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Abstract 
In order to explain the action logic of the participants in the process of public policy, with the help 
of game theory and taking the new household registration policy in Xi’an as an example, this paper 
constructs the game model of “Xi’an Municipal Government-other municipal governments” and 
“Xi’an Public Security Bureau-non-Xi’an household registration population”, describes the formu-
lation and implementation process of the new household registration policy in Xi’an, and explains 
the essential reasons for the policy subjects to make strategic choices through cost-benefit analy-
sis. The study finds that the fundamental motive force for Xi’an Municipal Government to formu-
late the new household registration policy is to seek the huge benefits brought by talents for the 
future development of the city. Under the vigorous promotion of the Xi’an municipal government, 
the Xi’an Public Security Bureau will undoubtedly gain departmental benefits, higher-level awards 
and future benefits by actively implementing the new household registration policy; after mea-
suring the existing and future benefits of settled in Xi’an, the migrant population, encouraged by 
the reward and subsidy policy of Xi’an, will choose to settle in Xi'an for the sake of optimizing the 
future development of Xi’an. 
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摘  要 

为解释公共政策过程中各方参与主体的行动逻辑，论文借助博弈论方法，以西安户籍新政为例，构建了

“西安市政府–其它地市政府”及“西安市公安局–非西安户籍人口”两个博弈模型，描述了西安户籍

新政的制定和执行过程，通过对成本收益的分析解释了各政策主体进行策略选择的本质原因。研究发现，

西安市政府制定“户籍新政”的根本动力是谋求人才给城市未来发展带来的巨大收益，同时为抢占先机

和获得更多人口资源，西安推行了“史上最宽松的户籍政策”；在西安市政府的大力推动下，西安市公

安局积极执行户籍新政无疑会获得部门效益、上级嘉奖和未来收益；而外来人口衡量落户西安可以收获

的既有收益和未来收益后，在西安市奖补政策的鼓励下，出于看好西安未来发展的前提，或将选择落户

西安。 
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1. 引言 

公共政策的本质是政府对社会价值进行权威性分配的过程[1] [2]，对价值的分配必然涉及多方主体的

利益博弈和利益整合，从这一视角出发，公共政策过程是政策相关者为争取自身利益，不断博弈的动态

过程。政策制定者需要充分考量政策各方的利益得失，确保所制定的公共政策能够为政府带来最大化收

益；而政策执行者与政策目标群体间的博弈则关乎公共政策的顺利推行，因而借用博弈论思想分析公共

政策过程现实意义重大。首先，逐利是人的本能。借助博弈思想探究政策过程中相关主体的行为逻辑，

通过挖掘利益得失揭示各主体进行策略选择的原因是一场追根朔源的探索。其次，在明晰博弈主体进行

策略选择的本质原因后，政府借助博弈论思想，通过调整博弈各方的收益组合，可以对公共政策的未来

走向进行主动规划。 
本文从博弈论视角出发，选择“西安户籍新政”为样例，划分政策过程中的博弈主体及成本收益，

通过博弈模型的构建和分析，描述了户籍新政的制定和执行环节。文章试图从利益博弈的角度对公共政

策过程中诸多主体的行为逻辑进行注解，进而在对博弈主体选择策略根源更精准把握的基础上，为政府

积极引导政策走向提供一种新的思路。 

2. 相关理论与文献综述 

政策周期学者通常将公共政策过程划分为政策制定、政策执行、政策执行、政策终结和政策监督等

若干个阶段[3] [4]。当前国内学者对公共政策过程的研究大致可以分为四类。首先，一些学者专注政策过

程某一阶段的研究。如薛澜、林泽梁[5]在“利益权力”、“理性学习”和“理念”三种视角下对中国政
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府决策过程的研究现状分别进行讨论分析。丁宁宁、刘曼曼[6]基于多元协调理论，构建了一个过程修正

框架，解释了公共政策执行过程中由于协调不确定性带来的问题。姚刚[7]总结了日、韩、美、法等国家

进行公共政策绩效评估的经验。姜国兵[8]将过程控制融合进公共政策绩效评估指标中，构建了基于公民

满意、政府责任及公共性三个维度的评估体系。曲纵翔[9]对公共政策的终结过程进行了细化分析，认为

政策终结是多元化主体间的利益博弈的复杂过程。 
其次，另一些学者着重分析政策过程模型。宁骚[10]以中国领导层制与执行政策的思维和实践方式为

原型，搭建“上来下去”的政策过程模型。薛澜、赵静[11]通过研究中国山西煤炭产业政策的两次政策过

程，归纳整理出转型期中国公共政策“决策删减–执行协商”的新过程模型。 
再者，公共政策过程影响因素也是现有研究关注的焦点之一。如陈水生[12]、刘丽霞[13]从不同角度

切入，都研究了中国利益集团对公共政策过程的影响。于家琦、王来华[14]分析了舆情调查在公共政策过

程中的价值理性和工具理性。何志斌[15]调研了网络民粹主义对公共政策过程的影响，提出政府在制定公

共政策时规避网络民粹主义影响的合理路径。 
另一些学者则聚焦政策过程参与者。王洛忠[16]、孙永怡[17]、周柏春[18]等人都就公共政策过程中

的公民参与问题进行了研究。毛劲歌、庞观清[19]分析了公务人员在公共政策过程中的伦理建设问题。黄

天柱[20]探索了民主党派作为参与性主体在中国公共政策过程中的作用。 
公共政策过程离不开组织和人的参与，而组织和个人都有追求利益最大化的动机。博弈论的核心思

想是理性参与者为了使自己的利益最大或者损失最小，在交互条件下做出最优决策的过程，因此用博弈

论对政策过程中各行为主体的利益得失进行剖析，解释、描述、甚至预测[21]公共政策过程都具有一定的

积极意义。 
最早将博弈思想和方法分析引入公共政策领域的代表人物是美国政策学者尤金·巴得克[23]，在其

1977 年出版的《执行博弈》一书中，他提出政策执行是一个各方进行博弈的“赛局”，政策执行的有效

性被各方参与者的策略选择深刻影响。不少学者追随其后，也借助博弈思想分析公共政策的相关问题。

金登[24]提出政策过程中有着多方力量的参与和博弈。光相中[25]运用纳什均衡和囚徒困境模型作为分析

工具，揭示了利益团体在公共政策制定过程中的建设性正能量与破坏性负能量对政策制定的影响。王余

生[26]从集体行动逻辑视角分析了横向政府间在政策执行过程中的博弈行为。王海啸、缪小明[27]以新能

源汽车研发补贴政策为例，构建政企博弈模型，探讨企业坚持新能源汽车研发意愿与政府补贴间的关系。

朱娜娜[28]、秦德君[29]都从中央政府与地方政府博弈的角度出发，分别分析公共政策的制定和执行过程。 
综上所述，目前国内学者在研究公共政策的过程中，已经注意到政策制定者、政策执行者、政策目

标群体、利益集团等诸多行为主体，也已将博弈论思想引入其中进行研究，但将二者结合起来，即用博

弈论思想研究公共政策全过程的文献不多。此外，对政策过程中行为主体行动逻辑的研究文献中，也缺

乏对其利益得失的深入探索。 
为了弥补以上研究局限，本文拟采用博弈论相关思想，结合公共政策多阶段过程，选择西安市户籍

新政为例，分别构建政策制定和执行环节的博弈模型，文章涉及到的博弈主体包括：西安市政府、其他

城市政府、西安市公安局、原西安户籍人口、非西安户籍人口。通过分析博弈过程，文章解释了各博弈

主体在“理性经济人”思维的驱使下，为争夺“人才”或其他稀缺资源，以实现自身利益最大化为目标，

选择博弈策略的本质原因。 

3. 博弈视角下的西安户籍新政 

3.1. 西安市户籍新政 

西安地处关中平原，是陕西省省会城市，是西部地区重要的经济中心，2010 年“大西安”规划正式
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出台。城市的发展与城市的人口规模休戚相关，人口既是劳动力，可以通过就业创造财富价值，人口也

是消费者，可以通过消费拉动需求。 
西安在推行户籍新政前，人口现状已经开始束缚城市的发展。首先，西安市人口规模低于同级别的

其他省会城市。由于区域制约，西安与国内其他大中城市在人口数量上存在显著差距。截至 2016 年末，

西安市常住人口仅为 883.21 万人，同期北京、上海的常住人口数量分别为 2172.9 万、2419.70 万，而成

都、武汉、重庆等地早已跨入千万人口之列[30]。 
其次，近年来西安市的人口增长缓慢。根据西安市统计局数据，截至 2015 年年末，西安市常住人口

为 870.56 万人，同 2010 年年末的 847.41 万人相比，五年共增加 23.15 万人[31]，按照此速率计算，西安

跻身千万人口城市还需用时约30年。同期成都市常住人口数量在五年内增长60.95万人，总数已达1465.75
万人[32]。两座城市的人口数量与增长趋势对比如表 1 所示。 
 
Table 1. Comparison of permanent resident population between Xi’an and Chengdu from the end of 2010 to the end of 2015 
表 1. 2010 年末至 2015 年末西安与成都常住人口数量对比 

时间(年末) 
常住人口数量 西安市(万人) 成都市(万人) 

2010 847.41 1404.8 

2011 851.34 1407.1 

2012 855.29 1417.8 

2013 858.81 1429.8 

2014 862.75 1442.8 

2015 870.56 1465.75 

常住人口数量增加总数 23.15 60.95 

 
再者，在人口结构上，西安老龄化人口比例持续攀升。2015 年西安市统计局人口抽样调查结果显示，

全市 65 岁及以上人口为 91.32 万人，占 10.50%，同 2010 年第六次全国人口普查相比，在 0~14 岁、15~64
岁人口比重均下降的情况下，其比重上升 2.04 个百分点[33]。对比分析发现，西安市老龄人口的增长速

度已经高于西安市总人口的增长速度[34]。 
综合分析，人口规模、增速和结构三个方面的问题正成为西安市城市发展的主要制约因素。在这样

的背景下，西安市政府 2017 年 1 月 24 日通过《关于进一步吸引人才放宽我市部分户籍准入条件的意见》，

以招揽人才，解决城市人口存在的问题。具体而言该政策采取了“三放四降”的措施来解决这一问题：

放开普通大中专院校毕业生的落户限制、放宽设立单位集体户口条件、放宽对“用人单位”的概念界定；

降低技能人才落户条件、降低投资纳税落户条件、降低买房入户条件、降低长期在我市市区就业并具有

合法固定住所人员的社保缴费年限[35]。 
为将户籍新政与西安市之前实行的户籍政策进行对比，笔者梳理了 2006 年以来西安市执行的主要户

籍政策。为方便对比，将其划分为三个阶段：前户籍政策、新政导向政策和户籍新政。前户籍政策是指

户籍新政发布前西安市政府实行的户籍政策，导向政策是指由国家层面或省部级层面发布的相关指导性

文件，户籍新政即 2017 年 1 月以后西安市政府制定的相关户籍新政，这一政策过程如图 1 所示，相关政

策窗口分别见表 2、表 3、表 4。 
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Table 2. Previous household registration policies 
表 2. 前户籍政策 

政策名称 发文机构/发文号 政策综述 

《关于调整我市户籍人口 
准入政策的若干意见》 
《西安市迁入市区人口 
户籍准入暂行规定》 

市政发[2006]17 号 

以合法固定住所和合法稳定职业为基本准入条件； 
实行“先就业，后申办入户”，对就业年限和社保缴费年限分别规定； 

硕士以上学历“先落户后就业”； 

股东、法人、个体户需满足一定缴税年限和缴税额方可落户 

《西安市迁入市区人口户籍 
准入暂行规定实施细则》 市政办发[2006]52 号 根据 17 号文件制定的实施细则， 

对适用的落户区域、年龄限制等做出进一步规范 

《同意国家级开发区与其他市 
区执行统一户籍准入政策》 市政办发[2006]105 号 取消之前的地域限制，高新区、经开区、 

阎良区实行全市统一的户籍准入政策 

关于实施西安市迁入市区人口户 
籍准入暂行规定补充规定的通知 市政办发[2006]284 号 对全日制普通中等专业学校毕业生、农业户后的专业技术人员、 

中央驻本市区行政机构及企事业单位调入人员的户籍准入条件予以规定 

 
Table 3. Guiding Policies 
表 3. 导向政策 

政策名称 发文机构/发文号 政策综述 

《国务院关于进一步推进 
户籍制度改革的意见》 国发[2014]25 号 

调整户口迁移政策；优先解决存量的要求，重点解决进城时间长、就业能

力强、可以适应城镇产业转型升级和市场竞争环境的人员落户问题；不断

提高高校毕业生、技术工人、职业院校毕业生、留学回国人员等常住人口

的城镇落户率 

《陕西省人民政府关于进一步 
推进户籍制度改革的意见》 陕政发[2015]12 号 

全面放开放宽重点群体落户限制。以农村学生升学和参军进入城镇的人

口、在城镇就业居住 1 年以上和举家迁徙的农业转移人口以及新生代农民

工为重点，促进有能力在城镇稳定就业和生活的农业转移人口举家进城落

户。全面放开对高校毕业生、技术工人、职业院校毕业生、留学归国人员

的落户限制，积极探索实行农村籍高校学生来去自由的落户政策 

《关于深化人才发展体制 
机制改革的意见》 中发[2016]9 号 

破除人才流动障碍，打破户籍、地域、身份、学历、人事关系等制约，促

进人才资源合理流动、有效配置。建立高层次人才、急需紧缺人才优先落

户制度 

《关于<深化人才发展体制 
机制改革的实施意见>的通知》 陕发[2016]11 号 

实施更积极、更开放、更有效的人才引进政策，更大力度实施我省“百人

计划”。完善引才配套政策，解决引进人才任职、社会保障、户籍、子女

教育等问题。制定支持社会组织参与人才引进和服务的政策 
 
Table 4. New Household Registration Policy 
表 4. 户籍新政 

政策名称 发文机构/发文号 政策综述 

《进一步吸引人才放宽我市 
部分户籍准入条件的意见》 市政发[2017]4 号 

放开全日制普通大中专院校学生集体户口迁移限制；放宽全日制普通高等

院校、中等职业学校(含技工学校)，国民教育同等学历和留学回国人员落

户条件；降低技能人才落户条件；降低投资纳税落户条件；放宽设立单位

集体户口的条件；降低买房入户条件，取消政策执行时限；降低长期在本

市市区就业并具有合法固定住所人员的社保缴费年限；重新定义用人单位

的概念 
《进一步吸引人才放宽部分户 
籍准入条件户口登记工作规范》 市政办发[2017]11 号 明确了户籍新政中各类人员办理落户所需材料、办理流程和办理时限等 

《关于调整户籍新政中本科及以上

学历人员落户年龄限制的通知》 市政办发[2017]55 号 

进一步放宽本科及以上学历人员落户的年龄限制。将本科学历人员(含国民

教育同等学历和留学回国人员)落户的年龄限制，由 35 周岁(含 35 周岁)以
下，调整至 45 周岁(含 45 周岁)以下；硕士研究生及以上学历人员不设年

龄限制 
 

通过对比表 2和表 4中西安市前后实行的户籍政策，本文发现户籍新政在准入条件上做出重大调整。

例如，前户籍政策要求普通高等院校毕业生必须满足就业 2 年以上，社保缴费 1 年以上方可申请落户，

而新政中大中专毕业生只需提供身份证和毕业证即可就近办理落户，后期随政策调整在校大学生凭学生
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证在线即可办理落户；对于各类技能人才的落户条件，新政放宽了年龄限制并取消了随迁限制；投资纳

税落户的准入门槛也在新政中大幅降低，并专门针对个体工商户进行调整；用人单位的概念也在前户籍

政策规定的范围中进一步增加等。 
西安市公安局作为户籍落办部门，为吸引更多人才落户，提高户籍办理效率，先后多次升级调整落

户政策。从放宽学历、年龄限制，到仅凭身份证、毕业证即可办理学历落户，再到只需通过掌上户籍室

上传学历、身份证照片在校大学生也可在线落户。截至 2018 年 12 月 11 日，落户“新西安人”超过 100
万。仅 2018 年新增人口已逾 75 万[36]，其中学历落户和人才引进占比约 66% [37]。西安市户籍新政达到

了增加人口规模、提高人口增速、改善人口结构的目的。 

3.2. 政策过程中的博弈 

一个完整的政策过程包括：政策制定、政策执行、政策评估、政策终结等环节。政策制定与执行的

每个环节都存在不同参与主体的利益冲突与妥协。这种相互交织、动态发展的角力，构成了贯穿公共政

策周期始终的利益博弈过程[38]。西安户籍新政从制定到历经数次修改，也是不同参与主体动态博弈的过

程。 
1) 政策制定中的博弈 
政策制定指针对某个政策问题提出、论证并选择解决方案的过程[39]。在这一过程中，涉及的利益主

体主要包括作为政策制定者的政府部门、受政策方案影响的目标群体和其他利益主体。 
本文以西安市户籍新政制定为研究对象，就这一政策制定和执行过程中西安市政府与其他地市政府

之间的博弈过程展开分析。西安市政府与其他地市政府之间因“抢夺人才”形成了不完全信息动态博弈

的过程，落实在制定户籍政策方面，双方的博弈策略均为{制定，不制定}，其博弈树如图 2 所示： 
 

 
Figure 2. Game tree of “Xi’an municipal government-other municipal government” 
图 2. “西安市政府-其他地市政府”博弈树 

 

首先需要对博弈双方的成本及收益状况进行分析：西安市在实施户籍新政之前，主要面临人口数量

相对较少、人口增速相对缓慢、老龄化人口增速过快三个问题。西安城市发展和规划与国家战略的匹配

要求西安市政府必须解决以上三个方面的人口问题。此外，2009 年国务院批准了《关中—天水经济区发

展规划》，要求到 2020 年，作为“国际化大都市”的西安市区人口规模要达到 1000 万人以上。另一方

面，2016 年中共中央又发布《关于深化人才发展体制机制改革的意见》，鼓励全国各省市大力实施人才

优先发展战略，拓宽引才渠道。可见人口是城市发展的关键要素。为了提高城市人口数量和质量，一些
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城市不断改革城市户籍管理政策，积极吸引人才落户。例如，武汉市已于 2017 年初开始推行“双百万”

政策，推动高校毕业生留汉就业创业，防止人才外流。在这些大背景之下，西安市政府改革原有的户籍

政策，出台新的户籍政策“招揽人才”刻不容缓。制定户籍新政过程中发生于“西安市政府–其它地市

政府”之间博弈的收益矩阵表如表 5 所示，该受益矩阵表中涉及到的相关参数的设置及定义如表 6 所示。 
 
Table 5. Game income matrix table of “Xi’an municipal government-other municipal government” 
表 5. “西安市政府–其它地市政府”博弈收益矩阵表 

博弈策略 西安市政府收益 其它地市政府收益 

(制定，制定) Rx1 + Rx2 + Rx3 + Rx4 − Cx1 − Cx2 Ro1 + Ro2 + Ro3 + Ro4 − Co1 − Co2 

(制定，不制定) Rx1 + Rx2 + Rx3 + Rx4 − Cx1 − Cx2 −(Co3 + Wo1) 

(不制定，制定) −(Cx3 + Wx1) Ro1 + Ro2 + Ro3 + Ro4 − Co1 − Co2 

(不制定，不制定) −(Cx3 + Wx1) −(Co3 + Wo1) 

 
Table 6. Definition table of game parameters of “Xi’an municipal government-other municipal government” 
表 6. “西安市政府–其它地市政府”博弈参数定义表 

角色 参数 含义 

西安市政府 

Rx1 西安市制定户籍新政，新增人口作为劳动力创造的直接财富、税收收益及作为消费者拉动需求带来的收益 

Rx2 西安市制定户籍新政，人口结构改善后产业结构升级带来的收益 

Rx3 西安市制定户籍新政，城市地位提升带来的收益 

Rx4 其他潜在收益，如土地财政收入提高 

Cx1 制定公共政策所需的固定成本 

Cx2 制定户籍新政，未来投资于公共设施及其它基础设施方面的成本 

Cx3 不制定户籍新政，未来投资于公共设施及其它基础设施方面的成本 

Wx1 西安市政府不制定户籍新政，其他地市制定新政吸纳人才，面临因人口流失所带来的一系列损失 

其它地市政府 

Ro1 其他地市制定户籍新政，新增人口作为劳动力创造的直接财富、税收收益及作为消费者拉动需求带来的收益 

Ro2 其他地市制定户籍新政，人口结构改善后产业结构升级带来的收益 

Ro3 其他地市制定户籍新政，城市地位提升带来的收益 

Ro4 其他潜在收益，如土地财政收入提高 

Co1 制定公共政策所需的固定成本 

Co2 制定户籍新政，未来投资于公共设施及其它基础设施方面的成本 

Co3 不制定户籍新政，未来投资于公共设施及其它基础设施方面的成本 

Wo1 不制定户籍新政，其他地市制定新政吸纳人才，面临因人口流失所带来的一系列损失 

 

在制定户籍政策“抢才”的博弈过程中，西安市政府与其他地市政府的成本与收益大致相同。假设

西安市政府选择“制定”户籍新政这一策略的概率为 ( )p 0 p 1≤ ≤ ，选择“不制定”的概率则为 ( )1 p− 。

同理，其他地市选择“制定”和“不制定”策略的概率分别为 q、 ( )1 q 0 q 1 q 1− ≤ − ≤, 。西安市政府在两

种策略选择下的期望收益分别为： 
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( ) ( )
( ) ( )
( )

1 p q Rx1 Rx2 Rx3 Rx4 Cx1 Cx2

p 1 q Rx1 Rx2 Rx3 Rx4 Cx1 Cx2

p Rx1 Rx2 Rx3 Rx4 Cx1 Cx2 ;

V = ∗ ∗ + + + − −

+ ∗ − ∗ + + + − −

= ∗ + + + − −

制定

                  公式 1 

( ) ( ) ( )( ) ( ) ( ) ( )( )
( ) ( )( )

1 1 p q Cx3 Wx1 1 p 1 q Cx3 Wx1

1 p Cx ;

V

3 Wx1

= − ∗ ∗ − + + − ∗ − ∗ − +

= − ∗ − +

不制定
            公式 2 

由上文可知，地方政府制定户籍新政的收益主要来源于 4 个方面：1) 新增人口创造的直接财富、税收

收益及作为消费者拉动需求带来的收益；2) 城市人口结构改善后产业升级带来的收益；3) 城市地位提升带

来的收益；4) 其他潜在收益，例如城市地位提升后，土地财政收入也将随之水涨船高。而制定户籍新政的

主要成本包括：1) 制定公共政策的固定成本；2) 制定户籍新政意味着招徕人才，政府需要承担为新增人口

拓展公共设施，新增基础设施建设等费用。与之对应地，地方政府选择“不制定”策略的收益为 0，但由于

城市发展的需要，未来仍需在基础建设方面进行投资，即政府仍需承担一些发展公共设施的成本。此外，假

如本地政府不制定户籍新政，而其他城市政府制定了户籍新政，则还将面临人才流失带来的相关损失。 
以西安市政府的策略选择为例，其选择“不制定”策略的期望收益为 ( ) ( )( )1 p Cx3 Wx1− ∗ − + ，由于

0 p≤ 、 ( )1 p 1− ≤ ，且 ( )( )Cx3 Wx1− + 恒小于 0，即西安市政府“不制定”策略的期望收益是一个负数。

再来看西安市政府选择“制定”策略的期望收益，一种情形是 ( ) ( )Rx1 Rx2 Rx3 Rx4 Cx1 Cx2+ + + ≥ + ，即

新政带来的未来收益大于或等于其所需付出的成本，“制定”策略的期望收益大于或等于 0，与“不制

定”策略下的负值收益相较，“制定”策略是明智之举。另一种情形是 ( ) ( )Rx1 Rx2 Rx3 Rx4 Cx1 Cx2+ + + < + ，

即新政需要投入的成本大于未来收益，此时“制定”或“不制定”户籍新政的期望收益都是负值，需要

进一步进行比较分析。先就两种策略下投资于基础设施建设的成本进行分析，毫无疑问，“制定”户籍

新政的成本 Cx2 在短期内必定大于“不制定”策略下的 Cx3，但从长远来看，城市良好的公共服务有助

于提升城市形象，良好的城市形象又将为城市带来诸如投资、旅游等收益，也就是说，这一部分建设成

本的差异将随时间推移而弥合；第二个需要讨论的问题是“制定”公共政策的收益 ( )Rx1 Rx2 Rx3 Rx4+ + +

减去固定成本 Cx1 后，与“不制定”策略时损失的 Wx1 进行比较。如前文所述，人才是城市发展的关键

要素，人口规模的大小将决定城市的消费能力和竞争实力，人口结构的改善将推动产业结构的升级和城

市竞争力的提升，因而“制定”户籍政策引进人口带来的综合收益将远大于制定政策所需的固定成本，

不言自喻， ( )Rx1 Rx2 Rx3 Rx4 Cx1 Wx1+ + + − > − 。比较分析后发现，“制定”策略的期望收益仍然大于

“不制定”的情形，理性的参与者仍然将选择“制定”户籍新政。 
综合以上分析，西安市政府与其他地市政府为了追求新增人口带来的各项收益，都将选择{制定，制

定}的博弈策略。同时，由于人才资源的稀缺性和不二性，出于抢占先机和追求最大收益的动机，西安市

率先出台“史上最宽松的户籍政策”招徕人才。此后，成都、长沙、南京、天津等地也先后出台户籍新

政，以宽松政策吸引高校毕业生就业创业，掀起了全国范围内的“抢人大战”。 
2) 政策执行中的博弈 
政策执行是公共政策发挥效力的关键环节，同时也是政策制定以后，利益相关者关注的焦点。公共

政策执行指政府对特定的政策目标群体，运用各种政策资源，采取宣传、解释、实施、协调等活动，将

公共政策的文本内容转化为实际效果，实现政策目标的过程[40]。从政策执行的逻辑过程来看，政策颁布

并传达到目标群体以后，政策执行者与目标群体之间将展开博弈。具体到西安户籍新政之中，即西安市

公安局与非西安户籍人口之间的博弈，其策略组合分别为{积极执行，消极执行}、{落户、不落户}。由

于博弈双方中所掌的握信息也是不对称的，因此，这一博弈过程也是不完全信息的动态博弈，、西安市

公安局与非西安市户籍人口之间的博弈树如图 3 所示，收益矩阵表及相关参数分别如表 7、表 8 所示。 
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Figure 3. Game tree of “Xi’an public security bureau-non-Xi’an resident 
registration population” 
图 3. “西安市公安局–非西安户籍人口”博弈树 

 
Table 7. “Xi’an public security bureau-non-Xi’an resident registration population” game income matrix table 
表 7. “西安市公安局–非西安户籍人口”博弈收益矩阵表 

博弈策略 西安市公安局收益 非西安户籍人口收益 

(积极执行，落户) Rp1 + Rp2 + Rp3 − Cp1 Rn1 + Rn2 − Cn1 − Cn2 

(积极执行，不落户) Rp1 + Rp2 + Rp3 − Cp1 −Wn1 

(消极执行，落户) −(Cp2 + Wp1 + Wp2) Rn1 + Rn2 − Cn1 − Cn2 

(消极执行，不落户) −(Cp2 + Wp1 + Wp2) −Wn1 

 
Table 8. Definition table of game parameters of “Xi’an public security bureau-non-xi'an resident registration population” 
表 8. “西安市公安局–非西安户籍人口”博弈参数定义表 

角色 参数 含义 

西安市公安局 

Rp1 积极执行政策，为部门带来的绩效效益(人力增加数量) 

Rp2 积极执行政策，来自上级的褒奖等收益 

Rp3 积极执行政策，引进人才促使西安大发展，部门未来所获得的收益 

Cp1 积极执行政策需要付出的各项成本 

Cp2 消极执行政策需要付出的各项成本 

Wp1 消极执行政策，来自上级的惩罚风险 

Wp2 消极执行政策，引才效果不佳，而其他地市超越西安后，社会整体福利水平下降等损失 

非西安户籍人口 

Rn1 落户西安可享受到现有收益，如教育、医疗、住房、就业等 

Rn2 落户西安所带来的未来收益 

Rc1 落户西安的成本，如搬家、择业、生活成本等 

Rc2 机会成本，即落户其他城市能够带来收益 

Wn1 不选择落户西安，选择落户其他城市的潜在损失(机会成本) 
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在政策执行的过程中，西安市公安局选择“积极执行”或“消极执行”的概率分别为 p、 ( )1 p− ，

非西安户籍人口选择“落户”或“不落户”的概率分别为 q、( )1 q− ，其中 0 p≤ 、( )1 p− 、q、( )1 q 1− ≤ ，

根据收益矩阵容易得出双方在不同策略下的期望收益分别为： 

( ) ( ) ( ) ( )
( )

1V p q Rp1 Rp2 Rp3 Cp1 p 1 q Rp1 Rp2 Rp3 Cp1

p* Rp1 Rp2 Rp3 Cp1 ;

= ∗ ∗ + + − + ∗ − ∗ + + −

= + + −

积极执行
        公式 3 

( ) ( ) ( )( ) ( ) ( ) ( )( )
( ) ( )( )

1V 1 p q Cp2 Wp1 Wp2 1 p 1 q Cp2 Wp1 Wp2

1 p Cp2 Wp1 Wp2 ;

= − ∗ ∗ − + + + − ∗ − ∗ − + +

= − ∗ − + +

消极执行
        公式 4 

( ) ( ) ( ) ( )
( )

2V q p Rn1 Rn2 Cn1 Cn2 q 1 p Rn1 Rn2 Cn1 Cn2

q Rn1 Rn2 Cn1 Cn2 ;

= ∗ ∗ + − − + ∗ − ∗ + − −

= ∗ + − −

落户
          公式 5 

( ) ( ) ( ) ( ) ( ) ( ) ( ) ( )2V 1 q p Wn1 1 q 1 p Wn1 1 q Wn1 ;= − ∗ ∗ − + − ∗ − ∗ − = − ∗ −不落户            公式 6 

首先，就西安市公安局策略组合的成本收益进行分析。西安市公安局选择“积极执行”的收益主要

包括：1) 为部门带来的绩效收益，其中新增人口数量是最直观的表征；2) 来自上级部门的褒奖，西安市

政府制定户籍新政的目的在于引才，西安市公安局积极执行政策，快速实现政策初衷，会获得来自上级

部门的嘉奖；3) 引才带动城市发展为部门带来的未来收益。其成本主要来自执行政策的时间、精力和金

钱成本。 
西安市公安局选择“消极执行”政策的收益为 0，但仍将付出一定的执行成本。同时还将面临来自

两方面的风险，一是来自上级部门的惩罚风险，二是其他城市引才成功，西安市城市地位下降从而导致

部门整体福利水平的降低。 
非西安户籍人口选择“落户”策略的收益主要有既有收益和未来收益两方面。既有收益即落户后就

可获得的诸如教育、医疗、服务等既得收益，未来收益主要是指对西安未来发展能够给自身带来的期望

收益。“落户”的成本主要包括现实成本和机会成本，前者是指搬家、择业及其他生活成本，后者是指

选择落户其他城市可能带来的各项收益。 
非西安户籍人口选择“不落户”策略时，不能获得既有收益和未来收益，还将承担不落户西安带来

的机会成本。 
博弈主体选择哪一种博弈策略依赖于该策略下的期望收益，西安市公安局是否选择“积极执行”户

籍新政的策略，取决于 V1(积极执行) > V1(消极执行)的条件是否成立。由于 ( )0 1 p 1≤ − ≤ ，因而消极执行

政策的期望收益是一个负数，只要积极执行政策带来的期望收益大于或等于 0，理性的西安市公安局就

会选择积极执行政策。而这一条件的成立有赖于 ( )Rp1 Rp2 Rp3+ + 与 Cp1 的大小判定，即执行政策获得

的收益与其付出的成本进行比较。如果西安市政府将新落户人口数量作为绩效考核指标，考核西安市公

安局的任务完成情况，并按照考核结果严格进行奖惩，同时对执行政策时可能付出的各项成本进行补贴，

那么西安市公安局出于对自身利益的考虑，无疑会选择“积极执行”户籍新政。现实情况是，西安市政

府为了加快“大西安”的建设进度，快速引进人才是必选之策，因而一定会不遗余力地支持公安局推进

户籍新政，这也很好地解释了西安户籍新政自实施开始，西安市公安局多次出台便民举措，精简相关手

续，全力推进新政执行的现象。 
同样的，对于非西安户籍人口来说，是否选择“落户”西安也是一个对利益得失综合考量的过程。显

而易见，选择“不落户”策略的期望收益 ( ) ( )1 q Wn1− ∗ − 是一个负值，因此本文重点讨论“落户”西安的

期望收益。落户西安会得到既有和未来两部分收益，就既有收益而言，教育资源将吸引山东省、河南省人

口流入，住房资源也会因较低房价而吸引人口流入；第二部分收益来自未来收益，因房价落差流入西安的
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人口，归根结底看中的是西安未来发展带动房价上涨，从而使自身获得更大收益。此外，在西安市发展前

景看好的必然前提下，也必定会为个人提供更好的公共服务，更多的就业机会和更大的发展空间，使“新

西安人”获得更大收益。为减少非西安户籍人口需要付出的成本，西安市政府同时制定了一系列配套政策，

通过政策补贴、奖励、待遇保障等手段尽可能地弥合各项落户成本。但机会成本还源自个体对城市未来发

展前景的期许，见仁见智，因此相信西安未来发展看好的非西安户籍人口将选择“落户”西安。 
综上所述，西安市公安局为追求部门绩效、上级表扬和未来收益，在西安市政府的全力支持下“积

极执行”户籍新政；非西安户籍人口综合考虑落户西安需付出的成本和可获得收益，结合西安市推行的

奖补措施，在看好西安未来发展的基础上，选择“落户”策略。现实情况是，从户籍新政实施至 2018 年

5 月底，已有逾 64.5 万人次选择成为“新西安人”。 
3) 政策评估与政策终结的博弈 
政策评估和政策终结过程中也存在政策制定者、执行者、政策受益群体、政策受损群体、利益集团

等主体间的复杂博弈，但由于博弈主体的复杂性，对参与博弈过程的各主体更加不易划分，对其收益的

识别也因隐蔽性而难以确定。且西安户籍新政执行时间尚短，现在就对其优劣成败做出评判为时尚早，

因此本文对政策评估及政策终结环节中的博弈过程不予阐释。 

4. 小结 

公共政策的根本目标是实现社会整体利益的最大化，提升社会整体福利水平，但在整个政策过程中，

对于各政策主体而言，一方利益的增长可能意味着另一方利益的消减，为了追求自身利益的最大化，各

方主体都将围绕公共政策的制定、执行、评估直至终结环节展开博弈，这些博弈活动共同决定了公共政

策的成败。借助博弈论的思想对公共政策过程进行分析，是以过程视角还原了各博弈主体策略选择与公

共政策之间的内在关联，从本质上解释公共政策主体间的行动逻辑；其次，通过调整各方的收益及成本，

政府也可主动引导公共政策的未来走向。 
本文以西安市户籍新政为例，通过构建“西安市政府–其他地市政府”、“西安市公安局–非西安

户籍人口”两个博弈模型，简要分析了新政的制定及执行过程。通过分析发现，基于人口规模对城市未

来发展的重要作用，西安市政府为追求新增人口带来的各项收益，并实现率先抢夺更多人才的目标，“制

定”出台“史上最宽松的户籍新政”；西安市公安局为追求部门绩效、上级嘉奖及未来收益，不断放宽、

化简政策办理流程，“积极执行”户籍新政；非西安市户籍人口在充分考量落户西安的利益得失后，结

合各类奖补政策以及对城市未来发展的期许，或将选择落户西安。 
截至 2018 年 12 月 10 日，西安市新增人口即将突破 100 万，西安市户籍人口总数接近 1000 万[41]，

迁入人口中大专以上学历者占比超过 50%，户籍新政的引才成果斐然，但同时也应注意到，新老西安人

已经开始在公共设施、医疗教育、交通住房等领域展开新一轮的博弈，房价急速上涨、交通堵塞加剧就

是这一博弈场域下的直接后果。而西安市政府推出的摇号购房、保刚需等政策则是在该博弈环境下的新

一轮策略选择，未来对西安户籍新政的评估或可从这一方面展开论述。 
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