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专栏: 公共问题与国家应对策略

专栏导语

曹正汉*

最近 20 余年，学术界对中国国家治理的研究取得了长足进展。然而，对于

其中一个重要问题，我们仍然知之甚少。我把这一问题概括为: 面对社会不断

出现的公共问题，国家是如何采取应对策略的? 在国家理论上，这一问题的意

义不在于公共问题本身，而在于国家如何回应公共问题。

人类社会遇到的公共问题大多是相似的。在任何一个国家，都存在着如何

监督政府官员的问题，也存在着如何防灾救灾、如何扶贫救助、如何处理社会

治安等问题。而且，随着技术进步和经济发展，一个国家将出现工业化与城市

化，这又将产生农业就业萎缩、农村衰落和农民贫困等问题，以及环境污染问

题、生态保护问题、安全生产问题、食品安全问题、失业问题、社会保障问题，

等等。虽然公共问题大多是相似的，但是，不同的国家，甚至一个国家在不同

时期，应对这些公共问题的策略却可能非常不一样。可以说，国家采用何种策

略应对公共问题，决定了国家的发展方向。

在中国国家治理研究上，关于国家如何应对公共问题，是什么因素决定了

国家的应对策略，仍然缺乏深入研究。例如，在 20 世纪 80 年代和 90 年代，对

于当时出现的许多公共问题，如农民贫困问题、农业发展问题、农村治理问题、

城市就业问题、乡镇企业问题、国有企业问题、地区发展问题等，从总体上说，

国家采用的应对策略是分权，包括中央向地方分权，以及政府向企业和社会分

权。农业家庭经营制度的推广、村民自治制度的建立、乡镇企业改制、国有企

业改革、私营 企 业 兴 起、劳 动 力 市 场 和 各 种 要 素 市 场 的 发 展、社 会 组 织 发 展、

地方创新和 地 方 试 验 兴 起 等 等，都 是 在 此 种 分 权 策 略 下，逐 渐 展 开 的。但 是，

近年来，国家应对公共问题的策略逐渐发生转向，逐渐从分权的策略转向集权

的策略，表现为强调顶层设计、强调中央宏观调控、强调自上而下的控制和监

督、强调对社会的管理和控制等等。是什么原因导致国家的应对策略发生转变?

本期刊载的两篇论文，李 智 起 等 《国 家 治 理 中 的 工 作 组 模 式———基 于 〈人
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民日报〉 (1978—2016) 相关报道的分析》与郭小聪、吴高辉 《第一书记驻村

扶贫的互动策略与影响因素———基于互动治理视角的考察》，可以从这个角度看

待它们的理论意义。《国家治理中的工作组模式———基于 〈人民日报〉 (1978—

2016) 相关报道的分析》一文考察了 1978 年至 2016 年间，中央政府应对公共

问题的一种策略，即派遣工作组，到所在地区直接监督和指导地方政府处理公

共问题，并揭示了这种策略的采用次数在各个年份的变化。此种策略包含着中

央政府对地方政府的监督和控制，是偏向于集权的策略。因此，此种策略的采

用次数的变化，也就在一定程度上反映了国家应对公共问题的策略是否偏向于

集权。如文章显示，2000 年以后，中央政府向地方派遣工作组的次数明显增加，

最近几年，这种增加趋势仍在持续之中，说明国家更多地采用集权的策略应对

公共问题。《第一书记驻村扶贫的互动策略与影响因素———基于互动治理视角的

考察》一文也揭示了相似的趋势: 2014 年以后，中央政府在全国推行向贫困村

派遣第一书记，开展驻村扶贫，加强村庄党组织的建设，说明在应对 “扶贫救

助”这一项公共问题上，中央政府也是倾向于采用集权的策略。所以，虽然这

两篇论文研究的经验现象有所不同，但是，它们都在一定程度上揭示了同一种

趋势———即国家应对公共问题的策略逐渐向集权的策略转变。如何解释此种变

化? 更一般地说，是什么因素决定了国家的应对策略? 尽管这两篇论文都未直

接回答这个问题，不过，作者所提供的经验研究和理论分析，仍然有助于我们

继续思考这一问题。
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