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政府重建管制过程的行为策略研究
———以 A 市出租车行业为例

郑摇 琛,程双寅淤

(中山大学 南方学院,广东 从化 510900)

[摘摇 要] 摇 政府的非理性决策所导致的恶果往往是严重的。 文章以 A 市出租车行业的历史为起点,着重分析了一旦政

府因非理性的冲动行为使得自己失去管制合法性的时候,在重建合法性的过程中所要付出的代价。 研究发现,在合法性重建

的过程中,政府更多的只能采取一些非理性的、人情化的手段和措施,这无形之中增加了政府的管理成本,甚至是政治成本。
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一摇 问题的提出和个案的选择

本文是一个关于政府行为策略的研究,具体地

讲就是在政府失去自身管制合法性以后,它是通过

什么样的途径和策略来重建自身的合法性的?
在本文中,政府行为策略是指在具体的一个行

政行为过程中,政府与各个主体在关系处理上所采

取的各种手段和方法的总和。 政府行为策略有几个

重要方面的含义:第一,行为的主体是政府部门;第
二,政府行为策略指向的是一个具体的行政过程;第
三,政府行为关注的是在行政过程中与不同主体之

间的互动方式,不同主体包括政府内部上下级以及

平行机关,同时包括与政府外部的其他利益实体关

系的处理。
本项研究的具体方法是个案研究,具体个案是

A 市交管委。 本文的材料收集方式主要是两种:访
谈法和文献研究法。

本文采用的是近几年较为流行的 “过程—事

件冶的分析方法,“过程 - 事件冶分析法主张将事件

本身作为分析的对象,将过程作为一个相对独立的

变项并对其中的逻辑进行动态解释,以发现社会生

活的隐秘。
结合本文的写作,A 市政府当年的短视行为使

得在很长时间以来出租车行业监管部门失去了管制

的合法性,然而基于现实的需要又不得不采取一系

列的政策和措施来达到重建管制的目的,我们的研

究就是关注政府在这个过程中所采用的各种各样的

行动策略。

二摇 文献综述

围绕出租车行业的管制问题,国内外学者的争

论从来就没有间断过。 最早提出支持出租车行业管

制的外国学者是 Douglas 和 Shreiber, Douglas 和

Shreiber 虽然在分析的侧重点上有所不同,但是他

们都对政府管制出租车行业的合理性进行了论证。
Douglas 认为巡游服务市场存在严重的信息问题,服
务的供方和需方都无法向对方有效地传递信息,因
而出租车市场缺乏价格竞争的动力。 但 Douglas 认

为,出租车行和车队有可能有效传递信息,进而引入

价格竞争。 Shreiber 认为费率管制是将出租车载客

率和可得性保持在有效率水平的必要措施。 他还主

张数量管制,理由是限制出租车的使用可以鼓励人

们更多乘坐公共交通工具,并可以减少出租车的负

外部效应—交通拥堵和环境污染。
Coffman 和 Williams 全面批评了 Douglas 的观

点,他们认为出租车的价格竞争是完全可能的,Coff鄄
man 还指出,管制当局可能被受管制者“虏获冶,导
致管制性垄断。 至于交通拥堵和环境污染问题,他
认为应当通过其他更好的方式解决。

1984 年,Frankena 和 Pautler 研究了出租车行业

的管制。 他们讨论了作为经济管制理论基础的“市
场失灵冶问题,他们认为在预约服务市场取消数量

和费率管制是可行的,但是在站点候客服务市场,放



松管制改革应该谨慎进行。 1987 年,Teal 和 Ber鄄
glund 的论文分析了电话约车市场放松管制的效果,
认为几乎没有证据显示开放管制能给消费者和服务

提供者带来明显利益。 放松管制的效果中唯一可以

预期的是新入行的出租车增多了,但公司和司机的

平均收入有所降低。
Toner 指出出租车数量管制有助于维持良好的服

务水平,并试图建立界定出租车管制的若干合理标

准,他认为良好的管制政策应该具有应对变化的弹

性,而且保持透明。 Kang 通过对日本、爱尔兰等 9 个

国家和城市出租车管制政策的比较分析,认为放松管

制没有给消费者带来足够多的好处,各地应该根据自

身的条件,实行弹性的数量管制和费率管制,加强服

务和安全标准管制,建立经营者和司机的退出机制。
在国内方面,关于出租车行业管制的争论也是

如火如荼,张曙光认为整个出租车行业的信息不对

称性决定政府必须对出租车行业进行有效的价格管

制,而出租车行业的负外部性又决定政府可以对出

租车行业进行一定的数量管制;张军扩持同样的观

点,他主张出租车行业采用公司制的管理模式,并且

政府要对出租车行业进行数量管制。
另一方面,反对者也提出了自己激烈的批评。 王

军和郭玉闪对当前政府对出租车行业的数量管制提

出批评,认为解决出租车行业的唯一出路就是取消数

量管制;余晖认为:当前政府对出租车行业的管制模

式导致的结果只能是“赚的赚死,赔的赔死冶,而在这

种模式下不仅仅使整个出租车行业没有达到帕累托

最优,更严重的是连帕累托改进的空间都没有。
国内外学者对于出租车经营权管制方面的争论

中其实有一个隐含的前提就是出租车行业本身有一

个较为有序的市场秩序,反对政府管制的一方赞成

让出租车行业按照自身的经济秩序来调节。 而支持

政府管制的一方更多的是让政府在一定程度上对行

业秩序进行干预。 然而 A 市出租车行业在很长时

间以来的“有政府的无序冶状态使得出租车行业本

身就根本没有规范的市场秩序,所以基于一个规范

的市场秩序的需要,出租车行业监管部门是必须重

拾自身的合法性的。

三摇 A 市出租车行业管制的失去和后果

上个世纪的 90 年代,随着改革开放的不断深

入,A 市的城镇化水平不断加强, 1992 年市政府制

定《A 市客运出租小汽车经营权有偿使用管理办

法》,至此政府将融资的方向转向了出租车行业,通
过 1992 年、1995 年和 1998 年三次向市场有偿投放

1872 个经营权指标,政府从中收取有偿使用费 2. 35
亿元;另外通过缴纳有偿使用费的方法,于 1994 年

将出租车市场上在用的 14167 个经营权全部从无偿

转化为有偿,至此市政府从整个出租车行业中前后

共获得有偿费用为 8. 85 亿元。
政府在出租车行业的动作使得出租车公司和政

府之间的关系迅速变化:出租车公司由受制于政府的

角色转变为稀缺资源(出租车车牌)的绝对占有者,
而政府却从原来的管制者转变成为名副其实的“维稳

中心冶,大量的矛盾和纠纷聚集于此,而丧失了管制合

法性的政府,面对丛生的矛盾似乎一筹莫展。
出租车领域内的矛盾却愈发严峻:首先,针对成

为稀缺资源的出租车车牌形成了一个庞大的地下

“炒牌冶市场。 其次,随着车牌价格的不断上涨,出
租车公司的经营成本也不断加大,进而导致公司和

司机之间的矛盾日渐突出。 再次,大量的黑车充斥

市场,安全隐患越来越多,随之出租车行业的服务态

度和水平直线下降,乘客和司机之间的纠纷不断。
然而,政府当年在有偿转让的过程中答应保护出租

车车牌拥有者的垄断利益,使得政府根本不能轻易

地向市场上再投放运力,而出租车车牌的物权形式

的转让使得政府更不能直接采取手段参与出租车公

司和那些私人拥有者的任何经济活动。

四摇 重建管制的行动策略

1992—1998 这 6 年期间,A 市政府将出租车经

营权几乎全部以物权的形式通过竞标转卖给了公司

和私人,从而使得原本属于公共物品的出租车经营

权打上了私人物品的烙印,从这一点上来说政府已

经失去了出租车行业管制的合法性。 但是,现实的

出租车行业的糟糕状况又不得不让政府采取措施加

以改善,而政府首先要解决的是日渐失控的地下

“炒牌冶市场。
(一)利用《行政许可法》
对于 A 市出租车行业管理部门来讲,要取得行

业监管能力首先必须解决自身管制合法性的问题,
长期以来永久性经营权的问题使得 A 市出租车管

理部门背负着沉重的合法性的负担。 政府当年以物

权的性质把出租车经营权永久性的转让给个人使得

原本属于公共物品的出租车经营权在一定程度上丧

失了公共性,进而打上了私有属性的烙印,再加上政

府的数量管制就使得这些有限的出租车经营权显得

“价值连城冶,所以,一些私人老板通过地下市场的

层层炒作,出租车牌照的价格就一路飙升。 另外,出
租车经营权的永久性使得人们对当下出租车经营权
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的心理预期很高,因此,价格就很难得到抑制。 据统

计,几个当年 20 万元从政府手中购买来的牌照,到
了 2005 年左右其价值炒到 50 万以上,在一些金融

领域这个价格会更高。
蓬勃发展的地下市场导致的严重后果是经营权

持有者把沉重的经济负担转嫁给司机,司机又转嫁

给乘客,就这样形成了一个恶性的循环链条,这一时

期的司企关系以及司机与顾客之间的关系不断恶

化,出租车市场秩序混乱。 此时的出租车管理部门

面临着三个主要问题:首先,同样是出租车经营权的

私人属性问题,对于私人物品的交易行为过多的管

制没有相应的法律依据;其次,即使政府要进行宏观

调控,整顿市场秩序,那么这也不是出租车管理部门

的单方职能;再次,地下市场的隐蔽性使得出租车管

理部门很难及时发现和有效的解决问题。 基于这些

现实原因,政府对地下炒作市场长期以来并没有进

行有效的控制。
所以 A 市出租车管理部门通过 2004 年 7 月 1

日开始实施的《行政许可法》来减负。 把出租车牌

照的交易行为定义为行政许可,严禁私人之间的暗

中买卖,允许达到标准的公司和个人到政府设立的

经营权交易中心进行交易,并规定新增值部门的

20%以交易税的形式交给政府,以达到控制近乎失

控的地下交易行为。
(二)从“转让冶到“变更冶
在严禁转让出租车经营权的过程用“变更冶代

替“转让冶。 这样首先控制了出租车经营权在私人

之间的转让流通,降低了交易价格;其次,通过区分

两个概念(转让与变更),使得出租车经营权更多的

向一些大公司流动,减少私人手中的经营权,从而利

于对整个行业的管理。
(三)通过行业协会

随着国家《行政许可法》的出台和实施,A 市出

租车监管部门确立了合法性,但是在行业管理的问

题上,还需要充分利用其他的资源,首先是行业协

会,在 A 市出租车监管部门重建管制的初期,很多

时候都是让行业协会出面,通过行业自律的方式来

进行,这样就在一定程度上规避了管理风险。
从原则上来讲,A 市出租车行业协会是一个行

业内的独立社会组织,但是事实上该出租车行业协

会和大多国内现有的 NGO 组织一样是一个“官僚

化冶的机构,具体表现在:其一,行业协会的机构设

置和政府组织几乎完全一样,其本身就有官僚化的

性质和倾向;其二,行业协会与政府之间有着天然的

不可分割的联系,所以经常受制于政府部门,很难具

有真正意义上的独立性。
何艳玲在研究分析一个边缘草根 NGO 与不同

组织之间关系处理的策略中巧妙地运用了一个“依
赖—信任—决策者冶的分析框架淤。

在这个分析框架中,横坐标是指组织之间的依

赖程度,纵坐标是指组织的信任程度,中间的是作为

组织决策者的主观感受,根据不同的情况可以分为

四种不同的关系处理策略: 其一,当组织 A 的决策

者认为组织 B 不值得信任,并且两者之间依赖程度

很低的时候,那么组织 A 往往就不愿与 B 组织合

作;其二,当组织 A 依赖 B 组织,但是又觉得 B 组织

不值得信任时,A 组织就往往不敢与 B 组织合作;其
三,当 A 组织觉得 B 组织可以信任,但与 B 组织之

间没有什么依赖的话,A 组织的态度是 “可以合

作冶;第四,若 A 组织认为 B 组织既值得信任又彼此

依赖时,两个组织之间毫无疑问就会积极合作。
结合 A 市的出租车行业协会,我们发现作为该

组织的重要决策的会长(事实上,出租车协会的会

长就是该组织的法人代表)就是由政府来间接任

命,所以决策者显然就会觉得政府可以信任,再加上

与政府之间的天然联系,就使得两者之间有很强的

依赖性,所以出租车行业协会自然就会演变为政府

的“传话筒冶,进而成为政府控制整个行业的工具。
就这样,一个平常毫不起眼,没有什么“实力冶的出

租车行业协会表面上承担起了行业管理的部分职

能,更重要的是通过这种方法解决了长期困扰着行

业主管部门的身份问题,利用行业协会这一环节监

管部门将政府意志贯彻下去,迈出了进行行业管制

的重要一步,这为日后管理部门正式接管整个出租

车行业奠定了一个重要的基础。
(四)对出租车公司“抓大放小冶
1999 年 A 市的出租车公司有 101 家,而到 2000

年发展到了 141 家,从 2002 年开始政府引导和鼓励

出租车公司之间的兼并重组和资源整合,以利于对

出租车行业的管理,到 2011 年为止,A 市目前有 68
家出租车企业,其中民营企业 46 家、国有企业 12
家、集体企业 5 家、混合企业 4 家、外资企业 1 家。

因为交委要管理出租车行业必须通过出租车公

司,所以与出租车公司之间关系的处理就显得异常

重要。 为了得到大型企业的支持,首要的就是在出

租车行业内推行分类分级管理制度,针对不同的企

业采用不同的管理方式,然后评定的结果直接与企

业的经济利益挂钩。
1992 年到 1998 年 6 年间,A 市政府分批次地将

出租车行业的车牌号以物权的形式拍卖给私人以
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后,至今为止,A 市出租车行业都一直处于一种暗流

涌动的状态。 尽管政府采取了各种各样的方法策

略,但是就像行业中的人所说的那样,这些方式仅仅

是取得了表面上的一种短暂的平衡,非理性和人情

化的措施是不会达到制度化的效果的,如果要想进

入制度化的轨道,A 市政府还任重道远,在今后的日

子里还得“摸着石头过河冶,这充分说明了政府非理

性决策所要付出的巨大代价。

五摇 结语

从 20 世纪的 90 年代至今,A 市的出租车行业

经历了一个风起云涌的历史时期,对于政府来讲,更
是一段艰难的历程,用经历者的话讲,这真是个“滑
稽的悲剧冶:就像一个人当年把一个原本属于自己

的东西赠予他人,最后又不得不向他人求情,要求他

人把自己的东西再还回来。 我们的研究发现,政府

不得不采取各种非正式手段,这充分说明政府非理

性决策所要付出的巨大成本,而这一点正是我们政

府部门在工作中要有所注意和改进之处。

注释:
淤 详见何艳玲《边缘草根组织的行动策略及其解释》,公共

管理学报,2009 年第 1 期。
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Research of Strategies of Government in the Process of Reconstructing Regulation
———A study based on the taxi industry of A city

ZHENG Chen,CHENG Shuang鄄ying
(Nanfang College of Sun Yat鄄sen University,Conghua 510900,China)

Abstract:摇 The non鄄rational decision of government often leads to serious consequences. The study is based on the taxi industry
of A City,analyzing the heavy cost of government in the process of legality losts as well as re鄄building in the Taxi Industry Regulation .
The research finds government has to use irrational and personal methods and measures when government re鄄builds its own legality. This
will increase the administrative cost,even political cost.

Key words:摇 taxi industry;摇 reconstruction of the regulation;摇 government strategy
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