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【学术前沿】

2010年以来国际公共管理学界的研究在三个议

题上取得了明显的进展：数字治理、合作治理、公共

价值理论。数字治理研究关注的是信息技术革命性

变革给公共管理带来的全方位挑战。合作治理是20
世纪七八十年代以来公共管理重构性改革的结果和

持续深化的方向。公共价值理论则使古老的研究议

题焕发出新的生命力，反映出公共管理活动具有历

史规律性。诚然，有许多古老的研究议题在人类社

会发展进程中被不断替代，但公共价值理论的再度

兴起为克服公共管理在长时段发展进程中遇到的内

在困境提供新思路。在许多人看来，公共价值理论

是对过分追求效率、节约、有效性的新公共管理运动

最直接的反思。其实不然，公共价值理论包含着效

率价值观，它实质上是为公共管理理论与实践长期

存在的“鸿沟”架起的一座桥梁。

各国政治制度千差万别，政府设置的原则、公共

组织的法律规定、运行方式、中央与地方关系以及国

家与社会、国家与市场等也明显不同，所以公共管理

千姿百态。如何对不同国家公共管理进行比较?判
断公共管理成功与失败的标准是什么?这是管理实

践中关注的基本问题。国内外的公共管理学科特征

是多学科的知识体系、多元的研究范式、多样的学科

建制，难以统一到公共管理学科名目下。例如按照

当下中国公共管理一级学科的设置，五个二级学科
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之间没有通约性，一级学科与二级学科之间也不是

通常意义上知识类型的划分。理论知识不能有效转

化为实践，这是公共管理学科的“通病”，甚至引发学

科的“身份危机”。公共管理的知识生产不能被实践

吸纳，不能像经济学、工程和技术、国际关系、法学等

为解决公共问题以及设计公共政策直接提供知识支

持。克里斯托夫·波利特(Christopher Pollitt)对 20世

纪80年代以来《国际公共管理杂志》等著名期刊发表

的研究进行评估，发现它们与实践界日常应对的具

体问题之间越来越远。他用了“公共管理研究滑过

现实世界”来描述理论与实践之间的鸿沟。[1]学科整

合度低以及理论与实践脱节问题，其实质是缺少同

一性的基础。公共价值理论为探寻同一性提供可能

的答案。

“公共价值”成为学术讨论主题，一方面是由于

学科内生发展的需要，另一方面是由于公共管理实

践的困境、反思与教训的推动。从价值角度关注行

政国家、行政过程和行政行为，这出现在公共管理学

科诞生之时。当时或许没有直接使用“公共价值”这

个词，但是表达出相同或相似的思想。换言之，价值

维度伴随着公共管理活动出现，回答了为什么需要

公共管理问题，所以它是学科合法性的来源。近年

来公共价值成为学术讨论热点话题有着新的意义。

“首先，公共部门需要新的叙事来阐述大变革意义。

其次，公共价值能够有助于阐述有意义的新故事。”[2]

最典型的看法是公共价值同时具有向后看和向前看

的优势。“向后看，它不仅关注到新公共管理的管理

主义、效率和绩效，而且也关注到传统公共行政的程

序和平等带来的合法性和信任等主要问题。向前

看，它也能够解释政策和执行中新的网络治理形式

以及更智能化的公共服务。”[2]

一、公共价值研究和实践评述

对公共价值研究学术史的评估有三篇比较重要

的文献。第一篇文献是对 1969年到 2012年的研究

进行评论。 [3]公共价值观最早出现在 1969年《志愿

结社》(voluntary association)的“私人结社的公共价值

观”章节中，提出了到目前仍然有意义的主题——

“公私价值观的区别”。但这篇文献并没有引起后来

者的足够重视。[3]20世纪初以来公共管理学科开始

重视对公共价值的研究，折射出学界对新公共管理、

重组政府、民营化以及其他市场化改革的一种批

判。商科研究中对公共价值的不关注，培养出来的

商业精英漠视社会责任，可能也是 2008年全球金融

危机爆发的一个原因。[3]

第二篇文献挑选 1998~2011年期间以公共价值

为关键词的学术出版物68部，通过文献的研究主题

来评估研究现状。 [4]美国学者摩尔的《构建公共价

值：政府战略管理》问世以来，直接推动了学界的研

究。 [5] (P30)根据这篇文献的统计，“理论发展/探讨”

(Theoretical development/debate)占 47％，“规范性应

用”(Normative applications)占 42％，“公共价值作为

分析框架”(PV as analytical frame)占13％。[4]

第三篇文献是对公共价值理论建构现状的评

估。[6]截至2018年学界从公共价值的定义、识别、分

类、测量四个方面来建构理论。公共价值理论发展

的方向是关注公共价值观分类的设计和分析框架两

个方面，集中在三个方面：公共价值观的识别、动机

和工具问题。

公共价值话题已引起实践者的关注，公共管理

系统运转都体现出对价值的追求。英国国家医疗服

务机构(the NHS Institution)和大学合作，运用公共价

值进行服务优先设定。 [4]英国智库“工作基金会”

(the Work Foundation)在推动运用公共价值测量公共

事务的管理。①新西兰的劳工部已采用公共价值框

架来裁定公共服务的供给。澳大利亚墨尔本大学倡

导用公共价值推进大学的教学和研究。②
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视角差异化和多元化说明公共价值概念具有较

强的解释力，能够为公共管理学科提供坚实的基

础。进一步推进公共管理的研究需要立足于整合性

框架(an integrated framework)，解决学科内在紧张关

系以及理论和实践之间脱节的问题，从而进一步回

答把公共价值理论嫁接到公共管理运行系统还是从

公共价值理论出发来改造、重组或变革现行的公共

管理运行问题。显然整合性框架基本要义是公共价

值能够成为贯通“公共管理大厦”的“电梯”，顺畅到

达大厦的各层房间。换言之，即是要立足于公共价

值对公共管理系统进行整体性变革。整合性框架包

括公共价值的基本含义、分类、生产主体、生产内容、

测量和评估等。

二、公共价值的基本含义

据文献统计，现有的研究对公共价值的内涵大

多数没有给出具体的定义，而只是把它作为约定俗

成的概念在使用。③也有的学者把公共价值作为一

种分析问题的框架。[4]这表明公共价值的概念具有

多层次、多元性、包容性以及难以达成共识的特征。

从语言学角度来看，首先要理清“公共”和“价

值”的内涵。在汉语学界，“公”是一个非常重要的概

念，包含着多种意义。 [7] (P26)最基本的含义是“义”与

“利”的判断，“公”代表天理、道与义。北宋的程熙就

曾说：“义与利，只是个公与私也。”[7](P5)“公”与“私”对

应，它代表普遍的人间福祉或普遍平等的心态，“私”

代表私欲和特权的伦理标准。“公”与“民”对应，“公”

代表朝廷、政府或公务之事，后来还延伸到“政治、宗

族、社会生活等场域的集体事务与行动”。[7](P26)有一

种观点论证在明末清初时，“公”的境界是由“私”得

到满足所达成的，“私”具有正当性，是“公”的基

础。[7](P26)然而最令人吃惊的是“公”的这层含义在中

国思想界基本上是消失的。简要地说，“公”包含两

层基本含义：(1)代表一种“义”的道德准则，与“私”和

“利”形成鲜明对照，具有公共价值的特征；(2)代表一

种国家或政府事务，与民或家形成鲜明对照，具有当

下的公共管理特征。“公”的最基本意义在当下也具

有非常重要的现实意义，公私、义利之间界限不清晰

或者用公来实现私与利，激起民众怨恨，或许这也是

研究公共价值的迫切所在。

在英语学界，公共价值首先表达出来的是与

“宗教价值”相区别的世俗价值。“公共”(the public)
是与“私”(private)相对应来理解其含义的。“私”的

含义包含着层层递进的三个方面：(1)孤独、脆弱的

个体；(2)个体组成的家庭；(3)延伸出的专属产权。

“公”的含义总结为层层递进的五个方面：(1)开放、原

初状态；(2)人类个体无约束汇集；(3)人类个体受到

明确约束，以组织方式来实现；(4)个体拥有公民权

施加在集体行动之上；(5)个人不关注寻租行为而汇

聚在一起。[8](P53)这些基本含义成为哲学、政治学、经

济学等许多理论建立的逻辑起点。从这些基本含

义来看，在英语学界，“公共”是指“个人或个人聚集

在一起”。汇集到一起的个人，就是“整体”；整体具

有多层次，市场、公民社会以及国家都具有这方面

特征，公共领域(public sphere)是最贴切的描述。“公

共”是开放和变动的。“公共不是既定的，而是建构出

来的——它必须持续不断地建立和构造，这是需要

探讨的话题。”[8](P53)因此在公共管理学界，“公共”一词

包含着多种含义。它至少可归纳为五种视角：(1)多
元主义视角下，“公共”的含义是利益团体；(2)公共选

择视角下，“公共”的含义是消费者；(3)立法者视角

下，“公共”的含义是“被代表人”；(4)服务供给视角

下，“公共”的含义是顾客；(5)公共等同于公民。[9]

简要地说，公共的含义有两个方面：第一，由个

人群集在一起，不限于国家和政府范畴，“公”是从

“私”中发展出来的；第二，公与私(市场和个人)放置

在一起，有着不同法律和不同组织形式。这两层含

·· 7China Social Science Excellence .All rights reserved. https://www.rdfybk.com/



公共行政 2020.10
PUBLIC ADMINISTRATION

义构建了西方公共管理系统，公共是受到严格约束

的，也是不断处于构建状态的。动态构建成为公共

价值理论替代传统公共行政、新公共管理理论的内

在逻辑。

当公共与价值联系在一起时，英语学界和汉语

学界的差异就很小。“价值”本质上分为两类谱系：评

价论和义务论。评价论谱系里，价值指事物的“好或

善”(goodness)与“坏或恶”(badness)。义务论谱系里，

价值指事物的“对和错、责任、要求、做事的理由、必

须要完成之事”[10](P13)。尽管价值概念本身含混、有歧

义，但是评价论和义务论却是其最基本含义，公共价

值的内在含义也体现出这种色彩。在哲学和伦理学

学科看来，价值可以分为内在价值(事物本身就有价

值性，物有所值)和外在价值(事物的价值性是实现

更高目的的手段)，也可以划分为客观价值和主观价

值。这些划分体现出价值具有满足需求(desire)和
情感性特点。价值属性体现在时间维度(时段、时态

和生命周期)要求上，价值具有时效性特征。这些基

本含义也同样体现在公共价值理论建构方式和视

角的差异上。这是公共价值具有理论和实践同一性

的基础。

公共价值还与经济学中价值理论直接相关。古

典经济学把价值划分为三类：交换价值(在开放市场

上反映在物品价格上)、劳动价值(反映在产品生产过

程中人力投入总和)、使用价值(反映物品用途)。[11](P44)

伴随着经济学对公共管理研究的渗透，交换价值理

应成为新公共管理运动依赖思想来源之一。公共服

务理论(公共服务动机)与劳动价值理论相一致。公

共物品理论或公用事业改革体现出使用价值理论。

总而言之，价值是对事物内在属性的描述——如客

观存在的，好的或善，使用价值；这种内在属性又是

通过事物间关系体现出来的——如责任、义务，对和

错，主观价值，交换价值等。

当公共与价值组合在一起时，“公共价值”的含

义也同样呈现出多样性。不同学科对公共价值含义

关注点也存在着差异。通过对1969~2014年50篇政

治学、经济学和法学有关公共价值出版物的定量分

析文发现：政治科学家本能上把公共价值与具体的

公众联系在一起，而不涉及政府机构及其工作人

员。法学家通常把公共价值当作公共利益。经济学

家是把公私价值放在一起进行对比的。[12]公共管理

学者摩尔指出，公共价值是由公民及其民选代表通

过一种政治性的集体过程来构造与定义的，也就是

说由政治过程所表达的一种集体愿望(collective aspi⁃
ration)。[5](P31)公共价值的创造与实践，是公共组织合

法性和存在的主要依据所在。摩尔认为私营部门职

业经理人的目标是为股东创造财富，短期内以利润

来考核，长期是用股票价格来衡量价值的。公共部

门管理者的目标能否用“公共价值”来度量?生产什

么?如何衡量绩效?[13]公共价值是一种公共管理哲学

类型，反映出公民对管理者的预期、道德责任以及美

德，它是正面的积极的价值，而不是消极的价值；而

且还要消除消极价值才有可能创建公共价值。公共

价值是一个诊断框架，引导管理者分析运行情景以

及有效的行动。公共价值能够帮助管理者识别出采

取有利于价值创立的干预行动。公共价值明确关注

政府机构的顾客，扩展绩效测量体系来识别公共机

构创建的价值并呼吁管理者和雇员对生产价值负

责，在政府运行过程中在广度和更高强度上使用全

面质量管理和持续改进管理来提高生产率收益，政

府管理者和一线员工更依赖“绩效付费”④。公共价

值具有管理实践特性的体现。

在整合性框架内，公共价值的内涵与意义从四

个方面来认识。公共价值的客观意义体现在资源投

入公共生产过程，其最终产品是管制和服务，其价值

在于满足公民需要。公共价值的语言学意义体现在
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与其他概念(公共性、公共产品、公共服务或公共利

益)相比，公共与价值结合到一起的“公共价值”，具

有内外在属性，能够贯通哲学、道德等规范层次、制

度设计的规则层次、政策工具和公共组织行为层

次。公共价值的跨层分析功能体现出其语言学意

义。正因为公共价值的语言意义丰富，所以在公共

管理研究领域呈现出多路径多领域的场景，这是它

的精神意义体现。当下对公共价值的研究既有规范

也有实证，或者同一个概念公共价值在不同场景里

所指代的对象存在着明显的差异。这些是公共价值

的社会意义体现。这四个方面的意义体现出公共价

值具有多层次特征，从而能够满足理论架构的需要。

简要地说，公共价值不是个体性价值观的汇聚，

而是公域范畴里具有内在且客观存在的价值观和具

有外在且拥有关系属性的价值观总称。公域范畴意

味着并不限定于政府来创建公共价值，私营部门和

非营利组织都可成为创建公共价值的主体。公共价

值具有评价论和义务论双重特性，蕴含在诸如公平、

正义、合法性、有效性等之类的价值观之中。具体地

说，它既具有评价、评估、判断的功能，又具有公共产

品、公共服务等规范性义务功能。因此拓展对公共

价值内在含义的认识能够把零乱的公共管理制度、

组织、行为等贯通起来——围绕着公共价值来整合

知识体系，进行跨层次的连接。

三、公共价值观类型的划分

公共价值体现在多种多样类型的具体价值观之

中。价值观是具有特定的对象、类型与关系的反

映。尽管价值观和行政伦理是公共管理存在的哲学

基础，但是分类分层次来研究价值观及其之间关系

的文献还比较少。对诸多价值观进行类型划分、排

序以及相互关系的描述具有逻辑价值，它既是我们

描述公共管理现象的需要，也是对公共管理行为进

行分析、评估和评价的需要。对公共价值进行类型

划分和排序，首要的是建构划分的标准。

最为简单价值观分类标准是价值观使用的频率

和出现的时间顺序。使用频率高的价值观通常指的

是核心价值观，如责任、回应性、有效性、效率、灵活、

忠诚、中立、代表性等。 [14]时间顺序来排序，老的主

要价值观有：诚实、效率和中立，20世纪80年代中期

以来新出现的主要价值观有：创新和质量。更具体

地划分有：个体、职业、组织、法律、公共利益五类价

值观。[15](P19)

基于组织设计标准来划分价值观。如胡德

(Christopher Hood)把公共价值划分为三类：效率和输

出导向，诚实、公众和互惠，稳固性、适应性和可靠

性。他认为新公共管理追求的是第一类价值观。公

共部门设计比较适合于这一类价值追求，另两类价

值观难以维持，因为难以测量和量化。[16]

以公共管理过程为标准来对公共价值进行类型

化划分，如星座(constellations)方式，列举出72个价值

观。 [17]这个分类具有描述性功能，并没有分析能

力。诚如作者指出：“也许对价值观分析最大障碍是

如此多的价值观之间的相互关系，通常说起来都是

模糊的。”[17]

公共价值观类型化的难处在于价值观数量不确

定，像OECD组织列举了30多个、有的学者列举出70
多个或 100多个。另一个难处是价值观类型化划分

标准多种多样，主要有：层次、门类、共性、星座、家

族、组别、集群、组织属性等等。这些标准相互之间

难以做到逻辑关系一致，所以对价值观分类就显得

比较难。公共价值观类型划分，应该回溯到价值、公

共价值的基本概念和定义。

在当下中国语境内，具有内在属性的公共价值

观是“人民性”(the people)。现代政治学视野里，所有

国家和政权合法性基础就是奠定在人民主权之上

的。尽管政治制度千差万别，但施政的号召力都是
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“一切以人民为中心”。人民性是中国共产党治国理

政的价值目标。这个价值观既具有规范性又具有评

价性。显然，背离人民性的施政必然引起社会关注，

如腐败、公共安全事件、环境污染等。公共价值理论

在当下中国兴起的一个重要背景因素就是有现实的

需求，它既是党和政府施政的价值目标，又是对公共

绩效评估和评价的准则。推动人民性核心价值观前

进的两个轮子是公共性和有效性，形成了双轮驱

动。在公共性和有效性基础上建构多种多样的具体

价值观，体现出公共部门的组织属性和行为特征。

公共性与有效性能够推动公共管理的理论与实践走

向同一。

四、公共价值观冲突

公共管理价值观类型的多元化导致在现实中公

共管理行为呈现出价值观冲突(public value conflict)
或价值观竞争(public value competing)现象。按照伯

林的看法，多元意味着具体价值观之间不相容(in⁃
compatible)。他说：“这可能存在着目的——目的本

身就是独立于其他事物具有自身的合理性——从本

质上说，目的是等同的，相互之间是不相容的；而且

并不存在着单一普遍的标准提供给人们在价值观之

间做理性选择。”[18](P69)不相容意味着我们追求特定的

价值观必然制约我们的能力去实现其他类型的价值

观。不相容又源自价值观之间的不可通约(incom⁃
mensurable)，没有单一的标准和尺度对这些价值观

进行测量和排序，确立优先顺序。价值观冲突成为

公共管理领域显著的特征，正因为价值观冲突的存

在，才推动公共政策与管理的变革。在公共管理整

个系统运行过程中，在基层官员执行过程、公共管理

者角色乃至对公共性本身的理解、公共政策、组织间

合作和共同生产、良好治理等方面都表现出价值观

的冲突。

最早关注到价值观冲突的研究是米歇尔·利普

斯基(Michael Lipsky)，他在 1980年的《基层官员：公

共服务中的个体困境》中描述了直接与公众接触，拥

有自由裁量权的基层官员，不仅是在执行政策，而且

也在构造政策。[19](P142-143)在自由裁量空间里出现了价

值冲突。比如在预算的压力和尽力干好本职工作之

间，体现为效率和有效性价值观的竞争；对一般规则

遵守和对特定公众的定制化服务之间的冲突，体现

为合法性、平等和专业化与有效性的价值观之间的

冲突。

对公共价值观冲突研究新一波高潮出现在20世
纪90年代。如H.乔治·弗里德克森把“公共”理解成

为相互冲突的角色，如利益团体、消费者、被代表人、

顾客、公民。[9]角色的冲突背后隐含着价值冲突。相

类似的是对公共管理者角色的理解和认识。一项研

究通过对69位公共管理者的调查，推导出公共管理

者具有五类角色(role)：公共利益的管家、灵活调整的

现实主义者、类似企业的功利主义者、顺从的看护

工、务实的理想主义者。 [20]对公共管理者角色不同

理解和认识实质上反映出不同类型公共价值观的要

求。“公共”与“公共管理者”呈现出多个类型的角色，

正是价值观多元与冲突的表现。

公共政策领域公共价值观的冲突是普遍存在的

现象。如推进平等机会的努力与维护家庭自主性是

冲突的，因为家庭对其孩子的机会影响很大。公平

与效率、环境保护与经济发展、自由与管控等都是公

共政策领域价值观冲突的普遍现象。在发达国家

中，社会保障、犯罪、难民等政策领域里，公共价值观

的冲突尤为显著。[21]社会保障领域政策同时承诺三

个目标：退休人员的经济福利、厂商生产率、个体自

立。这些目标之间渗透着冲突因素。打击犯罪领域

政策同时追求四个方面的目标：维护安全、罪有应

得、自由和平等，这些价值观之间存在着内在的冲

突。难民政策的目标是保护武装冲突受害者的自
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主、福利、权利和加速战争的结束。这些目标是相互

冲突的，对难民营的妇女和儿童进行食品和药品的

援助却让其父亲或丈夫更加放心地去参战。公共政

策领域公共价值观冲突是普遍的内生的现象，正因

为冲突的存在才可能推动政策变迁。[22]价值观冲突

路径被认为是对政策变迁现有研究范式的补充。

随着公共机构间合作、公私合作等公共管理新

方式的出现，价值观冲突问题随之而来。在对美国

明尼苏达城市伙伴协作(Minnesota Urban Partnership
Agreement, UPA)的交通领域跨组织合作研究中，价

值观冲突成为典型事例。[23]

良好治理(good governance)本身就是带有公共价

值取向的建设目标。通常把良好治理定义为四个价

值观集群：合法、诚实、民主以及有效性/效率。这些

价值观不可能都是同时实现的，所以出现紧张和不

一致的关系。可以将价值观集群进一步细分为程序

和绩效两类价值观。程序性价值观包括诚实、廉正、

平等、透明、合法；绩效价值观包括效率和有效。通

过对荷兰高级公务员和地方市议员的访谈，提出了

四个方面的价值观冲突 [24]：绩效价值观的效率和有

效之间存在着冲突、公务员眼中程序价值和绩效价

值冲突经常表现在合法与有效性/效率之间的冲突、

透明与有效性/效率之间的紧张关系、执行层面的公

务员比上层公务员面临更多冲突。

公共价值观冲突类型呈现出多层次性状态。从

价值观层级性划分，最基本冲突是公共性与有效性

价值观的内在紧张关系。上述列举的公共价值观具

体领域表现出两类基本价值观的冲突。公共性体现

为公开、公平、公正诚实、合法合规、程序透明、责任

等价值观，而有效性体现在效率、绩效等价值观。在

此基础上，公共性相关的价值观以及有效性相关的

价值观相互之间也可能出现冲突。因此，在化解或

应对公共价值观冲突方面需要关注到基本冲突和从

属性冲突两类不同的情景。

化解公共价值观内在紧张和冲突成为公共决策

面临的困境。现有的研究化解公共价值观冲突的方

式主要是立足策略性，而并非原则性或制度设计层

次。在冲突管理框架里，解决价值冲突方式有谈判、

协商、沟通、调解等。最基本的化解原则是立足公共

性为底线，有效性作为平衡策略。脱离了公共性就

丧失了公共管理存在的合法性。

五、公共价值生产

公共价值生产与私部门价值生产存在着明显的

两个方面区别：(1)市场价值是通过价格信号机制来

调节生产过程和资源配置的，而公共价值生产过程

缺乏公民偏好汇集机制或者公民偏好本身就呈现出

“多彩多姿”特点而难以汇集。这也就是说公共价值

生产缺乏“信号机制”来调节。(2)市场价值生产过程

中生产者和消费者是空间和时间分离的，消费者很

少参与到生产和价值生成过程。而公共价值生产呈

现出的是生产者和消费者在价值生成过程中“在场

互动”以及“空间和时间在线”的情景。因此对公共

价值生产的讨论需要区别于市场价值过程，着力回

答四个方面问题：生产主体是谁?生产什么?生产方

式有哪些?生产过程中价值如何变迁的?
公共价值生产主体来自其概念对公共性定义。

公共含义本身不限定于政府或公共机构，还包括社

会(组织)、私营部门从事的公共性活动。因此，公共

价值生产主体在不同制度框架下，有着明显差异。

在国家主导型制度框架下，公共价值生产主体主要

是政府或公共机构，市场和社会组织处于配角地位；

在国家与社会、国家与市场相对均衡的制度框架下，

公共价值生产主体是国家、社会、市场三者相对均衡

结合。公共价值主体的变化过程反映了公共管理变

迁的历史，从传统公共管理阶段强调公共部门是主

要生产者、新公共管理阶段关注到市场主体的参与，
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到公共价值阶段则强调多主体的合作生产。简要地

说，公共价值生产视角既是国家治理比较的一个维

度，又是公共管理发展和变革的一个历史坐标。

生产什么?这是公共价值载体。从广泛意义上

说，公共部门所有活动，如供给制度、制定政策、实施

项目、强化管制、提供服务等，这些都应体现出公共

价值的要求，对公众具有价值。公共价值呈现出三

个层次的形态：价值修辞、价值制度化、价值行

动。 [25]价值修辞体现在官方正式或非正式声明、战

略规划、国家发展目标等方面。价值制度化是把价

值转化为正式或非正式规则、社会化机制以及治理

结构。价值行动是指治理活动、沟通等形形色色的

政府行为。在修辞和制度化形态中价值处于隐含状

态，而在行动形态中价值处于显示状态。

显示状态的价值行动分为三个大类型：服务

(service)、结果(outcome)、信任(trust)。⑤公民个体接受

公共服务与市场或社会提供的服务相类似，通过服

务满意度来体现公共价值或市场价值。公共服务满

意度蕴含的是使用价值，而市场或社会服务满意度

蕴含的是交换价值。影响公共服务满意度因素有：

时间、雇员知识、礼貌/舒适、公正、结果。⑥其中公正

是公共服务价值的首要体现。公共管理的“结果”是

公民与政府之间契约的核心，其呈现出来有安全、秩

序、健康、脱贫、清洁的环境、高质量的就业等。这些

与公共服务领域呈现出一定程度的重叠，但更多的

是政府所有活动共同作用下的状态。政府X行动带

来Y结果，其因果机制呈现出复杂性，难以清晰描绘

出公共行动方式、作用机制以及带来的结果。换言

之，通过结果呈现出公共价值比较容易，但在行动与

结果之间寻找到规律还是有难度的。值得关注的

是，“结果”是公民与政府相互作用的结果，公民参与

公共价值的生产。信任是公民与政府之间关系的纽

带，它与价值紧密关联。同时信任也是公共价值“关

系”特征的表达。即使服务和结果都实现既定目标，

但信任的缺失却能导致价值流失，“信任的失败将有

效地破坏公共价值”⑦。政府活动建构信任更为复

杂，涉及制度、机构、领导人、服务、结果等多重因素

的影响，不同对象和不同维度信任程度差异很大。

随着社会和市场力量的兴盛，全球对公共机构的信

任都在下降，反映了公共价值生产的公平和效率都

亟待提高。

服务、结果和信任是相互增强关系，融合到公共

价值生产过程和生产方式中。公共价值生产方式可

以有多种分类。《公共价值对公共行动意味着什么?》
一文把已有的研究划分为两类：公众讨论和政府生

产。[26]政府生产是通过规模化和体系化方式来进行

的，这是现代公共机构及其服务机构的主要职能。

公众参与和协商成为公共价值生产方式之一，这与

市场价值生产明显区别。在公共价值范畴里，公众

扮演双重角色——生产者和评判者。在价值生产过

程中，公众偏好成为权衡的准则；在价值生成后，公

众评判成为价值实现的标准。“公共价值通常取决于

一线的使用者和公众共同生产。”[27]在公众参与和协

商过程中，公共价值是其目的和价值追求之一。在

公共价值生产过程中，公众参与和协商是其生产方

式之一。两者是相互融合和统一的过程。

共同生产是当前讨论公共价值生产方式中最热

烈的话题。类似于“共同生产”的话语有：“网络治

理”“多层治理”“多行动主体”“合作管理”“集体行

动”等。这些新话语出现反映了过去30多年公共管

理领域正在经历革命性的变革。变革的趋势是在日

益复杂的经济社会环境面前，传统公共管理和新公

共管理难以适应复杂性，需要根本性改造公共管理

体系、机制和方式。共同生产目标是生产公共价值，

脱离了公共性，必然导致公共价值失灵现象，如腐

败、过度市场化、效率低下等。“共同”是指多个主体

之间的合作、协作以及集体行动。

生产过程中价值变迁是透视公共管理历史发展

一个视角。如同公共管理自身变革动力一样，价值

变迁来自经济、社会与技术的发展，推动了价值更
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新，成为价值生产的一种方式。价值变迁机制有来

自价值观内生的变化，日常意义上的“生命周期理

论”和“流行趋势理论”都是解释内生演变。还有采

取自上而下的科层制，以技术变革推动价值变革，运

用理性设计推动价值有目的转变，这是最常见的公

共管理改革方式。价值观冲突也是推动新的价值观

出现的一种机制。相互冲突的价值观能够在更高层

次上统合成新的价值观。变迁所产生的价值观具有

五种情形：挤出，新的代替老的价值观；沉淀，新的覆

盖在老的价值观之上，老的价值观沉淀下去；中心-
边缘，新老价值观有的不是按照沉淀方式来排序的，

而是按照类似洋葱形状，一层一层来排列的，价值观

之间构成核心-边缘关系；分工，新老价值观之间可

能不存在着冲突，而是对公共性规范性方面不同层

面描述，呈现出分工关系；新的解释，对现有的价值

观根据时代变化赋予新的含义，增添新的意义。 [25]

价值变迁的五种情形——挤出、沉淀、中心-边缘、分

工、新的解释——表达出变迁范围和方式是不同的，

其中“挤出”情形变化范围和程度都是最大的，而“新

的解释”则最温和的价值变迁。

公共价值生产在主体、内容、方式、变迁四个方

面都与市场价值生产存在着明显的区别。在价值链

条上，在不同阶段呈现“增值”或“减值”明显趋势。

公共价值的生产过程是公共管理理论与实践同一性

最为显著的表现，透视出公共价值具有很强的理论

解释力和实践的应用性。

六、公共价值观测量与评估

学界对公共价值的关注还在持续进行。这个概

念和理论为本学科分散化知识生产提供统一的解释

基础，同时为实践领域的评价提供一致性的标准。

长期以来在公共管理实践领域一直难以解决政策设

计和公共管理活动脱节问题。“政策设计者通常在其

活动中较少意识到当前公共项目中公民和服务管理

者的经验。”[26]公共价值具有把政策设计和公共管理

紧密联系在一起的潜能。对公共价值的追求需要政

策设计者聆听利益相关者的声音、进行对话，以及吸

收专业知识来设计更好的政策。公共管理者在执行

政策过程中，以公共价值生产为指导，能够把政策初

始目的和服务供给紧密联系在一起。更进一步推

论，公共价值具有把公共制度、公共组织和公共政策

设计贯通起来的潜能；它还有能够把战略管理、执行

管理和绩效管理整合起来的潜能。因此对公共价值

的测量和评估是其研究过程中最为重要的任务。公

共价值必须奠定在可测量和可评估的基础上。测量

和评估是管理基本准则。它们既是满足对管理现状

的量化认识，又是国别比较的需要。有学者更为明

确提出“避免公共价值理论处于停滞状态，需要测

量”[27]。只有当公共价值能够实现“可测量和可评

估”时，它才有可能成为公共管理理论的基础。

尽管冠以“公共价值”来命名的测量和评估还不

多见，但是针对公共价值内涵以及相关方面的测量

和评估层出不穷。据不完全统计，以国家为对象的

各类测量和评估有400多个，比较典型的有：联合国

开发署的“人类发展指标”、世界银行的发展指标和

治理指标、OECD组织的政府信任测量等等。从数

据来源来看，测量和评估可分为客观数据和主观数

据。客观数据有：人口、经济总量、资源、技术等；主

观数据有：满意度、信任、情绪等，如盖洛普(Gallup)和
皮尤(Pew)研究中心等组织的调查。由于公共价值观

具有丰富性和多层次性，所以对其进行整体测量或

冠以指标化在逻辑上是行不通的，必然是分级分层

的测量。

本文提出洋葱状的三层测量和评估框架及其指

标。第一层次是内核层，是对行政机构及其相关各

类独立的监管机构的行为测量。这就是通常所说的

公共机构、绩效管理和绩效审计，是测量和评估的主

要手段和方式。从 20世纪 70年代末 80年代初英国

国家卫生服务系统实施绩效指标(performance indica⁃
tors，PI)以来，绩效运动扩大到英国、美国、澳大利亚、

新西兰、加拿大、丹麦、芬兰等国；而荷兰、瑞典和英
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国则大力推进绩效审计。1992年美国颁布《政府绩

效和结果法案》，2010年又颁布《政府绩效和结果现

代化法案》，全面实施绩效管理。绩效管理已成为美

国行政机构日常管理方式，相关机构的绩效报告都

公开发布。“良好的绩效通常包括成本、效率、有效

性、免于腐败、公众准入、服务质量等。”[28]这些绩效

指标反映公共机构的公共价值追求。换言之，对公

共机构的价值测量是通过绩效指标来实施的。

第二层次是对国家治理状态的测量和评估。从

公共价值定义出发，往往不局限于公共机构，还有社

会组织以及企业以及广泛意义上国家机构(包括权

力机关、司法机关等)从事公共价值生产，这些都可

以概括为治理状态的测量和评估。当前对国家治理

状态评估分为两种状态：一种状态是对国家治理的

运行状态测量，如世界银行开发的“世界治理指标

(The Worldwide Governance Indicators, WGI)”。该指

标有六个：声音和责任、政治稳定和预控暴力、政府

效能、管制质量、法治、控制腐败。⑧这些测量指标是

公共价值观具体的体现。换言之，这是对国家治理

的公共价值增值(adding value)方面的测量。另一种

状态是对国家治理的风险、安全和脆弱性测量，关注

公共价值的减值和流失(devalue)。主要典型的指标

有三个类型：脆弱国家指标(fragile state index)，从凝

聚力、经济、政治和社会四个方面，共设立12个指标

来综合监测国家脆弱性状态。⑨世界风险指标(world
risk index)，从暴露、敏感、应对、调适四个方面来设置

了若干指标对自然灾害应对进行测量⑩，风险指标高

的国家公共价值流失更多。全球和平指数(Global
peace index)，是运用经济价值的量化来分析暴力成

本、国家风险状况、政治和平进程。其主要关注安

全、防务、恐怖主义和发展四个议题，客观测量暴力、

冲突和社会秩序与安全。和平指数更直接度量出国

家脆弱性和风险状况。

在国家治理层次上，对公共价值测量和评估是

从增值和减值流失两个方面来进行的。从现有数据

来源看，有许多指标是相互通用的，如世界银行的

“世界治理指标”被许多测量所采用。

第三层次是以国家为单位对其社会整体状态的

价值测量，比较典型的有：世界价值观调查(the world
values survey)、信任(trust)测量、幸福(the well-being)
测量等。世界价值观调查开始于 1981年，力图运用

最严格和高质量的研究设计来对每一个国家的人民

信仰、价值、动机进行长时段的调查，目前已涵盖100
多个国家全球 90％以上的人口，并且正在进行第七

轮(2017~2019年)调查。价值观的调查数据用于研究

经济发展、民主、宗教、性别平等、社会资本以及幸福

感等。通过长达40多年的调查描绘出价值观变迁的

轨迹，如从传统向世俗-理性价值观转变，从生存、物

质主义向自我表达和后物质主义价值观转变。

信任是价值观运行的基础，对信任的测量成为

公共管理热点议题。信任具有主观性和情感性，其

测量难以做到客观和重复性，但却是度量价值的一

个尺度。当前比较突出的测量有五个：盖洛普全球

民意调查(Gallup World Poll)、欧洲晴雨表(Eurobarom⁃
eter)、艾得曼晴雨表(Edelman barometer)、欧洲社会调

查 (European social survey)、皮尤研究中心 (pew re⁃
search center)。对于信任的调查和测量涉及政府、司

法、议会、党派、媒体、教育机构、公司以及工作场所

等，总的来看都呈现出信任度下降的趋势。对公共

机构信任的测量通常关注两个维度：能力以及价

值。公共机构的战略决策、成本、效率、执行等能力

是信任的一个来源。另一个来源是公共机构的行

为、政策、项目等主观意图的公共价值取向。幸福是

所有公共价值观存在基点。2011年以来OECD组织

开发出11个指标测量各个国家人民的幸福(well-be⁃
ing)状态。它包括生活质量指标和物质条件指标两

类。生活质量指标有：健康状态、工作-生活平衡、教

育与技能、社会关联、公民参与和治理、环境质量、个

体安全、主观幸福；物质条件指标有：收入和财富、工

作和报酬、住房。OECD组织每两年发布一次对其成
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员国幸福状态测量的结果。这套量表强调以个人或

家庭为评估中心，强调幸福是一种结果(没有采用投

入-产出计算)，强调结果具有客观性和主观性，强调

幸福的结果在不同人群之间的分布。

公共价值内涵类似于三层洋葱，最内核是公共

机构绩效体现出的价值观，中间层次是国家治理体

现出的价值观，最外层是整个社会体系体现出的价

值观。尽管对三层价值观的调查、测量和评估存在

着明显的跨层现象，但层级之间的界限还是比较清

晰的，也体现出公共价值观具有层次性和多样性特

征。换言之，开发出能够涵盖三个层次的价值观测

量体系或量表是下一步研究的重点。

七、当代中国的公共价值重构

中国作为世界上最大的发展中国家，在推动经

济发展、社会转型、对外开放、新型城镇化、反贫困等

重大发展议题上发挥着不可替代的作用。在发展与

转型两个维度上，公共管理都发挥着主导作用。随

着新时代到来，公共管理面临着急剧的转型，其实质

是公共价值重构，从推动经济增长的单一价值观转

向以人民为中心，注重公共性、有效性和高质量发展

等复合价值观系统的建设。复合系统价值观引导法

治国家的制度重建，引导党和国家机构重组，引导公

共决策流程再造，引导公共政策重新设计。

公共价值重构面临着两个方面的巨大挑战：第

一，价值生产过程中如何确保公共性，这是全世界各

个国家都面临的难题。腐败、部门利益、利益集团以

及官僚阶层自我利益保护等都有可能导致公共性的

丧失，而这些往往都打着“公共价值”的幌子，来满足

和实现个人和团体的价值观。因此开放政府、透明

决策、公民参与、专家咨询、行政诉讼等制度安排都

能确保公共机构责任的实现，从而维护公共性。第

二，如何通过测量和评估来更有效地实现公共价值，

也就是“有效性”价值观实现。有效性成为当代中国

公共管理价值观重建系统中的核心价值观。国家重

大发展战略，如高质量发展、生态文明建设、公共安

全等都需要有效的公共治理来实现。有效性是公共

资源(自然资源、人力资源、经济资源、信息资源)的最

大化利用，通过技术效率、组织效率和制度效率来实

现。简要地说，中国公共价值的重构需要深入研究

“以人民为中心”的价值语义，以公共性和有效性为

双轮驱动人民性的实现，探寻公共管理理论与实践

同一的价值基础。

注释：

①参考http://www.theworkfoundation.com/.
②参考https://engagement.unimelb.edu.au/public-value.
③根据对编码文献统计，76％文献中没有给出清晰的公

共价值定义，22％文献给出单一的定义，只有2％文献给出多

个定义。参考 Zeger Van der Wal, Tina Nabatchi, and Gjalt de
Graaf,“From Galaxies to Universe: A Cross-Disciplinary Review
and Analysis of Public Values Publications From 1969 to 2012,”
American Review of Public Administration, 45. 1(2015): pp. 13-28.

④参考https://webarchive.nationalarchives.gov.uk/2010040
7180305/http://www.cabinetoffice.gov.uk/media/cabinetoffice/stra
tegy/assets/public_value2.pdf，pp.11.

⑤参考https://webarchive.nationalarchives.gov.uk/20100407
180305/http://www.cabinetoffice.gov.uk/media/cabinetoffice/strate
gy/assets/public_value2.pdf，pp.12.

⑥参考https://webarchive.nationalarchives.gov.uk/20100407
180305/http://www.cabinetoffice.gov.uk/media/cabinetoffice/strate
gy/assets/public_value2.pdf，pp.17.

⑦参考https://webarchive.nationalarchives.gov.uk/20100407
180305/http://www.cabinetoffice.gov.uk/media/cabinetoffice/strate
gy/assets/public_value2.pdf，pp.17.

⑧参考http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.asp
x#home

⑨由和平基金会开发，原先称之为国家衰败指标，后来改

为国家脆弱指标。参考http://fundforpe-ace.org/fsi/indicators/.
⑩联合国大学的环境和人类安全项目开发的国家应对自

然灾害风险能力。参考http://weltrisik-obericht.de/english/.
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