
石破天惊！北大周黎安教授的“行政发包制”打破了西方理论

对中国治理的解释 
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《黄宗智对话周黎安：实践社会科学》集合了著名法律史学家、美国加

利福尼亚大学洛杉矶校区荣休教授，中国人民大学前讲座教授黄宗智，与经

济学家、北京大学博雅特聘教授周黎安就中国治理的经验、模式以及中国治

理与西方不同理论流派政治思想的关系所展开的学术对话文章。 

 
周黎安教授提出过一个非常具有想象力，也很具概括性的观点，那就是

在中国各级政府之间，上级政府和下级政府之间存在的发包制。这种发包制

体现为发包方通过政策、法律将剩余控制权转移到承包方（下级，基层政府），

“在经济激励与预算筹集上，承包方承担相当部分的经费自筹义务并享有

一定的创造收入的剩余索取权”；发包商更强调对承包商进行结果导向的绩

效考核和人格化问责。 

周黎安教授的这个观点，其实就是打破了西方理论视野下有关国家能

力等同于国家治理机构的科层化和理性化的认知。如果依照西方理论观点

来呆板审视中国古代、近代、现当代的国家能力，就很难得出正确答案。 

1. !"#$%&'()*+,-  

    依照周黎安教授的观点，行政发包制成为了中国增进国家能力、快速启

动!"化、国家创#发展进$的关%。发包方&'()了所有名义上的权*，



权力转移与分+,,并-有经过一个./012确的授权过$，承包方3

有的更4是实5控制权和自678权。这9:;，行政权的转移<=是“相

对模>的相机授权”，不?能@A0BCDE在FG，,,会HIJK进$、

社会和经济效L、MN、OP、民QRL与S及4与T来进行结果UV。  

西方理论对国家能力的强调，会WXYZ[取和动\。如周黎安教授所

]，这其实与^_近代`史进$中，民a国家、b一国家,,是在打破教会、

ca、C方权*d发展中e集权，并@Gfgh民社会[取 iZ。实5上，

这 j j也是很4发展中国家在k来民alm、国家nop，q@rst西方

国家模式u来的教v。《黄宗智对话周黎安：实践社会科学》这<Fw出，

中国在20px，yA国家名义上是一个z{集权的|政体系，}在实5~

行中，•€•‚ƒ成„责就不得不依…6各种†‡、ˆ‰、Š‹派发等Œ成

的非正式经费体系。这一•法在 Ž• •‘ ’• “ ”• •代也–X#—˜，这也是

为™š当p的C方政府›X依…于|政、预算包œ。•žC方政府的预算Ÿ

|政在 Ž• • •–取¡，}同x¢通过大8#成m的C方£¤Y¥¦和§C

|政，om¨C方政府©义预算体系和4ª化¤Y机制。  

周黎安教授所w的人格化问责，与前E的“相对模>的相机授权”、结

果UV相«合、¬­，也就是为不同权X的K®责¯制°实•\治理责¯，

K®01，责¯到人。这种责¯制±²om¨./01的制{‡³。}也ƒ

@不同于西方国家相对 lm的´法体系、„"化、µ章¶·。¸¹º种•法

更?能快速»¼社会和经济治理的½‚，º种更能u来政治¾定，其实经过

¿入思考，不难发现，中国政策À行机制更具有¾Á化、$Â化机制。  

周黎安教授的这Ã观点，算是有点“Ä破ÅÆ”，}有效ÇÈ了É4学

Ê人Ë基于西方的国家理论对中国治理现代化的“人治”ÌU。  

当A， ÍK前 Î Ï来Ð，行政发包制Ñ体上z{有效，在部分ÒÓ展

现出Ô大ÕÖ ，.如×商ØY、流行ÙÚ控，以及ÛÜ相对Ý效}在“提级”

ž理ÍdÞ得非常有效的ÒÓ，如ß流治理（ßà制）、áCâãäå。这

种ÎÏ下， æ为发包方的国家级和ç级，得以将è‚é力集中在zê、核

ë、 ì í北调等X大JKoî，以及 ïðñò等ÒÓ。  



}óôÐ到，行政发包制也不?õö导÷在发包方和承包方øùz{

不对ú，û很难通过üý、þI核ÿ等方式!以ü导的部分ÒÓ，出现¼"

式的~动式治理，#$%&b'þI。部分C区的|政()也*得其很难+

行部分h,„责。一Ã基层œ部也q-Þ得./，+„01了·，成为所2

的3¥œ部。  

2. #$ - .$%/0123  

 

黄宗智教授³Í`史和现实的不同视4，¿入思考了“56ÒÓ”。在

中国0代以及民国px，基层社会和国家政权7动间89了:正式的治理

和正义体系。€以上•府向基层;收的 i<很Ý，  ” •‘=x和 Ž• •‘前

x>相当于?"8@的 ŽA“ BA，相/于西方和C<D经很Ý了。  

“E集权F和EGHF的I国治理体系自JK与中国L?社会经济特M

N¨，特M成O，特MPQzR{人S，特T强UVW$XYR有关”。Z

[的结合是依\中e集权的关%，也导÷了YR]^的_`及其自治、ab

cd机制的89。这<=就是I国政府向基层转移权*，一种n级eÁ的发

包“ 承包方式的体现。 

Ž• •‘前x，中国社会在近代化进$中开J发9fÞ，}社会ÒÓg

A¾定依\于民间自治力8。d在 Ž• •‘ h• “ i• •代，也就是 ' j经济p

x，国家将56ÒÓ的商"部分k入国家治理体系，d6基层的人民h社、

98lmno¶、̂ p会q代了过r656ÒÓ的社会部分。这种q代yA

相当${上st了民间经济的发展，}国uŸ政治学Ê、社会学Êv认为国

家力8的w分x入，大y{Cz进了性Tc{，为|}基层z©~•了h,

教€和•9 ‚‚ 这Ãx入u来的结果，是中国ƒ„开{以=R得了…8的、

†‡!"化转化½ˆ的‰动力。  

ƒ„开{以来，在Š‹快速发€w实的同p，也Œ•出q国家x入开J

收ŽØ¨的基层治理••及其Ø发的各种问 ‘。社会发€不‡–’2不能

很“C通过Š‹机制来加以”•。qd， Ž  •‘n，国u|}基层治理开

JX#结合古代智–，—照西方、C˜等国家的治理经验，™€中国特š式

的社会•间和自治方式。  



黄宗智教授在点U周黎安教授有关行政发包制观点的›E中w出，=

[的论œ不同于#古•教科F经济学，也不同于一Ã经济学家žŸC将中

国的发展 结于所2的政府¡出、¢¢依\Š‹“Ð不£的¤”的YZ+¥

和¦利机制所¨æ˜的论定。  

·实上，黄宗智教授也在—照周黎安教授的观点，开J÷力于对中国`

史学Ê以及…Ÿ`史学Ê、§学家对于中国古代€}¨©的呆板化UV。  

其实，在古代，€}一级#$•府一级，行政权力相当${上也ª现«

¬于发包制的制{安­。这#$在现在的一ÃC方和®¯，也同°存在，也

就是基层治理®¯不¢在Ÿ部向56方±²各«hL³、:hL³的´务，

在u部也通过Ø入‰务派µ的¶聘人\，也cdh,´务·"{、人¤不‡

等问 ‘，这¸A也?以视为一种发包 “ 承包制。 

发包与承包关系，以及其¹相¬的p\ “ 代理关系，是c开中国治理、

发展、增à等一系ºs»问 ‘的关%。  
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