
序 言

对现代组织而言，政策始终是核心概念。为了求得组织的生存与发

展，政策成功该是不言而喻的。政策失败，不仅意味着财力的无谓流失，

还会给社会、自然带来诸多负面影响，直至危及人类的生存。因此，任何

组织都必须致力于有效决策。选择何种途径来达到有效决策的目的，已

经成为学者和业务人员共同关注的事项。为了导出决策过程中所必须遵

守的理论依据，作者列举并分析了与政策相关的各种理论和模型。为了

便于广大读者理解，现将本书的特征简单归纳如下：

第一，本书是为帮助专修政策学的本科生及研究生学习有关政策制

定方面的理论而撰写的。非政策学专业学生和政策学爱好者，也会从中

摄取感兴趣的知识。

第二，深入了解政策过程，需要相应的基础知识。本书的前几章概述

了政策学的基础概念。具体说来，第一章至第三章论述了政策的概念、政

策系统、政策环境、政策研究渊源、政策研究基础、现代政策研究组织以及

政策学的特征等方面的理论。这种基础知识想必会成为学者乃至政策业

务者解决现实问题的指针。

第三，为了避免政策理论与政策业务之间的脱节，本书较多地援引了

我国以及国外的政策案例，以期达到抛砖引玉之效果。

第四，做出合理的决策，其过程是非常重要的。为此，本书将政策议

程用单独章节加以论述。作为决策前一阶段的议程过程颇为复杂，所以

特地提供了有关理论和模型，以助读者理解。
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第五，寻找有效决策的方法是本书的中心议题。本书将此部分内容

分为理性的政策决定、渐进的政策决定、直感的政策决定、公民参与的政

策决定。由于各种方法互有长短，所以从相互补充的观点出发，特地强调

了相对的政策决定的重要性。

第六，为了有效地应用各种方法，理应对政策过程中显现出来的诸多

变数进行总括性和系统分析。笔者认为，与其固定地、千篇一律地套用某

一理论或模型，不如根据不同的状况有伸缩性地、灵活地运用各种模型。

第七，在最后一章论述了中国政策制定过程特征及经验。社会主义

中国跟其他资本主义国家相比，在政策环境方面有着诸多不同。从这一

观点出发，笔者认为有必要着重开发符合中国特色的政策形成理论。

最后，谨对为本书的出版给予财政援助的青岛大学领导表示最诚挚

的谢忱。承蒙青岛大学学术委员会诸位委员对本书学术价值给予中肯的

评价，在此一并表示由衷的谢意。同时对使得拙著得以出版的山东人民

出版社表示深深的感谢。
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第一章 政策学概述

关于政策问题的研究自古就有，近代以来更是备受重视。政策可谓

是一种与人类社会的生存和发展相联系的历史现象，是人类最古老的社

会现象之一。但现代意义上的政策学则是第二次世界大战之后兴起和发

展的一门独特的学科。从最广泛的意义上说，凡由一定的主体做出，同时

对一定的客体产生了一定影响的要求、希望、规定、强制等等都可以被视

为该主体的某种政策，政策具有明显的行为特征。①

政策学既是政治学的一个分支学科，也是公共管理学的一个重要分

支学科，它作为纯理论研究和纯操作性研究之间的一个过渡性研究领域，

具有重要的理论探索价值，又具有实际应用价值。因此，政策学现在在很

多国家的社会科学研究中都是一门“显学”，② 那么，如何理解政策概念？

政策学又是怎样产生和发展的呢？政策研究的意义究竟在哪里？本章主

要阐述这些问题。

第一节 政策的概念

在学术领域，自哈罗德·拉斯韦尔和丹尼尔·勒纳于 员怨缘员年发表《政

①

② 宁骚主编：《公共政策学》，高等教育出版社圆园园源年版，第员页。
张国庆：《现代公共政策导论》，北京大学出版社员怨怨苑年版，第猿页。
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策科学：范围与方法的新发展》（斯坦福会议论文集）以来，政策学作为一

个新兴研究领域正逐步成为学界和业务界的主流话语之一，甚至被誉为：

当代社会科学发展过程中的一次“科学革命”（德罗尔语）；当代西方政治

学的“最重大突破”（冯贝米语）；“当代公共行政学的最重要的发展”（罗迪

语）。虽然政策研究是实践性很强的研究活动，但仍需要了解政策的确切

含义。

一、西方学者的定义

《牛津英语词典》在界定政策这一概念时，就这样概括它的主要内涵：

“政府、政党、统治者和政治家等采取或追求的一系列行动；所采取的任何

有价值的行动系列。”与《牛津英语词典》的定义一样，海克劳（匀藻造造燥）对政
策进行了界定，他强调：“一项政策可以看成是一系列行动或不行动，而不

是具体的决定或行动。”①公共行政学的首创者之一，美国学者伍德罗·威

尔逊（宰燥燥凿则燥憎宰蚤造泽燥灶）认为，政策是由政治家即具有立法权者制定的而由
行政人员执行的法律和法规。希金森（酝援匀蚤早早蚤灶泽燥灶）则下了个更加贴切的
定义：“政策是旨在付诸行动的一种指针”。②

与此同时，许多学者纷纷对公共政策下了定义：托马斯·戴伊（栽援砸援
阅赠藻）认为，凡是政府决定做或不做的事情就是公共政策；③夏坎斯基（陨援
杂澡葬则噪葬灶泽噪赠）主张，“政府的重要活动即为公共政策”；④ 弗雷德里希（悦援
云则蚤藻凿则蚤糟澡）则认为，公共政策是政府的目的或目标。⑤与此相类似，哈罗德·
拉斯韦尔（匀援阅援蕴葬泽泽憎藻造造）和亚伯拉罕·卡普兰（粤援噪葬责造葬灶）将公共政策界定
为，“一种含有目标、价值和策略的大型计划”；⑥詹姆斯·安德森（允援耘援粤灶鄄

①

②

③

④

⑤

⑥ 匀葬则燥造凿阅援蕴葬泽泽憎藻造造葬灶凿粤遭则葬澡葬皂运葬责造葬灶，孕燥憎藻则葬灶凿杂燥糟蚤藻贼赠（晕藻憎匀葬增藻灶，悦栽：再葬造藻哉灶蚤增藻则泽蚤贼赠
孕则藻泽泽，员怨苑园），责援苑员

悦葬则造允援云则蚤藻凿则蚤糟澡，酝葬灶葬灶凿匀蚤泽郧燥增藻则灶皂藻灶贼（晕藻憎再燥则噪：酝糟郧则葬憎原匀蚤造造悦燥援，员怨远猿），责援苑园

陨则葬杂澡葬则噪葬灶泽噪赠，孕怎遭造蚤糟粤凿皂蚤灶蚤泽贼则葬贼蚤燥灶：孕燥造蚤糟赠原酝葬噪蚤灶早蚤灶郧燥增藻则灶皂藻灶贼粤早藻灶糟蚤藻泽，猿则凿藻凿援
（悦澡蚤糟葬早燥：砸葬灶凿酝糟晕葬造造赠悦燥援，员怨苑缘），责援源

栽·砸·阅赠藻，哉灶凿藻则泽贼葬灶凿蚤灶早孕怎遭造蚤糟孕燥造蚤糟赠，耘灶早造藻憎燥燥凿悦造蚤枣枣泽，晕援允援：孕则藻贼蚤糟原匀葬造造，陨灶糟，员怨愿苑，责援圆

酝援灾葬造造蚤葬灶贼匀蚤早早蚤灶泽燥灶，“酝葬灶葬早藻皂藻灶贼孕燥造蚤糟蚤藻泽陨：栽澡藻蚤则阅藻增藻造燥责皂藻灶贼葬泽悦燥则原责燥则葬贼藻郧怎蚤凿藻泽，”砸藻鄄
泽藻葬则糟澡杂贼怎凿赠苑远（晕藻憎再燥则噪：栽澡藻粤皂藻则蚤糟葬灶酝葬灶原葬早藻皂藻灶贼粤泽泽燥糟蚤葬贼蚤燥灶，员怨远远），责援圆员

匀藻造造燥，匀援（员怨苑圆）‘砸藻增蚤藻憎葬则贼蚤糟造藻：孕燥造蚤糟赠葬灶葬造赠泽蚤泽’，月则蚤贼蚤泽澡允燥怎皂葬造燥枣孕燥造蚤贼蚤糟葬造杂糟蚤藻灶糟藻，圆，责援愿缘
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凿藻则泽燥灶）则认为，“政策是一个有目的的活动过程，这些活动过程是由一个
或一批行为者，为处理某一问题或有关事务而采取的”；“公共政策是由政

府机关或政府官员制定的政策。”① 另外，戴维·伊斯顿（阅援耘葬泽贼燥灶）将公共
政策界定为，“对全社会价值的权威性分配。”上述各种定义虽然侧重点不

同，但基本上概括了政策的主要含义：（员）政策是由政府或其他权威人士
所制定的；（圆）政策是由一系列行动组成的；（猿）政策具有明确的目的、目
标或方向；（源）政策是对社会所做的权威性价值分配。

二、中国学者的定义

近年来，中国也出版了有关政策的教材与著作，现将代表性的观点介

绍如下。《政策科学》（陈振明主编）：“政策是国家机关、政党及其他政治

团体在特定时期为实现或服务于一定社会政治、经济、文化目标所采取的

政治行为或规定的行为准则。”《政策研究》（王福生）：政策可以理解为“人

们实现某一目标而确定的行为准则和谋略”，简言之，“政策就是治党治国

的规则和方略”。《政策科学导论》（张金马主编）：“党和政府用以规范、引

导有关机构、团体和个人行为的准则或指南，其表现形式有法律、规章、行

政命令、政府首脑的书面或口头声明和指示，以及行动计划与策略等。”

《公共政策》（台湾学者，伍启元）：“公共政策是政府所采取对公私行动的

指引”；公共政策是将来取向的；公共政策是目标取向的；公共政策是与价

值有密切关联而受社会价值所影响的。

由此可见，中国学者对政策的定义，同样没有一致的界定，歧义颇多，

但可以看出，他们都强调党和政府的主体地位，强调政策目标的取向等。

我们可以从如下几个方面来把握政策的内涵：

（员）政策主体。任何政策都有特定的主体，即国家权威机构、政党及
其他政治团体等。政策体现了政策主体的意志，它与个人、企业等所做出

的决定不同，具有法定的权威性。

（圆）目标取向。一定的政策总是要实现一定的目标，具有明显的方向
性。同时，政策又在特定的历史时期内起作用，具有时效性。

① 〔美〕詹姆斯·耘·安德森：《公共决策》，第源页。
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（猿）活动过程。政策是主体服务于特定目标而采取的一系列活动，是
与谋略、措施、方法、规定密切相关的一系列政治行为。

（源）行为规范。政策是一种行为准则或行为规范，政策总是有具体的
作用对象或客体，它规定对象应该做什么和不做什么；规定哪些行为受鼓

励，哪些行为被禁止等。①

现代政策是政府发挥其职能的重要手段，是以政府为主的公共机构

为确保社会朝着政治系统所确定和承诺的正确方向前进，通过广泛参与

的和连续的抉择以及具体实施产生效果的途径，通过利用公共资源来达

到解决社会公共问题等公共管理活动的过程。政策是对社会的公私行

为、价值及规范所做出的有选择性的约束与指引，它是通过法令、条例、规

划、方案、措施和项目等形式表达出来的。

不过，本书不仅论及公共政策，还将涉及非公共部门的政策。所以，

笔者想从一般意义上对政策做如下界定：政策是旨在实现组织的理想和

目的的基本目标、计划及工作。下面我们将从组织体系的角度来进一步

考察一下政策的上下位概念。请参见下面的图员原员。

图员原员 政策的上下位概念

① 陈振明主编：《政策科学》，中国人民大学出版社圆园园源年版，第源怨～缘园页。
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由于体系带有层次的特点，因而政策包含着上位概念和下位概念。

政策的上位概念包括理想、目的和目标，而下位概念有计划、方案、设计和

活动。理想是指一个组织长远的目标或梦想。没有理想的民族只能灭

亡，同样没有理想的组织也长久不了。无论在哪一种组织，若没有远大的

理想和长远的目标，就无从期待发展。所以，一个组织想要发展，必须要

有远大的理想。譬如，员怨员猿年美国总统威尔逊号召“实现新的自由”和半
个世纪后的约翰逊总统主张建设“伟大社会”，①都是对“美利坚合众国”

理想的具体表述。任何组织体都应具有理想，且需要立足于理想制定出

实现既定目标的政策。而组织的目的和目标一般是以法规或章程的形式

公之于众的。由于这些目的和目标大都带有用抽象语言表达的倾向，所

以，政策决定者应该用具体目标把它表述出来。

组织的基本方向确定之后，就要制定出相应的政策。政策还需要具

体实施方案，这就需要执行计划。这里有可能产生争论的是政策和计划

孰先孰后。政策意味着一个组织的所有事业，那么，计划本身亦可视为一

种事业。可以说，政策领先于事业，制不制定计划属于政策的范畴，而一

旦制定计划，就会从中又导出政策，我们将把此包容在方案、设计等概念

之中。待到方案确定就会有具体的行动了。总之，政策是权威部门在特

定的条件下为达到一定目标而制定的行动方案。

第二节 政策研究溯源

根据汤因比（粤援栽燥赠灶遭藻藻）的逻辑，假如将人类历史视为挑战、迎战之
过程的话，②应该说，挑战为问题的提出，迎战则是旨在解决问题的具体

的政策。由此说来，政策研究似乎可以追溯到人类组织生活的起始，即凡

①

② 粤则灶燥造凿允援栽燥赠灶遭藻藻，粤杂贼怎凿赠燥枣匀蚤泽贼燥则赠，灾燥造援员圆，砸藻糟燥灶泽蚤凿藻则葬贼蚤燥灶泽（蕴燥灶凿燥灶，晕藻憎再燥则噪驭栽燥则燥灶鄄
贼燥：韵曾枣燥则凿哉灶蚤增藻则泽蚤贼赠孕则藻泽泽，员怨远员），责援圆缘源援

蕴赠灶凿燥灶月援允燥澡灶泽燥灶，“杂贼葬贼藻燥枣贼澡藻哉灶蚤燥灶酝藻泽泽葬早藻，”允葬灶怎葬则赠源，员怨远缘，糟蚤贼藻凿蚤灶月藻则贼则葬皂酝援郧则燥泽泽，
“栽澡藻杂贼葬贼藻燥枣贼澡藻晕葬贼蚤燥灶：杂燥糟蚤葬造杂赠泽原贼藻皂泽粤糟糟燥怎灶贼蚤灶早，”蚤灶砸葬赠皂燥灶凿粤援月葬怎藻则（藻凿援），杂燥糟蚤葬造陨灶凿蚤糟葬贼燥则泽
（悦葬皂原遭则蚤凿早藻，酝粤，葬灶凿蕴燥灶凿燥灶：栽澡藻酝援陨援栽援孕则藻泽泽，员怨远远），责援圆圆愿援
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有组织的地方就有政策。

在古代文明发源地，我们可以找到政策研究的最初尝试。产生于公

元前圆员世纪的汉谟拉比法典（匀燥皂皂怎则遭蚤葬灶悦燥凿藻）可能是已知最早的与公
共政策有关的文献。它涉及司法程序、财产权、贸易和商业、家庭和婚姻

关系以及公共责任等等。在古希腊，有一个“智者”阶层，他们中的许多人

充当统治者的“智囊”。譬如，柏拉图曾是西西里统治者的顾问，亚里士多

德是亚历山大的私人教师等。我们在西方的圣哲贤人的哲学和政治学著

作中可以找到大量的有关政策和政府管理的论述。在古代中国，“士”阶

层的出现很早，他们中的许多人是辅助统治者审时度势、选择时机、进行

政策咨询的谋士。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，有识之士挟术怀策周游列国。《战国策》专门记述了这些策士们

的言行，可以说是人类历史上第一部较为完整的政策研究及咨询的著作；

诸子百家的著作也包含了大量的政策研究的思想和经验。

人类文明的发源地有多处，其中代表性的有埃及的尼罗河两岸。我

们至今仍然可以用肉眼观察到古埃及王朝奉行的政策的遗迹。譬如，法

老王朝（孕澡葬则葬燥澡）在公元前圆缘园园～公元前员缘园园年间建造起来的金字塔，不
论建造此宏伟建筑的目的是显示王朝之威严，还是象征霸业的永恒不灭，

这一伟业给后人以无数启迪。金字塔的内部及地下有墓室，墙壁上书写

或镌刻着象形文字，其底部为边长圆圆怨米的正方形，高度达员源苑米，四角
分别指向东西南北，一座金字塔竟用了圆援缘吨重的石块圆猿园万块，①真令
人叹为观止。

那么，古代的人们是从什么地方，用怎样的手段运来这些石块，又是

怎样垒起如此的庞然大物呢？假如能用摄像机将当年的建筑实况拍下

来，将是世界上最壮观的景象，可惜未能留下详细的记录。历史学家推测

古埃及人可能是在尼罗河上游采集石头，并用木筏运至下游，再用人力搬

运到工地的。也有人推测仅是修筑从码头到工地的道路就要耗时员园年，
建筑一座金字塔大约需要员园万民工干上圆园年。从埃及首都开罗到门陴
斯一带至今保存着约苑缘座金字塔，其工程之浩大难以形容。同时，我们

① “孕赠则葬皂蚤凿，”耘灶糟赠糟造燥责藻凿蚤葬月则蚤贼葬灶灶蚤糟葬，灾燥造援员愿（蕴燥灶凿燥灶：月则蚤贼葬灶灶蚤糟葬，陨灶糟援，员怨远怨），责援愿怨缘援

远 政策形成论
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