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在中国，“社会治理”早已成为引人关注的学术

论域、公共实践和施政理念。然而，无论是在学术上

还是在实践中，“社会治理”所指都具有多样性和歧

义性。最为重要的是，“社会治理”是党和政府确立

的一个治国理念，可是，无论是在学术解读还是在具

体实践中，这一治国理念都被缩减为一个治理领域。

2019年 10月，党的十九届四中全会通过《中共

中央关于坚持和完善中国特色社会主义制度推进国

家治理体系和治理能力现代化若干重大问题的决

定》，提出“坚持和完善共建共治共享的社会治理制

度”“建设人人有责、人人尽责、人人享有的社会治理

共同体”。①“社会治理”被提升为一种治国理念，这

一治国理念是人类公共治理学术前沿探索的思想精

华，尤其是互动治理理论在中国国家治理体系现代

化实践中的理念体现。

可是，作为治国理念的社会治理，在目前的学术

解读和具体实践中，要么被用作各种社会事务治理

工作的总称，要么被具体化为政法介入的民政工作，

即确立民生保障、完善社会服务与维护社会稳定。

对社会治理的这种流行解读，不仅窄化了这一治国

理念的适用面，而且狭化了这一理念的理论意涵，降

低了其思想高度。实际上，社会治理的理念不只是

中国国家治理经验的总结，也是人类治理思想和治

理实践精华的结晶，其适用面并不限于社会事务的

治理，而是广及经济、政法、文化和国际事务的治理。

因此，有必要将社会治理的中国理念在全球性治理

变革的国际理论探索中加以再定位。

考察治理体系及其变革有两个学术维度：一是

作为治国理念的社会治理
——学术传承与理论建构

顾 昕
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治理主体间关系；二是治理机制间关系。尽管公共

事务治理的参与者众多，但可以归为三类，即国家

(政府)、市场(企业)和社会行动者。国家—市场—社

会的关系，尤其是三者的职能范围或三者的运作边

界以及三类主体之间的协同或嵌合性，是无数社会

科学文献的主题。相较于以治理主体关系为中心的

视角，探究治理机制之间的关系并以此视角透视治

理变革的努力，在国内外学术界依然有待发展成熟。

不同治理机制对行动者构成了不同的激励结构。着

重研究治理机制之间的关系，能为深入探究国家—

市场—社会关系的变革，进而探索国家治理体系现

代化的创新之路开辟新的视野。

人类社会经济生活的治理机制多种多样，可归

约为三大类，即行政机制、市场机制和社群机制。行

政机制和市场机制的重要性已经广为人知，并在学

术界得到了较为充分的探究；相对而言，对社群机制

重要性的认知，无论是在学术研究还是在实践中则

远远不足。“社群机制”一词的使用频率远不如“行政

机制”和“市场机制”。实际上，社群机制发挥作用的

领域遍及各种公共和私人事务。

自 20世纪 70年代以来，世界各国的国家治理体

系发生了深刻的变化，相应地，治理变革实践激发的

理论范式转型大体上经历了三波发展浪潮。第一波

发展以新公共管理的兴起为标志，其主要内容是将

市场力量和市场机制引入以行政机制为主导的公共

部门运作和国家治理实践之中。第二波发展以网络

治理、参与式治理、民主治理、多中心治理、共同生产

等思想的提出为标志，其核心内容是让社群机制发

挥基础性作用，让公民社群或社会组织主导公共事

务的治理。这两波范式转型的共同点，在于试图克

服韦伯式公共行政传统中层级制和行政化治理独大

所产生的弊端，或以市场治理，或以社群治理予以弥

补或矫正。

作为第三波发展浪潮的标志，新公共治理一度

成为热点，但很快，“协作治理”(Collaborative Gover⁃
nance)和“互动治理”(Interactive Governance)成为治

理理论的新范式。这两种新的治理理论有两个共同

关注点：一是国家、市场和社会多方行动者如何协作

与互动，其中既包括政府与市场、国家与社会之间的

纵向协作，也包括市场与市场、市场与社会、社会与

社会之间的横向协作；二是行政、市场和社群三类机

制如何相得益彰。

国际学界在协作—互动治理方面的理论建构与

中国弘扬的社会治理的理念取向高度契合，或者说，

社会治理的理论建构可以汲取国际治理研究领域的

学术精华，从而使中国国家治理体系现代化建设奠

基于人类文明思想精华之上。实际上，作为学术概

念，“社会治理”的出现本来就与“协作治理”的引入

有关。“协作治理”的理念曾在中国学界激起广泛共

鸣，这一舶来品也被译为“合作治理”或“协同治理”。

强调多元主体共治的协作/合作/协同治理不仅被视

为“人类社会治理模式的全新形态”，②而且被认为必

将在中国公共治理创新的实践中成为现实并形成中

国特色。③在协作/合作/协同治理的话语基础上，中

国学界发展了“社会治理”的理念。值得注意的是，

“社会治理”并非纯粹的中国概念，也并非在中文中

独有，其在国际语境中所具有的多样性和歧义性与

中国语境中的情形别无二致。大多数中国学者主要

在治理领域的意义上使用“社会治理”这一概念，即

把社会治理视为社会事务的治理或者说民政事务的

治理，尤其是基层社会(或民政)事务的治理，只有少

数学者试图强调政府从全责全能型社会管理向推动

多方主体合作协同型社会治理这一转型对于国家治

理现代化的重要意义，意识到“社会治理”实际上是

一种全新的治理理念。但遗憾的是，一来他们并没

有对作为新理念的“社会治理”进行深入探讨，使之
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成为新的治理范式；二来他们依然有意无意地将“社

会治理”理念的适用范围局限于基层社会事务，没有

充分意识到“社会治理”可以适用于诸多超越基层公

共事务治理范围的高质量发展上。实际上，海量的

社会治理中文文献表明，“社会治理”主要被视为一

种治理领域而不是一种治理理念。本文试图超越这

一定见，开展后一种探索，通过梳理公共管理的理论

变革，为作为治国理念的“社会治理”建立一个初步

的理论框架，期望对诸多社会经济公共事务领域的

治理创新提供有益的借鉴。

一、公共管理的理论变革：以主体为中心的视角

以政府行政力量对各类公共事务尤其是社会事

务实施自上而下的行政管理，在公共治理中常常占

据主导地位。这一现象可称为“治理行政化”，是公

共行政的传统实践模式。治理行政化的现象在世界

各地普遍存在，即便是在市场机制占主导地位以及

社会力量颇为活跃的国家和地区，也是如此。治理

行政化的弊端既普遍也常见，由此，公共治理变革应

运而生，其大趋势是去行政化，即打破单一行政力量

和行政机制主导公共部门运行的既有格局，让政府、

市场和社会多方主体展开协作互动，让行政、市场和

社群机制形成互补嵌合的格局。

政府、市场和社会的关系，是经济学、社会学、政

治学和公共管理学领域中的基础命题。既有文献发

展出两种论述，一种强调各自的主体性及其在社会

经济政治中的主导性，另一种强调其嵌合性及其协

同对社会经济发展的重要性。从时间和数量上看，

强调嵌合性的文献已经在诸多学术领域超过强调自

主性的文献。最近 30多年来，国际公共管理学界兴

起了若干密切相关且具重叠性的新理论概念，包括

新公共治理、共同生产、协作治理、互动治理和整体

治理，都强调国家、市场和社会三类主体协作与互动

对于公共治理体系良好运转的重要意义。

这些新理论均试图超越公共治理的基础性和传

统性理念，即公共行政。尽管不乏复杂性，但公共行

政基本上是一种行政化的治理模式，以马克斯·韦伯

(Max Weber)对科层制理想类型的刻画为蓝本，其特

征是政府对公共事务实施自上而下的管理，行政力

量和行政机制在其中发挥主导作用。公共管理作为

一门学问就是以超越公共行政为目标而发展起来

的，④而公共治理的理论和实践则经历了转型，这一

转型的基本路径是，从政府主导的传统公共行政转

向新公共管理、共同生产与多中心治理，再转向新公

共治理，最终转向协作—互动治理。

新公共管理运动主张将市场力量引入公共行

政，使政府与市场形成合作伙伴关系。⑤新公共治理

是公共管理学界在反思新公共管理超越传统公共行

政时提出的一个新思路，试图借鉴社会学的制度和

网络理论，为公共管理建构一个多方主体通过网络

式、关系性协商实现协同治理的新思维方式和新实

践路径。⑥

在新公共治理兴起之际，“共同生产”(Co-pro⁃
duction)的理念异军突起，并与同时出现的网络治理、

民主治理、参与式治理、多中心治理等概念交相辉

映，共同将社会力量在公共治理体系中的主导性作

用突显出来。共同生产是埃莉诺·奥斯特罗姆(Eli⁃
nor Ostrom)领衔的布鲁明顿学派 (the Bloomington
School)提出的概念，意在借鉴工商管理学中将消费

者参与纳入生产过程的理念，倡导公民作为公共服

务的消费者介入公共服务的治理之中，以突出公共

服务递送中公民参与的重要意义。⑦布鲁明顿学派

以超越国家与市场为取向，是治理研究领域中社会

中心论的典范，这集中体现在其核心概念“多中心治

理”上，⑧而共同生产概念所蕴含的公民参与也是多

中心治理的核心之一。社群治理不仅是公共治理的

第三种选择，甚至可以成为一种主导性的选择。⑨
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2009年奥斯特罗姆获得诺贝尔经济学奖后，多中心

治理和共同生产的概念也在公共管理学界日渐流

行，如“新公共治理”概念的提出者也在其论文中改

用“共同生产”一词。⑩然而，如果仔细辨析，新公共

治理与共同生产实际上有着重大差别，后者具有强

烈的社会中心论色彩，而前者则有所超越，开始重视

国家、市场和社会多主体协同的重要性。

沿着新公共治理理念所昭示的新方向，协作治

理和互动治理作为理论新范式兴起，试图矫正各种

新理念强调某一类主体在治理体系中发挥主导性作

用的倾向，转而探究多方主体共融互补协同之道。

实际上，在新公共治理未成气候以及共同生产尚未

流行之际，协作性公共管理的思想就已出现，􀃊􀁉􀁓强调

在一个多方主体建构的网络中实现有效的公共管

理。􀃊􀁉􀁔同时期兴起的网络治理理论，尽管依然有强烈

的社会中心论倾向，但也提出了多方治理主体通过

网络建构参与公共治理的想法。􀃊􀁉􀁕协作治理与网络

治理的思想发生共振，最终使得政府—市场—社会

多方主体协同的思想在公共管理学界的主导地位确

立。􀃊􀁉􀁕在这个过程中，更为简洁的“协作治理”一词超

越“协作性公共管理”变得更加流行，成为这一理论

范式的新标签。􀃊􀁉􀁖

互动治理理论􀃊􀁉􀁗与协作治理理论一脉相承。两

者有很多共同的关注和主张，其倡导者多有合作，􀃊􀁉􀁘

但两者也有微妙的差别。在理论发展中，互动治理

理论将协作治理理论的精华内容基本悉数吸收。在

互动治理中，政府、市场和社会行动者通过制度化的

频密互动，对于涉及社会经济政治发展的公共事务，

形成共同的目标、凝聚共享的价值观、建构共同遵

守的行为规范和制度，从而达成良好的治理。􀃊􀁉􀁙与

协作治理理论相比，互动治理理论最为显著的特色

之一是，更加关注考验政府或行政力量在多方主体

协作互动网络建构与运作中无可取代的独特角色

和作用——元治理 (Meta-governance)，即治理的治

理。政府行政部门从统治者转型为治理者再转型为

元治理者，超脱于对具体事务的治理，超脱于在服务

递送上的大包大揽，超越于对市场组织和社会组织

自上而下的控制，通过在网络建构、愿景确立、制度

建设、互动管理、跨界沟通等方面发挥引领、支持、赋

能和助推作用，致力于实现治理体系的良好治理，这

对公共治理的完善是至关重要的。􀃊􀁉􀁛

上述多种治理理念的异同简况见表1。
在公共治理变革的大背景下，“社会治理”(So⁃

cial Governance)的理念应运而生。在国际文献中，

“社会治理”一词的用法有两种。一是与经济治理并

列，指称对社会事务的治理；􀃊􀁊􀁒二是指称政府、市场和

社会行动者通过合作伙伴关系实施治理的模式，既

见于地方治理，􀃊􀁊􀁓也见于全球治理。􀃊􀁊􀁔实际上，无论在

哪一种意义上使用，“社会治理”一词在国际文献中

都不常见。就社会事务管理而言，国际文献也常用

“社会行政”(Social Administration)􀃊􀁊􀁕和“社会管理”(So⁃
cial Management)􀃊􀁊􀁖来指称。就治理模式创新这一意

指而言，“社会治理”一词的流行度远远比不上协作

治理、互动治理、共同生产，甚至比不上新公共治理。

表1 各种治理理念的异同

治理理念

共同生产

新公共治理

协作治理

互动治理

治理主体

政府—公民

政府、市场、社会

政府、市场、社会

政府、市场、社会

政府作用

确保民众参与

合作伙伴之一

合作伙伴之一

合作伙伴和元治理者

思想取向

社会中心论

超越社会中心论

超越社会中心论

新的综合

提出时段

最早

较早

较晚

最晚
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在中文文献中，在社会治理论述成为热点之前，

协作治理理论曾经受到广泛关注，应用于对中国诸

多领域和诸多层级公共治理变革实践的分析，其名

称的中译呈现多样性，除协作治理之外，还有合作治

理、协同治理等。新公共治理和共同生产的理念也

都受到一定关注并得到应用，唯独互动治理理论尚

未受到广泛关注。中文文献中出现频次最高的概念

无疑是“社会治理”，这一现象源于“社会治理”理念

从本土学术概念变为政策理念，而非自身的概念传

承和学术积累。事实上，前文提及的社会治理国际

文献，在中文文献中极少得到引证。但在思想脉络

上，中国本土孕育的社会治理理念与社会治理的国

际话语别无二致，并且也借鉴了国际学界协作治理

和共同生产的思想。在国际学界出现新公共治理、

共同生产、协作治理、互动治理等诸多理论趋同并整

合的大背景下，将国际公共管理学界学术前沿的研

究成果整合在中国本土成长起来的社会治理的框架

之中，既是适时的，也是必要的。

在中国语境中，“社会治理”一词有两种用法：一

种指称对社会事务的治理，包括民政管理、扶贫脱

贫、社区秩序、冲突管理、风险管控、信访维权、公共

安全、网络监管等，简言之就是政法介入的社会事务

管理；另一种指称多方主体协同共治的治理理念及

其制度化。中文文献曾常用“社会管理”一词来指称

对社会事务的治理，“社会行政”一词较为罕见。“社

会管理”实际上是一种自上而下的行政化治理理念

和模式，而“社会治理”的概念在早期出现时与“社会

管理”形成两种相对的态势：一是将“社会治理”视为

以社会力量为主导的治理模式，相对于以国家力量

为主导的“社会管理”；二是将“社会治理”视为多方

主体通过互动网络实施治理的模式，相对于政府主

导的一元化传统治理的“社会管理”。􀃊􀁊􀁗从社会管理

到社会治理，一字之差，不只是概念的更迭，更是全

新的改革理念的升华。􀃊􀁊􀁘很快，“社会治理”的后一种

界定日渐流行。中国公共管理学界在借鉴国际治理

变革理念的基础上，对以多方主体协同参与为特征

的“社会治理”展开了广泛探讨，并据此对地方治理

中的创新实践和经验加以总结，以期超越社会管理

的传统模式。

2019年，“社会治理”从学术概念变成中国的治

国理念。在中国的治国理念中，社会治理的核心是

社会治理共同体的建构，即政府、企业、社会组织等

多方主体依据互动协商、权责对等的原则，针对回应

治理需求的共同目标，自觉形成相互关联、相互促进

且关系稳定的协作网络。􀃊􀁊􀁙在此之后，尽管“社会管

理”的使用频次并未快速下降，但“社会治理”的使用

频次迅速攀升并后来居上。作为治国理念的社会治

理，其适用范围理应从社会事务拓展到所有公共事

务，但在学术论述和治理实践中却并未如此，少数文

献尽管还是在社会事务治理的意义上使用“社会治

理”这一概念，但试图突出从政府全责全能型社会管

理向多方主体合作协同型社会治理转变的重要意

义。􀃊􀁊􀁚尽管如此，作为一种全新治国理念和中国实践

经验的“社会治理”，经由中国学者李培林􀃊􀁊􀁛、郑之

杰􀃊􀁋􀁒、魏礼群􀃊􀁋􀁓、莫家豪􀃊􀁋􀁔等人相关论著的出版，已开始

在国际学界占据一席之地。

“社会治理”理念在中文文献中的兴起，是以治

理主体为中心的理论思维的反映。无论社会治理适

用范围的宽窄，所有文献都将多方治理主体协作分

工视为社会治理共同体形成与运作的重要标志。在

这一点上，中国的社会治理理念与国际公共管理学

界前沿的互动治理理论高度契合，都主张政府、市场

和社会行动者通过制度化的网络建设达成良好的治

理。这种协作互动网络，在中国党和政府的治理理

念中以及在社会治理的学术论述中，就是“社会治理

共同体”。
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二、治理机制的互补嵌合：以机制为中心的视角

治理主体间关系的研究往往蕴含着对治理机制

间关系的考察，但突出后者并使之与前者有所区别，

有助于分析更加清晰。无论是公共事务还是私人事

务，使之协调有序的机制多种多样，但可以归结为若

干种。就此，不同学者以不同的术语给出了治理机

制的类型学区分。

(一)治理机制的类型学

匈牙利著名经济学家雅诺什·科尔奈(János Kor⁃
nai)在对社会主义经济体制的研究中曾把人类活动

的“协调机制”(Coordination Mechanism)归结为五类：

(1)科层协调，即个人和组织(行动者)之间建立上下级

关系，上级通过命令与控制对下级的行动加以组织

和协调；(2)市场协调，即行动者之间建立自愿交易关

系；(3)自律协调，即行动者自愿加入民间组织，并按

章程遴选管理层来协调其活动；(4)道德协调，即行动

者自愿依照道德规范行事；(5)家庭协调，即行动者依

照家庭或宗族的规范行事。􀃊􀁋􀁕在此基础上，他对计划

经济体制下经济生活的治理开展了系统性研究。在

科尔奈的研究中，并未出现治理和治理机制的字眼，

而在其研究开展期间，治理或治理机制这类概念在

经济学中尚未得到普遍采用，但他使用的“协调机

制”与后来在学界流行的“治理机制”是同义的。

总体而言，经济学主流(尤其是新古典学派)的主

干并不是研究各种治理机制，而是专注于对市场机

制运行的刻画，尤其是关于市场机制“显灵”(成功)与
失灵的研究。新制度经济学重要人物奥利弗·威廉

姆森(Oliver H. Williamson)是将治理机制研究系统引

入经济学的第一人，他把“治理机制”定义为协调人

类活动的方式。􀃊􀁋􀁖很显然，这同科尔奈的“协调机制”

是一对可以互换的概念，涉及社会经济政治生活的

所有领域。威廉姆森重点考察了等级治理、市场治

理和混合治理，其“混合治理”概念所指涉的现象比

较庞杂，既包括企业集团内部不同主体间兼有行政

命令和市场交易的关系，也包括在相互熟悉的市场

主体间长期稳定交易往来中存在的“关系型契约”，􀃊􀁋􀁗

可谓经济活动的网络治理。

对经济治理的研究并不是经济学家的专利。

1990年，一些经济社会学家基于对美国经济治理的

研究，将经济生活的治理模式概括为六种：(1)等级治

理；(2)市场治理(或契约治理)；(3)监控或规制；(4)双边

联盟，称之为“责任网络治理”；(5)多边联盟，称之为

“推广网络治理”；(6)协会治理。􀃊􀁋􀁘其中的双边联盟和

多边联盟，只是两种不同的网络治理形式，而网络和

协会治理是社群治理的两个亚类型。同年，组织社

会学家和经济社会学家沃尔特·鲍威尔 (Walter W.
Powell)发表了一篇经典论文，将网络界定为一种与

市场和等级相平行的治理机制。􀃊􀁋􀁙1991年，几位社会

学家将人类社会生活的协调机制简洁地归结为三

种，即等级、市场和网络，并编纂了一部经典论文集，

将三种协调机制的一些经典性论文汇编成册。􀃊􀁋􀁚他

们关于协调机制的三分法概括与威廉姆森的治理机

制三分法概括异曲同工，而后者的“混合治理”(尤其

是其中受到重点关注的“关系型契约”)实际上特指

市场主体间形成的网络。

等级、市场和网络三分法的应用并不限于对经

济事务的分析，而是遍及整个公共事务领域。公共

管理学界也出现了类似的概念提炼。伦敦政治经济

学院教授朱利安·勒·格兰德(Julian Le Grand)在 2007
年出版的《另一只无形的手：通过选择与竞争提升公

共服务》一书中，将公共服务的治理机制概括为四

种，即“信任”(专业化自律以及公众对专业人士的信

任)、“命令与控制”(目标与绩效管理)、“发声”(民众对

公共服务进行监督)和“选择与竞争”(引入市场机

制)，并把最后一种治理机制称为“另一只无形的

手”，以区别于在私人物品和服务市场中的“无形的
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手”。在他看来，通过引入选择与竞争，让市场机制

这只“无形的手”发挥积极的作用，正是公共服务治

理变革的核心，而这一变革取向体现在英国的医疗

和教育改革之中，只不过市场机制在公共部门中的

运作方式与私人部门相比有一些特殊之处而已。􀃊􀁋􀁛

行为经济学和复杂社会系统研究的进展为经济

治理研究注入了新的活力。经济学家塞缪尔·鲍尔

斯(Samuel Bowles)把社会经济活动协调机制简化为

三种，即行政、市场和社群机制；与之相对应，则有三

种治理模式，即行政治理、市场治理和社群治理。􀃊􀁌􀁒

以往不同学者所概括的治理机制，均可纳入这一简

洁的三分法分析框架。对于市场机制或市场治理，

具有不同学科背景的学者无论在认知理解还是在术

语使用上，均别无二致。但对于行政治理和社群治

理，不同学者曾使用不同的术语。科尔奈所说的“科

层协调”，科斯-威廉姆森传统中以及社会学家笔下

的“等级治理”，都可归入行政治理的范畴，其特征都

是治理者依赖等级化的科层机制，通过命令与控制

的手段，对各种事务进行治理。监控或规制，无论是

在公共领域还是在私人领域，亦均属于行政治理的

范畴。无论是经济学家和社会学家笔下的网络治

理、联盟治理、协会治理，还是格兰德所说的基于自

律与信任的公共服务专业化治理，本质上都是社群

治理的不同表现。

(二)社群治理机制的特征

对于行政机制和市场机制，尤其是其“显灵”和

失灵的条件，在政治学和经济学中已有充分和系统

的研究，这里仅对社群机制及其特点稍加详述。

与行政治理和市场治理有所不同，社群治理的

特点在于当事人均为相识者，无论是在公司、非营利

组织、社区、商会、专业社团、体育俱乐部甚或帮会，

社群成员均是“一个在多方面直接并频繁交往的人

群”“成员之间保持关联(而不是感情)是社群最显著

的特征”“数量不多的社群成员存在着重复且多方面

的社会交往”。􀃊􀁌􀁓他们的社会经济身份自然有别，但

相互关联、密切互动，对各自的权益和诉求予以积极

的回应，形成某种程度的平等互助关系，从而体现出

“社群的精神”􀃊􀁌􀁔。这一点无论对非正式社群，如群

体、联盟、网络，还是对正式的社群组织，如协会和非

营利性组织，都是适用的。

对于社群机制的基本特征有多种概括。在格兰

德笔下，公共服务的治理机制源于服务提供者的专

业主义，即专业服务人士通过自律恪守专业规范，而

公众对专业人士的专业精神也有着高度的信任。格

兰德所刻画的信任机制，正是社群治理机制的核心

特征之一，此处的社群就是专业共同体。鲍尔斯把

社群机制的基本特征概括为“认诺与遵守”(Commit⁃
ment and Compliance)，即相互密切关联的个体基于

对某些共同价值与规范的认同、承诺与遵守以协调

其活动，而在认同与承诺中蕴含着高水平的人际信

任，即学界所称的“社会资本”。􀃊􀁌􀁕如果说行政治理的

运作离不开政治资本，市场治理离不开物质资本，那

么社群治理就是基于社会资本的一种治理模式。基

于社会资本的社群治理，在很大程度上可以克服信

息不完备所导致的市场失灵问题。在高频重复博

弈、多维互动、关系密切的情况下，如稳定的邻里、很

少裁员的企业、会员制组织以及非营利性组织甚至

宗派中，以强调声誉、重视互惠、遵守规范为特征的

社群治理机制，就成为市场治理机制的有效替代。􀃊􀁌􀁖

社群机制在成员同质性较高的小型社群中容易

有效发挥作用。社群规模变大后，社会资本就会变

得稀薄，“搭便车”问题就会愈加凸显，因此，强有力

的集体行动更容易出现在小群体中。当社群规模变

大之后，成员异质性的增强也会给社群机制的运作

带来一定的障碍。如果社群成员有着不同的认同

(如种族认同)或者财富差异较大，他们之间的利他性
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和互惠性就有可能不足，导致自发的合作或集体行

动难以形成或难以持久。社群成员之间的社会等级

差距还会破坏共同监督和制裁的有效性，因为在异

质性程度较高的社群中，制裁和惩罚在某些社群成

员那里难以产生足够的羞愧效应。􀃊􀁌􀁗

社群机制在社会经济活动的治理中能够塑造有

利于集体的激励，从而使集体理性超越个体理性。

首先，在一个社群中，成员间持续性交往的可能性很

高，因此，为了避免将来受到报复，社群成员具有较

高的增进集体福利的动力；其次，频繁交往使得社群

成员熟悉彼此的性格、近期行动以及远期作为，有助

于降低交易成本；最后，社群可以通过其成员以各种

方式惩罚不符合规范和危害社会的行为，尤其是有

效减少搭便车行为。行为经济学家对互惠、慷慨、关

怀等社会性偏好及其行为后果的研究显示，在有利

的制度环境中，由社会性偏好驱动的成员共同参与

所开展的合作性集体行动，如自愿性公共物品提供，

是可以维持下去的。􀃊􀁌􀁘

(三)行政、市场和社群三种治理机制的嵌合性

对行政、市场和社群三种治理机制的区分是分

析性的，而在实践中，三种治理机制是相互嵌合的。

治理机制相互嵌合的必然性，源于任何一种治理机

制的运作都存在着失灵的情形。

市场机制运作下的非合作性交易会出现协调失

灵的情形，市场失灵理论对此有系统性刻画。政府

的比较优势在于制定并执行规则。政府运用权力，

通过行政机制的运作，鼓励、引导个体间进行合作，

可以克服市场失灵。对于界定产权、维护契约、提供

公共物品、管制垄断、抑制各种负外部性、发展社会

保险、调控宏观经济等，政府能够胜任，而市场和社

群一般是无能为力的。

但是，政府通过行政机制的运作实施的行政治

理也存在局限性。其一，政府难以获得被治理者的

私人信息；其二，公民或民众作为政府的委托人，也

无法获取政府官员的完备信息；其三，在涉及具有异

质性偏好的社会群体时，公共政策会遭遇最优决策

不可能的难题，即个体偏好无法加总为集体偏好的

社会选择困境；其四，政府对社会经济活动的干预难

免会给某些社会经济群体带来额外的好处，由此会

激发寻租活动，进而扭曲经济、社会和政治秩序。􀃊􀁌􀁙

因此，政府失灵现象并不鲜见。公共部门中的行政

治理失灵往往会引发治理变革的强大政治、经济和

社会压力，公共部门治理变革也就成为全球性公共

管理变革的核心。

与市场治理和行政治理相类似，社群治理也存

在失灵。奥斯特罗姆在其经典论著《公共事务的治

理》中，通过对 8个案例的分析，总结出公共资源社

群治理成功的 8个条件：(1)使用权的边界清晰；(2)使
用权的规则与社区规范相契合；(3)集体参与、集体

决策；(4)监督规则明确；(5)分级制裁原则得以实施；

(6)存在冲突解决机制；(7)自主治理具有合法性；(8)分
层治理的制度化。如果只有 3个或更少条件存在，

那么社群治理就会失灵；如果只有 4—5个条件存

在，那么社群治理就处于脆弱的状态。􀃊􀁌􀁚需要指出

的是，尽管相关研究不乏真知灼见，但有关社群治

理失灵的学术研究，远不如市场失灵和政府失灵的

学术研究成熟。

从结果上看，治理模式和机制的嵌合性有两种

可能的类型：一种是互补嵌合性，另一种是互斥嵌合

性。鲍尔斯对于“制度互补”(Institutional Comple⁃
mentarity)和“制度挤出”(Institutional Crowding Out)的
界定，刻画了这两种嵌合性。鲍尔斯引用若干案例

以及颇具影响力的行为博弈的研究成果说明，制度

互补主要体现为政府在市场机制和社群机制良好运

作的基础上，通过行政机制的干预矫正市场失灵和

社群失灵，从而达成帕累托改进。而制度挤出则意
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指一种治理机制的运作会削弱另一种治理机制既有

的效力，这一点往往体现为行政机制对市场机制和

社群机制的挤出，也就是不恰当的政府干预扭曲了

市场机制，扰乱了社群机制，甚至在某些情况下使后

两种机制无法运作。􀃊􀁌􀁛

在公共管理中，行政、市场和社群三种治理机制

的互补嵌合对于治理体系建设和治理实践都至关重

要。􀃊􀁍􀁒良好的行政治理难以超脱基于市场协调的激

励机制以及社群协调所蕴含的社会资本，良好的市

场治理有赖于通过行政机制所建立的制度及其执行

以及通过社群机制所滋养的信任与认同(即“社会资

本”)，良好的社群治理也嵌合在依赖于行政机制的

制度建设与执行以及基于市场协调的激励机制之

中。简言之，走向社会治理，达成政府、市场与社会

多方主体的协作互动，造就行政、市场和社群机制的

互补嵌合，一方面是国家治理体系和治理能力现代

化的特征，另一方面也是公共治理研究的永恒主题。

治理机制的互补嵌合性可从两个维度来考察：

一是功能互补性；二是制度嵌合性。市场机制的主

要功能在于激励个体基于自身禀赋和偏好，通过竞

争性的分散化行动以形成社会合意的格局；社群机

制的主要功能在于促使具有相似价值观的个体，通

过社群的运作采取小规模集体行动以达成其共同目

标；行政机制的主要功能在于通过权威和领导力的

行使，在较广的公众范围开展公共行动以促成社会

公益性的实现。无论哪一种治理机制的运作，达成

社会公益性都是有条件的，对于这些条件的研究构

成市场失灵、社群治理和行政失灵(或政府失灵)理论

的内容。这些理论的综合将显示出三种治理机制在

功能上具有互补性。

治理机制的制度嵌合性意味着任何一种机制的

运作均需嵌入另外两种机制的制度结构之中：市场

机制的运作嵌入行政机制主导的制度建设和社群机

制主导的社会规范之中；社群机制的运作需要外部

行政力量赋予其合法性，也需要市场力量的涉入以

增进社群成员间以及社群间有序竞争的激励；行政

机制的运作既需要与市场激励相容，也需要与社会

规范契合。

对于所有私人和公共事务的治理，行政、市场或

社群三种协调机制分别独自发挥作用达成善治状态

的可能性并不能彻底排除，但是，在绝大多数情况

下，三种机制必须相互嵌合方能达成相得益彰的治

理之效。换言之，三种治理模式既具有一定的运行

自主性，又具有互补嵌合性。三种机制嵌合和协同

的方式不同，国家治理体系的绩效就会呈现出差异

性。其中，国家行动者主导的公共政策制定和实施

方式是至关重要的。公共政策的制定和实施并不是

国家行动者的单边行动，而是需要市场和社会行动

者的参与；更重要的是，国家行动不单独依赖于以等

级化、自上而下、命令与控制为特征的行政治理模

式，而是需要因地制宜、因时制宜地引入市场治理和

社群治理。这就是去行政化的重要内涵。如何在增

进市场、激活社会，亦即在市场治理、社群治理和行

政治理互补嵌合并相得益彰上做好文章，正是国家

治理体系创新的核心内容。

尽管绝大多数既有文献也会论及不同治理机制

的关系，但以主体为中心的视角往往压倒了以机制

为中心的视角。在公共管理学界，这一点集中体现

在研究协作治理的文献之中，其关注点在于国家、市

场和社会行动者在共同确定公共服务的目标并加以

实施的过程中如何共享裁量权，􀃊􀁍􀁓实际上是着重研究

多方参与和共同治理的制度化。超越前两波发展的

公共治理之道以及政府创新，亟待新的发展，即国家

行动必须超越对行政治理的依赖，发展出增进市场、

激活社会的新治理模式并使之制度化，从而让市场

机制和社群机制与行政机制在公共治理之中发挥协
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同之效。这一点在公共管理学界方兴未艾的互动治

理新范式中有所体现。

互动治理是指利益多元的多方行动者通过互动

以形成、促进并达成共同目标的复杂过程。在这个

过程中，他们动员、交流和利用一系列理念、规则和

资源。不同于以国家为中心的、自上而下的、行政化

的传统治理方式，互动治理通过被治理者参与的制

度化和常规化以及治理者与被治理者之间的平等互

动，推动公共政策的理性决策和有效实施。在此过

程中，政府在治理的治理(即“元治理”)中发挥着重要

作用，但更重要的是，政府与社会经济行动者之间的

互动推动着政府行动的转型，即政府并不一定采用

命令与控制型行政治理方式，而是更多地引入市场

和社群机制，以多元化的契约谈判和协商参与取代

单一化的权威行使。􀃊􀁍􀁔

互动治理理论的学术探索与社会治理理念的

中国话语，在内容上是高度契合的。因此，在探寻

国家治理体系和治理能力现代化之道的学术努力

中，互动治理与社会治理可以等同起来，而在具体

内容中，互动网络与社会治理共同体也是等同的。

无论是互动治理还是社会治理，其核心内容可以概

括为多方治理主体的协作互动、多种治理机制的互

补嵌合。

三、结语

作为治国理念的社会治理是全新的治理理念。

社会治理不仅意味着对社会事务的治理，而且意味

着公共治理的思维和取向从政府运用行政机制主导

的行政化治理向多方主体协作互动、多种机制互补

嵌合的方向转变。走向社会治理是国家治理体系创

新的方向。在社会治理中，国家、市场和社会行动者

通过制度化的频密互动，对于涉及社会经济政治发

展的公共事务，形成共同的目标、凝聚共享的价值

观、建构共同遵守的行为规范和制度，从而达成良好

的治理。

社会治理的兴起是公共管理理论变革的第三

次浪潮，对传统的国家、市场和社会的关系造成深

刻的冲击。在国际学术界，这次浪潮多以协作治理

和互动治理为旗号，尤其是互动治理理论，不仅沿

袭了传统的以治理主体为中心的思路，而且开拓了

以治理机制为中心的视角，成为一种新的治理理论

范式。

作为公共管理变革的新范式，无论是国际学界

发展的协作—互动治理理论，还是中国本土生长的

社会治理理念，就国家治理体系中的国家、市场和社

会的关系而言，都进一步强化了市场机制和社群机

制的积极作用，也强调了不同治理机制之间互补嵌

合的重要性。首先，准市场机制的积极作用嵌合在

社群机制之中，即多方行动者通过网络式互动和参

与形成共同遵守的规范和制度，有效降低了订约和

履约过程中的交易成本，从而让市场机制能够有效

运作起来；其次，社群机制主导的网络治理嵌合在市

场机制之中，通过关系型契约助推多方行动者之间

建立制度化的合作伙伴关系；最后，也是最重要的，

无论是市场机制还是社群机制，其有效运作均嵌合

在行政机制的积极作用之中，即政府在强化市场机

制和激活社群机制中扮演重要的角色：一方面是跨

界协调者，也是网络互动的参与者和推动者；另一方

面通过积极推动网络建构和维护制度建设，将市场

机制和社群机制的运作合法化。

在社会治理共同体建构中，国家、市场和社会行

动者分工协作，运用多种治理机制，发挥各自在资源

动员和运作能力方面的比较优势并形成互补嵌合的

格局，既能提高治理体系的运转绩效，也能大幅度提

升治理能力。

特别值得注意的是，在多方主体共建共治共享

的治理过程中，各方主体的角色不尽相同。由于行
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政、市场和社群机制的运作并不天然兼容，为了使之

在社会治理中发挥互补作用，就需要元治理者以创

造性的方式对不同治理机制的运作加以协调。政府

从单纯的行政管理者向元治理者的角色转换和职能

转型，充分发挥其在增强市场和激活社会上的独有

能力，通过市场机制、社群机制与行政机制的互补嵌

合，赋能市场和社会，确保社会治理共同体的顺利建

构和良好运作，是政府改革的方向和关键，也是国家

治理体系和治理能力现代化的方向和关键。

然而，作为一种正在兴起的公共治理新范式，社

会治理的理论意义尚未受到学界的足够重视。本文

仅从多方主体协作互动和多种治理机制互补嵌合的

二维视角提炼了一些要点。在不远的将来，社会治

理所推动的政治科学和公共管理学的新发展，是充

分可期的。
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Social Governance as an Idea of Governing the Country:

Academic Heritage and Theoretical Construction

Gu Xin

Abstract：Social governance implies not only the management of social affairs, but also a whole new concept of gov⁃
erning the country, at the core of which is the collaborative interactions among multiple governance actors and complimenta⁃
ry embedding of multiple governance mechanisms. The building of a social governance community requires the formation of
a network through collaborative interactions among multiple parties, and its effective operation requires the complimentary
embedding of administrative, market and community mechanisms, and requires the government to play a leading role in the
governance of governance(namely meta-governance). The academic explorations in collaborative interactions among state,
market, and societal actors as well as their implications has been already fruitful, but rather those in complimentary embed⁃
ding of administrative, market and community mechanisms are yet to be expanded and developed. The combination of the ac⁃
tor-centered and mechanism-centered approaches is helpful not only in injecting Chinese elements into the research on the
development of new paradigms of governance theories, but also extending the applicable scopes of social governance from so⁃
cial affairs at the grass-root level to economic, social, political, legal, cultural and international affairs.

Key words：Social Governance; Interactive Governance; Governance Mechanisms; Complimentary Embedding; Pub⁃
lic Governance Change
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