
Ch6  公共政策行动建议分析

解决公共政策问题最终需要展开切实有效的政

策行动。作为公共政策分析的重要环节，政策分
析人员需要倡导某些政策行动建议。这些建议性
的政策行动方案必须符合一定的标准，必须配有
相应的政策工具。政策分析人员应当尽量说服决
策者接受和推行政策行动方案。



案例： 重启建造大飞机的政策建议

2008年5月温家宝总理在人
民日报发表文章，《让中国的
大飞机翱翔蓝天》。他向世界
宣告，中国大型飞机重大专项
已经立项了，中国人要用自己
的双手和智慧制造有国际竞争
力的大飞机。让中国的大飞机
飞上蓝天，既是国家的意志，
也是全国人民的意志。我们一
定要把这件事情做成功，实现
几代人的梦想。



曾经参与国务院组织的‚

大飞机项目论证组‛的中央
政策研究室研究员王超平在
接受《了望新闻周刊》采访
时坚定的认为，‚研制大飞
机项目写进《国家中长期科
技发展规划纲要》和‚十一
五‛《规划纲要》，应当说
是本届政府基于对国内外形
势清醒认识的决断。‛



研制‚运十‛的骄傲历史
所谓大飞机，是指起飞总重量超过100吨的运输

类飞机，包括军用和民用大型运输机，也包括150
座以上的干线客机。它是民航使用最广泛的主力
机型。其实，大飞机项目曾得到我国几代领导人
的高度关注和重视。早在30多年前，毛主席和周
总理就对发展我们自己的大飞机制造业有所考虑
。‚运十‛就是在他们的大力支持下，我国自主
研制的第一架大型民用喷气式客机。



‚运十‛项目于1970年
8月启动(又称‚708工
程‛)，由中央直接指
挥协调，各部委、军队
及全国21个省市的262
个单位参与研制，1978
年完成飞机设计，1980
年9月26日首飞上天。
此后，又进行了各种科
研试飞。



‚运十‛曾先后转场北京、合肥、哈尔滨、乌
鲁木齐、昆明、成都等地，并先后7次飞抵起降难
度最大的西藏拉萨贡嘎机场，飞西藏时‚一周飞
行5次，连续出勤无事故‛。‚运十‛的性能非常
好。飞抵拉萨机场时，地勤人员没有见过这种机
型的飞机。当得知是我国自己研制的飞机时，都
立正向飞机敬礼‛。到1985年，‚运十‛共飞了
130个起落，170个小时，最远航程3600公里，最
大时速930公里，最高飞行升限11000米，最长空
中飞行时间4小时49分。从性能上看，‚运十‛客
舱按经济舱178座，混合级124座布臵，最大起飞
重量110吨，已经达到了‚大飞机‛的标准。当时
的航空航天工业部评价其为‚填补了我国民航工
业在这方面的空白‛。



国际航空界对‚运十‛的研制成功给予高度关注

。时任波音副总裁的斯坦因纳于1980年5月在《航
空周刊》上写文章指出：‚‘运十’不是波音的
翻版，更确切地说，它是该国发展其设计制造运
输机能力十年之久的锻炼。‛同年11月28日，路
透社发文说：‚在得到这种高度复杂的技术后，
再也不能把中国视为一个落后的国家了。‛



原三机部民机司副司长郑作棣曾指出，1988年

‚运十‛飞机的研制在技术上已有10项突破。但
就是这样一个可以让中国走上自主研发道路的项
目，最终却遭遇下马。80年代中期，‘708工程’
在没有经过正式程序的情况下不了了之‛。 ‚运
十‛的下马，使中国痛失了一个发展大型飞机的
机遇。对此我们应该认真总结和反思。



‚三步走‛没有走好

20世纪80年代中期，中央对民用飞机工业发展

制定了‚三步走计划‛：第一步是装配和部分制
造支干线飞机，当时主要是装配麦道80/90系列飞
机，由麦道提供技术；第二步与国外合作，联合
设计研制100座级飞机；第三步是2010年实现自行
设计、制造180座级干线飞机。可惜的是，‚三步
走‛没有走下去。



‚运十‛项目下马后，中美合作的‚麦道项目
‛作为国内研制大飞机的一种延续又进行了近10
年，从1985年3月至1994年10月，国内共组装了35
架麦道82，其中返销美国5架。1992年3月，中美
开始合作生产麦道90，机体的国产化程度达到70%
。1996年，中国航空工业总公司与空客、新加坡
科技签约了联合设计生产100座级飞机AE-100的协
议。

1997年8月，波音并购了麦道公司，麦道90项目
在生产试飞两架后就仓促结束。1998年，空客终
止了AE-100项目。于是，一切有关大飞机的研制
工作彻底停滞。按照当时的价格计算，麦道90亏
损了5亿美元。



耗资5.377亿元人民币研制的大飞机‚运十‛

，从1985年2月起，就一直停放在上海飞机制造厂
的一个角落里。

仅比欧洲空客晚两年起步的我国大飞机制造业
，自此举步不前。而空客已经成长为与波音比肩
而立的航空业巨人，我国的一些航空企业不得不
依靠波音、空客的发包工程吃饭。

‚运十‛下马之后，关于大飞机的讨论一直在
进行。由于大型飞机本身所具有的重要战略意义
，制定‚十一五‛规划时，领导层面临着新的历
史抉择：中国要不要自主研发大飞机？



科学家呼吁自主研发大飞机
早在1986年3月，时任中科院技术科学部主任的

王大珩与陈芳允、杨嘉墀、王淦昌三位科学家一
起，联名向中央递交了一份《关于跟踪研究战略
性高技术发展的建议》，即后来产生广泛影响的
‚863计划‛。这份建议书由王大珩起草，定稿后
又由王大珩给邓小平等中央领导写了一封言辞恳
切的信。仅仅两天后，邓小平就对这份建议作出
了回应：‚此事宜速作决断，不可拖延。‛

近几年，王大珩先生一直在关心中国的航空工
业，尤其是大型飞机问题。2001年4月中旬，20多
位院士向中央上书，希望国家重视对大型飞机的
研制，王大珩就是这20多位院士的领军人物。



2003年春天，王大珩
亲笔上书温家宝总理。
在这份建议中，王老恳
切陈词，提出中国要有
自己的大飞机。2003年5

月25日，国务院总理温
家宝看望了著名科学家
王大珩。专门来听取这
位科学家的政策建议。



原全国政协副主席、国家
科委主任宋健，2007年在接受
《了望新闻周刊》采访时说，
不自主研究，完全靠引进，一
些关键技术、一些具有战略意
义的重大装备、甚至涉及国家
安全的一些重大武器装备和急
需的关键元器件都要依赖进口
，那就必然处处受制于人。我
们必须发展自己的核心技术！
‛他强调，‚做一架飞机至少
需要20年的时间，我们应该早
动手，早部署。要抓紧时间去
做。‛
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‚大飞机专项‛论证
2003年6月，国家正式启动‚中长期科技发展规

划纲要‛的编制工作。同年11月陆续成立了由国
务院批准的国家重大专项论证组。‚大飞机专项
‛是第一个也是论证最为艰苦的一个‚重大专项
‛。

‚大飞机专项‛的论证，主要是解决三个方面
的问题，即‚中国要不要做、能不能做和怎么做
‛。大飞机及其产业是一个国家科技水平和经济
实力的重要标志，没有一定的科技和经济实力是
干不成的。同时这个产业对推动整个国家的科技
和经济发展乃至国家安全至关重要。因此对于中
国要不要自己造大飞机的问题，专家们的意见比
较一致。



从总体上看，我们在飞机总体设计上与国外的
技术差距，通过努力是可以赶上的，飞机的设
计和生产能力不可能凭空产生，只有在研发实
践中才能提高。在机体、部件上，通过上世纪
八九十年代的中美合作，我们已经初步获得了
干线飞机的生产技术，而且作为总体制造商，
对自己暂不能生产的部件可以进行全球采购，
只要我们掌握自主设计和自主产品开发的知识
产权。



更重要的是我们还拥有一批曾参与‘运十’研
发、参与中美合作生产麦道飞机的技术人员。‛
王超平说，‚如今，这些当年参加过实际锻炼、
可以进行大飞机科研制造的各类相关人才，大多
已年过花甲，许多人正在慢慢老去。若再不抓住
机遇，那就真的是太迟了。研制大飞机绝非轻而
易举的事，会有许多困难有待去克服，它需要各
部门的团结协作。在中央提出‚自主创新‛的今
天，更要有勇气、有信心去完成人民交付的重任
。



如何实施大飞机项目
王超平认为，航空工业是战略性工业，它的

发展关系到我国在关键领域技术能力的提升。‚
大型飞机项目‛作为国家‚重大专项‛，其战略
目标理应由国家决定，否则就无法有效实施。过
去国家也曾有过两次关于自行研发干线飞机的决
定，但是最终没有得到贯彻。这次‚大型飞机项
目‛被列入‚十一五规划‛，体现了明确的国家
意志，那就需要在国家层面上下决心去做，不要
受任何干扰。



北京大学政府与企业研究所所长路风指出，对
于目前的‚先军、先民之争‛、‚干线、支线之
争‛、‚自主设计与仿制之争‛以及项目选址上
的‚东、西之争‛等，国家决策层应首先明确大
飞机项目的战略目标是开发大型民用客机，并且
绝不动摇，以避免各种局部利益修改国家战略目
标。



国务院组织的‚大飞机项目论证组‛成员高梁
认为，航空工业被比作‚工业科技之花‛，它是
一个国家工业基础的集成，又是高技术、高投入
、高风险产业。其产品开发周期长、科研投资大
、技术风险高、市场竞争激烈。航空产业的这些
特点，决定了国家必须持续不断地鼎力支持。他
强调，虽然现在已经是市场经济，但对于‚大飞
机‛这样的项目，并不能完全以市场为取向。‚
目前我国航空工业还没有形成产业，这就需要国
家制定相应的政策，支持、扶持大飞机项目并最
终使之形成产业，带动我国航空工业实现跨越式
发展。‛
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公共政策行动建议分析是指政策分析人员依据政

策问题建构分析和政策前景预测分析，尝试提出
解决政策问题的行动方案的过程。

政策行动建议分析是政策分析人员将政策未来
预测的信息转换为能够产生有价值的政策结果的
行动信息的过程。（预测分析－行动分析）

政策行动建议的涵义



衡量政策分析的成败

政策行动建议分析是整个政策分析活动

的核心，行动建议能否被采纳，采纳后能
否促成政策问题的解决是衡量政策分析活
动成功与否的标志；

政策行动建议的作用



联系预测与执行

政策行动建议分析在政策分析中
着起承上启下的中介作用，是问题
建构分析和政策前景预测分析的延
伸，又是政策执行监督分析和政策
实施评估分析的前提；



提供决策咨询

政策行动建议分析直接为政策
决策提供决断咨询，是政策利益相
关者，特别是决策者在确定行动方
案或设立项目最重要的参考；



政策行动建议分析的内容

需要分析各种方案选择可能产生出何种结果，

需要分析何种产生结果的方案是最有价值的，

需要分析何种机构适合担当方案执行者，

需要分析应选择哪些工具来实施政策方案，

需要分析有哪些机构来监督政策方案的实施，

政策行动建议的内容与要素



政策行动建议中包含的要素
政策行动建议是从多种有关应该做什么的倡

议性主张（Advocative Claim）中选择出来的。

政策行动建议是政策分析论证的结论。

其中应包含：

●政策问题（事实）

●政策价值（价值）

●行动目标

●行动规划（工具、执行机构、执行监督与
评估）

●行动结果



适度倡导

适度倡导是政策行动建议分析的原则，即提出

的行动建议方案的数量要适当。

与这种原则相反的是倡议不足与倡议过度。

政策行动建议的原则



倡导不足与过度

所谓倡议不足是指提出的倡议性主张过多。这
会导致公众和政策决策者无所适从，选择的成本
过大。

所谓倡议过度是指只提出一个倡议性主张。这
会导致公众和决策者没有选择的余地。

如果倡议性主张过于单一，就会让人们落入过
度倡议的陷阱。应当对多个可能的行动方案进行
系统比较和严格评价，而不要不惜功本和代价地
去捍卫某种预先的立场和想法。这可以使我们能
避免提出错误的建议。



倡议性

政策分析的行动建议方案只是

给决策者提出的建议，它只是倡
议如何行动，而不是命令人们必
须怎样行动。

政策行动建议的特点



前瞻性

政策倡议性主张必须是在
采取行动之前提出来，其目的
就是供人们在走向未来，向前
发展时进行经过选择、思考，
决定采纳的行动方案。



可行动性

政策行动的倡议性主张中
不仅要包括事实，还需要包括
对开展具体行动的论证、对运
用的政策工具的选择，对实际
操作的指导。



价值性

政策倡议性主张既依赖于事
实，也依赖于价值。预期的行动
不仅能产生预测的结果，而且这
种结果对个人、群体和整个社会
是有价值的，是能够做、应当做
和必须做的。



道德性

倡议性主张的价值背后所
具有的道德在目的和手段上
要能有够机统一，并且要协
调不同代际间的利益，必要
时要考虑代际补偿。


