
§2.政策问题的性质
和结构类型

政策问题的性质（5-2-1）
政策问题的结构（5-2-2）
政策问题的层次（5-2-3）



公共政策问题
的性质

主观性 交互性

人为性 动态性

政策问题的性质



政策问题的交互性

虽然人们习惯于将公共政策问题划分为不同领
域、不同层次的问题，但是所有政策问题在时间
和空间上都是相互依存和相互关联的。基本不存
在绝对孤立的、单一的政策问题。

虽然政策问题的交互性给构建分析带来困难，
但有时同时解决10个相互关联的问题，要比解决
一个单独的问题来得容易。因此，在实际解决社
会公共政策问题时，一揽子解决的办法很有效。



政策问题交互性的含义
政策问题交叉既可以表现为不同领域间政策问

题的交互渗透，也可能是同一领域中不同层次间
政策问题的交叉渗透。

对政策问题的这种交互性或交叉性，一般人只
能感知到表层的情况，对政策问题在深层究竟是
怎样交叉、渗透的，交互影响的程度又如何，则
知之很少。

有时，某个政策问题现时还不一定和其它政策
问题发生交互作用。但随着政策问题的解决，它
可能对其它政策问题发生交叉，产生影响。



生产中
的燃料与
致冷剂

二氧化碳
氟里昂

大气层中
臭氧层变薄

透过臭氧层
空洞紫薇外线幅射

地球温度
升高

海平面
升高

气候巨变
传染病增多



政策问题的人为性

所有的政策问题都不是非人的原因导致的。

不能将政策问题的存在归结于自然、鬼神。政
策问题归根到底是人的行为和行动的结果。既
是过去人们行动的结果，也是现在人们行动的
结果。



政策问题人为性的含义

政策问题的人为性有两层意思。

一是所有现在的政策问题都是因为人们过去
的行为和行动引发的。任何政策问题都不可能
脱离一定的个体和群体的人行为和活动而产生
和存在。

二是也只有当人们对某些情势不满意，需要
加以改变时才有了问题。正是因为人，因为人
的利益，才会产生出政策问题的。



政策问题的主观性

政策问题的主观性是指所有的政策问题都是政
策行动主体的主观与客观的某种互动。既是政策
主体对现实状况与期望的秩序之间差距的一种主
观评价，政策问题也是政策主体建构分析的产物
。



政策问题主观性的含义
政治问题的主观性有两个含义。

一是政策问题是人们运用主观思维分离出来
的。

人们能够感觉到的并不是政策问题本身，而
是只是问题情势或政策情境。不同的人因生活
在不同的环境中，因而对政策问题情势的解释
也是各不相同的，从政策情境中分离出来的政
策问题必然呈现出主观性。



二是有没有问题，是什么问题，都是人们主观
判断的产物。对构成政策问题的事实的解释是主
观的。政策问题固然有客观事实作为依据，但是
它同时又是政策分析人员主观处理、判断的产物
。任何有关问题的事实都需要人去选择、解释、
澄清，更需要有价值判断渗透进去，这也决定了
政策问题的主观性。



政策问题的动态性

政策问题的动态性是指所有政策问题都是变动

着的，现在的政策问题是政策从以往的政策问题
演化而来的，它本身还在不断的变动着。人们不
解决政策问题，它就会变化，甚至会恶化。



政策问题动态性的含义

政策问题的变动性有两个含义。

一是政策问题是社会的、历史的，它会随着
社会历史的变化而改变。

二是人们对政策问题的界定和解决政策问题
的方法是多种多样的，随着时间和空间的变化
，政策问题的确认和解决问题的方法和手段都
在改变。



划分政策结构的要素

从解决问题的角度来衡量，依据下列要素可以
对政策问题加以类型划分。

●决策者人数

●备选方案数

●效用价值的一致性

●政策问题解决的结果

●为问题解决需要的投入量

政策问题的结构



政策问题的三种结构类型

●结构优良型的政策问题

●结构适度型的政策问题

●结构不良型的政策问题

人们通常把前两类政策问题称为第一类政策
问题，而将第三种政策问题称为第二政策问题
。



要素

决策者

备选方案

认知价值

预期结果

投入资源

●结构优良
的政策问题

一位或数位

有限

一致

确定或风险

可计算



●结构适度
的政策问题

一位或数位

有限

一致

不确定

可计算

要素

决策者

备选方案

认知价值

预期结果

投入资源



●结构不良
政策问题

许多

无限

冲突

未知

不可计算

要素

决策者

备选方案

认知价值

预期结果

投入资源



第一类问题 第二类问题

要素

决策者

备选方案

认知价值

预期结果

投入资源

●结构优良
的政策问题

一位或数位

有限

一致

确定或风险

可计算

●结构适度
的政策问题

一位或数位

有限

一致

不确定

可计算

●结构不良
政策问题

许多

无限

冲突

未知

不可计算



很难

中等

容易

结构
不良

结构
适度

结构
优良

政策结构类别与政策执行的关系



战略性议题

操作性议题

首要议题

次要议题

功能性议题

小议题

中央政府
层次

地方政府
层次

预算
项目层次

人财物配置规
则、标准层次

政策问题的层次


