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是我们必须注意的，即治理不仅仅依赖于政府，而且需要利

用一切社会力量；治理不仅仅需要法律，而且需要其他各种

手段；治理不仅需要强行性的方法，而且需要沟通、协调、

谅解。这对于一个利益和价值多元化的社会更为重要 最近连

续参加了几次法律和发展的国际会议，法治和善治问题不约

而同地成为会议的焦点。 法治是大家都熟悉的概念，无需多

说。而善治则是1990年以来才提出的新观念。善治不同于善

政，善政是对政府而言的，无非是要求政府公正、廉洁、勤

政、效率、依法办事。而善治的主体不仅包括政府，还包括

在善政中作为管理对象的私人机构和社会成员，它们既与政

府互动，积极参与到社会治理的过程中，又有政府的治理延

伸不到的自己独立的治理领域，如公司治理，社区治理等；

它不仅强调国家、政府自上而下的管理，而且也强调非政府

组织、市民社会在治理中所发挥的作用；不仅强调强制的方

法，更注重协调不同的利益；不仅强调政府所颁布的法律的

作用，而且注重各种各样的调整社会关系的手段。显然，善

治的概念要比法治的概念内涵和外延都宽广得多。法治是国

家通过法律治理的方式，它更强调的是政府的治理，而不是

非政府组织或个人的治理。在良法的前提下，它是实现善政

的一种方式。 国际上，法律与发展问题研究注重善治和法治

问题有其特殊的原因。法律和发展问题研究最早起源于上世

纪50至70年代，当时美国和西方发达国家派专家到不发达国



家，从事法律方面的援助是其中的一项重要任务。在他们看

来，要想使这些国家经济和社会发展，引进西方国家的法律

制度是必不可少的条件。有人甚至提出，法律改革不应该屈

从于落后的社会现实，恰恰相反，社会现实应该受到法律的

指引。只有这样，不发达国家才能迅速地发展为西方那样的

发达社会。上世纪70年代，法律和发展运动连同西方国家对

不发达国家的援助一起走入低谷，除了政治原因，如水门事

件和越战失败的影响之外，他们所宣扬的西方的法治模式，

脱离不发达国家的现实，不了解受援国的实际，包括它们社

会调整方式的特点也是一个重要原因。法律在这些国家的社

会生活中远远不像在西方国家那样发挥作用。因此，在总结

法律与发展运动失败的教训时，有的学者把它称为“法律帝

国主义”。 1990年代以来世界银行、国际货币基金组织和一

些西方国家在发展中国家和转型中国家又在进行一轮新的法

律改革运动。其目的在于建立与市场经济相适应的法律框架

，从而推动那里的社会经济发展，法治对社会经济发展的重

要作用被提到从来没有的高度。但是在这样做的时候，我们

似乎又看到了1960年代法律与发展运动的阴影，把西方国家

的法治模式原封不动地搬到发展中国家和转型中国家，把一

些国家治理经济危机、金融危机的方案原封不动地搬到社会

条件完全不同的国家，西方式的“法治”似乎成了“包医百

病”的药方。但与此同时，我们在西方政界、学界和一些有

识之士中也听到了要对法律与发展运动进行反思的呼声。这

些反思主要集中在这样几个问题上，反对西方中心主义的法

治观念，而主张多元主义的治理模式；法律移植不是把西方

模式强加给第三世界国家，而是来源于这些国家根据自己国



情、并掌握充分信息的基础上的自由选择；各个国家的法律

改革不可能有统一的预先制定好的模式，而必须根据自己国

家的特点进行。 “善治”(goodgovernance)就是在这种背景下

提出的。从法治转向善治，意味着从统治到治理的转变。法

治意味着法的统治，而统治通常是和政府的管理职能相联系

的。无论是中国还是西方，谈到治理，往往总是和政府相联

系，治理(governance)一词在传统上与统治、政

府(government)一词同根，指的是政府或正式组织的管理。但

是，自从上世纪90年代以来，西方政治学和经济学家赋

予governance以新的含义。非政府组织和公民个人的积极参与

是其中的最重要特征。按照全球治理委员会的定义，治理是

各种公共的或私人的个人和机构管理其共同事务的诸多方式

的总和。它是使相互冲突的或不同的利益得以调和并且采取

联合行动的持续的过程。这即包括有权迫使人们服从的正式

制度和规则，也包括各种人们同意或以为符合其利益的非正

式的制度安排。因此，从治理的主体、治理手段、治理方法

上善治和法治都存在着明显的区别。法治作为善政的一种方

式，以国家强制力为后盾，把人们的行为控制在国家法律的

范围内，而善治的基础不是控制，而是协调，在一个利益和

价值多元化的社会中，不是简单地采取少数服从多数的方法

，而是通过多种途径沟通、整合不同的利益和价值观念，不

是简单采取判决的方法，而是通过谈判、调解、妥协等多种

方式，化解冲突。 不同国家有不同的国情，处在社会发展的

不同阶段，面临不同的社会问题。因此大可不必国际上刮什

么风我们就跟着转。实际上，法治作为一种刚性的统治国家

的方式，约束的不仅是公民和社会组织，而且也包括国家统



治者、管理者本身；法治以国家的正式法律制度为基础，但

是对一些非正式的制度也不是完全采取排斥的态度，只要不

和法律相冲突，非正式的制度可以发挥重要的作用；法治以

国家强制力为后盾，但是法律调整的方法不仅包括强行性的

也包括自治的、选择的。因此，只要法律符合社会实际，法

治完全可能成为善治的构成部分，而不是与善治不相容的因

素。而且，我们国家由于历史传统，民主和法治不健全，国

家治理的方式远非法治，人治起着很大的作用。把法治作为

国家管理的主要方式不是过头了，而是远不及。但是善治观

念所揭示的问题却是我们必须注意的，即治理不仅仅依赖于

政府，而且需要利用一切社会力量；治理不仅仅需要法律，

而且需要其他各种手段；治理不仅需要强行性的方法，而且

需要沟通、协调、谅解。这对于一个利益和价值多元化的社

会更为重要。十六大报告提出依法治国与以德治国相结合的

问题，它告诉我们，除了法治之外，道德在治理国家方面也

起着重要的作用。十七大报告提出，我国政治体制改革必须

与人民的政治参与的积极性不断提高相适应。这是一个重要

的提示，建设社会主义和谐社会，治理不仅仅是政府的事务

，它必须包括人民广泛的政治参与。 100Test 下载频道开通，

各类考试题目直接下载。详细请访问 www.100test.com 


