
Ch2 公共政策的系统与要素

公共政策是人类发明出来的自觉活动。这

种活动以政党组织和政府机构为主，在一定
的外部环境或背景条件下，依据一定的价值，
选择合适的工具，约束或支持相关机构和人
员的行为，以此来解决存在的公共问题，维
护社会公共利益。

要理解并参与公共政策活动，就需要对这
些活动的外部环境或背景条件加以研究，还
需要对这些活动内部的构成要素，及其相互
关系加以探索。



案例 各地“异地高考”办法的出台和实施

改革开放推动着人力资源的转移。从农村进入

城市的流动人口不断增加，进城务工的农民在异
地工作的时间变得更加长久，其子女在流入地参
加高考的问题也变得日益迫切。

2012年9月1日国务院办公厅发出文件， 要求各
地在2012年12月31日前出台实施异地高考的具体
办法。



政策动议的背景
异地高考的问题在全国普遍存在，但矛盾格

外突出的，是在流入人口数量特别密集的大城
市，比如北京、上海、广州，即所谓的北上广。
根据相关统计资料显示，在北京，2008-2009学
年度，30073名非北京户籍的小学毕业生中，最
多只有24685名学生能在北京继续读初中；
12599名非北京户籍的初中毕业生中，最多也只
有5484名能在北京继续读普通高中。大量的外
地孩子在北京读完一部分课程后，就不得不忍
痛离开北京、离开家人，回到原籍读书。这种
状况直接导致非本地户籍的学生在北京难以升
学，尤其是难以参加高考。



在上海，情况也差不多。义务教育阶段已
经接纳了40多万外来务工人员的子女，他们
很快就会面临中考问题，如果中考问题不解
决，这些孩子将有很大一部分要回原籍所在
地读书，由此会产生新的农村留守儿童问题。
当然，即使能在上海留下来升入高中的农民
工子女，他们也很难取得异地高考的资格。



公共舆论的焦点
这种状况不得不引起公众和政府的思

考。公共舆论的焦点集中在两个方面。
舆论焦点的一个方面是争论什么是

阻碍异地高考的根源？不少舆论认为造
成这种明显的教育不公的根源是旧体制
下形成的僵化的户籍制。许多网友指出
户籍制度是导致教育不公的根本原因，
实施异地高考能够突破户籍制度的束缚，
能有效地促进教育公平。
人民网舆情监测室统计的结果显示，

有48%的网友认可这一观点。



但是，也有舆论认为造成这种教育不公状况
的根源不是户籍制度，而是教育资源分配不均
和招生制度不合理。他们认为，开放异地高考
无助于实现教育公平，反而会带来很多新的问
题，比如大城市人口恶性膨胀，催生新的进入
城市的限制标准，当地人的教育权益也会被削
弱。

人民网舆情监测室的统计结果显示，有19%
的网友认为异地高考无助于教育公平。要想真
正实现教育公平就必须在全国范围内均衡的分
配教育资源，改革现有的招生制度。



舆论焦点的另一方面是争论落实
异地高考政策有多大可能性。尽管
绝大多数网友力挺实施异地高考政
策，但对其落的前景却抱有悲观的
态度。

人民网舆情监测室的统计结果显
示，认为异地高考政策能够很快落
实的网友实在是寥寥无几，另外有
23%的网友认为异地高考实现难度很
大，因为它牵扯到方方面面的利益
和关系，绝非是一个仅靠教育部门
努力就能解决的问题，所以这种教
育不公的状况最终不会有多大的突
破。



现实的利益矛盾
全国人大代表、中山市中山纪念中学的校长

贺优琳认为，如果真的实行异地高考，设计操
作很复杂，需要对招生资源包括高校的招生指
标重新洗牌，必须根据每个地方考试的人数进
行指标的再分配，否则对持有广东户籍的人口
就会造成冲击和不公。国家高考政策对欠发达
地区实行保护政策，而发达地区比如广东，高
校多、教育资源也多，假如放开异地高考，哪
个地方好考，人就涌向哪里，结果必然会造成
混乱。在广东，考生高考的难度已经很大，假
如资源不重新分配，允许只要在当地务工的人
员的子女都可以参加高考，则广东户籍考生的
压力会更大。



政策方案建议
全国人大代表、重庆市政协原副主

席陈万志表示，应该放开随迁子女的
高考资格，“方向先明确下来，其余
就是制度设计的问题”。

陈万志说，虽然很多孩子父母的户籍
不在北京，但他们出生在北京，成长
在北京，读书在北京，却不让人家在
北京参加高考，确实不太公平。



但是如果异地高考的大门一下子全放开，也会
引起很大的问题，可能会有生源大省的考生到中
西部地区参加高考，挤占当地考生的机会。因此，
在制度设计上，必须设臵一定的门槛和条件，
“不能让考生想过去就过去，更不能快考试了，
才突击转过去”。

陈万志认为，放开随迁子女的高考大门，并
不等于任何人都能够获得异地高考的资格。各地
可以根据当地的条件设臵一些门槛，比如父母连
续在当地工作多少年，连续纳税多少年，学生本
身在当地连续就读多少年，过了这一门槛的农民
工子女才能在当地参加高考



异地高考门槛的设臵要根据各地条件而定，
“有些城市，特别是大城市，最初的门槛可以设
得高一点，比如要求父母连续纳税时间定长一
点”。
陈万志认为放开异地高考这项教育制度的改革

需要政治领导人的决心。在程序上可以上升到立
法层面。“先充分博弈，尊重大多数民意”，让
各地根据各自情况，综合考虑各个方面利益，找
到一个可行的方案。



官方的回应
2011年3月10日，在列席十一届全国

人大四次会议时，针对流动人口子女
“异地高考”的呼声，教育部部长袁
贵仁指出，城市应当为稳定就业者子
女的就学负责。
袁贵仁说，我们鼓励各省市结合实

际，尽快推出异地高考方案，有些省
市确实存在难度的，教育部将具体协
调。同时，异地高考也不意味着完全
开放，而是存在“条件准入”：一方
面要考虑城市的承载能力；另一方面
也需要家长满足在当地工作等条件。
谈及方案公布时间表时，袁贵仁爽快
地表示：用不了10个月。



2012年8月31日，中国政府网

刊发了国务院办公厅转发教育
部、国家发展和改革委员会、
人力资源和社会保障部以及公
安部的《关于做好进城务工人
员随迁子女接受义务教育后在
当地参加升学考试工作意见》
的通知。

要求各地在2012年12月31日
前出台实施异地高考的具体办
法。



各地政府出台的办法

北京、天津公布的是“过渡

方案”；

贵州、安徽均为“暂行”方
案；

辽宁、湖北、海南等省则称
之为“试行”方案。



上海提出居住证积分达到规定值有望在沪高考
上海就《上海市居住证管理办法（草案）》公

开征求意见。上海准备对居住证进行“积分制”
管理，持《居住证》A证的人员，其子女可在上
海参加中考、高考。这是四大直辖市中，首个对
异地高考予以正式回应的大城市。

广东提出三年内试行异地高考
广东省政府颁布《深入推进基本公共服务均等

化综合改革工作方案（2012—2014年）》，明确
规定在2014年前，广东将试行异地务工人员子女
在输入地就读学校参加中考、高考，探索省内高
职高专院校接受外省户籍考生的入学申请。这意
味着，广东将在3年内试行让外地学生在广东参
加中考、高考，到时在广东就读中学的外地学生
不必再回到户籍所在地参加考试



门槛设置：社保“门槛”多为3年

在门槛设臵上，安徽、福建、浙江、山东、
江西五省份没有对需要“异地高考”的考生父母
(或法定监护人)提出额外的条件。

而北京、上海、广东等11省不同程度地对考生
父母提出了社保要求。其中，天津、上海社保年
限尚未明确，其余省份社保年限多为3年。

另外有8个省份没有明确提出父母或监护人的
工作要求，有6省份没提及父母或监护人住所的
要求。



实施的年限：20省承诺2012年有条件放开

有20省份提出在2012年就实施有条件放开
“异地高考”。这些省份中包括安徽、江苏、
广西、云南、重庆、浙江、江西、湖南、湖北、
河南、山西、河北、黑龙江、吉林、辽宁、天
津、广东(高职)、新疆(往届中职生考高职)和
内蒙古。



其中有些省份同意随迁子女只要满足规定
的条件就可以与当地考生享受同等的报考和
录取高校的待遇，而有的省份则规定实施异
地高考考生的报考范围只能限定在高职(天
津、广东和新疆)，或省属高校(云南的部分
非滇籍随迁子女考生) ，而不能填报高水平
的大学。

贵州、福建、上海、四川、宁夏、陕西
(高职)、山东和海南等地则要等到2014年才
实施有条件的“异地高考”。



开放的程度：有超过20个省份同意对异地
生无差别招录

除了上海和广东，包括山东、河南、
河北、黑龙江、吉林、辽宁、浙江、江西、
湖南、湖北、贵州、安徽、福建、内蒙古、
山西、陕西、江苏、广西、云南、四川、
重庆、甘肃和海南，有23个省份在制定
“异地高考”政策时，将最终的目标设定
在异地考生与省域内考生在考试录取方面，
做到无差别对待，或无特别限制性对待。



制定实施
异地高考

政策

在何种背景下
的政策行动

政策的
外部环境

政策的主体

政策的客体政策的价值

政策的工具



§1.公共政策的背景环境
政策环境的内涵（2-1-1）
政策环境的特点（2-1-2）
政策环境的层次（2-1-3）



公共政策环境的内涵

公共政策活动
外部

环境体系
内部

要素体系

公共政策活动是一个系统，总
体上可以区分为外部环境体系
和内部要素体系，两者是相互
作用的。所谓政策的外部环境
即是作为政策活动外部环境和
背景条件的各层次、各方面因
素的总和。



政策环境具有多样性

政策的外部环境因素是复杂多样的，既
有外部国际的、地区的政治经济文化状况
及其发展趋势，也有国内的政治经济文化
社会和生态的状况及其发展趋势。同时，
以往实施过的政策及其影响、正在实施的
其他政策及其效果，这些都构成某一政府
部门在制定、实施政策时不能忽略的外部
环境因素和背景条件。

公共政策外部环境的特点



政策外部
的环境体系

纵向的层级
全球
地区

国家共同体
一国

横向的领域
政治、经济、文化、社会、生态



政策环境具有具体性、潜在性

不能抽象地谈论某个政策的
国内外环境体系。政策环境呈
背景条件必须是对一定行政区
划内的具体政策活动产生实际
影响的多种因素的总和。

有些政策环境因素是明显的、
直接的，有些环境因素则是间
接的，甚至有些环境因素是潜
在的。

政策A

国际、地区层面因素
●●●
●●●

●一般因素

●直接因素

●间接因素

●潜在因素



政策环境体系与政策活动具有互动性

公共政策行动、原因、后果既受政治制度、
过程和行为的影响，又作用于政治制度、过程
和行为；

公共政策行动、原因、后果既受经济、文
化、社会状况，还有自然生态状况的影响，又
作用于经济、文化、社会和自然生态的状况；



政治制度
政治过程
政治行为

经济状况
文化状况
社会状况
生态状况

公共政策
行动
原因
结果

A B

C

D

E F


