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嵌入性治理 : 国家与社会关系

视阈下的行业协会研究

唐兴军*

嵌入性治理较于传统行 业 管 理 模 式，具 有 诸 多 优 势，解 决 了 以 下 问 题 : 首

先，国家嵌入行业协会，发挥行业组织在产业发展与转型、市场自律与调控中

的积极作用，避免了国家直接干预行业企业的弊病，消除了国家 “越俎代庖”、

职能错位等不协调的治理方式，构建起柔性的行业调控手段。其次，国家通过

组织、制度与利益嵌入，与行业协会建立起共生关系，消除了社会精英主动挑

战执政党与国家权威的动力。再次，由于国家嵌入并逐步内化到行业组织肌体

之中，增强了其汲取市场社会资源的能力，增加了国家社会互动的机会，夯实

了执政基础。最后，嵌入性治理能够更好地聚合行业信息，整合分化多元的行

业诉求，减少信息在权力系统中传递的延误，降低治理成本，缓冲政府与市场、

社会间摩擦。

嵌入性治理通过三种路径来实现 : 一是制度嵌入，即国家依靠公共权力的

强制手段与法律制度规训，实现对行业协会监督管理、引导规制的目标，制度

嵌入的最优状态是行业协会治理的法治化。二是组织嵌入，即执政党和政府将

组织植入并内化到行业组织之中，通过人员安排、组织架构、价值引领来实现

对行业协会的引导与控制。三是利益嵌入，国家通过对行业协会等级评估、荣

誉授予、政府向行业组织购买服务等利益诱导，促使行业协会与国家政策同向

发展。三种嵌入路径互相连通促进，同构成嵌入性治理模式。其中，制度嵌入

既为行业协会的存续提供了法律制度保障，也增进了行业协会内部的规范化治

理，促使行业协会积极有序地参与行业发展规制与自律。组织嵌入有利于行业
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协会的组织架构 与 国 家 － 市 场 体 系 有 机 衔 接，通 过 执 政 党 与 政 府 的 组 织 植 入，

确保行业协会行动方向与国家治理的宏观战略方向保持一致，增强行业协会的

利益吸纳与整合功能。同时，组织嵌入有利于夯实执政党与政府的合法性基础，

增强执政党的社会利益整合功能。利益嵌入则是行业协会拓展行动空间，获取

自身发展的经济资源的重要渠道。对执政党和政府而言，以利益嵌入行业协会，

有助于产业发展与转型升级政策的贯彻执行。

通过上海有色金属行业协会的个案研究发现，国家嵌入对行业协会的合法

性地位、组织 结 构、社 会 资 源 的 汲 取 产 生 了 积 极 的 形 塑 作 用。通 过 互 动 交 汇，

行业协会原有的自主性逻辑以反嵌入或妥协的形式纳入到国家治理中。基于资

源依赖与合法性追求等动机，行业协会对行业企业和国家产生双向依赖的形态，

嵌入性治理体现了国家在社会之上行使权力转化为通过社会行使权力。国家作

为嵌入主体，行业协会作为嵌入客体，双方在深入持久的互动博弈中，国家往

往通过调适嵌入方式以加深对行业协会的嵌入层次和程度 ; 而行业协会为获得

合法性地位与资源，不但乐于接受国家嵌入，而且实施反向嵌入，进而形成一

种相互建构、联动嵌入、协同治理的网络格局。但是没有边界的互嵌终致行业

协会组织趋同僵化、治理绩效低下。

嵌入性治理绩效的提升有赖于 : 在制度嵌入中，建立适度的规制与富有韧

性的制度环境，制度供给以社会需求为基础，防止制度供给过剩和制度网络过

密。在组织嵌中，优化执政党与政府的政治与服务功能，厘清国家与社会边界。

行业组织内部结构以行业、会员发展为导向，避免过度行政化、内卷化，而成

为附庸。在利益嵌入中，以项目制推进行业组织治理，构建开放的利益吸纳与

整合机制，着重培育行业协会的自主治理与行业服务能力。行业协会在参与行

业治理与公共服务中以服务会员和行业为中心，而不是以迎合政府，取悦权力

部门为目标。

国家的组织、利益嵌入应以制度嵌入为基础，改变国家以自身为中心吸纳

整合行业利益的单向管理体制，拓展 “第三领域”，构建制度化、法治化的参与

机制，将组织、观 念 利 益 嵌 入 转 向 制 度 嵌 入。国 家 在 嵌 入 行 业 协 会 的 过 程 中，

应坚持适度原则，通过调适制度、组织和利益嵌入的方式与程度，增进治理绩

效，推进新时代社会治理现代化。
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