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［内容提要］近年来，“治理”一词被广泛运用，其具体含义却少有人深究。通过梳理大量相关文献，本文回

溯了“治理”的词源，对其进行了谱系分析，并追问公共管理领域到底是否出现了所谓范式转换。作者认

为，过去二三十年主流治理研究基本上是宣扬一种规范性主张，即新自由主义的主张，没有什么扎实的实

证性根基，只是一个“空洞的能指”，其大行其道的秘密恰恰是因为基本概念含糊不清。然而，“治理”这一

概念不应被完全抛弃，而是应当回归本源，形成自己的话语体系。

［关键词］治理 福利国家 新自由主义

“治理”这个词近年来进入了中国媒体与大

众的日常话语，尤其是在2013年党的十八届三中

全会提出国家治理体系和治理能力现代化之后，

它受到了更多的关注。在此之前，对治理的讨论

仅限于学界，大家把源自英文“governance”的“治

理”看作全球学术界比较新潮的东西，觉得“治

理”这个名词和与它相关的种种理论仿佛不无道

理。但如果细究起来就会发现，很少有人去追

溯：这个概念到底从何而来？它到底有没有准确

的内涵与外延？不同领域使用的“治理”概念到

底是否相同？即使同一领域里不同学者所说的

“治理”到底是不是同一回事？种种治理理论到

底是基于意识形态的规范性理论，还是基于实证

研究的归纳性理论？党中央提出的治理概念与

学界流行的治理概念有什么不同？这种不明就

里、拿来便用的现象不仅存在于中国，也同时存

在于治理研究的发轫之地欧美国家——“治理”

随处可见，但往往不知所云。

以五本近年来出版的英文学术书籍为例。

第一本是《世界治理理论：一项思想史研究》①；第

二本是沃格林（Eric Voegelin）的译文集《治理理论

与其他论文（1921—1938）》②；第三本是论文集

《修昔底德和政治秩序：治理的教训和伯罗奔尼

撒战争的历史》③；第四本是 2017年出版的新书

《庞培、卡托和罗马帝国的治理》④；第五本也是

2017年出版的新书《网络与民族国家：从多学科
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视角看互联网治理》⑤。这几本书都使用了关键

词“governance”，也就是“治理”，但它们的含义绝

然不同。如果这些作者三十年前出版同样的书，

他们也许根本不会想到要用“治理”这个关键

词。⑥在这个意义上，这些书名都有赶时髦的

嫌疑。

实际上，仅仅25年之前，即使在英文里，“gov⁃
ernance”这个词的使用率也是非常低的。在很多

国家的语言中，原本没有“治理”这个概念。例如，

在希伯来文中，对如何翻译这个词，至今尚无定

论。⑦在中国也是如此，如果查看自 1978年开始

出版的《现代汉语词典》（2016年已出版第七版），

“治理”一词并没有今天人们使用的那些含义。

让人诧异的是，在过去 25年里，“治理”忽然

变成了一个非常时髦的词语，不只是在学术领域

时髦，政客们也成天把它挂在嘴边。有一篇文章

这样描绘它的热门程度：“治理被人称作一个流行

语，一种风行一时的玩意，一套框架性工具，一个

跨越不同学科的概念，一个伞状概念，一个描述性

概念，一个模棱两可的概念，一个空洞的指称，一

个用于狡辩的遁词，一种拜物教，一个研究领域，

一种研究方式，一种理论，一种视角”。⑧

一、来龙去脉

受福柯（Michel Foucault）启发，我们首先对

“治理”这个概念进行粗略的谱系分析。谱系分

析是“一种历史分析方法，它质疑我们对某些名

词的常识性理解，检验这些名词的含义在不同情

形下是如何构建的”。⑨谱系分析的意义在于，把

大家耳熟能详的概念、理论问题化。不要毫无批

判地就把它接受下来，而是要追问：它到底从何

而来？为什么会出现？为什么会演化？为什么

会流行？什么是其背后的推动力？它是否具有

实实在在的意义？

讲谱系的话，就要先看词源（etymology）。英

文中比“governance”出现更早的是“govern”，源自

法文“governe”或意大利文“governo”，这个词语出

现在11世纪末，其含义是具有权威的统治。在12
世纪晚期，另一个相关的词汇“government”出现

了，它具有我们今天常用的政府含义；它最初的

含义除了政府之外，还包含对国家进行管理之行

为的内容。到 13世纪晚期，出现了“governance”，
大概是从法文“gouvernance”引入的，其含义是管

理、控制、统治某个事物或某个实体（包括国家）

的行为和方式。⑩直到20世纪90年代以前，“gov⁃
ernance”的含义没有太大变化。比如，一位英国

传教士曾于1835年出版了《使用与控制时间和脾

气的指导手册》（A Manual of Instruction on the Use

and Governance of Time and Temper），其中“gover⁃
nance”跟我们今天理解的治理毫无关系，而是讲

如何控制时间与脾气。􀃊􀁉􀁓英格兰中古末期最重要

的政治理论家佛特斯鸠（Sir John Fortescue）1471
年的著作《绝对王权与有限王权的区别》（The Dif⁃

ference between an Absolute and Limited Monarchy），

1885年再版时书名改为《统治英格兰：绝对王权

与有限王权的区别》（The Governance of England：

Otherwise Called the Difference between an Absolute

and a Limited Monarchy）这里的“governance”跟我

们通常理解的治理也没有什么关系，无非是指对

英格兰的统治。􀃊􀁉􀁔

谷歌扫描了三千万本图书，它的“Book Ngram
Viewer”英文部分可搜索 3600多亿个词。􀃊􀁉􀁕借助

这个数据库，图 1展示了“governance”在过去五百

年中使用的频率。除16世纪下半叶以外，这个词

在 20世纪中叶以前很少出现在出版物中。图 2
更集中地展示了“governance”在过去几十年中使

用的频率。直到 20世纪 60年代前后，它在出版

物中仍如凤毛麟角，其使用频率直到 20世纪 70
年代以后才开始缓慢增长，而爆发式增长出现在
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1990年以后。

一个古老的名词，沉寂了几百年，在过去二

十多年里却突然走红，这到底是怎么回事？它是

如何发生的？为什么会发生？

变化的开端是在20世纪60年代。20世纪50
年代的出版物中使用“governance”往往与国家管

治相关，如当代缅甸的管治􀃊􀁉􀁖、柏林的管治􀃊􀁉􀁗。到

了1960年，开始有人在讨论高等院校管理的出版

物中使用“governance”一词。􀃊􀁉􀁘此后，有关学校管

理的书籍与论文中，“governance”一词开始频繁出

现。􀃊􀁉􀁙60年代有关都市管理的出版物中不时会出

现“governing”和“government”。􀃊􀁉􀁚自从 1970 年出

版的一篇论文使用了“metropolitan governance”之
后，􀃊􀁉􀁛该领域的出版物中“governance”也不断出

现。可以说，从20世纪60年代到70年代末，使用

“governance”最多的无非是教育机构管理与都市

管理这两个领域。为什么会这样？因为这两个领

域都涉及管理，但它又不完全是由中央政府管理，

所以与其使用“government”，不如使用“gover⁃
nance”。两者都有管理、管治之意，前者可以避免

让人联想到中央政府，看似是一个更优的选择。

20 世纪 80 年代出现了新的变化。此前，

“government”与“governance”都曾用于公司管理领

域，因为有人认为管理公司与管理城市、国家有

相通之处。例如，哥伦比亚大学商学院教授伊尔

施（Richard Sedric Fox Eells）在 1960 年出版的书

中第一次使用了“corporate governance”；􀃊􀁊􀁒两年

后，他的《公司管控》（Government of Corporations）

出版。􀃊􀁊􀁓70年代下半叶，威廉姆森（Oliver E. Wil⁃
liamson）的两个重要成果横空出世：一是 1975年

出版的书籍《市场与等级制》，􀃊􀁊􀁔二是 1979年发表

的论文《交易费用经济学：合约关系的治理》。􀃊􀁊􀁕

威廉姆森区分了两种经济管理架构——市场与等

级制。由于这两部作品在经济学、管理学领域引

用率极高，80年代以后，公司管理（corporate gover⁃
nance）成为广泛使用“governance”的又一领域。

随着“治理”一词的流行，都市管理往往被译为都

市治理，公司管理往往被译为公司治理。

直到 20世纪 80年代末，在政府管理领域、公

共领域还很少有人使用“governance”。不过，三股

暗流早已在涌动，它们在 90 年代掀起巨大的波

澜，把“governance”变成了一个热词。

第一股暗流最强劲，来自欧美发达国家，与

福利国家的危机有关。

福利国家的起源与资本主义制度的内在矛

盾、资产阶级对社会主义的敌视、工人阶级的斗

图1：“governance”自1500年以来的出现频率
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争息息相关。欧洲最早的福利政策都是出于对

抗社会主义、对抗工人运动的目的而出台的，􀃊􀁊􀁖极

端仇视社会主义的普鲁士铁血首相俾斯麦就是

一个最好的例证。􀃊􀁊􀁗既然目的如此，福利政策不

可能很慷慨。第二次世界大战以前，欧美国家虽

然有些最基本的社会保险，但力度很小，其支出

总额占国内生产总值的比重平均在 1.66%以下

（见表1）。
二战结束以后，全球社会主义阵营空前强

大，欧美资本主义国家也在1948—1973年间经历

了一个经济增长的“黄金时期”。􀃊􀁊􀁘这两个因素从

引力与推力两个方向促使欧美大步走向福利国

家，它们用于福利的开支占 GDP 的比重快速增

长（见表 1）。1960年，欧美国家用于福利的开支

占GDP 比重的中位数为 10.41%，比 1930年翻了

近 10倍，1970年为 14.84%，1980年为 20.09%，此

后增幅较小，1995年为 22.52%。换句话说，今天

欧美福利国家的基础主要是在战后的前 30 年

（1945—1975年）奠定的。􀃊􀁊􀁙

福利国家的兴起具有重要的政治含义。亚

当·普热沃尔斯基（Adam Przeworski）出版于 1985
年的《资本主义与社会民主》一书有一个重要的

观点是，从 19世纪到 20世纪中期，经过冲突、斗

争，资产阶级和工人阶级达成了所谓的“阶级妥

协”：一方面，工人阶级接受资本主义生产方式，

不再要求废除私有制，让资本家有钱可赚；另一

方面，资产阶级必须拿出一部分钱来改善工人的

福利，不要盘剥工人阶级到最后一滴血，要使工

人阶级有信心，相信明天会比今天好。这是一种

阶级之间的妥协，妥协的实现方式就是各种福利

和再分配。􀃊􀁊􀁚从这个角度理解福利支出的增加，

它实际上是花钱买安定团结、买人心。在战后黄

金时期，欧美资本主义国家在很大程度上实现了

这种安定团结，但随着时间的推移，也不可避免

地带来了严峻的挑战。

20世纪70年代初期的石油危机、布雷顿森林

体系的终结，以及其他种种原因让资本主义国家

的经济扩张期嘎然而止，接踵而来的是经济增长

停滞甚至下降，通货膨胀率高企，失业率大幅上

升。􀃊􀁊􀁛经济增长黄金时期结束了，福利国家的黄

金时期便难以为继，毕竟福利政策花费巨大，需

要雄厚的财力支撑。􀃊􀁋􀁒然而，福利政策方面的麻

烦只是表象，更深层次的麻烦反映在70年代上半

叶出版的三部著作的书名上。

第一本书是欧康纳（James O’Connor）初版于

1973年的《国家的财政危机》。该书第一页的一

图2：“governance”自1950年以来的出现频率
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段话点明了财政危机的原因：“每个经济与社会

阶层和群体都希望政府在越来越多的事务上投入

越来越多的钱。但是，没有人愿意缴纳新税款或

更高的税率。事实上，几乎每个人都希望降低税

收，许多团体已成功地为自己争取到减免降税。

社会对当地与全国预算的要求似乎是无限的，但

人们对这些要求的支付意愿和能力看起来却是

有限的”。􀃊􀁋􀁓这里说的是，不管是什么阶级，都希

望国家多花钱，资产阶级也希望国家花钱，比如说

刺激经济之类，工人阶级更不用说；而在掏腰包方

面，所有的阶级都不情愿，都希望尽量把负担转

到别人头上去。支出大大高出收入当然就会出

表1：欧美各国福利开支占GDP比重（%）

澳大利亚

奥地利

比利时

加拿大

丹麦

芬兰

法国

德国

希腊

爱尔兰

意大利

日本

荷兰

新西兰

挪威

葡萄牙

西班牙

瑞典

瑞士

英国

美国

中位数

1880
0
0

0.17
0

0.96
0.66
0.46
0.5
0

0
0.05
0.29
0.17
1.07
0
0

0.72
. .

0.86
0.29
0.29

1890
0
0

0.22
0

1.11
0.76
0.54
0.53
0

0
0.11
0.3
0.39
0.95
0
0

0.85
. .

0.83
0.45
0.39

1900
0
0

0.26
0

1.41
0.78
0.57
0.59
0

0
0.17
0.39
1.09
1.24
0
0

0.85
. .
1

0.55
0.55

1910
1.12
0

0.43
0

1.75
0.9
0.81
..
0

0
0.18
0.39
1.35
1.18
0

0.02
1.03
. .

1.38
0.56
0.69

1920
1.66
0

0.52
0.06
2.71
0.85
0.64
..
0

0
0.18
0.99
1.84
1.09
0

0.04
1.14
. .

1.39
0.7
0.78

1930
2.11
1.2
0.56
0.31
3.11
2.97
1.05
4.82
0.07
3.74
0.08
0.21
1.03
2.43
2.39
0

0.07
2.59
1.17
2.24
0.56
1.66

老经合组织

1960
7.39
15.88
13.14
9.12
12.26
8.81
13.42
18.1
10.44
8.7
13.1
4.05
11.7
10.37
7.85

10.83
4.92
10.21
7.26
10.41

1970
7.37
18.9
19.26
11.8
19.13
13.56
16.68
19.53
9.03
11.89
16.94
5.72
22.45
9.22
16.13

16.76
8.49
13.2
10.38
14.84

1980
12.79
23.27
30.38
14.96
27.45
19.19
22.55
25.66
11.06
19.19
21.24
11.94
28.34
15.22
20.99

25.94
14.33
16.42
15.03
20.09

新经合组织

1980
10.9
23.43
22.45
12.91
26.44
18.32
22.95
20.42
8.67
16.2
17.1
10.48
26.94
16.22
18.5
10.1
12.97
29.78

..
16.94
11.43
21.36

1990
13.57
24.54
23.11
17.38
26.97
24.66
23.7
19.85
13.95
18.05
21.34
11.57
27.59
22.12
26.44
12.62
17.01
32.18

..
18.05
11.68
24

1995
14.84
21.39
27.13
18.09
30.86
31.65
26.93
24.92
14.43
18.3
23.71
12.24
25.7
18.64
27.55
15.23
19.01
33.01
18.87
22.52
13.67
22.52

说明：福利内容包括失业救济、养老、医疗、住房等。此处以采用数据年份来区分老经合组织和新经

合组织，“老经合组织”一栏采用1985年公布的数据，“新经合组织”一栏采用1999年公布的数据。表内空

格表示还未成为主权国家，“..”表示已知是正数，但没有数据。

数据来源：Peter H. Lindert，Growing Public：The Story Social Spending and Economic Growth since the
Eighteenth Century，Volume 1，Cambridge：Cambridge University Press，2004，Table 1.2，p. 12。
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现财政危机，这是一种结构性的问题，很难解

决。如果看统计数据的话，他的观点今天都是管

用的，西方国家的财政收入和财政支出经常是不

平衡的，有所谓的财政赤字的问题。

第二本书是哈贝马斯（Jürgen Habermas）初版

于 1973年的《合法性危机》。该书中的一张图有

助于我们理解其核心论点（见图 3）。􀃊􀁋􀁔在哈贝马

斯看来，经济系统、社会文化系统和政治行政系统

之间是相互关联的。他关心的合法性危机（也许

叫正当性危机更合适）发生在政治体系与社会文

化体系之间：政治行政体系的运作需要以大众的

忠诚为支撑，而大众的忠诚度取决于政治行政系

统的社会福利政策表现；如果政治行政系统在社

会福利政策方面表现不佳，社会文化体系就不会

向它回报忠诚，导致出现正当性危机。

第三本书是亨廷顿（Samuel P. Huntington）等

学者于 1975年向美、欧、日三边委员会提供的研

究报告《民主的危机：有关民主政体可统治性的

报告》。报告第一段为西式民主描绘了一个近乎

四面楚歌的图景。同一年，亨廷顿在另一篇文章

中用“民主瘟疫”来形容当时的局面，确信“20世

纪 60年代展现出来的民主活力给 70年代的民主

提出了统治能力（governability）的问题”。􀃊􀁋􀁕究其

原因，报告列举了以下四点：第一，追求平等与个

人主义之类的民主价值已导致权威正当性的削

弱，普通民众对领导精英失去信任；第二，政治参

与的民主性扩张已给政府造成过重的负担，导致

政府活动范围不平衡的扩大，加剧了经济领域的

通货膨胀趋势；第三，民主就意味着政治上的竞

争，但这导致各社会群体的利益严重分化、政党

的碎片化与衰落；第四，为了回应选民与利益集

体的诉求，民主国家的外交往往带有狭隘民族主

义的倾向。􀃊􀁋􀁖这里需要强调的是第二点，资本主

义民主许诺个人自由，允许大家参与政治，结果

人们从四面八方向政府施压，要求提供自己可以

享用的福利，但同时谁也不愿意付出代价；这必

然造成政府无从招架。亨廷顿严词驳斥了这样

一种说法：“治疗民主罪恶的唯一处方是更多的

民主”。他认为，在当时的情况下用这个处方只

会火上浇油，造成更糟糕的局面，当时各种问题

的根源是“过度民主”，其处方只能是用两种策略

对民主进行限制：一是很多问题不必政府管、不

必用民主的方式处理；二是民主制度的有效运作

需要一定程度的政治冷淡，一些人与一些社会集

团不需要参与政治。如果实在做不到第二点，他

希望社会集团都能自我约束。􀃊􀁋􀁗显然，这无异于

缘木求鱼。

这三本书在当时的学界与政界掀起轩然大

波，它们实质上说的是同一件事，资本主义国家

的阶级妥协需付出高昂代价，继续增加福利是国

家难以承受的，国家的角色必须作出调整。当福

利国家处于黄金时期，不少人认为找到了一个好

的方式，可以让资本主义与工人阶级达成妥协，

但到 20世纪 70年代，这种乐观情绪消退了。随

图3：福利国家与正当性危机
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着撒切尔夫人于 1979 年担任英国首相、里根于

1980年赢得美国大选，一场新自由主义风暴席卷

全球。􀃊􀁋􀁘打着“私有化”与“自由市场”的旗号，新

自由主义实行的就是亨廷顿推荐的第一种策略

——“让国家缩水”。􀃊􀁋􀁙在欧美发达国家，这是“治

理”一词开始在学界走俏的背景。

第二股暗流来自发展中国家。发展中国家

在 20世纪六七十年代表现不俗。在 1960—1979
年间，发展中国家的人均GDP中位数的年均增长

率为2.5%。但是对大量发展中国家而言，80年代

是“失去的十年”。例如，在这十年里，拉丁美洲

国家的人均GDP不仅没有增长，反倒下降了；􀃊􀁋􀁚撒

哈拉以南非洲国家与阿拉伯国家亦是如此。􀃊􀁋􀁛事

实上，在整个 1980—1998年间，发展中国家作为

一个整体，人均GDP几乎完全没有增长。􀃊􀁌􀁒发展

中国家失去的不是十年，而是将近二十年。各方

都试图找到发展中国家经济衰退的病因，并对症

下药拿出扭转这种局面的方案。世界银行认为，

这些地区面临的最大麻烦是，国家管理经济的方

式不当、能力不足，其角色必须作出调整。

第三股暗流是全球化（globalization）。熟悉

全球化文献的人都知道，全球化已经历了三波高

潮，我们今天所说的全球化实际上是第三波全球

化，其起点是1980年前后。􀃊􀁌􀁓如图4所示，全球化

在 80年代初期以前很少被人提及，而从 80年代

中期开始备受关注。虽然此前有过两波全球化，

但新一波全球化对世界各国仍然是严峻的考

验。商品、资金、技术、信息甚至人口跨越国界流

动的规模越来越大，很多问题并不是一国政府单

枪独马能够解决的，这也要求国家的角色作出

调整。

上述三股暗流对世界各国造成了严重冲击。

如何应对这些冲击？有些人或机构似乎有先见之

明，在这些暗流还没有形成巨大波澜之前，他们已

亮出了观点，甚至拿出了应对之策。就治理研究

而言，有三个里程碑式的人物与机构。

第一个里程碑是美国外交官、教育家克利夫

兰（Harlan Cleveland）。他在 1972 年出版了《未

来的执行官》一书，希望未来出现一种新的管理

方式：“做事的组织将不再采取从上到下的金字

塔的管理方式，不再把绝大多数实际控制权集中

在最高层手中……因为组织将变为扁平式，它们

的管理方式将更可能是和议性、共识性、协商性

的。需要解决的问题越大，更多的实权应该分

散，更多的人应该能执掌它”。􀃊􀁌􀁔

在这本书里，克利夫兰没有使用“治理”这个

词，但他指出的变革方向正是后来治理研究者们

倡导的。到 1980年，他在文章中提到了“治理”：

“如果我们要统治自己，同时不造成政府越来越

膨胀，我们社会中的非政府组织将不得不非常清

醒地把自己看作治理的一份子”。􀃊􀁌􀁕在公共管理

领域，最早谈论治理理念并使用“治理”的人，也

许非克利夫兰莫属。然而，今天大谈特谈治理的

人似乎遗忘了这位先行者，相关文献中很少提及

他与他的思想。不管遗忘也罢，记得也罢，不可

否认的是，克利夫兰是公共管理领域治理理论的

奠基人。􀃊􀁌􀁖

第二个里程碑是经济学家威廉姆森。20世

纪 70年代初，他反复提及“市场与层级制”（mar⁃
kets and hierarchies），􀃊􀁌􀁗并在1975年以此为题出版

了一本书。􀃊􀁌􀁘1979年他发表了一篇在经济学与管

理学中非常经典的文章，题目是《交易费用经济

学：合约关系的治理》。􀃊􀁌􀁙这篇文章把决定交易完

整性的制度框架叫做“经济治理结构”（economic
governance structure），而市场与层级制是两种不

同的经济治理结构。到目前为止，这篇论文已经

被引用 10000多次，是经济管理领域引用率最高

的论文之一。

第三个里程碑是世界银行。世界银行的使命

是促进发展中国家经济和社会发展。发展中国家
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的经济增长在20世纪80年代遭遇了严重危机（尤

其是撒哈拉以南的非洲地区），􀃊􀁌􀁚这意味着世界银

行在这个时期推行的方针出了问题，因此它必须

另寻思路。1989年底，世界银行出版了报告《撒

哈拉以南的非洲：从危机到增长》，将非洲发展面

临的一系列问题都归结为“治理危机”。􀃊􀁌􀁛这是

“治理”一词最早出现在世界银行报告中。在接

下来的几年里，世界银行反复在治理上作文章。

在 1991年召开的发展经济年度会议上，“治理在

发展中的作用”成为一个重要议题。􀃊􀁍􀁒次年，世界

银行发布了报告《治理与发展》，其重点是推销

“good governance”（国内有学者把它翻译为“良

治”），并为推行“良治”开出了四方药：公共部门

管理、问责、法治、信息透明。􀃊􀁍􀁓两年后，世界银行

又发布了报告《治理：世界银行的经验》，专门讨

论它在“良治”四个方面的作为。􀃊􀁍􀁔再往后，它组

建了专门的团队，研究“治理”的衡量指标，并不

时发布各国治理水平的排行榜。􀃊􀁍􀁕由于世界银行

大张旗鼓的推动，“治理”吸引了越来越多研究者

的注意力。

如图 2所示，治理研究形成热潮的转折点大

约是在1990年，1990年后曲线的弧度加大。之所

以称它为转折点，一方面是因为在此之前十年，

学术界有关治理的各类论文每年共计三四十篇，

此后十年论文数量增长了 5—6倍；另一方面，就

在这一年，治理研究至少出版了三篇标志性论

文。第一篇是鲍威尔（Woody Powell）的《既非市

场又非层级制：网络式组织》，它在威廉姆森所说

的市场与层级制之外确认了另一种组织形式

——网络式组织。􀃊􀁍􀁖到目前为止，该文已被引用

10539 次。虽然鲍威尔本人并未活跃于治理领

域，但治理领域里不少学者从他的网络理论里汲

取了灵感。第二篇是罗兹（R. A. W. Rhodes）的

《政策网络：英国的视角》。􀃊􀁍􀁗罗兹是英国非常著

名的公共行政学者、政治学者，是“政策网络”理

论的先驱，是治理研究的领军人物，就是他不无

夸张地把“新治理”称之为“无需政府的治理”。􀃊􀁍􀁘

其理论的特点之一就是把治理与政策网络联系

在一起。􀃊􀁍􀁙第三篇是伯耶尔（William W. Boyer）的

《政治学与二十一世纪：从政府到治理》。这篇论

文发表在美国政治学界的通讯性刊物上，只有短

短五页，到目前为止只被引用了55次。我之所以

把它看作标志性论文，一是因为作者真正领会了

克利夫兰的理念，二是因为这篇文章以最清晰的

语言预测了未来二三十年的学术趋势。作者自信

地宣称：“很明显，我们正在超越政府管治，迈向治

图4：“globalization”（全球化）自1800年以来的出现频率
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理”。他将治理定义为“在政府的所作所为之外，

还要加上政府与非政府合作伙伴在管理国家事务

过程中的互动，亦即它们在经济与公共政策中的

层层关系”。他不仅旗帜鲜明地扛起了“治理”的

旗帜，还拿出了治理改革的纲领：“我们正处于潮

流转向的关头，私有化、自由市场、外包、结构调

整、权力下放、重组、放松管制、可持续发展、赋权

和参与就是方向。这个时候，公共政策的制定和

执行似乎越来越多地由那些非政府机构来进行，

这一切值得政治学家更多的关注”。􀃊􀁍􀁚

1990年以后，治理研究开始了爆发型增长。

图5用科学网（Web of Science）提供的数据绘制而

成。􀃊􀁍􀁛它显示，20世纪 50年代，所有领域的论文

只有6篇涉及治理；60年代增加了十倍多，也只有

68篇；70年代比60年代增加三倍多，为244篇；80
年代比70年代增加了150多篇，达到400篇，还是

不多。但 90年代就不同了，十年间共有 2318篇

论文涉及治理。新世纪以来更是治理研究的黄

金期：头一个十年，这方面的论文已经达到 12000
多篇，过去七年又出版了17000多篇。可见，1990
年的确是一个转折点，此后治理研究蔓延到各个

领域，并大热起来。过去二三十年文献中的“治

理”一词与其原本的含义有本质的区别：治理原

来泛指管理、控制、统治某个事物或某个实体（包

括国家）的行为和方式，而现在特指管理、控制、

统治某个事物或某个实体（包括国家）的某类方

式，即符合新自由主义理念的方式。

图 5以年代为单位，它可能会遮蔽变化轨迹

的一些细节。图 6以年度为单位，显示各领域有

关治理的论文数量在 1990—2009年间一直呈爆

发型增长态势；其后六年，虽然仍呈增长态势，但

已出现升降互见的情况；自 2015年后，持续二十

多年的增长势头似乎已经见顶，并出现下降的势

头。这是否意味着，三十年河东，三十年河西，治

理研究的热潮正在消退？谷歌趋势（Google

Trends）似乎可以印证这个判断（见图 7），在公众

话语中，“governance”一词的热度早就悄然降低。

它也许在 2004 年前后达到顶峰（热度指数达到

100），之后持续下滑，于 2007年跌至 70以下，于

2011—2017年间徘徊于 40—50之间。西方的治

理研究“其兴也勃焉”，并在过去二三十年风行一

时，它是否会“其亡也忽焉”？今天还在做治理研

究的人，如果是为了赶时髦，那得小心了，这个时

髦也许正在过时。

二、范式转换？

在过去二三十年，许多热衷治理研究的国内

外学者都认为，公共管理已经发生了“范式转换”

（paradigmshift）或根本性的变化；不仅如此，他们

还认为，这种范式转换代表了人类社会的一个普

遍趋势。问题是，真的存在这样一种范式转换

吗？在有关范式转换的讨论中，真正具有原创性

的鼓吹者并不太多，绝大多数人未必认真进行过

严肃的批判性思考，不过是人云亦云而已。

所谓范式转换，据说是从“政府”（govern⁃
ment）转为“治理”（governance）。更具体地说，从

前，公共管理是政府唱独角戏，由政府用从上到

下的层级方式来进行运作；现在，政府在公共管

理中不再是唯一的中心，还有诸多非政府的中

心，且各个中心之间是水平关系，而不是从属关

系，政府必须与非政府的合作者一起管理公共事

务。这套说辞的基本定位很清楚：由政府进行公

共管理是不好的，因为没有必要什么事情都由政

府自己“划船”；而用治理的方式进行公共管理是

好的，因为政府根本不应亲自划船，它的角色只

是“掌舵”而已。在有关治理的文献里，经常会有

这样的说法：方方面面的变化已使得政府不再具

有独自进行公共管理的能力；在这种背景下，新

的公共管理范式应运而生，其特点是政府机构与
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各种利益相关者（包括别的政府机构、公司、非政

府组织、公民个人）相互沟通、互相依赖。在此过

程中，后者与前者一样重要，甚至可能更重要，以

至于有学者夸张地说，治理就是无需政府的公共

管理（governing without government）。􀃊􀁎􀁒国内也有

学者附和这种说法，并断言“中国学者广泛认为，

治理就是无需政府的公共管理”。􀃊􀁎􀁓早在 1996
年，已有学者点明范式转换的实质是政府撤出，

市场取而代之，“国家曾经是市场的主宰，而现在

却是市场在许多关键领域主宰了各国政府”。􀃊􀁎􀁔

范式转换论的说法背后有几个假设：第一，

政府不应该是影响社会经济发展的唯一角色；第

二，权力应该更广泛地分布，从政府单极分散到

许许多多个独立的、非政府的权力中心；第三，市

场优于政府，凡是市场能办的事情就应依靠市

场，市场是优先选择。一言以蔽之，所谓范式转

换，说到底就是要改变国家的角色。

基于上述几个假设，治理研究文献重点讨论

图5：各年代有关治理的论文数量（篇）

图6：各年度有关治理的论文数量（篇）
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的往往是怎样改变国家的角色。有人主张让国

家完全撤出某些领域，把它们彻彻底底地交由市

场处置。这正是亨廷顿在 1975年有关民主危机

的报告中强烈建议的。他认为政府不需要对所

有事务负责，应该从尽可能多的领域退出来，为

政府减负，这可以被称之为“新自由主义治理”

（neoliberal governance）。有人主张把权力水平地

从公共机构转移给私人机构，因为后者更有效

率、更多样化，这可以被称之为“社会自理”（soci⁃
etal self-governance）。有人主张把权力水平地从

公共机构转移给半公共性质的独立组织与机构，

多一些参与可以提高治理质量，这可以被称之为

“网状治理”（network governance）。有人主张把权

力水平地从政府行政部门转移到立法部门和司法

部门，认为这样做有利于权力制衡，这可以被称之

为“制衡式治理”（balanced governance）。有人主

张把政府的权力进行垂直转移，亦即从中央政府

转移到下级政府，这可以被称之为“分权式治理”

或“多层治理”（multi-level governance）。最后，还

有人主张把权力从各国政府转移到国际组织，比

如说在欧洲各国的权力转移到欧盟、欧洲法院、

欧洲议会手里，世界各国的权力转移到诸如世界

贸易组织、世界卫生组织之类的国际组织、多边

组织手里，这可以被称之为“全球治理”（global
governance）。􀃊􀁎􀁕

一言以蔽之，鼓吹范式转换的人无非是在以

各种各样的方式推动政府角色的改变，无论是水

平意义上的改变，还是垂直意义上的改变。问题

是，如果彻底实施范式转换论的种种方案，一国

中央政府是否武功全废了呢？

不少从事治理研究的人想当然地以为，“治

理”是一个中立的、不带任何意识形态色彩的概

念。这种理解大谬不然。“新治理”（new gover⁃
nance）也罢，“良治”（good governance）也罢，都不

是中立的概念，都带有强烈的意识形态色彩。在

“治理”这个名词前加上“新”或“良”之类的形容

词，实际上都定位于某种特定的意识形态（哪怕

不加形容词，只要把“治理”理解为一种范式转

换，所谓范式转换本身也有明确的意识形态底

色），这就是在过去二三十年甚嚣尘上的新自由

主义。当然，不排除有些学者讨论治理时能清醒

地与新自由主义划清界限，但是大谈特谈范式转

图7：谷歌趋势中“governance”一词的热度
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换的人往往非常清楚自己的意识形态立场，而其

他不少人则懵懵懂懂地、不知不觉地成为新自由

主义的吹鼓手与抬轿者。

范式转换说实际上是种规范性理论，而不是

实证性理论。在现实世界，所谓范式转换之前是

什么情况？各国的公共管理到底是不是发生了

范式转换？范式转换后政府还剩下什么角色可

以扮演？如果围绕这三个问题考察一下各国的

情况，就会发现范式转换说其实没有什么牢靠的

实证基础。首先，它虚构了过去与现在的反差，

好像从前政府无所不在，现在政府无能为力。其

次，它假设了一种零和游戏，要推行治理必须削

弱政府。第三，它倾向于否认或至少贬低了政府

在公共管理中的积极作用。􀃊􀁎􀁖限于篇幅，本文不

可能深入讨论各国的具体情况，只是介绍一下几

位重要学者的研究结论。

美国匹兹堡大学教授皮特斯（B. Guy Peters）
1998 年写过一篇书评，评论罗兹 1997 年出版的

《理解治理：政策网络、治理、反思和问责》一书。

当时，他就质疑：“政策网络或类似的东西是不是

一直都存在？发生改变的是不是只是理论而不是

现实？如果有任何变化的话，也许只是程度有些

改变，而不是性质发生了根本改变，因为政府历来

都会与社会中各类群体互动”。􀃊􀁎􀁗十年后，治理研

究变得更加红火，但现实依然没有多大变化。皮

特斯不得不再次出面澄清：“‘新治理’声称的大部

分新颖性实在是夸大其词......即使是在世界范围

内快速浏览一下，也足以质疑去国家中心化的治

理模式（less state-centric models of governance）到

底新在何处”？􀃊􀁎􀁘他引用的例证来自东亚、北欧、

拉美、非洲以及欧美；在这些国家，范式转换实际

上并没有出现，只是存在于某些人的脑袋里，是他

们希望出现的局面。

范式转换说认为治理与政府的最大区别在

于，后者是从上到下的层级式管理，而前者是扁

平式管理；“转换”云云暗示从上到下的管理方式

过时了、减少了。果真如此吗？经验研究显示未

必，这里引用三组研究。第一组研究发现，“层级

制是连接存在的必要条件”，并指出美国政治体

制仍然是以层级与管辖为特征。􀃊􀁎􀁙第二组研究分

析了七个欧洲国家（奥地利、芬兰、法国、德国、爱

尔兰、荷兰与英国）与欧盟的情形后，得出结论：

“至关重要的是，许多新的政策工具需要国家的

某种参与（即“政府”），很少政策工具可以完全不

需国家的参与（即纯粹的“治理”）。因此，治理远

非政府的隐退；恰恰相反，治理往往与政府相互

补充；即使它们之间偶尔发生矛盾，也会出现一

些融合的局面。”􀃊􀁎􀁚第三组研究覆盖面更广，分析

了 1990年至 2001年间发表在七十种主要学术刊

物上的八百多项研究成果。作者发现，韦伯式等

级官僚结构实际上没有什么变化。尽管新公共

管理运动宣称，层级制和集权制不利于“良好”的

治理，但这项研究清楚地表明，“从层级式政府转

向扁平式治理更多的是战术性调整，而不是根本

性变化”。􀃊􀁎􀁛这三项研究都是在新世纪治理研究

达到高潮时进行的，它们清楚地显示，各国公共

管理的方式压根没有发生传说中的范式转换。

基于这种观察，有公共管理教父之称的美国学者

列恩在2010年发表了文章《治理让政府黯然失色

了吗？》。他对这个问题的回答是：“除了失败的

国家之外，世界上每个国家的政府都是社会治理

的一个方面；不仅如此，世界上没有一个地方的

政府沦为弱者，只扮演敲边鼓的、打下手的角

色。可以说，趋势的走向恰恰是相反的”。􀃊􀁏􀁒在具

有批判头脑的学者看来，所谓“范式转换”不过是

一厢情愿的幻影：由于主观上希望出现“转换”，

便四处寻找“转换”的蛛丝马迹，并拿支离破碎的

证据支撑一个宏大的叙事，仿佛全世界的公共管

理已经发生了根本性的改变。

国内外都有一些人喜欢开口闭口“良治”。
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乍一听，“良治”的确很有诱惑力，试想谁会钟情

于“劣治”呢？由于具有这种直观的吸引力，在为

一些面临经济和政治发展困难的国家寻求出路

时，“良治”很快变为最关键的一剂药方。研究人

员纷纷将这个概念作为解释制度失灵与发展受

阻的主要变量；提高治理水平、变“劣治”为“良

治”成为发达国家与国际组织向发展中国家提供

援助的一个基本要求；倡导者把解决一系列其他

问题的希望也寄托在改进治理水平上。进入新

世纪后，可以说，发展议程的很大一部分都与良

治挂上了钩；世界银行还发展出一套良治的指

标，其他国际发展机构也纷纷设立治理部门，聘

用了一批治理顾问和研究人员，增加了用于实现

良治的资助，并将治理评估纳入一揽子援助计划

之中。􀃊􀁏􀁓

我们这里不去深究良治的定义，也不讨论世

界银行衡量良治的指标有没有道理。即使接受

通行的说法，我们还需追问，良治确实能产生那

么神奇的作用吗？有些人也许随口能够列举出

良治的一大堆好处，然而他们没有意识到，在良

治的指标与良治的好处之间往往存在循环论

证。􀃊􀁏􀁔正如某位批评者指出的那样，“良治不仅能

减轻贫困，它本身就是没有贫困；它不仅能促进

参与，它本身就必须具备参与性；它不仅能提高

政府的透明度，它本身就应该是透明的，等等。

然而，这类（逻辑）问题却往往被普世的光环、曲

里拐弯的措辞和循环推理所掩盖”。􀃊􀁏􀁕

世界银行推出良治指标，其基本假设是良治

有利于经济增长与社会进步。􀃊􀁏􀁖然而在很长的时

间里，这个关键性的假设没有接受任何实证检

验。有鉴于此，两位学者于2007年发表了一篇文

章重审两者之间的关系，他们有三个发现：第一，

通常使用的良治度量方法问题多多；第二，即使

采用存在问题的良治指标，也得不出良治促进发

展的结论，“人们常说的经济增长与治理之间存

在某种关系，但这种说法的实证基础非常脆弱，

经不起检验”；第三，反过来，倒是增长与发展更

可能提高治理水平。􀃊􀁏􀁗

其实，只要对世界银行的良治指标稍加分析

就会发现，它带有西方主流意识形态色彩，良治

指数较高的国家并不一定发展得比较好，指数较

低的国家不一定发展得差。这种反差是如此明

显，以至于哈佛大学肯尼迪政府管理学院经济学

教授罗德里克（Dani Rodrik）2008 年对世界银行

说出这样一番话：“我没见过任何强有力的经济

计量证据可以把标准的治理指标与经济增长联

系起来。相反，治理指标不高但增长强劲的例证

可以找到不少，如中国、越南、柬埔寨等一些亚洲

经济体。这些例证的数量足以让人怀疑任何与

之相反的说法。我们应该把这看作一个好消息，

大规模的制度转型（治理议程希望促成的转型）

几乎从来都不是增长的先决条件”。􀃊􀁏􀁘除了罗德

里克列举的例子之外，近年来增长最快的很多经

济体也在良治排行榜上地位不高，如埃塞俄比

亚、乌兹别克斯坦、印度、吉布提、老挝、尼泊尔、

菲律宾、缅甸等。有意思的是，联合国于 2012年

在其发展系列丛书中推出了一批学者的论文集，

其书名就表明了对流行说法的质疑——《良治真

的有利于发展吗？》􀃊􀁏􀁙。如果“良治”并不能产生其

鼓吹者希望看到的那些好结果，这种良治何“良”

之有？

也许正是由于“范式转换”只存在于规范意

义上，而“良治”在实证意义上没有什么效果，人

们对“治理”的热情出现了消褪（见图6、图7）。现

在恐怕已经到了重新思考公共管理改革大方向

的时候。《比较政策分析学报》（Journal of Compar⁃

ative Policy Analysis）于 2015年出版了一份专刊，

标题是《把政府请回来：比较政策分析中的治理

与统辖》。􀃊􀁏􀁚三十多年前，《把国家请回来》曾对政

治学、社会学等领域产生过巨大影响􀃊􀁏􀁛，而这份专

165



□

2018/02 开 放 时 代

刊借用了其表述方式，大概是希望产生同样的效

果。专刊的编辑指出：“虽然关于治理的文献已

经很多，且还在膨胀，但它们几乎从未说明‘新治

理’到底‘新’在何处”。他们接着问道：“它到底

是与过去的制度和过程进行了彻底切割，还是仅

仅记录了各国政府为适应不断变化的社会经济

条件所采用的一些必需的工具性变革？这些变

化是否真的意味着出现了一个新的体系，政府在

其中不过是一个普通的角色，与社会中和国际上

的其他角色别无二致？更根本的问题是，治理到

底是反映‘小政府’鼓吹者一厢情愿的规范性框

架，还是对现实的经验描述？”他们自己的看法

是，“近年来关于私有化和放松管制的实证研究

使我们有充分的理由质疑国家衰落的说法、质疑

‘无需政府的治理’的说法”，“政府在政策制定过

程中其实继续发挥着关键作用，如果忽略了这一

事实，治理研究就有一种内在风险：它仅仅立足

于规范性的看法上，而缺乏牢靠的经验基础。”没

有实证基础的学术研究属于哲学与伦理学，对公

共管理而言充其量好比镜中花、水中月，再好看

也没有什么用处。

三、是跨学科概念还是空洞的能指？

有人称，治理研究是“一个名副其实的成长

型行业”（a veritable growth industry），这话说的真

不错。过去二十来年，这个“行业”在全世界花费

了无数的研究经费，养活了一大帮学者。有人注

意到，藏书一亿五千万册的大英图书馆，直到

1975年一共只有47本书的书名带有“governance”
这个词之后，标题中带有“governance”的出版物数

量在各个学科中爆发式增长。􀃊􀁐􀁒1988年，出现了

一份新的学术刊物《治理：政策与行政国际学刊》

（Governance：An International Journal of Policy and

Administration）。赶时髦的还有很多大学，国外很

多大学成立了治理研究学院（school of gover⁃
nance）或治理研究中心（center of governance），国

内大学也是如此。布鲁金斯研究所也不能免俗，

它在2002年将其久负盛名的“政府研究”（govern⁃
mental studies）项目改为“治理研究”（governance
studies）项目。􀃊􀁐􀁓这股潮流势头强劲，以至于有人

说，治理几乎变为了“公共管理与公共行政的同

义词”。􀃊􀁐􀁔

其实，岂止是在公共管理、公共行政、政治学

领域，治理研究的影响简直是无远弗届。检索科

学网（Web of Science）会发现（见表 2），1967年至

2017年，有关治理的论文已出版近五万份，其中

出版量最大的是经济、管理领域，占 18.7%，其次

是科学、技术领域，占17.5%。排在第三位的是政

府、法律领域，排在第四位的是公共行政领域。

除此之外，环境科学、生态、国际关系、区域研究、

城市研究、地理、社会科学其他领域也有大量相

关的论文发表。最早使用“治理”一词的教育研

究现在落到排行榜的末位，而人文学科乃至艺术

也没有缺位。“治理”一词运用如此广泛，而很多

领域使用的概念往往风马牛不相及。当然，有的

人比较乐观，比如有两位学者于2004年发表了文

章《治理：跨越不同领域的桥梁》。他们承认不同

领域对治理的含义理解可能不同，但认为这个概

念可以成为连接不同领域的一座桥梁，促成跨领

域的比较，最终找到各领域相通的地方。他们列

举了九种对治理概念的使用方式，涉及政治、法

律、公共行政、经济学、企业管理、社会学、地理

学、历史等领域。不同领域使用治理概念时往往

会加上一些前缀，比如公司治理（corporate gover⁃
nance）、都市治理（urban governance）、全球治理

（global governance）、多级治理（multi-level gover⁃
nance），甚至政府治理（government governance）。

他们相信自己找到了对治理不种理解的五个共

同点——多中心、网络、关注过程、推动合作、规
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范性概念，并据此将治理称作桥接概念，即一个

可以将各个学科连接起来的概念。􀃊􀁐􀁕

在这篇文章发表前后，其他学者也注意到治

理的不同用法。1996年，当治理研究刚开始热络

时，罗兹指出，治理至少有六种不同的含义：一为

小政府（the minimal state），二为公司治理（corpo⁃
rate governance），三为新公共管理（the new public
management），四为良治（good governance），五为社

会控制论系统（a socio-cybernetic system），六为自

治网络（self-organizing networks）。作者很清楚，

治理的含义太多，难以成为有用的、跨领域的概

念，他解决问题的方式是为治理下一个“规定的

定义”（a stipulative definition），并限定它用于分析

英国政府。􀃊􀁐􀁖问题是，如果每位学者都给治理一

个规定的定义，治理研究到底能走多远？

四年后，罗兹改变了对治理的分类方式，认

定了七种治理的用法：一是公司治理，二是新公

共管理，三是良治，四是国际治理（international
governance），五是社会控制论系统，六是受马克思

主义影响的新政治经济学，七是网状治理（net⁃
word governance）。􀃊􀁐􀁗

赫斯特（Paull Hirst）于 2000年概括了治理的

五种使用方式：一是良治，二是国际治理，三是公

司治理，四是新公共管理，五是网状治理。􀃊􀁐􀁘

芬格（Menno Fenger）与贝克斯（Victor Bek⁃
kers）于2007年归纳了五种治理模式：一是间隔式

治理（governance at a distance），二是分级治理

（multi- level governance），三是市场治理（market
governance），四是网状治理，五是社会治理（soci⁃
etal self-governance）。􀃊􀁐􀁙

列恩于2010年概括了治理的另外五种最主要

用法：一是第三方政府（third-party government），二
是分层治理，三是网状治理（governance as net⁃
works），四是治理而不是政府（governance-not-gov⁃
ernment），五是新治理（new governance）。􀃊􀁐􀁚

需要注意的是，上面各位学者提到的治理的

使用方法相互之间有重合部分，但不完全一样，还

有学者用其他方式为治理的不同含义进行分类。

实在说不清楚了，有些学者便使用起了更模糊的

概念，如混合治理（hybrid governance）􀃊􀁐􀁛、运营型治

理（operational governance）􀃊􀁑􀁒、公共部门治理（pub⁃
lic sector governance）􀃊􀁑􀁓、新公共治理（new public
governance）􀃊􀁑􀁔等。这里的例子仅仅来自公共管

理、公共行政领域，如果把其他领域都包括进来，

治理的含义之多、之混杂可想而知。

这么多人进行治理研究，看似一片红火，但

表2：各学科有关治理的论文数量（1967—2017年）

经济、管理

科学、技术

政府、法律

公共行政

环境科学、生态

其他社会科学

国际关系、区域研究

城市研究、地理

艺术、人文学科

教育研究

论文数量（篇）

9250
8667
7567
5169
4721
4398
4051
2318
2120
1159

份额

18.7%
17.5%
15.3%
10.5%
9.6%
8.9%
8.2%
4.7%
4.3%
2.3%
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大家说的不完全是同一个东西，2000 年有学者

说，这个概念是“臭名昭著地含混不清”（notorious⁃
ly slippery）。􀃊􀁑􀁕三年后，情况未有改观，有学者感

叹，“就治理而言，我们仍处于一个创造性的混乱

时期”；但似乎暗示，随着时间推移，有关这个概

念的理解也许会逐渐清晰起来。􀃊􀁑􀁖有的学者就不

那么乐观，称试图修补这个概念好比“试图把布

丁钉上墙”。􀃊􀁑􀁗到了 2007年，有学者发表了《公共

行政发生了什么？治理、治理，它无处不在》。作

者不无嘲讽地指出：“治理现在无处不在，它似乎

意指着任何事情、所有事情。因为治理现在是一

个影响很大的名词，是一个主导性描述符，是学

术界时髦风尚带头人目前的最爱，所以大家都想

方设法把它与当下所有其他流行的话题勾连在

一起”。􀃊􀁑􀁘作者忘了说的是，如果一个概念意指任

何事情，那么它实际上毫无意义。

使用这样一个充满歧义、内涵不清、外延无

边的概念进行研究有什么意义，有什么风险呢？

有一位学者的评论可谓一针见血：“它涵盖的范

围越大，它就越需要将概念进行拉伸，以适用于

多层面体制安排和决策程序。其不可避免的后

果是语言模糊，无法为解释具体情况提供指导，

也难以将这些情况与其他可能的概念框架区分

开来。由于这个概念的含义太广且具有无限的

延展性，它不可能被证明是错误的，但同样也不

可能被证明是正确的”。􀃊􀁑􀁙概念拉伸（conceptual
stretching）是治学大忌。􀃊􀁑􀁚概念是分析的工具，工

具不精确，分析不可能可靠。回首过去二三十年

的社会科学研究就会发现，越是时髦的大词（如

自由、民主、人权、公民社会等），概念拉伸的情况

越严重。治理也是如此，概念延伸范围太大、涉

及领域太多，距离当年克利夫兰的严格定义相去

甚远，几乎完全丧失了其作为分析工具的有效

性。2009年，德国著名马克思主义政治社会学家

奥菲（Claus Offe）发表了论文《治理：一个空洞的

能指？》，指出：“当人们在近年来出版的社会科学

百科全书和手册中搜索治理一词时，他们可能会

不由自主地怀疑，这个术语不过是一个‘空洞的

能指’，它充其量只是一个内容随意变换的口头

框架”。大家迷迷糊糊地使用这个“空洞的能指”

有助于形成“学术盛况”，都以为自己理解了治

理，但理解各不相同；讨论、辩论热闹非凡，研讨会

一场又一场，论文专著一份又一份，政策报告一篇

又一篇，各说各话，各行其是。奥菲指出，这也许

正是治理研究风行一时的原因，“尽管（或者正是

由于）缺乏固定的核心含义，这类‘空洞’的概念

却可能在政治上和学术上占据霸权地位”。􀃊􀁑􀁛在

奥菲之前已有人得出了同样的结论，如施耐德

（Volker Schneider）在 2004年指出，概念模糊正是

治理研究大行其道的秘密。􀃊􀂏􀂘􀂢也许，这里应该再

加一句：概念模糊也是其他大词长期盛行的秘

密，它们对分析、认识现实世界毫无帮助，只会让

人更加糊涂，其唯一的功用是让欧美的主流意识

形态占据道义上的高地。问题是，治理研究本是

欧美学界自己的游戏，中国学者是否有必要参与

其中呢？

四、回到本源

在汉语中，“治理”一词古已有之，其含义与

英文的“govern”对应，指的是“管理”“统治”，如

《荀子·君道》中有一句：“明分职，序事业，材技官

能，莫不治理，则公道达而私门塞矣，公义明而私

事息矣。”又如《孔子家语·贤君》中有“吾欲使官

府治理，为之奈何”。瞿秋白也曾使用过“治理国

家”的说法。􀃊􀂏􀂘􀂣不过，在很长的时间里，“治理”一

词很少被使用，与英文“governance”的情况非常相

似；即便使用，在“统治”意义上使用它也极为罕

见，相对常见的倒是它的另一个意思“处理、修

整”，如中国大陆出版的《现代汉语词典》与台湾

地区出版的《重编国语辞典》都有这种解释，这是
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英文“governance”没有的含义。􀃊􀂏􀂘􀂤

检索中国知网就会发现，1949年至 1959年，

标题中带有“治理”二字的文章一共只有69篇，绝

大部分都与治理黄河、淮河、汉江以及其他流域

相关，余下的也与治理沙漠、治理坡地有关。这

种情况一直延续至 20世纪 60年代末。70年代，

标题中含有“治理”二字的文章多了一些，每年有

几十篇，治理的对象也有了变化，开始包括“三

废”（废气、废水、固体废弃物）。80年代，这类文

章由每年一百多篇增至七八百篇，1989年猛增至

1716篇，治理的对象也由山川河流、“三废”污染

延伸至社会、经济现象，如偷税漏税、社会治安、

通货膨胀、政治风气，治理基本上还是整治处理

的意思，只不过对象从“物”逐步演化到“人”与

“社会”。

20世纪最后十年，标题中含有“治理”的文章

增加并不快，从每年接近 2000篇升到 2700篇左

右。不过，重要的变化发生在这十年，如从 1994
年开始，“公司治理”的概念进入中国，这方面的文

章迅速增加，从 1994年的 19篇增加到 1999年的

168篇，其中“治理”更多是“管理”的意思。同样

在90年代，西方公共管理与公共行政领域出现不

久的“治理”概念也被引入中国。第一篇这方面的

介绍文章就干脆把“governance”放在标题上。

1995年，由美国福特基金会资助的《公共论丛》第

一辑《市场逻辑与国家观念》出版，其中有一篇署

名“知贤”（刘军宁）的文章《GOVERNANCE：现代

“治道”新概念》。作者指出，把“governance”译为

“治道”（而不是“治理”）是李慎之的建议。前面提

到世界银行在 1989—1994年间出版了一系列有

关治理的报告，除一头一尾外，这篇文章基本上是

世界银行几份报告的浓缩本，属引介性。作者自

己也说：“本文的观点基本上取自的世界银行的研

究报告，笔者只是对此作了归纳、演绎、补充和发

挥”。􀃊􀂏􀂘􀂥其后，徐勇于1997年也发表了一篇标题中

含有“governance”的文章，且主张为“治理”。􀃊􀂏􀂘􀂦那

时还有中国学者选择使用“治道”，如毛寿龙与他

的合作者，􀃊􀂏􀂘􀂧以及其他学者。􀃊􀂏􀂘􀂨

译为“治道”也罢，“治理”也罢，在1999年前，

中文刊物上篇名含有这两个名词的文章绝大多数

与西方流行的治理概念没有关系。1999年，《国

际社会科学杂志（中文版）》第一期出版了“治理”

专刊，推出九篇西方学者有关治理的译文。当年

就有人凭借这些译文，扮演起西方治理文献的引

荐角色。􀃊􀂏􀂘􀂩此后，运用西方新兴治理理论讨论各

类问题的文章逐步多了起来，很多以前用“管理”

一词讨论的问题慢慢都被“治理”替代。图 8显

示，在 2000—2005年间，篇名含有“治理”二字的

文章以平均每年1000篇的速度增长；其后有两次

跃升，第一次是 2006年，增加了 6000多篇；第二

次是 2014年，增加了近 8000篇；此后每年篇名含

有“治理”二字的论文高达 25000篇左右；1949年

至今，中国知网收录的篇名含有“治理”二字的论

文总计 30 万篇左右，远高于科学网收录的有关

“governance”的论文数量；其中约 24万篇是 2006
年以后出版的。

需要指出的是，在这 30万篇论文中，仅有四

分之一强属于公共管理、公共行政领域（27%），其

余约四分之三属经济管理（30%）、环境资源管理

（22%）、工程管理（20%）与高教管理（1%）。在后

几类论文中，“治理”的含义基本上还是管理、整

治处理，往往两者可以互换，而在公共管理、公共

行政领域，“治理”或多或少受到西方新兴治理文

献的影响。

在西方，经过二三十年的喧嚣，现在已有人

开始反思治理文献是不是出了什么问题，如何克

服这些问题。例如，世界银行在 2017 年发表了

《世界发展报告：治理与法治》，其中第一部分的

标题是“为了发展，反思治理”。这个最早把“治

理”“良治”概念炒热的机构反思是否到位另当别
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论，但它承认需要反思本身就值得称道，这意味

着过去二三十年曾一度被某些人奉为神明的“治

理”未必那么神奇。

这种反思实际上已经悄悄进行了一段时

间。福山（Francis Fukuyama）在20世纪90年代一

度把一种特定的治理方式捧上了天，即西式自由

民主制度，后来的发展使他调整了思路。他于

2013年发表了文章《何为治理？》，批评治理的现

有文献过于关注国家是否以某些特定的方式治

国理政（如是否符合西方主流意识形态定义的

“民主”？是否实行了世界银行定义的“良治”），

却忽视了国家有没有能力治国理政这个更根本

的问题。为了弥补这个缺憾，他建议将“治理”定

义为“政府制定和执行规则的能力以及提供服务

的能力，与政府是否民主无关”。􀃊􀂏􀂘􀂪如果这样定义

治理，可以说是回到了这个词的原意，颠覆了过

去二三十年主流文献的基础。

本文的第二节显示，过去二三十年主流治理

文献基本上是宣扬一种规范性主张，即新自由主

义的主张，没有什么实证性的根基；第三节显示，

这些文献大行其道的秘密是基本概念含糊不清，

只是一个“空洞的能指”。那么，我们是不是应该

完全抛弃“治理”这个概念呢？也不尽然。我们可

以回到英文“governance”与中文“治理”原本的含

义，像亚里士多德或荀子那样使用这个名词。􀃊􀂏􀂘􀂫

它指的是公共管理（包括治国理政）的方式、方

法、途径、能力，而不是指任何特定的公共管理

（治国理政）的方式、方法与途径，不是指市场化、

私有化，不是指“无需政府的治理”，不是指“多一

些治理，少一些统治”。2013年11月，党的十八届

三中全会提出：“全面深化改革的总目标是完善

和发展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”，就是在这个意义上使用

“治理”。习近平 2014年 2月 17日在中央党校的

讲话，也是在这个意义上使用“治理”。他把这个

问题讲得很清晰，指出推进国家治理体系现代

化，就是“为党和国家事业发展、为人民幸福安

康、为社会和谐稳定、为国家长治久安提供一整

套更完备、更稳定、更管用的制度体系”，其中完

全没有按照西方主流治理理论办事的意思，关键

是要有利于党和国家事业发展、人民幸福安康、

社会和谐稳定、国家长治久安；凡是可以达到这

些目的的治理体系，对我们而言就是好的。他又

提到了治理能力，说推进治理能力现代化，就是

要增强“制度执行能力”。因此，党和国家提到的

治理体系和治理能力的这套话语包括两个方面：

图8：中国知网所收标题含有“治理”二字的论文数量（篇）
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一方面是做事的方式方法和途径，另一方面是治

理国家的能力，这就回到了治理的本源，形成了自

己的话语体系。有些人不思进取，有意或无意把

党和国家所说的“治理”拉入西方主流治理理论

的话语体系，还说“多一些治理，少一些统治”，

“从统治走向治理，是人类政治发展的普遍趋

势”，实在是本末倒置。
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informal systems. The article and the author’s new book draw upon actual examples from the past and the pres-

ent，the Chinese and the Western，and attend to both practice and theory. The theme that runs throughout is to

analyze theoretical implications evinced in the history of actual practice of justice，most especially its distinctive

“practical moralism”mode of thinking and logic，to consider dualities as mutually complementary and interac-

tive，rather than in either/or opposition. On the basis of such an examination，the article outlines the main con-

tours for a new Sinitic justice system for the future.
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A Study of Governance: Etymological Clarification 153

Wang Shaoguang

Abstract：In recent years，the term“governance”has been widely used，but its precise meaning is seldom exam-

ined. By reviewing a large body of related literature，this essay traces the etymology of the term“governance”

and conducts a pedigree analysis of it，with a view to finding out whether there really is a so-called paradigm

shift in the field of public administration. The author holds to the view that，in the past two or three decades，

the mainstream governance literature basically advocated a normative stance，i.e.，the neoliberalism stance. This

stance has no solid empirical foundation but is merely a“hollow signifier，”and the secret of its prevalence lies

exactly in its ambiguity. That said，the concept of“governance”should not be completely abandoned. Instead，it

should return to its origin and develop its own discourse system.
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Lin Huihuang

Abstract：Ensuring the efficiency and fairness of medical services is a fundamental goal of health care reform in

each country. According to the neo-liberal ideas，an important measure to achieve these goals is the privatization

or disguised privatization of public hospitals. However，judged from the practices of health care reform in China

and around the world，the privatization of public hospitals has failed to achieve the desired results. A better

commitment to property rights reform is more like an illusion. Because of highly asymmetric information，medi-

cal services can easily sink into market failure，making public hospitals less efficient and more repulsive. Main-

taining the public welfare of medical services requires the government intervention. And for the government，

control of hospital property is one of the most effective means to implement health policies.
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