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政策文化: 概念解读、生成机制与纠偏
———以民族教育政策为例
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［摘 要］ 政策有文化属性，政策文化属性的具体体现就是政策文化。积极的民族教育政策文化是推
进民族教育持续发展的舆论保障，消极的政策文化则潜在地影响到政策的执行效果。在民族教育政策执行过
程中，如何有效地对政策文化进行合理的扬弃涉及政策链条的所有环节和过程，政策文化也随时随地弥散在
其中。这从某种程度上增加了政策有效执行的难度，但只要政策研究者意识到并确认政策文化的存在，这本
身就是政策研究取得的可喜进步。
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任何政策都有政治属性，这点毋庸置疑。事

实上，每 一 项 政 策 的 实 施 过 程 中 也 有“文 化 涉

入”。尤其在民族地区多民族、多文化的现实中，

民族教育政策的文化属性尤为突出。本文以民族

教育政策为例，对政策的文化属性与概念、公共政

策文化的生成机制，以及重视政策制定阶段政策

文化的作用、关照政策执行过程及跟进政策评估

等问题进行探讨。

一、政策的文化属性与概念

政策是有政治意义和价值的，这毫无争议。
实际上，公共政策也具有文化倾向和价值旨趣，正

如有研究指出的: “尽管公共政策的研究与权力

息息相关，但公共政策本身并不等于权力的表达，

公共政策运作过程也不完全是按照权力实现与表

达的程序来进行的。公共政策过程中还会受到许

多诸如价值观念和意识形态等‘非权力性’因素

的影响，只 不 过 这 些 因 素 是 隐 蔽 的、潜 在 的 罢

了。”［1］这些价值观念和意识形态等“非权力性”
因素，笔者认为就是政策文化的原型。因此，公共

政策研究不得不面对政策的文化属性和意义，研

究其文化价值应是今后公共政策研究的重要转

向。尤其在民族地区多元文化的现实中，教育政

策的文化价值和作用更为明显。就民族教育政策

而言，当把民族地区的某项教育政策置于“公共

政策”视阈中进行界说时，实际上已经不是“纯公

共政策”问题了，而成为与少数民族学生文化适

应与认同、民族文化传承、民族社会文化变迁等息

息相关的“文化问题”。在此视角下，一项民族教

育政策在执行过程中出现的问题，有可能是公共

政策导致下的文化冲突和心理矛盾，即决策者的

文化初衷与公共政策对象的文化目标形成了某种
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偏差，这是政策问题的文化实质所在。
公共政策的文化价值渗透在公共政策执行过

程中的每个环节，因此无论是公共政策的制定、执
行，还是公共政策的改革与评估，都体现出浓厚的

文化意蕴。教育政策尤其是民族教育政策实践

中，不同的公共政策利益相关者在不同场合表达

出来的看似政治与教育实践产生的某种矛盾，现

在看来，则需要对其内涵作进一步探讨。
任何公共政策和制度都是在特定的文化背景

和决策者的文化理念下出台的，也是在特定的文

化背景中执行的，政策执行的效果也是政策研究

者在特定的文化视角下进行评估的。因此，文化

渗透在公共政策的各个环节，影响也是全方位的。
当然在这些文化影响中，必然包括公共政策视角

下主位文化和客位文化对其产生的影响，各利益

相关者的立场和角度不同，他们对公共政策评判

的结果就大不一样。对公共政策文化价值的研

究，首先必须澄清一个前提，即研究者是在何种立

场上、用何种文化价值审视公共政策本身的，否则

公共政策评估的客观、公正、合理等问题的主观诉

求会在评价的实践中大打折扣。
事实上，在公共政策的文化视域中，针对少数

民族的公共政策( 当然包括民族教育政策) 其少

数民族文化属性与国家文化属性是并存的。作为

政策研究者对公共政策的任何评判都会不知不觉

地陷入文化矛盾和冲突中。这其中如果说价值中

立能尽可能保证的话，但文化中立的要求没有可

能也无必要作绝对保证。因为研究者本身就是绝

对意义上的“文化人”，存在难以剔除的文化立场

和政治取向; 公共政策制定者有其文化初衷; 公共

政策执行者怀有文化取向的政策目标，教育公共

政策执行者更是如此。这一切文化取向的“不完

全对应”，必然导致公共政策执行中的诸多问题，

问题的根本解决需要以文化的视角、通过文化的

方式和途径进行。表面上看，某些情势下决策者

会采用政治方式解决公共政策出现的问题，殊不

知通过文化的方式解决才能体现其最原生态的

“过程”，这即是“公共政策文化”的根本体现。
“在现代特别是后现代社会中，文化在不断

地被解构、被扩散。文化正向着其多元性的方向

发展，文化对政治、经济的影响越来越具有弥散性

和普遍性”。［1］文化的这种时代特性波及公共政

策的制定，增加了决策的难度; 渗透公共政策的执

行，左右着利益相关者的取向; 影响公共政策评

估，左右研究者的立场。但在公共政策研究中有

一点是肯定的，秉持公共政策的文化属性、承认公

共政策的文化价值，是正确认识和进行公共政策

评估的前提，也是未来公共政策研究中的永恒

命题。

二、政策文化的生成机制

公共政策具有文化属性，民族教育政策是具

体的公共政策，因此探讨民族教育政策的政策文

化及其生成机制就有着现实意义。事实上，欲审

视民族教育政策的文化属性和生成机制，需先从

文化的角度对“民族”问题进行解析，因为“民族”
本身就有很浓厚的文化内涵。有研究者对民族与

国家的关系进行了解读，其实质就是“文化共同

体”。“民族乃一种文化精神，不含政治意味，国

家乃一种政治组织，具有文化基础。民族者，里

也，国家者，表也。民族精神，实赖国家组织以保

存而发扬之。民族跨越文化，不复为民族; 国家脱

离政治，不成其为国家。民族跨越文化，作政治上

之表示，则进为国家; 国家脱离政治，失政治之地

位，则退为民族”; “故民族性不应视为政治上之

观念，必视为文化上之观念”。［2］ 从这个意义上

讲，民族教育政策在本意上是民族文化政治化的

集中体现，理应成为民族或国家教育意志的明确

表达。
在政策文化的视域中，对民族教育政策进行

多维的文化分析是政策研究的重要方面，相关研

究给予很多有益的启示。Ｒ． M 克朗在其著作《系

统分析和政策科学》中将影响政策过程的文化因

素归纳为 13 个方面，其中包括文化上的强制，诸

如传统习俗、宗教礼仪、行为禁忌和宗教信仰，以

及观念等方面。对照民族教育的政策因素，上述

因素在其中体现得更为突出。作为民族教育政

策，政策文化是怎样产生和形成的，是值得关注的

理论问题，除了具有共同的公共政策文化的生成

机制之外，还有其特殊性。笔者以图示的方式表

明民族教育政策环节与文化涉入的对应关系，即

民族教育政策文化的生成机制。
不难看出，政策文化的生成渗透在民族教育

政策的各个环节。在政策制定阶段，决策者试图

针对民族教育发展中存在的现实问题，结合民族

教育的特殊性，制定促进民族教育发展的政策和
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民族教育政策文化生成机制图

措施。笔者认为，此时的政策文化因素是决策者

所处的文化环境、秉承的政策初衷与价值取向等。
如某项民族教育政策的出台，主要是促进公平，抑

或凸显民族教育与普通教育的差异，还是兼而有

之，以及要取得什么样的效果在决策者内心是有

一定考虑的，其实这都是政策文化的雏形。
政策一旦出台，就政策环节来看，便是政策执

行了。这个环节是政策文化生成的重要阶段。所

有政策的实施，我们会显性地看到政策规定、文本

等和政策的实施过程，有时也能直观地看到某些

政策的实际效果。但实事求是地讲，政策实施在

利益相关者内心引起的一些变化，即他们的一些

主观感受，很难直接观察到。探明这个内部的运

作过程是政策研究，尤其是政策评估研究的难点。
当前的政策研究试图通过“深描”的方法走近民

族教育政策“事件”、走进各个利益主体的内心世

界，将政策制定和政策执行过程中由于信息不对

称而产生的内心矛盾和冲突充分反映出来。就其

属性而言，这些内心矛盾和冲突具有较强的主观

性，同时主观感受具有文化性，是较为复杂的文化

现象。因 此，就 像 克 利 福 德·格 尔 茨 ( Clifford
Geertz) 强调的方法论一样，一定要深入到“文化

模式”中去，不带有任何民族本位的偏见去看待、
认识和研究某种文化，才能获得真实的、客观的知

识。人们的行为是受文化制约的。在民族教育政

策研究中，少数民族生活中的风俗习惯等因素无

疑在其中发挥了非常重要的作用。个体从他最初

的行为开始，便晓得他自身是被一些自己无法以

一己之力量影响的事物所决定和限制的。而那对

他加以约束的，就是风俗习惯的力量( Macht der
Sitte) 。［3］在这个过程中，少数民族的“文化模式”
会弥散在民族教育政策的执行中，作为形成政策

文化的重要因素而在政策实践中发挥重要作用。
最后则是政策的评估与改进阶段。在这个阶

段，将对政策执行中存在的问题进行归纳和总结，

也是对一项政策执行效果的整体评估和把握。这

一环节的政策文化生成主要是政策评价者价值立

场的影响。评价的实质是将政策的初衷和政策实

施的效果进行比较，考量政策目标的达成度。民

族教育政策属于典型的公共政策，对民族教育政

策的评价必须借鉴公共政策评估的相关研究。政

策绩效评估的实质是政策实施后评价政策效果

“好”与“坏”的问题。但从某种意义上讲，对于正

在实施中的政策而言，不能主观地用“好”和“坏”
进行定性概括。因此，“政策绩效评估也是一种

重政策实施过程，同时关注政策实施结果的工作。
就公共政策评估本身而言，政策评估作为衡量公

共政策成效的重要工具，其实有两层意义，一是检

查资源分配的妥适性; 二是以系统的、科学的方法

评估公共计划”。［4］事实上，“有关少数民族教育

的政策评估更是所有链条中最薄弱的一环”。［5］

政策评估不仅影响到已有政策的实施效果，也影

响到原有政策的改进和新政策的出台，从而使政

策过程进入一个完整的政策周期并不断实践。在

民族教育政策评估与改进中，民族教育政策文化

在其中发挥的作用不容低估。评估主体的价值立

场、政策制定者的政策理念和政策初衷，以及政策

实施者遭遇的文化冲突等都现实地影响到政策的

评估，实质上都是政策文化在其中的持续生成和

艰难博弈。

三、政策文化的“纠偏”
从政策文化的生成机制来看，无疑会因为各

利益相关者的现实需要，在政策制定、执行、评估、
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改进过程中伴有政策文化的生成。政策实践表

明，积极的政策文化能给政策的执行创造良好的

氛围，并使政策得到创造性的执行，而消极的政策

文化则对政策的执行产生消极的负面影响。“上

有政策、下有对策”则是在政策执行过程中形成

消极政策文化的现实反映，会严重影响到政策执

行与实施的积极效果。正因为如此，需要在政策

执行的过程中克服消极的政策文化，弘扬积极的

政策文化。笔者将此过程表述为政策文化的“纠

偏”，其目的是保证政策的顺利执行并取得理想

的效果。如何“纠偏”? 笔者认为:

1． 重视政策制定阶段政策文化的作用

在政策制定过程中，决策者应该考虑到民族

教育政策对象的特殊性，使政策的初衷能和民族

教育政策利益相关者达成很好的契合，为政策的

顺利执行创造前提条件。就民族教育政策而言，

一些民族教育政策难脱“给制定”、“被制定”的尴

尬，直白地讲，是“局外人”给民族教育参与者制

定民族教育政策，这样难免产生民族教育政策的

适切性问题，即政策没有很好地满足政策对象的

政策需求，这涉及决策者的立场问题。决策者是

从民族教育“当事者”的角度和立场考虑政策取

向问题，还是从民族教育“局外人”的视角审视民

族教育的发展，这是民族教育政策文化形成的源

头。从少数民族教育发展的现状和教育当事者的

立场考虑，势必形成积极的政策文化，否则，消极

的政策文化就难以避免。因此，关于民族教育政

策文化的纠偏，从政策制定的角度来看，要求决策

者要有明确的立场和对民族教育政策的准确定

位，如果政策能真正反映和体现民族教育发展的

特殊性，不仅是对消极教育政策文化的“纠偏”，

更是对消极政策文化的预防。
2． 关照政策的执行过程

政策实践表明，如果政策制定者的初衷不能

很好地适合政策对象的现实需要，政策创造性地

执行便是空谈。事实上，对于某些政策而言，作为

政策设计者的初衷，与最终“实践的政策”在目标

上不一定完全一致。多数情况是政策执行在各个

利益相关者层面会出现不同的实际效果，使政策

在实施中出现不同程度的变异，这也是政策执行

过程中的常态。但这种变异有时也会走上极端，

使政策效果完全衰减或递增。衰减的现象即政策

在实施过程中，越来越远离了设计者的初衷，甚至

与事前政策目标背道而驰。递增的现象即政策在

实施过程中，不仅达到了预期设定的目标，而且在

某些方面也远远超过了事前设定的目标，使政策

在实践中得到了创造性的执行。无论在实践中出

现哪种情形，都需要对其进行适时的调整。到底

怎么调整? 不同的执行者对此有不同的看法。就

民族教育政策而言，比如民族预科教育的主要任

务是帮助少数民族青少年补习中学以上的基础

课程以及进行语言补习，“文化补习、语言补习”
是民族预科教育政策的基本出发点。但是对此

初衷在很长时期内人们是存在误解的，甚至对

民族预科政策的对象也发生了错误的认识，实

践中也使一部分汉族学生进入了民族预科班，

甚至在整个预科班人数中还占有一定的比例。
殊不知民族预科教育是高等教育的一个特殊层

次。它既不同于大学本、专科的专业教育，也不

是高中教育的简单继续，而是大学专业教育前

的预备、过渡阶段，起着承上启下的衔接作用。
预科阶段的任务是根据少数民族学生的特点，

采取特殊措施，着重提高文化基础知识，加强基

本技能的训练，使学生在德、智、体、美几方面都

得到进一步的发展与提高，为在高等院校本科

进行专业学习打下良好的基础。［6］偏离了民族

语言和民族文化这两个根本，无疑就将民族预

科教育演变成了普通教育，进而使民族预科教

育失去了应有的价值和作用。
3． 跟进政策评估

对于公共政策评估，以往的研究少有涉及。
当前民族教育政策评估严重不足，这在客观上增

加了民族教育政策跟踪评估的难度。政策研究表

明，政策评估不仅影响到已有政策的实施效果，也

必然影响到新政策的出台。就民族教育政策而

言，有研究者认为评估主要存在如下问题: “一是

评估主体对少数民族教育政策的评估认识不到

位。二是缺乏专业的评估组织。三是评估标准单

一化，如重视社会公正的价值标准，而忽视了对政

策效率、政策效能和政策效益等事实标准的关注。
另外就是方法单一，主要使用定性的方法而很少

使用定量的方法。”［5］

就民族教育政策跟踪评估而言，目前还没有

完全形成自己独特的方法体系。从本质上讲，对

民族教育政策跟踪评估必须借鉴公共政策的相关

理论。在检索到的相关公共政策评价的理论中，
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有些研究成果给我们以新的启示。但有些公共政

策的研究结论显然不能完全拿来套用到对民族教

育政策的评价当中。如“前 － 后对比”的公共政

策评价方法显然不适合对民族教育政策的评价，

因为教育政策，包括民族教育政策的效果都不可

能立竿见影地用简单数量化的结果来表征。直面

民族教育的特殊性时，就存在民族教育政策的适

切性问题。因此，对民族教育政策的跟踪评估就

要对民族教育政策实施后的“纯效果”进行测评。
实际上对政策“纯效果”的评判是任何政策的理

想评估，也是任何政策研究的难点。只能在研究

过程中尽可能地克服相关因素的干扰，做到对其

“纯效果”的审视。
积极的民族教育政策文化是推进民族教育持

续发展的舆论保障，而消极的政策文化则潜在地

影响到政策的执行效果。在民族教育政策执行过

程中，如何有效地对政策文化进行合理的扬弃，涉

及政策链条的所有环节和过程，政策文化也随时

随地弥散在其中。这从某种程度上增加了政策有

效执行的难度，但只要政策研究者意识到并确认

政策文化的存在，这本身就是政策研究取得的可

喜进步。
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Policy Culture: Concept Interpretation，Generation Mechanism
and Ｒectification

———Exemplified by Ethnic Education Policy

ZHANG Shan-xin
( Ｒesearch Center for Education of Northwest Ethnic Minorities，Northwest Normal University，Lanzhou，Gansu，730070)

［Abstract］ In real life，policy is correlated with politics reflecting obvious political attributes． Whereas
it also has cultural attributes reflecting policy culture． Positive policy culture of ethnic education guarantees
public opinion which promotes sustainable development of ethnic education． On the contrary，negative policy
culture will pose potential impact on policy implementation． In implementing ethnic education policy，how to
develop healthy policy culture and abolish what is not useful in an effective and rational way is related to all
the steps and the whole process of the policy chain in which policy culture is always diffused． To a certain
degree，this makes it more difficult to implement policy effectively． However，if policy researchers are aware
of the existence of policy culture，it can be regarded as great progress in policy research．
［Key words］ ethnic education policy; policy culture; concept; generation mechanism
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