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　　公共政策本质上是关于规定个体和集体选择集的制度安排的结构。因

此，政策问题关注的是那些制度安排上的变化。
——— ［美］丹尼尔·Ｗ．布罗姆利：《经济利益与经济制度》

公共政策是现代社会生活重要的政治成果之一，是公共意志和理性选择的

产出。公共政策是人类面对日益复杂的公共事务所诞生的政治产品，是实现政
治民主、经济发展、社会和谐的重要公共管理工具，是科学技术发展与社会进

步相交融的人类知识结晶。

公共政策学是一门阐释公共政策现象和寻求政策解决方案的科学，是以理

性原则为基础的具有相当规范性的科学，是一门科学性、实践性、应用性很强
的学科。显然，一门学科的诞生、成长和发展离不开从知识生产、知识传播到

知识应用的逻辑规程。从２０世纪８０年代开始，西方的公共政策知识陆续传入

中国，并与正在发展中的改革开放实践结合起来，如今已经成为了大学课堂中
必不可少的核心课程和社会科学研究中的显学，成为了政治学、经济学、社会

学、管理学、教育学、法学等学科发展和壮大的基础性和共生性学科。它的出
现为人类解决复杂多变的现实问题提供了一个全新的视野，因而被誉为当代西

方社会科学发展过程中的一次 “科学革命”。同时，“公共政策”也成为政府组
织、非政府组织 （ＮＧＯ）、公共媒体和学术界频繁使用的时尚关键词。

众所周知，公共政策因人类而产生的，是由人们在实践过程当中创造的规
则或者规则集，是为了维护人类的生存和发展并使之秩序化而形成的有效规则

安排。公共政策立足于人类的现实需要和人类行为动机的复杂性，假设了人是
追求最大化利益的理性的自利者和具有广泛的机会主义行为倾向，特别是面对

稀缺性资源和信息不对称、不充分状态以及市场当中的不确定因素与风险的存
在，这是社会治理过程中公共政策存在的逻辑基础。我们知道，一个国家的经
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济活动和其他公共事务的管理要有效运转，就需要完善的制度设施和政策安排
来保障社会机制的有效运行以及公共安全与公共秩序的建构与维护。只有这
样，才能降低公共活动的交易成本，减少人类行为的外部性，抑制个人的机会
主义行为倾向，协调利益关系和利益冲突，为人们之间的互利合作和公平竞争
创造条件。

作为一种特殊的公共物品，公共政策是一个集体选择的过程，其本质上是
关于规定个体和集体选择集的制度安排，是个人理性服从集体理性的结果。它
因利益冲突及其协调而起，并按少数服从多数的原则由特定的机构制定；它出
于对国家的发展、安全、秩序、繁荣、福利的责任，由社会有计划地组织实
施；它充分反映公共意志并满足社会公众的需要，规范、引导、制约着个体和
社群行为。作为一种社会性的行为规则，公共政策规范着社会交往和不断地促
进着社会发展，它凭借自身具有的约束机制、信息机制、激励机制，调节冲
突，强化合作，规范行为，确立起人们相互间协调有序的社会关系，从而构成
人类活动或发展的和谐空间，形成社会整体合力和对结果来说具有决定意义的
生产方式、生活方式和思维方式。

作为科际整合的产物，现代公共政策研究是一种综合性极强的学术工作。

在理论方面，它需要融合政治学、经济学、社会学、管理学等学科的知识，而
且研究者必须将理论和社会现实有效地结合起来，因为它与社会生活的各个层
面发生着密切乃至深刻的联系。其实，公共政策就在我们的身边，而且无时无
刻不在影响着我们的生活。不仅政府部门、企事业单位以及中介组织会对各方
面的公共政策十分关心，而且社会场域之中的每一位公民均会出于各自的切身
利益考虑，对各种不同的公共政策予以关注和关心，对相关联的公共政策通常
表现出极大的热情和行动。而当碰到各种社会问题乃至产生冲突的时候，公民
也常常会诉诸政策手段和政策过程来予以解决。因此，公共政策知识的掌握和
利用似乎变得必不可少。

随着 “新公共管理”（ＮＰＭ）运动在全球范围内的兴起，政府的公共政策
化和公共管理的社会化趋势越来越明显。政府已经不再是无所不包的 “无限政
府”，越来越多的公共事务将交由公共组织、准公共组织或自治组织去处理。

政府的主要工作就是制定、执行和监督公共政策的运行，政府职能的外移、转
变或者退出所建构的合理的政府规模对于公共产品的供给、公共服务的提供和
公共管理的实施具有非同寻常的革命性意义。当下的中国，行政管理体制改革
已然成为深化改革的重要环节。多部门的职能交叉和政策重叠甚至冲突耗费着
大量的行政成本，遵循公共政策规律和公共管理逻辑的大部门体制建设刻不容
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缓。着力转变职能、理顺关系、优化结构、提高效能，形成权责一致、分工合
理、决策科学、执行顺畅、监督有力的行政管理体制，成为建立现代政府制度
的关键。同时，公共管理者政策素养和管理技能的提高与否决定着制度建设的
成败和公共治理的绩效。

如今，公共政策的科学性和政策研究的规范性逐渐受到各级政府部门和研
究机构的重视，公共政策研究的理论、思想、方法和技术正在进一步规范。对
于公共政策概念、公共政策工具、公共政策调查、公共政策议程、公共政策决
策、公共政策设计、公共政策执行、公共政策评估、公共政策创新、公共政策
管理、公共政策分析、公共政策研究等基础知识和基本理论的了解和掌握成为
了公共管理学习者、研究者和从业者必备的信息储备和知识存量。与之相适
应，知识市场的需求作用于知识市场的供给。按照公共政策的知识场域和学科
逻辑，寻求公共政策的知识谱系和本土建构成为一项自然而然的任务。我们没
有理由相信，中国公共政策的学科建设和学术研究会游离于世界先进的学术丛
林之外。

陈　潭
２００８年３月５日
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第１章
公共政策基础

 案例导入

城市化过程中的 “人和婚变”

重庆市郊的人和镇，属于被称为 “重庆浦东”的北部新区的一部分。

２００１年，重庆母城的发展空间已经所剩不多，市政府将新的拓展棋子落
在地形最为开阔、平坦的北部城区。重庆市规划对北部新区的定位是，再
造一个重庆工业区、都市经济圈的核心增长点、现代都市风貌展示区。实
现这个目标的途径之一，就是加快城市化进程。由于这些地块过去大多为
农村，政府必须大面积征用土地。据统计资料显示，截至２００５年底，北
部新区累计完成征地６　５４４公顷，占幅员面积１３　１７０公顷的５０％。以前
的农业人口占绝大多数的人和地区，现户籍人口２１　４２６人，其中农业人
口仅２　９００人。

毫无疑问，拆迁征地及其补偿是城市发展过程中最为复杂的问题。按
照重庆市政府１９９９年颁布的５５号令 《重庆市征地补偿安置办法》，征地
安置人员每人可补偿２０平方米的房屋；离婚的家庭可以分成两套房屋，

多的面积以７５０元／平方米购买；如果离婚后再婚，而配偶是城镇居民且
无房屋居住的，还可以征购１２平方米的房屋，价格为２４０元／平方米。于
是，在这一 “政策指令”下２００５年第三期受安置的人和上演了一幕活剧：

１　０００多对夫妻，从假离婚，到再婚，再到复婚，荒诞事让人目不暇接，

旁观者或谓之 “儿戏”，剧中人却有不为人知的悲凉。先离婚，再找个人
塞１万元钱，然后跟他 （她）结婚。据人和街道民政所婚姻登记处的数据
统计，２００５年，全镇共有７３２对这样的再婚婚姻。离婚的就更多了，一
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共１　７９５对夫妻在这一年 “劳燕分飞”，甚至出现了９１岁老太太让孙子背

着去离婚的闹剧，一场离婚率高达９８％的 “人和式婚姻”惊现于重庆大

地。对于一个人口只有两万多的小镇来说，这样的婚姻剧变，或许可以申

报吉尼斯世界纪录了。

面对地方的畸形状况，重庆高新区管委会于２００６年１月２４日出台

６９２号文件。该文件的核心内容是：征地公告下达后离婚又结婚要求申购

住房的安置房，如户型发生变化，超过本户，按政策安置户型以外的部

分，按市场价购买。这个市场价，重庆土房局北部新区高新园分局相应的

解释是，人和街道辖区每平方米为１　８００元。这意味着，再婚换房者，多

出的４８平方米，原来是７５０元的单价，现在升至１　８００元，总价与市场

价相差不大。“婚变”立刻刹了车。高新区人和第三期安置办公室负责人

表示，政府出台新政策实属无奈。倘若不加以制止，将会有更多的人效

仿。
（资料来源：吴红缨：《重庆失地农民婚变潮与中国征地补偿制度困局》，《二十一

世纪经济报道》，２００６年３月２６日；曹筠武： 《小镇为何集体离婚》， 《南方周末》，

２００６年５月２５日。案例依据以上媒体报道而改编。）

阅读提示：通过对本案例的理解，观察公共政策对公共生活和私人生活的

影响，同时思考以下几个方面的问题：（１）什么是公共政策？请你举例说明影

响你生活的某些公共政策？（２）公共生活中你是怎样理解公共政策对于国家和

公民的作用与意义的？（３）结合案例分析说明错误的公共政策会导致怎样的不

良后果？

１．１　公共政策的含义与特征

公共政策是社会生活的政治成果之一，是公共意志和理性选择的产出。从

２０世纪８０年代开始，西方的公共政策知识陆续传入中国，并与正在发展的改

革开放实践结合起来，“公共政策”（ｐｕｂｌｉｃ　ｐｏｌｉｃｙ）这一概念已经成为政府组

织、非政府组织 （ＮＧＯ）和学术界的流行话语。

１．１．１　公共政策的含义

公共政策是什么？西方学术界和中国学术界并未形成一致的看法。

公共行政学的创始人之一、美国学者伍德罗·威尔逊 （Ｗｏｏｄｒｅｗ　Ｗｉｌｓｏｎ）
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认为：公共政策是具有立法权的政治家制定出来的由公共行政人员所执行的法

律和 法 则。① 公 共 政 策 学 的 创 始 人 之 一 哈 罗 德 · 拉 斯 韦 尔 （Ｈａｒｏｌｄ

Ｄ．Ｌａｓｓｗｅｌｌ）和亚伯拉罕·卡普兰 （Ａ．Ｋａｐｌａｎ）认为：公共政策是一项含有

目标、价值和策略的大型计划。② 政治学学者戴维·伊斯顿 （Ｄａｖｉｄ　Ｅａｓｔｏｎ）

认为：公共政策是对全社会的价值所作的权威性分配。③ 政策论研究者托马斯
·戴伊 （Ｔｈｏｍａｓ　Ｒ．Ｄｙｅ）认为，公共政策是涉及大量人力和资源或关系到很

多人的政府决策；公共政策就是政府的作为 （ｔｏ　ｄｏ）或不作为 （ｎｏｔ　ｔｏ　ｄｏ）。④

决策论研究者詹姆斯·安德森 （Ｊａｍｅｓ　Ｅ．Ａｎｄｅｒｓｏｎ）认为，各个政策是一个

有目的的活动过程，而这些活动是一个或一批行为者为处理某一问题或有关事

务而采取的⑤。

从上述西方学者的公共政策定义中，我们可以看到：有的侧重以政策职能

为中心内容进行界定，如伊斯顿等；有的侧重以政策形式为中心内容进行界

定，如戴伊等；有的侧重以决策过程为中心内容进行界定，如安德森等；此外

有的学者如罗伯特·艾斯通 （Ｒｏｂｅｒｔ　Ｔｅｙｅｓｔｏｎｅ）还把公共政策界定为政府及

其环境的关系⑥，等等。虽然他们在公共政策界定上有不少遗憾，但基本上概

括了它的主要含义： （１）公共政策是由政府或其他权威人士制定的计划和规

划；（２）公共政策是一系列活动组成的过程；（３）公共政策具有明确的目的、

目标或方向，不是自发的或盲目的行为； （４）公共政策能调整社会的利益关

系，是对社会所作的权威性价值分配；（５）公共政策申明了政府有所为，有所

不为。

中国学者根据西方学者的定义，并结合自己的研究，也对公共政策 （政

策）提出了许多定义。台湾地区学者林水波、张世贤移植了戴伊的定义，认为

①
②

③
④

⑤

⑥

转引自伍启元：《公共政策》，香港商务印书馆１９８９年版，第４页。

Ｈ．Ｄ．Ｌａｓｓｗｅｌｌ，Ｋａｐｌａｎ．Ｐｏｗｅｒ　ａｎｄ　Ｓｏｃｉｅｔｙ．Ｎ．Ｙ．：ＭｃＧｒａｗ－Ｈｉｌｌ　Ｂｏｏｋ　Ｃｏ．，

１９６３：７０．
Ｄ．Ｅａｓｔｏｎ．Ｔｈｅ　Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ　Ｓｙｓｔｅｍ．Ｎ．Ｙ．：Ｋｎｏｐｆ，１９５３：１２９．
Ｊ．Ｅ．Ａｎｄｅｒｓｏｎ．Ｐｕｂｌｉｃ　Ｐｏｌｉｃｙ－Ｍａｋｉｎｇ （３ｒｄ　ｅｄ．）．Ｏｒｄａｎｄｏ：Ｈｏｌｔ，Ｒｉｎｅｈａｒｔ　ａｎｄ

Ｗｉｎｓｔｏｎ，Ｉｎｃ．，１９８４：２．
Ｊ．Ｅ．Ａｎｄｅｒｓｏｎ．Ｐｕｂｌｉｃ　Ｐｏｌｉｃｙ－Ｍａｋｉｎｇ （３ｒｄ　ｅｄ．）．Ｏｒｄａｎｄｏ：Ｈｏｌｔ，Ｒｉｎｅｈａｒｔ　ａｎｄ

Ｗｉｎｓｔｏｎ，Ｉｎｃ．，１９８４：３．
Ｊ．Ｅ．Ａｎｄｅｒｓｏｎ．Ｐｕｂｌｉｃ　Ｐｏｌｉｃｙ－Ｍａｋｉｎｇ （３ｒｄ　ｅｄ．）．Ｏｒｄａｎｄｏ：Ｈｏｌｔ，Ｒｉｎｅｈａｒｔ　ａｎｄ

Ｗｉｎｓｔｏｎ，Ｉｎｃ．，１９８４：２．
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“公共政策是政府选择作为或不作为的行为”。① 伍启元指出，公共政策是一个
政府对公私行动所作出的指引。② 大陆学者孙光认为，政策是国家和政党为了
实现一定的总目标而确定的行动准则，它表现为对人们的利益进行分配和调节

的政治措施和复杂过程。③ 张金马认为，政策是党和政府用以规范、引导有关
机关团体和个人行动的准则或指南。④ 兰秉洁认为，政策是国家、政党为实现

一定历史时期的任务和目标而规定的行动准则和行动方向。⑤ 林德金认为，政
策是管理部门为了使社会或社会中一个区域向正确方向发展而提出的法令、措

施、条例、计划、方案、规划或项目。⑥ 陈庆云认为，公共政策是政府依据特
定时期的目标，在对社会公共利益进行选择、综合、分配和落实的过程中所制

定的行为准则。⑦ 陈振明认为，公共政策是国家机关、政党及其他政治团体在
特定的时期为实现或服务于一定社会政治、经济、文化目标所采取的政治行为

或规定的行为准则，它是一系列谋略、法令、措施、办法、方法、条例等的总
称。⑧

从关于公共政策的界定中可以看出，我国大陆学者所下的定义基本上是西
方学者观点的综合，并强调政党与政府政策主体地位，但往往忽略社会团体的

主体性和政策过程特点；我国台湾学者所下的定义基本上照搬了西方学者观
点，但在一定程度上忽视了对政党作用的强调。综合西方学者和中国学者的定

义，我们可以从以下几方面把握公共政策的内涵：

第一，公共政策主体。公共政策主体是指公共政策制定者，它可以是国家

权威机构、政府部门、政党及其各类政治或社会团体，也可以是国际性组织，

如联合国、欧盟、东盟等。不同的政策主体制定的政策有不同的适用范围。

第二，公共政策目标。一定的公共政策都要达到一定的任务和目的，具有
明确的方向性。这种任务和目标具有双重性，一方面服务于政治统治，另一方

面服务于公共事务。两者既有联系，又有区别，前者保障后者，后者服从前
者。

①
②
③
④
⑤
⑥
⑦
⑧

林水波、张世贤：《公共政策》，台北五南图书出版公司１９８２年版，第９页。
伍启元：《公共政策》，香港商务印书馆１９８９年版，第１页。
孙光：《政策科学》，浙江教育出版社１９８８年版，第１４页。
张金马：《政策科学导论》，中国人民大学出版社１９９２年版，第１９－２０页。
兰秉洁等：《政策学》，中国统计出版社１９９４年版，第３页。
林德金等：《政策科学方法论》，延边大学出版社１９９４年版，第３页。
陈庆云：《公共政策分析》，中国经济出版社１９９６年版，第９页。
陈振明：《政策科学》，中国人民大学出版社１９９８年版，第５９页。
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第三，公共政策过程。公共政策是一个活动过程，具有动态性。任何一项

公共政策都有酝酿、制定、执行、评估、终结等环节。它服务于某一特定的历

史时期，或着眼于解决某一特定的问题。政策不是面向过去，而是着眼于现

在，面向未来。

第四，公共政策形式。公共政策的表现形式有法律、命令、声明、指示、

计划、措施、办法、方法、条例、策略等。这些都是政策主体为完成特定目标

而采取的行为及其准则。

第五，公共政策功能。公共政策能调整全社会的利益关系，调动各方面的

积极性，促进社会公平和发展。它是一种行为准则或行为规范，它规定作用对

象或政策客体应当做什么或不应当做什么；规定哪些行为受鼓励，哪些行为受

限制。政策规定常带有强制性，它必须为政策对象所遵守。

我们认为，公共政策是实现公共意志、满足社会需要的公共理性和公意选

择，是规范、引导社会公众和社群的行动指南或行为准则，是由特定的机构制

定并由社会实施的有计划的活动过程。

１．１．２　公共政策的特征

从上述公共政策内涵的理解出发，根据公共政策本质属性和自身规律，我

们认为，公共政策具有公共性、整体性、动态性、规范性、目的性、权威性、

多样性等特点。

（１）公共性。公共政策的意思与其字面意思相同，顾名思义，就是为 “公

共”而制定的 “政策”。① 公共政策是根据公众意志、满足公众利益，公共权

力机构对公共领域进行社会公共管理，维护社会公正，确保社会公平，协调公

众利益，促进社会全面发展的措施和手段。“公共”是在公域基础上，反映公

意，维护公正，体现公平，事务公开，满足公益。公正性、公平性、公开性是

公共性的三个基本维度。② 也就是说，公共政策的公共性首先要表现为公众

性。公共政策必须立足于整个社会发展，从全社会绝大多数人的公共利益出

发，制定和实施各种行为规范。政治系统中占据统治地位的阶级、政党，以及

贯彻统治阶级意志的政府要反映和满足社会绝大多数公众利益和愿望。如果离

①

②

药师寺泰藏：《公共政策：政治过程》，张丹译，经济日报出版社１９９１年版，第２
页。

陈潭：《公共性：公共政策分析的一般范式》， 《湖南师范大学社会科学学报》，

２００２年第４期。
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开了绝大多数公众，公共政策就有可能变为某些个人、团体、阶层牟取私利的
工具。如果背离了绝大多数公众意志，政府和政策的合法性都将丧失基础，此
所谓 “水可载舟，亦可覆舟”。

公共政策的公共性还可表现在它的合法性上。从一般意义上讲，公共性即
合法性。公共政策是政治系统或公共权力机构协调和平衡公众利益的途径与手
段。任何公共政策要能让公众接受，在实际生活中发挥作用，就必须从内容到
形式都是合法的。所谓内容的合法，是指公共政策所规定的行为准则、所实施
的计划措施，能使公众利益得到协调、平衡、符合多数人的、长远的利益要
求，受到公众的认可和接受。所谓形式的合法，是指公共政策的制定、执行、

评估，必须是法定主体按照法定程序进行的活动。离开了合法性，公共政策也
就失去了生存的法律基础，也就丧失了权威性和严肃性，得不到贯彻和落实，

最终无法发挥公共管理的作用。没有合法性，就谈不上公共性；离开了公共
性，也就不具有合法性。

（２）整体性。公共政策是一个系统，是一个由各种政策相互作用、相互
制约而构成的有机整体。总政策决定了其他具体政策的目标和原则，是具体
政策制定的重要依据。没有总政策，也就无法产生其他各项具体政策。同时
各项基本政策或具体政策又决定了总政策确定的目标和原则能否实现。没有
各项基本政策和具体政策，以及不同政策之间的联系与配合，也就没有总政
策存在和发展的基础。各种政策之间的相互依存、相互制约的关系，使任何
政策都不能孤立存在，不能孤立发挥作用。因此，公共政策的整体性首先就
是表现在它的关联性上。例如，能源政策是解决能源问题的，但能源问题必
然涉及环境问题，因此能源政策与环境政策要配套。政策配套必须把单项政
策作为政策体系的一个有机组成看待，注重政策之间的联系，注重政策的整体
效应。

公共政策的整体性还表现在它的层次性上。在政策体系的纵向结构中，高
层次政策对低层次政策起着支配作用。但高层次政策的内容多是概括性较强的
原则性规定，在实际贯彻中需要逐层分解，制定一系列低层次的政策，才能使
高层次的政策得到具体的实施。例如，中央政策和地方政策、宏观政策和微观
政策等都是根据不同标准所作的政策层次性分解。如果没有中央政策的支配和
指导，地方政策可能变成 “诸侯政策”；如果没有地方政策的逐层落实，中央
政策可能只是形而上的 “束阁政策”。

（３）动态性。公共政策与其他开放系统一样，需要不断地与外界环境交流
位置、能量和信息，从而处于不断的运动、变化和发展之中。公共政策的动态
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性首先表现在它的过程性或阶段性上。公共政策是一个由酝酿、制定、执行、

评估到终结等一系列环节所构成的动态的生命过程。例如，当人口的膨胀已严
重地阻碍社会发展，并对人们生产、生活构成消极影响，计划生育政策就出台
了。为了社会的全面发展，计划生育政策必须得到贯彻落实，同时也必须对制
定和执行这项政策进行反馈和评估，及时发现新出现的问题。但当人们已经接
受和普遍遵从少生、优生的理念，人口呈负增长或趋老龄化态势时，计划生育
政策也就没有执行的必要了。

公共政策的动态性也表现在它的开放性或灵活性上。就政策本身来说，即
使是解决一个稍微复杂的社会问题，也不可能一次制定政策就达到 “最佳”的
程度，需要政策在与社会环境的相互作用中，不断地进行调整、修订和完善，

才能逐步做到优化。政策制定者必须根据社会的发展和人们利益需要的变化，

调整和修正已有缺陷的公共政策，搞好政策优化和政策创新，增强公共政策对
外界环境的应变力。例如，ＷＴＯ时代的政府必须根据世界经济形势变化发展
的要求，废除原有过时政策，及时制定新的、适时的政策，防止出现政策滞后
现象，以适应经济全球化的信息时代的需要。

当然，政策的稳定性是公共政策动态性的特殊表现形式。在政策运动过程
的每一阶段中，政策处于相对的稳定状态。在形成这个特定阶段的特定社会历
史条件发生根本变化之前，政策的稳定是必需的。政策的稳定为每一项政策充
分发挥自己的作用和功能提供了必不可少的时间和条件。在整个政策体系中，

处于核心地位的总目标、总政策，以及处于中间位置的基本政策，稳定性比较
大，而处于政策体系 “边缘”地带的、与社会环境直接接触的各类具体政策，

变动性、灵活性比较大。把握公共政策的稳定性，要防止 “朝令夕改”、政策
多变，以免变相地理解政策的动态性。从总体上说，公共政策的动态性是绝对
的，稳定性是相对的。

（４）规范性。公共政策是政府等公共机构制定、实施的约束社会行为的规
范与准则。公共政策的规范性表现在它的权威性上。权威性与合法性紧密相
连，没有合法性就无从谈起权威性。公共政策的权威性是政策具有法律的或行
政的约束力，必须坚决执行，而不能随意违反。政策之所以具有权威性，是因
为它是按照法定程序，经过特定权威机关颁布的；也因为政策符合作用对象的
利益而被他们强制服从。

公共政策的规范性也表现在它的强制性上。一项公共政策并不一定符合所
有人的利益。即使符合所有人的利益，也存在长远利益和眼前利益相冲突的问
题。维护政策的合法性和权威性，使公共政策能够贯彻执行，必须有强制性加
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