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［摘 要］ 追求利益最大化是“经济人”的特征。这种“经济人”理念的植入并内化是我国改革

开放、建立社会主义市场经济的必然结果，是现代社会进步的表现。但基于“经济人”追求最大化利

益的倾向，其在行政领域的适用，引发了行政人恪守行政伦理的困厄：追求自身利益与代表公共利

益的矛盾；对上负责与回应民众的矛盾；为政绩而政绩的“政治作秀”。笔者以为，“经济人”理念下

的行政伦理建设必须从转变观念、引入市场竞争机制、制度伦理等层面入手。
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中国在改革开放并建立社会主义市场经济的过

程中，植入了西方的“经济人”理念，极大地促进了社

会经济、政治、思想文化的发展。但是，“经济人”理念

在政治、公共行政领域的适用，却极其强烈地动摇着

传统的行政伦理道德，使行政伦理建设发生诸多困

厄。当前，行政实践的真实状况是道德失范、伦理滑

坡甚之又甚，已到了非常令人堪忧的地步，诸如钱权

交易、权色交易、欺压百姓、搜刮地皮、“政治作秀”、渎

职失责等等，不一而足。所有这些，无不与社会主义

应有的政治文明格格不入，严重妨碍着社会的正常、

健康发展。造成上述状况的具体原因复杂多变、难以

尽述。但笔者以为，在我国面临社会转型、“经济人”

理念回归并张扬的背景下，基于官僚体制本身的诸多

弊端、政府权力扩大膨胀而又缺乏有效监督的情况，

来自于政府的大量的“灰色”行为、腐败行为等是不可

避免的；而我们相关行政伦理建设的指导思想、方法

对策与现行市场经济背景不相吻合，则是造成行政伦

理灾难的症结所在。很大程度上我们仍在抱守残缺，

固守着传统的伦理思想而进行所谓伦理建设，这无异

于“刻舟求剑”，“缘木求鱼”，其结果当然是愈号召、愈

建设而与理想目标相去愈远，正可谓“南辕北辙”。当

前，要走出行政伦理建设的困境误区，非要转变观念，

更新路子，切实从市场经济的大背景出发，从“经济

人”理念出发，认真总结以往经验教训，特别是摒弃虚

幻、苍白、大而空的抽象伦理概念，建立硬性的制度伦

理、法制伦理等应用伦理体系不可。

一、“经济人”理念及其在我国的植入、确

认

“经济人”一词原本是经济学领域内的概念，是伴

随着古典经济学的兴起而兴起的。英国古典经济学

家亚当·斯密在其著名的经济学论著《国富论》一书中

曾这样说：“我们每天所需食料和饮料，不是出自屠

户、酿酒家和面包师的恩惠，而是出于他们自利的打

算”［1］。“经济人”的特征主要是其自利性。即一个人

无论处于什么地位，其人的本性都是一样的，都以追

求个人利益，使个人的满足程度最大化为基本动机。

而且经济人这种追求个人利益最大化的行为又可以

实现社会利益的最大化，也就是所谓“主观为自己，客

观为别人”。

“经济人”假设不但是经济学研究的锁钥和理论

基石，而且从上个世纪后半期开始，“经济人”理论还

被推广适用于政治、行政领域之中。这方面特别是以

布坎南为代表的公共选择学派的学说理论。公共选

择理论认为，政治家和官僚与一般人比较起来，他们
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既不更好，也不更坏，他们也是追求个人利益或效用

最大化的“经济人”。布坎南说，“简单而直接的观察

表明，政治家和官僚⋯⋯的行动与经济学家研究的其

他人的行动并无不同。”［2］当个人由市场中的买者或

卖者转变为政治过程中的投票者、纳税人、受益者、或

官员时，他们的品性不会发生变化，他们都会按照成

本收益的原则追求效用或利益的最大化。作为选民

个人，他总是趋向选择那些预期能给自己带来更大利

益的政治家或政治选择方案；同样，作为政治家或官

员个体，他在政治市场上追求着自己的最大效用，如

权利、地位、待遇、名誉等等，而把公共利益放在次要

地位。［3］所以布坎南又明确说：“政治中的个人参加者

的地位非常接近市场中商人的作用，他通过可以得到

的工具表达自己的利益，他接受从过程中产生的结

果。政治是利益或价值的市场，很像一般的交换过

程。它与市场不同之处在于他的范围更广”。［2］

正是借助于“经济人”理论并相应地作为自己的

理论基点，公共选择学派构建了政治的和行政管理等

公共领域的理论模型，勾画出了经济人行为是怎样决

定和支配集体行为的图式，特别是经济人行为如何对

政府整体行为的集体选择所起到的制约作用。［3］

在我国，“经济人”理念的植入并确认是伴随着改

革开放、社会转型实现的。当我国还处于计划经济的

时候，只承认社会的整体利益，否认个人利益，至多只

是承认绝对均平化的个人利益，但经过二十多年的改

革发展，市场经济的初步建立，原有的整体均平化利

益体系被打破，人们的利益观念已经发生根本性变

化。现在，人们已不再认为只有整体利益、公共利益

是合法的，除此以外，个人利益、个体利益、组织利益、

部门利益等的存在，一样合理合法。只要是通过正当

手段谋求个人利益或部门利益，一样得到承认和保

护。而且即使是对于政府组织及行政人员，“经济人”

理念也一样适用，行政官员和政府组织一样具有合法

的个人利益或部门利益。

总之，我国的社会转型是社会经济、政治、思想文

化、意识观念等方面全方位的、脱胎换骨的根本性转

变，尽管这一转变是渐进发生而不是一蹴而就的，但

现今，我们无不感受到我国经济的由一元到多元，政

治的由统治行政到民主管理行政、服务行政，思想的

由盲从、一统、僵化到理性、科学、求变等等方面的变

化。正是在这种变化中，“经济人”理论在我国已不只

是一个概念、假设，它已经被植入内化而成为一种理

念、认识和文化。

然而，笔者并不苟同公共选择学派的把“经济人”

假设完全泛化适用到政治、公共行政领域之中去的观

点。事实上，公共选择学派理论从一开始也就与不同

的批评声音相伴随。固然行政人存在着“经济人”利

己的特性，但也并不是所有政治现象、行政行为就完

全等同于市场及市场行为，更不是政治人、社会人就

只有经济人本性，公共选择学派显然是将“经济人”本

性无限地扩大化了。而且从方法论的角度讲，公共选

择理论只是为了寻找一个分析问题的切入口和研究

方法而把经济学的研究方法照搬到政治、行政（学）领

域，但这样做的结果必将导致把政治制度的因素看作

是经济过程的内生变量，把政府行为和制度因素纳入

到经济学的分析框架之中去。这显然也与复杂多变

的政治现象、行政行为是不一致的。它只是一种简单

化的研究分析方法。［3］

尽管我们不能完全赞同公共选择学派的理论观

点，但从当前我国行政实践的实际状况看，来自于政

府或行政人个人的大量的伦理失范现象又无不与行

政人的“经济人”化有关。正是基于“经济人”理念的

回归并充分张扬，当政府权力膨胀又缺乏有效监督机

制时，行政伦理便只能成为牧师的布道说教而毫无实

际意义。

二、中国“经济人”背景下的行政伦理困厄

行政人的极端“经济人”化，主要在以下三个方面

将产生有碍政治美德即行政伦理的困厄。

第一、行政人追求个体利益最大化与维护公共利

益的矛盾冲突。

首先，主体作为个人的行政人，均具有双重人格

特性，即个人人格和行政人人格。主体具有个人人

格，也就是具有”经济人”的属性，具有通过行政供职

追求自身经济利益最大化的正当要求；主体的行政人

人格，从其掌握着凌驾于一般人之上、代表公共意志、

公共利益的权力层面来说，所以又特别要求行政人具

有合乎行政行为准则所要求的行为能力，同时还必须

具有为自己的行为承担后果的责任能力，最大化地代

表公共意志、维护公共利益。在这里，显然即存在着

谋求自身利益与维护公共利益的矛盾冲突，而这种冲

突实质是在个人利益与公共利益之间，孰先孰后、孰

重孰轻的问题。按特里·L·库珀的观点，无疑公共利
益具有价值优先性［4］。但是，按公共选择学派的观

点，作为自利的、理性的效用最大化者，行政人个人在
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其行为选择中，经常不是按照集体逻辑形式，而是与

市场中追求个人利益最大化的个体一样，将个人利益

凌驾于公共利益之上，维护公共利益只是被当作实现

自身利益的手段或途径。

其次，再有一种角色冲突就是作为政府组织的行

政主体和行政人个人与其所代表的公共利益之间的

矛盾冲突［4］。政府一方面一样具有特殊的部门利益

或行政人的个人利益，具有个体性，另一方面，政府又

具有代表公共利益、提供公共服务的公共性品质。但

通常由于政府与公众之间存在着信息等方面的不对

称性，且拥有至高无上的权利，所以政府很容易假借

公共名义出台一些实际上仅代表政府部门自身利益

的“公共政策”而损害公共利益。“政府并非天然地永

远代表公共利益，它只是其组成成员实现偏好的工

具，会在宪法实际准许的任何约束之内，行走在公民

控制的波涛之间，追求它的收入最大化。”［5］

就我国当前行政领域的实际情况看，存在的突出

问题是政府行政机关及行政人个人不能善于处理好

公共利益和个人利益的关系，个体利益经常凌驾于公

共利益之上，危害公共利益，行政人的“经济人”自利

性严重膨胀，缺乏服务于民众、代表公共利益的意识；

另一方面，又缺少有效的权力监督、制约机制，由此引

发出大量的、有损公共利益的“灰色”行为或腐败行

为，从政道德、行政伦理也就必然地处于一种被践踏

的地位。

第二、对上负责与回应民众的矛盾。

行政人不仅追求经济利益的最大化，其他如权

利、地位、待遇、名誉等都可能成为被追求的目标。公

共选择学派中研究官僚制度理论的代表人物尼斯卡

宁就曾指出，可以进入官僚的效用函数中的几个因变

量通常有：薪水、职务、津贴、声誉权利、地位等。当

前，在我国的行政实践中，当发生对上级负责与回应

民众之间的矛盾时，行政人最终总倾向于对上负责而

少有“为民请命”、回应民众的情况就是“经济人”本性

的又一表现。

在我国，各级政府及政府部门和行政人都是依法

经过授权形成的。可以说，某级政府总是上级政府、

权力机关、全体公民的代理人。而且在现行政治体制

下，各级政府都还要接受中国共产党的领导。这样，

政府便存在着对党、上级政府、人大、宪法、法律以及

民众负责的情况。同样，各行政人个人也存在着对党

委（民主党派和无党派人士无需对党负责，但必须听

从、接受党的领导）、政府组织、民众等负责的义务。

在这种错综复杂的关系中，从理论上来说彼此并不矛

盾，但实际上，在我国现行政治体制还有待完善、公务

人员管理任用体制还存在诸多弊病的情况下，对上

负责与回应民众之间通常并不完全一致。尽管从责

任行政的时代背景看，积极回应民众已是现代民主行

政的题中之义，而真正做到这一点似乎还有待时日。

第三、“政治作秀”

“政治作秀”是行政人“经济人”本性的再一表现。

“政治作秀”即行政人不是通过忠诚而负责的行政行

为从而可能建树起自己的真实政绩，相反表现为对于

政绩的刻意追求，为政绩而政绩。其表现形式多种多

样。但当前，主要表现为在经济发展的大潮中，不择

手段地追求所谓经济建设的“政绩”而败坏行政伦理。

十一届三中全会以来，发展经济、以经济建设为

中心始终是我国的基本国策。正是在这一基本国策

指导下，各级政府均不遗余力致力于发展经济，力求

经济的上台阶。现今，人们普遍具有这样一种观念，

即发展经济是政府务实的表现，经济发展了，是看得

见、摸得着的东西，是谁都无法否认的政绩；至于发展

经济采用什么手段、是否符合正当的行政伦理要求、

发展经济的社会成本如何，则通常是看不见、摸不着

的事情。即使看得见、摸得着，发展经济的过程中存

在这样或那样的问题，但经济发展了，将是一好遮百

丑的事情；反之，若是经济没有搞上去、不冒尖，抑或

是平平的、甚至平稳的，则只能说明该行政人少有行

政能力、缺乏形势意识，对发展经济的政策贯彻不力，

由此其下一任是升是降、是去是留将是一个未知数。

这类似于我们常说的老黄牛和千里马的道理。在理

论上尽管我们都承认在我国市场经济建设过程中，千

里马和老黄牛一样重要，但实际上老黄牛处于一个被

轻视、被排斥的地位，老黄牛即意味着老实平庸无能，

是不适应我国现行经济发展要求的。然而我们不能

否认的是，并不是所有的千里马都真正值得肯定赞

扬。现实中不乏这样的经济能手，他们身为政府高

官，三头六臂、撼天动地，任内确实把经济搞得“有声

有色”，令人不能不佩服；但另一方面，我们再看其发

展经济的手段与后果，则又实难恭维，诸如通过什么

拆东补西、欺上瞒下、搜刮地皮、滥开资源、虚报数字、

搞泡沫经济等等，所有这些并不符合社会经济健康发

展的需要，其行为虽不一定违规违法，但与基本的行

政伦理显然都是背道而弛的，而由此造成的外部不经

济则毋宁不发展。所以我们应当说，不承认老黄牛的

意义实际也就是不承认伦理道德的实际作用，是对于
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行政伦理的背叛与否认。一切唯经济尺度化，不问手

段、不问成本，这与追求实效善治、民主行政的理念格

格不入。

三、中国行政伦理建设的对策与建议

“经济人”理念的植入和确认并由此引发的行政

伦理的普遍失范甚至沦丧是伴随着改革开放和建立

市场经济的过程中发生的，但这不是一枚硬币的正反

两面或者说一个问题的两个方面的问题，绝不可以看

作是改革开放的相应的“副产品”而否定改革开放，相

反，我们必须在坚持改革开放的过程中来寻找解决问

题的思路和对策。

首先，要转变既定思想观念，从市场经济下“经济

人”理念出发探索行政伦理建设的新思路、新举措。

我国社会转型、市场经济确立、“经济人”理念植

入并张扬的实际状况决定了我们的行政伦理建设必

须从这一实际出发，转变观念，积极探索行政伦理建

设的新思路、新举措。

纵观长期以来我们的行政伦理建设思想和措施，

很清楚可以发现很大程度上我们仍在沿袭旧思路、旧

习惯。比如，对行政官员一味强调其人民公仆、无私

奉献精神而缺乏现实性，忽视行政人的正当的个体利

益，忽视其“经济人”本性；重伦理道德的宣传、号召，

而轻相应的规制、规约；重自律轻他律；名实不符，缺

乏可操作性；对善举少有激励，对败坏伦理道德的行

为缺乏必要及时的惩处、纠治等。一定程度上说，正

是这种既定思维习惯和做法造成了我们的行政伦理

建设难以真正起效。

当旧的伦理道德体系已然瓦解，新的体系尚未确

立的情况下，任何旧思想、旧习惯的继续沿用，都只能

收到相反的效果。下一步的伦理建设不管走什么路

子、采取什么举措，首先都必须从当前实际出发，真正

转变观念。这是关乎行政伦理建设成败的正确思路

所系。

其次，借鉴外国行政改革的成功经验，引入市场

竞争机制。

“经济人”理念只是行政人的自然本性，它并不是

构成腐败等败坏行政伦理的必然要件。实际上，当前

我国行政伦理层面的普遍滑坡、失范还与政府地位的

不对称性、权力膨胀、缺乏监督、缺乏竞争等原因分不

开。所以，要改变目前状况，使行政伦理光大、昌明，

还必须针对性地从规范权力、加强监督、引入竞争等

角度入手去改革政府。这当中特别是引入市场竞争

机制的思路具有十分重要的现实意义。

市场背景下，市场竞争原则的普遍适用，迫使私

人领域如私人企业等必须设法降低运行成本，并尽可

能地提高效率、提高商品或服务质量，对于那些不以

最高效率、最优质量、最佳服务等市场原则运行的企

业必将被淘汰出局。然而在政府部门却缺乏这种机

制。政府作为生产并提供公共产品和服务的机构，具

有特权性、垄断性、缺乏竞争性。这种状况决定了政

府不具有提高效率和服务质量的冲动和激情，公众只

能被动地接受而没有选择的余地。而且政府还可以

利用其垄断地位，在施政的过程中，极尽其能地发挥

其“经济人“本性，追求个体利益，其结果必然是施政

的过程也就是谋取个体利益、部门利益的过程。伦理

的普遍滑坡、沦丧成为不可避免。

长期以来，人们只注意政府改善市场的作用，却

忽视了相反的做法，即用市场的力量来改善政府，通

过在政府管理中注入市场因素，适用市场规则，以此

来缩小、克服上述政府非市场化缺陷的影响。

当今，风靡于世界的“师法企业”、“再造政府”等

行政改革理论及实践实际就是市场机制、企业精神在

公共行政领域的运用。按戴维·奥斯本和特德·盖布

勒的“企业型政府”理论，市场机制下理想的政府模式

应具有如下十大特征：政府职责在于“掌舵”而不是

“划桨”；重授权而不是事必躬亲；注重引入竞争机制；

重目标使命而非繁文缛节、照章守旧；重绩效而非投

入；具有“顾客意识”；重预防而不是治疗；重参与协作

的分权模式而非层级节制的集权模式；重市场导

向。［6］这十大特征是从不同层面对政府职责、权限、运

作机制的重新解析建构，其共同之处在于用市场原

则、企业精神去再造政府，以解决官僚体制下政府的

庞大低效、远离民众、滋生腐化等弊病。引入市场机

制、“再造政府”是当今世界范围内的行政改革潮流，

虽然我们的改革不可能完全采纳这一理论，但至少从

革除我国政府身上所存在的与西方国家政府相同的

通病，特别是从减少杜绝腐败、挽救目前行政伦理普

遍滑坡方面看，我们也不可能完全置身于世界性的改

革潮流之外而另辟蹊径。

再次，走行政伦理制度化路子。

一般说来，伦理与法律、制度确实不同，但进一步

分析，二者又不无关系。可以说，任何制度规范都是

建立在一定的伦理道德基础之上，都有着伦理道德的

支撑；所有伦理道德又都表现为不言自明的、约定俗

!"#

电子科技大学学报社科版 !""#年（第 $卷） 第 !期 行政管理
Journal of UESTC（social sciences edition）Jun.2004，vol.6，No.1



成的规范体系内化生成于人们的观念之中，是不张显

的制度规范。伦理要求可能高于或低于制度要求。

也就是说，伦理可以看作是最高层面的制度，制度是

最底层面的伦理；另一方面，制度也可以看作是最高

层面的伦理，伦理是最底层面的制度。二者功能的发

挥总是在通过制度伦理化或者伦理制度化而起着调

节各种利益矛盾关系、维持正常社会秩序的作用。

以往，我们在行政伦理建设问题上，习惯于从精

神层面号召、宣传而忽视从制度规范层面建立伦理的

运作、保障机制，强调自律，忽视他律，这样，就使得伦

理要求只限于软约束，缺乏硬性的强制力，而这也正

是市场经济下行政伦理要求不足以发挥效能的原因

所系。所以，当一般伦理规范面对“经济人”本性已无

法起到规制行政人行为的情况下，我们必须走行政伦

理制度化的路子，即把相关行政伦理道德提升规定为

刚性的制度，以增强伦理的现实性、可操作性、保障

性，规避其空泛性、不确定性、偶然性。［7］从某种程度

上讲，我们宁可依赖伦理制度的低水准的一般约束

性、保障性，而无法寄希望于具有“经济人”本性的行

政人的伦理道德的省悟、升华而追求某种虚幻缥缈的

理想境界。
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The Establishment of Administrative Ethics under the Concepts of Economic Person

KONG De - jia
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Abstract In conseguence of our opening - reform and the estabiishment of sociaiism market economy，the notion of
economic person that one aiways purses his private maximum profits has taken root as weii as been transpianted ，and it
has indicated the deveiopment of our modern society . But based on the max - pursuit tendency，when it comes to its ap-
piying to the administrative reaim，it has aiso caused the predicament for administrative personnei ，who ought to strictiy
obey the ruies of the administrative ethics：the contradiction between pursuing the private benefits and representing pubiic
interests；the contradiction between responding to the top and meeting for the needs of peopie；the contradiction between
achieving respectfui achievement and gaining it with poiiticai showing oniy . The author provides that the estabiishment of
administrative ethics under the concepts of economic person shouid be based on foundations，such as ideas transforming，
bring in the market mechanism ，institutionai ethics and so on.

Key Words administrative ethics； economic person； administrative personnei； poiiticai showing； respond-
ing to peopie
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