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目标考核如何影响安全生产治理效果:

政府承诺的中介效应

姜雅婷 柴国荣*

【摘要】安全生产目标考核被视为遏制生产安全事故频发高发态势的有效手

段之一。基于中国 30 个省 ( 区) 2001—2012 年 的 面 板 数 据，论 文 试 图 剖 析 安

全生产目标考核制度治理效果产生的中介作用机制，从地方政府承诺主题和承

诺水平两个 层 面 入 手，通 过 对 各 省 ( 区) 各 年 度 《政 府 工 作 报 告》的 编 码 分

析，着重考察政府承诺在 “目标考核 － 治理效果”中 的 中 介 作 用。结 果 显 示，

目标考核能够显著改善安全生产治理效果，政府对安全生产治理的注意力配置

在其中起到了中介作用，而承诺水平的中介作用并不成立。研究表明，尽管压

力型体制下的严厉问责催生了地方政府对于特定领域工作的回应和承诺，但政

府承诺能否转化为实打实的治理行为仍然有待进一步的检验。论文为分析我国

安全生产目标考核制度的实施效果提供了新的分析视角，有利于从提升政府承

诺可信度、缩小政府知行差距的角度进一步扩大安全生产治理成效。
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一、引言

21 世纪以来，我国频发高发的生产安全事故引发了广泛关注。面对安全生

产治理这一棘手问题，国务院自 2004 年起开始对地方政府年度安全生产状况进

行目标考核，旨在防范生产安全事故，促进安全生产形势的好转。以事故控制
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指标为核心，目标考核将各省 ( 区) 安全生产治理状况纳入地方政府政绩考核

评价体系，其实施效果究竟如何亟待学术界的有力回应。

统计资料显示，近年来我国生产安全事故起数、死亡人数等主要指标呈下

降趋势，然而重特大生产安全事故依旧频发且影响恶劣。2016 年 11 月 24 日，

江西省宜春市丰城电厂倒塌特大事故造成 74 人死亡，再度强烈冲击了广大民众

的安全感。由此发现，单纯对事故结果指标的统计造成了安全生产治理效果的

评价困境，而对地方政府安全生产治理行为的关注能够廓清目标考核产生治理

效果的中间作用机制，是打开 “目标考核 － 治理效果”黑箱和破解评价困境的

关键环节。

政府承诺是政府通过公开渠道向上级政府和公众做出的关于某领域工作的

治理途径和期望目标 (Delmas ＆ Heiman，2001; Frank，2003)。政府维护其声

誉和合法性 的 意 愿 促 使 政 府 会 通 过 相 应 的 治 理 行 为 恪 守 承 诺 ( Brito et al． ，

1989)。由此，本文以政府承诺作为分析政府安全生产治理行为的突破口，提出

政府承诺在目标考核与治理效果之间关系的中介效应，试图回答的关键问题是:

目标考核如何影响安全生产治理效果? 制度产生效果的中间作用机制何在? 政

府承诺能否对目标考核下安全生产治理效果的变化做出解释? 对上述问题的回

答不仅能够为评价安全生产目标考核制度的实施效果提供新的分析视角，而且

有利于理顺 “制度—行为—效果”逻辑链条，为进一步扩大安全生产治理成效

提供依据。

二、理论基础与研究假设

( 一) 目标考核与安全生产治理效果

20 世纪 80 年代中期，作为新公共管理浪潮下政府绩效管理理念在中国的典

型实践，目标责任制开始在各级政府蔚然成风 (Chan ＆ Gao，2008)。安全生产

目标考核是转型时期中国政绩观变迁的产物。政府绩效 “所测即所得”的特征

决定了对绩效产出的认定是改进绩效的前提，因而从追求 GDP 增长到强调科学

发展，政绩观的变迁释放了中央在特定历史时期施政重心的信号，引导了地方

政府相应的治理行为。2014 年党的十八届四中全会提出 “完善发展成果考核评

价体系，纠 正 单 纯 以 经 济 增 长 速 度 评 定 绩 效 的 偏 向，加 大 资 源 消 耗、环 境 损

害……安全生产等指标的权重”，进一步明确了包含安全生产在内的若干重点治

理领域。

目标考核之所以成为生产安全事故治理的有效途径，有赖于制度本身与我
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国政治体制的高度契合。在行政集权与财政分权并存的中国，干部人事制度下

省级地方官员晋升取决于中央 ( Zhu，2014) ，目标考核的 “激励性模式”引发

了地方官员围绕具体考核事项的绩效竞争，“压力型模式”强化了地方政府对中

央政策的执行力度 (Gao，2015a; 王汉生、王一鸽，2009)。在目标设定与任务

履行阶段，目标任务的逐级分解与加码强化了上级对下级的有效治理; 在考核

与结果应用阶段，考核结果与官员职业预期相关联，高强度的晋升激励诱发了

各级政府围绕目标考核事项的绩效竞争。由此，目标考核实现了对上负责和横

向竞争的相互耦合，考核结果作为地方官员晋升与否的重要参照深刻影响了地

方政府的治理行为和政策效果。

现有关于目标考核实施效果的研究集中于环保领域，已有研究发现被强制

考核的 减 排 目 标 政 策 实 施 效 果 较 好， 不 同 类 别 官 员 政 策 实 施 效 果 不 尽 相 同

(Liang，2014; Liang ＆ Langbein，2015)。在安全生产领域，研究表明 “死亡指

标”能够显著降低生产安全事故死亡 人 数 (Hon ＆ Jie，2012) ，目 标 考 核 下 的

“无安全不晋升”政策使政治关联企业的工人死亡率降低 86% ，而非政治关联

企业的工人死亡率则降低 30% ( Fisman ＆ Wang，2015)。“无安全不晋升”能

够降低死亡人数超出规定上限的可能性 ( Fisman ＆ Wang，2017) ，说明目标考

核的实施的确有利于安全生产状况好转。据此提出如下假设:

H1: 安全生产目标考核能够显著提升地方政府安全生产治理效果。

( 二) 目标考核与政府承诺

政府承诺通过公开渠道发布，不仅是对上级政府和公众负责的体现，也是

政府自我约束和加压的结果。由此，政府承诺能够提升政府回应性，增强政府

执政的 合 法 性， 改 善 公 共 事 务 治 理 绩 效 ( Wang，2017; 唐 庆 鹏、康 丽 丽，

2013)。政府承诺包括 “在哪方面做出承诺”和 “承诺做什么”两个维度 ( 唐

庆鹏、康丽丽，2013; 杨君、倪星，2013) ，即承诺主题和承诺水平。面对复杂

多元的公共治理目标，承诺主题即政府如何将有限的注意力分配于不同的治理

领域，体现了政府在特定时期对某项工作的重视程度; 承诺水平是指政府如何

确定具体路径及预期标准从而实现业已确定政策议题的高绩效。

作为各级 人 大 对 同 级 政 府 的 首 要 问 责 机 制，我 国 各 级 政 府 每 年 初 公 布 的

《政府工作报告》因其权威性、公开性和规律性成为最主要的政府承诺。《政府

工作报告》既要汇报上一年度承诺的履行情况，也要确定本年度各项工作的目

标 ( 杨君，2011) ，所列目标不仅是对中央政策的回应，同时也是地方政府自我

约束的结果 ( 马亮，2016)。已有研究基于对湖北和安徽两省 《政府工作报告》

的考察，发现地方政府在保持与中央大政方针高度一致性的同时，拥有规划辖
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区政府工作重心的自主性，《政府工作报告》使得自上而下控制和地方自治两种

内在动力机制得以实现 (Wang，2017)。

在中央对地方政府的政绩考核体系中，不同领域治理工作的比重决定了地

方政府治理的优先顺序，而安全生产、节能减排等目标考核事项则被赋予了优

先权，甚至 “一票否决” (Edin，2003)。考核结果与官员晋升相关联进一步放

大了目标考核的问责压力和激励效应，能够实现上级政府对下级政府的有效控

制 (Gao，2015b) ，而这种控制首先会通过地方政府对中央政策的积极响应来体

现。已有研究表 明 问 责 压 力 会 产 生 政 府 响 应 ( Besley ＆ Burgess，2002; 马 亮，

2016)。迫于目标考核压力，地方政府会通过公开 的 政 府 承 诺 积 极 响 应 中 央 政

策，将中央施政重心载于 《政府工作报告》中。安全生产目标考核出台后，地

方政府会从资源和能力配置等方面对安全生产治理给予更多的关注; 同时，地

方政府会通过制定明确的治理措施、甚至确定预期标准的方式，彰显政治忠诚

和治理决心，完成目标考核的要求。据此提出如下假设:

H2: 目标考核出台后，地方政府关于安全生产治理的承诺增加。
H2a: 与实施目标考核前相比，目标考核出台后政府对安全生产治理分配更

多的注意力。
H2b: 与实施目标考核前相比，目标考核出台后政府更可能制定具体的安全

生产治理措施，或确立明确的安全生产治理目标。

( 三) 政府承诺与安全生产治理效果

政府承诺为什么能够影响安全生产治理效果? 对这一问题的回答关键在于

分析政府承诺如何能够引导地方政府的安全生产治理行为，进而产生治理效果。

承诺主题即有限的政府注意力如何配置的问题，组织注意力基础观认为组织的

注意力是决策者对议题及其解决方案的觉察、编码、解释并集中投入时间和精

力的过程 ( Ocasio，2011 ) ， 注 意 力 配 置 由 关 注、解 释 和 行 动 三 个 环 节 组 成

(Daft ＆ Weick，1984) ，不仅显示了政府对特定领域工作的重视程度，更指引了

政府对特定工作领域资源配置和职能设置等行动过程，而 《政府工作报告》是

政府进行资源配置和精力投入的指挥棒 ( 文宏，2014)。已有研究发现政府公共

服务注意力配置与财政资源投入方向正相关 ( 文宏、赵晓伟，2015) ，进一步验

证了政府会对注 意 力 配 置 重 点 领 域 投 入 更 多 的 资 源 和 能 力。就 安 全 生 产 而 言，

注意力配置意味着政府投入更多的资源和能力以加大政府安全监管力度，通过

宣传和培训提升工人素质、营造安全生产氛围等，而资源与能力的持续投入则

是制度得以产生治理效果的前提和保证。

由此，承诺主题确定了政府资源和能力分配的重心，而承诺水平则进一步
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明确了资源和能 力 发 挥 作 用 的 实 现 路 径 和 具 体 措 施，或 者 规 定 预 期 治 理 目 标，

体现了政府对于某领域治理目标的自我约束和主动加压。《政府工作报告》所承

诺的安全生产治理措施是政府治理行为的直接体现，其历时特征使得本年度的

承诺实现情况能够与上一年度预期目标进行对比 (Ma，2016; 刘焕等，2016) ，

进一步放大了承诺的约束效应。因此，政府承诺的治理措施和预期标准越明确，

越能体现政府投入治理努力的决心和勇气，进而治理效果越好。据此提出以下

假设:

H3: 政府承诺与安全生产治理效果正相关。
H3a: 政府对安全生产注意力配置程度越高，安全生产治理效果越好。
H3b: 政府承诺的安全生产治理措施越具体，治理目标越明确，安全生产治

理效果越好。

( 四) 政府承诺在目标考核与治理效果关系中的中介作用

价值链理论认为，“投入 － 过程 － 产出”系统中，究竟能否实现投入产出的

最大化，关键在于对过程的管理。然而，对过程的管理往往是缺失的，称之为

过程黑箱 ( 包国宪、摩根，2015)。目标考核制度治理效果的产生可被看作是输

入制度、生成公共价值的过程，政府承诺明确规定了政府要做什么、如何去做

以及要达到什么样的标准，能够在一定程度上对其行为逻辑做出解释，是从政

府治理行为入手分析和识别制度过程、进而打开 “制度”输入和 “效果”输出

黑箱的着力点。目标考核下，地方政府会首先通过在 《政府工作报告》中做出

政府承诺的形式响应中央政策，而承诺事项引导了地方政府资源和能力的配置

方向，所承诺的治理措施直接显示了政府的治理努力，预期标准则进一步彰显

了政府的治理决心和责任。本文将政府承诺作为目标考核出台与安全生产治理

效果之间关系的中介变量，提出以下假设:

H4: 政府承诺在目标考核对安 全 生 产 治 理 效 果 的 影 响 中 起 到 了 中 介 作 用，

即目标考核通过政府承诺影响安全生产治理效果。

本文的研究模型如图 1 所示。

图 1 研究模型

资料来源: 作者自制。
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三、数据与方法

( 一) 样本与数据来源

本文以省级政府作为研究对象，收集中国 30 个省 ( 区) ( 不含西藏、香港、

澳门、台湾) 2001—2012 年的面板数据。所有数据均来自公开的官方资料，可

信度较高。主要变量的数据来源见表 1。

( 二) 变量测量

1 ． 自变量

已有研究通常采用设置制度或改革出台与否二分变量的方法来衡量某项制

度或改革的实施效果，这一方法在环保考核效果 ( Liang ＆ Langbein，2015; 吴

建南等，2016)、农村税费 改 革 效 果 ( 吴 海 涛 等，2013 ) 等 方 面 应 用 广 泛。本

文设置 “安全生产目标考核出台”虚拟变量，2001—2003 年国家并未实施安全

生产目标考核，Target = 0; 2004—2012 年目标考核出台和实施，Target = 1。

2 ． 因变量

对安全生产治理效果的衡量通常通过生产安全事故状况这个逆向指标实现。

已有研究将事故死亡人数作为生产安全事故状况、进而安全生产治理效果的代

理指标 (Fisman ＆ Wang，2015; Hon ＆ Jie，2012)。本文选取工矿商贸生产安

全事故死亡人数①来衡量安全生产治理效果。

3 ． 中介变量

从政府承诺的分析维度出发，本文通过承诺主题和承诺水平两个变量来测

量政府在安全生产领域的治理承诺。承诺主题通过对政府注意力配置的测量实

现，组织注意力配置通常采用在文本中代表某个因素的词语或句子的频数或频

率来确定 (Levy，2005; Miles et al． ，1978; 吴建祖等，2009)。本文采用各省

( 区) 各年度 《政府工作报告》中 “安全生产”② 的词频数测量承诺主题。承诺
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①

②

以下简称事故死亡人数。
由于不同省份、不同年度 《政府工作报告》格式和内容具有极强的同质性，除 “安

全生产”这一关键词所在的句子和段落外，基本再无针对安全生产治理工作的其他表述。为

提高分析信度，笔者进一步确认 360 份文本中仅有 8 份文本提及安全生产工作但不含 “安全

生产”关键词，故增加 “生产安全”“安全治理”“安全监管”“隐患排查”4 个关键词，对

其进行文本分析。



公共行政评论 2018 年第 1 期

水平通过对 《政府工作报告》中涉及当年 “安全生产”治理工作的文本进行编

码: 若未提及安全生产、或提到安全生产但无具体措施，编码为 0; 提出确保安

全生产的具体措施、制度机制、定量目标等，编码为 1。这种编码方法在环境信

息披露 (Wiseman，1982; 林润 辉 等，2015 )、节 能 减 排 政 策 量 化 ( 张 国 兴 等，

2014)、政府环境治理努力 ( 马亮，2016) 等研究中已有广泛应用。为了保证编

码的信度，邀请另一名研究人员进行独立编码，并进行内部一致性的计算和检验。

4 ． 控制变量

官员个人特征的异质性决定了其职业晋升前景的差异，因而不同类型官员

面临的 晋 升 激 励 强 度 不 尽 相 同 ( Bo，1996; Landry，2003; 王 贤 彬、徐 现 祥，

2008)。因此，本文控制了可能影响安全生产治理效果的官员个人特征; 同时，

换届等特殊年份、省份经济社会特征也可能对因变量产生影响，需要在模型中

对其予以控制。主要控制变量如下:

(1) 省级官员个人特征。本文重点关注各省 ( 区) 省长 ( 还包括自治区主

席、直辖市市长，以下简称省长) 的年龄、任期、来源、政治级别等个人特征

对安全生产治理效果的影响。省长作为地方一把手，不仅拥有影响预算投入和

资源配置的能力，而且也是行政首长问责制下首当其冲的第一责任人。

首先，在领导干部退休制和任期制下，年龄和任期是影响官员政治生涯走

向的重要变量。已有研究表明: 官员晋升空间随年龄的增加而愈发有限，从而

影响官员的晋升努力和贯彻中央政策的力度 ( 刘佳等，2012) ; 而任期往往成为

政府财政支出、地方经济增长绩效 ( 马亮，2013) 的关键解释变量。其次，不

同来源的地方官员往往具有不同的升迁预期和相应的晋升策略，且不同来源的

官员会对组织绩效造成影响 ( Petrovsky et al． ，2015)。最后，官员政治级别状

态决定了其继续向上升迁的空间和动力 ( 姜雅婷、柴国荣，2017) ，相较于中央

委员，中央候补委员具有更强的晋升激励 (Kung ＆ Chen，2011)。
(2) 特殊年份的影响。已有研究验证了 “两会”、春运等极具中国特色的周

期性事件对矿难的影响 (Nie et al． ，2013)。干部委任制下，我国各级官员换届

年份相对固定，因此进一步控制 2002 年 ( 十六大)、2007 年 ( 十七大) 和 2012

年 (十八大) 三个换届年份，以考察政治周期对安全生产治理效果的影响。
(3) 省份经济社会特征。本文对各省 ( 区) 人均 GDP 和人口规模进行了控

制。由于煤矿事故在工矿商贸生产安全事故中所占比重最大，而较之于不产煤、

产煤量低或露天 开 采 省 份，以 地 下 开 采 为 主 的 产 煤 省 份 往 往 更 容 易 发 生 矿 难。

因此设置以地下开采为主的产煤省份虚拟变量，借鉴已有研究，对天津、上海、

海南等不产煤省份以 及 广 西、江 苏、浙 江、湖 北、宁 夏、青 海、山 东、内 蒙 古

和新疆等产煤量低或露天开采的省份进行控制 (Nie et al． ，2013)。

271

◆论文



公共行政评论 2018 年第 1 期

书书书

表
!"

变
量

与
数

据
来

源

变
量

类
型

变
量

名
定

义
与

测
量

数
据

来
源

因
变

量
工

矿
商

贸
生

产
安

全
事

故
死

亡
人

数
工

矿
商

贸
生

产
安

全
事

故
死

亡
总

人
数
!

取
自

然
对

数
"

中
国

安
全

生
产

年
鉴
#

自
变

量
目

标
考

核
实

施
所

有
年

虚
拟

变
量
$
#$$%

年
及

其
后

取
值

为
!!

在
此

前
的

其
他

年
份

取
值

为
$

自
行

编
码

中
介

变
量

政
府

承
诺

承
诺

主
题

"
政

府
工

作
报

告
#

中
%

安
全

生
产
&

词
频

数

承
诺

水
平

对
"

政
府

工
作

报
告
#

中
涉

及
当

年
%

安
全

生
产
&

工
作

的
文

本
编

码
$

若
未

提
及

安
全

生
产
’

或
提

到
安

全
生

产
但

无
具

体
措

施
!

编
码

为
$(

列

出
确

保
安

全
生

产
的

具
体

措
施
’

制
度

机
制
’

定
量

目
标

等
!

编
码

为
!

各
省

)
区
*
#$$!+

#$!#

年
"

政
府

工
作

报
告
#

控
制

变
量

省
级

官
员

个

人
特

征

年
龄

某
一

年
度

在
任

官
员

的
实

际
年

龄

任
期

官
员

任
职

年
数
$

当
年
&

月
份

及
以

前
任

职
!

自
当

年
起

计
算

任
期
(

若

在
’

月
份

及
之

后
任

职
!

自
次

年
起

计
算

任
期

人
民

网
党

政
领

导
干

部

来
源

外
地

调
任

为
参

照
组
!

设
置

本
地

升
迁

和
中

央
调

任
虚

拟
变

量
资

料
库

政
治

级
别

非
中

央
委

员
为

参
照

组
!

设
置

中
央

委
员

和
中

央
候

补
委

员
虚

拟
变

量

特
殊

年
份

的

影
响

换
届

年
份

虚
拟

变
量
$
#$$#

年
’
#$$’

年
和
#$!#

年
取

值
为
!!

其
余

年
份

取
值

为

$

自
行

编
码

省
份

经
济

社

会
特

征

人
均
()*

辖
区

人
均
()*

水
平

"
中

国
统

计
年

鉴
#

人
口

规
模

辖
区

年
末

人
口

总
量

对
数

以
地

下
开

采
为

主
的

产
煤

省
份

虚
拟

变
量
$

不
产

煤
’

产
煤

量
低

或
露

天
开

采
煤

炭
的

省
份

取
值

为
$!

其

余
省

份
取

值
为
!

参
考

已
有

研
究

编
码

区
域

虚
拟

变
量
$

中
部

为
参

照
组

+++

时
间

虚
拟

变
量
$
#$$!

年
为

参
照

组
+++

资
料

来
源
,

作
者

自
制
$

371

目标考核如何影响安全生产治理效果: 政府承诺的中介效应◆



公共行政评论 2018 年第 1 期

( 三) 模型检验方法

本文借鉴逐步检验法 (Baron ＆ Kenny，1986; James ＆ Brett，1984) 考察政

府承诺在目标考核与安全生产治理效果之间的中介效应。① 首先，检验目标考核

出台对安全生产治理效果的影响是否显著; 其次，检验目标考核对政府承诺的

影响是否显著; 最后，检验政府承诺对安全生产治理效果的影响是否显著。若

上述三项检验全部通过，则继续检验目标考核、政府承诺对安全生产治理效果

是否具有显 著 影 响。此 时，若 目 标 考 核 对 治 理 效 果 的 影 响 减 弱 甚 至 不 再 显 著，

说明政府承诺的中介效应成立 ( 温忠麟等，2004; 温忠麟、叶宝娟，2014)。

四、实证结果分析

( 一) 描述性统计

表 2 汇报了主要变量描述性统计结果。样本期内各省 ( 区) 生产安全事故

死亡人数最少为 14 人，最多高达 1 192 人，因变量变异显著。图 2 进一步展示

了 2001—2012 年间全国工矿商贸生产安全事故总死亡人数的变化趋势，可以看

出 2004 年后事故总死亡人数持续下降。《政府工作报告》中 “安全生产”平均

词频为 3. 686 次; 承诺水平 0. 803 的均值显示大多数样本点会在 《政府工作报

告》中列出安全生产治理的具体举措或明确定量目标。图 3 显示: 总体而言各

省 ( 区) 政府在目标考核出台后对 “安全生产”的注意力配置更高; 自 2005 年

起，更多的省 ( 区) 会在 《政府工作报告》中会通过明确具体措施和年度目标

等方式，公开承诺安全生产治理努力。
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① 为增强稳健性，本文同时通过 Sobel 检验和 Bootstrap 法对中介效应进行检验，限于篇

幅已删节，检验结果可联系 jiangyt15@ lzu. edu. cn 索取。
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图 2 2001—2012 年全国工矿商贸生产安全事故总死亡人数折线图

资料来源: 2001—2012 年 《中国安全生产年鉴》。

图 3 《政府工作报告》中 “安全生产”词频箱图和承诺水平柱形图

注: 右图中，横轴 “0”代表 《政府工作报告》中未提及安全生产工作、或提到安全生

产但无具体措施，“1”代表列出确保安全生产的具体措施、制度机制、定量目标等。

资料来源: 作者自制。

( 二) 回归分析

1 ． 目标考核对安全生产治理效果的主效应

为了在混合回归、固定效应和随机效应中确定估计效率最高的模型，我们

进行了拉 格 朗 日 乘 数 检 验 ( Lagrange Multiplier Test) 和 豪 斯 曼 检 验 ( Hausman

Test) ，表 3 呈现了各项检验结果并对估计效率最高的模型结果进行汇报。模型

3 呈现了在控制省长个人特征、换届年份和省份经济社会特征后，安全生产目标

考核出台对事故死亡人数的影响。结果显示，目标考核出台对生产事故死亡人

数具有显著负向影响 ( β = － 0. 507，p ＜ 0. 01)。控制变量方面，官员任期与死

亡人数负相关，说明随着官员任期的增加有利于安全生产治理效果的改善; 特

别地，换届年份与事故死亡人数在 0. 05 的水平上显著负相关，说明安全生产治

理效果受到中国特色的政治周期的影响，在换届这一政治敏感年份，生产安全
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事故死亡人数相对较少。

2 ． 目标考核对政府承诺的影响分析

模型 1 结果显示，实施目标考核后，政府对安全生产的注意力配置显著提升

( β = 5. 210，p ＜ 0. 01) ，初步证实了假设 H2; 模型 2 显示，相较于政府安全生

产治理低承诺情形，地方政府在目标考核出台后做出安全生产高承诺水平的几

率比大约高 1 195. 5% (12. 955 － 1)。因 此，迫 于 绩 效 考 评 的 压 力，地 方 政 府

会通过做出承诺的内容和履行承诺的策略两方面积极回应中央政府的目标考核，

并向社会公众公开治理内容和措施。有趣的是，我们发现: 相较于本地升迁和

异地调任的省级官员，中央调任的官员能够更为积极地对中央政策做出承诺 ( β
= 3. 268，p ＜ 0. 01) ; 相较于中 央 候 补 委 员，中 央 委 员 所 辖 省 区 更 能 够 在 《政

府工作报告》中积极响应中央政策 ( β = 0. 819，p ＜ 0. 1) ; 这两类官员更倾向

于保持与中央政策导向的高度一致。

3 ． 政府承诺对治理效果的影响分析

模型 4 显示，注意力配置与死亡人数呈显著负相关关系 ( β = － 0. 01，p ＜

0. 05) ，模型 6 的结果表明治理承诺水平高低与死亡人数呈负向关 系 ( β = －

0. 020) ，即承诺水平越高，死亡人数越低，但这一负向关系并不显著。这一方

面说明政府承诺确实能够在一定程度上强化目标考核的实施效果，特别是地方

政府对安全生产领域工作关注程度的努力与承诺; 另一方面，承诺水平与治理

效果并未呈现显著关系，这表明目标考核下，当地方政府承诺水平过高时，存

在部分履行治理承诺的行为，这反映了地方政府执行中央政策时的知行差距。

4 ． 目标考核与治理效果: 政府承诺的中介效应

按照逐步检验法的步骤，对承诺主题和承诺水平中介效应的检验分别遵循

模型 3 － 1 － 4 － 5 和模型 3 － 2 － 6 － 7 的检验路径。模型 5 显示，加入政府对安

全生产的注意力配置变量后，目标考核虽然仍对死亡人数有显著负向影响，但

显著 性 程 度 和 影 响 系 数 均 有 所 降 低 ( β = － 0. 444，p ＜ 0. 05 )。按 照 巴 伦

(Ｒeuben M. Baron) 和 肯 尼 ( David A. Kenny) 的 判 断 标 准 ( Baron ＆ Kenny，

1986) ，政府注意力配置在目标考核和治理效果之间起到部分中介的作用，表明

在目标考核影响治理效果的过程中，政府对于安全生产领域工作的注意力配置

水平确实引导了政府资源与能力的投入，能够在一定程度上反映政府的治理努

力水平。
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( 三) 稳健性检验

回归模型扰动项中某些不可观测的变量仍然会使得政府承诺与扰动项的协

方差不为 0，如上一年度安全生产治理效果可能影响当期的政府承诺，故而存在

内生性问题的可能性，导致估计结果的偏差，而工具变量法可以实现对内生性

问题的有效控制。工具变量的选取需要满足相关性和外生性两个条件，由于当

期的死 亡 人 数 不 可 能 影 响 过 去 的 政 府 承 诺， 选 取 政 府 承 诺 的 滞 后 值 ( 陈 强，

2014) 作为当期政府承诺的工具变量。表 4 中，模型 8 是工具变量模型，模型 9

同时将工具变量和内生变量作为解释变量。二阶段最小二乘法 (2SLS) 的估计

结果显示: 引入政府注意力配置滞后值后，政府承诺对死亡人数的负向影响仍

然显著成立 ( β = － 0. 013，p ＜ 0. 05) ; 而在加入内生变量后，工具变量不再显

著。这一方面表明了工具变量选取的有效性，同时也对内生性问题的风险进行

了控制。

表 4 内生性检验: 工具变量模型

模型 8 模型 9 模型 8 模型 9

L. Freq － 0. 013＊＊

(0. 008)

－ 0. 003

(0. 005)

AM 0. 128

(0. 128)

0. 140

(0. 126)

Freq － 0. 008 *

(0. 005)

FM 0. 047

(0. 036)

0. 044

(0. 035)

Age － 0. 001

(0. 004)

－ 0. 001

(0. 004)

Change － 0. 158＊＊＊

(0. 058)

－ 0. 154＊＊＊

(0. 057)

Tenure － 0. 020＊＊

(0. 009)

－ 0. 019＊＊

(0. 009)

lnGDP 0. 184

(0. 122)

0. 188

(0. 122)

Central 0. 051

(0. 085)

0. 040

(0. 082)

lnPop 0. 563

(0. 085)

0. 551

(0. 085)

Local － 0. 041

(0. 123)

－ 0. 048

(0. 123)

Coal 0. 219

(0. 160)

0. 226

(0. 163)

N 360 360 Wald chi2 453. 15＊＊＊ 455. 41＊＊＊

Ｒ2 0. 7081 0. 7089 Hausman 检验 268. 52 29. 25

注: 括号外为回归系数，括号内为标准误;* 、＊＊和＊＊＊分别表示在 0. 1、0. 05 和 0. 01 的水

平上统计显著; 模型控制了区域、时间虚拟变量和常数项。

资料来源: 作者自制。
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五、研究结论

安全生产目标考核被认为是遏制事故的有效手段，然而目标考核对于安全

生产治理效果的作用机制却鲜有研究。如何打开 “目标考核 － 治理效果”的作

用黑箱，窥探目标考核制度下地方政府的治理行为及其效果，是本文试图着力

解决的问题。本文以政府承诺作为表征政府治理行为的突破口，检验政府承诺

在目标考核与治理效果中的中介效应。结果显示，目标考核能够显著改善安全

生产治理效果，政府承诺主题在两者关系中起到了中介作用，而承诺水平的中

介作用并不成立。研究表明，尽管压力型体制下的严厉问责催生了地方政府对

于特定领域工作的回应和承诺，但政府承诺能否转化为实打实的治理行为仍然

有待进一步的检验。

交易成本政治学认为，政府承诺能够强化政策效果，降低政府机会主义行

为，而其前提是承诺必须是 “事前十分清晰、可观测且事后不可逆转”的可信

承诺 (Kydl ＆ Prescott，1977)。然而地方政府在安全生产治理领域承诺的可信

度是存疑的。实证结果显示，尽管目标考核显著提升了政府对安全生产的注意

力配置，但安全生产承诺水平的增加却并不能解释治理效果的好转。这说明目

标考核出台后，地方政府确实对安全生产治理领域给予了更多的关注，政府承

诺主题指引了资源与能力的投入方向和力度，但迫于承诺兑现压力，即使做出

承诺，也存在打折扣履行等变通做法。由此，尽管政府承诺能够在资源能力投

入角度对 “目标考核 － 治理效果”的中介作用机制做出解释，但由于政府承诺

并非都是可信承诺，导致治理承诺与治理行为之间知行偏差的存在。目标考核

下，只有当政府对安全生产的注意力配置和治理措施稳定且可持续、治理目标

和预期标准清晰可测时，才能形成可信承诺，引导政府切实的治理行为，改善安

全生产治理效果。安全生产“目标考核 － 治理效果”过程黑箱作用机制如图 4 所示。

图 4 安全生产 “目标考核 － 治理效果”过程黑箱作用机制

资料来源: 作者自制。
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六、讨论

本文的研究结论弥补了以往 “制度 － 效果”中介作用机制研究的不足，为

研究我国安全生产目标考核制度的实施效果提供了有益的分析视角，同时有利

于从提升政府承诺可信度、改善治理行为、缩小政府知行差距的角度进一步扩

大安全生产治理成效。本文对于改进安全生产治理效果的启示如下:

第一，完善政府承诺的论 证 制 度、公 开 制 度、监 督 约 束 机 制 和 责 任 追 究 机

制，确保安全生产政府承诺的可信度。现有安全生产政府承诺具有不稳定性和

不可持续性等特征，不稳定性表现在地方政府对安全生产的注意力配置波动大，

不可持续性主要源自省级官员换届的影响; 此外，同一省份相邻年份政府承诺

的同质性较强，承诺表述甚至完全一致，体现了政府承诺的确定缺乏科学的论

证过程。故应 该 从 制 度 设 计 入 手，逐 步 完 善 政 府 承 诺 的 论 证 制 度、公 开 制 度、

监督约束机 制 和 责 任 追 究 机 制，以 合 理、可 信 的 政 府 承 诺 约 束 政 府 治 理 行 为，

以切实的治理行为兑现政府承诺，从而一方面提升安全生产治理效果，另一方

面在 “承诺 － 兑现”循环中增强政府对社会公众的回应性，避免政府信任陷入

“塔西佗陷阱”(Tacitus Trap) (王连伟、刘太刚，2015; 周耀东、余晖，2005)。

第二，适度前移安全生产问责关口，通过对政府治理行为的过程控制确保

治理效果的实现。目标考核试图通过对事故起数、死亡人数、死亡率等结果指

标的严格控制达到改善安全生产治理效果的目的，然而对治理行为过程控制的

缺失往往导致政府治理努力无从测度，从根本上与安全生产治理这一有待技术

与理念长期持续投入的系统工程不相适应。因此，改进安全生产治理现有聚焦

于结果指标的考核体系，转而从过程控制入手考核投入、过程、结果、效益的

绩效全过程，是安全生产治理考核的可行之路。《国务院办公厅关于印发省级政

府安全生产工作考核办法的通知》 ( 国办发 〔2016〕64 号) 规定从 “健全责任

体系、推进依法治理、完善体制机制、加强安全预防、强化基础建设、防范遏

制事故”等六个方面对省级政府的安全生产工作进行评分和评级，是完善安全

生产考评体系的有益尝试。

作为最早从政府承诺入手关注安全生产目标考核制度实施效果的探索性研

究，本文仍存在以下研究局限。第一，本文通过设置实施前和实施后的二分变

量来检验制度实施效果，存在自变量测量粗糙而带来的局限性。基于此，本文

通过面板数据运用、关键控制变量选取、稳健性检验等环节确保因果效应的充

分论证; 第二，本文基于 《政府工作报告》衡量政府承诺，以事故死亡人数作
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为安全生产治理效果的代理变量，未来可进一步丰富变量测量方法，从具体治

理措施、财政支出等方面对政府治理行为进行直接测度，从而对 “制度—行为

—效果”逻辑的中间机制进行进一步的探讨。
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government by defining the responsibilities and exclusive needs of government as an

independent organization．

Key Words Financial Market; Political Market; Concept Development; Publicity;

Exclusiveness

How Does Target － Evaluation Affect Effectiveness of Workplace Safety Governance: The

Mediating Effect of Government Commitment

Yating Jiang ＆ Guorong Chai……………………………………………………………

Abstract Target － evaluation of workplace safety is regarded as an effective

meansofreducing the frequency of workplace accidents． Using panel data of Chinese

provincial governments from 2001 － 2012，this paper focuses on the local government’

s commitment to the issue of workplace safety and the degree of that commitment． In

doing so，this study examined the mediating effect of a government’ s commitment on

the relationship between target － evaluation and policy effectiveness． Based on

Government Work Ｒeports from 30 provinces，the results show that the implementation

of target － evaluation on workplace － safety has decreased accidental deaths significantly． In

addition，a local government’ s attention disposition to workplace safety played a

mediating role，but it’ s degree of commitment did not． Further，being held strictly

accountabledid provoke a response and commitment on specific areas of local

government． However，further tests must be performed to determine if that commitment

can be converted into real acts of governance． This paper provides a new analysis

perspective to determine the effectiveness of target － evaluations，which further expands

our understanding of the effectiveness of workplace safety governance． In turn， this

could be used to enhance the credibility of government commitments and narrow the gap

between knowing and doing in local government．

Key Words Target － evaluation; Government Commitment; Workplace Safety; Policy

Effectiveness
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The Government Performance Information Use: A Literature Ｒeview

Jian Tang……………………………………………………………………………………

Abstract Government performance management is of great importance if government

work － style and service efficiency are to be improved． The use of performance information
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