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基于软系统思维方法的公共行政系统模型构建 

□夏立明  孟  丽  王亦虹  [天津理工大学  天津  300384] 

 

[摘  要]  公共行政研究虽然取得了很大进展，但是这些研究仍然没有解决真实世界中的公共

行政的“黑箱”问题。本文针对这一不足，在公共行政生态学的基础上，应用目前已经比较成熟的

软系统思维方法对公共行政系统进行界定和模型构建，还原中国公共行政系统的原貌，以解决公共

行政“黑箱”的问题，为公共行政的进一步研究提供一个更符合现实的基础平台，从而也提出一条

研究公共行政的新思路。 
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引言 

由于公共问题日益呈现出复杂性、多元性、动

态性的特点，仅从公共行政体系与立法、司法体系

的外缘关系上来认识公共行政体系，已经显得捉襟

见肘。针对这种状况，张康之，王乐夫等一批学者

分别从哲学和伦理道德的角度对公共行政进行了深

入的研究[1～4]。另一些学者则提出了从法律制度层面

和伦理道德层面双重构建公共行政体系[5]。行政生

态学理论出现之后，学者们结合中国实际问题，从

行政生态学的角度对公共行政进行了更加深入的研

究[6～9]。中山大学马骏教授主持的“公共行政学研究

方法的探索与思考”的专题研讨会上提出，中国公

共行政学对于真实世界中的公共行政缺乏深入的了

解，真实世界中的公共行政仍然是一个“黑箱”[10]。  

本文在公共行政生态学理论的基础上，同时考

虑到公共行政系统是一个巨大的、复杂的、动态的、

开放的人造系统，将目前已经比较成熟的系统论方

法——软系统思维方法应用于公共行政系统的界定

和模型构建中，还原中国公共行政系统的原貌，希望

能解决公共行政系统“黑箱”的问题，为从不同角度

研究公共行政提供一个更符合现实的理论基础平台。 

一、系统理论基础 

对客观现实中的系统进行系统设计，其基本思

维方法有两类：硬系统思维方法和软系统思维方法。

硬系统思维方法是一种目标导向的思维过程，其核

心是优化过程。软系统方法论是由英国学者P. 

Checkland在霍尔的系统工程基础上提出的。软系统

思维方法的特点是：系统的目标模糊不清，系统的

结构不能或者不能完美地定义，人的行为和意志往

往有一定的影响，其核心是一个学习过程。软系统

思维方法与硬系统思维方法在方法论上的比较如表

1所示[11]。 

表1  硬系统思维方法和软系统思维方法在方法论上的比较 

软系统方法论 硬系统方法论 

1.开始：由一个社会系

统的改进而引起的要

求，发现该社会系统为

一个不确定为题状况 

1.开始：要求解决一个相对比较确定

的问题，委托者的要求是清楚的。 

2.描述系统结构部件和

过程以及相互关系，对

改进问题状况的相关系

统的暂时确定 

2.对该系统及

其目标，以及

在系统层次中

的位置分析 

2.对具有特定功能的

系统需求反映对决

策目标的分析结果 

3.确定相关系统的源定

义，以建立系统的概念

模型 

3.用定量模型

设计系统和模

拟系统 

3.确认替代方案，以

满足规定的需要，以

及由模型运算和功

能评价准则对替代

方案做出比较 
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续表 

软系统方法论 硬系统方法论 

4.用形式系统模型和其

他系统思想改进概念模

型 

4.利用确定的

准则来优化设

计 

4.选择一个能最佳满

足需要和可行的替

代方案 

5.概念模型与实际情况

做比较，并用该比较结

果规范出实际情况中合

理的和期望的变化 

5.（与软系统方法相比，无等价比较

阶段）回到开始的程序，并了解需要

什么变化 

6.实施经过变化和改进

了的设计系统 

6.实施设计程序 

 

通过表1对软系统思维方法和硬系统思维方法

的比较可以看出，软系统思维方法的基本思想是突

出强调人的因素，强调研究方法的特点与被研究对

象特征的一致性和协调性，强调公认价值体系的形

成；通过将现实世界中的问题情形与表达特定世界

观的相关有目的的活动模型进行比较，并在结合社

会政治分析的基础上对现实世界中的问题情形进行

改进[12]。软系统方法的模型如图1所示。 

 

改

进
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图1  软系统方法模型 

而公共行政系统作为复杂的社会系统，虽然在

某一时间段内，行政机构在进行公共行政管理时似

乎有明确目标，但是这些目标都是很难量化的、不

能准确衡量的指标[13]。同时，公共行政的系统结构

非常复杂，其系统内部构件很多，每一个构件又是

一个复杂的系统，构件之间的关系也比较复杂，而

且公共行政系统与其环境系统之间又有错综复杂的

关系。再者，公共行政系统本身又是人类活动的系

统，公共行政机构的行政人员的行为和意志对公共

行政有着直接的影响，社会公众也会对公共行政产

生一定的影响。通过上面对两种思维方法的比较，

结合公共行政系统的这些特征，本文选择采用软系

统思维方法来设计公共行政系统。 

软系统思维方法是解决问题的广义思维方法，系

统模型的建立也是一个渐进明细的实施过程[14～16]。

P. Checkland从理想期望性和现实可能性合理协调

的原理出发，提出认识、处理信息的战略思维的基

本构思和模式框架，其具体实施过程分为7个阶段，

如图2所示[17]。 

 

图2  软系统方法的具体实施过程 

注：图2来源于P. Checkland《Systems Thinking》 

二、公共行政系统模型的构建   

根据软系统思维方法的具体实施过程，软系统

思维方法可以运用系统思想，将无结构的现实问题

渐进明细地转化为以客观事实为基础的、符合需要

的、可行的系统模型。本文试图解决的公共行政问

题就是一个无结构的现实问题，其自身结构复杂，

目标模糊、难以量化，而本文的目的是建立公共行

政系统模型。鉴于软系统思维方法的特征和具体实

施过程，结合公共行政问题的特征和本文的目的，

本文借助软系统思维方法，通过渐进明细的了解和

把握公共行政系统的结构和过程，首先建立公共行

政系统概念模型，经过逐步的调整与完善，形成符

合客观事实的，并且满足需要的、可行的公共行政

系统模型。 

公共行政系统模型的建立，是在对公共行政系

统的结构和过程有了渐进明细地把握的基础上实现

的[18]。基于软系统思维方法的公共行政系统模型的

构建框架如图3所示。 
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图3  基于软系统方法的公共行政系统框架 
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（一）公共行政系统的问题情景及描述 

本文通过查阅文献资料、专家调查法，初步了

解了公共行政的过程、各个过程之间的关系和相互

作用、公共行政的参与者和影响者以及他们对公共

行政的影响。同时，通过对公共行政部门相关人员

访问调查，了解到具体公共行政过程中所面临的一

些突出问题情景。 

（二）公共行政系统的利益相关者和子系统的

界定 

公共行政系统的活动过程主要是信息子系统收

集、整理信息；咨询子系统分析问题为决策中枢子

系统提供参考；决策中枢子系统根据信息子系统提

供的信息以及咨询子系统提供的参考做出决策；执

行子系统执行决策中枢子系统做出的决策，并且在

执行过程中要接受财政子系统的物力、财力的支持，

同时受监督子系统的监督；在财政子系统为执行子

系统提供物力、财力支持的过程中要受到监督子系

统的监督。而整个公共行政系统运作的过程都与行

政环境产生相互影响，公共行政环境与公共行政系

统之间的相互作用、相互制约、相辅相成的关系是

二者之间基本的辩证关系。公共行政系统输出的公

共行政问题解决结果还需要与利益相关群体进行沟

通，利益相关群体的反馈意见有助于采取进一步的

政策措施，并为下一轮的公共行政提供经验信息。 

通过上述两个步骤，就可以初步建立公共行政

系统的初级模拟图像，如图4所示。 
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图4  公共行政系统的初级模拟图像 

（三）公共行政相关子系统的根定义 

公共行政系统是一个开放系统，系统输入就是

公共问题。而公共问题是根据信息源中的可知部分，

经过问题的识别和描述而形成的。它经过公共行政

系统的处理，输出问题解决结果以及公共行政运作

的过程。此时，公共行政环境会对公共行政处理过

程产生影响，这些公共行政系统的输出又反过来影

响公共行政环境[19]。 

信息子系统是为决策中枢子系统和咨询子系统

收集、加工、传输和储存信息的组织机构。咨询子

系统，主要指决策的智囊团，其主要任务是为决策

中枢系统提供战略性的建议，拟制决策方案，并在

方案实施过程中，协助决策中枢系统调整原有决策

方案。决策中枢子系统是现代行政决策的核心，其

主要任务是根据信息子系统提供的各种情报资料，

分析和研究咨询子系统提供的各种方案，依照法定

程序和有关规定进行决策，并确定实施方案[20]。执

行子系统是复杂的行政活动过程，其核心内容是政

策的执行。行政执行中的工作一般可分为行政执行

前的准备，具体执行阶段的指挥、沟通、控制、协

调以及实施，行政执行的总结环节。行政监督是指

行政监督主体对国家行政机关及其工作人员的行为

所进行的监察和督导。行政监督的基本内容包括行

政指派监督、行政指导监督和行政评议监督三个部

分。财务行政包括预算、会计、决算和审计四个环

节，这些环节间的活动密切相连，相互贯通，首尾

呼应。 

（四）公共行政系统概念模型的建立 

通过对各个子系统的根定义，并描述定义中各

要素之间的操作关系，就可形成相关子系统的概念

模型。本文在对各个子系统的概念模型进行描述之

后，进一步对各个子系统涉及到的相关利益群体进

行分析与综合，形成了公共行政系统的综合概念模

型，如图5所示。 

（五）公共行政系统概念模型与问题情景的比较 

这一步中决策者与各利益群体展开讨论，将建

立的概念模型与对公共行政情景的感知进行比较，

得出各利益群体期望的变化。 

（六）确定公共行政系统模型 

因为各利益群体追求的目的和利益是有冲突

的，真正期望和可行的变化还要通过利益协调来达

到，这是一个群体研讨的过程。在这个过程中，需

要不断地将群体讨论的阶段性成果重新定义，并修

改概念模型，再加以讨论。 

（七）公共行政系统模型的应用 

在模型实施的具体过程中，还必须根据环境的

变化、技术的演进和政府自身的改革不断总结、评

价和充实完善，做到与时俱进。 

三、结语 

从方法论层面来讲，在利用软系统思维方法建

立公共行政系统过程中，关于公共问题的逐步界定、

公共行政过程与环境因素的相互作用以及利益群体

与公共行政的互动结构，无论是与公共行政哲学层

面的构建、伦理道德层面的构建，还是法律制度层

面的构建，都是相互呼应，相得益彰的。也就是说，

软系统方法下的渐进明细的公共行政系统模型从系
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统论的角度进一步验证了公共行政机制的政治文明

标尺的合理性、科学性。这说明沿着系统分析的路

线，对公共行政系统模式进行更为深入的系统分析，

是一条研究公共行政的新思路，希望能为公共行政

更深一步的研究做一些有益的探索。 
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图5  公共行政系统概念模型 
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Construction of Public Administration System Model  
Based on Soft Systems Thinking 
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Abstract  Great progress has been made in the study of public administration, but it still does not solve the 

black-box problem. In response to this shortcoming, we try to construct the public administration system model 

with the soft systems thinking, which is based on the ecology of public administration. We hope to restore the 

original appearance of the public administration in China, so as to solve the black-box problem, provide a more 

realistic platform and present a new idea for the further study. 
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