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公共政策分析方法在卫生政策研究中的应用
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　　公共政策学是一门综合性学科，本身没有很强

的理论体系，其理论体系主要借鉴其它学科，包括政

治学、经济学、社会学、管理学等。然而，公共政策学

有一套独特的政策分析方法。在公共政策过程分析

中，首先要把政策问题界定清楚。公共政策界定问

题有两个条件，需要同时满足：第一，没有解决的办

法，就不是问题；第二，只有有解，才是问题。公共政

策和其它学科对问题思考的不同在于：其它学科一

般强调对问题的存在性思考，而公共政策强调问题

的行动性思考，如果无所行动，就不是问题。

公共政策的问题如何构建？第一，是问题的感

知和问题情势的判断。问题情势判断最为重要的就

是回答三个最基本的问题，即问题的严重性、危害性

和紧迫性。众所周知，当一个议题进入议事日程的

时候，就需要考虑以上三大基本问题。而在回答这

三个问题的时候，仅仅从自身的本体论述是不够的，

所以问题的严重性、危害性和紧迫性，需要从社会整

体意义出发，分析其政治、社会、经济、所属行业等多

方面因素，只有这样考虑，才能把公共政策的问题界

定清楚。

第二，元问题的分析。问题进入公共政策的议

事日程之后，就需要考虑问题与其它问题的关联，这

就是元问题的分析。例如，新医改由国务院牵头，１６

个部委参加，需要充分考虑部门间的协调与配合。

在社区卫生服务公益性机制的建设过程中，公益性

机制建设实行收支两条线，按照编制实行全额拨付。

事实上社区卫生服务最大的问题在于实际在岗工作

人员远远超过核定编制，这就无法达到设计初衷。

因此，仅靠卫生部门是难以单独解决这一公共政策

问题的。因而公共政策强调在政策元问题的分析和

解决方法的探寻过程中要秉持态度积极、行为谨慎

的原则，因为一旦你做了超越自己职权的事情，没有

强有力的支撑，政策制定再好，也执行不了。

第三，具体问题的确定。元问题分析以后，我们

就要考虑政策到底要解决什么具体问题。比如，在

基本药物制度的改革中，强调了基本药物目录给百

姓带来很大的实惠。但是新医改的核心目标是公平

和可及。具体政策确定的时候我们要知道到底什么

是实惠？实惠到底解决什么问题，是使次均医药费

用下降，还是让更多的老百姓来就医？按照通常的

理论分析，当社区卫生服务公益性大大增强，对居民

看病实行优惠的时候，看病的次均费用会下降，大量

的病人会导入，而现在出现了社区卫生服务中心业

务量的急剧萎缩，这就说明我们的“实惠”是有问题

的，与政策目标是有差距的，因此我们需要反思这个

问题。公共政策对于要解决的问题应该要有一定清

晰的目标定位和政策指向，要达到某个政策目的，在

现有情况和条件下，各方能接受的东西是什么，从而

确立到底怎么做，这就是公共政策学科特有的寻找

问题解决之道的思考方式。

第四，问题的明晰。公共政策主要利用政策过

程分析理论对问题进行明晰。对于我们到底要做什
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么，怎么做？最重要也是四步逻辑：政策目标———政

策措施———政策执行———政策评价。公共政策过程

分析有很多理论，最为常用的有程序合理性和内容

合理性理论。我们在考虑一个事情有没有可能做的

时候，这两个理论非常重要。比如，对于合理医疗的

研究，首先我们要确定什么是合理医疗？第一，确实

需要；第二，技术适宜；第三，成本低廉。这就构成了

所谓的“合理”，这三个方面还可以继续演化。内容

合理性思考可以把一个方案制定得非常完美，但是

公共政策理论认为，一个非常完美的方案有可能导

致执行成本非常高，以至于最后这个合理的方案无

法执行。因此，公共政策在考虑问题解决办法的时

候不仅要考虑问题的根源，还需要思考如何操作更

加简单易行。

第五，公共政策还强调政策的时间窗口理论。

一件事情要做好，愿望都是好的，但关键是政策的时

间窗口是否已经打开？要打开一个政策的时间窗

口，需要具备相应条件。公共政策学的多源流政策

分析方法为我们提供了很好的理论框架。多源流模

式理论认为，在政策系统中存在着三条不同的源流：

问题源流、政策源流和政治源流。三条源流是彼此

独立的，它们的发生、发展和运作都不依赖于其他的

源流。在某个关键的时间点上，它们汇合到一起，问

题就会被提上公共政策的议事日程，这个关键的时

间点就是所谓的“政策窗口”。因此，一个社会问题

要成为公共政策问题就需要从这三个方面加以考

虑。首先是问题流，必须要有重大的事件刺激，政策

的时间窗口才会被打开。中国的公共卫生，在短时

间内得到了迅速发展，ＳＡＲＳ是一个重要的契机。第

二是政治流，需要中央对新医改的高度重视，相关的

医改政策才能系统地、密集地出台。第三，政策流，

政策研究到一定的程度会自然形成相应的政策基

础，从而促使政策窗口打开。

比如我们研究医药分离问题，现在绝对不能强

行将解决问题的时间窗口打开。如果强行打开，卫

生部门就需要独自承担责任。因为医药分离的政策

时间窗口需要跟其他东西紧密结合。第一，政策流。

医药分离，首先要考虑补偿问题解决了吗？第二，政

治流。医药分离，其他部门已经有了相应的认知吗？

这个问题是不是我国医改不成功的根源？第三，问

题流。有没有因为医药分离导致严重的后果？是否

有因为医药分离而产生了非常有反响的成绩，这个

事件刺激非常重要。一个政策制定的时候，时间窗

口是不是已经打开，要有预判性，在政策条件不具备

的时候提前打开，对于政策的制定和执行不一定好，

这就是公共政策强调的前瞻性研究。因此领导常讲

要抓住机遇，迎接挑战，事实上就是强调要做好充分

准备，一旦政策时间窗口打开，就可以抢得解决问题

的有利时机。

最后，从公共政策自身的过程来看，卫生政策研

究需要加强以下几个方面。第一，政策设计要高度

重视理念，政策理念是整个思路的灵魂。有什么样

的理念，就有什么样的态度；有什么样的态度，就有

什么样的行为；有什么样的行为，就有什么样的结

果。第二，政策措施。政策措施是否针对问题，是否

有效，都是非常关键的。第三，政策执行。政策执行

需要具备一定的环境和条件，同时还需要政策决策

者和政策执行者对于政策问题高度统一的认识和理

解。如果不具备这样的环境和条件，就会影响政策

的执行，使得政策成效大打折扣。最后，政策评价。

政策的绩效评价是政策的指挥棒，它对于政策的制

定、执行、调整和变革都有直接影响，是决定政策走

向的重要影响因素。
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