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日本在野党智库建设的探索及其经验教训
———以民主党智库建设为例

张伯玉
（中国社会科学院 日本研究所，北京　１００００７）

摘　要：１９９８年民主党成为第一在野党后，从提高政策制定能力和储备民主党政府政策的视角出发，智
库被该党视为 “向政权担当型政党进化”可利用的工具。１９９９年３月发表的 “智库网络构想”成为该党
智库建设的基本指针，“智库的网络化即创建智库网络”成为该党智库建设的基本方向。民主党要通过智
库网络创建自己的政策体系、信息收集体系以及市民政策参与体系。经过 “智库网络２１研究所”和 “智库
网络中心２１”的探索与实践，２００５年建立冠以民主党智库之名的 “公共政策平台”。文章旨在以民主党智库
对民主党上台执政发挥的作用为研究视角，总结民主党智库建设的经验教训，为政党智库的建设和发展提供
可资借鉴的典型案例。建设智库是意欲问鼎政权、政策资源不足的民主党的正确选择；政党智库必须坚持其
为党派利益服务的政治性；除政策支持外，智库还发挥了补充民主党权力资源不足的作用；资金和人才同样
是制约政党智库发展的重要因素，但政党智库的发展更容易被政党领袖的政治理念所左右。
关键词：政党智库；在野党智库；民主党智库；智库网络；公共政策平台
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　　历史不是简单的重复，却有惊人的相似。日本
民主党的智库建设历程验证了这句话。１９９８年民
主党 “政权运营委员会”发表了题为 “实现新政
府”的研究报告。该报告为民主党 “向政权担当型
政党进化”提出了７个课题，其中第一个就是要确
保独立的政策制定能力和智库功能。此后，民主党
开始智库建设的探索之路。１９９９年建立网络型政
策研究所 “智库网络２１研究所”，２０００年改为
“智库网络中心２１”，２００５年成立政党智库 “公共
政策平台”，在民主党成为执政党的２００９年停止活

动。２０１２年日本再次实现政权轮替后民主党重新
沦为在野党。 “为再次担当政权做准备”，２０１４年
“民主党改革创生会议报告书”再次提出，“必须加
强和发展与国内外有识之士的合作网络，成立一个
新的作为思想和政策孵化器的民主党自己的智库。”

不同的是，报告书认为新智库 “不是完全由民主党
出资而是作为外部网络型智库更合适。对国内外有
识之士，不仅要向其寻求政策建议，还要适当征求
其对民主党自身发展的建议。因此，有必要保证有
识之士的独立性”①。

收稿日期：２０２０－０８－３０

基金项目：国家社会科学基金重点项目 “日本自民党体制转型研究”（１７ＡＧＪ００８）

作者简介：张伯玉，女，博士，中国社会科学院日本研究所研究员，主要从事日本政治研究。

①　“民主党改革创生会议”议长是船桥洋一，议长代行是法政大学法学部教授山口二郎，会议成员主要有民主党前众议员、地方自治体议

会议员、民主党众参两院秘书会长、负责广报宣传等的工作人员。２０１４年７月２５日，该会议向民主党改革创生本部提交了 “民主党

改革创生会议报告书”。报告书并没有提出民主党复兴的中长期战略，其主要目标是重新确认民主党的基本理念和身份认同，以及提出

民主党管理方式和体制改革的方向。参见 「民主党改革創生会議報告書」：ｗｗｗ．ｄｐｊ．ｏｒ．ｊｐ／ｄｏｗｎｌｏａｄ／１６０３９．ｐｄｆ２０２０－０４－１０。
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　　执政３年零３个月再次沦为在野党的民主党再次
确认作智库的重要性。但是，在民主党改组为民进党
继而分裂后，如何在选举中当选并争取更多的议席成
为在野党的至上追求，短期内很难再建新智库。

根据詹姆斯·麦甘恩 （Ｊａｍｅｓ　ＭｃＧａｎｎ）和理
查德·萨巴蒂尼 （Ｒｉｃｈａｒｄ　Ｓａｂａｔｉｎｉ）有关智库的
研究，“智库是针对国内外问题，开展政策导向的
研究分析以及提供咨询服务的组织，以促进决策者
和公众能够在充分了解情况的前提下，对公共政策
问题进行决策”［１］。大多数智库基本分为４类：学
术型 （或者说没有学生的大学）智库、合同 （研
究）型智库、政策倡议型智库和政党智库。政党智
库围绕政党的主张和平台开展工作，其员工由当前
或前任的政党官员、政治家和政党成员构成。其研
究课题通常受政党需要的影响较多。大多数智库并
不完全属于某一类型，并且它们之间的差异正在逐
渐模糊［１］２２－３２。

有关日本智库的研究逐渐成为国内日本问题研
究界的研究热点，积累了一批研究视角丰富、研究
领域细化的学术论文。如，《浅析智库在外交决策
中的作用》［２］《日本智库的发展现状、特点及其启
示》［３］ 《日本战略转型中的对外政策智库》［４］ 《从研
究智库的理论与方法看日本智库的作用及影响》［５］

《智库在日本安保政策形成中的影响———兼论 “另
类日本型”安保智库的作用》［６］ 《智库中的政策专
家社会网络分析———以日本国际问题研究所为
例》［７］ 《智库国际交流与合作的日本经验及对中国
的启示》［８］等，对各领域智库的作用或影响进行了
深入细致地分析。有关日本政党智库的相关研究，

国内学界尚未涉猎。文章拟通过对民主党智库网络
构想及其实践过程，民主党政策制定机制及其对智
库在政策制定过程中的定位，以及民主党智库的研

究活动及其成果进行梳理的基础上，揭示民主党智

库建设的经验与教训，为政党智库的建设和发展提

供借鉴。

一、民主党的智库网络构想
及其实践过程

　　民主党的智库建设与该党的快速发展及其获取

政府权力可能性的增加密切相关，智库被该党视为
“向政权担当型政党进化”的工具。以成为 “第三

极”政治势力为旗帜成立的民主党①，在第一在野

党新进党②分裂后，由于合并吸收从该党分裂出来

的部分政党而重组为新民主党③，重组后的新民主

党成为第一在野党。实际上，１９９８年１月初民主

党联合其他党派成立统一会派 “民友联”时便以取

代自民党政府为目标。民友联在 “政权夺回宣言”

中表明其目标是 “实现以自民党为核心的政府向以

民友联为中心的政府的转变”，并宣称他们是 “取

代自民党政府的选项”。在同年７月参议院通常选

举中，新民主党与日本共产党同时实现议席 “大跃

进”，在野党控制了参议院多数议席。日本政治形

势发生很大变化，作为第一在野党的民主党作用增

大。特别是１９９８年秋季临时国会审议 “金融稳定

化法案”时，自民党政府方案在参议院被否决，民

主党与新党和平、自由党等在野党三会派联合提出

的 “金融再生法案”在修正后被国会通过。自民党

政府的力量和威信遭到挑战，民主党获取政府权力

的可能性增加。作为意欲取代自民党上台执政的第

一在野党，当政权轮替实现时，应该如何运行政府

以及实施哪些有别于自民党政府的政策成为其政权

战略必须回答的核心课题。从提高政策制定能力和
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①

②

③

１９９６年９月２８日成立的民主党被称为老民主党，其目标是成为与自民、新进两大政党相抗衡的第三极，参加民主党的主要是反对小泽

一郎的社民党和先驱新党所属议员，总计有众议员５２人和参议员４人参加。其中，社民党众议员３１人、参议员４人，先驱新党众议

员１４人、参议员１人。该党在同年１０月举行的众议院大选中所获议席维持现状，与公示前 （５２席）相同。

新进党在１９９６年１０月众议院大选后虽然继续维持第一在野党的地位，由于小泽一郎政权轮替的设想落空，内部对立加剧不断出现退

党者。前首相羽田孜、细川护熙先后退党分别成立太阳党和 “从五开始”。１９９７年１２月２７日新进党宣布解散，该党一分为六。小泽一

郎组建自由党，以鹿野道彦为首的前社民党出身议员组建 “国民之声”，旧民社党系议员成立 “新党友爱”，旧公明党系众议员成立

“新党和平”，旧公明党系参议员成立 “黎明俱乐部”，以小泽辰男为中心的保守系议员组成 “改革俱乐部”。

１９９８年１月初，民主党与新党友爱、国民之声、太阳党、从五开始、“民主改革联合 （民改联）”成立统一会派 “民主友爱太阳国民联

合 （民友联）”。１月２３日，国民之声与太阳党、从五开始合并成立民政党。４月２７日，以民政党、新党友爱和民主改革联合三党与

民主党合并的形式成立新民主党，重组后的民主党成为拥有９３名众议员和３８名参议员的第一在野党。１９９８年７月参议院选举后，新

民主党所属参议员增加为４７人。



储备民主党政府政策的角度出发，智库被该党视为
“向政权担当型政党进化”可资利用的工具。

（一）民主党智库网络构想的提出
民主党成为第一在野党后很快认识到确保政策

制定能力和储备专业人才的重要性。１９９８年参议
院选举后不久，民主党常务干事会①决定设置讨论
该党执掌政权时的政府管理和政策的机构。９月８
日 “政权运营委员会”在民主党本部召开第１次会
议，会议讨论了议院内阁制的结构。关于民主党政
府的政策，会议决定另外成立 “政府政策委员会”

来负责。“政权运营委员会”通过在党内外举行听
证会和委员会讨论会等，以及１１月向英国和德国
派遣调查团了解两国政府实际运行情况并进行比较
研究，于１９９８年１２月１８日发表了题为 “实现新
政府”的研究报告。该研究报告指出，从对英国和
德国的调查收获最大的共同教训之一，就是所谓
‘有政权担当能力’的政党，不仅是指执掌政府权
力的政党或是企图实现政权轮替改变政府的政党，

而是指政党不仅要建立自己的政策生产机制，还要
为管理内阁以及行政机构而建立发现并锻炼人才的
机制。民主党认识到要成为执政党，不仅要具备在
选举中战胜执政党的选举能力，还要具备政策制定
能力和储备各种专业人才。

民主党决定利用与各领域研究人员和专家建立
“合作网络”来创造性地确保政策制定能力并建设
自己的智库或确保能够与该党合作的智库。为 “向
政权担当型政党进化”，研究报告提出了７个课题，

第一个就是要确保独立的政策制定能力和智库功
能。“民主党通过在党内设置的政策调查会以及研
究项目等整理了各种议员立法和反政府立法提案。

但是，其中多数都是应对当前的国会审议和已经进
入政治日程的制度改革，为构建中长期远景规划以
及集中攻克建立在该计划基础上的战略性政策课
题，有必要建立一种相应的机制。与各领域研究人
员以及专家等构建合作网络，充分利用他们来创造
性地确保政策制定功能。同时，与欧美政党一样，

应努力建设政党自己的智库，或确保能够与政党以

独特方式合作的智库”②。对智库的网络化发展问

题的关注，民主党要超前于日本的智库组织［７］３５。

民主党智库网络构想的具体化。１９９８年１２月

２５日，民主党常务干事会通过政权运营委员会成

员藁科满治提交的 “智库信息网络 （智库网络）构

想”的具体化建议。藁科满治在说明该构想时指

出，建设智库网络 “主要有两个目的，一个是建立

政权政党的基础设施，另一个是收集海外信息，甚

至也可以将其作为市民网络”。该建议主要包括，

“为加强作为政权政党基础的政策制定能力，以与

现有智库合作为目标，并为独立收集海外信息计划

派遣或委托特派员到主要城市。作为市民网络，将

利用互联网建立市民评价体系。为设置专门负责智

库网络综合规划与协调的智库网络中心，将在常务

干事会设置筹备委员会以推进相关事宜”③。

智库网络构想进一步完善，民主党要通过智库

网络建立自己的政策体系、信息收集机制以及市民

政策参与机制。１９９９年３月，民主党发表 “智库网

络构想”。该构想指出，民主党必须加紧建设作为
“政权担当政党”的基础设施。具体而言，“在加强

政策调查会职能的同时，还要结合自由派学者、研

究人员、研究机关、研究团体的智慧和研究成果，

构建可以对抗自民党和中央省厅行政官僚并具可行

性的政策体系。同时，还要拥有能够准确应对国内

外形势变化的独自的信息收集能力，以及作为市民

政党建立准确且迅速地掌握国民政策需求并反馈给

民主党政策制定过程的 ‘市民政策参与体系’”④。

智库网络主要围绕 “三个支柱”来开展活动。

“智库网络构想”指出，充实智库网络体制，包括

建立财政基础和确保研究工作人员等是未来几年必

须完成的。目前将基于以下 “三个支柱”开展研究

活动和信息收集活动。第一，通过智库的网络化即

创建智库网络进行政策研究。既要组建独立进行的

研究项目，又要通过与多个民间公益智库组建 “智

库网络”来进行合作研究。为运行这两个研究机

制，将建立 “智库网络中心”来统括研究机构的一
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②
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常务干事会负责制定执行有关党的事务的方针并执行党代表大会决议事项等。常务干事会由代表、副代表、干事长、政调会长、总务

会长、选举对策委员长、国会对策委员长等，以及其他由干事长任命的必要的干部组成。常务干事会由干事长主持。

政権運営委員会．新しい政府の実現のために ［ＤＢ／ＯＬ］．［２０２０－０４－２７］．ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｅｄａ－ｊｐ．ｃｏｍ／ｄｐｊ／ｓｅｉｋｅｎ．ｈｔｍｌ．

シンクネット構想、具体化へ ［ＤＢ／ＯＬ］．［２０２０－０４－１２］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ１．ｄｐｊ．ｏｒ．ｊｐ／ｎｅｗｓ／？ｎｕｍ＝８２３０．

シンクタンクネットワーク構想 ［ＤＢ／ＯＬ］．［２０２０－０４－１２］．ｈｔｔｐ：／／ａｒｃｈｉｖｅ．ｄｐｊ．ｏｒ．ｊｐ／ｎｅｗｓ／？ｎｕｍ＝１１４８６．



般管理和研究业务。第二，收集海外信息。在研究
外交政策、国防政策、国际金融等问题时，需要掌
握相关国家或国际组织等实时信息。同时，掌握海
外政党的发展动向可以作为民主党发展的参考，这
些信息也很重要。因此，要通过在海外主要城市派
驻特派员等对收集海外信息投入力量。作为特派
员，除派遣民主党的专职工作人员外，也可以考虑
与能提供合作的海外研究人员、新闻工作者、国际
组织工作人员，以及民间组织的海外派遣人员等，

签订特约特派员合同的方式。第三，加强与市民合
作。为充分发挥民主党作为市民政党的特色，智库
网络要在与市民团体和个体研究人员保持日常性合
作的同时推进研究工作，要成为名副其实的网络型
智库。具体而言，要充分考虑从市民团体收集有关
研究主题的信息和意见，与少数群体进行磋商，就
中间研究报告交换意见等。另外，为直接听取市民
对民主党政策和政府政策的评价，将研究利用互联
网或计算机通信等方式建立市民评论员制度。

智库网络政策研究将围绕６个主题来进行，作
为国家基本政策的安全保障、外交防卫政策；经济
政策，财政、税制等经济管理政策，经济景气对
策，收入分配政策；需要进行结构性改革的以养老
金医疗为中心的社会保障政策；以生活者、纳税
人、消费者为视角的就业政策和与生活有关的政
策；政治体制改革，特别是推进地方分权的政策；

作为紧急课题的环境、能源政策。此外，除政策建
议外，还要为党内讨论准备基础资料并进行原创性
研究等。

（二）民主党建设智库网络的实践

１．网络型政策研究机构 “智库网络２１研究
所。”１９９９年３月２９日，民主党干事长羽田孜在
记者会上宣布民主党将于下月成立 “智库网络２１
研究所”。羽田表示，“为了与第一线的研究人员和
国内外智库建立合作网络，同时也为与市民、自治
体有关人士保持合作，并在此基础上进行政策研究
和信息收集，民主党决定下月成立 ‘智库网络２１
研究所 （暂称）’”①。研究所以ＮＰＯ法人或根据
社团法人的规定以获得社团法人资格为目标，事务
所设在东京都千代田区永田町。东京大学名誉教授

宇泽弘文任所长，理事长和专职理事由民主党领导
干部担任。经费主要来自民主党的补助金、各团体
的捐款和赞助。

智库网络２１研究所的主要研究内容与研究方
式。第一，每月举办有关日本发展道路等基本课题
的研究会。研究会由以民主党代表为首的民主党领
导干部、学者、文化届人士、都道府县知事、女性
代表等组成。第二，通过以个别政策研究项目的方
式与学者进行合作研究。研究范围涉及经济财政政
策、外交安保政策、政治分权改革、社会保障政策
等各个领域。具体涉及经济体制改革、财政重建、

税制、金融改革等问题，与有进取精神的知事等联
合推进政治分权改革，以医疗养老金为中心从综合
的角度推进社会保障体制改革。第三，委托研究。

主要将就业政策、环境能源政策等研究委托给既有
智库。第四，收集海外信息。委托旅居华盛顿、伦
敦、柏林、北京等世界主要城市的专家定期提供有
关外交、国际金融问题、政党动向等的信息。第
五，利用互联网等建立市民政策参与机制。

智库网络２１研究所在研究机制、研究视角以
及信息收集等３个方面与既有智库不同。第一，建
立既与一线年轻中坚研究人员合作又与既有智库组
织合作的研究体制，以成为网络型研究所为目标。

第二，实现研究视角从 “官”到 “民”的转变。摆
脱对中央官僚机构的依赖，以生活者、消费者、女
性视角推动政策研究，并为此与市民和地方政府首
长深入合作。第三，建立独自收集制定外交安保政
策所需的准确的海外信息网络。

２．“智库网络中心２１”。２０００年１月３１日，

以自由主义立场研究日本中长期政策课题和收集信
息的 “智库网络中心２１”成立，东京大学名誉教
授宇泽弘文就任理事长。民主党政调会长菅直人在
纪念该中心成立座谈会上指出，“日本大多数智库
都是围绕官僚成立的，由于受到权力的限制而不能
自由地提出政策建议”，希望智库网络中心２１ “像
美国智库那样与政治有机地结合”。宇泽弘文指出，
“自自公联合政权的成立开创了令人难以置信的政
治发展趋势，民主的根基遭到破坏”，表示将 “为
以民主党为首的自由派势力提供政策建议，为实现
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民主作贡献”①。

智库网络中心２１活动期间举办各种专题研讨
会。如，２００２年２月在众议院议员会馆召开 “小
泉结构改革和公共事业的现状”座谈会。时任民主
党干事长菅直人出席并作为讨论者发言，多位民主
党国会议员出席。研讨会围绕小泉结构改革存在的
问题展开讨论，与会者有１００多人。２００４年６月
在参议院议员会馆召开有关养老金改革问题的讨论
会。民主党众议员长妻昭、一桥大学经济研究所高
山宪之教授、日本综合研究所高级研究员西泽和
彦、东洋大学经济学院驹村康平副教授作为讨论者
发言。智库网络中心２１还出版各种研究报告并开
设网站。

３．政党智库 “公共政策平台 （爱称 ‘柏拉
图’）”。自２００４年左右起，日本两大政党自民党
和民主党决定成立政党智库。“其目的是企图将传
统的以行政为中心的政策制定转变为政治主导，以
及实现政党自身的组织改革等”②。２００４年８月２４
日，冈田克也代表在竞选民主党代表时提出的竞选
目标之一是进一步改革民主党。冈田在 “民主党改
革方向”中指出，加强智库功能是重要的改革措施
之一。“为从专业角度研究中长期政策问题而建设
民主党智库，以其具有法人资格且可以与民主党合
作为前提。利用既有智库也是一种选择，将进行具
体研究。还考虑根据特定主题加强与市民政调③等
外部既有智库的合作”④。

２００５年１１月２５日民主党智库 “公共政策平
台”成立。在冈田代表的领导下经过一年多的准
备，民主党智库终于成立。智库事务局设在东京都
港区新桥，代表理事为前政调会长仙谷由人，事务
局长兼智库理事由官僚出身的松井孝治参议员担
任。１２月１０日，民主党为庆祝公共政策平台的成
立，在东京都召开主题为 “从地区、现场出发重新
思考国家形态”的研讨会。代表理事仙谷在谈到智
库作为政策研究、培养从事政策研究的人才以及网
络合作的平台的重要性时指出，一般认为日本最大

的智库是霞关。但是，霞关已暴露出很大的局限

性。目前，日本的国家形态、政府治理模式、自治

方式等是否可以继续维持下去？以这种问题意识呼

吁人们对公共政策平台今后活动给予理解与合作。

智库理事、民主党政策调查会长松本刚明在致辞中

指出，民主党与公共政策平台 “以良好的方式合

作”至关重要，并对公共政策平台 “制定政策并储

备政策库存”的作用寄予期待。松本还表示，决定

优先顺序并据此做出取舍选择是政治的作用，强调

公共政策平台需要从生活者、消费者和纳税人的角

度来制定政策。参加研讨会的除各政策研究领域的

专家、学者外，还有国会议员和地方自治体首长，

如，岩手县知事增田宽也、我孙子市长福岛浩

彦等。

综上所述，１９９９年３月发表的 “智库网络构

想”成为民主党建设智库的基本方针，“智库的网

络化”即创建智库网络成为该党智库建设的基本方

向。民主党将智库视为该党向 “政权担当政党”进

化的基础设施，要通过智库网络建立自己的政策体

系、信息收集机制以及市民政策参与机制。智库当

前的任务是开展政策研究、收集海外信息以及加强

与市民合作。长远目标是建立财政基础和确保研究

人才。经过 “智库网络２１研究所”和 “智库网络

中心２１”的探索与实践，２００５年正式建立冠以政

党智库之名的 “公共政策平台”。前两者虽未冠以

政党智库之名，实质上发挥了智库作用。尤其是
“智库网络中心２１”活动５年多，比公共政策平台

开展活动的时间还长。

二、民主党的政策决定机制与
智库在政策制定过程中的定位

　　１９９８年４月新民主党成立后，除民主党代表

大会和两院议员大会等最高权力机关外，其他决策
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机关和执行机关经历了不断改革和完善的过程。伴
随１９９９年９月党代表选举，民主党实施了以快速
决策为目标的机构改革，其目的是将党务和政务大
致分为两个部门来负责民主党的日常管理，在明确
责任制的基础上灵活并迅速地处理相关问题。

（一）民主党的政策决定机关
“政务役员会”和 “下届内阁”成为民主党政

策与国会对策等的决定机关。１９９９年９月２１日，

民主党常务干事会通过了羽田孜干事长提出的党章
再修正草案。该修正案授予新代表设置新机构并任
命其构成成员的权限，新代表设置的新机构可以成
为总务会①的替代机构。在设置新机构的情况下，

将不再设置总务会。有关党的政策和国会对策等事
务，该机构可以成为代替常务干事会的决策机关。

９月２５日鸠山由纪夫就任民主党代表后，设置政
务役员会和下届内阁②两个新机构。民主党新执行
部由负责政策和国会对策等政治事务的政务役员会
和负责选举对策等党的事务的常务干事会组成。这
两个组织均由代表、干事长、干事长代理领导。

政务役员会由作为下届内阁成员的外交、安
保、财政、金融等１２位委员长 （大臣）等组成，

座长由政策调查会长担任。政务役员会，对于作为
党务役员会的常务干事会来说，相当于 “政府与执
政党联络会”，是讨论并决定政策议案以及国会审
议议案等民主党态度的机关。下届内阁会议决定的
政策议案，也将作为政务役员会的协议和结论成为
民主党的最终共识。民主党的基本路线和需要战略
判断的重要议案由政务役员会决策。

下届内阁负责处理民主党的所有政策，并做出
既是法案审查又是 “内阁会议共识”的决定。除相
当于首相的党代表、官房长官的政调会长和无任所
大臣的国会对策委员长外，下届内阁由１２位相当
于省厅主管大臣的下届大臣构成，对应各省厅的
“部会”由各大臣领导。此外，负责政治事务的政
调会长代理，负责党务的企划局长和国会对策委员
长代理将作为官房副长官出席 “下届内阁会议”。

下届内阁在国会开会期间每周召开两次会议。对法
案的决定以及对法案的态度决定，包括对法案的修

正在内等，均由下届内阁裁决。不允许下届内阁会

议尚未决定的政策在党外发表以及在国会审议通过

法案。下届内阁下设 “下届内阁会议”和 “下届内

阁部门会议”。下届内阁会议之下还设置 “协议

会”。“下届内阁协议会”，主要是政调会长、政调

会长代理、各下届内阁大臣以及政调会干部、政策

工作人员等出席，讨论政策议案的具体协议和对国

会审议法案的赞否。现有的 “政调审议会”被废

除，政策决定权将集中到下届内阁。另外，项目组

和小委员会将在各大臣的领导下重组，名称被统一

为项目组。

“下届内阁部门会议”负责国会审议和向国会

提交法案。在委员会审议时，在下届内阁大臣的领

导下成立相应的部门会议和团队，以就质询内容、

质询者的配置以及日程的调整等事项进行系统性处

理。在下届大臣的指挥下，副大臣和各委员会理事

密切合作，以确保民主党的追究立场和质询内容具

有一贯性、综合性和连续性，以保证相应的管理彻

底到位。以上是 “下届内阁部门会议”的基本职

责。关于将要提交给国会的法案等，首先要在 “下

届内阁部门会议”上充分研究详细拟定，并通过包

括相关部门在内的 “下届内阁协议会”起草草案，

再提交给 “下届内阁会议”即下届内阁的 “阁议”。

“下届内阁部门会议”的调整。２００１年１月召

开的下届内阁会议决定，将部会和部门会议统一为

部门会议，设置 “部门役员会”并由其决定部门方

向，以及精简调查会和项目组的数量。随着中央省

厅和国会委员会的改组，与国会委员会相对应的常

规部会和下届内阁设置的与各主管大臣相对应的部

门会议之间的不同消失，因此，部会被统一为部门

会议，部会长职务被废除，部门会议的管理以下届

内阁大臣为中心。除所属全体国会议员参加的部门

会议外，还设置 “部门役员会”，由下届内阁大臣

和总括副大臣和各主管副大臣组成，该会决定部门

方向。此外，由于国会议员反应无法参加太多会

议，基本上部门会议可以发挥调查会和项目组的作

用，因此，将调查会和项目组分别精简为６个和７
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设置下届内阁的主张是菅直人在代表选举中提出的。菅直人在 《民主党未来的理想状态 （试案）》中提出，“为进一步激活民主党的政

策活动并辅助相当于首相的代表的政策活动将设置下届内阁，将由干事长任副首相、政策调查会长任内阁官房长官”。



个。正在进行工作的调查会和项目组将作为工作团
队重组，并设置在部门会议之下，其研究内容必须
向部门会议报告。

如上所述，“政务役员会”和 “下届内阁”是
民主党的政策决定机关，两个机构的构成成员高度
重合。民主党的政策决定权集中于下届内阁。下届
内阁会议决定的政策议案，也是政务役员会的结论
并成为民主党的最终共识。民主党的基本路线和需
要战略判断的重要议案由政务役员会决策。

（二）民主党内政策事务支持部门
民主党内政策事务支持部门主要有两个，分别

是政策调查会和政策审议会。工作人员人数不多，

政策事务支持力量有限。

政策调查会。日本政党通常都设置专门负责党
务、政务和国会对策事务的部门，民主党负责政策
事务的部门是政策调查会。民主党党章规定，政策
调查会长负责统括民主党和国会议员团的政策活
动。下届内阁设置之前，调查会、项目组、小委员
会等都设置在政策调查会下。民主党政策调查会在
众议院第一议员会馆和参议院院内都设有办公室，

大约有２０名工作人员。政策调查会的主要业务有
日常部门会议的设定、管理，审查向国会提出的法
律草案以及各政策课题的调查研究等。还参与民主
党所属国会议员以该党名义提出的有关议员立法的
工作等［９］１５２。

民主党还在参议院设置了政策审议会。２００４
年，民主党为强化、提高参议院政策审议功能，雇
佣了原新闻记者、原电视台政治部长、原参议院工
作人员等４名非常勤工作人员，试图在国会质疑时
充分发挥他们的作用［９］１８２。

（三）支持民主党政策制定的国会立法辅助机关
民主党在政策制定过程中能够有效利用的公设

立法辅助机关主要是国会，包括国会众参两院调查
局 （室），国立国会图书馆的调查及立法审查局，

以及国会众参两院法制局。

国会众议院调查局、参议院调查室。众议院调
查局和参议院调查室分别设置在众参两院事务局。

众议院调查局和参议院常务委员会调查室分别设置

与众参两院常务委员会相对应的调查室和３个特别

调查室，如，内阁、外交调查室等，分别负责与内

阁、外交等委员会所管辖事项有关的预备调查业务

及其附带业务。众议院调查局对委员会活动和议员

活动提供专业的调查功能，从内容层面辅助众议院

委员会和众议员的立法工作①。参议院常务委员会

调查室与特别调查室主要负责有关法律草案等的调

查及参考资料的编制；与所负责事项有关的调查及

资料的编制；有关参议院全体议员大会的口头报

告、调查报告书原稿的收集整理等②。简言之，众

参两院调查局 （室）主要是对国会委员会和国会议

员的立法工作提供专业的调查支持。

国会图书馆调查及立法审查局。国立国会图书

馆调查及立法审查局由１３个调查室和１５个课以及

两个课内室和国会分馆组成。工作人员大约有１９０
人，调查室配备专门调查员、调查主干和主任调查

员，调查各课除课长外还配备几名调查员。为覆盖

特殊领域，还委托外部学者为客座调查员或调查

员。其核心业务是辅助国会委员会以及国会议员的

立法调查业务。调查业务又有应国会议员委托等进

行的调查即委托调查和关于国家重要政策课题等自

主调查研究之别。涉及的政策领域广泛，既涉及政

治、经济、社会、文化、科学技术等，又包括制度

史、政策史以及外国法律、制度和政策。除当前国

家政策课题以及国会正在审议的法律议案外，还进

行中长期政策课题调查。调查内容从数据收集到事

实关系的调查以及论点的整理、分析和评价等涉及

方方面面。该局编制发行的刊物有 《参考》 《调查

和信息》《外国立法》等，这些资料都可以在国立

国会图书馆的网页上随意阅览③。国会图书馆调查

及立法审查局与众参两院调查局 （室）一样，其核

心功能也是为国会委员会和国会议员的立法工作提

供调查支持。与调查局 （室）不同的是，关于国家

重要政策课题及中长期政策课题，该局还进行自主

调查研究。

国会众参两院法制局。国会众参两院法制局与

国会众参两院事务局级别相同，是专门辅助国会议
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员立法活动的国家机关。日本立法主要有两种，即
内阁向国会提出的法案 （内阁立法）和国会议员向
国会提出的法案 （议员立法），国会众参两院委员
会和调查会也可以提出法律草案，属于议员立法。

内阁提出的法案大纲和条文的拟定由提出法案的主
管省厅来完成，省厅制订的法案在接受内阁法制局
审查后向国会提出。国会议员提出的法案大纲和条
文的拟定则由国会众参两院法制局来完成并经其审
查后向国会提出。众议院法制局由５个业务部门及
其支持部门庶务部门和１４个课组成。除法制局长
和法制次长外，还设法制主干一职，定员原为８４
人，２０２０年４月１日起增为８６人并新设法制例规
室。该局法案起草业务涉及所有的法律领域。与参
议院法制局一样，五个业务部门分别设置第一课和
第二课，各课按照国会众参两院常务委员会及特别
委员会所管辖事项来分配调查业务。法制企划调整
部设有企划调整课、基本法制课、总务课和调查
课，法制主干负责重要的法律事务①。法制局长由
众议院议长任命并经众议院全体议员大会同意，８６
名工作人员中，除总务部门和图书管理部门外，大
约有６０人专门负责法案起草工作，他们被分配给

１２个课，每个课包括课长在内由４～５人组成。众
议院法制局的职责具体包括以下内容：起草由众议
员提出的法律草案；起草法律修正案；协助这些法
案和修正案在国会审议时的答辩；并就其他一切法
律问题提供建议。众议院法制局的服务对象是所有
的国会议员以及政党。不同的政党就同一主题起草
不同的法律草案并不少见。在这种情况下，党派之
间存在政治利益冲突，因此，该局要特别遵守严格
的保密义务，不向其他党派提供任何一个党派应保
密的事项②。参议院法制局是参议院辅佐参议员立
法活动的国家机关，根据参议员等的委托从事法律
草案以及修正案的制定、法律问题的调查等业务。

参议院法制局除局长外，有７５名工作人员。法制
局长对工作人员有任免权，在法制次长的统括下，

参议院法制局除设置负责辅助议员立法工作的５个

业务部门外，还设有法制主干、总务课及调查课。

各业务部分别设置两个课，各课按照参议院委员会

所管辖事项来分配调查业务。如第５部第１课负责

法务、外交防卫，第二课负责文教科学。③ 概言

之，众参两院法制局的主要职能是起草并审查国会

议员委托的法律草案。

总之，上述立法辅助机关的主要职能是对已经

或即将进入政策制定过程中的议案提供专业的调查

和法律条文的起草、审查等支持。

（四）智库在民主党政策制定过程中的定位
民主党缺乏中长期视角的政策研究。日本国家

政策制定过程，对事前调查研究要求比较高。作为

直接参与国家政策制定的政党来说，对主要政策课

题的政策制定需要事前调查，还需要根据情况的变

化持续进行跟踪调查研究。“民主党负责政策制定

等相关工作部门是政策调查会，但工作人员人数

少，忙于处理民主党提交给国会的各项法案，以及

议员立法和制定反政府法案，使他们无法从中长期

的视角深入进行政策筹划工作。此外，议员个人或

议员团队进行的政策研究，要将充分地事前调查活

动和对政策的深入挖掘与繁忙的国会议员活动相兼

顾也有限度。加之各个专业政策领域都涉及特定的

利益关系。个别国会议员和国会议员团队进行的政

策研究也存在局限性”④。另外，国会立法辅助机

关的相关支持也是围绕已经或即将进入政策制定日

程的专业调查及法案起草工作。无论从民主党政策

支持部门来看，还是从现有的国会立法辅助部门给

予的支持来看，民主党缺乏从中长期视角深入进行

政策研究的条件。

成立专门为民主党提供服务的智库不仅可以弥

补中长期政策研究的不足，还可以从国际化、专业

化、客观化的视点进行政策调查研究。民主党在
“智库网络构想”中指出，对政党来说，需要独立
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或合作智库以客观、专业的方式研究中长期政策问
题。实际上在美国，政党与多个独立的智库合作，

在调查和政策制定方面取得了一定成果。作为民主
党，无论是为实现选举公约，还是向政权政党迈进
一大步，有必要尽快建立智库及其网络，建立充分
有效利用智库及其网络研究成果的体制。此外，该
构想还认为，通过网络化合作方式的政策研究，由
于与众多专家学者和现有智库合作促进共同研究和
加强信息交流，不仅使政策更加客观和更有说服
力，还可以提高研究机构的管理效率。１９９９年３月
成立的智库网络２１研究所，其目标就是为专业、

科学地研究中长期政策课题。

此外，智库还兼具 “政策仓储”和 “人才储备
库”的功能。２００５年６月民主党关闭 “智库网络
中心２１”而代之以有限责任中间法人公共政策平
台，以进一步加强民主党的政策制定能力并适应该
党新的政策需求。公共政策平台设立的宗旨，除继
续坚持 “从中长期角度进行内政外交政策研究”

外，还兼具 “革新传统政策制定机制，能动而迅速
地实现政策转换的平台”和 “人才储备库”的功
能。“为在民主党执掌政权时，一气呵成地断然推
行强有力的改革措施，在政策和人才两方面拥有坚
实的基础是不可或缺的。在执掌政权时，重要的是
不只依赖霞关而要独立制定政策。智库就是以此为
目标的智慧聚集体”。① 具体而言，在政策层面上，

公共政策平台要成为存贮高质量政策的仓储即 “政
策库”。作为政策库，要在完善政策理念、政策哲
学的同时，还要加强政策的基础并形成高质量的政
策储备。在人才层面上，智库要成为荟萃各类人才
的平台即 “人才储备库”。作为人才储备库，以成
为聚集包括大学、民间以及作为个人的官僚在内的
一线专家学者之众智的 “梁山泊”为目标。

综上所述，民主党在政策制定过程中，党内
有专门的政策事务支持部门，还能够有效利用公
设立法辅助机关国会。这种支持主要是以民主党
现实的政策需求为中心，对即将或已经进入民主
党政策制定过程的政策议案提供支持，不能充分
满足民主党要立足于中长期视野提出具有独创性
和可行性的政策需求。换言之，民主党为上台执
政需要具有创造性的政策替代方案，可以提供这

种政策支持的是智库。

三、民主党智库的研究活动及其成果

民主党智库公共政策平台，从２００５年１１月成

立到２００９年停止活动、２０１０年１月被民主党以
“政策决定过程一元化”为理由关闭，在４年多的

活动期间主要开展了以下活动。

（一）政策研究
政策研究涉及很多领域，不同的政策领域制定

不同的研究项目。公共政策平台研究项目的基本管

理方针主要有以下３点。第一，政策研究和政策建

议活动均以研究项目的方式实施；第二，由各政策

领域的专业研究人员、意见领袖或舆论领袖、实际

业务专家，以及该政策领域的负责人即民主党主管

该政策领域的国会议员，组成网络型项目研究小

组，研究并制定基本政策；第三，有专门的研究评

议会对各研究项目的研究成果进行评价，研究评议

会要确保各研究项目的质量。主要研究项目包括：

“分权改革”“教育、人的能力开发政策的再构筑”

“地域问题解决模式 （地方自治体解决方案）的具

体化”“新分权型财政体系的设计”“社会保障改革
（养老金、医疗、护理的综合改革目标）” “农业”

“地区选举公约运动支援”等［９］１８６。各种研究项目

的研究成果，通过民主党下届内阁等反馈到民主党

的政策制定过程。如 “社会保障改革”的研究成

果，不仅在２００６年通常国会委员会审议中为民主

党同自民党的政策论战提供了重要的数据支持，还

为民主党医疗政策的制定做出了重要贡献［９］１９０。

此外，公共政策平台还在２００７年统一地方选

举为多个民主党都道府县联合会制定 “地方选举公

约”提供支持。由于２００７年春季统一地方选举被

民主党代表前原诚司视作 “检验民主党是否真的可

以成为政权政党的试金石”，为备战选举，民主党

本部呼吁各都道府县联合会开展制定地方选举公约

运动。为支援和鼓励该运动，民主党总部还设置了
“推进确立地域主权运动本部”，民主党副代表高木

义明就任本部长，干事长代理仙谷由人就任本部长

代理。公共政策平台与推进确立地域主权运动本部
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联合支援各都道府县联合会主办的政治学校①，在
公共政策平台实施的支援项目中，向１４个府县派
遣讲师，并提供午餐学习会 （ＢＢＬ）有关 “地方选
举公约”的会议记录，支持地方选举公约的推进和
制定活动。结果，在２００７年统一地方选举中，民
主党多个都道府县联合会制定了地方选举公约并用
于选举［９］１９０。

（二）近现代史研究会
近现代史研究会的前身是日本近现代史调查

会。该调查会是根据民主党代表冈田克也的建议于

２００５年６月设立的，其目的 “是重新研究日本近
现代史，并将其研究成果应用于未来政治以及东亚
和其他国家等的外交事务”。该会是以民主党全体
国会议员为对象，邀请专门研究近现代史的著名学
者主讲明治维新以来日本近现代史的系列历史学习
会。２００５年６月１日民主党 “下届内阁会议”决
定设置 “下届内阁”官房直辖的 “日本近现代史调
查会”。会长为下届内阁副首相 （民主党代表代行）

藤井裕久，事务局长为细川律夫众议员。同年６月

１６日民主党总部召开日本近现代史调查会第１次
会议，东京大学名誉教授坂野润治做讲演并进行答
疑。冈田克也代表在致辞中指出，“日本并没有对
之前的战争做过总结，但战争并不是某些荒谬人所
作所为的结果。调查会正是为回顾明治时代以来的
历史、明确问题之所在而设置的”②。神户大学五
百旗头真教授、东京大学名誉教授三谷太一郎也做
过讲座和答疑。民主党智库公共政策平台成立后，

由于该调查会是 “从中长期视野学习历史”的，

２００６年４月被公共政策平台接管并改称为 “近现
代史研究会”，智库理事藤井裕久继续担任座长。

近现代史研究会的宗旨是 “基于 ‘不学习历史的人
重复历史’的教训，要重新学习战前日本政治如政
党政治的发展和挫折等，并将其经验和教训灵活运
用于现代政治”③。作为该研究会的研究成果，

２００６年１２月出版了由藤井裕久、仙谷由人监修的

《历史创造者 （上、下）》一书。该书上册由坂野

润治、三谷太一郎著，下册由五百旗头真、伊藤正

直、泷井一博、小仓和夫著。

（三）编制政策数据库、调研报告
这项研究主要面向民主党所属国会议员、国政

选举公认候选人、民主党系统地方自治体议会议

员，为他们提供 “政策数据库”以方便与选民交流

或宣传民主党政策。２００７年民主党提出的 “差距

问题”，就是公共政策平台从政府发布的各种统计

数据抽取 “家庭” “劳动、工资” “治安、安全”

“医疗、护理”“教育” “生活、经济” “农业、粮

食” “财政”８个方面的数据加以分析，最后做成

一个 “在统计数据上存在差距”的小册子。由于该

册子主要是为方便民主党议员或国政选举候选人与

选民交流或向选民宣传民主党政策而编制的，每个

政策课题都被整理总结成２到３行的文字。民主党

议员或候选人在街头演说时宣讲这些简洁明了的政

策内容，可以让选民理解现行政策的问题点以及民

主党的政策主张。如，其中关于 “人口减少的社

会：劳动人口也存在地区差异”的简要解释说明

为： （１）２００５年日本首次出现出生人数低于死亡

人数。（２）大城市圈和冲绳人口在增加，但除此以

外的其他地区人口在减少。人口的增减也出现了地

区差距。“政策数据库”文字简明扼要、数据对比

鲜明，在议员或候选人街头演说时六七秒钟就能演

说完毕。在人们匆匆走过街头或等红绿灯的时候，

这样的演说长度和演说语言恰好容易被 “听到”。

显然，民主党智库在做这项工作时从语言文字的推

敲，到各项政策核心内容以及争论要点的整理、总

结，再到演说所需时间的测算，都做得很细致、周

到、用心。此外，还撰写 “年金制度设计的试算”

等有关年金模拟计算的 “政策信息报告”和介绍地

方自治体解决问题案例、地方议会改革等 “调研报

告”，开发支援民主党所属国会议员和民主党系地
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张伯玉：日本在野党智库建设的探索及其经验教训
政治研究 ———以民主党智库建设为例

①

②

③

“政治学校”就是由民主党组织委员会组织并以各都道府县支部联合会为主体举办的学习会。民主党开办政治学校的目的主要有两个，

一是，发现和培养可以在地方从事政治活动的地方自治体议会议员后备人才以及对已经获得议席的地方自治体议会议员的继续培养和

训练，二是，通过政治学校这个平台与关心政治或对政治有兴趣的人们交流以形成民主党自己的人际关系网络。

日本の近現代史調査会を開催 党としての近現代史再検討を開始 ［ＤＢ／ＯＬ］．［２０２０－０４－１２］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ２．ｄｐｊ．ｏｒ．ｊｐ／ｎｅｗｓ／？ｎｕｍ＝
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近現代史研究会再開、幕末の外国借款政策をめぐる対立を学ぶ ［ＤＢ／ＯＬ］．［２０２０－０４－１２］．ｈｔｔｐ：／／ａｒｃｈｉｖｅ．ｄｐｊ．ｏｒ．ｊｐ／ｎｅｗｓ／？ｎｕｍ＝
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方自治体议会议员立法活动的工具［９］１８７－１８８。
（四）组织学习会、专题研讨会等
以日常学习为主的各种形式的学习会、专题研

讨会等活动，主要是公共政策平台事务局主办的。

日常学习会。国会开会期间每月定期举办２至

３次被称为 “ＢＢＬ” （Ｂｒｏｗｎ　Ｂａｇ　Ｌｕｎｃｈ）① 的 “午
餐学习会”，２００７年１１月又开办 “傍晚参加型学
习会”，到智库被关闭总计组织了６３次学习会。每
次举办学习会，基本都有民主党国会议员、民主党
系地方自治体议会议员、国会议员秘书或其工作人
员、政策研究者、实际业务专家、媒体人士、地方
自治体的东京事务所工作人员、工会相关人士、学
生等参加，每次３０～５０人不等。学习会主题或讨
论题目涉及范围广泛，从当前到未来的政策课题都
在学习范围内。每次学习会都会邀请活跃在一线的
实际业务专家、研究者以及经济界人士等发表演
讲，学习会不是单向、讲义型的，而是演讲者和参
加者共同学习型。学习会从各种角度讨论日本社会
面临的政策课题，在加深参加者对政策课题及其背
景理解和认识的同时，也加强了各种人际交
流［９］１８８－１８９。２００６年２月１５日举办第１次ＢＢＬ学习
会，爱知县犬山市石田芳弘市长受邀做了有关犬山
市教育改革的演讲。时任民主党代表前原诚司参加
了讨论会，有国会议员、地方议会议员和政策研究
人员、宣传媒体等７０多人参加。公共政策平台被
关闭后ＢＢＬ午餐学习会在２０１０年１１月被重启。

时任干事长冈田克也决定以干事长部局为中心继续
举办午餐学习会，松井孝治参议员任ＢＢＬ企划委
员会委员长，由政调会和干事长部局几位干部负责
管理。重启后的ＢＢＬ活动到２０１１年６月。

专题研讨会和座谈会。专题研讨会参加的人数
较多，如，２００５年１２月１０日在东京都港区六本
木为庆祝民主党智库公共政策平台成立举办的专题
研讨会，有３３０人参加。２００７年１２月５日在东京
神田举办 “新养老金制度的理想状态———现行制度
的可持续发展和新制度的可能性”的研讨会，有经
济学家、政策研究人员、媒体届人士、学生等７０
余人参加。民主党养老金调查会 “制度”主查大塚
耕平参议员在会上就民主党有关 “养老金制度”的

目标等做主题报告，对安心养老金制度的 “可持续
性”“公平性”和 “可靠性”以及民主党养老金提
案中有关 “收入限制” “刷新组织”和 “一元化”

等进行了详细说明。最后一次座谈会活动是２００９
年众议院大选前举办的，主题是 “面对 ‘政权选
择’，现在向民主党的政权公约提问”。除时任干事
长冈田克也外，参议员莲舫，时任政调会会长代理
福山哲郎、政调会副会长大塚耕平等也参加了该座
谈会。

从上述活动来看，公共政策平台主要围绕民主
党的政策主张来开展工作，以智库名义推进的各种
研究课题也是围绕民主党当下的政策需求来进行
的。在公共政策平台活动期间，政策研究领域并未
取得产生重要影响、引发各界广泛关注的研究成
果，立足于中长期视角提供政策替代方案的政党智
库建设的 “初心”，被各种形式、各种细碎的座谈
会和学习会以及满足民主党当前的政策需求等淹
没，政党智库的本职功能被本末倒置。公共政策平
台实质上更接近兼有智库性质的民主党的一个研究
部门。

四、民主党智库建设的经验与教训

日本朝野两大政党半途而废的政党智库建设的
尝试遭到媒体的尖锐批评，“既没有培育出支持政
治家的人才团体，也没有创造出将民间政策提案纳
入政党政策制定过程的政治氛围”［１０］。该批评是基
于日本政策决定体制转型并将政党智库的建设视为
推动该转变的一环而提出的。２０世纪９０年代中期
以后，为推动政府政策决定体制由官僚主导转变为
政治领导而实施制度改革。桥本龙太郎内阁实施的
行政改革就是其中之一。除对中央政府省厅进行改
组外，桥本还着手修订内阁法以明确首相拥有在内
阁会议上提出国家基本方针的权限。目的就是要加
强首相的领导力并实现政治主导决策。之后，小泉
纯一郎首相利用桥本行政改革后诞生的经济财政咨
询委员会，实现了以首相官邸为中心的政治主导决
策。实际上小泉内阁是唯一的例外，并且是以舆论
的高度支持为后盾的。政治主导决策的尝试多是空
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① 由于美国智库和大学等在午餐期间举办会议和学习会，与会者带着装有三明治等午餐的牛皮纸袋，边吃午餐边讨论。因此，ＢＢＬ成为

午餐会的通称。民主党这项活动名称由此而来。



谈。２００９年众议院大选后实现的政权轮替加剧了
政策决定体制的混乱。

通过制度改革推动政府决策体制转型尚且困难
重重、效果有限，更遑论通过建设政党智库能够实
现根本的改变。文章以民主党智库对民主党上台执
政发挥的作用为研究视角，总结民主党智库建设的
经验教训，为政党智库的建设和发展提供可资借鉴
的典型案例。

（一）建设智库是意欲问鼎政权、政策资源不
足的民主党的正确选择

政党把获得、行使和维持政治权力作为目标。
“获得政治权力”所包含的内容 “最终是组成政府
和掌握立法过程的主导权［１１］８。在以选举为中心进
行活动的现代民主政治中，选举位于民主过程的中
心部位。政党 “‘在组织上要努力获得权力’，它
投入最多能量的领域就是选举活动”［１１］９２。但是，

政党 “不能仅仅因为它在议会中控制多数议席就能
够维持权力。它需要制定政策和进行决策的能力。

没有有效性，合法性不会持续下去 （李普塞特）。

在这方面，自民党充分利用其长期执政之利，成功
地积累了政策信息并延揽到有能力的精通政策业务
的人才”［１２］２４。

从政策资源来看，长期执政的自民党能够有效
地借用、利用被称为日本最大智库 “霞关” （行政
机构）的智能、信息和技术，作为在野党的民主党
却很难有效利用 “霞关”。“行政机构是一个巨大的
信息库。它可以运用庞大的组织力、巨额资金、最
新的信息机器、优秀的人才、专门的信息技术和精
密的信息网收集、调查和研究信息”［１１］９２。关于行
政官僚如何差异化对待在野党与执政党，日本学者
村松岐夫的证言可见一斑，“官僚要事先研究国会各
个政党的纲领。当然，并不是所有政党的政策计划
都要细心研究。一位官僚以新自由俱乐部为例予以
说明，新自由俱乐部第１次进入国会时，他仅仅认
真研究过该党写在一张纸上的政策纲领。在与自民
党的关系上，几乎对于所有的问题，行政官僚都要
与自民党政务调查会各部会认真地进行事前协商是
众所周知的事实”［１２］２４。概言之，对政权追求型和资
源制约型的民主党来说，借用、利用 “智库网络”

来创造性地确保政策制定功能是一个正确的选择。
（二）政党智库必须坚持其为党派利益服务的

政治性
从智库的法人性质、经费来源、人事安排，以

及研究方向的确定、政策课题和合作智库的选择等
来看，民主党智库具有为其党派利益服务的政
治性。

公共政策平台的法人性质是非营利、非公益性
质的有限责任中间法人①，法人构成成员以实现非
经济性的共同利益为目的。智库管理经费来自民主
党的补助金、各团体的捐款和赞助。智库理事会由
代表理事、理事和监事组成。其中代表理事由民主
党资深政治家藤井裕久出任；７位理事有４位是包
括民主党政策调查会长、副代表、干事长代理在内
的政治家；监事由民主党财务委员长山冈贤次众议
员担任［１３］１９９。从法人性质、资金来源与理事会人
事安排来看，公共政策平台是由民主党出资为该党
提供政策支持并由其主导运行的。

民主党决定智库政策的研究方向与政策课题的
选择。为最大限度地将智库的研究成果用于民主党
的政策制定，智库在政策研究方向的确定与政策课
题的选择等要听取民主党的意见，民主党国会议员
的工作人员要参与研究项目的推进。另外，对于重
要课题以及与民主党基本方针有关的课题要组织独
立研究项目进行研究。与政治战略有关的课题，以
及外交防卫、经济政策等与民主党的基本方针有关
的课题，每个主题民主党领导要指定学者和新闻工
作者，并组织包括负责该政策领域的国会议员在内
的独立研究项目进行研究。尤其是包括文化文明论
研究路径在内的与日本发展道路有关的课题，以及
与构建日本人身份认同有关的主题，要在民主党领
导干部的出席下，并在学者、评论家、自治体代
表、劳动者代表、资方代表、女性代表等广泛各界
的参与下加深讨论。

与现有智库的合作也要选择与民主党政策立场
一致的智库。民主党宣称 “站在一直被排除在既得
利益结构之外的人、努力工作并纳税的人、在困难
情况下仍追求自立的人的立场。也就是说，民主党
是 ‘生活者’‘纳税人’‘消费者’的代表。”因此，
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中间法人转为一般社团法人。



作为合作智库，可以考虑以市民、消费者和劳动者
视角进行调查研究活动的自由派公益智库，对委托
研究可以考虑能够以中立态度进行研究活动的民间
营利智库。

政党智库，尤其是在野党智库的政治性与智库
的独立性可以兼容。智库主张政治中立，却往往并
不隐瞒自己的意识形态立场和倡导某些思想主张。
“智库不仅是研究机构，还是在社会中开展与政策
相关活动的组织。从这个意义上讲，它是一个有自
己使命、致力于实现其所信奉的政治价值观和理念
的组织。智库即使有独立性，也不能成为一个中立
的组织。制定政策是一项不立足于特定政治价值观
就无法完成的工作”［１３］９５。此外，智库的思想独立
性容易受到权力的影响，“同决策者和掌权者进行
接触的动机也会对智库的思想独立性以及智库分析
家与建议对象之间的关系产生潜在的影响”［１４］。另
一方面，智库的独立性，尤其是政策信息的独立性
很重要。“智库本来的作用是改变社会并创造新的
政策替代方案。可以说是实现社会变革的一个象征
性的工具。在这个意义上说，在与其他特定组织和
部门，特别是参与政策制定的组织等建立关系的同
时，能够生成独自的政策信息非常重要。从这个角
度来看，‘独立性’非常重要”［１３］９５。政党是连接公
民和议会、议会和权力的不可缺少的桥梁。“在权
力—议会一级，人们期待政党发挥创造价值的功能
（掌握政权功能）和表达、登记对抗价值的功能
（批判权力的功能）。前者是适应 ‘大众的挑剔’而
选择和实现建设性政策的功能，这种 ‘大众的挑剔’

通过选举、大众传播、利益集团以及忠告者的劝告
来表达。后者是积极地向公民提示建设性的替代方
案 （政策替代方案和领导人替代方案）和逼近政权
的功能，主要是人们期待在野党发挥的作用［１１］４０。

因此，在野党向公民提供政策替代方案的功能与智
库创造新的政策替代方案的作用可以兼容。

（三）除政策支持外，智库还发挥了补充民主
党权力资源不足的作用

作为在野党，民主党问鼎政权的权力资源有
限。“政党为了获得和维持权力所能运用的资源叫
作政党的权力资源。在公民—选举—议会—政权的
各层次，如果权力资源不充足，则很难贯彻有效的
战略。不存在让所有的人都平等地具有接近权力的
可能性的政治系统。正如Ｄ·特鲁曼指出的那样，

参加政治过程的人们，其所拥有的政治资源各不相
同。政党也是同样。有时由于某政党及其党员比其
他政党及其党员有更丰富的政治资源。所以就有更
大 ‘接近权力的可能性’”［１１］１４。智库的各种活动，

除满足该党当下政策需求外，还以新的方式发挥了
补充民主党权力资源不足的作用。

为民主党政策信息的收集和积累提供新工具和
新路径。在 “信息就是力量”的时代，信息资源具
有重要作用。政策信息是开展各种政策研究活动的
基础。“智库可以成为进行政策研究、提出政策替
代方案以及积累政策信息和经验的工具。这一工具
还可以改变未来政策辩论的方式。第一线有很多实
用数据、信息和案例。但是，只有在基于专业知识
进行分析和研究之后，才能将其作为政策信息进行
积累。在这个意义上，智库开展这项工作并将其用
于实际的政策制定是重要的”［１３］１１５。因此，信息公
开很重要，研究人员通过个人网络获得各种政策信
息也很重要。从这个角度来看，来自智库的 “除霞
关以外的政策信息收集活动”［９］１９４，对民主党具有
重要意义。

为民主党政策的宣传和推介提供新路径。“在
不存在政权轮替的政党系统，政权信息的渗透力非
常强。这是由于宣传媒介也一味效仿执政党的行动
的缘故。另一方面，为在野党提供信息的机会肯定
很少。而且，在野党要边批评现政权、边向公民展
示未来政权的情况，展开双重活动”［１１］７。智库频
繁地举办各种形式、各种规模的学习会、专题讨论
会等活动，大量散发政策说明书，扩大活动范围，

宣传民主党当前正着手研究的政策课题和接下来要
研究的政策课题，引起人们对民主党关心的政策课
题的关注和讨论，为民主党政策的宣传和推介提供
了新的路径。

为民主党提供聚集和发现人才的新渠道。“政
治资源中最重要的资源是人和钱，即 ‘人才资源’

和 ‘财富及其他经济资源’。因为人、钱和权力向
‘人才资源’及 ‘财政资源’丰富的组织自然地集
中过来的倾向非常强”［１１］１７。公共政策平台组织的
各种活动，还具有为民主党提供聚集和发现人才的
功能。尤其是智库事务局主办的午餐学习会提供了
一个可以与一般公众和参与政策制定的政策界人士
一起学习的 “平台”。 “在永田町 （日本国会所在
地）和霞关 （日本政府行政机关所在地）周围，政
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府系智库、独立行政法人经济产业研究所和公平贸

易委员会竞争政策研究中心、财团法人国际开发高

等教育机关等定期举办午餐会，可是，在永田町国

会议员会馆定期举办午餐会的只有公共政策平台。

对参加活动的专家、学者、实际业务工作者以及政

策研究者来说，能够以新的形式参与在野党的政策

制定过程；对民主党来说，可以通过新的渠道与专

家、政策研究人员等建立联系”［９］１９１－１９４。政党需要

各种人才，仅从政策人才角度来看，政策调查会和

国会常务委员会可以锻炼并逐渐增加国会议员的政

策能力，行政官僚进入政界成为政治家是一种更直

接而有效的方法。“２０００年以后，民主党众议员大

约有一成左右为官僚出身者，尽管实际人数并不

多，如２００９年有３４人。但是，与中选举区制下的

在野党相比，情况已经有很大改善”［１５］３２－３３。这是因

为，“从１９４７年到１９７９年间中央省厅官僚 （课长以

上）出身的国会议员有１７５人。属于第一在野党社

会党的大约３０年间仅有８人 （４．６％）”［１５］３３。智库

作为聚集和发现人才的新渠道对民主党所具有的意

义可见一斑。

概言之，在民主党追求权力的过程中，智库以

新的方式发挥了补充民主党权力资源不足的作用。

（四）政党智库的兴衰更容易被政党领袖的政

治理念所左右

与其他类型智库一样，资金和人才同样是制约

政党智库发展的重要因素。《智库信息２０１４》的调

查数据显示， “截至２０１３年，进入调查范围内的

日本智库数量从２０００年的３３２家下降为１８１家。

而２０１２年该数据为１９３家，与冷战结束时的１９９１
年 （１９１家）相差不多。因财力和人力的不足，２１
世纪初蜂拥成立的３００多家智库，经过整合将近

一半被撤销”［５］７８。对民主党智库发展所面临的问

题，公共政策平台政策营销办公室工作人员坂田顕

一指出，“（智库）与民主党有距离。既存在物理

的、财务和人事问题，更存在如何反馈研究成果的

问题。另外，还存在人力资源不足的问题。”①

与其他类型智库不同的是，政党智库的发展更

容易被政治因素，尤其是容易被政党领袖的政治理

念所左右。政党领袖对政党的政策能力和智库重要

性的认识因人而异。２００６年就任民主党代表的小

泽高度重视选举，将政党资金优先分配给选举活

动，导致公共政策平台被迫大幅减少活动。参与民

主党智库建设、曾任民主党政府文部科学副大臣和

安倍政府文部科学大臣辅佐官的铃木宽，在总结民

主党智库建设经验教训时指出：“在仙谷由人担任

政调会长时期，民主党执行部也认为政党智库是绝

对必须的，公共政策平台进行了很多讨论并认真地

积累了政权公约。然而，小泽一郎就任干事长后，

公共政策平台就被他被摧毁了，因为，小泽认为

‘建智库也不能赢得选举’。小泽所说的一半正确、

一半不正确，这是日本的现状。当我第一次被提名

为民主党公认候选人时，就被忠告过 ‘搞教育不会

带来选票’。但是，作为一名政治家在教育领域拼

命工作１２年。借助非营利组织以及在教育基层活

动的律师等各界人士的知识，开放性地制定政策并

一直致力于教育改革。但是，在１２年后还是输掉

了选举。换句话说，政治和选举不能分开。这是事

实。结果，很多政治家更多地关注选举而不是政

策。媒体在选举中起着重要作用。因此，除非联系

政治家和选民之间的媒体发生变化，否则，我认为

像智库这样的政策研究难以壮大”②。
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