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公共行政学的范式转变与本土观照
———对中美两国大学公共行政导论课程

教学提纲的经验研究　 　 　 　
和经纬　 吴　 逊

　 　 【摘　 要】范式是公共行政学演进的坐标。公共行政学发展至今，历经数
个主导范式。随着新公共管理式微，一些新的范式出现。但是现在的学术界
（尤其是中国）有太多的理论演绎，而经验研究却是凤毛麟角。论文选择对课程
教学提纲的分析作为经验研究的操作化策略，对收集到的中美两国４８所大学
ＭＰＡ导论课程的课程提纲进行分析。研究发现，课程提纲背后所反映的范式
取向中，中国方面多集中于新公共管理和传统公共行政，而美国则以传统公共
行政为主流，其他新兴范式亦有反映。中国公共行政学应该强化本土观照，真
正找到能够解释独一无二的中国实践的范式理论。
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一、研究背景

虽然创始不过百余年，但公共行政学可能是所有社会科学里经
历思想危机频率最高的学科。在公共行政学还在建立学科基础之
时，西蒙（Ｓｉｍｏｎ，１９４６）犀利敏锐的《行政学格言》（Ｔｈｅ Ｐｒｏｖｅｒｂｓ ｏｆ
Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ）就对这一学科在认知学上的合法性进行了尖锐的批
判。而后６０多年里，公共行政学在美国又经历了数次思想危机，而
几乎每一次都要么与认识论的冲突相伴（Ｄｏｂｕｚｉｎｓｋｉｓ，１９９７），要么
预示着又一波范式论战（ｐａｒａｄｉｇｍ ｗａｒ）（Ｒｏｍｍｅｌ ＆ Ｃｈｒｉｓｔｉａｅｎｓ，
２００６）。自奥斯特罗姆（Ｖｉｎｃｅｎｔ Ｏｓｔｒｏｍ）１９７４年发表《美国公共行
政的思想危机》以来，“范式”成为公共行政学每次反省之旅（ｓｏｕｌ
ｓｅａｒｃｈｉｎｇ）最核心的话题。于是，学者们陆续给过往的理论主张贴
上某个范式的标签。

在大洋彼岸的中国，１９８０年代重新开始公共行政的研究后，没
有选择欧陆的行政法传统，而几乎完全走上学习美国公共行政学的
道路。按照部分中国学者的解读，公共行政学（实质上是美国公共
行政）主要经历了传统公共行政、新公共行政到（新）公共管理的三
大范式（陈振明，１９９９，２００１ａ），亦有人解读为古典公共行政、公共管
理、公共政策和新公共管理（张志斌，２００４）。在美国公共行政学的
研究中，关于范式演进的观点其实非常多元。例如布雷尔（Ｇｉｂｓｏｎ
Ｂｕｒｒｅｌｌ）和摩根（Ｇａｒｅｔｈ Ｍｏｒｇａｎ）就认为公共行政包括了功能主义
（ｆｕｎｃｔｉｏｎａｌｉｓｍ）、解释主义（ｉｎｔｅｒｐｒｅｔｉｖｉｓｍ）、激进人文主义（ｒａｄｉｃａｌ
ｈｕｍａｎｉｓｍ）和激进结构主义（ｒａｄｉｃａｌ ｓｔｒｕｃｔｕｒａｌｉｓｍ）等四种范式
（Ｂｕｒｒｅｌｌ ＆ Ｍｏｒｇａｎ，１９７９）。亨利（Ｎｉｃｈｏｌａｓ Ｈｅｎｒｙ）则从历史的角
度将其归纳为政治

!

行政二分范式、行政原则范式、作为政治学的公
共行政学范式、作为行政科学的公共行政学范式，以及作为公共行政
学的公共行政学范式（Ｈｅｎｒｙ，１９７５）。

不过显然这些学者都没有预见到后来新公共管理的异军突起。
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过去２０年间，在世界上主要国家的公共部门改革中，无论理论上还
是实践中，都可以或多或少看到新公共管理的影子，许多学者进而将
其视为公共行政的主导范式之一（Ｂａｒｚｅｌａｙ，１９９２；Ｐｏｌｌｉｔ，１９９３；
Ｌａｎｅ，２０００；Ｋｅｔｔｌ，１９９７）。然而，随着新公共管理的真实绩效开始
遭受普遍质疑，人们越来越多地认识到新公共管理最大的风险在于，
它对“效率”的盲目追逐事实上削弱了公共行政的诸多核心价值，如
公平、正义、代表性、公民参与等（Ｆｒｅｄｅｒｉｃｋｓｏｎ，１９９７；ｄｅＬｅｏｎ ＆
Ｄｅｎｈａｒｄｔ，２０００；张成福，２００１）。新公共管理的式微促使学者们为
公共行政学寻找新的主导范式，许多新范式应运而生。随着“治理”
在社会科学领域影响日隆，有学者提出公共行政学应强调公民参与
和网络化治理，这称为“新治理”范式（ｎｅｗ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｐａｒａｄｉｇｍ）
（Ｂｉｎｇｈａｍ ｅｔ ａｌ．，２００５；Ｂｏｙｔｅ，２００５；Ｋｅｔｔｌ，２００２）。新治理范式的
一个重要贡献就是它使人们认识到治理结构的重要性：它在配置政
府职能、责任、权利和义务，以及非政府组织和私营部门在公共事务
治理中的作用。其中，网络化治理作为一种新的治理模式，强调政府
和非政府力量的协作，引起了学界关注。

几乎与此同时，由美国学者摩尔（Ｍａｒｋ Ｍｏｏｒｅ）所创制的公共价
值（ｐｕｂｌｉｃ ｖａｌｕｅ）理念同样吸引了来自学术界和实务界的众多关注
（Ａｌｆｏｒｄ，２００２； Ｋｅｌｌｙ ｅｔ ａｌ．，２００２； Ｋｉｒｌｉｎ，１９９６； Ｓｍｉｔｈ， ２００４；
Ｓｔｏｋｅｒ，２００６）。在他看来，公共部门的价值是指全社会对于公共部
门应该追求的价值目标的某种共识，它经常被用来衡量公共部门的
产出是否增进了社会福祉，因此摩尔事实上将公共组织存在的合法
性建立在创造公共价值之上。有人认为，“公共价值”范式（ｐｕｂｌｉｃ
ｖａｌｕｅ ｐａｒａｄｉｇｍ）将成为新公共管理的一种替代（Ｏ’Ｆｌｙｎｎ，２００７）。
不过，公共价值范式在中国几乎被新公共管理遮蔽了光芒，没有得到
多少回响，而目前不多的研究基本上是在战略管理的意义上进行解
读（陈振明，２００６）。

另一方面，新公共管理的衰落其实也使传统公共行政范式的价
值某种程度上被人们重新认识，许多学者指出，尽管新范式可以在一
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些方面为公共行政学的研究和实践提供有益的帮助，但是传统官僚
制模式在公共行政学中仍然应该具有不可取代的地位（Ｌａｎｅ，
１９９４；Ｇｒａｙ ＆ Ｊｅｎｋｉｎｓ，１９９５）。

二、研究意义与研究方法

范式研究之于一个学科的重要性，远不是有些人批评的“文字
游戏”或是“智力拼图”，它反映的是同一个领域内成千上万学者年
复一年教学和研究的思维取向和植根于内心的理论认知。但是之所
以招来激烈的批评，主要与过多“我注六经、六经注我”式廉价的循
环论证和缺乏实质意义的诠释注解有关。以中国公共行政研究为
例，长期罔顾本土价值的低水平重复经常集中于一些似是而非的议
题，充满连篇累牍的“宏大叙事”，不但没有最起码的经验研究积累，
连自认为对理论有所贡献的“规范研究”其实在社会科学方法论上
根本不是规范研究（马骏，２００６；何艳玲，２００７ａ，２００８）。相信这些低
水平重复之中，对“范式”的讨论贡献也不小，但大多数这些研究至
多在叙述另外一个国家公共行政学演进的部分历史，而对其在自己
国家的影响何在却所知甚少。

现今无论是在美国还是中国，关于公共行政学到底经历了几个
范式、各个范式的主要内涵为何、范式之间是否存在优劣等问题的理
论推演可谓汗牛充栋。大家往往热衷于（尤其在中国）探讨新公共
管理为何取代传统公共行政、新公共管理有哪些内在缺陷等等，但是
很少有人尝试从经验研究的角度来对范式和范式转换做出分析，进
而回答：在本国的公共行政研究中，何种范式居于主导地位？理论上
存在的其他范式在本国是否有实际的影响力？而这正是本文的研究
问题。

中国公共行政学经验研究的极度匮乏，一方面与大多数研究者
所受的社会科学方法论训练薄弱有关，但另一方面，也因为从事经验
研究具有一定难度；尤其是在研究许多抽象概念时，操作化（ｏｐｅｒａ
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ｔｉｏｎａｌｉｚａｔｉｏｎ）往往很难进行，即便采用某种操作化方式，整个研究的
建构效度（ｃｏｎｓｔｒｕｃｔ ｖａｌｉｄｉｔｙ）、内部效度（ｉｎｔｅｒｎａｌ ｖａｌｉｄｉｔｙ）甚至外部
效度（ｅｘｔｅｒｎａｌ ｖａｌｉｄｉｔｙ）都很可能已经受到系统性削弱。对于范式这
样一个高度抽象化的概念，相信没有任何一种操作化方法可以完整
地捕捉其脉动，因而在实践中没有最优的经验研究方案。但为了回
答上面提到的两个研究问题，必须尝试寻找一种次优的方法论途径，
最终我们选用了大学的公共行政课程教学提纲展开分析。

课程教学提纲（ｓｙｌｌａｂｕｓ，或称教学大纲或授课提纲）近年来成
为研究公共行政和公共政策教学趋势的一个非常有效的分析工具
（Ｒｏｍｅｒｏ，２００１；Ｒｅｔｈｅｍｅｙｅｒ ＆ Ｈｅｌｂｉｇ，２００５）。斯特劳斯曼
（Ｊｅｆｆｒｅｙ Ｓｔｒａｕｓｓｍａｎ）就认为，对公共事务领域教学提纲的分析可
以帮助研究者挖掘这个领域主要的研究共识和教学趋势，而这一方
法更重要的价值就在于，可以帮助研究者捕捉背后的深层次意涵
（Ｓｔｒａｕｓｓｍａｎ，２００６）；在本文中，我们就希望用这种方式来廓清公
共行政范式转变的脉络。

本文的数据主要来源于中美两国ＭＰＡ项目公共行政／公共管
理导论课程（ｉｎｔｒｏｄｕｃｔｏｒｙ ｃｏｕｒｓｅ）的教学提纲，做这样的选择原因有
三：首先，这类课程是学生对公共行政领域的第一次全面系统接触，
教授会对这一领域的主要前提假设、研究对象、理论基础等进行介
绍，符合我们的研究目的；其次，依照惯例，导论课程一般由在公共行
政理论研究中较为活跃、资深的教授担当，对他们授课内容的分析能
比较准确地折射出各自所持的范式取向；最后，之所以选择ＭＰＡ课
程而非本科生或学术型研究生的课程，主要出于数据收集方便的
考虑。

在美国方面，我们的研究总体来自２００８年《美国新闻与世界报
道》杂志（Ｕ． Ｓ． Ｎｅｗｓ ａｎｄ Ｗｏｒｌｄ Ｒｅｐｏｒｔ）对该国大学研究生院最为
权威的排名，我们选取了在其“公共事务类”排名前５０名的大学；而
在中国方面，我们则参照公共管理硕士ＭＰＡ教育的前两批共４７所
试点院校，它们在中国公共行政的研究中相对居于领先。当研究总
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体确定之后，我们于２００７年１０月开始通过互联网搜索获得了３０个
教学提纲（主要是在美国方面），剩余的部分则通过电子邮件、电话
联络等方式与这些大学ＭＰＡ项目的主管或导论课程的授课教授取
得联络，其中的２２所大学热心地提供了帮助。为了保证比较研究的
一致性，我们确保所选课程必须是该大学ＭＰＡ项目的核心课程（在
中国方面，由于“公共管理学”是ＭＰＡ教学指导委员会确定的核心
课程，因而不存在此问题），而且必须是其唯一的导论课程（有少数
美国大学ＭＰＡ项目有多于一门的导论课程）。按照这个标准，我们
剔除了美国的４个教学提纲并最终组成了共有４８个ＭＰＡ导论课程
教学提纲的样本（见表１）。从中可以看出，尽管“公共管理学”是中
国ＭＰＡ教育的核心课程，但是各个大学在实际的授课中，课程名称
略有不同，在一定程度上体现了其主导的范式取向；而美国方面则非
常多元，“公共行政”、“公共事务”、“公共管理”，乃至“治理”等各有
影响。

三、研究发现

在教学提纲的设计中，课程简介（ｃｏｕｒｓｅ ｄｅｓｃｒｉｐｔｉｏｎ）可称为
“提纲的提纲”，除了课程的主要目标和教学内容，它往往隐含了该
课程主要的理论导向和侧重点。可惜的是，很多中国教授所设计的
教学提纲中没有课程简介部分，我们难以对整个样本进行系统的内
容分析（ｃｏｎｔｅｎｔ ａｎａｌｙｓｉｓ）；不过一些有代表性的课程介绍仍然值得
摘录，如下（下划线为作者所加）所示：

１ ． 这门导论课程会教给学生公共行政学的历史、观点和实践
（乔治·梅森大学）。

２ ． 本课程旨在强化公共和非营利部门的经理们（ｍａｎａｇｅｒｓ）对
他们的组织在执行和发展公共政策中角色的认识（威斯康辛大学－
麦迪逊）。

３ ． ＰＡ ８１５０（课程）的目的是将所谓的“新治理”（Ｎｅｗ Ｇｏｖｅｒｎ
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表１　 样本中的大学与课程
中国 美国

大学 课程名称 大学 课程名称
北京大学 公共管理学 亚利桑那州立大学 公共事务
北京航空航天大学公共管理学 克里夫兰州立大学 公共行政导论
北京科技大学 公共管理学 哥伦比亚大学 公共管理
东北财经大学 公共管理学 佛罗里达州立大学 公共行政实务
东北大学 行政管理学 乔治梅森大学 公共与非营利部门

管理导论

复旦大学 公共行政学 乔治华盛顿大学 公共管理与公共服务
导论

华中科技大学 公共管理学 印第安纳大学 公共管理
湖南大学 公共管理学 印第安纳－普渡大学 公共管理
兰州大学 公共管理学 纽约大学 管理公共服务组织
南京大学 公共管理学 北伊利诺伊大学 公共行政的范围与活动
南开大学 行政学 波特兰州立大学 公共行政
清华大学 公共管理 罗格斯大学－纽瓦克 公共行政导论
山西大学 公共管理学 纽约州立大学－

奥本尼 公共行政基础
四川大学 公共管理 锡拉丘兹大学 公共行政与民主
上海交通大学 公共管理学 亚利桑那大学 政治与公共管理
同济大学 公共管理学 密苏里大学 新治理基础
武汉大学 公共管理学 科罗拉多大学－丹佛 公共行政与公共服务

导论
厦门大学 公共管理学 佐治亚大学 公共行政与民主
中山大学 公共管理学 密歇根大学 公共与非营利管理
西安交通大学 公共管理学 内布拉斯加大学－

奥马哈 公共行政导论
浙江大学 公共管理学研究 南加州大学 公共行政与社会
郑州大学 公共管理学 匹兹堡大学 公共行政与公共事务
中国人民大学 公共管理学 威斯康辛大学－

麦迪逊 公共管理
中国社会科学院 公共管理学 弗吉尼亚科技大学 公共行政的概念与途径
　 　 资料来源：作者样本

ａｎｃｅ）介绍给学生，包括新的制度安排、政府工具，以及公共管理者
在推动公共部门转型中的角色（密苏里大学）。

４ ． 通过学习本课程，使学生掌握有关一般管理学的基础理论与
基本知识，了解西方管理学学科发展的历史、现状以及发展趋势，掌
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握管理科学发展的前沿理论与前沿问题，并能够运用有关管理学基
础理论来发现、分析现实问题（北京科技大学）。

５ ． 《公共管理学》课程主要研讨公共管理的基本概念和理论发
展、公共管理的原则、公共管理的职责以及如何在公共管理的发展和
变革中认识公众的需要并为公众利益服务、完善公共部门管理等。
具体地，还包括了全面质量管理、公共政策与管理、战略管理等知识
的学习（同济大学）。

为了便于进一步的研究，我们认真研究了样本中教学提纲的涵
盖内容，并将它们编码，最终我们可以发现这些内容可以归入６个大
类：传统公共行政、新公共管理范式、新治理范式、公共价值范式、公
共行政技能和“其他”。为了便于比较分析，我们同时统计出各主要
内容的频数和百分比（见表２）。

很显然，“传统公共行政”的内容仍然占了这４８个教学提纲的
主体；不过中美两国略有不同，中国方面有２２个（９１ ． ７％）会向学生
讲授“公共行政学沿革”、“公共组织理论”和“人力资源管理”（人事
管理），并有２０个（８３ ． ３％）涵盖了“公共政策过程”，而这些内容在
样本中美国方面则没有这么集中。在“传统公共行政”的内容中，中
国教学提纲的涵盖频次几乎都高于美国，仅有的两个例外是“行政
伦理”（３７ ． ５％）和政府间关系（１６ ． ７％）。面对中国国内严重的腐败
问题和变迁中的府际关系，这两方面内容无疑应该加强。

与其发源地（之一）美国相比，新公共管理在中国受到的关注似
乎更多。这印证了马骏和刘亚平的观点，他们直言，中国公共行政的
研究几乎把管理主义和政治

!

行政分离发挥到了极致，而明显忽略
了公共行政的政治维度（马骏、刘亚平，２００７）。从表２可以看出，在
我们样本中“市场失灵与政府作用”、“政府再造”、“战略管理”和
“绩效管理”等内容在中国多数ＭＰＡ教学提纲中出现得都很密集。
以“政府再造”为例，样本中仅有４１ ． ７％的美国课程会讲授这部分内
容，而在中国方面的覆盖率是其两倍。

新公共管理在中国受到重视可能与三个方面的原因有关。首先，
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表２　 课程覆盖内容（单位：个）
类别 内容 美国 中国 总计

传统公共行政

公共行政学沿革 １６（６６ ． ７％） ２２ （９１ ． ７％） ３８ （７９ ． ２％）
公共行政的政治环境 １３（５４ ． ２％） ３（１２ ． ５％） １６ （３３ ． ３％）
公共组织理论 １８ （７５％） ２２ （９１ ． ７％） ４０ （８３ ． ３％）
行政伦理 １４（５８ ． ３％） ９ （３７ ． ５％） ２３ （４７ ． ９％）
财政管理 １４ （５８ ． ３％） １５ （６２ ． ５％） ２９ （６０ ． ４％）

人力资源管理 １４ （５８ ． ３％） ２２ （９１ ． ７％） ３６ （７５％）
行政过程 １０ （４１ ． ７％） １２ （５０％） ２２ （４５ ． ８％）

公共政策过程 １６ （６６ ． ７％） ２０ （８３ ． ３％） ３６ （７５％）
政府间关系 ８ （３３ ． ３％） ４ （１６ ． ７％） １２ （２５％）

新公共管理范式

市场失灵与政府作用 １ （４ ． ２％） １３ （５４ ． ２％） １４ （２９ ． ２％）
政府再造 １０ （４１ ． ７％） ２０ （８３ ． ３％） ３０ （６２ ． ５％）

新公共管理改革 ９ （３７ ． ５％） １２ （５０％） ２１ （４３ ． ８％）
战略管理 ５ （２０ ． ８％） １４ （５８ ． ３％） １９ （３９ ． ６％）

全面质量管理 ０ ６ （２５％） ６ （１２ ． ５％）
绩效管理 ７ （２９ ． ２％） １７ （７０ ． ８％） ２４ （５０％）

新治理范式
公民社会与ＮＧＯ ７ （２９ ． ２％） １０ （４１ ． ７％） １７ （３５ ． ４％）
公民参与 ４ （１６ ． ７％） １ （４ ． ２％） ５ （１０ ． ４％）
网络化治理 ２ （８ ． ３％） ５ （２０ ． ８％） ７ （１４ ． ６％）

公共价值范式
创造公共价值 ６ （２５％） １ （４ ． ２％） ７ （１４ ． ６％）
政治管理 １０ （４１ ． ７％） ６ （２５％） １６ （３３ ． ３％）
能力建设 ３ （１２ ． ５％） ３ （１２ ． ５％） ６ （１２ ． ５％）

公共行政技能
领导 １４ （５８ ． ３％） １３ （５４ ． ２％） ２７ （５６ ． ３％）

人际技能 ５ （２０ ． ８％） ４ （１６ ． ７％） ９ （１８ ． ８％）
谈判与沟通 ３ （１２ ． ５％） １ （４ ． ２％） ４ （８ ． ３％）

其他
危机管理 １ （４ ． ２％） ４ （１６ ． ７％） ５ （１０ ． ４％）

信息系统管理 ２ （８ ． ３％） １１ （４５ ． ８％） １３ （２７ ． １％）
电子政府 ０ ７ （２９ ． ２％） ７ （１４ ． ６％）

总计 ２１２ ２７７ ４９３

　 　 资料来源：作者样本

它所倡导的市场化改革方向为中国从传统计划经济向市场经济的转
型提供了部分有价值的理念（Ｗｏｒｔｈｌｅｙ ＆ Ｔｓａｏ，１９９９；陈振明，
２００２）；其次，中国公共行政教学和研究十几年来非常依赖于英文译
著（曾峻，２００４）；许多院校虽然开发出自己的ＭＰＡ教科书，但其内
容及编排仍与国外（主要是美国）原著非常相似，因此教学提纲所涵
盖的内容很多都局限于这些思维。例如，澳大利亚学者欧文·休斯

公共行政学的范式转变与本土观照◆
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（Ｏｗｅｎ Ｈｕｇｈｅｓ）的《公共管理导论》可能是中国国内公共行政教学
使用最广泛的国外教科书，这本书的范式取向就带有强烈的新公共
管理色彩（Ｒｏｍｍｅｌ ＆ Ｃｈｒｉｓｔｉａｅｎｓ，２００６）；再次，许多中国学者都认
为新公共管理已经取代了传统公共行政和昙花一现的新公共行政而
成为公共行政学的主导范式（陈振明，１９９９；张梦中，２００１），而且许
多人对于“公共管理”与“新公共管理”已经不做明确区分，在很大程
度上可以交替使用（陈振明，２００１ｂ；顾建光，２００１；马骏、郭巍青，
２００２）。

我们的数据显示，另外两个新兴范式———新治理与公共价值也
在公共行政学的课堂中占有了一席之地，这两个范式最核心的理论
主张如公民社会、公民参与、网络化治理、公共价值等都不同程度地
出现在两国的教学提纲样本中。与中国方面新公共管理范式的主导
影响不同，从美国的教学提纲中可以看出，新公共管理、新治理与公
共价值等并立的范式其影响大体相当（见图１）。尽管第三部门
（ＮＧＯ与公民社会）在中国的教学提纲中有４０％的覆盖比例，但是
新治理范式的核心主张如网络化治理和公民参与却较为有限，这体
现了它在中国并没有被普遍作为主导范式。

图１　 课程提纲涵盖内容的分布

资料来源：作者样本
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表２同时显示了这些ＭＰＡ课程对公共行政技能的涵盖程度。
尽管“技能”是一个较为中性的概念，与特定的范式并没有直接联
系，但是诸如沟通、协商、团队合作、谈判、调解、领导等公共行政人员
的主要技能却为各种范式所反复强调。不过，除了“领导”以外，这
些导论课程对于行政技能的整体涵盖仍然较窄（美国５８ ． ３％，中国
５４％）。受本文主旨及篇幅所限，这里对行政技能不做过多探讨，期
待另文详述。

从表２的“其他”一栏中可以看出，中国的教授们比美国同行更
加热衷于介绍一些公共行政的“流行趋势”，如危机管理、电子政府
等。从整体课程结构而言，中国平均每门课程包含约１２个主题，而
美国则是９个。

要辨别每门课程的范式取向是一项并不轻松的工作。对于样本
中的课程，我们首先利用其讲授的课程内容和主题作为指标进行初步
判断，其后再结合课程简介以及主要教科书和参考书来调整我们对其
范式取向的解读（见表３）；需要指出的是，仅仅包含“行政过程”、“公
共组织理论”等传统内容并不是将某个课程归入“传统公共行政途径”
的充分条件，因为无论是哪种公共行政学的范式，这些几乎都是必然
要讲述的内容。因此，我们将那些其他范式的核心主张没有出现而传
统公共行政原则强调较多的课程归入“传统公共行政途径”。

表３　 课程提纲所体现的范式取向
范式取向 美国 中国

传统公共行政途径 １１（４６％） ６ （２５％）
新公共管理 ２ （８％） ９ （３８％）
新治理 ２ （８％） ０ （０％）
公共价值 ３ （１３％） ０ （０％）
无明确取向 ６ （２５％） ９ （３８％）

　 　 资料来源：作者样本

按照这样的操作化标准，显然中国的导论课程展现了很明显的
新公共管理取向：将近４０％的课程教学提纲都满足了界定其范式取

公共行政学的范式转变与本土观照◆
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向的标准，包括表１中的统计数据、课程简介有无明显的管理主义色
彩、教科书或参考书中有无新公共管理的主要著作等。尽管新治理
和公共价值范式的部分主张在中国的教学提纲中有所涵盖（如“公
民社会”、“网络治理”、“政治管理”等），但是，没有哪门课程能够体
现足够强的取向。有些出乎意料的是，尽管公共行政新范式的主要
倡导者大多来自美国，但是有４６％的美国课程教学提纲表现出非常
明显的传统公共行政取向。从中美的比较中可以看出，两国主要的
ＭＰＡ课程所体现出的范式取向有很大的不同。

三、公共行政研究的本土观照

通过以上的研究可以看出，虽然新公共管理的核心理论发端于
美国，但在其本国公共行政教学中的影响却非常有限。除了统计数
据之外，我们对每个教学提纲的反复阅读也深化了这一印象。传统
公共行政的取向在美国公共行政的课堂上仍然占据主导地位，而公
共价值范式和新治理范式也获得一定的影响力。相形之下，在一个
忠实清廉的官僚制还没有建立起来的中国，其学术界却对新公共管
理格外感兴趣。我们的分析印证了文崔斯（Ｃｕｒｔｉｓ Ｖｅｎｔｒｉｓｓ）的观
点，他形象地比喻１９９０年代的公共行政教育和研究就像一只迷失方
向的章鱼，缺少与这个领域应有价值基础的紧密联系。教学提纲中
到处都是“时下热门”的主题和这样那样的“范式”，而这些主题和范
式之间的逻辑联系及其对公共行政学科的实际价值，则少有人认真
研究（Ｖｅｎｔｒｉｓｓ，１９９１）。麦克斯怀特（Ｏ． Ｃ． ＭｃＳｗｉｔｅ）也认为，目前
公共行政的知识体系呈现明显的碎片化（ｆｒａｇｍｅｎｔａｔｉｏｎ），没有得到
有效整合，这更加扩大了理论与实践的差距（ＭｃＳｗｉｔｅ，２００１）；而这
个差距在“非西方国家”相对而言比在西方国家更加扩大，不当的理
论应用是造成这一问题的主要原因（Ｗｅｌｃｈ ＆ Ｗｏｎｇ，１９９８）。很显
然，如果对公共行政的实质不加观照而一味紧跟所谓“新的潮流”或
是“更高级”的范式，往往会带来理论与现实之间的扭曲。尽管传统
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公共行政被新范式的倡导者认为是较为陈旧的路线，但是它的核心
理念，如层级控制、技术官僚主义、法治政府等等，在当代中国的公共
行政中恰恰具有极端重要的现实性（贺东航，２００８）。

尽管全球主要国家的公共行政教学研究都呈现蓬勃之势，这无
疑扩大了这些主要在美国生根的公共行政理论的影响力；但是正如
很多美国学者所认识到的，他们自己的公共行政研究缺乏对全球发
展趋势和公共部门改革方向的洞悉，对美国之外的现实世界了解更
少（Ｖｅｎｔｒｉｓｓ，１９９１；Ｓｔｒａｕｓｓｍａｎ，２００６）。已经有越来越多的学者
认识到美国公共行政理论的局限性，尤其是其在全球视野内的理论
解释力（ｇｌｏｂａｌ ｒｅｌｅｖａｎｃｅ）极为薄弱，他们也并未对美国之外、尤其
是亚洲所发生的深刻的治理变革给予足够的关注，遑论理论构建与
经验检验。

在亚洲，对于像中国大陆、韩国、泰国、台湾这样的国家和地区
而言，起步不过二三十年的公共行政学在早年仍需借鉴美国的理论
贡献自然在情理之中，但是当韩国、台湾的公共行政学已经发展成熟
到兼具国际视野与本土重心、规范探究与经验检验的时候，中国公共
行政研究却还被研究的“非中国化”所困扰，连篇累牍地介绍“美国
经验”、叙述他国公共行政学演进，无疑是非常遗憾的。与其“卷入”
西方学者之间的范式论战，中国公共行政学不如利用这些年的飞速
发展的黄金时期，不仅将西方理论应用到解释中国实践，更加重要的
是能够构建自己本土化的行政理论（周生春、黄红华，２００２；马骏，
２００６；何艳玲，２００７ａ，２００７ｂ）。

中国改革开放３０年以来，在中央和地方层面有数不胜数的公共
部门改革和创新（王焕祥、黄美花，２００８；俞可平，２００８），也产生了不
少矛盾和问题，这独一无二的“中国经验”原本可以作为中国公共行
政研究的不竭源泉，并借由实践与理论的互动机制升华出中国公共
行政的“范式”，让公共行政学真正扎根于中国土壤。在这方面，有
的学者已经开始进行有益的尝试，希望找出中国公共行政的范式脉
络（陈辉，２００８），这是非常有意义的开始。

公共行政学的范式转变与本土观照◆
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四、结论与研究局限

公共行政学经历了多次范式变迁，曾经异军突起的新公共管理受
到强烈质疑，一些新兴范式开始兴起，其中最重要的就是新治理范式
和公共价值范式；与此同时，传统公共行政的价值也开始被重新认识。
然而，很多关于公共行政范式的研究不是廉价的循环论证，就是缺乏
实质意义的诠释注解，无益于深化对范式变迁的理解，而很少人用经
验研究来检视这一过程。近年来，对课程提纲的分析已经成为国外社
会科学领域非常有用的研究工具。我们收集了中美两国ＭＰＡ项目排
名居于前列的４８所大学公共行政／公共管理导论课程的课程提纲进
行系统的比较分析。研究显示，就美国课程的主旨及覆盖内容来看，
显示出较强的传统公共行政的范式导向，而新公共管理、公共价值和
新治理等范式的分布虽然比较有限，但较为平均；而在中国方面，透过
同样的研究指标可以看出，新公共管理和传统公共行政的范式导向占
据绝对主导，而以新公共管理影响更大，但在西方学界兴起的新治理
和公共价值范式在中国课程中没有实质性的体现。

范式研究对于一个学科的发展至关重要，但是中国的公共行政范
式研究却陷入了长期“介绍美国经验”、研究“美国公共行政范式转变”
的怪异循环，甚至对欧洲公共行政传统都知之甚少，似乎公共行政学
就是美国公共行政学。本土关怀的严重缺乏造成了中国公共行政研
究的“身份危机”乃至“合法性危机”。未来应该着力进行本土化的、规
范和经验相结合并以经验研究积累为主的公共行政研究，化解危机。

诚如前文所言，对“范式”这一高度抽象化的概念进行经验研
究，从方法论角度来看没有最优选项。我们必须承认，本文所用的研
究方法亦有其缺陷，主要是在建构效度上，用课程提纲中的内容覆盖
结合教学书和课程简介能不能有效测量评估某项课程的方法论取
向，这还值得探讨。在外部效度方面，由于本文有目的地选择了两国
排名最高的几十所大学，对于其他大学则没有再行抽样，因此结论的

◆论文



公共行政评论２００８年第６期 １８１　　

外推能力必然有限。所有这些，都留待未来研究继续改进。
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