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摘  要 

公共政策执行是公共管理学科的重要研究领域，政策执行过程也是整个公共政策中的关键性环节，公共

政策执行的效率、方式等与公民利益息息相关，有效地执行公共政策对提升国家治理能力有着重要意义。

学界在很早以前就展开了对公共政策执行领域的相关研究，因此，本研究运用CiteSpace可视化软件，制

得作者、研究机构、关键词共现、聚类、时区共现及突现等6个方面的知识图谱。基于此，再现学术界

二十多年来关于公共政策执行研究的历史演进和前沿动态，并针对当前研究的不足提出建议，以期为日

后公共政策执行的理论与实践研究提供参考。 
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Abstract 
Public policy implementation is an important research field of public administration, and the 
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process of policy implementation is also a key link in the whole public policy. And the efficiency of 
public policy implementation is closely related to the interests of citizens, and effective imple-
mentation of public policy is of great significance to improve national governance capacity. The 
academic circle has carried out relevant research in the field of public policy implementation for a 
long time. Therefore, this study uses CiteSpace visualization software to study the knowledge 
graph of six aspects, including organization keywords co-occurrence clustering, time zone co-occur- 
rence and emergence, which is prepared by the author. Based on this, the historical evolution and 
cutting-edge trends of public policy implementation research in academia over the past 20 years 
are reproduced, and suggestions are put forward to address the shortcomings of current research, 
in order to provide reference for future theoretical and practical research on public policy imple-
mentation. 
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1. 引言 

公共政策是一个包括政策制定、执行、评估在内的一系以政策合法化为依据组成的动态过程[1]。其

中，执行是公共政策的重要一环[2]。公共政策执行是指在特定的政策环境中，为实现目标，政策执行主

体通过运用政策资源及方式(如实验、控制等)，作用于政策客体(对象)，从而让政策内容文本转化为现实

的动态活动或过程[3]。1973 年，美国学者 Smith 在《The Policy Implementation Process》一文中，首次阐

述了影响公共政策执行的“四因素论”，开启了公共政策执行理论研究之旅[4]。此后，经过在西方多年

的探讨与实践，公共政策执行研究逐渐成熟。20 多年来，随着中国快速发展，如何提升公共政策执行的

效率、效果，改进政策执行的方式、方法，使社会公众的利益最大化，引起了社会各界的重视。 
CiteSpace 知识图谱软件是由美国华人学者——陈超美(Chaomei Chen)教授开发的，以 Wos、CNKI

等为数据源，结合 Java 平台对这些数据进行识别和处理，并以可视化形式展示的分析平台[5]。该软件

可以直接反映出某领域某时间段的研究进展、研究热点[6]。运用文献计量方法分析公共政策执行的研

究较匮乏，故本文利用 CiteSpace 软件对我国公共政策执行研究进行可视化处理，得到一系列的知识图

谱，直观展示该领域的关键词及前沿动向，为提高治理能力建设背景下的中国公共政策执行研究提供

参考。 

2. 数据来源与研究方法 

本研究以 CNKI (中国知网)为检索源，并以“公共政策执行”为主题词在此平台进行高级检索，只在

“学术期刊”中检索，检索时间为 2022 年 7 月 14 日，检索时间跨度为系统默认，得到 1212 篇中文文献。

经过人工筛选与主题相关度较低甚至无关的 159 篇文献后，最终得到 1053 篇有效文献。本研究运用大数

据的方法，根据上述在 CNKI 里导出的 1053 条的文献原始数据，经过文本转化，借助 CiteSpace (6.1.R2)
软件，再通过调试相关参数，设置时间分析范围为 2000 年 1 月至 2022 年 6 月。并对文献的关键词、研

究机构、作者等进行分析，最终得到相关的知识图谱。 
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3. 研究内容与分析 

3.1. 作者共现分析 

将 Citespace (6.1.R2)可视化软件阀值设为 3，制作出作者共现图谱。用 Citespace 软件制作的图谱中，

字体大小与发文数呈正相关，字体越大，表示该主体的发文量就越多，反之毅然成立，连线代表各主体

之间有合作关系[7]。如图 1 所示，共生成 578 个节点，161 个连线，关联中心性为 0.0032，其中学者宁

国良文量最多，为 12 篇。此外，发文量排名前十的其他作者还有陆小成、丁煌、钱再见、周国雄、谭英

俊、徐敏宁、高建华、李倩、吕学新。通过作者共现图谱，我们可以看出作者之间关联中心性很低，学

者之间连线较少，合作关系很少。因此，应加大各个学者之间的合作，促进跨学科、跨专业之间的学术

交流，从而打破学术壁垒。 
 

 
Figure 1. Co-occurrence knowledge graph of authors 
图 1. 作者共现知识图谱 

3.2. 研究机构分析 

发文机构与学界对相关领域研究的关注度相联系[8]。由图 2 可知，国内开展公共政策执行研究的机

构众多，但相对比较分散。该经软件统计显示，发文排名前五的机构分别是湘潭大学、广州大学、武汉

大学、郑州大学和南京师范大学等高校的公共管理学院，共发表中文论文 100 篇，占总数的 8.25%。在

发文量排名前 15 所研究机构中，除了 1 所党校之外，其余几乎都是公共管理学院，说明学术界对公共政

策执行研究存在研究机构局限化等困境，应加强各机构之间的联系，并开发新领域的研究机构。 

3.3. 关键词共现分析 

关键词之于文献犹如心脏之于人体，出现频率较高的关键词能体现该领域的热点、焦点。在 CiteSpace
制的知识图谱中，一个圆形(或十字架或三角形)代表一个关键词，形状越大表示关键词出现次数越多，它

们之间的线条数代表关键词共现的频次，线条的粗细与联系的紧密程度呈正相关[9]。利用该软件对文献
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关键词进行可视化，如图 3 所示，得到公共政策执行领域关键词共现图谱。由此可知，除了“公共政策”、

“政策执行”等与检索词重复的关键词以外，显现频率较高的词分别有：执行力、执行偏差、有效执行、

执行主体、博弈、影响因素、公民参与等，体现了 20 多年来国内的研究热点领域。 
 

 
Figure 2. Knowledge graph of co-occurrence in research institutions 
图 2. 研究机构共现知识图谱 
 

 
Figure 3. Keyword co-occurrence diagram 
图 3. 关键词共现图 

3.4. 关键词聚类分析 

为进一步探索公共政策执行研究的内容，笔者对高频关键词进行聚类统计，通过调整软件相关参数
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制得相对清晰的关键词聚类图(图 4)。研究发现该领域热点主要集中在博弈、执行偏差、政策分析、执行

主体、有效执行、价值取向等 14 个类别。然后，为深入了解公共政策执行研究焦点，笔者结合出现频次

前 20 的关键词和关键词聚类图(图 4)，进一步筛选与提炼，制成表 1。研究发现，过去 20 年公共政策执

行研究主要围绕公共政策执行的困境、执行的影响因素、执行的优化策略这三个方面展开。 
 

 
Figure 4. Keyword clustering diagram 
图 4. 关键词聚类图 
 

Table 1. Research hotspots and keywords of public policy implementation in China over the past 20 years 
表 1. 国内 20 多年公共政策执行研究热点与关键词表 

公共政策执行的困境 公共政策执行的影响因素 公共政策执行的优化策略 

关键词 频次 关键词 频次 关键词 频次 

执行偏差 40 影响因素 17 对策 63 

博弈 17 原因 15 执行力 45 

利益博弈 13 监督机制 9 有效执行 25 

困境 13 价值取向 7 公民参与 17 

执行失灵 9 利益 7 创新 6 

3.4.1. 政策执行困境 
执行困境是该领域的重要内容，而地方政府在公共政策执行过程中扮演了不可或缺的角色，一般认

为我国地方政府在公共政策执行困境表现在以下几个方面：如执行尺度不统一、执行态度不端正、执行

力度不够、执行效果不佳和执行满意度不高等[10]。由于相同政策在不同地方政府执行过程中，或多或少

存在差异，政策的执行效果常常与执行的投入产出比相关，于是，有学者基于集体行动逻辑视角(正向博

弈、差异博弈、零和博弈)，对横向政府间政策的执行进行博弈探析，认为横向政府间产生“集体行动困

境”[11]。加之政策执行过程离不开公众的参与，故有学者认为当前我国社会公众参与政策执行面临的困

境主要有：政策信息不对称、参与渠道不通畅、传统政治文化束缚、公民社会发育不充分、参与者自身

能力不足等[12]。此外，近年来，学者通过对中西方公共政策执行的文献进行研究，发现我国公共政策执
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行的主要困境从“乱作为”转变成“慢作为”以及“不作为”[13]。总之，公共政策执行困境是地方政府

与社会公众、各地方政府之前在内的各方利益博弈产生的结果。 

3.4.2. 政策执行的影响因素 
公共政策执行的影响因素众多，如陈振明、吴勇锋(2021)从宏观层面剖析了影响政策执行的因素，主

要包括政策执行环境是否和谐稳定、执行方案是否科学民主、执行主体是否协同高效以及执行对象的合

作参与度[14]。且有学者认为府际关系是公共政策执行的关键因素，因此，府际关系的诱导、约束、能力

这 3 个要素决定着政策执行[15]。随着社会科学的迅猛发展，一些学者认为互联网信息对公共政策的执行

至关重要[16]。除了定性的分析，还有学者通过实证分析，检验了政策执行中激励扭曲的存在，并发现其

影响因素包括政策的目标、执行者、手段及实施对象的特征等[17]。总之，学界从宏观和微观层面探讨了

公共政策执行的影响因素。 

3.4.3. 执行的优化策略 
基于不同研究视角，学界提出了不同的优化策略。如基于公共政策执行主体利益博弈视角，一些学

者认为，一方面，央、地政府之间，应建立相应的行政职权配置、激励及监督机制，另一方面，各基层

政府之间应构建合作机制，从而实提高执行效果[18]。基于公众参与公共政策执行视角，有学者认为通过

打造参与型政治文化氛围、提升参与主体的综合素质能力、拓展政策执行参与渠道、加大政策执行信息

公开力度等途径来优化公民参与公共政策执行[19]。基于公共政策执行中信息不对称视角，有学者认为应

通过增加政策执行主体与社会公众的互动性、大力发展电子政务、提高政策执行主体与政策受众的信息

素养等策略来走出公共政策执行中信息不对称困境[20]。还有学者创新性地认为公共政策执行需要协商，

基于协商视角，学者认为在科学界定执行协商的主、客体及其形式等构成因素的基础上，应通过界定执

行协商范围、完善执行协商程序制度、界定执行协商主体责任、构建责任追究制度、丰富执行协商方式、

拓宽协商渠道、构建公民协商意见整合机制等方式来优化公共政策执行[21]。总之，学界从公共政策执行

主体(政府)、执行客体(公民)、执行载体(政策执行环境)等角度探索了公共政策执行的优化路径。 

3.5. 关键词时区共现分析 

关键词时区共现图可直接反映某研究领域前沿，关键词随时间年份变化的过程。该类图中每一个圆

形(或十字架形、三角形)仍然代表一个关键词，图形的位置对应的年份是该关键词首次出现的年份，形状

的大小与各年份高频关键词的出现频率成正相关，它们之间的弧线则意味着共现关系[22]。由图 5 可知，

中国公共政策执行研究领域呈现出集中的特点，“地方政府”“执行偏差”“执行主体”“价值取向”

“影响因素”“障碍”“公众参与”“博弈”“利益整合”“制度环境”等关键词均在早期就已提出，

体现了研究时段公共政策执行重点关注执行过程的特点，其中的一些关键词持续时间较长，也体现了其

经久不衰的学术生命力。2011~2017 年新出现的关键词数量较少，“协调”“国家治理”“协作”“府

际关系”“政策过程”等关键词比较突出，反映了这一阶段的研究更关注公共政策执行的具体方法等内

容，公共政策执行以执行方法提升为核心。2019 年至今虽然新出现的关键词数量不多，但从“政策评估”

“政策模型”“政策模糊”“政策文本”“乡村振兴”等关键词可以看出，国内公共政策执行的研究逐

渐将理论与实践结合，并且开始注重公共政策执行的结果，其研究的深、广度都有所提升。 

3.6. 关键词突现分析 

关键词突现图能够明显地体现研究年限内，研究前沿动向，突显度(Strength)体现出研究的热度[23]。
利用该软件，得到关键词突显图谱，如图 6 所示，图中共有“对策”、“障碍”、“执行偏差”、“地
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方政府”4 个突现关键词，其中“地方政府”研究前沿突显值为最大，为 7.47，说明公共政策执行与地

方政府密不可分，引起了相关研究学者的重视。此外，近年来的研究热点集中在“执行偏差”(突显度 3.95)、
“障碍”(突显度 3.75)等方面，原因在于政策执行作为关键一环与公众的利益密切相关，在执行过程中，

如何调节各方主体利益并将资源合理分配是执行主体面临的挑战。总之，公共政策执行障碍和偏差需要

靠地方政府有效解决。 
 

 
Figure 5. Keyword time zone co-occurrence chart 
图 5. 关键词时区共现图 
 

 
Figure 6. Keywords emergence map 
图 6. 关键词突现图谱 

4. 结论与讨论 

本文运用 CiteSpace (6.1.R2)知识图谱软件，对 20 多年来 CNKI 数据库我国公共政策执行相关主题文

献进行了可视化分析，通过从作者、研究机构、关键词共现及聚类等 6 个图谱，以及仔细阅读文献，整

体厘清该领域的研究的历史演进及研究热点，得到如下结论：一是 20 多年来，研究热点方向主要集中在

公共政策执行困境、执行影响因素以及执行的优化策略三个方面。二是深度合作的网络关系有待提高，

对于跨机构、跨地区、跨高校、跨学科的合作还有待加强。 
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根据目前的研究进展，对今后的公共政策执行研究提出如下建议：一是完善公共政策执行评估内

容。因地制宜建立科学有效的地方政府公共政策执行评价指标体系，开展更具针对性的政策评估研究

工作。二是重视公共政策执行效率的提升研究。学界不仅要注重执行效果研究，还要加强执行效率的

提升研究。三是探索公共政策执行方式的新方式或手段。此方面是公共政策执行研究的欠缺领域，因

此，学界应关注政策执行方式的优化，为政府改善政策执行的方式，做到“刚柔并济”提供参考。四

是创新公共政策执行研究新方法。从阅读的文献来看，当前该领域存在较多的定性研究，应引入定量

的研究方法，注重多学科交叉融合，例如可与计算机大数据等领域相结合，从而使研究内容更客观、

更科学以及更具说服力。 
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