
Ch5 公共政策问题建构分析

公共政策分析的目的是帮助公众、政策利

益相关者和决策者提出并论证解决公共问
题的行动方案及其实施的可行性。

因此，建构政策问题是政策分析人员首
先需要面对的困难和任务。同时，政策问
题建构分析也是整个政策分析的中心工作
。



案例 ：要解决的问题是什么？

一条河流正好从某省一座大城市和乡村的结
合部流过。这家通过市政府招商引资办起来的
一家造纸厂A和一家电解铝厂B就建在大河边上
。许多农村中的青年人在造纸厂和铝合金厂上
班，也有相当多的城里人是这两家工厂的工人
。造纸厂和铝合金厂每年交给该市地税局和国
税局相当可观的税款。生产的纸张和铝合金制
品也是该市和周边城市办公和生活用纸及房屋
装修材料的主要来源。



这两家工厂每月向一条大河排出的含有S毒素
的废水的其他不含毒素的废水。A厂每月排出9吨
，其中6吨含有S毒素；B厂每月排出6吨废水，其
中有3吨含有S毒素。由于对生产过程中排放的废
水不加处理，造成环境污染，给周边农村的农业
生产和居民生活带来不便和危害，由此招致了许
多人的不满和意见。



问题状态
造纸厂和铝合金厂有大量的含有有害物质的废

水排出，造成城乡结合部的河流中河水变黑，影
响了当地居民和农民的生活。特别是农民用大河
的水浇灌水稻地，发现水稻的叶片枯黄，产量降
低。大河中的鱼也受到污染，经常有死鱼浮在水
面，以往能见的螃蟹，现在几乎绝迹了。

对此，人们议论纷纷。不少人在报纸上写文章
批评这两家企业污染严重，也有记者来拍照片、
摄像。

但也有一些人包括政府部门的人就认为这并不
是什么大问题，没有工业、缺乏就业机会才是问
题



多方意见

在河边上生活了几十年、专门靠种水稻谋

生的老农民们认为，问题就出在办了造纸
厂和铝合金厂，否则河水是清的，水稻也
有好收成。

环保部门和一些研究生态环境的专家则
认为，问题的起因是原先对创办企业可能
遇到的环境损坏没有做论证，问题的症结
是产生了环境污染又不好好治理。



在造纸厂和铝合金厂工作的农民和城镇居民则
认为这几年附近农民和城镇居民收入的增加和生
活水平的改善主要是得益于这两家工厂。河水变
质，少打一点粮食，比起办造纸厂、铝合金厂繁
荣城乡经济，是弊小利大，算不了什么问题。

两家工厂的负责人则认为问题不是不想对污水
加以处理，只是需要的经费太多，承受不了。

不少人也责怪当地政府治理环境污染不力，认
为问题就出在政府不作为上。

从上述情况看，这里显然已经出现政策问题情
境，但问题究竟是什么，人们的见解不同。



第一次寻找问题

问题是办了有污染的企业

——解决问题的方案就是限令停办

对种河流周边种植水稻的农民和河边上
一直使用这里的河水的城乡居民来说，河
水变黑，既影响许多人的日常生活，也影
响水稻产量和稻米的质量，这确确实实是
个问题。



而且，人们也注意到，造纸厂和铝合金厂刚办
的头几年，虽然也有废水排出，但因当时生产规
模不大，废水排放量较少，河水没有变黑。但这
几年附近的企业越办越多，造纸厂的生产规模也
变大了，河流两边的大楼也多了，工厂排出的废
水日益增多，加上生活中的污水也排到河里，河
水的水质越来越差，最后终于变成了“黑水”。



但对城市中在造纸厂和铝合金厂上班的工人
和农村中在造纸厂和铝合金厂干活的农民来说，
厂里的工资不低，办造纸厂和电解铝厂不存在问
题，相反造纸厂和铝合金厂因停办或花费很多钱
去处理污水，工人没有了工资或工资降低了；遇
到这种情况肯定是问题。



对两家企业来说，厂不办了，把大批已经签订
过劳动合同的工人赶出工厂；或者因购置大量设
备处理污水，资金链断裂，正常生产维持不下去
，到期订单上的货品供应不了，工人工资也发不
出，出现这种状况那一定是问题。

对于市政府来说，勒令造纸厂、铝合金厂停产
，必定造成许多人失业，产生一批需要照顾的困
难家庭；同时，市政府也失去了一大笔地税税源
，市公共财政必定产生缺口，想给困难户提供帮
助，想治理这里的环境污染更没有办法，碰上这
种情况，才叫真的出了问题。



第二次寻找问题
问题是企业没有进行污水处理

——解决的办法是两个企业各自解决自身产
生的污水处理问题

如果政策分析人员采取另一种思路：办造

纸厂和铝合金厂，解决了许多农民、城市居
民的就业困难，也增加了政府的税源，还解
决了周边地区的用纸难题。因此，造纸厂和
铝合金厂还要办下去。但导致河水变黑的废
水是造纸厂、铝合金厂排放的，两个企业都
必须购置设备进行污水处理。但如此分析，
也只会建构出结构适度的政策问题。



因为作为多个决策者之一的造纸厂和铝合金厂

负责人，肯定不同意这样做。在他们看来，河水
变黑确实与造纸和电解铝厂排放废水有关，但周
边厂家很多，也排放废水。

另外，生活废水也会导致河水变质。

而且要每家都花钱建污水处理厂，费用太高，
造纸厂和铝合金厂可能就办不下去。由此会产生
诸如工人下岗、财政税收锐减等一连串更麻烦的
问题。



第三次寻找问题
河水污染是多方因素造成的

问题是政府没有尽责任，缺乏研究，也没有实施
污染许可权的交易

——办法是政府适当补助，各个企业在能力允许
范围内处理有S毒素的废水，再进行排污许可权交
易

如果政策分析人员继续进行问题分析构建，就
会找到能够顺利解决的问题。政府准备出面整治城
市污水的排放，另外又请环保专家测算，两家大企
业每家可排放的不含S毒素的污水不能超过3吨，否
则，河水无法在大自然的自我调节下变得清澈。在
政府的适当补贴下，每个工厂有3吨不含S毒素的污
水排放权。同时可以实施 “污染许可权的交易”
。



这样A企业只要购置设备处理有S毒素的6吨废水
，B企业只要处理3吨含有S毒素的废水。两家企业
再进行“污染许可权的交易”。这样就能找到更
容易解决河水污染的问题状态的办法。



边际成本 总成本

物理方式

边际成本 总成本

化学方式

第2吨 200 4000

第3吨 200 20400 8000

第4吨 400 20800 4000 12000

第5吨 21200 6000 18000

第6吨 21800 6000 24000

第7吨 22800 8000 32000

第8吨 24400 8000 40000

第9吨 2400 26800 10000 50000

2000

600

400

1000

1600

4000

吨位

方式



吨数

方法

边际成本 总成本

物理方式

边际成本 总成本

化学方式

第1吨 20000 20000

第2吨 200 20200

第3吨 200 20400

第4吨 400 20800 4000 12000

第5吨 21200 6000 18000

第6吨 21800 6000 24000

第7吨 22800 8000 32000

第8吨 24400 8000 40000

第9吨 26800 10000 50000

600

400

2400

1000

1600

2000

2000

4000

2000

4000

8000



如果A厂处理污水6吨，其费用：

物理方法：21800   化学方法：24000

如果B厂处理污水3吨，其费用：

物理方法：20400   化学方法： 8000       

∑29800



如果B厂向A厂购买3吨污水排放权，

A 厂处理含有S毒素的污水9吨，费用：

物理方法：26800（化学：50000）

∑26800 ↓

B厂购买排污权的费用：可进行谈判

在（1000+1600+2400）5000

与（2000+2000+4000）8000  之间选择交易
价格



大河被污染
问题究竟是什么

政策问题建构
的重要性创造性

政策问题的性
质与结构类型

政策问题建构
分析的方法

政策问题建构的
步骤及陈述



§1.公共政策问题建构的
重要性与要求

政策问题建构分析的
重要性（5-1-1）

政策问题建构分析的
要求（5-1-2）



问题建构是政策分析的中心

公共政策的整个活动过程，包括政

策分析的过程皆是以解决问题为中心
的，不对公共政策问题加以分析，没
有发现、确认和建构政策问题，也就
谈不上解决问题。公共政策分析人员
必须有强烈的政策问题意识。

政策问题建构分析的重要性



政策分析失败的主要原因是因为未能
找准建构起来的政策问题 人们在政策分
析中不可能一点不犯错误。整个分析过
程就是试错的过程。但是人们犯的错误
可能不一样，有的错误是人们错在寻找
解决问题的方案上，有的错误是错在没
有把问题搞清楚。但人们还会犯第三种
错误。



正确的问题
正确的方案

EⅡ
正确的问题
错误的方案

EⅠ
错误的问题
错误的方案

EⅢ
错误的问题
正确的方案



第三类错误是最严重的错误 在公共
政策分析中人们容易犯的最大的错误是
费了力气去解决了错误地过滤和建构出
来的问题。这一错误通常被称之为第三
类错误EⅢ，就是选择了错误建构的问
题却花了真正的力气来加以解决。



问题建构要超越解决问题

掌握对问题进行构建分析的方法要

比掌握解决问题的方法更重要。因为构
建政策问题或辩证的认识政策问题常常
是对解决政策问题的一种超越。



建构问题必须进入更大的系统进行思
考 在建构政策问题时，分析人员需要将
政策问题摆到整个与问题相关的系统之
中加以考察，要对问题形成的因果联系
进行探讨，要对问题的历史演变加以考
证，要对问题不加解决可能产生的后果
加以预测。这些就远远超出了仅仅对解
决问题的行动方案的思考。



政策问题只有通过构建分析才能被把握

政策问题是不能被直接感知的，人们感知的
只是问题潜伏于其中的政策问题情境，它是客
观存在的状态与利益相关者的种种担扰、不满
意、抱怨的混合体。只有通过构建分析，人们
才能从政策情境中，从原始问题的混杂多变的
混合体中即元问题系统中，将包含于、潜藏于
并且渗透于其中的政策问题这一要素分离出来
。这如同人们只能感知物体，不能感知分子、
原子。



人们感知的只是原始政策问题系统(或称之
为元问题系统) 这是由许多不同利益不同的
群体、团体和个人对政策情境产生的认知、
见解和意见组成的系统。人们会对政策情境
发出议论、评价，社会上个体、群体、团体
会对某些不满意的状态会发表各种意见，从
而汇合为原始的政策问题见解。

元问题系统是含糊的，不确切的，提供的
信息是粗糙的。但政策问题就包含在其中。
只有通过严格程序和方法，对其加以构建分
析，才能把那些不准确的见解、意见排除掉
，获得有关政策问题的真正的信息和概念。



需要从从原始政策问题系统中分析出
政策问题 只有思维才能从物体中分离出
分子、原子的概念。只有通过政策分析人
员的思维构建，政策问题才能从原始政策
问题系统中被发现并得到确认。只有把政
策问题从一般社会公共问题中分离出来并
为人们所把握 ，才能为解决政策问题提
供条件。



政策问题只有通过构建分析才能够明确

许多人认为政策问题是简单的，事实都是
明摆着的。但是政策问题不仅依赖于客观事
实，也与人们的主观认识、需要和价值取向
有关。它是已有的事实现状和人们期望的秩
序之间存在的某种不一致的状态。并且某个
具体的政策问题又总是和其它问题交织在一
起的。另外政策问题本身又是变动着的。因
此，政策问题没有被分析前是不明确的。



政策问题
构建分析
可以了解

问题范围的边界

导致问题的原因

缓改问题的机会

解决问题的行动

问题恶化的后果

政策问题建构分析的目的



问题构建分析的结论要足够新颖

政策分析的特征是质疑性的、批判性的，

因此要求从问题构建分析中得出来的结论是
多数人不能和不愿得出的结论。政策问题的
建构分析要体现社会需要的价值，体现增进
和改善民主的要求，体现以人为本的理念。

政策问题建构分析的要求



问题构建分析的过程不能墨守成规

分析人员在问题构建分析中要勇于修正

和抛弃以往惯常的想法和做法，包括某些
政策决策者的看法，敢于推翻传统的结论
、流行的观念、惯常的想法。



问题构建分析的过程要充满激情

政策分析人员要一直让问题构建分析保

持在紧张、清醒和高强度的状态。没有责任
感、乐观主义和对解决问题的自信，政策问
题建构分析是不会成功的话



问题构建分析的结果要使问题明确界限清
晰

通过政策分析人员的问题构建分析，政策

问题必须由模糊到清晰，从笼统到具体，从
由专业语言表达到运用日常语言表述，从而
被多数人把握。



问题构建分析结果要有利于问题解决

问题构建分析的结论要让政策制定者

和公众感到有价值，能够利用，利于寻
找解决的途径和方法。


