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摘 要 现实表明，中国利益集团已成长壮大并介入和影响中国公共政策过程。本文旨在回答这样一个
核心问题，公共政策过程中利益集团的行动逻辑是怎样的? 论文构建了一个动机、资源和策略的分析框架，通
过研究发现: 利益驱动是利益集团涉入公共政策的主要动机，利益认知、利益激励和利益竞夺构成了利益集团
的利益驱动路线图; 利益集团拥有的经济资源、政治资源、组织资源、信息资源和关系资源决定了其会采取何
种策略影响公共政策; 利益集团为实现其政策目标，需要借助一系列的行为策略去影响公共政策过程，这些行

为策略主要包括利益表达、多重游说、合作联盟、俘获官僚和塑造舆论等。
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改革开放以来，由于中国社会、经济、政治等方面发
生了全面而深刻的变化，社会阶层和利益不断分化，由此

形成了大大小小、特色各异的利益集团①。在转型社会，
作为“价值权威性分配”工具的公共政策对整个社会和全
体民众的影响越来越大。不同利益集团开始利用其在权
力、资源、金钱、关系、影响力等方面的优势，采用各种途
径和方式介入公共政策制定过程，以寻求自身利益的最

大化。本文试图回答这样一个核心问题: 公共政策过程
中利益集团的行动逻辑是怎样的?

一、利益驱动:利益集团影响公共政策的行为
动机

利益集团介入公共政策基于一定的动机，即利益集

团为何会涉入政策过程。集团的利益博弈始于一定的利
益认知，利益认知的强弱会对利益集团行为形成不同的

利益激励，不同的激励效用又会决定利益集团介入政策

的意愿及强度，并进而体现在利益竞夺过程中。利益认
知、利益激励、和利益竞夺型构了利益集团介入公共政策
过程的动机。
( 一) 利益认知

公共政策的实质是对利益的合法性分配，利益集团

涉入政策过程是为了影响利益分配。公共政策对利益的
分配是一个动态过程，这个过程主要包含利益选择、利益
综合、利益分配与利益落实四个环节②。不同利益集团
对利益认知是有差异的，这种差异会影响其参与政策过

程的动力。
利益最直观最简单的解释就是“好处”，或者说能够

满足人的需要的某种精神或物质产品。利益问题是关涉
人的生存与发展的根本性问题。利益是社会关系的本
质，利益原则是支配人类社会活动的基本原则③。利益
不仅包含物质性利益，还包括诸如权力、声望、社会地位、
影响力等价值性利益，所有这些构成了利益的广义范畴，
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成为社会个体和群体竞相追求的目标，因而可以将利益

分为物质性利益和价值性利益。这两类利益构成了利益
集团的行为动机，绝大多数利益集团会在物质性利益的

激励下采取行动，影响公共政策; 另外，也有少数公众利

益集团，它们行动的目标不是为了追逐物质性利益，而是

为了实现组织存在的理念和信仰等价值性利益。
( 二) 利益激励

利益集团的利益激励可从以下几方面分析。首先，
在一个利益分化和利益组织化同时进行的时代，集团利

益的竞争也越来越激烈，为了在这种竞争格局中占据优

势，他们必然想法设法介入利益竞争场域，而公共政策则

是其中最主要的竞争舞台。其次，在不同的公共政策领
域，利益集团的利益关联度有所不同，利益集团一般会介

入对本集团利益相关度较高的政策，而对那些不涉及本

集团利益的政策兴趣无几。可见，利益集团的介入行为
取决于其与某项公共政策的利益关联度，考察其利益关

联度最直接的方式则是看其利益激励的强度。根据利益
集团涉入某项公共政策的成本和收益，利益集团的利益

激励区间可以用下图表示( 见图 1 ) 。当利益集团介入的
收益远远大于成本时，利益集团介入政策的意愿和动力

最强( D区间) ，这时候介入政策过程的动机和意愿就会
最强; 反之则弱( A 区间) ; 如果成本和收益同时大或者
小，这时候就处于利益激励均衡状态，利益集团是否会介

入政策过程就取决于利益集团本身的资源以及对某项利

益的需求和重视程度。

图 1 利益集团的利益激励区间图
( 三) 利益竞夺

利益集团在政策过程中的利益竞夺表现为不同利益

集团在政策场域和过程中通过形成利益要求、政策主张
以及政治压力，并采取一系列的行动来影响政策结果，其

终极目标只有一个: 实现集团利益的最大化。利益集团
在公共政策中的利益竞夺可从利益表达和利益综合两方

面分析。
1．利益集团的利益表达
在戴维·伊斯顿看来，政治系统的功能是把政治环

境的输入转换为公共政策的输出，输入的是公民和集团

的要求与支持，这种输入的过程就是利益表达的过程。
利益表达是人们对利益问题的一系列态度和行为的总

和④。“当某个集团或个人提出一项政治要求时，政治过
程就开始了。这种提出要求的过程称为利益表达。利益
表达可以由不同的结构以不同的方式进行。”⑤在现代化
的体系中，利益表达一般由专业化的社团和集团来进行。
利益集团履行着利益表达的功能，即它们表达了对政策

行动的要求和提高了可供选择的政策方案; 就政策意见

的性质和可能出现的后果，尤其是技术方面的事务，向政

府决策者提供众多的信息。当它们从事上述活动时，它
们有助于公共政策的合理化⑥。换言之，利益集团的存
在为公共政策做出了不可或缺的贡献，它们履行着特定

的政策制定功能，澄清和明确表达了部分公民的需求。
利益集团的同时存在和相互制衡，事实上起到了有效的

纠偏作用⑦。
从 1949 年到 1979 年的三十年间，中国社会的利益结

构表现出高度的整体性，是一种整体性的利益结构，其基

本特征是: 个体的利益服从于整体的利益，同时在整体

( 以国家为代表) 的协调与控制下，个体之间在利益上平

均化⑧。改革开放以来，利益表达的渠道越来越多，利益
表达也越来越公开化。目前，利益表达的渠道主要有三
类: 利益组织表达、公共舆论表达和行动表达⑨。因而，
利益集团的利益表达对处于利益分化时代的个体和群体

来说都是一种有效的存在主体，能够在公共政策过程中

发挥关键性作用。
2．利益集团的利益综合
利益综合是“决策者或政治系统把各种利益要求转

变为重大政策选择的功能”。⑩“利益综合会影响具体的
政策结果。如果利益综合使某些政策、方针得到了多数
的支持或决定性的支持，这些政策就可能得以通过。如
果利益综合产生若干个竞争者，那么在决策阶段上大部

分将取决于他们在利益综合过程中各自向其追随者所作

的政策许诺，以及取决于他们已经积聚起的资源的规模

和类型”。瑏瑡

利益表达和利益综合是利益集团参与利益博弈的不

可或缺的两个步骤，也是其介入政策过程的重要手段。
利益综合能够将分散的个体利益转化为集团整体性利

益，并将这种集团性的利益诉求整合成强有力的组织化

利益，从而对政治体系形成强大的压力。在政策制定过
程中，利益相对的集团会进行直接的对抗和竞争，这种利

益竞夺一方面有利于各利益集团的利益表达和利益维

护，同时也会形成一种释放压力的政策结构，有利于缓解

体制内压力，从而将利益竞夺维持在理性轨道; 另一方

面，一旦社会集团之间的能量失衡，或者某些利益集团不

断坐大，并且没有有效的政治制度和政策框架规范其行

为，这种强势利益集团往往会选择集团联盟以及与政治
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体系的合谋，从而把持或垄断政策议程。长此以往，将威
胁利益分配和社会的良性发展。因而，对利益集团的利
益综合应该设定在科学合理的空间，通过制度化的体系

让各个利益集团都能够通畅地进行利益综合，又能有效

地制约不同集团的不合理的行为，从而为其行为设定理

性的行动框架和制度舞台。

二、资源结构:利益集团影响公共政策的行为
资本

利益集团的利益驱动奠定了其介入政策过程的逻辑

基础，但是仅此还不够，利益集团影响公共政策还必须具

有一定的资源网络结构，这些资源要素的优化组合才能

促使其成功地影响政策过程。资源禀赋的强弱及其结构
体系对利益集团后续的行为策略也具有相当重要的影

响。
利益集团拥有的资源禀赋决定了他们在政策过程中

的影响力和政策效力。利益集团力量的差别是很大的。
那些成员人数众多、财力雄厚、社会地位高、团结、地理分
布广、领导成员的能力强的集团的力量较强，影响较大，
反之则力量和影响都较小瑏瑢。有学者将利益集团的资源
分为规模、资源、凝聚力、领导力瑏瑣。王沪宁指出，利益集
团影响政治过程必须具备一定的资源和能力: 财源、成
员、专长和门路瑏瑤。本文将利益集团的资源划分为经济
资源、政治资源、组织资源、信息资源以及关系资源( 见图
2) ，这五种主要资源会组合成一定的网络结构序列，从而
为利益集团的行为选择奠定资源基础。

图 2 利益集团的资源网络结构
1．经济资源
对利益集团来说，金钱是其行动的主要资源，也是其

影响公共政策的最重要资本，因为金钱能够用以吸引许

多其他的资本，包括政治和领导方面的专门知识，以及公

共关系方面的才能等瑏瑥。首先，利益集团的存在和发展
都必须有经费支持，而经济资源的多寡既决定了组织发

展，也影响着集团的行为能力。其次，强大的经济资源能
够为其后续的行为策略提供多重选择，从而使其具有较

大的活动空间。再次，经济资源能够为其发展其他各项
资源如组织资源、关系资源和信息资源奠定基础。不同

的资源在某些情况下可以互换和交流，从而更有利于形

成多重复合的资源网络结构，这种立体式的资源网络最

终能型构利益集团的行动能力，从而让其具备更多行为

选择空间。
在中国，利益集团的经济实力往往会决定其在政策

场域的政治地位、特殊权利以及进言通道。近年来，迅速
发展壮大的民营企业家纷纷当选人大、政协代表或进入
其他各种行业协会担任领导职务，这也说明，组织自身的

经济资源会提升其政治地位，这种特殊的政治地位能使

其获得一种独特的“身份特权”，从而为其在权力与资源
的竞争中获得更大收益提供保障。换言之，一个组织的
经济资源决定了它的“身价”并进而决定了其在政策过程
中的活动能力与发言权。

2．政治资源
政治资源指利益集团在政治场域中所拥有的政治资

本、政治影响力和政治关系网络以及本身所具备的政治
技巧和经验。政治资源取决于利益集团与政治权力关系
的远近，利益集团在政治场域中的地位角色以及利益集

团积累的政治经验。政治资源有两个来源，直接的政治
资源即集团所拥有和具备的政治资本，如利益集团政治

参与的经验和智慧，参与政治过程的专业知识; 间接的来

源即利益集团与官僚的权力远近和关系亲疏，特别是利

益集团能够调动和利用的官僚权力与关系网络。利益集
团一旦与官僚建立互动同盟，就能彼此分享信息、权力以
及其他一切资源，为其介入政策过程提供有效的权力通

道。
在中国，利益集团的政治资源主要体现在其与官僚

精英的政治关系上。拥有庞大而密切的政治关系网络的
利益集团往往在政治、经济、社会事务上享有各种“特
权”，利益集团通过建立制度化和个人化的政治权力联络
网，使其比较容易获得所需要的信息源。其次，利益集团
及其代言人在中国的政治地位和身份也是一种宝贵的资

源。现在越来越多的民营企业家通过各种方式和手段获
取人大代表和政协委员身份，一旦获得这种身份地位，就

意味着他们有了一张通向中国政治权力中心的通行证，

便于他们接近核心决策圈和政治权威，从而有利于谋取

更大权益。
3．组织资源
组织资源指集团的组织化程度、集团成员及规模、集

团的领导技巧以及专业知识等等。第一，组织化程度。
组织化程度较高的集团，其凝聚力和行动力都比较强，从

而能将分散的个体力量重整成集体行动的组织。那些组
织结构完善、组织动员能力较强以及具备较强领导力的
组织在政策博弈中往往能占据优势，从而形成有利的政
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策结果。这也是为什么各地企业都热衷于组建商会和行
业协会来维护本集团和本行业利益的重要原因。第二，
集团规模和动员能力。规模越大的组织，在政治和经济
市场的实力就更大，而规模较小的组织往往会被忽略。
一个集团的会员数量是它的一种重要的有形的资本。第
三，集团领导技巧和专业知识。利益集团的领导技巧包
括运用本集团的其他资本、恰当地调配这些资本、确定轻
重缓急次序和选择盟友这四方面的能力对一个集团在政

治进程中的成功至关重要瑏瑦。一个集团掌握事实、数字
和技术情报等专业知识是另一种主要的组织资本。大量
的专门知识可以被议员或官僚用来支持他们的立场或者

用来说服别人改变他们的看法，如果一个集团能够提供

具有说服力的资料来支持自己的立场，它就会获得重大

的好处瑏瑧。
4．信息资源
“利益集团的一个最重要的资源是知识，特别是其他
人得不到或很少得到的信息。因为政策制定是一个信息
高度密集型的过程，拥有信息的人通常会扮演重要角色。
政治家和官僚常常发现利益集团提供的信息对执行他们

的任务是不可或缺的。政府和反对党政治家常常向利益
集团买好，以获得所需的新信息，用以有效的政策制定或

攻击他们的对手。官僚同样需要相关集团来制定和执行
政策。”瑏瑨

利益集团所拥有的信息成为其介入公共政策的重要

资本。因为现代决策面临着越来越复杂的外部环境，不
确定性的增强和风险社会使得政策决策者不能穷尽所有

状况，在这种情况下，准确和尽可能全面的信息收集就成

为科学决策的保障。但无论是官僚还是专家，在如今专
业分工越来越细化、技术要求越来越高的治理和决策环
境下，全面掌握所需要的信息是不可能的，这时他们就要

借助各种渠道收集有效的信息，而利益集团作为社会各

阶层和各利益群体的集中代表，他们具有信息通道上的

天然优势，他们的这种信息资源就会成为官僚精英等决

策主体所倚重的重要资源。如此，利益集团就拥有了交
易资本和议价能力。更有甚者，利益集团还会与官僚精
英结成决策同盟，利益集团在输送要求和压力的同时也

一并提供了官僚所需要的决策信息，这样，政策结果就有

可能照顾或者偏向这些利益集团。另一方面，即使利益
集团不能和官僚等决策主体联合，凭借其掌握的信息，他

们可以先人一步调整自身的利益诉求，同时根据更为综

合有效的信息，更易找到与官僚利益、集团利益和公共利
益的交集点，从而使其政策方案更容易被接受。

5．关系资源
利益集团的关系资源可从两个向度考察，首先，利益

集团与社会其他集团的关系网络，这种关系资源能使其

较为容易搜寻到合作者，并瓦解竞争对手。一般而论，关
系网络越强，越广，则其拥有的选择性就更多，行动能力

也就更强。在政策过程中，不同利益集团往往会根据具
体的利益需要和社会情势选择与其他利益集团竞争还是

合作。利益集团与政治体系特别是与官僚的关系决定了
利益集团在政策过程中能否获得更为有利的发言权以及

地位。官僚和利益集团的关系一直是学者研究的重要主
题。在美国语境下，“铁三角”理论是对这一关系的典型
分析。盖伊·彼得斯研究了官僚和压力集团的关系模
式，他把压力集团和官僚之间的互动关系分为合法的、客
户关系、裙带关系和不合法的关系四种，并初步探讨了他
们在公共政策中的不同角色和作用瑏瑩。F．鲁尔克研究了
官僚权力在公共政策中的作用，他认为行政机构和利益

集团之间形成的密切协作关系会阻碍行政机构做出合理

性决策，行政机构往往容易成为利益集团的俘虏瑐瑠。
有学者运用寻租理论分析了中国官僚集团和利益集

团的复杂关系，指出两者通过权力寻租和权钱交易来形

成某种有利于自己的资源分配政策瑐瑡。通过寻找关系、
编织关系、巩固关系和发展关系，作为行动者的精英构建
了自己的社会关系网络。在这种社会关系网络的建构过
程中，“情感契约”、“利益契约”比“文本契约”更加重
要瑐瑢。在基层，强势群体主要利用“关系”和行贿等手段
来影响公共政策，如影响当地政府发展规划或建设项目

的确定，从中获得种种商业利益; 而在上层，强势群体对

决策过程的左右往往是获得制度保障的瑐瑣。
总之，不同利益集团的资源网络结构存在着一定的

差异性。有的集团的优势在于雄厚的经济资源，有的在
组织资源，还有的则是关系网络。不论如何，一般来说，
具备以上资源数目越多和强度更高的集团，其行动能力

就更强，其可资选择的策略方式就更为丰富多样。

三、策略组合:利益集团影响公共政策的行为
选择

利益集团的行为策略指的是集团使用其资源影响公

共政策的方式方法。这些方法的选择既取决于某项政策
与其利益的关联度，又取决于集团所拥有的资源禀赋。
而且，利益集团的行为策略还会受利益集团的行动能力

和过往经验的影响，那些在政治斗争舞台中经历丰富、经
验老道的利益集团具备更强的参与意识、能力和技巧。
西方国家利益集团影响公共政策的主要策略有直接游

说、间接游说、法院诉讼、通过捐助影响选举、抗议示威
等瑐瑤。中国特殊的政治制度结构决定了中国利益集团会
采取不同于西方国家的行动策略。国内学者对利益集团
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影响公共政策的手段和方式做了不少研究。黄卫平研究
了中国利益集团政治参与的特点和方式，他总结了政策

参与的方式主要有: 贿赂; 个人关系网络; 说服; 求助于精

英人物; 通过主管部门或其领导; 借助媒体呼吁，通过舆

论间接向政府施加压力; 捐款; 利用既定规则或者直接诉

诸法律; 施压集体性行动; 参与或操纵选举等瑐瑥。具体来
看，利益集团影响中国公共政策的策略和方式主要有: 利

益表达、多重游说、合作联盟、俘获官僚、形塑舆论等方
式。

1．利益表达
利益集团影响公共政策的第一策略是积极参与利益

表达，从而影响公共政策的利益分配。为了更有效地进
行利益表达，利益集团需要构建有效的接近政治权力的

渠道，选择合适的施加影响的策略。阿尔蒙德将这种接
近渠道分为合法的和强制性的。合法的接近渠道包括个
人联系、精英人物代理、正式的和机构性的接触渠道———
大众传播工具、政党以及立法机构; 强制性的接近渠道包
括罢工和阻挠、暴乱以及政治恐怖策略瑐瑦。
我国利益表达的主要渠道有人民代表大会、民主党

派及社会团体、大众传播媒介、群众自治组织、信访与对
话，等等瑐瑧。朱光磊将当代中国的意见表达主体分为作
为意见表达的个体和作为意见表达的团体两大类。前者
分为普遍性意见表达个体即公民个人和专业性意见表达

个体，专业性意见表达个体包括各级中国共产党党代会

代表、各级人大代表和各级政协委员等; 后者主要有三种
形式: 制度性意见表达集体、结构性意见表达集体和功能
性意见表达集体瑐瑨。应星将我国目前的群体利益表达行
动归纳为三类方式: 集体上访、集团诉讼、就地抗争。集
团诉讼指那些在进行集团诉讼的同时也进行集体上访的

行动类型，或者用某种位于法律边缘的群体聚集等形式

对法院或政府施加压力的集团诉讼。就地抗争指那些在
当地依托合法的组织( 如工厂职代会) 、采用合法的宣传
政策或较节制的群体聚集等方式来表达群体利益的行

动瑐瑩。胡伟将群众性利益表达与综合的渠道总结为制度
性渠道、强制性渠道和选举三种瑑瑠。
处于社会转型期的中国，由于社会利益分化的加剧，

不同利益主体在市场化进程中掌握了不同的资源。资源
掌握的多寡使多元利益主体在表达和追求自己利益的能

力上具有巨大差异，这些差异进一步影响着利益格局的

调整与优化，引起利益表达发育与发展的不平衡。这些
失衡体现在，利益表达地域分布的非均衡性、时间的断裂
性、主体表达能力的差异性及利益表达组织发育的不平
衡瑑瑡。因而，当前中国利益表达组织发展的一个基本特
征是不平衡，主要表现为弱势阶层和利益群体的利益表

达组织发展滞后，强势阶层和利益群体的利益表达组织

发展迅速。而且随着城市化、市场化进程的加快，农民日
益成为中国社会中的弱势阶层。由于解放后政府逐步取
消了农民协会，农民至今还没有专门代表自己利益的社

团组织，缺少利益表达的组织依托和阶梯瑑瑢。而拥有巨
大经济财富的私营企业主阶层是改革开放以来新崛起的

受益最大的阶层之一。中华全国工商业联合会和各种私
营企业主协会等是私营企业主阶层的行业组织。全国工
商联代表民营企业家的利益，为他们的合法权益而进行

利益表达。随着私营企业主在经济地位上的上升及他们
拥有越来越多的政治资源，他们必然要求在政治上表达

自己的利益，引导或迫使政府制定出符合他们利益要求

的政策瑑瑣。利益表达的关键是有关行动者能够获得进行
表达的渠道或途径。瑑瑤中国的利益表达可分为制度化表
达渠道、准制度化表达渠道和非制度化表达渠道。制度
化利益表达渠道主要包括人大、政协会议和民主党派协
商会议; 准制度化表达渠道主要有行业协会、媒体舆论和
信访等; 非制度化渠道主要包括非正式的个人接触、贿
赂、通过个人关系网络上书、利用金钱赎买知识专家造
势、召开新闻发布会等方式。

2．多重游说
在西方国家，游说是利益集团影响公共政策最常见

的方式瑑瑥。中国利益集团进行游说的方式主要有: 接近
政治权威和决策核心; 通过专家学者等利益代言人游说;

通过施压性行动如上书、公开信等集体行动; 通过主管部
门及领导或人大政协提案等。
首先，接近和影响政治权威。采用书信、电话电报、

递交研究报告乃至直接造访等方式对相关决策者进行劝

说。如环保组织“自然之友”在策划“保护长江源”活动
时，为了求得地方政府的支持，会长梁从诫先后多次拜会

深圳市市长和市政协主席。1999 年 2 月 1 日该组织还向
国家环保总局和国家林业局提交了《自然之友关于保护
藏羚羊问题的报告和建议》，对政府部门进行直接游
说瑑瑦。其次，通过利益代言人直接游说。利益集团通过
人大代表、政协委员的提案，利用个人拥有的社会关系
网，直接或间接地影响地方立法活动。特别是某些垄断
利益集团，利用并通过这种关系网中的亲戚关系、同学关
系，或是上下级关系直接或间接接触立法决策者，表达其

利益诉求，使之通过有利于自身的法律瑑瑧。第三，利益集
团还会采取行政诉讼和参加听证会等方式。通过向人民
法院起诉行政机关以使政府改变其与本集团利益目标相

冲突的政府行为。还有推行决策听证会、立法听证会也
是各相关利益集团表达游说的重要途径。比如近年来不
断上涨的城市居民生活水价，外企水务集团通过与地方
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政府管理部门共同召开听证会，首先提出涨价方案，然后

通过形式化的听证程序就可以提价。“逢听必涨”成为中
国很多公共资源提价的规律。第四，通过主管部门及领
导或人大政协提案是利益集团最常用、也是最直接、最有
效的游说方式。利益集团既可以通过正式的制度管道( 如
报告制度) ，也可以通过非正式的形式( 家族血缘、同学、老
乡或私人情谊) 将本利益集团的诉求直接输入政治决策体

系，而主管部门及其领导既可以通过批示、批复、召开现场
会、协调会、列入会议议程等形式，也可以通过“打招呼”、
“写条子”等非正式形式回应利益诉求。由于各级人大或
政协的提案有关部门必须答复或办理，具有法定效力，因

此也是利益集团影响政府的一种重要方式瑑瑨。
3．合作联盟
利益集团的合作联盟主要体现在两个方面: 一是利

益集团之间基于各自利益考量和行动的需要，选择结成

行动联盟。比如，房地产利益集团中的地产商、银行以及
投资资本在面对中央政府的宏观调控政策时，往往会采

取“抱团”的方式应对; 前些年中国的彩电企业为了避免
恶性降价竞争，结成了所谓“不降价联盟”。二是利益集
团会选择与政府部门或其他组织的合作，通过建立良好

的关系网络来提升集团的行动能力，实现其影响公共政

策的目的。比如，利用国家权威或者政府行政网络来实
现自己的组织目标以及利用私人关系来动员体制内的资

源是 NGO最常用的一个手段。除了直接利用国家行政权
威之外，借助官办、半官办社团的行政网络也是 NGO常用
的一个策略瑑瑩。
利益集团之所以会采取合作联盟，一方面是因为，在

政策过程中，利益相关者群体越来越庞杂，为了提升其利

益博弈能力和行动能力，那些汇聚了强大资源和利益的

集团将具备更大的议价和谈判能力，从而能够在政策博

弈过程中占据先机; 另一方面，利益集团在政策过程往往

不能孤立战斗，在政策过程中形成的“政策网络”将不同
的利益集团联系在一起，这些利益集团之间的利益也就

非常复杂。因而他们往往会选择“互投赞成票”策略，在
多项公共政策上加强合作，从而能够击败共同的对手。
当然并非所有利益集团都会采取合作联盟的方式介入和

影响政策过程，联盟的前提在于是否有共同的利益基础

和行动基石; 其次，也取决于利益集团的资源禀赋及行为

偏好以及他们在过往政策过程中所形成的行动经验; 再

次，合作联盟可能都不会太长久，因为他们得面对“集体
行动的困境”问题，在公共政策中，“没有永远的朋友，只
有永恒的利益”也是一个颠扑不破的真理。

4．俘获官僚
利益集团与官僚精英结成利益联盟是俘获官僚的典

型表现，从而使官僚为利益集团服务。塔洛克将私人企
业追求政府管制、寻求政府保护的种种活动，称为“寻租”
( Rent-seeking) 活动。这类活动主要包括院外游说、政治
捐款、拉拢和贿赂政府官员等等。纳瓦罗指出，美国公共
政策与过程实际上就是公共利益与私人利益相互竞争的

政策博弈; 某些场合，特定的利益团体与意识形态会俘获

美国政府部门的利益，而牺牲公共利益。在美国，各政府
机构和官员负责执行法律，并为此制定大量的规章条例，

把比较原则的法律付诸实施。因此，政府高级官员就成
了利益集团游说的对象。各利益集团尽力同政府官员保
持良好关系，使官员支持其目标; 政府官员也依赖利益集

团支持其工作。一些内阁部长是由利益集团的推荐或同
利益集团协商取得其支持以后任命的。不仅利益集团的
成员流向政府，一些国会议员和政府高级官员离职后，常

被利益集团和大企业以高薪聘为顾问或说客。政府和利
益集团之间的人员双向流动，在美国称为华盛顿的“旋转
门”。瑒瑠

中国利益集团俘获官僚的一个突出表现就是官商勾

结，权钱交易，这几乎是中国政府官员腐败事件中的典型

特征。当前寻租活动主要集中在几个‘点’上: 权力的集
中点; 体制转换的交汇点; 监督系统的乏力点; 法律政策

的滞后点; 才、财、物需求的关节点瑒瑡。通过提供物质资
助，即通过直接给党政机关及其工作人员物质利益的方

式直接或间接地影响地方政治，其中最普遍的方式是向

官员行贿。比如，房地产业的“管制俘虏”现象就非常严
重，从湖南郴州市委书记李大伦到北京市副市长刘志华、
安徽省副省长何闽旭、天津市检察院检察长李宝金，因陷
入房地产寻租而跌落的官员不一而足瑒瑢。可见，俘获官
僚是利益集团介入公共政策的非法方式和途径，这种方

式使利益集团能够介入公共权力运作过程，从而让官僚

直接为其利益服务。
5．形塑舆论
多姆霍夫研究了美国政策研制过程中的公共舆论的

形塑过程和网络，他指出，政策研制网络中的很多基金

会、政策规划网络团体和智库，以及大型公关公司和大财
团的公共事务部门构成了公共舆论的形塑网络瑒瑣。利益
集团可以通过现代社会所能提供的所有通讯工具，如报

刊、电视和广播何互联网等一切现代技术来影响舆论瑒瑤。
通过新闻媒体或施压性集体行动形塑公共舆论，以影响

公共政策制定。有的利益集团的利益受到侵害后便向报
纸、电视、互联网等传媒主动提供信息，以争取尽可能多
的民众关注、支持或同情，从而对相关决策者形成强大压
力，使本集团所面临的问题被提上决策日程或重新考

虑瑒瑥。
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近年来，中国利益集团通过舆论影响政策的能力在

不断提高。一些市场化的媒体与某些利益集团形成了千
丝万缕的联系，在某些问题上，它们为特定的利益集团提

供了舆论阵地瑒瑦。强势利益集团更可能通过媒介表达自
己的意见，从而影响公共政策的导向，并有可能使政策偏

离公众利益这一根本方向。在公共舆论方面，强势群体
利用其经济实力，通过支持赞助媒体和学术活动等方式，

也很容易达到让媒体和学者为强势群体的利益说话的目

的。如 90 年中期前后中国出现了经济过热现象，政府不
得不实行经济紧缩方针，结果大量的房地产投资被套牢。
于是，在各地相继召开了一系列经济发展研讨会，其主题

都是主张放松银根。一些经济学家在会上大声疾呼，当
时的经济并非过热，政府应当实行宽松的财政和金融政

策。许多这样的会议都有房地产商赞助或参与，这就是
民间经济力量试图影响中央决策的一个迹象瑒瑧。
利益集团影响公共舆论的一个最新动向是他们越来

越重视利用互联网等新兴传媒来形塑舆论。从“孙志刚
事件”引发大量媒体关注开始，在涉及公共利益的典型公
共政策和公共事件中，互联网都扮演了重要角色。利益
集团开始有意无意地利用互联网来引导舆论，宣传自身

主张，从而达到其目的。比如厦门的 PX 项目事件、广州
番禺的垃圾焚烧事件，以及越来越多的立法都会通过网

络公开征求意见的形式来获取民意，吸引公众目光。从
某种程度来说，这是中国公共政策迈向开放和透明的重

要一步，也是决策科学化和民主化的有效保障。利益集
团基于各自利益的考量，通过形塑公共舆论来引发公众

关注，从一个方面来说，这有利于对公共政策的深入讨论

和辩论，防止公共政策的“黑箱”操作和随意决策，有利于
提高决策质量和政策的公正性; 但是，利益集团形塑舆论

也要注意其可能带来的负面影响，首先是不同利益集团

对传媒的影响不同，成长于市场经济的传媒的舆论逻辑

可能是市场的或“金钱至上”，因而那些资金雄厚的利益
集团就能够在各类媒体上获得更有利的“话语权”，从而
有可能操控舆论过程，进而影响大众心理和决策者的思

路。一旦传媒被利益集团“俘虏”，公共舆论就有可能沦
为政策的“帮凶”，这是需要引起警惕的。利益集团通过
这些策略及其组合从而能够影响公共政策过程和结果，

最大化的实现其利益诉求。

四、简要结论

随着中国改革开放进程成长壮大起来的利益集团开

始逐步涉入和影响公共政策过程。利益驱动、资源主导
和策略组合型构了利益集团影响公共政策的行动逻辑。
这种新的变化既是中国社会和政治生态发展演变的产

物，同时又是中国公共政策模式变迁的结果。利益集团
对公共政策的影响意味着政策过程的开放和多元利益的

公开竞逐，这对中国政治进步和社会发展是一种有效的

推动力量; 但同时也要注意防范强势利益集团和既得利

益集团由于其资源上的优势进而垄断和操控政策过程，

因而还得需要通过政治改革和多元利益集团的相互制衡

发展来予以规约。
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Motivation，Resources and Strategy:
The Logic of Interest Groups Action in the Policy-making Process

Chen Shuisheng

Abstract: It turns out that interest groups have become large and strong enough to influence
policy-making in China． Why and how it works will be answered here． There is an analysis frame-
work involved in motivation，resources and strategy． The paper claims that the motivation for the in-
tervention in public affairs is interestbased，which is consisted of interest recognition，incentive and
competition; what interest groups hold，such as financial resources，political resources，organiza-
tional resources，information resources and so on，will produce different kinds of strategies which
mainly include expression of interest，multi-lobby，cooperation alliance，power rent-seeking and ma-
nipulation of public opinion．

Key words: interest motivation; resource predomination; tactics combination; the logic of ac-
tion
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