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公共行政专家委员会 

第十四届会议 

2015 年 4 月 20 至 24 日，纽约 

临时议程*
 项目 3(b) 

为实现可持续发展目标加强对政府 

的信任：需要做些什么? 
 

 

 

  加强创新、确定优先事项的能力、知情决策和政策制定程序

的整合，提高政府影响力 
 

 

  秘书处的说明 
 

 

 兹按照公共行政专家委员会第十四届会议的拟议工作方案和议程转递本文件。

本文由委员会成员 Eko Prasojo 编写，结合了委员会闭会期间小组关于该问题的讨

论，特别是广泛参考了 Meredith Edwards、Francisco Longo Martinez、Alexandre 

Navarro Garcia 和 Margaret Saner 提供的书面资料。本文内容和所表达的观点系作

者和该小组所有，不代表联合国的任何意见。 

__________________ 

 * E/C.16/2015/1。 

http://undocs.org/ch/E/C.16/2015/1
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  加强创新、确定优先事项的能力、知情决策和政策制定程序

的整合，提高政府影响力 
 

 

 摘要 

 本文从可持续发展目标的角度探讨了公众信任问题。赢得、保持和加强公众

的信任是世界各地公共部门面临的一项重大挑战。公民希望参与决策和确定优先

事项进程的要求日益增强，公共议程也越来越复杂，需要得到妥善管理。鉴于这

些因素，本文件强调在力求实现可持续发展目标过程中，加强政府创新和政策整

合的重要性。 

 笔者建议，政府除开展其他改革之外，还需要将成果纳入包括公平性计量在

内的多种绩效指标之内，保护公共遗产，建立组织和人力资源能力，并改变治理

模式。为了应对当今复杂的公共政策议程，创新需要超越纯粹的层级治理思路，

重新思考公共当局与其他利益攸关方之间的关系。 

 本文提出了促进政策制定程序整合的办法，包括体制调整，一项“自上而下

的战略”，总体财政纪律，互操作性，以及国家和地方政府对政策制定的参与。本

文认为，优先排序和知情决策是基本要素，而信息和通信技术(信通技术)与电子政

务则发挥了推动作用。本文最后提到印度尼西亚开展的行政改革举措，例如在地方

推行的“联合创新”就是基于与公民的直接沟通，力求改善公共服务的交付。 
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 一. 公众信任与可持续发展目标 
 

 

1. 公共部门当前面临的一个最具挑战性的问题是如何赢得、保持和增强公众的

信任。公众的信任来源于公民对政府行为合法性的认识，比如官员是否有能力有

效管理公共资源，或者更广泛的说，是否能以符合公共利益的方式行事。赢得公

众信任要求主管当局能够胜任、能可靠地执行任务并清正廉洁，如果公众认为政

府有能力利用既有的专业人员和资源来履行职能，则他们对政府的信任将进一步

加强。如果政府能长期、一贯地满足人民的要求，也会被视为能够可靠地履行自

身职能，进而有助于建立信任。致力践行诺言是诚信的进一步体现，对任何希望

得到公众信任的政府都至关重要。 

2. 赢得公众信任不仅仅是良好公共关系的结果(虽然过去可能是这样)，而是涉

及到一系列广泛的治理问题。例如，有几位专家指出，在日益复杂和不确定的公共

部门领域，信任的建立来源于政府与其他治理行为体之间持续、多层面的关系。1
 

3. 适度的公众信任对实现可持续发展目标尤为重要，因为要推进必要的改革，

信任必不可少。反之，政策框架的转变和行政改革措施可以提升信任，特别是在

发展中国家，从而加强政府为实现可持续发展目标采取行动的潜力。对政府的普

遍信任既是有效政策的促进因素，也是其结果，因此发挥着核心作用，使公众认

可政府的合法性，并确保实现战略性、长期的可持续发展目标。 

4. 为扩大民主治理、促进经济发展，一些国家已经至少开展了 20 年的政治和

经济转型。然而，贝塔斯曼转型指数2
 显示，公共部门的管理却往往未能跟上步

伐。这可能是宏观与微观治理活动脱节造成的。社会经济改革议程是在宏观层面

为实现普遍的公共利益推行政策，而公共管理则是行政当局在微观层面采取行

动，满足公众对公共服务的具体期望。同样，即使政府已在公共行政和管理中成

功推行了变革，但并不一定意味着已经实现了公共部门改革。 

5. 就此不妨指出，信任除了公众的满意之外，还包含更多的维度，因此政府不

应满足于仅仅采用显示对公共服务提供高满意度的绩效指标。相反，政府应酌情

采取进一步的创新办法，衡量并确认公民的满意程度，以提升公众的信任。3
 

__________________ 

 1 E. James Grunig，“Constructing public relations theory and practice”，in B. Dervin & S. Chaffee，

with L. Foreman-Wernet (Eds.)，Communication，another kind of horse race: Essays honoring 

Richard F. Carter，(Cresskill，New Jersey: Hampton Press,2003); G. Shabir Cheema and Vesselin 

Popovski (eds). Building Trust in Government: Innovations in Governance Reform in Asia (Tokyo: 

United Nations University Press，2010)。 

 2 Bertelsmann Stiftung. BT “Bertelsmann Transformation Index 2014: Indonesia country report” 

(Gütersloh，Germany，2014)。 

 3 Geert Bouckaert，B. Guy Peters and Koen Verhoest. The Coordination of Public Sector Organizations: 

Shifting Patterns of Public Management (UK，Palgrave Macmillan，2010)。 
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6. 在当前高度复杂的政策环境中，跨部门协作、协调一致的办法、知识共享、

优先处理重要问题的意愿对政府努力实现可持续发展目标十分重要。但现实情况

是，许多国家的政府部门相互竞争资源，对联合决策进程常常持怀疑态度，不愿

意分享专门知识或支持其他部委的目标。与此同时，公民的声音更加有力，要求

自身的需求“即刻”得到满足，这使政治家的压力越来越大，对看似缓慢的公共

行政进程开始感到沮丧。这进而可能导致将政策制定工作“外包”给智库等其他

实体，有可能削弱公共行政机构的政策制定进程。 

7. 如果发生这种情况，从一开始就建立有效的“委托”和(或)合同安排至关重

要。在利用伪造数据、公职人员滥用公共资源谋取私利面前，以流程为导向的公

共服务非常脆弱。许多此类合同不如由公共部门交付的合同透明，问责措施也跟

不上现在许多国家存在的复杂交付环境。 

8. 因此，公众只能依靠媒体和审计机构来揭露舞弊案件，公民对政府的信任也

不断降低。有趣的是，一些调查显示，公众对媒体的信任不断加强。对媒体的看

法可能是一个完全不同的问题，比如，有些人信任社交媒体上的某些博客，有些

人则仍然看重电视和报纸等主要新闻来源提供的调查性新闻报道。 

9. 政府在实现可持续发展目标的过程中纳入各利益攸关方似乎也是不可或缺

和不可避免的，特别是考虑到人民对参与决策和确定优先事项进程的要求不断增

加，而政府需要面对这一挑战。根据爱德曼 2014 年年度全球信任度研究报告，

政府通常承担了创造变革环境的责任，但在很多人眼中，政府似乎既没有能力，

也没有意愿这样做。4
 爱德曼公司指出，“人们相信企业会创新、团结，跨越国

境来提供服务，但政府却无法这样做。随这种信任而来的是保持信任的期望和责

任。因此，首席执行官必须扮演首席联络官的角色，使公众了解商业运作所处的

经济、社会、政治和环境背景。”换言之，如果政府无法赢得公民的信任，企业

则可能在制定公共政策方面越来越有影响力。 

10. 在当今的信息时代，信通技术使公民更容易获得全球资源并与他人互动。世

界各国政府认识到这是不可避免的现实，针对这种情况实施电子政务措施。虽然

电子政务无疑发挥着有益作用，但包容各方的公共决策、允许公众参与的转型治

理框架是一把双刃剑。一方面，技术的迅速普及有助于人们了解和参与决策进程，

同时支持各国政府制定跨越各机构和辖区的综合政策。另一方面，技术使政府受

到公民越来越严密的监督。随着公民更多地了解到，实现未来可持续发展目标的

过程中存在诸多缺陷，公民对政府的信任可能会进一步下滑。 

11. 有鉴于此，将考虑创新、政策整合、确定优先事项和知情决策对实现可持续

发展目标发挥的作用。 

__________________ 

 4 见 www.edelman.com/insights/intellectual-property/2014-edelman-trust-barometer/about-trust/global 

-results/。 

http://www.edelman.com/insights/intellectual-property/2014-edelman-trust-barometer/about-trust/global%0b-results/
http://www.edelman.com/insights/intellectual-property/2014-edelman-trust-barometer/about-trust/global%0b-results/
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 二. 加强创新 
 

 

12. 公共部门的创新对于实现可持续发展目标至关重要，当公共部门正从一个国

家独揽、范围广泛、规则驱动的系统艰难地转变成一个多行为体参与、范围有限、

注重成果的系统时，尤其如此。在当前的治理环境下公共行政如果因循守旧地履

行职能，会使政府做不出业绩，引起公民对公共服务提供情况的不满。必须把公

共部门的创新视为说服民众的一种手段，使民众相信政府机构正在尽最大努力维

护公共利益，从而增加他们对政府的信任。在应对可持续发展目标的挑战方面，

加强创新促进民众信任应是最重要的事情。 

13. 不过，并非每一个改变都是创新。创新多涉及一种突破，一个把新点子转换

为解决问题的新路子的新颖过程。5
 组织和机构内部的改变，包括逐步改进工作

流程以克服弱点和应对威胁，以及尝试采用新的程序和方法来实现同样目标，往

往被称为创新。但实际上，公共部门的一些“新”举措，例如一站式服务点、在

线办事处和移动服务处，往往并非真是新的做法，而是从私营部门学来的。 

通过信通技术和电子政务进行创新 

14. 为建立公众信任而创新不能单靠新奇。与此同时，要想改善政府业绩，不能

仅仅搞一些微不足道的能力建设，例如培训工作人员，减少繁文缛节，调整组织

结构等等。加强创新必须做的更多。用基于信通技术的程序取代人工程序，或者

将组织结构调整到适当的规模或形式，这些是政府现代化战略的常见内容。但是

这些举措不一定能够改善行政职能的履行，反而容易成为“华而不实的做法”。

例如，在一些快速增长和快速改革的国家，可能就存在这种情况。  

15. 例如，印度尼西亚新设了一个综合性职能的机构，为办理商业许可证和投资提

供一站式服务，业绩虽然由此略有改善，但没有改变公共行政各自为政的做法。 同

样，在国家一级实施的政府电子采购项目有助于各机构摆脱不必要的、烦琐的官僚

手续，同时使采购机制更加透明和有效率，对供应商更方便然而这一创新未能降低

腐败风险，部分原因是电子系统不能防止非法交易，不能御非法交易于行政程序之

外。此外，电子系统往往不能按市场价格反映货物和服务的成本。因此，电子系统

无法防止公职人员同参与的供应商进行非法商业交易，从公共资源中捞取个人好处。 

16. 不久前，有一个小组在审查公共行政科技创新奖参赛名单时发现，有些创新

者发明了一些服务提供方法，不让公民和公务人员在采购过程中接触，以达到减

__________________ 

 5 John R. Kimberly, “Managerial Innovation”, Handbook of Organizational Design, P.C. Nystrom and 

W.H.Starbuck, eds. (New York, Oxford University Press, 1981; Lawrence Green, Jeremy Howells 

and Ian Miles, “Services and Innovation: dynamics of service innovation in the European Union” 

http://europa.eu.int/comm/economy_finance/epc/documents/ Hugo Thenint, “Mini Study 10: innovation 

in the public sector”, Global Review of Innovation Intelligence and Policy Studies, Inno-Grips, 2010),  

available from http://ec.europa.eu/enterprise/policies/innovation/files/proinno/inno-grips-mini-study-10_en.pdf。 

http://europa.eu.int/comm/economy_finance/epc/documents/
http://ec.europa.eu/enterprise/policies/innovation/files/proinno/inno-grips-mini-study-10_en.pdf
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少腐败机会的目的，这是值得赞扬的。不过除了简单的服务满意度反馈机制，这

些项目没有推出公民参与办法。在这些国家，用这种方式防止腐败也许确实能在

短期内增加民众的信任，但接下来公民可能要求对公共服务的设计和选择有更大

发言权，并因为他们的声音得不到倾听而感到沮丧。 

17. 利用技术获取公民对服务交付的看法，对问题孰重孰轻的见解，以及他们为

解决问题而提出的建议，仍不乏实际的例子。在一个案例中，上述信息被收入一

个文档，送达公务员领导和其他高级官员，同时还公布于众，使民众也能够看到

其中的内容。这个国家还设立一些中心，让不会用计算机的民众将其意见告诉一

个“助手”，由“助手”将其意见输入系统。  

18. 除了建立公众信任以期实现可持续发展目标之外，为了全面了解问题的根

源，增强政策的影响力，也需要加强创新。6
 对一些观察家而言，创新就是提高

效力、效率和质量。7
 在过去二十年中，许多国家尝试通过各种各样的形式和项

目进行创新和改革，但这些举措不一定能使政府从根源上成功地解决发展问题，

或实现改革的最终目标。 

19. 因此，公共行政不应陷入一种由内部驱动、可以带来许多变化但却产生不了

任何积极成果的机构内“制造创新”的过程。相反，机构战略应尽量与“提供创

新”挂钩，以满足公共利益。8
 这是基本创新思想的体现，即做出新颖的改变或

突破，进而妥善地解决问题。因此在这一方面，行政当局必须把成果作为创新的

第一指标，同时考虑效率和产出计量。 

20. 在通过创新找到妥善的解决办法的同时，还需要努力建立公众对政府的信

任。因为人们将其预期效益的达成视为其利益的实现，所以创新如果能够导致增

强影响的解决办法，就更有可能被理解为政府在展现其信誉和能力，表明它有多

大诚信度——这是建立公众信任的两项基本要求。  

21. 再回到印度尼西亚的一站式服务举措，这个项目之所以得到持续支持，是因

为人们认为新的互动模式是稳妥和可靠的。这一举措以及类似举措被认为有助于

经济进步。除了有助于建设积极的商业环境之外，该服务还产生推动企业投资和

减少贫穷的效果。 

__________________ 

 6 John R. Kimberly and Gerard Pouvourvillle，The Migration of Managerial Innovation: Diagnosis- 

Related Groups and health Care Administration in Western Europe (San Fransisco，Jossey-Bass，

1993)，Patrick J. Howie，The Evolution of Revolutions: How We Create，Shape，and React To 

Change (Amherst，New York，Promotheus Books，2011). 

 7 David Albury and Geoff Mulgan，“Innovation in the Public Sector” (London，Improvement and 

Development Agency Knowlede (IDeA)，2005). 

 8 Ali Farazmand (ed.)，2004. Sound Governance: Policy and Administrative Innovations (Westport，

Connecticut，Praeger，2004 ). 
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22. 因为公共部门的改革不总能迅速产生结果，改革的效果要经过长时间的积

累，所以政府需要以一贯和持续的方式推动稳健的创新。连续性是建立公众信任

的一个因素。不过在发展中国家的创新做法中，似乎基本上没有这个概念。如果

一个政府随着每 4 年或 5 年的定期选举而更迭，这些国家的创新政策就可能会改

变。创新做法没有了一贯性，其连续性就得不到保证，这将不利于这些发展中国

家实现未来的可持续发展目标。  

提高效力和效率 

23. 我们这个时代有一个特点，即社会对政策和公共服务的需求从数量和质量上

都扩大了。即使在当局积极回应各种社会需求的欧洲，看来并非所有要求都得到

了满足。相反，正如许多公共管理人员近几十年中所经历的，提供公共服务会刺

激需求，刺激出来的需求会变成感知需求，导致问题越来越难以解决。 

24. 受经济和金融危机的持续影响，社会需求大大增加，同时政府预算受到的限

制也越来越大。虽然可以通过增税或财政赤字为公共服务筹资，但是这些手段日益

受制于政治经济学的考虑，政治经济学要求在一个全球化的环境中维持高水平增长

和竞争力。现在，政府终于发现自己不得不用更少的资源生产更多更好的产出。  

25. 提高公共服务的效力和效率的需要所带来的具体创新挑战需反映各国的国

情。这里的出发点非常不同，而且这种不同最近几年变得更大了。在有些案例中，

它涉及改进—或只是维持和持续提供—高度发达的福利国家所提供的服务。在另

外一些案例中，它涉及在社会发展非常不足的环境下引进公共政策和公共服务以

提供可接受水平的人类发展。每一案例中必要创新的内容显然不会一样。  

26. 然而，有两条战略似乎对两种情况都有用处。第一条战略是让投入的每个单

位资源创造出最大限度的价值。可以肯定，为了维持基本福利服务，发达国家必

须注重创新和效率。不过应把这一战略视为富裕政府和国家的专属领地。创造一

个能够合理开支的组织环境，是克服众所周知的发展难题的先决条件，这个难题

就是，那些最需要合作和外部支持的国家，正是那些投入的资源很可能不够实现

其自身目标的国家。在这种情况中，创新所涉及的不是制定解决办法满足具体社

会需要，而是建设体制能力，以分析成本，适当投资，订立合约，进行领导，实

施控制，开展评价，实行问责，并最大限度地减少腐败。  

27. 第二条战略是考虑反映政策和公共服务可持续性的各项标准。公共部门的创

新必须特别着眼于中期和长期。一个私营行为体有理由首先为短期利润而创新。 

对一个政府而言，除紧急情况外，创新通常被视为应对持久社会需求之所需。因

此瞬间解决问题的辉煌表现是不够的。要推动公共服务领域的创新，就要有决心

把变革加以巩固，并有能力保持其长期影响力，以求实现持久的改革。有时，比

如在许多欧洲国家，可持续创新要求修改服务的提供方式和筹资机制。相比之下，

蛊惑主义和民粹主义是与创新背道而驰的。  
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加强公平性 

28. 政府分配公益物(如正义和保障)或社会优选物(如健康和教育)时，需要考虑的

不仅仅是效力和效率问题。确保个人和社会群体机会平等，防止排斥并保护最弱

势群体，此类目标是政策和公共服务创新议程的一部分。 

29. 所有这些目标必须有一个公平而有效的再分配性税收制度作为基础。隐瞒或

财政欺诈，允许特权阶层从这一集体努力中获益而又不负担费用，没有比这更不

公平的了。因此，税收管理是经常被提到的创新领域。制定条例把应纳税的各类

收入纳入税收清单，建立征税能力，应该是改革的优先事项。此外，一个公平而

有效的普遍性的财政制度是一个必不可少的公民身份工具，因为这种财政制度把

享受公益物和服务同个人对集体努力的贡献捆绑在一起。 

30. 为增加公平性而创新，还牵涉培养政府机构的能力，以确保在一般平等条件

下人人享有公共服务，保证公正处理影响公民的问题。不受政治、裙带关系和荫

庇关系影响的公共部门人力资源管理，是这种政府的基石。  

31. 简言之，一些职业化的行政当局是中立的，能够应付变革，显示出创新的益

处可以向所有人开放，而不仅仅是那些通过市场交易获取其益的人。调和创新和

公平之间的关系还必须认真考虑社会政策，因为在今天，个人、群体、国家和领

土之间存在着显而易见的巨大不平等。 

支持创新的政策和法律依据 

32. 为了建立可靠性，政府首先需要为创新提供法律依据，鼓励各个层面上的所

有机构。政府法令有助于建立规则，同时又为行使酌处权留有足够的灵活性。例

如在印度尼西亚，一些源自先行的地方政府的创新做法后来经国家政府调适，以

政府法令形式下达到其他地方政府，要求它们效仿。  

33. 自 2010 年以来，印度尼西亚行政改革部还根据一项总统法令启动了国家机

构改革宏大设计，包括制定路线图和加速方案。建立可靠性的第二步是让创新不

远离其具有创造性、独特性和竞争性的源头。为此，印度尼西亚行政改革部鼓励

政府各机构和地方政府基于自己的最佳做法进行创新。这个题为“一个机构，一

个创新”的方案鼓励了政府各机构和地方政府进行公共服务创新，提高了对利益

攸关方参加改革和创新联盟的需要的认识。 

34. 上面说的是印度尼西亚建立可靠性的案例，案例显示在实施创新政策过程中

有包容性。不同级别和不同部门的政府机构相互协作和竞争，激励这些机构在创

新方面超越自我。由于与各利益攸关方建立了联系，创新做法以及使创新与人民

的实际需要相呼应的问题也受到更多关注。  

35. 印度尼西亚行政改革部还发起了政府机构领导人的一系列定期会议。会议的

目的是促进知情决策，鼓励更多地通过交流信息确定战略优先事项。在地方一级，
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一些地方政府也同基层领导人和民间社会进行密切接触。例如，塔纳达塔尔县

政府受益于一种传统的土著村落组织，通过这种村落组织安排地方政府领导人

同土著领袖进行地方高峰会晤，听取政策建议，选定决定发展方案优先事项的

问题。9
  

36. 因为建立公众信任需要包容性，所以包容性在推动创新方面的存在和作用也

是不可或缺的。没有人预期创新会遭遇抵制，但变革开始生效时就会有抵制。没

有包容性，比如利益攸关方没有机会参与听证和决策，创新将很难进行。10
 包

容性不仅有利于产生新点子和新解决办法，对理解和摸清实施创新时的风险也非

常重要。来自内部和外部实体的抵制是一个主要风险因素。另一个风险因素是创

新过程中可能遇到意外的消极后果或损失。没有足够的包容性，政府无法轻易地

驾驭这些风险。 政府需要借助利益攸关方的知识来作出更好的决策并相应确定

优先事项。 

保护公共遗产 

37. 与为了提高政策和公共服务公平性、处理政策和公共服务复杂性的创新直接

相关联的是，一些人挺身而出捍卫公共利益，防止公共利益落入特殊利益之手。

有些人呼吁保护属于所有人的公共遗产，认为保护公共遗产的概念既涵盖维护国

家的自然、环境、历史和艺术遗产，也涵盖公共资源的分配和管理，这等同于政

策和公共服务内涵的确切定义。侵犯公共遗产，不仅指破坏或私吞其如何部分的

直接企图，也指存在的特殊利益侵占公共利益的任何外部或内部机制。 

38. 从这一角度看，腐败构成问题的重要内容；这是显而易见的，但有一些做法

往往不易辨识，例如某些经济或专业团体行使政治影响而进行转移或补贴，再例

如在工会或社团或政治荫庇传统保护下保留公共就业中的低生产率多余岗位。这

些也必须视为侵犯公共遗产。 

39. 在这个意义上，创新需要阐明和完善有能力坚定捍卫公共利益不被侵夺的体

制安排。这是今天一个特别重要的问题。在当今时代，公共领域的民间社会越来

越多，影响也越来越大，使民主政府受益良多：这种情况鼓励公开辩论，有利于

阐明共识，推动各种联盟和协作，刺激透明度，并改善社会对政府及其组织的管

控。但是这也有助于形成利益集团和社会影响，强化社团主义，有时还鼓励党派

利益的表露；因此，这使政府中的一些领域易被侵夺。  

40. 为加强体制安排，保护和捍卫公共遗产而进行的创新，在任何情况下都决不

可理解为退回到自我指涉的公共制度。相反，扩展信息、透明度和协商空间等是

__________________ 

 9 World Bank. Making Services Work for the Poor: Nine Case Studies from Indonesia (Washington 

D.C.，2011). 

 10 Agus Dwiyanto，building public trust trough administrative reform (Jakarta，Gramedia Pustaka 

Utama，2011). 
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实现这些目标的手段；总之，使所涉利益得到澄清的过程将构成一个基本前提，

有了这个前提，才有可能捍卫公共利益。 

通过创新树立公共价值观 

41. 正如有些作者所言，11
 在这些复杂而又不确定的情况下，特别是存在多级

政府的情况下，树立并由领导人坚持公共价值观，是至关重要的。“为公众服务”

是印度尼西亚领导人在各项改革举措中颁布的一个价值观。11
 哪里缺少公共服

务，国家和地方领导人就应该采取步骤提供人民所需要的公共服务，创造更多机

会满足基本社会需要，同时把公民视为利益攸关方和治理国家的战略伙伴。 

42. 免费提供教育和卫生服务是在一些发展中国家中受欢迎政策的范例，但不一

定是典型范例。简化程序并使之更具可预测性，例如在办理公民身份文件和各种

许可证方面，是保证享受公共服务权利，给予投资者扩大某领域业务的信心的更

通常的办法。为了推动这些变革，印度尼西亚试点城市的市长建立了综合性服务

程序，把重叠的机构合并为一站式服务模式。开始时由主管市长和县长处理许可

证的核准事宜，能力建设和放松管制取得进展后这项权力逐步下放到机构负责

人。有志创新的国家级政府机构已效仿地方政府进行相应改革。  

能力建设促进创新 

43. 没有足够的组织和人员能力，所有改革努力都可能变成无用功。泰国、菲律

宾、印度尼西亚等东南亚国家联盟(东盟)成员国的政府领导人深知这个道理。在

这些国家，政府人员的能力远远落后于其他国家。正是出于这一原因，能力建设

被视为政策创新议程的重要内容。提高业务能力的一个通用办法是培训。国家级

政府部委和地方政府都已经开始搞短期培训课程和实习方案。部委和政府机构的

人力资本建设可包括到国外学习的机会，由国外和国内提供奖学金。 

44. 技能培训很重要，但同样非常需要的是培养公务员为公民服务的心态。培训

好公务员，改善他们的专门知识、技能和态度，需要有足够的时间和资金。在印

度尼西亚，一些领导人期望通过征聘新公务员来加快改革进程，推进建设一个腐

败更少、更有能力、更面向服务和更讲问责的国家的议程。12
 

__________________ 

 11 John Benington and Mark H. Moore，eds. Public Value: Theory and Practice (Basingstoke，UK，

Palgrave Macmillan，2011). Agus Dwiyanto，2004. “Administrative reforms: what should be done? 

how?: the case of Indonesia”- presentation prepared for the International Seminar “Indonesia: 

Challenges in the 21st Century Civil Society”，Administrative Culture，and Governance Issues” 

(Jakarta，28 September 2004) Holidin Defny and others，“Position paper on bureaucracy reform 

continuation (in Bahasa Indonesia)” (Jakarta，Partnership for Governance Reform and Reform the 

Reformers，2014). 

 12 Sofian Effendi，The Pressing Need for Reform: The Provincial Civil Service，Provincial Governance 

Strengthening Programme，Policy Issues Paper No. 2 (Washington，D.C.，World Bank，2011). 

Available from http://documents.worldbank.org/curated/en/2011/05/15973662/pressing-need-reform- 

provincial-civil-service. 

http://documents.worldbank.org/curated/en/2011/05/15973662/pressing-need-reform-
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45. 印度尼西亚一些政府机构采用了择优、公开、竞争性甄选制度征聘高级官员。

地方政府的一些领导人实现其计划的一部分办法是雇用更年轻、更胜任、无污点

的雇员管理新设立的一站式服务机构，并让他们参加加强管理信息系统的工作。

这些做法基于一种想法，即在征聘中实行择优、公开、竞争性甄选有可能打破人

事管理中腐败现象的恶性循环。 

46. 尽管人力资本发展产生了好处，但每个领导人，特别是东盟国家的领导人，

应面对的最大难题之一是提高公务员的创新能力，以便更好地为公众服务。公务

员的胜任能力对加强公共服务创新起着十分重要的作用，这是一个基本的因素，

特别是在发展中国家。 

为支持创新而改变治理模式 

47. 加强创新性治理办法，既顾及跨部门政策的需要，又顾及横向和纵向一体化

需要，这需要注意以下方面： 

 从一个层级组织结构转为一个更具参与性的更扁平结构 

 从威权性领导方式转为更具包容性的领导方式，这不仅涉及分享权力，

而且要体现远见和目标感 

 从官僚机构式的中央治理结构转为更具协助作用的中心部门 

 相关地从政府提供服务转为与非政府组织合作为提供服务供资 

 从各自为政的“筒仓式”组织转为更具协作性的组织，包括与其他领域

和非政府行为体的协作 

 确保学习过程(了解什么可行，什么不可行)是执行发展政策进程的一部

分 

 从计量流程和活动转为计量成果 

 创新性地利用新技术，促进政府与公民分享数据和信息。 

管理复杂性 

48. 之所以需要对公共服务进行创新，就是因为目前的公共议程非常复杂。许多

复杂性问题涉及所谓的“制造出来的不确定性”，也就是说，它们不从属于现代

人为了解世界和主宰自然而作出的努力，而大多是解放者的同一努力制造出来的

没人想要的副产品。13
 以下是几个适用的例子：金融资本流动全球化引起的一

些巨大的负面外部影响；粮食安全面临的某些威胁；全球变暖的内在风险；人口

集中在大都市；能源危机的影响。靠专门知识找不到答案，因为这不是要解决技

__________________ 

 13 Ulrich Beck，World risk society (Cambridge: Polity Press，1999). 
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术问题，而是要在基本问题上达成新的共识，例如我们所理解的“进步”的含义

和局限性。 

49. 解决这些问题的主要难点在于，同样的价值观，在当前和嗣后的现实解读中，

往往是不一致的。在这种情况下，创新需要的不仅仅是寻找解决办法；创新需要

建立基于学习的集体行动模式，而这种模式可以转移和转化成新的行事方式。拿

减少义务教育中的低龄辍学率或学业失败率的努力为例，不难看出，这不仅仅是

一个要求课程表中列入某些内容的问题，也不是一个以某种方式组织公共教育服

务的问题。有许多因素在起作用，有不同的利益攸关方涉及其中，政策和受政策

影响的利益不一样，所涉基本价值观也是多方多面。 

50. 要解决这种性质的问题，政府和组织必须采用跟以往非常不一样的方式。它

意味着要探寻不确定的领域，而这种领域是不易进入的。为了适当管理当前复杂

的公共议程，进行政策和公共服务创新时，必须放弃对行使公权力的纯粹层级观

念，重新思考公共当局同其他利益攸关方的关系框架。事实上，这里的创新涉及

做事的方式，而不是政策和服务的内容。 

 三. 加强政策制定过程的统一 
 

 

51. 政策制定的统一意味着重新对机构作出安排，从而使整个政府采用更为同

步、协调一致和综合的方法。在酌情共享资源的同时，每个机构在执行其核心职

能方面行使自己的权力。由于政府一般通过分级协调开展工作，协调一致的政策

制定影响一个机构内的不同级别，并通过为促进国家和地方政府之间关系成立的

机构实施。本节讨论在加强集体行动和避免长期内再次出现行政事务各自为政的

情况方面，统一的政策制定及其与政策执行战略管理的相关性。  

机构重组 

52. 在考虑可持续发展时，最终目标应是不仅实现行政效率，还实现统一的政策

制定。有太多与这种统一有关的问题源于层级过多的结构和政府机构之间和内部

的复杂分工，在政府机构各部门、各单位单独制定自己的以行业为导向的政策。

政策制定的统一更容易由国家政府作为基准实施，随后由次国家和地方政府效

仿。  

53. 在宏观管理一级，机构重组的目标应该是重新确定哪个部委负责协调各部委

间职能，以及哪个部委处理部门领域。各部委处理共有问题时越紧密合作，就能

越好地协调职能。虽然这种重组由世界各国广泛实施，但它们在实施时缺乏共同

的政策方向。确立的国家发展愿景和任务如果没有转化为各政府机构的战略，则

不足以指导按照同一方向制定政策的工作。当政府最期望的政策目标是减贫时，

各个部委都应该相应地以此为目标制定所有战略和政策，并且所有的政策都应积

极促进扶贫工作。 
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逐级下达的战略和业绩计量 

54. 在政府业务级别政策制定的统一涉及将战略转化为行动，并衡量其绩效。当

其组织结构过于层级森严和复杂时，政府机构无法协调一致地工作。尽管重组往

往会导致工作人员更替和提前退休的更高成本，但政府可以尝试更柔和的办法。

在一名部长构想出其部门应该采取的前进方向后，这一战略应从最高行政级别下

达到最低的级别。当部长和行政人员在内部组织内进行战略沟通，促进在每个行

政级别开展关于期望的政策目标和实施阶段的讨论，并指派一名战略管理官员

时，成效最佳。 

55. 任何政府机构都有必要确定并列出战略目标和具体目标，行政部门各级设立

基于这些目标的关键绩效指标，重新确定每个人的核心任务和职能。在印度尼西

亚，这种逐级下达的战略有助于通过实施平衡记分卡和评估中心改革官僚体制。

行政当局通过改革分工政策和工作量分析，进一步推进了这一举措。考虑到实现

可持续发展目标中的问题和复杂性，采用已被证明有助于机构实现更清晰战略方

向的绩效指标和标准是统一政策制定的基本前提。 

总体财政纪律 

56. 管理财政政策和公共财政是确保统一政策制定的有效途径。有人提议利用公

共支出管理，以确保所使用资源和政策方向之间的联系，替代例行化和以程序为

导向的财政管理的陈旧方式。14
 政策制定分散进行在财政方面的原因往往是对

不同的机构和各种方案作出的预算拨款。不同的部委和政府机构，甚至地方政府

在财政资源分配方面分享这一利益，并且每年为获得新增供资开展竞争。在这种

背景下，效率被理解为只是减少从一开始预算编列的数额中的开支。鉴于这种竞

争趋势，旨在促进实现共同目标的资源分配办法应该有助于减少行政事务各自为

政的情况。  

57. 业务和资源配置效率支持按照某种财政政策方向更适当地使用公共资源，以

提高成本效益和实现国家发展目标。预算编制可能通过涉及各级别机构的自下而

上的机制进行，但财政部应有权不仅评估拟议方案和预算，还审视它们与总体政

策目标关系的密切程度。这种总体财政纪律的办法可能需要一些国家的政府机构

调整其预算编制做法，并在实施国家优先事项和目标方面统一政策制定。 

实现互操作性 

58. 当政府官员、政治任命者、政策顾问、压力集团和利益集团等各个政策行为

体可以与其对应部门互操作时，整合、一致性和同步性将有助于政策制定的进一步

统一。通过执行电子政务采用基于信通技术的政策制定能够帮助实现这一目标。 

__________________ 

 14 Allen Schick，A Contemporary Approach to Public Expenditure Management(Washington，D.C.，

World Bank，1999)。 
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59. 发展电子政务使得信通技术进入政府行政部门内部，尤其是在政策沟通方

面。这不仅仅是通过程序自动化来扩大体制和政策相关问题的行动范围。世界各

地的电子政务的实施处于不同的发展阶段，采取的形式各种各样。然而，当电子

政务由于基于信通技术的行政管理的特别和零星应用而成为分散的行政管理和

政策制定的一个根源时，问题就出现了，在发展中国家尤其如此。 

60. 最好的电子政务职能能建立和增强政府与企业、公民、政府雇员和其他国家

政府之间的关系。这是通过互操作性实现的，借助互操作性，数据和诊断的整理

方式使利益攸关方能够相互联通，并为他们提供更全面的用于决策的信息。因此，

具有互操作性的系统可以减少统一政策制定所面临的障碍。互操作性将使政策制

定中的复杂性转化为治理行为体的网络，使得利益攸关方可以受益于大量的信息

流和民众愿望的阐明。可以互操作的系统使得公共行政当局可以改变沟通战略和

业务流程，从而使政策制定、行政能力和公共利益相一致。可能出现这样的问题，

即互操作性可能在何种程度上对统一政策制定产生积极影响。对于采用各种电子

政务做法的许多国家，这个问题不容易回答。 

61. 已经确定在信通技术和公共行政之间具有明确的相关性，这涉及二者间的因

果和职能关系，并确定，信通技术已经改变了公共行政当局行使职能的方式，然

后促进其进一步发展。15
 针对这一观点，Fountain(2001 年)提出，在使用信通技

术和发展公共行政管理之间没有显著的正相关性，因为在公共行政实体内，有构

建文化的现有公共价值观和规范。16
 为重申实现互操作性的决心，在早些时候

有一个观点，即技术提供的新结构必须与现有组织做法相结合; 实际上，改变行

为比改变科技要花更长时间。17
 需要考虑可能影响技术在实现统一政策制定方

面变通性的很多社会变量，以及顾及政策行为体异质性的必要性。 

国家和地方政府政策的统一 

62. 在执行地方发展工作中，省市两级的次国家政府一直处于遵循自主地方政策

与遵循国家政策方向的十字路口。有人指出，国家和地方层面的政策缺乏一致性

以及创新行为体之间缺乏网络发展的情况，阻碍经济发展。18
 政策领域的广泛

变革将被认为是改革工作的名副其实的举措。不过，这也可能显示改革是零星进

行的，因为举措分散在不同部门和各级政府。 

__________________ 

 15 Philippe Van Parijs，Evolutionary Explanation in the Social Sciences：An Emerging Paradigm(Totawa，

New Jersey，Rowman and Littlefield。1981)。 

 16 Jane E.Fountain，Building the Virtual State：Information Technology and Institutional Change 

(Washington，D.C.，Brookings Institution Press，2001)。 

 17 Gerardine DeSanctis and Marshall Scott Pole，“Capturing the Complexity in Advanced Technology 

Use：Adaptive Structuration Theory”，Organization Science，Vol.5，No.2，pp.121-147。 

 18 见脚注 2。 
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63. 中央政府和地方政府间的政策统一突出显示，需要一种学习文化，以获得创

新的解决方案，并且这反映在监测执行工作中。其他重要组成部分包括分散的控

制和地方一级更多的自主权，利益攸关方的参与，促使执行单位遵从并分享所遇

到问题的激励措施，以及实行问责，通过同行审评进程而不是强力的集中控制使

地方单位对其行为接受问责。 

64. 鉴于以往有关跨部门和综合办法的经验，需要铭记实现上述目标的障碍。当

进程过于自上而下，问责关系不清楚，并且因资源没有与各自的作用对齐而可能

需要分享权力时，会出现障碍。 

知情决策和循证式的政策制定 

65. 统一政策制定需要将循证式的政策进程和利益攸关方的参与结合起来。出于

这个原因，在各部门间分享信息是必不可少的。当发展目标符合现实，并且各方清

楚在各级行动接受问责者时，以此种方式得到支持的知情决策可以建立信任。因为

发展问题及其相互关系的复杂性，如果没有知情决策，解决一个问题的同时很可能

造成其他问题。可能需要尝试可能的解决方案和反复做法，以确定意外影响，并了

解什么可行，什么不可行。在可能办法的评价方面，在固定时间段进行的评价所提

供的信息可能少于随着执行工作开展的同行学习和持续学习提供的信息。19
 

66. 一些行政当局已采用循证决策，另一些行政当局在制度方面不承认这一进

程。举例来说，许多国家在其公共行政部门中有经济学家、律师和科学家，但没

有政策分析师的行政框架或专业职能。在确实存在该职能的行政部门，其职能是

探讨和界定问题，制定可能的解决方案，并向作出最终决定的部长提供备选方案。

通常情况下，政策专家会咨询经济学家、律师和科学家，同时考虑到成本、价值、

实施的可行性、对弱势群体的影响和执行等因素。 

67. 大多数公共行政当局重视在这一进程中的公正性和中立性。但是，许多政策

制定者会意识到政治必要性，这就是为什么难题往往包括确定在何种程度上他们

能够提出一系列方案，包括可能没有政治吸引力的方案。在背景发生变化时，决

策或政策制定的过程变得更加复杂，这些变化包括信息自由、社交媒体的广泛使

用、公民发出更多声音和提出更多要求以及发生跨越国界的问题。与此同时，正

在由私营或志愿部门的第三方实施的政府政策有所增加，可以理解的是，这些新

的行为体试图影响政府作出的选择，虽然他们不是以同样的方式接受问责。 

68. 在过去 15 年里，一直在讨论公共政策决定的支持和合法性问题，特别是针

对推动政策制定进程，让越来越多的利益攸关方参与进来，并且确认需要与所作

选择将会影响到的公民进行对话。 

__________________ 

 19 Grainne de Burca，Robert O.Keoahne and Charles Sabel，“Global Experimentalist Governance”，

British Journal of Political Science，Vol.44，No.3(2014)，pp.477-486。 
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69. 政策制定者在努力确保公民充分参与、就备选方案被征求意见和了解政策可

能产生的影响时，可能会遇到设立符合全面目标的地方目标的难题。许多具有分

析问题并提出可行解决方案的既定政策制定流程和技能的国家，正在缩小公共服

务的规模，并缩减培训和发展。存在这样的风险，即呐喊声音最大、时间最长的

群体可能会得到他们想要的东西，而弱势群体则被忽略，并且处境恶化。因此，

真正的公民参与需要确保能够听到广大公民的呼声，这很可能意味着使用各种办

法和鼓励“沉默的大多数”表达自己的观点。 

70. 机构重组和实现互操作性帮助各国政府显示能力，而逐级下达的战略、更好

的绩效管理和总体财政纪律则有助政府以一致的方式实现发展目标。导致目标得

以实现的政策实施是诚信的体现，并会增强对政府的信任。 

71. 实现政策可靠性——公信建设的又一基石——的最佳途径是通过反复和长

期的实施。致力于可持续发展的国家通常设计长期发展计划，这可能是有帮助的。

但是，政府还需要通过法律协调和合并的流程，减少相互矛盾和重叠的法律和条

例数量。 

72. 当政府机构例常和一贯地遵循规则和条例时，即便行政当局发生变动，公众

信任也会增加。印度尼西亚在过去的十年一直在进行法律协调。然而，仍然存在的

相互重叠的政策数量突出显示，即使在具有立法授权的情况下，简化和统一法律和

条例仍有巨大困难，这说明需要有一个法律伞架，从中派生出次级法律和条例。 

73. 当前，为建立公众信任，政府不能回避让其他行为体参与政策制定的要求。

它需要与利益攸关方进行接触，与他们互动，获取现有的最佳知识，并在共有价

值观的基础上开展工作。例如，考虑一个通过将“新资金”直接拨付给人们来实

现减贫的政治举措。虽然对收入可能有暂时的统计效果，但“实体经济”未必变

得有弹性。更重要的是，该政策的实施工作在政府机构之间的协调可能会很差，

并且可能没有让最了解自己真正需要的人们参与其中。 

 

 四. 政府领导在与公民共同创新中的作用 
 

 

74. 人们对印度尼西亚生活质量的预期正在上升，民间社会组织普遍开展社会发

展议程以及选举参与率较高显示了这一点。与此同时，人们对政治家仍持怀疑态

度，并且局势可能已经恶化，因为经济复苏的政策促进了宏观经济层面的绩效提

高，但没有加强实体经济，例如在农业和制造业部门。 

75. 不信任是所有改革派领导人必须面对的一种威胁，一种他们实施的改革派政

策可能被视为无用、因此缺乏社会支持的风险。印度尼西亚领导人在地方一级热

衷实施的一个流行战略是公共服务的“共同创建”或“共同创新”，这是为通过

直接向基层公民学习来促进改革派思想的逐级下达而确立的战略。这种方法也常

用于通过缩短当地政府和人民之间的距离，获得更强的合法性和支持。 
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76. 除了动员公民和民间社会来改变政府与社会的关系，共同创建政府是希望关

注民众从而获得更高信任度的领导者的标志。这对于那些面对基于族裔和(或)宗

教偏见的文化和世袭情绪的领导人尤为重要。对于这些认同共同设计政策的价值

的领导人，在治理民众方面显示正确的态度比规定正式程序更强有力。这种价值

观的变化，包括范式转变，被认为是获得公众对有效、更根本的公共行政改革和

创新公共服务的信任的一个非常重要的前提条件以及主要方式。 

77. 由于与公民建立联系和与基层行为体一起共同创建政府在维持公众信任方

面不会总是有效，需要由简单想法产生的解决长期存在问题的特定方案，如简化

居留管理程序、提供免费教育和卫生服务，以及通过统一的一站式服务使经商更

为容易。创新方案应涵盖各种服务，并且范围广泛，体现在预算分配、受益人数

目和预期成果方面。由此，这些创新将直接与人们的日常需求相联系，同时加强

一线服务质量，并向利益攸关方立即提供公共部门改革价值的切实证据。 

 

 

 


