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论文
模糊政策为何执行失败

———基于Ａ市燃气企业安全生产标准化建设政策的个案研究
祝　 哲　 林　 婕　 祝清军　 张美莲

【摘要】在风险社会中，理解如何执行模糊政策是提升国家治理绩效的重要
议题。现有研究关注一般情况下的模糊政策执行，但对风险治理领域的模糊政
策执行的影响机制缺乏关注。论文通过纵向单案例研究方法，对Ａ市城镇燃气
企业安全生产标准化政策执行走向失败的过程进行梳理。研究发现，在强问责
情境下，模糊政策将影响官员的避责策略，执行者能力和领导注意力起到调节
作用，进而影响政策执行绩效。在避责动机驱动下，当监管责任清晰但政策手
段不够清晰时，即使领导不关注，有能力的执行部门也会采取选择性执行策略，
降低风险；当监管责任和政策手段模糊，且领导的注意力不足时，执行者会采
取不为式避责策略，导致风险失控；当领导关注时，监管责任清晰但是政策手
段模糊，无能力的执行者会采取“扔出烫手山芋”策略以推诿责任，当责任无
可推诿时，则会选择表面执行，导致风险积累。论文构建了一个避责视角下模
糊政策执行的理论框架，为风险治理领域中模糊政策执行提供了启示。

【关键词】模糊政策　 避责　 政策执行　 风险治理
【中图分类号】Ｄ６３　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 【文献标识码】Ａ
【文章编号】１６７４ － ２４８６ （２０２４）０６ － ００９９ － １９

一、引言
作为中国特色制度的延伸，模糊政策大量存在于中国政府科层组织中（庞
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明礼、刘春芳，２０２２）。回顾文献发现，一方面，如何避免模糊政策执行带来的
治理风险是学术界关注的重点问题之一（庞明礼、刘春芳，２０２２）。基层官员在
执行过程中会倾向自身利益偏好，在无法判断模糊政策的解释空间和未来走向
时，会偏向采取“大事化小、小事化了”的计策而非从根本上解决问题（庞明
礼、刘春芳，２０２２）。有研究发现地方政府会消极执行，导致政策目标无法完
成，甚至不利于社会经济发展（袁方成、康红军，２０１８；赵方杜、彭烨玲，
２０２３）。另一方面，也有研究发现地方政府会积极执行，取得超出预期的效果
（庞明礼、薛金刚，２０１７）。考虑到地区差异，中央在制定政策时会进行“模糊
化”，提出指导性和宏观性的意见，给出原则性规定说明（贺东航、孔繁斌，
２０１１）。执行者根据需要灵活推动政策执行，比如向上级政府寻求具体解释、行
动规划或配套政策（胡业飞、崔杨杨，２０１５），制定具体执行细则（王法硕、
王如一，２０２１），利用利益协商使政策目标变清晰（王丛虎等，２０２３），等等。
在以上观点的基础上进一步研究发现，模糊政策执行绩效受到多种因素的影响。
比如，上级关注度（王法硕、王如一，２０２１）、地方资源禀赋（陈宇、孙枭坤，
２０２０；袁方成、康红军，２０１８）、激励制度（吴少微、魏姝，２０１８）等情境因
素会影响执行者的意愿和行为。

同样，风险治理领域普遍存在模糊政策，执行不到位可能损害公共安全。
在燃气安全管理方面，《国务院关于进一步加强安全生产工作的决定》 （国发
〔２００４〕２号）明确提出“制定和颁布重点行业、领域安全生产技术规范和安全
生产质量工作标准，在全国所有工矿、商贸、交通运输、建筑施工等企业普遍
开展安全质量标准化活动”。笔者在调研中发现，Ａ市的相关政策执行绩效不
佳。２０１６年以前，Ａ市推动燃气安全相关工作，出台了相关的定级、评审等政
策；２０１６年后，随着《中共中央、国务院关于推进安全生产领域改革发展的意
见》（中发〔２０１６〕３２号）等政策文件的出台，企业安全生产标准化工作却出
现监管责任归属不清，有关标准化定级、费用等政策内容模糊不清的问题，企
业安全标准化建设工作中断。２０２１年后，上级关注度不断提高，专项督察明确
住建部门承担监管责任，但是政策仍未执行。

已有研究为理解模糊政策执行提供了理论支撑，但对现有案例的解释力度
仍然不足。在风险情境和强问责特征下，理性的政府应积极执行政策以减轻危
机发生的可能性和相伴随的问责风险（彭宗超、祝哲，２０１８）。但调研发现，在
存在安全风险且问责力度强的情境下，Ａ市在上级巡察多次关注，有原安监部
门的管理资源，且问责压力大的情况下，其城镇燃气企业安全生产标准化建设
工作却深陷“无法执行”的困境，导致安全生产风险和问责风险不断积累。

鉴于已有理论解释不足，本研究从风险治理实践观察出发，拟回答以下问
题：风险治理领域的模糊政策如何影响地方政府的风险治理绩效？文章的结构
安排如下：首先，通过文献回顾寻找研究空间；其次，对案例进行实证分析，
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观察Ａ市模糊政策的特征和执行环境等因素对政策执行者策略和风险治理绩效
的影响，以厘清模糊政策执行失败的影响机制，构建避责视角下模糊政策执行
的理论框架；最后，尝试为优化风险治理领域模糊政策执行提供政策启示。

二、文献回顾

（一）模糊政策的执行
关于模糊政策，现有研究没有明确统一的概念解释。有学者认为，模糊政策

是政策文本中对于政策目标、政策资源、任务举措等存在全部或部分模糊表述的
现象（庞明礼、刘春芳，２０２２）。在模糊政策中，政府并没有明确的导向，只有笼
统的话语表述，或内含多个矛盾性的导向，导致下级政府无法识别（陈家建、洪
君宝，２０２３）。总之，模糊政策可以理解为政策目标、政策手段（执行方式）和
执行责任等政策内容的原则性、高抽象和歧义性表述（Ｍａｔｌａｎｄ，１９９５；王洛忠、
都梦蝶，２０２０；胡业飞、崔杨杨，２０１５；白桂花、朱旭峰，２０２０）。

模糊政策执行绩效存在两极化。一方面，有效执行。模糊政策给予地方政
府发挥自由裁量权的空间，执行者可以发挥主动性自主创新（庞明礼、薛金刚，
２０１７），通过灵活诠释模糊性等方式，因地因人制宜，开展创新性执行，化解相
关利益者之间的冲突（王丛虎等，２０２３），优化政府间关系，提高治理绩效
（庞明礼、薛金刚，２０１７），促进社会整合和引领社会发展（韩志明，２０１７）。
另一方面，执行偏差。政策目标不清晰意味着缺乏统一考核的指挥棒，这会弱
化上级对下级的控制，造成风险积聚（庞明礼、薛金刚，２０１７）。在模糊政策
下，出于对自己利益的考虑，地方政府可能产生机会主义执行行为（袁方成、
康红军，２０１８），出现政策目标缩减和替代（赵方杜、彭烨玲，２０２３）等执行
偏差问题，导致政策执行效果不佳。

随着模糊政策执行研究的深入，一些研究进一步讨论了影响模糊政策执行
的因素。首先，执行者能力和意愿影响模糊政策的执行。执行者具有维护自身
利益的动机（庞明礼、刘春芳，２０２２），如果政策实施预期收益低，则执行者缺
少内在动力付诸实施，反之则会主动探索（袁方成、康红军，２０１８）。当政策主
体推动意愿较低、执行能力较弱时，政策很可能“空转”无法执行（赵方杜、
彭烨玲，２０２３）。其次，情境因素可能为执行者投机留有空间，但也可能对其进
行约束。情境条件包括政策对象领域内的资源量与政策参与者进入程度，比如，
地方资源禀赋（陈宇、孙枭坤，２０２０；王法硕、王如一，２０２１）、领导关注度和
态度（袁方成、范静惠，２０２２）、政绩考核要求（胡业飞，崔杨杨，２０１５；吴
少微、魏姝，２０１８）、社会压力（白桂花、朱旭峰，２０２０；赵方杜、彭烨玲，
２０２３）等。当地方政府执行能力不足、地方资源难以与政策目标匹配时，会产
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生地方治理冲突，导致象征性执行现象（袁方成、康红军，２０１８），甚至造成执
行阻滞（王洛忠、都梦蝶，２０２０），但也有研究发现，即使政策执行所需的财政
资源匮乏，当有利于政策执行的因素出现，自上而下的强激励可以助推模糊政
策的执行（王法硕、王如一，２０２１）。

（二）文献述评
现有模糊政策执行的研究在对象上更关注如社会化养老（胡业飞、崔杨杨，

２０１５）、低碳城市试点（陈宇、孙枭坤，２０２０）、农村环境整治（王法硕、王如
一，２０２１）、社会救助（赵方杜、彭烨玲，２０２３）等低风险领域的政策，这类
政策有如下特征：一旦执行成功，执行者会得到正面激励；政策执行对象或者
主体引发公共危机的概率很低，执行者较少因为政策执行不到位而被严重问责。
然而，风险治理领域中政策执行面临强问责风险，一旦危机发生，政策执行者
容易受到社会和上级政府的“强问责”，而有效的风险治理绩效难以被观察，缺
乏正向激励（赖诗攀，２０１３）。

风险治理领域的问责泛化导致官员避责倾向加剧。在强问责情境下，政府
官员会选择上下级联合行动、形成责任共同体（胡春艳、周付军，２０２３）、文件
留痕（孙宗锋、孙悦，２０１９；张紧跟、周勇振，２０１９）、遵循组织惯例（祝哲
等，２０２１）等方式以逃避、转移或减少问责压力（Ｗｅａｖｅｒ，１９８６；倪星、王锐，
２０１７；Ｈｉｎｔｅｒｌｅｉｔｎｅｒ，２０１７；盛明科、陈廷栋，２０２０）。责任清晰度影响官员的执
行策略选择：责任明晰避无可避时，官员会选择积极避责策略，以减小问责压
力；反之会选择无所作为的消极避责策略（彭宗超、祝哲，２０１８）。现有研究对
解释风险治理领域中模糊政策执行问题存在一定的局限性，强问责情境下的模
糊政策、官员避责策略和政策执行结果之间的逻辑关系还有待揭示。因此，本
文将从避责视角出发，通过分析Ａ市燃气企业安全生产标准化建设的纵向案例，
理解模糊政策对官员避责策略和风险治理绩效的影响机制，回答模糊政策执行
为何失败的问题。

三、研究设计

（一）研究方法
本研究针对Ａ市燃气企业安全标准化建设政策执行开展理论生成式的单案

例研究。分析特定情境下政策执行官员的避责策略、原因和结果，呈现关键变
量的影响机制，开展以“因果机制”为中心的个案内因果推断，进而构建理论
框架（Ｙｉｎ，２００９；汪卫华，２０２２）。具体步骤为：第一，通过梳理资料，还原
Ａ市燃气企业安全生产标准化管理实践工作；第二，根据关键节点划分阶段，
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对案例不同阶段的影响因素进行梳理和比较，分析并厘清模糊政策执行影响因
素间的因果链条，排除竞争性解释，阐释政策无法执行的原因；第三，总结变
量关系，生成解释性理论框架，回应本文的研究问题。

（二）案例选择和简介
Ａ市城镇燃气企业安全生产标准化建设相关政策的执行是强问责情境下模糊

政策执行失败的典型案例，对此案例的研究将有助于打开风险治理领域模糊政
策执行失败的“黑箱”。

第一，模糊政策。Ａ市城镇燃气企业安全生产标准化建设相关政策存在监管
责任和政策手段的模糊的问题。一是监管责任的模糊。《中共中央、国务院关于
推进安全生产领域改革发展的意见》（中发〔２０１６〕３２号）指出安全生产监督
管理部门负有行业领域安全生产监管职责，同时，行业领域的主管部门负有安
全生产管理责任，安全生产工作是其工作的主要内容，指导企业的安全管理建
设①。分析访谈内容发现，２０１６年后监管责任模糊，住建和应急都要承担安全
生产管理责任，而政策文件中有关燃气企业安全标准化建设工作的监管责任的
表述模糊。二是政策手段的模糊。中央各部门出台的《中华人民共和国安全生
产法》（２０２１修正）、 《危险化学品从业单位安全生产标准化评审工作管理办
法》（安监总管三〔２０１１〕１４５号）、《企业安全生产标准化评审工作管理办法
（试行）》（安监总办〔２０１４〕４９号）、 《企业安全生产标准化建设定级办法》
（应急〔２０２１〕８３号）等政策法规文件，要求企业标准化定级按照自评、申请、
评审、公示、公告的程序进行，政府部门需要负责督促企业创建，以及评审、
授牌、公示等工作。国务院安全生产委员会（以下简称“安委会”）于２０１１年
提出：“２０１２年底前所有危化品企业达到三级以上安全标准化水平；二级、三
级企业的评审、公告、授牌等具体办法，由省级有关部门制定；各地区、各有
关部门在企业安全生产标准化创建中不得收取费用②。”没有进一步下发各环节
具体的指导意见。以经费为例，Ａ市甚至Ｘ省等上级单位都未说明评审专家费
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①

②

《中共中央、国务院关于推进安全生产领域改革发展的意见》 （中发〔２０１６〕 ３２
号）：“（五）明确部门监管责任。按照管行业必须管安全、管业务必须管安全、管生产经营
必须管安全和谁主管谁负责的原则，厘清安全生产综合监管与行业监管的关系……安全生产
监督管理部门负责安全生产法规标准和政策规划制定修订、执法监督……等综合性工作，承
担职责范围内行业领域安全生产和职业健康监管执法职责。负有安全生产监督管理职责的有
关部门依法依规履行相关行业领域安全生产和职业健康监管职责，强化监管执法……其他行
业领域主管部门负有安全生产管理责任，要将安全生产工作作为行业领域管理的重要内容，
从行业规划、产业政策、法规标准、行政许可等方面加强行业安全生产工作，指导督促企事
业单位加强安全管理……”

《国务院安委会关于深入开展企业安全生产标准化建设的指导意见》 （安委〔２０１１〕
４号）。



等具体费用的来源。
第二，强问责特征。城镇燃气企业安全生产标准化工作面临高问责风险和

强问责力度。一旦发生重大安全生产事故，行业主管部门、安全生产监督管理
部门或者应急管理部门都需要担责。比如，２０１９年河南义马气化厂“７·１９”
重大爆炸事故致１５人死亡、１６人重伤，党纪政务处分公职人员１２名①；２０２１
年湖北十堰“６·１３”重大燃气爆炸事故致２６人死亡、３７人重伤，撤（免）职
等党纪政务处分公职人员３４名（其中省管干部１１名）②。

第三，强问责情境下模糊政策执行失败的典型案例。多年来，相关部门只
是象征性执行甚至没有执行燃气企业安全生产标准化建设相关政策，即使是专
项督察和上级明确要求，也没有实现预期的执行效果。且Ａ市并非特例。笔者
在调研过程中发现，其他地区的燃气安全管理也存在类似问题。因此，Ａ市燃
气企业安全生产标准化建设的执行失败具有一定的典型性。

（三）数据收集
本研究所使用的数据和资料均来源于笔者多年的田野调查，包括：第一，

访谈资料。在２０２１年８月至２０２３年３月期间，笔者先后访谈Ａ市的燃气企业、
住房和城乡建设局（以下简称“住建局”）、应急管理局（以下简称“应急
局”）、人大、纪检等相关负责人共１４人（见表１）。访谈资料有助于理解政策
执行者的行为动机，并准确描述其执行策略。第二，二手资料，包括公开资料
和内部资料两种。前者有Ａ市有关政策文件、网络搜集资料，后者包括燃气专
项整治文件、工作进度、通报文件、领导讲话、住建局２０１６—２０２２年度工作总
结及下一年工作计划等内部资料。资料可以帮助笔者梳理政策内容，并对访谈
资料进行三角验证。第三，参与式观察。本文笔者之一２０１９年调入Ａ市应急
局，工作内容包括燃气企业安全生产标准化建设，对Ａ市政策的变化和执行非
常熟悉，有利于对案例的追踪和研究。此外，笔者还参与了本地市县乡三级巡
察、燃气安全专项整治的方案编制和日常调度等工作，可以保证资料的充分性、
真实性和稳健性。
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①

②

来源：河南对义马气化厂“７·１９”重大爆炸事故进行责任追究（ｈｂｓｊｃｊ． ｇｏｖ． ｃｎ）
ｈｔｔｐ：／ ／ ｗｗｗ． ｈｂｓｊｃｊ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｓｉｔｅｓｏｕｒｃｅｓ ／ ｈｂｓｊｃｊ ／ ｐａｇｅ ＿ｐｃ ／ ｙａｓｊ ／ ａｒｔｉｃｌｅ８０ｃｅ４９４２１ｄ５０４ｅａ１８６０７ｂ８ａｄ４４４ａ１ｃ０８．
ｈｔｍｌ，最后访问时间：２０２４年１１月２５日。

来源：湖北十堰燃气爆炸事故３４人被追责—要闻—中央纪委国家监委网站（ｃｃｄｉ．
ｇｏｖ． ｃｎ）ｈｔｔｐｓ：／ ／ ｗｗｗ． ｃｃｄｉ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｙａｏｗｅｎ ／ ２０２１０７ ／ ｔ２０２１０７２３ ＿２４６７３６． ｈｔｍｌ，最后访问时间：
２０２４年１１月２５日。



表１　 访谈对象基本情况介绍
被访谈人 职务 访谈时长（分钟） 访谈原因 访谈形式
Ａ—１ ＧＨ燃气企业副总经理 ３０ 熟悉企业情况 单个访谈
Ａ—２ ＧＨ燃气企业Ｃ区站长 ２０ 熟悉企业情况 单个访谈
Ａ—３ ＧＨ燃气企业办公室主任 ４３ 熟悉企业情况 单个访谈
Ｂ—１ Ａ市住房和城乡建设局城建中心主任 ３７ 熟悉行业情况 单个访谈
Ｂ—２ Ａ市住房和城乡建设局城建中心主任 ３４ 熟悉行业情况 单个访谈
Ｂ—３ Ｃ区住房和城乡建设局城建中心主任 ４０ 熟悉行业情况 单个访谈
Ｂ—４ Ｈ县住房和城乡建设局城建中心主任 ３０ 熟悉行业情况 单个访谈
Ｃ—１ Ａ市应急管理局业务负责人 ３２ 了解政策执行历史单个访谈
Ｃ—２ Ａ市应急管理局业务负责人 ２１ 了解政策执行历史单个访谈
Ｃ—３ Ｊ县应急管理局副局长 １５ 了解政策执行历史单个访谈
Ｄ—１ Ａ市人大法治监督科负责人 ９ 了解人大监督情况单个访谈
Ｅ—１ Ａ市纪检监督业务负责人 １３ 了解纪检监督情况单个访谈
Ｆ—１ Ａ市委巡察办巡察组组员 ２０ 了解巡察监督情况单个访谈
Ｇ—１ Ａ市发展改革委工作人员 １０ 了解政策支持情况单个访谈
资料来源：作者自制。

四、案例分析结果
本部分介绍Ａ市城镇燃气企业安全生产标准化创建的具体情况，重点描述

不同阶段该政策的变动与地方部门的执行策略（见表２）。近１０年来，政策随
外部环境变化不断修订，监督主体对燃气安全管理工作的关注度不断提高，但
燃气企业安全生产标准化建设管理工作却走向“无法执行”的困境。

表２　 不同时期Ａ市城镇燃气企业安全生产标准化政策执行
政策执行
阶段

政策特征
监管责任 政策手段 领导注意力 执行者能力 避责策略 治理

绩效

２０１６年１２月以前清晰：安监
局负责

部分模糊：
创建范围、
程序比较清
晰，推进要
求模糊

不足：人大、纪
检、巡察不关注，
也不是上级督查
重点

充足：安监
局有充足的
专业能力和
资源调动
能力

选择性执行：完
成安全性较高的
燃气企业的安全
标准化建设的评
审授牌

风险
缓解
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政策执行
阶段

政策特征
监管责任 政策手段 领导注意力 执行者能力 避责策略 治理

绩效
２０１６ 年１２ 月—
２０２１年１０月

模糊：住建
局和应急局
都有安全监
管责任，且
都会被问责

模糊：各级
住建部门未
出台相关
规定

不足：不在上级
督查检查和Ａ市
领导讲话部署之
列，不是各级督
查的检查内容

不足：住建
局专业能力
和资源调动
能力不足

不为式执行：住
建局和安监局都
不督促企业开展
标准化建设，也
不评审授牌

风险
失控

２０２１年１０月至今清晰：住建
局负责

模糊：工作
流程和资源
配置模糊

提升：领导关注
燃气安全生产管
理工作，开始督
查、巡视

不足：住建
局专业能力
和资源调动
能力不足

扔出“烫手山
芋”：向上推责
和平级推责
表面执行———企
业自评，隐患排查

风险
积累

资料来源：作者自制。

（一）第一阶段：责任和政策手段部分模糊的选择性执行
燃气属于危险化学品，２０１６年１２月以前，Ａ市安全生产监督管理局（以下

简称“安监局”）负责监管危险化学品的安全生产。在企业自评提交材料后，安
监局组织专家书面和现场评定，进行安全定级、授牌。为规避可能发生的问责，
安监局选择性执行该项政策，督促市辖区低风险的天然气燃气企业完成标准化
创建工作，但是没有对高风险的石油气燃气企业进行评审授牌。
１ ． 政策特征：监管责任清晰和政策手段部分模糊
（１）监管责任清晰。该阶段燃气安全的监管责任明确，由安监局承担责任，

且实际和法定的问责对象一致。《国务院关于进一步加强安全生产工作的决定》
（国发〔２００４〕２号）强调安监局应对安全生产情况负责，“各级安全生产监管
监察机构要增强执法意识，做到严格、公正、文明执法。依法对生产经营单位
安全生产情况进行监督检查”。且《国务院安委会关于深入开展企业安全生产标
准化建设的指导意见》（安委〔２０１１〕４号）明确各地安全生产管理监管责任归
属各地安监局。《Ａ市政府办公室关于进一步加强城镇燃气安全管理工作的通
知》（Ａ政办发〔２０１４〕４５号）文件中提到“各级住房和城乡建设部门是所在
辖区燃气行业的主管部门，牵头负责燃气行业安全管理工作，建立健全燃气安
全监管制度；市安全生产监督管理局负责燃气安全生产综合监管工作”。

（２）政策手段部分模糊。国务院安全生产委员会和国家安全生产监督管理
总局（以下简称“国家安监总局”）出台了较完整的燃气安全监督标准和监督
流程，城镇燃气安全生产标准化的创建范围、程序比较清晰，规定了宣传、培
训、评审等流程，但未规定具体的推进程度。城镇燃气属于危险化学品范畴，
可以按照国家安监总局印发的《危险化学品从业单位安全标准化规范》（试行）
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和《国家安全监管总局关于印发企业安全生产标准化评审工作管理办法（试行）
的通知》（安监总管三〔２０１１〕２４号）开展标准化建设工作。但《中华人民共
和国安全生产法》（２０１４修正）第四条规定：“生产经营单位必须遵守本法和其
他有关安全生产的法律、法规，加强安全生产管理，建立、健全安全生产责任
制和安全生产规章制度，改善安全生产条件，推进安全生产标准化建设，提高
安全生产水平，确保安全生产。”法律对安全生产标准化建设是要求推进，但没
有文件说明具体应达到的推进程度。
２ ． 领导注意力不足
领导注意力相对不足。这一时期，人大、纪检、巡察未关注这类政策的执

行情况。上级督查也没有把燃气安全作为检查重点，往往是事故发生后的调查
环节才会追究责任。同时，该阶段全国范围内的燃气安全事故发生较少，监督
主体对燃气企业安全生产标准化建设工作的关注度并不高。

“我们（人大）提出了一些生态保护、社会治安的提案，安全生产方面
我们只是配合省里上报安全生产法的修订意见，实际没有干什么。” （人大
访谈资料Ｄ － １）
３ ． 执行者能力充足
执行者的专业能力充足，政策执行机构安监局的业务人员熟悉危险化学品

工作，也熟悉城镇燃气有关技术要求，可以满足执行政策能力需要。执行者的
资源调动能力充足，安监局的上级部门会给予检查监督工作相应的预算。

“安全生产管理工作我们是一直都在做的，城镇燃气安全生产管理也
是，我们还是有一批对燃气比较专业的人才去做这个工作。” （应急局访谈
资料Ｃ － １）
４ ． 避责策略和治理绩效：选择性执行下的风险缓解
Ａ市安监局决定采取选择性执行策略，即选择天然气燃气企业开展并完成标

准化建设工作，不督促液化石油燃气企业开展标准化建设工作。城镇燃气包括
人工煤气、天然气、液化石油，开展创建工作可以提升企业本质安全水平，安
监局本应督促和监管所有类型的燃气企业开展标准化创建。然而，据访谈所得：

“城镇燃气企业认识不一，基础各异，如果选择创建安全生产标准化，
能提升企业本质安全水平，降低发生事故风险，但需要部分资金、人员投
入。”（应急局访谈资料Ｃ － １）

“液化石油气站做标准化有些难度，人员结构和设施设备老化，但是天
然气这一块可以。”（应急局访谈资料Ｃ － ２）
安监局考虑到当时天然气燃气企业安全工作相对完善，而液化石油气企业

安全工作基础薄弱，对天然气燃气企业授牌，安监局后续被问责的风险相对低，
加之民众对燃气的使用需求较大。因此，监督部门不能过于严格监管这类风险
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较大且与民众日常生活紧密相关的城镇燃气企业。
“严格检查一些风险较大的企业的话，很有可能要关停整改，关停整改

就可能会影响到民众日常生活，甚至引起民众的不满，以前我们就有过类
似的情况。”（应急局访谈资料Ｃ － ３）
总体来看，安监局的选择性执行既能有效控制天然气燃气企业安全风险，

又能保障民众正常生活需求。
（二）第二阶段：责任模糊、政策手段模糊下“无人问津”的政策
２０１６年１２月，《中共中央、国务院关于推进安全生产领域改革发展的意

见》（中发〔２０１６〕３２号）的颁布标志着燃气企业标准化建设的监管责任主体
发生变化：城镇燃气安全生产标准化工作的监管责任模糊。行业主管部门住建
局负有安全生产管理责任，安监局（２０１８年部门改革后更名为应急管理局，以
下简称“应急局”）仍然承担当地安全生产综合监督管理职责。没有政策文件具
体说明城镇燃气安全生产标准化工作的职责分工，住建局和应急局互相推诿，
城镇燃气企业安全生产标准化建设工作实际上处于无人过问的状态。
１ ． 政策特征：监管责任模糊和政策手段模糊
（１）监管责任模糊。主要的监管责任部门和被问责部门不一致。一方面，

从文件规定来看，《中共中央、国务院关于推进安全生产领域改革发展的意见》
（中发〔２０１６〕３２号）指出“管行业必须管安全、管业务必须管安全、管生产
经营必须管安全和谁主管谁负责”，按照文件规定，行业主管部门和安全监管部
门都对燃气企业安全标准化建设有监管责任。具体来说，行业安全生产的监管
责任被移交给住建局，应急局承担安全生产综合监督责任。《城镇燃气管理条
例》（２０１６年修订）提到“县级以上地方人民政府质量监督、工商行政管理、
燃气管理等部门应当按照职责分工，依法加强对燃气质量的监督检查”，没有政
策文件具体说明城镇燃气安全生产标准化工作的监管责任归属哪一个部门。另
一方面，从燃气事故的问责结果来看，被追责最严厉的不是住建局这个行业主
管部门，而是应急局。例如，大连“９·１０”燃气事件发生后，市应急局党委书
记、局长被免去职务，市应急局副局长和住建局副局长被停职检查，事发所在
区应急局局长和住建局副局长被免职①。

对于燃气企业安全生产标准化的评审、授牌工作的监管责任，应急局和住
建局各执一词。

“住建部门应直接监管燃气安全，应急部门承担综合监管职责，主要负责统
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① 资料来源：大连“９·１０”燃气爆炸事故相关责任人被处理＿新闻频道＿央视网（ｃｃｔｖ．
ｃｏｍ） ｈｔｔｐｓ：／ ／ ｎｅｗｓ． ｃｃｔｖ． ｃｏｍ ／ ２０２１ ／ ０９ ／ １４ ／ ＡＲＴＩＨｚＥ１ＩＹｄＹｒＶＴｓＰＰ０ＰｍＣ１１２１０９１４． ｓｈｔｍｌ，最后
访问时间：２０２４年１１月２５日。



筹协调，调度工作进度，或直接对燃气企业督查。”（应急局访谈资料Ｃ －１）
“现在就是谁来评定的问题，我们牵头的话，上面没这项要求，而且职

责也不在我们这边。以前本地发的牌子都是应急的牌子，问厅里，反馈说
从来没有组织过（燃气企业安全生产标准化），相关文件从来没有下发过，
燃气项目审批在厅一级还是在应急部门。住建厅和应急厅对谁来组织评定
燃气企业安全生产标准化也没有形成统一意见。”（住建局访谈资料Ｂ － １）
（２）政策手段模糊。行业监管责任移交给住建局前，与标准化工作相关的

政策条例都是之前的安监总厅出台的，住建局无法适用。具体细则，如《国家
安全监管总局办公厅关于危险化学品从业单位安全生产标准化评审工作有关事
项的通知》（安监总厅管三〔２０１６〕１１１号）的发文部门是安监总厅，各级住建
部门并没有出台相关的安全标准。
２ ． 领导注意力不足
２０２１年前，社会各界对燃气安全的关注度依旧很低。这项工作不在上级督查

检查和Ａ市领导讲话部署之列，各级督查没有把城镇燃气企业安全生产标准化作
为检查内容，人大、纪检、巡察等监督主体也没有关注这项工作。从住建局这一
时期的年度工作总结、下一年工作计划以及督查检查通报情况看，主要关注城镇
燃气基础设施建设和隐患排查整治，而非城镇燃气安全生产标准化创建。

“以前没有检查这么细。行业监管主要是按照上级通知要求来做，需要
着重做什么就做什么，前些年对安全生产标准化提得不多，就没有作为监
管重点。”（住建局访谈资料Ｂ － ３）

“政法委会年底考核检查安全生产工作。人大作为主体没有开展安全生
产相关工作，主要是配合上级检查，还没有开展安全生产法的执法检查。”
（人大访谈资料Ｄ － １）
３ ． 执行者能力不足
执行者专业能力不足。由于之前未开展过城镇燃气企业安全生产标准化工

作，住建局缺乏相应专业人才，具体执行人对相关政策法规和技术规范把握不
准，对燃气行业的安全监管往往只能发现诸如人员资质是否合格等表面问题。

“燃气行业划归住建部门的时候没有增加人，也没有增加编制，都在原
有编制里调剂，只是职能纳入了，各县区有的在质检站、有的在城建中心。
住建这里主要以工程建设为主，燃气属于特种行业，我们本身不具备这方
面人才，还特别不好招人，现在全市的住建系统没有学过燃气专业的人，
学燃气的愿意到政府部门的特别少，招人也有一些规定，不是哪个人合适想
招谁就能招进来的。没人考，也没编制可以考。”（住建局访谈资料Ｂ － ２）
执行部门资源调动能力不足。评审费用无法保障。《中共中央、国务院关于推

进安全生产领域改革发展的意见》（中发〔２０１６〕３２号）指出要“大力推进企业
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安全生产标准化建设”。国务院相关指导意见、应急管理部相关办法均明确规定不
得在标准化定级工作中收取费用，因此，评审所需的专家费用无法得到保证。

“自评的时候企业掏钱，评定的时候不能给企业增加负担，不能让企业
出评审费用。我们也问厅里了，住建厅里说不属于我们评定，职责里没有
这一块，但是工作要做。”（住建局访谈资料Ｂ － ２）
４ ． 避责策略和治理绩效：无人执行后的风险失控
Ａ市住建局和应急局都采取了不为式避责，均不监督企业执行城镇燃气企业

安全生产标准化监管工作。按照政策规定，住建局和应急局都负有安全生产监
督管理责任。但没有政策文件规定城镇燃气企业安全生产标准化建设的监管责
任归属。加之事故发生后，双方都被问责。两个部门相互推诿，认为对方应承
担相应的监管责任。安监局认为自己承担当地安全生产综合监督管理职责，城
镇燃气企业安全生产监督管理职责已经移交给市住建局，住建局作为行业主管
部门，应按规定监管城镇燃气。住建局认为不是自己的责任，担心承担这项工
作会有问责风险。加之缺乏专业能力，领导注意力不足，整体忽视了城镇燃气
企业安全生产标准化创建工作。

城镇燃气企业安全生产标准化建设政策无人问津。企业安全意识薄弱，以应付
检查为主。没有政府部门督促，大多城镇燃气企业也就不关注标准化创建。即使企
业重视安全，但面临专业人员和资金紧缺的情况，城镇燃气企业创建安全生产标准
化工作在企业层面不了了之。政府不了解企业情况，风险管理工作处于失控状态。

“ＧＨ燃气公司在民用气方面每年都亏损，总公司对这边的人员配备等
资源支持较少，企业安全人员紧缺，安全投入不足，专业人员往往身兼多
职，站长据说身兼五职，按规范来说这肯定是不允许的，但是没办法。企
业做标准化主要还是为了应付检查，实际用的还是他那一套自己的东西。
考虑到人员和资金投入，积极性并不高。”（住建局访谈资料Ｂ － ２）
（三）第三阶段：责任清晰、政策手段模糊下的表面执行
２０２１年９月，新修订的安全生产法开始施行。同时，湖北十堰、辽宁大连

等地发生重大燃气爆炸事故，领导开始重视燃气安全管理。上级政府在检查中
发现了Ａ市没有部门执行燃气企业安全生产标准化建设工作的问题，明确了住
建局的责任。但由于政策手段模糊，且缺乏专业能力，在领导督促后，住建局
决定借用应急管理部印发的定级标准，让企业先开展自评工作，而住建局几乎
不参与评审过程。事实上，政策面临着无法执行的困境。
１ ． 政策特征：监管责任清晰和政策手段模糊
（１）监管责任清晰。在２０２１—２０２２年专项督查过程中，上级政府确认评

审、授牌工作由住建局负责，纳入年底考核，工作不到位会被扣分和通报批评。
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２０２２年９月初，Ａ市因城镇燃气专项整治工作力度不够，被省安全生产委员会
办公室（以下简称“安委办”）通报，被指出存在工作进展缓慢、隐患排查整
治率低于全省平均水平，工作责任压得不实、对商业用户的入户安检率低于全
省平均水平等问题。Ａ市安委办向住建局印发提醒函，转办政府分管领导批示，
要求住建局认真抓好整改落实，确保全市各项任务完成进度居全省前列。

“在督查之前，我们没做这一块，一个是职责没划清，另一方面也是没
有明确的政策依据或工作要求，现在之所以做，也是因为督查反馈了……
现在关键是我们要先把这个事情做掉，年底别让省里再扣我们分了。” （住
建局访谈资料Ｂ － １）
（２）政策手段模糊。第一，工作流程模糊。２０２２年３月，Ｘ省应急厅印发

危险化工品等行业企业的安全生产标准化建设实施办法，住建局无法适用。
２０２２年１０月，Ｘ省住建厅出台了城镇燃气（经营）企业的安全生产标准化评
价（导则），但文件对评审、授牌、公示等具体工作流程没有明确。Ｘ省住建厅
不出台相应的具体办法，Ａ市住建局没有依据去执行。

“最主要的问题是住建部要出台规范性的文件，不然在我们这一层搞不
成，我现在要是给企业发牌子也是违法的。所以（安委办）后面也别督办
我们了，没办法往下做。”（住建局访谈资料Ｂ － １）
此外，相关规范即将变动。因机构改革和新安全生产法的修订，２０１７年出

台的燃气标准化规范即将重新修订。评定标准的变动很可能导致标准化创建工
作重复开展。

“燃气企业标准化这件事，不是说谁来管的问题，是评定标准正在变。
上次省里燃气协会来调研的时候说，燃气标准化的标准要重新制定。那按
现在标准还是等新标准出来后再做呢？就害怕企业做完了，我们好不容易
组织专家评定完，然后新标准来了，导致做的东西这里缺项、那里改了，
要再花钱，也给企业增加负担。”（住建局访谈资料Ｂ － ２）
第二，资源配置模糊。国务院相关指导意见、应急管理部相关办法均明确

规定不得在标准化定级工作中收取费用。然而，本地没有城镇燃气专家，相关
文件中没有明确外地专家的服务费和差旅费来源，出于花错钱被追责的顾虑，
执行部门不敢贸然执行。
２ ． 领导注意力提升：专项督察
２０２１年湖北十堰、辽宁大连等地发生重大燃气爆炸事故后，领导者的注意

力开始投入到燃气监管中。上级督导检查反馈Ａ市Ｈ县城镇燃气企业未开展安
全生产标准化建设后，这项工作进入议事日程。２０２２年８月，Ｘ省安全生产大
检查“回头看”督查，要求Ａ市重视燃气企业安全工作。Ａ市安委办向住建局
发出提醒函，转办政府分管领导批示，督促开展相关工作。

“近两年上级督查点到这个问题（燃气安全生产标准化）了，才开始重
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视起来。”（住建局访谈资料Ｂ － ３）
３ ． 执行者专业能力不足
执行者专业能力不足。城镇燃气监管由住建局的城建中心负责，中心工作

人员只有４人，燃气监管的重任落在１名刚工作１年的干部身上，虽有城建中心
的主任把关，但该主任非专业出身，对业务了解不深、把握不准。工作人员对
标准化工作并不熟悉，访谈中有人把开始整改当作整改完毕，甚至有人不知道
这项工作的存在，更不了解相关标准和要求。

“我们都不是燃气专业的，也没有取得注册安全工程师等专业资格证
书，专业能力还不够强，检查发现问题隐患多是表面问题，对行业规范研
究得不深，还运用不好。”（住建局访谈资料Ｂ － ３）

“我还没研究现有城镇燃气企业安全生产标准化创建的要求。”（住建局
访谈资料Ｂ － ４）
４ ． 避责策略和治理绩效：扔不掉的“烫手山芋”和表面执行下的风险积累
专项督察明确住建局的监管责任，住建局无法逃避责任。面对持续不断的

省级督查整改压力，Ａ市住建局先是想要扔出“烫手山芋”，当向上推责和平级
推责策略都失败后，最终选择做表面功夫，通过企业自评、隐患排查等方式表
面开展工作，忙而不动，未有实际进展。

专项督察期间，住建局试图通过扔出“烫手山芋”的方式推卸责任。首先，
他们试图寻求上级权威意见。

“这次燃气标准化的事，先电话问的住建厅，回复说正式文件就不要发
了，即使发了也不回。（为什么不回？）他（住建厅）要承担责任的。”（住
建局访谈资料Ｂ － １）
其次，住建局认为应急局应完全承担或者一起承担这项工作，而应急局不

愿意组织城镇燃气企业安全生产标准化建设的评审和授牌工作。住建局向上推
责和平级推责策略都宣告失败。

“谁的孩子谁抱，城镇燃气安全生产标准化建设是住建局的事，我们不
要管太多。”（应急局访谈资料Ｃ － ２）
专项督察结束后，标准化建设工作仍无法执行。２０２２年８月，Ｘ省安全生

产大检查“回头看”督查反馈８个城镇燃气企业未开展安全生产标准化建设，
处于正在开展或刚签订第三方服务协议准备开始的阶段，其实质都未整改完毕。
２０２３年２月２３日，Ｃ区发生燃气管道泄漏致人员涉险事件，Ａ市安委办向市住
建局发出工作提示，要求其深化燃气安全专项的要求进行整治，而住建局有关
负责人认为该专项早在２０２２年１０月就已结束，不愿意执行。在向其介绍此项
工作是经省政府批准印发的本省２０２３年安全生产工作要点要求后，住建局仍以
未见上级来文为由，坚持以隐患排查的名义表面执行。２０２３年３月，住建局决
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定借用应急管理部印发的评审标准，让基础条件较好的ＧＨ公司先自评，打算企
业自评合格后再组织评审授牌。但后续执行还在等具体政策文件出台，实际上
仍未执行。加之Ａ市城镇燃气企业经济效益持续低迷，燃气公司安全投入严重
不足，属于“带病运行”，却又“缺钱少药”，目前专业人员、设施设备等硬性
条件难以支持开展安全生产标准化创建工作。

“企业现在还是困难，随便做一下（城镇燃气安全生产标准化）就得十
几万，尤其是Ｊ县、Ｑ县液化气小站，人少效益更差， （老板）都不想干
了。”（住建局访谈资料Ｂ － ２）

五、避责视角下的模糊政策执行
通过对单案例的纵向分析，研究从避责视角出发，遵循“模糊政策—避责

策略—治理绩效”的分析思路，形成了一个避责视角下模糊政策执行的理论框
架（见图１）。
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图１　 避责视角下模糊政策执行的理论框架
资料来源：作者自制。

通过案例分析发现，在风险治理场域的强问责情境下，避责是执行者的主
导动机，模糊政策通过影响政策执行者的执行策略，进而影响政策治理绩效，
其中执行者能力和领导注意力是调节变量。对比案例三个阶段的情况，笔者发
现以下结论。

第一，执行者在避责动机驱动下会考虑多种避责策略。一是选择性执行。
在监管责任明确、政策手段部分模糊的情况下，为了减轻问责而完成部分政策
要求的内容。比如Ａ市安监局在２０１６年前选择性督促并完成天然气燃气企业的
标准化建设工作。二是不为式策略。比如２０１６年—２０２１年，在监管责任范围模
糊时，出于“不干不错、干了反而可能担责”的考虑，Ａ市住建局和应急局均
不督促企业开展标准化建设，也不组织评审授牌。三是扔出“烫手山芋”和表
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面执行。２０２１年后，监管责任范围清晰，领导注意力提升，Ａ市住建局试图通
过向Ｘ省住建厅请示意见，以及邀请应急局负责的方式扔出“烫手山芋”，这些
尝试失败后不得不进行表面执行工作，也就是忙而不动，让企业自评但不组织
评审授牌。

第二，模糊政策对避责策略的直接作用。政策监管责任和政策手段特征是
影响风险治理政策执行的重要条件。当监管责任清晰、政策手段部分模糊且权
责一致时，执行者不得不采取行动以减轻问责，依据政策要求进行选择性执行，
导致风险缓解；当监管责任明确，但政策手段模糊时，执行者有执行意愿却没
有执行规则，则可能出现表面执行现象，导致风险积累；当监管责任和执行手
段都模糊时，采取不为式避责策略，导致风险失控。

第三，执行者能力在模糊政策对避责策略影响之间有调节作用。当监管责
任清晰时，如果该部门具有足够的专业能力和资源调度能力，会主动开展相应
工作，采取选择性执行策略来满足政策的硬性要求，以降低问责风险；如果执
行部门能力不足，则可能采取扔出“烫手山芋”策略，例如向上级或平级推责。
当监管责任不清晰时，无论执行者有无能力，都不会主动执行政策。

第四，领导注意力在模糊政策对避责策略影响之间有调节作用。当监管责
任清晰时，上级领导的注意力会提升执行者的执行力度，不管是选择性执行还
是表面执行，其执行力度都会提升。如果监管责任不清晰，领导注意力提升也
无法实际影响执行效果，可能导致该部门推脱责任，或者忙而不动，表面执行
的结果是工作无法开展，导致风险积累。

六、结论和讨论
模糊政策普遍存在于国家治理中（陈家建、洪君宝，２０２３）。尽管学界对模

糊政策执行的问题进行了较为充分的研究，但现有文献更多关注低风险领域的
模糊政策，高风险领域的模糊政策执行问题缺少实证与解释。低风险领域政策
的特点是执行成功时执行者会得到正面激励，执行者较少因为政策执行而被严
重问责。而高风险领域的政策执行成功的绩效难以被有效测量，执行失败很可
能被严重问责。为理解高风险领域模糊政策执行的因果机制，本研究选取了Ａ
市城镇燃气企业安全生产标准化建设政策作为典型案例，通过历时性的调研，
刻画Ａ市城镇燃气企业安全生产标准化政策的执行过程。

本研究提出了一个避责视角下模糊政策执行的理论框架，解释强问责情境
下模糊政策执行失败的原因。强问责情境下政策执行者的主要动机是避责，模
糊政策对政策执行有直接影响，执行者能力与领导注意力对模糊政策和避责策
略具有调节作用。模糊政策分为监管责任和政策手段的模糊，模糊政策为执行
者避责提供机会：监管责任不清导致问责无法发挥有效作用，给予官员风险规
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避的机会；政策手段是政策执行的依据和工具，模糊度高使官员畏手畏脚，不
敢执行。在避责动机驱动下，执行者对于风险治理领域的模糊政策的执行意愿
并不高。当监管责任清晰、政策手段清晰时，有能力的执行者选择性执行以控
制风险，减小问责发生概率，积极避责；当监管责任模糊、政策手段模糊时，
执行者不管有没有能力，都不愿意主动执行政策，消极避责。即使领导注意力
提升，监管责任明确，执行部门因政策手段模糊仍不愿意实质执行，选择表面
执行或扔出“烫手山芋”以转移问责风险，执行绩效并未有效改善，最终导致
风险积累甚至失控。

本文可能具有以下贡献：其一，提出责任模糊也是观察或分析政策模糊的
重点维度。现有研究大多关注政策目标模糊和政策手段模糊（胡业飞、崔杨杨，
２０１５；王洛忠、都梦蝶，２０２０；袁方成、范静惠，２０２２），对责任模糊的关注度
并不高。从风险治理领域中企业安全生产标准化建设的政策执行案例中，我们
发现模糊政策除了手段模糊外，监管责任划分不清也是政策模糊的重点维度。
问责发挥效用的重要前提是权责一致、错责相当（倪星、王锐，２０１７），责任是
风险治理领域模糊政策的重要内容，责任清晰度影响官员执行策略选择（彭宗
超、祝哲，２０１８）。其二，引入避责视角分析模糊政策执行问题。本研究在实证
分析的基础上提出了一个避责视角下模糊政策执行的理论框架。现有研究多关
注低风险领域的模糊政策执行问题（王法硕、王如一，２０２１；赵方杜、彭烨玲，
２０２３），发现自上而下的激励可以促使执行者积极推进模糊政策执行进程（韩志
明，２０１７；王法硕、王如一，２０２１），但这些研究尚未关注到强问责情境下的避
责动机与模糊政策对执行者行为的影响。风险治理领域政策执行者的主要动机
是避责，主要目的是降低问责风险（Ｚｈｕ ｅｔ ａｌ． ，２０２３；赖诗攀，２０１３；盛明科、
陈廷栋，２０２０），不愿意主动推进政策执行，模糊政策扩大避责空间，激励机制
在强问责情境中反而失效。

本文的研究结论具有一定普适性。对于其他涉及风险治理领域的模糊政策
而言，强问责制度环境是相似的。绩效有效完成难以度量且难以获得实际性收
益，工作不到位会面临问责（赖诗攀，２０１３）。执行者为满足上级最低要求，用
问责风险最小的方式执行政策（倪星、王锐，２０１７；张紧跟、周勇振，２０１９；
孙宗锋、孙悦，２０１９），弱化可能发生的风险与自身行为的关联（祝哲等，
２０２１；彭宗超、祝哲，２０１８）。

基于以上讨论，本文提出以下政策建议：一是明确监管责任。明确执行机构
和各个环节的责任归属，统一权责，确保政策有人执行，有据可依。二是根据具
体情况决定政策手段模糊度。中央层面应根据政策领域特征进行判断，决定政策
内容模糊度。如果地方政府无专业能力出台清晰的执行流程，模糊度高反而更可
能导致执行偏差。三是加强全方面全过程的风险管理。提高各方对风险管理的关
注度，匹配相应资源，日常监督反馈形成工作惯性，促使政策有效执行。
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研究的不足之处在于，单案例固有的外部效度问题，研究结论不一定适用
于解释其他政策执行困境。因此，未来可以找到该政策领域成功执行的案例进
行多案例比较，或进行大样本的定量研究，提高研究的外部效度。
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ｐｒｏｆｅｓｓｉｏｎａｌｉｓｍ ｏｆ ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅ ｓｏｃｉａｌ ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ ａｒｅ ｓｔｒｅｎｇｔｈｓ ｔｈａｔ ｓｈｏｕｌｄ ｂｅ ｅｍｐｌｏｙｅｄ ｆｏｒ ｔａｒｇｅｔｅｄ
ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｍｅａｓｕｒｅｓ． Ｔｈｅｒｅｆｏｒｅ，ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ ｏｆ ｓｕｐｐｌｉｅｒｓ ｂｙ ｔｈｅ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｉｓ ａｎ ｉｍｐｏｒｔａｎｔ
ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ ｆｏｒ ｔｈｅ ｈｉｇｈｑｕａｌｉｔｙ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｏｆ ｅｌｄｅｒｌｙ ｃａｒｅ ｓｅｒｖｉｃｅｓ． Ｔｈｅ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｓｈｏｕｌｄ ｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎ
ｉｔｓ ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ ｒｅｓｐｏｎｓｉｂｉｌｉｔｙ ａｎｄ ｉｎｃｒｅａｓｅ ｔｈｅ ｎｕｍｂｅｒ ｏｆ ｈｉｇｈｑｕａｌｉｔｙ ｓｅｒｖｉｃｅ ｓｕｐｐｌｉｅｒｓ． Ｔｈｅ ｐｏｌｉｃｙ
ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎ ｆｏｒ ｔｈｅ ｈｉｇｈｑｕａｌｉｔｙ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｏｆ ｅｌｄｅｒｌｙ ｃａｒｅ ｓｅｒｖｉｃｅｓ ｉｓ ｎｏｔ ｏｎｌｙ ｔｏ ｅｎｈａｎｃｅ ｔｈｅ
ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ ａｂｉｌｉｔｙ ｔｏ ｅｆｆｅｃｔｉｖｅｌｙ ｅｖａｌｕａｔｅ ｓｕｐｐｌｉｅｒｓ，ｂｕｔ ａｌｓｏ ｔｏ ｃｒｅａｔｅ ａｎ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ ｔｈａｔ
ｐｒｏｍｏｔｅｓ ｔｈｅ ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｏｆ ｓｏｃｉａｌ ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ ａｎｄ ｏｐｔｉｍｉｚｅｓ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｓｏｃｉａｌ ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ
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ｐｒｏｖｉｄｉｎｇ ｓｔｒａｔｅｇｉｃ ｇｕｉｄａｎｃｅ ｆｏｒ ａｃｈｉｅｖｉｎｇ ｈｉｇｈｑｕａｌｉｔｙ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｉｎ Ｃｈｉｎａｓ ｃｏｕｎｔｉｅｓ． Ｔｈｉｓ ｓｔｕｄｙ
ｅｘａｍｉｎｅｄ ３０ ｔｙｐｉｃａｌ ｃａｓｅｓ ｏｆ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｗｉｔｈ ａｄｖａｎｃｅｄ ｈｏｌｉｓｔｉｃ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｐｒａｃｔｉｃｅｓ． Ｇｒｏｕｎｄｅｄ ｉｎ ｔｈｅ
ｔｈｅｏｒｙ ｏｆ ｈｏｌｉｓｔｉｃ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ａｎｄ ａｌｉｇｎｅｄ ｗｉｔｈ ｔｈｅ ｐｒａｃｔｉｃａｌ ｄｅｍａｎｄｓ ｏｆ ｎｅｗ ｕｒｂａｎｉｚａｔｉｏｎ，ｔｈｉｓ ｐａｐｅｒ ｕｓｅｓ
ａｎ ａｎａｌｙｔｉｃａｌ ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｏｆ “ｈｏｌｉｓｔｉｃ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅｔｅｃｈｎｏｌｏｇｉｃａｌ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ” ｆｒｏｍ ｔｈｅ ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ ｏｆ
ｉｎｔｅｇｒａｔｅｄ ｐｒｏｍｏｔｉｏｎ ａｃｒｏｓｓ ｐｏｐｕｌａｔｉｏｎ，ｓｐａｃｅ，ａｎｄ ｉｎｄｕｓｔｒｙ． Ｕｓｉｎｇ Ｑｕａｌｉｔａｔｉｖｅ Ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ Ａｎａｌｙｓｉｓ
（ＱＣＡ），ｔｈｅ ｐａｐｅｒ ｉｄｅｎｔｉｆｉｅｓ ｍｕｌｔｉｐｌｅ ｃｏｎｊｕｎｃｔｕｒａｌ ｃａｕｓａｔｉｏｎｓ ａｎｄ ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ ｐａｔｈｗａｙｓ ｔｈｒｏｕｇｈ ｗｈｉｃｈ
ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｉｃａｌ ｅｍｐｏｗｅｒｍｅｎｔ ｆａｃｉｌｉｔａｔｅｓ ｈｏｌｉｓｔｉｃ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｉｎ ｃｏｕｎｔｙ ｃｏｎｔｅｘｔｓ． Ｔｈｅ ｆｉｎｄｉｎｇｓ ｒｅｖｅａｌ ｔｈａｔ
ｈｏｌｉｓｔｉｃ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｉｎ Ｃｈｉｎｅｓｅ ｃｏｕｎｔｉｅｓ ｉｓ ｔｈｅ ｒｅｓｕｌｔ ｏｆ ｉｎｔｅｒａｃｔｉｏｎｓ ａｍｏｎｇ ｓｅｖｅｒａｌ ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌ ｖａｒｉａｂｌｅｓ，
ｉｎｃｌｕｄｉｎｇ ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｉｃａｌ ｅｍｐｏｗｅｒｍｅｎｔ，ｐｏｐｕｌａｔｉｏｎ ｕｒｂａｎｉｚａｔｉｏｎ，ｓｐａｔｉａｌ ｏｐｔｉｍｉｚａｔｉｏｎ，ａｎｄ ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ
ｕｐｇｒａｄｉｎｇ． Ｃｏｎｆｉｇｕｒａｔｉｏｎａｌ ａｎａｌｙｓｉｓ ｉｄｅｎｔｉｆｉｅｓ ｆｏｕｒ ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ ｐａｔｈｗａｙｓ：ａｌｌｆａｃｔｏｒｄｒｉｖｅｎ，“ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｉｃａｌ
ｅｍｐｏｗｅｒｍｅｎｔｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ ｕｐｇｒａｄｉｎｇ ” ｃｏｐｒｏｍｏｔｉｏｎ， “ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｉｃａｌ ｅｍｐｏｗｅｒｍｅｎｔｐｏｐｕｌａｔｉｏｎ
ｕｒｂａｎｉｚａｔｉｏｎ”ｄｕａｌｄｒｉｖｅｒ，ａｎｄ ｂａｌａｎｃｅｄ “ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙｉｎｄｕｓｔｒｙｐｏｐｕｌａｔｉｏｎ．”Ａｍｏｎｇ ｔｈｅｓｅ，ｔｈｅ ａｌｌ
ｆａｃｔｏｒｄｒｉｖｅｎ ｐａｔｈｗａｙ ｉｓ ｔｈｅ ｍｏｓｔ ｐｒｅｖａｌｅｎｔ，ｈｉｇｈｌｉｇｈｔｉｎｇ ｔｈｅ ｃｒｉｔｉｃａｌ ｒｏｌｅ ｏｆ ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｉｃａｌ ｅｍｐｏｗｅｒｍｅｎｔ
ｉｎ ａｄｖａｎｃｉｎｇ ｈｏｌｉｓｔｉｃ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ． Ｔｈｅ ｐａｐｅｒ ｓｈｏｗｓ ｔｈｅ ｉｍｐｏｒｔａｎｃｅ ｏｆ ａ ｐｅｏｐｌｅｃｅｎｔｅｒｅｄ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ
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!!!!!!!!!

Ａｂｓｔｒａｃｔ　 Ｔｈｅ ｆｕｌｌ ｅｘｅｒｃｉｓｅ ｏｆ ｄｉｓｃｒｅｔｉｏｎ ｂｙ ｓｔｒｅｅｔｌｅｖｅｌ ｂｕｒｅａｕｃｒａｔｓ ｉｓ ａｎ ｉｍｐｏｒｔａｎｔ ｇｕａｒａｎｔｅｅ ｆｏｒ
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ｔｅｒｍ ｔｒａｃｋｉｎｇ ｓｕｒｖｅｙｓ ｈａｖｅ ｆｏｕｎｄ ｔｈａｔ ａｓ ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ（ＡＩ）ｉｓ ｉｎｃｒｅａｓｉｎｇｌｙ ｉｎｖｏｌｖｅｄ ｉｎ ｔｒａｆｆｉｃ ｌａｗ
ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ ｔｒａｆｆｉｃ ｐｏｌｉｃｅ ｏｆｆｉｃｅｒｓ ａｒｅ ｎｏ ｌｏｎｇｅｒ ｉｎｃｌｉｎｅｄ ｔｏ ｅｘｅｒｃｉｓｅ ｔｈｅｉｒ ｄｉｓｃｒｅｔｉｏｎ． Ｉｎｓｔｅａｄ，ｔｈｅ
“ｐｅｎａｌｔｉｅｓ ｓｕｂｓｔｉｔｕｔｉｎｇ ｆｏｒ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ”ｐｈｅｎｏｍｅｎｏｎ ｈａｓ ｅｍｅｒｇｅｄ ｉｎ ｔｒａｆｆｉｃ ｌａｗ ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ． Ｔｏ ｔｅｓｔ
ｔｈｅｓｅ ｏｂｓｅｒｖａｔｉｏｎｓ ａｎｄ ｅｘｐｌａｉｎ ｔｈｅ ｄｅｃｒｅａｓｅ ｉｎ ｓｔｒｅｅｔｌｅｖｅｌ ｂｕｒｅａｕｃｒａｔｓ ｗｉｌｌｉｎｇｎｅｓｓ ｔｏ ｅｘｅｒｃｉｓｅ ｔｈｅｉｒ
ｄｉｓｃｒｅｔｉｏｎ，ｔｈｉｓ ｓｔｕｄｙ ｃｏｎｄｕｃｔｅｄ ａ ｓｕｒｖｅｙ ｅｘｐｅｒｉｍｅｎｔ ｉｎ Ｈ ｐｒｏｖｉｎｃｅｓ Ｌ ｃｉｔｙ，ｗｉｔｈ ａ ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ
ｓａｍｐｌｅ ｏｆ １９０ ｔｒａｆｆｉｃ ｐｏｌｉｃｅ ｏｆｆｉｃｅｒｓ． Ｔｈｅ ｓｔｕｄｙ ｆｏｕｎｄ ｔｈａｔ：（１）ＡＩ ｉｎｔｅｒｖｅｎｔｉｏｎ ｒｅｄｕｃｅｄ ｔｈｅ ｗｉｌｌｉｎｇｎｅｓｓ
ｏｆ ｓｔｒｅｅｔｌｅｖｅｌ ｂｕｒｅａｕｃｒａｔｓ ｔｏ ｅｘｅｒｃｉｓｅ ｄｉｓｃｒｅｔｉｏｎ． （２）Ｐｅｒｃｅｉｖｅｄ ｐｒｏｃｅｓｓ ｃｏｍｐｌｅｘｉｔｙ ｐｌａｙｅｄ ａ ｐａｒｔｉａｌ
ｍｅｄｉａｔｉｎｇ ｅｆｆｅｃｔ． Ｔｈｅ ｒｅｓｕｌｔｓ ｓｈｏｗ ｔｈａｔ ｔｈｅ ａｐｐｌｉｃａｔｉｏｎ ｏｆ ＡＩ ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ ｈａｓ ｃｈａｎｇｅｄ ｔｈｅ ｏｂｊｅｃｔｉｖｅ
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