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基于公共选择理论完善我国行政问责制的几点思考

韩欢欢
(南京工业大学法律与行政学院，江苏南京211816)

摘要：目前，我国的行政问责制建设已初见成效，但尚存在问责文化滞后、问责法律缺失等问题。

公共选择理论以“经济人”假设为理论根基，以“政府失灵”问题为研究重点，分析政府行为低效

率的原因，并提出避免政府失灵的对策。在我国同样存在政府失灵、政府部门及官员的经济人

行为，所以公共选择理论所涉及的分析角度和方法，可以为我国行政问责制的完善提供有益的

借鉴。
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作为政治改革的制度创新，行政问责制是我

国政府向责任政府迈出的重要一步。目前，我国

行政问责制的建设已经初见成效。但是，从我国

行政问责制的实施情况来看，还存在较多问题。

因此，探讨我国行政问责制中存在的相关问题，提

出完善该制度的具体对策，对于全面贯彻实施依

法治国的基本方略，加快建设社会主义法治国家，

具有重大意义。公共选择理论以“经济人”假说

为基本假设前提，对“政府失灵”进行了充分详细

的论证，分析并探讨了政府办事低效率的原因及

提高方法。虽然公共选择理论是基于对西方政府

经济人假说而提出的，将这种假设应用到中国社

会主义国家的政府分析上，可能缺乏合理性。但

其某些分析方法和角度，能够为我国行政问责制

的健全和完善提供有益的借鉴。

一、我国行政问责制建设的概况

从历史上看，我国对失职官员的惩罚从来没

停止过。建国以来特别是改革开放后，许多失职、

渎职官员受到追究。2003年“非典”时期的“问责

风暴”被认为是中国行政问责制启动的标志。所

谓行政问责制，是指特定的问责主体针对各级政

府及其官员承担的职责和义务的履行情况而实施

的、并要求其承担否定性结果的一种规范总

和¨o。继而在中石油重庆开县“12．23”特大井喷

事故、山西黑砖窑事件、三鹿奶粉事件、松花江污

染等事件的处理中，都对其责任人进行了问责。

这样不仅强化了各级官员的责任意识，还促进了

行政问责制的发展。

伴随重大事件的频繁发生，从中央到地方各

级政府相继出台了一系列有关行政问责的规定，

不仅中央出台了《中国共产党党内监督条理(试

行)》、《党政领导干部辞职暂行规定》、《国家公务

员暂行条例》、《中国共产党纪律处分条例》等，而

且地方也陆续出台相关的问责文件。从2003年

8月以来，长沙、成都、重庆、南京、济南、深圳等市

级人民政府先后出台相关文件并全面实施行政问

责制，如长沙市率先推出《长沙市人民政府行政

问责制暂行办法》，将追究不能正确履行法定职

责的主要行政人的责任；成都市出台了《成都市

行政首长问责暂行办法》，其中提出22种情形要

问责行政首长；在新一轮的“问责风暴”过程中，

我国开始出现由权力问责逐步向制度问责的转变

趋势，出台的一系列问责制度和文件对于要不要

追究责任，怎么追究以及追究谁的责任等都进行

了相应的规定。总之，我国的行政问责制无论是

在理论、实践上，还是在制度建设上都取得了可喜

的进展。但尚存在行政问责文化滞后、行政问责

法律缺失、异体问责乏力、行政问责透明度不高、针

对行政问责的政府绩效评估机制存在缺陷等问题。
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二、公共选择理论的基本内涵

公共选择理论是美国著名经济学者詹姆斯·

布坎南等人创立的一种新公共经济理论，它是经

济学和政治学的交叉学科。其突出特点是利用西

方主流分析经济学的方法，探讨政治领域的问题。

用布坎南的话说：“我们想要做的事情，就是把四

十年来人们用以检查市场经济缺陷的方法，一成

不变地拿来研究一切国家公共部门。公共选择是

政治学上的观点，它从经济学家的工具和方法大

量应用于集体或非市场决策而产生。”L2’

所谓公共选择，是指资源在公共物品间的分

配是通过集体行动和政治过程来选择和决定的，

这实际上就是政府的选择和决定∞J。公共选择

理论的基础是“经济人”假说，指人们以追求个人

利益最大化为行为动机。因此，作为由个体组成

的政府同样受到利益的驱使与导向。公共选择理

论研究了在市场经济下“政府失灵”问题，就是针

对凯恩斯主义的主张，认为政府的活动并不总像

应该的那样或像理论上所说的那样“有效”。政

府失灵主要体现在以下四个方面：(1)决策的失

误。政府官员在制定公共决策时，通常会受到利

己主义的影响，决策的目标不是追求公共利益的

最大化，而是部门或个人利益的最大化；(2)低效

率。政府机构在公共物品的供给方面处于垄断地

位，再加上作为监督者的公民和被监督者的官员

地位不对等、监督信息不完备，这势必导致政府行

为的低效率；(3)政府部门扩张。一方面是政府

部门为谋取机构和权力的扩大而逐步增加组成人

员，另一方面体现在政府部门为追求各种福利而

导致支出在不断增加；(4)寻租行为。政府机构

人员利用手中权力去追求超过机会成本的收入，

这就使政府的运作收到利益集团或个人的摆布，

从而导致政府的腐败和社会资源的浪费。

三、基于公共选择理论完善我国行政

问责制的几点思考

I一)加强行政问责文化建设

公共选择理论中的一个基本假定，即“经济

人”假定。人是关心个人利益的，是理性的，并且

是效用最大化的追逐者∽J。无论其处于什么地

位，都可能以追求个人利益或效用最大化作为行

为的出发点。政府官员与厂商和消费者一样，都

是具有理性和私利的“经济人”，他们具有自己的

动机、愿望和偏好，同样关心自己在政治活动中的

成本和收益，在交易过程中他们往往选择能为自

己带来更大个人满足的决定，即使该决定不符合

公共利益。政府行为服从“经济人”假设，所以我

们必须正确认识政府的“经济人”行为特征。一

方面，由于我国是社会主义国家，政府部门的工作

人员是人民群众的公仆，其宗旨是全心全意为人

民服务，政府的一切行为都是从最广大人民的根

本利益出发。另一方面，我国政府部门及其工作

人员同样存在对自身利益的追求，他们在履行职

能时必然会追求包括与政绩、升职、荣誉等有关的

自身利益。我们不但要加以重视，而且要正确地

进行引导，并进一步加以规范。因此行政问责制

的建设不仅要有外部的制度进行规范，还要有内

部的道德伦理加以约束。

行政问责文化是行政问责制的灵魂，要想加

快建设责任型政府就必须在全社会形成行政问责

的文化氛围。我们应该从舆论和教育等各方面加

强问责主体的外在压力和内在动力，提高问责主

体认真履行法定职责的主动性和积极性。一方

面，加强官员的教育培训，强化问责主体的责任意

识，使“权为民所用”、“有权必有责”、“侵权必赔

偿”等观念成为问责主体的内心信念，使其能够

自觉指导自己的行为。另一方面，不断提高公民

的问责意识和能力，可以借助电视、广播、报刊、网

络等宣传途径向广大公民宣传行政问责的理念，

让他们知道法律法规关于行政问责的主体、对象、

范围、步骤以及责任形式和惩处力度等都有哪些

规定。

(二)完善行政问责法律制度

公共选择理论指出政府政策失灵的根源不是

政策内容本身，而是约束政策制定的规则。法律

越模糊、越空洞，自由裁量权就越大，就越有利于

创租、寻租行为的发生，而在这样糟糕的法律环境

下，政府不可能有良好的作为b1。通过对政府失

灵的分析，公共选择理论主张通过重建基本宪法

规则，并通过新的宪法规则来约束政府的权力。

公共选择观点直接导致人们注意和重视对规则和

宪法的选择∞】。要想防止“政府失灵”就必须约

束政府权力，但要想约束政府权力就必须改革制

度。因此，布坎南主张立宪改革，他指出只有政府

的行为范围受到立宪的约束时，才可以预防政府

权力越位。对于政府而言，人们就政府行为的程

度和范围达成一致，才能使政府和市场的权力得
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到明确划分，并按一定秩序运行，而且在有人违反

契约时，也会受到应有的惩罚¨1。

公共选择理论告诉我们，仅靠政府官人的个

人道德觉悟约束自己的行为是不可靠的，应该建

立健全相关制度加以约束政府工作人员的行为。

除了要用宪法对政府行为进行最高约束以外，我

们还要采取具体举措，不断完善相关的法治建设。

首先，完善行政问责制的相关立法，以确保有法可

依。梳理现有法律、规章和行政法令，消除相互冲

突的条款规定，在条件成熟时制定一部全国性的

《行政问责法》。其次，要理顺中央和地方所制定

的各项法律、法规、条例等的相互关系，保证其适

用范围不能相互冲突。最后，在立法的具体要求

方面，各项法律必须对问责主体、对象、方式、程

序、结果等方面进行明确规定，使其具备可操作

性，切忌笼统摸糊。

(三)重构行政问责主体结构

公共选择理论指出政府机构工作低效率的一

个重要原因就是缺乏有效的监督。从理论上讲，

政府官员应该服从公民的政治监督，而不能为所

欲为，进而保证机构运行的高效率。但是，在现实

的社会生活中，公民的监督常常因为信息不充分

失去效力。监督机构要想履行监督职能，应该完

全掌握其运行情况，然而向监督机构提供相关信

息的却是被监督部门。因为政府官员处于垄断地

位，监督者所能获得的信息是滞后且不完备的，大

多数情况下监督者只能被动地接受政府工作人员

所提供的信息，监督者有可能被政府工作人员所

操纵，致使背离公共利益的政策可以贯彻实施。

因此，我们应该从不同维度对政府形成监督

和控制，构建问责网络，实现问责主体的多元化。

一要加强人大监督的问责力度。通过细化人大问

责的方式，完善质询、调查的程序，将人大监督落

到实处，而且需要进一步建立健全不信任投票制、

弹劾制以及责任人引咎辞职制度等；二要强化司

法问责。建立纪检部门、检察机关与政府检察机

构的协调机制，可以让检察机关参与某些事件的

调查，这样可以避免流失相关责任的追究案源，另

外还要扩大法院的司法审查力度。三要发挥民主

党派的问责作用。用法律的形式明确规定民主党

派问责的权力、途径、方式、程序等，使其监督和问

责更加具有权威性；四要增强媒体监督。在遵守

新闻法律和行业规范的条件下，应该保障新闻机

构正当的采访权、报道权、批评权和评议权，让媒

体能够及时、公正、真实地进行报道；五要提高公

民问责的主动性和积极性，广泛听取民意，接受公

众对政府官员的监督。

(四)健全政府信息公开制度

公共选择理论认为，公民是理性投票人，以个

人利益最大化作为决定是否投票及如何投票的原

则。选民在收集相关候选人信息的时候需要支付

一定的成本，受到利己主义的影响，他会比较成本

收益。若成本偏高，选民会对此漠不关心，因而他

们很难用选择权来制约政府的政策。另外，还有

很多选民存在“搭便车”心理，往往寄希望通过别

人的投票实现自己的利益，这种“理性而无知”导

致获选的人员并不能代表大多数人利益。

公民出于“经济人”假设必将导致政治参与

遇到障碍，要消除这些因素，就要考虑如何减少公

民的参与成本，而政务公开则是必经之路。笔者

认为，要解决这个问题可以采取以下措施：第一，

制定一部全国性的《信息公开法》，这是实行信息

公开的法律保障。将我们现有的零散规定予以整

合，对信息公开的内容、方式、渠道、政府若不履行

信息公开、查询等义务的后果做出明确且切实可

行的规定；第二，拓宽信息公开的渠道。政府的各

职能部门应建立公开网站、公开电话，或者通过举

行公开听证、实行民意调查、推进电子政务建设等

直接听取公众的陈述，了解公众的建议，强化与公

众的联系，达成与社会公众之间的互动关系；最

后，保障媒体的采访、报道权。新闻媒体是重要的

信息承载工具，被公开的信息主要是通过媒体报

道才能为公众使用。

(五)引入绩效评估机制

缺乏竞争性机制是公共选择理论认为政府工

作机构低效率的另一个重要的原因，这就使官员

没有压力去高效率地工作，而过多的自由又使他

们没有努力工作的积极性。所以布坎南提出要恢

复公共部门的自由竞争机制，以提高政府机构运

行的运行效果。应该在政府机构内部建立竞争机

制，所有政府工作人员都应免除终身制，打破政府

工作岗位“铁饭碗”的现象，这样就会增强政府部

门工作人员的竞争意识，同时有了降低成本和提

高效率的动力。

鉴于此，我们可以把行政问责与绩效评估制

度有效地结合起来。政府绩效评估是指根据管理

的效率、能力、服务质量、公共责任和社会公众满

意度等方面的判断，对政府公共部门管理过程中
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投入、产出、中期成果和最终成果所反映的绩效进

行评定和划分等级喁J。绩效评估是实行行政问

责的前提和基础，绩效评估的结果，可以帮助我们

检查和验收政府履行职责的情况。目前，我国政

府尚未建立一套科学的政府绩效评估指标体系，

评估方法单一落后，评估人才匮乏，制约着政府行

政问责制的实际推进。要使行政问责有可靠的依

据，就必须重视绩效问责。各级政府部门要全面

推行政府绩效评估机制：其一，科学确定政府绩效

评估的内容和指标体系，实行政府内部考核与公

众评议、专家评价相结合的评估办法，树立与科学

发展观相适应的政绩观；其二，按照奖优、治庸、罚

劣的原则，充分发挥绩效评估的导向作用和激励

约束作用。要更加注重对决策失误的问责，更加

注重对乱作为的问责，更加注重问责的可追溯性。
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B嬲ed on the PUbHc Choice Theory Tllinl【ing of Perfecting Our

Country§A山nillistratiVe Accountabnity System

HAN Huanhuan

(Sch00l of Law蛐d AdIIliIlistmti∞，N删ing UIIive璐ity of‰hnology，Nanjing Ji锄gsu 211816，China)

Ah出鼍ct：At present，the admirIistrative accountability system constmction of oIlr country has paid珊，but tlle accountabiHty cIll一

tural lag，t}Ie pmblem of lack of legal resp∞sibility．Pu“c choice theory foundation∞the tl脚ry of”ec彻omic m鲫”hypothe—

sis，to”gov唧mem偷lure”pmblem鹊the re驼aTch key，锄alysis tlle reas彻of low疆iciency of the govemment beha、rior，蚰d

puts栅ard me鹊ures to avoid govemment f越lu陀．Because under the socialist ma虫et ec∞omic syStem in China is also a small

n岫ber of 80v唧mem departments and the’‘econ锄ic man”behavior《the indi“dual，and public choice theory of govemment

硒lu弛in our co咖try have also been me耐∞ed，tllat the theory pmposed by some粕alysis method柚d point of View，could pro·

vide ben幽cial erIligllten眦m，to impmv’e t11e adIIliIIistmtive accollIltabilit)r system，improve and reconstmction．

Keywords：public choice tlIeoy；tlle枷nistrative acco衄tability system
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