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内容简介 

从漫长的小农经济到新中国经济建设时期的工业化与城市化，再到改革开放以

来的市场化与全球化嵌入，直至当下方兴未艾的数字化与智能化转型，中国以

“大一统”为核心的国家结构不仅未被打破，反而持续展现出强大的整合能力

与制度弹性。中华大一统这一千年“老瓶子”，何以持续装下不同时代的“新

酒”？它前所未有的连续性和创造性的背后究竟隐藏了哪些奥秘？围绕这些问

题，本书突破长期以来将中国国家治理割裂为帝制中国、计划经济和改革开放

三个历史阶段的传统叙事，首次以统一的分析框架贯通中国国家治理自清代演

变至今的历史脉络，提出行政发包制正是理解中国“大一统”持续再生和创新

适变的制度密码，也是重新认识中国国家治理逻辑的一把关键钥匙。 
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士。先后提出“晋升锦标赛”“行政发包制”“官场+市场”等原创性概念，在国

内外学术界具有跨学科的广泛影响力。 
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后记 

“行政发包制”——从最初概念的萌芽，到最终落笔完成这本大部头的学术

专著，恍若卸下一副重担，又如翻过一座高山。如释重负之余，心中亦不免百感

交集。如今回望，这段旅程更像是一场梦幻而奇妙的学术之旅。 

时光倒回至 2007年，我正埋头撰写《转型中的地方政府：官员激励与治理》

一书。彼时，我已提出了“晋升锦标赛”这一概念，用于刻画中国地方官员之间

的横向竞争。然而，如果要真正理解中国地方政府的运行机制，仅有横向维度远

远不够，我迫切需要一个能够解释政府间纵向关系的分析概念，以完成那幅尚未

拼合的理论图景。 

就在我反复思索、迟迟不得其解之际，一个看似平常的习惯却起了决定性作

用——逛书店。若干年前随手购得的两部历史书籍，瞿同祖的《清代地方政府》

与黄仁宇的《十六世纪明代中国之财政与税收》，在此时重新进入我的视野。瞿

同祖笔下的州县官，俨然一个“承包人”：每年所得收入定额向朝廷缴纳钱粮之

外，其余则成为其可支配的“剩余”；黄仁宇描述的明代江南造船，则呈现出一

种层层分解、分段承包的生产组织方式。读至此处，我忽然意识到：这不正是一

种嵌于行政体系之中的“发包-承包”关系吗？不同于市场中的外包，这是一种

被权力结构所包裹、被等级秩序所支撑的制度安排。“行政发包制”的概念，由

此浮现。 

概念的提出并不意味着理解的完成。它与现实究竟有多深的关联，以我当时

对经验世界的了解，并无十足把握，彼时文献所能提供的经验证据也极为有限。

随着著作出版的大限步步逼近，我只好抱着几分忐忑与惶恐，于 2008年 7月硬

着头皮交稿作罢。 

一个重要转折点出现在 2010年至 2011年。因偶然机缘，我接触到清代中国

海关的史料，了解到英国人赫德接任海关总税务司后，对传统海关进行了彻底的

现代化改造。这令我眼前一亮：这不正是历史上发生的最佳自然实验吗？赫德前

后的海关管理制度提供了比较传统行政发包制与现代理性官僚制的绝佳案例。于



是我带领博士生王娟遍寻史料，条分缕析，完成了这一案例研究。这项研究不仅

重新点燃了我对这一问题的兴趣，也为相应的理论深化提供了坚实支撑。 

以此为基础，我开始尝试将行政发包制从一个经验性描述，推进为具有一般

解释力的理论框架，以弥补《转型中的地方政府：官员激励与治理》第一版留下

的缺憾。形成的工作论文在 2014 年于上海大学举办的组织社会学实证研究工作

坊上宣读，收获了积极的反馈与评价。会后，周雪光教授提议围绕我的文章在《社

会》杂志组织一期专题研讨，邀请多位专家同仁撰文点评，他负责组稿，并亲自

撰写专门的评论文章。这一轮集中对话，使行政发包制逐渐走出最初的个体思考，

进入跨学科的学术视野。 

2015 年前后，新的问题再次浮现。彼时雪光教授刚刚完成了关于“官吏分

流”的文章初稿，计划在《社会》杂志组织专题讨论，我受邀参与评论。在研读

雪光教授的文章、参与交流讨论的过程中，我发现中国历史上“官吏分流”的现

象，可解读为行政发包制的组织边界的调整过程。这让我意识到，对行政发包制

的分析需要考虑组织边界及其动态调整。随后我提出行政发包制存在两种展开形

态——官僚体系内部多层级政府间的“行政内包”，以及国家与社会承包主体之

间的“行政外包”。如此，行政发包制作为一个分析概念，既可涵盖中央与地方

关系，又可解析国家与社会关系。 

2016 年初，我开启了与上海大学黄晓春教授的合作，围绕如何拓展行政发

包制与“行政外包”理论，深入讨论中国新时期的国家与社会关系，尤其是城市

街道与社会组织的关系。研究这一问题的缘起，是有一次偶然听黄晓春教授说起，

某大城市的一些街道自 2007 年起取消了招商引资功能。我当即觉得，这是对行

政发包制的一次“准自然实验”：行政权分配与任务目标下达照常，内部考核与

结果问责照常，而预算弹性却显著减少，这势必引发行政发包体系的内部调整。

这个尚显朦胧的理论预感，经过我们一年多的努力，终于在 2010 年之后该市社

会组织的井喷式出现中找到了关键线索和经验证据。在 2017 年发表于《中国社

会科学》的文章中，我们将这种国家-社会关系概括为“行政‘借道’社会”—

—以成立社会组织为名，行恢复预算弹性之实，并与著名的“行政吸纳社会”理

论展开对话。 



正当我以为围绕行政发包制的研究告一段落之时，2018 年的一封邮件再次

改变了路径。黄宗智先生邀请我与他进行“学术对话”，接受邀请后，我开始系

统研读黄先生的主要著述。2019年，我们完成了第一轮学术对话。之后我们意犹

未尽，又进行了多轮对话，写就的十余篇文章于 2024年以《黄宗智对话周黎安：

实践社会科学》为名结集出版。 

在这一时期，多项相关研究齐头并进。我将行政发包制的研究从改革开放时

代延伸至计划经济时期。我指导我的博士生白惠天开展了若干颇有价值的合作研

究。一是详细考察了计划经济时期四次大规模地方放权运动，探究中国如何从全

面“以苏为师”逐步转向“以苏为鉴”。二是利用翔实的文献资料与历史数据，

考察了中国地方放权对基础教育和医疗普及的影响；同时还专门撰文，研究苏联

与中国在教育管理体制上的系统性差异。 

最近几年，向历史纵深推进的研究又取得了重要突破。其中一个关键契机，

是我偶然发现了两部重要著作：一是中山大学邱捷教授关于清代著名州县官杜凤

治数百万字日记的研究专著，二是美国历史学家白德瑞利用巴县档案撰写的关于

清代州县官府内部运作及书吏、衙役日常生活的专著。这些史料翔实的学术著作

激发了我深入探究清代州县官府及基层治理的兴趣，期望在坚实的微观资料基础

上，探寻清代基层治理实践中所呈现的行政发包制的形态。 

2024年 6 月，我完成了一篇四万余字的论文《探寻行政发包制的历史渊源：

以清代基层治理为考察对象》，发表在当年的《清华社会科学》上。清华大学的

应星教授是该杂志的主编，他借助我的行政发包制概念提出了著名的“军事发包

制”理论，并认为“军事发包制”是当代行政发包制的重要历史起源。我的研究

试图把行政发包制的历史渊源进一步延伸至清代，并分析传统行政发包制、军事

发包制与当代行政发包制之间的异同和演变脉络。我惊奇地发现，清朝州县官府

的运行，在官方颁布的律例、规则、政策文本层面，属于纯粹的“科层制”，而

在实际运行中，却充斥着纯粹的发包-承包关系。 

这一历史回溯，既是回到起点，也是一次理论的再生。在探寻行政发包制的

历史渊源的过程中，结合我以前对赫德时期中国海关的研究，又额外收获了一个

重要的理论成果——治理不可能三角理论。这个治理不可能三角理论，将分散于

不同学科与经验领域的治理模式，纳入统一的分析视角与解释框架之中。 



至此，这段学术旅程呈现出一种意想不到的闭环：从行政发包制出发，经由

与理性官僚制的对话，最终又上升到一个更为一般的理论框架。行政发包制不再

只是一个中国经验的描述，而成为治理不可能三角中的一个稳定解；而理性官僚

制，也不再是其对立物或理想彼岸，而只是另一种同样成立的制度回应。 

回望这段学术旅程，我逐渐意识到，所谓理论的生成，不是想象的那样直线

推进，而更像是在反复往返中不断逼近一个早已存在却未被言说的结构。行政发

包制最初只是一个用以解释经验现象的概念，而在不断追问与比较之中，它将我

引向一个更为基础的问题：治理为何在某些条件下“必然失灵”，又如何在不可

能之中维持运转。在概念和认知上，这既是一次摸索、彷徨和发现的探险之旅，

也是一次解构、祛魅和建构的神奇之旅。 

 


