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摘 要：棘手问题是人类社会进入新世纪以来最为引人关注的一类社会问题,随着大量棘手问题的出现,传统社

会治理模式日益陷入治理效果不彰的境地. 基于对传统社会治理模式失灵的反思以及棘手问题本质的把握,网

络化治理,以反思理性的“复杂人”为逻辑起点,以公共价值的生产为目的,通过价值理念的再构、主体协商的拓

展以及介体适应的优化,在一定程度上能够提高棘手问题的可治理性. 然而,这并不意味着网络化治理是万能

的灵丹妙药,在现实的棘手问题治理过程中,应该对可能出现的问题进行综合再思考.
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随着人类社会的发展,社会治理难题并没有随

着历史 的变迁而相应地 减 少。一 些 棘 手 问 题

(wi cked pr obl ems ) ,如,气候变暖、恐怖主义、自然

灾害、艾滋病传播、水污染扩散、人口老龄化等不断

涌现。这类问题的一个突出特点是,跨越组织的传

统管辖边界且跨越公共、私人部门之间的界限, 从
而导致政府、市场、社会中的任何一方都无力应对

棘手问题的治理。基于对传统社会治理模式失灵

的反思,网络化治理, 以反思理性的 "复杂人" 为逻

辑起点,以公共价值的生产为目的, 认为只有构建

涵盖政府、市场、社会等多元行为者共同参与、彼此

合作的社会治理网络,并在其中探索多种形式的合

作治理方案,才能提高棘手问题的可治理性。实践

表明,在棘手问题的治理上, 网络化治理具有显著

的优越性,但这并不意味着网络化治理是万能的灵

丹妙药,在有些情况下, 棘手问题的解决往往会伴

随着一些衍生问题的出现,在这个过程中网络化治

理也会存在一定程度的失灵问题。有鉴于此, 本文

以网络化治理为视角,通过对棘手问题治理困境的

分析,力图诠释网络化治理的可能性, 并在此基础

上对棘手问题治理进行再思考,这对于提高棘手问

题的可治理性以及网络化治理的有效性来说具有
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重要的理论意义和现实意义。

一、社会治理中的棘手问题及其

治理困境

棘手问题是一种典型的社会治理难题, 它的大

量出现,给传统社会治理模式带来了极大的挑战。
综合地看,棘手问题治理存在价值碎片化、主体多

元化以及介体复杂化等多重困境, 应对这些困境,
需要我们超越传统社会治理模式的局限, 走向网络

化治理。
(一)社会治理中的棘手问题

棘手问题是人类社会进入新世纪以来最为引

人关注的一类社会问题, 这类社会问题的大量存

在,不仅使得人类社会日益呈现高度复杂性、不确

定性的状态,而且造成传统社会治理模式频现失灵

的局面。棘手问题之所以难以治理,并非是道德意

义上的邪恶性使然, 而由问题本身的复杂性、不确

定性以及模糊性造成的。棘手问题的这一特质, 虽
然很难用一套固定的标准去界定它,但这并不意味

着棘手问题无法捉摸。在巴林特(Bali nt P J )等人

看来,针对棘手问题的性质, 尽管我们很难去概括

它们,但它们之间似乎具有很多共性的特征 [1 ]11 。
围绕棘手问题的共性,霍斯特· 雷特尔( Horst Ri t -
t el )和梅尔文 · 韦伯( Mel vi n Webber )分别从十个

方面进行了阐释, 在他们看来, 棘手问题没有确定

的形式;棘手问题没有固定的规则; 棘手问题的解

决方案只有好坏, 没有对错之分; 棘手问题的解决

不存在即时和最终的方案测试;每一个解决方案都

是一次性操作,不存在试错学习的可能, 所以, 每次

操作都显得十分关键; 棘手问题缺少不胜枚举的

(或者可供详尽描述的)可能解决方案, 也很难找到

一套详尽描述的、被纳入计划的许可操作; 从本质

上来看,每个棘手问题都具有独特性; 每个棘手问

题可看作是另一个问题的症状;差异的存在意味着

一个棘手问题可以用多种方式去解释, 解释的选择

决定着问题解决的本质; 在处理棘手问题时, 计划

者没有权利犯错 [2 ] 。这些关于棘手问题属性的描

述,虽然能够大致概括出此类问题的共性, 但在技

术上依然存在难以将其与其他社会问题进行严格

区分的困难。
为了更明确地将棘手问题与其他社会问题区

分开来,巴林特等人从价值共识程度和知识状态两

个维度对社会治理中的简单问题和棘手问题进行

区分(如表1 所示) 。在第一种情况下, 无论是价值

共识程度,还是知识状态,决策者认知较为一致, 因
此决策相对简单, 一般来说, 利益相关者对代理或

专家提出的策略比较认可。在第二种情况下, 关于

该类社会问题的科学知识比较容易理解, 但决策者

对该类社会问题的认知存在较大价值分歧, 因此,
此类社会问题的决策焦点,在于通过利益相关者的

对话、交流与协商, 消除彼此之间的价值分歧。在

第三种情况下,围绕该类社会问题的知识建构较为

不确定或者存在知识空白, 但从价值共识程度来

看,利益相关者对该类社会问题存在较高程度的价

值共识,因此,此类社会问题的决策焦点, 在于发挥

专家在补缺知识不足方面的积极作用, 在需要的情

况下,将利益相关者的价值共识反映到决策制定过

程之中。在第四种情况下,此类社会问题既存在知

识上的不确定性, 也存在价值共识程度低的问题,
属于典型的棘手问题, 一般来说, 提高棘手问题的

可治理性,需要科学家、利益相关者以及决策者的

反复对话与民主协商。

表1 社会问题：从简单到棘手

知识状态
价值共识程度

高 低

充分发展
常规分析周期性的利益相关者以及专家
评审。下决定很容易。(1 )

强调利益相关者协商与周期性专家评审。
(2 )

试验性的／空白／
分歧／需要研究

强调专家协商与周期性利益相关者评审。
(3 )

同时强调利益相关者和专家协商。棘手
问题。(4 )

(图表来源 :Bali nt P J ,St ewart R E , Desai A . Wi cked envi r onment al pr obl ems : managi ng uncert ai nt y and confli ct [ M ] . I sl and Press ,

2011 :10 )

上述关于棘手问题属性的描述,表明一些社会

问题之所以成为棘手问题, 主要是因为知识、价值

认知上的不确定性。正如有学者指出, 一些社会问

题日益被视为棘手问题,主要是因为对这类社会问

题的成因和影响缺少系统化的界定和归因, 所以,
棘手问题的治理往往通过制定数量众多的政策来

应对以及通过有限理性来调和 [3 ]14 。同样, 由于知

识和价值认知上的不确定性,棘手问题的治理呈现
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跨域性和跨界性。一方面,棘手问题跨越组织的传

统管辖边界;另一方面,棘手问题跨越公、私人部门

之间的界限, 由于治理权限范畴和边界的模糊性,
导致政府、市场、社会中的任何一方都难以应对此

类社会问题的治理。
(二)棘手问题治理的复合困境

社会治理中大量棘手问题的出现, 给科层治

理、市场治理等传统社会治理模式带来了极大的挑

战,造成它们在棘手问题治理上效果不彰。正如索

伦森(Sфrensen E ) 等人指出, 在一个复杂性、动态

化、不确定性的社会里,面对棘手问题的治理, 科层

式的合作即使是可能的,也将是异常困难的; 同样,
市场治理下去管制的潜力也将受限于市场失灵问

题的稀释 [4 ]14 。结合棘手问题的属性以及对传统社

会治理模式失灵的反思,可以将棘手问题的治理困

境归结为以下三个方面:
首先,从价值理念来看, 棘手问题的治理困境

表现为价值碎片化。一般来说,价值理念是社会存

在的反映,综合受社会环境、思想文化、历史传统、
风俗习惯等多种因素的浸染。从结构上来看, 棘手

问题之所以治理棘手,是由其跨越组织的传统管辖

边界且跨越公共、私人部门之间的界限这一典型特

征造成的。这一结构性特征,如果反映到观念层面

就会表现为价值碎片化。这是因为,价值共识的存

在需要主体间有一定的、相对明确的共同价值基

础,这是多元主体在社会治理诸领域开展有效协

商、消除分歧、达成共识的基本前提; 然而, 棘手问

题的跨界性,使得多元主体之间的共同价值基础比

较薄弱或不存在, 所以, 每个主体在具体棘手问题

的治理上,其选择的治理理念实际上更多地是从本

组织、部门规定的原则、权利、义务以及承诺来进行

价值判断,这样造成的后果是, 多元主体在治理过

程反映出来的价值理念基本上是基于本组织、部门

特殊的、不同的价值基础, 而棘手问题跨界性的存

在,又为在这些价值基础之间达成一个更深层次的

价值基础共识设置了难以跨越的障碍。由此观之,
棘手问题的跨界性,造成了治理过程中出现共同价

值基础阙如的问题, 在共同价值基础缺失的情况

下,多元主体通常会基于本组织、部门的价值基础

来对某项公共事务的治理做出符合本组织、部门利

益的价值判断,我们无法在这些价值判断中依据某

一共识的价值基础进行比较和优先排序, 所以, 从
价值理念来看,价值碎片化通常是棘手问题治理过

程中的现实困境。
其次,从主体构成来看, 棘手问题的治理困境

表现为主体多元化。从主体构成来看, 棘手问题的

利益相关者涉及政府、市场、社会以及公民个人等

诸多行为者。因此, 提高棘手问题的可治理性

(gover nabili t y ) , 一个基本前提就是, 将涉及诸多

利益相关者纳入到棘手问题的治理体系之中。然

而,随着多元主体参与棘手问题的治理, 利益诉求

的多元化和治理责任的虚幻化,成为摆在棘手问题

治理面前的主要难题。一方面,主体多元化带来利

益诉求的多元化, 如何协调多元利益诉求, 成为棘

手问题治理的一大困境。一般来说,参与棘手问题

治理的多元主体, 既存在一定的利益共识, 也会有

本团体的具体利益,有时团体和个人利益并非与全

社会的共同利益一致, 甚至在棘手问题的治理中,
一些团体和个人为了使本团体利益最大化, 总是千

方百计地影响治理议程,使棘手问题治理的收益更

多地向本团体成员倾斜。如何协调多元利益诉求,
确保棘手问题治理的公正性,成为现阶段提高棘手

问题可治理性不得不思考的现实难题。另一方面,
主体多元化带来治理责任的虚幻化, 如何构建科

学、合理的责任网络体系, 是棘手问题治理的又一

难题。在多元主体参与棘手问题治理的情况下, 会
出现一定程度上的治理重叠区, 在治理重叠区中,
多元主体很容易陷入主体责任重叠的泥沼, 进而造

成治理重叠区出现虚化责任或混合 责任的困

局 [3 ]252 。治理责任的虚化,使得基于治理边界明晰

界定的传统主体责任框定模式陷入失灵的困境, 如
何克服传统责任框定模式的局限性,探索基于多元

主体共治的责任网络体系,成为摆在棘手问题治理

面前亟待解决的又一现实问题。
最后, 从介体①形态来看, 棘手问题的治理困

境表现为介体复杂化。在系统论看来, 当介体处于

低度复杂性、不确定性的情况下, 社会问题的治理

往往比较简单,这是因为,对于社会治理来说, 低度

复杂化的介体,是一个可以计算的变量, 所以, 不会

对社会治理实践造成太大的影响。然而, 随着人类

社会日益进入了高度复杂性、不确定性的状态, 出
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① 一般来说,所有直接或间接作用于国家治理主体、客体之间的事物均属于介体的范畴,介体包括时间、空间、自然环

境、社会环境等基本要素,本文是从狭义的角度使用介体的概念,指涉自然环境以及社会环境两个主要方面.



现了一系列的棘手问题, "风险社会"逐渐成为准确

描述人类生存状态的常用词。一般来说, 介体复杂

化,涉及自然因素和社会因素两个方面, 其中, 社会

因素的复杂化最为典型和突出。一方面, 自然因素

的复杂化。自然因素对社会治理的影响大小取决

于人类认识世界和改造世界能力的大小, 但这并不

意味着自然因素的影响与人类认识世界和改造世

界的能力之间是严格意义上的线性关系, 在很多情

况下,随着人类实践活动的持续影响, 自然因素从

简单变得复杂, 也会反作用于人类社会, 从而造成

棘手问题治理的更加复杂化和不可预知, 正如恩格

斯指出"我们不要过分陶醉于我们对自然界的胜

利。对于每一次这样的胜利, 自然界都报复了我

们" [5 ]519 ,可以预见,随着自然因素日益呈现不确定

性、复杂性的状态, 自然因素对棘手问题治理的影

响也将呈现更多的不确定性,这是棘手问题治理过

程中不得不思考的外在困境。另一方面, 社会因素

的复杂化。由于社会因素本身更具复杂性、动态性

和不确定性的特点,它在棘手问题治理的外在影响

因素中占据着核心位置。正如张康之在分析社会

因素对棘手问题治理的作用时指出,当社会处于低

度复杂性、不确定性的情况下, 政府改善环境的策

略往往能够获得积极的效果,而当社会呈现出高度

不确定性、复杂性状态时, 政府改善环境的追求往

往会无功而返 [6 ]313 。所以,提高棘手问题的可治理

性,需要政府与公众、企业、非营利部门的合作共

治,只有这样才能适应社会环境复杂化的现实

需要。

二、网络化治理的出场及其适

用性

基于对棘手问题治理困境以及传统社会治理

模式失灵的反思,网络化治理,以反思理性的"复杂

人"为逻辑起点,以公共价值的生产为目的, 强调棘

手问题的治理,应该构建涵盖政府部门和非政府部

门等多元行为者共同参与、彼此合作的社会治理网

络,并在其中探索多种形式的合作治理方案。实践

表明,在棘手问题的治理上,与科层治理、市场治理

相比,网络化治理具有显著的优越性, 通过克服科

层治理模式下弹性不足的问题以及市场治理模式

下市场失灵的问题,网络化治理能够在一定程度上

避免棘手问题治理的三重困境, 正是在这个意义

上,人们倾向地认为,在一个越来越复杂化、动态化

的社会里,面对棘手问题, 网络化治理似乎成为唯

一能够有效提供公共物品和服务 的社会治理

模式 [4 ]14 。

表2 三种社会治理类型的比较

维度
类型

科层治理 市场治理 网络化治理

理论背景 理性、实证主义 理性选择、公共选择 社会建构主义

核心概念 公共物品 公共选择 公共价值

相同动机 最小化风险 最大化收益 一致满意

次级主体 惩罚的恐惧 物质利益 归属感

政府角色 政府统治社会 政府服务于社会 政府作为合作者

运行方向 自上而下、正式 自下而上 互惠、非正式

主体身份 领导者、从属者 顾客 合作者

组织结构 线性、中心控制 去中心、半自治 软性结构

决策单位 公共权威 个人 团体

灵活程度 低 高 中

领导权力 命令、控制 授权 指导、支持

关系类型 依赖 独立 相互依赖

(来源 : 根据Louis M eule m an 教授的三种社会治理类型划分及其比较内容而绘制 , 参见 : Meul eman L .Publi c Management and t he

Met agover nance of Hi erarchi es , Net wor ks and Mar ket s [ M ] .Physi ca- Verl ag HD ,2008 :45-51 )

其一,网络化治理以公共价值的生产为目的,
在棘手问题的治理过程中,有助于克服价值碎片化

的处境。棘手问题治理之所以存在理念上的价值

碎片化困境,主要是因为, 在多元价值相互竞合的

过程中,难以用共同接受的元价值或价值基础来进

行有效整合。在相似意义上,价值多元主义者们指

出,在多元价值竞合的过程中, 不存在一个共同尺

度(common measure ) , 也不存在一个让所有人都

能接受的基本至善(summum bonum) , 换言之, 按
照完备的"字典排序" (l exi cal or deri ng )很难对多元
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价值的重要性进行区分,多元价值体系中并不存在

"社会规范中的第一美德" [7 ]14 。虽然价值多元主义

者认识到问题的某些方面,但是其秉持的相对主义

立场,使得他们无法为多元价值竞合过程中产生的

深层冲突找到可行性的方案。基于对价值多元主

义立场的反思, 约翰 · 罗尔斯指出, 价值层面的多

元,并不排除某种形式的普遍规则, 立足于一定的

普遍规则,能够对某种特殊价值给予偏重, 或者建

立一种有所偏重的社会秩序 [7 ]9 。从这个意义上来

说,整合多元价值理念之间的张力与冲突, 需要基

于包容性的原则,推动普遍价值与特殊价值之间的

相互吸纳与整合。与科层治理、市场治理相比, 网
络化治理更适合碎片化价值体系的内在整合。这

是因为,在多元价值的整合过程中, 受限于自身的

局限性,科层治理和市场治理,很难突破从本部门、
本团体视角出发的困局。为了打破部门主义、团体

主义的困局,网络化治理, 通过引入对话、交流、协
商等机制,使得参与社会治理网络的多元主体只有

超越本部门、本团体相关价值的 "原初偏好" , 才能

获得相互认同和彼此合作, 在此意义上, 基于普遍

价值与特殊价值内在统一的"反思性偏好"成为网

络化治理的中轴,这不仅体现了网络化治理以公共

价值的生产为目的的这一本质,也在一定意义上反

映了网络化治理有助于克服棘手问题治理过程中

价值碎片化的困境。
其二,网络化治理以多元协同治理为表征, 在

棘手问题的治理过程中,有助于应对主体多元化的

处境。参与网络化治理的主体构成,并非只有各个

层级的政府部门,还涉及私营部门、志愿团体、社区

互助组织等其他相关主体, 它们通过交换资源、共
享知识、谈判目标, 能够在一定程度上实现多元协

同治理 [8 ]88-89 。一方面, 网络化治理能够协调多方

利益诉求,在棘手问题的治理过程中, 有助于应对

主体多元化带来利益诉求多元化的困境。与传统

社会治理模式不同的是, 通过网络化治理, 政府以

及除政府外的利益相关者,能够在政策网络平台展

开互动和协作, 形成以公共利益为导向、融合彼此

利益诉求的公共政策。这样,在应对主体多元化带

来利益诉求多元化这一问题时,以网络化治理为抓

手,通过构建政策网络治理平台, 政策的利益相关

者由政策的客体变成了政策的主体,不仅在政策制

定过程中就达到了协调多方利益的效果, 而且克服

了传统社会治理模式下公共政策回应机制对社会

利益诉求反应失灵的问题 [9 ]151 。另一方面, 网络化

治理能够形成相对明确的责任体系,在棘手问题的

治理过程中,有助于应对主体多元化带来治理责任

虚幻化的困境。在格里· 斯托克看来, 网络化治理

通过建立涵盖多元利益相关者的网络化关系, 能够

形成相互镶嵌的社会关系网络以及相应的多重责

任体系 [10 ] 。与传统责任模式相比, 网络化治理下

的责任体系更加宽泛、也更加灵活 [11 ]107 , 在此意义

上,共同的责任体系的构建, 有助于促进多元主体

协同治理的可持续发展,在一定程度上避免了主体

多元化带来治理责任虚幻化的困境。
其三,网络化治理是一种复杂的调适性系统,

在棘手问题的治理过程中,有助于适应介体复杂化

的处境。传统社会治理模式之所以无法适应介体

复杂化的状态,主要是因为传统社会治理模式对确

定性的追求与介体的动态性之间存在着较大的张

力。正如张康之在分析科层治理的局限性时指出,
科层治理从本质上来说是一种不适合应对不可预

测性、偶然性、复杂化公共事务的社会治理模式, 虽
然运用科学技术手段能够辅助科层治理, 增强其应

对棘手问题的能力,但无法从根本上改变科层治理

与复杂化介体之间的结构性张力 [12 ] 。随着网络化

社会的到来,社会日益演变为开放演化的、具有耦

合作用和适应性的复杂网络系统 [13 ] , 在此意义上,
只有根据介体复杂化的现实,探索出能与复杂化介

体保持动态调适的社会治理模式,才有可能提高棘

手问题的可治理性。从结构上来看,网络化治理是

一种复杂的调适性系统 (compl ex adapti ve sys-
t ems ) ,在运行上能够根据自然环境和社会环境的

不断变化保持动态地调适, 因此, 它能够适应介体

复杂化带来的治理挑战。正如科利巴 ( Koli ba C )
指出的那样,多种形式的治理网络, 通过相互嵌入

和联接,组成了一个动态性、复杂化、整体性的调适

性系统,它能够根据介体的不断变化进行动态地调

适,因而能够适应棘手问题治理的现实需要 [3 ]183 。

三、网络化治理的可能

针对棘手问题的治理困境,网络化治理通过价

值理念的再构、主体协商的拓展以及介体适应的优

化,在一定程度上能够提高棘手问题的可治理性,
这表明,网络化治理具有现实可能性和可行性。

(一)价值理念的再构：在社会治理网络中推动

公共价值的再生产

一方面,从场域塑造来看, 通过网络化治理构
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建开放理性的公共领域,能够为公共价值的再生产

提供前提条件。公共领域是形塑公共价值的重要

场域,或者说是确定、实现公共价值的载体。正如

麦基( McKee )指出,公共领域作为公民扩展性交流

的一个场域,可以是任何地方,或实物或虚拟的, 在
公共价值的意涵、发展、保全 或完善 上发挥 作

用 [14 ] 。从这个意义上来说, 公共领域的存在, 是推

动公共价值再生产的一个必要前提,而什么属性的

公共领域,是决定公共价值生产效率和质量的关键

所在。开放理性之所以对公共领域的塑造显得尤

为重要,这是由公共价值的内在本质决定的。公共

领域作为公共价值塑造的重要场域, 通常意味着

"有关公共价值的开放公共交流和审议以及有关公

共价值的集体行动 " [14 ] 。为了塑造开放理性的公

共领域,网络化治理以反思理性的"复杂人"假设为

逻辑前提,将参与公共领域的多元行为者的 "原初

偏好"视为可以改变的,在此过程中,通过网络化治

理这一平台,塑造具有公共理性的行为者和开放的

公共领域,为建构多元重叠型公共价值提供了现实

可能。另一方面, 从互动过程来看, 通过网络化治

理推动多元主体对话、交流与协商的开展, 有助于

推动公共价值的再生产。公共价值的再生产, 通常

是基于多元主体的 "重叠共识"或 "反思性偏好"这
一标准。确切地说,公共价值的再生产不是公共服

务使用者或生产者偏好的简单数量统计, 而是建立

在政府成员和关键利益相关者之间的对话、交流和

协商的过程的基础上 [15 ] 。网络化治理关注的焦点

是集体偏好的形成, 通过将多元主体纳入对话、交
流与协商的互动过程中,有助于将多元主体的个体

偏好转化成基于公共理性的集体偏好, 这对于推动

公共价值的再生产来说,显得尤为关键和重要。
(二)主体协商的拓展：在社会治理网络中实现

协商与机制的共振

在网络化治理下,参与棘手问题治理的多元主

体,通过各种形式的对话、交流与协商, 表达各自的

立场、观点与偏好, 并在尊重彼此意见和观点的基

础上形成均可接受的基本共识,这对于应对棘手问

题治理中多元化利益诉求和虚幻化治理责任来说,
提供了一个重要的协商系统。此外,为了推动协商

系统的运转,依托网络化治理这一平台, 各种嵌入

性机制的探索,成为联接社会治理网络与多元主体

的纽带以及决定社会治理网络中各种要素相互联

系、相互作用的运行方式。一是通过培育多种社会

资本,建立信任和协调机制,形成互动协作、责任共

担与利益共享的协商系统。通常而言, 多种形式的

社会资本能够推动社会协调与行动来提高社会合

作效率 [16 ]195 。通过培育社会资本以及建立信任和

协调机制,参与社会治理网络中的多元主体及相关

要素,能够建立互惠的、稳定的、可持续性的信任关

系,实践表明,这种信任关系的建立,在一定程度上

减少了民主协商过程中存在的某些机会主义行为。
二是建立互动和整合机制,优化社会治理网络的运

行与结果。在社会治理网络中,虽然多元主体具有

合作治理的意愿, 但若缺少必要的互动和整合机

制,协商系统的运行, 很容易止于过程而陷入协商

无果的局面。通过互动和整合机制的建立, 使得参

与社会治理网络中的多元主体能够实现知识扩散

和资源共享,并在此基础之上实现组织整合和目标

整合,最终形成多元协作共治的局面。三是建立适

应和维护机制, 提高社会治理网络的权变与稳定。
系统地看,提高多元主体协商的效度, 还应该提高

社会治理网络与外在环境之间动态的调适和权变。
建立适应和维护机制, 一方面, 既能保持社会治理

网络的动态发展性, 另一方面, 又能确保社会治理

网络合作关系的相对稳定性, 综合地看, 适应和维

护机制的建立,对于推动多元主体协同治理的适应

性和长期性,起着重要的促进作用。
(三)介体适应的优化：在社会治理网络中提高

社会治理的适应性

首先,构建相对稳定、运行自主的社会治理网

络, 提高对介体复杂性的适应力。皮特 · 哈斯

(Pet er Haas )指出,针对介体复杂化背景下的社会

问题治理,相对松散的、去中心的、密集的社会治理

网络,最适合不确定性公共问题的治理 [17 ] 。在结

构上,立足于多种形式的正式规则和非正式规则,
构建具有相对稳定制度化结构(I nsti t uti onal st r uc-
t ure )的社会治理网络, 能够确保社会治理网络的

相对稳定性;在社会治理网络的运行过程中, 除发

挥正式规则、非正式规则的作用外, 通过尝试基于

相互信任、互惠关系、良好协调合作等多种自主运

行方式,能够进一步提高对介体复杂化的适应力。
其次,推动资源交换与主体借力, 提高对介体复杂

性的应对力。介体复杂化之所以造成棘手问题治

理的复杂化、棘手化、不确定,主要是因为资源的匮

乏和相关治理主体能力的不足。网络化治理认为,
多元主体在资源和能力方面存在着相互依赖的关

系,所以,它们是棘手问题治理的利益相关者。网

络化治理,将彼此在资源和能力相互依赖的私人、
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半公共、公共主体联接成有机统一的整体, 通过资

源交换与能力互补,在一定程度上能够提高对介体

复杂性的应对力。最后, 推动组织学习和知识扩

散,提高对介体复杂性的辨别力。全面理解和认识

作为介体的"社会—生态"系统,需要持续不断的组

织学习和知识扩散,这是提高棘手问题治理适应性

的智力资源。正如延斯 · 列维格 (Jens Newi g ) 等
指出,在网络化治理的过程中,为了理解"社会—生

态"系统的动态性和应对当前治理或管理的可能

性、局限性,组织学习显得十分必要;各种知识资源

能够有助于实现这一点, 在有些情况下, 外行知识

(l ay knowl edge ) 或 地 方 知 识 也 会 起 到 积 极 作

用 [18 ] 。以网络化治理为平台, 为组织学习和知识①

生产提供了广阔空间和扩散载体, 在此基础上, 通
过多元主体之间的互动、交流以及专家、学者在知

识普及和相关培训上的引导作用,能够推动知识和

信息在多元主体之间的传输和扩散,为提高对介体

复杂性的辨别力奠定了必需的智力资源。

四、棘手问题治理的理论反思

尽管在应对棘手问题的治理上,网络化治理具

有现实可能性和可行性,但这并不意味着网络化治

理是万能的灵丹妙药,在现实的棘手问题治理过程

中,需要警惕价值理念之间的深层冲突、防止民主

协商过程中的弱势排斥、克服介体适应过程中的阻

滞效应。
(一)警惕价值理念之间的深层冲突

在价值理念上,网络化治理视角下提高棘手问

题的可治理性, 应该秉承开放包容的原则, 在提供

公共产品和公共服务的过程中,通过对各种价值理

念的调和,实现公共价值的再生产, 这是一种比较

理想的状态。然而, 在现实的棘手问题治理情景

中,很难避免对价值理念的重要性进行排序, 这会

使得价值理念的深层冲突成为可能。价值多元论

认为,在价值理念不可通约的情况下, 无论在任何

道德或行为准则的范围内,终极价值或人类目标之

间都会产生一些冲突, 对于这些冲突, 人们无法用

一个合理的标准加以仲裁和解决 [19 ]31 。价值理念

之间的不可通约性(I ncommensurabili t y )与价值的

产生、理解方式有关,对此,约翰· 格雷从三个方面

进行了诠释:一是价值并非凭空产生, 而是存在于

各种文化支配道德生活的那些准则体系之中, 那些

妨碍价值理念互换的准则造成了它们之间的不可

通约;二是即便是相同的价值, 如果将其放在不同

的文化中去注解时,也会产生相互之间不可通约的

局面;三是当不同的价值在不同的文化中受到推崇

或贬斥时,也会产生不同的价值理念 [20 ]36 。鉴于多

元价值理念之间的不可通约性及其可能造成的深

层冲突,网络化治理视角下提高棘手问题的可治理

性,应基于价值理念上的基本共识, 不断地协调不

同价值、对立价值之间的张力和冲突, 警惕价值理

念之间出现深层冲突的局面。
(二)防止民主协商过程中的弱势排斥

在主体参与上,网络化治理视角下提高棘手问

题的可治理性, 应探索形式多样的民主协商实践,
将多元主体纳入社会治理网络体系中, 通过对话、
交流与协商,让多元主体表达各自的立场、观点与

偏好,并在尊重彼此意见和观点的基础上达成大家

都能接受的基本共识。然而由于公共理性的阙如

以及主体之间存在资源、能力上的事实不平等, 导
致棘手问题治理过程中的民主协商,可能会出现弱

势排斥的问题。就民主协商对表达方式的要求来

说,为了确保民主协商能够基于"更佳论证力量"实
现相互理解和达成基本共识,正式、普遍、理性的表

达方式是重要保证。从理论上来讲,公共理性的表

达方式,是为了确保多元主体在社会治理网络中能

够拥有平等的机会去表达自己的观点, 但是事实上

主体之间在文化、价值、社会地位、性别等方面存在

着一定程度上的差异性, 如果不能将礼节、修辞以
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领域、备选行动、一起合作的可能性等方面的认识的总和. 参见：Schusler T M ,Decker D J ,Pfeffer M J . Social learning for

collaborative natural resource m anage m ent ,Society & Natural Resources ,V ol .16 ,Issue4 (2003 ),pp .317 .



及叙事①等具有补充论证作用的特殊表达方式纳

入民主协商中, 那么就可能造成对弱势群体、少数

民族、女性等的排斥问题。正如艾丽斯 · 杨指出,
以公共理性的话语表达方式推动民主协商, 容易忽

视少数民族在语言、文化、价值等方面的差异性, 导
致他们陷入边缘化的境地; 与男性相比, 女性偏感

性的表达方式可能在民主协商中处于不利地位; 弱
势群体,一般而言,教育水平较低,公共理性的表达

方式对他们来说难以企及 [21 ]110-123 。由此, 桑德斯

和艾丽斯· 杨强调,将公共理性的表达方式视为民

主协商的内核,可能会造成民主协商过程中出现弱

势排斥的问题 [22 ]142-144 。另外, 资源、能力上的事实

不平等也会造成民主协商过程中出现强势主体对

弱势主体进行排斥的问题。正如詹姆斯 · 博曼指

出的那样,资源、能力上的不平等分配带来的不利

因素,容易导致民主协商中的一些人连续失败, 沦
为持续性少数和事实上的被排斥者 [23 ]106 。综合地

看,将多元主体纳入社会治理网络体系中, 不可避

免地会出现弱势排斥的问题,如果不能改变这一处

境,那么社会治理结果的正义性将无法保证。针对

这一困境,网络化治理视角下提高棘手问题的可治

理性,应该在话语表达、资源平等、能力平等等方面

改善弱势群体的协商处境。
(三)克服介体适应过程中的阻滞效应

在介体适应上,网络化治理视角下提高棘手问

题的可治理性,应该将介体视为一个"社会—生态"
系统,根据其不确定性、动态性的变化, 及时地进行

响应和反馈, 保持社会治理网络的动态调适。然

而,面对经常处于流动状态中的介体, 网络化治理

的适应性,是相对的、有条件的、反应式的, 换言之,
在介体适应的过程中,网络化治理具有一定的滞后

性。正如有学者指出的那样, 内外环境的变化, 先
是引起组织战略的改变,然后才会作用于组织的结

构,最后才会影响到治理模式和决策 [24 ]79 。综合地

看,网络化治理视角下棘手问题的治理, 在介体适

应过程中的阻滞效应, 涉及主体之间互动、主体与

介体之间互动、介体本身的属性等三个方面: 一是

随着时间的积淀, 主体之间的互动模式, 很容易被

固定化,虽然它在一定程度上有利于培育主体之间

的信任度,但是, 固化的主体间互动模式也会带来

"路径依赖"的困境,导致在适应介体的过程中出现

阻滞效应。二是主体与介体之间互动, 需要一定的

中介机制作为辅助, 在中介机制间接黏合的作用

下,无论是主体的接受还是介体的反馈都存在一定

程度的滞后性。三是介体作为一个 "社会—生态"
系统,其本身复杂性、动态性的属性,使得棘手问题

治理既有一定的规律可循, 又存在一定的不确定

性。面对棘手问题的治理,虽然还存在很多的不确

定性,但是依然不得不在价值冲突、知识匮乏、技术

滞后、利益分歧的情况下进行渐进的探索和尝试,
在对介体认知不充分的情况下,棘手问题的治理可

能会出现一定的偏差,这些偏差体现了网络化治理

在介体适应的过程中还存在一定的阻滞效应。由

此观之,网络化治理视角下提高棘手问题的可治理

性,应该将介体视为一个 "社会—生态" 系统, 根据

其不确定性、动态性的变化, 构建动态调适的社会

治理网络,才能克服介体适应过程中的阻滞效应,
需要指出的是, 阻滞效应很难完全消除, 网络化治

理视角下棘手问题的治理, 不可能、也不应该去一

味地消除阻滞效应,现阶段我们需要运用网络化治

理这一手段,尝试更多有效的机制, 将介体适应过

程中的阻滞效应控制在合理的范围内。
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Abstract：Wicked proble m s are the m ost concerned social proble m s in the twenty-first century .W ith e-

m ergence of a large nu m ber of wicked proble m s ,the traditional societal governance m odel has beco m e in-

creasingly ineffective because its poor perfor m ance .Based on a reflection of the failure of traditional soci-

etal governance m odel and the essence of wicked proble m s ,netw ork governance ,w hich take co m plex re-

flection group as its logical start ,im prove the production of public values as its goal ,by exploring a varie-

ty of for m s of governance netw ork ,and in w hich explore several m eans ,such as public value reproduction

in governance netw orks ,the expansion of the deliberation ,the adaptability of societal governance in gov-

ernance netw orks ,can im prove the governability of wicked proble m s .H o wever ,this does not m ean that

netw ork governance is a panacea for all public proble m s ,in reality ,w hen dealing with the governance of

wicked proble m s ,w e should reflect the limits of netw ork governance .

Key words：wicked proble m s ；netw ork governance ；reflective rationality ；public values
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