




中国政情报告
REPORT ON

CHINA' S POLITICAL

2013—2014
连玉明   武建忠◎主编



图书在版编目（CIP）数据

中国政情报告 / 连玉明著. -- 北京 : 当代中国出版

社, 2014.2

ISBN 978-7-5154-0420-2

Ⅰ. ①中... Ⅱ. ①连... Ⅲ. ① IV. ①B821-49

中国版本图书馆CIP数据核字(2013)第110785号

出 版 人

责任编辑

责任校对

装帧设计

出版发行

地 址

网 址

邮政编码

编 辑 部

市 场 部

印 刷

开 本

印 张

版 次

印 次

定 价

周五一

李一梅

康    莹

胡    凯

当代中国出版社

北京市地安门西大街旌勇里8号

http://www.ddzg.net  邮箱:ddzgcbs@sina.com

100009

（010）66572154 66572264 66572132

（010）66572281 或 66572155/56/57/58/59 转

787×960   1/16

19.5 印张  265千字

2013年9月第1版

2013年9月第1次印刷

40.00 元

版权所有,翻版必究;如有印装质量问题,请拨打（010）66572159 转出版部。



主编

连玉明 武建忠

执行主编

石龙学

执行副主编

张国华

核心研究人员

连玉明 朱颖慧 武建忠 刘俊华 石龙学 李晓军  金   峰

李瑞香 张国华 孙清香 韦佳帅 武林红 李   菲  黄   亮

魏   莉 孙   胜 贾   纳 扇俊龙 张文勇 代振宇  韩建萍 

研究人员

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com



首都科学决策研究会（Capital Association for Scientific Decision-Making）是由首都科研

机构及专家学者联合发起设立的从事科学决策的非营利社会团体。研究会本着“服

务决策、服务发展、服务民生”的宗旨，建立决策信息和智力支持系统，以推动决

策科学化和民主化进程。其核心战略重点是聚集相关专业研究者，发挥新政策、新

科技、新舆论的首创精神和积极作用，通过广泛传播研究成果为领导者提出可供选

择的科学决策方案。

北京国际城市发展研究院（IUD-International Institute for Urban Development，Beijing）

成立于2001年，是中国政府批准设立的中国首家从事城市发展研究的跨学科国际化非

营利组织。IUD以城市价值链理论为指导，以发现城市价值，提升城市品质为宗旨，

围绕城市发展全过程，开展城市决策与预测研究，建立全球化学习网络，实施城市

战略设计和行动计划。并以此为基础，构建对21世纪中国城市发展产生积极影响和

推动作用的决策信息和智力支持系统。

《领导决策信息》周刊（IDM）是一份为中高级领导决策提供信息的专业化期刊。

它以“为中高级领导决策提供最新、最重要、最有用的信息”为宗旨，以“权威

性、超前性、指导性，独家独特独到；准确性、科学性、实用性，可信可用可存”

的特色和风格深受党政界、知识界、企业界决策者的支持和认可，被誉为“中国决

策白皮书”。

国际城市论坛（ICF）是国际城市论坛基金会发起并组织的中国城市面向世界最具前

瞻性、权威性、开放性的非官方非营利性组织。它集高层对话、学术研究、成果发

布为一体，是促进中国与世界各国城市形成长期稳定的新型伙伴关系而建立的公共

平台。国际城市论坛定期举办年会、城市峰会和大讲堂公益活动，评选“中国城市

管理进步奖”，推广“国际访问学者计划”和“中国城市科考计划”，出版“中国

城市价值研究系列报告”，并通过网络化方式，推进地方政府官员、专家学者、企

业家与论坛彼此的联系，高度重视论坛的后续行动和长期服务，积极稳妥地向机制

化方向发展，独立或合作开展有助于实现论坛宗旨的各种活动。

中国政务信息网（www.ccgov.net.cn）是专为国内中高级领导提供决策信息服务的专

业网站，是《领导决策信息》周刊指定的官方网站，是北京国际城市发展研究院、

首都科学决策研究会和领导决策信息杂志社的网络门户，是中国政务信息内容提供

商，是政府信息化的战略合作伙伴。

研究机构
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全新政绩考核告别 GDP 导向

党的十八大提出，要完善干部考核评价机制。党的十八届三中全会

审议通过的《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》（以下

简称《决定》）进一步要求，要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政绩的偏向；改革政绩考核机制，着力解决“形象

工程”“政绩工程”以及不作为、乱作为等问题。2013 年以来，习近平

总书记反复强调，“不能以国内生产总值增长率论英雄”。2013 年 12

月 6 日，党的十八届三中全会闭幕不到一个月，中组部印发了《关于改

进地方党政领导班子和领导干部政绩考核工作的通知》（以下简称《通

知》），对影响地方党政施政重点和方向的政绩考核体系做出调整与完

善。党政干部的政绩考核与官员的职务发展空间关联度高，向来是选人

用人的“指挥棒”。2014 年是此番政绩考核评价体系调整的落实之年，

新的考核“指挥棒”树立用人新导向，特别是对“唯 GDP”考核取向

的锐意纠偏，无疑将对地方党政干部的为政理念与行为产生重要影响。

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com
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“不唯 GDP”有五个内涵

2003 年，中央提出要建立新的政绩考核评价体系，“体现科学发展

观和正确政绩观要求”。2005 年，中组部选择四川、浙江、内蒙古 3 个

省区开始政绩考核改革的试点。2006 年，中组部印发了《体现科学发展

观要求的地方党政领导班子和领导干部综合考核评价试行办法》。2009 年，

中组部制定了《关于建立促进科学发展的党政领导班子和领导干部考核

评价机制的意见》以及《地方考核办法》《部门考核办法》《年度考核

□ 官员考核制度三个阶段

时间 考核观 主要内容

第一阶段：

1949 年至 1978 年

政治忠诚

度考核观

对干部的要求总体上是政治忠诚。1951 年，中组部提出以政治

品质和业务能力，即“又红又专”为考察标准，此后， 1957 年

10 月 26 日公布的《国务院关于国家行政机关工作人员奖惩暂行

规定》明确以是否同中央保持高度的政治一致性来判断他们履

行职责的好坏。

第二阶段：

1978 年至 2002 年

经济增长

考核观

以十一届三中全会为标志，党的中心任务开始转向经济建设，

对干部的考核内容也随之转变。1979 年 11 月，中组部发出《关

于实行干部考核制度的意见》，提出德、能、勤、绩四个方面

的考核内容，此后，1993 年 10 月实施的《国家公务员暂行条例》

再次重申和明确，并增加“贯彻以经济建设为中心”“重点考

核工作实绩”的内容，从此，能否推动经济增长成为这一阶段

对干部考核的最主要内容。

第三阶段：

2002 年以来

干部考核

逐步向科

学发展观

转变

十六大提出以人为本、全面协调可持续的发展观，此后，十六

届四中全会明确提出要建立体现科学发展观和正确政绩观要求

的干部实绩考核评价标准，直到现在明确表示取消唯 GDP 的

政绩考核指标。在此期间，2006 年实施的《中华人民共和国

公务员法》对公务员的考核也在德、能、勤、绩的基础上加进

了廉的内容。

资料来源：财经网 2013 年 12 月 18 日
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办法》，与该意见一起形成促进科学发展的党政领导班子和领导干部考

核评价机制。各地各部门也进行了许多有益探索，取得了一定的成效，

但考核工作与中央的要求，与干部群众的期盼仍然存在不小的差距。

当前，一些地方违背科学发展的现象还时有发生，有的对“短平快”

的政绩项目兴趣浓厚，大举借债搞“政绩工程”，有的以牺牲环境为代

价换取经济增长速度，有的仍存在“新官不理旧账”“一任一张新蓝图”

的现象。解决这些问题，必须切实改进政绩考核，从制度层面纠正单纯

以经济增长速度评定政绩的偏向，把不简单以 GDP 论英雄的导向真正

树立起来，引导领导干部树立正确的政绩观。

另外，当前各地各部门政绩考核评价制度存在一个普遍问题，就是

过分偏重经济指标的考核，考核评价指标体系片面、单一，没有很好地

解决政绩评价“唯 GDP”的倾向。此外，多头考核、重复考核、烦琐考核、

“一票否决”泛化、基层迎考迎评负担沉重等问题也比较突出。为此，

有必要根据中央的新要求和新形势、新任务的需要作进一步改进完善。

中组部的政绩考核新政，只有短短 8 款条文，其核心就是淡化

GDP 考核，要点有五：考核不能唯 GDP；不能搞 GDP 排名；限制开

发区域不再考核 GDP；加强对政府债务状况的考核；考核结果使用不

能简单以 GDP 论英雄。中组部强调，2013 年的年度考核，各地各部门

就要按照《通知》的要求着手调整。

分析认为，这是中共十八届三中全会后政绩考核体系改革的重要一

步，意在以“紧箍咒”和“及时雨”的方式破除一些官员的 GDP 崇拜，

在选人用人方面树立科学发展的风向标。

专家认为，淡化 GDP 背后的目的，主要在于改变竞争性的地方政

府增长模式。十八届三中全会已承诺要让市场在资源配置中发挥决定性

作用，对政府、市场和社会各自的责任进行了明确的划分。随着改革的
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深入，政府承担的责任发生了变化，政绩的考核要求、对象、总指标也

就相应要发生变化。中国人民大学财政金融学院副院长赵锡军指出，不

“唯 GDP 论”是政府职能转变的必然要求。今后市场将决定 GDP 的增长，

政府的主要责任是为市场运行提供好的投资环境，好的制度，好的监管。

政府要根据资源、禀赋等各方面条件，更好地做好发展规划、环境营造、

政策引导，而不是盲目搞一些大的政绩工程。

考核内容三大新要求

突出科学发展导向考核全面工作

《通知》指出，考核要看全面工作，看经济、政治、文化、社会、

生态文明建设和党的建设的实际成效，看解决自身发展中突出矛盾和问

题的成效，不能仅仅把地区生产总值及增长率作为考核评价政绩的主要

指标，不能搞地区生产总值及增长率排名。中央有关部门不能单纯以地

区生产总值及增长率来衡量各省（自治区、直辖市）发展成效。地方各

级党委政府不能简单以地区生产总值及增长率排名评定下一级领导班子

和领导干部的政绩和考核等次。

中央党校教授辛鸣指出，《通知》的意义在于纠正以 GDP 论英雄

的政绩考核导向。“就是不仅要看 GDP 增长率，更要看你的经济、政治、

文化、社会、生态文明建设以及党的建设等各个方面的实际成效；不仅

要看你显性的政绩，更要看隐性的政绩；不仅要看阶段性的政绩，更要

看你一以贯之的政绩，也就是说要杜绝我们一任领导换一个思路，一任
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领导干一摊子事情。”

中国人民大学经济学院副院长刘元春表示，中国考核一直强调

GDP，是政府的利益结构决定的，有了 GDP，才有财税、就业。未来

考核如果不追求 GDP，很重要的一个前提就是各级政府的利益基础要

与 GDP 适度脱钩，要对地方政府的责任界限梳理和划分，明确财权与

事权，否则不可能调整到位。在弱化 GDP 时，对地方干部考核手段要

更多元一些，改变当前地方政府过于干预生产、破坏环境、加速能源消

耗，以实现简单就业的现状。

国家行政学院教授竹立家表示，近年来，“考核要不唯 GDP”一

直有争议，但事实操作还是以 GDP 为标准。为何地方政府热衷于追求

GDP ？一是其可以给官员带来升职，二是便于操作，“见效快”。要

改变这种现状，就需要对考核体系进行调整。如果降低 GDP 权重，那

么降多少？其他指标怎么量化？教育、医疗、环保等分配比重怎么设定？

这些都需科学测算。

自 2010 年开始，北京、上海已连续三年成为 GDP 增速最慢的两个

城市。专家认为，北京、上海等地经济增速的放缓是其主动调控的结果。

北京不仅在下大力气调结构、转方式，淘汰落后产能，加大高新技术投

入，同时主动调低经济增长预期目标，将更多资源用于保障和改善民生。

未来在新的政绩考核评价体系下，各省（自治区、直辖市）转变发展方

式，主动降速，寻求经济健康发展将成为一种趋势。

加强对政府债务状况的考核

《通知》指出，把政府负债作为政绩考核的重要指标，强化任期内
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举债情况的考核、审计和责任追究，防止急于求成，以盲目举债搞“政

绩工程”。注重考核发展思路、发展规划的连续性，考核坚持和完善前

任正确发展思路、一张好蓝图抓到底的情况，考核积极化解历史遗留问

题的情况，把是否存在“新官不理旧账”“吃子孙饭”等问题作为考核

评价领导班子和领导干部履职尽责的重要内容。

□  全国政府性债务规模情况表（亿元）               

年度 政府层级
政府负有偿还

责任的债务

政府或有债务

政府负有担保责任的

债务

政府可能承担一定救

助责任的债务

2012 年底

中央 94376.72 2835.71 21621.16

地方 96281.87 24871.29 37705.16

合计 190658.59 27707.00 59326.32

2013 年 6 月底

中央 98129.48 2600.72 23110.84

地方 108859.17 26655.77 43393.72

合计 206988.65 29256.49 66504.56

资料来源： 审计署网站

□ 2013 年 6 月底地方各级政府性债务规模情况表（亿元）

政府层级
政府负有偿还

责任的 债务

政府或有债务

政府负有担保责任的债务 政府可能承担一定救助责任的债务

省级 17780.84 15627.58 18531.33

市级 48434.61 7424.13 17043.70

县级 39573.60 3488.04 7357.54

乡镇 3070.12 116.02 461.15

合计 108859.17 26655.77 43393.72

资料来源： 审计署网站
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数据显示，中国政府性债务占 GDP 的比重由 2008 年的 28.3% 升至

2012 年的 46.1%。为降低地方债务风险，2013 年 8 月，审计部门首次审

计全国政府性债务，涉及中央、省、市、县、乡五级政府，并于 12 月

30 日公布审计结果。结果显示，截至 2013 年 6 月底，全国各级政府负

有偿还责任的债务 20.7 万亿元，负有担保责任的债务 2.9 万亿元，可能

承担一定救助责任的债务 6.7 万亿元。其中，地方政府负有偿还责任的

债务 10.9 万亿元 , 负有担保责任的债务 2.7 万亿元，可能承担一定救助

责任的债务 4.3 万亿元。审计结果表明，目前中国政府性债务风险总体

可控，但有的地方也存在一定的风险隐患。

辛鸣认为，地方发展中存在的“寅吃卯粮”“新官不理旧账”等问

题，成为中国经济运行的潜在风险。一些地方政府和干部为取得政绩，

尤其是为立竿见影看得见的政绩面子工程，只管借债不管还债，地方政

府债务包袱越背越重，可能引发严重的经济和社会问题。

中央党校经济学部副主任梁朋指出，将地方债纳入政绩考核，更有

利于科学、合理地评价领导干部的政绩和能力。“政绩是大是小，不单

看政绩本身，还要看为政绩所付出的成本和代价，形象地说就是政绩的‘性

价比’。”梁朋表示，地方债纳入政绩考核，同时有利于深化财税体制改革，

对建立权责发生制的政府综合财务报告制度、建立规范合理的中央和地

方政府债务管理及风险预警机制，都具有十分重要的现实意义。

国家行政学院教授马庆钰指出，官员“看得见的贪腐”可以通过建

章立制、正风肃纪来革除，但是针对不顾当地实际、建立在 GDP 冲动

之上的“政绩腐败”，必须依靠科学的政绩评价体系来“治本”，把地

方负债作为刚性约束正体现了这一点。这样就为地方干部戴上“紧箍咒”，

让那些盲目崇拜 GDP 的官员及时警醒，让那些搞“形象工程”“政绩工程”

的人受到责任追究，不仅离任要审计，还要终身负责。
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