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［摘 要］ 20 世纪中后期以来，国家研究被重新确立为社会科学研究的核心，社会转型与国家建设
研究得到了深入和系统的发展，并对各个相关领域产生了深远影响。本文围绕“国家为何”，“国家何为”
以及“国家何以为”三方面的问题梳理已有文献。在关于“国家为何”的研究中存在着历史制度主义、理
性选择、新马克思主义以及社会中的国家四种研究路径; 在关于“国家何为”的文献中，围绕国家在社会
转型中应该以及实际扮演的角色，研究者日益开始注意到转型中国国家与社会的复杂关系，抛弃国家与社

会的二元，形成了市民社会研究、农村选举政治研究以及发展型国家研究三个成果颇丰的研究领域。在
“国家何以为”的文献中，“国家能力”以及“国家基础权力”的研究强调国家能力相对于国家政权类型
的独立性，在此基础上，研究者进一步对基于欧洲经验的理论分析进行了反思和批判。进而，针对中国政
治的有关研究大致上形成了三个新的发展方向，包括当代中国国家制度变迁的研究、国家与社会转型国家
的研究以及国家政权建设的研究。
［关键词］ 社会转型; 国家建设: 国家理论; 国家与社会

［中图分类号］ D0 ［文献标识码］ A ［文章编号］ 1002-3054 ( 2013) 04-0074-07

［收稿日期］2013 － 03 － 04
［作者简介］陈那波 ( 1975 － ) ，男，广东化州人，中山大学中国公共管理研究中心、中山大学政务学院副教授; 黄
冬娅 ( 1978 － ) ，女，重庆合川人，中山大学行政管理研究中心、中山大学政务学院副教授．
［基金项目］中山大学“985 工程”三期建设项目; 中国公共行政研究精品培育专项资金

一、导言

当前中国社会的急剧转型已经成为中国社会

科学乃至国际社会科学界的关注焦点。对于以中
国政治为对象的研究而言，国家如何面对急剧的

社会转型、调适自身、实现美好社会更是研究的
重点。要解决这些问题，我们需要从逻辑上了解
下述几个问题: 首先，何为国家—什么是国家?
我们应该如何理解国家? 我们怎么理解转型期的

中国及其特征? 第二，国家何为—国家应该做些
什么? 国家目前做了些什么? 尤其是在当前的转

型期中国，国家的角色如何确定? 第三，国家何

以为—国家如何能形成良策以实现良治? 良策又
如何得到有效的执行? 围绕这些问题，本文梳理

了国内外与此有关的文献，并在此基础上就政治

学和公共管理的研究方向提出初步判断，认为新

的研究方向将包括: 一，当代中国国家制度变迁

的研究; 二，国家与社会转型国家的研究; 三，

国家政权建设的研究。

二、何为国家? 国家理论及
目前的研究方向

要讨论社会转型中的国家建设，我们首先需

要厘清国家的概念—什么是国家? 在已有的研究
中，对国家的理解总体上可分为两个阵营: 一是

规范的政治理论 ( Normative Political Theory) 或
政治哲学 ( Political Philosophy) ，二是描述—解
释理论 ( the descriptive-explanatory theories) 。前
者关注包括国家在内的政治组织的正确形式，所

关注的是何者是可欲的或应当的，霍布斯、洛克
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和米勒等政治理论家是其代表; 后者则试图分析

经验事实，关注的是事实何为，韦伯是其代表。
马克思则覆盖二者。
从研究历史上看，十九世纪关于国家的理论

基本上是规范理论，而现在主流的研究是对国家

的描述—解释型的理论。其中，近期对国家的经
验研究可划分为四个主要的发展方向:［1］第一，

历史制度主义。该领域的研究者认为: 国家并不
是中立的、对外在需要的被动接受者，而是一个
有着自身利益追求和相对独立性的行动者，它受

阶级分化的社会经济结构和国际性国家体系的制

约，能够改变规则以有利于自身的利益，或者出

台政策来增强社会对自身的支持，协调社会中不

同利益之间的关系，并介入到经济和社会政策中

去。［2］第二，理性主义国家理论。该理论首先为
国家行动者抽象出一个合理的目标，然后关注组

成国家的各种规则和安排，关注非国家行动者相

对的讨价还价的权力和影响。在此理论中，这些
行动者面临着集体行动和机会成本问题，只有相

对的讨价还价权力，因此必须考虑到政策的交易

成本问题。［1］理性选择往往倾向于认为，国家形
成的差异以及国家与社会关系的差异是由一个一

元的国家行动者 ( 往往是“统治者”) 根据一定
的交易成本理性选择的结果，一切均在这个国家

行动者的掌控之中。第三，新马克思主义国家理
论。这一研究群体大致以从 1960 年代开始的新
马克思主义学派政治学研究者为主体，他们部分

地继承了国家和统治阶级之间关联的观点，探讨

国家是否具有自主性，或者说在多大程度及在什

么境况下能获得自主。这一理论线索的发展大体
上可分为两个阶段:［3］第一个阶段的研究强调政

府和国家设置仍然是统治阶级用来统领社会的工

具，然而为了政治上的有效性，国家也需要在某

种程度上和统治阶级利益集团分离，以保护资本

主义体系的长期发展，尤其是在国家危难和战争

的时候需要在某种程度上独立于统治阶级利益之

外;［4］第二阶段的研究则更倾向于从经验的角度

来研究国家，探寻它在福利国家中的具体角色，

同时更注意对阶级的经验研究。［5］第四， “社会
中的国家”视角。该视角放弃了国家研究的韦
伯式传统 ( 这一传统倾向于认为国家必然是某

一疆域范围之上的权力组织) ，而向福柯等人的

诠释主义角度靠近，研究国家的概念是如何在人

们的日常生活中被理解和被使用，权力在日常人

们的生活中是如何被运作? 这一研究的主要成果

主要来自对发展中国家的经验研究。［6］

由上述的研究可见，关于国家的理解，一方

面，我们要分析国家，就需要研究不同的政府层

级，因为他们才是具体可察的行动者; 另一方

面，国家作为一个集合体，它对身处其中的行动

者 ( 包括各级政府及有关的公共机构) 产生影

响。因此，更全面的研究应该同时在这两个层次
意义上进行。此外，从 “社会中的国家”视角
来看，国家的符号意义处于不断地型塑和变化过

程中。这似乎更符合当前转型期的中国实际，因
为在符号意义上，“国家”往往被用于指代中央
政府、党、政府总体甚或中国人总体。

三、国家何为? 转型期中国的国家角色

在对国家的上述理解的基础上，第二个相联

系的问题是 “国家何为”。这个问题有两个层
次: 第一，从应然的角度，在当前的转型中国，

国家应该做什么? 第二，在实然上，在当前中

国，国家都做了些什么? 第一个问题广义而言属

于规范理论研究的范畴 ( 当然经验研究也会在

解释现象的基础上对此提出有关的观点) ，而第

二个问题则主要属于经验研究的范畴。
对于国家的应然角色，目前学科的有关文献

主体由两个部分构成，一是从公共经济学借鉴过

来的国家理论，二是政治学学科传统上的国家与

社会关系的讨论，尤以后者为重点。国家与社会
的关系是政治学科的经典课题。在政治哲学中，
研究者对到底是 “社会先于并高于国家”还是
“国家先于社会”进行了长久争论。国家与社会
的关系的视角事实上也极大地影响着对中国国家

角色的研究。相当多的文献聚焦于国家与社会的
角色该当如何安排: 有的研究者主张国家应该更

多地进入社会、承担更多更重要的角色; 有的研
究者则认为国家应该尽可能地撤退，还社会以更

多的自主。或许更进一步的问题并不在于 “进”
或“退”的二元选择，而在于国家应当在哪些
方面进入并发挥作用，应当在哪些方面撤出? 这

需要更多的研究者从规范研究的角度去形成更有

启发意义的理论。
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在经验研究层面，对于中国国家角色的研究

更早期、更具体的研究来自于英文文献 ( 特别
是针对计划经济时代及之前的中国状况的研究)

的“国家与社会”研究范式。该范式聚焦 1949
年之后的中国，预设国家与社会的二元分立，以

描述这对立的两者之间的权力冲突和斗争。其
中: 一方面的文献强调党的绝对权力并认为国家

拥有对社会的无可挑战的优势地位，社会上的大

众被认为是原子化的，并依赖于精英的权利和他

们对资源的分配; 另一方面的文献则倾向于认为

社会拥有多个权力中心，权力就是代表不同利益

群体无休止的讨价还价过程，他们致力于发展诸

如多元主义模型、利益群体模型等不同的模型来
描述中国政治。［7］当然，也有研究者质疑 “国
家”和 “社会”的二元划分是否适合中国的状
况，认为中国并不存在欧美话语体系中的 “社
会”概念，因此国家与社会谁强谁弱在某种程
度上是个假问题，有价值的研究应该是去解释国

家和社会互动之间所体现出来的具体过程。［8］更
新近的研究开始抛弃国家与社会的二元划分，直

面转型期中国政治所发生的变化，形成了三个产

出颇丰的研究领域: 一是与市民社会 ( civil
society) 有关的研究; 二是农村和城市的基层政
治; 三是国家在经济发展中的作用。这些研究从
多个角度表明: 新兴的 “社会”力量———各种
非政府组织 ( NGO) 、农村选举产生的村委会、
新兴的城市花园社区的业委会、市场主体———通
常无法保持其独立性，它们均和国家有着不同形

式的联系，国家和新兴社会力量的关系及各自角

色定位依然模糊不清。
从上述研究可以看出，对于 “国家该做些

什么”的问题，我们仍然缺乏具备影响力、能
对将来的国家调适形成指导意义的规范理论，而

针对“国家正在做些什么”方面的经验研究则
不断提醒着我们，国家和新兴社会力量的关系仍

然纠缠不清，处于角色冲突的状态。进一步的研
究理应直面上述的两个问题，以构建更清晰的国

家角色，并在此基础上构建关于国家和社会的角

色和边界的共识。

四、国家何以为?
国家能力、政策及其执行

假若在上述研究的基础上，我们能够清晰地

理解国家，能有效地确定国家需要承担的应然角

色和实然角色及两者之间的距离，那么国家怎么

样才能达到自身的管治目标? 要回答这个问题，

我们就需要讨论: 首先，国家是否有能力? 国家

能力如何获取? 其次，国家能否制定优良的政

策，并使之得以有效执行?

首先需要讨论的是国家的能力。在中国，国
家转型面对的一个明显矛盾是，一方面，人们感

觉到国家无所不在，另一方面，人们感觉到国家

在实现其政策目的时的无力。［9］同样，在许多第
三世界国家民主转型的过程中，民主体制的建立

并未带来国家能力的增强，相反， “失败国家”
成为了困扰广大新兴民主国家的问题。亨廷顿就
把政治制度化与民主化分开，在他看来，民主国

家与非民主国家的区别要小于那些政治高度制度

化与政治低度制度化的国家，民主的差异不仅不

是制度化程度差异的原因，甚至政治制度化与政

治 参 与 间 的 差 距 还 会 产 生 普 力 夺 政 权

( Preatorianism) 即一种社会上各种势力都干政
的高度政治化的社会状况［10］。在许多第三世界
国家走向民主化的过程中，成千上万的民众走向

街头要求民主权利，但是在新建立的民主政权

中，正式的制度和国家机构的实际运作之间依然

有鲜明的区别，首脑的谕令比法律本身更有效

力，官僚机构和立法机关不断创设例外之规则，

对于权力的追逐冲破了一切制度的约束。俄罗斯
在政治转型后出现的政治衰败，也引发了学者的

反思。［11］

基于这种考虑，研究者强调国家能力建设的

过程和有效政府相对于民主化的重要性。［12］曼恩
认为国家权力应该体现在下述两个方面: 国家的

专断权力 ( despotic power of the state) 和国家的
基础权力 ( infrastructure power of the state ) 。前
者是指国家精英可以不经过与市民社会常规的、
制度化的协商妥协而单独采取一系列行动的能

力，它是一种国家精英凌驾于市民社会之上的能

力。后者则是指国家实际渗透到市民社会、在其
统治的疆域内执行决定的能力，它是一种通过国

家基础 ( infrastructure) 渗透和集中地协调市民
社会活动的能力。［13］曼恩所说的这种国家基础权
力就是国家能力，它具有相对于国家政权性质

( 宪政民主、君主专制抑或权威主义) 的独立
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性。正是基于这种相对独立性，研究者进一步考
察了影响国家能力成长的因素。例如，蒂利批评
政治发展理论总是把国家能力的发展当成为自然

而然地从不发达到发达的直线过程，而忽视了在

这个历史进程中国家如何能真正地挣扎存活下

来。他倡导把国家形成 ( state formation) 的研究
焦点放在一个特定的单位比如特定的领土、特定
的国家和特定的人口中，具体考察民族 －国家历
史演进的进程，对为何有的国家存活下来、有的
国家消失灭亡进行讨论。由此，新的研究特别关
注战争和税收汲取等因素对于国家能力发展的影

响。［14］这些研究对于我们认识当今中国的国家政
权建设以及国家基础权力发展的影响因素具有重

要意义。
国家目标实施的另一个关键是政策的制订和

执行过程。善治需要制定良策，而良策也需要有
效地执行。更重要的是，在当前中国，庞大的条
块交错的科层体系、复杂的社会经济环境、政策
对象的多元化等均使政策实施问题更为突出，

“上有政策、下有对策”的现象相当普遍。与此
有关的英文文献在 20 世纪 90 年代前后逐步兴
起，这些研究往往将政策的制定和执行放在社会

转型和国家建设的历史背景下，考察 1978 年以
来国家与社会关系的调整以及国家自身的制度化

建设如何影响了政策执行过程，比如，群众动员

的消失、责任考核的兴起、部门政治的日益突出
等等。研究者还分别对省以上层级［15］以及乡镇
一级［16］的政策执行过程进行了剖析，并提出了

一些创造性的概念，比如以 “碎片化权威主
义”、“选择性政策执行”等来描述当代中国的
政策执行特征。［16］［17］而中文的有关研究则更聚
焦于中国政府的政策执行过程，例如一些研究开

始聚焦政府层级之间的控制与自主性冲突，将其

描述为共谋［18］或变通，［19］也有研究聚焦某一领

域的政策执行现状，包括环保、［20］维稳、［21］计
生［22］等，也有不少研究聚焦在基层行政单元的

具体行政实践，包括城市社区［23］ 和农村社

区。［24］这些研究通常以案例的形式出现，对不同
地点、不同时间、围绕着不同的政策领域的政府
行政过程展开描述，但是多数仍然把案例描述及

在此基础上的概念化作为主要任务，并没有提出

可供对比和检验的系统化的命题。所以这些研究

及其他的有关研究之间并没有形成有效的对话和

知识累积。［20］

总体而言，这些研究都十分有助于深化我们

对当代中国社会转型与国家建设的认识，但同

时，急速变化的社会政治经济也需要我们对不断

涌现的新鲜经验进行新的分析和研究，更深入地

认识政策执行可能存在的区域差异和政策领域差

异，并把上述中英文文献中所讨论的变量放在中

国当前的背景下进行讨论。

五、新的研究方向

基于上述的文献，本文认为，当前需要进一

步强调下述三个研究方向:

1． 国家为何: 关于当代中国国家制度变迁
的研究

在关于 “国家为何”的理论探讨中，研究
者对于国家在 “形式”上区别于社会的组织体
系这点上并不存在争议，国家显然在组织和结构

上具有相对于社会的特殊性。国家除了在 “形
式”上与社会相分化，具有相对独立于社会的
组织结构体系之外，国家在 “本质”上究竟是
阶级统治的工具、还是利益集团争夺的平台、抑
或是独立于社会利益的制度结构、又或是处于社
会之中的无数行动者的集合体? 历史制度主义、
理性选择、新马克思主义和 “社会中的国家”
研究对这个问题都给出了自己的回答，深化了我

们的认识。与西方政治学关于 “国家为何”的
系统研究和理论发展相比较，在中国的政治学研

究中，我们仍然缺乏对于 “国家”的深入的剖
析和把握。在大量已有的经验研究中，国家往往
要么被单纯地视为作为单一行动者的压迫者和专

制者，要么被视为理性的公共政策制定者和执行

者。由此，在探讨社会转型与国家建设的相关研
究中，国家要么被认为是根据社会转型的需要相

应地做出理性的回应，从而推动全能主义国家向

监管国家的转变，要么被认为是有意识、有目的
地试图压制和操纵公民社会的发展、保持自身的
政治主导。正是由于我们对于 “国家本质上是
什么”缺乏探讨，因此我们难以深入地把握社
会转型中国家行动的逻辑和国家自身变迁的内在

脉搏。新的研究方向要求我们更深入考察 “国
家”，通过剖析国家自身内部的制度及其变迁，
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一方面，我们可以更深刻地理解社会转型中国家

与社会的关系以及国家与经济的关系展开的逻

辑; 另一方面，还可以更深入地展现社会转型中

国家制度变迁的历史图景，从而避免将国家制度

变迁单纯地视为社会转型的后果，而深入地把握

国家转型的内在脉搏。
2． 国家何为: 关于国家与社会转型关系的
研究

在相当长时期内，政治学的研究者往往将政

治现象看作是社会经济因素作用的后果。比如，
政治发展是经济发展的后果，民主转型是经济现

代化的产物，社会革命是社会经济利益冲突的结

果等等。与这种理论导向相一致，在关于中国社
会转型与国家建设的研究中，大量的研究集中于

探讨社会转型对于 “国家建设”的影响，市场
经济的成长与新的社会空间的出现要求国家进行

组织重构、加强制度建设、转变职能，推动全能
主义国家向监管型国家的转变等。然而，在那些
力图重新“找回国家”的研究者看来，这些研
究在揭示了社会经济因素对于政治现象的重大影

响的同时，却忽视了国家相对于社会经济的自主

性。在国家主义的研究者看来，国家不仅仅是消
极的社会利益的传输者，国家的转型也并非社会

转型的消极后果，相反，“国家”作为制度结构
和理性行动者深刻地影响了社会转型: 一方面，

作为有目的和理性的行动者，国家追求特定的目

标并能够根据其掌有的资源较为有效地实现这些

目标; 另一方面，作为宏观的制度结构，国家影

响了整个社会中所有的团体、阶级对于政治意义
的理解和它们政治运作的方式。由此， “国家”
研究为社会科学的各个相关领域研究开启了崭新

的理论视野，催生了大量极具理论创新性和经验

分析力的研究成果，包括国家对于社会抗争模式

的影响，国家对于民族身份认同的影响，国家自

主性对于经济发展的影响等等。
从这种理论发展的立场看来，在国家建设与

社会转型的研究中，我们不仅需要考察社会转型

如何影响了国家建设，更需考察国家自身对于社

会转型的影响，包括对于社会抗争、经济发展、
民族认同以及国家与社会关系重构等的影响。这
种影响不仅是规范层面的，即国家 “应当”在
社会转型中扮演何种角色，而且是 “实然”层

面的，即国家的政策、国家制度安排以及国家的
行动策略等如何在事实上影响了社会转型的各个

方面。比如，陈峰就发现，国家结构和政权特性
( 国家权力的集中程度和压制性) ，公民权利安

排 ( 普选权的实施和政治参与) 和国家的制度

设计 ( 联邦制和单一制，以及司法机构的地位)

都会极大地影响到工人阶级的形成。［25］在理论
上，以“国家”为中心的研究视角将有助于我
们把握西方政治学理论发展前沿和推动对中国政

治的相关研究; 在实践上，它将有助于我们从新

的理论视角把握当代中国政治社会转型，并通过

推动国家政权建设重构国家与经济以及国家与社

会的关系，达到政治、经济和社会的和谐发展。
3． 国家何以为: 关于国家政权建设的研究
在社会转型过程中，对于 “国家何以为”

的研究将国家能力或者国家基础权力的重要性与

发展政治民主和制约国家权力的重要性相提并

论。然而，在国家能力或者国家基础权力的讨论
过程中，我们是否忽视了更加重要的问题即如何

制约国家权力? 在关于欧洲国家政权建设的研究

中，研究者认为，推动国家政权建设的动力来源

于战争压力下统治者财政汲取的需要，国家被认

为是占据支配地位的、自主的、理性的行动者，
国家最终将战胜社会。因此，这些文献的关注点
在国家的扩张而非社会的作用。但是，研究者也
注意到了民主和公共领域在国家政权建设过程中

扮演的角色。比如，厄特曼认为，与独裁国家相
比较，英国、瑞士这样的宪政国家在建立现代官
僚体系上更有优势: 一个强大的议会以及公共领

域可以提供改革者最为关键的支持来克服既得利

益集团的反对，消除世袭式的陋习;［26］蒂利也认

为，一方面，政府的能力和受保护协商的程度是

两个不同的维度，在权威主义的国家，受保护协

商的程度很低，但是政府的能力很强; 另一方

面，政府能力的增强和受保护协商程度是互相

的，国家的扩张产生抵抗、讨价还价行为和临时
性的解决方案，而受保护的协商又可以鼓励国家

扩张的需求，从而促进国家能力的增长; 在蒂利

看来，税收机构之外的公共职能部门的发展是统

治者与社会阶级谈判过程中不得不建立的。因
而，推动这些公共服务部门发展的动力似乎只能

在于社会。［27］
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在包括中国在内的第三世界国家，这个问题

更加突出，单纯地强调国家能力和国家基础权力

不仅难以解决权力制约的问题，也难以真正地解

决国家能力和国家基础权力的发展问题。因此，
如何在实践中把握国家与社会的关系依然是一个

很大的挑战。国家如何能够依靠公民社会而又不
为其所俘获或者成为它们的消极代表? 国家基础

权力的发展是否可能带来国家专制权力的相应发

展? 公民社会如何在国家能力的成长中寻求其发

展的空间? 这些都是长久存在而需要我们不断深

入研讨的问题。因此，新的研究方向要求我们进
一步考量如何建立国家与公民社会的平衡关系，

探求国家的限度是什么，从而避免 “强国家 －
弱社会”和 “弱国家 －强社会”的陷阱，实现
“强国家 －强社会”的良性互动。
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Social Transformation and State Building:
A Literature Ｒeview and New Directions

CHEN Na-bo HUANG Dong-ya
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Abstract: The thesis made a literature reviewed on three questions，that is，what is the state，what is
the state to do，and how does the state to do． There are four perspectives in the literature on“what the state
is”，including historical institutionalism，rational choice，new Marxism and the“state in society”perspective．
In the literature on“what the state is to do”，by penetrating into the role the state should play and actually
play in the process of social transformation，more and more attention was paid to the complicated relationship
between the state and society and the dichotomy was given up，which result in four fruitful research field
including the studies on civil society，rural China election and developing state． In the literature on how the
state is to do，the studies on the state capacity and the state infrastructure power placed great emphasis on the
state capacity's independence of the regime type． Based on these literatures，the thesis summarized three
research directions in China state studies，that is，the study on the state institution change，the relationship
between the state and social transformation and the state building．
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