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    政策科学或政策分析是二战后首先在美国兴起的一个全新的
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设了政策科学方面的课程，高校政策科学或政策分析专业的设置

及学位授予点的建设已提上议事日程。为适应学科专业建设及课

程改革的迫切需要，我们承担并完成了福建省教委及厦 门大 学

“政策科学研究”课题的科研任务，《政策科学原理》就是这一

课题的研究成果。
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绪论  政策科学的“研究纲领”

一一政策科学的时象、性质和方法

    当代西方社会科学尤其是政治学领域的一个引人注目的变化

是政策科学或政策研究的出现。本世纪50年代开始，美国政治学

及其他学科的一些学者致力于研究政府的公共政策过程，考察政

府公共政策的制订、实施、评价及政策系统与环境的关 系等问

题。到了70年代，这种新的研究途径终于导致了独立的政策科学
的形成。70年代以后政策科学的迅速发展以及它对各国政策制定

和社会的巨大影响，使政策科学成为各国共同关注的学科。政策

科学为各国政策制定系统的改进提供了理论和方法，而政策实践
及政策需要又极大地促进政策科学的发展。现在，政策科学已进

入一个最富有成果和令人振奋的时代，它已被公认为政治学、经

济学乃至整个社会科学申的一个极重要而有活力的部分。美国政

策科学家D·勒纳在《从社会科学到政策科学》中断定，在当代，

政策科学构成整个社会科学的核心;有些西方学者甚至主张用它

取代传统的政治学的研究。1985年，国际政治学会主席克劳斯·冯

贝米在其就职演说中感慨地说:“政策分析的发展是国际政治学会

成立20年来最重大的突破，我们可以把1985年作为政策分析的开

学典礼。今后人们的研究必然会沿着政治学和几乎所有众多的社



会科学应用于重要的政策问题这一方向发展。”从80年代初开

始，西方政策科学开始引起我国学术界的注意，并有少数学者及

实际工作者从事这一方面的引进、研究工作，陆续有少量的译

著、论著问世。近年来，随着我国改革开放的深入和经济建设的

加快，政策科学引起了人们极大的关注，越来越多的理论工作者

和实际工作者投身于政策科学的研究。目前，我国的政策科学正

在起步。可以预言，在不远的将来，政策科学将成为我国学术界

尤其是政治学界的一个重要而又有强大生命力的新的研究领域，

而政策分析作为一个学科专业一也必将应运而生。

第一节    政策科学的兴起

    政策科学源远流长。在我国古代的政治文献中可以找到大量

有关政策及政策研究的论述。在近现代，社会科学的某些领域尤

其是经济学和社会学界已经展开了政策问题的研究。而采用交叉

学科的方法，着力从政治学和行政学领域研究公共政策问题，促_

使政策科学正式出现则是本世纪40-50年代以后的事。

    一、政策研究思想溯源

    政策问题是伴随着人类让会尤其是国家的形成而出现的。一公

共政策总是统治阶级意志的集中体现，是统治者维护其政治统治
的根本政治措施。因此，不论是哪个统治阶级，政策的制定和实

施总是他们首要关心的事务。随着社会的发展以及政策制定的因

素的复杂化，一些专门为统治阶级出谋献策的政策研究人员(智

囊)便会应运而生，因而也就会出现有关政策和政策研究的经验

和思想。

    中华民族为全人类留下了关于政策及政策研究的大量思想遗



产。中国历代统治者重视政策，留下大量治国方略自不待言，辅

助统治者审时度势、选择时机，进行政策咨询的“智囊”出现也

很早。上可追溯到夏商之家臣，西周之命士，春秋战国时期，群

雄争霸，各据一方。诸侯们为独揽天下，纷纷招贤纳士，养聘食

客。有识之士则挟术怀策周游列国。《史记·吕不韦传>记载:

“当是时，魏有信陵君，楚有春申君，赵有平原君，齐有孟尝

君，皆下士，喜宾客以相倾。”这些食客中有不少杰出智囊人

物，他们为诸侯争霸立下汗马功劳。<战国策》专门记述了这些

策士们的言论和行动，可以说是我国历史上第一部较为完整的政

策研究及咨询的著作。到了东汉以后，开始出现正式智囊制度。

东汉、三国、东晋时期设立监察军务的 “军师”;汉以后实行宰

辅制度，为智囊设立了正式的官职;到了清代，地方官吏设立了

慕府，实际上就是地方政府的政策研究机构。在这漫长的历史时
期，出现了一大批与政策和政策研究密切相关的著作。诸子百家

尤其是孔子、一荀子的著作中有大量治国安邦的至理名言，《史
记》、《资治通鉴>等不朽名著记载了许多政策研究的真知灯

见;明朝冯梦龙的笔记文学作品《智A补》记录了从先秦到明代

惊心动魄的政策案例凡1238例。中国历史上也出现了一批杰出的

智囊人物，如足智多谋的军事家孙子，未出茅芦而知天下三分的

诸葛亮，敢言直谏的魏征等。

    在古代西方及世界其它地方，我们同样可以找到政策及政策

研究的思想源头。我们从西方古代历史文献如亚里士多德、柏拉

图、阿奎那、马基雅维利等人的政治著作中可以找到有关政策和

政策研究的论述。在西方，智囊及智囊制度也很早出现。在古希

腊的罗马时代，就出现了类似中国春秋战国时代 “士”阶层的

  “智者”阶层。这些智者中有不少是专门从事政策咨询或充当谋

士的。西方智囊制度化最早出现在军队。大约在19世纪中期，瑞



典和法国的军队开始设立参谋或参谋长的正式职务，而到了19世

纪初、普鲁士军队采取了参谋本部制，这种制度后来成了西方各

国的效法的样榜。这是现代西方IB想库的前身。

    早在拉斯韦尔等人采用 “科学的多学科的和协调的方法”致

力于政治学领域研究公共政策问题以前，社会科学的某些领域尤

其是经济学和社会学已经展开了对经济政策和社会政策问题的专

门研究，并且取得相当高的理论成就。在经济学领域，经济政策

的研究早就备受重视。英国资产阶级古典政治经济学家威廉·配

第、亚当·斯密和大卫·李嘉图等人的著作都带有明显的经济政

策研究的性质。例如，亚当·斯密的名著《国富论>的五篇中就

有两篇专门讨论经济政策问题，李嘉图的<赋税原理》一开始便

提出研究经济政策问题。当然，古典学者很少论及经济政策方法

论问题，他们所注重的是经济领域中的公共政策原则和政策建议

及其选择问题。到19,世纪下半叶，随着边际主义经济学和福利经

济学的发展，西方经济政策理论也有了进一步妇发展。20世纪30
年代出现的凯恩斯理论就是为经济政策服务的。人们普遍认为，

凯恩斯的理论，同时也就是他的经济政策理论。计量经济学的奠

基人之一，首届诺贝尔经济学奖得主i·丁伯根为经济政策学做

出了重要贡献。他在30年代就注意把计量经济学的理论和方法运

用于经济政策研究，他建立了荷兰经济模型和美国宏观经济 模

型，这被认为是(经济)政策制定模型。后来，他研究了一系列

有关政策措施的时间效应问题，并试图建立能够进行短期发展预

测和确立政策目标设计及政策措施的模型，这些工作都是第二次

世界大战以后完成的「。由此可见，在政策科学形成以前，经济学

领域关于经济政策学研究已取得长足的发展，其内容涉及政策

制定原则、政策评价标准、政策目标体系、政策工具选择等。

    在社会学领域，西方社会学家也很早就展开对社会政策的;UF
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笑。早在1873年，由西蒙拉尔(G - schmoller)等人发起，德
国就成立了社会政策学会。此后，德国社会学家在社会政策方面

撇了大量研究工作，写下许多这方面的论著，在不少国家产生重

大影响。日本在明治维新时期向德国派遣留学生，他们中的一些

人深受德国社会政策思想的影响。明治30年，日本也成立了社会

政策学会，此后也出现不少社会政策方面的论著。英国向来也有

社会政策研究传统，尤其是在社会政策理论研究方面颇有建树。

伦敦经济学院社会科学系主任、著名社会政策学家马歇尔(T-H}

Marshall)的《社会政策》一书在西方被公认为是社会政策学研

究的范本，迄今已六度再版。①

    总之，古代的政策研究思想，近现代经济学、社会学对经济

政策和社会政策的研究成果，构成了当代政策科学形成的先导。
随着当代社会经济的发展，科技革命的展开及政治学理沦的发.

展，最终导致了政治学中的政策科学的诞生。

    二、政策科学的沿革

    政策科学诞生于美国，它的出现是与拉斯韦尔、德洛尔和袜

德布洛姆等人的名字密切联系在一起的。早在40年代，美国政治

学家H - D·拉斯韦尔(Harold - D - Lasswell)便提出了“玫

策科学11 (Pcliey Seience)概念，1951年，他和D·勒纳(Daniel

Lernor)合编了<政策科学》一书，首次对政策科学的对象、内

容、性质及发展方向作出规定，奠定了政策科学的基础。在《政

策(学)的方向》一文中，拉斯韦尔概括了政策科学的六大 特

征，即(I)政策科学是关于民主主义的学问，它涉及个人的选

择，必须以民主体制作为前提;( 2)政策科学的目标是追求政

①参见陈国均:《社会政策与社会立法》，台湾三民书局1984年版，第4-.4页，、



策的 “合理性”，它必须使用数学公式和实证数据建立可检验t

经验理论，(3)政策科学是一门对于时间和空间都非常敏感的

学问，即它所选择的政策分析模型必须在时间和空间上加以明确

的记录;(4)政策科学具有跨学的特性，它要靠政治学、经济

学、社会学、心理学等学科知识来确立自己崭新的学术体系，

(5)政策科学是一门需要学者和政府官员共同研究的学向，后

者的实践经验对于政策科学的发展具有重大意义;(6)政策科

学必须具有 “发展概念”，它以社会的变化为研究对象，所以必
须建立动态模型。①拉斯韦尔确立了政策科学的初步“范式”或

“研究纲领”，<政策科学>则是政策学历史上的第一部“经
典”。但是，由于种种原因，在此后几十年时间里，政策科学没

有取得突破性发展。

    到了60年代中期，情况发生了很大变化，政策科学取得了迅速

的发展。这首先必须提及美国著名科学哲学家库恩 (ThomaoS-
Kuhn)1962年发表的那本名为《科学革命的结构》的著作， 该

书在当时起了方法论的解放作用，给政策科学的发展注入了新的

活力。但政策科学成长为一个独立的学科，在相当大程度上与当

时在美国工作的以色列学者卡·德洛尔(Yehezhel Dror)个人

的努力分不开。在1968-1971年短短的几年里，德洛尔发表了政
策科学 “三部曲”:《公共政策制定检讨>( 1968年)，<政策

制定的探索>(19,71年)和《政策科学构想>(1971年)。德洛

尔的这些著作构成政策科学发展的第二个里程碑，奠定了政策科

学的 “范式”。特别是在<政策科学构想》中，他提出了较系统

的政策科学理论。他批评拉斯韦尔的政策学观点，认为拉斯韦尔

① 参见拉斯韦尔和勒纳主编:《政策科学》，斯坦福大学劣版社1951年英文

      版二第3-15页.



等人过分推祟科学方法论尤其是行为科学方法的作用;他分析了

管理科学及行为科学方法的局限性及政策科学的跨学科性 质问

题，提倡政策科学采用系统群的研究方法，在扫除方法论的障碍之

后，他确立了“种包含十二项内容的 “宏观政策理论”或“总体

政策论”。此外，德洛尔还提出 “元政策”概念和政策系统论。

    林德布洛姆(Chales E·Lindblom)对于政策科学发展的

贡献主要表现在，他首先提出“政策分析”(Policy Analysis)

概念，并致力于政策分析模型和政策制订过程等问题的研究，提

出了著名的渐进主义理论或“渐进调适的科学”; A-埃泽奥尼

则提出将理论决策模式和渐进主义模式结合的“综合扫描”理

论I T 0 R 0戴伊在他的《理解公共政策》一书中给出了理解政

治生活，分析公共政策的八个著名的政治决策模型，C·0.琼斯

在他的《公共决策导论》中洋尽地分析了实际的政策制定与执行

系统的程序化过程。

    到了70年代，在政策科学的研究领域出现了更加兴旺的景

象。有关的杂志、论文、书籍纷纷问世，学术会议主题多样化，

不少大学竞相增设有关课程和学院，添加拨款，学术界和政府部

门从事政策科学理论研究和实际工作的机构也迅速增 加。这表

明，经过了40余年的发展，走过了一条以学科化、组织化和产业
化的道路之后，政策科学目前巳进入一个富有成果和令人振奋的

时代，它已成为一个相对成熟而具有强大生命力的学术领域。

    从科学哲学及科学社会学的角度来说，判断一个研究领域是

否成熟，是否具备作为一个独立学科的资格，有如下三条相互联

系的标准:一是看它是否具有相对独立的研究对象或领域;二是
看它是否取得相当规模的理论成就及完善的研究方法，即是否形

成公认或被多数研究者所赞同的 “范式”;三是看它是否具有较

成熟的学科社会建制。用这三条标准来衡量，我们可以说，政策



研究已经具备了作为一个独立学科的资格了。

    首先，政策科学有它自己相对独立的研究对象。尽管政策科

学家们对它的研究对象及内容的定义存在着差别，政策科学的界

限尚未最后确定，’但是，政策科学家们普遍同意，政策科学以政
府公共政策及其过程作为研究对象，主要研究公共政策的性质、

原因和效果，研究公共政策的制订、实施及评价等问题。按拉斯

韦尔等人主编的<政策科学>一书的观点，’政策科学是“以制订
政策规划和政策替代方案为焦点，运用新的方法对未来的趋势进

行分析的学问”。①德洛尔认为，政策研究的核心是把政策制订
作为研究和改革的对象，包括政策制订的一般过程以及具体的政

策问题和领域;政策研究的性质、范围、内容、任务是:理解政

策如何演变，在总体上特别是在具体政策上改进政策制订过程。⑧

S-S·那格尔(Stuant S - Nagel)则说:“政策研究可 以总

的定义为:为解决各种具体社会问题而对不同公共政策的性质，

原因及效果伪研究”。③R·ni·克朗(Robert M·krone)则

认为，政策科学是通过定性和定量的分析，探求对人类系统的了

解和改进，它研究钓焦点之一是政策制定系统;政策科学把如下
五个范畴作为其方法论的重点:(I)政策战略;(2)政策分

析;(3)政策制定系统改进;(4)估价;(5)政策科学的

进展。④显然，这些政策科学家对政策研究的重点的强调有所不

同，但是，他们都同意政策科学以政策过程作为研究对象。

10 拉斯韦尔和勒纳:《政策科学》序言，第VII-XI页.

② S. s -那格尔主编:《政策研究百科全韦》，科学技术文献出版社199。年

      版，第7页.

③ 同上书，第I页.

④ R - M -克胡:《系统分析和欢策科学A> I商务印书馆198T年版，第2 8 -19*

    页。



    其次，政策研究已经取得相当规模的理论成就，形成了自身

特有的 “范式”。按照库恩的观点， “范式”是为进一步的科学

研究提供模式的特定的科学成就，或说是多数甚至全部的研究者

听认同的一套成文或默许的制度，包括学科的术语、理论、方法、

假设、论证方法、体系原则、操作规则等。目前，政策科学的基
本模式是德洛尔的政策科学理论，它包括12项基本 内容，重 点

是:政策科学研究政府政策的制定系统，关心政策体制的改善以

及运用有效的方法和知识处理政策过程，其目标是认识和端正社

会发展方向;它具有跨学科的性质，打破了许多学科之间的传统

界限，吸收各学科的有益知识而丰富自身;它依靠抽象的理论结

构和模型，将理论研究和应用研究密切联系起来;它不仅运用一

般的研究方法发现知识，而且把个体的经验、社会常识纳入自己

的知识体系中;它重视价值观的作用，并鼓励有组织的创造精

神，承认超越理性的因素一一创造力、直觉、魅力等在政策过程

中的意义，它对变化的过程和动态形势十分敏感，采用历史研究

方法，尤其注意时间和未来的东西;它试图成为一门自觉的科

学，它要建立可检验、证实的经验理论体系;如此等等。①

    再次，政策科学的学科社会建制已经具有相当的规模。根据

科学社会学的观点，一个学科的社会建制也就是一个学科的机构

设置，包括学术团体、基金来源、出版发行渠道、教育培训、职

业化等。在西方尤其是美国，政策科学的这些机构、建制已相当

完备。在学术团体方面，美国已拥有不少专门学会和研究中心，

前者有“政策研究组织”、“政策分析和管理协会”、“评价研

究会”等。后者有耶鲁大学社会与政策研究所，加州大学洛杉矶

10    参看吴明瑜:《关于政策科学及其规范的问题》，见《政策研究百科全书》

    译者序言.



分校社会科学研究所，布鲁金斯研究所，阿泊特协会，美国企业

研究所等;在基金来源方面，既有私人基金也有政府基金，前者

如福特基金会，洛克菲勒基金会，罗素基金会等;后者有国家科

学基金会等，无论是政府机构还是私人组织，都对公共政策感兴

趣，愿意拔款或资助政策研究;在出版渠道方面，目前美国有不

少政策科学方面的杂志，较著名的有《政策分析》、《政策科

学》、《公共政策》、《政策研究杂志>等;同时，美国已出版

了大量的政策科学方面的著作或丛书。在教育培训方面，从70年

代初开始、美国出现了一批独立的公共政策学院，许多大学相继

制订出政策科学课程大纲，开设相关课程;  片出现了不少政策科

学的学位授予点，其中，伯克莱公共事务研究生院，哈佛大学肯

尼迪学院，西北大学在这方面的研究属妓蛟者，在职业化方面，

现在政策研究人员正被公认为一种新的职业，从业者 包括政

府部门的“政策分析家”，思想库的工作人员，大学及研究生院

的教师等。从业人数已具备相当规模。据70年代初的统计数字，

单思想库的从业人员就近十万人，分布在大约630。个思想库中。

    由此可见、政策科学已经成为一个独立的学科了。它完全有

资格成为当代新学科大家庭中的一员。然而，必须指出，政策科

学迄今为止并没有发展出成熟、完善的理论体系，即尚未形成由

  概念，定理或原理组成的有机逻辑推理系统。因此，它是一门发

  展中的学问，它尚未达到 “常规科学”阶段，只是处于由 “潜科

  学”向 “常规科学”过渡的阶段。这与我们说政策科学是一门独

  立的学科并不矛盾，因为任何一个研究领域并不是在它具备完全

  成熟的理论体系之后才成为独立学f-l' L} }} I那样的话，科学就不能
  发展了。只有将政策科学作为一个独立的学科，才能促进它更快

  地发展、完善。
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