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公共选择理论
对我国公共领域治道变革的启示

#

$束顺民! ［浙江大学 公共管理学院，浙江 杭州 "#$$"%］

摘! 要：公共选择是当代西方新兴的一种理论，它强调用经济的方法来分析政治问题，对公共领域的各

种复杂现象具有较强的解释力。试图借助于这一分析工具提出当今中国的公共领域治道变革进程中应

当提倡多元化决策和开放性文化。

关键词：公共选择理论；“公仆”人格；决策权力中心；开放性文化
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! ! 公共选择理论是一门将经济学研究方法应用

于政治领域的新的治理理论。政府职能、公共产

品供给、制度的生成与演化、官员政治等公共性问

题在这一理论体系中都得到了颇具说服力的界定

和说明。这一新的理论范式对我国公共领域的改

革具有重要的启发意义。

! ! 一、公共选择视野下的经济人

由于公共经济具有其自身的特点，因此它在

考虑经济运行效率的同时，还必须考虑大量的诸

如社会公平之类的非经济因素。其非市场决策的

一面同私人经济相比更为突出，因而不可能将它

与私人经济完全等同对待。在公共经济运行过程

中，必然有代表“公家人”利益的政府公务人员的

参与。在我国，“公仆”原则将我国的政府公务人

员看作是无私和超世俗的，认为他们始终代表公

共利益，努力谋求社会福利最大化。在理想的M公

仆M原则规治之下，公共经济领域之中是不可能出

现违背公众利益的寻租现象的。但事实并非如

此，公共工程招标过程中出现的不少寻租现象便

是佐证。作为一门界于经济学与政治学之间的综

合性学科，公共选择理论（5’()*+ +,-*+. 7,.-89）的

经济人假定为此提供了一个较好的解释。这一理

论认为，人类社会由两个市场组成，即经济市场与

政治市场。在经济市场上，活跃着的是消费者和

供给者；在政治市场上，活跃着的是选民、利益集

团、政治家和官员。传统的公共行政理论认为，在

这两个市场上活跃着两种不同类型的人：在经济

市场上，人们追求自身利益最大化，因而是利己

的；在政治市场上，人们追求社会价值最大化，因

而是利他的。但公共选择理论对此采取否定态

度，它认为，在经济市场和政治市场上活跃着的是

同一类人，没有根据表明同一个人在两种不同的

场合中会为自己设立完全不同的两种目标并努力

去实现。这样，公共选择理论将竖立在经济领域

与政治领域之间的隔墙拆除了。“ 市场与政治之

间的重要差异并不在于人们追求的价值或利益的

不同，而在于人们追求他们的不同利益时所处的

条件。”［#］公共选择理论中的经济人范式认为每个

人都追求自身利益，都是一个有理智、会计算、有

创造性并能获取最大利益的经济人。“ 在公共选

择中政治人和经济人就是同一个人，公共选择理

论的宗旨就是把政治和市场两方面的人类行为纳

入单一的模式领域中。”［H］

中国在 H$ 多年的市场经济体制改革历程中，

“经济”的概念已经深入人心，政府公务人员也概

莫能外。“公仆范式”与“经济人范式”在我国的政

府公务人员身上形成了一对突出的矛盾统一体。

虽然社会福利最大化是矛盾的主要方面，应当首

先把握好，但在实践中，往往会使他们面临抉择的

矛盾；是追求个人福利的最大化还是社会福利的

最大化？毫无疑问，仅仅是借助于观念的约束驱

·#·
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作者简介：束顺民（#JNL? ），男，讲师，硕士，主要从事公共管理论研究。
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使他们努力去实现社会福利最大化是难以完全行

得通的。因为追求个人权利最大化是人的本性特

征，更是社会主义社会按劳分配为主体的消费品

分配制度所要求。所以根据公共选择的经济人假

定，将政府公务人员当作经济人看待是谋求公共

经济良性运行的一个前提。这样看来，在公共经

济项目上，建立成本———收益预算制度、基本薪

酬———绩效奖励制度以及经济责任落实到人头的

制度是非常必要的。这意味着，在公共经济项目

中，对完成预期经济目标的政府公务人员除正常

获酬外，要给以一定形式的奖惩，超目标完成的给

以超目标奖励；而达不到目标的给以一定程度的

处罚。无论是奖励还是惩罚，都要在经济上有所

体现，而不能仅仅是体现在精神上的鼓励，以避免

挫伤人们的工作积极性。因此我国的公务员不应

当是“公仆”，而应当是理性的“经济人”。

! ! 二、公共选择理论视野下的多元决策

机制

! ! 政府本身是一个极其危险的机器。政府的存

在又是必要的，问题在于怎样对其进行合理的约

束，在有效的约束中政府可以专做好事。这里的

关键问题是公共决策权力中心的设计。它是由政

府控制的命令服从式还是多头博弈制？公共选择

理论对此有很好的解释：“在公共选择理论把经济

人假定、把经济学的成本———收益计算引入政治

决策的分析后，政治决策的达成就变得复杂了。

在这之前，国家被看作是代表全社会的唯一决策

单位，国家将所有个人的利益统一起来，并致力于

社会福利的最大化。在这样的假定下，政治决策

的作出是相对简单而又容易的，存在着一个社会

福利最大化的大众目标，政治家代表大众的利益

作出统一的决策。而一旦政治决策的参与者和决

策者被设想为自私自利的，是一个恶棍，那么，集

体决策的形成自然是一个不同利益群体之间相互

较量的过程，要经过反复的讨价还价，达到一致是

困难而又复杂的。这时，按照什么规则来作出决

策，实际上体现了这一规则在协调人们之间的利

益冲突上所具有的功能，并直接影响到决策最终

能否作出。于是，这里存在着两种成本之间的比

较和权衡：一是达成全体一致所需要的决策成本；

一是在少于一致规则下个人所面临的成本。在全

体一致规则下，任何损害某个人利益的决策都无

法通过，也就是说，在全体一致规则下通过的决策

不会对单个人构成损害，对单个人也就没有成本。

但是，全体一致规则使决策达成所需要的成本是

高昂的，以致在决策规则的选择上人们只能通过

两种成本的权衡作出决策。因此，公共选择观点

直接导致人们注意和重视规则、宪法、宪法选择和

对规则的选择。”［"］在中国的政治领域中，由于政

治领域中的约束规则本身不够健全以及“公仆”的

“好人”定位，所以相应的情形是公共领域中对决

策者（政治家）的约束机制不够明确。这事实上就

造成了一种人为的分化或者说一种人为的不平

等———处于强势的政府与处于弱势的民众，并常

常出现政府强权忽视甚至背离民众意志的现象。

要解决这一难题，设计符合我国社会经济发展的

多元决策机制是必由之路。在决策过程中，引入

主要利益相关者，在尊重科学、尊重市场经济的利

益机制的原则上通过多元博弈达成决策，而不能

仅仅由政府部门根据自身的理解和认识单方面作

出决定并强力推行。

! ! 三、公共选择理论视野下的开放性文化

纵观人类历史，可以看出，在多元文化争相辉

映的时代会出现社会繁荣的景象。这一点，在西

方文明和华夏文明的演进过程中都可以找到佐

证。古希腊时期的社会繁荣伴随着灿烂辉煌的文

明，一个关键因素在于这一时期西方的政治开明。

到了中世纪，基督神学思想主宰了欧洲，与此相对

应的是中世纪西方文明的衰落和经济发展的停滞

不前。到了近代，文艺复兴和宗教改革再一次启

发了西方的政治智慧，也释放了西方文明的创造

力。在中国，春秋战国时期诸子百家的学说构成

了古代中华文明的颠峰。而秦始皇统一中国之

后，漫长的封建社会，“君权神授”、“ 三纲五常”将

人们的灵感束缚在一个极小的范围内，与此相应

的是中华文明的停滞与中华国运的没落。据此看

来，人们在思想上的自由选择并不会构成对社会

秩序的冲击与破坏反而会带来社会的繁荣与发

展。开明政治首先必须给予人们思想上的最大化

的选择自由。在世纪之交，就文化领域，中国共产

党发出了一个强力呼声：”必须始终代表最先进的

文化。”最先进的文化是在开放社会中形成的。因

此，在马克思主义思想的旗帜中，必须融入世界文

化的精华。这就要求，在当今中国，应当使开明政

治的气氛更浓，为各种思想、文化、学说在中国的

自由运转提供更好的制度空间。也只有在多元文

化的竞争格局中人们才能进行理性的选择，进而

促进社会福利水平的不断提高。
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