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论绪

“决策” ，就是政策的制定，即

人们为解决社会发展过程中出现的问题而出主意、想

办法、做决定的过程。决策是政府管理体制中的一个

重要组成部分，是政府对国家事务和社会事务实施管

理的中心环节，因而，美国著名经济学家、诺贝尔经济

学奖获得者赫伯 提出“管理特 西蒙（

就是决策”的著名论断。

决策自古就有。古代的决策，由于受客观历史条

件的限制，始终没有能够超出狭隘的个人经验的局

限。在漫长的封建社会里，围绕完善“君权”这个传统

政治经久不衰的主题，一些开明的君主常以军师或幕

僚作为自己的决策助手。但从总体上讲，无论是决策

者个人，还是决策者的“参谋”，都是凭借个人的阅历、

知识和智慧进行的，决策成功与否主要取决于自身的

阅历是否丰富、知识是否渊博、胆略是否过人，因此，

他们都没有超出个人经验决策的范围。

不同于古代的决策，现代科学决策是建立在以下
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四重分离的基础上的：决策者与执行者（“断”与“令”）

的分离；决策者与决策研究者（“断”与“谋”）的分离；

决策研究者与情报收集者（“谋”与“探”）的分离；执行

者与监督者（“令”与“督”）的分离。这四重分离构成

了现代科学决策体系的五个子 信息系统、咨系统

询系统、决策系统、执行系统、反馈系统。我们所要探

讨的就是其中的一个子系统 决策咨询系统。

现代型决策咨询的出现是“谋”与“断”分工的结

果，而且是这种分工日益朝向专业化、制度化方向发

展的结果。所谓“专业化”是指“谋”与“断”有各自独

立的职责和权限“，谋”的职责是为“断”提供建议（包

括决策前的信息收集、方案策划、政策实施中的指导

与修正，政策实施后的绩效评估和反馈等）“；断”的职

责则是通过科学的程序、准确的判断对政策问题作出

最后决定。“谋”的根本作用不在于决策，而在于辅助

和参谋；“断”享有的则是政策出台的最终决定权。所

谓“制度化”是指“谋”与“断”专业化分工的相对固定

化、程序化、法制化，特别是在制度上解除了传统的

“谋”对于“断”的依附性地位。由专业化、制度化所衍

生出来的决策咨询系统的相对独立性，主要体现在其

的物质承担载体 咨询机构 独立性，即独立开

展业务、独立核算、独立研究，以及基于合同的市场化

运作方式。因此，所谓现代型决策咨询机构，就是以

咨询的方式参与决策的制定，并能够影响决策方向的
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多学科专家组成的集合体，其实质是一种独立的或相

对独立的特设组织，它以向决策者提供卓越的、全部

整理有序的科学思想、政策性意见和建议为己任，从

而使决策者能够深化改进并正确作出决策。打个比

方，决策咨询机构如同一座“桥梁”，一边是权力，一边

是知识，连接的纽带则是咨询机构。现代决策咨询机

构的出现是决策民主化的重要体现，也是决策科学化

的必然要求和重要组织保证。现代决策咨询具有如

下几个特点：一是服务对象的特殊性，即主要为政治

领导人或政府提供咨询服务；二是不以赢利为唯一目

标；三是属于智能密集型产业范围；四是以科学性、中

立性为工作的准则，重视信息资料的收集、加工和处

理，分析问题很少考虑价值取向以及价值平衡等

问题。

按照现代政治学、行政学的基本原理，科学、合理

的国家机构设置必须体现“完整、统一、效能”的原则，

现代化的政府系统（这里的“政府”属于广义政府的概

念，不仅包括中央政府行政系统、地方政府行政系统，

还包括国家的立法系统、司法系统），仅仅设置决策机

构及其执行机构已经无法满足政府职能日益扩大的

需求，无法满足现代国家日益复杂的决策需要，因而，

在政府部门内部和外部设置咨询机构，既体现了决策

工作专门化发展的客观趋势，也是现代型政府系统演

化过程中对决策环境和决策对象复杂性的一种反应。
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有了现代型决策的一些基本概念后，我们就可以

给决策咨询制度下一个定义。所谓决策咨询制度就

是为适应决策科学化、民主化、法制化、现代化趋势，

而对决策咨询（主要是官方的决策咨询机构）的地位、

职能、作用、组织程序、运作方式、参与决策方法等方

面所做出的一整套规定，这种规定可能是正式的法律

条文，也可能是非正式的、非成文的政治惯例。

“幕僚制度”是前资本主义时代特有的政治现象，

是围绕着巩固和完善统治者或君主的权力而在国家

正规政治制度、人事制度之外发展起来的一种特殊制

度或政治惯例。按照其字面意思，“幕”是与所谓的

“公堂”相对应，是为政者自设的政治机构“；僚”，是与

国家正式官吏相对应，是长官的私人班子。由于这类

人物大多出身于低微的“士”阶层，史书统称“幕僚”

（有官职）或“幕宾（”无官职）。幕僚制度之所以为世

人所注目，之所以成为前资本主义政坛上的一枝奇

葩，主要在于其实体性要素 幕僚运用自己的知

识、经验与智慧“，挟术怀策”，辅佐领导者决策，有时

甚至直接参与决策，从而为建构政体、推动经济社会

发展造就了不少独特的业绩。

传统幕僚制度与现代决策咨询制度有根本的区

①参阅李海生、完颜绍元：《 年幕僚政治》，上海人民出版社

版；杨跃进：《蒋介石的幕僚》，中国社会科学出版社 年版。
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别。这种区别主要体现在如下三个方面：

第一，产生的政治生态环境不同。幕僚制度是前

资本主义时代的产物，是为完善君权而在国家正式制

度之外发展起来的一种“补充”成分。作为一种非正

式的政治机制，幕僚制度更多地具有政治惯例的特

色；决策咨询制度则是人类进入资本主义时代才出现

的，是为适应形式上“公天下”的要求和趋势而由知识

的现实物质载体进入决策层，实现知识与权力的有机

结合。作为国家政治制度的重要组成部分，决策咨询

制度一般是正式的、成文的。

第二，主体性要素的地位不同。幕僚制度是幕僚

围绕幕主串联起来的、非正式的政治机制，作为制度

的主体性要素，幕僚充当的只是幕主个人的政治工

具，他们往往游离于国家正规官职之外，不受国家正

式管制的制约，因而，幕僚与幕主之间是一种非正式

的人身依附关系，幕僚入幕取决于幕主的主观评价，

或自辟，或私聘；现代决策咨询的主体（机构或人员）

则具有很强的独立性，他们与决策者发生关系时，是

一种建立在契约基础上的、基于合同（未必是成文的）

的分工与合作关系，因此，双方的地位是平等的，关系

是互利的，都必须遵守共同的“游戏规则”。

第三，运行规则不同。幕僚制度实质是前资本主

义时代双重政治机制（正规官制与幕僚制）的一种，在

其实际运行中，常常与正规官制发生抵牾，有时甚至
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不受国家行政职责规范制约。

因而，其运行规则是唯幕主马首是瞻；现代决策

咨询制度则规定了决策者与被咨询者之间明确的分

工和职责，后者一般不得直接参与决策过程，只是提

出有价值的意见与建议，而不存在政治责任问题，它

所遵守的是市场原则（也许是不完全竞争市场原则）。

这一原则主要体现在两个层面：

市场原则 在决策者与选民所形成的“政治

市场”上，决策者通过吸收咨询者提供的有价值的咨

询意见与建议，向公众输出科学合理的公共政策，以

此换取大众的政治“选票”。

在需求方市场原则 （决策者）与供给方（咨

询机构或人员）所形成的市场上，供给方以自己的独

特的知识和智力进行“开价”，并以自己生产的“知识

商品”换取需求方的物质性和精神性补偿。

以上三点是古代幕僚制度与现代决策咨询制度

的根本性区别，也是为什么在国外，尤其是在发达资

本主义国家，不存在中文意义上的“幕僚”以及“幕僚

制度”，而只有“决策咨询制度”的内在原因。那么，后

者为什么会最终代替前者，成为当代民族国家的一种

重要制度安排？这需要我们从社会分工与制度演进

的角度进行剖析。
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第一章　　决策咨询制 演进度的

如上所述，作为一种行为或活动，决策虽然自古

就有，但只有在人类进入近代以来，特别是进入社会

化大生产时代，才出现了现代科学决策。随着现代科

学技术的高度发展、人类社会的不断进步以及国家职

能的不断扩大，政治精英层所面临的决策问题越来越

多、越来越复杂，一项政策所涉及的面越来越广、影响

也愈来愈重大，公共政策客观上需要不断向未来延

伸，这种状况就对不同层次的决策者造成了前所未有

的压力：不仅仅要求他们具备决策者的基本素质，还

要求他们必须形成倚重决策研究、决策咨询成果的自

觉意识。否则，受时间、精力的限制和人类“有界理

性”的制约，决策者无力也无法应对时代的挑战。这

是决策咨询制度得以形成的根本原因。

当然，现代社会的发展，在向决策者提出新的挑

战与压力的同时，也向决策研究、决策咨询者提出了

新的、更高的要求。传统的幕僚制度由于无法逾越个

体咨询、个体智慧的局限，无法摆脱对决策者个人的
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政治依附，因而难以客观公正地看待问题，所以显然

无法适应、也不能满足社会发展和决策者日益增长的

需要，最终为历史所淘汰。现代型决策咨询以集体智

慧代替个体智慧，形成决策研究、决策咨询群体之间

的知识互补和智力互补；独立从事重大课题的研究，

也使咨询者能够充分发挥其社会功能，而现代决策咨

询制度又对决策者与决策研究者的社会分工在制度

上加以保障，所有这些都是传统幕僚制度无法满足

的，因而才会有新型制度的酝酿和成长。这是决策咨

询制度演进的内在动力。

历史地看，发达国家的决策咨询制度经历了一个

较为漫长的发展演变过程。这一过程大体上可以划

分为三个阶段① 世纪中叶至：衍生和萌芽阶段（

世纪初）、始创 世世纪初至 纪阶段（ 年代末）、

发展与完善阶段（ 世纪 年代末至现在）。

第一节　　　　决策咨询制度的萌生

封建社会向资本主义社会的过渡，意味着决策权

①这里我们是从作为制度的最重要的载体 决策咨询机构的

演变研究制度演变。
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从帝王手中向控制国家经济命脉的资本家手中转换，

但财产所有者不一定就是经营管理的高手。于是，在

发达国家普遍出现了所有权与经营决策权的分离，出

现了以企业经营管理见长又懂技术的职业企业家。

《看得美国著名学者钱德勒在其名著 见的手》一

书中对此做了详细描述和分析。资本主义国家经济

领域中的这种重大变化逐渐波及并影响到政治领域：

随着生产高度社会化和科学技术整体化，政治领

导人所面临的环境纷繁复杂、结构多样、变化迅猛、瞬

息万变，客观上要求领导与管理相分离、决策与执行

相分离，出现了 西蒙所说的“决策工作的专门

化”趋势。与无所不管、事必躬亲的传统领导人相比，

现代型领导的职能、任务从范围上缩小了、单一了，但

再高明的领导人个人凭借自己的智慧和知识的积累

愈来愈难以应付这种形势，客观上出现了在相对独立

于决策者个人之外设立决策咨询机构的要求。这是

决策咨询 从制度条件来制度萌生的社会条件。

看，随着人们民主意识的转变，民主制度的转型，对选

民负责的政治领导人未必一定就是精通国家社会事

务的专家，毋宁说，领导是“掌舵者”，是目标、方向的

选择者，他所担负的是政治责任，是从马克斯 韦伯所

提出的“责任伦理”的意义上对选民负总的、最终的责

任。时代终于催生了“准现代”的决策咨询制度。

英国的“枢密院
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早在 世纪中叶，伴随着英国资产阶级革命的

胜利和封建王权的衰落，国王的私人顾问委员会

枢密院逐渐丧失了其司法、政治职能，仅仅作为一个

咨询机构而被保留下来。其主要职责相应地也从辅

佐当时的英国国王办理政务转化为给英国政府提供

咨询、参谋作用的机构了。

杰克逊的“厨房内阁”

美国历史上的决策咨询机构是自其开国元勋、第

一任总统乔治 华盛顿时代建立的。美国独立后，为

便利于处理纷杂的国内事务，华盛顿建立了隶属于自

己的咨询机构；各政府行政部门也仿效总统的做法，

设立了相应的专门的研究咨询组织，使其在决策或政

年，美国总统策实施过程中起到参谋作用。 杰

克逊启用了一批没有行政官衔的人，安置于白宫中为

他提供咨询建议。这些人喜欢在白宫的厨房议事，一

些建议又经常影响到杰克逊政府的政策，因而，人们

称之为“厨房内阁”。如同一条没有明文规定的法律，

这一做法逐渐为杰克逊以后的历届美国总统所恪守。

法兰西之鹰的“翅膀”

法国的决策咨询机构最早产生于军事领域。

年的大革命取得胜利后，法国在欧洲建立起了

最为彻底的资本主义制度，但是一方面，法国国内

战不休、政变不断、政权更迭频繁，直接影响到法国资

本主义市场的建立和海外殖民地的巩固与开拓；另一
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方面，欧洲各封建君主国家为防止本国爆发资产阶级

革命，竭力要扼杀资产阶级民主共和政体。为此，它

们联合起来，组织反法同盟，对法国进行军事干预和

武装侵略。拿破仑通过发动军事政变取得政权后，组

建了新式的法国部队，在两三年内，不仅打败了入侵

的敌人，而且横扫欧洲，占领普鲁士、奥地利、西班牙，

东侵波兰、俄罗斯，“鹰”形标志的法兰西国旗插满欧

洲，法国军队也因此被称为“法兰西之鹰”。

本来软弱无力的法国军队一变而为欧洲雄师，其

原因何在？应该说，既不是武器装备，也不是人员素

质的变化，而是来自“法兰西之鹰”的翅膀 对战争

进行全面组织和筹划的参谋部体制。早在 世纪中

期，波旁王朝的路易十四执政时期，就最早在军队中

设置了参谋机关和参谋长一职，为军队首长出谋划

策。拿破仑继承和发扬了这一优势。 年，拿破

仑意识到仅仅依靠自己的军事才干，无法扭转战场局

势，于是就在军队中设立了以柏尔特元帅为参谋长的

这是一个由 名屡建参谋本部 战功的将军 名、

上校组成的班子。这个参谋本部既是拿破仑的决策

咨询机构，协助拿破仑制订战略和军事计划，也是拿

破仑的得力执行机构，其管理范围包括：后勤运输的

组织、军事方针的贯彻、上情下达、下情上送的传递

等。这一体制的优越性在耶拿战役中表现得淋漓尽

致： 年，普、奥联合出军，企图一举歼灭法军。当
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时，拿破仑的军队在山地运动，弹药、补给都跟不上，

处境非常不利。柏尔特参谋长与其下属分析了战情，

综合了各种情报，结果发现：奥地利军队的素质不如

普鲁士，行军速度也慢于普军，与法军相比，处于弱

势；普军由于行动迅速，为等待奥军而在耶拿一带停

止前进。这样，在紧张的军事运动中，出现了一道缝

隙。在分析的基础上，他们讨论了应对方法，并征得

拿破仑的同意：一部分军队牵制普军，大部分军队猛

攻并歼 日，普月灭奥军，再抄后路，歼灭普军。

鲁士军队在耶拿战役中遭到拿破仑军队的重创，普鲁

士国王向拿破仑称臣。耶拿战役暂时确立了法国在

欧洲的霸主地位。

“青 普鲁士参谋本部出于蓝而胜于蓝”

的建立及对世界的影响

身为拿破仑军队参谋长的柏尔特元帅在战争后

总结了他多年的军事经验，并写了一本书，提出应该

在军队中建立参谋机构，负责制订军事行动目标，拟

订各种作战方案，预测军事行动中可能出现的变化，

对作战过程进行组织协调。其中心思想是使参谋部

从传统的统帅部中分离出来，变为为统帅部决策提供

专门意见的机构，并使决策得到贯彻执行。此书一问

世，立即引起欧洲各国军事家的注意。曾经是拿破仑

手下败将的香霍斯特将军就是其中的一位。

时任普鲁士元帅布留赫尔的参谋长的香霍斯特
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将军，就任普鲁士军事改革委员会主席后，致力于普

鲁士军事体制改革。在柏尔特元帅思想的指导下，普

鲁士军队建立了比较完善的参谋本部体制，用参谋的

集体智慧帮助军事统帅进行决策。决策与咨询的分

离，使军事体制大大地完善了，从而有力地推动了军

事的发展，并使普鲁士的军队实力大增。这个参谋本

部体制后来成为普鲁士君主政体及其政治制度的重

要支柱。

随着普鲁士军队在 年的普法战争中的胜利，

参谋本部体制逐渐成为世界各国效法的榜样： 年，

美国陆军建立起参谋本部； 年，英国也建立起类似

的机构；“一战”前，全世界各国都普遍建立起参谋本

部。参谋本部体制也影响到欧洲各国的政治决策，许

多国家在政治领域中也都设立了类似的参谋机构。法

国卢森堡委员会的建立就是其中的一例。

年，法国成立了第一个全国性决策咨询机

构 劳工委员会（又叫卢森堡委员会），其主要任务

是负责开办国家工场，安置失业工人，处理劳资纠纷，

负责探求改善工人阶级状况的办法，向法兰西第二共

和国政府提出建议。但是，这个咨询机构由于带有无

产阶级的色彩，它所提出的建议常常被否决，所以，马

克思在 年至 年法兰西阶级斗争》一书中《

指出，卢森堡委员会只是一个礼拜堂，“在财政部、商

业部和公共工程部旁边，在银行和交易所旁边，修建
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了一个社会主义的礼拜堂，这个礼拜堂的两个祭祀长

路易 勃郎和阿尔伯特所担负的任务就是要发现乐

土，宣告新福音，并让法国无产阶级有事可做。与任

何尘世的国家机关不同，他们既没有任何经费预算，

也没有任何行政权。他们得用自己的头去撞碎资产

阶级社会的柱石。” 年，法国革命失败后，卢森

堡委员会也随之作为工人阶级的组织被撤销，但咨询

机构这种决策形式却一直延续下来。

总之， 世纪初以前，发达国家的决策咨询制度

还只是处于萌生阶段，还很不完善。其主要表现为：

数量极少；职责界限很不明确，功能很不发达；法律地

位十分模糊；没有超出自我咨询、内部咨询的范围，咨

询机构和人员都是官员或官员的下属。当然，这与这

一时期国家还没有大量地介入社会领域，很少干预经

济事务有很大关系，一般问题不需要专门的决策咨询

机构来谋划，只要政府官员来处理就足够了。

第二节　　　　决策咨询制度的始创

从第一次世界大战到第二次世界大战前，发达国

①《马克思恩格斯选集》第 卷，第 页。
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家为应付政治经济危机，解决国内各种矛盾，加强对

外扩张和处理战争问题，先后建立了一些政府性的研

究咨询机构：美国于 年成立了“胡佛战争与和平

研究所”，负责研究共产主义事务，就反对共产主义提

出建议； 年创建了“对外关系委员会”，就外交政

策向美国总统提出自己的看法和设想；法国于

年成立由居民和消费者、劳方和资方代表组成的“全

国经济委员会”（二战结束后停止了活动）就经济形势

以及有关问题向法国政府提出解 年，决办法。

美国的一些企业家创建“布鲁金斯学会”，从事经济政

策、外交政策和政府活 年，动三个方面的咨询；

富兰克林 罗斯福为竞选总统，网罗了大批学有专长

的人为其出谋划策。当时美国《纽约时报》编辑詹姆

斯 基兰把参与制定决策的人 （脑库）。叫做

后来，所有的人，包括罗斯福本人都沿袭这个词汇。

变成了在使用 （智囊过程中， 　

团）。

罗斯福总统当政时期，在美国历史上开创了三个

新的局面：一是美国正式登上了国际政治的舞台；二

是加强了联邦政府的权力，促进了中央集权制，密切

了与州政府的关系；三是扩大了总统府的权限，使政

府与议会的权力分配关系上倾斜于总统，从而实现了

以总统为中心的国家政治生活的现代化。这三个新

局面的开创固然是与罗斯福本人的雄才大略有关，但
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与其最 霍普金斯的贡献也重要的决策咨询顾问

。是分不开的

罗斯福当选总统后，任命哈里 霍普金斯为总统

首席助理。作为罗斯福的心腹，霍普金斯是美国历史

上第一位被批准居住在白宫的总统助手，他不仅忠实

地执行罗斯福的政治意图，而且积极地为罗斯福总统

出谋划策，成功地发挥了一个助手兼参谋的作用。

为克服 年波及全球的经济危机，罗

斯福总统于 年实施 ）的了名为“新政”

政策。这一政策实际上是由罗斯福的决策咨询班子

提出的，其中就有霍普金斯的贡献。

月，苏德战争爆发，对于美国和年 英国来

说，了解当时苏联的局势，判明苏德战场形势的真实

情况，试探同他们所竭力反对的社会主义苏联进行联

合的可能性就成为反法西斯战争能否取得胜利的决

定性一步。霍普金斯说服罗斯福，把了解苏德战场的

使命交给了自己。随后，他访问了苏联，会见了斯大

林，了解到苏联坚决抗击法西斯的决心、苏联红军的

实力以及苏联最需要的物资。回国后，他征得罗斯福

的同意，立即着手援苏物资供应。霍普金斯的莫斯科

之行改变了罗斯福、邱吉尔的悲观预测 成为改善美

①参阅（日）高桥正武著，胡立品译：《白宫内幕》，军事译文出版

社 年版，第 章。
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