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摘 要 

许多国家的转型失败，以及以美国为代表的西方国家不断暴露出

的各种问题，使得“历史终结论”走向终结，同时也表明政治学研究

不仅需要制度分析，还需要治理分析，因此我们提出了国家治理现代

化这个兼具制度分析与治理分析的政治学理论命题。国家治理现代化

包含国家治理体系和治理能力现代化，即提升国家在政治、经济、文

化等各领域的治理能力。国家治理能力包括政治认知力、体制吸纳力、

制度整合力与政策执行力四种能力。对中印及中美治理能力进行的国

际比较带给我们两个启示：其一是国家治理能力具有非均衡性与流变

性；其二是出现国家分叉的根源是关键时期国家治理能力的差异。世

界秩序是由中心国家的国家能力、价值观和价值观引导下构建的国际

制度三部分构成的。自 16 世纪以来，世界秩序的走向都和中心国家

与其挑战者的国家治理能力竞争息息相关。当前，世界正处于百年未

有之大变局中，中美国家治理能力的竞争将对未来的世界秩序产生深

远影响。世界政治是由各国国内政治构成的，其复杂性决定了未来没

有任何一个国家可以单独地主宰世界，未来的世界将是多元文明平等

共存的世界。
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一、从政体为核心的制度分析到以治理为核心的国家能

力 

转型学是过去政治学的主要研究内容，它在本质上是政治学中的

制度分析；制度变革则是给欠发达国家提出的建议，在理论上是先验

主义的演绎法，即先将某一国家的政治制度树立为理想的标杆，然后

用这个标杆来衡量不同历史、不同文化、不同文明的国家的政治制度。

基于此，美国政治学家法兰西斯·福山发表了《历史的终结》，他认为

美国的制度是人类历史上最好的制度，也是最终的制度，无论是什么

制度最终都会转向美国的制度。 

许多国家的转型失败，以及以美国为代表的西方国家不断暴露出

的各种问题，使得转型学所指向的“历史的终结”开始变得不再令人

信服。失败的转型给许多国家带来了政治动荡、国家分裂的后果，即

使是作为标杆国家的美国也出现了严重的社会分裂。这些事实表明，

仅仅进行制度分析是不够的，同样的政治制度可能有不同的治理效果，

不同的政治制度也可能有相同的治理成就。 

相较于制度分析，治理分析是一种经验主义的归纳法，不同国家、

地区、城市、社区的治理比较都是通过对现实案例的归纳与总结实现

的。 

疫情期间，政治制度上存在差异的东亚各国在疫情防控上的治理

绩效都较为理想，这与东亚地区相近的文化是分不开的。这一事实带

给我们的启示是，一方面制度分析很重要，因为它关系到国家治理体

系建设；另一方面治理分析也很重要，我们需要通过治理分析来明确
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治理体系现代化的实现程度。因此，我们提出了国家治理现代化这样

一个兼具制度分析与治理分析的政治学理论命题。 

二、国家治理能力的一般理论 

国家治理现代化包含国家治理体系和治理能力现代化，即提升国

家在政治、经济、文化等各领域的治理能力。国家治理能力包括政治

认知力、体制吸纳力、制度整合力、政策执行力四个部分。 

政治认知力是指基于比较历史的对政治发展道路的认知能力，这

一概念较为抽象，可以通过对中美苏三国的比较来理解其内涵。首先

是美国，上世纪六七十年代时，黑人民权运动和反越战运动下的社会

危机叠加石油危机给美国带来了巨大挑战。1981 年，里根当选为总统

后开始推行新自由主义，最终通过经济改革克服了此次社会危机；其

次是苏联，上世纪 80 年代，苏联经济增长陷入停滞，戈尔巴乔夫在

经济改革失利后转而追求政治制度改革，在 1987 年的《改革与新思

维》中提出自由化、民主化、公开化，并以此改革苏共，结果导致了

1991 年苏共解体；中国的改革开始于 1978 年，起初主要是围绕着党

政分开问题，邓小平在 1979 年提出了四项基本原则，明确了党的领

导权不能变的底线。此后的中国改革转向经济改革，至今取得的增长

成果也证明了这一路线的正确性。同样是处于危机中的三个国家，中

美两国通过经济改革度过了危机，而苏联的经济改革却浅尝辄止，最

终在政治改革中亡党亡国。 

这一经验带给我们的启示是应当正确认识国家权力，主要有以下

四个方面需要强调：其一，国家权力是经济权力、军事权力、意识形
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态权力和政治权力的总和。社会中诸如贫困、贪腐这样的民生与行政

问题，往往被误认为是政治问题或是体制问题。这些在理论上非常不

严谨却在社会上非常流行的观点会对社会造成极大的负面影响，它会

形成错误的认知趋势，导致人民形成错误的认识、国家走入错误的道

路。其二，政治权力是其他权力互动的结果。从 1927 年国民党北伐

成功在南京建立国民政府到 1949 年新中国的成立，这些新政权诞生

的过程表明了政治权力是军事斗争、文化斗争的结果。其三，政治与

经济并非一一对应的关系。经济基础决定上层建筑并不意味着经济与

政治的关系是简单的一一对应，这一点历史已经给出了证明。古希腊

的经济制度是奴隶制，但是政治体制却有君主制、民主制等多种形式。

从秦始皇到晚清的 2000 多年里，中国在经济形态上是小农经济，在

政治制度上是专制权力，政治权力一直决定着经济权力。在不同的文

明史中，其政治与经济表现出了非常复杂的关系。其四，社会科学水

平决定了政治认知能力。对历史、对案例的研究越深入，我们越有能

力对社会中的流行观点进行审慎处理。 

体制吸纳力是指处理国家与社会各阶层关系的能力，其关键是吸

引不同阶层支持和拥戴这一体制。社会内部不同阶层对国家有不同的

诉求，因此不能用一个标准来衡量所有阶层的诉求。具体来讲，草根

阶层的诉求是民生保障能力，这一阶层需要国家给予基本的生活保障；

商人阶层的诉求是法治化保障能力，这一阶层在社会生活上是活跃的，

但是在个体层面是脆弱的，需要用法治保护他们的产权、人身安全，

这也是总书记在民营企业家座谈会上所说的保护市场主体；知识分子
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阶层的诉求是话语权能力，这一阶层需要国家给出足够令人信服的理

论体系、话语体系才能真正认同一个体制。 

制度整合力是指将权力关系整合起来实现有效治理的能力，目前

制度整合的主要模式有代议制民主与民主集中制两种，两种模式源自

不同国家的历史与文明。 

代议制民主来自于欧洲中世纪的代议制，其出现的根源是国家权

力对地方诸侯的控制力不足，地方诸侯以纳税为条件要求国王建立议

会，实行代议制。代议制是封建社会中国家权力和地方诸侯权力平衡

发展的产物。 

当前，代议制民主制度面临着多元主义的严重挑战。竞争性选举

是代议制民主的主要形式，其实质是利益分配。当一国存在不同民族、

不同宗教信仰的人时，竞争性选举很可能会变成不同民族、不同宗教

进行政治斗争的合法化平台与制度化工具。许多西方国家在代议制民

主实行之初，其国家内部是同种同族的，但随着多元主义的兴起导致

社会条件发生根本性变化，政治分裂等社会问题开始不断凸显。 

民主集中制的历史渊源是先秦的大一统思想，其中有民主也有集

中。民主集中制主要表现在两个方面，其一是中央与地方的关系，地

方的权力由中央授予，权力的来源是中央；其二是人民代表大会制度，

它的组织方式也是民主集中制的。改革开放 40 多年来，在党的领导

民主集中制下，中国的经济结构、社会结构乃至政治结构都发生了巨

大变化，这一过程中民主集中制表现出了超强的制度整合能力，避免

了政治生活中出现不同政治集团出于政治立场无条件反对的否决点。 
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政策执行力是指政策执行落地的能力，其主体是公务人员。政策

执行力可以用三个指标来衡量，其一是公务人员的素养；其二是社会

之间的合作能力；其三是社会与国家合作治理的能力。 

三、国家治理能力的比较与启示 

想要更加客观地评价国家治理能力，还需要对各国的治理情况进

行比较。 

首先是发展中国家之间的比较，我们以中印两国为例。其一，政

治认知力。由于印度独立时的社会精英都是在英国的教育下成长的，

因此代议制民主的政治道路在印度根深蒂固。其二，体制吸纳力。与

中国相比，印度的民生保障能力有明显不足。1974 年，印度就提出了

反贫困计划，但直到今天，印度仍有 4 亿多人处于贫困之中。其三，

制度整合力。印度是一个“三节棍”国家，其制度整合力极低。这一

问题的根源在于印度虽有民主解放，但没有社会革命，旧社会遗留的

经济、文化、意识形态导致其联邦政府无法有效地协调中央与地方、

地区之间的关系。其四，政策执行力。由于制度整合力极低，印度的

政策执行力也难以保证。“历史终结论”的提出者法兰西斯·福山曾

经观察过世界银行资助印度的公立学校项目，发现往往直到项目到期

学校都不见踪影，正是印度政府的严重腐败导致这种只有立项而没有

建设的“影子工程”的出现。 

然后是发展中国家与发达国家的比较，我们以中美两国为例。其

一，政治认知力，虽然“历史终结论”已经终结，但美国对于其政治

道路仍然充满自信，认为中国模式的成功是不可复制的特例；其二，
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体制吸纳力，与中国相比，美国在体制吸纳力上具有优势，主要体现

在其强大的法治化保障能力和话语权能力上，但其民生保障能力还存

在很大不足，作为世界上最富有的国家，美国仍然有近 4000 万人没

有医保；其三，制度整合力和政策执行力，美国的代议制民主在多元

文化冲击下出现了许多否决点，已经极大地损害了其制度整合力和政

策执行力，因此中国相比美国在这两方面更具优势。 

这些比较带给我们的第一个启示是国家治理能力具有非均衡性

与流变性。非均衡性体现各个国家在治理能力上都有优势和短板，如

中国在制度整合力、政治自信力和体制吸纳力方面具有一定优势，但

在其他方面还有不足；流变性体现在国家治理能力的强弱会随时间发

生变化，西方话语在上世纪八九十年代具有绝对主宰地位，但自 2010

年以后，美国的话语权一直处于下降趋势。 

第二个启示是每一个国家的发展历程中都存在关键时期，出现国

家分叉的根源是关键时期国家治理能力的差异。 

四、国家治理能力与世界秩序变革 

世界秩序是由中心国家的国家能力、价值观和价值观引导下构建

的国际制度三部分构成的。自 16 世纪以来，世界秩序的走向都和中

心国家与其挑战者的国家治理能力竞争息息相关。 

1700 年到 1900 年，世界秩序的中心国家是英国。英国强大的国

家治理能力使得其在一次次挑战中战胜了挑战者，其治理能力主要体

现在国家与社会的高度合作、社会各界高度团结方面。相较英国而言，

法国社会是高度碎片化的，中央和地方时常处于冲突状态，因此它总
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是处于挑战者而非领导者的地位。 

二战之后，世界秩序的中心国家是美国。美国打败苏联的直接原

因是其在意识形态上的优势。苏联在经济陷入停滞后，其社会精英阶

层在意识形态上开始倒向新自由主义，并依此实行私有化改革，最终

导致苏联解体。 

作为当前世界秩序的中心国家，美国领导建立了一系列国际制度，

但这些国际制度正在被美国自己破坏。当前，中美关系问题的根源是

美国国内的治理能力危机。美国是多民族国家，具有很强的分裂性，

因此需要适度强大的“外部敌人”来增加其国内团结。二战之后，苏

联是美国的“外部敌人”；苏联解体后，这个“敌人”变成了中国。 

当前，世界正处于百年未有之大变局中，中美国家治理能力的竞

争将对未来的世界秩序产生深远影响。世界政治是由各国国内政治构

成的，其复杂性决定了未来没有任何一个国家可以单独地主宰世界，

未来的世界将是多元文明平等共存的世界。 

 

（本文根据中国人民大学国家发展与战略研究院“国家高端智库

‘名家讲坛’”讲座速记稿整理，已经演讲人审阅。） 
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