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简约治理是什么
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　　［摘　要］简约治理的基本特性是“半正式或非正式治理”，其运行的前提是国家与社会各有边界，基

层有自主空间。无论是传统还是现代，简约治理都是相对于国家正式科层治理而言的，是一种因地制宜的

变通，是一种半正式或非正式治理，是一种讲究治理实效而非繁文缛节的实体治理。正是由于无需完全依

赖于国家科层制力量，这种半正式或非正式治理才具有简洁高效的特点，才显得“简约”。解决基层形式主

义问题的关键是处理好“上面千条线”和“下面一根针”的关系，要给予基层应有的自主性和自治空间，从而

使基层能发挥党委的政治统合功能和相应的简约治理能力，最终使基层组织这根“针”既能串联“上面千条

线”，又能扎根于乡土社会之中。如何从“社 会 基 础”的 角 度 来 理 解 中 国 式 现 代 化、理 解 乡 村 治 理 现 代 化 具

有十分重要的现实和理论意义。实现中国 式 现 代 化 则 需 要 我 们 不 仅 向 西 方 学 习，更 要 向 中 国 传 统 和 现 实

经验学习。
［关键词］简约治理；基层自主性；非正式治理；中国式现代化
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一、引言

但凡对基层治理或行政事务稍有体验或了解的人，都强烈地感受到了基层治理的复

杂、繁琐或僵化，难以感受到“简约”。那么，“简约治理”是不是对传统不切实际的呼唤？

或是一厢情愿式的理想主义表达？

简约治理最初由黄宗智先生在其《集权的简约治理———中国以准官员和纠纷解决为

主的半正式基层行政》中提出。文章的副标题鲜明地概括了简约治理的内涵———“以准官

员和纠纷解决为主的半正式基层行政”。“半正式基层行政”是简约治理最核心的内涵。
正如黄宗智所说：传统中国，基层政府“治理的基本进路———有了控诉才介入，并尽可能地

依赖民间调解和半正式程序———不仅运用于民法体系中，也广泛地运用于整个清代地方

行政中。尽管高层权力十分‘集权化’，但是不同于现代官僚政府及其使用的正式监督和

形式化文书，清代利用准官员和纠纷解决机制进行地方治理的方式也许可以用‘简约治

理’和‘简约主义’来概括”［１］。
显然，黄先生的简约治理是相对于“现代官僚政府及其使用的正式监督和形式化文

书”而言，其重点是说明“由社会（社区、亲族）以妥协为主的纠纷调解机制而不是国家以依
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法断案为主的法庭来处理”的基层行政方式，即说明相对于国家正式治理而言的非正式治

理，具体表现为“准官员”和纠纷解决中的“半正式程序”或“半正式行政”。正是由于无需

依赖于“现代官僚政府”的正式力量（正式雇员、组织及制度运行成本），这种半正式治理才

显得“简约”。只是随着时代变迁，“非正式治理”的具体表现方式及其特征会有所不同。
黄先生的简约治理概念提出之后，一些学者只是将简约治理作为一种历史传统，主要

讨论其价值功能，很少系统阐述简约治理的内涵特征、实践机制及其运行基础［２－３］。但无

论是微观的基层实践分析还是宏观的国家治理构建，研究者都不约而同地将“社会自治”
“弹性空间”和“自主性”作为简约治理最重要的价值［４－５］。比如任剑涛从国家—社会—市

场的角度出发，认为复杂的现代国家结构需要简约治理机制，但前提是防止国家权力的自

我复制和扩张，避免国家成为吞噬市场和社会的大政府［６］。虽然任剑涛的国家简约主义

只是一种理论构建，但指出了简约治理最为基本的价值主张———防止国家权力对社会自

治的侵蚀。事实上，无论是基层实践层面的半正式治理，还是国家层面的“以简驭繁”，简

约治理的前提是国家与社会各有边界，即使国家与社会交汇，也留有彼此空间的第三领

域，而不是国家对社会的全面替代。
拙作《简约治理：超越科层化的乡村治理现代化》①一文呈现了在国家与社会交汇处

的简约治理实践，说明了由于国家行政权力对基层自治的挤压使简约治理无法运行，导致

基层形式主义泛滥［７］。《简约治理》展示了具体的简约治理实践机制及其社会基础，论证

了简约治理不是一种理念主张或对传统的不切实际的幻想，而是基层政府一直所具有的

特性。《简约治理》也不是笔者突发奇想的产物，而是基于既有研究的反思与拓展。本文

首先从笔者自身的研究脉络中说明“简约治理”的来源，然后在黄宗智先生的传统中阐明

简约治理的内涵及其现代特性，最后论述简约治理对中国式基层治理现代化的理论意义。

二、研究脉络：从“策略主义”到“简约治理”

在《策略主义：桔镇运作的逻辑》中，我们所看到的是一个“不管用什么方法，摆平就

行，搞定就行”的基层②。这种不问手段或方法的合理性与合法性的行为原则既不符合科

层制的理性主义，也不属于传统的简约治理范畴，笔者用“策略主义”进行了刻画和概括，
呈现出了１３年前我们所看到和理解的乡镇运行逻辑和治理状态。

２０１４年左右，为了进一步理解基层治理，我们的研究视域从乡镇上升到县域，也因此

看到了不一样的基层。在做《策略主义：桔镇运作的逻辑》一书的研究时，我们认为基层只

是一种弱治理，基层政府是一个只能维持基本秩序的“维控型政权”［８］。这种理解也符合

其他学者对当时基层政府的描述，比如周飞舟所说的“悬浮型政府”［９］。当研究视域上升

到县域后，我们发现基层不仅有弱治理，还有“强治理”，比如无论是县域城区还是工业园

区，都有着日新月异的变化，县域政府在招商引资和征地拆迁等行为中呈现出强大的治理

能力。于是我们开始观察县域政府在哪些治理事项上表现出强治理，在哪些事项上表现

出弱治理，进而发现了“中心工作”机制［１０－１１］。中心工作是县域政府根据上级下达的考核

指标中的治理任务，结合县领导的发展思路所设定的目标任务而确定的治理事项。执行
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下文简称《简约治理》。

依据笔者２００４年至２０１０年间在乡镇层面的田野工作，“策略主义”是１３年之前的基层面相。



的部门依据考核的力度将中心工作区分为重点性中心工作和一般性中心工作。在观察县

域政府如何应对中心工作时，我们又发现了一系列的治理机制，比如“运动型治理”“行政

包干制”和“政治统合制”［１２－１４］。
在追踪中心 工 作 的 类 型 及 其 执 行 过 程 时，我 们 注 意 到 了 一 个 非 常 重 要 的 治 理 结

构———党委组织。无论是中心工作的设定还是执行中心工作的各类机制，背后都离不开

这个组织结构。但之前无论是政治学还是社会学的研究鲜有将党组织纳入到治理的分析

框架中，与党组织相关的研究主要停留于党建、党史层面。中国共产党十九大之后，在“党

建引领”的话语下，作为治理结构的党组织才进入到了治理研究的分析框架中，并成为一

种研究主流。事实上，中国共产党自成立以来便担负起变革社会的使命，其对社会的治理

和改造也主要是从乡村社会开始的。自新中国成立以来，作为执政党的中国共产党成为

“治国理政”领导者，在国家治理体系中发挥着重要的作用。所以，要理解中国，理解中国

体制机制的运行，离不开对“党”这个治理结构的观察与理解。
一旦将党组织纳入到分析的结构中，我们不仅能更好地理解为什么基层有“强治理”，

而且能看到基层治理中的政治和行政这两条路线，即党政关系。但是，如果用古德诺“政

治—行政”二元对立的框架来看中国基层治理的党政关系，就无法理解治理实践。笔者在

《策略主义：桔镇运作的逻辑》一书中曾用“公婆制”这种拟家庭式的关系形容和描述乡镇

党政关系，但只是呈现了党政之间既分工又合作、既有权威秩序又有平等协商的关系，并

没有深入探讨两者之间在治理机制、治理方式和治理技术上的差异及相互关系。相对于

乡镇，县级是观察党政关系的一个有利窗口。“政治统合制”则是在这方面的一种尝试，但
也只是一个研究起点。如何通过政治和行政两条线来观察和理解中国治理实践、理解基

层中国仍然是一项具有挑战性但十分有意义的工作。
“政治统合制”也构成了后来理解“简约治理”的基础。因为政治统合制能打破科层制

的僵化、固化的缺点，使基层能开展有效的简约治理。近年来，我们在基层调研时发现，基
层干部不再说“摆平就行、搞定就行”，而是“无论做什么，都要填表，要拍照留痕”。过去基

层干部常说，“上面千条线、下面一根针”，现在有的基层干部则说“上面千把刀、下面一颗

头”“上面千把锤、下面一根钉”。为什么会有这种变化？这使我们不得不重新思考之前的

研究。当重新去思考“策略主义”时，发现“策略主义”最大的特点是“变通”和“非正式运

作”。它不对“变通”和“非正式运作”进行区分，有好的、低成本高效率的变通，也有不计成

本、不问合法性的变通。而那些低成本高效率的变通和非正式运作就是我们所说的“简约

治理”。而基层形式主义泛滥的主要原因是“对标对表”的科层治理对简约治理的挤压，导
致基层无法变通。

三、简约治理的内涵特性：传统与现代

（一）第三领域中的“简约治理”
简约治理是在国家与社会互动的第三领域来理解中国国家治理体系，把握政府组织

性质和实践。虽然在晚清之后，国家政权不断下沉，但由于国家与社会交汇处的第三领域

并没有因为时代 的 变 化 而 消 失，相 反，“第 三 领 域 机 构 和 治 理 仍 然 在 快 速 和 大 规 模 地 扩

充”［１５］，无论是城市还是乡村，基层治理恰好处于这一交汇处，而这一交汇处使我们能看

到大量的不同于科层制度治理的非正式或半正式治理，能避免诸如 “从简约治理到科层
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治理”“从简约治理到过密治理”［１６］“从简约治理到复杂治理”等“二元对立”“非此即彼”的

线性思维和脱离实践的简单化概括。
黄先生的简约治理源自对第三领域治理实践的观察。由于他在实践中发现了大量的

“非正式或半正式”治理，所以认为韦伯的科层制理论无法解释这些治理实践。他在《重新

思考第三领域》一文中进一步说明了“集权的简约治理”是“一个高度集权的中央帝国政权

和一个庞大的小农经济的长期结合，既避免了分割（封建）政权，又维护了低成本的简约治

理”［１５］，“之所以 是 中 央‘集 权’，是 因 为 帝 国 以 皇 帝 个 人 的 名 义 声 称 拥 有 绝 对 的 世 袭 权

力”，“世袭主义的逻辑要求政府机构保持最少数量的科层，以免切断整个体系倚为纽带的

个人忠诚，造成地方性的世袭分割”［１］。所以，“以免切断整个体系倚为纽带的个人忠诚，
造成地方性的世袭分割”是“集权”的内涵，而坚持使用准官员和非正式运作是“简约治理”
的内涵。正如黄先生所说，“官僚制早熟的中华帝国本来可以选择全国的官僚化和各部门

职能专业化，及与之相连的形式化文书工作。这样的话，就会是一种繁密的官僚政治进

路。然而，帝国政 府 相 反 选 择 了 接 近 简 易 做 法 的 一 端，它 坚 持 使 用 准 官 员 而 非 正 式 官

员”［１５］。
也正因此，黄先生认为韦伯对中华帝国“世袭主义（集权）的官僚制”的概括，以及孔飞

力对“君主独裁”和“官僚制”冲突的描述都不恰当。这些概括也“证伪了韦伯本人从前现

代的国家化到现代的、官僚化的、理性国家的直线理论体系。由于韦伯没有考虑到本文中

心议题的半正式治理，无论是他的理想模型，还是‘世袭主义（君主制）的官僚制’概念，最

终都局限于政府的正式机构和功能上。这是从国家和社会非此即彼对立概念出发的思

路。沿着这样的思路，治理问题变成局限于与民间社会对立的政府正规机构”［１］。正如他

所说，“西方有关治理理论的分析一般都局限于正式官僚机构，把它们和民间社会建构成

为一个对立的、非此即彼的二元框架，但中国长期以来的地方治理实践其实并不在于官方

和民间的二元对立体制，而是在于其间的半正式、半官方的领域和治理方法”［１７］。
正是由于韦伯的视角局限于政府机构的正式治理，没有关注到我国独具特色的“半正

式”治理，所以他认为中国政府组织性质是“世袭主义（集权）的官僚制”，也即集权的科层

治理。而黄宗智通过晚清和民国时期基层的“半正式治理”实践案例，说明传统中华帝国

不是韦伯和孔飞力所说的“集权的科层治理”，而是“集权的简约治理”，即在“高度集中的

中央政权和官僚体系之下实行了非常简约的基层治理”［１５］。
为了区别于科层制的“形式治理”，李怀印用“实体治理”表达了与简约治理相同的内

涵：“与正规化的行政体制对非正式因素和非标准做法不切实际地排斥有所不同，实体治

理是指这样一个领域：国家与社群共同参与，官方职能与地方制度安排交织在一起。”［１８］

由此可见，李怀印的实体治理其实也是相对于对正规的科层治理而言的简约治理，其基本

特性是“国家与社会互动中的半正式和非正式治理”。
（二）简约治理的内涵特征

虽然黄宗智和李怀印都认为诞生于传统时期的简约治理以一种“特别执着的特性”，
持续存在于不同时期的现代中国，并在塑造“中国特色”的现代性中扮演了重要角色，但他

们都没有进一步回答简约治理在当代中国以何种形式持续存在，并被何种力量所形塑。
随着历史的演变，简约治理的权威基础和社会基础（小农经济的社会性质）发生了相

应的变化。首先是权威与组织基础的变化。中国共产党作为一个新的治理主体，成为乡

村治理现代化的重要领导者和参与者。党委的政治统合制由于具有“统领各方、统筹全
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局”的功能，所以能打破“科层铁律”，因地制宜、与时俱进地应对因社会变迁所产生的新目

标和新任务。其次是社会基础的变化。传统乡绅自治和礼治秩序已经瓦解，但乡村社会

并没有发展成与科层治理相匹配的同质性、程式化的工业社会，而是一个流动的、异质性

和差异性的社会。与此同时，虽然乡村的传统色彩已不再浓郁，但当代乡村仍是一个讲究

“情理”的社会。

由于简约治理运作基础的变化，简约治理的具体内涵也相应变化。之所以沿用黄先

生的“简约治理”，是因为在“半正式或非正式”和“简约”的本质特性上（这也是黄先生所说

的“特别执着的特性”），简约治理没有发生根本性变化。概括而言，相对于正式的科层治

理，无论是传统还是现代的简约治理，其本质特性都是无需完全依赖于科层制力量的半正

式或非正式的治理，只是其半正式或非正式治理的具体方式、机制和特点因时代变迁发生

了相应变化。传统的简约治理表现为“以准官员和纠纷解决为主的半正式行政”，现代简

约治理则表现为以编外人员、群众路线、驻队、包村制、工作组和“统分结合”为主的非正式

或半正式治理。换言之，《简约治理》是在黄宗智先生的基础上进一步回答简约治理在当

代中国基层实践中的治理主体、治理方式、治理机制和运行基础。

如表１所示，简约治理“简约高效”的内涵是相对于正式的科层治理而言。因为科层

治理不仅需要依托庞大的正式组织机构、人力资源、技术和经费预算等支撑，而且具有高

昂的制度运行成本。而简约治理在人力上、财力上、组织上不需要完全依靠国家资源，它

能够动员社会、组织群众，依靠大量的社会资源来完成基层治理。比如，乡镇的包村制和

工作组，则是乡镇党委通过其政治统合制，对现有组织机构和人员进行重新排列组合，再

结合党组织的意识形态和人事激励，能调动基层治理的主动性和活力。正如赵秀玲的评

论所言，简约治理之所以“简约、高效”，是因为它在基层组织“权、责、利不对等”的治理困

境下，能充分利用“有限资源”承担“无限责任”，完成“千条线”的任务［１９］。正因如此，无论

是在“一穷二白”的新中国建设时期，还是改革开放后“权责利不对等”的困境下，基层组织

都能有效地完成自上而下的各类目标、任务。
表１　简约治理的内涵特性

运行领域 本质内涵 本质特性
具体内涵与特性

传统 现代

国 家 与 社 会 的

交汇 处 或“第 三

领域”

与科层 治 理 相 对 而

言的“简约、高效”

半 正 式 或 非 正

式治理

准 官 员：乡 约、胥

吏、保 甲 长、宗 族

长、士绅等

编 外 人 员：临 时 工、合 同

工；村（居）委 会 成 员、积 极

分子、新乡贤、志愿者等

乡 规 民 约、长 老 统

治、礼治等

群 众 路 线、“驻 队”、包 村

制、工作 组、统 分 结 合、“做

工作”、“结对子”等

　　有学者从“治理现代化”的角度用“化繁为简、简而不少、简而高效”重新界定了简约治

理的内涵，并依据治理作用的对象将简约治理分为政府内部简约治理和社会简约治理两

类，政府内部的简约治理表现为整体性治理，社会简约治理则表现为协作共治［２０］。这使

得“简约治理”从“半正式或非正式”的特性扩展到“治理体系”的简约和“治理能力”的高效

上，丰富了简约治理的具体内涵。但从本质而言，简约治理是相对于复杂的科层治理而

言。如果只是将简约治理理解为“简约”或 “化繁为简、简而不少、简而高效”，而脱离具体
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的运行场景和实践机制，就会使得简约治理的概念变得没有边界、无所不包［５］。
事实上，黄宗智先生对“简约治理”的讨论一方面是相对于科层治理而言，另一方面是

基于“第三领域”理论。他认为，正是存在国家与社会交汇处的“第三领域”，才会产生半正

式和非正式的治理形态［１５］。基层治理处于国家与社会的“交汇处”，而这个“交汇处”也是

费孝通先生理解传统中国“双轨政治”的关键点。费孝通先生在论述“双轨政治”时认为，
只有理解国家与社会的“结合点”，“才能了解中国的传统体系实际上是如何运作的”［２１］。
事实上，这个国家与社会的“交汇处”“结合点”不仅能了解传统简约治理的治理实践，更能

了解当代简约治理的治理实践。《简约治理》则基于国家与社会的“结合点”理解当代乡村

治理实践经验，呈现了当代基层简约治理的具体实践机制。

四、科层制下乡：简约治理被挤压

《简约治理》的问题意识来自基层形式主义。近年来，日趋泛滥的基层形式主义引起

了各界广泛关注。我们发现科层制越深入的基层，其“对标对表”式的科层治理越严重，形
式主义也相应地越泛滥；而在科层制不发达的地区，其简约治理越有效，形式主义越少。
比如一些经济欠发达的中西部地区，由于没有庞大的财力去支撑科层制的运行，仍然保持

了简约治理模式。按科层制组织自我生长的规律，一旦地方财力充足，科层制组织也会蔓

延至经济欠发达地区。
然而，对于一个快速变化的基层社会而言，“对标对表”的科层治理一旦成为基层治理

尤其是乡村社会治理主导模式，必然会导致形式主义泛滥。因为追求量化和确定性科层

治理无法应对一个变迁又千差万别的基层社会。而现有关于基层形式主义的分析主要从

科层组织的内部视角出发，认为基层形式主义一方面源于官员的主观能动性、政绩观和官

僚主义作风等［２２－２３］，另一方面则源于科层组织的“信息不对称 ”“不科学的考核体系”或

有“迹”可寻的“简单化”逻辑［２４－２６］。但这类脱离组织运行基础的解释适用于任何科层制

组织，正如科层制理论的研究表明，形式主义是科层制固有的“负功能”［２７－２８］。西方公共

管理学者也主要从“流程再造”和“组织再造”来化解这一组织顽疾［２９－３１］。然而，正如《简

约治理》一文所指出的那样，我国基层所衍生的形式主义问题不仅仅是一个科层组织内部

的管理或服务问题，更是一个科层组织与乡村社会之间的关系问题，是科层治理与简约治

理的关系问题，具体表现为“上面千条线”与“下面一根针”的关系问题［７］。
“上面千条线”是指在基层组织以上的政府组织按科层制的专业分工被划分为不同职

能部门，各种政策任务通过职能部门向下布置；“下面一根针”指作为政策执行终端的基层

组织不再进行职能和部门细分，而是要充当“针”的功能，串联上面的“千条线”［３２］。“一根

针”和“千条线”的关系实质是基层组织如何发挥统筹综合的功能来应对作为“千条线”的

科层组织的分工与分割之特点。然而，在税费改革和乡镇机构综合性改革的背景下，科层

制组织以强劲的姿态下乡、进村。乡镇“七站八所”的职能、人员和经费脱离乡镇政权这一

“块块”的领导，进入县级“条条”的垂直化管理之中，从而形成“上面千条线、下面千条线”
的格局。如表２所 示，在 经 济 发 达 地 区，科 层 体 系 已 经 成 为 村 庄 和 社 区 的 支 配 性 治 理

体系。
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表２　２０１７年东部Ａ村的“条线工作”

村干部 村级组织

职业化 层级化 专业化（每人分管一条线）

坐班制、专职、脱产

工 薪 制：８～１６万

元／年

考 核 制：精 细 化 的

考核指标

村书记、主任 主持全面工作

村支部副书记 国土、财经、工程招标

村委副主任 宣传、文化、卫生、民兵、体育、办公室、统侨

村委副主任 环保、城建、水电、绿化、村公共事务

村委委员 综治、司法、交通、外来人口、安全生产

村委委员 农业、统计、物价、劳动保障

村委干事 组织、纪检、妇联、计生、社会事务

村委干事 经营管理、团群、工会、工委、志愿服务

临时工（１０～１００人） 隶属于村干部、协助村两委

　　在经济发达地区，村干部和社区干部基本实现了“职化业”：坐班制、工薪制、考核制和

晋升制。村级组织也呈现层级化、专业化特点，村干部均有各自分管的专业职能，对应着

上级职能部门，称为“条线工作”，每条线都有内聘人员，以供村干部差遣。这些内聘人员

由乡镇或村级组织招聘，少则十几人，多则有１００多人。此外，以“技术治理”为核心的现

代技术也随着科层制伸入至村庄和社区。

受地方公共财政约束，一些区域虽然无力将村社干部“完全科层化”，但大部分村社组

织日趋按现代科层制的逻辑运行。比如，在中西部地区，乡镇每年年初按上级考核的内容

和指标下达至村社组织，村社组织则围绕这些考核内容和指标细则运行（参见表３）。
表３　２０１９年中部Ｙ村来自“千条线”的主要工作

考核主要项目（总分值１００分）

１．党建工作（３０分）；２．脱贫攻坚（２０分）；３．环境综合治理（２５分）；４．信访维稳及扫黑除恶（１０分）；５．重 点 工 程 及 产 业

发展（５分）；６．乡村建设（５分）；７．“殡葬改革、移风易俗”（５分）

各项内容有具体的考核指标，以“殡葬改革、移风易俗”为例：

（１）建立“一把手”负责的工作机制，及时研究部署有关工作，建立健全红白理事会和殡葬信息员、殡改突发事件 应 急

队伍（５分）。每少一项扣１分

（２）通过召开会议、发宣传单、刷写标语、上门宣讲等方式，积极宣传绿色殡葬、惠民殡葬政策，取得广大群众理解和支

持（２分）。每出现一例抵制事件或乱搭灵棚、抛洒纸钱、游丧闹丧等丧葬陋习扣０．５分

（３）５月１日前完成棺木收缴和龙杠龙绳处置工作（６分），每拖延一天扣１分

（４）村红白理事会、殡葬信息员全程跟踪服务，确保遗体火化率、骨灰入公墓率两个１００％（１２分）。否 则，一 票 否 决。

每出现一例因村委跟踪服务不到位，造成骨灰失管或不按公墓规定安葬等事件扣２分

（５）按时完成“三沿六区”散埋乱葬坟墓整治、绿化工作（３分）。每出现一例整治不到位的扣１分

（６）按时参加殡改有关会议，及时报告殡葬信息和工作动态（２分）。每出现一例会议迟到或缺席、信息漏报瞒报或拖

延扣０．５分

　　这些量化的考核指标仅仅是“千条线”上的主要工作，并非日常性工作。但仅这些主

要工作几乎耗尽了不少村社干部的精力和时间，他们无力推行“村民自治”。比如Ｙ村在

１—８月份接待和配合县市镇的各类考评、督查工作共１８５批次，平均每月２３批次。这期

间村民找干部办理的事项约６０项，平均每月不到１项；并且，这些事项大多有季节性，主

要集中在农民工回乡的年底和年初，事项类型主要是办证、开具证明等，很少涉及村庄内

部的治理事项。实施坐班制的村干部主要在办公室“做作业”，即应付科层组织文牍化、档
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案化、程序化的要求，制作相关材料和登记信息。正如一位受访的村干部说，我们平时主

要是对接来自“条线”的行政事务，如各类登记、开证明、盖章、办医保社保等，上级也靠这

些来考核我们；群众工作只是组织广场舞之类文体活动；对村（居民）并不熟悉。由于熟悉

电脑文档制作，大学生村官几乎成为村级行政的专业“打字员”和“填表员”。他们用“宇宙

的尽头是表格”来形容自己的工作。
形式主义在部分基层地区泛滥主要源于“对标对表”的科层治理对简约治理的挤压，

也即“上面千条线”对“下面一根针”的挤压。首先是因为“千条线”的任务和标准（在实践

中体现为“对标对表”）下乡、下村了，但人力资源和财政资源却通过“专干化”和“项目化”
留在县级及以上科层组织之中，导致基层党委没有相应的政治统合能力，无法通过工作组

和包村制实现有效治理的非正式运作。相应地，“上面千条线、下面一根针”也变成了“上

面千把刀、下面一颗头”“上面千把锤、下面一根钉”。乡镇“这根针”没有能力串联起强势

的“千条线”，只能形式主义地应付。
其次，“对标对表”的科层治理不仅脱离基层社会，而且使基层丧失了应有的自主性和

灵活性。“对标对表”的刚性化要求使得基层干部无法变通，也就难以应对一个流动的、变
迁的和讲究情理的基层社会。基层诸多工作最后只停留于表格、资料和数字上，而不是对

实际问题的处置。
也正因此，我们认为解决基层形式主义问题的关键是处理好“上面千条线”和“下面一

根针”的关系，要给予基层应有的自主性和自治空间，从而使基层能发挥党委的政治统合

功能和相应的简约治理能力，最终使基层组织这根“针”既能串联“上面千条线”，又能扎根

于乡土社会之中［３３］。

五、结语：简约治理与中国式现代化

《简约治理》一文主要以乡村治理实践为例，在黄宗智先生的基础上回答了简约治理

在现代中国基层治理的具体实践机制、特征和运行基础。事实上，简约治理不仅广泛存在

于乡村治理领域，而且也运行于城市基层治理领域中。比如城市服务中的“社区大妈”和

志愿者，城市一线执法的协警、辅警等，虽是编制外人员，但都承担着基层一线最重要的群

众工作。他们“常常以情法合一的方式，直面基层各类公共难题，其治理的灵活性、有效性

和低成本优势常为基层政府所青睐”［２０］。
如果说形式主义和基层治理自主性是简约治理的现实关怀，那么基层治理现代化是

简约治理的理论关怀。“超越科层化的乡村治理现代化”是这一理论关怀的表达。在当前

的基层治理中，科层制是不是一种不得不接受的“宿命”？我们能不能打破这个“铁笼”？

简约治理会不会成为一种回不去的“传统”？关键的问题是如何理解治理现代化。中国基

层治理的理论和实践一直深受西方科层化、现代化等“先进”理论的影响，一些“具有价值

意涵的历史传统”和实践经验一直未得到相应的学术分析与总结。正如张康之曾一针见

血地指出，将西方公共管理理论视为真理的研究路径，导致“中国行政学界基本上是在西

方公共管理理论的话语支配下去思考问题”。这对“中国行政改革实践的影响巨大”。因

为“中国政府官员所获得的行政学知识，基本上就是西方公共管理理论所提供的那些内

容”［３４］。
实现中国式现代化需要我们不仅向西方学习，更要向中国传统和现实经验学习。尤

３９



其是，我们需要打破“先进—落后、传统—现代、西方—中国”这类线性或二元对立的思维，
需要在传统与现代、西方与中国的交融中来理解乡村治理现代化。乡村社会作为中华文

明的根基，塑造了中国人之所以为中国人的文化基因。比如，家庭责任、“情理”、“关系”等

不仅仅是乡村社会的行动伦理和行事规则，也是中国社会的行动伦理和行事规则。而政

府对社会的治理是建立在中国社会基础之上，它无法回避中国社会的行动伦理和行事规

则。因此，如何从“社会基础”的角度来理解中国式现代化，理解乡村治理现代化具有十分

重要的现实和理论意义，也是我们未来所探索的目标。
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［１］　黄宗智．集权的简约治理———中国以准官员和纠纷解决为主的半正式基层行政［Ｊ］．开放时代，２００８（２）：１０－２９．
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