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公共哲学与经济制度变迁中的政府行为
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摘　要:任何经济制度的改革从根本上说 ,都不是一个“外生”的、由政策的明智程度所决定的政府

行为 ,而是一个经济中“内生”的社会过程 ,中国的经济制度变迁 ,即从计划经济向市场经济的转化 ,

实质上是一种公共选择的过程。政府决策的过程与结果 ,实际上是政府与代表不同利益集团的社会

公众之间的动态平衡与适应性选择。
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Abstract: The refo rm of any economic system by the ro ot says, all is not an outside living f rom

the policy 's w ise process, but is an inside social process of an economy, economic system changes

o f China, namely f rom the planned economy to the market economy , substantially should is a

public choice. The pro cess and result o f government policy decision in practice is the dynamic e-

qui librium and adaptability choice betw een the government and representative dif ferent benefi t

g roup.
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　　公共哲学研究公共整体与私人个体之间的关系

及其界定。它的兴起是对时代精神的反映和对现实

生活的回应 ,特别对处于经济体制转轨的国家来说 ,

提出了制度选择过程中的理性思考以及对公共生活

规则的合理性安排的必要性 ,且高度阐释了社会生

活发展的轨迹。尤其是李普曼提出的“公共哲学”问

题 ,将公共性作为政治与社会哲学的研究主题凸现

出来 ,是对当今世界政治、经济和社会发展的一种参

悟。当今社会经济的一体化和全球化日益促动各国

社会制度趋于文明化和民主化。依据这一理论构架 ,

为分析制度变迁过程中作为公共权力机构的政府行

为提供了基本的逻辑起点。

一、制度的内涵和属性

诺斯在其《制度、制度变革与经济绩效》中明确

指出 ,制度是一个社会中的一些游戏规则 ,即人们相

互作用 ,为争取实现各自的往往是相互冲突的利益

目标时结成的一种相互关系 ;是人类设计出来调节

人类相互关系的一些约束条件。康忙斯把制度看作

是“集体行动对个体行动的控制”。 郝奇森认为制度

是通过传统、习惯或法律约束的作用力来创造出持

久的、规范化行为的社会组织等。笔者认为制度有其

固有的属性 ,概括起来有三个层次:第一 ,社会性。制

度总是社会性的 ,约束个人行为的根本是调节人际

关系 ,因此制度是某种社会的行为规则 ;第二 ,制度



是对个人或团体最大化自身利益的行为 (例如行动

空间、权利、责任、义务等 )的一种约束 ;第三 ,作为社

会性的制度具有公共物品的属性。

据此 ,可以把制度界定为一个社会所通行的由

习惯、道德、戒律、法律等构成的一组约束个人、社会

行为从而调节人们之间社会关系的规则和调节人们

利益关系的一种机制
[1 ]
。它关系到整个社会中每一

个行为主体的地位、权利、责任和义务 ;关系到各种

社会力量的有效组合 ;关系到各种经济资源的优化

配置 ;关系到整个社会财富分配的帕累托最优状态。

二、制度变迁与政府决策

中国社会经济的发展正在经历一个制度的变迁

过程。长期以来 ,由于传统体制的惯性及人们对制度

的依赖 ,制度的选择常被看成是政府行为的结果 ,制

度的社会经济效益似乎取决于政府决策的明智程

度。理性地思考这一结论 ,不难发现其中的公共哲学

逻辑。 问题的核心在于如何理解政府及政府决策本

身 ,如何理解制度选择过程及其它社会主体 (公众、

企业等 )所扮演的角色 ,只能从计划和市场两种制度

的比较中寻求答案。

计划经济体制中 ,社会关系的逻辑是个体隶属

于整体 ,政府作为全民的代表具有无上的力量 ,无所

不为 ,无所不知 ,成为对整个国家的经济、社会和私

人生活高度控制的集权体。 制度的效益几乎取决于

政策水平 ,公众的行为只不过是政策的执行过程。而

事实上科学分析表明 ,在集权制度下个体与整体的

关系扭曲 ,公共领域与私人领域边界模糊 ,其结果必

然导致“平均主义、寻租、官僚作风、 X—非效率”
[ 2]

等种种弊端。

市场经济体制是一种分权、以民主政治为基础、

由市场机制配置资源的制度安排。在这种体制下 ,个

体与整体的关系是一种社会契约关系和委托代理关

系。一方面 ,个体 (法人企业、自然人等 )与作为整体

的政府之间是平等的、通过谈判达成契约共识的关

系 ;另一方面 ,个体与政府是委托代理关系 ,主权在

民 ,公众依法通过各种途径和方式管理国家事务 ,参

与国家的政治、经济、文化和社会活动。政府是公众

通过自己的代表选举产生的 ,其受人民之托、代表人

民管理国家事务 ,因而受人民监督、向人民负责。正

如公共哲学理论所揭示:政府是由公众推举产生的、

代表公共意志、维护公众利益的公共权力机构 ,是社

会公共活动的管理主体。在市场经济体制下 ,个体与

作为整体的政府之间角色定位明确 ,政府为个体的

经济、社会活动提供了基本的公共服务 ,个体在这种

社会氛围中劳动和创造就会显现出极大的热情和积

极性 ,显示出巨大的活力。在一个国家的社会、经济、

政治生活中 ,政府、企业和市场构成了一国国民经济

的三个基本支撑。政府决策过程实际上是政府与市

场、企业、社会及公民之间的互动过程。 一个国家的

全面发展需要政府与各种社会力量的密切合作 ,合

作的凝聚力越强 ,产生的能量就越大。社会能量的充

分释放不仅有利于提高政府的治理能力 ,还会达到

政府“机构减肥”之目的 ,提高政府的行政效率。

由计划体制向市场体制的过渡是社会经济发展

过程中公共选择的一种必然。 在这种制度变迁过程

中 ,政府行为的角色定位与政府职能的适应性选择 ,

即政府决策机制和决策结果 ,对于由各种不同利益

集团组成的社会公众之间的利益平衡都会产生重要

影响。如果政府决策不当 ,就会导致整个社会利益集

团的失衡和社会行为的失范。因此 ,政府决策必须以

民主化、公开化和高效化为原则 ,能够真正代表公共

意志。而这种民主化、公开化、高效化的决策前提是

决策信息的完全畅通 ,即下情上解、上情下达。正如

阿马地亚森对饥荒问题的独到研究表明:保证自由

交流的民主制度能有效地避免饥荒的经济灾难 ,古

代帝王、集权与独裁政权易受饥荒打击 ,是因为集权

政府缺乏批评 ,信息被高度垄断 ,真相作为特权被禁

锢在小范围内。而信息的垄断不仅仅是老百姓遭殃 ,

最终受害者必然是政府。

作为一种公共权力或公共服务机构 ,市场体制

下的政府职能实质上是一种服务行为 ,集中表现在

以下三方面:

1. 政治服务行为。即着眼于政治稳定和社会安

定 ,为公众利益不受侵犯提供政治保证。

2. 经济服务行为。即保障经济的有序、持续、健

康、稳定地发展 ,最大限度的维护公众的经济利益。

3. 文化服务行为。 即促进文化的繁荣和发展 ,

培养具有较高文化素质的现代人 ,构建与现代化建

设事业相适应的文化价值体系。

三、制度变迁过程中政府行为
的失范与规范

理论是一种规范性的逻辑思维。公共哲学所界

定的政府与公众之间的契约关系、委托代理关系只

是一种理论上的归纳 ,然而现实中由于政府行为可

能发生的“道德风险”、“逆向选择”的结果以及信息

的非对称性 ,却往往导致政府与公众关系的错位。如
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果政府的决策背离了公众的意志和利益 ,偏离了公

共管理和公共服务的职能 ,其行为就会失范。这里所

强调的失范主要是指政府行为违背了制度的内在规

律性。 政府职权的越位、职能的失重、政策结构的失

衡等都反映了具有法人行为的政府活动的不规范

化。对此 ,可以做以下分析。

首先 ,政府行为的失范表现在其政治服务职能

的非规范化。从公共哲学原理推理 ,政府的政治目的

不应是维护其统治。政府作为公共领域的利益主体 ,

应该通过提供公共物品 (例如创造高效民主的制度 )

来组织和调节社会关系及社会结构 ,以实现均衡。这

就要求政府的工作必须具有高度的民主化、透明化

和效率化 ,政府本身不能凌驾于民众之上 ,不能凭借

拥有的权力强求民意 ,更不能非法地进行财富的剥

夺。但现实中的政府在大多情况下都表现出了高度

集权、机构臃肿和腐败行为。正如布坎南的尖锐批判

所指出:政府官员们似乎有一种天然的倾向去扩展

其行为的规模和范畴 ,去超越任何可以想象的公共

领域 ,而不会自动顾及到其行为的适度界限 (即侵权

行为 )。政府对权力的垄断为其权柄者提供了公为私

用的机会 ,具有“经济人”性质的官员利用职务之便

进行“设租”贪污受贿 ,引起腐败泛滥。

其次 ,政府行为的失范表现在经济服务职能的

非规范化和非理性化。具体表现为在经济生活中 ,政

府不是以服务者和裁判者的身份出现 ,而是以一个

无所不知、无所不能、无所不包的“国家企业总裁”的

身份出现 ,政府既是球员又是裁判 ,更是游戏规则的

制定者 (因为政府也是一个利益集团—— 官僚集

团 )。这种“三位一体”的角色 ,使得政府对整个国家

的经济和社会生活大包大揽。面对市场 ,政府越俎代

庖 ,直接介入市场的交易关系 ,使得政府与企业的关

系严重错位 ,导致市场竞争的失衡和市场机制的失

灵。市场失灵又进一步引起政府的过度干预 ,使得政

府更加偏离其制定公共政策、从事市场环境建设、提

供公共物品、调节公共利益、调控宏观经济、克服社

会公害、提供社会保障和社会公平等经济服务行为。

政府该管的不管 ,不该管的插手过多 ,从而导致政府

行为严重缺位 ,出现市场环境紊乱、竞争无序、公共

物品缺位、伪劣产品充斥、缺乏社会保障和社会公平

等 ,社会经济生活就会出现混乱的局面。

再次 ,政府行为的失范表现在文化服务职能的

非规范化。政府作为一个通过公共选择而形成的管

理公共事务的机器 ,其重要职能之一是引导、管理和

培育为经济基础服务的社会文化。 然而在体制变迁

过程中 ,政府文化服务行为的失范也十分明显。一方

面 ,政府对文化生产力的作用缺乏必要的认识 ,文化

教育经费投入不能与经济增长同步增加 ,文化管理

落后 ,文化培养缺乏与全社会健康、持续发展的总体

构建 ,对某些“亚文化”甚至落后愚昧文化生活缺乏

正确引导 ,导致了某些领域、某些地区的文化荒漠和

文化的畸形发展。另一方面 ,对文化及其产品的特殊

性缺乏正确的认识 ,把文化产品混同于一般商品投

入市场 ,以经济效益为唯一原则由市场决定文化及

其产品的生存与发展 ,结果导致了精神产品的商品

化、价值观念的复杂化和价值取向的多元化。

政府行为失范对于政府职能的充分发挥、公共

利益的有效保护必然产生严重影响 ,进一步还会导

致政府公共权威的丧失和宏观控制能力的弱化。 如

果不采取有效措施遏制政府的失范行为 ,则会导致

社会结构的失衡和社会生活的混乱。

在一切社会中 ,政府是必然的存在 ,是用以做出

公共决策的机制 ,是公众、企业有序竞争的基本保

证。正如奥斯本与盖布勒在《改革政府》一书中所言:

“我们对政府充满信心 ,我们相信没有一个有效的政

府 ,文明社会就不能运转”
[3 ]
。“我们相信问题不在于

政府中的工作人员 ,问题在于他们工作所在的体

制” [ 4]。

政府行为的规范首先是政府体制的规范 ,建立

政府行为合理性的评价机制、监督机制和保证机制

是规范政府行为的基本前提 ;“法制化、民主化和理

性化” [5 ]是规范政府行为的基本原则。在这样的框架

下 ,政府的决策才能有效合理地理顺与公众、企业、

市场之间的关系。惟其如此 ,才真正符合公共哲学的

科学逻辑。
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