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协作性公共管理:现状与前景

刘　亚　平

[摘　要] 协作性公共管理是西方公共行政研究中逐渐呈现出的理论内核 。作为一种研

究组织间关系管理理论 ,协作性公共管理的理论基础来源于资源依赖理论 、政府间管理和网络

理论 。目前学者们对协作性公共管理的研究重心集中在协作的结构 、过程 、协作关系的领导以

及参与者四个方面。协作性公共管理的未来发展需要解决协作中的权力影响 、责任问题并认

识到协作并非一定是有益的。
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一 、协作性公共管理的兴起

现代管理理论是建立在专业分工的基础之上的。管理的任务在于通过设计使每个子单位只关注自

身而忽略其他单位从而将个人的局限转换为组织的力量 。它认为复杂的任务可以分解为小的 、相对独

立的组织成分 ,通过分别处理这些小的部分 ,就能够实现组织的总体目标
[ 1]
(第 69 页)。这种分解任务的

方式一般有两种 ,一种是根据职能进行分工 ,从而形成组织的各职能部门;另一种分解方式是根据地域

进行分工 ,从而形成各不相同的管辖地域。这样一种管理思路在我们头脑中已经根深蒂固 ,以至于当我

们面临任何新问题 、突发问题时 ,我们首先的反应就是 ,应该由哪个部门或哪个地方负责处理? 如果没

有现有的部门或地方对该问题的处理负责 ,人们往往建立起一个新的职能部门或设置一级政府来处理

这样的问题。正如 Ket tl所言 ,边界已经构成公共行政和政府的根本
[ 2]
(第 10 页)。

然而 ,随着近代社会分工向纵深发展 ,我们发现这样的思路已经逐渐面临着根本的困境。正如

1993年绩效评审报告所言:政府机构一再发现很难去实现客户的需求 ,原因在于组织边界的障碍。在

一个快速变化的世界里 ,最佳的解决方案不是重新设计组织图表 ,而是融化组织间的强大边界
[ 3]
(第 48

页)。同样 ,Brooking s的《改进政府绩效》系列中也指出 ,今天服务于公民意味着寻找方法来跨越辖区边

界 ,这要求联邦所有层面的官僚都坚决地致力于培育一种善于跨越边界的政府管理人才 ,那些突破自己

组织的界限 ,从其他组织中寻找能够一起解决问题的同僚[ 4]
(第 60 页)。导致这种变化的因素主要有以

下两个方面 ,一是全球化时代的来临使得行政管辖边界已经越来越模糊 ,交通的便利和信息传递的迅捷

使得各种跨越边界的行为越来越常见 。这种情况下公共行政面对的是一种全新的生态环境 ,传统“内

部”问题日益外溢和无界化 ,建立在封闭管理辖区和地域基础上的管理理念和体制也日益显得软弱无

力。另一方面 ,现代社会面临的问题越来越复杂化 ,许多问题本身不完整 、矛盾和不断变化从而使得该

问题的解决成为不可能 ,同时也因为复杂的相互依赖关系而使得解决该类问题的一个层面的努力往往

会产生或加剧另外的问题 。这类没有明确解决方案的所谓奇特问题(wicked problem)不断涌现[ 5]
(第
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155-169 页),没有一个政府部门或者政府单位有足够的能力去解决这些问题 ,公共组织之间的相互依赖

性日益凸显 ,传统的管理手段日益捉襟见肘。在这样的背景下 ,有学者认为 ,今天的世界上 ,权力是分散

而非集中的;任务是去分化的(de-different iated)而非可以分割和专门化的 。正如层级制组织是农业时

代的主要组织形式 ,官僚制是工业化时代的主要组织形式 ,而信息时代要求的组织形式是那些具有可渗

透的结构 ,其中个人可以跨越组织功能和边界而联系起来的组织
[ 6]
(第 23 页)。

这一切都表明 ,我们的时代 ,需要一种新的管理理念和模式 ,这种新的理念和模式是什么? 目前可

以见到的标识语有很多 ,如强调治理单位之间结构关系的“网络化治理” 、强调公私伙伴关系的“跨部门

协作” 、强调整体化政府的“协同政府” 、强调地理疆域及部门跨越的“跨域治理”等。鉴于协作性公共管

理目前的使用频率越来越强 ,而且它能够较好地涵盖网络化治理 、跨部门协作 、协同政府 、跨域治理等术

语的内涵 ,包括了治理单位之间的结构 、公私关系 、整体政府和地理的跨越 ,更重要的是 ,它凸显出这种

新管理理念的本质———“协作” ,因此 ,本文将采用协作性公共管理这一术语 ,并在这一标签下综述相关

研究成果 。

所谓协作性公共管理 ,是指一种在多样化组织中的运作过程 ,能解决在单一组织中不能解决或者不

容易解决的问题[ 7]
(第 33 页)。在这一界定中 ,最关键的词语是协作(co llabo ration),即参与各方看到问

题的不同层面 ,能够建设性地利用他们的差异并寻求解决方法 ,这种方法和视角往往超越他们自己对于

什么可能和可行的有限视角
[ 8]
(第 5 页)。协作不是结果 ,而更应该是一个动态的过程 ,是利益相关人为

他们的共同未来承担决策责任的过程 ,这一过程包括自主的行动者通过正式和非正式的协商进行互动 ,

共同创造规则和结构来管理他们的关系 ,确定行动方式 ,或就那些使他们走到一起的问题进行决策[ 9]

(第 20-33页)。在协作关系中 ,没有一方知道最终的答案 ,没有一方知道问题该如何解决 ,问题的解决往

往产生于各方之间的协商 、互动之中。协作关系的研究者认为 ,那种想当然地认为协作性努力中的各方

已经形成了某种组织关系的观点过低地估计了协作过程的发展特点 ,忽略了让利益相关者走到一起来

的最初努力的复杂性 。在缺乏规则的情况下非正式的互惠得以建立的过程 ,与最终出现的正式协调安

排对于协作来讲都是同等重要的。

由此我们可以看到 , “协作”与“协调”有着明显的不同 。协调是通过各种不同的努力改变或使得独

立的组织 、员工或资源之间的关系变得更通畅[ 10]
(第 41 页),它强调的是减少冲突和摩擦 ,以实现这样一

种状态 ,即没有或尽可能少地出现冗余 、不连贯以及空白
[ 11]

(第 295 页)。协调的层级特点非常明显 ,往往

由一个中央机构通过更清晰的组织分工来实现下级单位之间的协调。如 S tein认为 ,诸如囚徒困境之

类的具有共同利益的两难困境中 ,需要的是协作 ,即只有一个最优均衡 ,而个体的独立决策往往导致帕

累托无效的结果 ———每个行动者都愿意选择那个非帕累托最优的结果 。为解决这类问题 、确保帕累托

最优的结果 ,各方必须进行协作 ,并且有对偏离行为的足够强大的威慑 。而在面临公害的困境中 ,行动

者各方都希望避免某一结果的产生 ,尽管他们各自追求的并不一致 。在这种情况下 ,需要的只是协调 ,

即确保某一状态不会实现即可 ,最终的均衡状态有很多种。而且这种结果将是自执行的 ,即各方对这种

均衡的偏离只会伤害自己 ,因此不存在着监控和服从的问题
[ 12]

(第 299-324 页)。

许多学者都相信 ,协作性公共管理完全不同于传统的公共管理 ,相对于传统等级制的自上而下的管

理 ,协作性公共管理是一种由内而外的管理 ,它的产生是基于组织之间的相互信任 、共同的依赖性 、相互

之间存在共同的价值理念 。传统公共管理者在面对来自市民的要求时 ,会回答:“是的 ,我们可以提供这

种服务。”或者 , “不 ,我们不能够这样做 。”而协作性公共管理的回应是:让我们一起努力来看看我们可以

怎样做出改进。传统的等级制体制要求的管理技能是 POSDCORB ,即计划 、组织 、人事 、指挥 、协调 、报

告 、预算。但协作性公共管理要求的技能完全不同 ,它强调多个参与者在多个领域内的共同协作 ,建立

长期合作伙伴关系 ,来完成任何一方所无法独立承担的工作 。尽管传统的政府管理中可能偶尔也会出

现协作性公共管理的情形 ,但是它往往被看作是一种例外 ,而非常态的管理方式 。随着全球化脚步的加

快 ,协作性公共管理的规模将日益扩大 ,并占据政府管理的主要内核 ,这使得公共事务的管理在实质上
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呈现出与传统政府管理的本质不同 。政府在面对日益复杂的公共事务的时候 ,已经变得越来越倾向于

寻求与外部组织的协作 ,传统的行政管理将变成一种内化于政府内部的管理活动 ,政府将逐渐以协作性

公共管理活动为主处理公共事务 ,协作性公共管理将会逐渐取代传统的行政管理。

二 、协作性公共管理的理论基础

协作性公共管理研究主要关注的是组织层面的分析 ,因此 ,从理论来源上看 ,其发展是建立在资源

依赖 、政府间管理和网络理论基础之上的。资源依赖理论将视角从组织内部转移到组织与其周围的环

境之间的关系 ,政府间管理理论则将注意力聚焦于不同的辖区政府 ,而网络理论则致力于分析不同组织

之间相互关联构成的各种关系 ,它们都为协作性公共管理的产生提供了丰富的理论资源 。

(一)资源依赖理论

资源依赖理论产生于 20世纪 40年代 ,在 70年代以后被广泛应用到组织关系的研究 ,其主要代表

著作是杰弗里·普费弗与萨兰奇克 1978年出版的《组织的外部控制》 。资源依赖理论假定 ,没有任何一

个组织是自给自足的 ,所有组织都必须为了生存而与其环境进行资源交换 。组织间的资源依赖产生了

其它组织对特定组织的外部控制 ,并影响了组织内部的权力安排;外部限制和内部的权力构造构成了组

织行为的条件 ,并产生了组织为了摆脱外部依赖 ,维持组织自治度的行为 。依赖可以是相互的 ,两个组

织也可以同时地相互依赖 。有两种类型的资源依赖:竞争性相依与共生性相依。竞争性相依主要是指

在同一市场中运行的组织的特点 ,这种组织与其他组织竞争稀缺资源。而共生性相依主要是指组织与

其他组织有共同利益 ,一个组织的产出成为另一个组织的投入。当一个组织面临不利 ,另一个组织也会

受到相似的影响 ,他们共生共灭。

与结构权变理论强调组织对环境的适应性不同 ,资源依赖理论一个鲜明的特点在于它是通过分析

组织怎样以合并 、联合 、游说或治理等方法改变环境 ,说明组织不仅是为需要去适应环境的被动行动者 ,

而是让环境来适应自身的主动行动者。在现实的组织行为中 ,大量的组织合并 、组成网络等行为正是组

织控制环境资源的实例。例如 ,组织会通过垂直的整合来消除与其他组织的共生式依赖;通过水平的扩

展 ,吸收竞争者以消除竞争中的不确定性或者通过多样化的策略扩展到多个领域 ,以避免依赖单个领域

内的主导性组织等等 。

协作性公共管理对资源依赖理论的吸纳主要体现在对各参与主体之间关系的分析上 ,它们之所以

能够进入到协作的过程之中 ,往往是因为各方彼此在不同程度上存在着相互依赖的关系 ,资源依赖理论

帮助管理者和参与者认识到各成员之间关系的实质 ,正如 Benson所认识到的 ,组织之间的互动可以产

生在服务的提供层面 ,也可以产生在资源的获取层面 ,但服务提供层面的互动最终取决于资源获取的层

面
[ 13]

(第 229-49 页)。但协作性公共管理不仅仅只看到这种相互依赖关系 ,它更看到如何透过这种相互

依赖关系实现一加一大于二的可能性 ,更侧重如何通过互补的依赖性来实现新的合力。

(二)政府间管理(Intergovernmental Management)理论

政府间管理(IGM)一词在政府间事务研究的出现 ,反映了越来越多的官员在政府之间的边界上展

开工作
[ 14]

(第 37 页)。与联邦主义和政府间关系文献不同的地方在于 ,政府间管理将重心放在管理上而

非关系上 。它体现了这样一种思维:拥有重大权力的大型社会 、政治和行政组织必须得到管理 ,这些组

织 、其附属部分以及成员必须受到引导 、鞭策并以恰当方式集中起来以实现某种目标[ 15](第 394 页)。传

统政府间关系的文献关注的是集权抑或分权 ,关注不同层级政府之间是合作抑或是竞争关系 ,而政府间

管理突破了这种层级式的思维模式 ,将重心放在具体问题的解决上。 IGM 有三个核心词:解决问题 、应

对能力和网络[ 16]
(第 677 页)。正如 Wright所指出的 , IGM 的出现反映了三个重要的发展 ,一是 1960年

代出现的积极国家政策 ,二是执行各种政府间项目的困难 ,三是职业员工和政治家之间的鸿沟 。这三者

使得公共管理和管理者的重要性越来越凸显出来 ,它反映了对辖区间问题的一种更为谦逊 、边际和温和

的解决途径[ 17]
(第170 页) 这种管理取向的政府间关系研究特别注重政策执行面 政府之间共同解决问

·576·
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题涉及大量的政府层级 ,责任 、决策框架和相交的利益更需要把不同的 、相互依赖的组织通过网络联系

起来 ,因此更加依靠非层级节制的网络行政 ,以协商谈判与冲突化解来实现特定政策目标和完成治理任

务
[ 16]

(第 678-679 页)。

由于政府间管理主要关注的是具体问题的解决 ,因此 ,这类文献往往体现为对某一项政策的执行过

程中所体现出来的政府关系网络的管理 。这其中最突出的代表是 Pressman和 Wildav sky 1973年对经

济发展署的 1960年代一个项目执行情况的研究。该项目描绘了各个层次的政府组成的复杂联合行动

网络 ,并令人信服地解释了为什么联邦政府这样一项伟大项目最终梦断奥克兰 。如 McGuire 所言 ,该

研究充分展示了公共管理的协作本质[ 7]
(第 35页)。

协作性公共管理的研究很大程度上是 IGM 理念的进一步延展。如 McG uire 指出 ,政府间关系和

管理的研究很早就认识到公共管理者的协作性作用
[ 7]
(第 34 页)。美国联邦主义就是通过协作来解决问

题的最悠久的模式[ 6]
(第 677-679 页)。Grodzins 认为 ,联邦 、州和地方之间的协作是最典型的行动模

式[ 18](第 265-282 页)。不同于政府间管理的是 ,协作性公共管理将协作的对象从政府扩展到非政府组

织 、市民和私营部门 ,重视公私部门的协作 ,这很大程度上反映了近年来民营化的关注点 。

(三)网络理论

有关网络的研究最早出现于社会学领域 。在社会学中 ,网络被定义为由多个点(社会行动者)和各

点之间的连线(行动者之间的关系)组成的集合
[ 19]

(第 5 页)。网络主要关注在一个网络中不同地位的行

为者之间的关系 ,以及这些关系如何影响他们在网络中的行为。它关心的是关系 ,而非属性;关心的是

互动的结构模式而非孤立的个体行动者 。正是关系的交集界定着个体在群体中的位置以及群体在组织

中的位置 。网络研究强调这样一个事实:每个行动者都与其他行动者有着或多或少的关系。网络分析

者建立这些关系的模型 ,力图描述群体关系的结构 ,研究这种结构对群体功能或者群体内部个体的影

响。网络研究是组织间关系的一个重要层面 ,组织之间构成的网络关系被看作是一种独特的结构 ,一种

既不同于市场 ,也不同于科层 ,而是一种具有自身统一逻辑的经济活动组织形式[ 20]
(第 28-29 页)。

网络理论在政治学中的应用始于政策网络研究 ,该研究关注在特定政策领域中的利益相关者 、政策

专家和政府官员之间的实际行为和互动以及行动者的角色和网络结构本身如何影响政策结果 。如 ,沟

通网络如何影响之后的政策形成 ?网络结构如何促进政策企业家的出现 ? 网络结构如何影响政策参

与 、人际关系和政府制度的有效性 ?
[ 21]

(第 181-201 页)新制度经济学派将网络视为降低交易费用的一种

方式 ,他们认为 ,在管理地方公共资源时 ,往往存在着集体行动的约束 ,使得组织无法实现合作的收益。

区域治理网络的研究者将地方网络关系视为行动者发展出来的政治契约 ,通过这种契约他们尝试将与

地方公共资源使用相关的一切集体行动问题成本最小化。这些研究者假定网络能够通过信息和声誉来

刺激协作 。信息和声誉能够鼓励参与者就共同面临的问题达成一致
[ 22]

(第 535-556页)。

在公共管理领域 ,1980年代中期也开始对网络产生兴趣。传统的网络研究关心的是网络是否存在

及其运作情况;个人在网络中是如何作为管理者发挥作用的 ,也就是说 ,与层级制相比 ,在各种网络中需

要什么样的技术和管理技能[ 23](第 295-396 页)。网络对决策 、政策产出和结果以及民主治理产生什么样

的影响。到 1990年代中期 ,网络研究在公共行政的权威刊物上开始越来越多地出现 。随着政府改革和

政府外包实践的普及 ,公共服务提供中网络越来越重要 ,越来越多的学者关心如何管理这种网络。

协作性公共管理综合了上述三种理论来源 ,以资源依赖理论透视协作关系的本质 ,以网络理论来理

解协作关系的结构 ,借鉴政府间管理理论来实现对这种协作关系的管理。从这个意义上 ,协作性公共管

理既描述某一具体问题处境中的协作关系的结构和实质 ,同时也超越了单纯的描述性研究而转向分析

行动者是如何对该关系进行管理的 ,也正是通过对关系的管理而体现出公共管理研究的特殊关怀 。

三 、协作性公共管理的研究重心

基于学者的不同关注 协作性公共管理的研究重心也各有不同 从目前的研究来看 协作性公共管
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理的重心主要有以下几个方面:协作的结构;协作的过程;协作关系的领导者;协作关系的参与者。

(一)协作的结构

协作关系的各参与者之间组成一种什么样的结构 ? Agranof f提出四种协作结构:信息网络 、发展

型网络 、向外拓展型网络和行动网络。信息网络中各主体聚集起来仅仅是交换信息并就某一问题寻求

解决方案 ,而任何实际的行动都是在成员的母体组织内部发生的 。发展型网络涉及通过信息交换以培

养成员组织执行解决方案的能力。发展型网络不仅涉及信息交换及对网络成为行政能力的培养 ,还包

括共同设计项目方案 ,但项目的执行则交由某一成员组织进行。而行动网络的协作程度最高 ,不仅仅在

网络层面形成行动方案和战略 ,包括行动本身也在网络层面展开
[ 24]

(第 75-77 页)。

奥兰 ·扬在对世界公共事务治理体制的研究中区分出几种不同的协作结构:管制体制 、程序体制 、

项目体制和开发体制[ 25]
(第 26 页)。所谓管制体制 ,指建立和颁布规则或行为规范 ,明确体制成员该做

什么和不该做什么 ,以使参与的行为体在共同决策中获取集体收益或避免集体损失 。程序体制则集中

于体制运行过程中集体选择规则的设计 ,使得体制成员能够对体制规定范围内发生的问题采取集体或

共同的行动。项目体制是将资源集中起来 ,以实施由于这样或那样的原因而无法由各个成员单独执行

的项目。开发体制则是开发出未曾有过的独特的社会实践 ,往往体现为讨论问题时话语界定的问题 ,或

议程设立的问题
[ 25]

(第 27-30 页)。开发体制更多地出现在协作的初期阶段 ,以形成和传播理念为主要目

的。程序体制则出现于协作的中期阶段 ,而项目体制和管制体制往往涉及到更高层次的协作阶段 。

另一些学者认识到制度设计的重要性 ,认为某些结构更有利于参与者之间的协作 ,而某些结构本身

就使协作的希望非常渺茫 。他们认为 ,更重要的问题在于通过制度设计使得合作成为参与各方的占优

策略 ,这样就能够实现成功的集体行动 。这些学者主要运用博弈论来分析具体的问题情境 ,了解困境的

属性 ,从而考虑通过改变参与各方的成本与收益来使得合作成为占优策略[ 26]
(第 221-247 页)。

(二)协作的过程

既然协作本身是一个过程 ,那么 ,它包括哪些具体的环节? 对协作的互动过程这个黑匣的透视可谓

仁者见仁 、智者见智 。如 Kicker 和 Koppenjan将协作性公共管理分解为三个活动:干预现有的关系 ,重

构关系 ,以及通过建立共识和共同解决问题来深化合作的条件。关注网络的研究者将这一过程分解为

安排 、稳定 、培育和整合[ 27]
(第 35-61 页)。Ring 和 Van de Ven则将协作看作是协商 、承诺 、评估和执行四

个环节组成的环型互动过程
[ 28]

(第 90-118 页)。但目前就该过程进行的最充分的研究是 Agrano ff 和

McGuire 。在总结了文献对各种协作活动的研究之后 ,他们提出了取代传统公共行政的 POSCORD协

作性公共管理的四个阶段 ,即激活(activ ation)、定位(f raming)、动员(mobilizing)、综合(synthesizing)。

激活是指确认参与到协作中的组织或者利益相关人 ,以及他们所具有的技能 、知识和资源 。定位涉及促

进成员就领导和管理角色达成一致意见 ,为协作关系的成员建立身份。它影响关系中的盛行价值和规

范 ,并改变成员的感知。动员涉及促进成员对共同事业的承诺 ,并获得那些直接卷入到协作活动中的人

以及外部的主要行动者的支持 。综合涉及促进所有行动者之间的生产性和有目的的互动 ,包括促进关

系的形成以构建信任和促进信息交换
[ 23]

(第 295-396 页)。

(三)协作关系的领导

具有共同利益的群体并不一定会为实现共同利益采取集体行动 。个人的自发自利行为往往导致对

集体不利甚至是有害的结果。因此 ,在协作性公共管理中 ,参与者的表达能力 、聆听能力 、协商能力 、调

停能力等对于最终的集体行动而言都是非常重要的。从这个意义上看 ,协作性领导的存在 ,即那些能够

在多种利益之间进行斡旋 ,在诸多似乎敌对的利益之间进行干预 ,帮助他们找到立场背后的利益 ,从而

看到可能的共同利益以实现协作的行动者 ,将是决定集体行动是否成功的关键[ 29]
(第 8 页)。这种领导

者 ,有人称之为跨界者 ,即那些能够跨越组织边界的人
[ 30]

(第 102-124 页)。跨界者具备四种基本能力 ,建

立和维系有效人际关系的能力 ,通过影响和谈判进行管理的能力 ,通过组织间实践累积起来的对复杂性

和相互依赖的管理能力 在竞争性的权力结构之间发挥诚实的中介者的能力 一些学者则称这种领导
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为“连接人” ,即能够发现问题并将各种解决性资源相联系 ,而不是尝试在真空中解决问题的人 。他们的

宏观思考 、灵活处理和知识共享成为解决问题的主要手段
[ 31]

(第 41 页)。目前许多公务员培训机构都开

始提供协作性领导的培训课程 ,如哈佛大学的 Weil协作治理项目 ,锡拉丘兹大学的冲突管理项目等 。

在关注协作关系中领导者的作用的同时 ,我们不能忽略一个问题 ,即所谓 Nadel悖论[ 32](第 118-142

页):如果网络是由互动的行动者组成的结构 ,那么 ,这些参与者中谁是事实上的管理者? 如果两个人的

角色是构建网络的基础 ,那么 ,每一个角色都是不可或缺的 ,每一个角色都有其独特的内容 ,都有存在的

独特原因 。协作性公共管理的每一项职能 ,都要求成员拥有整体战略观 ,并能够基于这一整体形成和实

现共同的目标。但是 ,除非某个人或组织被委任为网络的管理者 ,否则谁的战略远景应当被动员起来?

事实上 ,是否有这样一个整体的战略远景?还是最有影响的 、最具备个人魅力的或最强有力的个体或组

织在其他人的接受区内得到他们的遵从 ?

(四)参与人的选择

如果协作关系中最重要的不是领导人 ,而且每一个成员都是不可或缺的 ,那么 ,哪些人能够参与到

协作关系中来就是一个非常重要的问题了。Scharpf认为 ,对潜在参与人的选择是非常重要的 ,这是成

功的组织间政策形成和执行的必要前提条件 。如果选择正确的话 ,那么参与协作的人愿意投入资源 ,同

时协作关系又不受到那些可能有其他利害关系的人的影响
[ 3 3]

(第 345-370 页)。

关于参与人的选择 ,有些学者强调受到决策影响的人都应该有参与决策的渠道 ,或至少能够让他们

的利益诉求为决策者所听闻并让决策者有激励将他们的意愿考虑到决策之中。他们认为 ,如果参与者

太少 ,会出现外部性的问题 ,即一些人的行为对其他人的生活产生影响 ,但这些受到影响的人没有机会

参与到这些涉及他们自己利益的决策中来。财政均等化
[ 34]

(第 1120-1149 页)和对等原则
[ 35]

(第 479-487 页)

正是这种观点的极端表达 ,即要求决定每种公共物品供给水平的辖区正好包括消费该物品的个体 。但

另一方面 ,如果参与者太多 ,必然会带来较高的集体行动成本 ,使得集体行动更难于产生[ 36]
(第 64-66

页)。“仅仅受到影响尚不能足以产生有效的要求的权利 。”
[ 37]

(第 109 页)因为 ,如果这样的话 ,实际上什

么事都永远做不成了 ,因为提出来要求协商的事将会太多。因此 ,参与者的选择无疑是一个需要在扩大

参与的收益与成本之间进行权衡的问题 。

四 、协作性公共管理:问题与挑战

正如 McGuire 所言 ,有足够多的证据表明 ,管理人员很久以来一直都在进行协作性公共管理
[ 7]
(第

34 页)。从这个意义上 ,协作性公共管理并不是什么新东西 。有学者认为 ,它实质上属于传统政府管理

手段中的一种 ,在等级制的政府管理当中 ,上下级政府之间和同级政府之间长期存在着协作关系。美国

从联邦制成立以后 ,在传统的政府管理中实质上已经存在着协作性公共管理 ,现在所提倡的协作性公共

管理只是将传统政府管理中的一面呈现出来 ,而不是一种新的管理方式。协作性公共管理是否能够取

代传统政府管理 ,完全剥离了传统管理的协作性公共管理模式是否能够长久存在 ,或者协作性公共管理

是否将会在相当长一段时间内与传统管理并驾齐驱 ,仍有待时间的检验。但是有一点可以确认的是 ,协

作性公共管理在现代公共治理中所占据的比重越来越大 ,而且 ,就所要求的管理能力 、思维模式和技能

来看 ,它确实与传统管理有着明显的不同。

对于协作性公共管理的另一个难题在于协作中的权力影响 。协作性公共管理强调参与各方的平等

关系 。研究证明 ,有相似的地位和权力的组织 ,更容易进行协作活动
[ 38]

(第 795-817 页)。在理想的状态

下 ,合伙人不能对其它组织进行控制时 ,会把主要精力放在如何完成协作任务上 。一直以来 ,研究者们

都假定协作中的每一方都是平等的 ,因为参与者会带来不同的资源 ,所以在协作中并没有区分等级 。但

在事实上 ,参与协作的每一个组织所拥有的资源都是不同的 ,而每个协作活动对资源的依赖程度也不

同 ,这可能就意味着对某个协作者的资源的依赖性最大 ,从而使得它拥有了协作网络中更大的权力 。这

种差异可以妨碍协作 ,也可能会促进协作[ 23]
(第 315-318 页) 如有些参与者拥有较大的权力 ,这会导致
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在协作中各个参与者的地位不再平等 ,强势方可能会干涉弱势方的行动
[ 39]

(第 401-423 页),而目前的协

作性公共管理研究似乎对这一点没有足够的重视 。

很多人想当然地将协作性公共管理的存在与美好的结果等同起来 ,但是有学者提出 ,这是缺乏经验

验证的[ 40](第 123-138 页)。有学者指出 ,协作并不是解决政府管理所有问题的万能药 ,它可能为我们展

现了一种打破个体现有思维局限的蓝图 ,但它并不能够保证个体之间的协作就一定能够找到解决问题

的方案[ 41]
(第 44-55 页)。而且 ,协作并不一定导致有利的结果产生。如腐败研究中对集团腐败的研究就

表明 ,一些政府官员出于责任扩散 、法不责众和从众心理 ,相互配合合作 ,结成了牢固的“分利联盟” ,以

小集团的形式共同牟取私利。同时 ,协作性公共管理也可能导致团队盲思现象(Group Thinking),即当

协作关系成员之间建立了紧密的联系时 ,成员厌恶对团体决定的挑战 ,使得太强的凝聚力有时候成为一

件极其危险的事情。团队成员倾向于将自己与外界讯息隔离 ,个人迫于从众的压力 ,不得不屈从于主流

的看法 ,使团队成员对团体持有不切实际的幻觉 ,发展出自命不凡 、自以为是的意识[ 42]
(第 9 页)。

责任问题是协作性公共管理面临的最为艰巨的挑战。由于协作活动中没有明显的委托人或者代理

人 ,也没有和谐地分配组织权力 ,因此容易造成责任的不当分配 ,容易出现没有组织不负责 ,但也没有任

何组织负全责的局面[ 23]
(第 308-311 页)。协作性公共管理活动的责任关系与传统的政府各层之间的责

任关系是不同的 。在传统的等级制政府中 ,各级政府所担负的责任是宪法里面有明确规定的 ,各级政府

可以按照法律的规定划分各自的责任 ,但协作性公共管理则不同 。参与协作的组织相互间不一定具有

等级关系 ,即使具有等级关系 ,在协作活动中也难以对组织进行责任的划分 。参与协作活动的参与者应

对谁负责任?参与者应该怎样负责任? 如果我们把协作看成是一个整体而非很多单一组织的构成 ,那

么单一组织的责任怎样和协作管理的责任联系在一起呢? 另外 ,参与协作的组织本身也有自己的责任 ,

如果当它们自身的责任与协作责任相冲突的时候 ,责任问题该如何解决呢 ?[ 43](第 205-226 页)甚至有人

认为 ,责任本身就是传统等级制管理模式下的概念 ,将之强加于协作性公共管理之上 ,本身就是一种错

置[ 2]
(第 16-17 页)。过多地强调责任 ,会导致合作伙伴之间的对抗性关系 ,因为这容易使人们的注意力集

中于查找错误而不是经营伙伴关系 。“依靠过程标准化的传统责任机制与网络的真正目的不相匹配 ,因

为网络的目标是针对一个公共问题提供分权化的 、灵活的 、个性化的和富有创意的回应。”[ 44](第 106页)

正如 Lisa 和 Rosemary 所言 ,协作性公共管理是一个令人兴奋的 、充满活力和日益成长的知识体 ,

它对于公共行政的未来发展有着深远的意义[ 45]
(第 161-167 页)。在危机管理的研究中 ,在公民参与的研

究中 ,在冲突管理的研究中 ,以及在民营化和公私合作的研究中 ,协作性公共管理已经越来越成为一个

核心词汇 。在政府部门之间 、地方政府之间的合作得到越来越多的重视和强调的中国 ,我们相信协作性

公共管理的研究也将会日益增长和壮大 。
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Collaborative Public Management:Current Status and Prospects

Liu Yaping

(Center fo r Public Administr ation Research , Sun Yat-sen Univer sity , Guang zhou 510275 , Guangdong , China)

Abstract:Collaborative Public M anagement is an emerging theo ret ical core in Western

t ransboundary researches.This article introduces the rise of Col labo rat ive Public M anagement , and

argue s that as a theo ry dealing w ith management of the interorg anizational level , it s theo retical origin

comes f rom resource dependence theo ry , inte rg overnmental management and net w ork theo ry.The

current research on Co llabo rative Public M anagement focuses on the st ructure , process , leadership

and par ticipants of collaboration.What kind o f challenge w ill Collaborative Public M anagement raise

to t radi tional management ? What kind o f challenge i t faces ? The autho r comments on these tw o

questions in the lat ter part of the art icle.

Key words:Collaborativ e Public M anagement ;current status;prospects
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