
政策执行波动与基层治理问题
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提要 ： 在 中 国
，
公共政策在执行过程 中会 出 现消极执行 的 问题 ， 同 时也 常

常 出 现运 动 式执行的 情况。 二者的 交替 出现使得公共 政策表现 出 波动 式执

行 的特征 。 对 此 ，本文通过对
一

个政策执行案例 动态过程 的 深入分析 ， 揭 示

出这种政策执行 的 问题 与基层政府在执行政策过程 中所 面 临 的环境 有关 。 政

策适用性低 与执行压力 变 化是 导致 消极执行 与运动 式 执行 的根源 。 而且 ，
这

种波动 式 的政策执行往往在基层社会积 累和 引发矛盾 ，
造成治理 问题 。

关键词 ：
公共政策 消 极执行 运动 式执行 基层治 理

长期 以来 ， 中国公共政策的执行问题弓 丨发学界与社会的广泛关注 ，

这些关注点主要集中于政策执行力不足 ， 出现走样 、偏差等问题 ，从而

导致国家的政令得不到切实的贯彻 。 但是 ，如果进行动态的经验观察

可以发现 ， 中 国公共政策的执行有明显的波动现象 ：某些时候执行宽

松 ，某些时候执行又过于严厉 ，而且 ，宽松与严厉还可能长期交替出现 ，

形成一种规律式波动 。 因此
，
执行力不足并不是惟

一

的问题 ，执行力过

度也时常出现 ，
二者共同形成一种波动式执行的状态 。 那么 ，宽松执行

与严厉执行之间有何关联？ 政策执行波动是什么原因造成的 ，与现行

的治理机制有什么关系 ？ 波动式执行又会对当前的基层治理
0
造成哪

些影响 ？ 对这三方面问题的尝试性回答是本文的主要 目的 。

一

、政策执行与基层治理 ： 问题与研究

本文关注的是公共政策的执行与基层治理问题 。 所谓公共政策 ，

＊本文曾在
“

城市化与社会建设
”

小组会上进行过讨论 ，
感谢周 雪光 、刘世定 、 渠敬东 、 何艳

玲 、黄 晓春 、孙飞 宇 、
田先红 、狄金华等师友对论文 的指正 ，

同 时非常感谢匿 名 审稿人的

宝责意见 。 文责 自 负 。

① 基层 ，

一般指县级及以下层级的行政体 系 。 基层 治理承担了 国 家 治理体 系在 社会的具

体实践
，
具有极为重要的意义 （折晓叶

，

2 0 1 4
）

。

2 3



社会学研究 2 0 1 5 ． 3

是指 由政府机构制定 ， 旨在解决公共问题 、管理公共事务的规章制度

（
Ａｎｄｅｒｓｏｎ

，
1 9 7 5 ） 。

？
自 2 0 世纪 7 0 年代开始 ， 对政策执行的研究 日 渐

丰富 ，
不少重要的研究都与政策执行中的问题有关 ， 出现了众多有影响

力的分析范式 ： 自上而下执行理论 （
Ｐｒｅｓｓｍａｎ＆ Ｗｉｌｄａｖｓｋｙ ，

1 9 8 4
） 、街头

官僚理论 （ Ｌｉ

ｐｓｋｙ ，

1 9 8 0
） 、组织理论 （ ＶａｎＭｅｔｅｒ＆ＶａｎＨｏｒｎ

，
1 9 7 5 ） 、 网

络理论 （
Ｈａｌｌ＆ 0

＇

Ｔｏｏｌｅ
，
2 0 0 0 ） 、制度结构论 （ 0 Ｓｔｒｏｍ

，
1 9 9 9 ）等 。 这些研

究从不同的方面表明 ，影响公共政策执行有多层面的因素 ，
而政策执行

偏差又会造成国家与社会治理中的多重问题 ，所以 ，需要从理论层面理

清政策执行问题的根源 ， 寻找到政策有效执行的路径 （ 希尔 、休普 ，

2 0 1 1
） 0

在对中国社会的研究中 ，学者们也揭示出大量的治理问题来源于

政策执行的偏差 ，例如 ，在农业税费征收中 ， 乡 镇政府超额征收
“

三提

五统
”

，导致农民税费负担过重 ，基层矛盾突出 （曹锦清 ，
2 0 0 4

） ；
在拆迁

安置中 ，
基层执法人员暴力 执法 ，

强制拆迁 ， 导致民怨激增 （ 于建嵘 ，

2 0 1 0
） ；在建设用地管理中 ， 相关部门为 了 自身利益规避国家政策 ， 出

现
“

摇摆执法
”

问题（ 何艳玲 ，
2 0 1 3

） ；
在环境治理中 ， 地方政府为了经济

利益 ，逃避环保法规 ，维护污染企业 ，导致地方环境质量下降 （洪大用 ，

2 0 1 2
）

… …从大量研究 中可 以看到 ， 中 国公共政策执行及其产生的治

理问题已经引起了学界的极大关注 ，各个领域的经验现象都在被广泛

揭示 。

在这些研究中 ，有三个主要的分析角度 ：第一 ，
不同层级政府的利

益诉求是解释政策执行出现偏差的主要因素 。 按照对
“

谋利型政权
”

（杨善华 、苏红 ，
2 0 0 2

） 的分析 ，
地方政府为 了追逐本级财政收益 ，对可

能导致财政收入减少的上级政策象征性地执行 ，甚至拒绝执行 ， 由此导

致基层治理问题丛生 （何显明 ，
2 0 0 8

） 。 第二
，
认为政策未能有效执行

是问题所在 ，会导致执行偏差 ， 中央政令失效 ；与此同时 ，政策的严厉执

行被认为是
一

种好现象 （ 宁国 良 ，
2 0 0 0

） 。 这种分析视角没有认识到严

① 在学界对公共政策基本定义基础之上 ，
本文所分析的公共政策定义较广 ，

包括 国 家法律 、

行政规定、部 门政策等 多种形式 。 将法律纳入公共政策的范畴 予以分析 ，
是因 为在执行

过程 中 ，法律执行特征及作用 与
一般的公共政策类似 ，都对地方形成某种政治压力 ，

而且

法律也可能被消极执行或者运动式执行 ，
前者如保护知识产品 、禁止色情 交易 等法令在

很 多地方长期得不到有效执行 ；
后 者如严打

，
过 于严厉执行法律条文。 所以

，
对 于地 方治

理而言
，
法律与

一般性的公共政策可以 统
一进行分析 。 很 多 时候 ，

一般的 法律需要部 门

政策配套规定和解释 ， 才能在地方有效执行
，

二者之间有极强的逻辑关联性 。
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厉执行本身也可能与宽松执行一样 ，是中国政策执行问题的一种表现 ，

而且都是现行治理机制造成的 。 第三 ，基层政府的行为是解释政策执

行偏差以及相应的基层治理问题的焦点 。 比如
，
选择性执行 （

Ｏ
＇

Ｂｒｉ ｅｎ

＆Ｌｉ
，

1 9 9 9
） 、 象征性执行 （ 李瑞 昌 ，

2 0 1 2
） 、 变通式执行 （ 王汉生等 ，

2 0 1 1 ）等概念都是从基层政府行为偏差的角度来解释公共政策为何会

失效 。 基于这三种分析角度 ，
不少研究者从政策研究的维度对改进中

国公共政策执行建言献策 ，其核心观点是认为对地方政府强化管制是

提升政策执行成效 、减少基层治理问题的重要途径 。 比如强化监督考

核 、落实责任义务 、加强预算管理等措施 （ 丁煌 、定明捷 ，
2 0 0 4

；
贺东航 、

孔繁斌 ，
2 0 1 1

；李瑞昌 ，

2 0 1 2
；
王绍光 ，

2 0 1 4
） ，

目的都在压缩基层政府的

行动空间 ，从而提升公共政策的执行力 。

上述研究对学界分析政策执行及其与国家治理中的问题提供了极

有启发性的视角 ，笔者也认为基层政府在政策执行过程中 的能动性是

导致政策执行多样化的重要因素之一 。 但是 ，将基层政府行为作为核

心 ，将视角集中于基层政府行为 自身的能动性 ，忽视了外在因素的影响

与制约 ；而且在政策主张层面 ， 由此认为强化对地方政府的行为管制就

能消除国家治理中的问题 ，这种分析思路也过于简单 ，实践效果也不一

定理想 ，
甚至还有误导之嫌 。 在西方新近对政策执行的研究中 ，

已经有

一些学者提出 ，
不能只关注政策执行者的行为 ，而是应该从制度环境与

行为互动的角度来解释政策执行的问题 （ Ｏｓ ｔｒｏｍ
，

1 9 9 9
； 
ＯＴｏｏｌｅ

，

2 0 0 0
；

萨巴蒂尔 ，
2 0 0 4

） 。 本研究将借鉴制度环境视角 ，把中 国基层政府在政

策执行中 的行为放到治理体制 的背景中来分析 ，
以理解其行动逻辑 。

对基层政府而言 ，有两方面的外在因素对公共政策执行模式影响最大 ：

首先是政策本身在基层的适用性 。 在中 国 ，公共政策的制定权 自上而

下分配 ，但实践责任落在基层 （
Ｏ

＇

Ｂｒｉｅｎ＆Ｌｉ
，

1 9 9 9
） ，因此

，
基层政府常

常面对不完全符合本地实际情况的公共政策 。 其次 ，执行压力也是

影响基层政策执行的关键变量。 在不 同的情景下 ，上级给下级政府

施加 的压力会有所不同 ，
基层政府常常在不断变化的压力下执行公

共政策 。 政策适用性与执行压力两方面 因素的结合影响着基层政府

对公共政策的执行方式 ，如果政策适用性低 ， 在执行压力变化的情况

下
，就极有可能出现

“

消极执行
”

与
“

运动式执行
”

两种看似截然相反

其实具有内在相关性的执行模式 ，形成本文引 言所描述的
“

波动式执

行
”

问题 。
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为了对政策执行问题有深入详实的揭示 ，本研究采用个案分析的

方法 。 所选择的个案是 Ｓ 省 Ｙ 市 Ｌ县煤矿行业相关政策的执行情况 。

笔者对 Ｌ 县煤矿行业的关注源于
一

场基层治理危机 。 从 2 0 1 3 年夏天

开始 ，
Ｓ 省 Ｌ县开始了

一场大规模的煤矿兼并重组工作 。 按照政策设

计 ，兼并重组工作以
“

合理合法
”

为原则 ，充分照顾各方利益 ， 旨在为 Ｌ

县提供一个经济结构转型 、社会矛盾化解的 良好契机 。 为此 ，从省到市

再到县 ，各级政府都花费了 巨大的财力和精力 ，为实现这次重大
“

产业

升级转型
”

创造条件 。 正当各级政府为这项工作的推进而竭尽全力 的

时候 ，在 Ｌ 县爆发了规模巨大的民众抗议 ，要求政府和企业赔偿几千

名职工近 1 0 年的社会保险费用 。
？—时间 ，

集体上访 、暴力阻工 、司法

诉讼等各种形式的抗争纷纷登台 ， 时至今 日也未能完全中断 ，在 Ｌ 县造

成了一场基层治理危机 ， 当地政府应对失措 。 这场治理危机的背后 ，是

十几年来 Ｌ 县煤矿行业执行相关政策的种种问题。 笔者从 2 0 1 3 年底至

2 0 1 4 年 6 月 在 Ｌ县进行调研 ，文中所涉及的资料来 自笔者在调查中所进

行的各类访谈 、文献査阅以及参与式观察 。

二
、消极执行 ：行业实践中的法律政策规避

Ｌ县 2 0 1 3 年开始爆发的治理危机 ，其根源还得追溯到 2 0 世纪 9 0

年代末期 。 那时 ，
Ｌ县的煤矿行业逐步开始兴盛 ，几十个大小不等的煤

矿企业纷纷开办 ，吸纳了当地大批劳动力 ，
也为县政府提供了可观的财

政收人 （访谈记录 ，

2 0 1 4 0 4 1 8ＲＳＪ
） 。 尤其是 2 0 0 3－  2 0 1 1 年近 1 0 年中 ，

Ｌ县的煤矿行业发展处于顶峰 ，煤矿企业最多时达到 8 3 家 ；

＠ 2 0 1 2 年

过关煤炭 6 8 0 多万吨 ， 产值约 3 4 亿元 ； 同时 ，
每个煤矿平均拥有职工

3 0 0 人 ，整个 Ｌ 县 2 0 0 5 
－

 2 0 1 2 年的煤矿就业人数都在 1 5 0 0 0 人左右 。

所以
，从煤矿的数量、生产规模、产值 、就业人数来讲 ，煤矿行业在当地

的经济社会中都具有巨大的影响力 。

但是 ，煤矿行业的鼎盛发展背后隐藏着巨大的危机 ，
最大的问题是

① 同 时还有其他的诉求 ，
比如补偿工作期 间 的节假 日 加班 费 。 其他诉 求处理起来相 对 简

单 ，
涉及的齡偿额也不大

，

故在 此不做详 细论述 。

② 据 Ｌ 县经济信息与商业局统计 ， 2 0 0 3 
－

 2 0 0 5 年间 ，
煤矿企业 最多 达到 8 3 家 ，之后 大小企

业兼并
，

2 0 0 6
－

2 0 1 2 年稳定在 5 0 多 家 。
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国家在职工劳动保障方面的法律政策被忽视 ，企业没有根据法律政策

的要求 ，为职工购买养老、医疗方面的社会保险
，这些问题成为 2 0 1 3 年

危机的导火索 。

按照 《劳动法》第七十二条规定 ，
只要确立劳动关系 ，

“

用人单位和

劳动者必须依法参加社会保险 ，缴纳社会保险费
”

； 《劳动合同法》第十

七条明确规定 ，企业与职工之间必须签订劳动合同 ，而劳动合同 中必须

有社会保险的条款 。 同时 ，从国家到地方的各级政府也提出 了相应的

政策性要求 ，企业必须为职工购买社会保险 。 比如 ， 国务皖在 2 0 0 5 年

发布了 《 国务院关于完善企业职工基本养老保险制度的决定》 （ 国发

［
2 0 0 5

］
3 8 号 ） ；劳动和社会保障部明确要求

“

扩大养老保险覆盖范围 ，

维护广大职工社会保障权益的需要
＂

（劳社部发 〔 2 0 0 5 〕 3 1 号 ） 。 Ｓ 省也

出 台了相应政策 ， 明确规定
“

各类城镇企业 、实行企业化管理的事业单

位 、民办非企业单位及其建立劳动关系的法定退休年龄内 的全部职

工
”

必须购买社会保险 ，特别是养老保险 （ Ｓ 省劳社发 〔 2 0 0 6 〕
1 7 号 ） 。

但是 ，在 Ｌ 县的煤矿行业中 ， 我们却发现这种 国家法律政策明确要求

的职工社会保险却没有被写人劳动合同 ，而是 由另
一

套约定所替代 。

以下是一份当地煤矿行业典型的劳动合同 ，其中与劳动报酬及社会保

险相关的条文如下 。

四 、 劳动报酬

1 ． 甲方根据本矿工资制度 ，按计件制或非计件工资制 计算 。

2 ． 甲方以 货 币 形式支付 乙方 工资 ，
发薪 日 期为 上月 的 工资在

下 月 最后
一天前支付 ，特殊情况除外 。

五 、社会保险和福利待遇

1
． 根据 乙方本人要求 ， 甲方依法应 当 为 乙方缴纳 的各项社会

保险费直接发放在 乙 方每 月 的 工资 中 ，
由 乙 方 自行决定是否 购 买

社会保险 ，
如果因 为没有购 买社会保险而产 生的相关责任由 乙方

承担 （
工伤保险除外 ） 。

2
． 乙方患病和非 因 工 负伤 的 医疗待遇等由 乙方 自 行 负 责 。

3 ． 乙方工伤待遇按《
工伤保险条例 》和有关政策法规执行 。

4
． 甲方为 乙方提供食宿 ，

实行统一管理 ，

乙 方在工作期间擅 自

离开统一管理 区域而发生的一切后果均与 甲方无关 。

5
． 双休 日 、 法 定节假 日加班和特殊情 况加班以 实 际 派工单为
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准 ，
工资标准按国 家有关规定执行 。

6 ． 乙方 离 开煤矿前须 向矿长 书 面请假并获得批准 离矿方能 离

开 ，
擅 自 离矿所造成的一切后果 由 乙方 自行 负 责 ，并且 甲方可对 乙

方按 自 动辞职处理 。

可以看出 ， 在 Ｌ 县煤矿行业的实际操作 中 ，本应强制购买的职工

社会保险 （
工伤保险除外 ， 因为煤矿行业工伤发生的几率大 ，所以 劳资

双方都很重视 ）付之阙如 ，购买社会保险的费用变成了企业和职工双

方的收人 。 职工直接拿到 了本来应该用 于个人购买社会保险的费用

（根据行业收人情况 ， 平均每位职工每月应该 自 己缴纳的社会保险费

用为 2 0 0 － 3 0 0 元 ） ，
而企业则省下了本该为职工缴纳的保险费 （

Ｌ 县煤

矿职工月平均收入在 3 0 0 0 
－ 4 0 0 0 元之间

，
企业应该为每位职工每月平

均支付 5 0 0 
－

 8 0 0 元左右的保险费 ） 。 当地的煤矿职工大多是 2 0 －  3 0

岁的青壮年 ，现实的收入显然比将来的社会保险更有吸引力 ，所以逃避

强制性的保险对于劳资双方似皆有利可 图 ， 国家的法律政策被赤裸裸

地违背了 。 而且 ，这种明 目张胆违反法律政策的行为在 Ｌ 县延续长达

1 0 数年 ，涉及上万职工 。

那么 ，作为国家法律政策执行者的县政府为何会监管缺位 ，是相关

部门不知道本县的煤矿行业存在这种问题吗 ？ 在调査中笔者发现 ，情

况并非如此 ，县人力资源和社会保障局 、经济和信息化局等相关部门对

这种情况非常清楚 。 比如 ，在 2 0 1 3 年之前 ，

Ｌ县的人社局就清楚地意

识到煤矿行业逃避社会保险是
一

个大问题 ，为此 ，还做出 了努力 ，试图

建立一套社会保障监管体系 ，
要求企业必须购买社会保险 ， 同时为逃避

社会保险的职工建立档案 ’让他们再就业时面临阻碍 。
？ 但是 ，

县里相

关部门 的努力并没有产生作用 ，
Ｌ 县煤矿行业职工购买社会保险的问

题并没有改变 ，直到 2 0 1 3 年演化为
一

场危机 。

既然法律政策规定明确 、监管部门认识清楚 ，为什么强制购买职工

社会保险的政策在煤矿行业得不到有效执行？ 在多方调查中 ，笔者发

现其中有三方面重要原因 。

首先 ，煤矿行业不定期就业的行业特点 。 在 Ｌ 县
，
煤矿行业的就

① 在对人社局的调查 中 ，
负 责人将这种监管体 系定义为一种类似信 用记录的机制 。 从理论

上说 ，没有 购买社保的职工难 以进入煤矿行业的劳动 力市场 。
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业时间并不固定 ，
与其他行业的稳定工作时间差异很大 。 煤炭企业的

生产随市场行情有很大波动
，
通常来讲 ，

一年 中有三个明显的季节波

动 （ 开年后几个月 是旺季 ， 夏天是淡季 ，下半年又是旺季 。 不同地理

位置的煤矿略有差异 ） ，这就导致工人就业的流动性很大 。

一

年当 中

可能某段时间在甲煤矿工作 ， 而夏天又会去其他行业工作 ，虽然签订

了
一

年的劳动合同 ，但实际在甲煤矿工作的时间只有半年 ，其余半年

其实是在其他行业工作 。 这种非固定 、流动性就业的特点让社会保

险的强制征缴存在难度 ， 企业很难为流动性极大的职工购买长期性

保险 ， 而政府部门也难以做到对四处流动职工的社会保险问题进行

有效的监管 。

其次 ，激烈的地方竞争 。
Ｌ 县地处三省交界处 ，周边有近 1 0 个县

都是产煤区 ，
县与县之间的行业竞争非常激烈 ，竞争的主要方面就是竞

相吸纳劳动力 。 为了让区域内的煤矿工人更愿意到本企业工作 ，

一

般

矿主都会尽力迎合工人的需求 ，其中之一就是将社会保险折现 。 这就

使 Ｌ县政府执行国家法律政策产生了一个难点 ， 如果严格规定企业和

职工必须购买社会保险 ，那工人就很可能外流 。 在 Ｓ 省 内 ，

Ｌ 县还可 以

让市里协调下属的产煤县企业强制执行法律政策 ，但是对于其他两个

省的产煤县 ，协调起来就非常难了 。 为此 ，
Ｌ 县人社局曾 向上级提交报

告 ，倡导建立一个覆盖三省产煤区的协调机构 ，但此事牵涉的行政层面

太复杂 ，最终未有回音 。 在激烈的县域竞争中 ，
Ｌ 县为 了 留住工人 ，

也

只好对企业与工人不执行社会保险政策的行为睁一只眼闭
一只眼 。 在

Ｌ县看来 ，如果强制执行社会保险的法律政策 ，那无异于驱赶工人逃离

本县
，这将严重影响本省煤矿行业的生产 ， 同时对县财政收人造成巨大

影响 。 根据县里的统计 ，每吨煤产生的国家税费收入为 1 3 0 元左右 ，从

2 0 1 0 － 2 0 1 3 年 ，

Ｌ 县每年平均有 4 0 0 万吨煤的产出 ，其产生的税费高达

4 ． 6 亿元 ，
这对于一个山 区县无疑是财政收人的支柱 。 而周边的县也

是如此 ，激烈的县域竞争削弱了法律政策的执行力 。

第三 ，市场生产的行政性干预 。 对于普通企业来说 ，其生产作业都

是由市场盈亏决定的 ；
但煤矿行业则不同 ，受到国家行政干预的影响极

大。 其
一

是很多节假 日 强制停工 ，
比如腊月二十五之后停工一个月 ，以

免节假 日 因为疏忽导致安全生产事故 ，其他传统节 日 也都有时间不等

的停工。 其次 ，更重要的是 ，在安全生产的监管体系中 ，如果某个煤矿

出现安全生产事故 ，就必须要停业整顿 ； 国家为了强化安全生产责任
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制 ，
还在煤矿行业中推行了

“

连坐制度
”

，

？即区域内的某一个煤矿出 了

问题 ，该区域内所有的煤矿都必须停业整顿 ，区域的范围与安全生产事

故的等级大小直接相关。 在调查中 ，
Ｌ 县政府的相关部门负责人给我

们讲解了
“

连坐制
”

的操作规范 ，

“

株连
”

的细则是
一个煤矿一次性死亡

3 人以上 ，那该县的煤矿全部停产 ；如果一个煤矿一次性死亡 1 0 人以

上 ，那整个地级市的煤矿企业必须全部停产 ；如果在 2 0 人以上 ，那通常

是必须全省范围 内的煤矿全部停产 。 2 0 1 3 年 ，
Ｓ 省境内的一处煤矿出

了安全生产事故 ，死亡 2 8 人 ，全省的煤矿从 5 月停产到 1 0 月 ，
近半年

时间不能开工 。 停产期 间 ， 除了通风 、排水 、瓦斯监测等涉及安全维护

的岗位 ，其他工人全部停工 。 在 Ｌ县经信局的统计数据中 ，
2 0 1 1 年 Ｌ 县

所有煤矿强制停工 3 个月 ，
2 0 1 2 年停工 6 个月 ，

2 0 1 3 年停工 5 个月 ’停工

的原因多是因为县外的煤矿发生事故 。 因此 ，煤矿行业成为行政干预极

强的行业 ，很难按照一般的市场机制运行 ，在职工的社会保险方面也就

会产生问题。 比如 ，行政强制性停产期间职工的社会保险如何处理就成

为一个巨大难点。 按照人社部的政策解释 ，只要劳动关系存续 ，社会保

险就必须一直购买 ，即使企业已经停工 。 但是 ，人社部并没有解释行政

强制停工是否适用于该政策。 如果因为政府的强制要求而停工 ，企业很

难继续购买职工的社会保险 ， 因为这不是企业主 自愿停止生产 。 调研

中 ，

一位矿主算了一笔账 ， 以 3 0 0 人的煤矿来计 ，平均每位工人每月需要

企业拿出 5 0 0 
－

 8 0 0 元的社会保险费用 ，
3 0 0 人至少要 1 5 万元

；
按每年平

均停产 5 个月来计算 ，则每个煤矿企业需要在不开工的情况下为职工拿

出 7 5 万元购买社会保险 ，对于
一

个平均年盈利 3 0 0 万元左右的企业来

讲 ，

？这笔费用难以拿出 。 而且 ， 因为停工职工没有收人 ，职工根本不

可能拿出个人应该缴纳 的那部分 。 所以 ，这种行政性的生产干预造成

煤矿行业很难参照其他行业的做法建立强制性的社会保险购买机制 。

面对上述三方面问题 ，煤矿职工的社会保险问题面临尴尬处境 ：

一

方面是国家法律政策要求所有的企业单位必须为职工购买社会保险 ；

① 欧美国 家的安全生产监管中也存在
“

连 坐制
”

，
但都是局限 于一 家企业集 团 内部

， 分公司

的生产 出 了 问题整个集 团公司及其 下属 企业也必须整改
；
但在 中 国 ，

‘‘

连 坐制
”

的应用更

加普遍和强制 ，
连 坐的范围从公司扩展到

一个行业 、

一

个 区域
， 尤其是在煤矿、食品 、 烟花

爆竹这种生产事故 易发的行业 中更为普遍。

② 在调研中矿主讲到 ，按照 当前的行情 ，

一般煤矿行业的年利润在 3 0 0 万元左右 。 当 然
，
不

同 的市场行情会导致利润波动 。
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另
一方面 Ｌ县煤矿行业的特殊性让购买保险面临诸多难点 ，致使国家

政策难以执行。 Ｌ 县的相关部门也为此焦虑
，
多次要求煤矿企业为职

工购买社会保险 ，但
“

实施细则根本拿不出来 ， 找遍了 国家政策都找不

到具体操作方案
”

。 同时 ，更为重要的是 ，从省到市也没有就此问题进

行查办 ，实际上 ，执行法律与政策的上层压力并不大 ，省 、市并没有就此

问题出台
一

个具体的操作办法 ， 相关的法律政策仅仅停留在国家级的

宏观层面 。 在中国 的行政体系中 ，判断地方政府对上级政策是否重视 ，

最明显的标志就是要看有没有出 台地方性的操作细则 ，
有细则下级才

能执行 ，国家层面的宏观政策是很难直接用的 。 所以 ，如果地方政府只

是把国家政策转发给下级而没有出 台操作细则 ，那多半表明地方政府

对此项工作不重视 ，在 Ｓ 省
，
煤矿行业的社会保险问题就是如此 。 加之 Ｌ

县本身对相关法律政策的执行存在畏难情绪 ，所以煤矿行业职工购买社

会保险问题在 Ｌ 县被搁置起来 ，而且一搁置就是十几年 ，造就了
一

大批

规避国家法律政策的企业和职工 ，为之后的社会矛盾积累了隐患 。

三 、运动式执行 ：高压下的煤矿关停

2 0 1 0 年 ， 国务皖发布《关于加快推进煤矿企业兼并重组若干意见

的通知》 （ 国办发 〔 2 0 1 0 〕
4 6 号 ） ，要求各地开始进行煤矿行业的整顿。

在这份国家文件中 ，煤矿整顿的指导原则是
“

充分发挥市场机制作用

与政策引导 、政府推动相结合……坚持依法依规操作与体制机制创新

相结合 ，坚持减少煤炭开发主体与维护企业职工和投资者合法权益相

结合
”

，其核心是依靠市场机制 ，辅以政府引导 ，淘汰效能底下的落后

煤矿 ，实现产业结构优化 ， 同时尽力维护矿主、职工多方面的利益 。 ｓ

省对于这项国家政策的颁布并没有太重视
，
直到 2 0 1 3 年初才正式制定

了一个省级方案 。 在这份省级操作方案中 ，仍然坚持国务院的基本指

导意见 ，提出
“

充分发挥市场机制作用与政策引 导 、政府推动相结合 ，

发展先进生产力与淘汰落后产能相结合 ，统
一

规划与因地制宜 、分类指

导相结合 ，依法依规操作与体制机制创新相结合 ，减少煤炭开发主体与

维护企业职工和投资者合法权益相结合
”

，

？而且指 明 了关闭整顿煤矿

① 《 Ｓ 省人民政府关于推进煤矿企业兼并重组 的实施意见 》 ，

2 0 1 3 年 3 月 。
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的范畴主要是没有合法开采资质 、安全生产不达标 、矿井资源枯竭以及

年生产能力 3 万吨以下的小矿井等几类 。 该文件还提出 ，全省 的产煤

县在 2 0 1 3 年 6 月之前制定出工作方案 ，
先期关闭违法私盗开采的小煤

矿和安全生产不达标的煤矿 ，
然后最终在 2 0 1 5 年 6 月前完成所有煤矿

的兼并重组 。 另外 ，
维护 多方权益的问题在操作方案中一再被强调 ，

“

各地 、各部门要高度重视职工安置工作 ，处理好职工劳动关系的接

续 、变更……积极稳妥解决职工劳动关系 、社会保险关系接续以及企业

拖欠职工工资 、欠缴社会保险费等问题 ，切实维护职工合法权益
… …严

格依法依规妥善处置债权债务关系 ，落实清偿责任 ，确保债权人 、投资

者的合法权益
”

。

Ｌ 县对于 Ｓ 省 2 0 1 3 年初制定的工作方案非常欢迎 ，人社部 门和经

信局牵头负责该项工作 ，认为按照这份工作方案能够
“

合理合法
”

地整

顿煤矿 。 所谓合法 ，是指满足了国家法律政策的要求 ；
而合理是指满足

地方政府 、投资者 、职工多方面的利益保障 ，执行不会遇到太大的阻力 。

总体而言 ，
Ｌ县认为这份操作方案给县里整顿煤矿 、调整产业结构 留下

了时间余地 ，计划能够用 2
－

3 年时间 ，从小到大逐步关闭产能落后的

煤矿 ，化解积压的矛盾 ，解决相关问题 。

但是 ，在 2 0 1 3 年初 ，
Ｓ 省的某煤矿发生重大安全生产事故 ，

全省所

有煤矿强制停产 5 个月 。 省政府决定加快煤矿整顿的进程 ，发布了 《 Ｓ

省人民政府办公厅关于加快推进煤矿整顿关闭工作的紧急通知 》 （
Ｓ 省

政府办公厅函 ［
2 0 1 3 ］ 1 3 3 号 ） ，提出由每个市县的领导成立专门 的工作

组 ，强力推进煤矿整顿工作 。 在 2 0 1 3 年 5 月之前 ， 当时省政府既定的

全省关停煤矿的数额为 1 2 0 家 ，
分到 Ｙ 市为 1 6 家 ，再分到 Ｌ 县只有 4

家
；
而当年初省 内煤矿发生重大事故后 ， 全省的关停数额提升到 4 0 0

家 。
？Ｙ 市和 Ｌ县的关停任务和工作压力都猛增 。 为此 ，从省到市再

到县 ，采用了
“

目标管理责任制
”

的工作方法 ，整顿煤矿从以市场规律

为主变成了 以行政推动为主 ，从经济任务变成了政治任务。

“

目标管理责任制
”

的运作机制在一些研究中 已有呈现 ，其基本特

征是上级政府以量化考核的方式为下级负责人下任务 、定 目标 ，并依据

量化考核的标准进行问责 （
王汉生、王

一鸽 ，
2 0 0 9

） 。

“

目标管理责任

① 具体名单参见 《ｓ 省煤矿兼并 重组工作领导小组办公室关于 Ｓ 省 2 0 1 3 年度关闭 煤矿 （矿

井 ）
名单的公告 》 。
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制
”

体现的是
“

压力型
”

运作 ，引导官员动用各种手段完成上级规定的

任务 （荣敬本 、杨雪冬 ，
1 9 9 8 ） 。 在 Ｌ 县的煤矿整顿工作中 ，

‘‘

目标管理

责任制
”

的特征非常明显 ，
其操作步骤包括 ：

定量化 目标 、规定时间节

点 、进行奖惩考核 。 在 目标方面 ，
全省在 2 0 1 3 年预计关停煤矿 4 0 0 家 。

而 Ｙ 市在 Ｓ 省煤矿总数中约 占 1 5 ％
，所以关停 4 0 0 家的任务分解到 Ｙ

市有 6 3 家
；同样 ，

Ｌ县在 Ｙ 市的煤矿总数中约 占 2 5 ％
，
所以从 Ｙ 市的

6 3 家中
，
分到 Ｌ 县有 1 6 家。

？ 在
“

压力型
”

机制下 ，
工作 目标的确定是

按照政治任务来定额分配的 ，不考虑 目标本身是否符合实际情况 。 而在

时间节点方面 ，
必须在 2 0 1 3 年底统一完成 ，每个关闭的煤矿要由上级验

收 ，并提交档案到省政府工作小组 。 在问责机制上 ，上级也非常严厉 ，直

接对党政一把手表明 ，

“

完不成就换人
”

（访谈资料 ，
2 0 1 4 0 4 1 8ＲＳＪ ） 。

在这样强硬的 目标任务下 ，
Ｌ县原来打算的

“

合理合法
”

关停煤矿 ，

利用缓冲期消化矛盾 、调整结构的方案势必行不通了 ，新的任务要求采

用非常手段 ，快速强硬完成 1 6 家煤矿的关停。 到 2 0 1 2 年底 ，
Ｌ 县总共

有煤矿 5 3 家 ， 而 2 0 1 3 年需要关停 1 6 家 ，关停的煤矿占总数的 3 0 ％
， 比

例相当大 ，
工作难度也相当大 。 那么 ，

Ｌ 县是如何完成这 1 6 家煤矿的

关停任务的呢 ？

Ｌ 县将这一任务分为三个步骤来完成 。 第一个步骤是区域内指标

统筹 。 Ｌ县政府分析认为 ，本县的煤矿资源开采条件较好 ，煤矿企业的

技术条件也基本达标 ，
强行在县里关停 1 6 家 ，从资源综合利用和县域

经济发展来看都很不划算 ，所以 Ｌ 县决定去其他县购买指标 ，
不足的

部分再由地方补 。 县政府经四处打探和协商 ， 最终在 Ｙ 市境内 的其他

几个县以均价 1 0 0 0 万元左右买了 5 个矿来关闭 ，这 5 个矿本身年产量

就很少 ，而且已经处于关停的边缘 ，愿意出让给 Ｌ 县作为关停矿。
② 第

二个步骤是关停县内有问题的矿 ，

一

共关闭了 4 家 ，其中
一

个是发生过

事故的煤矿 ，

一个是已经阶段性停产的矿 ，还有两个是技术改造难度

大的矿 。
③ 在第

一和第二步骤完成后 ，
还剩下 7 个关停指标 。 没有其

① 具体名单参见《Ｙ 市煤矿兼并重组工作领导小组 办关 于下达 2 0 1 3 年度小煤矿关闭 目 标

任务的通知 》 。

② Ｌ 县的矿藏质量在整个 Ｙ 市的产煤 区 中较高
，
周边 区县的矿藏质量相对较差 。 关停任务

一方面让 Ｌ县政府感 觉不公平
，
分派关停任务的时候不考虑质 量 ，

只考虑数量 ， 实际上造

成 了 Ｌ 县相对受损 ， 因为 关停产量 高 的煤矿成本更 高 ；但另
一

方面也让 Ｌ 县有操作余地 ，

可以从矿藏质量较差的周边 区县购 买瀕临破产的煤才来完成任务。

③ 县政府的判 断标准是这两个矿再投入 1 0 0 0 万元都难以达标 。
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他硬性的标准就按资源的多少进行排序 ，资源量排名靠后的强行关闭 。

这种执行方案显然不合法 ， 但省里强制要求 ，县里也只能采用非常手

段 。 如果按照省政府 2 0 1 3 年 3 月 出台的文件 ，这几家煤矿都不属于要

关闭的企业。

Ｌ 县对关停煤矿的责任制并不认可 ，认为从行政执法的角度来讲 ，

县内的煤矿都是获得许可证合法开采的 ，省里凭什么下达关停计划 ？

但在强大的上级压力下 ，这项工作必须推动 ， 为此 ，在 申请到上级的资

助后 ，县里也花费了大量的财力来推动煤矿关停工作 ，试图用较高的补

偿来获得矿主的认可 。 关停煤矿的赔偿资金涉及到省市县三级 ，在省

级层面 ，关停年产量 9 万吨及以上的矿井省财政补助 4 0 0 万元 ，
9 万吨

以下的省财政补助 3 0 0 万元 ，兼并重组？关闭的省财政补助 1 0 0 万元
；

而在市级层面 ，
相应的财政配套补助标准的是 7 0 0 万元 、

6 0 0 万元、
2 0 0

万元
；县财政标准有所不同 ， 只按产量大小 ，不区分直接关停还是兼并

重组 ，年产量 9 万吨及以上的矿井县财政配套赔偿金 7 0 0 万元 ，
9 万吨以

下的是 6 0 0 万元
，所以县的配套赔偿标准是鼓励兼并重组。 综合省市县

三级标准 ，

一个 9 万吨以上的矿井可 以获得 1 8 0 0 万元赔偿金 ，
9 万吨以

下的获 1 5 0 0 万元 ，兼并重组的矿井有 9 0 0 万元赔偿金 。

但是 ， 即使省市县三级花费很大的财力 ， 关停煤矿的标准仍然很

难为矿主所接受 ，

一般的煤矿都是两千多万元的成本 ，财政资金并不

能弥补损失 ，为此 ，
Ｌ 县又根据矿井本身的成本 ，

追加 了赔偿标准 ，
基

本追平矿井成本 ，
而不足的赔偿金是 由未被关停的煤矿按照生产量支

付 。 为什么这样操作呢 ？Ｌ 县解释说 ，
1 6 家煤矿关闭 了 ，那剩下 的煤

矿发展受益 ，所以县政府要求剩下的煤矿补助赔偿金 。 具体的标准是

从 2 0 1 3 年 1 1 月起出井
一

吨煤多收 2 0 元的税费 。 从 2 0 1 4 年的煤矿价

格和市场走向来看 ，估计最少要征收 3 年的费用才能足额 。 2 0 1 3 年关

停的煤矿中 ，
最高赔偿金为 3 7 6 0 万元

，是
一

家年产量 1 5 万吨的 中型

矿 。 对于这家煤矿 ，
三级财政只能支付 1 8 0 0 万元

， 剩下的 1 9 6 0 万元

就是由未被关停的煤矿支付 。 在关停的流程方面 ，
2 0 1 3 年 8 月 底关闭

的 ，首付协议价的 5 0％ ；
1 0 月 底关闭的首付 4 0％ 。

？ 如果企业处理好

① 兼并重组 与 直接关停不 同 ，
前者是合并到其他煤矿 中 ， 没有 完全停止经营 。

② 因 为矿主的意见很大
，
政府也考虑到很多 企业资金借货压力 非常大

，
所 以对没有 官司 牵

连 的煤矿 实 际首付比例都在 6 0 ％以 上。
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了所有的设备 、矿井 、工人工资等问题 ，与政府签字盖章的 ，视为完成关

停 ，然后再支付剩下的费用 。 但是 ，对于完全关停的煤矿 ，
也要扣 2 0 ％

用于解决开采带来的各种后续问题 ，
比如环境破坏 、工人工资等 。 终

于 ，在种种强硬的措施之下 ，
Ｌ 县完成了 2 0 1 3 年关停 1 6 家煤矿的

任务 。

由此 ，

一场本来较为温和的煤矿整顿政策愈演愈烈 ，变成了
一

次

被严厉执行的政治任务 。 本来 Ｌ 县的煤矿关停任务只有 4 家
，
但是突

然猛增到 1 6 家 ，而且 ，其关停标准也超越了政策规定的问题煤矿 ， 变

成了强制性的数量分配。 同时 ，各级政府都配备了较多 的财政资金 ，

动用了各种强硬的手段 ， 最终完成 了这次任务 。 这样一场轰轰烈烈

的运动给 Ｌ县造成了 巨大的影响 ，最为直接的是关停 1 6 家煤矿造成

了 3 0 0 0 多名煤矿行业的职工下岗 ，县财政也损失巨大 。 突然而来的

下岗风潮唤起了Ｌ 县煤矿行业积攒多年的矛盾 ，继而演变成
一场基

层治理危机。

四 、基层治理危机的出现与应对

1 0 多年来 ，
Ｌ 县的煤矿行业一直都没有为职工购买社会保险 。 这

一隐患在以前并没有成为
一

个问题 ，
因为企业正常运转 ， 职工正常上

班 ，能够从行业发展中分享收益 。 但是 ，当多个煤矿突然关闭时 ， 隐患

就变成了危机 。

Ｌ 县大量煤矿的关闭 ，让县财政收入减少 2 0 ％左右 ；在关闭煤矿的

过程中 ，政府财政又支付了上亿的赔偿金 ，这给县财政带来很大的压

力 ，让解决煤矿关停问题的相关经费十分紧张。 然而对于职工来讲 ，影

响 贝ｉｌ更为巨大 。 关停 1 6 家煤矿造成 3 0 0 0 多名职工下 岗 ， 占煤矿行业

职工总数的 1 ／5 左右 。 这些职工在煤矿打工
一

年的总收入在 4＿元

以上 ，

？是其重要的收人来源 ，而大规模的煤矿关停无疑影响了他们的

经济收人 。 关停煤矿是国家强力推行的政策 ，职工 自然难以反对 ，但要

求补偿却是职工可以争取到 的权益 ，他们选择的主要切人点就是积压

了多年的社会保险问题 。

① 据县经信局统计 ，
2 0 1 3 年

，
煤矿职工的平均 月收入在 3 5 0 0 元左右 。
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职工们提出 ，煤矿企业在多年的经营中 ，

一直逃避给职工购买社会

保险 ，违背国家法律政策 。 现在煤矿面临关停 ，企业主应该给予职工补

偿 ，将企业长期拖欠的社会保险购买费用发放给职工 。 按照
一

个职工

月 收人 3 0 0 0 元的平均数来计算 ，企业每月应该为职工支付 5 0 0 元左右

的保险费 ，

一年就是 6 0 0 0 元 。 很多职工在 Ｌ 县的煤矿行业工作时间较

长 ，有的从业超过 1 0 年 ，按照职工的要求 ，他们应该获得几万元的补偿

金 ，这是
一

笔不小的收人。 而煤矿企业主对此非常反对 ，他们认为 ，在

签订劳动合同时巳经协商明确 ，职工的社会保险费用直接作为工资发

放 ， 由职工 自行购买 ， 即使企业关停了 ，
也没有理 由再支付职工社会保

险费用补偿金 。 实际上 ，大部分煤矿企业也没有资金支付这笔费用 。

例如
，
Ｌ县的 ＢＸＬ 煤矿开采近 1 0 年 ， 每年雇佣 的职工 2 0 0 

－

 4 0 0 人
，按

照职工提出的方案 ，每人每年赔偿金在 6 0 0 0 元左右 ，那 ＢＸＬ 煤矿总共

要赔偿的社会保险费在 1 2 0 0 
－

 2 4 0 0 万元之间 ，这对于一个已经因为关

停受损的企业来说是难以支付的巨款 。 也有企业主表示 ，
可 以为职工

购买社会保险 ，
但职工必须将劳动者应该承担的社会保险缴纳金退还 ，

这部分缴纳金已经作为货币收人直接发放给了职工 。 如果职工退还这

部分缴纳金 ，
企业主可 以承担企业应付部分 ，为职工补办若干年来欠缴

的社会保险费 ，但这
一提议遭到大多数职工的拒绝 。 企业主未能满足

职工的诉求 ， 职工就转而采取集体行动 ， 以多种方式向县政府施加压

力 ，让政府出面解决这一问题。

职工以三种方式进行了抗争 。 首先是司法诉讼 ，有 四个企业的职

工聘请了律师 ， 向法院提起诉讼 ，认为之前企业与职工签订的劳动合同

不合法 。 虽然劳资双方约定将社会保险费用 以工资形式发放 ，但是这

种约定本身违反了 国家法律 ’
企业必须承担购买社会保险的义务 ，所以

在企业关停时需要将拖欠的社会保险金赔偿给职工 。 其次是集体上

访 ，从 2 0 1 3 年年底开始 ，先后有几百名职工在县 、市 、省各级政府上访

几十次 。 比如
，

2 0 1 3 年年底曾有上百名职工组织摩托车队 ， 到 Ｙ 市市

政府上访 ，影响很大 ；
而到县政府的上访更是

“

家常便饭
”

，大大小小的

上访有几十次 ；矿区所在的乡镇政府也接待 了数十次的上访 。 第三种

抗争的途径是到矿井阻工 ，
ＢＸＬ 煤矿在兼并重组后 ，

原来的职工要求

补偿社会保险金未果 ， 曾聚集上百人到矿区阻工 ，致使矿井一个月未能

正常运作 。 多种形式的抗争给 Ｌ县带来了很大的维稳压力
，
用 Ｌ 县政

府官员的话来说 ，相关部门因 为社会保险上访问题
一

直处于
“

常抓常
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管常接访
”

的状态 ；

？也让煤矿整顿问题变得更加棘手 ，如果处理不当 ，

就会牵扯更多的职工卷入进来 。

那么 ，县政府是如何应对这场治理危机的 ？ 从已有的做法来看 ，有

四种主要的策略 。 第一是增加职工司法诉讼的难度 ，县法院提出涉诉

职工的社会保险问题各有不同 ，所以必须单个审理 ，让职工难以作为集

体提请诉讼 ，增加了难度 。 其次是对上访职工采取拖延战术 ，
只要能控

制住打碰矿井 、冲击办公部门等过激行为 ，基本都是任 由职工上访 。 第

三
，县里也想办法统筹解决一些社会保险问题 ，

比如 ，
通过新农合渠道

来帮助部分职工购买社会保险 。 另外 ，为了避免新的社会保险问题继

续发生
，
Ｌ 县要求煤矿企业给职工发放工资时 ，

在工资条中分别标明个

人收人和社会保险费用 ，在将来发生纠纷时证据更明确 。 当然 ，从应对

的效果来看还存在很多问题 ，从 2 0 1 3 年下半年开始关停煤矿到 2 0 1 4

年 4 月 笔者调查之际 ，各种民众抗争行为一直在持续发生 ，职工的要求

得不到满足 ，关停煤矿企业又损失巨大 ，双方都对政府的作为不满 。 尽

管 Ｌ 县已经为解决煤矿关停带来的问题花费 了 巨大的财力 、物力 ，但

化解这场危机的前景仍不明朗 。

五、政策的适用性与执行压力

本文的重点是关注一场基层治理的危机何以会发生 ，分析的线索

是这场危机与政策执行的关系 。 本研究认为 ，在考察政策执行的过程

时 ，需要从政策执行的结构背景来解读其中的问题 ，
而不仅仅是观察基

层政府的行为本身 。 抽象而言 ，在基层社会中 ，政策执行的结构背景有

两方面的重要维度 ：政策适用性与政策执行压力 。 所谓政策适用性是

指政策规定与基层实际情况的吻合度 ，如果政策的规定符合基层实际

情况 ，那政策适用性就高 ，
可操作性就强

；
若政策规定不符合基层实际

情况 ，政策的适用性就低 ，操作性就弱 。 政策适用性的高低会影响政策

执行的难度 ，适用性越高 ，执行难度越小。 政策适用性的影响因素很

多 ， 比如政策本身制定水平的高低 （ 宁国 良 ，

2 0 0 0
 ；
黄毅 ，

2 0 1 1
） 、基层情

况复杂程度 （
王绍光 ，

2 0 0 8
） 、 科层结构复杂性 （ 陈家建等 ，

2 0 1 3
） ，对这

① Ｌ 县人社局 ， 《 Ｌ县煤炭企业职工社会保险的现状汇报》 （ 2 0 1 4 年 4 月 ） 。
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些影响政策适用性的具体因 素本文不做详细讨论 ，
只是提出政策适用

性这样
一

个分析维度 ，用于研究政策执行的特征 。

影响政策执行的另
一

个因素是执行政策的压力 ，执行压力是指上

级政府为执行政策配置的奖惩手段 ，奖惩越严厉 ，政策执行的压力越

大 ；奖惩越轻微 ，政策执行的压力越小 。 显然 ，
压力越大 ，

基层政府执行

政策的动力越大 ；
压力越小 ，

基层政府执行政策的动力越小 。 在其他条

件相同 的情况下 ，
执行压力越大 ，政策越有可能被推行 ；

执行压力越小 ’

政策被推行的可能性越小。 影响政策执行压力 的因素很多 ， 比如经济

利益 （ Ｏｉ
，

1 9 9 9 ） 、政治动员 （周雪光 、练宏 ，
2 0 1 1

）等 。

在中国 的基层社会中 ，政策的适用性与执行压力都面临 比较复杂

的问题 。 政策制定方面 ，在中央集权的体制中 ，政策来源以 中央政府为

核心 。 中央制定的政策与地方的实际存在差异 ，这种差异导致大量的

政策在基层适用性较低 （ Ｏ
＇

Ｂｒｉｅｎ＆Ｌｉ
，

1 9 9 9 ） ， 艾莱斯那和斯波劳雷

（
Ａｌｅｓ ｉｎａ＆Ｓｐｏｌａｏｒｅ

，
 2 0 0 3

） 将其称 为
“

国 家的规模 成本
”

； 周雪光

（
2 0 1 1

）指出 ，这是中 国国家体制 中为了维持权威性而牺牲治理有效性

产生的张力 。 因此 ，大量的国家政策在基层都因为适用性不高而面临

执行难度大的问题 。

在执行压力方面 ， 中 国的政策执行压力常常处于微弱和强力之间 ，

有很多政策执行压力很弱 ，以至于造成
“

政令不行
”

或者
“

变通执行
”

的

局面（
王汉生等

，
2 0 1 1

） ； 而在某些情况下 ， 有的政策执行压力又非常

大 ，不惜人力 、物力推行 ，造成轰轰烈烈的运动 （周雪光 ，
2 0 1 2

） 。 由此 ，

结合政策适用性与政策执行压力这两个分析维度 ，
可 以提出

一

个分析

基层政策执行的研究框架 ，
其主要模式如下表所示ｏ

政策适用性
—

低高

小消极执行正常执行 （慢 ）

、

丨 大运动式执行正常执行 （快 ）

在适用性较高的情况下 ，可操作性强 ，政策推行的难度小 ，公共政

策就能够比较容易地被基层接受 。 如果执行压力小 ，则政策会缓慢推

行 ；如果执行压力大 ，则政策会被快速推行 。 正常执行的情况常见于各

类争议不大的政策法规 ， 比如实施西部大开发 （
王绍光 ，

2 0 1 4
：

5 8 － 9 1
） 、
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发展社会组织 （王名 ，
2 0 0 8 ） 、开展社会管理项 目 （陈家建 ，

2 0 1 3 ）等 。

然而 ，如前所述 ，在中 国的治理体制中 ，大量的政策在基层的适用

性较低 ，这时政策执行就会出现问题 。 如果执行压力较低 ，就会形成消

极执行的局面 。 所谓消极执行 ，是指基层对政策没有公开违背 ，但执行

力度很小 ， 只是象征性地执行 ，没有完成政策的核心 目标 。 只要政策适

用性低 ，执行压力不大 ，消极执行的情况就会在基层治理中大量出现 。

比如 ，在乡镇企业发展时期 ，地方政府为了维护当地利益 ，在上级要求

不严的情况下 ’消极执行国家的税收法律和政策 ，为乡 镇企业创造了很

多逃避税收的机会 （ Ｏｉ
，

1 9 9 9 ） 。 如果政策适用性低 ， 政策在基层的推

行阻力就很大 ，这时候再加以 巨大的执行压力 ，
基层政府极易采用非常

规的手段达成政策 目标 ， 由此产生运动式执行的现象 。 所谓的运动式

执行 ，是指基层政府超越常规行政程序 ，利用各方面资源 ，用强力手段

推行政策 （周雪光 ，
2 0 1 2 ） 。 运动式执行往往在政策对象选择 、政策执

行程序等方面超出 了政策本身的规定 ，形成
“

去制度化
”

的后果 （冯仕

政
，

2 0 1 1
） 。 运动式执行在中国的基层社会并不少见 ，

比如从 1 9 8 0 年开

始 ，在强大的政治压力下 ，严格的计划生育政策不惜以 巨大的司法 、财

政 、人力成本强制推行 ，
以克服执行中的巨大阻力 （易富贤 ，

2 0 1 3
） 。 2 0

世纪 9 0 年代 ， 国家强制要求 乡镇企业转制 ，基层存在着抵触情绪 。 在

此情况下 ，
地方政府采取

“
一刀切

”

的强力手段 ， 让所有的集体制企业

全部转卖给私人 ，并且不允许兴办新的乡镇企业 ，强制造成了乡镇企业

的突然终结 （新望 ，
2 0 0 5 ） 。

上述研究框架也可用来分析本文所研究的 Ｌ 县因为关停煤矿所

产生的基层治理问题 。 在 Ｌ县的情况中可 以发现 ，无论是职工社会保

险的法律政策还是问题煤矿关停的政策在 Ｌ 县的适用性都较低 。 国

家强制要求社会保险的法律政策因为劳动力流动性高 、地域间协调性

差 、生产的政策干预性强等问题造成适用性低 ，而国家部门也
一

直没有

出 台更具针对性的细化政策 ，导致整体性的政策推行难度大 。 同时 ，对

于执行社会保险的法律政策 ，上级政府的行政压力并不大 ，并没有强制

性的清查 ，造成多年以来 Ｌ县在煤矿职工的社会保险问题上
一直处于

消极执行的状态 。

关停煤矿的政策与 Ｌ县的实际情况同样存在差距 。 对 Ｌ 县来说 ，

基于财政收益 、产业结构 、 职工就业等多方面的原因 ， 大量关闭煤矿存

在很大难度 ，不利于 Ｌ县解决煤矿行业十几年来已经积累的问题 。 但
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是从 2 0 1 3 年夏季开始 ，上级政府对 Ｌ 县关停煤矿施加 了 巨大的压力 ，

县政府不得不以运动式治理的方式强制推行大量煤矿的关停并转 。 在

此
，我们看到了运动式执行的特征 ，本来应该关停安全生产不达标 、开

采行为不合法的企业 ，但为 了完成上级交办的
“

目标责任制
”

，县政府

只好抛开既定的政策框架 ，强行要求 1 6 家煤矿关闭 ， 即使其中部分煤

矿完全符合安全生产的规定 。
？ 关停煤矿的工作非常迅速 ， 只用了不

到半年的时间 ，造成很多矿井来不及进行资产处理 、债务清理 、

②职工

劝退等工作
，
遗留问题很多 。

六、波动式政策执行所引发的基层治理问题

在政策适用性较低的情况下 ，
因为执行压力大小不同 ，

基层的政策

执行常常出现消极执行与运动式执行两种情况 ， 因此 ，在中国的基层社

会 ，政策执行常常是波动式的 。 所谓的波动是指针对某个领域 ，相关政

策的执行情况会出现明显的变动 ，

一时对政策执行得很宽松 ，出现消极

执行的现象 ；

一

时又可能执行很严厉 ，
出现运动式执行的现象。

Ｌ 县的煤炭行业就出 现了典型的波动式政策执行情况 ，
在职工社

会保险的问题上 ，因为 国家的法律政策在 Ｌ 县很难操作 ，从而长期处

于被消极执行的状态 ，政策的核心 目标基本没有实现 ；
而在煤矿关停的

问题上 ，从 2 0 1 3 年开始
， 因为从中央到省市的压力非常大 ，所以县政府

不得不采取强硬手段 ，硬性关闭
一

大批矿井 ， 由此产生对相关政策运动

式执行的现象 。 同时 ，关停煤矿与社会保险的问题又具有极强的关联

性 ，煤矿关停造成大批职工下 岗 ， 由此引发职工对社会保险的补偿要

求
，从而产生大规模的集体抗争 。

政策执行波动是造成当前许多基层治理问题的重要原因 。 在消极

执行的情况下 ，政策 目标没有落实 ，实际情况与政策导向之间的差异造

成问题的积累 。 政策消极执行的时间越长 ，
牵涉的组织和个人越多 ，积

累的矛盾就越严重 。 而到了运动式执行阶段 ，政策又被不惜一切代价

① 有几 家煤矿刚 刚 完成技术改造通过 了 政府 的安全生产 验收 ，

2 0 1 3 年底仍 被突然 关闭 。

这影响 了其他企业主 的技改积极性 ， 因为即使技改完成还是有 可能被关 闭 。

② 因为矿 井的投资很大 ，所以 当地流行民间拆借来维系煤矿的资金运转 ，
突然大量关 闭煤矿 ，

对 当地 的金融借货秩序产 生很大影响 ，不少煤矿老板因为还不起债务跑路甚至 自杀 。
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大规模的推行 ，
不仅损失了制度本身的合法性 ，阻碍了法治性解决问题

的渠道 ，
而且让大量的问题突然性爆发 ，失去了 问题调整的缓冲期 ，让

基层社会不得不面临巨大的压力 。 比如本文所分析的 Ｌ 县 ， 十几年

来 ，职工社会保险的政策得不到落实 ，消极的政策执行模式让几十家企

业 、上万名职工都牵涉到了逃避社会保险的问题中 。 只是在行业正常

运转时 ，这
一

问题没有暴露出来而巳 。 从 2 0 1 3 年开始 ，关停煤矿的政

治压力越来越大 ，

Ｌ 县不得不突然性地大规模关停 1 6 家矿井 ，动用 了

不少非常手段。 大规模关停煤矿造成了 3 0 0 0 多名职工下岗 ，这些职工

失去了工作机会 ，
只能借社会保险问题寻求补偿 ；

而对于企业来讲 ， 突

然关停造成较大的资产损失 ，无力承担高额的社会保险补偿金 ；
对于县

政府来说 ，大规模关停煤矿造成财政支出 巨大 ，财源减少 ，
要解决职工

社会保险问题捉襟见肘。 由此 ，十几年积累起来的问题在突然爆发时

得不到解决 ，演变成一场基层治理危机 。 这一过程如下图所示。

极执动式执）

从更多的研究积累来看 ，

“

宽松
”

与
“

严厉
”

交替出现的波动式政策

执行在中 国的地方社会是
一

种常态 ，其产生的基层治理问题也大量发

生 。 比如 ，在财政税收体系中 ，从 2 0 世纪 8 0 年代开始 ，
地方政府的预

算外收入猛增 ，财政支出 的制度监管弱化。 而分税制的改革突然收紧

了地方政府传统的预算外收人 ，但其支出结构的延续造成了巨大的地

方债务问题 （周飞舟 ，
2 0 1 2

：
8 1 

－

9 8 ） 。 9 0 年代 ，
基层政府不顾国家的三

令五 申 ，过多依靠
“

三提五统
”

等方式获取政府运转资金 ，形成了
“

汲取

型
”

政府。 税费改革之后 ，基层政府失去了向下收费的财源 ，
不少基层

政权陷入瘫痪 ，基层治理悬浮于社会 （周飞舟 ，
2 0 0 6

） 。 在金融监管中 ，

不少地方政府对民间金融监管长期缺位 ，滋生许多风险 。 而一旦 出现

问题 ，则地方政府对民间金融可能是
“
一刀切

”

的禁止 ，从而阻碍金融

稳定发展 ，影响地方经济 （张翔 ，
2 0 0 6

；高晋康 、唐清利编著 ，
2 0 1 2 ） 。 在

信访工作领域 ，基层政府长期以来因为行政方式粗暴 ，制造了大量的利

益受损群体 ，

一旦国家在正式层面肯定信访 ，当地的信访就会爆发式地
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增长 ，
让基层政府难以应对 （ 田先红 ，

2 0 1 2
）

… …

由此我们看到 ，在中 国

的地方社会 ，政策执行波动现象广泛存在 ，
产生的问题也存在于多个领

域 。 因此 ，本研究所提出 的分析框架 ，
对观察中国基层社会具有较为广

泛的解释力 ，能够帮助我们从治理机制的层面认识基层治理的部分问

题所在 。

七、结论与讨论

通过对 Ｌ县煤矿行业的研究可以看到 ，基层政府在执行公共政策

时可能采取截然不同 的执行方式 ， 消极执行与运动式执行交替出现。

这两种政策执行方式看似对立 、各处一极 ，但其实二者存在着很强的关

联性。 消极执行与运动式执行都是政策适用性较低的情况下 ，
基层政

府因为执行压力不同而选择的执行方式 。 从本质上讲 ，两种执行方式

都是非制度化的 ，是对公共政策执行程序与规则的违背 。 在这个意义

上
，
二者是同样问题的

一

体两面 。 这种执行波动来源于特定治理体制

下政策适用性低与执行压力变动造成的张力 。 政策制定权 自上而下的

分配使得很多公共政策不符合基层实际 ，而政绩导 向的管理体制又使

得执行压力可能因为具体事件产生极大的变动 （冯仕政 ，
2 0 1 1

） ， 因此 ，

波动式执行在中国公共政策的执行中成为一种经常出现的现象 。 消极

执行与运动式执行都是对政策规则的偏离 ，政策执行波动 的反复出现

弱化了制度的规范力 ，给基层治理本身造成了 问题 ：消极执行阶段积累

了大量的矛盾 ，
而在运动式执行阶段这些矛盾被快速激化和暴露 ，如果

地方政府应对不足 ，极有可能就此产生基层治理危机 。

需要说明的是 ，本文只是对经验现象的事实性分析 ，不对事件本身

做特定的价值判断。 比如 ，
Ｌ县煤矿职工到底应不应该获得赔偿 ，运动式

关停大量煤矿的做法到底对不对 ，
这并非本文所意图讨论的问题 。

① 笔

① 实 际上
，在调研中也可以看到 ， 涉及政策执行的各方都认为 自 己是受损 的

“

弱势群体
”

，

很难 简单做出价值判断 。 从职 工的 角庋来讲
，
好好的工作机会突然丧 失

，
当 然应该得到

补偿
；

从煤矿老板的 角度来讲
，
投入大量的资金完成技术改造

，
按照 国 家规范合法经营 ，

但却被强制关停
，
损失惨重 ；

从县政府的 角度来讲 ，

上级政策 不合理却 又不得不执行
，
县

财政大大減 少 ，而 且还要面对取工上访 引发的社会稳定问题 。
三方诉求之 间的 张力体现

了基层社会政策执行的复杂性 。
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者只是尝试通过 Ｌ县的案例 ，
揭示在中 国基层社会中公共政策执行的

复杂性 。

从 Ｌ县的事例来看 ，政策执行的问题并不仅仅是基层政府单方面

策略性的选择造成的 ，
还在于基层政府所嵌入的政策执行环境 ，在政策

适用性不足 ， 同时执行压力在弱与强之间变迁时 ，政策执行在基层就极

易出现波动而弓 Ｉ发基层治理问题。 对这些机制的关注和研究能让我们

更全面地分析政策执行与基层治理的问题 ，而不是简单地认为对基层

政府管得越紧 ，政策执行的效果越好 。 而且 ，在政策制定层与执行层存

在较大差异的情况下 ，
政策在基层的适用性会很低 （ 周雪光 ，

2 0 1 4
） ，对

基层的管制越紧 ，反而越有可能造成治理的失效 ，这也是本研究所透视

出的
一

个问题 。

本研究还有许多需要讨论的问题。

首先 ，在理论逻辑层面 ，非常重要的问题是为什么会出现政策执行

压力 的明显变化 ，这种压力又是如何在行政体系内部进行传导的 ？ 这

是深层次解释政策执行出现波动的关键 。 对这一问题的回答需要从整

个行政体系的角度进行分析 ，但囿于经验案例？和笔者学识 ，
不能展开

对该问题的讨论 ，只能通过贡献经验研究来引起学界对此类问题的更

多关注 。

其次 ，在分析框架层面 ，本文只是概要地从执行环境的视角提出政

策适应性与执行压力两大维度 ，这只是从经验事实引发的
一

个观察框

架 ，
而对这两个维度的详细解析还有待进一步的具体研究 。

第三 ，在经验事实层面 ，作为一个案例研究 ，本文所提出 的分析框

架和主要观点是否具有对当前中 国政策执行问题的普遍解释力 ，
还需

要更多的经验积累 ，本研究权作抛砖引玉 。

参考文献 ：

曹锦清 ，

2 0 0 4
，
《黄河边的 中国》 ，上海 ：文艺 出版社 。

陈家建 ，
2 0 1 3

， 《项 目制与基层政府动员 ：
对社会管理项 目化运作的社会学考察》 ， 《中国社会

科学》第 2 期 。

陈家建、 边惹敏、邓湘树 ， 2 0 1 3 ， 《科层结构与政策执行》 ， 《社会学研究》第 6 期 。

① 了解政策执行压力的产生和变动 ，
需要对高层级政府进行调研 ，

比如
， Ｌ 县煤矿关停的执

行压力来源 于省政府的决策层 。 但这类 调研难庋较大
，
所 以 大 多数研 究都 只能限 于基

层 ，
本研究也是在基层政府的角 庋进行的调研分析 。

4 3



社会学研究 2 0 1 5 ． 3

丁煌 、定明捷 ， 2 0 0 4
， 《

“

上有政策 、下有对策
”
一

案例分析与博弈启 示 》 ， 《武汉大学学报 （ 哲

学社会科学版 ） 》第 6 期 。

冯仕政
，

2 0 1 1
，
《中国国家运动的形成与变异 ：

基于政体的整体性解释 》 ， 《开放时代》第 1 期 。

髙晋康 、唐清利编著 ，
2 0 1 2

， 《我国民间金融规范化法律规制 》 ，
北京 ：法律出版社 。

何显明 ，
2 0 0 8

，
《市场化进程 中的地方政府行为逻辑》 ，

北京 ：
人民出版社 。

何艳玲
，

2 0 1 3
，
《中国土地摇摆执法现象及其解释》

，
《法学研究》第 6 期 。

贺东航 、孔繁斌 ，

2 0 1 1
，
《公共政策执行的中国经验》

，
《中国社会科学》第 5 期 。

洪大用 ，
2 0 1 2

， 《经济增长 、环境保护 与生态现代化
一以环境社会学为视角 》 ， 《中 国社会科

学》第 9 期 。

黄毅
，

2 0 1 1
，
《公共政策执行偏差分析及对策研究》

，
上海交通大学硕士学位论文 。

李瑞昌 ，
2 0 1 2

， 《中国公共政策实施中的
“

政策空传
”

现象研究》 ， 《公共行政评论 》第 3 期 。

宁国良 ，
2 0 0 0

， 《论公共政策执行偏差及其矫正》 ， 《湖南大学学报 （
社会科学版） 》第 3 期 。

渠敬东
，

2 0 1 1
， 《项 目制 ：

一种新的国家治理机制 》 ， 《中国社会科学》第 5 期 。

渠敬东 、周飞舟 、
应星

，

2 0 1 1
， 《从总体支配到技术治理

——基于中国 3 0 年改革经验的社会学

分析》 ，应星 、周飞舟 、渠敬东编 《中国社会学文选》 ，
北京

：中国人民大学出版社 。

荣敬本 、杨雪冬
，

1 9 9 8
， 《从压力型体制 向民主合作型体制 的转变》 ，

北京 ： 中央编译出版社 。

萨巴蒂尔 ，保罗 ？Ａ？

，

2 0 0 4
，
《政策过程理论》

，
彭宗超译 ，北京 ：三联书店 。

折晓叶
，

2 0 1 4
， 《县域政府治理模式的新变化》

，
《中国社会科学》第 1 期 。

田先红 ，

2 0 1 2
， 《治理基层 中国 ：桥镇信访博弈的叙事 （

1 9 9 5－ 2 0 0 9
〉 》 ，
北京 ：社会科学文献出

版社 。

王汉生 、刘世定 、孙立平 ，
2 0 1 1

，
《作为制度运作和制度变迁方式的变通》

，
应星 、周 飞舟 、渠敬

东编 《 中国社会学文选》 ，
北京 ： 中国人民大学出版社 。

王汉生 、王
一

鸽 ，
2 0 0 9

， 《 目标管理责任制 ：农村基层政权的实践逻辑》 ， 《社会学研究 》第 2 期 。

王名 ，
2 0 0 8

， 《中国民间组织 3 0 年 ：走向公民社会》 ，
北京 ：

社会科学文献出版社 。

王绍光
，

2 0 0 8
，
《如何摸着石头过河 ？

——从农村医疗融资体制 的变迁看中国体制 的学习模

式与适应能力 》 ，
《中国社会科学》第 6 期 。

——

，

2 0 1 4
， 《中国 ？ 治道》 ，

北京 ：中国人民大学出版社 。

希尔 ，
迈克

、
彼特 ？休普 ，

2 0 1 1
， 《执行公共政策》 ，黄健荣等译 ，

北京
：
商务印书馆。

新望 ，

2 0 0 5
，《苏南模式的终结》 ，

上海
：上海三联书店 。

杨善华 、苏红
，

2 0 0 2
，
《从

“

代理型政权经营者
”

到
“

谋利型政权经营者
”

》
，
《社会学研究 》第

1 期 。

易富贤 ， 2 0 1 3
， 《大国空巢 ：反思 中国计划生育政策》 ，

北京
：中国发展出版社。

于建嵘 ， 2 0 1 0
，《抗争性政治 ： 中国政治社会学基本问题》 ，

北京
：
人民出版社。

张翔 ，
2 0 0 6

， 《合会的信息汇聚机制
一￣？

来 自温州 和台州等地区的初步证据》 ， 《社会学研究 》

第 4 期 。

周飞舟 ，

2 0 0 6
，《从汲取型政权到

“

悬浮型
”

政权
一

税费改革对国家与农民关系之影响》 ， 《社

会学研究》第 5 期 。

——

， 2 0 1 2
， 《 以利为利 ：财政关系与地方政府行为》 ，上海 ：上海三联书店 。

周雪光
，

2 0 1 3

1
， 《权威体制与有效治理 ：

当代中国国家治理的制度逻辑》 ， 《开放时代》第 1 0 期 。

4 4



丨专题研 究 Ｉ政策执行波动与基层治理问题

—

，

2 0 1 2
，
《运动型治理机制 ： 中国国家治理的制度逻辑再思考》

，
《开放时代》第 9 期 。

——

，

2 0 1 4
， 《从

“

黄宗羲定律
＂

到帝国的逻辑 ：中国 国家治理逻辑的历史线索》 ， 《开放时代 》

第 5 期 。

周雪光 、练宏 ，
2 0 1 1

， 《政府内部上下级部门 间谈判的一个分析模型一以环境政策实施为

例》
，
《中国社会学科 》第 5 期 。

Ａｌｅｓｉｎａ
，
Ａ．＆Ｅ．Ｓ

ｐ
ｏｌａｏｒｅ 2 0 0 3

，
Ｔｈｅｏｆ

Ｎａｔｉｏｎｓ．
Ｍａｓｓａｃｈｕｓｅｔｔｓ

：Ｔｈｅ ＭＩＴＰｔｅｓｓ．

Ａｎｄｅｒｓｏｎ
，Ｊ

．Ｅ ． 1 9 7 5
 ｆ
Ｐｕｂｌ

ｉｃＰｏ ｌ
ｉｃ
ｙ
－Ｍａｋｉｎｇ

．ＮｅｗＹｏｒｋ
：
Ｐｒａｅ

ｇ
ｅｒ．

Ｈａｌｌ
’Ｔ ．＆Ｌ ．

Ｊ
．ＯＴｏｏｌ ｅ 2 0 0 0



’
“

Ｓｔｒｕｃ ｔｕｒ ｅｓｆｏｒ Ｐｏｌｉｃ
ｙ

Ｉｍ
ｐ

ｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ


：ＡｎＡｎａｌｙｓｉ
ｓｏｆＮａｔｉ ｏｎａｌ

Ｌｅ
ｇ

ｉｓｌａｔ ｉｏｎ
，
 1 9 6 5 

－

1 9 6 6 ａｎｄ 1 9 9 3 
－

1 9 9 4 ．


”

Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎａｎｄ Ｓｏｃｉｅ ｔ
ｙ

3 1 ．

Ｌ ｉ
ｐ
ｓｋ

ｙ ，
Ｍ．

 1 9 8 0
，
Ｓｔ

ｒｅｅ
ｔ
－

ｌｅｖｅｌＢｕｒｅａｕｃｒａｃ
ｙ ：Ｄｉｌｅｍｍａｓｏｆ 

ｔｈｅＩｎｄｉｖｉｄｕａｌｉｎＰｕｂｌｉｃＳｅｒｖ ｉｃｅｓ ．Ｎｅｗ

Ｙｏｒｉｋ
：Ｒｕｓｓ ｅｌｌＳａ

ｇ
ｅＦｏｕｎｄａ ｔｉｏｎ ．

Ｏ
＇

Ｂｒｉｅｎ
， Ｋｅｖ ｉｎＪ

．＆Ｌｉａｎｊｉａｎｇ
ｌｉ 1 9 9 9

，
“

ＳｅｌｅｃｔｉｖｅＰｏｌｉｃ
ｙ Ｉｍ

ｐ
ｌ ｅｍｅｎｔａｔ ｉｏｎ ｉｎＲｕｒａ ｌＣｈ

ｉｎａ ．

“

ＣｏｍｐａｒａｔｉｖｅＰｏｌｉｔｉｃ ｓ 3 1
 （

2
）

．

Ｏ ｉ
，
Ｊ ｅａｎ Ｃ ． 1 9 9 9

，
ＲｕｒａｌＣｈｉｎａＴａｋｅｓｏｆｆ、

ＩｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌＦｏｕｎｄａｔｉｏｎｓｏｆ

ＥｃｏｎｏｍｉｃＲｅｆｏｒｍ．Ｂｅｒｉｃｅ ｌｅｙ ：

Ｕｎ
ｉ ｖｅｒｓｉ

ｔ
ｙ 

ｏｆＣａｌ
ｉ
ｆｏｒｎ

ｉ
ａ ｆｔｅｓｓ．

Ｏ ｓ
ｔ
ｒｏｍ

，Ｅ．1 9 9 9
，

＂

Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｒａ
ｔ
ｉｏｎａｌＣｈｏｉｃ ｅ

：ＡｎＡｓ ｓｅｓｓｍｅｎｔ ｏｆ ｔ
ｈｅＩｎｓｔｉ ｔｕｔｉｏｎ ａｌＡｎａｌ

ｙ
ｓｉｓ ａｎｄ

Ｄｅｖｅｌｏ
ｐ
ｍｅｎｔ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ．

”

 ＩｎＰ．Ａ．Ｓａｂａｔｉｅｒ （ ｅｄ． ）？Ｔｈｅｏｒｉｅｓｏｆ 

ｔｈｅＰｏｌｉｃｙ 

Ｐｒｏｃｅｓｓ．Ｂｏｕｌｄｅｒ
；

Ｗｅｓｔ ｖｉｅｗ．

0
’

Ｔｏｏｌ ｅ
，
Ｌａｕ ｒｅｎｃｅ Ｊ．

 2 0 0 0
，

“

Ｒｅ ｓｅａ ｒｃｈｏｎＰｏｌｉｃｙ Ｉｍ
ｐ

ｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ
：Ａ ｓｓｅｓｓｍｅｎｔａｎｄＰｒｏｓ

ｐ
ｅｃ ｔ

．


Ｍ

Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ 

ＰｕｂｌｉｃＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ｒｅｓｅａｒｃｈａｎｄ Ｔｈｅｏｒｙ 1 0 （ 2
）

．

Ｐｒｅ ｓｓｍａｎ
，
Ｊ ．Ｌ ．＆Ａ ．Ｗ ｉｌｄａｖ ｓｋ

ｙ
1 9 8 4

，
Ｉｍｐ

ｌｅｍｅｎｔａｔ
ｉｏｎ，

Ｂｅｒｋｅｌ ｅｙ 

：Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔ
ｙ 
ｏ ｆＣａｌｉｆｏｒｎｉａＰｒｅｓｓ．

ＶａｎＭｅｔｅｒ
，Ｄ ．Ｓ．＆Ｃ ．Ｅ ．ＶａｎＨｏ ｒｎ  1

9 7 5
，

＂

ＴｈｅＰｏｌｉ ｃｙＩｍｐ
ｌｅｍｅｎ

ｔ
ａ

ｔ
ｉｏｎｌ＾ｏｃｅｓｓ

：ＡＣｏｎｃｅ
ｐ

ｔｕａｌ

Ｆ
ｒａｍｅｗｏ ｉ

ｋ ．

＂

Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔ ｉｏｎａｎｄ Ｓｏ ｃｉｅ ｔｙ 
6
（

4
）

．

作者单位 ： 西南财经大学社会工作发展研究 中 心

责任编辑 ： 张志敏

4 5


