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摘摇 要:府际冲突蕴含破坏性和建设性两个层面,自然会有内耗和创建两种不同结果。 除了力图避免冲突以外,
不能忽视冲突的创建作用,应确立“由破坏向建设转化冶的治理思路,并建立适合制造建设性冲突的赛局。 而当前

机会主义赛局中的环境变化、目标分化、结构固化和文化异化,使破坏性府际冲突长期存在,阻碍冲突转换的路径

形成。 借鉴“创能治理冶理念,通过目标引导、扁平运作、文化支撑的改革,建构良性的府际冲突赛局,最终实现府

际冲突结果由内耗向创能的转变。
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摇 摇 府际关系是一个历久弥新的研究主题,无论从

哪个角度强调其重要性都不为过。 因为府际关系

不畅、不睦、不适可以直接导致政府组织混乱和经

济社会发展失序。 当前的研究主要是“结构冶和

“行为冶两种理路,结构论强调社会体系、规范和制

度等结构的决定意义[1],认为府际冲突起源于“结
构和制度安排冶与“各自角色和利益认知冶存在落

差;行为论把个体作为分析起点,并据此来理解集

体行为与结果[2],认为府际关系的好坏主要取决

于行动者之间的博弈能力。 虽然两种思路大相径

庭,但都认为冲突是功能失调的结果,在解决冲突

时都同意通过转变“结构或行为冶来全力避免冲

突。 但随着时间推移,这两类问题因以下事实变得

更为复杂:一方面外部环境变化,以及政府内部具

体问题的繁杂多样;另一方面,改革府际关系的成

本和要求变得越来越高,现有方略变得越来越难以

执行。 这要求作为回应公民意愿和生产公共服务

的重要制度化工具之一———府际关系治理必须采

取新思维,重新认识冲突的作用,发掘冲突中的有

益方面,由“直接避免冲突冶到“转化冲突的结果冶,

并引入外部因素治理内部混乱。

一、由破坏到建设转化:
府际冲突治理的新思维

摇 摇 冲突意味着敌视或不和谐状态,依据其可能的

走向不同, Coughlan 将其分为建设性渠道冲突

(functional channel conflict)和破坏性渠道冲突(de鄄
structive channel conflict) [4]。

破坏性冲突是渠道成员间的不安心理和对抗

动机外化成对抗性行为,并超过一定限度,对渠道

绩效水平和渠道关系产生破坏性影响的一种冲突

状态。 在府际关系中,当这种破坏性冲突频发时,
势必制造更多敌意和伤害,阻碍政府间正常合作;
禁锢创新思维,降低政府管理和服务绩效;损害政

府形象,造成各类资源大量内耗,使政府整体优势

消弭。 长期的破坏性冲突更会使府际冲突各方之

间裂痕不断加深,决策陷入群体思考陷阱,即为了

排斥对方而集体选择对抗策略,给经济社会发展带

来更多不利影响。 学术界对破坏性府际冲突的探
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讨集中于中央与地方矛盾、地方政府竞争、部门冲

突、条块纷争、城乡矛盾以及区域发展失衡等。
建设性冲突是指当渠道成员认识到相互的贡

献,并明白任何一方的成功都离不开另外一方时,
适度水平的冲突便经常能够增进渠道成员之间的

交流,消除渠道伙伴之间潜在的、有害的紧张气氛

和不良动机,并通过提出和克服分歧,激励对方并

相互挑战从而提高整个渠道的效率。 理想化的府

际关系需要这种建设性冲突,可以更好地平衡各方

利益,促使府际关系主体认识到相互间的贡献,理
解成功需要各方共同努力。 其创建性作用是巨大

的,可以从冲突中发现政府内部存在的问题;从不

认同到认同中,增强政府群体间凝聚力;从对抗到

合作中,激活府际关系活力。 这类冲突孕育着发现

和解决问题的机会,是政府发展的重要源泉。
研究两种冲突发生的机理,发现“认知和行为

意向冶对最终的冲突结果走向有重要影响。[5] 从潜

在的对立和不一致的逻辑起点出发,破坏性冲突更

倾向于负向情绪,对对方行为也是消极理解,降低

相互信任,导致通过对抗或回避来处理问题。 与之

相反,建设性冲突更倾向正向情绪,从积极角度看

待冲突和理解对方行为,以更开阔的眼光看待情

景,发现问题背后潜在联系的可能,通常会采取更

具创新性办法来解决问题,如迁就或协作。
依据博弈论的观点,作为理性决策者的府际冲

突主体都有既定目标,那么在互动中的行为选择很

大程度受所在环境决定,所以影响行为模式的“赛
局设定冶就至关重要,冲突是否具有建设性也取决

于此。 进一步借鉴 Leavitt 的组织变革模型,赛局

中的“目标、环境、结构和文化冶四大要素影响行为

意向淤,即政府目标影响行为动机的对抗或合作,
行政环境影响行为选择的主动或被动、政府结构影

响行为模式的固化或灵活,行政文化影响其行为是

否具有潜在支撑(见图 1)。 假如在府际冲突赛局

中,没有设定共同目标,没有共同完成任务的流程,
没有相互合作的基础,只存在各自为战、利益争夺

以及僵化的制度,那么建设性府际冲突的良性作用

很难被发掘,尤其在复杂变化的环境中更是如此。
因此,当前府际冲突治理,一方面需要树立“由破

坏向建设转化冶的思路,另一方面需要建立适合制

造建设性冲突的赛局。 然而当前对这两方面的忽

视,导致府际冲突中的破坏性远远超过建设性,带
来的政府内耗现象甚至愈演愈烈。

图 1摇 府际冲突赛局:一个影响主体行为意向的分析框架

一是府际冲突表现由隐性到公开。 计划经济

时期,府际冲突主要体现在思想意识层面和决策层

面,各种冲突尚处隐性阶段。 随着市场经济发展,
府际冲突主要体现在具体的现实行动层面,甚至较

为直接地谋求地方利益,因此具有公开性特点。 比

如,为了本地经济更具竞争实力,各地方政府想方

设法为本地经济组织提供服务和相关便利,遇到与

其他地方企业竞争时公开袒护或利用政策工具排

斥进入,形成地方政府间的恶性竞争。 其次是中央

与地方之间矛盾显化,尤其体现在房地产领域,
2009 年“国四条冶、2010 年“国十条冶、2011 至 2012
年“新国八条冶、2013 年“新国五条冶等一系列土地

调控政策,反映中央期望楼市冷却,但地方政府希

望通过出让土地增加财政,通过地价上涨来增加投

资、就业和 GDP,在地方博弈占优的情况下中央政

策目标非但没有达到,反而掀起交易火爆和价格上

涨的热潮。 除此以外,部门冲突、层级冲突屡见报

端,并在网络媒体推动下进入公众视野,促使其更

加公开化。
二是府际冲突范畴由单纯到复杂。 在传统体

制下,府际冲突主要围绕直接利益相关方展开,如
上下级、管理与被管理者之间等,类型比较单一。
改革开放的深入,使府际冲突发生分化,形成复杂

的矛盾缠结,导致冲突类型增多:(1)府际权力冲

突。 主要发生在各层级和各部门政府之间,这种权

力冲突实际上是由于权利边界不确定性而导致,最
典型的当属“市管县冶体制冲突;(2)府际事务冲

突。 管理事项和服务对象的多元,使政府所管内容
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淤 此处借鉴 Leavitt 菱形组织系统中的四个维度(组织结构、
工作特性、人员因素、技术),认为对应的政府结构、政府目标、行政
文化、外部环境是组成影响冲突行为选择的赛局体系。



越来越具体,府际冲突也越来越带有较强的事务

性。 比如“2009 年,平顶山卫校移植树木依法向林

业部门申请采伐许可证,却被城建部门认为是违

法冶 [6]就是典型的事务性冲突。 (3)府际结构冲

突,主要体现为政府间在财政、立法和人事权等领

域的冲突。
三是府际冲突方式多样化。 最直接的方式就

是暴力冲突,如“湖北襄樊市的市、区两级检疫部

门为争夺市场肉类检疫权大打出手冶 [7]。 也有相

对文明的冲突,通过“口水仗冶相互指责,如“在信

访问题处理中,上下级政府和部门之间不同心同

德,相互推诿、相互指责的现象比较普遍冶 [8]。 还

有各自为政的地方主义,暗中相斗的部门主义等

等。
四是府际冲突内容合法化。 一方面是通过立

法来保证冲突事项的合法。 在中央与地方冲突中,
有立法权的地方政府通过人大立法进行合法扩权,
为其在政策、资源、项目、人才等方面与中央政府博

弈提供合法外衣;另一方面是对现有法律各自进行

利己解释,保证各部门能合法地争权夺利,如“信
阳市的市、区两级建委装修装饰办公室在同一装饰

市场抢着执法冶 [9],似乎不争就是不依法行政,可
谓是“依法行政演变为依法打架冶。

二、机会主义赛局:
府际冲突的转化困境

摇 摇 从“赛局设定冶的分析框架来看,当前中国府

际冲突赛局表现出“机会主义冶 (Opportunism)淤特

征,即以实现自我利益为目标,以结果作为衡量标

准,具有随机应变、投机取巧甚至不择手段,为自己

谋取更大利益而不计他人利益的行为意向。 这种

机会主义赛局就是导致府际主体破坏行为的根源,
具体体现为:在政府目标分化、环境复杂多变、组织

结构科层性和行政文化滞后的影响下,政府行为动

机自利、行为选择异化、机会行动模式固化以及良

性行为难以为继。
1.目标分化中的相互掠夺

从目标取向来看,府际冲突主体都有各自利

益。 以央地冲突为例:中央代表社会全局利益,地
方则代表局部利益,但地方主体利益具有双重性,
一方面,它是全局利益组成部分,因而与中央根本

利益具有一致性;另一方面,兼具明显独立性,尤其

在分权体制中更是如此。 因此,当目标发生分歧

时,双方之间注定存在“你争我夺、讨价还价冶的博

弈关系。 层级政府间、地方政府之间、部门之间等

其他各类冲突亦是如此。 此时冲突主体一般会有

两种策略选择,即共生型策略或者掠夺型策略,把
冲突双方策略沿着垂直水平分布,可以出现表 1 所

示的博弈结果。
表 1摇 府际冲突中双方博弈可能的结果

冲突主体 A 的策略

共生型 掠夺型

冲突主体

共
生
型

结果
对主体 A 有利
对主体 B 有利

结果
短期内对主体 A

有较大益处
对主体 B 非常不利

B 的策略
掠
夺
型

结果
短期内对主体 B

有较大益处
对主体 A 非常不利

结果
对主体 B 有利
对主体 A 有利

摇 摇 我们期望的理想状态是通过共生策略的共同

选择,形成合作协调来减少破坏性冲突,实现创造

价值的双赢,进而反对只顾自身利益而罔顾他人利

益的掠夺行为于。 但在残酷现实中,假如有一方采

取共生策略则往往把自己置于被对方掠夺的地位。
因为不论合作前景如何美好,为了各自不同目标每

一方都会有抢夺更多份额的欲望。 一般冲突主体

会夸大自己让步的价值,缩小自己从别人让步中的

得利,把自己置于有利境地。 如此大多数主体会放

弃合作带来的潜在利益,而直接选择掠夺型策略,
于是府际冲突陷入充满破坏性的“囚徒困境冶,共
同创建价值在目标分裂的情形中无从谈起。 除动

机外,权力相互制约会影响冲突博弈结果,但如果

博弈手段总能突破博弈结构,这种影响将微乎其

微。 具体而言,采取掠夺型策略的一方总能找到各

种制度漏洞提高自己博弈水平,博弈规则不可能对

其完全限定,正所谓“道高一尺,魔高一丈冶,要想

解决此问题除非上收其所有权力,但在现实中绝无

可能。
2.环境影响下的策略选择

目标分歧是府际冲突的逻辑起点,当这种利益

主导的破坏性冲突进入不同环境时,又会产生新变

化。 依据威廉姆斯的交易成本理论,具有有限理性

的府际冲突主体处于不确定环境时,会对认知环境

801

南京农业大学学报(社会科学版) 第 14 卷

淤
于

在制度经济学中用来描述“经济人冶具有机会主义倾向。
在府际关系中,因制度界限,一方对另一方的直接掠夺的

情况很少,如市管县体制中的市对县财政的“抽水机冶效应。 这里
的掠夺主要意指一种极端自利的行为,是一种无所不用其极来巩
固府际竞争优势地位的策略。



和具体事务存在差异,为短期利益或转嫁成本,随
时随地都有机会主义冲动,直接或间接导致信息不

对称问题,从而使具体环境中的府际冲突变得更加

复杂。 借助 Wathne 和 Heide 的“行为—环境冶范

式[9],结合中国府际关系实际,在不同环境中冲突

各方行为各异(见表 2)。
表 2摇 变化环境中府际冲突主体的利己行为选择

环境
行为

府际冲突的环境

环境稳定 环境多变

主动
侵害

冲突中的利己主体在环境不变时,主动违反契约,寻求机
会主义得益的行为。

强制让步
利己主体利用府际环境发生改变,依靠环境掩护,迫使冲突
中的劣势方让步,从而获取额外收益。

被动
逃避

环境没有重大变化,由于缺乏相关的明确规定,利己主体
逃避应承担的责任和义务。

拒绝调整
环境改变时,利己主体拒绝进行有利于改善府际关系整体运
作的行动,主张府际冲突改革的一方(倾向于合作)必须牺牲
利益,才可以换取整体行动,而利己主体借机谋利。

摇 摇 当环境较为稳定时,利己导向的府际冲突主

体,倾向于借助环境中固有的先天不足,或主动违

反显性或隐性契约,侵害整体利益;或利用信息不

对称的影响,被动逃避应担责任。 当环境由稳定转

为多变时,原有逐利模式不再适应,或主动借势,利
用新环境变化,夸大环境影响,迫使劣势方让步;或
被动防御,防止既得利益受损,拒绝任何调整。 当

然,由于府际冲突各方隶属关系的不同,利己主体

会依据具体情况选择组合策略。
当前我国经济社会事务越来越呈现出关联性

和复杂性,同一管理对象可能涉及许多管理主体,
比如水资源有地表水和地下水,地表水有江河湖海

等,生活中有矿泉水、温泉水、自来水等,水又有可

能被污染,又可能会泛滥成灾,管水必然牵涉多个

部门,而对象的复杂性使人们难以划清管辖权限,
客观上为政府各个主体争权夺利提供空间。 再加

之,数字化时代网络进一步加速环境变化,使不同

管理主体更有可乘之机,一方面以变化的环境为借

口揽权要权,另一方面以适应变化需要时间为理由

拖延变革时机。 应对变化中的破坏性府际冲突,人
们总是寄希望于廓清各政府主体权限,一事一管,
但政府改革速度不可能快于环境变化,也不可能真

正划分清楚,更不可能仅有一部门管理一个复杂对

象,因此变化中的府际冲突的治理不容乐观。
3.科层结构导致行为固化

依据结构—功能理论,特定结构必然导致特定

行为,而特定行为也必然需要特定结构,因此政府

组织结构问题是破坏性府际冲突产生的内因。 而

且如果结构不加改变,府际冲突中的反功能行为会

因体制惯性和冲力,产生“飞轮效应冶,陷入越冲突

越固化的恶性循环。 因此,结构是冲突能否“由破

坏向建设转化冶的核心要素,其中“组织结构的边

界性状和承受能力冶淤的匹配状况,决定冲突转化

能力的高低(如表 3 所示)。
表 3摇 政府结构对府际冲突转化的影响

结构承受能力

强固化性 强灵活性

张力小
(脆弱)

脆弱型结构
受环境冲击时,既不能守住阵地,又不能适应
环境需求,随时面临淘汰。 (冲突转化成功率
最低)

漏洞型结构
能够在一定程度上依据环境变化做出灵活调整,但由
于边界漏洞较多存在应对可能风险的能力不足问题。
(冲突转化成功率一般)

结构边界性状

张力大
(稳定)

耐受型结构
当环境变化时,虽能保持一时的稳定,但随着
问题的累积,达到结构承受临界值则导致崩
溃。 (冲突转化成功率较低)

权变型结构
能够根据环境的变化做出及时调整,并能够应对潜在
的风险,结构与环境匹配的相得益彰。 (冲突转化成
功率最高)

摇 摇 在环境冲击下,外部压力考验组织表层的“结
构边界是否稳定和内部要素组合(决定承受力)是
否有弹性冶。 当结构边界张力小且内部较为固化

时,由于组织防御过弱难以固守阵地,且内部固化

缺少回应性难以满足环境需求,导致有可能随时被

淘汰,自身难保就更谈不上如何通过结构来进行冲

突转化了,我们把其称之为“脆弱型结构冶。 第二

种情形是组织内部结构依然具有强固化性,而组织

结构的张力变大,由于组织内部稳定和外层防御的

变强能够抵御环境变化,但这其中存在冲突的压制

和问题的积累,当达到结构承受的临界点时会导致
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淤 结构边界性状的张力大小与组织抵御外部环境变化的能
力有关,结构承受能力的灵活或固化与组织对内部资源的利用效
能与化解矛盾的能力有关。



全盘崩溃,这种“耐受性结构冶虽然能够转化一部

分冲突,但更多地是压制和掩盖,转化能力不强且

成功率较低。 第三种情形是结构较为灵活而结构

张力较小,这种组织形态可以根据环境变化及时调

整自身,但由于防御过弱使得越变革越引发更多漏

洞,导致应对风险能力不足,可以说有良好的冲突

转化意愿但缺少结构支撑力,只能是一种“漏洞型

结构冶。 最优情况是“权变型结构冶,由于结构强,
灵活性和张力较大,能够根据环境变化及时做出调

整,并能够应对潜在风险,结构、环境和目标三者匹

配,相得益彰,既有“转化能力冶又能“稳定支撑冶,
所以冲突转化成功率最高。

当前我国政府结构具有特殊的“科层性冶,一
方面是“自利影响下的条块分割冶,条块双重领导

增加了府际摩擦,使科层结构的“帕金森效应冶进

一步放大,导致机构快速膨胀、职能重叠交叉,且存

在内部纵向、横向的割离和整体封闭性,致使结构

变革的阻力较大,多次“机构改革冶效果不佳,因此

组织结构具有很强的固化性;另一方面,“过度集

权冶的科层控制淤,一是压力型体制对内控制[10],
二是维稳体制对外防御,使整个国家从上到下铁板

一块,包括基层的乡镇政府、企事业单位也代表着

中央权威,民众难以对其形成有效制约,在一定程

度上让政府拥有超强的控制力,能使内部矛盾一定

范围内可控,因此结构边界性状属于张力较大。 两

相结合形成“耐受性冶政府结构,致使冲突转化能

力不足。 即便是改革也会导致“增量和存量冶的分

野,改的是相对容易部分,而冲突最强最深部分被

“刚性结构冶所压制或掩盖。 同时耐受型结构本身

就助长利益分化和目标分立,形成“劣币驱除良

币冶的博弈条件,造成上文所述的共生策略更难成

为共同选择。 当前如不进行彻底的结构变革,破坏

性冲突会越演越烈。
4.文化差异带来支撑乏力

为缓解破坏性冲突,中国政府也不断进行内外

改革。 尤其是 21 世纪以来,在全球化趋势影响下,
中国社会经历着以西方社会的体制结构和价值观

为核心的现代化变迁,政府改革往往“与国际接

轨冶,但种种“舶来做法冶并没有起到很好的冲突解

决效果。 为此需要进一步思考中国特有国情,即文

化中的身份定位和人情法则。 在这两种特有文化

引导下,形成表面和顺,实际上暗流涌动,破坏性冲

突处于潜在并难以根治的境遇。
几千年的传统文化导致中国的上下级关系建

立在家长式权威基础上,上位者和下位者的身份规

定了双方权利义务,双方发生冲突时存在“位差效

应冶。 首先,身份导致表里差别。 受身份“官本位冶
的压制,府际冲突中的下级处于顺服权威的身份约

束地位,往往保留不同意见,或者消极应对甚至催

生阳奉阴违行为。 其次是身份导致自我呈现异化。
服从权威作为组织第一要义,下位者表现出对权威

的依赖,权威者也极力维护自身的可信性和全能

性,因此下属往往产生“心理无能冶 [11]。 假如在冲

突的某一问题上,下级显示出超越上级的才能,那
将造成对上级权威的潜在威胁,其往往保持沉默、
不敢僭越,以牺牲集体利益换取自身安全。 这种位

差效应,使府际冲突中的上下级间缺少正常而有效

的沟通,并压制个体的自我实现与组织的创新能

力,导致破坏性冲突失去向良性转化的基础。
身份定位影响中国人际交互中讲究差序格局,

注重人际和谐、面子关系,在解决府际冲突时不是

依据实绩而是遵循人情法则。 为了让自己在府际

冲突中能够获得优势地位,下属需努力成为领导的

圈内人。 当然在中国情境中,下属能否成为领导者

圈内人的主要决定因素,并不是能力和贡献,更多

是感情和忠诚。[12] 若无忠诚,有才被防范,无才被

边缘,均为圈外人。[13]反过来作为协调府际冲突的

上级,也会为了人情、面子放弃公正,通过对圈内下

级的偏私,使其获得比其他人更多资源和授权,换
取下属对其个人的感恩图报和忠诚。 因此,差序格

局中的府际冲突治理偏离了追求政府整体效益的

轨道,步入人情纽带的低效误区,很难挖掘冲突中

蕴含的建设性因素。
如此一来,身份定位使得潜在矛盾不断积聚,

人情法则使得组织公平性丧失,不仅为府际冲突中

的破坏行为提供了支撑,而且对消解府际冲突的改

革措施有极具韧性的反弹作用。 如果不察,即便府

际冲突治理的目标、环境和结构都相互适宜,治理

结果也难如人意。

三、冲突治理:创能型府际关系的生成

如前所述,构建何种府际冲突赛局成为破坏性

冲突向建设性冲突转化的关键。 而发端于全球化国
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淤 这种过度集权事实上源于中国传统官僚制中对外维护中
央集权的权力中心主义,对内上级命令下级,下级服从上级,一级
管控一级,级级向上负责,呈现一种讲级别、论等差的“金字塔冶型
权力结构。



家间关系互动的“创能型治理冶理论与本文思维一

致,可以为良性的府际冲突赛局构建提供有益借鉴。
所谓“创能型治理冶,意指营造能量、创造可能

及价值创新[14]。 应用到府际关系领域,目的是让

不同政府主体从参与角度出发,透过一个协力伙伴

关系,展开资源整合与建构平台的行动,使它们一

起创造可能,达成一个共荣共赢的目标。 在此治理

赛局中,府际主体积极参与治理过程中的对话与聆

听多元观点,冀望形塑出“创能型府际关系冶,以有

效整合各类资源共同创造更大产值、产能和价值。
“网络组织形态冶是府际关系具备创能能力的关

键,通过打开地方政府疆界限制,透过多节点结构,
让组织彼此间针对不同的任务进行多元化的联合

策略创发,使冲突具有转化的可能。 此外,通过现

代组织文化植入,为构建一个多元、信任、互赖的府

际运作模式提供支撑。 基于“创能治理冶理念,当
前中国府际冲突治理必须抓住目标引导、结构转变

和文化支撑这三大内因来适应外部环境的变化,并
通过相互耦合形成建设性府际冲突赛局,实现冲突

结果由内耗向创能的有效转化。
首先,树立“由利益转为协同冶的价值理念,从

目标层面开启冲突转化的动机之窗。 由以个体中

心的零和博弈到以整体利益为中心的共生多赢,需
要建立一个能激励府际关系主体产生协同行动的

“目标引领体系冶。 “非意识动机理论冶认为,以强

烈内化价值观为基础的动机,要比以工具性地计算

预期报酬,或基于威胁和逃避责罚的动机来得坚

定、普遍和持久[15]。 因此,府际冲突转换的“目标引

领体系冶必须是:冲突治理者以沟通凝聚共识为基

础,与冲突各方架构出相互认同的共同价值,借以凝

聚向心力、引领行动、满足个别需求以及活化组织行

动力,最终达成由冲突差异到核心价值型塑。
“目标引领体系冶可以选择“沟通—求同—建

构冶三步走的策略:首先,各冲突主体在尊重彼此

差异性的基础上,透过沟通、对话与意见交换体系,
进行冲突识别、刺激政策创能和促动冲突转化;其
次,通过塑造其集体愿景,使彼此价值观念联结,产
生共同行动能力的提升,进而激发府际冲突管理的

创能,实现公共价值;再次,需要冲突中掌握权力和

资源的上位者(当前情况大体有如下三者:上下级

冲突中的上级,平行政府间或部门间冲突的优势

方,任务冲突中主要责任承担者)或势均力敌的双

方能减少相互掠夺,积极与其他主体进行具有包容

性与求同性的“共生性伙伴关系冶建构。 整个过程

需要对资源依赖、交易成本、生命周期等各种可能

影响冲突演化的相关因素仔细考量,才能选择适当

合作模式,形成冲突解决方案。 在具体实施中,从
“共生伙伴关系冶建立、稳定发展到结束,大致可采

用以下工具:交换信息、共同学习、评估讨论、共同

策划、财务分担、联合行动、联合开发,甚至机构合

并等。 只有这样,才能真正建立府际冲突主体间的

“彼此信任冶,形成“共享价值与责任冶的网络关系

连结,有效回应冲突各方的不同需求。
其次,“由科层结构转为扁平结构冶,塑造冲突

转化的动力机制。 任何组织目标必须通过一定的

组织结构才能转化为现实,否则只是空中楼阁。 扁

平化结构具有层次简化,幅度增宽,流程优化,信息

传递效率提高,权力侧重于基层的特性,在降低运

行成本和提高行政效能方面有极大优势,可以增强

政府对外部环境变化的适应性,比科层结构更具有

机动性、灵活性、合作性和协调性。 “科层到扁平冶
是一个先破后立,用灵活打破固化,权力调整打破

组织边界,不断促使结构稳定,增强政府边界张力,
整合过度分散化的府际联系的过程。 (1)通过向

下分权,使政府保持相对松散、差异,以求具备主动

和快速反应的能力,来应对复杂多变的环境需求。
同时分权并不代表放任,强调政府总体战略的制定

和协调,需要有严格的监管以保持实现总体战略目

标的内聚力;(2)协调相互依存的政府部门,减少

信息、决策与行动上的时间延滞。 这里较高层级的

领导在共同远景、制定战略方向以及协调府际关系

等方面起着至关重要的作用。 (3)通过向外分权,
即政府向社会分权,使权力回归于民众。 权力流向

由线性、单向、单中心转为双向、互动、多中心,形成

公民自主服务,民营组织参与服务,政府提供服务

相结合的多中心府际合作体系。
再次,“由身份人情文化转为契约公平文化冶,

构筑创能型府际关系的有力支撑。 缺少文化支撑

的创能治理难以形成长效机制,从西方更为理性和

普遍的文化土壤中汲取养分是必然选择。 西方组

织理论“往往从主体关系地位平等立场出发,再找

出彼此间权力与义务的工作关系冶 [16],由此可见创

能的府际关系应该基于互惠契约规定的权利义务。
从较低层次来讲,府际主体间依据契约规定所做出

贡献来分配经济利益;更高层次上,除了契约规定

的内容以外,府际主体间还应进一步形成信任、忠
诚和支持等情感方面的联系。 因此,契约文化既要

遵循利益交换契约,又要包含心理契约关系,且各
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方权利义务都应是对等约定。 基于契约,西方组织

理论强调工具性,并遵循公平法则,即“科层制冶理
论倡导的非个人性 。 府际关系中的个人关系(上
下级关系、同僚关系、对外交往关系等等),应该发

生在工作范围以内,同时应该是依据对公共事务的

贡献和创建能力区分亲疏,将更多精力投入到更有

生产力的人员身上,并据绩效和才干使之获取更多

资源和授权,从而有效提升整体绩效。 在契约和公

平的支撑下,破坏性府际冲突才能在文化滋养下被

抚平,并具备向创能型府际关系成长的长久动力。
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Chinese Government Interpersonal Conflict:
From Conflict Friction to Creating Energy Governance

SHEN Guanghe

(College of Humanities and Social Sciences,Nanjing University of Aeronautics and Astronautics, Nanjing 210016,China)

Abstract:The intergovernmental conflict contains two levels: destructive and functional , so there will be defi鄄
nitely two different results of friction and creation. In addition to trying to avoid conflict, the government must
pay attention to the creation function of intergovernmental conflict, and the formulation of the principle of “from
the destructive to function transformation冶, and we should create a conflict game suitable for system construction.
However, because of social environment changes, target differentiation, structural fossilization, and cultural al鄄
ienation in the opportunistic game, the destructive intergovernmental conflict will exist for a long time and hinder
the formation of transition path. The creative energy governance model can provide a new strategy for the manage鄄
ment of intergovernmental conflict. Through targeted cooperation, flat work, and cultural support, we can con鄄
struct a healthy game of intergovernmental conflict. The government intergovernmental conflict transformation can
be achieved by the friction to create energy.
Key words:Intergovernmental Relations; Government Interpersonal Conflicts; Creative Energy Governance
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