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一、 导 论
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政策制定与执行之间的偏差何以产生

——以地方政府对“网约车”的管理为例

郑 路 蒋理慧

内容提要 政策制定与执行之间存在偏差通常被认为是地方政府执行中央政策时的偏离或一线行政

人员所拥有的自由裁量权等原因所造成。学界也有不少个案研究专门探讨了中央与地方政府在政策制定

之中的关系，或分析一线行政人员在政策执行中的偏差现象。然而，当我们把政策制定和执行视为完整的

过程来考察时，却发现当政策制定与政策执行的主体一致时，政策执行与政策文本之间的偏离不应被视为

对立的表现，而是反映了地方政府政策意图的一个完整过程。为此，我们以地方“网约车”政策为例，测量并

解释了全国33个大城市在“网约车”管理上政策文本与政策执行的偏差程度，指出地方政府在“网约车”管

理上“严于制定，宽于执行”的表现，是地方政府为缓解地方治安综合治理与公共服务供给之间的冲突而有

意为之的策略性行为。
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2. 政策制定与执行的差异
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表 1 准入条件设置的城市差异

城市

北京市

哈尔滨市

海口市

车型
5 座三厢小客车车辆轴距不小于 2650 毫
米，排气量不小于 1.8 升；7 座乘用车排气
量不小于2.0升、轴距不小于3000毫米
燃油车辆轴距在2.70米以上，排量相当于
1.8L以上（含1.8L）

车价

车辆购置税的计税价格
不低于12万元
车辆购置税计税价格不
低于本市巡游出租汽车
购置税计税价格

车籍

本市号牌

车籍所在地为本
市行政区域
取得本市核发的
车辆行驶证

户籍

本市户籍

具有本市户口或
居住证明
拥有本市户籍或
本市居住证
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1. 地方“网约车”政策文本的宽严程度
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2. 地方“网约车”政策执行的弹性程度
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表2 各地“网约车”政策文本的宽严程度

城市
北京
上海
天津

哈尔滨
长春
沈阳
济南
杭州
武汉
兰州
银川
昆明
宁波

呼和浩特
福州
重庆

石家庄

总体得分
3
3
3
1.5
1.5
1.5
1.5
2.5
1.5
1.5
2
1.5
2
1.5
1.5
1.5
2

政策宽严
严格
严格
严格

较严格
较严格
较严格
较严格
严格

较严格
较严格
严格

较严格
严格

较严格
较严格
较严格
严格

城市
南京
广州
太原
郑州
合肥
南昌
南宁
成都
深圳
大连
青岛
厦门
长沙
西宁
海口
贵阳

总体得分
1.5
2
2
1.5
1.5
1.5
1.5
1.5
2
1.5
1.5
1.5
1.5
0.5
0.5
0.5

政策宽严
较严格
严格
严格

较严格
较严格
较严格
较严格
较严格
严格

较严格
较严格
较严格
较严格
宽松
宽松
宽松
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表3 各地“网约车”政策执行的弹性程度

城市
北京
上海
天津

哈尔滨
长春
沈阳
济南
杭州
武汉
兰州
银川
昆明
宁波

呼和浩特
福州
重庆

石家庄

是否开具罚单
否
是
是
是
否
否
是
是
否
否
否
否
是
否
否
否
否

政策执行
弹性

缺乏弹性
缺乏弹性
缺乏弹性

弹性
弹性

缺乏弹性
缺乏弹性

弹性
弹性
弹性
弹性

缺乏弹性
弹性
弹性
弹性
弹性

城市
南京
广州
太原
郑州
合肥
南昌
南宁
成都
深圳
大连
青岛
厦门
长沙
西宁
海口
贵阳

是否开具罚单
是
是
否
否
是
否
否
否
是
否
是
是
否
否
否
是

政策执行
缺乏弹性
缺乏弹性

弹性
弹性

缺乏弹性
弹性
弹性
弹性

缺乏弹性
弹性

缺乏弹性
缺乏弹性

弹性
弹性
弹性

缺乏弹性

表4 整理后的城市分类

类型
严格-缺乏弹性

较严格-缺乏弹性
宽松-弹性

宽松-缺乏弹性
严格-弹性

较严格-弹性

城市
上海、天津、杭州、宁波、广州、深圳
哈尔滨、南京、合肥、青岛、厦门
西宁、海口
贵阳
北京、银川、石家庄、太原
长春、沈阳、济南、武汉、兰州、昆明、呼和浩特、福州、重庆、
郑州、南昌、南宁、成都、大连、长沙

政策制定和执行的差距

差距小

差距大
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四、策略行为的产生原因
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图1 以公共交通发达程度与行业矛盾为维度对城市所做的分类
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33Τ Ὀ ł Ń Ὥ ὖ ᾌ ΅ δͪΤ

דּ ͪ ᾌ Ξ ł Ń Ὀ

ӎ Ὀ ͪכֿ Ẍł ŃԜ   Ắ

ẳП Ԝ ΄ ɞ łΞЉᾌ Љ Ń δ δ ҕ ΅Ắẳ

 Ԝ υ Ỵ δυ δɞ ѧ δ ł Ń ᾌΧ ή

Ắẳ ῾Ắẳ  Ԝ אַ Ёł Ń δ Ν

υ ɞͪ ᾌ Ξ ΄ ώ εӎυ

Ὀ ӎ Ắẳ ͪכֿ δł Ń ὈЁ

Ẍł ŃԜ   דּ ł Ń ẮẳП Ԝ ΄ ӗ ɞ

ł Ń ὖ ⅞Ё Љ Ὀ ᾌ ΅

[1]1995 ӊ Ὀ ɥ П ὦ ɦ Ὀ ͪΤ Ἆ ╒е΄

Љ2 ╒е΄ Љ0.5 Χ Ẹ ᵈɞיּ Ἆ ͵е ΄ Љ20 ɞ

  2014 Ắ ɥẵЉ ὦὖ Ἆ ɦ └ ӊеּת 100͵Ѡͼ 500͵Ѡͽ δ

└ ӊеּ500ת͵Ѡͼ1000͵Ѡͽ δ └ ӊеּ1000ת͵Ѡͼ δ ɞ Χ

ɝ ҕ ɝ ὦ╤Ὣ Љ ɝ ͵еὈ ΄ Љ20 ɞ
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εӎ Љ ᵛ ӗδ ӎ εӎ ɞ דּ ͪЖ └ệ

ΌͪẂ⅞ᵊ ω Όᾌ ẵ е ẵ ɝ

ᾌ [1] ӁΧ Љ ᾌ ◑ [2]ɞͪ Ắ

ẳІ  ͼ Χ ҕ ΅

δɞֿͪכ ᾆłδеךּ  Ń ‐ɞ דּ Ỵ

Ӻ Ӻ ώ ⅞ɞ

Χ Ξ ΅ẹ

δ [3]ɞͪ Ӻ ỷ Ӂֿͪכ Ϛδ Ὧ Ё

ɞѠł Ń δԆ ł Ń ӗδẮẳП Ẅ ֳ Ὀ

Љł Ń ͪ ₵ Ӂ ΄ Љ ΄ ł Ń ͪ мɞ ẵЉ

ὖ ł ḙŃ Ϛ Ὀ εӎ ẹ ε ҕ Ѡ ɝ
[4]ɞ

ךּ р ɝ ҕ ὦ╤Ὣ ł Ń ὖ

ᾁ ɞ ł Ń ᾆẸёךּ

δ Ѻ ᾠ ɝ ҕ ệ ệ ͪ

еּת Χ ◐Ӻ ήΞ ҕ ϚҕὈЉ

Ѻͼ ᾌ Ξ ς אָ ώЉ

ɞ ὖ ш Χ   ⅞כּ ɞ

2018 דּ Ν ϓ Іѱ Ё Љł Ń ♣ Ё

῾ Ѡͽ ɝ︢ ᵨ ַ Ẫ ɞ

ͼ   ὖ Ӑώ ɝ ΅ υ ɞ

ͪЖּכ ͼ Ԇ łẮẳὈ Ԝ Ń ΄ е υ [5]

Ѡ ͪ ╖ ɞ

〔责任编辑：方心清〕

[1] ɝ ɝ ɥΧ ὖ ĽĽ Љ ᾌ ɦɯↄЧɰɥ ⅞ ɦ2014
3 Ặɝ ɥ דּ δ ᾌשּׁ ɦɯↄЧɰɥΧ ҕ ɦ2012 5 ɞ

[2] ɝự ɥ ὖ ΅Т י ĽĽͪ łТ ҕ Ń ɦɯↄЧɰɥ ҕ ɦ2016
5 Blanchard, O. and Shleifer A.,łA Federalism with and without Political Centralization: China versus RussiaŃ, IMF

Economic Review, 2001, 48(1), pp.171-179ɞ
[3] Ё ᾌ ᵛЉΞ ὖ Ὀ Ὥ δ Ὥ Ёͪ δ ת Ὥ

Ё δ Ϛ Љ ӎ δ Ὧ Ё ɞ

[4]Blanchard, O. and Shleifer A.,łA Federalism with and without Political Centralization: China versus RussiaŃ, IMF Eco⁃

nomic Review, 2001, 48(1), pp.171-179 Brehm, J. and Gates, S., Working, Shirking, and Sabotage: Bureaucratic Response to a

Democratic Public, Ann Arbor: University of Michigan Press, 1999.
[5] łẮẳὈ Ԝ Ń כּͪ ͼε Ёיּ ł͵е Ń ͪ ЉͪЖẮП דּ

Ӊҫ ЉłὈ ӎ ŀ̈́ Ł ӎ Ń כּͪ Ёłיּ דּ Ὀ І

ѱ Ὀ ŀ̈́ ŁỴ ІѱŃ ͪ Ёַא Ѡ Ỵ Ỵ ỷɞ

75


