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再 次 ， 政 府 选 择 工 具 的 价 值 理 性 奠 定 了 工 具 有 效

性的基础。政府在选择工具时，政策受益者因个人认知

结构、专业背景、工作能力的欠缺以及“官本位”思想

的带动，使得政策受益者更青睐于追求使自身权力最大

化的工具，却替代了更优的工具选择；受到传统管制观

念的驱动，政府工具从目标的制定、工具的识别，到工

具清单的罗列，到选择的确定和优化，都是政府一手包

揽，与其他主体的合作缺乏正式制度的制约，或者建立

在熟人社会之上。这些内部化的行为显然不是从公共利

益出发，背离了公共理性的价值引导，异化了工具的选

择，最终影响政策目标的实现。

（二）推进政府工具思想在我国的应用策略

治理体系讲的是框架性问题，而治理能力讲的则是

政府如何治理社会方面的能力，这就涉及政府治理工具

的选择和创新。为更好推动政府工具思想在我国实践中

的价值，应该注意以下几点：

其一，就萨拉蒙政府工具思想在我国实施的适用情

形来看，不同的政府工具有不同的适用情形。如有些政

府工具并不适用于解决这些问题或者某些政府工具被错

误地运用在其不适用的情形下，如政府机构过度的干预

私人组织。实质上，政府工具的选择是主客观因素共同

作用的结果，需要考虑政策工具的特征、政策问题、政

策环境、目标受众四个要素。[5]在复杂性政策环境下，以

目标群众的公共利益作为指导，用可持续发展的眼光，

结合政策问题的特征，灵活选择与这些因素相匹配的工

具。当然。选择政府工具的前提条件是明确政府工具的

类别及其适用性，决策人员应该提高自身的认知能力和

专业技术，适应市场和社会的发展需要，熟练掌握和应

用政府工具的技能。公共问题的复杂性及其不确定性表

明使用单一工具无法有效应对和解决问题，因此在选择

工具的过程中不限于单一工具，而是尽可能地组合和应

用多种工具，充分发挥政府工具自身的有效性。政府工

具的选择标准亦相当于评估标准，针对政府工具怎么选

的问题，萨拉蒙指出政府工具选择的客观标准，即有效

性 、 高 效 性 、 公 平 性 、 易 管 理 性 、 合 法 性 和 政 治 可 行

性。政府工具的选择并非一蹴而就，在政府工具的应用

中应该以结果为导向对工具实施的全过程进行监督和评

估，从而确定继续使用还是调换其他工具，规避不必要

的风险。这些状况与我国的基本国情相关，萨拉蒙的政

府工具思想作为在西方政府背景下的产物，移植到我国

还需要进行本土化改造，才能在我国的治理实践中发挥

出切实的效果。在今后对政府工具的研究中，在借鉴国

外最新发展成果的基础上，中国学者要立足于我国的基

本国情，研究一套具有中国特色的政府工具理论，开发

适用于我国国情的“政府工具箱”。

其二，萨拉蒙的政府工具思想给我国政府的治理带

来了可借鉴的实践价值：萨拉蒙指出“项目工具的选择

是一个政治问题，而不仅仅是经济问题，涉及重要的权

力和目标以及公平和效率问题”。[6]这里强调政府工具的

选择是一种理性行为。而政府工具的选择应该以公共理

性为主导兼顾多元理性，包括经济理性、社会理性等，

使工具理性和价值理性实现动态的平衡，从而发挥工具

的效能；传统政府和私人组织之间存在着紧张的关系，

政府作为代表人民意志的唯一合法授权机构，因此也获

得了至高无上的权力。萨拉蒙的政府工具思想则强调公

共与私人部门之间的协作，政府把握公共政策大方向，

私 人 组 织 提 供 具 有 创 新 和 活 力 的 服 务 ， 将 二 者 优 势 互

补。目前有些政府部门将部分的工程外包给私人组织，

与私人组织之间形成协作的关系；在政府改革前，我国

实施公共管理的主体只有政府，强调权力高度集中，形

成自上而下的指挥链，萨拉蒙的政府工具思想主张政府

应该扮演积极的角色，激励相关利益群体参与到公共活

动中，磋商达成协议，形成合作网络的关系，将政策的

知情权和方案的选择权交给利益主体；传统的公共管理

注重管理技能的重要性，管理技能本质上是控制技巧。

与传统公共管理不同，萨拉蒙的政府工具思想认为控制

技能应该转向赋权技能，反对“官本位”思想，主动营

造公平、客观、公正的政策环境，使利益主体聚集在一

起，实现相互依赖。萨拉蒙的政府工具思想已经充分的

运用到了我国政府的实际治理中，并发挥了重要作用。

其 三 ， 在 政 府 工 具 的 实 施 路 径 中 ， 我 国 政 府 依 然

发挥着重要的作用，但是政府并不是唯一的权力中心，

非营利组织、公民组织以及私营部门也成为了不同层面

的权力中心，并承担着管理公共事务的职责。在今后，

我国政府应该培育和引导私人组织的发展，发挥社会多

元主体的作用，政府也要致力于与私人组织发展伙伴关

系。同时，目标群众作为接受公共服务的受益对象，其

认可度关系到政府的合法性。因此，政府要给予公众对

政府工具实施效果的表达和建议权。这一变革意味着市

民社会和民间组织将成为发展的潮流，多元竞争将不断

地涌入公共物品的提供和生产中；随着经济全球化、市

场 化 、 信 息 化 的 发 展 ， 过 度 的 管 制 将 会 阻 碍 人 、 财 、

物、信息的流动。针对传统管制制度的缺陷，我国应致

力于管制制度的改革，厘清管制类工具的适用情形，着

重完善管制的程序、机构本身、监督和评估。放松管制

在 一 定 程 度 上 可 以 改 善 企 业 的 效 率 ， 促 进 服 务 的 多 元


