30 5.88 3.6 173.9 

      教育 1038.20 1184.54 114.1 134.8 

        普通教育 693.37 888.90 128.2 139.5 

        职业教育 256.49 261.16 101.8 131.1 

        成人教育   0.79   96.3 

        特殊教育 12.25 12.25 100.0 42.0 

        教师进修及干部继续教育   2.09   294.4 

        教育费附加安排的支出 8.49 4.82 56.8 105.9 

        其他教育支出 67.60 14.53 21.5 203.2 

      科学技术 42.54 91.92 216.1 137.1 

        其中：基础研究   0.54   31.6 

              应用研究   17.82   109.1 

              科技条件与服务 1.00 4.95 495.0 510.3 

              科学技术普及 3.00 2.99 99.7 85.9 

      文化体育与传媒 186.03 227.16 122.1 137.0 
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        文化 18.37 29.87 162.6 66.1 

        文物 49.98 83.38 166.8 185.1 

        体育 0.40 1.81 452.5 55.0 

        广播影视 29.11 34.75 119.4 193.5 

        新闻出版 19.41 17.63 90.8 79.5 

        其他文化体育与传媒支出 68.76 59.72 86.9 185.5 

      社会保障和就业 1246.36 1462.31 117.3 75.9 

        人力资源和社会保障管理事

务 
  0.52   86.7 

        民政管理事务 1.34 11.51 859.0 137.0 

        财政对社会保险基金的补助 0.09       

        企业改革补助 59.00 56.32 95.5 93.9 

        就业补助 385.28 405.00 105.1 104.0 

        抚恤 255.79 301.82 118.0 140.1 

        退役安置 257.68 222.40 86.3 110.7 

        社会福利 38.44 34.28 89.2 699.6 

        残疾人事业 13.39 16.47 123.0 227.8 

        其他城镇社会救济   10.00   1000.0 

        自然灾害生活救助 104.84 91.58 87.4 75.2 

        其他农村社会救济   16.59   474.0 

        其他社会保障和就业支出 130.51 295.82 226.7 46.6 

      医疗卫生 887.74 896.65 101.0 64.3 

        公立医院 45.00 153.75 341.7 64.6 

        基层医疗卫生机构 55.00 35.48 64.5 50.0 

        公共卫生 416.85 536.15 128.6 185.6 

        医疗保障 128.05 157.73 123.2 20.8 

        中医药         

        食品和药品监督管理事务   4.95   22.9 

        其他医疗卫生支出 242.84 8.59 3.5 163.0 

      节能环保 1517.48 1548.84 102.1 112.8 

        环境监测与监察   4.76   74.3 

        污染防治 398.80 286.16 71.8 108.4 
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        自然生态保护 41.34 49.28 119.2 134.9 

        天然林保护 134.10 138.35 103.2 236.9 

        退耕还林 294.42 297.79 101.1 88.2 

        风沙荒漠治理 17.00 33.00 194.1 122.2 

        退牧还草 12.00 19.74 164.5 59.5 

        能源节约利用 339.61 358.38 105.5 127.2 

        污染减排 12.63 185.28 1467.0 100.4 

        可再生能源 117.90 115.65 98.1 114.7 

        资源综合利用 18.00 58.41 324.5 137.3 

        其他节能环保支出 131.68 2.04 1.5 229.2 

      城乡社区事务 149.80 131.27 87.6 86.1 

        城乡社区管理事务         

        城乡社区规划与管理 0.30 0.30 100.0 100.0 

        城乡社区公共设施 62.00 130.97 211.2 86.8 

        其他城乡社区事务支出 87.50       

      农林水事务 3977.04 4183.99 105.2 123.6 

        农业 2069.03 2164.69 104.6 113.3 

        林业 155.05 277.30 178.8 140.1 

        水利 1053.63 1118.66 106.2 148.0 

        扶贫 302.49 308.88 102.1 120.8 

        农业综合开发 220.44 220.44 100.0 121.1 

        农村综合改革         

        其他农林水事务支出 176.40 94.02 53.3 116.4 

      交通运输 2466.67 2967.92 120.3 267.3 

        其中：公路水路运输 310.04 336.15 108.4 37.2 

              铁路运输 0.39 0.39 98.9 17.1 

              石油价格改革对交通运输

的补贴 
296.00 640.00 216.2 342.9 

              邮政业支出   4.00   109.0 

              车辆购置税支出 1839.44 1971.41 107.2   

              其他交通运输支出 20.80       

      资源勘探电力信息等事务 333.98 362.84 108.6 106.9 
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        其中：资源勘探开发和服务支

出 
2.26 5.21 230.5 90.8 

              电力监管支出 13.60 48.48 356.5 296.3 

              工业和信息产业监管支出 30.00 4.30 14.3 22.0 

              安全生产监管 25.00 37.15 148.6 124.6 

              支持中小企业发展和管理

支出 
99.65 99.51 99.9 111.8 

              其他资源勘探电力信息等

事务支出 
108.47 127.22 117.3 92.4 

      商业服务业等事务 681.48 710.73 104.3 108.5 

        商业流通事务 570.82 598.62 104.9 112.1 

        旅游业管理与服务支出 8.00 12.66 158.3 66.3 

        涉外发展服务支出 88.27 89.52 101.4 95.1 

        其他商业服务业等事务支出 14.39 9.93 69.0 124.7 

      金融监管等事务支出 22.50 37.66 167.4 263.4 

        其中：农村金融发展支出 22.50 37.66 167.4 263.4 

      地震灾后恢复重建支出   21.55   2.8 

      国土资源气象等事务 287.41 200.16 69.6 103.4 

        国土资源事务 256.12 175.82 68.6 107.4 

        海洋管理事务 30.80 23.85 77.4 81.2 

        测绘事务 0.49 0.49 100.0 100.0 

      住房保障支出 1001.03 1470.53 146.9 198.9 

        保障性安居工程支出 1001.03 1444.37 144.3 197.7 

        住房改革支出   20.82     

        城乡社区住宅   5.34   61.3 

      粮油物资储备事务 334.22 350.54 104.9 115.0 

        其中：粮油事务 321.60 328.97 102.3 110.3 

              粮油储备 4.00 10.59 264.7   

      其他支出 353.12 269.84 76.4 96.8 

二、中央对地方税收返还 5067.99 5039.88 99.4 100.9 

    增值税和消费税返还 3705.00 3783.30 102.1 105.0 

    所得税基数返还 910.19 910.19 100.0 100.0 

    成品油税费改革税收返还 1531.10 1531.10 100.0 100.0 
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    地方上解 -1078.30 -1184.71 109.9 112.8 

中央对地方税收返还和转移支付 37310.00 39921.21 107.0 123.4 

附件二215 

2010年中央对地方税收返还和转移支付决算表（单位：亿元） 

项    目 预算数 决算数 

决算数为

预 算 数

的％ 

决算数为上

年 决 算 数

的％ 

一、中央对地方转移支付 25606.64 27347.72 106.8 115.5 

（一）一般性转移支付 12295.73 13235.66 107.6 117.0 

    均衡性转移支付 4168.00 4759.79 114.2 121.5 

    民族地区转移支付 330.00 330.00 100.0 119.6 

    县级基本财力保障机制奖补资金 660.00 682.53 103.4 124.6 

    调整工资转移支付 2375.68 2375.68 100.0 100.8 

    农村税费改革转移支付 770.22 769.46 99.9 100.0 

    资源枯竭城市转移支付 75.00 75.00 100.0 150.0 

    工商部门停征两费转移支付 80.00 80.00 100.0 100.0 

    成品油税费改革转移支付 108.00 350.00 324.1   

    定额补助（原体制补助） 140.14 140.14 100.0 101.4 

    企事业单位划转补助 353.00 350.23 99.2 100.7 

    结算财力补助 385.10 435.35 113.0 117.9 

    一般公共服务转移支付 32.00 24.47 76.5 102.3 

    公共安全转移支付 352.90 362.52 102.7 109.9 

    教育转移支付 929.29 947.59 102.0 106.0 

    社会保障和就业转移支付 1439.05 1429.22 99.3 118.9 

    医疗卫生转移支付 32.00 16.28 50.9 400.0 

    农林水转移支付 65.35 107.40 164.3 1074.0 

（二）专项转移支付 13310.91 14112.06 106.0 114.2 

    一般公共服务 125.75 130.99 104.2 97.6 

     其中：政协事务   0.40     

        政府办公厅（室）及相关机

构事务 
4.17 7.61 182.5 478.6 

        发展与改革事务 0.40 0.40 100.0 20.1 

                                                             
215 数据来源于中华人民共和国财政部网站。http://yss.mof.gov.cn/2010juesuan/201107/t20110720_578421.html 
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        统计信息事务   5.03     

        财政事务 1.87 1.55 82.9 46.7 

        审计事务 5.38 3.75 69.7 833.3 

        人力资源事务 60.87 62.38 102.5 106.9 

        人口与计划生育事务 31.82 30.33 95.3 64.0 

        知识产权事务 1.00 1.00 100.0 106.4 

        工商行政管理事务 2.00 2.00 100.0 94.3 

        质量技术监督与检验检疫事

务 
5.54 2.89 52.2 65.8 

        档案事务 6.90 6.68 96.8 454.4 

        其他一般公共服务支出 1.50 1.68 112.0 23.1 

    外交         

    国防 5.05 5.92 117.2 122.3 

    公共安全 221.05 237.70 107.5 212.6 

     其中：武装警察   0.07   36.8 

        公安 9.99 118.52 1186.4 309.7 

        法院   25.97   207.9 

        司法 1.00 10.95 1095.0 280.8 

        其他公共安全支出 175.80 3.38 1.9 142.0 

    教育 620.26 878.79 141.7 168.9 

     普通教育 238.82 637.27 266.8 188.6 

     职业教育 215.00 199.14 92.6 116.6 

     成人教育   0.82   160.8 

     特殊教育 10.15 29.15 287.2 689.1 

     教师进修及干部继续教育   0.71   60.2 

     教育费附加支出 8.49 4.55 53.6 111.0 

     其他教育支出 147.80 7.15 4.8 479.9 

    科学技术 35.66 67.04 188.0 85.8 

     其中：基础研究   1.71   116.3 

        应用研究   16.33   144.4 

        科技条件与服务 1.00 0.97 97.0 88.2 

        科学技术普及 3.00 3.48 116.0 158.9 
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    文化体育与传媒 156.53 165.87 106.0 99.9 

     文化 40.38 45.20 111.9 93.1 

     文物 12.51 45.05 360.1 112.5 

     体育 0.40 3.29 822.5 78.0 

     广播影视 19.21 17.96 93.5 42.2 

     新闻出版 20.16 22.17 110.0 275.7 

     其他文化体育与传媒支出 63.87 32.20 50.4 142.4 

    社会保障和就业 1835.23 1927.52 105.0 117.5 

     人力资源和社会保障管理事务   0.60     

     民政管理事务 0.67 8.40 1253.7 538.5 

     财政对社会保险基金的补助 173.79 279.70 160.9 196.4 

     企业改革补助 75.00 60.00 80.0 98.1 

     就业补助 393.00 389.53 99.1 101.6 

     抚恤 212.71 215.41 101.3 115.2 

     退役安置 226.56 200.88 88.7 125.4 

     社会福利 3.00 4.90 163.3 148.9 

     残疾人事业 5.40 7.23 133.9 124.9 

     城市居民最低生活保障 362.00 360.54 99.6 101.3 

     其他城镇社会救济 4.10 1.00 24.4 71.9 

     自然灾害生活救助 105.00 121.73 115.9 157.1 

     农村最低生活保障 269.00 269.00 100.0 105.3 

     其他农村社会救济   3.50   65.8 

     其他社会保障和就业支出 5.00 5.10 102.0 5666.7 

    医疗卫生 1313.87 1395.51 106.2 115.7 

     医疗卫生管理事务         

     公立医院 16.30 238.01 1460.2 122.5 

     基层医疗卫生机构   70.90   37.8 

     公共卫生 290.80 288.86 99.3 185.2 

     医疗保障 575.69 758.54 131.8 118.5 

     中医药   12.37   125.8 

     食品和药品监督管理事务   21.57   135.3 
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     其他医疗卫生支出 431.08 5.26 1.2 8766.7 

    环境保护 1357.62 1373.62 101.2 123.3 

     环境监测与监察   6.41     

     污染防治 219.00 263.93 120.5 131.6 

     自然生态保护 27.50 36.54 132.9 275.4 

     天然林保护 47.39 58.39 123.2 86.6 

     退耕还林 319.73 337.65 105.6 90.6 

     风沙荒漠治理 27.00 27.00 100.0 108.0 

     退牧还草 13.00 33.15 255.0 122.2 

     能源节约利用 255.00 281.70 110.5 205.4 

     污染减排 13.00 184.59 1419.9 112.0 

     可再生能源 105.00 100.81 96.0 134.6 

     资源综合利用   42.54   140.9 

     其他环境保护支出 331.00 0.91 0.3 113.8 

    城乡社区事务 225.60 152.52 67.6 166.3 

    城乡社区管理事务 1.30 1.28 98.5 64.6 

     城乡社区规划与管理 0.30 0.30 100.0 100.0 

     城乡社区公共设施 50.00 150.94 301.9 168.8 

     其他城乡社区事务支出 174.00       

    农林水事务 3391.64 3384.39 99.8 106.3 

     农业 1973.69 1910.54 96.8 92.4 

     林业 136.25 197.94 145.3 142.5 

     水利 418.40 755.63 180.6 129.9 

     南水北调         

     扶贫 254.27 255.72 100.6 111.6 

     农业综合开发 182.03 182.03 100.0 115.1 

     农村综合改革   1.76     

     其他农林水事务支出 427.00 80.77 18.9 12055.2 

    交通运输 830.45 1110.24 133.7 100.0 

     其中：公路水路运输 298.99 327.99 109.7 82.5 

        车辆购置税支出 314.00 574.68 183.0 113.3 
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        铁路运输 10.46 2.26 21.6 470.8 

        石油价格改革对交通运输的

补贴 
170.00 186.63 109.8 110.9 

        邮政业支出   3.67     

        其他交通运输支出 22.00       

    资源勘探电力信息等事务 263.68 339.39 128.7 98.9 

     其中：资源勘探开发和服务支出 2.26 5.74 254.0 80.4 

        电力监管支出 42.50 16.36 38.5 72.6 

        工业和信息产业监管支出 28.66 19.57 68.3 99.6 

        安全生产监管 30.00 29.81 99.4 103.7 

        支持中小企业发展和管理支

出 
93.20 89.02 95.5 113.4 

        其他资源勘探电力信息等事

务支出 
67.06 137.68 205.3 259.9 

    商业服务业等事务 650.66 661.92 101.7 143.2 

     商业流通事务 526.66 540.75 102.7 133.5 

     旅游业管理与服务支出 15.00 19.09 127.3 80.2 

     涉外发展服务支出 109.00 94.11 86.3 319.3 

     其他商业服务业等事务支出   7.97   203.3 

    金融监管等事务支出 14.00 14.30 102.1   

     其中：农村金融发展支出 14.00 14.30 102.1   

    地震灾后恢复重建支出 737.08 756.44 102.6 90.1 

    国土气象等事务 204.93 193.65 94.5 229.6 

     国土事务 184.43 163.77 88.8 195.3 

     海洋管理事务 20.00 29.39 147.0   

     测绘事务 0.50 0.49 98.0 98.0 

    住房保障支出 616.00 739.25 120.0 141.0 

     保障性住房支出 616.00 730.54 118.6 139.4 

     城乡社区住宅   8.71     

    粮油物资储备管理事务 296.80 298.12 100.4 62.2 

     其中：粮油事务 296.80 298.12 100.4 62.2 

    其他支出 409.05 278.88 68.2 104.0 

二、中央对地方税收返还 5004.36 4993.37 99.8 102.2 
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   增值税和消费税返还 3554.00 3602.18 101.4 105.2 

   所得税基数返还 910.19 910.19 100.0 100.0 

   成品油税费改革税收返还 1531.10 1531.10 100.0 100.0 

   地方上解 -990.93 -1050.10 106.0 107.5 

中央对地方税收返还和转移支付 30611.00 32341.09 105.7 113.2 

附件三216 

2009年中央对地方税收返还和转移支付决算表（单位：亿元） 

项    目 预算数 决算数 

决 算 数

为 预 算

数的％ 

决算数为上

年 决 算 数

的％ 

一、中央对地方转移支付 23954.81 23677.09 98.8 126.6 

   （一）一般性转移支付 11374.93  11317.20  99.5 129.4 

    1.均衡性转移支付 3918.00  3918.00  100.0 111.6 

    2.民族地区转移支付 280.00  275.88  98.5 100.0 

    3.县级基本财力保障机制奖补资金 550.00  547.79  99.6 125.0 

    4.调整工资转移支付 2365.63  2357.60  99.7 96.2 

    5.农村税费改革转移支付 770.22  769.47  99.9 100.9 

    6.资源枯竭城市财力性转移支付 50.00  50.00  100.0 200.0 

    7.定额补助（原体制补助） 138.14  138.14  100.0 101.5 

    8.企事业单位划转补助 348.00  347.87  100.0 104.9 

    9.结算财力补助 344.51  369.22  107.2 105.8 

    10.工商部门停征两费转移支付 80.00  80.00  100.0 170.2 

    11.村级公益事业一事一议奖励资金 10.00  10.00  100.0   

    12.一般公共服务转移支付 45.00  23.93  53.2   

    13.公共安全转移支付 332.90  329.84  99.1   

    14.教育转移支付 908.49  893.56  98.4 213.1 

    15.社会保障和就业转移支付 1234.04  1201.83  97.4   

    16.医疗卫生转移支付   4.07      

   （二）专项转移支付 12579.88  12359.89  98.3 124.1 

    其中：教育 448.86  520.21  115.9 75.1 

       科学技术 32.79  78.17  238.4 91.0 

       社会保障和就业 1816.17  1640.47  90.3 68.4 

       医疗卫生 1124.28  1205.64  107.2 150.6 

       环境保护 1199.27  1113.90  92.9 114.4 

       农林水事务 3143.19  3182.54  101.3 133.3 

                                                             
216 数据来源：http://yss.mof.gov.cn/2009nianquanguojuesuan/201007/t20100709_327125.html 
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二、中央对地方税收返还 4934.19  4886.70  99.0 146.5 

    增值税和消费税返还 3476.00  3422.63  98.5 101.5 

    所得税基数返还 910.19  910.19  100.0 100.0 

    成品油税费改革税收返还 1530.00  1531.10  100.1   

    地方上解 -982.00  -977.22  99.5 103.3 

中央对地方税收返还和转移支付 28889.00 28563.79 98.9 129.6 

附件四217 

2008年中央对地方税收返还和转移支付决算表（单位：亿元） 

项      目 预算数 决算数 
决算数为预算

数的％ 

决算数为上年

决算数的％ 

一、中央对地方转移支付 17355.33 18708.60 107.8 133.5  

（一）财力性转移支付 8467.02 8746.21 103.3 122.7  

1.一般性转移支付 3404.00 3510.51 103.1 140.2  

2.民族地区转移支付 210.00 275.79 131.3 159.7  

3.县乡基本财力保障机制奖

补资金 
440.00 438.18 99.6 129.2  

4.调整工资转移支付 2391.95 2451.24 102.5 109.1  

5.农村税费改革转移支付 759.33 762.54 100.4 100.4  

6.义务教育转移支付 270.40 269.36 99.6 117.2  

7.农村义务教育化债补助 150.00 150.00 100.0 250.0  

8.资源枯竭城市财力性转移

支付 
25.00 25.00 100.0 125.0  

9.定额补助（原体制补助） 136.14 136.14 100.0 101.5  

10.企事业单位划转补助 338.57 331.57 97.9 98.0  

11.结算财力补助 341.63 348.88 102.1 108.7  

12.工商部门停征两费转移

支付 
  47.00     

（二）专项转移支付 8888.31 9962.39 112.1 144.6  

其中：教育 613.83 692.72 112.9 177.0  

    科学技术 51.58 85.88 166.5 114.5  

    社会保障和就业 2393.33 2399.31 100.2 122.4  

   医疗卫生 792.71 780.02 98.4 123.8  

   环境保护 947.58 974.09 102.8 130.3  

   农林水事务 1094.22 1513.13 138.3 158.5  

二、中央对地方税收返还 4271.19 4282.16 100.3 103.9  

   “两税”返还 3361.00 3371.97 100.3 104.9  

   所得税基数返还 910.19 910.19 100.0 100.4  

                                                             
217 数据来源：http://yss.mof.gov.cn/zhengwuxinxi/caizhengshuju/200907/t20090707_176723.html 
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中央对地方税收返还和转移

支付 
21626.52 22990.76 106.3 126.8  

说明：工商部门停征两费转移支付为因停征集贸市场管理费、个体工商户管理费对地方的转移支付，

预算列专项转移支付，执行中调整列财力性转移支付。 
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摘    要 

民生工作是“十二五”时期党和政府工作的重点，作为辽宁省较为落后地区，朝阳市城乡居民收入

远远落后于全省，“两个收入”问题成为当前朝阳市政府的中心工作，如何实现朝阳市居民收入快速、

稳定增长成为当下亟待解决的重要课题。 

本文立足朝阳实际，系统整理归纳 30 年来朝阳市城镇居民收入历史数据，针对朝阳市城镇居民收入

状况进行了深入分析研究，提出朝阳市城镇居民收入发展中的突出矛盾和问题是：收入增长落后于

全省平均水平、各层次居民之间收入差距较大、居民收入增速落后于经济发展。本文通过对经济发

展、就业和工资、社会保障、财政和税收等方面数据的研究，阐明了当前各主要调控政策对城镇居

民收入不同程度的影响。在问题研究和原因分析的基础上，本文通过对朝阳市影响城镇居民收入发

展有关政策开展实证研究，在借鉴他人研究结论的基础上，分析有利于提高朝阳市城镇居民收入增

长的政策路径，并通过对部分城镇居民家庭的针对性走访调研验证，提出了具有一定现实意义的政

策建议。 

本文针对朝阳市城镇居民收入的研究，旨在为朝阳市促进城镇居民收入稳定发展提供施政参考，对

其他同类地区也具有一定的参考意义，但受本人水平及数据资料完整性所限，文中对具体调控政策

的影响程度及政策关联性的研究尚待进一步深入。 
 

关键词：城镇居民收入；朝阳市；调控政策 
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 The income of urban residents in Chaoyang City and its control policy 

 

Abstract 

The livelihood of the people is the focus during "12th Five-Year" strategic period of the party and 
government work. As one of the comparative backward areas in Liaoning Province, in Chaoyang City, 
urban and rural incomes lagged far behind in the province. "Incomes" has become the core of the work of 
Chaoyang municipal government and how to achieve rapid and stable growth of resident income in 
Chaoyang City becomes the moment an urgent issue to be solved. 
Based on the fact of Chaoyang and systematic analysis on historical data of urban households income in 30 
years, the thesis coming out with a conclusion that revenue growth lagged behind in the provincial 
average, the income gap between the residents of all levels, income growth lagged behind economic 
development. Economic development, employment and wages, social security, financial and tax aspects of 
the data illustrates the major control policies on the different levels of income of urban residents. Through 
research on income of urban residents improving policies to carry out empirical research, learn from 
others' research conclusions on the basis of analysis will help improve the income of urban residents in 
Chaoyang City, the path of growth policy and research to verify, through targeted visits to some of the 
urban households has a certain practical significance of the policy recommendations. 
Policy reference for the study of the income of urban residents in Chaoyang City, aims to promote the 
stable development of the income of urban residents in Chaoyang City, so as to other regions. However, 
the limitation of individual research and data integrity cannot be ignored. Thereby, research on the specific 
impact of policies control and policy relevance should be further in-depth. 
 

Key Words：Income of Urban residents in city; Chaoyang City ;Control policy 
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1 绪 论 

1.1 研究背景与意义 

1.1.1 选题背景 

朝阳市位于辽宁西部，面积相当于辽宁省的 13.2%，人口相当于辽宁省的 7.9%，经济总量（2010 年

GDP）仅相当于辽宁省的 3.6%，城市化水平（2010 年人口普查数据）比辽宁省平均水平低 24 个百

分点，城镇居民人均收入（2010 年）低于辽宁省平均水平 26.8 个百分点，属于辽宁省典型的落后地

区。 

“十一五”期间，朝阳市以经济建设为核心，借力东北老工业基地振兴和“突破辽西北”战略，实

现了经济全面发展和振兴，各项经济指标超额完成了规划目标。全市地区生产总值总量达到“十五”

末的 3 倍；地方财政一般预算收入总量达到“十五”末的 6 倍，经济发展战略任务圆满完成。 

2011 年是“十二五”开局之年，“十二五”规划提出“发展的主线是加快转变经济发展方式，要把

保障和改善民生做为一切工作的出发点和落脚点。”做为朝阳市民生重要衡量指标的城镇居民收入指

标明显落后于全省。《朝阳市国民经济和社会发展 第十二个五年规划纲要》提出的发展目标是“城

镇居民收入接近全省平均水平，农民收入达到全省平均水平”，这既是朝阳市人民对经济发展、提高

收入的殷切愿望，也是政府改善民生、发展民生的现实选择。 

面对朝阳市城镇居民收入长期落后于全省平均水平的现实，如何立足现状，使人民收入水平快速接

近、达到全省平均水平，成为朝阳市委、市政府发展施政的迫切需要。 

1.1.2 选题意义 

城镇居民收入调查是本人所在单位的主要调查项目之一，本人自 2007 年起一直参与朝阳市城镇居民

收入连续性调查工作，并一直关注和从事城镇居民收入状况及调控政策研究工作，并于 2011 年做为

主要负责人之一参与了朝阳市社会科学课题项目《朝阳市城镇居民收入与经济发展同步性研究》工

作，具有较为丰富的数据资料和实践基础。 

一直以来，朝阳市本地学者对城镇居民收入问题开展过大量的分析研究，但大多或是居民收入某一

阶段短期表现的剖解，或是针对居民收入中的某一专门问题开展探讨，尚未曾有人开展过有针对性、

系统、完整的分析研究。本文在借鉴和发扬前人研究基础上，对朝阳市城镇居民收入问题开展系统

研究，力图通过此项研究发现影响朝阳市城镇居民收入提高的根源性、规律性问题，从而为朝阳市

城镇居民收入提高贡献个人力量。 

1.2 概念阐释 

1.2.1 居民收入 

在国民收入分配理论中，一国国民收入在政府、企业（含金融）、住户、国外四个部门之间流动，因

此广义的居民收入即相对于政府收入、企业收入的理论指标，它是通过国民经济相关指标推算得出

的宏观指标，不能完全代表居民的现实收入。本文第二章涉及的居民收入指标即为此概念。 

本文第三至五章涉及的居民收入指标为狭义的、具体的居民家庭总收入。即家庭中生活在一起的所

有家庭人员从各种渠道得到的所有收入之和，包括工资性收入、经营净收入、财产性收入、转移性

收入。 
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在我国统计调查工作中，根据居民实际常住地分别调查城镇居民家庭总收入和农村居民家庭总收入。 

我国 80 年代初期开始开展城镇居民家庭收入情况调查，调查数据采用城镇居民家庭连续性记账方式

取得，至今该指标内的主要结构指标经过了三次较大调整。朝阳市自 1982 年开始开展城镇居民家庭

基本情况调查工作。本文所涉及的朝阳市城镇居民家庭收入调查指标均为 1982 年以后指标，对调查

指标结构性分析则以 2003 年最近一次结构指标调整后为准。 

1.2.2 城镇居民可支配收入  

指将城镇居民家庭总收入扣除交纳的个人所得税和个人交纳的各项社会保障支出之后，按照居民家

庭人口平均的收入水平。 

城镇居民可支配收入与城镇居民家庭总收入关系为：可支配收入=家庭总收入总额—个人缴纳所得税

额—个人交纳社会保障支出总额—记账补贴 

1.2.3 地区生产总值（GDP） 

指一个国家（或地区）所有常住单位在一定时期内生产活动的最终成果。国内生产总值有三种表现

形态，即价值形态、收入形态和产品形态。从价值形态看，它是所有常住单位在一定时期内生产的

全部货物和服务价值超过同期中间投入的全部非固定资产货物和服务的差额，即所有常住单位的增

加值之和；从收入形态看，它是所有常住单位在一定时期内创造并分配给常住单位和非常住单位的

初次分配之和；从产品形态看，它是所有常住单位在一定时期内最终使用的货物和服务价值与货物

和服务净出口价值之和。在实际核算中，地区生产总值有生产法、收入法、支出法三种计算方式。 

朝阳市采用生产法和收入法计算地区生产总值（GDP）。 

人均地区生产总值（GDP） 指地区生产总值与该地区常住人口（目前使用户籍人口）相比得到的指

标，是衡量各国人民生活水平的一个标准。 

人均国内生产总值 = 总产出（即 GDP 总额，社会产品和服务的产出总额） / 总人口 

1.2.4 城镇单位在岗职工平均工资 

是指企业、事业、机关单位（不包括私营单位）的城镇在岗职工在一定时期内平均每人所得的货币

工资额。 

城镇单位城镇在岗职工平均工资计算公式为：人均工资=职工工资总额/城镇在岗职工平均人数 

城镇单位城镇在岗职工平均工资表明一定时期城镇在岗职工工资收入的高低程度，反映城镇在岗职

工工资水平，揭示了城镇单位劳动力用工成本和国民收入分配状况。 

1.3 研究文献综述 

1.3.1 国外研究综述 

（1）经济学关于收入分配的基础理论研究 

在市场经济学发展伊始，收入分配就是经济学研究的重要关注点之一。大卫·李嘉图（David Ricardo）

站在宏观角度从生产要素的收入分配出发开启了功能性收入分配理论[1]；维弗雷多·帕累托（Vilfredo 

Pareto）着重立足于家庭、个人的微观角度，对经济单位中收入分配的形成特征以及收入差异进行解

释研究[7]，即规模性收入分配理论。 

（2）针对收入分配与经济增长关系的理论研究 
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20 世纪 50 年代，以尼古拉斯·卡尔多（Nicholas Kaldor）为代表的新剑桥学派将经济增长与收入分

配建立联系，引发了收入分配理论研究的高潮[8]。卡尔多引入边际储蓄倾向进行研究，认为收入的

差异可以促使财富向边际储蓄高的富人积累[8]，当 GDP 增长率与国民收入用于储蓄的比率(即储蓄率) 

正相关时，差异将促进经济增长。斯蒂格利茨（Stiglitsz）使用一个线性的储蓄函数，利用 Solow-swan

模型将这一观点正式化[2]。库兹涅茨于 1955 年提出经济增长与收入分配成倒“U”的假说，成为研

究收入分配与经济增长关系的著名经典，树立了收入分配静态分析方法的典范。 

（3）西方微观经济学对收入分配影响因素的理论分析 

经济学边际理论蓬勃兴起以来，经济学领域利用数理分析对收入分配的研究逐渐盛行。侉准

（Quadrin）从信息经济学原理出发，基于对收入分配的微观分析建立了内生经济增长模型，该模型

证明再分配税收、代理人对再分配政策的偏好受到经济增长率的影响[3]，在经济增长的过程中，社

会最优再分配政策是较少的税率和较少的再分配[3]。目前西方经济学对收入分配越来越体现在对非

收入因素和弱势群体的关注，并逐渐将收入分配公共政策与市场效率融合研究。 

西方经济学对收入分配的理论分析相对于市场化程度不够成熟的我国有一定局限性，特别是中国典

型的城乡二元经济体制和显著的区域差异使西方理论的普适性受到了阻碍，但这些理论针对单一区

域收入分配开展研究具有重要的参考价值。 

1.3.2 国内学者对国民收入分配制度问题的研究 

（1）我国收入分配制度的发展演变 

解放后到改革开放以前，我国实行的是计划经济下“大锅饭”收入分配制度，同时在高度均等化的

表象下掩藏着资源占有不均等的个别性分配差异[7]。20 世纪 80 年代，随着家庭联产承包责任制推行、

工资制度改革推进、个人所得税开征，按劳分配为主体、多种分配方式并存的分配制度逐步形成。

实现了我国收入分配理论上的重大突破[8]。党的十四大以后，“运用包括市场在内的各种调节手段”、

“兼顾效率公平”、“先富带动后富”逐渐被确定为收入分配所遵循的基本原则，并把其他分配方式

科学地概括为“按生产要素分配” [9]。党的十七大则进一步明确：要坚持和完善按劳分配为主题、

多种分配方式并存的分配制度，健全劳动、资本、技术、管理等生产要素按贡献参与分配的制度[10]，

初次分配和再分配都要处理好效率与公平的关系，再分配更加注重公平[12]。 

（2）我国宏观收入分配制度理论研究 

从资料上看，国内对居民收入问题的理论研究不甚充分，大多都是开展的实证分析。但国内学者在

经济研究中也经常关注收入分配问题，赵人伟和格里芬[7]、李实[10]、陈宗胜[12] [13] [14]、周云波[15]等人

根据我国收入分配发展现状开展了一系列的理论探索，对收入初次分配中政府、企业、个人三者间

分配格局界定[7]、收入差异问题对收入分配和经济发展的影响[12] [15]、以及当代我国背景下的制度创

新等问题进行了理论和实证研究。 

1.3.3 国内学者关于城镇居民收入影响因素的研究 

（1）对我国居民收入与经济发展关系的实证研究 

经济发展的前提是经济增长, 没有经济增长就谈不上发展。要保证持续的、 快速的经济增长,就必须

实现经济增长的成果在社会成员中得到公平的分配[20]。我国学者几乎都将收入分配研究与经济发展

联系起来，在分析研究中，学者们运用比较分析、实证分析、建立数据模型等多方位分析了居民收

入与经济增长的相关性。学者们认为，持续、稳定的经济增长可以改善收入分配状况[24]，但是过大

的收入差距不仅会影响到生产和投资的提高[18]，还将制约消费和需求的扩大[18]，阻碍二元经济价格

的转型[22]，甚至造成社会的不稳定和自然环境的恶化[23] 。 

（2）学者对辽宁省居民收入现状的研究 

改革开放以来，与全国居民收入平均水平相比，辽宁居民收入水平的变化经历了领先、落后、追赶

三个阶段[16]，尤其是“十五”时期以后，辽宁居民收入呈现出较快的增长态势，省内不同群体间、



 

221 
 

地区间收入发展不平衡显现呈现扩大趋势[16]。刘畅等人分析认为，辽宁省居民收入呈现与全国平均

水平差距有扩大趋势[16]；社会贫富差距拉大，呈现财富向少数人集中[16]；地区间收入差距不断拉大
[16]。 

（3）学者对辽宁省居民收入影响因素的研究 

郑毅等人认为，辽宁省经济增长与人均收入增长呈现较高的一致性，城乡结构差异对居民收入的影

响主要体现在转移性收入部分[16]。王振宇、徐鹏认为，财政政策和税收政策对居民收入增长、调节

居民收入分配差距有直接影响作用[16]。赵子祥提出，加快经济发展，降低社会失业水平，改革工资

和薪酬制度，完善社会保障和救助制度是改善收入分配现状的有效手段[28]。 

（4）研究者对朝阳市城镇居民收入现状及调控政策的研究 

本人曾对改革开放以来朝阳市城镇居民可支配收入研究发现，朝阳市城镇居民可支配收入呈较快增

长，但与全省平均收入差距仍在日益增大，与农民人均纯收入差距却呈缩小趋势，城镇居民内部结

构性差距绝对额差距扩大速度有所减缓[31]。 

左保库对朝阳市居民收入与经济增长关系构建的数理模型表明，居民收入增长与 GDP 呈正相关关系
[29]。张宝军等对朝阳市经济和收入状况的分析表明，影响朝阳市城镇居民收入增长的主要因素有经

济发展水平、就业状况、经济结构、企业转型期等[31]。左保库、国学军[30]则通过朝阳市城市化发展

的例证说明了城市化对经济增长的正相关关系，也说明了城市化在促进收入增长中的作用。本人针

对城镇居民可支配收入与人均 GDP 进行的线性相关关系分析证明两者之间的密切正相关关系[34]。 
 

1.4 研究内容、方法与技术路线 

1.4.1 研究内容 

（1）我国的收入分配结构状况及收入分配政策对居民收入的影响。 

（2）朝阳市城镇居民收入发展演变及收入结构、差异现状分析。 

（3）朝阳市经济发展、就业、社会保障、财政和税收等政策与城镇居民收入的相关关系，及各项政

策发展对城镇居民收入的影响分析。 

（4）实现朝阳市城镇居民收入持续稳定增长的政策选择。 

1.4.2 研究方法 

历史考察法：本文运用此方法收集、归纳、整理改革开放以来朝阳市城乡居民收入、经济发展、

城镇居民就业、在岗职工工资、社会保障收支、财政支出、税收收入等历史数据，并归纳总结了朝

阳市历史以来的各项政策情况，为本文提供丰富的数据和经验借鉴。 

理论综合分析法：本文运用政治学、哲学、社会学、逻辑学、统计学等学科的理论观点和原理

去分析问题。 

调查取证法：本文涉及城镇居民收入数据全部来自于本人所在单位连续性家庭情况调查，本文

写作过程中，本人针对文章所涉及的问题有针对性的走访部分城镇居民家庭验证文中观点。 

对比研究法：本文运用此方法，通过朝阳市与辽宁省、全国城镇居民收入对比分析，研究朝阳

市城镇居民收入发展中存在的问题。 
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1.4.3 技术路线图 

 

图 1.1 技术路线图 

Fig1.1 The technology roadmap 

文献综述 我国国民收入分配宏观政策对居民收
入影响状况分析

对朝阳市城镇居民收入状况调查数据
分析

影响朝阳市城镇居民收入变化的政策
因素分析

问题的提
出

原因分析

促进朝阳市城镇居民收入健康发展的
政策建议

结 论

理论分析
法

历史考察法

理论分析法

历史考察法
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对比研究法

理论分析法
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2 国民收入分配基本政策对居民收入的影响 

2.1 居民收入在我国收入分配格局中的地位 

国民收入分配是一个国家最根本的分配制度，是体现最终劳动成果如何在各种要素拥有者和全体国

民之间分享、配置的根本制度。国民收入分配包含初次分配与再分配两个环节：在生产过程中对各

要素拥有者投入的资本、土地、劳动力等生产要素进行的分配为初次分配；在初次分配基础上，重

新对政府、企业、居民三部门的分配收入进行再次调节为再分配；经过两个阶段的收入分配，国民

收入最终分配结果体现为三部门的可支配总收入[7]。 

国民收入分配格局体现了国民总收入在政府、企业、居民三部门之间分配关系，合理的收入分配制

度是社会公平的体现[8]。党的十七大指出当前我国收入分配制度“要坚持和完善按劳分配为主体、

多种分配方式并存的分配制度，健全劳动、资本、技术、管理等生产要素按贡献参与分配的制度，

初次分配和再分配都要处理好效率和公平的关系，再分配更加注重公平。”[9] 

对收入分配研究最便利可靠的统计资料是资金流量表[10]，鉴于统计年鉴对资金流量表的公布一般延

后 2-3 年，本文选取了《中国统计年鉴》1992-2008 年资金流量表进行研究。 

综合分析 1992-2008 年我国三部门收入分配构成情况可以看出，我国国民收入分配格局产生了比较

明显的变动，企业部门和政府部门分配收入比重波动上升，居民部门分配收入比重则逐年持续下降。

1992-2008 年期间，在初次分配阶段，住户部门收入占比下降了 8.18 个百分点，同期企业和政府部

门分别提高了 6.2 个和 1.99 个百分点；通过再分配，住户部门可支配总收入进一步下降 0.12 个百分

点，企业部门下降了 3.66 个百分点，政府部门上升了 3.76 个百分点。 
 

表 2.1 企业、政府、住户三部门收入分配构成 

Tab. 2.1  The income distribution constitute of the enterprises, governments and households 

 

年份 

初次分配(%)   可支配总收入(%) 

企业部门 政府部门 住户部门 国内合计  企业部门 政府部门 住户部门 国内合计 

1992 19.06 15.53 65.41 100  13.33 18.96 67.71 100 

1993 20.61 16.83 62.56 100  16.15 19.23 64.61 100 

 

续表 2.1 

 

年份 

初次分配(%)  可支配总收入(%) 

企业部门 政府部门 住户部门 国内合计  企业部门 政府部门 住户部门 国内合计 

1994 19.65 16.26 64.10 100  16.02 18.01 65.97 100 

1995 20.12 15.14 64.74 100  16.70 16.50 66.81 100 

1996 17.24 15.53 67.23 100  13.57 17.15 69.29 100 

1997 18.12 16.17 65.71 100  14.37 17.51 68.13 100 

1998 17.53 16.87 65.61 100  14.33 17.53 68.14 100 

1999 19.56 16.64 63.80 100  14.31 18.58 67.11 100 

2000 20.01 16.47 63.52 100  15.65 19.54 64.81 100 

2001 18.11 18.36 63.53 100  15.14 21.08 63.78 100 

2002 17.25 17.48 65.28 100  14.32 20.49 65.18 100 

2003 18.82 17.98 63.20 100  15.47 21.85 62.68 100 

2004 23.48 16.93 59.60 100  20.90 19.33 59.77 100 

2005 23.19 17.45 59.37 100  20.76 20.04 59.20 100 

2006 23.15 17.90 58.95 100  19.86 21.44 58.70 100 
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2007 23.57 18.30 58.13 100  20.22 21.94 57.84 100 

2008 25.26 17.52 57.23 100  21.60 21.28 57.11 100 

数据来源:中国统计年鉴-资金流量表     

 
图 2.1 三部门初次分配收入构成 

Fig.2.1  The initial distribution of income 

constitute in three departments 

 
图 2.2 三部门可支配总收入构成 

Fig.2.2  The total disposable income 

constitute in three departments 

从图表数据可以看出，住户部门收入分配比重呈现持续下降趋势。白重恩和钱震杰对三部门要素分

配研究表明，要素分配中的劳动收入下降是造成住户收入初次分配下降的主要因素[11]。在再分配环

节中，自 2002 年开始，住户部门再分配由净流入转变为净流出，对住户部门可支配总收入造成了一

定的影响。1992 年-2008 年，住户部门可支配总收入比重下降了 10.6 个百分点，其中初次分配阶段

贡献率为 77.2%，收入再分配阶段贡献率为 22.8%。 

对比三部门初次分配和最终分配的差额可以看出，企业部门是收入分配主要的净流出方，政府部门

和住户部门分享了再分配成果。值得注意的是，2002 年以来，住户部门可支配总收入比重开始小于

初次分配收入，在不考虑国外部门流入因素，单独研究三部门最终可支配收入分配格局情况下，政

府部门显然是唯一的净流入方，住户部门并未从收入再分配过程中获益。 

2.2 收入分配政策对居民收入的影响 

2.2.1 初次收入分配政策对居民收入的影响 

住户部门初次分配总收入包括增加值、劳动者报酬、财产收入三个部分，生产税净值是住户部门初

次分配总收入的减项部分[14]。2008 年住户部门初次分配总收入占可支配总收入的比重达到 99.20%，

较 2000 年以前平均提高 2-3 个百分点，初次分配收入相对于住户可支配收入的作用由严重依赖变为

几乎完全依赖。说明随着市场经济发展，企业和政府对居民承担的社会责任和义务在持续减少，住

户部门几乎不能从其他两部门获得再分配调节收入。因此，提高初次分配收入各来源项目发展水平

意义显得更加重要。 

2007 年，胡锦涛在党的十七大会议提出“要逐步提高居民收入在国民收入分配中的比重，提高劳动

报酬在初次分配中的比重。”这是对当前我国收入分配格局最直接的指导和评价。 
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表 2.2 住户部门初次分配项目占住户部门可支配收入比重构成 

Tab. 2.1  The Initial distribution of the projects accounted for the proportion of disposable income 

in the household sector 

年份 增加值 劳动者报酬 生产税净值 财产收入 合计 

1992 42.67 49.32 -2.18 6.55 96.37 

1993 40.74 50.36 -2.45 7.99 96.64 

1994 42.33 47.81 -2.14 8.92 96.93 

1995 41.02 49.92 -1.90 7.67 96.71 

 

续表 2.2 

年份 增加值 劳动者报酬 生产税净值 财产收入 合计 

1996 42.15 48.85 -2.12 7.89 96.78 

1997 43.04 48.13 -1.97 6.69 95.89 

1998 44.27 46.73 -1.95 6.79 95.84 

1999 45.76 47.30 -2.28 5.56 96.33 

2000 48.76 46.99 -2.39 5.36 98.72 

2001 47.19 48.81 -2.43 5.31 98.89 

2002 43.49 52.67 -2.00 4.95 99.12 

2003 44.54 52.56 -1.93 4.42 99.59 

2004 46.29 52.34 -2.76 2.67 98.54 

2005 46.40 52.39 -2.84 3.22 99.16 

2006 46.56 51.55 -2.93 4.18 99.37 

2007 46.71 51.33 -3.00 4.38 99.41 

2008 45.79 52.33 -2.99 4.07 99.20 

数据来源:中国统计年鉴-资金流量表      

 

住户部门增加值体现了居民自给性生产价值量，这部分价值不参与社会交换，是住户部门可支配总

收入的重要基础部分，在初次分配总收入中一直占 40%以上的比重，1992-2008 年期间其占可支配总

收入比重浮动幅度为 8.02 个百分点。 

劳动者报酬是住户部门最重要的收入来源，且其在住户部门各要素收入中的比重越来越重，2008 年

达到 92.8%，比 1992 年提高了 4.5 个百分点，劳动者报酬在可支配总收入比重较 1992 年提高 3.01

个百分点。2008 年住户部门劳动报酬 75.3%来源于企业部门、24.3%来源于政府部门、0.5%来源于国

外部门，与 1992 年相比，企业部门对住户部门劳动者报酬的贡献减少了 7.1 个百分点，政府部门贡

献增长了 6.6 个百分点。表明政府部门为住户部门劳动者报酬增长提供了更多支持。 

财产收入包括利息、红利、土地租金和其他四部分。对比住户部门 1992-2008 年财产收入发现，尽

管住户部门财产性收入绝对水平年均增速达到 12.1%，但其占可支配总收入的相对比重却下降了 2.48

个百分点。党的十七大报告提出“创造条件让更多群众拥有财产性收入”，就是及时对收入分配结构

性矛盾进行的有益调节。1992 年财产收入主要组成部分中，利息收入占到 99.6%，其他类型财产收

入几乎没有；2008 年财产收入主要组成部分中，利息收入比重较 1992 年下降 15.2 个百分点，红利

和其他财产性收入比重上升为 6.59%和 9%，说明人民群众理财投资由单纯的到银行存款生息逐渐转

向多种投资方式多样化发展，居民获得财产性收入的渠道更加宽松、完善。 
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2.2.2 国民收入再分配政策对居民收入的影响 

国民收入再分配是在初次分配基础上，通过经常性收入和经常性支出实现对三部门间初次分配收入

的调节性分配[15]，再分配环节中有国外部门的参与。经常性转移项目主要有收入税、社会保险付款

（2000 年以前）、社会保险缴款（2000 年以后）、社会补助、社会保险福利（2000 年以后）、其他经

常性转移。在国民收入分配格局中，再分配是对政府收入分配具体政策反应最为灵敏的环节[11]。 

 

表 2.3 三部门经常性转移净额占可支配总收入比重 

Tab. 2.3  The net current transfers a percentage of disposable proportion of total revenue in three 

departments 

年份 企业部门 政府部门 住户部门 国外部门 

1992 -5.69 3.47 2.46 -0.24 

1993 -4.42 2.44 2.17 -0.20 

1994 -3.58 1.79 2.03 -0.25 

1995 -3.38 1.39 2.20 -0.21 

1996 -3.63 1.66 2.23 -0.27 

1997 -3.65 1.43 2.80 -0.58 

1998 -3.12 0.74 2.84 -0.46 

1999 -3.67 1.72 2.46 -0.51 

2000 -3.19 2.95 0.83 -0.59 

2001 -2.84 2.86 0.71 -0.73 

2002 -2.74 3.19 0.57 -1.02 

2003 -3.11 4.09 0.26 -1.23 

2004 -2.30 2.61 0.87 -1.18 

2005 -2.17 2.78 0.49 -1.11 

2006 -3.05 3.74 0.37 -1.06 

2007 -3.09 3.84 0.34 -1.09 

2008 -3.40 3.94 0.46 -1.00 

数据来源:中国统计年鉴-资金流量表       

 

综合收入再分配阶段四部门（含国外部门）之间的流动关系可以看出，1992-2008 年期间，部门间收

入再分配呈现如下特征： 

第一，政府部门和住户部门是收入再分配的净流入方，企业部门和国外部门是收入再分配的净流出

方。 

第二，政府部门再分配收入流入份额以 1998 年为转折点呈“V”形变动，并在 2005 年之后进一步增

长和扩大，2008 年再分配阶段政府部门获得的经常性转移净流入相当于当年可支配总收入的 3.94%。

对数据资料分析可知，政府部门经常性转移净增的流入份额主要来源于住户部门和国外部门的流出。

张小平认为，1999 年亚洲金融危机过后，新一轮经济增长周期使企业和居民收入水平提高，因此引

发收入税水平迅速增长[9]；社会保障体制的建立和完善减少了政府部门的再分配转移压力，使计划

经济时代政府负担的社会保障责任和收益共同转移给了居民；同时扩大出口和货币政策造成了国外

部门经常性转移流入。因此，政府部门是最近十年来国民收入再分配的绝对受益方。 

第三，住户部门获得的再分配收入主要来源于政府部门，因此伴随着政府部门经常性转移流入的大

幅度增长，住户部门经常性转移流入份额比重连续快速下降，占到可支配总收入的 0.46%，使住户

部门从收入再分配阶段获得的经常性转移净额占住户部门可支配收入比重下降到 0.8%，对住户部门

可支配收入总体影响越来越小。 
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2.2.3 社会保障政策对居民收入的影响 

经常性转移项目是我国社会保障政策效果的衡量指标。从 1992-2008 年来经常性转移项目变化数据

可以看出，虽然 2008 年住户部门经常性转移流入占可支配总收入比重较 1992 年减少了 2 个百分点，

总体上显示国民收入再分配环节对住户部门的扶持和调节大幅度减少，但经常性转移各项目对住户

部门收入分配影响却各不相同。 
 

表 2.4 住户部门经常性转移项目占住户部门可支配收入比重构成 

Tab. 2.4  The proportion of recurrent transfer in the household sector 

年份 收入税 
社会保险

付款 

社会保险

缴款 
社会补助 

社会保险

福利 
其他 合计 

1992 -0.03 -0.24  2.49  1.42 3.63 

1993 -0.12 -0.16  1.98  1.66 3.36 

1994 -0.24 -0.16  1.63  1.85 3.07 

1995 -0.34 -0.29  1.66  2.26 3.29 

1996 -0.42 -0.33  1.45  2.52 3.22 

1997 -0.52 -0.28  1.58  3.33 4.11 

1998 -0.64 0.02  1.85  2.93 4.16 

1999 -0.79 -0.12  0.47 0.00 4.10 3.67 

续表 2.4 

年份 收入税 
社会保险

付款 

社会保险

缴款 
社会补助 

社会保险

福利 
其他 合计 

2000 -1.17 -0.25  2.16 0.54 1.35 1.28 

2001 -1.62  -5.02 1.27 4.45 2.04 1.11 

2002 -1.77  -5.91 1.59 5.07 1.91 0.88 

2003 -1.91  -6.59 0.74 5.42 2.76 0.41 

2004 -1.80  -5.99 0.64 4.79 3.81 1.46 

2005 -1.88  -6.27 0.70 4.86 3.43 0.84 

2006 -1.90  -6.70 0.76 5.02 3.45 0.63 

2007 -2.03  -6.91 0.78 5.04 3.71 0.59 

2008 -2.04  -7.51 1.18 5.44 3.73 0.80 

数据来源:中国统计年鉴-资金流量表        
 

社会保险付款 2000 年以前体现为政府向住户部门征收的社会保险和支付的社会保险福利。1997 年

我国建立了社会养老保险制度，将源于计划经济时代的国家养老逐渐转变为社会养老，1998 年成为

社会保险付款净额发展转折点，此后居民成为社会保险缴费和社会保险福利的主体。2001 年指标调

整则分别体现为住户部门向政府部门缴纳的社会保险缴款和政府部门向住户部门转移的社会保险福

利两个项目。1992-2008 年，住户部门向政府部门缴纳的社会保险年均增速 25.41%，高于政府部门

向住户部门支付和转移的社会保险福利 1.51 个百分点。在再分配收入阶段，住户部门 2008 年通过

社会保险付款净额向政府部门转移了可支配总收入的 2.07%，较 1992 年增加了 1.83 个百分点。住户

部门经常性转移支出中，社会保险缴费所在比重最大，同时社会保险和福利却又是住户部门最大的

经常性转移收入项目，虽然在整个住户部门核算时两项抵消后流出指标不太明显，但两项指标分别

影响到住户部门内部不同个体间时，居民自身承担的社会保险义务成为制约居民收入增长的关键再

分配因素，居民获得的社会保险福利则是促进居民收入增长的关键再分配因素。 

收入税体现为企业部门和住户部门向政府部门的收入转移。在住户部门经常性转移支出中，收入税
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是普遍制约居民收入增长的主要再分配因素。2000 年，住户部门流出的收入税显著增加，较 1999

年增长 57%，并一直持续快速增长，主要原因是经济复苏造成居民收入迅速增长，同时政府于 1999

年开征个人存款储蓄所得税造成当年收入税总量大幅度提高。2008 年住户部门承担的收入税比重由

1992 年的 0.46%提高到 24.98%。在再分配阶段，住户部门 2008 年通过收入税项目向政府部门转移

了可支配总收入的 2.04%，较 1992 年增加了 2.01 个百分点。 

社会补助体现为政府部门和企业部门向住户部门的收入转移。在住户部门经常性转移支出中，社会

补助是促进居民收入增长的辅助再分配因素。2008 年由政府部门提供的社会补助总额较 1992 年提

高了 7.93 个百分点，企业则相应减少，但社会补助总额相对于当年可支配总收入的比重相对降低。

因此在再分配收入阶段，政府部门 2008 年向住户部门转移的社会补助占住户部门可支配总收入的

1.18%，较 2003-2007 年有较大幅度提高，但较 1992 年降低了 1.13 个百分点。 

其他经常性转移项目体现了收入分配在企业、政府、住户、国外四部门之间的流动和调整[9]，每年

之间具有不确定性，但一直为正相指标，是促进居民收入增长的再分配因素之一。2008 年其他经常

性转移项目表现为政府部门和国外部门向企业和住户部门的收入分配转移，其中向住户部门转移部

分占总量的 94.37%，相当于住户部门可支配总收入的 3.73%。 
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3 朝阳市城镇居民家庭收入调查 

3.1 朝阳市城镇居民人均可支配收入总体发展状况 

3.1.1 改革开放以来城镇居民收入实现了快速增长 

改革开放以来，朝阳市城镇居民收入持续快速增长。朝阳市 2010 年城镇居民人均可支配收入达到

12961 元，从 1982 年朝阳市开展城镇居民可支配收入调查以来，朝阳市城镇居民人均可支配收入绝

对额增长 30.8 倍，呈现喜人的指数增长趋势。 
 

 
图 3.1 朝阳市历年城镇居民可支配收入发展状况 

Fig. 3.1  The urban residents' disposable income in Chaoyang city 

 

1982 年至 2010 年期间，朝阳市城镇居民人均可支配收入平均增速为 13.0%；过去十年起期间（2000

年至 2010 年），年均增速为 12.4%。“十一五”时期（2005 年至 2010 年），年均增速 14.5%。 

朝阳市城镇居民可支配收入呈现了朝阳市宏观经济环境在改革开放发展过程中的巨大变化。1982 年

至 2000 年以前，在轰轰烈烈的改革开放浪潮中，朝阳市国有工业经济逐渐解体，各类私营经济形式

渐次兴起，在几番波折的企业破产、改制，个体私营经济遍地开花，工人失业、下岗的波澜起伏过

程，造成城镇居民人均可支配收入多次骤然波动。经过长期的经济结构调整，到 2000 年至 2007 年

期间，朝阳市城镇居民收入开始进入稳步快速增长阶段，这一时期也是辽宁省经济全面发展、人民

收入快速增长的关键阶段。2008 年全球经济危机使朝阳市城镇居民可收入增长势头有所减缓，但仍

保持平稳较快的增长趋势。 
 

表 3.1  朝阳市各历史时期城镇居民可支配收入发展状况 

Tab. 3.1  The urban residents' disposable income of Chaoyang city in different historical periods 

历 史 时 期 年均增幅 (元) 年均增速（%） 
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历 史 时 期 年均增幅 (元) 年均增速（%） 

六  五 (1982 年-1985 年) 63 16.9 

七  五 (1985 年-1990 年) 119 14.5 

八  五 (1991 年-1995 年) 309 19.6 

九  五 (1995 年-2000 年) 131 4.6 

十  五 (2001 年-2005 年) 457 11.2 

十一五 (2006 年-2010 年) 1104 14.9 

数据来源:朝阳统计年鉴、辽宁统计调查年鉴       

 

3.1.2 收入总量相当于落后辽宁省平均水平四年 

改革开放至今，朝阳市城镇居民收入水平与全省城镇居民收入平均水平相比，其变化轨迹经历了四

个阶段：①1982─1985 年紧追阶段（①线）；②1986─1992 年紧随阶段（②线）；③1993─2002 年

落后阶段（③线）；④2003─2009 年复苏阶段（④线）。 
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图 3.2  朝阳市城镇居民可支配收入与全省、全国平均水平相对差距发展轨迹 

Fig. 3.2  The urban residents' disposable income relative gap of Chaoyang city with provincial and 

national 

 

第一阶段（1982 年-1985 年）:朝阳市城镇居民收入快速增长，紧追并基本达到全省平均水平。1982

年，朝阳市城镇居民家庭人均可支配收入是全省平均水平的 79.4%。此后，朝阳市与全省平均水平

的差距逐步缩小，1985 年朝阳市城镇居民收入增长 30.1%，使当年城镇居民可支配收入水平相当于

全省平均水平的 95.3%，基本达到全省平均水平，与全省平均收入仅有 32 元差距，这也是朝阳市城

镇居民收入历史上与全省差距最小的时期。 

第二阶段（1986 年-1992 年）：收入增长速度波动趋缓，总体稳定紧随全省平均水平，并接近全国平
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均水平。在此期间，朝阳与全省城镇居民可支配收入增速实现快速增长，其中朝阳市在 1986 年和

1988 年分别达到了 22.4%和 30.1%的较快增速，同期全省也达到 25.2%和 21.3%增速。在此期间，朝

阳市城镇居民收入与全省差距有所扩大，但与全国平均水平较为接近。在此 期间，朝阳城镇居民

可支配收入增速逐渐趋缓，与全国、全省平均水平逐渐拉大，但总体与全省平均水平保持了 90%左

右的相对水平。 

第三阶段（1993 年-2002 年）：收入增长速度低于全省，相对差距迅速扩大。1993 年起，朝阳市城镇

居民家庭人均可支配收入持续减速，1993 年到 2002 年年均增长 9.5%，低于全省平均增速 0.8 个百

分点，十年间仅 1998 年和 1999 年略高于全省平均增速(注：1998 年为全省历史增速最低年份)。十

年间，朝阳市城镇居民收入额由 1992 年低于全省平均水平 203 元逐步跌落到 2002 年低于全省平均

水平 1900 元，与全省的差距迅速扩大；其中 1999 年起增速连续五年低于全省平均水平，导致收入

水平由 1992 年相当于全省平均水平的 89.5%跌落到 2002 年仅相当于全省平均水平的 70.9%，相对于

全国平均水平的 60.2%，达到历史最低水平。 

第四阶段（2003 年-2010 年）：收入增长速度不断加快，与全国、全省平均水平的相对差距不断缩小，

呈现稳定复苏的发展态势，但绝对差距继续扩大。2002 年以后，朝阳市城镇居民收入增长逐渐从低

点企稳回升，2003 年城镇居民增速开始超过全省平均水平，收入增速连续 6 年超过 10%，呈现稳定

复苏势头，2010 年收入水平相当于全省平均水平的 73.2%，较 2002 年上升 2.3 个百分点，相当于全

国平均水平的 67.8%，较 2002 年上升 7.8 个百分点。 

2010 年，朝阳市城镇居民可支配收入与全省平均水平绝对差距已经由 2002 年的 1900 元迅速扩大到

4752 元，与全国绝对差距由 2002 年的 3078 元扩大到 6149 元，相当于落后辽宁省平均水平四年、

落后全国平均水平五年。 

3.1.3 与全省平均水平绝对差距仍在继续扩大 

改革开放以来，朝阳市城镇居民人均可支配收入增幅一直呈现快速增长势头。1982 年至 2010 年人

均可支配收入年均增幅 448 元。随着收入总体规模日益增大，城镇居民可支配收入逐年增幅迅速扩

大，朝阳市历年人均可支配收入绝对增幅呈现明显加快趋势。尤其在 2000 以后的十年间，更有进一

步加速势头，2000 年至 2010 年年均增幅达到 894 元。进入“十一五”时期，2005 年至 2010 年年均

增幅达到 1272 元；在“十一五”后期，城镇居民收入增长乏力，出现了减缓滑落势头，但 2010 年

仍较 2009 年增长了 1408 元。 
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图 3.3  朝阳市城镇居民可支配收入与全省、全国平均水平绝对差距发展轨迹 

Fig. 3.3  The urban residents' disposable income absolute gap of Chaoyang city with provincial and 

national 

 

尽管朝阳市城镇居民收入实现了快速增长，但与全省平均水平绝对差距却逐渐扩大。改革开放初期

一直到“七五”期间（1986 年-1990 年），朝阳市城镇居民可支配收入与全省平均水平差距在 100 元

左右，相当于全省平均水平的 80%-95%；“八五”期间，朝阳市城镇居民可支配收入与全省平均水平

的差距逐渐扩大到 843 元，与全省平均水平的比率也从“七五”期间 90%左右降低到 82%；“九五” 

期间，朝阳市城镇居民可支配收入与全省平均水平的差距继续扩大到 2259 元，与全省平均水平的比

率继续从 80%左右降低到 75%；“十五” 期间，朝阳城镇居民可支配收入与全省平均水平的比率虽

然稳定保持在 71%-74%之间，但绝对差距已继续扩大到 3894 元；“十一五” 期间，朝阳城镇居民可

支配收入与全省平均水平的比率有所回升，稳定在 72%-73%之间，但绝对差距已继续扩大到 4752 元。 

3.2 朝阳市城镇居民人均可支配收入结构状况分析 

3.2.1 城镇居民收入来源结构日益多元化 

随着经济日益活跃，城镇居民就业渠道和就业选择途径更加多元化，经济发展反映到城镇居民收入

中，一方面表现为朝阳市城镇居民各类收入不同速率的增长，另一方面表现为收入来源结构日益多

元化，并最终体现为城镇居民人均可支配收入的快速增长。 

根据 2005 年以来可对比的城镇居民收入四大类收入分类指标数据，2005 年-2010 年期间朝阳市人均

可支配收入平均增速 14.5%，在此期间，作为居民收入核心的工资性收入起到关键性作用，但在总

收入结构比重却下降了 6.9 个百分点；转移性收入平均增速高于人均可支配总收入 6.1 个百分点，并

带动转移性收入在总收入结构本中上升了 7.8 个百分点；同时，财产性收入的较快增长也是收入增

长的亮点，但其在总收入结构中一直处于补充地位，对总收入影响有限。 
 

表 3.2 2010年朝阳市城镇居民家庭总收入来源构成与全省比较 

Tab. 3.2  The total income of urban households compared with the province in 2010 
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工资性收入 经营净收入 财产性收入 转移性收入 

绝对额 

(元) 

比重 

（%） 

贡献率 

（%） 

绝对额 

(元) 

比重 

（%） 

贡献率 

（%） 

绝对额 

(元) 

比重 

（%） 

贡献率 

（%） 

绝对额 

(元) 

比重 

（%） 

贡献率 

（%） 

全省 11713  58.5  57.3 1798  9.0  10.8 250  1.2  0.4 6254  31.2  31.5 

朝阳 8091  58.1  67.8 702  5.0  -0.7 93  0.7  -4.7 5035  36.2  37.5 

数据来源:朝阳统计年鉴、辽宁统计调查年鉴    

 

2010 年，工资性收入是城镇居民家庭收入增长的主要动力，为城镇居民收入增长贡献了 67.8 个百分

点；其次是转移性收入，为城镇居民收入增长贡献 37.5 个百分点；经营净收入和财产性收入较上年

同期有所减少，分别拉低城镇居民收入增长幅度 0.7 个和 4.7 个百分点。 

工资性收入一直是城镇居民收入的主要来源。近几年，辽宁省城镇居民转移性收入所占比重高于全

国平均水平[16]，而朝阳市的转移性收入又远高于全省水平，反映朝阳城镇居民收入增长对政策性增

资依赖程度较高。朝阳市城镇居民经营净收入和财产性收入所占比重小，低于全省平均水平，说明

城镇居民收入渠道和经济活跃程度还有待于进一步提高。 
 

表 3.3 2005年-2010年四大类收入对当年家庭总收入变动的贡献率 

Tab. 3.3  The change contribution rate of the household total income by four categories income from 

2005 to 2010 

 2005 年 2006 年 2007 年 2008 年 2009 年 2010 年 

工资性收入 95.5% 58.9% 67.0% 21.2% 41.3% 67.8% 

转移性收入 8.6% 31.9% 30.9% 55.9% 62.2% 37.5% 

续表 3.3 

 2005 年 2006 年 2007 年 2008 年 2009 年 2010 年 

经营净收入 -3.3% 9.9% 0.3% 17.2% -5.5% -0.7% 

财产性收入 -0.7% -0.8% 1.8% 5.7% 1.9% -4.7% 

 

数据来源:朝阳统计年鉴、辽宁统计调查年鉴       

 

3.2.2 工资性收入水平低增长缓慢 

作为朝阳城镇居民收入的主要来源，城镇居民家庭人均工资性收入对家庭总收入的稳定水平起到核

心作用，但最近几年来，其对总收入增加的影响作用呈现逐步下降趋势。分析朝阳城镇居民家庭人

均工资性收入数据可知，2005 年到 2010 年年均增长 12.3%，增速慢于同期城镇居民家庭人均总收入

增速(14.9%)，其占城镇居民家庭人均总收入的也比重由 2005 年的 65.0%降低到 2010 年的 58.1%，呈

比较明显的下降趋势；2005 年至 2010 年期间，历年工资性收入增加对总收入增加的贡献率也有较

大减少，呈现较明显的波动下降趋势。 
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图 3.4  朝阳市城镇居民工资性收入历史发展轨迹图 

Fig. 3.4  The development history of town dweller income in Chaoyang city 

 

工资性收入所占比重低并呈现减弱趋势，收入水平低且增长缓慢是制约朝阳市城镇居民收入提高的

关键因素。作为城镇居民收入主体的工资性收入，朝阳市占总收入的比重下降较快，2010 年比 2006

年下降了 7.2 个百分点；全省平均水平同期仅下降 0.2 个百分点。 

“十一五”期间，朝阳市城镇居民人均工资性收入与全省平均水平差距扩大明显。2006 年比全省平

均水平低 1571 元，相当于全省平均水平的 76.2%；到 2010 年与全省平均水平的差距扩大到 3237 元，

相当于全省平均水平的 68.9%，降低了 7.2 个百分点。同时，2006 年朝阳市工资性收入与全省平均

水平的差距对可支配收入差距扩大的贡献率为 53.6%，2010 年则提高到 76.9%，提高了 23.3 个百分

点，证明工资性收入差距拉大是制约朝阳市可支配收入增长缓慢的最关键因素。 

“十一五”期间，全省工资性收入都保持着较快增长速度，2008 年朝阳市工资性收入增长放缓进一

步加剧了朝阳市收入水平与全省平均水平的差距。2008 年朝阳市工资性收入增速为 5%，对可支配

收入增长贡献率仅为 20.5%；同期全省平均水平增速为 16%，对可支配收入增长贡献率为 61.2%。 
 

 
图 3.5  朝阳市人均工资性收入增长率与全省平均水平对比 
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Fig. 3.5  The development history of town dweller income in Chaoyang city 

 

3.2.3 转移性收入增长乏力 

转移性收入对于城镇居民收入日益显现重要作用，特别是来自于政府转移支付的离退休金和最低生

活保障性收入，成为大多数中低收入家庭和特殊结构家庭收入的主要来源，发挥着重要的调节收入

分配平衡作用，在居民收入中的比重已达到 36.2%。 

城镇居民家庭人均转移性收入比重上升，对朝阳城镇居民收入增长起到了重要的稳定和推动作用。

2005 年到 2010 年朝阳城镇居民家庭人均转移性收入年均增长 20.6%，增速显著快于同期城镇居民家

庭人均总收入增速。自 2006 年起，城镇居民转移性收入增速一直领先于家庭总收入，其中 2008、

2009 年比总收入的增速高出 13.7、11.6 个百分点；其占城镇居民家庭人均总收入的比重从 2005 年

起一直稳定提高，从 2005 年的 28.4%提高到 2010 年的 36.2%；2008 年、2009 年转移性收入对总收

入增加的贡献率均曾超过工资性收入，2009年贡献率甚至达到 62.2%，2010年其贡献率仍达到 37.5%。 

2010 年朝阳市城镇居民家庭转移性收入占总收入比重高于全省平均水平 4.8 个百分点。“十一五”期

间，朝阳市城镇居民家庭转移性收入比重由 2006 年的 28.8%提高到 36.2%，提高了 7.2 个百分点；

同期全省平均水平从 33.7%降低到 31.2%，降低了 2.5 个百分点。 

2010 年朝阳市城镇居民家庭转移性收入相当于全省平均水平的 81.8%，比 2006 年提升 22.1 个百分

点；与全省平均水平的绝对差额由 2006 年 1528 元缩小到 1012 元。 

虽然较高的转移性收入水平对城镇居民收入起到了重要的稳定和保障作用，但城镇居民收入对转移

性收入的较高依赖性也对整体收入水平提高形成了掣肘。同时鉴于朝阳市城镇居民享受到的各项转

移支付和救助补助水平与全省平均水平差距逐渐缩小，预期未来增长逐年乏力。 

 

 
图 3.6  朝阳市城镇居民人均转移性收入增长率与全省平均水平对比 

Fig. 3.6  The per capita wage income growth with the provincial average in Chaoyang city  

 

3.2.4 经营收入增长不快 

城镇居民家庭人均经营净收入和财产性收入在城镇居民家庭人均总收入中的比重虽然较低，但增长
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迅速。2005-2010 年期间，朝阳城镇居民家庭人均经营净收入年均增速 9.6%，低于同期城镇居民家

庭人均总收入增速。受整体经济环境影响，2008 年以后朝阳经营净收入出现明显波动下滑，其占家

庭总收入比重在整个“十一五”期间降低了 1.8 个百分点，2010 年已降低到 5.0%。 

2010 年，朝阳市城镇居民家庭人均经营净收入占总收入的比重为 5.6%，低于全省平均水平 3.1 个百

分点。2006-2010 年朝阳市城镇居民家庭人均经营净收入年均增速 10.1%，低于同期全省年均增速

(31.2%)；净收入相当于全省平均水平由 2006 年的 77.2%降低到 2010 年的 45.7%，与全省平均水平的

绝对差额也由 157 元扩大到 843 元；朝阳市城镇居民家庭人均经营净收入占总收入的比重降低 1.1

个百分点，同期全省平均水平则上升 2.6 个百分点。 

 
图 3.7  朝阳市城镇居民家庭人均经营净收入与全省平均水平对比 

Fig. 3.7  The average urban household operating net income with the provincial average in Chaoyang 

city  

 

3.2.5 财产性收入增速快但规模总量有限 

中共十七大报告中提出“创造条件让更多群众拥有财产性收入”，但财产性收入在朝阳市城镇居民家

庭收支情况调查过程中一直表现为较强的偶然性，从 2008 年财产性收入在城镇居民家庭收入中逐渐

显现，并逐渐趋于稳定，不过总体比重仍不到 1%。  

2005-2010 年朝阳城镇居民家庭人均财产性收入年均增长 38.7%，但其总体规模较小，其对收入总额

影响不太明显。“十一五”期间其占家庭总收入中的比重从一直维持在 1%左右，受整体经济环境不

景气影响，2010 年其比重较 2008 年、2009 年有所下降，为 0.7%。 

朝阳市城镇居民家庭人均财产性收入水平低，所占比重小，但近两年增长速度加快，缩小了与全省

平均水平的差距，是各项收入来源中增长最强劲的。2010 年，朝阳市城镇居民家庭人均财产性收入

占总收入的比重由 2006 年的 0.1%提高到 1.2%，但比全省的比重还低 0.2 个百分点。2010 年财产性

收入相当于全省平均水平由 2006 年的 7.7%提高到 51.5%；与全省平均水平的绝对差额由 2006 年 135

元缩小到 2010 年的 120 元。 
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图 3.8  朝阳市城镇居民家庭人均财产性收入与全省平均水平对比 

Fig. 3.8  The per capita property income of urban households with the provincial average in 

Chaoyang city  

 

3.2.6 不同收入层次城镇居民对各类收入依赖情况 

从不同收入家庭的收入来源来看，相对于比高收入家庭，低收入和中间收入家庭对工资性收入依赖

性更强。尤其 20%低收入户和 20%较低收入户对工资性收入的依赖度分别为 67.6%、78.3%，而 20%

高收入户对工资性收入的依赖程度仅为 44.8%。对比各类家庭有收入人口人均工资水平，低收入家

庭虽然工资性收入比重较高，但获得的平均工资性收入水平显著偏低。 

 

表 3.4  2010 年按五组分类不同层次家庭各类收入比重情况 

Tab. 3.4  The five-group classification of the family all kinds of different levels of income  

指标名称 
全市平

均(%) 

20%低收

入户(%) 

20%较低

收入户(%) 

20%中等

收入户(%) 

20%较高

收入户(%) 

20%高收

入户(%) 

家庭总收入 100 100 100 100 100 100 

工资性收入 58.1 67.6 78.3 64.9 55.1 44.8 

转移性收入 36.2 24.1 17.8 24.8 42.8 49.5 

续表 3.4 

指标名称 
全市平

均(%) 

20%低收

入户(%) 

20%较低

收入户(%) 

20%中等

收入户(%) 

20%较高

收入户(%) 

20%高收

入户(%) 

*离退休金 28.4 17.1 12.8 20.6 34.6 38.7 

经营净收入 5.0 7.2 3.8 10.2 1.8 4.3 
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财产性收入 0.7 1.1 0.1 0.1 0.3 1.3 

就业人口平均工

资(元) 
17467 9892 13737 15867 20245 36303 

离退休人口平均

离退休金(元) 
17049 10561 13257 13903 15666 22048 

数据来源:朝阳统计年鉴、国家统计局朝阳调查队城镇居民家庭调查资料    

 

高收入家庭收入构成中，转移性收入占更大比重，除了作为主要组成部分的离退休金外，高收入家

庭获得其他种类转移性收入比重也显著高于中低收入家庭，证明高收入家庭比具有更多的收入来源，

收入构成结构更加丰富。低收入家庭的转移性收入体现为低水平的离退休金、社会救济性收入和捐

赠（赡养）收入。按照人均指标计算，低收入家庭平均离退休金水平显著偏低。反映出目前政府转

移性收入在调节贫富差距方面的作用还有限。 

经营净收入和财产性收入主要集中在 20%低收入家庭和 20%中等收入家庭，反映出目前朝阳市这两

类收入家庭在日益活跃的经济环境中具有较强的发展动力和潜力。 

3.3 朝阳市城镇居民人均可支配收入差异状况分析 

3.3.1 不同收入层次家庭呈现“哑铃型”不均衡增长 

2000 年以来，朝阳城镇不同收入水平家庭的家庭人均收入普遍提高，增速呈现两头高、中间低的“哑

铃型”增长，高收入家庭和低收入家庭增速显著高于中间家庭。 

 

表 3.5  朝阳市不同收入水平家庭可支配收入发展状况 

Tab. 3.5  The development of household disposable income in the different income levels  

时期 
全市

平均 

10%最低

收入户 

10%低

收入户 

20%中等偏

下户 

20%中等

收入户 

20%中等

偏上户 

10%高收

入户 

10%最高

收入户 

过去十年 
2010/2000 

12.4 12.2 13.0 12.2 11.3 11.8 14.0 14.8 

过去五年 
2010/2005 

14.5 16.0 18.9 16.5 12.0 11.0 14.7 18.8 

 

续表 3.5 

时期 
全市

平均 

10%最低

收入户 

10%低

收入户 

20%中等偏

下户 

20%中等

收入户 

20%中等

偏上户 

10%高收

入户 

10%最高

收入户 

过去三年 
2010/2008 

19.9 28.5 30.5 24.0 16.4 14.7 16.1 21.5 

2010 年 
2010/2009 

12.2 6.6 8.4 10.8 10.9 12.6 14.9 10.6 

数据来源:朝阳统计年鉴、国家统计局朝阳调查队城镇居民家庭调查资料    

 

根据城镇居民可支配收入九组不等分数据，过去十年间（2000 年-2010 年），最高收入家庭（10%最

高收入户）和高收入家庭（10%高收入户）年平均增速高于全市平均增速 2.8 和 2 个百分点，最高收

入家庭净增加额相当于全市平均水平增加额的 2.7 倍；最高收入家庭比中等收入家庭（20%中等收入

户）平均增速 3.5 个百分点，净增加额相当于中等收入家庭增加额的 3.3 倍。 
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低收入家庭显著增长集中发生在最近的五年（2005 年-2010 年），特别是过去的三年（2008 年-2010

年）。过去三年期间，10%最低收入户和 10%低收入户的家庭收入分别年均增长 28.5%、30.5%，显著

高于全市平均增速水平。 

占全市被调查家庭 60%比重的中等收入家庭在过去十年中虽然也维持着 10%以上的快速增长，但明

显逊于高收入和低收入家庭，在高收入和低收入家庭轮番快速增长的同时，中等收入家庭可支配收

入增速一直低于全市平均增速。 

 

表 3.6  “十一五”期间各阶层家庭相对于全市平均收入水平对比情况（以当年全市平均收入为 100） 

Tab. 3.6  The contrast of each class families with the city's average income level during the eleventh 

five 

时期 全市平均 
10%最低

收入户 

10%低收

入户 

20%中等

偏下户 

20%中等

收入户 

20%中等

偏上户 

10%高收

入户 

10%最高

收入户 

2006 年 100 31.2 47.4 68.6 100.9 135.5 167.6 223.8 

2007 年 100 32.8 44.4 62.8 93.0 131.3 187.3 243.5 

2008 年 100 37.5 52.8 67.5 90.0 118.2 166.6 271.8 

2009 年 100 39.6 54.4 68.0 88.6 119.6 171.4 253.3 

2010 年 100 37.6 52.5 67.2 87.5 120.1 175.6 249.8 

五年指标变动(%) 6.5 5.2 -1.5 -13.4 -15.3 8.1 25.9 

数据来源:朝阳统计年鉴、国家统计局朝阳调查队城镇居民家庭调查资料    

从相对指标看，“十一五”期间，朝阳市 10%最低收入户和 10%低收入户与全市平均水平的相对比重

分别增长了 6.5 和 5.2 个百分点；10%最高收入户和高收入户则分别增长了 25.9 和 8.1 个百分点；中

间层级的 60%家庭则出现了较大幅度的下降。明显呈现出中间缓慢萎缩、两端加快膨大“哑铃型”

增长态势。 

3.3.2 城乡居民收入绝对差距扩大而相对差距缩小 

改革开放以来，朝阳市城镇居民可支配收入一直保持上升势头，但农村居民人均纯收入则经历了 “上

升—下降—上升”的过程。进入新世纪以来，在全国经济环境又快又好的发展环境下，朝阳市城乡

居民收入都实现了快速稳步的增长。在城镇居民收入受益于日益活跃的市场经济的同时，朝阳市农

村经济也日益活跃，农村经济结构和产业结构的调整，使农民收入的增长方式发生了巨大变化；在

减免农业税基础上，普遍义务教育、粮食直补、农机补贴、畜禽养殖补贴等一系列惠农政策的实施

极大的提高了农民生产积极性。2010 年朝阳市农民人均纯收入由 2000 年的 1008 元提高到 6142 元，

年均增长 19.8%，增速较辽宁省平均水平高出 8.5 个百分点。 

改革开放以来，尽管城乡居民都保持了较快增长，朝阳市城乡居民收入绝对差距幅度仍在继续快速

拉大，甚至有明显加快趋势。但城乡居民收入绝对差距。2000 年-2010 年，农村人均纯收入增长 5134

元，而同期城镇居民人均可支配收入却增长了 8950 元，使城乡居民收入差距由 2000 年 3013 元到扩

大为 6829 元，十年间增大一倍多。“十一五”期间，城乡居民绝对差距增量继续以 13%-19%的速度

持续扩大，使朝阳市城乡“二元”收入结构鸿沟越来越明显。 
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图 3.9  朝阳市城乡居民收入差距与收入比发展情况 

Fig. 3.9  The income gap between urban and rural residents income in Chaoyang city  

 

朝阳市城乡居民收入发展的不同步造成了城乡居民收入比呈现较大的跳跃性波动。改革开放以来，

全省城乡居民收入比一直保持稳定上升，从 1983 年的 1.21 持续扩大到 2009 年的 2.65，2010 年则略

微下滑到 2.56；与此同时，朝阳市城乡居民收入比总体呈“M”形曲线发展状态，并在最近 10 年呈

现缩小下滑势头。 

改革开放初期，随着市场经济的发展，城镇焕发出比乡村更加强烈的发展动力，城乡差距逐渐扩大，

朝阳市城乡居民收入比由改革开放初期 1.99 扩大到 90 年代的 2.91。 

90 年代以后，国家改革的重心逐步转向城镇，随着国有企业经营管理和收入分配体制的改革，城镇

居民工资水平得到大幅度增长，但企业改制带来的负面影响也不可避免的影响到了城镇居民收入增

长速度，1990-1996 年，城镇居民可支配收入年均增长速度达到 15.5%，慢于农民纯收入的增长速度

5.5 个百分点，致使城乡居民收入比率缩小到 1996 年最低点的 1.84。 

1997 年-2000 年，在亚洲金融风暴影响下，城镇居民收入增速降低；与此同时，由于种养效益低、

收入来源单一、负担沉重等原因，农民增收进入最困难时期，农民收入甚至出现了负增长；城乡居

民收入比率因此上升至历史最高点的 3.99。 

2001 年以后，作为辽宁省重要的农业大市，得益于国家一系列支持农民增收的重大政策，农民收入

增速回升，2001-2010 年 10 年期间，农民纯收入的增长速度快于城镇居民可支配收入 4.8 个百分点，

城乡居民收入比降低到 2.56。 

3.3.3 城镇居民各阶层之间收入差异水平较高 

根据朝阳市城镇居民人均可支配收入分组数据推算， 2008 年朝阳市城镇居民可支配收入的基尼系

数为 0.221,2009 年为 0.295，2010 年扩大到 0.309，差异状况呈现加强趋势，但总体波动不大。 

对照模拟洛伦茨曲线可以看到，最近三年来，居民收入差异扩大主要体现为：中低收入层次群体与

均衡指标线偏差明显，中等收入群体出现向低端分化迹象，绝对高收入和低收入群体远离均衡指标

线速度保持平稳。 
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图 3.10  城镇居民可支配收入与人均工资历史发展情况 

Fig. 3.10  The urban residents' disposable income and per capita wage history  

 

2010 年城镇居民可支配收入九组不等分数据有力的佐证了基尼系数和洛伦茨曲线显示的差异趋势，

居民收入总额在高、中、低不同收入群体汇聚情况呈现明显分化。10%最高收入户总人口虽然只占

被调查对象的 8.7%，却占有收入总量的 21.7%；10%最高收入户总人口占被调查对象的 11.9%，只占

有收入总量的 4.5%；20%中等收入户总人口占被调查对象的 20.3%，其占收入总量的 17.8%，有向低

收入群体分化偏移的倾向。更为极端的调查群体是，5%困难群体家庭总人口占被调查对象的 6.4%，

而其收入只占收入总量的 2.2%；5%更高收入家庭总人口占被调查对象的 4.1%，而其收入只占收入总

量的 12.4%。 

 

表 3.7  2010 年按九组分类不同层次家庭收入比重情况 

Tab. 3.7  The  proportion of  nine group classification of different household income 

指标名称 
10%最低

收入户 

10%低收

入户 

20%中等偏

下户 

20%中等

收入户 

20%中等

偏上户 

10%高收

入户 

10%最高

收入户 

人口比重 11.9 11.2 22.3 20.3 17.9 7.7 8.7 

收入比重 4.5 5.9 15.0 17.8 21.5 13.6 21.7 

数据来源:国家统计局朝阳调查队城镇居民家庭调查资料    

 

虽然城镇居民之间的收入差异水平仍然较高，但城镇居民可支配收入的极端差异状况有所萎缩。 “十

一五”以来，受惠于国家对低收入人群的扶持、补助政策加强，朝阳市城镇低收入家庭的收入水平

明显提高，是各收入家庭中增长最快的，在一定程度上缩小了城镇居民中各阶层家庭收入相对差距。

10%最低收入家庭收入与全市平均指标相对差距逐渐缩小，全市平均水平与 10%最低收入家庭相对

差距比从“十一五”初期（2006 年）的 3.1 缩小到 2010 年 2.7。 
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图 3.12  不同收入家庭历年收入比情况 

Fig. 3.12  The income ratio in different income families over the years 

最高和最低收入家庭的极端差异也逐渐趋向缩小，朝阳市城镇最高 10%收入户家庭人均可支配收入

与最低 10%收入户收入差距比由 2002 年的 10.4 缩小到 2009 年的 6.6。“十一五”期间，10%最高收

入家庭与 10%最低收入家庭的极端差距比呈稳定下滑趋势，2010 间两类极端家庭差距比仅为 6.6。 
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4 影响朝阳市城镇居民收入变化的因素分析 

4.1 经济发展政策是决定城镇居民收入水平的主要因素 

我国现阶段的主要矛盾人民群众日益增长的物质文化需求与相对落后的生产力之间的矛盾[9]，经济

发展是生产力提高的表现，是解决人民群众物质文化需求的基础，居民收入是经济发展向人民群众

进行物质转化的表现，体现了人民群众对改革开放以来经济发展成果的分享。因此，经济发展和居

民收入之间既是因与果的关系，又是源与流的关系。 

4.1.1 朝阳市城镇居民收入与经济增长的同步性分析 

(1) 朝阳市经济增长的城镇居民收入弹性 

经济增长的收入弹性系数可以反映出居民收入随着地区生产总值（GDP）发展变化趋势和关系，即

朝阳市地区经济总量（GDP）每增长 1%，城镇居民可支配收入相应变动的百分比。 

数据显示，自 20 世纪 90 年代以来朝阳市地区经济总量的收入弹性系数呈现较大的波动。经济总量

增长与宏观经济环境的变动息息相关，但作为经济增长结果的反馈，城镇居民收入增长表现出更加

稳健的趋势。弹性系数历史曲线的波动与朝阳市地区经济总值的发展趋势基本吻合。 

根据弹性系数曲线发展状况图，朝阳市经济总量的收入弹性系数与辽宁省、全国同发展趋势总体一

致，但朝阳市的弹性系数波动幅度更为明显，证明作为更小的基本经济单位，朝阳市经济总量与收

入增长协调关系的不确定性更加显著。对比弹性系数的相对差距，朝阳市经济总量的收入弹性系数

总体低于辽宁省及全国平均水平，这种情况既印证了朝阳市农业比重大、农业人口比重大的社会现

状，同时也说明了朝阳市地区经济总值向居民收入的转化率低于辽宁省和全国平均水平。 
 

 
图 4.1  朝阳市历年经济总量的收入弹性系数状况 

Fig. 4.1  The income elasticity coefficient for the total economy over the years 
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收入弹性系数曲线显示，随着宏观经济形势逐渐向好，朝阳市地区经济总量与城镇居民收入走势更

加稳健，特别是“十一五”时期以来，经济增长的收入弹性系数与全省、全国同期指标逐渐更为接

近。2010 年朝阳市地区经济总量的收入弹性系数为 0.46，即 2010 年地区生产总值每增长 1%，城镇

居民可支配收入增长 0.46 个百分点。 

(2) 朝阳市城镇居民收入与经济增长的函数关系 

为了深入研究居民收入与经济增长相关关系，我们用 1982 年至 2010 年以来的朝阳市人均 GDP 和人

均可支配收入建立散点图，运用积差法计算两者相关系数 γ= 0.9655，显示出两项指标呈密切线性正

相关关系。 

为了进一步验证人均 GDP 与人均可支配收入之间的函数关系，可以建立以人均 GDP 为 X，以人均可

支配收入为 Y 的拟合函数方程。根据两项指标散点图显示数据形态，我们分别建立了一元线性回归

方程拟合模型和二次曲线回归方程拟合模型，通过建立模型的参数估计，并输出回归方程显著性检

验的 F 值和概率 p 值，判定系数 R2 等统计量，以选定最优模型。 

计算得出朝阳市人均 GDP 与人均可支配收入相关关系的拟合函数分别为： 

一元线性回归方程： Y = 0.6333X + 1233.1                           （4.1） 

二次曲线回归方程： Y = -3e-5X2 + 1.1344X + 291.54                   （4.2） 

结果显示，一元线性回归方程和二次曲线回归方程拟合模型系数均通过了 t 检验，但一元线性回归

方程判定系数 R2=0.9321，二次曲线回归方程判定系数 R2=0.9844，证明二次曲线回归方程具有更高

的拟合度。 
 

 
图 4.2  朝阳市人均可支配收入与人均 GDP函数相关关系模型图 

Fig. 4.2  The mode of the per capita disposable income and per capita GDP in Chaoyang city 

 

通过以上模型的分析，可以得出以下结论： 

（1）改革开放以来，朝阳市城镇居民人均可支配收入与人均 GDP 之间具有密切正相关关系，既具

有稳定的同步性发展特征。 

（2）朝阳市城镇居民人均可支配收入与人均 GDP 具有函数相关关系，按照一元线性回归模型推算，

人均 GDP 每增长 1 元，人均可支配收入增加 0.6333 元。城镇居民人均可支配收入紧紧随着经济的发

展稳步增长，可支配收入增长正是经济发展最直观的表现之一。 

（3）二次曲线方程模型走向表明，朝阳市人均可支配收入相对于人均 GDP 增势减弱，即未来随着

朝阳市经济快速发展，人均可支配收入增长将落后于经济发展步伐。 
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4.1.2 朝阳市城镇居民收入与经济增长的协调性分析 

2010 年朝阳市人均 GDP 为 21536 元，比改革开放初期的 1982 增长了 60.9 倍，年均增速 15.87%；2010

年辽宁省人均 GDP 较 1982 年增长了 47.9 倍，年均增速 14.8%。2010 年朝阳市城镇人均可支配收入

较 1982 年增长了 29.8 倍，年均增速 13.03%；辽宁省城镇人均可支配收入较 1982 年增长了 33.4 倍，

年均增速 13.4%。可以看出，改革开放以来，朝阳市城镇居民收入与经济增长之间基本保持了同步

发展趋势，并与全省经济发展形势保持同步。 

 

 
图 4.3  城镇居民可支配收入与人均 GDP历史发展情况 

Fig. 4.3  The town residents' disposable income and per capita GDP history 

 

自 2000 年以来，中国经济迎来飞速发展的黄金十年，朝阳市经济进入迅速腾飞的发展快车道，居民

生活水平也获得了突飞猛进的发展，经济发展与居民收入增长之间的差距开始日益显现。 

从 2001 年起，朝阳市人均 GDP 增速连续十年超过人均可支配收入增速。2001-2010 年，朝阳市人居

GDP 平均增速 21.5%，高于城镇居民收入增速 9.8 个百分点，经济发展与居民收入差距开始迅速拉大。

进入“十一五”时期，从 2005 年起，朝阳市人均 GDP 绝对额开始反超城镇居民人均可支配收入，

并借助迅猛的经济发展势头，迅速与城镇居民收入拉开距离。从 2005 年到 2010 年的 5 年间，朝阳

市人均GDP与城镇居民人均可支配收入的绝对差距达到8575元，超出城镇居民人均可支配收入40%；

与此同时，2010 年辽宁省人均 GDP 达到 42355 元，与城镇居民人均可支配收入的绝对差距扩大到

24642 元，超出城镇居民人均可支配收入 58.2%。朝阳市人均 GDP 与城镇居民人均可支配收入差距

状况显然好于全省平均水平。 

“十一五”期间，全省经济实现了又好又快发展，城镇居民收入水平普遍快速增长。2010 年，朝阳

市人均 GDP 与辽宁省人均 GDP 相对水平比率为 50.8%，达到历史最好水平，较“十一五”初期提高

15.1 个百分点，比历史最低值（2000 年）提高了 26.5 个百分点；2010 年朝阳市城镇居民人均可支

配收入与辽宁省平均水平相对比率为 73.2%，比“十一五”初期提高 1.4 个百分点，较历史最高水平

（1985 年）降低了 22.2 个百分点。朝阳市人均 GDP 与全省经济增长的同步性显然优于城镇居民收

入。 
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4.1.3 积贫积弱的发展历史奠定居民收入环境基础 

辽宁省是东北地区重要的沿海工业大省，2010 年城市化水平已经达到 62.1%，户籍农业人口只占到

总人口的 50.38%。朝阳市作为辽宁最大的农业市，地处辽西内陆，干旱多山，户籍农业人口比重占

总人口的 70.3%，相当于拥有全省 13.5%的耕地、11.3%的农业人口。作为工业省份的农业市，无论

是建国后的工业基地大发展时期、改革开放初期的工业化发展过程中，还是 2003 年以后辽宁老工业

基地全面振兴的发展浪潮中，朝阳都处于整体发展洪流的边缘，致使朝阳市历史上总是一次次错过

辽宁省的经济发展主浪，逐渐沦为辽西偏远、贫困地区。 

改革开放以来，朝阳市经济社会环境全面复苏，城乡面貌迅速发生改变，但经济规模体量小的现状

造成朝阳难以凝聚足够的发展资源。地区生产总值规模一直维持在全省第 13 名的位次，最高只达到

过全省 GDP 总量的 3.59%（2010 年），最低时（2000 年）只有 1.9%。 

值得注意的是，“十一五”时期，在各项经济指标落后的情况下，虽然朝阳市地方财政收入水平一直

处于落后地位，财政支出水平出现了显著增长，这是因为在国家、省级财政大力支援下，朝阳市实

施了一系列荒山绿化、设施农业发展战略，这种投资型财政支出短期内尚未反映到居民收入分配层

面，短期内未能显示对居民收入增长促进效果。 

 

表 4.1  朝阳市经济发展指标在全省的位次 

Tab. 4.1  The economic development in the province's ranking over the years 

项 目 1990 1995 2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

地区生产总值 13 13 13 13 13 13 13 13 13 

地方财政一般预算收入 13 13 13 13 13 13 12 12 13 

地方财政一般预算支出 9 10 12 9 8 5 4 4   

 

 

续表 4.1 

项 目 1990 1995 2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

城镇居民可支配收入       13 13 12 13 13 13 

农村居民人均纯收入       13 13 13 14 14 14 

城镇在岗职工平均工资 10 10 13 13 11 8 7 9 8 

数据来源:朝阳统计年鉴     

 

4.1.4 产业结构调整对城镇居民收入的带动作用 

改革开放以来，朝阳市产业结构经历了“二一三”（1986 年以前）、“二三一”（1986 年-1995 年）、“三

二一”（1996 年-2003 年）、“二三一”（2004 年至今）四个发展阶段。2010 年，朝阳市第二产业在国

民经济比重达到 50.65%，低于全省平均水平 3.9 个百分点。与此同时，吸纳更劳动力多的第三产业

比重继续缩小到 28.66%，低于全省平均水平 8.82 个百分点，比 2000 年低 17.9 个百分点。 

在三次产业中，第二产业和第三产业是吸纳城镇劳动力就业的主渠道，其中第二产业是城镇居民就

业的稳定阀，第三产业是城镇居民就业的蓄水池[16]。 
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图 4.4  朝阳市与全省三次产业构成发展状况对比 

Fig. 4.4  The three industries constitutes of Chaoyang city with the province 

 

根据第二次经济普查数据，朝阳市第二、三产业法人单位个数比例为 1：4.2，从业人员总数比例为

1.1：1，单位平均从业人数比为 4.6：1，第二产业单个法人单位在规模总量、就业容纳数量水平上

显著高于第三产业，是不少城镇居民家庭稳定收入的主要来源。近几年来，随着经济环境进一步放

活，制造类企业大量改制，以及生产效能迅速提高和降低生产成本的需要，大量产业工人从第二产

业脱离，同时第二产业补充了更多的农村劳动力，使大量的城镇居民从第二产业中转向了第三产业。

进入“九五”以来，第三产业已经成为了朝阳市容纳就业的主渠道。 

第二次经济普查数据表明，除了法人单位容纳了 20.1 万从业人员外，10.5 万户个体经营户成为第三

产业容纳就业的巨大蓄水池，在城镇居民连续性调查家庭中，大部分的中低档收入居民和全部经营

收入居民都来自于第三产业，而第三产业的发展迟滞状况在很大程度上影响了朝阳市城镇居民收入

的增长。 

巨大的就业规模和持续萎缩的结构比例说明第三产业存在严重的发展滞后问题。首先，社会快速发

展创造了丰富的多样化需求，自由开放的经营环境给第三产业发展开辟了巨大发展空间。其次，较

低的进入门槛和较高的就业弹性，吸引大量的第一、第二产业过剩劳动力转移到第三产业成为个体

经营者，大量进城农村劳动力和城市化形成的新市民也多集中在第三产业，使第三产业形成了巨大

的就业规模。其三，大量的简单劳动力分散在传统行业中，难以实现行业凝聚力和产业升级，反而

造成较多的社会管理难题。最后，第三产业的非规模化使投资收益可控性降低，造成社会投资较少

向第三产业流动，不利于朝阳市现代服务业的发展和升级。 

4.2 职工就业与工资政策是决定城镇居民收入的直接因素 

4.2.1 朝阳市城镇居民收入与平均工资的同步性分析 

工资收入是城镇居民收入最重要的组成部分，对居民收入发展具有重要作用。数据显示，自 20 世纪

90 年代以来朝阳市城镇在岗职工平均工资的收入弹性系数一直保持稳定，以 1 为轴连续波动发展，



 

248 
 

2000 年以后则基本维持在 1 以下，表明自 2000 以后，朝阳市职工工资增速一直高于城镇居民可支

配收入。2010 年，朝阳市城镇在岗职工工资的收入弹性为 0.93，即当年平均工资每提高 1%，可以

带动城镇居民人均可支配收入提高 0.93 个百分点。 

平均工资的收入弹性与地区生产总值的收入弹性呈现的发展趋势基本一致，说明朝阳市城镇居民可

支配收入与平均工资、经济发展均保持基本同步。 

 

 
图 4.5  朝阳市平均工资的收入弹性系数状况 

Fig. 4.5  The income elasticity of the average wage in Chaoyang city 

 

对 1990 年至 2010 年以来的朝阳市城镇在岗职工平均工资和人均可支配收入建立散点图，显示出两

项指标呈密切线性正相关关系。根据两项指标散点图显示数据形态，我们建立了一元线性回归方程

拟合模型，通过建立模型的参数估计，并输出回归方程显著性检验的 F 值和概率 p 值，判定系数 R2

等统计量，计算得出朝阳市平均工资与人均可支配收入相关关系的拟合函数为： 

Y = 0.40669X + 1501.9 

结果显示，一元线性回归方程拟合模型系数均通过了 t 检验，但一元线性回归方程判定系数

R2=0.9788，证明一元线性回归方程具有较高的拟合度。 

按照拟合方程，朝阳市城镇在岗职工平均工资每变动 1 元，城镇居民可支配收入平均变动 0.4066 元。 
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图 4.6  朝阳市人均可支配收入与平均工资的函数相关关系模型图 

Fig. 4.6  The mode of the per capita disposable income and average wage in Chaoyang city 

 

通过对朝阳市城镇在岗职工平均工资的收入弹性和平均工资与城镇居民可支配收入的函数分析证

明：朝阳市城镇在岗职工平均工资与城镇居民可支配收入具有稳定的同步性。 

4.2.2 城镇居民收入与城镇在岗职工平均工资发展协调性分析 

作为城镇居民可支配收入的核心来源，城镇居民收入与城镇在岗职工工资具有密切的关系，随着经

济环境越来越宽松，职工工资与城镇居民可支配收入的关联性逐渐减弱，城镇居民可支配收入逐渐

呈现与职工工资发展同向不统一的发展势头。 

2010 年，朝阳城镇居民人均可支配收入与城镇在岗职工平均工资绝对差距为 15895 元，绝对差距相

当于 5 年前(2005 年)的 3 倍、10 年前(2000 年)的 21.3 倍、20 年前(1990 年)的 31.4 倍，呈现越来越

快的发展势头。回顾城镇居民可支配收入与城镇在岗职工平均工资过去二十年的发展历程可以看出，

自 2000 年后，朝阳市城镇在岗职工平均工资一直保持着较高的增长速度，过去 20 年（1990-2010）

间，朝阳市城镇在岗职工平均工资平均增速高于城镇居民可支配收入 2.8 个百分点，过去 10 年间平

均增速高出 7.3 个百分点，过去 5 年间平均增速高出 4.9 个百分点。 
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图 4.7  城镇居民可支配收入与人均工资历史发展情况 

Fig. 4.7  The urban residents' disposable income and per capita wage 

 

城镇居民人均可支配收入与平均工资近 20 年的对比曲线呈现单驼峰曲线形，在 1999 年抵达峰顶，

2010 年达到低点值为 44.9%，即城镇居民收入仅相当于城镇在岗职工平均工资的 44.9%。 

显然，最近十年来，朝阳市城镇居民人均可支配收入与平均工资发展出现了较大的割裂，并且这种

分歧呈现快速扩大的趋势，城镇居民可支配收入已不能有效反映平均工资的发展结果。 
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图 4.8  城镇居民可支配收入与人均工资对比曲线 

Fig. 4.8  The Curve of urban residents' disposable income and per capita wage 
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4.2.3 就业水平对城镇居民收入的影响 

由于企业性质改变和统计口径的调整，改革开放以来，朝阳市城镇在岗职工统计人数以 2001 年为界

发生了较大变化。改革开放初期到 90 年代，朝阳市在岗职工人数一直保持稳定增长势头；90 年代

到 2000 年，朝阳市城镇在岗职工人数一直缓慢徘徊；2000-2002 年，朝阳在岗职工统计人数直接减

少 14 万人，并且这种减少趋势一直延续到 2008 年才开始稳定上升。2010 年朝阳市城镇在岗职工人

数比 2008 年增加了 1.4 万人，但比历史高峰期 1993 年减少 19.27 万人。造成这种变化的主要原因是

90 年代中后期到 21 世纪初期的国有企业改制和倒闭浪潮，主要体现为国有企业单位职工人数的大

幅度减少，这与改革开放以来国家经济制度改革相一致的。从 2001 年开始，其他经济单位职工人数

比重超过城镇集体单位成为重要的职工就业类型，国有和集体单位离岗的大量职工既形成了一大批

活跃市场经济的生力军，也成为了全社会平均收入增长的沉重包袱，为全市人均收入增速显著低于

城镇在岗职工平均工资埋下伏笔。 

从企业类型角度分析，2008 年朝阳市全部单位城镇在岗职工较 2000 年减少 17.9 万人，其中同期国

有单位城镇在岗职工减少 17.9 万人,城镇集体单位在岗职工人数减少 5.9 万人，其他经济单位在岗职

工增加 5.9 万人。2010 年朝阳市各类型单位城镇在岗职工人数比重分别为 57.9%、7.7%、34.5%，在

国有单位在居民就业中地位渐渐萎缩的同时，其他经济单位成为容纳城镇居民就业日益重要的途径。 

 
图 4.9 朝阳城镇历年在岗职工人数变化情况 

Fig. 4.9  The changes of the staff and workers in cities and towns over the years 

 

受城镇居民在岗职工就业分布的影响，朝阳市各类型单位工资增长呈现差异化变化。2000 年以来，

朝阳市国有单位平均工资平均增速低于全市平均增速 0.53 个百分点，城镇集体单位高于全市平均增

速 1.88 个百分点，其他经济单位则低 1.55 个百分点；2005 年以来，朝阳市国有单位平均工资平均

增速低于全市 0.44 个百分点，城镇集体单位高于全市平均增速 3.94 个百分点，其他经济单位则低

2.79 个百分点。可以看出，虽然国有企业在企业改制变革中受到较大影响，但其对全市平均工资仍

起到核心作用，随着经济的发展，国有企业城镇在岗职工工资收入出现了明显改善，具有较大的发

展潜力；城镇集体经济单位经过大规模洗礼后，在岗职工收入水平改善明显，但其工资水平明显偏

低，对城镇居民低收入就业者收入改善起到一定的积极意义；其他经济单位规模发展迅速，但从业

者收入水平增速水平偏低，一定程度上影响到了全市工资水平上涨，但其对城镇居民收入意义重大，

是值得关注和改善的重要部分。 
 

表 4.2  朝阳市城镇居民调查样本家庭就业状况 

Tab. 4.2  The family employment of urban residents in the survey sample in Chaoyang city 
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项   目 2010 2009 2008 2007 2006 2005 

家庭人口数 2.76 2.79 2.8 2.98 3.00 3.04 

1.有收入者人数 2.07 2.08 2 2.12 2.04 2.04 

(1)就业人口数 1.39 1.41 1.44 1.38 1.29 1.32 

①国有经济单位职工人数 0.4 0.41 0.44 0.7 0.66 0.70 

②城镇集体经济单位职工人数   0.01    

 

续表 4.2 

项   目 2010 2009 2008 2007 2006 2005 

③其他经济类型单位职工人数 0.07 0.11 0.13 0.15 0.11 0.10 

④城镇个体或私营企业主人数 0.13 0.14 0.14 0.11 0.10 0.12 

⑤城镇个体或私营企业被雇人数 0.71 0.58 0.56 0.3 0.32 0.30 

⑥离退休再就业人数   0.01    

⑦其他就业人数 0.09 0.17 0.17 0.12 0.12 0.10 

(2)离退休人数 0.63 0.63 0.53 0.62 0.57 0.57 

(3)其他有收入者人数 0.06 0.04 0.04 0.12 0.17 0.15 

2.无收入者人数 0.68 0.71 0.8 0.86 0.96 1.00 

数据来源:朝阳统计年鉴、国家统计局朝阳调查队城镇居民家庭调查资料    

 

对城镇居民家庭居民就业状况的调查显示，在 2005-2007、2008-2010 两个轮换调查区段年度内，城

镇居民在国有经济单位就业的人数保持相对稳定，尽管存在调查抽样偏差因素，仍可以认为 2008 年

以后国有经济单位就业职工人数有较大幅度减少，同时在个体或私营企业就业的人数则呈现较大幅

度提高，这两种成分就业者构成了朝阳市城镇居民家庭的主要就业力量和关键收入来源。 

4.2.4 家庭负担水平对城镇居民收入的影响 

随着经济日益活跃，城镇居民就业渠道越来越多，城镇登记失业人数呈现明显的减少趋势，根据《辽

宁统计调查年鉴》数据，2010 年朝阳市城镇登记失业总人数为 1.77 万人，其中主城区占 25.6%。 

在对城镇居民家庭收入抽样调查过程中发现，朝阳城镇居民主要体现为结构性失业和摩擦性失业，

尤其以结构性失业为主，多数表现为国有企业改制后 4050 人群低就业现象。政府虽然给予这部分人

群一定程度上的就业指导、社会保险减免、提供公益岗位等一系列扶持，有效改善了失业人群家庭

收入状况，但明显无法使其跟上快速发展的城镇居民收入步伐，不能彻底改变其与全市居民收入差

距越来越大的根本局面。 

 

表 4.3 朝阳市城镇登记失业人数 

Tab. 4.3  The urban registered unemployed persons in Chaoyang city 

年份 全市（人） 市区(双塔、龙城) 市区占比(%) 

2000 33765 9971 29.5 

2002 76233 19886 26.1 

2003 36782 9595 26.1 

续表 4.3 

年份 全市（人） 市区(双塔、龙城) 市区占比(%) 

2004 30387 10217 33.6 

2005 27595 9278 33.6 

2006 26684 6711 25.1 
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2007 21078 5408 25.7 

2008 18271 4687 25.7 

2009 17693 4529 25.6 

数据来源:辽宁统计调查年鉴           
 

除了失业人群外，城镇居民家庭中各种被抚养对象等无收入人数比重也是家庭就业负担的一个重要

方面。调查数据显示，朝阳市城镇居民家庭正呈现日益小型化趋势，2005 年以来，城镇居民家庭户

均人口连续减少，2010 年户均人口为 2.76 人，较 2005 年减少 0.28 人。 

与此同时，城镇居民家庭负担水平呈现明显减缓趋势。2005 年-2010 年，朝阳市城镇居民户均就业

面上升了近 7 个百分点，家庭就业负担系数减少了 0.31，家庭抚养系数减少 0.16。就业水平上升与

负担水平的降低，大大缓解了城镇居民家庭就业负担，对平均收入水平提高起到重要推动作用 
 

表 4.4 朝阳市城镇居民调查样本家庭就业负担状况 

Tab. 4.4  The survey of urban residents in the employment burden on the sample households 

项   目 2010 2009 2008 2007 2006 2005 

(一)家庭人口数 2.76 2.79 2.8 2.98 3.00 3.04 

1.有收入者人数 2.07 2.08 2 2.12 2.04 2.04 

2.无收入者人数 0.68 0.71 0.8 0.86 0.96 1.00 

(二)户均就业面（%） 50.36 50.54 51.43 46.31 43.00 43.42 

(三)负担系数 1.99 1.98 1.94 2.16 2.33 2.30 

(四)抚养系数 0.33 0.34 0.40 0.41 0.47 0.49 

数据来源:朝阳统计年鉴、国家统计局朝阳调查队城镇居民家庭调查资料    

 

4.2.5 行业和企业分化对城镇居民收入差距的影响 

不同国民经济行业在不同经济发展历史阶段扮演着不同的角色，改革开放以来，全国经济日益放活，

不同国民经济行业因经济增长周期、行业发展历史阶段、对新经济适应效率等各方面因素，逐渐发

生着变化，就业者收入水平的错位调整就是这种变化的体现之一。 

上世纪 80 年代，我国行业间工资收入差距基本保持在 1.6—1.8 倍左右。2010 年全国城镇单位就业

人员中，平均工资最高的金融业与最低的农林牧渔业之比为 4.2∶1。 

朝阳市也发生着同样的行业分化。2010 年，朝阳市城镇在岗职工平均工资中，最高的是教育行业，

与当年全社会城镇在岗职工平均工资相对指数为 400.2；最低的是居民服务和其他服务业，为 41.1，

两者之比为 9.7：1，差距水平远超过全国平均水平。 

收入水平较高的行业有教育、金融业、电力、燃料及水的生产供应业、信息传输、计算机服务和软

件业等。教育行业属于财政保障的事业性质行业，金融业具有国家规定的特殊排他性，电力、燃料

及水的生产供应业则具有国家垄断性质，信息传输、计算机服务和软件业则具有技术和资金壁垒，

可以发现，这些行业具有的较高进入限制或排他性是较高收入水平的主要原因。 

收入水平较低的行业大部分集中在进入门槛低、劳动密集型的第三产业，主要有居民服务和其他服

务业、批发和零售业、房地产业、水利、环境和公共设备管理业、住宿和餐饮业等，这些收入水平

较低的行业容纳了更多的城镇就业者和城镇化新市民，也是城镇居民家庭收入的重要来源，也是城

镇居民收入中数指标向低收入人群偏移的根本原因所在。 

 

表 4.5 2010年朝阳市各行业城镇在岗职工平均工资水平 

Tab. 4.5  The industry towns in the average wage of workers in 2010 
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行业 
城镇在岗职工 

平均工资(元) 

各行业与全社会

工资相对水平 

全市城镇在岗职工平均工资 29947 100.0 

行政机关 31294 104.5 

事业单位 31311 100.1 

企业单位 28661 91.5 

第一产业 农林牧渔业 31294 109.2 

第二产业 

采矿业 24081 77.0 

制造业 25963 107.8 

电力、燃料及水的生产供应业 37952 146.2 

建筑业 27658 72.9 

第三产业 

交通运输、仓储和邮政业 24571 88.8 

信息传输、计算机服务和软件业 44481 181.0 

批发和零售业 24321 54.7 

 

续表 4.5 

行业 
城镇在岗职工 

平均工资(元) 

各行业与全社会

工资相对水平 

第三产业 

住宿和餐饮业 16462 67.7 

金融业 38893 236.3 

房地产业 20914 53.8 

租赁和商务服务业 23616 112.9 

科学研究、技术服务和地址勘查业 33406 141.5 

水利、环境和公共设备管理业 21747 65.1 

居民服务和其他服务业 8938 41.1 

教育 35767 400.2 

卫生、社会保障和社会福利业 30999 86.7 

文化、体育和娱乐业 29723 95.9 

公共管理和社会组织 32679 109.9 

数据来源:朝阳统计年鉴      
 

除了城镇居民就业所在的行业分化外，造成城镇居民收入差异的还有企业的分化。对改革开放以来

国有、城镇集体和其他企业单位的分析可以发现，最近二十年来，朝阳市各类型企业发生了较大的

分化。从各类型企业就业人员平均工资相对于当年全市平均工资的指数水平看，从 1995 年以来，朝

阳市国有企业城镇在岗职工平均工资一直高于全市平均工资，处于 110 指数平均线附近。其他经济

企业从改革开放以来发生了较大波动，曾在 2001 年达到历史高点，朝阳市国有较大型企业从“十一

五”时期朝阳发展中获得更多的政府扶持，其他经济企业因规模、历史、政治等各种因素未能获得

更好资源，工资指数在平均水平以下处于徘徊趋势。城镇集体企业从改革开放以来则一直处于下滑

趋势中，从 80 年代最高的 85，跌到 2003 年的 42，最近几年虽有所上调，但一直保持在 60 指数以

下，并且有继续下跌的趋向。 
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图 4.10 朝阳市各类型企业城镇在岗职工工资水平指数对比 

Fig. 4.10  The index contrast of workers’ wages in all kinds of enterprises in city 

 

4.2.6 公共部门就业状况对整体居民收入水平的影响 

作为经济不太发达的较小城市，公共部门就业人员在朝阳市城镇居民家庭中起到重要的稳定作用。

一方面机关事业单位人数占到全市非农业户籍人口的 11%以上，甚至可以估计出相当于全市 1/3 以上

的家庭有机关事业单位就业人员，对朝阳市城镇居民家庭收入起到重要的稳定作用；另一方面，机

关事业单位平均就业工资一直高于全社会平均工资，公共部门就业人员收入水平在全市就业人群中

处于中等略偏上位置，对于全市城镇居民家庭收入稳定和提高具有重要的意义。 

统计数据显示，2010 年末朝阳市机关事业单位就业总人数为 11.4 万人，连续十年基本保持稳定，历

年总人数相对于 2010 年的比例平均波动幅度不超过 3%，最大绝对偏差不超过 9%。2000 年以来，

机关事业单位就业人数相对于全市总人口的比重基本保持稳定，2010 年万人比例为 336.2 人；但是

由于城镇居民人口的增长，机关事业单位就业人数占非农业户籍人口比重持续下降，2010 年相当于

2000 年降低了 2.2 个百分点，即机关事业单位人员对朝阳市城镇居民家庭收入的总体影响面略有降

低。 

 

表 4.6  朝阳市城镇居民调查样本家庭就业状况 

Tab. 4.6  The family employment of urban residents in the survey sample 

 年份 

机关事业单位

2010 年人数同

比历年增速(%) 

机关事业单位

人数占总人口

比重(%) 

机关事业单位

人数占非农业

人口比重(%) 

机关事业单位

工资对比全社

会平均工资(%) 

2000 -1.2 3.5% 13.5 145.7 

2001 -2.4 3.5% 13.6 143.7 

续表 4.6 

年份 

机关事业单位

2010 年人数同

比历年增速(%) 

机关事业单位

人数占总人口

比重(%) 

机关事业单位

人数占非农业

人口比重(%) 

机关事业单位

工资对比全社

会平均工资(%) 

2002 2.8 3.3% 12.8 120.5 

2003 1.1 3.4% 12.9 118.8 

2004 4.0 3.3% 12.3 120.5 

2005 6.2 3.2% 11.8 108.5 
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2006 6.0 3.2% 11.6 106.9 

2007 2.1 3.3% 12.0 108.7 

2008 3.6 3.2% 11.8 108.1 

2009 0.5 3.3% 11.5 110.7 

2010 -- 3.4% 11.3 107.7 

数据来源:朝阳统计年鉴         

 

根据 2010 年机关事业单位人数占非农业人口的比重推算，朝阳市公共部门就业人员工资水平每上涨

100 元，则全市非农业人口人均上涨 11.3 元。从 2000 年以来，机关事业单位工资与全社会城镇在岗

职工平均工资水平相对差距持续下降。一方面证明随着经济发展，各行业从业人员工资水平快速提

高，全社会平均收入水平快速提高，逐渐扭转了机关事业单位就业工资一枝独秀的局面，对于构建

公平、和谐、稳定的城市就业格局和经济环境具有重要的价值导向意义。另一方面，工资相对差距

减小，一定程度上削弱了公共部门从业人员在全市城镇居民家庭中的地位，对于改变地区人才流向

起到积极意义，为经济社会全面稳定发展起到重要推动价值。 

4.3 社会保障政策对城镇居民收入提高起到重要补偿和稳定作用 

4.3.1 社会保障支出水平尚未满足居民收入发展要求 

社会保障支出是指政府通过财政向需要扶助的社会成员提供基本生活保障的支出。狭义的社会保障

支出指通过财政支付的社会保障补助支出、抚恤和社会福利救济、行政事业单位离退休支出，广义

的社会保障支出还包括社会保险支出和教育、卫生等公共保障性支出。为取得数据资料便捷和统一，

本部分以狭义的社会保障支出作为讨论对象。 

对比“十一五”以来朝阳市社会保障支出数据，2010 年朝阳市社会保障支出是 2006 年的 2.75 倍，

2006-2010 年期间其年均增速达到 28.8%，远高于城镇居民收入增速。财政转移支付的社会保障支出

分别体现为城镇居民家庭离退休金、社会救济收入、最低生活保障收入、保险收入等转移性收入项

目，因此朝阳市财政社会保障支出的大幅度增长正是城镇居民收入调查中转移性收入部分高于其他

部分收入的关键原因。 

相对于朝阳市整个财政支出格局来看，“十一五”期间朝阳市社会保障支出增幅明显带有一定的被动

上升意味。从社会保障标准水平看，朝阳市最低工资标准、离退休金标准、最低生活保障标准一直

落后于全省各市，这其中固然有朝阳市落后的社会经济发展现状和财政支付能力的问题，但其结果

却是只会是低发展水平和低社会保障水平共存。从社会保障标准调整时间看，朝阳市社会保障标准

调整往往落后于全省，存在着跟随全省调整被动上调的嫌疑，而且其调增幅度往往以上级调整要求

为主而非本地经济发展阶段为依据。从社会保障支出占财政支出水平来看，“十一五”期间朝阳市社

会保障支出占财政总支出的水平呈“微笑曲线”，且 2010 年仍较 2006 年减少 1.3 个百分点。 

4.3.2 社会保障收入和支出不均等对城镇居民收入的影响 

数据显示，2010 年朝阳市城镇居民家庭社会保障性收入占家庭总收入的 29.48%，占转移性收入的

81.5%，作为转移性收入主要部分，对城镇居民家庭总收入具有重要的作用。 

“十一五”期间，朝阳市城镇居民家庭获得的社会保障性收入年均增速达到 19.28%，高于城镇居民人

均可支配收入增速，社会保障性收入比重较“十一五”初增加 2.6 个百分点。 

从社会保障性收入构成看，养老金或离退休金为城镇居民家庭获得的最主要的社会保障性收入，2010

年其比例达到 96.23%，占城镇居民家庭总收入的 28.4%。尽管朝阳市政府社会救济补助标准持续上

涨，但 2010 年城镇居民家庭获得的人均社会救济收入高于“十一五”初期，但较 2008、2009 年略

有降低，主要是调查样本家庭中获得低保及各种救济人数逐渐减少。 
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4.7 城镇居民社保保障收支发展状况 

Tab. 4.7  The urban residents in social security to protect the the balance of payments 

项目 

2010   2009   2008 

占总收

入比重 

增长贡

献率 
  

占总收

入比重 

增长贡

献率 
  

占总收

入比重 

增长贡

献率 

社会保障性收入 29.48 25.53  29.90 56.91  26.44 23.63 

1.养老金或离退休金 28.37 28.53  28.35 60.47  24.24 12.3 

2.社会救济收入 1.01 -1.22  1.24 -3.91  1.9 9.63 

其中：最低生活保障收入 0.73 -1.82  1 -2.13  1.4 7.66 

3.保险收入 0.1 -1.78  0.3 0.35  0.3 1.7 

其中:失业保险金 0 -0.64  0.07 0.12  0.06 0.33 

数据来源:国家统计局朝阳调查队城镇居民家庭调查资料   

对朝阳市不同收入水平家庭社会保障收支情况研究发现，社会保障性收支对低收入家庭影响更加明

显。在九组分城镇居民家庭中，处在第二高阶的 10%高收入户是获得社会保障性收入最高的一组家

庭，其社会保障性收入水平相当于 10%最低收入家庭的 13.3 倍，社会保障性收入占该组家庭总收入

的 59.67%。 

养老金或离退休金在各类家庭获得的社会保障性收入中都占最重要的地位，不同的是其在高收入家

庭中比重显著高于低收入家庭， 10%高收入户人均养老金或离退休金水平相当于 10%最低收入户的

17.2 倍；同时养老金或离退休金在 60%高层级收入家庭获得的社会保障收入比重超过了 95%，对大

多数具有较高收入家庭带来更大影响。 

社会救济收入对偏低收入层级的家庭影响更为明显，20%中等偏下收入家庭获得最低生活保障收入

等社会救济收入水平更高，但社会救济收入占总收入比重最大的却是 10%最低收入家庭，这其中有

不同家庭获得的最低生活保障收入补助标准差异原因，也有不同调查样本家庭获得最低生活保障人

数分布偏差，可能也有基层单位在社会救济收入分配中因不同家庭社会地位和影响力差异而产生的

人为偏差。 

自从辽宁省社会保障制度改革后，保险收入较少体现在朝阳市城镇居民家庭收入中，2010 年调查中

体现的保险收入多为居民投保的商业性保险获得的收入，集中在较高收入家庭中。 
 

表 4.8  2010 年朝阳市不同收入水平家庭社会保障收支情况 

Tab. 4.8  The household social security the balance of payments for different income levels in 2010 

项目 
全市平

均 

10%最低

收入户 

10%低收

入户 

20%中等

偏下户 

20%中等

收入户 

20%中等

偏上户 

10%高收

入户 

10%最高

收入户 

家庭总收入 5398.0  7334.1  9495.3  12269.2  16770.7  23492.8  34691.4  5398.0  

一、社会保障性收入 4103.1 1050.6 1548.1 1484.4 2646.4 5856.9 14018.3 9160.4 

1.养老金或离退休金 3948.8 809.1 1375.4 1217.0 2527.9 5802.4 13942.0 9076.5 

2.社会救济收入 140.0 241.6 172.7 256.9 118.6 29.2 76.3  

其中：最低生活保障收入 101.0 171.2 101.8 230.7 63.6 29.2   

3.保险收入 14.2   10.4  25.3  83.9 

其中:失业保险金         

二、社会保障支出 781.9 411.3 409.6 675.7 802.1 1027.2 484.7 1738.1 

1.个人交纳的养老基金 463.3 337.3 356.1 451.6 475.3 538.2 309.2 753.4 

2.个人交纳的住房公积金 203.9 41.8 12.8 132.8 204.7 327.5 80.6 700.4 
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项目 
全市平

均 

10%最低

收入户 

10%低收

入户 

20%中等

偏下户 

20%中等

收入户 

20%中等

偏上户 

10%高收

入户 

10%最高

收入户 

3.个人交纳的医疗基金 89.4 28.8 31.5 75.1 96.4 119.2 76.2 215.6 

 

续表 4.8 

项目 
全市平

均 

10%最低

收入户 

10%低收

入户 

20%中等

偏下户 

20%中等

收入户 

20%中等

偏上户 

10%高收

入户 

10%最高

收入户 

4.个人交纳的失业基金 19.4 3.4 9.2 13.7 22.5 33.5 9.0 41.5 

5.其他社会保障支出 5.9   2.5 3.2 8.9 9.8 27.2 

三、社会保障净收入 3321.1  639.3  1138.5  808.7  1844.4  4829.7  13533.6  7422.3  

数据来源:国家统计局朝阳调查队城镇居民家庭调查资料   

 

从调查数据中可以看出，不同收入层次家庭承担的社会保障支出义务水平呈现显著差异。由于存在

更多的离退休居民，10%高收入户获得最多的社会保障支出，却负担了更少的社会保障支出义务。

10%最低收入户和 10%低收入户中存在更多自己负担养老基金的劳动者，2010-2011 年朝阳市个人养

老保险缴费平均线为 5328 元，因此个人负担的养老保险成为影响此类家庭收入水平的重要社会保障

支出项目，也是造成 10%最低收入家庭社会保障净收入偏低的主要减项因素。20%中等偏下收入家

庭中存在更多的中低收入普通上班族，因此该组家庭在获得较少的社会保障收入同时负担更多的社

会保障缴费义务，社会保障支出相当于家庭总收入的 7.1%，其社会保障净收入水平明显偏低。 

4.4 税收与财政政策对城镇居民收入提高带来潜在影响 

4.4.1 自给水平偏低影响地方财政政策的收入分配能力 

财税政策是国民收入分配和再分配的重要枢纽，它通过税收形式完成第一次社会产品的分配，又通

过税收分配完成公共产品的第二次分配，在对居民收入影响方面，财税政策分配的着眼点是通过财

政和税收政策工具，促进营造公开、公平、公正的社会环境[13]。 

1994 年推行的分税制财政体制改革使中央与地方政府的财政分配格局发生了巨大逆转，中央政府对

财政收支的宏观调控能力大大加强，中央财政分走了更多收入，但地方却承担了更多的财政支出义

务。2009 年地方财政自给能力降低到 53.4%，中央与地方自给水平比扩大到 4.4:1。中央与地方财政

关系由以往的地方支援中央改变为中央扶助地方，地方政府财政支付能力大大削弱，地方政府、特

别是类似朝阳市这样的基层政府几乎丧失了自主财政政策能力，很难实施可以有效影响当地收入分

配格局的财税政策。 

2009 年我国财政总收入同国内生产总值的比率为 20.12%，而朝阳 2009 年财政收入同国内生产总值

的比率仅为 8.14%，2010 年上升到 10.1%。 

 

表 4.9 1978-2009 年中央与地方政府财政分配比例 

Tab. 4.9  The central and local government financial allocation ratio from 1978-2009 

 

年份 

财政收入比重 
 
财政支出比重 

 
自给能力 

中央(%) 地方(%) 中央(%) 地方(%) 总体(%) 中央(%) 地方(%) 

1978 15.5 84.5  47.4 52.6  100.9 33.0 162.1 

1980 24.5 75.5  54.3 45.7  94.4 42.7 155.8 

1985 38.4 61.6  39.7 60.3  100.0 96.8 102.2 

1990 33.8 66.2  32.6 67.4  95.3 98.8 93.5 
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年份 

财政收入比重 
 
财政支出比重 

 
自给能力 

中央(%) 地方(%) 中央(%) 地方(%) 总体(%) 中央(%) 地方(%) 

1991 29.8 70.2  32.2 67.8  93.0 86.0 96.3 

1992 28.1 71.9  31.3 68.7  93.1 83.7 97.4 

1993 22.0 78.0  28.3 71.7  93.7 73.0 101.8 

1994 55.7 44.3  30.3 69.7  90.1 165.7 57.2 

1995 52.2 47.8  29.2 70.8  91.5 163.2 61.8 

1996 49.4 50.6  27.1 72.9  93.3 170.2 64.8 

1997 48.9 51.1  27.4 72.6  93.7 166.9 66.0 

1998 49.5 50.5  28.9 71.1  91.5 156.5 65.0 

1999 51.1 48.9  31.5 68.5  86.8 140.9 61.9 

2000 52.2 47.8  34.7 65.3  84.3 126.6 61.8 

2001 52.4 47.6  30.5 69.5  86.7 148.8 59.4 

2002 55.0 45.0  30.7 69.3  85.7 153.4 55.7 

2003 54.6 45.4  30.1 69.9  88.1 159.9 57.2 

2004 54.9 45.1  27.7 72.3  92.7 183.7 57.8 

2005 52.3 47.7  25.9 74.1  93.3 188.6 60.0 

2006 52.8 47.2  24.7 75.3  95.9 204.7 60.2 

2007 54.1 45.9  23.0 77.0  103.1 242.5 61.5 

2008 53.3 46.7  21.3 78.7  98.0 244.9 58.2 

2009 52.4 47.6  20.0 80.0  89.8 235.4 53.4 

数据来源:中国统计年鉴     

 

4.4.2 财税收入增长与城镇居民收入的同步性 

2010 年朝阳市财政总收入 66.25 亿元，相当于 2000 年的 13.7 倍，年均增速达到 29.92%；同期朝阳

市税收入收入 37.85 亿元，相当于 2000 年的 10.01 倍，年均增速 25.92%；城镇居民人均可支配收入

相当于 2000 年的 3.22 倍，年均增速为 12.42%。过去十年间，朝阳市财政与税收收入水平显著提升，

为朝阳社会经济全面发展提供了有效保障，有力的支持了“突破辽西北”战略实施。在财政收入快

速增长的过程中，城镇居民可支配收入显著落后与财税增速。 

在过去十五年间，“十一五”时期是朝阳市财税收入增长最快的时期，2010 年财政收入较 2005 年提

高 5 倍，年均增速达到 43.37%；2010 年税收收入也较 2005 年翻两番，年均增速达到 41.94%。“九

五”时期财政收入出现了倒退，财政收入年均降低 2.39%，税收收入年均降低 0.85%。与此同时，城

镇居民人均可支配收入与财税收入发展振动趋向保持基本一直，但波动幅度显著小于财税收入水平。 

辽宁省财政厅王振宇对省内 14 市财力差异的分析表明，辽西北五市财税收入比重只占到全省总量的

16.7%，而省内 14 市巨大的财力差异基本与各市经济地位和收入水平保持一致，也侧面说明了财税

收入水平与居民收入水平具有同向相关的同步性关系。 

 

表 4.10 朝阳市财政收入增长情况 

Tab. 4.10  The revenue growth in Chaoyang city 

时期 
地方财政

收入(%) 
税收收入

(%) 

 城镇居民人均

可支配收入(%) 其中：个人所得税 
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九五时期 -2.39 -0.85 29.18 4.6 

十五时期 17.73 11.70 6.82 11.2 

十一五时期 43.37 41.94 37.05 14.9 

2000-2010 年 29.92 25.92 20.99 12.4 

数据来源:朝阳统计年鉴     
 

在财税政策中，个人所得税收入是居民收入的减项指标，我国现行的个人所得税政策为阶梯递进，

随着居民收入增长呈加速增长。2010 年朝阳市个人所得税征收总量较 2007 年增长了 205.76%；这一

时期，朝阳市人均家庭总收入提高 43.56%，个人所得税支出增加了 192.6%，其占居民家庭总收入比

重提高一倍，为 0.37%；城镇居民家庭支出水平基本反映了朝阳市对居民的个人所得税征收效果。 

4.4.3 增加政府公共物品投入有益于提高居民福利水平 

财政资源是社会资源的重要来源和主体。市场化条件下的公共财税支出根本落脚点在于提供社会发

展所需的公共物品，满足社会公众的公共需要，提高全体人民的福利水平[16]。人民群众不仅需要有

保障的家庭收入、丰富的物质供给，还需要有效的医疗、教育保障，也需要多彩多样的文化娱乐生

活，更需要便利的交通环境、舒适的购物环境、安定的治安环境、美丽的城市环境。 

现有的政府财税支出存在普遍的“缺位”和“越位”现象[16]。一是重生产投资轻民生设施。投资具

有快速提高地方经济总量的优点，因此，投资拉动型成为目前各地唯一的主导经济增长方式，招商

引资成为几乎政府部门的首要工作，财税政策和财税支出向招商引资倾斜，向生产领域倾斜，形成

了较大的公共设施欠账，使人民群众在共享改革成果上打了折扣，加剧了社会经济中的一些突出矛

盾。更为严重的是，财税支出对公共投入的“缺位”尚未引起决策者的正确认识。二是重救火轻养

民。现行的财税政策使中低收入阶层就业者、中小型企业、个体私营经营者承担了更多的财税负担，

获得更少的政策和财税支持，富裕阶层和大型企业反而有更多途径逃避税收负担，加剧社会矛盾。

同时财税政策保障群体范围窄、保障水平低，除了处于社会底层的一小部分居民外，难以达到社会

收入再分配的公平和效率。只有构建更加科学、合理的财政运行机制，将财税政策着力点从生产领

域转移到消费领域中来，提供更加丰富的公共物品，才能真正立足于人民群众需要，有效提高居民

普遍福利水平，构建更加和谐社会环境。 

4.4.4 构建社会救济系统有益于长远稳定 

社会救济系统即社会福利体系在保障城市低收入群体、无收入能力群体基本生活水平方面扮演着重

要角色，社会福利体系的完善与否，不仅关系着城市特殊群体生活质量，还是城镇居民家庭稳定、

社会和谐发展的重要保证，体现了一个城市的道德品质[33]。 

在调查过程中，相当一部分低收入家庭是因为存在待扶养的老、病、残家庭成员，占用了大量的财

力、人力，使一部分有劳动能力者无法正常就业，影响了整体家庭收入水平的提高。 

现有的城市社会救济系统仅仅体现在“三无”（无劳动能力、无经济来源、无法定义务抚养（赡养）

人）老年人、残疾人和孤儿的扶助[16]。随着经济发展和社会进步，在服务对象、服务内容、服务方

式等方面对现代社会福利体系都提出了更高要求。现实表明，当下的社会福利系统不能适应这些需

求的发展。社会养老机构养不起老，也无老可养；残疾人福利机构片面追求盈利，已与残疾人事业

无关；很多社会救济机构以公益和慈善为幌子，谋求名利。伴随着城镇居民收入日益提高，居民间

贫富差距进一步拉大，社会阶层分化进一步延伸，重塑社会救济系统迫在眉睫。 
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5 促进朝阳市城镇居民收入健康发展的政策建议 

5.1 调整经济发展政策以奠定居民收入增长基础 

5.1.1 改变招大商促发展的数量经济发展思维 

发展是硬道理，加快发展经济，迅速扩充总量，是增加就业、增长财力、提高收入、富民强市的基

础，是提高城镇居民可支配收入的本源[16]。从省内外实际情况来看，凡是经济活力迸发的城市，都

是居民收入较高的地方。朝阳市要提高城镇居民可支配收入水平，努力缩小同其他地区的差距，必

须实现经济的稳定快速发展。 

从发展的现实经验看，以资源换速度、以投资换 GDP 的发展模式对于地区经济长远发展无异于饮鸩

止渴，对于居民收入的实际增长促进作用显然是事倍功半。提高经济发展质量，要引进“绿色 GDP”

发展概念，尽量减少对招大商、引大资、上大项目、办大企业、建大园区的盲目追求，将招商引资

和经济发展的目标转移到惠及民生的发展项目上来，应立足于朝阳市地大人多、历史悠久的现实，

加大力度培育和宣传独特的旅游资源，加强对农业产业的培养，加强朝阳市文化产业的挖掘和升级，

提高政策对小商业、小物流关注力度，培养城市发展的持续动力[22]。 

5.1.2 以更加宽松的经济政策促进个体私营经济全面发展 

个体私营经济总体上看数量庞大、进入门槛低，吸纳大量的基层劳动就业，属劳动力最为密集的经

营形式；从微观上看个体私营经济则呈现个体规模小、雇佣劳动力少、创造价值小的特点。正是个

体私营经济这种分散的特点，尽管其在解决社会就业和人民收入中发挥了巨大作用，但是却难以得

到政府经济调控政策惠及，处于明显弱势地位。 

首先，将个体私营经济发展纳入到地方经济长远发展规划中，全力营造“全民创业”的社会氛围，

倡导形成欣欣向荣的活跃商业气氛。其次政府需要将个体私营企业及其职工纳入全市社会保障体系，

保证个体私营企业的从业人员享有与国有企业同等的社会保障权益，免除个体私营从业者后顾之忧。

还要在行政收费、税收、小额信贷、宣传推广等方面给予优惠和支持，鼓励个体私营经济做大做强，

提供更多就业机会[34]。其三，政府部门应加大城市基础服务设施的投入，为个体私营经营业主提供

更多安全规范的经营场所，给予更多的经营扶助和保护。此外，政府部门应将小企业服务体系做实

做活，拿出一定资金支持为个体私营企业提供服务的中介结构，通过这些机构为个体私营企业提供

培训、咨询、信息、技术、法律等全方位社会化服务。 

5.1.3 抓好县域经济增长向民生改善的转化工作 

2011 年，朝阳市提出了县域经济新一轮 3 年倍增计划，全力推动“五个一”工程（每个县(市)、区

一个销售收入百亿元产业集群、每个乡镇一个产值 5 亿元主导产业、每个行政村一个省级标准畜禽

养殖小区、每个自然村一眼安全饮水井、户均一个保护地大棚）实现县域经济升级，统筹推进“三

化联动”战略（以农业产业化提升农业、以工业化致富农民、以城镇化带动农村）[31]，在这场以工

业带动农业为特色的县域经济发展浪潮是朝阳市立足农业大市现状提出的宏伟发展战略，得到了辽

宁省政策、资金大力扶持，域外投资大幅度增长，建设项目不断投入运营，经济总量迅速扩大，朝

阳市县域经济实现了跨越式发展，为城乡经济同步发展奠定了良好基础。 
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但这种典型的运动式发展难免带来急功近利的发展弊端，经济增长暂时尚未体现为民生的快速发展。

实现“国强”到“民富”，关键还要依靠民营经济的全面激活。因此，在巩固目前县域经济发展成果

的同时，决策者应着力抓好经济增长的消化，将招商引资带来的 GDP 转化为落地生根的持续经济增

长，最终实现民生改善与经济增长的良性互动。 

5.2 改善就业和工资政策以拓宽城镇居民收入渠道 

5.2.1 改善居民收入在国民收入分配中的地位 

要树立“富民强国”的发展理念，调整国家与企业、个人的分配关系。更加注重初次分配的公平正义，

调整“效率优先，兼顾公平”的分配政策，努力提高居民初次分配占 GDP 的比重[8]。 

改善国民收入在分配中的地位，关键在于提高劳动者报酬在国民收入初次分配中比重。张焕波认为

提高劳动者报酬比重，应当缩小产业间、行业间劳动收入差距，通过制度建设保障劳动者议价权利、

提高劳动者议价能力，增强个人所得税制度的灵活性和适应性，贯彻同工同酬的劳动制度，让全民

共享经济发展成果[32]。也有的学者提出，提高劳动者报酬水平，关键在于提高劳动力附加值和社会

平均劳动效率，从而提高劳动力价格，从根本上改变我国当下以劳动密集型为主的产业现状[12] [16] [22]，

仍需要相当长的一段路要走。 

5.2.2 千方百计提高居民就业水平 

就业是民生之本，是改善分配关系、缩小收入差距、实现共同富裕的重要前提。为增加城镇居民收

入，要努力做好就业再就业工作。随着社会发展进步，特别是网络思潮盛行和现代服务业的快速发

展，社会就业方式呈现灵活多样化的发展趋势，临时性、季节性、非全日制、非常规的就业形式在

社会就业活动中层出不穷，政府劳动就业部门应迅速适应新的发展变化，积极主动为各种灵活就业

创造环境。大力发展社区服务、餐饮等劳动密集型产业，鼓励中小企业和非公有制经济的发展。 

一是企业只要吸纳下岗失业人员，就应该一视同仁地享受现行的再就业税收优惠政策。二是为各种

就业者提供平等的社会保障和就业服务，解决各类灵活就业者后顾之忧。三是应突破现行的定额优

惠限制，实行法定期限内全额免征的再就业税收优惠政策，以促进政府引导就业、市场调节就业、

自主创业格局的形成。四是对于“零就业”家庭、残疾人、“4050”人员等特殊弱势群体的再就业实

施更为优惠的税收优惠政策。如对于从事个体经营的上述人员予以全额免征的税收优惠，对于吸纳

上述人员再就业的企业等经济实体，给予定额税前扣除的税收优惠等。五是增加对就业和创业培训

支出。建立新增劳动力职业义务培训制度，政府可以从每年新增财力中拿出 5%用于培训资金。建立

以劳动力市场需求为导向的培训机制，通过有针对性提高劳动力资源的职业技能，提高岗位需求配

置成功率。可采取由雇主组织、工会、培训机构和政府参加的定期联席会议形式，加强培训机构与

用人单位之间的衔接与合作，提高培训后的就业率。 

5.2.3 完善工资强制性增长机制 

不断提高工资性收入水平。通过政策引导、制度安排，鼓励企业不断提高在岗职工的工资收入水平

和离岗职工的生活费标准。应进一步完善公务员和事业单位工资制度,充分发挥机关事业单位人员工

资水平对全市城镇居民工资性收入的稳定和示范带动作用，确保朝阳公务员和事业单位职工工资水

平不低于全省平均水平。 

切实重视最低工资制度对全社会工资水平提高的约束和指导意义。严格执行最低工资制度并逐步提

高最低工资标准，全面落实最低工资标准且根据物价变化、经济和社会发展等客观因素，及时调节

最低工资标准，逐步使最低工资标准达到当地社会平均工资的 40%左右。应培育劳动者的维权意识，
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加大政府监管力度，对不执行或违背最低工资制度的企业和经营者要予以重罚。 

5.3 完善社会保障政策以提高居民保障水平 

5.3.1 全面改善城市居民医疗保障条件 

医疗保障问题是目前人民群众最为关心的切身问题，“因病返贫”是城市困难家庭形成的重要因素之

一。全面提高居民收入水平，提高全民医疗保障水平必不可少。一是扩大医疗保险覆盖面，对城市

就业群体推行强制性医保，同时政府拿出专项扶持资金对丧失劳动能力者、城市困难家庭、农民工

等特殊群体给予医保缴费补助，实现城镇居民家庭全民医保。二是建立城市医保实时报销结算系统，

通过城乡联网的医保实时报销体系，改变居民先四处筹钱看病、再到医保部门报销还账的局面。三

是修订完善医保报销制度，将慢性病、常见病就医报销纳入日常医保报销结算范畴，减小居民日常

就医压力。四是建立城市困难群体大病就医扶助机构，为特殊群体大病就医提供一次性资金扶持，

使城市困难群体可以先就医再分期还款。 

5.3.2 提高城市居民养老保障水平 

老龄化是朝阳市今后一段时期面临解决的重大民生课题，完善和加强养老保障水平对稳定和提高城

镇居民收入水平愈加不可或缺。随着社会主义市场经济的发展，财政政策应逐步从以经济建设为主，

向经济建设与支持民生并重、最终以民生为主转变。在人口老龄化趋势明显，离、退休人员多，社

会保障能力不高的情况下，提高离、退休人员收入水平除了依靠养老基金外，主要还要依靠财政转

移支付有力扶持。一是应努力提高基本养老保险覆盖水平，实现基本养老保障的社会全覆盖，将更

多的城市低收入群体、灵活就业群体、新居民纳入养老保障覆盖范围，实现全社会“老有所养、老

有所依”。二是应加强养老保障基金的征缴和管控水平，提高社会养老基金使用效率，在实现基本养

老保险社会扶助功能同时尽可能的减少其对中低收入者的缴费压力。三是通过财政转移支付补偿，

保证对离、退休人员的保障收益增长速度与经济增长、物价上涨同步。四是鼓励和推广更多渠道和

形式的社会辅助养老项目，增加居民养老保障来源和受益水平。 

5.3.3 加大对低收入家庭的社会保护 

国民收入再分配过程中，应突出解决收入的两极分化，重点面向低收入群体，提高低收入群体的收

入水平。提高城乡最低生活保障金水平，并使其与经济发展相协调。应根据社会平均收入水平和物

价上涨幅度，及时调整城市“低保”标准，使城镇居民收入的增长速度高于居民消费价格增长速度。

财政转移支付加大对低收入群体社会保障扶助力度，解决居民的后顾之忧，政府用于民生的社会保

障支出增多、体制逐步完善，也就是间接地提高了居民的收入水平。严厉控制最低生活保障政策执

行中的“权力寻租”，确保贫困家庭真正能够公平得到应有的社会救济扶助，维持基本生活需求。建

立针对低收入家庭的再就业扶持机制，通过政策倾斜鼓励低收入家庭有劳动能力者灵活就业、自主

创业，提高低收入家庭自我造血能力，力争尽快脱困。 

5.3.4 重塑城市社会救济系统 

社会救济系统是城市公共服务体系的重要内容之一，恢复城市社会救济体系功能既是社会稳定的需

要，也是帮助一部分“因病致贫”、“因残致贫”等低收入群体放下家庭包袱的重要扶助措施之一。 

因此，应从当前保障和改善民生的角度，重塑城市社会救助体系。建立政府主导、统筹兼顾和可持
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续发展的规范的城市基本社会救济体系[33]；加快建立城市贫困居民的医疗救助制度，改善贫困群体

的健康环境；探索建立完善廉租房制度，改善最低收入者居住环境[33]；完善低收入家庭子女助学制

度，改善和保障低收入居民子女受教育环境；建立以财政基金为基础、社会公益基金为辅的社会救

济融资平台，扩大社会救济范畴和救济水平，加快基本公共服务均等化[31]；通过政策指引，开放民

营资本参与窗口，建立多形式、多层次、差异化的社会救济系统[28]。 

5.4 适度调整财政和税收政策提高社会公共服务水平 

5.4.1 提高政府公共产品和公共服务的供给水平 

财政资源是社会资源的重要主体，财政资源的配置着眼于社会公共需要，重点解决市场失灵而出现

的资源配置失效。市场经济条件下，公共财政应从传统的职能“大而宽”和支出“事无巨细”的格

局中调整出来。一是调整财政支出结构，着力于基础教育、公共卫生、社会保障、环境保护、科技

创新等公共产品支出[16]，为人民提供无差异的基础公共产品。二是调整财政投资结构和方向，将财

政投资向城乡基础建设、社会公共事业、环境生态建设转移，向促进科学发展、城乡协调发展和涉

及人民公众权益的公共项目转移。三是调整财政支付手段，引入市场化的手段开展公共服务，由财

政直接支付转变为“购买服务” [16]，通过财政资金杠杆撬动社会资金和资源投入到公共产品建设和

公共服务事业中来。四是科学界定财政支出范围，以政府职能转换为核心，财政资金退出市场化手

段可以解决的领域，提高财政资金支出效率和公共服务效果。 

5.4.2 用积极的财政税收政策保障居民经营净收入稳定提高 

当下我国采用的是生产性税收制度，征税的重心在生产环节，个体私营业主不仅要负担企业生产税，

还要负担对企业和个人的所得税，相当于创业比被雇承担了更重的税收义务，这种制度安排显然是

不利于营造积极创业氛围的。实际上，政府关注点一直在大企业上，并未把个体私营业主看成可以

对地方经济带来重要影响的参与者，至少没有把他们看作为可以壮大为真正企业的生产或服务单元，

这种认识显然不利于鼓励人民创业热情。 

生产税向消费税转变的提法在学术界一直尚在讨论，税收制度的改革显然不是一蹴而就的。但做为

地方政府，应充分认识到小微型企业活跃地方经济的带动价值，特别在解决人民就业和提高居民收

入水平方面不可替代的巨大作用，因此适度调整地方财政税、费制度安排，通过税费征收杠杆的撬

动作用，促进小微型企业的发展壮大，提高就业水平，增加居民收入。 
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结    论 

主要结论 

改革开放以来，朝阳市城镇居民收入取得了长足发展，但仍落后于全省收入增长水平，也与朝阳市

经济发展进程不相适应。通过对朝阳市城镇居民收入状况的研究，本文得出以下结论： 

首先，本文确定朝阳市城镇居民收入主要存在以下三方面问题：其一是朝阳市城镇居民收入水平落

后，不仅绝对量和相对增速落后于全省平均水平，并且与全省平均水平差距仍在继续扩大。其二是

朝阳市城镇居民收入结构不甚合理，工资性收入增长缓慢、转移性收入增长乏力、经营收入增长不

快、财产性收入规模小。其三是城镇居民收入差距不合理，各层次家庭增长不均衡，各阶层居民收

入差异水平较高。 

其次，本文研究表明，造成朝阳市城镇居民收入发展现状的主要政策成因有：经济发展是决定城镇

居民收入发展的基础，GDP 与城镇居民可支配收入增长存在密切相关关系和同步性；经济发展历史、

产业结构关系均对居民收入造成一定影响。就业和工资政策与居民收入增长直接关联，职工就业水

平、就业结构、工资水平、家庭负担水平均直接影响城镇居民收入的增长。社会保障政策对城镇居

民收入具有补偿和稳定作用。税收和财政政策对城镇居民收入具有一定程度的潜在影响。 

最后，根据朝阳市城镇居民收入存在的问题，以及本文对影响城镇居民收入发展政策因素的研究，

因地制宜的制定朝阳市粮食质量安全保障体系建设的对策：经济发展政策方面，从求大求快的数量

经济发展思维调整到以民生为本的经济发展上来，给个体私营经济发展提供更加宽松的政策环境，

地区县域经济发展政策以提高人民收入为中心。就业政策方面，改善国民收入分配格局是根本，通

过政策倾斜提高居民就业水平，完善工资强制性增长机制。社会保障方面，全面改善城市居民医疗

保障条件，提高城市居民养老保障水平，加大对低收入家庭的社会保护，重塑城市社会救济系统。

财税政策方面，提高政府公共产品和公共服务的供给能力，用积极的财政税收政策保障居民经营净

收入稳定提高。从而全面推动朝阳市城镇居民长期稳定发展。 

研究不足与展望 

本文研究过程中，在朝阳市城镇居民收入制约因素和调控政策方面的论述仍显不足，亟待开展进一

步深入研究。 

（1）影响居民收入增长的因素是一整套复杂、系统的工程，本文对朝阳市城镇居民收入增长与各政

策数据分别独立的定性和定量分析虽然可以揭示其相关关系，鉴于掌握的数据资料不完整，却未能

建立各相关变量与城镇居民收入的综合模型，因此本文未对各调整政策对居民收入的相对程度开展

研究。未来需要继续搜集资料，开展更进一步的深入研究。 

（2）对于任何一个地方政府，各项具体的政策措施选择均有其历史和现实原因，并且关键政策均具

有内在的系统关联。本文在政策建议部分尽管针对朝阳市现实政策提出了建设性的改进建议，但仍

显孤立和表面化，对政策的系统化研究不足，可能会一定程度上影响其具体实施效果，需要今后立

足于新的角度对此重新审视和研究。 
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摘  要 

水务行业是关系民生大计的基础性行业，与公众安全、公众健康、公众生

活指数密不可分，水务行业的有序健康运行关系到社会发展和经济增长，亦是

构建和谐社会的关键性环节。随着社会的进步和人民生活水平的不断提高，公

众对水务服务的需求从数量和质量上都在大大增加。 

而传统的水务行业普遍比较求稳、市场意识淡泊，存在着政企不分、效率

低下、创新动力不足等突出问题，其资金缺失、管理缺位、技术落后的现状已

同当前我国高速发展的经济态势明显不相吻合，也不能很好地满足公众日益提

高的生活需求。水务行业急需进行市场化改革，但水务行业的市场化改革进程

中该如何优选其模式，市场化是不是就是要产权的私有化、民营化甚至是国际

化，这成为了争论的焦点。而市场化改革后的城市水业如何运行才能确保改革

的有效，这也日益受到社会各届的重视和关注。 

针对以上背景，本论文简要阐述了水务行业的技术特性和我国水务行业市

场化改革的必要性，概述了我国水务行业市场化改革发展历程和模式的现状，

以及国际水务行业的管理概况和运行模式，着重比较了了我国水务行业市场化

改革模式（产权制度改革模式和经营制度改革模式）的正效应和负效应，指出

了在现阶段我国水务行业市场化改革模式的优选----国有国营一体化改革模

式。同时，通过对以国有国营模式成功进行市场化改革、健康高效发展并已引

起国内同行重视的绍兴市水务集团的案例研究，提出了在该模式背景下水务行

业有效运行的举措。 

本论文主要运用公共管理学、经济学的相关理论与方法，对水务行业的产

权改革模式进行了分析研究。并通过收集大量的文献资料和行业数据对水务行

业产权改革模式和经营制度改革模式进行分析，结合社会调查法和案例研究法，

论述了各种市场化改革模式的利弊及其原因分析。同时，详细研究了产权改革

模式和经营制度改革模式这两大类模式的典型案例和绍兴市水务集团的案例，

通过实证分析，作出了比较，并提出了相应对策及运行举措。 

本文的研究表明，水务行业作为一个自然垄断性明显的公益性基础设施产

业，市场化改革的落脚点应在于其内部的市场机制的形成，而不是简单的把它

民营化、私有化。产权改革模式并不能形成真正的市场竞争，亦不是真正解决

水务行业急需解决的几大核心问题的关键所在和唯一途径。在现阶段我国法律

和规范的现状下，应重点推行国有国营一体化模式。 

同时，本文就推行国有国营一体化模式背景下水务行业如何有效运行提出

了具体的措施建议，譬如运行体制的建立、内部流程的再造、水价制度的完善、

融资平台的丰富、城乡一体化的推动、监管机制的体系化、信息公开的制度化

等等。 

最后，本文对我国水务行业市场化改革的推动和运行提出了一些创新性的

建议，从宏观角度提出了水务改革呼唤政府公共责任、水务改革制度的建设和
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立法、水业调节基金的设立，从水务系统内部管理角度提出了水务系统的直管

机制探讨、一体化建设的深化、第三方评价检测机构的设立等。 
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Abstract 

The water service profession is the basic industry which is of vital importance to 
the people's livelihood, and it is inseparable from the public safety, health and life. 
Its development not only directly affects the social development and economic 
growth, but also is the key link in building a harmonious society. With the 
development of society and the improvement of people's living standards, the 
demand for public water service from both quality and quantity greatly increases. 

But problems exist in the traditional water service profession which is not good 
enough to match the current rapid development of China's economic situation and 
to meet the public's increasing life needs. For example, the indifferent market 
consciousness, low efficiency, lack of innovation, Capital and management, and the 
unadvanced technology. Therefore, it is in urgent need of market-oriented reform of 
the Water service profession. However, in the process of reform, it becomes a point 
of contention how to optimize the mode of market, how to deal with the 
property—privatization or internationalization? It also has received increasing 
attention to social sessions and attention how to run the city water service 
profession after the reform to ensure the effective reform. 

In view of the above background, this paper briefly introduces the technical 
characteristics of the water industry and the necessity of market-oriented reform of 
China's water industry. It overviews the development of market-oriented reform of 
China's water industry and the current model as well as the management and 
operation pattern of international water industry. The paper also compares the 
positive effect and negative effect of the model of market-oriented reform and 
points out the selection--state-owned and state-operated integration reform model 
in the stage of market-oriented reform of China's water industry. At the same time, 
the paper puts forward some effective answers to the effective operation of the 
water industry under the background of the model through the case of Shaoxing 
Water Group that is in the state-owned successful model of market-oriented reform 
and its healthy and efficient development has attracted the attention of domestic 
counterparts. 

This paper analyses the reform model of property right of the water service 
profession by the method of the science of public administration and economics. 
And it also undertakes an analysis through the collection of a large number of 
documents and data on reform model of property right and management system of 
water industry, and discusses various market-oriented reform model using social 
investigation method and case study method. At the same time, a detailed study of 
two kinds of models-- the model of reform of property right and management 
system is done including the typical case of Shaoxing Water Group, and many 
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corresponding measures are put forward through the empirical analysis and making 
comparison. 

This study shows that, the aim of market-oriented reform of water service 
profession lies in its internal market mechanism, rather than simply put it 
privatization because it is a natural monopolistic commonweal infrastructure 
industry. Property reform cannot form the real competition in the market, also it is 
not a true solution to the core problems of water industry which are in bad need to 
solve. At the present, according to the laws and regulations in our country, we 
should put emphasis on the state-owned and state-operated integration model. 

How to move effectively under state-owned integrated mode of water industry? 
The article puts forward some specific measures under this background, such as the 
establishment of operating system, the reengineering of internal business process, 
water price system, financing platform, the drive of integration of the urban and the 
rural, supervision mechanism, the system of information disclosure system and so 
on. 

Finally, this article puts forward some innovative suggestions on the 
operation and improvement of market-oriented reform of China's water service 
profession from the macroscopic angle. And the reform of water affairs calls for 
government public liability, the construction and the legislation of reform of water 
affairs system, and the establishment of fund for water industry. The paper also 
discusses the system of management, the integration of construction of the water 
service profession and the establishment of evaluation testing agencies from the 
third party and so on. 

KEYWORDS：water service，market-oriented，reform，model，integration 
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第一章  导论 

第一节  研究背景 

孔子说：“为政以德，譬如北辰。”《尚书》说：“德惟善政，政在养民。”《淮

南子》说：水，“德泽天下”。我们祖先的意思是：政治的根本在于德，大德在

于“养民”。而水的本性，恰恰在于“德泽”。水政即德政，水务即德务。 

对水的重要性的认同，与人们而言已经是毋庸置疑的。尤其是随着我国城

市化进程的加速推进，水的问题更被日益重视。水的资源性匮乏和许多经济发

达地区由环境污染所导致的水质型缺水，严重影响和制约着人们生活水平的提

高、城市经济的可持续发展。 

由提供生活、生产用水的“上水”系统和承担污水收集、处理的“下水”

系统组合而成的水务行业作为水资源体系中最为重要的一环，决定着水资源的

综合利用价值，亦与公众安全、公众健康、公众生活指数密不可分。从现状看，

对水务服务的需求无论是数量上还是质量上都在大大增加，水务服务的提供者

----水务企业显然业已面临着强大的压力。 

传统的水务行业普遍比较求稳、市场意识淡泊，存在着政企不分、效率低

下、创新动力不足等突出问题，其资金缺失、管理缺位、技术落后的现状已同

当前我国高速发展的经济态势明显不相吻合，也不能很好地满足公众日益提高

的生活需求。水务行业急需进行市场化改革，其必要性是毋庸置疑的。 

2002 年，建设部发布了《关于加快市政公用行业市场化进程的意见》。2003

年十六届三中全会指出，中国公共事业对外开放，允许社会资本进入水务行业，

同时要求垄断行业放开市场准入，引用竞争机制。由此，中国的城市水业市场

化改革全面展开。我国水务行业市场化改革是在借鉴发达国家水务发展经验，

在各地水务系统试点探索和政府积极推动的背景下进行的，水务行业尤其是城

市水务成为了近年来我国推进市场化较为明显的领域。而政府的参与所潜在的

“引入资金”和“国有资产增值保值”等目的性导致了水务行业的市场化改革

自然而然的把产权改革作为了落脚点，推进投资主体多元化成为了其市场化改

革的主调。 

由此就有了 2002 年的法国威立雅水务以约 20 亿元现金，超过资产评估价

格近三倍的价格收购浦东自来水公司 50%的股权；2004 年柏林水务联合体以 4.8

亿元的转让价格收购资产价值 2.6 亿的合肥市王小郢污水处理厂。更令人惊叹

的是在 2007年初，威立雅水务以 17.1 亿元的高溢价获得兰州供水集团公司 45%

的股权，而参与竞标的其它两家投资机构的报价只有 4.5亿元和 2.8 亿元。 

这类并购事件的资产过度溢价，和接下来的在我国水务并购战中一路攻城

掠地所向无阻的法国威立雅在西安受到坚决抵制事件的发生，使得业界对外资

进入水务行业的态势有了更多的关注。而 2009年 7 月的内蒙古赤峰市私企九龙

供水公司水源井污染致使数千市民患病的突发事件，以及近几年水价的高频率

高幅度的上涨，所引发的公众的不满和相关方面的忧患，更是激起了对水务行
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业市场化改革模式的争论。 

市场化改革的结果仿佛是水价的不断被推高，公众支付的不断被提高，这

与原先的水务行业市场化改革的初衷大大偏离。是公有化、私有化还是公私合

作关系，不同模式各有所长各有所短，各家之言代表着各自不同的视角，抑或

是背后的不同利益主体。城市水业的市场化改革进程中该如何优选其模式，市

场化是不是就是要产权的私有化、民营化甚至是国际化，这成为了争论的焦点。

而市场化改革后的城市水业又该如何有效运行，确保改革初衷的着落和实现，

这也日益受到社会各届的重视和关注。 

第二节  研究目的和意义 

我国政府在关于构建和谐社会、落实科学发展观等重大方针政策时，都对

加强水务基础设施建设、保障饮用水安全、治理水污染做出了明确的指示和要

求。做好城市供水安全保障、促进水资源的节约和环境保护，以实现经济的可

持续发展，而这一要求的落脚点就压在了水务行业身上。 

水务行业是关系民生大计的基础性行业，水务行业的有序健康运行关系到

社会发展和经济增长，亦是构建和谐社会的关键性环节。水源的地域性、水务

管理的行政区域性和系统提供服务的管网唯一性使水务行业具有了明显的自然

垄断特性。传统的水务行业因政府在管理上的缺位，以及其自然垄断特性，在

一定程度上助长了它的机构臃肿、成本失控、效率低下等弊病的滋生，行业性

亏损现象严重。而水务行业经营周期的长期性、投资额度的大量性，以及目前

水价机制所导致的投资低回报性，使得大多当届政府降低了对水务行业的资金

投入倾斜度，造成水务行业运作艰难的局面时有发生。 

而根据世行一份研究报告《中国污染损失》估计，水危机导致的损失已经

占到中国 GDP 的约 2.3%。而中国水资源稀缺、使用效率低下、水污染严重，都

构成潜在的危机。中国的年人均水资源拥有量（约 2151 立方米）只有世界平均

水平(每年 8549 立方米)的 1/4，是世界上人均拥有量最低的国家之一。为解决

潜在水危机，世行建议：中国改革和加强水资源管理的机构设置、法律法规、

公众参与，其重点应放在明晰政府、市场、社会三者的角色和相互关系，提高

水资源管理机构的效率应尽可能采用基于市场的管理手段。如何引进积极的市

场机制，实现有效管理和引导水务行业，促使水务行业优质地为公众提供基本

生活要素、维护环境良性循环、保证经济发展服务，同时实现水务行业的健康

持续的良性发展，这已经是迫在眉睫。 

自国家出台推进市政公用事业市场化进程、向民营及外资等资本开放水务

市场、出台特许经营管理办法等一系列政策措施以来，方向选择、制度设置等

问题引起了行业内外的广泛争论。急流暗涌、销烟弥漫的水务市场抑或是风平

浪静、稳中求变的行业发展，纸上谈兵的理论研究抑或是具体操作中的实务博

弈，作为行业中的我们感受到国家相关部委的政策语言中彰显着民生的密码，

但政策的导向中亦蕴含着博弈里的困惑。在未来的水务发展历程中，产权多元

化、溢价收购、特许经营、供水成本监审、水价改革、政府监控管理、绩效考
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核等若干问题必然成为中国水务行业的热点、焦点、难点问题。而这一切的问

题都起源于水务市场化改革的兴起，集结于其政府和水务企业对市场化改革模

式的选择及运行。 

而面对当前我国水务行业市场化改革过程中引发出的种种问题以及多种改

革模式并存实施层面混乱的现状，通过系统性的分析、研究国内外水务改革模

式，结合我国水务行业发展实际，寻找出比较合理的市场化改革模式是具有十

分重要的现实意义。同时，以近几年成功进行市场化改革并已引起国内同行重

视的绍兴市水务集团为背景，研究其改革的历程及有效运行的举措，具有积极

的借鉴意义。本文的最大目的和意义旨在抛砖引玉，以期更多的政府管理人员

和专业人士来关注水务行业的改革和发展，希望能在不能停止的水务行业市场

化改革这一摸着石头过河的艰难历程中，突破坚冰激活我国水务行业，最终实

现水务行业的企业效率和社会效益的共同提升，以更大程度地保证公众利益和

经济发展。 

第三节  研究方法及思路 

一、研究方法 

论文主要运用公共管理学、经济学的相关理论与方法，对水务行业的产权

改革模式进行了分析研究。本论文的理论基础为公共管理等与水务行业相关的

理论。主要运用了文献研究法、案例分析法、社会调查和系统分析的方法。通

过收集大量的文献资料和行业数据对水务行业产权改革模式和经营制度改革模

式进行分析，然后结合社会调查法和案例研究法，论述了各种市场化改革模式

的利弊及其原因分析。并在此基础上提出了一种现阶段较为符合我国国情、基

于长远规划的国有国营一体化模式。同时，结合以国有国营一体化模式成功进

行市场化改革并得以快速健康发展的绍兴市水务集团的案例，通过实证分析，

提出了相应对策及运行举措。 

二、研究思路及基本框架 

论文的研究思路为提出问题、分析问题、解决问题。本论文在研究背景的

阐述中就提出了“水务行业市场化改革政府推进明确，但在实际运行中缺少执

行细则，导致改革模式多样化而争论四起”这一问题，随后通过对水务行业的

基本内涵、市场化改革的我国政策、国际主要国家的改革模式以及我国水务市

场化改革的发展历程和运行模式的总结分析，指出了了各主流改革模式的正效

应和负效应。在此基础上提出了国有国营一体化改革这一优选模式，同时在案

例分析基础上进一步提出了运行措施。     
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图 1-1  论文基本逻辑框架图 

2、本文研究主要内容的具体框架如下: 

第一章  导论 

主要阐述论文的选题背景和研究意义，以及主要的研究方法，并分析论

文的研究创新点。  

第二章  水务行业特征及生产方式相关理论分析 

简要阐述水务行业的基本概念，分析水务行业的技术经济特征和生产方

代表性案例实证分析 

水务市场化改革模式的比较及优选（国有国营一体化模式） 

我国水务行业市场化改革存在问题 

国际水务现状 国内水务市场化模式 

 

水务市场化改革的发展历程及现状 

水务行业市场化及我国市场化改革动机 

国内水务发展历程 

 

运行措施研究 

拓展建议 

主要结论 
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式理论，并指出了水务行业市场化的主要内容，同时从实际出发剖析了我国

传统水务行业存在的问题和市场化改革的动机。 

第三章   我国水务行业市场化改革发展历程及模式现状 

阐述了我国水务行业市场化改革的政策情况和相对应的发展历程，同时对

我国当前的水务行业市场化改革模式现状进行了罗列汇总，从而较为系统地将

水务行业改革模式加以整理。 

第四章  国际水务行业管理行政及运行模式分析 

分析了国际上较具代表性国家（美、英、法）的水务行业管理现状和市场

化运行模式，最后指出了国际水务运行模式总概况。 

第五章  我国水务行业市场化改革模式的比较及优选 

将形式多样的水务行业市场化改革模式按其是否涉及产权改革的本质归结

为两大类：产权制度改革、经营制度改革。通过对这两大类别市场化改革模式

的理论分析、案例实证比较，分析两者之正效应及负效应，点出产权改革模式

并不能按我们预先设定的方向去前进，亦不是真正解决水务行业急需解决的几

大核心问题的关键所在和唯一途径。并相对系统的整理了现阶段我国水务行业

市场化改革过程中存在的问题。 

在此基础上，提出了作为自然垄断特性明显的非营利性行业----水务行业，

应该优选最符合自己特色的改革模式----在坚持产权国有前提下引进市场化机

制的一体化经营模式。同时把这一优选模式视经营对象划分为国有国营一体化

模式和国有民营一体化模式，并指出在现阶段我国法律和规范的现状下，应重

点推行国有国营一体化模式。 

第六章  国有国营一体化模式的运行研究 

通过对国内较早实行国有国营一体化模式的绍兴市水务这一代表性案例的

剖析，指出了这一模式的可行性和有利性、前瞻性。 

同时，要成功实现提高水务行业运作效率和达成资源最佳匹配的水务市场

化改革目标，对推行国有国营一体化经营模式后的运行措施进行了分析研究，

提出了有益的探索和思考。 

第七章  结论及拓展 

在结论中总结了本文的观点，我国水务行业需要市场化改革，更需要对市

场化改革模式的深入研究，以便于找出一种适合于水务行业的改革模式，以利

于政府管理部门制定更为长远更为有效的相应规范。按现阶段的我国实际，国

有国营应是优选的模式。并在这一模式下，提出了如何运行的有效措施。 

同时，建设性地从宏观角度提出了水务改革呼唤政府公共责任、水务改革

制度的建设和立法、水业调节基金的设立，从水务系统内部管理角度提出了水

务系统的直管机制探讨、一体化建设的深化、第三方评价检测机构的设立等。 

第四节 研究创新点 

本文较系统地梳理了我国水务行业市场化改革的模式进行研究，主要创新
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点如下: 

一、通过对国内水务行业市场化改革模式的梳理，总结归纳了其主要类别

（产权制度改革模式、经营制度改革模式），并针对性地辨析了各模式的优劣势，

提出了市场化不等同于私有化、民营化。 

二、结合我国国情和水务行业实际，指出目前我国水务行业市场化改革存

在的问题，并点出产权改革模式并不能形成真正的市场竞争，亦不是真正解决

水务行业急需解决的几大核心问题的关键所在和唯一途径。 

三、提出了作为自然垄断特性明显的非营利性行业----水务行业，应该优

选最符合自己特色的改革模式。指出在现阶段我国法律和规范的现状下，应重

点推行国有国营一体化模式。 

四、在对绍兴水务的案例分析的基础上，提出了运行国有国营一体化模式

的措施建议。譬如运行体制的建立、内部流程的再造、水价制度的完善、融资

平台的丰富、城乡一体化的推动、监管机制的体系化、信息公开的制度化等等。 

五、拓展中提出了创新的理念和运作方式。主要有：从宏观角度提出了水

务改革呼唤政府公共责任、水务改革制度的建设和立法、水业调节基金的设立，

从水务系统内部管理角度提出了水务系统的直管机制探讨、一体化建设的深化、

第三方评价检测机构的设立等。 
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第二章  水务行业特征、生产方式理论和市场化 

第一节  水务行业技术经济特征及生产方式理论 

一、水务行业基本概念 

水务，顾名思义，即水的服务。广义的水务范畴，主要应包括水源保护、

取水、供水、污水收集、污水处理等环节以及水系治理、城市防洪等领域。而

限于我国水资源管理的分割，我们目前所讨论的水务行业，大多停留在狭义的

水务概念，即指提供取水、供水、污水收集和污水处理等公共水务服务的主体

的集合（见图 2-1）。本文中的水务行业即指狭义的水务概念。 

水务是城市市政基础设施的重要组成部分，水务行业直接关系到千家万户

民众的生活和健康保障，关系到工业生产的发展及城市化进程的推动，是人民

生活和社会发展不可替代的基础性行业。由此就决定了水务行业必然成为了政

府公共服务的重要内容和不可推却的责任。 
图 2-1 狭义的水务行业组成 

水源（地下水、地表水）-----取水----自来水厂（制水）---主管输送-----自来水营

业公司----支管输送------用户----支管收集----排水公司----主管 输送----污水处理

厂------下游 

二、水务行业技术经济特征 

水务行业由于其特有的社会地位、服务内容、工作方式形成了与其它产业

相区分的独特技术经济特征： 

1、公益性。虽然从技术上讲，水务行业可以选择性地将一部分人排除在水

务服务之外，但因饮用水是每个人生存所必需的，这样的做法显然有违社会公

平原则。由此可以见，水务行业中的供排水系统具有准公共物品的属性。而污

水处理环节所产生的水质净化、环境美化、生态保护等效果是每一个人都得以

享受的，属于公共物品的范畴。对公众来说，水务产品和服务具有不可缺少性

和不可替代性，它们的按标准提供是政府的责任和公众的权利。因此，水务行

业具有明显的公益性。 

2、自然垄断性。218所谓自然垄断，就是由于技术的性质，一个市场只能容

纳一个企业。而水务行业在提供水业产品和服务时必须形成专用的管网系统，

这需要投入大量的固定成本，而当管道铺设后，供水和排水的边际成本却很小，

具有显著的规模经济效益。同时，水务行业的资产专用性强，沉淀成本大，一

旦投入后就不能移作它用，而且资产的使用年限一般长达在二三十年甚至更长，

这些因素导致高度的进入和退出壁垒。所以，一个较为固定的区域只能存在一

个水务企业，由此可见，水务行业的自然垄断特征十分显著。 

                                                             
218
盛洪,《中国公用事业改革：从理论到实践》，2009，P2。 
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3、区域性。按现有的水务技术与管理模式，水资源只能在输水工程覆盖的

范围内得以使用和消耗，排水和污水处理也因管道输送和排放的限制只能在一

定区域内运营，因而水务行业具有明显的区域性特征。此外，中国城市与乡村

二元分割的特点以及供排水城乡一体化推动的缓慢，使得各城市的供排水管网

被一块块的没有集中供排水的地区所分隔，导致水务行业的区域性特点更加突

出。这也一定程度上导致了水务行业的管理一直以来按行政区域的划分而治。 

4、经营的高稳定性。从水务产品本身而言，具有较为稳定的市场需求，其

需求弹性自然也表现为较低。一旦形成服务，水务企业就具有稳定的收益和现

金流。良好的流动性和稳定性，使得水务行业成为了稳健型投资者的目标，也

受到了很多投资资金的青睐。 

5、资本的高沉淀性和投资的低回报性。水务行业中的制水厂、污水厂、供

排水管网系统均需要投入大量的资金，且经营周期较长，这就决定了水务行业

的资本强沉淀性和高密集度。同时，由于政府对水务产品和服务的价格严格控

制，以及长期以来的水价不到位等现状，自然也就导致了水务行业投资的低回

报性。 

6、高政策影响性。由于我国政府对水务行业实现了强化管理，其行业

发展显然受政府政策的影响很大。在加上我国水务法律体系尚未健全，对水

务发展亦缺少统一的标准和规范，当地政府的政策稳定性和连续性直接影响

到当地水务的发展。 

从以上水务行业的技术经济特征可以看出，水务行业是资本密集型、自然

垄断性质明显的公益性基础设施产业，与一般竞争性领域有着很大的区别。这

就要求我们在推进水务行业市场化的进程中与一般的竞争性国有企业改革相区

分开来，务必要多角度地进行分析并谨慎地开展市场化改革，以确保社会公共

安全和保障公众利益。 

三、水务行业的生产方式理论 

按照哈耶克的自由经济理论，一个行业或者一种资源，在被证明具有唯一

性、独占性，而同时又具有人人需要这种公共属性的话，它就必须变成由政府

控制的非营利机构，这样才能保证社会公平和这种产品得以合理供应，也才能

让“自由的经济”得以有序持续。 

水资源属于公共资源，供水、排水及污水处理具有公共物品的属性，应当

以民生为根本。按照目前我国实际，水务行业在一定行政区域均是唯一性的。

从这一角度考量，水务行业理应由政府发挥管制，优化资源配置，而不能实行

简单的私有化、民营化。 

同时，为出于效率提高的目的，避免企业出于自身利益目的而形成的内部

人控制问题的存在，在水务行业进行市场化改革，引入市场化机制，是符合行

业发展的要求的。 
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第二节  水务行业市场化及我国水务市场化改革的动机 

一、市场化及水务行业市场化 

市场化是指在开放的市场中，以市场需求为导向，竞争的优胜劣汰为手段，

实现资源充分合理配制、效率最大化目标的机制。市场化是一个经济学的概念、 

水务行业的市场化就是指在向民众建立水是商品而非基本福利的理念的同

时，实现水务行业各环节中的市场化运作。主要包含以下几个涉及面： 

1、树立水是资源的意识，把自来水和污水处理等视作商品。 

2、力争把水行业范畴的水源、自来水、污水收集、污水处理、中水回用等

环节形成一个系统化的水业价值链。 

3、在兼顾社会公众利益的前提下，逐步推进水价机制改革，使水价成为水

务企业产品服务质量、运行成本的有效反映，并在一定程度上成为水务市场供

求关系的调节手段。 

4、实现水务行业的政企分开，在水务行业中引入有效的水务市场化机制。 

5、力争形成具有一定竞争条件的水务投融资市场、建设市场、运行市场等。 

6、投资主体和管理主体的多元化。 

7、加强政府对水务行业的监管。 

8、建立健全的水务行业市场化法律环境。 

二、我国传统水务行业存在的问题 

在传统观念和体制里，水务行业如其它市政公用服务一样因为存在着公益

性、自然垄断性、经营的高稳定性、资本的高沉淀性和投资的低回报性、规模

效益明显等技术经济特征，从理论上讲由政府统一安排生产和供给可以保证公

平和效率。但从我国水务行业的发展历程和现状的实践证明，由于政府供给是

以计划安排为主，缺少竞争，使得传统的水务行业普遍比较求稳、市场意识淡

薄，从而产生了以下几方面比较突出的问题。 

一是政企不分、政事不分，企业缺乏自主权和积极性，职能有些模糊与混

乱。有时是个十足的企业要自己承担企业的责任，有时又是个公益的“政府” 承

担一些超出企业职能范围的其他社会责任，使得水务行业成了个“政府不象政

府、企业不象企业、比政府还政府、比企业还企业”的“四不象”。 

二是存在“锅底效应”，由于水务行业是国有企业里改革最晚的几个行业

之一，导致了“锅底效应”的形成，政府很多服务责任以不同形式进入水务企

业，水务企业承接了很多非企业性的行为，客观上造成了其不同程度的人员臃

肿、效率低下。 

三是水务行业管理存在“多龙管水”现象，全国各地没有明确和统一的管

理部门，有的归口在建设部门，有的归口在水利部门，也有的归口在新设立的

水务局机构，缺乏明确、配套的政策，导致了职责不明、监管不力。 

四是缺乏竞争激励机制，市场意识淡薄，管理水平、技术水平长期得不到

提升，生产效率低下，缺少科学的人力资源规划和使用，出现人浮于事、要用
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的人留不住、不要的人拦不住的现象，导致了企业的亏损经营成为了水务行业

的通病。 

五是水价机制长期不到位，造成了水务行业政策性亏损的普遍性，同时也

导致了一部分水务企业把内部管理不善、开支浪费、职工超员等问题引起的亏

损也一并推到了“政策性”这一框框里，造成了水务系统内的恶性循环。 

六是水务行业缺乏稳定、规范的建设资金渠道，没有形成多元化的投融资

新机制和渠道，受政府财政能力的限制，水务服务设施的建设资金不足成为难

以克服的障碍，影响了行业的发展，累积到一定程度甚至影响到了城市的发展。 

三、我国水务行业市场化改革的动机 

传统水务的职责不清、资金缺失、管理缺位、技术落后的现状已同当前我

国高速发展的经济态势明显不相吻合，也不能很好地满足公众日益提高的生活

需求。水务行业急需进行市场化改革，其必要性是毋庸置疑的。 

另一方面，我国水资源严重稀缺，水质污染也日益严峻，如果不实现有效

的水价机制以达到用市场手段配置水资源、治理水污染，那么水资源能够被经

济地使用就是一句空话。同时，也只有真正实现“谁污染谁付费”的市场化手

段，才能一定程度上缓解政府财政的负担，才能体现公益性产品的公平性。 

总的来说，水务行业谋求市场化改革，其动机不外乎三：一是水务行业中

引入市场竞争机制提高活力效率；二是吸引资金，弥补当地财政资金的投入缺

口；三是水价机制的市场化、合理化。 

所以说，水务行业市场化的最终目的就是提高效率实现效益，促进其健康

持久发展，从而更好地做好公共服务、保证公众需求、维护公众利益。即通过

提高效率这一手段，实现经济效益、社会效益和环境效益，从而取得政府、企

业和公众等各方面的“共赢”。 
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第三章  水务行业市场化改革历程及模式 

第一节  我国水务行业市场化改革的政策分析 

论及水务行业市场化改革，不可或缺的角色必然是其管理者----政府。纵

观世界各国的水务行业发展，作为一项民生性的行业，政府自然要对其多加关

注，水务行业的定位和道路选择决定于政府的政策导向。而我国的水务行业市

场化改革，除了行业发展内在需要的必然，更大程度的也同样受到了政府政策

的影响。发展思路、改革模式、推进力度跟政府政策的出台密不可分。本文专

门查询、整理了与我国水务行业市场化改革相关的政策法规，并将其列表如下。 

表 3-1 与我国水务市场化改革相关的政策法规汇总表 

政策出台时间 
政策制定

部门 
政策主要文件 政策内容 

1995 年 

国家计委 

电力部 

交通部 

《关于试办外商

投资特许权项目

审批管理有关问

题的通知》 

首次将城市供水纳入外资特许经营范围。 

2001 年 12 月

11日 
国家计委 

《关于印发促进

和引导民间投资

的若干意见的通

知》 

指出要“逐步放宽投资领域”，“除国家有

特殊规定的以外，凡是鼓励和允许外商投

资进入的领域，均鼓励和允许民间投资进

入；鼓励和引导民间投资以独资、合作、

联营、参股、特许经营等方式，参与经营

性的基础设施和公益事业项目建设”。 

2002 年 1 月 国家计委 

《“十五”期间加

快发展服务业若

干政策措施的意

见》 

指出要积极鼓励非国有经济在更广泛

的领域参与服务业发展，放宽外贸、教育、

文化、公用事业、旅游、电信、金融、保

险、中介服务等行业的市场准入。 

2002 年 3 月 国家计委 
新的《外商投资

产业名录》 

原禁止外商投资的供排水等城市管网

首次被列为对外开放领域，国家在城市公

用事业及基础设施行业扩大开放的政策逐

步到位。 

2002 年 12 月 建设部 

《关于加快市政

公用行业市场化

进程的意见》 

加快推进市政公用行业市场化进程。

鼓励社会资金、外国资本采取独资、合资、

合作等多种形式，参与市政公用设施的建

设，形成多元化的投资结构。 
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2004 年 3 月 建设部 

《市政公用事业

特许经营管理办

法》 

明确了特许经营各方的责、权、利，

明确了市政公用设施委托特许经营的行为

准则，为公用事业市场化改革打下法制化

建设的基础。 

2005 年 2 月 国务院 

《关于鼓励支持

和引导个体私营

等非公有制经济

发展的若干意

见》 

允许非公有资本进入公用事业和基础

设施领域。要求加快完善政府特许经营制

度，规范招投标行为，支持非公有资本积

极参与城镇供水、供气、供热、公共交通、

污水垃圾处理等市政公用事业和基础设施

的投资、建设与运营。 

2005 年 2 月 水利部 

《深化水务管理

体制改革指导意

见》 

提出对于城市供水等经营性项目，资金来

源应该市场化，利用特许经营、投资补助、

招标拍卖等多种方式，吸收社会资本参与

开发，走市场化开发、社会化投资、企业

化管理、产业化发展的道路。 

2010 年初 国务院 

批复发改委《关

于 2009年深化经

济体制改革工作

的意见》 

国家发改委价格管理是产业政策的重点，

着力调整资源性产品价格、理顺成本和价

格管理。 

市政公用领域的继续开放，要求加快推进

市政公用事业改革，扩大城市供热供气、

供水、污水处理、垃圾处理等特许经营范

围。 

2010 年 国务院 

关于鼓励和引导

民间投资健康发

展的若干意见 

（新 36条） 

鼓励和引导民间资本进入法律法规未明确

禁止准入的行业和领域。支持民间资本进

入城市供水、供气、供热、污水和垃圾处

理、城市园林绿化等领域，鼓励其积极参

与市政公用事业单位的改组改制。 

第二节   我国水务行业市场化改革发展历程及模式现状  

一、市场化改革发展历程 

在中央政府的政策引导下，各地政府相继推进了水务行业的市场化改革。

其进程主要包含了以下几个阶段： 

第一阶段开始于 20 世纪 80 年代末期。该阶段以水务建设项目的招商引资

为代表，地方政府通过直接或间接担保，获得政府间贷款或国际金融组织贷款。

在这一轮引资中涉及主要大城市的 100 多个项目，这些在水务行业开展的引资

工作没有涉及到产权关系的转变。 

第二阶段开始于 20 世纪 90 年代中期。其产生的背景主要是在于中央禁止
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地方政府参与担保等直接融资行为之后，作为城市水业传统投资主体的地方政

府大都面临了资金面上的力不从心。于是，地方城市政府在推动水务行业改革

时自然就选择了从投资市场的开放做起。外资开始以合作经营并且保证固定回

报的形式投资城市水厂项目(基本不包括城市管网)。资本的引进尤其是外资引

进，成了水务行业改革第二阶段的主调。而这一阶段同样回避了产权关系的明

晰问题，只是明确了投资回报。 

第三阶段则是自 20 世纪 90 年代后期开始，并以大量的 BOT(建设一运营一

移交)方式为代表。我国第一个水务行业特许经营国家试点项目----成都市自来

水第六厂 BOT 项目自 1997 年启动。BOT 方式针对单个新建项目，且大都是水厂

项目。其在运行过程中放开了一定期限的有限产权，实现了项目的有效融资，

但是回避了水务企业原有资产的产权处置。 

第四阶段则是水务行业产权制度改革的阶段，自上海、深圳、三亚等城市

水务企业的部分股权转让开始。随着水务企业改制的全面展开，政府公共管理

职能与资产出资人职能的分离，水务企业的产权改革真正拉开帷幕。产权问题

是企业的核心问题，因此产权改革一旦展开，就在水务行业市场化改革中占据

了主角地位。1994年到 2008年之间，进入国内水务行业的外资水务企业日渐增

加，其中最为活跃最具影响力的法国威立雅水务、汇津水务、金州环境、中法

水务、中华煤气和美国西部水务等 6 家外资水务企业就签约了 53个项目。但自

2007年 1月法国威立雅以 17.1亿（高出对手 12.6亿）高溢价收购兰州水司起，

外资阴谋论等针对高溢价的争论众说纷纭。同年西安水司拒绝外资收购并进行

了国有水务的自我改制。这两大热门事件引起了多方关注，政策的敏感性导致

了各地政府对待外资收购摆出了一个较为谨慎的态势。而相对应的国有水务投

资企业却因其政府背景成为了活跃的主体，如中国水务、北控水务、首创股份、

深圳水务等在国内水务市场上显现出了更大的市场能力和活力。以浙江省为例，

除中法水务在新昌开展了水厂的合作外，很少有外资企业合作方；而国有的钱

江水利（中国水务控股）相继与舟山、丽水、永康、兰溪、安吉等地的水务开

展合作，首创股份亦与余姚、嵊州供水主管网和嵊新污水项目开展了股权合作。 

与此同时，随着水务机制改革的推进，价格改革也成为了 1998 年之后水务

行业改革的主调之一。价格改革是水务行业市场化改革的关键点之一，而自 20

世纪 90 年代开始的各个引资项目无疑对价格改革也起到了重要的推动作用。地

方政府在引资发展水务行业的过程中，逐步认识到了投资回报等问题，而在政

府财政紧张的状况下，政府又不得不将支付引资项目的资金来源转嫁到水价。

从 1998 年颁布的《城市供水价格管理办法》，到 2002 年以来广泛启动并不断提

高的城市污水处理收费，到 2004 年实施的《水利工程供水价格管理办法》，以

及自 2006 年起被迅速提高的水资源价格。由水资源费、供水价格、水利工程引

水价格和污水处理费组成的"四元"价格体系已在水务行业逐步形成，目前这一价

格体系仍在不断的发展完善之中。 
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二、市场化改革模式现状 

在政府倡导水务市场化改革的背景下，因没有统一的管理部门，再加上管理

部门对改革模式缺少较为具体的统一的方向性操作指导，导致了我国水业改革

模式的多样化，国内社会资本以及国际资本以合资形式进入的方式、个别城市

的水业全面私有化方式、BOT及 TOT方式、水业系统的整体特许经营方式、国有

企业的内部改制方式等是应有尽有。多种模式并存的事实，形成了我国水务行

业市场化改革实施层面的混乱和复杂化。 

我国水务市场化改革现存模式虽然是多种多样，但根据水务企业产权是否

变化这一条主线，可以将众多的市场化改革模式分为两大类，即产权制度改革

模式和经营管理改革模式。产权制度改革模式又可按私有股权比例的递减划分

为全面私有改革模式、公私合作私有控股改革模式、公私合作公有控股改革模

式。 

而以上两大类改革模式在国内水务行业中主要有以下几种表现形式： 

（一）产权制度改革模式 

1、区域扩张模式。北京市自来水集团公司的运作模式是这种改革模式的代

表。219其充分发挥自身优势，以 1．93 亿元较低的投资，并购了周边的延庆、

密云、怀柔、房山等自来水公司，拓展了供水领域，现拥有自来水厂 18座，日

供水能力最高达 268 万吨。同时，收购了延庆、密云污水处厂，投资建设了门

城污水处理厂，使集团的污水处理能力达高达 11.5 万吨/日。这一运作模式迅

速扩大了集团的经营规模，进一步增强了水业的经济实力。 

2、上市公司模式。目前，通过上市融集资金进行股份制产权制度改革的水

务企业有原水股份、凌桥股份、南海发展、创业环保、三峡水利、武汉控股、

重庆水务、江南水务等。而另一方面，由于水务市场存在的潜力、稳定的投资

回报的吸引，多家上市公司开始涉足水务领域，甚至将主业向水务领域转移。

以浙江省为例，其上市公司钱江水利在取得杭州市赤山水厂 30年经营权的基础

上，近年来大力提高供水市场占有率，并逐步向原水、供水、污水处理的水务

产业链拓展，分别在宁波、绍兴、丽水、舟山等区域开展了广泛合作。 

3、外资参股模式。顾名思义，这一模式是外资水务公司通过转让部分产权

的形式来参与国内水务企业的运营管理，由中外双方共同投资、共同经营、共

担风险、共享经营成本，不设固定回报。外资进入关系国计民生的水务行业，

自然会引起多方的关注和争论。比较有代表性的四大案例如下：①我国供水行
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北京市自来水集团网站，http://www.bjwatergroup.com.cn/index.htm。 
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业的第一家水务合资公司。其成立于 2002 年 5 月 23 日，由法国威立雅水务公

司以 23 亿元的溢价收购上海自来水浦东公司 50％股权，与上海水务资产公司共

同组建。②我国第一个整座城市的城市供水行业整体对外合作项目。由法国苏

伊士集团下属的中法水务投资有限公司和三亚市水务局下属的天涯水业集团公

司各占 50％的股份共同组建，新公司为三亚中法供水有限公司，在 2004年 3月

17日正式开业，独家经营三亚市内的所有供水业务，包括建设水厂、管网改造、

销售饮用水等。③在我国所有企业并购中排名第一的水务合资项目。2003年 11

月，深圳市政府与法国威立雅环境集团、首创威水投资公司正式签约，以 4 亿

美元转让深圳水务集团 45％的股权。④因股权过度溢价而引起水务行业内外的

震动并导致“外资水务阴谋论”产生的外资参股项目。2007 年初，威立雅水务

以 17.1 亿元的出资获得兰州供水集团公司 45%的股权。而水务行业另外两家极

富经验的战略投资机构的报价只有 4.5 亿元和 2.8亿元。 

4、国有公司参股模式。近几年，随着社会对外资企业参股水务行业的关注

和争论升级，国有公司参股水务的比例得以日渐提升。根据其参股的比例主要

分为部分资产整体转让模式和参股模式。 

资产整体转让模式比较典型的案例如浙江上市公司钱江水利整体收购舟山

自来水公司。通过清产核资，原舟山自来水公司全部资产 2．11 亿元，由钱江

水利一次性支付。然后，舟山市政府又以国资管理部门的名义，把其中的 3400

万元投资参股。新的合资企业，注册资本 2．45 亿元，钱江水利以 86．12％的

股权控股。 

参股模式在当今的国有公司参股模式中比较常见。在水务行业中比较活跃

的投资国有公司主要由如北控水务、中国水务等。北控水务与 2010 年 10 月 25

日与贵阳市供水总公司成功签约的产权转让是一个比较受人关注的案例。220贵

阳水司 45%国有产权由北控水务以 7.21 亿元获得，新的合资公司获得贵阳市人

民政府授予的 30年城市供水特许经营权。 

5、私有资金参股模式。在我国水务改革中推行产权制度改革以来，社会资

本对其产生了浓郁的兴趣，并表现在行动上积极的参与。按照私有化程度分为

部分私有化和全部私有化。全部私有化这一方式，在我国还相对较少，一般集

中在县、镇一级水业。且因湖北省南漳江和内蒙古赤峰的水质污染现象，惹起

了公众的一致不满，现在以这一方式市场化改革的已经不多。 

6、国有水务企业职工持股模式。国有传统水务在原有基础上让经营者和职

工参与产权制度改革，国有资本参股或完全退出。这种模式一般出现在较小规

模城市和县镇级地域的水务企业，据中国水协统计，山东寿光市、河南南阳市、

新疆乌苏市等地的供水企业实施了这一模式。 

（二）经营制度改革模式 

1、国有水务一体化模式。这一模式主要是通过改制组建水务集团公司，在

一定区域内实现供排水一体的规模化运作，以此达成市场机制的建立和管理、
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北控水务集团有限公司网站，http://www.bewg.com.hk。 

http://www.bewg.com.hk/
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经营、技术、服务等各项水平的提高。这种模式成为当前我国水务企业经营模

式改革的主流方向。绍兴水务集团成立于 2001年 1 月，是城市水行业中较早实

施“产权清晰，权责明确，政企分开，管理科学”的现代企业制度改革并集水

源、供水、排水、污水厂为一体的国有水务集团企业，并在多年的运行中产生

了良好的效率和效益。深圳市水务集团有限公司是深圳市水务局于 2001 年 12

月将排水管网设施、污水处理厂等 30 多亿元资产整体并入自来水集团公司，从

而组建了我国首家资产达 60亿元的大型城市水务集团。但随着产权制度改革在

国内的盛行，深圳水务在 2003 年 11 月与威立雅等合作组建了新公司，演变成

了外资参股模式。 

2、建管分离模式。该模式的主要代表是上海水务。上海市水务局于 2000

年 12 月进行水务运营体制改革，在原排水公司基础上，实行投资、建设、运营

三个环节的分离，成立了上海水务资产经营发展公司、上海城市排水公司、上

海城市排水市中（市北、市南）运营公司、上海环境建设公司等单位。上海水

务资产经营发展公司负责供水和排水的国有资产管理，以资产为纽带，其下属

有：全资子公司城市排水公司、排水运营公司（3 个）、供水公司（3 个）等；

控股子公司原水股份、环境建设公司等；以及拥有浦东威望迪供水公司 50％的

股份。排水公司主要负责收缴排水设施有偿使用费，并受水务资产公司的委托

监督管理 3个排水运营公司。3个排水运营公司则负责污水处理厂以及管网的运

行和维护。这种模式的特点是在于一个企业内部打破了垄断，在供水和排水服

务方面形成了一种区域性的竞争，更有利于水务企业市场意识、服务意识的建

立。但鉴于该模式存在的前提是企业本身的规模性，可以说有较大的局限性，

一般只适用于像上海这种的特大型城市。 

3、BOT 和 TOT 模式。BOT 即建设、运营、移交，是指政府将已经规划设计

的供水建设项目的建设权和垄断经营权（约定期限），通过竞争方式受权给相应

的投资管理者，经营期限结束，该项目资产无偿移交还给政府。TOT 即转让、经

营、转让，是指政府将以建设完成的项目，约定合作期限并有偿转让给相应的

投资管理者，政府回收资金用于其他项目的建设，并最终拥有转让项目的所有

权。1998 年，威立雅水务与日本合作伙伴，在成都签订了第一个由我国政府批

准的供水项目 BOT 合同，合同标的为“负责设计、建设、运营和维护自来水厂

（日供水 46万吨/日）”，投资额为 1.06亿美元，合同期 18 年。 

4、整体融资建设模式。这一模式在国内还较少实行，而广东省对经济欠发

达的东西北地区的污水厂的建设正是运用了该模式。在广东省提出“2009 年底

前所有县城全部建成污水处理设施”和到了 2008年底离广东省《十一五规划》

中的“经济欠发达的东西北地区要建污水处理厂 103 座”这一目标还有 52座未

动工的背景下，广东省采取了整体融资建设模式。具体运营方式为：将省财政

的专项补贴集中交给有资质、有业绩、有实力的大型省属国企广业公司，并由

该公司在省城融资，统一承担还未开工的项目的建设运营工作。广业公司采取

集中融资、统一设计、统一采购、集中建设的模式，解决了经济欠发达地区建

设过程中资金困难、进程缓慢、技术落后的问题，于 2009 年底完成了 52 个污

水厂的建设目标。 
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5、水务特许经营模式。澳门水务的运行是这一模式较为成功的案例。澳门

水务于 1985 年被澳门政府批准获得 25 年的供水特许合同，成为亚洲第一个供

水系统服务的特许经营项目。业务范围包括原水的购买、净水的生产、管网的

建设和用户服务等，是一份全面的供水服务合同。2009 年 11 月 30 日又正式签

署了合同延期二十年的新协议，这说明了其企业本身运行的成功，和当地公众、

政府对它的高度认可。 
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第四章  国际水务行业管理现状及运行模式 

国际水务行业发展，因为与我国国情的不同，其市场化改革也会有各不相

同的历程和模式。但了解他们的发展进程，分析其形成的不同背景和效果，对

我国的水务行业改革是有很强的借鉴意义的。更何况，我国水务行业的市场化

改革，本就是在借鉴英、法等发达国家的水务发展经验而展开的。笔者有幸于

2012 年 2 月跟随绍兴水协考察团去美国、加拿大考察了洛杉矶、多伦多等城市

的水务企业，实地感受了他们的水务行业的管理和运行，也对水务市场化改革

有了更进一步的认识。根据实地的考察和资料的查阅，下文中列举了美国、法

国、英国等几个比较有代表性的国家的情况 。 

第一节  美国水务行业管理现状及运行模式 

一、管理概况 

美国水资源开发管理由联邦政府机构、州政府机构和地方机构三级负责。

经过近百年的建设，美国水资源开发利用已基本形成体系，可以说美国大规模

开发利用水资源的阶段已经结束。在进一步开发利用水资源已受到生态和环境

强力制约的今天，美国水资源工作的重心已转向高效管理，重点是提高水的利

用效率和防治水污染。其水务行业管理的主要特点是： 

1、以州为主的水务行业管理体制。美国是联邦制国家，所以其水资源属州

所有，水务行业基本以州为主进行管理和运行。州以下按区域设立若干个水务

局，对供水、排水、污水处理等水务系统进行统筹部署、统一管理。水务局职

能也不在局限于单纯的供水，而是必须统筹考虑农业、工业、服务业及生态用

水需求，统一规划调度外来供水、区域内地表水、地下水以及废污水处理回用，

以保障区域经济社会发展的需要。 

2、发挥市场在水资源配置中的作用，水价制定遵循市场规律。美国是一个

高度市场化国家，从大型水务工程的建设到供水区域内水资源的配置、运行，

其融资、供求均通过市场机制调控。地表水水源、蓄水、输水、抽取地下水、

污水处理、地下水回灌等都是有偿运行的。水务局根据用水需求和供水情况，

通过水资源调度模型进行实时调度，以满足用户需求。这个调度系统运行的基

础就是市场化管理，水资源按质和成本论价。 
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美国水价的制定遵循市场规律，考虑水资源价值、供水及污水处理成本、

新增供水能力投资等几方面的构成。水费包括供水债券、资源税、污水处理费、

检测费、管线建设投资等，水价每年修订一次。美国比较注重水价对节约用水

的杠杆作用，近年水价年增幅达到 8％。水权、水价和水市场的运营，使开源和

节流成为市场机制调控的自觉行动，尽管存在管理失灵的问题，但在促进美国

水资源可持续利用方面的作用是显而易见的。 

二、运行模式 

美国十几年前的城市供水全部由国有企业经营，近些年开始出现私营企业，

运行模式上两者兼而有之。但在运行比例上仍然以政府所有、国有企业经营这

一模式为主，其拥有了全国水务资产的 89.3%，营业额占 85.7%。而私营企业的

运行模式只拥有全美国水务资产的 10.7%，营业额仅占 14.3%。 

可以说，从美国水务局的运行情况看，水资源的统一管理与涉水事物的统

筹治理具有体制上的优越性。同时美国基层水务局的模式、水务业的改革和其

在水务市场、制定水资源保护节约用水等方面采取的经济政策，对我国水务行

业的改革发展有较大的借鉴意义。 

第二节  英国水务行业管理现状及运行模式 

一、管理概况 

英国是世界上第一个也是唯一一个实行水务部门全面私有化模式的国家，

实施产权和经营权的统一。1989 年以前，英国水务企业为国家所有，政府主要

通过向水务企业提供财政补贴来控制水价。1989年底，英国将 10个地区水务局

（RWAs）变更组织型态成为 10家自来水及污水处理公司，设备及资产也一并转

移，并以政府撤资仅保留黄金股方式，将总值 37.4 亿英镑的水公司分别出售予

私人企业，实行了对水务行业全面私有化改革。 

为保障水务行业私有化改革的成功实施，英国在推进改革之前，用了 10多

年的时间来建设法律和制度保障，包括相应的立法、建立独立监管机构、完善

公众参与体系等等。 

二、运行模式 

英国水务行业实行的是全面私有化模式，其水务行业改革的核心是水务产

权改革和监管体系建立。这一完全私有化的水务改革模式，奠定了其在国际水
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务行业所独特的地位。 

英国模式的特征主要有： 

1、水务部门产权完全私有化。 

2、水务监管体制极为科学和完善。其监管权限属于中央，建立起了全国统

一的独立监管体系，成为私有体制下重要的监管特征。 

3、这种模式由于市场准入竞争相对缺乏，政府强化了对成本的管理及控制，

建立起了成本绩效平台这一有效的成本管理体系、以及激励性水价管理体系。 

可以这么说，英国模式对国际水务行业发展有其独特而巨大的贡献，但其

贡献并不在于其水务产权的全面私有化改革，而在于其基于私有化背景而强化

和完善了的世界上最健全的过程监管体系。这一点，恰恰是在我国水务行业的

市场化改革过程中比较欠缺的，务必要引起重视并加以强化。 

第三节  法国水务行业管理现状及运行模式 

一、管理概况 

简政放权是法国对水资源进行协调管理的一个特色。由专门成立的水资源

委员会研究国家水业政策的发展战略、起草相应的法律法规，并负责法规的批

准、取排水授权和水质管理等方面的协调工作。在流域层次上，由流域委员会

负责提出流域内水资源开发管理的总体规划，确定五年计划，建议水费计收率、

投资分配等。支流或小流域水平上的水资源开发管理由地方政府负责，在流域

水资源开发管理总体规划的框架下提出支流或小流域水资源开发管理规划，组

织生活用水供应及污水处理、筹集资金、决定投资和工程的管理方式和水价，

如有必要可参加工程运行，通过招标方式选择工程实施单位，确定工程服务范

围等。在法国的水管理活动中，“三三制”的组织形式在各级水管理机构中均

有体现。国家水资源委员会、流域委员会、流域水务局等机构的成员包括政府

各相关部门、用水户、专业协会的代表，充分体现了民主协商制度，真正建立

了有效的监督管理机制，成为当今世界比较推崇的做法。  

    目前，法国约 30,000 个供水和污水处理系统中，48%的供水系统和 62%的污

水处理系统由地方当局直接管理，但其供水量只占全国总售水量的 20%；私营水

务公司占主导，向 80%的人口提供饮用水并负责废水的收集和处理。 

二、运行模式 

法国的水务行业市场化改革不涉及产权制度改革，而是在保留了产权的最
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终公有基础上，通过特许经营来引入市场机制。这一种特许经营模式，其特点

是在实现水资源及水业设施的政府控制权的前提下，强化准入监管，经营权通

过竞争获得规定区域、规定时间的经营权。在特许经营期间，经营者具有使用

水业设施的权利，即使在个别项目中私营企业具有所有权，但是在经营期满后，

所有设施设备归国家所有。当然，法国模式之所以能得以高效运营，很重要的

一个原因是法国产业化水平较高的市场背景，其水业市场是由几个大型水务产

业集团在有序竞争中分享，从而在竞争的层次和质量上有了良好的保障。 

法国也有部分的水务行业采用了城市政府直接经营的模式，在比例上大约

为供水企业 35%、污水企业 65%。 

第四节  国际水务运行模式概况 

从多个西方发达国家的经验看，各国都根据本国国情对水务行业市场化改

革进行了长远而慎重的安排。除英国采取全面私有化模式以外，大多数国家采

取了公私合作方式作为水务行业市场化改革的主要模式，通过政府与私营企业

间达成的伙伴关系，发挥各自的优势，以期保证水务行业的高效运营。这一点

对我国这些年来的水务市场化改革的模式选择起到了很大的引导作用。尤其是

英国的产权制度改革模式和法国的特许经营机制，比较深入地影响着我国水务

行业的相关管理部门。 

但需要强调的是，尽管在这些年中，涉及水务市场化改革的私有化、民营

化等概念在不断地被高度关注，而在国际上对于水务产权私有化还是存在比较

多的争论的。如欧洲的挪威、瑞典和荷兰几乎一致反对实施水务私有化，我国

周边的日本、新加坡等国也是采用了国营水务的模式。从全球看，世界上的水

业服务由政府公共部门或国有公司提供仍然压占据着主导性地位。至 2008 年中

期，在中低收入国家，人口超百万人的大型城市中有 90%由公共部门的运营者提

供水务产品和服务。这个数据在高收入国家也相当接近，而法国和英国则属于

例外。
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第五章  我国水务行业市场化改革模式的比较及优选 

第一节  产权制度改革模式的分析 

顾名思义，产权制度改革模式即是以引入投资者进行股权转让的方式推进

水务行业市场化改革的模式。在这种模式下，政府、用户、水务公司、投资者

组成了新的关联人构成。由于投资者这一特殊角色的加入，对我国水务行业的

发展引起了极大的变动。 

一、代表性模式及案例  

论及水务行业的产权制度改革模式，自然不能脱开新加入水务行业队伍的

那一份子。按其身份类别将它分为三种：外资企业、民营企业、国有企业。下

面就其参与水务行业产权制度改革的一些具体案例作一些分析。 

（一）外资企业参与分析 

1、外资参与水务的案例（以法国威立雅为例） 

  在我国水务行业的产权改革舞台上，最为活跃最具影响力的是法国威立雅

水务、汇津水务、金州环境、中法水务、中华煤气和美国西部水务等 6 家外资

水务企业。而在这其中，法国威立雅水务集团当仁不让地成为了融入最深也最

具典型的企业代表。所以，本文选择了法国威立雅作为了对外资参与我国水务

行业的运行分析的研究对象。同时，缘于外资的特殊性和社会各界对其的高度

关注和争议，本文重点对其进行了调查分析。 

法国威立雅水务是法国威立雅集团下属专业从事城市水业的国际公司，是

目前全球最大的水服务集团。上个世纪八十年代初，雅立威水务通过其在水务

工程领域的一个分公司登陆我国，开始在我国巨大的水务市场中慢慢渗透。在

这个诱人的市场商机面前，威立雅显示出了其足够的耐心和对进入我国水务市

场强大的决心。从登陆中国到 1997年获得中国水务第一个特许授权合同，足足

花了超过十年的时间。但项目一经启动就迅速地在我国水务市场取得了极大的

地位，尤其在 2002、2003年其产权收购的模式得以大力推行。正是缘于它的企

业背景和在我国水务市场势如破竹的进军态势，使它早在 2003年就被中国水网

评为“对中国水务市场最有影响的企业”之一，也成为了我国水务市场化改革

进程中的主要合作方。 

①、威立雅在我国水务的发展历程 

1997 年 6 月，威立雅水务从天津市供水部门获得了改造并经营凌庄水处理

厂的合约，这是其在中国的第一个特许授权合同。同时还被许可成立一家新合

资公司（天津通用水务公司），负责改造与经营该市的饮用水厂(覆盖天津 400

万居民)，威立雅以 55%的股份控股，合作期 20年。 
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1998 年，威立雅水务与日资企业合作，赢得了第一个由中国政府批准的水

务 BOT 合同，威立雅集团及其子公司负责设计、建设、运营和维护产量为 46万

立方米/日的自来水厂（覆盖成都 320 万居民），投资总额为 1.06 亿美元，合

同期 18 年。 

    2002 年，威立雅水务通过国际招标获得上海浦东自来水公司 50% 的

股权，其投入 2.66亿欧元组建了合资公司“上海浦东威立雅水务公司”，服务

内容 包括供水的生产、配送、管网及客户的管理。初期每日将向 55 万客户提

供平均为 120 万立方米的饮用水。     

同年 11月，威立雅水务与宝鸡市自来水公司及北京首创集团签署协议，共

同投资 4500 万欧元组建宝鸡创威资产有限公司及宝鸡创威运营有限公司，负

责运营日供水能力 23 万吨的自来水厂，合作期 23 年。 

    一个月后，威立雅水务集团又与珠海签署了污水处理合作协议，总投

资额为 2700 万欧元，合作期为 32 年。 

  同年 11 月，威立雅水务、光大集团与青岛市排水公司三方，共同签署了关

于青岛市两座污水处理厂（麦岛厂和海河厂）运作的合作协议，合作期 25年。 

  2003 年 12 月 22 日，威立雅水务集团和深圳水务集团签订了国有股权交易

协议，通过该协议深圳水务出让 45% 国有股权，首创通用水务投资有限公司（威

立雅和首创股份有限公司合资成立）和法国威立雅分别持股 40%、5%。这次交易

涉及供水与管网、污水收集与处理和客户服务，合作期 50 年。这是 2003 年度

中国大陆最大的外资购并，也是中国水务行业迄今为止最大的一项购并交易。  

2004 年 4月，威立雅水务投资 1.52 亿元，获得贵州省遵义市南郊、北郊两

个城市供水厂维护和运营合同，合作期 35年。 

仅过一个月，威立雅又与呼和浩特春华水务开发有限公司签署了一份合作

开展供水项目的协议，威立雅以 3.55 亿元收购现有水厂 51%供水资产，合作期

30年。 

    两个月后，威立雅水务、北京首创股份有限公司共同投资 2.48 亿元，改造

陕西渭南市区老水厂和旧供水管网，并负责修建新水厂，合同期 23 年。 

    2005 年 6 月，威立雅水务集团与邯郸市签订了一份项目为“邯郸市东污水

处理厂扩建工程”的 BOT污水合同，合作期 25年。 

    2005 年 9 月 1 日, 威立雅水务与乌鲁木齐市政府正式签约关于河东污水处

理厂的合作，威立雅以 3.7亿元持股 51%股份，合作期 23年。 

    当月底，威立雅水务与香港中信泰富集团有限公司合作，收购常州自来水

集团 49%的国有产权，合作期 30年。    

  同年 11 月，威立雅水务通过国际招标，获得昆明市自来水集团公司 49%的

国有产权，合同期 30 年。 

    2007 年 1 月 29 日，威立雅水务集团与兰州供水集团签约，以 17.1 亿人民

币高价获得兰州供水 45%股权。而其它两家竞争者分别为：首创股份报价 2.8亿

元、中法水务报价 4.5 亿元。 

3 月 20 日，威立雅再次以 9.5 亿人民币的悬殊报价击败其它竞争对手，获

得海口水务集团 50%国有股权。而其它报价分别是首创股份 4.1亿元、中法水务
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4.4亿元、香港中华煤气 5.6亿元。 

    从 1997 年正式出手到 2007 年，这些年间威立雅几乎席卷了整个中国水务

市场，获得了我国十多个城市的供水经营和污水处理，合作期均长达 20年以上，

服务人口将近一亿。 

同时，威立雅与我国政府方面保持了良好的关系：1998年 10月，在欧盟委

员会领导下威立雅总裁创建并主持了“欧中经贸对话”；威立雅总裁作为外国

企业领导，被选为北京市市长及天津市市长的国际顾问团成员；2003 年 7 月至

2004 年 9 月中法文化年之中国年在法国取得巨大成功，威立雅集团全力支持了

中国在法国文化年的相关活动。威立雅总裁亦接受法国总统的任命，担任法国

文化年荣誉委员会主席并陪同总统对华进行国事访问。这些显然也成为了威立

雅水务在我国水务市场纵横的重要筹码，也间接说明了其进军我国水务市场的

迫切性和在我国水务市场上能得到的盈利性。 

②威立雅的盈利模式 

据国家统计局资料,外商在中国的投资领域中,水务市场以 24.48%的年收益

率位居第二。即使在 2008年各类水务成本上升后，威立雅水务对外透露的盈利

数据仍有 12％-18％。而我国水务行业同期税前利润率为-1.17%，供水行业、污

水处理行业均呈亏损态势，大都背着政策性亏损的帽子在举债过日子。中外资

水务企业的利润相差为何如此悬殊？尤其是在 2007 年起来的高溢价浪潮，符合

威立雅争夺我国水务市场的本意，但显然与它的“资本逐利特性”相违背，那

么它最后又怎样去弥补这些超高的高溢价呢？在其背后有什么独特的商业模式

和水务经营管理理念？ 

根据各方的资料分析和本人对深圳、昆明等威立雅参股水务企业的实地考

察情况，对威立雅等外资水务公司的盈利模型或是经营策略有了个一定的认识：

一是威立雅水务利用合同条款保证自身收益。其有一个对水价进行核算的公式

（△F=aE＋bL＋cCH＋dCur＋eCPI），充分体现了用以保证运营盈利的技术模型。

在“△F=aE＋bL＋cCH＋dCur＋eCPI”这条公式中，囊括了 E(电价)、L(劳动力

成本)、CH(化学品成本)、Cur(币值变量)与 CPI等参数，△F值，则为以百分比

形式出现的调价系数。将这个系数乘以政府采购的基准价，就能得到当年政府

采购的每吨价格。这自然就说明，威立雅水务卖给地方政府的水价是与这一系

列变量挂钩的，随着 CPI 等变量上涨，地方政府必须逐渐以更高的价格收购威

立雅水务的产品。如果地方政府不能使市场水价上涨，就需要用财政资金、国

有企业收益等来支付威立雅水务的高水价。  

  二是威立雅水务通过对投资项目的控制权来实现利益的输送。要实现这一

点，关键的自然是对项目的控制权。虽然威立雅收购内地水务项目股权一般都

不超过 50％，但是大都对项目有着绝对的控制权。一旦其与地方水务合作，则

水务企业的总经理等负责人由外方聘任，由外方来发放工资，而且都是高薪制。  

  在得到了水厂的控制权后，外资水务公司会通过与项目公司的系列关联交

易来赚钱。主要表现在两大方面：一方面是咨询服务费用，如威立雅水务往往

会给合作公司签署顾问咨询服务协议，合作公司则每年要向其支付相应的顾问

费达几百万甚至上千万元，而在市场上，聘请国内一流的水务顾问公司只需要
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几十万元；另一方面是工程、技术和设备的服务关联费用，这是威立雅比较高

的收益来源之一。工程、技术和设备服务关联，就是约定合资企业的某个项目

或者全部的工程服务项目、技术服务或者主要设备由投资人所属的工程公司、

技术部门或设备公司提供，而提供服务的价格回避了竞争机制。这种关联在我

国水务行业还经常被用在制水厂和污水厂的 BOT 建设中。这种关联实现了收益

的转移和再分配，对威立雅这样的外资水务公司而言自然达到了高盈利的目的，

而对当地水务本身来讲是大大的增加了成本。 

三是对未来区域扩大和城市人口增加的乐观预期。威立雅水务全球首席执

行官安东尼.弗莱罗在接受记者采访时，以当年浦东自来水厂的例子来说，“5

年前浦东人口不到 200 万，现在已经超过 300 万，而这个项目的服务合同期是

50 年，我们的战略证明，对项目的高溢价报价符合我们对一个地区长期经济形

势的总量评估和预测。” 

四是目标放在产权回购的高额增值上。我国目前水务行业的产权转让协议

中，往往很少提及回购的约定，明确约定合作期满时外资方要无偿回购产权的

极少。据了解，只有深圳水务、海口水务的合作项目约定了无偿回购，其他的

基本上都是有偿转让。这有偿回购正是威立雅这样的外资收购我国水务资产的

一项重大目标，而有偿回购对我国水务而言其代价可能是个无底洞，这也是我

国水务产权化改革的最大风险所在。 

  五是资本运作。这是威立雅水务降低自身风险和实现高收益的另一条道路。  

其并购我国水务产权的资本运作惯用手法是：先与我国当地水务公司和地方政

府签署一个保证收益的协议，随后拿这个协议到国际资本市场去融资，由于水

务概念在国际资本市场比较热，而且市场也较认可政府出具的协议，因此威立

雅完全可以轻松融资。而实际上威立雅“利用别人的钱来给自己赚钱“的方式

所用到的很多其实还是我们国内的资本。据业内人士介绍,威立雅出手阔绰高溢

价收购,用的很多却是本土投资人的钱。它在我国展开的一系列收购主要的出资

方多为各种资金合作伙伴——它为不同的项目寻求不同的合伙者,包括首创、光

大、中信泰富、嘉利等金融集团。它成功地将投资成本转嫁给了如首创这样的

合作方，由合作方收取成本较高而利润有限的投资收益，而威立雅则收取垄断

经营、封闭管理的水务运营高收益。威立雅一位高层这样评价自己的公司，“威

立雅做项目一般只投资‘软件’，不投资‘硬件’，我们的核心竞争力是水项

目的运营与管理。”2003 年 5 月威立雅与首创成立合资公司，威立雅放弃投资

公司控股权，却牢牢掌握着利润丰厚的运营管理公司控股权。当年的 12 月 22

日，威立雅联手双方的合资公司收购深圳水务公司，首创凭借国企信用获得银

行 20 亿元贷款，承担融资的财务成本。类似这样首创以投资资金、威立雅以运

营管理各自为主要合作形式共同开发的还有宝鸡、渭南等水务项目。结果是威

立雅在我国水务运作上利润高企，221而首创的利润在 2007年只达到每股 0.2333

元、2008 年每股 0.1186 元。根据首创的报表，2012 年 9 月其利润增长率为

-7.1263%。  

                                                             
221
维赛特财经，600008 首创股份 F10 资料，http://www.vsatsh.cn。 
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2、外资参与的历史和现状。 

随着我国经济的高速发展和城市化进程的大力推进，我们可以看到一个事

实：未来的中国，城市人口将超过 8 亿而成为全球城市人口最多的国家。这一

事实折射出的一个巨大商机是——如果能在中国撬开城市水务市场这一道大

门，将意味着打开了一个前途广阔数量惊人的市场。 

于是，伴随着威立雅的进入，众多的外资水务以“资金实力雄厚、管理技术

先进”的形象纷沓而至。各地地方政府扛着“推动水务市场化改革”的大旗，

以“吸引外资、享受溢价”之实，与外资之间成了产权制度改革的最大推手。

而其中两个最主要的角色，水务企业和公众却仿佛成了无关紧要的被动参与者。

199 起 4 至 2008 年，6 家最为活跃最具影响力的法国威立雅水务、汇津水务、

金州环境、中法水务、中华煤气和美国西部水务共获得签约项目 53 个。从这些

企业持有的股权进行折算，它们在我国供水市场中所占的份额约达 4%。而从合

作项目的供水总能力看，它们所涉及的项目的供水总能力已达到每天 2050万吨，

相当于 2007年全国供水总能力的 8%。 

但随着威立雅水务以 17.1 亿元的出资获得兰州供水集团公司 45%的股权等

股权过度溢价项目的产生，西安水司明确拒绝外资的收购而最后进行了内部改

制方案的事件发生，以及外资合作项目在实践中的不断被印证，从而引起了水

务行业内外的震动并导致了“外资水务阴谋论”的大讨论。这些显然阻碍了外

资快速前进的脚步，近些年，外资收购国内水务的案例已大为减少。 

3、外资参与水务的影响评价 

外资的进入对我国水务行业而言，究竟带来了什么，给我们的水务又有怎样

的影响呢？是我们期待已久的资金注入、先进技术引进、管理水平提升还是我

们可能已经感受到或还没有完全感受到的隐患、风险？ 

外资之所以很长一段时间里，能在中国获得额外优惠，基于这样一个被普遍

认可的经济假设——外资能给我们带来更先进的技术和管理经验，借助它们的

参与，中国可以缩短与世界先进国家的发展差距。外资水务企业对我国水务行

业也确实产生了一些积极的影响：一是映衬出国内水务企业在管理水平、资金

实力方面的不足；二是促进了我国水业特许经营制度的完善；三是促进了我国

政府水务管理模式的改变。 

    但从另一角度看，外资收购我国水务的负面影响也是必然存在着的。 

一是伴随着外资水务尤其是威立雅在我国几近疯狂的“圈水”行为，所如期

而来的水价上涨。222威立雅自 1997 年在天津获得第一个项目起到 2007 年，天

津居民生活用水的价格已由当初的每吨 0.68 元提高到目前的 3.40 元，10 年里

水价上涨近 5倍。而人均收入比天津高得多的广州，2007 年基准水价仅每吨 1.32

                                                             
222
中国经营报，外资搅浑中国水务、拷问水务改革，2007 年 11 月 4 号。 
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元。同期，与天津城市水平接近的沈阳市的居民水价，在包含了 0.4 元自来水

二次加压费、0.5元污水处理费后，每吨仅为 1.9元。深圳的水价变化更为明显：

在合资之前，深圳水价从 1999 年以来，除 2002 年有过微调外，居民水价为每

吨 1.5 元；但在 2003 年 9月威立雅与深圳水务刚签约的当月底，深圳市物价局

就依据水务公司的申请召开价格听证会，深圳水务以原水价格上涨为由，申请

将居民水价最低调高每吨 0.5 元，最低涨幅达 33%。现在执行的是 2011 年 4 月

起实施的阶梯式价格，22立方米及以下为 2.30元，23—30立方米的为 3.45元，

31立方米以上的为 4.60 元。 

二是在实际的运营过程之中，外资水务并没有体现出与其相匹配的技术优

势和运营责任。如威立雅在与我国地方政府合作期间，总是以“世界最大的水

务公司，拥有世界领先的水务营运经验和水处理技术、可以为中国居民提供更

优质的饮用水”这样的说法，享受了“技术溢价”，并在签约之初，就以这条

得到认可的“△F=aE＋bL＋cCH＋dCur＋eCPI”成本核算公式，保障了其运营收

益。但其实际的运营中却有着很多的劣迹： 2006年 7月，威立雅运营的海泊河

污水处理厂被山东省环保局曝光经监测为排放超标；2007 年 7 月，威立雅运营

的青岛麦岛污水处理厂被发现其擅自将污水处理厂回用水管道接到了自来水主

管道上，此类回用水按规定只能用于冲厕所、浇花等用途。这个“违规排污”

的恶性事件被媒体广泛报道，由此引起了业界震惊。 

国际水务巨头的技术和管理没有融合当地水务的现状，更没有发挥积极的

作用。如新昌中法水务的合作、绍兴汇津水务的合作，这两个项目的两个不同

的外资水务，都一样的只派了外资代表到公司，只负责掌握财务及运行信息，

很少参与实际的管理，对当地水务的技术和管理提升自然就无法提起。 

三是很多的水务企业被外资并购后，其经营状况并不理想，相反地留下了

很多后遗症。西安自来水公司总经理种受命对威立雅来收购其产权所坚持的反

对立场，正是缘于其认识到了与外资合作的诸多后遗症。这也是西安水司几次

组织考察团，对与威立雅合作的陕西宝鸡、渭南自来水公司和国内其他采取“兰

州模式”的水务企业进行了实地调研后得出的结论。比较明显的有以下几个方

面，这在前文中分析威立雅的盈利模式是也有所提及：合资后的水务公司，虽

然外资不占控股地位，但控制权大都在外资公司身上；外资并没有从国外引进

其本身的技术和管理人才，其人才都是国内水务企业高薪挖来的；外资的管理

经验要求水务企业每年以大大高出市场的价格的去买；一些合资公司被要求从

外资方提供的供应商那里高价购买进口设备，而没有市场选择权；外资超强的

政府公关能力，也使自来水公司负责人在自己企业改制的问题上缺乏话语权。 



第五章  我国水务行业市场化改革模式的比较及优选 

308 
 

四是高溢价收购的潜在风险。在国际水务投资企业以高溢价收购我国各地

水业资产的背后，隐藏的可能是国内本土水务企业被边缘化、为必然涨价的水

费增加的公众支付提高以及影响中国未来的“水危机”。天下没有免费的午餐，

每一个项目的投资背后自然都蕴藏着相应的代价，需要在其它的方面或者今后

的时间里逐步拿回。水业资产的溢价所得实质上是政府利益的交换所得，是地

方政府的一种超前资产变现行为，是政府以隐含的其他资产、收益或者承诺为

抵押物的变相政府借贷，这是一种政府在公众责任上的缺位，同时也是国有资

产处置责任上的错位。 

（二）民营企业参与分析 

1、民营企业参与的案例（以湖北南漳为例） 

市场化改革之前，湖北南漳县水司经营困难，背负近 2000万元债务。为解

决水司的资金投入和亏损问题，县政府对水司进行了改制。浙江浦峰集团公司

于以 1158 万元的价格全资收购了南漳县水司，并于 2000年 11月成立了浙江浦

峰集团南漳县供水有限公司。而之前的浙江浦峰集团公司是一家从事水泥生产

的企业，并未有从事水务产品生产和服务运行的经验。 

改制后的南漳水司在多年的运行中，并没有得到各方面的提升。相反的，

水压不稳、水质低劣的现状一直成为当地公众反映的热点。尤其是在 2009 年 5

月爆发的“浊水事件”，将南漳水司及其改制情况推上了风口浪尖。当时，公众

家里流出的自来水成了浑浊的泥浆水，根据检测结果其浊度高达五千多度，严

重超过了国家标准中规定的生活饮用水浊度（≤3度）。当地公众纷纷对该事件

的发生表达了强烈的不满，同时对 02 年的水司私有化产生了质疑。指责私有化

的水司“片面追求利益最大化，直接将没有处理的原水供给公众使用。 

2232011年 1月 19 日，南漳县政府与浦峰集团南漳自来水公司经谈判后达成

正式协议，县政府回购浦峰集团在自来水公司的全部股份。至此，南漳水司的

私有化改制彻底结束。 

2、民营企业参与的历史和现状 

在我国各地水务行业市场化改革不断推进的过程中，社会资本、民营企业

成为了进军垄断市场的一支生力军。尤其体现在江西等欠发达地区和县镇一级

规模较小型的供水企业和污水处理厂的市场化改革上。 

但随着湖北南漳浊水事件、内蒙赤峰水污染事件的相继发生，水务企业的

私有化尤其是全部私有化的模式受到了较大的冲击，各地政府鉴于公众的压力

和水业长远发展的考虑，大大减少了此类模式的开展。 

（三）国有企业参与分析 

                                                             
223
襄阳晚报数字版，2011 年 1 月 31 日,张兴江， 

网址 http://xfwb.hj.cn/Read.asp?NewsID=415889 
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1、国有企业参与水务的案例（以舟山水司为例） 

钱江水利作为一家浙江省的上市公司，在水务投资方面涉入较深。尤其在

浙江省区域内，投入了很多，其目的自然是要完成在浙江的布局。舟山水司的

市场化改革是其在浙江水务行业运作的一个标杆性项目，也是一个国企参与当

地水务服务的比较成功的案例。该项目的运行得到了浙江省水业同行的关注，

也成为了钱江水利扩充浙江水业版图的一个展现样本。也正因为此，钱江水利

相继获得了丽水、永康、兰溪等地方政府的认可，开展了产权收购、运营的合

作。     

舟山水务的市场化改革过程主要如下：通过清产核资，原舟山自来水公司

全部资产 2．11 亿元由钱江水利一次性支付。舟山市政府随后以国资管理部门

的名义，把其中的 3400 万元投资参股。组建成立注册资本为 2．45 亿元的新公

司，钱江水利以 86．12％的股权绝对控股。 

钱江水利收购完成后，由总部派员出任董事长。同时，聘请原公司领导班

子为新公司的经营团队，管理日常事务，并保持了原有水务运行的稳定性。在

运行上，以抓财务和抓核心管理人员为主，对经营团队成员实现与绩效挂钩的

考核机制，实现企业自我的良性运行。这一模式，在钱江水利对兰溪等水务的

合作上得到了很好的复制。 

但在这相对良好的合作模式里，因为投资者和当地政府站立角度的不同，

也出现了一些争议的地方。如政府提出的要求水厂增加深度处理项目，以保证

水质的优良性和稳定性，但作为投资方的钱江水利以当初合同中没有提及此项

项目为由，要求政府出资建设。 

2、国有企业参与的历史和现状。 

自我国推出水务产权改革以来，外资水务公司一直是这个舞台上的主角。

国有企业参与我国水务改革的进程一直处于不温不火的状态，比较活跃的企业

主要有中国水务、北控水务、北京首创、钱江水利等。但自 08年以来，国家的

相关部门和各地政府因水务企业和社会公众的呼声，逐渐减少了与外资水务的

合作，开始青睐于有国资背景的国有水务公司。原来并不十分活跃的几大国有

水务公司在市场上越来越多的出现了它们的身影。 

资产整体转让模式比较典型的案例如以上举例的浙江上市公司钱江水利整

体收购舟山自来水公司项目。 

而参股模式在最近几年的我国水务市场化改革中比较常见。北控水务与

2010 年 10 月 25 日与贵阳市供水总公司成功签约的产权转让是一个比较受人关

注的案例。贵阳水司 45%国有产权由北控水务以 7.21 亿元（净资产的收购比值

为 1.04）获得，新的合资公司----贵阳北控水务有限责任公司获得贵阳市人民

政府授予的 30年城市供水特许经营权。全国工商联环境商会秘书长骆建华高度

评价了此次合作，他认为，国有水务企业有持续的资金实力以及良好的政府沟

通渠道、意识，又可以带来良好的市场化管理经验，能提高原有水务企业的活

力和竞争力，这样的合作必将给我国水务市场改革带来一个新的典型方式。 
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但从舟山水司和宜兴水务的二个案例中可以看出，国有企业作为投资方参

与当地水务的改革，其资本的目的性是显而易见的。就算再是国企，它也一样

要为身后的股东、为它的投资行为谋利，这一点与其它的投资者一样不可能跟

当地水务的公益性保持高度一致。舟山的水质标准提高的投入、宜兴农村饮用

水工程项目的推进，就是公益性和营利性之间的矛盾表现实证。 

二、产权制度改革模式的正效应及负效应分析 

（一）产权制度改革模式的正效应 

不可否认，产权制度改革的推行，社会资本和外资的进入肯定能形成其特

有的积极意义。水务行业的民营化或是私有化，其最大的积极意义首先体现在

资金上，这是一种有效的融资途径。同时，也在一定程度上会对效率提升起到

作用。 

综合推崇产权制度改革的各方面机构、人员的观点，对民营化或私有化的

支持有各种形式四大类的论点，这也是水务行业推进产权制度改革模式的正效

应所在： 

1、将产权从政府部门转移到外资、民营、国有等合作公司，能有效扩大资

金投入，有利于解决当地政府因资金投入缺口而导致的水务建设跟不上城市发

展问题，从而能更好地满足社会公众需求。 

2、其他资本的进入，有利于规范政企关系，各方股东兼顾公司利益和自身

利益行使决策权，能促进水务企业完善的法人治理结构的建立，能避免长年累

积下来的僵化的官僚主义和水务企业管理体制对企业的影响，并减少水务企业

作为原来公共机构的任人唯亲和腐败现象，也能减少政府对水务企业要求的社

会责任的转嫁。 

3、通过产权制度改革，理论上能更有利于建立良好的积极的激励机制，能

使资源配置得以更加科学，可以提高企业的运作效率，带来创造与创新，增加

社会财富。 

4、吸引具有国际先进管理水平和先进技术水平的专业水务公司的进入，在

运行有效的情况下，可以借鉴他们的管理方法和先进技术，能在一定程度上提

高水务企业职工的素质和技术能力，对我国水务行业的长远发展有较大促进作

用。 

（二）、产权制度改革模式的负效应 

水务的要意在于保障，而非赢利。水务的产权制度显然是将其从公用产品
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提供企业变成了以赢利为目的的“股份制企业”。产权改革中进入的投资者的

根本性目的，自然在于利益的创造和增加，这与水务行业的本身产生了矛盾。

作为公益性的水务企业考虑更多的应是安全运行保障、服务能力、服务水平、

用户满意等内容，必须淡化企业的赢利意图，这显然违背了投资者的本意。这

是水务行业产权制度改革负效应之所在： 

1、产权的转移意味着将某些风险从政府转移到企业，但在实践中，无数的

案例告诉我们，产权制度改革后的私有化公司从来就不会也没有真正承担过提

供公共服务的风险。当成本超过收益公司运行出现亏损的时候，他们的反映往

往就是要求补贴、提高收费标准、减少必要的建设投入和维护，甚至于离开。

从政治和社会责任上来看，政府是无法承受让提供水服务这种必需的公共服务

的公司走向崩溃的。在很多情形下，政府只能选择帮助私有化的水务企业去摆

脱困境，即使很多的问题是他们自己造成的。 

2、产权制度改革所形成的私有化使得一个提供公共产品和服务的水务企业，

成为了以利益为重的商业企业，其中更是包涵了水务行业的文化价值观念也屈

从于了商业需要。产权改革后水务企业作为了一个商业机构，其商业上的最佳

决策往往对于公共目标来说并不是最佳判断，其考虑的角度会跟水务行业的本

质发生偏移。譬如水务私有化之后的水务公司很少能进行足够的相对超前的投

资以确保长期供水和污水处理的安全。 

3、无论是私有资本还是国有资本，其投资的本质决定了它进入水务行业的

利益驱动本性，其要求回报的本能显然会增加水务企业的运行成本。而这成本

必然地要反映到水价之中，间接地增加了社会公众的支付。产权改革中的投资

资本和政府用于水务行业的投入，两者之间的价值取向是不尽相同的。如果水

务企业的股权引入了大部分的这些重点考虑资本的回报的投资资金，要实现公

共服务的均等化是非常困难的。 

4、从企业角度而言，虽然企业对社会公共利益负有不可推卸的责任，但仅

仅依靠企业的社会责任感或指望企业的善意是不能保证所有企业对社会利益负

责的，也更不能保证企业能做到自始至终的对社会利益负责。 

6、由于水务行业的自然垄断性，无论何种方式的产权制度改革，亦不可能

在同一区域建设新的自来水厂或是污水厂来参与竞争，也不可能在同一区域再

铺设新的管道，也就无法形成真正的有效竞争。 

7、产权改革后的水务企业必然面临公益性和盈利性的两难境地，它一方面

要面对用户即公众的利益，一方面要面对其股权投资人的利益。这两者显然是

处于利益的争端之中，而投资者处于控制权一方时，在只能选择一方时往往其

结果是选择后者。而作为政府方面，只能在公众利益受到重大损害的时候，才



第五章  我国水务行业市场化改革模式的比较及优选 

312 
 

能依据法定形式介入，这样不利于先期的防范也不能及时有效的处理问题。最

后付出代价的依然是公众的切身利益。 

8、当地政府的短视和考虑问题的角度，决定了他们对水业资产的溢价转让

的喜闻乐见，并美其名曰“国有资产的增值”。而这些资金却被政府用作其它公

共开支。如果让水业资产在产权改革中过度溢价进一步发展，本质上就是让公

众不仅要支付水务的运营成本和投资者的投资收益，还要在水费中变相支付政

府的其他公开开支。如果监管不到位，公众甚至还将支付企业的超额利润。 

9、产权私有化后，必将出现众多信息不对称所导致的负面问题。私有性企

业则不可能将利润源源不断地投入于新能力的建设，尤其是相对于投资成本高

而收益低的项目，如农村用水项目等。 

由此可见，产权制度改革能够吸引资金、能够提高效率，这应该是值得肯

定的，但仅有资金和效率本身并不能够解决水业发展中的根本性问题。水务行

业的产权改革因其自然垄断特性，不能改变垄断化运行的模式，就不能形成真

正的竞争。在这背景下的垄断化运行将必然导致利益的更加集中，风险的更加

积聚。相反的，水务行业的私有化造成的社会成本的增加，有时会超过企业效

率提高所带来的收益，也削弱了政府维持社会公正和促进分配公平的能力。  

第二节  经营制度改革模式分析 

经营制度改革模式，与产权制度改革模式最根本的区别自然在产权的是否

变化上，其本质是经营权层面的改革。两大特点是：确保水务产权国有属性；

推进特许经营引入市场机制。根据经营团队的形成情况，可分为两种类型：一

类是在原国有供水、排水等机构的基础上，通过改制组建水务集团公司，由政

府授权该新公司负责相应区域内的水务工作，实现供排水一体的规模化运作，

以此达成市场机制的建立和管理、经营、技术、服务等各项水平的提高。因为

其经营团队是当由地政府或水务局机构任命组建的，所以把这种模式称之为国

有国营一体化模式。第二类则是引入外部公司来参与水务企业的运营管理，委

托外部公司在规定期限、规定区域内开展水务工作，期限满后政府按规定无偿

收回资产。因为其经营团队是由外部公司派员组建的，所以把这种模式称之为

国有民营模式。以上两种分类，在实际中有很多其它的变化模式，本文中不再

一一展开，仅对这两项基本类型做一个分析研究。 
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一、代表性模式及案例 

（一）国有国营一体化模式案例（以绍兴水务为例） 

绍兴，作为一个东部沿海地区的地市级城市，规模不大，但极具特色。“江

南水乡”、“东方威尼斯”是绍兴的别名，而同时绍兴又有“染缸”和“酱缸”

之称。印染行业是绍兴的一大支柱产业，闻名世界的“中国轻纺城”正落户于

绍兴。随之而来的河网水质污染就成了某个阶段的必然。“水乡缺水”成了一个

笑谈般的事实。如何解决老百姓的饮用水问题，原来一直把河网水作为原水的

自来水公司如何应对？如何解决印染行业高 COD 污水的处理，如何铺设排水管

线又如何建设污水厂？绍兴水务行业如何进行市场化改革来适应不断发展的城

市经济？又如何解决适应产业经济发展、饮用水安全和环境污染的矛盾？ 

通过十年的不懈努力，绍兴水务走出了一条新的改革之路成功之路。绍兴

水务的发展历程、改革模式、管理成效，得到了国内众多水务同行的重视和认

可，中国水业协会李振东会长也对此赞赏有加。派队学习、派人蹲点成了很多

地方水务采取的方式，而绍兴水务也成了行业内外人士探讨水务发展之场所。

绍兴水务的市场化改革之路，走的正是国有国营一体化模式之路。而改革之初，

它也有过与外资水务合作的经历，可最终仍旧回归了国有国营。以上种种所集

聚的“绍兴水务现象”，可以看出它在遵从国有国营一体化模式的市场化改革道

路上有较强的先驱性和代表性，这也正是本文选择了绍兴水务作为重点研究对

象的最大理由。 

1、绍兴水业市场化改革发展历程 

①绍兴水业市场化改革前的概况 

在市场化改革前，绍兴供水和绍兴排水两项职能分别由绍兴市自来水公司 

和绍兴市排水管理处承担。这两个单位均为绍兴市建设局管理。 

绍兴市自来水公司，企业编制，隶属于绍兴市建设局，创办于 1961 年 4月， 

人员近 400 人。除办公室、财务、计划调度等职能部门以外，下设城南水厂、

西郭水厂、劳务公司、工程公司、水贸中心等独立机构。水源，以青甸湖为主，

属于鉴湖水系。自来水公司的日供水规模为 23万吨。 

绍兴市排水管理处（前身为绍兴市污水治理工程筹建处），事业编制，隶属 

于绍兴市建设局，人员近 100人。绍兴市第一条排污管线开始于 1983 年。至上

世纪 90 年代，市区每日排污能力达 23万吨。 

     绍兴首家城市污水处理厂于 1996 年 10月竣工验收，处理能力为 3万/吨。

第一个具有全流程处理工艺的城市污水处理工程（一期 30 万吨），总投资 5.2

亿元人民币，于 2000 年 4月启动，并于 2001年 6月建成投运。 

②绍兴水业市场化改革历程 

缘于经济的高速发展，自 1990年到 1996年间，绍兴供水量年平均增长率 

高达 13%以上，同时加上绍兴的产业特征造成了作为水源的河网水质的污染指数

趋势明显，供水矛盾日益显现。为此，绍兴市政府于 1997年作出了建设小舜江

供水工程的决议。小舜江工程覆盖绍兴市区、绍兴县和上虞市三地，总投资 20
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亿元。由专门成立的绍兴市小舜江工程建设指挥部负责建设，工程内容包括 2.3

亿立方库容量的小舜江水库、100 万吨库容的调节水库、一期制水规模 40 万吨

的制水厂、水库至水厂的原水输送管网和水厂至市区供水管网的连接线等。大

量资金的投入和水业运行规模的扩大，导致了政府整合绍兴水务资源和市场化

改革绍兴水业的思路出台。 

一是在水厂建设建设项目中引入外资合作方，即与香港汇津水务的制水厂

合作项目。1997年，香港汇津水务公司出资 1500万美元与绍兴市供水投资公司

以中外合作方式组建了绍兴汇津水务有限公司，作为制水厂项目的实施方。双

方合作期限 20年，双方约定由绍兴汇津每年向香港汇津支付回报款 256万美元。

合作期满后，绍兴汇津的固定资产归绍兴市供水投资公司所有。 

为确保绍兴汇津的支付能力，绍兴汇津与绍兴市自来水公司（市区供水管

网经营公司）签订了不可撤销的供水合同。合同中规定了明年自来水公司应当

包销绍兴汇津的自来水的量、价，而在实际购水量无法达到合同约定量的时候，

则按“照付不议”方式结算。同时，为表示政府对这一项目的支持，绍兴市人

民政府向香港汇津出具了支持函，以财政担保形式保证绍兴市自来水公司的支

付能力。 

二是成立绍兴市水务集团，以整合绍兴市区水务资产。2001年 2月 19日，

绍兴水务集团正式成立，拥有资产 20 多个亿。以绍兴市自来水公司、绍兴市排

水管理处、绍兴小舜江工程建设指挥部、绍兴市供水投资公司为组建基石，将

资产统一划入新组建的绍兴市水务集团公司，由该新公司统一对绍兴市区范围

的供排水用户进行服务，实现了源水、制水、供水、排水的一体化。 

三是将绍兴市污水处理厂改组为绍兴市污水处理有限公司，成立于 2001年

11月，由绍兴市和绍兴县按现代企业制度共同组建，股权比例分别为绍兴市 40%、

绍兴县 60%，以共同承担绍兴市区、绍兴县区域内污水集中处理和污水处理设施

建设的任务。与此，绍兴市水务集团真正实现了水务上下游的一体化。 

③绍兴水务集团成立后的变化 

一是机构设置上的变化。集团成立后，在机构设置上进行了一系列的调整。

对原来在水务集团占主力军的自来水公司进行了机构改革，将其制水厂、水质

科、工程建设公司、设计所、物资贸易公司剥离出来。其中制水厂并入绍兴汇

津水务公司，工程和设计合并成立新的工程建设公司，贸易公司在改变了股权

结构的基础上独立运行，水质科扩充技术力量和设备升级后新成立了水科学研

究院，专门负责水质检测、监控、研究等工作。同时，大力度改制了排水管理

处和小舜江工程建设指挥部，将其事业、公务员编制统一为企业，原所有成员

转变为企业身份。 

二是外资合作的变化。在与汇津水务的合作上，绍兴市政府和水务企业原

本希望外方能给合作公司提供先进的技术与管理，但外方除了按期收取回报款

以外，对公司的生产经营情况概不关心，受外方指派的董事会成员或公司管理

层人员对公司管理和技术的提高没有发挥其应有的作用。绍兴汇津水务公司也

就无法取得原先所期望的借助国际水务企业来提高技术和管理水平的结果。 

绍兴市水务集团组建后，经营班子又明显感受到了绍兴汇津这一固定回报
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支付的巨大压力。于是，借着国务院及其办公厅发出“禁止各地以向外方支付

固定回报的形式与外商合作”的通知的契机，绍兴方通过积极的谈判，在 2002

年购回了外方 500 万美元的出资，并将原先每年 256 万美元的回报款降至 151

万美元。2005 年，由于双方在水厂二期建设投资上无法达成一致，双方协商决

定终止合作项目。最终绍兴方以 650 万美元购回了香港汇津水务在合作公司的

所有剩余出资。绍兴汇津水务改名为“宋六陵制水公司”，至此，划上了绍兴水

务与外资合作的句号，走上了国有国营一体化改革之路。 

2、绍兴水业现状 

绍兴水务集团紧紧抓住深化国企改革的良好契机，创新求变不断跨越，通 

过 11 年的努力，以强烈的社会责任意识积极履行“经济、环境、社会”三重责

任，以积极的市场意识使企业逐渐成长为一流的水务服务企业。现有总资产约

100亿元，员工 1000 多名。224原水最大供应能力为 100万吨/日，最大制水能力

为 80 万吨/日，供水管网达 2000余公里，污水处理能力达 90万吨/日，排污泵

站 90 余座，排污管线 380余公里，日排污能力达 45 万吨。至 2009 年，污水收

集率达 83.99%。 

绍兴城市近十年来均没有发生因重大供排水故障引发的影响城市整体安全

的事件，在绍兴当地政府和市民心目中拥有了良好的社会地位。绍兴市宋六陵

制水公司创建为浙江省首家“城市供水现代化水厂”；绍兴市自来水公司创建为

浙江省首家“城市供水现代化营业所公司”；绍兴市排水公司“无人值守、有人

管理”运行管理模式开创国内先河；城市污水收集率达到 85%的国内同类城市领

先水平；绍兴水处理公司二度创建为“全国十佳城市污水处理运营商”；09年被

中国城镇供排水协单位授予“城镇供排水行业突出贡献单位”；集团自来水管

网漏损率连续 6 年稳定在 5%以内，达到国家一流水准。同时，绍兴水务集团又

陆续获得了全国文明单位、全国五一劳动获得奖章、工人先锋号等国家级的荣

誉称号。 

在这期间，水价变化情况及供水产销差率情况具体如下： 

①水价变化情况。 

集团公司成立前： 

2251993 年，工业用水 0.45 元/吨，商业用水 0.60 元/吨，基建、宾馆用水

0.80元/吨，生活用水 0.40元/吨； 

1995 年，工业用水 0.70元/吨，商业用水 0.90元/吨，基建、宾馆用水 1.10

元/吨，生活用水 0.50 元/吨； 

1997 年，工业用水 1.15 元/吨，商业用水 1.35 元/吨，生活用水 0.50 元/

吨；综合用水 1.17元/吨； 

1998 年，居民生活用水 1.00元/吨，商业用水 1.80元/ 吨，基建、宾馆用

水 2.00 元/吨，工业、综合用水 1.40 元/吨； 

                                                             
224
绍兴水业 50 周年画册,P6。 

225
根据绍兴水务企业资料整理 
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1999 年，居民生活用水 1.30元/吨，商业用水 2.10元/ 吨，基建、宾馆用

水 2.30 元/吨，工业 1.60元/吨； 

2000 年，原自来水费中所含的污水处理费由 0.3 元/吨调整到 0.5元/吨； 

集团公司成立后： 

2004 年新调整（不含污水处理费），居民生活用水 1.60 元/吨，非经营性

用水 2.0 元/ 吨，经营性用水 1.85 元/吨，特种行业用水 3.00 元/吨；污水处

理费分档收取； 

2006 年，居民生活用水实行阶梯式水价，基础价格提高 0.10元（暂缓执行）。 

2010 年，绍兴市区和绍兴县的工商业污水处理费基价提高 0.4 元/吨，超标

按 COD 浓度高低分档定价。 

②产销差率情况。2007 年自来水公司“实施系统工程，控制供水管网漏损

率”，荣获“全国城市节水优秀范例奖” 。据统计，全国先进城市平均水平达

到 16.33%，管理较差的城市达到 40%以上，浙江省地市供水企业的平均水平 18%

左右。日本、欧美发达国家该项指标为 7—10%。 

2008.01，省政府办公厅编印的《专报国办信息》上以“绍兴市管道革命破

解全国性难题，一年省下一座中小型水库”为题，刊登了绍兴市的降漏增效的

信息，陈加元副省长批示要求在全省积极推广。 
表 5-1 绍兴水务供水产销差率表 

年份 产销差率 

2000 年 21.05% 

2001 年 18.01% 

2002 年 15.33% 

2003 年 14.26% 

2004 年 12.855% 

2005 年 10.97% 

2006 年 7.58% 

2007 年 5.13% 

2008—2011年 5%以下 

（二）国有民营模式案例（以澳门为例） 

1、澳门水业发展历程 

澳门自来水股份公司始建于 1935 年，私营性质。由于水司提供的服务达不

到市民的要求，又加上本身管理的不善所导致的严重亏损，在 1985 年，按照澳

门政府的要求进行了改制。由中法水务以 85%的股权控股经营，与澳门政府签订

了新的特许经营合同，为期 25年。这是一份包含了原水购买及储存、制水、管

网建设、客户服务等工作内容的特许经营合同。供水企业的管网等资产均属于

政府公有，企业负责经营和服务，政府负责监管和规范，实现了产权和经营权

的有效分离。 

至 2010年 7月，原有特许合同到期。澳门水司与政府间取得了一致认识，

提前于 2009年 11月签署了合同延期 20年的新协议。该延期协议也取得了当地
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民众的支持。 

2、澳门水业现状 

澳门自来水自改革以来，通过 7 年的发展，建设了 3 个水厂，用户数已达

到二十多万户，供水能力达到了 33 万吨/天，口径大于 DN80 的管网长度达到 600

公里，产销差率在 10%至 13%之间。同时，澳门自来水公司的运行达到了政府和

当地民众的认可。总的看来，其运作是成功的，既满足了公众需求，又通过水

业服务得到了企业的收益空间，使企业得到了长足的发展。 

同时，澳门水司的经验告诉我们，其能够得到政府和公众的认可，主要在

于三点：一是做好服务是关键，好的服务才能赢得满意度；二是政府的监管和

理念是核心要素；三是经营企业的人才素质和技术构成是基础，理解政府和公

众的需求，并通过技术给予实现，才能转化成良好的服务力。 

澳门特许经营模式的实践成就了政府和企业之间的采购和协同服务关系，

是共担风险、共同应对公众需求的关系。可作为水务行业市场化改革发展的一

个参照模式，应进一步研究和实践。 

二、经营制度改革模式的正效应及负效应分析 

（一）经营制度改革模式的正效应 

从案例中可以看出，经营制度改革模式无论是国营还是民营，其核心是坚

持了水务产权的国有属性，有效地保证了水务行业作为公益性产品提供者的社

会公正性。同时，通过相应的改革措施，能有效形成过程竞争，从而提高运行

效率，促使水务行业健康稳步发展。这是该模式最大的优势所在，同时，其优

势还体现在以下几个方面： 

1、该模式在法律结构上层次清晰，股权国有独资，便于政府监管，可以最

大程度的避免因产权转移后的法律纠纷的发生。相对产权私有化的风险较小。 

2、该模式通过特许经营制度设置，以协议形式明确双方职责，便于考核评

估，能有效地形成市场竞争。这是水务作为一个自然垄断性行业必然具备市场

垄断地位这一大背景下挖掘出的过程竞争的一大良方。实行特许经营通过标杆

管理可以实现三个方面的竞争：一是可以实现不同地域的比较竞争，不同地域

的水务有不同的特许经营团队，干的好就可以作为行业标杆、就可能被更多的

城市水务聘做经营者，这就势必造成一定程度的区域间竞争；二是在水务集团

内部通过考核评估以及相应的激励措施，可以实现不同工作环节间的竞争，譬

如供水公司下属的几个营业分公司之间的比较，指标可以有很多种类，用户增

长率、产销差率、收费率、客户服务满意度等等；三是通过授权的经营期限，

就可以实现不同时间段的竞争，经营团队在经营期限内令政府和社会公众满意

就续约，反之政府就可以任命新的经营班子或委托新的运营公司。 

3、该模式中的国有民营模式的运作基础是实现建、管分离的特许经营模式。

水务项目的建设、规划、投资属于当地政府行为，而具体的生产、运行、设备



第五章  我国水务行业市场化改革模式的比较及优选 

318 
 

保养等由特许经营的另一方执行的市场行为。其有利点在与经营方不需要大量

的资金沉淀，就不会成为将投资成本转化为经营成本，也就不会增加社会公众

的消费成本。同时经营团队的工作重心在于具体的运营管理上，这就要求经营

者要讲求管理水平、技术能力方能产生效益，这对水务行业内部人员的素质培

养乃至整个行业的发展有极大的触动作用。这种方式值得我们对其进行深层次

的研究和探讨。但同时它的成功需要建立在特许经营法律法规的完善上，我们

应做好这方面的基础工作。 

4、随我国经济的快速发展和水资源的紧缺，本着节约水资源保护水环境的

长远考虑和“水是商品”、“谁污染、谁付费”的市场理念，水资源费的上涨在

未来是个大概率趋势。这从我国各大城市这些年的水价情况可以明显感受得到。

这样的水价政策背后必然会带来水务行业的垄断超额利润，在这时候，唯有经

营制度改革下保证了产权国有的水务行业，才能保障其垄断利润不会变成某些

利益集团的商业利润。 

（二）经营制度改革模式的负效应 

经营制度改革模式因为回避了产权改革，在一定程度上引起了部分群体的

争议，也被认为与政府推行的放开垄断行业准入、鼓励投资主体多元化等政策

相违背，尤其是被急需社会资本解决其资金投入问题的当地政府所不接纳。尺

有所短寸有所长，很多的观点在于其站立的角度和出发点不同。但作为经营制

度改革模式本身确也有着不可避免的劣势： 

1、该模式无法引入社会资本，就断了一条比较直接或是简单的来解决水务

行业建设投资资金缺口的路子。这对水务行业基础设施比较薄弱和当地政府财

政相对困难的地方来讲，是个不小的挑战。 

2、在此模式下，政府仍旧是唯一股东，可能会或多或少地保留了原有的不

良作风，对水务企业有较多干预。水务企业在法律上的独立人格和某些运营方

面的抉择在一定程度上受到影响和限制，也会在一定程度上承担一些本不该由

其承担的社会责任。 

3、因只涉及经营权方面的改革，导致了经营团队与企业间的利益关联性还

不够紧密，再加上这方面的考核、激励制度设置上还是初期，难免有不尽人意

之处，就可能引起改革后效率提升不明显等不利情况出现。 

4、特许经营制度对我国的水务行业而言，还是个新兴事物，社会各界对它

的理解支持还需要一定的时间。同时，其规范性、系统性上还有很多欠缺，这

就需要相应政策和制度的完善及保障。 

第三节  我国水务行业市场化改革中存在的主要问题 

我国水务行业市场化改革，1995 年的国家相关部委首次将城市供水纳入外

资特许经营范围应该算是个起步，而 2002年建设部颁发的《关于加快市政公用
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行业市场化进程的意见》后掀起了水务行业产权改革的高潮，到现在的水务行

业市场化改革何去何从的争论。无可争辩的，我国水务行业在这些年的探索中

有了令人欣喜的进步，但一样无可置疑的是在这改革浪潮中存在着不少值得我

们思考的问题。主要如下 

一、改革目标的偏离 

水务行业改革的目标是要解决传统水业存在的弊病，提升服务和提高效率

是最终的目标。可很多地方政府却把引进资金作为了水务改革的重要目的，有

的甚至成了唯一目标。目标的偏离，直接导致了政府把水务市场化演变成了水

务私有化，把特许经营制度改革落点在了产权制度改革身上。可以说外资收购

的高溢价，正是外资企业对当地政府这种需求的投其所好所致。而各地政府引

导着的产权制度改革模式，在很大程度上忽视了水务行业的公共服务性质，而

把其当作一般竞争性国有企业在进行。更有甚者，由于当地政府领导人的经济

“近视”，把水务行业当作了一个吸引外资的推介平台，他们把吸引外资和水务

私有化作为一种业绩，认为是一种进步的表现。这个多方面渴求资金的行为，

除了外资水务的进入以外，也导致了部分有资金但非专业的企业的进入。随着

水务服务的专业化要求越来越高的必然趋势，非专业公司的管理能力、技术水

平和投资利益驱动，必然造成水务行业公共服务保障能力的大大削弱。 

二、政府责任的缺位 

不少地方政府把水务行业市场化改革的东风当做了推卸责任的机会，冠以

“改革”大名把水务公共服务当做“包袱”抛给了社会企业甚至是外资机构，

以为市场化了就可以去除政府的公共责任。更有甚者，部分地方把水务行业变

成了一个买卖，条件的设置导致了产权交易的溢价行为，转让的资金却用作了

政府其他用途。这显然违背了改革的本意，也造成了较大程度的市场化改革定

位不清和模式的混乱，部分项目出现了政府和企业的推诿，导致水务行业的公

共服务质量无法保障。改革后，个别地方的水务企业的服务质量反而下降，而

水价却不断上涨。这严重影响了水务行业的健康发展，也最终增加了社会公众

的负担。市场化要求投资多元化，但水务的公益特征决定政府不能从水务市场

化的投资主体中退出，政府是水务行业公益性、补贴性、引导性投资的主体，

不能将责任转嫁给企业和公众。 

三、政策体系交叉，宏观规划和配套政策的缺乏 

目前，我国还没有构建起一个适应水务行业市场化改革的宏观规划和配套

政策的环境，政府制定的实务性指导意见不足，已有的政策措施没有发挥应有

的作用，有些法规还存在交叉冲突现象，有些市场运作方式缺少依据。尤其是

我国在水务市场化改革上有着法国和英国两位老师，学其表而未学其里，在形

式上我们学习了法国的特许经营，但在实践上又行着英国式的产权制度改革之

实。政府在监管上主推特许经营体系，而在很多改革实践上地方政府却走了完
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全产权的路子，这种错位导致了企业的无所适从，甚至有的从中投机取巧，间

接地引起成本失控、价格飞涨和服务水平降低等不良现象发生。 

近来资产溢价的升温正是这种政策体系混乱的表现，是行业改革缺乏系统

规划的表现，也是我国水务改革混乱的根源所在。更为可怕的是，地方政府在

产权转让过程中是不会主动和收购方要求无偿回购条款的，因为付出一个无限

制条件的物权，就能多得到几亿元甚至几十亿元，这些钱拿来做其它的城市建

设，可以做出很多政绩，至于以后如何处理相关事宜，现任官员一般是不会考

虑这么多的。这就尤其需要政府有个考虑长远的统一规范和原则性要求。 

所以在推动水务市场化进程中，出现了不少政府热企业冷、政府倒逼企业

市场化的怪现象。行业市场化改革的宏观规划和配套政策能否及时、科学地制

定与推行，特许经营制度能否得以规范和完善，是水务市场化改革顺利开展的

前提。 

四、合理水价形成机制尚未建立 

长期以来我国水务行业一直充当着政府部门的角色，作为市政公用事业实

行的是低水价的福利性政策。合理水价形成机制的尚未建立和水价本身的不到

位，严重的阻碍了水务市场化改革进程。一方面，水务企业不能实现保本微利

的经营目标，企业亏损普遍，严重缺乏建设与发展资金，制约了水务行业现代

企业制度的建立；另一方面，优质服务高超技术，所带来的用户满意度和成本

降低得不到市场肯定，使得水务企业对成本降低的驱动力不强；更值得担心的

是，传统价格机制导致了水务投资者的各种利益转移方式的出现。管理咨询费、

技术服务费、材料、设备等放大并使其成为合法性成本范畴，为日后的水价上

涨打好基础，最终增加了公众支付。改革视乎变成了涨价，这一信号被错误地

传达给了公众，公众因涨价引起的抵触情绪一定程度上影响了他们对水业市场

化改革的理解和支持。 

五、政府监管不力 

目前我国水务行业的市场化改革开展以地方为主导，受制于地方政府的认

识水平、考虑角度和综合素质，有些项目会存在操作不规范现象。而部分的外

资、社会投资者、利益管理者则存在着不正当的利益行为。这充分说明了政府

相关部门的监管落后于了水务行业市场化改革的发展，主要体现在对取得特许

经营权企业的要求不够具体，对政府的监管内容也缺乏明晰的规定，尤其对产

权改革中的资产回购方式等没有加以控制和约束。对水务行业发展而言，没有

严格监管的市场化比传统计划体制更加有害。如果失去了对于产权的控制和整

个行业的监管，就会造成水务行业服务和价格的扭曲。 

六、改革信息的公开化不足 

水务行业的市场化改革运作，一般停留在政府、水务企业、投资方之间的

协调，政府和水务行业普遍缺乏与公众的有效沟通，尤其是改革进程中信息公
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开化上存在明显不足。这一方面导致了公众对改革的目的、进程、结果都缺乏

深层次的了解，也就更谈不上对水务改革的理解和支持。这显然对水务行业的

健康长远发展是严重不利的。另一方面，因为信息的不够公开，也导致了部分

项目的运作存在着操作猫腻甚至是违反法律法规的行为。 

七、地方政府缺少水务特许经营改革的管理经验 

具有区域垄断性的水务行业一直由地方政府主导,而有些地方政府对于如

何有效操作和合理管理水务公司的特许经营改革方面缺少经念。主要问题暴露

上几个方面：一是在特许经营授权期限方面，为了控制风险，国际市场通用的

规则一般将期限设定在 5-10年，而我们国内的很多地方政府为了资产的增值考

虑和迎合投资方的要求，竟然将期限放宽到了 30 年，甚至有的长达 50 年。二

是在与投资方合作谈判方面，面对投资方尤其是国际水务巨头的快速、高调进

入，地方政府热情高涨却缺乏应对经验。在合作协议中，往往在投资方要求下

附加很多水价上涨款和服务条款，把市场的险最终转嫁到了政府和公众身上。

三是在资产期末处置约定上，项目合作期限到期后，资产转移主要有三种方式：

无偿移交政府、按市场价转让、按资产原值转让，不同的方式会导致回收价格

极大的差价，而目前大多地方政府在水业改革推进中忽略了合作期满后的资产

处置问题，这是一个必须引起我们重视的潜伏在水务行业市场化改革中的隐性

炸弹。 

第四节   现阶段水务行业市场化改革模式优选：国有国营一体

化模式 

我国疆土辽阔，各地之间经济发展的不平衡决定了水务企业所处环境的差

距，也就使得没有任何一种改革模式能最佳地达成各地的水务行业高效发展目

标。但按照我国的经济发展趋势和水务行业市场化改革现状，并通过以上对产

权制度改革和经营制度改革模式两者的研究和比较，本文认为现阶段我国水务

行业市场化改革在模式选择上应遵循两大原则：一是尽可能地规避水务的产权

改革模式，尤其要谨慎与外资方的合作；二是应大力推进经营制度改革模式，

尤其是国有国营一体化模式，这应该是现阶段水务行业市场化改革模式的优选

和主旋律。 

分析如下： 

一、按照哈耶克的自由经济理论，一个行业或者一种资源，在被证明具有

唯一性、独占性，而同时又具有人人需要这种公共属性的话，它就必须变成由

政府控制的非营利机构，这样才能保证社会公平和这种产品得以合理供应，也

才能让“自由的经济”得以有序持续。水资源属于公共资源，供水、排水及污

水处理具有公共物品的属性，应当以民生为根本。从这一角度考量，水务行业

理应由政府发挥管制，优化资源配置，而不能实行简单的私有化、民营化。 

二、水务行业市场化改革目的是要达成最具实际意义的企业体制的市场化，
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即现代企业制度的建立、水价制度的推进和监管体制的改革。市场化并不表示

就要产权结构变化，市场化并不一定就是民营化、私有化，民营化或私有化应

该只是水务市场化的一种途径、而不是全部，更不是目的。天生具有自然垄断

性的水务行业的市场化改革核心应落点在市场机制的形成而非产权的转移上，

所以经营制度的改革才是在坚持水务产权国有的前提下的最优选择。 

三、产权改革模式，在水务行业工作开展过程中，必将改变水务企业的治

理结构，直接削弱政府作为行政管制者和出资人对水务行业的控制力，严重的

还可能引发水务企业的控制权争夺，从而导致水务企业不能正常运行、甚至危

及到社会公共安全。2003 年，吉林省长春市出现了长春市汇津水务有限公司（中

外合资企业）因污水处理收费纠纷而暂停污水处理，导致污水以每天约 40万吨

的量直接排入松花江的严重环境污染事件。 

四、在较多的产权改革模式实行过程中，市场化改革变成了简单的“私有

化”，这种投资主体的单纯改变，其经营行为还是区域化的垄断经营，并不能导

入同行业的竞争，而没有供应的增加自然就无法形成有效的市场竞争，这样的

一种经营行为反而会导致更大的垄断。效率与竞争有关，有了竞争才会考虑效

率，在没有竞争的背景下，私有化的水务企业绝对不会把效率的提高放在首要

考虑的问题。对于水务这样的自然垄断性行业来说，真正促进效率提高的是行

业内部市场竞争机制的引入而绝非投资主体改变这样的表面化。将水务企业一

卖了之尤其是高额溢价出售，不但不能形成有效的竞争机制，最终还会导致以

追求利润最大化为主旨的外来投资主体将市场化过程中的成本转嫁到公众身

上，导致了资本收益成为市场主导，偏离了水务行业的服务性本质，必将对水

务行业形成负面影响也，完全违背了水务行业市场化改革的初衷和根本目的。 

五、效率与产权归属并没有必然的因果关系。西安水务、绍兴水务等多地

水务的发展事实给出了很好的佐证。在合理的运行机制下，通过有效监管、绩

效考核等途径，促使水务服务提供者严以律己、尽责尽力、反应迅速，公有化

也可以实现高效率运作。 

六、在目前缺少一个稳定的法律和政策规则环境的背景下，水务行业的市

场化改革不应采用产权出让的方式。水务市场是一个信息高度不对称的市场，

消费者没有能力对水务企业所提供的产品和服务的数量质量作出充分的评估，

目前的市场机制也没有办法来评估水务企业的业绩。简单地套用市场竞争型国

企的改革办法来改革自然垄断型水务行业，肯定会出问题。如果水务企业有强

烈的营利动机，监管起来就相当困难，因此政府必须想办法弱化水务行业的营

利动机。而其营利动机的形成，一是跟政府的财政投入和付费机制有关，二是

跟水务行业的绩效考核和人事制度等导向有关。政府对水务的改革必须在这些

方面有所突破。 

七、外资或社会资本收购部分股权的方式，在较大程度上确实可以弥补水 

务产业的资金缺口，对当地政府而言尤其是吸引当届政府班子的则是还可以转

移较大一笔资金用于其它的城市建设，对于前几年较多的外资高溢价收购的现

象与当地政府而言又有了更大的诱惑力。但这不足以促使城市水务能够达成高

效的运行状态，不足以实现为民众提供安全的供水、健康的水质、优异的服务
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和清洁的水环境。这在一定程度上而言，无疑于一种杀鸡取卵的方式。以威立

雅收购贵州遵义自来水厂股权一事为例，遵义市政府在与威立雅签约后，从政

府角度讲，不但此后不用再为水务企业投入财政资金，而且还能从股权转让中

拿到 1.52 亿的现金用于自己支配。从表面上看，这项交易中的双方都可以算得

上皆大欢喜，唯一失落的，就是政府职能的被削减，以及当地市民的水务服务

在之后的合作期内被置于盈利性企业控制之中，失去了应该有的安全保障。 

综观各种市场化改革模式的优劣和以上的分析，在民生和效率的选择上，

水务行业改革应优选国有一体化经营模式。这种模式有三个要点：“国有”、“一

体化”和“经营”。“国有”即产权国有，这是原则；“一体化”即实现供排水一

体化，这是基础；“经营”即市场化经营，这是关键。而“经营”按照经营方和

投资方的对象可分为三种层次：第一种为国有国营模式，即产权为国有，由国

有企业自主经营，进行内部的资源整合、市场机制的引入；第二种为国有民营，

工程建设、设备投资等由产权国有方负责，并通过公开招募的方式选定优秀的

运营商来负责水务企业的运行；第三种也是国有民营的方式，即 BOT/TOT。 

现阶段应首选国有国营模式，一是如果国有国营条件下，能够实现效率提

高、服务水平提高的目的，这自然是再好的没有后顾之忧的模式，这是我们水

务行业最希望看到的。同时要在现阶段首选这种模式，是由我国目前的水务行

业的发展和法律法规的现状决定的。我国的现状还不具备产权改革所需要的法

律规范、监管系统建设等必要的条件，盲目推广会形成行业混乱从而导致水务

行业脱离其作为公共产品提供机构的初衷和根本。国有国营一体化改革模式摒

弃了产权改革模式中引进外资和社会资本、溢价转让、水务行业私有化的思路，

而是充分考虑水务行业的自然垄断性和公益性的行业特点，提出了适合企业自

身情况和发展需要的自我升级改革思路。这种模式体现了保持政府对公用产品

和服务的控制力的重要原则，并能够通过行业内的资源整合实现水务行业做精

做强的目标，有利于实现行业和企业的可持续发展，符合其内在要求及发展趋

势。 

在当地水务企业不具备自我升级改造的能力时，在特许经营法律法规逐步

健全和评价考核机制得以完善的前提下，可逐步推广国有民营模式。这样的方

案将水务的经营权引进市场机制，形成适度竞争，以服务质量最优和服务价格

合理为标准，以竞争性方式引入专业化水务运营商。保证产权的国有，将经营

服务放到市场，让专业的水务企业在经营层面进行有效的发展，这尤其适合管

理能力、人才储备和技术力量相对缺乏的小规模地市和县城镇一级的水务行业。

澳门水务的运行和海南省污水处理厂统一打包招募运营商的做法，就是符合这

样的背景的，这值得我们研究和深入的跟进、关注。 

而对于确实因资金问题无法开展与当地经济发展需要相匹配的水务投资的

地方，则在充分论证、公开公平公正的前提下稳步实施第三种模式（BOT/TOT），

借助其他社会资金的力量，尽可能的提高公共服务水平。但对特许经营时间和

产权回购要有明确的规定，特许经营时间不易过长，产权不能实施永久性产权

转让，特许经营期满私有股份须无偿返还国有。 
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第六章  国有国营一体化模式的运行研究 

国有国营一体化模式，其根本性是在原有基础上的内部升级流程再造和市场

机制的引入。带来的最大问题就是如何能真正形成内部的有效竞争、实现市场

机制的活跃性。水务行业市场化改革的两大目标----资金引入和效率提升又如

何得以实现？又如何做到在水务这自然垄断行业中引入市场机制从而达到约束

成本、保障服务？国有国营一体化模式有效运行的举措有哪些？本文将以成功

实施国有国营一体化模式的绍兴水务为范本，对其成立水务集团以来的各种运

行措施加以罗列分析，并在此基础上提出了对我国水务行业市场化改革优选模

式----国有国营一体化模式的运行措施的思考。 

第一节  绍兴水务国有国营一体化模式的运行分析 

绍兴水业实施国有国营一体化模式改革成立绍兴市水务集团公司，集团公

司直属市委市政府管理，具有区别于其它水务同行的体制优势，具有较为宽泛

的事权、人事权和资本经营权。从多年的发展状况看，这一体制能有力提升管

理团队的责任意识和效率意识，能迅速推动供排水基础设施的改善，大大促进

水务事业的发展。改革后，实行供排水一体化，集原水、制水、供水、排水、

污水及污泥处理于一身，形成了上下游产业的紧密衔接和统一管理，提高了供

排水方面公共政策的周全性和水务系统内的工作效率。在实际运行中，以水务

安全为基础，以科技创新为主线，以管理提升为支撑，坚持“做精主业、做强

副业”方针，加快一体化建设进程，进一步提高了水务产品质量、服务效率和

运行实力。同时，以改革深化年、管理提升年、科技创新年、文明单位创建年、

社会责任型企业建设年等主题为载体，把绍兴水务打造成特色鲜明、管理精细、

社会责任感强、企业效率高的水务集团公司的目标已基本得到实现。支持其良

性运转的举措主要有以下几点： 

一、理顺体制调整机构 

绍兴水务集团成立伊始，首抓的就是理顺体制、明确职能、调整机构。 

体制理顺首先在人，把人理顺方能理事。在人事上，自集团公司领导开始

到小舜江水库和排水管理处的干部职工，统一将原先的公务员、事业编制改制

为企业编制，使得集团上下认识到市场化改革的决心和力度，统一思想，做企

业人办企业事。绍兴市排水管理处的企业化改革，是绍兴市直首家事业单位企

业化改革，于 2001年 5月开始实施。将差额拨款的事业单位性质的排水管理处

改制为国有公司，职工身份由事业转换为企业，并全面引入竞争机制，按照“干

部能上能下、职工能进能出、收入能高能低”的原则，制订“排水管理处改制
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工作方案”、“排水有限公司岗位竞聘方案”等，在科学合理的“定岗、定编、

定员”的基础上，采取“竞争上岗、双向选择”的办法实行用工制度改革，按

照“效率优先、兼顾公平”的原则实行分配制度改革，对富余人员采取多渠道

分流安置和待岗培训等形式处置。经历以用工制度和分配制度为核心的经营机

制改革后，有力地改变了职工的思想观念，工作积极性、责任心得以普遍提高。

同时，以此为突破口，推动了整个水务集团系统的改革和内部经营机制的转换，

也提供了许多可以借鉴的经验和做法。 

同时，在机构设置上，为更好发挥水务集团在水资源开发和供排水领域的

行业优势和整体规模优势，相继调整了投资建设、工程施工和物资贸易等企业

的管理体制，将绍兴市供水投资发展有限公司和绍兴市排水投资发展有限公司

合并，筹建绍兴市水联建设投资有限公司，由集团直属管理，负责集团的供排

水设施的投资、融资和建设；原自来水公司下属的管道工程公司和排水管理处

下属的城市管道安装工程公司、环境保护总公司合并，成立绍兴市水联建设工

程有限公司，由集团直接管理，负责城市供排水工程的施工和其他相关市政建

设；原自来水公司下属的水联贸易中心改由集团公司直接管理，以此为基础成

立绍兴市水联贸易有限公司，承担集团公司所属企业生产和建设所需的物资供

应职能，同时进一步拓展物资经营领域。这样的机构调整，既整合了各项有利

资源，又保证了主业和副业的相对独立性，有效激发了企业活力。 

在集团总部则按管理职能分工，设有办公室、人力资源部、财务管理部、

投资发展部、企业管理部、工程技术部、监察审计部等六部一室。 

二、转变观念深化改革 

清醒认识到水务的薄弱在于员工市场意识、竞争意识和风险意识的严重缺

乏，提出深化内部经营机制改革最重要的是要转变观念。集团成立之初，就召

开“深化用工与分配制度改革研讨会”、“深化改革情况交流会”和“面对改革

我们怎么办”的大讨论，提出最需要转变的是观念、最薄弱的环节是经营、最

缺失的领域是创新、最要做的事情是改革。 

按照市场经济和现代企业制度的要求，根据“改革促发展”的总体思路，

绍兴水务积极推动企业内部经营机制转变。强调在保证企业公益服务的本质上，

在运作和管理上要完全按照市场化、企业化的要求进行，每一项工作都要体现

效益。把改革的落脚点放在人事、用工、分配三个方面上，全面引入竞争机制、

风险机制和市场机制，针对传统水务企业的弊病，提出了打造“六能”机制，

即努力打造一个符合市场经济发展要求的“干部能上能下、职工能进能出、收

入能高能低”的新型的企业内部机制。 

同时，绍兴水务极其重视企业文化建设，每年围绕全年的工作重心举办干

部读书会，制定《员工手册》，使全体员工了解企业、认同企业。倡导“讲大局，

比团结；讲奉献，比业绩；讲科学，比能力；讲务实，比效率；讲文明，比诚
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信；讲守法，比廉洁”的“六讲六比”价值观，积极营造文明相处、和谐共事、

合力干事的良好氛围。 

三、确定目标制定规划 

企业的正常运行和良性发展，不能缺少的就是上下认识一致并共同去努力

的目标。一方面，绍兴水务通过自上而下、自下而上的讨论研究，明确提出“让

政府放心、让用户满意、让员工自豪”的企业宗旨，指出“建设平安水务、效

益水务、和谐水务、阳光水务”是企业的目标，“做精主业、做强副业”是企业

的主要工作方针。另一方面，企业把宗旨、目标等加以梳理分解，制定了企业

发展五年规划、建设社会责任型企业五年规划，作为企业每个阶段的工作行动

纲领。制定过程中，采取了内外结合、上下联动机制，聘请专业的水务咨询机

构和集团选派的管理人员组成工作小组，在历经多层面的调研、讨论后成稿。

同时，在目标和规划确定后把它们在集团内部进行广泛的宣传和深入的推进，

使每个员工从知晓到了解、从了解到支持、从支持再演化为行动，从而取得良

好的效果。 

四、加强管理优化运行 

1、推动标杆管理，提升内部软实力。在管理过程中，全面、系统地引入将

标杆管理。对外寻找在同行业或跨领域中省内乃至国内最好水平，根据确定的

对标主题，将企业实际和标杆进行对照，找出存在的差距和薄弱环节，推动机

制、体制和技术上的创新和优化；对内在各下属单位中树立各个主题上的标杆，

使各企业之间形成你追我赶又和谐共进的良好氛围。同时，对集团下属的供排

水服务区域，视区域分布情况划块分成若干个分公司，实施分区管理，在内部

创造一个竞争的氛围，为供排水公司内部实现标杆管理打好基础。 

2、完善考核机制，激发员工主动性。一方面，在集团层面，以保障社会效

益、提升经济效益为前提，出台集团企业经营业绩考核办法，将集团下属单位

均列入考核范围，每年度根据各单位工作特性“量体裁衣”，实行主副区别的责

任制考核。考核分低于 75分的，经营者年收入为零。同时，为进一步落实经营

责任，各下属单位经营者个人须在年初向集团缴纳年薪的 50%作为经营风险抵押

金。另一方面，在具体工作岗位上，由下属各单位独立考核，不讲平均主义不

论资排辈，比能力比业绩比贡献，拉开不同岗位差距和同岗位业绩差距。几年
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运行下来，已合理拉开各岗位收入档次，有效保护大多数员工的基本权益，又

在更大程度上调动重要岗位、科技人员、一线岗位职工的主动性和积极性，更

重要的是有利于在职工中形成“勤学习、比贡献、爱岗敬业”的良好工作氛围。

促进了主业的做精做优和副业的做强做大。 

3、加强人才培养，提升员工竞争力。九层之台，起于垒土。发展企业，首

先要提高整体员工的综合素质，并使其能人尽其才。一是通过不断完善以市场

为导向和向科技、经营、管理人才倾斜的绩效考核体系，营造比贡献比业绩的

良好氛围。二是改善薪酬制度、开展关爱工程，通过完善职工收入正常增长机

制，使员工有个相对稳定的收入和发展希望，并深化困难职工帮扶机制和外地

大中专生的关爱工程。三是优化用人机制，实行“优者上、平者让、庸者下”，

良性拓展干部培养、选拔及专业技术人才晋升渠道推行内部岗位交流制度，加

强各岗位之间的交流，从而提高岗位之间的认知和相互理解，使各岗位间达成

一个和谐稳定的局面。四是通过定岗考核、岗位培训和技术比武等手段促进员

工学本领、精技能，同时注重年轻员工的挖潜和培养，实行年轻干部挂职锻炼

的人才培养模式，除了参加市委组织部门的挂职锻炼以外，还主动与周边尤其

是水务区域一体化范围的乡镇联络，去他们那里挂职锻炼，既锻炼了公司的年

轻干部的实干能力、处理突发事件能力和服务群众的能力，又融洽了与周边乡

镇政府的关系，有利于工作的长效开展。 

4、加强内部审计，财务管理委派制。为理顺企业生产、经营和管理秩序，

确保组织运行高效和规范，加强了内部审计制度和财务管理制度。一方面，集

团成立审计部，对下属单位的运行规范进行监管督查；另一方面，集团对下属

单位的主办会计均实行委派制，所有会计的编制、收入均纳入集团本级管理，

既保持了财务人员的独立性又有利于财务人员间的交流融合。 

5、强化服务本质，提高用户满意度。通过建设客户服务系统、创新服务内

容、加强行风建设等工作的推进，强化了作为水务企业的公共服务本质。开展

水务公众开放日，重视民心交流，使水务工作抓好服务和做好沟通并举，有效

提高了用户满意度。在实际运行上，相继推出 24小时服务热线、供水缴费一户

通、业务受理一柜通、接听电话首问责任制、原水异常短信提示、网上业务受

理、自来水免费听漏检修服务等新服务内容和手段，同时提出了“1246工程”：

一是革新“一个模式”，将长期以来一贯的抄表服务提升为集抄表、宣传、联络、

咨询、巡检“五位一体”的用户服务代表，成为用户身边贴心的“水务专业管

家”；二是打造“二个服务圈”，即供排水抢修的“20 分钟服务圈”和城区的“10

分钟缴费圈”，进一步缩短服务半径；四是深化“四进”活动，即不断拓展水务

服务“进社区、进农村、进企业、进物业”活动的深度和广度；六是开展“六

心”创建，对用户展开“关心、耐心、细心”让用户“舒心、放心、称心”的
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服务品牌创建活动，为用户提供一流的服务。 

五、强化合作整合资源 

主要体现在公共设施建设投资和市场拓展的多元化，以及城乡一体化建设

的推动上。 

1、根据行政区域的划分和水源布置状况，拓宽思路强化合作，实现大型公

共设施建设投资的多元化，达成了不同行政区域的合作，起到了资源共享设施

共建的共赢格局，管理、技术力量互补，水质化验、管网巡查等业务产生整合

效应，大大减轻了经营负担，发挥了公共资源的最优化和规模效应。具体在运

作上，一是在水库投资建设上实行绍兴市、绍兴县、上虞市三地的合作，分别

以 40%、30%、30%的股权比例共同出资，管理上由绍兴市水务统一管理；二是在

制水厂的投资建设上由绍兴市水务和绍兴县水务以 55%、45%比例共同出资，管

理上由绍兴市水务统一管理；三是污水处理厂的投资建设由绍兴县和绍兴市以

60%、40%的比例共同出资，建设在绍兴县滨海开发区，由绍兴县统一管理。 

2、积极实施市场扩张，推进城乡一体化工程。编制供水主体规划，积极拓

展供水领域，加快城市供水管网工程建设的步伐的同时大力推广农村供水城市

化。十年间，相继实施了小舜江供水二期工程、市区农村供水工程、农村供水

城市化模式推广工程、开发区排污管网工程等供排水重点工程、排水第三通道

工程等供排水重点工程，全面构建起绍兴中心城市供排水安全运行新体系。现

已全面对绍兴市区内的所有乡镇实行供排水一体化工程，实现了供排水的“同

城同网同质同价”，对水资源的利用效率、供排水的安全和城乡居民的民生有

较大的积极意义，形成了市、区、民、企多方共赢的格局。 

3、区域水权合理转让，降低企业运行成本。226绍兴水务在科学估算用水需

求和原水资源的匹配性基础上，与慈溪市自来水总公司达成共识，于 2003 年 1

月 9 日正式签订供水合同，从 2005 年到 2022 年的 18 年中向慈溪供水 12 亿立

方米。 

在该项目的实施过程中，慈溪方一次性付款 1.5330 亿作为绍兴方水库建设投入

补偿，并负责投资建设从慈溪管道由慈溪投资。由此，慈溪方可以跟集团下属

职制水公司意义每吨水 0.53按使用付费这一项目的实施既大大缓解了慈溪市日

益突出的水资源供求矛盾，也使绍兴水务的原水资源得到了更为有效的利用，

也大大降低了绍兴水务的运行成本，实现了区域资源的共享。 

                                                             
226
绍兴水报，2003 年第 2 期 
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六、内外并举筹措资金 

因为水务行业的资本强沉淀性和高密集度，资金筹措和合理调配自然就成

为了工作重心。 

1、对内，成立集团资金结算中心，实行“集中管理、分级核算、盘活存量、

有偿使用”的运行方式，加强资金管理、减少资金沉淀，进一步提高资金利用

率，从内部挖潜方面解决资金问题。 

2、对外，主要从几方面着手：一是银行贷款，绍兴水务通过与银行界的良

好沟通，赢得了各大银行的认可和支持，目前贷款 13 亿左右；二是中期债券，

2009年通过深交所和银行间市场发行，15亿债券，7 年期，融资总成本约 6.5%，；

三是短期债券融资，这是绍兴水务为降低融资成本最近刚探索的新融资渠道。

今年通过华夏银行注册了 6 亿的短期债券，现发行 2 亿，融资总成本 5.5%，均

为银行间会员购买。 

七、技术创新提升实力 

1、在机构设置上，成立了专业的工程技术部，负责集团及下属单位工程技

术等全方面的协调、管理和引导。同时，在集团内部设立专业技术委员会，负

责对集团重要项目的论证研究、集团技术人才的培养选拔及每年度的评选活动；

并分设供排水、电气设备、污水处理等各个方面的专业组，便于技术人员的横

向和纵向交流。 

2、在制度建设上，制定并实施集团科技创新中长期规划，成立科技专项基

金，建立了校企联合、产学研结合的科技攻关模式，积极开展职工经济技术创

新活动，举办岗位练兵、技术比武、首席技师和服务明星的评选等系列活动。 

同时，推出独特的技术人才分级激励机制------行政职务与技术职务双轨

制。在企业内部进行自下而上的推荐评选，按技能、贡献给予一部分优秀专业

技术人才以技术职务级别，并配套相应的收入待遇。一方面解决了公司行政职

务有限提升空间不足的问题，另一方面也解决了一些技术人才不适合做管理工

作的问题，能让技术人才专心处事技术工作，从而较好的解决目前国有企业的

优秀技术人才留住难的问题。绍兴水务集团在具体实施上分设了一级拔尖人才

（享受所在集团下属单位的总经理职务待遇）、二级拔尖人才（享受所在集团下

属单位的副总经理职务待遇）、三级拔尖人才（享受所在集团下属单位的中层正

职待遇）和四级拔尖人才（享受所在集团下属单位的中层副职待遇）这四个级

别，参加一二级拔尖人才选拔的必须具备高级以上职称，参加三级拔尖人才选
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拔的必须具备中级以上职称，参加四级拔尖人才选拔的必须具备初级以上职称，

并按实务技能、岗位贡献、技术创新等指标实行优中选精。自实施这种技术人

才分级激励机制以来，收到了良好的成效，相信这种机制的逐步完善和推行必

将有效地使公司内部的优秀技术人才“留得住、用得出”。  

通过以上手段的融合，绍兴水务集团的技术创新得到了全方位的提升和效

益的体现。尤其在自来水管网漏损率和水质检测能力这两项综合反映水务企业

技术管理水平的指标上得到了社会和行业的认可。自来水漏损率从集团的成立

时的 21.05%到现在的 4.7%，并已连续 6年稳定在 5%以内，达到了国家一流水准。

在 2007 年其自来水公司的“实施系统工程，控制供水管网漏损率”荣获“全国

城市节水优秀范例奖” ；2008年 1 月，省政府办公厅编印的《专报国办信息》

上以“绍兴市管道革命破解全国性难题，一年省下一座中小型水库”为题，刊

登了绍兴市的降漏增效的信息，陈加元副省长批示要求在全省积极推广。绍兴

水务集团的水质检测实验室获得了国家实验室认可，成为浙江省第一家水质检

测能力覆盖国家现行两大水质标准（生活饮用水卫生标准 GB5749-2006，城市供

水水质标准 CJ/T206-2005）并获得资质认可的监测站。 

八、激发优势搞活副业 

“做精主业、做强副业”是绍兴水务集团立足城市水业公益性，更好确保

水务企业持续服务与保障民生能力的重要抓手，是延伸水务产业链的积极探索。 

1、在副业项目的选择上，企业选择了扩大与企业紧密相关的专业性企业。

对行业关联性不大的酒店、纯净水公司进行了剥离，而集中力量对工程公司和

贸易公司进行了升级，使工程公司成为了市政总承包一级资质，给物资公司投

入更多资金，使其拥有了全资子公司----管业公司（专业生产给水管道）和参

股污水药剂生产企业，增强了两者的市场竞争力。同时，为有效解决污水处理

厂的污泥处置问题，收购原由中洁能公司控股的中环能源公司的 40%股权，这对

污水厂后端的污泥处理环节体系化和集团投入环保事业大有裨益。 

2、在搞活副业的方式上，一方面依托自身主业平台，充分发挥自身在行业

内的影响力和主业各类技术人才积聚的优势，为副业的市场拓展创造了良好条

件和推动力量；另一方面，在对副业企业的考核、激励、用工等配套机制上加

大了支持力度，尤其是对贸易公司的经营团队公开竞聘上岗制度（三年为一经

营期）和岗位持股制度、工程公司的经营团队任期激励制度等，有效地促进了

三产企业干部职工面向市场抢占市场的工作积极性，为做强副业起到了明显的

效果。 
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副业的快速发展充分证明了“主副并举，以副补主”的战略举措的准确性，

在水价收到限制、主业营收相对固定、运营成本又不断增加的背景下，水务集

团的经济效益和发展步伐产生较大压力的时候，副业每年 7 亿元的销售收入和

近 5000 万元利润的反哺有力地保障了水务集团整体的运营和发展。 

绍兴水务行业良好运行的实践证明，虽然是国有国营，但是由于引进了市

场竞争机制、建立了完善的绩效考核等措施，实行了企业化运作，水务企业的

效率和服务质量均得以保持在很好的水平，达到甚至超越了社会所期望的效率

目标。这很好的说明了水务企业是否有活力是否能够提高水务企业以供给更好

的产品和服务，核心在于企业内部管理的改革、在于市场机制的引入、在于干

部职工队伍的意识的进步，而非借力于外来资本的进入。 

第二节  国有国营一体化模式有效运行的举措 

在借鉴成功案例的基础上，提出以下对国有国营一体化模式有效运行的几

点思考。 

一、运行体制建立，实现水务管理一体化 

对于水务企业，要进一步建立产权清晰、权责明确、管理科学、监督有力、

激励有效的法人治理结构，使水务企业成为自主经营、自负盈亏、自我约束、

自我发展的法人主体和市场竞争主体，建立有利干水务市场健康发展的公共管

理体制和市场运行机制。可以这么说，水务企业市场化改革的成功推进的第一

步当应是水务企业新的体制的建立。 

而目前我国的水务企业在国有国营的模式下亦有不同的版本，有供排水一

体的，有供水、排水各自设立总公司模式独立经营的，有直属当地政府管理的，

有建设局管理的，亦有水利局管理的。根据多年在水务行业的实地考证和调研，

就水务的长远发展看，应建立一个直属于当地政府管理的供排水一体化的水务

集团。供排水一体化的统一管理模式，有利于城市供排水公共政策的统筹安排，

有利于供排水基础设施投资和综合运营成本的集中控制、有益调配，有利于实

现上下游产业的互补，有利于水务各环节间的协调、组织，大大减少扯皮现象，

提高工作效率。而直属于当地政府管理，则进一步说明了当地政府对水务事业

的重视，也大大提高了水务行业的社会地位，更有利于其作为水务公共产品和

公共服务的工作的有效推开。 

同时，在建设水库、水厂、污水处理厂等集中式的大型公共设施的时候，

可以根据实际情况推动跨行政区域的政府间和水务企业间的合作，投资上实现

多元化，按照资源共用、利益共享、风险共担的原则，以确保区域水务基础设

施的快速投资建设和高效利用。 

二、工作内容梳理，促使企业构架合理化 

一体化模式下的企业结构设置主要要考虑两个问题，一是选择何种对下属
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单位的企业架构模式，二是对集团所有下属企业尤其是副业的梳理。 

对于企业架构目前国内水务企业一般采用两者模式：独立法人模式和二级

法人模式。绍兴水务采用的是独立法人模式，其下属各子公司均为独立法人设

置，其有利点在于各自独立核算独立运营，具有良好的放权和互相担保的融资

平台，不利处则在于税收成本的增加，水库原水销售给水厂、水厂净水销售给

水司等环节均要缴纳税收；而采取二级法人模式的如深圳水务，下属单位为分

公司模式。两者之间可以说是各有利弊，根据企业实际可适度调整，建议在条

件允许情况下，对集团下属的主业公司可统一为二级法人，以减少税收的支出；

而对于副业公司则应设置为独立法人，鼓励副业外拓市场。 

对于副业的选择和梳理，要明确水务集团公益性这一企业特性，水务的目 

的是公共服务而不是为了盈利，所以要尽量减少跨行业的副业选择。水务的发

展往往有两个路子，一是做大做强，二是做精做优。我们的重心应放在做精做

优上，要避免太广泛的多元化经营，做好主业才是关键。所以在副业的运作上，

应该适度促进原有的与水务专业息息相关的副业公司的发展，而对于行业跨度

太大的副业公司要分析投入精力和产生的效益，从而采取相应的剥离、改制等

处置方式。 

三、内部流程再造，形成竞争机制有效化 

在完成各主业部门和副业部门独立分离又有机结合的设置基础上，整理内

部管理环节和结转流程，完成对水务企业的内部流程再造。从而使各管理部门、

下属机构之间形成顺畅的沟通机制、各有工作特点各显本领但又极具大局观相

互融合的竞争机制，最终促成良性比较竞争机制的有效形成。 

一要引入标杆管理，形成比较竞争。标杆管理是全面提升水务企业核心竞

争力的有效手段，也是实现企业更高发展目标的重要途径。水务行业在实施标

杆管理过程中可以有两方面选择：在外部，寻找一个国内先进水务企业作为标

杆，作为衡量自我企业管理能力、企业实力的评价标准，为企业制定出切实可

行的战略目标和行动方针；在内部，集团里要实现下属二级企业之间的标杆管

理全覆盖，营造标杆管理氛围、树立标杆管理文化，建立科学合理的标杆管理

工作评价体系。通过全员参与的不断达标、超标、创标，使企业之间形成你追

我赶的良性竞争局面。同时注重标杆管理和其他管理工作的有机结合，在竞争

中形成合力，从而推动企业的整体竞争实力更上一个台阶。 

二要完善绩效考核评价体系，使激励机制科学化。这是提升水务行业效率

的核心。 

1、政府对水务企业的绩效考核方面。其积极意义主要在于：有利于建立新

型的政企关系；能加强政府对价格的监管、对服务的监督；能引导企业的经营

行为，有助于做好经营者业绩的考核，建立激励和约束机制。 
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具体的做法上，一是可以通过建立绩效平台进行企业间的成本与价格的横

向比较，理顺价格机制，鼓励企业控制成本，建立企业服务、水质等方面的绩

效关联比较，识别出优劣企业，让优秀高效的企业获得更好的绩效评价；二是

根据自身企业的发展历程，建立纵向业绩的比较考核体系，让效益、管理、服

务得到有效提升的企业获得更好的绩效评价；三是根据绩效评价体系，建立企

业经营团队与业绩匹配的收入体系，实现经营团队的按效分配。在这一点上，

缘于很多水务集团在建立时的机制设置问题，领导班子较多的保留了调任水务

前的公务员编制，在实际运行中也纳入公务员编制收入体系，这显然是与企业

的市场化运行、绩效考核不相匹配的。以绍兴地区（下辖越城区、绍兴县、上

虞市、嵊州市、诸暨市、新昌县）为例，绍兴市区、绍兴县、上虞市三地水务

企业的领导班子均由公务员编制转为企业编制，按年薪制体系考核；而嵊州市、

诸暨市、新昌市水务的领导班子则保留了公务员身份，其收入体系亦按公务员

编制核发。这样的设置显然影响了后者们的企业活力和运行积极性，严重的甚

至会导致企业政府机构化，从而出现水务行业市场化改革表面化的现象。所以，

建议在实际的水务市场化改革中，应落实企业领导层即经营团队的绩效考核机

制。 

2、水务企业对下属子公司的绩效考核方面。水务企业要根据政府的要求和

考核内容、根据企业的发展实际，将核心指标进行分解并落实到相应的职能部

门和下属企业。关键考核指标的设计原则：考核指标能量化的尽量量化，不能

量化的尽量细化、流程化，将工作职能转化成行为性的指标体系。如对供水公

司的绩效管理的关键点在于：安全供水、水质水压指标、用户服务、经营效益

与财务指标、制度建设与可持续发展、人力资源管理、技术创新及应用等。而

相应的指标则有销售收入、净利润、水费回收率、产销差率、管网抢修及时率、

抄表准确率、来电来访处理率等。而绩效考核标准值的确定，应结合历史数据

和日常统计资料、现场调研、检查结果等多方面因素。在考核过程中，应将年

终考核与月度统计分析相结合，将上级部门检查和下属单位总结相结合，并执

行考核经营目标的提出自下而上、考核标准值的确定自上而下的程序，同时要

强调考核结果的信息公开化和反馈及时性。 

3、公司对员工的绩效考核方面。一要在考核方式上要注重业绩考核和素质

考核相结合、群众评议和组织考核相结合、过程考察和结果考察相结合；二要

讲究考核内容的科学性，考核内容全面反映德、能、勤、绩、廉，注重实绩的

真实效应；三要注重考核工作的执行力度，要说到做到，要严格按标准兑现奖

惩；四在做好业绩评价的同时，要重视人力资源的规划与开发、培训，要考虑

目前的人才需要和配备比例，重视人才的储备和培养。 
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四、完善水价制度，推动水价形成市场化 

1998 年出台的《城市供水价格管理办法》中指出，水务企业的定价标准为

供水成本、税费加合理利润，而供水企业合理的盈利平均水平是净资产利润率

的 8%-10%。2006年，国家发改委提出了城市供水定价成本监审办法（试行），

对城市供水定价给出了基本的规范，即城市供水定价成本由合理的制水成本、

输配成本、期间费用构成(期间费用是指城市供水企业为组织和管理供水生产经

营所发生的管理费用、营业费用和财务费用)。这两项规定既为供水企业留以一

定合理利润的空间，又为政府监管的实施留有余地，同时也体现了公用事业的

社会福利性，对目前中国的现状而言还是比较适合的、可行的管理模式。 

建立合理的水价形成机制是城市水务市场化改革的核心，但长期以来由于

具体措施的不足导致水价政策的推行非常艰难。政府往往过多地注重了社会效

益，忽略了利用价格杠杆调节需求和推进供水基础设施建设的这一诉求，水价

的不到位是长期以来存在着的。在推动水价形成市场化过程中，应坚持以下几

点： 

1、要根据市场规律的要求，综合考虑供水企业制水成本、居民承受能力和

物价指数，建立合理的城市供水水价形成机制和水价调整机制。而这个水价形

成机制的公正性关键在于企业的定价成本是否科学、合理。 

2、根据目前的各地水价综合情况，同时出于水资源有效利用、严控浪费节

约用水角度考虑，应合理提高水价，同时实行阶梯式水价机制。阶梯式水价是

政府对居民用水户提供福利和鼓励节水的水价形式。主要内容是：基数用量为

福利价，超过基数不同等级，收取不同阶梯水价。 

3、在时机成熟时修订原来供水价格管理办法的定价原则，将原来的“按照

企业合法性成本为基数”成本监审模式转变为“以相应区域的行业平均成本为

定价依据”的定价模式和建立基于企业管理绩效评价的激励性价格形成机制。

在制度设计上要允许效率高的企业获高的利润，效率低的企业不能获利，直至

经营团队的重新聘用，从根本上去鼓励水务企业提高运行效率和服务质量。 

现行调价机制一般遵照历史成本法，以前几年的成本水平为基础，适当考

虑物价上涨因素而确定。这就使得供水企业缺乏了抓管理、降成本的积极性。

而从另一现实的角度讲，越是抓好内部管理、降低了运行成本，水价越不能提

高。同时由于水务行业的自然垄断性，部分经济技术指标缺乏行业之间的对比

性，再加上水务企业的相对封闭性，使得价格管理部门很难掌握供水企业的真

实成本。所以，在一定程度上导致了部分水务企业经营团队的工作方向偏离，

把重心放在了跑价格管理部门在成本审定上的讨价还价，从而可以尽可能地把

水价调高，而忽视了抓管理促效益上，最终造成成本越高水价越提、水价越提

成本越高的恶性循环。所以说，形成全国供水行业的亏损局面，既有水价政策

的原因，又有供水企业内部管理的原因，政策性亏损的帽子里也隐含着一定比

例的企业经营管理性亏损。 

要实现“以相应区域的行业平均成本为定价依据”的定价模式和建立基于企
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业管理绩效评价的激励性价格形成机制，就要求至少是地市一级以上的政府组

织相关部门对本区域范围的水务企业进行生产、运行成本的统计和分析，并定

期向社会公布成本数据和构成情况，作为行业平均成本的信息供下级政府的定

价参考和社会各界的监督。同时，当地政府应当建立以物价、财政、建设等职

能部门成员参加的水务监督机构，根据上级政府公布的相应规定、行业平均成

本信息等，定期审核水务企业的成本，为确定水价提供可靠依据。 

五、丰富融资平台，完善水业投融资机制 

解决水务行业发展的资金问题是我国推行水业市场化改革的重要目标之一，

但目前我国水务行业尚未建立起适合于行业特点、稳定持续的的投融资机制，这

严重制约了我国水务行业的改革和发展。在国有国营一体化改革模式下，因为缺

少了社会资本的股权投入，资金的筹措更成了这种模式下的一大关注焦点。 

以浙江省为例，目前水务行业的资金来源方式根据用途不同主要为以下几

种（根据浙江省 11家地区级水司、31 家县市级水司情况统计）： 

表 6-1 浙江省各地水厂建设资金来源统计表 

资金来源 地市级水司 县（市）级水司 

政府投入资金 0 6 

企业自筹资金 8 16 

政府补助（财政贴息等）+企业自

筹（贷款）等多种方式投入资金的 
3 7 

引进外资 0 2 

表 6-2 浙江省各地供水主干管建设资金来源统计表 

建设方式及资金来源 地市级水司 县（市）级水司 

政府投入资金 1 9 

企业自筹资金 6 16 

政府投入+企业自筹（贷款）等多

种方式投入资金 
4 6 

 
表 6-3 浙江省各地供水旧管网更新改造资金来源统计表 

建设资金来源 地市级水司 县（市）级水司 

政府出资 0 5 

企业自筹 8 19 

政府投入+企业自筹（大部分）

等多种方式 
3 7 

 
表 6-4 浙江省各地开发区供水管网设施建设资金来源 

建设资金来源 地市级水司 县（市）级水司 

开发区出资 6 15 

开发区和供水企业按比例出资 0 7 
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以上两种方式皆有 5 6 

企业自筹  4 

 
表 6-5 城乡供水一体化乡镇水厂兼并资金来源 

建设资金来源 地市级水司 县（市）级水司 

出资收购 1 5 

政府成建设制划转 4 12 

无偿使用 1  

未汲及兼并的 5 10 

从以上表格可以看出，水务行业在资金筹措方面方式还比较单一。为更好

地推进水务企业的健康发展，我们务必要广开门路谋求合理的融资平台。 

1、争取政府财政支持和项目配套资金。政府作为公共利益的代表者，对于

水务产品和水务服务的提供所必须的建设、运行有天然的责任，理应形成良好

的投资来源和可持续的运营模式。 

一方面，政府应加大财政支持力度，逐步探索并实行政府投资、企业化运

行的路子，如水源项目、重点主管网项目等大型投入应由政府统一协调、投入，

这一点已越来越得到重视。另一方面，对于区域性的水务工程项目，则按照“谁

受益，谁负担”的原则，由受益地区和部门投资，分级管理，逐步形成市、区、

镇分级投入机制。 

2、运用政策手段，加大利用信贷资金力度。在水源开发、供排水管网建设、

污水处理厂建设等兼具社会效益和经济效益且具有稳定投资回报的项目运行

时，国家或当地政府可采用政策手段，如贷款贴息、长期开发性低息贷款等，

使银行信贷资金向其倾斜，以解决水务行业大型公益项目的建设。同时，作为

水务企业本身，要加强与金融机构的沟通，与其建立积极的合作关系，寻求双

方均能接受的融资方案。 

3、大力发展企业债券。对于国有水务企业，债券应该成为银行贷款之外的

一个新的筹资渠道。在我国现行政策不允许地方政府发行债券的背景下，水务

企业应该积极研究通过银行间平台发行市政或水务收益债券等方式融资。 

六、扩大企业规模，实现城乡水业一体化 

在城市水务达成了供排水一体化的基础上，要对周边区域的乡镇水业完成

收购、整合，实行城市和乡镇的统一规划、统一服务、统一调度、统一水质、

统一水价。目前我国原有的乡镇水业机构有的属于乡镇政府建设，有的是村一

级建设，有的属于民营投资建设，呈现投资主体混乱、规模偏小、管理不规范、

设备陈旧、技术力量严重缺乏等现状。城市水务对其的整合，一方面能更好地

提升其提供公共服务和公共产品的能力，给乡镇居民以更高的生活满意度；另
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一方面对水务企业本身而言，实现对周边乡镇的并网后，对自身的安全供水、

足压供水形成良好的保障，同时在资源、管理、技术上得以共享，可以进一步

提升水务企业的工作效率、服务能力，能实现水务企业的规模效应。 

在实现了城乡一体化后，在管理上宜实施区域网格式管理模式，合理设置

服务半径，并按其划定相应区域设立营业分公司。一来可以为公众提供更便捷

的服务，提高公众满意度；二来可以对各营业分公司实施分区计量、分区核算，

为比较竞争提供了有利条件。 

七、强化监管责任，实现监管机制体系化 

解决城市水务问题，还需要建立与市场化相匹配的现代城市水务监管体系。 

227很多国家学习英国的水业私有化，而没有学习其监管体系，这是背本逐末的

做法。政府应当强化监管职能，改变政企不分、多头管理的体制，对城市水务

企业实行高效、透明、系统、专业的监管。 
政府对水务行业的监管主要有几方面：一是水务产品供应安全程度；二是

价格的合理性；三是服务质量的优劣，四是企业的运营情况和管理水平。要达

到以上四方面的有效监管，一方面当地政府要加强监管意识，还原监管本质；

另一方面，要为建立行业监管提供系统的法律保障，出台针对性强、操作性强

的的政策体系；第三，监管机构完善相应制度，并配套相应的规范性条例文本；

第四，要健全对应的管理规范、技术标准、服务规范，使之成为行业监管的重

要依据和标尺。第五，要强化和完善公众参与监督制度，并做到落到实处，不

要让制度成了一种摆设。 

要做好监管工作，还有关键的两点。一是监管机构的有效建立。其建立要

符合三大原则，相对独立性、业务专家型、内容全面性。相对独立性要求监管

机构超脱于一般地方行政部门，不受行业领导变动和个人观点的影响；业务专

家型要求监管人员具备水务行业业务专家素质，能客观、精准地评价水务企业

的工作效能；内容全面性，则要求监管内容的全面掌握、了解，并进行综合考

量。 

八、完善沟通平台，促成信息公开制度化 

信息公开是获得民众信任的基础，是政府监管有效的手段，是绩效考核的

基础。信息公开不但是社会公众的呼声，更应成为水务行业自身发展的要求，

成为水务企业的一项工作制度和职责。 

一方面，由于水务行业的自然垄断性和长期以来形成的固定认识，社会民

主对水务企业市场化改革和制度建设、运行概况还不甚了解，要全社会建立起

关心书务企业、支持水务企业的良好外部环境还有一定的过程。这实际上是信

                                                             
227
付涛，《中国城市水业改革实践与案例》，2006，中国建筑工业出版社，P239。 
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息公开和交流不到位所致的沟通不畅。要通过对关注水资源、水价调整的热议，

借助水源、制水厂、污水处理厂开放日等平台，及时回应公众的质疑取得其认

可，加强对公众的宣传和沟通，共同营造有利于水务行业市场化改革发展的良

好氛围。 

第二方面，建立起水务企业的绩效评价的信息平台，可以为管理考核部门

提供横向比较的依据，为标杆管理、水务行业平均成本作为定价依据等有利于

水务长远进步等创新型工作打下基础。
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第七章  结论与拓展 

第一节  结论 

我国水务行业市场化改革经过 20 多年的发展，已取得了不俗的成绩。传统

的行政垄断体系逐步打破，各地水务企业的市场化意识得到较大提高。但由于

没有统一的管理部门和政府对改革模式缺少较为具体的统一的方向性操作指

导，导致了我国水业改革模式的多样化，形成了改革实施层面的混乱和复杂化。

城市水业的市场化改革进程中该如何优选其模式，市场化是不是就是要产权的

私有化、民营化甚至是国际化，这成为了争论的焦点。而市场化改革后的城市

水业又该如何有效运行，确保改革初衷的着落和实现，这也日益受到社会各届

的重视和关注。  

针对以上问题，本文通过案例调查、理论分析、实证研究后，得到以下主

要观点： 

1、我国传统水务行业存在着效率低下、创新不足等突出问题，其资金缺失、

管理缺位、技术落后的现状已同当前我国高速发展的经济态势明显不相吻合，

水务行业进行市场化改革是大势所趋。 

2、我国水务行业市场化改革存在目标偏离、政府责任缺失、监管不力、信

息公开不够等几大问题，急需政府管理部门加强制度建设，以规范水务行业市

场化改革的有序推进。 

3、水务行业的市场化不是民营化、不是私有化，而在于市场机制的建立。

我国水务市场化改革有着法国和英国两大老师，而我们操作的误区，就是穿着

法国人的衣服干着英国人的实质，将特许经营和产权改革混在一起。这需要我

们引起重视、加以关注。 

4、我国水务行业市场化改革模式无论如何多元化、复杂化，按是否涉及产

权交易可分为产权制度改革模式和经营制度改革模式两大类，并有着各自的的

正效应和负效应。 

5、通过对水务行业市场化改革模式的案例分析和比较，指出产权改革不能

真正形成市场竞争，不能解决水务效率问题。真正促进效率提高的是市场竞争

的形成，取决于政府所采取的促进竞争与改进管制效率的政策措施。尤其在我

国法律、法规、政策并没有配套建立的背景下，我国水务的很多产权改革存在
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各种各样的隐患。在此基础上，以绍兴水务为实证分析，阐述了国有国营模式

的运行背景下也能产生高效率，提出了在现阶段我国水务行业市场化改革模式

的优选----国有国营一体化改革模式。 

6、通过对以国有国营一体化模式成功进行市场化改革、健康高效发展并已

引起国内同行重视的绍兴市水务集团的案例研究，提出了在该模式背景下水务

行业有效运行的举措，如运行体制的建立、内部流程的再造、水价制度的完善、

融资平台的丰富、城乡一体化的推动、监管机制的体系化、信息公开的制度化

等等。 

同时，本文认为政府在水务行业的市场化改革的过程中必须把保证水务产

品和服务的有效提供、安全运营作为考虑的第一要素，其次才是运行效率问题。

面对我国各地就经济发展不平衡实际，在水务行业市场化改革过程中，要考虑

到各地的经济发展水平、财政承受能力和供排水企业自身的发展情况等因素，

积极稳妥的推进。 

研究模式问题对我国水务行业改革而言，有着极为深刻的意义。但研究模 

式不能停留在模式的本身，任何一种模式并不可能做到适应于所有的城市和所

有的水务环节，更没有一种“放之四海而皆准”的模式可以让我们借鉴。我们

要客观地分析每一个阶段下的不同的环境，科学地评价模式相应的匹配性，发

展才是硬道理。 

第二节  拓展 

在分析我国水务行业市场化改革模式优选和阐述国有国营模式下运行的有

效措施的基础上，本着为我国水务行业的更长远健康发展的目标，提出以下建

设性建议。 

一、水务行业市场化改革更加要强调政府的公共责任 

无论哪种形式的水务行业市场化改革模式，都不能脱离水务行业本身的作

为最为重要的政府公共服务性质。更不能免除政府在水务领域内的公共责任。

一、政府应在意识上明确水务行业的公共服务本质，强调其中的公共责任。二、

政府必须加强对水务行业的监管。三、政府应加强财政性投资。作为市场化改

革后的水务行业，其本身当应广开门路、多途径募集资金，以适应公众需要的

不断提高。但政府更是公共服务当然的投资主体。政府的投资尤其是地方财政

应加强对水务领域的沉淀性资产的投入，这才能更好的提高水务服务设施的普

及率和水平，也能更有效的降低水价减少公众支付，也能为水务行业的市场化

改革做好良好的铺垫和推进。 

二、加强制度建设，应立法明确水业市场化改革实施细则 

从我国目前实际来看，政府既缺乏充分的理论研讨，又疏于立足长远的制

度建设。除 2004 年和 2005 年发布颁布的《市政公用事业特许经营管理办法》
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和《关于加强市政公用事业监管的意见》之外，未再颁布其他重要的关于市政

公用特许经营制度的法规，在特许经营的概念、竞争选择程序、监管机制等方

面的制度建设处于长期空白状态，客观上造成了地方政府理解偏差和操作走样。 

政府应认真总结、分析水务行业市场化改革推行以来的经验和问题，研究

并发布具有指导性意见的更加完善、更高层次的法律法规，尤其是特许经营方

面的规范，对相应问题指出明确意见，以稳步有效地推进水务行业的市场化改

革。 

三、考虑水务系统直管机制的设立 

由于水务行业的自然垄断特性，不可能按照市场方式实行淘汰制度。要发

挥其运行效率，从外部看要能实现规模效应，从内部看要能建立起绩效考核为

主的市场机制。水务行业的区域管理模式可以向类似电力公司的条块管理模式

靠近。这样能突破了地域的限制，实现上级公司对下一级公司间的各类资源的

调配，包括人力资源、技术资源、资金资源。思考或试点水务系统的直管机制，

应该是一个值得研究的课题。鉴于沿海发达省份的水务行业改革相对起步较早，

系统内也相对成熟、稳定，水务系统的直管机制设立可考虑在这些区域进行试

点，成功运行后再在其它区域逐步推广。 

四、一体化进程的不断推进和深化 

流域一体化、城乡一体化、城市供排水产业一体化、投资建设运营管理一 

体化的“四化”模式是可以很好地解决我国水务行业发展问题的出路。城市水

务投资、建设和运营一体化，可以统筹考虑前期设计建设与后期运营对资产的

需求，做到设计建设与运营管理相匹配，有效控制整个建设运营全寿命周期内

总成本，更加有效地使用所形成的水务资产，实现投资效率和运行效率的提高。

鉴于城乡之间、上下游之间，在用水、排水和治污等方面的外部性问题，应当

鼓励与发展流域一体化运营模式下的市场化水务服务，将流域内上中下游大中

城市的水务服务都交给一个大型水务集团运营，可以将取水、排污等产生的负

外部性和降低耗水量、环境治理等产生的正外部性很好地内部化与水务集团中。

这样可以有效提高流域内大中城市的污水处理水平，促进流域水环境治理，合

理配置流域水资源。 

以绍兴市为例，出于绍兴市区、绍兴县、上虞市在水库、水厂等环节的交

错和合作基础，可将原有的三家水务集团合而为一，成立大型的水务集团，实

现跨行政区域的一体化大整合，这必将有效解决城乡之间、上下游城市之间的

用水、排水和治污等方面的外部性问题，发挥水务企业的规模经济优势。从而

从全局和综合的角度，实现水务产品和水务服务的合理配置和高效利用。 

五、设立水业调节基金，合理解决水务资金问题 

由于水务设施的健全和服务的完善能使城市投资环境和发展条件得以提升，当地政府
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可以在土地增值等方面得到其可观的外收益。为更好地维护水务行业的健康发展，解

决水务行业的资金问题，政府应在土地出让金中提取一定比例作为水业设施、管网建

设的专项资金。同时管理部门有必要对这些通过出售公用事业国有资产取得的资金用

途作出明确的规定，坚持“从那里取得，用到那里去”的原则，使公用事业的改革能

真正起到促进行业发展进步、改善人民群众生活质量、保证社会公共利益、促进城市

经济和社会可持续发展的根本目的。 

六、考虑设立统一的第三方检测、监管、评价机构 

在一定区域内，考虑设立统一的第三方检测、监管、评价机构，这能为实

现水务企业间的标杆管理、绩效考核、成本监管等打好基础，从而在根本上推

进水务行业的市场化改革的有效实施。 

一是应将原来设置在供水企业内部的监督检验机构分离出来，成为第三方

角色的检测机构。水务管理部门、监督机构可以通过这个检测机构对水务企业

进行定期或不定期的检测。由政府从财政支出中专门列支水务项目检测费用，

建立第三方的水质检测体系，同时建立信息公开制度，及时向公众公开有关供

水的水质信息，才能真正做到为民提供“健康而安全”的供水服务。可按行政

区域特征，在一个地区甚至一个省份设立这样一个机构，以提高检测设备的使

用效率，以减少公共费用的开支。 

同时应该按季度定期公开水务公司的财务基本状况和服务质量，加强公众

监督，加深公众对水务行业的认识和理解。监管机构应该具备独立性、专业性、

透明性和可问责性，同时要通过行政激励和能力培训提高其监管能力。我国公

用事业的市场化进程迫切需要监管机构的改革，因此有必要从法律的层面上建

立和健全监管机构的基本约束机制和权力制衡机制。 

二是可考虑在省一级这样的区域内，设立专门的评价机构进行工作业绩的

评价和绩效管理。对于服务水平和成本控制高于行业平均水平的优秀水务公司

允许有合理的收益，不能统一用“保本微利”来衡量所有的水务公司，否则打

击企业提高服务、控制成本的动力，行业一定会陷入低质低价的恶性循环。 
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摘要 

环境的变化、社会的期望、组织的要求、自我的期望，人们的需求和价值

观因环境的变化而变动，生活习惯、思考及行为模式也随之而改变，第一线直

接面对广大人民群众的警察无可避免地受到这种变动的影响。面对复杂多变的

社会环境，警察扮演着各种不同的角色，因而造成自我内在的角色冲突，必须

承受很大的工作压力。 

根据国内外许多研究，警务人员长期处于较大工作压力下，常易导致工作

倦怠，不仅造成精神紧张，而且工作效率不佳、团队士气低落、妨碍身心健康

与家庭生活和谐，甚至产生不当的生活态度、偏差行为及人格特质，其将直接

对社会治安所造成的影响，值得我们重视。在这种情况下，必须依靠压力管理

的实施，使压力达到最理想的水准，实现工作欲望高昂，心情愉快，充满精力，

不论是记忆力、注意力及分析力都处于超水准的状态，冷静应对工作中的各种

问题，提升工作效能。 

本文主体部分由四章组成。第一章首先阐述本文立题的选题背景依据及目

的意义，然后是文献综述，最后是研究思路和方法以及对本文创新点的介绍。

第二章首先介绍了工作压力模型，并对造成工作压力的原因做了比较详细的介

绍；接着本章对工作压力的情绪反应和行为反应进行了分析，最后对警察的工

作压力进行了介绍分析。第三章为实证分析部分：通过对河南省新乡市公安局

下辖派出所基层民警的实证研究，得出结论工作负荷、低福利是派出所民警在

工作绩效感受较高的两个维度；不同年龄、学历、警衔衔级、从警年限的派出

所民警在工作绩效上具有差异性；民警的工作压力认知越高时，其工作绩效认

知越低。第四章是针对基层民警工作压力应对策略进行论述，提出从个体内部

及外部环境两个方面入手进行压力管理。 

 

关键词  基层民警  工作压力  情绪反应  行为反应 

 



 

348 
 

Abstract 

Changes in the environment, the expectations of the society, the organization's 

requirements, self-expectations, all these factors make our demand and values 

change, and our living habits, thinking and behavior style change accordingly. While 

always confronting the complicated and changing social environment, the police play 

a variety of roles, which deduce the conflict of inner role, and create a lot of 

pressure. 

According to many domestic and foreign studies, the police are always under 

great pressure, it may lead to burnout, it means not only mental stress, but also poor 

efficiency, low team spirit, physical and mental health problem, family problem, and 

even improper life attitude, deviation of behavior and personality, it may directly 

impact the social order and deserve our attention. under this circumstance, we must 

rely on the implementation of stress management, adjust the pressure to the best 

level, achieve a high desire to work, good mood, full of energy, no matter memory, 

attention  or the analyzing capabilities are all in a superlative state, then they can 

calmly response to the various kinds of problems, improve work performance. 

The article consists of four main chapters. The first chapter illustrates the 

research background and significance of this research, then the literature review 

follows, the last part is the introduction of research methods as well as the 

innovation points. The second chapter first introduces a work pressure mode, and 

describes the reasons of work pressure. The following is the analysis of emotional 

reactions and behavioral reaction under working pressure. The final part is the 

introduction of the police’s working pressures. 

Chapter three is the part of empirical analysis, through empirical studies of 

grassroots police in Xinxiang City, Henan Province, we concluded that overloading, 

low welfare are two significant dimensions that the police have higher feelings of job 

performance; Police with different ages, education, ranks, and career life have 

significantly different working performance; the higher cognition of working pressure, 
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the lower cognition of work performance. The fourth chapter discusses strategies for 

grassroots police to deal with work pressure. It is suggested that stress management 

can be implemented from the individual aspect and external environmental aspect. 

Key words： Grass-roots Chinese Police， Working Pressure，  Emotional 

Reaction，  Behavioral Reaction 
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第一章  绪论 

第一节  研究背景及意义 

一、研究背景 

伴随社会的不断进步，文明病层出不穷，已然成为现代人的隐忧，其中更以

压力问题最为常见。在瞬息万变的现代社会中，压力可以说是无所不在的。个人

如果无法有效调整适应，长期处在负面压力之下，将导致生理、心理和行为产生

异常，生活品质和工作效能进而会深受影响。根据美国警察心理学家的研究，由

于警察工作的特殊性质，警务人员所承受的压力远大于从事一般工作的人员。在

我国，基层民警承担着维护社会治安的重要责任，与人民群众接触频繁，工作要

求多、负荷重、时间长、工作时段不确定、且具有相当程度的危险性、挑战性与

急迫性，这些是警务工作的重要特征。充满高风险工作压力的警察，需要有很高

的压力调节能力才能胜任。在此情况下，基层民警压力管理问题的探讨是目前刻

不容缓的一个重要课题。 

环境的变化、社会的期望、组织的要求、自我的期望，人们的需求和价值观

因环境的变化而变动，生活习惯、思考及行为模式也随之而改变，第一线直接面

对广大人民群众的警察无可避免地受到这种变动的影响。面对复杂多变的社会环

境，警察扮演着各种不同的角色，因而造成自我内在的角色冲突，必须承受很大

的工作压力。 

根据国内外许多研究，警务人员长期处于上述环境，常易导致工作倦怠，不

仅造成精神紧张，而且工作效率不佳、团队士气低落、妨碍身心健康与家庭生活

和谐，甚至产生不当的生活态度、偏差行为及人格特质，其将直接对社会治安所

造成的影响，值得我们重视。更由于警务人员是佩带具有杀伤力武器的公务人员，

必须拥有稳定的人格，方足以抗拒压力，顺利完成任务。依靠压力管理的实施，

使压力达到最理想的水准，将会使工作欲望高昂，心情愉快，充满精力，不论是

记忆力、注意力及分析力会处于超水准的状态，冷静应对，行为较具合理性，提

升工作效能。 

二、研究意义 

警务人员在各种行业中属高工作压力团体，但国内探讨警务工作压力的实证

研究还是相当有限。如何减少基层民警的过度负面压力，增强其适应能力，使生
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活更具活力，正向面对压力，化压力为动力，改善生活品质，提升工作效能，这

个问题对推动公安队伍建设，保持公安队伍战斗力具有重要意义，这也是本研究

关注的重点。本研究通过围绕公安基层工作开展的一系列调研成果，通过对大量

事件、材料的分析、论证，对许多基层公安机关领导、民警的走访、座谈、交流，

在对大量素材进行科学分析、推论、总结的基础上，进行基层警务工作压力源进

行了比较深入的探讨，拟找到困扰当前公安压力管理工作的瓶颈性、关键性的共

性问题，并在压力管理上，尽力找寻破解问题的方法、对策，提供基层民警压力

管理有效可行的建议，增强对压力的抵抗或应对能力，将压力转化为动力，进而

在维护社会稳定，服务人民群众等方面发挥更大的作用。 

第二节  文献综述 

工作压力是现代社会的副产品，同时也是影响现代人日常生活以及工作效率

的重要因素。Howard & Johnson(2004), Al-Mohannadi & Capel (2007)的相关研究均显

示，不论研究对象是管理人员、教师或是警察，他们都面临着各种压力，这些压

力使得个人生活产生很多的改变，甚至导致职业倦怠。如果个人持续承受过重的

工作压力，将进一步使个人产生各种生理和心理的不适情况。在工作情境中，工

作压力过重后对个人所产生的首要影响，就是产生职业倦怠。 

一旦个人产生职业倦怠之后，后续的影响将接踵而至。最常见的情形是使得

个人时常紧张、易怒、疲倦、工作无成就感，甚至产生情绪上的耗竭，进而产生

退出职场的离职念头228。当个人产生这些反应后，整个社会将因此付出极大的代

价。因此，对于职业倦怠问题的反应与处理便显得格外重要。 

虽然有关工作压力与职业倦怠二者的关系，有前述的研究结果支持，但相对

的，从工作压力的理论中也显示，工作压力的影响并不总是负面的；不同的个体

面对相同的工作压力时，所产生的反应也不尽相同。Lazarus & Folkman(1984)即曾

定义压力为“个人与环境之间的特别关系，经由个人的评价将其视为是重担，或

者是超过个人承受限度，并进而危及个人的健康”。在其观点中，压力是否对个

人造成伤害，将视个人的主观评价而定。因此，当个人面对工作压力时，是否能

承担工作压力进而完成工作；或是无法承担工作压力，个人的主观感受将是关键

因素之一。此时，个人对于自己工作中各维度的满足状况，将更为重要。工作满

足程度会影响职业倦怠的程度，也就是说职业倦怠程度会受到个人在工作上的满

足程度的影响。为什么工作满足和职业倦怠之间有较强的相关性？从心理需求论

                                                             
228 Mearns, J., & Cain, J. E. Relationships between teachers’ occupational stress and their burnout and distress: roles 
of coping and negative mood regulation expectancies. Anxiety, Stress and Coping, 2003, 16(1): 71-82. 
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来看，一旦个人的基本需求获得满足，便会进一步寻求高层次的心理需求，在此

需求的引导之下，个人自然不容易产生职业倦怠的感觉；此外，从赫兹伯格的双

因子论来看，引导个人产生工作满足的因素包括成就、认同、工作本身、职责与

升职等等，一旦工作中有这个激励因素存在，职业倦怠便不再容易产生；另外再

从需求满足理论或是社会信息处理模式理论加以分析，也将获得相同的结论，即

一旦个人在工作中获得满足，便不易产生职业倦怠之感229。 

综上所述，工作满足的感受对个人职业倦怠的产生与否，有着相当程度的影

响。同时，职业倦怠感也受个人工作压力的高低而改变。因此，工作压力、工作

满足与职业倦怠三者是处于一种连动的关系中，相互之间是如何影响的，这个问

题是值得研究的，这也是引发笔者从事此研究的最主要动机。 

一、工作压力的概念、来源 

早期对于压力的研究，主要是精神医学或心理卫生探讨的范畴，着重于生活

压力的探讨，直到 French et al. (1974)才将压力管理的观念导入企业管理中，用来

探讨工作中的压力问题。工作压力应包含工作压力源、工作压力反应、工作压力

导致的结果及工作压力因应等层面；然而每位学者对工作压力之定义不尽相同，

兹将中外学者对工作压力的定义整理如下： 

表 1.1  国外学者对压力的定义 

学者 年代 工作压力定义 

French, Rogers & Cobb 1974 
工作压力是个人能力与其可使用的资源，以及工作要求三者间

的差距所导致的现象。 

Beehr & Newman 1978 
指工作相关因素与工作者互动下，迫使工作者脱离正常运作的

轨道，改变生理或心理状态的情境。 

Parker & DeCotiis 1983 

是个人在工作场所中，面临到和工作结果相关的机会、限制与

需求时，失去了原有的常态与平衡，而产生一种与自我期望不

甚相符的感觉。 

Steer 1988 个体在工作情境中，遇到某些工作特性的威胁所引起的反应。 

Jamal & Baba  2000 
工作压力可概念化为，个人对于那些似乎会威胁到己身的工作

环境特征，所产生的反应。 

Moracco & McFadden 的工作压力综合模型指出，潜在的压力源来自社会、工

作及家庭等，应透过个人评估、实际的感受，并根据个人不同的特性，采取最适

                                                             
229刘璞，谢家琳，井润田，2005：《国有企业员工工作压力与工作满意度关系的实证研究》，《中国软科学》第

12 期 
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合自己的压力处理方式及应对策略，用来消除压力，但如果应对策略无效，则可

能产生长期的工作倦怠230，如图 1.1 所示。 

潜
在
压

力

社会

工作

家庭

个人特性

（经验、人格、价值观）

评估
长期

症状

适应

能力

压力

症状

实际感

受压力

 

图 1.1  工作压力综合模型 

工作压力相关研究中所使用的压力内涵相当多，对于工作压力内涵的选择，

便需要采用多数研究者已分析过的压力源。通过对现有文献的深入研究可以发现，

过去有关工作压力源的研究中，最常为研究者所探讨的主要有四个方面： 

（一）工作负荷压力 

工作负荷压力可分成“量的过多或过少”，以及“质的过多或过少”。前者

例如：在一定时间内给予过多或过少的工作事项；后者例如：个人觉得能力不足

以胜任工作或被赋予的工作太难、工作不需要运用工作人员的专业才能、大材小

用，或安排的工作类型与兴趣不和。然而不管工作负荷是过高或过低，来自心理

上或生理上的负荷，都是压力的来源。而一般均认为过重的工作负荷是产生压力

的最大因素，当工作者觉得自己需要加长工作时间以及需要更努力工作时便会感

受到压力，如果个人有较差的健康生活习惯，与低工作负荷者相比之下，将会承

担较多健康的危险因素231。 

此外新的技术与产业的自动化会造成工作的简单化以及重复性的工作，这些

都可能成为工作负荷，虽然太具变化性的工作环境是有压力的，但单调、重复性

的工作也可能是压力的来源。此外缺乏刺激、技术性专业难以施展及单调无趣的

工作都是今日许多蓝领阶级工作者的主要工作型态（Landsbergis & Theorell, 2000），

前述这些因素都将造成工作者的参与感低落，进而影响工作表现及工作满意度。 

（二）角色压力 

现代很多人之所以感受到压力，通常不在于其生活中的某一个角色，而在于

                                                             
230 Moracco, J., & McFadden, H. The counselor’s role in reducing teacher stress. Organizational Behavior and 

Human Performance, 1982, 32: 160-177. 
231罗玉越，舒晓兵，史茜，2011：《付出-回馈工作压力模型:西方国家十年来研究的回顾与评析》，《心理科学

进展》第 1 期 
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他必须要扮演很多个不同的角色。例如一位成年人，他必须是一位工作者、也是

他人的工作伙伴、也是孩子的父母亲、也是父母的孩子，这些角色，每一个均伴

随着很重的义务与责任。而这样的角色冲突问题在女性身上更是严重，特别是有

了小孩之后，各种角色扮演之间的冲突更是与日剧增，尤其是工作与家庭之间的

要求更是难以排解。 

虽然如此，工作与家庭二种角色合一究竟产生正向或反向的作用，仍然根据

所能获得的资源量而定232。如要兼顾工作，应考虑对于工作环境是否具控制感以

及弹性、所得高不高、是否有人可以协助处理家务、孩子是否有适当的照顾、先

生是否能够提供协助等等而定。总之，当个人扮演的角色较多时，便承受较多的

压力及角色特定的压力源。 

（三）人际压力 

人际关系是另一项压力源，但人际关系有正有负，负向的人际关系让人感受

到压力，并导致身心健康受损。但相对的，正向的人际压力却可缓冲压力，有着

社会支持的效用。针对工作中社会支持的研究认为，有人际关系问题就会引起压

力，但有支持性的人际关系却可对抗压力，虽然这是在工作情境中所得到的结果，

但应用在其它情境仍然相同。 

Brannon & Feist (2000)曾对大学生进行调查，报告指出，人际关系是排名第三

的压力事件，这种压力来源的频率并不令人惊讶，基于考虑到多种的人际关系，

如工作伙伴、主管、朋友和情人，以及与包括父母、孩子、配偶、姑姨、叔伯和

兄弟姊妹的家庭关系，在其研究中，发现在大学生所得的结果与家庭关系相较，

非家庭的人际关系经常是压力的来源。由这样的论述可知人际关系压力也是个人

生活中一项颇值得探究的压力来源。 

（四）专业压力 

专业的拥有是现代人工作上的保障，同时也是现代人失业的主因。以行业而

言，Scarpa et al. (2006) 指出，专业程度较高者其压力越大，因为受到专业领域发

展的影响，随时要保持跟得上脚步的水准；此外像是对他人生命必须负起责任的

行业，如医护人员、社会工作者也是属于专业压力较高的一群；而 IT 行业受到高

科技日新月异的影响，与其它行业相比压力较高；另外像是市场重复性高的行业

（如便利商店）等，因竞争所产生的专业压力相对地也较高。 

此外若以教育工作而言，美国教育学会及各学者专家曾举出下列的参考标准：

专门的知识与技能、长期的专门训练、强调服务精神、专业独立自主性、自律的

专业团体与伦理规条、不断在职进修。其中专门的知识与技能尤其重要，如目前

                                                             
232 Taylor, S. E. Health Psychology. Boston: McGraw-Hill, 1999. 
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的 IT 行业，相关从业人员一旦未即时进修，汲取相关知识，便可能遭到淘汰的命

运，而这便是相当沉重的专业压力。因此我们可说，随着时代社会的进步，工作

上专业的压力将是现代化的副产品。 

二、工作满足的相关研究 

工作满足的概念，主要是指个人对工作情绪的态度或取向，先后有学者从整

体性（overall）、差距性（expectation discrepancy）及参考架构说（frame of reference）

等不同角度提出了定义。在这些定义中，其主要特征有三点：第一，工作满足是

一种个人的主观感觉，尤其会受到个人期望的影响。第二，这个主观的感觉也会

受到客观环境的影响，例如组织的管理方式、薪资等的高低等等。第三，一个人

对其工作是否满足，一方面可由个人对整体工作的感受来看，但这是较笼统的感

受，另一方面则可从与工作有关的因素，如领导方式、报酬等层面来分析。因此

我们可说，工作满足系指组织成员从工作中满足自己需求的程度233。 

如果从工作满足的相关理论来看，有不少学者将影响工作满足的因素分成内

外（或个人与环境）两大因素，其中在外在因素上，最常被提及的就属工作本身

满足、薪资满足与升迁满足三项；其次，若从过去的相关研究分析将发现，多数

的研究均是采用“工作满足量表”加以分析，在这个量表中，其分量表有五个，

分别是工作本身的满足、升迁方面的满足、薪资方面的满足、人际关系方面的满

足、上级态度的满足。其中最常被引用的为前三项。 

工作满足除了影响个人工作的表现之外，本身也受其他因素所影响。Jamal & 

Baba（2000）的研究即指出，工作压力是影响工作满足相当重要的因素，且二者

之间呈现一种负向相关的关系。即工作压力越大，个人的工作满足感越低；工作

压力程度越低，个人的工作满足感越高。 

另外，从工作满足的前因、后果的研究分析中可以发现，在前因的部分有相

当大的成分是属于环境因素，而这些环境因素又有相当大的部分可归属于压力层

面。因此，压力可说是影响工作满足一个相当重要的成分。 

三、职业倦怠的概念与内涵 

职业倦怠一词最早是由 Freudenberger (1974)在其论文中所提出的概念，描述

为个人由于执着于某种生活的理想或方式，或者是因为无法得到预期的回报而产

生的一种疲劳或挫折状态。此外，Edelwich & Brodsky (1980)将职业倦怠视为“由于

工作的状况导致助人的专业人员受到理想、精力与目标的逐渐丧失”； Schaufeli et 

                                                             
233蒋莹，2006：《个体控制点、工作压力及工作满意度的关系》，《经济管理》第 21 期 
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al. (1993)认为职业倦怠可以被界定为“生理或情绪的耗竭症状，它包括消极的自我

观念，消极的工作态度，及丧失对他人的情爱与关怀”；另外，职业倦怠它可以

区分成三种不同的等级：第一级为轻微的职业倦怠，此时会显现出短暂的担忧、

易怒、疲惫与挫折感。第二级为中度的职业倦怠，它与第一级的症状相同，不过

其症状通常会持续两星期或两星期以上。第三级为严重的职业倦怠，此时会有生

理疾病的产生，如溃疡、慢性背痛或偏头痛等等。从上述学者对职业倦怠一词的

定义可以发现，职业倦怠的判断是从个体外显行为或内心感受两者综合而得的。

然而外显行为与内心感受二者依当事人的主观知觉与判断将有相当的个别差异，

因此所显现出的症状也就因人而异。 

此外，若从影响职业倦怠的因素分析将发现，职业倦怠可视为是工作压力的

延伸，两者关系密切234。因此会产生职业倦怠者，通常会从工作中感受到很大的

压力，职业倦怠是个人在工作与环境的互动中，长期面对负向的工作压力而未能

有效的调适，以致情绪耗竭，并对工作失去热忱，因此表现出冷漠、负向的工作

态度与成就感低落；职业倦怠的个人会以退缩、冷漠、嘲讽的态度对待周围的人，

且在工作成就感上将产生负向的改变。但从过去有关职业倦怠的研究却也发现，

当面对工作压力时，未必会产生职业倦怠的现象。之所以如此，原因很多，其中

牵涉及个人人格特质及其它的环境因素，特别是本文中所提及的“工作满足”将

是重要的关键因素之一。 

而职业倦怠的内涵为何？和工作压力内容的选择一致，必须采用国内最多研

究者采用的研究内涵为分析对象。国内外有关职业倦怠的研究内容有二大取向，

第一个取向的研究内容包含情绪耗竭、去人性化与个人成就感等三项；第二个取

向的研究内容则包括工作情绪、工作价值、工作表现与工作投入等四项。235这二

个取向的实质内容差异不大，最大的差别在于二者所采用的研究工具不同，因此

所呈现出的研究内容便有所差异，若以研究数量而言，则以第一取向的研究较多。 

四、工作绩效的相关研究 

Gray & Smeltzer (1985)认为绩效在管理学上的激励理论中，是指一个员工完成

一项工作。Byars & Rue (1994)指出绩效是指员工工作任务实现的程度，衡量员工工

作的表现情况，反映出员工实现工作需求的程度。所谓绩效系指组织目标达成程

度的一种衡量标准。绩效的衡量是用已发生的事实为基础，即是以资源投入组织

而带来的产出为衡量的对象。在组织行为上，绩效指的是效率(efficiency)、效能

                                                             
234 Robbins, S. P. Organizational behavior: Concepts, controversies, and application. New York: Prentice-Hall, 

1993,159-186. 
235唐芳贵，蒋莉，肖志成，2005：《国外教师职业倦怠研究述评》，《教育与职业》第 5 期 
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(effectiveness)与效力(efficacy)三方面的整体表现。 

Byars & Rue (1994)认为工作绩效是指员工努力的净效果，受到员工的能力与角

色(或任务)知觉的影响。工作绩效可说是员工的工作表现。Motowidlo & Borman 

(1997)认为工作绩效是具行为性、事件性、可评价性及多面性的，是指员工在一标

准时间内于组织中不连续行为事件的总值，是被用来驱动默认变量发展及有效的

动力。其他国外各学者对工作绩效的内涵进行了不同的论述，现将相关研究整理

如表 1.2 所示。综上，工作绩效可视为一个人的工作贡献的价值、工作的质量或数

量，亦即员工的生产力。 

表 1.2  国外学者对工作绩效的相关研究 

学者 工作绩效的定义 

Dalton et al (1980) 

工作绩效分为：1.硬性绩效：如生产量或销售量之类的效能或效

率。2.软性绩效：如上级满意度、顾客满意度及员工个人的工作

投入知觉等。 

Venkatraman (1986) 

工作绩效可从三方面衡量：1.财务绩效：达成企业经济目标的程

度。2.事业绩效：为财务绩效与作业绩效的总合。3.组织效能：达

成组织各种相互冲突的目标，以及各种关系人的目标满足。 

Gatewood&Field (1998) 

绩效衡量的项目主要分为四种类型：1.生产性资料：例如产出数

量或品质。2.人力资源资料：如员工的缺席及离职状况。3.训练有

效性：衡量方式是利用测验或模拟情境来评估接受训练的员工绩

效是否有提升。4.利用主管对员工的绩效表现提出判断性的评估。 

Schermerhorn(2000) 
工作绩效(Job performance)是指工作中的个人或团体所表现的任

务达成的质与量。 

Van Scotter (2000) 

任务绩效是指工作者只是运用公司提供硬体设备和专业知识来完

成任务；情境绩效是指员工自愿提供额外的资源来协助同事，改

善职场人际关系及如期完成工作。 

第三节  研究思路及方法 

一、研究思路 

本文主体部分由四章组成。 

第一章绪论，首先阐述本文立题的选题背景依据及目的意义，然后是文献综

述，对工作压力的概念与来源，工作满足的相关研究，职业倦怠的概念和内涵，

以及工作压力、工作满足于职业倦怠之间的关系都做了比较详细的介绍，最后是
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研究思路和方法以及对本文创新点的介绍。 

第二章是工作压力的来源和成因。在瞬息万变的现代社会中，压力可以说是

无所不在的。个人如果无法有效调整适应，长期处在负面压力之下，将导致生理、

心理和行为产生异常，生活品质和工作效能进而会深受影响。本章首先介绍了工

作压力模型，并对造成工作压力的原因环境不确定性、组织因素、个别差异、压

力的累加性做了比较详细的介绍；接着本章对工作压力的情绪反应和行为反应进

行了分析，最后对警察的工作压力进行了介绍分析。 

第三章为实证分析部分：根据理论与相关文献探讨，本文以工作压力、工作

绩效为研究变量，建构本研究基本的架构图，并探讨变量间关联性与影响性，并

以河南省新乡市公安局所属的 10 多家派出所基层民警为研究对象，平均分配调查

问卷，研究背景变量样本基本资料含性别、年龄、学历、婚姻、职务、从警年限

等 7 项，有效回收问卷共 400 份，实证研究的结果显示，工作负荷、低福利是派

出所民警在工作绩效感受较高的两个维度；不同年龄、学历、警衔、从警年限的

派出所民警在工作绩效上具有差异性；民警的工作压力认知越高时，其工作绩效

认知越低。 

第四章是针对基层民警工作压力应对策略进行论述。通过实证分析发现目前

新乡市基层民警工作压力方面存在的问题，提出建议：从个体内部及外部环境入

手，一方面塑造个人较强的心理素质，可针对压力源做出反应、再评估和判断，

从而采取最适当的应对方式，另一方面由于环境与个体的交互作用，使得个体有

良好的适应性，也可以采取恰当的应对策略。 

二、研究方法 

本文采用包括文献分析法、访谈法、问卷调查法，具体方式如下： 

1、文献分析法 

针对本研究的目的对国内外相关的书籍、学术论文、期刊进行整理，分析了

工作压力的来源与成因，并对警察工作的压力进行了探讨，对于国内基层民警压

力管理存在的主要问题等进行了研究。以上文献的分析，除作为本研究实证调查

的理论基础外，也是设计调查问卷的依据。 

2、访谈法 

 访谈研究主要是采取对基层警务人员的访谈。调查初期阶段采用该方法，以

河南省新乡市公安局所属的 10 多家派出所基层民警为研究对象。通过与基层警务

人员的访谈，了解新乡市警务人员压力管理的现状，确定本次调查内容，并根据

访谈情况对本研究采取的调查问卷的设计进行了适当的调整和修正，以保证问卷
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调查取得良好的效度。 

3、问卷调查法 

由于全市基层派出所数量众多，本次调查既要实现对全市情况的掌握，又要

深入微观层面，保证调查的深度，所以采取了大规模抽样调查的方法，共计有效

回收问卷 400 份。在文献分析与访谈的基础上，本研究以工作压力、工作绩效为

研究变量，建立本研究的基本架构，并探讨变量间关联性与影响性。背景变量包

括下列性别、年龄、学历、警衔、从警年限。工作压力变量分为工作负荷、低自

我成长、低福利等三个维度，工作绩效变量分为品质能力、绩效达成、团体和谐

等三个维度。 

第四节  本文创新点 

警务人员在各种行业中属高工作压力团体，警务工作常易导致工作倦怠，不

仅造成精神紧张，而且工作效率不佳、团队士气低落、妨碍身心健康与家庭生活

和谐，甚至产生不当的生活态度、偏差行为及人格特质，其直接间接对社会治安

所造成的影响，值得我们重视。但国内探讨警务工作压力的实证研究还是相当有

限。如何减少基层民警的过度负面压力，增强其适应能力，使生活更具活力，正

向面对压力，化压力为动力，改善生活品质，提升工作效能，这个问题对推动公

安队伍建设，保持公安队伍战斗力具有重要意义，这也是本研究关注的重点。本

研究通过对公安基层工作开展的一系列调研，对许多基层公安机关领导、民警的

走访、座谈、交流，在对大量素材进行科学分析、推论、总结的基础上，进行基

层警务工作压力源进行了比较深入的探讨，通过实施大量的调查问卷，既实现对

全市情况的掌握，又深入微观层面，保证调查的深度，实现了面与点的结合，并

通过现场调查获得第一手资料，保证了调查的真实性、内容充分翔实。 
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第二章  工作压力的来源及成因 

第一节  工作压力模型 

心理学家习惯以“压力源”、或“压力因子”来代表压力来源，主要是指使

个人感受到压力刺激的事件，这些刺激事件源自于周围的人、事、物或来自个人

内在的想法，也就是向人提出适应或应付的要求并进而造成压力反应的刺激物。 

外在环境的不确定性，除了会影响组织结构的设计之外，也会影响组织成员

承受压力的程度。一般而言，压力不仅发生于工作上，甚至平常生活上也会产生

压力。压力潜在来源有三种—外在环境、组织与个人，称之为压力源。这些潜在压

力是否会成为真实压力，端视个人差异而定。当个人感受到压力时，会有生理、

心理及行为上的反应。同样的压力状况，为什么有人深以为苦，有人却不以为然？

如图 2.1，可以帮我们找出这些问题的答案。 

外在环境因素

经济不确定性

政治不确定性

技术不确定性

生理症状

头痛

高血压

心脏病

个人因素

家庭问题

经济问题

人格特质

行为症状

生产力改变

旷工

离职

组织因素

任务要求

角色要求

人际关系要求

组织结构

组织领导风格

组织的演化阶段

心理症状

焦虑

消沉

工作满足减少

个别差异

知觉情形

工作经验

人际关系

内控或外控

A 型行为

感受压力

 

图 2.1  压力产生模型 

第二节  工作压力的原因分析 

一、环境不确定性 
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1、经济不确定性：当经济紧缩、经济萧条时，组织裁撤、单位裁员、减薪等，

往往会令人担心工作的保障性，因而带给人们压力。 

2、政治不确定性：政治上的威胁和改革，将会导致民众的压力。以加拿大魁

北克省因以法语为官方语言，主张公民表决脱离加拿大独立，导致不太会说法语

的人，感受到相当大的压力。20 世纪末俄国改革失败、日本联合内阁失败，均使

经济低迷，因此政治安定状况将会影响经济发展。 

3、技术不确定性：新科技会使员工旧有的技能与经验变得无用武之地。电脑、

机械人、自动化及其他形式的技术创新，对许多人而言，都代表着威胁，因而会

产生压力。 

二、组织因素 

首先就是任务的要求，这里主要是指个人工作息息相关的因素，主要有工作

设计和工作环境等因素构成，工作自主性程度、任务多样化程度，也会形成压力；

工作场所的温度、噪音及具有危险性或造成不舒服感的工作条件等会导致员工焦

虑，或上班场所过于拥挤或常有人为的干扰，都会形成压力236。 

其次是角色的要求，主要是指与员工在组织中所扮演的特殊角色功能有关的

一些因素。员工所扮演的各种角色，无法同时妥协或满足他人的期望，就会产生

角色冲突；组织成员不清楚自己应扮演何种角色，即成员不清楚别人对他的角色

期望是什么，因而不确定他到底该怎么做，就会出现角色混淆；当组织成员因时

间的限制无法一一扮演好各种角色，就会出现角色过度负荷，反之工作负荷太少

或挑战不足，会造成心里不安，成就感不足，会降低组织成员斗志，出现角色负

荷不足。 

再次是人际关系的要求。过多的组织章程规定及权威式领导、与同事的关系

交恶、缺乏同事的支持，均可能会带来相当大的压力，特别是社交需求强烈的组

织成员。 

组织结构决定组织层级的多寡、规定与制度复杂的程度，以及决策权的归属。

因此太多的规定管制以及员工缺乏决策参与权，都会影响员工的感受，因此组织

结构也是造成压力的潜在来源。与此同时，不同的领导风格会形成组织特有的组

织文化，不同的领导风格的领导者之更迭、会使组织成员感到紧张、害怕与焦虑，

也会对部属的工作有不同的需求，组织领导方式也会产生压力造成影响。 

最后一个因素是组织的成长阶段。在组织不同的成长阶段里，会有不同的难

题，因而对员工造成不同的压力。在创立期充满兴奋与不确定性，在衰退期面临

裁员、紧缩及不同性质的不确定性，组织成员承受很大的压力，至于成长、成熟
                                                             
236 时雨等，2009：《工作压力的研究概况》，《经济与管理研》第 4 期 
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期，由于不确定性的程度低，因此压力小。 

三、个人因素 

员工除了工作所遭遇的压力外，在非工作时间里个人所遭遇的问题也会影响

其工作行为。首先就是个人特质，例如有人天生易紧张、易有压力，此种人格特

性也易产生压力；其次是经济压力：主要指成员的财务状况入不敷出，例如投资

理财不当、家庭支出负担过多，使财物陷入困境，也会导致压力，而无心工作；

最后是家庭压力：家庭与个人是密不可分的，例如夫妻感情失和、离婚、丧偶、

子女管教问题等，均会导致压力，也可能影响工作情况。 

四、个别差异 

处在相同的环境，有人深感压力，有人却不以为然，这便是个人差异使得每

个人感受不同，以下五种中介变量，是影响造成压力较大者。 

个体的反应是根据其对真相的知觉情形，而非真相的本身。知觉情形是潜在

压力源与员工反应之间的中间变数，通常因人而异。例如公司裁员，有人因此担

心会失业，有人则视为大展才华创业的好机会。因此潜在的压力来源都是客观的

状况，要成为真实的压力之前，还得视个体如何诠释这些因素而定。 

经验有降低压力的功能。一般而言，工作经历与压力呈负相关，即有工作经

验之后，压力将会减除大半，甚至完全消失。人们会培养出一种适应压力的机制，

因为适应需要时间，所以越是资深的员工，越有适应能力，感受压力的程度也就

较轻。 

根据 Lazarus & Folkman (1984)的看法，个人日常生活中对自己与周围世界关系

的看法，是为控制信念。按个人命运受内外在因素控制的差别，将人分为内控与

外控两种类型。此两种性格，对压力的感受迥然不同。所谓内控，是指：“相信

凡事操之在己，将成功归因于自己努力，失败归因于自己疏忽。”这是自愿承担

责任的看法，意味着个人命运由自己掌控，由于内控者相信他们可以显著的影响

最终的结果，因此他们会去寻求控制各种事件的可能性，而较不易感受到压力。

外控是指“相信凡事操之在人，将成功归因于幸运，失败归因于别人的影响。”

意味着个人命运受外在因素所控制，由于外控者相信成事在天，因此他们不会去

试着降低压力，而较可能感到无助。 

根据 Cullinane (1985)的研究报告，按日常生活中行为方式作为分类标准，可将

人分为 A 型性格与 B 型性格两种类型。所谓 A 型性格个性急躁、求成心切、有野

心、好冒险的一种性格，A 型性格有四种特征，时间急迫性、竞争与敌意、害怕浪

费时间，以及缺乏计划的特征。A 型性格经常与生活或工作中的压力有关，它们会
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产生压力，或使原来就有的压力源知觉为更严重。B 型性格也有四种特征，个性随

和，生活悠闲，对工作要求宽松，对成败得失的看法较为淡薄者。由于上述的特

征，致使 B 型性格者较能抵抗压力，故最近医学上的研究发现，B 型性格者在高血

压与心脏病的患病率上，远低于 A 型性格者。 

五、压力的累加性 

压力具有累加性的现象，即新的压力会使个体原先已承受的压力加重，个别

的压力分开看或许显得不重要，但如果同时蜂拥而来，却能产生相当高的压力。

压力具有长、短期之别。前者会对人造成严重伤害甚至死亡。长期压力是一种持

续性、未能间断的受压状态下，人的身心一直处于紧张状态，缺乏恢复到一般水

平的机会。每个人都有一定的压力程受度，过大的压力或是长期累积太多压力达

到个人所能承受之极限时，任何一件与压力有关联之事物都可能成为导火线237。 

第三节  工作压力的反应 

无论人或动物，在遇到突如其来的威胁性情境时，除产生情绪经验外，身体

上会自动发出一种类似“总动员”的反应现象。此种本能性的生理反应，可使个

体随时应付紧急状况，以维护其生命安全，故而称为紧急反应。生理上的紧急反

应，由自主神经系统支配，此时生理上的变化相当复杂。因为应急反应由个体行

为表现于外时，可能有两种形式：一是向对象攻击，另一是逃离现场，因此又被

称为“战或逃的反应”。虽然紧急反应在协助个人(或动物)应对具体威胁时有其价

值，但却不适合一次处理许多新的压力源。事实上，若经由不适当的生理活动所

引发长期的激动状态，则可能导致疾病。 

人们对压力的反应是复杂且多向度的，压力也会影响个人在多个层次的反应。

一般个人面对压力情境后的反应约可分为三个向度：情绪反应、生理反应、行为

反应。根据 Weiten 的研究，当人处在长期受压状态下，人体对于压力的刺激反应

会产生如呼吸加速、心跳加快、血压升高、焦虑、紧张、疲劳、急躁不安等生理

反应238，生理反应此处不再赘述，情绪反应和行为反应分述如下。 

一、情绪反应 

当人们处于压力之下，他们的反应总是较为冲动与情绪性的。多半时候，压

力会促发个人不愉快的情绪而非愉快的部分。关于压力与情绪的关系，Lazarus 

(1980)以 96 位女性为受试者，请他们填写 28 天关于压力与心情的日志，结果发现，

                                                             
237 陈录生，刘新学，2007：《企业员工工作压力与应付方式的研究》，《心理科学》第 4 期 
238 Weiten, W. Psychology-Themes and Variations. Pacific Grove: Brook/Cole. 1998,24-38 
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每天的压力变化与每天的心情变化是有相关性的，当压力增强，心情也变得更负

向。 

压力与情绪之间的相关虽已获得证明，但某一类型的压力事件与某一特殊情

绪之间的关系，并非简单地一对一的关系，不过相关研究者目前正极力地探究特

殊的压力认知反应（评估）与特殊情绪之间的关系。例如：自责导致罪过、无助

感将导致悲伤。虽然很多情绪可通过压力事件而引起，其中有些可确立相互关系，

但另一部份则并非如此。一般对于压力的情绪反应包括下列数项：首先是烦恼、

生气和愤怒，压力经常会带来生气的感觉，其程度从中度的烦恼到无法控制的愤

怒。而挫折更是特别容易引起生气；其次是担心、焦虑和害怕，焦虑与害怕比其

它的情绪反应更易在压力中产生，然而焦虑也可能被压力、挫折的威胁及不确定

性所引起；最后是颓丧、悲哀、悲痛，有时候压力，特别是挫折，会带给人们低

落的情绪。当挫败成为习惯，如常接受交通罚单、学习成绩低落，此时常会产生

颓丧的感觉。若是影响较深远的挫败，如死亡或离婚，将让个人受到悲痛的打击。

当然，前述所列只是压力—情绪关系的一部分。另有学者也指出五种明显地与压力

反应后有关的情绪，分别是罪过、羞愧、羡慕、嫉妒与厌恶。 

二、行为反应 

1、攻击：攻击是个人面临压力时常见的一种反应形式，攻击意味着以各种行

为伤害他人，包括生理上及言语上。关于攻击最早的假设认为是起于挫折，不过

这样的主张是有不少缺失，但综合过去的研究发现，挫折是导致攻击的主因之一。

人们因挫折而攻击的对象，常常是与挫折事件无关的人、事、物（如同学、家庭

用品等），因为真正导致个人挫折的人，常是令人无法将怒气直接发泄于其身上

的，如经理、警察、老师等。而这样的攻击行为通常会更导致人际间的冲突，而

非舒缓压力，所以这不是一个好的因应策略，反而会形成新的压力。 

2、放弃：面对压力时常见的另一种行为反应便是放弃或退缩，这样的行为反

应通常会伴随悲伤和颓废的情绪。曾有学者使用电击让狗习得无助的研究，即说

明动物面对压力下所显示出的放弃行为，并使用噪音作为人无法逃脱的嫌恶刺激

（压力），其结果与动物的实验相类似。不过现在心理学家强调的是，人们之所

以形成习得无助，主要是认知的诠释，当嫌恶刺激越是个人所无法控制的，便越

容易形成习得无助，可见当人处于压力情境且无法脱离时，放弃的行为是可预测

的。 

3、自我放纵：压力情境有时会让个人自我放纵。当压力引起困扰时，不少人

会毫无节制的吃东西、抽烟、使用毒品以及花钱大采购。人们之所以有如此的行

为反应，其因乃在于压力的迫近，个人寻求替代物，以舒缓个人的压力。有关压
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力后个人无节制的吃东西、抽烟、吸食毒品与酒精，已有不少研究者的研究证实

二者之间是有相关的。 

第四节 警察的工作压力概述 

警政心理学者 Stearns 指出警察工作压力主要有以下几点：1、众目睽睽：如

不能适应，则可能引起忧虑或焦虑，并且暴躁而易怒。2、危险性高：处理和侦查

犯罪案件时，易遭暴力分子攻击。3、人性扭曲：因为工作情境中，接触太多邪恶

人性及心理卫生失败者，难免对人性发生严重扭曲，影响生活适应。4、形象受损：

只要极少数有不良行为，所有制服或非制服警务人员的形象即被烙上野蛮、不诚

实或享受特权的标签。5、替罪羔羊：一般民众往往对政府施政不满，消极地将情

感投射到制服警务人员身上，尤以群众行为失序，同时不法分子或恶势力集团及

不良少年帮派常将警察视为憎恨与恐惧的象征。6、期望不符：常不切实际地视自

己为超级英雄的角色，而与现实脱节，造成期望落差的压力。7、变动无常：经常

变动勤务时间与地点，造成适应上的困难。8、聚少离多：难得与配偶或家人共享

天伦之乐。9、缺乏保障：对退休后的生活感到着急。10、其他：升迁可能性小，

工作负担太重，缺少适当补偿及调剂身心的机会。239其他国外学者对警察工作压

力分类摘要如表 2.2 所示。 

2.2  国外学者对警察工作压力的分类 

学者 年代 压力源 

Somodevilla 1978 
美国东南部警察首长的工作压力：1.缺乏行政支持 2.角色冲突

3.民情压力 4.同僚团体压力 5.法院 6.角色的转换。 

Lester 1983 

1.公众的负面态度 2.危险与对潜在危险的恐惧 3.置身于悲剧

事件中 4.对刑事司法体系的挫折感 5.角色冲突 6.角色混淆 7.

警察组织本身 8.内部调查 9.无聊与体能缺乏充分运用 10.轮值

工作 11.调动。 

Mathur 1994 
1.轮值工作 2.经济压迫 3.工作负荷 4.行政事项 5.司法程序 6.

危险和创伤。 

Liberman et 

al 
2002 

1.危险 2.悲剧 3.调查 4.角色间冲突 5.工作中的社会支持 6.冲

突的要求 7.经常的被检视 8.凝聚力 9.无聊感。 

 

基层民警人员普遍存在着工作压力，仅是程度大小差别，个人从警工作多年，

                                                             
239 Stearns, G. M. A multivariate approach to the investigation of stress in the royal Canadian mounted police. 
Unpublished doctoral dissertation, University of Regina, Canada, 1992 
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深感警察工作不确定性、工作繁杂量多及超时工作，且多接触社会黑暗面等多类

负面事务，造成警务人员比常人多失落感与工作压力增加因素，身体健康也比一

般人差240。就目前基层民警群体而言，来自于工作负荷方面的压力是最大的压力

来源，会直接加重职业倦怠的程度，进而间接地降低个人压力应对技巧、能力及

人格外控性；工作情境和生涯发展压力导致的低自我成长压力，以及惩多于奖、

绩效压力、连带责任重、外在经济落差等低福利制度因素可能带来家庭问题和经

济问题，对职业倦怠的直接及间接加强作用也不容忽视241。面临工作压力时，采

取正确的应对策略，改善警员认知环境，可促使其认知评估后，择取可以减低压

力感受的方式，进而能维持个人身心健康、工作愉快，甚而提升其工作成就感。

因此，如何有效改善疏解基层民警的压力，应是公安机关当前必须思考的问题。 

                                                             
240 王成义等，2007：《警察职业倦怠与自我效能感、工作压力和工作态度的关系》，《中国临床心理学杂志》，

第 4 期 
241云祥，2007：《警察工作倦怠研究综述》，《上海公安高等专科学校学报》，第 2 期 
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第三章  基层民警工作压力与工作绩效的关系检验 

第一节  工作压力与工作绩效的关系讨论 

陈燕和赵丽丽（2010）高科技人员为研究对象，结果发现，高科技人员在工

作责任与福利措施感受的压力越大，则其在工作内容熟悉程度的绩效表现越佳。

可能因为高科技产业的绩效资金有激励作用，若高科技人员在工作责任及福利措

施上感受到压力，担心未尽责任将影响到绩效资金，则反而会更积极表现工作绩

效。所以工作责任与福利措施可当作激励提升工作绩效的因子。纪晓丽和陈逢文

（2009）通过运用结构方程模型实证分析表明，外源工作压力对高校教师工作绩

效有显著的负向影响，而内源压力对高校教师工作绩效有显著的正向影响。故采

取适度提高高校教师工作中的内源压力、降低外源压力、重视沟通交流和细化工

作分析等措施，加强高校教师的压力管理，提高工作绩效。张若勇等（2009）基

于社会交换理论，探讨员工在工作环境中的情感体验（工作压力感和组织认同感）

对服务氛围与服务绩效之间关系的调节作用，实证结果发现工作压力感负向调节

服务氛围与角色外服务绩效之间的关系，组织认同感对服务氛围与角色内外绩效

的关系均产生正向调节作用，且当组织认同感较高时，工作压力对服务氛围与角

色外服务绩效之间关系的负向调节作用变弱。 

王成义等（2007）探讨自我效能感和工作压力对民警职业倦怠的影响以及职

业倦怠与工作态度的关系，结果发现工作压力与情感耗竭和人格解体都有显著的

正相关，但与职业效能感呈显著负相关，自我效能感和工作压力对民警职业倦怠

有不同的影响，民警职业倦怠又会影响其工作态度。赵圆圆等（2010）对北京交

通民警工作压力和工作满意度进行分析结果发现，31-40 岁的民警、离异的民警、

11-15 年警龄的民警工作压力最大，工作满意度与工作压力反应显著负相关，即工

作压力越大，工作满意度越低。 

本研究所指的工作绩效，是公安机关基层民警于工作中的个人或能力表现达

成任务的质与量及付出于工作贡献的价值，包括品质能力、绩效达成、团体和谐

等三个维度。综上各研究对工作压力、工作绩效的实证发现，所得到的结果都不

一致，且就目前研究来看，针对公安机关警员工作压力和工作绩效的研究尚十分

缺乏，也缺乏系统实证研究，故本研究将探讨基层民警工作压力与工作绩效之间

的关系情形。 
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第二节  实证研究设计 

一、研究框架及研究假设 

根据前面的理论与相关文献探讨，以工作压力、工作绩效为研究变量，建构

本研究基本的架构图，并探讨变量间关联性与影响性，研究架构如图 1 所示。背

景变量包括下列各项：性别：男性、女性；年龄：30(含)岁以下、31-40 岁、41-50

岁、51(含)岁以上；学历：专科以下、专科、本科、硕士及以上；警衔：警督及警

司、警员；从警年限：5 年及以下、6-10 年、11-15 年、16 年及以上。研究变量为

工作压力、工作绩效，工作压力分为工作负荷、低自我成长、低福利等三个维度，

工作绩效分为品质能力、绩效达成、团体和谐等三个维度。包含假设如下： 

H1：不同背景的基层民警在工作压力的认知上有显著差异。 

H2：基层民警工作压力与工作绩效具有显著相关。 

背景变量

1.性别

2.年龄

3.学历

4.警衔

5.从警年数

工作压力

1.工作负荷

2.低自我成长

3.低福利

工作绩效

1.品质能力

2.绩效达成

3.团队和谐

 

图4.1  研究框架 

二、研究对象 

新乡市公安局于 2010 年 6 月实施警务机制改革，辙销分局，合并派出所，将

原三级管理模式变为两级。目前，市局下辖 14 个直属派出所、8 个县（市）公安

局，共有警力约 5000 名。市区 14 个直属派出所分别为：南桥、胜利、铁西、东

街、向阳、洪门、卫东、卫北、花园、耿黄、南环、纬五路、平原、大块，本研

究按照随机抽样的方式抽取 10 家派出所作为样本源。10 家派出所占全市区派出所

的比例已高达 81.42%，且在地理区域分布上卫滨区、红旗区、牧野区、凤泉区和

平原新区均有分布，确保了样本的均匀性，使得样本反映的问题能够较为有效地

代表新乡市所有基层派出所的基本情况。在 10 家派出所中平均分配调查问卷，以

各基层派出所的民警为施测对象。由于本人长期在市局从事政工工作，跟基层派

出所接触较多，关系密切，工作上的直属关系以及和睦的人际关系，使得开展问

卷调研比较便利，保证了问卷的发放及回收质量。研究对象预计有效问卷 400 人，

于 12 年 8 月底发放 400 份，12 年 9 月中旬回收 400 份，有效问卷共 400 份，有效

回收率 100%。 
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本研究方法拟先着手搜集相关文献，参考学者的调查问卷，确定适合本研究

对象的测项，问卷内容包含个人背景变量资料（含性别、年龄、学历、警衔、从

警年限等 5 项）、工作压力及工作绩效三个部分，采用 Likert 5 点量表，于每题问

卷题后以非常同意、同意、不确定、不同意、非常不同意五个选项勾选，并予 5、

4、3、2、1 计分。 

三、研究方法 

效度和信度检验：在建构效度方面，采用因子分析方法（EFA）对具体测项进

行检验，按照因素负荷量大于 0.6 的原则，精简测项。在信度方面，依据调查结果

进行内部一致性分析，根据 Cronbach’s α 系数达到 0.7 为最低可接受水平。 

描述性统计分析：对有关个人的基本资料进行样本分布的频次分析，以取得

各研究变量的平均数及标准差等，借以解释样本特性。借助独立样本 t 检验及 F

检验，明确不同背景变量的基层民警工作压力与工作绩效的差异。 

Pearson 相关检验：通过 Pearson 相关系数了解派出所民警工作压力与工作绩

效的相关程度。 

第三节  效度和信度检验 

一、效度检验 

采用探索性因子分析，以主成分分析法配合最大变异法进行直交转轴，第一

次因子分析结果，根据因素负荷量 0.6 的标准删除不满足测项，保留其他测项进行

第二次因子分析，整理后结果如表 3.1 所示。特征值大于 1 的因素维度共三个，数

值分别为 3.89、2.94、2.09，对应的解释变异量为 27.78%、20.96%、14.92%，累积

解释变异量为 63.66%，各测项的因素负荷量均大于 0.6，显示量表效度良好。 

表3.1  工作压力量表因子分析结果 

因

素 
测项 

负 荷

量 

特 征

值 

解 释 变

异量 

工

作

负

荷  

A1勤务工作多，我会担心在工作上违反规定受到处分。 0.84 

3.89 27.78 

A2我的工作常要处理突发或紧急交办事项。 0.79 

A3 领导不合情理的督导与要求，会造成我在工作上的心理

负担。 
0.78 

A4我的工作常受到上级领导的关心与压力。 0.65 
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A5我的工作量负荷重，需 24 小时轮班，常让我感到无力负

荷与难以适应。 
0.63 

A6我常因工作关系无法照顾家庭而感到内疚。 0.62 

低

自

我

成

长 

A7我对自己工作能力觉得发挥有限，没有成就感。 0.83 

2.94 20.96 

A8 我在工作上常被挑剔、吹毛求疵。 0.82 

A9因勤务工作认知不同，我常因与同事发生争执或不愉快，

而感到困扰。 
0.69 

A10领导风格和工作要求标准不一，让我感到困扰。 0.64 

低

福

利 

A11我觉得待遇不尽符合我所承担的工作职责与工作量。 0.84 

2.09 14.92 
A12我觉得我的单位福利不好，少有奖金。 0.77 

A13我觉得单位的奖惩不太公平，让我感觉努力并未公平地

受到重视。 
0.67 

同样的流程进行工作绩效的效度分析，由表 3.2 可知，特征值大于 1 的因素维

度共三个，数值分别为 3.31、2.91、2.22，对应的解释变异量为 27.57%、24.27%、

18.54%，累积解释变异量 70.37%，各测项的因素负荷量均大于 0.5，显示量表效度

良好。 

表3.2  工作绩效量表因子分析结果 

因素 测项 负荷 特征值 解释变异量 

品质能力 

B1我会不断学习与工作有关的新知识、新技巧。 0.88  

3.31  27.57  

B2我会主动熟悉与工作相关的新法令与新规范。 0.74  

B3我会主动向工作能力强的同事学习工作技巧。 0.71  

B4对于工作单位的所有规定，我都严格遵守。 0.62  

B5我能与同事相互合作，而且获得同事的肯定。 0.60  

绩效达成 

B6对于上级交付的工作，我都能在期限内完成。 0.92  

2.91  24.27  
B7对于承办案件或公文，我都能在期限内完成。 0.91  

B8我对承办负责工作执行会注意工作品质。 0.72  

B9对于工作上的小细节，我能注意并妥善处理。 0.53  

团体和谐 

B10我在工作上能与同事建立及维持良好友谊。 0.78  

2.22  18.54  B11我在工作上能与同事培养良好的工作默契。 0.76  

B12我的工作单位同仁不会因工作相互指责。 0.70  
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二、信度检验 

由表 3.3 可知，工作压力、工作绩效变量的各因素的内部一致性 α 系数，以及

两变量总量表的 α 系数均在 0.7 以上，表明各分量表及总量表均具有良好的信度。 

表3.3  工作压力、工作绩效量表信度分析结果 

 分量表 α 值 总量表 α 值 

工作负荷 0.84 

0.90 低自我成长 

 

0.82 

低福利 0.78 

品质能力 0.85 

0.91 绩效达成 0.88 

团体和谐 0.71 

第四节  实证分析过程 

一、基本资料分析 

1、性别：男性民警有 351 人（87.6%），女性民警 49 人（12.4%）。显示目

前样本调研样本人员，男性远高于女性。 

2、年龄：41-50 岁民警最多有 166 人（41.5%），31-40 岁民警次之有 163 人

（40.8%），30 岁及以下民警有 48 人（12%），50 岁及以上民警 23 人为最少数（5.7%），

样本显示目前调研样本有八成以上的年龄介于 31-50 岁间的壮年龄层。 

3、学历：以专科 209 人最多（52.3%），本科 138 人次之（34.5%），专科以

下 50 人（12.5%），硕士及以上 3 人（0.7%），显示目前调研样本学历程度仍以

民警本、专科学校为主，硕士及以上 3 人，比率极低，排除本研究变量类别统计。 

4、警衔：警司及警督有 342 人（85.5%），警员有 54 人（14.5%），显示调

研样本以警司、警督警衔的民警为主。 

5、从警年限：从警 16 年及以上的民警有 184 人（46.0%），11-15 年的民警

有 127 人（31.7%），6-10 年的民警有 59 人（14.8%），5 年及以下民警有 30 人、

占 7.5%。样本显示调研样本从警年龄结构有高龄趋势。 

二、民警工作压力与工作绩效的现况分析 

1、民警工作压力现况分析 

如表 3.4 所示，总体工作压力认知平均数得分 3.26，平均值高于 3，显示民警

总体工作压力属中等偏高程度。工作压力各维度的平均数以工作负荷得分 3.49 最
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高，低福利得分 3.38 次之，该二个维度每题平均数得分高于 3，属中等偏高的程

度；而低自我成长得分 2.90 最低，每题平均数得分低于 3，属中等偏低的程度。 

表3.4  工作压力描述性统计 

工作压力 最小值 最大值 平均数 标准偏差 题数 每题平均数得分 排序 

工作负荷 7 35 20.58 5.08 6 3.43 1 

低自我成长 4 20 11.61 3.04 4 2.9 4 

低福利 3 15 10.14 2.49 3 3.38 2 

总体维度 18 70 42.33 9.48 13 3.26 3 

2、民警工作绩效现况分析 

如表 3.5 所示，工作绩效各维度的平均数得分及总体工作绩效认知平均数得分

3.95，每题平均值均高于 3，显示民警在工作绩效属中等偏高程度。工作绩效各维

度的平均数以品质能力得分 3.96 最高，绩效达成得分 3.95 次之，团体和谐得分 3.91

最低，各维度得分平均数介于 3.96 至 3.91 之间，数值差异不大。 

表3.5  工作绩效描述性统计 

工作绩效 最小值 最大值 平均数 标准差 题数 
平均数得

分 
排序 

品质能力 10 25 19.8 2.36 5 3.96 1 

绩效达成 11 20 15.82 1.83 4 3.95 2 

团体和谐 6 15 11.73 1.5 3 3.91 4 

总体维度 30 60 47.35 5.08 12 3.95 3 

三、不同背景变量在民警工作压力的差异分析 

1、不同性别派出所民警在工作压力上的差异分析：t 检验的检验结果如表 3.6

所示。不同性别的受试者在工作压力维度中，只在低福利(t=2.24，p＜0.05)中有显

著差异，即受试者会受到性别的不同而对低福利此维度的认知有所差异。其余在

工作负荷(t=1.667，p＞0.05)、低自我成长(t=.811，p＞0.05)两维度和总体工作压力

(t=1.743，p＞0.05)中的认知差异其 t 值均未达显著，显示受试者不会因性别的不同，

而有认知上差异。 

表3.6  不同性别的派出所民警工作压力的t检验 

工作压力维度 性别 平均数 标准差 t 值 显著性 
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工作负荷 
男 24.51 5.096 

1.667 0.096 
女 22.53 4.452 

低自我成长 
男 11.63 3.058 

0.811 0.418 
女 11.05 2.635 

低福利 
男 10.2 2.483 

2.242* 0.026 
女 8.89 2.424 

总体工作压力 
男 46.35 9.478 

1.743 0.082 
女 42.47 8.859 

注：*p<0.05 

2、不同年龄派出所民警在工作压力上的差异分析：由表 3.7 得知，不同年龄

受试者对工作压力维度认知中工作负荷(F=1.31，p＞0.05)、低自我成长(F=2.29，p

＞0.05)、低福利三维度(F=1.57，p＞0.05) 和与总体工作压力(F=1.65，p＞0.05)中的

认知差异其 F 值均未达显著，亦即显示受试者并不会因年龄的不同，而对工作压

力的认知上有所差异。 

表3.7  不同年龄派出所民警工作压力的差异分析 

工作压力维度 组别 年龄 平均数 标准差 F 值 显著性 

工作负荷 

1 30岁(含)以下 23.79  4.79  

1.31 0.27 
2 31-40 岁 24.90  4.83  

3 41-50 岁 24.32  5.22  

4 51岁(含)以上 23.04  6.21  

低自我成长 

1 30岁(含)以下 11.40  3.31  

2.29  0.08 
2 31-40 岁 12.08  2.81  

3 41-50 岁 11.25  3.04  

4 51岁(含)以上 11.26  3.77  

低福利 

1 30岁(含)以下 9.94  2.60  

1.57 0.20  
2 31-40 岁 10.28  2.38  

3 41-50 岁 10.20  2.48  

4 51岁(含)以上 9.13  3.04  

总体工作压力 

1 30岁(含)以下 45.13  9.86  

1.65  0.18 2 31-40 岁 47.25  8.76  

3 41-50 岁 45.77  9.63  
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4 51岁(含)以上 43.43  11.82  

3、不同学历的派出所民警在工作压力上差异分析：由表 3.8 可知，不同学历

受试者在工作压力维度中的低自我成长(F=3.34，p＜0.05)和总体工作压力(F=3.34，

p＜0.05)两维度中有显著差异，亦即受试者会受到学历不同而对低自我成长维度和

整体工作压力的认知上有所差异。其余在工作负荷 (F=2.35，p＞0.05)和低福利

(F=2.80，p＞0.05)中的认知差异其 F 值均未达显著，显示受试者不会因学历不同，

而有认知上差异。 

表3.8  不同学历的派出所民警工作压力的差异分析 

工作压力 组别 学历 平均数 标准差 F 值 显著性 

工作负荷 

1 专科 24.37 5.55 

2.35 0.10 2 本科 24.91 4.44 

3 专科以下 22.92 3.91 

低自我 成长 

1 专科 11.67 3.21 

3.34* 0.04 2 本科 11.82 2.89 

3 专科以下 10.41 2.37 

低制度 福利 

1 专科 10.23 2.59 

2.80 0.06 2 本科 10.26 2.27 

3 专科以下 9.24 2.42 

总体工作压力 

1 专科 46.27 10.22 

3.34* 0.04 2 本科 46.99 8.37 

3 专科以下 42.57 7.66 

注：*p<0.05 

4、不同警衔民警在工作压力上差异分析：由表 3.9 可知，不同警衔民警在工

作压力维度中只在低自我成长(t=2.02，p＜0.05)中有显著差异，亦即受试者会受到

衔级的不同而对低自我成长维度的认知有所差异。其余在工作负荷(t=1.41，p＞

0.05)、低福利(t=1.49，p＞0.05)两维度和总体工作压力(t=1.80，p＞0.05)中的认知

差异其 t 值均未达显著，显示受试者不会因职称的不同，而有认知上的差异。 

表3.9  不同警衔衔级的派出所民警工作压力的t检验 

工作压力 衔级 平均数 标准偏差 t 值 显著性 

工作负荷 警员 24.56 5 1.41 0.16 
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非警员 23.55 5.49 

低自我成

长 

警员 11.73 2.98 
2.02* 0.04 

非警员 10.86 3.30 

低福利 
警员 10.22 2.42 

1.49 0.14 
非警员 9.69 2.85 

总体工作

压力 

警员 46.51 9.24 
1.80 0.07 

非警员 44.1 10.64 

注：*p<0.05 

5、不同从警年限的派出所民警在工作压力上差异分析：由表 3.10 可知，不同

从警年限的受试者在工作压力维度中的低自我成长(F=2.65*，p＜0.05)维度中有显

著差异，亦即受试者会受到警龄的不同而低自我成长此维度的认知上有所差异。

其余在工作负荷(F=1.18，p＞0.05)和低制 度福利(F=.60，p＞0.05)和总体工作压力

(F=1.54，p＞0.05) 中的认知差异其 F 值均未达显著，显示受试者不会因年数的不

同，而有认知上的差异。 

表 3.10  不同从警年限的派出所民警工作压力的差异分析 

工作压力 组别 年数 平均数 标准差 F 值 显著性 

工作负荷 

1 5 年及以下 24.21 4.4 

1.18 0.32 
2 6-10 年 25.42 4.57 

3 11-15 年 24.46 5.12 

4 16年及以上 24.01 5.52 

低自我成长 

1 5 年及以下 11.49 2.98 

2.65* 0.05 
2 6-10 年 12.17 2.89 

3 11-15 年 11.93 3.04 

4 16年及以上 11.09 3.08 

低福利 

1 5 年及以下 10.02 2.51 

0.60 0.61 
2 6-10 年 10.28 2.36 

3 11-15 年 10.32 2.45 

4 16年及以上 9.96 2.60 

总体工作压力 

1 5 年及以下 45.71 8.90 

1.54 0.20 2 6-10 年 47.88 8.64 

3 11-15 年 46.71 9.47 
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4 16年及以上 45.05 10.02 

注：*p<0.05 

综上，不同性别的派出所民警在低福利维度的认知具有显著差异，不同年龄

的派出所民警在工作压力各维度及总体工作压力上，均无显著差异，不同学历的

派出所民警在低自我成长维度及整体工作压力的认知上，具有显著差异，不同警

衔的派出所民警在低自我成长维度的认知上具有显著差异，不同从警年限的派出

所民警在低自我成长维度的认知上具有显著差异，故 H1 获得部分支持。 

四、民警工作压力与工作绩效关联的分析 

本部分旨在了解派出所民警工作压力维度与工作绩效维度、总体工作绩效之

间的关系，采用 Pearson 相关的统计方法加以分析，结果如下表 3.11 所示，来探

讨基层民警工作压力维度与工作绩效维度之间的相关关系。 

表3.11  工作压力与工作绩效相关系数 

 工作负荷 低自我成长 低福利 总体工作压力 

品质能力 -0.054 -0.25*** -0.040 -0.12* 

绩效达成 -0.047 -0.20*** 0.003 -0.09 

团体和谐 -0.089 -0.25*** -.084  -0.15** 

总体工作绩效 -0.068 -0.26*** -0.042 -0.13** 

注：*p<0.05；** p<0.01；*** p<0.001 

1、工作压力各维度与工作绩效各维度的相关关系：（1）工作压力工作负荷

维度与工作绩效的品质能力(r=-0.054，p＞0.05)、绩效达成(r=-0.047，p＞0.05)、团

体和谐(r=-0.089，p＞0.05)等维度均呈现没有显著相关，结果显示派出所民警在工

作压力工作负荷与工作绩效各维度无显著相关。（2）工作压力低自我成长维度与

工作绩效的品质能力(r=-0.25，p<0.001)、绩效达成(r=-0.20，p<0.001)、团体和谐

(r=-0.25，p<0.001)等维度均呈显著负相关，由于相关系数 r 均小于 0.40，表示工作

压力低自我成长维度与工作绩效品质能力、绩效达成、团体和谐之间均呈低度负

相关。其中以品质能力的 r 值(r=-0.25)最高，表示派出所民警工作压力低自我成长

越低，工作绩效质量能力越高。（3）工作压力维度低福利维度与工作绩效的品质

能力 (r=-0.04，p＞0.05)、绩效达成(r=0.003，p＞0.05)、团体和谐(r=-0.084，p＞0.05)

等维度均呈现没有显著相关，结果显示派出所民警在工作压力低福利维度与工作

绩效各维度无显著相关。 

2、总体工作压力与总体工作绩效维度的相关关系：总体工作压力维度与工作
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绩效的品质能力(r=-0.12，p<0.05)、绩效达成(r=-0.09，p＞0.05)、团体和谐(r=-0.15，

p<0.01)，结果显示总体工作压力维度与工作绩效维度品质能力、团体和谐的相关

系数 r 小于 0.40，呈低度负相关，与绩效达成维度无显著相关。 

3、工作压力各维度与总体工作绩效的相关关系：总体工作绩效维度与工作压

力维度工作负荷(r=-0.068，p＞0.05)、低福利(r=-0.068，p＞0.05)维度无显 着相关；

而总体工作绩效维度与低自我成长(r=-0.263，p<0.001)维度，呈显著负相关，由于

相关系数 r 小于 0.40，呈低度负相关。 

4、总体工作压力与总体工作绩效的相关关系：派出所民警在总体工作压力与

总体工作绩效之间呈显著负相关(r=-0.132，p<0.01)，由于相关系数 r 小于 0.40，表

示总体工作压力与总体工作绩效之间呈低度负相关。结果显示派出所民警的工作

压力越高，其工作绩效越低。 

综上，总体工作压力及各维度与总体工作绩效及各维度，均达显著正相关总

体工作压力与总体工作绩效的相关系数值为-0.132；总体工作压力与总体工作绩效

具有显著负相关，在低自我成长维度与工作绩效的各维度具有显著负相关，其相

关系数值介于-0.203 至-0.263 之间，本研究 H2 获得部分支持。 

第五节  结论与讨论 

一、派出所民警工作压力与工作绩效认知 

派出所民警总体工作压力认知每题平均数得分为 3.26，较每题平均值 3 高，

显示派出所民警总体工作压力认知属中等偏高的程度。而各维度的每题平均数介

于 2.90 至 3.43 之间，数值差异不大，其大小依序为工作负荷、低福利、低自我成

长；工作负荷、低福利二个维度属中等偏高的程度，而低自我成长每题平均数小

于 3，属中等偏低的程度。而工作负荷每题平均数大于总体工作压力平均数，显示

派出所民警在此维度对工作压力感受最高。 

派出所民警总体工作绩效认知每题平均数得分为 3.95，较每题平均值 3 为高，

显示派出所民警总体工作绩效认知属中等偏高的程度。而各维度的每题平均数介

于 3.91 至 3.960 之间，数值差异不大，其大小依序为品质能力、绩效达成、团体

和谐；三个维度均属中等偏高的程度。而品质能力及绩效达成每题平均数大于总

体工作绩效平均数，显示此二维度系派出所民警在工作绩效维度感受较高。 

二、不同背景变量派出所民警在工作绩效上差异 

性别方面，不同性别的男性民警在团体和谐维度的认知显著高于女性民警；
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在品质能力、绩效达成二个维度的认知程度，均无显著差异。 

年龄方面：民警对品质能力、绩效达成、团体和谐各维度的认知程度，不同

年龄的民警均有显著差异。在团体和谐维度的认知程度，41 至 50 岁的民警高于

30 岁（含）以下，51 岁（含）以上的民警高于 30 岁（含）以下的民警。而在总

体工作绩效维度的认知程度，41 至 50 岁与 51 岁（含）以上的民警均高于 30 岁（含）

以下的民警。显示在派出所民警工作绩效维度，民警年龄越高者在团体和谐认知

程度高于年龄越轻者。 

学历方面：民警在品质能力、绩效达成、团体和谐各维度的认知程度，均无

显著差异。 

警衔方面：警员、非警员（警司及警督）的派出所民警受试者在品质能力、

绩效达成、团体和谐各维度的认知程度，均有显著差异。 

从警年限方面：不同从警年限的民警对品质能力、绩效达成、团体和谐各维

度的认知程度，均有显著差异。在绩效达成维度年数 16 年及以上的民警受试者认

知高于 6 至 10 年年数的民警受试者。团体和谐年数 16 年及以上的民警受试者认

知高于 5 年及以下年数的民警受试者。而在总体工作绩效维度，年数 16 年及以上

的民警受试者认知高于 6 至 10 年及 5 年（含）年数以下的民警受试者。 

三、民警工作压力与工作绩效的相关性 

民警工作压力与工作绩效呈现显著负相关。民警工作压力的总体工作压力及

工作负荷、低自我成长、低福利各维度与工作绩效的总体工作绩效及品质能力、

绩效达成、团体和谐各维度呈显著负相关， 即显示民警的工作压力认知越高时，

其工作绩效认知越低。 
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第四章  基层民警工作压力应对策略 

第一节  基层民警工作压力应对的思路 

工作压力是因工作相关因素而引起的压力，促使外在环境的要求与个人内在

的能力产生交互作用之差异，而导致不平衡的状态，也就是说当个体在面对具有

威胁性的工作情境时为一时无法消除威胁、脱离困境而生的一种被压迫的感受或

紧张的状态。工作压力产生于与工作有关的内、外在多重因素，而造成个人身心

的负荷加重，主观上产生不舒服、不愉快的感觉，而急于去除而后快。在面对工

作压力时，个体依据自己的情况与处境，发展出一套适合个体本身需求的压力应

对方式。压力应对因此可以定义为个体面对压力时未解决问题，而经个体的认知

与思考后，寻找出一种有效行动方案来解决问题的过程。主张应对策略取决于个

体与环境的交互作用所产生的结果。这种个体与环境互动的压力应对认知的系统

性模式如图 4.1 所示。因此，基层民警工作压力的应对也可从个体内部及外部环境

入手，一方面个人塑造较强的心理素质，可针对压力源做出反应、再评估和判断，

从而采取最适当的应对方式，另一方面由于环境与个体的交互作用，使得个体有

良好的适应性，也可以采取恰当的应对策略。 

环境系统

物理的

政策的

超个人的

社会气氛

个人系统

社会背景

 自我健康状况

应对压力功能

压力性

循  环

社会性

资  源

健康

幸福

认知评价

应对反应

 

图 4.1  个体与环境互动的压力应对认知模式 

第二节  基层民警个体的工作压力应对策略 

一、角色认知，落实职责，依法行政 
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由于公安机关的机构特殊性，基层民警所处的环境中，主管领导风格层面多

为绩效型领导风格，多直接以任务完成作为考核标准，此现象与民警尤其是年轻

民警在职场的企盼是有差距。因此，基层民警应首先修正个人认知模式，改善人

格特质，诚实深入地自我评估，建立符合现实的生活目标，与自己订立心理契约，

以新行为替换既有的行为模式，转化人格特质对压力感受影响的程度，再以舒缓

压力技巧、自我控制、自我认知重建等方式来建立压力因应机制，借以预防、消

除压力。此外，在工作任务的执行之中，清楚认知角色，落实任务要求，凡事依

法行政，遵循法律规定，符合法定程序原则，做好本身职责，对于主管的领导风

格，调整任务执行行为，专司其职，适应不同的领导风格，这也提升自身能力的

契机。 

二、了解工作压力源，强化自我压力管理 

根据实证分析可知，派出所民警的工作压力感受顺序依次为工作负荷、低福

利制度、低自我成长。在工作负荷层面，如“勤务工作项目多，会担心在工作上

违反规定受到处分”、“我的工作常要处理突发或紧急交办事项”、“领导不合

情理的督导与要求，会造成我在工作上的心理负担”等，都是在于工作勤务执行，

勤务繁琐，需要应付突发状况与督导的不尽情理，显示基层民警最大的工作压力

来源为工作负荷与冲突。因此，基层民警应了解压力的真正来源，以平常心态，

乐观想法，看待工作压力，做正向的思考及评估模式，强化自我的压力管理。 

特别指出一点的是，“酒量等于工作量”这种不正确的次级文化，造成民警

的误解及错误判断，应予纠正。警察违法（纪）案件时有发生，尤其是警察饮酒

违反公安部“五条禁令”的案事件屡有发生，甚至造成个人及群众严重伤亡，引

发社会公众的指责。喝酒虽是情绪压抑逃离排遣方式之一，也成为违法乱纪的源

头，应教育警察勤务前和工作日绝对不能饮酒；饮酒须选择适当场合，且应适度、

适量，同时谨记酒后不开车的原则。基层民警应革除“以酒会友”的偏差关念，

并提倡“减酒”，生活单纯化，减少饮宴应酬，提高参与各项休闲活动的兴趣，

增进与同事、朋友、家庭间的关系，培养工作情谊及增进家庭互动外，避免危害

身心及发生交通事故，影响警察形象。 

三、适当休闲与运动，舒缓压力，维持身心健康 

警察勤务制度 24 小时运作，勤务均由上级依治安状况规划执行，工作自主性

相对减低，工作时间长又不固定，且工作繁重，又伴随着绩效要求、家庭沟通、

角色扮演等等压力下，导致警务人员不知如何规划休闲娱乐，排遣疲惫的身心。

警务人员的健康和休闲娱乐若不予以正视，导入正当的休闲活动，将使之长期处
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于压力之中，导致身、心疾病，影响工作效能。适度的休息对警察是调适压力的

重要方法之一，不仅能舒缓高度的工作压力对个体心理、生理与行为上的不当影

响，更能有助于面对日后的工作与挑战。医学研究报告，运动是促进健康、提高

身体免疫力、舒缓压力、维持好心情的元素，规律的运动是解压的重要方法。除

倡导个人从事适当休闲活动及养成运动习惯外，公安机关若能依据警察工作特性，

规划提供警务人员休闲、游乐资源，对舒缓警察工作压力，提升警察工作效率，

将有无限的帮助。所以，基层民警应适度的休息与规律的运动，以舒缓工作上的

压力，维持身心的健康。个人可以利用各种适度的休闲或例行运动方式，来放逐

自己，以减缓工作压力。 

四、终身学习教育进修，强化专业知识与技能  

基层民警工作任务完成的质量能力与工作压力是紧密相关的，民众的生活水

平提升，使得民众对警察的工作质量与服务态度的期望相对提高，而加强专业知

识与技能，是解决因工作问题所形成压力的一种有效方法。而且随着社会快速的

变迁，信息科技的蓬勃发展，若无丰富知识与专业技能，将被信息洪流掩没，无

法做好本身工作，进而形成压力。警务人员更应时时掌握社会脉动，才能跟得上

瞬息万变的社会，尤其公安法令条例经常更新，必须不断吸收新知识，健全提升

自身的法律素养，方能有效完成警察的任务。终身学习是充实专业知能，丰富知

识的最佳方式。通过多元宽广的学习，借助参与进修教育学习，充实专业法律知

识与强化技能，减少执法失当造成错误，才能改变旧有的思考模式，激发潜能，

创新求变，符合时代的需求，以改善生活质量，提升工作效能，做一个有愿景、

负责、尽职、快乐、有尊严的警察。而且各项专业技能训练，或借助书报、杂志、

专业书籍的阅读，或于网络信息的搜集，都是警察强化在工作上的专业知识与技

能，提升排除问题与掌握工作的能力，借以缓解因工作所带来的压力。 

五、注重相互协助，追求团体和谐 

基层民警在勤务执行中，往往忽视团体合作，探究其因，可能是民警的教育

提升及办案证据日益科学化，社会大众的法治意识不断提高，一定程度上改变了

警察对勤务执行的团队态度。然而，警察工作是一个团体作战的组织，虽然警察

工作也可单人执行，但那毕竟仅限于片区访查、与为民服务等单纯事项，面对社

会治安维护及诸多不确定安全因素的工作，如维持集会游行秩序、围捕、大规模

庆典及造势活动等，是需要警察团体各单位的通力协办，才能顺利完成交付任务。

因此，派出所民警在勤务的执行，团体的相处和谐，帮助合作，知识和技能相互

交流，于警察团体里是非常重要。  
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六、热情服务，取得公众认同  

在社会各行事业中，很多是以“服务”的理念进行营销，提高形象价值，公

安部门更应深入执法为民、服务群众的观念，赢得公众认同。公安机关的宗旨是

全心全意为人民服务，离开了这个宗旨公安机关就失去了存在的意义。但警察工

作本多为取缔、强制、干涉性质，原就不易得到民众的认同感，而警察组织里很

多单位少与社会接触、沟通，公安机关给予民众第一感觉，多是冷漠、威吓、阳

刚的衙门形象。如何改变民众的看法，拉近与民的距离？在基层派出所的民警，

更负有这项重大责任，虽然派出所工作同样具有取缔、强制、干涉事务，但是派

出所的设置是有辖区“土地庙”的功能，要服务辖区民众，协助排除民众困难，

增加民众的认同支持度，派出所民警也更容易执行这些工作。如何作为呢？很简

单的做法，全部系于一颗真诚心，热情亲切实在地为民服务，派出所民警秉持“将

心比心”的心态，亲切地服务民众，自会赢得民众的认同支持。破案虽然是警察

的职责，但真诚亲切的服务，防患于未然，使其不受潜在的伤害，才是民众的真

正感知需求。  

第三节  政工部门的应对策略  

一、工作面改革，绩效常态执行 

重复的工作评比项目，于持续性、长时间的绩效评比，警务人员必然是疲累

不堪，特别是派出所民警，如此的恶性循环下，怎能有好的为民服务，赢得民众

的认同支持呢。而且，实证结果显示，派出所民警在年龄、警衔及不同从警年限

上对工作绩效层面均有显著的差异，且警察年龄和从警年限越高者认知均大于年

轻或警龄浅的警察。绩效评价虽不失为检视公安人员工作表现的量化手段，然而

警察工作是全面性，在执法工作中，尚有积极性的为民服务与消极性配合行政单

位工作，繁琐多杂事项，绝对影响公安业务工作，而公安机关在绩效工作计划制

订中，却都漠视问题的存在，只单向迎合上级要求，在实务执行面上，缺乏全盘

考虑，未能实际简化基层公安单位（派出所）、民警的工作项目。因此，需要修正

不断的工作评比项目，取消大量不合时宜及配合行政机关的工作项目，朝向简化、

减少警察工作量，并建立制度化、适切性的绩效评比，使警察勤务工作回归常态

化。  

二、建立明确、安定、公平的人事制度  

人事奖惩公平，影响警察在工作方面的态度，人事升迁是行政管理激励组织
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成员工作士气的重要手段之－，既可增加个人在组织中的重要性，又能提高工作

满足感，提拔优秀人才，促进组织新陈代谢。警察是介于军人与其他行政事务人

员之间的公务人员，是具有武装性质行政管理和刑事执法的公务人员，警察的人

事组织，有其特殊性质，然而警察人事制度却无法与一般公务人员的人事制度相

契合，又未能有研究创立符合本身警察效益的警察组织，且编制职数和行政待遇

甚至不及其他行政机关，形成警察的人事升职制度，给予警察不确定的感觉。因

此，建立和完善一套明确、安定、公平的、全面兼顾的升职制度，包括奖惩标准、

考核方法、薪资结构、福利措施等，是十分迫切的任务，也是警务人员长久来所

期盼的。  

三、心理层面教导，改变心理辅导形式  

警务人员身处复杂的工作环境，面对不同面向的压力，心理咨询辅导机制的

强化应予重视。由于群体成员的差异性，不同学历的警察在总体工作压力负荷上，

有显著的差异。近年来，警察新兵的渠道不断扩展，已吸引了不少本科生、研究

生在内的优秀人才，人员取得的多元化，固然可以活化人力资源，然在人才中仍

不乏有因工作职业关系，才考进警界工作，缺少一份警察职业荣誉感，对于这些

人员的工作敬业态度辅导，警察上级单位应亟需思考配套教导，如训练中心强化

编排警察荣誉、警察核心价值观、职业道德等课程，而不是任其发展。 

对于公安机关现行的心理服务中心建设，远未普及化，各县市公安机关的心

理服务机构或不存在，或名不副实，在人选选任（其他警务人员兼任、没有专业

证照者）或办公室空间设置（只为设置而设置），没有专业医生、心理咨询师与保

密条款，缺乏真诚、亲切、关怀同仁的“同理心”。而且担心咨询内容与数据外

泄，造成困扰。因此，可以改善心理咨询辅导方式，如开辟心理服务网站、心理

咨询热线提供警察另一种情绪疏解的渠道，可隐密地初期了解和把握警察的心理

及压力症状。加强倡导营造警察对心理咨询辅导机制的信心，且提升心理咨询辅

导机制专业人员人力与能力，或聘请由学术或专业辅导单位单独办理，以消除警

察抗拒与不安的心理，才能够真正了解警察内心压力问题，适时提供协助方案，

进而予以个案辅导，以减少伤害产生，发挥心理咨询辅导机制效能。 

四、倡导终身学习、培训与数字教学结合  

在学习多元化的社会，终身学习是一种普遍观念，但在类属半封闭性的警察

组织里，终身学习的推动，犹尚是一项新的措施。终身学习是在强调学习是终身

的事,在工作中学习，丰富自己的人生，过更有意义的生活，直到退休后仍要继续

学习。确实，每一个人在其一生之中，为了在工作及生活所需的新知识与技能，



 

386 
 

与适应社会快速变迁需要，终身学习有其必要性，不论时间、地点，透过各种渠

道来学习，对本身就是进歩的推动。警察工作就是不断地自我实现，最终是让儿

女以父母是警察为荣。如果每一位警务人员都能学习求知，充实专业知能，从个

人学习进而众人学习，再推及团体组织的学习，让警察组织成为一个知识型组织，

常保先进性的组织，以赢取社会大众的赞许。  

第一线基层警务人员行为深受第一线基层主管所主导，因此，建议领导应负

起改变组织文化，改变警察次文化，建立基层警员正确观念，才是警察进步的原

动力。警察虽不断随时代进步，但民众对治安永远都不会满意，这是警察的宿命。

即便如此，警察仍保有自我实现、自尊的能力，唯有不断充实专业知能与自我提

升，才能得到人民的尊敬、信赖。目前，在许多基层派出所内推广法律、政策及

技术知识的常态性学习，但学习成效却未充分发挥教导效果，甚至有时成为派出

所民警的负担，原因在于派出所民警勤务时间难以固定轮值，且工作时间长、繁

琐，警察精神、体力不济，进而影响参与学习的质量。因此，学习计划编制应深

思规划，学习课程的种类应多元化纳入，毕竟在瞬息万变的科技社会，知识技能

的吸收不可全然局限于警察业务知识，可考虑结合网络数字教学措施实施教育训

练，派出所民警可依自身状况参与教育学习，更有效将学习落到实处。  

五、简化警察勤务，增加休闲福利  

改善简化警察勤务制度，减少不必要的工作事项，使警察在正常的勤务运作

中，维持好社会治安，做好为民服务工作。如现行刑案或交通事故笔录，建议能

表格化，使警察勾选选项即可，节省笔录制作时间。其他如受理儿童走失报案、

失踪人口、处理轻微打架事件等，也应重新以表格化设计笔录。利用信息化平台

进行警情研究判断，改变以往字处理、统计分析的观念，让各基层民警得以应对

辖区犯罪趋势，及早作好治安规划，减化公文处理流程。此外，突发性勤务是民

警工作压力之一，应避免项目工作或因临时性的勤务，而动辄停止警察轮休（休

假），或拉长服勤时间影响休息。因此，尽量落实轮休、补休制度，让派出所民警

在体力、精神方面补充有足够的时间。争取休闲福利措施，政工部门可运用警察

组织人数众多优势，主动联系各地区的休闲场所，签订员工消费优惠协议，于内

部刊物杂志刊登休闲场所目录广告、优惠价目、时刻，提供休闲活动场所，鼓励

警察多休假多休闲，以增进家庭亲子相处时间，促进家庭亲人感情融洽。 

六、充实科技装备，运用打击犯罪  

警察工作的绩效提升，科技器材和装备的运用是重要一环，因此，警察打击

犯罪，科技器材是克敌制胜的利器，而装备器材需随着技术的进歩，汰旧换新添
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购新的器材，学习新技术、新技巧，所谓工欲善其事、必先利其器，运用科技技

术，寻出蛛丝马迹犯罪证据，是公安机关打击犯罪掌握有效证据最佳力量。此外，

政府机关和社会组织透过电子信息辅助与传输技术，提供高效率、高品质、低成

本的社会服务，信息共享，为公安机关打击犯罪提供有力支持，已是社会趋势。

目前，各地公安机关均已建成了容受理报案求助、办理刑事行政案件流程、警情

研判于一体的警务综合平台。但配套的基层民警培训也应及时跟上，以提高工作

效率。公安机关应大力推广现代化科技，使基层民警都会上线使用，才能缩短案

件处理时间，基层民警才会有更多的时间从事其他活动。
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附录  派出所基层民警工作压力与工作绩效研究问卷 

 

亲爱的同仁： 

您好！ 

感谢您在忙碌中抽出时间填写本问卷调查，本问卷仅是一项学术性研究，目

的在于探讨基层民警工作压力状态、工作压力与工作绩效的关系，请您详读每一

题，并依据您从警经验与服务单位状况感受作答。本问卷采不具名作答，所得资

料仅供学术研究用途，绝不对外公开，请放心填答，感谢您在公务繁忙中协助完

成本问卷填写，再次感谢您。 

敬祝工作顺利！ 

  

【填答方法说明】 

请您详读以下每一个问题，并依照您对每一题的同意程度勾选答案，若您对

该题极为赞同， 请勾选“非常同意”；若大致上尚同意该一问题，请勾选“同意”；

若您完全不认同该问题 时，请勾选“非常不同意”；若您仅有些许不同意，请勾

选“不同意”；万一您对该问题没有意见或不知如何作答，请勾选“不确定”。 

请依您的感受程度于适当的□中打√ 

 

第一部份：工作压力 
 不同意—同意 

1. 我在工作上常被挑剔、吹毛求疵。      

2. 我对自己工作能力觉得发挥有限，没有成就感。      

3. 我觉得现行的组织编制中，看不见升迁的愿景。      

4. 我常因工作关系无法照顾家庭而感到内疚。      

5. 我的工作量负荷重，需 24 小时轮班，常让我感到无力负荷

与难以适应。 

     

6. 我的工作常要处理突发或紧急交办事项。      

7. 领导不合情理的督导与要求会造成我在工作上的心理负担。      

8. 勤务工作项目多，我会担心在工作上违反规定受到处分。       

9. 媒体报导警察负面消息时，会增加我的工作压力。      

10. 我觉得待遇不尽符合我所承担的工作职责与工作量。      
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11. 我觉得工作单位的奖惩不太公平，让我感觉努力并未公平地

受到重视。 

     

12. 我觉得我的工作单位福利不好，少有奖金。      

13. 我的工作常受到上级领导的关心与压力。      

14. 主管领导风格和工作要求标准不一，让我感到困扰。      

15. 因勤务工作认知不同，我常因与同事发生争执或不愉快，而

感到困扰。 

     

16. 我执行的打击犯罪工作，常有不确定的危险存在。      

第二部份：工作绩效 
 不同意—同意 

17. 对于承办案件或公文，我都能在期限内完成。      

18. 对于上级交付的工作，我都能在期限内完成。      

19. 我对承办负责工作执行会注意工作质量。      

20. 对于工作上的小细节，我能注意并妥善处理。      

21. 对于工作单位的所有规定，我都严格遵守。      

22. 对于承办负责工作，我会事先规划执行步骤，按部

就班如期完成。 

     

23. 我会不断学习与工作有关的新知识、新技巧。      

24. 我会主动向工作能力强的同事学习工作技巧。      

25. 我会主动熟悉与工作上相关的新法令与新规范。      

26. 对于工作执行，我常会提出特别或创新的建议。 
     

27. 我能与同事相互合作，而且获得同事的肯定。      

28. 我在工作上能与同事建立及维持良好的友谊关系。      

29. 我在工作上能与同事培养良好的工作默契。      

30. 我的工作单位同仁不会因工作相互指责。      

第三部分：个人基本资料 

一、性别：□男     □女 

二、年龄：□30 岁（含）以下  □31-40 岁    □41-50 岁    □51 岁（含）以

上。  

三、学历：□专科以下    □专科       □本科       □研究生及以上  

四、警衔：□警员        □警司       □警督 

五、从警年龄：□5 年及以下  □6-10 年  □11-15 年  □16 年（含）以上。  

问卷到此全部结束，谢谢您的耐心填写，再烦请您将问卷表送（寄）回。
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摘     要 

当今世界，城市群发展方兴未艾，成为世界各国城市化的主体形态和主要载

体，相应的城市群区域行政协调机制，是世界各国、各区域推进城市群战略实施

到一定阶段的必然产物。 

长株潭城市群是国内较早探索一体化发展的城市群区域。20 多年的实践和

探索，取得的最大成效是长株潭城市群已正式进入国家战略，位列全国六大改革

试验区之一，提升了国际影响和知名度，在体制机制改革方面获得“先试先改”

的特权。但与此同时，社会各界公认，现行的行政体制机制“瓶颈”，是阻碍三

市经济社会一体化取得实质性进展和实效的最大障碍，其中尤为关键的是未能建

立和形成科学、合理、有效的城市群区域行政协调机制。 

长株潭城市群建设的主要特色与目标之一，是协调多个相互独立的行政主

体，逐渐形成结构紧密、功能互补的城市群发展模式。如何在城市群建设中，建

立统一、协调、精简、高效的区域行政协调机制，促进区域重大基础设施共建共

享、产业合理分工与科学布局、城乡统筹发展、资源节约和生态环保等，是长株

潭城市群区域行政协调机制研究的重要内容。 

本论文从长株潭城市群建设的现状出发，按照“提出问题——分析问题——

解决问题”的思路，借鉴国内外城市群的发展经验，对长株潭城市群区域行政协

调机制的构建进行了比较系统的研究。 

针对长株潭城市群的特点和“两型社会”建设的目标定位，本文就如何建立

城市群区域行政协调机制，以协调多个相互独立的行政主体，逐渐形成结构紧密、

功能互补的城市群发展模式进行了较深入的探讨。从公共管理的视角，以区域经

济学等理论为指导，从各项规划落实、基础设施建设、产业布局与产业结构调整、

城乡统筹发展、统一的市场体系建设、各类社会资源共享等方面来分析长株潭城

市群行政协调机制的现状、困境和原因，在理论与实践层面，对长株潭城市群行

政协调机制进行研究，并就构建推进长株潭城市群持续、快速发展的行政协调机

制提出对策建议，也为其他城市群建设提供借鉴。 

 

主题词：长株潭  城市群  区域发展  行政协调机制 
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ABSTRACT 

City clusters have become the major form and main platform of 

urbanization in the world since they have developed so rapidly now days. 

Correspondingly, the regional administrative corporation mechanism come 

to rise since the implementation of city cluster strategy proceed to 

certain extent.  

Changsha-Zhuzhou-Xiangtan City cluster of Hunan is one of the early 

agglomerations to practice regional integration in China. With 20-year 

practice and exploration, it has become part of the National Strategy and 

is now listed as one of the six National Reform Pilot Zones. With this 

“golden brand”, it has been better known by the world and has gained 

privileged position in taking initiatives to test and reform. However, 

the existing administrative mechanism has long been bottleneck to the 

substantial integration social-economically and the key is to establish 

the rational and efficient regional coordination mechanism for the city 

cluster.  

The main feature and objective of CZT city cluster, is to coordinate 

the separate administrative entities and form a compact while 

supplementary development model of city clusters. The administrative 

coordination mechanism study should cover how to build the regional 

administrative coordination mechanism with unity, coordination, 

simplicity and efficiency, how to promote the coordinated development and 

regional sharing of key infrastructures, rational layout of industries, 

the coordinated urban-rural development and economized resources 

utilization and ecological and environmental protection.  

Starting from the present situation of CZT city cluster development, 

by following the string of raise question, analyze question and then solve 

the question while drawing experiences and lessons from city clusters at 

home and abroad, this paper carries out a comparatively through study on 

development of the coordinated administrative mechanism for CZT city 

cluster.  

Based on characteristics of CZT city cluster and aiming at the 

objective of Resources-efficiency and Environment-friendly society 
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development, this paper studies how to establish the administrative 

coordination mechanism to coordinate various separate administrative 

entities and form the model of compact structured and functional 

supplementary city cluster. With the view of public governance and guided 

by regional economy and other disciplines, the present situation, 

difficulty in the administrative coordination of the city cluster are 

analyzed from aspects including plan implementation, infrastructure 

development, industrial layout and industrial restructuring, urban-rural 

coordinated development, common market system development and sharing of 

various social resources. At both theoretical and practical level, the 

administrative coordination mechanism for CZT city cluster is studied, 

and policy suggestion is put forward for the administrative coordination 

mechanism needed by the rapid and sustainable development of CZT city 

cluster, which may have implication for other city clusters.   

 

Key words: Changsha-Zhuzhou-Xiangtan, city cluster, regional 

development, administrative coordination mechanism 
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第一章 绪  论 

长株潭城市群的区位优势和经济格局在世界上是独特的，发展前景 

令人鼓舞，是中国中部地区最具爆发力的区域[1]。 

                                                     ——世界银行 

1.1 研究背景及意义 

1.1.1 研究背景 

党的十七大提出，走中国特色城镇化道路，促进大中小城市和小城镇协调发

展，以增强综合承载能力为重点，以特大城市为依托，形成辐射作用大的城市群，

培育新的经济增长极[2]。这说明，今后一段时期城市群将成为我国城市化的主要

载体，推动城市群区域协调机制研究与创新正逐渐成为客观需要。同时，随着我

国经济的快速发展，区域，尤其是城市群经济、科技一体化的呼声越来越高，这

主要缘于我国经济区域与行政区域的非一致性，经济发展对资源和市场的需求要

求打破目前行政分割的局面，形成通畅的资源流通渠道和无缝有序的市场格局。

因此，城市群的区域协调机制及相应的制度研究就将是今后一段时期我国城市群

发展建设中不可或缺的重要工作，并有可能导致对城市群的管理理念、协调机制、

管理手段、组织架构等方面的理论研究的不断创新。因此，进行城市群区域协调

机制的理论探索无论对于指导我国城市群区域协调体系建设，还是对于完善公共

管理理论，都有积极的意义。 

长株潭城市群是我国最早推进区域经济一体化发展的区域之一，其范围包括

长沙、株洲、湘潭 3市，下辖 4市 8 县 181个中心镇，面积 2.8万平方公里，人

口 1330万，分别占全省的 13.3%、19.2%。 

长株潭具有独特的发展条件、优势、潜力。一是结构和生态条件良好。三市

沿湘江呈品字形分布，两两相距不足 40公里，结构紧凑。人均水资源拥有量 2069

立方米，森林覆盖率达 54.7%，具备较强的环境承载能力。二是区位和交通条件

优越。是我国京广经济带、泛珠三角经济区、长江经济带的结合部，京广、浙赣、

湘黔、湘桂等铁路干线的交汇处，京珠、上瑞高速及 106、107、319、320 四条

国道贯通，水运内联湘资沅澧四水、外接长江黄金水道，加上黄花国际机场，基

本形成四通八达的综合交通网络。三是产业和科教实力较强。长株潭是国家老工

业基地城市，交通设备、有色金属等产业在全国占有重要地位。拥有国防科技大
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学、中南大学等 51所高校，44名“两院”院士，90 多万名专业技术人员，超级

计算机、杂交水稻、人类干细胞、炭炭复合材料等研究国际领先。 

鉴于长株潭的基础和条件，其发展受到各方关注。20世纪 50年代，就有三

市合一、共建“毛泽东城”的构想。1980 年代初，湖南有关部门围绕建设长株

潭经济区，进行了理论探索和初步试验。1997 年，湖南省委、省政府作出了推

进长株潭经济一体化的战略决策,以培育增长极，带动全省发展。目前，长株潭

城市群经济一体化已取得了阶段性进展，但也面临一些“瓶颈”制约。 

1．发展规划已成体系 

借助国内外一流咨询设计机构，编制了 20 多项个规划，包括交通同环、电

力同网、金融同城、信息同享、环境同治 5个网络规划等。其中，世界银行在长

株潭开展了在华首批城市发展战略研究（CDS），并积极提供贷款支持。2005 年

湖南省发改委和中国城市规划院共同编制完成的《长株潭城市群区域规划》，是

我国内地第一个城市群规划。 

2．基础平台日渐夯实 

（1）交通。着眼于形成三市一体的交通网络，规划建设了一批大项目，按

城市化标准建设，连接长株潭三市的芙蓉大道、红易大道、天易大道相继建成通

车，开通了 6条一体化公交线路；长沙-湘潭西线高速、长沙-株洲高速建成，构

筑了三市共同的高速便捷通道。三市湘江风光带全面建设，长沙洞井铺-株洲、

株洲铜塘湾-湘潭芙蓉路等城市道路加快建设，长株潭城际轨道开工。武汉-广州

客运专线建成，杭州-长沙-昆明铁路客运专线开建，黄花机场新航站楼、第二跑

道加紧扩建，长株潭的国家交通枢纽地位日见凸显。（2）能源。500 千伏受端环

网、220 千伏双环网及一批电源点建成，岳阳至长株潭输油管道开工。能源点网

的一体化布局日趋协调。（3）金融。一体化的存取款体系和同城票据交换体系投

入使用。信息。覆盖市县、光缆为主、数字微波为辅的传输网已建成，三市通信

升位并网，统一电信区号，开全国非副省级城市先河。（4）环保。把三市作为一

个环境单元进行保护，省政府制定了《长株潭城市群环境同治规划》和与之配套

的产业政策、考核办法，在省环保局组建专事三市环境执法的支队，每年就环境

同治情况进行考核。 

3．产业结构不断优化 

2002 年省政府颁布《长株潭产业一体化规划》，2005年向国务院上报《2004

－2010 年长株潭老工业基地改造规划纲要》。目前，三市开发园区有上千家高新

技术企业，高新技术产品增加值占全省的一半，占三市工业的 40%，初步形成了

以长沙经开区、株洲高新区、长沙高新区、湘潭高新区等国家级开发区为龙头，

18 个工业园区为载体，电子信息、工程机械、轨道交通、汽车、文化、生物医

药等为骨干的产业高地。三市产业结构由 1997年的 17：44.6：38.4 调整为 2009
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年的 6.8：51.6：41.6。 

4．进入国家重大战略 

2006 年，国家国发[2006]10 号文件将长株潭纳入中部崛起重点支持的城市

群；，2007 年初，国家将长株潭城市群整体纳入国家老工业基地，享受东北老工

业基地的政策延伸后；2007 年底，国家批准长株潭城市群为“全国资源节约型

和环境友好型社会建设综合配套改革试验区”，为全国七大改革试验区之一（被

媒体称为“新特区”）。2008 年 2 月，国家批准长株潭城市群为“国家综合性高

技术产业基地”（全国仅六家，另五家均为省会城市或特区：北京、上海、广州、

西安、深圳）。以试验区建设为平台，国家科技部、交通部、国土资源部、工业

和信息化部、铁道部、环保部等部委纷纷与湖南签订部省共建试验区协议，明显

加大了对长株潭城市群建设的支持力度。 

5.发展的势头较好 

与 2000 年比较，2009 年，长株潭城市群 GDP、财政一般预算收入、固定资

产投资占全省的比重，分别提高 11.8、11.4、15.9 个百分点，分别达到 42.6%、

41.6%、45.2%，全省核心增长极的作用进一步显现。 

6.面临体制机制瓶颈制约 

长株潭城市群在一体化推进过程中，仍然面临着严重的地区分割、条块分割

和深层次的体制机制障碍。突出表现在：区域规划难落实、基础设施建设管理难

协调、产业结构难优化、城乡发展难统筹、市场体系建设难统一、各类社会资源

难整合等。这些问题与城市群缺乏强有力的区域行政协调机制密切相关，长株潭

城市群区域行政协调机制需要创新与改革的及时跟进。 

 

图 1-1：长株潭城市群在全国的区位示意图 
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图 1-2：长株潭城市群在湖南的区位示意图 

1.1.2 研究意义 

长株潭城市群发展已进入国家战略，但社会各界公认，长株潭城市群缺乏有

效的行政协调机制，特别是难以突破现行的行政管理体制机制“瓶颈”，严重阻

碍了三市经济社会一体化发展。这一点，国家发改委体改司在 2006 年 8 月考察

长株潭城市群后也持同样看法，并认为长株潭城市群已经具备较好的基础条件，

其发展在中部乃至全国具有典型意义，若能通过改革突破体制机制障碍，率先探
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索与城市群建设管理需要相适应的模式，较之东部发达城市或城市群的改革对全

国更有典型示范意义，也符合国家在东中西分别设点的改革布局。也正是基于这

样的认识，国家发改委积极向国务院推荐，并最终获得国家同意[2]。国家在批复

中要求长株潭大胆创新，先改先试，率先建立有利于资源节约和环境友好的体制

机制，努力走出一条新型工业化、新型城镇化的路子，推进经济社会又好又快发

展。由此，长株潭城市群的综合改革摆上了湖南省委、省政府及相关部门的议事

日程，包括长株潭城市群的建设管理模式在内的相关工作均在积极研究推进。笔

者作为多年从事一体化工作的一名政府工作人员，深知其中滋味，深切的感受到

其中最关键、最敏感、最微妙，也是最难的莫过于行政协调机制的创新与改革。

本人愿结合所学的公共管理知识和实践经验，作些尝试，但愿能从不同的角度对

长株潭城市群的行政协调机制创新与改革决策有所裨益，能提供一些参考。 

本课题的实践依据是如何切实执行长株潭经济一体化发展战略，如何解决长

株潭“两型社会”试验区建设过程中面临的问题，如何构建推动长株潭城市群建

设发展的协调机制与制度体系。因此，从公共管理的视角，在理论与实践层面，

对长株潭城市群区域行政协调机制进行研究，乃时下长株潭发展之非常急迫之

事。国家级的改革试验区这块金字招牌，也为长株潭的区域行政协调机制的创新

与改革提供了动力和攻坚克难的可能性。同时，鉴于其国家级改革试验区的地位，

长株潭城市群的行政协调机制创新与改革无疑对全国的城市群建设及其健康发

展，具有重要的理论价值与现实借鉴意义。 

第一、为长株潭城市群协调发展探索高效能的行政协调模式。长株潭城市

群发展既是湖南国民经济发展的重大战略，也是国家改革发展格局性的战略决

策。长株潭拟推进的各项改革，包括资源节约（节能、节水、节地、节材等）、

环境治理、产业发展与布局调整、财税、对外开放、社会保障、城乡统筹等多方

面的体制机制改革，从根本上说，均与城市群行政协调机制的创新与改革密切相

关，并深受其制约，不从行政协调机制上进行较大的改革与制度创新，其他改革

也很难推进。本文所要研究的重点就是围绕如何实现这一重大发展战略，合理界

定长株潭城市群行政协调机制创新与改革的方向和目标，革新现有的长株潭经济

一体化发展的协调模式，将其优化升级成与长株潭城市群未来发展相适应的制度

体系，相应地推进政府机构改革和创设配套制度，使之成为服务于实现长株潭城

市群协调发展战略的强有力的体制机制框架和制度体系。 

第二、为长株潭城市群行政协调模式创新提供理论支撑与制度设计。长株

潭城市群行政协调机制研究的提出是长株潭经济一体化发展的自然结果。三个城

市目前的发展水平有待提高，总体经济规模还有待进一步扩大，在国家的地位需

进一步提升。目前的战略是促进经济一体化发展，通过经济一体化促进区域经济

发展和提高区域经济竞争力并带动相关领域的发展，在经济发展水平达到一定程
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度后，三个城市的全面一体化，包括社会一体化、行政一体化等将具备现实条件。

长株潭城市群的未来发展不仅需要合理的一体化发展战略与规划，更需要定位合

理和能够充分发挥作用的城市群行政协调机制以及完整的制度架构。长株潭被批

准为国家综合配套改革试验区，城市群的全面一体化和改革的深化将成为城市群

加快发展的内在需求。 

但是，长株潭特殊的行政区划和发展环境决定了我们没有可以直接借鉴的实

践经验和理论成果，需要我们创新城市群行政协调理论，服务于长株潭经济一体

化发展战略和顺利推进城市群改革发展的实践。如今，城市群成为各地推进城市

化、提升区域竞争力的主要载体，城市群的行政协调机制研究已成为理论探索的

热点和下一步改革发展的趋势，这也预示长株潭城市群的改革发展及其协调模

式、管理架构、制度体系将具有非常大的驱动力与示范性。本文研究的重点就是

在借鉴国内外区域协调机制的理论与实践的基础上，着力推进长株潭城市群的行

政协调机制的创新与改革，包括能够指导长株潭城市群行政协调实践的模式架

构、制度体系和可操作性的政策建议等重大理论和实践问题。 

第三、为其它城市群建设提供理论与实践的指导和借鉴。长株潭是我国第一

个自觉进行城市群一体化发展的区域，国内外的其他区域的实践，主要围绕非并

行的城市组成的以大带小的城市群、都市圈展开，象长株潭这样三个平级的地级

市推进经济一体化，国内外尚无先例。近年来，国内虽有部分城市群受长株潭的

启发，也在推进城市群一体化发展，但基本上是在两个城市间展开，且大多吸纳、

借鉴了长株潭推进经济一体化的经验，如西咸（西安、咸阳）一体化、乌昌（乌

鲁木齐、昌吉）一体化、郑汴（郑州、开封）一体化等。理论方面，似乎很热，

但主要就城市群的产业协调、生态环境治理等专业领域有所研究，城市群系统性

的行政行政协调机制研究，基本上还缺乏深入的研究。因此，本人作为长株潭一

体化的实际工作者，希望通过研究此题，为长株潭城市群的行政协调模式创新与

改革提供一些参考，也希望能为我国其他省市推进以城市群为主要载体的新型工

业化与新型城市化的结合提供可资借鉴的经验和思路。 

今后一段时期城市群将成为我国城市化的主要载体，推动城市群行政协调机

制创新及其改革的理论建设正逐渐成为客观需要。既然行政障碍是制约城市群发

展的主要瓶颈，那么城市群的行政协调机制及相应的制度研究就将是今后一段时

期我国城市群发展建设中不可或缺的重要工作，并有可能导致对城市群的管理理

念、协调机制、管理手段、组织架构等方面的理论研究的不断创新。因而，加强

城市群区域行政协调机制研究，可以促进公共管理学科建设和发展。城市群管理

本身将是公共管理的重要组成部分，城市群区域行政协调机制研究将在公共管理

学的学科体系中占据更加重要的地位。城市群区域行政协调机制作为一个由主体

和客体、边界和范围、机制和功能、结构和模式、效能考核与评估、路径及演化
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等多因素构成的完整体系，是一个需要从公共管理学、行政学、经济学、统计学、

社会学、人类学、行政法学等多学科领域进行研究的综合性研究课题，对它的深

人研究，将拓宽公共管理学的研究领域，丰富公共管理学的研究方法，促进公共

管理学的学科创新和发展。 

 

1.2 文献综述 

1.2.1 国外城市群研究综述 

在城市群的起源及发展过程中，相伴出现过“组合城市”、“城镇密集区”、

“都市地区”、“大都市圈”、“城市带”等概念，在国内外文献研究中，城市群与

大都市圈在概念理解上比较相同，但城市群强调城市之间的经济联系及相互影响,

大都市圈强调中心城市对其周围城市的辐射半径,可以认为，每个城市群都有一

个或多个都市圈。都市圈属于同一城市场的作用范围，一般是根据一个或两个大

都市辐射的半径为边界并以该城市命名[3]。 

1.关于城市体系的形成与变化的理论研究 

第一次世界大战后，一些欧美学者开始探讨城市体系的形成和变化。其主要

著作有德国克利斯泰勒的“中心地学说”，德国廖什（A.Lusch）的《区位经济论》，

美国哈里斯（C.A.Harris）和乌尔曼（E.L.Ullman）的《城市性质》，以及文宁

（R.Vinning）的《区域变化的周期性波动研究》等。第二次世界大战后，新的

产业及技术革命兴起，世界经济和城市化进程加快，城市规模扩大，城镇集聚区

增加，城市发展中的各种社会矛盾加剧，于是有不少学者（人文地理学家、经济

学家）对区位理论、城市体系进行了进一步的研究，如贝里（B.Berry）的城市

体系与中心地相结合的理论，艾萨德（W.Isard）的经济区位论等。 

艾萨德的《区位与空间经济》等著作探讨城市体系研究的一个重要方面：城

市与区域的关系，其中涉及需求、供给、工资、价格的均衡，市场机制、规模经

济、比较费用、工业区位、聚集和分散的作用等各方面；同时研究了对个人和政

府的决策有影响的各种因素，以及决策过程中各种社会团体、阶层的作用；探讨

了区域发展中的公共部门的活动和福利问题，经济与生态的冲突和环境质量管理

问题。他创导的理论应用在加勒比海波多黎各岛的地区经济综合开发中，以后又

应用于对田纳西流域的治理和开发中。他的研究使区域与城市研究走向定量、多

元、动态的综合分析，使城市体系的区域空间结构理论在中心地学说的基础上有

了新的进展[4]。 

目前国际上比较公认的，最先明确提出城市群概念的是 20世纪 50年代法国
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的地理学家戈特曼（Jean Gottmann），在其论著《大都市带：东北海岸的城市化》

及随后的一系统列著作中，对城市及区域进行了深入的研究，并提出了一个新的

概念: Megalopolis（有两种解释：一是非常大的城市，一是由许多大城市及其

周边地区组成的一个区域，可以近似于看作为一个独立的城市组合体。国内一般

翻译成为城市群或城市带、城市圈、都市群或都市圈等）。戈特曼（Jean Gottmann）

从产业结构、人口、劳动力、土地利用等不同的角度，分析了美国东北部地区大

都市带的形成及特点，研究了大都市带的功能、形成机制及发展阶段，引起了各

国学者的共同关注[5]。 

瑞典学者哈格斯特朗(T．Hagerstrand)提出了现代空间扩散理论，揭示空间

扩散的多种形式，加深了城市群空间演化研究[6]。 

此外，范吉提斯(Y．N．Pyrgiotis)、昆曼与魏格纳(K．R．Kunzmann&M.Weaner)

都对经济全球化与区域经济一体化背景下跨国网络化城市体系进行了深入地研

究。认为大城市带实际上是产业空间整合的产物，作为新的地域空间组织形式，

将占据全球经济的核心位置。欧盟基于区域经济一体化发展的需要，从 l993 年

起就开展跨境的“欧洲空间发展展望”规划研究。富田禾晓则以都市空间为经，

结构演变为纬，从人口、第三产业、居住、消费、通勤、中心地等级和职能等，

对日本的城市群进行了深入研究。帕佩约阿鲁(J．G．Papaioannou)展示了全球

城市系统网络化发展的模式，并对城市群的发展寄予厚望[7]。 

2.城市群行政管理或公共管理的理论研究 

美国学者马库斯•伯良特(2001)认为，导致城市群的自然出现和人为组合的

根本原因是生产的外部性，为了提高特定区域内的企业的生产效率，降低固定成

本、促成合作性竞争、降低企业的交易成本和城市公共管理成本，将若干地理距

离近、产业互补性强、容易形成产业分工与合作的城市组合成城市群会提高各个

城市的生产效率，使各个城市都得到更好的发展，形成规模效应和品牌优势。城

市之间的完全融合、单一中心化和不完全的融合取决于企业的数量、企业间的沟

通成本和企业间的信息共享程度等因素。他认为，城市群的本质是通过扩大生产

管理规模以降低企业内部管理成本和企业外部交易成本[8]。 

在 20世纪 90年代初，美国的佩尔斯（Neal Peirce ）等人在《现代城邦—

—美国城市如何在竞争的世界中繁荣》提出了一个新的概念 Citistates 。这概

念是从 3000年前的 urban-state（古希腊城邦）及后来的 nation-state（国邦）

演化而来的，对城市区域作了全新的理解和诠释：一是城市及城市区域是财富的

主要创造者；二是高度一体化的城市区域是经济发展到一定阶段的必然结果；三

是经济社会发展在使国家权力逐渐削弱和旁落的同时，城市的经济权力和自理、

自治权力正在逐渐增长。Citistates 作为一个城市区域经济与政治高度自治的

统一体在整个国家经济及社会发展中的地位将越来越重要，现代城邦正在全球范
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围内兴起。实现 Citistates 模式的城市区域需要通过城市区域内的行政兼并，

形成了一个更大的城市行政区域，逐步实现行政管理区与城市区域经济影响力的

基本统一。北美及欧洲等地区正在形成 Citistates 新模式，如，美国杰克森维

尔大都市区，1967 年由杰克森维尔市、县合并，有效解决了城市区域内的水及

大气污染、垃圾处理、供电、交通、土地利用规划等方面存在的问题，而且也产

生了长期的规模经济，实现了行政管理区域与城市经济区域的统一，极大地促进

了城市区域的协调发展, 降低了政府运行的成本[9]。 

1.2.2国内城市群研究综述 

国内外学者一般倾向于研究出现城市群的经济原因、行政区划、城市群的历

史演化和城市群协调机制的内涵等，对城市群行政协调机制的具体方式和方法研

究较少。 

1.关于城市群行政区划的研究 

北京大学周一星教授对城市群的发展与行政区划的关系进行了较深入的研

究。他对山东济宁地区的济宁市、兖州、邹城和曲阜四个城市的历史地位与现实

关系进行了总结，分析了将四个城市构建成城市群的有利条件和良好发展前景。

重点分析了如何打造中心都市区和都市区的选址策略，概括了构建城市群所要坚

持的 6 个原则：统一规划，加强联系，优势互补，共同受益，效益扩张和带动全

局。提出了以培育都市连绵区为目标的空间发展战略，以生态建设和环境保护为

目标的可持续发展战略等[10]。 

山东大学曹现强教授探讨了山东半岛城市群建设与地方行政管理创新、区域

经济一体化态势下的政府合作机制建设问题。他结合山东半岛城市群的区位与产

业等因素论证了山东半岛城市群发展战略及其意义，重点分析了行政管理体制对

城市群经济发展的制约，介绍了美国的城市群协调管理模式和日本的经济联合会

等城市群治理经验，最后提出了解决方案，即同一行政区划下的制度整合、地方

政府合作及多元协商机制[11]。 

华东师范大学贺曲夫博士等人分析了长株潭一体化发展面临的困境和原因，

认为应果断调整现有行政区划，他提出了两套方案。第一套是，首先将三市的现

有城区进行整合，减少数量、扩大辖区，然后将三市的城区以及三市交界地带合

并成新的地级市，三市未被纳入的县域交由相邻的地级市管辖。第二套是，在三

市交界地带设立一个共管区[12]。 

中山大学张紧跟教授对珠三角区域的行政区划进行了研究。他认为，从区域

经济发展的基本要求来看，珠三角关键在于通过建立健全区域内政府间关系的协

调机制以实现有效的区域管理。而城市群行政管理的要求以及欧美发达国家大都

市区治理的经验表明，必须实现治理机制多元化。行政区划改革只是其多元化治
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理机制的一种，不可能解决所有问题。要实现珠三角的成功整合，应尽快实现区

域管理治理机制多元化，以形成区域内多元利益相关者的协作性治理[13]。 

2.对长株潭经济一体化的历程与问题的研究 

湖南省社科院张萍教授最早提出了长株潭经济一体化的设想并坚持下来，他

为此做出了巨大的理论与实践贡献。他将长株潭经济一体化划分为 3 个发展阶

段：1982 末到 1996 年的舆论准备与初步试验阶段，1997 年至 2005 年的总体规

划启动与边规划边实践的阶段，2006年至 2015年的规划落实与全面推进的阶段。

在此基础上，他总结了每个阶段取得的成就：区域规划体系基本形成，五个网络

建设较快先行，产业结构调整不断推进，城市空间布局拓展创新，“一带一城”

建设有目共睹和区域经济优势日益显现。目前，长株潭经济一体化面临的主要问

题是：合力有待形成，规划有待完善，“两通”有待突破，协调机制有待加强；

他提出的建议包括建立健全协调合作互动机制[14]。 

上述研究表明，长株潭三市政府没有围绕经济一体化这一发展战略进行深入

合作，没有形成发展合力，需要更为有效的协调机制和强有力的制度体系提供支

撑，而目前的协调机制难以实现城市群经济一体化发展目标，长株潭一体化的顺

利推进迫切需要创新城市群行政协调机制，建立新的制度体系，设计配套制度和

改革区域组织、协调、管理方式。 

3.关于政府改革与机构设置研究 

武汉大学傅明贤教授等在国内较早根据我国逐步建立和完善市场经济体制

的实际研究了市场经济与政府职能及机构设置问题。她认为，在市场经济体制下

政府的主要职能是：促进市场健康有序运行，提供和保障社会公共产品和服务，

保护自然环境，收入再分配和社会保障职能，对国民经济的发展速度极结构、方

向实行宏观调控的职能；这与十七大界定的政府着重行使“经济协调、市场监管、

社会管理和公共服务”职能是一致的。并进一步指出，设置政府机构的原则：要

根据社会需要设置机构，根据职能的种类和工作量的大小设置机构，综合考虑机

构设置的协调与平衡问题，集权与分权相结合以及机构设置要坚持节约和效能原

则[15]。这些关于政府职能和机构设置原则的论述对于界定城市群行政协调的定

位，分析城市群行政协调思路并构建实施机制和提出机构设置、政策建议具有参

考价值。 

清华大学公共管理学院刘锋教授在分析区域公共管理的主要任务后认为，区

域公共管理应引入新公共管理的理念，创建区域创新系统，培育区域核心竞争力，

创新区域公共管理支持系统[16]。 

国家行政学院汪玉凯教授，提出了“大部制”设想[17]，并初步获得国务院认

可。在十一届全国人大期间，按大部制设计的交通运输部、环保部、信息与工业

化部等部门亮相，尽管与社会的普遍期望仍有较大的差距，但毕竟已经迈出坚实
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的一步。汪教授的大部制设想主要针对单一的行政主体，对于城市群如何进行行

政管理改革，建立科学、合理、有效的行政协调机制、管理模式和体制构架，并

无完整设想。同时，城市群的行政协调模式与单一行政主体的行政管理模式，在

管理或协调的目标、承担的职责、具体的运作手段上均有较大差距，单一行政主

体的模式设计可能并不完全适用于城市群。但是，毫无疑问，大部制将是下阶段

行政改革的主要方向之一，对长株潭城市群行政协调机制改革创新具有重要参考

价值。 

4.长株潭经济一体化推进机制研究 

为探索加快长株潭经济一体化的推进机制，2006 年，湖南长株潭研究会与

省长株潭办共同组织向省直部门、三市及社会各界征集课题，并于 9 月 16 日举

办了第四届长株潭论坛，与会者就“长株潭的推进机制”这一主题进行了深入的

讨论、交流。其中，时任省发改委副主任毛腾飞同志针对创新长株潭推进方式的

必要性、紧迫性，提出了需把握的几个要点，即坚持政府主导、市场推动、改革

手段、多点发力；龙马管理咨询公司总经理李令开提出了行政一体化、生活一体

化、观念一体化的观点:湖大经贸学院谢里、王良健就城市群高技术产业互动机

制作了研究；湘潭教育局廖怡仲提出了长株潭教育一体化的构想和政策建议；湘

潭市两型办主任陈利文等也分析了长株潭经济一体化的体制制约因素及其对策，

提出的对策主要是切实落实规划，充分发挥三市党政领导联席会议的作用，建立

行政合作新机制等。会后，张萍教授整理、编辑和出版了《长株潭经济一体化推

进方式创新》一书[18]。 

总的来看，上述研究基本上没有就行政协调的具体模式、方式、制度、运作

程序等进行深入研究。 

5.长株潭区域经济一体化政策研究 

湖南省委、省政府提出长株潭经济一体化战略已经 10 多年，截止到 2009

年底，湖南没有就长株潭发展出台专门的政策文件。2007年 1月 25 日，周强省

长在长株潭领导小组会议上提出要专门就长株潭发展以省委、省政府名义出台政

策，但由于系列原因而未果（以上从侧面证明，目前的城市群行政协调机制存在

问题，需要改革）。按照省长要求，2007 年省株潭办与省长株潭研究会组织开展

了相关研究工作。其中，长株潭城市群研究会提出了《长株潭经济一体化发展政

策研究综合报告》，从资源节约、环境友好、土地利用、基础设施建设、产业发

展、科技创新、城乡统筹、财政金融服务、区域物流中心建设等 9个方面提出了

政策建议，令人遗憾的是，可能是因为对一些敏感因素的刻意回避，长株潭城市

群研究会仍然没有就长株潭城市群的行政协调机制作专门研究或提出可操作的

建议。其它省直部门、专家的研究，也主要围绕产业协调、环境保护、轨道交通

建设、科技创新、生产要素流动、主体功能区建设等专业领域展开，分别提出了
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系列政策建议，也基本未涉及行政协调机制的改革与创新。同时，这些政策，即

使是一些专业领域的单项政策，在笔者看来，突破性也不是很强，对城市群发展

而言，没有什么“含金量”。 

湖南城市学院赵运林教授、中南林业科技大学傅晓华副教授针对中国的城市

化问题，结合长株潭城市群试验区建设实践，从生态城市群发展的角度，围绕打

造具有国际品质生态型城市群这个主题，对长株潭的产业现状和存在的问题，对

城市群建设中的生态规划、生态意识等，提出对策建议，具有一定的创新性、实

用性。对我国生态型城市群的发展和湖南“两型社会”建设提供了有益的理论指

导[19]。 

1.2.3 对国内外城市群行政协调机制相关研究的总结 

国内外学者的相关研究表明，城市群协调发展是地理距离邻近的城市提高资

源配置效率、提高产业竞争力、消除经济发展的外部性的必然选择。城市群发展

面临的体制机制障碍是推进城市群行政协调机制创新的必然需求。城市群行政协

调机制与制度创新是促进区域经济发展、提高区域经济竞争力的必然趋势。因此，

改革、创新是时代的潮流，是推进城市群发展实践工作的客观需要。长株潭城市

群全国“两型社会”建设综合配套改革试验区的设立，需为全国城市群的协调发

展积累经验、提供示范，必须大胆试、大胆闯，这也为长株潭城市群推进行政协

调机制改革创新提供了强大动力，有助于扫除区域行政协调机制改革创新本身可

能遇到的强大阻力，提高机制改革创新成功的可能性。但是，长株潭城市群行政

协调机制改革创新，无论是实际操作还是理论探讨，其复杂性、艰巨性都是客观

存在的，既需要在实践上的努力探索，也需要理论的创新和指导。 

1.3 主要研究内容  

本文从长株潭城市群经济一体化的历史背景和全国“两型社会”改革试验区

对体制机制改革创新的现实需求出发，对长株潭城市群经济社会一体化发展所面

临的体制机制障碍及其原因进行了深入分析，结合对长株潭城市群在新时期、新

阶段的内在发展目标需求的探讨，并借鉴国内外城市群区域协调模式的成功经

验，提出了下阶段进一步完善长株潭长株潭城市群区域行政协调机制的对策建

议，并试图就其最大的难点——行政管理体制改革创新的路径与演进方式，提出

具有一定可操作性的方案。 

本文主要内容包括五个部分： 

第一部分，绪论。简单阐述了本研究的背景、目的及意义，并对研究的内容，

所采取的方法和思路进行了说明。 
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第二部分，城市群发展的相关理论基础。主要包括非均衡发展理论、主体功

能区理论、多层治理理论、共生理论、整体政府理论等。 

第三部分，长株潭城市群现有区域行政协调机制分析。对长株潭经济一体化

的发展规划、建设成就予以评价，指出存在的问题，并对问题的成因进行深入分

析。 

第四部分，国内外主要成群及其区域协调机制与启示。以欧盟、大温哥华都

市区、东京都市圈、长三角、泛珠三角、北部湾等区域为例，通过对国内外著名

城市群（或城市圈、大都市区）的区域协调机制现状的分析，获取先进经验，为

长株潭城市群行政协调机制的构建与创新提供借鉴。 

第五部分，进一步完善长株潭城市群区域行政协调机制的对策建议。在分析

未来长株潭城市群发展的目标定位的基础上，对长株潭城市群区域行政协调机制

的改革与创新提出对策建议，并就其体制改革创新的路径与演进方式进行分析探

讨，力求对长株潭城市群的改革创新能够发挥一定的指导作用。 

1.4 研究方法和研究目的 

本文在借鉴国内外研究成果的基础上，综合运用区域经济学、公共管理学、

社会学等多学科的思想和观点交叉研究，在研究方法采用实证研究和规范研究相

结合、历史分析和比较分析相结合、理论探讨与工作实践相结合的方法，结合实

地调查研究与分析，围绕长株潭城市群区域行政协调机制的模式及其改革创新问

题进行系统思考，运用科学的研究方法、坚持理论联系实际和研究服务于社会实

践的原则，比较与借鉴国内外城市群协调机制、区域管理的理论成果与实践经验，

提出服务于长株潭城市群协调发展、一体化发展的合理可行的体制机制改革与创

新建议，并对实现的路径与演进方式进行分析探讨，力图对长株潭城市群“两型

社会”建设改革的实践工作有所裨益。 

基本方法和技术路线：拟紧紧围绕课题研究背景和使命，综合运用相关理论

与知识进行系统而认真的研究，以提高研究成果的质量和实用性。研究中主要采

用以下五种方法开展研究工作： 

（1）系统思想。以系统科学的思想分析长株潭城市群建设中存在的问题及

其原因,研究问题间的内在联系,建立城市群区域行政管理模型,寻求改革的方法

和途径。 

（2）文献评估。根据研究内容和思路收集与本课题研究相关的文献，包括

论文、著作、报告和统计公报、工作汇报、政府文件、互联网信息等资料进行梳

理归纳、二次分析、历史比较分析等多种分析方式，来研究长株潭城市群行政改

革问题。 
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（3）比较研究。选取国内外有代表性的城市群进行比较分析与适用性评估，

分析其合理性与不足，为课题研究借鉴和启示。 

（4）综合分析。根据长株潭经济一体化发展战略及其实施情况，以及国家

设立长株潭城市群“两型社会”综合配套改革试验区的新形势和对体制机制进行

改革的新需求，从宏观上分析长株潭城市群区域行政协调机制改革的背景，在城

市群与行政协调机制的结合上进行理论创新。在此基础上，结合长株潭城市群区

域协调发展、一体化发展对区域行政协调的机制、政策的客观需求，从微观层面

设计具有较强操作性的体制机制改革方案和配套的政策与制度。 

（5）深度访谈。通过直接的个人的访问、问卷调查等方式，获得社会不同

层面人士对长株潭城市群综合配套改革的看法和建议，为课题研究提供思路借鉴

与参考。 

1.5 主要创新点 

本课题具有较强的开拓性，具有理论创新意义和实践指导价值。主要创新点

如下： 

（1）界定长株潭城市群区域行政协调机制的内涵和外延，为城市群区域行

政协调机制相关研究提供参考。 

（2）全面、深刻地分析长株潭城市群行政协调机制的需求，并与其体制机

制改革研究进行整合，为城市群区域行政协调机制改革创新设计制度环境或参考

模式。 

（3）根据长株潭城市群区域行政协调的特殊情况，设计全新的城市群行政

管理架构，并提出有较强操作性的改革演进路径。 

（4）将城市群的理论研究成果、实践管理经验，与政府行政体制改革创新

的理论研究成果、实际探索相结合，提出新的城市群理论体系和制度创新及模式、

路径，有可能导出一个边沿学科。 
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第二章 城市群发展的相关理论基础 

一个民族想要站在科学的最高峰，就一刻也不能没有理论思维。 

——恩格斯 

2.1 相关概念 

2.1.1 城市群 

城市群，是指在特定的区域范围内云集相当数量的不同性质、类型和等级规

模的城市，以一个或两个特大城市为中心，依托一定的自然环境和交通条件，城

市之间的内在联系不断加强，共同构成一个相对完整的城市“集合体”。对城市

群概念的表述学者们并不一致，但认识在渐趋一致，即城市群是有很多城市组成

的，彼此的联系越来越紧密，共同对区域发展产生影响。城市群是工业化、城市

化进程中，区域空间形态的高级现象，能够产生巨大的集聚经济效益，是国民经

济快速发展、现代化水平不断提高的标志之一。和城市群相关的概念有很多，比

如都市圈、都市连绵区、城市带、组团型城市等等。由于这些概念存在着一定的

共性，有时将其混用。城市群的出现是一个历史过程。城市是一个区域的中心，

通过极化效应集中了大量的产业和人口，获得快速的发展。随着规模的扩大，实

力的增强，对周边区域产生辐射带动效应。形成一个又一个城市圈或都市圈。伴

随着城市规模的扩大和城际之间交通条件的改善尤其是高速公路的出现，相邻城

市辐射的区域不断接近并有部分重合，城市之间的经济联系越来越密切，相互影

响越来越大，就可以认为形成了城市群[20]。 

“长株潭城市群” （以下除需要特别注明“长株潭城市群外”，均简称“长

株潭”），位于湖南省东北部，包括长沙、株洲、湘潭三市，面积 2.8 万平方公里，

总人口 1330万。三市沿湘江呈品字形分布，两两相距不足 40公里，是一个结构

比较紧凑的城市群。 

2.1.2 行政协调 

“行政协调”，是一个宏观但又有着具体和深刻内容的概念，它首先是一套

涉及行政系统或政府系统而非立法或司法系统的体系和制度，而且它不仅包括各

级政府自身内部的权力结构，也包括这些权力合理、有效运行的一系列制度。同
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时，也是指协调、调整行政系统与外部环境之间，行政系统内部纵横向之间的各

种关系，使之分工合作、权责清晰，相互配合、有效地实现行政目标和提高整体

效能的行为[21]。 

行政协调是行政执行的一个阶段，其目标是让行政系统内各机构之间、人员

之间、行政运行各环节之间达到异中求同的效果。  

一是协调与外部环境的关系，增强行政系统的适应力、创新力。现代行政系

统是一个与外部行政环境变化及信息要求相关的开放系统，它必须根据外部环境

对自身的要求，调整政府职能体系与行政组织结构，以增强行政系统适应外部环

境变化的能力。 

二是协调内部纵横向的关系，以增强行政系统的协作力、整合力。政府行政

系统，为增强适应外部环境变化的能力，必须协调自身内部的各种纵横向关系，

这种“纵横向关系”，既包括中央政府与地方政府之间以及地方各级政府上下级

之间的关系，又包括政府机关各部门之间的关系。 

三是协调内外部、纵横向的人际关系，增强行政系统的凝聚力、驱动力。由

于行政人员所居职位、所持视角、所具有的价值取向等不同，必然造成人际关系

的矛盾和冲突。因此，必须通过有效的行政协调，消除彼此之间的隔阂、分歧，

增强相互之间的理解、信任、支持，从而增强行政系统的凝聚力、驱动力，实现

行政运转协调。 

行政协调的主要作用在于解决各部门之间和人员之间所发生的磨擦、矛盾和

冲突，保证决策目标的实现。 

2.1.3 机制 

“机制” 一词最早源于希腊文，原指有机体的构造、功能和相互关系。 

现泛指一个工作系统的组织或部分之间相互作用的过程和方式，如：市场机制、

竞争机制、用人机制等。理解机制这个概念，最主要的是要把握两点。一是事物

各个部分的存在是机制存在的前提，因为事物有各个部分的存在，就有一个如何

协调各个部分之间的关系问题。二是协调各个部分之间的关系一定是一种具体的

运行方式；机制是以一定的运作方式把事物的各个部分联系起来，使它们协调运

行而发挥作用[22]。 

从机制运作的形式来划分，“机制”一般有三种：一是行政-计划式的运行机

制，即以计划、行政的手段把各个部分统一起来。二是指导-服务式的运行机制，

即以指导、服务的方式去协调各部分之间的相互关系。三是监督-服务式的运行

机制，即以监督、指导式的方式去协调各部分之间的关系。 

从机制的功能来划分，“机制”可划分为：激励机制、制约机制和保障机制。  

激励机制是调动管理活动主体积极性的一种机制；制约机制是一种保证管理活动

http://baike.baidu.com/view/113120.htm
http://baike.baidu.com/view/543252.htm
http://baike.baidu.com/view/189174.htm
http://baike.baidu.com/view/1151623.htm
http://baike.baidu.com/view/647132.htm
http://baike.baidu.com/view/2517813.htm
http://www.wiki.cn/wiki/%E6%9E%84%E9%80%A0
http://www.wiki.cn/wiki/%E5%85%B3%E7%B3%BB
http://www.wiki.cn/wiki/%E7%9B%B8%E4%BA%92%E4%BD%9C%E7%94%A8
http://www.wiki.cn/wiki/%E5%B8%82%E5%9C%BA%E6%9C%BA%E5%88%B6
http://www.wiki.cn/wiki/%E7%AB%9E%E4%BA%89
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有序化、规范化的一种机制；保障机制是为管理活动提供物质和精神条件的机制。  

机制的建立,一靠体制,二靠制度。所谓的体制,主要指的是组织职能和岗位

责权的调整与配置;所谓制度,广义上讲包括国家和地方的法律、法规以及任何组

织内部的规章制度。也可以说,通过与之相应的体制和制度的建立(或者变革),

机制在实践中才能得到体现。 

通过改革体制和制度, 可以达到转换机制的目的;也就是说,通过建立适当

的体制和制度,可以形成相应的机制。 

2.1.4 行政协调机制 

“行政协调机制”，简言之，就是要在转变政府职能的基础上，构建新的行

政协调理念、制度、组织架构等，以实现行政目标。主要包括以下方面机制： 

一是系统环境的协调机制。主要有三种：①行政反馈。即行政系统把外界输

入的情况，加以转换分析，通过制定政策或提供服务等方式反作用于外部环境，

再根据外部环境的变化对自己的政策和行为加以调整，以达到行政目标。②职能

调整。即行政系统为适应外部环境、社会需求而实行政府职能的增减和转变。这

既增强了行政系统自身的适应力，又增强了社会各主体的活力。③行政参与。由

政府召开各种专题调查会、论证会、听证会，通过吸引公民和各种社会组织，经

由各种渠道和形式，直接或间接介入政府行为，来协调分散的社会利益与政府政

策之间的不一致，从而实现行政与社会的统一。 

二是内部纵横向的协调机制。行政系统为适应外部环境、社会需求，必须协

调好内部纵横向权责关系。①纵向垂直府际关系与部际关系的协调机制。关键是

解决好事权与财权、人事权与决策权的配置机制。②横向平行府际关系与部际关

系的协调机制。关键是解决好既分工又合作的机制。 

三是行政运作过程各环节的协调机制。关键是逐步解决好“掌舵”与“划

桨”、决策与执行、公共服务的提供与生产等职能与角色的分离机制[23]。 

2.1.5 长株潭城市群区域行政协调机制 

“长株潭城市群区域行政协调机制”，是特指在长株潭这一特定区域推行的

行政协调机制，协调的对象是现有城市群的构成主体以及跨单一城市的行政管理

体系、运转方式、组织协调机制等，它涉及三个市，但又不是单纯地对三个市的

内部事物进行行政协调，而是与城市群密不可分的区域性的行政协调的机制和模

式、体制和制度。 

构建长株潭区域行政协调机制的目的在于，通过区域行政协调机制的作用，

推进整个城市群区域最大限度提升整体实力和竞争力，同时，城市群内各市都能

http://baike.baidu.com/view/1252462.htm
http://baike.baidu.com/view/230616.htm
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发挥自身的优势，通过物质、能量、信息的交换，克服冲突、打破制约，达到相

互依存、互惠共利、结构合理的区域发展模式，同时推动区域内的人口、社会、

经济、资源和环境等各子系统向更高层次发展，从而形成彼此协同发展、整体利

益最大化的一种区域良性发展态势。 

2.2 相关理论 

2.2.1非均衡发展理论 

何谓非均衡发展？经济专家认为，为实现区域经济的可持续发展，区域经济

的发展应跳出平衡发展和不平衡发展战略的传统理论框架，走非均衡可持续发展

之路。非均衡发展理论，最初是发展中国家实现经济发展目标的一种理论选择。

但由于区域与国家在许多方面的相似性，使得该理论与均衡发展理论在做区域开

发与规划时，经常被引用和借鉴，作为区域经济发展战略选择的理论基础。按发

展阶段的适用性，非均衡发展理论大体可分为两类：一类是无时间变量的，主要

包括循环累积因果论、不平衡增长论与产业关联论、增长极理论，中心—外围理

论、梯度转移理论等；另一类是有时间变量的，主要以倒“U”型理论为代表
[24]

。  

1.冈纳·缪尔达尔的循环累积因果论 

缪尔达尔(Gunnar Myrdal)是瑞典学派的创始人之一。由于在货币和经济波

动理论方面的开创性贡献，即所谓的“循环积累因果原理”，1974 年他和哈耶

克一起荣获诺贝尔经济学奖。该理论认为，经济发展过程在空间上并不是同时产

生和均匀扩散的，而是从一些条件较好的地区开始，一旦这些区域由于初始优势

而比其他区域超前发展，则由于既得优势，这些区域就通过累积因果过程，不断

积累有利因素继续超前发展，从而进一步强化和加剧区域间的不平衡，导致增长

区域和滞后区域之间发生空间相互作用，由此产生两种相反的效应：一是回流效

应，表现为各生产要素从不发达区域向发达区域流动，使区域经济差异不断扩大；

二是扩散效应，表现为各生产要素从发达区域向不发达区域流动，使区域发展差

异得到缩小。在市场机制的作用下，回流效应远大于扩散效应，即发达区域更发

达，落后区域更落后。基于此，缪尔达尔提出了区域经济发展的政策主张。在经

济发展初期，政府应当优先发展条件较好的地区，以寻求较好的投资效率和较快

的经济增长速度，通过扩散效应带动其他地区的发展，但当经济发展到一定水平

时，也要防止累积循环因果造成贫富差距的无限扩大，政府必须制定一系列特殊

政策来刺激落后地区的发展，以缩小经济差异[25]。  

2.阿尔伯特·赫希曼的不平衡增长论 

阿尔伯特·赫希曼(Albert Otto Hirschman)祖籍德国，是当代著名的发展

http://www.govyi.com/book/society/rkx/Index.shtml
http://www.hudong.com/wiki/%E5%8F%91%E5%B1%95%E4%B8%AD%E5%9B%BD%E5%AE%B6
http://www.hudong.com/wiki/%E5%86%88%E7%BA%B3%C2%B7%E7%BC%AA%E5%B0%94%E8%BE%BE%E5%B0%94
http://www.hudong.com/wiki/%E9%98%BF%E5%B0%94%E4%BC%AF%E7%89%B9%C2%B7%E8%B5%AB%E5%B8%8C%E6%9B%BC
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经济学家。他提出的不平衡增长理论认为，经济进步并不同时出现在每一处，经

济进步的巨大推动力将使经济增长围绕最初的出发点集中，增长极的出现必然意

味着增长在区域间的不平等是经济增长不可避免的伴生物，是经济发展的前提条

件。他提出了与回流效应和扩散效应相对应的“极化效应”和“涓滴效应”。在

经济发展的初期阶段，极化效应占主导地位，因此区域差异会逐渐扩大；但从长

期看，涓滴效应将缩小区域差异[26]。  

3.佩鲁的增长极理论 

增长极理论是由法国经济学家佩鲁在 1950 年首次提出的，该理论被认为是

西方区域经济学中经济区域观念的基石，是不平衡发展论的依据之一。他认为增

长并非同时出现在各部门，而是以不同的强度首先出现在一些增长部门，然后通

过不同渠道向外扩散，并对整个经济产生不同的终极影响。显然，他主要强调规

模大、创新能力高、增长快速、居支配地位的且能促进其他部门发展的推进型单

元即主导产业部门，着重强调产业间的关联推动效应。布代维尔从理论上将增长

极概念的经济空间推广到地理空间，认为经济空间不仅包含了经济变量之间的结

构关系，也包括了经济现象的区位关系或地域结构关系。因此，增长极概念有两

种含义：一是在经济意义上特指推进型主导产业部门；二是地理意义上特指区位

条件优越的地区。应指出的是，点—轴开发理论可看作是增长极和生长轴理论的

延伸，它不仅强调“点”（城市或优区位地区）的开发，而且强调“轴”（点与点

之间的交通干线）的开发，以点带轴，点轴贯通，形成点轴系统[27]。 

4.弗里德曼的中心—外围理论 

约翰·弗里德曼（John Friedmann）对发展中国家的空间发展规划进行了长

期的研究，并提出了一整套有关空间发展规划的理论体系，尤其是他的核心-边

缘理论，又称为核心-外围理论，已成为发展中国家研究空间经济的主要分析工

具。他认为，发展可以看作一种由基本创新群最终汇成大规模创新系统的不连续

积累过程，而迅速发展的大城市系统，通常具备有利于创新活动的条件。创新往

往是从大城市向外围地区进行扩散的。基于此他创建了中心-外围理论。核心区

是具有较高创新变革能力的地域社会组织子系统，外围区则是根据与核心区所处

的依附关系，而由核心区决定的地域社会子系统。核心区与外围区已共同组成完

整的空间系统，其中核心区在空间系统中居支配地位。随着空间系统内部和相互

之间信息交流的增加，创新将超越特定空间系统的承受范围，核心区不断扩展，

外围区力量逐渐增强，导致新的核心区在外围区出现，引起核心区等级水平的降

低。弗里德曼曾预言，核心区扩展的极限可最终达到全人类居住范围内只有一个

核心区为止[28]。该理论对制定区域发展政策具有指导意义，但其关于二元区域结

构随经济进入持续增长阶段而消失的观点是值得商榷。  

5.区域经济梯度推移理论 
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梯度转移理论，源于弗农提出的工业生产的产品生命周期理论。产品生命周

期理论认为，工业各部门及各种工业产品，都处于生命周期的不同发展阶段，即

经历创新、发展、成熟、衰退等四个阶段。此后威尔斯和赫希哲等对该理论进行

了验证，并作了充实和发展。区域经济学者把生命循环论引用到区域经济学中，

创造了区域经济梯度转移理论。根据该理论，每个国家或地区都处在一定的经济

发展梯度上，世界上每出现一种新行业、新产品、新技术都会随时间推移由高梯

度区向低梯度区传递，威尔伯等人形象地称之为“工业区位向下渗透”现象[29]。  

6.威廉姆逊的倒“U”型理论 

威廉姆逊（Williamson）把库兹涅茨的收入分配倒“U”型假说应用到分析区

域经济发展方面，提出了区域经济差异的倒“U”型理论。他通过实证分析指出，

无论是截面分析还是时间序列分析，结果都表明，发展阶段与区域差异之间存在

着倒“U”型关系，也就是说经济活动的空间集中式极化是国家经济发展初期不

可逾越的阶段，但由此产生的区域经济差异会随着经济发展的成熟而最终消失。

在国家经济发展的初期阶段，随着总体经济增长，区域差异逐渐扩大，然后区域

差异保持稳定，但是经济进入成熟增长阶段后，区域差异将随着总体经济增长而

逐渐下降。 

2.2.2主体功能区理论 

我国“十一五”规划纲要首次明确提出，“根据资源环境承载能力、现有开

发密度和发展潜力，统筹考虑未来我国人口分布、经济布局、国土利用和城镇化

格局，将国土空间划分为优化开发、重点开发、限制开发和禁止开发四类主体功

能区，按照主体功能定位调整和完善区域政策及绩效评价，规范空间开发秩序，

形成合理的空间开发结构”[31]。主体功能区的划分是我国区域发展战略方面的新

安排。设立主体功能区的提法在我国的发展战略规划中还是首次，主体功能区的

建设刚刚起步，对于主体功能区的理论研究还处于探索和讨论阶段，归纳起来主

要包括以下几个方面的内容：  

（1）主体功能区建设是我国的区域发展和经济运行模式一项重要创新。主

体功能区的新提法意味着我国政府政策模式的转变，意味着我国区域发展和区域

合作的导向变化。即不再追求区域经济发展的均等化和同步发展，转而追求区域

享受的政府公共服务的均等化，更加重视区域发展的社会、生态要素；体现了突

破行政区谋发展的理念；也体现了适度非均衡发展的思想。在区域政策模式方面，

由平衡抑或不平衡的区域发展政策向把全国作为一个相互联系、相互依赖的整体

进行统筹的一体化的区域发展政策的转变，表明我国区域发展战略出现了从“切

块式”发展向更加讲求科学性、合理性转化的趋势。 

（2）主体功能区将成为政府进行宏观调控的新途径。通过对各地区主体功

http://wiki.mbalib.com/wiki/%E5%BC%97%E5%86%9C
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主体功能 其他功能 

能的定位，可以从大局着眼，对区域未来国土利用、产业布局、经济开发、人口

分布进行引导和约束，并且使区域政策更加具有针对性，更加有效、合理。主体

功能区划作为未来引导和约束未来人口分布、经济布局、国土利用和城镇化格局

的总体方案，将对我国规范空间开发秩序产生深远和实质性的影响。 

（3）主体功能区建设可有效发挥区域协调功能。目前我国的空间划分基本

上是按照行政区域划分的，而主体功能区的划分主要是依据土地的资源环境承载

能力、现有开发密度和发展潜力等来划分的，所以主体功能区很难与行政区完全

重合，区域协调的重要性得以增强，使我国的经济发展和城市化有了更具合理性

和全面性的空间指引。 

进行主体功能区划后，国家及区域的经济运行模式将发生演变，国家及省将

对不同的功能区实行不同的区域政策，并用不同的指标衡量不同区域的发展成

绩，各行政区只能在各自的主体功能框架内自主地进行产业选择。因此，主体功

能区建设具有促进区域合理分工、协调、可持续发展的功能，有利于增强我国的

资源环境承载能力，实现经济发展和资源环境的协调。促进产业政策与区域政策

相结合，促进资源整合，实现区域分工的协调。有利于缩小区域发展差距，实现

经济发展和人民生活水平的协调。 

 

 

 

     

 

 

 

 

 

图 2-1：主体功能区结构图（资料来源：国家发改委） 

2.2.3多层治理理论  

多层治理理论是在经济全球化、区域经济一体化高速发展的时代背景下，以

欧洲过去分合的历史和当代欧洲一体化的发展实践为依据提出来的，从治理模式

的角度揭示欧洲联盟内部国家间如何协调利益冲突，以至形成一个运作有序的共

同发展整体的理论。该理论最初是盖里·马克斯（Gary Marks）于 1993年在对

欧洲共同体的结构政策进行分析时提出的，随后经过马克斯本人和里斯贝特·胡

奇（Liesbet Hooghe）、贝阿特·科勒－科赫（Beate Kohler-Koch）、彼特斯

和皮埃尔（G. B. Peters and J. Pierre）、艾德伽·葛兰德（Edgar Grande）、
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弗里茨·沙普夫（Fritz W. Scharpf）等多位学者的发展，该理论日臻完善。他

们把多层治理定义为：“多层级治理是在以地域划分的不同层级上，相互独立而

又相互依存的诸多行为体之间所形成的通过持续协商、审议和执行等方式作出有

约束力的决策的过程，这些行为体中没有一个拥有专断的决策能力，它们之间也

不存在固定的政治等级关系”。自盖里·马克斯于 1993 年提出多层治理理论以

来，这一理论不仅在大多数学者中间引起了巨大反响，而且还被欧盟的官方机构

所认可和采纳，成为欧盟的官方语言。这种现象表明，多层治理已经成为了区域

合作的一种新的协调机制[32]。多层治理具有以下特征：    

第一，参与主体的多元性和决策主体的多层级性。在多层治理这一治理模式

构架下，有多种行为体共同参与。在多种行为体共同参与的情况下，决策权限由

不同层面的行为体共享，而不是由成员国政府垄断，治理的进程也不再排外性地

由国家来引导。从决策权分布的领域来看，欧洲治理并非仅仅局限于国家政府或

某个超国家机构手中，而是散布于以地域为界的不同层级之中，超国家行为体、

国家政府、区域行为体（如地方各州政府）以及拥有执行权力的代理机构等都可

以成为决策主体，直接参与决策。尽管不同层面的行为体、影响力和决策方式不

尽相同，但是各个层面之间并不是彼此分离，而是在功能上相互补充、在职权上

交叉重叠、在行动上相互依赖、在目标上协调一致的，由此形成了一种新的集体

决策模式。 

第二，各个行为体之间的关系是非等级的。也就是说，超国家机构并不凌驾

于成员国之上，并且成员国、次国家政府与超国家机构之间不存在隶属关系。虽

然像欧洲中央银行、欧洲法院这样的超国家机构在其政策管辖范围内具有特定权

限，但这种权限的效力范围毕竟是十分有限的，同时，各成员国对欧盟决策的影

响是通过集体决策机制体现出来的。在此过程中，单个成员国对决策的控制能力

正在逐渐下降。此外，欧洲一体化的发展模糊了国内与国际的界限，许多欧盟成

员国甚至直接将欧盟政治看作是国内政治而不是单纯的外交政策。尽管如此，欧

洲政治和国内政治不是相互隶属的关系。各成员国政府既不能垄断欧盟政治，也

不能垄断国内各政党和利益集团等非国家行为体与欧盟政治的联系。也就是说，

多层治理强调权力非集中的、开放的运用。 

第三，多层级治理体系具有动态性。我们不能准确界定各层级在欧洲治理中

的功能，因为它会随着时间和政策领域的不同而变化。也就是说，多层级治理的

参与主体和层级会因为它们所面临的政策任务和治理形式的不同而有所变化。在

不同层级进行协商时，多层级治理体系采用的是非多数同意（non-majoritarian）

的谈判协商体系。由于体系具有非等级特性，不同等级的行为体之间显然缺乏实

行多数表决机制的条件，而一个非多数同意表决机制有助于多层治理形成一个灵

活的、动态的协商体系。 
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2.2.4共生理论 

“共生”（Symbiosis）作为一个生态学上的基本概念，首先是德国真菌学

家德贝里(Antonde Bary)在 1879年提出的。他将共生定义为不同种属生物生活

在一起。生物共生研究发展到今天，不仅成为生物学的基本工具之一，而且作为

一种视野独特、逻辑严谨的描述物种关系的方法论，在其他领域得到广泛借用。

随着共生理论研究的逐渐深入及社会科学的发展，“共生”的思想和概念逐步引

起了人类学家、生态学家、社会学家、经济学家、管理学家甚至政治学家等的关

注，一些源于生物界的共生概念和方法理论在诸多领域内正在得到运用和实施。

日本建筑和城市规划学者黑川纪章曾从后工业社会生产和信息的共生出发，探讨

了发达国家与发展中国家、经济与文化，以及农业、工业和信息技术等的共生问

题，认为全球已进入了一个共生时代。归纳共生理论众多研究成果，我们可以得

出这样的结论：共生的本质，就是描述系统共生单元之间的关系以及共生单元与

共生环境关系的方法论[33]。 

共生理论认为，生物共生理论由共生单元、共生模式和共生环境三个要素构

成。共生单元是指构成共生体或共生关系的基本能量生产和交换单位，它是形成

共生体的基本物质条件。共生模式又称共生关系，是指共生单元相互作用的方式

或相互结合的形式，它既反映共生单元之间作用的方式，也反映作用的强度。共

生单元以外的所有因素的总和构成共生环境。共生的三个要素相互影响、相互作

用，共同反映着共生系统的动态变化和规律。 

1.共生度与关联度 

共生度的基本含义是衡量共生单元或共生系统之间由于各自内在属性而相

互影响的程度。关联度则是强调共生单元整体之间的相互关系。在区域经济合作

中，要使合作持续、稳定发展，形成共生的状态，提高“共生度”与“关联度”

就显得尤为重要。 

2.共生密度 

共生密度主要反映共生关系中共生单元数量的多少。一般而言，在共生系统

的发展过程中，共生单元即使具备所有的共生条件，也不可能无限的增加，因为

密度增加过程既有共生能量的增加，也有共生损耗的加大，所以存在一个共生密

度的均衡状态。。 

3.共生模式 

是指共生单元之间相互结合的形式，它既反映共生单元之间作用的方式、强

度，也反映它们之间的物质、能量和信息交互关系。按行为方式划分，可分为寄

生关系、偏利关系、对称互惠共生关系和非对称共生互惠关系，而按组织程度(组

织模式)划分，它们又可分为点共生、间歇共生、连续共生和一体化共生。不同

的共生模式有着不同的模式特征，而且各种模式之间可互相转化。 
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4.共生环境 

对任一共生体来说，环境对它们的作用有正向、中性和反向的，与其相对应，

共生体对所处的反应也表现为正向、中性和反向的。为了促进区域经济合作“共

生体”与其所在共生环境间的双向激励，保障区域经济合作持续运行，应通过制

度的作用，建立激励、约束，以及利益共享与补偿等机制。 

5、共生界面 

共生理论认为，共生界面是共生单元之间物质、信息和能量传导的媒介、通

道和载体，对共生关系的形成与共生系统达到均衡有着重要的影响。畅通的共生

界面为共生单元之间的物质、能量及信息的流通和交换提供顺畅的通道，使共生

过程中的共生新能量源源不断地产生，促进共生系统的发展。反之，若共生界面

呆滞，会导致共生能量不足，最终使共生关系衰亡。 

2.2.5“整体政府”理论 

自 20世纪 90年代中后期以来，英国、澳大利亚和新西兰这些新公共管理改

革先锋的盎格鲁—撒克逊国家率先进行了第二轮政府改革运动。其改革的重点是

从结构性分权、机构裁减和设立单一职能的机构转向“整体政府”（Whole of 

Government, WOG）。[34] 此后，加拿大、美国等国家的地方政府也进行了类似的

政府改革探索。“整体政府”已成为当代西方国家政府改革的新趋向。 

“整体政府”在英国的产生具有深刻的实践与理论背景。从实践上看，英国

通过长达二十多年的新公共管理改革运动，以引进市场机制和竞争为手段，为英

国打造了一个“竞争性政府”。“竞争性政府”改革提高了政府行政效率和公共

服务质量，但给英国带来新型行政文化的同时，也产生了诸多难以克服的缺陷。

如“引进新的管理模式时转化成本难以克服，企业管理模式在与公共组织兼容过

程中产生摩擦，企业文化改造政府的同时带来伦理上的争议。更大的缺陷在于引

入竞争机制的同时，却忽视了部门之间的合作与协调，带来了碎片化的制度结

构。”[35] 因此，“整体政府”是针对部门主义、各自为政和视野狭隘等采取反

制措施提出来的一种政府改革理论。 

“整体政府”还有多种称谓，“协同政府”（Joined- up Government, JUG）

和“全面政府”（Holistic Government, HJ）也被实务界和理论界广泛使用。

“整体政府”的含义十分广泛：它既“包括中央行政部门不同政策领域之间日益

增加的横向协作、部委与其代理机构之间的内部纵向协作以及地方机构在提供公

共服务时进行的协作”；“包括决策的整体政府与执行的整体政府，也包括横向

合作或纵向合作的整体政府”；同时，“整体政府改革的实施可以是一个小组、

一级地方政府，也可以是一个政策部门。其涉及范围可以是任何一个政府机构或
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所有层级的政府，也可以是政府以外的组织。它是在高层的协同，也是旨在加强

地方整合基层的协同，同时也包括公私之间的伙伴关系”[36]。 

“整体政府”改革既产生许多成功的经验，也形成了系统的理论体系，已成

为西方各国政府改革的基本趋势。“整体政府”主张把横向协作和中央重新集权

有机结合起来，这在英国、澳大利亚、新西兰等国都取得了显著的成绩。 

“整体政府”理论是作为与部门主义、视野狭隘和各自为政等相反问题情景

提出来的新理论，对于我国推进政府行政管理体制改革、建设服务型政府、完善

公共服务体系具有重大现实意义和借鉴意义。尤其是在我们建立“大部门体制”

上表现得更为突出。借鉴“整体政府”的做法，可以对相同或相近的政府职能进

行整合、归并，综合设置政府机构，健全部门间协调配合机制，从根本上解决机

构重叠、职责交叉、权限冲突、政出多门等问题，促使政府部门逐步向大农业、

大交通、大文化、大科技、大环保的管理模式过渡，最终实现部门内部协同。同

样，对于推进区域经济社会协调发展，构建一体化的行政协调机制具有借鉴意义。 
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第三章 长株潭现有区域行政协调机制分析 

知不足，然后能自反也；知困，然后能自强也。 

                                                   ——孔子 

3.1 现有行政协调机制及取得的成效 

3.1.1 现有行政协调机制 

长株潭经济一体化起步早，由于没有固定的模式和手段，没有上线，相关工

作被部门全面覆盖，因而举步艰难。近年来，在湖南省委、省政府的推动下，正

出现可喜局面，逐步探索了一批推进城市群经济一体化发展的行政协调机制。 

1.规划机制 

就是通过编制规划，对长株潭三市产业布局、城市建设、生态环境等进行引

导与控制的机制。1997 年省长株潭办成立后，提出了“规划先行、基础设施跟

进”的工作思路，将规划作为推进城市群协调发展、有序开发的龙头和前提条件。

为充分发挥区域规划的引导作用，2000 年以来，长株潭已编制 20多个规划。其

中，概念性的 3个，包括世界银行的 CDS研究、德国欧博迈亚的湘江生态经济带

概念规划国际咨询、德国 GNT 公司编制的岳麓山大学城规划；基础设施 10 个，

主要是老“五同规划”，即交通同环、电力同网、金融同城、信息共享、环境共

治规划。2006 年年底，湖南省调整了“五同规划”的部分内容。将电力同网改

为能源同体，金融同城改为生态同建，被称为新“五同规划”，长株潭一体化从

此有了新的目标；产业 2个，即产业一体化规划和老工业基地规划；总体规划 3

个，即长株潭区域规划、湘江生态经济带规划、长株潭“十一五”、“十二五”规

划等。逐步形成了一整套规划体系，对长株潭建设起到了非常重要的引导作用。

如，湖南省政府南迁，长沙向南，株洲向西、向北，湘潭向北、向东发展，均以

区域规划为依据。部门、三市的规划，包括国土规划、城建规划，全省的“十一

五”规划涉及到长株潭的，也无不以长株潭规划作蓝本。规划协调机制成为长株

潭发展的首要环节。 

2.督导机制 

这是一种类似于“布置作业”或“下任务”式的协调机制。即由“长株潭经

济一体化领导小组及其办公室”（以下简称“长株潭办”），以及后来的“长株潭

城市群两型社会综合配套改革试验区建设领导协调委员会及其办公室”（以下简
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称“长株潭两型办”）牵头的政府间协调机制，由省里从上往下推动。1997年，

省政府成立长株潭办，专职协调推进长株潭经济一体化相关工作。通过长株潭办

的不懈努力，到 2004 年以后，长株潭逐步探索了一套“面上抓协调、重点抓突

破”的工作机制。在省级层面建立重大目标责任制，年初由省长株潭办提出年度

长株潭经济一体化年度工作目标，以湖南省政府文件下发，要求三市政府、省直

及中央在湘有关部门推进，省长株潭办定期不定期督促检查，并及时向省委、省

政府领导汇报，年底三市政府、省直及中央在湘有关部门在每年一次的长株潭工

作会议上述职。2009 年 1 月，湖南省委、省政府成立长株潭两型办，机构规格

由原长株潭办的正处级升格为正厅级，编制由 5 人增加到 35 人（实际工作人员

目前已超过 60人），但工作模式基本上仍然延续着“布置作业”的工作模式。从

工作的成效看，2007 年三市间开通了 6 条一体化公交线路；2009 年，在书记、

省长与中央部委的高层协调下，三市统一电信区号为 0731，同城计费。 

3.联席会议机制 

2006 年，长株潭三市建立了“党政联席会议制度”，议定三市轮流坐庄，每

年开一次联席会议，就共同关心的事项定期会商。第一届长株潭党政联席会议在

长沙召开，主要讨论了关于长株潭三市共建连城大道的框架协议、关于三市合资

组建湖南南车时代电动汽车股份有限公司的框架协议、关于长株潭三市文化合作

协议等三个议题，取得一些积极进展。至今三市文化部门仍每年召开专门会议，

突出交流，共同举办戏剧，音乐，舞蹈和广场艺术为主要内容的三市艺术节，共

同打造三市文化品牌，成立由三市文艺工作者参加的三市文艺工作者联谊会，并

制定章程，选举产生联谊会领导机构和工作机构。联谊会每隔三年举行一次美术、

书法、摄影作品展和文物展览。每两年举行一次，学术、理论研讨会，相互交流

情况，研讨发展。但是，三市关于共建连城大道、合资组建湖南南车时代电动汽

车股份有限公司的相关事宜，因三方意见不统一而不了了之。且除了三市文化部

门仍在每年开联席会议外，三市的“党政联席会议制度”在第一次长株潭党政联

席会议之后已名存实亡，至今没有召开第二届长株潭党政联席会议。 

4.法制保障机制 

这是一种由行政层面推动立法，并由行政力量执行的立法保障机制，因此笔

者仍将其视为是一种行政协调机制。2007年湖南省第十届人大 29次会议审议通

过《长株潭城市群区域规划条例》，2008 年 1月 1日起实施。同时，省人大还要

求省政府尽快提出条例的实施细则，编制促使区域规划落地的长株潭功能区规

划，对主体功能区树碑划界，对每一地块的功能进行准确定位。以后三市、各部

门的各种规划，包括城市规划、产业规划、园区规划、生态环保规划等，都要符

合长株潭规划，或者要由长株潭办提出意见，从而使各种规划协调一致、促进空

间布局优化合理。对于具有区域影响的重大项目，条例及实施细则还规定了具体
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的工作程序，对违反条例的行为，规定了责任和处罚办法。区域规划立法是一项

开创性工作，标志着长株潭工作建立了法制保障机制。 

5.改革试点机制 

发展出题目，改革做文章。长株潭的发展，体制突破是一个急需破解的重大

问题。为此，根据国家改革动态，长株潭于 2005 年初即着手研究申报国家综合

配套改革试点。2006 年 3 月，湖南省政府正式向国家提出申报国家综合配套改

革试验区。同年 8月，国家发改委派出调研组赴长株潭考察，给予了高度评价。

2007 年 12 月 14 日，长株潭正式获批“全国资源节约型和环境友好型社会建设

综合配套改革试验区”，长株潭发展纳入国家层面，注入了强大的改革创新动力。

国家要求湖南，“要深入贯彻落实科学发展观，从各自实际出发，根据资源节约

型和环境友好型社会建设的要求，全面推进各个领域的改革，在重点领域和关键

环节率先突破，大胆创新，尽快形成有利于能源资源节约和生态环境保护的体制

机制，加快转变经济发展方式，推进经济又好又快发展，促进经济社会发展与人

口、资源、环境相协凋，切实走出一条有别于传统模式的工业化、城市化发展新

路，为推动全国体制改革、实现科学发展与社会和谐发挥示范和带动作用[38]”。

之后，湖南省人大出台了《关于保障和促进长株潭城市群两型社会建设综合配套

改革试验工作的决定》，省政府出台试验区建设改革目标责任考核办法，建立了

节能减排目标责任考核和问责制，启动了节能减排科技支撑行动计划。市级层面，

各市竞相开展各具特色的制度创新。长沙组建环境资源交易所和公共资源交易中

心，开展了全国首笔二氧化碳排污权交易，建立农村环保自治模式；在大河西先

导区实施“大部制”改革、行政流程再造；株洲启动城乡公共服务均等化、农村

集体土地流转、城乡建设用地增减挂钩等试点；湘潭开展节水型城市、城中村改

造、土地征转分离等试点，改革路桥收费体制等。三市还启动了“两型机关”、

“两型社区”、“两型学校”等创建活动。 

表 3-1：国家五批综合配套改革试验区功能定位与改革目标比较 

一、上海浦东新区 

关键词：金融创新、自主创新 

功能定位：“一个作用、三个区”。转变政府

职能。“三个区”即建设上海改革开放先行

先试区、自主创新示范引领区、现代服务业

核心集聚区。 

改革目标：大力发展高层次现代服务业，转

变政府职能，推动城乡一体化发展的新格局

初步形成。 

地理位置：上海市东部，长江三角洲东缘，东

濒长江口，南与南汇区、闵行区接壤。 

常住人口：446万 

总面积：556平方公里 

GDP：2009 年达到 4000亿元，约占全市 27% 

试验区获批时间：2005年 6月 

二、天津滨海新区 地理位置：天津滨海新区地处于华北平原北
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关键词：区域协调、宜居社会 

功能定位：努力建设成为我国北方对外开放

的门户、高水平的现代制造业和研发转化基

地、航运中心和国际物流中心，逐步成为经

济繁荣、社会和谐、环境优美的宜居的生态

型新城区。 

改革目标：深化企业改革，发展混合所有制

经济，深化涉外经济体制改革，推进金融改

革创新。 

部，位于山东半岛与辽东半岛交汇点上、海河

流域下游、天津市中心区东面。 

常住人口：203万 

总规划面积：2270 平方公里 

GDP：2009 年完成 3760亿元，占全市 50% 

试验区获批时间：2006年 4月 

三、成都、重庆综改试验区 

关键词：统筹城乡 

功能定位：“三个集中”：工业向集中发展区

集中、土地向规模经营集中、农民向城镇集

中。城乡统筹，解决二元经济结构矛盾。 

改革目标：兼顾公平，促进城乡共同发展、

共同富裕，遏制中国正在日益扩大的城乡经

济社会发展差距，在建立城乡统一的行政管

理体制、公共服务和社会保障机制、统筹城

乡建设及产业发展等方面，探索出一条“适

合中西部发展的路”。 

地理位置：成都市位于四川省境中部、成都平

原中心；重庆市位于我国西南地区东部，处长

江上游。 

常住人口：成都 1270万；重庆 2856 万 

总面积：成都 12390.6 平方公里；重庆 8.3

万平方公里 

GDP：成都 2009 年完成 4503 亿元；重庆 6529

亿元 

试验区获批时间：2007年 6月 

四、长株潭城市群、武汉城市圈综改区 

关键词：两型社会 

功能定位：“全国资源节约型和环境友好型

社会建设”改革试点。 

改革目标：对现有的体制、政策进行改革、

试验，优先探索，走出新型工业化、新型城

市化的城市群发展道路。 

地理位置:长株潭包括长沙、株洲和湘潭三市；

武汉城市圈包括武汉及周边 8个城市。 

常住人口:长株潭 1330万；武汉城市圈 2940万。 

总面积:长株潭 2.8 万平方公里；武汉城市圈

5.78 万平方公里。 

GDP:2009年长株潭地区生产总值 5507 亿元，

人均 GDP41413 元；武汉城市圈生产总值达

8016 亿元，人均 GDP26121元。 

试验区获批时间:2007年 12月 

五、深圳经济特区（深圳综合配套改革试验

区） 

关键词：改革开放、自主创新、粤港澳合作 

功能定位：科学发展的示范区、改革开放的

先行区、自主创新的领先区、粤港澳合作的

先导区等。 

地理位置:地处广东省南部，珠江口东岸，毗

邻香港，辽阔海域连接南海及太平洋。 

常住人口:891万。 

总面积: 1952.84 平方公里。 

GDP:2009年完成地区生产总值 8245亿元，人

均 GDP93000元。 
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改革目标：突破行政体制改革，创新社会管

理体制、完善自主创新体制机制等。 

试验区获批时间:2009年 5月国家正式批复，

但此前温总理多次说，“深圳经济特区，天然

就是综合配套改革试验区”。 

3.1.2取得的成效 

通过以上协调机制的完善，省及三市政府的不懈努力，长株潭发展取得较明

显的成效。具体体现在以下几个方面： 

1.经济社会发展水平不断提高 

一是经济快速增长。2000-2009年，长株潭三市 GDP增速明显加快，占全省

的比重不断提升。其中， GDP 由 2000 年的 1138 亿元增加到 2009 年的 5507 亿

元，2009 年 GDP是 2000 年的 4.8倍，在全省的占比较 2000年提高 11.8个百分

点；三市人均 GDP由 2000 年的 4565 元增加到 2009年的 41413元，是 2000年人

均 GDP 的 9倍，为全省人均 GDP倍数由 2000年的 1.6 倍增加到 2009 年的 2倍。

二是发展的质量效益提升。长株潭三市的地方财政收入由 2000年的 54亿元增加

到 2009 年的 352 亿元，增长 5.5 倍，占全省地方财政收入的比重则 2000 年的

30.2%增长到 2009年的 41.6%，全省财政收入中几乎一半来自长株潭。人民收入

和生活水平不断改善。无论城镇还是农村，人民收入和消费水平均得到较大改善。

三是城市化水平不断提高。通过引导城市群一体化发展、相向发展，长株潭的城

市化水平进展迅速，城市化率由 2000 年的 40.3%增加到 2009 年的 56.3%，平均

明年提高 2个百分点。相关经济社会发展具体情况详见以下附表、附图[39]。 

表 3-2：2000-2009年长株潭及全省 GDP（单位：亿元） 

 

 
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 

全省 3692 3983 4341 4639 5612 6511 7493 9145 11157 12931 

长沙 656 728 813 929 1134 1520 1791 2190 3001 3745 

株洲 291 323 347 383 452 524 605 749 910 1023 

湘潭 191 213 235 268 333 367 422 523 655 739 

长株

潭 
1138 1263 1395 1580 1919 2411 2818 3462  4565 5507 

长株潭

占全

省% 

30.8 31.7 32.1 34.1 34.2 37 37.6 37.9 40.9 42.6 

 

表 3-3：2000-2009年长株潭及全省财政一般预算收入（单位：亿元） 
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 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 

全省 177 205 231 269 321 395 475 603 717 845 

长沙 35 42 46 60 81 109 133 175  205 246 

株洲 13 15 15 17 20 25 30 38  47 67 

湘潭 6 8 9 10 12 15 19 24  31 39 

长株

潭 
54 65 70 87 113 149 182 236 283 352 

长株潭

占全

省% 
30.2 31.5 30.2 32.3 35.2 37.6 38.2 39.1 39.4 41.6 
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图 3-1：长株潭及全省 2000-2009年 GDP增长速度（%） 
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图 3-3：长株潭城市化水平（单位：%） 

2.已形成较扎实的推进一体化发展的工作基础 

近 30 年来，长株潭推进区域经济一体化发展取得明显进展，区域规划体系

初步形成，三市基础设施一体化，“交通同环、电力同网、金融同城、信息同享、

环境同治”建设取得积极进展，产业结构不断优化调整，为长株潭又好又快发展

奠定了坚实基础。具体情况见下表： 

表 3-4：长株潭一体化发展推进情况 

类型 主要内容 

规 

划 

借助国内外一流咨询设计机构，编制了 20 多个个规划，包括交通、电力、金

融、信息、环保等 5个网络规划、《湘江生态经济带概念规划国际咨询》及《湘江

生态经济带开发建设总体规划》、《长株潭城市群区域规划》等，形成了整体设计、

一体推进的体系。世界银行在华开展首批城市发展战略研究后，对长株潭给予很

高评价，并提供 1.72 亿美元贷款支持。2005 年完成的《长株潭城市群区域规划》，

是我国内地第一个城市群区域规划，2009 年该规划按“两型社会”建设的新要求

进行提升后，获国务院批准。 

基 

础 

设 

施 

建 

设 

交通：长沙-湘潭西线、长沙-株洲高速、芙蓉大道、红易大道、天易大道等

城际连接线建成通车；6条一体化公交线路开通；长株潭城轨道列入与铁道部的部

省合作协议，2010 年已开工建设。武汉-广州客运专线建成通车，与广州的通勤时

间缩短至 2 小时。杭州-长沙-昆明客运专线开工，黄花机场加紧扩建，长株潭的

国家交通枢纽地位日见凸显。 

能源：加强 500千伏受端环网、220千伏双环网，湘潭、株洲电厂二期、三市

天然气管网建成，长沙电厂、黑麋峰蓄能电站、岳阳至长株潭输油管道开工。能

源点网的一体化布局日趋协调。 

金融：一体化的存取款体系和同城票据交换体系投入使用。 

信息：2009 年 6 月，长株潭三市统一电信区号--0731。 

环保：三市共同治理湘江；共建医疗垃圾处理设施。 
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类型 主要内容 

 

 

协 

调 

机 

制 

 

 

 

 

协 

调 

机 

制 

 

省为主的推进机制：1997 年起，长株潭逐步建立协调工作机制。省委省政府

每年召开长株潭工作会议，研究协调重大事项。2005 年起，每年初由省长株潭办

制定年度经济一体化工作的目标任务，并分解到三市和省直有关部门，下底三市

和有关责任部门主要负责人在长株潭工作会议上对工作完成情况进行述职。 

市际联席会议机制：2006 年 6 月，三市召开了第一届长株潭党政联席会议，

签署了工业、科技、环保等合作协议，但之后再没有召开联席会议。 

规划实施保障机制：2003 年，为了保证长沙株洲湘潭段生态经济带开发建设

总体规划的有效实施，省政府颁布了《湖南省湘江生态经济带建设保护办法》。2007

年 9 月，湖南省十届人大常委会第 29 次会议审议通过《湖南省长株潭城市群区域

规划条例》，于 2008年 1月 1日起实施。 

产业一体化机制：2002年省政府颁布实施《长株潭城市群产业一体化规划》，

2005 年向国务院上报《2004－2010 年长株潭老工业基地改造规划纲要》，2007 年

初被整体纳入国家老工业基地，享受东北老工业基地振兴的政策延伸。 

生态环境同治机制：2006 年，省政府组织编制了《长株潭环境同治规划》，出

台了共同的产业环境准入与退出政策，在省环保局组建了专司三市环境监测的执

法大队，下发了对三市政府的环境同治考核指标。 

3.国际影响力不断提升 

区域要发展，争取国家政策支持很重要。长株潭综合配套改革试验区的设立，

标志着长株潭发展上升到国家战略的层面，使长株潭拥有了先改先试的权利，搭

建了先改先试的平台，有利于在行政管理体制、财政税收、金融、投资等重大领

域推进深度改革，并有利于争取国家在湖南省开展“两型”产业的布局、“两型”

技术的研发、循环经济的试点等重大实际举措，可以说“两型社会”综合配套改

革为长株潭争取国家政策倾斜提供了重大契机。由此也为长株潭发展带来了巨大

的品牌效应，吸引了世界的目光，成为国际为之瞩目的热点，有力地提升了知名

度、拓展了影响力。由此，长株潭必将成为聚集全国、全球重大资本、重要人才

的洼地，必将加快国际化进程。 

3.2 现有行政协调机制的不足 

长株潭现有区域行政协调机制虽已推动城市群经济社会发展取得明显进展，

但总体而言，因行政协调机制力度较弱，取得的进展与社会的普遍预期目标相差

甚远。且由于长株潭三市行政管理体制分立，推进经济一体化的协调成本很高（这

个成本虽然几乎没法统计，但直观的表现就是一件事耗时特别长）。自 1982年长
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株潭经济一体化建议案提出至今，已有近 28 年的历史，但在总体进展上，笔者

认为差强人意。三市地理区位相距非常近，而经济一体化耗费的时间，按张萍先

生的观点，舆论准备与初步试验阶段用了 14 年，总体规划启动与边规划边实践

的阶段用了 8年时间（表 4.2）[37]。若依本人的观点，现在仍然基本上只是规划

阶段，顶多也只能算边规划边实践的阶段，因为目前为止，省两型办仍然在进行

2009 年以来新启动的，总额超过 3980 万元、数量达到 57 项之多的规划编制和

课题研究，这也是目前为此，省两型办的最大一笔开支。“九五”期间提出的基

础设施建设“五同”（交通同环、电力同网、金融同城、信息同享、环境同治）

至今尚未全部完成。这表明，长株潭协同发展、一体化发展的协调成本相当大，

无论是共同决策还是共同执行规划，几乎都难以实现。具体而言，长株潭区域行

政协调机制的不足突出表现在以下方面： 

 3.2.1 规划落实方面 

现有行政协调机制不足以推动城市群区域规划和各类专项规划落实。现行的

财政、税收、投资等各种体制、政策，从中央到地方都以行政区划为基础，客观

上导致三市一体的布局建设难以到位。虽然省市初步建立了沟通协调机制，但在

涉及各方利益时难以有效发挥作用。区域规划中虽然明确了主体功能区划，但由

于没有体制、机制和政策上的配套，操作难度大。省人大通过地方立法，出台了

《长株潭城市群区域规划条例》，但因该《条例》主要为原则性规定，且主要因

部门意见分歧较大，省法制办难以协调统一，省里至今还没有出台该条例的实施

细则，更没有进入部门的工作程序，实际上该条例并没有得到贯彻落实。其它各

类专项规划，如《长株潭城市群生态同建规划》、《长株潭城市群环境同治规划》、

《长株潭产业一体化规划》等，基本停留在规划阶段，没有实质性的推进措施。 

3.2.2 基础设施共建共享方面 

现有行政协调机制不足以推动城市群基础设施共建共享。受现行条块管理体

制和相关法规限制，难以形成三市共建共享的机制。如：公交一体化，因部门规

章限制，推进乏力，已开通的 6 条“一体化公交线路”，还不是真正意义上的城

市公交，更多的只是一种象征意义；环境同治，由于责任机制、补偿机制不到位，

没有形成强大合力等等。此外，因部门掣阻，省政府 2007 年部署编制的《长株

潭城市群基础设施共建共享及体制机制改革专项方案》目前仍处在征求意见阶

段，尽管省发改委、省建设厅在 2009 年联合上报前已多次征求三市政府、省直

有关部门意见，但在省政府办公厅再次组织征求意见时，各种不同的意见又不停

冒出来。项目建设，规划先行，连一个规划都迟迟不能出台，实质性的共建共享
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谈何容易。 

3.2.3 产业布局和结构优化方面 

现有行政协调机制不足以推动城市群优化产业布局和产业结构。受行政区经

济竞争压力的制约，城市群产业布局、产业结构的优化整合困难重重，直接影响

了城市群整体产业竞争力的提升。虽说，产业发展在很大程度上是市场调节的结

果，政府不能过多的干预，但地方政府从自身的政绩出发，往往在产业布局与产

业结构调整中充当主要角色，有时甚至不惜恶性竞争，拼地价、拼各种优惠政策、

拼人脉资源等等，导致一体化的产业布局、一体化的产业结构在很大程度上只能

停留在规划层面。例如，长株潭的重化工业基本布局在城市群的主要河流--湘江

的上游城市株洲、湘潭，这既有国家早期的产业布局等历史因素，也有近年来的

产业布局等新增因素，导致下游城市建再多的城市污水处理厂，其饮用水源水质

仍然难以保证安全。2008 年元月，发生在株洲的镉污染事件，一度严重威胁湘

潭、长沙的饮用水安全，湘潭甚至全市停水两天，造成很恶劣的影响。因地方政

府受提升政绩的驱动，长株潭的产业开发园区同构现象严重，比如：株洲通过各

方面作工作，2004 年成功争取“欧洲工业园”落户株洲高新区，湘潭也不“示

弱”，随后就在湘潭高新区规划建设了“德国工业园”；株洲和湘潭的风力发电装

备分别在不同的领域具有全国领先优势，省里很想整合两市的优势，通过优势互

补，从整体上提升长株潭城市群的风电装备制造业实力，但两市各有想法，都想

做整机，都想做行业老大，产业同构，技术相互封锁，即使是零配件的配套，双

方都是舍近求远，宁可找外地协作也不就近解决，应了“同行是冤家”那句老话，

严重制约了长株潭风电装备产业做大做强；再看长株潭的汽车产业，都想做成支

柱产业，长沙建设北汽福田、众泰、长丰、比亚迪等汽车基地，株洲建设北汽南

方基地，湘潭建设吉利汽车基地等，都是地方政府招商引资的“杰作”，其实都

没怎么做起来，设计的产能基本都没达到，从目前的情况，还不曾红火就已出现

走弱的态势。 

3.2.4 统筹城乡发展方面 

现有行政协调机制不足以推动城市群统筹城乡发展。多年的城乡二元体制仍

未打破，以工补农、以城带乡的机制建设刚刚起步，农村人口向城镇转移、公共

服务均等化仍然面临户籍、社保等诸多体制性障碍。城市群城乡一体化发展的推

进有待体制和机制的创新。三市统筹的程度、标准、水平也不统一，在三市相向

发展的结合部，因户籍的不同，有时形成强烈的反差。如，长沙县跳马乡有一个

村靠近株洲市田心高科技园，但远离长沙市城区，更远离长沙县县城，与株洲田
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心高科园周边的龙头铺镇、云田乡，以及周边的长沙县暮云镇、浏阳市柏加镇形

成强烈反差，有几个村甚至与株洲市石峰区衔接，要求划归株洲市管辖。 

3.2.5 市场体系建设方面 

现有行政协调机制不足以推动城市群建立统一的市场体系。长株潭要素市场

改革滞后，缺乏统一规划、统一规则、统一监管，导致要素市场体系不健全，几

乎在所有市场领域存在地区封锁、监管分割等行政机制制约问题。如：按照改革

试验区建设要求新建立起来的长沙排污权交易市场，株洲、湘潭的市场主体---

大量有排污权买卖需求的企业被排斥在外；三市有关劳动技能、职业技术培训资

格证书、合格证书，三市互不认可，人才或劳动力流动受到较大限制；金融市场

方面，除了近年在湘落户的浦发、中信以及交通等少数几家股份制银行外，老牌

的工、农、中、建四大国有控股商业银行均不能对外市企业客户提供存贷款服务，

三市一体的金融市场尚未形成，制约了城市群的金融活力；三市的中介服务市场

存在不规范、不对等的部门准入限制，等等。 

3.2.6 社会资源整合方面 

现有行政协调机制不足以推动城市群整合共享各类社会资源。受行政体制机

制制约，城市群各项社会事业领域改革很难推进，教育、科技、体育、文化、卫

生、环保、社保等公共资源难以整合共享，同时，很多公益性文化体育设施建设

缺乏统筹布局和综合利用，推进社保一体化面临诸多困难和问题。最典型的例子，

为了办城运会、省运会，这个主城区两两相距不足 40 公里的三个城市，均建设

了一套完善的竞技体育设施，运动会开完了，大部分场馆就基本闲置。长沙的体

育场馆总投资在 20 亿元以上，株洲、湘潭的体育场馆投资均在 8 亿元左右，建

成后利用率极低，极大的浪费了社会资源。如，株洲体育馆在承办了第十届省运

会后，因每年需将近 300万元的维护费，市政府、天元区政府（共同出资人）都

不想接收这个“烫手的山芋”，且因地处株洲工业园区，附近居民较少，耗资数

亿、号称“具有省内一流水平”的场馆平常基本上就被“凉”在那儿。这边的体

育馆还晾着，2年后，湘潭同样因承办省运会，又高标准建设了自己的体育馆，

目前其利用情况跟株洲基本上差不多。 

表 3-5：长株潭城市群社会资源整合实例 

1、夹生的“公交同城”：百姓呼声很高，但面临建设与交通的法律法规障碍，费了九牛

二虎之力（仅牵头部门就先后变动 3 次，分别是建设厅、交通厅、省发改委，历时 5 年），

开通了 6 条试点线路，且算不上完全意义上的公交。长株潭快线（201、202路），均为每一

小时发一趟车，201 路（长沙-株洲）票价 21 元，202路（长沙-湘潭）票价 18元。（原设计
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为每 10 分钟一趟车，因为长沙不同意株洲、湘潭的车进城，省发改委与长沙市反复协调，

最后相互妥协的结果是每小时发一趟车；票价方面，省发改委提出的初衷，201、202 两趟

快线的单程票价不超过 5元，但省交通厅坚决不肯减免有关规费，一开始就将票价分别定在

15元、14 元，近年又逐步上调。） 

2、不彻底的收费站撤并。三市之间高速公路和国省干线公路有不少收费站，三市人民

多次呼吁，人大代表、政协委员多次提出建议和议案，要求予以撤并或外移，但受制于行政

区利益，至今仍有一批收费站在营业，如株潭之间的天易收费站、长潭之间的学士收费站等。 

3、困难的户籍一体化。打破三市户籍之间的樊篱，表面上只是一个登记的问题，但实

际上与户籍相嫁接的社保、就业、住房、教育等制度均难以打破，三市市民仍然是三个市的

市民，而不是一体化的长株潭市民，“户籍一体”仍只是三市，特别是株洲、湘潭人民的梦

想，这也严重影响了劳动力、资本等要素的自由流动（省公安厅牵头户籍一体化工作，协调

了几年毫无结果，它们很无奈地说，“我们完全赞同长株潭户籍一体化，可是牵涉的部门太

多，它们都不同意”）。 

4、“闲置”的体育馆。三市各自竞相申办“省运会”等赛事，均建成了具有省内一流水

平的体育场馆，但利用率都比较低，导致巨大的资源浪费。 

3.3 现有机制难以有效发挥作用的原因分析 

长株潭现有区域行政协调机制缺乏有效性的根本原因，在于长株潭建设缺乏

强有力的制度体系支撑，相关决策难以得到切实执行，特别是长株潭区域行政协

调机制创新与改革没能及时跟进，使得相互分割的行政管理体制成为关键性的制

约因素。具体而言，有以下几个方面的突出原因： 

3.3.1 区域立法未能落实到部门的行政工作程序 

目前我国区域合作的法制基础非常薄弱，我国宪法和地方组织法中关于政府

合作的具体规定和条例几乎是空白，尚无“区域规划法”，法律只明确了各级政

府对其辖区内事务的管理及上级机关在跨辖区事务的角色，但没有涉及区域、地

方政府合作的问题。这种状况就使得区域内政府领导间的协调与政府间的合作缺

乏法制的保障。2003 年，长株潭在全国率先编制城市群区域规划，但一直没有

上位法支撑，更缺乏行政制约手段。2007年，为推进《长株潭城市群区域规划》

的落实，湖南省人大审议出台了《长株潭城市群区域规划条例》，从城市群区域

规划与布局的角度，对城市群的重大项目建设布局作出了一些原则性规定。但是，

该条例同样没有就地方政府合作与城市群区域行政协调作出强制性规定，且该条

例本身的地位、效力与《城乡规划法》、《土地法》相比相差甚远，落实仍然困难。

特别是，《城乡规划法》、《土地法》有一套既定的行政程序和从上至下专门的工
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作机构和队伍，法律的相关强制性规定，在部门的工作程序中得到体现和落实。

相反，《长株潭城市群区域规划条例》虽然规定，“对按本条例第十五条规定确定

的具有区域性重大影响的建设项目或者按本条例第十三条第二款规定可以兴建

的建设项目的规划选址，城市规划行政主管部门核发建设项目选址意见书时，应

当向省人民政府发展和改革部门征求是否符合长株潭城市群区域规划的意见；省

人民政府发展和改革部门提出异议的，应当按本条例第八条的规定进行协调后，

城市规划行政主管部门方可核发建设项目选址意见书。[40]” 但是所有其他省直

部门对项目建设、规划选址的条件要求，目前均是执行国家规定，部门、项目业

主基本上都没有要遵循《长株潭城市群区域规划》及《长株潭城市群区域规划条

例》的概念。由此，《长株潭城市群区域规划》及《长株潭城市群区域规划条例》

均未能得到较好执行。举个简单例子，项目建设选址，城市规划部门会给业主发

一个《选址意见书》，其中有很多栏须分别由拟选址的乡镇、土地原所有单位、

区（或县）规划局、国土局等单位签署意见并盖章，但就是没有留一栏需长株潭

两型办签字盖章，《长株潭城市群区域规划》及《长株潭城市群区域规划条例》

当然得不到落实。也就是说，如果一项行政立法没有进入部门的行政工作程序，

必然是一纸空文。 

3.3.2 区域整体目标的实现受制于行政区经济体制 

受行政区经济利益最大化导致的冲动，以及现有的以行政区为主体的绩效考

核体系影响，各行政区政府的行为逻辑往往是本行政区利益的最大化，而不是如

何追求整个城市群区域利益的最大化。就长沙、株洲、湘潭三市而言，都是一级

政府，他们的目标函数是本市的经济社会发展；就湖南省而言，省直部门考虑的

是全省的事，长株潭这种区域性问题并没有进入其工作重点和主要职责，也就是

市政府、省直部门都看得不够重，都没有真正花很多精力，这样就难形成合力。

就国家层面而言，对重要的城市群发展，国家更多的也仅是从区域规划的角度进

行指导，个别的还会给一些倾斜政策，但是对于建立城市群行政协调机制也同样

缺乏关注。 

由于行政区经济体制限制，带来产业协调机制形同虚设，导致长株潭在发展

过程中存在着系列问题，“（1）条块分割，产业低水平重复建设。（2）无序竞争，

拼优惠政策争夺资源。（3）忽视辐射，合作共赢意识不强” [41]。 2002 年，湖南

省政府组织省发改委（当时为省计委）、省经委等部门编制了《长株潭产业一体

化规划》，要求 “在株洲建设现代化的大型配送基地和物流中心。”[42]然而，实

际情形是，长株潭三地都在静悄悄地建设着本地的自成体系的物流园区。“长沙

市的目标是在未来 4年内，投资 4.8 亿元建成东南西北四大物流园区，目前北、

东、西三个都已有相当的规模，唯独最接近株洲、湘潭长株潭大市场开业仅仅不
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到一年时间就全面停止发展了。株洲市则投资 2.2亿元新建 5个码头，再投资数

亿元建设 3个物流中心。而湘潭除了新建易家湾等 7 个新码头外，还要规划建设

一个占地 100 万平米的物流园区心。还有动辄投资数亿元的‘汽车城’：目前长

株潭三地已经审批的‘汽车城’就有 4 个，一个在株洲，另外 3个在长沙。长沙

这 3个项目中一个是省里面批准立项，另外两个则是市里面‘盖的章’”[43]。 

3.3.3 市际协调机制缺乏行政约束力 

长株潭区域经济一体化进程中，从“长株潭一体化办公室”的成立，到 《长

株潭城市群区域规划》的出台，再到三市 “党政领导联席会议制度”和三市“政

府部门专题联席会议制度”的建立、《长株潭区域合作框架协议》等的签署，使

得三市高层行政协调机制基本形成，并趋于不断完善之中。但仍存在以下问题：

首先，从具体的情况看，三市领导之间的行政协调机制尚处于探索与发展阶段，

较侧重于形式，更多关注于在会议沟通上所达成的共识，而对于如何落实会议上

的决定则缺乏相应完善的机制，况且，现在的协调尚未触及三市之间重大利益的

协调，即使这样也仍然还存在较多“议而不决，决而不行”的现象。其次，三市

领导之间理念的差异影响有效协调。由于各市领导对于长株潭一体化的个人观点

不同，特别是由于之前以 GDP为指导的个人政绩考核过分强调经济增长因素，从

而导致三市领导各自更多地从个人政绩、本地区经济增长速度、地方市场分割等

方面来考虑。三是缺乏监督和约束机制。长沙、株洲、湘潭分属三个市级行政区

划，产业布局和制度安排也是围绕各自的发展战略而建立起来的，已经具有了相

当的基础。三市经济社会一体化会发展对既有的发展战略、产业布局、社会资源、

制度安排都是一种挑战，所需要进行的调整在很大程度上依靠的是三市政府的自

觉性，在缺乏行政约束力的前提下，三市必然以确保自身经济社会利益为首要前

提，客观上造成地区间的各自为政。 

3.3.4 省级协调机制缺乏权威性和必要的行政手段 

省级层面推进相关工作的力度之弱，从其机构及职能设置就能看出端倪。为

推进长株潭经济一体化发展，湖南省政府于 1997 年成立“长株潭经济一体化领

导小组办公室”，其工作机构设在省计委地区处，没有单独的编制；2003年省发

展计划委员会单设“长株潭办”，省编办核定机构级别为正处级，编制 5人；2009

年 1月省政府成立“湖南省长株潭两型社会试验区改革建设领导协调委员会办公

室”，正厅级，编制 35 人。机构本身确实逐步得到加强，但是，即使是在长株潭

试验区纳入国家视野的情况下，所设立的机构仍然缺乏基本的行政职能和行政手

段。其职能定位的局限在于，“长株潭城市群“两型社会”试验区改革和规划建
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设中的相关重大事项，由省长株潭两型办会同省直有关部门研究确定，省直有关

部门按照各自职能进行管理，实施中的矛盾和问题由省长株潭两型办负责统筹和

协调；长株潭城市群的重大改革、重大基础设施建设、重大产业项目布局、重要

资源整合、城市群资源的开发利用，由省长株潭两型办协同省直有关部门统一研

究并制定实施方案，按程序报批后组织实施；省直有关部门现行的项目立项、审

批、监管以及向国家有关部门申报争取支持等行政管理职能不变”[44]。各阶段的

工作机构，其所从事的主要工作，几乎除了规划还是规划，除了协调还是协调，

尤其是 2005年以前，省级层面的工作，所谓的协调，几乎就是每年召开一次“长

株潭经济一体化工作会议”，省长株潭办介绍有关规划情况，三市各汇报一通一

年来的“一体化”工作情况，领导再作作指示。以至于在 2005 年的长株潭会议

上，时任省委书记杨正午在会上批评，“以后再在长株潭会议上讲规划，我就不

参加你们的会议啦”。到目前为止，正厅级的省两型办，仍然没有实实在在的行

政手段，相关工作仅仅是“协调”而已，甚至连必要的专项经费都没有，省委已

连续 3 年（2008-2010 年）召开高规格的省委常委扩大会议，但“长株潭两型社

会建设专项资金”，至今未能落实。机构的行政层级也仍然不够高，三市的市委、

市政府都市正厅级，且实实在在的有职有权，长沙的市委书记还是省委常委，省

两型办的协调力量和权威性显然不够。例如，省两型办为把工作做实，曾酝酿“昭

山托管”，即由省两型办与湘潭市政府签署协议，将昭山的管理经营权交给省两

型办，由省两型办整体规划、统一融资、统一管理，产生的收益省两型办与湘潭

市政府按一定比例分成。这事都差不多要弄成了，省两型办甚至已经组织了昭山

概念规划国际咨询，但是，最后湘潭市委、市政府领导以“湘潭本来就是全省（地

盘）最小的一个市，为什么还要划出一块给人家管？”，事情就不了了之啦。再

如，竹埠港是湘潭的主要化工基地，但处于长沙市的上游，离长沙市最南端的自

来水厂取水口只有 16 公里，省长株潭办、（后来的）省两型办都曾多次协调，每

年列入年度重点工作，要求湘潭市对竹埠港进行整治，整体退出化工产业，湘潭

市只象征性的关了几个小厂，不愿整体退出化工产业。 

产生上述问题的根源，归结到一点，实际上就是长株潭一体化发展缺乏有效

的行政协调机制，对体制机制进行改革创新、大胆突破的意识、胆略非常不够。

尽管大家都意识到，城市群区域经济社会一体化发展将会是一个多赢的局面，但

由于利益主体的多元化和地方利益的强化，各城市政府以自身利益最大化为出发

点来进行决策并采取行动，导致城市群各市难以协同发展。因此，“三市一体化，

实质上是管理体制的深刻改革，是经济运行秩序的改变，要解决的问题是在传统

体制下形成的三市之间的城城分割、条块分割和城乡分割，以及由此而导致的种

种弊端。因此，对原来的行政管理体制和运行秩序做相应的调整和改革工作就不

可避免。[45]”这些问题，归根结底在于受到城市群现行的行政管理体制机制“瓶
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颈”制约，这也是社会各界公认的阻碍长株潭三市经济一体化取得实质性进展和

实效的最大障碍。 

此外，长株潭一直缺乏专门的政策。湖南的湘西大开发在 2003 年才提上省

委、省政府的议事日程，但到目前为止，已以省委、省政府的名义先后出台了 3

个政策文件，建立了专项资金，对鼓励的产业予以贴息支持，在财税、金融、土

地等方面均有一系列优惠政策。对长株潭，有很多人认为本来就是优势地区，不

应给予特殊优惠，甚至连国家给予长株潭的项目补贴，有时也被调拨用于支持落

后地区发展。如，早几年的县乡公路建设，国家给予长株潭的补贴，就有部分被

省里用于支持湘西，长株潭三市的意见很大。没有行政手段，没有特殊政策、没

有专项资金、没有高规格的协调机构，长株潭被很多人，包括一些省级领导经常

说成是“长株潭——长期谈”、“ 长株潭——扯乱谈”。 

为冲破长株潭现有行政协调机制不力的藩篱，省长株潭办，以及之后升格而

成的省两型办均进行了艰苦而不懈的探索和努力，但可惜的是，目前为止，收效

并不十分明显。以至于省长株潭两型办领导曾感叹，“在省里要做一件事，今年

想到了，明年也不一定干得成”。除了“昭山托管”的尝试外，还有以下两个具

有代表性的案例： 

案例一： 

流产的“长株潭新区”开发建设构想 

2006 年底至 2007 年一季度，按照时任省委书记张春贤指示,省发改委围绕长株潭经济一

体化如何在已取得的较好的基础上，进一步做优品牌、做大规模、做出形象，展开了认真研究，

与省直厅局、长株潭三市政府、有关科研院所的专家进行了座谈，大家普遍认为，构建长株潭

新区的条件已经具备，形势十分紧迫。在此基础上，省发改委提出了长株潭新区建设开发构想。

具体如下： 

1、新区范围。将长沙绕城南线以南、上瑞高速路以北、长潭西线以东、长株高速以西的

地域纳入新区范围，包括长沙市天心区的大托、长沙县的暮云镇、跳马乡，望城县的坪塘镇；

湘潭市湘潭县的九华镇，岳塘区的昭山乡、易家湾镇；株洲市石峰区的云田乡、龙头铺镇，荷

塘区的仙庾镇等 10个乡镇，面积 510平方公里，人口 30.5万人。区内为丘陵地带，海拔 150

米以上的山体 50余座、76平方公里，其中 200米以上的山体 10余座、23平方公里。剔除高

山、基本农田、机场等特殊地块，整个新区适宜建设用地约 150平方公里。 

新区因应地形地貌，相对集中布局、组团发展，湘江将其分隔为两块：河东，包括长沙暮

云、湘潭昭山等区域，建设长株潭中心、湖南标志；河西，主要是湘潭九华区域，重点建设科

技产业园区。同时，将原《区域规划》的远期组团株洲云田、长沙跳马、坪塘纳入近期建设范

畴。 
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2、目标定位。新区建设，既不是简单的三市融城，也不是简单的三市相加，更不是简单

的建造一片城区，而是立足在全省乃至全国的定位，按照长株潭城区人口到 2010年过 500万、

2020年超 1000 万, 相应的新区到 2010年、2020年分别承载 100万、200万人口的愿景，突

出“两作用、四性”，进行高起点、高品位、功能性的开发，成为国家重要的现代服务业基地、

科技创新基地，全省文化中心、国际交流中心。发挥“两个作用”，即：在全省落实科学发展

观、构建社会主义和谐社会的进程中发挥先导作用；在富民强省、推进长株潭经济一体化的

进程中发挥极核作用。体现“四性”： 

一是国际性。增强国际功能，吸引国际机构，举办国际活动，营造国际影响，努力成为世

界办公室、国际性都市区，成为世界看湖南的窗口、湖南走向世界的平台。二是文化性。通过

高标准的文化、影视、演艺、展示、体育等设施和活动，彰显湖湘文化的深厚底蕴，拓展伟人

文化的深远影响，演绎现代文化的独特魅力，发挥文化产业的支撑功能，努力成为中华文化的

璀璨名区。三是高端性。新区突出科技创新和成果转化，着力强化创新平台功能。争取国内外

大企业建立管理中枢机构，设立金融票据管理、备份中心、培训等后院服务总部，着力强化现

代服务功能。瞄准生物医药、新材料、装备等先进制造业，着力强化价值创造功能。努力成为

高端技术、高端服务、高端产业的聚集区。四是生态性。以建设成为国家人与自然和谐的示范

区为目标，强化生态建设和环境保护，以生态塑造新区品牌，以品牌保障长远发展。 

3、建设思路。一是搭架子。设立高规格的长株潭新区管理委员会，内设规划、国土、招

商、财政等职能部门，负责新区规划、建设协调、招商引资，筹集、管理和使用新区建设专项

资金等。二是竖旗帜。坚持有形建筑建设与无形资源积累两手抓，建设标志性工程，策划国家

或国际大型活动，聚集国内外优势资源，扩大影响，张扬魅力，营造热点。三是打基础。坚持

交通先行，统筹发展铁路、公路、城际轻轨、水运，加密城市道路，形成便捷的立体交通系统。

同时，抓紧供水、供气、通信、污水垃圾处理等公共设施建设。四是强实业。着重布局现代服

务业、研发基地和先进制造业，吸引省内名优品牌、国家中字号和世界 500强企业落户，形成

新区发展的产业支撑。 

4、近期建设重点。围绕“两作用、四性”的定位，促进一体化的骨干项目、支撑项目建

设，抓规划、抓引导、抓启动。 

（1）枢纽性工程。通过重大项目的集成建设，形成综合交通枢纽、公共活动中心。一是

新区广场（润之广场）。在核心部位规划建设新区广场，作为新区的标志、长株潭的中心，并

为未来布局文化、商务设施奠定基础。建议具体建设的选址、规模的确定、建筑的设计等，由

建设厅牵头，抓紧研究论证。二是长株潭城际轨道交通。把长株潭城际轨道交通放在优先位置，

加紧规划，力争“十一五”尽早开工，由省发改委、三市政府牵头落实。三是湘江沿江防洪景

观道路。抓紧建设 72公里的世行一期项目，总投资 21亿元；建设亚行城市防洪项目。三市政

府、水利厅分别牵头负责。四是兴马洲大桥。这是连接长株潭新区长沙暮云与湘潭九华两大板

块的主通道，主桥长 1.4公里。由交通厅牵头，抓紧规划。 
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同时，抓好两大交通配套工程。一是骨干路网建设。建设湘潭板塘大道、昭山大道、天易

大道，全长 17.5公里，实现长潭、株潭两市以城区道路对接；长株高速，长 41.5公里，打造

株洲至黄花机场高速通道；芙蓉南路南延 4公里对接昭山大道，形成内部“人”字型快速通道

及外围环道主骨架。对核心区道路按城市道路标准改造，提质通村公路，建议由交通厅、建设

厅、三市政府分别落实。二是综合交通枢纽站。规划建设长株潭一体化公交换乘、轻轨、水运

站，与城际轨道交通相衔接，构建长株潭综合交通枢纽。建议由交通厅、建设厅落实。 

（2）国际性工程。一是长株潭国际会展中心。由长沙市牵头，建设厅配合，将正在规划

的国际会展中心布局到新区，规模初定 20-30万平方米（广州 39.5万，世界第二；郑州一期，

21万；武汉，12.7万），承办诸如中博会等国内外大型会议、展示、交易，并作为国内外机构

驻湘总部。配套建设五星级国际酒店。二是国际水稻合作中心。发挥袁隆平的国际影响力，打

杂交水稻牌，争取联合国粮农组织等机构的支持，建设国际水稻研发、展示、交流、合作中心。

建议农科院牵头、农业厅配合落实。 

（3）文化性工程。一是金鹰影视城。发挥新区山水洲的优势，将正在规划的金鹰城文化

产业园区布局到新区，重点建设拍摄基地、金鹰卡通科技产业园等，与现有的金鹰城项目配套，

预计投资 25亿元，可形成年产 1000集影视剧生产能力。建议由广电局牵头落实。二是湖南日

报报业文化城。占地 3000亩，建设采编创作楼、彩印中心、报业物流中心、多功能会议中心、

综合健身馆、员工宿舍楼及辅助配套等设施，成为一座集报业出版、发行、会务、休闲、健身

和娱乐为一体的大型山庄式报业文化中心，并为全国报业集团提供会务、度假、健身等综合服

务。三是湖湘文化工程。在广场周边，建设湖南民俗博物馆、潇湘名人馆、湖南美术馆、湘绣

城、湘菜城、体育公园等项目，成为全国有影响力的大型文化及传媒中心。四是教育城。布局

省内知名高校和中学新校区，争取设立国家干部学院（韶山学院）。建议分别由省教育厅、省

委组织部牵头落实。五是毛泽东纪念园。建议在两会期间，两会代表向中央提出建议，在新区

适时建设毛泽东纪念园，为未来配套开发中国革命纪念馆等系列红色景点奠定基础。建议由省

委宣传部、人大政协两办、文化厅分别牵头落实。 

（4）高端性工程。按照聚集全省精华的思路，将国家生物医药、新材料等基地的牌子挂

入新区，将袁隆平、黄伯云、卢光琇等专家及其他国内外高端研发中心引入新区，促进高端技

术、高段服务、高端产业的集聚。一是科技城。集中建设一批研发转化基地。依托长沙生物产

业基地，整合中南大学、湖南师大、湖南大学、湖南中医药大学等的力量，建设湖南省生物医

药科技创业中心；依托袁隆平院士和省农科院，建设隆平农业科技创新中心，开展杂交水稻、

生物农资、农药等的研发、推广和国际交流；建设卢光琇教授牵头的人类干细胞工程研究中心；

以新材料、风电装备及其他高端产业技术为依托，建设湖湘创业园，吸引企业到新区设立研发

机构，搭建共同的工程中心、专业化的研发平台。二是商务中心区。建设中信新城，占地 2028

亩，总建筑面积 176万平方米，总投资 56亿元，打造高端商务区。三是后院服务基地。引导

国内外银行、保险、航空、通信等后院服务聚集。四是产业园区。依托湘潭九华镇，实现年产
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吉利汽车 20万辆；建设动漫产品交易中心、动漫游戏产业街、艺术创作研究院、动画职业技

术学院、卡通主体公园、科普展览中心等，布局在长沙环保科技园；发展高速列车、城轨车及

变流系统、变压器、电动汽车等，主要布局在株洲云田（田心）；建设大托铺、九华、石峰等

物流园区和配送中心，以及长沙全洲医药保税仓库、湘潭九华保税仓库。五是旅游景区。依托

自然山、水、洲特色，挖掘曾国藩、左宗棠、秋瑾、何绍基等历史名人文化，实施世行贷款支

持的昭山文物工程和长沙生态动物园、湘潭仰天湖等项目，以湘潭昭山森林公园为中心，整体

开发集休闲、观光、娱乐于一体，面积达 150平方公里的大型景区。省旅游局、建设厅、三市

政府负责。六是住宅小镇。规划布局都市与山水、田园交融，在全省乃至全国有影响的生态住

宅小镇。 

5、需解决的几个问题。推进长株潭新区建设是一个系统工程，当前要突出协调解决以下

问题： 

（1）体制问题。建议设立新区管委会，省领导兼任主任，作为省人民政府的派出机构，

代表省政府行使新区开发建设的管理权。对新区范围的 10个乡镇成建制划入新区。可以有两

种模式，一是参照国内上海浦东新区、省内张家界开发的经验，成立一级政府，对各乡镇的行

政区划作相应调整；二是参照开发区、天津滨海新区的做法，不动区划，开发建设由新区管委

会负责，其他事务仍由原政府负责。 

（2）规划问题。新区规划应该是一个高水平的城建规划，建议由建设厅牵头，邀请国内

一流咨询机构，编制开发建设规划。在新区规划出台之前，先把新区范围内的土地全面控制起

来，上收项目布局、用地审批权限，避免给新区建设留下包袱。 

（3）项目问题。对今年要启动的项目，建议相应部门牵头，相应省级主管领导督导，加

紧建设进程。 

（4）资金问题。新区建设需要大规模的资金投入，必须发挥省级政府的主导作用。建议

将新区土地一次性整体控制，由管委会统一开发，以土地级差收入实现滚动发展；由省财政厅

研究设立新区开发的专项资金；借鉴上海浦东和天津滨海的经验，由地方金融证券办牵头，加

快筹组长株潭商业银行、长株潭产业投资基金，为新区建设提供更好的融资服务。 

（5）品牌问题。把打造全国乃至全世界的品牌作为一项工程来抓。建议相关部门牵头，

开拓以下方面：第一，申办国家级、国际性节会。办好金鹰节，积极申办国际性电影电视节会、

全国旅游交易博览会及其他文体赛事、专业化展览。第二，争取国际性和中央机构设立分支机

构。如加强与联合国教科文组织、粮农组织等国际机构的联系，可以筑巢引凤，积极争取。第

三，我省出资，设立国际性奖励基金，每年在长株潭召开评奖、论坛等系列活动，营造国际人

气。如设立袁隆平国际粮食奖励基金。第四，组建以长株潭挂名的法人单位，如长株潭轻轨公

司、巴士公司、影视集团等。 

以上是从实从快提出的长株潭新区建设构想，系统的建设规划，尚需抓紧研究制定。建议

省委、省政府尽早决策，推进相关工作尽快取得进展。    （资料来源：省长株潭办） 
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个人认为，以上是一个很好的构想，对于打破城市群的行政体制机制障碍将

是一个大胆的探索。但是也许是因为改革的力度过大、牵涉面太广，在向省委、

省政府主要领导汇报几次之后，最终没有被拍板定案和付诸实施。 

 

案例二： 

益阳鱼形山区域托管 

省两型办在湘潭昭山的努力受挫后，只好将视角转向周边的益阳市。在与益阳市委、市

政府多次协商后，目前益阳市东部新区鱼形山区域拟交由省两型办托管。其要点如下： 

一、建立三个层面的工作机构。一是决策委员会。决策委员会作为最高决策机构，是益

阳东部新区开发建设的坚强后盾。双方决定，邀请来山副省长、衡华主任、益阳市委、市人大、

市政府、市政协主要领导担任决策委员会顾问，由湘平主任担任决策委员会主任，益阳市委、

市政府分管领导担任副主任，省两型办派驻负责人、益阳市两型办主任、益阳东部新区管委会

主任、赫山区委书记、开发公司总经理为委员，另聘请 3 名专家担任特邀委员，委员人数 11

人。决策委员会下设办公室。同时，益阳市两型办已升格为市政府直属正处级机构，与决策委

员会办公室合署办公。市两型办设主任 1名，副主任 2名，核定行政编制 10人，内设综合改

革科、指导协调科，主要职责是指导全市的“两型社会”建设，承担决策委员会的日常工作，

统筹协调益阳东部新区新型工业区，高端三产业区和沧水铺镇、衡龙桥镇三块的开发建设。 

二是管委会（党工委）。党工委和管委会为市委、市政府的派出机构，参照公务员管理

的正处级单位，实行党政合一。班子设一正四副（其中一名副主任兼纪工委书记）。按照大部

制的要求，管委会下设综合管理部、拆迁安置部、项目建设部、经济合作部、社会事务部 5

个内设机构，核定编制 50名，其中行政编制 30名，事业编制 20名。财政、税务、工商、公

安、国土、规划、环保等职能由主管部门派驻机构（分局），实行双重管理。 

三是投资建设开发有限责任公司。公司为益阳东部新区开发建设的市场主体，由我办、

益阳市政府和 2－3家大型企业集团共同组建，拟请湘平主任担任董事长，管委会负责人参与

公司工作管理。 

二、建立“统一领导、高度授权、整体托管”的运行管理体制。一是统一领导。即建

立决策委员会总体领导，市两型办总体协调，管委会（党工委）具体执行，市直相关部门和赫

山区、益阳高新区全力支持的领导管理体制。做到了执行主体明确、责任分明，上下形成工作

合力，共同推动示范区的开发建设。 

二是高度授权。按照“授全权、负全责”的原则，决定将示范区管理范围内原由市、区

两级政府工作部门行使的相关行政审批事项（共 17大项、56个项目）授权示范区管委会，采

取使用相关部门编号公章（2号公章）的形式行使行政审批权，由此产生的法律责任由管委会

承担。依法必须呈报省以上有关部门审批的事项，仍由原审批机关上报。示范区设立综合机构

（企业服务中心），对授权的行政审批事项实行集中办理，就地办结。实行垂直管理的部门，

由其派出机构或专门人员办理相关事项，提供相关服务。 

三是整体托管。即示范区对所辖 120平方公里区域整体实行行政和经营托管。示范区管

委会对区域内基层组织实行直接领导，负责其区域内除教育、卫生以外的社会事务管理等工作，

行使对区域内土地、山林、水体、公共基础设施等各类资源资产的经营管理和收益权。示范区
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建设启动后，逐步推进“农村变社区”改革，组建办事处，建立管委会管办事处、办事处管社

区的行政管理体制。 

                                       （资料来源：省长株潭两型办） 

 

省两型办在长株潭弄不动，准备在益阳“曲线救国”，但目前仍处于摸索阶段，

相关工作仍然还没有付诸实施，但愿他们早日启动实质性工作，早日取得成功！ 
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第四章 国内外主要城市群及其区域协调机制与启示 

正确的道路是这样，吸取你的前辈所做的一切，然后再往前走。                                                            

——托尔斯泰 

4.1 国内外主要城市群 

4.1.1 国外主要城市群的发展 

世界城市群主要有：以纽约为中心的美国东北部大西洋沿岸城市群，以巴黎

为中心的欧洲西北部城市群，以芝加哥为中心的北美五大湖（苏必利尔湖、密执

安湖、休伦湖、伊利湖和安大略湖）城市群，以东京为中心的日本太平洋沿岸城

市群，以伦敦为核心的英国城市群等。这些城市群对全球经济发展的影响日益突

出。在空间结构上，它们表现出一些共有特性： 

一是人口密度大。作为城市化一种新的表现形式，城市群是世界人口的主要

聚集地，形成了国土面积相对狭小，但人口高度密集的特点。如日本东京城市群，

人口密度为 2000 人/平方公里。美国大西洋沿岸城市群，人口密度为 471 人/平

方公里。美国五大湖城市群，人口密度为部 531人/平方公里。英国伦敦城市群，

人口密度为 811人/平方公里。欧洲西北部城市群，人口密度为 317人/平方公里。
[46] 

二是地理位置好。世界现有城市群主要集中在北半球发达国家，且都临海或

滨湖，拥有良好的出海条件（见图 5-1）。如，美国东北部城市群，在大西洋沿

西岸 900 多公里长、100 多公里宽的地域上形成了由 5 个大都市、40 多个中小

城市组成的超大型城市群。日本太平洋沿岸城市群环东京湾、依濑户内海。伦敦

城市群与欧洲西北城市群隔英吉利海峡相望。北美五大湖城市群临五大湖区（淡

水资源占全球 1/5），航运发达、运价低廉、物产丰富。 

三是城市密度高。世界几大主要城市群都是一个巨大的城市群体，不仅拥有

数个大的中心城市，而且包括大量的中小城市，其中心城市是人口与产业集聚的

引力中心，对城市群形成和发展起核心作用。 

四是中枢作用强。城市群往往是国家或洲际的中枢，甚至是世界经济、金融

的中心，是经济社会最发达、效益最高的地区和新技术、新思想的“孵化器”，

对国家、地区乃至世界经济发展具有明显的中枢作用。美国大西洋沿岸城市群是

全国经济核心地带，制造业产值占全国的 30%，在金融、贸易、运输和科技等方

面的作用相当突出，不仅是美国最大的商业贸易中心，而且是世界最大的国际金
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融中心，知识、技术和信息密集地区，拥有哈佛、耶鲁等世界著名学府。以伦敦

为核心的英国城市群是产业革命后英国主要的生产基地，伦敦是欧洲最大和世界

三大金融中心之一。东京城市群集中了日本工业企业的 2/3、工业产值的 3/4和

国民收入的 2/3。其平均规模尤其是占全国的比重之大，均明显超过欧美发达国

家。 

五是基础设施发达。不论城市群的空间结构形态如何，均以发达的高速公路、

高速铁路、运输管网、航道、电网等区域性基础设施网络为主驱动力，联结各城

镇和产业，其中发达的铁路、公路构成了城市群空间结构的骨架。如：东京城市

群着力发展以高速铁路为中心的交通网络，重视换乘枢纽建设。目前城市群客运

交通以铁路运输为主，高速公路和铁路为辅。区域内拥有 3100 公里轨道交通，

其中郊区铁路 2500 公里。同时，铁路沿线各站点都建设了相当数量的停车场，

停车---换乘系统相当发达。伦敦城市群采取以轨道交通与高速公路并重的交通

发展模式。城市群轨道交通总长 3500 公里，其中郊区铁路长 2300公里。9条从

伦敦出发的放射状高速公路和 1条环形高速公路，形成了“一环九射”的高速公

路网。 

 

图 4-1   世界主要城市群分布示意图 

4.1.2 我国主要城市群的发展 

近年来，我国城市化进程明显加快。2001年全国城市化水平为 37.7%，2009

年达到 46.6%，平均每年提高 1.1 个百分点以上。伴随着城市化加快，我国城市
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群发展从无到有，逐渐成形、壮大。截止 2009 年，我国城市群或以城市群冠名

的城市聚集区达到 13 个。呈现现出东部日趋成熟、中部竞相发展、西部积极谋

划的特征。 

1.日趋成熟的东部城市群 

目前。我国东部城市群主要有长三角、珠三角、京津冀、山东半岛、辽中南、

闽东南等 6个。其中长三角、珠三角和京津冀已经基本成熟，以占全国 3.6％的

面积、15.9％的人口，实现了近 40%的经济总量（2008年 GDP完成 12.5 万亿元，

占全国的 38.2%），表现出巨大的“区域引擎”效应（见表 4-1）。如长三角城市

群，以上海为中心，南京、杭州为两翼，面积近 11万平方公里，人口密度为 767

人/平方公里，内含 1 个直辖市、3 个副省级城市、11 个地级市，经济总量占全

国的 20％，是我国最重要的金融中心和现代产业基地。珠三角城市群（不含香

港、澳门，故又称“小珠三角”，下同），以广州、深圳为中心，囊括珠海、佛山

等在内，面积 2.44 万平方公里，人口密度达 1755 人/平方公里，每万平方公里

拥有 72座城镇，城镇间距一般小于 10 公里，有些城镇首尾相连，是我国重要的

加工制造业基地。京津冀城市群，以北京、天津、唐山为核心，人口密度为 463

人/平方公里，是我国政治、经济、交通、文化的核心区域。目前东部城市群正

进一步提速提质、优化功能、完善结构，努力向世界级城市群迈进。
[47] 

表4-1：国内三大城市群 

1、长三角城市群。包括上海、南京、杭州等15个城市，面积10.96万平方公里，

占全国的1%，人口8400万，占全国的6.3%。2008年实现GDP6.55万亿元，占全国的20%。 

2、珠三角城市群。包括广州、深圳等9个城市，面积2.44万平方公里，人口4283

万，占全国的3.2%。2008年实现GDP2.97万亿元，占全国的9.1%。 

3、京津冀城市群。包括北京、天津、唐山等8市，面积18.34万平方公里，人口8500

万人，约占全国的6.5%。2008年实现GDP2.98亿元，占全国的9.1%。 

2.竞相发展的中部城市群 

中部城市群主要包括中原、武汉、长株潭等。经过近年来的孕育和建设，这

些城市群的发展轮廓比较分明、发展基础较好。但相对于东部大城市群，目前普

遍存在结合不紧、支撑力不强、首位度不高等不足。 
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表 4-2  2008 年东中部主要城市群部分指标比较      （单位：人、%、万元 ）                                      

 中原 武汉 长株潭 长三角 珠三角 京津冀 

人口密度 705 518 462 767 1755 463 

首位度 28.9 56.8 65.7 21.5 27.7 35.2 

单位面积产出 1764 1206 1619 5976 12172 1625 

单位面积投资强度 858 647 917 2211 3335 763 

注：1、面积、人口均按行政区划为统计标准； 

2、首位度是指城市群内最大城市经济总量占城市群总量的比重。 

3、数据来源：各省统计信息网 

3.积极谋划的西部城市群 

西部地区受地广、人稀、城市密度小等历史和现实条件的制约，交通主干道

建设、市场化竞争、产业的集聚存在一定的困难，构建城市群的难度相对较大。

但随着西部开发战略的推进和城市化进程的提速，城市群发展的外部条件逐渐改

善。目前有条件、有潜力的主要有：成渝、北部湾、关中、乌昌等，将会形成西

部重要的城市聚集区。 

4.2 国内外城市群区域协调的典型模式 

4.2.1 国外典型模式 

目前，国外城市群（城市圈、大都市区）区域协调的典型模式主要有： 

（1）东京都市圈模式——规划及相应立法为主的协调机制。1950 年，日本

成立中央一级的规划管理机构——首都建设委员会，将东京都的城市建设和规划

管理纳入国家性政策内容，通过制定基本规划、整治规划和项目规划，推动首都

圈的建设和发展。1953 年，制定了《首都圈整备法》，首都建设委员会改为首都

圈整备委员会，隶属国土审议会。经过 20 多年的建设，随着中央与地方间、部

门间的合作分工和项目执行机制基本确立，1974 年首都圈整备委员会被纳入国

土综合开发厅，2000 年并入国土交通省，中央政府更多的进行间接协调。 

（2）伦敦都市区模式——二级政府构成的协调机制。1937年，英国政府成

立“巴罗委员会”，编制伦敦都市区规划。根据 1965 年实施的《伦敦政府法》，
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大伦敦地区包括 32 个自治市、一个伦敦城，其政府结构采取二级制，一是由大

伦敦地区居民选举产生的大伦敦议会，负责大伦敦地区内的公共行政事务。另一

个是由自治市居民选举产生的自治市议会和伦敦城议会。1986年，《地方政府法》

主张精简地方政府，废除大伦敦议会。2000 年，新的大伦敦政府成立，二级制

政府再一次实施。目前，伦敦地区的政府体制由大伦敦政府、伦敦自治市和伦敦

城的议会及一些联合委员会组成，共同协调伦敦都市区经济社会事务。  

（3）大巴黎都市区模式——无隶属关系的两级政府分工协作的协调机制。

大巴黎地区，包括巴黎市和近郊 3 个省、远郊 4 个省，面积 12 万平方公里，人

口超过 1000万。1982 年，法国地方分权法颁布，巴黎大区作为地方行政区域正

式成立。巴黎市同时具有市和省的权限，其地位特殊，与巴黎大区彼此独立，无

上下级关系。巴黎大区政体包括大区议会、由大区议会产生的政府、大区行政机

构以及大区议会咨询机构经济社会理事会。1990 年，巴黎大区和巴黎市根据中

央政府的要求，共同编写《巴黎大区和巴黎市的白皮书》；先后出台《巴黎大区

总体规划》、《巴黎大区可持续发展计划》、《2000至 2006 年国家——大区计划议

定书和大区规划》，协调各方行动，尤其是交通、居民点、工业区等的布局，修

建联系巴黎城区与卫星城的配套工程、高等级公路、高速地铁等，实现巴黎市与

巴黎大区的协调发展。 

（4）华盛顿大都市区模式——权威的大都市区政府协调机制。美国虽有强

烈的地方自治传统文化背景，但为了协调区域性矛盾，解决单一城市政府无法解

决的区际问题，仍有为数不少的大都市区在城市政府之上建立了统一的权威机构

——大都市区政府。大都市区政府在 20世纪 50年代到 70年代曾盛极一时,最典

型的有“华盛顿大都市委员会”。华盛顿大都市区包括哥伦比亚特区(核心区)及

马里兰州、弗吉尼亚洲的 15个市县，1957年成立统一正规的组织——华盛顿大

都市委员会，现已成为包括 18 个成员政府、120 名雇员的统一正规组织，其财

政来源于联邦和州的拨款(60％)、契约费(30％)、成员政府的分摊(10％)。主要

职能是实施从交通到环境保护的众多规划，并具有联邦和州政府拨款的资金分配

权，解决区域性问题。 

（5）欧洲一体化模式——各领域逐步走向融合的权威协调机制。从广义上

讲，欧盟本质上具有城市群特征，从欧洲一体化阶段起，本身就包含区域协调的

命题，且欧洲一体化是区域一体化的开创者和引领者，在制度创新、制度改革和

制度变迁方面，欧洲一体化都堪称独一无二，其开创的“欧洲模式”给区域一体

化提出了新的道路。1997 年的《阿姆斯特丹条约》明确规定，要促进区域均衡

可持续发展。《2007—2013年欧盟结构政策》提出，将继续加大区域合作的力度。

欧盟为了保证其区域政策得以有效贯彻落实，构建了多层次、网络状的区域协调

体系，并随着实践的发展，不断完善法制、经济和行政等多管齐下的区域协调机
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制。欧盟共有 5个主要机构，欧洲理事会、欧盟理事会、欧盟委员会、欧洲议会、

欧洲法院。欧盟为整个区域的协调发展设置了专门的职能机构和顾问机构。一是

欧盟委员会，内设区域政策事务部，专门负责区域政策与欧盟成员国间聚合方面

的事务；二是欧盟理事会，内设有区域政策委员会；三是欧洲议会，设有 20个

常务委员会。其中，区域政策委员会、交通与旅游委员会、环境和公共卫生与消

费者保护委员会等三个委员会与区域协调问题密切相关。[48]这三类机构所从事的

工作，就其本质上而言基本属于区域行政协调的范畴。 

4.2.2 国内典型模式 

（1）“长三角”城市群——政府间自觉协商的协调机制。近年来，“长三角”

体制机制建设成为长三角地区合作与发展工作的重点，以决策层、协调层和执行

层“三级运作、统分结合、务实高效”的区域合作机制初步建立。决策层即“长

三角地区主要领导座谈会”，每年召开一次，主要是决定长三角区域合作方向、

原则、目标与重点等重大问题。协调层即由常务副省市长参加的“长三角地区合

作与发展联席会议”，每年召开一到两次，主要任务是落实主要领导座谈会的部

署，协调推进区域重大合作事项。执行层包括设在省（市）发展改革委的“联席

会议办公室”、“重点合作专题组”以及“长三角地区城市经济合作组”，以及各

市 30 多个相关政府职能部门之间建立相应的沟通和联系制度，如中国长三角工

经联联席会等，合作的层面主要是跨市性或面临的共同性经济社会问题，如城市

群交通建设、食品药品监管等，取得不错的成效。但个人认为，由于没有形成稳

定的制度结构，其合作的领域、层次有待进一步提升。同时，“长三角”的区域

规划比较滞后，直到 2010年才出台。 

（2）“珠三角”城市群——有限合作的较松散型协调机制。2009 年 1月，

国务院批准通过了《珠三角改革发展规划纲要》，明确提出了“一年开好局，四

年大发展，十年大跨越”的总目标要求。就目前情况看，“珠三角”区域行政协

调机制仍是一种松散型的协调机制。所涉及的 9个市，三个一组，尝试建立了小

范围的协调机制。其中：广州、佛山、肇庆三地党政签署了《广佛肇经济圈合作

框架协议》，深圳、东莞、惠州三市签署了《推进珠江口东岸地区紧密合作框架

协议》，珠海、中山、江门三市签订了《推进珠中江紧密合作框架协议》。“珠三

角”的一体化呈现“三国演义”态势。但是，总体而言，目前“珠三角”仍缺乏

城市群整体的行政协调机构、行政协调机制，突破性的政策举措也尚未出台。所

谓的一体化发展呈现的是某种乱象——产业同构、污染加剧、产业相对低端化等，

这些在一定程度上也印证了“珠三角”近年来的落寞与彷徨。 

（3）上海浦东新区——一级政府架构的协调机制。上海浦东原有三区两县，

在统一为一个行政区之前，也属于一个较小的城市群。1990年以来，浦东的行
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政管理体制做过三次大的调整。一是 1990—1992年，上海市成立浦东新区领导

小组，在原有三区两县行政管理职能不变的基础上，设立浦东开发办公室，作为

市政府派出机构，对浦东的开发建设进行总体构思、组织协调；市各委办局凡有

需要的，在浦东设立开发办（处）。这种模式在浦东开发初期取得了明显的成效，

但传统行政管理体制没有触动。如，在招商引资的时候，一度出现“五虎争食”

的不良竞争，产业布局也很零乱。二是 1993—2000 年。国务院批准设立浦东新

区后，成立了中共浦东新区工作委员会和浦东新区管理委员会，为上海市委、市

政府的派出机构。均为副省级，享有计划单列市的权限，下设 10个局办，800

个编制。三是 2000年至今，撤销浦东新区党工委和管委会体制，正式建立区委、

区政府、区人大、区政协等城区管理机关，回归到常规的政治架构。 

（4）天津滨海新区——类似于开发区架构的协调机制。滨海新区由天津开

发区、保税区、塘沽区、大港区、汉沽区五区组成，也是一个小型的城市群。其

开发建设，始终重视创新管理体制，总体可分为两个阶段。一是自行探索阶段，

1994 年，成立滨海新区领导小组，由常务副市长任领导小组组长，设立临时性

办公室，由市政府副秘书长任办公室主任，五个区的书记兼任办公室副主任。1995

年，正式成立市滨海新区领导小组办公室，为局级行政单位，人事关系由市政府

办公厅代管，行政编制 24名。2000年，成立新区工委、管委会，作为市委、市

政府的派出机构，内设 5 个职能机构，行政编制 47 名、事业编制 5 名。二是国

家战略阶段。2006 年国家文件下发后，成立了书记为组长、市长为第一副组长

的领导小组，把行政管理体制改革作为重要手段。目前新区管委会的机构为：4

局 2室，经济计划发展局、规划建设发展局、投融资发展局、科技发展局、办公

室、政策法规研究室。5个企事业单位：滨海综合发展研究院、滨海新区土地整

理储备中心、滨海新区财务管理中心、滨海新区联合投资服务中心、滨海新区基

础设施建设投资有限公司。4个新区分局：市规划局、市国土和房产局、市环保

局、市统计局在新区成立副局级的派出机构，业务上接受市局和管委会的双重领

导。 

（5）北部湾经济区——以行政实权推进的协调机制。北部湾经济区由南宁、

钦州、北海、皇城港四市组成，是一个典型的城市群。2006 年 3 月，广西组建

北部湾经济区规划建设管理委员会,为自治区人民政府的派出机构。下设正厅级

的办公室，管委会主任和办公室主任均由自治区副主席陈武兼任。办公室（简称

“湾办”）下设综合处、规划处、项目管理处、路港管理处、政策研究与宣传处、

国际合作处等 6 个职能处室。核定行政编制 38 名。其中：主任 1 名，常务副主

任（正厅级）1名，副主任 3名，处级领导职数 13名。赋予管委会协调四市（南

宁、钦州、北海、皇城港）和各部门的权威和职能，北部湾经济区内相关的投资

计划、专项资金的安排都需要“湾办”审核，由发改委与“湾办”联合下文，使
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湾办不是做一般意义的协调，而是按照区委、区政府的意图，发挥统筹、配置、

指引的作用。同时，高层领导亲自抓，在书记、区长重视的同时，安排区副主席

专职抓北部湾开发。按照“集中力量办大事”的原则，自治区在财政并不宽裕的

情况下，对基础设施大会战的项目，航道、铁路、供水项目按总投资 40%予以补

助，道路项目按总投资 35%补助，在总共 110亿元的资金中，自治区政府出资 33

亿元，由于有省级财政的支持，市场筹资非常顺畅。在资源整合上，为了避免港

口的恶性竞争和岸线资源的无序开发，成立了北部湾港务集团，在湾办专设路港

管理处，对岸线资源进行统一规划、开发、保护，对涉及海域使用、岸线和涉海

土地开发的项目，各市、县（市、区）停止审批，由自治区层面统筹审批。建立

了广西北部湾开发投资有限公司，组建北部湾银行和产业投资基金。 

（6）乌昌经济区——统一党委和财政的协调机制。2004 年 12 月，新疆在

不涉及乌鲁木齐、昌吉州行政区划调整的前提下，成立乌昌党委，由新疆自治区

党委常委、乌鲁木齐市委书记杨刚担任书记，昌吉州党委书记、乌鲁木齐市市长、

昌吉州州长担任副书记，作为新疆自治区党委的派出机构，统筹乌昌地区的经济

社会发展。乌昌党委以米东新区的建设为突破口，坚持“财政统一、市场统一、

规划统一”的原则。2005 年 10 月 19 日，新疆乌鲁木齐市昌吉州财政局正式挂

牌成立，负责主管乌昌地区财政收支、财税政策、政府债务、行政事业资产等工

作，局长、副局长由乌昌党委任命，下设预算处、国库处、综合处、涉外处。从

2008 年 1 月 1 日起，乌鲁木齐市财政局、昌吉州财政局不再承担财政体制及预

算管理方面的工作职责，由乌昌财政局承担。同时，出台系列政策措施，通过统

一规划，促进乌昌经济社会融合。总体而言，这种协调机制，党委统一领导，便

于决策执行，同时财权统一，各方利益均能得到较好的保证，因而改革的阻力相

对较小，有助于加快一体化的推进进程。 

4.3 几点启示 

由于各地政体、文化的差异，国内外城市群区域管理架构的方式与运行机制

也不尽相同。西方国家的城市群往往作为自治体而存在，尤其在美国，一般采取

“委员会”的协调管理方式，但即使是在美国，也曾通过建立统一的权威机构—

—大都市区政府，对城市群进行统一管理。欧洲、日本的区域组织则，具有较强

的行政色彩，并通过立法予以保障，因而具有更强的刚性。我国区域协调模式的

形成和发展，则表现出一条清晰的路径和中国特色。初期，一般成立一个协调性

的机构如领导小组；推进中，成立正式机构如领导小组办公室；到一定阶段，成

立工委和管委会，加速突破；最后，形成独立、完整的行政架构。但是，无论国

内外，城市群区域行政协调机制都有一些共性，国内外实践经验对探索长株潭城
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市群区域行政协调机制，具有借鉴意义。 

（1）权威的机构建设是推进城市群发展战略的重要保障。国内外城市群建

设的实践经验充分说明，建立权威的协调机构，强势协调各方利益，从而统一区

域发展目标，推进科学的规划布局，促使区域各组成单元统一步调、相互配套、

错位发展、协同发展、共享资源，是实现区域协调发展，提升区域整体实力的关

键举措。如 1950年，日本成立了中央一级的规划管理机构——首都建设委员会，

将东京都市圈的城市建设和规划管理纳入国家性政策内容，通过制定基本规划、

整治规划和项目规划，推动首都圈的建设和发展。欧盟为了保证其区域政策得以

有效贯彻落实，在其最重要的三个机构，即欧盟委员会、欧洲理事会和欧洲议会

中，都为整个区域的协调发展设置了专门的职能机构和顾问机构，构建了多层次、

网络状的区域协调体系，并随着实践的发展不断完善，取得非常明显的成效。国

内城市群建设推进比较好的区域，如，浦东新区、滨海新区，甚至是乌昌经济区，

一般都建立了党工委和专门的、高于各成员市的权威机构，赋予较强的行政职能

和手段，因而有关区域一体化发展的战略决策基本能够得到切实执行，这一点对

于我国各城市群突破行政区经济尤为重要——国外的市一般高度自治，可能开个

市长联席会议，协商一下即可推进城市群协调发展，而我国是行政区经济，各级

对上负责，各市之间一般很难共同协商，更难达成一致，达成一致也不一定能够

执行，至少不会摆在优先的位置，因而十分需要高规格的权威机构来强势推行。 

（2）完善的制度建设是推进城市群一体化发展的基础。长期以来，我国行

政区的经济格局形成的自成体系、各自为政的局面，导致生产要素流动具有明显

的行政导向性，使相临近的区域产业结构雷同、布局不合理，恶性竞争严重，难

以形成区域整体优势，且基础设施、公共服务设施、重大的市场体系等重复建设

严重。[48]随着国家在战略层面逐步提高对城市群的重视，越来越多的相互临近的

城市开始意识到加强城市群区域合作的重要性，并开始在制度层面上进行积极探

索。实践一再证明，要促进区域经济社会协调发展、一体化发展，就必须建立有

效的区域行政协调机制。而这种机制的建立,一靠体制,二靠制度。也就是说,要

通过与之相应的行政体制和制度的建设或者变革来实现。国外城市群以及欧盟大

多已具备比较完备的法律规范和制度基础，在区域政策的制定、实施、监督、评

估等各个环节上，一开始就建立在严格的制度架构基础上，行政协调及相应的法

制保障、利益调节等机制、措施多管齐下，保证了区域政策的规范性和可行性。

如：欧盟，作为一个准国家实体，其在区域政策的制定、实施、监督、评估等各

个环节上，都充分吸收各成员国的意见，并以“有效多数表决”的方式推行，区

域政治、经济、社会政策一开始就建立在严格的制度基础上，保证了区域协调的

规范性和可行性。反观“珠三角”，因为没能形成区域合作的制度体系，仅有的

《珠三角改革发展规划纲要》还远不足以保证城市群内各市避免各自为政，因而
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没能形成合力，其政治、经济、社会地位逐渐与“长三角”拉开差距也就不可避

免了。 

（3）专门的区域政策是推进城市群协调发展与加速发展的重要手段。通过

对国内外城市群（包括欧盟）建设发展的相关研究，可以产生一个基本的判断，

那就是：无论国内外城市群还是大都市区建设，在具有强烈的合作需要和现实

可能的区域内，其目标无非是降低这一特定区域范围内的各种内耗、减少推进

共同事务的阻力、提升经济社会发展的合力和效果，实现合作多赢的局面，从

而打造引领发展的增长极，而不是恶性竞争、几败俱伤。同时，有些事情，不

合作不足以成事，而合作却可以事半功倍（如，长株潭的环境治理，因三市共处

在一个环境单元，相互之间的影响巨大，任何一个单一的市都不可能真正治理好

环境，必须共同治理、同步治理才能达到预期效果）。基于上述判断，实现城市

群的各项整体目标，要么涉及到相关各市的利益调整，要么涉及各市步调的协同，

只有制定特殊的政策，包括各种倾斜的支持政策，合作多赢的局面才可能形成。

如，北部湾经济区，对北部湾的岸线资源制定特殊政策，统一规划、统一开发、

统一保护，上收各市、县（市、区）对涉及海域使用、岸线开发和涉海土地开发

的项目审批权限，对规划确定的重大项目给予较大额度专项资金扶持，而所产生

的利益在各市县间合理分配等，整个区域、各市县基本上都实现了利益最大化，

还提升了北部湾开发的品位和整体形象。而如果没有倾斜政策，有些对大家都有

好处的事可能还会遭到个别甚至所有成员市的反对、抵制，最终可能难以推行。

例如，加强生态建设和保护，对整个城市群都会带来人居环境的改善，大部分市

民也会支持这一决策，但如果没有相应的生态补偿政策，各市还是会将所谓的“发

展” 摆在第一位，在经济利益面前往往牺牲生态环境，长株潭核心区的生态绿

地逐渐遭受蚕食就是明证。因此，对于政府及其机构而言，推进城市群区域深度

合作、良性互动，必须从特定目标出发，针对不同区域制定和推行专门的区域政

策，以促使其更快更好地实现发展目标。如果既不作相应的体制机制安排，又不

制定相应的区域政策，这样的城市群将注定只是一盘散沙，根本谈不上协同推进、

整体提升。 

（4）多元化的协商与参与机制是消除阻力提升城市群合力的重要途径。市

场经济条件下，城市群区域合作的过程也是博弈的过程，达成的共识是各方反复

权衡利益后的选择结果，包括欧盟已经确定，将于 2014 年起开始实行的“双重

多数表决制”（政策的制定需占欧盟 55%的国家、65%的人口表决通过），其实也

是一种多元化的决策参与机制和合作机制，对于达成共识、消除阻力具有重要作

用。例如，“长三角”通过政府间的协商机制安排，虽然没有形成有约束力的制

度体系，但是通过多轮协商达成了一项重要思想共识，那就是承认上海的领头羊

地位，各地把“接轨上海，互动发展”作为重要的发展战略，主动调整城市定位，
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错位竞争，优势互补，在一定程度上推进了“长三角”城市群的协调发展。同时，

政府支持或参与下的民间团体、企业、协会、论坛等组织开展的专项活动与合作，

如“泛北部湾论坛”、一年一度的中原城市群郑汴大道马拉松比赛、上海-苏州公

交一卡通等，均在一定层面提升了城市群的形象，并推动了一些让城市群百姓直

接获益的实事。 
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第五章  完善长株潭区域行政协调机制的 
对策和思考 

在一个崇高的目标支持下，不停地工作，即使慢，也一定会获得成功。 

—— 爱因斯坦 

5.1 未来长株潭发展的目标定位分析 

长株潭综合配套改革试验区建设，是国家进一步扩大改革开放的重大战略部

署和举措，担负着通过体制机制创新，在全国率先实现资源节约型和环境友好型

发展模式的新使命。根据国家对长株潭“两型社会”建设改革试验区的批复要求，

笔者认为，未来长株潭的发展定位，至少应包含以下方面内容： 

（1）率先形成“两型”的发展方式。中央指出，“我国土地、淡水、能源、

矿产资源和环境状况对经济发展已构成严重制约。要把节约资源作为基本国策，

发展循环经济，保护生态环境，加快建设资源节约型、环境友好型社会，促进经

济发展与人口、资源、环境相协调。推进国民经济和社会信息化，切实走新型工

业化道路，坚持节约发展、清洁发展、安全发展，实现可持续发展” [49]。 长株

潭作为国家“两型社会”综合配套改革试验区，更应率先在资源节约型、环境友

好方面创造经验、提供示范。也正因为如此，长株潭“两型社会”建设综合配套

改革试验才具有重大的实践价值。但是，随着长株潭经济社会发展进程的不断加

速，资源约束与环境容量约束的矛盾正不断凸显。土地方面，湖南人多地少，人

均 0.85 亩，接近 0.8 亩的警戒线；长沙为 0.79亩，已低于警戒线，今后几年是

长株潭大发展的关键期，用地矛盾更加突出；能源方面，长株潭是全省能源消耗

最大的地区，占全省的 30%以上，且万元 GDP 能耗高于全国平均水平 30%。[50]；

水源方面，长株潭依湘江而建，除个别年份极端的枯水期外，水资源总体充沛，

但因环境污染，面临水质性缺水的严重威胁；生态环境方面，长株潭结构性污染

问题比较突出，有色、化工等支柱产业多年来积累了不少环境问题，部分区域土

壤重金属污染较为严重，汞、镉、铬、铅、砷等重金属离子汇聚湘江，威胁三市

城乡饮水安全。因此，对长株潭的可持续发展而言，首要的、共同的目标任务是

建设“两型社会”，在资源节约、环境友好的基础上推动经济社会发展。 

一是着力推进集约用地。必须克服目前土地利用比较粗放的状况，真正做到

用“两型”的理念用地。为此，要按集约用地的要求，探索提高土地利用效率的

新途径。要优化城镇建设用地，转变用地开发模式，引导建设用地向丘岗坡地拓
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展，提高用地节约、集约水平。同时，积极推进城镇建设用地与农村建设用地增

减挂钩、推进农村土地有序流转、引导鼓励农村人口向城镇集中，逐步减少农村

居住用地规模。 

二是切实推进节能降耗。通过调整产业结构、推广节能技术、改变粗放的能

源消费模式、制定区域能耗标准和产业能耗准入政策，以及严于国家的污染物达

标排放标准和减排目标，关停并转高耗能、高污染的“五小企业”，推进一批重

点耗能大户和污染排放大户采取切实可行的措施降低能耗水平，减少污染排放等

行政手段，进一步降低区域能源消耗，提升区域环境质量。 

三是加强湘江综合治理。湘江是湖南的母亲河，直接以湘江水为饮用水源的

人口超过 2000 万，对长株潭而言，是基本的生命线。但是，湘江也是全省污染

最为严重的河流，沿湘江下游（衡阳段以下）城镇密集，重化工产业多，污水排

放量大，水污染严重。2007 年湘江流域Ⅱ类水质以上天数仅为 215 天。要建成

“两型社会”，就必须彻底整治好湘江流域，就必须加强上下游联动、江湖联动、

水气土联动，从上游的生态涵养保护、沿线的集中治污，一直推进到下游洞庭湖

的巩固治理，且治水、治气、土壤治理要配套推进，特别是要加强对株洲清水塘、

湘潭竹埠港、长沙平塘等湘江沿岸的重金属污染区域整治，切实削减污染物排放

总量，提高资源综合利用率。 

（2）率先形成新型工业化模式。根据霍利斯·钱纳里工业化阶段理论[51]，

长株潭已进入工业化中期阶段，由此长株潭的工业化和城市化进城将显著加速。

而党的十七大报告在全面部署经济建设时，把加快转变经济发展方式，推动产业

结构优化升级，作为关系国民经济全局紧迫而重大的战略任务。[52]  这是在探索

和把握我国经济发展规律的基础上提出的重要方针。为此，长株潭的发展，也必

须适应形势的需要，探索转变经济发展方式的新路径。如果说产业是城市群发展

的基本支撑，则新型工业化是建设“两型社会”的根本。长株潭只有在现有产业

基础上，充分利用自身优势与发展条件，构建以“两型”产业为核心，高新技术

产业、优势产业和传统产业各尽其职的新型产业体系，才有可能真正建设兴旺发

达的“两型社会”。因此，长株潭在产业发展上，必须充分利用“全国综合性高

新技术产业基地”的发展潜力和科技人才优势，注重自主创新，注重发展循环经

济、注重传统产业改造升级。 

一是培育发展高端产业。主要包括电子信息、生物、新材料、新能源、节能

环保、航空航天等高新技术产业，以及金融服务、商务服务、物流、信息服务、

技术研发等生产性服务业。要突出自主创新，提倡科学研究，鼓励技术转让，重

视科技成果的产业化，使科技创新成为引领长株潭产业向高端发展的动力源。 

二是做大做强优势产业。目前，湖南在工程机械、轨道交通、汽车、文化、

商贸等产业领域初具规模，竞争力较强。应进一步拓展市场份额，全力发展具有
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国际竞争力的工程机械制造业、具有国内领先优势的轨道交通制造业，尽快做大

做强汽车产业，进一步提升具有全国影响的文化产业和商贸，以及现代旅游产业，

加快技术改造升级，延伸产业链，提升城市群产业配套水平。 

三是改造提升传统产业。主要是对现在有较强基础的钢铁、有色、化工以及

陶瓷、烟草、花炮等产业，加强信息化、循环化、清洁化改造，促进信息化与工

业化融合，提升传统产业的技术水平和产品竞争力，实现由高投入、高消耗的传

统发展模式向节能降耗、高附加值发展模式转变，推进粗放型重化工业向创新型

重化工业升级。 

四是逐步淘汰落后产业。对一些产业规模小，高能耗、高污染、产业效率低、

技术水平低的产业，特别是小煤炭、小化工等“五小”企业，应下决心关停并转，

为生态环境整治、产业升级创造条件。 

表 5-1:2009年长株潭工业化情况 

指标 
前工业化 
阶段 

工业化阶段 后工业化 
阶段 

长株潭 
城市群 初期 中期 后期 

人均 GDP 620-1240 1240-2480 2480-4960 4960-9300 9300- 
5916 美元 
(41413元) 

GDP构
成 

P 占支配
地位，S﹤
20% 

P≧20%，S
较低，但超

过 20% 

P﹤ 20%，S
﹥T且份额

最大 

P ≦10%，S
值保持最高

水平 

S 值相对
稳定下
降，T﹥S 

6.8:51.6:41.6 

就业结
构 

60%以上 45-60% 30-45% 10-30% 10%以下 34.56% 

工业内
部结构 

— 
以原料工业
为重心的重
工业化阶段 

以加工为重
心的高加工
度化阶段 

技术集约化
阶段 

— 
钢铁、有色、化
工等比重偏高 

注：P、S、T 分别代表第一、第二和第三产业在 GDP 中所占的比重；人均 GDP 按照人

民币对美元汇率 7：1 计算；就业结构以农业人员占全社会从业人员比重来代理。 

（3）率先形成新型城市化模式。诺贝尔经济学奖得主斯蒂格利茨曾预言，

“中国的城市化和以美国为首的新技术革命将成为影响人类 21 世纪的两件大

事”。[53]过去十年，我国城市化以年均 1.3个百分点的速度快速提高，未来 20-30

年将有更多的人口进入城市生活。既要不断提高城市化水平，又要避免过去城市

化中的弯路，就必须探索一条新型城市化的路径，建设新型城市群。以现代发展

理念促使城市群的经济社会协调发展、产业结构优化配置、基础网络设施发达、

人与自然和谐相处。同时，城市群功能布局合理、生态良好、环境优美、功能完

善，有效避免了国际城市化过程中的教训——“城市病”，适宜人居。推进新型

城市群建设，关键要抓好城市群规划和城市群建设管理两个方面。 
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一是科学规划城市群。规划要在充分了解和掌握世界城市群的发展趋势和

特点基础上，充分吸纳世界城市群和国内其他改革试验区的成功经验，提出长株

潭特色。而长株潭处于丘陵地区，具有得天独厚的生态条件，应按绿色连接开展

空间布局，城市与城市、城镇与城镇间应通过森林、稻田、水面、湿地等连接，

疏密相间、显山露水，体现生态特色。同时，严格划分生态核心区、生态缓冲区

和适宜开发区，严格保护三市结合部的空间开放式绿心、湘江生态风光带、湘江

支流及交通线和跨交通线的生态廊道等生态区域。探索实现城市之间的分工协

调，形成主体功能分区，推进城市群一体化发展。 

二是推进城市群一体化发展。城市群经济社会一体化发展，既是城市群资源

节约、环境友好的应有之义，是城市群协调发展的整体目标和方向，同时“一体

化”也是推进城市群真正成其为“群”，从而提升综合实力的必要手段。可以说，

不往“一体化”的方向去推进，就很难形成城市群，相反，一个城市群如果没有

在很多方面达到经济社会事物的一体化，即使名称上叫作城市群，实际上仍然是

一个个单独的市，与群不群没有区别。 

三是科学建设和管理城市。按主体功能区要求，推进实行分类开发。积极

推进综合基础设施建设，以城市群为载体，统筹路网、电网、水网、通信、污水、

垃圾处理等综合基础设施建设，完善城市基础设施布局。积极探索资源能源节约、

环境友好、产业发达、基础设施共建共享的城市群建管体制。推进产业转型升级，

强化城市群产业支撑，增强综合承载能力，提高城市运行效率。 

（4）率先推进城乡统筹发展。统筹城乡发展，推动形成城乡经济社会发

展一体化新格局，是十七大提出的战略任务，也是推进新型城市化的题中之义。

要通过改革试验，打破城市、农村分而治之的传统管理模式，把农村当作城市来

管理。 

一是调整城乡治理机制。切实打破城市群城乡二元结构，统筹好城市群的

城乡空间发展布局，协调好基础设施、产业发展、耕地保护和生态保护之间的关

系。改革户籍制度，促进城乡人口自由流动，引导农民有序地向城市转移。 

二是加强城镇建设。加强县城、小城镇建设，建成一批品牌镇、经济强镇。 

三是推进城乡基础设施和公共服务对接。推动城市道路、管网、供水、供

电、垃圾污水处理的设施向农村延伸，教育、医疗卫生、社会保障等体系向农村

覆盖。按管理城市的模式管理城市近郊，带动新农村建设。 

（5）率先推进体制机制改革创新。推进体制机制改革，对长株潭来说，既

是加快改革创新，形成制度的先发优势，从而加快发展重大的历史机遇，同时也

是党中央、国务院交给长株潭试验区的重大而光荣的历史使命，是一项艰巨的任

务。因此，长株潭“两型社会”改革试验区建设，必须突出综合配套改革工作，

着力消除阻碍发展的体制坚冰，积极探索资源节约、环境友好、城市群协调发展
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的体制机制。在改革创新的内容上，要在全面推进的基础上，针对国家最关注的、

试验区建设最迫切的领域，率先突破。要积极开展分类研究：法律、法规明确有

底线的，要重点研究底线以上如何创新；法律法规只作原则性规定的，要通过试

验改革予以明化、细化；法律法规尚未涉足的，要积极探索建立合理的制度；法

律法规和正在执行的政策虽有明确规定，但在实践中需要调整完善的，可先行试

点，为法律法规和政策体系的完善提供实践经验。当前重点要在土地利用、产业

发展、投融资、资源环境、城市群行政协调机制等领域加大探索、率先突破。 

一是产业政策的改革创新。重点是制定产业引导、节能减排、技术创新等各

项配套政策，促进产业升级转型。 

二是投融资体制的改革创新。重点是完善投融资平台，拓宽融资渠道，大力

发展资本市场，把试验区建成区域性的金融中心，切实解决资金瓶颈问题。 

三是土地管理体制的改革创新。重点是从用地规划、征收转用、土地审批等

等各个环节建立激励约束机制，积极探索用地新途径。 

四是资源环境管理体制的改革创新。重点是建立资源环境有偿使用、科学使

用的理念、制度和市场体系，建立城市群强有力的环境同治机制。 

五是市场机制的改革创新。重点是推进市场经济体制建设的一些基础性改

革，进一步精简行政审批事项、开放市场领域、降低准入门槛，推进非公有制经

济进一步发展壮大。 

六是城市群行政管理体制的创新。重点是在试验区建立有效的行政协调机

制，推动行政区经济向区域经济转化，达到资源共享、利益分享，合理分工、错

位发展、有序竞争、紧密合作的合理状态。 

5.2 完善长株潭区域行政协调机制的对策与思考 

如前所述，由于缺乏有效的区域行政协调机制，长株潭经济社会更快更好发

展存在诸多障碍，迫切需要建立新的机制。结合前述“共生理论”、“增长极理论”

等学说，对下阶段进一步完善长株潭区域行政协调机制进行分析并提出对策建议

如下： 

5.2.1建立强有力的规划实施机制 

为打破行政区划对城市群一体化发展的桎梏，省长株潭两型办组织中国城市

规划院编制了《长株潭城市群区域规划》，并报国务院批准实施。该规划按照国

家有关主体功能区建设的理念，已将整个长株潭划分为禁止开发地区、限制开发

地区、优化开发地区和重点开发地区四类主体功能区，以此推进长株潭建立生态

网络，引导城市群空间有序布局、科学发展。在此规划基础上，省两型办又先后



 

465 
 

组织编制了环境同治、生态同建等 20 多个专项规划。根据“主体功能区理论”

原理，长株潭按主体功能区进行规划，将不再追求区域内的同步发展，而是更加

重视区域发展的社会、生态要素，追求政府公共服务的均等化。这在城市群的管

理模式上是一个创举，实施的难度很大。就国家层面而言，因配套机制不到位，

可以说国家编制的全国主体功能区规划目前基本没有得到落实。因此，要在长株

潭落实主体功能区规划，也必须要建立强有力的规划实施机制。 

（1）调整省直部门相关工作程序。将《湖南省长株潭城市群区域规划》以

及《湖南省长株潭城市群区域规划条例》的相关强制性内容纳入部门的工作程序

和工作流程图，以及相关的审批、核准、备案事项登记表格，成为不可或缺的一

个工作环节。 

（2）加大规划控制力度。一是上收审批权限。为遏制分散、无序的开发，

在核心区控制性规划未编制完成之前，上收三市相向地区的规划、用地审批权，

加强省级统筹管理。同时，暂停三市在核心地区的项目审批和土地供给；对已批

用地，而未按规定启动开工的项目，依法清理收回。二是对控制性规划未批准的

区块，三市不得进行建设。参照广西北部湾、上海黄浦江的做法，对湘江两岸实

施岸线控制，统筹安排，最优使用。三是引导优化开发区域转移占地多、消耗高

的加工业和劳动密集型产业，提升产业结构层次；引导重点开发区域加强产业配

套能力建设；引导限制开发区域发展特色产业，严格限制不符合主体功能定位的

产业扩张。四是对优化开发区域实行更严格的建设用地控制，在保证基本农田不

减的前提下适当扩大重点开发区域建设用地供给；对限制开发区域和禁止开发区

域实行严格的用地管制，严禁生态用地改变用途。 

（3）调整完善区域政策和绩效评价制度。按照主体功能定位，对不同的功

能区，建立不同的绩效考评体系。对重点开发区、优化开发区主要考核经济增长

和环境治理；对限制开发区，要大幅降低 GDP考核所占的权数；对禁止开发区，

主要考核生态建设和环境保护情况，不再考核其 GDP 增长。 

5.2.2建立“两型”导向的激励与约束机制 

根据“共生理论”原理，共生体与环境之间的不同结合状态对共生体的进化

有着不同的推动或抑制作用。“双向激励”会导致物种的优化和繁荣，而“双向

反抗”，则会导致物种的衰落和蜕变。很显然，长株潭三市是推进城市群区域经

济社会协调发展的“共生体”，而其所处的资源环境现状就是其“共生环境”。

为了促进“共生体”与“共生环境”之间的“双向激励”，保障区域经济社会合

作持续运行，应通过制度的作用稳步推进两项机制，以促进城市群发展与其资源

环境形成“双向激励”。 

（1）建立以“两型”为导向的激励机制。一是改革政府的绩效考核评价体
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系。将资源节约集约利用、生态建设、环境保护情况，以及资源共享、区域合作

等情况作为衡量政府及其部门政绩的重要指标，调动政府及部门推进城市群一体

化发展的积极性。二是建立区域利益共享与补偿机制，强化三市政府、行政官员

在推进区域经济社会合作中的动力与积极性。三是将区域合作成果作为主要政绩

之一，与党委、政府主要负责人的考核升迁挂钩。四是在省级层面给予政策激励，

将“两型社会”建设的推进情况与省里的转移支付、重大项目安排等挂钩。五是

建立市场化的激励机制。加快推进城市污水、垃圾处理的产业化进程，使从事这

些行业的企业可以自动从市场中获得利益，逐步摆脱主要依靠政府、资金渠道单

一、投资严重不到位和效率低下等方面的情况。 

（2）建立以“两型”为导向的约束机制。要不断提高城市群区域一体化发

展的程度，确保区域经济合作良性互动，就要从“两型社会”的内在要求出发，

在节能、节水、节材、节地、资源综合利用和经济循环发展、降低污染物排放(总

量控制、达标排放)等方面，建立三市共同遵守的内在约束机制，在保证共同利

益的基础上制定具有约束力的共同政策和制度规范。一是建立领导干部环保工作

问责制度，强化规划及重大项目布局的环境影响评价，推进《长株潭环境同治规

划》的落实。二是完善“环境同治”机制。建立统一的区域环境监管体制。在《长

株潭环境同治规划》的基础上，加速构建城市群内在统一的组织机制、责任考核

机制，并加强环境监测和执法能力建设，在城市群实行环境实行统一监管。三是

建立生态损害赔偿与恢复制度。建立先进的环境监测预警体系，通过生态价值评

估等手段，构建科学合理的生态赔付标准和生态恢复办法。四是实行严于国家要

求的排污标准和节能减排年度目标。例如国家要求，“十二五”期间单位国内生

产总值能耗和二氧化碳排放分别降低 16%和 17%，主要污染物排放总量减少

8-10%[54]，长株潭可自加压力，将单位能耗和碳排放强度分别降低 20%-25%，主

要污染物减排 15%左右等。五是三市共同出台产业环境准入与退出政策。防止将

降低环保要求作为招商引资的优惠政策。六是建立生产者责任延伸制度，研究和

制定各类固体废物由生产者回收的办法，节约资源消耗。七是建立高耗能、高耗

水落后工艺、技术和设备强制淘汰制度。完善重点耗能产品市场准入，对达不到

最低能效标准的产品，禁止生产、进口和销售；对公共建筑和民用建筑达不到建

筑节能设计规范要求的，不准施工、验收备案、销售和使用；对矿山尾矿中资源

品位严重超标的，采取强制回收措施。八是建立“节约型机关”考核监督制度。

制定政府机关（包括党委、人大、政协等广义上的政府机关，下同）资源消耗的

政策制度，建立节奖超罚机制。同时，积极探索建立政府机关资源消耗，包括公

务消费、公车使用、各种会议支出情况在内的统计指标体系和报表制度，并将有

关情况向社会公开，接受媒体监督，推动建设“节约型政府”。 

5.2.3 建立政策倾斜机制 



 

467 
 

做大做强长株潭，打造引领湖南发展的核心增长极，一直是湖南省委、省政

府重大战略举措。根据“非均衡发展理论”原理，区域经济发展是一个连续的能

动过程，其增长过程是不平衡的。由于存在投入、产出的关系，各种要素会倾向

于向优势区域聚集，形成一个或数个增长中心，优势区域发展到一定程度再向周

边区域传导。非均衡增长的效率整体优于均衡增长的效率。尤其是“增长极理论”

更指出，一个国家、省市要实现平衡发展只是一种理想，在现实中是不可能的，

经济增长通常是从一个或数个“增长中心”逐渐向其他部门或地区传导，因而应

选择特定的地理空间作为增长极，以带动经济发展。因此，必须遵循客观规律，

并从湖南在全国相对落后的实际现状出发，优先致力于打造一个引领湖南全省发

展的核心增长极，湖南才有可能发挥后发优势，实现进位赶超。毫无疑问，长株

潭才是湖南发展的核心增长极，为了进一步培育和壮大这一增长极，非常必要出

台系列优惠政策，这既包括湖南省委、省政府自身要出台政策，也包括积极向国

家争取政策倾斜。根据笔者的思考，并结合多年在省长株潭办、省两型办工作期

间与三市有关人员的沟通情况，建议重点考虑以下几个方面： 

（1）用地政策倾斜。一是全省农用地转为建设用地计划指标要优先保证长

株潭的工业建设用地。二是对省认定的高新技术企业采取协议出让或租赁供地，

且土地出让金可按所在地块级别基准地价的 60-70%收取。土地出让金或租赁金

一次性缴纳有困难的，还可采取分期或分年缴纳。三是对投资总额超过 5000 万

元的工业项目，经批准可以采取土地使用权作价入股的方式供地，土地资产收益

作为国家资本金注入企业。四是在长株潭开展集约节约用地试点。包括推进农村

集体用地流转、城市建设用地增加与农村建设用地减少挂钩，推进农村集中居住，

节约农村居民住房用地等。五是申请国家批准将长株潭已受到重金属严重污染、

不宜农作的土地改变用地性质，转为城市建设用地。 

（2）财税政策倾斜。一是争取国家在长株潭试点，对“两型产业”给予适

当的税收优惠政策，以充分发挥税收的产业导向功能，优化试验区的产业结构，

促进“两型产业”的快速发展。二是对长株潭土地缴纳的新增建设用地有偿使用

费，除上缴中央外（30%），五年内省级所得（70%）部分全部返还当地财政，用

于园区基础设施建设。三是为鼓励城市群招商引资，对从省外、国外引进并建成

投产的固定资产投资 1亿元以上的工业或物流项目，前五年形成的税收省级财政

分成部分，由省级财政返还给三市政府作为奖励。四是省有关部门掌握使用的产

业发展基金、高新技术产业专项资金、重大项目前期费、技术改造专项资金、商

贸发展资金、绿色食品专项资金、农业产业化资金、农业综合开发资金等优先支

持长株潭的项目，建议支持长株潭的比例不低于全省总量的 40%。五是支持环境

治理和生态建设。五年内长株潭三市企业上交的排污费、新增的企业所得税省级

分成部分全部返还三市，用于补贴三市重点污染治理工程项目；加大对限制开发
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区域、禁止开发区域用于公共服务和生态环境补偿的财政转移支付，逐步使当地

居民享有均等化的基本公共服务。六是支持三市中心城区工业企业结合城市污染

治理，“退二进三”。中央、省属企业“退二进三”应上交省里的土地出让金全

部返回企业，用于补贴搬迁费用。 

（3）科技与人才政策倾斜。一是对携带科技成果、专利进入长株潭创办企

业，实施产业化的单位和个人，可优先获得省高新技术产业专项资金支持；需要

对成果做进一步研发的，可优先获得省科技攻关计划的支持。二是对长株潭地区

新引进的国有独资高新技术企业在实施公司制改制时，经出资人认可，允许将前

三年国有净资产增值中的一定比例部分，如增值的 20-30%，作为股份奖励有突

出贡献的科技人员和经营管理人员。三是对经省认定的高新技术企业和生产高新

技术产品的企业可以期股、期权或技术分红等形式奖励有突出贡献的科技人员和

经营管理人员。技术分红享受者可将技术分红作为出资，按照规定的价格购买公

司股权，并依法办理股权登记手续。四是建立良好的人才流动户籍管理机制，对

科技人才落户长株潭城市群建立绿色通道，进一步简化户口迁移手续，积极推进

网上户口迁移工作。五是设立长株潭人才资源信息库和网络视频人才招聘专区，

为各类人才提供人事代理等社会化公共服务。由省有关部门对企业选派高级专门

人才到国内外高校、科研机构或跨国公司培训深造单独给予资助。建立职业技能

培训基地和研究生培养创新基地，按照订单培养等继续教育方式，开展各类紧缺

人才的培训，满足长株潭对人力资源的需求。 
（4）投融资政策倾斜。一是下放审批权限。除跨流域、跨市州以及国家明

文规定不得下放审批权限的以外，所有企业固定资产投资项目，一律按属地原则

由市或县区投资主管部门核准或备案。二是建立统一的招商引资平台。根据产业

分工、职能分工和功能布局，建立信息资源共享、合理分工的招商引资平台，统

一对外招商。三是支持城市群加快基础设施建设。以交通为切入点，将三市城际

主要连接公路按城市道路标准进行改造。同时，支持农村公路“通畅工程”建设，

对三市结合部乡镇公路建设项目在资金安排上给予倾斜。四是充分利用信贷资金

支持长株潭三市经济社会发展和城市建设，长株潭优势产业发展项目，优先列入

我省金融机构贷款计划，基础设施建设项目，优先列入我省利用国家开发银行开

发性金融贷款计划。五是建立长株潭发展专项资金。专项资金的来源渠道包括国

家和省政府对区域重大项目的拨款、三市财政按一定比例上缴、从三市上解的预

算收入中提取、从三市土地出让收入中提取等，重点支持城市群重大项目建设。

六是培育组建一批新型政府投资主体。借鉴外省经验，尽快研究制定组建新型政

府投资主体的方案，并抓紧实施。七是优先争取国家支持。从交通能源等重大基

础设施、教育卫生文化旅游等社会事业、节能减排与生态环保、自主创新和结构

调整、保障性安居工程、公检法司设施建设、城镇供水、污水垃圾处理、农村民
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生工程和农村基础设施等方面，对口国家专项，对长株潭的项目优先向国家申报

衔接。八是省预算内基本建设投资向长株潭倾斜。除保证省本级重点项目外，省

预算内基本建设投资重点保障长株潭重大基础性、公益性项目建设，对重大项目

前期开发经费予以重点支持。 

5.2.4 建立区域行政合作机制和行政引导的多方参与机制。 

根据“多层治理理论”原理，长株潭区域的经济合作与资源共享具有多元性

和多层级性，在合作和共享的过程中，必然面临政府、非政府组织等行为主体，

需要在政府、企业、社会团体、民间其它组织、有时甚至是个人利益方面进行平

衡协调，以充分尊重和实现各方利益诉求，在各个层面目标上实现协调一致、互

惠互利，这样才能有效调动各方面积极性。否则经济合作和资源共享就很难实现。

因此，有必要进行系列机制安排。个人认为两个层面的合作参与机制的建立尤为

关键： 

（1）建立和完善政府间行政合作机制。城市群区域合作的整体是三市政府，

各方既掌握不同的资源和行政权利，也受到共同目标的约束，既有一致利益，也

有利益冲突。为推进区域的持续合作，就必须建立行政合作的长效机制，在出现

利益冲突时能够及时予以协调解决。一是进一步巩固三市党政联席会议机制，每

年切实推进一些领域取得实质性进展。建议近期重点就城际道路对接改造、人才

市场合作、共同的招商引资平台建设、电动汽车产业合作、风电产业合作等进行

紧密磋商，省里适度协调，力争尽快突破。二是三市党政领导按一定比例相互挂

职，或建立定期轮换交流机制，切实打破本位主义。三是在三市对口部门建立定

期会商机制、干部交流机制。 

（2）建立政府引导的多方参与机制。在区域经济合作和资源共享中，居民、

企业和其它组织不仅仅重要的参与者，在某种程度上也是区域经济合作与资源共

享的微观基础，政府通过适当的方式和机制安排，对其进行引导，有效拓展其参

与范围，既充分体现他们的利益，又充分吸纳他们的创意和智慧，将显著增强城

市群居民对“两型社会”建设的归属感、认同感，从而增强区域合作与资源共享

的合力。一是由省、市两型办牵头，制定各行业的“两型”标准和考核认定办法、

奖励措施等政策机制，在整个城市群范围内大范围开展“两型”企业、“两型”

园区、“两型”机关、“两型”学校、“两型”宾馆、“两型”街道、“两型”社区、

“两型”家庭等群众创建活动，并给予一定的物质和精神奖励。二是建立新闻宣

传和监督机制。将长株潭试验区的宣传活动多样化、机制化。包括：在主流新闻

媒体开辟专栏，建立专门的网站，在媒体建立“两型社会建言献策”平台，建立

城市群建设新闻发布制度；通过国际招标，选择一家高水平的咨询机构支持，对

长株潭“两型社会”建设改革试验区的形象标识和海内外宣传进行全面设计，形
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成整体方案，开展广泛的宣传报导；每年在海内外举办一些多种形式的长株潭试

验区论坛、交流会、招商会、展示会等活动，引导国内外各界聚焦长株潭；加强

与国家机构、国际组织衔接，争取每年在长株潭举办一项国际文化体育赛事或国

际性展会、论坛等活动。通过强力造势，形成长株潭“光环效应”，以进一步汇

聚民意，集中民智，凝聚民心，调动海内外广泛参与试验区建设。同时，通过新

闻媒体，进一步保障公众对“两型社会”建设的知情权和监督权。 

5.2.5 建立行政整合与行政改革机制 

推进城市群行政整合与行政改革，也是国家赋予长株潭试验区的目标任务之

一。同时，根据“整体政府理论”原理，在长株潭“两型社会”试验区建设改革

的过程中，需要采用交互的、协作的和一体化的管理方式与技术，加强横向和纵

向协调力度，以促使各种管理主体在共同的管理活动中协调一致、功能整合，从

而更有效地利用各种稀缺资源，为城市群各方面提供有效的公共服务。因此，下

阶段长株潭须着力推动行政整合与行政改革。正如国家发改委地区经济司司长

（前体改司司长）范恒山所言，“区域一体化的前提是体制的一体化，区域协调

发展的根本也是体制一体化。没有体制一体化就谈不上区域的协调发展。无论是

哪个区域，包括东部地区在推进区域协调发展的过程中，都必须把体制创新放在

突出的重要位置”[55]。 

（1）建立省级层面的行政整合与改革机制。对相同或相近的政府职能进行

整合归并，设置类似于“大部门”之类的机构，以协同各方利益，维护正常的经

济社会秩序。例如，可以参照外省市做法，将交通、民航、海事、铁路等职能部

门进行整合，设立省交通委员会，将水利、航运、环保、建设等部门的涉水职能

进行整合，成立省水务委员会（或厅）等，推动在长株潭城市群建立相应机构。 

（2）建立市级层面的行政整合与改革机制。对城市群各市相同的机构进行

整合与改革，建立不从属于各市的跨市机构（高于三市），推动城市群各方可以

就某项工作采取共同行动。当前建议优先考虑将三市的规划、国土、环保、林业

等部门进行整合，分别设立长株潭城市群城乡规划局、长株潭城市群环境保护局、

长株潭城市群国土资源局、长株潭城市群林业局等，三市相应机构改为长株潭局

的分局。 

（3）全面推进长株潭行政一体化。如前所述，长株潭经济一体化近 30年的

实践表明，长株潭城市群一体化发展、协同发展面临的最大障碍是现有的行政管

理体制机制藩篱，导致城市群试验区改革建设的相关工作大多事倍功半，进展缓

慢。而实行行政一体化有利于打破三市行政分割的现状，笔者认为这应是创新长

株潭城市群管理体制的基本方向。长株潭地区在实现政府职能转变的同时，要把

三市行政一体化作为行政管理体制改革的重点。但行政一体化涉及的问题相当复
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杂，很难一蹴而就。建议采取渐进的行政一体化策略，以行政一体化带动和促进

区域经济一体化、社会一体化，以此来优化城市群管理体制。在区域经济和社会

一体化快速融合的基础上，创造条件，最大限度地实现行政一体化，形成三市经

济社会事务统一管理的新体制，建立具有长株潭特色的行政管理体制。这其实也

是长株潭试验区改革试验面临的最大难题和考验。 

（4）推进长株潭行政一体化的路径分析与建议。一是始终坚持以行政一体

化带动经济一体化和社会一体化，加快改变行政一体化滞后于经济一体化、社会

一体化的现状。二是采取渐进方式推进行政整合与改革。建议实施三步走策略。

第一步，保持现行长株潭三市分立的行政管理体制大框架，先建立强有力的过渡

性协调机制（如，建立长株潭党工委，加强省级统筹能量等），加快推进三市经

济社会一体化关键领域的突破。第二步，在经济社会一体化要求比较迫切，又比

较有条件统一的部门，实现三市行政部分职能部门的局部融合。包括：在湖南省

委、省政府设立的“长株潭规划局”基础上，借鉴乌昌一体化整合乌鲁木齐市和

昌吉州财政局的做法，将三市城乡规划局与长株潭规划局合并；按先易后难的原

则有序推进三市环境管理、国土资源、水利水务、财政、体育、文化、科技、旅

游等职能部门整合；对教育、社保、医疗等涉及面相对较广的部门先从制度层面

建立互信、互通机制，主要领导相互兼任对方职务，设定 2-3年的过渡期，磨合

一段时间后限期合并等。第三步，在三市经济社会一体化发展达到一定程度，行

政区横向联系比较紧密的情况下，不失时机地推进三市对应行政机构的全面合

并，最终将三市合并成为一个特大城市，同时积极争取中央支持，将合并后的长

株潭升格为副省级城市，与周边的益阳等 6市构建新的大“长株潭”城市群。 

 
图 5-1：长株潭行政体制改革路径图 

三是积极稳妥地推进长株潭行政一体化。一，组建强有力的长株潭工委和管理委

员会，分别作为湖南省委、省政府的派出机构。由省委副书记或至少是省委常委

担任长株潭工委专职书记，三市的书记、市长以及省直主要相关部门的负责人为

建立强有力的

改 革 协 调 机

制，形成整合
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的机构平台和

制度平台 
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副书记或委员，从党的领导上切实加强对长株潭各项工作的组织保障。管委会全

面负责落实三市经济一体化、社会一体化和行政一体化改革，并推动新的大长株

潭城市群区域经济一体化发展，其主要职能包括：领导和推进长株潭三市实施综

合配套改革，负责三市经济一体化和社会一体化规划的制定与监督评价，参与跨

区域重要资源、基础设施和产业的开发管理等。管委会分设各专业职能部门，可

参照长株潭规划局做法，进一步设立长株潭环保局、长株潭财政局、长株潭体育

局、长株潭国土资源及长株潭房产局等，进一步增强协调、调控能力。二，改革

长株潭管委会的运作模式。其机构职权按照省政府和各厅局下放一部分、三市职

权上交一部分的办法定位。将省政府各委、厅、局涉及三市跨部门合作的事项下

放到管委会；上收三市涉及跨区域管理和迫切需要整合的经济、社会管理等职能

至管委会及其专业职能局委办，管委会下设的长株潭各职能局委办运行 2-3年时

间后，将三市的相关对应职能部门与长株潭管委会下设的长株潭各局委办合并，

由长株潭局委办直接管理。三，加强长株潭行政体制改革的法制保障。由省人大

制订出台条例，授权将部分省直部门如国土、环保、质监、商检、海关、金融、

城建、规划、给予、文化、体育、卫生、社保等部门对三市的部分管理权限交由

管委会行使，以管委会为主直接协调和管理三市；授权将三市部分市直部门的管

理权限上收至管委会。四，在条件成熟的情况下适时推进长株潭行政一体化。在

株潭三市经济一体化水平比较高、重要经济管理部门基本融合；社会事业领域已

基本实现政策统一、制度统一，基本公共服务水平差距很小，且对包括益阳、岳

阳、常德、娄底、衡阳、郴州等在内的周边城市形成较强的辐射带动能力，新的

大“长株潭城市群”建设发展进入实质性推进阶段，也即长株潭行政一体化的条

件逐步成熟之后，湖南省委、省政府应把握时机，勇于推进长株潭三市行政一体

化。为提前做好相关准备工作，建议湖南省委、省政府就长株潭行政一体化尽快

组织力量进行研究，可以先展开小范围的专门研究与可行性论证，论证通过后，

一定要统一思想，坚决作为湖南的重大战略予以确定，一以贯之地推行。在国家

没有态度前，湖南可以“只做不说”，不宣传、不报导，但一定要沿着这个大方

向，坚定地将相关工作不断地往前推进。同时，从现在开始，要不断地与国家领

导及有关部门沟通、衔接，不管国家暂时同不同意，要敢于提、年年提，要锲而

不舍，积极争取中央支持长株潭合并，并升格为副省级城市。 

总之，对于长株潭城市群“两型社会”试验区的又好又快发展而言，正如英

国早期启蒙运动思想家乔纳森·斯威夫特所言，“谁能在原先只长单叶草的土地

上种出双叶草，那么他就要比所有思辨的哲学家或是玄奥的系统创建者更有功于

人类”，要想推进长株潭城市群取得更大的实质性进展，就必须在行政协调机制

上进行改革创新，真正体现出湖湘文化的精髓：“敢为天下先”——但愿不仅仅

是“敢为天下先想到”，而是“敢为天下先做到”！ 
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结束语 

 本文围绕长株潭“两型社会”建设改革的目标定位，对现阶段制约长株潭

协调发展的区域行政协调机制的不足及其内在原因进行了分析论述，并就如何改

进和完善长株潭区域行政协调机制进行了分析探讨。主要观点如下： 

1、建立“两型”导向的激励与约束机制。激励机制方面，重点是改革政府

的绩效考核评价体系，建立区域利益共享与补偿机制，约束机制方面，重点是建

立领导干部环保工作问责制度，实行严于国家要求的排污标准和节能减排年度目

标。 

2、建立强有力的规划实施机制。调整省直部门相关工作程序，上收三市审

批权限以加大规划控制力度，并按照主体功能定位，对不同的功能区，建立不同

的绩效考评体系。 

3、建立政策倾斜机制。为打造长株潭核心增长极，非常必要在财税、土地、

投融资等方面出台系列优惠政策，包括湖南省委、省政府自身出台政策，也包括

积极向国家争取政策倾斜。 

4、建立区域行政合作机制和行政引导的多方参与机制。为充分尊重和实现

城市群各方利益诉求，有必要进行系列机制安排，包括建立和完善政府间行政合

作机制以及建立政府引导的多方参与机制。 

5、建立行政整合与行政改革机制。长株潭城市群需采取渐进的方式推动行

政整合与行政改革，在区域经济和社会一体化融合的基础上，创造条件，最大限

度地实现行政一体化。 

由于城市群区域行政协调机制是一个系统工程，加之作者所掌握资料的不全

面性，本文对于进一步构建和完善长株潭区域行政协调机制的部分设想难免存在

一定的局限性，作者将在以后的学习和工作中进行更深入的研究和思考。 
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中文摘要 

 

 摘要：建立城乡基本养老保险制度衔接机制，是进一步完善覆盖我国全体

城乡居民的基本养老保险制度建设，适应流动性、增强可持续的重大课题；是

保障参保人基本权益、促进人力资源市场自由流动、统筹完善城乡基本养老保

险制度的需要；有利于提高城乡基本养老保险制度参保率和参保质量，有利于

促进社会公平正义，有利于加快城乡统筹一体化发展。论文密切结合当前我国

城乡基本养老保险政策实际，以科学发展观和中国特色社会保障理论为指导，

以统筹兼顾为根本方法，从理论上对对我国城乡基本养老保险制度衔接的必要

性及重要意义、理念及有关原则进行了梳理、构建；从逻辑上对制度衔接的类

型进行了一般分类分析；从可行性上对文献梳理出来的几种衔接思路进行了比

较研究。最后，在吸收国内外实践经验与启示的基础上，重点提出了以“缴费

年限量化基础养老金进行分段计算”的创新思路，对其进行了较详细的论述和

模拟实践检验，并提出了有关配套措施和对策建议。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

关键词： 城乡；养老保险；关系转移；衔接  
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Abstract 

 

The establishment of urban and rural basic old-age insurance system, coordination 

mechanism, further improve the coverage of our country all urban and rural 

residents in the basic old-age insurance system construction, to enhance the 

sustainable mobility, the major task is to protect the basic rights and interests; 

insurance, promote the human resource market, and perfect the free flow of urban 

and rural basic endowment insurance system needs; is helpful for improving urban 

and rural basic the endowment insurance system of insurance coverage and quality, 

is conducive to the promotion of social equity and justice, to speed up the overall 

planning of urban and rural integration development. The paper closely combined 

with our country's present urban and rural basic old-age insurance policy, with 

scientific outlook on development and characteristics of Chinese social security 

theory as a guide, as the fundamental method to overall consideration, from the 

theory of pair of our country urban and rural basic old-age insurance system 

convergence necessity and significance, philosophy and principle undertook 

combing, construction; in logic on the connection of system types were classified 

analysis; from the feasibility on the comb out some cohesion train of thought 

undertook comparative study. Finally, in the absorption of domestic and foreign 

practical experience and Enlightenment on the basis, put forward to" capture 

expends fixed number of year quantization based pension subsection " innovation 

train of thought, has carried on the detailed elaboration and simulation practice, 

and puts forward related measures and suggestions. 

 

 

 

 

Key words： Urban and rural；Edowment insurance；Transfer；Link up 
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第一章 导 论 

一、选题背景和意义 

基本养老保险是我国最为重要的社会保障制度之一，在国民经济社会中占

有重要地位，国际上通常以养老保险为标志，评判和研究一个国家或地区的社

会保障体系，并将其作为衡量一个国家或社会文明程度的重要指标。 

我国社会保障以新中国成立为起点至今，是一个从无到有、从小到大、从

城镇到农村、从职业人群到城乡居民，不断改革、发展和完善的过程，先后经

历了以劳动保险为主的初创阶段、以社会保险为重点的改革探索阶段①。进入新

世纪以来，在科学发展观的指导下，城乡统筹和城乡一体化发展理念日益深入

普及，成为我国各界贯彻落实科学发展观，构建和谐社会的重要战略任务。当

前我国社会保障体系建设，正是处于以统筹城乡为目标的全面发展和制度创新

的全新时期。 

新时期，我国总体上已进入着力破除城乡二元结构、形成城乡经济社会发

展一体化新格局的重要时期。2006 年党的十六届六中全会和 2007 年党的十七

大报告明确提出了覆盖城乡居民的社会保障的发展目标。2008 年, 党的十七届

三中全会通过《中共中央关于推进农村改革发展若干重大问题的决定》，提出

到 2020 年基本建立城乡经济社会发展一体化体制机制。在这样的背景下，统筹

城乡基本养老保险制度全面加速建立。在城镇，经过数十年的改革与发展建立

起来的“统账结合”的企业职工基本养老保险制度（后文简称“城保”）已基

本定型并走向日益完善。在农村，始于 2009 年的新型农村社会养老保险试点（后

文简称“新农保”）正向覆盖全国加速推进。2011 年，国家又按照“新农保”

制度模式出台了“城镇居民社会养老保险” （后文简称“城居保”）试点办法。

至此，覆盖城乡居民的基本养老保险制度体系已经完成制度全覆盖，当前正处

于全面推进人人可及、享有基本养老保障的关键时期。 

但是，由于特殊的历史原因，在由原“劳动保险”向社会保险制度转轨的

过程中，覆盖我国城乡居民的基本养老保障体系逐步形成了的多元“碎片化②”

格局。改革初始，养老保险制度的改革仅被当作国有企业改革的配套措施而进

                                                             
① 胡晓义.走向和谐：中国社会保障发展 60 年[M].北京.中国劳动社会保障出版社.2009 年 9 月.p8-9. 
② 郑秉文.中国社保“碎片化制度”危害与“碎片化冲动”探源［J］.甘肃社会科学.2009.(3).p50-58. 
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行，致使整个基本养老保障制度先后被依次分割为：公务员或机关事业单位职

工模块、城镇企业职工模块、城镇个体工商户及灵活就业人员模块、农民工模

块、失地农民模块、农村“计生”两户模块、城镇“干居民”模块等，甚至更

多更细划分。这种格局划分过细，为统筹城乡社会保障一体化发展留下了诸多

弊端。其中，因各项制度模块之间，制度模式、筹资机制以及待遇保障水平存

在较大的差异，形成了制度隔阂，导致关系转移衔接难、不能适应流动性的需

要。 

当前，我国正处于转变经济发展方式和城镇化加速发展的关键时期，城乡

之间、区域之间正发生着史无前例的大转折和大变革，全国劳动力正在加速流

动，每年有数亿万计的农村居民进城务工，有数千万计的城镇职工发生就业流

动，有数百万计的农民转为市民，而且流动人口规模在不断扩大。“十二五”时

期及未来二三十年，中国流动迁移人口还将保持 2 亿人以上①。这样的背景下，

养老保险制度模块之间缺乏有效的衔接机制的问题十分突出，已经成为社会各

界广泛关注的热点和难点问题之一。抓紧研究制定城乡基本养老保险制度衔接

机制，实现养老保险关系自由转移和接续，对于维护参保者的基本社会保障利

益，促进全国统一人力资源大市场的形成，统筹城乡基本养老保险制度的建设

完善乃至社会和谐，具有重要的理论和现实意义。 

二、有关概念及研究对象的界定 

城乡基本养老保险制度衔接，又称城乡基本养老保险关系转移和接续，或

简称关系转续，是指参保人员在不同国家或地区就业时，其养老保险有关权益

记录及待遇水平等关系随其发生的必要转移和接续②。 

由于制度体系的“碎片化”和城乡多元化的制度体系分割，我国城乡基本

养老保险制度衔接，既要研究解决群体跨地域流动中的衔接，又要解决跨制度

流动中的衔接，是个十分复杂的课题。从对象上来讲，主要涉及到流动就业的

城镇职工以及农民工这两大群体；从制度上来讲，涉及城镇企业职工基本养老

保险制度（简称“城保”）、机关事业单位养老保险制度（简称“机保”）、城镇

居民社会养老保险制度（简称“城居保”）、新型农村居民社会养老保险制度（简

                                                             
① 国家人口计划生育委员会流动人口服务管理司编.中国流动人口发展报告 2010［M］.北京：中国人口出

版社出版.2010. 
② 袁涛.以缴费年限量化基础养老金可解转续症结[J].中国社会保障.2011 年第 9 期.p30-931. 
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称“农保”）、以及军人的养老保险等多种制度。2007 年党的十七大报告首次独

段阐述“加快建立覆盖城乡居民的社会保障体系，保障人民基本生活”时，第

一次在党的最高文献报告中强调了要“制定全国统一的社会保险关系转续办

法”。 

需要特别说明的是，由于“机保”的改革方向与“城保”一致，且暂未成

型，因此，“城保”与“机保”之间的衔接，本文不作深究。而“城居保”完全

是按照“新农保”制度模式构建的，国家又将其和新农保一起统称“城乡居民

社会养老保险”并将二者合并实施，和“新农保”是一元的制度，其与“城保”

之间的关系转移和“农保”向“城保”的转移是一样的。至于其他养老保险制

度模块，要么可以归类于“城保”，要么可归类于“农保”，因此，本文关于“城

乡基本养老保险制度衔接”的研究对象，主要是城乡基本养老保险制度之间的

跨制度转接，在称呼上主要是指“城保”和“农保”之间的制度衔接（事实上

涵盖了城镇企业职工与城镇居民、农民之间的城乡制度衔接）。 

三、文献综述 

（一）国内研究现状 

养老保险关系能否顺畅转接和接续是顺应市场机制和劳动力流动，保障参

保者基本社会保障权益，维系养老保险制度持续运行的内在要求。因此，养老

保险的关系转移，从一开始就是完善一国或地区养老保险制度建设的重要内容。

我国各界关于养老保险关系转移接续方面的研究由来已久，自上世纪 80 年代中

期我国开始建立“统账结合”的社会养老保险制度以来，尤其是 2005 年《国务

院关于完善企业职工基本养老保险制度的决定》（国发[2005]38 号文）进一步完

善和统一城镇基本养老保险制度以后，关于养老保险关系转移接续问题的研究

已十分丰富，涌现出大批研究成果。 

为广泛查阅资料，利用文献，笔者对研究的问题，在“中国学术期刊数据

库”、“中国优秀博硕士学位论文数据库”中，以“养老保险”作为第一关键词，

先检索 2006 年以来研究文献 660 余篇，再输入“关系转移”或“关系衔接”和

“跨制度转移”或“跨制度衔接”，筛选到关系转移或关系衔接的文献研究 122

篇，其中期刊论文 102 篇，博士论文 1 篇，硕士论文 19 篇。梳理起来，解决我

国城镇职工基本养老保险关系转移接续问题的最具代表性思路主要有三个：一
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是在现有统账结合制度基础上，尽快实现全国统筹，整合现有制度，减少地区

分割和制度分割（郑功成，2008）。二是采取“分段计算、权益累加”的办法（杨

宜勇等，2008），保证参保人权益在转移接续中不受损失，同时兼顾地方利益。

三是认为现行养老保险关系转移困难的根源在于制度设计缺陷，“碎片化”的制

度人为地阻碍了不同制度下养老保险关系的转移接续，因而必须重新审视现行

制度，重新构建一个新制度以彻底解决关系转接问题，因而主张打破现有制度

重新设计（韦樟清，2009）。如以“混合型”统账结合制度逐渐替代现有制度，

提高制度的便携性（郑秉文，2008）或建立“社会统筹国民化、个人账户全民

化”的新养老保险制度体系（杨燕绥，2008）。 

比较分析三种思路，每一种思路都各有利弊。“实现全国统筹”是治本之策，

但尚待时日。即使实现了全国统筹，对于城乡分割的“二元”制度下，如何解

决跨制度的城乡互转问题，也仍待制度创新。“分段计算、权益累加”的办法，

是切合当前政策实际的较好思路，但具体如何“分段计算”方法较多，简繁不

一。第三种思路，仅从解决关系转移的角度看，似乎有很多优势，但制度转型

周期长，转型成本高，牵一发而动全身的后果也无法估量，从当前政策实际看

来，其可行性和操作性均尚待研究和论证，仅属于自我价值的理论探讨①。 

实际上，由于我国农村的养老保险长期处于制度缺失状态，“新农保”于

2009年才开始试点，在此以前，养老保险关系的跨城乡转接问题无从谈起。上

述研究，绝大多数是针对城镇职工基本养老保险关系转移问题的研究，即使论

及农民工的养老保险关系转移，也只是考虑如何向其它地区的“城保”转移或

者是如何“退保”，真正关于养老保险关系跨城乡转接问题的研究，是最近两年

才突显出来崭新课题。 

通过对文献的进一步梳理研究，目前真正涉及养老保险跨城乡转移衔接的

研究成果很少，不足 10篇，研究的具体内容也较为浅薄。概括起来，主要对策

思路也有三种。一是“折算缴费年限”的思路。该思路部分地转移原制度资金，

分别进入所转入制度的账户，折算成所转入制度的缴费年限（苏海等，2010）。

二是“折算加补缴”的思路。该思路是对我国江苏等地区“城保”与“新农保”

关系转移衔接的具体办法基础上提出的，由“城保”往“新农保”转移，采取

                                                             
①  王利军.关于社会养老保险关系转移接续问题的理论综述.辽宁大学学报（哲学社会科学版）
[J].2009.(6).p140. 
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折算缴费年限的办法。反之，由“新农保”往“城保”则采取补缴差额缴费的

办法（刘颖等，2011）。三是“分段计算”思路，主张学习借鉴欧盟“分段计算”

跨国转移后的养老金待遇的办法，建议无论“新农保”往“城保”还是反向转

移都不转账户资金，而是将“新农保”参保缴费年限和“城保”参保缴费年限

分别计算（戴由武，2008；谭中和，2011）。上述三种思路都各有优缺点，因为

研究深度不够，关于三种思路的具体操作办法都不太详细、明晰，都缺乏更为

系统的深入研究。在实践中，各地至今也没有特别突出的、可能立即上升到国

家层面统一实施的关于养老保险跨城乡转接的可操作办法出台。 

（二）国外研究现状 

相对于国内纷繁复杂的研究，国外关于城乡养老保险关系转接的研究相对

较少。这与我国特色的社会保障制度体系有关。理论上，只要是伴随着城乡经

济社会“二元化”而自然形成城乡社会保障制度“二元”分割的国家或地区，

都将面临城乡养老保险的关系转接问题。但实际上，由于西方国家建立社会保

障制度的起步时间较早，制度体系较完善，多数发达国家一般都强调政府责任

的普遍性，保证公民平等地享受社会福利，并把社会保障作为农业结构调整，

提高农业竞争能力的重要措施，从而将农村居民纳入统一的社会保障制度体系

安排。如英国、美国、韩国和日本等发达国家，均将农民纳入了其统一的社会

保障制度覆盖范围，这些国家一般都不涉及养老保险的跨城乡转接的问题。 

概括起来，世界各国对农村人口实施社会保障大体上有三种方式：一是随

同工业化进程，把农村人口纳入统一的社会保障制度。二是为农业工人设立专

项的养老保险计划。三是为农村人口建立社会救助性的养老保障制度或为低收

入农村老人提供生活补贴（胡晓义，2009）。一般把农村人口纳入统一的社会保

障制度的国家，主要集中在社保关系跨国转移即国际合作问题。欧盟各成员国

社会保险立法和制度各有差异，但欧盟各成员国劳动者均能享受“国民待遇”。

以基本养老保险为例，劳动者流动时，以往的缴费不需要转移（ Bill 

Birmingham,2008）。如果劳动者从一国流动至另一国工作，只要在流入国的工

作时间长于一年，就应该参加流入国的基本养老保险，同时不用再参与流出国

的养老保险。劳动者流动前的全部缴费不需要转移，而是会被继续保留在流出
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国，并被继续投资和获得收益，直至达到退休年龄领取相应待遇①。为了保证参

保者的养老金待遇，欧盟规定，劳动者在不同成员国工作时的参保缴费时间必

须累加计算，各国将计算得出的总时间视为劳动者在本国的全部参保缴费时间，

计算出相应的养老金待遇，再乘以劳动者在本国实际参保缴费时间占总时间的

比例，得出实际应支付的养老金，分别向劳动者发放②。欧盟这种做法被我国学

者归纳为“分段计算”思路加以研究，对我国城乡养老保险关系转移接续政策

的研究思路，有着较大的影响。 

因此，可以说养老保险关系的跨城乡转移问题，既是城乡养老保险制度“二

元”分割产物，也是区域经济发展不平衡的必然。中国特色的养老保险关系转

接模式，无现成国际经验可以借鉴，将来成型的中国特色的养老保险城乡衔接

机制，对世界转型国家或发展中国家，均将具有一定的独特参考价值。欧盟

（EU）、世行（WBG）、亚行 (ABD)等国际组织，也长期跟踪研究和密切关注

我国的基本养老保险制度（包括城乡衔接制度）创新。 

四、研究思路和研究方法 

本文以科学发展观和“覆盖城乡居民社会保障体系的指导思想”（胡晓义，

2009）为指导，以统筹兼顾为根本方法，运用了公共管理学、公共经济学有关

理论，以公共效益最大化为目标，对我国城乡基本养老保险关系转移衔接制度

的设计理念、有关原则进行梳理和构建，对关系转移衔接的类型进行逻辑上的

一般分类分析。重点是在统筹城乡现有制度格局和综合比较当前文献研究中的

几种衔接思路的基础上，提出以“缴费年限量化分段计算基础养老金”的创新

思路，从而设计出整合一体化的城乡基础养老金的计发公式，并对该公式的公

平性、合理性及可行性进行模拟实验检验。最后，提出有关措施和对策建议。 

通过对城乡基本养老保险制度衔接的必要性、重要意义、政策设计理念和

原则的梳理，有利于统一认识、统一思想、消除误点；通过对城乡基本养老保

险制度衔接的一般分类分析，有助于理清思路、集中矛盾、解决关键；通过对

城乡跨制度衔接的现有几种解决思路的比较研究，可以对比优劣、综合计较、

取长补短；通过“缴费年限量化基础养老金”创新思路的推演和模拟实验，有

利于开拓思路、检测实效、创新制度。 

                                                             
① 韩标 (Bill Birmingham);张燕妮;朱文：欧盟：流动劳动力的社保待遇支付[J].中国社会保障,2008,(2). 
② 刘靓.我国养老保险关系转移接续中的问题与对策研究.江西财经大学硕士论文[C].2010.P3. 
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本文主要运用了文献分析法、归纳分析法和比较分析的研究方法，并一定

程度上采用了模拟实验法和精算技术等方法。文献分析法，主要是对我国城乡

养老保险关系转移现状进行了文献梳理；归纳分析法，主要是从逻辑上对我国

城乡基本养老保险关系转移接续的类型进行了一般性的归类，厘清思路；比较

分析法，主要是对通过文献研究梳理出来的几种解决思路进行比较研究，从而

提出自己的创新思路。此外，主要是对本文提出的创新思路进行了模拟实验，

并运用了精算技术，对城乡基本养老保险关系转移接续的主要情景进行了模拟

实验，以检验创新思路的可行性。 

五、论文结构框架和主要观点 

本文研究的主要内容：第一章为导论。阐述选题背景、意义；梳理概念，

界定对象；综述文献，阐明方法、概述主要观点、创新点以及结构框架。第二

章从理论上对城乡基本养老保险制度衔接的必要性、重要意义，政策设计理念

和有关原则进行了梳理和构建。第三章和第四章为本文的重点。第三章从逻辑

上对养老保险制度衔接的类型进行一般分类分析。首先分析了衔接的制约因素；

按照两大主要制约因素进行排列组合，将城乡养老保险制度衔接分为四种类型，

进行简化梳理，指出主要矛盾是城乡之间的跨制度转接；针对这一主要矛盾，

分别从筹资模式、给付模式、以及养老保险制度自身的特点对城乡之间跨制度

转接的影响，进行论述。第四章针对前一章梳理出来的主要问题，即城乡之间

的跨制度转移衔接，进行技术攻关。由于从国家到地方，目前均无行之有效的

解决办法出台，本文只能从可行性上，对文献梳理出来的三种较为主导的衔接

思路进行综合比较。比较评价的标准为本文第二章构建的政策设计三大理念：

分别为公平、效率、政策导向性。在比较分析和结合国内外实践经验与启示，

重点提出了以“缴费年限量化基础养老金，进行分段计算”的创新思路，设计

推导了计发公式，并进行模拟实践检验。最后，第五章进行总结，并从提高统

筹层次，改革完善养老保险计发办法，打造“一卡通”的信息平台，提高社保

经办管理服务能力四方面，提出配套措施和建议。 

本文的主要立场是：承认现有多元碎片化养老保险制度格局的客观现实基

础上，力图通过理论和技术创新，建立衔接机制，统筹城乡基本养老保险制度

朝一体化方向发展，适应流动性、增强可持续。 
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本文主要观点认为：社会保险关系的转接问题，是人力资源（或劳动力）

市场流动的派生问题，是完善城乡社会保险制度、促进的人力资源（或劳动力）

市场流动的重要补充性制度。作为补充性制度，其政策设计的理念首先应考虑

的不应是其政策的导向性，而是在保证一定效率的基础上，重点考虑制度的公

平性何以保障。也就是说制度的公平性应当成为社会保险关系转接制度的首要

设计目标。 

本文的主要结论是：针对目前学界提出的几种养老保险关系城乡转接思路

进行对比分析研究，可以显见，倘若以公平性作为制度设计的优先考虑目标，

笔者提出的以“缴费年限量化分段计算基础养老金”的创新思路，无损溢于各

方权宜，更具有保障制度公平性的优势（其缺点只是政策导向性不足，但这恰

恰是笔者认为应忽略的），更有利于破解城乡养老保险关系转接难题，有利于面

向未来整合城乡一体化的基础养老金的计发公式。 
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第二章  城乡养老保险制度衔接的理论思考 

城乡基本养老保险关系转移衔接，既是保障参保人员基本社会保障权益、

促进人力资源市场流动的需要，也是加快城乡统筹，完善覆盖城乡居民基本养

老保险制度建设的重要内容。当前，我国城乡基本养老保险制度模式和制度特

点为城乡养老保险关系转移衔接带来了诸多困难。从理论上认真梳理和正确认

识这些困难，是研究城乡养老保险制度衔接的前提。 

一、城乡基本养老保险制度衔接的必要性 

（一）维护劳动者基本养老权益公平的需要 

根据我国宪法，每一个公民都享有基本的社会保障权，这也是国际公认的

基本人权法则之一。而公平社会保障权，要义至少包括两个方面：一是人人享

有；二是人人公平地享有。前者以 2012 年城乡居民社会养老保险试点在全国启

动为标志，覆盖城乡居民的基本养老保障制度全面建立，“人人享有”的目标

已经基本实现，但离第二个要义——人人公平地享有的目标还很远。其中，制

度体系的“碎片化”导致关系转移接续难，广大流动人员的基本养老保险权益

要么受损，要么甚至被迫终止，是重要问题之一。因此，从防范老年风险、保

障基本人权角度来看，建立适应城乡基本养老保险制度“碎片化”格局下的衔

接机制，确保参保人养老保险关系不因工作变换而受到影响，是公平社会保障

权，维护参保人基本权益的需要。 

（二）促进人力资源市场合理流动的需要 

人力资源的合理流动是市场经济的内在要求，是推动经济增长的客观需要，

有利于人力资源的成长发育，有利于为经济持续增长提供不竭动力。伴随我国

经济体制改革不断深化，我国就业方式发生多样变化，混合制和非公有制经济

成为就业的主渠道，包括广大进程务工人员在内的灵活就业人员规模不断壮大。

各种人力资源资源跨城乡、跨地区、跨行业的就业流动的越来越频繁，其规模

也越来越大也是必然趋势。基本养老保险制度作国家人力资源社会保障制度安

排，不能成为人力资源合理流动的障碍，只能顺应人力资源市场流动就业的需

要。建立城乡基本养老保险制度衔接机制，确保基本养老保险关系随其就业自

由转移，是顺应人力资源市场合理流动的唯一正确选择。合理顺畅的衔接机制，

不仅有利于保障人力资源的基本养老保障权益，而且有利于发挥促进人力资源
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正常合理流动的作用，为优化人力资源的配置发挥积极作用。这是人力资源市

场合理流动的现实必然性要求。 

（三）完善城乡基本养老保险制度建设的需要 

改革开放 30 余年来至今，我国已全面建立起覆盖城乡居民的基本养老保险

制度，改革成果来之十分不易。在这一改革历程中，城乡之间、区域之间的巨

大差距等特殊国情所限，不可避免形成了城乡基本养老保险制度二元化、多元

化、多样化的现实格局。这一路径既有其历史的必然性，有着其一定的优越性，

有利于针对不同群体的特点和需求，分类推进保障。但是，也存在城乡之间、

不同保障群体之间的各种制度隔阂，便携性差，导致关系转接难题，不能适应

城镇化、就业方式多样化需求等问题，也为今后统筹城乡发展留下了诸多弊端。

“健全完善的基本养老保险制度应当做到，无论劳动者者如何流动，都要保障

劳动者基本养老保障权益的可持续、可叠加、可累计”①。建立城乡基本养老制

度衔接机制，打破制度分割，成为进一步完善城乡基本养老保险制度建设的必

然之义。这是正视当前制度业已形成的制度格局，适应城乡之间、地区之间经

济发展不平衡的客观实际，进一步完善城乡基本养老保险制度建设的必然要求。 

二、城乡基本养老保险制度衔接的重要意义 

近几年来，基本养老保险关系转移接续难，出现了很多农民工“退保潮”

乱象，不仅直接损害了参保者的合法权益，也让社保制度饱受社会各界质询。

这一问题不但引起了社会舆论的广泛关注，也引起了高层的高度重视。党的十

七大报告明确提出“要逐步提高社会保险统筹层次，制定全国统一的社会保险

关系转移接续办法”。温家宝同志在 2009 年的《政府工作报告》中强调了要

继续完善社会保障体系，指出 2009 年的工作重点之一就是要完善基本养老保

险制度。主要包括：“总结各地做实养老保险个人账户试点的经验，继续扩大

试点范围；切实提高养老保险的统筹层次，2009 年底要在全国基本建立养老保

险省级统筹制度；出台全国统一的养老保险关系转移接续办法，切实解决养老

保险关系‘转续难’的问题”①。胡锦涛总书记在中共中央政治局的第十三次集

体学习中强调，“应加快建立覆盖城乡居民的社会保障体系，要坚持广覆盖、

保基本、多层次、可持续的方针，要加强统筹协调和政策衔接，推进各类社会

                                                             
①  胡晓义.走向和谐:中国社会保障发展 60 年[M].北京.中国劳动社会保障出版社.2009 年 9 月.p71. 
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保障制度整合，抓紧制定实施全国统一的各种社会保险关系转续办法，完善社

会保障公共服务管理平台”①。建立城乡基本养老保险制度衔接既是形势所迫，

也具有重要的现实意义。 

（一）有利于加快城乡居民基本养老保险实现全覆盖 

我国城镇尚未参保的人员，绝大多数是城镇个体工商户及其雇工、灵活就

业人员和城镇“干居民”。这部分群体由于“城保”专为城镇职工设计，缴费

和待遇标准较高，而城镇居民养老保险政策出台后，这部分群体又认为待遇标

准过低。且由于劳动关系的不稳定，以及户籍等方面的原因，许多人持徘徊观

望态度。其中，二者缺乏有效衔接办法是导致人们呈观望态度的主因。研究制

定“城保”（包括农民工）与“城乡居保”之间的衔接办法，使各项处于相互

分割独立的制度之间可以自由转移衔接，可以免除他们的后顾之忧，有利于城

乡居民对号入座、自由选择参保，进而保障其基本的社会保障权益。二是能够

有效解决断保问题，提高参保质量。目前，参加企业职工基本养老保险的失业

人员和灵活就业人员“断保”严重，其中还有很大部分人没有缴满 15 年。如果

明确了不同养老保险间的衔接办法，对这部分无力缴费的人员，可以引导他们

再选择参加缴费较低的城乡居民养老保险，然后将其不同时段的不同养老保险

进行对接，并根据不同的缴费水平确定养老金标准。三是有利于遏制当前外出

务工人员的退保潮，保障合法权益 企业职工基本养老保险实现全国统筹还有很

长的路要走，养老保险关系转移办法出台后，非因出国定居、死亡等特殊情况

一律不许退保，确保了养老保险关系的稳定，可避免“退保潮”，让广大外出

务工人员老来生活有保障。 

（二）有利于满足和平衡不同群体的保障需求促进社会公正和谐 

针对不同群体安排不同层次差别的基本养老保险制度，是我国特殊国情和

特殊历史发展阶段的必然。建立各种不同层次养老保险制度之间的衔接机制，

也就是尊从这种现实，从实际出发、顺应历史的必然，一方面有利于满足现阶

段我国不同群体不同层次的社会保障需求，另一方面，也有利于平衡这种差别。

从目前三大基本养老保险制度的待遇标准来看，企业职工基本养老保险的待遇

水平最高，农民工养老保险次之，城乡居民养老保险最低。农民工养老保险与

                                                             
① 胡锦涛总书记在中共中央政治局的第十三次集体学习讲话[R]. 新华社北京９月９日电. 
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企业职工基本养老保险相比，如均按最低缴费基数缴费，个人缴费每月只少缴

40 元左右。出台了城乡基本养老保险（企业职工基本养老保险、城乡居民养老

保险等）制度间的衔接制度，让符合参保条件的城乡居民自由选择，只要在同

一时段不重复参保，真正体现“多缴多得、长缴多得”，这将有利于缩小待遇

差距，平衡各方利益，促进社会公平。 

（三）有利于促进基本养老保险制度的城乡统筹和一体化发展 

统筹兼顾是科学发展观理论的基本方法。统筹城乡发展，是贯彻落实科学

发展观理论的重要内容。党的十七大提出加快建立覆盖城乡居民的社会保障体

系，加快社会保障制度的城乡统筹，首要目标是解决部分群众社会保障“从无

到有”的问题。随着 2012 年城乡居民社会养老保险试点在全国全面实施，这一

问题已经得到基本解决。由于特殊国情，我国“统筹城乡社会保障的制度框架

设计应是多元化、多样化、多层次的，以满足各类群体的需要①”，但同时也应

注意多元化制度安排之间的便携性，建立多元化保障制度的衔接机制，就成为

新时期完善社会保障制度建设的重要内容。一旦建立了有效的城乡基本养老保

险制度衔接机制，就意味着打破了当前城乡基本养老保险制度壁垒，化解了多

元化制度安排导致的制度隔阂，解决了当前多元制度安排存在的便携性差的缺

点。这对维系当前城乡基本养老保险制度多元化、多样化格局继续合理存在具

重要的现实意义，有利于促进基本养老保险制度一体化发展，必将成为促进城

乡统筹发展的又一重大制度、政策创新。  

三、城乡基本养老保险制度衔接的政策设计理念 

城乡养老保险制度衔接办法，是完善城乡基本养老保险制度建设的一项重

要补充政策，属于典型的社会保险公共政策。一般公共政策设计中，“公平”、

“效率”和“政策导向性”这三大基本价值理念往往对政策设计产生着重要影

响。城乡养老保险制度衔接的政策设计，同样与这三大政策理念密切相关并深

受此影响。 

（一）公平的理念 

“公平”是当今世界举世公认的一个基本价值理念。党和国家的最高文献

近年来也多次反复强调“公平正义”的原则。党的十七届五中全会审议通过的《中

                                                             
① 胡晓义.走向和谐：中国社会保障发展 60 年[M].北京.中国劳动社会保障出版社.2009 年 9 月.P36. 
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共中央关于制定国民经济和社会发展第十二个五年规划的建议》中强调：“在当

代中国,坚持发展是硬道理的本质要求，就是坚持科学发展，更加注重以人为本,

更加注重全面协调可持续发展，更加注重统筹兼顾，更加注重保障和改善民生，

促进社会公平正义。”胡锦涛同志在庆祝中国共产党成立 90 周年大会上的讲话

中指出：“有利于维护和促进社会公平正义、实现全体人民共同富裕”，是检验

社会主义制度和体制的一个重要标志。党的十七届六中全会审议通过的《中共

中央关于深化文化体制改革、推动社会主义文化大发展大繁荣若干重大问题的

决定》也强调：“加强法制宣传教育，弘扬社会主义法治精神，树立社会主义法

治理念，提高全民法律素质，推动人人学法尊法守法用法，维护法律权威和社

会公平正义”。    

然而，实践中，公平正义却是相对抽象的概念。究竟何为“公平”、“正义”，

不同的人们在不同的场合有着不同的理解。根据《汉语词典》的解释，公平有

三层含义：一是公正，不偏不倚；二是指对一切有关的人公正、平等的对待；

三是合理，公平交易。显然，就养老保险关系的转移问题而言，“公平”的价值

取向是其必然追求，它既包括权利上对“一切有关的人公正、平等的对待”，又

包括具体利益分配上要“公正，不偏不倚”。城乡养老保险制度衔接中的“公平”，

既包括“对一切有关的人公正、平等的对待”，也包括在转移衔接中，有关参保

人的权益转移要“公正，不偏不倚”。 

（二）效率的理念 

“效率”原是机械工程学科的专有词汇，是指单位时间完成的工作量，其

含义相对容易理解。应用到管理学上，效率是指在特定时间内，组织的各种投

入与产出之间的比率关系。“效率”既是公共管理决策者制定公共政策所必须考

虑的价值取向，也为公共政策利害关系人所十分关心——关心所提供的产品或

服务是否能够满足公共政策利害关系人的不同偏好。 

具体就养老保险关系转移政策而言，养老保险经办服务机构提供的养老保

险关系转移接续服务的效率应是各方共同关心追求的价值取向。但值得注意的

是，养老保险经办服务机构的效率，往往和服务对象的服务要求是相矛盾的，

养老保险经办服务机构的高效率，往往意味着服务质量的损失。因此，倘若养

老保险关系转移政策，片面追求服务机构的效率，从而忽视服务对象的权益或
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效率要求，那么这种效率的价值取向则是不可取的。正确的效率价值取，向应

当是在保障公平的基础上，有利于提高关系转移的服务效率。 

（三）政策导向性 

政策导向性（或政策的倾斜性），是指政策的制定者或决策部门有意将政策

优惠于那些政策需要倾斜照顾的对象，以使其享受到政策给与的好处，从而发

挥政策的引导作用。“政策导向”常用于我国经济社会体制改革政策制定当中。

社会保障政策也不只是消极的“兜底”，事实上，我国政府已经越来越重视社会

保障政策的导向性。如 2006 年，国家改革“城保”基础养老金计发办法，使养

老保险的待遇水平更紧密地与缴费年限的长短和缴费金额的贡献多寡挂钩，以

引导参保者“多缴多得、长缴多得”，鼓励参保者多积累养老保障权益。2008

年，为抵制金融危机，国家出台了阶段性降低费率帮扶就业等积极的社会保障

措施参与国家宏观调控，这些都是发挥社会保障政策导向性的典型案例。基本

养老保险制度的衔接机制，同样可以发挥积极的政策导向性。事实上，当前亦

有不少政策研究者主张继续发挥养老保险关系转移接续政策的导向作用，其中

两个较为鲜明的主张：导向由“农保”向“城保”的转移，以配合国家的城镇

化战略；或者干脆导向不转移，以节约社会管理成本。 

笔者认为，基本养老保险关系转移政策是完善我国基本养老保险制度的一

项补充性政策，是参保人员发生就业流动后，其养老保险权益记录随其发生必

要转移的派生性政策，具有从属性，不应该也没有必要过多地考虑使用或发挥

政策导向性，以免使公民基本养老保险权益在关系转移接续过程中有所损溢，

影响了衔接政策的公平性。诚如有些学者所担忧的那样，在改革开放 30 年里，

驱动我国人口流动的主要因素是经济因素。而在未来 30 年改革的历史进程中—

—如果任凭地方财政对养老保险的各种补贴以“碎片化”的方式继续发展下去

——将会导致福利因素成为推动人口流动的一个动因。在目前的户籍制度约束

下，地方性的养老保险财政补贴制度还没有成为我国老年人口流动的诱导因素，

但是，当户籍制度彻底改革后，福利诱导型人口流动将会为地方财政和城市发

展带来额外负担，不利于经济发展，同时对全国范围劳动力流动将会产生一定

的扭曲效应①。关系转移衔接政策导向性，应该警惕这种“福利驱动”。 

                                                             
① 郑秉文. 改革开放 30 年中国流动人口社会保障的发展与挑战.人口研究[J].2008(6)P18-29. 
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四、城乡基本养老保险制度衔接的政策设计原则 

综合养老保险的制度模式和特点及上述有关价值理念，笔者认为，我国的

城乡基本养老保险关系转移接续政策，应坚持“公平第一、高效便民、利于长

远、自由转移”的原则。 

（一）公平第一的原则 

即养老保险关系转移接续应坚持公平第一。养老关系转移中的公平，既包

括当参保人员发生就业变更时，有权利要求其养老等社保关系随之发生转移，

又包括对“一切有关的人公正、平等的对待”，在具体的利益分配上还要“公正，

不偏不倚”，权益要对等，不能损益。 

（二）高效便民的原则 

高效便民原则既包括在政策设计上，要本着高效便民、以人为本，又要在

具体的操作上，易于管理、便于操作，利国利民。应当在保障公平的基础上，

有利于提高关系转移的服务效率。不能为了养老保险经办服务机构的效率，损

失关系转移者的权益或忽视关系转移者的效率要求。 

（三）利于长远的原则 

    中国特色社会主义性质决定，我国未来基本养老保险制度也必然以城乡一

体、共同富裕为战略目标。因此，应当看到，当前我国的城乡基本养老保险关

系转移接续办法，是在制度体系碎片化的现实格局下的过渡之策。养老保险关

系转移接续办法，作为统筹城乡养老保险制度一体化的配套措施，本是立足现

实但更应该着眼长远，为将来逐步实现统筹城乡基本养老保险制度一体化预留

好政策“接口”，以利于将来促进城乡养老保险制度一体化发展的方向。 

（四）自由转移的原则 

面向未来，我国基本养老保险必然以“城乡一体、共同富裕”为战略目标。

一方面应看到，随着统筹城乡发展的日益深入，城乡之间、区域之间经济社会

差距慢慢缩小，未来实现基本养老保险制度城乡一体化必有可能。另一方面也

应注意，当前城乡“二元化”基本养老保险制度现实格局，其实质是“城保”

与“新农保”各自筹资及对应待遇保障水平存在巨大差距、短期内难以兼容。

这种差距，必将伴随着我国城乡之间、区域之间的巨大差距而在未来较长一段

时期内长期存在。因此，城乡基本养老保险制度衔接办法，一方面既要能适应
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这种制度分割的现实，允许这种差距，另一方面更也能够适应人力资源市场的

流动性需求，保障合理正常的流动转移和接续。当然，自由转移不是随意转移，

更不能诱使“福利驱动”。为更好地保障参保者的根本利益，防止道德风险和逆

向选择，适当地发挥政策导向性，规制投机转移，出台一些限制性措施也是十

分必要的。 
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第三章  城乡基本养老保险制度衔接的一般分析     

分析我国城乡基本养老保险制度衔接面临的障碍，主要有制度模式、统筹

层次和经办能力三大制约因素，导致我国的养老保险关系转移，既面临有众多

制度模块分割、制度不统一造成的制度隔阂，又面临有统筹层次低带来的统筹

区域隔阂，实践中还受到组织管理机构能力、技术手段方面的条件限制，具体

的关系转移流向分类众多，情况十分复杂。为了便于系统地分析研究，本文根

据我国养老保险关系转移既面临制度分割，又面临统筹区域制约的双重因素，

按照矩阵排列组合法将我国养老保险关系转移分成四大类，以集中问题，分类

疏导研究，解决关键问题。 

一、制度衔接的主要障碍 

（一）制度模式的制约 

制度模式的制约主要表现为针对不同人群建立不同的养老保障制度，不同

制度模式之间因筹资办法、资格条件、待遇保障水平等存在较大差异而难以兼

容，一旦参保人员在不同制度之间发生流动就业，其社保关系就难以在不同制

度之间顺畅接续。 

跨制度的转移，主要有“城保”与“城乡居民养老保险”两大制度模块之

间的互转。具体展开，主要涉及两大群体，一是流动就业的城镇职工群体，主

要是机关事业单位职工养老与城镇职工基本养老保险之间关系互转；二是农民

工与失地农民这类特殊群体，需求迫切，矛盾尤为突出，实践中其与各项制度

之间都存在交叉转移的流向。此外，因城镇化进程导致“新农保”与“城居保”

之间的关系互转也有相当的规模。如图 1 所示。 
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图 1.城乡基本养老保险制度衔接示意图 

以城乡之间的制度模式衔接障碍剖析为例：“城保”是以“社会统筹+个人

账户”制度模式，“农保”是单建个人账户模式。前者的参保缴费是是以职工

本人工资或“岗平工资”为基数，按固定比例缴费；而后者是按每人每年最低

100 元到 500，有些省份最高 1200 元的缴费档次，由参保农民自由选择。从待

遇计发看，前者是社会统筹养老金加个人账户养老金；后者是国家统一标准的

定额的基础养老金加个人账户养老金。制度模式的不同导致在衔接过程中的两

个关键问题，一是在新农保向城保转接时，无统筹账户对应转入城保；二是“城

保”向“新农保”转接时，统筹基金如何处理，该不该转以及往哪儿转？倘若

不转移基金，其权益又如何保障？其待遇又如何计算？关于城乡之间的制度模

式差异，简表如表 1 所示，下文将作进一步深入分析，此处不再赘述。 

互转 

衔接 

被征地农民基本养老保险 农民工基本养老保险 

互转 

衔接 

机关事

业单位

职工养

老 

城镇职

工基本

养老保

险 

新型农

村社会

养老保

险 

城镇居

民基本

养老保

险 

城乡转移与衔接 

覆盖城乡的基本养老保险制度体系 

城镇职工模块 城乡居民模块 
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板块 制度模式 筹资机制 待遇计发 

“城保” 社会统筹+个人

账户 

以本人工资或岗平工资为基数，

按一定比率缴费（单位为 20%，

个人费率为 8%；灵活就业人员

总比例为 20%）。 

统筹养老金+个人账户养老金

除 

“城乡居保” 单建个人账户 按每人每年最低 100，最高 500

元（部分省份到 1200 元、1600

元）的定额标准，自由选择缴费

档次。 

国家基础养老金（55 元/月）+

个人账户养老金 

表 1：“城保”与“农保”制度模式比较 

（二）统筹层次的制约 

养老保险的统筹层次，是指包括缴费标准、养老金计发办法、基金使用等

内容在内的整个养老保险制度在一定范围内的统一设计和统一管理。显然，统

筹层次的高低直接影响着城乡养老保险制度衔接。在同一统筹区内，参保者的

养老保险关系可以不转资金，实现无障碍衔接。我国“城保”制度是从县级统

筹起步，中央从 1997 年就开始努力建立统一制度、统一标准、统一管理和统一

调剂使用基金的社会统筹的养老保险制度，党的十六届三中全会也明确指出要

逐步将社会统筹的层次提高到省级、并在条件具备时实行全国统筹。经过数十

年发展，至 2009 年，全国已基本实现省域的范围内实行统一的制度，统一筹资

及待遇保障标准和统一调剂使用基金，只是在统一组织管理上还很欠缺。 

“养老保险的地区统筹已经成为了阻碍劳动者流动和损害公平的负面因素，

而且这种情况会越演越烈，劳动者会受到不同程度的损害①”。统筹层次的制约，

其实质是区域经济发展水平差异以及财政“分灶吃饭”管理体制的制约。由于

区域经济发展水平差异，不同统筹地区存在制度差异有着其必然性；另一方面，

在制度转轨的历史过程中，各地一直存在的个人账户空账、养老保险基金偿付

能力不足等问题，形成有不同程度的“隐形债务”。在财政“分灶吃饭”的体制

下，各统筹地区政府负责保持各地基金收支平衡。对转出地来说，意味着基金

流失；对接受地地来说，意味着无限责任。因此，各方政府均不屑对待关系转

移。财政“分灶吃饭”有利于调动地方的积极性，但缺点在于没有明确划分中

                                                             
① 郑功成.要建立更高统筹层次的社保基金分组审议社会保险法草案发言摘登（五）[Z].中国人大网 

www.npc.gov.cn. 2008-01-03. 郑功成. 实现全国统筹是基本养老保险制度刻不容缓的既定目标[J]. 理论前

沿. 2008(18).P32. 

http://www.npc.gov.cn/
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央和地方的责任。   

（三）经办能力的制约 

经办能力是指社保经办机构提供社保公共服务的能力。这个能力，主要受

至于社保经办系统的组织执行能力以及应用现代化信息系统管理技术的水平。

由于缺乏顶层统一设计，我国社保经办管理服务体系建设较为无序，全国多数

省份社保经办系统存在职能不清、体制不顺、能力不强等问题，各地养老保险

经办机构在名称、职能、规格、性质等设置上都缺乏整体统一规范，严重制约

了社保经办管理服务能力的提高。另一方面，乡基本养老保险关系转移衔接，

更离不开功能强大、全国统一的社会保险信息管理系统。养老保险的经办管理

服务，需要“记录一生、跟踪一声，管理一生、服务一生”，没有现代化的集成

信息管理系统的支撑，不可能完成如此海量的、长期的数据管理服务。目前，

我国多数地区还是在应用由各地自行开发的社保管理信息系统。由于各地系统

状况参差不齐，欠缺全国统一联网运行平台，这种现状，也严重制约了养老保

险关系转移接续工作的开展。 

二、制度衔接的分类分析——一般衔接的四种类型 

由于经办能力是制度或体制、机制外的问题，因此将另外两大制约——制

度分割和统筹区域按照矩阵排列，可将我国养老保险关系转移划分为四种类型：

一是统筹区内同一制度间的关系转移；二是统筹区内的跨制度的关系转移；三

是跨统筹区的同一制度间的关系转移；四是跨统筹区的跨制度关系转移①。如表

2 所示： 

类型 同制度流动 跨制度流动 

统筹区内流动 

统筹区内同一制度的关系转移 

（第一类） 

统筹区内的跨制度的关系转移 

（第二类） 

跨统筹区流动 

跨统筹区同一制度内关系转移 

（第三类） 

跨统筹区的跨制度关系转移 

（第四类） 

表 2：我国城乡基本养老保险关系转移分类模型 

（一）第一类：统筹区内同一制度的关系转移衔接 

                                                             
① 袁涛.以缴费年限量化基础养老金可解转续症结[J].中国社会保障.2011 年第 9 期.p30-931. 
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统筹区内同一制度的关系转移主要有“城保”的省内转移、“新农保”的省

内转移等。这类关系转移相对简单，一般只转记录关系，不转资金。 

目前，我国“城保”的统筹层次已基本达到省级统筹。实现了省内集中统

一数据库或者可以实现省内共享信息数据的省份，其城镇企业职工基本养老保

险关系不用转移，职工从省内 A 市流动到 B 市就业，只需提供社保账号即可续

保；尚未实现省内集中统一数据库或者暂未实现省内共享信息数据的省份，其

关系转移时，也只需转移养老保险记录关系，不用转移资金。“新农保”试点起

步即为省级统筹，其省内关系转移将来和“城保”一样。其他养老保险制度模

块，如个体参保者、农民工等省内关系转移也一样。此类问题较为简单，已基

本无障碍，基本都能够得到及时处理①。  

（二）第二类：统筹区内的跨制度的关系转移衔接 

统筹区内跨制度的关系转移，主要有“农保”向“城保”转移及其逆向转

移等。其中最为突出的是由城到乡的关系转移，主要当前社会反映极为强烈的

农民工退保问题。存在的主要问题是目前尚无跨制度关系转移衔接办法，目前

全国多数省份和地区暂未开展，亟待国家出台统一的解决方案②。 

2010 年 1月 1日起正式实施的《城镇企业职工基本养老保险关系转移接续

暂行办法》规定，不再返回城镇就业又未达到享受城镇职工基本养老保险待遇

规定领取条件的农民工，可转入新型农村社会养老保险。 可是，我国“新农保”

于 2009 年才刚刚起步，至《暂行办法》实施时，全国仅有 10%的县试点，尚无

与城镇企业职养老保险之间的关系转移接续办法。因此，由城镇向农村转移的

群体的养老保险关系只能暂时封存，待农村养老保险制度全面铺开并且出台了

相关具体转移办法之后方可转移。两年来，这一问题一直悬而未决。随着“新

农保”试点范围的逐步扩大，来自社会各界呼吁和压力与日俱增。城乡养老保

险关系转移接续问题已经成为制约我国当前社会保障制度城乡统筹乃至朝向一

体化发展的重大瓶颈，甚至成为可能影响社会和谐的诱因，是我们当前亟待破

解的重大问题。 

（三）第三类：跨统筹区同一制度内关系转移衔接 

目前，跨统筹区同一制度内关系转移主要是“城保”的跨省转移，又称城

                                                             
① 袁涛.以缴费年限量化基础养老金可解转续症结[J].中国社会保障.2011 年第 9 期.p30-931. 
② 袁涛.以缴费年限量化基础养老金可解转续症结[J].中国社会保障.2011 年第 9 期.p30-931. 
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镇职工基本养老保险关系跨统筹区域的转移，是当前我国城乡基本养老保险制

度衔接的两大主流类型之一（另一类型是农民工养老保险关系转移）。 

“城保”的跨省转移主要有两个方面的复杂问题：一是如何转移进入统筹

基金的单位缴费；是如何计算跨省转移后个人的统筹养老金①。 

2009 年以前，按照国家政策规定，城镇企业职工在同一统筹范围内流动就

业时，只转移基本养老保险关系和个人账户档案，不转移个人账户储存额；参

保人员跨省流动就业时，个人账户储存额一同转移，不同参保地的缴费年限合

并计算，由最后参保地负责办理退休。在实际的政策执行中，统筹区域内的关

系转移都能按照国家政策执行。但是，跨省流动就业的关系接续，出现了许多

障碍。主要是在因为统筹层次低、财政“分灶吃饭”等体制性原因，导致一些

省份在地方性的立法中，对跨省流动就业人员养老保险关系转移设置了一些限

制条件，如户籍、年龄、缴费年限等限制，以及不承认是同缴费年限等，导致

跨流动就业人员的关系转移接续困难。一些参保人员达到退休年龄时办不了退

休，领不到养老金，农民工则多数职能选择被迫退保。2009年底出台、2010 年

1月 1 日起开始实施的《城镇职工基本养老保险关系转移接续暂行办法》，为了

平衡各统筹地区基金压力，规定参保人员跨省就业，除转移个人账户存储额外，

还转移单位缴费的 12%。从目前各地的实施效果看，这一问题已基本解决。这

是在当前尚未实现全国统筹条件下，采取折中办法平衡各地基金权益的创新之

策。从目前各地执行情况来，该情况已得到基本解决。 

（四）第四类：跨统筹区的跨制度的关系转移衔接 

此类问题最为复杂。主要表现为参加“城保”的农民工跨省返乡后其养老

保险关系转接，以及原已参加“农保”的农村居民实现“城镇化”的养老保险

关系接续，目前上午国家统一政策安排。但是，此类问题和第三类一样，跨统

筹区域的根本办法是提高统筹层次，所以其问题的实质还是跨制度转接问题②。 

通过分类分析，可以明晰，解决养老保险关系转移问题的办法无外乎有二：

一是提高统筹层次，化解跨统筹区域转接障碍；二是建立跨制衔接机制，化解

制度分割障碍。当前，我国城镇基本养老保险已经实现了省级统筹，省域内的

同制度关系转移已无障碍。2009 年底，国家又出台了“城保”关系转移接续暂

                                                             
① 袁涛.以缴费年限量化基础养老金可解转续症结[J].中国社会保障.2011 年第 9 期.p30-931. 
② 袁涛.以缴费年限量化基础养老金可解转续症结[J].中国社会保障.2011 年第 9 期.p30-31. 
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行办法，已基本解决了“城保”的跨省衔接问题。倘若继续将养老保险的统筹

层次提高到全国统筹，那么跨统筹区域的关系转移问题将不复存在。根据国家

有关计划，我国基本养老保险的目标的是在 2013 年实现全国统筹，届时，跨统

筹区域的关系转接问题有望彻底解决。因此，当前最大的问题是跨制度的衔接，

目前尚无国家层面行之有效的解决办法，是我们当前亟待破解的问题①。 

三、主要矛盾——城乡之间跨制度衔接 

实践中，我国城乡基本养老保险制度衔接的主要方式有两种：一种是“城

保”的跨统筹区转接；一种是城乡之间的跨制度转移。目前，前者的问题已基

本得到解决，而后者，即城乡之间（即“城保”与“农保”）的跨制度衔接，

目前尚无国家统一有效的解决方案，这正是本文所要研究的重点。 

“城保”与“农保”的跨制度衔接，既包括由顺应城镇化由“农保”到“城

保”的转移，也包括逆向转移。据原劳动保障部农民工和被征地农民社会保障

综合调研组的一项研究报告：目前我国农民工约有 2 亿人，有近 90%的农民工

准备回家养老②。随着新农保试点的逐渐扩大，养老保险制度跨城乡衔接问题日

益紧迫。2008 年《中共中央关于推进农村改革发展若干重大问题的决定》首次

提出“创造条件探索城乡养老保险制度有效衔接办法”。2009年底《城镇职工

基本养老保险关系转移接续暂行办法》（该办法于 2010 年 1 月 1 日起实施）出

台时，新农保和城镇居民社会养老保险试点尚未在全国全面建立，也就没有相

应的关系转续办法出台。因此，《暂行办法》只能暂时禁止返乡农民工“退保”，

对返乡不再进程务工农民工养老保险关系暂时封存。 

本章第一节解析城乡跨制度衔接的主要障碍因素中，提到“制度模式、统

筹层次和经办能力”三大制约因素，其中制度模式是最大障碍。下面，进一步

从筹资模式、待遇给付模式以及养老保险自身的特点，进行理论上的探讨。 

国际上一般从养老保险资金的筹集模式和待遇给付模式两个角度，对养老

保险制度进行分类研究。一是从资金筹集模式上，主要为现收现付制（PAYG③）

                                                             
① 袁涛.以缴费年限量化基础养老金可解转续症结[J].中国社会保障.2011 年第 9 期.p30-31. 
② 劳动保障部农民工和被征地农民社会保障综合调研组，《关于农民工社会保障问题调研报告》、《农民工

和被征地农民社会保障综合调研报告集》，劳动和社会保障部农村社会保险司编印，2004 年，第 10 页. 
③ “PAYG”为 Pay as you go.即现收现付。关于养老保险的筹资方式与给付方式，王新梅有简单的表述：

养老保险筹资方式是指用于养老金给付的资金的财政方式，如果资金来源是当代年轻人的缴费，就叫做现

收现付制；如果资金来源是老年人在年轻时的缴费，就叫做积累制。而给付方式是指支付给每个老年人的

养老金数额应当怎样确定，如果按照他们年轻时的缴费额来确定，就叫做缴费确定型；如果是按照国家或
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和积累制（BOUN 又称基金制）；二是从待遇的给付模式的角度，划分为待遇确

定型（即 Delifit Belifit 简称 DB 型）和缴费确定型（即 Delifit Contribition 简称 DC

型）。不同的养老保险制度模型和特点对其关系转移有着不同的影响。研究我国

的养老保险的关系转移，首先必须清楚了解我国养老保险的制度模式和其特点。 

（一）筹资模式对衔接的影响  

现收现付制，是一种以近期横向平衡为原则的基金运转模式。即用当代工

作的一代人上缴的保险费来立即支付当代退休一代人待遇的融资制度，是一种

代际转移的模式。积累制是以远期纵向平衡为原则，要求在劳动者整个就业或

投保期间，或者在一个相当长的计划期内，采取自我储蓄积累的方式，积累资

金保障自身晚年使用。 

我国城镇基本养老保险制度，是“统账结合”模式。其中，“统”是指社会

统筹，采取的是典型的现收现付制模式，是互济性的共有基金；而“账”是个

人账户，属于私有属性，是典型的积累制模式。因此，我国的城镇职工基本养

老保险制度既有现收现付制特点，又有积累制的特点，又称混合制模式。这种

混合制模式，能兼具现收现付制和积累制的优点，被视为我国社会养老保险制

度改革的伟大创新。而我国“新农保”又是按照“国家基础养老金+个人账户”

模式建立起来的，个人账户的“积累制”属性及其待遇计发办法和“城保”个

人账户的完全一致，个人账户的对接完全没有问题。问题的关键是，在资金的

转移上，“城保”的统筹部分如何与“农保”实现对接。这就增加了关系转移接

续的难度，是破解城乡基本养老保险制度衔接的关键。 

（二）待遇给付模式对衔接的影响 

国际上，年金计划通常采取待遇确定型和缴费确定型。待遇确定型是指既

定未来养老金待遇来筹集资金。也就是说，职工退休待遇是确定的，是根据退

休前的工资水平和工作年限计算出退休待遇水平或按统一的金额平均发放。缴

费确定型简单地说就是由缴费积累来确定未来收益。在缴费确定型计划中，企

业和职工按工资的一定比例定期往个人账户中缴费，退休待遇取决于账户基金

积累和投资收益状况。后来，随着社会保障给付模式的改革与发展，出现了多

种不同形式的混合给付模式，如名义账户制养老金给付模式。 

                                                                                                                                                                               
企业等的其他标准来确定，就叫做给付确定型。笔者注。 
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我国“城保”养老金制度待遇计发办法是一种新型混合模式，社会统筹部

分待遇既有 DB 型，又有 DC 型。而农保的“基础养老金”属于典型的 DB 型。

而个人账户属于缴费确定型，因此兼有给付确定型和缴费确定型的双重特征。

因此，在养老金待遇的计发方式上，关键是如何实现“城保”统筹养老金计发

办法与“农保”基础养老金的上对接。 

（三）养老保险制度自身特点对衔接的影响 

不同的养老保险制度模型有着不同的制度特点，这些特点也对养老保险的

关系转移有着重要影响。一般而言，养老保险具有强制性、互济性、普遍性、

享受待遇的长期性等基本特点。这里，需要的强调的是，养老保险制度的互济

性和享受待遇的长期性、滞后性特点对养老保险的关系转移产生的影响。 

1、互济性 

在养老保险关系跨城乡转移中，“城保”与“农保”的制度模式不同，“城

保”的社会统筹部分的缴费具有互济性，而农保没有对应的社会统筹缴费部分，

只有个人账户部分。在由“城保”向“农保”转移中，能否将原“城保”中的

社会统筹缴费部分向“农保”的个人账户转移？这是个值得讨论的重要问题。

如果将将“城保”社会统筹部分的账户资金向“农保”个人账户转移，不仅失

去了原统筹基金的互济性，且会认为抬高“农保”个人账户养老金的待遇，增

加个人账户养老金的支付风险。 

2、享受待遇的长期性 

养老保险具有享受待遇的长期性，这是其有别于其他社会保险最为显著特

点之一。参加养老保险的人员，一旦达到享有待遇的条件，就可以长期享受待

遇直至死亡。这为参保者最后退休所在地留下了兜底的责任。一旦转入意味着

接入地的无限责任，从而增加了接入地的顾虑，致使接入地往往消极对待关系

转入。因此，养老保险关系转移必须充分考虑到养老保险制度的这一独特性，

要充分考虑好各方利益的平衡问题。 

3、享受待遇的滞后性 

参保人员工作期间的养老保险关系转移可以无限多次发生，直到达到退休

后方能享受养老待遇。这意味着每次的养老保险的关系转移可以不用即时算账，

只需在其退休时最后算“总账”即可。 
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第四章  城乡跨制度衔接的解决思路与制度创新 

通过上一章的分类分析，明确了城乡基本养老保险制度衔接的主要矛盾是

城乡之间的跨制度衔接问题。针对该主要矛盾，进一步对主要的障碍因素——

制度模式——其结构模式、筹资办法以及对应待遇保障水平进行了进一步深入

的解剖。下面，进一步研究比较当前业界和学界已有的几种衔接思路，并应用

第三章的理论梳理和构建起来的价值理念，比较分析和评价各种衔接思路的优

劣。 

一、三种衔接思路的比较 

分析跨制度转移衔接的主要障碍，筹资及对应待遇计算办法的跨制度衔接，

有两个关键问题：一个是资金的转移，一个待遇的计算。目前，业界和学术理

论界的研究主要提出有“补差转移”、“折算转移”和“分段计算”三种衔接思

路或主张。 

（一）补差转移思路 

    1、主要思路 

补差转移思路主张将“农保”向“城保”的转移同其反向的转移分开解决。 

一是由“新农保”往“城保”转移，可按同期“城保”最低缴费标准的全部或

差额，由参保人一次性补缴，最低补缴至满 15 年年限后，可与“城保”参保者

一样享受“城保”退休待遇。二是对由“城保”回“农保”的逆向转移，主张

直接将原“城保”的社会统筹的部分缴费或全部缴费，连同其个人账户的个人

缴费的全部，一起转入“新农保”的个人账户。如图 2 所示： 

     

图 2：补差转移思路示意图    

个人账户 按同期“城保”最低缴费标

准的全部或差额一次性补缴 

个人账户 

社会统筹 

将“城保”社会统筹的部分缴费全部或部分连同

其个人账户，全部一起转入“农保”的个人账户 

农保 城保 
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2、利弊分析 

对于有条件的“由乡入城”的正向转移来说，补差转移不失为一个较好办

法，在一些地方已有实践。但是，该办法的前提条件是，转移的参保者要有一

定的经济条件来补缴其可能较大的一笔差额。由于“农保”与“城保”缴费水

平差距过大，国家新农保目前规定缴费档次为每人每年 100~500 元共五档，而

“城保”规定企业和职工一般按个人工资收入的 20%和 8%缴费，并以岗平工资

的 60%至 300%实行上下封顶。以贵州省为例，2010 岗平工资为 28245 元，2011

年一个即使以个体身份参加“城保”参保者，按照最低缴费档次，也需要年补

缴 3389.4 元，且由于这种补缴只能后延，不能往前补，后期的负担压力会更大。

因此，该办法对有一定经济条件的人来说不失一个好办法，但对有困难的转移

者老说，将是一个不小的负担，实际操作存有一定的难度。 

对于第二种由“由城返乡”的转移，笔者认为尚待斟酌，需谨慎对待。“城

保”的社会统筹（即单位缴费）部分的资金，虽然对应有职工本人的一定权益

贡献，但却不是职工的私有属性，直接将原“城保”的社会统筹缴费的部分或

全部，连同其个人账户的个人缴费，一起转入“新农保”的个人账户，至少存

在两大弊端：一是使原属于“城保”共济统筹部分的资金性质发生了质变——

将统筹资金进入“农保”个人账户后，变成了私有属性，失去了原资金的共济

性。二是会人为地抬高“农保”个人账户养老金未来远期支付压力。由于数额

较大，放大后的效应也有待有关精算方面的评估，这两点都有待商榷。倘若不

转移统筹部分的资金，那将和现行政策一样，这一问题实质还是没有得到解决。

这正是该思路的最大缺陷。 

（二）折算转移思路 

折算转移思路又分为两种：一种主张按缴费金额折算，一种主张按缴费年

限折算。 

1、折算缴费金额 

折算缴费思路主张，由“农保”向“城保”转移时，将“农保”个人账户

缴费额按同期“城保”的最低缴费标准进行折算，折算转移所得的缴费年限合

并计入“城保”年费年限。折算后累计年限不足 15 年，再允许参保者采取一次

性补缴的方式。并将“农保”个人账户资金分别转入“城保”个人账户和统筹
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基金。反之，由“城保”转为“农保”，则按“城保”个人账户全部储存额和“城

保”单位缴费 12%部分，全部转如“农保”个人账户，缴费年限合并入“农保”

计算，转入“农保”后不再享受“城保”待遇。如图 3 所示： 

 

图 3：折算缴费金额思路示意图 

2、折算缴费年限 

折算缴费年限思路是指，“农保”向“城保”转移时，直接规定 5 年（亦可

以是 6 年或 7 年，只是假说）的“农保”缴费时间视同为“城保”参保缴费的

1 年。反之，“城保”转入“农保”时，除了个人账户直接并入外，可视同城保

一年缴费相当于 5 年（或者 6 年、7 年）“农保”缴费。折算后的年限直接视同

为转入制度的缴费年限，合并计算。 

3、利弊分析 

折算思路和补差思路基本一致，但相对于直接补差转移，先折算再进行补

交差额的思路，能一定程度上减由城入乡的补缴负担。但是该思路仍然只能基

本解决由乡入城的问题，对于由“城保”转回“农保”的逆向转移，该思路仍

未能解决社会统筹基金的问题。至于缴费年限的思路，其实很难具体细化，在

实际操作中也很难掌握标准，可操作性不强。 

（三）分段计算思路 

1、分段计算概述 

所谓“分段计算”，是指参保人员在不同时段参加多个统筹地区的职工养老

保险，以其本人各年度缴费工资基数对应其最后待遇领取地的各年度在岗职工

平均工资，计算其基本养老保险金。显然，分段计算是针对城镇职工基本养老

保险跨统筹地区转移后，为平衡不同地区之间养老金待遇差别而采取的一种加

权分段计算养老金的技术方法。我国《社会保险法》第十九条规定：“个人跨统

个人账户 社会统筹 

个人账户 

农保 城保 

由城到乡将“城保”社会统筹的全部或 12%，连同个人账户一起转入“农保”个人账户。 

由乡到城，将“农保”个

人账户积累额分别向“城

保”个人账户和统筹社会

统筹折算，折算年限不足

15 年再补缴； 
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筹地区就业的，其基本养老保险关系随本人转移，缴费年限累计计算。个人达

到法定退休年龄时，基本养老金分段计算、统一支付”。该办法对于解决城镇职

工跨统筹区域转移后的养老金待遇的计算无技术上的障碍。 

例如，参保者在第 A 个统筹地区的权益，根据其在 A 地的历年缴费工资和

“岗平工资”计算 A 地的“指数权益”，退休结算时，将各段的指数权益累加，

即参保者人在第 n 个统筹地区，根据其缴费水平和时间长度确定一个基础养老

保险权益 为 t，各个统筹地区权益之和 T=t1+t2+t3……tn，以此确定各段基础

养老金和过渡养老金的标准。 

2、分段计算的优点 

分段计算的方法遵循了 “权利与义务对应”的基本原则，有利于保障参保

者在不同地区就业流动后其养老保险权益，有利于防止“福利驱动”和道德风

险问题。分段计算的实质是保留劳动者在不同地区就业劳动的或对应的社保基

金的现金价值。采取分段计算参保者在各地参保的“缴费工资指数”及对应年

限，可以化解全国各地社保缴费水平和待遇水平不一致给关系转移续接带来的

障碍。 

3、分段计算的缺点 

分段计算的思路目前主要是针对解决城镇职工跨统筹区域转移问题而提出

来的，能否以及如何使用“分段计算”思路解决城乡养老保险制度之间的关系

转接问题，尚缺乏具体的可操作办法，有待我们进一步探讨。 

二、国内外实践经验与启示 

（一）国内部分地区的实践经验及启示  

2009 年国务院《关于开展新型农村社会养老保险试点的指导意见》（国发

〔2009〕32 号）出台以前，全国部分地区在吸收原“老农保”经验教训基础上，

自行探索建立了一些新型农村社会养老保险制度。一些地区为解决农民工退保

问题，也对城乡之间的跨制度转移衔接办法进行了探讨。如江苏等地主要针对

“农保”转“城保”的转移出台了有关衔接办法。 

1、主要做法概述 

2006 年，江苏省出台的针对“农保”转“城保”的衔接办法规定，已经参

加“老农保”的乡镇企业职工参加“城保”后，可选择两种方式衔接养老保险
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关系：一是折算。即将原“农保”的个人账户储存额转入“城保”，折算为城保

缴费年限和个人账户。缴费年限折算基准为，以统筹地区历年职工平均工资 60% 

~ 300% 为基数，按同期个人与企业缴费比例之和计算出养老保险费本金，再加

上按历年养老保险利率计算的利息。如果以农保个人账户积累额抵冲同期城保

缴费额并补足差额后，参加农保的时间可以计为城保缴费年限。二是暂时封存，

退休时转入“城保”个人账户。原“农保”个人账户由“农保”经办机构封存

并继续计息，个人参加“城保”后，按“城保”规定缴费，达到法定退休年龄

时，将其“农保”个人账户积累额转入“城保”个人账户，最后按“城保”办

法计算养老保险待遇①。 

2008 年，南京市出台城乡衔接办法规定，参保人达到法定退休年龄时，按

照“就高不重复”原则只能享受一个险种的养老待遇。“新农保”参保人员参加

“城保”后，可将个人账户储存额转入“城保”，并向前折算为城保缴费年限，

终止“新农保”关系。达到法定退休年龄时，既有“城保”又有“新农保”人

员，符合“城保”长期待遇条件的，“新农保”个人账户资金一次性退还本人，

终止“新农保”关系；不符合“城保”长期待遇条件的，可“城保”个人账户

储存额转入“新农保”个人账户，“城保”缴费年限视同“新农保”缴费年限，

“城保”统筹基金不转移，按“新农保”办法计发养老待遇。 

2、经验与启示 

江苏省做法只是解决了由“农保”转“城保”的转移接续问题，而南京市

的办法，还对由城返乡的逆向转移作了规定。只是由“城保”向“农保”转移

时不转移统筹基金，其公平性受到一定的质疑。虽然从城镇化发展大趋势来看，

城乡养老保险制度衔接办法的政策导向性应该是导向更多的农民或农民工在参

加“城保”。但是，反对的意见认为，“由城返乡”本身就是无力承受“城保”

高额负担的无奈之举，不转统筹基金就意味着让农民工帮扶了“城保”的统筹

基金积累，而其本应享受的社会统筹部分的养老保险权益遭受了严重损失，从

而事实上拉大贫富差距，导致新的福利不公。如何统筹兼顾解决这一问题——

即解决“由城返乡”的原“城保”社会统筹基金转接，是整个城乡衔接问题的

核心。 

                                                             
① 刘颖,赵萌.浅析养老保险的跨城乡衔接.中国社会保障[J].2011.(1).P46-47. 
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一个有益的启示是：不管参保关系怎样转移，规制参保人员不能重复参保，

待退休时再结算待遇，应成为基本共识。在缴费阶段，首先应该明确告知义务，

即参保人同期只能参加“城保”和“新农保”其中之一，不管是先参加何种保

险，也不管以后发生了多少次就业流动，在未达到退休年龄时，“城保”和“新

农保”养老保险关系及个人账户都由社保经办机构分别管理，直到退休后再行

结算。 

（二）欧盟养老保险跨国衔接经验与启示 

1、欧盟成员国养老保险关系转移基本做法 

为适应欧洲一体化进程带来的人员自由流动需要，欧盟各国政府高度重视

对包括养老保险在内的社会保障国际合作，在一体化进程中，不断以法律、条

约等形式建立和完善欧盟国家养老保险转移接续制度。概括起来主要包括有三

点：一是不重复参保和享有。欧盟成员国养老保险实行全覆盖。劳动者有权在

任何一个成员国工作、求职或者退休。跨国流动就业的劳动者，通常在就业地

国家参保缴费，但可以只执行一个成员国的养老保险政策。二是各成员国互相

认可劳动者在各国的缴费年限并连续累计。三是分段计算养老保险待遇。参保

人员退休时，各成员国分别按照劳动者在本国的缴费年限来分段计算该人员的

养老保险待遇，即劳动者所获得的养老保险待遇为在各成员国工作期间按其缴

费年限所应得养老金之和，且流动劳动者养老金待遇不得低于同一时期一直在

本国工作的劳动者的养老保险待遇①。 

根据欧盟国家养老保险转移接续制度，流动就业人员申领养老金的程序为： 

劳动者向其居住地国家的养老保险机构提出支付其社会养老保险待遇的申请，

同时由其居住地国家的社会养老保险机构，把包含申请人的姓名、地址、出生

日期、社会保险序号等个人信息、申请书、支付养老金的银行、享受的其他福

利待遇等情况，递送到该劳动者工作过的所有国家的社会保险机构。每个收到

该劳动者信息的国家的社会保险机构都予以回复，明确该劳动者的具体情况以

及在该国的工作缴费年限等情况。其居住国社会保险机构汇总所有参保国的回

复，并为各参保国保险机构提供详细的养老保险整体记录。各参保国再根据该

劳动者养老保险的整体记录，分别计算出该参保者在本国概念上的养老金权利

                                                             
① 欧盟关于养老保险转移接续制度的规定[Z]. 中国人大网 www.npc.gov.cn.2008-12-23. 



 

518 
 

的比例，该比例等于该参保者在各参保国缴费时间占总缴费时间的比例，如一

参保者共计参保缴费 20 年，其中先后在英国、法国和德国分别缴费 6 年、9 年

和 5 年，则三国应分别支付 35%、40%、25%的各自概念上的养老金权利和养老

金待遇份额①。 

欧盟各国还应当根据参保者的在各国的缴费水平，按照本国法规计算出假

定该参保者一直在本国参保缴费所应给付的养老金待遇，并与上述分配程序计

算出的概念上的权利的比例进行比较，按照数额较高的一项支付给参保者。例

如，某参保者在德国参保缴费 5 年，在英国参保缴费 35 年，根据英国法规，该

参保者的缴费年限超过 35 年可获得英国的最高额度养老金。但是，如果按照分

配程序计算的概念上的权利低于最高额度养老金，那么英国应按最高额度养老

保险待遇支付给该参保人②。 

2、欧盟做法的经验与启示 

相对其他国家而言，欧盟国家养老保险转移接续制度依靠严格的立法推

进，在保障对象上无歧视和全覆盖，对各国的养老保险义务年限一视同仁，连

续累加、对待遇按照缴费年限对应的其整体缴费年限的份额分段计算其养老金，

体现了参保者缴费义务与享受福利的权利相对等的原则。欧盟成员国历经近数

十年建立起来的这种养老保险转移接续制度，是世界社会保障制度的一大创新，

为全世界解决养老保险制度跨国或跨统筹地区转移提供了宝贵的经验和启示：

一是以.立法形式推动制度一体化进程；二是以分段计算的方式实现权利与义务

相对等，保障公平。欧盟的这种分段计算法，事实上存在一定的资金流向贫穷

国家的“劫富济贫”现象，但是支持者认为，这种政策设计对于富裕国家是可

以接受的，因为这种资金的转移是基于贫穷国家劳动者的转移就业行为基础之

上的。这种贡献型福利资金的输出方式，有利于转移就业的劳动者输出其福利

并回到本国，能较好地解决各成员国发展水平不一致现实条件下社会保障责任

分担问题③。因此，可以说，转移劳动者社保权益所对应的资金问题是被国际认

可的，也应是合理的，这为我国养老保险关系转移提供了有力的国际参考。 

三、以缴费年限分段计算城乡基础养老金的新思路 

                                                             
①  欧盟关于养老保险转移接续制度的规定[Z]. 中国人大网 www.npc.gov.cn.2008-12-23. 
②  欧盟关于养老保险转移接续制度的规定[Z]. 中国人大网 www.npc.gov.cn.2008-12-23. 
③  袁涛.以缴费年限量化基础养老金：入症解难题.中国社会保障[J].2011 年第 9 期.p30-p31. 
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我国地区之间经济发展不平衡问题与欧盟成员国之间经济发展水平差异较

为类似，欧盟按照缴费年限分段计算养老金的做法对我我国具有重要的启示意

义。从我国城乡基本养老保险制度模式看，“城保”与“农保”个人账户计发办

法已完全一致，可以实现顺利对接，问题的关键是“城保”统筹养老金与“农

保”的基础养老金的待遇计发办法不一致，是需要破解的关键问题所在①。 

（一）基本思路 

根据欧盟以缴费年限为因子进行分段计算的做法，可以思考同样以缴费年

限分别量化我国“城保”统筹养老金和“农保”基础养老金，然后采取分段叠

加计算的方法实现二者待遇衔接。具体思路及推导过程如下： 

对一个“新人”来说，领取“城保”统筹养老金和领取“新农保”基础养

老金的最低义务缴费年限均为 15 年。以缴费年限为因子，将我国暂定 55 元的

“新农保”基础金，视同农民以“新人”身份参保 15 年所对应社会统筹名义账

户（相对于“城保”的社会统筹，只不过它是“空帐”而已），根据缴费年限进

行量化，从而实现对接②。 

根据“城保”统筹养老金计发办法规定，一位“新人”参保缴费满 15 年，

对应的月基础养老金为“当地上年度在岗职工月平均工资和本人指数化月平均

缴费工资的平均值的 15%，缴费每增加一年加发 1%。这在权益上实际上等同于

一年的缴费义务所对应的月基础养老金是其“退休时本地上年度在岗职工月均

工资和本人历年指数化的月平均工资的平均值”的 1%③。用公式表述为： 

统筹养老金=（退休时上年度城镇在岗职工月均工资+本人历年指数化的月平均工资）

÷2 ×缴费年限×1%                                                         公

式一 

同样，一个“新人”领取“农保”基础养老金的基本条件也需要履行满 15

年的最低缴费义务年限，这相当于一年“新农保”缴费义务对应国家确定的“新

农保”基础养老金的十五分之一。用公式表述为： 

基础养老金=退休时国家确定的最低月基础养老金÷15×缴费年限          公式

                                                             
①  袁涛.以缴费年限量化基础养老金：入症解难题.中国社会保障[J].2011 年第 9 期.p30-p31 
②  袁涛.以缴费年限量化基础养老金：入症解难题.中国社会保障[J].2011 年第 9 期.p30-p31 
③  袁涛.以缴费年限量化基础养老金：入症解难题.中国社会保障[J].2011 年第 9 期.p30-p31 



 

520 
 

二 

将上述“公式一”和“公式二”合并，整合为“新农保”与“城保”一体

化的基础养老金通用计算“公式三”： 

基础养老金=（退休时上年度城镇在岗职工月均工资+本人历年指数化的月平均工资）

÷2 ×“城保”缴费年限×1% + 退休时国家确定的最低月基础养老金÷15×“新农保”

缴费年限                                                                                                                                     

公式三  

（二）模拟实践检验 

为进一步验证公式的公平性，对整合的基础养老金计发公式（即“公式三”）

进行模拟实验，检验其可行性。 

假定农村居民李某，前 10 年在农村参加“新农保”，后进城务工又参加“城

保”，到其退休时“城保”缴费 10 年。按公式Ⅲ套算，其月整合基础养老金为：

整合基础养老金=（当地退休时上年度城镇在岗职工月均工资+本人历年指数化

的月平均工资）÷2 ×10% + 退休时全国最低月基础养老金标准÷15×10。 

假定另一农村居民王某，情况刚好相反，同期前 10 年在城市务工，按“城

保”最低档次标准缴费，10 年后回老家务农并一直参加“新农保”，至其 60 岁

退休时“新农保”缴费 10 年，其月整合基础养老金为：整合基础养老金=（当

地退休时上年度城镇在岗职工月均工资+本人历年指数化的月平均工资）÷2 ×

10% + 退休时上年度新农保最低月基础养老金÷15×10 

假定李某和王某所在地区退休时上年度“在岗职工月平均工资”为 10000

元，退休时国家规定“新农保”最低月基础养老金上调为 300 元，那么二人可

得月基础养老金均为 1000 元，若二人 20 年来一直在“城保”按最低档次基数

缴费，其领取的“城保”统筹月养老金为 1600 元；若二人同期一直参加“新农

保”缴费 20 年，其领取的“新农保”月基础养老金为 300 元。可见该算法分段

保留了分别参加“城保”和“新农保”的分段权益。 

表 3：分段计算基础养老金模拟测算表 

案例 参保转移方式 缴费年限 

基础养老金 

分段计算的 

月基础养老金 

整合的 

月基础养老金 

甲参保人 
先参加“新农保” 10 年 200 元 

1000 元 
后参加“城保” 10 年 800 元 
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乙参保人 
先参加“城保” 10 年 800 元 

1000 元 
后参加“新农保” 10 年 200 元 

假定二人一直在“城保”按最低基数缴费 20 年 1600 元 

假定二人一直按“新农保”任意档次缴费 20 年 300 元 

（三）优缺点评析 

通过模拟实践检验可以看出，以缴费年限分段计算城乡不同时期的参保权

益，实现二者的养老金分段整合计算（即“公式三”），可以分别保留了原参加

“城保”和“新农保”的各自对应权益。城乡之间跨制度互转对接后，各自权

益并没有损溢，能充分体现制度公平。在效率方面，该办法在实践操作中相对

简单易行，尤其是不用改革现有“城保”基础养老金计发办法①。 

但是，该办法一旦实施，会导致居于“城乡居保”和“城保”待遇之间的

第三种待遇出现，这可能会使进程务工人员最终选择携带其养老福利返乡生活

愿望得到加强和巩固，从而使政府主导务工人员向城镇转移的政策导向功能减

弱。   

此外，实施该思路还需要对现有“新农保”最低基础养老金的计发标准略

加修改完善。目前，国家暂定的最低 55 元的月基础养老金没有跟随缴费年限长

短建立激励机制。笔者认为，这恰是我国“新农保”制度不完善的地方。以公

式二对“新农保”基础养老金进行量化，恰好可以建立起与城镇职工统筹养老

金计发办法基础养老金计发办法相一致的与缴费年限挂钩的激励机制②。 

                                                             
①  袁涛.以缴费年限量化基础养老金：入症解难题.中国社会保障[J]2011 年第 9 期.p30-p31. 
②  袁涛.以缴费年限量化基础养老金：入症解难题.中国社会保障[J].2011 年第 9 期.p30-p31 
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第五章  有关结论及对策建议 

一、主要结论 

（一）建立城乡基本养老保险制度衔接机制，是进一步完善城乡基本养老

保险制度建设，适应流动性、增强可持续的重大课题；是保障参保者基本权益、

促进人力资源市场合理流动、统筹城乡基本养老保险制度的需要，有利于提高

城乡基本养老保险制度参保率和参保质量，有利于促进社会公平正义和加快统

筹城乡发展。在承认现有多元“碎片化”养老保险制度格局的客观现实基础上，

通过理论和技术创新，建立衔接机制，十分迫切且可行。 

（二）城乡基本养老保险制度衔接的政策设计，属于典型的社会保险公共

政策。一般公共政策设计都存在“公平”、“效率”、“政策导向性”这三大基本

价值理念的考量。笔者认为养老保险制度衔接是养老保险制度的一项补充政策，

具有从属性，其政策设计理念应强调“公平优先、兼顾效率”，淡化“政策导向

性”；应坚持“公平第一、高效便民、利于长远、自由转移”的原则。 

（三）城乡基本养老保险制度衔接的障碍，主要在于制度模式、统筹层次

和经办能力三大方面。通过一般分类分析梳理研究，当前最主要矛盾是跨制度

的衔接，需要克服度模式、筹资水平及待遇给付不同所造成的障碍，目前尚无

国家政策出台。当前，业界和学术理论界提出的主要有“补差转移”、“折算转

移”和“分段计算”三种解决思路。笔者比较了三种思路均是聚焦于如何转移

“对应权益的基金份额”，三种思路皆有明显缺陷，可操作性不强，都难以胜任

最优方案。 

（四）笔者在综合比较各种思路的基础上，针对跨城乡转移衔接，提出了

以“缴费年限量化基础养老金实现分段计算”的新思路。该思路主张：“在职时

不转移资金，退休时以缴费年限分段量化计算基础养老金”。该思路对在城乡之

间转移就业的劳动者的养老金权益既无损失也不会有溢出，最能体现公平原则，

望能应用于实际操作，接受实践的检验。 

二、有关配套措施的对策建议 

建立和完善城乡基本养老保险制度衔接机制，离不开城乡基本养老保险制

度建设的进一步完善，更离不开其他配套措施的推进和完善。 
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（一）积极推进城乡基本养老保险全国统筹 

统筹层次与城乡基本养老保险制度衔接关系密切。将养老保险提高到全国

统筹可以彻底解决制度内的关系衔接问题。应看统一认识到，提高到全国统筹

是必然之势，但当下，受区域经济发展差异和“分灶吃饭”财政体制的制约，

各统筹地区不只是社保系统，还包括各级地方政府在内，普遍依赖于所掌管的

社保基金，受惠于金融机构的支持，从而在一定程度上弥补经费的不足。因此，

提高统筹层次，最为关键的是要明确中央、省、市和县各级财政的责任，既包

括弥补历史欠账的责任，也包括为各级经办管理服务网络机构正常准转的经费

投入责任。这个前提不明确，盲目谈提高现有统筹层次到全国统筹，就意味着

割掉地方的“心头肉”，这对地方机构尤其是社保系统是釜底抽薪式，各地自然

缺乏推进落实的动力。所谓实行社保经办系统垂直管理的提法，其实质也是要

明确上述各级财政责任。这是推进城乡基本养老保险全国统筹的前提条件。 

（二）改革完善城乡居民养老保险养老金计发办法 

当前，我国“城保”制度已基本实现制度定型，政策改革空间较大的“新

农保”。目前我国新农保国家设计基础养老金暂定为每月 55 元，启动时达 60

岁的“老人”直接享受，“新人”需满足参保缴费满 15 年的条件，过渡中的“中

人”也要参保缴费至其退休年龄方能享受。从制度模式看，这实际上相当于农

民以“新人”身份参保 15 年所对应的一个“社会统筹”账户——只不过是“空

帐”而已，其所对应的基础养老金是每月 55 元。据测算，这个水平大致相当于

2007 年和 2008 年全国农民人均“月纯收入”的 15%。因此，“新农保”基础养

老金也可以近似转化成：“基础养老金=退休时上年度全国农民人均月纯收入×

15%×缴费年限”。以该式改革新农保基础养老金计发办法，建立与农民人均纯

收入挂钩的动态调整机制和与缴费年限挂钩的激励机制，可与“城保”基础养

老金计发办法统一一致，技术上很容易实现一体化分段计算。实践中，该算法

可在幕后作为调整“新农保”基础养老金的一个准绳，实际还是每年以定额标

准发布。 

（三）大力推进“金保工程”建设实现全国社会保障“一卡通” 

完善的社会保险经办管理服务离不开现代化的信息网络管理系统。欧盟的
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分段计算和美国的社会保障卡，无不依托现代化的信息管理系统。长期以来，

我国的所谓“金保工程”建设一直放任地方自行开发，多年来各地实际建设情

况良莠不齐，至今也未能实现全国联网运行，这是导致关系转接难的技术方面

的重要原因之一。近几年来，上至中央下至社会百姓，各界对社会保障“一卡

通”的呼声日益高涨，已开始在国家层面统一规划开发，城镇企业职工基本养

老保险制度的跨省转接信息系统已经在全国各地陆续上线运行。未来全国“一

卡通”目标实现后，将能够提供记录全民的详细完备的各种关系记录，这是做

好关系转移衔接的基础。  

（四）建设统一标准的社保经办管理服务体系 

社保经办管理服务体系是提供社保服务的主要载体，是落实国家社保法律、

法规和政策，办理各项社保事物，筹集管理社保基金等所建立的组织体系、管

理制度、服务模式、工作手段和工作机制等的总称。社保经办管理服务体系是

服务型政府的重要组成部分。建立统一完善的社保经办管理服务体系是推进完

善我国社会保障体系建设的重要内容。没有统一标准的社保经办管理服务体系，

追求统一规范、高效便捷的经办管理服务，只能是舍本求末。 

总之，城镇和农村的基本养老保险是我国社会保障制度的重要组成部分，

两者必须协调发展缺一不可。离开了农村的和谐与稳定，就谈不上国家的和谐

与稳定。离开了农村基本养老保险制度，我国覆盖城乡居民的社会保障体系就

完善不起来。只有让城乡基本养老保险制度相互结合起来，才有望建立城乡协

调发展的社会保障制度，才能为将来真正实现城乡基本养老一体化扫清障碍。   

在目前的制度框架下，如何减少制度设计与实施成本、推进城乡制度有效衔，

是一个现实而紧迫的问题。本文提出的以缴费年限量化城乡基础养老金、实现

二者分段整合的计算，虽然只需在现有计发办法基础上进行微调，但实际操作

上，仍然有很多具体问题待进一步探索完善。本文的研究探索，仅仅提供了另

一种创新思路而已，涉及的具体实践操作技术仍然十分肤浅。 
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摘  要 

工作压力是影响基层公务人员工作状态和精神风貌的重要因素。基层政府公

务人员身处政策执行和公共服务一线，其工作压力的状况还将直接影响到执行效

果和服务质量，是事关政府效能以及公众评价的重要问题。 

本研究选取西部某市 Z 区 218 名乡镇公务人员为样本，通过问卷调查方法，

对基层公务人员的工作压力和职业倦怠情况分别进行了分维度和分指标的测量，

对不同类型的公务人员的工作压力和职业倦怠情况进行了统计学意义上的比较分

析，并在此基础上，将工作压力作为职业倦怠的前因变量，采用向后筛选多元回

归方法，验证了两者之间的因果关系。在定量研究的基础上，本研究还结合实地

访谈的质性数据，对统计分析的结果进行了三角验证。 

本研究有以下主要发现：1）基层公务人员工作压力感受较重。在工作压力源

六因素中，除组织内人际关系外，在组织结构与倾向等其它五因素中压力感受均

达到中度以上，其中具体因素排序为：组织结构与倾向、职业发展、干群关系、

工作本身、角色压力、组织内人际关系。2）基层公务人员职业倦怠表现也较明显。

具体到三维表现中，情绪耗竭最为突出，玩世不恭次之，成就感降低表现不明显。 

3）基层公务人员的工作压力和职业倦怠在不同年龄、职级和单位类型之间存在显

著差异，不同性别、学历类型间的差异不显著。4）基层公务人员工作压力与职业

倦怠的不同维度之间存在显著相关关系，其中前者与情绪耗竭、玩世不恭正相关，

与成就感降低负相关（即压力大，成就感加强）。5）基层公务人员职业倦怠在三

个维度上的表现分别与不同的工作压力相关。其中，情绪耗竭与工作本身、组织

结构与倾向、干群关系导致的压力显著相关；玩世不恭与工作本身、组织内人际

关系、职业发展的压力显著相关。 

在实证研究的基础上，本研究提出应从组织和个体两个方面来对基层公务人

员的工作压力进行调整并对职业倦怠进行预防和干预。组织方面，建议制定目标

时应尊重实际，安排任务当合理适度；政策监督过程中应注重目标与手段的统一，

避免形式主义；关注基层公务人员职业发展，创建科学激励机制；关注基层公务

人员心理健康，建立疏导缓解机制。个体方面，建议加强基层公务人员对自我压

力的认知并掌握一些疏导压力的技巧。 

 

 

关键词：基层政府   公务人员    工作压力    职业倦怠
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Abstract 

Work stress is an important factor affecting civil servants at grass-root level 

for their working status and moral. Civil servants at grass-root level are on the 

front line of policy implementation and public service provision. Their working 

stress level has direct bearings on policy outcomes which will affect government 

efficiency and public appraisal on government.   

Through a survey research on a sample of 218 township and sub-district 

officials at District Z of a western province, this study measures multiple 

dimensions of work stress and job burnout; it also compares statistically among 

different groups of civil servants for their work stress and job burnout level. 

After descriptive analysis, this study uses backward selection regression model 

to test the causality between work stress and job burnout, taking the former as 

causal variable. And besides quantitative research, this study also carries out 

interviews to gather qualitative data to triangulate the result from statistical 

analysis.  

This study has several findings as follows.  First of all, civil servants at 

grass-root level experience high work stress. Respondents, in average, present 

medium or above stress level in five out of six stressors. And the rank of 

stressors is following: organization structure and trend, career prospect, 

cadre-mass relationship, task-related, role stress, and intra-organization relation. 

Second, job burnout level is also high. Specifically, the respondents show higher 

emotional exhaustion and high cynicism while no significant decrease o f the 

sense of achievement has been observed. Third, work stress and job burnout 

level are significantly different among different groups of age, rank and 

locations while no significant difference is observed on gender and education. 

Fourth, work stress and different dimensions of job burnout is correlated; 

specifically, the former is positively related with emotion exhaustion and 

cynicism while is negatively related with the decrease of the sense of 

achievement. Fifth, different dimensions of job burnout correlate with different 

stressors; specifically, emotional exhaustion correlates significantly with 
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stressors of task-related, organizational structure and trend, and cadre -mass 

relation, while cynicism correlated significantly with those of task -related, 

intra-organization relation, and career prospect.  

Based upon empirical studies, this thesis poses policy suggestions to adjust 

the work stress of civil servants at grass-root level and to intervene their job 

burnout. From the perspective of organization, this thesis suggests that the 

government should establish policy goals in accordance to realities and arrange 

task reasonably and properly; its supervision activities should pay more 

attention the consistence between means and ends and avoid formalism; it 

should care more about the career development of civil servants at grass -root 

level and create scientific incentive structure; finally, it should care more about 

the mental health of civil servants at grass-root level and help find the 

mechanism to release their the pressures and stress. For individual, this thesis 

suggests that individual should recognize and be aware of their own stress level 

and acquire some practical skills of stress release.  

                      

Keywords:  Civil Servant at Grass-root Level;  Work Stress;  Job Burnout.
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第 1章   引言 

1.1  研究背景 

现代社会竞争无处不在。公共组织或企业为领先于同行，都在努力提高其运

行绩效，但不时会遭遇隐形的障碍——员工工作压力及其影响。近几十年来，工

作压力及其影响引起广泛关注，它悄然损害着职工的心理和身体的健康，也负化

着组织的绩效。学者关于工作压力的研究首先在企业兴起，取得了不少研究成果。

在相关研究的启示下，以盈利为目的的企业为了自身的效益，也开始关注员工的

身心健康问题。超过 90%的世界 500强企业建立了 EAP（员工援助计划）服务，据

称，核算表明，企业为 EAP 投入 1美元，可节约运营成本 1～16美元①。 

如果说企业员工因为工作压力引起的行为失范所造成的损失可以量化的话，

对公共组织人员的类似行为所导致的效益损失进行核算并不容易。可以肯定的是，

公务人员的类似表现会有更大的外部效应，在影响自身健康、家庭幸福和组织绩

效的同时，还会波及到众多服务对象，对公民、企业以及其他社会组织具有传递

性，由此带来不止于经济层面的负面影响。 

20 世纪 80年代以来，政府再造成为国际浪潮。许多国家意识到，打造精干、

务实、廉洁、高效的政府对于一国的经济、社会发展，提升国家的竞争力有着至

关重要的作用。除了制度建设外，公务人员的能力、素质提升也不容忽视。我国

政府肩负发展的职能，民众对于公务人员有很高的期盼，除了政治、知识、能力

几个方面的素质外，其身心素质也应有较高的要求，否则难当重任。但是，一些

研究表明，我国公务人员的身心状况不容乐观，在 2004 年中国人力资源开发网公

布的数据显示，有 54.88%的公务员出现职业倦怠，在所有职业中位居首位②。暨南

大学附属第一医院精神心理科也曾透露，在其接诊人群中，公务员就诊者占心理

疾病患者总数的 10%，超过其他任何职业的患者数③。 

1.2  研究意义 

公务员从事社会管理和公共服务，其履职能力的高低关系民众福祉和政府形

象。基层公务员处于政策执行的一线，是党和政府联系群众的纽带，国家政策目

                                                             
① 孙晓青：超五成的心理负重者需要“解放”，小康，2010(12)，第 95 页

。 
② 陈国权

：
《组织行为学》，清华大学出版

社，2006 年 9 月第 1 版，第 156 页
。 

③ 刘卓千：对提高公务员心理调适能力的几点思考，行政与法
，2008(8)，第 53 页

。 
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标需要他们的职业行为最终落实，他们的职业行为被民众直接接触和感受，群众

通常以此来确定对于政府的印象以及判断。 

本研究针对的对象是乡镇街道基层政府公务人员，包括“行政编制”的公务

员和“事业编制”的公共事业人员。这一群体处于政府层级的最末一层，是政策

执行的第一线，也是直接面对群众的第一线，他们的能力素质和精神风貌直接影

响到政策执行的效果。研究问题是基层公务人员工作压力状况，包括工作压力来

源、职业倦怠状况以及相关关系。当前，这一课题的研究具有理论和现实两个方

面的意义。 

1、理论意义 

工作压力、职业倦怠是心理学、管理学等多学科理论研究中的重要课题。关

于公务员工作压力的相关研究开展较晚，国外的相关研究滞后于其他职业的研究

十余年，国内更晚，相关研究案例还不丰富，发现也很有限。通过对样本地区基

层公务人员工作压力状况的研究，可以为今后这一课题的研究提供实证资料，相

关发现可以为行政管理学、心理学等学科提供样本依据和参考借鉴。 

2、现实意义 

通过对样本被试工作压力源的考察探寻，职业倦怠表现特征、逻辑关系的梳

理，可以为基层公务人员工作压力的调适和管理、职业倦怠的预防和干预提供有

针对性的建议。为改善基层公务人员的身心状况、精神风貌、工作状态，在任务

安排、职能设计、心理激励机制方面发现原因和对策，以便他们能以更好的工作

状态为服务对象履职尽责，这无论对身处一线的基层公务人员，或者是接受公共

服务的群众来讲，都有着现实的意义。 
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第 2章  文献综述 

对于“压力” 的研究始于 20 世纪 30 年代，哈佛教授沃尔特·坎农（Walter  

Cannon）最先将这一属于物理学的概念引入心理学领域，提出著名的“战斗或逃

跑反应”（fight-or-flight  response）①
。生活中可以见到这样的场景，一只猫观察到

老鼠的迹象，或遭遇不期而至的狗时，会毛发竖立、双目圆睁、身体前倾——猫

的表现可成为“战斗或逃跑反应”的生动诠释，让人感受到其紧张心情和面临的

压力。远古的人类面临压力也有类似的表现，现代文明让人的内心紧张变得内敛，

但内部的反应依然延续“战斗或逃跑反应”特征。与动物相比，人类除了面临具

体的压力情境外，还有抽象的压力情境，如在荒郊遇到蟒蛇或在工作中面临处分、

解聘，均会产生心理紧张，形成压力。只是在抽象情境下，人几乎不能“战斗”，

也难以“逃跑”，紧张更会持续。在将概念引入心理学领域之后，坎农又将“压力”

术语引入社会学领域②。 

具有专业医生背景的加拿大学者塞利（Selye）通过科学实验的方法,发现个体

在面临压力情形下，产生肾上腺皮质激素等多类激素扩大分泌、内脏器官发生病

变等反应，他将个体系列反应归纳为“一般适应性综合征”（general adadptation 

syndrome,即 GAS 理论）③。过程包括警戒、阻抗、衰竭三个阶段。作为首次通过

科学方法验证压力的先驱者，塞利被后人称为“压力研究之父”。 

20 世纪 70 年代以来，不仅在心理学、生理学和社会学领域，“压力”还成为

管理学、组织行为学、人力资源学等多学科的关注热点。 

2.1  压力及工作压力的定义界定 

从坎农、塞利开始，众多的压力研究学者对于“压力”（stress），以及此后的

“工作压力”（work stress、 occupational stress）的定义进行界定，始终未能形成

统一。一些学者认为，这对相关研究造成障碍④。但从另一个侧面反映，“压力”

或“工作压力”是多维度、多层次的概念。 

关于压力定义及相关理论分为三类学说，或称三种倾向：刺激说、反应说及

交互作用说。 

                                                             
①  Cannon,W.B.1932, The Business Man and His Health, The Journal of the American Medical Associaton  

98(26)2311. 
② Cannon,W.B.1935, Stresses and Strains of Haneostasis, American Journal of Medical Sciences,189:1-14. 
③ Selye, H, and Ogilive,H.S. 1956,  The Stress of life, New york:McGraw-Hill. 
④ 舒晓兵、廖建桥，《工作压力研究：一个分析的框架》，华中科技大学学报 2002 年第 5 期，第 123 页。 
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    刺激说强调外界刺激或外部力量对个体的影响，重视探寻和考察压力源，有

利于从社会或组织层面对压力进行预防、调适，推进了压力源量化研究。代表人

物有魏斯（Weiss）、麦金太利（Mclntyre)等。刺激说对个体面对压力源的差异性

及能动作用有所忽略。 

反应说强调个体面对外界刺激的主观感受，生理及心理反应，代表人物有坎

农、塞利等。“战斗或逃跑反应”、“一般适应性综合征”均是强调个体反应，早期

研究进行了大量生理学实验，对于压力背景下，个体发病机理、医学干预方面有

重要启示价值。反应说较少关注压力源，不利于从压力来源方面进行有效干预和

调适。① 

交互作用说认为，刺激说和反应说都忽视了个体与环境之间交互作用的动态

过程，尤其是个体在压力情景中的能动作用。该学说的代表人物有拉扎勒斯、福

克曼等（Lazarus.R，& Folkman）,他们提出了认知——交互作用模型（Cognitive 

transactional  model）②，强调了个体的应对以及与环境相互作用的过程，并发挥

着重要作用。 

按照拉扎勒斯和福克曼的观点，压力是外界压力源环境和个体认知相互作用

而引起的心理、生理和行为上的一系列变化③。本文沿用这一定义。 

早期关于压力的研究均限于生活层面，20世纪 60 年代，有学者在企业管理中

开始关注压力问题，70 年代初期，“工作压力”一词开始在学术文献中出现，此后

相关研究大量涌现。心理学领域表述为“工作应激”、“职业紧张”，在管理学、组

织行为学、人力资源学领域，多为“工作压力”，大量学者对概念进行界定，认同

的均是发生在工作场所，表述则有“不舒适感”、“个体偏离正常功能状态”等。 

关于“压力”、“工作压力”概念定义界定，相关研究有较大重叠之处，归结

起来，所谓工作压力意指工作场所发生的压力，要素是压力源与个体，过程是交

互作用，结果是个体心理、生理和行为上的变化。 

2.2  工作压力源 

压力源（stressor）指引起或导致压力反应产生的所有刺激④。按不同的分类方

式，可分为生活压力源和工作压力源，主观压力源和客观压力源，众多学者对工

                                                             
① 刘玉新：《工作压力与生活：个体应对与组织管理》，第 13-14 页，中国社会科学出版社，2011 年 2 月第 1

版。 
② Lazarus,R,& Folkman.S.1984.Stress,Appraisal and Coping. New York:Springer Publishing Company. 
③ 同上。 
④

 E Everly. Etc. The development of an instrument to measure sires in adults In:Humphrey J. eds Human stress, 
Current selected research [M] New York AMS Press1987:38-45.  
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作压力源进行了分类研究，见表 2.1。 

表 2.1  国内外关于工作压力源的分类研究 

研 究 者 压 力 来 源 

Weiss(1976) 工作本身、组织角色、组织结构和组织风格、组织中的人

际关系
①
 

Cooper & Marshall 

(1978) 

工作本身、组织角色、人际关系、职业发展、组织结构和

组织倾向
②
 

Ivancevich & Matteson 

(1980) 

生理条件、个人层面、团队层面、组织层面、组织外因素
③
 

Quick 等 (1984) 任务要求、角色特征、领导特征、组织结构、人际关系、

身体素质
④
 

Long(1995) 工作本身、角色特征
⑤
 

罗宾斯（1997） 环境、组织、个人
⑥
 

舒晓兵（2005） 组织结构与倾向、组织中角色、人际关系、工作条件及要

求、职业发展、社会支持、管理事务
⑦
 

何小师等（2005） 领导及制度因素、工作本身、工作中人际关系、职业生涯、

角色因素、工作环境
⑧
 

封丹珺（2005） 上级领导、工作责任、人际关系、工作任务、工作性质、

完美倾向、职业前景
⑨
 

资料来源：笔者根据相关文献归纳整理  

学者关于工作压力源的研究分类基于不同视角，或基于组织情境、或基于个

体与环境互动以及社会生态系统等不同的视角。研究者根据研究对象突出不同的

重点，或力图全面而加以概括，如罗宾斯的分类：环境、组织、个人，虽只有三

个维度，却十分全面——但若按此研究会有些笼统，若按其细分的十多个方面展

开，则又是一种细致的研究方式。 

    早期关于工作压力的压力源的研究对象，多是企业员工。此后，学者们开始

关注一些服务对象为人的行业，如护士、医生、教师等。后来，一些学者开始对

                                                             
① Weiss M. 1976 Effects of work stress and social support on information systems management [M]. 
② Cooper.C.L. & Marshall.J.1978. Understanding Executive Stress,London:Macmillan Press Ltd. 
③ Ivancevich J M. & Matteson M T.1980.Stress and work:a manaerial perspective[M].Glenview.L:Scott Foresman. 
④ Quick.J.C.& Quick.J.D 1984.Organizational strss and Preventive Management, New York:McGrraw-Hill. 
⑤ Long.B.C.1995.Stress in the Work Place.Eric Digest,Ottowa:Canadian Guidance and Counselling Foundation. 
⑥ 斯蒂芬·P·罗宾斯：《组织行为学》第 7 版，孙健敏、李原等译，中国人民大学出版社 1997 年版。 
⑦ 舒晓兵：《管理人员工作压力源及其影响——国有企业与私营企业的比较》，《统计研究》2005 年第 9 期。 
⑧ 何小师等，公务员工作压力源的调查与思考，[J]职业时空 2005 年，第 12 期。 
⑨ 封丹珺，公务员工作压力源的初步编制，[J]中国心理卫生杂志 2005(5)。 
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公务员工作压力源进行研究，21 世纪以后，研究逐渐增多。学者对于压力源的分

类中，“人际关系” 通常是一个重要的方面，早期专指“组织内人际关系”，原因

是企业员工工作中与组织外接触较少，造成工作压力的情境更不多见。延伸至服

务行业后，改为“人际关系”，但是含义基本仍是“组织内人际关系”。涉及压力

源问卷编制时，问题选项除“工作中得不到服务对象的理解”外，其他涉及组织

外的问题选项再难见到。 

笔者在预编制压力源问卷的访谈中注意到，“组织内人际关系”与“组织外

人际关系”对于基层公务人员来说，是完全不同的两种情形，造成完全不同的情

境压力。而众多与人的接触密切的行业中，如护士、医生、教师、售货员、乘务

员等，比较而言，公务员尤其是基层公务人员有一个完全不同的特点——对象诉

求不特定或不易预见。在访谈和分析研究对象特点后，笔者参照了库珀和马歇尔

的压力源分类方式，将“人际关系”分解为“组织内人际关系”与“干群关系”

两个方面，压力源分为工作本身、角色压力、组织内人际关系、职业发展、干群

关系、组织结构与倾向六个维度，并分解为 45个问题子项对基层政府公务员工作

压力源进行测量（在第 3章将进行详述）。 

2.3  职业倦怠研究概述 

职业倦怠（ job burnout）,又称工作倦怠、职业枯竭。弗罗伊登伯格

（Freudenberger）1974 年因阅读一本以建筑师的经历为主线的小说产生共鸣率先

提出“倦怠”的概念，认为职业倦怠是因为工作对个人能力、精力和资源过高要

求，导致个体筋疲力尽，造成情绪耗竭的一种状态①。这一新颖的学术概念引起学

术界广泛关注，马斯拉奇(Maslach)的研究提出了职业倦怠三维度模型，分为情绪

耗竭（exhaustion）、玩世不恭(cynicism)(也译为人格解体、去人性化、讥诮)和成

就感降低（decreased  professional  self-efficacy ）②，其中，情绪耗竭是职业倦怠

最主要的表现，个体因心理资源透支而产生疲劳、心力交瘁的感觉；玩世不恭指

人际方面表现，表现为缺乏情感投入，冷淡、冷漠、疏离服务对象等；成就感降

低指个人评价方面的表现，个体对自我消极评价，自认无能等。 

工作压力与职业倦怠研究通常相伴进行，工作压力是职业倦怠的预测变量，

后者则是前者反应形式之一。 

30 多年来，关于职业倦怠的研究较为广泛，研究者开发了许多测量工具，有

                                                             
① Freudenberger, 1974, Staff Burnout, Jounal of Social Issues. 30(1). 
② Maslach.C.Schaufeli,W.B &Leiter.M.P.2011. Job Burnout.l Annual Review of Psychology,52:399-422. 
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MBI 量表，MBI-GS 量表、OLBI 量表、CMBI 量表等。其中 MBI-GS 量表运用最为广

泛，本研究采用李超平经原作者授权、在国内修订的 MBI-GS 量表对职业倦怠进行

测量。 

2.4  工作压力的影响 

应当明确，压力的影响首先是积极的一面。从人类生活开始，压力便如影相

随，自然选择学说说明了生物面临生存压力，不断提高自身本领，逐步进化的过

程。现代社会，压力也时常在发挥其积极性作用，如果老师没有给学生确定作业

期限，相当比例的学生完成作业就会遥遥无期，没有考试的制度，学习也就不一

定努力。工作中的员工如果没有工作目标、作业要求，可能就表现涣散。曾有人

将压力比喻为琴弦，压力太小，如同琴弦太松，不能成调；压力太大，如同琴弦

太紧，音色变味，甚至绷断。 

耶基斯和多德森认为工作压力和工作绩效有一个倒“U”形关系。耶基斯——

多德森定律认为，压力过小时，绩效偏低，绩效随着压力的增大而增高，当达到

某个程度后，压力增大，绩效呈下降的趋势①。 

在压力→个体→压力结果的过程中，两个环节都有相关因素作为调节变量，

起到十分重要的作用。宏观上，有政治、经济、技术等因素，这些因素的影响甚

至可能决定性作用，但由于具有不可控性，一般不会成为研究重点。中观上，社

会支持、家庭生活等也是重要因素，相关信息因采集较难，针对性研究不多。微

观上，除了个体经验、学识、能力外，个体人格因素是作用过程中重要调节变量，

涉及的变量有：A 型人格、“大五”（big  five）、乐观、消极易感性、内外控制点、

完美主义等。 

对个体来讲，压力会对其生理、心理造成影响，引起行为、绩效的变化。对

于组织而言，管理的一个重要课题是如何让员工处于接近倒 U 型峰值的状态。 

塞利通过生理实验证实了压力会让个体产生肾上腺皮质激素等多类激素扩

大分泌②；塞尔斯对 73 名大学生进行拼字游戏的无害化实验，得出工作负荷变化

会引起血液胆固醇水平变化的结论③；芬兰科学家通过对 1020 名年轻人的工作及

其心血管健康进行调查研究，发现沉重的工作压力可以使三十多岁的年轻人动脉

                                                             
① 陈国权：《组织行为学》清华大学出版社 2006 年 9 月第 1 期，第 154 页。 
② Selye. H. & Ogilvie.H.S.1956  The stress of life.  New York:McGraw-Hill. 
③ Sales,S.M.1969.Organizational Role as a Risk Factor in Coronary Disease, Administrative Science Quarterly,  14

（3）325-336. 
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血管增厚①；康奈尔人类因素实验室（Cornell  Human  Factors  Laboratory）作过

压力源对工作行为影响的实验，实验组与对照组承担同量输入文稿的任务，在实

验组播放低强度办公室噪音，与对照组相比，实验组工作人员尿液肾上腺素含量

增高，在工作中，她们调整桌椅从而以更好坐姿来延缓工作疲劳的行为，比对照

组减少 50%，说明实验组人员士气低落②。上述研究均通过科学实验的方法，验证

了压力会给个体带来生理、心理以及行为的系列变化。 

工业文明时代后，社会化大生产、社会分工迅猛发展，组织竞争日趋激烈，

组织成员工作压力日益加剧。20世纪 70年代之后，西方关于工作压力日益关注，

英国 1995 年的一项调研显示，该国每年因工作压力造成的损失占国民生产总值的

10%③，美国压力协会会长高尔·达顿（Gall  Dutton ） 1998年指出，该国因工作

压力造成损失达 2000亿-3000亿美元④，2002年，专家统计，约有 75%-85%的健康

问题与压力相关⑤。在中国，没有相关的协会组织，也没有相关定量的数据，一些

研究表明，中国的职场压力甚至比西方更重。在一项涉及中国在内的，针对 13 个

国家的调查显示，中国员工工作压力水平超过西方国家⑥，北京易普斯公司从 2001

年起，历时 5 年对逾万名中国各行业员工深入调查后，得出中国职场压力比美国

高出近两成的结论⑦。 

2.5  公务人员工作压力及影响的研究回顾 

国内外以公务人员为对象的研究并不多。英国的一项公务员追踪研究值得留

意，该项目自 1985年起，对伦敦多部门的 10308名公务员进行追踪研究，取得了

一些阶段性成果。如发现了感受上级不公平的公务员，后阶段健康状况较差；低

自主权与高要求，带来个体明显的心血管疾病风险等⑧。 

2004 年，中国人力资源网联合新浪网、中国青年报等媒体启动中国“工作倦

怠指数调查”，调查显示，按行业划分，政府、公共事业职场人士工作倦怠最为严

重，达 52%⑨。报告引起学界广泛关注，2005年以来，关于公务员工作压力、职业

倦怠的研究增加很多。如封丹珺等（2005）运用访谈、问卷调查的方法，确定了

                                                             
① 陈国权：《组织行为学》清华大学出版社 2006 年 9 月第 1 期，第 154 页。 
② 安德鲁·杜布林：《心理学与工作》王佳艺译 中国人民大学出版社 2007 年 1 月第 1 版，第 8 页。 
③ 里夫金：工作的终结—后市场时代的到来[M]，上海：上海译文出版社，1998：23-30. 
④ Dutton,G,1998, Cutting-edge Stress Buster,HR Focus.9:11. 
⑤ 西德华：《压力管理策略：健康和幸福之道》第 5 版  许燕等译，中国轻工业出版社 2008 年版第 10 页。 
⑥ 江大红：《中国员工压力最大》《生命时报》2009 年 12 月 4 日第 2 版。 
⑦ http://lifestyle.rayli.com.cn/news/2008-09-18/L0014001_329380.html. 
⑧ 景怀斌：职业压力感视野下公务员机制的问题与建议，公共行政评论，2008 年第 4 期，第 112-113 页。 
⑨ 转引自陈国权:《组织行为学》清华大学出版社 2006 年 9 月第 1 版第 156 页。 
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公务员工作压力源 7 因素，7 因素累积解释总方差的 52.4%①。李秀英等（2006）

采用付出-获得不平衡量表、CES-D 量表在浙江省对公务员进行工作压力、抑郁症

状进行调查，发现工作超负荷对公务员健康状况产生负面影响②。潘莉等（2007）

对武汉市青山区公务员进行问卷调查，探寻工作压力与心理健康之间的关系，得

出二者呈显著相关，公务员工作压力主要来自工作性质和职业前景，单位、职务、

年龄等成为影响因素等结论③。成锡锋（2007）运用职业倦怠量表、工作压力问卷

在山西省对公务员职业倦怠及其成因进行研究，发现工作压力源与职业倦怠显著

正相关，前者对后者有显著预测作用④。朱立言等（2008）通过运用文献研究的方

法，认为导致公务员职业倦怠原因是工作压力大、同事关系难处理等，提出解决

问题应从组织建构和公务员个体两方面同时入手的建议⑤。张家云（2008）在四川

省什邡市三个乡镇进行工作压力、压力源研究，发现多数乡镇公务员感受压力较

大，压力源主要集中在工作特征和组织结构与氛围两个方面⑥。研究者针对不同的

对象，运用不同的研究视角和方法，取得了不少成果，为公务员工作压力调适和

管理、职业倦怠预防与干预提供了实证的资料和有益的建议。 

在潘莉等和成锡锋的研究中，涉及不同层次和单位类别的群体，均显示乡镇

街道基层政府公务人员工作压力最为突出⑦。 

以往的研究存在一定不足：一是已有研究表明，乡镇街道公务人员是工作压

力较大、职业倦怠多发的群体，但针对这一群体为研究对象的案例很少。二是较

多研究在党校、行政学院等地进行，虽有学员来源广，可以涵盖较多层级、地区

的优点，但对象是否能代表广大公务人员有一定疑问，因为教学资源的稀缺性，

党校学员多是公务人员之中的“精英”（大多数基层公务人员一直没有如此的学习

机会）。三是相关研究多是侧重于心理学领域，致力于数据的分析，在压力源问卷

设计、数据逻辑分析讨论方面，对研究对象的职责特征、工作特点描述分析有所

忽略，这对探寻具体情境中压力或倦怠的成因与对策，多少是一个遗憾。 

                                                             
① 封丹珺，公务员工作压力源的初步编制，[J]中国心理卫生杂志 2005(5)，第 19 卷，第 297 页。 
② 李秀英等，公务员工作压力与抑郁症状之间的关系，中国卫生统计，2006 年 12 月第 23 卷第 6 期，第 499 

页。 
③ 潘莉等，公务员工作压力与心理健康的关系研究，四川行政学院学报，2007(2)，第 98 页。 
④ 成锡锋：《政府部门公务员职业倦怠研究》，清华大学 2007 年硕士论文。 
⑤ 朱立言等，我国政府公务员之工作倦怠研究，中国行政管理，2008 年第 10 期，第 13 页。 
⑥ 张家云，乡镇公务员工作压力管理研究,中国政法大学硕士论文，2008 年。 
⑦ 参见潘莉等，《公务员工作压力与心理健康的关系研究》、《四川行政学院学报》2007 年第 2 期，第 99 页，

成锡锋，《政府部门公务员职业倦怠研究》，清华大学 2007 年硕士论文，第 45 页。 
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2.6  本章小结 

通过文献的回顾，可以看出，关于工作压力、职业倦怠等相关研究在多学科

领域已进行多年，有很多较为成熟的理论框架以及测量工具。总体说来，国外的

研究数量或质量方面相对领先，但针对公务员的相关研究整体也较少，且由于行

政体制、管理方式、社会环境的差别，国外的方法与结论未必完全适用。在国内，

相关研究起步较晚，实证研究与发现更为有限。而工作压力及其影响本是一个值

得关注的课题，以公务员尤其基层公务人员为研究对象，关注其工作压力来源、

职业心理健康，其工作状态、职业行为对于政府绩效、民众对公共服务产品感知

的影响，本有着非同寻常的理论价值和现实意义。 

基于对现有文献不足的总结，本研究以乡镇街道基层公务人员为对象——为

这最底一层政府的工作人员相关研究再提供一个案例样本。问卷调查、访谈在一

线公务人员群体中实施。在压力源问卷编制时，通过访谈预编、试测后确定，力

图突出研究对象的压力来源特点。在数据分析讨论中，也将结合研究对象工作特

点、访谈案例进行。需要说明的是，分析过程掺有一定篇幅的层级职能分析—— 这

本不是本研究的重点，职能分析是较为复杂的课题，非专题研究难以阐明，且囿

于笔者的能力，难以作到透彻、清晰。只是意图在工作压力感知、职业倦怠表现

特征及成因的分析时，结合被试的工作特点，以期不止限于数字描述分析而已。
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第 3章  研究设计 

3.1  研究问题 

本课题拟研究乡镇街道基层政府公务人员工作压力状况。包括： 

1、基层公务人员工作压力源及其压力感受程度。 

2、基层公务人员职业倦怠状况。 

3、人口统计学变量、单位类别等与工作压力感受、职业倦怠表现相关关系。 

4、逻辑关系。 

3.2  研究工具 

1、工作压力源问卷。（见附录：问卷第一部分：“工作感受”） 

    本研究在现有文献的基础上，设计了一套对基层公务人员工作压力源进行调

查的问卷。在研究问卷的设计过程中，为避免诱导答卷人特意寻找压力源，隐去

“压力源”字样。 

对 32名基层公务人员工作感受、压力来源进行访谈，记录、梳理。本研究以

库珀和马歇尔对工作压力源的“工作本身、组织角色、人际关系、职业发展、组

织结构和组织倾向”五要素为基础，结合公务员尤其是基层公务人员的职业特征

和工作特点，注意到在人际关系方面组织内与组织外表现迥异的特征，将人际关

系分解为组织内人际关系、干群关系两个要素。工作压力来源分为工作本身、角

色压力、组织内人际关系、职业发展、干群关系、组织结构和倾向六个维度。 

工作本身包括工作量、工作责任、自主控制、其他特征；角色压力包括角色

冲突、角色模糊，具体分为工作家庭界面、职责清晰度、个人素质（或价值观、

其他规范）与任务要求；组织内人际关系包括工作沟通、上级支持、交往取向；

职业发展包括薪酬、学习培训、职业前景、晋升取向；干群关系包括沟通协调、

外部环境、情绪性工作；组织结构与倾向包括组织权责一致性、部门层级风格、

组织运行环境等内容。 

题项设计参考了成锡锋的工作压力问卷，保留了其中 16道题，查阅相关文献

资料，结合基层公务人员工作特点、访谈记录，经过试测筛选，共设 45题。其中

工作本身 7 道题，角色压力 8 道题，组织内人际关系 7 道题，职业发展 6 道题，

干群关系 8道题，组织结构与倾向 9道题。问卷采用李克特（Likert）五点计分法，

选项设“完全不符”、“不太符合”、“有点符合”、“比较符合”、“完全符合”五项，
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依次分别计 1、2、3、4、5分。 

压力源问卷结构见图 3.1. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

图 3.1  工作压力源问卷结构图 

工作量：题 1、2 

工作责任：题 6 

自主控制：题 3、5 
 

其他特征：题 4、7 
 

工作家庭界面：题 8、9 

工
作
压
力
源 

工作本身 

职责清晰度：题 10-12 

个人素质、价值观、规范与 
任务要求：题 13-15 

角色压力 

工作沟通：题 16、17 

上级支持：题 18、19 

交往取向：题 20-22 

组织内人际关系 

薪酬待遇：题 24 

学习培训：题 26 

沟通协调：题 29、30、32 

职业发展 

外部环境：题 33-35 

情绪性工作：题 31、36 

干群关系 

组织权责一致性：题37、39、45 

部门层级风格：题 40-42、44 

组织运行环境：题 38、43 

组织结构与倾向 

职业前景：题 23、28 

晋升取向：题 25、27 
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    2、职业倦怠量表（见附录：问卷第二部分） 

采用李超平经原作者授权在国内修订的 MBI-GS 量表。 

MBI-GS 量表是用来测量职业倦怠使用频率最高的量表，使用此量表，一是因

为其成熟度，二是因为测量结果具有较高可比性。 

量表分为三个维度。维度一为“情绪耗竭”，是职业倦怠最主要的表现，反映

个体因心理资源透支而产生疲劳、心力交瘁的感觉，含 1-5 题，共 5 道；维度二

为“玩世不恭”，反映个体人际方面表现，表现为缺乏情感投入，冷淡、冷漠、疏

离服务对象，含 6-9题，共 4道；维度三为“成就感降低”，反映个体自我评价方

面的表现，个体对自我消极评价，自认无能，含 10-15 题，共 6 道，该维度问题

设计采用反向计分。选项分别为“从未如此”、“很少如此”、“有时如此”、“经常

如此”、“一直如此”，同样采用五点计分方式进行测量。 

3、个人基本情况表（见附录：问卷第三部分） 

收集人口统计学变量信息：性别、年龄、学历、婚姻状况、职位职级、收入

等，用以研究不同的人口统计学变量与个体工作压力感受、职业倦怠情形的相关

性。根据不同的问卷发放场合将被试所在单位归类，研究乡镇与街道两种不同单

位类别受测对象的感受差异性。 

3.3  研究方法 

本研究采用以下方法： 

1、 问卷调查法。 

2、 访谈法。 

3.4  研究假设 

研究假设付缺。 

本课题重点在于进行描述性研究，而非解释性研究，因此可不设研究假设①。

一个较为便利的办法是，将实证研究的结论移至研究假设部分，采用正述或者反

述的方式，可以顺利地证实或证伪。事实上，对存在众多变量的复杂关系进行预

判几乎是不可能的。笔者在基层政府有多年工作经历，对基层政府工作运行模式

有较深了解，可谓资深“参与观察者”。具有参与观察者的优势，可以设定一些假

设，应当符合实际。但是，笔者担心同时具有参与观察者的缺点，失去观察者的

                                                             
① 参见风笑天：《社会研究方法》，中国人民大学出版社，2005 年第 2 版，第 69 页。 
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超然性和敏锐性，更多以参与者的身份误设了假设，对于研究将十分有害。按照

莫塞尔等的观点，即便是社会学家，对于人类的行为和社会环境的了解仍处于初

期阶段。如果非得有了假设才收集资料，只会助长滥用任意的假设的作法，与不

加选择收集材料同样糟糕①。 

3.5  研究对象 

研究对象为乡镇街道基层政府公务人员。含行政编制人员和公共事业人员。 

样本地区有九个乡镇街道，含四镇、四街道、一乡。从中选取了一镇、一乡

和两个街道进行问卷发放，其中三处利用职工集中学习或会议时间集中发放，一

处采用分散发放方式，对象涵盖了发放片区职工总数 70%以上。 

访谈对象涉及不同单位类型、不同职级基层公务人员，计 40余人次，场合有

工作时间或非工作时间，无结构化方式。 

3.6  数据处理 

采用 SPSS 16.0 对调查问卷数据进行处理。五个选项中间值是 3（“有点符合”

或“有时如此”），小于 3 答卷人对陈述倾向于否定态度，大于 3 则倾向于肯定态

度，以 3 为分界点。五个点值确定四个区间，考察个体分维度得分均值、群体问

卷条目单项得分均值以及分维度得分均值，定义计分方式为： 

工作压力感受： 

1.00-2.00，基本没有工作压力。2.01-3.00，轻度的工作压力。 

3.01-4.00，中度的工作压力。4.01 以上，重度的工作压力。 

职业倦怠得分： 

1.00-2.00，基本没有职业倦怠。2.01-3.00，轻度的职业倦怠。 

3.01-4.00，中度的职业倦怠。4.01 以上，严重的职业倦怠。

                                                             
① Moser & kalton,Survey Methods in Social Investigation, Heinemann Educatione Books Ltd 1983, P4. 
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第 4章  基层政府公务人员工作压力实证研究 

4.1  研究对象的描述性统计 

研究区域有四镇、一乡、四街道，选择了一镇、一乡、两个街道进行问卷调

查，发放对象为在岗正式职工（含行政和事业编制工作人员），涵盖了单位职工 70%

以上。发放问卷 278份，回收 239份，回收率 86%，剔除漏选、逻辑错误、选项过

于集中、雷同卷等无效问卷 21 份，有效问卷 218 份，有效率 91%。研究对象基本

情况如表 4.1所示。 

表 4.1  研究对象背景资料表 

分类标准 属性 人数 百分比（%） 

性别 
男 124 56.9% 

女 94 43.1% 

年龄 

30 以下 31 14.2% 

31-40 134 61.5% 

41-50 

50 以上 

48 

5 

22.0% 

2.3% 

学历 

高中或中专 42 19.3% 

大专 104 47.7% 

本科 72 33.0% 

婚姻状况 

未婚 24 11.0% 

已婚 169 82.1% 

离异 14 6.4% 

丧偶 1 0.5% 

职位职级 

办事员或科员 116 53.2% 

股级 79 36.3% 

科级 23 10.6% 

单位类别 
街道 114 52.3% 

乡镇 104 47.7% 

问卷显示，男性 124 人，女性 94 人，男女比例为 1.32:1。年龄方面，30 岁

以下 31 人，占 14.2%，31-40岁 134人，占 61.5%，41-50岁 48人，占 22.0%，51-60

岁 5 人，占 2.3%。人员年龄集中在 31-50 岁为主，这与实际用人倾向及地方沿革

有关，年轻人进口窄，出口宽。进入以空编为前提，凡进必考，进入后也鼓励考
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入更高层次的部门或单位，或被上级组织相中，借用或调用，所以出口流动性强。

样本地建区仅 23年，所以年龄大的较少，组织也倾向于将年龄偏大的人员调离基

层，所以 50岁以上人员少。学历方面，本科 72人，占 33%，大专 104人，占 47.7%，

高中或中专 42人，占 19.3%。婚姻状况方面，已婚 179 人，占 82.1%，未婚 24 人，

占 11%，离异 14人，占 6.4%，丧偶 1人，占 0.5%，已婚者占绝大多数，与被试年

龄结构有较大关系。职位职级情况，办事员或科员 116 人，占 53.2%，股级干部（含

副职）79人，占 36.3%，科级 23人，占 10.6%。 

人口统计学变量与实际调查对象吻合度高。但年收入栏填写与实际有出入，

普遍有保守估计倾向。据工资表及按季度发放津补贴显示，职工月收入大多在

2000-4000 元范围居多，年收入应处于 3-4、4-5 万比例为多，但总体统计与实际

有出入，照实填答者的数据反显得突出，反映出即便采用不记名方式，大量填卷

人对收入栏回答仍有戒备心理，这是今后社会调查值得留意的问题。鉴于上述原

因，本文对收入变量不再作分析讨论。 

按单位类别划分，街道职工 114人，占 52.3%，乡镇 104人，占 47.7%。 

4.2  压力源量表的信度检验 

信度（reliability）意即可靠性，通常用克朗巴哈（Cronbach）α 系数测度量表

内部一致性。以大于 0.7 为基本要求，大于 0.8 为比较满意，大于 0.9 表示内在

信度很高。 

问卷第一部分为压力源量表，为避免诱导答卷人特意寻找压力源，称之为“工

作感受”，用以测量答卷人对工作压力的感受。 

对回收调查问卷用 SPSS16.0计算克朗巴哈 α系数进行信度检验，结果如表 4.2

所示。 

表 4.2  压力源量表信度检验 

维   度 问卷数 条目数 克朗巴哈 α 系数 

工作本身 218 7 0.852 

角色压力 218 8 0.865 

组织内人际关系 218 7 0.837 

职业发展 218 6 0.851 

干群关系 218 8 0.869 

组织结构与倾向 218 9 0.930 

整体表现 218 45 0.964 
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表 4.2显示，克朗巴哈 α 系数在 0.837-0.930之间，整体信度达到 0.964，检

验效果较为理想。 

问卷设计对于分维度的各问项条目，应当有一定相关性。如相关系数在 0.2

以上，表明问题针对一定的同质性特征，同时，相关系数如果过高（如大于

0.8），可能问题相似度过高，甚至是同一陈述的不同表述，条目设计可能有一定

疑问（为了分半信度的测试特意设置重复性问题例外），因此相关系数应以适度

为宜。以工作本身维度为例，相关矩阵如下： 

表 4.3  工作本身各问项相关矩阵 

 工作本身

条目 1 

工作本身

条目 2 

工作本身

条目 3 

工作本身

条目 4 

工作本身

条目 5 

工作本身

条目 6 

工作本身

条目 7 

条目 1 1.000       

条目 2 .623 1.000      

条目 3 .530 .341 1.000     

条目 4 .521 .523 .379 1.000    

条目 5 .642 .531 .395 .584 1.000   

条目 6 .432 .531 .244 .560 .598 1.000  

条目 7 .308 .356 .323 .318 .374 .376 1.000 
 

 

 

系数基本在0.3以上，相关较为明显，无过高情形，说明问项针对同质特征，

且没有明显重叠性，其他五维度问项子项得分相关矩阵在此不再一一列举，分维

度问项设计验证效果满意。问卷信度整体检验结果较理想。 

4.3  基层政府公务人员工作压力情况描述性统计 

4.3.1  工作压力源六维度整体情况 

被试工作压力六维度得分情况如表 4.4所示。 
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表 4.4  工作压力源六维度得分情况 

 人数 最小值 最大值 均值 标准差 

工作本身 218 1.00 5.00 3.2477 0.96903 

角色压力 218 1.12 5.00 3.1233 0.95367 

组织内人际关系 218 1.00 4.86 2.8087 0.88696 

职业发展 218 1.17 5.00 3.5283 1.03205 

干群关系 218 1.00 5.00 3.4472 0.91271 

组织结构与倾向 218 1.00 5.00 3.5897 1.03959 

表 4.4 显示，基层政府公务人员工作压力源六个维度排序依次为：组织结构

与倾向（均值为 3.59）、职业发展（均值为 3.53）、干群关系（均值为 3.45）、

工作本身（均值为 3.25）、角色压力（均值为 3.12）、组织内人际关系（均值为

2.81）。 

结果显示与张家云（2008）在四川什邡市三个乡镇的实证研究结果排序走向

十分相似，其排序为：工作特征、组织结构与氛围、事业发展、角色压力、人际

关系①。与成锡锋（2007）的实证研究结果排序趋向几乎相反。成锡锋在山西省委

党校、山西社会主义学院学员中随机抽取 260 名公务员发放问卷进行调查，结果

显示，公务员工作压力源得分排序为：人际关系、角色压力、工作负荷、职业发

展、组织局限性②。除地域差别外，笔者与张家云的研究对象基本相同，均是乡镇

级公务人员，而成锡锋的研究对象市级以上公务员数量占了一半以上，乡镇级仅

占 14.8%③。基层公务员与其他层级公务员压力源倾向是否明显不同，有待更多的

实证研究予以验证。 

4.3.2  各维度子项描述性统计 

各维度子项得分如表 4.5 所示（见下页）。 

表 4.5 显示，工作本身维度以“工作中常感觉人少事多”均值得分最高，达

3.83。80.7%的人选择“有点符合”以上，“比较符合”和“完全符合”合计高达

62.4%。显示基层公务人员群体对其工作量的感受为“人少事多”，这与一些传闻

所描述的“人浮于事”有很大出入。当然，也可能意味着，因为责任心或能力的

原因，其中有部分人员在工作中难以发挥作用。“我担负的工作责任较大”一项得

                                                             
① 张家云：《乡镇公务员工作压力管理研究》，第 28 页，中国政法大学 2008 年硕士学位论文。 
② 成锡锋：《政府部门公务员职职业倦怠研究》，第 52 页，清华大学 2007 年公共管理硕士专业学位论文。 
③ 同上，第 34 页。 
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分次之，为 3.58，进入了压力源前十排行榜，显示基层公务人员普遍感受到工作

责任压力，该维度七个子项中有五个子项均值超过 3，均值低于中间值 3的两个子

项为：“我无法确定何时该做何事”、“无聊的应酬多于做实事，让人感到心累”。 

角色压力维度中得分较高的子项为“工作牵扯了太多精力，难以尽到家庭责

任”、“依法行政要求和工作任务完成要求不时会发生冲突”，分别为 3.50 和 3.43，

显示基层公务人员有中等程度的工作、家庭角色冲突压力。“依法行政要求和工

作任务完成要求不时会发生冲突” 的陈述有些让人费解，但在基层，却是不鲜见

的角色压力，法律法规对乡镇街道级赋职很少，但政府职能有太多在此级实施，

其人员也就成了主要的执行者。不完全具备主体资格，对违法违章建筑进行监管

及拆除、对市容环境进行管理和规范、监管企业安全生产、打击私挖滥采等。以

计划生育工作为例，一方面，相关规定要求乡镇街道基层人员来说，针对服务对

象只能以服务为主，采取计生措施也须以自愿为原则，服务对象却往往不太自愿

去做相关手术，但是在另一方面，对于作为具体执行者的乡镇街道基层人员来说，

工作目标考核要求手术落实率、及时率要达到很高比例，否则一票否决。为完成

目标，可能采取半强制措施，造成角色冲突压力。 

表 4.5  工作压力源六维度得分情况（N=218） 

维

度 
问题子项 

最

小

值 

最

大

值 

均值 标准差 

工

作

本

身 

我被委派的工作量多到无法愉快地胜任 1 5 3.05 1.319 

我的工作经常加班，甚至没有节假日 1 5 3.29 1.369 

我无法确定何时该做何事 1 5 2.64 1.368 

工作中常感觉人少事多 1 5 3.83 1.319 

我的工作量总是不可预测地出现变化 1 5 3.42 1.322 

我担负的工作责任较大 1 5 3.58 1.329 

无聊的应酬多于做实事，让人感到心累 1 5 2.93 1.288 

角

色

压

力 

工作牵扯了太多精力，难以尽到家庭责任 1 5 3.50 1.369 

我的工作得不到家人的理解和支持 1 5 2.91 1.327 

有时收到上级不一致的工作要求 1 5 3.25 1.260 

在工作中，我的责任和权力不对等 1 5 3.24 1.387 

工作中经常感到自己职责不清，任务不明 1 5 2.79 1.394 

依法行政要求和工作任务完成要求不时会发生冲突 1 5 3.43 1.312 

官场潜规则与自己良心的矛盾让自己感到无可适从 1 5 3.10 1.328 
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感觉个人素质跟不上时代发展、职责任务的要求          1 5 2.78 1.251 

续表 4.5  工作压力源六维度得分情况（N=218） 

组

织

内

人

际

关

系 

工作信息交流程度低 1 5 2.96 1.159 

同事之间关系冷漠，很少沟通，不太好交心与共事       1 5 2.58 1.301 

缺乏上级领导的支持 1 5 2.62 1.240 

上下级等级森严，缺乏心与心的沟通 1 5 2.66 1.258 

人情往来（婚、丧、嫁、娶等）支出让我负担沉重 1 5 3.37 1.286 

感觉到人与人是相互利用的关系，缺少真情 1 5 2.89 1.305 

每天的精力多数用在了人际关系的处理上 1 5 2.58 1.174 

职

业    

发

展 

面临的职务晋升竞争路径很窄，晋升比较困难 1 5 3.50 1.365 

与其他行业或其他人相比，我的薪酬水平比较低 1 5 3.82 1.314 

升迁与工作好坏没太多关系 1 5 3.26 1.490 

单位提供的培训和学习机会很少 1 5 3.81 1.261 

身处基层难以得到领导赏识 1 5 3.36 1.371 

觉得个人职业发展前景比较黯淡 1 5 3.43 1.363 

 

干

群

关

系 

涉及群众利益的具体工作协调难度较大 1 5 3.80 1.185 

群众经常提出超出我职责权限的要求，难以回应 1 5 3.57 1.265 

工作原因有时不得不“黑脸”对待部分群众 1 5 3.18 1.351 

工作中得不到服务对象的理解 1 5 3.51 1.208 

尽力工作，舆论也是否定多于肯定 1 5 3.35 1.319 

一些群众对基层干部怀有敌意 1 5 3.55 1.191 

人身安全得不到保障——我或身边的同事因工作会 

与监管服务对象发生冲突，甚至造成身体伤害 
1 5 3.05 1.390 

面对埋怨、刁难或冤枉通常只有忍受 1 5 3.58 1.182 

组

织

结

构

与

倾

向 

“权随责走，费随事转”较难实现 1 5 3.57 1.258 

社区(村)等基层组织建设欠缺多,社会管理和服务能

力弱 
1 5 3.74 1.203 

部门和单位之间职责不清，有扯皮现象 1 5 3.42 1.294 

部分上级部门安排工作有理想化、即兴化倾向，造

成实施困难 
1 5 3.56 1.305 

一些职能部门将自己职责范围内的事硬塞到基层 1 5 3.80 1.239 

上级习惯以“问责”为唬安排任务或提要求 1 5 3.75 1.310 
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缺乏民主的工作环境 1 5 3.26 1.340 

上级检查过多过频，应接不暇 1 5 3.81 1.340 

行政职能转变不够、单位该管的不管，不该管的管了 1 5 3.40 1.379 

角色压力维度七个子项中，均值超过中间值 3 的还有：“有时收到上级不一

致的工作要求”、“在工作中，我的责任和权力不对等”、“官场潜规则与自己

良心的矛盾让自己感到无可适从”三个子项，体现基层公务人员在这几方面感受

一定程度的压力。低于中间值两个子项为“我的工作得不到家人的理解和支持”、

“感觉个人素质跟不上时代发展、职责任务的要求”，显示受测者与家人沟通总

体不错，且对自我能力总体持肯定态度，自我效能感较高，或部分有一定程度的

盲目自信。 

组织内人际关系维度在预设六个维度中得分最低。七个子项中六项均值低于

中间值 3，显示受测对象在此维度普遍未感受压力，多数选项处于最低分值段，“同

事之间关系冷漠，很少沟通，不太好交心与共事”、“每天的精力多数用在了人

际关系的处理上” 两项陈述得分同为压力源问卷 45 个问题子项最低值 2.58。统

计显示，55.5%和 50.5%的被试不认同这样的陈述。均值超过中间值 3 的惟一选项

为“人情往来（婚、丧、嫁、娶等）支出让我负担沉重”，笔者在设计问卷访谈

中，曾有多名对象提及，该子项设于组织内人际关系未必适当，似游离于组织内

外之间，但在其余五个维度中，的确没有合适的位置。 

在问卷子项得分普遍较高的情形下，组织内人际关系维度均分普遍低于中

间值的现象显得突出。管理学中有一个说法，较大的外在压力有助于增强组织内

群体凝聚力。基层工作与其他层级有所区别，不时因工作要求需群体出动，如森

林防火，遇到山头火情，常会百人出动，扑救需相互掩护配合。元宵、清明在防

火林区封锁路口、计划生育迎检、社会治安综合治理进行片区拦网式排查等等，

在这些工作中，乡镇街道基层公务人员单打独斗或三三两两没有什么效果，经常

性的协同作战对职工起到了凝聚作用。 

职业发展维度六个子项均值都超出中间值。与一般预料相符，在基层，职业

发展压力明显，其中，“与其他行业或其他人相比，我的薪酬水平比较低”和

“单位提供的培训和学习机会很少” 两个子项均值较高，分别为 3.82 和 3.81。

显示受测者对薪酬待遇、学习机会满意度低，培训学习机会少的问题在其他研究

中鲜见突出，这与很多研究在党校等地开展不无关系，在大多数基层公务人员看

来，在党校等地进行一月以上学习的机会，于自己较遥远。 

干群关系维度八个子项中，“涉及群众利益的具体工作协调难度较大”均值
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最高，达 3.80。日常工作中分工是明确的，并非所有工作都涉及群众利益协调，

但这一选项选择“比较符合”及“完全符合”的达 66.1%，选择“完全不符”仅占

4.6%，显示受测对象在群众利益协调方面普遍感受到压力。排在第二、第三的是

“面对埋怨、刁难或冤枉通常只有忍受” (3.58) 、“群众经常提出超出我职责

权限的要求，难以回应”(3.57)，与组织内人际关系维度形成对照，干群关系维

度八个子项均值都超出中间值。 

组织结构与倾向维度均值最高。“上级检查过多过频，应接不暇”、“一

些职能部门将自己职责范围内的事硬塞到基层”两个子项得分分别为 3.81、

3.80，受测对象选择“比较符合”和“完全符合”均超过 60% ，显示基层公务人

员普遍到来自上级部门的工作压力，并感受不甚合理。该维度均值最低子项为“缺

乏民主的工作环境”（3.26），这似乎与其他陈述的得分均值较高有失一致，这

与“缺乏民主的工作环境”所指宽泛有较大关系，填答人感受较多的应是直接接

触的环境，即县区级以下的工作环境，如果与组织内人际关系维度“缺乏上级领

导的支持”、“上下级等级森严，缺乏心与心的沟通”均值得分较低，只有 2.62、

2.66联系来看，3.26分的中间值显得合理。 

表 4.6  得分均值排在前 10 名的压力源 

排序 压力源条目 所属维度 得分 

1 工作中总感觉人少事多  工作本身 3.83 

2 与其他行业或与其他人相比，我的薪酬比较低   职业发展 3.82 

3 上级检查过多过频，应接不暇 组织结构与倾向 3.81 

4 单位提供的培训和学习机会很少 职业发展 3.81 

5 涉及群众利益的具体工作协调难度较大 干群关系 3.80 

6 一些职能部门将自己职责范围内的事硬塞到基层 组织结构与倾向 3.80 

7 上级习惯以“问责”为唬安排任务或提要求  组织结构与倾向 3.75 

8 社区(村)等基层组织建设欠缺多,社会管理和 

服务能力弱 

组织结构与倾向 3.74 

9 我担负的工作责任较大 工作本身 3.58 

10 面对埋怨、刁难或冤枉通常只有忍受 干群关系 3.58 
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4.3.3  各维度子项图示统计 

 

图 4.1  工作本身维度得分分布图 

该维度得分均值为 3.25，44%的被试在 3 以下，处于 3.01-4.00 的有 31.7%，

4.01以上的占 24.3%。 

 

图 4.2  角色压力维度得分分布图 
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该维度得分均值为 3.12，46.8%的被试在 3以下，处于 3.01-4.00 的有 34.9%，

4.01以上的占 18.3%。 

 

图 4.3  组织内人际关系维度得分分布图 

该维度得分均值为 2.81，59.2%的被试在 3以下，处于 3.01-4.00 的有 32.1%，

4.01以上的占 8.7%。 
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图 4.4  职业发展维度得分分布图 

该维度得分均值为 3.53，31.7%的被试在 3 以下，处于 3.01-4.00 的有 33.9%，

4.01 以上的占 34.4%。 

 

图 4.5  干群关系维度得分分布图 

该维度得分均值为 3.45，35.8%的被试在 3 以下，处于 3.01-400 的有 37.1%，

4.01 以上的占 27.1%。 
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图 4.6  组织结构与倾向维度得分分布图 

该维度得分均值为 3.59，30.7%的被试在 3以下，处于 3.01-4.00 的有 30.8%，

4.01以上的占 38.5%。 

4.4  人口统计学变量在工作压力影响分析 

运用 t 检验方法，比较独立样本之间均值表现，设定相伴概率为 0.05 和 0.01，

分析是否存在明显差异或显著差异。 

4.4.1  工作压力感受的性别差异分析 

不同性别工作压力感受差异表现见表4.7。 

统计显示，男性在六个维度得分均值都略高于女性。在工作本身、组织内人

际关系、职业发展、组织结构与倾向四个维度，相伴概率均大于 0.05，说明男性

和女性在上述四个维度没有明显差异。但在角色压力、干群关系两个维度，存在

明显差异。性别在本案例中成为影响因素。从角色压力和干群关系维度的明显差

异推测，可能的原因是，源于实际工作中性别差异的不同分工。 

    表 4.7  不同性别工作压力感受差异表现 
 

维度 性别 人数 均值 标准差 标准误 sig 
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工作本身 
男 124 3.3145 0.98183 0.08817 0.243 

女 94 3.1596 0.94989 0.09797 

角色压力 
男 124 3.2409 0.91927 0.08255 0.036 

女 94 2.9681 0.98065 0.10115 

组织内 

人际关系 

男 124 2.8618 0.91045 0.08176 0.311 

女 94 2.7386 0.85474 0.08816 

职业发展 
男 124 3.5780 1.01043 0.09074 0.416 

女 94 3.4628 1.06176 0.10951 

干群关系 
男 124 3.5665 0.86212 0.07742 0.026 

女 94 3.2899 0.95746 0.09875 

组织结构 

与倾向 

男 124 3.6918 0.97616 0.08766 0.096 

女 94 3.4551 1.10873 0.11436 

4.4.2  工作压力感受的年龄差异分析 

       表 4.8  不同年龄段人员工作压力感受差异表现 

 

维度 年龄 人数 均值 标准差 标准误 sig 

工作本身 
30 以下 31 2.5714 .93605 .16812 0.000 

31-40 134 3.3369 .92721 .08010 

角色压力 
30 以下 31 2.4556 .97711 .17549 0.000 

31-40 134 3.2099 .92666 .08005 

组织内 

人际关系 

30 以下 31 2.5346 1.04652 .18796 0.640 

31-40 134 2.8678 .85958 .07426 

职业发展 
30 以下 31 2.9946 1.17811 .21159 0.003 

31-40 134 3.6219 1.00379 .08671 

干群关系 
30 以下 31 2.9516 .91212 .16382 0.001 

31-40 134 3.5354 .90511 .07819 

组织结构 

与倾向 

30 以下 31 2.9032 1.01986 .18317 0.001 

31-40 134 3.6426 1.05157 .09084 

表 4.8 显示，除组织内人际关系维度两个群体无明显差异外，30 岁以下人员

工作压力感受较轻，与 31-40岁年龄段人员在其他五个维度呈显著性差异。 
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重复上述步骤，经检验，31-40 岁与 41-50 岁人员感受无明显差异。50 岁以

上年龄段因样本太少，不具备统计分析意义，不再进行分析讨论。 

4.4.3  工作压力感受的学历差异分析 

统计显示，工作压力感受得分均值在高中或中专、大专、本科三种学历群体

呈倒 U 型分布。大专最高，本科次之，高中或中专最低，但未形成明显差异，学

历不是工作压力感受的影响因素。 

4.4.4  工作压力感受的婚姻状况差异分析 

统计显示，未婚者工作压力感受得分均值低于已婚者、离异者，除组织内人

际关系维度无明显差异外，其他五个维度相伴概率均低于 0.05，形成明显差异。

已婚与离异得分均值无明显差异。如前所述，30 岁以下群体在除组织内人际关系

维度外的五维度工作压力感受得分均值显著低于其他群体，Sig 值即显著性低于

0.01，鉴于未婚者与 30 岁以下群体有较大重叠性（24 名未婚者中，18名为 30岁

以下），未婚者压力感受虽明显低于已婚者，但其显著性低于年龄因素，不足以

表明婚姻状况能够成为工作压力主效应因素。 

4.4.5  工作压力感受的职级差异分析 

     工作压力感受的职级差异表现如表4.9所示。 

统计显示，工作压力感受得分均值在办事员、股级、科级三种学历群体呈倒

U 型分布，股级最高，科级与办事员在不同的维度表现不一。股级在六个维度得分

均值均高出其他群体，与科级比较，在组织内人际关系维度，形成明显差异

（Sig<0.05），在职业发展维度，形成显著差异（Sig<0.01），其他四个维度均值也较

高，但未形成明显差异；与办事员比较，工作本身、职业发展两个维度形成显著

差异（Sig<0.01），角色压力、组织结构与倾向两个维度为明显差异（Sig<0.05），在

组织内人际关系、干群关系两个维度，无明显差异。而科级与办事员的比较，六

个维度无明显差异。 

    组织内人际关系维度三个群体均值都在 3 以下，成员在这一维度普遍未感受

压力。股级在这一维度均值最高，与科级存在明显差异，说明在这压力感受较轻

的维度，相比较而言，股级还是有一定压力。 

从职业发展维度本身来看，股级应当不比办事员级为差，填答问卷是一种主

观反映，显示股级有更多的期盼，但前景并不乐观，从而形成压力。 
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关于股级在工作压力感受尤其在职业发展维度感受的特殊表现，将在第 6 章

进行较为详细的分析讨论。 

                 表 4.9  工作压力感受的职级差异表现 
 

维度 职级 人数 均值 标准差 标准误      sig 

工作本身 

办事员 116 3.0665 1.03470 .09607 0.002～股级 

股级 79 3.5063 .85555 .09626 0.248～科级 

科级 23 3.2733 .81032 .16896 0.368～办事员 

角色压力 

办事员 116 3.0097 1.06694 .09906 0.034～股级 

股级 79 3.3117 .80261 .09030 0.162～科级 

科级 23 3.0489 .73153 .15254 0.867～办事员 

组织内 

人际关系 

办事员 116 2.8190 .98927 .09185 0.583～股级 

股级 79 2.8897 .69232 .07789 0.021～科级 

科级 23 2.4783 .89796 .18724 0.128～办事员 

 
 

续表 4.9  工作压力感受的职级差异表现 

职业发展 

办事员 116 3.4181 1.03851 .09642 0.005～股级 

股级 79 3.8312 .93121 .10477 0.001～科级 

科级 23 3.0435 1.07452 .22405 0.118～办事员 

干群关系 

办事员 116 3.3373 .96659 .08975 0.067～股级 

股级 79 3.5807 .81084 .09123 0.852～科级 

科级 23 3.5435 .92979 .19387 0.349～办事员 

组织结构 

与倾向 

办事员 116 3.4598 1.08093 .10036 0.044～股级 

股级 79 3.7679 .97908 .11015 0.561～科级 

科级 23 3.6329 .97409 .20311 0.477～办事员 
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4.5  工作压力感受的单位类别差异表现 

以街道与乡镇划分不同单位类别，其人员工作压力感受差异表现如表 4.10所

示（见下页）。 

数据显示，街道工作压力得分均值高于乡镇。在组织内人际关系维度，无明

显差异（Sig>0.05）。角色压力维度存在明显差异（Sig<0.05）。而在工作本身、职业

发展、干群关系、组织结构与倾向四个维度，形成显著差异（Sig<0.01）。 

从工作的具体环境、硬件条件看，街道明显优于乡镇，数据结果有些出乎意

料。组织内人际关系维度十分接近的得分均值表明，片区受测对象应无夸大或缩

小实际感受的倾向，分析各维度得分，结果的确具有合理性。在干群关系维度，

街道工作事务中面临的矛盾纠纷应多于乡镇，首先是服务对象多，样本区域街道

境内人口为乡镇的3-4倍，其次是在城市扩容过程中，服务对象需求不一，利益冲

突时有发生，基层时常面临回应和协调的压力。在组织结构与倾向维度，街道地

处中心城区的便利，接受检查、领受任务的机率大于乡镇。工作本身、角色压力

两个维度亦便源于同样的原因。职业发展维度的差异性，来源于更多的比较和期

盼，也可能源于付出与所得相符的公平心理。 

 

 

 

 

             表 4.10  不同单位类别工作压力感受表现差异 
          

维度 类别 人数 均值 标准差 标准误 sig 

工作本身 
街道 114 3.4549 .93968 .08801 0.001 

乡镇 104 3.0206 .95395 .09354  

角色压力 
街道 114 3.2796 .91891 .08606 0.011 

乡镇 104 2.9519 .96594 .09472  

组织内 

人际关系 

街道 114 2.8496 .86654 .08116 0.476 

乡镇 104 2.7637 .91088 .08932  

职业发展 
街道 114 3.7705 1.02510 .09601 0.000 

乡镇 104 3.2628 .97727 .09583  
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干群关系 
街道 114 3.7039 .91316 .08553 0.000 

乡镇 104 3.1659 .82905 .08130  

组织结构 

与倾向 

街道 114 3.9795 .95313 .08927 0.000 

乡镇 104 3.1624 .96317 .09445  

4.6  本章小结 

1、通过信度检验，压力源量表克朗巴哈 α 系数在 0.837-0.930 之间，整体

信度达到 0.964，量表整体信度较高。 

2、基层公务人员工作压力源六个维度排序为：组织结构与倾向、职业发展、

干群关系、工作本身、角色压力、组织内人际关系。其中，除组织内人际关系压

力感受为轻度外，其他五个维度被试压力感受均达到中度以上。 

3、基层公务人员十大工作压力源排序为：“工作中总感觉人少事多”、“与

其他行业或与其他人相比，我的薪酬比较低”、“上级检查过多过频，应接不暇”、

“单位提供的培训和学习机会很少”、“群众经常提出超出我职责权限的要求，

难以回应”、“一些职能部门将自己职责范围内的事硬塞到基层”、“上级习惯

以‘问责’为唬安排任务或提要求”、“社区(村)等基层组织建设欠缺多,社

会管理和服务能力弱”、“我担负的工作责任较大”、“面对埋怨、刁难或

冤枉通常只有忍受”。 

4、年龄、职级、单位类别为工作压力感受的主效应因素。30岁以下年龄段工

作压力感受明显轻于其他群体；股级人员工作压力感受明显重于科级和办事员；

街道工作人员压力感受明显重于乡镇。性别也是本案例中的压力感受影响因素，

压力源六维度中，角色压力和干群关系两个维度男性压力感受重于女性。学历、

婚姻状况未成为工作压力感受影响因素。 
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第 5章  基层政府公务人员职业倦怠实证研究 

    问卷的第二部分是职业倦怠的测量，采用李超平经原作者授权在国内修订使

用的 MBI-GS 量表。量表分为三个维度：情绪耗竭（exhaustion）、玩世不恭（cynicism）、

成就感降低（decreased professional self-efficacy）。问卷 1-5五个子项为情绪耗竭维

度，6-9四个子项为玩世不恭维度，10-15六个子项为成就感降低维度。问项选择

共五项，从“从未如此”到“一直如此”，感受程度依次递增，赋分分别也为 1-5

分，成就感降低维度采用反向计分。 

如文献综述部分所述，学术界认为工作压力是职业倦怠的重要预测变量。笔

者认同这一观点，并依据这一理论假设进行相关研究。 

5.1  职业倦怠量表的信度检验 

职业倦怠量表信度检验如表 5.1所示。 

表 5.1  基层政府公务人员职业倦怠量表的信度检验 

维度 被试数 条目数 克朗巴哈 α 系数 

情绪耗竭 218 5 0.918 

玩世不恭 218 4 0.874 

成就感降低 218 6 0.861 

总体表现 218 15 0.817 

检验表明，分维度信度在  0.861- 0.918 之间，总体信度达到 0.817，检验

结果较为理想。 

5.2  基层政府公务人员职业倦怠描述性统计 

 对回收问卷进行数据统计分析，218 名受测对象在情绪耗竭、玩世不恭、成就

感降低三个维度得分均值分别为 3.142、2.735、2.269。数据显示，受测对象情绪

耗竭维度表现明显，得分均值已超出了中间值 3，玩世不恭维度也出现相关倾向，

均值接近临界值，而在成就感降低维度相对较轻。 

5.2.1  基层公务人员职业倦怠三维度描述性统计分析 

被试职业倦怠量表三维度各子项相关数据如表 5.2 所示。 



第 5 章  基层政府公务人员职业倦怠实证研究 

571 

表 5.2  职业倦怠量表三维度各子项相关数据统计表 

维

度 
问题子项 

最

小

值 

最

大

值 

均值 标准差 

情

绪

耗

竭 

工作让我感受身心疲惫 1 5 3.31 1.117 

工作一天后，我感觉精疲力竭 1 5 3.30 1.139 

早晨起床不得不去面对一天的工作时，我感觉非常累 1 5 3.15 1.182 

整天工作对我来说确实压力很大 1 5 3.14 1.223 

工作让我有快要崩溃的感觉 1 5 2.81 1.265 

玩

世

不

恭 

自从开始干这份工作，我对工作越来越不感兴趣 1 5 2.85 1.277 

我对工作不像以前那样热心了 1 5 2.79 1.271 

我怀疑自己所做的工作的意义 1 5 2.63 1.242 

我对自己所做的工作是否有贡献越来越不关心 1 5 2.67 1.234 

成

就

感

降

低 

我能有效地解决工作中出现的问题 1 5 2.31 1.040 

我觉得我在为单位作有用的贡献 1 5 2.23 1.101 

在我看来，我擅长于自己的工作 1 5 2.39 1.192 

当完成工作上的一些事情时，我感到非常高兴 1 5 2.11 1.086 

我完成了很多有价值的工作 1 5 2.39 1.119 

我自信自己能有效地完成各项工作 1 5 2.17 1.185 

表 5.2显示，量表有四个问题子项得分均值超出中间值 3，全部集中在情绪耗

竭维度，分别是“工作让我感受身心疲惫”，均值为 3.31；“工作一天后，我感

觉精疲力竭”，均值为 3.30；“早晨起床不得不去面对一天的工作时，我感觉非

常累” ，均值为 3.15；“整天工作对我来说确实压力很大”，均值为 3.14，显

示基层公务人员职业倦怠在情绪耗竭维度表现凸显。三个维度表现从重到轻的顺

序是：情绪耗竭、玩世不恭、成就感降低。比较而言，成就感降低维度表现并不

明显，在“当完成工作上的一些事情时，我感到非常高兴”一项，认可度高——

反向计分均值为全卷最低值 2.11，处于“经常如此”的状态。 

5.2.2  基层公务人员职业倦怠三维度图示分析 

    被试职业倦怠三维度得分分布图见图 5.1～图 5.3。 
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图 5.1   情绪耗竭得分分布图 

 

均值为1有3人，33人位于1.01-2.00，74人位于2.01-3.00，64人位于

3.01-4.00，4.01以上有44人。 

图 5.2   玩世不恭得分分布图 
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均值为 1 有 18 人，52 人位于 1.01-2.00，72 人位于 2.01-3.00，48 人位于

3.01-4.00，4.01以上有 28人。 

 

图 5.3   成就感降低得分分布图 

均值为 1 有 22 人，76 人位于 1.01-2.00，76 人位于 2.01-3.00，43 人位于 3.01-4.00，

4.01 以上有 1 人。 

职业倦怠三维度得分分布图（图 5.1～图 5.3）显示，在情绪耗竭维度，34人

基本没有出现，占总数的 16.5%，74人出现轻度情绪耗竭，占总数的 34%，中等程

度的情绪耗竭者有 64人，占总数的 29.3%，44人出现严重的情绪耗竭，占总数的

20.2%。出现中等程度以上情绪耗竭人员占总数的 49.5%。 

在玩世不恭维度，53 人基本没有出现，占总数的 32.1%，72 人出现轻度玩世

不恭情形，占总数的 33%，中等程度的玩世不恭情形人数有 48人，占总数的 22.1%，

28 人出现严重的玩世不恭状况，占总数的 12.8%。出现中等程度以上玩世不恭人

员占总数的 34.9%。。 

在成就感降低维度，98人基本没有出现，占总数的 44.95%，76 人出现轻度成

就感降低，占总数的 34.85%，中等程度的成就感降低者有 43人，占总数的 19.7%，

有 1 人出现严重的成就感低落情形，占总数的 0.5%。出现中等程度以上成就感降

低情形的人员占总数的 20.2%。 
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5.3  人口统计学变量在职业倦怠上的差异分析 

5.3.1  职业倦怠三维度的性别差异分析 

不同性别人员职业倦怠差异表现如表 5.3所示。 

      表 5.3  不同性别人员职业倦怠差异表现 
 

维度 性别 人数 均值 标准差 标准误 sig 

情绪耗竭 
男 124 3.2339 1.02195 .09177 0.131 

女 94 3.0213 1.03216 .10646 

玩世不恭 
男 124 2.7964 1.06657 .09578 0.332 

女 94 2.6543 1.07395 .11077 

成就感降低 
男 124 2.2110 .84132 .07555 0.254 

女 94 2.3457 .88605 .09139 

表5.3显示，在情绪耗竭、玩世不恭维度，男性职业倦怠表现略高于女性，而

在成就感降低维度，女性职业倦怠表现略高于男性。但三个维度Sig均大于0.05，

不能拒绝零假设，所以性别未形成职业倦怠的主效应因素。 

5.3.2  职业倦怠三维度的年龄差异分析 

      不同年龄段人员职业倦怠表现差异如表 5.4所示。 

        表 5.4   职业倦怠的年龄差异表现 
 

维度 年龄 人数 均值 标准差 标准误 sig 

情绪耗竭 30 以下 31 2.4645 1.03587 .18605 0.000 

31-40 134 3.2507 .99221 .08571  

玩世不恭 30 以下 31 2.5081 1.00930 .18128 0.125 

31-40 134 2.8358 1.08046 .09334  

成就感降低 30 以下 31 2.5914 .85075 .15280 0.128 

31-40 134 2.3321 .85045 .07347  

表5.4显示，30岁以下年龄组在情绪耗竭、玩世不恭两个维度均值低于31-40

岁人员，只是成就感降低表现略高于后者。三个维度中，情绪耗竭维度相伴概率
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为0，显示年龄已成为情绪耗竭维度主效应因素，在玩世不恭和成就感降低两个维

度，没有明显差异。 

经检验，除30岁以下年龄组外，31-40岁年龄段人员与其他年龄组在三个维度

无明显差异。 

从得分均值看出，30岁以下只有轻微的职业倦怠，与其他年龄组人员形成鲜

明对照。可能的原因有：1、年轻公务人员有良好的心理素质和职业素养。2、新

人还处于事业蜜月期。3、由于有更多的发展机会对于现实工作压力更不易产生倦

怠。4、组织分工，考虑其经验原因，更少安排面对矛盾和纠纷的工作事务。结合

实际的分析，笔者更倾向于赞同后两种可能。 

5.3.3  职业倦怠三维度的职级差异分析 

问卷对职级只作了三个分类：办事员或科员、股级（含副职）、科级（含副

职），三个职级在职业倦怠三个维度表现却较为复杂。如表5.5所示。 

               表 5.5  职业倦怠的职级差异表现统计表 
 

维度 职级 人数 均值 标准差 标准误 sig 

情绪耗竭 

办事员 116 3.0034 1.08971 .10118 0.012～股级 

股级 79 3.3873 .94154 .10593 0.081～科级 

科级 23 3.0000 .87386 .18221 0.989～办事员 

玩世不恭 

办事员 116 2.8707 1.09915 .10205 0.450～股级 

股级 79 2.7532 1.01075 .11372 0.001～科级 

科级 23 1.9891 .81700 .17036 0.000～办事员 

成就感降低 

办事员 116 2.4511 .86617 .08042 0.015～股级 

股级 79 2.1498 .81457 .09165 0.043～科级 

科级 23 1.7609 .74166 .15465 0.000～办事员 

表5.5显示： 

在情绪耗竭维度，股级人员均值高于办事员，并形成明显差异（Sig<0.05）；在

玩世不恭维度，两组人员表现没有太多区别（Sig>0.05）；在成就感降低维度，办事

员的无效能感高于股级人员，并形成明显差异（Sig<0.05）。 

在情绪耗竭维度，股级人员均值高于科级人员，但没有形成明显差异
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（Sig>0.05）；在玩世不恭维度，股级人员均值高于科级人员，并形成显著差异

（Sig<0.01）；在成就感降低维度，股级人员的无效能感高于科级人员，并形成明显

差异（Sig<0.05）。 

在情绪耗竭维度，办事员均值与科级人员几乎没有差别；在玩世不恭维度，

办事员均值高于科级人员，形成显著差异（Sig=0.000）；在成就感降低维度，办事

员的无效能感高于科级人员，形成显著差异（Sig=0.000）。 

    总体看来，股级人员在情绪耗竭维度表现情况较重，办事员在成就感降低维

度更为突出，科级人员情绪耗竭维度与办事员相差无几，在玩世不恭和成就感降

低两个维度基本没有倦怠情形。 

    在学历、婚姻两个变量方面，与工作压力感受部分相似，两个变量未显示成

为主效应因素，此处不再赘述。 

5.4  职业倦怠三维度的单位类别差异表现 

按街道、乡镇对被试进行分组，两组人员职业倦怠三维度表现差异见表 5.6。 

           表 5.6   职业倦怠的单位类别表现差异 
 

维度 类别 人数 均值 标准差 标准误 sig 

情绪耗竭 
街道 114 3.3561 .97282 .09111 0.001 

乡镇 104 2.9077 1.04312 .10229 

玩世不恭 
街道 114 2.8618 1.07263 .10046 0.067 

乡镇 104 2.5962 1.05395 .10335 

成就感降低 
街道 114 2.2237 .88521 .08291 0.461 

乡镇 104 2.3189 .83612 .08199 

表 5.6显示，街道工作人员在情绪耗竭、玩世不恭两个维度高于乡镇，而乡镇

工作人员无效能感略高于街道。其中，情绪耗竭维度形成显著差异（Sig<0.01），其

他两个维度因相伴概率大于 0.05，没有明显差异。 

5.5  相关分析 

    如前所述，工作压力是职业倦怠的前因变量，对后者有较强的预测力。职业倦

怠则是工作压力的一种反应形式或结果，而对职业倦怠三个维度的症状特征出现
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的因果或先后顺序，研究者有许多争论。一种观点认为个体因为工作原因出现情

感耗竭，作出防御性应对反应（defensive coping），减少自我情感投入，出现疏离

服务对象，即进入玩世不恭阶段，此后工作状态与自我期望水平有很大差距，从

而成就感降低。持这种观点的人认为，职业倦怠最主要的症状是情绪耗竭。另有

研究者认为个体因有玩世不恭情形，疏远服务对象，导致成就感低落，引发情绪

耗竭。一些研究者则认为，三个维度没有固定的因果或先后顺序，可能同时出现，

也可能独立出现①。 

5.5.1  职业倦怠三维度与工作压力六维度的相关分析 

表 5.7  职业倦怠三维度与工作压力六维度相关矩阵 

维度 工作本身 角色压力 
组织内人

际关系 
职业发展 干群关系 

组织结构

与倾向 

情绪耗竭 0.730** 0.682** 0.438** 0.564** 0.635** 0.658** 

玩世不恭 0.472** 0.538** 0.520** 0.510** 0.406** 0.468** 

成就感降低 -0.297** -0.243** -0.069 -0.206** -0.250** -0.252** 

**. 表示在0.01水平显著相关 

      表 5.7显示,情绪耗竭和玩世不恭两个维度与工作压力源六个维度相关显著，

相关系数较高并统一呈正相关。成就感降低维度却出现不同的情形，与组织内人

际关系维度不明显相关，与其他五个维度却出现显著负相关——尽管相关系数不

高。 

这是值得关注的现象，成就感降低与工作压力源呈负相关，从逻辑上是可能

的，经历繁重工作量的个体在自感情绪耗竭的同时，对自我有着强烈的肯定，即

在“我感觉精疲力竭”的同时，认为“我觉得我在为单位作有用的贡献” 、“我

完成了很多有价值的工作”。在没有真正进入成就感失落的时候，至少存在这一

阶段的可能。 

关于成就感降低与工作压力源呈负相关的特殊表现，本章回归分析部分将进

行逻辑论证。 

 

 

 

                                                             
① 参见刘玉新：《工作压力与生活：个体应对与组织管理》，第 123 页，中国社会科学出版社，2011 年 2 月第

1 版。 
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5.5.2  职业倦怠三维度的相关分析 

 表 5.8   职业倦怠三维度相关矩阵 

  情绪耗竭 玩世不恭 成就感降低 

情绪耗竭 

Pearson Correlation 1   

Sig. (2-tailed)    

N 218   

玩世不恭 

Pearson Correlation .584** 1  

Sig. (2-tailed) .000   

N 218 218  

成就感降低 

Pearson Correlation -.261** .107 1 

Sig. (2-tailed) .000 .115  

N 218 218 218 

**. 表示在0.01水平上显著相关 

从表5.8可以看出，情绪耗竭维度与玩世不恭维度呈显著正相关，且相关系数

较高，与成就感降低维度呈显著负相关。而玩世不恭维度与成就感降低维度却没

有明显相关。 

被试数据显示，工作压力源对职业倦怠有显著预测力，压力感受强烈的个体

情绪耗竭和玩世不恭升高倾向明显，其效能感却受激发，情绪耗竭症状明显的个

体玩世不恭倾向明显，其自我肯定程度却不降反升。玩世不恭症状与成就感降低

或提升却未表现明显相关性。 

5.6  回归分析 

职业倦怠是工作压力的一种反应形式，或称一种结果，具有情绪耗竭、玩世

不恭、成就感降低三维表现。按照设计者的设定，三个维度分值彼此独立，不能

相加①。如同人体血压指标含收缩压、舒张压，但不能以两测量值相加予以以描述

                                                             
① 职业倦怠三维度表现并不呈现倾向一致性，它们分别描述不同的倦怠特征。李永鑫在其《工作倦怠及其测

量》也曾指出：“三个分量表的得分可以分别由各自所包含的项目得分求和得到，而个体总的倦怠程度却

不能用一个简单的分数来加以描述。”心理科学，2003，第 26 卷，第 3 期，第 557 页。 
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血压表现情况。以其三维度的得分值为因变量，以工作压力源六因素——即六维

度感受分值为自变量，进行回归分析。采取六个维度变量取值强制进入方程，向

后筛选的策略，建立回归方程。 

ijjjjjjjjij XXXXXXY   6655443322110  

其中： 

ijY ：第 i 个调查对象在职业倦怠 j 维度的量表得分 

1X ， 2X ， 3X ， 4X ， 5X ， 6X ： 第 i 个调查对象在六个工作压力源中的量表得分 

回归结果如表 5.9 所示。另外，职业倦怠中的成就感降低维度与压力源的六个

集合指标之间经向后筛选回归未发现显著关系。回溯到工作压力感受问卷 45子项

进行考察，压力源子项与成就感降低取值部分负相关、部分负相关（经验证情绪

耗竭和玩世不恭两个维度值并无此现象），经过向后筛选，回归结果如表 5.10所

示： 

表 5.9 职业倦怠表现（情绪耗竭、玩世不恭）与工作压力源回归分析 

 职业倦怠表现 

 情绪耗竭 玩世不恭 

工
作
压
力
源 

工作本身 
0.520** 0.237** 

（0.064） (0.076) 

角色压力 
  

  

组织内人际关系 
 0.343** 

 (0.087) 

职业发展 
 0.214** 

 (0.08) 

干群关系维度 
0.194*  

(0.076)  

组织结构与倾向维度 
0.200**  

(0.071)  

常数项 
.066 0.249 

(0.185) （0.239） 

N 218 218 

R
2
 .60 0.35 

括弧内为标准误， ** 1% 水平显著； * 5% 水平显著 
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表 5.10 职业倦怠表现（成就感降低）与工作压力源子项回归分析 

 职业倦怠表现之 

 成就感降低 

工
作
压
力
源
子
项 

工作本身 1 
.118* 

（.058） 

工作本身 2 
-.116* 

(.053) 

工作本身 5 
-.116* 

(.055) 

角色压力 1 
-.141** 

(.049) 

角色压力 5 
.111** 

(.042) 

干群关系 1 
-.152** 

(.050) 

干群关系 3 
.152** 

(.043) 

组织结构与倾向 1 
-.142** 

(.050) 

常数项 
3.470** 

(.203) 

 N 218 

 R
2
 .30 

括弧内为标准误， ** 1% 水平显著； * 5% 水平显著 

5.6.1  情绪耗竭维度与工作压力源 

经过筛选，在工作压力源六因素中，角色压力、组织内人际关系、职业发展

三个维度在本案例中对情绪耗竭贡献不显著，而工作本身、干群关系、组织结构

与倾向是情绪耗竭的主效应因素。 

由表5.9可得情绪耗竭的期望值方程为： 

6511 2.0194.052.0066.0)( XXXYE   

其中：Y1：调查对象个体在情绪耗竭维度的量表得分 

       X1：调查对象个体工作本身相关压力量表得分 

X5：调查对象个体干群关系相关压力量表得分 
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X6：调查对象个体组织结构和倾向相关压力量表得分 

方程显示，工作本身压力感受增加一个单位，则情绪耗竭取值增加 0.52个单

位；组织结构与倾向维度增加一个单位，情绪耗竭取值相应增加 0.2 个单位；干

群关系维度增加一个单位，情绪耗竭取值相应增加 0.194 个单位。假设个体三个

维度均无压力感受，取最低值 1，则个体情绪耗竭取值也几乎为 1（方程中取值为

0.98），即个体不存在情绪耗竭症状。 

回归模型在 59.78%的程度对情绪耗竭得分值作出解释。 

5.6.2  玩世不恭维度与工作压力源 

经过筛选，工作压力源六因素中，角色压力、干群关系、组织结构与倾向三

个维度在本案例中对玩世不恭贡献不显著，而工作本身、职业发展、组织内人际

关系是玩世不恭的主效应因素。 

由表5.9可得职业倦怠中的玩世不恭的期望值方程为： 

4312 214.0343.0237.0249.0)( XXXYE   

其中：Y2：调查对象个体在玩世不恭维度的量表得分 

       X1：调查对象个体工作本身相关压力量表得分 

X3：调查对象个体干群关系相关压力量表得分 

X4：调查对象个体职业发展相关压力量表得分 

回归模型在 35.43%的程度对玩世不恭得分值作出解释。 

5.6.3  成就感降低维度与工作压力源子项 

经过向后筛选回归分析，工作压力源的 45个子项中有 8项与职业倦怠中的成

就感降低存在显著关系。其中，3 项与工作本身相关，2 项与角色压力相关，2 项

与干群关系相关，1项与组织结构与倾向相关。 

由表 5.10可得职业倦怠中的成就感降低的期望值方程： 

E(Y3)=0.47+0.118X11-0.116X12-0.116X15 

-0.141X21+0.111X25 

-0.152X51+0.152X53 

-0.142X61 

其中：Y3： 调查对象个体在成就感降低维度的量表得分 

       X11： “我被委派的工作量多到无法愉快地胜任”得分 

X12：“我的工作经常加班，甚至没有节假日”得分 
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      X15：“我的工作量总是不可预测地出现变化”得分 

X21： “工作牵扯了太多精力，难以尽到家庭责任”得分 

X25： “工作中经常感到自己职责不清，任务不明”得分 

X51：“涉及群众利益的具体工作协调难度较大”得分 

X53：“工作原因有时不得不‘黑脸’对待部分群众”得分 

X61：“‘权随责走，费随事转’较难实现”得分 

    回归模型在30.12%的程度对成就感降低得分值作出解释。 

从回归模型可以看出： 

1、方程的常数项体现，假设相关子项全部取最低值 1，代入方程后，成就感

降低得分为 3.184。即假设个体工作中没有感受到任何压力，成就感降低取值也会

超出“有时如此”的界限，即没有感受任何压力的个体也没有高的自我成就感。 

2、对以下对于工作感受的描述子项认可度高，则成就感降低：“工作原因有

时不得不‘黑脸’对待部分群众”、“我被委派的工作量多到无法愉快地胜任”、

“工作中经常感到自己职责不清，任务不明”。——以上三个选项感受强烈的人，

通常不认为“我觉得我在为单位作有用的贡献” 或“我完成了很多有价值的工作”

等。 

3、对以下对于工作感受的描述子项认可度高，成就感不降反升：“涉及群众

利益的具体工作协调难度较大”、“‘权随责走，费随事转’较难实现”、“工

作牵扯了太多精力，难以尽到家庭责任”、“我的工作经常加班，甚至没有节假

日”、“我的工作量总是不可预测地出现变化” ——以上五个选项感受强烈的人，

通常认为“我觉得我在为单位作有用的贡献” 或“我完成了很多有价值的工作”

等。 

基层公务人员明白其职业行为到底还是为了让群众满意，即便是因为工作，

“有时不得不‘黑脸’对待部分群众”，违背了职业的初衷，对其自我成就感多

少是一种挫伤；“委派的工作量多到无法愉快地胜任”——勿论是因为个人能力

还是客观条件的限制，都可能导致自我否定的倾向；“感到自己职责不清，任务

不明”是典型的角色模糊，不知道该做什么，更难谈得上把事情做好，成就感下

降也便是情理之中了。 

而对于以下工作感受的描述：“涉及群众利益的具体工作协调难度较大”——

挑战性工作，“‘权随责走，费随事转’较难实现”——付出与回报的不平衡，

付出大于回报，“工作牵扯了太多精力，难以尽到家庭责任”——对家庭有所歉

疚、对组织问心无愧，“我的工作经常加班，甚至没有节假日”、“我的工作量
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总是不可预测地出现变化”——均是在工作量上超常规付出。对以上陈述认同感

较高的人，认为自己在为单位做有用的贡献、完成了很多有价值的工作等，完全

合乎情理。从中也可以体味工作压力感受与成就感降低负相关的内在逻辑。 

5.7  本章小结 

1、通过信度检验，职业倦怠量表分维度克朗巴哈 α 系数在 0.861- 0.918 之

间，总体信度为 0.817，检验结果较为理想。 

2、基层公务人员职业倦怠表现不容乐观，逾八成工作人员有不同程度的倦怠

表现。职业倦怠三维度中，情绪耗竭尤为突出，五成被试达中度以上，其中，两

成达到严重程度；玩世不恭表现略轻，但也呈现相应倾向，逾三成被试达到中度，

其中一成达到严重程度；成就感降低表现最为缓和，两成被试出现中度表现，出

现严重程度的为 1人。 

3、年龄、职级、单位类别为职业倦怠的主效应因素。30岁以下人员情绪耗竭

表现明显轻于其他年龄群体。股级人员情绪耗竭表现明显重于办事员，玩世不恭、

成就感降低明显重于科级；办事员玩世不恭表现明显重于科级，成就感降低表现

也明显重于股级和科级两组人员。街道工作人员的情绪耗竭表现明显重于乡镇。

性别、学历、婚姻状况未构成职业倦怠的影响因素。 

4、相关分析显示，情绪耗竭和玩世不恭与工作压力源显著正相关；成就感降

低与组织内人际关系不明显相关，与工作压力源其他五个维度呈负相关。情绪耗

竭与玩世不恭呈显著正相关，与成就感降低维度呈负相关。玩世不恭与成就感降

低不明显相关。 

5、回归分析显示，工作本身、干群关系、组织结构与倾向三个维度压力源对

情绪耗竭具有显著预测力；工作本身、职业发展、组织内人际关系三个维度压力

源则是玩世不恭的主效应因素；部分工作压力源对成就感降低具有预测力，另有

部分工作压力源却使个体成就感不降反升。 

 

 

 



第 6 章  基于实证的分析与讨论 

584 

第 6章  基于实证的分析与讨论 

本章拟对实证的主要发现进行分析与讨论。过程中，将结合基层公务人员的工

作特点进行研究，因为，仅就数据的描述与分析是抽象的，也是片面的。笔者将

收集到相关资料、一些访谈的案例对基层公务人员的工作特点进行描述和分析，

以期不止于数字上的排列，对其工作压力感受、职业倦怠成因进行研究，探寻其

中内在的逻辑。 

6.1  实证研究的主要结论 

6.1.1  基层政府公务人员工作压力感受实证研究的结论 

一、基层政府公务人员压力感受整体情况 

实证研究显示，基层政府公务人员工作压力感受普遍较重。在六个维度压力

源中，五个维度均值超出中间值，53.2%以上的人员压力感受在中等程度以上。其

中，以组织结构与倾向最为突出，69.3% 的受测对象在此维度感受到中度以上压

力，十大压力源中，该维度占了四席；职业发展、干群关系、工作本身分列二至

四位，并分别在十大压力源中各占两席；角色压力也是基层公务人员有明显感受

的压力源之一；组织内人际关系压力相对较轻。 

二、不同类别基层政府公务人员工作压力感受的差异 

1、男性在角色压力、干群关系两个维度压力感受明显重于女性，其他维度没

有明显差异。 

2、30岁以下人员除组织内人际关系维度外，其他五个维度压力感受明显轻于

其他年龄人群。 

3、不同学历、婚姻状况的人员压力感受没有明显差异。 

4、股级公务人员压力感受明显重于科级和办事员级。股级在组织内人际关系、

职业发展两个维度明显重于科级，工作本身、职业发展、角色压力、组织结构与

倾向四个维度明显重于办事员。科级与办事员没有明显差异。 

5、街道公务人员压力感受除组织内人际关系维度外，其他五个维度压力感受

明显重于乡镇公务人员。 

6.1.2  基层公务人员职业倦怠实证研究的结论 

    一、基层公务人员职业倦怠总体情况 
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 1、83.5% 的基层政府公务人员出现不同程度的职业倦怠表现。 

 2、职业倦怠三维度中，情绪耗竭最为突出，被试总数的 49.5%出现中等程度

以上情绪耗竭，其中 20.2%的人员出现严重的情绪耗竭。玩世不恭表现次之，被试

总数的 34.9%出现中等程度以上玩世不恭，其中 12.8%的人员有严重的玩世不恭表

现。成就感降低相对较轻，被试总数的 20.2%出现中等程度以上成就感降低，出现

严重的成就感降低有 1 人，占 0.5%。 

二、不同类别基层政府公务人员职业倦怠表现差异 

 1、不同性别、不同学历、不同婚姻状况基层公务人员职业倦怠表现没有明显

差异。 

 2、30岁以下年龄段人员在情绪耗竭维度表现明显轻于其他年龄段人员，在其

他两个维度，各年龄段没有明显差异。 

 3、股级人员情绪耗竭表现明显重于办事员，办事员成就感降低明显重于股级

人员，在玩世不恭维度，两组人员没有明显差异；股级人员玩世不恭、成就感降

低两个维度表现明显重于科级，在情绪耗竭维度，没有明显差异；办事员在玩世

不恭、成就感降低两个维度表现明显重于科级，在情绪耗竭维度，两组人员没有

明显差异。 

 4、街道公务人员在情绪耗竭维度表现明显重于乡镇，在玩世不恭、成就感降

低两个维度，两组人员没有明显差异。 

6.1.3  基层政府公务人员工作压力与职业倦怠相关研究的结论 

    1、职业倦怠与工作压力有明显的相关性。三维度中，情绪耗竭和玩世不恭两

个维度与工作压力源六个维度呈正相关，成就感降低维度与组织内人际关系维度

之外的其他五个维度呈现负相关。 

 2、情绪耗竭维度与玩世不恭维度呈正相关，与成就感降低维度呈负相关。玩

世不恭维度与成就感降低维度没有明显相关。 

    3、回归分析发现：工作本身、组织结构与倾向、干群关系三个维度的压力是

情绪耗竭的主效应因素。 

4、回归分析发现：工作本身、组织内人际关系、职业发展三个维度的压力是

玩世不恭的主效应因素。 

5、回归分析发现：部分工作压力源子项是成就感降低的主效应因素，其中 3

项与工作本身相关，2 项与角色压力相关，2 项与干群关系相关，1 项与组织结构

与倾向相关。 
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6.2  基层公务人员工作压力源分析讨论 

6.2.1  工作本身因素：人少事多、兜底责任 

工作本身维度设计含工作量、工作责任、自主控制、其他特征等方面内容。

问卷显示，被试在工作量、工作责任两个方面压力感受较重。其中，“工作中常

感觉人少事多”列压力源第一位，“我担负的工作责任较大”得分也进入了排行

榜。那么，基层公务人员真有多少事要做？他们又有哪些责任压力呢？ 

1、工作量大，人少事多 

“上面千条线，下面一根针”，是对基层政府工作的一个形象概括，现行行

政体制情境，纵向层级部门通常将工作任务、责任进行分解，交办下级。到了镇

乡街道，已是最末级行政组织，虽然它们也会将工作任务部分对村或社区进行安

排（这也是基层自治组织行政化倾向严重的重要原因），但后者到底是自治组织，

一些工作职能没有实施的基本条件，另一些只能协同参与，或有拒绝接受的选择，

工作必须联手来做，不能再行转包。乡镇街道一级行政责任再无可分解的余地，

只能承担兜底事务和责任。 

兹节录一位街道办主任就基层工作职能的描述。 

 

   同学多年未见，询问，镇乡街道要做什么，就是说，管哪些事情。我

告诉他，经济发展、社会治安、安全生产、环境卫生、招商引资、项目建

设、计划生育、卫生保健、社会保障、基层建设、工农关系、义务教育、

农业、林业、水利、防灾减灾、征地拆迁、社区服务、禁毒、维稳、拥军

拥属、殡葬管理、城市农村低保、合作医疗、社区建设、就业、培训、宣

传、社会救助、文化服务……我一时还没法列完，他总结说，哦，什么都

要管①！  

 

    对于政府纵向层级间职能转移、分割或交叉，相关研究甚少。在有限的文献

中，朱健刚的研究值得留意，他在对上海市卢湾区政府职能下放进行研究后指出，

该区仅在1997年，就下移了三十多项社会职能，从马路广告到街道治安等，当时

街道办事处一级已承担了150多项职能。他通过政府职能如同漏斗下渗现象的研

                                                             
① 对 Z 区某街道办主任的访谈节录，2011 年。 
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究，得出基层政府不胜负担的结论①。事实上，这类现象并不孤立地存在于某一区

域。 

 笔者曾对一名从中学教师转行基层政府的公务人员作过访谈，他这样叙述其

工作经历： 

我是八十年代参加工作的，在一所乡镇中学教语文，人们经常说当老

师好，有两个假期，其实他们哪里知道，老师真的辛苦，我教的是主科，

尤其如此，课时多，白天要上课，晚上要批改作业，还要备课，为学生简

直操够了心。那时候乡政府离我们不远，我看里面上班的很轻松，下午经

常有人溜出去，赶场天还有些人去赶乡场，经常喝些小酒，我看他们真的

是不操心啊。我教了十来年的书，后来调到乡政府，感觉轻松好多，事情

是有一些的，闲的时候也不少，不时能喝上点小酒，真的得了几年清闲日

子过。后来逐渐忙起来，我看有多久了，哦……十来年了吧，单位的事情

越来越多，周末经常加班，节假日更不用说，人家在过节，我们就值班，

森林防火、计生迎检、防汛抗旱、维稳……春节还好点，如果运气好，假

期可以保住一半或者多点，其他假日基本就没有过，多少年十五、清明都

是在山上过的②，这些年我小孩从小学到读完中学，基本就没怎么管到，

成绩也下降了。回过头来看，还是当老师好啊，可以辅导小孩，有两个假

期，现在我们每年虽说有十多天的公休假，大家这么忙，你根本不好意思

请啊。这些年不是都在说“五加二”，“白加黑”，最近还加了“夜总会”

③，除非家里有很特殊的事情，你能开得了口请假么？学生再让你操心，

他不会有各种各样的事情来麻烦你啊④. 

21 世纪以来，政府职能转变一直是高频词，机构改革也进行了多次，相关改

革通常以精简人员为重要目标，精简基层编制更成为首选，在基层“机构臃肿，

人浮于事”的舆论声中，更成为顺理成章。但只精减人员不转变职能，非政府组

织社会管理能力没有得到发育、发展，路径依赖还是由政府包揽，只不过更多由

基层包揽，不仅没有解决问题，“管不过来”、“管不好”、“管不了”的矛盾十分突

出。过程中，基层政府没有多少话语权，民众尚有在网络、其他媒体较为随意地

                                                             
①

 朱健刚：国家、权力与街区空间：当代中国街区权力研究导论[A]，中国社会学(第二辑)[C]，北京：中国社

会科学出版社，2003，199-253。 
② 元宵、清明是森林防火重点时期，需要蹲点值守。 
③ 五天工作日加两天休息日，白天加黑夜，总在夜里开会。 
④ Z 区某乡一名党政办公室负责人员的访谈，2011 年。 
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发表意见的自在，基层公务人员因为其政治性、服从性而基本处于“失语”的状

态。 

笔者曾在省直机关有挂职经历，那里的工作人员有这样的观点，加班是因为

工作没干好，如果八小时以内用好工作时间，便不必加班或基本可以避免。这一

说法很有几分道理，但需考虑其语境性，对于基层来说，便不完全适用，非身处

其中，不易体会。暴雨、森林火情、疫情、自然灾害、安全事故、群体纠纷、突

发事件等便不会考虑工作时间与否，一些具体的工作，如入户调查、上门做协调

工作等，还得在非工作时间更为有效，这类事务恰好又是基层公务人员的常规工

作。 

样本地区是工业城市，三次产业比重中，农业只占地区生产总值的1%①，在乡

镇街道领导班子成员分工中，分管农业、林业类的乡镇领导工作量相对并不突出，

但即便是这一“相对轻松”的分工，也并不“轻松”，且不说农业工作有诸多具体

事项需要落实，林业工作只是其中一个分项，其工作量也有相当分量。下述一位

分管农业的副镇长的林业工作访谈可以体会。 

林业工作事务并不是太多，组织村民退耕还林、薅抚管护都是季节性

的,森林防火也是一项季节性工作,重点时期每年有几个月时间。我们镇以

山地为主,除了居住区和耕地，就都是山地了，都要进行绿化，由于土层薄，

除了少数地方可以造林外，灌木林占绝大多数，经济价值不高，但生态价

值也很重要，我们镇防火区域总面积有十多个平方公里吧。每年春季、冬

春和春夏交接时期，森林防火就是一项重点工作，火情发现得早，扑救及

时的话，灭火的机会就大，一旦蔓延，由于山势普遍险峻，一般就难以扑

救了，只有采取挖隔离带的办法，把损失降到最低。不论用什么办法，分

管的人必须第一时间到现场，进行调度指挥，火情严重还会惊动镇长、书

记甚至区领导。 

    防火期运气好的话，几天有一次雨，压力就小很多，有时会连续几十

天没什么雨，那草木都干透了，丁点火星就会出大问题。去年春节前后就

是这样的情况，从年三十到十五，只有两天没有火情，几天下来，都说我

黑了不少，烟熏的。（笑） 

有一次，我早上在家没吃早餐，到区里开会，11点多开完，已经饿了，

接到电话，听说我们某地山林起火，忙赶过去，花了半小时，到山前一看，

                                                             
① Z 区统计公报，2010 年。 
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上去就得个把小时，我带上村干部上去，火已经蔓延了，一面尽力扑救,

一面安排人在山与山之间挖隔离带。中午我给一位股室负责人打电话，让

他给领导汇报，下午带上全镇可以放下手中工作的职工，组织一些民兵,

带上灭火工具,前来支援,末尾说，顺便带点吃的上来。 

下午上班时，大部队赶到，上得山来，我问接电话的同事，吃的带了

吧，他很惭愧，说都去注意记我说的人员和工具了。大家表示同情，说可

以在山地里刨点东西，还真有乒乓球般大的土豆，刨出来十来个烧熟，山

上人很多，一些人看着有趣，前来分享，我好歹得了一个充饥，后来热心

的同事让人从山下带上饭来，那时天快黑了。 

山太陡，火浪很宽，人多也不济，那次的山火直到第二天中午，接不

上我们提前挖的隔离带才熄。 

有一天，先后遇到三处山火，和工作人员、村组干部赶到现场，都还

好控制，几处都顺利扑灭了。到家门口，已是晚上11点45，上楼梯都觉得

抬不动腿了，心里还是挺高兴的。可还在上楼的时候，电话又响，说某处

起火，我说，知道了，马上过来
①
…… 

担其职，负其责，是天经地义的事。只是基层工作有着事务与人员不平衡的

问题（在大抱大揽、全能政府的情境下，人员总感觉不够）、事权与财权不平衡

的问题——目前，我国县乡两级财政收入仅占全国财政收入21%，供养人员却占到

全国财政供养总数的71%②。忙前忙后，也常面临应接不暇、回应不及的困境。对

于各类经济发展指标、社会管理服务任务等，都是各级负责人要动员其组织力量，

奋力打拼的，对于工作责任，基层公务人员不可谓不重，安全生产、计划生育、

社会治安、社会稳定……众多的一票否决工作（各地还有各具特色的“一票否定”），

都是悬在相关负责人头上的剑，不容闪失。 

2、兜底责任 

    基层除了落实分解的工作任务外，有时还起着责任兜底的作用。 

兹节录一名曾在乡镇分管企业工作并因环保违法事件受过行政处分的干部的

访谈如下： 

问：你以前工作的地方，被曝光环保违法的厂都关了吧？ 

答：当然，早关了。排烟那么严重，报道以后没多久就炸封了。 

                                                             
① Z 区某镇一位分管农业林业工作副镇长的访谈，2011 年。 
②

 何得桂，“乡镇政府职能转变：内涵、困境与出路”，《古今农业》，2007，1，第20页。 
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问：它们是没有净化处理设备还是有了设备却不用呢？ 

答：属于淘汰产业，没什么处理设备和措施。 

问：上项目之前知道污染大吗？ 

答：知道。 

问：那为什么还要上呢？ 

答：我们主要是做项目服务，上不上不由我们定，人家证照齐全。几级环

评都通过的事，我又不是专业人员，专业部门都论证过的，我能说什么。   

问：那为什么处分你呢？ 

答：属地管理。出了这样的事，总得有人来承担，我在当地政府，分管企

业①。 

行政问责是为了规范公务人员职业行为，有时则是为了公众交待。好在组织

明白这位副镇长是“因公负伤”，处分期满不久，将其调离乡镇。 

而身处基层的公务人员仍不能改变其“兜底”的处境，各级各类政策目标分

解后，他们是执行者，并直接承担执行后果的责任。媒体不时有工作检查流于形

式的评价，在一些局外人看来，政府工作检查是内部行为，即自己查自己，流于

形式属于必然。但处于“兜底”的基层，却不敢如此以为。 

在近期的访谈中，笔者了解到年内市级工作检查中的一件事： 

[案例]我们被抽到市计生交叉检查组，到了另外一个县区，在某乡查

完，通报情况的时候，一个当地的乡镇干部突然跪到我们面前，满脸是

泪……后来，我们实在不忍，答应扣分尽量从松……晚上吃饭的时候，他

拿杯子的手是抖的，不停地见人敬酒②…… 

工作检查的确常有流于形式的情形，对于基层来说，是否形式都需认真对待。

如果说违法违规是咎由自取，工作瑕疵也丝毫大意不得，一些检查甚至事关相关

人员的前途命运。案例中该名乡镇干部的举止，雄辩地说明工作检查与“兜底责

任”绝非过场。当事人讲述这一事例时，笔者与多人在一个迎检现场，闻者无不

唏嘘。 

[案例]某公司在当地投资兴建一家农产品生产企业，施工过程中，因

放炮震坏当地几户农民窗玻璃，农户声称房屋墙体也受影响，要求赔偿，

                                                             
① 对一名曾任 Z 区某镇分管企业副镇长的干部的访谈，2011 年。 
② 资料来源：Z 区某街道办计生办一名职工的访谈，2011 年。 
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并前去堵工。公司立刻致函当地乡镇政府，言明项目意义，告别接洽工作

人员时说，请转告领导，这事处理不好，准备随时下课①。 

 [案例]一位居民到街道相关股室反映其生活困难情况，起因在于近期

刚生了一场严重的病，致使经济拮据，目前病困相加。工作人员听后很同

情，表示次日将会同社区上门核查，如果属实，有两个救助的渠道，一是

一定的生活救助资金，二是收集医疗票据上报申请医疗救助。反映者表示

感谢，却又说，如果解决不了，就去北京上访②。 

各类群体似乎都掌握着基层公务人员的问责点，并且随时可以动用媒体或其

上级的力量，挟而唤之。 

在工作本身维度，另有两个较高的得分项为：“我的工作量总是不可预测地

出现变化”（3.42），认为“比较符合”或“完全符合”的有115人，占52.8%；

“我的工作经常加班，甚至没有节假日” (3.29)，认为“比较符合”或“完全符

合”的有98人，占45%。 

6.2.2  角色压力：权责不一、扮演不易 

角色压力包括角色冲突和角色模糊。问卷压力源量表部分该维度包括角色冲

突（含角色间冲突、角色内冲突）、角色模糊，具体涉及了工作家庭界面、个人

素质（或价值观、其他规范）与任务要求、职责清晰度。 

角色压力维度，得分较高的选项分别是：“工作牵扯了太多精力，难以尽到

家庭责任”以及“依法行政要求和工作任务完成要求不时会发生冲突”。问卷反

映，角色冲突较为明显。 

1、角色间冲突 

“工作牵扯了太多精力，难以尽到家庭责任”——因为工作没能尽好家庭责

任是典型的角色间冲突，个体工作角色与家庭角色之间的矛盾。前述从一位教师

转行的公务人员的访谈可以体会其这一冲突感受——因为公务忙，耽误了教育子

女。问卷体现了基层公务人员普遍的工作家庭界面的压力，作为公务人员，这大

抵是应当承受的一种结果（当然公务人员的工作家庭协调也需要社会和组织的关

注），调查也反映出，对家庭的歉意多是单方的感受——总体来说，家人的理解

和支持程度相对较高，家庭内部支持方面没有形成较多压力。 

2、角色内冲突 

                                                             
① 资料来源：Z 区某镇经济发展办一名职工的访谈，2011 年。 
② 资料来源：Z 区某街道民政社会事务办一名职工的访谈，2011 年。 
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角色内冲突的调和却更不易。在基层，这一矛盾尤其凸显，乡镇街道级职能，

设计之初便很少赋予，设计者怀有一种伟大理想：基层政府与各类社会自治组织

相融，基层以服务为主，偶有管理也都寓于服务之中，与各类社会成员平等相处，

实现良性互动，和谐得以实现，一头连着中央、一头连着百姓的基层政府成为最

好的纽带。这一理想与职能渗漏、任务分解的现实形成反差，基层更加难为，“缺

位”、“越位”、“错位”的批评不绝于耳。 

兹节录一位从事计生工作的人员的访谈如下： 

依法行政是最基本的要求，基层工作就是以服务为主。计划生育工作

强调的也是服务，做好优生优育服务——配套措施服务对象是比较欢迎

的，这个不难。还有就是“四术”服务（上环、结扎、人流、引产），“引

导服务对象自愿选择合适的避孕节育措施”（分不同的情形，部分是指定

类型的），服务对象就不一定欢迎。工作目标责任状有明确要求，手术落

实率、及时率必须达到85%以上，你上门劝说，苦口婆心，任你如何引导，

她（他）就不做，工作目标必须完成，否则一票否决，该怎么办①？ 

目标是刚性的，手段是柔性的。出了差错，必然是基层公务人员“不作为”

或是“乱作为”。 

依法行政有一个基本要求是职权法定，相关部门及人员的执法行为应有法律

依据，主体应当合格，但基层也时常以不合格主体参与执法。 

[案例]某市在城市扩容过程中面临投机者抢搭抢建的问题，一度愈演

愈烈。该市中心县区没有设立规划局，中心区的规划及规划执法职责由市

规划局履行，面临四处开花的局面，明显吃力。痛定思痛，市政府将控制

“两违”建筑（违法违章建筑）的任务交办给区政府，区政府受命后，在

区城管局成立控违大队，执行相关任务，同时与各街道签订工作目标责任

状，要求作好属地管理。 

街道明确了分管领导、队长，因没有相关编制，聘用10人队伍专门对

此项工作进行监控和处置。 

控违拆违工作矛盾较突出，冲突不断，受伤事件时有发生。 

落实相关措施后，近年来，中心城区“两违”现象已明显缓解。但相

关人员表示，虽然加强培训和管理，因为主体原因，如果面临行政复议或

                                                             
① Z 区某街道办一名计生办职工的访谈，2011 年。 
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行政诉讼，会十分被动①。 

现实中，基层工作事务超出法律赋予其职责要求的情形并不鲜见。 

基层工作要对具体事件作出及时回应，需要原则性与灵活性相结合，但其中

的“度”不易把握： 

安全生产工作责任重、压力大，出了事，面临处分是常事，承担法律

责任也有可能。分管这项工作后，我想，只要做到坚持原则、钻研业务、

努力工作、不贪不占，应该干得好，万一真是运气不济，也问心无愧。 

我们地方煤矿都分布在国有煤矿周围，没过多久我发现有超层越界的

情况，这是禁令，这样开采是非制止不可的，后来我发现很多煤矿都有这

类情形，按照规定，它们如不纠正，必须关停。我觉得这事很严重，业内

人士却说我是没搞明白。 

专业人员告诉我，当初确定国有煤矿边界时，超过了必要范围，十分

宽广。这些地界，国有煤矿设计根本不会过来开采，地方煤矿目前的开采

也不会对他们安全性构成威胁，地方政府与国有煤矿专家有经常性沟通，

达成共识。地方煤矿也是手续齐备、证照齐全的，如果严格按照以前的边

界，不少煤矿刚把工作面布置完，已经超层越界了，那还搞什么生产。除

了对产值、税收有贡献外，每年的电煤生产任务也不轻，完成不了，影响

“西电东送”，县区领导得上省里面检讨。 

“那为什么不修改边界呢？”（笔者插问） 

“报过很多次了……”  

再说砂石厂，作业要求之一是“台阶式开采”，就是实现自上而下，

阶梯式的开采。这对技术要求、设备要求都很高，不止是我们镇，方圆几

百公里的砂石企业都做不到，我也不能因此就让镇里的砂石厂停业。曾有

一次因为某镇一个砂石厂的一人死亡事故，市区砂石厂停业整改，刚过两

天，市内大批项目工地施工告急。领导说：“不能因为哽了一口就饭都不

吃了，高科技产品就算了，砂石我们不能依赖进口吧？”② 

    可以设想，一旦这位副镇长的责任范围出了安全事故，领导下来调查，斥责：

对相关作业规范和要求置若罔闻！对违规行为熟视无睹，视作业工人生命如同儿

戏！媒体报道，群情激愤。 

                                                             
① 资料来源：Z 区某街道办一名城管办职工的访谈，2011 年。 
② 对 Z 区某镇一位分管安全生产副镇长的访谈，2011 年。 
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3、角色模糊 

在角色压力维度，得分较高的子项还有：“有时收到上级不一致的工作要求”，

70.2%的被试选择“有点符合”以上，认为“比较符合”或“完全符合”的占43.6%；

“在工作中，我的责任和权力不对等” ，68.8%的被试选择“有点符合”以上，

认为“比较符合”或“完全符合”的占45%。说明基层公务人员在角色模糊方面也

存在一定压力。 

6.2.3  组织内人际关系：抱团取暖、同舟共济 

压力源问卷共45个子项，34个子项等分值超出中间值3，比例达到75.6%，总

体来看，得分分值偏高，工作压力感受偏重。但在组织内人际关系维度，呈现完

全相反的倾向，7个子项中，仅有一个得分值超出中间值——“人情往来（婚、丧、

嫁、娶等）支出让我负担沉重”——相对来说，该项是描述一种社会风气更为准

确。得分低值子项频频在此维度出现，显示基层公务人员在组织内人际关系并未

明显感受压力，对相关陈述整体持否定态度，这让人心中一暖 。 

一位街道办副主任从基层工作特征的角度说明了“抱团取暖”的道理。 

在基层，许多工作需要采取团体作战的方式。比如计划生育迎检，检

查之前一星期甚至半个月，工作人员会分散到各社区，与社区一道对常住

户、流动人口进行再清理核对。有没有漏登，台帐记录与实际人员是不是

相符，新出生人口家庭资料是不是准确，住址有没有变动，没有及时落实

手术的要再进行催促，有禁忌症的要收集相关证明，流动人口是否已定期

进行证件查验等等，做这些事一个片区没有十人以上是不行的。待到检查

时，被检社区一旦确定，街道工作人员第一时间赶到现场，除了相关人员

要按检查组的抽样对象当向导外，对被检区一二十个路口必须进行把守，

以防不期而至的陌生人员进入检区，若不如此，进了未经登记入台帐的来

访者，就该扣分了，甚至临时来一对政策外超生母子的话，所有工作全白

干了，那是解释不清的。 

安全生产方面，对私挖滥采无证矿井的炸封，也需多人前往，否则执

行人员自身安全亦不一定能保障，这是有血的教训的，几年前某镇一名工

作人员在参加连续的整治炸封行动后，在一个场合落单，此后失踪。 

“两违”建筑的大型拆除行动也是同样的道理。 

森林防火的火灾扑救，三五个人一般是没用的，灭火是一方面，人多

可以从各个角度监控火势，有几次要不是旁观的人发现火势危险，呼喊及
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时，可能就会酿成大祸。有一次××还在扑得起劲，别人急向他示警，他

才惊觉，火浪来得快，退路被封死了，他忙跑到另一侧，侧身滚下山，才

逃过一劫。重点时间林场的蹲点把守，防止路人带火种进入防火区一类的

事，街道各个点布下来，至少也要几十人。 

其他类似的事还有：城市环境卫生对片区进行清扫整治、流动摊贩清

理；项目建设征地拆迁协调工作、农业普查、人口普查等各类地毯式统计，

需要分工合作，整体推进等等①。 

对于“同事之间关系冷漠，很少沟通，不太好交心与共事”、“每天的精力

多数用在了人际关系的处理上”这样的陈述，与基层实际有较多出入。对于“上

下级等级森严，缺乏心与心的沟通”、“感觉到人与人是相互利用的关系，缺少

真情”这样的看法，受测对象也普遍不予认同。 

6.2.4  职业发展压力：待遇不高、发展机会少 

职业发展维度压力相对比较突出，在六个维度中排名第二，这与按照常识的

预料没有多大出入。乡镇街道作为行政组织的最末一级，其人员发展机会相对较

少。问卷设计含薪酬、培训、晋升等方面的内容，几个方面被试满意度都较低。 

1、待遇不高 

调查显示，“与其他行业或其他人相比，我的薪酬水平比较低” 是职业发展

中压力感受得分最高的选项，横向来看，基层公务人员待遇的确不高，与其工作

时间、工作责任相比照，从公平性上来讲，就更突出。基层公务人员毕竟是“人”，

有其“政治人”的一面，亦有其“经济人”的一面，按照赫兹伯格的双因素理论，

“保健因素”和“激励因素”都很重要。党和人民自然应加强基层公务人员的职

业理想教育，同时也就应关注其工作生活需要。在工作条件较差、任务较重、发

展空间较小、面临矛盾问题多的基层，理应在工作待遇方面有适度倾斜的制度设

计。 

2、晋升路窄 

毋庸讳言，纵向流动是公务人员的职业追求。这不仅源于“官本位”社会意

识形态，对于希望更有作为的公务人员来讲，也力图通过这一方式寻求其干事的

更好平台，制度设计也是以此为重要标准——如薪酬与职务挂钩。而职务晋升之

于乡镇街道级公务人员，路径很窄，公务员领导干部所指为副处级以上，在全国

                                                             
① 对 Z 区某街道办副主任的访谈，2011 年。 
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范围内仅占8%，92%的公务员职务职级在科级以下①，在乡镇街道，科级已是“天

花板”，现行体制最为奏效的激励手段，在这一级可运用的机会不多。 

实证显示，科级在职业发展维度压力相对较轻，虽然级别不高，在特定范围

内，已是领导级，更重要的是，职务本身已经说明组织的充分认可，同时也有更

多的横向或纵向流动的机会；人口统计学变量反映，办事员级年龄方面与股级、

科级并无明显区别，集中在31岁以上，对照之下，对于职务晋升基本不再怀有多

少希望——失望原本来源于希望，因之压力感受相比较并不太重；股级在职业发

展方面，压力最重。实证显示，股级的职业发展维度均值达3.83，远高于办事员

3.42、科级3.04的均值，与两个群体都形成显著差异。那么，股级在此维度特殊

表现，源何而来呢？——与办事员相比较，通过自身努力，已经上了一个台阶，

有低级别的“领导”身份，在基层还算是“二级班子”、“中层干部”，但除了

承担着更多的工作任务、更重的工作责任之外，待遇并没有明显提高，“级别”

也实在不算什么；与科级相比较，虽然已经有了一个起点，萌生了某种期盼，但

能够再进一步的机会很小——实证显示，科级在乡镇级所占比例只在10%左右，笔

者从样本地区进行统计，其中本土成长者不足50%，依据股级与科级人员比例3～

4:1的现实情形，计算下来，股级职级上升的概率仅在10%～20%之间，如果把股级

人员年龄普遍在31岁以上的实情联系起来，其自我感觉职业前景黯淡就更不难理

解。薪酬待遇、付出回报、培训流动、职位晋升几个方面对股级来说都不乐观，

故而这一群体感受到特别的职业发展压力。 

现阶段，公务人员职业发展基本以职务晋升为单一路径，呈现“千军万马过

独木桥”的局面。基层公务人员处于行政层级的“塔底”，产生职业停滞、“淹

没效应”机率高，在纵向流动方面没有竞争优势，胡仙芝曾归纳为“地板干部”

现象，并从同学聚会的比照案例引出“一个人的事业高度很大程度上决定于他毕

业分配时就业的层级”的观点②。对于这样的基本现实，受测对象较为清醒，他们

更加关注于“单位提供的培训和学习机会很少”。 

3、培训机会少 

培训和学习是职工自我内在提升的重要途径。如果说职务是稀缺资源，那么

培训和学习机会对于基层公务人员也很稀缺。问卷没有能反映具体的学习培训情

况，在访谈中，笔者接触到某街道年内到东部地区挂职三个月的一名干部、到高

校参加为期一月的培训刚刚返回的一名职工，问及他们挂职和学习的情况，他们
                                                             
① 参见瞭望新闻周刊，特稿，2003 年 11 月 3 日，第 44 期，第 11 页。 
② 胡仙芝：“地板干部”的管理难题及化解思路，领导科学，2010 年，6 月下，第 4 页。 
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在介绍外出的见闻、描绘课堂教学情境的时候，兴奋之情溢于言表。让人感受到，

外出挂职或学习不仅是拓宽视野、增长知识，是能力素质的“充电”，更是一次

精神状态方面的“充电”。他们对组织投入资源，提供提升其能力的做法心存感

激，在相当长的一段时间内，干劲十足，不知疲惫。 

但是，还是有相当比例的领导职务人员表示几年难有一次较为系统的学习机

会，工作人员的机会则更少，在上述事例之前，几年中，竟未了解到有一次案例。

曾有人表示，存在“只会埋头拉车，不会抬头看路”的问题，基层公务人员时常

陷入事务性工作中，虽然“学习”是组织对成员提的普遍要求，但提供培训和学

习机会是对成员学习的具体支持，某种程度上说也是单位的义务——尤其在新时

期，对公务人员能力现实有更高要求。公共部门归根结底由具体的个人构成的组

织，其执政能力的提高有赖于个体能力的提高。 

在访谈中了解到，样本区域近期已有关注基层公务人员职业发展的一些具体

举措，如选派年轻干部外出挂职、注重在基层选拔干部等，已经有好的起步或是

迹象，但由于政策效果对于群体心理的滞后性、客观条件限制等因素，总体上看，

基层公务人员的职业发展压力还是很突出。前面虽然重点分析了三类群体中股级

感受最重的原因，但科级、办事员两个群体，“领导”或是“一般职工”，也都

处于“地板干部”的境地，与较高层级公务人员在起点、机会、空间、前景等方

面都不能同日而语。问卷反映也都在中间值以上。 

广大基层公务人员处于为民服务的第一线，在“仕途”不乐观的基本现实下，

应当树立不当大官而做大事的职业理想，在平凡的岗位上，可为不平凡之事，扎

根基层，为民服务，解决老百姓最迫切、最关心、最需要的问题，切实而具体地

做到利为民所谋——这本是公务人员职业的出发点，也是落脚点。 

6.2.5  干群关系：水乳交融、鱼水相依尚需努力 

1、协调不易 

随着经济和社会的发展，人民生活水平有了显著提高。近些年来，较多惠民

政策在城乡居民社会实施：取消农业税、城乡义务教育、最低生活保障、新型农

村合作医疗、新型养老保险制度实施、廉租房建设和使用、困难群体培训和就业

不断推进、城市和农村便民利民基础设施建设等等，群众学有所教、劳有所得、

病有所依、老有所养、住有所居的需求很大程度上得以实现，人民群众得到实惠，

对党和政府心怀感激之情。 

另一方面，社会利益主体多元化、诉求不一、社会利益分配不均、体制机制
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还不健全的矛盾还在存在，一定时期和范围内还有加剧的趋势，这对基层公务人

员的服务能力和服务水平提出更高要求。需要坚定以人为本的理念，要有对群众

的满腔热情、协调和处理复杂问题的能力水平、耐心细致的工作态度、回应及时

的时间精力，有时还需要必要的权限或上级支持。问卷显示，在干群关系维度，

基层公务人员普通感受到较重的压力。其中，以“涉及群众利益的具体工作协调

难度较大”最为突出，均值达3.80分，认为“比较符合”或“完全符合”的有144

人，占66.1%。 

在基层，群众利益协调的确是经常性工作，且有一定难度。 

涉及群众利益的具体工作很多：最低生活保障、廉租房补贴、农村贫

困户住房改造等民政事务工作，确定对象对收入都有相应数字规定，政策

上划出一条线来，但要确切核定相关群体的实际收入就不容易。 

农村常会实施一些惠民项目，如道路硬化、人畜饮水、小水利工程、

沼气池修建、改圈、改厕等，由于名额有限，没赶上的经常是多数，会产

生怨言①。 

计划生育工作、残疾人工作、就业困难群体工作等都会有一些扶助政

策，但不是普惠性的，确定对象也不容易。 

城市管理中，清理流动摊点就是一个两难的事。不能放任自由，否则

市容会很乱，门面经营户会进出口都被堵住，正当权益得不到保障；也不

能只堵不疏，那样不现实，流动摊贩是也是以劳动为生的群体，通常是设

定一些区域，在一些背街小巷对周围影响不大的地方，让他们经营。但这

类区域太少了，谁可以来就是问题，让“真正困难的群体”来——这就不

好把握，普遍都不是富人，对有意愿的群体收入排序很难。如果确定下来，

可能“更穷的人”没有摊位，但没有摆摊的意愿，又或者别人经营了一阵，

“更穷的人”需要参与。 

征地拆迁工作比较典型，不同的项目、时间段，不同的标准，不同的

安置办法，群众就高不就低，一些人甚至总结出“老实人吃亏”、“以闹取

胜”的经验。 

拆迁安置工作中有一个难题，2002年以前，那时候县级政府还有审批

土地的权限，修建公路、铁路等大量基础设施，拆迁了很多村居民住宅，

都与群众签下安置宅基地的协议，在这之后土地审批权上收，宅基地不能

                                                             
① 样本地区街道办区域较大，含市区和农村两类区域。 
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兑现，成为遗留问题。群众很有怨气，长期上访，区级、市级都批不了地，

与群众商量换一种安置方式他们又不同意，这类情况在我们街道就有千户

以上，一些居民赌气找空地自行修房，我们又得前去将“两违”建筑拆除
①。 

公务人员的行为代表政府，必须按照法律、政策和相关规定进行，体现原则

性。基层公务人员面临的具体情境，可能并不能完全对照书本和条文有明确答案，

必须充分考虑公民权益，体现灵活性。为人民服务是公务人员根本宗旨，利益相

关者有时并不能很顺利地沟通、达成理解，服务对象可能有其特殊困难，应当酌

情予以处理。尽管熟知并遵循这些原则，在具体事务中的工作人员，必须对现实

情境表态，信息对称很难做到，他们的决定直接影响当事人的利益。越是明白这

些道理，公务人员越发面临压力。 

下面一个具体案例可以体会基层公务人员在群众利益协调中的压力感受。 

[案例]某街道境内有两座独体山，当地俗称大营二号、三号山。20 世

纪 90 年代一度被盗采山石，山体已不完整，稳固性不可靠，相关管理部

门定性为地质灾害点。由于山体较大，周边民居较多，相关部门难以定夺

清除隐患的方案，对该点的防范措施为“基层加强监控”，在雨季、气候

异常时期，街道除相关管理人员日常巡查外，出资聘用人员进行 24 小时

监控。 

2008 年 1 月，当地天气异常，忽睛忽冻，大营二号、三号山出现不稳

定征兆，山体时有山石坠落，街道领导和职工及时上门劝说危险区域居民

撤离，居民将信将疑，部分听从。某日夜，山体更是坠落一上吨重石块、

一数十吨山石，当即将一栋房屋夷为平地，所幸屋内无人。险情发生后，

区政府召集街道及相关部门开会议定，紧急撤离危险区域群众，为杜绝个

别居民持侥幸心理，以及拾荒者临时进住，决定对危险区域内房屋尽数拆

除，合法房屋补偿标准按拆迁相关标准执行，违法违章建筑拆除不予补偿。 

据统计，该区域内有民房106栋，能出示房屋产权证明的只有一栋，

其余均无相关产权证明。如果以产权证明为惟一依据，其他不予补偿，几

乎无法执行，因为一些房屋是在“村”还未过渡为“社区”时期的老宅基

地，虽没有产权证，也不能断言无合法性。当地政府在拆迁安置过程中制

定有相关政策，原则是“尊重历史，面对现实，以法为据，兼顾合理”，

                                                             
① 对 Z 区某街道办副主任的访谈，2011 年。 
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确定了四个房屋年限：“1998年及以前”、“1999-2001年底”、“2002-2003

年底”、“2004年以后”，前三类从高至低分别给予一定比例的补偿，而

2004年以后修房屋属于抢搭抢建的违法违章建筑，拆除不予补偿。 

于是，房屋建设年限成为关键问题，居民都了解相关规定，自行申报

均自称在90年代初。该片区房屋相当比例为城市拓展期间一些居民投机抢

建，目的是获取不法利益，一些建筑室内竟为泥土地面，可算为违法违章

建筑泛滥的灾区之一，但也掺有部分原村民宅基地房屋。街道深知补偿比

例将是片区居民关注点，照实核定其建设年限是核心问题，险情紧迫，不

容多加耽搁，需有快速可行的鉴定手段。在会上表达这一担忧时，相关部

门表示，鉴定年限有相关技术手段，而且该片区还有不同时期航拍图，确

定房屋建设年限不是难题，这让街道相关人员吃下了定心丸。 

区政府用警戒线划定危险区域，率街道和相关部门及时拆除了区域内

房屋。此后，街道忙于为居民联系居住点，核定人数、发放慰问金（春节

接踵而至）等安抚工作，稍事安顿，居民便普遍要求落实安置。 

安置标准已经制定，需要确定如何对号入座。房屋建设年限核定成为

预料中的难题，曾自称有技术鉴定手段的垂直管理部门不再露面，称房屋

既拆，不好操作，即便确定残存地基建设年限，也没有说服力。街道一面

从各级政府劝返上访群众，一面寄希望于航拍图，从几个部门求得该片区

几个时段的航拍图进行对照，不禁哑然——从宏观上看，航拍图可谓清晰，

甚至是美丽的风景图片，区域内房屋却只能影约可见，局部是一些密集的

白点，属于建筑物还是砂石堆也无法辨认，在电脑上放大图像，则模糊一

片。调查一时陷入僵局。 

街道对居民声称已拿到航拍图，掌握了相关情况。一面派出多人工作

组对居民进行走访、调查，做了大量走访笔录，收集了若干居民当地生活

照，经过印证，历时五个月后掌握了基本情况。将 106 栋房屋建设年限公

示，计有近 30 栋房屋需按不同比例安置，70 余栋拆除不予补偿，只予数

百元以安抚，半月内公示两榜。居民见与实际几无出入，应安置者安了心，

投机者泄了气。虽有不满，片区居民情绪明显稳定下来。 

较为遗憾的是，因为土地审批等原因，相关安置尚未落实①。 

案例涉及了居民人身安全、产权合法性认定、社会稳定等诸多问题，每个环

                                                             
① 资料来源：对 Z 区某街道办副主任的访谈，2011 年。 
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节若出错风险都较大。案例中基层公务人员在核定最为核心、也是群众最为关心

的事宜时，缺乏必要的支持，有时几乎处于无助的状态。事件的处理最终靠群众

工作的法宝，从结果看较妥善（也付出相应的代价——邻里关系一定程度受损），

即便如此，民众的合理诉求、合法权益远没得到解决。 

2、情绪性工作 

在与服务对象接触的过程中，可能会遇到过高要求，可能会有出言不逊，甚

至刁钻、蛮缠的情形，公务人员也不能如同公民相处一般意气用事，必须表现恰

当的情绪。 

Glomb 等通过对情绪性工作的研究，指出除了感受与表现同一的情况外，工

作人员因为职业需要还有假装表现和压抑表现两种情况，长期如此努力，个体会

有较多心理能量付出，对工作压力易感，产生职业倦怠的机率增高①。 

数据显示，在干群关系维度中，情绪性工作方面得分也较高，其中“面对埋

怨、刁难或冤枉通常只有忍受”达3.58，进入压力源各子项排序前十。基层公务

人员工作中经常需要忍辱负重——在访谈中，笔者了解到，某街道从事计划生育

工作的人员近20人，近几年来，仅有一人因为工作时间较短没有遇到过被服务对

象抓扯的情形，而“两违”控制工作，每年都有人员受伤住院的事件发生（如前

所述，“控违”队员为聘用人员，因不是公务人员编制，笔者没有将他们列入问卷

调查对象，尽管如此，“人身安全得不到保障——我或身边的同事因工作会与监管

服务对象发生冲突，甚至造成身体伤害”这一令人吃惊的陈述总体均值也超出了

中间值）。“骂不还口，打不还手”是基层公务人员经常接受的训导，除了微笑服

务的要求外，他们有时需要强忍委屈，有时需要板脸做人。问卷显示，被试假装

表现和压抑表现都有中等程度的感受。 

    基层公务人员最主要的工作应当是服务百姓，多一些服务，少一些管制，情

绪性工作机率会变小。当前对于基层人员的服务意识颇有微词，相关人员在具体

工作中，确实也有服务意识不到位，没有想群众所想、急群众所急的问题，也有

因为职责权限原因，无力解决的情形。有时因为工作任务要求，一些服务也变了

味，比如之前所述计划生育“四术”服务，很多时候成为工作人员所想、服务对

象不愿的尴尬局面；近年来新出台的新型农村养老保险制度，是中央针对农村老

有所养问题采取的惠民政策措施，“自愿参保”是其中的基本原则，由于财政并不

宽裕，补贴有限，基金也没有理想的增值机制，有专家认为，新农保政策吸引力

并不强——其个人帐户资金累积按现行经济运行情况能否跑赢通货膨胀便是一个

                                                             
① 陈国权：组织行为学，清华大学出版社，2006 年 9 月第 1 版，第 172-173 页。 
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疑问。试行之初，样本片区实际参保率只在 30%左右，这本是较为正常的现象，城

镇居民养老保险自愿缴费比例与此也没太多出入。但此后上级下了一个文件，要

求年底要达到 80%以上，于是基层人员除了再广泛动员之外，为了完成目标任务，

不惜对村民采取“连哄带唬”的办法，确保目标的完成（如一些基层人员对农村

低保户宣称，如不参加新农保，将重新考虑其最低生活保障问题——这明显不妥，

某种程度上也源于无奈）。计划生育或者养老保险，原本都是服务群众的工作，由

于双方意见不一,会出现“面对埋怨、刁难或冤枉通常只有忍受”的情形,也会出

现“工作原因有时不得不‘黑脸’对待部分群众”的现象。 

6.2.6  组织结构与倾向：不易承受之重 

在组织结构与倾向维度，受测对象工作压力感受最重。十大压力源中占据四

席，分别是“上级检查过多过频，应接不暇”——均值得分3.81分， 认为“比较

符合”或“完全符合”的有141人，占64.7%；“一些职能部分将自己职责范围内

事硬塞到基层” ——均值得分3.80，认为“比较符合”或“完全符合”的同样为

141人，占64.7%；“上级习惯以‘问责’为唬安排任务或提要求” ——均值得分

3.75分，认为“比较符合”或“完全符合”的有136人，占62.4%；“社区（村）

等基层组织建设欠缺多，社会管理和服务能力弱” ——均值得分3.74，认为“比

较符合”或“完全符合”的有134人，占61.5%。得分相对较高的选项还有：“‘权

随责走，费随事转’较难实现”、“部分上级部门安排工作有理想化、即兴化倾

向，造成实施困难”。 

1、任务拥堵 

自建设社会主义市场经济以来，政府职能转变就是重要的课题。总体来说，

与计划经济时代相比，在经济领域政府直接干预已淡出很多，但在社会管理领域，

不少地区基本还处于包揽的状态。政府职能转变的愿景是：从“划桨”到“掌舵”、

从管理到服务、从微观到宏观、从无限到有限等等。应当适度放松规制，培育社

会组织，改变“全能政府”形象，逐步采用市场化、志愿者服务等手段，摆脱身

兼运动员及裁判员的角色，提升回应能力，实现善治。这是针对整个行政系统而

言，其中某几个层级的实现没有实质的意义。 

不能说没有做这方面的努力和尝试，但在一定阶段或区域内，县区级及以下

基层政府却呈现更加致力于“划桨”、管理、微观、无限，干得越多越好，管得

越细越精的倾向。究其原因，政府职能并没有真正实现转变，在“转变”的呼声

中，仅是职能的下移和渗漏，较高级别的职能部门将任务分解交办下级，制定实
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施细则，尔后检查落实情况。 

现行行政体制特点有两个关键词可以形容：压力型行政体制和政治锦标赛。

在这样的运行模式下，面临发展的要务、结构调整和转型的阵痛、社会利益主体

多元化、利益分配机制还有诸多问题、社会矛盾多发的现实局面，县级及以下政

府职能不胜负荷在所难免。县级与乡镇街道在工作任务方面基本是利益同构体，

目标需要县级也进行工作任务的部分转包。 

与大多数西方国家行政体制不同，我国各级政府一是承担着发展的责任，二

是下级对上级负责。多年的建设发展这样的体制有其明显的优越之处，改革开放

以来国力显著提高便是明证。但也应注意一些问题，比如经济发展一条腿长，社

会发展一条腿短；比如一些层级安排部署不切实际，执行者疲于奔命，出现造假

应付的不良倾向。工作部署方面，一个长期存在未能得到解决的问题是，职能部

门结构和运作自上而下始终未能改变井田制模式——部门之间共享信息及资源、

协作和沟通有效机制一直没有形成，各自强调部门工作的重要性。基层人力物力

等资源有限，形成任务拥堵。 

2、对上负责 

 [案例]某游乐园系某市近期重点市政工程建设项目，主体工程业已完

工，拟定竣工验收时间为最近的节日，届时重要领导将亲临视察，体验当

地政府倾心为市民打造的游乐休闲去处。 

倒排日期逼近，相关人员遇到一个困扰的问题——由于厂家供货原

因，预订园内道路铺设的地砖不能及时到货，临时更换货源远水不解近渴。 

某负责人当机立断，连夜安排工人从市区人行道撬来足够数量的地

砖，加班铺设。视察效果良好，至于人行道缺失地砖的问题——容后再议。

圈内人士对决策者的评价为：机智灵活①。 

公务人员在其职业行为中，需要对人民负责、对法律负责、对上级负责，我

国是社会主义国家，人民当家作主，三元主体本质上是同一的。但在特定时点或

范围并不一定表现准确的一致性，权衡中，对上负责成为相关人员多数首选，由

于上级对其职业发展具有直接性的权力，官员任期有限，晋升讲究时效，不惜花

费不必要的社会成本做出政绩，用以悦上的情形屡见不鲜。以城市绿化为例，十

年树木太久，只争朝夕，成为较多地方施政者的理性选择。 

3、检查密集 

                                                             
① 资料来源：对 Z 区某街道办一名城管办职工的访谈，2011 年。 
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在媒体报道、专家论文中，普遍强调基层的服务意识、责任意识的欠缺，上

级更是强调“检查”、“问责”，社会各界形成这样一个基本印象——基层人员

是一个不让人放心的群体。的确，基层公务人员整体的能力水平、职业道德、理

想信念离党和人民的要求还有差距，还需要提高——这当然是长久的课题。但关

于基层公务人员的工作条件、职能设计与工作要求，进行细致研究，予以科学评

价者不多。 

上级对下级的监督检查，职责所在，无可厚非。而基层政府真要接受多少检

查，到了过多过频、应接不暇的地步呢？ 

没有作过专门的统计得出工作检查次数数字，检查实在是太多了，许

多时候该做的事没来得及做又要迎检，许多时候班子主要领导成员陪同检

查组都排不过来。一二十项重点工作每年都在十次以上，月评、季评，明

查、暗访，定期查、不定期查，一些单项工作检查年度达几十次，各类专

项工作检查都是必须的，统算下来每年各类工作检查加总在200次以上少不

了①。 

为避免“上有政策，下有对策”，相关部门将专项工作各自制定周密的检查

细则，内容事无巨细，称之为“精细化管理”。检查如果流于形式，主体将有失

权威，不利今后任务交办，因此必配排名与奖惩。措施的有效性和低成本使部门

纵向推诿成为便利。“权随责走，费随事转”通常却成为一种天真愿望。 

2004 年，某县一位乡镇领导在省人大会上以人大代表的身份提了“减轻基层

负担，减少工作检查”的建议，称其乡镇每年接受各类工作检查 130 余次，一度

被列为省督办建议。事隔七年，乡镇级工作任务新增很多，各级检查密集程度今

非昔比。 

没有一项工作检查是不应该进行的，如同每台有照车辆都有上路的权利，因

此交通拥堵也在所难免。 

6.3  基层公务人员职业倦怠表现分析讨论 

工作压力的别称有“工作应激”、“职业紧张”，当个体感受到工作任务超出其

能力、精力、时间等资源要求，应激或紧张随之产生，采取相应应对措施，历经

长期适应调整不能满足需求，不堪负荷导致疲惫甚而崩溃，职业倦怠症状随之出

                                                             
① 对 Z 区某街道办主任的访谈，2011 年。 



第 6 章  基于实证的分析与讨论 

605 

现。工作压力可能是正性的、急性的，而职业倦怠一定是负性的、长期形成的。 

基层公务人员出现职业倦怠，不仅危害其身心健康，同时会影响政府工作绩

效，应当予以必要关注。提供公务服务产品的公务人员，其工作行为失范未必如

同企业员工类似行为导致的后果一样，可用经济损失衡量，但其影响是深远的，

社会和经济层面都会带来相关负面效应。作为政策执行的一线工作者，某种程度

上代表着党和政府的形象，其职业行为直接带给公民对执政者的直观感受，因此

更有着政治效应。 

6.3.1  基层公务人员情绪耗竭症状凸显 

情绪耗竭是职业倦怠的主要表现特征，马斯拉奇在定义这一维度时，与“压

力研究之父”塞利关于个体应对压力“一般适应性综合征”所述最后阶段含义几

乎相同——压力研究、职业倦怠研究的两位先驱者似乎不谋而合，指向同一的成

因和后果。 

访谈中，对基层公务人员工作压力较重有较为直接的感受，对于调查问卷可

能的结果有一定心理准备。饶是如此，数据分析结果还是令人深感沉重。关于职

业倦怠研究近些年已有不少，相关报告中，总体得分超出中间值的极为罕见。本

次调查，被试在情绪耗竭总样本得分达3.142，83.5%的受测对象出现不同程度的

情绪耗竭症状，中等程度以上的达49.5%，严重的达20.2%。显示基层公务人员情

绪耗竭症状凸显。 

研究表明，工作本身、组织结构与倾向、干群关系三个维度工作压力源是情

绪耗竭的主效应因素。压力源测量结果也显示，受测人员在上述三个维度压力感

受较高。 

6.3.2  玩世不恭表现也呈相应趋势 

与情绪耗竭表现症状严重相比，玩世不恭表现略为缓和，被试整体得分为

2.735。但也呈现相应的趋势，67.89%的被试有不同程度的玩世不恭表现，中等程

度以上占 34.9%，严重的占 12.8%。 

研究表明，玩世不恭表现与情绪耗竭表现呈正相关，这与大多数研究结论相

一致。 

回归分析显示，工作本身、组织内人际关系、职业发展三个维度压力源是玩

世不恭的主效应因素。除了组织内人际关系受测人员压力感受较轻外，另外两个

维度也较重。基层公务人员除接受思想教育外，某种程度上，组织内人际关系良
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好氛围对玩世不恭起到一定缓解作用。 

6.3.3  成就感降低维度表现相对较好 

与情绪耗竭、玩世不恭相比，成就感降低维度表现相对较好，被试整体得分

为 2.269。55.05%的被试有不同程度的成就感降低表现，中等程度以上占 20.2%，

严重的有 1人。 

研究表明，成就感降低与情绪耗竭呈现低系数负相关，与玩世不恭不明显相

关。相关群体差异也印证这一表现，30 岁以下年龄组情绪耗竭得分较低，成就感

降低却偏重，职级较低人群组也呈同样倾向。回归方程显示，一些压力源会导致

成就感降低，却有不少压力源导致成就感升高。极端情形下，个体如未感受到压

力（全部取值为最低），成就感降低还会达到相当的程度。 

公务人员的工作是公共管理和服务，从事国家和社会公共事务，有着非同寻

常的意义。在压力源分析讨论部分，访谈对象除描述其具体事务情境中所面临的

压力外，也不时流露出对于职业价值本身的自豪感。对于广大公务人员来说，职

业本身除了是谋生的手段外，也是实现其个体和社会价值的重要途径。 

兹用一个案例作为职业倦怠分析讨论部分的总结。 

[案例]2010 年 4 月底某市市委、市政府提出要创国家卫生城市、全国

文明城市，建全国循环经济城市、生态宜居城市的战略。区委、区政府迅

速对相关工作进行安排部署，抓好落实，城市管理工作的要求明显高了许

多，街道负责背街小巷、楼庭院落的卫生，即主要城市干道由城管局负责，

其他地方的环境卫生由街道负责。偏偏才一个月，某街道境内的一个居住

小区出了状况，物管公司宣称退出小区，一时间，小区无人保洁，垃圾遍

地，还停了水，部分居民集结前往市政府上访。 

小区共有 50 栋楼，1172 套房屋，入住 900 余户。小区建设投入使用

不足 8 年，建成后一直没有成立业主委员会，物管公司由原房开公司指派，

近年来连年亏损，都是由房开公司补贴，2010 年起房开公司决定不再补贴，

物管公司无以为继，宣称退出。 

造成物管亏损的主要原因是水损，小区装有一个总水表，近两年来，

每月总水表显示费用在各用户费用总和的三倍左右。据分析是地下管网有

渗漏，多次请过专业人员掘地探寻也没找到症结所在，每月的水费总在 5

万以上，从用户分表收取只有 2 万左右，这自然和房开公司工程质量有直

接关系，加之物管公司由它派生，所以房开公司坚持为此买了一段时间的
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单，直到事件发生——房开公司说保修期已过。另一方面，小区物管费收

取率低，有超过一半的住户长期拖欠物管费，如果正常收取，小区物管费

每月为近 6 万，实收不足 3 万，物管公司帐单显示，部分住户欠费多年累

计，应收未收总数达 50 余万元。物管公司支付工人工资、路灯电费等每

月需 3 万多元，严重入不敷出的情况下，已欠供水公司水费几个月共 20

多万元，供水公司称，继续拖欠只能停水，物管公司则直接致函请求尽快

停水。 

街道听闻消息，前去协调，了解到的就是这些情况。住户觉得很冤枉，

本来好好的住着，就出了这种事。 

街道挽留物管公司再继续坚持，至少再给一个月缓冲期，一面承诺协

助催交物管费。请房开公司配合物管再查找漏水原因，一面向供水公司咨

询，供水公司表示，水损的事，靠维修处置好的可能性不大，建议重新铺

设管道，安装一户一表，前提是九成住户同意安装、愿意交费才能实施。 

接下来街道在小区张贴公告，告知住户小区症结所在。提出三条建议，

一是小区抓紧成立业主委员会，以便有组织可以代表小区。二是欠费用户

尽快交纳物管费。三是鉴于维修地下管网没有把握，应考虑安装一户一表。

此后便与供水公司接洽，请求对小区一户一表工程进行设计和核算；一周

后在小区公示栏公示仍欠费人员名单，声明如在指定期限内继续拖欠，将

致函业主所在单位催交。 

物管公司暂时留下，也只答应待一个月。必须物设新的物管公司进驻，

但不能由街道去聘，只能由小区住户来确定，多次组织开会，近千住户也

只来几十户代表。成立业主委员会成了当务之急，倘要近千户的大多数来

集体选举，几无可能。于是街道想了一个办法，分头选 50 栋楼的楼长，

再从 50 位楼长中选出业委会成员，即便如此，也只有上门征询意见。街

道便成立工作组，利用下班时间和周末——上门遇到住户机会大的时间，

选举楼长。 

一月期限很快到了，催得 20 多万物管费用，公司勉强支付了拖欠的

水费，物管公司再难挽留。由于工作量大，楼长选举还在进行中，供水公

司一户一表工程的设计和预算已出来，户均 3200 元，街道动用人脉，几经

砍价，优惠价为户均 2600 元。与此同时，由于物管公司撤离，小区又陷入

一片脏乱。 

居民很不满，又去上访，打热线电话，一些人在网上发泄郁闷……电



第 6 章  基于实证的分析与讨论 

608 

视台记者扛摄像机来拍新闻，市工作督查组来拍照取证……街道的工作人

员说，还有那么多人不交费，真想让它多脏几天，让他们感受不交物管费

是什么结果，交了费的业主也会对欠费人以谴责。但担心被“问责”，只

好临时调集路段上的环卫工人进行保洁。又过了一个月，终于选出 48 名

楼长（2 栋弃权），并集中开会选出 7 名业主委员会成员。 

业主委员会身份合法化事宜还值一表。街道没有批复的资格，告知当

事人需报请住建局批复。上报后，市、区两级住建局均称当由对方批复，

市局拿出其会议纪要，言明该职能已下放区局，区局说是有这事，但他们

没接手，街道办只好去找区长，区长过问，区局说：“领导，这事不能办

哦，麻烦事都交给我们，现在忙都忙不过来，他们 300 多人没精力做这事，

我们 30 多人有三头六臂啊。”区长说不管别的，先把这事办了，区局只好

下了文。 

此后，新的物管公司入驻，又过了两个月，住户陆续同意交一户一表

费用，小区生活基本恢复正常①。 

本章案例或访谈以一些琐碎的事务为主，而正是很多的琐碎事务构成了乡镇

街道基层政府公务人员的日常工作。基层公务人员不在政策制订的层面，他们较

多从事执行、协调等事务性工作，在具体情境中，并不一定被当事人或上级了解、

理解，时常面临时间、支持等压力，但他们通常以恰当处理公共事务为目标，“内

紧外松”是基层公务人员经常接受的训导。 

在本案例中，可以体会工作人员可能产生情绪耗竭的逻辑情境，事件进行直

至完毕，其中的人员完全可能产生“工作让我感到身心疲惫”、“工作一天后，我

感到精疲力竭”的耗竭感觉。但在成就感维度，不降反升的可能性较高。 

对于这一案例，笔者曾询问当事人的感想。 

问：这事确实不容易，事情结束之后，大家怎么评价你们的工作？ 

答：没什么好的评价。市领导、市有关部门只有一个印象，我们这里

惹出些事来，而且处理得慢。老百姓骂的多，说什么居心，才几年的管道

就用不成了，不去找房开商，急着又要住户交钱，肯定是吃回扣，吃了一

回又吃一回。相关单位也没有愉快的感觉。 

问：你觉得这事处理得好吗？ 

答：不太好。该追究的没追究，房开商的工程质量问题、可能需要赔

                                                             
① 资料来源：对 Z 区某街道办副主任的访谈，2011 年。 
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偿的问题、监管部门验收的问题，都没弄明白。我们倒希望住户去起诉，

打官司，事情会明白得多，如果认定都不需要负责任，再安装一户一表大

家心理也会平衡些。那些一直没交费的住户也就这么混过去了，新公司不

理旧帐，得了甜头的人还会继续。有些事情我们做不了，只是当灭火队员。 

问：那觉得失落吗？ 

答：那倒没有。虽然不讨好，我们觉得挺有成就感的，就能力范围内，

我们做了自己能做的①。 

成就感降低维度设计为反向计分，即认可度高，成就感不是降低而是提升。

虽然事情很难，工作人员对于以下陈述：“我能有效地解决工作中出现的问题”、“我

觉得我在为单位作有用的贡献”、“当完成工作上的一些事情时，我感到非常高兴”、

“我完成了很多有价值的工作”，完全可能更有较高的认可度。 

这应是职业倦怠三维度表现特征的逻辑。 

6.4  本章小结 

    通过实证的访谈、具体的案例，探寻和解释基层公务人员工作压力的实际来

源、职业倦怠的具体成因。在压力源六因素中，基层公务人员的压力源特点可以

概括为：工作本身维度人少事多，责任兜底；角色压力维度权责不一、不易把握；

组织内人际关系维度则是抱团取暖、同舟共济；职业发展维度待遇不高、发展机

会少；干群关系维度体现为协调不易、情绪性工作多；而组织结构与倾向为不易

承受之重。这些压力源对基层公务人员职业倦怠三维度的影响体现为：对情绪耗

竭通常有直接导致的作用；同时也是玩世不恭的重要成因，但个体玩世不恭的形

成体现更为间接的特点；在成就感降低维度，实际情境中，一些压力源对个体成

就感降低表现确实起到负性的作用。

                                                             
① 对 Z 区某街道办副主任的访谈，2011 年。 
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第 7章  基层公务人员工作压力管理调适的对策建议 

通过实证研究和分析讨论，可以判断，基层政府公务人员工作压力较大、职

业倦怠表现明显，工作压力源是职业倦怠的重要成因。应当予以充分重视，对职

业倦怠进行预防和干预，对工作压力进行管理和调适，关注基层公务人员的身心

健康，调整他们的工作状态和精神风貌，实现人本管理，进一步提高政府绩效。

为此，应从组织、个体两个方面入手，制定应对策略。 

7.1  组织策略 

基层公务人员是基层政府的第一资源，也是党和国家的重要财富。2010 年 6

月 21日，胡锦涛强调，长期奋斗在一线的广大基层党员、干部遇到的矛盾、困难

多，工作压力大，对他们一定要真正重视、真情关怀、真心爱护。①通过实证对工

作压力源、职业倦怠成因的分析研究，建议组织采取有针对性的干预措施。 

1、制定目标应尊重实际，安排任务当合理适度 

基层公务人员也称“基层干部”，干部就得干事，他们肩负执行政策、服务民

众的职责，不可推卸。让他们坐享清闲不是本文的初衷，也不是工作压力管理、

职业倦怠干预的解决方案。但如果基层职能无限，目标过高，任务过多，什么都

要做，那将事与愿违，结果只能是什么都做不好。 

当前，各级政府职能部门在工作目标制定方面，有好大喜功的倾向，一些数字

指标没有经过科学论证，就确定下来，以工作任务进行安排，造成脱离实际，基

层疲于奔命的局面。顺口溜“上级压下级，层层加码，马到成功；下级哄上级，

层层注水，水到渠成”嘲讽了这类现象，在目标制定、任务分解方面，一些上级

部门有“拍脑门”的现象，下级没有商议权，只能勉为其难。一些部门借助身居

上级的便利，纵向推诿，更加重了基层的负担，一些职责在没有法规规定、执法

权限、人员编制、经费来源等基本前提下，一句“属地管理”便要求县区级及乡

镇街道基层履行，以检查、考核、问责的方式督办。 

    问卷调查结尾是开放式题目“关于工作压力的调适和管理您的想法和建议”，

主观题的填答率不高，为数不多的回答中，一些话语让人印象深刻，其中有人写

道：“你们这样做有什么用呢？请问，有什么用呢？”另一位则写道：“下级服从

上级，无话可说。”字里行间流露出深深的无奈。 

                                                             
① 宁晓言：“三个真”诠释总书记的基层情怀，先锋队，2010 年 15 期，第 23 页。 



第 7 章  基层公务人员工作压力管理调适的对策建议 

611 

现实状况，基层工作事务已呈不堪负荷的倾向，各级政府职能部门在制定目标

时应充分尊重实际，安排任务应考虑合理适度，要坚持实事求是的原则、权责统

一的原则。首先应尊重客观环境条件，其次应结合基层的职责职能、人力物力，

不宜要求为不能为之事。 

2、政策监督应注重目标与路径指向性的统一 

工作检查是重要的监督方式，目的是确保政策目标落实到位，执行过程不出

或少出偏差。各级政府的工作归根结底都是为了服务人民，但检查过多过频，牵

扯了基层公务人员太多时间和精力，成为基层的负担，对他们办理实事产生挤出

效应，就有些背离初衷。问题不在于检查的出发点，而在于行为方式。听汇报、

查资料、有陪同、搞接待成为检查的惯例，各级部门、各项工作都是如此，基层

负担焉能不重？工作检查的方式、惯例有必要进行适当的修正或规范。检查是为

了发现问题，解决问题，不应过于强调基层形式上的尊重。对于基层违法违规行

为，坚决纠正处理不可姑息；工作不到位的问题，应辩证地看待，督察督办是一

个方面，对于操作中的困难，则应注重指导帮助，为基层排忧解难。那些“只要

结果、不问过程”的领导方式宜慎用，不宜惯用。 

实证案例显示，有时基层政府并非不作为，而是难作为；有时并非有意作为

不当，而是有诸多无奈，规定路径不足以达成既定目标。他们时常缺少必要的支

持，各级职能部门应当加强服务基层、服务群众的意识（基层和群众是两个不同

的概念，但基层是群众的服务主体，解决基层的困难可以帮助他们更好地服务群

众），对于不良事件、矛盾纠纷，不应当简单满足于一线工作人员的“消化”、“摆

平”，或是“责成办理”，应当注重解决问题的根本。一则病态幽默故事讽刺部门

间的职能推诿：一位被箭扎中的病人到医院就医，外科医师把露在外面的部分削

去，病人惊问，里面的一截怎么办，答说，那是内科的事，和我无关。故事过于

夸张，现实中，一些职能部门工作思维和行为方式却有类似的影子，有问题就推，

眼不见为净，该做的不做，基层有苦难言。 

3、关注基层公务人员职业发展，创建科学激励机制 

但凡有事业追求的个体都对职业发展都有期盼。基层公务人员由于“先天不

足”，起点低、空间小，职业发展相对困难。现行体制职业发展路径过于单一，虽

然公务员有分类管理，职务晋升仍是人们孜孜以求的最主要目标；事业人员有职

称制，在乡镇街道级，限制也很多，比如股室虽有编制多名，聘用中级职称以上

名额只限 1～2名，一些技术人员眼见即便通过资格认证，也聘用无望，失去上进

的动力。 
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应建立健全多措并举的激励机制，充分调动各级各类公务人员的积极性。职

位职级有限，不可能为了激励群体进行普调普惠，可以考虑为在基层服务相当长

时限的人员一定级别的非领导职位，解决其待遇；培训、薪酬、带薪休假、岗位

轮换等激励措施可以进行一定的制度设计，适当增加使用；考虑到基层条件艰苦、

矛盾纠纷多、加班频繁等实际情况，可以给予一定岗位补贴；事业编制职称聘用

尤其不宜限制太多，基层本就需要一线服务的技术人才，现行制度设计不利于吸

引高素质人才，也不利于百姓需求。应当放宽限制，有利于解决现实需求、人才

待遇，也有利于激发基层公务人员的上进心和士气。 

4、注重培育和发展非政府组织，创新社会管理 

政府再强，不可能包打天下。基层政府管得过宽过细的结果之一是非政府组

织发展受到抑制，难以成长。基层政府未必有意为之，但在压力型行政体制的工

作任务层层转包下，县区级必须将任务部分转包到乡镇街道，后者又将部分转移

到社区和村，社区、村这本来的自治组织变得很像行政机构，“自治”变了味。一

些适宜非政府组织来做的事，如环境卫生治理、居家养老服务等，都有层层签订

的政府工作目标责任书，管理到每个门面、每个家庭，行政工作包袱很重，非政

府组织却难以插手。 

需要自上而下的制度设计，注重培育和发展非政府组织。政府职能转移重点

不在于职能渗漏下移，而在于对外的转移和放手，专业协会、互助组织、志愿者

服务、技术公司等本可以分担政府的一些职能，但政府生怕出错，如同担心学步

的孩子摔跤，于是长期放不了手。而政府瘦身失去基本前提，以减人为目的的改

革更加加重基层的负担，基层公务人员人少事多，管不好，管不了，工作压力大

继而出现职业倦怠。 

非政府组织成长起来，与政府、公民良性互动，合作治理，政府职能才能真

正实现转移，社会管理创新才能得以实现。 

5、关注基层公务人员心理健康，建立疏导缓解机制 

工作压力及其影响的相关研究表明，个体出现压力导致的相关症状，靠思想

政治工作、理想信念教育未必能够有效干预；个体的“坚持”、“挺住”也难以缓

解其症状，甚至有加重其程度的可能。有必要在心理学、行为学层面进行干预和

调适。 

首先应关注基层公务人员心理健康。很多时候，并不一定需要专业人员，组

织成员通常只是感受到受关注，心理和行为就会发生变化。工业人本主义哲学的

创始人之一埃尔顿·梅奥在进行霍桑实验时，起初以为，工厂照明程度的增强能
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带来工作绩效的提高，当发现照明程度降低也引起同样效果时，研究人员十分吃

惊，总结出绩效提高是因为作业人员觉得受关注的结论。梅奥在其学说中告诫管

理者，情感因素对工作绩效的影响往往比外部激励因素更为巨大①。在样本地区，

笔者在确定选题、发放问卷、进行访谈时，就有不少人员表示感谢、支持，笔者

深知能力有限，做不了什么，深感惭愧。在访谈中，有人说起一个细节，一位领

导在基层干部会议上表示，时值紧要时期，基层事情多、任务重、压力大，基层

干部务必保重身体，不许生病，谁在关键时候生了病，耽误了工作，就处分谁。

虽是玩笑之语，与会人员普遍感受到被理解、被关怀的温暖，萌生“士为知己者

拼”的念想。 

其次应建立疏导缓解机制。EAP 服务已被很多知名企业广泛采用，对于公共组

织来讲，不一定非得照搬照用，但应借鉴这样的思路。可以在党内民主生活中交

心谈心部分加入心理疏导的内容，也可以外请专家进行授课、开辟网站进行咨询

等，总之应有发现问题、缓解和解决问题的相应机制和措施。《小康》杂志曾对近

年来国内公务员心理抑郁不能排解、选择自杀的极端现象进行统计和分析，林喆

评论时指出，如果组织或领导在干部出现这类问题之前没有得到过求助、求救信

号，那是很失败的②。 

7.2  个体策略 

文献综述部分曾提及，在压力→个体→压力结果的过程中，两个环节都有调

节变量，个体因素是调节变量之一。不同的个体，面对同样的压力源，受到的作

用力并不相同；相同作用力的压力源，对于不同的个体，产生的结果并不一样。

因此，个体应提高自我的压力应对能力，对工作压力、职业倦怠进行有效调适。 

1、对压力有适当的认知 

工作压力是必定会有的，个体心理应有足够的准备，对压力有所预知和察觉。

没有心理准备或浑然不觉都会导致压力作用力增大，个体还应当留意自己感受压

力的信号，以便自我能采取相应的应对措施。与对压力茫然无知相类似，过分估

计压力也会带来压力更大冲击的负面效果，压力源本来就有客观和主观之分，第

一种情况是无视客观，第二种情况则是过分主观。成语“杞人忧天”、“杯弓蛇影”

所蕴含的故事便是自寻烦恼、自添压力的典型。因此对压力应有适当的认知，不

宜过“左”，也不宜过“右”。 

                                                             
① 安德鲁·杜布林：《心理学与工作》，王佳艺译，中国人民大学出版社 2007 年 1 月第 1 版第 14～15 页。 
② 鄂璠：中国官员心理压力调查报告，小康，2011 年，第 2 期，第 39 页，第 41 页。 
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    基层公务人员应当明白，职业选择本身就是一份人民的信任和托付，压力是

相伴相随的。事务多、矛盾多，“急、难、险、重”任务本身也是光荣使命，以一

种积极、主动的心态去面对工作压力，其负面影响会最大限度地降低。 

2、认知自我 

心理学研究表明，工作压力的表现和影响程度与个体特征有关。如人格特征

取向分为 A型和 B型，A型人格急于赶时间、要求高、成功欲强，而 B型较为从容

和淡定。A 型人格者对工作压力易感，倾向于 A 型的个体对自我的人格特质应有

所认知，在压力情境下注意调整自我的行为方式。按控制点分为内控和外控，内

控者倾向于认为事件进程能由自我掌控，外控者则倾向于事件进程由外界掌控。

前者较为自信，对压力通常有更积极主动的心态，有助于化解压力，倾向外控的

人应培养自信心，增强主动性，提高应对压力的能力。不过内控者对客观环境应

有足够认知，如果盲目自信，自我控制根本不足以应对压力，可能会遭受更为严

重的挫伤，内外控需要有“度”的把握。其他一些偏执的性格特征，如完美主义、

悲观主义，对工作压力都较为易感，个体如有这方面的倾向，应适时自我调整。

还有一些日常工作中的心理误区，如过分概括化——领导批评一次便认为组织否

认自我的工作，群众有所误会便认为服务对象情绪对立等，会莫名增添工作压力，

应意识到此类“压力”来源于自我，消除自己的不良情绪。 

3、掌握一些疏导压力的技巧 

工作压力无可逃避，但可以疏导和缓解。个体通常可以采取的疏导方法有：

倾诉、自我放松、锻炼、建立社会支持等。 

倾诉：将自己工作压力的感受、不良情绪向亲人、朋友、同事、上司等诉说，

仅仅是说出来都会是一种缓解，何况他们还可能给予帮助，提一些建设性的意见。

如果情况比较严重，可以考虑咨询专业人员。 

自我放松：放松是心理治疗方法的一种。在日常工作和生活中，压力感受者

有很多自我放松的方法，如安排一个周末外出郊游或痛痛快快地玩一回；在繁忙

中抽空做一点有建设性的小事，如把皮鞋擦亮、给办公桌上的盆花浇水之类；闲

暇时花费一定的时间从事自己的某种爱好等等。 

锻炼：一些基层公务人员认为，如此繁忙，哪有锻炼的时间，其实几乎没有

人忙到抽不出时间来锻炼，关键在于意识。锻炼可以强健身体，增强体能、精力，

提高工作的效率和抗疲劳能力；通过锻炼还可以增强个体的自信心，对心理健康

也有好处。有研究表明，个体在锻炼和快乐的时候都会分泌同一种称为脑内啡的
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物质①。 

建立社会支持：个体的亲人、朋友、组织中的成员都可能成为其社会支持来

源，与他们建立友善、紧密的关系，扩大支持网络。在个体遭遇困难时社会支持

系统能提供主观或客观的帮助，与个体共度难关，是压力化解的重要支撑。 

                                                             
① 安德鲁·杜布林：《心理学与工作》王佳艺译 中国人民大学出版社 2007 年 1 月第 1 版第 148 页。 
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第 8 章  本研究的创新与不足之处 

8.1  创新之处 

1、以乡镇街道基层政府公务人员为研究对象。关于公务员工作压力状况及职

业倦怠表现研究不多，分类研究少，针对乡镇一级公务人员进行专门研究的更少。 

2、研究在基层工作一线进行。弥补了在党校、行政学院等部门进行问卷调查，

可能存在的被试不一定能代表公务人员群体的缺憾。 

3、针对研究对象设计了一套压力源测量量表。在参阅相关文献、继承前人的

基础上，在设计访谈中留意到“组织内人际关系”与“组织外人际关系”对于研

究对象来说感受迥异，惯例的“人际关系”或“工作中的关系”较为笼统，分解

为“组织内人际关系”和“干群关系”进行研究，实证结果也证实了设计量表时

的判断。 

4、对于工作压力来源、职业倦怠成因结合被试的工作特点进行分析讨论。不

仅在心理学研究层面，对于行政管理学也有一定参考价值。 

5、实证有一些有意义的发现。如基层公务人员压力来源与其他层级有不同的

倾向，压力源与职业倦怠三维表现相关情形并不趋于一致，年龄、职级、单位类

别之间压力感受和职业倦怠表现差异等。当然，个案研究未必能得出普遍结论，

但是值得今后的实证研究予以留意。 

8.2  不足之处 

1、对于基层公务人员工作压力状况的研究仅限于样本区一个行政区域。虽然

存在与其他片区存在共性的必然性，但也必定存在样本点的个性，相关结论甚至

压力源本身易地未必一致，对于“乡镇街道基层政府公务人员”整体来讲，存在

“盲人摸象”的可能。 

2、压力源量表由笔者设计。囿于水平，定有不合理和错漏处，有待进一步修

正和完善。 

3、本研究只是一个横断研究，没有进行纵向研究。由于没有不同时点的比较

数据，对于被试工作压力来源、职业倦怠成因的深层次研究来说，是明显的缺憾。 

4、数据采集样本数量有限。一些本来有价值的分类研究囿于样本数量难以进

行，如科级人员中，正科职位与副科职位压力感受和倦怠表现差异值得研究，但

问卷设计担心被试有“对号入座”之虑（在一个单位正科级职位太少），不能区分
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填写。50岁以上人员从分类显示，采集数量太少，也没能进行统计分析。 

5、研究方法为问卷调查法和访谈法，归结起来都是自我报告法，存在自我报

告法的相关局限或缺点。 
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附录 A 乡镇街道基层政府公务人员工作压力状况调查问卷 

尊敬的女士/先生: 

    您好! 

    感谢您在百忙之中抽出时间来填写本调查问卷。 

    和您一样，我也是一名基层政府工作人员。在清华大学公共管理学院 2009

级 MPA 集中班学习，在导师的指导下进行乡镇街道基层政府公务员、公共事业

人员工作压力状况课题研究。 

    问卷旨在了解当前乡镇街道基层政府工作人员工作压力基本情况。调查采用

无记名方式填写，答案无对错好坏之分。我们只想了解实际情况和您的真实感受，

问卷结果只用于学术研究，不会用于商业或其他用途，更不会对您的工作、生活

带来任何不良影响。问卷填写约需 15 分钟，请您认真、如实、独立地填写。 

    衷心感谢您的支持与合作！ 

       

        课题研究人：林宏                    工作单位：凤凰街道办事处 

        电话：0858-8699009  13885830408     电邮：linhonz@126.com 
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第一部分 

一、 工作感受 

请您根据工作中实际感受填写，在相应的选项画“√”。其中①表示“完全不符”；

②表示“不太符合”；③表示“有点符合”；④表示“比较符合”；⑤表示“完全符合”。

感受程度依次递增，请认真选择，如不加区分地集中在某一选项将被归为无效，

并请保证每一题无漏选和选项的唯一性。 

    

完

全

不

符 

不

太

符

合 

有

点

符

合 

比

校

符

合 

完

全

符

合 

1 我被委派的工作量多到无法愉快地胜任 ① ② ③ ④ ⑤ 

2 我的工作经常加班，甚至没有节假日 ① ② ③ ④ ⑤ 

3 我无法确定何时该做何事 ① ② ③ ④ ⑤ 

4 工作中常感觉人少事多 ① ② ③ ④ ⑤ 

5 我的工作量总是不可预测地出现变化 ① ② ③ ④ ⑤ 

6 我担负的工作责任较大 ① ② ③ ④ ⑤ 

7 无聊的应酬多于做实事，让人感到心累 ① ② ③ ④ ⑤ 

8 工作牵扯了太多精力，难以尽到家庭责任 ① ② ③ ④ ⑤ 

9 我的工作得不到家人的理解和支持 ① ② ③ ④ ⑤ 

10 有时收到上级不一致的工作要求 ① ② ③ ④ ⑤ 

11 在工作中，我的责任和权力不对等 ① ② ③ ④ ⑤ 

12 工作中经常感到自己职责不清，任务不明 ① ② ③ ④ ⑤ 

13 依法行政要求和工作任务完成要求不时会发生冲突 ① ② ③ ④ ⑤ 

14 官场潜规则与自己良心的矛盾让自己感到无可适从 ① ② ③ ④ ⑤ 

15 感觉个人素质跟不上时代发展、职责任务的要求 ① ② ③ ④ ⑤ 

16 工作信息交流程度低 ① ② ③ ④ ⑤ 

17 同事之间关系冷漠，很少沟通，不太好交心与共事 ① ② ③ ④ ⑤ 

18 缺乏上级领导的支持 ① ② ③ ④ ⑤ 

19 上下级等级森严，缺乏心与心的沟通 ① ② ③ ④ ⑤ 

20 人情往来（婚、丧、嫁、娶等）支出让我负担沉重 ① ② ③ ④ ⑤ 

21 感觉到人与人是相互利用的关系，缺少真情 ① ② ③ ④ ⑤ 

22 每天的精力多数用在了人际关系的处理上 ① ② ③ ④ ⑤ 
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23 面临的职务晋升竞争路径很窄，晋升比较困难 ① ② ③ ④ ⑤ 

24 与其他行业或其他人相比，我的薪酬水平比较低 ① ② ③ ④ ⑤ 

25 升迁与工作好坏没太多关系 ① ② ③ ④ ⑤ 

26 单位提供的培训和学习机会很少 ① ② ③ ④ ⑤ 

27 身处基层难以得到领导赏识 ① ② ③ ④ ⑤ 

28 觉得个人职业发展前景比较黯淡 ① ② ③ ④ ⑤ 

29 涉及群众利益的具体工作协调难度较大 ① ② ③ ④ ⑤ 

30 群众经常提出超出我职责权限的要求，难以回应 ① ② ③ ④ ⑤ 

31 工作原因有时不得不“黑脸”对待部分群众 ① ② ③ ④ ⑤ 

32 工作中得不到服务对象的理解 ① ② ③ ④ ⑤ 

33 尽力工作，舆论也是否定多于肯定 ① ② ③ ④ ⑤ 

34 一些群众对基层干部怀有敌意 ① ② ③ ④ ⑤ 

35 
人身安全得不到保障——我或身边的同事因工作会

与监管服务对象发生冲突，甚至造成身体伤害 
① ② ③ ④ ⑤ 

36 面对埋怨、刁难或冤枉通常只有忍受 ① ② ③ ④ ⑤ 

37 “权随责走，费随事转”较难实现 ① ② ③ ④ ⑤ 

38 
社区(村)等基层组织建设欠缺多,社会管理和服务能

力弱 
① ② ③ ④ ⑤ 

39 部门和单位之间职责不清，有扯皮现象 ① ② ③ ④ ⑤ 

40 
部分上级部门安排工作有理想化、即兴化倾向，造

成实施困难 
① ② ③ ④ ⑤ 

41 一些职能部门将自己职责范围内的事硬塞到基层 ① ② ③ ④ ⑤ 

42 上级习惯以“问责”为唬安排任务或提要求 ① ② ③ ④ ⑤ 

43 缺乏民主的工作环境 ① ② ③ ④ ⑤ 

44 上级检查过多过频，应接不暇 ① ② ③ ④ ⑤ 

45 
行政职能转变不够、单位该管的不管，不该管的管

了 
① ② ③ ④ ⑤ 

资料来源：笔者参阅陈国权（2006），组织行为学，清华大学出版社，2006 年版，第 160 页；

成锡锋（2007），政府部门公务员职业倦怠研究，清华大学硕士学位论文，第

122-123 页；罗真真（2008），公务员工作压力及管理研究，南京农业大学硕士

学位论文，第 55-56 页；张家云（2008）,乡镇公务员工作压力管理研究，中国

政法大学硕士学位论文，第 51-54 页等工作压力问卷，结合对 32 名基层公务人

员的访谈收集、提炼后编制。 
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第二部分 
二、 职业倦怠 

请您根据您工作的实际感受选择，在相应的答案上面画“√”。其中①表示“从未如

此”，②表示“很少如此”，③表示“有时如此”，④表示“经常如此”，⑤表示“一直

如此”，感受程度依次增强。 

    

从

未

如

此 

很

少

如

此 

有

时

如

此 

经

常

如

此 

一

直

如

此 

1 工作让我感受身心疲惫 ① ② ③ ④ ⑤ 

2 工作一天后，我感觉精疲力竭 ① ② ③ ④ ⑤ 

3 
早晨起床不得不去面对一天的工作时，我感觉非常

累 
① ② ③ ④ ⑤ 

4 整天工作对我来说确实压力很大 ① ② ③ ④ ⑤ 

5 工作让我有快要崩溃的感觉 ① ② ③ ④ ⑤ 

6 自从开始干这份工作，我对工作越来越不感兴趣 ① ② ③ ④ ⑤ 

7 我对工作不像以前那样热心了 ① ② ③ ④ ⑤ 

8 我怀疑自己所做的工作的意义 ① ② ③ ④ ⑤ 

9 我对自己所做的工作是否有贡献越来越不关心 ① ② ③ ④ ⑤ 

10 我能有效地解决工作中出现的问题 ① ② ③ ④ ⑤ 

11 我觉得我在为单位作有用的贡献 ① ② ③ ④ ⑤ 

12 在我看来，我擅长于自己的工作 ① ② ③ ④ ⑤ 

13 当完成工作上的一些事情时，我感到非常高兴 ① ② ③ ④ ⑤ 

14 我完成了很多有价值的工作 ① ② ③ ④ ⑤ 

15 我自信自己能有效地完成各项工作 ① ② ③ ④ ⑤ 

资料来源：李超平修订，国内版 MBI-GS 量表（参阅成锡锋（2007），政府部门公务员职业

倦怠研究，清华大学硕士学位论文，第 31 页，第 121 页）。 
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第三部分 

一、 个人基本情况（请在符合的选项数字代号处画“√”。） 

1 您的性别  ①男   ②女 

2 您的年龄  ①30 以下  ②31-40  ③41-50  ④51-60 

3 您的学历  ①高中以下 ②高中或中专 ③大专 ④本科 ⑤本科以上 

4 您的婚姻状况  ①未婚  ② 已婚  ③离异  ④丧偶 

5 您所处的职位职级  

   ①办事员或科员 ②股室负责人或副职 ③科级（含正、副科）负责人 

6 您的年收入（含工资、津补贴、奖金、各类福利等） 

   ①2 万以下 ②2-3 万 ③3-4 万 ④4-5 万  ⑤5-6 万  ⑥6 万以上 

       

 再次感谢您的支持合作！ 

 关于工作压力的调适和管理您的想法和建议： 
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附录 B 问卷调查部分场景 
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摘  要 

 

随着我国社会经济的不断发展和城市化进程的加剧，城市管理的重要性和

复杂性日益凸现，要求城市管理部门必须转变管理理念，创新管理模式，提高对

公众的回应性，以公众满意作为城市管理的目标。在这种背景下，公众参与在城

市管理中的地位越来越重要。公众参与可以监督公共权力的运行，促使政府提高

管理效能，增强政策的合法性，保障公民权利。但是由于多种因素影响，目前公

众参与城市管理的程度并不高，且呈现出“被动式参与多，主动式参与少，非制

度化参与多，制度化参与少”的“两多两少”现象。影响公众参与城市管理的因素有

多方面，不仅有来自公众自身的，也有来自政府的，还有来自外部环境的（如新

闻媒体、网络媒体等）。对影响因素的客观分析和准确把握，对于研究提高公众

参与度具有十分重要的意义。 

本文在广泛阅读公众参与、城市管理等相关文献的基础上，对公众参与城市
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管理的影响因素进行梳理，结合我国城市管理现状，提出了公众参与城市管理影

响因素的指标体系，该体系包含了政府因素、公众因素和环境因素三个方面的

26 个指标。同时，采用问卷调查法，以杭州为例，发放公众参与城市管理影响

因素的调查问卷，进行实证研究。运用 SPSS17.0 软件分析有效回收的问卷，通

过描述性统计分析、信度分析、因子分析验证指标构成；通过描述性统计分析、

信度分析、相关分析、回归分析对指标之间的关系进行分析；通过回归分析、独

立样本 T 检验、单因素方差分析探讨人口统计变量对参与意识、参与能力和参与

水平的影响；通过多响应变量分析公众获取城市管理政府信息和参与城市管理的

途径选择。 

最后论文根据研究结果，提出了提高公众参与度的五点政策建议：提高公众

参与意识和参与能力；加大政府信息公开；建立健全制度保障；完善公众参与组

织体制；充分发挥大众传媒作用。 

 

 

关键词：公众参与    城市管理    影响因素   实证研究 

 



 

 638 

Abstract 

 

With the continuous development of our social economics and the speed up of 

urbanization process, the importance and complication of urban management rises 

rapidly, and that requests urban management department to bring forth new ideas in 

the modus of management, change the conception of management, raise 

responsiveness to the public, take satisfaction of the public as the goal in urban 

management. Against this background, the standing of public participation is more 

and more important in urban management. Public participation can supervise the 

exploitation of public power, urge government to raise the management efficiency, 

enhance the legality of policy, so that to ensure the rights of the citizen. However, 

under the influence of various factors, the degree of public participation in urban 

management is not so high, and it presents “two more and two less”, that is “more 

passive participation less initiative, more irregular participation less regular”. There 

are various factors which influence the public to participate in urban management. 

These factors are not only from the public themselves, but also from the government 

and outside environment, like news media and network media etc.. The objective 

analysis and accurate control of the factors are of great importance for researching 

how to raise the degree of public participation. 

On the basis of wide reading documents on public participation and urban 

management, this article sorts the influence factors of the public participation in 

urban management, and combine with the present condition of urban management, 

it puts forward the norm system of influence factors of the public participation in 

urban management, the system contains 26 norms from 3 factors as the government, 

the public and the environment. Besides, questionnaire survey is adopted, i.e. taking 

Hangzhou for an example, the questionnaire concerning public participation in urban 

management is handed out to make practical research. By use of software SPSS 17.0 

analyze the effective return questionnaires, with the help of Descriptive Statistics 

Analysis, Reliability Analysis and Factor Analysis to test and verify the components of 

norm; with the help of Descriptive Statistics Analysis, Reliability Analysis, Correlation 

Analysis and Regression Analysis to analyze the relationship between the norms; with 
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the help of Regression Analysis, Independent-Samples T Test and One-Way ANOVA to 

explore the influence of population statistics variable on participation consciousness, 

participation capability and the participation level; with the help of Multiple 

Responses to analyze the selection of the way, how the public gain the government 

information on urban management and participate in urban management. 

 Finally, in accordance with the researching result in the article, 5 policy 

suggestions are made on raising the degree of public participation: raising the 

consciousness and the capability of public participation, increasing the openness of 

government information, setting up and amplifying the system guarantee, perfecting 

the organization system of public participation and playing fully the role of public 

media. 

 

 

Key words: Public Participation        Urban Management    

Influence Factor           Practical Research 
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1  导论 

1.1  研究背景 

随着城市化进程的发展，城市管理的重要性日益凸现，“三分建设、七分管理”

已成为地方各级政府的共识，建立起高效能的城市管理机制成为城市快速健康发

展的迫切要求。为此，必须改变传统行政管理体制下，城市管理成本高昂且效率

低下、提供的公共产品和服务质量差、不能对外界变化做出灵敏反应等弊端，其

中一个有效途径就是引入公众参与机制。“人民城市人民管，管好城市为人民”， 在

这种理念的指引下，城市管理部门纷纷在引入公众参与机制方面进行了有益的尝

试，使城市管理工作逐步从封闭型向开放型、从管理型向服务型转变。以杭州为

例，近年来城市管理部门根据“分工明确、密切协作、块抓条保、公众参与”的城市

管理机制要求，在公众参与城市管理方面进行了多项实践，开通 12319 城建城管

热线、聘请义务监督员、设立社区城管工作联系站（现已改为社区城市管理服务

室）、开展城市管理满意度调查、在实事工程中落实“四问四权”等等。2006 年，杭

州市人民政府城市管理办公室（以下简称杭州市城管办）又根据背街小巷改善中

总结出的公众参与成功经验，以及与杭州市委政研室、杭州市委党校联合开展的

在“重大工程”中构建民主参与机制的课题成果，出台了《关于公众参与城市管理的

实施意见（试行）》，对公众参与的形式、途径、内容、程序都作了相关规定。但

是该文件的出台象征意义多，实践意义少。首先，文件只发送到机关内部相关处

室和下属各监管中心，并未向社会公布；其次，文件主要从政府层面出发，规定

了城市管理部门该如何做，对如何引导公众参与却涉及较少；最后，文件精神除

了在后续的实事工程项目中有了较好的贯彻落实，在其他日常管理中基本未真正

实施。虽然如此，该文件的出台仍然意味着城市管理部门已经意识到公众参与的

重要性，并对如何规范公众参与作了探索。同时，随着社会经济的发展和公民意
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识的觉醒，越来越多的公众参与到城市管理工作中，参与范围和力度不断扩大，

现代传媒和信息技术的发展更起了推波助澜的作用。 

近几年，杭州在公众参与城市管理方面发生了不少有较大影响的事件，其中

有四个典型案例引起了笔者的特别关注： 

一是民间庭改办的诞生。庭院改善工程是由杭州市城管办牵头负责的一项实

事工程，被称为继背街小巷改善工程后又一项老百姓家门口的“民心工程”，涉及供

水、供电、排水、照明、通讯、绿化、停车、墙体立面美化、垃圾房改造等众多

改善内容，与群众利益密切相关，涉及人数众多。尽管城市管理部门在改善工程

中制定了一套完整的以“四问四权”（即：“问情于民”落实知情权，“问需于民”落实选择

权，“问计于民”落实参与权，“问绩于民”落实监督权）为核心的工作制度，但仍常常

出现众口难调，居民满意度不高的情形。2008 年 8 月，上城区清波街道决定在劳

动路 136 号至 156 号 3 幢房屋庭院改善过程中，尝试创建民间庭改办的工作机制，

邀请五位懂技术、热心肠、有威信、善沟通的居民组成民间庭改办。民间庭改办

全程参与和监督庭院改善工程，严把材料关，通过 60 余张居民意见联系单督促施

工队解决了近百个施工细节问题。在民间庭改办的积极参与下，劳动路社区 160

户居民给社区庭院改善工作打了满分，取得了社区居民满意、施工及监理单位满

意、政府满意的效果①。目前该机制已在全市推广，共建立了 127 个民间庭改办。 

二是“民主促民生”机制的产生。2007 年底，市民丁红斌写信向杭州市领导反

映，所居住的光复路 148 号危旧房改善后，每户人家可拥有自己的厕所，但由于

五楼三户人家在厕所分配问题上互不让步，造成三间厕所都不能正常使用，要求

市领导帮助解决。时任杭州市委书记王国平看到信后，专门提出了“民主促民生，

民主保民生”的新理念，要求媒体关注民生。2008 年 2 月 16 日，杭州日报推出首

篇报道，呼吁“既然政府花钱办了好事，咱老百姓一起动动脑筋，让好事办好”。此

后，杭州两大媒体集团（报业集团和文广集团）联手，开辟专栏，组织网上讨论，

                                                             
① “民间庭改办”拓展公众治理新空间[J].领导决策信息，2009，(23)：20-21 
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发表各类报道，每天通过报纸、电视、广播、网络等多种传播方式进行全面追踪，

为市民出主意、提意见提供热线电话、短信、网络投票等多种渠道。经过连续三

周共同努力，这件社区协调 30 多次未果、拖了半年之久的烦心事，终于圆满解决。

同年 7 月，杭州市委十届四次全体（扩大）会议正式提出了“民主民生”战略，探索

建立党政、市民、媒体“三位一体”民主促民生工作机制①。 

三是垃圾中转站建设流产事件。上城区姚江路垃圾中转站位于钱江新城，

2005 年编制《杭州市环境卫生专项规划》时就已在该处规划垃圾中转站 1 座，2008

年规划修编时再次予以了明确。2009 年 4 月，杭州市规划局在该处张贴了《杭州

市拟控规调整地块公示图》，将原规划中固废转运站、公交始末站和商用办公三宗

用地统一规划，调整为一个占地 1.58 公顷固废转运站综合地块，地下是垃圾中转

站，地上是公交始末站和商用办公楼。一石激起千层浪，看到公示后，附近各住

宅小区居民自发组织起来，通过多种途径集体进行反对，一是对利益相关人进行

广泛发动，在多个小区发放资料，最终有 1148 户居民在反对意见书上签名；二是

部分业主代表自驾车到杭州垃圾中转站建设的范本──上海静安区固废中转站进行

实地考察，考察结果更坚定了业主们的维权决心；三是组织人员不断到市规划局、

钱江新城管委会等部门进行信访，提交抗议书，直至最后到市政府集体群访。在

这场政府与维权市民的博弈中，最终以政府的妥协和让步告终，杭州市政府取消

了该项目并决定在杭州主城区（绕城公路以内）范围不再新建垃圾中转站。 

四是停车收费价格调整风波。2010 年 8 月 23 日，杭州市城管办召开新闻发

布会公布了一项停车收费调整政策：从 2010 年 9 月 1 日起，将原来的一级（6 元

/小时）、二级（4 元/小时）、三级（2 元/小时）收费区域划分体系调整为一级（6

元/小时）、二级（4 元/小时）收费区域划分体系。消息出台后，召来了公众和本

地各类媒体的一致讨伐声。公众和媒体的质疑点集中在两方面：一是本次收费政

                                                             
①人民论坛专题调研组.让民主成为改善民生的动力──杭州市探索建立“以民主促民生”工作机制调研报告

[J].人民论坛，2009，(21)：44 
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策调整实质是价格调整，即将 2 元/小时收费区域调整为 4 元/小时，4 元/小时收费

区域调整为 6 元/小时，既然是价格调整，相关部门为什么不大大方方地承认，反

而要用收费区域调整的外衣来掩盖？而且又为什么不举行价格听证会？二是相关

部门说本次政策调整的依据是 2009年底杭州市统计局进行的一次“停车新政”问卷

调查（在五个老城区共发放了 15000 份调查问卷），对“完善停车收费价格调整三

类区域”，56.6%的市民表示赞同，公众和媒体对此调查数据的真实性纷纷质疑。

此次事件使城市管理部门的形象大打折扣。 

从上述四个案例中，我们可以看出几点：一是公众的参与意识和参与能力正

在逐渐增强，公众参与不仅是政府转变职能，提高管理效能，实现“小政府、大社

会”的需要，也是公民实现参政议政，维护自身权利的内在要求；二是合理运用公

众参与机制，不仅可以提高行政效率，而且可以增强政策的合法性，反之会导致

行政成本上升，甚至损害政府的公信力；三是在政府与公众合作型参与中（如前

两个案例），往往表现为政府推动下的公众被动式参与，只有在政府与公众博弈型

参与中（如后两个案例），公众才会较强地显出其主动性；四是公众参与城市管理

受到多种因素的影响，不仅有来自公众自身的，也有来自政府的，还有来自外部

环境的（如新闻媒体、网络媒体等）。 

对城市管理的范围界定一直没有统一的说法，概括起来主要有广义和狭义两

种定义。广义的城市管理是一种经济、社会和环境的多维管理，是指以城市公共

设施和公共资源为重点对象，以发挥城市综合效益为目的的综合管理。狭义的城

市管理主要是市政管理，通常包括城市规划管理、市政设施管理、环境卫生管理、

园林绿化管理、公共秩序管理、生态保护管理、公用事业管理等①。本文所研究的

公众参与问题主要定位于狭义的城市管理范围。 

                                                             
①刘淑妍.公众参与导向的城市治理──利益相关者分析视角[M].上海：同济大学出版社，2010：1 
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1.2  研究意义 

我国宪法对公民参与管理国家的权利作了明确规定“中华人民共和国的一切

权力属于人民，人民依照法律规定，通过各种途径和形式，管理国家事务，管理

经济和文化事务，管理社会事务”。党的十七大报告进一步提出“要健全民主制度，

丰富民主形式，拓宽民主渠道，依法实行民主选举、民主决策、民主管理、民主

监督，保障人民的知情权、参与权、表达权、监督权……推进决策科学化、民主

化，完善决策信息和智力支持系统，增强决策透明度和公众参与度，制定与群众

利益密切相关的法律法规和公共政策原则上要公开听取意见”。公众参与不仅是社

会主义民主政治的重要内涵，也是建设以人为本服务型政府的内在要求，服务型

政府是以重塑政府与公民关系，实现公共利益最大化为核心的。 

公众参与是城市管理发展的客观需要和必然趋势。虽然当前公众参与城市管

理在某些方面取得了突破性进展，但从总体上看，其参与水平与发达国家相比仍

相差甚远，处于谢尔·阿斯汀在公民参与阶梯理论中所描述的象征性参与阶段，通

过咨询、民意调查等，公众享有建议的权利，但是对决策基本不能产生实质性影

响。目前我国公众参与的发展程度低，参与度不高，作用得不到有效发挥，问题

主要表现为以下几方面：一是参与型政治文化缺失，公众的参与意识淡薄，参与

效能感低，参与能力有限，因此公众参与的普遍性不足，主动性和自觉性较低，

被动式参与多，主动式参与少；二是受传统城市管理模式影响，政府对公众参与

的认同度不高，往往把公众参与当作一种形式，没有使公众参与真正发挥作用，

因此公众参与的广度与深度均有限，且参与效果欠佳；三是公众参与缺乏制度保

障，尤其是程序性制度缺位，参与形式单一，导致非制度化参与多，制度化参与

少；四是公民社会发育不成熟，公众参与组织化程度低，削弱了公众参与的力量。 

如上所述，因受多种因素影响，公众参与的现状与城市管理的客观要求存在

较大差距，因此对公众参与城市管理的影响因素进行研究，有助于对公众参与城



浙江大学硕士学位论文                                                                      导论                                               

 649 

市管理中存在的问题进行深入剖析，从而有针对性地采取对策，提高公众参与度，

使政府和社会形成良性互动关系，促进社会和谐。具体讲有几方面研究意义： 

第一，有助于提高公众参与城市管理的意识和能力。由于受中国几千年封建

文化影响，公众对政府往往存在着一种依赖感，虽然随着民主政治的发展，公民

意识逐渐苏醒，但多数情况下仍呈现出一种被动式、低水平的参与，主要原因是

公众参与意识不成熟、参与能力较弱等等。因此对影响公众参与城市管理的因素

进行研究，就可以对症下药，对公众进行相关方面的宣传、教育和培训，从而提

高公众的民主参与意识和自我管理、自我服务能力，加强公众与公众之间，公众

与组织之间，以及公众与政府之间的信任和合作，满足日益多样化的公众需求，

提高公众对政策的认同感，改善政府与社会的关系。 

第二，有助于城市管理部门自身的职能转变。传统的行政管理体制是一种自

上而下的管理，政府掌握了管理的控制权和各种信息资源，在政策制定、执行和

日常管理过程中，常常不自觉地忽视了公众参与的重要性，忽略公众参与这个重

要环节。对影响公众参与城市管理的因素进行研究，有助于城市管理部门从自身

寻找原因，加快从人治向法治转变，建立完善公众参与城市管理机制，进一步推

行政务公开，加强对公共权力的社会监督，提高公共决策的科学性，全力打造“阳

光政府”，提高政府公信力。 

第三，有助于充分发挥外部环境在公众参与中的作用。当今社会已形成了一

个纵横交错的网络体系，政府与公众的互动并非在“真空”状况下进行，各类传播媒

介如新闻媒体和网络媒体已渗透到我们生活的方方面面，成为公众参与城市管理

的一个绝佳载体。同时，各类公民社会组织尤其是社区组织，就像连接政府和公

众的桥梁，成为沟通交流的平台，一方面可以向政府传达公众的需求，提高政府

对公众的回应力，另一方面可以对公众进行宣传教育，提高其公民意识、法治意

识和维权意识。对影响公众参与城市管理的因素进行研究，有助于对这些社会角

色进行准确定位，成为公众参与的润滑剂。 
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1.3  研究方法 

根据文献资料，结合我国城市管理实际，提出公众参与城市管理影响因素的

指标体系，运用定量分析的方法对指标进行实证研究。首先，根据这些指标，从

公众的角度出发，编制李克特量表，采用抽样调查方法，对市民进行问卷调查。

其次，运用 SPSS17.0 软件对调查数据进行处理，通过描述性统计分析、信度分析、

因子分析验证指标构成；通过描述性统计分析、信度分析、相关分析、回归分析

对指标之间的关系进行分析；通过回归分析、独立样本 T 检验、单因素方差分析

探讨人口统计变量对参与意识、参与能力和参与水平的影响；通过多响应变量分

析公众获取城市管理政府信息和参与城市管理的途径选择。最后，根据研究结果

提出提高公众参与度的政策建议。具体研究框架如图 1.1。 
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图 1.1  研究框架图 

1.4  可能存在的创新和不足 

目前国内对公众参与的研究领域大部分集中在介绍总结国外公众参与的实

践经验，分析我国公众参与城市管理的现状、意义、存在问题和采取的对策建议

等，对公众参与城市管理影响因素的研究基本为定性研究，少数的定量研究也基

本侧重于某一方面，综合性研究少。城市管理部门虽然根据实践经验，出台了一

些公众参与城市管理的政策规定，但缺少理论依据。本论文力图通过实证研究的

方法，并结合国内外的先进理论研究，努力做到理论与实践相结合，定性与定量

分析相结合，国外经验与中国国情相结合，对公众参与城市管理的影响因素进行

全面分析，提出提高公众参与度的政策建议。 

本文在借鉴国内外研究的基础上，经过大胆假设，初步建立了一个公众参与

城市管理影响因素的指标体系，但由于公共管理的复杂性，各地的城市管理职能

也大不相同，研究的视角不同，影响因素的选择不尽相同。同时由于时间和经费

的限制，实证研究也仅限于杭州进行了一定数量的问卷调查，因此指标体系可能

还不够完善，有待于进一步的深入研究。

政策建议 

根据研究结果提 

出五点政策建议 

公众获取城市管理信息

和参与城市管理途径分

析：多响应变量分析 
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2  文献综述 

公众参与也称公民参与、公共参与，是指公民试图影响公共政策和公共生活

的一切活动①。公众参与一直是学术界的研究热点，起源于古希腊雅典城邦的直接

民主模式，十九世纪出现了黑格尔的市民社会理论、密尔的代议制民主理论等，

进入二十世纪以来，新公共管理理论、新公共服务理论、治理理论、公民文化理

论、哈贝马斯的公共领域理论和卡罗尔·佩特曼等学者的参与式民主政治理论都对

公众参与的理论和实践发展作出重大贡献。国内也有不少学者从不同角度提出了

自己的独到见解。 

2.1  公众参与的必要性 

公众参与城市管理，一方面可以提高公众的民主参与、自我管理、自我服务

的意识、素质和能力；另一方面也可以促进政府职能转变，确保政府公共决策的

民主与科学，协助政府履行好各项管理、协调、服务职能，构建一个体现责任、

服务和法治理念的公共服务型政府②。 

2.1.1  转变政府管理模式的要求 

随着社会经济的发展、公众的价值观念多元化、需求多元化、民主意识和参

与意识的增强以及信息的不断开放，要求城市管理部门必须转变管理理念，创新

管理模式，具有较强的应变力和创造力，对公众的要求更具响应力，逐步由“官僚”

转变为“管理者”，由传统的“行政”向“管理”和“治理”转变，提倡顾客导向，政府提供

                                                             
①俞可平.公民参与民主政治的意义[N].学习时报，2007-01-01 

②赵德关.城市管理公众参与的理性思考[J].上海城市管理职业技术学院学报，2006，(3)：15 
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回应性服务，满足公众（顾客）的要求和愿望，改善政府与社会的关系①。俞可平

认为回应性要求公共管理人员和管理机构必须对公民的要求做出及时的和负责的

反应，不得无故拖延和没有下文，必要时还应当定期地、主动地向公民征询意见、

解释政策和回答问题。他还提出治理是一个上下互动的管理过程，通过合作、协

商、伙伴关系、确立认同和共同的目标等方式实施对公共事务的管理②。格里·斯

托克则认为参与者最终形成一个自主网络，与政府在特定领域合作，分担政府的

行政管理责任③。公众参与恰当地体现了这种新的管理理念，事实上是国家权力向

社会的回归，是一个还政于民的过程。吴启迪和诸大键认为强调公众参与城市管

理，意味着不是简单地把公众看作城市管理的对象而是城市管理的积极行动者，

不是把公众当作被动的接受教育者而是要向他们提供参与城市管理的各种机会，

不是只让公众仅仅了解决策的结果而是让他们参与城市管理决策、实施、监督的

全过程④。公众参与将促使城市管理逐步由自上而下的行政模式向上下互动的公众

与政府合作的治理模式转变。 

2.1.2  实现科学决策的要求 

科恩在《论民主》中说，“凡生活受到某项决策影响的人，就应该参与那些决

策的制定过程”⑤。Judith和David（2004）认为公众参与有助于决策者找到公众偏

好从而在决策中得到体现并最终提升决策的科学性。张旭霞认为重视公众在公共

决策过程中的参与是最为重要的民主形式之一，有助于激发公众积极参与公共政

策制定的热情，有助于公众对公共政策整个过程予以全面监督和客观评判，有助

                                                             
①邵任薇.中国城市管理中的公众参与[J].现代城市研究，2003，(2)：8 

②俞可平.治理与善治[M].北京：社会科学文献出版社，2000：6，10 

③格里·斯托克.作为理论的治理：五个论点[J].国际社会科学（中文版），1999，(1)：25-26 

④吴启迪，诸大键.现代化城市管理的理念[J]．建筑科技与市场，1999，(6)：1 

⑤卡尔·科恩.论民主[M].北京：商务印书馆，1988：12 
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于行政效率的提高，从而实现真正意义上的民主参与和互动型参与①。公众由于是

利益的直接承受者，对政策的好坏更有发言权，更能体现所制定的政策是否合理、

合法，是否使公众满意②。俞可平强调公众参与可以迫使决策者倾听公众意见，并

且按照公众意见制定有关政策，从而使相关政策更加符合公众利益，公众对决策

过程的参与，还可以及时发现和纠正决策的失误和偏差，从而使决策更加科学和

合理③。无独有偶，李学会同样提出公众参与可以弥补政府决策的有限理性，弥补

政府知识技术的不足，为公共政策的制定提供更充备的、有价值的信息，降低政

府决策的不确定性④。此外，Sirker和Cosic（2007）还认为公众参与到决策制定过

程，可以提高决策的合法性及可接受性，保证公共政策的有效实施。Godschalk和

Burby（2003）也强调公众参与可以使民众对计划内容有主人翁意识，可以减少潜

在的冲突。周晓丽和马晓东分析原因，认为公共政策的合法性基础源自社会公众

的普遍认同和接受，只有当政策得到广泛的社会支持时，它才能拥有较高水平的

合法性,公众参与使公共政策能够反映最大多数人的意志，能更好地协调社会各种

利益关系，并且满足了公民参政议政的心理需求，增强他们的政治功效感、影响

感和尊严感，从而使公共政策更易于被社会公众接受和认同⑤。 

2.1.3  监督公共权力运行的要求 

公共选择理论和委托—代理理论认为政府和公共管理者具有理性经济人特

性，会追求自身利益的最大化，如果委托人（公众）对代理人（政府）不加以监

                                                             
①张旭霞.城市管理中的公众参与[J].甘肃行政学院学报，2006，(4)：39 

②程样国，李志.公民参与的内涵、特征及其对我国的启示[C].“落实科学发展观推进行政管理体制改革”研

讨会暨中国行政管理学会 2006 年年会论文集，2006：1669 

③俞可平.公民参与民主政治的意义[N].学习时报，2007-01-01 

④李学会.论公共政策制定中公众参与的必要性[J].广东行政学院学报，2004，(12)：26，35 

⑤周晓丽，马晓东.公民参与：公共政策合法性的路径选择.唐晋主编.大国策（民主参与）[M].北京：人民日

报出版社，2009：043 
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督和控制，就容易使政府的决策和公众的目标出现偏差，在公共事务上有可能作

出偏袒特殊利益集团的决策，或者借公共利益之名谋己之私，产生权力异化、腐

败滋生、效率低下和内部人控制等问题。由此可见，权力不加制约就会被滥用，

而公共权力一旦被滥用，就必然损害公共利益，于是这就需要对公共权力的运行

加以监督和制约，一方面是权力体系内部的相互制衡，另一方面也需要权力体系

外部的监督和制约①。正如鲍威尔森所说，良好制度的一个中心作用是在不同社会

集团之间，建立权势平衡，而建立多种公众参与制度正是这样一个有力的平衡工

具，能确保人们在交往过程中，双方特别是弱势的一方手中拥有制约对方的砝码②。

李海青认为公众参与作为民主的重要力量，打破了政府机构在公共管理中对权力

的垄断，公众有了知情权，可以借助社会团体、行业组织以及承担社会责任的大

众传媒，通过利益表达、意见综合、监督评议等方式，实现对国家权力的有效制

约，这种参与式制约将权力制约的主体扩展到整个社会领域，无疑比权力体系自

身内部的相互制约要广泛得多，其有效性也大为增强③。通过公众参与，可以加强

对公共管理部门的监督，有效地规范权力运作，防止公共权力的滥用和官员的腐

败，督促政府部门依法行政，保障公共利益和公民权利不受侵害，也有利于提高

政府部门的公信力。 

2.1.4  培育合格公民的要求 

具备一定公民精神即有“公民性”的公民方可称为合格公民。按照美国学者帕

特南的观点，“公民性”是指在公民共同体中，公民对政治平等的追求和对公共事务

                                                             
①韩建敏.公共政策制定中的公民参与研究[D].硕士学位论文，郑州大学，2009：11-12 

②孙枝俏，王金水.公民参与公共政策制度化的价值和问题分析[J].江海学刊，2007，(5)：97 

③李海青.政治哲学视野中的公民参与[N].学习时报，2008-01-14 
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的积极参与所表现出来的共同体的“公共精神”①。卢梭、密尔和佩特曼都强调参与

具有教育功能，可以培养具有公共精神的性格。佩特曼提出只有在大众普遍参与

的氛围中，才有可能实践民主所欲实现的基本价值如负责、妥协、个体的自由发

展、人类的平等等②。戴维·赫尔德指出“对自由的平等权利和自我发展只能在参与

性的社会中才能实现，这个社会培植政治效能感，增加对集体问题的关心，有助

于形成一种有足够知识能力的公民，他们对统治过程保持持久的兴趣”③。Irvin

（2004）指出有深度的参与可以帮助公民培养和发展民主意识，提高其参与知识

和技能。John（2008）也认为公众参与有效地消除了“公众冷漠”，有利于培养积极

公民，提高公民的主体意识、参与意识和参与技巧，并能建立起公众对政府的尊

重。李海青强调公共参与的民主实践是培育合格公民的唯一手段，可以提高参与

技能，积累公共生活经验，培育自主意识与独立人格、团体意识与契约观念、合

作精神与宽容美德，这些都是成为合格公民所不可缺的能力与品质④。俞可平认为

参与能够唤醒公民的权利意识和民主意识，提升公共责任感，培养公共合作精神，

学会适应公共生活，提高参与技巧，积累参与经验，发展参与能力⑤。 

2.2  公众参与的影响因素 

对公众参与的影响因素，学者们从不同的研究视角提出了各种见解，采用的

方法大部分以理论研究为主，也有部分采用实证研究的。本文对这些研究进行了

梳理，具体见表 2.1。可以看到，学者们对公众参与影响因素的研究涉及到公共事

务的各个领域，研究的视角也大不相同，既有研究公众参与总体影响因素的，也

                                                             
①罗伯特·D·帕特南.使民主运转起来[M].南昌：江西人民出版社，2001：100-101 

②卡罗尔·佩特曼.参与和民主理论[M].上海：上海人民出版社，2006：8 

③戴维·赫尔德.民主的模式[M].北京：中央编译出版社，1998：340 

④李海青.政治哲学视野中的公民参与[N].学习时报，2008-01-14 

⑤俞可平.公民参与民主政治的意义[N].学习时报，2007-01-01 
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有专门研究参与能力、参与态度、参与形式的影响因素。但总体看，研究主要集

中于公共决策（即公共政策制定）领域，专门针对城市管理的研究不多，而且研

究方法大部分为理论研究，少数的实证研究也基本以研究人口统计变量的影响为

主，对各种内在的影响因素缺少实证角度的定量分析，针对城市管理领域公众参

与的实证研究更是鲜有涉及。 

表2.1  公众参与影响因素研究一览表 

研究者 研究方法 研究领域和视角 研究的影响因素 

张明澎 

（1994） 
理论研究 政治素质 

政治观念（参与态度）、政治参与的知识和技术、

参与经历 

王邦佐 

（2003） 
理论研究 参与能力 

以政治意识为基础的政治能力、以文化知识能力

为基础的思维能力、表达能力和必要的社会热情 

陈桂香 

杨进军 

（2004） 

理论研究 社区参与 
居民社区归属感、社区现有管理体制、居民参与

利益驱动、居民参与渠道、居民参与能力 

彭明春 

（2005） 
理论研究 公共决策 

公共决策体制（决策权力、决策程序、决策规则

与方式）、政治文化、参与决策的成本—收益预期、

参与渠道和方式、公共决策信息 

莫文敏 

（2005） 
理论研究 公共管理 

参与意识、参与能力、参与机制、参与渠道、途

径和方式、法制保障、政治体制、经济体制、政

治文化环境 

张旭霞 

（2006） 
理论研究 城市管理 

制度和程序保障、公众的素质（主体意识、参

与意识和法治意识、参政议政能力）、社会环

境、资金保障体系  

杨  志 

（2006） 
理论研究 公共政策制定 

政治文化、制度化、市民社会、公民与政府的互

信 

赵  涛 

（2006） 
理论研究 公共决策 

经济发展水平、公民资格和主体意识、公民素质、

政府职能转变、具体制度 

黄海艳 

李振跃 

（2006） 

理论研究 基础设施项目 

政治环境、经济环境、家庭因素（规模大小、成

员受教育程度、经济状况）、公众意见被认同程度、

社会心理、信息、参与的成本与效益关系 

王彩梅 理论研究 参与能力 主观能力（权利意识、参与意识、平等意识、法
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（2006） 治意识和责任意识）和客观能力（即实际参与能

力，包括认知能力、程序能力和习惯性能力） 

俞可平 

（2007） 
理论研究 

政治、经济、文

化、社会生活 

社会经济发展水平、公民的社会经济地位、传统

文化背景、教育水平、政治环境、大众媒体和现

代通讯技术 

李庆钧 

（2007） 
理论研究 公共政策制定 

公民方面（知识贮备、参与能力、利益选择、参

与共识）、政府（“经济人”困境、自上而下的权威

型决策惯性、成本和效率）、政府与公民关系（信

任、制度化） 

表 2.1（续） 

研究者 研究方法 研究领域和视角 研究的影响因素 

胡  丹 

（2007） 
理论研究 公共政策制定 

公众方面（参与意识、参与能力）、政府方面（接

受公民参与意识、政府和公众的互信）、制度方面

（参与程序、参与途径、参与范围界定） 

吴绍琪 

郑红莉 

（2008） 

理论研究 公共政策制定 

公民自身的影响因素（自身思想观念、受教育程

度、经济状况）、公民自身以外因素的影响作用（行

政主体的“经济人”取向、参与组织化、参与制度） 

王锡锌 

（2008） 
理论研究 公共决策 

公众（公民意识、民间组织）、政府（开放政府、

回应政府）、中间力量（媒体自由、专家支持） 

许瑛超 

（2008） 
理论研究 环境规划 

公众参与制度、公众参与对象的选择、公众参与

介入时间的选择、公众参与形式的选择及内容设

计、信息公开程度、解决矛盾的能力、对公众意

见的重视程度、公众参与结果的反馈情况 

孙柏瑛 

（2009） 
理论研究 

公共政策制定

中的公民参与

形式 

政策因素（政策议题的技术化或专业化程度、政

策议题的结构化程度、政策制定的信息状况、政

策问题涉及的利益关系人状况、政策被公众理解

和接受的程度）、公民因素（相关利益关系人与特

定政策议题所涉及利益的密切程度、公民实施参

与行动力图达到的预期成果及可能性、公民对政

府的信任程度和对以往参与成果的态度） 

吴思红 

（2010） 
理论研究 城市治理 

公民素质（包括权利和责任意识、公共精神、合

作能力、宽容度和讨价还价能力等）、公民文化与

法律制度 

李春梅 实证研究 参与态度 大众传媒（报纸、电视及网络）、个人基本属性（性
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（2006） 别、年龄、教育程度、职业、婚姻状况、个人收

入和居住年限） 

傅广宛 

傅雨飞 

（2006） 

实证研究 
公共政策制定

过程的关注度 
年龄、年收入、文化程度、职业 

肖燮楠 

（2009） 
实证研究 

公共决策的 

参与态度 

参与知识、参与义务感、参与效能感、实际参与

经历，以及性别、受教育水平、居住年限对上述4

个维度指标的影响 

 

2.3  公众参与的形式、途径和渠道 

美国学者谢尔·阿斯汀（1969）的“公民参与阶梯理论”根据公众参与自主性程

度高低，将公众参与形式分为由低到高渐进发展的三个阶段八种参与形式，最低

程度的非参与阶段包括操纵和治疗两种形式，中等程度的象征性参与阶段包括告

知、咨询、安抚三种形式，最高程度的实质性参与阶段包括合作伙伴、代表权和

公民控制三种形式。约翰·克莱顿·托马斯将公众参与的具体途径分为四类：一是以

获取信息为目标的公众参与，包括关键公众接触、由公众发起的接触、公民调查、

新沟通技术等；二是以增进政策接受性为目标的公众参与，包括公民听证会、咨

询委员会、斡旋调解等；三是以构建政府与公众强有力的合作关系为目标的公众

参与,包括领导认可、培养知情公众、相互学习、政府支持等；四是公众参与新的

高级形式，包括申诉专员和行动中心、共同生产、志愿主义、决策中制度化的公

民角色、保护公共利益的结构等①。 

具体而言，在国内外各种公众参与的实践中，主要有以下几种形式、途径和

渠道： 

公民创制权：公民在法定人数内可以提出立法建议案，交立法机关讨论修改

                                                             
①约翰·克莱顿·托马斯.公共决策中的公民参与：公共管理者的新技能和新策略[M].北京：中国人民大学出

版社, 2005，转引自吴东彦.公共决策中的公民参与的几点思考[J].经营管理者，2010，(15)：46 
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或经投票直接制定为法律的权利①。 

关键公众接触：政府通过小型会议或电话访谈等方式，向重要的公众团体领

导人或商界首脑了解情况，征询意见②。 

公民调查：政府通过较大规模的问卷调查或访谈，向公众了解他们对有关政

策议题的看法与态度，或对公共服务质量的意见与建议③。 

共识会议：英美等发达国家引导公众参与环境、科技等方面政策制定的主要

方式，通常包括参与公众背景阅读的准备、公众讨论、公众与专家讨论以及提出

对策建议四部分（Powell 和 Kleinman, 2008）。 

听证会：对涉及公共利益和公众利益的重大公共决策和规划，邀请有关方面

的专家、民意代表或一般公众，进行公开探讨和论证，以广泛听取社会公众和利

益群体的意见④。 

咨询委员会：通过咨询委员会吸引社会公众和各界专家共同参与政府决策，

利用外界公众和专家的知识，增强决策的民主性、科学性。 

公民旁听；公共机构在举行会议的时候，邀请一定数量的公众来参加，以使

决策更加民主化，利于政府与民间的沟通⑤。 

公民会议：政府或公民组织通过召开社区开放性的会议，邀请公众参与政策

制定过程，以实现沟通政策信息、宣传动员、反馈意见、增强理解、提出政策建

议等目标的参与方法⑥。 

公民论坛：由居民自主发起讨论社区公共问题，设计和建立社区共同愿景的

                                                             
①中央编译局比较政治与经济研究中心，北京大学中国政府创新研究中心.公共参与手册──参与改变命运

[M]．北京：社会科学文献出版社，2009：015 

②孙柏瑛.公民参与形式的类型及其适用性.唐晋主编.大国策（民主参与）[M].北京：人民日报出版社，2009：007 

③孙柏瑛.公民参与形式的类型及其适用性.唐晋主编.大国策（民主参与）[M].北京：人民日报出版社，2009：007 

④秦彦霞.论城市管理中公民参与机制的建设[D].硕士学位论文，四川大学，2005：5 

⑤中央编译局比较政治与经济研究中心，北京大学中国政府创新研究中心.公共参与手册──参与改变命运

[M]．北京：社会科学文献出版社，2009：017 

⑥孙柏瑛.公民参与形式的类型及其适用性.唐晋主编.大国策（民主参与）[M].北京：人民日报出版社，2009：008 
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社区学习型组织，它常常是公民进入社区自主治理的起点①。 

公众投诉或申诉：公众针对某项政策或服务给自身带来的利益损害进行申诉，

以求解决问题、恢复权益的方式②。 

行政复议和行政诉讼：公众通过法律手段，依法保护自身权益的制度化公众

参与途径③。 

公示制：重大决策方案以及涉及广大人民群众切身利益的决策方案在批准前

通过政府网站、广播、电视、报刊、公告栏等多种形式向社会发布信息，向公众

公开展示，听取公众意见④。 

信访制：公众通过来信来访，对政府进行监督，促进政府完善政策，改进工

作，更好地掌握民情民意⑤。  

公民社会组织：公众参与最重要的组织化形式，包括行业协会、民间的公益

组织、社区组织、利益团体、同人团体、互助组织、维权组织、兴趣组织等⑥。 

新闻媒体：以报纸、电视、广播为代表的信息传播方式。公共部门就涉及公

众切身利益或者公众关心的公共决策通过媒体向社会公示，广泛征求意见；社会

公众也可通过新闻媒体反映对公共问题、公共政策的看法、意见或建议⑦。 

网络媒体：一种新兴的大众传媒形式，包括网络论坛、网上征求意见、网络

投票、网络民意测评、网络咨询、网上投诉、公务信箱、在线访谈等多种形式。 

除此之外，还有论证会、座谈会、公共辩论、公开说明会、公众评议、全民

                                                             
①孙柏瑛.公民参与形式的类型及其适用性.唐晋主编.大国策（民主参与）[M].北京：人民日报出版社，2009：009 

②中央编译局比较政治与经济研究中心，北京大学中国政府创新研究中心.公共参与手册──参与改变命运

[M]．北京：社会科学文献出版社，2009：021 

③中央编译局比较政治与经济研究中心，北京大学中国政府创新研究中心.公共参与手册──参与改变命运

[M]．北京：社会科学文献出版社，2009：022 

④赵俊英.城市规划中的公众参与研究[D].硕士学位论文，太原理工大学，2009：24 

⑤秦彦霞.论城市管理中公民参与机制的建设[D].硕士学位论文，四川大学，2005：34 

⑥中央编译局比较政治与经济研究中心，北京大学中国政府创新研究中心.公共参与手册──参与改变命运

[M]．北京：社会科学文献出版社，2009：019 

⑦韩建敏.公共政策制定中的公民参与研究[D].硕士学位论文，郑州大学，2009：18 
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公投、市民评审团、焦点小组研究、公众接待日、市长热线电话、人民建议征集

制度、志愿者服务、检举与控告、公益诉讼、发行手册简讯、社区发展公司等多

种参与途径和形式。 

2.4  公众的参与能力 

不仅参与形式和途径会影响公众参与度，公众自身的参与能力同样也会影响

其参与程度。公众参与能力是公众参与实际政策过程所必须具备的要素，因为公

众参与政策过程会面临很多不同的专业技术障碍①。研究者普遍认为教育对公民能

力的提高有积极影响②，教育可以加强公民获取有关信息的能力，从而提高参与的

质量。所以应该在社区建立学习中心，向公民传授具体的组织和研究技能。另一

方面，也有学者指出信息的可获得性是影响公众参与能力的重要因素。如果政府

信息是公开的，公众事先可以方便快捷地得到需要的信息，那么他们对于政策议

题的理解能力、参与过程中的表达能力就会大大提高③。

                                                             
① Deborah A. Potter.“Wrong parents”and“right parents”:Shared perspective about citizen 

participation in policy implementation [J].Social Science＆edicine，2010，Vol.70(11):1705-1713 

② Thomas S. Dee. The Effects of Catholic Schooling on Civic Participation [J].International Tax 

and Public Finance，2005，Vol.12(5):605-625 

③漆国生.公共服务中的公众参与能力探析[J].中国行政管理，2010，(3)：58 
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3  构建指标体系 

在梳理国内外学者们对公众参与影响因素的研究成果基础上，结合我国的城

市管理实际，本文提出了包含政府因素、公众因素、环境因素三个方面 26 个指标

的公众参与城市管理影响因素指标体系。 

3.1  政府因素   

政府对公众参与的认同度：李庆钧（2007）、吴绍琪（2008）、吕燕（2009）

等学者认为政府出于“经济人”的自利行为，为了谋取利益，会阻挠公众参与，并且

政府由于习惯于自上而下的权威型决策，对公众参与的态度常常是消极甚至是抵

触的，这是公众难于参与政府决策的重要原因。也有学者认为政府对公众参与的

意识和能力缺乏信任，是限制公众参与的因素。本文将政府对公众参与的认同度

定义为政府认可、赞同和重视公众参与的程度，即政府是否相信公众具备参与公

共事务的能力和判断的智慧，积极为公众参与提供机会。 

政府信息公开程度：王锡锌将政府信息公开作为公众参与的基础性制度，认

为参与者对特定利益的认知能力、参与过程的学习能力、根据目标选择手段的行

动能力、以及根据利益诉求而进行有效组织化的能力，在很大程度上都依赖于参

与者对信息的拥有和控制①。黄海艳和李振跃认为政府与公众的信息不对称会影响

公众参与积极性和参与效果②。知情权是参与权的前提，因此，本文认为政府信息

公开程度制约着公众参与的有效性。 

政府对公众意见的回应程度：何祖坤将政府回应定义为政府在公共管理过程

                                                             
①王锡锌.公众参与和行政过程──一个理念和制度分析的框架[M].北京：中国民主法制出版社，2007：113 

②黄海艳，李振跃.公众参与基础设施项目的影响因素分析[J].科技管理研究，2006，(12)：248 
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中，对公众的需求和所提出的问题做出积极敏感的反应和回复的过程①。彭勃认

为公众参与是一个关涉政府和公众的双向互动过程，公众参与的成功与否，不仅

取决于公众的参与水平，还依赖政府机构的回应能力②。黄海艳和李振跃认为公

众提出的意见是否在最终决策中体现，对公众参与的积极性有非常重要的影响③。

许瑛超（2008）将对公众意见的重视程度和公众参与结果的反馈情况作为影响公

众参与有效性的因素。本文根据许瑛超的观点，将政府对公众意见的回应程度定

义为政府对公众意见的重视程度和反馈程度。 

公众参与权利的法律保障程度、公众参与程序的制度化程度、公众参与的经

费保障程度、激励机制：制度经济学认为制度对于社会经济的发展具有决定性作

用，学者们提出了多种影响公众参与的制度因素。邵任薇认为公众参与城市管理

决策的制定、实施和监督应该得到法律保障④。陈延彬也认为公众参与城市管理必

须形成法律，通过法律保障公众参与管理的权利得以实现⑤。王锡锌（2007）将

程序性制度作为保障公众参与的三大制度之一。张旭霞认为公众要真正实现所拥

有的参与权利，需要完善的程序加以保障，并认为建立公众参与的资金保障体系，

是实现公众参与的必不可少条件⑥。向淑荣（2007）认为通过激励机制，可激发

公众参与的主观能动性，Chaeyoon（2010）也认为对于那些缺乏参与热情和社会

资源的公众，需要通过具体的激励机制以鼓励其积极参与，还有学者认为激励机

制可以减少“搭便车”现象。综合学者们的观点，本文重点考察公众参与权利的法律

保障程度、公众参与程序的制度化程度、公众参与的经费保障程度和激励机制的

                                                             
①何祖坤.关注政府回应[J].中国行政管理，2000，(7)：7 

②彭勃.公民参与：和谐时代的公共政策机制[J].政治与法律，2007，(3)：40 

③黄海艳，李振跃.公众参与基础设施项目的影响因素分析[J].科技管理研究，2006，(12)：248 

④邵任薇.中国城市管理中的公众参与[J].现代城市研究，2003，(2)：9 

⑤陈延彬.我国城市管理的主体创新──公众参与[J].新疆财经，2006，(4)：30 

⑥张旭霞.城市管理中的公众参与[J].甘肃行政学院学报，2006，(4)：39 
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影响。 

公众参与形式的多样化程度：程秋云认为多样化的公众参与形式和途径是倡

导公众参与所需重视的一个方面，只有具有丰富的参与形式，公众参与才会在更

广泛的程度上得以发展①。彭明春认为政府提供的参与渠道是否充分、参与方式是

否多样，是影响和制约公众参与水平的重要因素，如果可供参与的方式众多，则

公众参与的范围和层次就较高②。许瑛超（2008）认为公众参与的形式应具有多

样性，形式的选择对公众参与的有效性有很大影响。因此，本文认为公众参与形

式的多样化程度决定了公众参与的广度。 

公众参与内容的专业性和技术性程度：孙柏瑛在研究公共政策制定的公众参

与形式时，指出政策议题的技术化或专业化程度是影响参与的因素之一，即政策

制定或政策问题的解决是否涉及大量的专业知识与技术手段，可能约束公众参与

的进入性，限制公众参与的深度和范围③。本文将该影响因素从政策制定领域扩展

到城市管理领域，调整为“公众参与内容的专业性和技术性程度”。 

3.2  公众因素 

公民权利意识、社会责任意识：公民意识（公民精神、公共精神）是公众参

与的基础。学者们对公民意识所包含的内容有不同的观点。王彩梅（2006）认为

公民意识包括了权利意识、参与意识、平等意识、法治意识和责任意识。王锡锌

（2008）认为公民意识包括了主人意识、权利意识和法治意识。吴思红（2010）

将权利和责任意识作为公民素质之一。本文主要以公民权利意识和社会责任意识

为核心来考察公民意识的影响。公民权利意识主要包括：认识和理解依法享有的

                                                             
①程秋云.公众参与式城市管理问题探讨[J].现代经济信息，2009，(20)：120 

②彭明春.试论公众参与公共决策的制约因素及其治理对策[J].江苏广播电视大学学报，2005，(1)：90 

③孙柏瑛.公民参与形式的类型及其适用性.唐晋主编.大国策（民主参与）[M].北京：人民日报出版社，2009：004 



浙江大学硕士学位论文                                                              构建指标体系                                               

 666 

权利及价值、掌握如何有效行使与捍卫权利的方式以及自觉把行使公民权利的行

为约束于法律规范中；社会责任意识则决定了公众参与行为的自觉性和有效性①。 

公众对政府的信任程度：杨志（2006）、李庆钧（2007）、胡丹（2007）等学

者认为信任是公众与政府建立有效合作关系的润滑剂，只有公众信任行政主体拥

有追求公共利益的能力与热诚，才会与政府合作，否则即使政府真心实意地想要

公众参与，但由于公众对政府缺乏信任，会认为这只是一种形式，造成实际参与

度不高。孙柏瑛（2009）指出公众对政府的信任程度越高，越有可能选择具有实

质意义的公众参与形式。因此，本文认为公众对政府的信任程度决定公众参与的

积极性。 

参与效能感：阿尔蒙德和维巴（1963）认为如果个人相信自己能够行使政治

影响，他就具有政治效能感（主观政治能力、政治能力感），并发现政治效能感与

政治参与之间存在积极的关系。彭明春（2005）认为参与效能感决定着公众参与

决策的深度和强度。孙柏瑛认为如果公众对参与结果及可能性预期较高，对影响

决策结果的能力持比较乐观的态度，公众就会选择较深入的参与形式，反之低度

参与就会成为选择对象②。本文将参与效能感定义为公众对自己影响政府能力的认

知，即预期个人的参与会对政府决策产生多大的影响力。 

预期收益、参与成本：公共选择理论以理性经济人为假设，认为国家只是人

们在一起进行公共决策和执行的工具，如果收益大于成本，人们就会参与决策，

否则人们就不参与③。委托—代理理论、交易成本理论也都认为人是趋利避害，以

追求自身利益最大化为目的。彭明春（2005）、黄海艳（2006）等学者认为由于

参与过程需要收集信息、提出和讨论方案，会化费参与者大量的时间和金钱，有

                                                             
①王彩梅.试论公民参与能力的提高[J].理论导刊，2006，(1)：61 

②孙柏瑛.公民参与形式的类型及其适用性.唐晋主编.大国策（民主参与）[M].北京：人民日报出版社，2009：005  

③蓝志勇，陈国权.当代西方公共管理前沿理论述评[J].公共管理学报，2007，(4)：4 
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时候甚至要冒一定风险，因此公众会将从参与活动中预期可得到的收益和付出的

成本进行比较，进而决定是否参与。本文从预期收益、参与成本两方面考察成本

—收益关系的影响。 

参与经历：阿尔蒙德和维巴认为参与经历与政治效能感（主观政治能力）存

在某种关系，指出“一个人可能把他对自己影响政府的能力的评价，建立于他对

政府的直接接触的体验上，参与决策的机会可以使他确信自己的能力，而影响的

努力受挫则会导致相反的结果”①。张明澎在《中国公民政治素质调查报告》中指

出：政治观念（参与态度）、政治参与的知识和技术、参与经历三个部分构成了公

民的政治素质，其中价值观决定公民愿意不愿意参与，知识和技术决定公民能不

能参与，经历影响的是参与的效果和效率②。因此，本文将参与经历作为公众参与

的影响因素来考察。 

法律政策标准知晓度、专业知识掌握程度：张明澎（1994）将参与知识和技

术作为公民政治素质之一，决定了公民能不能参与。李庆钧认为现代公共决策往

往带有较强的专业技术性,政策过程既需要参政意识, 更需要必要的参政知识③。本

文从法律政策标准知晓度、专业知识掌握程度两方面来考察参与知识的影响。 

理解能力、表达能力、合作能力：阿尔蒙德和维巴（1963）将公民参与能力

分为主观能力和客观能力，主观能力就是政治效能感，客观能力是指公民影响、

参与政府决策和行政的实际能力。对阿尔蒙德所说的公民客观能力，学者们提出

了各种不同界定。Thomas 和 Seth（2000）认为参与能力是指参与者在协商过程中

相互理解和一致同意的能力。Arthur（2002）认为参与能力的核心是公民对自己

                                                             
①加布里埃尔·A·阿尔蒙德，西德尼·维巴.公民文化──五个国家的政治态度和民主制[M].北京：华夏出

版社，1989：401-402 

②张明澎.中国“政治人”──中国公民政治素质调查报告[M].北京：中国社会科学出版社，1994：7 

③李庆钧.公共政策过程中公民参与的作用及其限制性因素分析[J].扬州大学学报（社科版），2007，(1)：95 
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做出的政治选择结果有广泛而准确的理解能力。王邦佐认为参与能力包括以政治

意识为基础的政治能力、以文化知识能力为基础的思维能力、表达能力和必要的

社会热情①。李庆钧（2007）认为有效的公众参与需要公众具备适宜的参与能力，

包括理解能力、沟通能力和学习能力。彭惠青认为参与能力包括准确表达利益诉

求的能力、获取和了解、评估公共政策的能力、熟练运用参与方法与技巧的能力②。

吴思红（2010）则认为参与能力包括合作能力、讨价还价能力等。学者们从不同

的角度考察参与能力，提出了参与能力的多种内涵，本文综合各种观点，重点研

究理解能力（理解公共政策的能力）、表达能力（表达利益诉求的能力）和合作能

力这三项公众基础能力素质的影响。 

3.3  环境因素 

政治文化：政治文化是一种社会意识形态，是一个国家在特定时期形成的一

种政治态度、信仰和情感，是潜在影响人们政治行为的因素。阿尔蒙德和维巴

（1963）以“政治参与”为观察和比较的重点，分析了三种不同的政治文化：村民

（地域型）政治文化、臣民（依附型）政治文化和参与者政治文化。彭明春认为

不同的政治文化背景决定了人们参与决策的可能、方式、范围和层次的差异③。杨

志认为不同的政治文化，决定了参与者不同的参与心理和参与行为④。莫文敏

（2005）、俞可平（2007）、吴思红（2010）等学者也都认为公众参与和政治文化

背景密切相关。因此，本文认为政治文化对公众的参与意识和参与行为有较大影

响。 

社区组织：俞可平认为公民社会是善治的现实基础，没有一个健全和发达的

                                                             
①王邦佐.居委会与社区治理：城市社区居民委员会组织研究[M].上海：上海人民出版社，2003：203 

②彭惠青.城市社区居民参与研究──以武汉市社区考察为例[M].武汉：华中科技大学出版社，2009：147 

③彭明春.试论公众参与公共决策的制约因素及其治理对策[J].江苏广播电视大学学报，2005，(1)：90 

④杨志.我国公民参与公共政策的现状及其路径选择[J].理论学刊，2006，(7)：91 
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公民社会，就不可能有真正的善治①。杨志（2006）、王锡锌（2008）、吴绍琪（2008）

等学者都认为公民社会组织（参与组织化）是公众参与的影响因素。社区组织是

公民社会组织的一种形式，主要从事社区性的管理和服务工作，包括社区居委会、

业主委员会、社区志愿者组织和民间组织（吴新叶，2008）。因为社区是城市管理

的细胞，社区组织网络是公众参与城市管理的重要途径，所以本文重点考察社区

组织的影响。 

新闻媒体、网络媒体：公众参与离不开政府和公众的双向信息交流，大众传

媒正是信息传播的媒介体，同时，大众传媒也是公众参与的重要途径之一。李春

梅（2006）在对成都市居民公众参与态度的实证研究中，分析了大众传媒（报纸、

电视、网络）与公众参与态度的关系，得出结论：公众参与态度与接触媒体的内

容有关，接触新闻类受试者的参与态度往往更为积极。本文从新闻媒体（电视、

报刊、广播等）和新兴的网络媒体两方面来考察大众传媒的影响。 

专家支持：专家即掌握相关专业知识的专业人员。专家支持应包含两方面内

容：一方面，专家以其专业知识为政府决策提供意见，提高政府决策的科学性，

如专家咨询制度；另一方面，专家为社会公众的参与提供知识支持，提高公众参

与能力。王锡锌将专家支持作为公众参与的支持性制度，并特别指出应当拓宽公

众一方引入专家支持的途径，弥合博弈双方（政府和公众）的专业知识水平差异②。

因此，本文将专家支持作为公众参与的影响因素来考察。 

                                                             
①俞可平.治理与善治[M].北京：社会科学文献出版社，2000：11 

②王锡锌.公众参与和中国新公共运动的兴起[M].北京：中国法制出版社，2008：29 
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4  实证研究 

4.1  问卷设计 

本文已经根据以往的文献，梳理出了影响公众参与城市管理的 26 个指标，并

据此设计了“公众参与城市管理影响因素的调查问卷”。问卷分为四个部分： 

第一部分，受访者的个人基本情况，包括性别、年龄、本地居住年限、受教

育程度、个人月收入和职业等 6 个方面。 

第二部分，将 26 个指标转化成 26 个问题，每个指标对应一个问题，请公众

对指标的影响程度进行评价，评价方法采用了李克特量表，分为无影响、不太有

影响、一般、比较有影响、非常有影响五级。 

第三部分，通过编制量表对 5 个变量的水平进行测量，每个变量采用两个测

量语句，如表 4.1。同样采用了李克特量表，请公众对这些陈述语句的赞同程度进

行评价，分为完全不赞同、不太赞同、中立、比较赞同、完全赞同五级。其中“制

定公共政策是城市管理部门的事，与我无关”是反向检测语句，可检测受访者在填

写问卷时是否具有随意性。 

表 4.1  部分变量水平的测量量表 

观察变量 问题 

政府对公众意见

的回应程度 

对公众提出的意见，城市管理部门总是非常重视 

对公众提出的意见，城市管理部门总能及时给予反馈  

公民权利意识 

城市管理部门在制定公共政策时公众有权知晓和提建议 

城市管理部门在执行公共政策时公众有权监督 

社会责任意识 参与城市管理部门的公共政策制定，是公众应尽的社会责任 
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制定公共政策是城市管理部门的事，与我无关 

公众对政府的信

任程度 

我相信城市管理部门是为老百姓服务的 

我相信城市管理部门能做好城市管理工作 

参与效能感 

我的意见能为城市管理部门制定政策提供非常有用的参考 

我的参与能为解决城市管理热点难点问题提供很大帮助 

 

第四部分，问题 1、2、3 请公众分别对自己的参与意识、参与能力、法律政

策标准知晓度进行自我评价；问题 4 请公众对政府信息公开程度进行评价；问题

5、6 采用多项选择的方法分别调查公众获取城市管理政府信息和参与城市管理的

途径；问题 7 用公众知道的与城市管理相关的社区民间组织数量来测量社区组织

的发育程度，问题 8、9 分别通过与城市管理相关的社区民间组织参与情况和公众

遇到城市管理问题时的组织化情况进一步了解社区组织尤其是社区民间组织对城

市管理的现状影响情况；问题 10 通过 10 项城市管理中影响面较广的工作测量参

与水平。 

具体问卷见论文附录。 

4.2  数据收集与样本概况 

本次问卷调查采用网络问卷和纸质问卷相结合的方法，网络问卷通过杭州市

城管办网站和专业调查网站问卷星进行发布，纸质问卷主要是为了弥补网络问卷

调查范围的不足，抽取了杭州部分街道（社区）、单位和大学进行发放。从 2010

年 12 月 20 日开始，历时 1 个多月，共计发放问卷 800 份，其中网络问卷 500 份，

全部回收，纸质问卷 300 份，回收 271 份，共回收问卷 771 份，问卷回收率达

96.38%。 
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问卷回收后，对问卷进行筛选，删除不符合要求的问卷。依据的原则主要有

三个：一是调查问卷中的问题没有全部回答，有遗漏的；二是重复的问卷；三是

受访者在填写问卷时具有随意性，主要依据问卷中的反向检测语句。经过筛选，

共发现无效问卷 98 份，有效问卷 673 份，有效问卷回收率达 84.13%。样本分布

情况见表 4.2。 

表 4.2  样本分布情况统计表 

样本性别分布情况 

性别 人数 百分比 

男 336 49.9 

女 337 50.1 

合计 673 100.0 

样本年龄分布情况 

年龄 人数 百分比 

18—29岁 265 39.4 

30—39岁 172 25.6 

40—49岁 121 18.0 

50—59岁 67 10.0 

60岁及以上 48 7.1 

合计 673 100.0 

表4.2（续） 
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样本受教育程度分布情况 

受教育程度 人数 百分比 

初中及以下 33 4.9 

高中、中专、职高 95 14.1 

大专 141 21.0 

本科 318 47.3 

研究生 86 12.8 

合计 673 100.0 

样本个人月收入分布情况 

个人月收入 人数 百分比 

1000元以下 54 8.0 

1000—2000元 127 18.9 

2001—3000元 144 21.4 

3001—5000元 185 27.5 

5001元及以上 163 24.2 

合计 673 100.0 

样本本地居住年限分布情况 

本地居住年限 人数 百分比 

1年以下 26 3.9 

1—5年 121 18.0 

6—10年 123 18.3 

11—20年 111 16.5 

21年及以上 292 43.4 

合计 673 100.0 

样本职业分布情况 

职业 人数 百分比 

党政机关工作者 102 15.2 

事业单位职工 106 15.8 

企业单位职工 239 35.5 

离退休人员 79 11.7 

自由职业者、个体工商户 49 7.3 

学生 61 9.1 

其他 37 5.5 

合计 673 100.0 
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4.3  问卷分析 

4.3.1  指标构成分析 

4.3.1.1  信度分析 

信度即可靠性，是反映测量稳定性与一致性的指标。通常有 5 种信度系数用

来估计测量工具的信度，即再测信度、折半信度、克朗巴哈 α 系数、复本信度和

评分者信度①。本文采用克朗巴哈 α 系数测量问卷信度。吴明隆在综合各学者的观

点后提出“总量表的信度系数最好在 0.8 以上，如果在 0.7 至 0.8 之间，也算是可

以接受的范围；如果是分量表，其信度系数最好在 0.7 以上，如果是在 0.6 至 0.7

之间，也可以接受使用，如果分量表的内部一致性 α 系数在 0.6 以下或总量表的

信度系数在 0.7 以下，应考虑重新修订量表或增删题项”②。薛薇则认为“如果 α 系

数大于 0.9，则认为量表的内在信度很高；如果 α 系数在 0.8 至 0.9 之间，则认为

内在信度是可以接受的；如果在 0.7 至 0.8 之间，则认为量表存在一定的问题，

但仍有一定的参考价值；如果 α 系数在 0.7 以下，则量表设计存在很大问题，应

该考虑重新设计”③。 

分析结果表明，整个指标体系 26 项指标（问卷第二部分）的克朗巴哈 α 系数

是 0.953，内在信度很高。 

4.3.1.2  描述性统计分析 

将公众对 26 个指标影响程度的评价，按照无影响、不太有影响、一般、比

较有影响、非常有影响分别为 1 分、2 分、3 分、4 分、5 分进行赋值，计算各指

标影响程度的描述性统计量。从表 4.3 中可以看到各指标影响程度均高于中间值

3，说明公众对这些影响参与城市管理的因素表示认同。其中影响程度最大的前五

位分别是：公众对政府的信任程度（3.95）、社会责任意识（3.90）、公民权利

意识（3.81）、法律政策标准知晓度（3.70）和新闻媒体（3.68）。从表 4.3 中还

                                                             
①杜智敏.抽样调查与 SPSS 应用[M].北京：电子工业出版社，2010：694 

②吴明隆.问卷统计分析实务──SPSS 操作与应用[M].重庆：重庆大学出版社，2010：244 

③薛薇.SPSS 统计分析方法及应用[M].北京：电子工业出版社，2005：366 
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可以发现，在成本—收益关系中，相对于预期收益（3.35），参与成本（3.53）

的影响程度更大。 

表 4.3  各指标的影响程度 

 
N 

极小值 极大值 均值 标准差 

政府对公众参与的认同度 673 1 5 3.18 1.101 

政府信息公开程度 673 1 5 3.36 1.102 

政府对公众意见的回应程度 673 1 5 3.51 1.123 

激励机制 673 1 5 3.15 1.095 

公众参与权利的法律保障程度 673 1 5 3.49 1.118 

公众参与程序的制度化程度 673 1 5 3.31 1.107 

公众参与形式的多样化程度 673 1 5 3.29 1.106 

公众参与内容的专业性和技术性程度 673 1 5 3.20 1.092 

公众参与的经费保障程度 673 1 5 3.19 1.070 

公民权利意识 673 1 5 3.81 1.101 

社会责任意识 673 1 5 3.90 1.049 

公众对政府的信任程度 673 1 5 3.95 1.048 

参与效能感 673 1 5 3.51 1.045 

预期收益 673 1 5 3.35 1.080 

参与成本 673 1 5 3.53 1.016 

参与经历 673 1 5 3.58 1.021 

法律政策标准知晓度 673 1 5 3.70 1.027 
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专业知识掌握程度 673 1 5 3.56 1.062 

理解能力 673 1 5 3.56 1.010 

表达能力 673 1 5 3.59 1.034 

合作能力 673 1 5 3.62 .999 

专家支持 673 1 5 3.45 1.032 

政治文化 673 1 5 3.49 .988 

社区组织 673 1 5 3.43 1.024 

新闻媒体 673 1 5 3.68 .985 

网络媒体 673 1 5 3.64 1.016 

有效的N（列表状态） 673     

  

4.3.1.3  因子分析 

因子分析是将描述某一事物（或概念）的多个观测变量简化为少数几个潜在

变量的多元统计分析方法①。因子分析也是对问卷的结构效度进行检验的最常用方

法。本文运用因子分析来验证指标体系构成，采用因子分析中的主成分分析法，

因子的旋转方式采用方差最大正交旋转方式。 

在对变量进行因子分析前，首先要用 KMO 统计量和巴特利特球形检验来判

断是否适合做因子分析。判断的准则是：KMO>0.7，可放心进行因子分析，

0.6<KMO<0.7，勉强可进行因子分析，0.5<KMO<0.6，不太适合进行因子分析，

KMO<0.5，完全不适合进行因子分析②。 

从表 4.4 可看出，KMO 统计量为 0.954，巴特利特球形检验近似卡方值为

                                                             
①杜智敏.抽样调查与 SPSS 应用[M].北京：电子工业出版社，2010：719 

②杜智敏.抽样调查与 SPSS 应用[M].北京：电子工业出版社，2010：721 
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11327.508，对应的概率 P=0.000<0.01，很适合做因子分析。 

 

表 4.4  KMO 和 Bartlett 检验 

取样足够度的Kaiser-Meyer-Olkin度量 .954 

Bartlett的球形度检验 

近似卡方 11327.508 

df 325 

Sig. .000 

 

提取公共因子的方法有两种：一是提取特征值大于 1 的因子为公共因子；二

是观察碎石图确定公共因子①。本文采用第二种方法，通过观察图 4.1 指标体系的

碎石图，并结合前面的研究，认为提取三个公共因子比较合适。 

 
                                                             
①杜智敏.抽样调查与 SPSS 应用[M].北京：电子工业出版社，2010：723 
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图 4.1  指标体系的碎石图 

 

表 4.5 显示的总方差说明，提取三个因子就能解释全部信息的 59.991%。表

4.6 显示方差最大正交旋转后的因子矩阵，第一主因子在“理解能力、表达能力、

参与效能感、公众对政府的信任程度、预期收益、公民权利意识、法律政策标准

知晓度、参与成本、参与经历、社会责任意识、合作能力、专业知识掌握程度”这

12 个变量上负荷较大，可命名为公众因素，第二主因子在“政府对公众意见的回应

程度、公众参与权利的法律保障程度、政府信息公开程度、公众参与程序的制度

化程度、激励机制、公众参与形式的多样化程度、政府对公众参与的认同度、公

众参与内容的专业性和技术性程度、公众参与的经费保障程度”这 9 个变量上负荷

较大，可命名为政府因素，第三主因子在“新闻媒体、网络媒体、社区组织、政治

文化、专家支持”这 5 个变量上负荷较大，可命名为环境因素。实证研究的结果与

理论研究中假设的指标体系结构一致，且除了“公众参与的经费保障程度”的因子负

荷为 0.573、“专家支持”的因子负荷为 0.526 外，其余各项指标的因子负荷均在 0.6

以上，验证了公众参与城市管理影响因素的指标体系。 

 

表 4.5  指标体系总方差说明 

成

份 

初始特征值 提取平方和载入 旋转平方和载入 

合计 
方差 

的% 
累积% 合计 

方差 

的% 
累积% 合计 

方差 

的% 
累积% 

1 12.068 46.416 46.416 12.068 46.416 46.416 6.291 24.196 24.196 

2 2.258 8.684 55.099 2.258 8.684 55.099 5.720 21.999 46.194 

3 1.272 4.892 59.991 1.272 4.892 59.991 3.587 13.797 59.991 

4 1.020 3.921 63.912       

5 .880 3.385 67.297       

6 .798 3.068 70.365       

7 .704 2.709 73.074       
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8 .612 2.353 75.427       

9 .571 2.194 77.621       

10 .515 1.980 79.601       

11 .490 1.886 81.486       

12 .441 1.694 83.181       

13 .420 1.617 84.798       

14 .410 1.577 86.375       

15 .401 1.541 87.915       

16 .378 1.454 89.369       

17 .365 1.404 90.773       

18 .340 1.307 92.080       

19 .319 1.229 93.308       

20 .293 1.128 94.437       

表4.5（续） 

成

份 

初始特征值 提取平方和载入 旋转平方和载入 

合计 
方差 

的% 
累积% 合计 

方差 

的% 
累积% 合计 

方差 

的% 
累积% 

21 .287 1.103 95.540       

22 .272 1.045 96.585       

23 .259 .996 97.581       

24 .236 .907 98.488       

25 .213 .820 99.308       

26 .180 .692 100.000       

提取方法：主成分分析 

 

表 4.6  指标体系方差最大正交旋转后的因子矩阵 

 成份 

1 2 3 

理解能力 .699 .092 .374 

表达能力 .691 .212 .291 

参与效能感 .684 .382 .113 

公众对政府的信任程度 .681 .374 .194 

预期收益 .676 .271 .042 

公民权利意识 .657 .368 .208 

法律政策标准知晓度 .655 .144 .409 

参与成本 .646 .275 .138 

参与经历 .644 .353 .219 

社会责任意识 .643 .330 .236 

合作能力 .639 .137 .393 

专业知识掌握程度 .637 .017 .424 
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政府对公众意见的回应程度 .244 .795 .109 

公众参与权利的法律保障程度 .186 .773 .206 

政府信息公开程度 .198 .770 .190 

公众参与程序的制度化程度 .229 .737 .263 

激励机制 .195 .702 .150 

公众参与形式的多样化程度 .242 .682 .290 

政府对公众参与的认同度 .133 .652 .128 

公众参与内容的专业性和技术性程度 .331 .603 .207 

公众参与的经费保障程度 .357 .573 .168 

新闻媒体 .231 .276 .778 

网络媒体 .245 .262 .742 

社区组织 .271 .324 .700 

政治文化 .368 .310 .605 

专家支持 .398 .192 .526 

提取方法：主成分分析法 

旋转法：具有Kaiser标准化的正交旋转法 

旋转在5次迭代后收敛 

因为公众因素和政府因素的指标较多，为进一步探索指标体系内部构成，对

公众因素和政府因素的各项指标再分别进行因子分析。 

公众因素指标的 KMO 统计量为 0.937，巴特利特球形检验近似卡方值为

4965.269，对应的概率 P=0.000<0.01，很适合做因子分析。根据图 4.2 公众因素

的碎石图提取两个公共因子。
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图 4.2  公众因素的碎石图 

 

表 4.7 显示的总方差说明，提取两个因子就能解释全部信息的 65.082%。表

4.8 显示方差最大正交旋转后的因子矩阵，第一主因子在“参与效能感、参与成本、

预期收益、公众对政府的信任程度、参与经历、公民权利意识、社会责任意识”上

负荷较大，可解释为与参与意识相关的因素，将该因子命名为参与意识；第二主

因子在“专业知识掌握程度、理解能力、合作能力、法律政策标准知晓度、表达能

力”上负荷较大，可解释为与参与能力相关的因素，将该因子命名为参与能力。且

各项指标的因子负荷均在 0.6 以上。 
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表 4.7  公众因素指标总方差说明 

成份 

初始特征值 提取平方和载入 旋转平方和载入 

合计 

方差 

的% 

累积% 合计 

方差 

的% 

累积% 合计 

方差 

的% 

累积% 

1 6.806 56.715 56.715 6.806 56.715 

56.71

5 

4.050 33.752 33.752 

2 1.004 8.367 65.082 1.004 8.367 

65.08

2 

3.760 31.331 65.082 

3 .837 6.977 72.059       

4 .505 4.208 76.267       

5 .465 3.875 80.142       

6 .447 3.725 83.866       

7 .425 3.543 87.409       

8 .359 2.993 90.403       

9 .354 2.950 93.352       

10 .307 2.560 95.912       

11 .283 2.354 98.266       

12 .208 1.734 100.000       

提取方法：主成分分析 

 

表 4.8  公众因素指标方差最大正交旋转后的因子矩阵 
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 成份 

1 2 

参与效能感 .769 .301 

参与成本 .765 .206 

预期收益 .741 .206 

公众对政府的信任程度 .708 .414 

参与经历 .685 .387 

公民权利意识 .633 .469 

社会责任意识 .609 .468 

专业知识掌握程度 .200 .822 

理解能力 .299 .808 

合作能力 .323 .741 

法律政策标准知晓度 .384 .718 

表达能力 .446 .657 

提取方法：主成分分析法 

旋转法：具有Kaiser标准化的正交旋转法 

旋转在3次迭代后收敛 

 

政府因素指标的 KMO 统计量为 0.928，巴特利特球形检验近似卡方值为

3377.935，对应的概率 P=0.000<0.01，很适合做因子分析。根据图 4.3 政府因素

的碎石图提取两个公共因子。
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图 4.3  政府因素的碎石图 

 

表4.9显示的总方差说明，提取两个因子就能解释全部信息的68.571%。表

4.10显示方差最大正交旋转后的因子矩阵，第一主因子在“公众参与的经费保障程

度、公众参与内容的专业性和技术性程度、公众参与程序的制度化程度、激励机

制、公众参与形式的多样化程度、公众参与权利的法律保障程度”上负荷较大，可

解释为与制度保障相关的因素，将该因子命名为制度保障；第二主因子在“政府对

公众参与的认同度、政府信息公开程度、政府对公众意见的回应程度”上负荷较大，

可解释为与政府态度相关的因素，将该因子命名为政府态度。且各项指标的因子

负荷均在0.6以上。 
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表 4.9  政府因素指标总方差说明 

成

份 

初始特征值 提取平方和载入 旋转平方和载入 

合计 

方差 

的% 

累积% 合计 

方差 

的% 

累积% 合计 

方差 

的% 

累积% 

1 5.311 59.009 59.009 5.311 59.009 59.009 3.451 38.347 38.347 

2 .861 9.562 68.571 .861 9.562 68.571 2.720 30.223 68.571 

3 .573 6.370 74.940       

4 .506 5.627 80.568       

5 .418 4.650 85.217       

6 .407 4.524 89.742       

7 .366 4.071 93.813       

8 .303 3.361 97.174       

9 .254 2.826 

100.00

0 

      

提取方法：主成分分析 
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表 4.10  政府因素指标方差最大正交旋转后的因子矩阵 

 成份 

1 2 

公众参与的经费保障程度 .811 .120 

公众参与内容的专业性和技术性程度 .756 .242 

公众参与程序的制度化程度 .701 .434 

激励机制 .695 .344 

公众参与形式的多样化程度 .678 .409 

公众参与权利的法律保障程度 .640 .517 

政府对公众参与的认同度 .146 .852 

政府信息公开程度 .369 .810 

政府对公众意见的回应程度 .469 .725 

提取方法：主成分分析法 

旋转法：具有Kaiser标准化的正交旋转法 

旋转在3次迭代后收敛 

 

小结：因子分析验证了理论分析中假设的公众参与城市管理影响因素指标体

系构成，并进一步探索了公众因素和政府因素指标的内部结构。经验证并完善后

的指标体系结构如表 4.11。 
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表 4.11  公众参与城市管理影响因素指标体系构成 

公众

参与

城市

管理

影响

因素

指标

体系 

一级指标 二级指标 三级指标 

政府因素 

制度保障 

公众参与权利的法律保障程度 

公众参与程序的制度化程度 

公众参与形式的多样化程度 

公众参与的经费保障程度 

公众参与内容的专业性和技术性程度 

激励机制 

政府态度 

政府对公众参与的认同度 

政府信息公开程度 

政府对公众意见的回应程度 

公众因素 

参与意识 

公民权利意识 

社会责任意识 

公众对政府的信任程度 

参与效能感 

预期收益 

参与成本 

参与经历 

参与能力 

法律政策标准知晓度 

专业知识掌握程度 

理解能力 

表达能力 

合作能力 

环境因素  政治文化 
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社区组织 

新闻媒体 

网络媒体 

专家支持 

 

4.3.2  指标关系分析 

4.3.2.1  信度分析 

对问卷第三部分“政府对公众意见的回应程度、公民权利意识、社会责任意识、

公众对政府的信任程度、参与效能感”5 个指标 10 个问题的量表通过克朗巴哈 α

系数进行信度分析，分析结果如表 4.12，除“社会责任意识”一项略低（0.722），

但仍可接受外，其余各项均在 0.8 以上，信度较高。 

 

表 4.12  测量量表信度分析结果 

量表项目 克朗巴哈 α 系数 

总量表 0.846 

政府对公众意见的回应程度 0.882 

公民权利意识 0.886 

社会责任意识 0.722 

公众对政府的信任程度 0.838 

参与效能感 0.865 
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4.3.2.2  描述性统计分析 

将“政府对公众意见的回应程度、公民权利意识、社会责任意识、公众对政府

的信任程度、参与效能感”的量表测量结果，对完全不赞同、不太赞同、中立、比

较赞同、完全赞同分别按照 1 分、2 分、3 分、4 分、5 分赋值，其中“制定公共政

策是城市管理部门的事，与我无关”是反向语句，进行反向赋值。每项指标测量水

平按对应该指标的两个问题测量结果的算术平均值计算。对第四部分的“参与意

识、参与能力、法律政策标准知晓度、政府信息公开程度、社区组织发育程度、

参与水平”的测量结果也按照不同选项分别进行 1—5 分赋值。 

从表4.13中可看出，“社会责任意识、公民权利意识、公众对政府的信任程度、

参与意识、参与效能感、参与能力”6项指标水平在中间值3以上，“政府对公众意

见的回应程度、法律政策标准知晓度、政府信息公开程度、参与水平、社区组织

发育程度”5项指标在中间值3以下。指标水平最高的前三项是社会责任意识

（3.872）、公民权利意识（3.715）和公众对政府的信任程度（3.352）。可以看

出，参与意识（3.331）明显高于参与水平（2.263），说明在公众参与城市管理

问题上，有想法的人多，但真正付诸于实际行动的人少，参与能力（3.016）则介

于参与意识和参与水平之间。从表4.13中还可以看到，社区组织发育程度（2.046）

很低，居于所测量的各项指标末位。这点从表4.14和表4.15中均可以得到验证。

表4.14中，86.9%的受访者表示未参加过与城市管理有关的社区民间组织，只有

13.1%的受访者表示参加过与城市管理有关的社区民间组织。表4.15中，在遇到

城市管理方面的问题时，56.3%的受访者选择独自或联合有相同利益的人向城市

管理部门反映，不到一半的受访者（43.7%）选择通过社区组织向城市管理部门

反映，其中大部分受访者选择了社区居委会（30.2%），另有8.2%的受访者选择
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了业主委员会，只有5.3%的受访者选择了社区民间组织。 

 

表 4.13  指标水平测量结果 

 
N 

极小值 极大值 均值 标准差 

社会责任意识 673 1.0 5.0 3.872 .8635 

公民权利意识 673 1.0 5.0 3.715 1.0424 

公众对政府的信任程度 673 1.0 5.0 3.352 .9922 

参与意识 673 1.0 5.0 3.331 .9186 

参与效能感 673 1.0 5.0 3.186 .9021 

参与能力 673 1.0 5.0 3.016 .8025 

政府对公众意见的回应程度 673 1.0 5.0 2.858 1.0175 

法律政策标准知晓度 673 1.0 5.0 2.762 .8091 

政府信息公开程度 673 1.0 5.0 2.681 1.0281 

参与水平 673 1.0 5.0 2.263 1.2214 

社区组织发育程度 673 1.0 5.0 2.046 1.1057 

有效的N（列表状态） 673     
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表 4.14  您参加过与城市管理有关的社区民间组织吗 

 频率 百分比 有效百分比 累积百分比 

有效 

未参加过 585 86.9 86.9 86.9 

参加过 88 13.1 13.1 100.0 

合计 673 100.0 100.0  

 

 

表 4.15  如果您遇到城市管理方面的问题，您会怎么办 

 频率 百分比 

有效 

百分比 

累积 

百分比 

有效 

自己独自向城市管理部门反映 205 30.5 30.5 30.5 

联合其他有相同利益的人集体向城市管

理部门反映 

174 25.9 25.9 56.3 

通过社区居委会向城市管理部门反映 203 30.2 30.2 86.5 

通过业主委员会向城市管理部门反映 55 8.2 8.2 94.7 

通过社区民间组织向城市管理部门反映 36 5.3 5.3 100.0 

合计 673 100.0 100.0  

4.3.2.3  相关分析 

为进一步验证指标构成，本文采用 Pearson 相关分析法对政府对公众意见的回

应程度、公众对政府的信任程度、参与效能感、公民权利意识、社会责任意识、

法律政策标准知晓度、政府信息公开程度、社区组织发育程度等指标和参与意识、

参与能力、参与水平之间的关系进行研究，提出如下假设： 

H1：政府对公众意见的回应程度对公众对政府的信任程度具有正向影响； 
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H2：政府对公众意见的回应程度对参与效能感具有正向影响；  

H3：公众对政府的信任程度对参与效能感具有正向影响；  

H4：参与效能感对参与意识具有正向影响； 

H5：公民权利意识对参与意识具有正向影响； 

H6：社会责任意识对参与意识具有正向影响； 

H7：政府信息公开程度对法律政策标准知晓度具有正向影响； 

H8：法律政策标准知晓度对参与能力具有正向影响； 

H9：政府信息公开程度对参与能力具有正向影响； 

H10：参与意识对参与水平具有正向影响 

H11：参与能力对参与水平具有正向影响； 

H12：社区组织发育程度对参与水平具有正向影响。 

从表 4.16 中可看出，政府对公众意见的回应程度与公众对政府的信任程度的

相关系数为0.539，政府对公众意见的回应程度与参与效能感的相关系数为0.417，

公众对政府的信任程度与参与效能感的相关系数为 0.489，参与效能感与参与意识

的相关系数为 0.346，公民权利意识与参与意识的相关系数为 0.338，社会责任意

识与参与意识的相关系数为 0.362，均在 0.01 水平（双侧）上达到显著相关，由

此初步验证了 H1、H2、H3、H4、H5、H6 假设。 
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表 4.16  相关分析结果 1 

 

政府对

公众意

见的回

应程度 

公众对

政府的

信任程

度 

参与效

能感 

公民权

利意识 

社会责

任意识 

参与 

意识 

政府对公众

意见的回应

程度 

Pearson相关性 1 .539** .417** .294** .084* .110** 

显著性（双侧）  .000 .000 .000 .029 .004 

N 673 673 673 673 673 673 

公众对政府

的信任程度 

Pearson相关性 .539** 1 .489** .305** .307** .248** 

显著性（双侧） .000  .000 .000 .000 .000 

N 673 673 673 673 673 673 

参与效能感 

Pearson相关性 .417** .489** 1 .348** .255** .346** 

显著性（双侧） .000 .000  .000 .000 .000 

N 673 673 673 673 673 673 

公民权利意

识 

Pearson相关性 .294** .305** .348** 1 .505** .338** 

显著性（双侧） .000 .000 .000  .000 .000 

N 673 673 673 673 673 673 

社会责任意

识 

Pearson相关性 .084* .307** .255** .505** 1 .362** 

显著性（双侧） .029 .000 .000 .000  .000 

N 673 673 673 673 673 673 

参与意识 Pearson相关性 .110** .248* .346** .338** .362** 1 
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显著性（双侧） .004 .000 .000 .000 .000  

N 673 673 673 673 673 673 

**表示在0.01 水平（双侧）上显著相关 

*表示在 0.05 水平（双侧）上显著相关 

 

从表 4.17 中可以看出，政府信息公开程度与法律政策标准知晓度的相关系数

为 0.454，法律政策标准知晓度与参与能力的相关系数为 0.526，政府信息公开程

度与参与能力的相关系数为 0.317，均在 0.01 水平（双侧）上达到显著相关，由

此初步验证了 H7、H8、H9 假设。 

 

 

 

 

 

 

 

表 4.17  相关分析结果 2 

 

法律政策 

标准知晓度 

政府信息 

公开程度 

参与能力 

法律政策标准知晓度 

Pearson相关性 1 .454** .526** 

显著性（双侧）  .000 .000 

N 673 673 673 

政府信息公开程度 Pearson相关性 .454** 1 .317** 
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显著性（双侧） .000  .000 

N 673 673 673 

参与能力 

Pearson相关性 .526** .317** 1 

显著性（双侧） .000 .000  

N 673 673 673 

**表示在0.01 水平（双侧）上显著相关 

 

从表 4.18 中可以看出，参与意识与参与水平的相关系数为 0.282，参与能力

与参与水平的相关系数为 0.295，社区组织发育程度与参与水平的相关系数为

0.434，均在 0.01 水平（双侧）上达到显著相关，由此初步验证了 H10、H11、

H12 假设。 

 

表 4.18  相关分析结果 3 

 参与意识 参与能力 

社区组织

发育程度 

参与水平 

参与意识 

Pearson相关性 1 .463** .171** .282** 

显著性（双侧）  .000 .000 .000 

N 673 673 673 673 

参与能力 

Pearson相关性 .463** 1 .242** .295** 

显著性（双侧） .000  .000 .000 

N 673 673 673 673 
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社区组织发育

程度 

Pearson相关性 .171** .242** 1 .434** 

显著性（双侧） .000 .000  .000 

N 673 673 673 673 

参与水平 

Pearson相关性 .282** .295** .434** 1 

显著性（双侧） .000 .000 .000  

N 673 673 673 673 

**表示在0.01 水平（双侧）上显著相关 

 

4.3.2.4  回归分析 

4.3.2.3 中采用相关分析证明了上述变量之间存在正相关关系，本部分采用回

归分析法进一步对变量的因果关系进行验证。因为要探讨自变量对应变量的解释

力，所以采用了解释性回归分析──强迫进入变量法。其中对多元线性回归须进行

多重共线性诊断。多重共线性是指在一组自变量中，至少有一个变量可以由其他

变量线性表出，或者说这些变量之间具有线性相关性，多重共线性会使得回归系

数估计的精度降低①。多重共线性主要可通过容忍度、方差膨胀因素（VIF）、条

件指标三个数据进行诊断。容忍度的值界于 0 至 1 间，容忍度值愈接近 0 表示多

重共线性问题愈严重，一般的判别标准是容忍度值小于 0.1，自变量间可能存有共

线性问题。方差膨胀因素（VIF）为容忍度值的倒数，一般而言，VIF 值大于 10

时，表示自变量间可能有线性重合的问题。条件指标（CI 值）愈大，愈有共线性

问题，CI 值如果在 15 以上则表示可能有多重共线性，如果在 30 以上，表示有严

                                                             
①杜智敏.抽样调查与 SPSS 应用[M].北京：电子工业出版社，2010：602-603 
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重的共线性问题，如果在 100 以上，表示共线性问题十分严重①。此外，特征值

和方差比例也可诊断多重共线性问题。 

H1：政府对公众意见的回应程度对公众对政府的信任程度具有正向影响。 

从表 4.19 中可看出：政府对公众意见的回应程度 t=16.590，P=0.000<0.05，

表示政府对公众意见的回应程度对公众对政府的信任程度有显著性影响，标准化

回归系数为 0.539，假设 H1 成立。回归方程为： 

公众对政府的信任程度=1.849+0.526*政府对公众意见的回应程度 

 

表 4.19  政府对公众意见的回应程度对公众对政府的信任程度的回归系数及显著性检验表 

模型 

非标准化系数 标准系数 

t Sig. 
B 

标准误差 
Beta 

1 

(常量) 1.849 .096  19.228 .000 

政府对公众意见的

回应程度 

.526 .032 .539 16.590 .000 

 因变量: 公众对政府的信任程度 

 

H2：政府对公众意见的回应程度对参与效能感具有正向影响；  

H3：公众对政府的信任程度对参与效能感具有正向影响。 

从表 4.20 中，可以看出回归方程模型中，两个自变量的容忍度值均为 0.709，

大于 0.1，VIF 值均为 1.410，小于 10，说明两个自变量间不存在严重的多重共线

性问题。政府对公众意见的回应程度 t=5.515，P=0.000<0.05，表示政府对公众

                                                             
①
吴明隆.问卷统计分析实务——SPSS 操作与应用[M].重庆：重庆大学出版社，2010：379—380 
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意见的回应程度对参与效能感有显著性影响，标准化回归系数为 0.216；公众对政

府的信任程度 t=9.516，P=0.000<0.05，表示公众对政府的信任程度对参与效能

感有显著性影响，标准化回归系数为 0.372，假设 H2、H3 成立。回归方程为： 

参与效能感=1.504+0.191*政府对公众意见的回应程度+0.339*公众对政府的

信任程度 

 

表 4.20  政府对公众意见的回应程度、公众对政府的信任程度对参与效能感的回归系数及

显著性检验表 

模型 

非标准化系数 

标准

系数 

t Sig. 

共线性统计量 

B 

标准 

误差 

Beta 

容忍

度 

VIF 

1 

(常量) 1.504 .110  13.625 .000   

政府对公众意见的回应程度 .191 .035 .216 5.515 .000 .709 1.410 

公众对政府的信任程度 .339 .036 .372 9.516 .000 .709 1.410 

因变量:参与效能感 

 

H4：参与效能感对参与意识具有正向影响； 

H5：公民权利意识对参与意识具有正向影响； 

H6：社会责任意识对参与意识具有正向影响。 

从表 4.21 中，可以看出回归方程模型中，三个自变量的容忍度值分别为

0.870、0.694、0.738，均大于 0.1，VIF 值分别为 1.149、1.442、1.355，均小
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于 10，说明三个自变量间不存在严重的多重共线性问题。参与效能感 t=6.486，

P=0.000<0.05，表示参与效能感对参与意识有显著性影响，标准化回归系数为

0.238；公民权利意识 t=3.346，P=0.001<0.05，表示公民权利意识对参与意识有

显著性影响，标准化回归系数为 0.138；社会责任意识 t=5.806，P=0.000<0.05，

表示社会责任意识对参与意识有显著性影响，标准化回归系数为 0.232，假设 H4、

H5、H6 成立。回归方程为： 

参与意识=1.151+0.243*参与效能感+0.121*公民权利意识+0.247*社会责任意识 

 

表 4.21  参与效能感、公民权利意识和社会责任意识对参与意识的回归系数及显著性检验表 

模型 

非标准化系数 

标准 

系数 

t Sig. 

共线性统计量 

B 

标准 

误差 

Beta 容忍度 VIF 

1 

(常量) 1.151 .167  6.904 .000   

参与效能感 .243 .037 .238 6.486 .000 .870 1.149 

公民权利意识 .121 .036 .138 3.346 .001 .694 1.442 

社会责任意识 .247 .042 .232 5.806 .000 .738 1.355 

因变量: 参与意识 

 

H7：政府信息公开程度对法律政策标准知晓度具有正向影响。 

从表 4.22 中可看出；政府信息公开程度 t=13.205，P=0.000<0.05，表示政

府信息公开程度对法律政策标准知晓度有显著性影响，标准化回归系数为 0.454，
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假设 H7 成立。回归方程为： 

法律政策标准知晓度=1.804+0.357*政府信息公开程度 

 

表 4.22  政府信息公开程度对法律政策标准知晓度的回归系数及显著性检验表 

模型 

非标准化系数 标准系数 

t Sig. 

B 标准误差 Beta 

1 

(常量) 1.804 .078  23.218 .000 

政府信息公开程度 .357 .027 .454 13.205 .000 

因变量:法律政策标准知晓度 

 

H8：法律政策标准知晓度对参与能力具有正向影响； 

H9：政府信息公开程度对参与能力具有正向影响； 

从表 4.23 中可看出：两个自变量的容忍度值均为 0.794、大于 0.1，VIF 值均

为 1.260，小于 10，说明两个自变量间不存在严重的多重共线性问题。法律政策

标准知晓度 t=13.135，P=0.000<0.05，表示法律政策标准知晓度对参与能力有显

著性影响，标准化回归系数为 0.482；政府信息公开程度 t=2.664，P=0.008<0.05，

表示政府信息公开程度对参与能力有显著性影响，标准化回归系数为 0.098，假设

H8、H9 成立，但相对来说，法律政策标准知晓度对参与能力的直接影响更大。

回归方程为： 

参与能力=1.492+0.478*法律政策标准知晓度+0.076*政府信息公开程度 
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表 4.23  法律政策标准知晓度、政府信息公开程度对参与能力的回归系数及显著性检验表 

模型 

非标准化系数 

标准 

系数 

t Sig. 

共线性统计量 

B 

标准 

误差 

Beta 容忍度 VIF 

1 

(常量) 1.492 .098  15.170 .000   

法律政策标准知晓度 .478 .036 .482  13.135 .000 .794 1.260 

政府信息公开程度 .076 .029 .098 2.664 .008 .794 1.260 

因变量: 参与能力 

 

H10：参与意识对参与水平具有正向影响 

H11：参与能力对参与水平具有正向影响； 

H12：社区组织发育程度对参与水平具有正向影响。 

从表 4.24 中可看出：三个自变量的容忍度值分别为 0.782、0.758、0.937，

均大于 0.1，VIF 值分别为 1.279、1.319、1.067，均小于 10，说明三个自变量间

不存在严重的多重共线性问题。参与意识 t=4.127，P=0.000<0.05，表示参与意

识对参与水平有显著性影响，标准化回归系数为 0.157；参与能力 t=3.402，

P=0.001<0.05，表示参与能力对参与水平有显著性影响，标准化回归系数为

0.131；社区组织发育程度 t=10.821，P=0.000<0.05，表示社区组织发育程度对

参与水平有显著性影响，标准化回归系数为 0.375，假设 H10、H11、H12 成立。

回归方程为： 

参与水平=0.118+0.208*参与意识+0.200*参与能力+0.415*社区组织发育程度 
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表 4.24  参与意识、参与能力和社区组织发育程度对参与水平的回归系数及显著性检验表 

模型 

非标准化系数 
标准

系数 
t Sig. 

共线性统计量 

B 
标准

误差 
Beta 容忍度 VIF 

1 

(常量) .118 .185  .640 .523   

参与意识 .208 .050 .157 4.127 .000 .782 1.279 

参与能力 .200 .059 .131 3.402 .001 .758 1.319 

社区组织发育程度 .415 .038 .375 10.821 .000 .937 1.067 

因变量: 参与水平 

 

小结：上述分析从另一方面验证了指标体系构成和指标间关系。研究显示政

府对公众意见的回应程度、公众对政府的信任程度显著影响了公众的参与效能感；

公众参与效能感、公民权利意识和社会责任意识决定着公众的参与意识；公众法

律政策标准知晓度、政府信息公开程度决定着其参与能力；公众的参与水平受到

公众的参与意识、参与能力和社区组织发育程度的显著影响。因此，城市管理部

门要提高对公众意见的回应程度和政府信息公开程度，以增强公众对政府的信任

程度和参与效能感，提高公众法律政策标准知晓度，同时要加强对公众的公民教

育，提高公民权利意识和社会责任意识。 

4.3.3  人口统计变量影响分析 

本文采用回归分析、独立样本 T 检验和单因素方差分析的方法研究人口统计

变量对参与意识、参与能力和参与水平的影响。 

4.3.3.1  回归分析 

本文首先采用预测型回归分析──逐步回归法分析性别、年龄、受教育程度、

本地居住年限、个人月收入、职业对参与意识、参与能力和参与水平的影响，从
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而找出对应变量最具解释力的变量因素。 

从表 4.25 中可以看出，进入参与意识回归模型的变量是职业和受教育程度，

职业 t=-2.426，P=0.016<0.05，受教育程度 t=2.306，P=0.021<0.05，表示职业

和受教育程度对参与意识有显著性影响。且两个自变量的容忍度值均为 0.955，大

于 0.1，VIF 值均为 1.048，小于 10，说明这两个自变量间不存在严重的多重共线

性问题。 

 

表 4.25  人口统计变量对参与意识的回归系数及显著性检验表 

模型 

非标准化系数 

标准 

系数 t Sig. 

共线性统计量 

B 标准误差 Beta 容忍度 VIF 

1 

(常量) 3.538 .078  45.395 .000   

职业 -.063 .021 -.114 -2.976 .003 1.000 1.000 

2 

(常量) 3.226 .156  20.641 .000   

职业 -.052 .022 -.095 -2.426 .016 .955 1.048 

受教育程度 .080 .035 .090 2.306 .021 .955 1.048 

因变量: 参与意识 

从表 4.26 中可以看出，进入参与能力回归模型的变量是性别和个人月收入，

性别 t=-3.051，P=0.002<0.05，个人月收入 t=2.537，P=0.011<0.05，表示性别

和个人月收入对参与能力有显著性影响。同时这两个自变量的容忍度值均为

0.945，大于 0.1，VIF 值均为 1.058，小于 10，说明两个自变量间不存在严重的

多重共线性问题。 
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表 4.26  人口统计变量对参与能力的回归系数及显著性检验表 

模型 

非标准化系数 

标准 

系数 

t Sig. 

共线性统计量 

B 

标准 

误差 

Beta 容忍度 VIF 

1 

(常量) 3.131 .043  72.197 .000   

性别 -.229 .061 -.143 -3.735 .000 1.000 1.000 

2 

(常量) 2.897 .102  28.402 .000   

性别 -.192 .063 -.119 -3.051 .002 .945 1.058 

个人月收入 .063 .025 .099 2.537 .011 .945 1.058 

因变量: 参与能力 

从表 4.27 中可以看出，进入参与水平回归模型的变量是个人月收入，个人月

收入 t=3.550，P=0.000<0.05，表示个人月收入对参与水平有显著性影响。 

表 4.27  人口统计变量对参与水平的回归系数及显著性检验表 

模型 

非标准化系数 

标准 

系数 

t Sig. 

共线性统计量 

B 

标准 

误差 

Beta 容忍度 VIF 

1 

(常量) 1.814 .135  13.461 .000   

个人月收入 .132 .037 .136 3.550 .000 1.000 1.000 

因变量: 参与水平 
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4.3.3.2  独立样本 T 检验和单因素方差分析 

在回归分析的基础上，进一步运用独立样本 T 检验和单因素方差分析比较人

口统计变量的不同水平下，参与意识、参与能力、参与水平的差异。 

从回归分析中已经知道职业和受教育程度对参与意识有显著性影响，通过采

用单因素方差分析，对不同职业、受教育程度人群的参与意识进行多重比较（采

用 LSD，即最小显著性差异方法）。 

从表 4.28 和表 4.29 中可以看出，党政机关工作者的参与意识（3.490）最高，

与离退休人员、自由职业者和个体工商户均有显著性差异。事业单位职工（3.396）、

企业单位职工（3.393）、学生（3.393）的参与意识差不多，离退休人员（3.101）、

自由职业者和个体工商户（3.102）的参与意识差不多。 

 

表 4.28  不同职业的参与意识描述性统计分析结果 

 N 均值 标准差 标准误 

均值的95% 

置信区间 
极小

值 

极大

值 
下限 上限 

党政机关工作者 102 3.490 .8645 .0856 3.320 3.660 1.0 5.0 

事业单位职工 106 3.396 .8359 .0812 3.235 3.557 1.0 5.0 

企业单位职工 239 3.393 .9052 .0586 3.278 3.509 1.0 5.0 

离退休人员 79 3.101 .8258 .0929 2.916 3.286 1.0 5.0 

自由职业者、 

个体工商户 
49 3.102 1.1945 .1706 2.759 3.445 1.0 5.0 

学生 61 3.393 .8222 .1053 3.183 3.604 1.0 5.0 

其他 37 3.000 1.1304 .1858 2.623 3.377 1.0 5.0 

总数 673 3.331 .9186 .0354 3.262 3.401 1.0 5.0 
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表 4.29  不同职业的参与意识多重比较结果 

LSD 

(I)职业 (J)职业 
均值差 

(I-J) 
标准误 显著性 

95%置信区间 

下限 上限 

党政机关工作者 

事业单位职工 .0940 .1263 .457 -.154 .342 

企业单位职工 .0969 .1077 .369 -.115 .308 

离退休人员 .3889* .1365 .005 .121 .657 

自由职业者、 

个体工商户 
.3882* .1583 .014 .077 .699 

学生 .0968 .1474 .512 -.193 .386 

其他 .4902* .1747 .005 .147 .833 

事业单位职工 

党政机关工作者 -.0940 .1263 .457 -.342 .154 

企业单位职工 .0029 .1063 .978 -.206 .212 

离退休人员 .2950* .1353 .030 .029 .561 

自由职业者、 

个体工商户 
.2942 .1573 .062 -.015 .603 

学生 .0028 .1463 .985 -.285 .290 

其他 .3962* .1739 .023 .055 .738 

 

 

表 4.29（续） 

(I)职业 (J)职业 

均值差 

(I-J) 

标准误 显著性 

95%置信区间 

下限 上限 

企业单位职工 

党政机关工作者 -.0969 .1077 .369 -.308 .115 

事业单位职工 -.0029 .1063 .978 -.212 .206 

离退休人员 .2920* .1182 .014 .060 .524 

自由职业者、 

个体工商户 

.2913* .1428 .042 .011 .572 

学生 -.0001 .1306 .999 -.257 .256 
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其他 .3933* .1609 .015 .077 .709 

离退休人员 

党政机关工作者 -.3889* .1365 .005 -.657 -.121 

事业单位职工 -.2950* .1353 .030 -.561 -.029 

企业单位职工 -.2920* .1182 .014 -.524 -.060 

自由职业者、 

个体工商户 

-.0008 .1656 .996 -.326 .324 

学生 -.2922 .1552 .060 -.597 .013 

其他 .1013 .1814 .577 -.255 .457 

自由职业者、 

个体工商户 

党政机关工作者 -.3882* .1583 .014 -.699 -.077 

事业单位职工 -.2942 .1573 .062 -.603 .015 

企业单位职工 -.2913* .1428 .042 -.572 -.011 

离退休人员 .0008 .1656 .996 -.324 .326 

学生 -.2914 .1747 .096 -.634 .052 

其他 .1020 .1983 .607 -.287 .491 

学生 

党政机关工作者 -.0968 .1474 .512 -.386 .193 

事业单位职工 -.0028 .1463 .985 -.290 .285 

企业单位职工 .0001 .1306 .999 -.256 .257 

离退休人员 .2922 .1552 .060 -.013 .597 

自由职业者、 

个体工商户 

.2914 .1747 .096 -.052 .634 

其他 .3934* .1897 .038 .021 .766 



浙江大学硕士学位论文                                                                  实证研究                                               

 708 

其他 

党政机关工作者 -.4902* .1747 .005 -.833 -.147 

事业单位职工 -.3962* .1739 .023 -.738 -.055 

企业单位职工 -.3933* .1609 .015 -.709 -.077 

离退休人员 -.1013 .1814 .577 -.457 .255 

自由职业者、 

个体工商户 

-.1020 .1983 .607 -.491 .287 

学生 -.3934* .1897 .038 -.766 -.021 

*表示均值差的显著性水平为0.05 

从表 4.30 和表 4.31 中可以看出，随着受教育程度的提高，参与意识不断提

高，研究生人群的参与意识（3.419）最高，初中及以下人群的参与意识（3.000）

最低，以大专为分界线，大专及以上人群比大专以下人群的参与意识要高得多。 

表 4.30  不同受教育程度的参与意识描述性统计分析结果 

 N 均值 标准差 标准误 

均值的95% 

置信区间 

极小

值 

极大

值 

下限 上限 

初中及以下 33 3.000 1.1180 .1946 2.604 3.396 1.0 5.0 

高中、中专、职高 95 3.137 .9522 .0977 2.943 3.331 1.0 5.0 

大专 141 3.376 .9823 .0827 3.212 3.539 1.0 5.0 

本科 318 3.381 .8609 .0483 3.286 3.475 1.0 5.0 

研究生 86 3.419 .8604 .0928 3.234 3.603 1.0 5.0 

总数 673 3.331 .9186 .0354 3.262 3.401 1.0 5.0 
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表 4.31  不同受教育程度的参与意识多重比较结果 

LSD 

(I)受教育程度 (J)受教育程度 
均值差 

(I-J) 
标准误 显著性 

95%置信区间 

下限 上限 

初中及以下 

高中、中专、职高 -.1368 .1847 .459 -.500 .226 

大专 -.3759* .1768 .034 -.723 -.029 

本科 -.3805* .1672 .023 -.709 -.052 

研究生 -.4186* .1872 .026 -.786 -.051 

高中、中专、职高 

初中及以下 .1368 .1847 .459 -.226 .500 

大专 -.2390* .1213 .049 -.477 .000 

本科 -.2437* .1069 .023 -.454 -.034 

研究生 -.2818* .1361 .039 -.549 -.015 

大专 

初中及以下 .3759* .1768 .034 .029 .723 

高中、中专、职高 .2390* .1213 .049 .001 .477 

本科 -.0046 .0925 .960 -.186 .177 

研究生 -.0427 .1251 .733 -.288 .203 

本科 

初中及以下 .3805* .1672 .023 .052 .709 

高中、中专、职高 .2437* .1069 .023 .034 .454 

大专 .0046 .0925 .960 -.177 .186 

研究生 -.0381 .1111 .732 -.256 .180 

研究生 

初中及以下 .4186* .1872 .026 .051 .786 

高中、中专、职高 .2818* .1361 .039 .015 .549 

大专 .0427 .1251 .733 -.203 .288 

本科 .0381 .1111 .732 -.180 .256 

*表示均值差的显著性水平为0.05 

 

从回归分析中已经知道性别和个人月收入对参与能力有显著性影响，通过对

性别采用独立样本 T 检验，对个人月收入采用单因素方差分析，对不同性别、个

人月收入人群的参与能力分别进行比较。 

从表 4.32 和表 4.33 中可以看出，男性（3.131）的参与能力比女性（2.902）

要高，达到了显著性差异。 
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表 4.32  不同性别的参与能力描述性统计分析结果 

参与能力 

性别 N 均值 标准差 均值的标准误 

男 336 3.131 .8145 .0444 

女 337 2.902 .7749 .0422 

 

表 4.33  不同性别的参与能力独立样本 T 检验分析结果 

 

方差方程的 

Levene检验 
均值方程的t检验 

  
差分的95% 

置信区间 

F Sig. t df 

Sig. 

(双

侧) 

均值

差值 

标准

误差

值 

下限 上限 

参

与

能

力 

假设方差

相等 
2.172 .141 3.735 671 .000 .2289 .0613 .1085 .3492 

假设方差

不相等 
  3.734 669.139 .000 .2289 .0613 .1085 .3492 

 

从表4.34和表4.35中可以看出，随着个人月收入的提高，参与能力不断提高。

5001元及以上人群的参与能力（3.166）最高，与1000元以下、1000—2000元和

2001—3000元人群均有显著性差异，1000元以下人群的参与能力（2.870）最低。 

 

表 4.34  不同个人月收入的参与能力描述性统计分析结果 

 N 均值 标准差 标准误 

均值的95% 

置信区间 
极小

值 

极大

值 
下限 上限 

1000元以下 54 2.870 .7782 .1059 2.658 3.083 1.0 5.0 

1000 — 2000

元 
127 2.913 .6903 .0613 2.792 3.035 1.0 5.0 

2001 — 3000

元 
144 2.931 .7991 .0666 2.799 3.062 1.0 5.0 
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3001 — 5000

元 
185 3.065 .7562 .0556 2.955 3.175 1.0 5.0 

5001元及以上 163 3.166 .9180 .0719 3.024 3.308 1.0 5.0 

总数 673 3.016 .8025 .0309 2.956 3.077 1.0 5.0 

表 4.35  不同个人月收入的参与能力多重比较结果 

LSD 

(I)个人月收入 (J)个人月收入 
均值差 

(I-J) 
标准误 显著性 

95%置信区间 

下限 上限 

1000元以下 

1000—2000元 -.0430 .1296 .740 -.298 .211 

2001—3000元 -.0602 .1273 .637 -.310 .190 

3001—5000元 -.1945 .1234 .115 -.437 .048 

5001元及以上 -.2953* .1253 .019 -.541 -.049 

1000—2000元 

1000元以下 .0430 .1296 .740 -.211 .298 

2001—3000元 -.0172 .0971 .860 -.208 .174 

3001—5000元 -.1515 .0919 .100 -.332 .029 

5001元及以上 -.2523* .0944 .008 -.438 -.067 

2001—3000元 

1000元以下 .0602 .1273 .637 -.190 .310 

1000—2000元 .0172 .0971 .860 -.174 .208 

3001—5000元 -.1343 .0887 .130 -.308 .040 

5001元及以上 -.2351* .0912 .010 -.414 -.056 

3001—5000元 

1000元以下 .1945 .1234 .115 -.048 .437 

1000—2000元 .1515 .0919 .100 -.029 .332 

2001—3000元 .1343 .0887 .130 -.040 .308 

5001元及以上 -.1008 .0857 .240 -.269 .068 

5001元及以上 

1000元以下 .2953* .1253 .019 .049 .541 

1000—2000元 .2523* .0944 .008 .067 .438 

2001—3000元 .2351* .0912 .010 .056 .414 

3001—5000元 .1008 .0857 .240 -.068 .269 

*表示均值差的显著性水平为0.05 

 

从回归分析中已经知道个人月收入对参与水平有显著性影响，通过采用单因

素方差分析，对不同个人月收入人群的参与水平进行多重比较。从表 4.36 和表

4.37 中可以看出，随着个人月收入的提高，参与水平不断提高。5001 元及以上人
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群的参与水平（2.454）最高，与 1000 元以下、1000—2000 元和 2001—3000

元人群均有显著性差异，1000 元以下人群的参与水平（1.815）最低，与 3001—

5000 元和 5001 元及以上人群均有显著性差异。 

 

 

表 4.36  不同个人月收入的参与水平描述性统计分析结果 

 N 均值 标准差 标准误 

均值的95% 

置信区间 

极小

值 

极大

值 

下限 上限 

1000元以下 54 1.815 .9727 .1324 1.549 2.080 1.0 5.0 

1000 — 2000

元 

127 2.165 1.2457 .1105 1.947 2.384 1.0 5.0 

2001 — 3000

元 

144 2.181 1.1566 .0964 1.990 2.371 1.0 5.0 

3001 — 5000

元 

185 2.357 1.2650 .0930 2.173 2.540 1.0 5.0 

5001元及以上 163 2.454 1.2433 .0974 2.262 2.646 1.0 5.0 

总数 673 2.263 1.2214 .0471 2.171 2.355 1.0 5.0 

 

表 4.37  不同个人月收入的参与水平多重比较结果 

LSD 

(I)个人月收入 (J)个人月收入 

均值差 

(I-J) 

标准误 显著性 

95%置信区间 

下限 上限 
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1000元以下 

1000—2000元 -.3505 .1970 .076 -.737 .036 

2001—3000元 -.3657 .1935 .059 -.746 .014 

3001—5000元 -.5419* .1875 .004 -.910 -.174 

5001元及以上 -.6392* .1904 .001 -1.013 -.265 

1000—2000元 

1000元以下 .3505 .1970 .076 -.036 .737 

2001—3000元 -.0152 .1476 .918 -.305 .275 

3001—5000元 -.1914 .1397 .171 -.466 .083 

5001元及以上 -.2886* .1435 .045 -.570 -.007 

2001—3000元 

1000元以下 .3657 .1935 .059 -.014 .746 

1000—2000元 .0152 .1476 .918 -.275 .305 

3001—5000元 -.1762 .1347 .191 -.441 .088 

5001元及以上 -.2734* .1387 .049 -.546 -.001 

3001—5000元 

1000元以下 .5419* .1875 .004 .174 .910 

1000—2000元 .1914 .1397 .171 -.083 .466 

2001—3000元 .1762 .1347 .191 -.088 .441 

5001元及以上 -.0972 .1302 .456 -.353 .158 

5001元及以上 

1000元以下 .6392* .1904 .001 .265 1.013 

1000—2000元 .2886* .1435 .045 .007 .570 

2001—3000元 .2734* .1387 .049 .001 .546 

3001—5000元 .0972 .1302 .456 -.158 .353 

*表示均值差的显著性水平为0.05 
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小结：从上述分析中可以看出，参与意识、参与能力和参与水平因人而异，

与性别、受教育程度、收入水平和职业密切相关。因此，城市管理部门应针对不

同人群，制定不同的对策措施，提高公众的参与意识、参与能力及参与水平。 

4.3.4  途径分析 

问卷第四部分还对公众获取城市管理政府信息和参与城市管理的途径进行了

调查，下面运用多响应变量的描述性统计分析和交叉列联分析方法对这两个途径

的选择差异进行分析。 

4.3.4.1  获取城市管理政府信息的途径 

从表 4.38 中可以看出，网络（包括政府网站，以下均相同）、电视、报刊是

三种选择最多的途径，分别占了 28.7%、25.0%、23.6%，其中网络占到了第一位，

充分说明了网络在当今社会生活中的重要性。而作为最正式的官方途径──政府公

报只占了 7.3%。 

 

表 4.38  获取城市管理政府信息的途径描述性统计分析 

 响应 
个案百分比 

N 百分比 

获取城市管理 

政府信息的途径 

政府公报 129 7.3% 19.2% 

网络（包括政府网站） 510 28.7% 75.8% 

电视 445 25.0% 66.1% 

报刊 419 23.6% 62.3% 

广播 190 10.7% 28.2% 

其他 86 4.8% 12.8% 

总计 1779 100.0% 264.3% 

该题为多项选择，因此累计个案百分比超过100% 

 

为进一步探讨不同人群对获取城市管理政府信息途径选择的差异性，利用多

响应变量的交叉列联分析功能对性别、年龄、受教育程度、职业与获取城市管理

政府信息的途径进行交互分析。 

从表 4.39 中可以看出，男性和女性对获取城市管理政府信息的途径选择基本

无区别，即性别对获取政府信息途径选择基本无影响。 
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表 4.39  性别*获取城市管理政府信息的途径交叉制表 

 获取城市管理政府信息的途径 

总计 政府 

公报 

网络（包括

政府网站） 
电视 报刊 广播 其他 

性

别 

男 

计数 69 255 213 206 100 43 886 

性别内的% 7.8% 28.8% 24.0% 
23.3

% 
11.3% 4.9%  

女 

计数 60 255 232 213 90 43 893 

性别内的% 6.7% 28.6% 26.0% 
23.9

% 
10.1% 4.8%  

总计 计数 129 510 445 419 190 86 1779 

百分比和总计以响应为基础 

从表4.40中可看出，不同年龄段的人群对获取城市管理政府信息的途径选择

有较大区别。网络的选择比例随着年龄的增加不断降低，18—29岁人群（32.9%）

选择比例最高，60岁及以上人群（15.7%）选择比例最低；电视的选择比例，50

岁及以上人群明显比50岁以下人群要高；报刊的选择比例随着年龄的增加不断提

高， 60岁及以上人群（32.5%）选择比例最高；政府公报和广播的选择比例总体

差别不大，略显出两头低，中间高的特点，30—39岁（8.2%）和40—49岁（8.8%）

的中年人选择政府公报的比例比其他年龄段人群略高，30—39岁（11.8%）和50

—59岁（12.2%）人群选择广播的比例比其他年龄段人群略高。 

 

表 4.40  年龄*获取城市管理政府信息的途径交叉制表 

 

获取城市管理政府信息的途径 

总计 政府 

公报 

网络（包

括政府

网站） 

电视 报刊 广播 其他 

年龄 18— 计数 44 237 177 160 71 31 720 
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29岁 

年龄内的% 6.1% 32.9% 

24.6

% 

22.2% 9.9% 4.3%  

30—

39岁 

计数 39 136 112 109 56 22 474 

年龄内的% 8.2% 28.7% 

23.6

% 

23.0% 

11.8

% 

4.6%  

40—

49岁 

计数 29 92 73 80 34 22 330 

年龄内的% 8.8% 27.9% 

22.1

% 

24.2% 

10.3

% 

6.7%  

50—

59岁 

计数 12 32 54 43 21 10 172 

年龄内的% 7.0% 18.6% 

31.4

% 

25.0% 

12.2

% 

5.8%  

60岁

及以

上 

计数 5 13 29 27 8 1 83 

年龄内的% 6.0% 15.7% 

34.9

% 

32.5% 9.6% 1.2%  

总计 计数 129 510 445 419 190 86 1779 

百分比和总计以响应为基础 

 

从表4.41中可以看出，不同受教育程度的人群对获取城市管理政府信息的途

径选择有较大区别。政府公报和网络的选择比例基本随着受教育程度的提高不断

提高，初中及以下人群只有1.6%选择了政府公报，8.1%选择了网络，比例最低，

政府公报选择比例，研究生人群（9.5%）最高，其次是本科人群（8.6%），网络

选择比例，本科人群（30.8%）最高，其次是研究生人群（30.3%）；电视的选择
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比例则相反，随着受教育程度的提高不断降低，初中及以下人群（38.7%）选择

比例最高，研究生人群（19.9%）选择比例最低；报刊的选择比例也基本随着受

教育程度的提高不断降低，以大专为分界线，大专以下人群的选择比例明显比大

专及以上人群高；广播的选择比例呈现两头高，中间低的特点，初中及以下人群

（19.4%）选择比例最高，其次是研究生人群（13.7%），最低的是大专人群（8.1%）。 

 

表 4.41  受教育程度*获取城市管理政府信息的途径交叉制表 

 

获取城市管理政府信息的途径 

总计 政府

公报 

网络（包

括政府

网站） 

电视 报刊 广播 其他 

受教

育程

度 

初中及

以下 

计数 1 5 24 17 12 3 62 

受教育程

度内的% 
1.6% 8.1% 38.7% 27.4% 19.4% 4.8%  

高中、中

专、职高 

计数 6 55 66 62 20 6 215 

受教育程

度内的% 
2.8% 25.6% 30.7% 28.8% 9.3% 2.8%  

大专 

计数 21 99 100 85 29 23 357 

受教育程

度内的% 
5.9% 27.7% 28.0% 23.8% 8.1% 6.4%  

本科 

计数 78 278 207 203 96 42 904 

受教育程

度内的% 
8.6% 30.8% 22.9% 22.5% 10.6% 4.6%  

研究生 

计数 23 73 48 52 33 12 241 

受教育程

度内的% 
9.5% 30.3% 19.9% 21.6% 13.7% 5.0%  

总计 计数 129 510 445 419 190 86 1779 

百分比和总计以响应为基础 

 

从表4.42中可以看出，不同职业的人群对获取城市管理政府信息的途径选择

有较大区别。党政机关工作者（11.9%）和事业单位职工（11.1%）选择政府公报
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的比例明显高于其他人群；网络的选择比例，学生（35.1%）最高，离退休人员

（13.1%）最低，其余人群选择比例相差不大；电视的选择比例，离退休人员

（37.9%）最高，党政机关工作者（19.6%）最低，其次为事业单位职工（21.8%），

其余人群选择比例相差不大；报刊的选择比例，离退休人员（30.7%）最高，其

余人群选择比例相差不大；广播的选择比例总体差别不大，最低的是学生（7.9%）。 

 

表 4.42  职业*获取城市管理政府信息的途径交叉制表 

 

获取城市管理政府信息的途径 

总计 政府 

公报 

网络（包

括政府

网站） 

电视 报刊 广播 其他 

职

业 

党政机关

工作者 

计数 37 89 61 70 36 18 311 

职 业 内

的% 

11.9% 28.6% 

19.6

% 

22.5% 

11.6

% 

5.8%  

事 业 单

位职工 

计数 36 87 71 73 39 19 325 

职 业 内

的% 

11.1% 26.8% 

21.8

% 

22.5% 

12.0

% 

5.8%  

企 业 单

位职工 

计数 29 202 166 152 62 29 640 

职 业 内

的% 

4.5% 31.6% 

25.9

% 

23.8% 9.7% 4.5%  

离 退 休

人员 

计数 10 20 58 47 15 3 153 

职 业 内

的% 

6.5% 13.1% 

37.9

% 

30.7% 9.8% 2.0%  
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自由职业

者、个体

工商户 

计数 5 33 29 24 13 7 111 

职 业 内

的% 

4.5% 29.7% 

26.1

% 

21.6% 

11.7

% 

6.3%  

学生 

计数 9 53 37 34 12 6 151 

职 业 内

的% 

6.0% 35.1% 

24.5

% 

22.5% 7.9% 4.0%  

其他 

计数 3 26 23 19 13 4 88 

职 业 内

的% 

3.4% 29.5% 

26.1

% 

21.6% 

14.8

% 

4.5%  

总计 计数 129 510 445 419 190 86 1779 

百分比和总计以响应为基础 

 

小结：从上述分析可以看出，在获取城市管理政府信息的途径选择上，老年

人、离退休人员和受教育程度较低的人群一般选择电视和报刊；中青年、学生和

受教育程度较高的人群一般选择网络；政府公报的选择比例总体偏低，除了党政

机关工作者和事业单位职工选择比例略高外，其余人群的选择比例都很低，说明

这一信息公布途径仍未被广泛接受；随着网络媒体和电视媒体的普及，广播媒体

在社会生活中的影响已大为减小，但仍占有一席之地。因此，城市管理部门在公

布政府信息时，要根据受众的特点，选择合适的发布途径，以提高信息传播面和

传播效果。 

4.3.4.2  公众参与城市管理的途径选择 

从表 4.43 中可以看出，公众参与城市管理途径选择比例最高的是网络媒体，

达到 27.6%，比例最低的是政府组织的听证会，只有 4.8%。 

 



浙江大学硕士学位论文                                                                  实证研究                                               

 720 

表 4.43  公众参与城市管理的途径描述性统计分析 

 

响应 

个案百分比 

N 百分比 

公众参与城市 

管理的途径 

新闻媒体 217 14.6% 32.2% 

网络媒体 411 27.6% 61.1% 

12345、12319等热线 238 16.0% 35.4% 

社区组织 257 17.3% 38.2% 

政府组织的听证会 71 4.8% 10.5% 

相关部门的意见征询 182 12.2% 27.0% 

其他 112 7.5% 16.6% 

总计 1488 100.0% 221.1% 

社区组织：包括社区居委会、业主委员会、社区志愿者组织及民间组织，以下均相同 

该题为多项选择，因此累计个案百分比超过100% 

 

为进一步探讨不同人群对参与城市管理途径选择的差异性，利用多响应变量

的交叉列联分析功能对性别、年龄、受教育程度、职业与参与城市管理的途径进

行交互分析。 

从表4.44中可以看出，男性和女性对参与城市管理的途径选择差别不大，相

对来说，男性（18.0%）选择12345、12319等热线的比例比女性（14.0%）略高，

女性（19.3%）选择社区组织的比例比男性（15.2%）略高。 
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表 4.44  性别*公众参与城市管理的途径交叉制表 

 公众参与城市管理的途径 

总计 新闻

媒体 

网络

媒体 

12345

、

12319

等热线 

社区 

组织 

政府

组织

的听

证会 

相关部

门的意

见征询 

其他 

性

别 

男 

计数 102 208 133 112 34 89 59 737 

性 别 内

的% 

13.8% 28.2% 18.0% 15.2% 4.6% 12.1% 8.0%  

女 

计数 115 203 105 145 37 93 53 751 

性 别 内

的% 

15.3% 27.0% 14.0% 19.3% 4.9% 12.4% 7.1%  

总计 计数 217 411 238 257 71 182 112 1488 

百分比和总计以响应为基础 

 

从表4.45中可以看出，不同年龄段的人群对参与城市管理途径的选择有较大

区别。新闻媒体的选择比例各个年龄段的人群相差不大；网络媒体的选择比例随

着年龄的增加而不断降低，18—29岁人群（34.1%）选择比例最高，60岁及以上

人群（7.2%）选择比例最低；12345、12319等热线和社区组织的选择比例，60

岁及以上人群最高，分别达到29.0%和30.4%，其次为50—59岁人群，分别为18.6%

和23.6%，其余年龄段人群选择比例相差不大；政府组织的听证会选择比例总体

差别不大，50—59岁人群（6.4%）略高；相关部门的意见征询选择比例，60岁及
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以上人群（5.8%）最低，其次为18—29岁人群（10.0%），其余年龄段人群选择

比例相差不大。 

 

表 4.45  年龄*公众参与城市管理的途径交叉制表 

 

公众参与城市管理的途径 

总计 新闻 

媒体 

网络

媒体 

12345

、

12319

等热线 

社区

组织 

政府组

织的听

证会 

相关部

门的意

见征询 

其他 

年

龄 

18—

29岁 

计数 92 211 89 99 28 62 37 618 

年龄内的% 

14.9

% 

34.1

% 

14.4% 16.0% 4.5% 10.0% 6.0%  

30—

39岁 

计数 56 106 66 65 21 60 31 405 

年龄内的% 

13.8

% 

26.2

% 

16.3% 16.0% 5.2% 14.8% 7.7%  

40—

49岁 

计数 37 66 37 39 10 36 31 256 

年龄内的% 

14.5

% 

25.8

% 

14.5% 15.2% 3.9% 14.1% 

12.1

% 

 

50—

59岁 

计数 22 23 26 33 9 20 7 140 

年龄内的% 

15.7

% 

16.4

% 

18.6% 23.6% 6.4% 14.3% 5.0%  

60岁 计数 10 5 20 21 3 4 6 69 
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及以上 

年龄内的% 

14.5

% 

7.2% 29.0% 30.4% 4.3% 5.8% 8.7%  

总计 计数 217 411 238 257 71 182 112 1488 

百分比和总计以响应为基础 

从表4.46中可以看出，不同受教育程度的人群对参与城市管理的途径选择有

较大区别。新闻媒体的选择比例随着受教育程度的提高不断降低，初中及以下人

群（23.1%）最高，研究生人群（12.7%）最低；网络媒体的选择比例，初中及以

下人群（3.8%）最低，其次是高中、中专、职高人群（21.5%），其余人群选择

比例相差不大；12345、12319等热线选择比例，初中及以下人群（25.0%）最高，

研究生人群（11.3%）最低，其余人群选择比例相差不大；社区组织的选择比例，

初中及以下人群（28.8%）最高，其余人群选择比例相差不大；政府组织的听证

会选择比例，研究生人群（8.0%）最高，其余人群选择比例相差不大；相关部门

的意见征询选择比例，研究生人群（15.1%）最高，其次是本科人群（14.6%），

初中及以下人群（1.9%）最低。 

 

表 4.46  受教育程度*公众参与城市管理的途径交叉制表 

 

公众参与城市管理的途径 

总计 新闻

媒体 

网络

媒体 

12345

、

12319

等热线 

社区 

组织 

政府组

织的听

证会 

相关部

门的意

见征询 

其他 

受 初 中 计数 12 2 13 15 3 1 6 52 
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教

育

程

度 

及 以

下 

受教育程

度内的% 

23.1

% 

3.8% 25.0% 

28.8

% 

5.8% 1.9% 11.5%  

高 中

中 专

职高 

计数 30 34 26 31 5 14 18 158 

受教育程

度内的% 

19.0

% 

21.5% 16.5% 

19.6

% 

3.2% 8.9% 11.4%  

大专 

计数 48 87 45 52 9 22 28 291 

受教育程

度内的% 

16.5

% 

29.9% 15.5% 

17.9

% 

3.1% 7.6% 9.6%  

本科 

计数 100 227 130 122 37 113 46 775 

受教育程

度内的% 

12.9

% 

29.3% 16.8% 

15.7

% 

4.8% 14.6% 5.9%  

研 究

生 

计数 27 61 24 37 17 32 14 212 

受教育程

度内的% 

12.7

% 

28.8% 11.3% 

17.5

% 

8.0% 15.1% 6.6%  

总计 计数 217 411 238 257 71 182 112 1488 

百分比和总计以响应为基础 

 

从表4.47中可以看出，不同职业的人群对参与城市管理的途径选择有较大区

别。新闻媒体的选择比例，离退休人员（21.1%）最高，企业单位职工（15.9%）

和事业单位职工（14.5%）其次，其余人群选择比例相差不大；网络媒体的选择

比例，学生（37.0%）最高，离退休人员（10.2%）最低，其余人群介于22.7%—

31.8%之间；12345、12319等热线选择比例则与网络媒体相反，离退休人员
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（25.0%）最高，学生（8.7%）最低，其余人群介于13.7%—19.3%之间；社区

组织的选择比例，也是离退休人员（27.3%）最高，其次是自由职业者和个体工

商户（20.5%），其余人群选择比例相差不大；不同职业人群对政府组织的听证

会选择比例相差不大；相关部门的意见征询选择比例，党政机关工作者（17.7%）

最高，离退休人员（4.7%）最低，其余人群介于7.8%—15.2%之间。 

表 4.47  职业*公众参与城市管理的途径交叉制表 

 

公众参与城市管理的途径 

总计 新闻

媒体 

网络

媒体 

12345

、

12319

等热线 

社区

组织 

政府组

织的听

证会 

相关部

门的意

见征询 

其他 

职

业 

党政机关

工作者 

计数 37 69 52 47 17 52 19 293 

职业内的% 

12.6

% 

23.5

% 

17.7% 

16.0

% 

5.8% 17.7% 6.5%  

事业单

位职工 

计数 36 71 34 40 11 37 19 248 

职业内的% 

14.5

% 

28.6

% 

13.7% 

16.1

% 

4.4% 14.9% 7.7%  

企业单

位职工 

计数 82 164 80 82 23 53 32 516 

职业内的% 

15.9

% 

31.8

% 

15.5% 

15.9

% 

4.5% 10.3% 6.2%  

离退休

人员 

计数 27 13 32 35 6 6 9 128 

职业内的% 21.1 10.2 25.0% 27.3 4.7% 4.7% 7.0%  
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% % % 

自由职业

者、个体

工商户 

计数 10 20 17 18 3 7 13 88 

职业内的% 

11.4

% 

22.7

% 

19.3% 

20.5

% 

3.4% 8.0% 

14.8

% 

 

学生 

计数 17 51 12 22 7 21 8 138 

职业内的% 

12.3

% 

37.0

% 

8.7% 

15.9

% 

5.1% 15.2% 5.8%  

其他 

计数 8 23 11 13 4 6 12 77 

职业内的% 

10.4

% 

29.9

% 

14.3% 

16.9

% 

5.2% 7.8% 

15.6

% 

 

总计 计数 217 411 238 257 71 182 112 1488 

百分比和总计以响应为基础 

 

小结：从上述分析可以看出，公众参与城市管理的途径选择与获取城市管理

政府信息的途径选择有许多共同点。老年人、离退休人员和受教育程度较低的人

群一般选择社区组织、12345 和 12319 等热线；离退休人员和受教育程度较低的

人群对新闻媒体的选择比例也较高；中青年、学生和受教育程度较高的人群一般

选择网络媒体；党政机关工作者、事业单位职工、学生和受教育程度较高的人群

选择相关部门意见征询的比例较高；政府组织的听证会选择比例普遍较低，说明

目前听证会使用范围不广，在公众心目中的可信度也较低。因此，城市管理部门

要根据参与群体的特点，有针对性地提供参与途径和形式，以提高公众参与的积

极性和有效性。
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5  提高公众参与度的政策建议 

5.1  提高公众参与意识和参与能力 

公众的参与意识和参与能力是影响公众参与的重要因素。 

首先，政府对公众参与的态度直接影响到公众参与的积极性。城市管理部门

对公众参与必须树立正确的理念，培养公共服务意识，充分尊重公众的合法权利，

真正把吸收公众参与看成是优化政府行为的必然途径，主动为公众创造环境和条

件，提供更多的参与机会，畅通各种渠道吸引公众参与。通过在政府网站上开设

公众参与专栏、在新闻媒体上开设城市管理专题、开通热线电话和公务信箱，以

及不定期地组织意见征询、听证会、座谈会等途径听取公众的意见、建议，为各

种不同观念、利益的表达创造公共平台。同时，要重视对公众意见和建议的吸纳，

将“对公众意见的回复”作为基本义务，收到的公众意见要一一进行梳理、归纳和分

析，对每一类意见是否采纳做出说明，并及时给予回复，出台法规、规章、重大

决策和涉及公众重大利益事项时要附公众意见采纳情况。同时，城市管理部门要

注重及时解决公众反映的问题，不断改进工作绩效，努力提高公众对城市管理的

满意度。通过加大对公众意见的回应程度，缩短政府和公众的距离，提高公众对

政府的信任程度和参与效能感，使他们觉得有能力影响政府，政府重视他们的意

见，激发公众的参与热情。 

其次，通过宣传教育和参与实践，不断增强公众参与意识和能力。通过大力

开展公民素质教育和广泛宣传，塑造积极的公民精神。有人认为公民精神应包括：

以尊崇法律为核心的法治意识、以维护权利为宗旨的公平意识、以关注公共事务
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为内容的参与意识、以化解矛盾为目标的宽容精神和妥协精神①。因此要通过新闻

媒体、政府网站、社区宣传橱窗、社区论坛、现场咨询会、讲座、市民学校等多

种途径，一方面，努力培养公众的社会责任感、社会热情和主人翁地位，使每个

社会成员都意识到人人都享有公众参与的权利和义务，产生内在的主动参与意识；

另一方面，普及城市管理法规、政策和标准，丰富公众的参与知识和技能，让公

众懂得如何按照法律规定、根据一定的程序参与城市管理，维护自己的合法利益。

同时，要加大公众参与的组织化程度，通过组织成员间的相互学习、交往、沟通

和集体行动，不断提升公众的民主素质和解决问题的能力。城市管理部门还应吸

纳城市规划、建设、管理和经济等领域的专家学者建立城市管理专家库，主动为

公众提供相关领域的专家学者进行指导、帮助，也可以派遣相关专业人员进入社

区，为社区居民提供城市管理专业内容的咨询服务，定期或不定期开展宣传和知

识培训，为公众参与提供智力支持，让公众在实践中学会如何参与城市管理，通

过参与经历的不断积累增强公众有效介入复杂城市管理问题的能力，从“要我参与”

变成“我要参与”，从被动式参与逐步向主动式参与转变。还可以通过地方性法规的

形式将公众参与知识写入本地区义务教育的内容，通过学校教育，从小培养公众

参与社会公共事务管理的意识和能力。 

最后，要努力塑造参与型政治文化。公众参与意识的培育要依赖于一定的政

治文化。一般来说，有利于公众参与发展的文化氛围有：普遍的平等观念、广泛

的自主意识、强烈的责任感和法制原则②。只有在参与型政治文化中, 公众才可以

提高对国家的责任感和政治体制的认同感, 可以切实地感受到自己的人格和价值, 

                                                             
①黎玉琴.论当代中国社会中的公民精神[J].当代世界与社会主义，2006，(5)：78-79 

②彭明春.试论公众参与公共决策的制约因素及其治理对策[J].江苏广播电视大学学报，2005，(16)：92 
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并对自己的权利、义务意识以及参与行为的效能产生积极的认识和较高的评价①。

参与型政治文化的形成是个潜移默化的过程，推进和完善公众参与，必须努力克

服传统政治文化造成的参与中冷漠情绪和搭便车心理，通过先进文化传播、公民

教育和参与实践等逐步塑造全新的参与型政治文化，深化公众的主体意识，形成

良好的参与氛围。 

5.2  加大政府信息公开 

随着信息化时代的来临, 信息成为个人、组织进行社会活动不可或缺的资源,

信息化程度高低也成为衡量一个国家发展程度与文明程度的重要指标。世界各国

特别是发达国家从二十世纪中叶以来, 掀起了促进政府透明化的改革浪潮, 政府

信息公开成为其中的热点和趋势②。确保公众的知情权是公众参与的首要前提，公

众只有获得充分的参与信息，才能作出理性的判断与选择。目前，普通公众获取

信息的重要渠道有：一是公共信息渠道，如政府公开发布的各种信息，大众媒体

公开宣传的有关信息；二是直接信息源，个人为自己特定目的而调查、收集到的

信息；三是私人信息源，即通过人际关系获取的有关信息；四是所属组织发布的

信息；五是秘密渠道发布的信息③。公众获取信息的多少和便利性主要取决于政府

信息公开程度，加大政府信息公开可以减少公众获取信息的成本，提高参与积极

性，同时提高公众对法规、政策、标准的知晓程度，增强其参与能力。正如科恩

在论述民主的智力条件时所认为的“提供信息，使社会公民能根据这些信息采取明

智的行动；教育公民，使之能有效地使用所提供的信息”④。 

城市管理部门要把公开政府信息作为自己的义务和社会公众应享有的权利来

                                                             
①
漆国生.公共服务中的公众参与能力探析[J].中国行政管理，2010，(3)：58 

②温志勇.试论政府环境信息公开与公众参与[J].科技信息，2007，(22)：11 

③周向红.公共政策过程中的信息不对称成因的分析[J].理论探讨，2004，(2)：92 

④卡尔·科恩.论民主[M].北京：商务印书馆，1988：158 



浙江大学硕士学位论文                                                  提高公众参与度的政策建议                                            

 730 

对待，进一步加大信息公开力度，增强透明度，通过政府公报、网络、电视、报

刊、广播等多种途径及时公布有关决策和工作信息，并根据不同渠道的特点（如

电视、网络媒体的快捷性及报刊媒体的深入性等），以及不同传播媒体受众的特点

量体裁衣，选择合适的信息公布途径，以增强信息传播的有效性。要扩大政府公

报的发送范围，使普通市民百姓都能看到政府公报。出台新的城市管理法规、政

策时，除了要在政府网站和新闻媒体上开设专栏、专题进行广泛宣讲、解读外，

还要通过编制城市管理专报等形式发送到家家户户，使公众能在第一时间了解到

城市管理的新法规、新政策。要重点加大电子政务建设，在政府网站上公开除国

家机密以外的所有城市管理法规、政策文件、标准，公开机构职能、负责人简介、

组成部门和联系方式，公开城市管理部门的办事程序、法律依据和办理结果，公

开城市管理政策制定和执行过程，公开有关统计数据、重大工作部署等信息，为

公众参与提供正确、真实的信息，使公众能及时了解城市管理部门的工作动态。 

要拓展信息公开渠道，除了有效利用传统的公开途径外，还可以将公开的信

息内容编订成册或者摄制成影像资料，安排专人到社区进行发放、宣讲和组织观

看，或者每月定期向居民派发有关城市管理的新闻简报，在社区宣传橱窗、公告

栏中定期更新城市管理信息内容，让公众及时、直观地了解城市管理信息。也可

以利用手机媒体，通过电信、移动、联通等部门，将公开的信息内容编成短信，

发送给市民群众，让公众能最大限度地了解城市管理信息，有效提升信息公开带

来的效应。此外，还可以在电视节目中创办专题节目、在互联网上开设网上议事

厅或者开设专门的微博，供公众学习和讨论。同时，除城市管理部门主动公开政

府信息外，公众也有权按照依申请公开的规定，要求城市管理部门提供涉及公众

重大利益，或有重大社会影响的政务信息，城市管理部门应按相关规定及时予以
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公开。 

城市管理部门要落实独立部门和专职人员负责信息公开工作，建立新闻发言

人制度，定期发布政府信息。并且制定信息分级分类管理办法和信息公开的有关

规章制度，编制信息公开目录，明确公开范围、公开程序及公开时限，确保发布

的政府信息准确一致。同时，应建立责任追究制度，对未按规定进行信息公开的，

要追究单位和有关人员的责任。公众也可以通过举报、行政复议、行政诉讼等途

径对城市管理部门不依法履行信息公开义务的行为进行监督和追究。通过加大政

府信息公开力度，逐步消除城市管理中政府和公众信息不对称的问题，提高公众

对城市管理的关注度和对政策的判断能力，加强与城市管理部门的有效沟通和合

作。同时，也有助于加强公众对城市管理部门的监督，规范政府行为，防止权力

滥用和腐败行为，实现依法行政。 

5.3  建立健全制度保障 

完善公众参与制度，能够有效地保障公众的有序参与，激发公众的参与热情，

培养和增强公众的民主意识和参与能力。王锡锌认为公众参与的制度保障包括三

个层面：基础性制度（保障社会成员有组织参与的制度和信息公开制度）、程序性

制度（明确公众参与的平台、途径、渠道、方式、程度、标准、步骤、回应机制

等的制度和法律责任制度）、支持性制度（为弱势社会群众参与提供知识和资源支

持的制度、专家咨询制度、公众参与和技术的结合、公益代表制度）①。也有学者

认为公众参与制度应包括实体内容和程序规定两大部分，实体内容主要确定政府

和公众在城市管理中各自的权利义务，程序规定包括认定公众参与主体资格的程

序、确定公众参与范围的程序、规定公众参与具体过程和环节的程序、政府对公

                                                             
①
王锡锌.公众参与和行政过程——一个理念和制度分析的框架[M].北京：中国民主法制出版社，2007：69-70 
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众进行信息反馈的程序①。 

建立健全公众参与的制度保障，首先要完善公众参与城市管理的法律保障，

将公众参与纳入城市管理立法体系，以地方性法规或政府规章的形式确立公众参

与城市管理的法律地位。应明确公众参与是城市管理制定法规、规章、政策和标

准、落实日常管理、实施工程项目、作出行政决定、开展考核评比的必要程序，

明确与公众切身利益相关程度较高，尤其是涉及重大公共利益和公众现有利益与

权利变更的决策，必须要有公众参与才有效。同时要以法律的形式明确公众参与

权受到侵犯后的救济方法，即公众有权通过行政复议、行政诉讼等依法寻求救济，

公众的合法权益受到损害的，政府应按照国家赔偿法、行政诉讼法等关于赔偿的

规定承担赔偿责任，从而切实保障公众的知情权、参与权、表达权和监督权。只

有赋予公众参与城市管理的合法地位，将公众参与作为法定程序，才能真正实现

公众对公共事务的参与。 

其次要确定公众参与的具体制度，明确公众参与的主体、内容、范围、权限、

组织机构、途径、程序等，即“谁参与”──参与主体，“参与什么”──参与内容、范围

和权限，“如何参与”──参与途径和程序，从而规范公众参与的秩序，使公众对参与

产生认同感，保证公众参与的良性运行。具体包括：一要建立和完善信息公开制

度、公众建议征集制度、听证制、公示制、专家咨询制度、信息反馈制度、信访

制度、监督和评价机制等多种制度安排，切实保障公众的参与权。同时，要制定

有关规章制度，防止公众参与流于形式，对阻碍公众参与或只是采取象征性参与

的部门，应给予严肃处理和追究相应责任；二要创新和丰富参与形式，参与方式

越丰富，公众在参与时的选择性就越强, 参与积极性也越高。要结合我国城市管理

                                                             
①陈彦佳.城市管理公众参与问题研究——以广州市城市管理为例[J].特区城市管理，2010，(4)：47 
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实际，引入国外先进的参与形式，如市民评审团、共识会议、公民论坛、公共辩

论等，逐步形成由听证会、座谈会、论证会、公示、咨询委员会、公共辩论、公

共调查、公民论坛、大众传媒、热线电话、公务信箱、手机短信、社区组织等多

种形式构成的多层次公众参与体系。同时，在参与实践中，要根据参与主体和参

与内容的特点，以及各种参与形式的适用性，为公众提供合适的参与途径，提高

参与质量和效果；三要建立和完善公众参与的程序，使城市管理部门和公众都可

以按照规定的程序操作，减少随意性。程序应当透明和公正，具有可操作性，并

最终以法律的形式固定下来，向社会公众公布，使公众参与做到经常化、制度化、

程序化、规范化；四要建立公众参与的经费保障制度，在公共财政中应设立公众

参与的专项经费，用于对公众的教育培训、社区组织的经费补助和公众参与活动

的资金支持、物质奖励等。要恰当地运用激励机制，对积极参与城市管理并有贡

献者应给予奖励，从而激发公众参与城市管理的主观能动性和参与热情，消除参

与者在集体行动中的“搭便车”现象。 

5.4  完善公众参与组织体制 

团体参与应成为公众参与城市管理的主要形式。国外现行的公众参与组织机

构主要有三种形式：第一种形式为大多数国家所采用，即政府机关在参与事务中

扮演重要领导角色，主要以行政权力来主导并整合参与事务的进程；第二种形式

主要是基于“地方社区组织”；第三种形式则是以全国性的“非政府组织”领导参与工

作的进行①。一个独立于行政组织之外的、又受法律保护和支持的、由关心城市管

理的公众组成的团体，不论是地方社区组织或全国性的非政府组织都是十分必要

                                                             
①
时洁.论在我国建立公众参与的城市规划制度的必要性[J].城市管理与科技，2008，(10)：35 
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和重要的①。 

公民社会组织是公众参与的重要组织载体，可以将碎片化的公众力量凝聚起

来，充分运用所掌握的各种资源，形成一种可与公权力相抗衡的团体力量，有效

地表达自己的利益诉求和期望，影响公共事务和决策，维护公众的合法权益。因

此，政府要着力培育公民社会组织，积极探索公民社会组织注册登记制度改革，

降低注册登记门槛。加快转变政府职能，采用授权、委托或购买服务的方式，把

应由或适宜于公民社会组织履行的职能逐步移交给公民社会组织，同时支付相应

的费用，所需资金纳入政府财政预算管理，并通过有关税收优惠政策，扶持公民

社会组织发展。通过实行分类管理依法加强对公民社会组织的监督管理，规范组

织行为。同时，引导各类公民社会组织加强自身建设，完善内部制度，提高组织

公信力，增强服务社会能力，共同参与社会管理和公共服务，发挥公众参与的基

础作用。 

政府应该着力建设公民参与的承载机制，将城市管理的重心逐步下沉到社区，

构建以社区组织为核心的参与载体。社区组织是最接近居民生活的公民社会组织。

社区是城市建设和管理的细胞，政府在城市管理中的目标任务，不少要通过社区

来落实，“条块结合，以块为主”的城市管理体制，首先就是社区这一块。社区也是

公众参与城市管理的基点，在社区范围内，包括城市管理在内的各项事务关系到

社区居民的切身利益，最容易引起公众的积极响应和参与。城市管理部门要充分

发挥社区作用，建设公众参与的社区平台，构建以社区居委会为核心，包括业主

委员会和社区志愿者组织、民间组织等组成的社区组织网络，强化社区组织自我

管理、自我服务、自我教育功能，将原先由政府组织承担的社会职能交由社区组

                                                             
①
吴茜，韩忠勇.国外城市规划管理中“公众参与”的经验与启示[J].江西行政学院学报，2001，(1)：42 
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织来承担。 

社区居委会是我国最健全、最基本、也最具活力的社区基层组织，城市管理

部门应推行“居站分设”的管理模式，即在社区单独设立城市管理工作站（室），并

落实城市管理专职人员和工作经费，由其承担社区内城市管理事务性工作。通过

实行行政与自治机构分设，弱化对社区居委会的行政控制，加强和完善其自治功

能。业主委员会是除社区居委会外的另一法定社区自治组织，要充分发挥业主委

员会在城市管理中的沟通、协调、监督作用，维护业主的共同利益。同时要大力

扶持和培育社区志愿者组织和民间组织，努力培养城市管理志愿者队伍和义务监

督员队伍，建立由社区居民组成的社区参与委员会等民间组织，弥补法定自治组

织的不足，与社区居委员、业主委员会结合，为公众参与城市管理奠定社会基础。 

城市管理部门要在制度保障、资金、培训等方面对社区组织给予支持。要制

定社区组织参与城市管理的制度规范，明确参与的范围、方式、程序、参与意见

的运用和反馈等，同时要引导社区组织制定城市管理公约等自治管理的规章制度，

确保社区组织有章理事；制定资金政策为社区组织开展参与活动提供必要的经费

支持，同时建立相应的奖励机制，确保社区组织有钱办事；加强对社区组织成员

的培训，重点培训参与意识、服务意识、志愿精神和城市管理知识、参与技能、

自我管理能力等，通过培养骨干力量，确保社区组织有人干事。 

社区组织要成为连接城市管理部门和公众的重要桥梁，担任起城市管理的信

息员、劝导员、监督员、参谋员和宣传员。信息员──把公众对城市管理的要求、

愿望、建议和批评集中起来，及时传达给城市管理部门，并将城市管理部门对公

众意见的采纳和办理情况传达给公众，将两者有效衔接起来；劝导员──对社区内

违反城市管理法律法规的行为予以劝导，通过自治管理，减少违法行为的发生；



浙江大学硕士学位论文                                                  提高公众参与度的政策建议                                            

 736 

监督员──参与对城市管理日常工作的监督，社区组织的监督意见应成为城市管理

考核评比的参考依据；参谋员──为城市管理部门制定法规、政策、标准和实施涉

及公众重大利益的事项提供意见、建议，提高决策科学性；宣传员──宣传城市管

理法规、规章、政策和城市管理部门的工作成效，增强公众对城市管理工作的理

解和支持。 

5.5  充分发挥大众传媒作用 

政府开放信息和媒体传播信息两个维度的结合，是社会中“信息开放”的真正含

义①。大众传媒主要包括新闻媒体（即电视，报刊、广播等传统媒体）和网络媒体，

承担着公众参与城市管理的公共信息平台和公共论坛角色，是公众获取城市管理

政府信息的重要渠道，也是公众参与城市管理，发表意见、建议，交流观点，实

施公众监督的重要平台，对公众参与有着举足轻重的作用。 

新闻媒体作为除立法、行政、司法以外的“第四种权力”，要真正发挥上传下达

的作用，不仅成为“党和国家的喉舌”，更要成为社会公众的“喉舌”，监督公共权力的

运行。一方面，要通过各种市民群众喜闻乐见的形式开设城市管理专题、专栏，

及时将城市管理的法规、政策和重要举措公诸于众，加强宣传和报道，展示管理

成就，为公众提供尽可能充足、有效的相关信息，使城市管理政策和工作成效得

到公众的认可和接受，成为政府信息公开的重要媒介体。另一方面，要通过独立

调查和公开报道，及时反映市情民意和城市管理中存在的问题，直击社会热点。

同时，结合自身特点，通过电视访谈、新闻评论、专题讨论、民意调查、市民来

信来电刊登等多种形式，为公众提供表达多元意见的机会，制造社会舆论压力，

引起城市管理部门的重视，推动管理部门改善管理和出台新的公共政策。新闻媒

                                                             
①
王锡锌.公众参与和行政过程——一个理念和制度分析的框架[M].北京：中国民主法制出版社，2007：116 
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体在发挥监督作用时，要注重理性、客观地分析问题，增强深度性，引导公众与

政府进行有效沟通。 

城市管理部门要正确对待新闻媒体的监督，做到接受媒体、利用媒体和善待

媒体，构建互信、互助、互动的和谐关系。城市管理部门要加强与新闻媒体的合

作，主动介绍城市管理政策制定和工作开展情况，尽可能为新闻媒体进行全面、

准确的报道提供便利，通过媒体加强与公众的双向沟通。在涉及公众利益的公共

政策出台和重大公共事件发生时，要及时召开新闻发布会予以公布，让公众在第

一时间知晓。对重大或典型的公众参与城市管理活动要通过新闻媒体以多种形式、

多种题材，从不同侧面进行宣传报道，扩大影响面，逐步形成良好的参与氛围。

对新闻媒体反映的问题，要认真调查，及时整改和反馈，并以此为机不断改进工

作，提高城市管理部门的公众满意度。 

随着互联网的快速发展，网络媒体在公众参与中的作用日益突出。网络媒体

具有传统媒体无可比拟的几大优点；一是信息容量大，查找方便，传播迅速快捷；

二是突破了时空限制，参与范围广、成本低；三是互动性强，弥补了传统媒体单

向传播的缺陷，公众可以在网上开展讨论、交流，以及与政府官员直接对话和互

动；四是公众有充分的时间思考他人的意见及发表自己的意见，可以真实表达自

我；五是可迅速组织网络力量，提高民意在政府运作中的分量。正因为网络媒体

有上述优点，因此日益受到公众的青睐，特别在各类重大公共事件中表现突出。

政府网站、门户网站、论坛、聊天室、即时通讯软件、博客等成为公众参与的重

要途径。 

城市管理部门要充分发挥网络媒体在公众参与中的作用。首先，要加强政府

网站建设，搭建与公众互动交流的重要平台，围绕城市管理的重点工作和公众关
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注的热点问题，开通在线访谈、热点解答、网上咨询等栏目，做好宣传和解疑释

惑工作；通过公务信箱、留言板等，接受公众建言献策和情况反映；围绕重要决

策和与公众利益密切相关的事项，开展网上调查、网上听证、网上评议等工作，

征集公众的意见和建议，为决策提供参考；在发生重大公共事件时，要主动、及

时地在政府网站上发布权威信息，引导公众从正规渠道获取信息，以澄清虚假，

正确引导舆论。其次，城市管理部门要重视网络舆情，通过各类门户网站加强与

公众的互动，寻找网络民意背后的群众诉求。可以设立专职的网络发言人，负责

在互联网上发布官方信息，并且及时收集、整理、汇报、交办和反馈来自网络媒

体的信息，迅速回应网络舆论，通过加大对网络民意的回应程度，提高城市管理

部门的政府公信力。最后，正因为网络媒体的种种便利性，使得网络参与成为一

把“双刃剑”，在推动政治民主、行政民主发展的同时，也容易出现无序参与、极端

参与和暴力参与等问题，因此城市管理部门在保护和发挥公众网络参与积极性的

同时，更要规范网络参与，引导公众以合法、理性的形式表达自己的利益诉求和

意见，有序参与城市管理。
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附录 

公众参与城市管理影响因素的调查问卷 

 

尊敬的女士、先生： 

您好！我们是浙江大学公共管理学院 MPA 学生。本次调查的目的是为了深入

了解公众参与城市管理的相关影响因素，以便为城市管理部门改善工作提供政策

建议。希望能得到您的支持，帮助填写这份问卷。调查采用无记名方式，您所填

写的资料只用于分析研究，我们将对您所填写的所有内容严格保密，保证不给您

带来任何负面影响，我们相信您的意见和建议将会对该研究具有指导性意义。   

谢谢您的支持与合作！ 

 

名词解释：城市管理主要包括市政管理（道路、桥梁、排水管网、河道等市

政设施的管理）、环卫管理（道路保洁、公厕管理、垃圾清运处置等）、市容市貌

管理、绿化管理、亮灯管理（城市照明亮灯、景观亮灯）、公用行业管理（供水、

供气、公交）等。 

 

一、基本信息（请在相应的选项前打“√”） 

1、您的性别 

①男          ②女 

2、您的年龄 

①18—29岁    ②30—39岁   ③40—49岁   ④50—59岁   ⑤60岁及以

上 

3、您在本市的居住年限 

①1 年以下     ②1—5 年     ③6—10 年    ④11—20 年   ⑤21 年及以

上 

4、您的受教育程度 

①初中及以下    ②高中、中专、职高    ③大专     ④本科    ⑤研究生 
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5、您的月收入 

①1000 元以下              ②1000—2000 元           ③2001—3000

元 

④3001—5000 元            ⑤5001 元及以上 

6、您的职业 

①党政机关工作者            ②事业单位职工          ③企业单位职工  

④离退休人员      ⑤自由职业者、个体工商户      ⑥学生       ⑦其他 

 

二、请根据您的经验和感受对下列内容的影响程度进行评价，答案并无对错之分

（请在相应的选项前打“√”）。 

1、城市管理部门对公众参与活动的态度（如：支持还是反对，让公众实质性参与

还是走走形式），对您参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

2、城市管理部门的政府信息公开程度，对您参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

3、城市管理部门对公众意见的重视程度和反馈程度，对您参与城市管理有没有影

响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

4、城市管理部门对公众参与的物质或精神奖励，对您参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

5、国家法律法规对公众参与权利的保障程度，对您参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

6、公众参与城市管理的程序（流程）是否有明确规定，对您参与城市管理有没有影

响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

7、城市管理部门能否提供多种不同的公众参与形式（如座谈会、听证会、公共调

查、意见征询、热线电话等），对您参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

8、城市管理的专业性和技术性程度，对您参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 
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9、城市管理部门对公众参与是否提供资金支持，对您参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

10、您认为公众的公民权利意识强弱，对参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

11、您认为公众的社会责任意识强弱，对参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

12、您认为公众对城市管理部门的信任程度，对参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

13、您认为公众对参与活动作用（影响）大小的心理预期，对参与城市管理有没

有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

14、您认为公众通过参与活动预计会得到的收益（利益）大小，对参与城市管理

有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

15、您认为公众在参与过程中预计会付出的成本大小（如花费的时间、金钱等），

对参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

16、您认为公众以往参与城市管理的经验和感受，对现在参与城市管理有没有影

响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

17、您认为公众对城市管理的法律、法规、政策及标准的知道和了解程度，对参

与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

18、您认为公众的专业知识（如法律知识、管理知识、工程技术知识、财务知识

等）掌握程度，对参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

19、您认为公众对城市管理政策的理解能力，对参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

20、您认为公众表达自身利益要求的能力，对参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 
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21、您认为公众的相互合作能力，对参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

22、专家在城市管理专业知识方面对公众的帮助，对您参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

23、社会公众对参与城市管理的态度（如大家是否都会积极、主动参与），对您参

与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

24、各种社区组织（包括社区居委会、业主委员会、社区志愿者组织及民间组织）

的数量多少和在公众参与中的作用大小，对您参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

25、新闻媒体的宣传报道，对您参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

26、网络媒体的信息传播，对您参与城市管理有没有影响？ 

①无影响    ②不太有影响    ③一般    ④比较有影响    ⑤非常有影响 

 

三、请根据您的实际情况和亲身感受判断对下述陈述的赞同程度，答案并无对错

之分（请在相应的数字上打“√”）。 

序

号 
认识和评价 

完全不

赞同 

不太

赞同 
中立 

比较

赞同 

完全

赞同 

1 
对公众提出的意见，城市管理部门总

是非常重视 
1 2 3 4 5 

2 
对公众提出的意见，城市管理部门总

能及时给予反馈 
1 2 3 4 5 

3 
城市管理部门在制定公共政策时公

众有权知晓和提建议 
1 2 3 4 5 

4 
城市管理部门在执行公共政策时公

众有权监督 
1 2 3 4 5 

5 
参与城市管理部门的公共政策制定，

是公众应尽的社会责任 
1 2 3 4 5 

6 
制定公共政策是城市管理部门的事，

与我无关 
1 2 3 4 5 

7 
我相信城市管理部门是为老百姓服

务的 
1 2 3 4 5 

8 我相信城市管理部门能做好城市管 1 2 3 4 5 
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理工作 

9 
我的意见能为城市管理部门制定政

策提供非常有用的参考 
1 2 3 4 5 

10 
我的参与能为解决城市管理热点难

点问题提供很大帮助 
1 2 3 4 5 

四、请您根据您的感受和经验，对下列内容进行选择，答案并无对错之分（请在

相应的选项前打“√”，如无特殊说明，均为单项选择）。 

1、作为公众，您想参与城市管理工作吗？ 

①不想      ②不太想      ③无所谓        ④比较想      ⑤ 非常想 

2、请您对自己参与城市管理的能力进行评价？ 

①非常弱       ②比较弱       ③一般       ④比较强      ⑤非常强 

3、请您对自己城市管理法律、法规、政策、标准的知道和了解程度进行评价？ 

①不了解      ②不太了解      ③一般     ④比较了解    ⑤非常了解 

4、您能方便地获知城市管理的相关政府信息（如城市管理的法律、法规、政策，

城市管理部门的工作职能、办事程序和行政审批情况）吗？ 

①不方便      ②不太方便      ③一般     ④比较方便    ⑤非常方便 

5、您会通过何种途径了解城市管理部门的政府信息？（可选择多个答案） 

①政府公报  ②网络（包括政府网站）  ③电视   ④报刊  ⑤广播  ⑥其他 

6、您会通过何种途径参与城市管理？（可选择多个答案） 

①新闻媒体              ②网络媒体           ③12345、12319 等热线 

④社区组织（包括社区居委会、业主委员会、社区志愿者组织及民间组织）  

⑤政府组织的听证会          ⑥相关部门的意见征询           ⑦其他 

7、除了社区居委员和业主委员会，您还知道多少个其他能帮助您参与城市管理的

社区民间组织？ 

①0 个         ②1 个        ③2 个        ④3 个       ⑤4 个及以上 

8、您参加过与城市管理有关的社区民间组织吗？ 

①未参加过                  ②参加过 

9、如果您遇到城市管理方面的问题，您会怎么办？ 

①自己独自向城市管理部门反映       
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②联合其他有相同利益的人集体向城市管理部门反映  

③通过社区居委会向城市管理部门反映 

④通过业主委员会向城市管理部门反映    

⑤通过社区民间组织向城市管理部门反映 

10、下列城市管理工作，您参与过其中的几项？ 

①0项         ②1项        ③2项        ④3项        ⑤4项及以上 

a、背街小巷改善、庭院改善和公共厕所提升改造工程的公众意见征询 

b、公共自行车租赁点选点的公众意见征询 

c、公交新线路、新站点推出的公众意见征询 

d、道路停车泊位选点和停车收费政策公众意见征询 

e、城市管理部门组织的市民投票评选活动（如最清洁道路、最佳提升改造公

厕、最佳管理公厕、最佳最差城市家俱、道路修缮“十佳”工程等评选） 

f、城市管理部门或街道、社区组织的有关城市管理的座谈会、听证会和问卷

调查（如城市管理满意度调查） 

g、向 12345、12319 等热线或街道、社区反映过有关城市管理的意见建议或

投诉 

h、向新闻媒体或网络媒体（包括政府网站）反映过有关城市管理的意见建议

或投诉 

i、担任过城市管理的监督员或志愿者 

j、担任过垃圾分类活动的志愿者或参与过垃圾分类的宣传推广工作 

 

再次谢谢您的支持！
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作者简历 

 

黄萍，女，汉族，1996 年 6 月毕业于杭州大学（现浙江大学）经济系企业
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作者姓名 指导教师姓名 论文题目 学位授予单位

名称 

孟 雪 赵景华 大学生非正式群体核心人物的领导

力研究 

中央财经大学 
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大学生非正式群体核心人物的领导力研究 

study on leadership of core figures in informal group of college students 
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Meng Xue
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分类号                                      密  级 
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摘    要 

 

大学生是国家宝贵的人力资源，大学生中的各类组织是大学生社会化历程中的重要影响因

素。当代大学生对各类非正式组织产生了越来越强的兴趣和倚重感。要建立和谐校园，不仅要关

注正式组织的建设，更要重视非正式组织的研究。而大学生非正式群体的核心人物又起着关键作

用，本论文主要从核心人物领导力的角度展开对大学生非正式群体的研究。 

本研究拟通过文献分析、人格测验、深度访谈以及个案分析等研究方法，针对非正式群体核

心人物的领导力构成、领导力的发挥及影响因素展开深入调研，具有较强的理论价值与实践意义。

具体内容包括：第一，研究方案，包括研究意义、研究思路与内容、研究方法、创新点与难点。

第二，大学生非正式群体核心人物的产生方式。首先对大学生非正式群体进行类型划分，在讨论

不同类型非正式群体组织制度的基础上，论述大学生非正式群体核心人物的产生方式；第三，影

响大学生非正式群体核心人物领导力发挥的因素分析，对影响大学生非正式群体核心人物领导力

发挥的人格特质因素、成长环境因素进行具体分析，对有价值的政策建议提出理论依据。第四，

大学生非正式群体核心人物领导力案例分析，从实证角度通过社会测量法、访谈等研究方法，对

大学生非正式群体的核心人物进行调查，在此基础上进行案例分析。第五，提高大学生非正式群

体核心人物领导力的对策建议。主要从提高大学生非正式群体核心人物的个人素质、积极发挥学

校相关部门的引导作用、优化大学生非正式群体核心人物领导力的制度设计三个方面提出对策建

议。 

 

关键词：大学生非正式群体；核心人物；领导力 
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Abstract 

 

College students are valuable human resources, the state of the college students is 

organizations the important factors influencing the socialization process. Contemporary 

college students to each kind of informal organization produced more and more strong 

interest and relying more on the feeling. To build a harmonious campus is not only the 

attention to formal organization construction; we should pay more attention to the 

informal organization research. But the core of college students' informal groups 

characters and play a key role, this thesis mainly from the Angle of core characters of 

college students on leadership informal groups of research. 

This research focuses through the literature review, the personality test, depth 

interview and case analysis and other methods, the informal groups core characters in the 

play of leadership structure, leadership and influence factors on in-depth research, with 

strong theory value and practical significance. The concrete content includes: first, a 

research plan, including the research significance, the research ideas and content, research 

methods, innovation points and difficult points. Second, the informal groups of students 

way to produce the core characters. First, the informal groups of students, type 

classification in discuss the different types of informal groups based on organizational 

system, discusses the informal groups of students way to produce the core characters; 

Third, core figure affecting the university students' informal groups of factor analysis of 

leadership play. College students is not affecting the leadership group tasks personality 

factors play, growing environment factors of concrete analysis, put forward policy 

Suggestions raise the value theory basis. Fourth, college students informal groups core 

characters leadership case analysis, empirically through social measurement method, 

interview put research methods for college students, the core task informal groups survey, 

based on this case analysis. Fifth, the improvement of college students' informal groups 

core characters leadership of countermeasures. Mainly from the improvement of college 

students' informal groups key person's personal qualities, play an active school related 

department to guide function, optimization college students' informal groups core figure 

three aspects of system design leadership forward the countermeasures and proposals.  

Key words: informal groups of college students, key person, leadership 
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第一章 导论 

 

“非正式群体”是指人们在交往中自发组织起来的，由于有共同的兴趣，共同

的感情，共同的目标等自愿结合在一起而形成的群体。它不像正式群体那样处于稳

定和平衡的状态，而是处于不断适应、不断重新组合的状态当中。①大学生是国家宝

贵的人力资源，大学生中的各类组织是大学生社会化历程中的重要影响因素。当代

大学生对各类非正式组织产生了越来越强的兴趣和倚重感。要建立和谐校园，不仅

要关注正式组织的建设，更要重视非正式组织的研究。 

 

第一节 选题背景和意义 

一、选题背景 

目前，大学生中广泛存在着各种非正式群体，比较常见的有社团、志愿服务组

织、老乡会等，其次还有许多因志趣相投而走到一起的小群体。在每个非正式群体

中都存在着一个核心人物，如社团主席、老乡会会长等等，对大学生群体活动的发

展起着重要作用。首先，大学生间的非正式群体，为学生的成长搭建了一个实践的

平台。大学生正处在人生观、价值观和世界观的形成时期，善于学习各种新事物和

新思想，在非正式群体中，学生通过对活动内容的商定、活动目的的认定、活动角

色的分配、活动工具的准备、活动冲突的调节及活动结果的评价等，尝试各种社会

角色，并建立相互间行为的准则，来逐步形成与发展自己的社会能力。②其次，大学

生所组成的非正式群体，能够给成员提供心理上的依附感和归属感。脱离高中生活，

大学生不再像过去由老师按部就班地指导和管理，他们需要适应新环境，在新环境

中学会独立生活，学会自我管理。在这个过程中，有的学生会出现不良的情绪反应，

而非正式群体提供了他们交流思想、联络感情、调节心理的环境，一定程度上缓解

了面临新形势所带来的孤独与茫然。 

大学生在四年的学习过程是一个不断地与外界环境相互作用，同化和顺应外界

的思想观点，从而逐步建构自己的人生观和世界观的过程。在这一过程中，他们有

着独特的心理和生理特点，有较强的独立学习能力，对外界的新事物和新思想有比

较浓厚的兴趣，通过学习各类知识，参与各种活动逐步形成了自己的人生观、价值

观和世界观。而这一阶段也是他们的思想和行为极易受外界因素影响的阶段。非正

                                                             
① 吴江霖，戴健林.社会心理学[M].广东高等教育出版社，2000. 
② 吴康宁，教育社会学，人民教育出版社，1998 年。 
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式群体作为大学生集结的重要方式，其核心人物的思想和行为无疑对大学生的价值

观形成起着至关重要的导向作用。 

对关于领导力的相关文献分析也发现，现有的领导力理论大都仅限于应用在管

理学领域中的企业领导研究上。在关于学生领导力的研究中，领导力理论还没有得

到很好的运用。通过查阅文献笔者发现，现有的关于核心人物及其领导力的研究中

存在着许多不足之处：研究的角度上，很多研究都只是以孤立、静态的视角来研究

非正式群体，以动态视角追踪非正式群体的研究较少，而追踪群体核心人物的形成

和发展的研究更为缺乏；研究的深度上，很多的研究仅仅就学生非正式群体的一些

管理学的表层现象作出分析判断，缺乏社会学、心理学这样的实质层面上的实证研

究；研究的内容上，从文献检索结果来看，关于学生非正式群体的研究还是比较多

的，但关于非正式群体核心人物，仅在相关研究中稍带提及，直接针对非正式群体

核心人物的研究国内还存在很大空白。本研究与大学生非正式群体有关，并且直接

针对的是非正式群体的核心人物，一定程度上填补了相应研究的空缺。 

二、研究意义 

非正式群体具有普遍性，对学生人生观、价值观的形成具有重要影响。非正式

群体中大多存在核心人物，而核心人物如果思想倾向出现偏差，又容易领导群体产

生负面效应，因而对非正式群体核心人物的研究以及对其领导力的研究就显得尤为

重要。本研究拟通过文献分析、人格测验、深度访谈以及个案分析等研究方法，针

对非正式群体核心人物的领导力构成、领导力的发挥及影响因素展开深入调研，具

有较强的理论价值与实践意义。 

（一）拓展领导力研究的理论范围 

从管理学上讲，目前有关领导力方面的研究已经相对成熟，比如，美国管理学

家约翰·安东纳基斯就曾经在《领导力的本质》一书中对领导力作了比较详尽的梳

理，将管理学领导力理论大致分成了八个学派：特质学派、行为学派、情境学派、

权变学派、相对学派、信息处理学派、怀疑学派和新型领导力学派。①但已有研究主

要集中在企业领导研究上，对学校、老师、校长的领导力研究也是在 2000年以后才

逐渐兴起，而关于学生群体中核心人物的领导力则较少提及。因此，本研究着重研

究大学生非正式群体核心人物的领导力，一定程度上可以进一步验证“领导力”的

相关理论，同时加以拓展延伸。 

（二）为领导力研究提供人格心理学的新视角 

                                                             
① 以下对各学派的介绍大多参考自：[美]约翰·安东纳基斯、安纳·T·茜安西奥罗、罗伯特·J·斯滕伯格编，

柏学翥、刘宁、吴宝金译，领导力的本质，上海人民出版社，2007 年。 
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在心理学上，“领导力”与个人的人格息息相关，核心人物的每一个行为都受到

动机的驱动和人格因素的影响。但现有关于领导力的研究仍集中在管理学领域，对

领导人物的素质结构加以描述，缺乏从人格心理学的角度加以佐证。本研究在卡特

尔的 16PF 人格理论的框架下，利用《卡式十六种人格因素测验量表》对非正式群体

内的核心人物和成员进行测验，能够有效获得核心人物的人格倾向数据，并甄别核

心人物与成员之间的人格差异。这既是在研究方法上的创新，也是对人格心理学理

论的验证。 

（三）为大学生非正式群体的管理提供实践指导价值 

从教育管理学的角度看，国内有关正式群体的教育引导，以及课堂教学管理的

理论比比皆是。但非正式群体的管理始终是学校老师和相关行政部门的难题。本研

究在研究核心人物人格素质与领导力影响因素的基础上，对非正式群体的成员、学

校相关领导与老师进行访谈，了解学校对非正式群体采取的引导措施及其效果，进

而归纳有效的引导措施，具有一定的实践指导价值。同时，研究围绕核心人物的领

导力展开，甄别核心人物的人格特质，能够为今后高校在社团组织工作中选拔人才

提供参考。最后，本研究调查不同非正式团体中的核心人物领导力的作用发挥，分

析核心人物的领导行为对团体建设的影响，有助于高校进一步了解大学生非正式群

体的运作机制，进而提出有效的思想政治教育引导措施。 

另外，青少年非正式群体所形成的 “亚文化”，构成了社会文化的一部分。随

着全球化的到来，不同国家之间的文化交汇碰撞，非正式群体的数量日益壮大，类

型也日趋多样化。大学生作为每个国家精英文化的代表，其非正式群体的文化特征

也具有一定的典型性。本研究从核心人物的领导力入手，能够以小见大，从微观的

角度展现当前中国大学生非正式群体的文化特征，进一步丰富“亚文化”理论。 

 

第二节 核心概念界定 

一、大学生非正式群体 

非正式群体一般指人们在活动中自发形成的，未经任何权力机构承认或批准而

形成的群体。一般非正式群体都没有明确的人员编制与固定的章程规范，也不存在

固定的组织形式。“非正式群体”这一概念最早出现于梅奥（George·Elton·Myao）

的霍桑试验中，他认为非正式群体是“人们在交往中自发组织起来的，由于有共同

的兴趣，共同的感情，共同的目标等自愿结合在一起而形成的。它不像正式群体那

样处于稳定和平衡的状态，而是处于不断适应，不断重新组合当中” 。 

而后，非正式群体一词又相继成为心理学和管理学领域的重要研究方向。心理
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学认为非正式群体是指自发形成的，成员间的关系没有明确的规定，并且带有明显

的情感色彩，即以个人的喜爱、好感为基础而建立起来的群体。在管理学中，非正

式群体是成员之间以共同的观点、利益、兴趣、爱好等为基础形成的与正式组织在

概念上相对的一种群体，它具有相对强的凝聚力，对其成员在心理上产生重要的影

响，其作用又是会超过正式群体。 

根据前人的研究，非正式群体的特征一般表现为：群体内部成员具有共同的可

自由支配时间；群体有供成员共同活动的空间条件；群体具有相同的志趣或在某种

利益上具有一致性；群体成员具有相似的兴趣爱好或经历背景。基于以上四点特征，

可将大学生非正式群体界定为在大学生群体中由学生自发组织的，具有共同宗旨或

共同情感、爱好的，能够不断适应新环境、不断重组的群体组织。这类组织不要求

有权力机构承认或批准，也不要求有固定的规章制度和人员编制。因此各个高校的

老乡会、志愿服务团体、社团都在大学生非正式群体的界定范围内。 

随着教育体制改革的不断深化及市场经济体制下，高校学生价值观念的变化，

当代大学生为充分展露自己的才华，并从各种社会实践活动中得到锻炼和提高，在

成才意识的驱使下，越来越多的大学生根据自身的兴趣、爱好组成或参加各种各样

的非正式群体。①大学生非正式组织是在大学生中存在的非正式组织,是相对于学校

党组织、团组织、院系、学生会、班级等正式组织而言的。是大学生出于共同的利

益、兴趣、爱好、观点或相近的社会背景而形成的一种游离于学校常规管理之外的

一种学生团体。当代大学生非正式组织蓬勃发展,呈现出数量激增、类型各异、形式

多样的演化趋势。② 

二、大学生非正式群体核心人物 

（一）大学生非正式群体领导者 

领导是领导者为实现组织的目标而运用权利向其下属施加影响力的一种行为或

行为过程。领导工作包括五个必不可少的要素，领导者、被领导者、作用对象（即

客观环境）、职权和领导行为。③领导具有指挥、协调和激励的作用，其职能是有效

协调地提出和实现组织的目标；调动人的积极性，为个人成功提供条件；维持良好

的信息交流。 

在本研究中，领导者是指组织中发挥主导影响力的个人，是领导行为过程的核

心，也是组织中工作关系、人际关系以及组织外社会关系的核心。在一个较有影响

力的组织或活动中，其最高领导人就是领袖。领袖的作用在于领导组织、服务组织

                                                             
① 木立群，非正式群体与大学校园文化建设，思想政治教育研究第 80 期，2006 年。 
② 陈龙山、刘建军，大学生非正式组织发展演化的机理分析，湖南广播电视大学学报第 38 期，2009 年。 

③ 芮明杰，《管理学》（第二版），上海人民出版社，2005 年 
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目标和组织成员。因此在本研究中，领袖是指具有较大影响力的大学生非正式组织

（如大型社团）的领导者。 

（二）大学生非正式群体核心人物 

核心人物即组织中具有较大影响力的成员，可能是组织的最高领导，也可能是

组织中较为有影响的其他成员。核心人物在组织中具有一定的影响力，其行为、思

想直接关系着组织未来的发展。本研究中核心人物是指大学生非正式组织中具有核

心影响力的成员。 

三、大学生非正式群体核心人物领导力 

领导能力是个体在完成领导活动过程中所必须具备的个性心理特征。学生干部

是学生活动中的领导者，要想成为一个合格的学生干部，自身必须具备一定的领导

能力。国外在 20 世纪后 20 年曾对高校学生的领导能力进行了一些研究。其中包括

对领导能力的实践、领导有效性、性别角色在领导行为中的差异等。布罗斯基

(Brodsky Barbara)采用领导能力实践调查表(LPI)对大学生进行了测量，编制出了

学生领导能力实践调查表 (Student leadership Practices Inventory，SLPI) I①。

他们认为学生的领导能力也应该和其他群体一样，包括以下五个维度：以身作则

(Modeling theWay)、共同愿景(Inspiring a Shared Vision)、挑战过程(challenging 

the Pmcess)、使众人行(EnahlingOthers t0Act )、 激励人心  (Encouraging 

theHeart)。弗里德里奇(Friedrich F Kustaa)在 l993 年，通过质性研究的方法，

对 6 名美籍非裔学生干部的领导有效力进行了深度访谈，得出了他们对领导能力的

定义：领导目标、领导魅力、领导风格、交际能力和创造能力与沟通能力的动态结

合、领导行为等②。 

同时由于文化的差异，同样的行为在不同的文化背景下，有着不同的涵义，人

们对其也会有不同的理解。中国大学生非正式群体核心人物由于其接受的教育和受

文化的影响不同，其在领导能力上的表现必定也存在着独特的地方。因此，对我国

高校非正式群体核心人物领导力的结构进行研究，对于今后的研究和现实的高校学

生工作是非常必要的。 

 

第三节 国内外研究现状 

一、关于非正式群体的研究 

                                                             
① Posner B Z，Brodsky B． A Leadership Development Instrument for College Students．Journal of College Student 

Development，1992，33(3):231-237. 
② Adams T C， Keim M C．Leadership Practices and Effectiveness Among Greek Student leaders． CollegeStudent 

Journal，2000，34(2):259. 
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非正式群体的存在，最早是由梅奥（George·Elton·Myao）于 1924 年在霍桑实

验（Hawthorne Studies）中发现的。他在霍桑工厂的群体实验中发现，正式的组织结

构中存在着自发形成的非正式群体，这种群体有自己特殊的行为规范，对成员的行

为起着调节和控制作用，同时加强群体内部的协作关系。“非正式群体”这一概念提

出之后，很快成为了心理学和管理学领域里一个重要研究课题。人们在研究中发现，

非正式群体广泛存在于各种正式群体之中，并起着重要作用。 

美国管理学家斯蒂芬·P·罗宾斯编写的管理学经典教材《组织行为学》中，对

国外关于群体的组织行为学研究结果做了比较系统的总结。其中提到：①人们形成群

体的原因各不相同，常见的原因有：安全的需要、地位的需要、自尊的需要、归属

的需要、目标实现的需要。 

群体发展成熟后，会形成其特有的文化和规范。个体在群体中的表征包含到角

色和地位两个参数。角色，是指他人对于在群体内占据特定位置的个体所期望的一

套行为模式。人们对于一个个体的角色期待很大程度上影响了个体的实际行为，当

个体面对相互之间存在分歧的多种角色期待时，就会产生角色冲突。地位指的是他

人对于群体成员的层次进行的一种社会界定。群体内，地位较高的成员具有更大的

自由度偏离群体规范的行为，他们比地位低的成员更能抵制群体规范的从众压力。

非正式群体稳定存在的一个重要前提是，群体成员接受其在群体内的地位等级。如

果成员感到群体中存在不公平现象，就会引起群体内的失调状态，并导致各种各样

的调整行为。 

在群体成员的互动中，会产生协同效应和社会促进效应。协同效应指的是，两

个个体相互作用后所产生的结果，不同于单个个体产生的作用之和。社会促进效应

指的是，在别人面前，个体效绩水平有提高或降低的倾向，群体情境更可能使社会

促进效应发生。 

群体容易产生群体思维和群体偏移的行为。群体思维指的是，由于群体中从众

压力的影响，严重抑制了那些不同寻常的、由少数派提出的或不受欢迎的观点。群

体偏移指的是，群体决策与群体成员的个人决策之间存在差异，这差异更多情况下

使群体决策更倾向于冒险。 

美国高级经理和管理学家切斯特·巴纳德(chester·Z·Barnard)认为非正式群体

是“不属于正式组织的一部分，且不受其管辖的个人联系和互相作用以及有关人们

集体的总和。”②巴纳德认为非正式群体有三种积极影响：就一些容易引起争论和不

                                                             
① [美]斯蒂芬·P·罗宾斯著，孙健敏、李原译，组织行为学，中国人民大学出版社，2005 年。 
② 沈配功，现代管理学基础，甘肃科学技术出版社，1994 年。 
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便在正式渠道提出的难以确定的事情、意见、建议、怀疑等在成员间交换意见；通

过协作意愿的协调，维持正式组织内部的团结；第三，维护个人品德、自尊心，并

抵制正式组织中的不良影响，以维护个人的人格和感情。 

社会心理学家霍曼斯（G·G·Homas）对非正式群体的研究侧重于群体的结构

功能上。他认为，任何一个群体中，都存在相互联系的三个组成要素：活动、相互

作用和情感，这三者是相互联系的。他在 1955 年发表的《人类群体》一书中，提出

了更完整的群体系统模式，在上述三者的基础上，加入了群体规范一项，合称为群

体的四要素。① 

社会心理学家比昂和英莱诺的研究侧重于非正式群体的存在功能。他们指出，

这种存在于正式组织中的“非正式的”关系是必不可少的，因为它是社会促进因素

的“整合体”。如果不考虑这种“非正式的关系”，在集体的功能上就会出现不和谐、

怠惰和各式各样的冲突。② 

二、关于大学生非正式群体的研究 

在国外的研究中，美国心理学家纽科姆对非正式群体做过关于人际关系方面的

研究。他的研究以哈佛大学学生为研究对象，记录了大学生从入学到毕业这段时间

中的人际关系结构。研究发现人际结构存在以下特点：第一，群体中人际关系不是

一成不变的，而是不断随着时间、情境、地点的变化而变化，从头到尾维持良好关

系的人只是极少数；第二，在群体形成初期，富于外表吸引力的成员具有优势。但

相互熟悉后其吸引力将减少，优势将会被其他人取而代之，这些人往往具有内在素

质的吸引力；第三，在群体形成初期，建立了不少四人以上的小群体；等到大群体

稳定后，则以二人小群体的结合居多；第四，随着时间的消逝，由于人与人之间相

互日益了解，人际结构变化越来越复杂。最初的结合群可容纳各种特征的人，结合

群内人的个性呈多样性，最后的结合群往往是排除了多样性而变得单一化；第五，

群体内有少数孤立者，他们既不主动参加其他结合群，一些结合群也不主动联系和

容纳孤立者。③ 

我国最早对非正式群体的研究源于工厂，在一段时间内对其的研究也多是集中

在企业，后来才由工厂、企业逐渐扩展到行政机构、部队、学校等领域。八十年代

末期，中学生非正式群体的研究开始引起我国教育工作者、社会心理学家的关注。

之后，关于非正式群体的研究逐渐丰富起来，研究的深度和广度也逐渐在增大。 

2004 年，吴康宁教授的学生朱红枫，对一个职校班级的非正式群体状况进行了

                                                             
① 俞文钊，管理心理学，甘肃人民出版社，1989 年。 
② 林秉贤，社会心理学，群众出版社，1985 年。 
③ 郑全全、俞国良，人际关系心理学，人民教育出版社，1999 年。 
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研究。他在研究中采用了莫雷诺的社会测量法。他在研究中归纳出非正式群体的特

征有：感情色彩重、结构不稳定、形成具有自发性、形成独特的行为规范、领袖具

有权威性、信息灵敏等。① 

2005 年，西南大学吴姝对青年大学生非正式群体做过系统研究。她认为大学生

非正式群体可按性质分为积极型、中间型、消极型三种。大学生非正式群体的成因

可归纳为情感、兴趣、志向、业缘、地缘、利益、公益这七种，其中因情感而结成

的非正式群体的凝聚力最强。非正式群体的活动内容包括政治、经济、文化、科技、

娱乐等五个方面。非正式群体对大学生有一定积极作用：激励个体行为、满足需求、

促进目标实现、形成良好校园文化氛围，等等；当然，也有一定消极作用：导致言

行偏差、干扰正式群体、影响教学秩序等。② 

2008 年，重庆大学杨峰、陈重旭经过相关研究，指出大学生非正式组织大致可

分为五种类型：学术型、信仰型、友谊型、娱乐型和利益型。其形成原因主要是因

为大学生拥有多层次的需要、大学生个体偏好以及现有学生正式组织的不完全性。③ 

而此后关于大学生非正式群体的研究，多以经验分析为主，缺少实证研究，且

研究内容也基本局限于对群体的形成、群体类型、群体特点的总结。鲜有深入内部

针对核心人物展开的研究。 

三、大学生非正式群体核心人物的相关研究 

对于非正式群体核心人物，在相关研究中都会有所提及，例如重庆大学杨峰、

陈重旭在研究高校中非正式组织特点时指出，在非正式组织中核心人物具有较强号

召力。他们认为，学生非正式组织中核心人物是在该组织形成和活动过程中依靠个

人能力、水平、修养、威信等内在影响力自发形成的，他们并不主要依靠物质手段

进行领导和控制，而是主要依靠个人感召及精神上的奖励或惩罚，核心人物是组织

中的成员公认的、信服的，因此对其他成员具有很强的号召力。识别非正式组织的

领袖是识别非正式组织的重要环节。非正式组织中核心人物的意志和行为，对非正

式群体的目标和规范均具有决定性影响，因此抓住核心人物是有效开展对非正式组

织教育管理工作的重要突破口。核心人物相对于组织中的其他成员而言更易被外界

所了解，在组织中能力强、威信高、对成员的影响力大，做好核心人物的工作，其

他成员的工作往往迎刃而解，因此对教育管理好非正式组织能起到事半功倍的效果。

④ 

                                                             
① 朱红枫，非正式群体状况及班级管理策略，南京师范大学教育硕士专业学位论文，2004 年。 
② 吴姝，论青年大学生非正式群体及其教育引导，西南大学硕士学位论文，2006 年。 
③ 杨峰、陈重旭，大学生非正式组织现状及对策探讨，中国商界，2008 年第 11 期。 
④杨峰、陈重旭，大学生非正式组织现状及对策探讨，中国商界，2008 年第 11 期。 
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但是，一般相关研究中提到的往往只是作为非正式群体的一个存在特点，或是

作为对非正式群体教育工作的一个重点。对于非正式群体的核心人物是怎么形成的；

为什么偏偏是他成为核心；这一个体有什么特点；他有怎样的处事风格；他又是怎

样领导群体的？这些问题一直都没有相关针对性的研究，更不用说针对学生非正式

群体的核心人物了。 

1995 年第 11期的《青年研究》上刊登了范开明的“士兵非正式群体中的核心角

色”一文，可以算是对核心人物的一个初探。该研究采用问卷调查的方法，研究人

民解放军士兵非正式群体核心的角色期待。①该研究方法可以借鉴运用到本研究中。 

四、大学生非正式群体核心人物领导力的相关研究 

领导力理论起源于早期美国功能主义心理学，兴起于 20 世纪初的“伟人”理论，

这一理论认为，是那些异乎寻常的杰出人士改变了人类历史。关于领导力研究的发

展历史，美国管理学家约翰·安东纳基斯的《领导力的本质》一书中作了比较详尽

的梳理。他将管理学领导力理论大致分成了八个学派，分别是：特质学派、行为学

派、情境学派、权变学派、相对学派、信息处理学派、怀疑学派和新型领导力学派。

②本研究用到了其中的特质学派和情境学派的理论。特质学派的观点认为某些特质把

领导者和非领导者区别开来，研究者们因而十分重视对与领导力有关的个体差异的

特征研究。然而由于许多领导力研究学者对研究发现做出了非常悲观的解释，特质

研究受其影响而一度中断。直到 30 年后，Lord，De Vader 和 Allliger（1986）对 Mann

的数据资料进行了重新分析，发现智能与领导力是紧密相关。近来，特质理论的研

究发现，一般领导者都具有一些共同的心理特质，如自信、谦逊、诚实可靠、外倾、

果断、情绪稳定、热情、幽默感、温情、顽强承受挫折等。③美国心理学家 R·B·卡

特尔将人格特质归纳为 16 个维度，即：乐群性、聪慧性、稳定性、恃强性、兴奋性、

有恒性、敢为性、敏感性、怀疑性、幻想性、世故性、忧虑性、求新性、独立性、

自律性、紧张性。其认为，这 16 种各自独立的特质是稳定而持久的行为源，通过研

究这 16 项特质和情境的关系，可以预测个体在具体情境中的行为。④而且每个人身

上都具备这 16 种特质，只是在不同人身上程度不同。⑤ 

与领导力理论特质学派相对，行为学派的研究则主要侧重于对领导者表现行为

及对待追随者方式的分析上。研究者基本确定了领导力的两个层面，即关怀结构（以

                                                             
① 范开明，士兵非正式群体中的核心角色，青年研究，1995 年第 11 期。 
② 以下对各学派的介绍大多参考自：[美]约翰·安东纳基斯、安纳·T·茜安西奥罗、罗伯特·J·斯滕伯格编，

柏学翥、刘宁、吴宝金译，领导力的本质，上海人民出版社，2007 年。 
③ [美]安德鲁·J·杜伯林著，王垒译，领导力，中国市场出版社，2007 年。 
④ R·B·Cattell，“Personality Pinned Down”，Psychology Today，July 1973，pp.40-46 
⑤ 彭聃龄，普通心理学，北京师范大学出版社，2004 年。 
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雇员为中心的领导）与激发结构（以生产为中心的领导）。行为学派的理论从 20 世

纪 60 年代起已经被其他理论所吸收，逐渐演变成权变学派、情境学派等理论。领导

力理论的情境学派认为，领导力不是赋予在个人身上的，它是整个情境的功能，一

个人在某个情境中是领导者，到别的情境中就未必是领导者，实际情境能够引发或

约束领导力。与情境相关的因素包括领导者所在层级、组织特征、文化背景、领导

者与追随者性别等，还有研究者把情境因素归结为员工职位、组织环境、外部环境、

时间因素等。 

现今的领导力研究者大都从特质学派和行为学派（后来发展演变出情境学派、

权变学派等）的二元对立中解脱出来。他们认为，领导者确实具有一些非领导者所

没有的品质和品德，并且情境也确实影响领导力的发挥。可以说，特质是个体成为

领导者所应具备的内因，而情境则是促成领导力的外因。 

领导力理论的权变学派的兴起应归功于 Fiedler。他提出，领导者与成员关系、

任务结构，以及领导者职位权利等会决定实践中不同领导力的效率。另一个著名权

变理论是 House 创建的，他重点考察了领导者采取不同方式使追随者达到目标，即

在领导过程中所起的作用。领导力理论的相对学派的根据是“垂直二元联接理论”

以及“领导者与成员交易理论”。该学派的理论描述了领导者与追随者之间的关系，

发现领导者与追随者之间高质量的关系是建立在信任和相互尊重的基础上，而低质

量的关系是建立在履行合同义务的基础上，高质量的关系比低质量的关系会产生更

好的领导结果。这一学派研究的成果很丰富，但人们对这一领域表现出的兴趣却不

大。 

关于新型领导力学派，其中又分成了很多小学派，在此不作赘述。目前很活跃

的领导力理论有特质学派、情境学派、信息处理学派，权变学派和相对学派关注较

少，而行为学派和怀疑学派现在已经基本不活跃了。 

我国对于领导力的研究，并没有建构出相应成熟的理论，大都是搬用国外的这

些领导力各学派理论，进行深入研究，或来解决实际问题。 

例如王蕾关于领导力人格特质层次的研究，就是适用领导力理论特质学派的观

点进行量化分析，最后得出结论。她的研究表明，构成企业中一般领导力的特质是

分层次的，开创性、适应性、自律性是直接与领导力相关的重要特质，是领导力特

质的一阶因素。这三个一阶因素同时又是由一些二阶因素构成的，如开创性包括了

决断性、风险承受、开放性、支配性和自信这五个因素；适应性包括稳定性、压力

承受、内控三个因素；自律性包括持续性、责任心、自控三个因素。① 

                                                             
① 王蕾、车宏生等，领导力人格特质的层次结构研究，心理科学，2004 年第 3 期。 
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检索关于领导力的文献发现，由于领导力这一概念属于管理学范畴，查找到的

文献大都是关于企业的领导力研究，剩下为数不多的与教育有关的领导力研究又是

关于教师、校长的领导力。关于学生领导力的研究，大都是关于成因或培养的研究，

也没有引入现有的领导力理论。另外，文献检索时发现，即使是在企业管理的文献

中，与领导力相关的研究也大多是采用特质学派的理论，即单纯研究与领导力相关

的特质，而情境因素如何发挥作用则较少涉及。研究视角大多采用静态的结构分析，

很少涉及动态的行为研究。 

上世纪 80 年代以来，大学生领导力教育在以美国为代表的西方国家悄然兴起并

日趋活跃，形成 21 世纪高等教育发展中一个值得关注的新兴领域，但目前国内学界

对此尚未予以充分关注。华东师范大学博士生、上海教育科学院高教所助理研究员

房欲飞对国外大学生领导力进行了一系列研究指出，国外相关研究大体有如下特点：

对大学生领导力教育的必要性及可教育性已形成共识；微观的课程、教育和教学方

式研究颇有深度；各类评估研究成为研究成果的主体；弱势群体的大学生领导力教

育较受关注；个案研究方式受到推崇；出现了面向高校实践者和学生的一些实用出

版物。 

由于近年来美国通识/ 博雅教育(Liberal educa2tion) 卷土重来，学界对其和

大学生领导力教育关系的探讨有所增多。如 Robert E. Colvin 专门写文章探讨了二

者的关系，并认为, 通识教育的初衷便是培养社会、经济、宗教和政治等各个领域

的领袖，最近几年正在复兴的部分通识教育实践也在致力于培养具有领导能力的公

民。由此他得出结论：在任何专业领域，有效领导所需的知识、态度和技能都可以

与通识教育的理想结果对接，领导力学习可以作为本科通识教育课程的重要而有意

义的组成部分。此外，Brungardt C. L 、Cavenaugh T. D、Riggio R. E 等学者也

对这个话题进行了探讨。总之，大学生领导力教育研究，已经成为国外、尤其是美

国学界一个不可忽视的研究领域。不过针对非正式群体核心人物领导力的专门研究

也相对匮乏。 

比较国外尤其是美国, 我国高校的大学生领导力教育实践刚刚起步(只有深圳

大学、浙江大学、上海交通大学等几所学校涉足了这个领域) 。以“领导力教育”、

“领导力开发”、“领导教育”、“领导能力”、“领导力发展”、“领导素质”

以及“领导人才”等作为关键词，分别对中国学术期刊全文数据库、万方数字化期

刊、维普中文期刊数据库、google 等网站进行了搜索, 其中只筛选出有限的 16 篇

相关成果，并根据其研究内容归纳, 大体可以分为三类:一是对美国高校大学生领导

力教育的比较研究，这也是国内相关文献的主体。二是对国内高校大学生领导素质
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培养动态的调查和报道。三是对高等教育培养领导人才使命的思辨性探讨。 

综观上述研究成果, 可以发现, 尽管 1997 年便出现了第一篇相关文章，但国内

学界对高校大学生领导力教育的关注，却是在 2004 年以后。而且，总体而言，研究

成果仍然十分有限，正如赵红梅所说：“在我国, 除本课题组(指首都师范大学桂勤

研究员的‘当代美国高校的领导力教育： 模式和启示’课题组) 的研究正在进行外， 

我国高校对这一课题的研究还很少关注, 相关研究成果也十分少见。”① 

 

第四节 研究方案 

一、研究目标 

第一，对核心人物的产生机制进行调查，从而了解不同类型的非正式群体的“人

才选拔”方式，进而剖析团体的内部组织，及核心人物的权威性。 

第二，对核心人物的人格特质和权威影响进行研究。管理学中领导力的内涵一

般包括预见能力、决策能力、影响能力、组织能力、协调能力等。 

第三，通过调查，分析核心人物在非正式群体中所采取的行为及其对群体成员

产生的影响。 

第四，对非正式群体所采取的引导、干预措施进行现状调查，在此基础上结合

前面三个专题的调查结果，分析所采取措施的有效性，进而针对目前存在的问题提

出对策。 

二、研究思路与内容 

本研究针对“大学生非正式群体核心人物”，从“国内外大学生非正式群体核心

人物领导力特质的比较分析”、“大学生非正式群体核心人物的产生机制”、“大学生

非正式群体核心人物领导力的构成及特质”、“大学生非正式群体核心人物领导力发

挥的影响因素”、“学校对非正式群体核心人物的引导措施及改进建议”等四个方面

展开调查，具体内容如下（如图 1）. 

第一，大学生非正式群体核心人物的产生机制。团体的性质、规模和组织制度

有着密切的联系。本专题拟“管中窥豹”，从核心人物的产生机制窥探整个团体的内

部组织，同时也为下一个专题“领导力的构成”做铺陈。对社团、老乡会等有组织

的积极非正式团体，可直接将总负责人界定为核心人物。对于其他小群体，课题拟

采用社会测量法在班级里进行调查，确定班上非正式群体情况，找出所要研究的非

正式群体及核心人物，进而通过访谈了解核心人物的“产生机制”。  

第二，大学生非正式群体核心人物领导力的构成及特质。大学生非正式群体的

                                                             
① 房欲飞，大学生领导力教育研究评述，现代教育科学 2008 年第 2 期。  
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领导力体现在其不同于团体成员的人格特质。对此，本研究拟采用 16PF 人格测量对

群体成员（包括核心人物）进行 16PF测量，甄别出核心人物与其他成员在人格特质

上的特殊点，在此基础上，对群体成员和相关的辅导员进行访谈，了解他们对核心

人物的看法。 

第三，影响大学生非正式群体核心人物领导力发挥的因素分析。核心人物在非

正式群体中有较大权威，能够影响甚至指挥其他的成员。一定程度上讲，核心人物

决定着非正式群体的性质（积极型、中间型、破坏型）。本研究将通过访谈对核心人

物与群体其他成员的互动过程、核心人物对群体的领导过程，以及核心人物领导的

群体行为过程进行分析，进而总结归纳核心人物的主要行为及其影响因素。 

第四，学校对大学生非正式群体核心人物所采取的引导措施及改进建议。分析

目前高校所采取的措施的有效性，进而针对目前存在的问题提出对策：第一，如何

有效地利用大学生积极型非正式群体推进校园文化建设，促进团学工作的顺利开展；

第二，如何引导大学生中间型非正式群体朝健康积极的方向发展；第三，如何对大

学生破坏型非正式群体进行干预，消解群体成员的消极行为，使整个群体逐渐树立

正确的思想观念，从而维持学校的正常教学秩序和校园环境安全。 
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三、研究方法 

本研究综合采用文献分析法、问卷调查、深度访谈、参与式观察、典型案例分

析等方法展开研究。在样本的选择上，将从中央财经大学随机抽取 3个社团、1学生

会、1 个老乡会和 2～3 个学生小团体作为样本和研究对象。对群体中核心人物的领

导力进行深度访谈和问卷调查。同时选取其中的 2 个团体为重点研究对象进行参与

式观察。具体方法如下： 

（一）文献分析法 

通过整理国内外的相关文献，对已有理论进行梳理，为本研究提供理论基础。  

（二）问卷调查法 

采用美国心理学家 J·L·莫雷诺的社会测量法。为了对非正式群体核心人物的

性格特质有一个整体性的了解，本研究采用美国心理学家 R·B·卡特尔的 16项人格

因素调查表（16PF）。 

理论梳理 
非正式群体的相关理论 

领导力的相关理论 

实

证

调

查 

大学生非正式群体核心人物的产生机制 

大学生非正式群体核心人物

的领导力构成 

影响大学生非正式群体核心

人物领导力发挥的影响因素 

目前学校对非正式群体核心

人物采取的引导措施 

研究结论 对大学生非正式群体核心人物的有效引导策略 

图 1.1研究思路图 
 

人格特质 

影响威望 

主要领导行为 

对群体成员的影响 

对群体组织的整体影响 

主要的引导措施 

引导效果分析 
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（三）深度访谈法 

本研究采用深度访谈法，旨在了解研究对象的周围环境、生活经历等情况，并

在观察到外显行为之后，进一步通过提问、追问的形式，了解研究对象及相关人员

的社会认知、情感感受、价值观念等内在的主观心理意识。 

（四）参与观察法 

本研究采用参与观察法，旨在深入到班级，观察记录非正式群体及其中个体的

行为，了解他们之间的互动情况，获得第一手资料。 

（五）典型案例分析法 

本研究将在问卷调查、深度访谈以及参与式观察的基础上，以 3~4 位非正式群

体核心人物为对象，采用叙事研究的方法进行典型案例分析。从而全面地展示核心

人物的成长过程。 

四、创新点与难点 

（一）研究中的创新点 

1． 研究对象：以往研究多以整个非正式群体为研究对象，描述群体的类型特

征。本研究与大学生非正式群体有关，并且直接针对非正式群体的核心人物，研究

对象较为明确。 

2． 研究视角：研究把管理学领域中的领导力理论运用到学生领导力的研究，

为人们认识非正式群体核心人物提供新的视角。 

3． 研究方法与理论支撑：本研究拟采用问卷调查、深度访谈、参与式观察与

典型人物分析相结合的研究方法，从静态分析和动态追踪两个方面研究核心人物的

领导力，为后续有关非正式群体的研究提供了一种新的思路。理论上，本研究涉及

了管理学、心理学及社会学等研究领域，从多方面的理论视角分析大学生非正式群

体核心人物的领导力，一方面避免了单一理论的片面观点，一方面也突破了已有的

“领导力”理论范畴。 

（二）研究中的难点 

本研究的难点在于对核心人物人领导力构成及特质的考察。因为在非正式群体

中，核心人物与群体成员之间处于互相影响的状态，许多核心人物也是在非正式团

体中逐渐成长起来，比如，有的同学在成为社团主席后各方面能力比以往有所提高，

其领导力的形成是一个动态过程，这样就很难用简单的人格测验去评估核心人物的

人格品质，而需要研究者对核心人物进行一定时间的“追踪调查”。 

同时，在人格测量上，《卡式十六种人格测验量表》具有较高的权威，且 1993

年经北京师范大学心里学院的老师进行本土化改编以后，能够很好地测量出个体的
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人格倾向，但由于本研究以中央财经的大学生为个案，所建立的常模的代表性有待

考证，这也是本研究可能存在的不足之处。
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第二章 大学生非正式群体核心人物的产生方式 

大学生非正式组织种类繁多，形式各异，并呈现不同的特征，所以对大学生

非正式群体的分类方式有很多，比较常见的分类方式是将大学生非正式组织归为

以下几类：第一，学术型，以满足成员对知识的需求为基础，以提高学术水平和

实际能力为共同目的而形成的非正式组织。此类型也被称为学习型,针对学习、

科研、学校及院系发展等方面出现的问题进行深入讨论和研究而建立的组织,如

英语沙龙、文学社、电脑爱好者协会等等；第二，兴趣型，由于具有共同的兴趣、

爱好而自发形成的团体。如大学生中的动漫社团、摄影协会、篮球协会、书法社

团等等；第三，情感型，基于相近的个性,相似的经历,相通的情感建立起来的小

型组织。此类也被称为友谊型，以日积月累起来的深厚情感或长期的邻近关系为

基础而形成的小团体；第四，亲缘型，基于学长学弟关系、同学关系、同乡关系、

亲戚关系等建立的团体；第五，利益型,通过追求着共同的类似的利益而组织成

的团体；第六，反抗型,那些自以为在组织活动中受到不公正待遇、某些心愿不

能如愿、违反校规校纪受到批评或处分的学生,容易纠集在一起,对抗学校的各项

管理。 

 

第一节 大学生非正式群体的类型 

 

大学生作为一个特殊的社会群体， 其需要日益多元化， 当传统的正式学生

组织不能完全满足他们的需要时，大学生非正式组织便自发产生，这类组织对大

学生提高自身的社会竞争力、获取社会资本起着越来越重要的作用。社会资本观

是在研究社会网络现象的基础上发展起来的，主要考察网络结构和内嵌关系性资

源对经济活动的影响。作为一个社会人，大学生需要社会资本的积累，而且是优

质、健康的社会资本的积累。这是由我国社会经济体制转变与高等教育改革深化

发展所决定的。大学生优质社会资本是大学生价值的一种体现，“是大学生在成

长过程中，通过与家庭、学校、同辈群体、社会等多种对象间的长期互动、交往

形成的一系列关系网络，以及内嵌、沉积在这关系网络中的信任、规范和价值观

资源。它具体包括四个方面的内容：健康的关系网络，积极向上的价值观念， 共

同遵守的规范和以信任为基础的网络凝聚力”。它们共同组成了大学生优质社会

资本的核心部分，在大学生的健康成长和全面成才过程中扮演了非常重要的角
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色。华南师范大学教育科学学院王敬连在《社会资本视角下大学生非正式组织研

究》中，根据大学生获得社会资本的性质，将大学生非正式组织划分为工具型非

正式组织和情感型非正式组织。本文对大学生非正式群体的讨论即建立在这种分

类基础上。 

一、工具型非正式组织 

在此类型的非正式组织中， 人们大多是进行工具性行动。而所谓的工具性

行动本质上就是指：“个人通过人际网络摄取自己所需社会资源（权力、财富、

声望、机会和服务）的过程。”大学生正是通过这类组织来满足自己的工具性要

求，最大限度地追求社会资本。 

工具型非正式组织具体包括社团协会以及兼职、实践社交网络。这里所说的

大学生社团协会是除各院系学生会社团外，大学生建立在共同的兴趣、爱好、目

标的基础上，自愿报名参与的一种组织。由于社团协会成员来自不同的院系、专

业、年级，有不同的学历，他们拥有不同的资源与关系网络， 成员在参与社团

活动的过程中不仅能够锻炼技能，提高综合素质，增强社会适应能力，而且能够

通过与其他成员的沟通协作来相互了解， 以此来弥补个人的真空地带，使个体

更好地融入集体和社会中，有利于自身社会资本的积累。兼职、实践社交网络，

顾名思义，是由同做一种兼职、从事实践等活动时互相帮助、互相交流经验而形

成的关系网络。通过参与社会实践与兼职，大学生不仅可以提升自己的专业素养，

获得一定的收入，而且可以接触社会上形形色色的个人、组织、团体，更好地了

解社会、组织、团体的运作规则，并在这一过程中积累自己的社会资本。大学生

在毕业之后可以通过在社会实践或兼职中与社会上的个人、组织、团体的关系，

为自己社会地位的确立开辟另外一个途径，有利于社会资本的积累。 

根据关系强度和社会资源理论，我们不难看出，大学生在工具型非正式组织

中，进行的都是弱关系工具性行动。他们互动频率较低，情感联系少，除了在社

团活动或需要帮助时才会联系，其他时间联系很少，在弱关系中为个人提供的大

多是物质支持， 互惠交换行为相对较少，并且带有较强的对称性和时效性。就

个体而言，弱关系的规模较大，差异性较强，社会资源较丰富，社会网的边缘与

其他网“交集”较大，这就决定了弱关系在工具性行为中较为丰富和有效，能够

获得较多的社会资本。但另一方面，弱关系的维系时间较短，可能会随着地域的

隔离而断绝。 

二、情感型非正式组织 
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当前情况下，几乎每个大学生都有自己的情感型关系网络，并且由这些关系

网络所形成的组织常常是最牢固、稳定的，正如克拉克所说：“组织是由五种纽

带维系的，它们是物理的、习惯的、利益的、道德的和情感的纽带。其中情感的

纽带常常最强有力，是由人们的共同的象征和共同的观念的感情，以及对共同领

袖的爱或各人对一切人的互爱铸造而成的。”由此可见，情感因素是组织的主导

因素。在此类型的非正式组织中，他们进行的大多是情感性行动，以各种表达感

情的方式来感染对方，产生心理共鸣，满足自己的情感需求，并获得相应的社会

资本。 

大学生情感型非正式组织在高校中主要有以下几种表现形式：首先是宿舍。

宿舍是大学生的另外一个家，是大学生人际交往的中心圈，也是关系最为密切的

非正式组织。成员间关系比较亲密，相互之间形成了兄弟姐妹般的感情，并且每

个成员对这个集体都有很强的依赖感。每个人通过与舍友间的日常相处，建立一

种相对牢固的情感关系，无形中也为自己积累了社会资本。其次是老乡会、校友

会。大学生在进入大学以后，一般都会参加来自同一学校、同一省份或地区的高

年级同学组织的校友会、老乡会这些非正式组织，成员来自同一个地方，容易在

思想上产生一种归属感，成员之间的关系也相对比较密切。大学生通过参与这些

组织和相关的活动，可以认识不同院系、不同学历的校友或老乡，认识与自己志

同道合的人， 这就为他们开拓了另外一个相互联系的平台，在一定程度上有利

于拓展大学生的社会联系，为他们社会资本的积累添砖加瓦。第三是虚拟网络。

这种非正式组织是一种伴随着互联网发展起来的新型组织。其成员活动在某一网

络社区（特别是校园网的论坛或 BBS）或 QQ（网络聊天工具）群、网络游戏群体

里，成员之间可能熟悉或不熟悉，但彼此之间存在着心理互动。从网上到网下，

近年来网络虚拟组织流行网友聚会，将这种虚拟网络组织向实体发展。在这种高

风险的非正式组织中，虽然信息获取量可能会比较多，但是大学生必须通过自身

正确的选择、判断，才可以更好地促进社会资本的积累。 

按照格兰诺维特（Mark Granoveter）强弱关系的概念，情感型非正式组织

是一种强关系。圈中成员人数较少，互动频率高，涉及情感深，在强关系中人们

可能投入较多的感情，成员关系亲密，互惠交换多，所进行的互惠行为也可以是

不对称的或滞后的。在强关系中不仅给人们提供物质支持， 更多的是提供人们

所需要的情感支持，包括在情绪低落时给予同情，面对挑战时给予鼓励，在孤独

时给予友谊。强关系中的关系维持较长，不会因为地域的分隔而断绝。 
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第二节 大学生非正式群体的组织制度 

由于对大学生非正式群体类型的划分多种多样，每种类型的非正式群体中又

包含了不同的非正式群体的具体形式。本文对大学生非正式群体的组织制度的研

究将基于把大学生非正式组织划分为工具型非正式组织和情感型非正式组织，工

具型非正式群体选取社团为例，情感型非正式群体选取寝室和老乡会为例。 

一、大学生社团非正式群体的组织制度 

社团协会是工具型非正式群体的具体形式之一。在此类型的非正式组织中， 

人们大多是进行工具性行动。而所谓的工具性行动本质上就是指：“个人通过人

际网络摄取自己所需社会资源（权力、财富、声望、机会和服务）的过程。”大

学生正是通过这类组织来满足自己的工具性要求，最大限度地追求社会资本。这

里所说的大学生社团协会是除各院系学生会社团外，大学生建立在共同的兴趣、

爱好、目标的基础上，自愿报名参与的一种组织。 

高等院校的学生社团是基于学生自己的兴趣、特长和能力，在学校的引导下

自发地组织建立起来的学生组织。高校中的学生社团萌芽于思想解放、个性自由

的“五四”时期。自“五四”以降，特别是进入我国现代化建设的新时期，随着

我国高等教育的蓬勃发展，高校学生社团也进入了一个百花齐放、百家争鸣的春

天。今天，高等院校中的学生社团已经成为青年大学生发展兴趣爱好，丰富课外

知识，培养交往能力，繁荣校园文化的重要平台。同时，随着时代和教育的发展

及大学生本身需求的变化，高校学生社团如何与时俱进，开拓创新，如何凝聚大

学生并成为促进其全面发展的重要载体， 社团的建设和发展成为摆在高校教育

工作者面前的新课题。 

高校学生社团成立的原动力和出发点是高校青年大学生的兴趣和特长。基于

学生兴趣的广泛性和特长的多样性，加上高校学生工作部门的正确引导，高校学

生社团发展方兴未艾，数量呈急剧上升之势。在有些重点高校，学生社团的总数

已达到百余家。要加强对管理，就必须理顺管理体制，其首要问题是全面加强组

织机构建设，其核心是建立健全学校、院（系）、协会三级机构联动机制建设。

校一级成立由学工部、团委指导的学生社团联合会，作为管理全体社团协会的自

治机构， 学生社团联合会可根据情况隶属于校学生会或作为与学生会并立的组

织； 院系一级成立社团部或社团联合会分会，作为分管本院系社团协会的部门，

由院系团总支进行督导；社团、协会这一级也应合理设置自己的内部机构，由具
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体的指导老师给予指导。机构设置后，还要根据机构去配好班子，整好队伍。社

团三级组织的人员配备，特别是主要负责人的选择配备十分重要。具体地说，在

校一级负责选配好学生社团联合会的主席、副主席（理事长或副理事长），在院

系要选好社团部（社团分会）的部长和副部长，在社团、协会这一级要选好社团

协会的会长、副会长。在考虑选配各组织机构主要负责人的人选时，要选拔任用

那些政治思想好，工作能力强，在学生中有威信的同学担任社团干部，同时需要

加强对社团干部的培训和考核，使他们在服务同学中得到锻炼成长。完善社团干

部的选拔、任用、轮换、考评、辞退等制度，坚持公正、公开、公平，走科学化、

民主化、程序化之路。加强学校、院系、协会及其各内部组织机构的联动， 一

个普遍有效的做法是建立健全会议制度，定期或不定期召开三级社团组织会议。

在有的高校，社团联合会负责人与二级院系社团部负责人、社团部负责人与下辖

的社团协会负责人分别组成主席团或理事会，每周召开工作例会；必要时三级组

织联合召开全体社团大会，讨论问题，部署工作。加强三级机构的联动机制建设，

有利于统一思想、提高认识，达到步调一致，突显效果的目的。同时，在横向上，

社团三级自治组织也要加强与学工部团委、院系团总支、业务指导教师等各自指

导单位和个人的联系，定期或不定期汇报工作，以获得他们的理解和支持。最后，

三级组织机构还要全力加强自身建设，要通过开展特色鲜明、生动活泼的文化活

动，促进内部成员的交流与沟通，在组织机构内部形成既有民主又有集中，既团

结紧张又严肃活泼，既勤奋工作又心情舒畅的局面； 要通过团校培训等形式大

力加强对社团干部的思想教育和作风教育，教育他们树立科学的世界观、人生观

和价值观， 形成健康的心理和高尚的人格， 在学习上勤奋进取，在工作中率先

垂范，在生活中健康向上，使学生社团干部、社团全体成员乃至全体大学生身上

真正体现出阳光、自信、包容、进取的青年大学生形象，使学生社团真正成为大

学生成长成才的有效载体和支撑平台。 

二、大学生宿舍非正式群体的组织制度 

寝室是情感型非正式组织的代表之一。大学宿舍虽不是大学生整个的生活环

境，但是，从学生在宿舍中所花费的时间、所完成的任务，以及所做各种活动的

量来说，宿舍是一个学生整个大学经验的重要促成者。就学生及使用者而言，宿

舍可能被认为是一处满足学术、社会和个人需要的环境。它最主要的机能乃是为

那些在求学过程中的学生提供一个学习的环境，更有利于读书即创造更佳的学习

成绩。 
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不同大学的宿舍情况不尽相同，通常有四人间、六人间或八人间。在每个宿

舍通常都有一个寝室长，每层由一个层长统一管理。寝室长有时由辅导员或者老

师统一任命，也可能由宿舍成员推举产生。宿舍长主要负责宿舍值日的安排、给

宿舍成员传达信息、协调宿舍内部成员之间的关系等。宿舍成员应积极配合宿舍

长的安排，共同为寝室营造和谐美好的氛围。 

三、老乡会非正式群体的组织制度 

老乡联谊会也是情感性非正式组织的一种主要形式。大学汇聚了来自全国各

地的莘莘学子，他们远离家乡，远离亲人到异地求学，在陌生的环境里，老乡自

然会给他们带来温暖和归属感。老乡联谊会主要是以特定籍贯老乡为主构成的公

益社会性联谊团体。老乡会的职责是创造良好的条件和氛围，促进老乡间的相互

交流，帮助广大会员结交更多的老乡朋友。倡导积极、文明、健康的交往方式；

负责向有困难的老乡提供帮助；负责组织老乡间的各种活动；积极发展会员，不

断完善老乡会的功能，扩大老乡会的影响；鼓励老乡参与各种老乡之间的交流活

动，形成良好的交流互动；为老乡在生活、工作、学习、创业等方面提供帮助。 

学校中各个省份的老乡会由不同的人发起，其活动形式也各不相同。或简单

或详细，老乡会都有自己的组织制度。通常，老乡会有专门负责人会长，名誉会

长可非山东籍或年长者有威望者担任。会长主要负责整个老乡会的统筹和发展，

联络并团结各老乡会会员，负责召集大活动（或指定人）。会副会长主持日常工

作，负责对各个老乡会分会进行管理，并积极发展老乡会会员；组织安排各项活

动并对各项活动进行管理，同各个活动小组组长进行沟通。秘书长对老乡会网站、

QQ 群进行管理；积极发展老乡会会员；组织有特长的老乡从事网站各版块的建

设；联系收集老乡会会员资料，了解老乡们的情况汇总，制作通讯录、纪念册。

所有职位均为义务职务，没有薪金和补贴，因特殊原因不能行使权利时，需提前

向老乡会申请，以便及早安排。老乡会的会员必须遵守一定的准则。首先，认同

老乡联谊会的宗旨，遵守老乡会的各项管理条例。其次，愿意无偿从事一些公益

性的工作，为更多的老乡提供服务。再次，积极为老乡会的发展出谋划策，同时，

不得以老乡会的名义进行违法、欺骗等活动，乐于在老乡中宣传本会所倡导的理

念和宗旨，积极推荐和发展会员。会员也有其基本的权利和义务。如遵守中华人

民共和国法律，享有自愿加入或退出老乡会的权利，自觉维护老乡会的公众形象

的权利；对老乡会的组织形式、活动安排等有提出建议、意见及改进办法的权利；

遇到实际困难，有向老乡会申请帮助的权利；有自愿参加老乡会举办的活动的权
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利；有自愿报名担任活动兼职组织者的权利等。会员的义务包括：遵守会员章程，

如实、详尽提供个人资料；关心老乡会活动，维护山东人的声誉，不发表有损于

老乡会的文章、不做有损于老乡会的事；关心家乡的发展，积极在老乡会网站上

为家乡的发展出谋划策；关心家乡的发展，积极在老乡会网站上为家乡的发展出

谋划策；严禁在会员内部组织违反国家法律规定和老乡会宗旨的活动等。 

 

第三节 大学生非正式群体核心人物的产生 

由于大学生生活与高中、初中生活存在很大差异，学习比高中、初中轻松，

且绝大多数学生远离父母，自主支配的时间明显增多。首先，学生为了丰富自己

的生活，减缓学习及生活压力，提高健康水平，会发展多方面的兴趣爱好，拥有

相同兴趣爱好的个体之间必然会有很多彼此感兴趣的共同话题，沟通交往日益频

繁、在这样的情况下人们很容易形成非正式组织。其次，大学生存在个体偏好 。

组织中由于个体成长的环境与文化不同、受教育的程度不同，价值观形成的基础

存在差异性，这种差异性决定了个体价值观的不完全性。而价值观代表着基本信

念，这种信念里包含了道德偏好，因为它传达了个体的是非、好坏以及是否合心

意等观念。广大学生正是由于自身存在各类偏好，彼此之间由于对某些事情的看

法、态度一致或者相近而加入特定的非正式组织。再次，现有学生正式组织具有

不完全性。 正式组织是非正式组织存在的基础。正式组织与非正式组织互为消

长，正式组织结构不良、管理不善，非正式组织就会活跃起来，反之，正式组织

合理健全、运行良好，非正式组织的存在就会受到限制。现有的学生正式组织数

量有限，结构不良，功能发挥不充分，很多学生未加入进去，即使加入也有很多

人未能参与到正式组织所举行的各项活动，学生自身的多层次需要得不到满足，

这部分人员只有在不自觉中加入各类非正式组织中去。 

一、工具型非正式群体核心领导人物的产生 

作为工具型非正式团体代表的社团的产生，通常是有一个或几个发起人，他

们对某方面非常感兴趣，但同时学校没有相关的社团，于是他们决定和一些响应

的同学成立该方面的社团。社团的第一任负责人通常是该非正式组织的创建者、

发起人或者筹备人员。他们把建立该非正式组织的理想变为现实。 

通常，社团由该校在籍学生 10 人以上组成，活动遵守学生社团管理办法的

各项规定。学生社团必须有一个固定的挂靠部门，挂靠部门应是具有管理职能或

学术研究的我校正式机构，例如学院团总支，团委，专业教研室等学校职能部门。
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学生社团必须聘请一名以上的固定专业教师担任指导教师。以下情况不得批准社

团成立：社团宗旨，活动内容，范围不符合本办法规定的；校内已有相同或相近

性质的学生社团，没有必要成立的；发起人受过校纪校规处分的；在申请筹备过

程中弄虚作假的。社团的成立要有严格、规范的流程。具体流程如下： 

1、下载申请表：至团委网站下载社团成立申请表及社团负表。 

2、起草社团的章程：其中应包括社团的名称，类别，目的、宗旨、活动范

围、活动方式、活动场所、组织机构、会员资格、会员权利义务、活动开展内容、

财务制度、组织管理制度、机构产生的程序。 

3、提交申请表：到社团工作部办公室提交相关表格办理申报。 

4、审核：社团联合会自收到申请成立学生社团所需全部有效文件之日起 10

个工作日内，将以书面的形式给以批复。经社团工作部审查，并报校团委批准后，

社团工作部将正式公告新社团成立。对未获批准成立的申请，社团工作部将提出

不予批准的书面意见。 

特别的，在一些有特殊隶属机构的非正式组织中，如基金会隶属下的志愿活

动组织，其成立是因为该组织需要在该大学开展较长期的活动，需要专门非正式

组织来负责本校志愿人员的选拔与培训、活动的开展以及和学校的交流与沟通。

第一任的负责人也由上级隶属机构根据其以往工作经验和能力等直接任命产生。 

二、情感型非正式群体核心领导人物的产生 

作为情感型非正式群体代表的老乡会，也有不同的组织制度。老乡会的职责

是创造良好的条件和氛围，促进老乡间的相互交流，帮助广大会员结交更多的老

乡朋友。倡导积极、文明、健康的交往方式；负责向有困难的老乡提供帮助；负

责组织老乡间的各种活动；积极发展会员，不断完善老乡会的功能，扩大老乡会

的影响；鼓励老乡参与各种老乡之间的交流活动，形成良好的交流互动；为老乡

在生活、工作、学习、创业等方面提供帮助。 

大学老乡会通常是由一个学校的个别老乡发起，随后同乡人积极响应的非正

式组织。由老乡会的负责人制定组织制度、活动安排、人员工作分配等。组织成

员心目中较为合理的核心人物产生机制为由主要人物推荐，最后由核心人物任命

的方式。
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第三章 影响大学生非正式群体核心人物领导力的因素分析 

 

大学生非正式群体核心人物领导力的因素主要包括个人特质因素、成长环境

因素，其中成长环境因素又包括家庭环境和学校环境。为了研究北京地区大学生

非正式群体核心人物领导力，本文以 7 个非正式群体核心人物为个案，进行了卡

氏 16PF 人格测试的分析。后又通过案例分析分析大学生非正式群体核心人物的

成长环境因素。最后对影响因素进行了分析。 

 

第一节 大学生非正式群体核心人物人格特质因素 

一、16PF人格测试 

为了研究北京地区大学生非正式群体核心人物领导力，我们以 7 个非正式群

体核心人物为个案，进行了卡氏 16PF 人格测试的分析。卡氏 16PF 人格测试从 A

乐群性、B 智慧性、C 稳定性、E 恃强性、F 兴奋性、G 有恒性、H 敢为性、I 敏

感性、L 怀疑性、M 幻想性、N 世故性、O 忧虑性、Q1 实验性、Q2 独立性、Q3

自律性、Q4 紧张性等十六个因素综合分析被测者的人格特性。本次调查的描述

统计量如下： 

 

表 3.1:七位核心人物的 16PF 人格测试描述统计表 

描述统计量 N 极小值 极大值 均值 标准差 

A 乐群性 6 7.00 10.00 8.3333 1.36626 

B 智慧性 6 1.00 7.00 4.0000 2.68328 

C 稳定性 6 7.00 10.00 8.3333 1.36626 

E 恃强性 6 2.00 8.00 5.6667 2.87518 

F 兴奋性 6 6.00 10.00 8.6667 2.06559 

G 有恒性 6 4.00 6.00 5.3333 1.03280 

H 敢为性 6 6.00 9.00 7.6667 1.36626 

I 敏感性 6 2.00 6.00 4.3333 1.86190 

L 怀疑性 6 1.00 3.00 2.0000 .89443 

M 幻想性 6 4.00 6.00 5.3333 1.03280 
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N 世故性 6 3.00 8.00 5.3333 2.25093 

O 忧虑性 6 1.00 5.00 3.3333 1.86190 

Q1 实验性 6 4.00 9.00 6.3333 2.25093 

Q2 独立性 6 3.00 7.00 4.6667 1.86190 

Q3 自律性 6 7.00 8.00 7.3333 .51640 

Q4 紧张性 6 4.00 8.00 6.0000 1.78885 

有效的 N （列表状态） 6     

在卡氏 16PF 人格测试中，高于 8 分的因素为高分因素，低于 3 分的因素为

低分因素。通过表 1 可以看出，七位核心人物分别在 A、C、F 因素中平均得分

高、在 H、Q3 因素中得分较高，而 L 因素得分低，O 因素得分较低。 

其中，因素 A 乐群性得分高表示被测者外向、热情、乐群，通常和蔼可亲，

与人相处时，合作与适应能力特强。喜欢和别人共同工作，参加或组织各种社团

活动，不斤斤计较，容易接受别人的批评。萍水相逢亦能一见如故。A 因素高需

要时时应付人与人间的复杂情绪或行为问题，而仍然能够保持其乐观的态度。 

因素 C 稳定性得分高表示被测者情绪稳定而成熟，能面对现实。被测者通

常以沉着的态度应付现实各项问题。行动充满魄力。能振奋勇气，维持团体的精

神。C 因素高需要应付日常生活中的各种难题。 

因素 F 兴奋性得分高表示被测者轻松兴奋、随遇而安。被测者通常活泼、愉

快、健谈。对人对事，热心而富有感情。但是有时也可能冲动，以致行为变幻莫

测。F 因素高通常会获得下属的爱戴。 

因素 H 敢为性得分较高表示被测者冒险敢为，少有顾忌。被测者通常不掩

饰，不畏缩，有敢做敢为的精神，在经历艰辛后仍能保持刚毅的毅力。有时可能

太粗心太大意而忽视细节，遭受无畏的打击与挫折，团体的领导人必须具备较高

的 H 因素得分。 

因素 Q3 自律性得分较高表示被测者知彼知己，自律严谨。被测者通常言行

一致，能够合理的支配自己的情感行为。为人处世，总能保持其自尊心，赢得人

的尊重，有时却不免太固执成见。Q3 因素高者多具有领袖能力的才干。 

因素 L 怀疑性得分低表示被测者信赖随和，易与人相处。被测者通常五猜忌，

不与人角逐竞争，顺应合作，善于体贴人。 

因素 O 忧虑性得分较低表示被测者安群、沉着、有自信心。被测者通常自
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信，不轻易动摇，信任自己有能力应付问题。有安全感，适应能力强。 

 根据卡氏 16PF 人格测试，领导者通常具有较高的 A 乐群性、E 恃强性、F

兴奋性、G 有恒性、H 敢为性、Q1 实验性和 Q3 自律性。鉴于本次实验样本是大

学生非正式群体的核心人物，社会阅历不丰富，生理心理年龄较小，因此结果基

本符合卡氏 16PF 测试中领导者的测试结果。根据伊利诺州大学人格以能力测验

研究所拟订的各种就业者 16PF 因素轮廓结果，七位样本的测试结果比较符合大

学行政主管人员、冠军运动员和中小学教师这三种职业。 

为了进一步分析样本的人格特质，现对样本的得分进行二元人格因素分析。

通过一定的运算方法，现得出七位样本 X1 适应与焦虑性、X2 内向与外向性、X3

感情用事与安详机警性、X4 怯懦与果断型、Y1 心理健康因素、Y2 专业有成就者

的人格因素、Y3 创造力强者的人格因素、Y4 在新环境中有成长能力的人格因素、

Y5 管理实务认真可靠者的人格因素等九个因素的得分，其结果如表 3.2。 

 

表 3.2:七位核心人物二元人格因素描述统计表 

描述统计量 N 极小值 极大值 均值 标准差 

适应与焦虑性 X1 6 2.30 4.70 3.4667 1.07455 

内向与外向性 X2 6 5.70 10.60 8.6333 2.31574 

感情用事与安详机警性 X3 6 4.30 8.70 6.3000 1.99198 

怯懦与果断型 X4 6 2.40 6.50 4.7000 1.87403 

心理健康因素 Y1 6 25.00 35.00 29.6667 4.50185 

专业有成就者的人格因素 Y2 6 61.00 67.00 64.0000 2.68328 

创造力强者的人格因素 Y3 6 64.00 70.00 66.6667 2.73252 

在新环境中有成长能力的人格因素 Y4 6 18.00 20.00 19.0000 1.89443 

管理实务认真可靠者的人格因素 Y5 6 31.00 36.00 34.3333 2.58199 

有效的 N （列表状态） 6     

 

通过表 3.2 可以看出，在 X1 适应与焦虑性方面，七位核心人物的均值较低。

这表明被测者生活适应顺利，通常感到心满意足，能做到所期望的及自认为重要

的事情。 
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在 X2 内向与外向性方面，七位核心人物的均值较高，具有外倾，开朗，善

于交际的性格特点。高 X2 的被测者通常不收拘束，不拘小节，善于同别人协商

谈判，因此有利于从事贸易工作。 

在 X3 感情用事与安详机警方面，七位核心人物的均值中等偏高，其中四位

偏高，三位偏低。高 X3 的被测者通常富有事业心，果断，刚毅，有进取精神，

精力充沛，行动迅速，但常忽视生活上的细节，只对明显的事物注意，有时会考

虑不周，不计后果，冒然行事。低 X3 的被测者通常情感丰富而感到困扰不安，

它可能是缺乏信心，颓丧的类型，对生活中的细节较为含蓄敏感，性格温和，讲

究生活艺术，采取行动前再三思考，顾虑太多。 

在 X4 怯懦与果断性方面，七位核心人物的均值中等偏低，其中三位偏高，

四位偏低。低 X4 的被测者通常怯懦，顺从，依赖别人，纯洁，个性被动，受人

驱使而不能独立，为获取别人的欢心会事事迁就。高 X4 的被测者通常果断，独

立，露锋芒，有气魄，有攻击性的倾向，通常会主动地寻找可以施展这种行为的

环境或机会，以充分表现自己的独创能力，并从中取得利益。 

在 Y1 心理健康因素方面，普通人的均值是 22，七位样本的均值为 29.67，

高于普通人平均水平。高 Y1 表示被测者能够承担一定任务艰巨的工作。 

在 Y2 专业有成就者的人格因素方面，普通人的均值为 55，有成就者的均值

为 67。七位样本的均值为 64，接近有成就者的均值。这表明七位样本具有一定

的青年领袖潜质。 

在 Y3 创造力强者的人格因素方面，七位样本的均值为 66.67，最高分也仅为

70。均值在 15-67 之间的标准分仅为 1 分,70 分的标准分也仅为 3 分，即七位样

本的创造性都不突出。 

在 Y4 在新环境中有成长能力的人格因素方面，七位样本均值较低，仅为 19，

表现出比较低的在新环境中的成长能力。这与当代大学生所处的安逸环境有一定

的关系，当他们接触到复杂的社会后，该项得分会有所提高。 

在 Y5 管理事物认真可靠者的人格因素方面，七位样本的均值中等偏高，为

34.3。高 Y5 的人表现为对事物的管理比较认真，有责任心。 

以上是通过卡式 16PF 人格测试中得出的七位样本 16种人格因素分析和 9种

二元人格因素分析。为了更好的研究大学生非正式团体核心人物和一般大学生的

人格区别，下面将七位样本的 16PF 数据与一般大学生的平均数据进行对比。① 

                                                             
① 对比数据来自：毛艳霞，《高师生与综合性院校大学生卡特尔16PF人格测验与分析》，《洛
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二、16PF测试结果对比分析 

表 3.3 非正式团体核心人物与普通大学生 16PF 均值对比表 

16 种因素 核心人物均值 大学生均值 差值 

A 乐群性 8.3333 5. 79 2.54 

B 智慧性 4.0000 5. 16 -1.16 

C 稳定性 8.3333 5. 44 2.89 

E 恃强性 5.6667 4. 82 0.85 

F 兴奋性 8.6667 5. 34 3.33 

G 有恒性 5.3333 5. 08 0.25 

H 敢为性 7.6667 5. 53 2.14 

I 敏感性 4.3333 6. 79 -2.46 

L 怀疑性 2.0000 4. 63 -2.63 

M 幻想性 5.3333 5. 73 -0.4 

N 世故性 5.3333 4. 77 0.56 

O 忧虑性 3.3333 6. 19 -2.86 

Q1 实验性 6.3333 4. 21 2.12 

Q2 独立性 4.6667 6. 27 -1.6 

Q3 自律性 7.3333 6. 04 1.29 

Q4 紧张性 6.0000 5. 51 0.49 

 

由表 3.3 可知，非正式团体核心人物在 A 乐群性、C 稳定性、F 兴奋性、H

敢为性、Q1 实验性和 Q3 自律性等方面比普通大学生要更为突出，显示了作为核

心人物应具备的热情乐群、稳定成熟、热心且具有煽动性、自信敢为、自由激进、

自律严谨的特点。在 I 敏感性、L 怀疑性和 O 忧虑性方面比普通大学生更为成熟，

得分较低，表现出更为理智现实、信赖随和、安群沉着、自信不动摇的一面。 

由于生活环境的不同，每个人都有不同的生活轨迹，即使是同一个人，在不

同的人生阶段他也会有不同的生活经历，这些不同的生活片段构成一个人丰富多

彩的成长经历。在很多研究中我们都能发现，一个人早期的成长经历往往会对一

个人的一生产生重大的影响。童年时代是一个人的价值观、世界观初步形成的阶
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段，在这个阶段人们对世界充满好奇和新鲜感，他们愿意探索、愿意尝试，同时，

父母、老师和朋友会对他们的行为长生很大的影响。在本研究中，我们通过对大

学生非正式群体核心人物的采访，深入了解他们的成长经历，旨在通过研究，寻

找出大学非正式群体领导人他们成长经历的特点以及这些不同经历之间的共同

点，对后面对核心人物领导力的形成的研究做好充分的准备。 

 

第二节 大学生非正式群体核心人物成长环境因素 

唯物辩证法认为，事物的变化发展是内因和外因共同作用的结果，内因是事

物变化发展的根据，外因是事物变化发展的条件，外因通过内因起作用。事物的

发展首先是事物本身的运动和变化，是事物内部矛盾双方相互作用的表现和结

果，而事物的矛盾运动又总是和事物外部的影响分不开的，这种影响是通过加强

或削弱矛盾双方的某一方面而表现出来的。因此外部影响又是通过其内部矛盾起

作用。因而内因和外因的关系是辨证的。 

个人的成长离不开内因和外因的作用，外因就是外部环境，外部环境对个人

成长有很重要的作用，在一个人的成长过程中，外在的环境因素对其性格的形成、

气质的形成、举止的形成、思想的形成等产生了重大的影响。 

一、家庭环境 

家庭环境对大学生非正式群体核心人物的成长产生了非常重要的影响。心理

学专家认为，每个人首先接触的是自己的家庭，在不知不觉间容易复制父母的思

维方式和行为模式，“复写”父母的人生。一个人幼年时受到的影响和教育是最

深刻的，它甚至决定着我们人格的形成，以及长大后的人际交往模式，许多人童

年生活时的阴影甚至能相随一生都无法磨灭。一个理性的、充满爱的、温暖的家

庭，容易培育出人格健全的孩子；一个缺乏爱和温暖的家庭，则容易让孩子在成

长的过程中，形成缺陷的人格。 

在研究中发现，大学生非正式群体的核心人物通常拥有一个和谐、民主的家

庭氛围。在这样的家庭环境中，家长给孩子充分的发展空间，尊重他们的兴趣爱

好，不把自己的主观意愿强加在孩子身上。同时，家长在学习成绩上会对孩子有

一定的要求。对待影响孩子学习成绩的事物，他们也会采取限制性的措施。 

商英社社长说到：“我家庭环境，我母亲是高中的教师，我父亲在政府机关

上班，还可以吧，我整个家庭环境是一个比较民主的环境。” 

金羽翼负责人说：“我爸就是比较民主的人，就是允许什么事我都和他吵。
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然后我俩吵的特别多，就是什么小事都能吵开。然后我爸就是在各方面，除了有

一些他的观点，比如说一定要好好学习这种长久观点不容改变之外，其他事都可

以和他吵。” 

二、学校环境 

除了家庭环境外，学校环境也对大学生非正式群体核心人物产生了重要的影

响。一个人在成长阶段有很多时间是在学校度过的。学校有浓厚的学习氛围，让

学生在这里充分汲取知识，同时，学校也是育人的重要场所。老师和朋友在他们

的成长过程中起着重要的作用。老师可以使他们转变学习态度，使他们在学习上

发生质的变化。同学朋友则可以给他们扶持与鼓励。老师在一个人的成长中扮演

了重要的角色，他们不仅是知识的传播者，更对学生人生观的形成起着重要的作

用。一个好的老师很可能改变学生的一生。在研究中我们发现，大学生非正式群

体核心人物的成长中，往往会有对他们帮助很大的老师。金羽翼志愿活动组织的

负责人吴壮陵小时候有多动症，头脑很聪明但是缺乏耐心。他小学一、二年级成

绩不好。后来小学三年级换了班主任，这个班主任对吴壮陵的成长产生了很大的

影响。新老师上课让每个孩子也别有激情，回答问题的时候站在椅子上，哪怕是

站在桌子上都可以。面对吴壮陵提出的刁钻的问题，能解决老师就帮他解决，不

能解决老师就查资料帮他解决。老师的耐心和细心给他留下了深刻的印象，同时

在老师的教育下，吴壮陵的成绩有了很大的提高，特别是在奥数方面，他取得了

很不错的成绩。千帆数学社长王正一初中的英语老师对他优点的肯定、对他的鼓

励和支持，给他留下了深刻的印象。这在王正一以后的成长道路上让他充满信心，

不断克服困难，成为真正有用的“人才”。 

大学生非正式群体核心人物在学校中往往得到了老师的关怀与鼓励。千帆数

学社社长说：“初中一个英语老师对我也别好，她平时说我不学习，还总找我谈

话，但是谈话的结果就是一直在夸我，在我没发现这些优点的时候她就一直在夸

我。她也不是光夸我，就是说我是很有潜质的那种，以后能成为人才。我挺感谢

老师说这句话的。”  

英语老师对王正一优点的肯定、对他的鼓励和支持，给他留下了深刻的印象。

这在王正一以后的成长道路上让他充满信心，不断克服困难，成为真正有用的“人

才”。 

商英社社长在接受采访时说道：“我们那些初中老师都挺好的。初中高中老

师都不错。小学老师其实也挺好的，但是我小学属于成绩非常次的那一个层次的
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从学生，但是到了初中之后那些老师并没有因为我学习成绩差就放弃我。所以我

觉得他们对我影响很大，给我很多帮助。” 

大学生非正式群体领导人在学校中朋友较多，有自己较好的朋友圈。在平时

的学习生活中，他们相互陪伴、相互鼓励扶持，共同经历困难，共同分享成功的

喜悦。 

 金羽翼负责人说：“朋友可多了，成长中一直都是靠朋友帮过来的。因为我

这人就是，玩的特好的朋友有一些吧，然后干什么事都是，觉得很多事都不愿意

自己一个人去干，觉得一个人干特无聊就什么事都得捎上朋友。有的时候，大部

分事都是，比如说我今天，像那次做生意的时候去进书，我和同学说你要怎么怎

么着，然后我同学 6点就跑过来了，然后我觉得反正干啥事都是拉着朋友一起干

的， 所以对我影响大的朋友挺多的。” 

 

第三节 大学生非正式群体领导力特质分析 

一、敢于挑战权威 

大学生非正式群体的领导人成绩普遍比较好，但学习并不是他们生活里的全

部。他们有自己的兴趣爱好，有时候甚至会沉迷其中，使成绩出现较大的起伏波

动。但是他们一旦把注意力重新转移到学习上来，他们会很赶上来。在我们的研

究中，金羽翼的负责人吴壮陵初中时对读小说近乎疯狂，将近读了 200课外书，

但是他的成绩一直很好，这与他的聪明是分不开的。千帆数学社长王正一因为十

分爱玩，成绩起伏很大。但是在关键的初三和高三阶段，他能主抓重点，把精力

重新集中在学习上，成绩得到了很大的提高。 

同时，大学生非正式群体的领导人往往表现出敢于挑战权威。如金羽翼负责

人吴壮陵敢于在考试中指出试卷的错误以及老师的错误。并且在面对班级要被重

组的情况下，带头与学校领导交涉，维护自己的利益。 

 二、社交能力较强 

商英社社长谭佳庚在初二以后一直担任学习委员的职务。这些学生工作的经

历使他在心理上变得更加成熟，各个方面的能力都有所提升，同时使他认识了很

多对自己有价值的朋友。金羽翼负责人吴壮陵曾经担任过体育委员、班长、副班

长等职务，他的能力得到了锻炼，人际关系的处理能力得到了提高。千帆数学负

责人王正一在中学阶段担任过化学课代表、生活委员，并在大学担任班长。 

在调查中可以发现，大学生非正式群体的核心人物协调能力和人际交往能力
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较强，他们有较为广泛的朋友圈。平时朋友在一起玩较多，讨论学习较少。同时，

他们往往在朋友圈中居于核心地位。如千帆数学社长王正一在朋友组成的非正式

群体中很具有威信，他有自己的主见和看法，并且会按照自己的想法带领其他非

正式群体成员组织实行。这些学生工作的经历为大学生非正式群体核心人物领导

力的发挥起到了很大的帮助。 

三、富有探索精神 

金羽翼志愿活动组织的负责人吴壮陵对读书十分喜爱。甚至为了能看小说，

在睡觉前使劲喝茶，半夜的时候起来上厕所，在凌晨两三点钟的时候打着应急灯

看书。同时，他能从不同的书中读出自己的独特见解，勇于探索新鲜领域。千帆

数学社长王正一对体育运动与奥数有特殊的喜爱。他在大学还一直保留了这份喜

爱。 

四、自我肯定意识较强 

在研究中发现，大学生非正式群体核心人物通常表现出十分的自信。这份自

信也缘于自我的优秀。他们坚持自己的想法，善于自我肯定、自我激励，不妄自

菲薄。在这种意识的激励下，他们能够坚持内心的方向，最终使自己的行为朝着

预定的轨迹不断前进
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第四章 大学生非正式群体核心人物领导力案例分析 

 

本章根据大学生非正式群体的类型划分，即工具型和情感型非正式群体分别

对核心人物的领导力进行案例分析，最后根据案例分析核心人物的领导行为及其

对大学生非正式群体发挥的作用。 

 

第一节 工具型大学生非正式群体核心人物领导力案例 

一、京桂学子核心人物周大福的案例 

周大福，1987 年出生于广西百色市隆林县者保乡巴内村，性格温和，平时

很少生气。做事稳重，说比较务实。 

他出身时父母在身边，同时有爷爷奶奶照顾，他的家庭和一般的家庭差不多，

家庭氛围较为民主，父母会管教，也会给他自己的自由和空间，尊重周大福的意

见。和成长中的男孩一样，小时候的周大福也很调皮，当然，他也没少为此受到

批评。 

“当时为了在学校买汽水吃，和哥哥一起从家里偷东西来卖，结果被发现了，

貌似被教育了，当然有老哥撑着……记得被老爸打过一次，想和老爸赛跑一次，

叫干活不干就跑了，结果跑不过老爸……” 

父母对周大福的影响很大，他的爸爸很实在，有文化，妈妈很爱他和哥哥。

周大福初中时卖东西业绩不好，老被她说不成器，一点本事都没有，他自己很佩

服妈妈的营销能力。周大福有个哥哥，小时候难免打架。 

“他老不喜欢我跟他在一起，估计是要出问题都找他……有好处都给

我……，所以……可以理解，现在很好，相互支持，关心，经常一句话‘有问题

找我！’”。哥哥的仗义、豪气对周大福开朗大方性格的形成产生了很大的影响。 

和其他孩子相比，因为小时候生活在农村，周大福的童年生活充满了乐趣。

周大福小学跟其他的孩子一样上学、放学、放牛，很好玩。父母对他的成绩没有

太高的要求，但周大福自己的考试成绩总是不错。基本都会拿奖状的，但是也不

是第一。只有到六年级的中考的时候好像拿到学习第一名。 

初中的时候周大福从农村去了县城，刚开始他跟母亲在外面住，生活和课余

不怎么跟同学在一起，所以很少跟大家玩，关系很好的朋 友也比较少。他那个
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时候就两三个好朋友，平时一起学习，一起摆摊，一起玩玩。他那个时候比较乖，

在学校就学习，回家就帮母亲摆个 摊卖点东西什么的。那个时候的周大福也有

很单纯、很可爱的一面。 

“有一次看摊子不注意，东西被偷了，老妈很生气，心想我也去偷别人的东

西做补偿，结果去守了几次，想偷条裤子……还是没找到好机会……后面就想算

了……不偷了。” 

初中的时候周大福在县二中，他深受老师的喜爱。初三时有个老师希望他高

中在他那个班，说周大福“不以物喜不以己悲”，对周大福赞赏有加。但是由于

毕业那个假期，二中和一中合并，高中在一中，初中在二中，周大福去了一中，

周大福还为这件事觉得很遗憾。 

高中是周大福担任班里的学习委员，他觉得自己那边学生比较单纯，所以平

时也没什么干部不干部的观念，就是做好老师安排给自己的工作。那个时候他的

课程很满，很好的朋友有一两个，平时一起学习，探讨问题。当时他有一位朋友

有诗人特质，对周大福有一定的感染。 

在大学中，接触的人多了许多，周大福的朋友就很多了，宿舍的，班级的，

老乡，其他的，不同的朋友做不同的事，宿舍的生活息息相关，班级的学习息息

相关，老乡有感情在，还一起做事情。 

周大福在大学期间担任了京桂学子联谊会的负责人。他在这个过程中能有主

意有想法，并且最终能把这些想法贯彻下来，有较强的执行能力和沟通能力。 

“然后只有你有一种使命感去做事情，然后你才能调动别人的积极性去跟你

一块做事情。这么大的，尤其是要想成就一些大的事情的话，我想单靠个人的力

量是很难做成的。这个联谊会的发展，刚才你说的是核心领导人，我觉得我不是

什么核心领导人，只不过我是把这种想法跟大家一起分享，然后大家也愿意和我

一起来共同做这件事，把这件事情做成，我觉得是这样的。” 

在他的努力下，他搭建起了广西学子在京的交流平台，把联谊会打造成为一

个广西在京学子交流联谊的平台，然后还有广西在京学子风采展示的平台以及广

西在京人力资源发展的平台。 

二、金羽翼志愿活动组织负责人吴壮凌的案例 

吴壮陵，19 岁，湖南岳阳人。现金羽翼志愿活动组织负责人。吴壮陵个子

不高，肤色较黑，给人憨厚的感觉。他外向健谈，乐观自信，和别人都能聊得来，

人缘不错。 
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他的家庭是三世同堂，他还有一个比他小 12 岁的亲弟弟。小时候爸爸妈妈

在国企，所以小学二年级以前爷爷奶奶对吴壮陵的管教较多。后来由于工作的变

化，吴壮陵的爸爸开始加强对他的教导，但很大程度上，爷爷奶奶还是很偏袒他。 

“就是在很多事情上，我爷爷奶奶都会插一手。就是比如说出去玩，我把让

我写作业，我爷爷奶奶就会说，你让他出去玩吧出去玩吧。我爸就让我出去了。

就是这么一种情况，就是说，是我爸管着我没错，但是在很大程度上，我爸是主

导，然后我爷爷奶奶和我妈都是属于随时介入的那种势力。” 

用吴壮陵的话来说，他小时候和父亲的是“一种相互斗争的关系”。比如说

小时候看电视，吴壮陵的爸爸怕影响他的学习，但有时候需要外出，于是他就把

天线拔掉，藏在一个地方。吴壮陵就去找天线然后插上看电视。后来这种“斗争”

升级。他的爸爸记住离开前的台号、电视音量和电线位置，于是吴壮陵到后期“作

案”的时候，用两个他爸爸肯定不会在意的东西，固定天线上的圈，就知道放回

去的时候怎么摆放。小时候的吴壮陵聪明但又不失调皮，不害怕家长的权威。像

一般的小男孩一样，吴壮陵也会和小朋友去打游戏、偷偷跑出去玩，为此他也没

少被爸爸打。但是初中以后，他的爸爸变成了说理教育，不会在动手打他。高中

是他们俩吵的最多的时候，有的时候会吵得家里“鸡犬不宁”，但无论吵得多么

激烈，他的爸爸也不会像小学那样动手打他。吴壮陵的妈妈基本不过问他学习上

的事，全权交给他的爸爸。自己负责吴壮陵的生活起居。 

小学的吴壮陵属于有点多动。头脑很聪明但是缺乏耐心。他一直觉得自己小

学一二年级成绩不好。当时有黑板报，上面写着表扬的同学的名字。他回忆说他

的名字就上过一次，而且不到 4 天就被擦掉了，因为犯错太多。后来小学三年级

换了班主任，这个班主任对吴壮陵的成长产生了很大的影响。新老师上课让每个

孩子也别有激情，回答问题的时候站在椅子上，哪怕是站在桌子上都可以。小时

候的吴壮陵很聪明活泼，善于思考。 

“我老是喜欢找一些刁钻的问题，因为一直我觉得，能问到老师答不出来的

问题就比较牛的。所以我就经常上语文课的时候，就找各种各样刁钻的问题要问

老师。” 

即使很多问题与课堂无关，但当时吴壮陵就努力想各种各样的问题去刁难老

师。能解决老师就帮他解决，不能解决老师就查资料帮他解决。老师的耐心和细

心给他留下了深刻的印象，同时在老师的教育下，吴壮陵的成绩有了很大的提高，

特别是在奥数方面，他取得了很不错的成绩。 



 

798 
 

吴壮陵的朋友很多，小学的时候他和朋友会一起玩四驱赛车，一起打枪战，

偶尔会打打篮球。基本没有一起学习的经历，除了上奥赛，一般也不会讨论学习。 

在初中的时候吴壮陵看小说很疯狂，大概读了 200 多本。最多的时候达到连

着几天一天买两本。他的阅读范围很广泛。小学的时候读的最多的是《史记》等

史传类，他把《三国演义》看了十多遍。初中以后看的书就比较杂，比如武侠、

魔幻、言情、校园。即使是多用来消遣的言情和校园类的小说，他也能从中获取

和别人不一样的东西，比如人性的复杂度。  

“因为有一段看了几本魔幻小说，当时看的特别爽的那种，除了写作业所有

时间都在看小说。初中的时候十点睡，睡觉的时候我就想，晚上爬起来看。因为

当时我爸他也在我隔壁房间，我睡没睡肯定知道，所以我当时必须睡，但是我又

不想睡，为了能看小说，我就使劲喝茶，半夜的时候就起来上厕所，然后醒了之

后就把书拿出来，就是凌晨两三点钟的时候嘛，开始看看看，看到五六点钟估计

我奶奶快醒了然后我就开始睡觉。”从这件事中，我们可以看到吴壮陵他对他喜

爱的事情的执着的精神。 

当然，为了不让吴壮陵的学习受到小说的影响，他的爸爸也会采取一些措施。

因为事业的不顺利，他的爸爸希望吴壮陵靠读书走出去，所以对他的成绩要求比

较高，吴壮陵也很在意自己的成绩。同时，吴壮陵不是死读书，敢于挑战权威，

甚至敢于指出老师的错误。这种精神让人非常佩服。 

“记得有次考试我还特疯狂。当时确实是开卷嘛，因为我翻当时试卷上有几

道题，我找到了老师试卷上的原题，但是我发现老师的答案写错了，因为是多选。

当时我就在试卷旁边批注说：这道题答案有误，正确答案是……当时全校除了和

老师错的一样的人打的是对的以外，其他同学全打的是错，就我那份试卷是老师

先打对又改错，然后又改对的。最后老师说我很有勇气嘛。因为当时是一次模老

师，居然说老师的模考是错的。” 

这种吴壮陵眼中的“自负”，正是由于他优异的成绩和敢于说出自己想法的

勇气。但由于有些过于自负，他在中考中出现了比较大的失误，比全县第一低了

二三十分。 

初中的吴壮陵有了自己的朋友圈。他和那些朋友天天在一起，彼此的糗事大

家都知道。这份友谊一直延续到了至今。他的女生缘也很好。 

由于基础较好，吴壮陵的高中成绩很不错，特别是到了高二，他的成绩逐渐

稳定下来。高三的时候没跌出前十。他的爸爸不希望给他太大的压力，他认为自
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己的孩子尽自己最大的努力就可以了。在忙碌的高三，吴壮陵也做了几件比较“轰

动”的事。 

第一件就是组织全班“造反”。因为他的学校是省级示范性高中，那年领导

到他们学校检查，他们班是实验班，但因为重点示范性高中不应该划实验班，所

以当时学校要求解散实验班，所有同学回原班。当时他们的实验班是高二组班，

经过了一年，大家的感情都非常深厚，也很团结，大家都不想实验班被分。于是

吴壮陵就组织全班“闹事”。因为他们的数学老师是教务处主任，于是他就组织

大家上课起立的时候不要坐下，然后由他来和老师交涉。在吴壮陵的组织和领导

下，他们全班的同学十分团结。除了一个男生和一个女生在老师说起立和坐下后

那两个人坐下了，其他人全站着，没有一个人动。但那两个人坐下之后又马上站

了起来。在全班同学的沉默的支持下，吴壮陵上台与老师交涉。之后他还被叫到

了教务处谈话。但由于全班同学的支持，加之他的父亲也是他们学校的老师，最

后他们的“造反”取得了成功。在检查人员走后，他们的班级又自动的恢复了。  

还有一件事情就是，高三他们班有一个同学是复读生，这个同学的父亲出了

车祸，变成了植物人，他的家庭也因此背了几万块钱的债。后来吴壮陵就组织同

学为他开展了一次募捐。那是高中唯一一次又他们班级发起的。那次包括借募捐

箱、广播宣传还有到各班去募捐都是吴壮陵组织的。当时那是在离考高特别近、

特别紧张的时候，他们全班的每一个人都参加了，四五十个人募到了七八千元，

这不是一个小数目。 

在这两个事件中，吴壮陵都起到了策划、组织实施角色。他能够提出想法，

号召大家的配合，推进整个事件向预定的方向发展。他在其中充分发挥了领导的

作用。这与他一直以来班长等班干部的经历是分不开的。虽然在高中他没有担任

班长，但是当时班上很多的事情他都是帮着一起做的。他自己觉得这些事情很有

意思。 

“说实话，其实干这个一直没想过要不要锻炼。从小学就是为了一种荣誉，

然后到了初中可能也是为了一种荣誉吧，一直觉得能干这种事的人都挺牛的。我

觉得想做就做了。干这件事情很多时候最需要的是独当一面吧，就是你能在关键

的时候，哪怕是一个错误的决定你都得自己来做。” 

他的坦诚、他的随和和他的坚持给人留下了深刻的印象。 

“可能和前人比，可能会有很多做不好的地方，但是我觉得如果我在领导的

位置上，就一定会尽我最大的努力去办好吧。”他给自己定位为突破型的领导，
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类似于一个创业家。 

三、千帆社社长王正一的案例 

王正一，20岁，辽宁人，现中央财经大学应用数学学院 09级的学生。他外

形高高瘦瘦，阳光帅气。在他较随意的言行举止中能看出他的不拘小节。他比较

健谈、自信。王正一爱好广泛，喜欢玩，在数学方面有较为突出的表现。 

王正一是家里的独子，从小父母都在身边。只要成绩好，他的爸爸妈妈尊重

王正一的兴趣爱好，给他较充分的自由。而王正一自己很喜欢这种宽松的家庭氛

围。 

“我小时候一年级的时候成绩不怎么样，因为男孩子都喜欢玩。然后我爸当

时就一直在外面，后来回家的时候说孩子成绩不行，然后我得好好监督他一年。

其实没到一年，就是一个学期期末，当时背语文汉字和默写，他看了几天然后我

考了班级第二，当时我爸说行了，你该玩你就玩去吧，剩下我就不管了。最后他

就不怎么管了。”但是小孩子毕竟缺乏自制力。王正一六年级的时候常因为玩而

不写作业。所以除了数学一直很好，他的成绩起伏变化比较大。 

初中王正一在班级 80 多人中名次排在十几名。当时的他对成绩排名没什么

概念，但当初三的他意识到，年级二十多个班，一个班快 90 人，自己的成绩在

年级只能排到 200多名的时候，他开始奋发学习。王正一一直认为自己是聪明型

的，事实也是如此，特别是他在数学方面很有天赋。 

在王正一的生活中，玩占了很重要的一部分。他球类运动玩很多，比如足球、

篮球、羽毛球、台球。他还喜欢游泳和跑步，学校的运动会都会参加，以至在高

中最后一年他因身上的肌肉拉伤和摔伤，在最有可能夺冠的四乘一百米跑中只取

得了第四名的成绩，这让王正一十分遗憾。但是在关键的时候，他还是能较好地

处理好学习和娱乐的关系。 

“其实高三那段时间每个人都过的很有压力。在中国就只能通过考大学才有

出路，要不就出国。我喜欢财经，想学财经，正好那时候金融危机，我对这方面

比较感兴趣，然后爸妈就帮我选了这所学校。” 

从小学开始，很多老师都对王正一特别好。用他的话说，他是被老师宠过来

的。小学的王正一是数学课代表，又参加奥数竞赛，数学老师尤其喜欢想聪明的

王正一。 

“初中一个英语老师对我也别好，她平时说我不学习，还总找我谈话，但是

谈话的结果就是一直在夸我，在我没发现这些优点的时候她就一直在夸我。她也
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不是光夸我，就是说我是很有潜质的那种，以后能成为人才。我挺感谢老师说这

句话的。”英语老师对王正一优点的肯定、对他的鼓励和支持，给他留下了深刻

的印象。这在王正一以后的成长道路上让他充满信心，不断克服困难，成为真正

有用的“人才”。 

对王正一帮助很大的老师还有很多。在高中的数学考试中，王正一经常是把

四道填空中最难的做出来，而别人都是得前三道的分，他只得最后一道的分，他

的数学老师就经常找他谈这个问题，给他学习的建议，与他交流做题的技巧。王

正一甚至把自己关于数学填空题的困惑告诉了校长，他的校长耐心的用自己之前

教过的学生给王正一举例子，努力帮助王正一解决问题，提高数学成绩。 

在中学阶段王正一虽然是班委的成员，但是一直没有做班长。他能推荐优秀

的人物担任班长的职务。高一时他们班军训的时候有一个同学表现的十分突出，

勤劳能干，他就把这位同学推举为班长，自己做了生活委员。 

在大学阶段王正一做了班级的班长，同时也在学院学生会组织部工作，并且

担任千帆数学的社长。他最希望的是用过这职位认识更多的人。他也积极参加实

践，组队参加创新课题的研究，并且取得了不错的成绩。但是一个人的精力毕竟

有限，需要在不同的事情上权衡取舍。 

“我经常脑子里就是各种各样的事情，班里的、学生会的、社团的。比如说

又要组织什么活动了，什么时候要往社工部上交干事的资料了，一天全想着这些

事。现在我不是太想继续做班长，平时的事情太多了。上学期自己对自己的成绩

也不是很满意，我还是想多花一些时间在学习上。” 

王正一的朋友一直很多，有较为广泛的朋友圈，这与他随和的性格以及爱交

朋友的性格是分不开的。他和朋友在一起的时候以玩居多，偶尔会讨论奥数题目。

他的领导气质在和朋友的相处中也得到了体现。 

“经常和同学出去的时候，是他们挑头，我本来只是跟着他们去玩，但最后

经常就是我带着他们去这玩去那玩，他们都听我的安排。”由此可以看出，王正

一在朋友组成的非正式群体中很具有威信，同时他有自己的主见和看法，并且会

按照自己的想法带领其他非正式群体成员组织实行。 
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第二节 情感型大学生非正式群体核心人物领导力案例 

一、大学生情感型“小团体”概述 

社团、老乡会、志愿者服务组织固然是非常重要的大学生非正式群体，但在

大学生的日常生活中，最为常见的非正式群体就是三五个人形成的“小团体”。

这种“小团体”中的学生经常统一行动，比如统一吃饭、统一购物等，具有较为

明显的共同兴趣，并且能相互感染对方。在针对中央财经大学税务学院 09 级注

册税务师班和外国语学院 09 级经贸英语 1 班的调查后，本研究认为，由于大学

集体宿舍的客观条件，大学生的“小团体”多以寝室为单位，即一个寝室的同学

组成一个“小团体”。在调研中，针对“如果班级出去郊游，需要打的，你会在

班里选择哪三个同学与你共乘一辆车？为什么？”的问题，60%以上同学的三个

选项全部选择与自己同寝室的同学，其原因是大家都是一个寝室的，比较习惯一

起行动。剩下的同学中大部分会至少选择一名与自己同寝室的同学，也有少量同

学全部选择外寝室的同学。 

在本研究中，我们将这种“小团体”分为三种：寝室型小团体（见图 4.1）、

类寝室型小团体（见图 4.2）和以某个人为核心的发散型小团体（见图 4.3）。根

据上述，在我国大学生中，“小团体”以寝室型小团体为主，其原因在于大学独

特的住宿环境，造成大学生或出于主观意愿或出于其他客观原因，形成了以寝室

为核心的“小团体”。类寝室型小团体是指团体以寝室成员为主，外带有其他寝

室成员。这种“小团体”通常作为以某个人为核心的发散型小团体的发散分支。 

通过对调研结果的统计，本研究得出关于这种“小团体”的以下结论： 

1、学生“小团体”是最为常见的大学生非正式组织，几乎每个大学生都有

自己的“小团体”。但由于大学特殊的群体住宿环境，“小团体”组织多为一个宿

舍的成员。 

图 4.2 类寝室型小

团体 
图 4.1 寝室型小团体 图 4.3  以某个人为核心的发散型小团体 
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2、若在宿舍中存在较为不合群的成员，会出现两种情况：一是其他成员组

成“小团体”，将该成员孤立；二是其他成员分别于其他宿舍的成员组成多个“小

团体”，本宿舍内并不存在“小团体”。 

3、男生的“小团体”以宿舍为单位的比例大于女生，在女生较多的班级，

“小团体”的形式更为复杂，成因也更为多样；在男女比例较为均衡的班级，“小

团体”比较倾向于两种，一种是以宿舍为单位的“小团体”，另一种是男女比例

均衡的混合型“小团体”。 

4、一般大学生“小团体”的行动决策采用民主讨论的形式进行，即大家讨

论行动方案，但会有一位学生来决定该方案，这名学生即为该“小团体”的核心

人物。通常情况下，以寝室为单位的“小团体”的核心人物为其寝室长，以共同

的兴趣为单位的“小团体”（如一些女生爱好化妆）的核心人物通常为在该兴趣

领域较为突出的学生（比如爱好化妆的女生“小团体”中最会化妆的女生），混

合型的“小团体”的核心人物通常为人缘最好最能协调各个成员关系的学生。 

二、大学生“小团体”中核心人物的个案分析 

（一）以符云蕾为核心的发散型“小团体” 

符云蕾在经贸英语班是一个漂亮、外向、人心、乐于助人的女同学。她的“小

团体”（见图 4.4）除了自己寝室的闺蜜外，还发散到班级其他寝室的女同学。

在研究中我们发现，符云蕾会有较好的人员和凝聚力的主要原因是其乐于助人的

热心精神。“有事找云蕾”已经成了经贸

英语班女生中乃至男生中比较常见的一

句话。符云蕾同学平日里总是帮助班级同

学、院学生会同学和社团的朋友们做事，

口碑极佳。为了帮助班级举行活动，符云

蕾同学曾经每天奔波于数个地方却无怨

无悔；为了帮助社团搞策划，她也曾经几

天几夜忙于写策划书。更可贵的是，她帮

助别人从来不求回报，这也使得她在班级

具有一定的威信。 

（二）以姬莹钰为核心的发散型小团体 

姬莹钰在注税班是一个活泼幽默、风趣健谈的女生。她的“小团体”（见图

4.5）除了自己的闺蜜外，范围延伸面很广，甚至延伸到和她比较好的三个男生

图 4.4 以符云蕾为核心的小团体 
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的寝室成员。姬莹钰之所以具有较高的凝聚力，主要是因为其较高的幽默感和坦

诚的态度。同学们都觉得和她在一起会比较开心，和她谈话比较能谈得来。在注

税班，同学们都说

“小鸡（姬莹钰的外

号）每天都太欢乐

了”，可见其幽默感

的影响力。除了幽默

感和坦诚的态度，姬

莹钰还是心理问题

的高手。同学们尤其

是她“小团体”中的

同学，每当遇到生活、学习或情感上的迷惑之处，通常第一时间找她谈心，她也

会耐心的倾听每一个同学的诉说，从没有表选出不耐烦。也正是由于她的这种品

质，使得她在全院乃至全校都拥有一大批好友，其“小团体”的延伸面远不止注

税班这十几名同学。 

 

第三节 对实证案例的分析结论 

一、大学生非正式群体核心人物的领导行为 

领导行为是指领导者在领导过程中的所作所为。领导者在领导过程的不同阶

段中因情境和人物需要会表现出不同领导行为。根据美国管理学家里克特和密歇

根大学社会研究所的研究结果，领导行为主要分为倡导行为和关怀行为。其中，

倡导行为是指领导以工作为核心，关注如何完成工作；关怀行为是指领导以员工

为核心，主要关注如何满足员工的而工作需求和建立和谐关系。在对北京市大学

生非正式团体核心人物的领导行为的研究中发现，较大型的非正式群体（如大型

社团、老乡会、志愿者组织等）的核心人物的领导行为与小型非正式群体（如几

名同学组成的小团体）的核心人物的领导行为有比较明显的不同。其中小型非正

式群体的核心人物领导行为界限比较模糊，形式也比较单一，常见的有关怀、帮

助、鼓动等领导行为；而较大型非正式群体的核心人物的领导行为界限比较清晰，

形式多种多样，比较符合其个人的领导风格，即以成员为核心的领导比较注重关

怀、帮助、体贴、鼓舞、安慰等领导行为，而以完成群体目标为核心的领导比较

关注煽动、支配、鼓励等领导行为。 

图 4.5 以姬莹钰为核心的小团体： 
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根据对 7 位较大型非正式群体领导人、16 位核心人物以及若干小型非正式

群体核心人物的研究，本报告发现较大型正式群体核心人物的领导行为主要有以

下几种形式及情境： 

第一，鼓舞和煽动。大学生非正式群体中，核心人物通常运用鼓舞和煽动的

方法来提高群体士气，完成群体目标。其中，积极型和中间型群体的核心人物多

运用鼓舞行为，给予群体成员一定的自愿性；而破坏型群体的核心人物多运用煽

动行为，通常会夸大活动结果，具有一定的强制性。在群体组织活动之前的动员

会等情境核心人物多会运用这种领导行为。 

第二，分配和支配。大学生非正式群体中，核心人物通常运用分配和支配的

方法来组织群体活动，维持活动秩序。其中积极型和中间型群体的核心人物通常

运用分配的方法，弹性空间较大；而破坏型群体的核心人物多运用支配的方式，

不具有弹性，惩罚力度较大，或对成员具有一定的恐吓性。在群体组织活动和日

常运营等情境核心人物多会运用这种领导行为。 

第三，关怀和帮助。大学生非正式群体中，核心人物通常运用关怀和帮助的

方法来提高群体的凝聚力。其中，专业性较强的非正式群体中（如电脑爱好者俱

乐部），核心人物通常运用帮助的领导行为的机会比较多；而在专业性不强的非

正式群体中（如老乡会），核心人物通常运用关怀的领导行为的机会比较多。 

二、大学生非正式群体核心人物领导力发挥的作用 

迄今为止，大量研究已经证明不同的领导风格、领导行为与群体行为有显著

相关。在领导行为对群体行为的影响方面，国内外的研究者已经取得一系列成果。

1998 年 Vries 和 Roe 用任务导向和关系导向作为领导风格研究领导行为中工作

动机和工作满意之间的关系。他们发现，关系导向总是与工作满意度相关。而对

于人物导向的领导风格，他们发现当下级对监督高需要时，任务导向的领导风格

将对下级的工作动机和工作满意产生积极的影响，但是当下级对监督低需要时，

任务导向的领导风格将对工作满意和工作动机产生消极影响。 

核心人物在在非正式群体中有着特殊的威信，起着指挥、调节和榜样的作用，

群体内成员认同于他们的领导与控制，对他们言听计从，甚至甘愿服从其差遣和

惩罚，其言行举止往往决定着整个群体的变化与发展。鉴于核心人物的特殊威信，

他们的观点往往会在无形中压制住群体内少数成员的意见，即便那些微弱的声音

是正确的，持有异议的成员也常迫于压力而选择沉默，以避免冲突。这也导致了

表面上的群体“无异议”错觉，出现“群体思维”的现象。在群体支持下，核心

http://wiki.mbalib.com/wiki/%E5%8A%A8%E6%9C%BA
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人物在面临选择时可能会武断而又大胆的做出决定，由此导致“群体偏移”现象。

组织行为学的研究表明，有时候群体决策比个体决策更为保守；但更多的，群体

决策倾向于更为冒险。①在这种情况下，核心人物的思维偏差，将可能带领其他

成员产生群体越轨行为，从而导致严重后果。可见，如果核心人物在思想和行为

上出现不良倾向，将给整个群体的成长带来巨大的负面效应。本研究发现，大学

生较大型的非正式群体的核心人物的领导行为多产生四个方面的影响：程序氛围

公正性、人际关系信任性、群体行为凝聚性和群体目标一致性。 

程序公正氛围是一个比较新的概念，近几年才有学者考察其余群体行为之间

的关系。程序公正氛围是指工作群体关于自己受到的待遇的知觉，这种知觉产生

于与程序公正有关的组织政策、实践和程序中。本研究发现，良好而高效的领导

行为可以帮助核心人物在大学生非正式群体中建立威信，扩大影响力，同时能够

帮助群体成员增强存在感，让程序氛围更加公正。 

人际关系的定义是一个人对另一人信心的程度，愿意按照另一人的语言、行

动和决策而行动的程度。已有的研究多数证明了人际信任与领导行为正相关，而

领导行为又与群体行为有较明显的关系。良好的领导行为可以在一定程度上增加

群体成员之间的信任感，群体成员之间彼此的信任能够促进组织中群体成员之间

的合作，可以使群体成员内部增多角色外行为；在群体层面，群体内部人们之间

人际信任的增强，将使群体内部无论是士气还是凝聚力都显著增强，当一个内部

人际信任程度高的工作群体在与其它群体交往时，也会增加群体层次的组织公民

行为，形成一种有利于工作绩效的工作环境。 

群体凝聚力和群体目标一致之间是相互促进的关系。非正式群体凝聚力与非

正式群体核心人物的领导行为有密切的正相关，而群体凝聚力与群体行为之间是

否存在积极相关，一定程度上依赖于群体与组织目标的一致性。群体与组织目标

一致是形成群体凝聚力的前提条件。有关群体凝聚力结果变量的研究表明，当群

体目标与组织一致时，群体凝聚力会有助于群体和组织目标的完成；当两者不一

致时，群体凝聚力有可能以牺牲组织目标而完成群体目标。因此，一个高凝聚力

群体多大程度上超越其承担的责任帮助其他群体或组织，依赖于群体目标与组织

目标的一致程度。本研究发现大学生非正式群体核心人物良好的领导行为可以帮

助群体提高凝聚力，保持群体目标的一致性。

                                                             
① [美]斯蒂芬·P·罗宾斯著，孙健敏、李原译，组织行为学，中国人民大学出版社，2005 年. 
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第五章 提高大学生非正式群体核心人物领导力的对策建议 

 

大学生非正式群体具有群众性、多样性等特点，如果加以正确的引导，可以

使其兼顾民主型、专业性、实践性等特点，使其真正成为大学生课外文化生活的

重要形式和载体。因此，要进一步拓展大学生非正式群体核心人物的的素质，就

必须从素质教育中人才培养的历史重任上认识和坚持对大学生非正式群体核心

人物进行引导，把握其发展方向，推动非正式群体持续、稳定、健康地发展。 

 

第一节 提高大学生非正式群体核心人物的个人素质 

 

一、提高学生分析问题的能力 

加强学生领袖对政治理论理解能力的培养，注重学生了解公共政策和政策开

发的能力，鼓励其提供打破惯例的、实际有效的解决途径，树立批判精神和科学

态度，同时不失共生意识。高校学生干部作为学生基层组织各种活动和工作的组

织者和领导者，必须具有较高的政治觉悟和思想品质，要坚定不移地宣传和拥护

党的路线和方针政策。因为，学生干部的道德品质及其由此产生得到的效果对学

生影响很大，高尚的道德品质是学生干部吸引、感召、引导其他同学的力量源泉。

学生干部的思想政治素质应该包括下面几种精神：第一，实事求是精神。在处理

具体事务时就表现为坚持真理，修正错误，处理公正，表里如一。实事求是既是

一个人的思想方面，也是一个人的政治品格，是学生干部首先必备的素质。第二，

奉献牺牲精神。这是全心全意为同学服务精神，这种服务不是以谋求某种代价或

报酬为前提的，它是一种只讲奉献，不讲索取的服务，必要时还要牺牲自己的利

益，也是大学生在校期间，贯彻落实“三个代表”重要思想的重要实践环节。第

三，务实敬业精神。学生工作中有许多具体、繁杂的琐事，这就要求学生干部脚

踏实地干工作，而不是坐而论道、指手划脚、侃侃而谈、哗众取宠，只有那些真

正为同学办实事谋利益的学生干部，才能得到广大同学的拥护与爱戴。 

二、培养沟通协调能力 

自 1980 年以来，中国出现了第一代独生子女,约 5000 多万人。如此大规模

的独生子女群体出现，是人类生命史上从未有过的现象。许多历经磨难的父母在

娇宠孩子，使其只知受人爱不知爱人，自我中心倾向比较突出。目前在高等院校
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就读的大学生正是这一代独生子女的一部分。独生子女众大学生中许多人在日常

的学习和生活中，合作意识淡漠，不会与人合作，而且越是到高年级，情况越严

重。沟通协调能力是指大学生非正式群体核心人物否具有与人合作的意识、能力，

能否容纳不同的观点等，能否有效地处理组织成员以及上下级之间的关系，以及

协调人与事的能力等。 

合作又是高校大学生综合素质的重要组成部分，是市场经济发展的客观需

要。在当今经济飞速发展的时代，在强调团队合作的今天,学会与不同的人共事,

即学会与人合作，是现代高等教育要教会学生的重要能力之一，是高等院校大学

生应具备的基本素质。因为随着社会各种组织中知识型员工的增多，以及工作内

容中智力成分的增加，越来越多的工作需要团队合作来完成。与传统组织管理模

式相比，团队协作模式最大的优势在于，团队更加强调其中个人的创造力的发挥，

以及团队整体的协同工作。团队协作模式对个人的素质有较高的要求，成员除了

应具备优秀的专业知识以外，还应该有优秀的团队合作能力，这种合作能力，有

时甚至比成员的专业知识更加重要。 

三、完善学生的知识结构 

高等学校是为企业培养人才的摇篮，具备专业知识和职业能力是每个高校毕

业生必须做到的。职业能力不仅是操作技能或动手能力，而且是指综合职业能力,

包括知识,技能，经验，态度等为完成职业任务所需的全部内容。高等教育培养

的各方面专业人才，他们的工作环境大都是在一个组织当中，工作行为经常是相

联系着的群体活动，而且他们往往是技术人员群体的参与者乃至领导者。因而，

在职业能力的内涵中，应十分注重合作能力等非技术性的职业能力素质,即 20世

纪 80 年代初德国企业提出的“关键能力”。 

提高学生阅读原典的能力,以经典名著为基础,文、理、艺术兼重,重视学生批

判和独立思维能力训练；学科优化，内涵倾向人文精神培养。公共选修文理互补, 

使古今中外哲学、文学、文化学、史学、美学、心理学、音乐、美术等文化知识

得以传授，“转识成智, 化性为德, 以业为志, 由技入道”,建构起完整的文化素质

教育课程体系。 

四、注重培养学生的社会实践能力 

学生除了具有很好的专业知识基础外, 还要有很强的专业实践能力, 是高素

质的技能型人才。学生社团是学生观察社会、了解社会的窗口, 是学生接触社会、
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服务社会的通道, 是学生适应社会、促进社会意识形成的催化剂。①社团对学校

的实践教学环节起到了辅助作用, 服务了学校的各项工作, 客观上也促进了学生

的实践能力和技能水平提升。学生领袖投入社会实践服务,重视实践和体验，通

过面向社区或他人的公益服务来培养他们的服务意识，培养人文情怀，反思领导

风格和领导经验的内涵，提高对个体需求的敏感能力，其核心是对自身领导风格

和经验的认识，改变对领导力的看法，提高参与性。 

 

第二节 积极发挥学校相关部门的引导作用 

大学生非正式群体规范化建设是高校校园文化建设中一个不可忽视的重要

组成部分，学校相关机构部门应发挥积极的引导作用。 

一、加强核心人物培养的规范化建设 

当今社会迅速发展，大学生主体意识不断增强，迫切需要加入与自己有共同

兴趣爱好的组织来完善和实现自己。非正式组织正能给大学生们提供实现自我的

舞台。因此规范化建设大学生非正式组织，对其进行适时适当的正确引导，不仅

能保证大学生的日常生活得到丰富，开阔视野、增长知识、培养能力、陶冶情操，

还能保证学校的其他正式组织有效合理地运行。大学生非正式组织作为高校课堂

教育的补充和延伸，因为其专业的交叉性、活动的实践性、组织的社会性而具有

实践和教育功能，为大学生综合素质的提高提供了有效舞台，也调动了大学生提

高自身素质的主动性和积极性。因此共青团组织要真正从学生成长成才需要出

发，对非正式组织进行规范化的引导，使其健康有序地发展。 

充分发挥学生干部的“自我教育、自我管理、自我服务”的功能。自我教育

能力是在自我教育活动过程中逐步形成、发展和表现出来的。每当学生干部在帮

助教师对一些犯错误的同学进行批评教育的时候，这对其本身就是一种教育，在

这些同学身上了解到什么事情应该去做，什么事情不应该去做，达到完善自身、

实现自我教育的目的。学生干部的职责主要是配合教师对学生进行日常的管理教

育，及时了解和反映学生群体的各种信息和思想动态。但是他们首先也是学生，

因此要管理教育别人，首先让自己成为一个各方面非常优秀的学生。因此，学生

干部要学会自我管理和自我约束。一个学生干部如果能够很好地进行自我管理和

自我约束，那么他就应该是一个比较优秀的、值得大家信赖的学生干部。作为学

生干部，既然以服务于广大同学为宗旨，就要经常虚心听取同学的心声，真正地

                                                             
①张立斌. 注重学生社团建设 促进校园文化发展[ J] . 技术与教育，2006 ( 20)：56. 
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急他们所急，想他们所想，真心真意为大家做事。 

二、正确引导大学生非正式群体文化建设 

校园文化不仅需要高校正式组织指引广大师生共同建立，更需要非正式群体

来完善、传承和丰富。健康积极而丰富多彩的非正式群体活动能给校园文化建设

带来了生机和活力，促进校园文化多渠道、深层次、高质量的发展。在共青团组

织的正确引导下，可以将一所高校长期以来的文化积淀和人文精神渗透到非正式

群体的内部，把其引导到健康发展的道路上，培养其成员健康向上的精神风貌。 

提高学生阅读原典的能力,以经典名著为基础,文、理、艺术兼重,重视学生

批判和独立思维能力训练；学科优化，内涵倾向人文精神培养。公共选修文理互

补, 使古今中外哲学、文学、文化学、史学、美学、心理学、音乐、美术等文化

知识得以传授，“转识成智, 化性为德, 以业为志, 由技入道”,建构起完整的文

化素质教育课程体系。通过学校团委组织、社团机构、课外文化小组多种途径丰

富文化活动，团委组织重视组织能力、公共事务管理能力等综合素质培养；社团

机构注重培养有效处理人际关系的能力、解决和管理冲突的能力、通过谈判得到

合理解决途径的能力和授权他人的能力；课外文化小组活跃在校园中,重视创新

精神，包括科学实验小组、辩论赛小组、撰写新闻小组、音乐小组等等，单项目、

单目标培养各个领域的独特学生领袖。 

三、重视核心人物的思想政治工作建设 

推进思想政治教育工作进社团, 并将其纳入学校思想政治教育的总体规划, 

成立专门机构, 全面布置协调学校思想政治教育进社团的工作。尝试在一些发展

成熟、机制健全、团员集中、活动频繁的社团中建立团组织, 将社团建设纳入共

青团的组织体系和工作体系, 使学生社团真正成为共青团组织开展工作的有力

延伸。①组织核心人物思想学习。很多高校会对大学生非正式群体的核心人物进

行诸如党课培训的思想学习，提高他们的思想觉悟，保证其群体日常工作能够按

照学校的方针顺利展开。以两课教师为主力，以教室为阵地，以灌输为主要方式，

取得了一定效果，但更广泛的影响应该放在对学生组织的建设上。非正式群体作

为大学生活动的不可缺少的部分，对大学生的思想影响是及其深远的。因此加强

对高校非正式群体的引导，可以从学生的实际出发，与时俱进，积极创新，做出

更多、更有效、更创新的引导手段，在大学生学习生活之余，提升自己的思想道

德水平。 

                                                             
① 姜海燕. 新形势下高校学生思想政治工作进社团的新途径[ J] . 山东省青年管理干部学院学报， 2007 (3)：
73. 
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第三节 优化大学生非正式群体核心人物领导力的制度设计 

 

一、完善社团管理制度 

充分利用社团建设平台。学生干部并不是孤芳自赏式的领导人才，而是必须

心胸开阔，与各方保持良好的沟通和密切协同，在各项活动中能够与他人紧密合

作，关心、尊重、团结部属，凝聚团队，开创局面，强有力的社团活动对于促进

其以上素质和能力有着举足轻重的地位和作用。但是，目前的很多社团都存在着

影响力小、活动能力低的问题，甚至出现难于管理，难于开展活动等情况。可以

发挥学生管理工作人员和辅导员老师的积极性, 在制度上落实教师参与社团指

导的相关规定, 充分调动教师的积极性，创造性地利用社团建设平台，提高社团

工作的效率和质量。引入竞争机制, 针对不同社团的特点, 健全完善学校学生社

团的规章制度, 进一步形成学生社团的优胜劣汰制度, 使社团管理科学化、制度

化。这就要求社团指导教师要充分调动社团干部的积极性，。可以有计划地开设

一定的培训班、经验交流会等，定期与其他社团、院校等进行交流，以不断提高

社团干部的管理能力和工作技巧。同时，制定完整的选拔、考核制度，定期对社

团干部进行考核，注重社团干部培养的梯度，建立人才培养的长效机制，从而不

断提高社团的竞争力，帮助社团实现其可持续发展。 

二、完善核心人物的培训制度 

学校应重视社团人才的培养, 可以有计划地开设一定的培训班、经验交流会

等, 定期与其他社团、院校等进行交流, 以不断提高社团干部的管理能力和工作

技巧。同时, 制定完整的选拔、考核制度, 定期对社团干部进行考核, 注重社团

干部培养的梯度, 建立人才培养的长效机制,从而不断提高社团的竞争力, 帮助

社团实现其可持续发展。对核心人物进行换届培训和定期工作培训，进行换届培

训。以社团为例，大部分高校在校内社团换届的时候，会对其核心人物从思想上、

工作上进行培训，保证其能顺利完成工作。进行定期培训。高校对非正式群体的

核心人物定期培训，保证了这些核心人物领导行为以及领导知识的及时更新，使

得他们能够按照学校的大方向去发展自己的组织。。以麻省理工学院为例，领导

力培养计划分为五个部分：1、助理顾问计划：协助学校做好新生的相应管理工

作，比如选课、夏季实习和其他活动；2、领导者形成计划：高密度的为期六天

的领导力培养经历。每一个参与者都要创作一个对学校团体有积极变革作用的个
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人行动计划，并且在之后的一个学期将其付诸实现；3、领导力研讨系列：论题

包括拓展视野、激励他人、公共发言、工作组中的交叉文化、组织会议等；4、

领导者形成计划：包括制定计划、建立团体、决策、解决矛盾技巧等方面的培训；

5、挑战者峰会：每年度召开为期一天的会议。从参与过春季技能培训会议的学

生领导者中挑选 40 名参加。 

三、完善核心人物的监督评价制度 

进行大学生非正式群体核心人物进行适时监督。以高校社团为例，各高校的

社工部（或社联）会对各个社团的核心人物从绩效、学习、思想、活动开展等方

面进行监督，一旦发现问题，及时对其进行更正，保证其群体按照正确的路径发

展。合理完善的领导力水平评价体系应当包括广度和深度两个方面。领导力水平

的广度结构，是指作为一名学生干部应具备哪些方面的素质，而深度结构是指应

有素质在主体中内化的程度。科学完善的评价体系应从这两个角度出发，统筹运

用多元化的评价方法，定量评价与定性评价相结合、分析评价与综合评价相结合、

相对评价与绝对评价相结合、静态评价与动态评价相结合。同时，形成多元评价

主体，除教师、普通学生可对其进行评价外，学生干部也可对自我表现进行评价，

使其正视自身的差距，自我反思、自我调节。 

坚持“高进”和“严管”的原则，加强监督和考核。“高进”是要在广大的

大学生中通过自荐、竞选、民主选举等方法，把那些道德品质好、热心学生工作、

组织能力强、学习成绩好的大学生选拔出来；“严管”一是加强培养，二是加强

监督和考核。通过建立科学、系统的学生干部工作档案制度，学生工作量化制度，

报告检查制度，民主评议制度，奖惩制度的管理，并实行优胜劣汰竞争机制，使

学生干部真正经受得起锻炼，逐步提高素质和能力。
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结  论 

 

大学生非正式群体核心人物与正式群体的核心人物一样，具有在群体中具有

较高的威信，起着指挥、调节和榜样的作用，群体内成员认同于他们的领导与控

制，对他们言听计从，甚至甘愿服从其差遣和惩罚，其言行举止往往决定着整个

群体的变化与发展。目前高校的非正式群体中，以积极型群体和中间型群体居多，

也存在部分破坏型群体，这些核心人物都比一般的成员具有更高的领导才能和个

人魅力，能够团结起来一部分志趣相投的人。通过卡式 16PF 人格测试，本研究

发现，大学生非正式群体的核心人物虽然具备一定的领袖气质，而且在某些气质

方面的确比一般的同学和全国大学生的均值要高出许多，但总体来说与传统意义

上的领袖（商界、政界领袖）还有一定的差距，相信随着他们年龄的增长，阅历

的丰富，加上高校共青团组织对其合理的引导，会在日后的发展中成为某一领域

的领袖。 

现阶段我国大学生非正式群体的引导还处在比较初级的阶段，尤其是对其核

心人物的引导还没有一套健全的体制，因此建议：第一，成立非正式群体的管理

机构，并由专门的下属机构负责对非正式群体的核心人物进行指导、教育和管理；

第二，建立健全非正式群体的管理制度，并设立专门的机构或人员来监督制度的

落实，加大管理力度，保证非正式群体活动正常有序地开展。并在管理制度中完

善对核心人物的管理条例，使得对其进行管理的时候有据可依；第三，实施非正

式群体核心人物成长导师制度，给每一位非正式群体的核心人物配备一名成长导

师，成长导师全程监督并指导核心人物的活动，帮助他们在各方面得到提高，并

及时纠正其错误之处。
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后  记 

论文写到致谢，也就意味着即将向我的 MPA 硕士研究生生涯说再见了，回

首这过去两年的学习经历，想想完成这篇论文的一年光阴，心中感慨良多！ 

从拿到 MPA 硕士研究生录取通知书的那一刻，我就明白了我已经站到了自

己梦寐以求的平台上，此时的我充满感激之情！ 

两年的岁月，在求知、求学、积累、历练中如斯逝去，这段在政府管理学

院的求学经历让我的学业得到了升华，这是一个重要的缓冲和积累的过程，让

我可以更加自信。 

在写这篇论文的一年中，身心也经历了巨大的考验。开始为选题困惑，后

来又为文章结构所累，再就是对论文所要解决的问题提出合理的参考性观点时

又遇到了思路的瓶颈，同时在这个过程了发现了自己知识沉淀的不足和对理论

及文字 的驾驭力的欠缺。不过最终论文还是基本成型，在深感欣慰同时，我满

怀一颗感恩的心面对所有身边的老师、同学和朋友和家人！ 

感谢我的导师赵景华教授对我论文写作的指导，他是一位才华横溢、宽厚

的学者，在论文选题、写作思路、文章结构、行文规范等方面，赵老师都倾注

了大量心血，帮助我开拓研究思路，精心点拨、热忱鼓励，并为我指点迷津，

才使得我在面对各种问题的时候得以豁然开朗。值此论文完成之际，谨向我的

导师赵景华教授表示深深的谢意!  

感谢王红梅等政府管理学院的老师们对我的辛勤培养，他们的传道、授业、

解惑，给我注入了崭新的学术思想，开阔了我的视野和思路。在此向他们致以

最真诚的谢意和衷心的祝福。 

感谢我的2009级周末班的全体同学，这个集体团结友爱，志向高远，我能

成为这个大家庭中的一员感到非常的荣幸。正是因为有了这样一批兄弟姐妹，

才使我在求学的路上感到充满力量 

感谢我的家人，是你们给了我支持和力量！ 

感谢对本文进行评审的并提出宝贵意见的各位专家！ 

仅以此文献给我所有的朋友们，谢谢你们！I couldn’t have done it without 

you!!
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作者姓名 指导教师姓名 论文题目 学位授予单位

名称 

王涧峰 谭  融 基层公务员激励机制研究——以唐

山市市直机关为例 

南开大学 

 



 

820 
 

 

中图分类号：  学校代码： 10055 

UDC：  密级： 公开 

 

 

 

硕 士 学 位 论 文 

基层公务员激励机制研究 

——以唐山市市直机关为例 

A Study on Motivation Mechanism of Grassroot Civil Servants : 

An Example From Government Department of Tangshan City  

 

论文作者       王涧峰             指导教师          谭  融         

申请学位  公共管理硕士（MPA）      培养单位    周恩来政府管理学院   

学科专业      公共管理            研究方向       政府管理          

答辩委员会主席   常  健           评 阅 人  李旭炎 吴春华 吴 帆    

 

南开大学研究生院 

二○一二年五月
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南开大学学位论文使用授权书 

根据《南开大学关于研究生学位论文收藏和利用管理办法》，我校的博士、硕士学位获

得者均须向南开大学提交本人的学位论文纸质本及相应电子版。 

本人完全了解南开大学有关研究生学位论文收藏和利用的管理规定。南开大学拥有在

《著作权法》规定范围内的学位论文使用权，即：(1)学位获得者必须按规定提交学位论文(包

括纸质印刷本及电子版)，学校可以采用影印、缩印或其他复制手段保存研究生学位论文，

并编入《南开大学博硕士学位论文全文数据库》；(2)为教学和科研目的，学校可以将公开

的学位论文作为资料在图书馆等场所提供校内师生阅读，在校园网上提供论文目录检索、文

摘以及论文全文浏览、下载等免费信息服务；(3)根据教育部有关规定，南开大学向教育部

指定单位提交公开的学位论文；(4)学位论文作者授权学校向中国科技信息研究所及其万方

数据电子出版社和中国学术期刊(光盘)电子出版社提交规定范围的学位论文及其电子版并

收入相应学位论文数据库，通过其相关网站对外进行信息服务。同时本人保留在其他媒体发

表论文的权利。 

非公开学位论文，保密期限内不向外提交和提供服务，解密后提交和服务同公开论文。 

论文电子版提交至校图书馆网站：http://202.113.20.161:8001/index.htm。 

本人承诺：本人的学位论文是在南开大学学习期间创作完成的作品，并已通过论文答辩；

提交的学位论文电子版与纸质本论文的内容一致，如因不同造成不良后果由本人自负。 

本人同意遵守上述规定。本授权书签署一式两份，由研究生院和图书馆留存。 

作者暨授权人签字：        王涧峰          

2012 年 5 月 26 日 

南开大学研究生学位论文作者信息 

论文题目 基层公务员激励机制研究——以唐山市市直机关为例 

姓    名 王涧峰 学号 2220080245 答辩日期 2012 年 5 月 19 日 

论文类别 博士 □  学历硕士□  硕士专业学位√  高校教师□  同等学力硕士□ 

院/系/所 周恩来政府管理学院 
专

业 
公共管理 

联系电话 13191786119 
Em

ail 
sniperwjf@126.com 

通信地址(邮编)：河北省唐山市西山道 9 号 中共唐山市委台湾工作办公室（063007） 

备注： 是否批准为非公开论文 否 

注：本授权书适用我校授予的所有博士、硕士的学位论文。由作者填写(一式两份)签字后交校图书

馆，非公开学位论文须附《南开大学研究生申请非公开学位论文审批表》。 
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南开大学学位论文原创性声明 

本人郑重声明：所呈交的学位论文，是本人在导师指导下进行研究工作所

取得的研究成果。除文中已经注明引用的内容外，本学位论文的研究成果不包

含任何他人创作的、已公开发表或者没有公开发表的作品的内容。对本论文所

涉及的研究工作做出贡献的其他个人和集体，均已在文中以明确方式标明。本

学位论文原创性声明的法律责任由本人承担。 
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中文摘要 

随着全球一体化进程加快，中国经济高速发展，人民生活水平显著提高，

公众对于政府公共管理水平和公共服务质量的要求也越来越来高。公务员作为

公共管理政策的制定者和执行者，其激励机制能否有效运行，能否真正起到激

励广大公务员努力工作，充分发挥积极性和创造性的作用，对于公务员管理以

及政府公共管理而言均至关重要。 

自 1993 年全面推行公务员制度以来，特别是《中华人民共和国公务员法》

颁布施行以来，经过多年的努力，我国公务员激励机制的推行取得了积极的成

果，有中国特色的公务员激励机制的框架已经基本确立。公务员激励迈上了规

范化、法制化、科学化轨道。公务员激励机制的价值和功能也已初步显现。但

必须看到，公务员激励机制的建立和健全还有一个相当长的过程，以公共行政

理论对人的认识为依据，中国国家公务员特别是基层公务员激励机制在绩效管

理、职务晋升、薪酬制度等关注公务员自身全面发展方面还有待不断改进、完

善和提高。 

本文从基层公务员激励现状入手，在深入研究西方当代激励理论，分析对

比英国、美国、新加坡三国以及我国香港、台湾地区公务员激励机制及管理实

践基础上，采用调查问卷结合无结构访谈的形式，对目前唐山市市直机关基层

公务员激励机制存在问题及影响机理进行了实证研究。研究共收集有效问卷 318

份，其中开放式问卷 30 份，表格式问卷 288 份，与近百名基层公务员进行了访

谈。调查数据分析结合访谈结果表明：一是目前唐山市市直机关正在实施的各

项公务员管理措施，总体上对其基层公务员激励作用不明显，不能有效激发其

工作积极性。同时，管理措施对某些不同年龄段之间、不同录用方式之间的公

务员所起的激励作用存在显著差异，证明目前实施的公务员管理措施并不完全

适用于各个年龄段以及不同录用方式的公务员；二是目前对于唐山市市直机关

基层公务员影响程度较大的制约因素主要存在于职务晋升、薪酬待遇以及上述

两项不以公务员能力和工作业绩为导向等方面；三是目前对唐山市市直机关基
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层公务员重要程度较高的激励因素主要是领导关怀、职务获得晋升、较好的薪

酬待遇以及由工作绩效和能力决定晋升和薪酬等方面。 

综合分析得出结论，目前唐山市市直机关基层公务员激励机制的主要问题

是助长作用不强，无法有效激发广大基层公务员的工作积极性，而致弱作用在

某些方面比较凸显，在一定程度上抑制了公务员工作的积极性。产生问题的主

要原因是基层公务员渴望获得职务晋升，相对较高的工资福利待遇以及由个人

能力水平和工作实绩决定其职业发展和薪酬待遇等优势需要长期得不到有效满

足。 

为此，针对当前唐山市市直机关基层公务员激励机制存在的问题，结合实

际工作，分别在公务员绩效考核方面提出明确公务员考核的意义，提高公务员

考核的科学化水平，强化和拓展公务员考核功能等对策建议；在职务晋升方面

提出改革现行公务员职务体系设置，建立以能力为导向的领导职务竞争机制，

加强对基层公务员职务晋升工作的指导和监督等对策建议；在薪酬管理方面提

出建立规范的工资统计和比较体系，施行合理的绩效薪酬，注重组织内部公平

等一系列既具有一定操作性，又具有一定针对性的具体对策建议，以期在一定

程度上满足目前基层公务员的优势需要，改变激励机制助长作用不强，致弱作

用凸显的不利局面。 

 

关键词：唐山；市直机关；基层公务员；激励机制



Abstract 

825 
 

Abstract 

Along with the rapid economic growth and ever-rising standard of living in 

China against the background of accelerated global integration, the public in China 

asks the government for higher level of public management and qualified services. 

Civil servants play the role of making and implementing the public management 

policies. Therefore, whether the motivation mechanism is effective or not to 

encourage civil servants to work hard and bring their activeness and initiative into 

full play is of great importance to the management of civil servants and public 

management of the government.  

Since the introduction of civil servant system in 1993, especially the 

promulgation and implementation of the Law of Civil Servants of People’s Republic of 

China, the motivation mechanism of civil servants has yielded fruitful results through 

years’ effort and the framework of civil servants motivation mechanism with Chinese 

characteristics has been established. The motivation mechanism of civil servants has 

embarked on a legalized and scientific road of regulation and its function and value 

have achieved initial progress as well. But what must be pointed out is that the 

establishment and improvement of the mechanism needs a long-term process. 

Based on the public administration theory, the motivation mechanism of China’s civil 

servants, especially grassroots civil servants needs constant improvement in its 

performance management, rank promotion and salary system. 

Through a in-depth study of modern western motivation theory and analysis of 

the current situation of grassroots civil servants, the civil servants motivation 

mechanism and management practices in three countries including the United 

Kingdom, the United States and Singapore and the two regions of Hong Kong and 

Taiwan in China were compared and analyzed. By adopting questionnaires and 

interviews, a quantitative research was carried out among civil servants in 

government departments of Tangshan City to find out the problems in civil servants 

motivation mechanism and influencing factors. 318 effective copies of questionnaire 

were collected with 30 copies of open-ended questionnaire and 288 copies of 
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close-ended questionnaire. Interviews were carried out among nearly a hundred 

grassroots civil servants. The data from the questionnaire and interview show that 

firstly, the management measures implementing in government departments of 

Tangshan City are not motivating enough in general. Effects of these measures 

overtly differ among civil servants with variation in age groups and recruitment 

modes, which proves the current motivation system is not effective to civil servants 

in different age groups and recruitment modes. Secondly, factors constraining the 

motivation and effectiveness of civil servants of government departments of 

Tangshan City are rank promotion, and salary and welfare, both of which neglect civil 

servants’ ability and work performance. Thirdly, factors such as higher-ranking 

officials’ support, ranking promotion, better salary, personal ability and work 

performance are motivating civil servants to work harder in the city. 

In conclusion, the motivation mechanism of civil servants in the city is not 

effective and even to some extent, harms the activeness of civil servants. The 

ineffectiveness of the mechanism lies in the reason that civil servants cannot be 

effectively satisfied with regard to promotion, better salary and welfare, 

ability-and-performance-based career development and salary. 

Based on the above findings, suggestions on the importance of evaluating civil 

servants are offered to promote the scientific level of civil servants evaluation and 

strengthen and expand the function of civil servants’ evaluation. Also, advice is 

provided on the reform of ranking system of civil servants, establishment of 

ability-oriented competition mechanism and strengthening the guidance and 

supervision over the ranking promotion of grassroots civil servants. Meanwhile, 

suggestions are given on salary and welfare management, such as establishing more 

regulated salary distribution and comparison system, implementing reasonable 

performance-based payment system and concentrating on the establishment of 

equality system. The measures offered are easy to operate and well-targeted and 

hopefully help to meet the needs of grassroots civil servants and change the 

ineffectiveness of current motivation mechanism. 

Key words: Tangshan City, government departments, grassroots civil servants,  

motivation mechanism
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绪 论 

一、选题意义 

（一）问题的提出 

在现代组织管理中，激励的功能越来越凸显其重要性，成为组织人力资源

管理的核心问题。它对于充分调动组织成员的工作积极性、吸引和留住人才以

及提高个人和组织绩效都具有决定意义。1从某种意义上说，一个组织激励水平

的高低，决定了其整体管理水平的高低。 

新中国成立以来，特别是改革开放 30多年来，在中国共产党领导下，中国

社会各项事业都取得了长足进步，同时在客观上也要求政府转变职能，提供日

益多样化、个性化的服务。国家公务员作为国家方针政策的制定者和执行者，

代表国家行使公共权力，管理公共事务。公务员队伍能否得到有效激励，能否

充分发挥聪明才智，满腔热忱投入到各项工作中去，直接影响政府管理和服务

社会的能力、水平以及党和政府在人民群众心目中的形象。建立完善的公务员

激励机制，增强公务员工作的积极性、主动性和创造性,既是深化干部人事制度

改革，规范公务员管理的必然要求，也是有效发挥政府公共管理职能，提高政

府工作绩效的重要途径，意义重大而深远。 

唐山市自全面推行公务员制度以来，市直各机关行政效能和服务水平不断

提高,干部人事制度改革稳步推进。但随着经济社会快速发展，市直机关公务员

特别是从事具体工作的基层公务员肩负的责任越来越重。基层公务员作为市直

机关各部门的主干力量，维持着本级行政机构的正常运作，承担着本地区社会

管理和公共服务的各项具体工作。但相对领导干部而言，其受重视程度相对较

低，激励机制不健全导致的责任心不强、办事效率低下，对工作缺乏激情等问

题比较突出，影响也更为广泛，甚至在一定程度上制约了本地区的发展。因此，

如何进一步健全和完善市直机关基层公务员激励机制，使广大基层公务员真正

做到爱岗敬业、勇于创新，切实履行好各项公共管理和服务职能，成为当前包

括唐山在内的很多地级市公务员管理工作面临的重大课题，亟待研究和解决。 

                                                             
1 
吴志华、刘晓苏：《公共部门人力资源管理》，上海：复旦大学出版社，2007 年，第 261 页。 
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（二）研究意义 

1．理论意义 

公务员激励机制是我国公务员制度的内在核心，它贯穿于公务员制度的始

终，是激发公务员工作积极性，提高工作效率的重要环节。1随着我国市场经济

体制的逐步完善和干部人事制度改革的不断深化，对公务员管理体制进行创新，

完善激励机制，提高行政效率成为我国行政改革的重要内容。 

首先，进一步健全和完善公务员激励机制是转变政府职能，构建服务型政

府的重要保障。中共十七大报告中明确指出：要加快行政管理体制改革，建设

服务型政府。2而打造一支具备较高业务素质，政治素质和强烈服务意识的公务

员队伍是建设服务型政府的先决条件。激励机制的健全和完善可以进一步强化

公务员的职业道德、责任意识、敬业精神，提高公务员的业务能力、服务本领，

使其能够主动热情、廉洁高效的为公众提供各种公共服务，从而推动政府从管

制型向服务型转变。 

其次，进一步健全和完善公务员激励机制是建立办事高效、运转协调、行

为规范的机关管理体系,提升行政机构工作绩效的重要途径。健全和完善的激励

机制既能充分调动公务员的积极性和创造性，最大限度的发挥其自身潜能去开

展工作，同时也能规范公务员具体行政行为，使其自觉遵守职业操守，从而在

各自岗位上认真履行好管理和服务社会的各项公共管理职能，实现整个行政机

构的绩效提升，促进经济社会各项事业的发展。 

再次，进一步健全和完善公务员激励机制是深化干部人事制度改革，建设

高素质干部队伍的客观要求。深化干部人事制度改革的目的就是要建立健全一

整套制度体系，形成充满活力的选人用人机制，培养造就高素质干部队伍。3公

务员激励机制的健全和完善能够进一步强化公务员在晋升、薪酬、奖励等方面

的素质、能力和绩效导向，使素质高、能力强、工作业绩突出的公务员获得良

好的职业发展前景和社会地位，成为全体公务员的楷模，激发广大公务员自觉

提高自身素质和能力水平，从而带动整个干部队伍素质和能力的提升。 

2．现实意义 

                                                             
1 宋斌等：《政府部门人力资源开发案例研究》，北京：清华大学出版社，2007 年，第 236 页。 
2 中共中央总书记胡锦涛：《中国共产党第十七次全国代表大会上的报告》，2007 年 10 月 15 日。 
3《中共中央关于加强和改进新形势下党的建设若干重大问题的决定》，2009 年 9 月 18 日。 
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首先，研究是对当代中国公务员激励机制问题研究的丰富和发展。国家公

务员在政府权力系统内处在不同行政层级，其角色意识与角色行为呈现出不同

特点，表现出不同的社会需求和行为动机，受激励的因素也各有侧重点。1学界

对公务员激励问题的研究多是将公务员作为一个整体进行研究，分层研究的偏

少，特别是专门针对地级市市直机关基层公务员激励机制的研究更少。因此，

选题具有一定创新性，研究成果可能成为中国公务员激励机制研究的有益补充。 

其次，研究以唐山市市直机关为例，有利于发现并解决当前唐山市市直机

关基层公务员激励机制运行中存在的问题。唐山市是中国第一个科学发展示范

区，本文以唐山市市直机关基层公务员为研究对象，旨在发现目前唐山市市直

机关基层公务员激励机制中存在的问题和不足，并依此提出完善激励机制的对

策建议，从而有效提升唐山市市直机关公务员队伍的士气以及市直各部门的工

作绩效。为抢抓机遇，实现唐山“建设科学发展示范区、建设人民群众幸福之

都”总目标打下坚实基础。 

再次，研究对其它地区构建相应层级公务员激励机制具有一定的示范和借

鉴作用。当前中国的行政建制正在从省、县、乡三级体制向省、市、县、乡四

级体制演进。2截至 2008 年 12 月 31 日，全国(暂未包含台湾地区)共有地级市

283 个。3作为一定区域的经济、政治、文化中心，地级市在中国政治和社会活

动中发挥着重要作用。唐山市作为河北省所辖的十一个地级市之一，市直机关

基层公务员激励机制存在的问题具有一定代表性。因此，研究对解决其它地级

市相应层级公务员的激励问题具有重要的示范和借鉴意义。 

二、研究现状  

（一）国外学者对公务员激励机制问题的研究 

从 20 世纪 80 年代开始，市场经济快速发展和世界政治、经济一体化进程

不断深化，使西方传统的公务员激励机制也在不断面临新的挑战和变化。西方

学界和政府对公务员激励问题高度重视，对公共部门中的薪酬管理、绩效评估

                                                             
1 
余兴安等：《激励的理论与制度创新》，北京：国家行政学院出版社，2005 年，第 107 页。

 

2 
朱光磊：《当代中国政府过程》，天津：天津人民出版社，2008 年，第 42 页。 

3 
中华人民共和国民政部编：《中华人民共和国行政区划简册 2009》，北京：中国社会出版社，2009 年，第

1 页。 
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等具体管理方式和方法进行了广泛研究并取得丰硕成果。 

维吉尼·福瑞斯特(Virginie Forest)在《绩效工资与工作激励：理论和实

证视角的法国公务员制度》一文中通过对美、英等国家公务员绩效工资和工作

激励的实证研究指出，绩效工资这一激励工具并不一定能起到有效的激励作用，

认为内在因素，如工作任务扩展、工作内容丰富化等对于公务员激励会产生积

极作用。1 

朴勇范在《韩国公务员成果评价制度研究》一文中，详细阐述了韩国公务

员成果评价的发展历程，现行评价制度及其发展方向，分析了高级公务员的成

果契约制和中低级公务员的绩效评价制度，提出了工作绩效评价、任职评价和

加分评价及多面（全面）评价等具体方法。2 

克尔斯滕·布莱根（Kirsten Bregn）在《公共部门薪酬体系管理——相关

实验的启示》一文中指出：公共部门雇员更加关注额外报酬和奖金是否公平。

管理者必须尽力确保额外报酬和奖金的制定标准能够得到广泛认可，并且保证

额外报酬和奖金按照这个标准公正的分配，才能使薪酬充分体现激励作用。3 

（二）国内学者对公务员激励机制问题的研究 

近年来，中国公务员激励机制问题越来越引起社会各界的高度关注。学界

对于公务员激励相关问题的研究倾注了大量心血，形成了一批有价值的研究成

果。 

上海师范大学法政学院副教授蒋硕亮在其所著的《中国公务员复合利益均

衡激励论》一书中运用定量分析法，以马克思主义的利益论为指导，将道义论

和功利论有机结合，提出了复合利益均衡激励理论，寻求公务员个人利益、国

家利益和社会利益三者高水平的平衡点。同时对进一步完善公务员工资、考核、

奖惩等制度提出了建设性意见。4 

在工资制度研究方面，杨兵杰在其所著的《中国近代公务员工资制度思想

研究》一书中，从经济思想和政策思想两方面对中国近代公务员工资制度进行

研究，同时也对当前高薪养廉、工资激励等问题进行理论上的阐释和回答。在

                                                             
1 吴江：《第一资源》第 6 辑，北京：党建读物出版社，2009 年，第 190 页。 
2
 吴江：《第一资源》第 3 辑，北京：党建读物出版社，2008 年，第 237 页。 

3
 吴江：《第一资源》第 8 辑，北京：党建读物出版社，2009 年，第 126 页。 

4 蒋硕亮：《中国公务员复合利益均衡激励论》，北京：北京大学出版社，2008 年，第 3 页。 
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此基础上对当前公务员工资制度改革提出实行品位分类与职位分类相结合的公

务员分类制度以及建立公务员绩效工资激励机制等政策建议。1 

在公务员职务晋升机制研究方面，王志明在其《公务员职务晋升机制研究》

一文中提出创建充满生机与活力的公务员晋升机制，进一步健全法律、法规体

系，进一步强化竞争机制，进一步扩大民主，不断拓宽培养途径，切实加强监

督工作等建议。2 

在公务员绩效考核机制研究方面，徐月高在《公务员绩效考核研究》一文

中提出建立科学可行的绩效评估机制，把握定性与定量相结合，把握全面客观

公正与科学准确相结合等一系列原则。同时，还从技术角度提出了丰富传统考

核方法的设想。3罗双平在其《公务员绩效量化考评存在问题与对策》一文中总

结了公务员绩效考评存在的问题，提出了绩效考评公开化，职位任职者对谁负

责谁就是评价者等观点。4 

此外，陆颖的《宁波市公务员激励与监督机制研究》5，陈莹的《青岛市国

家公务员激励机制研究》6、彭宏的《基层公务员的工作需求及激励政策的调查

研究》7、陈美玉的《增城市公务员激励机制研究》8以及王莉娟《地级市职能部

门公务员激励及对策研究——以淮南市为例》9等论文分别从本地区公务员激励

机制存在的问题入手，结合激励理论和管理实践，提出解决问题的对策和思路。 

三、核心概念 

（1）公务员。指依法履行公职、纳入国家行政编制、由国家财政负

担工资福利的工作人员。10具体范围包括：中国共产党各级机关；各级人

民代表大会及其常务委员会机关；各级行政机关；中国人民政治协商会

议各级委员会机关；各级审判机关；各级检察机关；各民主党派和工商

联的各级机关中除工勤人员以外的工作人员。11 

                                                             
1 杨兵杰：《中国近代公务员工资制度思想研究》，上海：上海财经大学出版社，2006 年，摘要第 1 页。 
2 余兴安等：《激励的理论与制度创新》，第 142 页。 
3 余兴安等：《激励的理论与制度创新》，第 199 页。 
4 吴江：《第一资源》第 2 辑，北京：党建读物出版社，2008 年，第 48 页。 
5 陆颖：“宁波市公务员激励与监督机制研究”，同济大学学位论文，2006 年。 
6
 陈莹：“青岛市国家公务员激励机制研究”，北京交通大学学位论文，2008 年。 

7
 彭宏：“基层公务员的工作需要及激励政策的调查研究”，电子科技大学学位论文，2006 年。 

8
 陈美玉：“增城市公务员激励机制研究”，苏州大学学位论文，2007 年。 

9
 王莉娟：“地级市政府职能部门公务员激励及对策研究——以淮南市为例”，北京大学学位论文，2007年。 

10
《中华人民共和国公务员法》，北京：人民出版社，2005 年，第 4 页。 

11
 中共中央办公厅:关于印发《〈中华人民共和国公务员法〉实施方案》的通知，2006 年。 
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（2）基层公务员。这一概念具有两个定义：一是指单一政府机关或

机构中位于较低层级的公务员；二是指中央与地方政府体系中的下级地

方政府中的公务员。1本文参照前一定义，特指乡（科）级及其以下的公

务员。由于列入参照管理范围的人民团体和群众团体机关在干部人事管

理工作中，除有关法律法规及本团体章程有专门规定的外，都要按照公

务员法及各项配套政策法规的规定，认真实施公务员录用、考核、职务

任免等制度。2所以本文也选取了部分参照公务员管理单位的乡（科）级

及其以下，列入行政编制的人员（工勤除外）作为研究对象。 

(3)市直机关。本文指地级市党委、政府直属的各部、委、办、局机关；市

人大和市政协机关；市各民主党派和工商联机关；市中级人民法院，市人民检

察院等列入公务员法实施范围的机关以及市总工会、共青团市委机关、市妇联

等参照公务员法进行管理的人民团体和群众团体机关。 

(4)激励机制。指在组织系统中，激励主体系统运用多种激励手段并使之规

范化和相对固化，而与激励客体相互作用、相互制约的结构、方式、关系和演

变规律的总和3。 

四、研究中的创新点、难点和研究方法  

（一）研究中的创新点 

目前国内对基层公务员激励机制问题的研究不多，特别是对某一地级市市

直机关基层公务员的关注更少。本研究是从唐山市市直机关基层公务员管理的

实际情况出发，采用问卷调查结合访谈的形式，一方面，分别调查激励因素和

制约因素对于基层公务员的重要程度和影响程度；另一方面，对唐山市市直机

关目前正在施行的公务员管理措施对广大基层公务员的激励作用进行了测量。

从而较准确的了解唐山市市直机关基层公务员激励机制的现状及存在问题。在

深入研究当代激励理论，有关发达国家和地区公务员管理的具体经验、作法基

础上，针对发现的问题提出进一步完善唐山市市直机关基层公务员激励机制的

                                                             
1 甘培强：“现代政府运作过程中基层公务员的定位和功能”， 《行政论坛》，2009 年第 1 期。 
2 中共中央组织部、国家人事部：关于印发《工会、共青团、妇联等人民团体和群众团体机关参照〈中华

人民和国公务员法〉管理的意见》的通知，2006 年 8 月 26 日。 
3 程国平著：《经营者激励：理论、方案与机制》，北京：经济管理出版社，2002 年，第 47 页。 
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对策建议，为我国地级市市直机关公务员激励机制的研究和构建提供参考。 

（二）研究中的难点 

研究的难点主要是目前唐山市市直机关公务员队伍正处于转型期，人员

构成较为复杂。整个公务员队伍是由公开招考，高校选调，毕业分配，军队

转业、企事业单位调入以及其它方式录用的人员组成。同时，各单位行政隶

属不同，分管工作不同，所掌握的公权力和行政资源也不同，对于确保问卷

调查的信度和效度，提出了很高的要求。此外，研究需要大量的问卷调查和

访谈，一是要考虑问卷设计和情境化问题；二是涉及到调查员的挑选和培训

问题；三是如何实现随机抽样，确保样本具有代表性，以最大限度实现研究

目的的问题。上述问题都直接关系到整个研究的成败。 

（三）研究方法 

本文主要采用文献研究法，比较分析法和实证分析法。 

在本文的第一部分研究激励的内涵、基本方式和当代激励理论，运用的

主要是文献研究方法。 

第二部分对英国、美国、新加坡三国和我国香港、台湾地区公务员激励

机制概况和经验分析，采用的是文献研究法与比较分析法。 

第三部分关于唐山市市直机关基层公务员激励机制实证研究的部分主

要采用的是实证分析法。通过亲身的工作实践与访谈笔记结合问卷调查数据

对唐山市市直机关基层公务员激励机制现状与存在问题进行分析和研究。 

五、研究思路与论文结构 

（一）研究思路 

干部人事制度改革是我国政治体制改革的重要组成部分。《中共中央关于加

强和改进新形势下党的建设若干重大问题》的决定明确指出：深化干部人事制
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度改革，建设善于推动科学发展、促进社会和谐的高素质干部队伍。1地级市市

直机关基层公务员是中国公务员队伍的重要组成部分，进一步健全和完善其激

励机制，科学制定各项管理制度，对广大基层公务员实施有效激励是深化干部

人事制度改革的具体要求。 

同时，通过公务员管理实践发现，尽管近年来《公务员法》的实施进一步

规范了绩效考核、职务晋升、薪酬管理以及录用、奖惩等各项公务员管理制度，

在一定程度上调动了广大公务员的积极性和创造性。但应当看到，我国地级市

市直机关基层公务员激励机制在实际运行过程中仍存在问题，甚至在某些方面

问题还相当突出，需要认真研究并完善。 

为此，本文在研究当代西方激励理论与英国、美国、新加坡三国和我国香

港、台湾地区公务员管理实践的基础上，以唐山市市直机关基层公务员为研究

对象，通过深入调查和研究，探析唐山市市直机关基层公务员激励机制运行现

状及实际问题，同时有针对性的提出进一步完善基层公务员激励机制的对策建

议。 

（二）论文结构 

本文主要分四个部分对问题进行研究和论述： 

第一部分：激励的概念和相关理论。从研究激励的基本概念、功能、基

本方式以及当代激励理论入手，理清概念，熟悉理论的产生、应用以及局限

性，为整个研究做好理论铺垫。 

第二部分：外国和香港、台湾地区公务员激励机制概况和经验分析。从

研究英国、美国、新加坡三国和我国香港、台湾地区在公务员考核、晋升、

薪酬等方面所采取的具体措施和办法入手，学习借鉴其先进经验和理念并进

行比较和综合。 

第三部分：唐山市市直机关基层公务员激励现状实证研究。通过问卷调

查和访谈等方式，结合自身工作实践，考察唐山市市直机关正在实施的各项

公务员管理措施对基层公务员的激励作用，以及激励因素和制约因素对基层

公务员的重要程度和影响程度，从而发现激励机制运行存在问题并进行分

                                                             
1 《中共中央关于加强和改进新形势下党的建设若干重大问题》，2009 年 9 月 18 日。 
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析。  

第四部分：完善唐山市市直机关基层公务员激励机制的对策建议。针对

存在问题，分别在绩效考核、职务晋升、薪酬管理等方面提出一系列具有实

际操作性的对策建议。 
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第一章  激励的概念及相关理论 

一、激励的内涵 

（一）激励的概念 

激励，从字面讲是激发、鼓励的意思，即调动人的积极性和热情。从心理

学上讲，激励是指由一定的刺激和激发的人的行为动机，使人有一股内在动力，

朝着所期望的目标前进的心理过程。而从管理学上讲，激励就是管理主体（激

励主体）通过运用某种手段和方式，让管理客体（激励客体）在心理上处于紧

张状态，积极行动起来，付出更多的智慧和精力，奋发努力，以实现管理主体

（激励主体）所期望的目标。 

激励主要由 5 个要素组成：1.激励的主体：指施加激励的组织或个人；2.

激励的客体：指激励的对象；3.目标：指激励主体期望激励客体的行为所实现

的结果；4.激励因素，又称激励手段或激励诱导物，指那些能够导致激励客体

去工作的东西，它可以是物质的，也可以是精神的；5.激励环境，指激励过程

所处的环境，它会影响激励的效果。1 

（二）激励的功能 

激励的功能主要体现为以下方面： 

（1）有助于提高组织成员的个人素质。管理实践充分说明，任何值得奖励

的行为都是人员素质优异的表现，也是人员素质提高的证明。奖励这种行为，

相应地就是鼓励人们自觉提高这方面的素质。因此，有效的激励必然带来激励

客体个人素质的提高。 

（2）有助于激发组织成员的潜能。美国哈佛大学教授威廉·詹姆士（William  

James）通过研究发现，在缺乏激励的环境中，人的潜力只能发挥 20%—30%。如

果受到充分激励，同样的人可以发挥出其潜力的 80%—90%。2可见，有效的激励

                                                             
1 余兴安等：《激励的理论与制度创新》，第 17 页。 
2 余兴安等：《激励的理论与制度创新》，第 20 页。 
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能够充分激发人的工作热情，发挥人的潜能。 

（3）有助于提升组织成员的工作绩效。相关研究认为，人的工作绩效是工

作能力和工作积极性的乘积，用公式表示为： 

绩效=f（能力×积极性） 

因此，有效的激励能够通过提升员工工作热情和积极性，从而带动工作绩

效的提高。 

（4）有助于形成良好的组织文化氛围。激励不仅直接作用于激励客体个人，

还间接影响其他的人和周围的环境。奖励优异行为，惩戒不良行为，强化了组

织成员良好的行为意识并使之成为组织成员的共识，从而有利于形成良好的组

织文化氛围。 

（三）激励的类型 

根据不同的划分标准，激励可以分为不同类型： 

（1）根据激励的内容，可以分为物质激励和精神激励。物质激励主要包括

工资、奖金以及其它物质方面的奖励等。精神激励主要包括晋升职务、职级，

记功或授予荣誉称号以及提供培训机会等。 

（2）根据激励的性质，可以分为正激励和负激励。正激励是指通过正面的

奖励和引导，激发组织成员的工作热情；负激励是指通过对组织成员的违法、

违规行为进行惩戒，从而鞭策组织成员努力工作。 

（3）根据激励的形式，可以分为内激励和外激励。内激励来自于激励客体

对工作活动本身的兴趣、使命意识以及完成该工作任务所带来的满足感，是一

种源于内在动机的驱动力。外激励则是指针对激励客体工作任务的完成情况，

给予适当的精神和物质奖酬，以激发其工作积极性。 

（4）根据激励的效用时间，可以分为短效激励和长效激励。短效激励一般

是指激励主体为实现短期目标，采取一定激励方式提升激励客体工作积极性，

其效用一般随着目标完成而降低和丧失。长效激励通常是激励主体通过一系列

系统的制度安排，使激励效用较持久的作用于激励客体。 
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（四）激励的过程 

激励是激发人的动机所导致的行为过程。动机是一种内在力量，由外界刺

激和内在需要两种因素结合而成，是促使人们采取行动的直接原因。可见，未

满足的需要和外界刺激是激励过程的起点，需要引起动机，动机支配行为，行

为指向一定目标，如此循环往复。1其基本模式如图 1－1所示： 

    

 

图 1-1  激励的基本模式 

资料来源：余兴安：《激励的理论与制度创新》，北京：国家行政学院出版社，2005 年，第 17 页。 

二、激励的基本方式 

管理过程中对人的激励体现在很多方面，如对组织成员进行责任感、使命

感教育是一种激励；领导者率先垂范，在工作中对下属给予支持并由衷赞赏其

工作成绩是一种激励；组织成员开展有益身心的精神文化活动也是一种激励。

本文所指是将各种激励因素内化于各项管理制度中，能够长久激发员工工作热

忱与创造精神的制度性激励。主要是六个方面： 

（一）目标激励 

目标，是指在一定时间内，所要达到的具有一定规模的期望标准。从某种

意义上就是人们所期望达到的成果和结果。2目标管理是一种运用非常广泛的管

理方法，其核心是强调组织成员共同参与制定具体、可行且便于客观评价的目

标。运用系统方法，将组织的整体目标层层分解，使之转化为部门和个人能够

                                                             
1 余兴安等：《激励的理论与制度创新》，第 17 页。 
2 苏东水：《管理心理学》（第四版），上海：复旦大学出版社，2002 年，第 164 页。 

刺激+需要 动机 行为 目标 

反馈 
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接受的明确而具体的目标。对于组织成员个体而言，目标管理设置了其所接受

的明确的个人绩效要求，有利于激发其工作积极性。当每个个体都实现了个人

目标，那么部门乃至整个组织的目标就得以实现。 

（二）工作激励 

工作激励就是要使工作本身富有激励意义。要激发组织成员的工作积极性，

使整个组织更具活力，就要让每个人都能在工作中最大限度的发挥自身潜能，

从工作本身体验到工作的意义和责任，同时满足自身成长与发展的需要。根据

哈佛大学教授理查德·哈德曼（Richard Hackman）和伊利诺伊大学教授雷格·奥

尔德汉姆（Greg Oldham）提出的工作特征模型分析，任何工作都可以从如下五

个方面评价其激励性： 

（1）技能多样性，即组织成员是否能够运用多样性的技艺和才能来完成工

作； 

（2）任务完整性，即工作从提出问题、明确任务到最终结束是否能作为一

个整体来完成； 

（3）价值重要性，即工作所蕴含的价值意义大小； 

（4）决策自主性，即组织成员在制定工作计划和执行过程中可以有多大的

独立性和自由度； 

（5）反馈灵敏性，即组织成员能否及时准确了解自身工作绩效。1 

（三）授权激励 

授权是指领导者在肯定下属有实现工作目标的能力并具备基本相应的外部

条件时实施的权力托付。2通过授权给下属一定权力，既给员工提供了控制权，

又使员工拥有成就感，让员工在工作中体会到自我价值和成就感。上级的重视

和信任有利于他们积极进取，充分施展自身才华。因而，合理授权成为激励的

重要手段之一。同时它还是工作丰富化的具体方式之一，赋予下属更大的权威

和责任，可使其充分感受到工作的意义和责任，以吸引和留住人才，特别是在

                                                             
1 余兴安等：《激励的理论与制度创新》，第 40 页。 
2 余兴安等：《激励的理论与制度创新》，第 43 页。 
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组织内部晋升机会有限时，更需要更多授权。 

（四）晋升激励 

现阶段，大部分组织的结构均为金字塔式的阶梯状结构，与其配套的职务

设置也按照权力与责任划分为不同等级，在客观上表现为组织成员个体间不同

报酬、声望和地位等差异。 

对于个体而言，晋升将带来本人地位的上升、待遇和声望的提高以及进一

步获得晋升的机会，为个人的职业生涯带来新的发展机遇。组织成员将职务获

得提升视为组织对其工作能力和业绩的肯定与赏识，是实现自身价值的重要表

现形式，也是个人事业成功的重要标志。 

对组织而言晋升同样也具有重要意义：一是晋升所提供的激励是一种长效

激励，能够使组织成员自觉将自身行为与组织的管理目标保持一致；二是肯定

成员为组织作出的贡献，从而增强组织的凝聚力；三是组织成员从低级岗位晋

升到高一级岗位，以往基层的工作经验使其熟知组织的价值观和运作方式，有

助于其在新的岗位开展好相关工作，从而有利于组织的发展；四是晋升者为未

晋升者和新成员提供了发展期望，可以充分调动其工作积极性，同时也有利于

增强员工对组织的归属感。1 

（五）薪酬激励 

薪酬是组织以货币形式支付给工作者的回报或酬劳，它与工作者的利益直

接相关，是影响甚至决定工作者工作态度和工作行为的一个重要因素。2美国马

里兰大学教授埃德温·洛克（Edwin A.Lock）曾考察了四种激励员工的方法：

金钱、目标设置、参与决策和重新设计工作以便给员工更多的挑战与责任。他

发现金钱带来的绩效提高幅度一般是 30%，目标设置为 16%，参与决策不超过 1%，

重新设计工作一般也只能提高 17%。3可见薪酬激励对于激发组织成员工作积极

性，提高工作绩效具有决定性作用。 

                                                             
1 余兴安等：《激励的理论与制度创新》，第 45 页。 
2 吴志华、刘晓苏：《公共部门人力资源管理》，第 356 页。 
3 曹新、刘能杰：《管理是金》，北京：经济管理出版社，1999 年，第 211 页， 
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（六）奖惩激励 

奖惩是众所周知的激励手段。奖励是对与组织目标一致的优异行为的肯定；

反之，惩罚是对与组织目标不一致的不良行为的否定。1其目的就是激励和约束

组织成员的工作行为，鼓励先进，鞭策后进，做到奖优罚劣，促进其做好本职

工作。同时，有利于对组织成员实行科学管理，提高其整体素质，提升组织的

运作效率和水平。因而对组织的稳定和发展具有十分重要的意义。 

三、当代西方激励理论 

激励理论是研究如何激发动机的理论。2自 20 世纪 20—30 年代以来，西方

的管理学、心理学以及行为学方面的专家、学者从各自角度研究如何对人进行

激励的问题，提出了许多激励理论，尤其是行为学派的产生和发展更加促进了

激励理论的繁荣和发展。目前较为公认的是根据这些理论的不同特征，分为内

容型激励理论、过程型激励理论、状态型激励理论和综合型激励理论。 

（一）内容型激励理论 

内容型激励理论是从人的需要出发，试图解释是什么因素引起、维护并指

引某些行为去实现目标这类问题。3其着重对激励的原因以及起激励作用的因素

的具体内容进行研究，主要任务是研究需要的内容和结构以及影响人们行为的

作用机理。该型理论主要包括：马斯洛的需要层次理论、阿尔德弗的存在—关

系—成长（ERG）理论、麦克利兰的成就需要理论和赫茨伯格的激励因素—保健

因素理论，其中以马斯洛和赫茨伯格的理论最具代表性，在当今人力资源管理

领域中的运用也最为广泛。 

1．需要层次理论 

美国著名行为学者、人本主义心理学创始人亚伯拉罕·马斯洛（A.H.Maslow）

在对默里所著的《人格的探索》一书中列举的人类 20 多种不同的需要进行分析

归纳的基础上，于 1943 年在《人类动机论》一文中首次提出了需要层次理论，

                                                             
1 余兴安等：《激励的理论与制度创新》，第 46 页。 
2 吴志华、刘晓苏：《公共部门人力资源管理》，第 261 页。 
3 孙彤主编:《组织行为学教程》，北京：高等教育出版社，1990 年，第 222—223 页。 
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并于 1954 年在其著作《动机与人性》中作了进一步阐述。 

马斯洛认为，人的价值体系中存在着两类不同需要，一类是沿着生物谱系

上升方向逐渐变弱的本能或冲动，称为低级需要或生理需要；另一类是随生物

进化而逐渐显现的潜能或需要，称为高级需要。据此，马斯洛把人类的多种需

要按其重要性和产生次序归纳、划分为五个层次，即生理需要、安全需要、归

属与爱的需要、尊重需要以及自我实现需要。1如图 1－2和表 1－1 所示。 

后来马斯洛又在尊重需要和自我实现需要间加入了求知的需要和审美的需

要，被称为“七层次说”，但此观点并未广泛流行。 

马斯洛需要层次理论的主要观点： 

（1）五种需要像阶梯状从低到高，按层次逐级递升，但次序并不完全固定； 

（2）当某一层次的需要相对满足，就会向高一层次发展，追求更高一层次

的需要就成为驱使行为的动力。相应地，未被满足的需要是行为的主要激励源，

获得基本满足的需要不再具有激励作用； 

 

5.自我实现的需要 

（胜任感、成就感） 

4.尊重的需要（自尊、他尊） 

3.社交的需要（情感、归属、友谊等） 

2.安全的需要（人身安全、职业安全等） 

1.生理的需要（衣、食、住、行、性等） 

图 1-2  马斯洛需要层次图 

资料来源：余兴安：《激励的理论与制度创新》，北京：国家行政学院出版社，2005 年，第 24 页。 

 

表 1-1  需要层次、激励因素与管理策略对应表 

需要层次 
激励因素 

（追求的目标） 
管理策略 

生理的需要 
工资和奖金；各种福利；健康的
工作环境 

工资和奖金制度；医疗保健制度；合理作
息时间；创造健康的工作环境；住宅和福
利设备等 

                                                             
1 吴志华、刘晓苏：《公共部门人力资源管理》，第 262 页。 
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安全的需要 职业或职位保障；意外事故防止 
安全生产生活条件；合理的用工制度；离
退休养老金制度以及健康和意外保险制
度等 

归属与爱 

的需要 
友谊、团体接纳和组织认同 

创建良好人际关系；协商和对话制度；工
会及其它团体活动；娱乐及教育训练制度 

尊重的需要 
名誉、地位、权力与责任；尊重
与自尊；与他人工资奖金的比较 

人事考核制度；工作称职晋升制度；奖金、
奖励、表彰制度；选拔择优的进修制度；
委员会参与制定与提合理化建议制度 

自我实现 

的需要 

能发挥自己特长的组织环境；承
担有挑战性的工作 

决策参与制度；提案制度；提倡创造性工
作；交给员工挑战性工作；破格晋升制度 

资料来源：吴志华、刘晓苏：《公共部门人力资源管理》，上海：复旦大学出版社，2007 年，第 264 页。 

 

（3）某一需要被剥夺得越多、越缺乏，这个需要就越突出、越强烈； 

（4）五种需要可以分为高低两级，其中生理、安全和社交需要属于低一级

的需要，这些需要通过外部条件就可以满足；而尊重的需要和自我实现的需要

是高级需要，是从外在和内在的精神方面获得满足。而且每一个层次的需要的

满足是相对的，不可能达到完全满足，越到上层，满足的程度越低； 

（5）同一时期，一个人可以同时存在几种需要，任何一种需要都不会因为

更高层次需要的发展而消失，只是对行为的影响减弱。但每一时期总有一种需

要占支配地位，对行为起决定作用，这种需要称为优势需要。人的行为主要受

优势需要支配。1
 

马斯洛第一次从理论上系统阐述了人的需要与行为间的关系。从人的需要

出发研究人的行为，符合人类需要发展的一般规律，具有很高的理论价值。但

该理论也有其局限性。首先，目前并没有清晰的证据表明人类需要可以分为五

个不同类型或层次；其次，部分研究不支持，未满足的需要是行为的主要激励

源这一命题；第三，相关研究证据不支持，一个水平需要的满足激发了另一个

更高水平的需要这一观点。另外，关于需要究竟是先天产生还是后天形成，个

人的一切需要是否都合理、都应该满足等问题，仍在不断研究探索中。 

2．存在－关系－成长（ERG）理论 

存在－关系－成长理论简称 ERG 理论，是美国行为学家克莱顿·阿尔德弗

（C.Alderfer）在 1972 年出版的《生存、关系以及发展：人在组织环境中的需

                                                             
1 萧鸣政，《人力资源开发与管理——在公共组织中的应用》，北京：北京大学出版社，2009 年，第 328页。 
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要》一书以及其它相关著作中提出的一种关于需要和激励的理论。由于马斯洛

的需要层次理论并非为工作组织特别开发，为此，阿尔德弗的理论试图建立一

个与组织情景有关的人类需要概念，提出人的基本需要有三种，即生存、相互

关系和成长。 

生存需要是指人在衣食住行等方面的物质需要。只有这项最基本的需要得

到满足之后，才能谈到其他需要。大体和马斯洛的需要层次理论中的生理和某

些安全需要相对应。 

相互关系需要是指与其他人和睦相处、建立友谊和有所归属的需要。类似

于马斯洛需要层次理论中部分安全需要、社交需要以及部分尊重需要。 

成长的需要是指个人在事业上、前途方面的发展。成长需要的满足，表现

为个人所从事的工作能否充分发挥自身才能，以及通过工作能否培养新的才能。

相当于马斯洛需要层次理论中的自我实现和某些自我尊重的需要。1 

ERG 理论的主要观点： 

（1）某个层次的需要满足的越少，则这种需要越为人们所渴望； 

（2）较低层需要越是得到较多的满足，就越渴望能够满足较高层次的需要； 

（3）如较高层的需要得不到有效满足，人们就会重新追求较低层次的需要； 

（4）人在特定的时期并非只有一种突出的需要。2 

ERG 理论是对马斯洛理论的发展和完善。二者都认为人的需要可以区分，而

且是由低到高逐步发展的。但二者也有很大区别，如表 1－2所示： 

 

表 1-2  需要层次理论与 ERG 理论比较表 

马斯洛的需要层次理论 阿尔德弗的 ERG理论 

人的需要分为五个层次 人的需要分为三个层次 

建立在满足—上升的基础上 建立在满足—上升和挫折—倒退两个方面 

每个阶段只有一个优势需要 可能有几个优势需要 

严格按层次上升，不存在越级，也不存在

后退 

可能超越需要层次，也可能下降 

人的需要是天生就有的，是内在的、下意 人的需要有与生俱来的，也有后天获得的 

                                                             
1 吴志华、刘晓苏：《公共部门人力资源管理》，第 264 页。 
2 余兴安：《激励的理论与制度创新》，第 26 页。 
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识的 

资料来源：余兴安：《激励的理论与制度创新》，北京：国家行政学院出版社，2005 年，第 26 页。 

 

阿尔德弗的理论克服了马斯洛理论中的某些局限，认为需要越是得不到满

足就越渴望得到满足，认为任何一种需要在任何时刻获得满足都可以产生激励

作用，特别是他针对马斯洛的需要层次理论中层级间“满足—上升”发展模式

的同时，提出了“挫折—倒退”的逆向模式，是对激励理论的重大贡献。目前，

ERG理论并未建立起实证检验。但相关研究认为该理论比需要层次理论的支持度

高，在描述人类行为时更具有灵活性。 

3．成就需要理论 

成就需要理论是美国哈佛大学教授戴维·麦克利兰（David McCelland）于

20世纪 60年代提出的。他把人的需要分为三种：权力需要、情谊需要和成就需

要。 

权力需要是一种想直接影响和控制别人的欲望；情谊需要是指人们对良好

人际关系与真挚深厚情感与友谊的追求；成就需要是一种人们追求卓越、争取

成功的内驱力。1 

麦克利兰认为，这三种需要不仅可以并存，而且可以同时发挥激励作用。

只是在不同人身上会有不同的强度组合，从而形成每个人独特的需要结构，影

响人的追求与行为。同时，具有高度成就需要的人不仅可以自我激励，而且对

组织的发展有重要作用。2 

虽然麦克利兰在研究工具（TAT投射心理测验）预测效度问题以及需要获得

的解释方面一直备受批评和质疑，但其理论价值显而易见。作为管理者应当善

于培养员工的成就意识，鼓励并引导员工树立崇高而现实的目标，引导他们的

自我实现以促进组织目标的实现。 

4．激励因素—保健因素理论 

激励因素—保健因素理论简称双因素理论，是美国学者弗雷德里克·赫茨

伯格（Frederick Herzberg）在 1959 年出版的专著《工作的激励因素中》首次

提出，并在其后出版的《工作与人性》及《再一次，你如何激励职工》等著作

中又作了进一步阐述。 

                                                             
1 萧鸣政，《人力资源开发与管理——在公共组织中的应用》，第 331 页。 
2
 萧鸣政，《人力资源开发与管理——在公共组织中的应用》，第 331 页。 
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赫茨伯格的理论观点主要源自他和同事于 20 世纪 50 年代末对美国匹兹堡

市 203 名工程师和会计师的调查。调查结果显示：造成员工不满意的因素往往

是由外界的工作环境产生的，主要是政策、行政管理、上下级关系等因素。这

些因素即使改善，也不能使员工感到非常满意，而不能充分激发其积极性。这

类因素称之为“保健因素”。使员工感到非常满意的因素是与工作内容相关，主

要是工作富有成就感，工作成绩能得到社会认可，工作本身具有挑战性等。这

类因素的改善，往往能激发员工的责任感和自信心，有助于充分、有效、持久

的调动工作积极性。这类因素称为“激励因素”。1 

赫茨伯格创造性的提出满意的对立面是没有满意；不满意的对立面是没有

不满意。并认为保健因素和激励因素不是一成不变的，而是可以转化的。同时，

激励因素也有保健作用，保健因素也具有激励作用。因此，管理者既要注意保

健因素，防止员工产生不满情绪，又要善于把保健因素转化为激励因素。 

尽管赫茨伯格的双因素理论由于调查对象类型单一，调查手段简单，缺乏

信度的可靠性以及理论模型本身存在很多问题。但该理论还是丰富了人们对工

作激励的理解，也为管理者更好的激励员工提供了新思路，同样具有重要的理

论和现实意义。 

（二）过程型激励理论 

过程型激励理论是在内容型激励理论的基础上发展起来的。过程型激励理

论较为全面地阐述和解释了行为是如何被引发，如何向一定方向发展，如何持

续及终止的全过程，同时探讨了需要是如何通过相互作用和影响以产生某种行

为。2着重研究从动机产生到采取行动的心理过程，主要是人如何作出不同行为

的选择，人是如何看待激励过程的，并强调以外在目标对人进行激励。该型理

论主要包括：弗鲁姆的期望理论、洛克的目标设置理论和斯金纳的强化理论。 

1．期望理论 

期望理论全称期望机率模式理论，由美国心理学家维克多·弗鲁姆

（V.H.Vroom）在 1964 年出版的《工作与激励》一书中首次提出。该理论主要

研究期望与目标之间的关系。 

                                                             
1
 萧鸣政，《人力资源开发与管理——在公共组织中的应用》，第 330 页。 

2 余兴安：《激励的理论与制度创新》，第 31 页。 
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弗鲁姆认为，人总是期望满足一定的需要和达到一定的目标，这个目标反

过来对于激发一个人的动机具有一定的影响，而这个激发力量（Motivation）

的大小，取决于两个因素，即效价（Valence）和期望值（Expectancy）。1 

该理论的基本公式：激发力量=效价×期望值（M=V×E） 

激发力量即激励程度，是指调动一个人的积极性、激发人潜能的强度和持

续程度；2效价也称目标价值，是指某项工作或一个目标对于满足个人需要的价

值；期望值也称期望机率，是根据一个人的经验判断一定的行为能够导致某种

结果和满足需要的概率，其值介于 0—1之间。3 

弗鲁姆还提出关于人的期望关系模式，如图 1－3所示： 

 

 

 

图 1-3  人的期望关系模式图 

资料来源：余兴安：《激励的理论与制度创新》，北京：国家行政学院出版社，2005 年，第 32 页。 

根据期望理论，人之所以努力工作，是因为他觉得这种工作行为可以达到

某种结果，而这种结果对他有足够的价值。 

弗鲁姆的期望理论试图预测个体在一项或多项任务中的努力，但人们对努

力的含义缺少一致性的看法。作为过程型理论，该理论没有具体指出对于特定

条件下的特定个体，哪些结果是相关的。造成各个研究者都试图用自己的方法

解决问题，而没有使用一个系统的方法进行研究。同时，该理论也忽略了习惯

性行为和下意识动机。但该理论比较准确的反映了工作动机与激励的基本规律，

对于管理者设定工作目标，实行绩效管理，制定奖惩制度以及如何运用人们的

期望值调动人们的积极性方面提供了很多启示。同时，该理论也是激励理论中

应用最广泛的理论之一。 

2．目标设置理论 

目标设置理论最早是由美国马里兰大学心理学教授艾德温·洛克（Edwin 

A.Lock）于 1968年提出的。洛克及其同事在大量实验研究和现场实验基础上发

现大多数激励因素都是通过目标影响工作动机的。重视并尽可能设置合适的目

                                                             
1 余兴安等：《激励的理论与制度创新》，第 31—32页。 
2 余兴安等：《激励的理论与制度创新》，第 31—32页。 
3 吴志华、刘晓苏：《公共部门人力资源管理》，第 269 页。 

  个人努力   工作绩效   组织奖励                   个人需要的满足 
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标是激发动机的重要过程。如图 1－4所示。 

 

图 1-4  目标设置理论基本模式图 

资料来源：余兴安：《激励的理论与制度创新》，北京：国家行政学院出版社，2005 年，第 33 页。 

 

目标难度是指目标设置要有一定挑战性，必须经过努力才能实现；目标的

明确性是指目标导向必须是具体的，可以测定的；绩效就是目标的效果，是由

目标的难度和目标的明确性组成的。而且这种绩效是在目标导向行为与目标完

成行为循环交替的运行中取得的。1
 

洛克等人的研究表明：明确、具体、具有一定难度的而又为员工所接受和

认可的目标，具有的激励作用最大。但由于目标设置本身非常复杂，操作不当

反而会引起员工的不满和挫折感，其局限性决定了该理论并非适用于任何领域。
2在利用目标进行管理时，一是要让全体员工了解组织目标和个人具体目标以及

评价标准；二是为员工提供参与制定和实现目标的各种机会；三是要对目标的

实施进程进行有效的控制和监督，同时还要对有关目标进程不断的对员工进行

反馈；最后还要将目标完成效果与奖惩明确联系起来。 

3．强化理论 

强化理论又称行为修正理论，是美国哈佛大学心理学教授布尔赫斯·斯金

纳（Burrhrs F.Skinner）以及赫西、布兰查德等人于 1956年提出的一种理论。   

所谓强化，指的是对一种行为肯定或否定的后果（奖励或惩罚），在一定程

度上会决定这种行为在今后是否会重复发生。强化的方式可分为三种，即正强

化（肯定、奖赏）、负强化（否定、惩罚)和消退强化（不理睬不良行为）。3 

强化理论认为，人的行为受到正强化趋向于重复发生，受到负强化趋向于

减少发生。激励员工奖励往往比惩罚有效，因此要以正强化为主，并针对不同

                                                             
1 余兴安等：《激励的理论与制度创新》，第 33 页。 
2 余兴安等：《激励的理论与制度创新》，第 33—34页。 
3 余兴安等：《激励的理论与制度创新》，第 34 页。 
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对象的情况采用不同的强化物和强化手段。1反馈是强化的一种重要方式，要让

员工及时了解行为的后果。同时，奖赏应当具有时效性以使某种行为及时得到

正强化，否则难以起到应有的强化效果。 

斯金纳的强化理论和弗鲁姆的期望理论均强调行为与行为产生的结果之间

联系的重要性，但期望理论主要涉及的是主观判断等内部心理过程，而强化理

论则主要讨论刺激和行为的关系。尽管强化理论较多的强调外部因素或环境刺

激对行为的影响，而对于人的内在因素和主观能动性重视不够，但该理论有助

于管理者深入理解人们的行为并加以引导，对于人事管理仍具有重要意义。 

（三）状态型激励理论 

状态型激励理论是从需要的满足与否或状态来研究激励问题的。重点研究

公平与否和挫折对人行为的具体影响，以寻求最大限度的减少和消除它们带来

的消极影响，充分发挥人的积极性。2状态型激励理论主要有公平理论和挫折理

论。 

1．公平理论 

公平理论又称社会比较理论。是美国心理学家亚当斯（J.S.Adams）于 1963

年、1965 年相继发表的《对于公平的理解》和《在社会交换中的不公平》两篇

论文中提出的。 

公平理论提出，人的工作态度和积极性不仅受到所得的绝对报酬的影响，

而且还受到其所得的相对报酬的影响。当人们感到公平时一般不会特别兴奋或

激动。但当发现自己的付出与所得之比高于他人时，就会产生强烈的不公平感

和不满情绪，产生改变付出、试图改变结果、改变自我认知、改变参照对象和

公开不满、被动忍耐或离职等行为。该理论强调公平对激励效果及人们行为的

重大影响，要求组织尽可能以公平的方式对待每一个成员，并让每一个成员真

正感受到公平。同时，还要积极引导成员正确的认识和对待公平，树立有效率

和促进组织发展的公平观。3 

公平理论不是一个全面的理论，更多的是强调个体对获得结果的评价和反

                                                             
1 萧鸣政，《人力资源开发与管理——在公共组织中的应用》，第 334 页。 
2 吴志华、刘晓苏：《公共部门人力资源管理》，第 271 页。 
3 吴志华、刘晓苏：《公共部门人力资源管理》，第 271－272 页。 
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应过程。但其通过强调社会比较过程和不公平知觉结果的重要性，进一步深化

了人们对激励的认识。 

2．挫折理论 

挫折理论是由美国心理学家亚当斯提出的。挫折是指个体实现目标的努力

遭受阻碍后导致其需要和动机不能满足时的情绪状态。1挫折理论主要揭示人的

动机行为受阻而未能满足需要时的心理状态，并由此而导致的行为表现，力求

采取措施将消极性行为转化为积极性、建设性行为。 

对于管理者来说，最重要的是找到对待挫折员工的有效方式，化消极因素

为积极因素。主要方法包括：提高员工的自信心以提升其挫折容忍力；帮助受

挫员工分析挫折原因，并采取针对性措施消除消极影响；采取宽容的态度，理

解和关心受挫员工，使其感受组织的温暖；采取心理咨询和心理疗法，帮助受

挫员工树立正确的挫折观，全面认识自己，修订不切实际的目标等。 

（四）综合型激励理论 

综合型激励理论是试图将各种激励理论归纳起来，把内外激励因素都考虑

进去，克服各个激励理论的片面性，从系统的角度解释人的行为的激励过程。2这

类理论以美国学者波特尔和劳勒激励过程模式以及罗伯特·豪斯和迪尔的综合

激励公式最为著名。 

1．波特尔—劳勒激励过程模式 

波特尔（L.W.Portor）和劳勒（E.E.Lawler）的综合激励模式是于 1968年

在期望理论的基础上提出来的，它试图将行为主义激励理论的外在激励和认知

派激励理论的内在激励综合起来，建立起一个综合型激励模式。3 

在这一模式中，波特尔和劳勒将激励过程看成是外部刺激、个体内在条件、

行为表现、行为结果的相互作用的统一过程。激励导致努力，努力产生绩效，

绩效带来满足是这一过程的主线。如图 1－5所示。 

 

 

                                                             
1 “挫折理论”，《百度百科网站》，2010 年 6 月 10日。 

http://baike.baidu.com/73410.htm。 
2 吴志华、刘晓苏：《公共部门人力资源管理》，第 272 页。 
3 余兴安等：《激励的理论与制度创新》，第 37 页。 

http://baike.baidu.com/73410.htm
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图 1-5  波特尔—劳勒激励过程模式图 

资料来源：吴志华、刘晓苏：《公共部门人力资源管理》，上海：复旦大学出版社，2007 年，第 273 页。 

 

波特尔—劳勒对弗鲁姆的期望模型进行了扩展和细化。他们同意弗鲁姆的

观点，员工努力共同决定于员工对某些结果的效价和期望值。但波特尔和劳勒

强调，努力并不一定产生绩效。绩效源于个人努力程度，能力与素质以及对所

承担角色的理解程度。后两者对于绩效具有重要作用。同时，模型认为组织成

员感知报酬是否公平，主要来自成员对自身工作绩效的主观评估。另外，模型

指出一个工作绩效可能为成员提供内在和外在两种奖酬。而且认为直接由工作

绩效产生的内在奖酬比由组织管理的外在奖酬更利于产生良好绩效。1 

尽管由于研究只采用横截面检验，而没有采用追踪研究，可能高估模型效

度以及模型概念的局限性为一些研究者所诟病，但这个模型还是为管理者在组

织背景下分析和理解激励条件提供了一个有用的基础。同时强调了组织如何理

性批判评估自身的报酬政策，并为此提供了指导。 

2．豪斯—迪尔综合激励公式 

美国学者罗伯特·豪斯（Robert House）和迪尔（Dell）所提出的综合激

励模式是将各类激励理论综合起来，把内外激励因素都归纳进该模式。2用公式

                                                             
1 莱曼·波特、格雷戈里·比格利、理查德·斯蒂尔斯：《激励与工作行为》，陈学军、谢小云、顾志萍译， 

北京：机械工业出版社，2006 年，第 11－12 页。 
2 吴志华、刘晓苏：《公共部门人力资源管理》，第 274 页。 
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表示为： 

ej
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1j

ejiaiaiait VEEVEVM 



 

其中 i（internal）表示内在，e（external）表示外在，t（task）表示工作任

务，a（accomplishment）表示完成。M 表示对某项工作任务的激励水平；Vit 表

示该项活动本身所提供的内在奖酬的效价，反映工作任务本身所引起的激励强

度；Eia 与 Via 分别表示对工作任务完成的期望和效价，综合反映工作任务完成所

引起的激励强度；Eej 和 Vej 分别表示工作任务完成能否导致某项外在奖酬的期望

及其效价，其乘积的代数总和与 Eia 的乘积反映了各种可能的外在奖酬所引起的

激励效果之和。即公式右边第一、二项表示内在激励，第三项表示外在激励，

三项之和代表内外激励的综合效果。 

管理者可以从改善影响内在激励和外在激励水平的各个变量入手找到激发

员工工作动机的方法或途径，对于分析激发工作动机的复杂性和提高激励水平

具有一定参考价值。 

（五）激励理论研究的新进展 

近年来，西方学者对激励理论进行了大量分析和研究，提出了许多全新的

概念、研究方向和理论。包括： 

（1）社会认知理论。社会认知理论的核心概念为自我效能。自我效能是指

个体对自身在特定环境下执行一项任务的能力的自信。该理论认为组织成员是

根据内在（期望）和外在（环境的变化结果）激励产生行为的，同时也根据对

成功行为的自我效能信念产生行动。1 

（2）社会识别理论。该理论认为人们把人们自己定义为社会分类中的成员，

然后把这些社会分类的典型特征归因于自己。一旦人们标识为某个群体或组织，

他们就倾向于做群体或组织感兴趣的事。研究结果表明社会识别可以对正面和

负面的绩效结果均产生激励。2 

（3）自我决定理论（SDT）。自我决定理论是研究人类激励和个性的理论。

                                                             
1 莱曼·波特、格雷戈里·比格利、理查德·斯蒂尔斯：《激励与工作行为》， 第 95 页。 
2 莱曼·波特、格雷戈里·比格利、理查德·斯蒂尔斯：《激励与工作行为》， 第 27 页。 
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该理论强调人的个性发展和行为自我调节，利用实证的方法研究人们固有的成

长倾向和先天心理需要，依此发现人类是如何进行自我激励以及个性是如何形

成和培养的。目前已经发现：能力需要、关系需要和自主需要对于人们自我激

励、个性成长具有重要作用。1 

（4）目标设置理论的发展。在个人目标导向方面，德维克（Dweck）的研

究认为人们具有学习目标导向和绩效目标导向两种导向。前者导向的个体更加

关心掌握任务，因此设置有关学习的目标；而后者导向的个体更加关注较好的

完成任务，不管掌握水平如何都设置与任务结果有关的目标。在情感与目标设

置过程的关系方面，伯恩斯坦（Brunstein）的研究认为未完成设置的目标会降

低动机和未来任务的绩效。还有的研究表明在复杂或新任务上，设置目标可能

降低绩效。2 

此外还有参照认知理论、公平启发理论等等，在此不一一赘述。

                                                             
1 莱曼·波特、格雷戈里·比格利、理查德·斯蒂尔斯：《激励与工作行为》， 第 36—37 页。 
2 莱曼·波特、格雷戈里·比格利、理查德·斯蒂尔斯：《激励与工作行为》， 第 22 页。 
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第二章  外国和香港、台湾地区公务员激励机制概况和经验

分析 

激励机制作为现代公务员制度的重要组成部分，一直受到西方各国政府的

高度重视。特别是 20 世纪 80 年代以来，为适应市场经济的发展以及应对全球

化挑战，西方各国不断对公务员管理制度进行发展和完善，已逐步形成科学合

理、行之有效、适合本国国情的公务员激励机制。因此，尽管与西方国家的政

治体制、行政模式不同，但研究其公务员激励机制的具体运行情况，比较分析

其制度规范，探寻共性和差异，对于改革和完善我国公务员激励机制，提高我

国公务员管理水平具有重要意义。同时，由于我国香港和台湾地区在公务员管

理和激励方面也具有一定代表性，故一并进行研究。 

本章主要截取公务员制度中的考核、晋升、薪酬等制度，对英国、美国、

新加坡三国以及我国香港和台湾地区公务员激励机制进行分析和研究。 

一、外国公务员的激励机制 

（一）英国公务员的激励机制 

英国公务员制度建立于 19世纪中期，但没有统一的公务员法，其法律基础

是历届内阁以“枢密院令”形式发布的决定、命令及惯例。尽管如此，英国公

务员制度的发展同样经历了一个以适应政治环境变化和社会治理需求而不断创

新的过程，形成了符合本国国情的公务员管理体系和激励机制。 

1．英国公务员的考核机制 

英国公务员的考核称为业绩评估，开始于 19世纪中叶，主要对工作能力和

工作表现进行评估。 

业绩评估的形式包括日常考勤和定期考核两种。日常考勤内容主要是上、

下班情况的记录。定期考核的主要内容包括四项：（1）依据公务员工作情况，

评估其工作表现；（2）依据工作表现，分析与考核其工作能力；（3）依据工作

能力与表现的考核，提出是否需要参加培训；（4）综合各方面，提出晋升意见
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与工作潜力的评定。1 

业绩评估的结果作为奖励和晋升的依据。根据考核办法，以 80 分或 70 分

为晋级标准，考核内容包括工作知识、人格性情、判断力、责任心、创造力、

可靠性、机敏适应、监督能力、热心情形、行为道德。以上每项均分为 A、B、C、

D、E五等。A等为“特别优异”，B等为“良好”，C等为“满意”，D等为“尚可”，

E等为“不满意”。每项各按五等加以评分后，再按考核的五等给予总评。2 

2．英国公务员的晋升机制 

在英国公务员制度创立初期，文官晋升主要依据其资历，一般是随着职龄

的增长，统一晋升和加薪。1870 年改革以后，“功绩制”开始逐步得以体现，是

否获得晋升取决于公务员的工作实绩和能力的大小。 

晋升一般是根据现职年限和资历与工作绩效而定。高级人员注重功绩，低

级人员注重年资。一般情况下，公务员在一个职位任职四至六年即可升任高一

级职位。升迁由各部升迁委员会进行管理，通常对所有已达升迁范围的人员进

行面试，最后根据其面试成绩及历年的考绩结果作出是否晋升的决定。 

此外英国公务员实行品位分类制度，强调的是任职于某一职位的公务员的

个人素质。但这种素质并不一定与职位的高低和职权的大小对等，形成级别与

岗位在一定程度上的分离。而这种分离使得公务员的任用比较灵活，可以根据

岗位职责的需要物色最佳人选，而不用过多考虑人选的资历，从而使得官员交

流、调任比较顺畅。 

3．英国公务员的薪酬机制 

英国公务员的薪酬管理一般由以下原则作为指导：（1）总体薪酬水平的确

定参照社会平均工资和零售物价水平；（2）根据职务高低实行职务等级工资制

度；（3）实行协商工资制度。3 

首先，英国公务员的薪酬水平力求与其他行业或私营部门的薪酬水平保持

大体平衡。为此，在 1956 年，英国设立了“文官工资研究所”，专门负责搜集

和提供关于私营企业职工工资与国家公职人员工资比较的详细资料，但不对文

官工资调整提出具体意见。政府的人事管理机构，根据文官工资研究所的资料，

决定文官工资的具体调整方案。 

                                                             
1 周敏凯：《比较公务员制度》，上海：复旦大学出版社 2006 年，第 167 页。 
2 李和中：《比较公务员制度》，北京：中共中央党校出版社，2003 年，第 95 页。 
3
 刘厚金：《中外公务员制度概论》，北京：北京大学出版社，2010 年，第 26 页。 
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其次，英国公务员实行等级工资制。主要根据公务员职务和工作性质，将

工资分为若干等，每一等设最高工资和最低工资，主要适用中低级文官。年终

考核后，在不同等级的幅度范围内可以增加工资。英国公务员之间的薪酬差距

很大，高低收入差距有时高达十几倍。 

最后，英国一般公务员的工资由文官事务委员会同全英惠特利理事会协商，

决定一个原则意见后，再与公务员的工会会谈后确定。工资的调整要与公务员

工会协商，一种情况是与有关工会协商，这类公务员的工资与私营部门人员工

资接近；另一种情况是全国实行统一标准，但工资调整时必须与行业协会协商

或工业机构联合协调委员会进行协商。
1
 

（二）美国公务员的激励机制 

美国是世界上最早实行公务员制度的西方国家之一。从 1883年公务员制度

法（彭德尔顿法案）通过至今，美国公务员制度不断根据政治、经济和社会发

展的需要进行着改革和完善，也越来越多的为其它国家所学习和仿效。 

1．美国公务员的考核机制 

美国公务员考核又称公务员功绩考核。始于 1883 年的《彭德尔顿法案》并

于 1887 年开始全面实行。1950年通过的《工作考绩法》废除了传统的统一考绩

制度，改由各部门在客观科学的职位分析基础上，由主管考绩的官员与被考核

者共同协商，制定考绩标准。1978 年的《公务员制度改革法》制定了更为详细

和科学的公务员功绩考核制度。该法规定，政府各部门的工作考绩必须限于本

部门公务员直接相关的内容，各部门须依据自身的工作性质和职位内容，确定

考核标准，而不是按照笼统的考绩表评价公务员们的工作。 

考核的内容一般分为工作能力和工作潜力两大部分。工作能力是指专业知

识能力、领导能力、管理水平、智力水平、社交能力等。工作潜力是指可以用

来评估工作人员担任更高职位的潜在能力。考核的结果作为对公务员作出奖励、

晋升、开除等人事决定的依据。2 

2．美国公务员的晋升机制 

美国公务员的晋升是以公务员的考绩作为主要依据并通过晋升考试来实现

                                                             
1 姜海如：《中外公务员制度比较》，北京：商务印书馆，2003 年，第 235 页。 
2
 刘厚金：《中外公务员制度概论》，第 46 页。 
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的。1883 年颁布的《彭德尔顿法案》规定，除经特别豁免之外，公务员必须经

过晋升考试才能获得提升。 

目前，美国联邦政府各部门公务员的晋升主要有以下四种类型：一是委任

晋升，由行政长官通过委任的办法提升公务员的职务或职位；二是工资级别晋

升，是指公务员的工资级别在其任职时间达到一定年限，同时工作中无较大过

失的情况下可以自然晋升；三是考试晋升，分为部内考试晋升和部外考试晋升，

部内考试晋升是指允许一个部门内的公务员参加考试获得晋升机会，部外考试

晋升是允许有其他部门的公务员参加晋升考试，成绩符合条件者可以获得晋升

机会；四是混合方法晋升，要综合考虑工龄、工作业绩、考试成绩等情况才能

获得晋升。根据美国公务员法的公开、公平、公正原则，如果公务员个人对晋

升职务感到不公或有舞弊现象，可以向功绩保护委员会提请申诉。 

3．美国公务员的薪酬机制 

长期以来美国联邦政府公务员薪酬制度同样面临薪酬水平偏低，难以吸引

和留住人才，造成公务员的低满意度和人员流失的外部公平性问题以及薪酬与

绩效相关度低的内部公平性问题。薪酬的激励功能没有得到充分发挥。 

基于上述问题，美国联邦政府正在积极推行公务员薪酬制度改革，主要从

两个方面入手。一是采用宽带薪酬以拓展公务员薪酬制度的弹性空间。20 世纪

80 年代，宽带薪酬逐步开始在联邦政府部分部门推行并已取得良好的效果。二

是施行绩效薪酬，将工作绩效与人员薪酬紧密联系，从而进一步发挥薪酬的激

励功能。 

目前，除了高级公务员以外，针对中级公务员建立以绩效为基础的功绩薪

酬制已经开始推行。中级公务员的工资为年薪制，分为两部分，一是基本工资，

依职务确定；二是功绩工资，由其个人的绩效水平和所属部门绩效目标的实现

情况确定。对于有杰出贡献的公务员，各部门和联邦政府将给予相应的现金奖

励。 

（三）新加坡公务员的激励机制 

新加坡公务员制度最早形成于 1919 年。上世纪 50 年代末自治时，新加坡

公务员队伍同样存在官僚作风严重，效能低下等问题。为此，以李光耀为首的

新加坡政府从组织结构、制度设计等方面进行了一系列改革。时至今日，新加
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坡政府已经成为廉洁、高效政府的代名词。 

1．新加坡公务员的考核机制 

新加坡公务员考核分为工作表现评估和潜能评估。工作表现评估主要是工

作表现质量的评估，依据完备的职位说明书和职位职责进行考核。潜能评估是

指个人工作到退休前所能胜任的最高职位。前者为公开性评估，其结果要向下

级和上级公开并直接影响个人薪酬的多寡，后者为保密性评估，作为升迁的依

据。 

新加坡公务员的考核每年进行一次，采用表格打分法。其考核制度的特点

是： 

（1）注重实绩的评估。实绩内容主要包括工作数量、质量、责任心、与公

众接触的表现、组织协调能力、决策能力、在各种压力下的反应等，每一方面

分五个等级，分别给以不同的分数，并作出总体评价，分为特出、佳好、满意、

中等下、很差五个等次。1 

（2）注重潜能的评估。主要对分析能力、想象创意能力、政治敏锐性、果

断性等方面进行评估，看重智能素质、领袖素质和绩效素质等。目的是估计公

务员长期所能取得的最好成绩，确定公务员需要进行培训的可能性以及为其安

排职业发展机会并为本组织机构制定人员继承计划。 

目前，新加坡采用壳牌公司的四个标准（HAIR）来评估人才潜力。H.直升

机品质（Helicoper quality），指既能够从一个更高层的有利位置看待问题，

同时也能够注意到问题的关键细节；A.分析能力（Analysis），指能够理性而严

谨地分析问题的能力；I.想象力（Imagination，），指能够创造性的提出解决问

题的方式，预见未来，开创新局面；R.现实主义（Realism），指能够考虑到实

际条件和环境，能够整合想象和现实的能力，同时具备良好的实施能力。2 

（3）下级不评上级，同级之间不互评。新加坡公务员考核上级评下级，下

级不评上级，同级之间不互评。新加坡人力资源专家认为，公务员根据层级管

理原则，由上一级给下一级分配工作，下一级对上一级负责，所以公务员只能

由直接上司和上司的上司进行考核。如果实行下级评议上级，则很可能造成不

讲原则、能力一般的“老好人”获得快速晋升，而真正有才学、有魄力的人反

                                                             
1 刘厚金：《中外公务员制度概论》，第 229 页。 
2 [新]梁文松，曾玉凤：《动态治理—新加坡政府的经验》，陈晔、张世云、温平川等译，北京：中信出版

社，2010，第 245－246 页。 
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而得不到提升的情况。至于同事之间的互相评议也不恰当，因为同事之间只存

在竞争关系或至多是协作关系而不存在隶属关系，所以很难客观公正地评价他

人的工作实绩和工作能力，而只有个人的直接上司才有权分配工作，并了解其

完成工作的情况及其在工作中体现的能力和素质。 

2．新加坡公务员的晋升机制 

新加坡早已废止了公务员晋升中注重资历的做法，看重的是工作表现和潜

能排名。综合考虑拟晋升人员的知识、经验、性格、品德和人际能力等方面，

不再考虑年龄、资历等因素。 

新加坡的公务员实行职位分类和等级制管理，由于其等级层次设置较多，

公务员晋升的空间较大。目前，新加坡的公务员共分为四等：一等为管理及专

业职位；二等为执行职位；三等为办事员职位；四等为手工职位。公务员每一

等又分若干级别并针对每一个等级，都制订有详细的晋升标准，并与工资有详

细的对应规定和操作规定。晋级严格执行按能授职的原则，根据不同的工作性

质、工作内容设置多通道，以确保所有的人员在不同的领域内得到升职和发展。 

同时，并非所有公务员都必须从最低一级做起，而是通过对公务员能力的

考核，由其素质和能力决定其适合任哪一级公务员，然后从该级公务员的第一

档开始逐级升档；若考核认为某人不适合任上一级公务员，则其晋升最多只能

到达其本级公务员的最高一档。 

最后，新加坡公务员的晋升都必须严格按照程序和规定进行，任何人包括

总理和部长都不得干预。如有违反就要受到制裁。 

3．新加坡公务员的薪酬机制 

新加坡确定公务员工资水平的一个原则是：公务员工资水平不低于私人机

构的工资水平。 

新加坡从 1988年开始实行灵活工资制，将整个公务员工资分为固定和灵活

两个部分，灵活部分视具体情况可适当增减。即除了明确规定的各级各种职位

底薪（基薪）和每年加薪阶制外，还有不固定的收入，包括每月不固定工资部

分、年底不定额花红（即奖金，同国家经济发展挂钩，数额等于公务员 1－3个

月的薪金，经济发展良好则发得多，经济发展困难则发得少）等等。1其作用是

使公务员的工作表现与国家经济发展相关联，将公务员的薪酬待遇与国家的财

政收入相关联，以保证在激烈的市场竞争条件下，仍能够吸引优秀人才加入公

                                                             
1 刘厚金：《中外公务员制度概论》，第 237 页。 
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务员队伍，并保持公务员队伍的相对稳定。 

新加坡公务员工资制度独到之处在于：一是根据科学的职位分类有针对性

地制定工资表。工资结构中包含固定和浮动两部分，使工作绩效和薪酬待遇密

切相关，促进公务员自觉提高办事效率。二是公务员的工资由财政部和全国工

资理事会两家管理，保持公务员的工资水平与私营企业员工大体平衡，使公务

员的薪酬待遇具有一定市场竞争力以保证外部公平。三是实行单一薪制，以工

资为主，津贴较少，便于监督和管理。四是实行高薪养廉，既保证公务员的工

资待遇优厚，也促使其本身廉洁奉公、遵纪守法。五是工资确定以职责为主，

实行差异化管理，职责不同工资待遇不同以实现组织内部公平。 

二、香港和台湾地区公务员激励机制 

（一）香港公务员的激励机制 

我国香港特别行政区公务员制度是世界上比较成功的公务员制度之一，主

要是仿效英国文官制度建立并依据香港社会和经济特点历经多次变迁和改革，

特别是 1997年回归祖国后针对公务员管理架构进行的改革而日臻完善，逐步形

成了具有中西文化交汇的公务员管理体系和运作机制。 

1．香港公务员的考核机制 

香港公务员的考核称为绩效评估。绩效评估是指政府运用现代人事管理方

法，对公务员在服务期间的工作绩效、品行等作出全面评价，并以此作为公务

员晋升、奖惩、调任以及培训等的客观依据。公务员的工作绩效是指公务员完

成工作的质量和数量、效能和效率、处理问题的洞察力和判断力、管理和组织

才能等。品行是指公务员的行为方式和工作态度。 

香港公务员的绩效评估，采用上级对下级进行评估的方法。公务员每人每

年要撰写个人工作报告，公务员的上级主管人员则每年要填写公务员工作鉴定

表，对每个公务员一年来的工作状况作出详细评价，评价涉及的项目有：公务

员的预见能力、分析能力、责任心、工作成绩、过失以及是否具备晋级条件等。

公务员撰写的报告和主管人员作出的鉴定要送部门总管过目。鉴定的结果由主

管人员在面谈时，口头传达给被鉴定人。 

香港公务员绩效评估的具体方式大致有三种：第一，撰写考绩报告。这是
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公务员评估最重要的方式，用于评估公务员在报告期内的工作表现及其行为，

并形成公务员在服务期间行为的档案，为公务员今后的晋升和加薪等提供重要

依据。第二，签署服务证书。服务证书是对所有香港公务员的工作表现及其品

行进行评分的一种考核方式。它对公务员的工作表现和个人行为评分，分为极

好、好、满意、一般、不满意五个等级，由每位公务员的主管人员签署。根据

有关规定，服务证书应发给每一位被考核的公务员。第三，发出推荐书。公务

员在离职后，由铨叙科将其在原单位的有关服务情况，以推荐书的形式直接向

其新雇主发出。铨叙科在发出推荐书以前，会征求有关部门意见。1 

2．香港公务员的晋升机制 

香港公务员的晋升主要包括增薪晋升和升级晋升两种方式。增薪晋升是一

种以年资为标准的晋升方式，即公务员凡服务满 1 年者，就可递增 1 个薪点，

直至达到薪级顶点为止。升级晋升是指公务员在职务、职类等级以及级别等方

面的晋升。香港公务员的晋级不是定期的，要等组织内部出现职位空缺时才能

递补。公务员的晋升工作由部门的审核晋升委员会主持，其成员包括主管首长、

专业人员和铨叙司的特派代表等。审核晋升委员会经筛选列出符合基本条件的

候选人名单。在遴选候选人名单时，既要看公务员的年资，又要看其工作表现，

如工作表现不理想，年资再高也不会成为竞争优势。在审核晋级人员的条件时，

受教育程度、工作经验、行为品德等都在考虑之列。在审核晋升委员会中，任

何人不能一个人决定，必须在全体成员达成一致意见后，才能报公务员叙用委

员会审核。对竞争激烈的职位还要进行笔试和面试。经反复审核后才能最终确

定最佳晋升人选。2 

3．香港公务员的薪酬机制 

香港公务员的薪俸主要有三类：一是长俸公务员按五个薪级领取薪金；二

是非长俸公务员按“第一标准薪级表”支薪；三是合约公务员按合约条件支薪。

除了领取薪俸之外，香港公务员还可获得相应的津贴。津贴的种类有十余种，

如逾时工作津贴、制服津贴、膳宿津贴、临时津贴等。政府为了吸引高素质人

才加入公务员队伍，每年都要根据私营机构员工的调薪状况和公务员的年资条

件，对公务员的薪酬加以调整，以确保香港公务员薪酬的格外优厚。3在决定薪

                                                             
1 刘厚金：《中外公务员制度概论》，第 319 页。 
2 刘厚金：《中外公务员制度概论》，第 320 页。 
3 刘厚金：《中外公务员制度概论》，第 321 页。 
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酬调整幅度时，政府会考虑下列因素：由独立的私营机构调查得出的薪酬趋势

净指标、经济状况、生活费用的变动、政府的财政收入情况、职方的薪酬调整

要求和公务员士气。 

（二）台湾地区公务员的激励机制 

台湾地区现行公务员制度的基础是 1928年国民党“南京国民政府”时期初

步确立的。随着 1949 年国民党政权退守台湾，台湾当局针对台湾地区的政治、

经济形势，对其公务员制度进行必要的修改和完善，历经 60多年的发展，目前

已逐步规范化并走向成熟。 

1．台湾地区公务员的考核机制 

台湾地区公务员的考核称为考绩，是对公务员工作期间的成绩及其操行、

学识、才能等的考核。考绩结果直接与公务员的加薪、晋级挂钩，并作为其晋

升考察的参考依据。 

台湾地区公务员的考绩分为定期考绩、平时考绩、另予考绩和专案考绩四

种。 

（1）定期考绩。台湾地区公务员的定期考绩包括总考与年终考绩两种形式。

总考要三年才进行一次。年终考绩是对各级公务员任现职一年工作的考核，主

要对其工作、操行、学识、才能予以评分。其中工作分为：质量、时效、方法、

主动、负责、勤勉、协调、研究、创造、便民十细目。操行分为：忠诚、廉政、

性情、好尚四细目。学识分为：学验、见解、进修三细目。才能分为：表达、

实践、体能三细目。1工作占考绩分数的 50%；操行占考绩分数的 20%；学识及才

能各占考绩分数的 15%。2考绩总分为 100 分，分甲（80 分以上）、乙（70—80

分）、丙（60—70分）、丁（60分以下）四等。3 

（2）平时考绩。台湾当局除对公务员进行定期考绩之外，还要对公务员进

行平时考绩，主要包括工作、操行、学识、才能四项，各细目与年终考核一致。

平时考绩的结果作为年终考绩的依据。 

                                                             
1 蔡良行：《人事行政学—论现行考铨制度》，台北:五南图书出版公司，2008 年，第 370 页。 
2 台湾当局：《公务人员考绩法施行细则》，2007 年 10 月 30 日。

http://wenku.baidu.com/view/bb9e1616866fb84ae45c8de8.html。 
3
 台湾当局：《公务员人员考绩法》，2007 年 3 月 3日。

http://wenku.baidu.com/view/c8ffbb05bed5b9f3f90f1cef.html。 

http://wenku.baidu.com/view/bb9e1616866fb84ae45c8de8.html
http://wenku.baidu.com/view/c8ffbb05bed5b9f3f90f1cef.html
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公务员平时考绩的奖励分为嘉奖、记功、记大功三种；惩处分为申诫、记

过、记大过三类。公务员的奖惩功过可以进行折算，折算标准为：嘉奖三次作

为记功一次，记功三次作为记大功一次。申诫三次作为记过一次，记过三次作

为记大过一次。在年终考绩时，计成绩而增减总分。嘉奖或申诫一次者，年终

考绩时增减总分一分；记功、记过一次者，增减总分三分；记大功、大过者，

增减总分九分。增加分数后总分超过一百分者，仍以一百分计算。平时考绩的

奖惩可以互相抵消，无抵消而累积达两大过者，年终考绩应列为丁等；除依规

定抵消或免职者外，曾记两大功者，年终考绩不得列乙等以下，曾记一大功者，

年终年绩不得列丙等以下，曾记一大过者，年终考绩不得列乙等以上。
1
 

（3）另予考绩与专案考绩。另予考绩，是指对任职不满一年，但已达六个

月的公务员的考绩。考绩结果同样分为甲、乙、丙、丁四等。列甲等者给予相

当于一个月俸额的奖金；列乙等者给予相当于半个月俸额的奖金；列丙等者不

予奖励；列丁等者被免职。2另予考绩除不考虑是否应予升级以外，其奖励与处

罚和年终考绩一致。 

专案考绩，是指各官等人员有重大功过时，随时办理的考绩。专案考绩若

一次记两大功者，视同于考绩列甲等；若考绩一次记两大过者，则予以免职；

专案考绩不得与平时考绩功过相抵消。3 

2．台湾地区公务员的晋升机制 

台湾地区公务员晋升称为升迁，主要指升任较高职务；由非主管职务升任

或迁调主管职务；迁调其他有关职务三种情形。一般需要参加晋升官等考试，

并本着功绩制原则评定是否升迁。 

根据台湾《公务人员升迁法》，台湾各机关处理升迁事宜时，一般应组织甄

审委员会，对于本机关或他机关具有该职务任用资格之人员进行甄别和审查。

主要关注拟升迁人员品德及忠诚，并依拟升任职务所需知识和能力，就考试、

学历、职务历练、训练、进修、年资、考绩(成)、奖惩及发展潜能等项目，订

定标准，评定分数，可以视拟升任职务的职责程度及业务性质，对具有基层服

务年资或持有职业证照者酌予加分。必要时，还要举行面试或测验。如果是升

任主管职务，还应当评价其是否具备领导能力。同时该法还规定了，除规定不

得办理升迁的情况外，有以下情形且具备升任职务任用资格者可免经甄审优先

                                                             
1 蔡良行：《人事行政学—论现行考铨制度》，第 371页。 
2 蔡良行：《人事行政学—论现行考铨制度》，第 378页。 
3 蔡良行：《人事行政学—论现行考铨制度》，第 377页。 
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升任：一是最近三年内曾获颁勋章、功绩奖章、楷模奖章或专业奖章者；二是

最近三年内经一次记二大功办理项目考绩(成)有案者；三是最近三年内曾当选

模范公务人员者；四是曾获颁公务人员杰出贡献奖者；五是经考试及格分发，

先以较所具资格为低之职务任用者。1以及根据实际工作需要直接由本机关人员

迁调的，充分体现了台湾公务人员晋升中的功绩制原则和灵活性。 

3．台湾地区公务员的薪酬机制 

台湾地区公务员的薪酬称为俸给。公务员的俸给制度遵循“同工同酬、计

值给俸”的原则，并实行俸点制，即公务员薪俸的高低以“点”表示，而非直

接体现为具体货币额，再根据俸点按规定比例折算成通用货币。 

台湾地区公务员的俸给由本俸、年功俸和加给三部分构成。 

（1）本俸。指公务人员按官等、职等的高低应领取的基本俸给。本俸共设

14个职等 64级，每个级下再设俸点。官等不同，本俸级别也不同。 

（2）年功俸。指根据考绩晋升高于本职等或官等的最高等本俸的工资，最

高限额为本官等或高一职等的本俸。达到本职等或本官等最高级别的公务员，

如不能调升较高职务或职等，就只能晋升年功俸。 

（3）加给。即津贴，是指因职务种类、性质与服务地区的不同而另加的工

资。共分三种：一是职务加给，适用于主管人员或职责繁重或工作具有危险性

者；二是技术或专业加给，适用于技术或专业人员；三是地域加给，适用于服

务边远或特殊地区与国外者。2 

公务员的俸给确定是与其考绩紧密联系。一般情况下，只要公务员能完成

其职务范围内的额定工作，即获得相应级别的本俸。若考试及格和考绩获得晋

级、升等、升任的资格，即可按晋升职级、职等提高本俸或增加年功俸。 

台湾地区公务员的俸给支出额度是依据台湾当年财政预算统列情况，再考

虑两大因素后决定：一是由“行政院人事局”对民营企业薪资水平进行调查，

得出民营企业的平均薪资水平；二是根据现实的物价指数和居民收入的变动幅

度作出判断，确定本年度公务员薪酬的具体水平。 

                                                             
1 台湾当局：《公务人员升迁法》，2000 年 5 月 17 日。 

http://wenku.baidu. com/view/24a43a4df7ec 4afe04a1df67.html。 
2 刘厚金：《中外公务员制度概论》，第 395 页。 
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三、外国和香港、台湾地区公务激励机制的经验 

通过对上述英国、美国、新加坡三国以及我国香港和台湾地区公务员激励

机制的比较分析和研究，重点了解其在绩效考核、职务晋升以及薪酬管理等方

面的异同以及其在各自公务员激励实践中取得的效果。对我国公务员激励机制

的改革具有重要的理论与实际意义。其成功经验主要有以下几方面。 

（一）公务员激励机制的运作有法可依 

上述三国及我国香港、台湾地区均注重公务员激励机制的法制化。考核、

晋升、薪酬等公务员激励机制的核心制度很多都以法律的形式固定下来。一方

面提高了相关制度的规范化水平，另一方面加强了制度的约束力和严肃性，使

各种制度的实施不至流于形式，做到公务员管理有法可依。如美国的《文官改

革法》、《工资改革法》、《考绩法》，台湾地区的《公务人员考绩法》及其实施细

则，《公务人员升迁法》、《公务人员俸给法》等等。 

同时，法律条款具有较强的实际操作性。如台湾地区的《公务人员考绩法

实施细则》第三条规定 ：公务人员年终考绩，综合其工作、操行、学识、才能

四项予以评分。其中工作占考绩分数的百分之五十；操行占考绩分数的百分之

二十；学识及才能各占考绩分数的百分之十五。再如该法第四条规定了获得甲

等（最优）评价的公务员应当具备的特殊条件和一般条件。例如其一般条件第

六条规定：全年无迟到、早退或旷职记录，且事、病假合计未超过五日者。1这

些条款明确而具体，弱化了人的主观因素，可直接运用于实际工作。 

相比之下我国《公务员法》及其它涉及公务员管理的法律、法规比较少，

同时也较为宏观。以依照《公务员法》出台的《公务员考核规定（试行）》为例。

《规定》要求：公务员考核评为优秀等次的条件之一是公务员思想政治素质高，

而评为称职等次对应的条件是公务员思想政治素质较高。2很明显，如何区分思

想政治素质高和较高，只能依赖于考核人员的主观理解。因此，我们应当在加

强公务员管理制度立法的同时，也应当注重其在实际工作中的操作性。 

                                                             
1 台湾当局：《公务人员考绩法施行细则》，2007 年 10 月 30 日。

http://wenku.baidu.com/view/bb9e1616866fb84ae45c8de8.html。 
2 中共中央组织部、国家人事部：关于印发《公务员考核规定（试行）》的通知，2007 年 1 月 4 日。 

http://wenku.baidu.com/view/bb9e1616866fb84ae45c8de8.html
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（二）公务员激励机制的设计科学合理 

上述国家和地区公务员激励机制有很多相似之处。如在绩效考核方面，普

遍提出建立客观、公正的评估体制，尤其是用量化的、外部的、事后的评估体

制取代传统的由自我规制实体进行的以信任为基础的评估体制，重点对公务员

的行为结果和工作能力进行考核；在晋升方面，既考查拟晋升对象的实际工作

业绩，又注重对其工作能力，甚至是潜在能力进行评估；在工资报酬方面，既

按照职务、年资等发放固定薪水，也提出采取灵活的薪金奖励措施等等。均充

分体现了制度设计的科学化。 

同时，在公务员管理的晋升、薪酬、奖励等相关环节，均严格遵循功绩制

原则。以客观、量化、全面、科学的考核制度为基础，各管理制度相互作用，

彼此依存，形成了较为有效的管理和激励系统。而各管理制度缺乏系统性，正

是目前我国公务员激励机制运行不畅的关键症结之一。对此进行深入细致的研

究，对进一步完善我国公务员激励机制具有重要意义。此外一些具体制度安排

和作法同样值得我们学习和借鉴。具体表现为： 

1．考核制度方面 

（1）考核标准量化。如英国、新加坡以及我国台湾地区的公务员考核均根

据不同的考核细目采用分级打分制，使考核结果量化，便于进行比较和综合。

如台湾地区公务员考核，考绩总分为 100分， 并根据各细目打分汇总后的分数

划分考核等次为甲（80 分以上）、乙（70—80分）、丙（60—70分）、丁（60分

以下）四个等次。 

（2）考核实绩与考核能力并重。如新加坡公务员的考核包括工作数量、质

量、责任心、与公众接触的表现、组织协调能力、决策能力、在各种压力下的

反应等。台湾地区公务员的考核包括工作、操行、学识、才能等项目。其中既

包括工作数量、质量等指标以体现实际工作成果，同时也包含组织协调能力、

表达能力、决策能力等指标以体现实际工作能力的差异。从而能够更加全面客

观的衡量公务员的整体素质和水平。 

特别是美国、新加坡等国家，除对实际工作能力进行测试外，还注重公务

员潜在能力的考量，用以评估公务员担任更高级职务的潜在能力。使考核中的

能力导向进一步得以凸显，从而激励公务员自主学习并接受相关培训以提升自
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身素质。同时，也可减少职务晋升中出现的彼得效应。 

（3）平时考核与年终考核相结合。以台湾地区为例，台湾地区公务员除进

行定期考绩外，还要进行平时考绩。考绩内容与年度定期考绩内容一致，同样

包括工作、操行、学识、才能四项及其分属的 20条细目。其优点在于平时考绩

的功过可以相抵，在年终考绩时，计成绩而增减总分。并规定无抵消而平时考

绩累积达两大过者，年终考绩应列为丁等；累计两大功者，年终考绩不得列乙

等以下等等。使对公务员的考核贯穿始终，促使其注重平时工作表现。特别是

能够鞭策日常工作犯有过失的人员努力工作，以将功补过。 

2．晋升制度方面 

（1）科学分类、有效管理。职位的稀缺性决定了必须施行科学的职位分类

和管理，才能充分发挥晋升的激励作用。以新加坡为例。在公务员管理过程中，

根据不同工作性质和内容设置多通道以确保所有人员在不同领域内获得晋升和

发展。同时实行等级制管理，由于等级层次设置较多，从而保证公务员拥有较

大的晋升空间，有利于调动各方面的积极性。 

（2）鼓励竞争、择优任用。无论是通过考试晋升，还是以工作表现和潜能

排名获得提升。公务员若想获得更高的职位和更好的职业发展，只有凭借自身

工作业绩以及能力和素质，而不仅仅是凭资历，甚至是凭关系获得。因而能有

效激励公务员自觉做好本职工作，自觉提升自身能力和素质。同时，施行部内

与部外晋升相结合，在一定程度上打破公务员系统内部和各职类间的界限，更

有利于工作能力强、业绩良好的公务员脱颖而出，通过竞争获得提升。 

（3）程序透明，客观公平。上述国家和地区在公务员职务晋升方面均有明

确的标准。以台湾地区为例。公务员晋升需考察其是否具备拟任职务所需的知

识能力，并就考试、学历、职务历练、年资、考绩(成)、奖惩及发展潜能等项

目，订定标准，评定分数。同时，晋升程序公开、透明。在公告拟晋升职务的

空缺、条件，资格审查，接受考试或面试到最终确认人选等各个环节全程接受

相关组织的相互监督、审查和把关。特别如新加坡等国，在确认晋升人选后还

要对未被录取晋升的申请人说明未被录取的理由。这样的制度安排和程序弱化

了行政首长个人意志对公务员晋升的影响，最大限度的降低任人唯亲、徇私舞

弊现象的发生。此外，公务员在晋升方面享有充分救济。如美国等国家的相关

法律规定，如果公务员个人对晋升职务感到不公或存在舞弊现象，可以向相关

委员会提请申诉。 
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3．薪酬制度方面 

（1）公务员薪酬整体水平较高。在制定公务员薪酬政策时，充分考察和参

照社会平均工资和零售物价水平，力求公务员薪酬水平与其他行业或私营部门

的薪酬水平大体保持平衡。新加坡等国更是明确提出，公务员工资水平不低于

私人机构的工资水平，确保公务员享有较为优厚的薪酬以在市场经济条件下吸

引和留住优秀人才。 

（2）公务员薪酬与国家或地区经济发展紧密联系。新加坡公务员月薪中的

不固定收入，年底不定额花红等薪酬措施，旨在将公务员整体薪酬与国家和地

区经济发展进行挂钩，经济发展迅速则所发薪水较多，反之则较少以激励公务

员努力工作。 

（3）重视个人绩效差异。只关注整体收入水平，而不承认个人绩效和能力

差异，薪酬激励的功能只发挥了一半，阻碍了优秀个体积极性和创造性的充分

发挥。美国实行的宽带薪酬和绩效工资，虽然在实际运行中仍然存在问题。但

不失为解决目前公务员薪酬与绩效相关度较低问题的有益尝试。 

（三）公务员激励机制不断创新和发展 

在不确定和变化的环境中，当前成就无法确保未来生存。即便当初的既定

原则、政策和实践是正确的，静态管理最终也会导致整个系统的停滞和衰退。1因

此，尽管上述各国和地区公务员管理制度及其形成的激励机制效果良好，但并

未阻止其为应对全球化带来的新挑战而持续学习、持续创新、不断变革的脚步。 

以美国为例，继 1978年《公务员制度改革法》对美国联邦政府公务员制度

进行了重大改革外，又历经卡特总统、里根总统、老布什总统及克林顿总统、

小布什总统等任期，美国公务员制度始终能够根据美国社会、政治、经济和文

化的变化，通过制定计划与目标，有步骤、有层次、循序渐进地不断实施变革

和合理创新。其未来的发展方向将是加强公务员道德规范建设，健全公务员职位

分类制度，确立服务导向的崭新理念以及借鉴企业人力资源管理的概念和方法。 

英国自 80年代以来虽几经执政党轮替，但对公务员制度的改革从未间断。

先后开展了“公民宪章”和“政府现代化”等改革运动，提出了一系列改革措

                                                             
1  [新]梁文松、曾玉凤：《动态治理—新加坡政府的经验》，第 1 页。 
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施。当代英国公务员制度改革注重组织和个人的能力建设，引入人力资源管理

的最新理念和技术，不断加大对员工培训开发的投入并且科学合理的开展职业

生涯规划管理。在具体措施方面，提出实施全新的高潜力发展计划以使最有能

力的绩效完成者尽快达到且迅速适应高级职位；同时，采用全新的绩效管理方

法，为公务员进一步改善绩效提供支持。 

上述具体管理措施和思路值得我们深入学习和思考，但最主要的是借鉴上

述各国和地区为适应外界发展变化以持续学习、有效执行和不断变革为核心的

动态的、权变的管理理念。没有一个制度或方法可以一劳永逸的解决问题，即

使这个制度或方法在某个时期是最有效的，也终究会随着环境的变化而失效。

公务员激励机制也是如此，需要在管理实践中不断摸索，不断发现问题，不断

创新方法和思路，运用动态管理的理念，应对不断发展变化的世界，才能有效

解决不断出现的新情况、新问题。
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第三章  唐山市市直机关基层公务员激励机制实证研究 

为更加全面和深入的研究基层公务员激励机制，本研究以唐山市市直机关

部分基层公务员（参照公务员管理人员）作为研究对象，通过对相关激励因素

和制约因素对公务员的重要程度和影响程度，以及目前实施的公务员管理措施

对于公务员所起的激励作用进行实证调查，分析当前唐山市市直机关基层公务

员激励机制存在的问题及原因，为有效构建相应层级公务员激励机制提供实证

依据和参考。 

一、研究设计和实施 

（一）研究目的和方法 

此次研究的目的是考察当前唐山市市直机关基层公务员激励机制的运行效

果，分析存在问题并探索进一步健全和完善激励机制的途径。因此，本文分别

从政府层面的公务员管理的各项具体措施以及公务员个体受激励因素和制约因

素的影响两方面入手进行实证研究。整个研究分三部分：一是目前实施的公务

员管理措施对研究对象所起的激励作用如何；二是研究制约因素及其影响程度，

即当前实际工作中存在哪些因素制约了研究对象的工作积极性及其影响程度如

何；三是研究激励因素及其重要程度，即研究何种因素对于研究对象具有激励

作用及其重要程度如何。第一、二部分的分析结果用以考察当前激励机制的运

行情况及存在问题，第三部分的分析结果用以探索改进激励机制的方向。 

研究采用的方法主要是问卷调查法，无结构访谈法及文献研究的方法。 

（二）研究步骤 

首先进行的是文献研究。主要对当代西方激励理论以及英国、美国、新加

坡三国和我国香港、台湾地区公务员激励机制进行研究，详见本文第一、二章。

其次是问卷的设计和发放。此次研究先后进行了两次问卷调查。第一次为开放

式问卷，选取了具有不同年龄、性别、职务及受教育程度的 30名研究对象，请
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其分别详细列举出能够激励其努力工作，提高工作积极性的激励因素以及在目

前实际工作中制约其工作积极性发挥的制约因素，为整个研究收集了第一手信

息，同时开启了对基层公务员激励问题更加理性的思考。第二次问卷则是根据

第一次问卷的结果，结合激励理论和前人研究成果等相关文献，采用李克特尺

度自行设计表格式问卷。分别测量激励因素、制约因素对研究对象的重要程度

和影响程度以及现行公务员管理措施对研究对象所起的激励作用。在正式发放

问卷前，进行了小规模的试用并根据反馈结果进行了修改。第三是对问卷数据

进行研究。通过对数据进行分析，对比和综合实现研究目的。此外，为克服调

查研究存在的对事物理解和解释不够深入的固有弱点，同时提高整个研究的效

度。研究也采用了实地研究中的无结构访谈法，对研究对象进行的深度访谈贯

穿问卷设计和数据分析的全过程。整个调查研究历时近 3个月。 

（三）调查问卷设计和调查的实施 

本项研究调查问卷设计和调查的实施主要包括以下内容： 

（1）开放式问卷设计。该问卷共设置两道题目，具体内容详见附录 A。目

的是研究唐山市市直机关基层公务员对于激励因素和制约因素的认识和影响程

度。收集到的激励因素与制约因素经过分类和整理，作为第二次问卷设计的依

据。 

（2）表格式问卷设计。该问卷根据西方激励理论，公务员激励已有研究成

果的相关文献，工作特征模型，唐山市公务员管理的相关文件和规定以及对研

究对象进行的无结构访谈和开放式问卷的结果进行设计，并针对唐山市市直机

关基层公务员的特点进行了情景化和操作化。整个问卷分为 4部分： 

第一部分是对归纳总结出的 5个维度，共 24条激励因素对于基层公务员激

励的重要程度进行测量。具体因素如下： 

与管理者(领导)有关的因素: 

○1 领导与下属有效沟通 

○2 领导充分信任并在工作中给予全力支持 

○3 领导者作风优良，才干出众 

与被管理者（个人）有关的因素: 

○1 自身才能得到充分发挥 
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○2 较高的工资收入和较好的福利待遇 

○3 较多培训和学习机会 

○4 更多的晋升机会和更大的发展空间 

○5 良好的工作绩效带来更好的个人发展机会 

○6 工作得到领导及服务对象的肯定和赞赏 

与工作本身有关的因素: 

○1 在安排工作、制定计划等方面拥有较高自主权 

○2 能够感受到工作的价值和意义 

○3 工作目标明确而具体 

○4 工作对个人能力素质要求较高，完成工作需要运用多种技能 

○5 工作能够及时获得反馈 

○6 岗位职责明确，个人能够感受到工作的责任 

与工作环境有关的因素: 

○1 良好的工作环境，办公设施齐备 

○2 良好的工作氛围和人际关系 

与组织有关的因素： 

○1 完善的各项管理制度和工作规程 

○2 监督和惩戒机制 

○3 科学、客观的评测个人工作绩效、素质和能力 

○4 组织的社会地位 

○5 思想政治教育 

○6 树立优秀典型和榜样 

○7 组织对成员奖罚分明，一视同仁 

第二部分是对归纳总结出的目前唐山市市直机关正在实施的 14 项公务员管

理措施的激励作用进行测量。具体措施如下： 

○1 工资福利  

○2 科及科以下公务员年度考核  

○3 公开选拔副县级后备干部  

○4 公开选拔副县级领导干部  

○5 连续五年考核称职，晋升级别 

○6 竞争上岗  
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○7 政治理论学习和开展的相关思想教育活动  

○8 全市及本部门组织的在职学习和培训  

○9 年终目标奖  

○10文明处室、文明机关评选  

○11嘉奖、记功及授予个人荣誉称号 

○12群众民主评议 

○13全市及本部门组织开展的精神文化活动 

○14针对公务员工作作风的明察暗访  

第三部分是对归纳总结出影响当前唐山市市直机关基层公务员工作的 15条

制约因素的影响程度进行测量。具体因素如下： 

○1 工资福利待遇相对较低  

○2 薪酬无法完全体现个人能力和工作实绩  

○3 职务晋升缓慢  

○4 职务晋升空间和管道狭窄  

○5 工作对能力和素质要求较低，感受不到工作的意义和价值  

○6 人员跨部门、跨单位流动性差  

○7 对个体能力和绩效缺乏客观科学的评测  

○8 个人能力和工作绩效与晋升、奖励不成正比  

○9 领导对下属缺乏理解和尊重  

○10个人对获得良好职业发展前景期望值较低  

○11个别党员领导干部的腐化堕落  

○12社会公众对公务员群体的误解  

○13工作目标和岗位职责不明确  

○14工作缺乏自主权  

○15“负面榜样”（感觉工作绩效和能力不如自己的人获得比自己更好的职业

发展）  

第四部分是关于被测对象的个人基本情况。包括性别（男、女）、年龄段（30

岁以下、31—35岁、36—40岁、41—45岁、46—50 岁、51岁以上）、编制（公

务员、参照公务员管理人员）、职务（科长、主任科员、副科长、副主任科员、

科员）、学历（高中/中专及以下、大学专科、大学本科、研究生及以上）、工作

单位所属系统（党委、人大、政府、政协、民主党派、群众团体）、录用方式（公



第三章  唐山市市直机关基层公务员激励机制实证研究 

877 
 

开招考、选调生招考、企/事业单位调入、军队转业、毕业分配、其它）。具体

详见附录 B。 

表格式问卷问题排序：第一部分是对激励因素重要程度的测量，目的是测

量激励因素对被测样本的重要程度，同时使被测样本对于激励概念有一基本认

识；第二部分，基于被测样本对激励概念有了基本认识后，测量目前实施的公

务员管理措施的激励作用；第三部分测量实际工作中制约因素对于被测样本的

影响程度，同时与第一、二部分的测量进行对比分析，互相验证和校核。由于

被测对象个人的背景资料是研究中最主要的自变量，同时部分内容涉及比较敏

感的个人信息，故将其作为最后的部分。 

（3）问卷的发放和回收。开放式问卷由笔者本人亲自到现场发放和收集，

共发放问卷 30 份，回收 30 份。表格式问卷的发放和收集则是本人和 9 名调查

员共同完成。9 名调查员包括 5 男、4 女，平均年龄不到 35 岁，其中 8 人为唐

山市市直机关 2004 年面向社会招考的公务员，均为大学本科以上学历，4 人为

在读研究生。同时，经过集中培训，使调查员充分理解调查研究的内容、目的

和方法。调查资料的收集采用自填问卷法中的个别发送法，共发放问卷 313份，

回收问卷 301份，回收率 96.17%，其中有效问卷 288 份，有效率 95.68%。 

二、调查样本的选择及基本情况 

（一）唐山市市直机关基层公务员的基本情况 

截止 2011年底，唐山市市直机关各部门基层公务员（含参照公务员管理人

员）共计 6350人，分属党（中共）委、人大、政府、政协、民主党派及群众团

体 6 个系统。依照职务划分：正科级 1865 人，其中领导职务 1248 人，非领导

职务 617 人；副科级 1373人，其中领导职务 761人，非领导职务 612 人；科员

3112人。按照学历层次划分，具有研究生学历的 193 人，约占总人数的 3.04%，

其中获得博士学位的 4 人，硕士学位的 117 人，约占总人数的 1.91% ；具有大

学本科学历的 3636人，约占总人数的 57.26%，其中获得学士学位的 930人，约

占总人数的 14.65%；具有大学专科学历的 1958 人，约占总人数的 30.83%；具

有高中/中专及以下学历 563人，约占总人数的 8.87%。按照年龄段划分：35岁

以下的 1575 人，约占总人数的 24.80%；36—40 岁的 1225 人，约占总人数的
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19.29%；41—45 岁的 999 人，约占总人数的 15.73%；46—50 岁的 1080 人，约

占总人数的 17.01%；51岁及以上的 1471人，约占总人数的 23.17%。1 

（二）调查样本的选择 

本次调查的开放式问卷部分选取了具有不同年龄、性别、职务及受教育程

度的 30 名研究对象，特别是有针对性的选取了部分资历深、学历水平和思维水

平较高且具有一定代表性的基层公务员作为研究对象，尽量使收集的信息较为

准确和客观。 

本次调查的表格式问卷发放，涉及市直机关 6个系统中的 38个单位。包括

党委系统中的市委办公厅、市委组织部、市委统战部、市直机关党工委、市委

市政府研究室、市委台办、市委老干部局、市委党校、市委党史研究室；市政

府系统中的市政府办公厅、市发改委、市工业和信息化局、市住房和城乡建设

局、市农牧局、市招商局、市计生委、市外侨办、市统计局、市法制办、市旅

游局、市供销社、市地震局、市体育局；各民主党派和工商联机关中的民盟唐

山市委机关、民建唐山市委机关、农工党唐山市委机关、九三学社唐山市委机

关及市工商联机关；群众团体系统中的共青团唐山市委、市妇联、市科协、市

文联、市残联、市侨联、市红十字会、市贸促会。此外还包括唐山市人大和政

协机关等。 

调查样本的选择主要采用概率抽样中的整群抽样方法。但实际调查中由于

公务员群体的特殊性及整个研究的成本限制，部分单位未能完全实现整群抽样。

调查研究充分考虑了研究对象所处年龄段、职务、受教育水平等不同层次，并

参照不同层次在研究对象总体中的比例进行了控制和平衡，以此来提高样本的

整体代表性。 

此外，调查未包括已列入“科级干部职务调整”的公务员（指按照地方有

关规定，具有副科或正科级领导及非领导职务，男性年满 55 岁，女性年满 52

岁的公务员，虽未满退休年龄而提前离开一线工作岗位的情况）。同时，此次调

查也未包括法院、检察院系统的公务员，以及公安、工商、税务等行政执法类

公务员。 

                                                             
1 数据来源：中共唐山市委组织部 2011 年公务员管理信息。 
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（三）调查样本的基本情况 

此次问卷调查共有 301 名唐山市市直机关的基层公务员（参照公务员管理

人员）填写了表格式问卷，其中回收的有效问卷为 288 份。有效样本的基本情

况见表 3－1 及图 3－1 至 3－4： 

 

 

表 3-1  有效样本情况统计表 

有 

效 

样 

本 

 

2 

8 

8 

人 

年龄 ≤30 岁 31-35 岁 36-40 岁 41-45 岁 45-50 岁 ≥51 岁 

人数 32 84 69 52 38 13 

学历 
高中/中专 

及以下 
大学专科 大学本科 

研究生 

及以上 
其它 

人数 46 68 163 11 0 

职务 办事员 科员 副主任科员 副科长 主任科员 科长 

人数 0 73 36 63 37 79 

录用 

方式 
公开招考 

选调生 

招考 

企/事业 

调入 
军队转业 

毕业 

分配 
其它 

人数 63 51 44 39 59 32 
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11%

29%

24%

18%

13%
5%

30岁以下  11%

31-35岁   29%

36-40岁   24%

41-45岁   18%

45-50岁   13%

51岁以上   5%

图 3-1  有效样本年龄构成情况图 

 

16%

24%
56%

4% 高中/中专及以下  16%

大学专科        24%

大学本科        56%

研究生及以上     4%

图 3-2  有效样本学历构成情况图 
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27%

13%22%

13%

25%

科长       27%

主任科员   13%

副科长     22%

副主任科员  13%

科员       25%

图 3-3 有效样本职务层次构成图 

 

22%

18%

15%
14%

20%

11%

公开招考        22%

选调生招考      18%

企/事业单位调入  15%

军队转业        14%

毕业分配        20%

其它            11%

图 3-4 有效样本录用方式构成图 
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三、调查数据的统计和分析 

对回收的 288 份有效问卷采集的数据，采用 IBM SPSS Statistics Version19 软

件进行统计和分析。 

（一）各项公务员管理措施对唐山市市直机关基层公务员激

励作用分析 

1．公务员管理措施激励作用总体分析 

通过 SPSS 软件进行描述性统计，并按均值降序进行排列。统计结果如表 3

－2所示。 

 

表 3-2 公务员管理措施激励作用统计分析 

      描述统计量（按均值由高到低排序） 

公务员管理措施 
N 均值 标准差 方差 

统计量 统计量 标准误 统计量 统计量 

工资福利 288 3.8646 .05734 .97301 .947 

年终目标奖 288 3.5208 .05650 .95887 .919 

竞争上岗 288 3.4375 .05509 .93495 .874 

嘉奖、记功及授予个人荣誉称号 288 3.4097 .05583 .94749 .898 

五年考核称职晋升级别 288 3.1910 .05527 .93797 .880 

针对公务员工作作风的明察暗访 288 3.0521 .05502 .93372 .872 

群众民主评议 288 2.9792 .05520 .93681 .878 

文明科室和文明机关评选 288 2.9514 .05601 .95055 .904 

全市及本部门组织的在职学习和培训 288 2.9271 .05223 .88634 .786 

公开选拔副县级干部 288 2.8368 .06312 1.07121 1.147 

政治理论学习和开展的相关思想教育活

动 

288 2.7535 .04813 .81684 .667 

全市及本部门组织开展的精神文化活动 288 2.7188 .04822 .81838 .670 

公开选拔副县级后备干部 288 2.7118 .05893 1.00014 1.000 

科及科以下公务员年度考核 288 2.6632 .04091 .69425 .482 
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      描述统计量（按均值由高到低排序） 

公务员管理措施 
N 均值 标准差 方差 

统计量 统计量 标准误 统计量 统计量 

工资福利 288 3.8646 .05734 .97301 .947 

年终目标奖 288 3.5208 .05650 .95887 .919 

竞争上岗 288 3.4375 .05509 .93495 .874 

嘉奖、记功及授予个人荣誉称号 288 3.4097 .05583 .94749 .898 

五年考核称职晋升级别 288 3.1910 .05527 .93797 .880 

针对公务员工作作风的明察暗访 288 3.0521 .05502 .93372 .872 

群众民主评议 288 2.9792 .05520 .93681 .878 

文明科室和文明机关评选 288 2.9514 .05601 .95055 .904 

全市及本部门组织的在职学习和培训 288 2.9271 .05223 .88634 .786 

公开选拔副县级干部 288 2.8368 .06312 1.07121 1.147 

政治理论学习和开展的相关思想教育活

动 

288 2.7535 .04813 .81684 .667 

全市及本部门组织开展的精神文化活动 288 2.7188 .04822 .81838 .670 

公开选拔副县级后备干部 288 2.7118 .05893 1.00014 1.000 

科及科以下公务员年度考核 288 2.6632 .04091 .69425 .482 

有效的 N （列表状态） 288     

★：各项管理措施的激励作用赋值：非常有效=5；比较有效=4；一般=3；效果不大=2；几乎无效=1 

 

由表 3-2可见，被测的全部 14项公务员管理措施激励作用均值均未超过 4，

超过 3 的仅为 6项。其中，工资福利均值最高，为 3.8646,而科及科以下干部年

度考核均值垫底，仅为 2.6632。由此可知，唐山市目前实施的公务员管理措施

整体上对其市直机关基层公务员激励作用不强，不能有效激发其工作积极性。 

2．公务员管理措施激励作用分组比较分析 

根据基层公务员的不同年龄段、不同录用方式，分别利用SPSS软件进行单

因素方差分析。采用LSD（最小显著性差异）法进行多重比较检验，对样本中不

同年龄段，不同录用方式等控制变量的不同水平作用进行对比分析。 

（1）公务员管理措施对不同年龄段样本激励作用比较分析。 

通过对总体样本中，年龄为 30 岁以下，31-35 岁，36-40 岁，41-45 岁，46-50

岁以及 51 岁以上的样本进行单因素方差分析，对比不同年龄段样本对于管理措
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施激励作用均值是否存在显著性差异。分析结果如表 3-3 及图 3-5 所示。 

表 3-3  公务员管理措施对不同年龄段样本激励作用多重比较分析 

各项管理措施激励作用均值 

LSD 

(I) 年龄 (J) 年龄 均值差 (I-J) 标准误 显著性 

95% 置信区间 

下限 上限 

30岁以下 31--35岁 .17021 .11347 .135 -.0531 .3936 

36--40岁 .22365 .11682 .057 -.0063 .4536 

41--45岁 .25572
*
 .12272 .038 .0142 .4973 

46--50岁 .38832
*
 .13105 .003 .1304 .6463 

51岁以上 .46899
*
 .17964 .010 .1154 .8226 

31--35岁 30岁以下 -.17021 .11347 .135 -.3936 .0531 

36--40岁 .05344 .08874 .548 -.1212 .2281 

41--45岁 .08551 .09638 .376 -.1042 .2752 

46--50岁 .21811
*
 .10678 .042 .0079 .4283 

51岁以上 .29878 .16279 .067 -.0217 .6192 

36--40岁 30岁以下 -.22365 .11682 .057 -.4536 .0063 

31--35岁 -.05344 .08874 .548 -.2281 .1212 

41--45岁 .03207 .10030 .749 -.1654 .2295 

46--50岁 .16467 .11034 .137 -.0525 .3819 

51岁以上 .24534 .16514 .138 -.0797 .5704 

41--45岁 30岁以下 -.25572
*
 .12272 .038 -.4973 -.0142 

31--35岁 -.08551 .09638 .376 -.2752 .1042 

36--40岁 -.03207 .10030 .749 -.2295 .1654 

46--50岁 .13260 .11657 .256 -.0969 .3621 

51岁以上 .21327 .16937 .209 -.1201 .5467 

表 3-3  公务员管理措施对不同年龄段样本激励作用多重比较分析（续表） 

(I) 年龄 (J) 年龄 均值差 (I-J) 标准误 显著性 

95% 置信区间 

下限 上限 

46--50岁 30岁以下 -.38832
*
 .13105 .003 -.6463 -.1304 

31--35岁 -.21811
*
 .10678 .042 -.4283 -.0079 

36--40岁 -.16467 .11034 .137 -.3819 .0525 

41--45岁 -.13260 .11657 .256 -.3621 .0969 

51岁以上 .08067 .17550 .646 -.2648 .4261 

51岁以上 30岁以下 -.46899
*
 .17964 .010 -.8226 -.1154 

31--35岁 -.29878 .16279 .067 -.6192 .0217 

36--40岁 -.24534 .16514 .138 -.5704 .0797 

41--45岁 -.21327 .16937 .209 -.5467 .1201 
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46--50岁 -.08067 .17550 .646 -.4261 .2648 

*. 均值差的显著性水平为 0.05。 

  

 

图 3-5  公务员管理措施对不同年龄段样本激励作用比较 

 

由表 3-3 可知，对于公务员管理措施的激励作用，30 岁以下的样本分别与

41-45 岁，46-50岁和 51岁及以上样本存在显著性差异。31-35岁样本与 46-50

岁样本也存在显著性差异，可见唐山市现行公务员管理措施对不同年龄段市直

机关基层公务员所起的激励作用存在差异，即管理措施并不完全适用于各个年

龄段的公务员。另由图 3-5 可知，现行公务员管理措施的整体激励作用有限且

激励效用大体随公务员年龄增长而降低。各项公务员管理措施对不同年龄段样

本激励作用逐项比较分析，详见附录 C。 

（2）公务员管理措施对不同录用方式的样本激励作用比较分析。 

对总体样本中，公务员录用方式分别为公开招考、选调生招考、企/事业单

位调入、军队转业、毕业分配、其它方式的样本，通过单因素方差分析，对比

公务员管理措施对不同录用方式样本激励作用均值是否存在显著性差异。分析
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结果如表3-4及图3-6所示。 

表 3-4 公务员管理措施对不同录用方式样本激励作用多重比较分析 

各项管理措施激励作用均值 

LSD 

(I) 录用方式 (J) 录用方式 

均值差 

(I-J) 标准误 显著性 

95% 置信区间 

下限 上限 

公开招考 选调生招考 -.18909 .10302 .067 -.3919 .0137 

企事业单位调入 -.01317 .10746 .903 -.2247 .1984 

军队转业 -.18379 .11144 .100 -.4031 .0356 

毕业分配 .11331 .09909 .254 -.0817 .3084 

其它 -.01572 .11873 .895 -.2494 .2180 

选调生招考 公开招考 .18909 .10302 .067 -.0137 .3919 

企事业单位调入 .17593 .11253 .119 -.0456 .3974 

军队转业 .00531 .11634 .964 -.2237 .2343 

毕业分配 .30241
*
 .10457 .004 .0966 .5083 

其它 .17337 .12334 .161 -.0694 .4162 

企事业单位调入 公开招考 .01317 .10746 .903 -.1984 .2247 

选调生招考 -.17593 .11253 .119 -.3974 .0456 

军队转业 -.17062 .12029 .157 -.4074 .0662 

毕业分配 .12648 .10894 .247 -.0880 .3409 

其它 -.00256 .12707 .984 -.2527 .2476 

军队转业 公开招考 .18379 .11144 .100 -.0356 .4031 

选调生招考 -.00531 .11634 .964 -.2343 .2237 

企事业单位调入 .17062 .12029 .157 -.0662 .4074 

毕业分配 .29710
*
 .11287 .009 .0749 .5193 

其它 .16806 .13045 .199 -.0887 .4248 

 

表 3-4 公务员管理措施对不同录用方式样本激励作用多重比较分析（续表） 

(I) 录用方式 (J) 录用方式 

均值差 

(I-J) 标准误 显著性 

95% 置信区间 

下限 上限 

毕业分配 公开招考 -.11331 .09909 .254 -.3084 .0817 

选调生招考 -.30241
*
 .10457 .004 -.5083 -.0966 

企事业单位调入 -.12648 .10894 .247 -.3409 .0880 

军队转业 -.29710
*
 .11287 .009 -.5193 -.0749 

其它 -.12904 .12008 .283 -.3654 .1073 

其它 公开招考 .01572 .11873 .895 -.2180 .2494 

选调生招考 -.17337 .12334 .161 -.4162 .0694 
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企事业单位调入 .00256 .12707 .984 -.2476 .2527 

军队转业 -.16806 .13045 .199 -.4248 .0887 

毕业分配 .12904 .12008 .283 -.1073 .3654 

*. 均值差的显著性水平为 0.05。 

  

 

图 3-6  公务员管理措施对不同录用方式样本激励作用比较 

由表 3-4 可知，对于公务员管理措施的激励作用，以毕业分配方式录用的

样本分别与选调生招考，军队转业方式录用的样本存在显著性差异，可见唐山

市现行公务员管理措施对不同录用方式的市直机关基层公务员所起的激励作用

存在差异，即管理措施不能有效激励以各个方式录用的公务员。另由图 3-6 可

知，现行公务员管理措施就整体而言，对公务员群体激励作用有限，其中对于

以毕业分配方式录用的公务员激励作用最低，对公开招考、企/事业单位调入及

其它方式录用的公务员激励作用相对稍高，而对选调生招考和军队转业方式录

用的公务员激励作用相对最高。各项公务员管理措施对不同录用方式样本激励

作用逐项比较分析，详见附录 D。 
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（二）各项制约因素对唐山市市直机关基层公务员影响程度

分析 

1．制约因素影响程度分析 

通过 SPSS 软件进行描述性统计，并按均值降序进行排列。统计结果如表 3

－5 所示。 

 

表 3-5  制约因素影响程度统计分析 

      描述统计量（按均值由高到低排序） 

制约因素 
N 均值 标准差 方差 

统计量 统计量 标准误 统计量 统计量 

职务晋升空间和管道狭窄 288 4.1146 .05007 .84972 .722 

职务晋升缓慢 288 4.0972 .05174 .87807 .771 

工资福利待遇相对较低 288 4.0208 .05387 .91422 .836 

薪酬无法完全体现个人能力和工作

实绩 
288 3.9965 .05028 .85335 .728 

个人能力和工作绩效与晋升、奖励

相关度差 
288 3.9271 .05106 .86647 .751 

领导对下属缺乏理解和尊重 288 3.8090 .05212 .88443 .782 

人员跨部门、跨单位流动性差 288 3.7326 .05416 .91905 .845 

对个体能力和绩效缺乏客观科学的

评测 
288 3.6667 .04919 .83478 .697 

个人对职业发展前景难以预期 288 3.6319 .04756 .80717 .652 

工作对能力和素质要求较低感受不

到工作的意义和价值 
288 3.5694 .05350 .90798 .824 

“负面榜样”（工作能力和实绩不如

自己的人获得比自己更好的职业发

展） 

288 3.5312 .06102 1.03547 1.072 

 
 

表 3-5  制约因素影响程度统计分析（续表） 

制约因素 
N 均值 标准差 方差 

统计量 统计量 标准误 统计量 统计量 

工作目标和岗位职责不明确 288 3.4479 .05007 .84972 .722 

工作缺乏自主权 288 3.3472 .04935 .83745 .701 

个别党员领导干部的腐化堕落 288 3.2951 .06337 1.07540 1.156 
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社会公众对公务员群体的误解 288 3.0104 .06014 1.02064 1.042 

有效的 N （列表状态） 288     

 

由表 3-5 可见，全部 15 项被测因素影响程度的均值均超过 3。可见，被测

制约因素对于目前唐山市市直机关基层公务员工作积极性均具有一定影响。其

中职务晋升空间和管道狭窄、职务晋升缓慢、工资福利待遇较低 3项均值超过 4，

说明对于基层公务员工作积极性影响程度较大的制约因素主要是晋升困难以及

薪酬水平偏低等来自基层公务员对个人职业发展以及薪酬待遇方面的不满。此

外，薪酬无法完全体现个人能力和工作实绩等因素也对被测样本工作积极性影

响较大，表明基层公务员认为不能根据个体能力和工作实绩的差异进行管理，

难以体现公平也是制约其工作积极性的重要影响因素之一。 

同时，个别党员干部的腐化堕落以及社会公众对公务员群体的误解两项因

素影响程度均值分别为 3.2951，3.0104。说明尽管由于公务员队伍中的个别分

子腐化堕落，在社会上造成了恶劣影响，而导致公务员群体不被公众所理解，

甚至被一些群众不加区分的指认为贪官污吏。但相对于个人职业发展受限等因

素并未严重影响到工作积极性。 

各项制约因素对不同年龄段样本影响程度逐项比较分析，详见附录 E；各项

制约因素对不同录用方式样本影响程度逐项比较分析，详见附录 F。 

（三）各项激励因素对唐山市市直机关基层公务员重要程度

分析 

1．激励因素重要程度分析 

通过 SPSS 软件进行描述性统计，并按均值降序进行排列。统计结果如表 3

－6所示。 

 

 

表 3-6  激励因素重要程度统计分析 

    描述统计量（按均值由高到低排序） 

激励因素 N 均值 标准差 方差 
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统计量 统计量 标准误 统计量 统计量 

领导充分信任并在工作中给予全力支持 288 4.4097 .03930 .66692 .445 

更多的晋升机会和发展空间 288 4.3958 .04329 .73460 .540 

较高的工资收入和较好的福利待遇 
288 4.3750 .04108 .69718 .486 

自身才能得到充分发挥 288 4.3715 .04249 .72113 .520 

工作得到领导和服务对象的肯定和赞赏 
288 4.3090 .04079 .69216 .479 

良好的工作业绩带来更好的个人发展 
288 4.2674 .04322 .73350 .538 

良好的工作氛围和人际关系 288 4.2257 .04540 .77038 .593 

领导与下属有效沟通 288 4.2049 .04245 .72032 .519 

能够感受工作的价值和意义 
288 4.1181 .04844 .82214 .676 

领导作风优良，才干出众 288 4.0937 .04673 .79298 .629 

组织对成员赏罚分明，一视同仁 288 4.0660 .05061 .85895 .738 

科学客观的评价个人工作绩效、能力和素质 
288 4.0243 .05026 .85301 .728 

较多的培训和学习机会 288 4.0104 .04330 .73482 .540 

岗位职责明确，个人能够感受到工作的责任 
288 4.0069 .04588 .77860 .606 

工作目标明确具体 288 3.9965 .04441 .75361 .568 

在安排工作和制定计划方面拥有较高自主权 
288 3.8576 .04416 .74936 .562 

完善的各项管理制度和工作规程 288 3.8542 .05087 .86325 .745 

工作能够及时获得反馈 
288 3.8507 .04777 .81060 .657 

工作对个人能力素质要求较高，完成工作需要

运用多种技能 

288 3.7188 .04772 .80982 .656 

良好的工作环境，办公设施齐全 
288 3.6806 .05000 .84847 .720 

监督和惩戒 
288 3.6493 .05201 .88262 .779 

组织的社会地位 
288 3.6250 .04913 .83374 .695 

思想政治教育 288 3.3472 .05403 .91689 .841 

树立优秀典型和榜样 
288 3.2708 .05146 .87329 .763 

有效的 N （列表状态） 288     

★ ：各项激励因素重要程度赋值：非常重要=5；比较重要=4；一般=3；比较不重要=2；完全不重要=1 

由表 3-6 可见，上述 24 项激励因素重要程度均值均超过 3，对于激励被测

样本工作积极性均有影响，但均值最大值为 4.4097（领导充分信任并在工作中
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给予全力支持），最小值为 3.2708（树立优秀典型和榜样），可见各激励因素对

于激励被测样本的重要程度有很大差异。其中均值超过 4的有 14项，包括管理

者维度的全部 3 个因素：领导充分信任并在工作中给予全力支持；领导与下属

有效沟通；领导者作风优良才干出众。分列总均数排名的第 1、8、10位；包括

被管理者维度的全部 6个因素: 更多的晋升机会和发展空间；较高的工资收入和

较好的福利待遇；自身才能得到充分发挥；工作得到领导和服务对象的肯定和

赞赏；良好的工作业绩带来更好的个人发展；较多的培训和学习机会，分列总

均数排名的第 2、3、4、5、6、13 位；工作本身维度及组织维度各有 2 项，分

别是工作维度的工作具有重要意义；个人能够感受工作的责任分列总均数排名

的第 9 和 14位；组织维度的组织对成员赏罚分明一视同仁；科学客观的评测个

人工作绩效、素质和能力，分列总均数排名的第 11、12位；工作环境维度中有

1项，为良好的工作氛围和人际关系，列总均数排名的第 7位。可见，被测样本

认为，上述 14项激励因素对其非常重要，其中领导关怀、职务晋升、较好的薪

酬待遇等方面尤为重要。而良好的工作环境，办公设施齐全；监督和惩戒；组

织的社会地位；思想政治教育；树立优秀典型和榜样等因素的均值排名分列整

个 24 项激励因素的后 5名，相比上述 14项因素重要程度较低。 

各项激励因素对不同年龄段样本的重要程度逐项比较分析，详见附录 G；各

项激励因素对不同录用方式样本的重要程度逐项比较分析，详见附录 H。 

（四）表格式问卷测量的信度分析 

通过 SPSS软件，分别对问卷中关于各项公务员管理措施对唐山市市直机关

基层公务员激励作用测量的部分，各项制约因素对唐山市市直机关基层公务员

影响程度测量的部分，各项激励因素对唐山市市直机关基层公务员重要程度测

量的部分以及问卷总体进行信度分析。分别如表 3-7、表 3-8、表 3-9、表 3-10

所示。 
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表 3-7  公务员管理措施激励作用测量内部信度分析 

可靠性统计量 

Cronbach's Alpha 基于标准化项的 Cronbachs Alpha 项数 

.863 .866 14 

 

表 3-8  制约因素影响程度测量内部信度分析 

可靠性统计量 

Cronbach's Alpha 基于标准化项的 Cronbachs Alpha 项数 

.884 .886 15 

 
表 3-9  激励因素重要程度测量内部信度分析 

可靠性统计量 

Cronbach's Alpha 基于标准化项的 Cronbachs Alpha 项数 

.933 .933 24 

 

表 3-10  问卷总体测量内部信度分析 

可靠性统计量 

Cronbach's Alpha 基于标准化项的 Cronbachs Alpha 项数 

.919 .922 53 

 

可见，对于管理措施激励作用的测量以及制约因素影响程度的测量部分，

0.8<α<0.9，证明两部分测量内在信度均可以接受；对于激励因素重要程度的测

量部分，α>0.9，证明该部分测量内在信度很高；总体问卷信度测量，α>0.9，说

明问卷总体测量信度很高，测量评估结果可信。 

四、唐山市市直机关基层公务员激励机制存在问题分析 

（一）唐山市市直机关基层公务员激励机制中存在的问题 

通过上述数据统计分析可知，唐山市市直机关目前正在施行的公务员管理
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措施就整体而言对其基层公务员激励作用较差，其激励机制运行存在问题不言

而喻。由于满足人的需要是激励的出发点和落脚点，因此研究唐山市市直机关

基层公务员激励问题，可以从该群体内在需要入手进行研究和分析。而从某种

意义上说，激励因素之所以成为激励因素，代表其正是激励客体所关注和渴望

得到满足的需要；而制约因素之所以成为制约因素，代表其阻碍了激励客体相

关需要得到满足。为此将唐山市市直机关基层公务员激励因素重要程度分析结

果与当前实际工作中存在的制约因素影响程度分析结果按照重要和影响程度均

值各取前六项进行对比，分析该群体有哪些处于主导地位的优势需要渴望得到

满足而没有满足。对比结果如表 3－11所示： 

 

表 3-11  激励因素重要程度及制约因素影响程度对比分析 

激励因素 制约因素 

领导充分信任并在工作中给予全力支持 职务晋升空间和管道狭窄 

更多的晋升机会和发展空间 职务晋升缓慢 

较高的工资收入和较好的福利待遇 工资福利待遇相对较低 

自身才能得到充分发挥 薪酬无法完全体现个人能力和工作实绩 

工作得到领导和服务对象的肯定和赞赏 个人能力和工作绩效与晋升、奖励相关度差 

良好的工作业绩带来更好的个人发展 领导对下属缺乏理解和尊重 

 

由表 3-11可见，二者对比存在如下几层对应关系：一是激励因素中的领导

充分信任并在工作中给予全力支持，对应制约因素中的领导对下属缺乏理解和

尊重；二是激励因素中的更多的晋升机会和发展空间，对应制约因素中的职务

晋升空间和管道狭窄以及职务晋升缓慢；三是激励因素中的较高的工资收入和 

较好的福利待遇，对应制约因素中的工资福利待遇相对较低；四是激励因素中

的良好的工作业绩带来更好的个人发展，对应制约因素中的个人能力和工作绩

效与晋升、奖励相关度差。因此，我们可以根据上述对应关系得出结论：目前

唐山市市直机关基层公务员优势需要主要在职务晋升、薪酬提高、职业发展体

现功绩制和能力导向以及领导的重视等方面。同时，这些优势需要没有能够得

到有效满足。 

综上所述，笔者认为目前唐山市市直机关基层公务员激励机制存在的问题

主要是基层公务员渴望获得职务晋升，相对较高的工资福利待遇以及由个人能
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力水平和工作实绩决定其职业发展和薪酬待遇等优势需要长期得不到有效满

足，从而导致激励机制的助长作用不明显，无法有效激发广大基层公务员的工

作积极性，甚至在一定程度上产生了致弱作用，抑制了其工作积极性的发挥。 

由前述分析可知，造成当前唐山市市直机关基层公务员激励机制助长作用

不强，甚至出现致弱作用的现状，主要是公务员管理在考核、晋升、薪酬等环

节存在问题，不能对基层公务员优势需要给予有效回应。以下结合无结构访谈

的结果，对当前公务员考核、晋升、薪酬管理等方面的问题逐一进行分析。 

1．考核中存在的问题 

（1）考核标准操作性差。根据《公务员考核规定（试行）》，公务员年度考

核的结果分为优秀、称职、基本称职和不称职四个等次。但各等次划分的标准

和条件比较笼统，不具备操作性。以评定优秀等次和称职等次的条件为例进行

对比，如表 3－12所示。 

 

表 3-12  考核优秀和称职等次所须条件对比分析 

考核优秀等次所须条件 考核称职等次所须条件 

1.思想政治素质高 1.思想政治素质较高 

2.精通业务，工作能力强 2.熟悉业务，工作能力较强 

3.工作责任心强，勤勉尽责，工作作风好 3.工作责任心强，工作积极，工作作风好 

4.工作实绩突出 4.能够完成本职工作 

5.清正廉洁 5.廉洁自律 

 

由表 3-12可知，被考核者思想政治素质高或较高，精通或熟悉业务，清正

廉洁或廉洁自律等在实际考核工作中，特别是对于科及科以下的基层公务员考

核而言根本无法区分，只能根据考核者的主观理解生搬硬套，依此考核出的等

次结果必然难以令人信服，也根本不能作为晋升和奖励的依据。 

（2）考核内容不全面。《公务员考核规定（试行）》规定：对公务员的考核，

以公务员的职位职责和所承担的工作任务为基本依据，全面考核德、能、勤、

绩、廉，重点考核工作实绩。德，是指思想政治素质及个人品德、职业道德、

社会公德等方面的表现；能，是指履行职责的业务素质和能力；勤，是指完成

工作的数量、质量、效率和所产生的效益；廉是指廉洁自律等方面的表现。1 但

                                                             
1 中共中央组织部、国家人事部：关于印发《公务员考核规定（试行）》的通知，2007 年 1 月 4 日。 
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在实际工作中，由于考核标准难以认定，为方便进行考核工作，针对科及科以

下公务员考核往往只关注工作的完成情况，对于德、能等其它方面考核没有落

到实处，也无从下手。因而考核客观上没有对公务员进行全面的考察和衡量。 

（3）考核结果区分度不高。考核为优秀等次的人员名额是按单位人员比例

分配的。按照《公务员考核规定（试行）》,公务员考核优秀等次人数，一般掌

握在本机关参加年度考核的公务员总人数的百分之十五以内，最多不超过百分

之二十。1特别是某些人员少的机关，优秀名额甚至可能只有一个，从而造成其

余大部分公务员都集中在称职这一等次。而客观上即便同为称职等次，公务员

个人在工作能力和实绩方面也存在差异，甚至是显著差异。不能有效区分个体

能力和工作绩效，久而久之会使平时工作非常努力但没有被评为优秀等次的公

务员工作积极性受挫。 

（4）考核方式不合理。目前，唐山市市直机关科及科以下公务员年度考核

普遍遵循下列程序：首先被考核公务员按照岗位职责和有关要求进行总结述职；

其次，由其他同事以投票形式进行考核，所投选票如表 3－13所示。 

 

表 3-13  唐山市市直机关基层公务员年度考核民主测评票 

      考核等次 

姓名 
优  秀 称  职 基本称职 不称职 

李 XX      

张 XX     

孙  X     

请在相应的表格内打 v 

 

最后，根据投票结果由分管领导在其《公务员年度考核登记表》上签署意

见，确定考核等次并报公务员主管部门存档。从某种意义上说，考核等次是由

同事投票共同决定的，即考核变成了选举，参与投票的同事成为了考核的主体。

由于考核评价标准没有操作性，除直接领导外，其他同事对于被考核人一年来

的工作情况以及所表现出的能力和素质缺乏了解，只能凭主观的个人好恶进行

评价。如此考核或形成“你好我好大家好”、“轮流坐庄”皆大欢喜的局面，或

成为某些人泄私愤、打击报复的有利武器，不但无法衡量一个公务员完成工作

                                                             
1 中共中央组织部、国家人事部：关于印发《公务员考核规定（试行）》的通知，2007 年 1 月 4 日。 
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的好坏、能力的高低，反而可能引发内部矛盾，不利于团结。同时，作为考核

对象的科长或直接领导，无法根据考核对象的实际工作表现和能力对考核结果

施加影响，也不利于其在日常工作中进行有效的管理。 

此外，目前科及科以下公务员年度考核是将科长、主任科员、副科长、副

主任科员以及科员不加区分的放在一起考核，考核等次的确定也是统筹安排。

这种作法忽视了各层级公务员工作岗位和职责的差异。试想一个科员和一个科

长，职务不同、职责不同、开展工作的方式也不同，但要按照一个标准进行考

核并划分考核等次显然是不科学的。在实际考核工作中，特别是优秀名额较少

的单位，普遍存在不同层级公务员互相侵占评优权利的问题。 

（5）平时考核普遍缺失。《公务员考核规定（试行）》规定：公务员的考核

分为平时考核和定期考核。定期考核以平时考核为基础。平时考核重点考核公

务员完成日常工作任务、阶段工作目标情况以及出勤情况，可以采取被考核人

填写工作总结、专项工作检查、考勤等方式进行，由主管领导予以审核评价。1但

在目前实际工作中，各部门普遍对平时考核重视不够，甚至很多单位不进行最

基本的考勤。尽管组织部门专门为每一名公务员配发了日常考核手册，但接受

我访谈的 20余名科长，无一人检查过下属的日常考核手册，更谈不上给予评价。

平时考核名存实亡，也根本谈不上作为年终考核的依据和基础。 

通过对目前唐山市市直机关公务员考核方面存在问题具体分析不难发现，

目前施行的考核制度及相关方法，根本无法有效区分公务员个人能力的高低、

工作绩效的优劣以及是否适应当前或者更高层次的工作岗位。基于这个原因，

目前实施的公务员考核无法满足当前唐山市市直机关基层公务员希望由个人能

力水平和工作实绩决定其职业发展和薪酬待遇的优势需要。因此也可以理解，

科及科以下公务员考核在所有管理措施激励作用数据分析中均值仅为 2.6632，

排名垫底的原因。 

2．职务晋升中存在的问题 

目前有以下几种情况影响唐山市市直机关基层公务员职务晋升： 

（1）职数限制。由于各机关组织结构均呈金字塔式阶梯状结构，职阶越高

职位越少。一旦职数已满，除非有关部门核准本单位增加职数，否则只能等待

职位出缺才有可能获得晋升。而等待时间的不确定性，直接影响公务员的工作

积极性和整个职业发展。以唐山市某民主党派机关一名同志为例，该同志 2004

                                                             
1 中共中央组织部、国家人事部：关于印发《公务员考核规定（试行）》的通知，2007 年 1 月 4 日。 
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年通过公开招考到该民主党派机关工作，因为工作认真踏实，得到领导和同事

的一致认可。但由于该单位科（副科）级领导（非领导）职数满额。因此，该

同志至今还是科员职务。类似的情况，仅在 2004年唐山市市直机关公务员招考

中面向社会招考的 31 名公务员中，就有 4例。 

（2）部门行政首长更换频繁。以唐山市某局为例，该局局长自 2006 年至

今已更换了四任。由于每一位新任职的领导，都需要一段时间（时间的长短由

领导自行决定）对下属进行了解和观察，然后才有可能考虑人事安排。但由于

每位领导在任时间都不长，没有来得及考虑下属的晋升问题就离任。因此，尽

管该局在领导职数和非领导（副主任科员及以上）职数上有空额，但在数年间

仍无一人获得晋升。其中包括 3名 2004 年公开招考的公务员，其职务 7年来也

一直还是科员。 

（3）部门行政首长的个人考虑。在访谈中发现，某些部门行政首长认为一

旦职数用尽，就不能体现自己的领导权威，不能有效的“激励”下属；某些部

门行政首长认为提拔干部会导致同事之间的竞争，可能影响集体的团结，同时

也给自己带来不必要的麻烦；甚至还有的领导通过与自身职业发展对照，认为

公务员，特别是年轻公务员的职务不应该晋升的太快。基于上述考虑，一些单

位在本部门并不缺乏领导职数和非领导（副主任科员及以上）职数前提下，数

年不进行干部的选拔和晋升。 

上述三种情况是目前唐山市市直机关基层公务员职务得不到晋升或晋升缓

慢的主要原因。其中第一种情况反映了目前基层公务员渴望获得职务晋升与实

际工作中领导和非领导（副主任科员及以上）职务职数设置较少之间的矛盾。

后两种情况则反映了部门行政首长在基层公务员职务晋升工作中所起的决定作

用，从某种意义上说，基层公务员职务能否获得晋升完全由部门行政首长即“一

把手”决定，也从一个侧面较好的解释了在激励因素重要程度排序中领导因素

占据首位的原因。 

另外一个重要原因是年龄的问题。在实际干部晋升工作中，片面强调年龄

的情况还在一定范围内存在，往往年龄超过一定阶段，组织就不再考虑晋升其

职务，同时也丧失了参加各种选拔性竞争的资格。如图 3－7、图 3-8所示。 

 

 

 



第三章  唐山市市直机关基层公务员激励机制实证研究 

898 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

      图 3-7 公开选拔副县级后备干部对不同年龄段公务员激励作用分析  

 

 

 

    图 3-8  公开选拔副县级领导干部对不同年龄段公务员激励作用分析 
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公开选拔副县级后备干部和公开选拔副县级领导干部两项管理措施的激励

作用，随年龄递减，特别是从 41-45 岁年龄段后激励作用开始大幅递减，说明

在实际公务员职务晋升管理中，存在以年龄划“断”的问题。同时也可以解释

公务员特别是年轻公务员希望尽快获得职务提升的原因，否则年龄偏大后更难

以发展。 

此外，目前实行的竞争上岗均由各部门各自组织和进行，更容易受部门行

政首长主观意识影响，也难以进行有效的监督。同时，由于目前的考核制度不 

能有效区分公务员能力和工作实绩，加之缺乏建立在科学工作分析基础上的具

体评价指标体系和职位说明。竞争的结果往往是重资历、不重能力，重理论、

不重实绩，甚至是凭路子、走关系，不能保证将业务能力强，工作绩效好，作

风正派与岗位能力要求匹配最佳的公务员选拔到相关岗位上。 

综上所述，对于基层公务员晋升的影响主要来自职务体系的职数设置，各

部门行政首长的主观意识以及公务员个人是否具有年龄优势，均没有考虑公务

员个人能力、素质以及工作实绩，与基层公务员希望获得职务晋升以及由个人

能力和工作绩效决定职务晋升的优势需要相违背，未能有效发挥职务晋升所产

生的激励作用。 

3．薪酬方面存在的问题 

薪酬方面的问题主要是以下几个方面： 

一是薪酬水平总体偏低。近年来，唐山市经济发展迅速，人民生活水平显

著提高。2011年全市地区生产总值达到 5442.4亿元，同比增长 11.7%。全部财

政收入由上年的 439亿元跃升到 555.5 亿元，同比增长 11.7%，城镇居民人均可

支配收入和农民人均纯收入达到 21785 元和 9460 元，分别增长 11.4%和 13.8%。
1但自 2007年 1月实行新的工资制度以来，唐山市市直机关基层公务员工资增幅

不大，整体水平不高。以 2004年公开招考进入市直机关现任副科级领导或非领

导职务的公务员为例，这些具有大学以上学历，进入公务员队伍近 7 年，任现

职时间平均也有 3 年的基层公务员，目前每月扣除各种保险及公积金后，实际

能拿到的薪水不足 2900 元。这个数字远低于本地区如唐山钢铁集团等大型国有

企业中基层管理人员的薪酬水平，与一般私营企业基层管理人员比较，也没有

任何优势。 

可见，目前唐山市市直机关基层公务员薪酬整体水平与本地区其他行业相

                                                             
1 唐山市市长陈国鹰：《唐山市 2012 年政府工作报告》，2012 年 2 月 3 日。 
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应层级的管理人员相比没有竞争力。特别是福利分房、公费医疗等制度取消后，

基层公务员同样面临购房、子女教育、老人就医等实际问题，薪酬水平过低必

然制约公务员发挥工作积极性。因此，在制约因素影响程度数据分析中，工资

福利待遇相对较低成为继职务晋升空间和管道狭窄以及职务晋升缓慢之后，对

唐山市市直机关基层公务员工作积极性最具影响力的制约因素。 

二是薪酬水平主要取决于职务和级别的高低。唐山市市直机关公务员工资

除公安干警等少数人员有特殊岗位津贴外，其余人的薪水都是由职务工资、级

别工资、生活补贴和工作津贴四部分组成。职务工资、生活补贴和工作津贴都

随职务晋升而增加。级别工资按照《公务员考核规定（试行）》，累计两年被确

定为称职以上等次的，在所定级别对应工资标准内晋升一个工资档次；累计五

年被确定称职以上等次的，在所任职务对应级别范围内晋升一个级别。1如前所

述，目前实行的考核制度难以有效区分公务员能力和绩效水平的高低，职务晋

升也更多的是以资历而非以能力和绩效为导向。因此，目前唐山市市直机关基

层公务员的工资收入水平与个人能力和工作绩效关系不大。  

三是年终奖金平均发放。或许是基于便于操作的考虑，或许是对于考核失

效的无奈之举。目前唐山市市直机关对于目标考核奖等年终奖金均采用按照单

位编制人数进行平均发放的形式，即大家得到的奖金数额相同。可见，奖金的

发放也与公务员个人能力和工作绩效无关。 

理想的薪酬制度应当具备三项功能。一是使薪酬水平具有市场竞争力，以

吸引才干之士；二是确保组织内部公平，做到员工同工同酬；三是奖励优良的

工作业绩，以激发员工的积极性。2以此观点看，目前唐山市市直机关基层公务

员薪酬制度均不具备上述三项功能。因而，不能有效激发基层公务员的工作积

极性。 

（二）唐山市市直机关基层公务员激励机制的影响机理分析 

公务员考核，晋升，薪酬管理是公务员激励机制的核心环节，一旦出现问

题，必然影响激励机制运行效果。首先，目前唐山市市直机关基层公务员考核

的最大缺陷在于不能有效区分公务员能力和绩效水平的高低，导致不能根据公

                                                             
1 中共中央组织部、国家人事部：关于印发《公务员考核规定（试行）》的通知，2007 年 1 月 4 日。 
2 余兴安等：《激励的理论与制度创新》，第 40 页。 
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务员个人能力和绩效高低进行晋升和薪酬管理。按照强化理论，公务员个人能

力和绩效不能带来个人职业发展和薪酬提升得到了不断强化，导致公务员工作

积极性降低。其次，唐山市市直机关基层公务员晋升存在的最大问题在于受多

种因素影响，基层公务员晋升空间有限，晋升缓慢。按照期望理论，公务员对

于晋升的效价很高，但对于通过提升个人绩效和能力而获得较快晋升的期望值

较低，也不能产生较高的激励作用。同时，按照 ERG 理论，公务员渴望获得晋

升的成长需要长期受挫，则转为更加追求薪酬水平等较低层次的需要。三是唐

山市市直基层公务员薪酬方面存在的主要不足在于既不能体现外部公平，又不

能体现内部公平。根据公平理论，当人们发现自己的报酬低于其他群体或个人，

必然产生强烈的不公平感和不满情绪，通过改变付出等行为，对工作积极性产

生负面作用。正是基于上述原因，造成当前唐山市市直机关基层公务员激励机

制助长作用不强，而致弱作用却比较凸显的现状。 

同时，上述问题也是造成思想政治教育、培训等其它管理措施和方法不能

有效发挥应有激励作用的重要原因。以思想政治教育为例，唐山市一直重视对

市直机关公务员的思想政治教育，近年来先后组织全体公务员深入学习科学发

展观，党的十七大相关会议精神及省、市相关会议精神，相继开展了“效率年”、

“争当人民群众满意的公务员”、“创先争优、对标赶超”等活动。但由于其没

有建立在基层公务员内在优势需要基础上，思想政治教育变成了空洞的说教，

没有产生应有的激励效果，反而在一定程度上引起了广大基层公务员的抵触情

绪，成为了一种负担。在公务员管理措施激励作用测量中，政治理论学习和开

展的相关思想教育活动在 14 项管理措施中列倒数第 4 位，激励作用均值仅为

2.7535，而在激励因素重要程度排名中，思想政治教育在全部 24项因素中列倒

数第 2 位，足以说明问题。
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第四章  完善唐山市市直机关基层公务员激励机制的对策

建议 

公务员激励机制问题不是一个单项或几个具体制度规范的问题，而是一个

涉及组织管理各方面的系统问题，需要统筹考虑，其健全和完善不是一朝一夕

所能实现的。实证研究结果表明，目前唐山市市直机关基层公务员激励机制在

实际运行中助长作用不强，而致弱作用却比较凸显，不但不能有效激发广大基

层公务员的工作积极性，反而在一定程度上抑制了其工作积极性的发挥。主要

原因在于公务员管理过程中考核，晋升，薪酬等环节没有充分考虑基层公务员

实际的优势需要。因此对目前公务员考核，晋升，薪酬等制度和具体措施进行

必要的改革，以适应基层公务员具体需求，是完善基层公务员激励机制的重要

途径。 

为此，本着遵循激励理论，借鉴国内外公务员管理实践的有益经验，结合

中国国情，以适当满足基层公务员当前优势需要为出发点的基本思路，本着从

实践中来，到实践中去的原则，不做大而全的理论阐述，只针对绩效考核、职

务晋升以及薪酬管理等方面提出具体的、有一定操作性的对策建议，以期在一

定程度上改变目前唐山市市直机关基层公务员激励机制的现状。 

一、完善绩效考核机制的对策建议 

（一）明确公务员考核的意义 

针对当前组织人事部门对基层公务员考核工作重视不够，各级领导干部对

考核认识不足的现状。需要进一步明确考核在公务员管理各环节中的核心地位

和重要意义，转变当前考核工作走过场，管理效用低下的不利局面。具体做法

是：首先，应通过在职学习、短期培训等多种方式，着力培养公务员特别是领

导干部重视考核的观念，熟悉考核的基本方法，使其真正有能力担负起考核的

责任；其次，应明确各级领导干部，特别是各部门主要领导及各科室科长考核

下属的责任，促使其认真对待考核工作。同时，将能否有效考核下属，作为领

导干部考核的重要条件以及晋升领导职务的必要条件；第三，“工欲善其事，必
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先利其器”，注重对组织人事干部进行人力资源管理及绩效考核方面的专业训

练，打造具有专业知识水平的高素质组织人事干部队伍，保证考核工作顺利有

序进行。 

（二）提高公务员考核的科学化水平 

针对当前基层公务员考核存在的问题，迫切需要提高公务员考核的整体科

学化水平。具体建议主要包括以下几个方面： 

一是充分发挥高校及相关研究机构的科研优势。在公务员考核工作中，特

别是在工作分析、工作评价、设计量化考核指标体系、能力测评等方面，技术

性、专业性非常强。仅仅依靠少数组织人事干部，难以较好的开展工作。而相

对政府而言，高校和相关研究机构具有专业人才多，科研能力强、理论功底深

厚等优势。因此，在考核工作中，组织人事部门可以依托高校等科研团体，发

挥其先天优势，配合各部门科学有效的开展考核的各项工作。如进行工作分析

以厘清各职务职位所需的能力，职责和具体任务并编定职务说明书，开发绩效

考核及能力测评软件以及在具体考核项目上进行协助和指导等。 

二是推动基层公务员考核由定性方法为主向定量方法为主的转变。鉴于目

前以定性为主的考核方法有效性广受质疑，迫切需要制定适合我国基层公务员

的定量考核方法。在详细考察目前各国和有关地区采用的如因素评分法、相互

比较法、绩效标准法、观察法等考核方法，分析其优缺点基础上，结合我国基

层公务员的工作特点，笔者认为，按项目考核法比较符合当前基层公务员管理

工作的实际。即主管领导对所属公务员的考核要求分为若干类，如按：德、能、

勤、绩、廉或以其它标准进行分类，再将等每一类下再细分为若干具体指标，

考核时按先具体指标，后类别进行评分，综合汇总后即为总分。这种方法既不

简陋，也不过分繁杂，如果能在科学的工作分析和建构合理指标体系基础上以

具体评分划分考核等次，以具体评分体现公务员工作绩效和能力的差异，应当

不失为一种行之有效且兼具操作性的考核方法。 

三是实现考核的公平正义。一方面，在具体考核指标的设计上应当充分考

虑公务员职务性质和职位的高低。考核应当按职务等级分级进行，一级考核一

级，上级考核下级，克服不同职务等级公务员放在一起考核，无法有效比较、

有失公平的问题，切实起到考核公务员能否胜任现职甚或拟晋升职务的作用。
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另一方面，在确定考核等次之前，考核者应当与被考核者进行面谈，将考核的

初步结果进行反馈，指出被考核者工作中存在的问题，讨论改进的方法，同时

允许被考核者对考核结果提出异议，并可向考核者的上级提出复议和申诉。 

四是提升平时考核的地位和作用。可以考虑将平时考核提升为制度性考核，

以便切实引起各部门和公务员本人的高度重视。平时考核可以季度或半年为考

核期，同样以上级考核下级的方式进行，考核的结果作为年终考核结果的重要

组成部分。平时考核制度化有助于充分发挥平时考核对突发事件和行为的反应

速度快，评价更为及时和准确以及有效防止晕轮效应、近因效应带来的考核结

果偏差等优势。使被考核公务员能够更加及时、准确的获得工作反馈，明确自

身在工作中的优点、不足以及与其他同事的差距，并依此对自身工作规划、工

作方法及工作状态等进行调整，以保持自身的竞争优势，从而提高工作绩效水

平，并为整个公务员考核机制注入活力。 

（三）强化和拓展公务员考核的功能 

一方面考核的结果应当作为调薪、奖励、晋升等方面的依据，体现个体工

作能力和绩效差异对公务员职业发展和薪酬奖励方面的影响。另一方面考核的

结果还应当有助于公务员个人了解自身工作能力，并根据客观的反馈意见，完

善自身知识结构和能力构成，从而进一步提高工作绩效并科学规划个人职业发

展。因此，在不断完善考核指标体系，推动公务员考核工作规范化、合理化、

科学化基础上，还应当进一步探索和拓展考核的功能，最大限度发挥其包括激

励作用在内的各项管理效用，从根本上改变目前考核只为“评优”的现状。 

二、完善职务晋升机制的对策建议 

（一）改革现行公务员职务体系设置 

对于职务晋升，长期存在着职数设置较少与广大公务员渴望获得更多晋升

机会的矛盾。但在已有的研究成果中，通过改进现行非领导职务设置，在不增

加领导职数的前提下拓展晋升空间这一思路，笔者认为非常值得借鉴并进行了

适当改进。具体建议是维持现行非领导职务序列，但改变其性质，使之成为与
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领导职务序列平行的、单独序列。同时维持与领导职务序列对应关系不变，但

明确是非领导，即非领导职务体现的是资深而非领导能力。例如：一名公务员

无论其在哪一级机关工作，虽然能力不适宜担任领导职务，但可以在非领导职

务序列内一直晋升到巡视员，职务工资标准也相应得到提高，可以一直在一个

处内工作，接受处长、副处长的领导。 

非领导职务的晋升主要考虑年资和工作绩效水平，工作绩效水平突出可以

优先获得晋升。同时还可以规定，非领导职务公务员可以参加比其非领导职务

低半级以下的所有领导职务的公开选拔和竞争上岗。如一名公务员非领导职务

为副调研员，那么其可参加副科级，正科级领导职务的竞争性选拔。竞争成功

后，工资水平在原有水平之上，加上所竞争领导职务的岗位津贴即可。同时，

不在适合担任领导职务的公务员也可以转任相应非领导职务。 

如此设置非领导职务的优点主要表现在：一是大大拓展了基层公务员的晋

升空间；二是由于缺少职数编制限制，便于公务员在部门间交流，实现人才流

动；三是在一定程度上真正实现领导干部能上能下；四是较好的解决了年龄限

制晋升的问题，只要工作绩效好，年资累计一定水平即可晋升。 

（二）建立以能力为导向的领导职务竞争机制 

一是扩大公开选拔和竞争上岗范围。适当放松以往公开选拔和竞争上岗中

对于年龄和资历的过度限制，选才范围过于狭窄的做法。给更多有素质、有能

力、有抱负的公务员提供更广阔的展现自身能力的舞台，调动他们的积极性；

二是要突破传统观念，改变以往只通过竞聘演讲和群众民主投票的做法。依照

工作分析，职位评价等方面，设计出能够较好测试应征者针对不同岗位要求的

综合素质和真实水平的试题，通过笔试、面试，结合竞聘演讲和群众民主投票

等方法，对应征者进行全面考量；三是引进和试用西方现代人才测评技术，如

评价中心技术、基于胜任力的心理测验法等，并针对中国公务员实际情况，进

行改进和创新。逐步建立起以高水平的测试专家为主，计算机辅助测评为辅的

人才测评体系。如此，既可以凸显职务晋升的能力导向，也可以有效避免人为

因素干扰，防止部门行政首长个人意识对职务晋升的过度干预。此外，包括副

科、正科在内的各级领导职务均应实行任期制。任期结束，应对其任期内从事

的具体工作以及在工作中体现的能力和素质进行全面评估，同时针对该职务在
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规定范围内从新实行竞争上岗。真正实现领导干部能上能下，保证将能力素质

最佳的人员安排在最合适的岗位上，实现人与岗位的最佳匹配。 

（三）加强对基层公务员职务晋升工作的指导和监督 

从目前的情况看，作为唐山这样的地级市，在干部晋升过程中，组织人事

部门对副县及副县级以上领导干部的晋升重视程度较高，至少反映在程序上，

按照《公务员职务任免与职务升降规定（试行）》的规定，要经过民主推荐，确

定考察对象；组织考察，研究提出任职建议方案，并根据需要在一定范围内酝

酿；按照干部管理权限集体讨论决定；按照规定办理任职手续1。组织部门全程

参与和监督。但对于科及科以下干部晋升，组织部门只是在各部门确定晋升人

选上报后以任职批复的形式加以确认。而对于之前的确定竞争上岗资格报名条

件，以及竞争上岗的各个过程缺乏有效的监督和管理，造成竞争上岗各部门各

自为政的情况。因此，必须对科及科以下公务员晋升职务的各环节，进行有效

的监督、管理和规范。具体应包括拟竞争上岗的职位如何公布，各职务竞争上

岗的报名条件，开展竞争上岗的程序，以及确认竞争胜出的标准等等，以避免

随意性大，甚至暗箱操作的情况。同时，对于各部门空出的职位应当统筹管理，

避免长期闲置，如因无合适人选等情况一时不能安排竞争上岗以填补职位的，

应以书面形式上报组织部门说明原因。如无适当原因而长期闲置职务的部门，

组织部门有权代其在一定范围内选择适当人员进行竞争上岗或撤销该职数。 

三、完善薪酬机制的对策建议 

（一）建立规范的工资统计和比较体系 

针对当前公务员薪酬水平较低，与其它职业相应层级人员的薪酬对比缺乏

竞争力的实际情况。笔者认为当前研究和解决的具体问题主要有以下几个方面，

一是公务员工资与社会平均工资应当保持什么样的比例关系比较适当；二是基

于各地区间经济发展不平衡的现状，如何确定不同地区公务员的薪酬差异，根

                                                             
1 中共中央组织部、国家人事部：关于印发《公务员职务任免与职务升降规定（试行）》的通知，2008年 2  

月 29 日。 



第四章  完善唐山市市直机关基层公务员激励机制的对策建议 

907 
 

据 GDP、CPI还是其它具体经济指标；三是公务员薪酬应当主要与社会上哪些职

业的员工薪酬进行对比才能体现公务员的能力水平和价值以及其他一些具体问

题等等。只有在充分研究和解决了上述各种问题基础上，建立相对科学、规范

的工资统计和比较体系才能科学测算公务员工资水平。 

（二）施行合理的绩效薪酬 

公务员施行绩效工资几乎是所有人的共识，其初衷就是能够以绩效考核为

基础，体现按劳分配原则，打破平均主义大锅饭。但也应当看到，在实际运行

中绩效工资也存在很多问题，相关学者的研究也部分证明英、美等国家公务员

施行的绩效工资并未完全起到人们希望的激励作用。由于公务员特别是基层公

务员工作的多样性，决定了我们现阶段很难施行目标考核和管理，特别是当前

我国公务员的绩效考核水平低、区分度差，盲目施行绩效工资，很可能适得其

反，影响公务员的工作积极性。因此，笔者的思路是在绩效考核不断完善、量

化的基础上，通过整体提高年终奖金，并划分多种奖金等次，依不同考核分数

对应不同奖金等次的做法来体现公务员个体间工作绩效的差异。 

（三）注重组织内部公平 

在实际工作，由于没有充分考虑部分公务员工作的“特殊性”，并适度给予

经济补偿，造成了一些公务员工作积极性下降的情况。本文所说的特殊性主要

体现在以下几个方面。一是由于编制问题，某些公务员可能除本职工作外，还

兼任了其它工作；二是某些公务员虽然没有获得一定职务，然而实际承担了该

职务的具体工作；三是确因工作需要，节假日或休息时间仍继续工作的；四是

因工作需要，经常在办公所在地之外出差的等等。诸如此类的情况都提出了一

个具体问题，即公务员的实际工作超出了薪酬支付范围。虽然公务员应当讲奉

献，但工作具有“特殊性”的公务员与其它公务员相比，只按照其职务和级别

发放工资显然不公平。对于上述第二个方面，目前没有明确规定，因而没有相

关的实施办法。第三、四方面虽有相关规定，但由于规定不够明确，客观上又

造成了各单位标准不统一。对于第一个方面，目前的做法是发放节编（节约编

制）奖，但是这项补助是面向节约编制的部门所属全体公务员平均发放，而客
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观上这些公务员并非人人都兼任了多项工作，奖励没有针对性，某种意义上还

是大锅饭。笔者认为对于上述特殊情况应当引起足够的重视，酌情给予适当补

偿，并尽量使之制度化、规范化，既体现公平，又不至被滥用。
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结论与展望 

本文从唐山市市直机关基层公务员激励机制现状入手，实证分析了目前基

层公务员激励机制存在的问题及影响机理。实证研究共收集有效问卷 318 份，

包括开放式问卷 30 份，表格式问卷 288 份，与近百名基层公务员进行了无结构

访谈。通过综合分析，可以获得如下结论： 

第一、目前唐山市市直机关正在实施的各项公务员管理措施，总体上对其

基层公务员激励作用不明显，不能有效激发其工作积极性。同时，研究还发现，

现行公务员管理措施对某些不同年龄段之间、不同录用方式之间的公务员所起

的激励作用存在显著差异，证明管理措施不完全适用于各个年龄段以及各不同

录用方式的公务员。 

第二、目前对于唐山市市直机关基层公务员影响程度较大的制约因素主要

是晋升空间和管道狭窄、晋升缓慢、工资待遇相对较低以及薪酬无法完全体现

个人能力和工作实绩、个人能力和工作绩效与晋升、奖励相关度差等具体因素。

证明制约因素主要存在于职务晋升、薪酬待遇以及上述两项不以公务员能力和

工作业绩为导向等方面。 

第三、目前对唐山市市直机关基层公务员重要程度较高的激励因素主要是

领导充分信任并在工作中给予全力支持、更多的晋升机会和发展空间、较高的

工资收入和较好的福利待遇、自身才能得到充分发挥、工作得到领导和服务对

象的肯定和赞赏、良好的工作业绩带来更好的个人发展等具体因素。证明在基

层公务员心目中领导关怀、职务获得晋升、较好的薪酬待遇以及由工作绩效和

能力决定晋升和薪酬等方面对激励其努力工作较为重要。 

第四、目前唐山市市直机关基层公务员激励机制的存在的问题是其助长作

用不强，无法有效激发广大基层公务员的工作积极性，甚至在一定程度上产生

了致弱作用，抑制其工作积极性的发挥。产生问题的主要原因是基层公务员渴

望获得职务晋升，相对较高的工资福利待遇以及由个人能力水平和工作实绩决

定其职业发展和薪酬待遇等优势需要长期得不到有效满足。 

同时，针对激励机制存在的问题，结合实际工作分别在公务员绩效考核方

面提出明确公务员考核的意义，提高公务员考核的科学化水平，强化和拓展公

务员考核功能的对策建议；在职务晋升方面提出改革现行公务员职务设置体系，
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建立以能力为导向的领导职务竞争机制，加强对基层公务员职务晋升工作的指

导和监督的对策建议；在薪酬管理方面提出建立规范的工资统计和比较体系，

施行合理的绩效薪酬，注重组织内部公平等一系列既具有操作性又具有针对性

的具体对策建议，以期在一定程度上满足目前基层公务员内在优势需要，改变

激励机制助长作用不强，致弱作用凸显的不利局面。 

随着全球一体化进程加快，中国经济高速发展，人民生活水平显著提高，

公众对于政府提供的公共管理和公共服务的要求越来越高。作为政府公共管理

职能的具体履行者，公务员将面临更为严峻的考验和挑战。激励机制能否有效

运行，能否真正起到激励广大公务员努力工作，充分发挥积极性和创造性的作

用至关重要。本文的研究虽然在一定程度上取得了一些成绩，但由于激励机制

是一个系统问题，涉及公务员管理的方方面面，需要不同管理制度和措施共同

发挥作用，甚至需要以国家的政治体制改革作为保障，这一切都需要统筹考虑。

本文只是以唐山市市直机关基层公务员激励机制研究作为切入点，提出一些具

体解决问题的对策和建议，仍然需要在实践中继续检验。
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附  录 

附录A：唐山市市直机关基层公务员激励机制调查问卷（开放式） 

 

1.在当前实际工作中，您认为哪些因素可以有效激励您努力工作，发挥您

的工作积极性？ 

 

                                                                           

 

                                                                        

 

                                                                           

 

                                                                        

 

                                                                           

 

 

2.在当前实际工作中，您认为存在哪些因素，制约了您的工作积极性？ 
 

                                                                                      

 

                                                                                   

 

                                                                                  

 

                                                                                      

 

                                                                                   

 

注：请您列举出所有您认为符合的因素，也可以是具体状态或事件。 
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附录B：唐山市市直机关基层公务员激励机制调查问卷（表格式） 

导语：略 

一、下面各项因素，对激励您工作的重要程度如何？请在相应栏内画“√” 

             重要程度     
激励因素(手段) 

非常 

重要 

比较 

重要 
一般 

比较 

不重要 

非常 

不重要 

1、较高的工资收入和较好的福利
待遇      

2、更多的晋升机会和发展空间      

3、自身才能得到充分发挥      

4、较多的培训和学习机会      

5、工作得到领导及服务对象的肯
定和赞赏      

6、良好的工作绩效带来更好的个
人发展机会      

7、领导作风优良，才干出众      

8、领导充分信任，并在工作中给
予全力支持      

9、领导者与下属有效沟通      

10、在安排工作、制定计划等方
面拥有较高自主权      

11、工作目标明确具体      

12、工作能够及时获得反馈      

13、能够感受到工作的价值和意
义      

14、岗位职责明确，个人能够感
受到工作的责任      

15、工作对个人能力素质要求较
高，完成工作需要运用多种技能      

16、良好的工作氛围和人际关系      

17、良好的工作环境，办公设施
齐备      

18、完善的各项管理制度和工作
规程      

19、组织对成员奖罚分明，一视
同仁      

20、科学、客观的评测个人工作
绩效、能力和素质      

21、组织的社会地位      

22、思想政治教育      

23、树立优秀典型和榜样      

24、监督和惩戒措施      

 



附录 B 唐山市市直机关基层公务员激励问题表格式问卷 

918 
 

二、目前实施的各项公务员管理措施对于激励您工作的作用如何？请在相应栏内画“√” 

             激励作用         
管理措施 

非常 

有效 

比较 

有效 
一般 

效果 

不大 

几乎 

无效 

1、工资福利 
     

2、科及科以下公务员年度考核 
     

3、公开选拔副县级后备干部 
     

4、公开选拔副县级领导干部 
     

5、五年考核称职，晋升级别      

6、竞争上岗      

7、政治理论学习和开展的相关

思想教育活动 
     

8、全市及本部门组织的在职学

习和培训 

     

9、年终目标奖 
     

10、文明处室、文明机关评选 
     

11、嘉奖、记功及授予个人荣

誉称号 

     

12、群众民主评议      

13、全市及本部门组织开展的

精神文化活动 

     

14、针对公务员工作作风的明

察暗访 
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三、在当前实际工作中，下列因素对于制约您发挥工作积极性的影响程度如何？请在相应

栏内画“√” 

             影响程度 

制约因素 
非常 

有影响 

比较 

有影响 
一般 

影响 

不大 

没有 

影响 

1、工资福利待遇相对较低      

2、薪酬无法完全体现个人能

力和工作实绩 
     

3、职务晋升缓慢      

4、职务晋升空间和管道狭窄      

5、工作对能力和素质要求较低，

感受不到工作的意义和价值 
     

6、人员跨部门、跨单位流动

性差 
     

7、对个体能力和绩效缺乏客

观科学的评测 
     

8、个人能力和工作绩效与晋

升、奖励不成正比 
     

9、领导对下属缺乏理解和尊

重 
     

10、个人对获得良好职业发

展前景期望值较低 
     

11、个别党员领导干部的腐

化堕落 
     

12、社会公众对公务员群体

的误解 
     

13、工作目标和岗位职责不

明确 
     

14、工作缺乏自主权      

15、“负面榜样”（感觉工作

绩效和能力不如自己的人获

得比自己更好的职业发展） 

     



附录 B 唐山市市直机关基层公务员激励问题表格式问卷 

920 
 

四、个人基本情况 

1、您的性别（     ） 

A.男             B.女 

2、您的年龄（    ） 

A.30 岁及以下 B.31—35岁 C.36—40 岁 D.41—45岁 E.46—50岁 F.51 岁以上 

3、您的编制（     ） 

A.公务员   B.参照公务员管理人员 

4、您的职务（    ） 

A.科长  B.主任科员  C.副科长  D.副主任科员  E.科员 

5、您的学历（   ） 

A.高中/中专及以下 B.大学专科 C.大学本科 D.研究生及以上 

6、您所在单位所属系统（    ） 

A.市委  B.市人大  C.市政府  D.市政协  E.民主党派和工商联  F.群众团体 

7、您被录用为公务员（参照公务员管理人员）的方式（  ） 

A.公开招考  B.选调生招考  C.企/事业单位调入  D.军队转业   E.毕业分配   F.其

它 

 

 

本次问卷调查到此结束，再次向您表示感谢！您有何建议和意见，欢迎写在下面： 
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附录C：各项公务员管理措施

对不同年龄段样本激励作用逐

项比较分析 
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附录D：各项公务员管理措施

对不同录用方式样本激励作用

逐项比较分析 
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附录E：各项制约因素对不同

年龄段样本影响程度逐项比较

分析 
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附录F：各项制约因素对不同

录用方式样本影响程度逐项比

较分析 
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附录G：各项激励因素对不同

年龄段样本重要程度逐项比较

分析 
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附录H：各项激励因素对不同

录用方式样本重要程度逐项比

较分析 
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摘  要 

我国助产士专业存在助产士学历低，助产士队伍人员混杂，助产士没有晋

升系列，助产士岗位任务不清，助产士准入制度缺乏，任职资格模糊不清等问

题，导致助产学科不明确，专业模糊，发展缓慢。本研究应用问卷调查法，调

查了全国11个省市目前助产士人力资源现状和助产士岗位任务、任职资格、晋

升制度、助产士的教育现状。应用半结构访谈法访问了8个省市、26家医院不同

级别的综合医院妇产科、妇幼保健院的业务院长、产科主任、产科医生、助产

士及产科护士41名专业人员，针对助产士专业体系，包括任职资格、职称晋升、

岗位任务等内容进行访谈；应用德尔菲专家函询法向全国80名专家进行咨询，

他们包括临床一线的高龄助产士、护理管理者、助产士和护理教育专家、资深

的产科医生和产科主任、卫生行政专家等，对助产士的任职资格和岗位任务进

行了研究。 

研究结果，分析了我国助产专业学科的现状，探讨了我国助产专业技术系

列构建的内容，对我国助产士的任职资格及岗位任务进行了设计研究。结论是

我国应尽快发展助产士制度，加强助产士培训和教育，制定助产士准入制度及

相应的助产士法律法规，规范助产士管理，明确助产士任职资格和岗位任务，

制定规范的助产士晋升制度，实现助产专业科学管理，促进助产学科发展，从

而促进母婴健康，保障母婴安全。 

关键词：助产士；体系构建；任职资格；岗位任务；德尔菲法 
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Abstract 

In China, problems lie in the professional system of midwives, such as its low 

educational level, mess of professional structure, lacking of promotion system, 

unclear definition of duty and qualification, which cause the uncertainty of its 

subject, and tardiness of its development. Based on midwives’ questionnaire, this 

study makes a comprehensive survey in 11 cities and provinces nationwide on the 

current situation of midwives, such as their professional structure, tasks, duties, 

promotional system and educational background etc. Our semi-structured 

interviews were done with 41 professionals in 26 hospitals at different levels, they 

are deans, directors, doctors, midwives and nurses in hospitals of gynecology and 

obstetrics, as well as maternal and child care service centers. The Delphi technique 

inquired 80 experts, including senior midwifes on clinic, administrators, nursery 

educators, obstetricians, maternity nurses and midwives. 

 

In this research, I examine the current situation of midwives, analyze on how to 

construct this system, and study its qualification and professional tasks. In 

conclusion, we should develop a system on midwives, strengthen its training and 

education, establish rules and laws on its qualification, promotion and scientific 

administration, thus to promote the health and assure the safety for mothers and 

babies. 

 

Key words: Midwives; System Development; Professional Qualification; job 

responsibility; Delphi interview 
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第 1 章 前言 

1.1 研究背景及重要性 

中国作为发展中的人口大国，每年出生婴儿约2000万，其中50%左右为剖腹

产554。我国已经成为全球剖宫产率第一的国家。王琳555在分析我国剖宫产率增高

的原因认为，我国助产专业发展滞后是导致剖宫产率上升的重要因素，主要是

由于促进自然分娩的助产人员严重缺乏，未实行助产士执业注册制度，助产专

业法律法规缺乏，助产服务仍以产科医生为主导，助产士社会地位相应缺乏等。 

虽然在广大医务工作者的努力下，我国围产儿死亡率从 1990 年的 50.2‰

降至 2000年的 32.2‰556。孕产妇死亡率解放前的 1500/10 万,下降到 2008年的

34.2/10 万557。但是值得关注的是，我国每年仍然有 16 万新生儿在出生后 1 个

月内死亡，5000-6000 名孕产妇在妊娠或分娩过程中死亡。世界卫生组织（WHO）

分析全球降低孕产妇和新生儿死亡率和患病率的各种经验，结果发现：提供专

业助产服务给产妇是最有效的预防和干预措施，而且大部分孕产妇死亡是可以

避免的，分析结果证明确当的分娩期处理能够保证母婴的生命安全，如果没有

适当的分娩的处理，就是一个正常健康的孕妇，在第 3 产程发生严重的出血，

会使孕妇在 2小时内发生死亡558，因此，助产士是保障孕产妇和新生儿的生命安

全的重要因素。 

但是由于种种原因，我国助产士专业体系还存在着很多制约因素导致助产

发展缓慢，助产学科不明确，助产专业模糊。目前我国助产士主要存在以下问

题： 

第一，助产士队伍人员混杂。十年动乱助产士教育终止，动乱后全国各地

中等卫生学校开办助产士班和妇幼医生班，由于各地助产学校毕业人数不充足，

                                                             
554我国剖腹产率超世卫标准已成严重公共卫生问题．医药与保健，2007，5(03)：33． 
555王琳．探讨我国剖宫产率居高的原因与对策[J]．中国医学创新，2011，8(05)：178-179． 
556贾万梁．现代产科服务[M]．上海科学技术出版社，2004：2-3． 
557熊庆，梁娟．孕产妇死亡率及死亡构成的变化趋势[J]．实用妇产科杂志，2010，26（1）：1-2． 
558 前引 3． 
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在各大医院大量的护士补充到助产士的队伍中，导致助产士队伍由助产学校毕

业生、护士学校毕业生、临床医疗毕业生、妇幼医生毕业生等混合形成，使助

产专业的学科属性模糊559。 

第二，助产士学历低。大多为中专560；多数都是基础教育初中毕业后进行

中专教育。 

第三，助产士的名称在逐步消失。一些助产士在基层医院作为产科医生使

用,而在大多数城市大医院一部分助产士作为护士在使用。 

第四，助产士岗位职责不清。在不同地区、不同级别医院助产士的工作岗

位界定不清。 

第五，助产士没有晋升系列。晋升完全参照医疗或护理专业561。由于助产

士的晋升系列混乱，大部分地区的助产士和护士的工作职责不清，护士做助产

士的工作，助产士做护士的工作，助产士晋升考核完全比照护理专业或医疗专

业，助产士专业水平得不到提高，不利于专业的发展，不利于助产士和护士的

立法。 

第六，助产士还未实行准入制度。任职资格也模糊不清，没有明确的界定。 

第七，助产士继续教育及学历的教育没有相应的体系支持。 

以上种种原因导致助产士学科专业模糊，影响助产学科的发展。 

随着社会的发展，医疗学科不断进步和变化，产妇对医护人员需求增高，

但由于以上问题导致助产士行业不规范，造成我国产科服务以医疗为主，助产

服务以产科医生为主导的局面。医疗为主的产科服务，使孕产妇自然分娩率降

低、剖宫产率升高，这样不仅增加了分娩费用和医疗资源消耗，又对母婴的健

康造成不良影响562。 

行业不规范又导致分工不明确。在基层医院的助产士执行着妇产科医生的

工作范围，如子宫切除术、剖腹产手术及其他妇产科手术。产科医生、助产士、

护士的分工也不明确，造成卫生人力资源的浪费，也影响了我国助产士工作的

开展。 

                                                             
559熊永芳．中国助产文化的变迁与发展[J]．医学与社会，2001，14（3）：34-35． 
560张敏．助产专业实习内容的思考与改革建议[J]．中华现代护理杂志，2006，3（16）． 
561 前引 6 
562 前引 3 
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虽然国外的助产士制度有成熟的经验可以借鉴，但是国内的社会体制、经

济发展水平、卫生医疗体制等和国外有较大差异，因此建立适合我国助产士专

业发展的制度和专业体系非常重要。 

查阅相关的文献发现，我国对助产士制度的研究局限于现状的分析，对助

产士制度、助产专业体系构建的研究不多。因此，研究如何发展助产士制度，

构建助产士专业体系，促进助产士培训和教育，规范助产士任职资格和明确助

产士岗位任务，制定规范的助产士晋升系列，实现助产士科学管理具有重要的

理论是现实意义。 

本研究应用问卷调查法，调查了全国11个省市33家医院目前助产士人力资

源现状和助产士岗位任务、任职资格、晋升制度、助产士的教育现状。应用半

结构访谈法访问了8个省市、26家不同级别的综合医院妇产科、妇幼保健院、妇

产医院的业务院长、产科主任、产科医生、助产士及产科护士41名专业人员，

针对助产士专业体系，包括任职资格、职称晋升、岗位任务等内容进行访谈；

应用德尔菲专家函询法向全国80名临床一线的高龄助产士、护理管理者、助产

和护理教育专家、资深的产科医生和产科主任、卫生行政专家等进行咨询，对

助产士的任职资格和岗位任务进行了预测研究。为我国制定助产士制度、构建

助产士体系构建，规范助产士任职资格和岗位任务提供参考意见，推动助产学

科的发展。 

1.2 研究目的 

助产士专业系列构建的研究将为我国制定助产士制度、构建助产士专业体

系，规范助产士任职资格和岗位任务提供参考意见，为规范助产士学科建设提

供建议，推动我国助产学科向更规范化、更合理的方向发展。 

1.2.1 概述我国助产专业学科的现状 

采用问卷调查法，调查我国目前助产士人力资源现状和助产士岗位任务、任

职资格、晋升制度、助产士的教育现状。 
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1.2.2 探讨我国助产士专业体系构建的内容 

采用半结构访谈的方法，针对助产士专业体系，包括助产士教育、法律法

规建设、任职资格、职称晋升、岗位任务等内容进行访谈，探索我国助产士专

业体系的构建的内容，为规范我国助产士学科建设提供建议。 

1.2.3 界定我国未来 5年助产士的岗位任务 

应用德尔菲专家函询法对助产士的岗位任务进行预测研究。预测未来 5 年

我国助产士的岗位任务，为规范助产士岗位任务提供参考意见。 

1.2.4 界定我国未来 5年助产士的任职资格 

应用德尔菲专家函询法对助产士的任职资格进行预测研究。预测未来 5 年

我国助产士的任职资格，为规范助产士任职资格提供参考意见。 

1.3 研究方法 

1.3.1 问卷调查法 

    问卷调查法是课题研究小组依据所要调查的内容设计调查问卷，问卷设计

完成后，经过本行业的有权威的专家进行信度和效度的检验后，进行小范围的

预调查后，进行有目的发放调查，得到所想要的信息和资料。本研究通过问卷

调查法，调查了全国11个省市33家不同级别医院目前助产士人力资源现状和助

产士岗位任务、任职资格、聘任制度、助产士的教育现状。 

1.3.2 半结构访谈法 

半结构访谈法为质性研究，属于现象学的研究方法。采用质性研究方法用

半结性深度访谈方法进行收集相关需要的材料。半结构访谈方法首先要预先设
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计访谈提纲，这样就避免因为访谈过程中的疏漏，而影响访谈及资料收集的准

确完整性563。半结构访谈法为“一对一”方法。本研究根据研究设计的内容，选

择不同级别医院、妇幼保健、妇产医院、综合医院妇产科相关专业的在岗人员，

分别访问了8个省市、26家医院不同级别的综合医院妇产科、妇幼保健院的业务

院长、产科主任、产科医生、助产士及产科护士41名专业人员，针对助产士专

业体系，包括任职资格、职称晋升、岗位任务等内容进行访谈，探索我国助产

士专业体系的构建。 

1.3.3 德尔菲（Delphi）专家函询法 

德尔菲专家函询法属于非实验性研究描述性研究方法。用系统分析方法进

行意见和价值判断的方法。是上世纪五十年代美国兰德公司与道格拉斯进行研

制的一种预测方法，经过广泛的应用，专家们引入定量的方法，使其进一步得

到完善564，德尔菲法是定性与定量相结合的预测方法565。常常用来解决用常规的

方法解决不了又必须要集体进行决策的问题；或者是同一个问题每个人由于体

验、经历、地域的差距等见解都不同的时候，必须采用不记名的方法达成共识；

还可以用于召开专家会议前的准备，用来提高会议的效率；或者用于因为多种

原因无法召开多次会议的时候。 

（1） 德尔菲法的特点 

德尔菲法是通过不记名的方法对相关专家进行多轮函询征求意见，研究小

组对专家的意见进行分析整理，形成新一轮的函询问卷，再寄发给参与函询的

专家，专家们经过分析判断，再提出新的意见，这样进行几次函询以后，专家

们的意见逐步一致，最后得到一个结论，这个结论比较可靠。德尔菲法目前在

社会各个领域都得到应用，在卫生服务、临床诊断标准、护理等领域都广泛应

用。 

它的特点是通过不记名、几轮信息的反馈沟通等达到目的，优点：一是它

                                                             
563简雅娟，赵平等．助产专业建设与发展的现状与思考[J]．中华护理杂志，2008，43（9）：832-834． 
564杨忠全，吴颖，袁德美．德尔菲法的定量探讨[J]．情报理论与实践，1995，5：11-13． 
565 Jane S， Catherine O.H，Patrick H， et al．Identifying appropriate tasks for the preregistration year：modified 

Delphi technique．BMJ，1999，319：224-229． 
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是一种书面的征求意见法，可以进行充分的考虑，克服了专家面对面的相互影

响等各方面的干扰；二是经过几轮的信息反馈，专家可以有机会根据其他专家

的意见重新考虑他自己的意见。三是因为这个方法是一种集体意见的综合，也

考虑到专家个人的意见，所以意见比较客观。德尔菲法的缺点是因为完全不记

名的函询使专家缺乏责任感；经过多轮的问卷函询专家容易疲乏，种种原因可

能使专家草率判断566；由于德尔菲法强调专家的一致意见，对分歧意见不太重视，

又不允许专家们之间互相交流，有一些意见就缺乏深刻的论证567。 

（2）德尔菲法工作方法568   

德尔菲有其一定的工作程序，主要由以下几个程序： 

①设置研究小组：小组的任务是拟定主题，制定函询调查表，评估函询专

家，选择专家，整理统计分析专家的意见及结果等。 

②制定函询调查表：包括前言，说明本研究的目的与任务、专家的作用、

方法介绍。函询调查表设计时条目要集中，专家熟悉各条目的内容；条目的问

题有逻辑，先整体后局部，避免设计一个问题涉及多件事情。表格简化，函询

调查表不要加入研究小组或个人的意见。同时，在函询中附上专家权威程度调

查表，专家对自己的权威程度进行自我评价。第一轮函询调查表的形成，通过

专家访谈、问卷调查法等多种方式进行收集资料，下一轮调查表应包括上一轮

函询结果，有利于专家们的交流569。 

③德尔菲法的调查方法：选择通信方式或电子邮件。经典的德尔菲法要经

过 4-5 个轮回才能结束。但是经过检索文献后发现 2~3 轮的函询，意见就已经

很一致了，函询工作就可以结束。2 轮之间的间隔时间一般为 4~5 周570。 

④专家的选择：德尔菲法中选择专家非常重要。首先考虑参与专家的领域 

571，要选择本学科的权威专家，还要选择相关边缘学科及行政管理方面的专家572。

                                                             
566 Powell C． The Delphi technique：myths and realities．Journal of Advanced Nursing，2003，41(4)：376-382． 
567 Jones J.，Hunter D. Qualitative research:Consensus methods for medical and services 

research.BMJ,1995,311：376-380；Keeney S, Hasson F, McKenna H.P. A critical review of the Delphi technique 

as a research methodology for nursing．International Journal of Nursing studies，2001，38：195-200． 
568曾光，李辉．现代流行病学方法与应用[M]．北京医科大学与协和医科大学联合出版社，1996：250-270． 
569 前引 13． 
570 前引 15． 
571 Keeney S, Hasson F, McKenna H.P. A critical review of the Delphi technique as a research methodology for 

nursing．International Journal of Nursing studies，2001，38：195-200． 
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专家必须有能力判断所研究的问题并且愿意参加573。在保证专家质量的基础上，

专家的人数问题也要考虑。曾光574研究认为 15~50 名左右的专家就可以。还有

一些文献报道专家的选择人数应该根据研究工作者的时间、研究范围和金钱来

确定575。但是也要考虑会有一些专家因为各种原因中途退出，所以选择专家的时

候应该多一些。 

⑤函询结果的统计分析方法 

Jairath & Weinstein (1994)认为数据分析应根据研究问题的类型、研究

目的、参加函询的专家的人数、问卷的结构来决定
576
。经典的方法中第一轮无结

构问卷，一般用内容分析技术识别专家提出的主题。第二轮及后续轮回的数据

一般是量性资料，通过排序或评价（Likert分级标准）技术分析。评价得到的

数据可用专家意见的集中和离散趋势描述。专家的集中趋势可用每个条目重要

性的均数、满分率表示，离散趋势可用标准差、变异系数、四分位间距表示577。

目的是获得专家一致性意见，专家一致性意见的统计学定义和解释依赖于样本

量、研究的目的和资源578，一致性意见的统计学定义可用百分比表示。 

1.4 操作性定义 

1.4.1 专业体系 

     本文研究的助产士专业体系包括：助产士教育、法律、法规建设、职称晋

升系列构建、助产士准入制度、岗位任务、任职资格的确定等。 

                                                                                                                                                                             
572 前引 15． 
573 前引 13． 
574 前引 15． 
575 Powell C. The Delphi technique: myths and realities. Journal of Advanced Nursing, 2003,41(4):376-382；
Keeney S, Hasson F, McKenna H.P. A critical review of the Delphi technique as a research methodology for 

nursing.International Journal of Nursing studies，2001，38：195-200． 
576 前引 13． 
577Hasson F., Keeney S., Mckenna H. Research guidelines for the Delphi survey technique. Journal of Advanced 

Nursing, 2000,32(4):1008-1015；Powell C. The Delphi technique: myths and realities. Journal of Advanced 

Nursing，2003，41(4)：376-382． 
578李红，左月然，吴冬梅．综合性医院护理管理岗位工作分析研究[J]．护理管理杂志，2003，3（6）：5-7． 
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1.4.2 助产士 

助产士是受过正规助产学教育，通过了全部助产学课程的考试，并获得其

所在国家政府的合格证书，注册和/或取得从事助产工作的执照579。本研究中的

助产士包括从事孕产妇系统管理，完成孕期、产时及产褥期保健与咨询、接生，

并能护理新生儿及婴儿的专业人员。 

国际助产联盟和世界卫生组织的助产士定义580是：助产士是指在孕期、产时

和产后与孕产妇合作，提出建议，提供保健和支持，帮助孕产妇分娩，完成新

生儿和婴儿保健工作，是负有重要责任的专业人员。保健工作包括促进自然分

娩，及时发现母亲和孩子的合并症，处理危急情况，提供孕产妇获得医疗保健

的途径及其他帮助。1992年世界卫生组织和国际助产联盟共同讨论修订助产士

定义为：是受过正规助产学教育，通过了助产学全部课程的考试，并获得国家

政府颁发的合格证书、注册和/或者取得从事助产工作的执照581。 

1.4.3 任职资格 

指承担某一职位/工作所必备的条件与能力582。本研究中助产士的任职资格

包括教育背景、临床工作经历、执业资格等条件。 

1.4.4 岗位 

指在特定的组织中，在一定的时间和空间内，有一名职工承担若干项任务，

并具有一定的职务、责任和权限时，就构成一个岗位。岗位是职工职务、工作

任务和责任、权限的统一583。本研究的岗位是指在医院工作的助产士的岗位。 

                                                             
579 International Confederation of Midwives: Definition of the midwife [EB/OL]，[2005-07-19]． 

http://www.internationalmidwives.org/Portals/5/Documentation/ICM%20Definition%20of%20the%20Midwife%

202005.pdf；Midwifery： Introduction． Midwifery in Australia．www.Moonlily.com/obc/midwife.html． 
580Midwifery：Introduction．Midwifery in Australia．www.Moonlily.com/obc/midwife.html． 
581 前引 26． 
582郑晓明．工作分析实务手册[M]．机械工业出版社，2002：5． 
583尹隆森．岗位说明书的编写与应用－岗位设置、岗位描述、岗位评估[M]．北京大学出版社，2003：第

二讲． 

http://www.internationalmidwives.org/Portals/5/Documentation/ICM%20Definition%20of%20the%20Midwife%202005.pdf
http://www.internationalmidwives.org/Portals/5/Documentation/ICM%20Definition%20of%20the%20Midwife%202005.pdf
http://www.moonlily.com/obc/midwife.html
http://www.moonlily.com/obc/midwife.html
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1.4.5 岗位任务 

是指一名职工承担某种岗位，为了达到某一特定的目标或完成领导交待的

工作而进行的活动584。本研究为助产士岗位需要完成的任务。 

                                                             
584 前引 30． 
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第 2 章 我国助产士专业体系的基础现状 

2.1 我国助产专业的发展回顾 

我国最早的助产士是古代的“稳婆”，也叫“接生婆”，是最早从事助产工

作的人员，那时候由于我国贫穷落后，接生婆只是由没有文化知识的人员担当，

因此，孕产妇和胎儿生命安全没有保障。但是接生婆在当时又是特殊需要的，

那时候就要求接生婆既要大胆，又要谨慎、精明，这就是我国早期助产士的萌

芽585。 

1921年，杨崇瑞女士在北京开设了我国第一所孕妇检查所，1927 年她又创

办了我国第一所“国立第一助产学校”，成为中国早期助产教育创始人586。随着

第一所助产学校的开展，全国各地又开办了不少助产学校，之后我国第一批有

文化有技术的助产人才开始出现，助产士队伍很快壮大起来，到 1949 年为止，

全国已经拥有 13900 名助产士，但是这些助产士多数集中在大城市，农村仍然

由“接生婆”接生，因此当时的孕产妇死亡率高达 7‰，婴儿死亡率达 117.6‰
587。1950 年在新中国成立后第一次全国妇幼卫生工作座谈会上，确定了将威胁

妇女儿童生命的最大的接生问题列为妇幼保健工作的第一任务，同时提出了“推

行新法接生”的工作方针588，选择有威信又有接生经验的、热心为人民服务的人

员进行严格的助产培训。 

1993年，我国第一部助产学方面的专著《助产学》出版，中国助产作为一

门相对独立的学科形成了，助产学有了明确的定义：助产学是一门以产科的系

统理论为基础的学科，包括了产前监护、助产与护理、妇幼保健等工作内容、

操作技术等，因此与产科学不同。它不但研究受孕、妊娠、分娩及产褥期体内

各种特殊的生理变化，还包括社会学、遗传学与优生学、心理学学科的内容 589 

                                                             
585黄祝玲主编．助产学[M]．上海科技出版社，1993：8． 
586 前引 6． 
587陈海峰主编．中国卫生保健史[M]．上海科技出版社，1993：212-213． 
588李经伟，程之范主编．中国医学百科全书·医学史[M]．上海科技出版社，1987：10． 
589 前引 32． 
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但是在由于助产教育一直以来以中专教育为主，很少有大专教育的，还没

有本科教育，因此，没有高层次的人员研究助产学科，助产学科的发展很缓慢；

到了20世纪末，卫生部停止了多个中等医学专科学校的开办，如临床医学、护

理、助产专业。不同级别的医疗卫生机构出现了助产人员的严重缺乏，大量的

非助产专业毕业的人员开始充实到助产队伍中来，助产学科开始模糊590。 

2.2 我国助产士人力配置状况 

我国助产士人力资源状况调查显示，我国助产士不管从数量还是在质量上

都远远不能满足需要，发达国家的助产士与生育妇女的比例为 1：1000，然而我

国现阶段的比例为 1：4000591。2008 年卫生部在全国各省包括直辖市、自治区，

随机抽取 81 所省级、162 个地市级、232 个妇幼保健机构和区县级医疗机构、

232 个乡级和街道卫生保健中心进行调查，我国西部、东部、中部地区助产士人

数分别每千人口为 0.033 名、0.040 名和 0.028名592。与其他国家相比，我国助

产士配置比例最低，以下是部分国家每 1000人口助产士数593：英国 0.63，马来

西亚 O.34，法国 0.26，柬埔寨 0.23，瑞典 0.70，蒙古国 0.24，日本 0.19，菲

律宾 0.45，韩国 O.9，越南 0.09，中国 O.03。截止 2001 年，我国助产士人数

总数为 42140人594,德国总人口数 8209万人，助产士 8559人，法国总人口数 6019

万人，助产士 15684 人，芬兰总人口数 517万人，助产士 3952人，日本总人口

数 12678 万人，助产士 24511人595。 

                                                             
590齐海波，卜豫宁，邵怡霞等．构建助产专业课程体系的探索[J]．中华医学教育杂志，2010， 30(4)：185-186． 
591谭嘉．助产士：何时走出尴尬．[EB/OL].[2006-12-01]．http://www.chin-anurse.com/2006/12-1/39635.htm． 
592 The World Health Report 2006-Working together for health ．[EB/OL] ,[2010-01-20]． 

http//www.who.int/whr/2006/en/ 
593 前引 39． 
594曹泽毅．第一届国际妇产科学术大会会议报道[Ｎ]．中国医学论坛报，2005，31（42）；中华人民共和

国卫生部．《2006 中国卫生统计年鉴》．附录 2-8 “卫生人力资源”． 
595中华人民共和国卫生部．《2006 中国卫生统计年鉴》．附录 2-8“卫生人力资源”． 

http://www.chin-anurse.com/2006/12-1/39635.htm
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2.3 我国助产士任职资格现状 

我国内地助产士的任职资格缺乏明确的规定，国家尚没有对助产士的教育背景、工作

经历等方面的要求。助产士还没有相应的准入制度和执业注册制度，目前助产士上岗

前首先要取得护士注册证书，并且根据中华人民共和国卫生部 《妇幼保健机构管理办

法》 第十四条规定：从事婚前保健、产前诊断和遗传病诊断、助产技术、终止妊娠和

结扎手术服务的人员必须取得相应的《母婴保健技术考核合格证书》
596
。 

2.4 我国助产士岗位任务现状 

2.4.1 助产士岗位任务现状 

我国助产士在母婴保健工作中发挥着重要的作用，目前，他们从事的主要工作是产房

的接生工作，助产服务以产科医生为主导，具体工作内容包括：负责正常产妇接产工

作，协助医师进行难产的接产工作。遇产妇、婴儿发生问题，采取紧急措施并报告医

师；观察产程、监护胎心、检查子宫颈口开大程度保护妇婴安全，保持产房清洁，定

期进行消毒
597
；协助生活护理、指导母乳喂养等。随着社会的发展，适应新型医学模

式的转变，产科服务模式逐步在转变，以家庭和产妇为中心产科服务理念的应用，助

产士有了新的岗位任务，如导乐分娩、陪产技术、产时镇痛的开展，提供信息和建议
598
；

体现了产科服务以产妇为中心的理念
599
，但是这些新的服务模式没有统一的标准。从

以上岗位任务现状分析，我国助产士的服务范围比较局限，服务内容比较单一，只服

务在医院，没有参与到家庭、社区和学校的母婴保健、健康促进等服务。 

                                                             
596中华人民共和国卫生部．《妇幼保健机构管理办法》[Z]. 2007-01-05． 
597石崇孝．产科工作手册[M]．人民卫生出版社，2005：107-108． 
598吴煜，程利南．陪伴分娩一分娩时的社会支持[J]．中国妇幼保健，2000，15(1)：58；姜梅．产科服务

模式的转变对助产士工作的影响[J]．中华护理杂志，2006，41（6）：546-548． 
599 前引 3；刘雪琴，万虹，朝芳等．渐进推行整体护理的实施[J]．中国医院管理杂志，2001，17(3)：177-179． 
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2.4.2 存在问题 

由于缺乏明确的岗位任务的规定，助产士与护士、助产士与产科医生之间

会在工作中常常交叉，在临床工作中，助产士往往经常会越界，侵犯产科医生

的领域600。 

同时由于缺乏助产士的相关规定，在各级医院，助产士岗位任务是不同的。

在基层医院，一些助产士从事着妇产科医生工作，这种情况可以称为非法行医，

一旦出现医疗纠纷，病人权益和医院的权益、信誉得不到法律保障
601
。助产士这

个行业及助产士本身也得不到相应的法律保护。 

2.5 我国助产士职称系列现状 

2.5.1 助产士的注册 

我国助产士目前没有独立的注册制度，他们必须按照护士的注册要求进行

注册。因此他们必须参加护士的考核合格后才能注册，考核内容也是护理专业

的考核内容，没有体现助产士的专业性，考核的目的是为了提高专业技能，但

是由于助产士考核的内容是护理专业知识，因此对于助产士的专业水平提高没

有用处，从而也导致助产专业不能得到相应的发展。 

2.5.2 助产士的晋升 

目前我国助产士没有独立的晋升制度，各个地区的助产士晋升不一，有的

地区助产士晋升按照护士晋升制度进行，而有的地区按照临床医师晋升制度进

行，还有按照当地其他的政策晋升。这些问题导致助产士参加晋升的考核内容

与专业不符，不利于助产专业水平的提高，同时助产士在晋升时迷惑，一些助

                                                             
600赵婧．助产士与中国近代的分娩卫生[J]．医学史研究，2010，31（3）：64-66． 
601张勤．护士注册管理中的法律思考[J]．现代护理，2006，12（1）：94-95． 
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产士按照护士的晋升制度进行，没有自己的专业，他们在按照医生晋升制度时，

要按照医师管理条列取得执业证书，参加医生的执业证书的考试，存在很多不

合理的地方，影响助产士专业水平的提高，并影响助产士的积极性。 

2.6 我国助产士教育现状 

2.6.1 学历教育 

目前我国助产士的教育一般以中专为主，基本文化教育以初中为主，三年

课程的学习以后实习一年，实习科室内科、外科、小儿科等相关科室共实习半

年，妇产科实习半年（3个月妇产科护理实习，3个月产房实习），学习的课程

主要是：（1）基础医学课程；（2）基础护理和临床护理；（3）临床专业课程：

产科学、儿科学；（4）医学伦理、卫生统计及英语等。 

由于教育体制的改革，各中专教育学校助产专业也越来越减少，助产士的

生源越来越少。部分学院有大专教育，但是数量很少，不能满足社会的需要。

李宁等研究报道，广西玉林市妇幼保健院在产房工作的助产士多为中等专业学

校毕业，所学专业以妇幼医士为主，助产士专业毕业只有 3人。助产士在学校

的教育为中等教育水平低，知识不广，继续教育和外出学习的机会又少。造成

了助产士素质不能得到提高，影响助产质量了的提高和助产学科的发展 602。与

护理教育相比，护理教育的层次较多，有中专、大专、本科、硕士、博士等不

同层次的教育，助产士的教育重视程度就相对不够。 

经过2008年的统计，截至2007年底，全国共有助产士学校253所，其中省级

57所，地市级244所。在校学生仅34566名。面对每年有2000万新生儿出生的人

口大国，助产士的短缺不言而喻603。 

                                                             
602李宁，龚小玲．助产士专业知识再教育尝试[J]．医学文选，1999，18（6）：999-1000． 
603庞汝彦．我国助产行业的现状和发展[J]．中华护理教育，2010，7（7）：293-294． 
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香港的助产士教育，必须是任职于医院管理局辖下医院或政府普通科的注

册护士，才能申请到助产士训练学校学习，学制 1 年，毕业后参加香港助产士

管理局的注册考试，合格后成为注册助产士604。 

2.6.2 助产士的继续教育 

赵扬玉605等2009年对来自全国各地137名助产士和产科医生进行调查，被调

查者都认为必须建立助产士专业培训体系，97.1%的人认为应该建立独立助产士

教育体系，国内助产士继续教育目前还没有统一的规定。 

综上所述，我国的助产士无论从教育背景、工作经历、还是任职资格都存

在很大的差距，存在以下问题：（1）助产士教育层次较低；（2）学科属性模糊，

（3）职责界定不清；（4）缺乏继续教育制度；（5）基层助产士混岗、调岗严重；

基层助产士既想获取注册证书，享受护龄津贴，又想继续从事基层妇产科医生

工作；（6）没有助产士专业杂志和学术机构，限制了专业的发展。孕产妇保健

及相关产前教育达不到目前国际化标准。为了保证助产工作质量，应该从教育

背景、工作经验、任职资格及相关培训等方面规范助产士任职资格。 

2.7 我国助产士专业体系存在的问题分析 

2.7.1 助产学科定位模糊，影响助产专业人才队伍的发展。 

由于助产专业不是独立的学科，没有专业体系,从属于护理专业，助产士注

册通过注册护士执业考试进行准入考核，因此助产学科专业处于从属地位，助

产士和护士的任务相互交叉，大量助产士流入到护士队伍中，而由于助产士的

短缺，造成大量护士流入到助产专业队伍中，学科属性的模糊，影响了助产专

业人才队伍的发展。  

                                                             
604许云芳，张力．比较瑞典、香港和北京的助产士教育探讨内地助产士教育的发展方向．载中国医学教育

研究进展[M]（第三卷），中国人口出版社，1996：174-175． 
605赵扬玉． 我国助产士的临床培训与发展[J]．中华护理教育，2010，7（7）：295-296． 
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2.7.2 政策制定缺乏，导致助产学科发展过慢。 

由于助产士学历教育及教育层次较低，使助产学科专业领域缺乏本专业的

研究，也缺乏研究本专业的研究人员，造成本专业的发展过慢。 

由于助产士缺乏晋升体系，助产士的执业资格考试和晋升考试仅仅是用护

士的职业资格、晋升考试来替代，这也是造成助产专业发展和技术退化的重要

原因。所以应该制定助产士职称系列，这样能促进助产学科的发展，提高助产

士专业技术水平，有利于提高产科服务质量，保证助产专业的发展。 

由于缺乏相关法律法规的建设，助产士执业得不到保障，制订助产士的法

律法规是保障母亲和婴儿健康，提高妇幼保健服务质量的关键策略。 

2.7.3 助产士继续教育缺乏，阻碍助产学科的发展。 

助产士要继续提高自己的专业水平和学历层次，只能是依靠护理或其他的

医学科类，她们学习的内容与他们的专业毫不相关，对学科的发展和技术的提

高没有帮助，非常不利于学科的发展。 

2.7.4 人力资源的不足，影响妇幼保健服务质量。 

我国政府多年来一直没有进行过助产士配置编制的测算。各级医疗卫生机

构一直存在着助产人员不足、助产技术的退化、助产士队伍的逐渐萎缩，是导

致我国剖宫产率上升的一个重要因素。而国外助产发展的历史说明，充分发挥

助产士在围产保健中的作用，可有效地降低孕产妇死亡率和剖宫产率606。 

 

 

                                                             
606北京市公共卫生信息中心．我国剖宫产率过高问题不容忽视［EB/OL］.［2010-05-18］．http：

//www.phic.org.cn． 
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第 3 章 国外助产士专业体系管理借鉴 

许多国家对助产士任职资格的要求比较高，需经过正规的助产专业学习和

专科培训，大多是国家助产士学历一般要求为本科、硕士及以上，一些国家助

产士是经过护理专业毕业以后继续学习助产 1～2年，或者是获得护士执业资格

以后继续学习助产课程，考核通过以后，取得助产资格证明607。 

在许多国家，助产士提供产前服务，监测妊娠过程，协助产妇分娩，产后

观察，处理产妇和新生儿；许多助产士提供计划生育服务和常规妇女体检如巴

士涂片、体格检查；她们宣教性传播疾病，预防感染传播。 

我国由于与国外国情及发展的区别不一样，但是一些国家的助产士制度的

某些方面值得我们借鉴，如美国、瑞典、澳大利亚、英国等国家的助产士制度

在国际上比较发达，有完整的助产士的专业体系，现介绍如下： 

3.1 美国助产士专业体系状况 

3.1.1 美国助产士任职资格 

在美国，每个州有不一样的制度，但是都有严格的准入制度，助产士有 3

种类型①注册助产士，她们在产科中心或在家庭工作，她们必须在正式的联合

学校，接受相应的课程培训，或者自学实习。②护理助产士(CNMS)，经过美国

护士助产士大学(ACNM)的培训608。美国护理助产士要求在大学里学习护理和助产

士的课程，她们的重点是助产士的实习。有的州助产士取得资格证书必须是研

究生毕业。有的州助产士学习助产士的课程必须有 2年助理护士或注册护士的

经历 609。③有经验或民间的助产士，他们通过各种各样的培训成为助产士。 

                                                             
607 前引 51；Morano S，Cerutti F，Mistrangelo E，et al.Outcomes of the first midwife-led birth centre in Italy： 

5 years' experience．Arch Gynecol Obstet，2007，276（4）：333-337；Janssen PA，Ryan EM，Etches DJ，
et al. Outcomes of planned hospital birth attended by midwives compared with physicians in British Columbia. 

Birth，2007，34（2）：140-147． 
608 前引 27． 
609 同上（前引 27）． 
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3.1.2 美国的助产士工作内容 

根据州法律规定，助产执照的类型决定他们的工作内容，护理助产士能获

得医院给予的特权，在一些州，护理助产士能为妇女开一些她们需要的处方药，

参与在家庭中、医院或者分娩中心的接生，除了提供产前全程照顾和分娩的护

理外，她们还提供计划生育、妇女健康保健。注册助产士工作场所很多，有的

在医院，有的在贫困家庭提供助产服务，注册助产士与医生一起合作完成工作610。

有的在医学院校成为一个令人尊重的老师，培训正常分娩的课程。 

3.2 瑞典助产士专业体系状况 

3.2.1 瑞典助产士任职资格 

瑞典的助产士的任职资格很重视，他们的专业教育有不同的层次，有专科、

本科、硕士等，助产教育与护理教育有重叠，完成中学教育后，经过 3年的大

学前教育，3年护理学教育，1年半助产专业教育，获大学毕业证书和工作合格

执照才能承担助产士的工作611。 

3.2.2 瑞典助产士工作内容 

瑞典助产士与产科医生合作密切，开业助产士独立完成孕妇保健工作、接

生、孕期及产褥期保健，每一位助产士都有一位产科医生作为顾问。她们的工

作内容主要包括以下几方面：孕产妇系统管理、产前检查及孕期的保健。 孕期

检查，填写病历、记录，高危筛查等都是助产士执行；给孕产妇心理支持；接

生正常产；新生儿护理；产后访视；健康教育；青春期教育；避孕知识指导及

                                                             
610 International Confederation of Midwives: Definition of the midwife [EB/OL].[2005-07-19]． 

http://www.internationalmidwives.org/Portals/5/Documentation/ICM%20Definition%20of%20the%20Midwife%

202005.pdf． 
611Homer CS，Davis GK，Brodie PM，et al. Collaboration in maternity care：a randomized controlled trial 

comparing community-based continuity of care with standard hospital care.BJOG，2001，108（1）：16-22． 

http://www.internationalmidwives.org/Portals/5/Documentation/ICM%20Definition%20of%20the%20Midwife%202005.pdf
http://www.internationalmidwives.org/Portals/5/Documentation/ICM%20Definition%20of%20the%20Midwife%202005.pdf
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咨询、发放避孕药具、人工流产；妇女病普查及巴士涂片；预防疾病；与教师、

学校、群众组织密切联系，接收信息和建议612。 

3.3 澳大利亚助产士专业体系状况 

3.3.1 澳大利亚助产士任职资格 

澳大利亚的助产士有明确的规定，要成为助产士须大学研究生的教育课程

完成后并且在医院里实习一年，先取得护士资格证书，再学习助产士的课程，

最后才能成为注册助产士613。他们目前也有两种形式的助产士，一是有国家注册；

二是未经过注册的助产士，没有注册的助产士不被接受，也不违法。澳大利亚

的行政部门要求助产士每年必须注册，助产士必须有助产实践，才能注册，助

产士没有处方权。 

3.3.2 澳大利亚助产士工作内容 

助产士是孕妇孕期主要照顾者，通过助产士给产妇提供连续性照顾的专业

医疗服务，他们的主要任务是提高自然分娩率，缩短住院时间，降低会阴侧切

率和新生儿复苏率，增加产妇分娩过程中的舒适和满意度，并且减少产时麻醉

和药物镇痛。  

3.4英国及其它欧洲国家助产士专业体系状况 

3.4.1 英国助产士任职资格 

英国助产士必须在护理学院完成护理学学士学位后，再完成 2~3 年助产士
                                                             
612 同上（前引 58）． 
613 前引 27． 
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教育，得到助产士毕业证，法律规定完成 140 学分取得护理学士，完成 180 学

分取得助产士学士学位。1 学分等于 40 小时的学习614。  

3.4.2 英国助产士工作内容 

在英国和欧洲其他国家，正常孕产妇都是由国家认可助产师（state certified 

midwife，SCM）全面负责615，英国助产师接生率约 75％，她们的工作内容包括

产前检查、在医院或家中自然生产方式的接生及产后的照护。 

文献显示：国外助产士的实践范围广泛，而且趋于专科化发展，助产士服

务的范围不但包括孕产妇系统管理，完成孕期、产时及产褥期保健与咨询、接

生，并能护理新生儿及婴儿。还要对母亲进行异常检测、介绍医生援助、实施

保健咨询和健康教育；助产士所服务的对象不仅是产妇，而且还包括家庭和社

区。包括产前教育和计划生育，还要包括部分妇科工作和儿童保健。助产士可

以在家庭、医院、门诊诊所、保健单位、学校等各种服务机构工作。助产士能

为女性生殖健康全过程需求服务的能力 616。 

综上所述，在发达国家有完整的助产士专业体系，其任职资格和岗位任务

的界定也很明确，助产士提供服务范围很广，他们助产士的教育和管理方面一

部分值得我们借鉴，而由于我国与国外国情及发展不一样，在助产士专业体系

建设方面要突出我国的国情，因此在借鉴的同时又要根据中国的情况认真调研

和综合分析。

                                                             
614 张蕴璟．瑞典的助产学教育[J]．国外医学妇幼保健分册，1994，5（1）：26-28． 
615 前引 58． 
616 同上（前引 58）． 
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第 4 章 研究过程 

4.1 成立研究小组 

本研究小组由5人组成，其中助产教育专家2人，助产管理2人、护理管理专

家1人，主要负责调查问卷和半结构访谈的提纲，确立函询问卷，确定专家入选

条件，选择专家应答小组成员，信息的收集、整理和反馈，对调查结果进行整

理、统计分析，最终得到结果。 

4.2 问卷调查  

助产士现状调查采用问卷调查法，研究小组5人根据所要调查的内容，通过

充分查阅文献，参考相关的研究，根据本研究的目的设计调查问卷，包括卷首

语、问卷的主体。卷首语包括介绍本研究的背景、目的和意义，本次调查的内

容（助产士专业现状），并设计开放性的条目。问卷设计完成后，请助产士管理

专家及教育专家对问卷进行信度和效度的测试后，有较好的信度和效度。进行

小范围的预调查后，调整问卷的内容，对陈述不清的内容进行修改，修改完成

后再进行审核，研究小组进行讨论。现状调查问卷见附录1。 

问卷的发放主要在便利抽样的基础上，一共涉及11个省市33家医院，其中

三级综合医院13家，三级妇产科专科医院7家，二级专科医院10家，私立医院3

家，共发放问卷33份，回收问卷33份，调查了全国11个省市目前助产士人力资

源现状和助产士岗位任务、任职资格、聘任制度、助产士的教育现状。 
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4.3 半结构访谈 

4.3.1 设计访谈提纲 

研究小组在查阅大量文献的基础上，经过多次讨论，设计访谈提纲（见附

录3），包括3部分内容：首先是卷首语，对访谈专家介绍本研究的目的，访谈专

家对本研究的作用；其次是访谈的主体，访谈的主题是“我国助产学科现状、

助产专业体系构建、助产士工作岗位任务以及助产士任职资格”；最后为访谈对

象基本资料。并遵从自愿的原则，选择不同级别医院、妇幼保健、妇产科相关

专业的在岗人员，分别访问了8个省市、26家医院不同级别的综合医院妇产科、

妇幼保健院的业务院长、产科主任、产科医生、助产士及产科护士41名专业人

员，针对助产士专业体系，包括任职资格、职称晋升、岗位任务等内容进行访

谈，探索我国助产士专业体系的构建。 

4.3.2 访谈过程   

在访谈约定的时间和地点，先说明访谈目的、意义、基本步骤及保密的原

则，遵循知情同意原则，征得访谈专家同意后做访谈录音。访谈为一对一的谈

话，时间约 30 分钟。隐去被访谈者的真实姓名, 以编号代替。 

2009年 11月至 2010年 3月，由专人对以上研究对象进行半结构访谈，访

谈的内容包括：（1）被访问者的基本情况，包括年龄、从事妇产科或妇幼保健

专业的年限、职称等；（2）本单位从事助产工作的人员结构。（3）助产士岗

位任务现状；（4）是否需要发展助产士制度；（5）制定我国助产士制度应包括

哪些内容。（6）助产士的任职资格和岗位任务应该包括哪些方面。 

4.3.3 资料的整理与分析 

访谈结束后，根据访谈现场记录及录音的原始资料，整理出文字资料，写

出详细、无遗漏的描述；进行分类分析推理，吸取重要的陈述；对反复出现的
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观点进行编码并汇集，对每一份资料进行分析并比较。 

4.4 德尔菲法函询调查问卷的设计、发放及收集 

4.4.1 第一轮函询问卷的形成  

在问卷调查、半结构访谈和充分查阅问卷的基础上，结合研究小组的意见，

反复酝酿、讨论、修改，最终形成第一轮函询问卷（见附录4）。 

问卷内容包括 4 部分：（1）专家信：介绍本研究的目的、意义、德尔菲的

工作原理以及专家的回答在研究中的作用，并表示感谢。（2）问卷说明：本研

究的目的、任务，详细的填表说明及问卷回寄时间限制等。（3）问卷主体：即“助

产士工作岗位任务”及“助产士任职资格”两大部分内容。助产士工作任务中设

有助产士工作“独立性”和“重要性”两个选择项。（4）专家权威性（5）专家

对研究内容判断依据的调查表。（6）专家对研究内容熟悉程度的调查表。（7）

专家个人一般情况调查，包括年龄、学历、职务、专业技术职称、工作领域、

从事专业的年限等个人特征，包括专家信。 

4.4.2 选择专家 

根据本研究目的，研究小组进行讨论并制定专家入选条件。选择与助产领

域密切相关的专家，包括助产实践、教育、管理三个领域，其中助产实践包括

临床助产、产科医疗两方面。选择以下 80 名符合入选条件的专家。 

临床一线助产士：具有中级以上职称，从事助产工作至少 10 年以上；20

人； 

助产教育者：具有硕士学位或副教授以上职称者，从事助产士教学工作 3

年以上 10 人； 

护理管理专家：具有副高级以上职称或从事护理管理 10 年以上的护理管理

者；20 人； 

产科专家：具有副高级以上职称，从事产科医疗工作至少 10 年以上，20
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人； 

卫生行政管理者：各省市自治区卫生厅（局）的护理及妇幼保健的负责人，

具有中级职称以上，从事管理工作至少 2 年以上。10 人。 

4.4.3 问卷的发放及回收   

本研究采取邮寄的方式发放问卷，发放问卷的同时将回寄的信封及邮票包

含在内。每轮之间间隔 4～5 周，2 周时间用于专家回复问卷，2 周时间用于数

据的统计处理。函询专家之间匿名互不接触，以便专家有较多的机会独立思考，

对回答的问题可自由的发表自己的看法和建议。 

在第一轮中专家首先对每个助产士工作岗位任务的独立程度和每个工作任

务在助产工作中的重要性进行判断。助产士任职资格，专家根据要求进行选择。

并且请专家尽可能提出建议和看法及补充条目。 

第二轮问卷包括3部分内容：（1）问卷说明：详细的填表说明以及回复日期

等等。（2）问卷主体：即“助产士工作岗位任务”及“助产士任职资格”两大

部分内容，选项的安排与第一轮一样。（3）专家权威程度调查，包括专家对本

部分内容的熟悉程度和判断依据两方面的自我评价。判断依据包括实践经验、

理论分析、从同行处了解和凭直觉判断四个纬度，专家根据实际情况填写。在

本轮中同时附上第一函询结果的信息，以便专家做进一步的判断。 

4.5 资料整理分析方法 

运用 excel建立数据库，利用 SPSS13.0软件进行资料分析。 

4.5.1 问卷调查资料的分析 

助产士现状的问卷调查的分析方法采用描述性的研究方法，应用百分比进

行描述。 
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4.5.2 半结构访谈资料分析方法 

半结构访谈的分析方法主要采用质性研究的分析方法，进行分类处理，按

照百分率进行排列，并进行比较。并根据每个访谈者谈话的内容进行分析、提

炼、综合处理，提炼出主题进行分析比较。 

4.5.3 德尔菲法的资料分析方法 

通过文献查阅，得出结论，一般德尔菲法的专家意见的概率服从或接近正

态分布，因此，可采用频数、均数和变异系数等一般的统计方法，对专家意见

进行集中趋势和离散趋势分析。 

专家意见一致性的分析：对于专家意见的分析和判断，根据本研究的目的，

本研究主要是要判断助产士的岗位任务，形成助产士岗位任务的条目，因此，

对研究中提出的助产士岗位任务重要性，专家意见的处理应用集中趋势、离散

趋势进行描述，集中趋势是以每个条目的算术平均值，满分率进行表示，离散

趋势以变异系数进行描述。对助产士岗位任务的重要程度进行赋值，按照重要

程度的不同分别为 5 分、4 分、3 分、2 分、1 分，计算出每一条目的算术平均

值、满分率和变异系数。研究助产士任职资格的分析方法，主要是根据专家的

选择率进行的，德尔菲的研究方法中认为专家意见可以用百分比表示，一般为

51%~80%左右不等。根据本研究的情况以及以往专家研究的数据特点，对于专家

一致性的判断水平，将其数据设定为 67%，大于或等于 67%的条目保留。 

专家的基本资料应用描述性分析的方法。专家的积极性指标用回收率和提

出建议的专家所占比率来表示。专家的权威程度由专家对问题做出判断的依据

以及对该问题的熟悉程度决定。 

4.6 质量控制 

首先在选择专家方面进行严格筛选，选择熟悉和了解助产专业理论、实践

及管理的专家，严格遵守德尔菲方法中所要求的程序和条件。 
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其次在问卷设计方面的质量控制，研究小组根据文献检索、问卷调查和专

家访谈的结果，以穷尽的原则编制第一轮函询问卷。为确保专家函询质量，问

卷设计紧紧围绕研究目的，问卷附有专家信，本研究的目的、意义、详细的填

表说明，研究方法的原理等，使专家能充分了解研究方法及填写问卷的方法。

同时在问卷形成时注意问题集中，用词准确，叙述清晰。 

最后就是在问卷回收率方面，提高问卷回收率。通过电话和邮箱与专家及

时进行沟通。在数据的整理和分析过程中，尽量减少数据录入的错误，采用双

录入进行检错。 

4.7 伦理问题 

本研究为助产士专业体系构建的研究，并对助产士的任职资格和岗位任务

进行预测，不涉及伦理问题。对研究过程中涉及到专家的个人资料及所回答问

题完全遵循保密原则。 
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第 5 章 助产士现状、专业体系构建、岗位任务及任

职资格的研究结果 

5.1 助产士现状调查结果 

采用问卷调查法，调查了助产士现状，问卷的发放涉及 11 个省市 33 家医

院，其中三级综合医院 13家，三级妇产科专科医院 7家，二级综合及专科医院

12家，私立医院 1家，共发放问卷 33份，回收问卷 33份，回收率 100%，对目

前助产士人力资源现状和助产士岗位任务、任职资格、晋升制度、助产士的教

育现状进行了调查。结果如下： 

5.1.1 各级医疗机构助产士现状的一般情况（见表 1） 

表 1 各级医疗机构助产士现状的分析 

医院

编号 

产科

床位

数 

全年

分娩

量 

助产

士数 

考核部

门 

管理

部门 

助产士所学专业 晋升

系列 

学历 

助产 护理 医士 中

专 

大专 本科 

1 100 4058 18 护理部 产科 14 4 0 护士 2 10 6 

2 84 3500 14 护理部 产科 8 5 1 护士 8 6 0 

3 140 6726 45 护理部 产科 11 34 0 护士 20 17 8 

4 20 900 7 护理部 产科 5 1 1 护士 2 2 3 

5 7 500 6 护理部 产科 2 4 0 护士 0 4 2 

6 220 12600 27 护理部 产科 22 5 0 护士 14 10 3 

7 44 3000 14 医务科 医务

科 

0 0 14 医师 5 7 2 

8 50 1782 17 护理部 产科 11 5 1 护士 1 8 8 

9 36 800 9 护理部 产科 1 8 0 护士 2 5 2 

10 90 900 11 护理部 产科 3 8 0 护士 3 6 2 

11 30 1163 8 护理部 产科 2 5 1 护士 0 8 0 
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12 100 2080 17 护理部 产科 11 5 1 护士 6 10 1 

13 25 580 4 护理部 产科 1 3 0 护士 1 3 0 

14 35 1500 9 护理部 产科 5 2 2 护士 2 5 2 

15 277 12000 29 护理部 产科 25 4 0 护士 1 23 5 

16 64 3200 14 护理部 产科 2 12 0 护士 6 4 4 

17 25 1000 28 护理部 产科 0 28 0 护士 3 16 9 

18 20 860 14 护理部 产科 0 14 0 护士 2 2 10 

19 225 11000 32 护理部 产科 31 1 0 护士 12 18 2 

20 30 1500 9 护理部 产科 2 7 0 护士 2 7 0 

21 30 1500 0 医务处 产科 0 0 0 医师 0 0 0 

22 51 2700 13 护理部 产科 3 10 0 护士 0 7 6 

23 174 7000 23 护理部 产科 22 1 0 护士 1 16 6  

24 150 6000 20 护理部 产科 20 0 0 护士 1 12 7 

25 370 12000 35 护理部 产科 20 15 0 护士 15 15 5 

26 88 5480 24 护理部 产科 14 10 0 护士 18 3 3 

27 66 3000 16 护理部 产科 16 0 0 护士 5 6 5 

28 32 712 7 护理部 产科 0 7 0 护士 0 6 1 

29 40 2500 9 护理部 产科 8 1 0 护士 4 5 0 

30 277 12000 29 护理部 产科 15 14 0 护士 6 19 4 

31 91 6030 25 护理部 产科 23 0 2 护士 6 14 5 

32 40 2500 9 护理部 产科 8 1 0 护士 3 5 1 

33 26 2000 10 护理部 产科 2 8 0 护士 3 6 1 

合计   552       154 285 113 

表1显示，各级医院助产士学历以中专和大专为主，占79.53%，本科占

20.47%，经调查具备大专和本科学历的助产士有80%以上人员初始学历为中专，

经过继续教育的途径取得大专和本科学历，他们继续教育的内容仍然是护理专

业知识，因此，助产士学历偏低，助产士的学历教育和继续教育都存在不合理

现象，严重影响助产专业的发展。 

表1显示，各级医院承担助产工作的人员所学专业有助产专业、护理专业和

医疗专业，在调查的33家医院中共有552名助产士在产房工作，其中护理专业毕

业的人员占40.22%，助产专业毕业的人员占55.8%，医疗毕业的占3.98%；大量

护士充实到助产队伍中。在调查过程中还了解到，大量助产专业毕业的人员在

产科病房、门诊、手术室及其他部门工作，这也表明了大量助产士不断在流失；

管理助产人员的部门93.9%为护理部，说明助产士大多隶属于护理专业。 

关于助产士的晋升，表1结果显示，96.9%助产人员的晋升依照护理晋升系
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列，3.1%的助产人员按照医师的晋升系列晋升，助产士没有独立的晋升体系。 

5.1.2 助产士岗位任务的现状（见附录 2） 

附录 2 显示，目前临床产科工作中，助产士涉及的领域主要是在分娩室工

作，包括观察产程，接生正常产的产时服务，急救工作，产房管理，产房相关

的医疗文件书写等任务；产前保健主要由产科医生完成，产科病房的护理工作

主要有护士完成；有关社区的妇女和儿童保健工作、计划生育的宣传工作未纳

入助产士和产科医生的岗位任务之中，主要由保健医生完成。与产科医生一起

完成临床的教学任务。 

从附录 2 显示的内容分析，存在以下问题：（1）助产士工作内容局限，仅

局限在产时服务，不能充分发挥助产士的作用；（2）助产士的岗位任务与产科

护士、产科医生在很多方面交叉，这样的交叉导致助产士的岗位职责不能明确。

一旦出现问题助产士没有相应的法律和法规去保护，这也造成了很多临床的助

产士在工作过程中小心谨慎，产妇在产程中一旦有一点问题出现就会立即请示

医生，长此以往，助产士失去了自己独立判断问题的能力，影响助产专业水平

的提高，对助产士本身来说，也影响助产士在社会和病人家属的地位。从而影

响助产学科的发展。 

5.2 半结构访谈结果 

半结构访谈为质性研究中的现象学研究，采用质性研究方法以半结性的深度

访谈方式收集资料。本研究经过课题小组的研究，根据研究的目的和要求，预

先设计了访谈提纲（见附录3）,避免因遗漏而影响资料收集的完整性和准确性【7】，

采用“一对一”访谈的方法，根据研究设计的内容和要求，选择了不同级别医

院、妇幼保健、妇产科相关专业的在岗人员，分别访问了8个省市、26家医院不

同级别的综合医院妇产科、妇幼保健院的业务院长、产科主任、产科医生、助

产士及产科护士41名专业人员，针对助产士专业体系，包括任职资格、职称晋

升、岗位任务等内容进行访谈，探索我国助产士专业体系的构建。 
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5.2.1 访谈对象的一般情况 

按照访谈提纲的内容共访谈了 41 人，分别在 26 家不同级别的医院工作，

其中三级综合医院 8 家，三级妇幼保健院、妇产医院 9家，二级妇产专科医院 3

家，一级医院及私立医院 6家；访谈人员年龄在 29～58岁之间，在产科工作年

限 5～19之间，平均在产科工作年限 15年。学历中专至研究生，有丰富的产科

工作经验，并一直坚持在产科临床一线及卫生行政管理工作。其中，产科主任

18 人，院长 2 人，医生 12 人，助产士 6 人，产科护士 4 人。其中高级职称 21

人，中级职称 14人，初级职称 6人。 

5.2.2 结果 

经过深入访谈和分析,提炼出 4 个主题：（1）目前从事助产工作的人员结

构。（2）助产士岗位任务现状；（3）在制定我国助产士制度时应包括哪些内

容？（4）助产士的岗位任务和任职资格应该包括哪些？  

(1) 各级医疗及工从事助产工作的人员结构 

根据访谈结果，目前在各个医院从事助产士工作人员的分为以下几类： （1）

正规学校助产中专毕业占 42%；（2）护理专业毕业占 39%；（3）妇幼医士毕业占

15%，（4）临床医疗专业毕业占 4%。与问卷调查结果基本相一致。 

(2) 助产士岗位任务现状 

被访谈的41位医务人员对所在医院目前助产士岗位任务现状描述总结分析

如下（见表 2）： 
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表 2助产士岗位任务现状 

序号 岗位任务现状 专家描述岗位任务所占比例（%） 

1 

2 

3 

4 

5 

6 

7 

8 

9 

10 

11 

12 

13 

14 

15 

16 

17 

18 

19 

20 

21 

22 

23 

24 

25 

负责接生正常产，难产和异常情况时通知医生； 

观察产程（包括一、二、三、四产程） 

产时服务 

配合医生处理难产、并发症的抢救, 

新生儿复苏 

产前产后的护理 

医生与助产士共同配合接正常产 

画产程图 

新生儿的护理 

母乳喂养指导 

产科门诊产前检查的配合 

产房管理 

观察催产素引产的产程 

剖宫产术前准备 

产科病房护理工作 

陪产 

胎盘残留处理 

产后大出血处理 

听力筛查 

开出生证明 

各种报表的制作 

胎心监护 

健康教育 

产后电话咨询 

引产 

78% 

73.17%； 

36.59% 

24.39 

21.95% 

21.95% 

21.95% 

19.51% 

19.51% 

14.63% 

14.63% 

14.63% 

9.76% 

9.76% 

9.76% 

9.76% 

9.76% 

9.76% 

9.76% 

9.76% 

9.76% 

9.76% 

7.32% 

7.32% 

7.32% 

(3)我国助产士专业体系构建的内容应该包括： 

经过访谈，95.13%不同岗位的医务人员认为必须发展助产士制度，构建助

产士专业体系，他们认为现在的助产士的工作越来越走下坡路了，助产专业水

平在下降，一些产科医生和院长们不无担忧的说：“再不发展助产专业，将来的

产科工作越来越不好做，助产士水平在下降，剖宫产率不断上升。”他们对制定

助产士制度有相同的意见。专家们一致认为应该构建助产士体系应该包括一下

几点： 
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①规范助产士教育，加强基础教育，提高助产士学历；规定医学院校有助

产专业，大专及以上学历，课程内容应该包括：临床医学，侧重妇产科，包括

妇幼医士的专业知识，同时加强人文学科的培训。部分医生认为学历应该跟医

生一样。部分认为在基层医院中专以上学历就足够了。 

②严格的准入制度，规范准入标准，参照医师管理制度和护士管理条例制

定助产士准入标准。 

③建立相应的法律、法规，从法律法规的角度规范助产士执业，另一方面，

由于助产风险高，制定相应的法律法规，保护助产士。建议在《护士管理条例》

下设助产士条例，对某些条款作一些特殊的注明和解释。 

④健全考试考核机制，建立培训制度。 

⑤完善职称晋升系列，像医生和护士一样，助产士有对应的职称晋升系列，

并且在工资待遇上加强重视。规定的职称、福利待遇，享受与医生差不多的待

遇，有特殊的岗位津贴，如 10%的津贴，待遇应该比护士高。 

访谈过程中，不同工作经历与职业的专家们又各有他们的不同见解。 

产科医生认为，在制定助产士制度时还应该在以下几方面进行：①严格专

业培训：他们认为：“助产士应该掌握产科所有知识及技能，如助产技术、产程

观察和胎心监护，定期培训考核、评判，否则没问题也叫医生，产程出现异常

反而不叫医生，耽误病情”。要有继续教育培训计划，进入临床前进行半年以上

基础培训。由于助产士的工作与产科医生的工作有些交织，继续教育方面可以

考虑与医生一起参与教育与培训、考核。助产技术提高的措施应包括：定期考

核、定期培训、制定考核标准。②明确权利和义务 “应该与医生的制度一样，

各项规定都包括。如准入制度、赋予的权利和义务、定期进行培训，像医生一

样，有一套系列的管理制度”。③有一定的准入标准 必须经过考核取得助产资

格和注册。如学历证、产科助产技术证、执业证，并且有行业规定。像医生一

样制定不同的助产士评价标准（不同的级别）职责明确，界定助产士的岗位职

责，指导助产士如何工作。少部分医生认为助产士应该没有处方权，属于护理

工作。④助产士有明确的岗位任务来指导助产士工作。助产士的岗位任务应该

包括：观察产程、正常产接生、发现产程异常及时通知医生、配合医生接生、

剖宫产处理婴儿、画产程图、新生儿复苏、观察产后排尿、母乳喂养的指导等

等。⑤加强责任心、爱心的培训，使助产士真正能为产妇服务。 
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助产士自己建议:助产士工资待遇应该与医生相似，有严格的质量评估标

准，有进修学习的机会，规定助产专业毕业的人员从事产房助产，助产士有严

格的准入标准。 

产科护士的建议:助产士应该有一个独立的管理体系，因为不独立，不利于

专科的发展。正常顺产应该都由助产士管理，没有必要有医生干预。对助产人

员在临床工作中责任明确，有保护措施。助产士制度应该和护士制度一样完善。 

访谈者中有 1位产科主任认为不需要助产士这个职业，由医生替代助产士，

按照医生管理条例进行管理。新毕业的住院医生应该参与到助产士工作中去，

让医生做助产的工作，进行助产培训，助产技术熟练了，再做产科医生。1位护

士认为助产士没有必要保留。 

 (4)规定助产士的岗位任务和任职资格 

分析访谈结果，关于助产士任职资格的确定，66.7%的访谈者认为助产士必

须经过正规学校培训，具有大专及以上学历，像培养高级护士一样，或者像培

训医生一样，如果学历低，继续教育也不重视，那么就没有提高的可能性。少

部分访谈者认为县级妇幼保健院的助产士学历，中专及以上合适；但是也有担

心，学历高的专业人员做助产士，他们也会不愿意，“感觉自己学了五年的大学

后做接生婆，回家都抬不起头来，又没有发展前途。” 

除了有专业的正规院校培养之外，还必须参加定期的专业培训，基础理论、

技能操作的培训。掌握产科知识及技能，如助产技术、产程观察，新生儿复苏

技术、配合紧急抢救，产科常见病、多发病、妊娠合并症等治疗的掌握，筛查

妊娠合并症、完成侧切、缝合、产后访视、心理辅导、护理知识等；助产士还

应该加强社会科学知识、沟通技巧的培训，定期学习和进修；加强能力和技术

培养，掌握产科急救知识，胎儿危险因素的处理。 

根据访谈结果，访谈者认为国家应该规定助产士的执业范围，规定助产士

持证上岗，除了学历证以外还必须先取得执业证、计划生育证、产科助产技术

证、、和医生一样的执业证书、资格证书、母婴技术服务证。要求严格把关，上

岗前考核。国家颁发证书前必须通过考核取得执业资格（像医生一样）。 

工作经验要求：由于助产工作技术性很强，专业性强，关系到母婴的生命

安全，因此助产士最好有 3 年的工作经验，适当的工作量，逐步累积经验，才

能考助产证。新毕业的助产士要像医生一样通过临床实习，然后再独立工作；
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要有敏锐的观察力才能发现异常情况。 

关于助产士岗位任务的界定，对访谈结果进行分析，绝大部分医务人员认

为助产士应该工作在医疗机构的产房，处理正常分娩。助产士的工作场所不但

在医疗机构负责分娩时的助产服务，还应该包括产前检查、产后产妇及新生儿

的护理，必要的时候助产士应该在社区发挥作用，做好社区孕妇的管理及产后

的护理。 

一位产科主任说：“助产士应该独立地进行观察和处理产妇在产程过程中

出现的问题。现在助产士的功能正在一点点消失，主观能动性都没有，点滴葡

萄糖、吸氧、打催产素，都需要医生下医嘱，这个行业现在萎缩了。而且容易

出现双不管的情况，也就是医生和护士都管不到他们。或许按照护士的职称管

理也行，享受 10%的工资，应该归定助产士可以出门诊，像产科医生一样进行产

前检查。” 

还有一部分医务人员认为助产士应该将工作范围扩大到社区，因为社区有

一个广阔的空间，在社区的照顾可以让孕产妇了解自身状况，早期发现高危妊

娠及其他异常情况，这样可以更快、更清楚地了解孕产妇和新生儿的情况，有

利于母婴的保健，因为每个产妇的知识层面不一样，对异常的风险、临产的先

兆等不了解，不能发现异常情况，如有的产妇胎膜早破都不到医院，导致发生

严重的危害甚至会影响到母婴生命安全。 

5.3 助产士岗位任务及任职资格的研究结果 

5.3.1 德尔菲法第一轮函询问卷的形成 

根据文献检索、现状调查、半结构访谈的结果，结合研究小组的意见，经

过讨论及修改，最终形成了 161 个备选条目供专家第一轮函询（见附录 4）。助

产士岗位任务包括产前保健、分娩室工作、母婴同室护理及管理、健康促进、

社区工作、教学工作等 6 大职能工作，其中岗位任务 153 项，助产士的任职资

格 8 项，包括了教育背景、执业资格及临床工作的培训等。 
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5.3.2 专家函询的基本情况 

（1）专家的积极程度 

本研究共进行两轮函询。专家对本研究的积极性用问卷回收率及提出建议

的情况表示，结果见表 3： 

表 3  问卷回收的基本情况 

调查轮数   发出的问

卷数 

问卷回收情况                          专家提出建议的情况 

收回问卷数 回收率 有效问卷数  有效率（%）     专家数     百分率（%） 

第一轮      80     73      82.95%     70       95.89           23         32.86   

第二轮      70     61      87.14%     61        100%           10         16.39 

表 3 显示： 第一轮发出 80 份问卷，回收 73 份，回收率 82.95%，有效问

卷 70 份，有效问卷率 95.89%，23 位专家提建议，占 32.86%。第二轮函询问卷

发送给第一轮回复有效问卷的专家，共发出 70 份，收回 61 份，61 份问卷均有

效，回收率 87.14%，有效问卷率 100%，10 位专家提建议，占 16.39%。 

（2）专家一般资料（见表 4） 

表 4 函询专家的构成情况 
专家的情况                          所占人数（N）      占百分数（%） 

专家分类    临床一线助产士           18                    25.7                      

            助产教育专家             10                    14.28 

            护理管理专家             20                    28.57 

            产科医生                 13                    18.57 

            行政管理专家             9                      12.86 

年龄分类    30-40                    10                    14.29 

（岁）      41-50                    28                    40 

            51-60                    31                    44.29 

学历        专科                     12                    17.14 

            本科                     21                    30 

            硕士研究生               26                    37.14 

            博士研究生               11                    15.71 

职称        正高级                   26                    37.14 

            副高级                   27                    38.57 

            中级                     17                    24.29 

从事本行业  护理管理专家         （10-26 年）          

的年限      助产教育专家          （3-10 年）              

            临床一线助产士       （10-18 年）           

            产科医生             （12-20 年）              

            行政管理专家         （10-16 年） 
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   （3）专家的权威程度 

第一轮问卷发放时，专家对调查表回答的同时，专家还要回答对研究内容

的判断的依据和熟悉程度，了解专家的情况，经过对专家的各部分权威系数统

计，计算出专家们的权威系数，见表 5 

 

表 5 函询问卷岗位任务各部分及任职资格的专家权威系数 

问卷内容 判断系数 熟悉系数 权威 

产前保健 0.92 0.72 0.82 

分娩室工作 0.96 0.8 0.88 

母婴同室护理 0.94 0.8 0.87 

健康促进 0.94 0.76 0.85 

教学科研工作 0.93 0.78 0.855 

任职资格 0.92 0.76 0.84 

 

表 5 显示函询专家对问卷的内容权威系数均在 0.8 以上，权威性较高，其

中对在“分娩室工作”的内容权威系数最高，达到 0.88，而对“产前保健”内

容权威最低，为 0.82，但是都是在 0.8 以上，权威系数非常高。 

5.3.3 德尔菲法第一轮函询结果 

（1）助产士岗位任务 

经过对第一轮回收的 70 份问卷进行统计，专家对助产士的任职资格和岗位

任务进行了判断，专家意见集中度用重要性的平均分值（Mj）、中位数（P50）、

条目的满分率（Kj）表示，专家意见的离散程度用变异系数（CV）表示，专家

评价每个条目的重要性程度，对重要性的程度进行赋值，根据重要性从高到低

分别赋值为 5 分、4 分、3 分、2 分、1 分，然后计算出每个条目的均值、中位

数满分率、变异系数，确定条目取舍的方法根据采用“界值法”，高优指标界值

确定依据“界值=均数-标准差”，得分低于界值的条目被淘汰，低优指标界值的

确定依据“界值=均数+标准差”得分高于界值的条目被淘汰。满分率是专家认

为该条目很重要的专家数与参加评价的总专家数之比，用百分率表示。变异系

数是用来表示专家队该条目的意见的离散程度，是此条目的标准差与此条目的

平均值之比，变异系数越小，专家意见越协调。统计最后结果见附录 5，对第
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一轮问卷的得分进行分析见表 6。 

表 6 条目的均数、标准差及变异系数界值表 

内容      条目数   专家数            均数       标准差         界值 

 岗位任务   153        70     Mj       4.187      0.423          3.765     

                              CV       0.1929     0.0736         0.2665 

 任职资格    8       70       Mj       4.25       0.281          3.96 

                              CV       0.199      0.098          0.297      

助产士岗位任务的条目根据各条目界值数进行淘汰，平均分值为高优指标，

以高优指标界值为标准，高于界值的条目才能入选，CV 为低优指标，高于界值

的条目被删除，根据表 5 的指标，最后第一轮问卷的条目共删除 34 条，见表 7。

增加 6 条目，见表 8。修改并合并条目数多项见表 9。  

表 7 第一轮函询问卷淘汰的条目数 

内容         职能活动                 淘汰的条目                         

岗位任务   3.分娩室工作           3.4   协助医生进行难产的接产工作 

                                  3.6   执行手术产（剖腹产）  

           4．导乐陪产            4.3   协助生活护理           

           7.医疗文件书写         7.5   填写产后随访卡                               

9.产科护理工作         9.10  开出生证明  

                       9.11  清点整理被服、器械、药品等                           

           11.新生儿护理工作      11.5  新生儿尿布更换 

                                  11.7  新生儿常见疾病预防及处理 

                                  11.9  新生儿听力筛查 

           12.健康教育            12．6 讲解新生儿游泳的方法 

                                  12.16 指导如何办理出生证明 

                                  12.18  婴儿早期教育指导 

           13.健康促进            13.6   对母亲进行异常监测 

           14.妇女保健            14.2  根据需要，为产妇在家中接生自然产 

14.5 婴儿用物及生活环境准备的指导 

14.6 青春期健康教育 

14.7 女性健康保护直到绝经后 

14.8 婚前医学检查宣传 

14.9 性卫生健康教育 

14.10 妇女病普查及巴士涂片 
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14.11 与社区教师、学校、群众组织社区卫生管理工作及健康知识 

讲座。 

14.12 负责外出的接产和产后随访。 

15.儿童保健           15.3 新生儿行为能力训练及指导。 

15.4 辅食的添加及营养指导。 

15.5  生长发育测量记录。 

15.6  儿童的体检。 

15.7  儿童智力测评。 

15.8  社区托幼机构的儿童保健指导。 

15.9  开展性启蒙教育及性心理咨询。 

16.计划生育工作       16.1  做好计划生育的宣教工作，并进行技术指导。 

16.2 提供计划生育服务。 

16.3 避孕知识指导及咨询、发放避孕药具、人工流产。 

任职资格    1、年龄：不限制  限制          

2、性别：不限制  限制（男  女）    

 

表 8 第一轮函询问卷增加的条目数 

内容         职能活动                      增加的条目数 

岗位任务    2.分娩室工作          2.6   实施非药物性镇痛方法为待产妇减轻产痛； 

2.10  指导产妇配合分娩的全过程 

3.9 协助分娩后的母婴进行皮肤接触 

3.10 指导母乳喂养、早吸吮。 

13.教学科研活动      13.3  承担医学院校助产专业或助产学校学生课堂教学任务。 

                                 13.6  完成助产专业的研究发展                              

表 7、表 8 显示，在助产士岗位任务部分增加了“完成助产专业的研究发

展”，“承担医学院校助产专业或助产学校学生课堂教学任务”2 个任务。 

 

表 9 第一轮函询问卷修改的条目 
条目 修改前 修改后 
2.1 

2.2 

2.3 

2.4 

5.3 

 

5.4 

5.5 

11.1 

11.2 

观察第一产程 

观察第二产程 

观察第三产程 

观察第四产程 

遇产妇发生并发症，立即采取紧急

措施处理 

胎盘残留处理 

产后大出血处理 

新生儿乙肝疫苗接种 

新生儿卡介苗接种 

2.1 观察第一、二、三、四产程 

 

 

 

5.3 遇产妇发生并发症，立即采取紧急

措施处理 

 

 

10.2 新生儿疫苗接种及管理 
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12.9 

12.10 

12.11 

产褥期的居住环境指导 

产褥期的个人卫生指导 

产褥期的活动与休息指导 

11.6 产褥期的居住环境、个人卫生、

活动与休息指导 

表 9 显示，在助产士岗位任务的部分条目作了修改，使函询问卷更加简洁，

条目更加清晰，使专家在判断的时候不发生歧义。助产士工作的独立性，根据

专家选择率来界定，大于或等于 67%的选择项在附录 5 中用下划线黑体字显示。 

（2）助产士任职资格 

第一轮助产士任职资格结果用函询专家选择的百分率进行统计，低于 20%

的选项不能进入第二轮函询问卷，同时对任职资格的重要性进行统计，采用“界

值法”确定条目的取舍。见表 10。 

表 10  第一轮函询助产士任职资格 

任职资格条目 选项 专 家 选 择

率（%） 

添加或修改的条目 

1、年龄 不限制 

限制 

44.29 

55.71 

 

2、性别 不限制 

限制  男 

      女 

65.71 

0 

34.29 

 

3、文化程度（可多选） 

 

中专   

大专  

本科                 

硕士研究生  

11.43 

85.71 

85.71 

34.29 

 

4、专业教育背景  

（可多选）                      

 

助产士大专毕业注册后 

助产专业本科毕业 

护理大专毕业后学习助产

专业 1年 

助产专业硕士研究生毕业 

临床医疗本科毕业 

助产士专业中专毕业注册

后 

护理大专毕业注册后 

护理专业中专毕业注册后  

护理中专毕业学习助产士 3

年 

临床医疗硕士研究生毕业 

71.43 

60.00 

48.57 

37.14 

27.14 

14.29 

14.29 

8.6 

2.85 

2.85 
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5、工作经验：从事助

产士工作年限至少                    

1 年    

２～３年    

4～5 年   

5 年以上 

25.71 

48.57 

11.43 

11.43 

 

6、需要哪些上岗证？                              护理注册证 

卫生行政部门颁发助产许

可证 

执业医师证 

62.86 

92.86 

1.43 

1、考核合格证书 

2、职称证书 

3、助产士医疗注册证 

7、是否需要在医疗机

构相应科室进行轮转：          

进行轮转的科室包括

（可多选）： 

不轮转 

产科  

妇科  

内科 

外科 

2.86 

94.29 

82.86 

62.86 

52.86 

新生儿科   

急诊 

ICU 

B 超 

胎心监护室   

8、是否需要通过卫生

行 政 部 门 规 定 的              

上岗培训及考核；： 

是   

否 

97.14 

2.86 

是否需要每年进行相关的

继续教育，完成一定的学分

教育； 

 

专家对助产士任职资格判断的结果表 10 显示，在专家对助产士任职资格的

界定过程中，用界值法进行条目的取舍，最后在第一轮中淘汰了“性别：不限

制 限制（男  女）”的条目项及“年龄”的条目项。并根据专家的选择率，去

除了其他条目相应的选择项，在“文化程度”方面，淘汰了“中专”项；在“专

业教育背景”方面，淘汰了“助产士专业中专毕业注册后”，“护理大专毕业注

册后”，“护理专业中专毕业注册后”，“护理中专毕业学习助产士 3 年”，“临床

医疗硕士研究生毕业”；在“工作经验”方面，“至少在产科工作的年限”，淘汰

了“4-5 年”及“5 年以上”；在“上岗证”方面淘汰了“执业医师证”，“医师

注册证”，增加了“每 2 年进行一次考核合格证书”，“职称证书”，“医疗注册证”；

在“轮转科室方面”，淘汰了不轮转，增加了“新生儿病房”、“重症监护病房”、

“急诊”选项；增加了选项“是否需要每年进行相关的继续教育，完成一定的

学分教育”。 

在以上改变的基础上，经过研究小组的意见，形成第二轮问卷，岗位任务

103 条，任职资格 7 条。（见附录 6） 
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5.3.4 德尔菲法第二轮函询结果 

（1）助产士岗位任务 

第二轮问卷是根据第一轮结果进行修改而确定的，在专家信中将部分结果

进行了反馈，第二轮发放问卷 70 份，回收有效问卷共 61 份，在第二轮问卷的

110 个条目中，条目的筛选方法仍然按照第一轮的方法进行，经过统计分析，

条目的重要性分值的算术平均值、中位数、满分率、变异系数等结果见附录 7，

根据结果分别计算出均数的界值、变异系数的界值，结果见表 11。 

表 11 第二轮条目的均数、标准差及变异系数界值表 

条目数  专家数            均数        标准差         界值 

岗位任务   103     61     Mj      4.04           0.585         3.45    

                          CV      0.268          0.127         0.396 

任职资格   7       61     Mj      4.588          0.572         4.016 

                          CV      0.123          0.020         0.43  

按照表 11数据结果，对助产士岗位任务进行分析统计，在第二轮的函询结

果中，岗位任务淘汰 26项任务，见表 12。任职资格 7项全部保留。 

表 12 第二轮函询问卷淘汰的条目数 

内容         活动职能                 淘汰的条目                        

岗位任务     产前保健     1.1   孕妇孕期的系统管理 

                          1.3   孕妇围产期监测，包括体重、生命体征、胎心、血尿常规等 

                          1.4   填写记录及病历   

                          1.5   作高危筛查等 

                          1.9   指导如何进行胎教 

             产科护理工作 8.8   承担病房护士的值班工作 

                          8.9   产后电话咨询，产后访视 

             母乳喂养指导 9.5   观察产妇母乳喂养情况 

                          9.6   协助解决喂养困难的母亲进行母乳喂养 

             新生儿护理   10.2  新生儿疫苗接种及管理 

                          10.3  新生儿抚触 

                          10.4  观察新生儿呼吸、皮肤、脐带、黄疸、喂养、大小便的情况 
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                          10.5  婴儿保健知识指导 

             健康教育     11.2  宣教新生儿抚触的方法 

                          11.3  宣教新生儿乙肝疫苗、卡介苗注射后注意事项 

                          11.4  讲解新生儿沐浴的方法 

                          11.10 产后复查的时间及注意事项 

                          11.11 产后母乳喂养咨询的热线及支持组织 

                          11.12 哺乳期避孕方法指导 

              健康促进    12.1  妇婴卫生的宣传教育工作，进行技术指导 

                          12.2  做好计划生育保健知识宣传 

                          12.4  宣教性传播疾病，预防感染传播 

                          12.5  实施保健咨询和健康教育 

                          12.6  介绍医生援助 

                          12.7  为政府机构和社区的决策者提供有关促进生殖健康的信息和建议 

                          12.8  优生优育指导                   

经过第一轮和第二轮的函询，结合本研究小组的专家意见，两轮结果共淘

汰助产士岗位任务 59 项，最终形成助产士岗位任务 77 项，按照每个职能专家

选择满分率的平均数与助产士工作独立性进行排列，按照助产士工作的重要性

进行降序排列，结果见表 13。 

表 13  助产士岗位任务最终结果 

工

作

场

所 

活动 

岗位任务 

独立

完成

（%） 

合作

完成

（%） 

不确

定 

（%） 

 

 

 

 

 

 

 

 

分

娩

室 

 

产程的观察

及护理 

1.为临产者做常规准备 87 13 0 

2.填写产程观察记录 82 16 2 

3. 听胎心、肛诊，并做好记录。 82 18 0 

4.在待产室对已有阵痛的产妇做产前处置 79 21 0 

5.指导产妇配合分娩的全过程 69 31 0 

6.观察第一、二、三、四产程 67 33 0 

7.发现问题及时报告值班医师并积极配合处理 67 33 0 

8. 胎心监护 62 38 0 

9.实施非药物性镇痛方法为待产妇减轻产痛 54 43 3 

10.观察催产素引产的产程 44 51 5 

接生 1.协助分娩后的母婴进行皮肤接触 93 7 0 

2.正常产的接生工作 90 10 0 

3.做好接产准备 89 11 0 

4.协助娩出胎盘 89 11 0 
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5.指导母乳喂养、早吸吮。 85 15 0 

6.执行会阴侧切及缝合手术 84 14 2 

7.为新生儿注射维生素 K1 82 10 8 

8.送产妇、新生儿入病房 80 18 2 

9.剖宫产术前准备 79 19 2 

10.剖宫产手术台下接孩子 79 16 5 

11.保护会阴及母婴安全 69 31 0 

12.新生儿油浴、脐带处理  57 43 0 

13.新生儿评估并记录 41 57 2 

14.接生难产 3 94 3 

15.执行手术产（包括产钳、胎吸等）  0 87 13 

产房管理 1.负责分娩室内应用物品的准备，并及时补充 90 7 3 

2.负责产房内物品器械的清洁保管 89 8 3 

3.保持室内安静整洁和注意温度、通风的调节 87 10 3 

4.保持产房的清洁、整齐、定期消毒，作细菌培养 87 10 3 

5.负责管理产房的待产室的药品和器械 85 12 3 

6.遇有传染病者，做好隔离消毒，防止交叉感染 75 23 2 

7.管理产妇家属 61 36 3 

产时服务 1.指导分娩过程及技巧 80 20 0 

2.指导丈夫如何陪伴分娩 79 21 0 

3.充当导乐陪伴分娩，给产妇建议、信息、安慰及其他配

合分娩的生活照顾 
71 29 0 

4.心理支持 62 38 0 

医疗文件书写 1.画产程图 87 6 7 

2.填写分娩记录及登记 80 15 5 

3.填写产程观察记录单 77 16 7 

4.填写新生儿记录单 67 26 7 

 急救工作 1.充当难产助手，担任一部分难产急救工作 28 72 0 

2.发生新生儿窒息实行新生儿复苏术 13 87 0 

3.遇产妇发生并发症，立即采取紧急措施处理 15 85 0 

 

 

 

 

产

科

病

房 

产科护理工

作 

1.将进入第二产程的产妇送入产房，并向值班人员交

班 
53 31 16 

2.处理并执行医嘱及各种治疗 46 29 25 

3.观察产妇回病房后子宫收缩及产后出血情况，鼓励

产后 6 小时内排尿 
38 29 33 

4.对高危妊娠的产妇严密观察产程变化，并详细记录，

密切配合医师进行工作 
36 54 10 

5.病房管理，保持母婴同室病房安静整洁 36 31 33 

6.接待新入院的产妇 34 32 34 

7.进行常规查体及产科检查 16 50 34 

指导母乳喂 1.协助早吸吮 61 23 16 
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养 2.指导母亲按需哺乳 48 29 23 

3.乳房护理 41 29 30 

4.指导正确的喂奶姿势 39 28 33 

5.指导和协助产妇挤奶 36   

6.指导如何保证有充足的乳汁 36 31 33 

7.指导如何保证纯母乳喂养 36 36 28 

8.母乳喂养的健康知识宣教 25 52 23 

健康教育 1.宣传母乳喂养的好处 43 36 21 

2.产褥期会阴护理指导 38 36 26 

3.讲解产后饮食营养的注意事项 33 39 28 

4.产褥期的居住环境、个人卫生、活动与休息指导 33 36 31 

5.产褥期恶露的观察 33 36 31 

 新生儿护理 1.新生儿健康评估 18 48 34 

2.新生儿脐带观察护理指导 33 31 36 

 教学科研工

作 

1 承担医学院校助产专业或助产学校学生课堂教学任务 46 47 7 

2.指导实习、进修人员的教学工作。 44 53 3 

3.承担医学院校助产专业或助产学校学生的临床教学及

实习任务 
44 53 3 

4.完成助产专业的研究发展工作 28 67 5 

5.协助完成对妇产科临床研究生的带教工作 18 70 12 

6.协助完成住院医师的临床带教工作 15 78 7 

 

 

门

诊 

产前保健 1.预产期的推算       46 28 26 

2.指导孕妇体操 31 43 26 

3.孕期营养、卫生、性生活指导 28 49 23 

4.指导孕期监测胎儿  26 51 23 

5.孕期心理保健 25 38 37 

6.完成孕期保健与咨询 10 61 29 

表 13结果显示，助产士的工作场所在分娩室，产科病房、门诊等地点，分

别完成 12 项职能活动。表 13 还显示了助产士独立、合作工作的程度，用百分

率表示。独立完成选择率高于 67%的选项 31项，占 40.26%。 

（2）助产士任职资格（见表 14） 

根据研究结果，最后形成助产士任职资格结果，按照专家选择的百分比进

行排列，见表 14。 
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表 14 任职资格的保留结果 

保留的项目 需要的项目 专家选择率（%） 

1、助产士的文化程度 本科 

大专 

硕士研究生 

86.89 

80.33 

29.51 

2、专业教育背景 助产专业大专毕业 

助产专业本科毕业 

护理大专毕业后学习助产专业 1 年 

助产专业硕士毕业 

临床医疗本科毕业 

93.44 

85.25 

70.49 

47.54 

31.15 

3、工作经验 产科工作 2-3 年 

产科工作 1 年 

77.05 

22.95 

4、上岗证 

 

卫生行政部门颁发助产许可证 

护士注册证  

医师执业证 

医师注册证 

95.08 

62.3 

24.59 

19.67 

5、是否需卫生行政部

门规定的上岗培训 

是 

否 

100 

0 

6、轮转科室 

        

产科 

新生儿科   

妇科  

急诊 

内科 

    外科 

95.08 

85.25 

73.77 

68.85 

52.46 

42.62 

7、是否每年参加规定

的继续教育     

是 

否 

100 

0 

 

表 14结果显示，专家在选择助产士学历程度时，“本科”、“大专”、“硕士”

的选择率分别是 86.89%、80.33%、29.51%，29.51%的专家提出助产士的学历应

该达到硕士研究生，但是未达到 67%，因此助产士研究生学历不在选择的范围之

列；在助产士专业教育背景的条目中，“助产专业大专毕业”的选择项达到了

93.44%，“助产专业本科毕业”、“护理大专毕业后学习助产专业 1 年”的选择项

分别达到了 85.25%、70.49%，说明专家对助产士的专业背景意见非常统一，未

来助产士的教育背景将以以上 3 种情况共存的可能性较大。在助产士任职资格

所需上岗证条目里，95.08%的专家选择了卫生行政部门颁发助产许可证，而是
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否需要护士注册证，专家的选择率为 62.3%，但是并未达到 67%，助产士必须具

备卫生行政部门颁发的许可证，才能具备助产士的资格；“是否需卫生行政部门

规定的上岗培训”、“是否每年参加规定的继续教育”这一条目里，专家们都 100%

选择必须有以上的条目，而在要具备助产士的资格前，是否要在其他科室轮转，

产科、新生儿科、妇科、急诊的选择率分别达到了 95.08%、85.25%、73.77%、

68.85%。 

根据统计结果，选择条目的重要性平均分值、满分率、变异系数等表明，

第二轮专家函询结果，专家的意见已经相当一致，提出新的建议的专家也减少

了，因此不需再进行第三轮的函询。 
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第 6 章 讨论：可靠性分析及研究结果的意义 

本研究运用问卷调查法、半结构访谈法、德尔菲专家函询法调查了目前我

国助产专业的现状及存在问题，通过访谈了解了助产专业体系构建的内容，界

定了助产士的任职资格和岗位任务，最终得出结果，现分析如下：   

6.1 研究结果的可靠性分析 

   本研究应用问卷调查、半结构访谈、德尔菲专家函询法三种研究方法，调

查了我国助产专业的现状及存在问题、探讨了我国构建助产专业体系的内容，

并通过德尔菲预测研究方法对我国助产士任职资格和岗位任务进行了预测。现

状调查问卷经过专家信度和效度的检验，有针对性。德尔菲函询方法的可靠性

由专家的代表性、积极性、专家一致性意见等指标进行分析判断。 

6.1.1 样本的代表性分析 

本研究现状调查选择了全国11个省市33家医院，其中三级综合医院13家，

三级妇产科专科医院7家，二级专科医院10家，私立医院3家，这些不同级别的

医院分别代表了本领域不同层次的基本情况，样本具有代表性。半结构访谈为

质性研究的现象学研究方法，一般质性研究选择访谈专家的样本量为10-20人，

本研究在半结构访谈中访问了8个省市、26家医院不同级别的综合医院妇产科、

妇幼保健院的业务院长、产科主任、产科医生、助产士及产科护士41名专业人

员，样本量足够，并且得到专家积极的支持。德尔菲专家函询法在选择专家方

面非常重要，专家的代表性也是指专家的质量，应用德尔菲法研究，选择专家

是研究成功的关键，本研究在选择专家的过程中注意样本地域的分布，在2011

年3月份中华护理学会妇产科专业委员召开委员大会时选择了护理管理者，通过

护理管理者推荐临床一线有10年以上工作经历的助产士和产科医生，及北京护

理学会妇产科专业委员会的委员及他们推荐的助产士和产科医生，通过中国医
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院协会妇幼保健院管理分会委员会通过便利抽样的方法征求专家的意见，选择

妇幼保健管理专家，其中包括各地行政管理部门妇幼保健管理的领导和专家，

包括选择全国各大城市的大学院校助产或妇产科教学的教授或讲师，选择了助

产专业临床、行政管理、护理管理、护理教育的专家80人，德尔菲方法选择专

家一般为15～50人为宜617。本研究从研究的样本量、研究的地域性来看，专家的

人数符合德尔菲方法的要求，样本也具有代表性。 

6.1.2 专家的积极性分析 

专家的积极性分析，可以用问卷的回收率和专家提出建议的比率来表示，

文献报道，问卷的回收率一般60%就是非常好的618，本研究第一轮的回收率为

82.95%，第二轮问卷回收率为87.14%，回收率符合研究需要的要求，同时也进

一步说明专家在此研究过程中积极性非常高。而且专家还提出了修改意见，第

一轮问卷和第二轮问卷提出修改意见的专家分别为32.86%和16.39%，提出建议

的专家比例高，而且在第二轮提出的意见相比第一轮少多了，也从另一方面说

专家的一致性较高。 

6.1.3 专家的一致性意见的处理分析 

德尔菲法是专家依据自己在专业上的经验进行判断是得出专家们统一由趋

向性的意见，研究结果取得了专家们一致性的意见，那么结果就被认为是真实

的、客观的619。德尔菲方法研究结果专家一致性水平的分析一般有三种方法，可

以用百分比、均数、中位数、界值法进行确定，本研究对岗位任务和任职资格

各条目由于中位数和平均分值比较集中，专家一致性水平根据每个条目重要性

分值，通过界值法来判断。用百分比表示专家一致性意见水平，德尔菲应用指

南认为从51%～80%不等620，吴欣娟研究临床护理岗位任务护理工作范畴专家一致

                                                             
617 Keeney S, Hasson F, McKenna H.P. A critical review of the Delphi technique as a research methodology for 

nursing.International Journal of Nursing studies，2001，38：195-200． 
618王五英等．投资项目社会评价方法[M]．经济管理出版社，1997：133-141． 
619 Catherine Powell BNSc PhD RGN RSCN RHV. The Delphi technique: myths and realities. Journal of 

Advanced Nursing，2003，4(41)：376． 
620 前引 13． 
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性意见的界点，选择的标准为有效问卷专家总数的2/3（67%）621，因此本研究在

助产士岗位任务的3个层次上，助产士工作的独立性在两轮咨询结果中同一层次

选择率大于67%，就认为确定此岗位为助产士独立承担，任职资格用67%的选择

率为参考。 

6.1.4 专家的权威程度分析 

函询专家的权威程度是由判断系数和熟悉系数相加以后的平均值，一般情

况数值在0～0.95之间，根据文献认为，权威系数一般在0.70以上是可以的，如

果权威系数在0.8以上，那么说明专家对于判断的内容非常有把握，在0.7与0.8

之间说明专家的把握性就减小了，本研究的专家权威系数都在0.82以上，从这

个层面上分析，专家的权威程度是非常高的，因此本研究的研究结果也是非常

可靠的。 

6.2 研究结果讨论 

6.2.1 助产士现状 

（1）助产士的学历偏低 

根据调查结果表 1 显示，目前在我国各级医院承担助产士工作的人员学历

以中专和大专为主，占 79.53%，本科占 20.47%，而且这些大专和本科学历的助

产人员有 80%以上人员初始学历为中专，经过继续教育的途径取得大专和本科学

历，由于助产士缺乏自身专业体系的建设，他们继续教育的内容仍然是护理专

业。助产士的学历偏低，他们的学历教育和继续教育都存在不合理现象，没有

规范的继续教育影响整个助产士队伍的建设，助产士业务和能力得不到提高，

不利于助产士进一步提高助产水平，严重影响助产专业的发展。 

（2）我国助产人员的教育背景混乱 

                                                             
621吴欣娟，沈宁，刘华平等．我国临床护理工作范畴及岗位设置的初步研究[J].中华护理杂志，2004，39

（9）：683-685． 
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经过调查表1显示，在调查的33家医院中共有552名助产人员在产房工作，

他们的教育背景分别是助产士、护士和医师，其中护理专业毕业的人员占

40.22%，助产专业毕业的人员占55.8%，医师毕业的占3.98%。助产教育发展缓

慢，没有得到充分的发展，制约了助产专业的发展。 

（3）助产队伍人员混杂 

由于我国助产教育体制的改变，助产士队伍存在着断层的现象，医院缺乏

助产士，大量护士充实到助产队伍中。在调查中有40.22%的助产人员有护理专

业毕业人员在承担，助产人员的素质参差不齐，助产技术和水平得不到提高，

产科服务医疗干预增加，剖宫产率不断增高，人们对助产士的越来越不重视。，

助产士地位也越来越低。 

（4）助产士没有相应的职称晋升系列 

关于助产士的晋升，调查结果表1显示，96.9%助产人员的晋升依照护理晋

升系列，3.1%的助产人员按照医师的晋升系列晋升，助产士没有独立的晋升体

系。由于助产人员工作的特殊性，他们工作量大、工作辛苦，又得不到相应的

待遇，影响了助产士的积极性，因此大量助产专业毕业的人员又流失到产科病

房、门诊、手术室及其他部门工作。 

（5）助产士没有严格的准入制度 

目前助产士的培训主要还是传帮带的传统方式，由于没有严格的准入制度

和岗位任务的界定，导致助产学科发展困难，因此，构建助产士体系，发展助

产专业势在必行。33 家医院的调查结果显示，在医院助产人员不足时，医院将

从护士队伍中挑选人员进行短期培训成为助产人员，培养方式各医院有不同的

培养方式。 

（6）助产士的岗位任务现状 

现状调查结果显示，目前国内助产士主要的岗位任务基本都集中在各级医

疗机构的产房和产科病房中，附录 2 结果显示，助产士独立完成的工作主要是

分娩室工作，根据调查结果的选择率，达到 67%助产士独立完成的岗位任务包括：

接生正常产，观察产程，进行产房管理，参与产科急救及新生儿的抢救等岗位

任务。 

随着医学的发展，助产士的工作在参与导乐陪产，产时分娩镇痛、心理支

持等方面发挥了重要的作用。部分助产士在产科病房中与护士合作护理产前产
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后的的孕产妇、新生儿进行护理。 

调查结果显示，助产士的岗位任务与产科护士、产科医生在很多方面交叉，

这样的交叉导致助产士的岗位职责不能明确。一旦出现问题助产士没有相应的

法律和法规去保护，这也造成了很多临床的助产士在工作过程中过分小心谨慎，

产妇在产程中一旦有一点问题出现就会立即请示医生，长此以往，助产士失去

了自己独立判断问题的能力，影响助产专业水平的提高，对助产士本身来说，

也影响助产士在社会和病人家属的地位。 

6.2.2 在构建我国助产士体系时应该包括的内容 

根据半结构访谈结果显示，95.13%以上的医务人员都认为必须构建助产士

专业体系，发展助产士制度，应该从助产士的教育、准入制度、相应的法律法

规等方面进行建设，同时健全考试考核机制、完成职称晋升系列和工资待遇，

使助产专业与医疗、护理专业一样得到规范，让助产专业得到规范的准入、培

训、考核及法律法规的建设，使助产专科属性明朗，促进助产学科发展。 

专家们一致认为在构建助产士专业体系应该包括以下几点： 

（1）规范助产士教育，加强基础教育，提高助产士学历；规定医学院校有

助产专业，大专及以上学历，课程内容应该包括：临床医学，侧重妇产科，包

括妇幼医士的专业知识，同时加强人文学科的培训。根据需求情况，发展助产

士教育。 

（2）制定助产士准入标准 

参照医师制度和护士管理条例制定助产士准入标准。只有严格的准入制度

才能保证助产专业人员的素质，有利于助产专业的学科发展。 

（3）制定相应的法律法规。 

由于助产士岗位风险高，不同于护士，需要具备特殊的机能，而且助产士

在工作过程中，是一个一手托两条生命的职业，因此，制订助产士的法律法规，

从法律法规上规范助产士的行为，除了规定助产士的执业资格、注册制度，岗

位任务以外，同时强调助产士的道德规范，保障母亲和婴儿生命安全。同时在

另一方面也在法律法规上明确助产士的职责，保护助产士的权益。 

（4）健全考试考核机制，建立培训制度。 
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只有助产士具备相应培训制度，才能有利于助产专业水平的提高和助产专

科的发展。 

（5）建立规范的助产士职称系列 

在调查过程中，100%的访谈专家提出了，要想发展助产专业，必须完善职

称晋升系列，像医生和护士一样，助产士有对应的职称晋升系列，并且在工资

待遇上加强重视，待遇应该比护士高。这样才能提高助产士的积极性和助产士

的地位。 

（6）有明确的岗位任务来指导助产士工作。 

6.2.3 助产士岗位任务界定 

半结构访谈结果显示，在当今时代，根据我国的实际情况，助产人力情况

等，助产士的工作场所仍然以在医疗机构负责助产服务为主，必要的时候，可

以规定助产士配合产前检查、产后产妇及新生儿的护理，今后的发展过程中可

以进一步规定助产士在社区发挥作用，做好社区孕妇的管理及产后的护理。 

    德尔菲两轮函询结果形成了专家们的一致性意见，咨询结果确定了助产士

有具体工作 77条，其中 31条是其独立完成的，46 条必须与产科医生和护士合

作进行的。在调查结果中，助产士的接生正常产的工作及观察产程、产房的管

理等等必须由助产士独立完成，而产科病房护理工作必须与护士合作，急救工

作、文件书写等必须与医生合作进行。助产士岗位任务应该包括产程的观察及

护理、助产工作、产房的管理、孕产妇及新生儿急救工作、医疗文件书写、产

科病房的护理工作、指导母乳喂养、健康教育、教学与研究工作、孕产期的产

前保健工作，她们的工作场所包括在分娩室、产科病房、门诊等地点，也就是

说助产士的工作内容主要是助产，保障母婴安全，促进产后康复及促进助产学

科发展。提高母婴的健康水平，这也是我国“十二五”规划里一直强调的工作

重点，与世界卫生组织的工作重点相一致。 

（1）分娩室工作 

通过半结构访谈和德尔菲函询咨询结果，助产士的岗位任务主要在分娩室

工作，负责产程的观察及护理、接生正常分娩，超过 80%的专家选择了助产士产

程观察，孕产妇的处置、指导产妇配合分娩等工作是助产士独立完成的工作；
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在接生正常产方面，90%的专家选择了由助产士独立完成。工作中，助产士专家

们在第二产程处理、协助胎盘娩出、母婴皮肤接触、指导早吸吮母乳喂养等方

面专家选择助产士独立工作的选择率高达 82%以上，在未来的一段时间内我国助

产士的工作仍然以分娩室工作为主，助产士作为临床专业技术人员，是孕产妇

在临产过程中的主要照顾者、指导者及合作者，照顾临产的孕产妇，保障母婴

的安全，促进母婴健康是目前我国助产士的主要任务。 

（2）产时服务 

随着医学科学的发展及人们对生殖健康的需求的增高，近 10 年来，产时服

务理念及模式发生了改变，助产士不但要保证孕产妇分娩过程中的接生工作及

处理，而且在孕产妇心理需求方面要给予重视，同时随着导乐陪产的开展，以

家庭为中心的产科服务理念的提出，助产士的工作范围逐步扩大，在分娩过程

中助产士要给予孕产妇心理支持，助产士作为导乐在孕产妇分娩过程中发挥了

重要的作用，这就要求助产士不断提高专业知识水平的同时，还要增加心理专

业、人文社会科学的知识及其他相关边缘学科的知识，提高妇幼保健水平，促

进助产学科的进一步发展。 

在第一轮问卷过程中，专家提出助产士在产时镇痛工作中的作用，根据第

二轮研究结果，助产士为产妇在产时实施非药物镇痛的工作中，54%的专家选择

了由助产士独立完成，虽然没有达到 67%，但是作为产时服务的新概念，产时非

药物镇痛的方法在临床工作中的广泛使用，符合世界卫生组织爱母行动十条规

定，是未来的必然趋势。 

（3）产房管理 

根据研究结果显示，助产士岗位任务包括了产房管理的内容，80%以上的专

家选择助产士在产房管理工作的重要性，助产士在保持产房的清洁、整齐、定

期消毒、细菌培养，隔离消毒，防止交叉感染、药品和器械管理及其它物品的

准备方面起着重要的作用。 

（4）产时急救工作 

在第一轮问卷的结果中，在孕产妇出现难产等紧急情况适时，难产的助娩

由产科医生执行，助产士配合医生进行助娩及抢救工作。72%的专家选择在难产

时，助产士作为医生的助手配合难产急救工作，87%的专家选择在发生新生儿窒

息时，助产士与医生密切配合实行新生儿复苏术；85%的专家在选择孕产妇发生
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并发症采取紧急处理措施时，助产士应该与医生密切配合执行抢救任务。因此

在产时急救工作中，助产士起着重要的作用。 

（5）临床教学与科研工作 

在临床教学和科研工作的部分，第一轮问卷结果中专家增加了“承担医学

院校助产专业或助产学校学生课堂教学任务”，“完成助产专业的研究发展工

作”，为了人才的培养及助产学科的发展，助产士不但做好实习学生、进修人

员的临床教学任务，还应该承担医学院校助产专业课堂教学任务；同时要进行

助产专业的科学研究工作，促进助产专业人才培养和学科的发展。 

（6）产科病房及产前保健的工作内容 

研究结果显示，在产科病房，助产士与产科护士合作护理及观察孕产妇在

分娩前的准备工作及产后的母乳喂养指导工作，并与产科护士共同合作作为健

康教育者指导产妇在产褥期如何保证促进恢复，保证最佳的健康状况。 

在产前保健方面，助产士作为配合产科医生的人员对孕妇进行孕期营养、

卫生、性生活的指导者，并指导孕期监测胎儿，做好孕期心理保健，完成孕期

保健与咨询。 

（7）助产士职能活动中被删除的任务 

在第一轮问卷与第二轮问卷的过程中，助产士的岗位任务中被删除的部分

包括执行手术产、难产、部分产科病房的护理工作等，社区的妇女保健、儿童

保健、计划生育指导及新生儿护理工作，表明在孕产妇分娩过程中，剖宫产及

难产的接生工作还是以产科医生为主，助产士的工作任务是负责正常产妇的产

时服务；产科的产前护理及产后护理工作应该由护士承担，不在助产士工作的

范围之内。 

根据半结构访谈结果，一部分专家认为助产士应该将工作范围扩大到社区，

助产士在社区照顾可以让孕产妇了解自身状况，早期发现高危妊娠及其他异常

情况，这样可以更快、更清楚地了解孕产妇和新生儿的情况，有利于母婴的保

健，因为每个产妇的知识层面不一样，对异常的风险、临产的先兆等不了解，

不能发现异常情况，如有的产妇胎膜早破都不到医院，导致发生严重的危害甚

至会影响到母婴生命安全。有专家认为，根据我国目前的状况，助产士短期内

不可能承担社区的孕产妇保健，如果在将来孕妇实行分层保健，社区助产士可

能像国外一样，负责孕妇的产前、产后保健及家庭接生。有部分专家认为应该
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将大医院和基层医院助产士的岗位任务区分开来，界定不一样的岗位。 

但是德尔菲专家的函询结果显示，我国在近一段时间内还不能将社区的妇

女保健及儿童保健、计划生育知道工作纳入到助产士的工作范围内，这可能与

我国的人口多、助产士人力资源相对缺乏相关，也与我国的国情相关，助产士

的工作还不能延伸到社区，助产士今后几年的主要工作范围将继续局限在医疗

机构的分娩室里。这方面与国外助产士的岗位任务有区别。 

（8）助产士工作的独立程度与合作程度 

研究结果显示，助产士独立工作的岗位任务为 31 项，占所有岗位任务的

40.26%，与产科医生和产科护士合作和不确定的部分占 59.74%，助产士急救工

作及在难产的处理、产前保健等必须在医生的指导下或协助医生执行，这可能

与我国目前助产人员学历低，人员混杂、助产士教育不完善，助产人员的素质

不够高有很大的关系。考虑到这个原因，我国助产士今后的任务是在如何提高

助产水平和急救水平，增强助产士独立工作的能力。 

6.2.4 助产士的任职资格界定  

根据半结构访谈结果显示，助产士的任职资格应该包括学历的要求、岗位

的培训正规院校培养之外，还必须参加定期的专业培训，基础理论、技能操作

的培训。规定助产士持证上岗，除了学历证以外还必须先取得执业证、计划生

育证、产科助产技术证、、和医生一样的执业证书、资格证书、母婴技术服务证。

要求严格把关，上岗前考核。国家颁发证书前必须通过考核取得执业资格（像

医生一样）。 

工作经验要求：由于助产工作技术性很强，专业性强，关系到母婴的生命

安全，因此助产士最好有 3 年的工作经验，适当的工作量，逐步累积经验，才

能考助产证。新毕业的助产士要像医生一样通过临床实习，然后再独立工作；

要有敏锐的观察力才能发现异常情况。 

德尔菲函询结果与半结构访谈的结果完全一致，86.89%的专家选择了助产

士必须拥有本科毕业学历，其次 80.33%的专家选择了助产士大专毕业学历，表

明助产士应该具有本科学历或大专以上学历，与世界卫生组织和其他各国的要

求近似一致；在专业教育背景方面，93.44%的专家认为助产士的教育背景应该
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有专业的助产专业培训，他们应该助产大专毕业、本科毕业或者护理大专毕业

后取得护士执照后继续念完助产士课程，才能成为一名助产士。助产士毕业后

应该有 2-3 年的工作经验方能独立处理事务。助产士毕业后要轮转产科、新生

儿科、妇科、急诊等相关科室，并且有规范的继续教育培训，同时要由卫生行

政部门规定的上岗培训及颁发助产许可证才能成为一名助产士，成为助产士后

必须每年接受规定的继续教育计划。 

从研究结果显示，从事助产士工作有严格的要求，现在分别从年龄、性别、

文化程度、专业教育背景、工作经验、上岗证、是否需要在相应科室轮转、是

否要通过卫生行政部门规定的上岗考核和培训等 7 个方面进行了判断，现分析

如下： 

（1） 年龄及性别 

助产士是否需要进行年龄和性别的限制，第一轮结果显示，专家认为不应

该有年龄和性别的限制，随着社会的发展，人们对健康的要求越来越重视，要

求也越来越高，助产士的岗位越来越重要，它是一项要求高技术、高专业性的

工作，在临床工作中，由于助产士肩负着孕产妇和胎儿、新生儿的两条生命的

重要责任，对人员的素质和要求都相对要高，而对年龄和性别并没有限制。 

（2）文化程度 

世界卫生组织建议助产教育基础应该为大学教育。有学制和学位的规定，

一般通过 4年的学习获得学士学位后，再进行的 18 个月助产教育。如果没有护

士资质的人员，助产教育和培训的时间还需要更加延长622。 

关于助产士文化程度的要求，专家们的意见一致，在第一轮就淘汰了中专，

要求助产士必须学历在大专以上。在第二轮的统计结果中，86.89%的专家选择

了助产士必须拥有本科毕业学历，80.33%的专家选择了助产士大专毕业学历，

按照选择率大于 67%筛选的原则，最后保留大专和本科这两个文化程度。与国外

对助产士的要求相比，在发达国家要求助产士学历必须达到本科及研究生以上。 

（3）专业教育背景 

在专业教育背景方面，93.44%的专家认为助产士的教育背景应该有规范的

助产专业培训，他们应该助产大专毕业、本科毕业才能成为一名助产士。或者

                                                             
622 WHO．Strengthening midwifery toolkit，module 5：developing midwifery curriculum for safe motherhood：

guideline for midwifery education programmes．2005． 
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护理大专毕业后取得护士执照后继续接受助产士课程的教育，完成以后才能有

资格成为助产士，这个结果与瑞典、新西兰等国家的要求相似。  

（4）工作经验及相应科室轮转 

助产士工作的特殊性及高技术含量要求助产士要独立工作必须具备一定的

工作经验，才能胜任助产士的重任，独立处理事务。研究结果专家们达成了一

致，助产士独立承担助产士岗位任务工作时需要工作经验，77.05%的专家选择

了助产士毕业后应该有 2-3 年的工作经验才能任职助产士。由于助产士在临床

工作中肩负两条生命的重任，而且分娩的过程是瞬间突变、变化多端，因此助

产士除了高水平的助产专业知识、清晰的头脑、扎实的临床工作经验外，还要

有其他学科的知识，以便于及时发现变化，及时处理，保障母婴生命安全，95.08%

专家认为要轮转产科病房，85.25%的专家认为要轮转新生儿科病房，73.77%的

专家认为必须轮转妇科病房， 68.85%的专家认为必须轮转急诊，根据选择率大

于 67%的考虑，剔除外科、内科。保留、产科、新生儿科、妇科、急诊科。因此

要求助产士毕业后要轮转产科、新生儿科、妇科、急诊等相关科室。 

（5）助产士的准入制度 

除了学历、专业教育背景、工作经验及经历以外，医师、护士一样，助产

士也必须要求有上岗证，95.08%的专家选择卫生行政部门颁发助产许可证，

62.3%的专家选择必须要有护士注册证，最后保留卫生行政部门颁发助产许可

证。100%的专家认为助产士必须通过卫生行政部门规定的上岗考核和培训，才

能取得助产许可证；同时要求助产士每年参加卫生行政部门规定的上岗培训及

继续教育才能有资格进行助产活动。 
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第 7 章 结论与建议 

7.1 结论 

本研究经过问卷调查、半结构访谈和德尔菲技术专家咨询方法两轮的函询，

调查了助产士的现状，探索了构建助产士专业体系的主要内容，研究分析了未

来 5 年我国助产士的任职资格和岗位任务。德尔菲专家函询法是预测助产专业

发展趋势的有效的方法，能够充分了解专家的意见，发挥专家的专长及经验。

研究最终形成了助产专业的体系构建的相关内容，可以得出可靠的结论，现将

结论报告如下： 

7.1.1 构建助产士专业体系的主要内容  

（1）规范助产士教育，加强基础教育，提高助产士学历；规定医学院校设

立助产专业，本科教育、大专教育为主，辅以硕士研究生教育，课程内容应该

包括：基础医学教育，临床医学教育，侧重助产学科教育，同时加强心理、人

文学科的培训。 

（2）制定助产士准入标准 

参照医师制度和护士管理条例制定助产士准入标准。除了学历、专业教育

背景、卫生行政部门规定上岗考核和培训，有 2-3 年的工作经验，并且在产科、

新生儿科、妇科、急诊科进行一定时间的轮转等以上条件合格后颁发助产许可

证，同时要求助产士每年参加卫生行政部门规定的上岗培训及继续教育才能有

资格进行助产活动。 

（3）制定助产士相应的法律法规 

参照医师管理和护士管理的相关法律法规，制定专门属于助产士的管理条

例或法律法规，规范助产士的行为，保护助产士的权益。 

（4）建立规范的助产士职称系列 
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像医生和护士一样，助产士有对应的职称晋升系列，并且在工资待遇有相

应的规定。 

（6）有明确的岗位任务来指导助产士工作。 

7.1.2 助产士的任职资格 

助产士应该具备大专和本科学历，有规范的助产专业培训，他们应该是助

产大专毕业或本科毕业或者护理大专毕业后取得护士执照后继续接受助产士课

程的教育，毕业后应该有 2-3 年的工作经验并且在产科、新生儿科、妇科、急

诊科进行一定时间的轮转，通过卫生行政部门规定的上岗考核和培训，才能取

得助产许可证；同时要求助产士每年参加卫生行政部门规定的上岗培训及继续

教育才能有资格进行助产活动。 

7.1.3 助产士的岗位任务 

未来几年我国助产士的岗位任务将包括产程观察及护理、接生、产房管理、

孕产妇及新生儿的急救工作、导乐陪产、产科病房护理工作、母乳喂养指导、

新生儿的护理、教学与科研活动、产前保健等 12 项职能，共 77 项任务，具体

任务见表 13。 

社区的健康促进、妇女保健、儿童保健、计划生育指导等工作将随着我国

逐渐完善孕产妇保健的分层管理而纳入到助产士的工作范围之内。近期也可以

将基层医院和大医院助产士的岗位任务区别开来，对于基层医院来说，助产士

的岗位任务可以延伸到社区及产前保健工作中去。  

7.2 建议 

7.2.1 应尽快发展助产士制度，构建助产专业体系 

根据研究结果显示，我国助产士存在着助产士的学历偏低；教育背景混乱；
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助产队伍人员混杂；没有相应的晋升职称系列；助产士没有严格的准入制度；

没有规范的岗位任务界定等问题。因此，发展助产士制度，构建助产士专业体

系，促进助产士培训和教育，规范助产士任职资格和明确助产士岗位任务，制

定规范的助产士晋升系列，实现助产士科学管理已成为当务之急。 

7.2.2 规范助产士教育，加强基础教育，提高助产士学历 

针对我国各级医院承担助产士工作的人员学历偏低，各医学院校助产

专业逐渐减少，助产队伍人员混杂的突出问题，建议： 

第一，合理设立相应助产专业。规定医学院校设立助产专业，以本科

教育、大专教育为主，辅以硕士研究生教育； 

第二，科学设置相应课程。课程内容应该包括：基础医学教育，临床

医学教育，侧重助产学科教育，同时加强心理、人文学科的培训。 

第三，适时建立教学基地。安排理论与实际结合的实践活动，增强教

学理论与实际技术操作的互动性。 

第四，建立助产士继续教育制度。根据半结构访谈结果显示，助产士

除了学历要求、岗位的培训正规院校培养之外，还必须参加定期的专业培

训，基础理论、技能操作的培训。 

7.2.3 制定助产士准入标准 

建议应该参照医师制度和护士管理条例制定助产士准入标准。只有严格的

准入制度才能保证助产专业人员的素质，有利于助产专业的学科发展。 

第一，学历要求：必须大专及本科以上，世界卫生组织建议助产教育基础

应该为大学教育。有学制和学位的规定，一般通过 4年的学习获得学士学位后，

再进行的 18个月助产教育。如果没有护士资质的人员，助产教育和培训的时间

还需要更加延长623。 

第二，专业教育背景：经过正规院校助产专业培养，还必须参加定期的专

业培训，基础理论、技能操作的培训。或者护理大专毕业后取得护士执照后继

                                                             
623 前引 69． 
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续接受助产士课程的教育，完成以后才能有资格成为助产士，这个结果与瑞典、

新西兰等国家的要求相似。 

第三，持证上岗要求：专家认为除了学历证以外还必须先通过考核取得卫

生行政部门颁发助产许可证。 

第四，工作经验要求：助产士工作的特殊性及高技术含量要求助产士要独

立工作必须具备一定的工作经验，才能胜任助产士的重任，独立处理事务，助

产士毕业后应该有 2-3 年的工作经验，适当的工作量，逐步累积经验，才能考

助产证。新毕业的助产士要像医生一样通过临床实习，然后再独立工作；要有

敏锐的观察力才能发现异常情况。 

第五，临床科室轮转：助产士在临床工作中肩负两条生命的重任，而且分

娩的过程是瞬间突变、变化多端，因此助产士除了高水平的助产专业知识、清

晰的头脑、扎实的临床工作经验外，还要有其他学科的知识，以便于及时发现

变化，及时处理，保障母婴生命安全，因此，助产士毕业后要轮转产科、新生

儿科、妇科、急诊等相关科室，并且有规范的继续教育培训。 

第六，规定继续教育制度：要求卫生行政部门规定执业助产士必须每年接

受规定的助产继续教育教育才能有资格进行助产活动。 

7.2.4 制定完善有关助产士的法律法规 

由于助产士岗位风险高，不同于护士，需要具备特殊的技能，在工作过程

中，是一个“一手托两条生命”的职业；助产士的岗位任务与产科护士、产科

医生在很多方面交叉，这样的交叉导致助产士的岗位职责不能明确，一旦出现

问题助产士没有相应的法律和法规去保护，这也造成了很多助产士在工作过程

中过分小心谨慎，产妇在产程中一旦有一点问题出现就会立即请示医生，长此

以往，助产士失去了自己独立判断问题的能力，影响助产专业水平的提高，因

此，制订助产士的法律法规，从法律法规上规范助产士的行为，除了规定助产

士的执业资格、岗位任务以外，同时在法律法规上明确助产士的职责，保护助

产士的权益。 

因此，建议参照医师管理和护士管理的相关法律法规，制定专门属于助产

士的管理条例或法律法规，规范助产士的行为，明确奖惩机制，保护助产士的
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权益。 

7.2.5 建立规范的助产士职称系列 

研究结果分析：助产士没有相应的职称晋升系列，96.9%助产人员的晋升依

照护理晋升系列，3.1%的助产人员按照医师的晋升系列晋升，由于助产人员工

作的特殊性，他们工作量大、风险大，又得不到相应的待遇，影响了助产士的

积极性，因此大量助产专业毕业的人员又流失到产科病房、门诊、手术室及其

他部门风险率低的工作部门。要想发展助产专业，必须完善职称晋升系列，像

医生和护士一样，助产士有对应的职称晋升系列，并且在工资待遇上加强重视，

待遇应该比护士高。这样才能提高助产士的积极性和助产士的地位。 

因此建议：第一，应该建立助产士对应的职称晋升系列；第二，在工资及

待遇方面有相应的规定，进一步提高助产士地位；第三，明确职级的层次和责

任。 

7.2.6 适应社会发展需求，进一步明确助产士岗位任务。 

目前国内助产士主要的岗位任务基本都集中在各级医疗机构的产房和产科

病房中，附录 2 结果显示，助产士独立完成的工作主要是分娩室工作，根据调

查结果的选择率，达到 67%助产士独立完成的岗位任务包括：接生正常产，观察

产程，进行产房管理，参与产科急救及新生儿的抢救等岗位任务。随着医学的

发展以及社会发展的需求，根据本文的研究，认为助产士的岗位任务应该进一

步明确和规范： 

第一，助产士应该完成以下岗位任务：在未来 5 年里，助产士应该承担的

工作涉及 12项职能 77项岗位任务，其中 31条是其独立完成的，46条必须与产

科医生和护士合作进行的。接生正常产的工作及观察产程、产房的管理等等必

须由助产士独立完成，而产科病房护理工作必须与护士合作，急救工作、文件

书写等必须与医生合作进行。助产士岗位任务 12项职能工作应该包括产程的观

察及护理、助产工作、产房的管理、孕产妇及新生儿急救工作、医疗文件书写、

产科病房的护理工作、指导母乳喂养、健康教育、教学与研究工作、孕产期的
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产前保健工作。她们的工作场所包括在分娩室、产科病房、门诊等地点，也就

是说助产士的工作内容主要是助产，保障母婴安全，促进产后康复及促进助产

学科发展。提高母婴的健康水平，这也是我国“十二五”规划里一直强调的工

作重点，与世界卫生组织的工作重点相一致。 

第二，在未来五年，助产士不应或者仍然不能承担的岗位任务包括：执行

手术产、难产、部分产科病房的护理工作等，社区的妇女保健、儿童保健、计

划生育指导及新生儿护理工作，表明在孕产妇分娩过程中，剖宫产及难产的接

生工作还是以产科医生为主，助产士的工作任务是负责正常产妇的产时服务；

产科的产前护理及产后护理工作应该由护士承担，不在助产士工作的范围之内。

这可能与我国的人口多、助产士人力资源相对缺乏相关，也与我国的国情相关，

助产士的工作还不能延伸到社区，助产士今后几年的主要工作范围将继续局限

在医疗机构的分娩室里。这方面与国外助产士的岗位任务有区别。 

第三，相应规范助产士岗位任务的政策建议，重点有以下内容： 

①试点先行。首先通过在部分省市进行试点执行，在规范助产士准入制度

的基础上，最终实现助产士岗位任务标准化，使理论上升到实践；②稳步推进。

根据不同地区、省份的特点，在标准上可有所不同；③普遍展开。采取统分结

合的方式，逐步推开助产士岗位任务的明确。 

为了保证助产服务质量，保障母婴安全，促进助产学科的发展，实现我国

助产的规范化管理，构建助产士专业体系，发展助产专业，界定助产士岗位任

务和任职资格，已经成为必要，卫生行政主管部门应该尽快制定助产士制度，

构建助产士专业体系。 

政策建议见示意图。 

政策建议示意图 
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7.3 本研究的局限性 

尽管本研究制定了严格的专家入选标准保证专家的代表性，但是由于这些专
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家的选择是主观进行判断而确定的，因此，系统性误差不可避免。 

7.4 进一步研究的方向 

由于助产士岗位任务在独立完成和合作模式中有一定的区别，今后需要进一

步细化进行区分；根据确定的助产士的岗位任务，需要进一步研究确定助产士的

人数配置的比例；根据助产士人力资源的配置，进行助产士的需求状况调查，研

究确立助产士教育的可及性以及教育课程专业体系构建等。 



 

1019 
 

参考文献 

专著及编著类： 

[1] 贾万梁．现代产科服务[M].上海：上海科学技术出版社，2004：2-3． 

[2] 曾光，李辉．现代流行病学方法与应用[M]．北京医科大学与协和医科大学

联合出版社，1996：250-270． 

[3] 郑晓明．工作分析实务手册[M]．北京：机械工业出版社，2002：5． 

[4] 尹隆森．岗位说明书的编写与应用—岗位设置、岗位描述、岗位评估[M]．北

京：北京大学出版社，2003：第二讲 

[5] 黄祝玲主编．助产学[M]．上海：上海科技出版社，1993：8． 

[6] 陈海峰主编．中国卫生保健史[M]．上海：上海科技出版社，1993：212-213． 

[7] 李经伟，程之范主编．中国医学百科全书·医学史[M]．上海：上海科技出

版社，1987：10． 

[8] 石崇孝．产科工作手册[M]．北京：人民卫生出版社，2005：107-108． 

[9] 王五英等．投资项目社会评价方法[M]．北京：经济管理出版社，1997：

133-141． 

 

期刊论文类： 

[1] 我国剖腹产率超世卫标准已成严重公共卫生问题[J]．医药与保健，2007，

5(03):33． 

[2] 王琳．探讨我国剖宫产率居高的原因与对策[J]．中国医学创新，2011，8(05)：

178-179． 

[3] 熊庆，梁娟．孕产妇死亡率及死亡构成的变化趋势[J]．实用妇产科杂志，

2010，26（1）：1-2． 

[4] 熊永芳．中国助产文化的变迁与发展[J]．医学与社会，2001，14（3）：34-35． 

[5] 张敏．助产专业实习内容的思考与改革建议[J]．中华现代护理杂志，2006，

3（16）． 

[6] 简雅娟，赵平等．助产专业建设与发展的现状与思考[J]．中华护理杂志，

2008，43（9）：832-834． 

[7] 杨忠全，吴颖，袁德美．德尔菲的定量探讨[J]．情报理论与实践，1995，5：

11-13． 

[8] 李红，左月然，吴冬梅．综合性医院护理管理岗位工作分析研究[J]．护理

管理杂志，2003，3（6）：5-7． 

[9] 齐海波，卜豫宁，邵怡霞等． 构建助产专业课程体系的探索[J]．中华医学



 

1020 
 

教育杂志，2010， 30(4)：185-186． 

[10] 吴煜，程利南．陪伴分娩一分娩时的社会支持[J]．中国妇幼保健，2000，

15(1)：58． 

[11] 姜梅．产科服务模式的转变对助产士工作的影响[J]．中华护理杂志，2006，

41（6）：546-548． 

[12] 刘雪琴，万虹，朝芳等.渐进推行整体护理的实施[J]．中国医院管理杂志，2001，

17(3)：177－179． 

[13] 赵婧．助产士与中国近代的分娩卫生[J]．医学史研究，2010，31（3）：

64-66． 

[14] 张勤．护士注册管理中的法律思考[J]．现代护理，2006，12（1）：94-95． 

[15] 李宁，龚小玲．助产士专业知识再教育尝试[J]．医学文选，1999，18（6）：

999-1000． 

[16] 庞汝彦．我国助产行业的现状和发展[J]．中华护理教育，2010，7（7）：：

293-294． 

[17] 赵扬玉．我国助产士的临床培训与发展[J]．中华护理教育，2010，7（7）：

295-296． 

[18] 张蕴璟．瑞典的助产学教育[J]．国外医学妇幼保健分册，1994，5（1）：

26-28． 

[19] 吴欣娟，沈宁，刘华平等．我国临床护理工作范畴及岗位设置的初步研究

[J]．中华护理杂志，2004，39（9）：683-685． 

 

其他类： 

[1] 曹泽毅．第一届国际妇产科学术大会会议报道[N]．中国医学论坛报，2005，

31（42）． 

[2] 谭嘉．助产士:何时走出尴尬．[EB/OL].[2006-12-01].http://www.chin- 

anurse.com/2006/12-1/39635.htm． 

[3] 中华人民共和国卫生部《妇幼保健机构管理办法》[Z]．2007-01-05     

[4] 中华人民共和国卫生部．《2006 中国卫生统计年鉴》．附录 2-8  “卫生人

力资源”． 

[5] 许云芳，张力．比较瑞典、香港和北京的助产士教育探讨内地助产士教育的

发展方向．载中国医学教育研究进展（第三卷）[M]．中国人口出版社，

1996，174-175． 

[6] 北京市公共卫生信息中心．我国剖宫产率过高问题不容忽视

[EB/OL].[2010-05-18]．http：//www.phic.org.cn． 



 

1021 
 

  

外文文献类： 

[1] Jane S， Catherine O.H ， Patrick H, et al. Identifying appropriate 

tasks for the preregistration year :modified Delphi technique. BMJ，

1999，319：-229． 

[2] Powell C. The Delphi technique: myths and realities. Journal of 

Advanced Nursing, 2003，41(4):376-382． 

[3] Jones J., Hunter D., Qualitative research: Consensus methods for 

medical and services research. BMJ，1995，311:376-380． 

[4] Keeney S, Hasson F, McKenna H.P. A critical review of the Delphi 

technique as a research methodology for nursing．International 

Journal of Nursing studies，2001，38：195-200． 

 [5] Hasson F., Keeney S., Mckenna H. Research guidelines for the Delphi 

survey  technique ． Journal of Advanced Nursing ， 2000 ，

32(4):1008-1015． 

[6] International Confederation of Midwives: Definition of the midwife 

[EB/OL].[2005-07-19].http://www.internationalmidwives.org/Porta

ls/5/Documentation/ICM%20Definition%20of%20the%20Midwife%202005

.pdf. 

[7] Midwifery: Introduction. Midwifery in Australia. www.moonlily. 

com/obc/midwife.html． 

[8] The World Health Report 2006-Working together for health ［EB/OL］. 

［2010-01-20］.http：//www.who.int/whr/2006/en/． 

[9] Morano S，Cerutti F， Mistrangelo E， et al．Outcomes of the first 

midwife-led birth centre in Italy：5 years' experience． Arch 

Gynecol Obstet，2007，276（4）：333-337． 

[10] Janssen PA，Ryan EM，Etches DJ，et al. Outcomes of planned hospital 

birth attended by midwives compared with physicians in British 

Columbia. Birth，2007，34（2）：140-147． 

[11] Homer CS，Davis GK，Brodie PM，et al. Collaboration in maternity care：

a randomized controlled trial comparing community-based continuity 

of care with standard hospital care．BJOG，2001，108（1）：16-22． 

[12]  WHO．Strengthening midwifery toolkit，module 5：developing midwifery 

curriculum for safe motherhood：guideline for midwifery education 

programmes．2005． 
 



 

1022 
 

致    谢 
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此，请允许我向曾经帮助、指导过我的各位老师、同事深深的鞠一躬，向你们说

一声“谢谢您！”。 
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括您的博学和幽默让我崇拜和敬仰。感谢欧阳伟老师、李珍老师、杨健老师等所

有老师对我孜孜不倦的教诲，你们的教育让我终生受益。 
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1023 
 

附    录 

附录 1助产士现状调查 

1．专家信 

尊敬的专家：您好！ 

目前我国助产士工作分工不明确，助产士岗位任务不清，助产士数量也不足，

学历较低，国家对助产士的任职资格也没有具体的规定，助产士的教育及助产士

的职称晋升等也没有相关规定，在某种程度上影响了助产士工作质量的提高及助

产士的积极性的提高。我们正在进行“我国助产士专业体系构建的研究”，本研

究采取问卷调查的研究方法，通过对全国从事助产临床工作者、助产教育者、产

科专家、卫生行政管理者等的调查，旨在了解不同机构助产士的现状。 

我们设计了此调查表，烦请您根据您医院的实际情况及您对本专业的认识，

填写您认为合适的数据及情况，在您认为恰当的选项上画“√”（可为单选或多

选）。您所提供的资料仅用于科研，所有的资料均采取匿名的方式，研究过程信

守保密的原则。 

衷心感谢您对本研究的支持！ 

北京市卫生局、北京市中医管理局青年科学研究资助项目课题组 

联系人：费秀珍  

办公室电话 65121602 

手机：13261856926 

2011 年 3月 20日 

   注：填写说明： 

1、在         处填写真实的数据或情况 

2、开放性的问题，请您用陈述方式回答 

3、在您认为恰当的地方划钩。“√” 

2．我国助产专业现状调查表 

一、一般情况 

1、贵院目前产科开放床位数：       ；全院年分娩量：            ； 

2、全院在产房工作的助产士人数：       ；在其他岗位工作的助产士人数：           （何

岗位？请列举：                                     ） 。 

3、本院助产士的学历构成：中专        人，大专         人，本科        人。毕业时

所学专业分别有助产专业 人， 护理专业   人，妇幼医士（师）专业      人，其他专业
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（请填写）                              。 

4、助产士工作考核部门（    ） 

（1）护理部  （2）科室  （3）其他部门（请填写）                 ； 

5、助产士管理所属部门（    ） 

（1）护理部  （2）科室  （3）人事部门  （4）其他部门（请填写）                 ； 

6、直接上级 

（1）护理部主任 （2）护士长  （3）科护士长 （4）其他（请填写）                 ； 

7、晋升机会 

（1）参照医生晋升系列  （2）参照护士晋升系列  （3）其他（请填写）                 ； 

二、岗位任务：请在选择框中选择目前你院以下工作主要由哪类人员完成，请在相应栏目

里打“√”。 

 

岗位任务 助产士 护士   医生    其他 

 

 

 

产

前

保

健 

 (1)孕妇孕期的系统管理      

(2)完成孕期保健与咨询     

(3)孕期检查及保健     

(4)填写记录及病历     

(5)作高危筛查等     

(6)预产期的推算           

(7)孕期营养、卫生、性生活指导     

(8)指导孕期监测胎儿      

(9)指导如何进行胎教       

(10)指导孕妇体操     

(11)孕期心理保健     

 (1)观察第一产程     

(2) 观察第二产程     

(3) 观察第三产程     

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

观

察

产

程 

(4) 观察第四产程     

(5)发现问题及时报告值班医师并积极配合处理     

(6) 填写产程观察记录     

(7) 临产者做好常规准备(普试、外阴备皮)      

(8)在待产室对已有阵痛的产妇做产前处置     

(9)指导及帮助进行无痛分娩的方法     

(10)听胎心、肛诊，并做好记录。     

(11)观察催产素引产的产程     

(12)胎心监护     

 

 

 

(1)作好接产准备     

(2)执行正常产的接生工作     

(3) 接生难产     
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分

娩

室

工

作 

 

 

 

产

时 

服

务 

(4) 协助医生进行难产的接产工作     

(5)执行手术产（包括产钳、胎吸等）      

(6)执行手术产（剖宫产）     

(7)保护会阴及母婴安全     

(8)执行会阴侧切及缝合手术     

(9) 新生儿油浴、脐带处理。     

(10)新生儿评估。新生儿记录。     

(11)协助娩出胎盘     

(12)为新生儿注射维生素 K1     

(13)负责送产妇、新生儿入病房     

(14)剖宫产术前准备     

(15)剖宫产手术台下接孩子     

 

导

乐

陪

产 

(1)充当导乐陪伴分娩，给产妇建议、信息、安慰及其他

配合分娩的生活照顾 

    

(2) 心理支持     

(3) 协助生活护理     

(4)指导分娩过程及技巧     

(5)指导产妇及丈夫陪伴分娩的有关知识       

 

急

救

工

作 

(1)充当难产助手，担任一部分难产急救工作。     

(2)发生新生儿窒息实行新生儿复苏术     

(3)遇产妇发生并发症，立即采取紧急措施处理。     

(4)胎盘残留处理     

(5)产后大出血处理     

 

 

产

房

管

理 

(1)保持产房的清洁、整齐、定期消毒，作细菌培养。     

(2)遇有传染病者，做好隔离消毒，防止交叉感染。     

(3)负责管理产房的待产室的药品和器械。     

(4)负责产房内物品器械的清洁保管     

 (5)保持室内安静整洁和注意温度、通风的调节。     

(6)负责分娩室内应用物品的准备，并及时补充。     

(7)管理产妇家属     

(8)各种分娩的登记     

填

写

医

疗

文

件 

(1) 填写新生儿记录单     

(2) 填写产程观察记录单     

(3) 填写分娩登记     

(4) 画产程图     

(5) 填写产后随防卡。     

健

康

教

育 

(1)指导产妇配合分娩的过程     

(2)指导减轻疼痛的方法     

(3)指导丈夫如何陪伴产妇     

(4)指导指导母乳喂养、早吸吮。     
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母

婴

同

室

护

理 

 

 

 

 

产

科

护

理

工

作 

(1)接待新入院的产妇     

(2)进行常规查体及产科检查，如有异常，应立即通

知主管医师。 

    

(3)处理并执行医嘱及各种治疗。     

(4)将进入第二产程的产妇送入产房，并向值班人员

交班。 

    

 

 

 

产

科

护

理

工

作 

(5) 对高危妊娠的产妇严密观察产程变化，并详细记

录，密切配合医师进行工作。 

    

(6) 加强病房管理，保持母婴同室病房安静整洁     

(7) 观察产妇回病房后子宫收缩及产后出血情况，鼓

励产后 6 小时内排尿 

    

(8)与护士一起 担任病房值班工作，床边交接待产室

的产妇。 

    

(9) 产后电话咨询；产后访视     

(10)开出生证明；     

(11)清点整理被服、器械、药品等。     

 

 

指

导

母

乳

喂

养 

(1)协助早吸吮     

(2)协助母亲做好按需哺乳     

(3)乳房护理     

(4)指导和协助产妇挤奶     

(5)观察产妇母乳喂养情况     

(6)协助解决喂养困难的母亲进行母乳喂养     

(7)指导如何进行母乳喂养     

(8)指导如何保证有充足的乳汁     

(9)指导如何保证纯母乳喂养     

 

 

 

新

生

儿

护

理 

(1)新生儿乙肝疫苗注射     

(2)新生儿卡介苗注射     

(3)新生儿抚触     

(4)新生儿沐浴     

(5)新生儿尿布更换     

(6)观察新生儿呼吸、皮肤、脐带、黄疸、喂养、大

小便的情况 

    

(7)新生儿常见疾病预防及处理     

(8)婴儿保健知识指导     

(9)新生儿听力筛查     

产

后

健

康

教

育 

(1)宣传母乳喂养的好处     

(2)讲解母乳喂养的方法     

(3)宣教新生儿抚触的方法     

(4)宣教新生儿乙肝疫苗、卡介苗注射后的注意事项     

(5)讲解新生儿沐浴的方法     

(6)讲解新生儿游泳的方法     

 (7)讲解产后饮食营养的注意事项     
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产

后

健

康

教

育 

(8)产褥期的居住环境指导     

(9)产褥期的个人卫生指导     

(10)产褥期的活动与休息指导     

(11)产褥期会阴的护理指导     

(12)产褥期恶露的观察     

(13)产褥期乳房护理的方法     

(14)告知产后复查的时间及注意事项     

(15)告知产后母乳喂养咨询的热线及支持组织     

(16)指导如何办理出生证明     

(17)产后体操指导     

(18)婴儿早期教育指导     

(19)哺乳期避孕方法指导     

 

 

健

康

促

进 

 (1)妇婴卫生的宣传教育工作，进行技术指导     

(2)做好计划生育保健知识宣传     

(3)母乳喂养的健康知识宣教     

(4)宣教性传播疾病，预防感染传播     

(5)实施保健咨询和健康教育     

(6)对母亲进行异常检测     

(7)介绍医生援助     

(8)为政府机构和社区的决策者提供有关促进生殖健康

的信息和建议 

    

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

社

区

工

作 

 

妇

女

保

健 

(1) 孕妇围产期监测，包括体重、生命体征、胎心、血

尿常规等 

    

(2)根据需要，为产妇在家中接生自然产     

(3) 产后保健知识健康教育，营养、运动、休息等     

(4) 产后家庭生活调整指导     

(5)婴儿用物及生活环境准备的指导     

(6) 青春期健康教育     

(7) 女性健康保护直到绝经后     

(8)婚前医学检查宣传     

(9)性卫生健康教育     

(10)妇女病普查及巴士涂片     

(11)社区助产士，与教师、学校、群众组织密切协作，

承担社区卫生管理工作及健康知识讲座。 

    

(12)负责外出的接产和产后随访。     

 

 

儿

童

保

健 

(1 新生儿健康评估     

(2)新生儿疫苗接种及管理     

(3)新生儿行为能力训练及指导     

(4)辅食的添加及营养指导     

(5)生长发育测量记录     

(6)儿童的体检     

(7)儿童智力测评     

(8)社区托幼机构的儿童保健指导     
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(9)开展性启蒙教育及性心理咨询     

计

划

生

育

工

作 

(1)做好计划生育的宣教工作，并进行技术指导。     

(2)提供计划生育服务     

(3) 避孕知识指导及咨询、发放避孕药具、人工流产     

(4)优生优育指导     

 

教

学

工

作 

 (1)指导实习、进修人员的教学工作。     

(2)协助完成对助产学校学生的临床教学及实习任

务。 

    

(3)协助完成对妇产科临床研究生的带教工作     

(4)协助完成住院医师的临床带教工作     

如果您认为规定某项工作未包括在内，希望您写在下面，再次表示感谢！ 
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附录 2 助产士岗位任务现状调查结果选择率（%） 

具体岗位任务 专

家

人

数 

助 产

士 独

立 完

成 

护士 

独 立

完成 

医 生

独 立

完成   

合作完成 完 全

不做 助 产

士 与

医生 

助 产

士 与

护士 

护 士

与 医

生 

1.1 孕妇孕期的系统管理  33 3.03 6.06 69.7 9.09 0 12.12 0 

1.2 完成孕期保健与咨询 33 9.09 12.12 45.45 15.15 0 15.15 3.03 

1.3 孕期检查及保健 33 0 0 75.76 12.12 0 12.12 0 

1.4 填写记录及病历 33 0 3.03 60.61 21.21 0 15.15 0 

1.5 作高危筛查等 33 0 3.03 81.82 9.09 15.15 0 0 

1.6 预产期的推算       33 6.06 9.09 69.7 12.12 0 15.15 0 

1.7 孕期营养、卫生、性生活指导 33 12.12 9.09 42.42 27.27 0 9.09 0 

1.8 指导孕期监测胎儿  33 9.09 6.06 36.36 24.24 0 24.24 0 

1.9 指导如何进行胎教   33 21.21 21.21 39.39 6.06 0 9.09 3.03 

1.10 指导孕妇体操 33 18.18 21.21 27.27 6.06 0 3.03 21.21 

1.11 孕期心理保健 33 18.18 12.12 30.30 15.15 0 12.12 12.12 

2.1 观察第一产程 33 57.58 3.03 3.03 15.15 18.18 3.03 0 

2.1 观察第二产程 33 75.76 0 3.03 15.15 3.03 3.03 0 

2.3 观察第三产程 33 75.76 0 3.03 12.12 6.06 3.03 0 

2.4 观察第四产程 33 69.7 6.06 0 9.09 12.12 3.03 0 

2.5 发现问题及时报告、配合处理 33 66.67 6.06 9.09 0 12.12 6.06 0 

2.6 填写产程观察记录 33 75.76 0 6.06 12.12 6.06 0 0 

2.7 临产者做好常规准备(普试、外阴

备皮)  

33 63.64 15.15 0 0 18.18 3.03 0 

2.8 在待产室对已有阵痛的产妇做产前

处置 

33 78.79 6.06 3.03 0 6.06 3.03 0 

2.9 指导及帮助进行无痛分娩的方法 33 72.73 3.03 3.03 3.03 12.12 3.03 0 

2.10 听胎心、肛诊，并做好记录。 33 66.67 3.03 3.03 12.12 12.12 3.03 0 

2.11 观察催产素引产的产程 33 54.55 0 21.21 15.15 6.06 3.03 0 

2.12 胎心监护 33 66.67 3.03 3.03 18.18 6.06 3.03 0 

3.1 作好接产准备 33 81.82 6.06 0 3.03 6.06 3.03 0 

3.2 执行正常产的接生工作 33 78.79 0 6.06 9.09 6.06 0 0 

3.3 接生难产 33 18.18 0 30.30 51.51 0 0 0 

3.4 协助医生进行难产的接产工作 33 54.55 6.06 0 30.30 3.03 3.03 0 

3.5 执行手术产（包括产钳、胎吸等）  33 9.09 3.03 57.58 30.30 0 0 0 

3.6 执行手术产（剖宫产） 33 9.09 3.03 69.7 21.21 0 0 0 

3.7 保护会阴及母婴安全 33 72.73 3.03 6.06 12.12 3.03 0 0 

3.8 执行会阴侧切及缝合手术 33 78.79 0 9.09 9.09 3.03 0 0 

3.9 新生儿油浴、脐带处理。 33 57.58 21.21 3.03 3.06 15.15 0 0 

3.10 新生儿评估。新生儿记录。 33 63.64 3.03 12.12 15.15 3.03 3.03 0 
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3.11 协助娩出胎盘 33 78.79 0 6.06 9.09 6.06 0 0 

3.12 为新生儿注射维生素 K1 33 48.48 42.42 0 0 9.09 0 0 

3.13 负责送产妇、新生儿入病房 33 78.79 15.15 0 0 6.06 0 0 

3.14 剖宫产术前准备 33 48.48 15.15 0 0 33.33 3.03 0 

3.15 剖宫产手术台下接孩子 33 69.7 6.06 12.12 3.03 9.09 0 0 

4.1 充当导乐陪伴分娩，给产妇建议、信

息、安慰及其他配合分娩的生活照顾 

33 69.7 3.03 0 3.03 6.06 3.03 15.15 

4.2 心理支持 33 69.7 6.06 0 9.09 6.06 0 6.06 

4.3 协助生活护理 33 63.64 12.12 3.03 0 15.15 0 6.06 

4.4 指导分娩过程及技巧 33 75.76 3.03 0 3.03 3.03 6.06 6.06 

4.5指导产妇及丈夫陪伴分娩的有关知识   33 72.73 3.03 0 0 6.06 6.06 12.12 

5.1 充当难产助手，担任一部分难产急

救工作。 

33 66.67 0 9.09 18.18 6.06 0 0 

5.2 发生新生儿窒息实行新生儿复苏术 33 33.33 0 6.06 54.55 3.03 3.03 0 

5.3 遇产妇发生并发症，立即采取紧急措

施处理。 

33 27.27 6.06 15.15 42.42 3.03 3.03 0 

5.4 胎盘残留处理 33 12.12 0 69.7 18.18 0 0 0 

5.5 产后大出血处理 33 3.03 3.03 24.24 66.67 0 3.03 0 

6.1 保持产房的清洁、整齐、定期消毒，

作细菌培养。 

33 75.76 12.12 0 0 9.09 0 0 

6.2 遇有传染病者，做好隔离消毒，防

止交叉感染。 

33 78.79 12.12 0 0 9.09 0 0 

6.3 负责管理产房的待产室的药品和器

械。 

33 78.79 9.09 0 0 9.09 0 3.03 

6.4 负责产房内物品器械的清洁保管 33 75.76 9.09 0 0 12.12 0 3.03 

6.5 保持室内安静整洁和注意温度、通

风的调节。 

33 78.79 6.06 0 0 15.15 0 0 

6.6 负责分娩室内应用物品的准备，并

及时补充。 

33 84.85 6.06 0 0 9.09 0 0 

6.7 管理产妇家属 33 69.7 12.12 0 3.03 15.15 0 0 

6.8 各种分娩的登记 33 84.85 3.03 3.03 0 6.06 3.03 0 

7.1 填写新生儿记录单 33 66.67 0 12.12 12.12 9.09 0 0 

7.2 填写产程观察记录单 33 75.76 6.06 6.06 9.09 3.03 0 0 

7.3 填写分娩登记 33 81.82 3.03 3.03 9.09 3.03 0 0 

7.4 画产程图 33 81.82 0 9.09 0 6.06 0 3.03 

7.5 填写产后随防卡。 33 45.45 15.15 24.24 6.06 0 0 9.09 

8.1 指导产妇配合分娩的过程 33 66.67 9.09 3.03 12.12 6.06 3.03 0 

8.2 指导减轻疼痛的方法 33 75.76 6.06 0 9.09 6.06 3.03 0 

8.3 指导丈夫如何陪伴产妇 33 66.67 12.12 0 3.03 6.06 3.03 9.09 

8.4 指导指导母乳喂养、早吸吮。 33 54.55 15.15 0 12.12 15.15 3.03 0 

9.1 接待新入院的产妇 33 12.12 51.52 0 6.06 30.30 0 0 

9.2 进行常规查体及产科检查，如有异 33 18.18 27.27 9.09 0 27.27 15.15 3.03 
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常，应立即通知主管医师。 

9.3 处理并执行医嘱及各种治疗。 33 18.18 48.48 3.03 0 27.27 3.03 0 

9.4 将进入第二产程的产妇送入产房，

并向值班人员交班。 

33 27.27 51.52 0 0 18.18 3.03 0 

9.5 对高危妊娠的产妇严密观察产程变

化，并详细记录，密切配合医师进行工

作。 

33 24.24 36.36 3.03 3.03 27.27 6.06 0 

9.6 加强病房管理，保持母婴同室病房

安静整洁 

33 12.12 63.64 0 0 21.21 3.03 0 

9.7 观察产妇回病房后子宫收缩及产

后出血情况，鼓励产后 6 小时内排尿 

33 9.09 60.61 0 3.03 24.24 3.03 0 

9.8 与护士一起 担任病房值班工作，床

边交接待产室的产妇。 

33 27.27 39.39 9.09 0 21.21 0 3.03 

9.9 产后电话咨询；产后访视 33 12.12 36.36 15.15 6.06 21.21 3.03 6.06 

9.10 开出生证明； 33 36.36 33.33 0 0 12.12 0 15.15 

9.11 清点整理被服、器械、药品等。 33 21.21 54.55 0 0 24.24 0 0 

10.1 协助早吸吮 33 33.33 30.30 0 0 36.36 0 0 

10.2 协助母亲做好按需哺乳 33 9.09 57.58 0 3.03 30.30 0 0 

10.3 乳房护理 33 6.06 63.64 0 0 30.30 0 0 

10.4 指导和协助产妇挤奶 33 6.06 72.73 0 0 21.21 0 0 

10.5 观察产妇母乳喂养情况 33 6.06 66.67 0 3.03 24.24 0 0 

10.6 协助解决喂养困难的母亲进行母

乳喂养 

33 6.06 69.7 0 3.03 18.18 3.03 0 

10.7 指导如何进行母乳喂养 33 6.06 66.67 0 3.03 24.24 3.03 0 

10.8 指导如何保证有充足的乳汁 33 6.06 69.7 0 3.03 15.15 3.03 0 

10.9 指导如何保证纯母乳喂养 33 6.06 69.7 0 3.03 18.18 3.03 0 

11.1 新生儿乙肝疫苗注射 33 18.18 66.67 0 0 15.15 0 0 

11.2 新生儿卡介苗注射 33 9.09 75.76 0 0 12.12 0 3.03 

11.3 新生儿抚触 33 6.06 81.82 0 0 9.09 0 3.03 

11.4 新生儿沐浴 33 6.06 84.85 0 0 9.09 0 0 

11.5 新生儿尿布更换 33 6.06 78.79 0 0 9.09 0 6.06 

11.6 观察新生儿呼吸、皮肤、脐带、

黄疸、喂养、大小便的情况 

33 6.06 69.7 0 3.03 12.12 9.09 0 

11.7 新生儿常见疾病预防及处理 33 6.06 51.51 12.12 0 9.09 21.21 0 

11.8 婴儿保健知识指导 33 6.06 63.64 6.06 3.03 9.09 12.12 0 

11.9 新生儿听力筛查 33 6.06 51.52 21.21 0 6.06 12.12 3.03 

12.1 宣传母乳喂养的好处 33 3.03 63.64 0 6.06 21.21 6.06 0 

12.2 讲解母乳喂养的方法 33 6.06 72.73 0 6.06 15.15 0 0 

12.3 宣教新生儿抚触的方法 33 6.06 72.73 0 3.03 15.15 0 3.03 

12.4 宣教新生儿乙肝疫苗、卡介苗注

射后的注意事项 

33 6.06 81.82 0 0 6.06 3.03 0 

12.5 讲解新生儿沐浴的方法 33 6.06 84.85 0 0 9.09 0 0 

12.6 讲解新生儿游泳的方法 33 6.06 78.79 0 0 9.09 0 6.06 
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12.7 讲解产后饮食营养的注意事项 33 3.03 66.67 0 3.03 21.21 6.06 0 

12.8 产褥期的居住环境指导 33 3.03 72.73 0 3.03 18.18 3.03 0 

12.9 产褥期的个人卫生指导 33 3.03 69.7 0 6.06 15.15 6.06 0 

12.10 产褥期的活动与休息指导 33 3.03 72.73 0 6.06 15.15 3.03 0 

12.11 产褥期会阴的护理指导 33 6.06 69.7 0 6.06 15.15 3.03 0 

12.12 产褥期恶露的观察 33 3.03 69.7 0 3.03 15.15 9.09 0 

12.13 产褥期乳房护理的方法 33 3.03 78.79 0 3.03 12.12 3.03 0 

12.14 告知产后复查的时间及注意事项 33 3.03 72.73 0 3.03 12.12 9.09 0 

12.15 告知产后母乳喂养咨询的热线及

支持组织 

33 3.03 78.79 0 3.03 12.12 3.03 0 

12.16 指导如何办理出生证明 33 6.06 75.76 0 3.03 15.15 0 0 

12.17 产后体操指导 33 3.03 63.64 3.03 3.03 12.12 3.03 12.12 

12.18 婴儿早期教育指导 33 0 60.61 3.03 6.06 12.12 3.03 15.15 

12.19 哺乳期避孕方法指导 33 0 57.58 6.06 9.09 9.09 18.18 0 

13.1 妇婴卫生的宣传教育工作，进行技

术指导 

33 0 51.51 18.18 9.09 9.09 12.12 0 

13.2 做好计划生育保健知识宣传 33 3.03 48.48 21.21 6.06 9.09 12.12 0 

13.3 母乳喂养的健康知识宣教 33 0 54.55 3.03 9.09 12.12 21.2 0 

13.4 宣教性传播疾病，预防感染传播 33 0 45.45 24.24 9.09 9.09 12.12 0 

13.5 实施保健咨询和健康教育 33 0 42.42 24.24 9.09 9.09 15.15 0 

13.6 对母亲进行异常检测 33 0 15.15 60.61 6.06 6.06 3.03 9.09 

13.7 介绍医生援助 33 0 42.42 36.36 6.06 6.06 3.03 6.06 

13.8 为政府机构和社区的决策者提供有

关促进生殖健康的信息和建议 

33 0 15.15 42.42 12.12 3.03 6.06 21.21 

14.1 孕妇围产期监测，包括体重、生命

体征、胎心、血尿常规等 

33 0 21.21 51.51 15.15 3.03 6.06 3.03 

14.2 根据需要，为产妇在家中接生自然

产 

33 3.03 0 3.03 3.03 0 0 90.91 

14.3 产后保健知识健康教育，营养、运

动、休息等 

33 6.06 36.36 0 12.12 9.09 12.12 24.24 

14.4 产后家庭生活调整指导 33 6.06 30.30 3.03 15.15 3.03 9.09 33.33 

14.5 婴儿用物及生活环境准备的指导 33 3.03 27.27 9.09 9.09 12.12 9.09 30.30 

14.6 青春期健康教育 33 0 9.09 42.42 3.03 3.03 3.03 39.39 

14.7 女性健康保护直到绝经后 33 0 3.03 42.42 3.03 0 3.03 48.48 

14.8 婚前医学检查宣传 33 0 0 42.42 3.03 0 6.06 48.48 

14.9 性卫生健康教育 33 0 0 42.42 3.03 0 6.06 48.48 

14.10 妇女病普查及巴士涂片 33 0 0 51.51 3.03 0 3.03 42.42 

14.11 社区助产士，与教师、学校、群众

组织密切协作，承担社区卫生管理工作及

健康知识讲座。 

33 0 0 18.18 9.09 3.0 0 69.7 

14.12 负责外出的接产和产后随访。 33 3.03 3.03 12.12 3.03 0 3.03 75.76 

15.1 新生儿健康评估 33 3.03 6.06 33.33 6.06 3.03 3.03 45.45 

15.2 新生儿疫苗接种及管理 33 3.03 9.09 36.36 0 0 6.06 45.45 



 

1033 
 

15.3 新生儿行为能力训练及指导 33 0 6.06 42.42 0 0 6.06 45.45 

15.4 辅食的添加及营养指导 33 0 3.03 33.33 3.03 3.03 6.06 45.45 

15.5 生长发育测量记录 33 3.03 3.03 42.42 0 0 3.03 48.48 

15.6 儿童的体检 33 0 3.03 45.45 0 0 3.03 48.48 

15.7 儿童智力测评 33 0 3.03 45.45 0 0 3.03 48.48 

15.8 社区托幼机构的儿童保健指导 33 0 3.03 39.39 6.06 0 3.03 48.48 

15.9 开展性启蒙教育及性心理咨询 33 0 3.03 45.45 0 0 3.03 48.48 

16.1 做好计划生育的宣教工作，并进

行技术指导。 

33 0 6.06 42.42 6.06 3.03 24.24 18.18 

16.2 提供计划生育服务 33 0 3.03 51.51 6.06 0 18.18 21.21 

16.3 避孕知识指导及咨询、发放避孕药

具、人工流产 

33 0 3.03 36.36 6.06 0 24.24 27.27 

16.4 优生优育指导 33 0 0 51.51 3.03 0 21.21 24.24 

17.1 指导实习、进修人员的教学工作。 33 21.21 3.03 3.03 39.39 18.18 9.09 6.06 

17.2 协助完成对助产学校学生的临床

教学及实习任务。 

33 27.27 3.03 0 33.33 27.27 6.06 3.03 

17.3 协助完成对妇产科临床研究生的

带教工作 

33 9.09 0 21.21 39.39 3.03 3.03 24.24 

17.4 协助完成住院医师的临床带教工

作 

33 15.15 0 36.36 33.33 0 3.03 9.09 
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附录 3  半结构访谈提纲 

尊敬的专家：您好！ 

我们正在进行“我国助产士专业系列构建的研究”。目前我国助产士工作分

工不明确，助产士岗位任务不清，助产士数量也不足，国家对助产士的任职资格

也没有具体的规定，在某种程度上影响了助产士工作质量的提高及助产士的积极

性的提高及助产学科的发展。因此本研究你通过访谈获得您对该问题的看法。您

所提供的资料仅用于科研，研究者对访谈信息绝对保密。 

非常感谢您对本研究的支持！ 

 

工作单位                                     

姓名：          产科工作年限：     年  学历：         年龄         职

称              

1．助产士人员状况、学历、资格、管理部门 

2．助产士的主要工作内容 

3．本院助产士与医生和护士的工作如何分工、合作 

4．您认为助产士的工作是否可以由医生和护士来做：  

5．助产士在本科室的地位如何？ 

6．助产士的职称和收入如何？ 

7．除了医院工作外，您认为有没有必要深入社区开展工作？ 

8．您对助产士的发展前景怎么看？ 

9．您认为我国是否有必要发展助产士制度？ 

10．是否有必要建立助产士职称系列？  

11． 医学院校是否有必要开设助产士专业？ 

12．您希望卫生部在制定我国助产士制度时应包括哪些内容？ 

年   月   日 
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附录 4 我国助产士预测研究专家信和第一轮问卷 

1．专家信 

尊敬的专家：您好！ 

我们诚恳地邀请您作为本研究的函询专家！ 

我们是北京市卫生局、北京市中医管理局青年科学研究资助项目课题组研究

人员，正在进行“我国助产士岗位任务及任职资格的预测研究”。助产士是母婴

保健的重要组成部分，而孕产妇死亡率和婴儿死亡率是反映综合国力的重要指

标，我国产科服务以医疗为主，助产学科发展缓慢，医疗干预增加，自然分娩率

下降及剖宫产率升高等的倾向越来越明显，不仅增加了分娩费用和医疗资源的消

耗，而且还可能对母婴近期及长期的健康造成不良影响。同时，助产士的工作内

容不明确，在基层医院助产士执行着妇产科医生的工作，产科医生与助产士、助

产士和护士分工不明确，造成助产学科紊乱，国内现有的助产人员学历偏低，助

产人员也不足，大量护士填充到助产士队伍中，致使助产专业的学科属性模糊，

影响了我国助产士工作的开展。 因此，发展助产服务已成为一项紧迫任务。 

本研究主要采用德尔菲专家函询法，对助产士岗位任务和任职资格进行短期

预测。德尔菲专家函询法主要是通过不记名的方法对专家进行征求意见，一般经

过2-3轮的函询，研究小组对每一轮进行汇总整理，汇总结果再寄给专家进行分

析判断，提出新的意见。专家们的意见逐步一致后，得到一个可靠的结论就结束

函询。主要是明确未来助产士岗位任务和任职资格，实现助产士岗位任务规范化、

科学化管理。 

您所提供的资料仅用于科研，所有的资料和研究过程均信守保密的原则。 

非常感谢您的支持与合作！ 

 

课题组 

2011 年 3月 20日 

 

 

2 第一轮问卷 

专家您好！ 

本问卷内容包括两部分，请您界定助产士“岗位任务”及“任职资格”，首先请您对每

个岗位任务的独立程度（ “助产士独立承担”， “与他人合作”、 “不参与”）作判断，并
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在选项上打“√”；然后判断每个岗位任务在助产士工作中的重要性（A、代表很重要 B、

代表重要 C、代表一般 D、代表不重要 E、代表很不重要），请接在选项上划“√”。本问

卷为单选（除标注为多选的条目）。如果陈述不够准确或明确，请直接在选项上修改，您认

为需要补充内容，请直接在修改意见栏中填写。另外，我们对研究内容作专家熟悉程度的调

查，共设定了 5 个层次，请您根据自身对每部分内容的熟悉程度做出选择（单选）。同时，

我们对研究内容做专家判断依据的调查，判断依据从四个方面设定，每个方面又依据其对专

家判断的影响程度分为三个层次（即影响大、中、小），请您根据自身情况分别做出选择（直

接在对应的选项栏划“√”）。 

请您认真填写问卷。在您回答问卷过程中，如果有任何疑问或问题，请您拨打以下电话：

手机：13261856926  办公室电话： 010-65121602 

衷心感谢您的协助。 

课题组 

助产士岗位任务及任职资格的研究 

一、助产士岗位任务（您认为未来 5 年内助产士应该承担的工作内容） 

请您先对每个岗位任务助产士的独立完成的程度作出判断，然后再判断该工作的重要性

程度，请直接在选项划“√”。 

  

职

能

活

动 

 

 

活

动 

 

岗位任务 

助产士工作的独

立性 

您认为该项工作的重要性程度 

独

立

承

担 

合

作 

 

 

不

参

与 

 

很重

要 

A 

重

要 

 

B 

一

般 

 

C 

不

重

要 

D 

很

不

重

要 

E 

 

 

 

 

1.

产

前

保

健 

 (1)孕妇孕期的系统管理          

(2)完成孕期保健与咨询         

(3)孕期检查及保健         

(4)填写记录及病历         

(5)作高危筛查等         

(6)预产期的推算               

(7)孕期营养、卫生、性生活指导         

 (8)指导孕期监测胎儿          

(9)指导如何进行胎教           

(10)指导孕妇体操         

(11)孕期心理保健         

 

 

 

 

 

 

 

2.

(1) 观察第一产程         

(2) 观察第二产程         

(3) 观察第三产程         

(4) 观察第四产程         
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分

娩

室

工

作 

观

察

产

程 

(5)发现问题及时报告值班医师并积极配

合处理 

        

(6) 填写产程观察记录         

(7) 临产者做好常规准备          

(8)对已有阵痛的产妇做产前处置         

(9)指导及帮助进行无痛分娩的方法         

(10)听胎心、肛诊，并做好记录。         

(11)观察催产素引产的产程         

(12)胎心监护         

 

 

 

 

 

3.

助

产

工

作 

(1)作好接产准备         

(2)执行正常产的接生工作         

(3) 接生难产         

(4) 协助医生进行难产的接产工作         

(5)执行手术产（包括产钳、胎吸等）          

(6)执行手术产（剖宫产）         

(7)保护会阴及母婴安全         

(8)执行会阴侧切及缝合手术         

(9) 新生儿油浴、脐带处理。         

(10)新生儿评估。新生儿记录。         

(11)协助娩出胎盘         

(12)为新生儿注射维生素 K1         

(13)负责送产妇、新生儿入病房         

(14)剖宫产术前准备         

(15)剖宫产手术台下接孩子         

4.

导

乐

陪

产 

(1)充当导乐陪伴分娩，给产妇建议、信息、

安慰及其他配合分娩的生活照顾 

        

(2) 心理支持         

(3) 协助生活护理         

 

 

 

 

 

 

 

 

 

分

娩

室

工

作 

(4)指导分娩过程及技巧         

(5)指导产妇及丈夫陪伴分娩的有关知识           

 

5.

急

救

工

作 

(1)充当难产助手，担任一部分难产急救工

作。 

        

(2)发生新生儿窒息实行新生儿复苏术         

(3)遇产妇发生并发症，立即采取紧急措施处

理。 

        

(4)胎盘残留处理         

(5)产后大出血处理         

 

6.

产

房

管

(1)保持产房的清洁、整齐、定期消毒，作

细菌培养。 

        

(2)遇有传染病者，做好隔离消毒，防止交

叉感染。 

        

(3)负责管理产房的待产室的药品和器械。         
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理 (4)负责产房内物品器械的清洁保管         

(5)保持室内安静整洁和注意温度、通风的

调节。 

        

(6)负责分娩室内应用物品的准备，并及时

补充。 

        

(7)管理产妇家属         

7.

填

写

医

疗

文

件 

(1) 填写新生儿记录单         

(2) 填写产程观察记录单         

(3) 填写分娩记录及登记         

(4) 画产程图         

(5) 填写产后随防卡。         

8.

健

康

教

育 

(1)指导产妇配合分娩的过程         

(2)指导减轻疼痛的方法         

(3)指导丈夫如何陪伴产妇         

(4)指导指导母乳喂养、早吸吮。         

您认为在分娩室工作中还应该增加或修改的条目： 

 

母

婴

同

室

护

理 

 

 

 

 

 

 

 

 

母

婴

同

室

护

理 

9.

产

科

护

理

工

作 

 

 

 

 

(1)接待新入院的产妇         

(2)进行常规查体及产科检查，如有异

常，应立即通知主管医师。 

        

(3)处理并执行医嘱及各种治疗。         

(4)将进入第二产程的产妇送入产房，并

向值班人员交班。 

        

(5) 对高危妊娠的产妇严密观察产程变

化，并详细记录，密切配合医师进行工

作。 

        

(6) 加强病房管理，保持母婴同室病房

安静整洁 

        

(7) 观察产妇回病房后子宫收缩及产后

出血情况，鼓励产后 6 小时内排尿 

        

(8)与护士一起 担任病房值班工作，床

边交接待产室的产妇。 

        

(9) 产后电话咨询；产后访视         

(10)开出生证明；         

(11)清点整理被服、器械、药品等。         

 

 

10.

指

导

(1)协助早吸吮         

(2)协助母亲做好按需哺乳         

(3)乳房护理         

(4)指导和协助产妇挤奶         

(5)观察产妇母乳喂养情况         
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母

乳

喂

养 

(6)协助解决喂养困难的母亲进行母乳

喂养 

        

(7)指导如何进行母乳喂养         

(8)指导如何保证有充足的乳汁         

(9)指导如何保证纯母乳喂养         

 

 

11.

新

生

儿

护

理 

(1)新生儿乙肝疫苗注射         

(2)新生儿卡介苗注射         

(3)新生儿抚触         

(4)新生儿沐浴         

(5)新生儿尿布更换         

(6)观察新生儿呼吸、皮肤、脐带、黄疸、

喂养、大小便的情况 

        

(7)新生儿常见疾病预防及处理         

(8)婴儿保健知识指导         

(9)新生儿听力筛查         

12.

产

后

健

康

教

育 

 

 

 

 

产

后

健

康

教

育 

(1)宣传母乳喂养的好处         

(2)讲解母乳喂养的方法         

(3)宣教新生儿抚触的方法         

(4)宣教新生儿乙肝疫苗、卡介苗注射后

的注意事项 

        

(5)讲解新生儿沐浴的方法         

(6)讲解新生儿游泳的方法         

 

 

 

母

婴

同

室

护

理 

及

管

理 

(7)讲解产后饮食营养的注意事项         

(8)产褥期的居住环境指导         

(9)产褥期的个人卫生指导         

(10)产褥期的活动与休息指导         

(11)产褥期会阴的护理指导         

(12)产褥期恶露的观察         

(13)产褥期乳房护理的方法         

(14)告知产后复查的时间及注意事项         

(15)告知产后母乳喂养咨询的热线及支

持组织 

        

(16)指导如何办理出生证明         

(17)产后体操指导         

(18)婴儿早期教育指导         

(19)哺乳期避孕方法指导         

您认为在母婴同室管理工作中还应该增加或修改的条目： 

 

 

 

13.

健

 (1)妇婴卫生的宣传教育工作，进行技术指导         

(2)做好计划生育保健知识宣传         

(3)母乳喂养的健康知识宣教         

(4)宣教性传播疾病，预防感染传播         
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康

促

进 

(5)实施保健咨询和健康教育         

(6)对母亲进行异常检测         

(7)介绍医生援助         

(8)为政府机构和社区的决策者提供有关促进生殖

健康的信息和建议 

        

您认为在健康促进工作中还应该增加或修改的条目： 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

社

区

工

作 

 

 

14.

妇女

保健 

(1) 孕妇围产期监测，包括体重、生命体征、胎心、

血尿常规等 

        

(2)根据需要，为产妇在家中接生自然产         

(3) 产后保健知识健康教育，营养、运动、休息等         

(4) 产后家庭生活调整指导         

(5)产后随访         

(6)婴儿用物及生活环境准备的指导         

(7) 青春期健康教育         

(8) 女性健康保护直到绝经后         

(9)婚前医学检查宣传         

(10)性卫生健康教育         

(11)妇女病普查及巴士涂片         

(12)社区助产士，与教师、学校、群众组织密切协

作，承担社区卫生管理工作及健康知识讲座。 

        

 

 

15.

儿童

保健 

(1 新生儿健康评估         

(2)新生儿疫苗接种及管理         

(3)新生儿行为能力训练及指导         

(4)辅食的添加及营养指导         

(5)生长发育测量记录         

(6)儿童的体检         

(7)儿童智力测评         

(8)社区托幼机构的儿童保健指导         

(9)开展性启蒙教育及性心理咨询         

16.

计划

生育

工作 

(1)做好计划生育的宣教工作，并进行技术指导。         

(2)提供计划生育服务         

(3) 避孕知识指导及咨询、发放避孕药具、人工流

产 

        

(4)优生优育指导         

您认为在社区工作中还应该增加或修改的条目： 

 

17.

教

学

工

作 

 (1)指导实习、进修人员的教学工作。         

(2)协助完成对助产学校学生的临床教学及实习

任务。 

        

(3)协助完成对妇产科临床研究生的带教工作         

(4)协助完成住院医师的临床带教工作         

您认为在教学工作中还应该增加或修改的条目： 
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二、助产士的任职资格（您认为未来 5 年内助产士任职需要哪些资格？） 

请您直接在选项上划“√”或填写。 

问卷条目                               您认为该条目的重要程度： 

 （A 很重要 B 较重要 C 一般 D 不重要 E 很不重要） 

1、 年龄：不限制 

         限制（    岁到      岁）              A      B      C      D       E 

2、性别：不限制  限制（男  女）                A      B      C      D       E 

3、文化程度（可多选） 

（1）中专  （2）大专  （3）本科                A      B      C      D       E 

（4）硕士研究生  

（5）其他（请填写          ） 

4、专业教育背景                                A      B      C      D       E 

（1）助产士专业中专毕业注册后 

（2）护理专业中专毕业注册后 

（3）助产士大专毕业注册后 

（4）护理专业大专毕业注册后 

（5）护理大专毕业后学习助产专业 1 年 

（6）护理中专毕业后学习助产士 3 年 

（7）助产专业本科毕业 

（8）助产专业硕士研究生毕业 

（9）临床医疗本科毕业 

（10）临床医疗硕士研究生毕业 

（11）其他（请填写                ） 

5、从事助产士工作年限至少：                   A      B      C      D       E 

（1）1 年   （２）２－３年    

（３）4-5 年  （4）5 年以上  （5）不需要 

6、需要哪些上岗证？                           A      B      C      D       E 

（1）护理注册证 （2）妇幼保健机构颁发 

助产许可证（3）其他（请填写               ）  A      B      C      D       E 

7、是否需要在医疗机构相应科室进行轮转：       A      B      C      D       E 

（1）是  （2）否 

进行轮转的科室包括（可多选）： 

（1）产科 （2）妇科 （3）内科（4）外科 
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（5）其他科（请填写                ） 

8、是否需要通过卫生行政部门规定的上岗培训及考核：A      B      C      D       E 

（1）是  （２）否 

9、您认为 任职资格中还需要补充的内容及修改意见： 

 

如果您对本研究还有哪些意见和建议，请您留下宝贵意见： 

 

专家对研究内容判断依据调查表 

内容 判断依据 

A 根据理论分析   B 根据实践经验   C  从同行处了解    D 直觉 

大   中   小     大   中   小      大   中   小    大   中   小       

产前保健 

分娩室工作 

母婴同室护理 

健康促进 

教学科研工作 

任职资格 

 

专家对研究内容熟悉程度调查表 

内容 熟悉程度 

A 很熟悉   B 较熟悉   C  一般熟悉    D 较不熟悉  E 很不熟悉 

一、岗位任务 

二、任职资格 

专家个人情况表 

根据课题需要，我们拟对您本人的一些情况进行咨询，请您作简要回答： 

 

基本信息  

姓名  

年龄  

职业  

职称 

（直接在选项中打“√”） 

初级／中级／副高／正高 

职务  
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学历 

（直接在选项中打“√”） 

中专／大专／本科／硕士／博士 

产科工作年限  

从事妇幼管理工作年限  

从事助产士教育年限  

联系地址：  

联系电话  

备注：  

 

说明：本表包含的信息用于专家特征的统计描述，请您详细填写地址，您所

提供的资料仅用于科研，所有的资料和研究过程均信守保密的原则。 

谢谢您的大力支持。 

 

附录 5  第一轮专家函询问卷结果 

 

条目及具体工作 

专

家

人

数 

条目的重要程度评价 选择率（%） 

中位数

（P50） 

均数

（Mj） 

满分率

（Kj） 

变异系数

（CV） 
独立 合作 

不参

与 

1.1 孕妇孕期的系统管理  70 4 3.39 29.5 0.41 7 59 34 

1.2 完成孕期保健与咨询 70 5 3.46 29.5 0.39 10 61 29 

1.3 孕期检查及保健 70 5 3.41 31.1 0.41 15 51 34 

1.4 填写记录及病历 70 4 3.21 29.5 0.45 16 44 40 

1.5 作高危筛查等 70 3 3.05 27.9 0.49 5 46 49 

1.6 预产期的推算       70 5 3.66 39.3 0.38 46 28 26 

1.7 孕期营养、卫生、性生活指导 70 4 3.66 34.4 0.36 28 49 23 

1.8 指导孕期监测胎儿  70 4 3.64 34.4 0.37 26 51 23 

1.9 指导如何进行胎教   70 4 3.51 32.9 0.40 31 41 28 

1.10 指导孕妇体操 70 5 3.56 34.4 0.39 31 43 26 

1.11 孕期心理保健 70 5 3.71 37.7 0.35 25 38 37 

2.1 观察第一产程 70 4 4.92 91.8 0.06 67 33 0 

2.2 观察第二产程 70 4 4.90 90.2 0.06 67 33 0 

2.3 观察第三产程 70 5 4.86 91.8 0.09 82 16 2 

2.4 观察第四产程 70 4 4.85 85.2 0.07 87 13 0 

2.5 发现问题及时报告值班医师并积

极配合处理 
70 4 4.84 83.6 0.08 79 21 0 

2.6 填写产程观察记录 70 4 4.64 72.1 0.16 54 43 3 

2.7 临产者做好常规准备(普试、外阴

备皮)  
70 5 4.85 85.2 0.07 82 18 0 

2.8 在待产室对已有阵痛的产妇做产 70 5 4.69 78.7 0.15 44 51 5 
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前处置 

2.9 指导及帮助进行无痛分娩的方法 70 4 4.74 75.4 0.10 62 38 0 

2.10 听胎心、肛诊，并做好记录。 70 5 4.89 90.2 0.08 69 31 0 

2.11 观察催产素引产的产程 70 5 4.84 86.9 0.09 89 11 0 

2.12 胎心监护 70 5 4.87 86.9 0.07 90 10 0 

3.1 作好接产准备 70 4 4.62 75.4 0.19 3 94 3 

3.2 执行正常产的接生工作 70 3 4.26 63.9 0.29 0 87 13 

3.3 接生难产 70 4 4.89 88.5 0.07 69 31 0 

3.4 协助医生进行难产的接产工作 70 5 4.80 82.0 0.09 84 14 2 

3.5 执行手术产（包括产钳、胎吸等）  70 4 4.72 75.4 0.12 41 57 2 

3.6 执行手术产（剖宫产） 70 4 4.62 68.9 0.13 57 43 0 

3.7 保护会阴及母婴安全 70 4 4.70 75.4 0.12 93 7 0 

3.8 执行会阴侧切及缝合手术 70 4 4.72 75.4 0.11 85 15 0 

3.9 新生儿油浴、脐带处理。 70 4 4.69 73.8 0.12 89 11 0 

3.10 新生儿评估。新生儿记录。 70 4 4.25 55.7 0.23 82 10 8 

3.11 协助娩出胎盘 70 4 4.41 59.0 0.18 80 18 2 

3.12 为新生儿注射维生素 K1 70 4 4.39 55.7 0.18 79 19 2 

3.13 负责送产妇、新生儿入病房 70 4 4.44 59.0 0.19 79 16 5 

3.14 剖宫产术前准备 
70 4 4.66 68.9 0.12 71 29 0 

3.15 剖宫产手术台下接孩子 70 4 4.72 73.8 0.10 62 38 0 

4.1 充当导乐陪伴分娩，给产妇建议、

信息、安慰及其他配合分娩的生活照顾 
70 4 4.74 77.0 0.11 80 20 0 

4.2 心理支持 70 4 4.59 63.9 0.13 79 21 0 

4.3 协助生活护理 70 4 4.72 75.4 0.12 28 72 0 

4.4 指导分娩过程及技巧 70 5 4.80 80.3 0.08 13 87 0 

4.5 指导产妇及丈夫陪伴分娩的有关知

识   
70 5 4.80 80.3 0.08 15 85 0 

5.1 充当难产助手，担任一部分难产

急救工作。 
70 5 4.64 77.0 0.18 87 10 3 

5.2 发生新生儿窒息实行新生儿复苏术 70 5 4.70 78.7 0.14 75 23 2 

5.3 遇产妇发生并发症，立即采取紧急

措施处理。 
70 5 4.56 72.1 0.19 85 12 3 

5.4 胎盘残留处理 70 5 4.48 63.9 0.19 89 8 3 

5.5 产后大出血处理 70 5 4.48 65.6 0.21 87 10 3 

6.1 保持产房的清洁、整齐、定期消毒，

作细菌培养。 
70 5 4.49 67.2 0.21 90 7 3 

6.2 遇有传染病者，做好隔离消毒，

防止交叉感染。 
70 5 4.20 47.5 0.23 61 36 3 

6.3 负责管理产房的待产室的药品和器

械。 
70 5 4.48 67.2 0.20 67 26 7 

6.4 负责产房内物品器械的清洁保管 70 5 4.57 73.8 0.18 77 16 7 

6.5 保持室内安静整洁和注意温度、

通风的调节。 
70 5 4.57 73.8 0.18 80 15 5 
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6.6 负责分娩室内应用物品的准备，

并及时补充。 
70 5 4.57 72.1 0.18 87 6 7 

6.7 管理产妇家属 70 4 3.56 32.8 0.38 34 32 34 

7.1 填写新生儿记录单 70 5 3.57 37.7 0.39 16 50 34 

7.2 填写产程观察记录单 70 5 3.84 44.3 0.34 46 29 25 

7.3 填写分娩记录及登记 70 5 4.25 65.6 0.28 53 31 16 

7.4 画产程图 70 5 4.44 67.2 0.22 36 54 10 

7.5 填写产后随防卡。 70 4 3.57 37.7 0.39 36 31 33 

8.1 指导产妇配合分娩的过程 70 5 3.80 49.2 0.37 38 29 33 

8.2 指导减轻疼痛的方法 70 4 3.20 27.9 0.45 28 24 48 

8.3 指导丈夫如何陪伴产妇 70 4 3.44 27.9 0.38 26 38 36 

8.4 指导指导母乳喂养、早吸吮。 70 4 4.08 49.2 0.29 61 23 16 

9.1 接待新入院的产妇 70 4 3.92 45.9 0.32 48 29 23 

9.2 进行常规查体及产科检查，如有

异常，应立即通知主管医师。 
70 4 3.74 39.3 0.35 41 29 30 

9.3 处理并执行医嘱及各种治疗。 70 4 3.64 39.3 0.38 36 30 34 

9.4 将进入第二产程的产妇送入产

房，并向值班人员交班。 
70 4 3.56 39.3 0.41 38 24 38 

9.5 对高危妊娠的产妇严密观察产

程变化，并详细记录，密切配合医师

进行工作。 

70 4 3.57 38.0 0.40 34 30 36 

9.6 加强病房管理，保持母婴同室病

房安静整洁 
70 4 3.67 41.0 0.38 39 28 33 

9.7 观察产妇回病房后子宫收缩及产

后出血情况，鼓励产后 6 小时内排尿 
70 4 3.62 36.1 0.38 36 31 33 

9.8 与护士一起 担任病房值班工作，

床边交接待产室的产妇。 
70 4 3.72 36.1 0.35 36 36 28 

9.9 产后电话咨询；产后访视 70 4 3.57 36.1 0.39 18 48 34 

9.10 开出生证明； 70 4 3.44 34.4 0.41 33 44 23 

9.11 清点整理被服、器械、药品等。 70 4 3.26 27.9 0.42 38 16 46 

10.1 协助早吸吮 70 4 3.54 39.3 0.40 26 35 39 

10.2 协助母亲做好按需哺乳 70 4 3.36 29.5 0.42 23 36 41 

10.3 乳房护理 70 4 3.97 44.3 0.30 43 36 21 

10.4 指导和协助产妇挤奶 70 4 3.28 24.6 0.41 33 23 44 

10.5 观察产妇母乳喂养情况 70 4 3.41 27.9 0.39 34 27 39 

10.6 协助解决喂养困难的母亲进行

母乳喂养 
70 4 3.33 26.2 0.40 34 22 44 

10.7 指导如何进行母乳喂养 70 4 3.61 31.1 0.35 33 39 28 

10.8 指导如何保证有充足的乳汁 70 5 3.54 31.1 0.36 33 36 31 

10.9 指导如何保证纯母乳喂养 70 5 3.67 32.8 0.34 38 36 26 

11.1 新生儿乙肝疫苗注射 70 5 3.57 32.8 0.36 33 36 31 

11.2 新生儿卡介苗注射 70 4 3.52 36.1 0.39 33 31 36 

11.3 新生儿抚触 70 4 3.30 21.3 0.39 20 41 39 



 

1046 
 

11.4 新生儿沐浴 70 4 3.31 23.0 0.40 28 31 41 

11.5 新生儿尿布更换 70 4 3.20 19.7 0.41 23 34 43 

11.6 观察新生儿呼吸、皮肤、脐带、

黄疸、喂养、大小便的情况 
70 5 3.41 26.2 0.37 15 51 34 

11.7 新生儿常见疾病预防及处理 70 5 3.39 26.2 0.37 15 51 34 

11.8 婴儿保健知识指导 70 5 3.66 29.5 0.33 25 52 23 

11.9 新生儿听力筛查 70 5 3.31 24.6 0.40 16 46 38 

12.1 宣传母乳喂养的好处 70 5 3.26 25.0 0.40 15 47 38 

12.2 讲解母乳喂养的方法 70 5 3.26 26.2 0.41 18 48 34 

12.3 宣教新生儿抚触的方法 70 5 3.30 23.0 0.39 13 53 34 

12.4 宣教新生儿乙肝疫苗、卡介苗注

射后的注意事项 
70 5 3.38 26.2 0.39 13 54 33 

12.5 讲解新生儿沐浴的方法 70 5 4.26 41.0 0.18 44 53 3 

12.6 讲解新生儿游泳的方法 70 4 4.25 39.3 0.18 44 53 3 

12.7 讲解产后饮食营养的注意事项 70 5 4.07 36.1 0.23 46 47 7 

12.8 产褥期的居住环境指导 70 5 3.87 24.6 0.26 18 70 12 

12.9 产褥期的个人卫生指导 70 5 4.02 27.9 0.21 15 78 7 

12.10 产褥期的活动与休息指导 70 4 4.15 34.4 0.19 28 67 5 

12.11 产褥期会阴的护理指导 70 5 3.84 44.3 0.34 46 29 25 

12.12 产褥期恶露的观察 70 5 4.25 65.6 0.28 53 31 16 

12.13 产褥期乳房护理的方法 70 5 4.44 67.2 0.22 36 54 10 

12.14 告知产后复查的时间及注意事

项 
70 4 3.57 37.7 0.39 36 31 33 

12.15 告知产后母乳喂养咨询的热线

及支持组织 
70 5 3.80 49.2 0.37 38 29 33 

12.16 指导如何办理出生证明 70 4 3.20 27.9 0.45 28 24 48 

12.17 产后体操指导 70 4 3.44 27.9 0.38 26 38 36 

12.18 婴儿早期教育指导 70 4 4.08 49.2 0.29 61 23 16 

12.19 哺乳期避孕方法指导 70 4 3.92 45.9 0.32 48 29 23 

13.1 妇婴卫生的宣传教育工作，进行技

术指导 
70 4 3.74 39.3 0.35 41 29 30 

13.2 做好计划生育保健知识宣传 70 4 3.64 39.3 0.38 36 30 34 

13.3 母乳喂养的健康知识宣教 70 4 3.56 39.3 0.41 38 24 38 

13.4 宣教性传播疾病，预防感染传播 70 4 3.57 38.0 0.40 34 30 36 

13.5 实施保健咨询和健康教育 70 4 3.67 41.0 0.38 39 28 33 

13.6 对母亲进行异常检测 70 4 3.62 36.1 0.38 36 31 33 

13.7 介绍医生援助 70 4 3.72 36.1 0.35 36 36 28 

13.8 为政府机构和社区的决策者提供

有关促进生殖健康的信息和建议 
70 4 3.57 36.1 0.39 18 48 34 

14.1 孕妇围产期监测，包括体重、生命

体征、胎心、血尿常规等 
70 4 3.44 34.4 0.41 33 44 23 

14.2 根据需要，为产妇在家中接生自然

产 
70 4 3.26 27.9 0.42 38 16 46 

14.3 产后保健知识健康教育，营养、运 70 4 3.54 39.3 0.40 26 35 39 
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动、休息等 

14.4 产后家庭生活调整指导 70 4 3.36 29.5 0.42 23 36 41 

14.5 产后随访 70 4 3.97 44.3 0.30 43 36 21 

14.6 婴儿用物及生活环境准备的指导 70 4 3.28 24.6 0.41 33 23 44 

14.7 青春期健康教育 70 4 3.41 27.9 0.39 34 27 39 

14.8 女性健康保护直到绝经后 70 4 3.33 26.2 0.40 34 22 44 

14.9 婚前医学检查宣传 70 4 3.61 31.1 0.35 33 39 28 

14.10 性卫生健康教育 70 5 3.54 31.1 0.36 33 36 31 

14.11 妇女病普查及巴士涂片 70 5 3.67 32.8 0.34 38 36 26 

14.12 社区助产士，与教师、学校、群

众组织密切协作，承担社区卫生管理工

作及健康知识讲座。 

70 5 3.84 44.3 0.34 46 29 25 

15.1 新生儿健康评估 70 5 4.25 65.6 0.28 53 31 16 

15.2 新生儿疫苗接种及管理 70 5 4.44 67.2 0.22 36 54 10 

15.3 新生儿行为能力训练及指导 70 4 3.57 37.7 0.39 36 31 33 

15.4 辅食的添加及营养指导 70 5 3.80 49.2 0.37 38 29 33 

15.5 生长发育测量记录 70 4 3.20 27.9 0.45 28 24 48 

15.6 儿童的体检 70 4 3.44 27.9 0.38 26 38 36 

15.7 儿童智力测评 70 4 4.08 49.2 0.29 61 23 16 

15.8 社区托幼机构的儿童保健指导 70 4 3.92 45.9 0.32 48 29 23 

15.9 开展性启蒙教育及性心理咨询 70 4 3.74 39.3 0.35 41 29 30 

16.1 做好计划生育的宣教工作，并进

行技术指导。 
70 4 3.64 39.3 0.38 36 30 34 

16.2 提供计划生育服务 70 4 3.56 39.3 0.41 38 24 38 

16.3 避孕知识指导及咨询、发放避孕药

具、人工流产 
70 4 3.57 38.0 0.40 34 30 36 

16.4 优生优育指导 70 4 3.67 41.0 0.38 39 28 33 

17.1 指导实习、进修人员的教学工作。 70 4 3.62 36.1 0.38 36 31 33 

17.2 协助完成对助产学校学生的临

床教学及实习任务。 
70 4 3.72 36.1 0.35 36 36 28 

17.3 协助完成对妇产科临床研究生

的带教工作 
70 4 3.57 36.1 0.39 18 48 34 

17.4 协助完成住院医师的临床带教

工作 
70 4 3.44 34.4 0.41 33 44 23 

 

 

 

附录 6 我国助产士预测研究专家信和第二轮问卷 

1 专家信 

尊敬的专家： 



 

1048 
 

您好！ 

在您的大力支持下，课题组已经顺利完成“助产士岗位任务和任职资格预测

研究”的第一轮专家函询，在此向您表示衷心的感谢！ 

根据专家意见，我们对第一轮函询结果进行了统计分析处理。根据每个条目

的重要性程度不同，我们删除了 37 个条目，其余进入第二轮函询；对某些表达

不清楚的选项进行了修改及调整；并根据专家的意见增加了一些条目。请您对调

整后的内容再次做出选择。 

衷心感谢您的支持与合作！ 

2 第二轮问卷 

专家您好！ 

本问卷内容包括两部分，请您界定助产士“岗位任务”及“任职资格”，首先请您对每

个助产士岗位任务的独立程度（ “助产士独立承担”， “与他人合作”、 “不参与”）作判

断，并在选项上打“√”；然后请您判断每个工作内容在助产士岗位任务的重要性（A、代

表很重要 B、代表重要 C、代表一般 D、代表不重要 E、代表很不重要），请您直接在选项

上划“√”。如果您选择助产士不参与此项工作，那么此条目的重要程度只能选择“D”或

“E”。本问卷除标注为多选的条目外，其余部分均为单选。如果您对本研究有自己的意见，

请您在相应的修改意见栏中填写。 

另外，我们对研究内容做专家判断依据的调查，判断依据从四个方面设定，每个方面又

依据其对专家判断的影响程度分为三个层次（即影响大、中、小），请您根据自身情况做出

选择；同时，对研究内容进行专家熟悉程度的调查，共设定了 5 个层次，请您根据自身对每

部分内容的熟悉程度做出选择（单选）；（请您直接在对应的选项上划“√”）。 

请您按照问卷的顺序填写内容，不要遗漏。衷心感谢您协助完成此项调查工作。在填写

过程中，如果有任何疑问或需要咨询其他的问题，请打电话： 13261856926 或者   

010-65121602 

最后，再次感谢您的支持！ 

北京市卫生局、北京市中医管理局青年科学研究资助项目课题组 

助产士岗位任务及任职资格的研究 

一、助产士岗位任务（您认为未来 5 年内助产士应该承担的岗位任务） 

请您对每个岗位任务的独立程度进行判断，并判断此项任务的重要性程度，

重要性是指该条目对助产士岗位的重要程度，请直接在选项上划“√”。如果您
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选择助产士不参与此项工作，那么该条目的重要程度只能选择“D”或“E”。 
  

 

职

能

活

动 

 

 

活

动 

 

岗位任务 

助产士工作的

独立性 

您认为该项工作的重要程度 

独

立

承

担 

合

作 

 

 

不

参

与 

 

很

重

要 

A 

重

要 

 

B 

一

般 

 

C 

不

重

要 

D 

很

不

重

要 

E 

 

 

1． 

产

前

保

健 

 (1)孕妇孕期的系统管理     A B C D E 

(2)完成孕期保健与咨询    A B C D E 

(3)孕妇围产期监测，包括体重、生命体征、胎心、

血尿常规等 

   A B C D E 

(4)填写记录及病历    A B C D E 

(5)作高危筛查等    A B C D E 

(6)预产期的推算          A B C D E 

(7)孕期营养、卫生、性生活指导    A B C D E 

(8)指导孕期监测胎儿     A B C D E 

(9)指导如何进行胎教      A B C D E 

(10)指导孕妇体操    A B C D E 

(11)孕期心理保健    A B C D E 

 

 

 

 

 

 

 

 

分

娩

室

工

作 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

2． 

产

程

的

观

察

及

护

理  

(1) 观察第一、二、三、四产程    A B C D E 

(2) 发现问题及时报告值班医师并积极配合处理    A B C D E 

(3) 填写产程观察记录    A B C D E 

(4) 为临产者做常规准备    A B C D E 

(5) 在待产室对已有阵痛的产妇做产前处置    A B C D E 

(6) 实施非药物性镇痛方法为待产妇减轻产痛    A B C D E 

(7) 听胎心、肛诊，并做好记录。    A B C D E 

(8) 观察催产素引产的产程    A B C D E 

(9) 胎心监护    A B C D E 

(10)指导产妇配合分娩的全过程    A B C D E 

 

3． 

助

产

工

作 

 

 

 

(1)做好接产准备    A B C D E 

(2)正常产的接生工作    A B C D E 

(3) 接生难产    A B C D E 

(4)执行手术产（包括产钳、胎吸等）     A B C D E 

(5)保护会阴及母婴安全    A B C D E 

(6)执行会阴侧切及缝合手术    A B C D E 

(7) 新生儿评估并记录    A B C D E 

(8) 新生儿油浴、脐带处理    A B C D E 

(9) 协助分娩后的母婴进行皮肤接触    A B C D E 

(10)指导母乳喂养、早吸吮。    A B C D E 

(11)协助娩出胎盘    A B C D E 
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分

娩

室

工

作 

(12)为新生儿注射维生素 K1    A B C D E 

(13)送产妇、新生儿入病房    A B C D E 

(14)剖宫产术前准备    A B C D E 

(15)剖宫产手术台下接孩子    A B C D E 

4．

导

乐

陪

产 

(1)充当导乐陪伴分娩，给产妇建议、信息、安慰及

其他配合分娩的生活照顾 

   A B C D E 

(2) 心理支持    A B C D E 

(3) 指导分娩过程及技巧    A B C D E 

(4) 指导丈夫如何陪伴分娩    A B C D E 

5．

急

救

工

作 

(1)充当难产助手，担任一部分难产急救工作    A B C D E 

(2)发生新生儿窒息实行新生儿复苏术    A B C D E 

(3)遇产妇发生并发症，立即采取紧急措施处理    A B C D E 

 

6．

产

房

管

理 

(1)保持产房的清洁、整齐、定期消毒，作细菌培养    A B C D E 

(2)遇有传染病者，做好隔离消毒，防止交叉感染    A B C D E 

(3)负责管理产房的待产室的药品和器械    A B C D E 

(4)负责产房内物品器械的清洁保管    A B C D E 

(5)保持室内安静整洁和注意温度、通风的调节    A B C D E 

(6)负责分娩室内应用物品的准备，并及时补充    A B C D E 

(7)管理产妇家属    A B C D E 

7． 

医疗

文件

书写 

(1) 填写新生儿记录单    A B C D E 

(2) 填写产程观察记录单    A B C D E 

(3) 填写分娩记录及登记    A B C D E 

(4) 画产程图    A B C D E 

您认为在分娩室工作中还应该增加或修改的条目： 

 

 

 

 

 

 

 

 

母

婴

同

室

护

理 

 

 

8． 

产 科

护 理

工作 

(1)接待新入院的产妇    A B C D E 

(2)进行常规查体及产科检查    A B C D E 

(3)处理并执行医嘱及各种治疗    A B C D E 

(4)将进入第二产程的产妇送入产房，并向值班

人员交班 

   A B C D E 

(5) 对高危妊娠的产妇严密观察产程变化，并

详细记录，密切配合医师进行工作 

   A B C D E 

(6)病房管理，保持母婴同室病房安静整洁    A B C D E 

(7) 观察产妇回病房后子宫收缩及产后出血情

况，鼓励产后 6 小时内排尿 

   A B C D E 

(8)承担病房护士的值班工作    A B C D E 

(9) 产后电话咨询，产后访视    A B C D E 

 

9． 

指 导

母 乳

(1)协助早吸吮    A B C D E 

(2)指导母亲按需哺乳    A B C D E 

(3)乳房护理    A B C D E 

(4)指导和协助产妇挤奶    A B C D E 
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喂养 (5)观察产妇母乳喂养情况    A B C D E 

(6)协助解决喂养困难的母亲进行母乳喂养    A B C D E 

(7)指导正确的喂奶姿势    A B C D E 

(8)指导如何保证有充足的乳汁    A B C D E 

(9)指导如何保证纯母乳喂养    A B C D E 

10． 

新 生

儿 护

理 

(1) 新生儿健康评估    A B C D E 

(2) 新生儿疫苗接种及管理    A B C D E 

(3)新生儿抚触    A B C D E 

(4)观察新生儿呼吸、皮肤、脐带、黄疸、喂养、

大小便的情况 

   A B C D E 

(5)婴儿保健知识指导    A B C D E 

11． 

产 后

健 康

教育 

(1)宣传母乳喂养的好处    A B C D E 

(2) 宣教新生儿抚触的方法    A B C D E 

(3) 宣教新生儿乙肝疫苗、卡介苗注射后注意

事项 

   A B C D E 

(4) 讲解新生儿沐浴的方法    A B C D E 

(5)讲解产后饮食营养的注意事项    A B C D E 

(6)产褥期的居住环境、个人卫生、活动与休息

指导 

   A B C D E 

(7)产褥期会阴护理指导    A B C D E 

(8)产褥期恶露的观察    A B C D E 

 (9)新生儿脐带观察护理指导    A B C D E 

(10)产后复查的时间及注意事项     A B C D E 

(11)产后母乳喂养咨询的热线及支持组织    A B C D E 

(12)哺乳期避孕方法指导    A B C D E 

您认为在母婴同室护理工作中还应该增加或修改的条目： 

 

12． 

健康

促进 

 (1)妇婴卫生的宣传教育工作，进行技术指导    A B C D E 

(2)做好计划生育保健知识宣传    A B C D E 

(3)母乳喂养的健康知识宣教    A B C D E 

(4)宣教性传播疾病，预防感染传播    A B C D E 

(5)实施保健咨询和健康教育    A B C D E 

(6)介绍医生援助    A B C D E 

(7)为政府机构和社区的决策者提供有关促进生殖

健康的信息和建议 

   A B C D E 

(8)优生优育指导    A B C D E 

您认为在健康促进工作中还应该增加或修改的条目： 

13． 

教学

科研

工作 

 (1)指导实习、进修人员的教学工作。    A B C D E 

(2) 承担医学院校助产专业或助产学校学生的临

床教学及实习任务 

   A B C D E 

(3)承担医学院校助产专业或助产学校学生课堂

教学任务 

   A B C D E 

(4)协助完成对妇产科临床研究生的带教工作    A B C D E 
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(5)协助完成住院医师的临床带教工作    A B C D E 

(6)完成助产专业的研究发展工作    A B C D E 

您认为在教学科研工作中还应该增加或修改的条目： 

 

 

二、助产士的任职资格（您认为未来助产士任职需要哪些资格？） 

请您直接在选项上划“√”或填写。 

问卷条目                          您认为该条目的重要程度： 

（A 很重要   B 较重要   C 一般  D 不重要 E 很不重要） 

1、文化程度（可多选） 

（1）大专（2）本科  （3）硕士研究生              A      B      C      D       E 

2、专业教育背景 （可多选）                       A      B      C      D       E 

（1）助产士大专毕业注册后 

（2）助产专业本科毕业 

（3）护理大专毕业后学习助产专业 1 年 

（4）助产专业硕士研究生毕业 

（5）临床医疗本科毕业 

（6）其他（请填写                ） 

3、从事助产士工作年限至少：                   A      B      C      D       E 

（1）1 年   （２）２－３年    

4、需要哪些上岗证？                           A      B      C      D       E 

（1）护理注册证 （2 卫生行政部门颁发 

助产许可证（3）考核合格证书 

（4）职称证书（5）医疗注册证” 

（6）其他（请填写     ）   

5、是否需要通过卫生行政部门规定的              A      B      C      D       E 

上岗培训及考核；： 

（1）是  （２）否 

6、是否需要在医疗机构相应科室进行轮转：         A      B      C      D       E 

（1）是  （2）否 

进行轮转的科室包括（可多选）： 

（1）产科 （2）妇科 （3）内科（4）外科 

（5）新生儿科  （6）急诊  （7）其他 

（请填写                ） 

7、是否需要每年进行相关的继续教育，完成         A      B      C      D       E 

一定的学分教育； 

（1）是  （２）否 

8、您认为助产士任职资格中还需要补充的内容及修改意见： 

 

如果您对本研究还有哪些意见和建议，请您留下宝贵意见： 
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三、专家对研究内容判断依据调查表 

 

内容 

判断依据 

A 根据理论分析 B 根据实践经验 C  从同行处了解 D 直觉 

大 中 小 大 中 小 大 中 小 大 中 小 

一、产前保健             

二、分娩室工作             

三、母婴同室护理             

四、健康促进             

五、教学科研工作             

六、任职资格             

 

四、专家对研究内容熟悉程度调查表 

 

内容 

熟悉程度 

A 很熟悉 B 熟悉 C  一般熟悉 D 不熟悉   E 很不熟悉 

一、产前保健      

二、分娩室工作      

三、母婴同室护理      

四、健康促进      

五、教学科研工作      

六、任职资格      

 



 

1054 
 

附录 7 第二轮专家函询问卷统计结果 

 

条目及具体工作 

专

家

人

数 

条目的重要程度评价 选择率（%） 

中位数

（P50） 

均数

（Mj） 

满分率

（Kj） 

变异系数

（CV） 
独立 合作 

不参

与 

1.1 孕妇孕期的系统管理 61 4 3.39 29.5 0.41 7 59 34 

1.2 完成孕期保健与咨询 61 5 3.46 29.5 0.39 10 61 29 

1.3 孕妇围产期监测，包括体重、生命

体征、胎心、血尿常规等 
61 5 3.41 31.1 0.41 15 51 34 

1.4 填写记录及病历 61 4 3.21 29.5 0.45 16 44 40 

1.5 作高危筛查等 61 3 3.05 27.9 0.49 5 46 49 

1.6 预产期的推算       61 5 3.66 39.3 0.38 46 28 26 

1.7 孕期营养、卫生、性生活指导 61 4 3.66 34.4 0.36 28 49 23 

1.8 指导孕期监测胎儿  61 4 3.64 34.4 0.37 26 51 23 

1.9 指导如何进行胎教   61 4 3.51 32.9 0.40 31 41 28 

1.10 指导孕妇体操 61 5 3.56 34.4 0.39 31 43 26 

1.11 孕期心理保健 61 5 3.71 37.7 0.35 25 38 37 

2.1 观察第一、二、三、四产程 61 4 4.92 91.8 0.06 67 33 0 

2.2 发现问题及时报告值班医师并积

极配合处理 
61 4 4.90 90.2 0.06 67 33 0 

2.3 填写产程观察记录 61 5 4.86 91.8 0.09 82 16 2 

2.4 为临产者做常规准备 61 4 4.85 85.2 0.07 87 13 0 

2.5 在待产室对已有阵痛的产妇做产

前处置 
61 4 4.84 83.6 0.08 79 21 0 

2.6 实施非药物性镇痛方法为待产妇减

轻产痛 
61 4 4.64 72.1 0.16 54 43 3 

2.7 听胎心、肛诊，并做好记录。 61 5 4.85 85.2 0.07 82 18 0 

2.8 观察催产素引产的产程 61 5 4.69 78.7 0.15 44 51 5 

2.9 胎心监护 61 4 4.74 75.4 0.10 62 38 0 

2.10 指导产妇配合分娩的全过程 61 5 4.89 90.2 0.08 69 31 0 

3.1 做好接产准备 61 5 4.84 86.9 0.09 89 11 0 

3.2 正常产的接生工作 61 5 4.87 86.9 0.07 90 10 0 

3.3 接生难产 61 4 4.62 75.4 0.19 3 94 3 

3.4 执行手术产（包括产钳、胎吸等）  61 3 4.26 63.9 0.29 0 87 13 

3.5 保护会阴及母婴安全 61 4 4.89 88.5 0.07 69 31 0 

3.6 执行会阴侧切及缝合手术 61 5 4.80 82.0 0.09 84 14 2 

3.7 新生儿评估并记录 61 4 4.72 75.4 0.12 41 57 2 

3.8 新生儿油浴、脐带处理  61 4 4.62 68.9 0.13 57 43 0 

3.9 协助分娩后的母婴进行皮肤接触 61 4 4.70 75.4 0.12 93 7 0 

3.10 指导母乳喂养、早吸吮。 61 4 4.72 75.4 0.11 85 15 0 
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3.11 协助娩出胎盘 61 4 4.69 73.8 0.12 89 11 0 

3.12 为新生儿注射维生素 K1 61 4 4.25 55.7 0.23 82 10 8 

3.13 送产妇、新生儿入病房 61 4 4.41 59.0 0.18 80 18 2 

3.14 剖宫产术前准备 61 4 4.39 55.7 0.18 79 19 2 

3.15 剖宫产手术台下接孩子 61 4 4.44 59.0 0.19 79 16 5 

4.1 充当导乐陪伴分娩，给产妇建议、

信息、安慰及其他配合分娩的生活照顾 
61 4 4.66 68.9 0.12 71 29 0 

4.2 心理支持 61 4 4.72 73.8 0.10 62 38 0 

4.3 指导分娩过程及技巧 61 4 4.74 77.0 0.11 80 20 0 

4.4 指导丈夫如何陪伴分娩 61 4 4.59 63.9 0.13 79 21 0 

5.1 充当难产助手，担任一部分难产

急救工作 
61 4 4.72 75.4 0.12 28 72 0 

5.2 发生新生儿窒息实行新生儿复苏术 61 5 4.80 80.3 0.08 13 87 0 

5.3 遇产妇发生并发症，立即采取紧急

措施处理 
61 5 4.80 80.3 0.08 15 85 0 

6.1 保持产房的清洁、整齐、定期消毒，

作细菌培养 
61 5 4.64 77.0 0.18 87 10 3 

6.2 遇有传染病者，做好隔离消毒，

防止交叉感染 
61 5 4.70 78.7 0.14 75 23 2 

6.3 负责管理产房的待产室的药品和器

械 
61 5 4.56 72.1 0.19 85 12 3 

6.4 负责产房内物品器械的清洁保管 61 5 4.48 63.9 0.19 89 8 3 

6.5 保持室内安静整洁和注意温度、

通风的调节 
61 5 4.48 65.6 0.21 87 10 3 

6.6 负责分娩室内应用物品的准备，

并及时补充 
61 5 4.49 67.2 0.21 90 7 3 

6.7 管理产妇家属 61 5 4.20 47.5 0.23 61 36 3 

7.1 填写新生儿记录单 61 5 4.48 67.2 0.20 67 26 7 

7.2 填写产程观察记录单 61 5 4.57 73.8 0.18 77 16 7 

7.3 填写分娩记录及登记 61 5 4.57 73.8 0.18 80 15 5 

7.4 画产程图 61 5 4.57 72.1 0.18 87 6 7 

8.1 接待新入院的产妇 61 4 3.56 32.8 0.38 34 32 34 

8.2 进行常规查体及产科检查 61 5 3.57 37.7 0.39 16 50 34 

8.3 处理并执行医嘱及各种治疗 61 5 3.84 44.3 0.34 46 29 25 

8.4 将进入第二产程的产妇送入产

房，并向值班人员交班 
61 5 4.25 65.6 0.28 53 31 16 

8.5 对高危妊娠的产妇严密观察产程

变化，并详细记录，密切配合医师进

行工作 

61 5 4.44 67.2 0.22 36 54 10 

8.6 病房管理，保持母婴同室病房安

静整洁 
61 4 3.57 37.7 0.39 36 31 33 

8.7 观察产妇回病房后子宫收缩及产

后出血情况，鼓励产后 6 小时内排尿 
61 5 3.80 49.2 0.37 38 29 33 
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8.8 承担病房护士的值班工作 61 4 3.20 27.9 0.45 28 24 48 

8.9 产后电话咨询，产后访视 61 4 3.44 27.9 0.38 26 38 36 

9.1 协助早吸吮 61 4 4.08 49.2 0.29 61 23 16 

9.2 指导母亲按需哺乳 61 4 3.92 45.9 0.32 48 29 23 

9.3 乳房护理 61 4 3.74 39.3 0.35 41 29 30 

9.4 指导和协助产妇挤奶 61 4 3.64 39.3 0.38 36 30 34 

9.5 观察产妇母乳喂养情况 61 4 3.56 39.3 0.41 38 24 38 

9.6 协助解决喂养困难的母亲进行母

乳喂养 
61 4 3.57 38.0 0.40 34 30 36 

9.7 指导正确的喂奶姿势 61 4 3.67 41.0 0.38 39 28 33 

9.8 指导如何保证有充足的乳汁 61 4 3.62 36.1 0.38 36 31 33 

9.9 指导如何保证纯母乳喂养 61 4 3.72 36.1 0.35 36 36 28 

10.1 新生儿健康评估 61 4 3.57 36.1 0.39 18 48 34 

10.2 新生儿疫苗接种及管理 61 4 3.44 34.4 0.41 33 44 23 

10.3 新生儿抚触 61 4 3.26 27.9 0.42 38 16 46 

10.4 观察新生儿呼吸、皮肤、脐带、

黄疸、喂养、大小便的情况 
61 4 3.54 39.3 0.40 26 35 39 

10.5 婴儿保健知识指导 61 4 3.36 29.5 0.42 23 36 41 

11.1 宣传母乳喂养的好处 61 4 3.97 44.3 0.30 43 36 21 

11.2 宣教新生儿抚触的方法 61 4 3.28 24.6 0.41 33 23 44 

11.3 宣教新生儿乙肝疫苗、卡介苗注

射后注意事项 
61 4 3.41 27.9 0.39 34 27 39 

11.4 讲解新生儿沐浴的方法 61 4 3.33 26.2 0.40 34 22 44 

11.5 讲解产后饮食营养的注意事项 61 4 3.61 31.1 0.35 33 39 28 

11.6 产褥期的居住环境、个人卫生、

活动与休息指导 
61 5 3.54 31.1 0.36 33 36 31 

11.7 产褥期会阴护理指导 61 5 3.67 32.8 0.34 38 36 26 

11.8 产褥期恶露的观察 61 5 3.57 32.8 0.36 33 36 31 

11.9 新生儿脐带观察护理指导 61 4 3.52 36.1 0.39 33 31 36 

11.10 产后复查的时间及注意事项  61 4 3.30 21.3 0.39 20 41 39 

11.11 产后母乳喂养咨询的热线及支

持组织 
61 4 3.31 23.0 0.40 28 31 41 

11.12 哺乳期避孕方法指导 61 4 3.20 19.7 0.41 23 34 43 

12.1 妇婴卫生的宣传教育工作，进行技

术指导 
61 5 3.41 26.2 0.37 15 51 34 

12.2 做好计划生育保健知识宣传 61 5 3.39 26.2 0.37 15 51 34 

12.3 母乳喂养的健康知识宣教 61 5 3.66 29.5 0.33 25 52 23 

12.4 宣教性传播疾病，预防感染传播 61 5 3.31 24.6 0.40 16 46 38 

12.5 实施保健咨询和健康教育 61 5 3.26 25.0 0.40 15 47 38 

12.6 介绍医生援助 61 5 3.26 26.2 0.41 18 48 34 

12.7 为政府机构和社区的决策者提供

有关促进生殖健康的信息和建议 
61 5 3.30 23.0 0.39 13 53 34 

12.8 优生优育指导 61 5 3.38 26.2 0.39 13 54 33 
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13.1 指导实习、进修人员的教学工作。 61 5 4.26 41.0 0.18 44 53 3 

13.2 承担医学院校助产专业或助产学

校学生的临床教学及实习任务 
61 4 4.25 39.3 0.18 44 53 3 

13.3 承担医学院校助产专业或助产学

校学生课堂教学任务 
61 5 4.07 36.1 0.23 46 47 7 

13.4 协助完成对妇产科临床研究生

的带教工作 
61 5 3.87 24.6 0.26 18 70 12 

13.5 协助完成住院医师的临床带教

工作 
61 5 4.02 27.9 0.21 15 78 7 

13.6 完成助产专业的研究发展工作 61 4 4.15 34.4 0.19 28 67 5 
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摘  要 

政府采购，素有"阳光下的交易"之称。政府采购自 1996 年开始在我国实施以来，迅速

在各地生根发芽，政府采购理念深入人心，政府采购制度日益完善，内部管理精细化、科学

化、专业化程度不断提高，政府集中采购机构在规范操作、提高效率、专业服务、公开公正、

防止腐败以及发挥政府采购政策功能等方面成绩显著，各地政府采购电子化建设正在如火如

荼地进行。可以说，十几年来，我国政府采购各方面取得了长足的进步，成效显著。但不可

否认的是，伴随着豪华采购和恶性竞争的价格困境问题日益突出，并不时被媒体曝光，政府

采购持续成为当前的焦点与热点之一，在不少人的眼中，政府采购制度的实施有陷入困境之

虞。 

深圳，是我国改革开放的最前沿。作为全国最早的政府采购改革试点地区之一，罗湖区

是深圳政府采购改革的实践的先行区，本文试图通过对深圳市罗湖区医疗设备政府采购价格

困境进行深入研究，为相关领域的研究提供个案分析。本文的研究框架为： 

导论部分介绍了本研究开展的背景及其理论和实践意义，提出了本文的研究方法和思路

以及可能的创新途径；第一章介绍了政府采购制度的概念、特点和原则，对我国政府采购制

度的建立与发展进行概括，指出我国政府采购机制的成效及存在的问题。第二章分析了我国

政府采购中价格的影响因素和中标影响因素。第三章提出了价格困境模型并进行分析。第四

章提出了破解政府采购中价格困境的可行路径。第五章以深圳罗湖区医疗设备采购中的高价

困境问题为例进行案例分析。本文结论部分，指出了本研究存在的不足之处，并对未来该领

域的研究进行了展望。 

 

关键词：深圳、政府采购、价格困境 
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Abstract 

With China's accession to the World Trade Organization and the expansion of the economic 

globalization, our country’s government procurement system’s influence is not only confined to 

the pure financial expenditure management, but also expanded to the national economy and the 

area of domestic - international economic cooperation. However there are still many problems in 

China's government procurement system, such as administrative monopoly, rent-seeking, 

non-standard system, inefficiency, high annulment rate, and so on. And among these problems, the 

price dilemma is especially prominent. This paper attempts to put the problems about government 

procurement into one framework for comprehensive analysis on price dilemma, which is divided 

into low price dilemma and high price dilemma. 

Shenzhen is the forefront city carrying out reform and opening up policy in China. And 

Luohu district is the pioneer to practice the reform of government procurement in Shenzhen. 

Therefore, this paper is going to study the government procurement price dilemma of medical 

equipment of Luohu District. The research framework of this article is: 

The Part of Introduction introduces the background of this study, its theoretical and 

practical significance, the research methods and ideas, and the possible innovations. The first 

chapter describes the current situation of government procurement in China, including its 

establishment, development and performance, as well as the problems waiting for solutions. 

Chapter Two presents the price dilemma of China's government procurement system, indicating 

the effectiveness of the mechanism of our government tendering procurement and the problems 

and influencing factors to the price of government procurement. In Chapter Three, the model of 

price dilemma is set up and the author tries to analyze it with the help of game theory. On the basis 

of former analysis, Chapter Four presents a viable path to crack the price dilemma of the tender 

procurement. In Chapter Five, the author tries to apply the former theoretical analysis to the study 

of government procurement price dilemma of medical equipment in Luohu District, and bring up 

practical suggestions. The Conclusion outlines the research results of this paper, and points out the 

inadequacies existed in this study, and a future research in this area was prospected. 
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摘  要 

随着经济发展,社会对公共产品需求不断增长，政府规模随之扩张，适度政府规模是当

代各国行政改革追求的重要目标。本文在借鉴众多知名学者关于政府规模扩张原因及影响因

素的基础上，分析政府规模增长的危害，利用中国相关数据进行实证分析，探讨政府规模与

行政效率的关系。本文研究论述了“瓦格纳法则”在中国的适用性，二十年来，中国政府在努

力满足不断增长的社会公共需要，政府规模呈现小幅逐步扩大的趋势，但是扩张速度并不快，

政府总体规模不算大，中国政府规模总体上是基本适度的。受中国传统历史、文化、政治及

多年实行的计划经济影响，中国政府是对社会经济干预较多的 “大政府”，也是一个“强政

府”。从影响因素来看，政府规模主要受到国家财政收入和常住人口数的影响。政府规模要

适应本国国情，要与社会需求、经济财政的支撑力相联系，保持合理的增长度。本文认为用

公务员数量及相关指标衡量政府规模较为准确，同时关注财政支出中投向公共领域的比重。

适度政府规模的关键在于提高政府绩效，提高政府组织管理水平，政府改革的关键不在于精

简，而在于政府结构与职能调整，不仅要关注行政体制改革，更要关注公共部门中工作的人。

不论是大部制改革还是行政区划调整推动的政府机构改革，都要以提升政府绩效为目标，优

化政府结构。  

关键词： 政府规模  政府改革  公务员 
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Abstract  

  

With the development of economy, the demand for public goods is growing along with 

expansion of the size of government. Moderate size of government in the modern countries is an 

important goal of administration reform. Based on the study of many well-known scholars about 

the expansion reason and influencing factors of government size, I analyze the hazards of 

government size’s expansion. In the article I take advantage of China’s data to investigate the 

relationship between government size and administrative efficiency. This paper discusses the 

applicability of “Wagner's Law” in China. In the past two decades, our government tried to meet 

the growing social and public need, Government size is showing a slight and gradually trend of 

expansion, but not very fast. The size of China’s government is not big, on the contrary, it’s 

moderate. Based on China's traditional history, culture, politics and many years’ influence of 

planned economy, our government is a "big government" who takes more Socio-economic 

intervention, but also a “strong government”. We can see that government size is mainly affected 

by national finance income and resident population. The size of government should adapt to their 

national conditions, social demand and economic financial support, and should maintain a 

reasonable degree of growth. This article argues that the number of civil servants and related 

indicators are more accurate to measure government size. We should pay more attention to the 

proportion of financial expenditure on public domain. The key to the right size of government is to 

improve government’s performance and improve the government organization's management level. 

The key to the government reform is not to streamline personnel, but to adjust government’s 

structure and function. We should not only pay attention to administrative reform, but also pay 

attention to people who work in the public sector. Whether the reform of super-ministry system or 

the reform promoted by administrative division adjustment, the goal is to improve government’s 

performance and  to optimize the structure of government.  

 

Key words: government size    government reform     civil servants 
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摘  要 

在保持经济快速发展的背景下，同时为了应对 2008 年以来频发的国际金融危机，我国

地方政府性债务规模日益扩大，至 2009 年甚至呈“井喷”态势，但由于我国对地方政府性

债务的管理研究起步相对较晚，特别是各级地方政府更是缺乏统一有效的科学管理机制，“举

债难，用债乱，偿债晚”等多种问题普遍存在，给我国宏观经济运行增添了许多不确定因素。

为此 2010 年国务院要求审计署全力组织开展了全国地方政府性债务审计，笔者作为审计系

统的一员，亲历了 S 省的债务审计调查项目，S 省作为我国东部经济比较发达的省份，在地

方政府性债务管理及风险防范方面都有其特色，并与之经济发展阶段相对应，但在目前的非

均衡财政体制下，突出的存在诸多矛盾和问题，主要有制度不健全，缺乏约束机制，融资渠

道不规范，风险意识不强等问题。 

本文在研究地方政府性债务风险理论的基础上，以债务审计数据为蓝本，深入分析了 S

省地方政府性债务的风险状况，并结合国外的成功实践，针对目前政府性债务风险管理方面

存在的问题提出了政策建议。 

 

 

关键词：地方政府性债务，债务审计，债务风险 
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Abstract 

Under the background of maintaining rapid economic development，at the same time in order to 

deal with the frequent international financial crisis since 2008, the scale of local government debt 

in our country expands gradually. It was even a “blowout” trend in 2009. But China's local 

government debt management research began relatively late. Especially because all levels of 

local governments are lack of uniform effective and scientific management mechanism, a variety 

of problems prevalent in this field, such as “difficult to borrow”, “the use of chaos”, “sinking late" 

and so on, which adds many uncertain factors to our country macro economy. For this reasons, 

earlier in 2010, the State Council requested the National Audit Office of the People's Republic of 

China to organize an audit project of local government debt. The author participated in S 

province debt audit project as a member of the auditing department. As a relatively developed 

economic body of eastern China, S Province has its characteristics in the local government debt 

management and risk prevention, which are relative to the stage of economic development. 

However, there are many contradictions and problems in the current non-equilibrium financial 

system outstandingly, mainly include not a sound system, the lack of constraint mechanism, 

non-standard financing channels, and not intense risk consciousness. 

Based on the study of the local government debt risks on the basis of the theory of debt, to 

audit data modeled, the article analyzes the S Province local government debt risk status. 

Furthermore it combines with the successful experiences of foreign countries and puts forward 

policy suggestions in view of the current government debt risk management problems in our 

country. 

 

 

Key Words: the local government debt, the debt audit, the debt risk 
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摘  要 
随着我国经济的快速发展，税收收入大幅增长，与此同时，纳税人的税收不

遵从问题也日益突显，由此造成的税收流失规模也呈上升趋势。2009 年我国税

务系统稽查查补入库收入 1176.1 亿元，入库总额超过 2006—2008 年 3 年入库稽

查查补收入的总和，这说明了当前涉税违法活动的严重程度。 

爱因斯坦曾说：“世界上最难以理解的就是所得税。”企业所得税税基广泛，

征收普遍，与流转税一起构成了我国现行税制的“双主体税种”。 然而，由于税

法计算的复杂、税收管理上的漏洞以及纳税人天生对利益的追逐，企业所得税逃

税税额不断增加。特别是增值税管理的逐步完善，很多不法纳税人感觉到逃避缴

纳增值税的法律风险过大，因此转向管理难度较大的企业所得税。 

如何有效防治企业所得税流失，净化税收环境，值得引起我们的高度重视及

探究。 

本文以税务违法行为中最普遍并且最为复杂的逃避缴纳企业所得税问题作

为研究对象，结合税务工作实践，通过构建数学模型，利用上市公司数据进行实

证分析，发现不同行业的财务特征对企业所得税的显著影响，提出构建非现场稽

查体系，以此作为现场稽查的合理补充，并对如何有效管理企业所得税提出若干

建议，对税务工作实践有所借鉴和参考，模型设计已应用到财务分析软件系统中。 

第 1 章，主要介绍了本文的选题背景、研究意义和研究方法等。 

第 2 章， 在回顾了前人研究成果的基础上，得出了本文进一步的研究空间。 

第 3 章，主要介绍了非现场稽查的特性，引入非现场稽查的必要性。为第

4 章的非现场稽查模型设计提供依据。 

第 4 章，企业所得税非现场稽查模型构建。本章在第 2 章和第 3 章的基础

上，设计了非现场稽查研究模型。 

第 5 章，回归参数分析和实证检验。本章着重对研究结果进行深入分析，

并将模型设计实际应用到财务分析软件中。 

第 6 章，结论和建议。研究结论发现：1.行业间实际所得税负分化现象显

著。2.不同行业所得税负年度间波动差异明显。3.行业间影响企业所得税相关的

财务科目差异明显。4.发现全行业影响企业所得税的明显财务变量。5.与以往传

统稽查方式注重的成本、费用等重点科目相比，研究结果呈现出新的财务科目特

征。6.研究结果发现各行业影响企业所得税更为核心的财务指标。 

根据研究结论，本文建议：1.建议实际税负高的行业作为重点稽查对象。同

时对享受税收优惠政策而实际税负较低的行业实施重点稽查监控。2.对于行业间

所得税负年度间波动较大的应重点给予监控。3.分行业管理企业所得税。4.从博

弈论的角度分析，税务部门在与纳税人“短兵相接”的过程中，应随时注意调整
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监控管理方向。5.与时俱进加强企业所得税管理工作。6.以非现场稽查方式补充

企业所得税管理工作。7.逐级分层次进行企业所得税管理工作。8.建议采取集中

式、自动化的税收分析。 

在现行的中国税制中，企业所得税无疑是计算和征管最为复杂的一个税种。

为了理解这种复杂，本文构建了非现场稽查模型。然而，不能忘记的是，当运用

这些方法时，我们实际上是人为地创造一种认识企业所得税的方法，从看似不存

在程序的现实中提炼出一种程序。模型事实上的确来源于税务工作的实际经验，

但它绝不是经验的再现和翻版，而是我们对企业所得税管理客观现象的一种认识

方式，是我们理论知识、实际经验和主观判断的综合体现。因而，在实际税务管

理工作中，我们不得不非常谨慎地对待模型所代表的“真实”，不得不对此保持

高度的敏感。 

诚然，本文所做的关于企业所得税的实证研究实际上就是在画一张示意图，

它包含了我们所知道的内容，引导我们去认识我们所不知道的方向！ 

 

关键词：企业所得税 非现场稽查 纳税计量 

 

 

 



 

1076 
 

 

Abstract 

With the rapid development of our country’s economy, the tax revenue surges up. 

Meanwhile, the problems that the taxpayers do not comply with the tax regulations 

also increase apparently, which cause the trend of loss tax revenues ascendant. In 

2009, China income tax system audit 1176.1 billion yuan, and the storage amount 

exceeds 3 years (2006-2008) total revenue of incoming inspection, which indicates 

the severity of the current tax illegal activities.  

Einstein once said: "the world’s most difficult to understand is the income tax.” 

Enterprise income tax is a tax consisting with the revenue generated by the 

productions and operation of enterprises and other incomes. The base of the tax is 

wide and the collection is common. It plays a very important role of the national 

revenue. Enterprise income tax and the turnover tax constitute the existing tax system 

of China "double duty". However, due to the complex of tax calculation, management 

loopholes and taxpayers’ natural profit pursuing, the amount of the tax evasion of 

enterprise income increases ceaselessly. Because VAT management perfect gradually, 

many taxpayers feel the risk of escape VAT is too big, so more and more taxpayers 

try to escape enterprise income tax which is more difficult to manage than VAT.  

It is worth to pay more attention and exploration on how to effectively control 

the loss of enterprise income tax, purify environment, and maintain the order of tax 

revenue. 

Based on the most common illegal behaviors of tax and most complex escape of 

paying enterprise income tax as the research object, combing with the practice of the 

union tax work, building the mathematical model to empirically analyze data of listed 

companies in different industries, this paper found the financial characteristics of 

enterprise income tax in the significant effect and it puts forward the off-site auditing 

system as the reasonable supplement of the on-the-spot inspection. Also, this paper 

gives several suggestions on how to effectively manage the enterprise income tax, 

which could be a reference for the practice of the tax work.  

Chapter 1, introduction of the background, the research significance and research 

methods of this paper 
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Chapter 2, based on the former research achievements, this paper concluded the 

further research space.  

Chapter 3, mainly introduced the theoretical basis of the enterprise income tax; 

theoretically analyzed the corporate income tax loss; introduced the current of 

enterprise income tax basis and provided sufficient theoretical basis for the off-site 

auditing system design which is discussed in chapter 4.  

Chapter 4, reserarch on off-site auditing system. This chapter first summarized 

the characteristics, the off-site auditing in tax work for positioning, and introduced the 

necessity of the off-site auditing concept. Base on the research in chapters 2 and 3, 

designed off-site auditing model.  

Chapter 5, regression parameter analysis and empirical test. The study found: the 

phenomenon of the differentiation of actual tax burden between industries is marked; 

the difference of financial index that influence the enterprise income tax in difference 

sectors is significant; found obvious financial variables that influence enterprise 

income tax in the whole industry; On the basis of stepwise regression, the core 

financial index that influence the enterprise income tax in the whole industry is 

concluded. 

Chapter 6, conclusions and recommendations. The research results showed that 1. 

Actual income tax polarization is remarkable between industries. 2. The annul income 

taxes are significant difference in different industries. 3. Related financial subjects 

that affect enterprise income tax between industries have significant difference. 4. 

Found the obvious financial variables that influence the whole industry’s enterprise 

income tax. 5. Comparing to the traditional auditing that emphasizes cost, expenses, 

the results of the study show the new characteristics of financial subjects. 6. The 

research found the core financial index that affects enterprise income tax of different 

industries.  

According to the research results, this paper suggests: 1. Because of "economic 

rational person” characteristics of taxpayers, the actual high tax industries might 

frequently do more behaviors to escape paying enterprise income tax. This kind of 

industries can be as the key inspection objects. In the mean time, the actual low tax 

industries that enjoy preferential tax policy may also use tax preferential policies to 

escape paying enterprise income tax, so the audit of those industries should pay more 

attention on the surveillance of the preferential tax policy. 2. Focus on monitoring the 

industries that annul income tax fluctuates obviously. 3. Branch line of business 
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management of enterprise income tax. 4. From the perspective of game theory, 

enterprises must avoid these key subjects that the tax department pays great attention 

on and choose those subjects with little coefficient in the equation to influence 

enterprise income tax. 5. Keep pace with The Times to strengthen enterprise income 

tax management work. 6. With the off-site auditing means supplementary enterprise 

income tax management work. 7. Auto-merging delaminating for enterprise income 

tax management work. 8. With the development of data tube tax, we have a tentative 

plan: take centralized, automatic tax analysis - establish in the center; through the 

prediction of mass data analysis, the problems are found automatically.  

In the current Chinese tax system, enterprise income tax is undoubtedly the most 

complicated calculation and collection tax. In order to understand the complex, the 

paper constructs the off-site auditing model. However, what we can't forget is that we 

actually artificially create a method to know enterprise income tax when we are using 

these methods. Exact a program from the programs that seem not exist in reality. In 

fact models are generated from the experience of tax work, but it is not reappearing 

and reprinting of experience. It is a method of cognition that helps we know the 

objective phenomenon of enterprise income tax. It embodies our theoretical 

knowledge, practical experience and subjective judgment. Thus, we have to be very 

cautious to treat model represents the "true" and keep highly sensitive to this during 

the actual tax management work.  

The empirical studies about enterprise income tax that this paper did are actually 

to draw a diagram that contains the content we know and lead us to the knowledge 

that we don't know.  

 

Keywords: enterprise income tax   the on-site inspection   tax measurement  
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摘  要 

 

海关关员是海关一切资源中最宝贵的资源。其工作满意度，直接反映了海关

的人力资源管理水平，直接影响到海关权力行使及把关与服务职能的发挥。而基

层海关关员占海关人员的大多数，处于海关工作最前线，是海关工作的具体执行

者。对基层海关关员的工作满意度进行研究，能较好地代表海关的整体状况。 

本研究把位于广东的 A 海关 11 个隶属单位的 843 名关员作为研究对象，通

过问卷调查和个别访谈，并运用 SPSS16.0 等统计软件对数据进行整理分析，得

出以下研究结论： 

1．工作满意度的影响因素可归纳为组织可控因素和不可控因素，其中可控

因素分为薪酬福利、人际关系、发展机会三个维度,不可控因素分为人口统计变

量和气质。可控因素三个维度中，发展机会对总体工作满意度影响度最大，人际

关系影响度最小。人口统计变量中，性别、婚姻状况、工作年限对工作满意度影

响不大，年龄、学历、职务、岗位对工作满意度影响显著。所有人口统计变量对

人际关系维度影响不显著。 

2．基层海关关员总体工作满意度处于中等偏高水平。从维度上看，对人际

关系最满意，对发展机会最不满意。此两维度的满意程度与其评价的影响重要程

度成反比现象。即人际关系最满意，但对工作满意度影响较小，发展机会最不满，

却对工作满意度影响最大。从具体各指标看，最满意的是同事间关系，最不满意

的是工资收入。 

3．基层海关关员整体离职倾向较低。离职倾向受性别、年龄影响不大，受

婚姻状况、工作年限、最高学历、职务和岗位影响显著。 

4．工作满意度与离职倾向呈显著负相关，其中发展机会满意度、薪酬福利

满意度对离职倾向的影响最大，人际关系满意度对离职倾向的影响最小。 

最后，提出四点政策建议：在海关系统构建关员工作满意度研究体系，为改

进监管服务促进海关科学发展提供理论支持；开展海关关员职业生涯管理，满足

关员成长发展需求；建立二元回报激励机制，满足关员回报需求；探索海关人员

分类管理新模式，满足组织发展需求。 

 

关键词: 海关关员；工作满意度；离职倾向 
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ABSTRACT 

 

Customs officers are the most precious resources among all that in the Customs. 

Their job satisfaction directly reflects the management level of human resources in the 

Customs and also influences its power execution and the function of customs control 

and service. Subordinate Customs officers, who are the specific executives of the 

Customs, are in the forefront and have made the most percentage of the Customs 

personnel. Study on the job satisfaction of the Subordinate Customs officers can 

appropriately represent the overall situation of the Customs. 

This research has taken 843 officers from the 11 basic units of Customs A as study 

objects. By the means of questionnaire, individual interview and data analysis by 

SPSS16.0 statistical system, it comes to the following conclusions: 

1. The influencing factors of job satisfaction can be described as organizationally 

controllable and uncontrollable. The controllable factors are divided into three 

dimensions: compensation and benefit, interpersonal relationship and development 

opportunity, while the uncontrollable ones include demographic variables and 

personal temperament. Among the three dimensions of controllable factors, 

development opportunity has influenced the most and interpersonal relationship the 

least. In the demographic variables, gender, marital status and working years do not 

have much effect on the job satisfaction, but age, education background, positions and 

work places affect significantly. All the demographic variables do not have much 

effect on the interpersonal relationship dimension. 

2. The overall job satisfaction of the subordinate Customs officers is in a 

medium-high level. From the point of dimensions, the most satisfied one is 

interpersonal relationship, while the least satisfied one is development opportunity. 

These two dimensions of satisfaction and their influence of the evaluation are in 

inverse proportion. That is, the most satisfied interpersonal relationship affects the 

least to job satisfaction, while the least satisfied development opportunity affects the 

most to job satisfaction. About the specific indexes, the most satisfied one is the 

relationship between colleagues and the least one is income. 

3. The overall turnover intention of the subordinate Customs officers is 

comparatively low. The intension is significantly influenced by marital status, 

working years, the highest degrees, positions and work places, but not much by 
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gender and age.  

4. The job satisfaction and the turnover intension are in a significantly negative 

correlation, among which development opportunity, compensation and benefit 

influence the most of the turnover intension, while the interpersonal relationship 

satisfaction influences the least.  

Finally, this paper gives four policy advices. The first one, establish a research system 

on job satisfaction in the Customs, which is to provide theoretical support for the 

improvement of supervision and service, and which is also to provide theoretical 

support for promoting Customs’ scientific development. The second one, improve 

Customs officers’ career management in order to meet their demands of growth and 

development. The third one, establish a dual-return incentive mechanism to satisfy the 

officers’ return needs. The last one, explore a new classified management mode on 

human resources in order to meet the needs of organizational development. 

 

Keywords: 
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摘  要 

 

随着康复医疗需求不断增长，医疗性疗养院纷纷做出向康复医院转型的计

划，实施较早的疗养院已迈出了组织业务转型的第一步。这类特殊的组织在特殊

的发展阶段，能否构建科学的人力资源管理体系并成功执行，将是组织战略发展

成功与否的关键因素。本文以中华全国总工会举办的疗养院为例，就公益性医疗

机构在组织变革中的人力资源管理体系构建进行了探索研究。 

第 1 章介绍了研究的背景。在描述疗养院战略转型的实践与康复医疗事业发

展的理论与实践的基础上，讨论了医疗性质的疗养院向康复医院转型的基础条

件。 

第 2 章追溯了人力资源管理理论的发展脉络，重点介绍了人力资源价值链理

论，并对组织变革模型、非营利组织相关研究、医疗机构人力资源相关研究进行

了系统回顾。 

第 3 章运用卢因三步模型对疗养院组织变革的阶段性进行了分析。引入罗宾

斯的组织变革动阻力，归纳提炼出疗养院变革动阻力的具体表现，从中发现构建

人力资源管理体系的价值元素。运用 5P 模型诊断出疗养院人力资源管理中存在

着人力观念陈旧，患者中心型组织文化匮乏与医生是核心竞争力概念淡泊，现有

组织文化对“空降”人才排斥，组织结构老化，职位分析缺位，人力资源使用过

于刚性，招聘渠道单一，培训制度空白，绩效管理层面错位，以绩效考核代替绩

效管理，薪酬管理刚性化、平均化、碎片化，淘汰机制无效，组织战略空转等问

题，对问题产生的原因进行了分析，并从中发现构建人力资源管理体系的价值元

素。 

第 4 章对变革期疗养院进行 SWOT 分析，从中发现构建人力资源管理体系的

价值元素。运用战略地图寻求出变革期疗养院人力资源管理体系构建的战略规定

性。讨论了非营利性、医疗性、变革性对变革期疗养院人力资源管理体系构建的

影响。梳理出变革期疗养院人力资源管理体系构建的价值元素。从价值创造、价

值评价、价值分配三个环节构建出变革期疗养院人力资源管理体系。 

第 5 章分别从实施前、实施中、实施后三个阶段对人力资源管理体系的实施

提出了对策与建议，指出实施前要做好“一个判断”、突破“两个瓶颈”，实施中

要把握“一个同步”、“两个关注”，实施后要强调保持组织的活力，即周而复始

的冻结与解冻。 

文章的理论意义在于将组织变革理论、人力资源价值链理论等引入非营利组

织人力资源管理体系构建，构建出变革期疗养院人力资源管理价值链，发现“组

织快速膨胀期两个人力资源管理陷阱”。实践意义在于为构建我国公益性非营利
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医疗机构组织变革中人力资源管理体系提供参考，尤其为推动工会系统医疗性疗

养院向康复医疗方向转型中人力资源管理体系构建提供更直接的借鉴。 

 

关键词：非营利、医疗机构、组织变革、人力资源管理、人力资源价值链 
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Abstract 

 

With the increasing demand of rehabilitation, the iatric sanatoriums have made a 

plan to be rehabilitation hospitals. Some sanatoriums which began earlier had taken 

the first step of organizational service change. In the special stage, the special 

organization can build and carry out scientific human resource management system or 

not, is the key factor to the success of organizational strategy development. The 

purpose of this paper is to study how to build human resource management system of 

public and nonprofit hospital under the institutions of organizational change by study 

the workers’ sanatoriums hold by All-China Federation Labor. 

Chapter 1 introduces the background of the subject. On the basis of the practice 

of organizational strategy change of sanatoriums and the theory and practice of 

rehabilitation development, the paper discusses the main conditions for the change of 

iatric sanatoriums to rehabilitation hospital. 

Chapter 2 assigns the history of the human resource management theories, and 

emphatically introduces the human resource value chain theory. This chapter also 

reviews the study of organizational change, nonprofit organization, and the human 

resource of hospital. 

Chapter 3 analyses the stage of sanatorium change by Leiwin 3-step model. By 

introducing Robins dynamic and resistance of organizational change, this chapter 

summarizes that embodies in sanatoriums, and finds value elements which build the 

human resource management system. By 5P model, diagnoses there are a lot of 

problems in sanatoriums’ human resource management, such as obsolete human 

resource sense, a dearth of patient-center and doctor-core organizational culture, 

exclusion of new person, the aging of organization structure, absent of organization 

job analysis, rigid using of human resource, single recruit channel, emptiness of 

training, layer misplace of performance management, taking performance 

examination as performance management, compensation management rigid and 

average and fragmentary, elimination mechanism invalid, organizational strategy 

running idle, etc. The chapter also analyzes the reason of the problems and finds value 

elements which build the human resource management system. 

Chapter 4 analyzes changing sanatoriums by SWOT and finds value elements 

which build the human resource management system. This chapter also seeks for the 

strategy limitation to the building of changing sanatoriums’ human resource 
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management system by strategy map. The chapter discusses the influence of nonprofit, 

iatric, and changing in the building of changing sanatoriums’ human resource 

management system. And Find out the value elements in the building of changing 

sanatoriums’ human resource management system. This chapter builds the human 

resource management system which consists of value creation, value evaluation and 

value distribution three links. 

Chapter 5 puts forward the countermeasures and proposals for the 

implementation of the human resource management system separately from three 

stages, that are before, in, and after implementation. It is important to make a good 

job of one judgment and break through two bottle-necks before implementation, grasp 

one synchronization and two focuses in implementation, and emphasize keeping 

organization vigor, freezing and refreezing in rotation, after implementation. 

The theory meaning of the paper is introducing the organizational change, human 

resource value chain to the building of human resource management system of 

nonprofit organization, and designing the human resource management value chain of 

changing sanatorium, and finding out two human resource management traps in the 

bloated quickly stage. The practice meaning of the pater is providing reference for 

building human resource management system of Chinese public and nonprofit 

hospital under the institutions of organizational change, especially providing more 

directly reference for building human resource management system of driving 

forward the change of the iatric sanatorium to rehabilitation hospital in Federation 

Labor.  

 

Key Words：Nonprofit、Hospital、Organizational Change、Human Resource 

Management（HRM）、Value Chain of Human Resource 
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摘  要 

信访问题是当今中国社会热点问题之一。自 2003 年信访洪峰以来，学界围

绕信访问题进行了广泛深入的研究，取得了丰硕成果。本文在前人研究基础上，

从利益博弈角度出发，以博弈论为主要工具，进一步探讨了信访社会背景、历史

缘起、实质和影响，规范性地提出了“信访博弈”的概念、属性，并初步构建了

微观信访博弈模型和宏观信访博弈架构。 

本文认为，中国的信访问题是指在中国民主法治建设逐步完善的社会进程

中，在中国特有的信访制度框架下，大量信访行为所引发的对我国政治、社会制

度及政治、社会生态的触动和冲击。信访问题的实质是不同利益主体之间的利益

博弈。从利益博弈角度研究信访问题，对寻求信访问题解决之道具有重要理论价

值。 

本文运用博弈论原理，将信访问题引入博弈论框架之内，以案例分析为依托，

从微观信访博弈、宏观信访博弈两个层面对信访问题作了研究。微观信访博弈是

指博弈各方围绕某一具体信访事项所展开的博弈。宏观信访博弈是指社会相关阶

层围绕信访问题特别是社会稳定问题所展开的博弈以及由此形成的政治格局。 

作者认为，在微观信访博弈中，“具体利益冲突”是博弈核心，上访成本、

对抗成本、政治成本是三个主要变量，其中“政治成本”是关键变量。政治成本

来自政治压力，政治压力来自中央政府“维护社会稳定”的强烈政治诉求。在宏

观信访博弈中，“社会稳定”成为博弈核心。从微观信访博弈到宏观信访博弈，

博弈核心由“具体利益冲突”向“社会稳定”的转化，使得信访制度和初衷发生

了扭曲，这是信访之所以会成为问题的根本原因。 

本文进一步指出，“社会稳定”成为宏观信访博弈核心的根源是“稳定压倒

一切”的施政理念，“稳定压倒一切”的施政理念受长期左的思想的影响而形成。

解决信访问题，首当其冲的是转变执政理念。只有真正树立民主、法治治国理念

和动态稳定的社会管理理念，把“社会稳定”从信访博弈中撤出来，信访制度才

能恢复其应然面目，信访才能走上正常轨道，信访才不会成为问题。 

本文进一步就如何落实把社会稳定从信访博弈中撤出来的思路，如何推进民

主政治建设、法治建设以及改革信访制度及信访工作机制等，提出了明确的政策

建议。最后，运用技术路线图理论，分析绘制了“信访改革路线图”，作为本文

的有形研究成果，供信访问题研究者和信访工作实践者参阅。 
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Abstract 

Petition is one of the hot issues in current Chinese society. Since the petition 

peak in 2003, the academia has undertaken extensive and in-depth research on 

petition, and yielded rich fruits. On the basis of previous studies, from the aspect of 

interest game, by applying the Game Theory as the main method, this article further 

discusses the social background, the historical origin, the essence and influence of 

petition, puts forward normatively the concept and attribute of the Petition Game, and 

constructs preliminarily the microcosmic Petition Game model and the macrocosmic 

framework. 

The article argues that in the social process of the gradual improvement in the 

field of democracy and ruling by law, the petition problem in China refers to the 

shock and strike caused by a large number of petitions to the politics, social system 

and to the political, social ecology, in the unique Chinese petition system framework. 

The essence of the petition problem is the game of different interests. To seek the 

solution of the petition problem from the perspective of interest game has important 

theoretical value. 

By applying the fundamental theory of Game, this article introduces the petition 

problem into the framework of Game Theory, and analyses the problem by case study 

from two layers, the microcosmic Petition Game and the macrocosmic Petition Game. 

The microcosmic Petition Game refers to the game around a specific petition case by 

all parties. The macrocosmic Petition Game refers to the game around petition and 

especially social stability by related social strata, as well as the political pattern 

resulting from the game.  

The author argues that specific conflict of interest is the core in microcosmic 

Petition Game with the three main variables: petition cost, combat cost, and political 

cost. The political cost is the key variable and comes from political pressure. The 

political pressure results from the strong political aspiration of the central government, 

maintaining social stability. In the macroscopic Petition Game, social stability 

becomes the core. The shift of the core, from specific conflict of interest in the 
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microcosmic Petition Game to social stability in the macrocosmic Petition Game 

distorted the system and the original intention of petition. This is the underlying 

reason why petition becomes a problem. 

The article further points out that the reason why social stability becomes the 

core of macrocosmic Petition Game is the governance concept that stability overrides 

everything. This governance concept results from the affect of the long-term left 

thought. In order to resolve the petition problem, the first task is to change the 

governance concept. Once the governance concept of democracy, ruling by law and 

dynamic social stability establish and that the social stability is gotten rid of from the 

Petition Game, the petition system can restore its original appearance and return to the 

normal track, the petition will not be a problem any longer. 

This article put forwards specific policy recommendations on how to get rid of 

the social stability from the game, how to promote the democratic politics, the 

implementation of ruling by law, and how to reform the petition system and the 

mechanism dealing with petition. Finally, the tangible fruit of this study is the Petition 

Reform Road Map by applying the theory of technology roadmap, which can be 

referred by researchers and practitioners dealing with petition. 

 

Key words: Petition    Game    Interest    Road Map 
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摘  要 

以境外资助为主要经费来源是民族地区草根 NGO 的一个重要特征。随着中国

成为世界第二大经济体，加上近年全球金融危机的影响，使境外组织对华资助骤

减，中国 NGO 的生存面临严重挑战，尤以民族地区草根 NGO 为甚，如何摆脱“喝

洋奶”的困境成为民族地区草根 NGO 亟待解决的问题。 

本文以活跃于青海玉树灾区的藏族草根NGO——金巴慈善救助会(以下简称

“金巴”)为例, 采用个案研究法、访谈法、文献法等方法，运用资源依赖理论、

筹款理论及 SWOT 分析，通过深入玉树进行实地调研，力求在展示该组织全貌的

基础上,剖析其面临的转型困境。笔者发现,金巴以提供关乎偏远牧区藏族群众切

身利益的公共服务为己任，有着广泛的群众基础、良好的政府资源、较高的公信

力和丰富的项目运作经验，但过度依赖境外资金已严重影响组织发展，其转型尝

试也因缺乏战略规划和公众参与、筹款能力差等原因而收效甚微。为此，笔者通

过解读民族地区另一个草根 NGO——凉山彝族妇女儿童发展中心的成功转型案

例，对两个组织的共性与特性进行分析比对，为金巴的转型与发展提供借鉴。 

基于以上研究，笔者认为：尽管民族地区草根 NGO 还处于初级发育阶段，

却有其生存的文化土壤和广阔的发展空间。虽然该类组织为摆脱依赖境外资金困

境所进行的转型成效尚不显著，但本文的个案研究发现：金巴与政府关系的双重

模式奠定了今后合作的深厚基础，凉山彝族妇女儿童发展中心的成功经验更提供

了以文化自觉、民族发展为导向的转型启示。通过充分发挥民族区域自治的优惠

政策、加大政府购买公共服务的力度、引进专业人才建立筹款团队、以“顾客”

为导向制定筹款策略、突出民族特色打造精品项目等努力和举措，并逐步践行本

土化和多样化的筹款路径，民族地区草根 NGO 实现从“喝洋奶”到“吸母乳”

的转型将具有极大的可行性和可及性。 

 

 

 

 

 

 

 

关键词：民族地区；草根 NGO； 筹款； 转型与发展 
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Abstract 

An important characteristic of grassroots NGOs in ethnic minority areas is 

that its main source of funding is from overseas. With China becoming the world's 

second largest economy, together with the impact of the global financial crisis in 

recent years, foreign aid to China dramatically reduced. The survival of Chinese NGO 

encountered a serious challenge, especially those grassroots NGOs in ethnic minority 

areas.  It is a problem requiring urgent solution for those grassroots NGOs in ethnic 

minority areas to find out how to overcome the predicament of only knowing how to 

take ‘foreign milk’. 

This paper uses the example of Jinpa philanthropic organization（hereinafter 

referred to as ‘Jinpa’）, a Tibetan grassroots NGO that is active in the Yushu 

Prefecture disaster area of Qinghai Province. It uses case studies, interviews, and the 

analysis of literature, applying resource dependence theory, fundraising theory, and 

SWOT analysis, through in-depth field research in Yushu, to analyze the 

transformation dilemma it is facing on the basis of showing the complete picture of 

the organization. The author found that Jinpa takes the public service relating to 

remote pastoral areas of the Tibetan people's immediate interests as its mission, has 

an extensive public-relationship foundation, and has good government resources, 

higher public credibility, and a rich project operation experience. However, its 

excessive dependence on foreign funds is a serious impediment on organizational 

development. Prior transformation attempts had little success due to a lack of 

strategic planning, public participation, and poor fundraising ability. For this reason, 

the author interprets a successful transformation case of the other grassroots NGO 

in ethnic areas - the Liangshan Yi Women and Children Development Center. By 

analyzing the common characteristics of the two organizations, the author provides 

a reference for the transformation and development of the Jinpa philanthropic 

organization. 

Based on the above studies, the author concludes that although the ethnic 

minority area grass-roots NGOs are still in the early developmental stage, there is 
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culture soil for their existence and broad space for their development. Even though 

there were no significant results from the transformation attempts to bail out from 

its predicament of heavy dependence on foreign funding, it is found through case 

studies in this paper that Jinpa, with its mutual government relationships, has laid a 

solid foundation for future cooperation. The successful transformation of Liangshan 

Yi Women and Children Development Center due to cultural consciousness and 

ethnic development provides inspiration for other organizations. Therefore, under 

the premise of gradually achieving fundraising channels "localization" and "diversity",  

the transformation of ethnic minority area grassroots NGO to "taking mother’s 

breast milk’  would be of great accessibility and feasibility. Through the efforts and 

initiatives in fully leveraging the preferential policies of regional ethnic autonomy, 

increasing the intensity of government purchases of public services, introducing 

professionals to establish the fundraising team, developing customer oriented 

fundraising strategies, building high quality projects that highlight ethnic 

characteristics, and gradually implementing localized and diverse fundraising paths, 

the transformation of ethnic region grassroots NGOs from taking ‘foreign milk’ to 

taking  ‘mother’s breast milk’ will have great feasibility and accessibility. 

 

Key words: Ethnic minority regions; grassroots organization 
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摘要 

微博即微型博客（Microblogging），是 Web3.0 技术下新兴起的一类开放型互联网社交服

务。2006 年，美国人伊凡威廉姆斯最早创建了 Twitter 服务，2007 年微博进入中国，目前

中国最大的微博运营商新浪公司拥有超过 2.5 亿用户。本文以红十字郭美美事件为例，收集

了事件发生后的叁万四千条新浪微博，对于微博的社会网络传播特点以及内容进行研究与分

析。通过研究本文发现：微博传播符合二八原则，即 20%的活跃用户带动 80%的潜水用户；

突发事件主体的层次越高、越官方，在微博上发表自己意见的博主越少；中央级的主流媒体

的微博影响力几乎为零；微博的评论功能有强大的“并联”功能；传统的官方的沟通方式、

语言特征是不符合微博传播特点的。通过研究，本文建议相关政府机构在微博使用时放低姿

态、与网民平等对话、亲切互动、可以选择性报道但发布内容需要真实、另外要加强对 20%

精英人群的研究和把握。 

 

 

关键词：社会网络；微博传播；危机沟通 
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Abstract 

 

 

Among the many microblogging services in China that allow their users 

to describe current status in short posts, Sina Weibo is probably among 

the most popular and well known providers. Established in August 2009, 

Sina Weibo now has more than 250 million users. Our study utilizes 

emerging online tools and presents a novel approach for data collection 

and analysis of Weibo users. Our approach is exemplified with a case 

study: Weibo uses after the scandal of “Guo Meimei and the China’s Red 

Cross”. In mid-2011, Chinese netizens were infuriated when a 

20-year-old woman, namly Guo Meimei, claimed on Sina Weibo to be the 

general manager of a company called Red Cross Commerce and boasted 

about her luxurious lifestyle. The furious netizens began to question 

whether Guo had financed her lifestyle out of money that had been 

donated to the Red Cross Society and started a human flesh search to find 

out the identity of Guo Meimei and her connection with the Red Cross 

Society. Our study analyzed nearly 34,000 weibos within two months 

since the scandal was exposed to the public. Besides analyzing the social 

networking between active users, the study also identifies the interactive 

relationships between the government’s response and microbloggers’ 
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posts. The findings can help policy makers develop effective 

communication during crisis.  

 

Keywords: Social network, Weibo communication, Crisis 

Management 

Abstract 

 

 

Among the many microblogging services in China that allow their users 
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the most popular and well known providers. Established in August 2009, 

Sina Weibo now has more than 250 million users. Our study utilizes 
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and analysis of Weibo users. Our approach is exemplified with a case 

study: Weibo uses after the scandal of “Guo Meimei and the China’s Red 

Cross”. In mid-2011, Chinese netizens were infuriated when a 

20-year-old woman, namly Guo Meimei, claimed on Sina Weibo to be the 

general manager of a company called Red Cross Commerce and boasted 

about her luxurious lifestyle. The furious netizens began to question 

whether Guo had financed her lifestyle out of money that had been 

donated to the Red Cross Society and started a human flesh search to find 



 

1114 
 

out the identity of Guo Meimei and her connection with the Red Cross 

Society. Our study analyzed nearly 34,000 weibos within two months 

since the scandal was exposed to the public. Besides analyzing the social 

networking between active users, the study also identifies the interactive 

relationships between the government’s response and microbloggers’ 

posts. The findings can help policy makers develop effective 

communication during crisis.  

 

Keywords: Social network, Weibo communication, Crisis 

Management 
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摘 要 

近年来，随着人们生活节奏的加快及工作压力的加大，精神健康问题正在逐

渐受到全社会的关注，精神卫生领域临床工作的难度和压力也随之增大。由于精

神科临床人员面临着特殊的工作环境、特定的服务对象、激烈的医疗市场竞争、

社会的负面评价等，加之其薪酬条件与其他综合医院相比有着很大差距，这些因

素综合起来导致了部分临床人员出现了职业倦怠、身心耗竭。而护理人员又是职

业倦怠的高发人群，对在此种环境下工作的护理人员的职业倦怠问题必须引起各

方的重视。 

护理人员职业倦怠的危害是多方面的。它可带给护理人员情绪上的困扰，严

重损害和威胁了他们的生理和心理健康，使他们的生活质量受到严重影响；由职

业倦怠带来的护理人员精神不振和对工作的热情下降必然会影响到护理的服务

质量，造成患者满意度的下降；最终可影响到医疗质量及医院的信誉。 

本研究主要采用文献法、问卷调查法、统计分析法等方法，针对精神科医院

的护理人员的职业倦怠状况进行调查。通过收集国内外有关职业倦怠、护理人员

职业特点的著作、期刊等文献，了解国内外已有的研究方法及进展；结合已有的

文献总结概括了职业倦怠的影响因素主要为人口统计变量及工作相关因素；并采

用成熟量表从情感耗竭、人格解体、个人成就 3个维度对职业倦怠进行统计学分

析精神科医院护理人员心理健康的水平,是否存在职业倦怠，其严重程度、结构

特点和影响因素。最终发现：婚姻状况影响人格解体及个人成就比较显著(P＜

0.05)；年龄及护龄因素对人格解体维度有显著影响。情感耗竭与工作压力的 5

个方面都有显著相关关系，其中护理专业及工作方面的问题是影响情感耗竭的主

要原因；人格解体与护理专业及工作方面、工作量与时间分配、患者护理方面、

管理及人际关系方面都呈显著相关关系，其中管理及人际关系方面的问题是影响

人格解体的最主要原因。 

本文从个体、组织、社会 3个层次探讨针对精神科护理人员职业倦怠的干预

方法，以求有助于寻找对策，在临床护理工作中帮助护理人员减轻职业倦怠，纠

正不良情绪，提高护理工作满意度，减少离职和离职倾向的消极影响；帮助护理

管理者维护护理人员利益，提高护理人员工作待遇，为临床护理工作投入保障，
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防止护理队伍人才短缺的状况进一步恶化，确保护理队伍的稳定性；同时为丰富

职业倦怠的相关系列研究，提供理论依据。 

关键词：精神科医院， 护理人员， 职业倦怠， 影响因素， 干预研究 
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ABSTRACT 

 

In recent years, with the accelerating pace of life and the increasing pressures of work, mental 

health problems have been gradually aroused concern in whole society, and the difficulties and 

pressures in clinical work is increasing. Since psychiatry clinical staff work in special work 

environment, treat specific service objects, and face to fierce medical market competitions and 

negative social judgment, and much lower payment than general hospital's. All above lead to some 

clinical staff's job burnout and body-mind exhaust. Nursing staff are high risk of job burnout, so 

all should pay attention to nursing staff's job burnout in special work environment.  

The harms of nursing staff's job burnout are involves many factors. It may influence nursing 

staff in emotional distress which is serious threats to their physiology and psychology health and 

their life quality. Feelings of depression and decreasing of work passion caused by nursing staff's 

job burnout must influence nursing service quality. Follows decreasing of patient satisfaction 

finally influence medical treatment quality and credit of the hospital.  

The methods of the research mainly include literature, questionnaire, statistical analysis, etc. 

This article is research on the condition of nursing staff's job burnout in psychiatry hospital. To 

consult domestic and international literatures, like works, periodical, etc, on job burnout and trait 

of nursing occupation. To find out domestic and international existing research method and 

evolution. To generalize and summarize, with the existing literatures , that  influencing factors of 

job burnout are mainly population statistical variable and work correlation factor. To statistics 

analysis  psychology health level of psychiatry hospital nursing staff in three dimensions: 

emotion exhaust, depersonalization and reduced personal accomplishment, using a widely used 

scale to measure whether the job burnout existed, the degree, the construction trait and influencing 

factors. Finally, we find out that marital status has significant influence in depersonalization and 

personal accomplishment( P ＜ 0.05), health of age and work-years has influence in 

depersonalization. Emotional exhaust and work pressure have significant correlativity in all five 

aspects. among these five aspects nursing profession and problems of work is the main reason. 

Depersonalization has significant correlativity with nursing profession, work, workload, time 

management, nursing patient, administration and interpersonal relationship, and administration 

and interpersonal relationship is the most important reason among them.  

This article is about the intervene methods on psychiatry nursing staff's job burnout, discussing 

in 3 levels: individual, organization, society. In order to find a way to help the nursing staff 

alleviate job burnout in clinic nursing, rectify harmful emotion, increase nursing satisfaction, 

decrease demission or demission tendency，make administrators maintenance nursing staff's 

benefit, increase nursing staff's payment, guarantee clinic nursing work, avert more deterioration 

on the drain of nurse talent, ensure the stability of nurse procession, at the same time offer theory 

basis for series correlation research on job burnout.  

 

KEY WORDS：Psychiatric hospital, nursing staff, job burnout, influencing 
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摘 要 

大学生村官政策是党中央在新时期实施的一项具有全局意义的战略性决策，该政策经历了

自发探索、局部试验、全面实施三个阶段，在党政后备干部的储备、社会主义新农村建设的

推进、村级组织建设的加强、高校毕业生就业格局的优化方面，取得了显著成效，但也存在

着一定问题，其中之一就是大学生村官的隐性流失。 

笔者采取理论分析为假设，实证分析为论证的方法，对北京市怀柔区 228名大学生村官的

隐性流失进行了分析，分析了大学生村官隐性流失的影响因素，并就问题的解决给出了自己

的建议。笔者认为，目前怀柔区的大学生村官隐性流失现象一定程度存在，超出了许可范围，

影响因素有求职动机、身份认同、工作推进、收入水平、出口管理，关键是激励机制不够“给

力”。 

基于以上实证分析结果，笔者分别从法制、选聘、激励、社会、个人角度，就遏制大学生

村官隐性流失问题，提出了浅显的建议。 

 

关键词：大学生村官，隐性流失，实证分析 
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ABSTRACT 

 

 

According to the new times and background, the policy of recruiting college student village 

officials to be an assistant of members of villagers committee and the primary organization of the 

Communist Party of China is an overall strategic decision made by CPC Central Committee, after 

the process of self-discovering, partial experiment, overall practice. Though the policy is 

successful in promoting the cadre reserve system, enhancing the construction of new village, 

improving the employment of new college student village officials, accelerating the construction 

of village organization, it causes some problems, one of which is the latent lose of college student 

village officials after their period of a contract. 

After analyzing the latent lose of 228 assistant from Distinct Huairou, Beijing, with the 

method of theoretical analysis and empirical analysis, the writer gives his suggestion how to 

improve the factors that include initial purpose for a job, expectancy of identity of post, 

remuneration, re-employment management and especially a lack for incentive mechanism, and 

that causes a latent lose of the college student village officials, which is not serious, and partially 

exists. 

Based on the results of empirical analysis, the writer gives suggestions how to stop the 

latent lose of college student village officials with the improvement of policy, system, society and 

individuals. 

 

 

KEY WORDS：College student village officials, latent lose, empirical 

analysis 
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摘要 

 

2007 年国务院颁布的《关于开展城镇居民基本医疗保险试点的指导意见》，

标志着以我国城镇职工基本医疗保险制度、城镇居民基本医疗保险制度、新型农

村合作医疗制度为三大主体的基本医疗保障体系初步形成，也标志着我国即将进

入“全民医保”时代。城镇居民基本医疗保险制度是面向不属于城镇职工基本医

疗保险制度覆盖范围的中小学阶段的学生(包括职业高中、中专、技校学生)、少

年儿童和其他非从业城镇居民的一项保险制度。它坚持低水平起步，重点保障城

镇非从业居民的大病医疗需求，其基金筹集是以家庭缴费为主，政府给予适当补

助。参保居民按规定缴纳基本医疗保险费，享受相应的医疗保险待遇。 

广东省佛山市在 2010 年开始加速城镇化建设，所辖南海区率先通过了“撤

销村民委员会，设立社区居民委员会”的决定，南海区试点的“村改居”工程一

直走在全国的前沿。在南海区城镇化建设过程中，城乡一体化门诊住院医疗保险

的实施，以及社区卫生站和“健康村”的建设，意味着“病有所医”梦想在南海

真正实现，2010 年南海居民基本医疗保险参保人数约 71 万人，参保率达 97%以

上，惠及约 20 万城镇非从业居民的城镇居民基本医疗保险制度逐步覆盖全体城

镇非从业居民，居民对医保认同度越来越高。 

本文着重从全国经济发达的地区之一—南海区的城镇居民医疗保险制度全

面实施作了调查研究，并提出阶段性总结，指出目前存在政府尚未立法保障、城

镇居民界定模糊，农民工医疗保障缺失；统筹层次低，城镇居民异地就医较困难；

三项保险制度不对接；社区卫生服务滞后等阻碍城镇居民医疗保险制度顺利建立

和健康运行的问题，分析和讨论医保工作面临的主要问题和对策，并提出具体对

策。   

 

关键词：城镇居民，基本医疗保险，社区卫生服务 
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Abstract 

 

The promulgation from the State Council of " guidance for implementation of 

urban resident basic medical insurance pilot" in 2007, marked that the three main 

basic medical security system which contains China's basic medical insurance system 

for urban workers, urban residents in the basic medical insurance system and the 

new rural cooperative medical system go to the initial form, and indicates that China 

is about to enter the "national health insurance" era. Basic medical insurance system 

for urban residents is adhering to a low level start and focus on the protection of 

urban non-employed residents of serious medical needs. The fund is from 

home-based payment and appropriate subsidies from government. The medical 

insurance for urban residents is one of main content that constructing the socialist 

harmonious society. 

Foshan City, Guangdong Province began to accelerate town to change 

construction in 2010, and Nanghai County took the lead through the "revocation of 

the villagers committee, the establishment of community residents' committee" 

decision, and the pilot project-- "change in the village"—in Nanghai County have 

been walking in the forefront. In the urbanization process of Nanghai County, the 

integration of urban and rural hospital out-patient medical insurance system, means 

the dreams of "everyone would be cured" being coming true in Nanghai County, as 

well as community health station and "Healthy Village" construction. In 2010, the 

residents basic health insurance covered about 710000 people, and the insurance 

rate amounts to 97% above, the basic medical insurance system which  benefited 

about 200000 urban non-business residents for urban residents will gradually cover 

all urban non-business residents, and the growing relevant residents show their 

recognition on it. 

Based on the investigation and study on carrying out of the medical insurance 

system for urban residents from Nanghai County, the economic developed regions, 

this paper put forward the stage summary, point out the following present problems: 

the actuality that government has yet to legislate to protect the system, vague 

definition of urban residents and the lack of medical insurance of migrant workers; 

low level of overall planning, urban residents of remote medical treatment is difficult; 

three insurance system is not docked; community health platform lag hinder medical 

insurance system for urban residents to successfully establish and the healthy 

operation. And then this paper analyses and discusses the work of medical insurance 

the main problem that face and countermeasure and put forward specific 

countermeasures. 

    Key words: Urban residents, Basic medical insurance, Community health  
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摘  要 

 

东莞改革开放 30 年来，社会、经济都得到快速的发展。这些成果的取得离

不开生活在东莞 6 百万外来务工人员（下称“新莞人”）的辛勤付出。但这些为

东莞建设做出大量贡献的新莞人因为一纸户籍问题，而享受不到东莞社会经济发

展带来的成果。 

当地政府越来越意识到新莞人对东莞发展的重要性，推出了一系列关爱新

莞人的政策，成立了东莞市新莞人服务管理局统筹管理和服务在莞的新莞人。在

维护新莞人的合法利益、满足新莞人文化需求等方面做了大量的工作。 

但在调研的过程中发现虽然各级政府和企业都为在莞的新莞人提供大量的

公共文化设施、文化产品和文化服务，但新莞人的文化温饱问题依然得不到解决。

主要原因在于：自上而下的指令性行政配置灵活性差，所提供的文化产品和服务

不适合新莞人的需求；政府部门重硬件投入，轻后期管理，导致了文化设施分布

不均、配置不合理，造成设施使用率和活动参与率双偏低；此外，新莞人自身的

素质、空闲时间、经济能力、对东莞没有归属感等原因也是导致他们不热心参与

当地的文化活动，使文化活动开展不活跃的主要因素；要解决这些问题，必须从

体制上改变现行的行政指令性公共文化资源配置体制。要以新莞人的公共文化需

求为导向，从合理的文化设施配置、按需提供文化产品和服务、合理开展文化活

动、建立完善财政保障制度、加强文化服务队伍建设等 5个方面加强建设。此外，

在要进一步解决公共文化服务投入的单一性所带来的弊病的同时，还应在公共文

化服务提供体系中引入市场竞争，通过购买服务、外包服务等方式，促进政府由

“管理型”向“服务型”的转变。 

 

关键词： 新莞人   公共文化需求   公共文化服务 
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Abstract 

 

The social economy has developed in a fast speed since Dongguan reformed and 

opened-up for 30 years. The achievement was obtained from the hardworking of 6 

million new Dongguaners, but, those contributors can’t enjoy the excellent 

achievement because of the register paper issues. 

During the investigation, I found that governments and enterprises at all levels 

provide huge amounts of public cultural facilities, cultural products and services. But 

the result is, all those new dongguangers couldn’t solve their cultural issues.  As far 

as I am concerned, the main reasons are as follows: The top-down mandatory 

administrative configuration flexibility is bloody poor, and the cultural products and 

services can’t match people’s needs. The government seriously input the basic cultural 

construction but hardly the soft management, which lead to the cultural facilities 

uneven distribution and configuration unreasonable, what is more the attendant rate is 

very low. Besides, due to their own quality, the timing, the economic capacity, no 

sense of belonging, they are not devoted to local cultural activities, those reasons are 

the main reasons of non-active activities in Dongguang. In order to solve the problems 

mentioned above, we have to change the existing mandatory allocation administrative 

system.  Basis on the demand oriental of Dongguangers ,from  the following 

aspects: to the rational configuration of cultural facilities, provides the cultural 

products and services accordingly, to have the reasonable activities, to set up perfect 

financial security, to strengthen the construction of cultural service. In addition, to 

further solve the shortcomings of oneness input of public cultural services, should 

introduced the marketing competition system, through  purchasing service, or 

outsourcing  service, promote the government from management  to service 

–orientation transformed. 

 

Key word: New dongguaanger,  the public cultural needs,  the public cultural 

service 
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摘 要  

为适应社会主义市场经济建设的需要，我国在上世纪90年代末建立了“统帐结合”式

的城镇职工基本医疗保险制度。但是随着经济体制和医疗体制改革的深入，这种“统

帐结合”的医疗保险基金管理模式也逐渐暴露出了个人账户积累不足与门诊医疗费

用日益增高之间的矛盾。为此，全国多个统筹地区相继建立了城镇职工基本医疗保

险特殊病种门诊制度，将可在门诊治疗的部分慢性疾病的相关治疗和检查项目纳入

基金支付范围，以缓解参保人员的经济负担。特殊病种门诊制度作为一种新的政策，

具有需求弹性大、费用占基金比例高等特点。因此，对特殊病种门诊费用及其影响

因素的研究有助于探索有效的费用管理机制，确保基金安全、平稳运行。 

本研究以公平与效率理论为视角，选取贵阳市2008—2010年城镇职工基本医疗保险

参保人员在门诊发生的特殊病种门诊治疗费用记录为研究对象，采用以定量分析为

主，定量和定性相结合的研究方法，用统计学的方法分析特殊病种门诊费用的构成、

流向、分布及其影响因素，为医疗保险管理部门在新医改背景下进一步调整和完善

相关政策提供数据支撑。 

本研究共分为五个部分。第一部分为引言，主要对医疗保险的定义、我国的基本医

疗保险制度沿袭、目前对特殊病种门诊研究的状况等进行阐述；第二部分就城镇职

工基本医疗保险特殊病种门诊费用支付的相关理论进行探讨，主要内容是界定了特

殊病种门诊的相关概念及阐述了本研究的理论基础；第三部分从特殊病种门诊费用

就诊人员的类别、门诊费用的类别、构成和流动以及特殊门诊费用的影响因素等方

面进行了统计学描述和分析；第四部分从完善特殊病种门诊管理制度和优化特殊病

种门诊治疗的社会环境两个方面提出了解决问题的对策和建议；第五部分为本研究

的结论和存在的不足以及今后的研究方向。 

 

关键词：基本医疗保险，特殊病种，门诊费用，支付 
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Abstract  

In order to meet the needs of the socialist market economy, China in the late 90s of last 

century to establish a "system account with" type of basic medical insurance system. But 

with the economy and health system reform, this "system account with" medical 

insurance fund management have gradually revealed the accumulation of personal 

accounts and outpatient health care costs less than the contradiction between an 

increasingly higher. To this end, the national co-ordinating a number of urban areas have 

established a basic medical insurance system for special diseases clinic, will be part of the 

outpatient treatment of chronic diseases related to treatment and check the scope of the 

project into the fund to ease the financial burden of the insured . Special diseases clinic 

system as a new policy, with a large elasticity of demand, the cost of higher proportion of 

total fund characteristics. Therefore, out-patient costs for special diseases and its 

influencing factors contribute to effective cost management to explore mechanisms to 

ensure that fund security and smooth operation. 

This study selected the 2008-2010 Guiyang basic medical insurance for urban workers, 

staff in the outpatient clinic special diseases occurred in the cost of treatment is recorded 

as research object, the main quantitative analysis, quantitative and qualitative research 

methods, statistical Learn to analyze the cost of specific diseases clinic structure, flow, 

distribution and influencing factors, and health insurance management in the new context 

of health reform policies to further adjust and improve to provide data support. 

The study is divided into five parts. The first part of the definition of medical insurance, 

basic medical insurance system in China followed, the current research on special disease 

clinics and state were introduced; the second part introduces the special diseases related 

to the concept of out-patient; the third part from the particular disease types of outpatient 

clinic staff category, the type of out-patient costs, composition and flows, and out-patient 

costs of the special factors and other aspects of the statistical description and analysis; 

fourth part of a special disease from improved patient management system and optimize 

the special diseases clinic two aspects of the social environment of the treatment proposed 

solutions to this problem and recommendations; the fifth part of this study's conclusions 

and shortcomings, and future research directions. 

 

 

Key Words：Basic Medical Insurance, Special Diseases, Outpatient Costs, Payment 
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摘要 

鉴于当前我国农民工职业病高发的态势，本文在分析了农民工受到职业病侵

害的主要原因后，有针对性的提出了农民工职业健康监护档案的建立与管理模

式。该模式的核心思想是：通过农民工的输出地和输入地政府相关部门间的协作，

使农民工职业健康监护档案的相关信息进入网络系统，政府可以通过网络提供的

每一名农民工的信息来进行监控，促使用人单位落实各项职业卫生管理工作。 

本文所构建的模式是以公共物品理论、安全监管经济学的相关理论为基础

的。本文论述了该模式较之现有做法的优势，并从技术、行政、政治、经济可行

性四个方面分析了模式的可行性，最后指出模式建立和运行可能会遇到的障碍及

其完善解决方法。 

本文的创新之处在于，目前有关农民工职业病的防控均是简单地将其作 

为疾病防控问题来解决，没有把职业病的防控作为社会问题来解决，没有抓 

住问题的根本，导致解决问题的方法效果不佳。本文站在社会管理的角度， 

在农民工管理的现有社会条件下尝试进行最佳模式的构建，建立了以农民工 

输出地为职业健康监护档案建档地，输出地和输入地相关机构联动进行职业 

健康监护档案管理的新模式，并深入论证了该模式的现实可行性，为政策的 

制定者提供了行之有效的建议。 

 

关键词： 农民工，职业健康，职业健康监护档案，模式 
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Abstract 

Considering a high tendency of migrant workers’ occupational diseases at 

current in China, establishment of occupational health records for migrant workers 

and management mode were studied in this paper after analyzing the main causes of 

occupational diseases to migrant workers. The core idea of the mode is to make the 

information of the occupational health record for the migrant workers to be entered to 

the network system by means of collaboration of government department between 

source and target areas of migrant workers, and the government could promote the 

employers to carry out the occupational health management measures by monitoring 

the information of every migrant worker that the network has provided. 

The mode constructed in this paper is based on the relevant theories of public 

goods and safety administration economics. Compared with current practices，the 

mode advantages are discussed, and the feasibility of this mode is analyzed from four 

aspects including technology, administration, politics and economics. At last, the 

obstacles that the establishment and running of the mode might encounter and the 

solutions are provided. 

At present, the prevention and control of occupational diseases for migrant 

workers are not seen as social problems, but simply regarded as those of common 

diseases to solve which is not the key problem and leads to ineffective results. The 

best mode is attempted to be constructed under current social situations based on 

social management in this paper. In this mode, the occupational health records of 

migrant workers are created in the source areas of them, and these records are 

managed synchronously by the relevant agencies also in the source and target areas. 

The practical feasibility of this mode was demonstrated thoughtfully. This paper 

provides effective suggestions to policy-makers. 

 

Key Words： Migrant workers, Occupational health , Occupational health 

record, Mode 
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摘  要 

本研究着眼于增强 Y省政协机关效能目标管理考核的实效，提升其考核的科学化水平和

价值，进而推动国内政协系统的绩效考核实践，以政协机关的高效能促进当地实现科学发展、

跨越发展、和谐发展、可持续发展。 

本文结合自身 20 多年的机关工作实践和参与政协机关考核实践的经验及切身感受，采

用文献研究和实地研究（重点是有针对性地开展问卷调查和个别访谈）相结合的办法，在概

要综述本研究的意义和国内外相关文献、归纳总结国内一些省市机关实施效能建设、目标管

理及绩效评估的十种模式（包括典型模式和参考模式）与经验启示的基础上，重点探究了高

绩效的公共组织的特点，提出了衡量政协机关效能目标管理考核的实效与价值的标准（包括

根本标准、主要标准、具体标准），就 Y 省政协机关实施效能目标管理考核的情况（包括动

因、做法与成效、变化与得失、问题与原因、经验与启示、与机关内部其它考核方式的比较

等）进行了较为深入的回顾、总结与反思，就 Y 省政协机关效能目标管理考核的价值进行了

评估与比较，并针对长期以来普遍存在的公共管理理论与实践不够平衡、实践与价值不够平

衡、主体价值与客体价值不够平衡的问题，特别是政协机关效能目标管理考核存在的突出问

题，不但从强化考核导向、统一考核的思想认识、优化考核评估体系、构建与政协发展相适

应的现代目标体系、完善多元化的考评指标体系、推进考评立法建制工作、协调平衡考核中

的重要关系、改革相关考核机制、突破考核误区、加强干部职工能力建设考核、推动考核走

向幸福管理、以考核“软硬件”建设提升考核效能共十二个方面，就如何改善政协机关效能

目标管理考核，增强考核实效与价值提出意见建议，以期为政协事业的蓬勃发展有所裨益，

而且站在哲学角度，从六个方面就如何在改革发展中把握效能目标管理考核，在理论创新中

推进效能目标管理考核，不断增强效能目标管理考核的生命力、创造力和价值提出见解，以

期对其它相关考核实现新发展有所触动。 

关键词：政协，效能，目标管理，考核，价值 
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ABSTRACT  

This research focuses on management by objectives(MBO) and assessment system to promote 

the performance of Chinese People's Political Consultative Conference (CPPCC) in Y province. It 

aims at promoting the performance assessment system more scientific and suitable and 

promoting CPPCC’s development and local development. 

This combination of mine 20 years of office work practice and participate in the CPPCC organs 

assessment practice experience and personal experience, the use of literature research and field 

studies (the key is to carry out questionnaire investigation and individual interview ) approach of 

combining, in summary reviews the significance of the research and related literature at home 

and abroad, summarizes some provinces and cities in China institutions efficiency construction, 

MBO and performance evaluation of ten kinds of mode ( including the typical patterns and the 

reference patterns ) and experience on the basis of the enlightenment, focuses on the study of 

high performance organization characteristic, put forward to measure the effectiveness of CPPCC 

organs of MBO assessment of the effectiveness and value standard( including basic standard, the 

main standard, specific standard ), Y provincial CPPCC organs to implement performance MBO 

assessment situation ( including motivation, practice and effect, change and loss, problem and 

reason, experience and enlightenment, and internal organs of other assessment methods 

comparison ) undertook relatively thorough review, summary and reflection, to Y provincial 

CPPCC organs effectiveness of MBO assessment values were assessed and compared,and for 

long-term since the prevalence of public management theory and practice is not balance, 

Practice and value is not balance, main value and object of value is not balanced problem, 

especially the CPPCC organs of MBO assessment problems, not only from strengthening the 

assessment oriented, unified examination of the ideological understanding, to optimize the 

evaluation system, to construct and the development of the CPPCC to adapt to modern target 

system，perfect the diversification of evaluation index system, to promote the examination and 

evaluation of legislative and institutional construction work，to coordinate and balance in the 

examination of important relationship，to reform the relevant assessment mechanism，to break 

through the inspection error，to strengthen cadre worker ability construction of the assessment, 

to drive assessment toward the ultimate happiness management，with assessment of the" 

software and hardware " construction to enhance the effectiveness of assessment a total of 

twelve aspects, on how to improve the CPPCC organs effectiveness of MBO assessment and 

strengthen the evaluation of the effectiveness and value put forward opinions and suggestions，in 

order to promote the vigorous development of the CPPCC，but also from the view of philosophy, 

from the six aspects of  how to reform and development in the grasp of the performance 

assessment of MBO，on how the theory innovation in the advance performance assessment of 
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MBO, continue to enhance the efficiency of MBO assessment of vitality, creativity and value are 

proposed，in order to other related assessment to realize new development to be touched. 

Key words: CPPCC, performance, MBO , assessment, value 
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中文摘要 

“人才发展战略”一直是现代中国的重要战略步骤，作为占有全球五分之

一人口的最大发展中国家，如何依靠恰当的人力资本投资来赢得可持续发展，

是中国面临的重大问题。而伴随着《国家中长期人才发展规划纲要（2010~2020）》

的发布，其中“人才资源是第一资源”，以及“重视高端引领”的论断，也标

志着我国对于目前的“引智”和人才管理，提出了更高的要求。经济危机的出

现为西方发达国家带来的是就业压力的增加和对外国人才政策的紧缩。发达国

家不同程度的人才逆流现象为中国的人才缺口的补充提供了机遇和挑战。在国

家政策吸引回国的大批高端人才中，科研创新人才主要流向了高校。多年来的

努力，使得高校高端人才的数目已初具规模，然而高端人才数量的增加并不能

代表着高校“人才资源总量”水平的提升。高校需要一套科学的高端人才管理

办法来保障，甚至挖掘高端人才水准的进一步提升。 

基于对上述问题的认识，本文以经典人力资源管理学的理论为依据，并尝

试通过数据分析和系统思考的方法来对高校高端人才的管理进行研究。本文共

分为五个部分。文章首先阐述了问题产生的背景，引出问题和研究问题的方法

和意义。其次，文章对相关理论的适用和高端人才管理的现状进行了综述，为

进一步深入讨论问题打下理论基础。文章的主要内容是通过对天津市的 17 所高

校中高端人才的数据样本进行分析，得出天津市高校高端人才队伍的现状和特

征。然后，总结分析并系统思考了目前天津市高校高端人才的管理的主要做法

与面临的问题。最后，根据前面分析的具体问题，结合天津市高校高端人才管

理战略 SWOT 分析，分层次的提出对策建议。对策建议主要针对加强政府对高

校高端人才引进政策上的支持、鼓励主动参与国际人才市场竞争、建立健全信

息对称的高校高端人才的管理信息平台、重视高端人才公共性、大力推进官产

学研合作模式并给与适当激励、以及“以人为本”的建设高端人才培养联动机

制等方面分别加以阐述，提出了具有一定参考意义和创新价值的思路和对策建

议。 

 

关键词：天津市高校 ；高端人才 ；人力资本；管理对策 
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ABSTRACT 

“Talent Development Strategy” has always been an important strategic step in 

modern China. Accounting for one-fifth of the world's population, China, as the 

biggest developing country, is now facing a major issue that is how to rely on an 

appropriate investment in human capital to gain the sustainable development. Since 

the “National medium and long-term talent development planning framework 

(2010-2020)” has been published in June 2010, “Human resources” is considered to 

be the first resource in China, and the strategy called “high-level talent lead” is going 

to be taken more seriously. Meantime China is facing higher requirements on 

“overseas talent attracting” and human resource management. The economic crisis 

caused a “Talents Counter-flow” in Western Developed Countries, which provides 

opportunities and challenges to fill up talent gap between China and the developed 

countries. Chinese government has formulated a series of preferential policies to 

attract talents to return. Years of hard work, many high-lever talents come back to 

China, and the research and innovation talents mainly go to the university. However, 

the increasing number does not represent the high quality. Colleges and universities 

need to find a proper way to protect the high-level talent, and inspire them to play 

their best. 

Based on the understanding of the above problems, this thesis is written to 

analyze the problems of High-Level Talent Management in colleges and universities 

in Tianjin. This thesis is divided into five parts. First, it summarizes the background, 

problems, research methods and significance of this research. Second, it reviews the 

application status of the classical theories, to lay the theoretical foundation for the 

further discussion. In the most important part, it makes an analysis and finds the status 

quo and characteristic of high-level talent by using the data collected from the 17 

colleges and universities in Tianjin. And then, it shows the main approaches and 

problems in high-end talent management processes. At last, according to the specific 

problems of the previous analysis, and combining with the SWOT analysis of the 

high-talent management strategy of Tianjin, it proposes some suggestions to solve the 

problems discussed above. This thesis gives some specific and constructive 
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suggestions on some aspects that introducing new policies to support the high-level 

talent management from the macro environment; encouraging active participation to 

compete in international talent market; setting up and improving an information 

symmetry platform for the high-level talent management; paying more attention to 

their public nature, inspire the high-level talents and promote the cooperation mode of 

research between government, companies, universities and research institute; 

developing a cultivation linkage mechanism for high-level talents in colleges and 

universities of Tianjin and so on. 

 

Key words：Colleges and Universities of Tianjin; High-level Talent; Human Capital; 

Management Strategy 
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中文摘要 

随着科学技术的不断提高和我国城市化进程的不断加快，电梯产业迅猛发

展，电梯的应用越来越普及，特别是随着高层住宅的日益崛起，电梯已经成为人

们生活中不可缺少的交通工具，发挥着极为重要的作用。然而目前，住宅小区电

梯的管理模式远远不能适应时代发展的需要，电梯安全事故频发，甚至引发了一

系列的社会问题。因此，如何加强和改进住宅小区电梯的监督管理已然成为政府

公共管理面临的一个极为迫切的新课题。 

本文以目前天津市住宅小区电梯的监管模式为基础，从电梯管理相关概念、

我国现行的相关法律法规以及我国和我市电梯发展的实际情况出发，对比国内外

电梯监管模式的特点。通过对电梯制造单位、维护保养单位、使用单位和监督管

理单位现状的介绍，阐述了天津市住宅小区电梯监督管理方面的总体情况，从利

益、管理、制度等角度，指出了当前监管模式的缺陷，并深入剖析了监管难题的

成因。笔者在理论研究的基础上，结合工作实践，探索构建了住宅小区电梯新型

管理的“1141”模式，即坚持一个理念、建立健全一套法律法规、构建四个体系、

培养一支专业队伍。对进一步完善监管制度建设提出了新的思路，明确了建立

70 年产权电梯全寿命管理、电梯分层管理、电梯保险制度、电梯安全保障体系

以及相关政策体系等方面的主要做法，对加强多方面宣传力度提出了一些新的举

措，为促进住宅小区电梯现代化管理做出力所能及的贡献。 

 

 

 

 

关键词：电梯  住宅小区  监督管理  模式 
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Abstract 

Due to the constant enhancement of science and technology 

as well as the accelerating process of China’s urbanization, the 

industry of elevator has developed by leaps and bounds, with the 

use of elevators being increasingly prevalent. Since high-rises have 

been built in a large scale nowadays, elevator has already become 

such an important way of transportation that people cannot live 

without it. However, the management system of elevators in 

today’s residential communities has far lagged behind the time’s 

needs, which has resulted in the frequent occurrence of elevator 

accidents and series of other social problems. Thus, a fresh and 

urgent issue in the area of public management has been confronted 

by the government: how to strengthen and improve the supervision 

and management of elevators in residential communities.  

Based on the supervision and management system of elevators 

in Tianjin’s residential communities, this essay at first discusses 

some related concepts of elevator management as well as the laws 

and regulations that are currently in effect in our country and the 

situation of elevator development and appliance in our city. It then 

makes a comparison between the supervision and management 

systems in China and abroad. With an introduction on the current 
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work unites (including companies and organizations, etc) 

responsible for the production, repair and maintenance, use, 

supervision and management of elevators, an overall situation of 

elevator supervision and management in Tianjin’s residential 

communities is presented in the essay. From the perspectives of the 

interest, management, as well as policies and systems, the essay 

points out the loopholes that exist in the current supervision and 

management system and furthermore, provides an in-depth 

analysis of the reasons behind the problems.  

    With a combination of theoretical studies and practical 

experience in work, this essay explores a new mode of elevator 

management for residential communities, which is named 

One-One-Four-One mode: adhering to one idea and building up one 

set of laws and regulations, constructing four systems, and at last, 

fostering one group of professional workers. Then it raises ideas on 

how to further improve the system of supervision and management. 

It meanwhile suggests some actions in the aspects of all-life 

management of elevators with 70 years property right, 

store-to-store management of elevators, elevator insurance policy, 

elevator security guarantee, etc. Some new measures to promote 

propaganda in an all-round way are also advised, in the hope of 

doing a contribution for the development of modernized 
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management of elevators in residential communities.  

 

Key words: elevator, residential communities, supervision and 

management, mode 
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中 文 摘 要 

 

公共机构节能，是节能工作的重要组成部分。推行公共机构节能，是贯彻落

实科学发展观，加快建设资源节约型、环境友好型社会的重要举措，也是公共机

构加强自身建设、树立良好社会形象的必然要求。公共机构带头节能，对于增强

全体国民的节能意识，在全社会形成节能的良好氛围，具有积极的导向和示范作

用。近年来，各级政府及有关部门积极开展公共机构节能管理工作，取得了明显

成效。但是，从总体上看，公共机构能耗总量偏大、能耗管理控制不平衡、能源

利用效率不高的状况还没有根本扭转。因此，必须采取更加有效的措施，进一步

加大公共机构节能管理力度，切实提高公共机构节能工作水平。 

本文立足于天津市公共机构节能管理工作现状，从开展公共机构节能管理工

作的时代背景和现实意义出发，实证分析了天津市公共机构“十一五”期间的能

源资源消耗数据，充分运用公共管理相关理论知识，在总结“十一五”期间天津

市公共机构节能管理工作取得成效和有益经验的同时，探讨了此项工作的制约因

素及存在的一些瓶颈问题，比如管理关系不顺、管理手段需要进一步创新、节能

任务长期而艰巨、发展不平衡、基础性工作滞后等，提出了关于加强和改进天津

市公共机构节能管理工作的对策性建议，以求提高公共机构能源利用效率，充分

发挥公共机构在全社会节能中的表率作用，开创公共机构节能工作的新局面。 

 

关键词：天津市 公共机构 节能管理 实证研究 
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ABSTRACT 

 

Public institutions to save energy, is an important component of 

energy conservation. Implementation of energy and public institutions, is 

to implement scientific development concept and expedite construction, 

environmental friendly type essential step, is to build institutions, 

establishing sound social image will be required. Public institutions to 

save energy, is a positive guiding and demonstration to a good social 

atmosphere of saving energy. In recent years, the government and the 

relevant departments active in public institutions to save energy and 

achieved marked results. However, the overall, the public sector are 

energy consumption of energy consumption and managerial control is 

unbalanced and energy efficiency of the situation is still no fundamental 

change. Therefore, we must adopt more effective measures to further 

expand the public sector management. This article is based on Tianjin 

public sector management work for energy conservation of the era and 

set, empirical analyses Tianjin general public sectors for five years, 

during the energy consumption data resources, full use of the 

management theory of knowledge, The review of Tianjin public sector 

management work for energy conservation, study the work of the 

problems that exist, for example, management system not sound、

management mechanism is not perfect、lack of funds、statistical means 

lagging and development is unbalanced. The article brings up some 

suggestions, to improve fuel efficiency of public institutions, full play an 

exemplary role in the society. 

 

Key words: Public institutions; Management of save energy; Empirical 

research 
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摘 要  

随着我国经济和社会的发展，产业结构调整、农民经济观念的转变，我国广

大农村地区出现了空巢现象，空巢的形成是个人、家庭、社会等多种原因综合作

用的结果，而社会原因在其中所起的作用越来越明显。针对农村空巢老人而言，

如何提供有效的制度化的养老方式，这是一个普遍而亟待解决的问题，而在社区

层面为空巢老人提供社会支持网是化解空巢老人养老问题的一个有益的思路。本

文运用社会支持网和福利多元主义理论，采取实证分析、比较分析，社会支持网

分析等方法，通过对号房村空巢老人现状的访谈调查，提出建立农村社区照顾的

对策建议，并对完善农村养老保障提供一定的参考价值。 

本文第一章阐述了选题的背景、意义、相关文献资料、研究思路、研究方法、

研究理论及主要创新点。第二章对农村空巢现象的成因、现状和影响进行了总结

和评述，并借鉴了国内外解决空巢老人问题的成功经验。第三章对号房村空巢老

人的社会支持网状况的实证分析研究。第四章主要是在结合号房村空巢老人社区

照顾需求的基础上，提出了号房村建设社区照顾的可行性。第五章提出了发展和

完善农村社区照顾的对策建议。  

 

关键词：空巢老人；社区照顾；社会支持网；农村 
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Abstract 

 As China's economic and social development， industrial restructuring， change 

the concept of peasant economy， China's vast rural areas， where the phenomenon 

of empty-nest， empty -nest is formed of individuals， families and society combined 

result of a variety of reasons， but also social reasons the role in which more and 

more apparent. Empty-nest for the rural elderly people， how to provide an effective 

way of institutionalizing the pension， which is a common and urgent problem， 

while at the community level for the empty-nest elderly social support network is the 

empty nesters to resolve the problem of a useful pension ideas. This use of social 

support networks and welfare pluralism theory， to empirical analysis， comparative 

analysis， network analysis， social support， through the empty-nest elderly in the 

village together along the status of empirical analysis， proposed the establishment 

of rural communities to take care of the countermeasures， and improving old-age 

security in rural areas to provide a reference value.  

This first chapter of the topics of the background， significance and research 

methods， related literature， study design， the main innovation and community 

care theory. Chapter on the Causes of empty-nest，  status and impact are 

summarized and commented. Chapter III of the empty-nest elderly in the village 

together along the social support network state of empirical analysis. Chapter Four is 

a combination of empty-nesters in China to solve the problem based on the 

successful experience of proposed co-construction of the village along the feasibility 

and necessity of community care. Chapter proposed establishment and improvement 

of rural communities in the care of countermeasures.  

 

 

Keywords: Empty-nest aged；Community care；Social support network；Rural area 
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摘 要 

发展城市社区卫生服务是我国医疗卫生体制改革的重要突破口，也是体现政

府维护人群健康责任的最佳切入点。辽宁省城市社区卫生服务自引入以来，在中

共省委、省政府的正确领导下，卫生部门积极采取有效措施，该项工作实现了快

速发展，呈现出良好的发展势头。随着改革调整力度的加大，开放发展步伐的加

快，人民群众对城市社区卫生服务的需求与现在医疗卫生体系之间的矛盾逐渐呈

现出来。如何完善辽宁省城市社区卫生服务体系，提高辽宁省城市社区卫生服务

质量，已经成为保障群众切身利益、化解社会问题矛盾、维护社会和谐稳定的重

大课题。 

首先回顾了辽宁省城市社区卫生服务发展的背景和各个阶段，对辽宁省城市社区卫生服务发展现状进行研究，肯定了辽宁城市社区卫生服务工

作取得的成绩，即机构覆盖到全省各市区、初步建立起双向转诊制度、从业人员都具备基本行医资格。与此同时，也正视了存在的问题，即功能不

健全、政策落实不到位、人员素质参差不齐、运行负担过重等情况。其次，通过运用文献分析法、调查研究法、比较分析法等方法，分析了存在问

题的原因，第一，对于城市社区卫生服务功能定位不清；第二，政府对城市社区卫生服务工作的重视程序不够；第三，城市社区卫生服务工作人员

缺少入口把关和培训；第四，城市社区卫生服务缺少运行资金。最后，提出完善辽宁省城市社区卫生服务的对策，包括准确定位城市社区卫生服务

功能，提高对城市社区卫生服务的重视程序，提升城市社区卫生人员的技术和服务水平，保障城市社区卫生工作的资金补助。 

 

 

 

关键词：辽宁省；城市社区；社区卫生服务；双向转诊制度 
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Abstract 

The development of City Community Health Service is an important 

breakthrough  of  the Medical health system reform in China, also the optimal 

point of reflecting the responsibility of protecting people’s health by government. 

Since Liaoning City Community Health Service has been introduced, it has showed a 

rapid development under the correct leadership by provincial government and the 

actively effective measures by health departments. With the intensive reform and 

the quickening step of open development, the contradiction is more and more clear 

between people’s demand of the city community and Medical health system. 

Therefore, it has been a significant scientific topic, relating to protection of the vital 

interests of the masses, coordination of social problems, and maintenance of social 

harmony and stability, to study how to perfect the system as well as the service 

quality of Liaoning province city community health service. 

    Firstly, the development background and each stage of Liaoning province city 

community health service is reviewed. In this part, the present situation of Liaoning 

province city community health service is studied, and the achievenments of 

Liaoning city community health service are affirmed, including the penetrated 

departments covered the whole province, preliminary establishment of two-way 

referral system, and the hundred percent of having qualifications for the whole 

practitioners. Meanwhile, the research also faces up to the existing problems, namely, 

the functions being not perfect, policies not carried out thoroughly, the uneven 

qualities of personnel, the excessive burden in operation, etc. Secondly, under the 

application of research methods of literature review, survey study, comparative 

analysis, etc., the reasons of existing problems are analyzed as followed. First, it is 

not clear for the orientation of functions of city community health service. Second, 

government did not attach enough importance to the city community health service 

program. Third, there is lack of strict selection, examination and trainings for staff of 

city community health service. Fourth, there is lack of operating fund for the city 

community health service. Finally, the research proposes some strategies to prefect 

Liaoning province city community health service, including accurating the orientation 

of functions of community health service, enhancing the concern about the city 

community health service, promoting personnel 's skills and service qualities of city 

community health service, and supporting the allowance of the city community 

health service. 

 

 

Keywords： Liaoning province; city community; community health service; two-way 

referral system 
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摘 要 

廉租房的定义仅在 1999 年建设部颁布的《城镇廉租住房管理办法》中有过

正式解释：城镇廉租住房是指政府和单位在住房领域实施社会保障职能，向具有

城镇常住居民户口的最低收入家庭提供的租金相对低的普通住房。此后，政府都

没有再对廉租房做出明确的解释。当前被政府默认的对廉租房的解释是：城镇廉

租住房是指政府（单位）在住房领域实施社会保障职能，向具有本市非农业常住

户口的最低收入家庭和其他需要保障的特殊家庭提供的租金补贴或者以低廉金

配租的具有社会保障性质的普通住宅。廉租住房保障制度是指国家制定的解决城

市低收入家庭住房困难的一项专门保障制度。主要内容是：确定廉租住房保障对

象和保障标准，明确廉租住房保障方式，筹集廉租住房房源，确保廉租住房保障

资金来源，建立廉租住房保障的进入和退出机制等。本文以公共管理理论为支撑，

结合沈阳市廉租住房的现实情况，对沈阳市廉租住房制度的现状、问题、原因进

行了分析，提出了完善沈阳市廉租住房制度的措施，并重点论述了完善沈阳市廉

租住房制度的对策，作为现有管理体制框架下的权益之计，为沈阳市廉租住房制

度的不断完善提供有价值的参考。本文主要分为四大部分：第一部分对廉租住房

制度的相关概念进行界定，阐述了廉租住房制度的理论与实践基础；第二部分介

绍了沈阳市廉租住房制度的现状，重点分析了制度方面所存在的问题及原因；第

三部分借鉴了香港公屋管理制度的先进之处；第四部分重点论述了完善沈阳市廉

租住房制度的对策建议，提出了改进措施。 

 
 

关键词：廉租住房；保障制度；低收入家庭 
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Abstract 

Definition of low-rent housing in 1999 alone the Ministry of Construction 

promulgated the "Measures for the Administration of urban low-rent housing “has 

been the official explanation: urban low-rent housing units is in the housing sector 

the Government and the implementation of social security functions, to have the 

accounts of urban permanent residents Lowest-income families with relatively low 

rent of ordinary housing. Since then, the Government has not again made a clear 

interpretation of low-rent housing. The current default by the government's 

explanation of the low-rent housing are: urban low-rent housing is the government 

（units） in the housing sector to implement the functions of social security to 

non-agricultural permanent residence with the city's lowest-income families and 

other special families in need of protection Rent subsidies or gold with a low rent 

nature of social security of ordinary residence. Housing security system is formulated 

by the state to solve the housing difficulties of urban low-income families a special 

security system. Main contents are: to determine housing security objects and 

security standards, specifically low-cost housing security methods to raise low-cost 

housing availability, to ensure housing security sources， the establishment of 

housing security entry and exit mechanisms. This paper supports the theory of public 

management，combined with low-rent housing in Shenyang City, the reality of the 

situation in Shenyang City, the status of low-rent housing system, the problem，the 

reasons were analyzed，by improving the low-rent housing system in Shenyang City, 

the measures, and focuses on A sound management of Liaoning Province，Shenyang 

City forensic low-rent housing system response, as under the existing institutional 

framework for the interests of management measure，Shenyang City，the constant 

improvement of low-rent housing system to provide a valuable reference. This paper 

is divided into four parts： the first part of the forensic management system to 

define the concepts，describes low-rent housing system based on the theory and 

practice; second part of the Shenyang City，the status of low-rent housing system，

analyzes the Forensic management systems and the reasons for the problems; the 

third part of the management system of public housing in Hong Kong learn from the 

advanced place; fourth part focuses on a perfect low-rent housing system in 

Shenyang City，the countermeasures proposed improvement measures. 
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中文摘要 

 

中国失业保险促进就业功能研究 

 

随着经济全球化的不断发展，我国经济对外依存度不断提高，现行失业保险

制度已经不适应我国经济社会发展。特别是金融危机发生后，在全球经济处于下

滑趋势的大背景下，大批中国企业面临生存困难，许多对外依存度较高的外向型

加工企业濒临倒闭，失业人员大量增加，就业压力不断增大。为应对日益严峻的

就业形势，迫切需要发挥失业保险促进就业的功能和作用，稳定就业岗位，促进

失业人员再就业。我国失业保险制度在初建之时就具有保障生活和促进就业双重

功能，但在实践中，失业保险制度的主要目标被确定为保障失业人员的基本生活，

维护社会稳定，在促进失业人员再就业方面的功能一直未能有效发挥。 

今后很长一段时期，我国将处于劳动力供大于求的状态，就业压力十分巨大，

失业保险制度改革应适应这一趋势，乘势而变，并力图在更加积极的就业政策体

系中发挥应有的作用。逐步建立就业导向型失业保险制度应是现阶段失业保险制

度发展的正确方向和必然选择。加强失业保险促进就业功能，有利于失业保险制

度的持续健康发展，实现制度目标，有利于指导我们的改革实践。本文从公共管

理与服务的角度出发，结合现阶段我国基本国情，研究失业保险促进就业功能的

现状，提出对策建议，为完善我国失业保险制度，推动失业保险制度创新发展，

建立就业导向型失业保险体系做些探索和实践。论文主题共涵盖如下五个部分： 

第一部分 绪论 

首先介绍了选题的背景和意义。 

其次介绍了国内外失业保险促进就业功能研究现状。重点介绍法国、德国、

英国、美国和日本失业保险促进就业功能运行的现状，并进行比较分析，为完善

我国失业保险促进就业功能提供参考。 

    最后提出了论文的研究重点、难点及研究方法。 
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第二部分 失业保险促进就业相关概念和理论 

首先对失业、失业保险、失业保险制度等基本概念进行了解释说明，通过对

相关概念的介绍，使人们对失业保险促进就业功能涉及的一些专业概念有一个基

本的了解，便于问题的探讨。失业是一种社会经济现象，它是指劳动者在有能力

工作、可以工作并且确实在寻找工作的情况下不能得到适宜职业而失去收入的情

况。失业保险是国家通过立法强制实施，由社会集中建立失业保险基金，对非因

本人意愿中断就业失去工资收入的劳动者提供一定时期的物质帮助及再就业服

务的一项社会保险制度。它是社会保障体系的重要组成部分，是社会保险的重要

项目之一。失业保险具有保障生活和促进就业的双重功能，其中失业保险促进就

业功能又包括失业保险促进就业和预防失业两个方面。 

其次，本文介绍了一些失业保险制度方面的相关理论，通过基础理论的学习

和研究，提高对失业保险制度的理解能力，有利于促进就业功能的研究。 

第三部分 我国失业保险促进就业功能的发展演变及现状 

首先介绍了我国失业保险促进就业功能的发展过程。从《国营企业职工待业

保险暂行规定》到《国有企业职工待业保险规定》的颁布实施，覆盖范围进一步

扩大。1999 年国务院发布的《失业保险条例》，在完善失业保险制度、强化失业

保险的保障功能等方面有很大的发展和进步。特别提出了失业保险具有促进就业

的功能，明确失业保险基金可以用于职业介绍和职业培训，促进失业人员就业。 

其次，结合当前失业保险形势，分析失业保险促进就业的现状，力图通过对

现状的分析，提出强化失业保险促进就业功能的对策建议。  

第四部分 我国失业保险促进就业功能存在的主要问题及原因 

本文从以下五个方面进行问题分析：一是失业保险覆盖面窄。我国现行的失

业保险制度只覆盖城镇企业事业单位职工，而公务员、灵活就业人员等并不在参

保范围内。二是失业保险待遇设计不合理，不利于调动高收入群体参保积极性，

这部分人员工资收入高，参保率低，严重影响失业保险基金收入，影响促进就业

功能发挥。三是失业保险基金支出结构不合理。失业保险基金用于保障生活的支
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出占失业保险基金支出的绝大部分，而在职业培训、职业指导、职业咨询服务等

方面的支出严重不足，不能提供有效的公共就业服务。四是失业保险制度缺乏对

失业人员再就业的有效激励。失业保险制度执行中，对“非本人意愿中断就业”、

“有求职要求”很难把握，具有很大的灵活性。对于“重新就业”的认定，也只

能从是否签订正式劳动合同来进行，对于其他不签劳动合同的灵活就业人员很难

进行跟踪和服务，隐性就业不可避免。五是失业保险的管理体制不顺畅，失业保

险经办机构不统一，职能不明晰。 

这些问题产生的主要原因有以下四点：一是失业人员数量的大量增加；二是

财政对失业保险基金投入不足；三是对失业保险促进就业的重视程度不够；四是

失业人员整体素质有待提高。 

第五部分 完善我国失业保险促进就业功能的建议 

本文从以下八个方面提出了完善我国失业保险促进就业功能的对策建议： 

第一，扩大失业保险覆盖范围。社会保险制度设计遵循“大数法则”，覆盖

范围越广，基金收入越多，抵御风险的能力越强。 

第二，完善政策措施，健全失业保险制度促进就业的政策体系。《就业促进

法》规定：“就业专项资金用于职业介绍、职业培训、公益性岗位、职业技能鉴

定、特定就业政策和社会保险等的补贴，小额贷款担保基金和微利项目的小额担

保贷款贴息，以及扶持公共就业服务等。”失业保险用于促进就业的政策体系应

与当前我国积极就业政策相适应，参照就业专项资金的使用范围，在确保发放的

前提下，扩大支出项目，积极促进失业人员再就业。 

第三，完善失业保险促进就业的培训功能，逐步实现两个转变。一是由数量

型培训向质量型培训转变。培训内容要紧跟市场需求，加强对相关职业需求进行

分析预测，指导就业培训部门制定培训计划，有针对性开展培训。二是由注重培

训后的就业效率向提高个人就业能力转变。加强职业发展培训，注重职业的长远

规划，提升劳动者的就业能力，提高劳动者的职业预期。 

第四，完善失业保险制度促进就业的信息服务功能，为求职者提供高效职业
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供求信息。通过各级政府公共职业介绍服务机构，定期召开招聘会，为失业者提

供用工信息和岗位，公共职业介绍机构免费为失业人员和用人单位搭建信息沟通

交流的平台。加强区域间公共职业介绍机构间信息的传递，定期组织域外企业到

劳动力输出地进行现场招聘，降低求职人员的求职成本。 

第五，加大资金投入，确保培训工作顺利开展。规定在失业保险基金确保 6

个月发放的前提下，其剩余部分应主要用于促进失业人员就业的支出。各级财政

部门应加大对失业保险基金的补充和支持力度，为失业保险基金的平稳运行提供

保证，特别是失业保险基金积累较少的地区。 

第六，把促进就业作为失业保险基金支出的主要目标，完善失业保险支出项

目，稳定就业形势。针对日益严峻的大学生就业问题，增设未就业大学生求职补

贴项目，提供免费的求职及培训服务，促进大学生就业。进一步完善失业保险援

企稳岗机制，稳定企业工作岗位，预防和减少失业。 

第七，提高失业保险统筹层次。建立失业保险省级统筹，有助于集中更多的

失业保险基金，抵御各种风险。建立国家级失业保险风险防范基金，有效分担区

域性失业风险，缓解部分地区失业压力，维护社会和谐稳定。 

第八，理顺管理体制，提高工作效率。加强失业保险行政部门与经办机构间

的协调配合，加强失业保险经办机构间的协调配合，形成工作合力。 

 

关键词： 

    失业保险，促进就业，研究 
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Abstract 

 

Research on How Unemployment Insurance Promote  

the Employment in China 

 

As the further development of economic globalization, Chinese economic 

increase depending on outside, the current unemployment insurance system could 

not adapt the level of economic and society development. Particular the onset of 

financial crisis, numbers of Chinese enterprises facing difficulties to survive, a lot of 

companies highly depend on outside has broken up, the number of unemployed 

person increased sharply, employment pressure keep raised. To handle this tough 

situation, it is eager to exert the unemployment insurance’s function and effect, 

stabling the job and promote unemployed get a job again. Our system has a dual 

security-promotion function since its established, but actually, its main objective was 

focused on guarantee the base life standard for unemployed person, maintain the 

stabilization of society, its promotion function was seldom carried out. 

During a long time since now on, China will stay in a position that the labor 

resource supply will highly exceed the needs, so the pressure of employment is huge, 

revolution of unemployment issuance should fit this trends and play a role positively 

in employment regulation system. Establish employment driven system gradually is 

one of the necessity choice at the current stage of unemployment insurance. 

Enhance the promotion function is propitious to health and sustainable development 

of unemployment insurance policy, is favor to the implement of the revolution. The 

author consider from the public governance and public service view, take Chinese 

situation into account, study on the current unemployment’s function of promote 
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employment, raise the suggestion, improve the policy and  explore on establish 

employment driven unemployment insurance. The essay has five below chapters:  

Chapter 1 Introduction 

First, present the background and meaning of selecting the topic, and then 

introduce the current function of promotion in unemployment insurance domestic 

and international, then bring forward the emphases, difficulties and research 

methodology at last. 

Chapter 2 Concept and Theory 

Explain the key concept including unemployment, unemployment insurance, 

unemployment insurance policy, etc. Make people get familiar of the professional 

concept related to the promote function of unemployment insurance via the 

concepts explanation, to the benefit of further discussion. 

Secondly, recommend corresponding unemployment insurance policy theories, 

want to heighten the understanding capability to the policy through the study and 

research on the theories, in favor of the promotion function’s investigation. 

Chapter 3 The Development History and Current Situation of Promotion 

Function of Unemployment Insurance in China 

In the first place, introduce the develop procedure of how unemployment 

insurance policy promote the employment in China, including the establishment, 

development and radication. 

Then, analyze the promotion function’s situation on the basis of nowadays 

circumstance of unemployment insurance. Trying to offer the suggestion of 

consolidate the function via the situation analysis. 

Chapter 4 The Key Problems and Reason Exist In the Function of Current 

Unemployment Insurance 

Issue analysis is did from: too narrow of the insurance coverage; unreasonable 
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designed benefit of the insurance, which is hard to motive the relative high income 

population to register; illogical funds expenditure framework; lack the effective 

motivation to get worked again for unemployed person; Unsmooth management 

system. 

The main reason produced all these problems is because: the volume of 

unemployed person grow in exponential; Insufficient input from public finance; 

deficient regard on the function of promote employment; the unemployed persons 

need to improve their capability. 

Chapter 5 Suggestion on Improve the Chinese Unemployment Insurance 

Promotion Function Employment 

Make the function more useful through below methods: 

First, widen the coverage; achieve the full scale coverage gradually. 

Second, improve the approach, complete the promotion system. 

Third, consummate the training function of unemployment insurance promote 

employment policy system. 

Forth, improve the information service function, offer the effective supply and 

demand working information. 

Fifth, enhance the financial input, ensure the training implement smoothly. 

Sixth, make promote employment as one of the main expends area, improve the 

expenditure of unemployment insurance, and stable the employment situation. 

Seventh, elevate the pooling of unemployment insurance, build up national 

unemployment insurance risk funds. 

Eighth, Smooth and effective the management system.  

 

Key Words:  

Unemployment Insurance,  Employment Promotion,  Research 
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摘要 

随着中国社会经济变革的不断深入，导致了利益格局的急剧变化和价

值观念的深刻变迁，社会抗争事件不断发生。近年来，上海城市建设日新

月异，由此引发了一系列社会抗争事件，对此类社会抗争事件进行深入研

究具有一定的价值和现实意义。 

本文在梳理国内外研究社会抗争的文献基础上，提出了自己的理论假

设：城市重大工程在征求意见、决策和建设、运营过程中，一定数量行动

者的利益受损及政府行为不规范是引发社会抗争事件的关键因素，抗争的

激烈程度取决于(a)利益受损的程度，(b)政府在城市重大工程的各个环节

中是否与行动者进行了有效的互动。重大工程引发的社会抗争事件，已经

成为促进民主成长和制度变迁的重要力量。 

对政府行为和社会抗争机制各自进行阐述以后，结合抗争政治理论，

本文尝试构建政府行为与社会抗争之间的动态分析框架。在城市重大工程

征求意见、建设、运营三个敏感阶段，民众利益受损前提下，如果政府行

为不规范就容易引发社会抗争事件。社会抗争事件发生以后，如果政府与

民众缺乏深入有效的互动，就会造成抗争规模的转移和扩大。在完成了理

论构建以后，本文转入现实层面去验证所提出的理论假设。 

首先，我们在面上回顾了上海近五年来城市重大工程的建设情况，以及由此

引发的社会抗争事件。我们发现对民众利益没有造成损害或者损害较小的重大工

程都没有引发社会抗争事件，凡是引发社会抗争的城市重大工程都对民众的利益

造成了较大的损害，而且政府在推进工程建设的过程中许多行为不规范。 

其次，我们选择了沪杭磁悬浮上海机场联络线、虹桥综合交通枢纽两个案例

进行深入分析。通过考察不同的案例以及同一个案例中的不同的人，我们发现利

益受损的程度越大，民众抗争的强度越大。此外，我们发现在抗争事件动员、认

同、抗争和规模扩大四个环节中，政府虽然与民众进行了一定程度的互动，但是

互动的时机、方式、层级、角色、目的都存在问题，导致抗争规模不断扩大。 

再次，本文就城市重大工程建设过程中如何预防社会抗争事件的发生，以及

在社会抗争事件中如何避免抗争规模的扩大提出自己的对策建议。  

最后，我们发现社会抗争事件一方面增强了民众的民主意识和丰富了民众的

抗争经验，另一方面促进政府官员进行制度规范的反思，进而推动制度改革。社

会抗争事件对我国的政治民主化进程有着积极的意义。 
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关键词：重大工程；社会抗争；利益受损；互动机制 

ABSTRACT 

Accompanying the deep economic reforms, which leads to dramatic interest 

pattern and value changes, China faces frequent social contentions. In recent years, 

the booming development of city constructions in Shanghai also elicits serious social 

contentions. Since Shanghai’s important status in China, the research on Shanghai’s 

social contentions would make sense to China’s social contentions and push further 

studies on the same topic.  

Based on reviewing domestic and foreign researches on social contentions, this 

dissertation proposes its theory supposition that the main reasons of contentions are 

people’s interests suffered injury and the behaviors of government are irregular 

during the questionnaire opinion, decision-making and construction, operation 

processes of important and large projects. And the intense degree of contentions is 

decided by: (a)the degree of interests losses; (b) if the government have made 

effective interactive actions during the processes of important and large projects. 

The implication of this dissertation is that he contentions have become an important 

factor of democracy emergence and institutional change. 

Combining with the social contention theory, this dissertation tries to form a 

dynamics between the act of government and contention. The logic of the dynamics 

illustrated as follow. If people’s interests are damaged, and if the government 

actions are irregular during the process of questionnaire opinion, construction and 

operation, it may lead to social contentions. Once the contentions occur, if 

government and people lack effective interactions, the scale of contention will 

expand. The formation of the postulation is followed by four parts of contentions. 

The first part reviews the situation of important and large projects in Shanghai 

in the past five years, as well as the contentions which are caused by the 

constructions of important and large projects. This review discovers that if their 

interests don’t receive the harm or the harm is small, people will not anticipate in 

the contentions. If the project has created a big harm to people, moreover the 

behaviors of government are irregular in the construction's process, people will 

anticipate in the contentions. 
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The second part chooses the project of Shanghai-Hangzhou Magnetic 

Suspension and the project of Hongqiao Synthesis Transport Hub as cases to carry on 

analysis. After studied different cases as well as the different people in the same 

case, we discovered that the interests hurts more, the intensity of contention is 

bigger. In addition, we discovered that in the four processes of the contention , such 

as the mobilization, the approval, the contention and the scale expansion, although 

the government has carried on certain interactions with the people, but the 

opportunity, the way, the level, the role, the goal of interactions are wrong, which 

causes the contentions to expand unceasingly. 

Thirdly, how to prevent the contentions happens? And how to avoid the scale of 

contention expand? I give my own advice.  

    Finally, we find contentions enhance people's democratic awareness and enrich 

people's resistance experience. On the other hand, the contentions make 

government officials to change, and impetus system reform. So the contentions have 

positive significance to our country's political democratization process. 

 

Key words: important and large projects; social contentions; interest losses; 

interactive mechanism 
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摘  要 

少数民族人口正不断地大量流入东部和沿海城市，少数民族因自身独特的族

群文化和风俗习惯而存在特殊需求，这对城市政府的公共服务提出了特殊要求。

对于少数民族流动人口，如何合理有效地服务管理，是当前城市民族工作应该重

视并研究的课题。 

论文首先依据公共服务需求理论，提出少数民族流动人口服务管理体系建设

的一个概念分析框架。公共服务与管理其实就是满足社会公共需求的活动，尽力

满足公共需求，是政府服务管理的职责所在。城市少数民族流动人口作为一个特

殊群体，具有特殊的公共需求，为了有效提供公共服务，满足公共需求，城市政

府需要建立一个合理而有效的公共服务管理体系。依据公共服务理论，结合我国

实践经验的观察，笔者认为，这个公共服务管理体系应该包含如下四个内容：一

是服务管理职能体系，二是服务管理机制体系，三是服务管理信息体系，四是服

务管理社会支持体系。 

论文围绕以上四个体系内容，对深圳这一案例开展调查并进行分析。通过对

深圳市少数民族流动人口的增长规模、构成特征、生存状况、公共需求、民族关

系等进行调查，笔者发现深圳市目前的少数民族流动人口服务管理体系，存在服

务管理职能不明确、服务管理机制不健全、服务管理信息缺失、服务管理社会支

持缺位等问题。针对这些问题，本文依据公共服务与公共管理理论，在服务管理

职能界定调整、服务管理机制系统建设、服务管理信息畅通建设、服务管理社会

支持体系建设这四个方面提出一系列的对策建议。 

论文从少数民族流动人口的公共需求出发，借用公共服务理论进行研究，这

一研究视角较之前有一定新意；研究结论——提出的城市少数民族流动人口服务

管理体系建设框架，具有一定的现实参考作用。 

 

关键词：少数民族流动人口 服务管理 深圳 
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Abstract 

Ethnic groups are largely entering urban nowadays. Ethnic groups have their 

own unique culture and customs. It produces a special demand for public service. 

Therefore, how to provide effective service and management system becomes a 

subject to the current government.  

Firstly, the paper put forward the concept of service and management system 

for the minority floating population based on the theory of demand for public 

services. Public services and management are supposed to meet the public needs, 

and it is the responsibility of the Government Services Administration. The 

establishment of a reasonable and efficient service and management system for 

the floating urban minority is to meet its special needs. Based on the theory of 

public service and the observation of practical experience in China, I believe that 

the system should be composed of the following four elements: the service 

management functions, the mechanism system, the information system and the 

social-support system.  

The paper focuses on the content of the above four systems to do 

investigations and analysis. The research in this paper is based on the basic 

properties, constitution，living conditions and public demand of the floating 

minorities in Shenzhen city. The survey provides a fact that problems are existed in 

the service and management of the system. For example, there are the unclearness 

of the function, the unsoundness of the mechanism, the information missing and 

the absence of the social-support of the system. The paper intends to put forward a 

series of suggestions to solve the above problems. 

The paper, which focuses on the public demand of the floating minorities, 

based on the theory of public service, the materials of the past researches, and the 

real current survey data gets some new ideas and supplies practical reference of 

the service and management system of urban floating minorities. 

 

Key words: Floating Ethnic Groups; Service Management System；Shenzhen city 
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摘   要 

工作满意度是组织管理学领域的一个研究热点，对于提升组织整体效能、降

低组织运作成本、达成组织既定目标有着重要意义。员工工作满意度与其离职倾

向有着密切的关系。近年来，由于海关规范津补贴而产生的多重反应，海关关员

的幸福感指数、职业自豪感指数、工作热情指数都有不同程度的下降，离职行为

较以往更加多发。分析海关关员工作满意度及其离职倾向的状况及其影响因素，

探讨如何提高关员工作满意度、降低关员离职倾向，是当前海关人力资源管理的

一个重要课题。 

本文以黄埔海关关员为研究对象，运用马斯洛需求层次理论和相关离职理论

模型设计调查问卷，借助统计分析软件，主要回答四个方面的问题：（1）海关关

员工作满意度的状况如何？主要受到哪些因素的影响？（2）海关关员的离职倾

向情况如何？主要受到哪些因素的影响？（3）海关关员工作满意度与其离职倾

向之间是否存在显著的关联？（4）针对调查结果，我们可以采取哪些有效的管

理对策？ 

对问卷调查结果的统计分析发现：（1）当前海关关员的工作满意度中等偏高，

在影响海关关员工作满意度的 24 个具体因素中，海关关员最满意的因素是同事

之间的人际关系，最不满意的因素是目前的工资收入，这 24 个具体因素从类别

上可以划分为生理需求满意度、安全需求满意度、社交需求满意度、尊重需求满

意度和自我实现需求满意度五个维度。（2）当前海关关员的离职倾向较低，海关

关员的离职倾向受到工作满意度五个维度的影响，均呈负向相关关系，其中自我

实现需求满意度、生理需求满意度 2 个维度与离职倾向的相关性最高。（3）海关

关员工作满意度与其离职倾向之间存在显著的负向相关关系，相关系数达到

-0.44。 

根据调查结果，本文提出以下七项管理对策：改善海关关员的福利待遇；构

建公平公正的晋升机制；开展融入地方的联系交流；创新惠及全员的培训模式；

实施分类教育的思想工作；营造积极和谐的文化氛围；加强对工作满意度和离职

倾向的研究。 

 

关键词：海关关员；工作满意度；离职倾向  
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Abstract 

Job satisfaction is a hot research topic in the field of organization and 

management science ， which is of great significance for enhancing the 

organization's overall performance, reducing operating costs of the organization 

and realiaing the aim of the organization. There is a close relationship between job 

satisfaction and its turnover intention. In recent years, the happiness index,the 

professional pride index and the work enthusiasm index of customs officials have 

declined in varying degrees as a result of the multiple responses to the adjustments 

of allowances and subsidies,  the turnover conducts is of more 

common occurrence than ever before. It is an important topic of the current 

customs’ human resource management to analyse the job satisfaction and turnover 

intention status of the customs officials, to explore how to improve job satisfaction 

and reduce turnover intention of the customs officials 

Taking Huangpu Customs officials as the object of study ,  Making the use of 

Maslow's hierarchy of needs theory and the former theoretical model 

questionnaire design, using statistical analysis software, this article is to answer 

four main aspects: (1) how is the conditions of Customs officials’ job satisfaction ? 

what factors Mainly affect it? (2) How is the customs officials turnover intention? 

What factors  Mainly affect it? (3)Is there  significant correlation between the 

Customs officials’ job satisfaction and its leaving tendency? (4)What  kind of 

effective management measures can we take based on these findings,? 

The statistical analysis showed that: (1) the work satisfaction of the Customs 

officials is upper middle lever.Among the 24 specific factors that affecting  

Customs officials’ job satisfaction,the most satisfactory factor is  the Customs 

officials’ relationships between colleagues and the most dissatisfied one is salary, 

and the  24 specific factors can be divided into five-dimensionaldegrees. That is, 

satisfaction of physiological needs, security requirements, social needs, respect 

needs and self-actualization needs satisfaction 2) the current turnover intention of 

the Customs officer is low and is affected by the five dimensions of job satisfaction, 

showing a negative relationship, among which satisfaction of physiological needs, 

and satisfaction of self-realization needs are most close related with turnover 

intention. (3) the Customs officials’ job satisfaction and their turnover intention 

http://dict.cn/in
http://dict.cn/varying
http://dict.cn/degrees
http://dict.cn/adjustment
http://dict.cn/of
http://dict.cn/common
http://dict.cn/occurrence
http://dict.cn/object
http://dict.cn/of
http://dict.cn/study
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shows a degree of satisfaction , and the correlation coefficient is -0.44. 

According to the survey results, this article puts forward the following seven 

Management Strategies: to improve the welfare of  Customs officials; to build fair 

competition mechanisms for promotion ; to carry out the integration into the local 

link exchanges; to innovate the training pattern  benefiting all; to implemente the 

ideological work of the classification of education; to create a positive and 

harmonious cultural atmosphere; to strengthen the study of job satisfaction and 

turnover intention. 

 

Keywords: Customs Officials; Job Satisfaction; Turnover Intention. 

http://dict.cn/degree
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http://dict.cn/satisfaction
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摘  要 

 

国外的实践经验表明，选区划分的具体操作，不仅在整个选举过程中至关重

要，甚至可能影响或左右选举的结果。而在我国，选区划分虽然也早已成为县级

人大代表选举的关键程序之一，但无论是实践经验还是理论研究都比较欠缺，使

得选区划分至今仍是一个比较神秘的环节。 

本文在现有文献的基础上，结合选区划分的基本理论和中国选区划分历史变

迁，透视中国县级人大代表选举中选区划分的形成机理和政治后果，并以上海市

崇明县人大代表选举中选区划分的实践为案例，深入考察选区划分与选举结果之

间的内在关系。 

本文首先全面梳理了我国选区划分制度的历史沿革过程，比较了县级选区与

乡级选区划分的差异，提出了现行选区划分制度存在的三大主要争论。紧接着，

结合访谈情况，从制度层面考察了选区划分的实际操作过程，包括选区划分的基

本原则和一般程序，选区划分的考虑因素，并重点从选区划分对选举权平等的影

响、单位的不同处置直接影响选举结果、使意向中的人员顺利当选的选区划分操

作等三个方面，就选区划分对选举结果的影响进行了定性分析。在此基础上，通

过收集整理崇明县 122 个选区的基本情况和选举结果的资料，形成数据库，运用

Stata 统计软件，采用定量研究的方法来检验从定性的角度提出的观点。最后，

简单阐述本文的研究结论以及改进现行选区划分制度的政策建议。 

 

关键词：县级人大代表  选举  选区划分  选举结果   
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Abstract 

Foreign experience shows, Redistricting specific operation, not only in the 

electoral process is essential, even may influence the election results. In our country, 

the redistricting has already become one of the key procedures in election, but 

regardless of the practical experience or theoretical research is more defective.The 

redistricting remains a mysterious link. 

In this paper, based on the available literature, combining the redistricting basic 

theory and Chinese redistricting historical changes, county people's Congress in 

China representative electoral redistricting formation mechanism and political 

consequences, and taking Chongming County deputies electoral redistricting cases, 

in-depth study of the inner relationship between redistricting and election results. 

This paper first reviews the redistricting system history process, compared with 

the Township and County constituency redistricting difference, put forward three 

main arguments in active redistricting system.Then, combined with interviews, from 

a system perspective examines the redistricting in the actual operation process, 

including the redistricting basic principle and the general procedure, Redistricting 

considerations, and focuses the redistricting on three aspects ——for the equal vote 

effects, the different units disposed directly influence the outcome of the election, 

the intention of staff elected by Redistricting operation——conducted a qualitative 

analysis about redistricting impact on the outcome of elections.On this basis, through 

the collection of Chongming County in 122 constituencies and the basic situation of 

the election outcome information, forming a database, using Stata statistical 

software, adopts the quantitative research method to test from the qualitative point 

of views.Finally, introduced the research conclusion of this paper and improve the 

redistricting the policy proposal of the system. 

 

Keywords：Representative of the County People's Congress  Election  Redistricting    

The result of the election 
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论  文  摘  要 

 

随着国家医疗体制改革的不断深入，医院之间的竞争日趋激烈。而门诊是医

院的重要窗口，是医院面向社会、面向患者的前台，也是“三长一短”等现象抱

怨的焦点所在。门诊业务流程直接决定着医院门诊的整体效率和业绩。因此，探

求适合医院实际的门诊业务流程，设计科学、合理、有效的门诊流程，是医院为

应对顾客、竞争、变化的必然选择。国外文献资料显示，在发达国家和地区的医

院，将流程再造（BPR）理论引入管理后，成功提升了医院管理水平和医疗服务

质量、改善了医患关系。近年来国内医院管理者对该理论也进行了一些研究，并

取得了一定的成效，但广大群众还是觉得“看病难、看病贵”，尤其是门诊就诊

时患者碰到的“三长一短”现象尤其显著。各医院如何在现有环境下运用流程再

造的理论来缓解此类现象，是众多医院管理者研究的热点问题。 

本文将以医院为患者提供更加便捷、有效的医疗服务的角度，利用业务流程

再造理论，深入探讨医院门诊业务流程再造，界定和优化核心流程，再造组织机

构、质量流程、服务流程等。并以 A医院为例，通过对其现行的门诊管理模式和

业务流程的分析，并借助问卷调查表、深度访谈（患者和医院工作人员）、就诊

全程时间测量这三种调查方式，分析影响门诊流程的主要因素，探求原门诊流程

中的缺点，分析新流程的特点；通过比较新流程与原流程的运行效果，在门诊各

环节、排队次数、候诊时间等方面进行分析评价，提出持续改进的建议。 

 

关键词：公立医院，门诊，流程再造 
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ABSTRACT 

   With the deepening of reform of the medical system, hospitals have become 

increasingly competitive.As a hospital, out-patient department is the Front Desk and 

window to patients and society and the focus on"one long three short". The 

performance of out-patient service proeess determines the whole efficiency and 

accomplishment of out-patient department directly. Exploring the model of 

out-patient suitable to the actual hospital,the design of the scientific，rational and 

effective out-patient flow is in response to customers, competition,changes in natural 

selection. Foreign literatures show that after developed countries and regions 

introduce the management of business process reengineering(BPR) theory to 

hospital, the level of the hospital management has been upgraded, the quality of 

medical services has been improved, the physician-patient relationship has been 

improved.At present,hospital management in China is still in the exploration.Its 

phase space has some sublimation. Especially the outpatient service of"three long a 

short"phenomenon has been remarkable.Under the existing medical resources and 

environment, how to use business process reengineering (BPR) theory to relieve this 

phenomenon is the hotspot of multitudinous scholar research in the medical 

industry. 

This paper will base on the hospital to provide patients with more convenient 

and effective health care. To Business process reengineering as the guiding ideology, 

the paper will do comprehensive study of hospital business process reengineering, 

definition and optimization of core processes, recycling organization, recycling quality 

processes, recycling service processes. With specific cases, the paper will describe 

the current out-patient management and business processes of A hospital.With the 

questionnaires, in-depth interviews (patients and hospital staff), treatment 

throughout the full time measurement, the paper will analyze on the main factors of 

the patient process and find the shortcomings of the original patient process.In all 

aspects of patient, wait times, waiting time and other aspects of analysis and 

evaluation, the paper make continuous improvement. 
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论 文 摘 要  

国有资产，特别是其中的经营性国有资产在推动整个国民经济的发展中，一直

起着十分重要的作用。政府对经营性国有资产进行有效监管，是实现国有资产保值

增值的基本保障。如何建立并完善政府监管，管好经营性国有资产，让其发挥出更

多价值，一直是各方研究的重点和难点。改革开放后，我国加快了经济体制改革，

高度重视对国有资产的管理，更是大力推动了政府对经营性国有资产的监督管理，

并已取得了一定成果。但是，在当前的政府监管中，也的确存在着不少问题值得进

一步研究。  

本文中，笔者运用文献研究法、个案研究法等研究方法，对上海市普陀区经营

性国有资产的政府监管进行研究。在对普陀区经营性国有资产政府监管的发展历程

和现状进行分析的基础上，结合委托代理理论、“经济人”假设等相关理论总结出了

其存在的主要问题，并借鉴国内外相关经验，针对这些问题，提出了解决的基本思

路和可行性对策。本文的研究，也对我国其他各地经营性国有资产政府监管的建立

和完善有一定的借鉴意义。  

本文内容主要包括以下五个部分：  

第一部分，主要阐述了本文的研究对象、选题背景、目的意义及国内外文献的

相关研究成果，界定了基本概念，并介绍了本文所用的理论和研究方法。  

第二部分，主要介绍了上海市普陀区经营性国有资产政府监管的发展历程，并

对普陀区经营性国有资产政府监管的现状进行了分析。  

第三部分，结合相关理论分析了普陀区现行的经营性国有资产政府监管在监管

机构确立、监管体系设计、监管链条管理和监管国企治理四个方面存在的问题。  

第四部分，分别介绍了新加坡、意大利、美国三国和国内重庆、深圳、北京三

市对经营性国有资产进行政府监管的做法，并从中总结相关经验、得出启示。  

第五部分，针对提出的四个问题，结合国内外经验借鉴总结，最终提出如何进

一步完善普陀区经营性国有资产政府监管的基本理念、总体框架以及有一定价值的

具体建议。  

关键词：经营性国有资产，政府监管，国资委 
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ABSTRACT  

State-owned assets, in particular operating state-owned assets have very important 

position in the national economy. The success of government supervision and 

administration of operating state-owned assets is the basis of state-owned economy 

overall layout, and it can improve the efficiency of state-owned enterprises and promote 

resource integration. How to improve government supervision and administration to make 

operating state-owned assets have the greatest effect and play a leading role of the 

national economy is a hot topic which many researchers have focused on many years. 

After reform and opening up, the communist Party and the Chinese government pay more 

attention to promoting economic reform, especially improving government supervision 

and administration of operating state-owned assets, and made a lot of achievements. 

However, there are still some problems. These are worthy of further study.  

In this paper, literature research, case research and other research methods are used, 

and this paper is based on government supervision and administration of operating 

state-owned assets in Putuo District, Shanghai. Its development history and existing 

characteristics are introduced, using agent theory and learning domestic and overseas 

related experience, finally appropriate suggestions to strengthen this government 

supervision and administration are proposed. Meanwhile, these suggestions have some 

reference value for other districts.  

The paper covers five parts as below:  

In the first part, clarifies research background, the main purpose of this thesis and 

methods of thesis, collects and analyzes previous related literature, defines certain 

concepts, and gives out logic method of the thesis.  

In the second part, clarifies the development of government supervision and 

administration of operating state-owned assets in Putuo District, and analyzes its current 

situation and characteristics.  

In the third part, bases on the theories, such as agent theory and economic man 

supposition, clarifies the chief problems in government supervision and administration of 

operating state-owned assets in Putuo District. These problems exist in four parts, such as 

establishment of main regulatory agency, design of regulatory system, management of 

regulatory chain and inside supervision of state-owned enterprises.  

In the fourth part, introduces the experience about government supervision and 

administration of operating state-owned assets in Singapore, Italy, the United States and 

Chongqing, Shenzhen and Beijing City. And sum up the relevant domestic and overseas 

experience for reference.  

In the fifth part, in response to the four problems which were mentioned in the third 

part, and refer to the other districts’ experience which were mentioned in the fourth part, 

proposes some suggestions about improving government supervision and administration 

of operating state-owned assets in Putuo District.  

KEY WORD：Operating state-owned assets, Government supervision and 

administration, State-owned assets supervision and administration commission 
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论 文 摘 要 

上世纪末，我国政府提出“提高全民族的家庭教育水平是各级政府的职责”，本世纪初，

国务院再度颁发《中国儿童发展纲要（2001—2010 年）》，要求各地建立多元的家长学校办

学体制，增加学校数量，以“帮助家长树立正确的保育、教育观念，掌握科学的教育知识与

方法”。家长学校与基础教育学校并存，可见家庭、社会环境作用已成为现代教育行政的重

要议题。在农村，家庭、社会环境影响对中小学生成长的重要性更是无以比拟，本个案研究

——象山农村的家长学校需求就证实了这一点。由于农村家长受教育程度低，在城市化进程

及其生活方式的变迁中，往往价值观混乱；同时，农民进城务工，既有相当比例的缺失父母

直接管教的留守儿童，又有一定数量被父母忽视的外来人口的儿童，这些现状对象山农村的

中小学生造成一定的负面影响，科学的家庭教育理念与正确的家庭教育方法亟待传播。 

象山县的石浦镇曾被公认为“创办了全国第一所家长学校”，迄今全县已有家长学校 75 

所，其中农村家长学校 53 所，确实有不少成绩与经验，但也存在着很多问题。随着经济、

社会的发展，城乡家长学校办学水平差距不断拉大，农村家长学校建设没有明确的工作蓝图

与目标，政府无法落实办学经费，各个点的办学制度松散，缺少优质的师资，家长的参与率

不高等等。出现这些问题的原因是多方面的，本文的重点则是从政府行政的视角来加以分析。

所谓“政府干预”，指的是县、镇二级政府及其组成部门通过行政手段加强对家长学校的调

节，促进其健康发展。例如本文第三、第四章所论述的，检讨各级政府主管部门的职能、决

策的合理性与保障措施的完整性等等，并在此基础上建立严整的家长学校办学制度，筹措资

金，发展师资队伍，甚至要培育象山县农村的学习型家庭氛围。这一构想，也是本文行文的

基本框架：第一部分为绪论，其文献部分不但为本研究提供了理论启迪与支持，也印证了本

文论题的普遍意义；第二部分是象山县农村家庭教育现状与家长学校需求的分析，并揭示了

当下家长学校发展的瓶颈所在；第三部分是基于政府主管部门的检讨；第四部分是行政干预

的具体建议。 

本研究采取实证与文献研究结合的方法。多年来，笔者在工作中已经掌握了许多家长学

校的材料、经验与典型案例，可谓一种前期研究；但为了做好此学位论文，笔者再次开展了

正式的、大样本的调查，调用了大量档案，编制了家长、教师、学生、部门及乡镇工作人员

四份问卷及访谈提纲，对全县农村家长学校的具体情况展开研究，并在多处采用了多角互证

的方式以求增进研究的信度与效__度。笔者希望本研究能对促进我国的家庭教育事业有所贡

献。 

 

关键词：农村 家长学校 政府干预 
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ABSTRACT 

At the end of the 20th century, the government of China put forward “it is the responsibility 

of the government at all levels to improve the quality of family education nationwide”; moreover, 

at the beginning of the 21st century, the State Council issued “National Program of Action for 

Child Development in China (2001-2010)”, which requested all the local government to found 

education system of pluralistic parent school and increase the quantity of the parent schools, 

aiming at “helping parents build the right concept of child care and education, and possess 

scientific education knowledge and skills”. The coexistence of parent school and elementary 

education indicates that the implication of family and social environment has developed to be the 

important topic of modern educational administration. In the rural area, the effect of the family 

and social environment on the growth of school children is much more crucial than ever, which 

has been proven by the case study of the demand of the parent school in rural area of Xiangshan 

County. Due to the low education of rural parents, the process of urbanization and the change in 

lifestyle caused the confusion of value; meanwhile, peasants working in cities have caused the 

certain proportion of the “left-behind” children without direct parental supervision, as well as 

the children of “floating population” ignored by their parents. The situation mentioned above 

has the negative influence on the school children in the rural area of the Xiangshan County. 

Therefore, scientific family education theory and correct family education methods are required 

to be promoted.  

Schipu Town of Xiangshan County, known as “founding the first parent school in China”, 

and there are 75 parent schools in Xiangshan County, among which there are 53 parent schools in 

rural area. By now, the achievement and experience has been gained as well as problems. With 

the economic and social development, rural parent schools have the following problems: the 

schooling level between city and rural parent schools is enlarging; the building and development 

of rural parent schools have no explicit work blueprint and objectives; the local government has 

problems in fund raising for schooling; the system of each parent school lacks strict regulation; 

rural parent schools are short of good teachers; the participation of rural parents is low, etc. The 

reasons for these problems are various, and this dissertation will mainly explore the reasons from 

the perspective of governmental administration. The term “Government Intervention” refers to 

the joint departments of the county government, town government and their composition 

reinforce the regulation of parent school and promote the development by administrative 

approach. For instance, Chapter 3 and Chapter 4 of the dissertation examined the each level of 

government administrative department in charge from the perspectives of the function, the 

rationality of decision, the integrality of supporting measure and so on, and proposed the 

suggestion on setting up strict parent schooling regulation, fund raising, developing teaching 

resources, and fostering the culture of learning family in the rural area of Xiangshan County, 

based on the previous analysis. This concept is also the main structure, and the detailed are 

followed: the first part is the introduction, and the literature review part has contributed to the 

theory support and significance of the study; the second part is the analysis on the current 

situation and the demand of the parent school in the  rural area of Xiangshan County, and the 

reveal of the bottleneck in the development of the parent school; the third part is the review of 

the government department in charge; and the forth part is the detailed suggestion of 

administrative intervention.  
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The methodology of this dissertation integrates empirical study and literature review. The 

author has done the preliminary research by accumulating the relating materials, experiences 

and representative cases of parent school through years of work; however, in order to accomplish 

this dissertation, the author planed and implemented a formal investigation with large sample 

covering the parent school countywide, including accessing the large number of archives, the 

corresponding questionnaires and interview outlines for parents, teachers, students, working 

staff of government department in charge and the rural area respectively, and approve with each 

other from different perspectives to reinforce the reliability and validity of the research. The 

author has the hope that the study will contribute to the family education of China. 

 

Key word：county parent school government intervention 
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中文摘要 

增值税，理论上讲是对商品或劳务在流转过程中产生的增值额进行征税。我

国增值税法规定，增值税是对在我国境内销售货物或者提供加工、修理修配劳务

以及进口货物的企业单位和个人，就其货物销售或提供劳务的增值额和货物进口

金额为计税依据而课征的一种流转税。1954年，法国率先在世界上实行增值税，

由于增值税具有征税范围广泛，税源稳定丰富；税收中性，避免重复征税；流转

环节紧扣，税收制约有效等特点，备受各国青睐，被许多国家广泛采用。迄今，

全球已有140 多个国家和地区开征了增值税。我国从70年代末开始引进增值税，

前后进行了三次改革。目前，增值税是我国的第一大税种。 

随着我国市场经济体制的不断完善，市场在资源有效配置中所发挥的基础性

作用越来越明显，但由于市场本身存在缺陷，有时会出现市场失灵，需要政府通

过公共政策对其进行调节和干预，纠正市场失灵。但是，根据公共政策失灵理论，

公共政策也存在失灵的问题，公共政策失灵往往会对社会经济生活造成严重的负

面影响。 

增值税优惠政策是增值税制度体系的重要要素,也是政府公共财税政策的组

成部分。从我国实行增值税以来，增值税优惠政策经历过多次的调整变化，体现

了国家的宏观经济政策，有力地促进了国民经济的健康发展。同时增值税优惠政

策实行中也暴露出不足的问题，这些问题主要表现为：调整目标过多、优惠范围

过大、形式过于繁杂、操作性不强等等，这些严重影响了政策的实施效果。 

本文运用公共政策相关理论、税收职能理论、税式支出理论等，特别是尝试

运用公共政策失灵理论，对我国增值税优惠政策运行中存在的问题进行研究。 

首先对增值税优惠政策失灵的标准进行界定，指出增值税优惠政策失灵就是

增值税优惠政策在制定、执行及评估各个运行阶段中，由于存在利益博弈或受政

策环境因素影响，使政策的过程和结果偏离了政策制定的目标，对政策目标群体

造成未能预知的负面影响，或未能达到服务公共利益的结果的状态。其次，分析

了增值税优惠政策失灵的表现及其危害。增值税优惠政策运行中存在错位性失

灵、缺陷性失灵、利益变异性失灵和负面性失灵等，突出表现为：立法层次不高，
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出台不规范；调整目标过多，优惠范围过宽；增值税优惠政策本身不完善、自身

在功能上存在着某些缺陷；一些增值税优惠政策偏离了服务公共利益的目标；有

些甚至对公共利益的造成了负面影响等。再次，详细分析了造成增值税优惠政策

的原因。指出，多元利益主体间的利益博弈是导致增值税优惠政策失灵的关键因

素，它贯穿政策制定、政策执行、政策效果评价等增值税优惠政策运行的全过程，

具体表现为在运行过程中政府、税务部门、纳税人、社会公众之间利益博弈的阶

段性失灵。最后，提出了解决我国增值税优惠政策失灵问题的对策建议。完善我

国增值税优惠政策应遵循以下原则：一是体现公共政策的基本要求；二是体现国

家宏观经济政策的导向；三是应有利于税收职能作用的充分发挥；四是增值税优

惠政策的执行结果可评价。完善我国增值税优惠政策具体建议包括：一是规范增

值税优惠政策的立法；二是严格控制增值税优惠政策的范围；三是科学选择增值

税的优惠方式；四是加强增值税优惠政策执行的监督管理；五是建立健全增值税

优惠政策的科学评价机制。 

本文由序言和四个章节组成：序言部分主要介绍研究目的和意义，以及相关

研究综述和笔者采取的研究方法和路径。第一章介绍增值税的概念、特点与类型，

简述了我国现行增值税制度的主要内容和框架。第二章介绍税收优惠政策的概念

和形式，介绍了我国现行增值税优惠政策的主要内容，并与国际上的增值税优惠

政策进行比较。第三章介绍了公共政策失灵理论，界定了增值税优惠政策失灵的

标准，分析了增值税优惠政策失灵的表现及其危害，详细分析了增值税优惠政策

失灵的成因。第四章提出了解决我国增值税优惠政策失灵问题、完善我国增值税

优惠政策的原则和具体建议。 

 

【关键词】   增值税  优惠政策  失灵  矫正 
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ABSTRACT 

Value-added tax (VAT), in theory, taxes added value of goods or service in 

circulation. According to The Rule of VAT in China, VAT is a sort of circulation tax, 

which taxes added value of goods or service and the value of imported goods on 

enterprises and individuals. In 1954, France initiated VAT in the world. Since then, 

VAT has been favored and widely adopted by many countries, as a result of its 

wide-scale taxation, stable and rich source, neutrality, avoidance of repeated taxation, 

compactness, effective taxation restriction and so on. At present, over 140 countries 

and districts adopt VAT. China introduced VAT in the late 1970s, and reformed three 

times. Now VAT is China's largest tax. 

With the perfection of market economy system in China, market plays a more 

and more important role in effective allocation of resources. Due to limitation of 

market itself, sometimes the failure of market occurs, and in order to correct the 

failure of market, the government should adopt public policies to adjust and interfere. 

However, according to the theory of failure of public policies, public policies can also 

fail, which usually does great harm to the economy.      

VAT preferential policies are not only an important element of the VAT system, 

but also take part in the public fiscal policy. Since China's implementation of VAT, the 

VAT preferential policies has gone through many adjustments and changes, which 

reflects the country's macroeconomic policies, and effectively promotes the healthy 

development of the national economy. However, problems have also been exposed 

during the implementation of the VAT preferential policies, such as too many 

adjustment goals, large-scale preference, too complicated to operate, which exert 

negative influence on its effect. 

The thesis is a research on problems that exist in the operation of VAT 

preferential policies, by using theories of public policies, taxation functions, taxation 

payout, especially the theory of failure of public policies.  
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Firstly, the thesis defines the standards of failure of VAT preferential policies, 

and points out that VAT preferential policies, it means that the VAT preferential 

policies has a deviation of the process and the result with the reservation target 

when the policies is built、executed and estimated because of  the influence of 

interest game and policy environment factors , so that will bring the unpredicted 

negative influence on policy target group or failed to reach the public interests of the 

service .Secondly, the thesis analyzes the performances and its harms of the policy 

failure on VAT preferential policies. Dislocation failure, defects of failure, interests 

variability failure, negative failure and so on appears when VAT preferential policies is 

set in motion., outstanding performance for legislative level is not high, come-on 

stage is not standard, adjusted target is overmuch, preferential scope is over wide ; 

VAT preferential policies itself is not perfect, there are some defects on its own 

function; some VAT preferential policies has a deviation of  the service target on the 

public interests, some even brings the unpredicted negative influence on public 

interests. Thirdly, the thesis detailed analyzes the reasons of the cause of the VAT 

preferential policies. It points out the important factor leading to the policy failure on 

VAT preferential policies is the interest game of multiple benefit main bodies, it runs 

through the whole process of VAT preferential policies ,such as policy making ,policy 

executing, policy effect estimating and so on , specific  performance for the stage 

failure of the interest game among the government, the tax department, the 

taxpayer and the social public when it is in motion. Last but not the least, the thesis 

points out the countermeasures to solve the problem of  the policy failure about 

VAT preferential policies . To perfect VAT preferential policies in China, we should 

follow these principles: firstly, VAT preferential policies should to reflect the basic 

requirements of public policy; secondly, VAT preferential policies should to reflect the 

national macroeconomic policy guidance; thirdly, VAT preferential policies should be 

advantageous to the functions of taxation of the full play; fourthly, VAT preferential 

policies of implementation can be evaluation results.  Detailed suggestions include: 

Firstly, we should to standard legislation of VAT preferential policies; secondly, we 

should to strictly control the range of VAT preferential policies; thirdly, we should 
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scientific select the way of VAT preferential policies; fourthly, we should to 

strengthen the supervision and management of the VAT preferential policies; fifth, 

we should to establish and perfect the scientific evaluation mechanism of the VAT 

preferential policies. 

The thesis is divided into a preface and four chapters. Preface introduces the 

research purpose and significance, related Research and the author adopted study 

methods and path. The first chapter introduces the concept, characteristics and types 

of VAT, and outlines the main content and framework of China's current VAT system. 

The second chapter describes the concepts and forms of tax preferential policies,  

introduces China's current VAT preferential policies, and compares it with equivalent 

systems in foreign countries. Chapter III presents the theory of public policy failure, 

defines the standards of VAT preferential policies failure, do an analysis of VAT 

preferential policy failure expression and its harm. Chapter IV proposes principles 

and specific suggestions which solve the problem of VAT preferential policies failure 

and improve China's VAT preferential policies. 

 

【Key Words】   VAT  Preferential policies  Failure  Correction 
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中文摘要 

食品安全事关人民群众身体健康和生命安全，事关经济发展和社会稳定，更

关系到国家和政府的执政形象。近几十年来，随着现代生产力的提高和世界各国

农业、食品行业的快速发展，居民温饱问题逐步得到解决，而新型食品生产经营

方式的产生和市场经营行为的不规范，也导致影响人体健康的食品安全问题逐渐

凸显，食品安全由过去“吃得饱”问题向现在“吃得好”问题转变。 

近年来，在国际上，美国先后发生青菠菜 O157 菌污染和花生酱沙门氏菌污

染、日本出现雪印乳制品金黄色葡萄球菌污染和麦当劳、蛋糕店使用过期食品的

案例、欧洲发生疯牛病、二恶英污染以及肠出血性大肠杆菌污染致死的食品安全

事件。在国内，被曝光的食品安全事件层出不穷，食源性疾病和食品安全事件濒

见诸报端，滥用农用兽药、农药、生长调节剂和非法食品添加行为、滥用食品添

加剂等食品安全事件受到社会的广泛关注。2005年“阜阳奶粉”事件和 2008 年

“三聚氰胺乳粉”事件等更是波及全国、影响到全行业的健康发展。2011 年上

半年短短数月内，“地沟油”、“一滴香”火锅、“染色馒头”、“假牛肉”、“瘦

肉精猪肉”、“有毒豆芽”等食品安全问题接连被曝光，群众食品安全消费信心不

断受到打击，公众健康权益受到严重挑战，政府执政形象也受到一定的冲击。由

此可见，食品安全已成为世界性问题，对于中国来讲尤其突出。 

相比于我国严峻的食品安全形势，食品安全工作的体制、机制和环境存在的

诸多不足，制约了食品安全工作的健康发展，比如：监管效率不够高，法律法规

体系不完善，监管体系未理顺，基层执法力量薄弱，食品生产经营方式总体状况

落后、社会诚信体系不完善、食品安全长效机制尚未能有效形成。本论文在概述

食品安全研究的背景、意义、国内外文献情况和研究方法的基础上，认真总结我

国食品安全监管发展历程，有重点回顾近年来我国食品安全领域的一些重大事

件，并从 S省食品安全监管实践出发，重点剖析我国食品安全监管制度存在的问

题和原因，通过对比国外发达国家食品安全监管制度，有针对性提出 S省乃至我

国加强和完善食品安全监管制度的对策措施与建议意见。 

全文共由五章组成，各章节的主要内容如下： 

绪  论：阐述论文的研究背景、目的与意义，在查阅近百篇食品安全监管文
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献、报道和统计资料的基础上，对国内外研究文献进行全面综述，明确论文的研

究思路与研究方法。 

第一章：食品安全监管的基本概念。针对论文中广泛应用的概念，结合国际

国内的权威释义，解释食品、食品安全、食源性疾病、食品添加剂等基本概念公

共物品、市场失灵和政府失灵、责任政府和有限政府、多中心协同治理等公共管

理理论。 

第二章：国内食品安全监管制度的历史发展、国内与 S省内的食品安全工作

现状、存在问题与原因。回顾解放以来，我国食品安全监管历经孕育、起步和发

展的几个阶段，从历史角度客观评价我国食品安全监管工作的成果与进步。从现

实和群众需要的角度，阐述国内食品安全发展现状，在不同层面总结分析当前食

品安全监管制度存在问题，试图探寻导致当前食品安全问题的复杂成因。 

第三章：发达国家食品安全监管模式的介绍。分别介绍美国、日本等国家的

“多部门监管模式”、德国、加拿大等国家的“单一部门监管模式”和欧盟独特

的食品安全管理方式的食品安全监管法制体系、监管结构及其监管职能，对不同

食品安全监管模式的特点进行对比分析，从而归纳总结出对我国食品安全监管具

有启示性和借鉴性的工作思路。 

第四章：完善我国食品安全监管制度的思考与建议。针对当前我国食品安全

监管中存在的问题，从我国国情出发，借鉴发达国家的监管经验，提出从制度、

监管、机制等方面入手，强化政府、企业、社会各方责任，加强制度建设，加大

执法力度，完善保障措施，建设长效机制，标本兼治、切实提高食品安全监管能

力和水平。具体提出健全法规标准体系、理顺监管体制、加大执法力度、加强行

业自律、建立长效机制、完善产业政策和形成社会协作机制等一系列渐进性、针

对性、实践性的建议和意见。 

本论文运用公共管理学理论，参考相关学者的研究成果和国内外成功经验，

结合笔者对业界的深入了解和多年的实践体会，以独到视角深入剖析导致当前食

品安全突出问题的成因，特别是针对当前食品安全工作实践中的“多部门监管体

系”、“过度依赖专项整治”、“政府独自承担食品安全工作”等问题的困境进行了

认真思考。同时，提出了“中央政府与地方政府对食品安全各司其职、分工协作”、

“充分发掘当前食品安全监管体系各自优势、逐步归并食品安全监管资源”、“专
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项整治与建立健全长效机制必须做到两手并重”、“充分利用社会力量、形成食品

安全协同式治理制度”等一系列具有针对性、建设性和实践性的食品安全监管新

理念、新思路和新建议。 

 

关键词：食品安全  监管  制度研究 
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Abstract 

Food safety is not only related to people's health and life security, economic 

development and social stability, but also related to the country and the government 

image. In recent years, with the development of modern productivity of the world' 

agricultural products and the food industry's rapid development, residents 

subsistence problem be solved step by step, but the mode of the new food 

production and management is non-standard, leding to food safety problem. The 

problem changed  from " eating full" to now" eating safety " . 

In recent years, in the worldwild, the United States has green spinach O157 

bacteria pollution and peanut butter contaminated with Salmonella, Japan snow 

brand dairy products Staphylococcus aureus contamination and McDonald's, cake 

shop using expired food case, the incidence of BSE, dioxin pollution and 

enterohemorrhagic Escherichia coli contamination of food safety incidents. In the 

domestic, Exposure of the food safety events emerge in an endless stream. Food 

borne disease and food safety incidents frequently appear in the newspapers. Food 

safety incidents are widely concerned by society,for example,the abusing of 

agricultural veterinary drugs and pesticides,the growth regulators and illegal food 

add behavior and the abusing of food additives ." Fuyang milk powder" event in 2005 

and "melamine milk powder" event in 2008 spreading  throughout the country, 

affected the healthy development of the industry. In The first half of this year ,just a 

few months," trench oil"," a drop of incense"，hot pot,"dyeing  steamed bread"," 

false beef"," lean lean essence pork"," poisonous bean", and other food safety 

problems has been exposed, blowing our consumer confidence. Public health rights 

and interests Suffer serious challenge, as well as government image is subject to 

certain impact. Thus, food safety has become a worldwide problem, especially for 

China. 

Comparing to the severe situation of food safety, the shortcomings of food 
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safety working system and mechanism has restricted the healthy development of the 

work of food safety supervision, such as: the efficiency is not high enough, the 

system of laws and regulations are not perfect ,Supervision system has not been 

straightened out so well as Local law enforcement is so weak. By now, food 

production overall condition is backward, the social credit system is not perfect and a 

long-term mechanism for food safety still fails to effectively form. 

This paper  is going to review the research background, the significance of food 

safety. Looking at domestic and foreign literature and the research methods .We are 

going to make a summary of our country' food safety supervision. Reviewing the 

major events of our country' food security in recent years . Referencing my food 

safety supervision practice and ,Focusing on the the reason of China 's food safety 

regulation mode ,we want to give some suggestions to our country' regulatory model 

of the food safety. 

The full text is composed of five chapters, each chapter of the main contents are 

as follows: 

The theory : We are going to give a clear the research train of thought and 

research methods on  introducing the research background, purpose and 

significance.I have refered to nearly 100 food safety regulatory documents, reports 

and statistics . 

The first chapter: Introduce the basic concept of food safety 

supervision.References of international organization and domestic law, research data 

to explain the paper widely used concept,as food, food safety, food-borne diseases, 

food additives and other basic concepts. I use economics, administration and public 

management theory introduction to government regulation,public goods, market 

failure, government, responsible government, limited government and multicenter 

collaborative governance theory. 

The second chapter: Mainly involves two aspects,the historical development of 
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the domestic food safety supervision mode and the China and Jiangsu Province, the  

status, problems and causes of the food safety in China's food safety supervision 

after inoculation,  starting and development stages since liberation.I will give an 

objective evaluation of China's food safety supervision work and progress. From 

reality and the masses need angle, elaborating the development of food safety 

situation, looking at different levels of the current regulatory model of food safety 

problems,I am attempting  to explore the complicated causes of food safety 

problems. 

Chapter third: This article will introduce the safety of developed country food 

superintends mode . The" supervision mode" of  The United States and  Japan,the 

" single sector supervision mode" of Germany, Canada and other countries and the 

unique food safety management mode of food safety supervision legal system, 

supervision structure and its regulatory functions from European Union. Different 

food safety regulation mode features were compared and analyzed, so as to 

summarize the food safety supervision in China . 

The fourth chapter: Suggestions for the improvement of China's food safety 

regulation mode.In view of the current our country food safety regulatory problems 

and drawing lessons from developed country,we are going to  do on the  

construction of lasting effect mechanism, administer thoroughly, and effectively 

improve the ability and level of food safety supervision.The article will give advice on 

perfecting regulation system, straighting superintendency system and law 

enforcement, as well as self-discipline.establishing lasting effect mechanism, 

perfecting the industrial policy and the formation of social cooperation mechanism. 

This paper use of the public management theory, combined with the related 

research results of scholars, With the unique perspective of in-depth analysis of the 

causes of the food safety problems. Especially against the current food safety work 

practice of" multiple regulatory system", "excessive dependence on special 

rectification", " government alone to bear the work of food safety issues such as" the 
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plight of the thought.At the same time this article Puts forward some new train of 

thought,such as" The central government and local government responsibilities, 

division of labor and cooperation on food safety" "how to fully exploit the current 

food safety regulatory system and their respective advantages, gradually merging 

food safety regulatory resources"," special rectification and establish a sound 

long-term mechanism must be both pay equal attention to" and  "Make full use of 

social forces, forming the food safety cooperative governance mode. 

 

Keywords :  Food Safety   Supervise  regulation  research 
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内容摘要 

卫生人力资源是发展卫生事业的决定性资源，是卫生系统功能正常运转的关

键，是卫生事业发展的战略问题，是反映一个国家、地区卫生服务水平的重要指

标，是卫生资源中的核心要素。在卫生事业中，无论是物质资源、资金资源或技

术资源，最终都要由人来管理或由人直接使用，卫生人力资源是卫生资源中最重

要的资源，研究卫生人力资源配置就是为了更合理地从数量上、质量上和分布上

调整现有存量，优化增量，并使其达到充分调动卫生人力资源主观能动性的目标，

以此推动整个卫生事业发展的进程。 

卫生人力资源配置效益的高低直接影响医疗资源的合理利用和整体配置效

益。目前世界各国普遍存在“卫生人力失衡”现象， 表现形式主要有两个方面：

一是卫生人力资源素质与数量上的不平衡；二是国家、居民对卫生服务需求与利

用、支持与维持能力间的不平衡。我国很多地区多年来一直依据卫生部 1978 年

制定的《综合医院组织编制原则实行草案》来配置公共医疗卫生机构卫生专业技

术人员。随着社会和医疗技术的发展，医疗效率和服务要求的提高以及人事制度

的改革与发展，上述编制方案已经明显不符合时代发展的需求。因此，卫生人力

资源配置研究已经成为一个研究热点。 

    随着医疗体制改革和医疗卫生服务规范化，医疗资源配置不合理性日益突

出。卫生资源分配的现状不合理、医院盲目扩大规模和等级、以及病人就诊流向

不合理等问题造成卫生资源利用的极大浪费。卫生资源的配置决定着卫生资源的

有效利用程度，实现卫生资源的合理配置，是促进卫生事业协调、稳定、健康发

展的重要条件。因此，如何合理分配医疗服务资源，如何合理配置卫生资源以及

实施好区域卫生规划是亟待解决的问题。本文着眼于南通市卫生人力资源现状，

结合南通市市情和人民群众对健康服务的需求，收集和利用《中国卫生统计年

鉴》、《江苏省卫生统计年鉴》和《南通市卫生统计年鉴》的数据，采用统计描述

方法对南通市公共医疗卫生机构人力资源配置的标准与卫生人力资源配置现状
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进行分析，从居民健康需求和卫生事业发展的角度探讨公共医疗卫生机构卫生人

力资源配置中存在的问题，揭示了南通市公共医疗卫生机构人力资源配置严重不

足，导致编外用工数量不断增加。如何处理好社会公益事业发展与人员编制的关

系，使卫生人力资源合理配置，满足广大人民群众对医疗卫生服务的需要是大多

数卫生行政部门亟待解决的一个重要课题。文章针对这一具体问题,提出了应该

通过实际工作量来确定医生的配置；通过实际开发床位数和床位使用率确定护士

数；通过相应的比例确定其他医技人员数等合理和优化卫生人力资源配置的具体

对策, 以期为相关政府部门制定科学合理的卫生人力资源配置规划提供参考依

据，促进卫生事业改革和发展。 

本研究以区域卫生规划基本原则为指导思想，从南通市区区域卫生规划、医

疗机构结构、功能与南通经济、社会建设协调发展的角度出发，系统全面地定量

研究南通市区卫生人力资源配置状况，尤其是卫生人力资源配置效能问题，以合

理配置卫生人力资源，改善和提高南通市卫生综合服务能力，为居民提供公平、

有效的卫生服务。 

本研究属于首次对南通市卫生人力资源配置方面进行的详细深入研究，以历

史和现状为起点，以调查数据为依据，客观分析了南通市公共医疗卫生机构人力

资源配置存在的问题，提出了对策建议，对解决南通卫生人力资源配置有一定的

参考价值。 

 

关 键 词：公共卫生  医疗卫生机构 人力资源配置 
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Abstract 

Human resources for medical and health is the decisive resources in developing 

medical and health care, the key factor for the system operating normally, the 

strategic issue for its development, and the essential factor in medical and health 

resources, which are the important symbol of a national and regional health service. 

In medical and health care, physical resources, financial resources or technical 

resources are ultimately managed by people or for people’s use. Human resource is 

the most important part in medical and health resources. The aim of research in 

human resource allocation of health care is to adjust the existing stock and 

incremental optimization from the quantity, quality and distribution more reasonably, 

and to achieve the initiative objectives of full mobilization of human resources for 

health care, and thus promote the development of the whole process of health care. 

Health human resource allocation affects the rational use of medical resources 

and the overall allocation efficiency directly. Nowadays, “health workforce 

imbalance” exists in every country around the world, which are manifested in two 

aspects: first, the imbalance of human resources in quality and quantity for health; 

second, the imbalance between the demand and utilization of health service of the 

state and the residents, and between the support and maintain the capacity [2]. 

In many parts of China, the state configured the public medical and health 

professionals in health institution according to “the Implementation Draft of General 

Hospital Organizational Preparation Principles” established by the Ministry of Health 

in 1978. With the development of our society and medical techniques, the 

improvement of medical efficiency and service, and the revolution and development 

of the personnel system, the above Human Resources Allocation obviously does not 

meet the needs of the times. Therefore, health human resource allocation becomes a 

research focus. 

Research objective: with the revolution of medical system and the 

standardization of medical and health services, the irrational allocation of medical 

resources has become increasingly prominent. It caused a tremendous waste of 

health resource utilization that the problem of the unreasonable allocation of health 

resources, the blind expansion of hospital scale and level, and the unreasonable 

treatment flow of patient and other problems. Health resource allocation decides its 

effective utilization, and the rational allocation of health resources is the important 

factor for promoting the coordination, stability and healthy development of health 

care. Therefore, it comes the urgent problem that how to rationally allocate medical 

service resource and health resource, how to successfully implement regional health 

planning. This article focuses on health situation of human resources in Nantong City, 

according to the situation of Nantong City and people’s health service needs. 

Collecting and using the data of “China Health Statistics Yearbook”, “Jiangsu 

Provincial Health Statistics Yearbook” and “Nantong City Health Statistics Yearbook”, 

it analyzes human resource allocation standards of Nantong public medical and 

health care with statistical description. It discusses the problem of health human 
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resource allocation in public medical health institution with people’s heath needs and 

the development of health care and reveals a serious shortage of human resource 

allocation of public health, causing an increasing number of supernumerary. An 

important issue  for most health administrative department is that how to deal with 

the development of public welfare and the relationship between staffing，to allocate 

rationally health human resource and to meet the needs of people. With the specific 

issue, the health department should determine the doctor allocation by actual 

workload, determine the number of nurses by the actual number of beds and bed 

occupancy rate, and determine other health resource allocation rationally by 

corresponding ratio. To allocate and optimize the health human resource reasonably, 

the government concerned should give reference and specific measures to develop a 

scientific and rational planning of health human resources, promoting the health 

reform and development. 

With the basic principles of regional health planning as the guiding ideology, the 

paper studies the situation of health human resource allocation systematically, 

comprehensively and quantitatively, in particular, the performance of health human 

resource allocation problem from the regional health planning of Nantong city, 

health care organizations structure, function and Nantong Economic and social 

coordinative development. It aims to allocate health human resource rationally, 

improve the comprehensive health service of Nantong city and provide fair and 

effective health service for the residents. 

This paper is the first time to study health human resources of Nantong city in 

depth. Starting from the history and current situation and based on the readily 

available information, it analyzes the problem of human resource allocation in public 

medical and health institution of Nantong city, put forward measures and suggestion, 

basically reflects the current health human resources allocation and the objective 

laws of development, which is scientific. 

 

Key Words: public, medical and health, institution, human resource, allocation 
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摘  要 

当前，公共交通问题已成为制约城市经济发展和影响居民生活水平的一个重

要因素，优先发展公共交通对于提高资源利用率，促进城市健康发展具有重要的

意义。公共交通服务的公益性与公交企业的市场性之间的矛盾决定了其发展离不

开政府的规制和公共财政的补贴，制定合理有效的公共交通补贴政策已成了世界

各国公交优先发展战略中的核心问题。杭州是国内较早启动公交优先发展战略的

城市之一，近几年在公共财政的大力支持下，杭州市公共交通的发展取得了巨大

成就，与此同时，公共交通政府补贴的规模也逐年扩大，财政补贴压力不断增加。

在有限财力的情况，研究如何完善政府补贴机制，如何平衡政府负担、企业利益

和居民需求三者关系的问题已成了当务之急。 

本文主要运用西方经济学、管理学的基本理论，通过访谈、查阅文献等方法，

从论述公共交通的性质、公共交通政府补贴的意义及补贴方式、补贴效率等理论

出发，将理论分析与实证研究相结合，利用工作中收集的大量素材，在补贴背景、

补贴资金来源、政府购买服务办法等方面对杭州市公共交通补贴政策作了系统的

阐述，并对当前补贴政策中存在的问题进行了深入分析。同时借鉴国内外典型城

市公共交通补贴政策的经验，提出了从拓宽补贴资金来源、合理确定补贴范围、

完善补贴核算方法、建立动态调整制度和绩效评价机制等方面完善现行政府补贴

机制的建议，以及利用票价体制改革实现政府、企业、居民三者合理分担费用的

办法，并指出了市场化改革是未来杭州公共交通发展的必然方向。 

本文的研究成果在完善公共交通政府补贴政策，提高补贴资金的使用绩效，

制定科学合理的公交票价，促进公交企业的稳定健康发展，提高公共交通服务质
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量，更好地满足居民出行需求等方面具有一定的参考和应用价值。 

 

 

 

关键词：城市公共交通  政府补贴  效率  票价  市场化 
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Abstract 

Nowadays, the public transportation problem has been a crucial factor restricting the urban 

development and impacting the living standards of residents. Prioritising the development of 

public transportation is significantly meaningful to increase the level of resource utilization and 

promote the healthy development of city. The conflict between the non-profitability of public 

transportation service and the marketability of public transportation enterprises leads to the 

public transportation can not be developed without the governmental regulation and subsidies of 

public finance. Therefore making reasonable and effective policies for subsidising the public 

transportation has been a core issue of the strategy of giving priority to the public transportation 

development around the world. Hangzhou is one of the earliest cities of China starting the 

strategy of giving priority to the public transportation development. In recent years, the 

development of Hangzhou’s public transportation has achieved a great success with the strong 

support of governmental public finance. Moreover, the government provides more susidies to the 

public transportation with each passing year, and consequently the financial pressure of 

government is increasing. With the limited financial resources, it is urgent to address the problem 

of how to improve governmental subsidy mechanism and the problem of how to balance the 

relationship among the financial burden of government, enterprise interests and needs of the 

citizens. 

Based on the study of fundamental theories of Western Economics and Management, this 

paper expounds the nature of public transportation, the importance of governmental subsidies to 

public transportation and method and efficiency of offering subsidies by means of interviews, 

review of literatures and so on. The paper combines the theoretical analysis with empirial 

research and makes a systematic explanation on Hangzhou’s public transportation subsidy 

policies in terms of the background of subsidies, source of subsidies and method of government 

purchasing service by virtue of large amounts of data from work, and also does deep analysis on 

the existing problems about the subsidy policies. By drawing on experience of the classical 

domestic and foreign urban public transportation subsidy policy, it puts forward the suggestions 

to widen the fund sources, identify the proper subsidy range, improve methods of subsidy 

accounting, establishing a dynamic adjustment system and performance evaluation mechanism 

in order to improve the existing governmental subsidy mechanism, making use of ticket price 

system reform to find a way to realize the reasonable share of cost among government, 

enterprise and residents, pointing out the marketization reform is the inevitable trend of future 

development of Hangzhou public transportation.  

The research results of this paper have certain reference value and application value for 

improving governmental subsidy policies to public transportation, improving performance of 

using subsidied fund, determining scientifically reasonable ticket price, promoting the stable and 

healthy development of public transportation enterprises, and enchancing the quality of public 

transportation service to satisfy the local transportation requirements.. 

 

Key words:  Urban public transport   government subsidy   efficiency       low fare      

marketization 
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摘  要 

 

城镇职工基本医疗保险，不仅关系到我国未来人力资源的发展，而且关系到

社会的稳定。近几年来，伴随着政府对民生的关注，医疗保险制度的改革成为举

国关注的焦点。2009 年新医改方案出台，我国医疗保险制度又开始了新一轮变

迁，本文以转型发展中的医疗保险改革为背景，以各地对提高城镇职工基本医疗

保险统筹层次的研究与争论为着眼点，结合西安市实际，对城镇职工基本医疗保

险市级统筹的可行性、实施方案、管理体制、运行机制、激励与约束机制、基金

管理制度等方面进行实证研究，同时探讨深化医保体制改革的具体思路。 

随着参保人员医疗需求的不断提高，西安市城镇职工基本医疗保险统筹层次

过低的问题日益凸显，影响了基金统筹共济能力的发挥，也不利于医疗保险体系

的可持续发展。 

本论文在对西安市各区（县）城镇职工基本医疗保险现行政策进行比较分析

的基础上，通过调查西安市 15 个区（县）自实施城镇职工基本医疗保险以来的

参保情况、基金筹集情况、基金支付情况、受益情况和住院病人流向情况，建立

西安市城镇职工基本医疗保险市级统筹政策仿真模型，对西安市实施市级统筹政

策之后的医保基金收支情况进行了预测。结果表明，从医保基金运行风险的视角

来看，西安市实施城镇职工基本医疗保险市级统筹政策是可行的。同时，应加强

基本医疗保险机构的管理能力、科学制定市级统筹政策、明确市级统筹后市和区

（县）的关系、建立激励机制、进一步提高统筹基金使用效率。 

从研究结果来看，市级统筹存在其进步性和局限性，但符合医改方向，社会

保险统筹层次的提高及其运行机制的完善在医保体制的改革进程中，扮演着重要
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角色。 
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Abstract 

 

Basic medical insurance, not only related to the future development of human 

resources in China, but also related to social stability. In recent years, along with the 

concern of the Government on the people's livelihood, the medical insurance system 

reform has become the focus of national attention. 2009, the new medical reform 

program was introduced; China's medical insurance system began a new process. In 

this paper, as the background of the medical insurance reform in restructuring and 

development and the research and debate of the urban basic medical insurance, with 

the actual of Xi’an, the feasibility of municipal co-ordination, implementation plan, 

management system, operation mechanism, incentive and restraint mechanisms and 

fund management system of basic medical insurance for urban workers is discussed, 

and the idea of deepening the specific health care reform is refered. 

As the medical demand of the insured is continuously increasing, the low 

co-ordination level of Xi'an basic medical insurance for urban workers has become a 

prominent problem, which is affecting the Fund's ability to co-ordinate and not 

conducive to the sustainable development of the medical insurance system.  

In this context, this study took a investigation on Xi'an 15 districts (counties), 

about the insured situation, fund raising situation, fund expenditure situation, the 

beneficiary situation and patient flow situation since the implementation of the basic 

medical insurance for urban workers, and modeled the municipal co-ordination 

policy simulation of Xi'an basic medical insurance for urban workers, then the 

revenue and the expenditure of the fund were predicted. The results show that, 

based on the perspective of the operational risks of the fund, the municipal 

co-ordination policy of Xi'an basic medical insurance for urban workers is feasible. At 

the same time, the basic medical insurance institutions’ management capacity 

should be strengthened, the municipal co-ordination policy should be scientific, the 

relationship between city and districts (counties) should be defined, incentive 

mechanism should be established, and the overall efficiency of the fund should be 

improved. 

The results show there is the progress and limitations of municipal co-ordination, 

but meet the direction of health reform, to improve the operational mechanism of 

the health care system is playing an important role in the reform process. 
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内容摘要 

海洋是人类巨大的资源宝库，也是人类赖以生存和发展的基础。随着人口膨

胀、陆地资源的枯竭，海域作为具有战略意义的资源接替空间，逐步被提上各级

政府的战略思考层面，成为了新的经济增长点。海域的开发利用和使用管理涉及

多个地方政府以及若干涉海部门，政府间关系复杂，利益关系无疑成为中央与地

方政府以及地方政府间关系的核心。鉴于海洋环境的特殊性，必须在市场机制调

节的基础上，依靠制度变迁，通过中央及地方政府的共同努力，各主体之间展开

一系列的竞争和交流合作，才能更好地实现彼此利益关系的均衡。 

本文以福建省为例，采用文献查询、理论规范分析、实证分析和案例研究相

结合的手段，将海域使用管理研究聚焦于政府间关系。从分析海域使用管理过程

中各级政府之间的关系入手，探析了海域使用管理中政府间关系运行存在的问题

及其原因。并以福建省各级地方政府协同防范抗击“桑美”台风、招商局漳州开

发区人工岛项目建设为案例开展应用研究，阐明了地方政府间开展协调合作的必

然性和可行性。试图从海域使用管理的视角，寻找既充分考虑各沿海地区的海域

环境、各方利益和政策需求，又确保所有参与者齐心协力的新型政府间关系协调

机制，使这种协调机制能够充分结合地方、区域、部门和国家的特点，减少职能

的交叉重叠和权益的冲突。 

最后，文章提出了海域使用管理中政府间关系趋于协调的构想。指出海域使

用管理工作不仅仅是一项政府行为，在资源日益短缺的背景下，它背后承载的保

护、控制与管理重任更应引起重视。如何管好、用好海域，开发利用好海洋资源，

不仅是加快福建甚至海峡西岸经济区开发进程的迫切需要，更是促进国民经济持

续稳定发展的重要保障。 

 

关键词：政府间关系；海域管理；海洋开发 
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Abstract 

 

The ocean is an enormous stock of resources, on which we human beings base for surviving 

and developing. Because of the population growth and the depletion of land resources, the 

exploitation of the maritime space and the utilization of the ocean resources become a new 

economic growth point. As a strategic resource replacement,  the rational exploitation and 

management issues have gradually become more and more important for different levels of 

government .The development and utilization of the maritime space and management involves 

many local governments. The intergovernmental relationships are complicated, interests and 

benefit will undoubtedly become the central problem between central and local governments. 

Given the special nature of the maritime environment, joint efforts of central and local 

governments are necessary to better achieve a balance of mutual interests 

In this paper, taking Fujian Province as the example, our researches on the maritime space 

management focus on the intergovernment relationship by combining  the use of search, theory 

analysis, empirical analysis and case studies.  Starting from the analysis of the intergovernment 

relationship in the process of maritime space management, we have found out the exisiting 

problems and their causes. The necessity and feasibility of the coordination and  cooperation 

between local governments have been clarified by taking the good examples of local governments 

together fighting against "Sangmei" Typhoon and the construction projects of man-made island in 

Zhangzhou development Zone. From the point of the exploitation and management of the 

maritime space, we are trying to find a new coordinating mechanism between different 

government offices in order to satisfy the demands and interests from all involved parties. The 

new coordinating mechanism aims to making full use of the strenghth from all involved parties 

and reducing the overlapping functions and conflicts. 

Finally, a conception is proposed in the paper in which the intergovernment relationship is 

well coordinated. The maritime space management work is of great importance with the depletion 

of land resources. “How to protect?” “How to exploit?” “How to manage?” The solution to all 

these problems are vital to speed up the development of Fujian Economic Zone, and they are as 

well vital to ensure a stable development of the national economy. 
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中文摘要 

人大财政预算监督是人大及其常委会根据《宪法》以及《监督法》、《预算法》

等有关法律法规，对政府财政部门预算编制、执行情况实施监督的一项极为重要

的工作，具有法定性、导向性和权威性。完善人大财政预算监督是社会主义民主

政治建设的重要内容，目前国内的专家、学者也就如何让人大财政预算监督从形

式向实质转变进行了研究，提出了调整预算周期、将审计署纳入人大序列、完善

监督程序等措施。 

本文以人大财政预算监督制度为研究对象，通过剖析我国人大财政预算监督

的现状，认为目前我国人大财政预算监督主要存在对预算公开的监督不足、忽视

对预算编制和预算效率监督和处罚力度不够等问题，提出人大财政预算监督制度

改革势在必行。在分析我国改革财政预算监督制度的主要动力和阻力因素的基础

上，通过借鉴美国经验和采用理论结合实际的方法，以佛山市南海区的实践经验

为研究案例，在查阅大量文献和充分思考后，认为人大财政预算监督的目的就是

要提高财政资金的使用效益，如果从绩效这个角度入手，那么我国的人大财政预

算监督则不仅是实质的，而且是有效的，并由此提出完善人大财政预算监督制度

的基本思路，包括建立公开监督制度、推行绩效监督制度和完善预算责任制度，

以此增强权力之间的监督与制约，保证公共财政使用的规范性及科学性，促进经

济社会的全面、协调和可持续发展。 

 

 

关键词：政府财政；预算监督；人大监督；制度创新 
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Abstract 

The NPC Budget Supervision of people's Congress and its Standing Committee in 

accordance with <The Constitution>、< The Supervision Law>、 <The Budget Law> 

and other relevant laws and regulations, the financial department of the government 

budget, the condition of execution of supervision of an important work, have legal, 

guidance and authority. Improve the NPC Budget Supervision is the important 

content of the construction of socialist democratic politics, the current domestic 

experts, scholars also how to make financial budget supervision from form to 

essence change undertook study, put forward to adjust the budget cycle, the Audit 

Commission into the National People's Congress, perfecting the supervision 

procedure sequence. 

The NPC Budget Monitoring System as the research object, through the analysis 

of our country 's fiscal budget supervision of the status quo, think at present our 

country 's fiscal budget supervision mainly exists on the budget supervision, neglect 

on budgeting and budget efficiency supervision and punishment is insufficient wait 

for a problem, put forward the NPC Budget Supervision System reform be imperative. 

In the analysis our country reform the fiscal budget supervision system of the main 

power and resistance factors based on American experience, through drawing 

lessons from and uses the method of theory with practice, to Foshan City Nanhai 

District of practical experience as a case study, the literature review and full 

consideration, think financial budget  supervision 's purpose is to raise finance 

capital use benefit, if from the perspective of performance, so our country 's fiscal 

budget supervision is not only the essence, and it is effective, and it puts forward the 

perfection of NPC Budget Supervision System of the basic ideas, including the 

establishment of public supervision system, the implementation of performance 

supervision system and improve the budget legal liability system, so as to enhance 

the power between supervision and restriction of public finance, to ensure the use 

of standardized and scientific nature, of simulative economy society comprehensive, 

coordinate and sustainable development. 

Key words: government finance; budget supervision; Pac's supervision; institutional 

innovation 
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摘  要 

建立新型农村社会养老保险（以下简称新农保）制度，是一项化解农村社会

矛盾、增加农民收入、扩大农民消费需求、促进家庭和谐、惠及全体农村居民养

老，是践行科学发展观、快速构建全民社会养老保障体系的重大创举，是不断减

小城乡差距、促进城乡一体化发展、实现全民公平公共服务的基础性建设工程。

自2009年11月国家启动新农保试点工作以来，湖南省新农保试点工作按照党中

央、国务院要求，坚持从湖南实际出发，积极探索，勇于创新，围绕实现“省级

管理、政策明确、信息准确、功能齐备、网络畅通、监管有效、运转协调”的工

作目标，高标准、高起点建立新农保制度运行体系，实现了全省统一信息管理系

统、统一业务经办、统一基金监管、统一金融服务标准，全力将党中央、国务院

重大惠农政策落实好，把惠及农民群众的实事办好，试点工作取得了显著成效，

得到了国务院新农保试点工作领导小组办公室的充分肯定和高度评价。随着试点

工作的推进，新农保在运行过程中存在的问题也逐步显现，为此有必要深入探究

新农保政策，提出能够完善中国特色的新型农村社会养老保险制度的思路和对

策，从而创新性解决在推进现行农村社会养老保险制度过程中遇到的难题，为最

终制定全国范围内可行的城乡一体化社会养老保险制度提供科学参考依据。 
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Abstract 

The establishment of a new rural social pension insurance (hereinafter referred 

to as the new farmer's insurance) system, is one way to resolve social conflicts in 

rural areas, increase farmers' income, expand consumer demand of farmers, 

promote family harmony, and benefit all rural aged residents, is a major initiative to 

practice the Scientific Outlook on Development and build a universal social pension 

security system ,and is the basic construction projects to constantly reduce the gap 

between urban and rural areas, to promote the integration of urban and rural 

development, to achieve universal equitable public services. Since the start of the 

new Countries agricultural insurance pilot work in November 2009, Hunan new 

agricultural insurance pilot work in accordance with the CPC Central Committee and 

State Council's requirements, we adhere to Hunan reality, explore actively, be 

creative, around achieving” the provincial management, policy clearly, Information 

Accuracy, complete functions, network flow, effective supervision and coordinated 

operations” and Realize the objectives, then  we also have establish a new 

agricultural insurance system which have high standard, high starting point, and 

establish a province unified information management system, unified business 

Managers, unified fund regulation, unified financial services standards, to 

implemented the major benefits of agricultural policies established by the CPC 

Central Committee and the State Council, and completed things related to the 

benefit of the masses of peasants ,experimental work has achieved remarkable 

success, and we have received fully affirmed and highly evaluation from the new 

agricultural insurance pilot work of the State Council leading Group Office .With the 

propulsion of the pilot, the new farmer's insurance problem during operation 

gradually revealed, and it is necessary to delve into the new farmer's insurance policy, 

propose new rural social pension insurance system ideas and measures that can 

improve Chinese characteristics, and then to propose some innovative solutions to 

the problems encountered in the process of advancing the current rural social 

endowment insurance system, to provide scientific reference for the eventual 

development of viable nationwide integration of urban and rural social endowment 

insurance system. 
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中文摘要 

住房公积金是国家各个机关,各种类型的企业、事业和团体等各个单位及其在职员工缴

存的长期住房储蓄资金，与养老保险、医疗保险、失业保险、工伤保险、生育保险一样，

属于职工社会保障的范围，是职工依法享有的权益。住房公积金制度从 20 世纪 90 年代以

来，取得了不错的成效，但仍有社会部分群体没有能够享受到住房公积金待遇，农民工群

体就是最典型的代表。农民工群体是在改革开放过程中成长起来的一支新型劳动大军，是

我国职工队伍的重要组成部分，他们对社会和经济发展的作用不可忽视，做出的贡献不可

轻视，但是他们却没有享受到应有的住房公积金待遇和权益保障。本文通过访谈与调研，

研究住房公积金制度在广西农民工群体中的推进情况，在掌握广西农民工群体缴存住房公

积金现状的基础上，分析农民工群体享受住房公积金保障与城镇居民相差甚远的原因，借

鉴国内外地区先进经验，结合政策、宣传、业务运作等多方面因素，提出推进农民工群体

享受住房公积金待遇的措施和建议。 

 

关键字：住房公积金；住房保障；农民工；群体 
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Abstract 

    Housing accumulation fund state organs, state-owned enterprises, urban collective 

enterprises, foreign-invested enterprises, urban private enterprises and other urban enterprises, 

institutions, private non-enterprise units, social organizations (hereinafter referred to as 

individual units) and its long-term housing for service workers paid savings and pension 

insurance, medical insurance, unemployment insurance, industrial injury insurance and 

maternity insurance, employee social security range, is legally entitled to the rights and 

interests of workers. Housing accumulation fund system since the 1990s, and achieved good 

results, but still not been able to enjoy the social part of the group housing provident fund 

benefits, groups of migrant workers is the most typical representative. Groups of migrant 

workers is growing up in the process of reform and opening up a new labor force, is an 

important part of our workforce, and their role in social and economic development can not be 

ignored, and to make a contribution should not be underestimated, but they do not enjoy to 

treatment and the Protection of the Rights and Interests of the housing provident fund should. 

In this paper, through interviews and research, research housing accumulation fund system 

advance of peasant-workers in my district, in the master I migrant workers groups housing 

provident fund deposit status quo on the basis of analysis of peasant-workers enjoy protection 

and urban residents of the housing accumulation fund gap away, learn from the advanced 

experience in domestic and foreign areas, policy, advocacy, operations, and many other factors, 

the proposed measures and recommendations for groups to enjoy the housing provident fund 

benefits to rural 

migrant workers. 

 

Keywords: housing provident fund；housing security；migrant workers； 

          groups 
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 摘  要 

医疗安全是医院管理的第一要素，医疗安全是医疗服务质量的前提和最基本要求。随

着社会主义法制与市场经济体制的不断完善以及消费者自我保护意识的增强, 社会医

疗服务需求在不断的发生变化，国家对医疗质量安全越来越重视，医疗行为本身也更

多地受到社会规范的制约，就医人员的法律意识、医疗质量要求以及自我保护能力大

大增强，这必将对医疗质量和患者安全保护提出更高的要求。当前，我国随着医疗改

革的深入和发展，医疗安全也正面临严峻的挑战。据卫生部统计数据显示：每年发生

的医疗纠纷逾百万起，年平均每家医疗机构纠纷数量在 40 起左右。正因其严重性与重

要性，患者安全保护与医疗质量提升刻不容缓，是全社会与各级政府的重大课题。当

前医疗机构患者安全管理存在着不少不合时代发展的缺点，如法律规范不健全、多头

管理、管理模式缺陷、公众参与力度不够等。针对这些缺陷，本研究以“公民社会”作

为理论指导，进行医疗机构患者安全风险因素管理的制度设计。本研究认为，降低患

者风险需要全面调动与医疗安全相关的公民的力量，依照医疗卫生行业的特点，从“患

者参与”、“不安全的人为操作”、“不安全行为的先兆”、“不安全行为的监督管理”、“组

编号 LW2013045 
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安全风险因素研究 
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织影响力”五个方面探讨医疗组织管理框架内患者安全风险的因素。从风险管理的角度

讲，只有全面的找出可能的风险因素，才能通过风险辨析、风险评估，进而发现风险、

管理风险、回避风险，真正响应患者安全保障“预防胜于治疗”的理念。本研究也探讨

影响医疗机构患者安全的主要风险因素，并进行权重排序，兼具理论和现实意义，可

为医疗卫生管理者建立患者安全策略管理，并推动患者安全工作提供参考与借鉴。 

 

关键词：公民社会  患者安全  风险管理  医疗 

Abstract 

Medical safety is essential for the hospital management, and underlies the basic medical 

service. Accompanying the ever increasing development of socialist legal and economic system 

and consumers’ awareness in self-protection, the quality of medical service expected by whole 

society is keeping change, the government pays more attention to medical safety, and the social 

standardization impacts on the medical practice. There is a higher requirement for the quality of 

medical service and the medical safety. However, as the further development of China’s reform, 

medical safety is facing a great challenge. The statistical data from Health Ministry show that 

there are more than one million medico-legal cases every year, and more than 40 cases per 

medical institution. For its importance and priority, improving the quality of medical service and 

the patient safety is urgent and cannot be overestimated. It is a serious topic the government 

and whole society have to face. Much of current medical safety management lags behind the 

times, such as imperfect laws and regulations, multiple, so self-contradictive management, 

management deficiencies, and the public do not fully participate in, et al. The present study, 

focusing on the drawbacks mentioned above, designs the safety management of medical 

institution on the ground of “civil society.” The conclusion of this study shows that public’s 

awareness should be aroused to reduce the risk of medical practice. And according to the 

characteristics of medicine, there are 5 aspects to evaluate the risk of patients’ safety in the 

framework of medical institution management, they are patient participating, unsafe 

manipulation, foreboding unsafe behavior, unsafe behavior monitoring and the ability to 

organize and effect. From the point of view of risk management, we cannot identify and 

evaluate risks and manage and avoid them until the possible factors which can cause the risks 
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are looked for thoughtfully. Then, we can realize “prevention is better than cure.” The present 

study also explores the main risk factors which endanger the patient safety of medical 

institutions, and weight sorting them. With theoretical and realistic significance, the present 

study could be utilized by healthcare administrators to design safety management system, and 

offer a reference for the work of patient safety. 

 

Keywords：civil society  patient safety  risk management 
 

 

 

目  录 

摘  要 ............................................................................................... 1307 

Abstract ............................................................................................. 1308 

1  引  言 .............................................................. 错误！未定义书签。 

1.1  研究的背景和意义 ............................................. 错误！未定义书签。 

1.2  研究目的 ............................................................ 错误！未定义书签。 

1.3  研究方法、资料收集与分析 ............................. 错误！未定义书签。 

1.4  技术路线 ............................................................ 错误！未定义书签。 

2  国内外研究综述............................................... 错误！未定义书签。 

2.1  公民社会 ............................................................ 错误！未定义书签。 

2.2  伙伴关系 ............................................................ 错误！未定义书签。 

2.3  医疗错误 ............................................................ 错误！未定义书签。 

2.4  患者安全 ............................................................ 错误！未定义书签。 

2.5  风险管理 ............................................................ 错误！未定义书签。 

3  患者安全风险因素 ........................................... 错误！未定义书签。 



摘要 

1310 
 

3.1  患者参与 ............................................................ 错误！未定义书签。 

3.2  不安全的人为操作 ............................................. 错误！未定义书签。 

3.3  不安全行为的先兆 ............................................. 错误！未定义书签。 

3.4  不安全行为的监督管理 ..................................... 错误！未定义书签。 

3.5  组织影响力 ........................................................ 错误！未定义书签。 

3.6  各因素汇总 ........................................................ 错误！未定义书签。 

4  患者安全风险因素研究实例 ........................... 错误！未定义书签。 

4.1  患者安全风险因素指针筛选 ............................. 错误！未定义书签。 

4.2  主要风险因素权重排序 ..................................... 错误！未定义书签。 

5  研究结论与建议............................................... 错误！未定义书签。 

5.1  研究结论 ............................................................ 错误！未定义书签。 

5.2  研究建议 ............................................................ 错误！未定义书签。 

注  释 .................................................................... 错误！未定义书签。 

致  谢 .................................................................... 错误！未定义书签。 

参考文献 ................................................................ 错误！未定义书签。 

附录 1  攻读学位期间发表学术论文目录........... 错误！未定义书签。 

 



摘要 

1311 
 

 

 

 

 

 

 

摘  要 

广州市是广东省省会，广东省政治、经济、科技、教育和文化的中心。全

市面积 7434.4 平方千米，市区面积 3843.4 平方千米，目前全市人口约 1500 万，

其中流动人口约 600 万。随着广州城市的快速发展，城市生活垃圾激增，现有

垃圾处理设施的垃圾处理能力相对不足，严重影响城市环境和社会稳定，导致

广州正在遭遇“垃圾围城”之痛。随着广州城市垃圾处理事业的市场化改革，

广州政府部门正在转变政府职能，完善垃圾处理的监管模式，在借鉴国外城市

垃圾处理监管经验的同时，结合中国国情特色，处理好城市生活垃圾处理监管

问题，促进城市发展和社会稳定。 

本文主要由五部分构成：第一部分是导论。第二部分介绍城市生活垃圾处

理监管的理论与实践，第三部分是阐述广州城市生活垃圾处理发展历程、市场

化体制改革，以及广州城市生活垃圾处理监管的主要内容和组织体系。第四部

分是分析广州城市生活垃圾处理监管存在的问题及原因。第五部分是从实际出

发，借鉴国内外成功经验，提出完善城市生活垃圾处理监管的对策建议。本文

基于对广州生活垃圾处理现状的关注，通过对垃圾处理监管情况的分析，认为
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应该从健全监管体制，完善监管机制，明确监管依据，提升监管效果几个方面

来加强广州城市生活垃圾处理的监管。 

 

 

关键词：广州  生活垃圾处理  监管模式  监管对策 

Abstract 

Guangzhou, the provincial capital, is the political, economic, technological and 

cultural center of Guangdong province.The total city area covers 7434.4 square 

kilometers, among which 3343.4 square kilometers are urban area. At present, the 

total population of the city is about 15 million, of which about 6 million are floating 

population. With the rapid development of Guangzhou city, the MSW (Municipal 

Solid Waste) surges accordingly. The MSW disposal facilities are relatively lack of 

disposal capacity .This lack of disposal capacity severely influences the city 

environment and social stability and makes Guangzhou suffering from the “city 

siege”. As Guangzhou launches its market-oriented reform of waste disposal, 

Guangzhou government is transforming its governmental functions and improving 

its monitoring mode of waste disposal. While drawing on foreign experience of 

urban waste disposal regulation, Chinese government has combined with Chinese 

national conditions and characteristics to handle the disposal and regulation of MSW 

in order to boost urban development and social stability of the city. 

This article consists of five parts. The first part is the introduction of this article. 

The second part introduces some theories and practices of the disposal and 

regulation of the MSW .The third part clarifies the development course and the 

market-oriented reform of the disposal of the MSW in Guangzhou and the main 

contents and organization system of the regulation of the MSW in Guangzhou. The 

fourth part analyzes the existing problems and its reasons in the disposal and 

regulation of the MSW in Guangzhou. The fifth part draws on the successful 

domestic and foreign experience and puts forward some countermeasures on 

improving the regulation of the MSW in the city basing on the actual situation. This 

article focuses on the current situation of the disposal of the MSW in Guangzhou. 

After analyzing the regulation of the disposal of waste, this article comes to the 

conclusion that we can strengthen the regulation of the disposal of the MSW in 

Guangzhou by perfecting the regulation system, improving supervision mechanism, 
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clarifying the basis of regulation and upgrading regulatory effect. 

 

Key words: Guangzhou；the disposal of MSW; monitoring /supervision mode; 

 supervision countermeasures 
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摘  要 

 

国库集中支付制度改革是财政国库管理制度改革的重要组成部分，是适应

社会主义市场经济体制下公共财政内在管理要求的一项具体举措，对提高资金

效率效益、规范预算执行、源头防治腐败具有重要的现实意义。国库集中支付

制度改革是预算执行全过程的基础性变革，其自身运行本来就是一个复杂、多

环节的系统工程，而连通预算指标下达、用款申报、用款审批、额度下达、资

金支付、资金清算等各个环节的“神经元”是预算执行信息。现阶段，随着国

库集中支付制度改革的深入和发展，财政部门、国库集中支付代理银行（以下

简称代理银行）、预算单位在国库集中支付制度下由于各自的社会动机以及自身

条件的限制，导致了预算执行信息在财政部门与预算单位、财政部门与代理银

行之间不对称的问题越来越突出，从而诱发了部分预算单位利用这一不对称性

产生不同程度的不规范操作，即道德风险，对财政资金的使用安全和规范构成

了威胁，也降低了国库集中支付制度改革的效用。解决这一问题对于维护部门

预算权威性、规范预算执行、保障财政资金安全有着重要意义。国库集中支付

制度下的预算执行信息不对称问题是在近年国库集中支付制度改革不断深化而

逐步受到人们的重视，所以目前国内对此基本上没有进行相关的研究，财政部
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门也只是在根据自身经验进行摸索，提出为数不多的不成熟的针对性措施。 

面对这一情况，本文从财政管理的角度出发，主要根据广东省 X 单位的一

笔财政资金实行国库集中支付过程中预算执行信息运行具体情况进行了一次全

面深入的分析，对影响预算执行信息不对称的各种因素进行了定性或定量分析，

揭示出国库集中支付制度下预算执行信息不对称的具体情况、构成要素、影响

因素，并结合信息不对称理论提出解决该问题的有效措施。 

本文的创新之处在于在目前学界对预算执行信息不对称问题基本没有开

展相关研究的基础上提出研究这一问题的重要性，并在没有相关研究成果可借

鉴的基础上广泛地收集与预算执行信息不对称问题相关的未加工资料，并对这

些未加工的研究资金进行梳理和归纳总结，提炼出对研究预算执行信息不对称

有用的论据，同时向人们具体展示了当前财政预算执行信息运转的全过程，并

对相关数据进行试探性的量化分析，并通过定性分析，揭示出影响预算执行信

息不对称的各种因素以及影响程度的大小，从而针对主要因素结合信息不对称

理论提出解决这一问题的关键措施，为财政部门进一步规范预算执行管理提供

参考。 

关键词：  预算执行信息  信息不对称  国库集中支付 

Abstract 

 

Centralized treasury payment system reform is the reform of financial and 

treasury management system, an integral part of the socialist market economy 

system, public financial management requirements within a specific initiative to 

improve capital efficiency benefits, specifications, budget execution, an important 

source of corruption prevention practical significance. Centralized treasury payment 

system reform is the basis for budget implementation of the whole process of 

change itself is already running a complex, multi-link system works, and connectivity 

budget targets issued, the use of funds reporting, approval of use of funds, amount 

issued, capital payment, funds liquidation of all aspects of the "neurons" is budget 

execution information. At this stage, with the centralized treasury payment system 

deepening of reform and development, financial sector, treasury centralized 

payment agent bank (hereinafter referred to as the agent bank), the budget units in 

a centralized treasury payment system because their social motives and their own 

conditions, lead to the budget execution and budget information units in the 

financial sector, financial sector and the asymmetry between the agent bank more 

and more problems, and induce some of the advantage of the asymmetry of the 

budget units have different degrees of non-standard operation, the moral hazard , 
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the use of financial resources constitutes a threat to the safety and norms, but also 

reduces the centralized treasury payment system reform effectiveness. To solve this 

problem for the maintenance department budget authority, budget implementation 

specifications to protect the safety of funds of great significance. Under the 

centralized treasury payment system budget implementation in recent years 

asymmetric information problem is a centralized treasury payment system reform 

has been gradually attention has been paid, so the current is basically no domestic 

Duici related research, the financial sector only in the light of their own experience 

to explore, propose specific measures for the few immature.  

    Faced with this situation, this article from the perspective of financial 

management, mainly based on X units of Guangdong Province, a centralized 

treasury payment of funds in the budget implementation process of the specific 

circumstances of the information to run a comprehensive in-depth analysis on the 

impact of budget execution information asymmetry factors were qualitative or 

quantitative analysis reveals libraries abroad under the budget payment system 

focused on the implementation of the specific situation of asymmetric information, 

elements, factors, combined with asymmetric information theory of effective 

measures to solve the problem.  

    The innovation of this paper is academic in the current problem of information 

asymmetry on budget execution is not carried out basic research on the basis of the 

proposal to examine the importance of this issue, and in the absence of relevant 

research results can be based on the extensive reference collection and budget 

execution asymmetric information problem related to raw materials, and processing 

of these funds are not sort out and summarized, extracted from the implementation 

of the research budget of useful information asymmetry arguments, but to show 

people specific information about the current operation of budget implementation 

the whole process, and exploratory data quantitative analysis, and qualitative 

analysis revealed that asymmetric information affect the budget implementation 

and the various factors influence the size of the main factors which combine for the 

asymmetric information theory to solve this The key measures in the budget for the 

financial sector to further standardize the implementation of management 

information.  
 

Key Words: The budget implementation information, Information asymmetry, 

Treasury centralized paying 
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摘  要 

经过 30 年的改革开放，石排的经济社会虽然取得了很大的发展，但也形成

了对外向型经济的路径依赖，并沦为东莞的欠发达镇。现实情况表明，石排过去

相对粗放的发展模式，已经不能适应新的形势。新形势下，石排如何创新发展模

式，如何在周边镇的包围中突围而出，错位发展，如何追赶先进，实现后发先至、

后来居上，成为一个迫切需要解决的问题。石排的跨越式发展，不仅仅是政府层

面主政者需要思考的问题，也是石排广大群众共同的心愿。 

石排镇缺乏特别突出的资源禀赋，没有特别知名的产品品牌和产业品牌，也

没有较强的精神支持力和情感吸引力，尚未在城市顾客心目中建立良好感知。按

照国内许多学者的观点，石排镇这类城镇不具备打造城市品牌的条件，但石排镇

另辟蹊径，创新发展模式，大胆定位和创造城市品牌，继而开发、建设、塑造城

市品牌，通过推进城市品牌建设，带动了其他品牌知名度的提升和经济社会发展。

石排镇建设城市品牌的过程及未来发展方向，是论文的主要研究问题。 

论文采用个案研究的方法，通过对石排镇的个案研究，揭示其独特性，又通

过寻找这一类个案的共性（即典型性），再运用分析性的扩大化推理逻辑，从个

案上升到一般结论，将研究得出的一般结论，外推到这一类别的个案，从而为珠
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三角地区乡镇乃至全国乡镇的经济社会发展提供思路和实践经验。 

经过研究，论文得出几个结论：第一,石排已经具备建设城市品牌的条件；

第二，不能用大都市的标准要求石排；第三，石排的发展模式对国内其他乡镇有

借鉴意义；第四，应该赋予乡镇更多的自主权。同时，论文也提出了几个有待进

一步研究的问题，包括：第一，建设中国镇城市品牌的连续性；第二，中国镇城

市品牌的可替代性；第三，石排前途未来的未知性。 

 

关键词：石排镇  城市品牌  城市品牌建设 

Abstract 

After 30 years of reforming and opening up, although Shipai town has made 

great economic and social development, but it has also created a dependence on the 

path of export-oriented economy, and been reduced to a less developed town of 

Dongguan city. Reality shows that Shipai town’s relatively extensive model of 

development in the past is unable to meet the new situation. At the new situation, 

how can Shipai innovate the model of development, how can Shipai stand out of the 

neighboring town surrounded by dislocation development, how can Shipai catch up 

with the advanced towns, and how can Shipai come from behind has become an 

urgent problem to be solved. Shipai’s great-leap-forward development is not only the 

concern of the government administrators, but also the common aspiration of the 

public of Shipai town. 

There are no especially outstanding resource endowments in Shipai Town, no 

well-known product brands or industrial brands, no relatively strong appeal of mental 

support and emotional attraction, or good impression for the citizens in mind for the 

moment. In accordance with many scholars’ domestic point of view, Shipai, like other 

cities of this kind, like, is not yet qualified to create city brand. But Shipai breaks a 

new path, by the innovation of development pattern, bold orientation and city brand 

establishment followed by the development, the construction and finally the creation 

of city brand. Through the promotion of the city brand building, Shipai upgrades 
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other brand awareness and the social development. Therefore Shipai’s construction 

process of city brand and future developing orientation is the main research issues of 

my paper. 

My paper uses the method of case study of Shipai town to provide ideas and 

practical experience of economic and social development for the Pearl River Delta 

even the countrywide Township', by revealing Shipai’s uniqueness, and the 

commonness (i.e. representatives) of this kind of cases, then by the expansion of the 

use of logical reasoning, from the case up to general conclusions, the study's general 

conclusions drawn, extrapolated to this category of cases. 

After study, my paper reaches several conclusions: first, Shipai already has the 

conditions for city brand construction; second, Shipai can’t be defined by the 

metropolitan standard; third, Shipai’s development model has reference meanings 

for other domestic towns; fourth, Shipai like other towns should be given more 

authority of autonomy. Meanwhile, my paper also raises several issues for further 

study, including: first, the continuity of building Shipai’s city brand China Town; 

Second, the substitutability of Shipai’s city brand China Town; third, the unknown 

future of Shipai. 

 

Key words: Shipai town, City Brand, City Brand Building 
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摘  要 

 

改革开放以来，南粤广东领风气之先，经济快速腾飞，社会蓬勃发展。与此

同时，也伴生了一系列的社会矛盾和问题，频频发生在农村地区的群体性事件正

是焦点之一。农村群体性事件本质上是社会转型期各种社会矛盾和问题在农村地

区的集中反映。农村稳天下稳，广东要在新一轮的改革开放中继续领潮争先，必

须保持全省大局尤其是农村地区和谐稳定，方能促进经济社会又好又快发展。为

此，妥善治理农村群体性事件成为必然之举；而“预防”则是治本之策、首选

之策。 

本文运用文献研究法、案例研究法和实地观察法，首先，从广东正处于社

会转型期的时代特征入手，运用翔实数据和典型案例，简要阐述农村群体性事

件的表现形式和造成的严重危害，并研判其未来发展趋势；同时，针对防治农

村群体性事件的实践现状进行梳理分析，挖掘存在的突出问题。其次，针对上

述问题展开论述，从法制建设、政府治理、预警体系和社会自治等方面深入剖

析内在成因，并揭示广东要进一步保持农村地区社会稳定，预防机制的健全与

完善迫在眉睫。最后，结合广东实际，围绕农村群体性事件的预防机制进行思

考探索，提出建立健全法律政策运行、完善基层政府治理、构建预警预控管理、
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培育农村社会自治等机制的对策建议，旨在形成一套综合的有机统一的预防机

制，最大限度地防止农村群体性事件发生。 

 

关键词：农村群体性事件  预防机制  社会矛盾  和谐社会 

Abstract 
A series of social problems, such as mass incidents which 

frequently happen in countryside, are byproducts of the reform and 

opening up that has greatly promoted economic growth and social 

development in Guangdong. Mass incident is essentially the 

concentrated reflection of all kinds of contradictions and problems in 

countryside during the period of social transformation. To maintain 

economic growth and social development and to keep playing the 

leading role in the reform, Guangdong must properly resolve mass 

incidents in countryside, and it is essential to nip the problem in the 

bud.  

In the thesis, through applying investigative method, document 

research, and case analysis method, the author presents the 

characteristics of Guangdong in the period of social transformation, and 

then sets several mass incidents that happened in Guangdong province 

these years as examples to analyze the damage and outline the 

development tendency. Moreover, the author points out the existing 

problems of the prevention system and indicates the inner causes for 

the above problems by analyzing the legal system, the government 

administration, the warning system and the social self-government. In 

this way, it is shown that the perfection of prevention system plays an 

important role in a harmonious and stable social climate in Guangdong 

rural regions. Finally, the author puts forward several suggestions for 

establishing and improving the framework of laws and rules, perfecting 

basic level government administration, constructing system of early 

warning management, establishing self-government system of rural 

society so as to preventing mass incidents in rural areas as well as 

possible. 

Key Words: Rural masses incident ; Regulation of prevention;  
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Social contradiction ; The harmonious society 
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 摘 要 

在国外征信发达的国家，企业信用信息管理体系作为社会信用管理体系的

重要部分，对企业的生产经营和风险防范起着不可忽视的积极作用。相较之下，

我国企业信用信息管理尚处于探索阶段，广东省企业信用信息管理正在探索中

前进，在全国率先发布了《广东省企业信用信息公开条例》，并全面推进全省企

业信用信息网建设，尽管在国内处于比较领先的地位，但是仍然存在很多问题。

本文从建立企业信用信息管理体系的角度出发，在相关学者研究的基础上，结

合我国信用管理的宏观政策环境和社会实际需求，对广东省企业信用信息管理

体系的构建进行了探索性的实证研究，希望能够对进一步加快和完善广东省企

业信用信息管理体系，推动我国建立统一的企业信用信息管理体系起到一些借

鉴作用。 

本文首先回顾了企业信用信息管理的研究文献，进而对广东省企业信用信

息管理的现状进行了介绍，分别总结了企业信用信息公开立法的实践经验和企

业信用信息网建设情况；在此基础上深入剖析了广东省企业信用信息管理存在

的问题及产生根源；最后在借鉴国际国内企业信用信息管理成功经验的基础上，
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提出完善广东省企业信用信息管理的对策建议，包括制定广东省企业信用信息

管理长效发展机制，建立完善广东省企业信用基础信息共享数据体系和数据共

享交换流程，建设完善广东省企业信用基础信息共享平台。通过完善信息管理

机制，部署信息系统的建设和实施，实现政府部门企业信用信息的长效动态管

理，为社会提供准确、及时、权威的企业信用信息服务。 

 

关键词：企业信用信息管理系统  长效管理体制  共享数据体系  数据共

享交换流程  共享平台 

Abstract 

In the foreign countries in which the credit information is advanced, 

the enterprise credit information management system is a very important 

part of social credit management system, which plays an important 

positive role for business operation and risk prevention of enterprises. 

In contrast, the enterprise credit information management of our country 

is still in the stage of exploration, and the enterprise credit 

information management in GuangDong are exploring in advance, in which 

“ GangDong Enterprise Credit Information Public Disclosure 

Regulation” was published firstly to comprehensively promote the 

construction of enterprise credit information network. However the 

enterprise credit information management in GuangDong is in the leading 

position in comparison, there are still lots of problems. This thesis 

studied the construction of enterprise credit information management 

System in Guangdong Province from the view of the establishment of 

enterprise credit information management system, which combined with the 

China's macro policy environment of credit management and the actual 

needs of the society on the basis of the relevant academic research. Hope 

to improve the enterprise credit information management system in 
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GangDong and play a referential role for promoting our country to 

establish unified enterprise credit information management system. 

This thesis firstly introduced the status of enterprise credit 

information management in GangDong, which summarized the practical 

experience of the legislation of enterprise credit information 

disclosure and the construction of enterprise credit information network. 

And then analysised the problems of the enterprise credit information 

management in GangDong. Lastly proposed some countermeasures to improve 

the enterprise credit information management in GangDong learning from 

successful experience in enterprise credit information management in 

developed countries,which included formulate a long-term management 

mechanism of enterprise credit information in GangDong, establish a 

sharing data system amd a data sharing and exchanging process of 

enterprise credit basis information in Guangdong, and establish a 

sharing platform of enterprise credit basis information. To provide 

accurate, timely and authoritative enterprise credit information 

services through improving information management system, deploying the 

construction and implementation of information system and achieving 

long-term dynamic management of enterprise credit information in 

government departments.  

 

Key Words ： enterprise credit information management system, 

long-term management mechanism, a sharing data system, a data sharing 

and exchanging process, sharing platform 
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摘 要 

随着中国经济市场化改革的不断深化，经济总量和国民生活水平也在快速提高，但同

时，城乡间、区域间、阶层间和个体间由于禀赋差异所引起的发展程度和水平的差距在不

断拉大。不断拉大的差距一方面危害到社会发展的公平性目标的实现，同时，也影响到国

民经济的长期可持续发展。因此，如何协调各经济主体之间的关系，保护并提高落后地区、

落后阶层以及落后群体的福利水平和发展能力，最终实现全社会全面、协调、可持续的发

展，是我国面临长期的经济社会发展的重大问题，也是构建和谐社会的重要物质基础和保

证。 

本文以公共财政为研究视角，以黑龙江省县级政府财政为研究对象，探讨在国家推进

公共财政转型的指导原则下，作为不发达地区的黑龙江省其县级政府如何顺利实现本级财

政的公共化转型任务，本文分以下几个方面进行讨论：一是通过对国际和国内关于公共财

政相关文献进行梳理总结，确立本文的研究方向、基本思路、基本结构和研究方法；二是

通过对公共财政的相关理论及概念的总结和分析，确定本文的讨论范畴；三是对黑龙江省

县级财政收入及支出的内容、结构和变化趋势进行讨论和分析，揭示出当前县级政府面临

的财政困境，并深入探讨目前县级财政在推进公共化转型进程中所存在的体制性症结；最

后，本文提出逐步推进县级财政共公共化转型的政策思路：就是通过完善公共财政收入和

支出以及转移支付的相关制度建设。实现县级财政的公共化目标，以更好地满足基层公共

服务建设需求，实现城乡一体化发展，并最终实现构建和谐社会的长期发展战略构想。 
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关键词：县级政府；财政收支；转移支付 

Abstract 

With the continuous deepening of market-oriented economic reform in China, economic 

gross and national living standard has increased rapidly. However, in the meanwhile, the gap of 

development continues to widen due to endowment difference among urban and rural, 

regional, hierarchy and individual. On one hand, the widening gap does harm to the realization 

of the goals on social equity; on the other hand, it also affects the national economy’s long-term 

sustainable development. Therefore, China’s major issue on long-term economic and social 

development is how to coordinate the relationship between economic subjects, protect and 

increase welfare and development of backward areas, backward classes and backward groups 

and eventually achieve comprehensive, coordinated and sustainable social development. It is 

also an important material basis and guarantee for building a harmonious society. 

Form perspective of public finance and based on research of county financial in 

Heilongjiang Province, the article is to discuss under the national guiding principle how to 

achieve financial public transformation tasks as underdeveloped counties of Heilongjiang 

province. This paper is divided into four aspects as followed: first, to establish the research 

direction, the basic idea, the basic structure and research method; second, to establish the 

scope of discussion through summary and analysis of relative theories and concepts; third, to 

reveal and further discuss the problems through analysis and discussion of county financial 

content, structure and changing trends; finally, to put up approaches to the problems and arrive 

an conclusion, that is, we should improve public revenue and expenditure as well as transform 

construction of related payments system to realize county financial public objective, which 

meets the needs of basic public service, achieves the integration of urban and rural 

development and ultimately realizes development of harmonious society. 

 

Key words: County Government, Financial revenue and expenditure, transfer payment 
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摘 要 

专卖制度古已有之，古今中外之例屡见不鲜。专卖制度作为国家垄断的具体形式，为

国家积累大量的财富，新中国的烟草专卖制度自 1983 年确立以来，一直是国家较为重要

的财政收入来源。烟草制品因其高利润性和成瘾性，必然带来制假售假和走私的猖獗，在

现行体制下，如何更好地做好烟草专卖行政执法工作，遏制和打击不法分子的违法犯罪活

动已成为行政部门执法领域中一个值得探讨的问题。 

本文在对公共选择理论、交易费用理论、寻租理论和新公共管理理论及相关要点问题

进行比较深入的分析研究基础上，运用比较分析、定性分析和定量分析等方法分析了黑龙

江基层烟草专卖行政主管部门在执法过程遇到的问题，揭示了存在问题及产生原因， 

研究结果显示：我省基层烟草专卖行政执法存在执行难的现象，其中既有体制制度上

的原因，如法规与文件冲突、多头行政、权力缺失等，又体现为固有的行政文化在现代化

生活中对行政组织行为的阻滞和影响，如保守、经验性和人情化，最终得出行政组织难以

通过自身调整而改变现状的结论。 

在借鉴了“新公共管理”运动带来的启示后，本文探讨了改进基层烟草专卖行政执法

的具体对策措施，给出了解决这一问题的方案，即：签订行政契约，进行权力让度，予以

物质激励，实行绩效评估。 

文章就该方案的合理性和可操作性进行了分析，按照方案设计，又初步建立了 BSC 绩

效评估体系，并进行了基本估算，对方案给以检验。 

 

关键词：烟草；行政执法；新公共管理；平衡计分卡 

Abstract 

Monopoly system had already existed while ancient countries established. 

Monopoly system as state monopoly the specific form, for national accumulation 

amounts of wealth. China's tobacco monopoly system since 1983, which has been 
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established since state of outbalance fiscal income source. Tobacco products because 

of its highly addictive, inevitable brings halfway point and smuggling rampant, in 

the existing system, how to better tobacco monopoly administration enforcement 

efforts, containment and illegal molecular illegal crime activity has become the 

administrative department of a law enforcement field worthy of discussion.  

In this paper, public choice theory, transaction cost theory, the rent-seeking 

theories and new public management theory and related key problems on deeper 

analysis of research basis, using comparative analysis, the qualitative analysis and 

quantitative analysis method to analyze the Heilongjiang local tobacco monopoly 

administration in law enforcement process problems, reveals the existing problems 

and causes. 

Research result shows that: in our province local tobacco monopoly 

administration enforcement existing difficult to enforce the phenomenon, which 

include system institutional reasons, such as regulations and file conflict, bull 

administrative, power, and embodied in the absence of administrative culture 

inherent in modern life of administrative organizational behavior of blockages and 

effects, such as conservative, empirical and humanized, eventually got the 

administrative organization hard through own adjustment and change the status quo 

of the conclusion.  

This paper, therefore, presents in reference to the "the new public 

administration movement for inspiration, the paper discusses improvement local 

tobacco monopoly administration enforcement of the concrete measures are given to 

solve this problem, the scheme, namely signed administrative contracts, allow for  

power, material incentive, implement performance evaluation.  

Article analyzed the scheme of rationality and operability, according to 

preliminary design, and BSC performance evaluation system is established, and  

the basic estimation, the schemes to inspection.  

 

Keywords: tobacco, new public administration, administrative law enforcement, balance score 

card 
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 摘 要 

作为公务员队伍中的特殊职业，公安机关直接面临着社会转型时期所形成的社会矛盾

激化、贫富差距不断扩大和社会治安环境日益复杂等社会问题，承担着“巩固共产党执政

地位，维护国家长治久安，保障人民安居乐业”的历史使命。此外，为适应社会主义市场

经济制度，传统的政府管理模式逐渐向服务型政府转变。在这样的形势下，公安机关的重

要性日益凸显，社会对公安民警的要求也越来越高，公安民警工作负荷不断加大，职业压

力日渐增大，各种由职业压力引发的生理和心理问题不断增多，严重影响了个人和组织的

绩效。 

近年来，随着我国经济建设和社会发展步伐的不断加快，人们的物质文化生活水平不

断提高，大型活动举办也日益频繁。2010 年在上海举办的世博会较其他大型活动来看，

具有规模大、规格高、时间长、人数多等诸多特殊性，这些特殊性使活动安保工作具有更

大的难度，使安保人员承受着前所未有的压力和挑战。为此，本文在对以往文献研究基础

上，自编问卷，开展上海市 M 区公安分局警察公共服务动机及世博会期间职业压力的调

查，通过对调查结果进行因子分析、回归分析以及交互分析等方法，分析研究世博会期间

警察的职业压力源及压力反应状况，并从公共服务动机的视角，研究警察公共服务动机与

警察压力状况之间的关系，由此建立一套科学、可行、有效的大型活动安保警力配置方案，

为如何选拔、培养适合于参加重要大型活动安保工作安保人员等方面提出政策建议，达到

优化警力配置，实现警力的可持续性发展，更好地提高大型活动安保工作效能的目标。将

公共服务动机理论引入对警察压力状况的研究，有利于在根源上解决警力配置问题，促进

警察工作积极性的改进，提高工作绩效，并且能在警察这个特定的行业对公共服务动机理

论进行验证，具有实践和理论上的双重意义。 

论文的研究结论主要集中在以下三个方面：（1）世博会期间，民警的主要压力来源于

社会环境，社会环境压力对警察的身心健康及工作状态都有较大影响；（2）世博期间，不

同部门的民警压力状况有显著不同，性别、婚姻、教育程度和职务无显著影响；（3）证实

了公共服务动机在一定程度上能够影响警察的工作压力状况，因而能够通过对公共服务动

机的判断来指导大型活动安保工作人员选拔、培养及心理干预等工作。 

 

关键词：警察，压力源，压力反应，公共服务动机 
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ABSTRACT 

When facing the social problems like increasing conflicts, gap of the wealth and poor and 

complicated public security during social transformation, the police commit the mission of 

consolidating the Party’s governing, guaranteeing the security and ensuring the mass’ happy life 

as a special group of public staff. Besides, the traditional government has transformed to be 

service-oriented, so as to meet the socialistic economy market. Therefore, more importance has 

been attached to the police in such atmosphere, and more requirements are also needed. The 

increasing working load, occupational stress, physical and psychological problems have seriously 

affected the efficiency of both individuals and collectivity of the police.  

With the fast pace of Chinese economy and social development in recent years, people’s 

living standard has been greatly improved and big events have been held more frequently. 

Compared to other events, 2010 Shanghai EXPO distinguishes itself for its large scale, high 

quality, long period and dense population, which makes the security more difficult and 

challenging for the guards. On the basis of the former document, a questionnaire was designed 

to investigate the police’s public service motivation and their pressure during the EXPO in M 

District. Through the analysis on factors, regression and interaction of the investigation, we 

study on the police’s stressor and their reaction to stess, at the same time, we study on the 

relationship of the police’s public service motivation and their stress, so as to produce a feasible 

and effective security project for big events. The dissertation suggests the way to select and 

cultivate the security staff for important big events, which can meet the need to better the 

police arrangement and its sustainability, so as to improve the efficiency of the security. It is 

practically and theoretically significant to introduce the theory of public service motivation to 

the study of the police’s stress, which can also benefit the police’s arrangement, increase their 

enthusiasm and improve their efficiency and, at the same time, testify the theory of public 

service motivation in the police field.  

The conclusion of the dissertation can be seen in the following three aspects. In the first 

place, during the EXPO, the police’s pressure mainly comes from the social environment which 

will greatly influence the police’s health and work. Secondly, the police’s pressure differs in 

different departments, having few things to do with sex, marriage, education and job titles. Last 

but not the least, the fact that public service motivation will affect the police’s stress to some 

extent can guide the security staff’s selection, cultivation and psychological intervention for big 

events. 

KEY WORDS: the EXPO, police, stressor, reaction to stress, the public service motivation 
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改革开放以来，随着经济的高速发展，经济与环境污染之间的矛盾日益突

出，研究经济发展与环境质量变化之间的关系，对于控制环境污染，转变经济

增长方式，具有一定的现实意义。 

本文选择慈溪市经济发展与水环境变化关系作为研究对象，首先借助环境

库兹涅茨曲线理论，对慈溪经济发展与水环境质量状况进行分析，慈溪经济发

展模式与许多发达国家工业化时期的“先污染，后治理”的发展模式相类似，

前期的发展方式非常粗放，在人均 GDP 比较低的工业化初级阶段就表现出水环

境质量的快速恶化，在工业化中后期阶段，受经济规模效应、结构效应和消除

效应的作用，水环境质量随经济发展存在恶化-好转-恶化-好转的波动现象。 

通过对慈溪河网水污染特征与成因进行分析，发现慈溪独特的水系特征对

水环境质量具有较大影响，自然环境基础差是水环境质量迅速恶化重要原因之

一。乡村工业演化而来的个私经济快速失衡发展，外来人口迅猛增长，而环保

基础设施建设相对滞后，是造成水污染的关键因素。慈溪 2007年污染源调查数

据显示，生活污染源排放量在该地区水环境污染体系中占有绝对优势的比重，

是导致地区水体恶化的最主要因素。 

以现状污染源调查数据为基础，结合经济远景对人口增长、排污量进行分

析预测，并综合中远期污染物排放量、规划引水工程带来的水环境容量和规划

市域污水处理工程削减量，对不同经济发展水平年的水环境质量进行预测，结

果显示：到 2010年，姚江、曹娥江引水及市域污水一期发挥作用后，剩余环境

容量较现状增加，区域水环境质量会相对改善，到 2020 年，市域污水二期发挥

编号 LW2013056 

题目 慈溪市经济发展与水环境变化研究 

学校 同济大学 

作者 黄云望 
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作用后，水质会明显好转，经济发展和水环境质量的矛盾将会得到较大缓解。

水环境压力随经济发展呈现倒 U 型，水环境质量呈现初步恢复状态。但如果以

功能区达标为恢复目标，慈溪在 2020 年建成市域污水治理工程二期后，CODcr

能达到环境目标水质，但 NH3-N未能达到环境目标水质，环保形势依然严峻。 

最后，面对慈溪经济发展中水环境容量与污染物排放量矛盾，慈溪必须以

科学发展观为指导，加快转变经济增长方式，推进经济结构优化，并进一步加

快水环境综合治理，以更好的改善区域环境质量，实现慈溪经济与环境的协调

发展。 

关键词： 经济发展 水环境质量变化 环境库兹涅茨曲线 环境容量 慈溪 

 

Abstract 

Since the implementation of reform and open door policies, the contradictions between 

economic and environmental pollution become increasingly prominent with the rapid economic 

development. For the goal of pollution control and transformation of the model of economic 

growth, it has a certain practical significance to study the mechanism of actions of economic 

development on environmental quality change. 

This study selects relationship between economic development and environment change 

of water  In Cixi as a research subject. The environmental quality of regional water and 

economic growth is analyzed using the growth theory and theory of environmental Kuznets 

Curve, the result shows that the model of economic growth of this area is similar to the 

“treatment after pollution” model in the early stage of industrialization in many developed 

countries. The water pollution aggravated at the primary industrialized stage when per capita 

GDP was low, while the water quality fluctuates with the economic development. The evolution 

of environment quality is the result of the reciprocal actions of many factors in the economic 

development and the main factors include the effect of economy scale, the effect of economic 

structure, and the wipe effect (consumer demand and environmental political system). 

Through genetic analysis of regional water pollution, this paper finds that the unique 

drainage characteristic of Cixi has a great impact on the environmental quality, and the weak 

national environment base is another cause for deterioration of regional environment quality. 

Unbalanced development of rural industrial economy, rapid population growth and the lag in 

infrastructure construction of environmental protection are key factors in water pollution. The 

on-site investigation of pollution sources indicates that discharge amount of sanitary sewage 

occupied a proportion of absolute advantage in the water environment pollution system in Cixi, 

and it is the most important factor leading to the deterioration of the regional water quality.  
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In combination with prediction of pollutant discharge amount in the medium-term and 

long-term, the capacity of water environment in diversion project and decrement by planned 

municipal sewage treatment works, it is shown that the residual environmental capacity will 

increase and the regional water quality will relatively improve when the Yao River and Cao’e 

River Diversion Project and first phase of the municipal sewage treatment works come to play 

by 2010. By 2020, the water quality will improve obviously when the second phase of the 

municipal sewage treatment works comes to play, and the contradictions between economic 

development and water environmental quality will be relieved then. The change of water 

environmental pollution with the economic development shows an invert-U-shaped curve, and 

the environmental quality recovers primarily. Taking reaching the standard of environment 

function area as a final goal, the index of Chemical Oxygen Demand (CODcr) will reach the water 

quality objective, while the index of ammonia-nitrogen (NH3-N) will not, so the situation 

remains tense. 

Facing with the contradictions between capacity of water environment and economic 

development, this study suggests that Cixi must be guided by the Scientific Outlook on 

Development, accelerate the transformation of economic growth, promote the optimization of 

economic structure, and further speed up the integrated management of water environment, 

strengthen and perfect the water environment monitoring system, and improve environmental 

management level to make the quality of the regional environment better and achieve the goal 

of coordinated development of economy and environment. 

Key words: Economic development; Water quality change; Environmental 

Capacity; Environmental Kuznets Curve, Cixi 
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摘要 

实现基本公共服务均等化，是我国改革和发展的重要目标，也是当前政府工作的重点和

难点之一。然而由于经济、社会等多重原因，我国欠发达地区的基本公共服务比较缺乏，尚

不能满足人民的需求，与发达地区有很大的差距。基本公共服务主要是由政府提供的，政府

对基本公共服务的财政投入在相当程度上决定了基本公共服务的数量和质量，公共财政资源

的分配及投入方式也将影响甚至决定基本公共服务均等化的程度。公共财政对于欠发达地区

公共服务的提供起到重要的作用，而探究公共财政政策在公共服务均等化方面所应起到的作

用以及投入和分配方式进一步完善具有实际意义。 
在进行了大量的文献研究、数据分析以及比较研究以及结合公共财政学以及福利经济学

相关理论，本文分析了我国欠发达地区基本公共服务的现状、问题及原因。我国欠发地区基

本公共服务供给总量不足，在教育、医疗卫生等很多方面都与发达地区存在着巨大的差距。

这些差距与欠发达地区的政府财政状况紧密相关，而服务的供给以及差距的缩小需要我国的

公共财政政策支持。 
本文对我国公共财政推进公共服务均等化现状和障碍进行了深入分析，现行的公共财政

通过财政转移支付等方式在促进地区间的基本公共服务均等化方面发挥了重要的作用，但对

欠发达地区财政投入不足，在财政转移支付的结构、方法、分配、支付等方面存在着问题，

这对于推进欠发达地区公共服务均等化的作用有所削弱。 
同时，本文总结了德国、加拿大以及澳大利亚等国公共财政推进基本公共服务均等化的

经验、政策、措施和方法以及对我国的借鉴。 
在相关理论研究，文献阅读以及数据分析和国外相关经验分析的基础上，本文试图为公

共财政更好地推进欠发达地区基本公共服务均等化提出相关政策性建议：应完善财政转移支

付的评判标准和分配程序，公共财政政策需要向欠发达地区倾斜，取消专项转移支付的配套

要求，推进公共需求导向的公共财政 

制度，改革公共财政投入模式。 
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ABSTRACT 

To achieve equalization of basic public services and let people share the achievements is not 

only an important goal of China's reform and development, but also one of the focus and the 

difficulties of government’s work currently. However, due to economic, social,the basic public 

services of China's less developed areas are lacking, and there is a large gap between less 

developed areas and developed areas, the basic public services is still can not meet the needs of 

people in underdeveloped regions. Basic public services are mainly provided by the Government. 

To a large extent, the financial input of Government to the basic public services determines the 

quantity and quality of basic public services, the allocation and input methods of public financial 

resources will also affect even decide the equalization level of basic public services. Public finance 

play an important role in providing public services for the people of less-developed areas , and 

there is a great significance to research the role of public finance policy in promoting equalization 

of the public service and further improvement of  input and allocating. 

This study makes extensive literature research, data analysis, and comparative studies, with 

the theories of public finance and welfare economics. This paper analyzes the status and problems 

of basic public services in less-developed areas of China at first. The supply of basic public services 

of China's less-developed areas is under the needs of people. And there is a huge gap between 

less-developed areas and less-developed areas in education, health, social security, infrastructure, 

and many other aspects of basic public services. These gaps are closely related to the 

Government's financial position of less developed areas. Narrowing the gap needs the support of 

good public fiscal policy. 

This paper analyzed the status and barriers of China's public finance policy in promoting the 

equalization of public services, the current public finance policy play an important role in 

promoting inter-regional equalization through fiscal transfer payment, etc. but there is inadequate 

fiscal input in the less developed in regional, and also many problems in financial transfer payment, 

which were weakening the equalization of public services for the less developed areas. 

Meanwhile, on the basis of summing up the experience of public finance policy of Germany, 

Canada and Australia and other countries in promoting equalization of basic public services. 

On the basis of relevant theoretical research, literature reading, data analysis and the 

analysis of relevant experience abroad, this paper attempts to make relevant policy 

recommendations for promoting better public finances  for the equalization of basic public 

services of the less-developed areas: evaluation criteria and allocation procedures of the fiscal 

transfer payment should be improved, public finance policies need to be tilted to the less 

developed regions, to cancel matching requirements of special transfer payments; to promote 

public demand-oriented public finance system, and reform the public financial input mode. 
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 摘      要 

农业发展的稳定关乎国计民生，在国家建设过程中必须得到根本保障。在当

下工业反哺农业、城乡一体化的建设进程中，如何实现农业的稳定发展，以此确

保粮食安全问题再次成为关注的焦点。 

农业经营受外部风险影响作用较大，具有较大的风险性和不确定性。在我国

当前自然灾害发生频率较高，对农业损失影响较严重的情况下，如何确保农民的

种粮积极性，鼓励他们继续从事农业生产劳动这是当下农业工作中的重点。大量

灾区农民在灾后放弃农业生产的行为表明原有的救济救助方式对于农民恢复生产

的帮助是有限的，我们正在尝试逐步转用农业保险-这一金融工具实现对农业发展

的调节、杠杆作用。在我国加入 WTO 后，上海地区率先实现以农业保险方式对农

业经营予以扶持的绿箱政策，为我国各地的农业政策改革起到了示范作用。 

然而，5 年过后，通过对上海地区农业保险经营状况的回顾与分析，我们发

现无论是在产品规模还是在产品覆盖面上，上海地区的农业保险都存在明显缺陷，

现有保险经营能力不足以应对突发性巨大灾害。在上海建设国际金融中心的大背

景下，如何通过政策引导、规范市场、促使市场主体积极完善现有金融产品，以

此为上海地区农业发展发挥积极作用，这不仅仅有利于上海地区金融产品的丰富，

更有利于上海地区农业保险的稳定发展，最终是为促进上海地区农业经济的稳定、

城乡一体化建设所服务的。当然，上海地区的有益经验也将对我国其他地区的农
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业保险发展模式的探讨提供参考。 

本论文主要采用理论分析和实证研究相结合的研究方法。通过系统整理已有

的理论和研究成果，从农业保险的基本内涵入手分析农业保险的政策性属性和政

府功能，并以美中两国农业保险模式的对比寻找对于上海地区政策性农业保险发

展的启示。以此为基础，通过模型设计与分析，提出对于发展上海地区农业保险

的建议。 

 

关键词：上海，农业保险，垄断 

Abstract 

The stability of agricultural development is related to economic development and 

people’s living, which should be strongly guaranteed from time to time. During the 

process of industrialization of China, the question of how to make sure of the stable 

development of agriculture and the food safety, has become focus of the public. 

  Agricultural management is highly influenced by external factors such as natural 

disasters, so it is quite fluctuating concerning its gain and loss. For China, how to 

ensure farmers’ benefits and to encourage them get engaged in farming have become 

a key point for the government. The fact that lots of farmers withdrew from farming 

after natural disasters has shown that the former assistance ways were quite impotent 

to help them. However, the use of agricultural insurance would be a financial attempt 

to adjust from the old way so as to help those farmers facing with enormous disasters. 

In recent years, the use of Green Box Policy (a so called agricultural insurance policy) 

which is very helpful for agricultural sustainable development in Shanghai, has 

become a fine example for other regions throughout the country to follow. 

However, after 5 years of experimenting, by reviewing and analyzing the 

agricultural insurance operated in Shanghai, it is quite easy to find out its flaws 

concerning the scope and coverage rate. Put in other words, our insurance ability is 

not strong enough to fight against all kinds of sudden, huge disasters. As a result, the 

need for more financial insurance products, a more functionally operating market, and 

more supporting policies, is quite urgent and obvious; and in turn, the advent of them 

will be very beneficial for Shanghai’s agricultural insurance development and 

agricultural economic stability. And of course, the experience acquired in Shanghai 
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will provide a beneficial reference for other places agricultural insurance 

development. 

This thesis is mainly based on theoretical analysis and empirical studies. By using 

the related theories and research results, probing into governmental policy functions 

and comparing Sino-Us insurance modes, we hope to get a possible agricultural 

insurance development suggestion by using the model design and analysis. 

 

 

Key Words: Shanghai, Agricultural Insurance, Monopolization  
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摘  要 

LED 是近年来全球最具发展前景的高技术领域之一，将成为人类照明史上的又一次标志

性的飞跃，未来两年全球 LED产业将保持高速增长。我国作为新兴市场增长迅猛，合肥紧邻

LED产业的转出地和配套圈，科教资源丰富，LED产业已经起步，应用领域市场广阔，产业发

展潜力巨大，抢抓机遇，加快合肥市 LED产业集聚化发展，加速产业升级，推进“节能减排”

都具有较强的现实意义。 

本文结合现代产业经济学的产业集群、产业布局、产业链和产业价值链理论，运用文献

研究法、调查研究、文献归纳和经验总结法，分析国内外、合肥市 LED 产业发展现状及趋势，

采用产业链分析、产业价值分析和“钻石”模型分析相结合，对合肥 LED产业进行集群化发

展分析，得出合肥具备良好的发展 LED产业的基础条件、潜力和机遇，并提出产业链“补缺”

和产业价值链“提升” 的路径，及实现 LED 产业集群化发展的措施和建议。 

合肥是皖江示范区承接产业转移示范区核心城市，是中部地区产业优化升级中高速发展

的新兴城市，以合肥市 LED 产业作为研究的对象，在城市和产业选择上都有一定的代表性。

在合肥市 LED 产业发展分析过程中，采用产业链分析、产业价值分析和“钻石”模型分析相

结合的分析方法，这种分析方法的组织和运用是一种尝试，为产业研究提供了一种借鉴，希
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望对读者有一些帮助。但是，由于作者工作经历、经验和学识上的局限，在理论的运用、分

析方面与合肥 LED 产业结合的不够，加上对合肥市 LED企业的调研不够全面，在合肥 LED 产

业集群化路径选择和建议上存在不足，需要进一步深入研究。 

 

关键词：现代产业  合肥  LED  产业研究 

 

ABSTRACT 

LED is one of the most promising high-tech areas in recent years which will become another 

landmark in the human history of lighting. The LED industry will maintain rapid growth globally in 

the next two years. As an emerging market, Hefei, being the developing and supporting city for the 

LED industry, is abundant in science and education resources. With a broad marketing application 

area and potential development, it is practical significance in seizing opportunities, speeding the 

agglomeration development of the LED industry, upgrading the industrial and promoting "energy 

conservation". 

By combining with industrial clusters, industrial distribution, industrial chain and value chain 

theories of modern industrial economics, applying literature research, survey research, literature 

induction and experience summary, analyzing development status and trends of the foreign, 

domestic and local LED industry, using industry chain analysis, industry value analysis and the 

diamond model analysis, analyzing Hefei LED industry development clustering, the paper 

proposed that Hefei had a solid foundation and favorable potentials and opportunities for the 

development of LED industry, and gave methods of filling and upgrading industrial chain and 

realizing the cluster development of LED industry. 

Hefei is the core city of “Anhui Demonstration Area for Industrial Relocation into Cities along 

the Yangtze River”, and also a newly-emerging city with a rapid growth pace among all regions 

engaged in industrial optimization in Central China. LED industry of Hefei City was selected as the 

research object because of the typicality of the city and industry. The paper by comprehensively 

adopting industry chain analysis, industry value analysis and the diamond model analysis aimed at 



 

 1364 

providing a useful reference for the industrial research. However, limitations of author’s work 

experience, experience and knowledge may result in the insufficient combination of analysis 

theory and the LED industry, investigation and research on LED enterprises was not inclusive thus 

there the given suggestions were not mature, and further study was needed. 

 

 

Key Words: Modern industrial;Hefei;LED;Industrial research 
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摘  要 

当前，城市贫困问题日益突出，城镇贫困人口保守估计超过 5000万。治理城市贫困，既

是经济问题，也是政治问题，关系着社会稳定和改革成败。 

城市居民最低生活保障制度（以下简称城市低保制度）作为治理城市贫困最重要的一项

制度安排，经过十余年运行，基本实现了应保尽保，解决了城市中最困难群众的基本生存问

题，成为保障社会公平正义的最后一道防线。但在实施过程中也暴露出一些问题和不足，既

有制度层面的不完善，也有执行层面的不到位，更有“福利叠加”带来的一系列次生问题。 

本文以黄山市城市低保工作为例，分别对 135 户城市低保家庭、50名从事低保工作的社

会救助工作人员发放问卷进行调查，了解这项制度在基层执行的具体情况，并结合调查结果

进行分析和研究，找出症结，提出对策，使之贴近于制度的设计初衷。 

本文采用文献研究、问卷调查等方法，结合新公共管理理论，在研究国外社会救助和趋

势的基础上，就制度完善和改进提出优化建议。一要以信息化推进规范化，建立城市居民家

庭经济状况核对系统、城市困难家庭信息系统，强化目标定位，从家庭人口规模、劳动能力、

家庭需求类型等方面来推进分类施保，以城镇居民人均可支配收入和当地消费水平为依据建

立低保标准调整机制；二要完善社会救助配套制度，启动城市低保边缘户救助制度，弱化低

保与其他福利救助政策的联系，积极引入工作导向机制，完善与就业相关联的社会救助，探

索多样化的救助方式，健全各专项救助政策，给予低保户更多的人文关怀；三要健全社会救

助管理机制，强化工作保障，重点是加强基层组织建设，在人力、财力上给予更多保障，同

时要明确牵头部门，整合社会救助信息和资源。 

 

关键词：城市居民最低生活保障 福利叠加 工作导向 
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ABSTRACT 

The issue of the city poverty becomes obvious currently day by day, it is estimated 

conservatively that the poverty population in the city and town would be over 50 million. To cure 

the city poverty is both the economic issue and the political one, which will impact the 

stabilization of the society and the reform to meet with success or not.  

As one of the most important stipulation and measure to cure the city poverty, Assurance 

stipulation of lowest-living for city resident (referred as city-lowest assurance stipulation) has been 

run for more than ten years, which has fundamentally realized its need and demand to its most 

degree and has resolved the issue of basic living for the most poverty people in the city and which 

has become the last shelter/measures of the society justice and fairness assurance. However 

during its execution, there are some problems and rooms need to be improved for the stipulations 

and assurance strength, further more a series of sub-living problems caused by “welfare 

redundant” 

The paper cites an example of low assurance in Huangshan City, makes an investigation on 

150 families of low assurance in the city and 50 society aid-workers who has been engaged in low 

assurance with paper of question-answer, learns the particular execution of the policy and 

measure, find the root-causes, raises countermeasure and makes it be close to the stipulation 

designed at the very beginning. 

The paper makes use of literature study and questionnaire survey and combines the theory of 

newly public arrangement, on the base of studying the trend of the society aid policy abroad, 

raises some suggestions of policy/measure important and practical execution. The first, to use 

information to promote the normalization for the system, set up check-up system for economic 

status of the city resident family,  set up low assurance-adjust system in accordance with even 

payable income of the city and town resident. The second, to improve the system of 

society-supporting aid, to kick up the aid system of city low-assurance-margin families, to weak the 

connection between low assurance and the other welfare, to strengthen the aim on place and to 

push execution assurance from the category of the number of family person, labor capability, 

family demand, etc. And, to improver the policy, to introduce execution trend and to better and 

promote society aid system of employ related. The third, to strengthen the job assurance, to focus 

on the base organization construction, to make more assurance on the labor and financial issues, 

and at the same time to confirm the leader- department and to fully make use of the information 

and sources of society aid. 
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 摘  要 

糖尿病发病率依旧逐年升高，已经成为第三位严重的非传染性疾病。据 WHO 预测，1994

年糖尿病患者人数为 1.20 亿，1997 年为 1.35 亿，2000 年为 1.75 亿，2010 年为 2.39 亿，2025

年将突破 3 亿。目前世界糖尿病患者人数最多的前 3 位国家为印度、中国、美国。糖尿病的

病程长，不仅影响了患者的生活质量，严重损坏了患者的健康，同时也为患者带来了沉重的

疾病经济负担。面临剧增的糖尿病患病率和高昂的治疗费用，城镇基本医疗保险对糖尿病患

者的门诊费用补偿政策还处在起步阶段，门诊费用无法报销，加剧了患者“看病难”的问题。 

为了建立糖尿病门诊补偿机制，以切实减轻糖尿病患者的医疗负担和降低糖尿病患者的

贫困率，本文从 2009 年 7 月 15 日至 2009 年 8 月 1 日，在宝鸡市抽取九个社区一共 501 例

糖尿病进行调查，收集相关数据，核算患者的医疗费用负担和医疗费用公平性，利用 ELES 模

型、卫生经济学分析方法以及分解粗估法分别评价了宝鸡市糖尿病患者疾病经济负担和医疗

费用负担的公平性，并以降低糖尿病患者贫困率为目标测算糖尿病门诊费用补偿机制的三个

重要指标。 

研究表明，宝鸡市基本医疗保险糖尿病患者家庭中，卫生服务需求成为第二需求，卫生

服务需求的过度膨胀，消费结构存在明显的扭曲现象；糖尿病患者治疗费用较高，疾病经济

负担沉重；糖尿病患者家庭总边际消费倾向不高，但卫生服务边际消费倾向较高，说明该群

体经济负担非常沉重；糖尿病患者较为贫困情况；伴随着经济能力的增强，疾病经济风险与

纵向公平相悖，低收入者的经济风险要远大于高收入者，医疗费用负担并不公平。 

糖尿病门诊费用补偿机制可以将起付线设置为 0 元；门诊费用的补偿的封顶线按年设计

为 3000 元，补偿比例在设置为 0.5 至 0.8 之间时，能满足大部分糖尿病患者的期望报销比例，

保证了降低糖尿病患者家庭医疗负担的降低，贫困率、贫困缺口都有较大的下降，减缓了糖

尿病患者家庭“因病致贫”，门诊补偿的效用弹性约为 15%，医疗保险基金效用较高。为了构

建和完善糖尿病门诊费用补偿机制，本文还提出了相关建议。 
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ABSTRACT 

While the incidence of Diabetes Mellitus(DM) is still increasing year by year, it has become the 

third serious non-communicable diseases. According to WHO findings of the predict, the number 

of diabetic patients was 120 million in 1994, 135 million in 1997, 175 million in 2000, 239 million in 

2010 and will exceed 300 million in 2025. The largest number of diabetic patients in top three 

countries of world are India, China, the United States. Longer duration of diabetes, not only affects 

the patient's quality of life, and serious jeopardize the patient's health, but also give patients a 

heavy economic burden of disease. Facing soaring diabetes prevalence and the high cost of 

treatment, the outpatient diabetes compensation policy of urban basic medical insurance is still in 

the initial stage, and the out-patient isn’t reimbursed which increased the "Expensive for 

Treatment" problem.  

 

In order to establish reimbursement mechanisms for diabetic patient, which effectively reduce the 

medical burden and poverty rat, from July 15, 2009 to August 1, 2009, we investigated a total of 

501 cases of diabetes from nine community in Baoji City, collectted relevant data, accounting with 

medical expenses and equity of patients, used ELES model, health economics analysis and 

decomposition rough evaluated method to estimate the economic burden and fairness of Baoji 

City, and to measure three important indicators of the compensation mechanism for reducing the 

poverty rate of patients with diabetes.  

 

The results show that the health service needs has become the second demand and expansion, 

and there are obvious distortions consumption in the structure; The cost of Diabetes outpatient 

treatment is heavy, and heavy of economic burden of disease.The higher marginal propensity to 

health services co-existed with not high marginal propensity to total consume, highlighting the 

very heavy economic burden. Incidence of poverty is high. With the ability to enhance the 

economic, the trend appeared reversing to financial risk’s reducing, it is entirely inconsistent with 

the vertical equity. That means economic risk to low-income is higher than income earners, and 

the burden of medical expenses is not fair.  

 

Reimbursement mechanism for diabetes outpatient costs can be set 0 for the line set; 

reimbursement of outpatient cap line design is 3,000 yuan for one year, and the reimbursement 

ratio should be between 0.5 to 0.8, which can meet the expectations of most patients with 

diabetes claims. This reimbursement mechanism can guarantee to reduce the burden of family 

medicine, reduce the poverty rate and poverty gap greatly, slow diabetes family "Impoverishment 

of Illness," and the utility of outpatient reimbursement will be about 15% while medical insurance 

fund has a higher utility. In order to build and improve the reimbursement mechanisms of 
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diabetes outpatient expenses, the paper puts forward some suggestions. 

 

KEY WORDS: Baoji City; Basic medical insurance; Diabetes; Outpatient; Reimbursement 

mechanism  

TYPE OF THESIS: Applied Research  

目  录 

1 绪论 .......................................................... 错误！未定义书签。 

1.1 研究背景 ....................................................................................................... 错误！未定义书签。 

1.2 研究目的及意义 ........................................................................................... 错误！未定义书签。 

1.2.1 研究目的 ............................................................................................ 错误！未定义书签。 

1.2.2 研究意义 ............................................................................................ 错误！未定义书签。 

1.3 研究方法、资料和数据来源 ....................................................................... 错误！未定义书签。 

1.3.1 研究方法 ............................................................................................ 错误！未定义书签。 

1.3.2 资料和数据来源 ................................................................................ 错误！未定义书签。 

1.4 研究内容与框架 ........................................................................................... 错误！未定义书签。 

1.4.1 研究内容 ............................................................................................ 错误！未定义书签。 

1.4.2 研究框架 ............................................................................................ 错误！未定义书签。 

2 相关概念界定与理论基础 ........................ 错误！未定义书签。 

2.1 相关概念界定 ............................................................................................... 错误！未定义书签。 

2.1.1 糖尿病 ................................................................................................ 错误！未定义书签。 

2.1.2 疾病经济负担 .................................................................................... 错误！未定义书签。 

2.1.3 因病致贫 ............................................................................................ 错误！未定义书签。 

2.1.4 疾病支付能力 .................................................................................... 错误！未定义书签。 

2.1.5 医疗费用公平性 ................................................................................ 错误！未定义书签。 

2.1.6 补偿机制 ............................................................................................ 错误！未定义书签。 

2.2 文献综述 ....................................................................................................... 错误！未定义书签。 

2.2.1 糖尿病流行现状 ................................................................................ 错误！未定义书签。 

2.2.2 糖尿病患者医疗费用负担 ................................................................ 错误！未定义书签。 

2.2.3 国内城镇基本医疗保险慢性病门诊补偿办法 ............................... 错误！未定义书签。 

2.2.4 借鉴与思考 ........................................................................................ 错误！未定义书签。 

2.3 相关理论 ....................................................................................................... 错误！未定义书签。 

2.3.1 卫生服务需求利用相关理论............................................................ 错误！未定义书签。 

2.3.2 卫生公平理论 .................................................................................... 错误！未定义书签。 

2.3.3 贫困理论 ............................................................................................ 错误！未定义书签。 

2.3.4 医疗费用控制理论 ............................................................................ 错误！未定义书签。 



 

 1375 

3 糖尿病患者医疗费用负担研究 ................ 错误！未定义书签。 

3.1 样本特征描述 ............................................................................................... 错误！未定义书签。 

3.1.1 样本人口学特征 ................................................................................ 错误！未定义书签。 

3.1.2 样本经济学特征 ................................................................................ 错误！未定义书签。 

3.2 糖尿病患者医疗费用负担分析 ................................................................... 错误！未定义书签。 

3.2.1 糖尿病患者门诊治疗情况 ................................................................ 错误！未定义书签。 

3.2.2 糖尿病患者自我治疗情况 ................................................................ 错误！未定义书签。 

3.2.3 糖尿病患者住院治疗情况 ................................................................ 错误！未定义书签。 

3.2.4 糖尿病患者疾病经济负担 ................................................................ 错误！未定义书签。 

4 糖尿病患者门诊费用公平性研究 ............. 错误！未定义书签。 

4.1 糖尿病患者贫困问题研究 ........................................................................... 错误！未定义书签。 

4.1.1 贫困发生率的变化 ............................................................................ 错误！未定义书签。 

4.1.2 贫困总缺口和贫困缺口率 ................................................................ 错误！未定义书签。 

4.2 糖尿病患者支付能力研究 ........................................................................... 错误！未定义书签。 

4.2.1 支付能力界定 .................................................................................... 错误！未定义书签。 

4.2.2 糖尿病患者支付能力分组 ................................................................ 错误！未定义书签。 

4.3 糖尿病患者医疗费用负担公平性评价....................................................... 错误！未定义书签。 

4.4 小结 ............................................................................................................... 错误！未定义书签。 

5 糖尿病门诊费用补偿机制研究 ................ 错误！未定义书签。 

5.1 糖尿病门诊费用补偿机制分析 ................................................................... 错误！未定义书签。 

5.1.1 糖尿病门诊费用补偿比例分析........................................................ 错误！未定义书签。 

5.1.2 糖尿病患者门诊补助起付线分析 ................................................... 错误！未定义书签。 

5.1.3 糖尿病患者门诊补助封顶线分析 ................................................... 错误！未定义书签。 

5.2 糖尿病患者门诊补偿机制研究 ................................................................... 错误！未定义书签。 

5.2.1 测算公式 ............................................................................................ 错误！未定义书签。 

5.2.2 测算结果 ............................................................................................ 错误！未定义书签。 

5.2.3 糖尿病门诊补偿机制效果分析........................................................ 错误！未定义书签。 

6 结论与展望 .............................................. 错误！未定义书签。 

6.1 主要结论 ....................................................................................................... 错误！未定义书签。 

6.1.1 糖尿病患者门诊医疗服务利用程度高 ........................................... 错误！未定义书签。 

6.1.2 糖尿病患者疾病经济负担较重........................................................ 错误！未定义书签。 

6.1.3 不同收入水平的糖尿病门诊患者医疗费用负担不公平 ............... 错误！未定义书签。 

6.1.4 糖尿病患者门诊费用补偿机制不健全 ........................................... 错误！未定义书签。 

6.2 政策建议 ....................................................................................................... 错误！未定义书签。 

6.2.1 建立合理慢性病门诊补助办法........................................................ 错误！未定义书签。 

6.2.2 提高保障程度，保障弱势群体的基本权益 ................................... 错误！未定义书签。 

6.2.3 强化健康教育，提高卫生保健意识 ............................................... 错误！未定义书签。 

6.2.4 加强社区卫生服务体系建设............................................................ 错误！未定义书签。 

6.3 研究展望 ....................................................................................................... 错误！未定义书签。 



 

 1376 

参考文献 ...................................................... 错误！未定义书签。 

附  录 1 宝鸡市城镇基本医疗保险糖尿病患者现状调查表错误！

未定义书签。 

附  录 2 陕西省门诊慢性病政策调整 ........ 错误！未定义书签。 

致  谢 .......................................................... 错误！未定义书签。 

声明 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

编号 LW2013063 

题目 
新农村建设中的村干部选配问题研究

——以枣庄市为例 

学校 山东大学 

作者 褚志高 



 

 1377 

 

 

 中文摘要 

 

农村干部队伍建设，是一项事关党在农村执政基础的系统工程。党的十七届

三中全会指出：“建设一支守信念、讲奉献、有本领、重品行的农村基层干部队伍，

对做好农村工作至关重要”。村干部作为我国干部队伍中工作在农村最基层的一个

群体，他们肩负着把党的路线方针政策贯彻落实到农村基层、带领群众致富奔小

康和建设社会主义新农村的历史重任。他们的素质能力形象，直接关系着我国社

会主义新农村建设的未来。 

自 1980年村民委员会出现以来，经过 30年的实践，我国农村以村民自治为

核心的基层民主建设取得了巨大成就。通过选举，大批农村基层优秀人才充实进

村级领导班子，发挥了良好的农村领头人作用。随着经济社会的飞速发展，受各

种因素的影响，村干部的选配过程中也出现了一些问题，暴露出村干部诸如综合

能力不强、发展思路不清甚至违法违纪等问题。新农村建设背景下，如何解决这

些问题，进一步拓宽村干部队伍来源，提高他们的素质，调动他们的积极性，发

挥他们在社会主义新农村建设中的骨干带头作用，就成为亟待研究解决的问题。 

本文从村及村干部的概念、特征以及村干部在新农村建设中的作用入手，以

枣庄市为例，阐述了我国村干部选配的历史沿革和现状，分析了加强村级干部队

伍建设对于推进社会主义新农村建设的重大理论意义和现实意义，对村干部选配

在社会主义新农村建设中的地位作用进行了探讨，剖析了当前村干部选配工作中

面临的困境和矛盾、存在的问题及原因，在理论层面和制度层面进行了探讨和思

考，提出了新农村建设背景下破解村干部选配工作困境、加强农村干部队伍建设

的对策建议。 

 

关键词：新农村建设；村“两委”；干部；选配；对策 
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Construction of rural cadres is a project concerning the Party's rural base in 

countryside. The Third Plenary Session of the Party's 17th Central Committee states 

that it is critical to build a faith-keeping, devotional, capable, and moral rural cadres. 

The rural cadres, as the most basic level of our cadre group in the rural areas, carry 

the historical duty to fulfill and implement the Party's political line, principles and 

policies into the rural grassroots, to lead the people to prosperity and to build a new 

socialist countryside. Their ability，image and quality is directly related to the future of 

new socialist countryside construction.  

Since the committee of the villagers appeared in 1980, after 30 years of practice, 

the village autonomy as the core of grassroots democracy has made great 

achievements. Through elections, a large number of talents enriched the rural 

grass-roots leadership, and played a good role as rural leaders. Along with the rapid 

economic and social development, subject to various factors, there are some problems 

exposed in the selection and manning process of rural cadres, such as some rural 

cadres’ comprehensive abilities are weak, their ideas for development are unclear, and 

some of them even have problem of law and discipline violations and other issues. In 

the background of new rural construction, it has become urgently studied and settled 

that how to solve these problems, to further widen the sources of the rural cadres, to 

improve their quality, to arouse their enthusiasm of playing their role as a leader on 

new socialist countryside construction.  

This paper, starting from the concept , characteristics ,and effects in new 

countryside construction of rural cadres, taking Zaozhuang City for example, describes 

the historical evolution and current situation in the selection and match of rural cadres 

of China's , analyzes the major theoretical and practical significances of strengthening 

the construction of the rural cadres to the construction of a new socialist countryside, 

and discusses the status and role of rural cadres’ selection and manning in new 
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socialist countryside construction at the meanwhile. This paper analyzes difficulties, 

contradictions, problems and causes in facing the current work of rural cadres 

selection and manning at theoretical and system level, and puts forward 

countermeasures and advices to strengthen rural cadres construction in the 

background of building a new countryside and to settle the difficulties of rural cadre 

selection and manning.  

  

Key words: new countryside construction, village Party branch and village 

committee, cadres, selection and manning, countermeasure 
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摘  要 

城市社区民族工作是国家民族工作的重要组成部分。随着经济社会发展和城

市化进程的加快，越来越多的少数民族流动人口进入城市社区，使城市社区民族

关系更加趋于复杂和敏感，使城市社区民族工作面临着一系列新的挑战。如何适

应新的形势，将城市社区管理与正确处理城市社区民族关系有机结合起来，使城

市社区既成为居民们生产、生活、居住的文明祥和的空间，又使社区少数民族居

民各方面得到尊重、民族关系团结和谐，就成为转型期城市社区管理和城市社区

民族工作的新课题。所以，本文想结合自己的工作实际，对济南市城市社区民族

工作问题进行系统的考察和研究，总结其经验和教训，为进一步推进城市社区民

族工作提供思路和建议。本文的主要内容有如下五部分： 

第一章  导论。本章简要论述了研究城市社区民族工作的重要意义，介绍了

国内研究现状以及本论文的研究框架、研究重点和研究方法。 

第二章  城市社区民族工作问题概述。本章在简单介绍社区管理和民族工作

的基本理论的基础上，对城市社区民族工作的内涵和外延进行了界定，分析了我

国城市社区少数民族的状况和特点，并对目前我国城市社区民族工作中的四种实

践模式进行了探讨。 

第三章  济南市城市社区民族工作的进展及措施。本章全面系统地分析研究
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题目 济南市城市社区民族工作的现状与对策研究 

学校 山东大学 

作者 宋佳 

指导教师 （论文信息不全） 



 

 1384 

了济南市少数民族基本情况、城市社区民族工作的机构与政策法规、社区民族工

作的开展进程和主要措施，并对现阶段济南市城市社区民族工作取得的成绩与经

验做了简单的总结。 

第四章  济南市城市社区民族工作存在的主要问题及原因。本章分别对济南

市城市社区存在的民族问题和济南市城市社区民族工作存在的问题进行了梳理和

研究，并对问题存在的原因进行了探析。 

第五章  推进城市社区民族工作的政策建议。本章在前面研究的基础上，从

建立健全社区民族工作网络、建立健全城市民族工作协调机制、创造良好政策法

律环境、建立少数民族流动人口社区化服务管理模式、充分发挥民族社团组织和

专业社会工作者的作用等五个方面，提出了推进城市社区民族工作的政策建议。 

当然，本文也存在着某些不足，需要今后进一步完善。 

关键词：济南市；城市社区；民族工作；政策建议 

Abstract 

Urban community ethnic work is an important part of the state ethnic work. 

With the rapid development of economy and society and the deepening of 

urbanization, more and more floating population of minorities enter the urban 

communities, which causes the ethnic relations in urban communities becoming more 

complex and sensitive, and the urban community ethnic work facing a series of new 

challenges. How to adapt to the new situation, combine urban community 

administration with coordinating ethnic relations in urban communities correctly, and 

make the urban community residents become a peaceful living space, where the 

minority residents in all aspects are respected, ethnic relations are unity and 

harmonious, is a new task to both urban community administration and ethnic 

community work in a city in transition. So this paper would like to investigate and 

research systematically the work of community ethnic in Jinan City, summarize its 

experience and lessons learned, and provide ideas and suggestions to further promote 

the ethnic work of urban community, combining my actual work. The main content of 
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this article has the following five parts: 

Chapter 1: Introduction. This chapter briefly discusses the importance of the 

study of urban community ethnic work. Then the domestic research situation, the 

research framework, research focus and research methods of this paper are 

introduced. 

Chapter 2: Overview of the ethnic work issues of urban community. Based on 

describing the basic theory of community administration and the ethnic work, this 

chapter defines the connotation and extension of urban community ethnic work, and 

analyzes the urban community minority status and characteristics. Then the four 

practice model in urban community ethnic work at present are discussed. 

Chapter 3: urban community work progress and measures in Jinan City. This 

chapter analyzes the basic situation of ethnic minorities, the institutions of the urban 

community ethnic work, the policy and regulations, and process and key measures of 

the ethnic community work in Jinan City comprehensively and systematically. Then  

the achievements and the experience of community ethnic work of Jinan City are 

summarized in brief. 

Chapter 4: the main problems and reasons of urban community ethnic work of  

Jinan City. This chapter analyzes the ethnic problems in Jinan urban community and 

the problems existing in urban community ethnic work, and the reasons for the 

problems. 

Chapter 5: the policy and recommendations to promote the urban community 

ethnic work. Based on the research above, this chapter provides five policy 

recommendations to promote the urban community ethnic work, such as to establish 

a sound ethnic network of community, to establish and improve the ethnic 

coordination mechanism for the city, to create a favorable policy and legal 

environment, to establish a community-based service and management system for 

floating population ethnic minorities, to play the role fully of the community ethnic 

organizations and professional social workers, etc. 

Of course, there are also some lacks, which need to be improved in the future. 
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中文摘要 

建国以来，特别是改革开放以来我国的义务教育发展取得了令人瞩目的成绩。

随着社会和经济的发展，当前教育发展到了一个新阶段，存在的问题也就逐渐显

露，教育发展不均衡成了一个瓶颈，直接影响着教育的更高、更好发展。 

教育均衡是一个过程，是一个由发展到相对的基本均衡，然后再发展到不均

衡，再发展至基本均衡，从而形成一个螺旋式上升的动态过程。教育均衡发展不

是平均发展而是分类发展, 不是统一发展而是特色发展，不是要求所有学校一个

模样，而是因地制宜、因校制宜，发挥自己学校的特色，办出自己的亮点，是可

持续发展。 

想方设法推进义务教育均衡发展在今天有其重要的现实和历史意义，对于追

求教育公平正义、构建和谐社会、建设小康社会都有着重要的作用。我选定《推

进 XX 市义务教育均衡发展的对策研究》这一课题作为毕业论文，想借此机会对我

所关注的教育问题进行相对深入、系统的思考与研究，以期能对 XX 市的教育发展

尽一点微薄之力。 

在这篇论文中，重点是对 XX市义务教育均衡发展对策的探索、归纳与总结，

从而梳理出切实可行、又行之有效的解决措施，是一篇实务报告。全文的写作框
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架分五个部分。 

第一章为导论，主要是对课题研究的缘起、国内外相关文献与实践综述、研

究思路与方法进行了分析与说明。 

第二章主要是对义务教育均衡发展理念进行了解析，着重讲述了我国义务教

育的发展历程、政策行动和实践探索。 

第三章讲述了 XX 市推进义务教育发展的举措，主要从发展历程、政策举措和

取得的成绩三个方面进行了阐述。 

第四章讲述了对 XX市义务教育均衡发展现状的调查与分析。根据对 XX市城

区市民的实地调查，将得出的数据资料进行分析，相对直观的反映了当前 XX市在

义务教育发展方面存在的问题，结合教育部门提供的材料，对存在的问题和原因

进行了简要分析。 

第五章是全文的重点，阐述了推进 XX市义务教育均衡发展的对策。首先对义

务教育均衡发展的基本原则进行了分析，重点阐述了推进 XX市义务教育均衡发展

的四个对策，同时对相关的六个配套措施进行了解析。 

根据研究的目的和实际研究工作开展的情况，主要运用了以下研究方法。 

一是文献研究法。通过查阅各类相关教育文献，筛选出相关的材料进行分析、

归纳和整理，使之成为重要的理论基础。 

二是访问研究法。通过对 XX市各级教育主管部门和部分学校的相关负责人采

取访谈的办法，获取 XX市义务教育发展第一手的官方资料。 

三是调查研究法。根据研究课题所涉及的方面，笔者制作了《“XX市义务教

育均衡发展现状”社会调查活动问卷调查表》，对 4000名济南城区市民进行抽样

问卷调查，来获取翔实的数据，进一步了解、分析市民对 XX市义务教育均衡发展

现状的满意度以及他们关心的问题，获取多层面的信息，使之成为论文的数据支

持。 

四是统计分析法。对相关部门、个人所提供的材料、社会调查所获得的资料

进行统计、汇总、分析，利用一些图表、表格使数据更为直观、对比性更强，提

供更为详尽的材料支持。 

本文的创新之处主要体现在如下三点。 

一是对义务教育均衡发展的理念有了进一步的概述，具有时代性，主要在第
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二章第一节中得到了体现。 

二是在第五章中所阐述的关于推进义务教育均衡发展的一个原则、四个对策

和六个配套措施符合 XX市今后一段时间内解决义务教育发展不均衡问题的要求

和需求，具有现实意义，可操作性强。 

三是开展了实地研究方法。利用了近两个月时间，组织 20个调查工作小组开

展“XX市义务教育均衡发展现状”的社会调查活动，实地收集到了 3272位市民

的各异观点，成为文章撰写的第一手资料。与此同时，笔者曾到三个区教育局调

研，为论文的撰写收集了翔实的数据。 

不足之处在于对理论研究的还不够，还没有提升到较理想高度，更多反映了

具体措施，对于建立各种教育机制没有进行详述，仅能称作一篇实务报告。 

 

关键词：义务教育  均衡发展  问卷调查  对策分析   

ABSTRACT 

The development of compulsory education has achieved remarkable results since 

the establishment of PR.China, especially after the reform and opening up. With the 

increasing development of society and economy, the current education development 

has been to a new stage. At the same time some problems gradually revealed. The 

education unbalanced development has become a bottleneck, which hindered the 

higher, better development of contemporary and coming compulsory education. 

Education balanced development is a spiral dynamic process, which is from 

development to the basic balance, and then to imbalance, again to a new basic 

balance. Education is not average development but classification development, not 

unified development but characteristic development. It is a sustainable development 

which requires every school to adjust measures and form its own school 

characteristics. 

Today adopting positive ways to promote the balanced development of 

compulsory education has its important realistic and historic meaning, which is of 

great importance to pursue education fairness and justice, construct the harmonious 

and well-to-do society. Therefore Countermeasure Research on Promoting Balanced 

Develpment of XX Compulsory Education is selected as my graduation thesis. What I 

want to do is taking this opportunity to focus on education problems deeply, 
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implement the thinking and research on it relatively, to do poor power to the 

education development of XX. 

The main point of the thesis is to explore countermeasure for the balanced 

development of XX’s compulsory education, sum up and form a feasible and effective 

practice report, which provides some measures to the problems. It consists of five 

parts. 

The first chapter is the introduction, which mainly expounds the research origin, 

the overview of the related literature and practice at home and abroad, as well as the 

thoughts and methods are analyzed and explained. 

The second chapter analyzes the concept of the compulsory education balanced 

development. It emphasizes on the compulsory development in our country, which 

includes three parts: the development course, policy actions and the practice 

exploration. 

The third chapter tells the situation of promoting the development of XX 

education. The development course, policy measures and achievements are reviewed 

in this part successively. 

The fourth chapter is about the investigation and analysis to the current situation 

of XX compulsory education balanced development. According to a field survey from 

the citizens of XX urban area, the datum are analyzed, which help us easily understand 

the existing problems of the education develpoment with the help of the materials 

supplied by relevant education departments. 

Chapter 5 is the focus of the thesis. It elaborates the countermeasures for 

promoting the balanced development of XX compulsory education. First of all the 

basic principle is described. Four countermeasures are detailed and six measures 

related are analyzed. 

According to the purpose of the research and the practical work condition, the 

following main methods are used. 

One is the literature research. The materials become the important theoretical 

basis after selecting, analysing the related literature.  

The other one is interviewing method. Through interviewing the relevant person 

who are working in education department at all levels and some schools , the 

first-hand official materials are supplied. 

Another one is the survey research method. According to the research involves the 

aspect, the compulsory education balanced development present status in XX social 

survey questionnaire is made. Through the sampling questionnaire survey of 4000 

people to obtain accurate data, further understanding and analysis to the present 
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situation of XX compulsory education balanced development are shown, the 

satisfaction and what they care about are known , and the information data to support 

the thesis is made. 

What’s more the statistic analysis method is used. More detailed materials are 

provided through the analysis of the relevant departments, the materials and the survey 

data with the help of some figures and charts to make the thesis more intuitive, 

comparative. 

The innovation of this thesis mainly embodies in the following three points. 

In the first quarter of Chapter two the philosophy of compulsory education 

balanced development of the Times has been further summarized. 

In Chpter 5 a principle, four countermeasures and six measures on promoting the 

balanced development of XX compulsory education meet the requirements and needs 

of XX education development to solve the unbalanced problems for a time, which has 

practical significance and feasibility. 

The third one is using the field study method. The 20 survey work groups were 

organized to carry out the survy compulsory education balanced development present 

status in XX social survey for nearly two months. The datum from 3272 citizens  

became the different views to the writing as first-hand information. At the same time, 

the author interviewed three Area Education Bureaus and got accurate datum. 

The deficiency of the study is that the theory is not rich enough, which can’t 

reach the ideal height. More mechanisms about the educaition reform failed to be 

detailed.  

Therefore the thesis can only be called a practice report. 

 

Keywords:  compulsory education     balanced development   

questionnaire survey      countermeasure analysis 
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摘      要 

 
任何一个国家都以民主为政治的最高目标，我国也不例外。上世纪八十年代

颁布的《中华人民共和国村民委员会组织法》，为我国发展社会主义民主、实行村

民自治提供了重要的法律保障。 

我国幅员辽阔，人口众多。现在在农村实行的村民委员会直接选举，是村民

自治的前提和基础，涉及到的人口达九亿多人，涉及的国土面积占全国国土的百

分之九十以上。村民委员会直接选举，既是中国农村经济、政治体制改革的必然

产物，也是中国农村社会发展的要求，同时也是推动农村经济社会发展的重要动

力和体制保障。切实完善村民自治基础上的民主选举，对于推进我国政治民主进

程，具有十分重要的意义。 

二十多年来，我国大多数地方都已经进行了七次村民委员会的选举。选举方

式上，经历了由乡（镇）党委组织到村民选举委员会主持的变迁；选举模式上，

经历了“有候选人选举”到“无候选人选举”的变革。随着实践经验的不断积累，

选举工作日臻完善。但也应看到，我国社会的变迁、体制的改革，对农村的思想

观念、行为方式产生着深刻的影响。直接反映到村民委员会的换届选举上，便是

在运行过程中出现了许多新情况和新问题，和“理想状态”还存在相当大的差距，

也引起了许多基层干部的困惑和畏难。随着村民自治的深入发展，村民委员会的

民主选举必须在整个制度面上进行改革，加以规范，使其更加符合中国农村的特
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点。 

鉴于此，本文试图以湖南省 H 市为例，以村民委员会换届中的直接选举为观

照点，采用个案调查等方法，来分析当前存在的一些问题，并提出应对之策。 

 

关键词：村民委员会  换届选举  存在的问题  对策研究 

Abstract 
 

Any country regards democracy as the highest goal of politics, China is no 

except- 

ion. Village Committee Organization Law of the PRC , promulgated in the 1980s prov- 

ides important legal protection for the development of socialist democracy and the 

imp- lementation of village self-government in China. 

China is known for vast territory and large population. Direct election of village 

committees is the prerequisite and basis for village self-government, involving a 

population of 900 million people, and the country's total land area of over ninety 

percent. Direct election of village committees, is the inevitable product of Chinese 

rural economy and political reformation and the requirements of social development 

in chinese rural area, as well as the the major driving force and system security to 

promote rural economic and social development. effectively improving the 

democratic election on the basis of villagers autonomy , has very important 

significance on promoting democracy in our political process,. 

Twenty years, the major places have been carried out seven village committee 

elections. The election methods has experienced the reformation which changes from 

the township (town) party organization to village election committee organiza- 

tion; the election modes has experienced the reformation which changes from “can- 

didate election" to "no candidate election,". As the practical experience accumulat- 

ing, the electoral process improving. But it should be noted that the changes in our 

society and  institution have a profound impact on the thinking and behavior in our 

rural areas, which directly reflect on the general election are there have been many 

new situations and new problems appeared in the running process,and there is a  

considerable gap between the "ideal state" and reality, which also caused a lot of 

confusion and fear of difficulty of grassroots cadres. Therefore, as village self-gov- 
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ernment further developing, democratic elections of village committee has to be 

reformed in the whole system and to be regulated, to make it more consistent with 

t h e 

 characteristics of the rural area of China. 

In view of this, as the H City of Hunan Province an example and village 

committee election a general theory, by using case studies and other study methods, 

this paper try to analyze the current existing problems, and propose 

countermeasures. 

Key words:  village committee, general election,  existing problems, countermeasures 
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摘  要 
 

地方党政领导班子和领导干部绩效考核评价体系是否科学合理，直接关系到

一个地区经济社会和各项事业的顺利发展。区管党政领导班子作为城市最基层的

决策者和执行者，处在承上启下、直面群众的特殊位置，加强对区管党政领导班

子的绩效考核，提高领导班子的整体绩效，使之成为政治过硬、作风民主、开拓

务实、廉洁高效的领导集体，是新形势下摆在我们面前的一项重要任务。 

区管党政领导班子绩效考核是政府管理创新的重要体现，提高其绩效考核水

平事关基层稳定和社会发展大局。但由于种种原因，目前我国公务员绩效考核尚

存在诸多缺陷与问题，特别是区管党政领导班子绩效考核指标体系的设计、考核

技术及考核结果运用等尚不完善。为了适应社会加速转型发展新形势对区管党政

领导班子绩效考核提出的新任务和新要求，必须与时俱进地进一步创新我国区管

党政领导班子绩效考核机制。因此，本文通过对绩效考核基础理论的分析和各地

绩效考核、绩效评估实践经验的梳理，就如何构建区管党政领导班子绩效考核体

系作了初步探讨，重点围绕“为何考核、考核什么、谁来考核及怎样考核”等基

本问题进行研究，构建出了一个包括考核主体、考核程序、考核指标、考核方法、

考核模型在内的区管党政领导班子绩效考核体系；同时本文以湖南省湘潭市雨湖

区区管党政领导班子绩效考核为实例，对文章观点加以论证。这将对指导县市区

管党政领导班子（乡科级）的绩效考核实践，提高县市区管党政领导班子的绩效

和加强自身建设具有重要的意义。 

 

关键词：区管党政领导班子；绩效考核；指标体系；公务员 
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Abstract 

Wether the leading bodies and leading cadres of local government’s performance 

evaluation system is science and reasonable, is directly linked to a local community 

economy and various undertakings to develop smoothly. As the lowest levels of policy 

makers and law of the city, the leading bodies of local govemment is attainting and 

looking at the special position and it is an important task to us in a new situation 

confronting, which to strengthen the area of separation of the performance appraisal, 

and improve the overall performance has become a political expertise and work style, 

expand democracy, pragmatism and a clean and efficient of collective leadership. 

The performance appraisal of the leading bodies which is important for the 

govemment innovative, and how to improve its performance appraisal is concerned to 

a matter of the grass-roots level of stability and social development overall. But for 

some reasons, our civil service performance appraisal of defects that there is 

problems, especially in the area of leading bodies of the performance appraisal target 

system design, evaluation and assessment results to use and so on ,which is not 

perfect. In order to adapt the accelerate change in social development of the new 

situation that bring forward new tasks and new requirements to the performance 

appraisal of the leading bodies ,which must with the times to further innovation in our 

area of government performance appraisal system, leading cadres. Thus, this article by 

analysising the basic theory of the performance appraisal and teasing out the 

performance evaluation and performance appraisal of experience through practice, 

and focuses on how to construct the leading bodies’ performance appraisal system to 

make a preliminary research; Emphasis on "why, assessment and who will test and 

examine how such basic research, and builds out a test, including the assessment 

procedures, the indicators and assessment and evaluation model in the area of 

separation of the performance appraisal system . At the same time, this article taking 

the performance appraisal of the leading bodies of yu-hu area which belongs to 

xiang-tan city of hu-nan for example, to expound and elucidate the points.All of that 

has important meaning for guiding the performance appraisal of the leading bodies of 
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practice in the care of the county town government（Chief of Section grades）and 

improving  the performance appraisal of the leading bodies of the county town, 

strengthening its development. 

 

Key words: Area of separation of the leading bodies; performance appraisal; index 

system; the civil service 
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摘    要 

 

20 世纪最后 10 年，特别是世纪之交，以世界多极化和经济全球化的不断发

展为标志，世界发生了前所未有的深刻变化。国际局势风云变幻，总体和平、局

部战乱，总体缓和、局部紧张，总体稳定、局部动荡的基本态势将在相当长的时

间内不会改变。 

我军为完成肩负的历史使命，正面临机械化和信息化建设的双重任务，其关

键在于军官胜任力的提高，根本在于军校学员素质的培养。基层军官是军队的重

要组成部分，军校是培养军官的摇篮。因此，军校以怎样的标准来培养学员，以

及目前学员素质特征如何，都受到军校教育工作者的关注和重视。 

本文采用文献分析、行为事件访谈、德尔斐专家评判和问卷调查等方法，获

取基层军官胜任力特征，通过因子分析法构建基层军官胜任力模型。笔者得出基

层军官胜任力由以下成分构成：适应与忠诚、影响特征、责任意识、认知特征、

管理特征和民主服务。这为基层军官的选拔、任用、考核、培训、职业生涯规划

和军校学员培养等提供依据和参考。 

    以基层军官胜任力模型为基础，采用问卷调查的方式分别对军校二年级和四

年级学员进行素质测评,研究结果表明，二年级学员与优秀基层军官在适应与忠

诚、影响特征、认知特征、管理特征和民主服务等五个维度上存在显著差异，在

责任意识维度没有显著差异；相对于二年级学员而言，四年级学员在能力素质上

有了很大提高，与优秀基层军官在影响特征、责任意识、认知特征和民主服务四

个维度上没有显著差异，在适应与忠诚的情绪控制、压力应对和管理特征的指挥

技能、危机管理、应变能力、决策能力等项目上存在显著差异。根据军校学员胜

任力现状，为军校学员培养提出建议：加速教学理念转变，提高教育培养质量；

深化教学改革，科学设置教学内容；充分利用部队资源，拓展教育培养渠道；完

善教育管理模式，搭建学习锻炼平台；创新培养工作思路，加大实践锻炼力度。 

 

关键词：基层军官，胜任力，培养对策，军校学员 
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ABSTRACT 

 

Last 10 years of the 20th century, especially the turn of the century, take sustainable 

development of the world multi-polarization and economic globalization as a symbol, the world 

has an unprecedented and profound changes. International situation changes dramatically, The 

overall situation is peaceful but the local wars, relaxation but tension, stability but turbulence, this 

basic situation will last long period. 

To accomplish the historic mission, our army is facing the tasks construction of mechanization 

and information, the key lies in improve the officer competence, lies in the cadets quality training. 

Basic-level officers is an important component of the armed forces, military academy is the cradle 

of train officers. Therefore, how the standards the military academy train the students and the 

quality characteristics of the current students noticed by the military educators. 

In this paper, adopt literature analysis, behavioral event interviews, questionnaire survey and 

the Delphi specialists judging and other methods to obtain the basic features of military 

competence, build Basic-level officers competence model through factor analysis. Summarizes the 

basic-level officers competence constituted by the following components: Adaptation and loyalty, 

impact characteristics, sense of responsibility, cognitive characteristics, management 

characteristics and democratic services. These components provide basis and reference for 

basic-level officers selection, appointment, appraisal, training, career planning and cadet training. 

Take the primary officer competency model , using questionnaire survey to test the quality of 

military second and fourth grade, the results show that there are significant differences between 

second-year students and outstanding junior officer in the five dimensions ,sach as adaptation and 

loyalty of features, cognitive characteristics, management characteristics and democratic  

services, there is not significantly different in the sense of responsibility; relative to the second 

grade students, the fourth-grade students are greatly improved in the ability and quality, similar to 

the excellent junior officer in the affected characteristics, sense of responsibility, cognitive 

characteristics and democratic services, but have significant differences in adaptation and loyalty 

of emotional control, stress response and management features of the command skills, crisis 

management, resilience, decision making and so on. According to the staues of the competence of 

military students, propose some recommendations to train the cadets: transforming the teaching 
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sense, and improving the quality of education and training; deepening teaching reform, set the 

course content scientific; use the military resources fully, expand the education and training 

channels; improve the educational management mode, build the learning training platform; 

fostering innovative ideas, increase the practice and training efforts. 

 

Key words: basic-level officers, competence, training countermeasure ,military cadets 
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摘    要 

  

改革开放以来，在经济体制改革的快速推进下，政治体制改革也在不断尝试

和探索。作为城市基层社会基本单元的社区，其管理体制改革一直是学界关注的

焦点和研究的重点。传统的“单位制”社区管理体制已经被打破，但在管理方式上强

调政府管理、在社区设置上推行条块分割的城市社区管理体制依然存在，并且已

经滞后于甚至阻碍了社会的发展。如何适应社会发展的要求，改革我国现有的城

市社区管理体制，创新社会管理，探索社区治理的新模式对于城市社区来讲具有

重要的意义。长期以来，理论界和广大社区工作在运用治理理论，对加强城市社

区治理做出了一些很好的尝试和实践，但结果表明，社区治理本身也存在一些诸

如政府角色定位不准确、社区自治组织力量薄弱、社区居民参与不足等问题。因

此，如何结合社区工作实际，分析研究社区治理过程中出现的具体问题，努力探

索出一条城市社区治理的可行路径，真正走出城市社区治理困境，对加快社区建

设和发展，创新社会管理、推进和谐社会建设，都具有重大的现实意义和理论意

义。 

本文采用文献研究、案例比较研究和对沙区社区治理的实证研究相结合的研

究方法，深入分析当前社区治理的困境，并试图通过比较和研究国内外社区治理

的模式和经验，为国内城市社区的治理创新和社会管理创新提供理论和经验的借

鉴。论文主要内容分为六个章节：第一章绪论部分，主要介绍了本文的选题背景

及意义、研究目的，研究内容、研究方法以及文章的创新之处。第二章相关理论

研究基础部分，本章介绍了论文采用的主要理论依据、国内外社区治理方面的研

究综述。第三章通过调查对沙坪坝街道各社区的现状进行了介绍，并对沙坪坝街

道所辖社区在治理中的困境及原因进行了分析。第四章主要介绍了国内外城市社

区在社区治理方面的实践和经验，在对比了国内外的社区治理实践后提出了对沙

坪坝社区治理的一些启示。第五章从以社区治理的几个主体为抓手，为沙坪坝社

区的社区管理创新提出了意见和建议。第六章是本文的总结和对未来研究的展望。 

 

关键词：城市社区，社区治理，社会管理创新，管理体制改革 
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ABSTRACT 

 

Since the china’s reform and opening ,the reform of the political system are 

constantly exploration and practice. Urban community as the basic unit of the city, its 

management system has been the focus and the key point of the academic. The 

traditional community management system has been broken, but the traditional 

management system which is mainly based on community governance is still exists, 

and this traditional system has lagged behind in social development, sometimes it has 

hindered the development of our society. So reform our country’s urban community 

management system, innovate social management methods and explore the new 

model of community governance is very important. But the management theory and 

some governance practice shows that there are some problems with the community 

governance, such as the power of the community governance organization is too weak, 

and the community residents lack of participation. How to innovate social 

management is very important to the development of the urban community.  

This paper adopts and combined with literature study , case comparative research 

and the community management of empirical studies, trying to compare and research 

of the domestic and international communities management mode and experience of 

urban community management innovation, and provide a theory and experience for 

reference. 

This paper is divided into six chapters: the first chapter is the introduction, here is 

mainly introduces the topic of the background and the significance, objective, research 

contents, the research methods, the innovation points. The second chapter is the 

related research foundation , this clause presents the major paper at the theoretical 

basis and community management research at home and abroad were reviewed. In 

Chapter three， introduced the present situation through the investigation of the 

community to ShaPingBa street, and find out the management difficulties and analysis 

on the reason of ShaPingBa streets community. The fourth chapter basically 

introduced the internal  and external urban community governance ，introduced 
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their practice and experience, ShaPingBa community governance are put forward to 

some of the enlightenment after in contrast to the community management practice 

internal and external. In Chapter five some useful suggestion are given to ShaPingBa 

community governance innovation. Chapter six is the summarized and the prospects 

for future study. 

 

Key words：urban community, community governance, social management innovation, 

management system reform 
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中文摘要 

多年来，地方人大机关的干部呈现年龄结构不合理、知识结构不均衡、提拔

机会少、流动性差等特征。本研究通过对现行地方人大机关干部选拔与交流情况

的分析研究，试图构建一套符合中国政治体制和地方人大机关实际的干部选拔与

交流机制。 

本研究主要结合 G省的实际，首先对地方人大机关及其干部的选拔与交流情

况作了概述，介绍了地方人大管理体制的变革，描述了地方人大机关干部的结构

和干部成长历程。然后，对现行地方人大机关干部选拔与交流的问题做了诊断，

并对影响地方人大干部交流的影响因素进行了 Logit 量化分析，在此基础上，结

合法律、理论和实践基础等方面的研究，确定了地方人大机关干部选拔与交流机

制构建的目标和基本原则，最后提出了机制构建的思路和优化的措施。 

 

关键词：地方人大机关；干部；选拔与交流；机制 
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Abstract 

The problems of civil servants in the local People’s Congress of the People’s 

Republic of China (LPC) had been long existence, which is characterized by the 

irrational age structure, incomplete knowledge structure, and the fewer opportunity of 

promotion as well as insufficient liquidity. This article analyzes the present situations 

of cadre selection and cadre exchange, and its mechanism of LPC, so as to find out a 

more reasonable mechanism that accords with the Chinese system and combines with 

LPC's reality. 

First, in this study, with the combination of the reality of G Province, the 

information of LPC, its cadre selection and cadre exchange was summarized, 

reformation of management system of LPC was introduced, and the cadre’s structure 

and their growing course of LPC were described as well. Then, through a detailed 

diagnostic analysis for the current mechanism of cadre selection and cadre exchange 

in LPC, and a quantitative analysis with Logit to explore the factors impacted on the 

cadre exchange, combined with a comprehensive research on a more rational 

mechanism’s law and its theoretical basis as well as its practical basis. Finally, the 

author put forward the principle and aims for building a better mechanism of cadre 

selection and cadre exchange of LPC, and some concrete measures. 

Key words: LPC； cadres； selection and exchange；mechanism

http://dict.cnki.net/dict_result.aspx?searchword=%e8%af%8a%e6%96%ad%e5%88%86%e6%9e%90&tjType=sentence&style=&t=diagnostic+analysis
http://dict.cnki.net/dict_result.aspx?searchword=%e7%90%86%e8%ae%ba%e5%9f%ba%e7%a1%80&tjType=sentence&style=&t=theoretical+basis


 

1423 

目  录 

中文摘要 ............................................. I 

Abstract ...................................... 1422 

一、导 论 ....................... 错误！未定义书签。 

（一）研究背景与研究意义 ................... 错误！未定义书签。 

（二）研究现状评述 ......................... 错误！未定义书签。 

（三）相关概念与理论基础 ................... 错误！未定义书签。 

（四）研究思路与研究方法 .................................... 4 

二、地方人大管理体制和干部结构现状概述错误！未定义书签。 

（一）地方人大管理体制概述 ................. 错误！未定义书签。 

（二）地方人大机关干部结构分析 ............. 错误！未定义书签。 

（三）地方人大机关干部的现行成长历程分析 ... 错误！未定义书签。 

三、地方人大机关干部选拔与交流问题的诊断错误！未定义书签。 

（一）现状、问题及成因分析 ................. 错误！未定义书签。 

（二）加快地方人大机关干部选拔与交流的可行性分析错误！未定义书签。 

（三）加快地方人大机关干部选拔与交流产生的预期效应错误！未定义书签。 

四、地方人大机关干部选拔与交流机制的 Logit 分析错误！未定

义书签。 

（一）关于 Logit 模型 ....................... 错误！未定义书签。 

（二）影响因素指标设置 ..................... 错误！未定义书签。 

（三）实证分析 ............................. 错误！未定义书签。 

五、地方人大机关干部选拔与交流机制的优化 ......... 30 

（一）优化的目标 ........................................... 30 

（二）优化的基本原则 ....................................... 30 

（三）优化的策略 ........................... 错误！未定义书签。 

（四）几点思考 ............................. 错误！未定义书签。 

六、结论与展望 .................. 错误！未定义书签。 

参考文献 ........................................ 40 

致  谢 .......................................... 41 



 

1424 

 

 

 

 

 

 

 

编号 LW2013071 

题目 
民族地区群体性突发事件预防研究 

-以甘南藏族自治州为例 

学校 兰州大学 

作者 周莹翔 

指导教师 沙勇忠 



 

1425 

中文摘要 

近年来，随着国际、国内形势的剧烈变革，主要是国际民族分离主义的盛行以及国

内经济、社会形势转变的大背景下，国内部分地区民族问题不断凸显，出现了较大规模

的群体性事件。民族地区群体性突发事件对国内社会稳定具有严重破坏作用，已然成为

当前影响民族地区社会稳定和边疆地区安全的一个突出问题。民族群体性突发事件，是

属于民族问题范畴内的一种社会现象。它是因民族矛盾、民族群众间纠纷以及民族地区、

民族问题上存在的其它各种不安定因素等，在一定条件下升级或激化后，引发的民族群

众公开聚集并共同违反国家有关法律和民族政策，危害民族地区安全稳定，破坏民族地

区社会秩序、侵犯本民族或其他民族群众人身安全和公私财产的行为。民族地区群体性

突发事件与一般群体性事件相比较，有其特殊的外在特征，主要体现在：具有严重的政

治危害性，显著的违法性，参与群众民族情感表现偏激，事件过程中通常伴随极端的宗

教狂热。 

从本质原因来看，民族地区群体性事件是当前国内民族问题和民族矛盾的一种具体

的外在反映形式。这些民族问题和民族矛盾，从根本上讲，正是各民族之间，因在政治、

经济、历史文化、宗教信仰、风俗习惯等方面存在差异性而形成的民族间内在结构性矛

盾。      

本文拟以甘南藏族自治州为例就民族地区群体性突发事件特征及应对研究方面略

陈管见，希冀能为维护民族地区和谐稳定提供一定的参考和借鉴。 

 

关键词：群体性事件，民族地区，应急管理，预防 
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ABSTRACT 

In recent years, with international and domestic situation of dramatic changes, mainly to the 

prevalence of international ethnic separatism and domestic economic and social situation in the context 

of change，parts area of the country continue to highlight the ethnic issue, there has been large-scale 

mass incidents. Sudden mass incidents in ethnic areas has serious damaging effects to the domestic social 

stability.It has become an outstanding problem which influence the social stability of ethnic areas and 

security of frontier region. Sudden mass incidents in ethnic areas is a social phenomenon of ethnic 

problems. It is the result of ethnic conflicts, ethnic disputes between the people and ethnic minority areas, 

the national question on the existence of a variety of other factors such as instability, under certain 

conditions, upgrade or intensify, the rise of the national mass public gathering and common violation of 

relevant state laws and national policies and endanger national regional security and stability, social order 

and undermining national regional, national or other violation of the national public safety and public and 

private property. 

Sudden mass incidents in ethnic areas has its special characteristics, mainly reflected in: a serious 

political harm, significant illegal, the people involved in the performance of national sentiment extreme, 

the process is usually accompanied by extreme events of religious fanaticism. 

From the point of view the nature of reason, mass incidents in minority areas is the current domestic 

ethnic problems and ethnic tensions reflect a specific form of the external. These ethnic and national 

conflicts, fundamentally speaking, is between the various ethnic groups, because in politics, economy, 

history, culture, religion, customs and so there are differences in the formation of inter-ethnic conflict 

inherent structural. 

The paper taking Gannan tibetan autonomous state as an example to talk sudden mass incidents in 

ethnic areas.I hope to give some help in national unity and progress. 

 

Keywords:mass incidents,ethnic areas,emergency management,prevention 
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摘要 

树立科学发展观是我国经济社会发展的重要目标，这既是重大的理论问题，更是重

大的实践问题。上市公司社会责任信息披露正是践行科学发展观的重要领域。随着我国

改革开放向深层次推进，各种上市公司社会责任信息披露违规事件大量出现，片面追求

经济利益的思潮有逾越社会容忍底线的趋势，因此，开展社会责任信息披露治理的研究

具有重要的现实意义。 

本文从公共管理视域中的利益相关者及其博弈特征出发，通过对上市公司社会责任

信息披露的概念、内涵、特性以及相关管理措施与政策制度的分析，研究在上市公司社

会责任信息披露过程中人类合作秩序与合作制度的演进，指出协同治理是上市公司社会

责任信息披露治理的方法论基础。在此基础上，通过对内部协同、外部协同、内外协同

的研究以及柔性约束与刚性约束的协同、定性约束与定量约束的协同、行政法与民法的

协同的研究，形成以协同治理为框架的上市公司社会责任信息披露的治理思路，进而寻

求在社会责任信息披露几个关键点：社会责任档案、社会责任审计、社会责任信息披露

监管制度上进行突破。 

通过本文的研究，丰富了上市公司社会责任信息披露的概念、内涵和特性，创新和

发展了利益相关者、社会责任档案、社会责任审计、社会责任信息披露监管的部分理论，

提出了上市公司社会责任信息披露协同治理框架，并通过对上市公司这一典型领域的应

用研究，验证协同治理框架在此类问题中的适用性和应用前景。 

 

关键词：上市公司，社会责任，信息披露，协同，治理
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Abstract 

Building the scientific development concept is the important goal of china’s Economics and 

Social Development. It’s not only the theory problem, but also the practice problem. The information 

disclosure of the listed companies social responsibility is just the important field of practicing the scientific 

development concept. With the going deepen of the reform and open to the outside world , variety violation 

incident  of the information disclosure of the listed companies social responsibility appeared. Only to pursue 

economic interests will go  beyond the bottom line of social tolerance. So practical 

significance that to study on the rule of information disclosure of the social responsibility is very 

great. 

The paper start from the stakeholder of public management and cooperative game 

features, analyzed the concept, connotation, features and management measures, study on the 

evolution of cooperation rule during the information disclosure of the listed companies social 

responsibility and point out that cooperative governance is the methodology of ruling the 

information disclosure of the listed companies social responsibility. Based on it, we study on the inner 

cooperative, and outer cooperative, flexible cooperative and rigidity cooperative, 

quantitative restriction cooperative and qualitative restriction cooperative, the 

administrative law cooperative and civil law cooperative., and then form the train of thought 

of the information disclosure of the listed companies social responsibility and to seek the breakthrough 

points of the keys, including social responsibility files, social responsibility audit. 

In this paper, We enrich the concept, connotation, features of information disclosure of the 

listed companies social responsibility, innovate and develop part of theories of stakeholder, social 

responsibility files and social responsibility audit. At the same time , we put forward a frame of 

multilateral interaction of information disclosure of the listed companies social responsibility.  Having 

the aid of studying on the typical field of listed companies, We test and verify the adaptive and 

its prospect in development and application of the frame of multilateral interaction. 

Key words:  listed company,  social responsibility,  information disclosure,  multilateral 

interaction,  governance 
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摘  要 

当前，我国社会主义现代化建设及市场经济发展正处于关键时期，在制造

业领域我国正由世界组装与加工中心向全球设计与制造基地转变，需要大量的

高素质、高技能应用人才作为支撑。高等职业教育主要培养生产、管理与服务

一线急需的应用型人才，伴随着我国制造业的高速发展，高等职业教育正是走

新型工业化道路、提高劳动者素质、培养我国制造业发展所需高技能应用型人

才的关键。 

高职院校深化内部管理机制改革的目的就是要建立一支高质量的“双师素

质”和“双师结构”的师资队伍，充分调动教师的工作积极性和创造性，使学

校自身取得在师资队伍建设、高素质人才培养、科研工作与社会服务能力等方

面的竞争优势，为经济社会的发展做出贡献。因此，构建与高职院校教师特点

相适应的考核体系，引入绩效考核机制，采取有效措施、运用科学工具，通过

公开、公平、公正、严格的考核，客观、准确、权威地评价教师个体的和整体

的能力，正在成为我国高等职业院校内部管理机制改革的核心工作。绩效考核

的相关理论与方法在企业中已经得到了广泛的实践，其考核体系也相对完善，

但在高等职业院校系统的理论与实践方面的研究还很薄弱，高职院校的教师考

核体系设计与实践也处于探索阶段。 

具有高职特点的科学的教师考核是目前高职院校内部管理改革的一项核心

研究课题，不仅关系到高职院校的生存与可持续发展，而且关系到高职院校人

才培养质量的进一步提升。因此，对高职院校教师考核体问题进行分析研究，

剖析高职院校教师考核体系，对其实施过程和考核有效性进行分析研究，并探

寻解决问题的方法、途径、对策，不仅具有较强的学术价值，而且具有较强的

实践指导意义。 

论文应用文献研究、问卷调查、个案研究等研究方法，介绍了考核的相关

理论和考核方法，以天津中德职业技术学院为例，从我国高等职业院校实施教

师考核及教师考核体系的现状入手，分析了目前存在的问题及成因，同时借鉴

国外发达国家（以美国为例）先进的管理理论和教师考核实践及体系设计经验，

探寻我国高等职业院校实施有效教师绩效考核优化考核体系的对策与建议。 

美国同类院校充分运用全面质量管理（TQM）的理论和方法，坚持全面质量
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管理的原则，形成了比较成熟的结合自身特点的教师考核体系。美国同类院校

通过几十年的教师考核工作实践，在理论研究及实践经验研究等方面都有较为

深入的发展，在理念、机制和方法等方面总结了宝贵的经验。启示我们在高职

院校教师考核过程中要坚持以人为本、公开透明、民主平等的原则，多角度实

施绩效考核，重视考核培训，明确绩效考核目标、准确定位，科学运用考核结

果。这些启示有助于分析我国高职院校教师考核中存在的问题，对提出解决问

题的相关对策实施有效教师考核是大有裨益的。 

天津中德职业技术学院是天津市经信委依托行业由中央政府及德国政府共

同投资举办的高职院校，是国家级优秀示范性高等职业院校，建校伊始即有德

方管理专家常驻，管理人员及教师来自机关、企业、学校、海外等四面八方，

其事业单位的性质，即有传统高校人事管理的传承，也有高职院校的特殊情况，

同时具备机关、企业、外资单位等复杂人事管理特点。天津中德职业技术学院

教师考核的实践证明高职院校全面优化教师考核体系实施有效绩效考核的必要

性、重要性和可行性。天津中德职业技术学院的教师考核体系无论是体系自身

还是实践过程中虽存在诸多问题，但终究是引入了企业绩效管理的概念与绩效

考核的方法结合了教学工作的实际并施行多年取得了一定成效，以天津中德职

业技术学院为例对其教师考核体系及实施效果进行分析，并提出解决相关实际

执行过程中问题的建议和对策，对同类院校有比较典型的借鉴意义。 

目前，在高职院校教师考核中存在管理机构不健全、考核体系不完整、考

核目标不明确、考核指标差异性差和不合理等诸多问题。高职院校应当引入战

略管理的概念，以绩效为工作导向，科学设计教师绩效考核体系。加强管理人

员的管理专业知识及考核的相关培训；将传统人事部门按人力资源管理的要求

进行改造，系统分析与制定教师岗位职责，并以此科学制定考核指标，科学制

定、规范执行考核程序，同时建立双向沟通及多向考核结果的应用机制等是高

职院校实行教师绩效管理、进行科学教师考核体系设计、实施有效教师绩效考

核的基本对策。另外，逐渐僵化的事业单位人事管理体制也制约着高职院校教

师考核的发展。因此，政府应积极推进高等职业院校“去行政化”改革和事业单位

人事制度改革，促使高职院校自主借鉴国内外先进教师考核体系及实践的先进

经验，科学系统的设计教师考核体系、设置教师考核指标，结合教师个体特点

和发展需要灵活应用考核结果。这将有利于高职院校管理法制化、民主化，有

利于促进学校内部管理机制改革，有利于高等职业院校有效实施绩效管理与考
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核。 

高职院校深化内部管理机制改革、结合自身实际优化教师绩效考核体系、

有效实施绩效考核在学校充分整合人力资源和协调控制员工关系等方面具有非

同寻常的意义。生搬硬套、不紧密联系实际或形式主义的绩效考核不仅不会发

挥正向的激励作用，反而会影响师资队伍稳定团结给损害学校工作。科学的教

师绩效考核体系及有效的实施可最大程度的将学校发展战略与教师个人发展目

标契合起来，调动广大教师的工作积极性与创造性，将教师的行为与学校战略

目标相统一，提高高职院校人才培养工作的质量，促进学校的可持续良好发展，

实现教师个体与学校的双赢。  

 

关键词：考核 绩效 教师考核 高职院校
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Abstract 

China today is on the key time for modern construction and market economic 

development. Especially in the manufacturing sector, China is turning from the 

world’s assembling and processing center to be a global design and manufacturing 

base. Therefore, a great number of high-quality and highly skilled applied talents are 

required as a supportive power. Higher vocational education aims to cultivate 

applied talents urgently needed by the first lines of production, management and 

services. Along with the rapid development of China's manufacturing sector, higher 

vocational education has become the key to embarking on the road of new 

industrialization, improving the quality of workers and fostering applied talents 

urgently needed by the development of China’s manufacturing industry. 

The objective for vocational colleges to conduct internal management system 

reform is to establish a high-quality “double-skilled-structured” teacher group of 

“double master capacity” (here double master refers to vocational college teachers 

who are not only lecturers but also vocational professionals or have worked as 

technicians in manufacturing-type enterprises), to fully mobilize teachers’ work 

enthusiasm and creativity, making colleges obtain competitiveness in faculty 

construction, high-quality talents training, scientific researches and social service 

capacity and finally contribute to the development of the economic society. 

Therefore, following efforts including to build evaluation systems matching faculty 

features of vocational colleges, to bring in performance appraisal mechanism, to 

adopt effective measures and use scientific tools to evaluate individual teachers and 

the whole teacher group’s capacities in a objective, accurate and authoritative way 

through the open, fair, equal and strict appraisal system are turning into the core 

task for the internal management system reform of China vocational colleges. 

Relevant theories and methods of performance appraisal have been extensively 

practiced in enterprises and the performance appraisal systems are relatively sound 

in these enterprises, however, China vocational colleges have carried out little 

researches on the theory and practice of such systems and the design and practice 
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of faculty performance appraisal system at vocational colleges are still in the 

exploratory stage. 

A scientific faculty performance appraisal system suitable for vocational 

colleges is a core research subject for the current internal management reform in 

vocational colleges for it concerns not only the survival and sustainable 

development of vocational colleges, but also these colleges’ further improvement on 

talents training quality. Therefore, it is not only with great aesthetic value but also 

with significant practical instructions to carry out analysis and studies on faculty 

appraisal system issues and the implementation process and the effectiveness of 

such system and finally to source the methods, approaches and measures to solve 

such issues. 

In this paper, literature research, questionnaire, case study and other research 

methods have been applied to introduce relevant theories and methods of 

performance appraisal. Tianjin Sino-German Vocational Technical College is taken as 

an example to analyze the current problems and related causes by virtue of the 

implementation of teacher performance appraisal and the system of the same in 

China vocational colleges. Meanwhile, the paper also learns from the advanced 

management theories, teacher performance appraisal practices and system design 

experience of developed abroad countries (e.g. the United States) to explore the 

countermeasures and suggestions to effectively implement teacher performance 

appraisal and optimize the appraisal system in China vocational colleges. 

Fully making use of theories and methods of total quality management (TQM) 

and firmly insisting on TQM principles, similar colleges in the U.S.A have developed 

relatively mature faculty performance appraisal system agreeing with their own 

features. Upon tens of years practice on faculty performance appraisal, these U.S.A 

colleges have obtained deep development in both theory studies and actual practice 

and precious experience has been summarized in concept, mechanism and methods 

sector. Their practice and experience enlighten us that we should adhere to the 

principle of be human-oriented, open, transparent, fair and equal during the 

appraisal process and shall implement the performance appraisal from multiple 

angles and more emphasis should be attached to the appraisal related training; 
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what’s more, we should clearly position our appraisal and make clear its targets and 

use the appraisal results in a scientific way. All these enlightened factors will help 

analyze current problems existing in our faculty performance appraisal in vocational 

colleges and will do great favor for us to figure out related countermeasures to solve 

these problems and to implement faculty appraisal effectively. 

Jointly invested and founded by China central government and Germany 

government upon the application of Tianjin Economy and Information Commission 

according to local industries, Tianjin Sino-German Vocational Technical College is 

China national excellent demonstration vocational college and Germany 

management experts have settled there since the very foundation of the college. Its 

managers and teachers are from all classes and fields including government organs, 

enterprises, schools and foreign countries. As a public institution, the college inherits 

from China traditional personnel management for regular colleges and universities; 

however, it also has its own special conditions as a vocational college and posts 

complex personnel management involving governmental organs, enterprises and 

foreign units. The practice of faculty appraisal in this college proves that fully 

optimizing faculty appraisal system and implementing such system effectively is 

necessary, important and feasible at vocational colleges. Although there are still 

various problems in the faculty performance appraisal system of Tianjin 

Sino-German Vocational Technical College itself or during its actual practice, the 

concept and methods of business performance management have been imported 

and carried out together with daily teaching and certain achievements have been 

obtained. Thus, taking this college as the example to analyze its faculty performance 

appraisal system and its implementation effects and to propose suggestions and 

countermeasures to solve related problems occurred during its actual 

implementation is with great reference meaning to other similar colleges. 

At present, the faculty appraisal in China vocational colleges are still with 

problems such as unsound administration, incomplete evaluation system, unclear 

appraisal targets, unreasonable and different appraisal indicators, etc. Vocational 

colleges shall import the concept of strategic management and take performance as 

the guide for work to design the faculty performance appraisal system in a scientific 
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way. Besides that, such colleges should strengthen the training of professional 

knowledge and appraisal for administrative staff; reform the traditional human 

resource department according to the requirements of human resource 

management (HRM); systematically analyze and formulate teachers’ job 

responsibilities and take such responsibilities as guide to scientifically set up 

appraisal indicators and normatively implement related procedures. Meanwhile, it is 

a basic policy for vocational colleges to establish a “two-way communication and 

multi-way appraisal results” applied system in order to design scientific appraisal 

system and to implement such system in an effective way. What’s more, the HRM 

system for administrative units which is losing its flexibility is hindering the 

development of faculty performance appraisal system in vocational colleges. 

Therefore, our government should actively push forward the “de-administrated” 

reform at vocational colleges as well as the HY system reform at administrative units, 

forcing vocational colleges to initiatively import advanced experiences from 

domestic and abroad performance appraisal system and related practice and later to 

design their own faculty performance appraisal system and set up appraisal 

indicators in a scientific and systematic way. The appraisal results should be used 

flexibly according to individual teacher’s characteristics and development. Such 

reform will do well for the legal and democratic management at vocational colleges 

and benefit their internal management system reform and finally do favor for such 

colleges to implement performance management and appraisal more effectively.  

It is with great significance for China vocational colleges to deepen their 

internal management system reform and to optimize their faculty performance 

appraisal system according to their own situations because an effective 

implementation of performance appraisal is rather critical for such colleges to fully 

integrate HR and coordinate and control staff relationship. A performance appraisal 

applied mechanically without referring to actual situations or a performance 

appraisal just in formality can play no positive stimulation but only impacts the 

stability and unity among faculty teams and the college. A scientific faculty 

performance appraisal system and an effective implementation of such system will 

integrate the development strategy of the college with the self-development of 
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teachers, in a maximum way; and it will mobilize teacher’s work enthusiasm and 

creativity, making a united frontline between teacher’s self behaviors with the 

strategic objectives of the college. It is greatly helpful to enhance the quality of 

talent training at vocational colleges and thus can push forward the college’s 

sustainable nice development and finally realize the win-win target between 

individual teachers and the college.  

 

Key words：appraisal；performance；faculty appraisal；vocational college 
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摘  要 

公共政策是与人类社会的生存和发展相联系的人类社会现象，作为公共权

力、公共职能、公共责任的伴生物，自公共权力（政府）产生起，便一直伴随着

人类社会，并为有效运用公共权力实现公共职能及责任而服务。可以这样说：公

共政策是一种基于事实判断和价值判断的行动哲学，即公共政策制定及执行应当

是运用一定的方法来有效地解决实际的社会公共问题。 

作为昆明市道路交通安全管理领域的职能部门，昆明市公安局交通警察支队

在全市机动车保有量及驾驶人高速增长情况下，为了引导机动车驾驶人养成良好

交通参与行为、改善公共交通秩序、缓解日益尖锐的道路交通资源与公众交通需

求间矛盾，于 2008 年 2 月制定推行了针对道路交通安全轻微违法行为的道路交

通安全管理“首违不罚”政策。该政策在当时国内尚属同领域的首次管理政策创

新，政策期望通过改进执法方式来提升实际管理效果，实现追求更大社会公共收

益的目的。然而，时值政策执行三年多近四年的今天，这样一个基于公众的“善”

的政策却越来越显现执行困境，政策的执行并未有效引导优化违法机动车驾驶人

的行为，政策制定初始的目标也因为政策效果不佳而实现有限。基于对昆明市道

路交通安全管理现实情况需要的考虑和“首违不罚”政策的有效落实，以及为将

来同类型政策制定、执行提供应有的经验总结的考虑，对“首违不罚”政策执行

存在问题进行研究分析并尝试探寻解决问题的相应途径具有重要的现实意义。只

有解决好政策执行中的问题，才能这一颇具创新性的政策得以有效延续，昆明市

公安局交通警察支队也才能在具体政策执行中切实增进全市道路交通的公共利

益。 

通过笔者自身的实际工作，并结合运用所学知识和理论，采用文献研究和个

案分析的研究方法，对昆明市道路交通安全管理“首违不罚”政策本身、执行主

体、客体及执行环境多方面因素的研究分析，希望藉此对“首违不罚”政策的执

行提供一些建构考虑，使该政策能够有效落实下去，实现政策目标，并指导自己

的实践工作。 

文章首先，介绍了“首违不罚”政策有效执行的研究背景及研究意义，并对

相关概念进行界定。 
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其次，介绍“首违不罚”政策执行现状并对存在问题进行分析、总结。 

再次，对“首违不罚”政策执行存在问题的原因进行分析。 

最后，对“首违不罚”政策的有效执行提出了建构考虑。 

 

关键词： 道路交通安全管理；“首违不罚”政策；有效执行；  
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Abstract 

Along with the development of human society, to be the concomitant of public 

power, public function and public liability, public policy is an attempt by a 

government to address a public issue by implementing of public power to achieve 

public function effective. To a certain extent, public policy is a kind of philosophy of 

action basically according to the judgment of fact and value.  

The Traffic Police Division of Kunming Public Security is the functional 

departments of the city road and traffic safety management. In case of the rapidly 

increasing of the vehicles and the traffic participants, the city traffic police enacted 

the clause of “First Offender Exemption” in Feb.2008, which is especially for minor 

traffic offenses, in order to conducting the traffic participants’ good behavior, 

improving public traffic order, easing the traffic resource conflicts. The special policy 

was pretty new of the similar area in China, for the introduction of the policy 

expecting to improve management effectiveness by methods adjustment, thus to 

achieving greater social and public benefits. However, after nearly four years’ 

implementation, the policy based on the “human kindness” doesn’t achieve the 

initially setting targets. Hence to summarize the problems within the policy practicing, 

and analyze the causes of these problems, could be helpful to the policy effective 

implementation and the accumulation of experience. A good solving to the 

implementation problems can help the effective continuation of the policy, while the 

Traffic Police can use the policy to achieve greater social and public benefits. 

To the basis of the practical working experience, the writer attempting to use 

the theoretical knowledge, by the means of literature research and case study, 

summarizing and analyzing the policy of “First Offender Exemption” itself, as well as 

the factors such as the executor, the participant, and the operating environment etc., 

gives the suggestion for the policy effective implementation, hope the policy could 

achieve the desired results and help the practical working. 

The essay first states the background and signification of the “First Offender 
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Exemption” policy, while defines the correlative conceptions.   

Secondly, introduces the implementation of the “First Offender Exemption” 

policy, and summarizes the problems within the practice process.  

Thirdly, analyzes the causes of the problems within the implementation of the 

“First Offender Exemption” policy. 

At last, gives the suggestions for the effective execution of the “First Offender 

Exemption” policy. 

 

Key Words: Road & Traffic Safety Management, “First Offender 

Exemption” Policy, Effective Execution 
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摘  要 

 

随着我国城镇化建设的推进，街道办事处在我国社会管理与社会服务中的地

位和作用日益突出，其政府执行力的强弱直接影响到社会的稳定、经济的发展，

体现了政党的执政能力和政府的公信力。然而，目前我国公共管理领域发生的一

些事件表明，我国各级政府特别是基层政府的执行力存在诸多问题,影响了党和

国家的方针、政策的贯彻和落实，这不仅导致了政府工作效率的下降，而且还严

重影响到政府在民众心中的形象。在建设“服务型政府”、政府机构改革等大背

景下，加强街道办事处的政府执行力建设，提升街道办事处社会管理与社会服务

的行政效能，是我国整体政府执行力建设的重要组成部分。因此，客观上要求全

面、系统、深入地对基层政府机构的执行力进行研究。 

为了让理论与实践相结合，使研究不流于静态的描述，文章在建立基层政府

机构执行力分析框架的基础上，以昆明市西山区福海街道办事处为考察对象，经

过深入调查和研究，分析街道办事处在执行力方面存在的问题、成因并探讨其有

效提升政府执行力的对策措施，具有重要的理论意义和现实指导价值。 

本文分为五个部分。第一个部分为绪论，第二个部分主要阐述地方政府执行

力的理论基础，第三部分针对福海街道办事处执行力存在的主要问题和表现，进

而分析存在问题的具体根源，第四部分是以政府执行力相关理论为指导，针对福

海街道办事处在政府执行力方面存在的问题提出有针对性、切实可行的解决对

策，第五部分为论文的结论部分。 

 

    关键词：地方政府   执行力   执行力建设 
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Abstract 

With the advance of urbanization in China, Sub-district Offices have been playing 

an increasingly important role and status in social management and social services of 

China, whose executive ability directly affects the social stability and economic 

development. Executive ability of Sub-district Office reflects the ruling capacity of the 

Party and Government's Public Trust. However, some events occurred in the field of 

public administration show that many problems can be found in the executive ability 

of Chinese governments at all levels, especially Basic Level Government, which 

affecting the implementation of the Party's guidelines and policies, and this not only 

leads to the decline of government efficiency, but also seriously affects the 

government's image in the minds of the people. In the backdrop of the construction 

of service government and Government Reform, it is the important part of the 

construction of government's executive ability that to strengthen the executive 

ability of Sub-district Offices and enhance the efficiency of social management and 

social service. Therefore, objectively, this requires a comprehensive, systematic, 

in-depth study on executive ability of Basic Level Government. 

Combining Theory with Practice, in order to avoid standing in a static description, 

the article constructed the analysis framework on executive ability of Basic Level 

Government, taken Kunming Xishan District fuhai Street Office as the example.  

After in-depth investigation and research, the article analysised the problems and 

causes of executive ability and explored the effective countermeasures, which has 

important theoretical significance and practical guidance value. 

The article consists of five sections. The first section is the introduction. The 

second section describes the executive ability of Basic Level Government. The third 

section analyzes the specific causes of the problem depend on the main issues and 

the performance of the executive ability of Kunming Xishan District fuhai Street 

Office. The fourth, aimed at the problems, puts forward practical countermeasures 

which is  under guidance of government's executive ability theories. The fifth 

section is the concluding part of the article. 

 

Key words: Basic Level Government, executive ability, executive ability construction 

 

 

 

 

 



摘 要 

 1456 

 

目录 

第 1 章  绪论 ....................................... 错误！未定义书签。 

1.1选题缘由 .......................................................................................... 错误！未定义书签。 

1.2研究目的及意义 .............................................................................. 错误！未定义书签。 

1.2.1 研究目的 .............................................................................. 错误！未定义书签。 

1.2.2 研究意义 .............................................................................. 错误！未定义书签。 

1.3研究的主要内容 .............................................................................. 错误！未定义书签。 

1.4研究方法和可能的创新点 .............................................................. 错误！未定义书签。 

1.4.1 研究方法 .............................................................................. 错误！未定义书签。 

1.4.2 可能的创新点 ...................................................................... 错误！未定义书签。 

1.5国内外研究综述 .............................................................................. 错误！未定义书签。 

1.5.1 国内研究现状 ...................................................................... 错误！未定义书签。 

1.5.2 国外研究现状 ...................................................................... 错误！未定义书签。 

第 2 章  地方政府执行力理论概述 ...... 错误！未定义书签。 

2.1地方政府执行力的内涵界定 .......................................................... 错误！未定义书签。 

2.1.1 执行力的内涵 ...................................................................... 错误！未定义书签。 

2.1.2 地方政府的内涵 .................................................................. 错误！未定义书签。 

2.1.3 地方政府执行力的内涵 ...................................................... 错误！未定义书签。 

2.2地方政府执行力的构成要素 .......................................................... 错误！未定义书签。 

2.2.1 执行主体和执行制度 .......................................................... 错误！未定义书签。 

2.2.2 执行资源和执行环境 .......................................................... 错误！未定义书签。 

2.2.3 执行文化和执行工具 .......................................................... 错误！未定义书签。 

2.3地方政府执行力的特性 .................................................................. 错误！未定义书签。 

2.3.1 地方政府执行力的强制性 .................................................. 错误！未定义书签。 

2.3.2 地方政府执行力的服务性 .................................................. 错误！未定义书签。 

2.3.3 地方政府执行力的程序性 .................................................. 错误！未定义书签。 

2.3.4 地方政府执行力的综合性 .................................................. 错误！未定义书签。 

2.4地方政府执行力的衡量 .................................................................. 错误！未定义书签。 

2.4.1 地方政府执行力的力度 ...................................................... 错误！未定义书签。 

2.4.2 地方政府执行力的效度 ...................................................... 错误！未定义书签。 

第 3 章  福海街道办事处执行力现状及问题分析错误！未定义书签。 

3.1昆明市西山区福海街道办事处概况 .............................................. 错误！未定义书签。 

3.2福海街道办事处政府执行力状况 .................................................. 错误！未定义书签。 

3.2.1 福海街道办事处基本工作内容 .......................................... 错误！未定义书签。 



摘 要 

 1457 

3.2.2 福海街道办事处执行力建设取得的成就 ......................... 错误！未定义书签。 

3.3.3 福海街道办事处执行力存在的主要问题 ......................... 错误！未定义书签。 

3.3福海街道办事处执行力存在问题的原因分析 ............................. 错误！未定义书签。 

3.3.1 政策法规质量不高 .............................................................. 错误！未定义书签。 

3.3.2 执行主体数量质量缺陷 ...................................................... 错误！未定义书签。 

3.3.3 权责利不统一 ...................................................................... 错误！未定义书签。 

3.3.4 缺乏强有力的监督机制 ...................................................... 错误！未定义书签。 

3.3.5 社会公民素质有待提高 ...................................................... 错误！未定义书签。 

3.3.6 其他原因 .............................................................................. 错误！未定义书签。 

第 4 章  提升福海街道办事处执行力的思考错误！未定义书签。 

4.1优化执行组织结构，提高工作人员素质...................................... 错误！未定义书签。 

4.1.1 优化执行组织内部职能分工 .............................................. 错误！未定义书签。 

4.1.2 提高工作人员素质 .............................................................. 错误！未定义书签。 

4.2加强执行资源供给 .......................................................................... 错误！未定义书签。 

4.2.1 加强财政支持力度 .............................................................. 错误！未定义书签。 

4.2.2 推进现代信息技术的建设与应用 ...................................... 错误！未定义书签。 

4.3建立健全执行监督与激励机制 ...................................................... 错误！未定义书签。 

4.3.1 建立和完善全面质量管理机制 .......................................... 错误！未定义书签。 

4.3.2 完善政策法规执行激励机制 .............................................. 错误！未定义书签。 

4.4积极开展执行文化建设 .................................................................. 错误！未定义书签。 

4.4.1 树立服务导向的执行观念 .................................................. 错误！未定义书签。 

4.4.2 创建节约文化，降低执行成本 .......................................... 错误！未定义书签。 

4.5选取合适的执行工具提升政府执行力 .......................................... 错误！未定义书签。 

4.5.1 丰富执行工具 ...................................................................... 错误！未定义书签。 

4.5.2 充分发挥各种执行工具的积极作用.................................. 错误！未定义书签。 

4.6构建良好的外部执行环境 .............................................................. 错误！未定义书签。 

4.6.1 积极开展公民教育 .............................................................. 错误！未定义书签。 

4.6.2 树立基层政府的执行权威 .................................................. 错误！未定义书签。 

4.7上级部门提升科学决策能力，提高政策质量 ............................. 错误！未定义书签。 

4.7.1 街道办事处及时搜集并上传决策信息 ............................. 错误！未定义书签。 

4.7.2 完善决策机制 ...................................................................... 错误！未定义书签。 

总结 ...................................................... 错误！未定义书签。 

参考文献 ............................................... 错误！未定义书签。 

致谢 ...................................................... 错误！未定义书签。 

 



摘 要 

 1458 

 

 

 

 

编号 LW2013077 

题目 

 宗族势力对乡村治理的影响研究 

    ——以江西省井冈山市龙市镇龙市

村为个案 

学校 南昌大学 

作者 汤世平 

指导教师 张芳山 



摘 要 

 1459 

摘 要 

中国在传统上是乡土社会，宗族势力作为乡土中国的一个基本特质，在很

长的时期，由于国家政权的扶植成为我国社会传统形态的重要组成部分。本世

纪初期开始，我国基层发生了重大的变化，宗族势力有所减弱。然而自 80年代

开始，国家推行基层民主，导入具有理性的村民自治制度，宗族势力伴随着有

一定规模的复苏。面对如此重大且方兴未艾的宗族活动现象，乡村和谐社会的

构建是否必然受到了冲击与挑战，学术界和政府是继续依据民主革命以来的认

识，批判它、否定它、打击它、取缔它，还是努力发展现代经济和科学文化，

让其自然退出历史舞台？抑或引导其变革，使之发展成为现代社会团体和构建

和谐社会的辅助力量？是一个亟待解决的重大课题。本文将以江西省井冈山市

龙市镇龙市村为个案，对农村宗族势力进行实地调研，考察宗族势力和乡村和

谐之间的复杂互动，探索新形势下宗族势力对司法、民主、乡村治理的辅助路

径。 

 

关键词:宗族；乡村治理；国家松散型组织  
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Abstract 

China has traditionally rural society, the clan forces as the basic characteristics 

of a native of China, in a very long period, because the state power of the traditional 

forms of social support and has become an important part. Beginning of this century, 

our country has undergone major changes in the grassroots, the clan forces 

weakened. However, since the 1980s, the state implemented grassroots democracy, 

into a rational system of village autonomy, along with clan forces have a certain 

amount of recovery. Faced with such a significant and emerging phenomenon of clan 

activities, whether rural building a harmonious society will be subject to the shocks 

and challenges, academia and government continue to be based understanding of 

the democratic revolution, criticize it, deny it, fight it, ban it, or efforts to develop a 

modern economy and science and culture, let it fade into history? Or to guide its 

transformation, so that the development of modern social groups and building a 

harmonious society auxiliary power? This is an urgent need to resolve a major issue. 

This article will conduct field research in rural clan forces, as a case study of the 

Long-Shi village of Long-Shi township in jiangxi province，visit clan forces and the 

complex interactions between rural harmony, explore new clan forces of justice, 

democratic and rural governance secondary path. 

 

[Keywords]: Clan; rural governance; loosely organized under the State 
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摘 要 

城市社区环境卫生是一个城市政府形象和市民素质的重要标志，也是一个城市文明程度、

开放意识、文化水准和社会公德的集中体现，它直接反映了一个城市的精神文明程度、管

理水平和城市品位。然而，在我国的部分中小城市，随着工业化和城市化的加速推进，人

口流动性加快，大量外来人口涌入城市，城市居民的文明素质、并未适时跟上城市化的步

伐，特别是由于城市环境卫生管理体制不健全、运行效率低下、管理方式落后、经费投入

不足、基础设施薄弱等原因，造成了城市环境卫生”脏、乱、差”问题，背街小巷卫生死角和

城郊结合部垃圾问题”治而不死”，日常生活中垃圾乱丢乱扔乱堆，形成了垃圾产生量增加—

环境污染加重—治理难度加大的恶性循环。在这一背景下，许多中小城市对城市环境卫生管

理方式进行了有益尝试，取得了不少成功经验。本文力图在吸取国内外实践的基础上，以

南昌市青山湖区为例，对城市环境卫生治理模式进行分析探讨。 

在研究思路上，本文试运用新公共管理方面的理论，从公共政策和制度分析入手，通过对

青山湖区环境卫生管理现有模式的介绍与分析，针对城市环境卫生存在的问题及其原因进

行论述，学习借鉴国内外的实践经验，希望能找到适合青山湖区环境卫生管理的模式，提

出富有建设性的对策建议，供政府科学决策参考，创建一个和谐、幸福、绿色、宜居的城

市社区卫生环境。 

 

 

关键词：新公共管理理论；城市环境卫生治理改革；青山湖区  
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ABSTRACT 

Community environmental health is an important symbol of a city’s governmental image quality, 

and also embodies the urban civilization, open awareness, cultural standards, and concentrates 

expression of social morality; it directly reflects a city's program of spiritual civilization and urban 

quality. However, in China some part of small and medium-sized city, with the rapid development 

of urbanization and industrialization, the mobility becomes faster, the quality of the city 

residents’ civilization did not keep up with the urbanization in ascension pace, especially due to 

the problems of city sanitation management system which is not sound, run efficiency which still  

stays low, management way backward, funding inputs insufficient, and foundation facilities stays 

weak .All these problems makes the city filled with problems of “dirty massy poor ”,and the 

suburb combination Department garbage problem "treatment and does not died". Daily life 

rubbish littered throwing rubble everywhere. All these directly format the vicious circle of 

"volume of the garbage produced increased--environmental  pollution increased—governance 

costs raise- financial under funded". This context many small cities on urban sanitation model 

experimented, made their experience. To draw domestic and foreign practice on the basis of this 

article, a case study of Nanchang, to analysis and discussion on the management model of urban 

environmental sanitation. 

In research thought, this article try using new public management aspects of theory, starting with 

public policy and system analysis, research on qingshan Lake area sanitation management of 

existing mode describes and analysis. Study on the city sanitation exists of problem and the 

countermeasures for expositions, reference learning the priority practice experience at home 

and abroad, finally makes recommendations for the government decision reference. Hoping can 

make found for qingshan Lake area sanitation management of mode, created a harmonious, and 

happiness, and green of people Un-habitat environment. 

Key word：new public management theory; the revolution of 

urban environment health management；Qingshan lake area 
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摘  要 

改革开放以来，随着社会的快速发展，人民民主意识的增强，创造公开、平等、竞争、

择优的用人环境成为时代的迫切要求。只有进一步拓宽民主的渠道，自觉坚持走群众路线，

改进群众参与方式，才能扩大人民群众对干部选拔任用工作的知情权、参与权、选择权、

监督权，不断满足人民群众的民主需求。党的十七大以来，党在深化干部人事制度改革和

干部选拔任用工作方面，做了很多努力，取得了一定进展，但仍存在一些问题和不足，离

广大干部群众的愿望和要求还有不少差距。提高选人用人公信度是一个新课题，对于转变

选人用人理念、改进干部工作方式、建立健全完善制度都有很现实的意义。 

本文从国内现实背景出发，通过系统的分析理清各要素之间逻辑次序，构建起提高选

人用人公信度的结构体系。为了深入分析问题，作者在对河南省选人用人工作进行调查研

究基础上，进行实证分析，总结出选人用人公信度方面取得的成效；为了进一步发现问题，

作者通过大量的问卷调查，实地查访，听取不同层次干部群众意见建议，以求最大程度的

找出选人用人工作存在的不足。特别是在吸收各地选人用人工作中创新经验和失败教训基

础上，对我国干部选拔中领导任命、民主推荐、公推直选、公开选拔等选人用人方式进行

深入分析、试图探索提高选人用人公信度的创新途径。 

文章从树立党的良好形象、提高党的执政能力、维护国家长治久安的高度，论述提高

提高选人用人公信度的重要意义、存在问题和现实对策，从国情省情全局考虑选人用人公

信度对国家、社会的利害，从营造社会环境、扩大民主范围、扩大群众知情权、创新完善

制度、正面群众引导等方面阐释提高选人用人公信度的现实途径，以图对提高我国对选人

用人公信度有所帮助。 

 

关键词: 组织部门  干部选拔  公信度  
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Abstract 

Since reform and opening-up, with the rapid development of our society and the increasing 

awareness of people's democracy, it has become an urgent need for the times to create an open, 

equitable, competitive, merit-based employment environment. Only further broaden the channels 

of democracy, consciously adhere to the mass line, and improve the public participation, can we 

expand the cadre selection and people’s appointment to work on information, participation, 

option, supervision, and continuously meet the people's democratic demands. Since the opening 

of the Seventeenth Congress of the Communist Party of China, our party has made a lot of 

efforts and achieved much progress in deepening reform of the cadre and personnel system and 

the selection work of officials, however, there are still some problems and deficiencies, and from 

the aspirations and demands of the cadres and masses there are still many gaps. So enhancing 

public trust in personnel selection and appointment has become a new topic, which also has a 

significant meaning in changing people’s ideas for official selection, improving cadres’ working 

methods, and establishing and improving a sound system. 

This paper, according to the domestic real background and the systematic analysis of logical 

order between the various elements, mainly build up a structural system to improve public 

confidence in selection and employment. To further analyze the problem, the author, on the basis 

of the research work on the selection and appointment in Henan Province and empirical analysis, 

summed up the result that they have achieved in improving public confidence in the selection of 

officials and in order to further identify the problems, the author did a lot of work through a large 

number of questionnaires, field visits and listening to cadres’ opinions and suggestions at 

different levels to find out the shortcomings in the work of selection and appointment to the 

maximum. Particularly, on the basis of the absorption of the innovation experience and failures, 

the article conducted in-depth analysis in the way of our cadres’ selection and appointment, such 

as leadership appointments, democratic recommendations, directly acclaimed, open selection, 

trying to explore and improve the degree of creative ways in selection and employment of public 

information. 

By establishing the Chinese Communist Party's good images, improving the Chinese 

Communist Party's governing capability and maintaining stability of the state, the article 

discusses the significance of improving public confidence in selection of officials, the existing 

problems and the practical measures. Besides, the article, from the conditions of the state and the 
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province and the overall situations, considers the gains and losses of the public confidence in 

selection of officials to the country and the society; from creating the social environment, 

expanding democracy scope and the masses’ right to know, innovating improving system, 

positively guiding the masses, explains the realistic ways to improve public confidence in the 

selection of officials, hoping that it will be helpful to improve public confidence in the selection 

of Chinese officials. 

 

Key words: organization department  cadre selection  degree of public confidence 
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摘   要 

社会主义新农村和新型农村社区建设是落实科学发展观、统筹城乡发展和

全面推进小康社会建设的重要途径。2011 年 9 月 28 日出台的《国务院关于支

持河南省加快中原经济区建设的指导意见》中明确提出：统筹城乡规划，优化

村庄布局，建设富裕、民主、文明、和谐的社会主义新农村的宏伟目标。河南

省委、省政府于 2005 年开始了社会主义新农村建设的实践，建设一批示范村、

示范社区，有力地推动了河南省城乡一体化进程。本文以新型农村社区规划建

设为对象，以河南省鲁山县代坪新型农村社区规划建设为基本案例，分析河南

省新型农村社区规划建设取得的成绩、存在的问题及其实施中的经验教训。通

过此研究，能够为河南未来农村新型社区建设，如制定合理的建设规划方案、

节约规划建设成本、提高政府规划效率等方面提供一定的借鉴，进而为政府决

策提供有益的参考。 

本文分三部分。首先，阐述了新型农村社区建设的内涵与特点，以国内外

新型农村社区建设的理论成果和实践经验为基础，总结出新型农村社区建设规

划的理论依据。其次，结合新型农村建设规划的理论，以代坪新型农村社区规

划建设为例，描述其规划建设的过程，分析其达到的目标和存在的问题。最后，

阐释代坪新型农村社会建设对河南省农村新型社区规划建设的重要意义。 

 

关键词：农村新型社区；规划建设；平顶山鲁山县；代坪社区
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Abstract 

The construction of socialist new-rural and new-type rural community is the 

important way to implement the development of scientific concept, coordinate 

urban-rural relation and construct the well-off society. Guidance of State Council on 

speeding up Central Plain Economic Region construction is issued on September 

28th, 2011, which clearly proposed that coordinating urban-rural planning 

construction, optimizing countryside layout and realizing socialist well-off society. 

Henan government began to construct socialist new-rural countryside in 2005 with 

respond to the call of CPC Central Committee and then constructed a number of 

new-type model community, which strongly promoted the coordination urban-rural 

development. However, there are some undesirable phenomenon appeared in the 

new-type rural community planning construction process in Henan Province such as 

unreasonable planning design, the similar building mode and lack of land regulation. 

This paper gives a case study of Daiping new-type community of Lushan county in 

Henan Province based on new-type community planning construction theories, 

which analyzes the achievements, problems and experience lessons of Daiping 

new-type rural community planning construction. Through this study, it will bring 

some economic and social benefits of drawing up reasonable planning program, 

economizing the cost of new-type rural community construction, improving the 

infrastructure construction level, economizing the rural construction land, improving 

new-type rural construction enthusiasm, increasing the farmers’ income and 

enhancing the government efficiency, which will also provide some reference to 

construct new-type community construction for future regional construction of 

Henan government. 

This paper can be divided into three parts. Firstly, from the analysis of the 

origin, definition and standard of new-type community construction, it analyze the 

recent theory and practice of new-type community construction, and then points out 
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the important role of new-type community on constructing harmonious society. 

Secondly, this paper gives a focused research on construction status of new-type 

rural community, and analyzes the successful experience and encountered obstacles 

of new-type rural community. Finally, this paper puts forward some relevant 

countermeasures and suggestions on planning and constructing new-type rural 

community in Henan Province based on the planning construction practice of 

Daiping new-type rural community in Henan Province. 

 

Key words: New-type community; Planning construction; Lushan county in 

Pingdingshan; Daiping new-type rural community 
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摘  要 

城镇化是农村人口向城镇有效转移和聚集的过程，是人类社会从农耕文明

向工业文明、从乡村文明向城市文明、从封闭社会向开放社会转型的必由之路。

本文主要探讨了什么是新型城镇化、河南能否推动新型城镇化以及河南如何推

动新型城镇化等问题。首先，本文简要回顾了城镇化发展历程,分析了传统城镇

化发展中存在的突出矛盾和问题，在反思传统城镇化存在问题的基础上，对新

型城镇化的基本特征进行了分析，对新型城镇化的基本内涵作了界定，并提出

了新型城镇化与传统城镇化在发展背景、发展目的、发展重点、发展主体、发

展方式、发展动力等方面的根本区别。其次，研究了河南推进新型城镇化的必

要性和可行性。运用大量数据，分别从河南城镇化发展基础、宏观环境、产业

支撑能力、土地承载能力、水资源支撑能力、能源支撑能力等六个方面进行了

分析，就河南推进新型城镇化必需的产业、水资源、土地、能源等保障能力进

行了初步预测，通过计算提出河南加快推进新型城镇化是必须的，也是可行的。

第三，对河南推进新型城镇化的对策进行研究。结合河南省情，提出河南推进

新型城镇化应该坚持扩大规模与提高质量并重，以产业为基，就业为本，向心

布局，集群发展，走产业支撑有力、资源集约节约、农民稳定转移、“三化”

协调科学发展的新型城镇化道路。围绕推进新型城镇化，提出要构建郑汴新区、

地区性中心城市、县级市和县城、小城镇、现代农村社区等五级现代城镇体系；

统筹推进城镇化、工业化和农业现代化，实现“三化”协调科学发展；统筹推

进城乡发展，妥善处理好城镇发展与社会主义新农村建设的关系；促进集约节

约发展，大力发展紧凑型城镇、资源节约型城镇、环境友好型城镇，不断提高

城镇可持续发展能力；进一步提高城镇规划和建设管理水平，完善城乡规划体

系，积极开展城市精细化管理，建设宜居城市和文化城市。 

 

 

关键词：河南  新型城镇化  三化协调
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Abstract 

Urbanization is the process of effective population transfer and aggregation 

from rural areas to towns and cities as well as the necessary road of transformation 

in human society from the agricultural to industrial civilization, from rural to urban 

civilization, from a closed to an open society. The present paper discusses the 

definition of new urbanization, the necessity and feasibility to promote the new 

urbanization in Henna and the ways to achieve it.. Firstly, The present paper briefly 

reviews the developmental process of urbanization, analysizes the acute 

confrontations and problems in traditional urban development, defines the basic 

content of new urbanization, and put forth the fundamental difference between the 

new urbanization and the traditional one. Secondly, the present paper analysizes the 

necessity and feasibility of new urbanization in Henan Province. Supported by a large 

quantity of statistics, the present paper approaches the topic from the perspectives 

of the development bases of urbanization in Henan Province, macroeconomic 

environment, supportive capacity of industries concerned, loading capacity of lands, 

supportive capacity of water resources and the supportive ability of energy，and 

concludes that it is necessary and feasible to speed up the urbanization in Henan 

Province. Thirdly, the present paper studies the measure to promote new 

urbanization in Henan and points out that we must adhere to the principles of 

balanced enhancement scale expansion and quality improvement, setting industrial 

development as the basis and employment as the fundamental requirement with 

centered layout and grouped development mode, encouraging the new urbanization 

mode of strong supportive industries, economical and intensive resource, stable 

transfer of farmers to towns, and the coordinated development of urbanization, 

Industrialization and agricultural modernization. We should construct a modern 

urban system, including the urban area of Zhengzhou and Kaifeng, regional central 

cities, counties, small towns, and modern rural communities; promote the 

coordinated development of urbanization, Industrialization and agricultural 

modernization; promote intensive and economical development in building the 
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compactly-planned, resource-saving and environmentally-friendly towns; improve 

the urban planning and construction management; actively implement detailed 

urban management to build comfortable-for-living and culturally-rich cities. 

 

 

 

 

Key word：henna；new Urbanization；the coordinated development 
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中文摘要 

 
随着我国社会经济的发展和人民生活水平的提高，城市餐饮业日益繁荣，

与此同时，餐饮企业产生的餐厨废弃物也不断增加，据不完全统计，全国城市

每年产生餐厨废弃物不低于 6000 万吨。餐厨废弃物含有大量的蛋白质、淀粉、

纤维素等物质，通过无害化处置和资源化利用可以回收其中的资源物质作为蛋

白饲料原料，同时废弃食用油脂也可以回收利用作为生物柴油或化工原料。但

餐厨废弃物中含有一定的有毒有害物质，未经处理的餐厨废弃物直接饲养动物

所产生的“垃圾猪”，以及从餐厨废弃物中提炼产生的“地沟油”回流餐桌会极

大地危害人体健康。由于餐厨废弃物的管理工作面广量大，涉及食品安全、环

境保护、交通管制、工商管理、城市管理等多方面，加上管理中的体制、经济

和技术等诸多因素，使餐厨废弃物的管理成为国内城市管理中的一个难题。 

本文从资源化处理、市场化运营模式与政府监管的角度出发，通过理论与

实践相结合，对我国餐厨废弃物资源化利用的特点和现状进行分析，借鉴国外

先进工艺及管理经验，结合我国餐厨废弃物资源化利用和无害化处理试点地区

的实施情况，指出并剖析在餐厨废弃物资源化不同处理模式中存在的问题，提

出了加强餐厨废弃物管理的建议方案和对策。 

关键词：餐厨废弃物  资源化  政府监管 
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Abstract 

With the development of China's socio-economic and people's living standards, 

catering industry in the city is increasingly day by day. At the same time food residue 

generated by the food and beverage companies produced annually. According to 

incomplete statistics, the National Urban food residue is more than 60 million tons 

which contains a lot of protein, starch, cellulose and other substances. By harmless 

disposal and resource utilization, it can be recycled as a protein feed raw materials, 

and waste edible oils can also be recycled as biodiesel or chemical raw materials. 

Meal kitchen waste contains toxic and hazardous substances, the pigs directly fed 

with the untreated food kitchen waste and the table of refining waste oil returning 

from the meal kitchen waste would be extremely big harm to human health. Due to 

the face broad large dining kitchen waste management related to food safety, 

environmental protection, traffic control, business administration, urban 

management and other aspects, together with the management of institutional, 

economic and technology and many other factors, so the meal kitchen waste 

management of the material to become a problem in the domestic urban 

management. 

From the perspective of treatment resources, market-oriented operation mode 

of government regulation, through the combination of theory and practice, the 

article analyze the characteristics and status quo of China's food kitchen waste 

utilization. Using the experience of other countries for reference, combining with 

the results of our implementation, this paper points out the problems existing in the 

meal kitchen waste resource processing modes and provides countermeasures to 

strengthen food kitchen waste management. 

Key words: food residue;  reclamation;  government supervision 
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摘  要 

江门市地处广东珠三角经济发展区域。20 世纪 90 年代以后，随着江门经

济社会各项事业的全面发展，非政府组织迅速崛起，其发展有效地弥补了市场

和政府失灵，有利于更好发展先进制造业和现代服务业，加快“和谐江门”的

建设进程。但是非政府组织在江门的发展仍然处于初级阶段，面临着多种因素

的制约，其应有作用还没有得到有效的发挥。政府在非政府组织发展过程中该

扮演什么角色、作出何种行为选择才能更有利于各自的发展以及公共管理效能

的提高，成为公共管理领域需要研究的一个重要课题。本文正是以此为主线展

开研究的。 

论文共有五章构成。 

第一章，导论。本章主要阐明了研究主旨、研究的理论价值和现实意义，

并进行相关的国内外文献综述和概念的界定和厘清，进而说明本文的研究方法、

逻辑框架和可能的创新之处；第二章，非政府组织的理论基础。作为本文研究

的基础性铺垫，分析了非政府组织的功能定位，对非政府组织存在的基本理论

和非政府组织发展的历史脉络进行梳理；第三章，非政府组织在江门的发展现

状。阐述了江门市非政府组织的起源及其现状，采用问卷调查形式了解民众对

非政府组织的认知程度，并分析了非政府组织在江门发展中的作用，在此基础

上回应了非政府组织的发展为什么需要政府的推动。主要源自四个方面原因：

非政府组织与政府之间存在不对等合作关系，双重管理体制造成管理体制的漏

洞和运作上的困难，政府对非政府组织认识上的偏差，政府职能转变不到位；

第四章，非政府组织发展中影响政府行为选择的因素分析。这一章主要回答一

个问题：政府行为选择受哪些因素制约？如，法律因素，必须尊重法律、依法

行政；政府自身能力因素，政府的行政管理能力很重要；行政文化因素，第三

部门成熟度因素等；第五章，非政府组织发展中影响政府行为选择的现实路径

探索。承接上述各章的分析，本章认为在推进非政府组织的健康发展中，政府
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行为选择的现实路径是：转变政府管理思路，变“防范”为“规范”；扬弃双重

管理体制，创设备案登记制度；破解第三部门困局，着力培育公民社会；加强

第三部门监管，构筑五道防线体系。 

 

关键词：非政府组织；政府行为选择；管理思路；公民社会；公信力 
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ABSTRACT 

Jiangmen is one of the economic centers in the Pearl River Delta of Guangdong 

province. After 1990's, with the development of Jiangmen speed faster overall, 

non-government organization has risen rapidly to make up for the market and 

government failure to the development of society and economy in Jiangmen, and to 

the construction of "Harmonious Jiangmen". But the development of 

non-government organizations in Jiangmen is still in the primary stage and faces a 

variety of factors, its due role has not get effective play. Local governments should 

take what role and make what behavior choice to more conducive to own 

development and improve the efficiency of public management in the process of the 

development of the non-government organization in public management areas.  

This is the study main line of the article. 

The paper consists of five chapters. 

The first chapter is introduction. This chapter illustrates the theme, the research 

theory value and practical significance, reviews the related literatures and clears out 

the definition of the concept, then indicates that this research method, the logical 

frame and possible innovation places. The second chapter is the theoretical basis of 

non-government organizations. As the basis of the research, this paper analyzes 

non-government organizations and the basic theory of existence and non-government 

organizations in the history of the development of this context. The third chapter 

deals with the origin and development of non-governmental organizations in 

Jiangmen. A questionnaire method is adopted to learn about the degree of people’s 

cognition to non-governmental organizations and its’ function for Jiangmen’s 

development is analyzed. The reason why the development of non-governmental 

organizations need the promotion from government include the following four 

app:ds:Pearl
app:ds:River
app:ds:Delta
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aspects: the cooperation between non-government organizations and government is 

not equal; there is leak of management system and difficulty of running caused by 

double management systems; there exists an epistemical warp of non-organizations 

from government; there are faults in the transformation of government functions.  

The fourth chapter is non-governmental organizations developing influence 

government behavior choice of factor analysis. This chapter is basically to answer 

such a question: What are the factors that influence the government behavior choice? 

Such as, law factor: the law must be respected and administration must be taken on 

the law; the government own ability factor: the government administrative 

management ability is very important; administrative and cultural factors: the third 

sector maturity factor. The fifth chapter is research of the practical path about the 

governmental behavior choice in the development of non-government organizations. 

Undertaking the above analysis of the chapters, this chapter considers that 

non-government organizations in promoting the healthy development of the 

governmental behavior choice, the practical path is: transforming the government 

management ideas and turning "prevent" into " standard "; discarding the 

management system and creating double registration system; cracking the dilemma 

of the third sector and focus on fostering civil society; strengthening the supervision 

of the third department and building five defensive systems. 

 

Keywords: Non-government organizations; Governmental behavior choice; 

Management ideas; Civil society; Credibility 
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摘  要 

经济全球化的背景下，从 20 世纪 90 年代开始，产业集群已发展成为世界经济中

颇具特色的经济组织形式，已成为提升产业与区域竞争力的重要方式，也是中小企业

发展的必经路径。然而，由于市场机制固有的缺陷和区域经济的空间特性，特别是在

我国市场经济体制还不完善的情况下，产业集群不可能脱离地方政府的相关扶持而完

全依靠市场和企业自身来实现可持续发展，因此，发展产业集群需要政府的参与。在

产业集群内市场无法作为的领域，通过政府的介入和干预来控制产业集群的外部负效

应，实现资源的有效配置。作为地方政府，应该关注产业发展理论动态，谋划产业集

群发展，建立产业集群发展的长期愿景。尤其是当产业集群发展到一定阶段后，离不

开包括地方政府在内的相关机构组织的扶持。而要保持产业集群长期竞争优势，一个

必要条件就是准确定位政府职能，参与产业集群的发展，这是提高产业集群竞争力所

必要的环境条件。 

江门市实施产业集群发展战略以来，集群已初具规模，成为区域经济增长与产业

发展的重要组成部分，对推动江门市工业增长和农村的工业化、城镇化进程，起到了

举足轻重的作用。但从总体上看，目前江门的产业集群发展还处于初期阶段，地方政

府在产业集群发展中的定位还很不明确，采取的行为仍存在问题，这些都制约了集群的

优化发展。 

本课题通过对产业集群和政府行为相关理论的研究，分析了地方政府行为与产业

集群发展之间的内在联系，以江门产业集群发展中的政府行为为主要研究对象，总结

地方政府在参与产业集群发展中已有的行为及其成效，深入剖析其存在的问题，同时

从江门产业集群发展面临的问题的角度提出对政府行为的要求，从加快推进产业集群

政策的制度创新、加强企业之间相互协作、构建网络支持系统、促进集群技术创新、

营造产业集群发展环境、积极推进集群融入全球产业价值链等五个方面，提出江门市

政府在推进产业集群发展中应采取的行为，为加速推进江门产业集群优化发展，提升区

域竞争力提供借鉴。 
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Abstract 

With economic globalization, from the 1990s, industry cluster has become distinctive 

economic organization in the world economy and an important way to enhance the 

industry and regional competitiveness, which also a necessary path for Small and 

medium-sized enterprises development. However, due to the inherent flaws of market 

mechanisms and special characteristics of the regional economy, especially under 

unperfected circumstances of China's market economy system, the industry cluster can not 

achieve sustainable development by themselves without support of local government, so 

the development of industrial clusters require government participation. In the field that 

the industrial cluster market can’t make it, through government intervention to control the 

external negative effects out of industrial clusters to achieve efficient allocation of 

resources. As a local government, should be concerned about the dynamic theory of 

industrial development, plan industrial cluster development, the establish long-term vision 

for the development of industrial clusters. Especially when the industrial cluster 

development to a certain stage, industrial cluster can not survive without support of local 

government. And to maintain long-term competitive advantage of industrial clusters, a 

necessary condition is an accurate positioning for government, involve in the development 

of industrial clusters, which is necessary environmental conditions to improve the 

competitiveness of industrial clusters. 

Since the implementation of industrial cluster development strategy，the cluster has 

taken shape in Jiangmen City. Industrial cluster become an important part of regional 

economic growth and industrial development and has played a pivotal role in promoting 

industrial growth, rural industrialization and urbanization in Jiangmen City. But generally 

speaking, the current development of industrial cluster in Jiangmen is still in the primary 

stage, the positioning of developing industrial cluster is still not clear, the action is still 

improper, all which cumbered industrial cluster of Jiangmen. 

This paper analyzed the internal relation between the behavior of local governments 

and industry cluster by researching industrial clusters of the government’s action. This 



摘    要 

 1506 

article also focused on the government action in impelling the industrial clusters in 

Jiangmen, through summarizing the government’s action and it’s effect, and deeply 

analyzed it’s problems, then bring forward  some useful  government act. At last, based 

on the discussion above, the article offered 5 proposal about the government behavior  

in driving industry cluster, which including accelerating institutional innovation of 

industrial clusters, strengthening  collaboration, building the network support system, 

promoting technological innovation of cluster, creating  favorable environment, and 

actively promoting the integration into the global industry value chain. 

 

Key word：Industrial cluster; Local government; Government behavior 
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摘  要 

作为党政领导干部选拔任用制度改革的重要成果之一的公开选拔制度，因其与委

任制、选任制和竞聘上岗等选用制度相比具有提高选人用人公信度和激发官员活力等

优点，而引起社会广泛关注。另外，由于公开选拔遵循“民主、公开、竞争、择优”的

原则，坚持“德才兼备、以德为先的”的选人标准，并且注重扩大民主，而得到社会广

泛认可。因此，对公开选拔实践进行研究具有重要的理论意义和现实意义。 

本文以公开选拔活动和案例分析为主线，以公开选拔程序情况、职位要求情况、

任职人选情况、山东案例、北京案例为主要内容。通过导论和四章正文，对我国厅局

级领导干部公开选拔的实践活动进行研究。 

导论阐述了选题意义，梳理回顾了该论题的国内外研究现状，分析了当前研究存

在的不足，并对本文研究对象、研究方法、资料来源、技术路线等进行了说明。最后，

指出了本文可能存在的创新之处和不足之处。 

第二章对相关概念进行了界定，并将公选制与其他选用模式进行了比较，与我国

古代科举制、西方现代文官制度进行了比较。同时，回顾了公开选拔的历史变迁。最

后，就公选的价值和意义进行了阐释。 

第三章通过对公开选拔程序情况、职位要求情况、最终人选情况三个体系设置了

25 个变量，共计 125 个值，并进行统计分析，在分析讨论之后，做了小结。第四章从

职位要求、选拔程序、最终人选、亮点等方面，对山东省 2011 年公开选拔副厅级案

例和北京市 2010 年公开选拔厅局级案例进行了分析和总结。 

第五章对 2009-2011 年我国公开选拔工作进行总体评价，并与相关数据进行了相

互印证。随后，对公开选拔的发展趋势及存在问题进行了分析，最后从推进制度化水

平和提高科学化水平两个方面提出对策。 

综上所述，本文通过对 2009-2011 年 62 次公选活动情况、1055 职位要求情况和

526 份任前公示情况进行统计，并采访了某些在公选中胜出的副厅级领导干部，然后，

采用三位一体的分析框架，对公选现状及存在的问题进行了梳理，并提出了合理化建

议。 

 

关键词：公开选拔；厅局级；党政领导干部；实践
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A Practical Study on the Open Selection of Heads of 

Department and Bureau in China 

ABSTRACT 

Open selection system is one of the important reform achievements of the selection 

and appointment system for Party and government leaders. Compared to the appointment 

system, the electoral system and the competition-decided system, open selection system 

has the advantages of improving the public trust and stimulating leaders’ vitality. Thus, it 

arouses extensive attention of the society. In addition, open selection system abides by the 

principle “democracy, openness, competition and preference on elites” and the selecting 

standard “having both ability and integrity, with integrity precedent”. Paying attention on 

extending democracy, open selection is widely accepted by the whole society. Therefore, 

the practical study on the open selection has both theoretical and practical significance. 

This dissertation takes the activities and case analysis of open selection as the 

mainline. It mainly analyzes the procedure, job requirement, and candidate of open 

selection, as well as takes cases happened in Shandong Province and Beijing for example. 

In the introduction and other four chapters, this dissertation does research on the practical 

activity of the open selection of heads of department and bureau in China. 

In Introduction, Firstly, this chapter analyses the theoretical, historical and realistic 

foundation of the topic, and set forth the its theoretical and realistic significance; Secondly, 

the author reviews the domestic and international research status on open selection , 

including its current situation and its deficits. Also, the author illustrates the research 

subject, research approach, data resources and technology route of open selection. At the 

end of Introduction, the possible innovation and deficits of this dissertation are indicated. 

Chapter Two defines the related concepts. Meanwhile, open selection is compared to 

two other modes, ancient imperial examination system in China and modern civil service 

system in western countries. Also, the changes of open selection in history are reviewed. 

At the end, the value and meaning of open selection is elaborated. 

In Chapter Three, the author sets 25 variables, a total of 125 values for statistical 

analysis in aspect of the procedure, job requirement and final candidate of open selection. 

After analysis and discussion, the author gives a summary. 
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Chapter Four provides two examples—the open selection of deputy directors of 

department in Shandong Province (2011), and that of heads of department and bureau in 

Beijing (2010). It analyzes and summarizes these two cases in aspect of job requirement, 

selection procedure, final candidate and highlight. 

In Chapter Five, the author gives an overall evaluation towards China’s open selection 

work from 2009 to 2011 and provides related statistics for support. By analyzing the trend 

and existing problems of open selection, the author provides solutions in aspects of 

promoting institutionalization and improving scientific level. 

In conclusion, by the statistics of 62 open selection activities, 1055 job requirements 

and 526 pre-job public notifications from 2009 to 2011 and the interviews of several 

deputy directors of department won in the open selection activities, this dissertation uses 

the trinity analyzing framework to dispose the existing open selection system and its 

deficits, and provides reasonable suggestions. 

 

 

KEY WORDS：open selection; bureau level; party and government leaders; practice  
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摘要 

本文在新媒体发展格局的大背景下，从管理学的角度，探讨新媒体对于传

统媒体和传统媒体的运作方式、新闻生产过程有什么样的冲击和影响。传统媒

体在应对新媒体的挑战上，新闻生产有什么变化，而这些变化在内部管理、外

部管理上有什么样的体现。并对未来报业新闻生产管理的发展进行了预测。 

新媒体出现于 20 世纪中后期。它的兴起标志着一个新时代的来临。对传统

媒体来说，新媒体带来众多挑战和冲击：抢走受众，抢占市场，分流利润，瓜

分影响力，甚至是取而代之。面对挑战与冲击，传统媒体选择了不同的应对方

式。在新媒体格局下，中国十大晚报之一的《新安晚报》不断探索新闻生产管

理体制，融入“全媒体”，全力推进新媒体，正走上纸媒的转型之路。 

笔者以中国十大晚报《新安晚报》、以及《新安晚报》架构上的中国第一

家中外合作媒体项目新安传媒有限公司为实例。在论文的第一部分，提出新媒

体的概念、新媒体在我国的发展现状，以及新媒体格局对传统媒体的冲击。并

介绍当前我国报业新闻生产管理的现状，以及存在的普遍性问题。第二部分，

重点解剖《新安晚报》、以及《新安晚报》架构上的中国第一家中外合作媒体

项目新安传媒有限公司，在新媒体格局下，新闻生产管理的现状和面临的问题、

受到的冲击，并分析问题产生的原因。这样，在前面部分析和研究的基础上，

笔者深度通过自己的思考，并结合自己参与新媒体格局下的《新安晚报》新闻

生产管理的探索，在论文最后部分，对新媒体格局下纸媒的“全媒体”转型之路

进行了预测，提出具有一定可操作性的改革意见和建议，对转型期、在新媒体

格局下的中国报业发展具有一定的参考价值和指导意义。 

 

关键词：新媒体 报业 新闻生产管理 新安晚报 
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Abstract 

This article explores the impact and influence from the new media to the 

traditional media itself, traditional media mode of operation and the process of 

news production from the perspective of management in the background of new 

media development. Facing the challenge of new media, traditional media’s news 

production has changed, and this change also has showed on its management in 

internal and external. In the end of the article, we will forecast the future of press’ 

news production management system. 

New media emerged in the late 20th century。It marks the rise of a new era. To 

traditional media, new media has brought many challenges and impact，such as: 

taking away the audience, seizing the market, splitting the profits, dividing influence, 

or even to replace it. Facing to challenge and impact, traditional media choose 

different ways. Under the new media landscape, “Xin’an Evening Post” continues to 

explore news production management system, fuse in “All Media”, Promote the 

development of new media. And now, it is on the road of transformation. 

This article will choice “Xin’an Evening Post”, one of ten Chinese evening 

newspaper, and Xin'an Media Co., Ltd which is based on Xin’an Evening Newspaper 

and is the first Sino-foreign joint media project in china as examples. In the first part 

of this article, we will talk about the concept of “new media” ,the new media’s 

development status and its’ impact to the traditional media.I will introduce the 

press’ news production management system currently in china and some universal 

problems. In the second part, we will analyze “Xin’an Evening Post ” and Xin'an 

Media Co., Ltd., exposit news production management system of traditional 

media ’s status quo and new problems in the face of the new media landscape, and 

find out the reason which caused such situations. In the last part of this article, 

based on previous analysis and combined with my participating experience in 

“Xin’an Evening Post” that explored news production management system, the 

author will forecast the print media’s "All media" transformation of the Road and 
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propose feasible suggestion. The author hopes such suggestions could give 

reference value and guide to Chinese newspapering’s development in new media 

landscape and Transition. 

 

Key words : New media Newspaper industry News production management  

Xin’an Evening Post 
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摘  要 

 

新型农村合作医疗制度是新时期党和政府关心民生问题的重大举措，也是新

医改的重点内容之一，新型农村合作医疗制度给广大农民带来了福音，受到广泛

欢迎，农民参保积极性高，实施 8年来，受益面不断扩大，保障水平逐步提高，

取得了令人瞩目的成就。 

新型农村合作医疗省市级定点医疗机构即时结算报销制度的实施，方便了参

合农民县外就医，是“以人为本”和社会公平正义的具体体现，自2009年卫生部

关于在省市定点机构实施新农合即时结算报销的通知发布以后，全国各省市陆续

开始制订方案并组织实施，安徽省是全国开展新农合即时结算报销较早的地区之

一，实施2年多以来，取得了一定成效，积累了宝贵经验，但也存在大量问题，

影响了即时结算报销的顺利推进与广泛开展。 

本文以安徽省新型农村合作医疗即时结算报销为例，阐述了新农合即时结算

报销的实施背景、运行模式和现状，并重点分析了该制度建立的必要性、存在的

问题及原因，从制度层面、政府管理层面和定点医疗机构的服务层面三个方面对

进一步完善即时结报制度提出了对策建议。 

即时结算报销是新农合管理的发展趋势，随着经济的发展，就业范围的扩大，

新农合参保对象的流动会变得频繁，为更大程度地方便农民患者省外就医，即时

结算报销还将向省外扩展。探讨新农合即时结报存在的问题及对策，对新农合制

度的完善和发展有着重要意义。 

 

关键词：新型农村合作医疗 即时结算报销 问题 对策 
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Abstract 

 

New Rural Cooperative Medical Care System is the major initiatives of the Party 

and the government concerned with livelihood issues in the new era, and also one of 

the key elements of the new medical reform. New Rural Cooperative Medical Care 

System brings the Gospel to the peasants, which has been widely welcomed. The 

peasants insured actively. The system has been implemented for eight years and has 

made remarkable achievements because the peasants get the more benefits and 

obtain the high level of medical care.  

 The implementation of provincial of municipal medical institutions for instant 

settlement reimbursement of New Rural Cooperative Medical Care System facilitate 

the participation of peasants outside the county for medical treatment. Those 

policies are the concrete manifestation of social fairness and justice, which based on 

people’s requirement. The Ministry of Health announced that provincial of municipal 

medical institutions would carry out instant settlement reimbursement in 2009. 

Since then all the provinces and municipalities in China began to develop and 

implement the program. Anhui Province is one of the earlier regions to carry out the 

program in China. During the period of more than two years, Anhui Province has 

achieved some success and accumulated valuable experience, but there are also a lot 

of problems which will affect the smooth progress of instant settlement and 

reimbursement. 

 This paper describes the background of the new rural cooperative 

implementation of instant settlement and reimbursement、operating mode and 

current status in Anhui Province and focus on analyzing the need for the 

establishment of the system, problems and causes, at the same time proposes 

countermeasures and suggestions about the three areas of the institutional level, 

government level and the level of service designated medical institutions . 

 With the economic development, expansion of the scope of employment 

causes more and more people to participate in medical insurance, instant settlement 

and reimbursement is the new management trends. In order to offer the peasants 

greater convenience for the patient outside the province for medical treatment, 
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instant settlement and reimbursement will be extended to other provinces. 

Researching on problems and countermeasures of the new rural cooperative Medical 

Care for instant settlement and reimbursement will be of great significance for the 

improvement and development of the new rural cooperative medical system.  

 

Keywords: the new rural cooperative medical;   instant settlement and 

reimbursement; problem; countermeasures 
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摘   要 

加快服务型政府建设，是当前政府理念转型和改革的当务之急。

质监部门作为政府重要职能部门，其监管方式、体制机制等的滞后已

成为有效履职的“瓶颈”。频频发生的质量安全事件暴露出监管方式存

在着不可忽视的严重问题。质监部门创新监管方式，实现由“传统监

管方式”向“服务型监管方式”转型，逐步建立规范有序、科学有效、

公开透明、便民高效的监管体系，已成为亟须研究解决的重大课题。 

调查显示，“传统监管方式”存在着治标不治本、行为不规范、效

能不明显等主要问题。依据公共管理学等学科理论分析，发现上述问

题的主要原因是监管理念未厘清、监管体制不健全、监管方法较单一、

监管技术含量低。显然，经济社会科学发展的客观现实迫切需要创新

监管方式。 

“服务型监管方式”是适应现代需要的一种新型监管方式，它具有

注重监管过程、监管主体多元、监管责任明晰、监管体制顺畅、凸显

服务性能、讲究科学评价等明显特质，是贯彻以人为本、预防性好、

技术含量高、体制机制顺、保障效能强的科学监管方式。 

“服务型监管方式”有四个基本要素：一是多元监管主体；二是党

政中心、企业主体、民生安全等三大服务对象；三是全程监管方式；

四是许可、执法、检验等三种监管方法。其支撑体系包括完善的法律

法规体系、完备的技术标准体系、顺畅的监管体制、明晰的责任体系

等。其运行机制包含动力机制、工作机制、保障机制和考评机制。 

 

关键词  质量技术监督，服务型监管方式，公共管理创新 
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ABSTRACT 

Accelerate the construction of service-oriented government, the 

government is an urgent task to reform the change of concepts and. 

Quality and technology supervision departments as government 

departments, the supervision management mode, system lag has 

become the effective performance of functions “bottle neck”. Frequent 

quality safety problems exposed the supervision management there are 

not to be trifled with serious problems. Quality and technology 

supervision department supervision management mode innovation, 

implementation from“the traditional supervision management 

mode”to“the service supervision and management”change, gradually 

establish a standardized and orderly, scientific and effective, transparent, 

to facilitate people's high efficiency supervision and management system, 

has become the major task that solves urgently needs to study. 

Investigation shows, “the traditional supervision management 

mode”the existence of palliative, behavior, performance is not obvious, 

main problems. On the basis of the public administration science, 

theoretical analysis, found the problems are the main reasons for 

supervision and management ideas have not clarified, supervision 

management system is not perfect, supervision management method 

was simple, low technology content of supervision and management. 

Obviously, the economic and social science development the objective 

reality of the urgent need for innovative management mode. 

“Service administration”is adapted to the needs of modern novel 

regulatory mode, it has a focus on supervision and management, 

supervision and management, supervision and management of 

multivariate main body responsibility clear, smooth, supervision and 

management system, pay attention to scientific embodiment service 

performance evaluation of apparent characteristic, is implementing the 

people-oriented, prevention, high technology content, good system and 

mechanism guarantee efficiency smooth, strong scientific supervision 

and management mode. 
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“Service administration”has four basic elements: one is the multiple 

regulatory body; two is the party and government center, enterprise, 

livelihood security such as the three major service object; three is the 

whole regulatory mode; four, law enforcement inspection license, three 

kinds of supervision and management method. The support system 

includes the perfect laws and regulations system, complete technical 

standard system, the smooth of supervision and management system, 

clear responsibility system. The operating mechanism includes driving 

mechanism, working mechanism, guarantee mechanism and evaluation 

mechanism.  

 

KEY WORDS  Quality and technical supervision，Service supervision and 

management mode，Public management innovation 
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摘 要 
 

近年来，随着我国城市化建设的飞速发展，社区服务范围的不

断扩展，服务内容不断充实，居民参与公共事务过程和社区事务的

诉求也更加强烈。由于时间和地域的限制，传统的社区参与方式从

空间和时间上限制了广大社区居民的积极参与。互联网的发展与普

及改变了传统的社区居民参与方式，扩大了居民参与的范围，提升

了居民的参与效能和热情，在表民意、汇民智、纳民情、聚民力方

面起到了十分重要的作用，成为社区治理的一种新的参与途径。 

本文结合文献研究法、系统研究法、调查访谈法，对社区治理

和基于网络参与的内涵与特点进行了梳理，并实地调查长沙市天心

区金盆岭街道狮子山社区，浏览国内部分社区网站，收集了大量居

民基于网络参与社区治理的事例。在此基础上，首先阐述了居民基

于网络参与社区治理具有的参与方式更直接、参与环境更开放、参

与主体更平等、参与过程更便捷等特点。然后分析了居民基于网络

参与社区治理兴起的背景和原因，认为市场经济的发展、社会民主

的进步和互联网技术的普及是推动基于网络参与的基本原因，归纳

了居民网络参与社区治理的主要形式，并通过真实事例加以佐证。

其次结合调查问卷分析了网络参与社区治理中存在的缺乏整体宣传

和正确引导、参与主体和领域的发展都很不平衡、网络参与的配套

机制不健全、网络参与缺乏经费保障和技术支持等问题及原因。再

次就如何规范有序推进社区居民基于网络参与社区治理提出五方面

的对策建议：第一，优化参与环境；第二、加强网络服务平台建设；

第三、培育成熟参与主体；第四、完善参与机制；第五、创新投入

机制。最后指出了本研究的不足之处，以及如何进一步拓宽研究进

行了展望。 
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ABSTRACT 
 

In recent years, with rapid development of urbanization, the 

community service has been continually extended and enriched. The 

passion that citizens have in participating social affairs has become 

rising increasingly, and their appeal becomes even stronger. However, 

due to time and space limit, traditional mode hinders the participation 

of citizens. The development and popularization of internet has 

changed the traditional participation mode, extending the range of 

participation, improving the efficiency and passion, and it is playing a 

very important role in expressing popular will, adopting popular 

intelligence, piecing people’s conditions, and gathering peoples’ power. 

It becomes a new way of community governance. 

The thesis analyzes the connotation and characters of community 

governance and internet-based participation, takes field survey on one 

community in Changsha, interviews some domestic community website, 

and collects many cases about citizen participating community 

governance based on internet. On that basis, we first state that 

community governance based on internet is direct, open, equal, and 

convenient for citizens to participate. Then it analyzes the reasons of 

rise of internet-based participation in community governance, 

concludes the main forms of citizen participation with internet and 

community governance, and provides additional proof by those real 

cases. Furthermore, we analyze some other problems and reasons 

existing in internet-based community governance, such as lack of 

systematic publicity and rational induction, imbalance between 

participating subject and growing field, defective complementing 

system of internet participation, insufficient funds input, ect. Finally, 

advice is given on how to regularly improve citizen participating 

community governance based on internet: optimizing medium to 

improve internet participation, strengthening web instruction to induct 

citizen, cultivating mature subject to advocate participation, perfecting 

participation system, and innovating the input system. At the end of the 
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thesis are the weaknesses of the study and prospects to be developed 

in the field in the future. 

 

Key words  Citizens; internet-based participation; community governance 
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内容提要 
 

近些年，全国开发区的产出率节节攀升，但不能回避的一个问题是，在开

发区土地利用过程中缺乏规范的产业规划和政策导向，从而导致开发区的定位

不清、产业结构趋向不合理、土地利用率不高等弊端，相应的规模效应、集聚

效应均未能体现。 

本文对大连经济技术开发区土地集约利用及其潜力进行了评价，对开发区

土地集约利用的含义进行了界定，通过分析开发区土地集约利用的理论依据及

特点，以及对大连经济技术开发区进行土地集约利用程度分析和潜力测算，分

析了开发区土地集约利用的因素，评价了开发区土地利用效率、经济效率和管

理水平，以寻求开发区土地最有效的利用模式。本文通过分析开发区的土地集

约利用状况，测算出用地潜力，并针对土地利用现状提出了提高开发区土地集

约利用水平的对策，可以为今后开发区提高土地管理水平和经济的快速发展提

供一定的借鉴。对大连经济技术开发区土地集约利用状况进行评价后得出的结

论是：土地利用评价体系的综合分值较高，集约利用程度较高；用地结构、管

理绩效和市场化程度等相关指标的现状分值达到最理想状态，体现出了较高的

管理水平；对于土地集约利用评价的结果高于全国大多数开发区的规划水平，

符合国家对于开发区的功能定位和用地政策；评价范围内综合容积率和建筑密

度与其他开发区比较相对较低，未来应着重在土地利用强度方面挖掘土地集约

利用潜力；按开发区近几年发展速度进行供地，建设用地指标土地将会很快用

完，所以扩大开发区建设用地面积是今后开发区的一项重要任务。 

今后，大连经济技术开发区的土地利用要科学规划、采取标准控制机制；

优化产业结构，逐步建立优抚劣汰的管理机制；逐步完善土地收购储备制度；

制定开发区土地集约利用奖惩制度；充分利用现有土地，提高容积率；提高闲

置土地利用率；设置土地闲置税，充分发挥税收的调节作用，促进集约利用；

充分发挥地价的经济杠杆作用；加大土地执法力度，提高土地集约利用水平。 
 

关键词：土地集约利用；土地集约利用评价体系；潜力评价  
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Abstract 

In recent years, with increasing the National Development output rate, it can not 

avoid of the question about land use in the Development Zone during the 

unregulated industrial planning and policy-oriented, which leading to unclear 

positioning zone, industrial structure tends to irrational and land utilization rate is 

not higher defects, the corresponding scale, agglomeration effects are not reflected. 

Based on the Dalian Economic and Technological Development Zone and the 

potential for intensive land use evaluation, focusing on intensive use of land from 

the development zone to define the meaning, intensive land use zone by analyzing 

the theoretical basis and characteristics, as well as the Dalian Economic and 

Technological Development Zone the degree of intensive land use and potential 

estimates, analysis of the factors that intensive land use zone to evaluate the 

efficiency of land use zones, economic efficiency and management level, to seek the 

most efficient use of land zone model. This paper analyzes the situation of intensive 

land use development zone, measure out the land potential and land use is proposed 

for improving the level of intensive land use zone strategies for the future to 

improve land management zone and rapid economic development of certain 

reference. Dalian Economic and Technological Development Zone on the land 

intensive evaluation concluded that the comprehensive land use evaluation system 

score higher degree of intensive use of higher degree. Land use structure, 

management performance and market-oriented part of the status of relevant 

indicators to achieve the best score of the state, reflecting a higher management level; 

for the evaluation of the results of intensive land use substantially higher than the 

national planning level of the other zones, in line with national For the Function 

Zone and land policies; Comprehensive evaluation of the volume ratio and within 

the building density is relatively low compared with other zones, the future should 

focus on land-use intensity mining land use intensification potential; the pace of 
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development in recent years by the development zone for the land, construction land 

the land will be soon run out, so the expansion of construction land area is one of the 

important tasks in Development Zone. 

In the future, Dalian Economic and Technological Development Zone will to 

scientific planning of land use control mechanisms and standards; optimize the 

industrial structure, and gradually eliminate the establishment of special care and 

poor management mechanism; and gradually improve the land purchase and reserve 

system; development of intensive land use zone rewards and penalties; full use of 

existing land, increase floor area ratio; increased utilization of idle land; set the idle 

land tax, give full play to the regulating role of taxation, promote the intensive use; 

give full play to land the role of economic levers; increase the land law, improve the 

level of intensive use of land. 
 

Key words: intensive use of land；intensive use of land evaluation system；the 

potential of evaluation 
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中 文 摘 要 

回应性是当代政府的重要特征。积极回应民众的需求，为民众提供满意、

优质的服务是当代政府的基本要求。就西方国家的经验来看，回应型政府是整

个社会发展的现实诉求和必然趋势。回应型政府关注人民群众对公共产品的价

值偏好，重视人民群众所反映的诸多问题，并且有针对性加以负责地解决。 

改革开放以来，伴随着我国社会主义市场经济的日渐成熟，我国公共行政

从原先的统治行政、管理行政逐步向服务行政过渡。政府为民办实事工作作为

服务型政府建设的一个重要载体，在这一工作上政府的回应能力仍然不足，政

府对民众需求的回应仍然不令人满意。如何提高政府的回应能力，在为民办实

事过程中实现公众诉求与政府回应良性互动就成为当前我国政府建设中一个亟

待解决的问题。 

本文以公众诉求与政府回应的相关理论为基础，以政府回应与为民办实事

工作相互关系这一崭新的视角，创新的使用了数字模型体系及灰色对比度方法

对为民办实事工作的缺陷和对策进行论证，对当前我国回应视角下为民办实事

工作进行研究，为促进我国国家与社会良好关系的形成和我国政府的转型提供

参考。本文论文分为六章：第一章，为论文选题的理论与现实意义及国内外研

究现状；第二章，是公众诉求与政府回应的理论概述。并探讨了何为为民办实

事工作，通过对政府回应与为民办实事二者的基本内涵、理论基础和逻辑关联

的分析，提出了政府回应基础下为民办实事工作构建和完善应具备的条件；第

三章，是对当代我国为民办实事工作现状和问题的分析。本章旨在通过对我国

为民办实事工作现状进行分析，探究为民办实事工作问题的原因；第四章，是

对大连市为民办实事工作现状进行分析，并深层次探讨为民办实事工作问题产

生的原因；第五章是对政府回应视角下为民办实事工作对策进行理论研究；第

六章是针对当代我国回应视角下为民办实事工作的问题及对策研究，提出在政

府回应视角下做好为民办实事工作的具体方法。 

 

关键词：政府回应；为民办实事；公众诉求  
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ABSTRACT 

Response is the most important feature of the contemporary government. Responding 

actively the need of people, providing the satisfactory service for people are the basic 

requests of the contemporary government. From the experience of the western countries, 

the one called response type government is the inexorable trend in current society. It pays 

more attention to people’s value preference of public products, the problems people put 

forward and solves them responsiblely. 

Since the reform and opening-up of our government, with the socialist market 

economy coming mature, our public administration transfers from the original type which 

we call rule and management administration to service administration. As the carrier of the 

government which provides service, the reponse from the government cannot sactisfy the 

need of people. How to improve the response ability of the government, how to make the 

good interaction between the public appeal and government response become the urgent 

problems our government needs to solve. 

This paper based on the related theories of the public appeal and government response, 

from the perspective of the correlations between government response and the intent that 

work for people. It creatively utilizes the mathematical model and gray contrast to 

demonstrate the disadvantages of working for people as well as the countermeasure. It 

studies the intent of working for people from the perspective of our country’s response and 

provides references for contributing the formation of the great relations between our 

country and society, and the transition of our government. This paper divides into 5 

chapters: Chapter 1, the theory of the chosen topic, the practical significance and the current 

status of domestic and abroad study .Chapter 2, the theory summary of public appeal and 

government response. It discusses what is the nature of working for people. It comes up 
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with the basic factors to construct and complete the content of working for people under the 

government response through combining the basic nature of government response and 

working for people, analyzing the theory basis and logic relations. Chapter 3, the analysis 

of current status and existing problems in the working for people in our contemporary   

society, and discuss about the reasons that attributes to the problems occurrence in 

working for people. Chapter 4, analysis of the current status of working for people in 

Dalian and deeper discuss about the reasons which lead to problems occurrences in working 

for people. Chapter 5, the theory study of countermeasures of working for people from the 

perspective of government response. Chapter 6, aiming  at the problems and 

countermeasures of working for people in our contemporary society ,it comes up with the 

solutions to perfect working for people from the perspective of government response 

 
Keywords: Government response; Working for people; Public Appeal. 
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摘 要 

 

世界统一的老年人年龄标准为 60 岁，按照这一标准，一个国家或地区，老

年人口超过了总人口的 10%，就进入了老龄化时代。从全国范围来看，我国早

在 1999 年，老年人口的比重就已经超过了 10%，即进入老龄化社会。根据 2010

年 10 月中国社会科学院财政与贸易经济研究所发布的《中国财政政策报告

2010/2011》，2011 年之后的三十年里，我国人口老龄化的趋势将进一步加快，

预计到 2030 年，我国老龄人口占总人口的比重将超过日本，成为世界上老龄

化最严重的国家。从地方来看，奎文区 2008 年 60 岁以上的老年人就已经达到

4.3 万，占全区总人口的 12.4%；2009 年老龄人口数量为 4.9 万，占该区总人口

的 13.6%，老龄化的程度在不断加深。在这种背景下，本文主要研究奎文区养

老机构发展现状、问题及对策，希望通过一个地区的研究，对其他地区有借鉴

和帮助。 

全文共分为 5 个部分。第一章为绪论部分，主要提出研究背景、研究目的、

研究意义、研究现状和研究方法。第二章主要对比分析国内外的养老机构发展

历史进程，将我国大陆的发展现状与英国、日本、美国、香港地区进行了对比，

从中找出值得借鉴和学习的地方。第三章分析奎文区养老机构发展现状，并找

出存在的问题，即供需矛盾、资金投入、模式单一、内容缺失、管理水平低、

行业不规范等问题，同时，从政府、社会、个人、机构四个层面分析了深层次

的原因。第四章主要提出奎文区养老机构发展的对策与建议。首先，分析了老

年人的需求，在此基础上，从政府、机构层面分析了对策与建议。第五章是结

论部分，主要总结全文，并提出未来的研究方向。 

本文的主要创新之处在于结合奎文区养老机构的实际进行研究，以往还没

有专家学者在这方面进行过系统的研究。同时，在奎文区养老机构发展的对策

与建议中，也会提出一些自己的观点和认识，这也是创新之处。本文的不足之

处在于理论把握不够深，特别是对于产业发展等相关理论掌握不深，一些问题

分析的不够透彻，下一步需要改进和完善。 

 

关键词：养老机构；养老产业；老龄化；奎文区 
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Abstract 
 

The age of elderly people unified by the world standard is 60 years, according 

to this standard, a country or a region has entered the era of aging if the elderly 

population has been more than 10% of the total population. From the nationwide, 

as early as 1999, the proportion of elderly population has more than 10 percent in 

China, and entered into an aging society. According to the “China’s Fiscal Policy 

Report 2010/2011” issued by the Institute of Finance & Trade Economics of CASS in 

October 2010, after three decades from 2011, the trend of China's aging population 

will further accelerate, and the proportion of the total population of China's aging 

population will exceed Japan at 2030, and will be as the worst aging countries of 

the world. From the local perspective, people over the age of 60 in the KuiWen 

District in 2008 has reached 43,000, accounting for 12.4 percent of total population; 

and the number of aging population of 4.9 million in 2009, accounting for 13.6 

percent of the total population of the area, that all to show that the extent of the 

aging is deepening. In this context, this paper mainly analyzed the status, problems 

and solutions of the pension institutions in KuiWen district, and hopes to give some 

reference and help to other areas by the analysis to one region. 

This paper is divided into five parts. The first chapter is the introduction, 

mainly proposed the research background, research purpose, research significance, 

research status, and research methods. The second chapter mainly comparatively 

analyzed the history of pension institutions in domestic and foreign, and the 

current development in mainland China with the United Kingdom, Japan, the 

United States and Hong Kong, so as to fine out the worth learning. Chapter three 

mainly analyzed the development status of pension institutions in the KuiWen 

district, and to identify the problems, such as the supply and demand, capital 

investment, single mode, content loss, low management level and the industry is 

not standardized and so on. Meantime, this paper also analyzed the deep-seated 

reasons from the government, society, individuals and institutions. Chapter four 

mainly proposed the countermeasures and suggestions for the development of 
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pension institutions in KuiWen district. First, this part analyzed the needs of older 

persons, and on this basis, put forward some countermeasures and suggestions 

from the government and the institutional level. Chapter Five is the conclusion, 

mainly summarized the main text and proposed the future research directions. 

The innovation of this paper is: to study the actual conduct of pension 

institutions in the KuiWen district which the experts and scholars have not been in 

this system research in the past. Meanwhile, this paper has proposed some own 

views and understanding on the countermeasures and suggestions of the 

development of pension institutions in the KuiWen district. The inadequacy of this 

paper is: the grasp on the theories especially for industrial development and other 

related is not deep enough, and the analysis of some problems is not thoroughly 

enough, which needs to be improved and perfected at the next step. 

 

Key words: Pension Institutions; Pension Industry; Aging; KuiWen District
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中文摘要 

我国社会养老保险制度历经 60 年，经历了从无到有、从小到大不断发展与完善

的成长历程。随着国务院《关于开展城镇居民社会养老保险试点的指导意见》的出台，

完成了我国社会养老保险制度安排的“最后一块拼图”，终于在制度框架上实现了社

会养老保险全民覆盖，意义重大。但是“城镇无养老保险居民”成分复杂、情况各异，

要想切实解决该群体的养老保险问题，必须深入了解他们的养老现状与需求才能“对

症下药”。由于城镇居民养老保险制度强调参保的“自愿性”，其受众对制度安排是否

认可就成了该政策能否顺利推行实施的关键。因此笔者在基层以直接对话的方式收集

第一手资料，了解通山县“城镇无养老保险居民”的养老生活现状，分析该群体的参

保意愿及需求，探究其中存在的问题，对于该县试点工作的顺利推行具有积极的实证

意义。 

本文在梳理与总结现有研究成果的基础上，结合通山县城镇社会养老保险发展背

景，通过确立养老生活现状、参保意愿及参保需求三个研究维度，运用问卷与访谈相

结合的调查方式，深入了解通山县“城镇无养老保险居民”的现状与问题，从不同维

度聚焦于建立城镇居民社会养老保险制度的必要性及现行制度安排的合理性分析，最

后从制度定位、缴费标准与保障水平、衔接政策、经办建设等方面提出针对性的政策

建议。 

 

 

 

 

 

 

 

关键词:城镇居民    参保意愿    调查研究 
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ABSTRACT 

Our social endowment insurance system experienced development history of growin

g out of  nothing,growing from a small beginning into a mighty  in 60 years. With the State

Council "the  guidance about develop trial work of urban resident social endowment insur

ance" issued, it  completed our social endowment insurance system arrangement in "the 

last puzzle piece", and  achieved the social endowment insurance 

coverage on the institutional framework finally, it's a  great significance. But the compositi

on of urban resident which without endowment insurance is  very complex, if we want to 

solve the endowment problem of this group, we must thoroughly  understand of their curr

ent situation and needs. Due to the urban residents endowment insurance  system empha

sis on voluntary,the key of this policy implement smoothly is the audiences recognise  the 

system arrangement or not. Therefore,the author collect first-hand information in  grassro

ots  with the way of direct dialogue,understand the endowment situation and needs of ur

ban resident  without endowment insurance in TongShan county, and analysis endowmen

t will of this groups,  explore the problems, it have positive empirical significancethe for thi

s county implement the  pilot work smoothly. 

This thesis on the basis of comb and summarize the existing research results, combin

e urban  social endowment insurance development background of TongShan county, thro

ugh 3 research  dimensions which the present situation, the wish of participate in insuranc

e,and the endowment  needs, use the combination of questionnaire and interview metho

d, understand thoroughly current  situation and problems of urban resident without endo

wment insurance in  TongShan county , from  different dimensions focus on the necessity 

of urban resident social endowment insurance system   and the rational analysis of the cur

rent system arrangement, and finally,make the corresponding  policy suggestion from the 

system, the pay cost standard and safeguard level,cohesion policy,  handling construction 

and so on. 

 

 

 

Keywords:Urban Resident    The Wish Of Participate In Insurance    Investigation 
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中文摘要 

 

公民参与是推进公共决策科学化、民主化的重要保障，是国家政治民主和政治文

明不可分割的重要组成部分。随着我国公民社会的兴起与逐步形成，越来越多的公民

进入公共领域，参与公共治理和公共决策。政府部门和公共管理者必须高度重视并积

极应对公共决策中的公民参与问题，以平等协商、友好合作的姿态，积极引导公民合

理有序参与公共政策的制定和执行。 

本文结合杭州市开放式决策实践，科学运用公民参与相关理论，对人民建议征集、

政府常务会议开放式决策、民生问题的民主参与以及多方联动的媒介平台等多种公民

参与公共决策工作模式进行实证研究和比较分析。同时，总结提炼杭州市公民参与公

共决策的主要特点和存在的不足，并从政府决策能力提升和公民参与能力提升两个方

面对改进和完善杭州市公共决策中的公民参与提出对策建议。 

公民参与在中国公共决策领域整体上还处于起步阶段，相信随着政府公共服务理

念的拓展和公民公共参与意识的提升，公民参与必将在中国以星星之火可以燎原之势

获得全面、快速发展。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

关键词：公民参与  政府  公共决策  对策建议 
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ABSTRACT 

 
Public participation is an important guarantee to promote scientific and democratic 

public decision-making, is an integral and important part of the country's political 

democracy and political civilization. With the rise and gradually form of civil society in 

China, more and more citizens begin to enter the public domain, and participation in 

public governance and public decision-making. Government branches and public managers 

must attach great importance to and actively cope with the problems of citizen 

participation in public decision-making, they should guide the citizens to participation in 

public policy formulation and implementation reasonably and orderly, and consult with 

those citizens on an equal footing, friendly and cooperative attitude.   

Combined with the open decision-making practice in Hangzhou and the scientific use 

of relevant theory of citizen participation, this paper finishes an empirical research and the 

pros and cons analysis on the collecting of people’s proposals, the open decision-making of 

government executive meeting, the democratic participation of the people’s livelihood 

issues as well as the multi-linkage of the media platform, etc, all of which are the various 

working model of citizen participation in public decision-making. At the same time, this 

paper summarizes the main features and shortcomings of citizen participation in public 

decision-making in Hangzhou, and proposes suggestions to improve citizen participation in 

public decision-making in Hangzhou based on two aspects, the enhance of government 

decision-making capacity and the building of citizen participation ability.   

Citizen participation in public decision-making in China as a whole is still in its infancy. 

With the expansion of the public service concept and the enhanced civic awareness of 

public participation, citizen participation is bound to spark in China and develop 

comprehensively and rapidly. 

 

 

 

Key Words: Public participation  Public decision-making  Proposes suggestions 
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摘   要 
 

随着各类突发公共事件的频繁发生，应急管理已成为我国各级政府高度关

注的问题，并逐渐成为加强和创新社会管理的一项重要内容。由于特殊的自然

地理条件，以及历史上黄河夺淮的影响，淮河流域已成为我国典型的孕灾地区。

特别是近年来受气候变化影响，流域性暴雨洪水、局地干旱等自然灾害多发频

发重发，同时受经济发展方式、水资源供需矛盾等影响，突发水污染事件、边

界河流水事纠纷时有发生，涉水突发公共事件呈明显的高发态势，淮河流域水

利公共安全形势严峻。水利工作直接关系人民群众的切身利益，具有广泛的社

会性和群众性。加强涉水突发公共事件应急管理，不断提升水利社会管理和公

共服务能力，已成为新形势下各级水利部门必须面对的一个重大课题。  

加强流域涉水突发公共事件应急管理是流域机构的职责所在。由于国外流

域机构不直接负责涉水突发事件的应急处置，所以国外对流域涉水突发事件应

急管理的研究较少。国内学术界对这方面的研究大多囿于传统的防汛抗旱、水

污染事件应急处置方面的研究，研究的领域有限。鉴于此，本研究以淮河流域

为研究范围，开展流域涉水突发公共事件的研究，旨在推动淮河流域涉水突发

公共事件应急管理工作进入经常化、制度化和法制化的轨道，为构建淮委涉水

突发公共事件应急管理体系、全面提高流域机构应急管理的能力提供参考。  

本论文从公共管理理论、危机管理理论的角度，运用现代管理学方法对淮

河流域涉水突发公共事件应急管理进行系统研究，同时比较分析国内外涉水突

发公共事件应急管理模式，借鉴其成功经验，结合淮河流域实际，提出淮河流

域涉水突发公共事件应急管理对策措施：一是制定应急管理行政法规，二是健

全应急管理组织体系，三是完善应急管理运行机制，四是健全应急管理预案体

系，五是建设应急管理信息平台，六是提升应急管理保障能力。本论文研究成

果，为流域机构涉水突发公共事件应急管理和水利部门加强和创新水利社会管

理具有一定的参考价值。  

 

关键词：突发公共事件；淮河流域；水利；应急管理



 

1577 
 

 

Huaihe River Water Resources Public Emergency 

Management Research 

 

Abstract 

 
With all kinds of frequent occurrence of public emergencies, emergency 

management has become an issue of great concern to all levels of government, 

and strengthening and innovation become an important part of social 

management. Because of the special natural and geographical conditions and 

historical impact on the Yellow River, the Huaihe River Basin has become a 

typical pregnancy disaster area. Especially in recent years affected by climate 

change, torrential rain and flood basin, local drought and other natural disasters 

and frequent re-issued, as well as by economic development, water supply and 

demand and other effects of sudden pollution events, the boundary river water 

disputes have occurred, water was a public emergency situation significantly 

high, the Huaihe river basin public safety situation is grim. Water conservancy 

work directly related to the vital interests of the people, with a wide range of 

social and mass. Strengthen public emergency water management and improve 

social management and public water service capacity, has become the new 

situation at all levels of the water sector must face a major issue.  

Strengthening river basin management is a public emergencie s basin 

agencies responsibilities. As foreign institutions are not directly responsible for 

river basin water emergencies emergency, so foreign to the river basin of 

emergency management research less. The domestic academic research in this 

area are mostly confined to the traditional flood control and drought, water 

pollution incident emergency research, field research is limited. In view of this, 

this study for the Huaihe River Basin study area, to carry out river basin study 

of public emergencies, the Huaihe river basin to promote public emergency 

management into a regular, systematic, and legal track for building Huaihe 

Water Resources Committee public emergency management system, improve the 

capacity of river basin organizations to provide emergency mana gement 

reference. 

This paper from the public management theory, the theory of crisis 

management perspective, the use of modern management methods of the Huaihe 

river basin management of public emergencies and systematic study, a 
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comparative analysis of both domestic and international public emergency water 

management, drawing on its successful experience , combined with the actual 

Huaihe River, the Huaihe river basin made public emergency management 

response measures: First, to develop emergency management administrative 

regulations, and second, sound emergency management organization system , the 

improvement of emergency management operating system, the four emergency 

management plan is a sound system five is the construction of emergency 

management information platform, six is to enhance emergency management 

support capabilities. This thesis research, for the water basin agency public 

emergency management and water sector to strengthen social management and 

innovation in water has a certain reference value.  

 

Keywords：public emergency; Huaihe River Basin; water  resources; Emergency 

Management. 
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摘要 

 

A医院的前身是德国医院，始建于 1905年，是卫生部直属的大型公立三甲综

合医院。是一所以高干医疗保健为中心、老年医学研究为重点、向社会开放的医

疗、教学、科研、预防全面发展的现代化综合性医院。A医院在老年病的医疗、护

理、康复、保健方面成绩显著并已形成了自己的特色。心血管内科、中医科、临

床护理、临床检验是国家临床重点专科。心血管内科、中医科、呼吸内科、神经

内科、泌尿外科、骨科、放射科、药学部为该院重点学科。并设有临床和医技科

室 38个。医院总体规划为，实现“三个一流”，即“提供一流的服务、建设一流

的基地、培养一流的人才”而努力奋斗。本文通过对 A医院满意度的研究,从中总

结提炼出一些有益的成果和要素,使其有利于吸取医院管理中的经验教训,从而加

以参考利用,最终有利于同类医院在发展中少走弯路,通过正确的制订和选择决策

提高患者满意度，实现医院的可持续发展。 

本文系统回顾研究所涉及的相关研究成果，分别对文献中门诊患者满意度、

住院患者满意度的理论进行了详细的总结，为全文研究奠定了夯实的理论基础。

在门诊患者和住院患者满意度研究中，本研究追溯患者（病人）满意度概念的起

源，剖析患者满意度的理论基础，探讨患者满意度的相关变量，并对现有患者满

意度测评实证和量表进行完整的总结。另外，本研究根据现有文献给出本文对患

者满意度的定义，随后对现有患者满意度测评方法进行归纳总结。最后，本文从

理论和实证两个方面对他人提出的医院患者满意度理论结合A医院患者满意度现

状进行综合测评研究，并对相关问题给予全面的探讨。 

 

关键词： A医院；医患关系；患者满意度 
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Abstract 

Founded in 1905, A hospital was previously a German hospital and now has 

become a tertiary A-level hospital which is directly under the Ministry of Health. It is a 

modern general hospital which centers on senior cadres’ healthcare, focuses on 

geriatrics research and opens to the public with offering medical care, education, 

scientific research and prevention. Department of Cardiology, Chinese medicine, 

nursing and Clinical Laboratory are the national key clinical specialties. Department of 

Cardiology, Chinese medicine, Respiratory, Neurology, Urology, Orthopedics，Radiology 

and Pharmacy are the key clinical specialties of the A hospital. In addition, there are 

altogether 38 clinical and medical departments. The management and staff of A 

hospital aims at providing the patients with the first class technology, the most 

advanced equipment, the most comfortable environment and top service. In this paper, 

there is a study on satisfaction of A Hospital targeting at finding some useful results 

and elements that can be utilized ultimately for similar hospitals in management to 

avoid detours and that can be as a basis on which correct decisions are made to 

improve patient satisfaction and achieve the sustainable development of the hospital. 

This paper reviews relevant results from the research institute in a systemic 

manner and summarizes literature theories on outpatient and inpatient satisfaction 

respectively in detail, laying a solid theoretical basis for the study of the paper. 

Outpatient and inpatient satisfaction studies include tracing the origin of patient 

satisfaction concept, analyzing theoretical basis, discussing variables, evaluating the 

current patient satisfaction, and fully summarizing the satisfaction scale. In addition, 

this study explores the definition of patient satisfaction from the existing literature and 

summarizes the existing evaluation methods for patient satisfaction. Finally, this paper 

conducts a comprehensive evaluation study (theoretical and empirical) for patient 

satisfaction theories coupled with the current situation of patient satisfaction in A 

Hospital, which also involves in a comprehensive discussion of related problems. 
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摘 要 

 

随着大教育观的兴起以及教育管理体制的变革,家长参与学校教育

管理亦成为教育改革和发展进程中的焦点话题。大社区配套学校作为

一个公共组织在办学环境上有了很大的发展和变化，学校的服务对象

家长（学生的法定监护人）对学校的公共服务状况较之以前有了更多

的关注和更高的需求，家长更加重视自己作为学校的被服务者的公共

权利及权益的体现，家长对学校公共组织管理，对学校教育管理的知

情权、参与权、监督权和建议权提出了更高的需求，这就需要学校改

变现有封闭的组织管理模式，敞开大门办教育，转变为开放式的接受

家长、社区及社会利益相关者参与管理、监督的新型的公共组织管理

模式。 

学校作为公共组织，为了自身更好的良性发展，也需要整合所有

的优质资源为我所用，社区尤其是家庭是学校发展的最可靠、无私且

取之不尽的优质资源，因为“一切为了孩子”是三者的共同目标，特

别是学校和家长的共同追求，两个利益共同体为了学生而携手办学。

最大限度的合理的开发家长这一学校组织发展的优质资源是每一个学

校公共组织的最终需求，景山学校远洋分校成立的由学校、家庭、社

区共同参与学校管理的组织模式“和谐发展管理委员会”很好的诠释

了这一理念。 

在众多发达国家,家长参与学校管理已经得到大多数学校管理者、

教师、家长及社会的认同和支持,并且在实践中对于促进学校组织发展、
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提高教育管理效能等方面都发挥了积极的作用。我国家长参与学校教

育管理的研究与实践还处于探索阶段。 

作者以北京景山学校远洋分校一名管理者的视角，采用个案研究

法、比较研究法、访谈法、问卷调查法等研究方法从理论上梳理了三

方联合办学（和谐发展管理委员会，特别是家庭参与学校教育管理方

面）这一模式的形成、实践及特点；比较、分析了国内外这一研究领

域的现状及成果，分析了家长参与学校管理的几种常见管理模式；从

五年来的实践中，总结景山学校远洋分校“和谐发展管理委员会”这

一机构所取得的探索经验；这一学校组织管理模式真正的实现了家长

参与学校教育管理，做到了学校教育优质资源利用的最大化，形成了

较为成功的现代教育管理新模式。 

通过案例及数据分析，探讨实践中的困惑与创想，发现了该组织

机构因结构松散、监督机制落后等管理漏洞而造成弊端。提出了合理

化的政策建议和管理对策，为家长参与学校管理的和谐发展管理委员

会这一模式提供可以凭依的管理路径。 

关键词  和谐发展管理委员会，家长委员会，利益共同体 
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ABSTRACT 

 

With the rise of Great Education Concept and the reform of education 

management system, parents’ participation in school education 

management also becomes the focal topic during the process of education 

reform and development. As a public organization, big community 

supporting schools have developed and changed a lot in the school 

management environment. Parents, the school service object (the 

student's legal guardian), have more attention and higher demand to the 

public service condition of school than before; parents have paid more 

attention to the embodiment of public rights and interests as being served 

by the school; parents have put forward demand on the right to know, to 

participate, to supervise, and to advise in the school education 

management. It needs school to change the current closed organization 

management mode, open wide the door for education, and transform to 

the new open public organization management mode, in which parents, 

community, and social stakeholders can participate in management and 

supervise management.  

As a public organization, for its better positive development, school 

also needs to integrate all of the high quality resources for its use. 

Community, especially the family, is the most reliable, selfless and 

inexhaustible quality resources in the development of the school. Because 

all for children is the common goal of the three parties, especially for the 
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school and the parents, two communities of interests runs school hand in 

hand for the sake of students. Reasonably maximum in developing parents, 

which is the quality resource of the development of school organization, is 

the ultimate demand of every school. Harmonious Development 

Management Committee in Beijing Jingshan Yuanyang Branch School is a 

very good explanation for this idea.  

In many developed countries, parents’ participation in school 

management has been recognized and supported by most school 

administrators, teachers, parents, and the society. And in practice it plays a 

positive effect in promoting the school organization development and 

improving education management efficiency. In our country, the research 

and practice in parents’ participation in school education management is 

still in the stage of exploration.  

The author takes the perspective of one of the administrators of 

Beijing Jingshan Yuanyang Branch School, using the method of case study, 

comparative research, interview, questionnaire, and theoretically hackles 

the formation, practice, and characteristics of the mode of the three 

parties’ joint ventures (harmonious development management committee, 

especially family’s participation in school education management); 

compares and analyzes the present situation and achievements in this 

research field of domestic and international, and analyzes several common 

management mode in the parents’ participation in school management; 

summarizes the exploration experience of Harmonious Development 
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Management Committee in Beijing Jingshan Yuanyang Branch School 

during five years. This kind of school organization management mode 

really realizes the parents’ participation in school education management, 

maximizes the use of school education quality resources, and forms the 

relatively successful new mode of modern education management.  

Through the case and data analysis, this paper discusses the 

confusion and gleam in the practice, and finds the drawbacks caused by 

the loopholes in management, such as loose structure, laggard supervision 

system, and so on. It puts forward reasonable suggestions and 

management measures, and provides the dependent management path 

for the mode of parents’ participation in school management through the 

harmonious development management committee.  

 

KEY WORDS  harmonious development management committee, 

parents committee, interest community 
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摘  要 

 

民进党大陆政策指的是民进党关于两岸关系发展和台湾未来走向

的观点、政策的总称。自 1986年 9 月民进党成立后，民进党大陆政策

几经调整，从初期的“自决”主张、“台湾地位未定论”到民进党正

式提出“台独”主张，直至近日民进党主席蔡英文提出的两岸关系“和

与不同”的观点，民进党始终没有放弃“独立建国”的思维，从未承

认“一个中国”的原则，只是随着执政地位及执政形势和国际环境的

不同，方法从激进到渐进，从显性到隐形。尽管目前，民进党已失去

执政地位，成为在野党，无法主导两岸关系，但其仍在岛内南部多个

县市执政，仍具有较高地民众支持率，在未来台湾岛内选举中仍有可

能获得执政地位，这些因素决定了其大陆政策仍然对于国民党执政当

局，对于台湾民意走向，特别是台湾中南部民众对两岸关系发展的看

法产生了重大影响。民进党成为两岸关系发展的最大不确定因素，因

此，对民进党大陆政策进行系统的理性分析和比较研究，对于推进两

岸关系和平发展的不断深入，遏制“台独”势力发展，探索解决台湾

问题的现实途径，具有重要的现实意义和理论意义。 

本文在广泛收集资料和借鉴现有研究成果的基础上，遵循历史唯

物主义的原则，坚持科学严谨的态度，综合运用文献研究、比较研究、

价值分析、矛盾分析等方法，试图从回顾民进党大陆政策的历史沿革

出发，回顾了民进党自初创时期至今的发展变化，从宏观上对民进党

不同时期的大陆政策进行了比较研究，总结了民进党现阶段大陆政策

的具体内涵和特点。从岛内、大陆和国际三个方面分析了影响民进党

大陆政策变化的影响因素。接着，根据岛内政治形势的变化，笔者从

五个方面概括了民进党大陆政策对台湾执政当局进行牵制的具体方

式，探讨了民进党大陆政策对台湾执政当局两岸政策的影响，得出了

民进党与国民党大陆政策趋同化的结论。最后，本文根据民进党大陆

政策的变量与不变量，对民进党大陆政策未来发展走势和对两岸关系

未来发展的影响做出了基本判断，并提出了推动民进党转型的五大策

略。 
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文章认为，随着岛内两党政治的不断成熟，民进党与国民党大陆

政策出现了趋同化趋势，但由于民进党党纲决定，其不可能从根本上

放弃“台独”理念，而其又不能不接受两岸交往不断深入的现实，因

此其最具可能的调整就是在主权问题上进行模糊化处理，在经济文化

交往上与国民党大陆政策保持一致。而要真正改变其“台独”理念，

可从影响岛内民意、利用民进党内部矛盾、关注岛内支持民进党财团

动向、积极接触绿营智库等四个方面推动民进党放弃“台独”理念，

接受一个中国原则，实现政治转型。 

关键词  民进党，台湾，大陆政策，“台独”，两岸关系 
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ABSTRACT 
 

DPP's mainland policy refers to the development of cross-strait 

relations and Taiwan on the future direction of view, the policy in general. 

Since September 1986 after the establishment of the DPP. DPP's mainland 

policy has to adjust. From the initial "self-determination" advocated 

"Taiwan's status is undetermined" to the Democratic Progressive Party 

formally proposed "Taiwan independence" Democratic Progressive Party 

Chairman Tsai Ing-wen made until the recent cross-strait relations, "and 

with a different" point of view, the DPP has not give up the "independent 

state" ideas, has never recognized the "one China" principle, but with the 

ruling status and governance situation and the international environment 

is different from the radical to the gradual approach, from dominant to the 

invisible. Although the DPP has lost its ruling position, becoming the 

opposition party, unable to dominate the cross-strait relations, but its still 

the island's southern cities and counties to govern, to still have a high rate 

of public support in future elections in Taiwan still possible to obtain the 

ruling position, these factors determine its mainland policy is still the KMT 

authorities, public opinion toward Taiwan, especially in central and 

southern Taiwan people's views on cross-strait relations had a significant 

impact, is still to some extent affect the peaceful cross-strait relations 

development. DPP became the largest development of cross-uncertainty, 

therefore, the DPP's mainland policy for the system of rational analysis and 

comparative study for the peaceful development of cross-strait relations to 

promote the deepening, curb "Taiwan independence" forces in the 

development, to explore solutions to Taiwan practical approach to the 

problem has important practical and theoretical significance. 

This extensive collection of information and draw on existing research 

results, based on the principle of historical materialism to follow, adhere to 

strict scientific approach, the integrated use of literature, comparative 

studies, value analysis, conflict analysis and other methods, trying to 

review the DPP history of the mainland policy starting from the DPP 

reviewed the development of start-up period to the present changes in the 

macro on the DPP's mainland policy in different periods were compared, 
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summed up the DPP's mainland policy at this stage the specific content 

and characteristics. From the island, mainland and international analysis of 

three aspects of the DPP's mainland policy changes that affect the impact 

factor. Then, according to the island's political situation changes, the 

author outlines five aspects of Taiwan's ruling DPP's mainland policy 

authorities to contain a specific approach, the DPP's mainland policy of the 

governing authorities on Taiwan cross-strait policies, draw the DPP and the 

KMT's mainland policy convergence conclusions. Finally, according to the 

DPP's mainland policy variable and not variable, the DPP's mainland policy 

for the future development trends and the impact of future development 

of cross-strait relations and made basic judgments, and proposed five 

strategies to promote the transformation of the DPP. 

According to the article, with Taiwan's political parties continue to 

mature, the DPP and the KMT's mainland policy convergence trend 

emerged, but the decision because the DPP party platform, which could 

not possibly abandon the "Taiwan independence" idea, but its also can not 

but accept the reality of deepening cross-strait exchanges, so the most 

likely adjustment is vague on the issue of sovereignty treatment, in the 

economic and cultural exchanges with the KMT's mainland policy is 

consistent. However, to actually change its "Taiwan independence", the 

island from the impact of public opinion, the use of the contradictions 

within the DPP, the DPP consortium concerned about trends in support of 

the island, the four think tanks actively engaged in promoting the Green 

Camp DPP to abandon the "Taiwan independence "concept, to accept the 

one China principle, to achieve a political transformation. 

KEY WORDS Democratic Progressive Party(DPP), Taiwan, mainland 

policy, "Taiwan independence", cross-strait relations 
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摘  要 

 

先进的公共危机管理思想强调，有效的灾前预防才是政府公共危机管理的重心，即防范

风险在前，将隐患消灭在萌芽状态；科学预警在先，最大程度地减少社会损失。发达国

家公共危机预警管理的实践已经证明，预警管理在抢救公众生命、减少社会损失、消除

危机恐慌、恢复公共秩序等方面具有不可替代的重要作用；同时说明，政府应对突发公

共事件的明朗态度和果决行动，远比突发事件本身更能决定最终社会损失的程度。 

民族地区是我国沿边地区，近年来频频爆发的各类危机事件多为敏感且连带事件，危害

极其严重。透过诸多人为因素造成的社会安全类突发事件，我们不难看出，民族地区各

级政府的应急管理，尤其是预警管理相当滞后。由于思想不重视，机制不健全，致使政

府在有限的资源和紧迫的时间条件下做出正确决策困难重重；安全事件发展态势的难以

掌控，又提高了处置不当、损失加重的社会风险系数，甚至还可能引发、衍生次生突发

事件。因此，无论从公共管理、社会发展层面，还是从稳定秩序、安抚公众层面，迅速

提升基层政府的预警管理能力已是一个不争的事实，一项紧迫的任务。 

本文从研究民族地区社会安全类突发事件的特征入手，深入分析地区性案例资料，客观

表述当地政府在突发安全事件预警管理中存在的主要问题，并以此为基础，积极探索民

族地区基层政府社会安全类突发事件预警管理体系的建设。    

民族地区基层政府社会安全类突发事件预警管理可以从健全预警组织机制，明确管理职

能；完善预警信息机制，查找隐患因素；稳定预警运行机制，规范发布（解除）程序；

优化预警保障机制，做好分级响应；加强预警协调机制，形成协同网络等五个方面予以

加强。突发安全事件预警机制的有效运行，有助于民族地区基层政府建立起可信的社会

安全系统，保障地区整体安全。  

 

关键词：突发安全事件  预警管理  民族地区 
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STUDY ON EARLY WARNING MECHANISM FOR 

EMERGENCIES OF SOCIAL SECURITY IN ETHNIC 

REGIONS 

— A CASE IN SHUIMOGOU DISTRICT OF URUMQI CITY 

 

 

 

ABSTRACT 
 

 

Advanced public crisis management emphasizes that effective pre-disaster prevention is the 

focus of governmental public crisis management, this is risk prevention shall be placed in advanced, 

the hidden trouble shall be nipped in the bud; scientific early warning can minimize loss to society. 

The practice of public crisis management in the developed countries has proven that early warning 

management has an irreplaceable role in the rescue of public life, the reduction of loss to society, 

the elimination of panic and restoration of public order, etc.; at the same time, it also shows that 

clear attitude and decisive action of the government to public emergencies, far more than the 

unexpected event itself, determine the final degree of loss to society. 

Ethnic region is border region in China. In recent years, frequent outbreaks of crisis events in 

various types are mostly sensitive and the associated events, and the harm is extremely serious. 

Through social security incidents caused by many human factors, we can see that governments at 

all levels in ethnic regions lag behind in emergency management, especially early-warning 

management. As paying no attention and no sound management mechanism result in that 

government has difficult conditions to make the right decisions within limited resources and tight 

time; development of security events is difficult to control, which enhances social risk factors of 

improper disposal and increasing loss, or even may also lead to secondary incidents. Therefore, in 

terms of public management and social development, or stabilize the social order and to calm the 

public, the rapid upgrade of early warning management capacity of the bottom governments has 

been an indisputable fact and an urgent task. 

Starting from the features of emergency events in social security in ethnic regions, this paper 

makes in-depth analysis to cases in different regions, objectively presents the main problems of 
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local government in early-warning management of unexpected security events, and on this basis, 

actively explores the establishment of early warning management system of social security events 

for bottom governments in ethnic regions. 

The establishment of early warning management system of social security events for bottom 

governments in ethnic regions should be emphasized in the following 5 aspects: to build the 

early-warning organization to definite the management functions; to improve the early warning 

information system to find the hidden factors; to stabilize the early-warning operation mechanism 

to normally release (discharge) the procedure; to optimize the early warning support system to 

respond in different management level; to strengthen coordination of early warning to form the 

collaborative networks. The effective operation of early warning mechanisms of unexpected 

security event can help the bottom governments of ethnic regions to establish a credible social 

security system to protect the overall security.  

 

KEY WORDS: unexpected security event, early-warning management, ethnic regions   
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摘  要 

在全球媒体迅猛发展的今天，电视台不仅面临着来自广播、报纸

等传统媒体的竞争压力，而且也受到了“第四媒体”互联网的挑战。

正如细胞是组成人体的最基本单位一样，电视栏目是构成电视台播出

内容的最基础要素，电视台各频道播出内容是否吸引观众的眼球，在

很大程度上取决于其播出的栏目是否精彩。要想实现电视栏目在收视

率、品牌影响力、经济创收能力等主要考核指标上的全面开花，电视

传媒机构就必须提高电视栏目的管理水平，以增强电视栏目在现实环

境下的综合竞争力。如何管理栏目继而提高收视率和市场份额，成为

电视台管理者面临的新课题。随着国内从中央到地方各级电视台文化

体制改革的推进和深入，如何在新环境下适应发展需要，找准电视栏

目管理模式，继而为电视业产业化发展服务不仅成为传媒业关注的焦

点，也成为电视传媒管理层急需解决的紧迫任务。 

本文在介绍相关概念的基础上，结合实际案例，对公司化管理模

式、目标管理模式和成本控制管理模式进行比较论述，对比各种管理

模式的优点和缺陷，并据此提出电视栏目进行科学分类的设想以及相

关的对策建议，以期为提高电视栏目的运作效果和竞争力，推动电视

产业发展，开拓电视传媒机构管理者的思路提供有益的借鉴和参考。 

 

关键词：电视栏目  公司化管理  目标管理  成本控制  分类管

理   
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摘  要 

 

心理压力是个体对外界环境有害物、威胁、挑战，经认知、评价

后所产生的生理、心理和行为反应。过度的、长期的心理压力会对个

体造成生理、心理和行为方面的损害。基层人民银行员工会经常在生

活、工作中承受不同程度的心理压力，本研究拟对其心理压力状况、

心理压力源和压力管理策略进行研究。 

本研究从L市所辖的人民银行系统抽取了210名在职员工作为研究

对象，采用压力感量表、压力源量表和压力管理量表等研究工具，运

用SPSS11.5软件对所得数据进行处理，分析了基层人民银行员工的心

理压力状况、心理压力源和管理管理策略。 

研究结果表明：基层人民银行员工心理压力感平均分3.56，表明心

理压力已经达到中等水平。其压力感在性别、婚姻状况、学历、工作

性质、职称、职务等方面存在某些显著差异。基层人民银行员工６个

心理压力源分别是：组织结构、个人发展、社会环境、工作压力、家

庭压力、人际关系，其中位于前三位的是工作压力、个人发展、组织

结构。员工心理压力源与其性别、婚姻状况、学历、工作部门、职称、

职务6个方面存在一定的相关性。基层人民银行机构员工个人六种压力

应对方式的有效度得分从高到低依次为：解决问题、理性分析、逃避、

寻求支持、自责和幻想。银行员工的压力应对方式在年龄、性别、婚

姻状况、学历、工作部门、职称和职务存在差异。银行员工心理压力

源的影响程度与六种压力应对方式分别存在一定程度的相关性。 

 

关键词：人民银行  心理压力  压力管理 
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ABSTRACT 

Mental stress is the physiological, psychological or behavioral 

response that generates after person’s evaluation of harmful external 

environment, threats, challenges. Excessive, long-term mental pressure 

will cause physical, psychological and behavioral damage to individual. 

Grass-roots People’s Bank of China employees would be often under 

different degree of mental stress from life and work. This research focuses 

on their mental stress situation , mental stress source and stress 

management strategies. 

This study selects 210 employees from the people’s bank in L city as 

the research object, Adopting stress scale, pressure source scale and stress 

management scale etc. as research tools, and using SPSS11.5 software to 

presses the data to analyses the Mental stress situation, mental stressor 

and stress management strategy for grass-roots bank employees. 

Research results show that: the average score of the grass-roots bank 

employees’ mental stress feeling is 3.56, showing that mental stress has 

reached the medium level. Their mental stress feeling differs in gender, 

marital status, educational background, the nature of work, title and 

positions are some significant differences. The 6 mental stress stressors of 

the grass-roots bank employees respectively are: organization structure, 

personal achievement and future, social environment, the working 

pressure, family pressures and interpersonal relationship, Of which the top 

three are job stress, personal achievement, organization structure. There is 

certain correlation between the staff mental stressor and gender, marital 

status, educational background, work departments, title, positions. The 

availability score of the 6 Pressure coping styles from high to low in turn 

for: problem solving, rational analysis, avoidance, seeking support, 
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self-blame, and illusion. The way how bank employees react differ in age, 

gender, marital status, educational background, work departments, title, 

and positions. There is certain degree of correlation between the influence 

degree of the mental stress source and the six stress coping styles. 

 

KEYWORDS: People's Bank of China, mental stress, stress 

management 
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摘  要 

近年来，伴随着经济的快速发展，我国的税收事业发展迅速。然而，目前粗放式的税收管理方

式已给税收管理工作带来诸多问题，无法满足税收快速增长的需要。因此，精细化管理就成为我国

降低税收成本、提高征管效率的主要途径。本文提出了税收精细化管理的内涵及相关要素，并着重

阐述了邯郸地税实施税收精细化管理的现状、存在问题及具体的对策建议。精细化管理必须有一套

科学、简洁、实用的税务内部管理制度体系作保障；税收精细化管理有必要优化税收业务流程，以

提高管理效率，降低成本；要加快税收管理信息系统建设，强化信息应用、推进信息管税，为实施

精细化管理提供有力支撑；税源管理是税收征管的基础和核心,税收精细化管理依赖于税源管理的强

化。结合实际把握管理重点、推行税收管理员制度、开展纳税评估和深化综合治税是不断强化税源

监控管理的重要内容。同时，要提升人员素质，优化纳税服务，降低税务机关的征税成本和纳税人

的办税成本，提高工作效率，确保落实税收精细化管理。本文还通过邯郸地税实施税收精细化管理

的实际例子,论证了采用精细化管理的具体措施以及通过税收精细化管理带来的成效。本文的研究结

论可以为深化税收征管改革提供有益的参考与借鉴。 

 

关键词  税收  精细化管理  税源管理  
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Abstract 

In recent years,the cause of tax revenue of China develops fast along with economic fast 

development.Therefore, the extensive tax management has brought many problems at present, unable to 

meet the needs of the rapid growth of tax revenue.So precise management has become the main ways of 

China's tax revenue to reduce costs and improve efficiency of the collection.In this paper, connotation and 

the influencing factor that precise management of taxation has is introduced,and focuses on the current 

situation of tax precise management of Handan local Taxation Brueau,have the problem and concrete 

countermeasure suggestion into practice.Precise management must have a fine scientific,simple, practical 

and tax management system for internal security；the reengineering of the tax business process is 

necessary for precise management of taxation to improve management efficiency and reduce costs； to 

speed up the tax management information system,to strengthen the application of information and push 

forward information managing tax is the strong support of the implementation of precise management； 

the tax source management is the foundation and core of the tax management.Precise management of 

taxation depends on strengthening the management of tax sources. Need to grasp administration priority 

with a view of reality, implementation of the tax system administrator, development tax payment appraisal 

and deepen synthesis administering tax are important parts to strengthen the supervision and control of 

tax sources. At the same time, improving the quality of the staff and optimizing tax service can lower tax 

costs and improve efficiency and optimize taxpayer services.By the actual example of precise management 

of Handan local Taxation Brueau.The paper also demonstrates the specific tax measures of precise 

management and the effectiveness of precise management of taxation.In this paper, the conclusions of 

the study can provide some help and reference for the reform of tax management. 

 

Key Words  taxation  precise management  tax source management 
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摘  要 

随着改革开放的深入和市场经济体制的建立，城市社会格局发生了深刻的变化：“单

位人”向“社会人”的迅速转化，流动人口不断增加，城市基层管理的内容越来越多，

而将来社会管理细微化的发展趋势是“社会人”向“社区人”的转化。老旧社区管理作

为城市管理的难点成为社会普遍关心的焦点问题，许多城市都在这方面作了一些探索与

尝试，取得了一些经验。总体来说，现行的老旧社区管理方式难以满足居民日益提高的

对生活质量的要求，迫切需要改革原有的管理模式，推动社区建设，提高管理水平。建

立先进的城市社区管理机制最主要的是社会全体都要树立现代城市社区管理理念和建

立现代城市社区管理机制。其中，管理主体权责的明确、利益的平衡、居民参与程度、

资金投入、社区干部素质等因素，影响着老旧社区管理能否良性运转。为进一步探索体

制改革和社会转型对老旧社区管理的影响，有必要对这一问题进行理论分析和实证研

究。 

本文以石家庄市联盟社区为个案，利用利益分析法剖析老旧社区各个管理主体的权

责现状，了解群众反映的突出问题和集体诉求，从明确社区管理主体的职能、推进基层

民主发展、优化管理成效的角度，就提高老旧社区管理水平进行了必要的理论分析,并

提出了具体的管理对策建议。 

 

关键词  老旧社区  管理水平  管理主体  利益分析
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Abstract 

With the deepening of reform and opening-up policy, and the establishment of market 

economy system, the pattern of urban society has undergone profound changes: the “unit 

person” became the“ community person”; the floating population keeps increasing; there 

are more and more contents of urban lower management, and the development tendency of 

subtle change of social management is the transformation from “unit person” to “community 

person”. As the difficult point of city management, the old communities management 

became the focus of common concern to the society. Many cities have made some 

exploration in this area and tried to get some experience. As a whole, the existing old 

communities management has difficulties in meeting the needs of residents on improving 

the quality of life. So, to reform original management mode, promote community 

construction, and raise the management level are urgent needs.  The most principle 

measures to establish advanced urban community management mechanism are to set up 

new senses of modern city community management among all the members in the society, 

and establish modern city community management mechanism. Among them, explicit rights 

and responsibilities of management subjects、the balance of benefits、the degree of 

participation in residents、funding、the community cadres’ qualities and other factors 

influence if the old community management can work well. For further exploring the 

influence the system reform and social transformation make on old community management, 

it’s necessary to do theoretical analysis and empirical study on this problem. 

This dissertation analyses an individual case of Lianmeng community in the city of 

Shijiazhuang, using the interest analysis to analyze every management subject’s situation of 

rights and responsibilities in old community, investigating what outstanding problems the 

masses reflect, and what the collective appeal for. From the angle of clearing the functions of 

community management subjects, promoting development of basic democracy and 

optimizing management performance, it tries to do theoretical generalization , study on how 

to improve the management level of old community theoretically and practically, and to 

make expand reflection on the effects which former explorations have already required. 
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摘  要 

随着科技进步，以服务为导向的政府工作新模式逐渐引起世界关注以及学术届的重视。西方

各国电子政务建设已经走过了近二十年的历程，中国政府逐渐认识到信息化手段在转变政府职

能、提高政府效能中的重要作用，逐步把电子政务建设上升到政府改革的战略高度来谋划和推进。

怎样利用信息手段，发展电子检务，提升检察机关服务社会的质量和公信力，提升检察机关美誉

度，是当前每一名负责任的检察人应该思考的课题。 

电子检务不仅提出了工作方法的挑战，更给检察机关带来了工作思维方式的挑战。 

本文在第 1 章首先介绍了选题背景，说明了对电子检务展开研究的理论意义和实践意义，分

析了国内外研究现状，阐述了论文的研究方法。 

第 2 章论述了电子检务的内涵以及意义，指出电子检务是国家电子政务的有机组成部分，必

须与国家电子政务战略同步发展，以适应人民群众对检察机关法律监督能力和水平的期待。论文

对比了国内外电子政务的发展情况，梳理了检察机关十多年来信息化建设工作进程以及取得的成

就，重点分析了当前电子检务建设中存在的问题和困难。 

第 3 章论述了设计电子检务框架的理论依据，以检察机关服务大局、回应社会公正执法法律

监督要求、积极参与社会管理创新、不断提升办公办案效能为目标，分别对业务管理模块、队伍

管理模块、政务管理模块、门户网站建设提出设计框架和结构。政法微博、门户网站等内容的设

计又突出了检察机关自觉接受社会监督、提升服务人民群众效能、回应人民群众期待、注重公

共关系的价值取向。 

第 4 章结合电子政务学科知识以及论文作者在工作实践中发现的问题，对实现电子检务的

方法、路径进行了阐述，提出电子检务建设，需要从人才体系建设、组织体系建设、机制体系

建设、保障体系建设四个方面安排工作，以减少或降低电子检务工程风险。 

 

关键词：电子政务；检察机关；电子检务；CIO 
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Abstract 

As technology advances, the new model of service-oriented government gradually attracted 

worldwide attention and the attention of the academic session. Western countries e-government 

construction has gone through the course of nearly two decades, the Chinese government gradually 

realized that the means of information technology in the transformation of government functions, 

improve the important role of the government's performance, and gradually the construction of 

e-government rose to the strategic height of the government reform planning and progress. How to use 

the means of information, development of e-Inspection Service, to enhance the quality and credibility of 

the procuratorial organs to serve the community, enhance the reputation of the procuratorial organs, 

each one responsible prosecutorial people should think about the subject. 

   Electronic Inspection Service not only the challenges of the working methods of the challenge of 

working way of thinking has brought more to the procuratorial organs. 

   In the first chapter first introduces the background, description of the theoretical and practical 

significance to study the electronic Inspection Service, analysis of the research status on the research 

method. 

   The second chapter discusses the meaning and significance of the electronic Inspection Service, 

pointed out that the electronic Inspection Service is an integral part of the national e-government, must 

be synchronized with the national e-government strategy development to meet the expectations of the 

masses on the ability and level of procuratorial organs of legal supervision. The paper compares the 

development of e-government at home and abroad, combing the procuratorial organs 10 years of 

information technology the process of building work and achievements, focusing on analysis of 

problems and difficulties that exist in the current construction of electronic inspection Service. 

   The third chapter discusses the theoretical basis of the framework for the design of electronic check, 

to serve the overall interests of the procuratorial organs, response to social justice, law enforcement, 

legal supervision requirements, actively participate in social management innovation, and constantly 

improve the performance of the office handling the case and the new requirements, business 

management module, the team management module, Administration module, portal construction of the 

proposed design framework and structure. Political microblogging portal content design also highlights 

the procuratorial organs and consciously accept the social supervision, improve the performance of 

services the masses to respond to the masses of the people expect, focusing on the value orientation of 
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public relations. 

   Combination of e-government subject knowledge and the authors found that in the practical work in 

the fourth chapter, the electronic Inspection Service, the path, proposed the construction of electronic 

inspection Service, from the personnel system, organizational system, mechanism system The four 

aspects of the building, security system and organization of work, to reduce or eliminate the risk of 

electronic check works 

 

Keywords: E-government；procuratorial organs；Inspection Service；CIO 
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摘  要 

在全球能源供求矛盾日益突出和环境要求逐步提高的形势下，发展清洁能源成为

了各国发展能源的一种共识。在我国面临着较大的能源和环保压力下，本文对我国清

洁能源的发展问题进行了研究。在我国，清洁能源还是一个新事物，它是指能源本身

及在开发和应用的过程中高效、环保的能源。清洁能源发展至今主要包括论述了水能、

风能、太阳能、生物质能、地热能、潮汐能、氢能、核能和清洁煤等九种利用较广泛

的能源。在我们面临资源匮乏和能源缺乏的问题时，清洁能源的发展在我国也得到了

认同，而且我国制定了本国的清洁能源发展计划，积极推进清洁能源的开发和利用。 

本文除了导论之外分为三部分。第一部分主要阐述了清洁能源的内涵和发展，重

点阐述了应用较广泛的九类清洁能源，讨论了当今西方发达国家发展清洁能源的经

验；第二部分首先概述了张家口风电发展的情况，接着运用了大量详实的数据分析了

我国清洁能源发展的现状和存在的问题；第三部分针对我国清洁能源发展存在的问题

重点提出了解决的思路和对策，并站在全局的角度阐述了大力发展清洁能源的重大意

义。 

通过对我国清洁能源发展的研究可以看出，我国清洁能源储量非常丰富，但是我

国清洁能源分布不均、产业化水平较低，清洁能源种类的开发利用参差不齐。虽然我

国清洁能源的发展取得了巨大的成就，但是在我国清洁能源的发展中依然存在着认识

不到位、技术水平不高、缺乏制度保障以及应用水平低等问题。清洁能源已经成为我

国目前和将来能源发展的方向已经成为了不争的事实，但是要想实现清洁能源的发展

关键是要掌握核心技术，通过技术的转化应用实现清洁能源的可持续发展。 

本文的创新点主要突出在以下几点： 

(1)理论视角较新，从经济社会持续高速发展的时期进行清洁能源发展问题的研

究。在资源匮乏、能源短缺的背景下讨论我国清洁能源的发展，指出经济发展和社会

进步清洁能源发展的客观要求。因此不再是就一般现象的泛泛而谈，而是以时效性、

政策性、针对性，指导性、可行性和预测性的分析。 

(2)将理工科知识与所学知识的有机结合，具体的运用了大量的研究结果，以事实

为依据提出我国清洁能源发展的政策性建议，并为清洁能源的发展提供准确的定位。 

 

关键词 能源；清洁能源；张家口；产业化；发展 
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Abstract 

In the global energy crisis situation, the development of clean energy becomes the 

national development consensus energy. In our country faces a greater energy and 

environmental pressures, this article on the development of clean energy in China were 

studied. In China, clean energy is new thing, it refers to the energy itself and in the 

process of development and application of efficient, environmentally friendly energy. 

Clean energy development has mainly discussed the water, wind, solar, biomass, 

geothermal energy, tidal energy, hydrogen energy, nuclear energy and clean coal and 

other 9 kinds of wider use of energy. As we face scarce resources and energy shortage 

problems, the development of clean energy in China has also been recognized, and our 

countries have developed its own clean energy development projects, and actively 

promote clean energy development and utilization. On the Thinking of the status of clean 

energy development Di research can be seen, very rich reserves of clean energy in China, 

but my uneven distribution of clean energy, low levels of industrialization, the 

development of clean energy sources Li Yong uneven.  

In addition to this introduction is divided into three parts outside. The first part 

expounds the meaning of clean energy and development focuses on the widely used nine 

categories of clean energy, discussed the current development of clean energy in 

Western countries experience; second part of the use of a large number of detailed data 

analysis of clean energy in China Current Situation and problems; third part of the 

development of clean energy in our country has highlighted the problems of the ideas 

and measures to address, and proceed from the overall perspective of the development 

of the clean energy of great significance. 

Although the development of clean energy in China has made great achievements, 

but in the development of clean energy in China still do not know the place exists, 

technological level, the lack of institutional guarantee and low level of application of the 

problem. Clean energy has become our present and future direction of energy 

development has become an indisputable fact, however, to achieve the development of 

clean energy key is to grasp core technology and the transformation through the 

application of technology to achieve clean energy for sustainable development. 

This paper the innovation points in the main highlight the following points: 

(1)From the theoretical perspective is fairly new, sustained and rapid development of 

economic society development period of study of clean energy. In resource scarcity, 

energy shortage in the background of the development of clean energy discussion, and 
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points out that the economic development and social progress the objective request of 

developing clean energy. So is no longer just general phenomena, but as a generalized 

timeliness, policy, pertinence, guiding, feasibility and predictive analysis. 

(2)Will science and engineering knowledge and knowledge learnt organically, the 

specific use of a large number of results, is based on the fact of clean energy development 

in China is put forward, and the policy Suggestions for the development of clean energy 

to provide accurate positioning. 

 

Keywords energy; Clean energy; zhangjiakou industrialization; development 
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摘   要 

 

进入新世纪以后，特别是加入 WTO 以来，我国市场化、国际化、工业化、城市

化和信息化进程明显加快，但与之相矛盾的是农业增效难、农民增收难、农村社会进

步慢的问题未能得到有效解决，城乡差距、工农差距、区域差距逐步扩大。改革开放

30 年以来农村公共产品的增加幅度随着农村社会事业的发展而增加，但与城市相比，

农村公共产品不仅总量短缺、总体质量不高、供给不足，而且供求结构不合理、层次

和优化度不高，总体功能、效率低下，供求矛盾突出。基本公共服务非均等化问题日

益凸显，已逐步成为影响我国社会安定团结、经济社会平稳发展的重要隐患，如果处

理不当，容易激发一系列的社会矛盾，导致经济社会长期徘徊不前。因此，公共服务

均等化的提出就成为必然。2006 年 10 月 11 日中共十六届六中全会通过的《中共中

央关于构建社会主义和谐社会若干重大问题的决定》提出，“完善公共财务制度，逐步

实现基本公共服务均等化。”这是在“公平”和“效率”的关系中更加“注重公平”的理念的

具体体现，也是适应社会主义市场经济发展的客观要求。 

本文从六个方面对我国现阶段城乡基本公共服务均等化的问题进行深入研究与

分析，在结合城乡统筹发展和公共服务均等化基本理论的基础上，详细调查了解中国

国情及现状，以详实的数据深入论证，剖析原因。同时运用定性分析与定量分析的科

学方法，对我国城乡统筹发展中基本公共服务均等化水平进行合理的评价，并对其近

年来的变化情况及今后的发展趋势作出科学判断。通过研究，认为我国城乡统筹发展

中基本公共服务非均等化程度严重，而且呈上升趋势。在此分析判断的基础上，针对

存在的问题提出相应的政策建议，认为打破城乡二元制结构、完善公共财政体制改革、
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充分发挥市场的积极作用、转变政府职能才能从根本上解决基本公共服务均等化问

题，最终实现基本公共服务均等化的目标，促进我国社会经济和城乡和谐统筹可持续

发展。 

 

【关键词】 城乡统筹发展  基本公共服务  均等化 
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Abstract 

 

With China’s entering WTO in the new age, the process of commercialization, 

globalization, industrialization, urbanization and informationization has been 

accelerated. However, in contradiction to this, the following problems haven’t been 

solved, such as the difficulty in increasing the agricultural efficiency and the 

earnings of farmers, and the slow progress of rural areas, which lead to a broader 

gap between the urban and rural area, between workers and farmers, and between 

different regions. The 30 years of reform and opening-up has witnessed an 

increase of public goods in the rural area with the development of social 

undertakings there. But, in comparison with those in the urban area, public goods in 

the rural area are small in the total number, poor in quality, insufficient in supply. 

Apart from this, the structure of supply and demand is improper with a lower level 

and a lower degree of optimization. The low efficiency in general makes the 

disparity between supply and demand salient. Unbalanced supply of basic public 

services is becoming more and more salient, which can be regarded as the hidden 

peril for the social stability and unity and smooth economic development. Without 

proper management, a series of social problems can be triggered, resulting in the 

stagnation of the economy in the society. Therefore, it is necessary to propose the 

balanced supply of basic public services in the overall-planned urban-rural 

development in China. On October 11, 2006, the Sixth Plenary Session of the 

Sixteenth Party Central Committee passed a resolution, “CPC Central Committee’s 

decisions on some important issues concerning the construction of the harmonious 

socialist society”, in which “…perfect the public finance system and gradually offer 

the balanced supply of the public services…” has been proposed. Thus, in the 

relationship between equality and efficiency, the idea of more emphasis on equality 

has been embodied, which is in accordance with the objective requirement of the 

development of socialist market economy. 

This paper makes a detailed study and analysis on the balanced supply of the 

basic public services in the urban and rural area in China from six aspects. 

Combining the fundamental theory of overall-planned urban-rural development and 

balanced supply of the public services, it investigates thoroughly the current 
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situation of China and explores the causes from accurate data. At the same time, it 

applies the scientific qualitative and quantitative analysis, evaluates the level of 

balanced supply of the public services in the urban and rural area, and comments 

on the current changing and predicts the future trends of development. Based on 

the study, it arrives at the conclusion that the degree of the unbalance supply of the 

basic public services in the overall-planned urban-rural development is quite high 

and on the rise as well. Following the analysis, it makes certain suggestions on the 

policymaking concerning the emerging problems. It believes that only when we 

break the binary urban-rural structure, perfect the public finance system, bring the 

market into full and positive play, and transform the function of government, can we 

solve the problem and reach the goal of balanced supply of the basic public 

services, promoting the sustainable development of the social economy and 

harmonious overall-planned urban-rural development in China. 

 

    【Key Words】 Overall-Planned Urban-Rural Development    Basic 

Public Services     Balanced Supply  
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摘    要 

本硕士论文研究了山西省公共管理政策中政府在资源型城市转型中的作为问题，

并提出了生物经济模式下的政府作为转型的主张。针对此问题本论文用五部分进行了

阐述： 

第一部分，主要介绍：1)选题的意义。山西省内资源城市转型的必然性，及转型

过程中涉及的政府作为及其研究。2)关于资源型城市转型政府作为研究的国际国内实

践的理论背景及山西省内资源型城市转型的意义。3)介绍了本论文的研究思路与方

法。主要使用了纵向的理论和现实的历史分析，及横向国内外及区域的比较研究。 

第二部分，主要从资源型城市转型过程中的政府和市场作为不同的驱动因素方面

进行分析，并进行了比较研究。主要介绍了：1)资源型城市的现象与现实——资源城

市普遍存在的经济发展的不可持续性。2)资源型城市转型中的市场作为机制——市场

在经济运行生活中的作用。3)资源型城市转型中的政府作为机制——政府的强制性、

宏观调控、监管作用，以及政府自身存在的问题。 

第三部分，主要从国际国内资源型城市转型中政府作为及启示方面做了介绍：1）

以日本为代表的政府主导模式下的政府作为。2）以美、加、澳为代表的市场主导模

式下的政府作为。3）以德、法等欧盟国家为代表的政府主导与市场调节模式下的政

府作为。4）国内部分资源型城市转型中政府作为及启示：辽宁阜新、陕西榆林、河

南焦作政府作为。 

第四部分，提出了山西资源型城市转型发展中的政府作为路径选择。并以晋城、

孝义、朔州等为代表的山西资源型城市转型发展中的政府作为为例，进一步分析山西

资源型城市转型发展中的政府角色定位，最后对山西资源型城市转型发展中的政府作

为提出了建设性对策和建议。 

第五部分，结语与展望 

 

【关键词】  资源型城市；经济转型；政府作为；山西
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Abstract 
 

The government actions about the economical turn of Shan Xi province were 

studied in this paper. This paper consists of five parts. 

In the first part, there are three points：Firstly, the reason for this topic . The 

necessity economical turn of the source cities in Shan Xi province and the actions 

of the governments .Secondly, it introduces the theoretical and practical 

backgrounds of the international and domestic government’s actions, and then it 

points the meanings of the governmental actions of economical turn. Thirdly, it 

introduces the trains of thought, by the historical and transverse inter-districts 

comparative methods. 

In the second part, it mainly analyses the governmental and the market 

action’s function in the process of the economical turn. It comprises： first, the 

unsustainable trend of the source economy city; second, the functions of the 

market in the economical life; third, the economical macroscopically control 

function of the government and the bugs of themselves. 

In the third part, it researches the actions of government in the international 

and domestic source economic cities. Firstly, the Japanese’s governmental 

orientation economic turn. Secondly, the USA, Canada and Australia, whose 

economic turn were guided by the market and the government sidetracked. Thirdly, 

German and France guided by the government and the market sidetracked. 

Fourthly, it introduces the government actions in domestic cities. 

In the fourth part, it analyses the role of the government in the economy turn, 

and gives suggestions about the project action.   

In the fifth part, conclusion and outlook. 

 

【Key Words】resources city; economy turn; government action；Shanxi
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摘  要 

城镇化进程的加快不可避免地带来人口的大规模迁移，加强城市流动人口管理

和服务，引导人口有序、合理流动成为当前社会管理的热点难点问题之一。城市流

动人口的大规模涌入，对政府人口管理理念、传统的社会管理体制、公共资源配置

方式、城市提供公共管理和服务的能力等带来了巨大的挑战。实施城市流动人口管

理改革，是我国政府社会管理创新的一部分，是建设“服务型”政府，贯彻“以人

为本”科学发展观的具体实践。 

本文以全国 15 个副省级城市之一，东北亚地区经济发展中心——沈阳市的城

市流动人口管理为切入点，对 2000 例流动人口在沈阳市的就业、收入、住房、医

疗、子女接受义务教育、居留意愿等情况进行调查分析，从沈阳市现有流动人口管

理机构、相关政策等方面对城市流动人口管理进行了研究。研究采取文献研究和系

统分析相结合的方法，以登哈特夫妇的新公共服务理论为基础，分析了新公共服务

理论对流动人口管理工作的借鉴意义，指出在城市流动人口社会管理中，“追求公

共利益”是政策制定的根本目标，“战略地思考、民主地行动”是实现管理的有效

途径，“服务而非掌舵”是政府社会管理的角色定位，“承认责任并不简单”是管

理者遵循的基本准则。并针对沈阳市城市流动人口的现状、特点，管理体制的现状，

分析当前城市流动人口管理存在的问题及产生的原因，并进行了相应的理论定位。 

本文运用新公共服务理论，提出了在流动人口管理中需要树立“以人为本”的

管理理念，并提出完善城市流动人口管理的对策。一是构建流动人口市民化管理体

系，保障流动人口的公共利益；二是构建流动人口社区层面的居住地管理体系，推

动流动人口的民主管理；三是创建城市流动人口管理的公共服务体制，完善政府的

公共服务职能；四是构建以流动人口满意度为标准的考核评价体系，培育管理者的

责任意识。 

 

 

 

 

 

 

 

关键词：流动人口  服务型政府  新公共服务理论 
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ABSTRACT 

Accelerated urbanization inevitably brings large-scale migrated population. Under 

this circumstance, how to improve management of the urban floating population and 

services provided, promote orderly and rational flow of migrants has become one of the 

hotspots and difficulties of social management. The large-scale migrated population is 

also a great challenge to the government population management concept, traditional 

social management system, mode of public resources deployment and the capability of 

public management and services provided. Migrant population management reform is a 

part of the social management innovation by the government. It is the concrete practice 

of constructing "service-oriented government" and carrying out the "people-oriented" 

scientific development concept.   

The article takes the urban migrant population management of the city of ShenYang 

as a breakthrough point. Shenyang is one of 15 Deputy provincial cities nationwide, and 

the center of ecomonic development in Northeast Asia. The article covers the 

investigation and analysis to 2000 migrant families or individuals in Shenyang city, 

including their employment, income level, housing, health care, children’s education and 

etc. It studies migrant population management in terms of the exsiting administration 

institutions and policies.   

The study utilizes both literature research and system analysis methods based on 

Denhardt couple’s thoery of New public service, analysing its significance for the 

migrant population management. The study indicates that, in migrant population 

management, "the pursuit of public interest" is the fundamental goal and "Strategic 

thinking, democratic action" is an effective way to achieve the goal; "serving rather than 

taking at the helm" is the role orientation of government social management;  “the 

acknowledgment of responsibility is not simple”, is the basic rule for the public managers 

to follow. It analyses the certain issues and their causes of the urban migrant population 

management and makes conrresponding therotical definication, according to the current 

features and management system in Shenyang.    

This article utilizes the theory of new public service，putting forward that in the 

migrant population management, "people-oriented" management philosophy needs to 
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be established. It proposes countermeasures to improve the urban migrant population 

management. The first, to construct migrant population residents management system 

and safeguard the public interest of transient population; The second, to construct the 

residence management system for the migrant community, hense impels the 

democratic management; The third, to establish the public service system for the urban 

migrant population management, and improve the government's function on public 

service. The fourth, to constructs the inspection appraisal system, standardised on 

migrants’ satisfaction, and educate responsibility consciousness to the public managers.  

  

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

KEY WORDS:  Migrant population  Service-Oriented government   
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摘    要 

公务员作为管理社会公共事务，保证国家公务正常运转的一个特殊群体，其收入水平一直受到我国

政府的高度关注。2006 年我国实施《公务员法》以后，随之配套的对公务员工资制度进行了改革，

允许各地根据自身经济发展状况发放地区附加津补贴。2007 年 1 月大连市公务员津补贴标准正式出

台，至今已有五个年头。本文通过行业和区域比较后认为，该标准在实际运行中存在着制定方法不

够科学、缺乏动态调整机制等问题，没有充分发挥出其应有的激励作用，亟需一种科学的管理方式。 

本文参照发达国家确定公务员薪酬水平的参考因素，选择 1978 年至 2010 年大连市国内生产总值、

居民消费价格指数、财政预算收入、财政预算支出、社会消费品零售总额、社会平均报酬作自变量，

与公务员年均收入进行多元回归分析，并对回归结果做了诊断和修订。因回归方程存在较为严重的

多重共线性，根据目的不同，分别采取了用岭回归法来确定影响因素和用多重共线方程来进行预测，

并通过分析和等式变换将回归结果由总收入的函数方程转化为津补贴的函数。 

通过定量分析发现，国内生产总值是大连市公务员津补贴确定和调整的首要因素，其次是社会平均

报酬、财政预算支出、社会消费品零售额和财政预算收入，居民消费价格指数对大连市公务员津补

贴的影响不显著，没有纳入回归方程。本文随后用多重共线方程对 2011 年大连市公务员的津补贴范

围做了预测，经验证预测结果合理，认为回归模型有效。最后，本文分别从外部公平和内部公平的

角度给出了大连市公务员津补贴规范管理的相关建议。 
 

关键词：公务员；津补贴；薪酬；大连市 
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Study on Influence Factors and Management Strategies  

for Civil Servants’ Allowance of Dalian  

 

Abstract 

As a special group that administrates public affairs to keep it running regularly, the salary 

of civil servants has been highly paid attention by our government. Since the civil service law 

came into force as of 2006, the relative reform for salary system of civil servants was executed, 

and granted allowance according the economic development of various regions. The allowance 

standard of Dalian civil servants came in force as of January 2007, which has been effective 5 

years. By comparison between various industries and regions, this thesis indicates that the 

above mentioned allowance standard of Dalian civil servants is lack of scientific and dynamic 

regulation, and doesn’t adequately play a part in stimulation, which needs a scientific 

management urgently. 

Reference to the factors of salary standard of civil servants in developed countries, this 

thesis chooses GDP, CPI, government income, government expense, social retailgoods, social 

average payment of Dalian from 1978 to 2010 as variable quantities, and do regression analysis 

with civil servants’ salary, and completes the diagnosis and modification to the regression 

results. Due to there is serious multicollinearity in the regression equation, according to 

different purposes, using ridge regression to affirm influence factors and multicollinearity 

equation to forecast, and transforming the regression results form a function of salary to 

allowance by analysising and substitution. 

By the quantitative analysis, it’s found that GDP is the principal factor to confirm and 

regulate the allowance standard of Dalian civil servants, the second is social average payment, 

the third is government expense, the fourth is social retailgoods, the fifth is government income. 

Due to the unnoteworthy influence to the allowance standard of Dalian civil servants, CPI is not 

included in regression equation. Then this thesis forecasts the allowance range of Dalian civil 

servants 2011 by multicollinearity equation, according to the test, the forecast is proved 

reasonable, and regression model is effective. Finally, this thesis provides relative suggestions 

on the allowance management of Dalian civil servants from the view of outer fairness and inner 

fairness. 

 

Key Words：Civil Servant; Allowance; Compensation; Dalian 
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摘  要 

当前，绩效管理在企业管理中得到广泛应用，其研究和实践也较为成熟和规范。在公共

管理领域，随着市场经济建设对政府部门以及国家事业单位的管理改革的需求日益突显，绩

效管理的理念和方法也被逐渐引入到政府部门和国家事业单位中，并作为其管理改革的一种

重要的途径，业已取得了初步的成效。然而，由于组织性质的不同、管理目的以及运作方式

的差异，使得企业中的绩效管理的模式和方法未能直接迁移至事业单位中，政府部门和事业

单位绩效管理的相关实践和研究也尚有待于进一步规范和完善。因而，如何更好地开展事业

单位绩效管理工作，以推动组织和员工的共同进步，也随之成为了公共管理研究人员普遍关

注的问题。在此背景下，探索适用于政府部门和事业单位的绩效管理方法与策略，以推动各

项管理改革工作持续发展，具有重要的意义。 

鉴此，本研究综合运用文献研究法、比较分析法、综合分析法、案例分析法等研究方法

开展研究工作。文章首先详细阐述了岗位绩效管理的相关概念、原则、方法及其理论基础。

其次，全面地介绍了我国海事航测机构岗位绩效管理的现状，并从多方面剖析了现阶段我国

海事航测机构岗位绩效管理中存在的问题及其原因，主要有：缺乏科学合理的理论作为指导；

绩效目标定位相对狭窄；绩效考评指标设计简单粗放；绩效管理过程缺乏充分的沟通；绩效

管理各环节衔接不好；绩效管理基础工作不完善；绩效结果应用单一；缺乏相关的配套政策

支持。 

最后，结合研究者本人及所在单位的实践，提出了一系列既遵循事业单位绩效管理的一

般规律，又符合我国开展事业单位人员绩效管理具体情况的绩效管理方法与对策，主要包括：

加强理论研究，深化理论在实践中的应用；明确海事航测机构各部门各岗位的绩效目标；优

化海事航测机构内部人员结构和岗位价值认定；建立具体可行的岗位绩效考评指标体系；细

化绩效考评的操作流程；强化考评过程的公平性和合理性；加强考评工作的反馈和沟通；丰

富和强化绩效考评结果的应用；建立有效的绩效管理保障机制等九个方面，以期能够为改善

和提高我国海事航测机构的绩效状况和服务水平提供有益参考。 

 

关键词：海事航测机构；岗位绩效管理；绩效考评；绩效应用



英文摘要 

1674 
 

ABSTRACT 

Nowadays, performance management is widely used in enterprise management, and the 

research and practice is more mature and standardized than that in other application fields. With 

requirement for the management reform of the market economy construction in government and 

national institutions has been stood out in public management field, the theories and methods of 

performance management are introduced to government institutions and national public 

institutions as an important approach, which has obtained preliminary effect. However, because of 

the differences of organization properties, management purposes and operating modes, the 

performance management modes and methods of enterprises can not be migrated to the 

government public institutions directly. So, how to develop the performance management in 

government public institutions better is the problem that the public managers and researchers 

concerned at present. 

 Therefore, this study has used of literature research method, comparison analytic method, 

comprehensive analysis method, case analysis method to develop the research. This paper 

introduces the related concepts, principles, methods and theoretical foundations firstly. Secondly, 

analyzes the current situation of maritime aerial survey institution’s job performance management 

in China. Meanwhile，analyzes the problems of job performance management exist in maritime 

aerial survey institutions. It includes: lack of scientific theories to direct the practice; the purposes 

of performance are narrow and simple; performance evaluation indexes are extensive simple; the 

process of performance management lacks of sufficient communication; the links of operation of 

performance management are bad; the foundation work of performance management is not 

perfect; the application of the performance result is simple; lacks of related corresponding policies 

to support.  

 Finally, the author proposes a series of optimized strategies of the job performance 

management work bases on the practice in Guangdong province maritime aerial survey institutions. 

It includes: enhance the theory research, and pay more attention to the application of the theory in 

the practice; define the purposes of job performance management clearly; optimize internal 

institutions and carry out the evaluation scientific; develop a detailed and feasible evaluation index 

system; refine the operation process of the performance evaluation; refine the performance 

evaluation process and make it fair and reasonable; enhance feedback and communication of the 

evaluation; make good use of the result of the performance evaluation; develop a series of effective 

human resource management mechanism, etc. 
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摘要 

随着海洋资源的开发利用和海洋环境的污染恶化，渔民“失海”现象日益突出。渔

民在失去立身之本的海洋之后，经济收入急剧下降，生存状况明显转差，转产转业问题

尤为突出，政府部门如何完善失海渔民的就业保障机制成为当前新兴的一项研究课题。

本文基于对渔民失海成因、类型、生存状况及我国现行的就业保障政策的系统分析，以

及对浙江省苍南县失海渔民就业保障个案的实证调查，从社会和政府两个层面，产业转

型升级、劳动技能培训和政策引导倾斜三个方面，提出一个构建和完善失海渔民就业保

障状况的制度体系。 

 

关键词：失海渔民；就业保障；安置补偿；转产转业 
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Research on the job security of sea-lost fishermen  

——Take  Cangnan county, Zhejiang province for example  

 

Abstract 

As the development and utilization of ocean resources and deterioration of marine 

environmental pollution, the sea-lost phenomenon sticks out increasely. After missing the 

seas as the success of smee,fishermen’ economic incomes decrease sharply,living conditions 

turn bad obviously,and the question of transferring extrude particularly.Therefore,how to 

perfect the job security mechanism for sea-lost fishermen has become a currently new 

reseach project of government departments.Based on the system analysis of sea-lost origins 

and types,fishermen’ living conditions and China's current employment security policy,along 

with the empirical survey of sea-lost fishermen employment security cases in Cangnan 

county,Zhejiang province,this text,from the perspective of society and government, puts 

forward to a system of constructing and perfecting sea-lost fishermen’job security 

sitution,from three aspects of industrial transformation and upgrade,labor skills training,and 

policy guiding tilt. 

 

Key words: sea-lost fishermen； job security； resettlement compensation；conversion 

industries and occupations 
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摘  要 

纳税服务工作作为税务工作的一项重要内容，随着经济社会的发展纳税服务越

来越受到社会各界的重视，尤其是基层地税部门作为与地方经济发展密切相关的政

府部门做好纳税服务工作就显得尤为重要了。面对当今的经济社会发展形势，各级

基层地税部门纷纷采取措施加强纳税服务工作，但许多基层地税部门在做好纳税服

务工作的时候往往只是就某一方面加强纳税服务工作，未能提出一个完整的纳税服

务体系来全方位做好纳税服务工作并有效促进当地经济的发展。 

本文通过对浙江省苍南县地方税务局纳税服务工作的开展状况、取得成效及存

在问题进行分析，来探索构建基层地方税务机关纳税服务体系的框架构想。 

关键词：地方税务  纳税服务  纳税服务体系    

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Local Tax Authorities at Improving Services Research 

----- A Study Takes Example for Cangnan County Zhejiang 

Province 

 

Abstract 

Services tax work as an important part of the economic and social development of 

services to receive more community attention, particularly at the local tax authorities as 

the local economic development is closely related to government services is particularly 

important. Faced with today's economic and social development at all levels, the local tax 
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departments had taken measures to strengthen the services, but many grass-roots schedule 

in services department do their work is often just one aspect in strengthening services to a 

complete one-stop services system for services and promote the local economic 

development. 

This article is Based on the Cangnan County Zhejiang Province Local Tax Bureau to 

carry out the work of state tax service, achieve results and analysis of existing problems, 

to explore the building grass-roots system of local tax authorities, tax services, the 

framework of ideas. 

Keywords: local tax；Services；Services system 
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摘要 

上海是我国建立住房公积金制度最早的城市，在本市住房公积金二十年

的实践过程中，成绩和问题并存，随着社会的发展，在政府把更多地关注投

向构建和完善住房保障体系时，如何进一步发挥好住房公积金提供住房保障

资金支持作用是一个重要课题，因此笔者希望通过对上海住房公积金使用效

果的研究，寻求提高住房公积金使用效果的有效途径。 

笔者首先对发荏于上海的住房公积金制度进行了概念性描述，从制度的

含义、基本特征、制度产生的原因以及制度建立的公共管理理论依据四个方

面进行了详细介绍，使读者能够对住房公积金制度有一个直观的了解，强调

了这项制度存在的意义以及其存在的必然性和合理性；同时也为寻找现行住

房公积金运行管理中存在的问题及解决问题的对策作了必要的理论铺垫。 

接下来，以住房公积金制度在上海市的实践为考察对象，具体从上海住

房公积金管理的基本原则、制度参与群体介绍、资金运行机理以及资金运行

各个组成部分的介绍等四个方面，将目前上海住房公积金管理和运作的基本

情况展示出来，并提出本文将以住房公积金的使用作为评价制度执行情况好

坏的主要考量对象。 

在确定主要研究对象后，本文通过大量第一手的上海住房公积金管理运

行统计数据分析，从上海住房公积金制度在使用上发挥的积极作用以及在使

用方面暴露出来的突出问题等两个方面对上海住房公积金的使用情况进行了

客观评价，认为住房公积金制度在上海二十年来的实践证明了其在为职工提

供住房条件改善资金的积累和互助性低成本融资渠道方面的作用是显而易见

的，但作为住房保障制度的一个重要组成部分，其无论是在使用方面，还是

在制度设计、政策制订和执行过程等方面都暴露出一些无法回避的问题，这

些问题的存在无可否认地制约了住房公积金制度作用的发挥，将直接影响到

住房公积金制度今后的发展。 

随后，在论文的第五部分基于对一千多名住房公积金缴存职工的问卷调

查数据，客观地分析了当前住房公积金缴存职工对住房公积金使用的需求愿

望，进而从这些需求出发，提出提高上海住房公积金使用效果的总体思路，
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即根据住房阶梯消费理论，加大住房公积金对保障型和准保障型住房消费的

支持力度，拓宽对于各种不同类型消费形式的支持途径，严格限制住房公积

金在市场性质住房消费（包括非改善型住房消费）领域的使用。并提出了三

条具体的政策建议：一是拓展提取使用住房公积金的途径；二是拓宽个人住

房消费贷款的新品种，执行差别化的个贷政策；三是完善上海住房公积金增

值收益的使用。在论文的结尾，笔者还进一步分析了促进政策完善所必须具

备的五个必要条件：一是相关法律法规的支持；二是住房公积金缴存覆盖面

的扩大；三是住房公积金资金运作能力的增强；四是房地产市场规范操作的

保障；五是对资金管理过程的有效监督。 

 

 

关键词：住房公积金  住房保障  上海  使用效果  评价  
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Abstract 

Shanghai is the earliest city to establish the housing provident fund system. 

In twenty years practice, achievements and problems exist. With the 

development of society, the government pays more attention to build and 

improve housing security system. It is an important subject how to further 

strengthen the good use of housing provident fund to provide housing financial 

support. So it is hopeful that the good way can be searched to improve housing 

provident fund in the use of effective.  

Firstly, to make brief overview on background of Shanghai housing provident 

fund system, and then as to have intuitive understanding on the housing provident 

fund, emphasized this system of the meaning of existence and its rationality, the 

paper has discussion from meaning of the system, basic features, system reasons 

and establishing the system of public management theory on the basis of the four 

aspects in detail. And meanwhile, it also makes the way based on the above 

essential theory to solve the existing problems from the current housing provident 

management.  

Secondly, to make an example of the housing provident fund system how to 

be practiced in Shanghai. It clarifies four parts of Shanghai Provident Fund 

Management from basic principals, the induction of the principle partners, the 

model of capital operation, and the capital operation in practice respectively. And 

meanwhile, the parts of the whole housing provident fund management and the 

processing of fund operation are as the studied subject to evaluate the 

implement result of the housing provident fund system.  

After confirming the subject, more data from the Shanghai Housing 

Provident Fund Management Center will be used in this thesis, and then we will 

evaluate the system from positive part and in-positive part as following: The 

system of housing accumulation fund in Shanghai is existing for twenty years, and 

the practice obviously showed that it helps employees to accumulate the housing 

provident fund loan for improving their families housing and mutual fund 

contributes to finance at low-cost. In addition, it also has the outstanding issues 

which is solved in many parts of the system planning, policies making and the 

processing of implement. And these issues restrict the utilization of housing 

provident fund effectively, further to have impact on the development of housing 

provident fund.  

Thirdly, in the fifth part of this paper, there is a survey what faces to over 

one thousand of employees who having housing provident fund. And based on 

the result of the survey, it will be focused on making analysis of the requirement 
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from these employees who having housing provident fund. And further, the 

suggestion will be made to improve the utilization of Shanghai housing provident 

fund, the supporting need be enforced to use of housing provident fund to 

consume of guarantee housing or pre-guarantee housing, and it expands the 

supporting approaches of various types of consumption. And meanwhile, the use 

of housing provident fund is strictly controlled in the area of marketability 

consumption (including of non-improvement housing consumption). And in this 

thesis, three suggestions are made as following, (1) to expand the approaches to 

take the housing provident fund, (2) to increase the products of personal housing 

fund loan, and the policies of personal housing provident fund loan are different 

as different requirement, (3) to improve the revenue utilization of Shanghai 

housing provident fund. And at the end of the thesis, the author analyzes the 

realization of further improving the policy must have five essential conditions: 

First, the support of relevant laws and regulations. Second, the housing provident 

fund paid into the expansion of coverage. Third, strengthen the increasing 

capacity of operating housing provident fund. Fourth, regulate the operation of 

the real estate market. Fifth, effectively supervise of funding management. 

 

 

 

 

Key Words： Housing provident fund   Housing security system   Shanghai    

In the use of effect   Evaluate   
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中文摘要 

创业是最积极的就业形式，青年是最积极的创业主体。做好青年创业工作不仅是党政关

注、社会关心、青年关切的重大民生工程，还是关系到未来国家和地区建立持续发展能力、

持久竞争优势与和谐社会结构的长远历史课题。目前，在促进青年创业，构建良好青年创业

环境的过程中，政府公共政策的作用举足轻重。我国经济发达地区，特别是长三角地区各级

政府已经意识到，青年创业不仅是最有效的就业途径，而且对促进自主创新、调整经济结构、

提升地区竞争力具有重要作用，关系到地区经济的可持续发展与社会的和谐稳定，因而制定

多项公共政策不断打造青年创业环境。同时，长三角地区青年创业面临的主要问题也需要各

级政府继续出台有针对性的公共政策来加以解决。因此，从青年创业公共政策的视角对长三

角地区典型城市青年创业环境进行比较研究，对于研究分析公共政策对青年创业的推动作用

以及提出优化青年创业环境的政策建议，为我国同类型地区和城市提供借鉴，具有十分积极

的意义。 

论文首先介绍了国内外创业公共政策相关理论以及青年创业公共政策决策模式的选择，

然后从经济社会和公共政策两个方面对上海、南京、杭州三地的青年创业环境进行了比较分

析，并对三地青年创业面临的主要问题进行调查研究的基础上，提出了改进和优化长三角青

年创业环境的政策建议。笔者认为，要构建转型期青年创业的良好环境，必须切实加强各级

政府的引导协调作用，在建立健全政府促进青年创业工作机制、加大金融财税政策对青年的

扶持力度、加强青年创业教育与培训、推动青年创业公共服务平台建设、营造青年创业社会

舆论环境方面加大工作力度，制定更加积极有效的公共政策，实现促进青年创业工作不断迈

上新台阶。 

 

关键词：长三角地区；青年创业；环境；公共政策 
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Abstract 

Entrepreneurship is the most active way of obtaining employment and young people 

are the most active group of entrepreneurs. To promote youth entrepreneurship is not 

only a people’s livelihood project that causes major concerns of the Party, the 

government, the society and the youth themselves, but also a long term historical 

subject which matters the establishment of sustainable development capacity, 

ever-lasting competitive advantage and harmonious society of a certain country or 

region in the future. At present, the government policies are playing a very important 

role in promoting youth entrepreneurship and creating good youth entrepreneurial 

environment. In the developed areas of China, especially in the Yangtze River Delta 

region, the governments at all levels has realized that youth entrepreneurship is 

not only the most effective solutions to the employment problem, but also has a great 

effect on innovation promotion, economic structure adjusting and regional 

competitiveness enhancement. Moreover, it concerns regional economic sustainable 

development and social harmony and stability. So a number of public policies have 

been made to create youth entrepreneurial environment. Therefore, to start a study 

of comparing youth entrepreneurial environment of the typical cities in the Yangtze 

River Delta region from the perspective of youth entrepreneurship public policy has 

a great deal of significance in analyzing and researching the effect on the promotion 

of youth entrepreneurship by public policies and giving policy recommendations to 

optimize the environment for youth entrepreneurship, and providing references for 

similar cities and regions. 

The thesis first describes the domestic and foreign entrepreneurial public policy 

theory and the patterns of youth entrepreneurship public policy decision-making ,then 

conducts a comparative analysis of youth entrepreneurial environment in Shanghai, 

Nanjing and Hangzhou from the two aspects of economy, society and public policies, 

and puts forward policy recommendations to improve and optimize youth entrepreneurial 

environment in the Yangtze River Delta region based on the investigation of the main 

problems in youth entrepreneurship of the three cities. 

The author suggests that the governments in the Yangtze River Delta region should 
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make more effort in making public policies to conduct and coordinate resources for 

youth entrepreneurship, including establishing  government mechanism , increasing 

the efficiency of financial and tax policy to support youth entrepreneurship, 

providing more entrepreneurship education and training for the youth, promoting  the 

construction of youth entrepreneurship public service platform, and creating youth 

entrepreneurship public opinion environment in order to take new steps forward in 

youth entrepreneurship promotion work constantly. 

 

Keywords：the Yangtze River Delta region; youth entrepreneurship; environment; 

public policy 
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摘    要 

 

住房问题是关系到国计民生的重大问题，解决中低收入家庭的住房问题是政

府应切实负起的责任。建立完善的城镇住房保障制度，是对市场机制的必要补充，

也是我国公共政策与社会保障制度的重要组成部分。随着我国经济的高速发展，

居民的收入差距在拉大，中低收入家庭相对于高昂的房价显示出较低的支付能

力，难以直接从市场解决住房问题，只有通过政府保障途径才能够满足其居住和

住房条件改善等需求。我国已逐步建立起了以经济适用住房制度、廉租房制度和

住房公积金制度为主要内容的住房保障制度，但在实际操作过程中存在着不少问

题，使得现有住房保障制度的实施效果很不明显。这就需要我们对现行城镇住房

保障制度进行全方位的思考。 

本文首先阐述了住房保障制度的相关概念和理论基础；其次对我国城镇住房

保障制度的发展阶段、保障性住房的主要类型做了回顾和总结，并以南京市为例，

对住房保障现状、房地产市场发展态势及中低收入家庭需求因素等方面进行了详

细的分析，找出现有的住房保障制度实施中存在的矛盾和问题；再次通过对美国、

新加坡等发达国家和地区在城镇住房保障实施中的成功经验进行了对比分析并

得出了重要启示；最后运用社会保障、住房梯度消费等理论，从构建多层次的制

度运行框架、增强规划法律保障能力、完善住房保障管理运行机制、加强动态调

整和监管、引导居民树立正确的住房消费观念、完善住房公积金制度等六个方面

提出了完善住房保障制度的建议，这对于完善我国城镇住房新体制，更好地解决

城镇中低收入家庭的住房问题有推动作用。 

 

 

 

关键词：住房保障制度；中低收入家庭；保障性住房 
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Abstract 

Housing problem is related to the national economy and the 
major issues are to solve the housing problems of low-income 
families. Therefore, the Government should take responsibility of it. 
Establishing and improving the urban housing security system is not 
only a necessary complement of market mechanisms, but also a 
public policy and social security system, which is an important part 
of it. With China's rapid economic development and the widening 
income gap, it is difficult to solve the housing problem directly from 
the market. Compared to low-income families showing lower rates 
of payment, the governments are obliged to improve their living 
and housing conditions and other requirements. 

China has gradually established a system to afford housing, 
low-rent housing system and housing accumulation fund system as 
the main content of the housing security system.  In case there are 
practically many problems in the process. It is urgent and effective 
for implementing the existing housing security system. Most of all, it 
requires a full range of understanding of urban housing security 
system in China. 

Firstly, this dissertation describes the housing security system, 
based on related concepts and theories;  secondly, the main types 
of affordable housing have showed a systematic review and 
summary in Nanjing City in order to develop security system for 
urban housing families. In addition, the status of housing security 
and real estate market situation demand a reform in the 
low-income families. Therefore it is necessary to identify the 
existing housing security system and anal size the existing 
contradictions for solving problems; Thirdly, through the United 
States, Singapore and other developed countries and regions in the 
urban housing support ,we gather successful experience in a 
comparative analysis and draws an important lessons from the 
implementation of policy;  Finally, it offer the advice from six 
aspects: for example, building a multi-level system from the  
operating framework, enhancing the capacity of legal protection, 
improving housing security management mechanism, strengthening 
dynamic adjustment and monitoring, guiding  residents to 
establish a correct concept of housing consumption, consummating 
the housing accumulation fund system which is based on two 
theories such as Social security theory and Gradient theory of 
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housing consumption.  From the dissertation, We can hopefully 
promote low-income families problem forward and improve our 
urban housing system. 

 
Key words: housing guarantee system, intermediate and low 

income family, guaranteed house 
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中文内容提要 

 

企业所得税分类分层管理是在对企业所得税工作事项全面、科学分类的基础上，运

用组织管理、风险管理等现代管理理论和方法，对税务机关内部不同层级权责重新进行

合理、有效地划分，以达到提高税收征管效能（包括提高征管水平、降低税收执法风险

和优化纳税服务）的目的。它是将分类管理与分层管理有机结合的一种管理方式，是对

现有企业所得税管理方式的重大创新和变革。 

企业所得税分类分层管理的研究涵盖企业所得税管理全流程、全环节和全事项，研

究的是在对征管对象、征管事项和风险事项科学分类的基础上，将各类工作事项在各管

理层级之间重新进行合理划分，实施科学、有效地层级管理和实体化运作，盘活现有税

收征管资源，并将现有资源发挥出最大效用。它是对税种征管规律的一种积极探索，研

究的核心和目的是在征管资源相对有限的情况下，如何通过改变内部组织管理结构、调

整内部组织管理流程、创新内部组织管理方式，以达到税收征管效能的最大化。 

目前，国内对企业所得税实行分类管理研究的较多，也形成了一些科研成果和规范

性文件，而对企业所得税实行分层管理研究不多，特别是将二者结合起来进行系统研究

的则几乎没有，因此，企业所得税的分类分层管理还是一个前沿性的课题，这也是本文

所论述的主题。 

通过本课题的研究，可以在对企业所得税分类管理的基础上，进一步对分层管理加

以研究，通过对不同层级间权责重新进行科学、合理、有效地划分，寻找分类管理与分

层管理的结合点，从而探索出一种将分类管理与分层管理二种管理方式有机结合起来新

的税种管理模式，以达到提高税收征管效率、降低税收执法风险和优化纳税服务的目的。 

企业所得税实施分类分层管理可以极大地提高企业所得税征管效能，并为其它税种

管理工作，乃至其它税收管理工作提供示范作用，从而带动税收整体管理水平的提高。

该项研究可以填补当前企业所得税管理上的空白，引领企业所得税管理研究的方向。 

企业所得税分类分层管理符合唯物辩证法，符合科学的组织管理理论，符合税收管

理的客观规律，因而是有生命力的。它的指导思想和基本原则并不只限于企业所得税税

种适用，其它税种也同样适用；除了税种管理工作适用，其它税收管理工作也同样适用；

除了税收工作适用，其它税收以外的工作也同样适用。在对企业所得税管理工作进行试

点总结的基础上，其研究成果可以进一步推广到税收工作的其他领域中去，以期提高税

收的整体工作水平。 
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英文内容提要 

 

Classified and layered management of enterprise income tax is a model based on a 

comprehensive and scientific classification of all issues involved in the management of 

enterprise income tax. It uses modern management theories and methods such as 

organizational management and risk management, re-divides the power and responsibilities 

among different levels of tax authorities in a more reasonable and effective way, and then 

aims to improve the effectiveness and efficiency of tax collection and management 

(including promoting tax collection and management level, reducing tax authorities’ risks in 

enforcing tax laws and regulations and optimizing tax services). It is an organic combination 

of classified management and layered management, and a major innovation and change to 

the existing management of enterprises income tax. 

The research of classified and layered management of enterprise income tax covers all 

processes, all procedures and all issues in the management of enterprise income tax. Based 

on a scientific classification of managing targets (taxpayers), managing issues and 

management risks, it aims to revitalize and maximize the effectiveness and efficiency of the 

existing tax collection and management resources. Under this framework, it tries to 

reasonably divide issues among different management levels and implement scientific and 

effective layered management and substantiate high management levels in some important 

issues. The model of classified and layered management of enterprise income tax is an active 

exploration of tax collection and management regular patterns, aiming to know how to 

maximize the effectiveness and efficiency of tax collection and management through 

changing organizational structure, adjusting organizational procedures and innovating 

organizational methods inside the tax authorities. 

At present, many domestic tax authorities practice classified management of enterprise 

income tax, forming a number of scientific research papers and regulatory documents. 

However, there are few people doing researches on the layered management of enterprise 

income tax, especially with a lack of researches on the combination of these two. Therefore, 

the topic discussed here is a leading one which needs more attention.  

In the research of this topic, it tries to further study the layered management of enterprise 

income tax based on the classified management of enterprise income tax. Through a 

scientific, reasonable and effective re-division of the power and responsibilities among 

different levels of tax authorities, it tries to find the junction of classified management  and 

layered management, then to explore a new tax categories’ management model with an 

organic combination of two management methods, and finally reaches the aim of promoting 

tax collection and management level, reducing tax authorities’ risks in the process of  

enforcing tax laws and regulations and optimizing tax services. 

The model of classified and layered management of enterprise income tax can greatly 

improve tax collection and management efficiency, and set an example for the management 

of other tax categories and even for other tax management issues，and thereby improve the 

overall level of taxation. This study can fill the gap in the current management of enterprise 

income tax and lead the direction of research on the management of enterprise income tax. 

In conformity with the materialist dialectics, the scientific organizational management 
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theories and the regular patterns of tax collection and management, the model of classified 

and layered management of enterprise income tax is vital. Its guiding ideas and basic 

principles are applicable not only to the management of enterprise income tax but also to 

the management of other tax categories , not only to the management of different tax 

categories but also to other tax management issues, not only to tax management issues but 

also to the work in other fields. Based on a successful experiment in the management of 

enterprise income tax, the research experiences can be further extended to other areas of 

tax work in order to improve the overall level of taxation.  

 

Key words: Enterprise income tax   Classified and layered management of enterprise 

income tax model  The effectiveness and efficiency of tax collection and 

management   Innovation 
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摘  要 

    

实施“大学生村官计划”，是党中央作出的一项重大战略决策。经过近几

年的实践，“大学生村官计划”已经突破新农村建设的范畴，上升到国家人才

战略高度，扩大至国家政权建设领域。在 2008 年首批集中选聘的大学生村官

即将任职期满之际，加强对“大学生村官计划”政策背景、实施现状、制度

体系及区域经验的研究，对于下一阶段健全配套政策、完善长效机制，使大

学生村官工作迈入制度性建设、规范化管理轨道，具有重大而现实的指导意

义。 

本文主要对大学生村官工作的长效机制建设进行研究，以实证分析为主，

采用问卷调查、实地考察、案例分析等方法，研究“大学生村官计划”的政

策起源、机制缺陷、发展方向等问题。本文第一部分首先探讨了“大学生村

官计划”实施的背景，阐述了新一轮农村改革发展对基层组织建设提出的要

求，并以扬州市基层组织建设存在的突出问题为例，分析了实施“大学生村

官计划”的必然性。在此基础上，本文第二部分对在全国范围内实施“大学

生村官计划”的现实状况进行了简要评价，重点分析了当前“大学生村官计

划”面临的制度难题，深入探讨了如何构建宏观领导体系、政策导向体系、

作用发挥体系和管理服务体系，以保证大学生村官真正“下得去、待得住、

干得好、流得动”。最后，本文以江苏省扬州市为个案进行研究，根据问卷调

查和实地考察的结果详细分析了大学生村官的思想、工作、生存状态，并据

此提出了一系列加强大学生村官队伍建设的意见和建议。 

本文认为，要破解大学生村官工作中存在的价值取向不正、知识技能不

足、后续管理不善、配套政策不全、法律地位不明、发展出路不畅等问题，

必须通过建立和完善一整套“选有条件、培有方向、管有制度、用有标准、

流有去向”的长效机制，打造一支“了解中国国情、熟悉农村基层、能够带

领农民致富、与群众有深厚感情、善于做群众工作”的大学生村官队伍，为

经济社会发展提供坚强的组织保证、人才支撑和干部储备。 

由于客观存在的经济发展水平、政府投入程度、社会认可度等方面的差

异，大学生村官计划在各地实施的进度、效果、影响也不尽相同。本文所作

研究是参考全国各地推进情况、依据扬州近几年的实践进行的，希望文中创

新之处能够给大学生村官计划的决策者、管理者、实施者以启发和参考，并

为今后的相关学术研究提供借鉴。 
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Abstract 
 

The Students-turned Village Officials Plan is a significant strategy formulated by the CPC. 

Central Committee. The goal of the plan has been extending from supporting China’s new rural 

area construction to a more broad one of training more talented personnel for the nation, as 

well as of reinforcing the regime. To attach importance to the research on the initiating 

background, updated state, running system and regional successful carrying-out experience of 

the plan is helpful for optimizing it in ways of making new supportive policies and sustainable 

working mechanism by the termination of the first crop of students-turned village officials who 

were selected in 2008. And the yield of the research can both practically standardize the 

plan-carrying-out- mechanism, as well as to help those who are in charge of the work do it more 

effectively and efficiently. 

This article reinforcing sustainable working mechanism of the Students-turned Village 

Officials Plan as major researching target. By means of questionaire survey, field trip, case study, 

ect, the formulating initiation, shortcomings of working mechanism, developing trend of the 

plan are studied. In order to evaluate the plan in an all-around way, the first part of the article 

analyzes why the carrying-out of the plan is imperative, in terms of both new demands and 

problems upon CPC. party orgnization construction brought by rural area’s reform and 

development and CPC. Yangzhou Committee’s practice. The second part of the article illustrates 

the updated state of the plan’s carrying-out nationwide on the one hand, and deeply discusses 

how to let students-turned village officials ‘be appointed well, be accommodated well, be 

valued well,be mobiled well” on the other hand. The last part of the article addresses some 

proposals for better reinforcing the capcity-promotion work upon the students-turned village 

officials group at the basis of Yangzhou Case Study via questionaire survey and field trip, which 

are angled on the thinking, working and living state of Yangzhou students-turned village 

officials. 

This article holds the opinion that the solution to the problems as wrong value-orientation, 

knowledge & skill shortage, few supportive policy making, incoherent management, ambiguous 

law explanation, weak floating ect. in the students-turned village officials work should rely on 

the making of a sustainable working mechanism which highlights “criteria-oriented choice, 

ability- oriented training, regulation- oriented management, task- oriented appointment, post- 

oriented mobile”, and the training of a students-turned village officials group which better 

knows China, rural area, farmers,for the social and economic development to provide strong 

support and organizational guarantee, cadres reserves. 

The implementation of Students-turned Village Officials Plan differs from area to area in 
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speed, effection and influence because of unbalanced development, government investment 

and social atmosphere. Taking whole country’s experience as its reference, this article especially 

angles on the Yangzhou’s experience. The author sincerely hopes the innovtaive thoughts in the 

article can both help promote readers who are involved in students-turned village officials work 

and the furture study of the field. 

 

 

Key Words: students-turned village officials plan, Construction of grass-roots organization, 

system,sustainable mechanism 
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摘  要 

 

    2009 年，酝酿 3 年、历经争议的新医改方案终于正式出台，方案明确提

出要推进公立医院管理体制改革。2010 年，镇江市成为公立医院改革国家联

系试点城市之一。研究适合镇江市地区现状的公立医院管理体制改革路径，

从而为促进我国公立医院持续健康发展提供决策参考和理论支持，具有一定

的实际应用价值。 

本文以镇江市为例，在参阅大量文献的基础上从以下四个方面进行了研

究： 

一是分析公立医院管理体制改革的理论基础。通过分析市场失灵、两权

分离、委托代理、利益相关者等理论，明确镇江市公立医院管理体制改革的

理论基础。 

二是分析镇江市公立医院管理体制改革现状。通过分析镇江市经济社会

基本情况、医疗资源供给情况、公立医院管理体制改革历程，评价改革存在

问题。 

三是对国际和国内不同公立医院管理体制改革模式的比较研究。以英国、

新加坡、德国等国家公立医院管理体制情况为例，总结对镇江市公立医院管

理体制改革的启示；以国内宿迁、无锡、北京等三地的公立医院管理体制改

革模式为例，分析了这三种模式各自的特点、不足与启示。 

四是对镇江市公立医院管理体制改革的深入推进提出政策建议。包括明

确政府在改革中的角色定位、坚持公立医院管理体制改革的基本原则、实行

以公立医院出资人制度为基础的管办分开、建立以政事分开为前提的法人治

理机制、建立利益相关者参与治理机制、推进公立医院管理体制改革配套措

施。 

     

    关键词：公立医院  医院管理  管理体制 
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ABSTRACT 

 
In the year 2009, the new plan about medical reform, which had been brewed 

for three years, was finally unveiled, in which promoting the reform of managerial 

institution in public hospitals was put forward explicitly. In 2010, Zhenjiang 

became one of those state-class pilot cities in the area of public hospitals reform. 

Study on suitable approach to administrative system reform of public hospitals in 

Zhenjiang is valuable in practical use because it can provide other public hospitals 

in our countries with suggestions in decision-making and theories to facilitate the 

healthy and substantial development of the public hospitals.  

Based on a great deal of literatures, this paper takes Zhenjiang as an example 

and makes research in the following four aspects: 

Firstly, analyze the theoretical base. This is done through analyzing the 

theories such as market failure, two rights separation, agency by mandate and 

stakeholder theory. 

Secondly, analyze the current situation about administrative reform of public 

hospitals in Zhenjiang. By analyzing the situation of Zhenjiang’s basic economy 

and the society, the supply of medical resources, and the course of reform on 

administrative system  in public hospitals, existed problems in reform are 

evaluated. 

Thirdly, make a comparative research on the mode of reform between public 

hospitals of home and abroad. Taking the situation of managerial institutions of 

some countries such as The Great Britain, Singapore and Germany as examples, 

enlightenments on the reform of administrative system in our country are 

concluded. Besides, the reform mode in Suqian, Wuxi and Beijing are analyzed and 

their features, shortcomings and enlightens are found out respectively. 

Fourthly, put forward some suggestions on policies to further promote this 

reform in Zhenjiang. These suggestions include making clear the role of the 

government in the course of reform, sticking to the basic principles, carrying out, 

based on a system for investors of public hospitals, a mechanism where handling 

affairs and governing affairs are separated, setting up the mechanism of the legal 

person management which is based on separating functions of the government 
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and those of the institutions, establishing the mechanism of stakeholders-joined 

management, promoting the work on the supplementary measures of the reform. 

 

KEYWORDS：public hospitals  hospital management  administrative system    
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摘  要 
 

新农保制度的推行对于解决农村居民养老问题、扩大内需调整结构，

实现经济社会可持续发展具有至关重要的作用，本文以扬州市新农保制

度为研究对象，通过文献研究、问卷调查、实地调研等方法全面系统分

析制度推行取得的成绩，面临的困难和问题，并从其他地区推行新农保

制度的先进经验中寻找制度完善的方法和路径，力求更好、更快地推进

新农保工作。 

扬州市新农保推行两年多来，105.23 万农村居民加入社会养老保险

体系，政府为农村居民实现老有所养、消除老年贫困、构建社会和谐、

推动经济持续发展承担起了重要的责任，提供了农民共享的基本公共服

务，发挥了重要的社会保障功能。政府资金投入、社会统筹和个人账户

的资金模式、60 岁以上老人直接领取基础养老金等一系列制度规定，使

农民这个长期徘徊在国家社会保障之外的群体，享受到了和城镇居民相

类似的养老福利，政府在其中承担了大量的责任，新农保制度受到农民

的普遍认可，推行仅一年全扬州市新型农村社会养老保险参保率就达到

65.2%，仪征市（扬州市较早实施新农保的县级市）参保率更是高达 98.6%。 

但经过实地调研和问卷调查显示，扬州市新农保制度实施过程中也

遇到一些问题和困难，包括制度未能在地市级层面上统一、保障能力不

足、基础养老金发放条件苛刻、基金保值增值难度大、经办管理不完善、

对被征地农民即征即保制度产生冲击等问题，产生这些问题的原因在于

新农保制度处于试点阶段，在很多细节上未出台统一标准和规定，筹资

标准偏低导致保障不力，村集体经济薄弱导致缴费补助少，短期提高制

度覆盖率导致附加条件严苛，保值方式单一导致保值增值难，投入缺口

大导致管理效率低，农民短视导致转投新农保。  

解决这些问题需要在制度层面对新农保进行完善，在吸纳泰州、苏

州、新疆地区新农保制度经验的基础上，扬州市新农保制度要从地级市

层面统一制度、多措并举提升保障能力、基金运营上拓宽渠道、账户管

理上提高服务水平、并轨被征地农民与城镇居民养老保险，从而提高新

农保制度的吸引力，为扬州市新型农村社会养老保险制度健康可持续发

展提供基础。从长期来看，城乡社会养老保险政策要实现一元化，即城

镇职工、居民养老保险要与农村社会养老保险并轨统一，实现城乡居民
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享受同等的社会保障，打破城乡壁垒与不公，为此，根本的是要减少农

民，增加政府财力，增强村集体财力，提高农民收入，这样才能实现养

老社会保障制度城乡一元化的目标。  

总之，从长远来看，新农保最终的发展方向是实现城乡一体化，即

与城镇职工养老保险、被征地农民养老保险、城镇居民养老保险并轨，

这方面，苏州市已经先行先试，有了成功的经验可循，这就要求在制度

实施的初始阶段就要建立一致的筹资方式，为今后并轨留下空间和可能。 

 

关键词：扬州市   新农保   制度   
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ABSTRACT 
 

Implementation of new rural social endowment insurance system for rural residents to solve 

pension problems and achieve sustainable economic and social development, expanding domestic 

demand to adjust the structure has a crucial role in this paper, Yangzhou City, the new rural social 

endowment insurance system for the study, through literature, questionnaires, field research methods 

such as the implementation of a comprehensive and systematic analysis of the system's achievements, 

difficulties and problems, and from other parts of the implementation of new rural social endowment 

insurance system, advanced sound system experience to find ways and paths, and strive to better more 

quickly advance the new rural security work.  

   Yangzhou implement the new rural social endowment insurance insurance more than two years, 

1,052,300 rural residents to join the social pension insurance system for rural residents from the 

government level to achieve a sense of security, eliminate poverty in old age, social harmony, promote 

sustainable economic development played an important role, government funding, social pooling and 

individual accounts of the funding model, directly over the age of 60 receive basic pension and a series 

of system requirements to enable the farmers of this long wandering in groups outside the national 

social security and urban residents enjoy similar pension welfare, the Government which take a lot of 

responsibility。After one year of  the implementing,65.2% farmers accepted the insurance, in  

Yizheng (Yangzhou early implementation of the new rural social endowment insurance for county-level 

cities) nearly  98.6% farmers accepted the insurance.  

   However, after field research and survey results, the new rural social endowment insurance 

system implementation process also encountered some problems and difficulties, including serious 

institutional fragmentation, inadequate protection, basic old-age pensions under harsh conditions, 

increasing the value of funds is difficult, handling management imperfect, of the farmers whose land is 

an impact that issues such as security systems, these problems because of the new rural social 

endowment insurance system in the pilot phase, many details in the introduction of uniform standards 

and regulations are not, resulting from low funding standards to protect poor, the village collective the 

weak economy led to pay less, leading to additional short-term conditions to improve system coverage 

harsh, preservation methods lead to increasing the value of a single hard, put a large gap lead to 

management inefficiencies, leading to short-sighted farmers to switch to the new rural social 

endowment insurance insurance.  

   Addressing these issues requires the institutional level to improve the new rural insurance in 
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absorbing Taizhou and Suzhou, the Xinjiang region of the new rural social endowment insurance 

system based on the experience, the new unified system of rural social endowment insurance to 

establish financing mechanisms for the standard steady growth, innovation fund management and step 

up publicity efforts to improve renewal rates, increasing government spending, adjust and improve 

related policies to reduce system conflicts and management services to improve the handling organ 

level, in the long run, urban and rural social endowment insurance policy to achieve a unified, ie towns 

workers, residents of rural social endowment insurance endowment insurance with the merger of unity, 

the rural and urban residents enjoy the same social security, urban and rural areas to break the barriers 

and inequality, this simply is to reduce the farmers, increase the government's financial resources, and 

enhance the village collective financial resources, to improve farmers' income, so as to achieve a 

unified urban and rural old-age social security system of the target.  

   In short, the long term, the new direction of development of rural social endowment insurance is 

to achieve the ultimate urban-rural integration, ie old-age insurance for urban workers, farmers whose 

land endowment insurance, endowment insurance system for urban residents in this area, Suzhou has 

been a pilot, there successful experience to follow, which requires the implementation of the initial 

phase of the system is necessary to establish a consistent method of financing, leaving room for future 

merger and possible.  

 

 

KEY  WORDS: Yangzhou  new rural social endowment insurance  systems 
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摘  要 

志愿组织是现代社会的重要组成部分，社区志愿组织更是转型期我国基层社会中

大量存在的社会组织之一。社区志愿组织的发展代表着社会组织的基本下限。转型期

我国基层国家与社会的关系，也可以透过社区志愿组织的发展观照出来。本文在厘清

志愿组织相关理论的基础上，基于对中国东部沿海一个中小城市的社区志愿组织（“美

之声”演唱团）的田野调查，为中小城市社区志愿组织与地方政府的互动历程提供一

个微观案例，希冀通过田野调查来透视当前社会领域中，基层国家与社会之间的关系。 

从个案来看，基层国家与社区志愿组织之间形成了一种基于资源交换的互惠关

系。基层国家通过提供合法性，提供资源支持，并且通过非正式沟通的交流，吸纳了

社区志愿组织的为其服务，国家力量也进一步渗透到了社会。通过合作，国家的基层

治理能力得到了提升，治理绩效与合法性得到实现。同时社区志愿组织也借由国家力

量得到了授权，获得了生存与发展的必需资源，为其实现组织的发展目标找到了支柱。 

但是在中小城市中，由于对资源的掌握和依赖性的不同，双方形成了一种不对等

“权威—依附”的等级化依附性的合作关系。社区志愿组织最终走上对基层政府的“依

附”之路。 

从当前我国社区志愿组织的成熟度和国家基层治理的需要来看，总的来说，这是

一个社会和国家双赢的过程，是一种使基层政府和社区志愿组织双方都受益的关系。

在双方的权力分配格局中，基层国家依然居于主导性地位，社会从属于国家。但是在

另外一方面，由于国家力量的支持，社区志愿组织没有萎缩，反而有了一定的发展，

国家与社会进一步“融合”。 

 

 

关键词：志愿组织；社区；基层国家
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STATE IN COMMUNITY VOLUNTARY ORGANIZATION 

——TO C STREET "BEAUTIFUL VOICE" VOLUNTARY 

ORGANIZATION AS AN EXAMPLE  

 

 

ABSTRACT 

Voluntary organization is an important part of the modern society, and community 

voluntary organization is one of those various organizations which exist in the 

transformation period in our grassroots society. Its development represents the basic 

limitation of the social organization. The relationship between state and society in the 

transformation period could be reflected in the development of community voluntary   

organizations.  

On the basis of the introduction of the relevant theory about the voluntary 

organization and the field investigation of a voluntary organization “Beautiful voice” in 

China's eastern coastal city, this paper hopes to provide a micro case of the interactive 

relationship between the sub-district office and the voluntary organization, hoping it can 

reflect the relationship between the state and the community voluntary organizations. 

A study of this example shows that a relationship of mutual benefit based on 

resources exchanges has been established between the state and the community 

voluntary organizations. The state has enhanced its administrative power at the 

grassroots level through offering legitimacy, supporting on resources and absorbing 

community voluntary organizations via unofficial communication. In cooperation, the 

basic management ability of state has been raised and its management performance and 

legitimacy has also been achieved. Meanwhile, the community voluntary organizations 
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are also authorized by state to gain the necessary resource of survival and development, 

which can help the organizations find the core of its development.  

However, in some small and medium-sized cities, because of the different degrees of 

the grasp of the resources and the degrees of dependence, the two formed a unequal 

“authority-dependence” cooperative relationship which is gradable dependent. Finally, 

the community voluntary organizations took the routine of dependent on the basic state.  

From the maturity of community voluntary organizations in our nation and the need 

of the management of basic state, this procedure, on the whole, is a procedure of the 

win-win of the society and the state, and is the relationship which will benefit both the 

local government and the community voluntary organizations. In the distribution of their 

power, basic state still in the leading position and society belongs to state. On the other 

side, because of the support of state, instead of withering, community voluntary 

organizations develop and emerge with state and society 

 

KEY WORDS：Voluntary organizations；Community；State 



 

 1747 

目  录 

摘  要 .............................................................................. 1744 

ABSTRACT ........................................................................ 1745 

目  录 ............................................................................. 1747 

一、引言 ............................................... 错误！未定义书签。 

（一）问题的提出 ........................................................................................... 错误！未定义书签。 

（二）核心概念界定和相关理论概述 .......................................................... 错误！未定义书签。 

1．国家和社会 ..................................................................................... 错误！未定义书签。 

2．志愿者和志愿组织 .......................................................... 错误！未定义书签。 

3．市场失灵和政府失灵 ........................................................................................ 4 

4．治理理论及相关问题 ...................................................... 错误！未定义书签。 

（三）政府与志愿组织关系理论综述 .......................................................... 错误！未定义书签。 

1．国外研究述评 .................................................................. 错误！未定义书签。 

2．国内研究述评 .................................................................. 错误！未定义书签。 

（四）研究的目的与意义 ................................................................................................................. 7 

1．理论意义 ............................................................................................................ 8 

2．现实意义 .......................................................................... 错误！未定义书签。 

二、案例介绍——“美之声”志愿组织错误！未定义书签。 

（一）C 街道概貌 ........................................................................................... 错误！未定义书签。 

（二）“美之声”社区志愿组织的组建过程 ................................................ 错误！未定义书签。 

1．缘起 .................................................................................. 错误！未定义书签。 

2．初演 .................................................................................. 错误！未定义书签。 

3．艰难中维持 ...................................................................... 错误！未定义书签。 

4．成立 .................................................................................. 错误！未定义书签。 

5．快速发展 .......................................................................... 错误！未定义书签。 

6．注册 .................................................................................. 错误！未定义书签。 

7．建立品牌 ......................................................................................................................... 15 

（三）“美之声”社区志愿组织的组织结构和运作情况 ............................ 错误！未定义书签。 

1．组织性质 .......................................................................... 错误！未定义书签。 



 

 1748 

2．组织结构 .......................................................................... 错误！未定义书签。 

3．运作情况 .......................................................................... 错误！未定义书签。 

4．经费筹措和分配 .............................................................. 错误！未定义书签。 

三、国家对社区志愿组织的介入及其后果 ........................ 21 

（一）“美之声”社区志愿组织的运作方式和特点 ..................................................................... 21 

1．“美之声”建立和运作过程中的精英发动 .................................................... 21 

2．“美之声”具有双重合法性 ..........................................错误！未定义书签。2 

3．“美之声”的拾遗补缺作用 ............................................ 错误！未定义书签。 

（二）基于资源交换的合作 .......................................................................... 错误！未定义书签。 

（三）国家支持和社区志愿组织的合法性 .................................................. 错误！未定义书签。 

（四）吸纳服务的国家介入 .......................................................................... 错误！未定义书签。 

四、国家与社区志愿组织的关系的再认识 ................................................................................... 31 

（一）“有形”政府和“无形”国家 ........................................................................................... 31 

（二）城市治理及目前存在的问题 .............................................................. 错误！未定义书签。 

1．街道/居委会工作的行政导向性 .................................... 错误！未定义书签。 

2．街道/居委会的供给能力与实际需求之间的差距 ........ 错误！未定义书签。 

3．基层治理的目标和实际效果之间具有差距 .................. 错误！未定义书签。 

（三）控制与依附：理性人的选择 .............................................................. 错误！未定义书签。 

（四）权威性合作：互惠却不对等的关系 .................................................. 错误！未定义书签。 

（五）小结 ........................................................................................................................................ 40 

参考文献 ............................................... 错误！未定义书签。 

致  谢 ................................................... 错误！未定义书签。 

浙江师范大学学位论文独创性声明 ..... 错误！未定义书签。 

学位论文使用授权声明 ........................ 错误！未定义书签。 

 

file:///H:/论文初稿(第一稿).doc%23_Toc216706604%23_Toc216706604


 

 1749 

 

 

 

 

 

 

编号 LW2013127 

题目 
高校女性管理人员工作-家庭冲突研究 

——以浙江师范大学为样本 

学校 浙江师范大学 

作者 唐兆珍 

指导教师 张天雪 



 

 1750 

 

摘  要 

高等教育大众化，给高校管理带来了巨大的工作量和压力；独立意识使女性

更多地走向社会，但性别意识使她们在家庭中仍承担着大部分劳动，这就容易造

成女性工作与家庭角色间的冲突，对女性的健康（生理和心理）、满意度、绩效

都会产生负面影响，因此如何妥善处理女性职业发展过程中的工作-家庭冲突，

兼顾组织和家庭的效用，这些都是实践领域必须面对的问题。 

在研究中，主要采用文献法、问卷调查法、访谈调查法等研究方法，以浙江

师范大学女性管理人员为问卷样本，以浙江师范大学部分女性管理人员为访谈调

查对象，研究了高校女性管理人员工作-家庭冲突在不同人口统计学变量下的差

异，以及工作-家庭冲突的影响因素、不良后果和缓解策略。其基本结论如下： 

大部分被试者都经历了较高水平的工作-家庭冲突，工作干扰家庭的程度要

高于家庭干扰工作的程度。女性管理人员的年龄、孩子的年龄、婚姻状况、职务

影响着工作-家庭冲突；学历、职称、雇用情况及年收入与工作-家庭冲突没有明

显关系。工作领域的变量是工作干扰家庭的主要因素，家庭领域的变量是家庭干

扰工作的主要因素。工作-家庭冲突会对高校女性管理人员的工作绩效、工作满

意度、家庭满意度、倦怠带来影响；但对家庭绩效及承诺没有影响。 

调查揭示，工作-家庭冲突在家庭对工作的干扰方面，能够通过个人采取的

应对策略及家庭成员的支持得以有效缓解；而领导及同事的帮助和支持则能很好

地缓解工作对家庭的干扰。 

基于上述研究，本文从组织、家庭和个人三个层面提出了缓解工作-家庭冲

突的策略和建议。 

 

关键词：高校管理人员；女性；工作-家庭冲突 
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STUDY ON THE WORK-FAMILY CONFLICT AMONG 

ADMINISTRATIVE FEMALE STAFF IN UNIVERSITY 

 ——Females of management in Zhejiang Normal University were 

used as Samples 

 
 

ABSTRACT 

 

Popularization of higher education really challenges the university management with 

a huge workload and pressure; more and more females come into society for work driven 

by sense of independence. But sense of gender burdens them with more housework than 

their male peers. So this is likely to cause the conflict between work and family role for 

females. Thus negative effect will be done on female’s health (physical and psychological), 

satisfaction and performance. Therefore, females will have to face the problem, such as 

how to solve the conflict between work and housework in their career, and achieve the 

most effectiveness of both organizations and families. 

In this study, three survey research methods such as literature, questionnaire survey 

and interviews were applied.  Samples of questionnaire were collected from females of 

management in Zhejiang Normal University. Some females of management were 

interviewed. The work–family conflict in females of management was compared using 

varied demographic variables, factors that influence the work–family conflict, adverse 

consequences and mitigation strategies were also studied herein. Primary conclusions 

were as follows: 

Most of the subjects had experienced the work–family conflict in high level. More 

work interference with family than family interference with work was encountered in 

them. The variables, age of female management, age of their children, marital status, 
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position, affected the work – family conflict. While the other variables, like education, 

technical title , employment status and salary had no relation with the work –family 

conflict. Variables that depict workload and variables that depict family role were the 

primary factors in their corresponding fields respectively. The work–family conflict 

affected work performance, satisfaction with work, satisfaction with family, accidie of 

female management, while no relation with family performance and commitment.  

As mitigation strategies on easing work-family conflict were considered, interference 

of family with work could be effectively eased through positive response of individuals 

and family support. On the other hand, interference of work with family could be much 

eased with help and support of leaders and colleagues.  

Based on the above study, mitigation strategies and recommendations on easing the 

work–family conflict were proposed on the levels of organization, family and individual 

herein. 

 

KEY WORDS：Administrative staff in university; Female; Work-family conflict  
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摘    要 

乡村治理领域是地方政府创新的重要领域。金华市村干部创业承诺制是乡村治

理领域一项源于农民创造，政府主动推动的制度创新。在金华市村干部创业承诺制

的萌芽、探索、推进和深化过程中，地方政府扮演了创新制度设计者、创新实践组

织者、创新过程监督者、创新活动保障者等重要角色。地方政府之所以要积极主动

推动村干部创业承诺制创新，是源于乡村社会发展中群众的诉求、现行乡村治理制

度自身发展的要求和业绩追求的结果。通过考察金华市村干部创业承诺制这一个案，

可以看出，乡村治理中的地方政府创新，有了上级政府和领导的肯定和激励、顺应

社会发展趋势、多元力量的共同参与、民众的认同与支持，才能保持可持续发展。

在乡村治理创新中，地方政府应当更加注意控制行为边界、整合各类资源和保持可

持续发展。在处理村民自治与政府创新的关系时，必须充分尊重和支持村民自治，

并通过创新推动村民自治。对于判断地方政府在乡村治理中的创新行为是否成功，

提出了是否具有可持续性、是否有助于乡村治理秩序更好维系和是否推动农村经济

社会发展的评价标准。 

 

关键词：乡村治理；地方政府；制度创新；村干部创业承诺制 
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LOCAL GOVERNMENT INNOVATION IN RURAL GOVERNANCE 

--take the Village Cadres’ Entrepreneurial Commitment in Jinhua as 

a case 

ABSTRACT 

The rural governance is an important area of the local government innovation. The 

Village Cadres’ Entrepreneurial Commitment in Jinhua is a local governmental innovation 

which is rooted in the innovation of farmers and urged by the local government. During 

the period of the rudimentary stage, exploration, propulsion and deep development of the 

system, local government plays an important role as a designer of the innovative system, 

an organizer of the innovative practice, a supervisor of the innovative process and a 

guarantee of the innovative act. The local government promotes this system actively in 

order to meet the appeal of the people of the rural development, to improve the defects 

of the existing rural manage system and to reach the efficient manage goals. From the 

investigation of the entrepreneurial commitment of Jinhua City, we can see that only with 

the recognition and support from the upper government and officials, conforming with the 

developing trend, the extensive participation and the public recognition and support can 

maintain sustainable development. Dealing with the innovative reforms in rural 

governance, the local government should pay more attention to controlling the action 

borders, integrating verious kinds of resources and keeping sustainable development. 

When we are dealing with the relationship between village autonomy and innovation of 

government, we must respect and support village autonomy adequately and prompt it 

with innovation. Therefore we put forward three evaluation criteria to judge whether the 

innovation actions made by local government on rural governance are successful or not. 

They are sustainability, maintenance of village administration order and boost rural 

economic and social development. 

 

KEY WORDS: village cadres, Local Government, system innovation, Village Cadres’ 

Entrepreneurial Commitment 

http://dict.cnki.net/dict_result.aspx?searchword=%e9%a1%ba%e5%ba%94%e5%8f%91%e5%b1%95%e8%b6%8b%e5%8a%bf&tjType=sentence&style=&t=conform+wit+the+developing+trend
http://dict.cnki.net/dict_result.aspx?searchword=%e9%a1%ba%e5%ba%94%e5%8f%91%e5%b1%95%e8%b6%8b%e5%8a%bf&tjType=sentence&style=&t=conform+wit+the+developing+trend
http://dict.cnki.net/dict_result.aspx?searchword=%e5%8f%af%e6%8c%81%e7%bb%ad%e5%8f%91%e5%b1%95&tjType=sentence&style=&t=sustainable+development
http://dict.cnki.net/dict_result.aspx?searchword=%e6%95%b4%e5%90%88%e8%b5%84%e6%ba%90&tjType=sentence&style=&t=integrate+resources
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中文摘要 

教师工作满意度是教师对自身所从事职业以及工作条件与状况的一种总体的、直观的感

受与看法。教师工作满意度状况影响着教师工作积极性的发挥进而影响到学校的教育教学质

量。本论文主要研究目的是：了解中学教师工作满意度的现状；分析影响中学教师工作满意

度的主要因素；探析与教师工作满意度密切相关的工作压力与职业倦怠问题；提出提升中学

教师工作满意度的对策建议。本研究通过问卷调查和个别访谈方式，对 F 市三所中学（达

标、普通及民办各一所）教师进行工作满意度调查，在统计、分析的基础上，探究各个因素

对教师工作满意度的影响，探讨与教师工作满意度关联紧密的工作压力和职业倦怠问题。同

时，面对中学教师职业压力和工作满意度的现状，建议政府和社会在教师待遇、职称评聘、

心理干预、检查评估、绩效考核、教师培训、法律保障等方面采取切实有效的措施，努力营

造全社会尊重教师、关心教师的良好氛围，真正形成尊师重教的社会风气，缓解教师职业压

力，提高教师工作满意度，不断提升教师的生存与发展质量，为教育改革和发展提供优质可

靠的队伍保障。 

 

 
关键词：中学教师，工作满意度，政府策略 
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Abstract 
Teachers’ job satisfaction is something emotional that teachers show towards their occupation and 

working conditions. It greatly affects how teachers work and even the school quality. This 
research is aimed at what the job satisfaction is like, what factors cause the differences of the 
satisfaction, and what is related to the stress and pressure. At the same time, the suggestion will be 

raised to improve the teachers’ job satisfaction. This research is carried out through questionnairs 
and individual interviews, which is aimed to find out the teachers ’ satisfaction towards their jobs, 

who come from three schools, one standard school, one common school and one private school. 
Based on the data and analysis, the research shows that some factors will influence teachers’ 
satisfaction towards their jobs. Teachers’ satisfaction has much to do will job pressure and job 

laziness. Faced with this situation, I suggest our government should do measures to take into 
consideration teacher treatment, life and teacher training, low protection ,teacher valuation , and 
psychological intervention . We should do our best to from the good habit of respecting teachers 

and caring for teachers in our society so as to reduce teacher’s profession pressure and raise their 
jib satisfaction. We should continue to improve the quality of teacher’s living and development so 
that we could always keep a great team of teachers. 
 
 
Keywords: Secondary school teachers, Job satisfaction, Government strategy 
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摘要 

基本养老保险既是社会稳定与和谐的安全网，更是社会进步与文明的重要标

志。在中国，基本养老保险制度是实现全体国民老有所养最重要的制度安排，也

是各项社会保险中唯一列为国家中长期发展规划约束性指标的制度。本文在中共

十七大规划出社会保障事业发展宏伟蓝图、《中华人民共和国社会保险法》酝酿

出台以及《鄱阳湖生态经济区规划》上升为国家战略的背景下，立足于建国以来

江西省养老保险工作实践，借鉴其它部分省市的发展经验，围绕完善城镇基本养

老保险制度体制机制这一主题开展了应用研究。 

自新中国成立以来，我国政府开始探索建立基本养老保险制度，历经了建立、

恢复、改革、完善四个阶段，逐步实现了制度范围从无到有、覆盖人群从少到多、

待遇水平从低到高、制度模式从选择型到适度普惠型的转变。江西省推进城镇基

本养老保险制度的进程与全国同步。以 1986年启动退休费用社会统筹和省、市、

县三级养老保险机构成立为制度恢复标志，通过不断完善政策，健全体制机制，

加强服务管理，已初步建立起一套覆盖广泛、制度配套、资金来源多元化、管理

服务社会化、与本省经济水平相适应的养老保险体系。 

可以说，养老保险工作为发展经济、保障民生、构建和谐发挥着越来越重要

的作用。但是，从长远看，江西还将面临着及人口老龄化、城镇化、利益诉求多

元化等方面的现实挑战，制度及政策过程本身也存在一些突出问题。一是在制度

体系方面，城镇居民社会养老保险制度尚未建立，机关事业单位养老保险试点步

伐缓慢，多层次养老保险体系建设成效不明显；二是在政策机制方面，基本养老

保险统筹层次不高，养老保险关系转移政策不健全，与机关事业单位退休人员待

遇差距大；三是在可持续发展方面，基本养老保险个人账户空账运行，财政投入

增长机制尚未形成，职工退休年龄缺乏弹性。本文在对以上问题成因进行分析的

基础上，以科学发展观为指导，从发展理念、制度范围、覆盖人群、待遇水平等

方面对江西的城镇基本养老保险系统提出了探索性建议与政策措施。 

  

关键词    基本养老保险    基本养老金    可持续发展 
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Abstract 

 

Primary endowment insurance is not only the safety net for social stability and 

harmony, but also an important symbol of social development and civilization. In 

China, the basic endowment insurance system is both the most important institution 

arrangement provided for the elderly, and the only banding social policy that ranks in 

national mid and long-term development plans. With background of the great 

blueprint of social security course drawn during the 17th CPC National Congress, the 

enactment of Insurance Law of the People's Republic of China and the Planning of 

Poyang lake eco-economic region brought into the national strategy, this dissertation 

intends to explore applied research on improving the basic endowment insurance 

institution and mechanism in urban areas. 

Since the founding of new China, the government began to explore the basic 

endowment insurance system, which went through such four stages as establishment, 

recovery, reform and perfection, and gradually achived the transformation of growth 

from nothing, expanding scope of coverage, improving payment level and 

transformation from selected benefits to common benefits. The process of 

promoting urban basic endowment insurance system in Jiangxi province is 

synchronous with the whole nation. In 1986, Jiangxi started social pool emeritus fund 

and a provincial, municipal and county 3-level endowment insurance institution, 

which was a sign of system restorement. Through constantly improving related 

policies, institution and mechanism, strengthening service and administration, an 

endowment insurance system was established featuring wide coverage, system 

support, diversified fund sources, socialized administration and service, and 

consistency with the provincial economic development.  

As we can say, endowment insurance is playing a more and more significant 

influence on developing economy , safeguarding people's livelihood and constructing 

social harmony. However from a long-term perspective, Jiangxi will also face 

challenges like aging population, urbanization, interest demand diversity. Besides, 

some prominent problems exist in the system and policies themselves. The first 

problem lies in the aspect of the system. An urban resident endowment insurance 

system is not established. The operation of pilot endowment insurance projects for 

governments and institutions goes slow. The multi-level system has not achieved 

distinct effectiveness. The second lies in the policy system. The overall planning level 

is not high enough. Policies of relation transfer are not well developed. There is still a 

large gap of benefits between urban residents and retired government and 

institution employers. The third lies in sustainable development. Individual accounts 

of the endowment insurance are functioning as empty accounts. The increase system 

of financial input has not been established. Employers' retirement ages lack of 

elasticity. This dissertation analyses causes lying behind those problems and, under 

app:ds:synchronous
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the guideline of scientific outlook on development, gives exploratory solutions and 

measures for Jiangxi's endowment insurance system, from aspects of development 

ideas, system scopes, coverages,  benefit level and etc.       

Key word: primary endowment insurance; basic annuities; sustainable development 
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摘  要 
 

财政管理是指政府为实现其职能,运用一定手段,对财政分配及相关经济过程进行决

策、计划、组织、协调和监督的活动。赣州市财政局是赣州市政府负责本市财政收支、

财税政策等财政管理活动的重要经济职能部门。赣州市财政局一贯重视其理财能力的改

善，近年来通过创新财政管理体制、机制，加快信息化建设，其理财的能力和水平得到

了提升。目前由于各项财政改革的逐步深化，其财政业务数量日益增多，结构日益复杂，

其财政管理中的问题逐渐暴露出来，在一定程度上制约着其理财能力的改善，而实施全

面质量管理有助于这些问题的解决。本文以全面质量管理理论为基础，以持续改进为核

心思想，运用理论联系实际、演绎与归纳相结合、实证分析与规范研究相统一的研究方

法，对与全面质量管理有关的组织结构、业务流程、机制创新等方面进行分析研究，最

终构建起基于全面质量管理思想的赣州市财政局财政管理模式。 

本文分四个部分进行论述。第一部分论述全面质量管理的理论基础和内涵，回答财

政实施全面质量管理的理论来源问题。第二部介绍政府理财的概念和方法，分析赣州市

财政局的财政管理现状。随着财政业务数量的增长和复杂程度的加深，其内部管理中的

一些问题日益突出，影响着财政管理水平的进一步提高。赣州市财政局是为政府理财的

重要职能部门，涉及方方面面的利益关系。由于受官僚主义行政文化的影响，其缺乏创

新和服务的氛围，造成财政干部创新能力不强，服务意识淡薄，学习不够积极主动，推

行财政改革时往往阻力重重，进度缓慢。第三部分论述赣州市财政局实施全面质量管理

的必要性和可行性，回答财政为什么要实施全面质量管理的问题。赣州市财政绩效评价

的问题早已得到了重视，但对评价体系的研究才刚刚开始，科学的财政绩效评价体系尚

未完全建立起来，制约着财政管理水平的不断提高。现实中，赣州市财政局既具有推行

全面质量管理的经济条件、制度基础、法律环境等硬条件，也具备诸如领导支持等软条

件。这些条件的存在，又使其推行全面质量管理具有现实可行性。赣州市财政局实施全

面质量管理可能会遇到缺乏改善其管理和服务质量的外在压力与内在动力，财政工作质

量难以测定，全面管理管理的统领作用不能有效发挥等障碍。第四部分论述财政实施全

面质量管理的策略，回答财政实施全面质量管理应该怎么做的问题。尝试任何变革都不

可能一帆风顺，由于全面质量管理理论的新颖性和财政工作的特殊性，在财政管理中应

用全面质量管理这种全新的管理理念和方法，必须结合实际，取其精华，充分考虑可能

面临的主要障碍，采取谨慎的态度和灵活变通的实施方略。充分考虑可能遇到的障碍，

结合财政管理的实际，赣州市财政局需要提出实施全面质量管理的策略。首先要明确实

施全面质量管理的指导思想和基本原则。其次，要通过持续发挥高层领导的关键作用，

加强质量管理有关培训，强化全员参与全面质量管理的实施，建立财政质量管理激励机
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制等手段夯实推行全面质量管理的基础。之后，要结合财政工作实际，敢于突破常规，

从评价财政工作，优化业务流程、搭建管理平台、建立改进机制等多个方面入手，逐步

建立起完善的全面质量管理体系。最后，要用先进的信息技术手段把财政全面质量管理

推向新的高度。 

本文对赣州市财政局实施全面质量管理的建议，以期有利于其形成激励创新的财政

文化，加强服务型机关建设，提高财政民主理财能力，推动财政组织结构变革，规范财

政管理程序，降低行政成本，树立良好的品牌形象，构建财政绩效评价体系等。 

 

【关键词】财政部门；财政管理；全面质量管理 
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Abstract 
 

Ganzhou City Financial Bureau under the national financial system, the government of 

Ganzhou is an important economic functions. At present, because of the gradual deepening 

of financial reform, the increasing number of its financial business, the increasingly complex 

structure, its financial management problems have gradually exposed to a certain extent, 

restricts the ability to improve its financial management, and implementation of total quality 

management help on these problems. This paper describes, analyzes and discusses the 

research, discussed in four parts. The first part discusses the theoretical basis of total quality 

management and content, to answer the financial implementation of total quality 

management theory sources. The second part introduces the concepts and methods of 

public finance, the Financial Bureau of Ganzhou City's financial management situation. Part 

III discusses the Bureau of Ganzhou City of Total Quality Management Financial necessity and 

feasibility of implementing a comprehensive answer to why the quality of financial 

management problems. Part IV discusses the financial implementation of total quality 

management strategy, the answer should finance the implementation of total quality 

management how to act. Any attempt to change all be plain sailing, as total quality 

management theory novelty and particularity of the financial work, the application of 

financial management in total quality management of this new management philosophy and 

methods must be combined with the practical, its essence, the full may face a major obstacle 

to consider and adopt a cautious attitude and flexible implementation of the strategy. 

Fiscal administration means the government is in order to realize its function, use 

certain means, assigning to the finance and activity that carry on decision, plan, organize, 

coordinate and supervise of relevant economic course. Ganzhou municipal Bureau of Finance 

whether Ganzhou municipal government responsible for this city financial revenue and 

expenditure, fiscal and taxation policy financial important economic functional department 

of management activity. Ganzhou municipal Bureau of Finance pay attention to 

improvement to manage money matters ability it always, pass, innovate financial 

management system, mechanism in recent years, accelerate the construction of 

informationization, its financing's ability and level have been promoted. Because the gradual 

promotion of every financial reform at present, its financial business quantity increases day 

by day, the structure is complicated day by day, the question in its fiscal administration 

reveals out suddenly and violently gradually, restrict improvement to manage money matters 

ability it to a certain extent, implement total quality control facilitate the solution to these 
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problems. This text is based on management theory of overall quality, the thought regarding 

improving continuously as the core, use the combination of thoery and practice, deduce and 

sum up combining together, real example and analyze and standardize and study the unified 

research approach, analyse and research respects such as the institutional framework, 

business procedure, innovation of mechanism related to total quality control,etc., build up 

the municipal financial management mode of Bureau of Finance of Ganzhou based on total 

quality control thought finally.  

This text divides four parts to describe.  Part one Describe theoretical foundation and 

intension of the total quality control, answer the theory source question of implementing 

total quality control of the finance. Concept and method of government's financing of 

second introduction, analyze the fiscal administration current situation of the municipal 

Bureau of Finance of Ganzhou. With the growth of the financial business quantity and 

intensification of complexity, some questions in its internal management are outstanding day 

by day, influencing the further improvement of the financial management level. The 

municipal Bureau of Finance of Ganzhou is for the important functional department of 

government's financing, involve the interests relation of every aspects. Influenced by 

administrative culture of bureaucracy, it lacks atmosphere innovated and served, cause the 

financial cadre to innovate indifferently, service consciousness is faint, can't study positively 

enough, often beset with resistance while pursuing the financial reform, the progress is slow.  

Part three Expound the fact the municipal Bureau of Finance of Ganzhou implements 

necessity and feasibility of the total quality control, answer the question why the finance will 

implement the total quality control. The question of the financial performance appraisal in 

Ganzhou has already been paid attention to, but has just begun in appraising the research of 

the system, the scientific financial performance appraisal system has not been totally set up 

yet, has restricted the constant improvement of the financial management level. In reality, 

Ganzhou municipal Bureau of Finance have economic terms, system foundation, legal 

environment,etc. hard terms to pursue total quality control, possess for example such soft 

conditions as the leader supports too. Existence of condition these, make it pursue total 

quality control have realistic feasibility again. Ganzhou municipal Bureau of Finance 

implement total quality control may meet, lack, improve management and external pressure 

and inherent power of service quality their, it is financial it is neither to determine nor overall 

commander function of management in work quality can giving play to obstacle effectively.  

Part four Expound the fact finance tactics to implement total quality control, answer finance 

implement how question that make it will be total quality control. It can not be plain sailing 
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to try any change, because of emergent novelty of the management theory of overall quality 

and particularity of financial work, apply such brand-new management idea and method of 

the total quality control in fiscal administration, must combine reality, select the essence, 

fully consider the main obstacle that may face, implementation general plan of taking 

prudent attitude and flexibility to make changes according to specific conditions. Consider 

obstacle that may meet fully, reality to combine fiscal administration, Ganzhou municipal 

Bureau of Finance need, put forward tactics to implement total quality control. Should 

implement the guidelines of the total quality control and basic principle clearly first. Secondly, 

should strengthen the relevant training of quality control through giving play to the high 

layer of leaders' key effect continuously, strengthen whole implementation to participate in 

total quality control, set up financial quality control incentive mechanism,etc. means tamp 

foundation to pursue the total quality control. Later, should combine the financial reality of 

work, dared to break through the routine, from appraising financial work, optimize the 

business procedure, put up and manage the platform, set up a lot of respects such as the 

mechanism of improving to start with, set up complete total quality management 

progressively. Finally, should push the financial total quality control to the new height by 

means of advanced information technology.  

This text implements the suggestion of the total quality control on the municipal Bureau 

of Finance of Ganzhou, is in the hope of helping it to form financial culture encouraged 

innovating, organ construction of strengthening service etc., improve financial democracy 

manage money matters ability, promote financial institutional framework to improve, 

standardize the financial hypervisor, reduce the administrative cost, establishes the good 

brand image, construct financial performance appraisal system,etc..  

 

【Keywords】 Financial sector; Financial management; Total quality management 
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摘  要 
 

高速公路联网收费管理模式是随着高速公路收费技术的演进和发展出现的一种新

型的收费管理模式，是各种先进的科学技术在高速公路建设和管理领域应用的最新成

果。这种模式，在系统安全性和先进性、联网里程规模、结算效率、年收费总额、用户

数量等方面，都具有广阔的发展前景。尤其是 ETC 的实施，不但改革创新了高速公路收

费领域传统的收费模式和服务模式，还在道路使用率、通行能力、运营成本、安全运输、

环境保护及节能减排等方面体现着诸多优越性。因此，高速公路联网收费管理模式成为

国家实现高速公路信息化和智能交通发展战略的重要组成部分，成为高速公路管理和研

究的热点。 

本文尝试综合运用管理学、行政法学、公路经济学等相关理论知识，采用比较研究

法、理论分析法、经验总结法等研究方法，以江西省高速公路联网收费管理作为研究背

景和主线，系统介绍了实行联网收费的目的、意义和原则，联网收费的概念、特点、内

容、收费方式、技术、系统构成、发展历程与管理模式；着重分析了计重收费、ETC 收

费和路径识别三种参与方式；通过对发达国家、我国各省市高速公路收费异同的比较，

总结了收费管理的实践和经验；从业主利益、管理水平、制度缺失、稽查漏洞、人力资

源分配等角度剖析江西省现行联网收费管理存在的问题，并针对上述问题，以科学发展

观为指导，初步探讨了既符合国际惯例和国内趋势，又适合省情的联网收费管理措施与

对策。 

随着我省高速公路事业的飞速发展，高速公路的建设、管理已经由路的建设和管理

过渡到了网的建设和管理。联网收费管理代表了高速公路网发展的世界潮流。联网收费

走出发展过程中遭遇的困境是必然的选择，未来联网收费在智能交通系统、ETC 收费、

区域联网、服务等领域将会有较大的发展空间和优势。只要能够坚持改革，持续创新，

走科学发展的道路，联网收费管理必将大有可为。 

 

【关键词】高速公路  联网收费  管理问题  对策分析 
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Abstract 
 

Along with the evolution and development of the technologies in the field of highway 

construction and management, the management mode of highway on-line tolling is more 

and more popular. It is the latest advanced science and technology results  which is used in 

the field of highway construction and management. The mode, which has so many 

advantages in system security, networking mileage scale, settlement efficiency, the total 

annual fees, and the number of users, is considered as the main stream in the future. In 

particular, ETC has so many advantages Not only innovating in charge of the traditional 

pattern and service pattern, but also optimizing road usage，transport capacity，operating 

costs，security transport，environmental protection and energy reduction. Therefore, our 

national strategy of informatization and intellectualization of highway contains the mode as 

its most important part, and scholars is more and more interested in the studying project on 

it. 

This paper is the case study of the management mode of highway on-line tolling in 

Jiangxi Province，using the related theories of management, administrative law and 

economics of roads, and using the ways of relatively research， theoretical analysis, 

experience. In the first place, the author introduces the purpose, roaming fees, principles, 

concepts, characters, contents, charge ways，technology, the system constitutes, history and 

management mode of highway on-line tolling. Then the author analyzes the three operating 

ways: weight charges, ETC and the path recognization. Thirdly, the author compares the 

different management mode of highway tolling at home and abroad. Finally, the author 

discusses the existing problems in the fields of tolling management of in Jiangxi Province, and 

puts forward some countermeasures about the problems above. 

With the rapid development，highway construction and management is by the way of 

construction and management of the transition to development and management of the 

internet. The management of highway on-line tolling is an advanced development in the 

world trend. It must be able to solve the difficulties encountered in the process of 

development of on-line tolling . It will have a great space for development and advantage in 

the field of intelligent transport systems，etc, regional internet, the services sector in the 

future.  The highway on-line tolling will certainly can accomplish great things if we adhere 

to reform, continuous innovation and scientific development of road . 

 

【Keywords】highway, on-line tolling, problems of management, 

        countermeasures  
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摘  要 

 

行政处罚权是行政机关为了维护公共利益和社会秩序，实现行政管理的一种重要的

手段。为适应复杂多变的社会现实和实施积极的行政管理的需要，法律规范赋予了行政

机关大量的行政处罚自由裁量权。行政处罚自由裁量权是把“双刃剑”，依法正当地行

使，能够促进经济社会的发展；而非法不当地行使，随意滥用行政处罚自由裁量权，对

经济社会的发展会造成很大的危害。现实生活中，“同案不同罚”、办“人情案”、“关

系案”等违法裁量、执法欠公正合理的问题时有发生。究其原因，既与行政处罚自由裁

量空间过大、没有统一的标准和尺度有关，也与执法不公开、不透明，监督制约不到位

等有关。网络信息技术的飞速发展，为行政机关权力运行的改革和创新提供了现实可能。

如何有效地利用网络信息技术规制行政处罚权，使制度执行更加刚性、运行过程更加透

明、监督制约更加有力，从而使行政处罚权在法律规范预设的轨道上良性运行，是一个

非常有价值的研究话题，而且对于推进依法行政、促进反腐倡廉建设、维护社会的公平

正义都具有非常重要的现实意义。 

本文采取规范研究、实证研究和文献研究相结合的方法，首先从国内理论界和实务

界对行政处罚及其自由裁量权的研究和实践进行了归纳分析，发现对行政处罚及裁量权

的控制研究从宏观层面、法律制度规范建构方面的研究较多；从中观层面或微观层面，

特别是从行政控制的角度，利用网络信息技术对行政权力进行规制方面的理论研究不

多，缺乏较为全面、系统、具体、可操作性强的控制模式的研究，同时，也缺少对其可

能出现的问题和功能局限性的预判，及应对完善措施方面的研究。基于此，本文结合相

关专家学者们对行政处罚及其自由裁量权研究的成果，对行政自由裁量权、行政处罚自

由裁量权以及行政处罚裁量标准的概念内涵进行了界定，对行政处罚自由裁量权的种类

和存在的必然性进行了阐述，并对行政处罚自由裁量权滥用的表现、危害及其原因作了

深入分析。在此基础上，从行政控制的视角，对青岛市基于网络技术规制行政处罚权运

行改革进行了实证分析，主要从青岛市开展这项工作的背景动因入手，对其具体实践、

执行过程和成效及问题进行了全面系统地分析，认为青岛市利用“制度+技术+公开”的

综合控制手段，通过细化量化行政处罚自由裁量权，优化再造行政处罚流程，建设行政

处罚网络运行平台，将行政处罚裁量标准和流程嵌入计算机系统，将行政处罚运行过程

全程纳入网络化透明运行和电子实时动态监控，同时，利用建设在外网上的行政处罚网

上服务大厅，向社会公众公开处罚的相关信息，使行政处罚更加公平、公正和公开。这

种来自行政机关内部的理性地自我控制和约束机制，从制度的建构、技术的运用、信息

的公开和监督的整合上，更加符合专业性、效率性，也更加富有成效。但是其客观上还

存在的一些问题和不足，使行政处罚权的行使实现更加公平正义的目标，还需从行政内

部控制的多个层面上不断加以深化完善。本文在客观分析的基础上，从建构更加科学的
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裁量标准控制机制、融合更加有效的信息技术控制机制、深化更加全面的公开控制机制、

整合更加多元化的监督控制机制、建立更加完善的配套保障制度以及培养更加优秀的执

法人员队伍素质六个方面，提出进一步完善基于网络技术的行政处罚权规制的对策建

议，以期为基于网络技术规制行政处罚权的理论研究和实践探索，提供参考和借鉴。 
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Research On  Administrative Penalty Regulation Based On Network 
Technology -Take Qingdao City As an example 
 

Abstract 
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The authority of administrative penalty is an important tool to safeguard public interests 
and social order. To Adapt to complex social realities and satisfy the need for the active 
implementation of administrative management, legal norms give a lot of range of 
administrative penalty discretion to administrative agencies. Administrative penalty 
discretion is a double-edged sword. If legally implemented, it can promote the economic and 
social development; if illegally, it will cause great harm to economic and social development. 
In reality, there are occasional illegal, unfair cases such as “different penalty in the same 
case", " favor case "and" relationship case " . All those ascribe to the larger range of 
administrative penalty discretion, lack of uniform standards and criteria, and also related to 
private, opaque law enforcement and ineffective supervision and so on. With the rapid 
development of network information technology, it provides opportunity and possibility to 
run a reform and innovation of the administrative authority implementation. In order to 
make the system implementation more rigid, the process more transparent, the supervision 
more effective, therefore how to effectively use the network information technology to 
regulate the authority of administrative penalty becomes a valuable research topic to run 
administrative penalty on the track of legal norm predicted. And it also has realistic 
significance to promote legal administration , anti-corruption construction, and safeguard 
social fairness and justice. 

This thesis combines with standardization research, empirical research and literature 
research. Firstly, the thesis analyzes and summarizes the authority of administrative penalty 
and administrative penalty discretion in domestic theory and practice research, and find that 
there are a large amount of research on the control of administrative penalty from the macro, 
and the construction of legal system specification level ; from the medium or micro level, 
especially from the perspective of administrative controls, there are lack of regulation on 
administrative authority by the network network information technology, lack of a 
comprehensive, systemic, specific, strong operational control mode, and also lack of 
prediction of potential problems and functional limitations, and lack of research on how to 
improve the measures. Secondly, combined with the relevant research results of 
administrative penalty discretion, the thesis defines administrative discretion, administrative 
penalty discretion, administrative penalty discretion standard respectively, and describes the 
classification and necessity of existence of administrative penalty discretion, then further 
analyze performance of the abuse of the administrative penalty discretion, hazards and their 
causes. Thirdly, from the perspective of administrative control ,it’s empirical analysis on 
Qingdao administrative penalty implementation reform based network information 
technology.The background and motive Qingdao carries out the work as a breakthrough, and 
then comprehensive and systemic analyze the specific practice, implementation and 
outcome, and consider that Qingdao City can adopt integrated control approach of " system+ 
technology + open" to make the administrative penalty discretion refinement and 
qualification, optimize the recycling of process, construct the network operation platform, 
and embed the administrative penalty discretion and processes to computer systems, and 
run the whole process of administrative penalty into the transparent operation and 
electronic real-time dynamic monitoring. Meantime, through administrative penalty online 
services hall, the related penalty information is open to the public to make sure the 
administrative penalty more fair, justice and open. Integrated with construction of the 
system, the usage of technology, the public and supervision of information, the rational 
self-control and restraint mechanisms in the internal organ is more professional, efficient, 



 

   1795 
 

and productive. However, there are still some problems and deficiencies. To pursuit of the 
more fair and justice, it needs to continue to deepen and improve multiple levels of 
administrative internal control. On the basis of objective analysis, there are six factors to 
further improve the countermeasures and suggestion on regulation of administrative penalty 
by network information technology , including construction of a more scientific discretion 
standard control mechanism, integration of more effective information technology control 
mechanisms, deepen a more comprehensive public control mechanism, integration a wide 
range of supervision and control mechanism, establishment of supporting security system 
and cultivation more excellent law enforcement officer.  

 
Keywords: administrative penalty; discretion; network technology ;regulation 
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摘   要 

农村最低生活保障制度，是国家和社会为家庭收入难以维持最基本生活的农村贫困

居民提供现金或实物救助的一种社会救济制度，它保障的是农村贫困居民的基本生存。

自 2007 年农村最低生活保障制度在全国范围内建立起来，保障面迅速扩大，救助标准

年年提高，在保障农村困难群众的基本生活、促进社会公平和维护社会稳定方面发挥着

重要作用。但是各地在具体实施低保的过程中也出现了诸多问题。近年来，众多学者主

要囿于外部视角对存在的问题进行了研究，对策也仅止于具体的政策条文设计，如低保

的立法、合理确定保障标准、加大财政投入等，缺乏从低保管理者的视角出发、从农村

内部考察政策实践的具体机制研究。 

本文作者系县级低保管理工作人员，以山东省 Y市 Q县农村最低生活保障制度的实

施为研究对象，通过一线工作经历，以及采用问卷调查、深入访谈和资料文献查阅等手

段,收集了丰富翔实的第一手资料，对 Q 县农村低保制度实施情况调查研究，总结归纳

了 Q 县农村最低生活保障制度实施的四个阶段，分析了 Q 县 16 个镇（街道）的低保实

施现状，找出其中存在的“按人口比例分配低保指标、家庭收入核算存在主观随意性、

低保对象确定程序公开公正程度不高”等六个问题，揭示了造成这些问题的原因：行政

指令一刀切、家庭收入难以准确量化、低保成为村官的治理手段和成为福利依赖等原因。

最后,作者从低保管理工作者的角度，针对存在的问题，对其他地区解决问题的方法和

经验进行了积极的探索和分析。在考虑可行性、可操作性的基础上，从成立居民经济状

况核对中心、实施低保对象挂牌管理、完善低保进出机制以及分离细化完善农村其他救

助政策、加大处罚力度等方面提出了有效实施农村最低生活保障制度的对策，意在能够

为建立公平、可持续的农村社会保障体系和政府制定相关政策提供参考。 

关键词：农村最低生活保障制度；低保对象；居民经济核对中心；挂牌管理 



 

   1801 
 

 

Problems and Solutions In the Implementation Process of Rural 

Minimum Living Standard Security System 

－With Q County Shandong Province as an Example 

Abstract 

Rural Minimum Living Standard Security System (RMLSSS),is one kind of social 

relief system of the state and society,which provides cash or in-kind assistance 

for the poor rural residents whose family income maintains with difficulty in 

the most basic living.And the security is the poor rural residents' basic 

survival. AS RMLSSS sets up in our country since 2007,not only the poor population 

into the scope of its security have expanded quickly and continuously,and but 

the standard of subsidy has risen year after year. All in all,RMLSSS plays an 

important role in maintaining the basic life of poor people,in the promotion 

of social fairness and social stability.But many problems arise in the 

implementation process of RMLSSS across the country.In recent years, numerous 

scholars are having done the research on the problems,but the research which 

is limited to its external perspectives and policy rules planing, for example,a 

legislative proposal on RMLSSS, determinng the rational subsidy,increasing 

financial input in RMLSSS,and so on,is lack of study the concrete mechanism of 

this policy practice from rural perspectives or in view of the administrator 

who is working in RMLSSS. 

The writer is the low administrative staff member responsible for 

administration of RMLSSS.This paper takes the implementation process of RMLSSS in 

Q county of Y city,Shandong province as main object of study.Through the author's 

work experience,and by methods of iterature,questionaire survey, in-depth 

interview and so on,to focus on a rich collection of detailed first-hand 

information,the paper conducts investigation and studies on the implementation 
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of RMLSSS in Q County.And it summrizes four main stages to carry on RMLSSS in 

Q County,also analyses the implement situation of RMLSSS within the jurisdiction 

of the county of 16 township and sub-district,points out six existing 

problems,including the proportional distribution of the number of target of 

RMLSSS on the basis of the population of the village,subjectivity of family 

income calculation at random,low openness and justice of the process that 

determines the target of RMLSSS,etc.Moreover,This article reveals the causes 

of the existing problems as mentioned above,such as executive order of 

procrustean bed,the difficulty to accurately quantify family income,to decide 

the target of RMLSSS has become rural management method of village official,that 

RMLSSS has already become a problem about welfare dependence,etc. 

Finally,from the point view of administrative staff member of RMLSSS, with 

regards to the existing problems,the author analyses and explores actively the 

advanced solutions and experiences which have been adopt to solve the problems 

by other areas. And then on the basis of consideration to both feasibility and 

operationability,the author puts forward the perfecting countermeasures and 

suggestions from aspects of the establishment of a center to check family 

financial circumstances, the manegement of the target of RMLSSS by hanging out 

their shingle,to perfect the mechanism of the target of RMLSSS with liquidity(out 

and in),and to perfect rural other assistance policy by specified and detailed 

and seperated from each other,as well as to enhance punishment.Based on the 

above,the paper intend to help to build a equitable and sustainable rural social 

security system,and to provide reference information for making relevant 

government policies. 

Key words: Rural Minimum Living Standard Security System；the target of 

RMLSSS ；a center to check family financial circumstances；the manegement by 

hanging out a shingle 
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中文摘要 

产业集群是中小企业快速发展的重要载体，对区域经济发展具有重要推动作用。

意大利的传统中小企业产业集群的快速发展，印度班加罗尔软件产业集群迅速崛起，

我国江浙一带的草根企业形成的中国兵团，他们的发展都带动着区域经济快速发展，

引起了世人的瞩目。对产业集群的研究已被政府和学术界所重视，形成了很多有价

值的理论成果。但关于政府对产业集群的支持，尤其是从政府公共服务角度来研究

产业集群的还比较少，本文将从政府公共服务支持中小产业集群发展的角度进行探

讨，试图有所突破。 

产业集群的发展壮大，特别是欠发达地区的产业集群的发展，还需要地方政府

公共服务的有效支持。本文选取中小企业比较集中，但经济发展尚处于欠发达阶段

的菏泽市为例，探讨欠发达地区的政府公共服务支持中小企业产业集群发展的对策

和方法。 

论文共分五部分，第一章导言，介绍了论文选题的背景和意义，分析了国内外学术

界的研究现状，讨论了论文主要研究方法和论文研究框架，提出了论文研究的思路和方

法。 

第二章，从产业集群和公共服务的基本理论入手，对产业集群和政府公共服务

理论机制进行了分析，包括产业集群理论、政府公共服务理论及政府公共服务支持

产业集群的理论分析。 

第三章，通过剖析菏泽八个有代表性的产业集群实例，分析了菏泽产业集群的

特点及存在的问题，而后讨论了菏泽市政府公共服务支持中小企业产业集群的基本

情况以及存在的问题。 

第四章，介绍了国内外政府公共服务支持中小企业产业集群的经验和做法，国

内部分选取了位于经济发达地区的温州和位于经济欠发达地区的滨州，分析了政府

公共服务在不同阶段的着力点；国外部分析了意大利和印度在政府公共服务支持产

业集群的有益做法。 

第五章，分析了菏泽市中小企业产业集群发展的基本原则，提出菏泽市政府服
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务中小企业产业集群，需要提供的重点公共服务平台，以及保障公共服务畅通运行

的四项具体措施。论文最后联系菏泽实际，提出通过加强政府的公共服务，促进中

小企业产业集群加快发展的建议和对策，政府作为公共服务的供给主体应强化服务

意识，出台引导政策，充分利用各种社会资源，依托中介组织，采取市场化的手段，

为产业集群发展搭建融资担保、信息共享、技术创新三大公共服务平台，推动产业

集群健康发展。 

本文的创新之处主要有三点：一是深入探讨了政府公共服务对产业集群的促进机

制，详细分析了几种政府公共服务平台对产业集群发展的促进模式。二是明确了产业集

群发展的政府职能定位，地方政府应该立足于服务型政府的角度，采取市场化的手段为

集群发展提供公共产品和服务。三是从经济欠发达地区的角度，结合公共服务理论，分

析了经济落后地区如何搭建公共服务平台，为中小企业产业集群提供便捷有效的服务。 

希望能通过本文的研究，能为菏泽政府公共服务支持中小企业产业集群发展提供一

些启示。 

关键词：中小企业产业集群；欠发达地区；政府公共服务；菏泽  
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Abstract 

As the most important vector of quick development of the small-medium enterprises, 

the cluster promotes the development of county economy greatly．In the world, many 

small-medium enterprise clusters pushed forward the development of county economy 

greatly, such as the traditional clusters in Italy, the software clusters in Bangalore, and 

Chinese small and middle sized enterprise clusters in coast land. The phenomenon of 

small-medium enterprises clusters become the focus concern in research field. Although 

there are many theoretical outcomes in the academic field, ones in public service of 

government supporting cluster is not enough．And this thesis wishes to do some 

contributions to this aspect． 

The development of clusters, especially in the under-developed areas，needs support 

from public service of government. In order to deeply research the solution and strategy of 

public service of government supporting for cluster in the under-developed areas, Heze was 

chosen as a study case, in which there are many small-medium enterprises and the economy 

is under-developed. 

This paper is divided into five parts．The first part is the introduction．In this part，it 

introduces the background and Meaning of the paper, analyzes the status quo of academic 

circle at home and abroad, discusses the main research method and framework of the paper, 

and proposes the ideas and methods of the paper. 

In Chapter 2, starting with the fundamental theory of the small-medium enterprise 

cluster and public service of government, it analyzes the theory mechanism of the 

small-medium enterprise cluster and public service, including the theory of the 

small-medium enterprise cluster, the public service of government and public service of 

government supporting cluster. 

In Chapter 3, it studies the eight representative cases of cluster in Heze, analyzes the 

characteristics and questions of clusters in Heze, and discusses the base situation and 

questions of public service of government supporting cluster in Heze. 

In Chapter 4, it introduces the experience and practice of public service of government 

supporting cluster at home and abroad. At home, choosing Wenzhou in developed area and 



 

   1809 
 

Binzhou in Under-developed area, it analyzes the crux in different developing stage of cluster. 

Choosing India and Italy abroad, it discusses the good practice of the public services of 

government supporting cluster.  

In Chapter 5, analyzing the developing fundamental rule of cluster in Heze, it discusses 

the key public platform and safeguards of public service of government supporting for the 

small-medium enterprise cluster in Heze．At last, based on the present situation of Heze, this 

paper puts forward some policy suggestion in public service of government supporting for 

the small-medium enterprise cluster in Heze. As the main body of public service supplying, 

using a variety of social resources, enhancing services，Introducing preferential policy, 

depending on intermediary, and taking market-oriented means, government should build a 

platform of financing guarantee，sharing Information and technology innovation for cluster’s 

development, to promote the cluster healthy development. 

This paper includes the following innovations：First，this thesis studies deeply the 

enabling mechanism of public service of government supporting for the small-medium 

enterprise cluster, and detailed analysis the promote ways   of service platforms supporting 

for the clusters. Second，this thesis clear the position of government supporting the cluster, 

the government should base the service and use market-oriented means to provide public 

products and services for clusters. Third，combining with public service, from the standpoint 

of under-developed areas，this thesis analyses the ways of building public platform and 

supply clipper service for the small-medium enterprise cluster in under-developed areas. 

I hope that this paper can provide some enlightens for the development of public 

service of government supporting for the small-medium enterprise cluster in Heze. 

Key words：The small-medium enterprise cluster; Public service of government; 

         Under-developed area; Heze  
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摘要 
我国四川省汶川县 2008 年发生的 8.0 级特大地震，这是新中国成立以来破坏性最

强、波及范围最广、救灾难度最大的一次地震，灾后恢复重建任务艰巨。为加快灾后恢

复重建，党中央、国务院迅速决定建立对口支援机制，按照“一省帮一重灾县”的原则，

根据支援方的经济发展水平与受援方的受灾程度，合理配置力量，组织有关省（市）对

口支援灾区。由此对口支援由一直以来仅作为发达地区帮扶落后地区的经济政策转变为

府际合作重建灾区的最有效机制。因而当前基于府际合作的灾后重建合作对口支援机制

研究具有重要的理论和现实意义。 

首先，基于府际合作的对口援建机制研究可以推动地方政府间合作研究，丰富府际

合作理论和公共管理理论，进而为扩大府际合作内容和完善对口支援机制提供理论指

导。其次，对口支援打破了传统府际关系中的区域和层级节制，有利于当前的行政改革

向纵深推进，对实现等级官僚制的扁平化，推动地方分权、政治民主化进程以及和谐社

会建设都具有重要作用。再次，对口支援机制研究可以为我国以后应对类似重大灾害提

供宝贵经验，比如建立应对危机的公共物品与服务的多中心、多层次供给制度等。最后，

对口援助有助于地方政府间建立长期有效的合作协调关系。 

文章主要分为四部分：第一部分为引言。主要介绍了选题的背景和现实意义、国内

外研究现状、研究的基本内容、研究方法和创新之处。第二部分主要是救灾重建中政府

对口支援的理论和实践概述。主要包括救灾重建中政府对口支援的府际合作理论和灾后

重建中府际合作的有效形式—对口支援的相关论述。第三部分主要结合实际阐述并评价

了山东对口援建北川灾后重建情况。内容涉及山东对口支援北川重建的过程、山东对口

支援北川重建的经验和对口支援灾后重建中存在问题的反思。第四部分论述了完善救灾

管理中政府对口支援机制的对策建议。主要包括完善对口援建的管理体制、建立对口援

建的政策体系以及建立政府－非政府组织－企业三位一体的援建体系，都具有一定的创

新意义。 
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Abstract 
 

The Wenchuan 8.0 earthquake in Sichuan province, took place at 2008 was the most 

destructive, wide-ranged and difficult one to deal with in china, leaving an arduous task after 

the earthquake. In order to expedite the post-quake reconstruction, the central committee 

and the state council decided to establish support mechanisms. In conformity with “one 

province helps one severely afflicted country” principle, based on the level of economic 

development and the degree of the destruction, the government decided to reasonably 

allocate the sources and organize relevant provinces to support the disaster areas. In this way, 

pairing-assistance changes from the economic policy of developed area helping backward 

area to the most effective mechanism for post-quake reconstruction. Thus, the post-quake 

reconstruction based on the cooperation between provinces has great theoretical and 

practical significance for the paring-assistance.  

First, the study of the paring-assistance mechanism based on the cooperation between 

provinces will enhance the study of the cooperation between provinces, enrich the study of 

the cooperation between provinces and the study of public management, and then provide 

theoretical guidance in enlarging the contents of the cooperation between provinces and 

consummating the paring-assistance mechanism. Second, the paring-assistance breaks the 

traditional regional and hierarchical control between provinces, helps to deepen the current 

administrative reform and has great importance in flattening the hierarchical bureaucracy, 

promoting decentralization, political democratization process and the construction of 

harmonious society. Third, the study of the paring-assistance mechanism could provide 

valuable experience for coping with the similar catastrophe, such as the establishment of the 

multi-center and multi-level supply system to deal with public goods and services. Finally, the 

paring-assistance helps to establish the long-term effective cooperation between local 

governments. 

This paper is divided into four parts: The first part is introduction. It mainly introduces 

the reason of the choice of the topic, the significance of the research, the research status at 

home and abroad, the general ideas of this paper, the innovation of this paper and the 

research methods. The second part mainly expounds on the basic characteristics of the 

counterpart support in the post-disaster reconstruction, remaining the theory of 

inter-governmental cooperation on the counterpart support and the related discussion on 

the counterpart support which is the effective form of inter-governmental cooperation in the 

post-disaster reconstruction. The third part focuses on the supporting for the reconstruction 

of Beichuan after the earthquake from Shandong Province, remaining the process of the 

supporting for the reconstruction of Beichuan after the earthquake from Shandong Province, 

the experience on the supporting for the reconstruction of Beichuan after the earthquake 
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from Shandong Province and reflections on the problems of the reconstruction in Beichuan 

after the earthquake. The fourth part primarily sets forth the concrete measures on 

improving the counterpart supporting mechanism in the post-disaster reconstruction. They 

are as follows: to perfect the management system of counterpart assistance, to formulate 

the policy system on counterpart assistance and to establish a reconstruction system, which 

includes the governments at all levels, non-governmental organizations and enterprises. 
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摘  要 

2009年3月 17日中共中央和国务院出台了《关于深化医药卫生体制改革的意见》(下

文统一简称为《意见》)，《意见》第十三条提出了“稳步推动医务人员的合理流动，促

进不同医疗机构之间人才的横向交流和纵向交流，研究探索注册医师多点执业”。这一

新思路引起了医疗卫生行业广泛的关注和强烈的反响，同时也成为了我国当前新一轮医

药卫生体制改革之中的热门话题。 

    为解决我国医疗卫生市场长期存在的“看病贵，看病难”问题，合理配置我国医疗

卫生资源，本文通过调查研究我国医疗机构医生多点执业的现状和存在问题，以及对比

国内外政府对医疗机构医生多点执业的监管措施，提出了我国政府对医疗机构医生多点

执业监管的发展方向，以及我国政府对医疗机构医生多点执业监管应采取的有力措施，

来维护医疗机构医生多点执业的正常秩序，提高医生多点执业的服务质量，严厉打击医

疗机构医生的非法多点执业活动。       

    本文分为三个部分，第一部分概述了我国医疗机构医生多点执业的相关概念；第二

部分阐明和分析了我国医疗机构医生多点执业的现状和存在的问题及原因；第三部分针

对第二部分提出了相应的对策和建议。 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

关键字：医生多点执业；政府监管；医疗卫生体制 
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Abstract 
In April 16, 2009,《Opinions of the CPC Central Committee and the State Council on 

Deepening the Health Care System Reform》(Simply《Opinion》)put forward"Steadily promote 

the rational flow of health care professionals, facilitate diversified ways of talent exchange 

among different health care institutions, and explore the feasibility of multiple-site practice 

of certified practitioners". This caused intense echo and the widespread concern in the 

medicine industry and even the whole society, and also become a new hot topic in the 

medical and health system reform. 

    In order to solve the problem that the medical treatment is hard to access and afford in 

medical care market, and to achieve rational allocation of health care resources in China, A 

careful investigation of the present situations and existing problems was carried out to 

observe on the phenomenon that Chinese physicians practice at multiple facilities. 

Furthermore, a comparative study has been conducted on differences of government 

supervision on multi-point practices of physicians between home and abroad. The direction 

of government supervision on multi-point practices of physicians in China has been put 

forward in order to maintain a healthy market environment on multi-point practices of 

physicians in Chinese medical facilities, to improve the quality of medical services of 

physicians practicing at multiple facilities, and to crack down illegal multi-point practices of 

physicians. 

    This paper will be divided into three parts, the first part of this article summarizes the 

practice of medical institution doctor more relevant concepts; The second part of this article 

expounds and analyses Chinese medical institution doctors more practising the present 

situation and existing problems and reasons; The third part for the second part of the 

proposed the corresponding countermeasure and the suggestion 

 

 
 
 
 

 
 

Keywords: Multi-point practices of physicians;Government supervision；Medical health 

system
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摘  要 

为深入贯彻落实国务院《关于支持河南省加快建设中原经济区的指导意见》和河南

省第九次党代会精神，抢抓“郑汴一体化”发展机遇，深化区域内金融合作与联动，优

化金融资源结构和布局，充分发挥金融对经济发展的支撑作用，积极打造郑汴核心增长

极，在有效促进郑州加快发展，实现开封复兴的基础上，争取在区域经济联动发展、合

作共赢的互动过程中，逐步形成功能完善、体系健全、立足中原、辐射全国的区域性金

融中心，最终达到全面推进中原经济区建设的目的。 

本课题以中原经济区建设和郑汴一体化发展为背景，在注重理论研究、探求理论依

据的同时，紧密结合郑汴两地经济发展的历史联系和实际状况，用实证研究的方法，认

真分析郑汴两地经济金融发展现状，从较为具体的金融领域着手，积极探讨促进郑汴一

体化和谐发展的有效途径，在推动区域金融服务创新、加快区域金融融合、促进区域经

济发展等方面，探讨加快郑汴金融合作步伐、促进郑汴金融同城发展的可行性，并结合

实际，力求提出一些寻求郑汴金融共同发展、相互促进，最终形成双方取长补短、合作

共赢良好局面的具体内容、方法和手段。 

本课题主要结论：一是在区域经济一体化的条件下，区域经济的发展依赖于区域内

城市的发展，而区域内城市的发展反过来又会促进区域经济一体化的发展，二者关系密

不可分、相互依存。二是郑汴两地具有深厚的历史渊源和现实联系，二者城市空间发展

相向，产业结构互补性强，城市功能定位依存度高，社会文化特点同质性强，具备合作

共赢的基础条件。三是建设中原经济区为郑汴一体化发展和郑汴金融同城提供了难得的

历史发展机遇。郑汴两地一定要抓住历史机遇，建立沟通协调机制、加大政策扶持力度，

科学编制同城规划、打造金融合作平台，改善金融生态环境、有效整合金融资源，加快

金融创新步伐、发挥金融核心配置作用，全面提升郑汴两地金融产业的整体竞争能力，

为郑汴经济的又好又快发展提供持续的强劲推动力，最终推动整个中原经济区的建设与

发展。四是由于郑汴两地开展经济一体化的平台已经确立，两地政府就郑汴金融同城建

设也已初步达成共识，因此本课题研究内容相对较为具体，研究成果也具有一定的前瞻

性和实用性，可以为郑汴金融同城化发展和中原经济区建设提供些具体的思路和有益的

参考。 
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在结构上，本课题通过五个部分展开论述。 

第一部分：绪论。主要介绍该课题的研究背景、理论基础及相关研究综述，同时，

从实践的角度，介绍一些国内外区域金融一体化成功的典型案例。 

第二部分：郑汴金融同城理论阐述。主要从金融同城与经济一体化二者之间密不可

分的关系着手，引伸出郑汴金融同城的基本概念、理论依据、设计思路、目标及具体建

设内容的设想。 

第三部分：郑汴金融业发展现状及可行性分析。主要通过对郑汴金融业发展现状的

分析，从两地的基础条件、内在联系和发展前景方面，对郑汴金融同城进行可行性分析。 

第四部分：郑汴金融同城制约因素。主要从不同角度，力图客观实际地对当前影响

郑汴金融同城发展的问题和障碍进行梳理和分析。 

第五部分：郑汴金融同城对策建议。主要针对影响郑汴金融同城发展的问题和障碍，

提出一些符合实际、内容具体、操作性强的建设性意见和建议。 

 

关键词：中原经济区；区域经济一体化；郑汴金融同城   
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ABSTRACT 

Thoroughly implement the State Council《Guidance on support to accelerate the construction of the 

Central Plains Economic Zone in Henan》and the Ninth Party Congress spirit of Henan Province, Seize the 

integration of Zhengzhou and Kaifeng development opportunities, deepening regional financial 

cooperation and linkage to optimize the structure and layout of financial resources, and give full play to 

the role of financial support of economic development, and actively build Zhengzhou and Kaifeng core 

growth pole, on the basis of the effective promotion of Zhengzhou to accelerate the development of 

Kaifeng revival, strive for regional integrated economic development, the process of interaction of the 

win-win cooperation, and gradually form a full-featured sound system, based on the Central Plains, the 

radiation of the regional financial center, and ultimately to comprehensively promote the purpose of the 

Central Plains economic Zone. 

Integrated development of this project to the construction of the Central Plains Economic Zone of 

Zhengzhou and Kaifeng as the background, while focus on theoretical research, and explore the 

theoretical basis, in close connection with the historical ties and the actual situation of economic 

development in Zhengzhou and Kaifeng, using empirical research methods, a careful analysis of status of 

economic and financial development of Zhengzhou and Kaifeng, proceed from the more specific the 

financial sector, and actively explore effective ways to promote the harmonious development of 

Zhengzhou and Kaifeng integration in promoting regional financial service innovation, accelerate regional 

financial integration, and promote regional economic development to explore accelerate the pace of 

Zhengzhou and Kaifeng financial cooperation, and promote the feasibility of the development of the 

financial city of Zhengzhou and Kaifeng, combined with practical, and strive to raise the the seeking 

Zhengzhou and Kaifeng financial common development and mutual promotion and ultimately the 

formation of the two sides learn from each other, cooperation and win-win good situation, methods and 

means. 

The main conclusions of this project: First, under the conditions of the regional economic integration, 
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regional economic development depends on the development of the city in the region, and urban 

development in the region will in turn promote the development of regional economic integration, the 

relationship is close inseparable and interdependent. Second, Zhengzhou and Kaifeng has deep historical 

roots and reality contact, both urban space development opposite, complementary industrial structure, 

the orientation dependence of the functions of cities, social and cultural characteristics of homogeneity, 

with the basic conditions of win-win cooperation . Construction of the central zone to provide for the 

integrated development of Zhengzhou and Kaifeng and Zhengzhou, Kaifeng and financial city, a rare 

historical opportunity for development. Zhengzhou and Kaifeng the two must seize the historic 

opportunity to establish communication and coordination mechanism, intensify policy support and 

scientific preparation of city planning, to build the platform of financial cooperation, to improve the 

financial environment, the effective integration of financial resources to accelerate the pace of financial 

innovation, the role of financial core configuration role to enhance the overall competitiveness of the 

financial industry of Zhengzhou and Kaifeng, Zhengzhou and Kaifeng economic sound and rapid 

development continued strong driving force, and ultimately to promote the construction and 

development of the entire Central Plains economic Area. Zhengzhou and Kaifeng to carry out economic 

integration platform has been established, the two governments on the financial city of Zhengzhou and 

Kaifeng construction has also reached a preliminary consensus, so the research is relatively specific, the 

research also has some forward-looking and practicality, some specific ideas and a useful reference for the 

construction of the development of the financial city of Zhengzhou and Kaifeng and the central zone. 

Structurally,Discusses the subject through five parts. 

 Part I: Introduction. Introduces the research background, theoretical basis and reviewed .At the 

same time, from a practical perspective, a typical case of regional financial integration at home and 

abroad. 

 Part II: Financial city theoretical explanations for Zhengzhou and Kaifeng. The main financial city and 

economic integration between a close relationship to proceed derived the basic concepts ,theory of 

sources and financial city in accordance with for Zhengzhou and Kaifeng, design ideas, objectives and the 

specific building components envisaged. 
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 Part III: Zhengzhou and Kaifeng financial sector development status and city of feasibility analysis. 

Mainly through the analysis of the development status of the financial industry of Zhengzhou and Kaifeng 

from the two basic conditions of internal relations and the development prospects of the financial city of 

Zhengzhou and Kaifeng to conduct a feasibility analysis. 

 Part IV: Zhengzhou and Kaifeng financial city constraints. From different angles, trying to objective 

reality of the current problems and obstacles to sort out and analyze impact of the development of the 

financial city of  Zhengzhou and Kaifeng.  

Part V: Zhengzhou and Kaifeng financial city suggestions.The main impact of Zhengzhou and Kaifeng 

financial constraints of the city development , put forward some realistic, specific, operable for their 

constructive comments and suggestions. 

 

Keywords: Central Plains Economic Area; regional economic integration; Zhengzhou, Kaifeng and financial 

city 
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摘 要 

绩效管理作为一种改进政府绩效的实用工具已引起世界各国广泛的关注，其

最早是作为强有力的管理工具应用于企业管理中，最大限度地发挥了人、财、物

的最优配置，对于提升企业的竞争力具有巨大的推动作用。政府绩效管理是西方

发达国家为了应对传统政府管理体制下政府部门机构臃肿、效率低下、经济衰退

和政府公信力下降的危机，将绩效管理方法引入政府行政改革运动中，用企业管

理中已经相当成熟的管理理念重塑政府管理并且卓有成效。20世纪90年代，一

系列公共管理理论，包括政府绩效管理理论在内，被大量地介绍到我国，胡锦涛

总书记在第七届中央纪委第二次全体会议上指出，“要加快实行政府绩效管理制

度”、中央《关于深化行政管理体制改革的意见》对推行政府绩效管理制度也作

出了部署，此外，我国建立社会主义市场经济体制，要求政府转变职能，建设服

务型政府，尤其在我国加入WTO后，要求建立适应市场机制的政府体制，国家

领导的重视和社会发展的需要促使建立政府绩效管理制度的任务变得更加紧迫。

近年来，中国的学者和一些地方政府部门立足于我国的基本国情、基本政治制度，

在消化吸收国外先进管理理念的基础上，开展理论研究和实践，取得了一些成果。

但是，目前中国政府绩效管理尚处于初级阶段，还不成熟。 

本文对我国政府绩效管理研究的演进和现状进行了分析；比较域外具有代表

性的政府绩效管理模式，力求揭示我国与域外各国在政府绩效管理制度及运行过

程中存在的不同之处；同时分别从制度、社会、科技、经济、法律、教育六个方

面，对我国政府绩效管理运行的环境进行了分析，并以我国政府社会经济发展目

标为基础，描绘了政府绩效管理的实施过程；在此基础上，对我国政府绩效管理

运行中典型的民主评议政府绩效（以浙江省万人评组工活动为例）、机关部门工

作目标考核（以苍南县直机关部门工作目标考核为例）作了详尽的介绍，探索性

研究我国政府绩效管理的现状、获得的实践经验及一般规律。 
 

关键词：绩效管理  绩效评估  政府绩效管理   
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Abstract 

As a practical tool to improve government performance，the performance management has 

attracted countries in the world. First of all, it was as a powerful management tool used in 

business management to maximize the optimal configuration of the human, financial, and 

material, which enhanced the competitiveness of enterprises with a huge boost. Government 

Performance management (GPM) is in response to the government sectors being overstaffing, 

inefficient, economic recession and decline in the credibility crisis under the traditional 

government administrative system in Western developed countries, and lead the performance 

management into the government administrative reform movement, using the fairly mature 

management philosophy in business administration to reinvent the government management 

with high efficiency. In 1990s, a series of public management theory, including the theory of GPM 

was extensively introduced into China. The general secretary of Central Commission Hu Jintao 

indicated accelerate the implementation of GPM system at the seventh plenary meeting on the 

second session of full council. He states the views on the deepening of the administrative system 

reform, and has also made arrangements on the implementation of government performance 

management system. In addition, Chinese government is asked to rebuild its service functions for 

establishing brand new socialist market economic system. In particular, Chinese government shed 

more light on reconstruct GPM system for meeting social development needs when WTO is 

coming to China. In recent years, Chinese scholars and some local government departments 

conduct theoretical research and practice, having achieved some results based on China's basic 

national conditions, the basic political system in the digestion and absorption of foreign advanced 

management concept, however, the Chinese government performance management is still in its 

infancy, not yet mature.  

The current dissertation is trying to set out analysis on the Chinese GPM evolution and its 

current situation. By comparing some representative GPM cases in other countries, and strive to 

reveal the differences existing in management systems’ performance and the running process of 

management systems’ performance between China and foreign States. At the same time, from 

the six aspects of system, social, technological, economic, legal, education, analyzes the 

environment of operating the GPM, and describes the implementation process of GPM based on 

socio-economic development. On the basis of the above, the graduation thesis release a detailed 

introductory on typical democratic evaluating government performance of performance 

management in China (by evaluating organizational working in Zhejiang Province as an Example), 

organ departments target assessment (agencies departments direct assessment in Cannan 
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County as an example). to make a detailed presentation ,and exploratory researches 

situation,gained practical experience and general law of Chinese government performance 

management. 

 

Key words: Performance Management, Performance Evaluation, Government 

Performance Management (GPM) 
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摘   要 

中国针织名城——象山县针织产业，历经 30年，取得了长足的发展，但在

近 10 年的持续高速增长之后，增长势头和增长幅度已明显趋缓。随着全球经济

一体化进程的加快，国际国内竞争日益加剧。面对国内外宏观环境复杂多变、难

以预测的形势，象山传统针织产业的再发展面临新的抉择。 

2010 年是实施“十一五”规划的最后一年，也是象山县开启桥海新时代、

推动新发展的关键一年。象山县针织产业转型升级发展战略研究，对深入贯彻中

央、省、市经济工作会议精神，进一步巩固“中国针织名城”的地位，实现象山

针织产业的转型升级和可持续发展，有着重要的现实意义。同时，为象山县委、

县政府编制“十二五”规划，提供参考建议。 

本课题报告运用 SWOT分析法，首先分析了象山县针织产业发展现状，客观

评价了针织产业自身的优势和劣势，并深入分析在国内外宏观环境影响下，象山

针织产业所面临的机遇与挑战。进而展开 SWOT矩阵分析，形成了象山县针织产

业转型升级发展战略，即：SO、WO、ST、WT四大战略，进行增长性战略、扭转

型战略、多种经营战略和防御型战略等四大战略的分析。趋利避害，找准了象山

县针织产业转型升级发展的战略定位。 

面对众多的战略，象山县委、县政府当前应重点实施的战略是什么，成为本

课题研究的关键。通过采用文献检索与理论研究、实证调查与分析、现场观察与

访谈、数据分析、比较分析方法、分析和综合、理论与实际相结合等方法，在参

加经济工作会议、搜集分析历年市县政协会议相关提案、文献资料调研、专家企

业家座谈和现场考察、征求多方意见的基础上，进行系统思考与深入探讨，认为，

目前象山县针织产业转型升级发展战略中应亟待调整和重点把握：新产业转移战

略和多品牌创新战略，并详细阐述了这两大战略的实施建议。 

全球新一轮规模空前的生产要素优化重组和产业梯度转移的高潮正在兴起，

国内区域间产业转移趋势明显。当前，象山针织产业发展要抢抓这一千载难逢的

良好时机，应加快实施新产业转移战略。资金技术密集型和高新技术产业逐步替

代现有的传统制造业的“新产业转移”工作，是在政府宏观战略布局下，由政府

引导规划，企业积极参与的整体行为。“走出去”占领国际市场，“进内陆”打

开国内市场，从四个层面全面推进，转移上游针织产业，承接下游针织产业，统

筹国内区域经济，实施象山针织产业的梯度转移，尽快走上针织产业新型工业化

道路。力争让象山的支柱产业在国际标准制定上占有一席之地。 
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象山针织要真正成为“强人”必须走品牌之路。根据象山针织产业现状，研

究认为：应实施多品牌创新战略。科学定位，制定多品牌战略；自主创新，提升

产品品质；系统营销，创立自主品牌；学习借鉴，走国际化道路。加快针织产业

用布发展，整合国内国际资源，开拓国内国际市场，进行国内品牌建设的同时培

育出口名牌。未来的市场竞争，将是企业包括品牌、技术、产品、团队、渠道、

终端、管理等内容的系统战。象山针织企业只有建立起强有力的多品牌创新战略

系统体系，经历长期脚踏实地的系统训练，积极提升总部经济，才能真正赢得效

益与市场，实现象山针织产业的转型升级，再创“中国针织名城”新的辉煌。 

 

关键词：针织产业   转型升级    发展战略 



 

   1842 
 

Abstract 

Xiangshan County which is famous for its knitting industry has 

made a great development during past 30 years. However, after the 

continuous and rapid development in the last 10 years, the growth of the 

knitting industry in Xiangshan County turns down. With the acceleration 

of global economic integration, both the international and domestic 

competitions increased. In the face of the complex macroeconomic 

environment, the knitting industry of Xiangshan County has to make new 

choices in order to develop further.  

2010 is the last year for the “Eleventh Five-Year Plan”, and is also 

the key year for Xiangshan County to promote new development. So at 

this year, the research for the strategy of the transition and promotion of 

the knitting industry in Xiangshan County is of important current 

significance. Meanwhile, it can provide the county government some 

ideas for the “twelve Five-Year Plan”.  

This paper has objectively evaluated both its strengths and 

weaknesses based on the status of the knitting industry development in 

Xiangshan County, and then further analyzed the opportunities and 

threats under the influence of macro-environment at home and abroad by 

using the analytical method named SWOT (Strengths, Weaknesses, 

Opportunities and Threats). Based on the SWOT matrix analysis, the 

strategy for the transition and promotion of the knitting industry in 

Xiangshan County is separated into four strategies which include SO, 

WO, ST, WT, respectively represent growth, transition, diversification 

and defensive. 

The key point in this paper is that among a variety of strategies 

mentioned above which strategy the county government should 

implement currently. This paper has pointed out that there are two 

strategies which are new products transformation strategy and 

multi-brand strategy need to be adjusted and focused on, and presented 

concrete proposals for carrying out the two strategies based on the data 

collected from economic conferences, County CPPCC meeting calendars, 
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literature researches, discussions with experts and site inspection, by 

using the methods combining theory with practice.  

Nowadays the optimized recombination of production factors and 

the transfer of industry grads are on the rise, and the domestic 

inter-regional transfer of industry is more evident. So the knitting 

industry of Xiangshan County should catch the great opportunity to speed 

up implementation of the new industrial transfer strategy. The 

replacement of current traditional manufacturing by 

capital-and-technology intensive industries is an integral behavior which 

enterprises participate in guided by the overall strategy of government. In 

order to play an important part in the international standard-setting of the 

knitting industry, what should the government of Xiangshan County do 

are occupying the international market, opening the domestic market, 

combining the upstream with downstream knitting industry and making it 

industrialization.  

In order to become stronger and more famous, the knitting industry 

of Xiangshan County should build its brand. According to the current 

status, the innovative multi-brand strategy should be implemented. It is 

important to accelerate the development of knitted fabrics industry, 

integrate international and domestic resources to explore home and 

abroad markets, and build domestic brands also for export. Competitions 

in the future market will be from the brands, technologies, products, 

teamwork, distribution channels, sales terminal and management. For that 

reason, only Xiangshan knitting enterprises establish a strong and 

effective multi-brand strategy system and actively promote the head 

quarters' economy, both the benefit and market can be achieved. Also the 

transfer, upgrade and sustainable development of the knitting industry can 

come true. 

 

Key words :  knitting industry, transfer and upgrade, development strategy 
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摘    要 

 

本课题研究运用生产关系应该与生产力发展水平相适应的原理，对我国内河船闸通

航政府规制问题与对策进行了探讨。 

我国河流总长 43 万公里，内河通航里程 12.3 万公里，300 吨级以上航道 2.3 万公

里。2010 年，全国内河货运量完成 17 亿吨；2020 年，全国内河货运量将达到 30 亿吨。

大力发展内河水路运输，是国家综合运输体系战略发展的重要组成部分。 

加强内河船闸通航管理，确保船闸安全高效运行，是发展内河水路运输的重要环节。

船闸通则航道通，航道通则水路运输发展。我国现有船闸 860 座，广泛分布在长江、珠

江、京杭运河各大水系。我国的内河船闸通航坚持保安全、保畅通，为推动内河水路运

输发展，进而促进流域社会经济发展做出了巨大贡献。但是，客观存在的体制机制、科

技信息、保障水平，特别是政府规制建设问题，对船闸通航作用的充分发挥，构成了一

定的影响。加强内河船闸通航政府规制建设，已刻不容缓。本课题针对这些问题进行了

探讨，并提出了一些有益的意见。 

本课题研究共分五章。第一章绪论，介绍了内河船闸通航政府规制研究的背景和研

究的目的意义，综述了国内外学者对政府规制研究的成果，阐述了本课题研究的创新和

不足之处。第二章选择了长江三峡船闸、西江长州枢纽船闸、京杭运河苏北段船闸三个

比较典型的实例，对内河船闸通航的基本情况和船闸通航政府规制实践进行了描述。第

三章归纳了内河船闸通航政府规制发挥的重大作用。这些作用主要有保障船闸扩大能力

和高效运行；为水路运输畅通提供有力支持；是通航水域安全管理的有力保证；能有效

维护水路运输有序竞争和促进水路运输企业提高经济效益。第四章从行业规范体系有待

完善，管理体制尚需明确，保障水平应该提高，需要建立协调机制等方面分析了内河船

闸通航规制实践中存在的问题与原因。第五章从六个方面提出了加强通航管理及政府规

制体系建设的思考。这六个方面是：抓住核心，搞好服务；依法依规，强化管理；利用

现代科技手段和现代管理方法有效提高船闸管理水平；着力全方位研究和缓解通航瓶

颈；创新机制体制，推进内河船闸行业和谐协调发展；积极推动内河船闸行业标准体系

和政府规制体系建设。 
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Abstract 

 

Based on the principle that relations of production must conform to the level of 

productive forces, this research discusses and analyses China’s governmental regulations on 

its inland river navigation and also seeks to provide some solutions to the existing problems. 

China has a total river length of 430,000 kilometers and inland river navigation mileage 

of 123,000 kilometers, with 23,000 kilometers available for ships weighing 300 tons and 

above. In 2010, the total inland  volume accounted for 1,700 million tons, which will reach 

3,000 million by the year 2020. To promote inland waterway transportation is an important 

part of the state strategy of developing a comprehensive domestic transportation system.  

The key to promote inland waterway transportation is to strengthen the management of 

inland river navigation ship lock to ensure safety and efficiency. Only the ship lock 

management is unblocked, will the waterway be fluent and waterway transportation efficient. 

China now has 860 ship locks, widely distributed along the Yangtze River, Pearl River, the 

Beijing-Hangzhou Grand Canal. The inland river navigation adheres to safety and efficiency, 

making great contribution to the promotion of  the inland waterway transport as well as the 

social and economic development. However, the present institution and system, assurance 

level and information and technology shortage, especially the unproved construction of 

governmental regulations have hindered the inland waterway navigation’s role into full play. 

It is high time that China strengthened the construction of governmental regulations on  

inland river navigation. This paper discusses and illustrates these problems, and puts forward 

some solutions for consideration. 

This thesis consists of five chapters. The first chapter is a  introduction of the 

background information of governmental regulation on navigation and purpose of this 

research. It reviews the domestic and foreign scholars’ researches on this aspect and 

elaborates this research’s significance, also with suggestion for further study. The second 

chapter selects the Three Gorges ship lock on Yangtze River, Changzhou ship lock on West 

river and North Jiangsu ship lock on Beijing-Hangzhou Grand Canal as three typical examples 

to illustrate the basic situation of inland navigation regulations and their enforcement. The 
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third chapter summarizes the important role played by the inland river navigation regulation 

which mainly includes: to secure ship lock so as to expand capacity and efficiency, to provide 

strong support for waterway transportation, to guarantee the safety management of the 

navigation, to effectively maintain the waterway transportation in orderly competition and to 

increase economic benefit of waterway transportation. The fourth chapter analyses the 

problem existing in inland river navigation regulation enforcement from four aspects:  the 

industrial standard system to be perfect, the management system to be clear, the security 

level to be improved and a flexible mechanism to be established. The fifth chapter puts 

forward suggestions from six aspects to strengthen the safety management and 

governmental regulation system construction, including: grasping the key to provide good 

service, emphasizing management according to the law, using modern means of science and 

technology to effectively improve the management of ship lock, applying all-around 

researches to alleviate the navigation bottleneck, innovating institution to stimulate the  

harmonious development of ship lock industry and promoting the construction of standard 

systems in ship lock industry governmental regulations. 

 

Key words: ship lock; governmental regulation; safety management
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摘  要 

中国共产党是执政党，各民主党派是参政党，民主党派是多党合作制度的重要组成

部分，在我国政治生活中以及经济社会发展中发挥着越来越重要的作用。加强民主党派

建设的基础工程是要加强民主党派基层组织建设,民主党派基层组织是党派成员参加学

习活动、互通信息、交流思想、沟通情况、联络感情的基本组织形式，也是团结成员，

积极发挥组织作用的基本单位，是民主党派存在、发展的前提和基础。 

改革开放 30 多年来，宜昌市民主党派基层组织在发展成员和壮大队伍、加强对成

员的思想教育、发挥参政议政作用、开展社会服务活动等方面，均取得了长足发展。但

同时也存在着一些不容忽视的问题，主要表现在基层民主党派成员的政党意识模糊、党

派特色、基层组织活动开展困难等，这些问题在一定程度上影响到民主党派自身建设及

其参政党作用的发挥，不利于多党合作事业的健康发展。存在这些问题的原因主要是民

主党派基层组织对其成员的思想教育不到位、发展党派成员不规范、制度建设不完善等

问题和不足。本文从加强多党合作的思想建设、加强队伍建设、推进制度建设、提高履

行职责能力等四个方面着手，探讨加强民主党派基层组织建设的措施和办法。 

文章的论述分为四个部分：第一部分对民主党派基层组织的相关概念、发展历程及

作用进行了阐述。第二部分以宜昌市民主党派基层组织发展为例进行研究分析。第三部

分分析宜昌市民主党派基层组织建设存在的主要问题以及发展困境的原因。第四部分对

宜昌市民主党派基层组织今后的发展提出对策选择。 

 

关键词： 民主党派；基层组织；参政议政；民主监督；组织建设 
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Abstract 

The CPC is the ruling party while the democratic parties are the participating parties in 

China. And the democratic parties are the important part of the multi-party cooperation 

system. They play a more and more important role in the political life and the economic and 

social development in our country. The basic engineering of strengthening the construction 

of the democratic parties is to strengthen the construction of the grass-roots organizations. 

And the grass-roots organizations of the democratic parties are the primary organizational 

forms in which the party members participate in learning activities , exchange information 

and ideas and make friendly contacts. They are also the basic units for the democratic 

parties to unite the party members and play an active role. Meanwhile, they are the 

prerequisite and foundation for the democratic parties to exist and develop. 

In the 30 years since reform and opening up, grass-roots organizations of the 

democratic parties have developed stably. But at the same time, there are still some 

outstanding problems that can not be ignored. For example, members of grass-roots 

organizations have not unanimous party consciousness and exist belief crisis. The parties’ 

characteristics are becoming more and more alike, and they have difficulties in taking 

activities, etc. These problems to some extent affect the democratic parties’ self-construction 

and their political functions, which will be harmful to cause of china’s multi-party 

cooperation. There are so many reasons for the above problems, but it is mainly because the 

ideological education of the grass-roots organizations to their members is not avild, 

members’ development is too quick and overlapping , as well as the institution construction 

lags behind. So, it is time for grass-roots organizations of the democratic parties to take  

efforts to continuously strengthen their self-construction.  They should lay a solid 

ideological foundation for multi-party cooperation, enhance their strength, promote the 

system construction, improve ability of performing their duties and other aspects. 

The thesis is divided into four parts. Part I discusses the relevant concept, phylogeny, 

and the function of the Grass-roots Organizations of the Democratic Parties. PartⅡtakes the 

Construction of the Grass-roots Organizations of the Democratic Parties in Yichang City as an 

example and has a detailed analysis of its organizations. Part Ⅲ analyzes the major problems 
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that exist in Yichang the Construction of the Grass-roots Organizations of the Democratic 

Parties and the causes of the predicament in its development. Part Ⅳ puts forward some 

suggestions and countermeasures about the future development of the Construction of the 

Grass-roots Organizations of the Democratic Parties in Yichang City. 

 

Key words: democratic parties；grass-roots organizations；participate in and consulting 

the political affairs；Democracy supervision；organizational construction 
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摘   要 

 

当前，伴随着世界信息化全球化进程加剧和社会转型与经济转轨

攻坚，国内社会已进入公共危机震荡频发的高风险社会，加之媒介产

业和网络通信通讯技术勃兴，跨时空、点对点、即时交互、高度开放

的信息传播方式，社会公众随时随地都能充当信息“发射器”，危机

爆发蔓延时所滋生的碎片化海量信息，更是成为媒体和公众关注的焦

点，使得危机传播管理显得尤为迫切。 

政府作为公共危机管理主体，对危机传播管理既责无旁贷、又刻不

容缓。有效的信息沟通、权威的信息发布和正确的舆论引导是危机传播

管理的核心，成为考量政府化危为安执政力和转危为机公信力的关键。

在危机袭来之时，如何整合媒介与公众的力量去处变不惊地理性应对，

得心应手地控制信息流、引导影响流、消解噪音流，准确甄别信息真伪，

在把握变数、掌控话语权中赢得处置战机，避免因危机传播管理防范不

当导致次生危害，进而卓有成效地管控危机、规避矛盾、平息事态、安

抚民众，成为政府无法回避的现实战略问题，并面临前所未有的挑战。 

本文试图在吸收当前研究成果的基础上，综合运用传播学、管

理学、心理学等知识，从政府对公共危机信息传播管理视角展开研究，

对危机信息传播管理中成功与失误的案例分析，对危机传播过程中信

息扩散与放大路径和危机信息的人际传播、群体传播、组织传播、大

众传播等渠道进行脉络梳理、规律探讨、策略分析乃至管理手段运用，

为政府加强公共危机传播管理干预，有效遏制谣言流言传言，剔除噪

音杂音干扰，趋利避害、防微杜渐，引导社会舆情、舒缓公众情绪、

沟通整合社会力量去科学应对和化解危机提供有章可循的现实可能，

以此彰显服务型责任型政府的执政力与公信力。 

 

关键词：公共危机传播；危机传播管理；政府管理 
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ABSTRACT 

 

    Today, following the acceleration of the informatization 

and globalization of this information world, China has entered 

into a high-risk stage of society which Public Relation crisis 

events is becoming more frequent, as the development of new 

technology on media and Instant Message transferring such as 

Trans-space-time, Point to Point, Instant Messaging and more 

open methods on public information spreading , nowadays, for 

most occasion the public can be the "trigger" of any kind of 

public information. The vast information following the 

possible breaking of public relation crisis has become the 

focus of the mass media and people that makes effective public 

information crisis management become more urgent. 

    The government, as the main body of the Public Crisis 

Management, is responsible for all the potential public crisis, 

and it is also important that the government should have the 

immediate action to any possible crisis events. Effective 

public communication policy, instant official information 

publishing and correct  attitude towards public critics are 

the core part of public crisis management, thus becoming the 

key factor to test the capability of the Government on dealing 

with public crisis events.Therefore, the way to deal with the 

possible public crisis problems by integrating the Mass Media 

and people, the way of controlling the source and transferring 
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of information, the way of public guiding, dissents stopping 

and information examining  are very important.Whether the 

government can take the opportunity to lead the public in the 

caprice of any public events to avoid the possible crisis so as 

to handle it by controlling the events,avoiding conflicts, 

subsiding crisis and conciliating people is very vital and 

inevitable,and it will also face unprecedented challenges. 

In reference to the previous researches on this problem by 

using the combining theory of Communication, Management and 

Psychology，this thesis analyses the spreading of the public 

informant in crisis event and provides the suggestion on crisis 

managing, crisis investigating, strategic analysis. From the 

point of view of Public Crisis Management, this thesis also 

analyses some cases relating this problems and provides the 

government the methods on managing the distorting information 

of the interpersonal, group, mass and organizational  communication 

in order to suggest the government to strengthen the public 

crisis management by more intervene on the public information 

transferring, rumors controlling, dissents stopping, guiding 

and conciliating so  as to ensure the credibility and effective 

manage of the service-and-responsiblity-oriented government. 

 

Key Words: Public Crisis Communication； Public Crisis  

Communication Management； Government Management 
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摘   要 

 

二十一世纪以来，随着市场经济体制的不断深化与完善，以及科学发展观、以

人为本等先进思想在全国范围内普遍落实，建立服务型政府的改革浪潮已然席卷全

国各地的政府部门。作为广州市工商局的窗口单位，广州 12315热线不仅代表着政

府部门的形象，也肩负着为人民服务的社会责任，在消费拉动经济大政方针的社会

环境下，12315热线的重要性正逐步体现出来。因此，不断提高热线的工作效率、

提升热线的服务水平，让广州 12315 成为百姓交口称赞的热线电话，对于工商行政

管理来说也显得尤为重要。 

本文通过标杆、SWOT 以及定量定性等多种分析研究方法，对广州 12315热线的

工作现状、国内地位、存在问题等进行了细致的调研，并对调研的数据及结果进行

深入剖析，力求对广州 12315热线的现状做出客观的、准确的定位，为下一步热线

的改进工作提供重要的参考依据。本文通过调研分析，总结出广州 12315热线当前

存在的两大方面问题：一是人员结构模式的不合理；二是内部管理、制度和流程的

不完善。围绕这两大方面的问题，本文进行全面深入的分析，在对人员结构模式不

合理的问题方面，罗列出 A、B、C三种不同的人员结构运作模式，并对三种模式都

进行加权、定量分析，通过对比公式最终筛选出最适合广州 12315热线一种人员结

构模式；在内部管理、制度和流程不完善的问题方面，也运用了服务型政府、回应

型政府及政府流程再造等理念及思想，为广州 12315 热线设计了新的内部管理、相

关制度及业务流程。本文希望通过客观的调查分析及有效的理论支撑为广州 12315

热线的发展与建设提出切实有效的建议。 

 

 

关键词：热线；标杆管理；SWOT；流程再造。 
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Abstract  

 

 

Twenty-first century, along with the deepening of market economy improvement, 

and the scientific concept of development, people-oriented and other advanced ideas 

in the universal implementation of the country, the establishment of service-oriented 

government reform movement already swept across government departments.  as a 

window units of Industry and Commerce bureau in Guangzhou City, Guangzhou 

12315 hotline not only represents the government's image, but also shoulder the 

social responsibility of serving the people in consumer-driven economic policies of 

the social environment, the importance of the hotline 12315 is gradually reflected 

in . Therefore, to continuously improve the line of work efficiency and improve the 

level of service hotline so commend by the people of Guangzhou, 12315 hotline for 

industry and commerce of administration bureau is also very important.  

    In this paper, benchmarking, SWOT analysis and other qualitative and 

quantitative research methods, on the status of work in Guangzhou 12315 hotline, 

domestic status, problems, etc. carried out detailed research, and research data and 

results of in-depth analysis, aiming to Guangzhou 12315 the status line to make an 

objective, accurate positioning, an improvement for the next line to provide an 

important reference. In this paper, investigation and analysis, summarized in 

Guangzhou 12315 hotline currently exists two major aspects: First, the personnel 

structure model of the irrational; Second, internal management, systems and 

processes are inadequate. Around these two issues, this comprehensive in-depth 

analysis on personnel issues irrational structural model, set out the A, B, C are three 

different modes of operation personnel structure, and the three models are weighted , 

quantitative analysis, the formula finally selected by comparing the most appropriate 

personnel structure, Guangzhou 12315 hotline one kind of pattern; in internal 

management, systems and process issues, imperfect, but also the use of a 

service-oriented government in response to the government and government-based 

concept of process reengineering, etc. and ideas, Guangzhou 12315 hotline designed 

a new internal management systems and  related business processes. This article 

hopes to objective analysis and effective investigation of theoretical  support for the 

12315 hotline in Guangzhou and the building of the  development of effective 

proposals.  

 

 

Keywords: hot; benchmarking; SWOT; process reengineering. 
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中文摘要 

在知识经济时代，企业或组织核心竞争能力的提升依赖于其是否具备一支训练有

素、适应经济社会发展和具有战略性思维的高素质人才队伍。加强人才队伍建设，对现

有人力资源加大培训开发力度是关键环节。这就要求用人单位树立培训开发意识、加大

培训投入、提升培训开发的力度，促进人力资本的增值。人民银行作为我国中央银行，

它担负着制定和执行货币政策，防范和化解金融风险，维护我国金融稳定等重要职责，

属于专业性极强的公共部门，因此，通过科学有效的培训来打造一支具有国际金融宏观

视野、素质优良的金融人才队伍对该行高效履职具有举足轻重的作用。XX中心支行是人

民银行地市级派出机构，近年来由于受制于体制机制和干部队伍建设等方面存在的问

题，如职工岗位履职水平不高、工作缺乏进取心、激励机制不健全引发了部分职工思想

上的负面意识等，成为了该中心支行履职和发展的主要矛盾。为此，该中心支行期望通

过培训提升职工履职能力、端正工作态度和实现职工的自我发展，但由于在培训理念、

培训体系设计和实施方面还存在诸多不足，导致培训效果不是很明显，投入与产出不成

正比，因此该中心支行现有培训开发体系亟待改进优化。 

本文以XX中心支行的培训开发体系为研究对象，通过比较发达国家中央银行与我

国中央银行及其分支机构的员工培训开展情况，从宏观层面归纳出我国央行及其分支机

构在员工培训上亟待改进的制度建设、体系设计方面存在的问题，为下一步具体问题提

出和分析提供导向和铺垫；通过调查问卷、与培训主管部门相关人员面谈和收集该中心

支行相关资料等方式，对该中心支行的组织结构、人力资源现状和培训工作开展情况进

行了介绍，并对该中心支行培训体系进行了深度分析，找出了培训工作开展前、中、后

期存在的问题：一是人力资源培训开发缺乏规划；二是缺乏培训需求分析，致使培训计

划制订流于形式；三是缺乏培训资源的有效配置与投入；四是缺乏有效的培训激励措施，

员工参训积极性不高；五是培训效果评估方面存在的问题等。由此分析挖掘出导致这些

问题的主客观因素，基于此，本文从现代培训理论出发，以立足该中心支行实际与科学

性相结合，通过培训需求确定、拟定培训计划、实施培训、培训效果评估与反馈等环节

优化改进了原有培训体系。 

本文希望通过研究能为XX中心支行培训体系改进优化提供理论依据和实践标准，

促进该中心支行与职工共同发展。同时，也希望该研究思路和改进策略对其它基层公共

部门改进本部门培训体系，提升培训效果提供较好的指引和参考作用。 

 

 

关键词：人民银行；人力资源；培训体系；改进 
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Abstract  
In the era of knowledge economy,the enhancement of the enterprise or organization’s 

competitiveness depends on the availability of a team of high-quality and well-trained talents 

who are in keeping with the economic and social development and have strategic thinking. 

Strengthening the development of qualified talents is essential to invest more efforts on 

human resource training. This requires the employers to be more geared to training and 

development, invest more in training, improve the efforts in training and development and 

promote the added value of human capital. As the China’s central bank, People’s Bank has 

the responsibility to develop and carry out monetary policy, guard against and defuse 

financial risks and maintain the financial stability in China. People’s Bank is a highly 

specialized public sector. Therefore, to build a team of quality talents who have knowledge of 

international finance through scientific and effective training have pivotal role for the bank to 

perform its duties.XX branch bank of People’s Bank is the municipal agency. Due to the 

problems in institutional mechanisms and cadres construction in recent years, the employees’ 

negative awareness caused by the employees’ inefficiency in duty performing, lack of 

initiative and incomplete incentive system have become the major contradiction in duty 

performing and development of the bank. Therefore, this branch bank wishes to improve the 

employees’ capacity to perform their duties, correct their working attitude and realize 

self-development through training. However, due to the deficiencies in training philosophy, 

training system design and implementation, the training effect is not clear and the input and 

output is also out of proportion. Accordingly, the current training development system needs 

to be improved and optimized.  

The research in this paper targets at the training development system in XX branch bank. 

Through comparison between the national central bank in developed nations and that of 

China in terms of employee training, this paper points out the problems need solving in the 

system construction and design of the central bank in China, laying the foundation for the 

following questions and analysis. Through questionnaires, interviews with the relevant 

personnel in training department and collection of relevant information in the XX branch 

bank, this paper introduces the organizational structure, current human resources and training, 

carries out deep analysis on the training system and identifies the existing problems in the 

initial, middle and final stage in the employee training: first, there is no plan for human 

resource training; second, due to the shortage of training demands analysis, the formulation 

of training is superficial; third, there is no effective collocation and input in the training 

resources; fourth, there is no effective incentive system in the employee training and the 

employees are not enthusiastic about participating in the training; fifth, there are some 

problems in the training effects evaluation, and so on. And then this paper explores the 

objective and subjective factors causing these problems. Starting from the modern training 

theory and based on the combination of the practice and scientific methods, this paper 

optimizes and improves the original training system through identification of the training 
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demands, development of training plans and implementation of training plans and evaluation 

of training effects and feedback.  

This paper intends to provide a theoretical basis and practice standards for the XX 

branch bank to improve its training system and promote the common development of the XX 

branch and its workers. At the same time, the author of this paper hopes that the research 

ideas and improvement strategy in this paper may provide better guidance and reference for 

other public departments at the primary level to improve their training system and training 

effects.  

 

 

Keywords: People’s Bank; human resource; training system; improvement 
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摘  要 

贵州自然资源丰富、民俗风情浓郁，具备发展旅游的丰富资源。然而，由

于受到历史和地理等因素的影响，贵州民俗旅游仍热处于起步阶段。怎样改变

目前贵州旅游在游客心目中的地位，树立贵州旅游的标志和拳头性旅游产品，

单靠企业和市场的力量是远远不够的,特别是对于贵州这个相对落后的区域而

言，旅游产业的发展必然要采取政府主导的发展模式。政府支持下的贵州民俗

旅游的发展，需要解决好几个大方面的问题。一是民俗遗产的开发和保护问题。

二是旅游基础设施建设过程中针对旅游项目的投资，政府应提供政策支持，营

造良好的政策环境。三是旅游的发展，离不开文化的沉淀，政府应联合第三部

门和机构的力量，提炼和梳理贵州民俗旅游的精髓。最后，民俗旅游的发展需

要政府提供一定的资金和政策保护遗产传承人的基本物质生活。上述问题，对

政府提出较高的要求，在由政府主导贵州民俗旅游发展过程中，政府应扮演好

“掌舵者”和“划桨者”的角色。何时“掌舵”，何时“划桨”，应根据当地民

俗旅游资源的状态和特点，分阶段、分步骤、有规划地实施其职能，扮演不同

的角色。发展民俗旅游成功的区域有很多，典型的有东南亚的泰国和中国西南

边陲的云南丽江。在政府主导民俗旅游的发展过程中，贵州的发展应借鉴别人

成功的经验，善于发现其发展中出现的问题和产生的矛盾，结合贵州自身的实

际，切实打造适合贵州发展的道路。 

 

    关键词: 民俗旅游；开发与保护；政府角色；政府责任 
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The government’s role and function in the 

development of folk tourism rescources and its 

protection in Guizhou 

Summary 

 
Guizhou is rich in natural resources and folk customs ,which is the good to develop 

tourism. However, due to historical and geographic factors, in many people’s 

impression , Guizhou is still lag behind and in poverty level. How to change the current 

status of Guizhou in the eyes of tourists, and establish Guizhou's tourism logo and fist of 

tourism products, only rely on enterprise 's strength is not enough. Especially for the 

relatively backward area of Guizhou, the development of the tourism industry have to 

adopt governmental dominant development mode. Under the support of Guizhou 

government,we have to tackle several problems.The first one is how to tackle the 

development of folk heritage and protection.The second one is the government should 

provide policy support and create a favorable policy environment on the process of 

tourism infrastructure construction.The third one is the development of tourism is 

inseparable from the accumulation of culture, the government should be combined with 

third departments and institutions to refine and combe the essence of folk custom 

tourism in Guizhou.Lastly,the development of folk tourism needs the government 

provide funding support and policy support to protect the heritage of people's basic 

living.The problems what I have mentioned above,which take higher requirements to 

the government . in the development of process of Guizhou folk custom tourism which 

leaded by the government ,that should play a good role  in " at the helm" and" paddle" . 

When" at the helm", when" paddle ", which depend on the features of local tourism 

resources, then step by step carry out its functions,and  play different roles. There are 

many regions which develop the folk tourism well,such as Thailand and Lijing in Yunnan. 

In the process to develop folk custom tourism, Guizhou should learn from others 

experience, summarizes its problems.Combine the actural of Guizhou,construction the 

ways which is better for the development of Guizhou. 
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摘  要 

公共文化服务的供给是完善公共文化服务体系的一项重要内容。科技馆作为

重要的公共文化设施和政府管理的全额事业单位，是公共文化服务的重要载体，

发挥着不可替代的阵地作用。 

本文针对我国科技馆的发展历史短、科技馆公共文化服务供给水平偏低、实

践需要和理论研究不足的事实，就如何为公众提供更公正、更高效、更有质量的

公共文化服务展开论述。 

论文按照科技馆公共文化服务是什么(内容)、提供主体是谁(政府、非政府

主体)怎样提供(机制)的逻辑线索展开，通过文献研究、规范研究与实证分析相

结合的方法，以贵州科技馆为案例，在机制层面探讨科技馆公共文化服务的供给

问题。本文拟取得的研究成果是对科技馆公共文化服务供给机制进行系统分析和

构建，形成我国科技馆公共文化服务供给机制理论分析框架，进而在实践中增进

公共文化服务体系供给有效性，满足社会成员多样化的公共文化服务需求。 

 

关键词:公共文化服务；科技馆文化服务；供给机制；贵州科技馆 
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A Study on the Public Cultural Service Supply of 

Guizhou Science and Technology Museum  

Abstract 

Public cultural service supply is one of the core content in the field of the 

government management, and the strengthening of public cultural service supply is 

an important content of the improvement of public cultural service system. As an 

important public cultural facilities and public cultural service institutions, museum of 

science and technology is the construction of public cultural service system of the 

backbone, which carries the importance of the public cultural service in the system 

of public cultural services, and plays an important role. 

The article is aimed at discussing the short history, problems, inferior level of 

supplies, the lack of the theories and practices in the State Science and Technology 

Museum public cultural service, in order to provide the public with more 

justice,  more efficiency, and more quality of public cultural service discuss. 

This paper studies in the public cultural service on what ( content ), who 

provides the (main ) ( way ) to provide the logical clue through literature research, 

and combines normative research and positive analysis method with Guizhou science 

and Technology Museum as a case from the level of mechanism considering the 

science and Technology Museum public cultural service supply problem, thus to 

strive for science and technology library public cultural service supply mechanism in 

system analysis and normative construction, the initial formation of science and 

Technology Museum public cultural service supply mechanism theory to analyse 
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frame, with a view to promoting the public culture service of government function in 

the construction of the change, meets the social member of a diverse public cultural 

service needs to improve the system of public cultural services supply effectiveness. 

 

Key  words: Public Culture Service；Museum of science and technology and 

cultural service；Supply mechanism；Guizhou science and Technology Museum. 
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摘   要 

政府绩效评估是以政府的行政行为为对象，依据一定的评估标准和统一的评

估程序，按照公开 、公正、公平的原则进行的一系列评估活动。自从 20 世纪以

来，实施绩效管理、创建高绩效的政府公共管理部门已经成为许多国家追求的目

标。在我国，随着政府机制改革的深化，在转变职能、调整组织行为方式和组织

结构的同时，绩效管理也开始被引入政府管理之中，绩效管理的意义也逐渐被我

国各级政府认识。但是，由于历史和现实的原因，我国政府绩效管理在实践中还

存在许多困难。 

中国政府改革的现实需要、中西方绩效考核理论与实践的差距，绩效考核理论

中国化、本土化的障碍，绩效考核实施过程中的种种问题，落实科学发展观的客

观要求，共同呼唤着政府绩效管理问题解决的新途径。 

西安市雁塔区是陕西省人口最多、经济总量最大的区级行政单位，本文以西安

市雁塔区的政府绩效考评体系为案例，从科学发展观的角度对其考核指标设置、

考核方法、考核结果运用等进行了详细分析，认为该体系存在着指标权重失衡、

缺乏长期的战略性目标、考核结果使用方式单一等问题，究其原因主要是考评主

体单一，考核参与人员缺乏代表性，考核信息来源过于简单，赖以考核的事实依

据不足，考核技术落后，考核结果信度难以测定，考核体系不够健全，部分考核

对象缺位等因素造成的。 

在此基础上，笔者结合对西方绩效考评理论以及中国特色的政府绩效考评的优

点与不足的综合审视，借鉴其中有益的经验，对区级政府绩效考评指标进行了重

新建构，设计了以科学发展观为导向的新的区级政府绩效考核体系。新的区级政

府部门绩效考核体系中运用了现代绩效管理理论、战略管理理论、平衡计分卡理

论等，从客户、财务、业务流程、学习与成长四个维度设计了区级政府绩效考核

的四个方面，共十六类六十八项关键指标，并提出了具体的实施办法。在政府部

门工作人员的绩效考核方面，主要借助于 360 度绩效考核理论对考核的方法进行

了细致的理论分析和详细的建构，还针对实施中的问题提出了具体的解决办法。 

此外，评价主体多元化有利于保证考核结果客观公正，目标监控可以确保绩效

考核顺利实施，结果反馈能够有效避免绩效考核结果被简单化处理，也有利于考

核体系自身的不断完善和良性循环，考核结果运用方式多元化能够使得绩效考核

的作用最大化发挥。因此，本文中，笔者针对绩效考核中考核队伍建设、目标监

控、考核监督、考核结果的应用等问题也提出了具体的解决办法。 

论文中关键指标的设计，具体方法的实施，都可以在因地制宜地、适当调整的

基础上适用于不同区域，不同发展层次，不同考核侧重点的区级政府绩效考核，

对于以科学发展观为指导，以社会公众为导向，建设服务型政府也具有重要的参

考意义。 
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Abstract 

The goverment performance evaluation is a serize of evaluation activities which is 

in progress with administrative action as its object . “open ,fair ,just”as its principle and 

certain evaluation criterial and procedures as its basis. Since 20th 

century ,implementing performance management and developing high efficiency 

public administrative department have become the target of many countries .In 

China ,with the deepening of the reform of goverment administration ,the shift of the 

goverment function and the adjustment of organizational behaviour and structure , 

performance management has begun to be brought into goverment administration and 

its significance has been realized by goverments at all levels.However,the practice of it 

faces lots of difficulties because of some history and reality reasons . 

New solutions to the performance management are commonly called causing by 

lots of factors ,such as the requiement of the reform of Chinese goverment ,the gap 

between Chinese and western  performance evaluation theories ,the localization of 

the theory ,the problems in practice ,and the requirements of the implementation of 

scientific development concept. 

The Yanta District of Xi`an is a regional administrative unit which has the most 

population and the largest economic aggregate in Shaanxi. Taking  the goverment 

evaluation system of the Yanta District of Xi`an as the study case, this paper has a 

detaled analysis on the setting of assessment indicators,assessment methods and 

application of assessment resuls , and find many problems in this system,like the 

imbalance of indicators,the contrary to the spirit of being responsible for people , the 

shortage of long-term strategic objectives, the unity of the application methods of 

assesment results, etc.The reasons are mainly the followings:the unity of the subject of 

the assessment,the unrepresentative of the participants ,the simpleness of the sources 

of the information,the inadequation of the assessment basis ,the falling behind of 

assessment technique ,the uncertainty of the assessment reliability,the imperfectness 

of evaluation system,and the absence of some assesment objects .  

 Based on these,the paper reconstructs the indicator of regional goverment 

performancy evaluation and design a new evaluation system  under the guidance of 

scientific development concept by observing the advantages and disadvangtage of 

Chinese-type and western performancy evaluation theories synthetically and 

absorbing useful experience .The new evaluation system applies modern performancy 

evaluation mangement theory, Strategic Management theory and Balanced Scorecard 

theory,designing the four aspects of performancy evaluation of regional goverments 
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from four dimensions “customers ,finance,service process,study and growth” ,a total 

of key indicators of 16 categories and 68 items,and also put forward specific 

measures.As for the performancy evaluation of goverment staff,I have a detailed 

theoretical analysis and construction on the assessment methods with the help of 360 

theory ,and propose specific solutions to the problems emerging in practice . 

Besides ,the pluralism of evaluation subject is benificial to ensure the fairness of 

evaluation results .The supervisory control of targets can ensure the smooth 

implementation of performancy evaluation .The results feedback can avoid the silmlify 

handling of evaluation results and aslo is good to the perfection and virtuous circle of 

evaluation system .And the pluralism of application methods of evaluation results can 

make the most use of performancy evaluation.For these,I also put forward specific 

solutions to the four aspects above. 

The setting of key indicator and implementation of specific measures mentioned in 

the paper can be adjused to apply to different regions ,diferent levels of 

development ,and different assessment focuses of regioal goverment performancy 

evaluation.It has very important reference meaning to act with the direction of 

scientific development concept and  the general public,and to construct 

service-oriented goverment . 

Key words: performancy evaluation, goverment, the setting of indictor, scientific 

development 
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摘  要 

 

大学生“村官”是指近年来由政府部门正式发文、选聘的专科以上学历应届

或往届毕业生担任村党支部书记助理、村主任助理等职务的工作者。2008 年 3

月，中共中央组织部会同教育部、财政部、人力资源和社会保障部召开选聘高校

毕业生到村任职工作座谈会，部署选聘高校毕业生到村任职工作，大学生“村官”

工作进入一个全新的发展时期。大学生积极主动的要求到农村去工作，这对全面

建设小康社会，培养建设社会主义新农村骨干力量，造就经过基层实践锻炼、对

人民群众有深厚感情的党政干部后备人才，具有重大而深远的战略意义。 

本调查主要以问卷调查方式进行，针对数名甘肃省大学生“村官”以及村民

做了大学生“村官”工作状况及工作环境的调查，并结合个别访谈和实地察看等

方式了解到的情况，对调查问卷进行了认真的统计分析，力求反映大学生“村官”

们的真实状态，为进一步改进大学生“村官”工作提供有益的参考。 

论文依据调查结论提出了三点对大学生“村官”政策的优化对策:第一，完

善落实大学生“村官”政策的教育、培养和管理制度。这其中，包括建立定期选

聘制度，加强后期培养，建立科学的管理机制以及完善创业政策。第二，引导大

学生树立面向基层的择业观和成才观。这就要强化宣传引导，建立与基层就业毕

业生的联系制度，高校要进一步做好大学生社会实践工作，促进大学生综合能力

的培养，同时还要加强高校就业指导工作。第三，落实优惠政策以及优化环境，

解决大学生“村官”后顾之忧。 

 

【关键词】大学生“村官”  现状调查  优化途径 
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Abstract 

 

The term “graduates serving as village officials” means that the graduates of this 

year or all previous years with degrees of training school above hold positions in 

villages, such as assistant of party branch secretary or assistant of village director. 

They are selected and appointed formly according to government’s document. In 

March, 2008, the symposium on selecting and appointing graduates as village officals 

was held conjointly by Organization Department of Central Committee and 

Educational Department, Fical Department, Human Resource Department and Laber 

& Society Department, aiming at the practice of selecting and appointing graduates 

to work at villages. This showed a brand new developing period had come to the 

work of village officials. Graduates applying for village officials shows great and 

profound strategetic significance to building a moderately prosperous society and 

fostering key force for the construction of new socialist villages. Meanwhile, their 

choices are of great importance to training reserved talents of party and 

administrative cadres who share practical grass-roots experience and have deep 

affection for our people. 

The survey on working conditions of village officials is mainly developed in a way 

of investination by asking questions towards village officials of Gansu province and 

local villagers. The survey also combines specific situations got by using personal 

interviews and field observation results. In addition, a consciencious analysis is made 

to reflect the real conditions of village officials to the largest extent and provide 

beneficial references to improving their work furthermore. 

Upon the investigation results, the study shows three optimization policies on the 

work of village officials. First, we should improve and implement the educational, 
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training and managing systems of “graduates serving as village officials” policy, which 

includes setting up fixed selecting and appointing rule, strengthening training in late 

period, establishing scientific managing mechanism and improving policies of starting 

business. Second, we should guide college students to form the ideas of job hunting 

and success towardsgrass_roots units. Specificly speaking, our government should 

emphasize on publicity and guidance, building working relations with graduates who 

at grass_roots units. At the same time, our colleges and universities should ensure 

students’ rewarding social practices and promote students’ intergrated abilities as 

well as strengthening job guidances to graduates. Third, we should make preferential 

practices imprentnented and working environment optimized, and focus on resolving 

actual difficulties of village officials. 

 

【Keywords】   graduates  serving as  village officials; investigation/survey on  

corrent conditions;  optimization ways 
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摘 要 

 

世界各国经济发展历程表明，一个国家或地区人均 GDP 达 2000 美元至 4000

美元时，就应进入创新导向阶段。创新是一个民族的灵魂，是一个国家持续快速

发展的不竭动力。城市是经济社会发展的重要载体，在促进生产力进步、推动经

济社会发展、弘扬先进文化等方面发挥着重要的作用。而创新成为推动城市经济

发展的核心驱动力。2006 年，国家主席胡锦涛在全国科技大会上明确指出，中

国未来 15 年科技发展的目标是在 2020 年建成创新型国家，使科技发展成为经

济社会发展的有力支撑。此后，我国城市纷纷提出建设创新型城市的设想，并开

始了创新型城市的建设。 

创建国家创新型城市，目的是把自主创新作为城市发展的主导战略，作为经

济社会发展的主要驱动力，作为产业结构优化升级的中心环节，显著提高发展质

量和效益，从根本上转变发展方式，是推动科技与经济的紧密结合和内在联系，

是增强城市和区域创新能力、建设创新型国家、构建和谐社会的必须选择。 

本文以创新型城市评价为研究对象，首先明确了创新型城市的基本概念、主

要类型，在比较国内外创新型城市建设实践的基础上，通过对评价指标体系、评

价模型、基本原理的研究，过程运用层次分析法、秩和比法基本原理，构建了评

价指标体系，并计算获得了各指标权重，确立了具体评价模型，将 14 个城市进

行定量评价和实证分析，并采用 SWOT 分析法对创新型城市建设中的优势、劣势、

机会和威胁进行分析，进而提出了甘肃省创新型城市建设的对策建议。 

全文力求建立一套能够较为科学、准确地反映西部欠发达地区创新型城市建

设进程和发展水平的评价指标体系，实现对创新型城市的建设进行客观评价、动

态监测的目的。通过指标体系的应用，可以反映出创新型城市在建设过程中存在

的一些问题，从而为各级政府和有关部门制定创新型城市战略目标和发展计划以

及目标计划的顺利实施提供依据。 

 

【关键词】：创新型城市；对策；研究 
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Abstract 

 

The development of economy of countries in the world shows when the real 

GDP per capita of a country or region reaches $2000 to $4000，it should enter into 

the innovation-driven stage. Innovation is not only the soul of a nation，but also an 

inexhaustible motive force of the sustainable and rapid development of a country. 

The city is the important carrier of economic and social development. It can promote 

the development of productive forces and carry forward the advanced culture. It can 

promote the development of economy and society. Innovation is the driving force to 

promote urban economic development. In the year of 2006， President Hu Jintao 

made it clear at the National Science and Technology Congress that China's goal of 

technology development in the next 15 years is to build an innovative country in 

2020. Since then ，  China's cities have raised the idea of building an 

innovation-oriented city and began the construction of innovative city. 

Creating innovative cities aims to take independent innovation as the leading 

strategy of urban development and the main driving force of economic and social 

development. It can significantly improve the quality and efficiency and change the 

mode of development. Building innovative cities is the inexorable selection of 

promoting technology and the economy closely. It also is a logical choice if we want 

to enhance the urban and regional innovation and build a harmonious society. 

The research object of this paper is to evaluate innovative city. At first，I define 

the basic concepts and main types of innovative city in the article. Through the study 

of some methods and principles，I construct the evaluation index system，calculate 

the weight of each index and establish a specific evaluation model. I also use SWOT 

method to analyze the advantage，inferior position，opportunity and threat in the 

construction of innovative city. Finally I put forward suggestions for building the 

innovative city. 

This paper seeks to establish a set of scientific evaluation system which can 

accurately reflect the development level and the process of building innovative cities 

in underdeveloped area in the west of China. I can reflect some of problems of 
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building innovative cities through the application of indicators. It is useful to provide 

feasible suggestions for relevant decision-making processes.  

 

【Keywords】: innovation-oriented city; indicator system; evaluatio



 

1908 
 

 

 

目 录 

 

独创性声明 ........................................... 错误！未定义书签。 

摘 要............................................................................... 1905 

Abstract ........................................................................... 1906 

导 论..................................................... 错误！未定义书签。 

一、研究背景及意义........................................................... 错误！未定义书签。 

二、文献综述....................................................................... 错误！未定义书签。 

三、研究思路和内容........................................................... 错误！未定义书签。 

四、研究方法....................................................................... 错误！未定义书签。 

五、创新点与不足............................................................... 错误！未定义书签。 

第一章 创新型城市概念及在国内外的建设现状 错误！未定

义书签。 

一、创新型城市的内涵....................................................... 错误！未定义书签。 

二、创新型城市的特征....................................................... 错误！未定义书签。 

三、创新型城市在国外的建设概括................................... 错误！未定义书签。 

第二章 甘肃省创新型城市评价指标体系构建与模型研究 错

误！未定义书签。 

一、评价指标体系设置原则............................................... 错误！未定义书签。 

二、创新型城市评价指标体系的建立............................... 错误！未定义书签。 

三、创新型城市评价模型与实证研究............................... 错误！未定义书签。 

第三章 甘肃省创新型城市建设的 SWOT 分析错误！未定义书

签。 

一、SWOT分析法及其应用意义.......................................... 错误！未定义书签。 

二、甘肃省创新型城市建设的优势和劣势....................... 错误！未定义书签。 

三、甘肃省创新型城市建设的机会和威胁....................... 错误！未定义书签。 



 

1909 
 

第四章 甘肃省创新型城市建设路径选择错误！未定义书签。 

一、不断提升整合创新资源的能力................................... 错误！未定义书签。 

二、加快构建知识与技术的创造、流动、共享机制....... 错误！未定义书签。 

三、大力支持科技型中小企业的创新活动....................... 错误！未定义书签。 

四、强力推进知识产权战略............................................... 错误！未定义书签。 

参考文献 ............................................... 错误！未定义书签。 

后 记..................................................... 错误！未定义书签。 



 

1910 
 

 

目  录 

 

图 2-1 碎石图 ...................................................................... 错误！未定义书签。 

图 2-2 基础条件因子排序.................................................. 错误！未定义书签。 

图 2-3 人才支撑因子排序.................................................. 错误！未定义书签。 

图 2-4 企业科研因子排序.................................................. 错误！未定义书签。 

图 2-5 经济支撑因子排序.................................................. 错误！未定义书签。 

图 2-6 研发水平因子排序.................................................. 错误！未定义书签。 

图 2-7 各市州综合得分排序.............................................. 错误！未定义书签。 

图 2-8 clementine 聚类结果............................................. 错误！未定义书签。 

 



 

1911 
 

 

 

 

 

 

编号 LW2013151 

题目 
我国公务员晋升制度研究 

——从职级分离的角度 

学校 天津财经大学 

作者 韩俊杰 

指导教师 高树兰 



 

1912 
 

 

内容摘要 

 

随着改革开放的不断深化，我国经济社会快速发展，广大人民群众民主法治

意识日益增强，对政府的行政能力也提出了越来越高的要求。公务员作为代表国

家从事社会公共事务管理、行使行政职权、履行国家公务的人员，其业务能力和

敬业精神直接关系到国家法律法规的顺利实施，关系到政府的执政能力和形象，

关系到社会的稳定和经济的发展，关系到广大人民群众的切身利益。建设一支业

务精湛、作风过硬、人尽其才、充满活力的公务员队伍是提高政府绩效的关键所

在。 

    提高公务员队伍建设和管理水平离不开有效的激励，而晋升是公务员管理系

统中最具激发力量的激励手段。科学的晋升制度会使公务员自身向上的动力源源

不断，进而使整个公务员群体的工作积极性、主动性和创造性得以长久的保持，

为全面提高政府效能打下良好基础。《中华人民共和国公务员法》对我国公务员

的职位分类、职级设置、晋升方法等进行了明确规定，中央组织部、原国家人事

部、人力资源和社会保障部还出台了若干与公务员晋升有关的政策文件，这些法

律政策对于做好公务员晋升工作起到了重要的保证作用，有力的促进了公务员队

伍建设和管理水平的提高。 

然而，由于种种因素的制约，我国的公务员晋升制度还存在着级别晋升的激

励作用不强、基层一线公务员晋升阶梯狭窄、职业发展空间不足等问题，极大地

阻碍了基层公务员的事业心和工作热情，需要进行相应的完善。因此，从实际情

况出发，创新公务员晋升制度，拓宽公务员职业发展空间，建立科学有效的公务

员选拔考核和职务晋升工作机制，成为当前公务员管理部门亟待研究的课题。本
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文拟从在分析现行公务员晋升制度存在问题的基础上，从建立职级分离的公务员

晋升制度的角度，为完善我国的公务员晋升制度提出对策和建议。 

 

 

 

 

关键词：公务员  职级分离  晋升制度 
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Abstract 
 

With the deepening of reform and opening , the economic and social develops 

rapidly , the masses democratic and legal consciousness is growing , these make 

higher demand of government ‘s administrative ability . Civil servant who is engaged 

in social and public affairs management, exercise of administrative powers, perform 

national official business are representative of the Country. Their business ability and 

professional dedication are directly related to the smooth implementation of the state 

laws and regulations, the image and the ruling ability of the government, the social 

stability and economic development and the vital interests of the masses. It is the key 

factor of improving government performance that constructing a civil servant team 

with the character of professionalism, upright style, energetic and gives full scope to 

the talents. 

It is impossible for us to improve the construction of the team and management 

without effective motivator. Meanwhile, promotion is the most effective way to 

motivation in civil service management system. Scientific promotion system will 

encourage civil servant to be positive, therefore make the whole team’s working 

enthusiasm, initiative and creativity keep longer and also make a good foundation of 

improving the government’s efficiency. Things like position classification, rank 

setting and promotion method are stipulated in the Civil Servant Law of the People’s 

Republic of China in explicit terms. Organization Department, CCCPC and State 

Personnel Board also unveil several policies which are related to the promotion of 

civil servant. These policies play a vital role in complete the civil service promotion 

work, promote the team construction and improvement of management level.  

However , due to various factors restriction , civil service promotion system has 

certain problems like the encouragement of the rank promotion is not as effect as 

expect ,the way of the grass-roots’ civil service promotion system is narrow , career 
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development space is limited , etc .These problems are vastly hinder working 

enthusiasm and also need perfection. Therefore , from the realities , innovative the 

civil service promotion system and expand civil servants career development space , 

build scientific and effective civil servants selective examination and promotion work 

mechanism are the problems for the civil service management to be solved currently . 

This article is based on the analysis of existing problems in the current civil service 

promotion system , from the standpoint of establishing a rank separate civil service 

promotion system , making countermeasure and suggestion to improve our civil 

service promotion system. 

 

 

 

 

 

 

Keywords:  Civil Servant Rank separate  Promotion System 
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论文摘要 

 

精细化管理是一种与泰勒的科学管理、戴明的为质量而管理的精神一脉相承

的管理理念。它成型于 20 世纪 50 年代的日本，是社会分工的精细化，以及服务

质量的精细化对现代管理的必然要求，是建立在常规管理的基础上，并将常规管

理引向深入的基本思想和管理模式，是一种以最大限度地减少管理所占用的资源

和降低管理成本为主要目标的管理方式。 

20 世纪 80 年代初，西方国家掀起了新公共管理运动，主张采用工商管理的

理论、方法，来提高公共管理部门的管理质量和效率。精细化管理的思想和方法

被广泛应用于世界各国政府部门和公共管理领域，并取得显著成效。我国各行各

业也积极引入精细化管理思想，并在各级政府和公共管理领域得到积极应用。 

工商行政管理作为政府合理干预市场、维护市场秩序、保护公平竞争的重要

手段，必须适应市场经济规律的需要，从管制的、粗放的监管方式向集约的、精

细化的监管方式转变。本文在对工商行政管理监管方式概念与现状进行简要分析

的基础上，提出了工商行政管理精细化监管方式的概念与具体特征。运用全面质

量管理的原理，借鉴丰田精细化管理的相关做法，提出了推进工商行政管理监管

方式精细化的初步方案及实施路径。围绕持续改进理念，介绍了根回、PDCA、

AAR 等手段，对其在构建工商行政管理精细化监管方式系统中作用与应用进行了

分析。 

 

 

 

关键词：工商行政管理监管方式；精细化管理；监管成效衡量；实效化执行 
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Abstract 

Delicacy management is a management philosophy which came down in 

marrow of Taylor’s scientific management, and derived from Deming’s quality 

management. It took shape in the 1950s of Japan, and met the inevitable modern 

management requirements of division of labor in society, also of delicacy of service 

quality. Being based upon traditional management, delicacy management is a 

management mode centered on preserving value with less work, and focused on 

reduction of the original wastes, thus a variation on the theme of traditional 

management. 

In early 1980’s new public management campaign raised in western developed 

countries, which claimed that to improve efficiency and quality of public sector 

management adopting the theory and technique of private sector management. 

Having achieved remarkable results, the philosophy and method of delicacy 

management was wildly used in the field of public management and the realm of 

government department all over the world. The ideology of delicacy management 

was zealously introduced into different trade and industry of our country and also 

applied in region of all levels government and public management.  

As an important measure of reasonable market intervention, economy order 

maintenance, and fair competition protection, AIC (administration of industry and 

commerce) have to transform form controlling and extensive regulation mode to 

delicacy and intensive one according to regulation of market economy.  

Based on brief analysis on basic concept and present situation of regulation 

mode of AIC, this theme concludes the connotation and character of delicacy 

regulation mode of AIC. Benefiting from the philosophy and practice of TQM (total 

quality management) and TPS (Toyota production system), it also brings forward the 

initial planning and implement way to promote regulation mode of AIC to delicacy 

level. Centering on outlook of Kaizen (continuous improvement), the means of root 

back, PDCA (plan-do-check- act) and AAR (after action review) was introduced and 

their functions and applications in constructing the system of delicacy regulation 

http://en.wikipedia.org/wiki/Quality
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mode of AIC. 

 

Key words: regulation mode of AIC; delicacy management; measuring Regulation 

efficiency; substantial results execution 
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摘要 

土地是人类最基本的生产和生活资料，为人类社会的发展提供了坚实的物质基础。随

着城镇化和工业化的快速发展，不同用地之间的矛盾也越来越尖锐，因此，如何更加合理地

利用土地资源，调整土地利用结构和空间布局是解决不同用地之间矛盾的主要途径。 

本文通过借鉴国内外有关土地利用结构与布局的优化研究，以东乌珠穆沁旗为例，对

东乌珠穆沁旗 2003-2008 年的土地利用结构与布局进行研究。 

通过对东乌珠穆沁旗土地利用现状在数量和变化速度上进行分析，可以看出：近年来

东乌珠穆沁旗的农用地减少幅度较大，主要表现在牧草地数量的减少；随着经济水平的发展，

建设用地总面积增加，表现为各类建设用地均有大幅度增加。通过测算土地利用变化动态度

可以看出：牧草地、其他土地、其他建设用地、城镇建设用地变化速度较其他土地变化快。 

通过采用趋势预测法、回归分析法和 GM（1，1）模型等方法建立了东乌珠穆沁旗农用

地、建设用地及其二级类的用地规模预测模型，并在此基础上预测得到了 2020 年东乌珠穆

沁旗各类用地规模，同时提出了东乌珠穆沁旗土地利用结构布局优化的建议和措施。 

 

关键词:东乌珠穆沁旗，土地利用结构，布局 
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Abstract 

Land is the most basic of human production and subsistence, and provide a solid material 

foundation for the development of human society. With the rapid development of urbanization 

and industrialization, the contradictions between the different land use increasingly sharp, how 

to make better use of land resources, adjust land use structure and spatial layout is the main way 

to resolve conflicts between different land. 

In this paper, based on home and abroad relating to land use structure and layout 

optimization, for the 2003-2008 study period, learn about structure and layout of the land use 

study of DONGWUZHUMUQINQI. 

By DONGWUZHUMUQINQI land use Present Situation on the quantity and rate of change 

analysis, we can see that: In recent years, the agricultural land of DONGWUZHUMUQINQI 

reductions, mainly the reduction in pasture quantity; With the development of the economic 

level, the increase in the total area of land for construction, performance for all types of 

construction land use have a substantial increase. through the calculations land use dynamic 

degree we can see that: grassland and other land, construction land, land use for urban 

construction, the pace of change is faster than other land use change. 

By using trend forecasting, regression analysis and the GM (1,1) model to establish a 

DONGWUZHUMUQINQI agricultural land, construction land and its two classes of land use scale 

forecasting model，On this basis, predicted the 2020 various types of land use scale 

inDONGWUZHUMUQINQI, and also put forward proposals and measures of land use structure 

and layout optimization. 

 

Keywords:DongWuZhuMuQinQi, Land use structure, Arrangement
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中 文 摘 要 
 

土地利用总体规划是实行最严格土地管理制度的纲领性文件，是落

实土地宏观调控和土地用途管制，规划城乡建设和统筹各项土地利用活

动的重要依据。本文在新一轮土地利用总体规划修编之际，以乌海市新

一轮土地利用总体规划为例，分析和探讨如何在规划编制过程中协调与

平衡各用地主体间利益关系，调整优化土地利用结构和布局，发挥土地

资源的最大效益，保持土地资源的集约、高效和规模化利用，控制和引

导土地利用的方式，为制定符合地方实际、具有地方特色的土地利用总

体规划，提高今后旗县级土地利用总体规划的实施性和可操作性提供借

鉴作用。 

 

关键词：土地利用规划，土地利用总体规划，利益，平衡，乌海 
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ABSTRACT 
 
 

Land use overall planning is the most strict land management system to 

implement a programmatic document, is to implement macro-control of 

land and land use regulation and planning of urban and rural construction 

and co-ordinate an important basis for land-use activities. In this paper, the 

new round of land use overall planning of the occasion ,to Wuhai new round 

of land use planning as an example, analyzes and discusses how to 

coordination and balance the interests between the main body which using 

land in the planning process ,adjust and optimize land use structure and 

layout, Maximize the effectiveness of land resources,keep the land resource 

intensive, efficient and large-scale use ,control and guide the way land 

use,for formulate the land use planning with local practice and local 

characteristics to improve the implementation and operational of 

County-level land use planning in future to provide reference. 

 

 

KEY WORDS: Land Use Planning，Land Use Overall Planning，Profit，

Balane，Wuhai 
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摘  要 

 

预算外资金是在建国初期国家财政困难的情况下，为帮助解决地方财政问题应

运而生的,它曾为国民经济发展发挥过积极的作用。然而，随着经济的发展和财政体

制改革的不断深入，预算外资金的存在已经暴露出了诸多弊端，一定程度上影响了

国民经济的正常运行。 

    本文首先对财政分权、财政体制改革及预算外资金进行了相关文献综述，回顾

了财政分权体制改革，对预算外资金的国内外研究现状及发展历程等进行了概述。

其次，阐述了大连市预算外资金管理的现状和存在的问题，并对问题产生的原因进

行了深入剖析，着重探讨了分税制改革的漏洞给预算外资金管理带来的影响。最后

提出加强大连市预算外资金规范化管理的对策思路。 

    对于从 2011年起将预算外资金纳入预算管理的通知要求，本文认为，预算外资

金纳入预算管理是预算管理体制改革的一种必然趋势，需要逐步贯彻落实。然而，

从长远发展来看，由于“收支两条线”管理与我国财政资金收支管理模式不一致，

为了进一步深入完善财政体制改革，预算外资金纳入预算管理之后的最终运行模式

应该是统户、统账的集中授权支付。依照这一构想，本文最后在预算编制方法、新

的管理方式和监督制约机制等多个方面提出了保障其顺利实施的配套措施。 

 

关键词：财政分权  预算外资金  问题  对策 
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Abstract 

 

The extra-budgetary funds emerged to solve the financial problems of local 

government in the early days of new China’s foundation with the financial difficulties. It 

once played a positive role in promoting the development of national economy. However, 

as the economic development and constantly deepening the reform of financial system, 

weaknesses of extra-budgetary funds is gradually revealed. To some degree, it affects the 

development of national economy. 

  Firstly, this paper takes a literature review of the financial decentralization, financial 

system reform and extra-budgetary funds, reviews the reform of financial 

decentralization system, and outlines the research status of extra-budgetary funds both 

domestic and abroad and development course. Secondly, it explains the status and 

problems of the extra-budgetary funds management in Dalian, and takes a deep analysis 

on the causes. It emphatically discusses the extra-budgetary funds management is 

influenced by deficiencies of tax distribution reform. Finally, it brings up the 

countermeasures on how to reinforce the normalization of extra-budgetary funds 

management in Dalian. 

According to the notice that extra-budgetary funds should be brought into the budget 

management since 2011. This paper regards that it would be an inevitable trend for the 

reform of budget management system to bring the extra-budgetary funds into the budget 

management. It should be implemented gradually. In the long run, because there are a 

great many differences between ‘the Two-line Management of income and expenditure’ 

and the management mode of financial funds of our country, In order to achieve the 

further improvement of financial system reform, the final operation mode should be the 

collective authorized payment by combining all users and accounts. Based upon this 

concept of development mode of budget management system, this paper proposes the 

supporting measures to guarantee its smooth implementation in the aspects of budget 

preparation methods, new management mode and restricting mechanism of supervision 

in the final section. 

 

Keywords: Financial Decentralization;   Extra-budgetary Funds;  

Problems; Countermeasures 
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中文摘要 

农民工是改革开放进程中成长起来的一支新型劳动大军，是我国现代产业工人的主

体和现代化建设的重要力量。近年来，农民工中的新生代群体越来越受到党和政府以及

社会各界的广泛关注。2010 年中央一号文件《关于加大统筹城乡发展力度进一步夯实

农业农村发展基础的若干意见》明确提出要“采取有针对性的措施，着力解决新生代农

民工问题”，这是“新生代农民工”提法首次在中央的正式文件中出现。“新生代农民工”

是指以 80 后、90后为代表的新一代农民工，他们在 1.5 亿外出务工的农民中约占 60%，

即近 1亿的数量。新生代农民工的社会融入可以看作是农民工市民化的一个过程，是指

农民工作为一个社会群体，其职业、身份地位、价值观、社会权利、生活方式、行为方

式等向城市市民转化并顺利融入城市，从而能够获取正常的经济、政治、公共服务等资

源的过程。锦州市作为一个复兴中的东北老工业沿海城市，在近年来的发展中，农民工

特别是新生代农民工为城市建设与总体发展做出了很大的贡献，发挥了很大的作用。所

以，进一步了解这一群体，研究他们在城市生活中的融入状况，不仅可以优化锦州的人

口结构，维护社会稳定，还可以更好的为锦州经济发展提供源动力。 

为了解锦州本地新生代农民工的生存状况，探索新生代农民工的生存状况成因，并

研究解决新生代农民工问题的对策，本论文在进行了大量实地调查的基础上，采用文献

研究、调查研究、理论研究等多种方法相结合的方式，全方位地分析新生代农民工社会

融入问题。着眼于锦州地区经济和社会发展实际，分析了新生代农民工的现状，查找锦

州市在在推动农民工城市化进程中存在的差距和不足，深入剖析了新生代农民工在社会

融入中面临的问题及深层次原因，借鉴国内外先进经济区的经验和做法，立足锦州实际，

从政策、社会、和个人三个方面，对于推动新生代农民工社会融入进行了思考，并从公

共管理的角度针对新生代农民工存在的问题提出若干政策建议，尤其是针对群团组织如

何更好地发挥作用进行了阐述，对于进一步丰富农民工社会融入的研究理论，并为锦州

加强社会管理目标能够起到积极的理论引导作用。 

 

关键词：新生代农民工，社会融入，劳动权益，人文关怀 
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The Study of the Social Integration of the New 

Generation of Migrant Workers in Jinzhou 

——the Perspective of the Government 

Abstract 

Migrant worker is a new type of work force growing up in the process of reform and 

opening, it is the main body of the modern industrial workers and the modernization of 

power. In recent years, the new generation of migrant workers gets more and more 

government concern. In No.1 Document of 2010 of the CPC Central Committee, Proposals of 

the CPC Central committee and the State Council on Strengthening the Efforts of 

Coordinative Urban-Rural Development and Further Consolidating the Basis of Agricultural 

and Rural Development clearly put to "take the pointed measures, and address the problems 

of new generation of migrant workers", this is the first time that "new generation of migrant 

workers " appears in the formulation of the official document.  "New generation of migrant 

workers" refers to the generation after 80s and 90s as a representative of a new generation 

of migrant workers in 150 million, they work out of about 60% of all, that is, the number of 

nearly 100 million. The new generation of migrant workers' social integration in rural can be 

regarded as a process of urbanization, which refers to the peasant workers as a society group, 

whose professional, social status, value, right, life style, the behavior etc melt into cities, and 

thus who can get economy, politics, public service resources of the process. In recent years, 

Jinzhou as a northeast old industrial coastal city in revival, migrant workers especially the 

new generation have made a great contribution to the city construction and overall 

development. So, the further understanding of this group and the research of their living in 

the city, not only can optimize Jinzhou population structure, maintain social stability, but 

also can be better for Jinzhou economic development to provide power source.  

In order to understand the survival condition of the new generation of migrant workers 

in Jinzhou, to study the reason of the survival condition ,and to research the way that can 

solve the new generation of migrant workers’ problem, this paper adopts to many scientific 

research method including literature research investigation research theory research and so 

on to analyses the new generation of migrant workers’ social adoption problem 

comprehensively in the foundation of large number Field investigations. According to the 

region economy in Jinzhou and the social development, this paper analyses the new 
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generation of migrant workers’ current situation and finds out the gaps and shortages in the 

process of improving migrant workers’ urbanization, anatomizes the problems and the 

reasons of the new generation of migrant workers’ social adoption, draws on the experience 

of advanced economic zone at home and abroad, bases theory upon the reality and thinks 

over the social adoption from policy and society and personal aspect. It also puts forward 

several advices and policies about the existence of the new generation of migrant workers, 

especially the statement about how to make the group play a better role. This statement can 

play a positive role to enrich the theory of migrant workers’ social adoption and guide 

Jinzhou to strengthen the social management target. 

 

Key words: the new generation of migrant workers; social adoption; 

laborers' right; humanistic care 
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中文摘要 

“后农业税时代”是中国农业政策的调整时期，也是国家治理体制发生重大

变革的转型期。在经济层面上，原有的汲取型体制向反哺型体制转化；在政治层

面上，原有的压力型体制向乡镇治理转变；在社会层面上，原有的对立隔离的城

乡二元体制向开放互动的一体化发展格局转变；在农村发展战略上，由国家本位

向农民本位转变，农民的公民地位得到认同和尊重。“后农业税时代”不仅对国家

与农民利益关系进行了新调整，也带来乡村基层政权和组织的财政基础、组织机

构、行为方式等多方面的变化，直接引发各级政府与组织之间的利益重新分配，

涉及到乡、村关系的调适、农村基层政治结构的转型及其功能的优化等一系列社

会、政治领域的改革，直接影响着农村民主自治的进程，给新形势下的农村民主

自治的调整与适应带来了新的机遇与挑战。 

“民主治村”是农村民主自治的高级形态，是对传统“精英治村”的继承与

发展。“后农业税时代”在经济上减轻了农民的负担，在政治上舒缓了农民与政权

的对立矛盾，在体制上加速了我国农村经济向市场化转轨的步伐，为“民主治村”

发育完善提供了必要的基础，另一方面，“后农业税时代”极大地冲击了传统的乡

村治理体制，也给村民自治进程带来了新的挑战。 

本文通过对黑龙江省农村民主自治历程的分析，以及对佳木斯市推行的“村

党组织领导，村代会决策，村委会实施”的新型民主治村模式的研究，揭示了“后

税费时代”黑龙江省这样农村地域广阔，农村人口多、比重大，农村社会政治、

经济、文化比较落后地区的民主治村之路。“村党组织领导，村代会决策，村委会

实施”的新型民主治村模式，从体制和机制上最大限度地调和了村级各种组织及

村民参与民主治村的利益诉求，使民主治村进一步具体化、程序化、民主化，走

出了一条适合本地实际、具有广泛指导意义的创新之路。 

 

关键词： 后农业税时代  民主治村  研究 



 

1950 

 
 

Abstract 

"After China's agriculture agricultural era" policy adjustment period, it is also the 

national management system reform of major transformation. In the economic level, 

the original absorbing type system to feedback type system transformation, The 

political level, the original pressure type system to the township management change, 

In the social level, the original dual opposites of isolation system to open the 

interactive development pattern change; integrated In rural development strategy, the 

state standard to farmers, citizens of the farmers functional position with and respect. 

"Only after the national agricultural era" with the interests of farmers, the relationship 

between the new rural grassroots regime will bring the financial foundation and 

organization, organization, the behavior way of change, etc., and a direct result of 

governments at all levels and the redistribution of interests between township, village 

involves the relationship of rural grassroots political structure adjustment and 

optimization of the transformation and function as a series of social and political 

reforms, the direct impact on the process of rural democratic autonomy under the new 

situation, to the adjustment of rural democratic autonomy and adapt to bring new 

opportunities and challenges. 

"Democratic governance village" is the senior forms of rural democratic autonomy, 

the traditional "elite village" for the inheritance and development. "After tax in 

economy era" reduce the burden of the peasants, and in the political power of the 

farmers and soothe antinomy, in the system of rural economy to accelerate the pace of 

market transition to democracy "development" for village provides the necessary 

foundation, on the other hand, agricultural era "after" great impact to the traditional 
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rural governance system, and also to the villagers self-government process has brought 

new challenges. 

Based on the process of rural democratic autonomy in heilongjiang province, as 

well as to jiamusi "village party organizations, village and leadership decision-making 

and implementation of new democracy," village to research the village after taxes, 

reveals the "era of heilongjiang so vast rural areas", the rural population, the 

proportion of more rural social, political, economic, cultural comparison of democratic 

governance village backward area. "The village party leadership, village and 

decision-making, the implementation of" new democracy village governance mode, 

the village in system and mechanism maximize the village-level various organizations 

and mixed villagers participate in democratic governance of the village democracy to 

benefit, make further specific, procedures, and village democracy, come out a suitable 

for local actual, extensive significance of innovation. 

 
Key word: After agricultural era；Democratic governance；research 
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摘 要  

   近年来，随着我国社会政治经济深入发展，改革开放力度不断加大，政府职能形式

逐步转变，行政队伍人数持续增加，我国行政管理费用呈快速增长趋势。行政支出的直

线上升加重了财政负担，造成财政支出结构不合理，提高财政风险的几率，同时，还引

发了一系列诸如官员腐败、滥用权利等问题。建设节约型社会是新形势下党中央作出的

重大战略决策和长远发展方针，是贯彻落实科学发展观、实现全面建设小康社会宏伟目

标的迫切需要，降低行政成本是建设节约型社会的重要内容。加强行政成本研究，是我

国经济体制改革的必然要求。市场经济条件下，政府应是“理性经济人”，要以公共利

益最大化为追求目标，在行政过程中要注重“成本—效益”分析。加强行政成本研究，

有利于社会资源最优配置。使政府增强成本意识，减少资源浪费，填补其他用途，会产

生更大的社会效益。通过建立决策责任制、严格决策审批制度、建立各种监督制度，有

利于促进政府行政决策科学化。有利于促使政府机关工作人员转变工作态度，形成成本

及效率意识，促进政府精简机构，合理定员。加强行政成本研究，有利于促进行政部门

加强经济核算，节约非生产性支出。山东省作为一个经济、人口大省，行政成本的控制

和管理更是各级政府工作任务的重中之重。本文从财政支出学角度出发，以山东省为例，

旨在通过对山东省现行行政成本控制和管理机制进行科学描述和实事求是地总结，归纳

经验和规律，分析问题产生的原因，进而寻求山东省控制和降低行政成本的有效管理模

式和财政政策，为山东省建设节约型政府，提供可资参考和借鉴的政策建议。 

本文首先介绍了行政成本控制与新公共管理等相关制度理论，然后对山东省行政成

本进行了实证分析论证，从中得出影响山东省行政支出增长的主要因素。之后，本文又

深刻分析了山东省行政成本管理现状以及存在的主要问题，并通过借鉴国外发达国家成

功经验以及国内有关城市在行政支出控制方面的有效做法，最后给出了山东省控制行政

成本的解决方案。 

 

关键字：行政管理支出 政府职能转变 机构改革 效率优化 
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Shandong Province Administration Cost Control and 

Management Study 

 

ABSTRACT 

Recent years, with deep social, political and economic development, reform and opening up has 

intensified, gradually changing the form of government functions, increasing the number of 

administrative team, our administrative costs was a rapid growth trend. Sharp rise in 

administrative expenses increased financial burden caused by irrational structure of fiscal 

expenditure to improve the chances of financial risk, also triggered a series, such as official 

corruption, abuse of rights. Saving society in the new situation to make a major strategic decision 

the CPC Central Committee and long-term development objective is to implement the scientific 

concept of development, to achieve the grand goal of building a moderately prosperous society in 

urgent need. Reduce the administrative costs of building an important part of saving society. 

Strengthen administrative costs in China, is the inevitable requirement 

of economic reform. Under the conditions of market economy, the 

government should be "rational economic man", to be in public benefit 

maximization goal to pursue in administrative process, want to notice 

"costs - benefit" analysis. Strengthen administrative costs for social 

resources, the optimal configuration. Make the government increased 

cost concept, reduce the waste of resources, fill other purposes, will 

produce more social benefits. Through the establishment 

decision-making responsibility system, the strict examination and 

approval system, establishing various decision-making supervisory 

system, promote the government administrative decision-making 
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rationalization. Raise the government functionaries working attitude, 

forming transformation cost and efficiency consciousness, promote 

government streamlined, reasonable over-staff. Strengthen 

administrative cost studies, to promote administrative departments of 

strengthening economic accounting, save non-operating expenditures. 

Shandong Province as an economic, populous, administrative cost 

control and management is the most important tasks at all levels of 

government. This study from the perspective of fiscal expenditure, in 

Shandong Province, Shandong Province, through to the current 

administrative cost control and management mechanism for scientific 

description and realistic summary of the experience and laws of induction, 

analysis of the causes of the problem, then seek Shandong Province 

control and reduce the administrative costs of effective management and 

fiscal policy, in order to build a conservation-oriented government of 

Shandong Province, provides information reference for policy 

recommendations. 

This paper introduces the control of administrative costs associated 

with the new system of public administration theory, and the 

administrative costs of Shandong Province, an empirical analysis and 

demonstration, draw up administrative expenses of Shandong Province, 

a major factor. After the article has a profound analysis of management 



 

1959 
 

situation in Shandong Province and the administrative costs the main 

problems, and through successful experiences from abroad and internally 

developed cities in the administrative expenses related to the effective 

control of the practice, given the control of administrative costs in 

Shandong Province solution. 

 

KEYWORDS: Administration disbursement   transform shift the 

government functions   corporate reform   efficiency optimization 
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摘 要 

 

随着经济社会的飞速发展，中国经历了自计划经济向市场经济的转变，市场力量开

始在社会经济生活中发挥主导性作用，经济运行方式发生了根本变化，根据经济形式决

定经济制度的原理，传统的税务稽查也应顺应发展潮流，与经济运行方式相适应，由传

统的计划型税务稽查向市场型税务稽查转变，解决好税务稽查的转型问题，对深化税务

稽查的改革具有重要意义，同时，也为市场经济提供一个和谐、公平的税收环境。 

本文试图从对税务稽查转型的理论分析入手，在充分把握我国税务稽查现状、借鉴

国外税务稽查先进经验的基础上，对中国税务稽查的转型进程进行把握，进而提出有针

对性的意见建议。 

首先，基于税务稽查的理论阐述，给出一个分析税务稽查转型的概念框架，提出市

场型税务稽查的概念；其次，通过对我国税务稽查现状的分析，说明分析税务稽查转型

和建立市场型税务稽查的必要性；再次，通过对济南国税稽查的实证分析，进一步阐述

稽查转型的必要性；最后，从理念、手段、职能、模式、体制、机制等几个方面，分别

对税务稽查转型进行探讨，提出建议，以期达到强化税务稽查的目的。 

     

关键词：税务稽查   转型   市场型稽查   改革思路  
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Abstract 

      

With the rapid development of economic society, china’s economy system has changed 

from a planned pattern to a market oriented one. The market power is playing a leading role 

in the social economic life, and great changes have taken place in the mode of the movement 

of economy.According to the principle of economic form deciding economic system, the 

traditional tax inspection should also conform to the trend of development and adapt to the 

economy running mode by changing from the old planned system to a market oriented one. 

To solve the problem of transformation of tax inspection is very important to deepen the 

reform the tax inspection, and at the same time, to provide a harmonious and fair tax 

environment. 

In this paper, the author begins with the analysis of tax transformation theory. On the 

basis of a thorough study of the current situation of our country’s tax inspection and by 

comparing various advanced experiences of other countries, the author puts forward some 

opinions and suggestions. 

Firstly , the author put forward the concept of market tax inspection  and give a 

conceptual framework of analyzing tax inspection transformation. Secondly, based on the 

analysis of current situation of china’s tax inspection, the author states the necessity of tax 

inspection transformation and the establishment of market oriented tax inspection. Then, 

based on the empirical analysis of Ji’nan state taxation inspection ,the author further 

elaborates the necessity of transition. Lastly in the paper, the author respectively discusses 

the transition of tax inspection from the concept, means, functions, modes, system, 

mechanism and other aspects. 

Key words: Tax Inspection    Transformation    Concept of Market Tax Inspection    

Thought of Reform.  
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摘要 

改革开放历经三十多年，在经济全球化愈演愈烈的趋势下，外商直接投资（FDI）

对我国经济社会的各个方面都产生了深远影响，而作为民生之本的就业正是其中之一。

面对愈发严峻的就业形势，研究 FDI对就业产生的影响显得意义重大。 

本文根据对国内外已有研究的回顾，重新系统梳理了 FDI的就业效应理论，并以对

外开放起步较早的苏南城市无锡作为研究实例，对其利用外资情况和就业情况进行了全

面介绍，并通过对 1995 年～2010 年间无锡市实际利用外资和就业相关数据进行计量分

析，得出了无锡 FDI在就业规模、就业质量和就业结构三个方面的影响：在就业规模、

就业质量和就业结构方面，FDI 均起到了正面带动作用，在三次产业中对第二产业吸纳

就业的带动作用最大，对第一产业吸纳就业的带动作用最小。 

本文结合无锡实际情况对分析得出的结果尝试进行说明。最后，从政府决策的角度

出发，提出了以提升 FDI 就业效应为导向的政策建议: 通过科学制定引资战略，拓展外

资吸纳就业的渠道；通过促进二三产业融合发展，发挥 FDI对就业的提升效应；通过培

育本土企业的竞争力，全面带动就业增长；通过积极开发人力资源，为市场经济发展提

供人才保障；通过确保人口自然流动，发挥劳动力最大效能，使得在加大利用外资的同

时更好地发挥 FDI对就业的正面效应。 

 

[关键词]  外商直接投资  就业  效应 
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ABSTRACT 

China's opening-up policy has been for over 30 years.In today's 

growing trend of economic globalization, foreign direct investment (FDI) has 

had a profound impact on China's economic and society.Employment is one of the 

livelihood issues. Faced with increasingly severe employment situation, the 

study on the impact of FDI is of great significance. 

Based on a review of the domestic and abroad study,this paper sorts out 

various  theories of FDI on the employment effects.As an opening up 

city,Wuxi city locates at the south of Jiangsu province. This paper makes Wuxi 

city as the research object and describes it’s FDI and employment situation.Then 

this paper makes regression analysis on the FDI-related data and 

employment-related data during 1995 to 2010.After that, this paper 

concludes that： FDI plays a positive role in employment size、employment 

quality and in employment absorption of the three industries. The effect in 

secondary industry is strongest but weakest in primary industry. 

Finally, from the perspective of government decision–making，this 

paper makes the following recommendations: scientificly make investment 

strategy thus to broaden the channels of foreign-funded enterprises to 

solve the employment problem;promote the integration of development of secondary 

and tertiary industries thus to enhance the role of FDI in 

employment effects;foster the competitiveness of local enterprises thus 

to comprehensively promote employment growth;actively develop human 

resources thus to provide support for the development of market 

economy;ensure the natural flow of the population thus to play it’s 

important role maximally.Then we can increase the utilization of FDI and make 

FDI play a better role in the effect on employment. 

[Key words]  Foreign Direct Investment  Employment  Effect 
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摘要 

 

我国的户籍制度只规定“农转非”，即农业户口按一定的条件向非农业户口流动。

近年来，为推动城市化发展进程，我国各地通过放松管制、户籍改革等多种形式，推动

农村人口加快向城市流动。在我国城市化率远远低于发达国家平均水平的背景下，全国

各地却出现了大中专毕业生“非转农”的强烈诉求。浙江省部分地区率先出台了大中专

毕业生“非转农”政策。产生大中专毕业生“非转农”现象，有深刻的经济、社会和制

度等影响因素。它是大中专毕业生在我国依附于户籍制度的利益关系、高校毕业生就业

政策发生重大变化及国家实施大学生村官计划等多重制度变迁作用下产生的现实诉求；

是浙江省等经济发达地区统筹城乡发展、促进民营经济发展、推进新农村建设等系列政

策共同作用下推进农村工业化和城市化的结果；更是当代大中专毕业生权衡利弊作出的

理性选择。它反映了改革开放后我国城乡关系发生的深刻变化，也反映了高校毕业生在

价值观和就业观上的深刻变化。同时，又反过来深远地影响着社会经济发展、社会制度

和社会结构的变迁，很值得关注和研究。大中专毕业生“非转农”政策是在信访、网络

舆论和两会提案等多种民主方式参与下产生的制度安排，体现了浙江省部分地方政府以

人为本、敢为人先的政治智慧和政治民主化程度，弥补了现行户籍制度单向流动的缺陷，

实现了户籍迁移的“双向流动”；充分发挥了政策的杠杆作用，既解决了部分大中专毕

业生的合理诉求，缓冲了大中专毕业生就业难问题，又破除了人才流动的制度性障碍，

特别是对新农村建设人力资源的合理配置，维护社会稳定产生了深远的不可逆转的影

响。与此同时，这项政策也存在不平衡性、配套政策不完善及政策短期化带来的问题，

需要进一步完善。 

本文以制度分析为框架，从政府部门、村民自治组织和大中专毕业生等视角，运用

公共选择理论、新制度经济学等理论，从制度变迁角度分析大中专毕业生“非转农”政

策产生的现实背景，从动机与成本收益分析角度，论证大中专毕业生“非转农”是“城

乡反落差”后理性选择的结果；并从政治、经济、文化等角度对出台这项政策的原因、

可行性进行分析；以科学发展观为指导，评估政策执行的效果；作出此项政策属“过渡

性”政策的趋势研判，并提出政策完善路径，试图为政府制定相应的法律和政策提供理

论上的参考。 
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Abstract 

China's household registration system provides only “rural residents 

become urban residents” that is Agriculture households according to certain 

conditions, flow to non-agricultural households.In recent years, in order to 

promote the process of urbanization, all over the country through deregulation, 

and other forms of household registration reform, accelerate the promotion of 

rural-urban migration. In the context of China's urbanization rate is far below 

the average level of developed countries, there is a strong demand of “urban 

residents become rural residents” across the country from college graduates. 

In some parts of Zhejiang Province first introduced college graduates urban 

residents become rural residents’ policy. This results college graduates urban 

residents become rural residents’ phenomenon, it is also have profound economic, 

social and institutional influence factors. It is the realistic demands under 

the action of multi-institutional changes such as China's college graduates in 

the interests of attached to the household registration system, the employment 

of college graduates major changes in policy and national implementation of the 

University Student Village Officer plans；It is also the results of a series 

of rural industrialization and urbanization policies, in economically developed 

areas such as Zhejiang Province co-ordinate urban and rural development, 

promoting private economic development and promoting new rural construction; 

moreover, it is weighed against the contemporary college graduates to make 

rational choices. Not only this reflects the profound relations changes between 

urban and rural areas since the reform and opening up, but also reflects the 

profound values changes in college graduates’ employment. Meanwhile, in turn, 

this profoundly affects the social and economic development, social systems and 

social structural change; it is worth attention and study. “College graduates 

urban residents become rural residents” policy is produced under democratic 
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institutional arrangements such as petition, network and other media as well 

as Two Sessions, this reflects the local governments in Zhejiang Province are 

people-oriented, political wisdom and political democratization, it makes up 

the deficiencies of the current “one-way flow” household registration system, 

and achieve “two-way flow” household migration; this give full play of the 

policy leverage, which not only solve some of the reasonable demands of college 

graduates, buffer college graduate employment problem, but also eliminate the 

institutional obstacles for talents to flow, particularly have profound and 

irreversible impact for new rural construction rational allocation of human 

resources and maintaining social stability. However, at the same time, this 

policy also brings issues such as unbalanced, incomplete supporting policies 

and short-term policies issues that require further refinement. 

 This paper will use system analysis as framework, from government 

departments, villagers autonomous organizations and the college graduates 

perspectives, use public choice theory and new institutional economics theory 

to analysis the realistic background of “college graduates urban residents 

become rural residents”, through motivation and cost-benefit analysis to 

demonstrate the result of college graduates urban residents become rural 

residents is the rational choice of after anti-urban-rural gap; and use 

feasibility analysis in reasons to introduction of this policy from political, 

economic, and cultural perspectives; and use scientific concept of development 

as guidance to assess the effects of policy implementation; make such policies 

as a "transitional" policy, predicting trends, and propose policy improvement 

path, trying to formulate appropriate laws and government policy to provide a 

theoretical reference. 

[Keywords]  college graduates urban residents become rural 

residents’  System analysis    Population migration   
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摘    要 

我国目前正处于社会转型时期，随着社会主义市场经济逐步建立与完善，大量的

农村剩余劳动力从土地的束缚中解放出来，流动人口数量不断增加。根据国家人口计

生委统计资料显示，2008 年中国流动人口规模已达 2.01 亿，约 80%的流动人口来自农

村剩余劳动力，女性流动人口所占比例超过 1/3，其中苏南地区妇女规模超过 250万。

数目庞大的妇女群体在为苏南的社会经济发展做出巨大贡献的同时，也使苏南在就业、

计划生育管理、教育、公共卫生、公共安全等方面面临巨大的压力。这就要求政策制

定者在制定流动人口管理政策的过程中，既要真正了解妇女群体这个特殊群体的生存

状况又要努力保障其合法权益。 

本文旨在梳理相关研究成果的基础上，从界定有关流动人口的概念入手，通过问卷

调查和深度访谈等研究方法，对转型期苏南地区女性外来务工人员群体的生存现状进行

实证研究，核心探讨其工作生活状况、身体健康保健状况、心理健康状况以及社会支持

融合状况，讨论苏南女性外来务工人员群体生存所面临的问题、相关部门服务管理所面

临的困境，并以相关理论及其需求为视角，提出综合治理女性外来务工人员群体的相关

对策，即通过倡导以人为本的管理理念、改革管理机制、扩大并落实公共服务范围、加

强心理疏导以及利用城市社区优势等措施。 

 

关键词： 妇女，苏南地区，地方治理，流动人口 
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Abstract 

In a period of social transformation in China, with the establishment and perfect of the 

Socialist market economy, a large number of rural surplus labor force liberated from the 

bondage of land. The number of floating population was increasing. According to the 

National Population and Family Planning Commission of P.R.China statistics show, it had 

reached 201 million floating populations in 2008, and about 80% of them were rural surplus 

labor. The proportion of female floating population was over one-third, and more than 2.5 

million were in southern Jiangsu The large number of women made a great contribution to 

socio-economic development of South Jiangsu Province, but they also made the heavy 

effects in employment, family planning, education, public health, public safety and so on. 

Those required policy makers paying great attention to making policies, and it was necessary 

to understand the survival situation of this special group of floating women correctly and 

protect their legitimate rights and interests. 

This article aimed at carding the research results of the floating population, starting with 

the definition about floating population of concept, through questionnaire investigation and 

depth interview on transformation period in southern Jiangsu Province to know their survival 

status, such as researching the work life status, body health status, psychological health 

status and social support fusion status. Then the article discussed the survival problems of 

the female floating population and related sector service managements by faced of dilemma. 

According to the related theories and the female floating population’s needs, by learning the 

other regional governance experiences, it would make recommendations that how to solve 

the comprehensive managements of female floating population. The measures were 

promoting a people-oriented management philosophy, reforming of management 

mechanism, expanding the public services, enhancing their psychological counseling, using of 

advantages in urban communities and so on.      

 

 

Key word: Female Floating Population, the South of Jiangsu Province, Local Governance, 

Floating Population
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摘  要 

 

作为国内最大的液化品中转基地，宁波港口正从一个“国际大港”向“国际

强港”快步发展，但港口生产中潜在的风险却时刻威胁着港口生产安全。然而目

前宁波港口甚至是全国各大港口都未深入开展过如何有效应对各类突发事件的

研究。国内外在城市应急管理方面已有了不少可供借鉴的经验和做法，但港口的

突发事件有其独特性。因此，在危机管理、应急管理等相关理论指导下，理清相

关概念的基础上，分析和参考国外先进做法，参照国内城市应急联动协同模式，

吸收国内外典型事故经验教训，在宁波港口应急联动模式构建原则的指导下，针

对宁波港口由八大港区组成的这个区域性特点以及宁波港口应急管理中存在的

问题，通过有效地利用各港区现有资源和公共应急管理平台，从应急资源储备库

的建立模式、相互救援的最优模式、应急数据信息的共享模式、信息的动态发布

模式和日常管理模式五方面来建立区域性的宁波港口应急联动模式，充分发挥各

港区的区域优势，在提高单港区应急能力的同时，提高整个宁波港口预防能力、

突发事件快速反应和救援能力、灾后快速恢复与重建能力，最终减轻区域灾害损

失。同时，为保证所建立的宁波港口应急联动模式能够有效运行，从制度、人力

资源、物资和资金四个方面进行保障体系的完善。从全国港口应急联动方面的研

究现状看，探索建立的区域性港口应急联动模式，为全国各大港口如何进一步深

化开展应急联动工作提供了一个解决方案，对其他港口建立各自的应急联动模式

具有一定的指导意义。 
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Research on Ningbo Port Emergency Response Mode 

 

Abstract 

 

As one of the largest transshipping bases for liquid chemical products, Ningbo port is 

from a" international port" to " international strong harbor" fast development, but haven 

production potential risks are threatening the safety of port production. However, the 

port of Ningbo and is one of the major ports are not in-depth how to effectively deal with 

all kinds of unexpected events research. City Emergency Management at home and 

abroad have made a lot of useful experiences and practices, but port emergencies is 

unique. 

Therefore, in the crisis management, emergency management and other related 

theories, clear the related concepts on the basis of analysis, and reference to foreign 

advanced practice, with reference to the domestic city emergency linkage collaborative 

mode, absorbing domestic and foreign typical accident lessons, in Ningbo port emergency 

response mode under the guidance of the principle, in view of the Ningbo port by eight 

port. The regional features and the port of Ningbo emergency management problems, 

through the effective use of the port of existing resources and public emergency 

management platform, from emergency resource reserve database mode, mutual aid, 

the optimal model of emergency data information sharing mode, dynamic information 

release patterns and daily management five aspects to establish regional the Ningbo port 

emergency response mode, give full play to the port area advantage, in improving the 

single port emergency response capacity at the same time, the Ningbo port prevention 

ability, emergency rapid response and rescue capability, fast recovery and reconstruction 

after disaster ability, eventually reducing regional disaster loss. At the same time, in order 

to ensure the establishment of the Ningbo port emergency response mode to run 

efficiently, from the system, human resources, material and capital four respects 

undertake security system perfect. 

From the port emergency response in terms of the research situation, explore the 

establishment of regional port emergency response model, the major port how to 

deepen further carry out emergency linkage work offers a solution, to other ports to 

establish their emergency response mode has certain guiding significance. 

 

 

 

Key Words：Emergency response,  Mode,  Unexpected events,  Crisis management 
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摘  要 

 

随着我国经济社会的快速发展，社会对地质矿产工作的需求日益增加，对地

质资料需求的广度和深度日益扩大，地质资料管理与服务被推向了一个历史新高

度，作为全国地质资料服务龙头的全国地质资料馆，近年来受到社会高度关注、

责任重大。 

本文运用公共产品理论分析了地质资料的性质，公共管理理论与公共服务型

政府建设的关系，指出了全国地质资料馆不仅要管理纯公共地质产品和准公共地

质产品，要提供公益性服务，而且要通过深入研究公共地质产品扩散与服务的途

径和方式，研究用户需求，有针对性的开发满足不同用户的系列产品，更加主动

地做好服务工作。 

本文从软件设施、硬件设备、馆藏现状、资料服务现状等方面对全国地质资

料馆基本情况和现状进行了全面阐述。从地质资料的管理体制、配套政策、服务

观念、现有信息资料产品缺乏、信息共享程度低、产业化集群华尚未形成以及基

础设施、服务手段落后等方面，提出了影响全国地质资料馆社会化服务水平进一

步提高的主要问题、简单分析了问题产生的原因。 

同时，本文以国外发达国家地质调查机构正在建立一个新型的地质调查服务

机制和服务体系为背景，充分阐述了国外典型国家地质资料社会化服务现状、特

点，深入分析了我国地质资料社会化服务方面存在的差距，提出了提高我国地质

资料社会化服务的 6 点启示。 

最后，本文在对比分析国内外地质资料服务现状的基础上，从理顺管理体制、

加强资源集聚、推进信息共享平台建设和产业化集群化“两化”建设，以及加强

基础设施建设和保障措施建设等方面，全面而系统的提出了对策建议。 

本项研究对于加强全国地质资料馆地质资料社会化服务工作、推进全国的地

质资料社会化服务，切实发挥全国馆在国家地质资料社会化服务中的龙头和核心

作用，为找矿突破行动计划提供支撑具有重要作用。 

关键词：地质资料，社会化服务，问题，对策建议，全国地质资料馆  
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Abstract 

 

With China’s rapid economic and social development, the demand for geological 

survey and mineral resources exploration is increasingly growing, so with the more 

and more extensive need for the final product—geological data, including reports, 

maps, databases, software, etc. of geological work. In recent years, great importance 

has been attached to geological data management and services. As a leading 

manager and provider of all types of national geological data, the National Geological 

Archive of China (NGAC) has drawn broad social concern and thus shouldered 

tremendous responsibility in the geo-data social services cause.  

Based on the Theory of Public Goods, the thesis analyzes the nature of 

geological data, the Public Management Theory and its appliance in building up a 

public service-oriented government. It’s further pointed out that NGAC shall not only 

hold the collection of geological products and provide them for public use, but also 

make in-depth research on how to better serve the public with more efficient service 

modes and methods. Besides, it’s also very necessary to study the users’ needs and 

offer more proactive services by developing diversified series of products to meet 

multiple needs of different users. 

The thesis makes an overall expatiation of the current status of NGAC by 

dwelling on its hardware and software facilities, geological data collection, as well as 

its public services. Then a study on the new type of geological survey service 

mechanism and system which is under construction by some developed countries 

was conducted. Based on fully expounded service status and characteristics of 

national geological data in some typical countries, the author looks into the aspects 

in which China is lagging behind, and puts forward six suggestions for filing the gaps. 

Following the comparative analysis both at home and abroad, the author raised 

the major problems in terms of NGAC ’s management system, supporting policies, 

service concept, insufficient information and data products, low degree of 

information sharing, incomplete clustering and industrialization regarding geological 

data service, backward infrastructure and service means, etc., and probes into the 

causes behind that hinder NGAC’s upgrade of social services. 
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Systematical countermeasures and proposals were put forward in the end, 

regarding straightening out the management mechanism, enhancing optimizing 

allocation of resources, promoting information sharing platform construction and 

clustering and industrialization of services, and strengthening the supporting 

functions of infrastructure. 

To summarize, this study is of great significance in strengthening the NGAC’s 

geologic data social services, promoting nationwide geo-archives’ social services, and 

giving full play to NGAC in taking the leading role of national geologic data services in 

supporting the action plan of making breakthrough in mineral resources prospecting 

in the near future. 

 

Key words: geological data, social services, problems, countermeasures, the National 

Geology Archive of China 
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摘     要 
 

当前，公共交通在有效解决城市交通拥堵、改善人居环境方面所发挥的重要作用，

已成为世界各国的共识。作为中国西部特大中心城市，成都市近年来公共交通发展速度

相对滞后于城镇化、机动化进程，交通拥堵日益严峻，如何构建与城市经济社会发展水

平相匹配的公共交通体系，是摆在城市管理者面前亟待解决的重大课题。 

本文对城市公共交通发展现状做了较为全面、系统的描述，包括国外公共交通发展

的经验、国内主要城市公交优先发展的成果等内容，明确了城市公交管理研究的重要意

义，形成了对公交优先发展的科学认识。在此基础上，审视和考察成都市公共交通发展

现状，寻找促进成都市公交优先发展的合理途径。通过实地调查等方法，收集成都市公

交优先政策实施情况的第一手实证资料，系统地从公交市场主体整合、公交票制改革、

公交智能化建设等方面，对成都市公交优先发展举措与成效进行了剖析和归纳，并指出

当前成都市公交发展仍存在的四个主要问题。 

最后，回归到成都市公交优先发展实施策略的研究，提出以下四项建议： 

1. 实施交通需求管理，通过教育宣传培养公众公交出行意识，并通过经济、政策等

手段适度控制小汽车出行量，积极营造促进公交优先发展的良好社会环境。 

2.加快公交基础设施建设，实施快速公交路网建设提升公交出行效率，创新公交场

站建设模式保障公交运营需求。 

3.建立公交长效财政投入补偿机制，制定公交行业车辆投入机制与成本规制，有效

解决公交政策性亏损问题。 

4.基于物联网技术的应用提出公交“网运分离”管理模式，可有效解决公交社会效

益和经济效益难以兼顾的行业难题，为构建城乡公交一体化管理新体制进行了有益探索。 

 

关键词： 城市公共交通、公交优先、实施策略 
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Abstract 
 

Nowadays, all the countries in the world have formed a consensus that public 

transport    plays an important role on solving city traffic congestion and improving 

the living environment. As the especially big central city of western China, Chengdu 

development speed of public transport is relative lagging behind urbanization and 

motorization in recent years, it’s traffic congestion is becoming increasingly serious, so 

how to construct a public traffic system to match with city economic and social 

development level is a major task to be solved urgently in front of city managers. 

    The author gives a relatively comprehensive, system description of urban public 

transport development status, including the development experience of foreign 

public transport, the development results of the domestic main cities public 

transport priority etc，makes clear the importance of the study of urban public 

transport management, forms a scientific understanding on the public transport 

priority development. On the basis of, the author reviews and investigates Chengdu 

urban public transport development status, looking for a reasonable way to promote 

the development of public transport priority development in Chengdu. Through field 

surveys and other methods, the author collects the first hand data about public 

transport priority policy implementation situation in Chengdu, then, analysis and 

induces the measures and effects of public transport priority in Chengdu, through 

bus market integration, bus ticket system reform, the intelligent public transportation 

construction and so on, and points out four major problems that still exist in the 

development of Chengdu public transport. 

In the end, the author returns to the research of Chengdu public transport 

priority implementation strategy and put forward the following four proposals: 

    1. We need carry out traffic demand management, to culture public bus travel 

consciousness through the means of education and publicity, moderately control the 

amount of car travel in a way of economic, policy and others, and actively create 

good social environment to promote public transport priority development. 

    2. We need accelerate traffic infrastructure construction, implement BRT 

network construction to enhance the efficiency of bus travel, and innovate bus 

station construction mode to meet the demand of public transport. 

    3. We need establish public transport long-term financial investment and 

compensation mechanism, formulate the public transit vehicle industry investment 

mechanism and the regulation of cost, to solve effectively the problem of public 

transport policy losses. 

    4. Based on networking technology, we may build “ Network and Transportation 

separation” management mode in public transport, the mode can effectively solve 

the industry problem that the public transport social benefit and economic benefit 

can not balance, undertake beneficial exploration for building the integration of 

urban and rural public traffic management system. 

Key words: urban public transport; public transport priority; the implementation 

strategy.
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摘    要 

教育均衡发展是近年来教育研究的热点和难点，其实质内涵直指教育公平现

实，实现教育均衡发展，是一项贯穿于我们全面建设小康社会和现代化建设的长

期任务。同时，中等职业教育是我国职业教育的重要组成部分，也是我国三级教

育体制中高中阶段教育中不可或缺的组成部分，大力发展职业教育是适应当今社

会经济发展要求的正确决策。对中等职业教育良性发展方式的思考和探究，不但

是本人作为公共管理专业学习者的使命使然，更是自身普通中等职业教育工作者

的责任所在。 

尽管目前各类教育工作者对中等职业教育均衡发展的研究成果颇丰，但是，

中等职业教育非均衡发展的现实依然存在，所导致的问题矛盾依然突出。本文在

对中等职业教育均衡发展进行理论阐释的基础上，尝试建立一个中等职业教育均

衡发展的评价体系，并对此评价体系中涉及要素进行数据演算探讨。根据所列评

价体系要素，结合自身工作实际“就近取材”，以现存 19所中等职业学校（刨除

特殊教育学校）的教育均衡发展情况为实证研究对象，针对云南省 L 州现状深挖

问题根源，提出进一步均衡发展的四方面对策思考：一是政府责任重塑，促使中

等职业教育均衡发展；二是优化整合自身资源，提升教育教学效率；三是深化教

育制度改革，摆脱阻碍发展的不良因素；四是创新教育模式，增强中等职业教育

吸引力。就此，希望能“以点带面”地对中等职业教育发展思路的探寻工作有一

定的参考价值。 

 

 

 

 

 

 

 

关键词：中等职业教育；教育均衡发展；发展评价；对策 
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ABSTRACT 

Recently,balanced development of education is a hot and difficult educational 

research ， Its real connotation is to achieve educational equity ， Balanced 

development of education is a long-term task that throughout the building a 

moderately prosperous society in China and modernization. Vigorously develop 

vocational education is the right decisions to meet the requirements of today's social 

and economic development. Secondary vocational education is not only an 

important part of vocational education in China, but also an integral part of high 

school education. This paper argues that the thinking and exploration of the way on 

the development of secondary vocational education, It is not just the educators’ 

mission dictates, but more responsibility of public administration learners. 

Although various types of educators on the research results of the balanced 

development of secondary vocational education are quite good, the reality of 

non-balanced development of secondary vocational education is still exist, the 

problems and contradictions are still outstanding. This thesis gives a theoretical 

interpretation on the balanced development of secondary vocational education,and 

probes  into the Calculation of the elements and data involved in the evaluation 

system. Based on the elements and indicators evaluation of system, combining with 

the advantages which is“familiar”, I taking the actual situation of the 18 secondary 

vocational schools where located in Dali region in the balanced development of 

educateion as research object.Aco dig the root of problems ,and to give suggestions 

from four: First, remodely government Accountability, and pratically strengthen the 

development of secondary vocational education; Second, and optimize the 

integration of resources, to improve the quality of education and teaching; Third, 

deepen the reform of systems, and get rid of the adverse factors hindering 

development.; Finally, find a new hope, and enhance the attractiveness of secondary 

vocational education. 

 

 KEY WORDS: secondary vocational education; balanced development of education; 

development evaluation; countermeasure 
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摘   要 

 

红河州金平、绿春、河口三个边境县是集山区多、民族多、原战区、贫困

深等四位一体的地区，近年来教育公共服务取得了质的飞跃，为边境地区促进

经济社会发展，巩固民族团结、稳定边境治安发挥了巨大作用。但是，边境县

由于自然环境复杂多样，经济发展实力偏弱，贫困人多面广，加之财政投入不

足，致使办学条件滞后，资源分布不均，师资力量缺乏，教育公共服务与全国

平均水平、内地发达地区差距过大，难以与全国同步推进基本公共服务均等化，

满足边民日益增长的教育公共服务需求。 

基于以上原因，本文针对目前边境县教育公共服务存在的困难问题，提出

了对策建议，以期实现国家《国民经济和社会发展第十二个五年规划纲要》（以

下简称“十二五”规划）、《国家教育中长期改革和发展规划纲要（2010—2020

年）》（以下简称《教育规划纲要》）提出的基本教育公共服务均等化目标任

务，逐步提高边境县公共教育服务的能力水平，缩小与内地的差距，切实解决

公共教育公平问题，提高国民素质，促进经济社会发展，进一步巩固民族大团

结、社会大繁荣的良好局面。同时，树立良好的国门形象，增强边民的中国特

色社会主义优越感和民族自豪感。 
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ABSTRACT 
 

The three border counties of Jinping,Lvchun,Hekou in Honghe prefecture is a 

complex region as a compound of hilly,multi-national,original theatre and 

impoverished,and have achieved a dramatic progress of public educational service 

over recent years,which played a key role in promoting socia and ecnomic 

development,devoting to national consolidation and stability of the border 

areas.However,the development of education in public services in this region is still 

seriously restricted by inadequate revenue input,poor conditions for running schools, 

less well-trained staff due to adverse geographical conditions,poor economic 

strength and a large area and population sunk in poverty,At the same time,widening 

the gap of public educational sevice compared to the level of national average and 

developed inland,causing difficulties to equalize public service nationally and to 

meet frontiersmen’s increasing demand in public education. 

Based on the above reasons,in view of the present problems of public 

education service exist in the border counties in this article,proposes solutions to 

achieve the basic objectives and tasks on equalization of public education service 

presented in the "national economic and social development in the Twelfth Five 

Year Plan" (hereinafter referred to as the"Twelfth Five-Year Plan"),"long-term 

reform and development program on national education (2010-2020)" (hereinafter 

referred to as" education plan"),to gradually improve the level of public education 

service in border counties,to narrow the gap with the inland’s,to achieve the fairness 

of public education,to improve the national quality,to promote economic and social 

development,and to further consolidate the good situation of national unity and 

social prosperity.At the same time,this article also aims at providing suggestions for 

establishing a good international image and enhancing the superiority and a sense of 

national pride with characteristics of socialism of the border Chinese. 

 

 

 

KEY  WORDS: Border counties; Public educational service; Equalization
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摘   要 

改革开放以来，我国以出口、投资主导型的经济发展模式，凸现经济发展中

过度依赖低人工成本，坐享“人口红利”，牺牲职工利益的一面。因此，在实现

经济快速发展的同时，不仅受到西方国家反倾销措施的压力，而且导致居民收入

与经济发展速度不同步、劳动报酬增长与劳动生产率不相称的突出矛盾和问题。

工资作为劳动力的价格，应由劳动力市场上供求双方共同决定，使工资水平趋于

公平和合理。为此，推动企业建立工资集体协商制度，就成为经济快速增长的过

程中使社会全体成员在更大程度上分享经济发展成果，规范和调节收入分配，提

高工资收入在初次分配中的比重，实现社会公平正义的必然选择。 

根据对西宁市部分企业的抽样调查和相关资料分析，西宁市企业职工的工资

低水平缓慢增长；工资分配形式多样、收入差距明显；工资收入增长机制不完善、

运行不规范。其根源在于：政府以追求经济发展速度为目标的政策导向，助长了

“强资本、弱劳动”的劳动关系格局；长期以来劳动力市场供大于求的格局和市

场体系、机制的不健全，扭曲了劳动力的真实价值；职工话语权的缺失，损害了

职工应得的经济利益；相关法律法规、劳动标准和执法监督的缺位，影响和限制

了职工工资收入的合理增长。 

经过多年的持续努力，西宁市企业工资集体协商机制建设取得了一定地进

展，但存在的问题和制约因素依然很多。以政府为主导的工资集体协商工作格局

尚未形成；工资集体协商的法律法规和政策刚性不足、推行乏力；工资集体协商

的主体建设滞后，代表性、独立性不强；企业经营者、工会干部和职工群众对工

资集体协商的重要性、必要性认识不足。根据这一实际，主要对策是：一要培育

合法有为、健全完善的工资集体协商双方主体。二要构建政府主导型工资集体协

商工作格局，依法强力推进工资集体协商工作。三要建立适合西宁市实际的区域

性、行业性、企业三级工资集体协商，分步实施、稳步推进的实施策略。四要发

挥工会组织在推进工资集体协商中的重要作用。 

关键词：职工工资  收入分配  集体协商   机制建设    
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The Salary Collective Negotiates a Mechanism Investigation on 

the Construction of Enterprise in Xining 

ABSTRACT 

Our country was adopting exporting and investment dominant mode of 

economic development，highlighting economic development excessive dependence 

on low labor cost, then sits back and enjoys the expense of the interests of workers. 

Therefore, in the rapid development of the economy at the same time, not only 

antidumping measures of stress by the western countries, but also leading to the 

residents' income and economic development speed is not synchronous, wages 

growth and labor productivity is not commensurate with the outstanding 

contradictions and problems. Therefore, to promote enterprise to establish the 

system of collective consultation on wages becomes social fairness and justice 

inevitable choice of the rapid economic growth in the process so that all members of 

the society to a greater extent to share the fruits of economic development, 

regulation and adjustment of income distribution, and raise the proportion of the 

primary distribution of income. 

According to the part of the city of Xining enterprise sample surveys and 

relevant data analysis, Xining enterprise workers wages have been low level and slow 

growth; wage distribution in various forms, the apparent gap between the incomes; 

wage growth mechanism is not perfect, run non-standard. Its root lies in: the 

government to pursue the speed of economic development as the goal of the policy 

guidance, contributing to " strong capital, weak labor" in the labor relationship; 

long-term since the oversupply of the labor market structure and market system, 

mechanism is diseased, distorted labor real value; and the lack of voice, damage 

worker due economic benefits; the related laws and regulations, labor standards and 

law enforcement supervision vacancy, implications and limitations of worker pay 

reasonable growth. 

After many years of continuous advance, the constructions of Xining’s enterprise 

collective wage consultation system has achieved some progress，but the problem of 

existence and restrict an element to still a lot Take the government as the leading 



ABSTRACT 

 2017 

collective wage consultation pattern is not formed；the collective wage consultation 

of the laws and regulations and policies, lack of insufficient rigidity of 

implementation; independence is not strong；enterprise operators，trade union cadre 

and worker masses on collective wage consultation the importance, necessity to 

know inadequacy. Countermeasures according to this one actual: firstly，to cultivate 

the legal action, perfect the system of collective consultation on wages of both 

parties. Secondly，in order to construct the government leading collective wage 

consultation pattern, to promote collective wage consultation. Thirdly，to establish 

actual regional industry enterprise to the three grade wage collective consultation in 

Xining，and implementing step by step to advance steadily implementation strategy. 

Fourthly，to give full play to trade unions in advancing the important role of collective 

consultation on wages. 

 

Key words: wages of staff and workers; income distribution; collective negotiation; 

mechanism construction 
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摘  要 

 

西部地区作为我国矿产资源富集但经济发展相对滞后的区域，其地方经济和财政收入的

增长很大程度上依赖于矿产资源开发，依赖于中央与地方在矿产资源开发中合理的利益分配

关系。长期以来，受矿产资源开发制度不完善的制约，西部地区的资源优势并没有向经济优

势乃至财政优势转换，西部资源富集区政府和居民没有充分享有资源开发的经济成果，“繁

荣”中的贫穷成为西部一些矿产资源开发地区的一大特征。近年来，我国矿产资源开发政策

对西部地区有所倾斜，这些政策在一定程度上协调了矿产资源开发中的利益冲突，但是尚没

有从根本上解决矿产资源开发中的利益分配机制问题，还只是“治标”不能“治本”，要想

真正解决西部矿产资源开发中的利益分配矛盾，必须进一步完善西部矿产资源开发利益共享

机制。 

本文从影响西部地区矿产资源开发的主要因素入手，分析了矿产资源开发在西部地区发

展中的地位与作用，从政府、矿山企业和当地居民三个利益主体的角度，阐释了当前我国西

部地区矿产资源开发中利益分配机制的现状，指出了当前西部矿产资源开发利益分配中存在

的主要问题，并对出现这些问题的深层原因做了比较深入的剖析。最后，借鉴西方国家以及

拉拉铜矿在矿产资源开发上的成功经验，概括了西部矿产资源开发利益共享机制的具体内

涵，提出了完善西部地区矿产资源开发利益共享机制的具体对策建议。 

 

 

关键词：西部，矿产资源，利益共享，机制 
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Abstract 

    The western region's economic development is lagging behind, but rich in mineral 

resources.The growth of the western region’s local economics and the fiscal revenue is largely 

depended on both the development of mineral resources and  the establishment of legitimate 

interests of the central and local distribution relationship.For a long time,subject to imperfect 

development of mineral resources system,there is no conversion to the economic advantages as 

well as financial advantages.The government and residents of the western resource-rich region 

did not fully enjoy the economic achievements of the resource development. and poverty 

becomes a major feature in the "prosperity".Although our mineral resources development policy 

for the western region be tilted, but in a sense, only to coordinate the development of mineral 

resources in the conflict of interest can not fundamentally solve the problem of the interests of 

the allocation mechanism. To solve the distributive conflicts of interest in the development of 

mineral resources in the west totally, we must establish a benefit-sharing mechanisms. 

This article starts from the main factors to affect the development of mineral resources in 

the western region.It analyzes the status and role of the development of mineral resources in the 

western region.It summarizes the current interests of the allocation mechanism in the 

development of mineral resources in western region from three stakeholder perspective like the 

government, mining companies and local residents.Then, the article analyses the current major 

problems of Western exploitation of mineral resources,and does a more in-depth analysis of the 

underlying causes of these problems.Finally,learning from the successful experience of the 

Western countries as well as Lara copper in mineral resources development, the article 

summarizes the specific meaning of the benefit-sharing mechanisms for western exploitation of 

mineral resources,At last,it puts forward countermeasures and suggestions to build the 

benefit-sharing mechanisms. 

 

Key words：western，mineral resources，benefit-sharing， mehanism 
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