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公共管理领域中的行政负担研究进展与展望

朱春奎　 童佩珊

【摘要】行政负担是公共管理领域中的一个重要研究议题。作为摩擦成本的
重要表现形式，行政负担为政民互动关系研究提供了新的分析视角和解释空间。
论文运用系统性综述法对行政负担研究主题进行分析，整理归纳了公共管理领
域中行政负担的研究现状，梳理了行政负担的概念内涵及其测量工具与研究方
法，讨论了行政负担的起源、影响与消解，并在此基础上构建可供扩展和深化
的行政负担研究的知识框架。研究发现，行政负担是公民与政府互动过程中经
历的一系列障碍或摩擦，行政负担与繁文缛节、泥淖、折磨机制等相关概念密
切相关；行政负担的测量可以分为主观感知和客观统计两种方式，经历了由单
指标测量到多指标测量的转变；问卷调查、实验研究和案例研究是行政负担实
证研究的主要研究方法。行政负担的起源包括国家、组织和公民层面的多重因
素，其影响呈现出从关注个体态度到关注行为结果，从关注政治与组织层面到
关注个体层面的研究态势。未来行政负担研究应关注以下方面：行政负担概念
内涵的深化与测量工具的开发，行政负担的影响与调控机制的推进与发展，行
政负担的缘起与消解策略的丰富与拓展，以及立足于中国情境的行政负担研究
的本土化探索。
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一、引言

行政负担是公民在与政府的互动过程中所面临的一系列难以逾越的障碍或
摩擦，作为摩擦成本的一种重要表现形式，行政负担为探索国家与公民之间的
互动关系提供了新的分析视角和解释空间（Ｍａｄｓｅｎ ｅｔ ａｌ ，２０２２）。行政负担不
仅是一项服务于特定政治目的的政策工具，也是理解公民对政策执行的繁重体
验的一个重要变量。近年来，公共管理学者对行政负担的研究从关注组织规则
与程序对管理者或基层公务员的负面影响，拓展到关注民众在与政府的互动过
程中的体验与成本感知；从关注国家和组织层面的政策设计与政策执行过程，
拓展到关注个体的执行能力和认知资源。目前，行政负担的相关研究已涵盖其
概念、维度和作用边界等。关于影响行政负担形成机制的内外因素，学界均有
较为深入的研究。同时，基于不同情境的应用研究也逐步深化，逐渐与更多的
研究领域进行交叉融合。已有学者试图从不同角度总结和凝练行政负担相关文
献。比如，Ｃａｍｐｂｅｌｌ等（２０２２）基于元分析方法对公共部门中行政负担的成因
与影响进行归纳总结；Ｎｉｅｌｓｅｎ等（２０１７）基于文献计量学的分析方法，系统梳
理了１９７０—２０１６年行政负担消解策略相关文献的研究主题、研究趋势和研究框
架。然而，这些评述的视角都相对狭窄，缺乏系统性和全面性，难以展现公共
管理领域行政负担研究的全貌。

为进一步发展行政负担的理论与实践研究，本文拟在系统整合行政负担领
域既有研究成果的基础上，侧重回答学界集中关注的几个基本问题：公共管理
领域行政负担的研究现状如何？行政负担的概念和特征是什么？行政负担的测
量工具有哪些？行政负担的缘起有哪些？行政负担的结果效应有哪些？如何消
解行政负担？本文首先对期刊选择以及文献筛选等获取文献的程序和文献的基
本情况作以交待。然后通过对文献的梳理和评述，从数据来源、研究方法与文
献计量分析、行政负担的缘起、概念、测量与影响等方面回答上述问题。最后，
在上述研究的基础上，提出了公共管理领域行政负担研究的知识框架。

本文的边际贡献主要体现在以下三个方面。一是系统梳理了行政负担的研
究现状，展示了公共管理领域行政负担的论文发表趋势、关键学者与节点文献、
主要期刊与研究机构、研究方法等知识脉络，为后续构建与完善行政负担研究
框架奠定了文献基础。二是在明确行政负担概念的内涵与特征的基础上，归纳
总结了行政负担的主要测量方式，概括和分析了行政负担的国家建构、组织起
源、分配机制和消解策略等各要素之间的关系与内在规律。三是提出了公共管
理领域行政负担研究的知识框架，并在此基础上展望了行政负担研究的发展方
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向及前景，一定程度上为未来公共管理领域深入展开行政负担研究提供了方向
参考和理论借鉴。

二、数据来源、研究方法与文献计量分析

（一）数据来源及研究方法
本文以全球引文数据库Ｗｅｂ ｏｆ Ｓｃｉｅｎｃｅ （ＷＯＳ）作为国际文献搜集数据库，

以ＷＯＳ核心合集中已经发表的行政负担学术论文为研究对象。对于样本文献的
搜集和遴选，遵循以下步骤：第一，将文献数据库的来源定位为ＷＯＳ核心合
集；第二，将文献的检索年限设置为１９４６—２０２１年。这是因为Ｗａｌｄｏ和Ｐｉｎｃｕｓ
（１９４６）在Ｐｕｂｌｉｃ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ｒｅｖｉｅｗ发表的《总统的法定义务：行政必要性和
行政负担》 （Ｔｈｅ Ｓｔａｔｕｔｏｒｙ Ｏｂｌｉｇａｔｉｏｎｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ：Ｅｘｅｃｕｔｉｖｅ Ｎｅｃｅｓｓｉｔｙ ａｎｄ
Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ Ｂｕｒｄｅｎ）一文标题中使用了“行政负担”。第三，基于ＷＯＳ核心合
集，对文献检索字段“标题”“摘要”中包含“ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ｂｕｒｄｅｎ”的文献进
行检索，将研究领域设定为“Ｐｕｂｌｉｃ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ”（公共管理），共检索出１５０
篇文献（检索时间为２０２１年１２月３１日）。第四，从以下四方面对文献进行筛
选：（１）通过对１５０篇文献逐一精读，剔除书评、社论等文献类型，最终筛选
出１４０篇文献。（２）为了理解公共管理领域行政负担的研究现状，本文剔除了
其他领域的研究，聚焦发表于Ｐｕｂｌｉｃ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ｒｅｖｉｅｗ，Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ ＆
Ｓｏｃｉｅｔｙ， Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ Ｓｃｉｅｎｃｅｓ， Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｐｕｂｌｉｃ
Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ｒｅｓｅａｒｃｈ ａｎｄ Ｔｈｅｏｒｙ，Ｔｒａｎｓｙｌｖａｎｉａｎ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ Ｓｃｉｅｎｃｅｓ等
公共管理领域期刊中的文献，共筛选出７３篇英文文献。（３）对这７３篇文献的
标题、摘要和正文做进一步人工核对和筛选，剔除不相关文献后最终得到４８篇
英文文献。（４）增加文献中被遗漏的高被引文献１６篇，得到６４篇文献作为最
终分析对象。

基于以上数据结果，本文的分析研究遵循以下步骤：（１）将６４篇文献的主
要信息直接导入文献计量工具ＶＯＳｖｉｅｗｅｒ进行了除重处理。 （２）利用Ｅｘｃｅｌ、
Ｂｉｂｅｘｃｅｌ等软件对所收集的数据进行作者、期刊、关键词、主题词等字段的提
取，并按照时间发展顺序对２００３—２０２１年的文献进行逐年分析。 （３）利用
ＶＯＳｖｉｅｗｅｒ （１ ６ １０）软件绘制关键词知识图谱，对高产作者与节点文献分析、
主要期刊与研究机构等结果进行解读。
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（二）文献计量分析

１ ． 论文发表趋势
行政负担是公共管理领域中的一个重要研究议题。虽然Ｗａｌｄｏ和Ｐｉｎｃｕｓ早在

１９４６年就在关于总统法定义务的研究中使用了“行政负担”一词，从法律程序
视角指出《美国法典》中的立法事项给总统工作带来的巨大的负担，但公共管
理视域下的行政负担研究真正成为一个研究热点是进入２１世纪之后的事。近年
来，公共管理领域行政负担研究文献不断涌现。２００３年，Ａｎｇｅｌ （２００３）与
Ｊｅｒｏｍｅ等（２００３）分别探讨了美国福利改革法案与俄罗斯社会援助方案中的行
政负担，这两篇文献虽未明确提出行政负担的概念，但是其研究内容实为这一
问题。２０１２年，Ｂｕｒｄｅｎ等（２０１２）对行政负担概念做出明确界定之后，行政负
担研究文献进入了波动增长期。如图１所示，自２０１３年起，共有５６篇相关论
文被发表，占全部６４篇文献的８７％以上，２０２０年和２０２１年文献发表数量分别
为１４篇和１５篇。

图１　 论文发表时间趋势

２ ． 主要期刊、高产作者与研究机构
刊载行政负担研究的英文文献中，排名前五位的分别是Ｐｕｂｌｉｃ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ

Ｒｅｖｉｅｗ，Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ ＆ Ｓｏｃｉｅｔｙ， Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｐｕｂｌｉｃ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ｒｅｓｅａｒｃｈ ａｎｄ
Ｔｈｅｏｒｙ， Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ Ｓｃｉｅｎｃｅｓ， Ｔｒａｎｓｙｌｖａｎｉａｎ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ
Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ Ｓｃｉｅｎｃｅｓ。其中，Ｐｕｂｌｉｃ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ｒｅｖｉｅｗ发表的关于行政负担研
究的论文数量最多，有１７ 篇。英文发文量排名前五位的学者有Ｄｏｎａｌｄ
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Ｍｏｙｎｉｈａｎ，Ｐａｍｅｌａ Ｈｅｒｄ，Ｒｉｋ Ｐｅｅｔｅｒｓ，Ｃａｒｏｌｙｎ Ｊ． Ｈｅｉｎｒｉｃｈ和Ｍａｒｔｉｎ Ｂａｅｋｇａａｒｄ，英
文发文量排名前五位的研究机构有威斯康星大学、哈佛大学、亚利桑那州立大
学、乔治敦大学和威斯康星大学麦迪逊分校。Ｄｏｎａｌｄ Ｍｏｙｎｉｈａｎ与Ｐａｍｅｌａ Ｈｅｒｄ都
来自威斯康星大学麦迪逊分校，他们在２０１２年和２０１５年发表的论文对行政负
担的概念做了较为完整的诠释；Ｐｅｅｔｅｒｓ （２０２０）则构建了组织层面行政负担起
源的理论框架。
３ ． 高被引文献
在行政负担研究排名前１０ 位的高被引英文文献中，被引次数较高的

Ｍｏｙｎｉｈａｎ等（２０１５）、Ｂｒｏｄｋｉｎ和Ｍａｊｍｕｎｄａｒ （２０１０）、Ｂｕｒｄｅｎ等（２０１２）的研
究都是探讨行政负担概念的重要文献，这三篇文献分别被引用了１８６次、１０８次
和１０３次。另外，在这１０篇高被引文献中，Ｊｉｌｋｅ等（２０１８）、Ｍｏｙｎｉｈａｎ和Ｈｅｒｄ
（２０１０）关注公民层面的行政负担。Ｈｅｒｄ等（２０１３）、ＬｙｎｃｈＣｅｒｕｌｌｏ和Ｃｏｏｎｅｙ
（２０１１）及Ｂｕｒｄｅｎ等（２０１２）关注政治层面的行政负担，围绕着行政负担的转
移（Ｈｅｒｄ ｅｔ ａｌ ，２０１３）、政府绩效评估中产生的行政负担等方面（Ｈｖｉｄｍａｎ ＆
Ａｎｄｅｒｓｅｎ，２０１６；ＬｙｎｃｈＣｅｒｕｌｌｏ ＆ Ｃｏｏｎｅｙ，２０１１）展开讨论。Ｈｅｉｎｒｉｃｈ （２０１６）和
Ｃｈｒｉｓｔｅｎｓｅｎ等（２０２０）主要关注行政负担的不平等分配。在这１０篇高被引文献
中，有３篇采用混合研究法，１篇采用问卷调查研究法，２篇采用实验研究法，
２篇采用案例研究法，２篇采用理论性研究法。

４ ． 研究方法
在６４篇文献中，有６篇论文为理论性研究，有５８篇论文为实证研究。而在

５８篇实证研究中，有１８篇论文采用问卷调查研究法，１５篇论文采用实验研究
法，８篇论文采用案例研究法，１０篇论文采用混合研究法，７篇论文采用访谈研
究法。已有研究多为实证研究，这其中又以定量研究为主流。定量研究大多使
用针对公民或公共服务提供者的问卷调查来收集数据，近３年也集中涌现了一
些运用实验方法收集数据的文献。定性研究主要关注政治和政策制定过程中公
民体验到的行政负担，研究涉及大学科研管理、福利项目申请等场景。混合研
究主要关注政策设计与实施、街头官僚的政策执行、组织规则和程序等方面。

三、行政负担的缘起

行政负担的起源，包括但不限于官僚机构的组织和行为方式、决策者的负
担容忍度、街头官僚的政策偏好等。行政负担的产生与政策设计和政策执行过
程相关，政策设计过程中的决策者的行为会影响行政负担在公民和政府之间分
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配的均衡性和精准度。如图２所示，Ｈｅｒｄ和Ｍｏｙｎｉｈａｎ （２０１８）提出了国家建构
分析框架，并认为公民和政府之间的互动会产生一些成本，这些成本由国家和
公民共同承担，在政策设计过程中，政治利益相关者的党派信仰和意识形态影
响了行政负担的产生，财政资源、管理者的专业知识和专业技能等会影响国家
减轻或转移行政负担的能力。人力资本中的教育、社交网络、健康、智力水平、
心理资源等方面的因素则影响到个体如何应对行政负担。非政府组织可以通过
向公民解释政策来降低公民的学习成本，或者通过向公民提供物质资源或所需
服务等工具性支持来降低公民的心理成本等。

图２国家建构的行政负担
资料来源：Ｈｅｒｄ ＆ Ｍｏｙｎｉｈａｎ （２０１８：１９）。
行政负担作为实现政治目的更直接和更隐蔽的一种手段，同党派政治和意

识形态紧密相关。保守派在美国州治理中会比自由派在美国州治理中引入更多
的行政障碍。譬如，在２００３年的政府绩效改革中，美国管理和预算局开发并实
施了项目评估分级工具（Ｐｒｏｇｒａｍ Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ Ｒａｔｉｎｇ Ｔｏｏｌ，简称ＰＡＲＴ），以寻求改
善项目绩效，实现项目绩效评价与项目预算控制的有效整合，然而，美国自由
派和保守派对运用这一绩效改革举措的态度截然不同，自由派认为在绩效改革
中投入的大量时间和精力是不必要的行政负担，保守派则认为绩效改革中的资
源投入是有必要的，并认为引入项目评估分级工具能够有效提高政府部门绩效
和政府投资项目绩效，相较于自由派机构，保守派机构更加支持运用项目分级
评价工具评估联邦项目绩效（Ｌａｖｅｒｔｕ ｅｔ ａｌ ，２０１３）。又如，有研究表明，美国
共和党推动了贫困家庭临时援助（Ｔｅｍｐｏｒａｒｙ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ ｆｏｒ Ｎｅｅｄｙ Ｆａｍｉｌｉｅｓ，
ＴＡＮＦ）项目的实施，越是了解该项目申请政策和申请流程的公众，对该福利项
目的支持度会越高，这一结果在共和党人中尤为明显（Ｋｅｉｓｅｒ ＆ Ｍｉｌｌｅｒ，２０２０）。

街头官僚的政策偏好会影响其对行政负担的支持度，保守派的街头官僚认
为行政负担是必要的，有利于明确服务对象；自由派的街头官僚则否定行政负
担，认为这可能会导致社会不公平（Ｂｅｌｌ ｅｔ ａｌ ，２０２１）。当街头官僚向公民提供
服务时，亦即政策执行或执法过程中，其自由裁量权的行使决定了他们将给哪
些公民提供“便利”或是制造“麻烦”。街头官僚会凭借其官僚体系末梢的位
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置，在与公民的直接互动中影响行政负担，尤其是合规成本和心理成本。街头
官僚对边缘群体的歧视态度、道德监督和选择性执法行为，会增加边缘群体在
表达利益诉求、获取社会服务时的行政负担（Ｎｉｓａｒ，２０１７）。

政策执行过程中的决策者对行政负担的容忍度，与其自身经历、人格特质、
工作年限等因素密切相关。公共管理者感知到的行政负担会对其政策执行偏好
产生显著影响，认为行政负担较重的公共管理者更有可能反对会增加行政负担
的政策，并支持将行政任务转移给其他各级政府（Ｂｕｒｄｅｎ ｅｔ ａｌ ，２０１２；Ｐｏｒｔｅｒ ＆
Ｒｏｇｏｗｓｋｉ，２０１８）。Ｂａｅｋｇａａｒｄ等（２０２１）的研究指出，在控制政治信仰、意识形
态、受教育程度、收入、年龄和性别等变量后，相比从未获得过福利补贴的公
务员而言，有领取过福利补贴的公务员对繁重政策的行政负担容忍度更低。管
理者的人格特质同行政负担也存在一定关联，开放型人格的管理者不太倾向于
容忍行政负担，尽责型人格的管理者则更愿意容忍行政负担（Ａａｒｅ ｅｔ ａｌ ，
２０２１）。公务员的工作年限也会影响其行政负担感知，工作年限较长的公务员在
克服行政负担方面的信心更强，对服务对象也更为宽容（Ａｓｓａｄｉ ＆ Ｌｕｎｄｉｎ，
２０１８）。

Ｐｅｅｔｅｒｓ （２０２０）认为，根据其组织起源，行政负担可分为正式且无意设计
的行政负担、正式且有意设计的行政负担、非正式且无意设计的行政负担、非
正式且有意设计的行政负担四种类型。其中，正式且无意设计的行政负担主要
是指组织的程序和规则给外部利益相关者所带来的困扰。正式且有意设计的行
政负担主要是指政府通过设计官僚程序与提高准入要求，有意和有计划地限制
或阻止公民获得公共服务。譬如，在福利政策中，政府部门可能为了降低其工
作负荷而故意提高公民的服从成本，从而将许多符合条件的申请者拒之门外
（Ｗｉｃｈｏｗｓｋｙ ＆ Ｍｏｙｎｉｈａｎ，２００８）。非正式且有意设计的行政负担是指官僚主义和
基层公务员行政不作为对公民所造成的限制。譬如，街头官僚在服务工作中会
将“不值得的客户”（Ｕｎｄｅｓｅｒｖｉｎｇｎｅｓｓ Ｃｌｉｅｎｔ）排除在服务对象之外，这会进一
步加剧弱势群体的行政负担（Ｊｉｌｋｅ ＆ Ｔｕｍｍｅｒｓ，２０１８）。非正式且无意的行政负
担产生于官僚病态和行政错误。公务员的政策执行偏差可能会造成公民对信息
的误解和对规则的误用，带来不必要的行政负担（Ｈｅｉｎｒｉｃｈ ＆ Ｂｒｉｌｌ，２０１５）。

四、行政负担的概念测量

（一）概念内涵
行政负担是政民互动过程中面临的一系列难以逾越的障碍或摩擦，对行政
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负担概念的描述始于早期对官僚接触的研究（Ｈｅｉｎｒｉｃｈ，２０１６）。Ｂｕｒｄｅｎ等
（２０１２）从个体经历视角，将行政负担定义为社会主体（公众或政府官员）对
于政策执行的繁重体验。Ｈｅｉｎｒｉｃｈ （２０１６）从政策实施视角，将行政负担定义为
个体或组织在与政府的互动过程中被强制施加的繁重要求，该视角下的行政负
担概念由关注个体经历转变为关注行政负担本身。Ｎｔａｌｉａｎｉ和Ｃｏｓｔｏｐｏｕｌｏｕ
（２０１７）认为，行政负担与获取公共服务及其服务交付的行为直接相关，行政负
担由管理成本和合规成本构成，包括企业的行政管理部门因组织和管理生产经
营活动而产生的各项费用支出，以及企业或公民在参与公共管理活动中因程序
遵从和信息收集而产生的成本。Ｈｅｒｄ和Ｍｏｙｎｉｈａｎ （２０１８）进一步扩展了行政负
担的概念维度，将行政负担定义为个人和企业在与政府的互动过程中所体验的
学习成本、合规成本和心理成本。总体而言，行政负担是个体与政府互动过程
中对于政策执行的繁重体验或被强制施加的繁重要求。这一官民互动的繁重体
验会增加公民的学习成本、合规成本和心理成本，这些成本主要表现为个体与
政府互动中的物质成本和个体在获取服务过程中的负面体验，尤其表现为时间
和精力的耗费以及糟糕的心理状态。

行政负担作为公民与政府互动过程中所产生的学习、合规和心理成本，具
有结果性、分配性和可设计性的特征。其中，行政负担的结果性是指行政负担
是行政之恶，会对民众造成难以估量的负面影响。行政负担在政府部门看来似
乎是微不足道的，但是对民众而言却是影响深远的（马亮，２０１９）。行政负担的
分配性是指行政负担往往不是均等地分配到每一个人。资源禀赋、认知能力和
执行力不同的人，对行政负担的轻重的感知也会不同，认知能力和社会资本相
对不足的个体在克服和承担行政负担方面往往相对困难（Ｈｅｒｄ ＆ Ｍｏｙｎｉｈａｎ，
２０１８）。行政负担的可设计性是指行政负担如同公共政策一样是可设计的，公民
所承受的行政负担以及行政负担在国家与公民间的分配情况，往往是一种刻意
设计的结果，而非单纯的历史偶然或被忽视的机制（Ｂｕｒｄｅｎ ｅｔ ａｌ ，２０１２）。

行政负担是摩擦成本的一种形态，摩擦成本是指组织机构在完成预期目标
的过程中，由于信息壁垒而导致的在正常支出成本之外所消耗的成本费用
（Ｈｅｒｄ ＆ Ｍｏｙｎｉｈａｎ，２０１８）。摩擦成本不仅包括企业生产运营中所消耗的额外的
行政成本，也包括公民前往政府机构办事的过程中所经历的繁琐体验。如表１
所示，在反映摩擦成本的学术概念中，行政负担与繁文缛节、折磨机制（Ｏｒｄｅａｌ
Ｍｅｃｈａｎｉｓｍｓ）、泥淖（Ｓｌｕｄｇｅ）等相关概念密切相关（Ｍａｄｓｅｎ ｅｔ ａｌ ，２０２２）。具
体而言，行政负担是官僚制异化的产物和“常态型”官僚制的表现，意味着社
会主体在与政府互动的过程中所要承受的三类成本；折磨机制是人们在与国家
交往时的无谓损失（Ｄｅａｄｗｅｉｇｈｔ Ｌｏｓｓ），意味着由市场运作机制或政府行为所引
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发的消费者剩余和生产者剩余；泥淖是指个体在追求目标中所遭遇的过度的或
是不合理的摩擦；繁文缛节是“病态型”官僚制的产物和规则功能扭曲的表现，
特指组织中客观存在的或个体感知到的一系列过度、笨拙或无意义的规则、规
章和程序（Ｋａｕｆｍａｎｎ ＆ Ｈａａｎｓ，２０２０）。

表１　 行政负担及其相关概念辨析
行政负担 繁文缛节 折磨机制 泥淖

客观性 客观变化 通常通过感知来捕获 客观变化 客观变化
分配性 加剧不平等 很少涉及 最小化不平等 加剧不平等
目标对象 以公民为主 以公务员、公共部门为主 公共领域 公共或私人领域
意向性 有意或无意的 有限，与公共性有关 有意的 有意或无意的
资料来源：Ｍａｄｓｅｎ等（２０２２：５）。

与行政负担在客观性与目标对象最相近的概念是折磨机制与泥淖。行政负
担、折磨机制与泥淖三者均反映的是个体与政府在互动过程中繁琐体验的客观
变化，目标对象主要是公民和公共部门。从是否存在主观故意的意向性来看，
行政负担的产生既可能是有意设计的，也可能是无意产生的，而折磨机制和泥
淖通常是公共管理者在目标制定或进行决策过程中的有意为之。从带来的社会
分配效应的分配性来看，行政负担与泥淖会侵害弱势群体利益，加剧社会不平
等；折磨机制则倾向于将有限的资源提供给最需要它们的人，从而最小化不平
等。行政负担与繁文缛节的区别在于，行政负担是中性的概念，可能出于一定
的合法性目的；繁文缛节是完全负面的概念，本质上是坏的规则（Ｂｏｚｅｍａｎ ＆
Ｙｏｕｔｉｅ，２０２０）。行政负担既可能是组织变革的意外产物，也可能是一种有意的
政策设计；繁文缛节则是受政策属性影响的客观产物。

（二）测量工具
已有文献对行政负担的概念测量，大多是基于Ｈｅｒｄ和Ｍｏｙｎｉｈａｎ （２０１８）提

出的学习成本、心理成本与合规成本的测量展开，主要有主观感知和客观统计
两种类型。其中，主观感知的单维度测量主要反映公民的主观感受。Ｒｉｔｚｅｌ等
（２０２０）对农民的行政负担进行整体性测量，直接询问被调查农民农场工作量和
管理工作的繁重程度。Ｓｔａｎｉｃａ等（２０２２）基于官员在提供公共服务过程中所体
验到的规则负担和管理负担来对其行政负担感知进行整体性测量。

主观感知的多维度测量主要围绕着学习成本、心理成本与合规成本以对公
民福利项目申请中的行政负担进行主观测量（Ｈｅｉｎｒｉｃｈ，２０１８；Ｆｏｘ ｅｔ ａｌ ，
２０２０）。例如，Ｍａｄｓｅｎ和Ｍｉｋｋｅｌｓｅｎ （２０２１）从丹麦失业保险申领者对领取规则
的学习、对领取规则的理解、是否享受失业保险权三方面测量其学习成本。
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Ｈｅｒｄ和Ｍｏｙｎｉｈａｎ （２０１８）基于申请者对医疗保险的了解程度、申请者的资格认
定状态以及申请者需要满足的申请条件等方面测量学习成本。Ｔｈｏｍｓｅｎ等
（２０２０）从公民参与合作生产中产生的压力感、污名感与自主权来测量心理成
本。Ｍａｃｋ等（２０２１）通过农民采用集中支付系统时所经历的行政工作量以及在
核查文件与直接付款程序上所花费的时间来测量其合规成本。

客观统计的单维度测量主要反映民众到政府办事的过程中所经历的物质成
本费用、无序的组织规则与制度设计等方面。例如，Ｂａｒｎｅｓ和Ｈｅｎｌｙ （２０１８）通
过访谈福利项目申请者在项目申请中所花费的时间、需要遵守的规则两方面来
测量行政负担。Ｆｏｘ等（２０２０）将“行政宽松”（Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ Ｅａｓｉｎｇ）视为行
政负担的测量指标，构建了包括实时资格、数字访问、注册便利性和更新便利
性在内的行政宽松指数测量模型。

客观统计的多维度测量主要是对学习成本、心理成本与合规成本进行客观
测量。例如，Ｃａｒｅｙ等（２０２１）通过对比澳大利亚国家残疾保险计划（ＮＤＩＳ）
引入前后的组织规则、规章制度、程序的复杂化和行政任务数量的变化情况来
测量公民福利项目申请中的学习成本。Ｍｏｙｎｉｈａｎ等（２０１６）根据公民申请医疗
补助项目过程中所需要回答的问题数量、注册流程以及文件证明等三个方面来
测量合规成本。在行政负担多元指标的测量策略方面，赎回费用（Ｒｅｄｅｍｐｔｉｏｎ
Ｃｏｓｔｓ）能够用来表征公民在赎回福利代金券时所面临的成本费用（Ｂａｒｎｅｓ，
２０２１）。赎回费用解释了发生在官僚互动之外的行政成本，这一概念扩展了行政
负担的测量维度。

与单维度测量指标相比，多维度测量指标与行政负担的定义相对应，不仅
反映了行政负担的理论内容，又有效划分了其结构维度，提高了行政负担测量
的准确性（Ｍｏｙｎｉｈａｎ ｅｔ ａｌ ，２０１５）。也有文献通过构建模型来评估行政负担。
例如，瑞典工商局开发的“衡量监管总成本”模型（Ｍｅａｓｕｒｉｎｇ Ｔｏｔａｌ Ｃｏｓｔｓ ｏｆ
Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ），波兰开发的“测量刺激效应”模型（Ｍｅａｓｕｒｉｎｇ Ｉｒｒｉｔａｔｉｏｎａｌ Ｅｆｆｅｃｔｓ），
荷兰经济事务部开发的“衡量拟议条例的实质性遵守成本” （Ｍｅａｓｕｒｉｎｇ
Ｓｕｂｓｔａｎｔｉｖｅ Ｃｏｍｐｌｉａｎｃｅ Ｃｏｓｔｓ ｆｏｒ Ｐｒｏｐｏｓｅｄ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓ）和欧盟开发的“欧盟净行政
成本模型”（ＥＵ Ｓｔａｎｄａｒｄ Ｃｏｓｔ Ｍｏｄｅｌ）。上述测量模型务实的测算方法和可量化
的目标承诺体系可能有助于简化行政负担。

综上所述，公民在与政府的互动过程中，对于政策执行的繁重体验包含着
学习成本、合规成本和心理成本。这些成本通常会表现为个体与政府互动的物
质成本以及公民在与政府互动过程中时间和精力的耗费，可以通过客观指标加
以衡量。
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五、行政负担的影响与消解

行政负担是结果性的，也是分配性的（Ｈｅｒｄ ＆ Ｍｏｙｎｉｈａｎ，２０１８）。对于行政
负担而言，虽然每个人都会经历和体验，但是在不同人群中的分布是不平等的
（Ｃｈｕｄｎｏｖｓｋｙ ＆ Ｐｅｅｔｅｒｓ，２０２１；马亮，２０２２）。就行政负担在公共服务领域的影响
而言，持排斥机制观点的研究主要集中于评估行政负担如何限制民众获得公共
服务。将行政负担视为筛选机制的研究者认为，行政负担是决策者有意设计的
政策工具。行政负担提高了项目申请者的成本，有助于将资源分配给符合申请
资质的群体，从而提高政策的精准度（何艳玲、王铮，２０２２）。

Ｃｈｒｉｓｔｅｎｓｅｎ等（２０２０）从人力资本视角提出了人力资本与行政负担的研究
框架（见图３），解释了不同人力资本水平的个体在与国家互动的过程中所体验
到的不同程度的行政负担。该研究框架从理论上阐述了认知资源，特别是公民
执行能力的重要作用；该框架还通过关注人力资本，更广泛地解释公民与国家
互动过程中的资源分配不平等的来源，从而为如何减少特殊人群因行政负担而
遭受的不公平待遇提供了新的思路与参考依据。

图３　 人力资本与行政负担：执行能力的作用
资料来源：Ｃｈｒｉｓｔｅｎｓｅｎ等（２０２０：１２８）。

Ｃｈｕｄｎｏｖｓｋｙ和Ｐｅｅｔｅｒｓ （２０２１）基于个体经济心理及行为视角提出了行政负
担不平等分配的研究框架（如图４所示）。从经济人假设角度看，一方面，公民
可以进行成本－效益分析，个体在获取公共服务的过程中所产生的收益越大，
其愿意忍受的行政负担就越多；另一方面，贫困也能解释公民在克服行政负担
方面的差异，因为生活在不稳定或边缘化条件下的人所面临的行政负担更重。
从个体行为角度看，人力资本中的认知资源和与官僚打交道的能力是影响人们
克服行政负担的关键变量。一方面，低认知资源会增加福利项目申请的压力
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（Ｂａｕｍｂｅｒｇ，２０１６），增加获取政府信息的学习成本（Ｃｈｅｔｔｙ ＆ Ｓａｅｚ，２０１３）。另
一方面，公民对于官僚机构运作的了解程度影响着民众与政府进行有效互动的
能力。此外，认知偏见与行政负担也会相互作用，个体的认知偏见与风险感知
会影响他们克服行政负担的意愿。

图４　 行政负担的不平等分配
资料来源：Ｃｈｕｄｎｏｖｓｋｙ和Ｐｅｅｔｅｒｓ （２０２１：３）。

行政负担既可能是有意的政治和行政决策，也可能是无意的结果。行政负
担不仅会对公民的态度和行为产生影响，还会降低政府信任，加剧歧视和社会
不平等。有研究表明，农民的行政负担体验直接影响其对农业政策的支持度，
农民体验到的行政负担越多，对直接支付措施持消极倾向的可能性就越大
（Ｍａｃｋ ｅｔ ａｌ ，２０２１）。在美国选举制度中，行政长官的行政负担感知会对政策和
治理偏好产生影响，认为行政负担较重的行政人员更有可能反对政策改革，并
支持将行政任务转移给其他各级政府（Ｐｏｒｔｅｒ ＆ Ｒｏｇｏｗｓｋｉ，２０１８）。当行政负担增
加到一定程度，成为人们的难以承受之重时，会产生让当事人知难而退的效果
（马亮，２０２２）。譬如，在福利项目参与中，社会弱势群体在获得权利和服务方
面受到官僚壁垒（Ｂｕｒｅａｕｃｒａｔｉｃ Ｂａｒｒｉｅｒ）的影响最大。这一情况不仅仅存在于公
共部门之中，私人部门也会通过提高行政负担来拒绝弱势群体的项目申请要求
（Ｊｉｌｋｅ ｅｔ ａｌ ，２０１８）。公众反馈效应有助于理解政策如何通过分配资源来强化或
弱化个体的政治参与能力（Ｈｅｉｎｒｉｃｈ ＆ Ｂｒｉｌｌ，２０１５）。政策塑造公民态度，影响
公民参与。在低政府信任度的国家，负面的公众反馈效应可能会降低公民参与
意愿（Ｃｈｕｄｎｏｖｓｋｙ ＆ Ｐｅｅｔｅｒｓ，２０２１）。从合作生产的角度看，政府发起的鼓励公
民参与共同生产的共同生产倡议可能会给公民带来意想不到的心理成本，譬如
被污名化、耻辱感和失去自主权等，并由此导致公民参与共同生产的意愿降低
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（Ｔｈｏｍｓｅｎ ｅｔ ａｌ ，２０２０）。此外，在公共部门招聘过程中，严苛的招聘要求、繁
琐的面试流程和招聘广告的形式化会降低求职者的求职意愿，而简化招聘流程
会降低候选人的退出意愿（Ｌｉｎｏｓ ＆ Ｒｉｅｓｃｈ，２０２０）。

过重的行政负担会造成新的歧视和社会不公平。看似可以一跃而过的门槛，
实则难于登天。因此，从某种意义上来说，行政负担能够发挥再分配作用。作
为决策者有意设计的政策工具，行政负担会将无力承受负担的弱势群体排除在
公共福利项目之外（Ｈｅｉｎｒｉｃｈ，２０１６），弱势群体在项目申请环节中所遭受的排
挤和不公平分配也会进一步加剧社会不平等（Ｂａｒｎｅｓ，２０２１；Ｂｒｏｄｋｉｎ ＆
Ｍａｊｍｕｎｄａｒ，２０１０；Ｃｈｒｉｓｔｅｎｓｅｎ ｅｔ ａｌ ，２０２０；Ｊｉｌｋｅ ｅｔ ａｌ ，２０１８；Ｍａｓｏｏｄ ＆ Ｎｉｓａｒ，
２０２１；Ｎｉｓａｒ，２０１７）。一般而言，人力资本水平较低以及经济能力较差的公民所
承受的行政负担更为严峻，这一情况会进一步导致整体资源分配不公，理论上
看似中立的政策设计会通过减少特定群体获得公共服务的机会而维持或加剧社
会不平等（Ｐｅｅｔｅｒｓ ｅｔ ａｌ ，２０１８）。相应地，行政负担的不平等分配机制对社会
流动性和代际贫困也有着直接和长期的影响（Ｈｅｉｎｒｉｃｈ，２０１８）。美国黑人中产
阶级的社会流动性受到经济体制、社会政策以及社会环境等客观因素的影响。
美国税收政策对边缘群体的收入与财富产生了一定程度的不利影响，它使得黑
人中产阶级更容易面临社会地位下滑的困境，进而降低了社会流动性，加剧了
代际贫困（Ｈｅｒｄ ＆ Ｍｏｙｎｉｈａｎ，２０１８）。

如何消解行政负担是近年来公共管理领域行政负担研究的重要问题。Ｎｉｅｌｓｅｎ
等（２０１７）提出的行政负担消解策略的背景－内容－过程模型（Ｃｏｎｔｅｘｔ
ＣｏｎｔｅｎｔＰｒｏｃｅｓｓ Ｍｏｄｅｌ）如图５所示。在该模型中，与行政负担消解策略相关的
宏观背景主要包括法律、政治、社会与技术等维度。具体而言，法律维度主要
包括宪法、法律和政府规章等要素，它们共同塑造了社会治理过程。法律维度
通常决定了消解行政负担的实施方式。政治维度主要包括管理和治理模式、关
于消解行政负担及其实现目标的讨论。社会维度涵盖了对社会的冲击及潜在的
影响因素。技术维度涵盖了诸如办公室流程自动化、默认数字格式、在线信息
跟踪和积极主动的在线服务交付等支持性技术基础设施的可用性和组织等。该
模型还包括与行政负担消解策略相关的微观背景，即影响行政负担的产生、形
成与消解的利益相关者，如政府机构、公务员、政治家、企业、公民、利益团
体、专家和学者等。Ｈｅｒｄ和Ｍｏｙｎｉｈａｎ （２０１８）基于对医疗保险、平价医疗法
案、补充营养援助计划等政策领域的深入研究，提出消解项目设计与项目实施
行政负担的技术手段（见表２和表３）。
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图５　 消解行政负担的背景－内容－过程模型
资料来源：Ｎｉｅｌｓｅｎ等（２０１７）。

表２　 消解项目设计行政负担的技术手段
技术手段

设计通用性的程序
设计完善的自动化测试

行政负担 减少界面的选项，减少重新认证时间
设置积极的提示
设置自动注册

资料来源：Ｈｅｒｄ和Ｍｏｙｎｉｈａｎ （２０１８：２６１）。

表３　 消解项目实施行政负担的技术手段
行政负担 技术手段

学习成本

在线申请流程易查询和访问
用易于理解的语言与民众沟通
提供计算器帮助民众进行成本－效益分析
用简单的术语传达信息
用短信、邮件、电话等方式提醒民众
利用外联活动塑造公众态度，并提供有效信息
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行政负担 技术手段

合规成本

缩小表单长度，简化表单内容
多个自动化访问选项
标准减免额
使用行政数据验证申请人资格
允许在线或电话面试／提交材料
仅在法律规定范围内要求民众提供证明文件
第三方通过电话或面对面的形式提供注册帮助
办事中心的交通便利性
在工作之余提供帮助
允许第三方在联系点（如医院、学校、社区）完成注册

心理成本
向潜在参与者发送欢迎信息
建立一种相互尊重和互帮互助的文化氛围
建立健全公众参与意见反馈机制
为公民提供申诉专员

资料来源：Ｈｅｒｄ ＆ Ｍｏｙｎｉｈａｎ （２０１８：２６３）。

六、结论与展望

（一）研究结论
本文基于对Ｗｅｂ ｏｆ Ｓｃｉｅｎｃｅ （ＷＯＳ）数据库中的６４篇外文文献进行的深入分

析与整合，聚焦于公共管理领域的行政负担研究问题，对行政负担的研究情境、
概念测量、概念辨析、理论视角、研究方法以及行政负担的起源、影响、消解
等进行系统梳理，并在此基础上构建知识框架，呈现出的知识体系结构如图６
所示。

行政负担研究是公共管理领域方兴未艾的前沿议题。刊载行政负担研究的
外文期刊中，Ｐｕｂｌｉｃ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ｒｅｖｉｅｗ 发文数量最多。Ｄｏｎａｌｄ Ｍｏｙｎｉｈａｎ，
Ｐａｍｅｌａ Ｈｅｒｄ，Ｒｉｋ Ｐｅｅｔｅｒｓ，Ｃａｒｏｌｙｎ Ｊ． Ｈｅｉｎｒｉｃｈ和Ｍａｒｔｉｎ Ｂａｅｋｇａａｒｄ等英文发文量
最多，威斯康星大学、哈佛大学、亚利桑那州立大学、乔治敦大学和威斯康星
大学麦迪逊分校等是行政负担的学术重镇。高被引文献从早期重点关注组织内
部的规则和程序带来的行政负担，到关注个体与公共部门互动产生的行政负担。
行政负担研究的理论视角包括政策反馈、组织激励、街头官僚、交易成本、相
对剥夺等方面。行政负担的测量可以分为主观感知和客观统计两种方式，经历
了由单指标测量到多指标测量的转变。问卷调查、实验研究和案例研究是行政
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负担经验研究的主要研究方法。行政负担的起源在政治层面主要涉及党派信仰
和意识形态，街头官僚的态度及其自由裁量权，决策者的自身经历、人格特质、
工作年限等影响因素；在组织层面主要涉及组织内部繁文缛节、官僚程序和提
高准入要求、官僚主义和基层公务员行政不作为等影响因素；在个体层面主要
涉及公民的人力资本、经济状况、文化资本等影响因素。行政负担影响呈现出
从关注个体态度到行为结果，从关注政治与组织层面到关注个体层面的研究发
展态势。行政负担的消解策略主要包括政府利用数字化技术来精简办事流程，
政府“助推”等政策干预行为，公民提高自身的人力资本及社会资本和文化资
本等方面。

图６　 公共管理领域行政负担研究的知识框架
资料来源：作者自制。

（二）未来研究展望
目前在公共管理领域，行政负担的相关研究还处于探索阶段。未来的研究

需要针对不同场景下的行政负担进行开拓性研究，科学界定其内涵与维度，开
发精准、全面的测量量表，构建多维度、多层次的测量模型。行政负担的影响
并非是单向的，有时会有积极效应，甚至能够成为组织创新的驱动力。未来研
究应该从行政负担的合理性视角考察行政负担对利益相关者的正面影响和负面
影响，并识别两种影响发生的条件因素，探究行政负担会通过哪些中介变量对
个体或是对组织、社会、公共价值等方面产生影响，以及有哪些调节变量在其
中发挥着作用机制，从而形成具备积极效应的合理的行政负担的条件。
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未来的研究应进一步区分政治、组织、个体和社会层面的因素在层次和强
度上的差异，通过整合多理论视角，深入刻画和理解行政负担在政务服务、科
研管理、政府采购和疫情防控等不同场景下的产生机制及化解模式。除了关注
制度、技术和个体层面的行政负担消解策略，也应更加注重以政治体制、制度
安排、社会文化为基础的行政负担消解策略研究。行政负担已经发展成为具有
影响力和发展潜力的解释官民互动的理论。未来的研究应立足于不同的政治体
制和社会文化的差异，着眼于中国的政策设计和执行特征，刻画中国情境中行
政负担的概念内涵，并探寻行政负担的产生机制、影响效应、消解策略；开展
行政负担与大数据技术、数字政府改革等中国发展实际的整合研究，归纳总结
出中国经验概括，构建具有实证检验力的解释框架，从而丰富现有的研究成果。
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