
2024.6 社会工作
SOCIAL WORK

一、问题的提出：以认知社会学视角分析政策变革

如何思考社会政策的变革?变革是社会政策分

析的核心，也是一个基础性的理论议题。历史地看，

社会政策是一门具交叉学科性质的应用学科，①受益

于多学科概念与方法的启迪，②政策变革的理论发展

丰富多样且不断迭代。在世界范围内，欧陆国家的

社会政策研究有着与社会学高度结合的传统渊源。

而在我国，社会政策已成为社会学知识生态中的一

个不可或缺的组成部分，③社会学的理论与研究方法

为社会政策研究提供了重要的知识基础。④在此背

景下，本文旨在认知社会学视域下发展一种解释社

会政策变革的认知分析方法，其考量有二。

其一，以认知社会学视角分析政策变革，旨在明

晰变革背后的政策认知因素，探究政策变革的内生

逻辑。政策并非一成不变，也非自然改变，政策的变

革与政策思想的转变紧密相关，在社会政策领域尤

其如此。长期以来，社会政策研究或多或少讨论了

社会政策变革的动因，但大都偏向于对变革的外生

解释(如间断均衡模型)，⑤更强调政策的稳定而不是

变化，关于变革的内生性根源的思考相对受限。自

20世纪80年代，社会政策变革研究遵循公共政策分

析的两类取向：一是基于不同政策发展时间阶段的

理性视角下的顺序分析；⑥二是采用思想、话语、知识

或文化的概念来解释政策变化的后实证分析。在过

去 20多年里，第二种取向变得日益流行，如 80年代

末斯通(Deborah A.Stone)的叙事政策分析，90年代霍

尔(Peter Hall)的政策范式、萨巴蒂尔(Paul A.Sabatier)
的倡导联盟框架(Advocacy coalition framework)、法国

学派罗伯特(Bruno Jobert)和穆勒(Pierre Muller)的参

照概念，以及 21世纪初施密特(Vivien Schmidt)的话
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语制度主义和费希尔(Frank Fischer)主张的论证转

向。越来越多的学者互补地推进了政策分析知识

的、话语的及解释的后实证转向，但较少在研究中充

分考量认知的重要性与复杂性。或者说，迄今为止，

相当数量的研究是弱认知的，“认知”一词流于虚饰，

缺乏认知涵义及理论的深究与整合。以范式研究为

例，90 年代霍尔的政策范式借鉴了库恩 (Thomas
Kuhn)的(自然)科学范式发展，重点揭示了政策变革

所伴随的思想转变。霍尔聚焦以三阶变迁来解释范

式的变化形式，将思想的转变归结为其所受异常现

象威胁、难以应对当前问题所致。⑦这体现了大多政

策思想研究的逻辑，即政策思想发生转变，政策就发

生变革。然而，政策变革与思想转变并不等价，在某

种程度上思想与政策之间的关系被“黑箱化”了，两

者的关联没有进一步明确，而是被简化为一种无法

解释的相关性。认知社会学视角为解释政策的变革

提供了一个前沿“解题”思路：思想是认知的产物，脱

离对认知的假设，思想的研究无从谈起。同样，政策

变革可能基于很多广泛的缘由，但变革必然通过政

策的认知调整而实现。一项政策发生变革不能简单

地通过政策变革的作用发挥及其行动结果来反推解

释，类似由于之前的政策反响不好，所以要变革；因

为现实的社会经济情况发生变化，所以要变革等等

如此从A直接到B的简单推论，这中间实则由政策

的认知过程介导，充斥认知张力与交互冲突。关于

政策认知过程的探究是一种强认知分析方法的探

索，通过在政策变革与其思想、话语转变之间建立必

要的联系，推动政策变革的后实证研究更进一步。

其二，以认知社会学视角分析社会政策变革，有

助于理解和解释政策变革的意义，这对深化政策变

革、完善社会共建共治至关重要。在政策研究中，我

们可以观察到伴随变革的政策核心要义的转变，这

是政策对社会现实的赋意，体现了社会关于所设定

社会问题的认知转变。政策变革是现实复杂性催生

下的一个集体认知过程，这在于社会政策的重要“自

性”是社会性，⑧社会政策伴随社会的变化与时代的

关注而演变。社会政策是现代社会的产物，反映了

一个时代的社会、健康、教育或经济问题；但与此同

时，社会政策涵盖的领域很广，在很大程度上又实际

重塑了一个社会。为此，政策研究的社会学探索将

社会政策同时理解为一种社会理念、一种规范制度

与系列政策实践，是(意义)认知和(集体)行动的综合

体，侧重将社会政策视作旨在减少不平等和改善民

生的任何公共行动，强调政策作为构建意义的一个

集体的社会过程。⑨在发展社会保护制度方面，社会

政策是社会凝聚力的重要载体。在不确定性加剧的

现代社会里，社会政策的变革可能比以往任何时候

都更重视关于现实意义的集体建构，更尊重与协调

多主体参与，更需要意义的共识共享。以认知社会

学视角分析社会政策变革，通过揭示政策变革背后

这一动态的“意义世界”，探究推动变革的政策认知

张力与意义涌现，来进一步阐明社会政策与社会的

系统性关联，由此重申社会政策变革的社会性基础。

综上，本文力图发展一种解释社会政策变革的

强认知分析方法，沿着认知社会学的研究进路，对政

策的认知过程进行从概念到理论层面的构建。认知

社会学主张以阐释认知过程来解释社会现象，基于

这一理论立场，我们将社会政策置于系统—认知—环

境的研究进路下，通过探究政策系统的认知过程来

揭示社会政策的变革逻辑。本文将从理论立场、基

本假设和分析要素展开具体的理论提出。

二、深究意义世界：认知社会学及其研究进路

认知社会学有不同的分析流派，本文并不是给予

认知社会学一个固定的界定，而是就其研究进路进行

建设性的综论，并探究与社会政策研究的可能对话。

(一)社会科学的认知转向与认知社会学

20世纪 50年代的认知革命及认知科学的繁荣

兴起，⑩推动了绝大多数社会科学认知转向的加剧，

产生了认知心理学、认知人类学、认知经济学以及认

知社会学等新兴学科。认知科学作为当下社会科学

的一部分，革新了关于社会现实构成问题的探讨，发

展了以认知为基础的社会科学假设，对既有认识论

与方法论提出了挑战，加速了社会科学的理论迭

代。社会科学的认知转向揭露了将文化、思想或观

念等作为整体分析变量的研究模糊性，并要求进一

步明晰以这些整体变量来解释社会现象时背后的一

些黑箱或隐含假设。与此同时，认知科学与社会科

学交叉互鉴，也进一步揭示了认知的情境性、扩展性

与社会属性：认知并不局限于大脑的纯粹沉思，而是

分散扩展于群体、组织乃至制度实践中。如此，认

知不能简化为意识，不再被视作自我的一个无形的

组成部分，而是随着时间的推移而展开，涉及连接大

脑的具身行动及其所交互嵌入的环境资源，认知由

这所有的认知过程所定义。今天认知科学研究的一
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大取向即侧重从认知过程出发，探究现实世界的一

部分可以是认知过程的一部分，主张对构造意义世

界的认知过程的关注。

从认识论的角度来看，在关于现实的认识把握

上，自然科学建立的基础是唯物主义假设，而社会科

学关注社会现实的两个特征层次：一个完全由物理

粒子系统所组成的物质世界，这个世界本身具因果

性；与此同时，我们对物质世界的理解与解释构造出

一个意义世界，具有一个“主观本体论”。社会科学

的认知转向在很大程度上基于温和建构主义对现实

的解释，抱持批判现实主义假设，重申了现实的分

层与涌现，强调认知过程在现实层次联结中的重要

性。具体而言，建构主义认识论是对社会产生的现

实或特定实体的理解，是对社会科学中二元论范畴

的批判，关注诸如个人与社会、自然与文化、主体与

客体等二元概念的联结与相辅相成，主张社会现实

是一个不断构建的动态过程，是我们对其的理解。

这便使得认知与现实的关系变得密切：我们与现实

的关系是认知性的，事物与对事物的解释共同构成

了现实的不同层面。这一认知取向并不主观主义与

唯心主义，而是与批判现实主义相容。批判现实主

义调和了建构主义与现实主义之间的关系，换言之，

现实仍然有一个物质基础，但物质世界与意义世界

实则相互依赖，经由认知过程介导。如米德(George
Herbert Mead)所言，“我们只有通过思想的本体本质

才能接近现实的本体本质……人类参与其中的经验

是其所判断的现实的组成部分”，经验现实的发生

内生地伴随着意义的表达，而物质现实的“真实”存

在则主要通过认知过程来无限接近。

认知社会学即是一门探究意义世界背后认知过

程的社会学，建立在认知研究跨学科参与的基础上，

以聚焦认知过程来解释社会现象背后的意义涌现。

社会现象分属于意义世界，对此韦伯曾举过一个例

子，譬如两个骑自行车的人相撞，这是一个物理事实

而非一个社会事实，但如果骑自行车的人互相辱骂或

是声明和解，这便是一个社会事实。社会事实是赋

意的现实，社会学研究的是有意的社会行动，而认知

社会学往往关注的是行动背后的意义涌现。这里意

义涌现指涉意义世界的形成方式，涌现本身强调了意

义形成背后的社会、制度、个人等因素的复杂交互，是

对意义机械论、还原论的反对。认知社会学主张意义

的涌现由认知过程所构成，结合认知科学研究揭示了

认知是一个包含个人、群体、组织及社会物质在内的

拓展过程与复杂关系现象，并强调以认知过程来理解

个人、社会等多因素的复杂交互及其背后的意义涌现。

早期的社会学相关研究以非常不同的理论敏感

性探索了认知这一母题，在研究思想、情感、信念、动

机和知识方面有着悠久传统，探究社会现象中的意义

涌现，具体可追溯自法国的孔德(Auguste Comte)、涂尔

干(Émile Durkheim)与莫斯(Marcel Mauss)，德国的黑

格尔(Georg Wilhelm Friedrich Hegel)、康德(Immanuel
Kant)、韦伯(Marx Weber)以及齐美尔(Georg Simmel)，
美国的詹姆斯(William James)和米德等学者的研究，

在此不做赘述。自20世纪80年代，社会学研究经历

了更为明显的“认知转向”，越来越多的学者推动了

认知社会学的发展，研究社会互动中的话语与意义，

思考认知与文化、或是认知与社会的关系。历史地

看，认知社会学发展多样化。“认知社会学”一词较早

由西库雷尔(Aaron Cicourel)提出，起初强调话语与解

释在社会互动中所发挥的作用。后来随着认知分析

方法的发展与运用，以泽鲁巴韦尔(Eviatar Zerubavel)
为核心的罗格斯学派发展了文化主义认知社会学

(culturalist cognitive sociology)；狄马乔(Paul DiMaggio)
提出文化与认知社会学 (the sociology of culture and
cognition)，更强调运用认知科学中的概念与方法跨学

科地探索“文化”一角。弗兰克丝(David D.Franks)更
将认知的社会维度与神经维度结合起来研究，开创了

神经社会学(neurosociology)。在我国，浦根祥、狄仁昆

于90年代末引入探讨了科学社会学的认知转向；肖

莉娜、何雪松在认知社会学视角下探究了我国社会转

型与社会的认知机制之间的关联；胡安宁则借助认

知社会学的思维进路发展了关于“薄”政治文化范式

的本土研究。可以说，认知社会学的研究切入并不

单一，有其宽广的研究空间。虽然认知社会学没有一

个统一的理论体系，仍有一些相对共性的研究进路推

动着社会学认知取向的发展。

(二)认知社会学的研究进路

认知社会学作为一个日渐兴起的领域，给社会

理论的迭代发展不仅带来了一系列新的问题、挑战及

可能性，还有现实紧迫性。社会学是社会科学关于

人类社会发展研究中的一个主要的跨学科参与者，而

认知社会学作为社会学与认知科学的交叉，借鉴了

认知科学研究来解释社会系统的自我调节，发展了以

聚焦认知过程来解释社会现象的研究进路。
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广义地讲，认知社会学有两个主要研究方向：认

知的社会维度以及社会的认知维度。认知社会学的

起源可追溯至理解社会学、文化社会学、认知人类学

以及认知科学等多方面的研究。其中，认知社会学与

理解社会学一样都强调了认知的社会性基础，20世纪

60 年代和 70 年代以布迪厄 (Pierre Bourdieu)、卢曼

(Niklas Luhmann)、西库雷尔、皮尔斯(Charles Sanders
Peirce)等为代表的一类学者推动了对认知的社会维度

的关注，揭示了认知社会化的过程。如布迪厄通过“惯

习”概念描述隐藏于主体意志之外的认知无意识，揭示

个体行动者对社会惯例、规则与价值等的内化。认知

的社会维度强调认知不纯粹是一种生物现象，但本质

上仍把认知的社会性延伸看作是个体认知的增强。

与理解社会学不同的是，认知社会学不仅强调

认知的社会性，还进一步关注社会的认知维度，广泛

分析诸如思想集体、集体意向性、思想共同体、集

体主体的反身性或曰元反身性、集体想象以及社

会的认知秩序等在社会层面的认知过程。这一研

究方向借鉴了多元认知主义、分布式社会认知等跨

学科理论，以深入论证认知过程不存粹存在于单个

头脑中，而是分散在群体、组织及社会物质的集合之

中。其中，多元认知主义主张社会是主体间的认知

产物，由不同行动主体的认知交互形塑，揭示了认知

的多极冲突张力对社会变化的推动。分布式认知

理论则进一步认为，认知过程在大脑之外、环境之中

并通过行动进行，故而行为本身可以被分析为认知

过程的一部分，社会现象可以被描述为认知现象。

对这种颅外认知过程的讨论其实早已出现在很多社

会科学研究中，譬如拉图尔(Bruno Latour)在《可视化

与认知：用眼睛和手思考》等文中即曾表达过接近分

布式认知的类似观点。

从认识论上讲，认知社会学对社会的认知维度探

究不是内在主义的，也不是外在主义的，而是关系主义

的。参与社会学认知转向的西库雷尔、萨费斯顿(Bar⁃
ry Saferstein)、泽鲁巴韦尔、塞鲁洛(Karen A.Cerulo)、利
萨尔多(Omar Lizardo)、狄马乔等学者提供了关于认知

的关系性解释版本，主张认知不仅是功能描述，更是

过程的产物，是在大脑与环境彼此联结共享中进行的

可塑的、构成的及动态的关系存在。认知生发于“交

汇”之处，这一关系视角将认知延伸为一个囊括个体、

环境在内的拓展性的认知过程，超越了认知个人主义，

即认知是关于个体的思维运作这一传统观点。

这种从认知向认知过程的转向，推动了认知社

会学从系统层面理解意义世界，而不止是在个人认

知机制上。这里，我们以系统—认知—环境的研究

进路来作理解，参见图 1。在(a)中，认知过程是外部

的、延伸拓展的，分布于个人、群体组织与社会物质

等层面，系统与环境间的互动以这一认知过程介

导。这里系统作为分析对象可以是个人的(如身心

系统)，也可以是社会的(如卢曼指涉无主体的系统)；
环境指涉分析对象所处背景。系统的运作包括系统

的自创生，而认知过程则进一步构成系统自我参照

的基础。系统的自创生与认知的概念直接相关，自

创生系统最初由认知生物学家于 20世纪 70年代初

提出，揭示系统的运作由认知产生，生命作为一个过

程是一个自我复制与繁殖的认知过程。后卢曼将

其延展至非生命系统的社会领域，试图回应社会变

迁的内在机制。社会现实生发于系统的相互渗透，

一个系统的运作可能以另一个系统为前提，并且将

其作为自身认知过程的一部分。认知过程不仅存在

于个体中，在心理内部认知结构中组织起来；而且也

分布在制度组织之间，由集体内相互作用、制度规束

之间的反身关系所组织。系统与环境的循环经由这

样一个反身性的认知过程，使得系统能够以自主发

展为前提交互性地面对环境的影响，前者适应后者，

也会对后者起作用。这一研究进路提供了对社会现

实的一种联系微观-宏观的新兴解释，社会现实是交

互的与认知的，微观与宏观在不同的抽象层次上都

涉及了认知的过程、结构或框架。人是实实在在有

认知的，而认知亦有其集体性；认知既体现为个体的

认知，也构成宏观层面的认知维度。由此，个人与社

会并不直接相关，需要认知过程介导，认知构成微观

图1 系统—认知—环境的研究进路
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与宏观的同一性。

图中(b)和(c)分别代表了以个人作为系统和以社

会作为系统的分析路径，即无论由个体到社会，还是

从社会到个体，个体与社会可互为系统或环境。在意

义世界中，社会与个体有着相对的某种形式的自治，

个体行为不完全由社会层面所决定，由其自身认知能

动性从而避免还原论与决定论的假说；社会也不总是

个体的集合，经由其认知过程具有不可简化为个体属

性的涌现性。从这个角度讲，认知社会学关注的不是

唯我论的主体—客体二分假定，更不是内部认知与外

部社会的二分辩证，而是侧重于聚焦构成社会现实的

认知过程，主张以阐释认知过程来解释社会现象。

三、社会的认知维度：制度反身性和政策赋意

系统—认知—环境的研究进路提供了一个独特

的视角，即从不同系统的认知过程来研究社会现

象。这里我们进一步聚焦社会的认知维度，在以社

会作为系统的分析路径(c)下将社会政策视作社会的

认知(子)系统(d)(图 2)。概言之，现代社会的发展可

以通过制度反身性来阐释，其中社会政策作为制度

反身性的一种体现发挥了政策赋意。同样地，社会

政策本身也具有构建对社会现实解释的认知过程，

政策的变革也可以通过政策的认知过程来进而分

析。下文将详细展开。

(一)社会的认知维度：制度反身性

谈论社会的认知维度，并不是说社会有意识会

思考，而是指社会是一个以物质世界为基础的认知

场，不仅由行动者及其交互所组成，也由扩展至个人

之外的制度、政策、文化等意义系统与环境所构塑。

反身性可以成为理解社会这一维度的关键。从反身

性现代化理论视角看，今天的社会是现代性产物下

的社会，反身性是理解这一现代性的基础。反身性

描述了任何意义系统回归自身的能力，即通过引用

自身使自身成为自己的客体。吉登斯认为现代社

会的发展经历了社会自我调控与个体自觉的循环往

复，其中社会的自反性侧重的是制度性的，制度反身

性指涉了现代社会制度的内在参照性，是社会现实

的一个核心组成部分。

具体而言，现代社会的构成性特征之一是社会

的递归发展，社会创造了独特的社会制度，制度的

迭代加剧了社会变化的速度与范围，并于(再)组织社

会关系的复杂性中形成系统的知识形式，为现代性

生活的组织与转型提供持续的凭依和参照，其中人

们据此对自身行动进行形塑与反思，经由此社会的

经验反哺于自身。如斯威德勒(Ann Swidler)所说，

“人们不会从零开始建立行动轨迹，一次选择一个行

动作为实现既定目标的有效手段。相反，他们至少

从一些预制组件开始构建行动链”。今天的认知科

学研究证实了人类认知能力的限制性，我们并不确

认我们对世界的认识在多大程度上与世界本身相对

应，人的认知实则密切地依赖环境资源，即其所处环

境所提供的制度及外部结构的世界。在某种程度

上，物质世界由物理事实构成，而意义世界由制度事

实渗透，我们对现实的思考在一定程度上结合了制

度反身性下的制度事实。社会的发展依靠个人的与

制度反身性的双重过程，在这个过程中社会生活的

变化、组织和革新日趋依靠于相互确认和相互支持

的制度结构(如科学、技术、政治、国家和经济等)。这

一制度结构体现了“社会”一种自在的实质、一种相

对自主性，尽管社会结构依赖于个人行为，但其与个

人的行为不可约，有其涌现性(从而避免还原论)。这

在于对个体而言，对所谓客观物质世界的感知不会

自然而然地发生，而是首要通过学习而获得。从这

个意义上讲，现代社会的发展既是社会自我参照的

动因也是结果，社会经由制度反身性发展出对社会

现实的解释权。制度反身性凸显了社会的这一认知

过程，即社会通过涌现出的制度、规则、符号乃至其

它抽象或半抽象实体，规束人们对社会世界的感知，

图2 社会政策与社会的系统互嵌

注：社会政策与社会两个系统相互依赖。在分析社会系
统时，可通过观察社会政策作为现代社会制度反身性的特定
体现来理解社会发展的认知过程。而在分析社会政策发展
时，探究社会政策系统的认知过程则离不开对其社会性(如政
策赋意背后的社会交互)的探究。
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成为各种理解范畴的基础。从这个角度来看，如认

知社会学者泽鲁巴韦尔所述，是社会决定了我们认

为什么是合理的(合乎逻辑的)或荒谬的。

(二)政策作为社会的认知系统：政策赋意

制度参与社会现实建构与释义的过程是社会的

认知过程的一部分，而社会政策作为这一制度反身

性的一种体现，服务于构建对现实的规范解释，本文

称之为政策赋意。

首先，政策赋意是一个多重的解释过程，涉及定

义、因果假设与验证、客观性以及交流传播等。其作

用在于，经由对复杂现实的有序解释、必要简化与表

征勾勒，构建对社会现实的解释，以处理现实环境的

复杂性，最小化不确定性并最大化规范性。社会的关

系本体论视社会为一个生发于事物分化但又相依共

在的动态张力之中的关系性现实，社会由关系的互

动构筑，根植于关系的集体意向性感知。由此，社会

的构成离不开集体认知的投射，可被理解作一个通过

认知而存在的关系实体。社会政策在社会作为关系

的演变中发挥着关键的作用。作为规范关系、管理冲

突及分配资源的制度性事实，社会政策是始于在一个

没有分类的复杂现实中产生有意义的合法类别及身

份的集体认知与行动模式，涉及围绕特定价值立场与

规范过程构建广泛多样现实表征的赋意行为。如

此，社会政策承载了社会的“集体困惑”，同时提供了

对当前与未来社会发展进行制度化控制的根本与公

开的基础原则。社会政策处理的问题是社会结构，

历史地看，现代社会的发展涉及了公共领域与私人领

域的明显分离，社会政策作为构造公共领域的基础之

一，构建了对社会纽带的团结叙事，赋予了公共空间

及其公共行动意义。如此，社会政策的制定是解决问

题，也是设定问题，构建一个社会问题的新表述，并

以此构建国家的行动。这一视角对社会政策进行了

新解读，社会政策作为社会的认知系统于特定时空情

境中形成对现实世界的认知过程，提供对社会现实普

遍的解释框架，发挥了政策赋意。

其次，政策赋意不是简单已知给定的，而是一个

内在离散多极的政策认知过程的产物。认知社会学

关注社会交互中的意义涌现，认为认知过程是关系

性的，塑造了一种交互、参与式的意义世界。其中意

义的多极性是意义的同一性所需的，而意义的同一

性又是意义的多极性所需的，意义作为一种公共产

物不是产生于心理过程，而来自社会交互过程。这

一观点在既有研究中得到了体现，政策对现实的普

遍性阐释并不代表意义的行使过程是一维同质的，

政策作为意义与行动的制度化空间是罗伯特等述

“论坛”或“竞技场”，是斯通所认为“关于思想的斗

争”，涉及公共行动对现实意义的多维构建与松散

集合。政策赋意体现了“社会”视角下社会政策的内

涵，即社会政策是一套围绕社会问题(及对问题的干

预)的意义涌现的集体表达过程。

四、政策认知分析：社会政策的认知过程分析

政策变革伴随着政策赋意，而政策赋意往往依

赖于政策的认知过程。政策认知分析是研究政策的

认知过程的理论方法，基于政策学习理论的认知视

角摸索，关注政策变革的“意义世界”。

(一)政策认知分析的对象：政策的认知过程

政策的认知过程塑造了政策过程关注与理解现

实世界的方式，为政策赋意提供理解范畴与叙事基

础，亦规束了政策赋意的解释范围。政策的认知过

程发展有两个特征。首先，政策过程也是政策的认

知过程。强调政策的认知过程，这并不是说政策有

大脑、会思考，而是揭示政策作为现代社会制度反身

性的一种体现，实际递归地参与社会的运作这一过

程。在此基础上，政策的认知过程提供了一种元认

知参照，包含了关于知识的、规范的以及情感的规则

反身性。这种反身性使得政策过程具有在变革的因

果解释上的自主性，政策作为社会自组织的一个内

在系统，具可自我调节性与自适应性。换言之，政策

的认知过程为政策参与者做决策、行动提供了理解

基础和一套认知逻辑。在政策的变革中，行动主体

既是决策者，更是见证者，见证了变革过程中政策认

知过程的形成与调整。如此，政策的认知过程为行

动者把握现实的理解与判断提供了元预设与认识引

导，使行动者的决策、决策的传播及其共识成为可

能，创造了一个共享的政策现实。

其次，政策的认知过程既是结构化的，也是建设

性的，是一个差异与共性交织的话语空间。政策的

认知过程折射了一种关系场域，反映了就同一个社

会事实在特定社会时空中的主要不同认知立场，体

现了政策赋意的内在多极性与涌现性。在如此一个

公共的认知交互空间中，虽然认知很难显化地被观

察到，但话语却可以被观察与分析。话语是认知上

建构社会现实的主要手段，这主要体现为我们对社

会现实的共同理解(甚或日常生活的共同客观化)主
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要通过语言意义来维持，通过这种方式，语言可能

建立承载并累积大量意义的话语。由此话语是社

会互动的形式，是赋予现实意义的集体实践，其反

映的不是客观世界本身，而是对客观世界的认识再

现，涉及了话语参与者间的认知表达与再生产。话

语与认知的这一内在联系表明，政策的认知空间在

一定程度上也是一个话语的空间，认知过程的构建

与规范作用主要通过话语来实现，话语助推了意义

的产生与公开传递。政策的认知过程中有大量的多

元主体参与交互，涌现了话语基准。这里话语基准

指政策认知过程中赋意客观世界的基本概念框架，

为集体共同认知识解一个现象提供背景性、共享的

理解基础。话语基准构成了政策认知分析的基本要

素，是政策认知过程运行的基准值(或叫基本参考

点)，递归参与政策认知转变过程的基础，政策的认

知过程围绕话语基准的动态调整而组织。如此，政

策的变革与个人状态无等价关系，不能简单理解为

行动者理性或非理性的活动结果。政策系统由认知

过程的介导实现对环境的互动反应，而认知过程通

过多极话语基准的动态交织来组织。从这个角度

看，对话语基准的分析可能成为探究政策认知过程

的一个合适的分析单位。

(二)政策认知分析的基本假设：事实与价值的认

知张力

结合政策认知过程的两个特征，认知分析框架

进一步在政策学习理论的基础上发展系列假设。历

史地看，赫克罗(Hugh Heclo)是第一个直接关注政策

学习的学者，尔后诸多研究开始探究认知学习在政

策过程中的重要性。赫克罗将政策变革比作一个学

习过程，一个基于现实不确定性的持续的集体解惑

过程，但并没有明确交代其背后的解题“规则”，深

入探究政策过程中参与者做集体决策与行动所倚赖

的理解基础和认知逻辑。政策认知分析聚焦了变革

过程中这一政策认知过程的形成与调整，基于赫克

罗所述政策学习所应对的现实不确定性，主张社会

政策通过事实与价值的认知张力以及由此产生的学

习而发展变化。社会政策的变革始于问题的集体设

定，而问题设定恰恰来源于价值主张与实际处境之

间的内在张力。简单而言，预期的(应该是什么)与实

际的(是什么)情况不符，引发不满，成为问题。

政策认知分析主张政策的变革既不完全归于行

动者逻辑，亦非反过来基于结构决定论，而是取决于

以事实与价值的认知张力为先决条件参与规范、组织

并变革社会的政策认知过程。这揭示了社会政策的

变革本身是一个有条件的变革，变革既受福利思想的

指引，也受限于历时情境(即资源、过往政策影响)等事

实。价值是社会政策的重要组成部分，如海德(Lud⁃
wig Heyde)所指出，社会政策根据价值观标准来影响

和改变不同阶级之间以及阶级与国家公权力之间的

关系，突显了社会政策在规制社会内部关系中所发

挥的鲜明价值立场，社会政策的变革折射了关于社会

问题的集体的价值关照。但与此同时，就任何一项政

策推行的可持续性而言，事实处境的条件限制也是政

策认知过程的必要考量部分。政策学习是一个建设

性的过程，也是一个选择性的过程。“在一个注意力是

主要稀缺资源的今天世界里，信息可能是一种昂贵的

奢侈品，信息会分散注意力至可能不那么重要的事物

上”，政策学习包括注意力的分配，即学会对某些信

息的关注以及对某些信息的搁置。政策的认知张力

效率地规范了政策的变革聚焦，以重塑特定现实的意

义，引导政策变革行动的优先次序。

以事实与价值的认知张力作为社会政策变革的

因果驱动，揭示了政策变革不是偶然发生的，而是围

绕针对特定现实的认知张力展开。关于政策变革的

研究可以从政策的核心认知张力出发，分析政策对

锚定现象的认知转变过程来深入探究。这里本文概

要给出政策认知分析的理论框架。

1.核心假定：政策变革的X-M-Y形式。社会政

策是一个围绕社会问题(及对问题的干预)的意义涌

现的集体表达过程，政策的变革囿于其固有的认知

过程的更迭。进一步而言，政策变革伴随着其内生

的学习过程——从X经由政策对核心概念的认知(M)
到Y的过程，其中(M)是变革的认知过程。

2.理论基础：政策变革作为一种持续的张力认知

过程。一项政策的实施通常是不完美的，结果往往是

不可预测的，由此产生了事实与价值之间的不确定性

张力。哈耶克(Friedrich Hayek)亦曾表达过变革的这

一根本不确定性，“思想观念的变化塑造了今天的世

界……尽管人们没有预见到结果”。故而，政策变革

从来不是对社会情况的明确界定与自动反应，也不是

系统内稳态假设下边缘性的偶发过程，而是一个适应

变革不确定性的持续的社会学习过程。进一步而言，

政策的学习始于不确定性，如果没有事实与价值的不

确定性张力，就没有问题表达。社会政策的变革过程
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既是对社会问题的规范性阐释，又是对过去政策的后

果/影响的经验性应对。这个过程表现为政策的认知

过程(M)对经验与规范冲突交替的持续反应，突显了

以张力认知刷新变革的即时性，而这种即时性又被带

入政策干预的历时性之中，混合了特定价值的、事实

的以及规范的异质累积，交织着变革行动的目标、原

则及因果陈述。政策的认知过程代表了这种即时性

与历时性对立统一的变革时间性，不是呈现政策阶段

模式或议程研究中的线性程序性，与此同时也不似

“垃圾桶”模型所述缺乏任何逻辑。即便是垃圾桶模

型也须承认问题与解决方案之间的机会性耦合需建

立意义以维系因果与规范关联，倚赖意义在政策过程

中所发挥的作用。由此，对认知过程关于意义构塑的

探究是分析政策变革复杂性的关键。

3.分析单位：三极话语基准及其交互。政策的认

知过程由话语基准的多维极性关系来组织。围绕政

策的认知张力，话语基准可分为知识的理解、政策的

诠释与参与的意识三极类型，强调了知识的、政策决

策的和现实情况的交互，而不单单考量应然层面。三

极话语基准对应认知的三个组成部分：知识、策略与经

验，定位了意义行使的不同现实维度：构建想象现实、

制度化想象现实以及被体验为客观现实，衡量意义在

非常不同但又不可分割的层次上构建的程度。三极话

语基准分离而又协同，在具体的认知过程中或都显

现，或部分缺失，或部分发展不充分。话语基准的异

质交互与塑造限定着政策的变革抉择与赋意逻辑。

(三)政策认知分析的基本要素：三极话语基准

政策认知分析是对政策学习的认知视角探索，进

一步聚焦事实与价值的认知张力，关注政策认知过程

中意义的多极异构对变革逻辑的形塑。区分与观察三

极话语基准，提供了一个可以分析变革背后政策认知过

程的窗口，揭示了伴随变革的政策赋意的构建轨迹。

在某种程度上，政策变革的受阻甚或失败是政策

认知过程中三极话语基准的脱节。知识的理解、政策

的诠释与参与的意识三极话语基准揭示了政策过程

从多个现实层次构塑意义的方式，凸显了政策变革的

认知秩序：意义被假设、被论证以及被实现的过程，对

应于认知的三个组成部分：知识、策略与经验。这里

认知秩序指涉将想象现实与实际生活相拟合的过程，

以保证政策变革得以可能：首先，政策的变革必须符

合意义的假设，只有这样变革才能设定目标与行动逻

辑。其次，政策的变革必须伴随政策赋意，被假设的

意义进而经由政策的诠释得以论证，以作为一种规范

约束在行动范围内争取共识。最后，政策的变革经由

现实的检验，给定意义最终以落实至日常来实现。三

极话语基准相对自主而又彼此交织：知识的理解指的

是科学意义上的知识形成，政策的诠释则指涉知识的

制度化，参与的意识则代表了来自日常中的理解、解

释与意义。前两极话语基准形成了一个以知识为基

础的制度性事实，其给定的意义只有经由第三极基准

的协调共谋才可能实现与现实的契合与共鸣，三极话

语基准构成了政策变革的认知秩序(表1)。由此，意

义不是静态的，而是在三者的交互过程中生成与转换

的，由在不同现实层次的共鸣所实现。如此，政策赋

意构建了一个(基于科学范畴下)想象的场景，并将想

象的场景在生活的世界中诠释与运作。当然，这个过

程不是平滑过渡的，每一极话语基准的内部实质也充

斥张力与冲突。但本文重在提出三极话语基准所凸

显的政策认知秩序，为其提供一个可供分析的主轴

线，具体内部的张力分析或可在未来进一步探讨，在

此不做具体展开。

知识的理解：知识的理解类似于前文所述“思想

集体”或库恩的“范式”，强调知识生产的集体性质。

历史地看，知识包括了最广泛多样的知识形式，知识

的理解是一种知识结构，代表了对现象公认的专业

的理解。知识形成的是科学事实，不同于日常经验

的世界，而是科学专业化的世界，是对现象的概念性

创造，指涉一组组思想程式化的概念间关系，是客观

化与非个人化的。其中概念是现象符号化的意义，

知识的理解即是知识范畴下对现象的想象现实构

建，包含了围绕这一现象的不同知识范畴下的意义

假设。今天，知识的理解在政策变革中的作用似乎

最为基本，全球各级智库的发展更对地方社会政策

的变革发展奠定了知识基础。可以说，政策赋意倚

话语基准

知识的理解

政策的诠释

参与的意识

意义的构建

概念性创造

意义的加工

意义的共鸣

意义的特征

客观化、非个人化

策略性、选择性

社会的、全景的

现实维度对应

(构建)想象现实

(转化)制度性事实

(耦合)客观现实

表1 政策认知过程的三极话语基准
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赖于特定的知识结构，通过知识(逻辑)范畴，社会现

实的复杂性由此得以解释与理解。此外，政策赋意

构建了对现实的规范解释。对政策赋意而言，对专

门知识的需求是建立一个普遍社会规范体系的基

础，客观性构成了政策赋意的一个规范性基础，而知

识的理解为政策诠释的规范表达提供了一般层面的

可用的意义参考。对第一极话语基准的研究强调了

对知识的社会历史的仔细考察，聚焦知识的出现过

程、形成条件以及特定范畴的延伸转变等方面。

政策的诠释：政策的诠释是第一极话语基准意

义构建的效力转化，将现象的想象现实转化为一种

制度性事实，化为一套既定规则系统中的特定意义

表达。政策的诠释是知识的制度化，体现为规则、程

序以及具体规定的精确与完善。当意义在组织生活

中日趋不言而喻时，它就被制度化了。制度化的过

程赋予了意义构建背后知识范畴的象征权力的增

强，消解了不同知识范畴的认知竞争。在第二级话

语基准中，在知识范畴中构建的意义被重新加工组

合，并可能由外部环境驱动(如即有处境、资源受限

等)的政策诠释过程所改变，实现从知识到规范的转

化。由此，政策的诠释使得意义的构建更具策略性

与选择性，在此基础上，政策的诠释通过确立固定的

叙事模式较为直接地影响人们对锚定现象的看法。

参与的意识：参与的意识指现实参与中具体化的

人及其内在情感，反映日常生活经验在政策赋意中的

认知参与，是政策认知过程的第三极话语基准，也是

政策赋意的重要来源。第三极话语基准的纳入意味

着“将公众带回”政策分析，意义不存在于明确的话语

表述里，而是涌现于生活世界的大众体验中，在强烈

而密集的多重情感与具体反应中。参与的意识揭示

了人的日常体验及其意义投射，揭示了意义的构建是

社会的与全景的，呈现社会最普遍的意义取向与实际

需求。因而，变革不是话语的结果，话语只是承载意

义的外部条件，前两极话语基准中给定的意义只有经

由第三极基准的协调共谋才可能实现与现实的契

合。如果其与现实的契合度并不高，则进一步推动知

识的理解的创新与迭代，即所谓实践出真知。

政策认知分析关注高度多样化的知识传统、制

度诠释和社会关系的话语基准交互，由此构成分析

社会政策的变革及其历时现实经验之间的关联的一

般分析方法。对社会政策的变革进行认知分析，可

以主要通过案例研究或比较研究(历时比较或国别

比较)来阐明政策变革的三极话语基准。政策认知

分析在政策变革研究中的应用包括三个研究步骤：

1)锚定变革所聚集的事实与价值的内在认知张力，

提炼政策赋意的核心概念；2)加强对核心概念指涉

意义的探究，释义政策叙事中意义的历时演变；3)深
入具体地阐明核心概念背后的三极话语基准，并将

其与历时的社会的情境变化相联系，关注三极话语

基准关系变化对变革所带来的实际影响。从根本上

说，意义在场的话语分析不满足于对政策的文本阐

释，如果不考虑话语基准的交互关系，就不能研究意

义的语境本身。这即需要未来将认知分析与话语分

析相结合，关注情境与历时性。

五、结语

本文所提政策认知分析是一个基于认知社会学

视角进一步发展政策学习解释的认知分析框架。认

知社会学激发了我们探究政策变革逻辑“黑箱”的想

象力，而政策认知分析体现了认知研究取向在政策

研究领域的这一理论活力。

其一，政策认知分析强调政策变革是一个认知

过程，侧重探究政策变革背后思想转变的逻辑“黑

箱”。在认知社会学的框架内，政策认知分析回应了

变革的前置性问题：政策的变革本身是互动的、认知

的、多极语境化的，政策的变革表明政策赋意背后认

知过程的重构。政策认知分析提供了一个理想型的

解释框架，通过探究三极话语基准及其交互来理解

政策变革背后认知过程的转变，以此理解政策的变

革逻辑。

其二，政策认知分析是关注政策“意义世界”的

理论方法，揭示政策变革背后意义的多部落主义。

如马费索利(Michel Maffesoli)所强调，现代是政治时

代，那么后现代是部落时代。政治时代意味着秩

序，对一切的统一划归；而部落时代对应着活力论，

多极与秩序并存。这种多元一体是社会发展的特征

趋势，同样也体现在社会政策变革的基本事实中，即

政策的变革伴随着知识的、政治的以及日常生活维

度的意义共在。政策认知分析申明了第三极话语基

准—参与的意识—与前两极话语基准的协调共谋，

以此勾勒一个社会的、全景的变革“意义世界”，提出

了一种偏社会学而不同于管理学的政策分析范式来

提出并回答变革问题：政策更多通过张力驱动变革，

而通过共识达成变革，强调以多极异构取代一极中

心论的解释逻辑，以凸显复杂性建构的集体行动概
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念替代自上而下给定的变革内涵，揭示变革的冲突

性及意义的涌现性。从这个角度看，变革的促成不

是单方面的，政策认知分析突显了意义共识对于推

动政策变革的重要性。

政策变革的具体问题分析不能与政策变革的理

论研究区分开。政策认知分析为研究社会政策的变

革提供了一般意义上的理论解释框架，在一定程度

上加强了对其的社会学分析，其边际贡献在于将政

策变革理论拓展为一种聚焦社会制度反身性的社会

理论，阐明社会政策作为社会的认知系统及其对现

实赋意的多极建构，揭示了政策变革伴随的政策认

知过程动态。

当然，政策认知分析作为解释社会政策变革的

一种理论方法目前是探索的、较为初步的，还有诸多

问题需要更深入分析：第一，为进一步把握政策认知

过程的复杂性，每一极话语基准的内在张力与冲突

有待纳入考量；第二，核心概念的锚定标准、结合话

语基准的话语分析等具体方法的操作尚未深入讨

论，结合实例的认知分析应用有待在未来进一步摸

索与完善。

注释：

①关信平：《中国特色社会政策理论构建及其主要议题》，

《社会政策研究》2021年第3期。

②如政策学习理论借鉴心理学，路径依赖论借鉴了经济

学(路径依赖最早由生物学提出，尔后经济学将其用于进行技

术与制度变迁分析)，间断—均衡论借鉴了进化生物学，范式

则借鉴了科学史等。

③冯仕政：《学科生态、学科链与新时代社会政策学科建

设》，《社会学研究》2019年第4期。

④李强：《推进社会学的“社会政策学科”建设》，《社会学

研究》2019年第4期；熊跃根：《新时代中国社会政策的理论自

觉与学科意识—— 一种学科史的视角》，《中国公共政策评

论》2023年第23期。

⑤外生解释的因果推论是：1)政策过程一贯是稳定的，政

策变革由外部冲击对内部的不稳定影响所导致。2)政策变革

由外源性转变所决定，即一般社会、经济或政治环境的变化为

政策转变打开机会之窗，变革是被动地适应新的环境变化。

⑥Harold Lasswell, The Decision Process: Seven Categories of

Functional Analysis, College Park: University of Maryland Press,
1956; Charles O. Jones, An Introduction to the Study of Public Pol⁃

icy, Belmont: Duxbury Press, 1970; James Anderson, Public Poli⁃
cy-Making, New York: Praeger, 1975.

⑦三阶变迁包括一阶变迁(政策配置)、二阶变迁(政策工

具)和三阶变迁(政策构成要素)，指思想变化在政策不同层面

的体现。Peter A. Hall,"Policy Paradigms, Social Learning, and
the State: The Case of Economic Policymaking in Britain," Com⁃

parative Politics, vol. 25, no. 3(April 1993), pp. 275-296.
⑧王思斌：《我国社会政策的“自性”特征与发展》，《社会

学研究》2019年第4期。

⑨社会学视域下的政策研究通常关注政策制度行动的内

在张力与意义表达，譬如以法国为代表的欧陆学派，其政策研

究有两个发展分支：一个是以克洛泽(Michel Crozier)为代表的

权力与文化视角下的官僚制研究，另一个则是穆勒 (Pierre
Muller)等人遵循政治社会学传统做的公共行动社会学，两个

分支都聚焦公共行动作为集体行动的这一社会进程。

⑩认知科学是一个广泛的研究领域，有着包括哲学、语言

学、神经科学、人工智能、心理学以及人类学在内的多学科起源。

Paul DiMaggio,"Culture and Cognition," Annual Review of

Sociology, vol. 23, no. 1(August 1997), p. 266.
Andy Clark, Supersizing the Mind: Embodiment, Action,

and Cognitive Extension, New York: Oxford University Press,
2008, pp. 39-41; Stephen Turner, Cognitive Science and the So⁃

cial: A Primer, New York: Routledge, 2018, pp. 131-206.
认知科学可以从非常不同的学科视角进行研究，历史

上有两条发展取向：一是功能主义与连接主义，20世纪 50年
代发展起来的计算理论与神经功能控制论将认知视作信息

处理，将人脑比作计算机研究神经网络建模，注重建模模拟，

如计算认知神经科学；二是系统主义或自组织主义，自 20世
纪 90年代在对前者批判基础上发展起来的跨学科取向，受

现象学启发探究认知过程的情境性、嵌入性、扩展性与社会

性。本文所述认知取向指认知科学的第二条发展取向，将认

知理解为赋意过程，强调意义的社会性构建，该取向推动了

对认知的研究由还原论(指认知被简化为神经元过程，而神经

元过程被简化为物理过程)向涌现论、自组织论与复杂性理论

的认识转变。

自然科学与人文社会科学的区分较早来自狄尔泰(Wil⁃
helm Dilthey)关于自然科学与精神科学的划分阐述，即自然科

学建立在对物理机制的发现基础上，而人文社会科学由对社

会历史现象的解释学理解所驱动。参见[德]威廉·狄尔泰：《精

神科学引论》，艾彦译，南京：译林出版社，2012年。

John Searle,"Biological Naturalism," in: Susan Schneider,
Max Velmans, eds., The Blackwell Companion to Consciousness,
Hoboken: Wiley-Blackwell, 2017, p. 328.

现实主义指与现实相对应，强调对事物真实状态的描

述与反映，这里现实也是对存在事物的再现，包含解释学维

度。基于此，批判现实主义学者巴斯卡(Roy Bhaskar)提出分层
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