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行政引领型的社群治理：
乡镇护林防火体系的制度与组织建设

顾　昕　周凌宇＊

【摘　　要】森林火灾具有突生性、危害性和难处置的特征。既有基层林火治理依赖于以命令与控
制为特征的行政机制。乡镇政府以及相应的治理人员负担沉重，体现在林火散发防不胜防、散火扑
灭疲于奔命。基于社会治理的治国理念并借鉴国际公共治理变革前沿理论，本文构建了行政引领型
社群治理的分析框架，探索更具敏捷、适应和韧性特征的基层护林防火治理之道。以Ｓ省省级护林
防火示范乡镇青林镇为案例，本研究发现，乡镇政府通过行政介入、行政赋权、行政监督的方式，
在原本社群机制近乎完全失灵的社区创设社群公共议题，培育社群社会资本，整合社群规范制度，
激励社群公共参与，实现了行政机制与社群机制的互补嵌合，达成了护林防火的社群善治。本文展
示了行政引领型社群治理的理论逻辑及其在中国乡村基层护林防火体系建设的实践经验，借此超越
奥斯特罗姆多中心治理理论并践行社会治理理念，探索行政力量是否有可能在社群治理难以自发演
进形成的境况下授权赋能社区，激活社群机制。
【关 键 词】森林防火；多中心治理；社群机制；社会治理；治理机制互补嵌合

一、导言：森林火灾治理的问题界定

火灾通常被认为是森林破坏和重启的重要表
征［１］。尽管生态学相关研究表明，森林火灾具有
促进树木再生［２］、改善气候生态［３］ 和促进特殊
植物种群传播［４］ 等特性，但是，频仍过度的森
林火灾依旧 “严重危害了我国的人民群众生命财
产安全和国家生态安全”［５］。

森林火灾具有突生性、高危害性和难处置性
的特征［６］。突生性表现在易受气象、地形和环境
影响，森林火灾呈现易发、猝发、多发的特征，
从明火到爆燃会迅速蔓延；高危害性表现在政府
消防与赔偿的高支出、基础设施的高损坏和生物
资源的高消耗［７］；难处置性表现在应急处置时间

短、处置风险大、处置成本高，生态修复时间漫
长。基于林火危机处置的高风险和高成本，林火
监测和预防便成了林火灾难治理的题中之义。

２０１９年３月３０日，四川省凉山彝族自治州木里
县发生森林火灾，２７名消防员和３名地方干部
在救火中牺牲［８］；２０２０年３月３０日，四川省凉
山州西昌市经久乡发生森林火灾，１９人在救火
中遇难［９］。有鉴于此，各地森林草原防灭火指挥
部办公室开展了大量的森林防火专项整治行动。

长期以来，行政机制是森林防火的主导性治
理机制。为 “保护森林资源，促进林业发展”，
早在１９８８年１月，国务院办公厅便发布 《中华
人民共和国森林防火条例》，规定火灾防治实行
“预防为主、积极扑灭”的方针，采用 “各级人
民政府行政领导负责制”实施森林防火，同时提
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出了 “分级负责” “属地为主”和 “快速反应”
的工作要求［１０］。这一条例厘清了地方政府承担
属地林业资源保护的职能，也令相应的行政问责
体系有章可循。

森林火灾的社会属性彰显了林火治理需要公
权力予以行政介入。深究林火成因，人为因素导
致在我国高达９８％［１１］，而在美国和加拿大仅为

７０％［６］。烧荒、除草、积肥等生产性用火和丧葬
祭祀、野外不规范用火等非生产性用火是我国人
为森林火灾数量和比例居高不下的重要原因［１２］。
数倍于自然野火的人为林火，需要高效、长效、
韧性和敏捷的治理予以预防和纾解，行政体制介
入护林防火问题具有合理性和合法性。

森林防火行政治理在实践中结出丰硕成
果［１３］。多年来，我国已经形成了基于 《中华人
民共和国森林法》《中华人民共和国消防法》《中
华人民共和国突发事件应对法》《森林防火条例》
和 《国家森林草原火灾应急预案》的森林防火立
法体系和各级政府自上而下实施并日益完备的森
林防火体系。从执行视角来看，各级政府通过上
下传导、层层督查、适度加码和任务分解等举
措，积累了丰富的实践经验，包括 （但不限于）
设置火灾防控期 （通常为每年秋季至春季）、开
展各项防火督查演练、完善失火问责、推进林地
产权制度改革 （鼓励市场资本介入）、更新火灾
预警监测技术设施等举措，取得了一定成效。根
据应急管理部发布的信息，“２０２１年，全国发生
森林火灾６１６起，未发生重大以上火灾，受害森
林面积约４　２９２ｈｍ２；发生草原火灾１８起，受害
面积４　１７０ｈｍ２。与近五年均值相比，森林草原
火灾发生起数、受害面积和造成伤亡人数均降幅
较大”［１４］。２０２１年森林火灾发生起数和受害森林
面积分别是２０２０年的４６．５７％和５０．３４％［１５］。

不过，随着 “西昌火灾”的影响力降低，全
国森林火灾专项整治在行政性注意力和物质性资
源分配上都有所减少。在此背景下，如何建构更
高效、敏捷和富有韧性的长效体系，成为森林火
灾治理的重要关照。森林火灾治理的政府事权分
工明晰，高层级政府通常扮演选择性控制的角
色，基层政府负责自主性试验，试探出因地制宜
的基层适应性林业治理体系［１６］。在生态治理共

识的大背景下，在有限财政和问责压力倒逼的制
度格局中，作为森林防火的一线桥头堡，承担属
地林业资源保护职能，以及负责并协调预防和初
步扑灭两阶段工作的基层政府不得不努力调适治
理结构，趋向缜密化、精细化。因此，乡镇森林
防火体系日益呈现出 “常态预防—运动监督—多
中心联动”的治理结构。

常态预防意味着基层政府投入较高比例行政
资源用以森林火灾的事前预防；运动监督致力于
以渐进的方式修缮、完备当前的护林防火体系，
防备可能的森林火灾，同时积极回应上级运动式
督查和专项整治行动［１７］；多中心联动意味着基
层政府践行社会治理的治国理念，通过行政、市
场和社群机制的互补嵌合，建立社会治理共同
体，在森林防火上形成政府、市场和社会多方主
体共建共治共享的新治理格局。

基层治理的这一变化，发生在我国国家林业
治理体系从管制向治理转变的大背景之下。政府
自上而下的行政管制日益走向精准化但频次有所
减少，以市场机制为基础、以社会力量参与为推
力的新型治理模式不断受到重视和广泛应用［１８］。
因此，从行政化治理向多中心联动转型及其背后
的治理观念变革，值得加以深入分析。

本文作者在２０２１年１—３月对Ｓ省 Ｑ 市Ｐ
县青林镇案例开展田野调查，对森林火灾基层治
理变革进行研究。Ｐ县在争创省级森林城市的活
动中表现优异，２０１９年成为获此荣誉的三个县
市区之一。根据对相关负责人的访谈，青林镇的
森林治理近年来绩效卓越，从２０１７年曾经频频
连夜救火到２０２１年全年未发生规模以上森林火
灾。事实上，这四年来，该镇气候条件变化较
小，法律环境和产权制度未有变化，行政资源投
入相近，但基层政府在２０１８年下半年开始转换
工作思路，从原来完全依赖行政机制的治理模
式，转变为激活社群机制的新治理模式。本文基
于社会治理理论，通过田野调查考察乡镇防火体
系的演变及逻辑，试图回答如下研究问题：基于
行政治理占主导的治理体系，如何通过行政力量
激活社会资本，建设起行政引领型社群治理体
系，实现长效自运行的多中心善治？进而，本文
将凝练基层治理转型经验的普适性部分。
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二、森林防火的三种治理机制：
行政、市场和社群机制

人类社会经济生活的治理方式林林总总，但
归结起来，无非有三种：一是行政治理，以等级
化、自上而下、命令与控制型的行政机制为主
导；二是市场治理，由基于市场主体间自愿交易
以竞争与选择为特征市场机制为主导；三是社群
治理，基本特征是密切关联的个体形成各种形式
的社群，基于对共同价值与社群规范的认同、承
诺与遵守，以社群机制的运作协调其活动并开展
集体行动［１９］。森林防火的治理也不例外。

１．行政治理的改革
我国传统的森林防火体系秉持行政治理的单

一思路，其特征是政府主导的自上而下管控。行
政治理仍需占据基层护林防火体系的主导地位，
但行政过度干预挫伤社会公众参与、导致公民积
极性不足和损失治理底层信息的负面影响也亟待
加以矫正［２０］。尽管主张协同治理发挥多元主体
的治理优势，大多数关注林火治理的学者仍主张
由政府主导的行政化治理［２１］，在强调收窄管理
幅度的同时，注重发挥政策工具和行政法规的权
威作用［２２］，在科技进步和财政支持的党政体制
优势中形塑政府主导的森林治理体系［２３］。

２．市场治理的尝试
正如 《森林防火条例》的 “预防为主、积极

扑灭”方针，林火治理可以分为预防任务和扑灭
任务。扑灭任务专业性较强，多由消防系统专业
人士完成，但预防任务专业性较弱。因而，林权
制度改革为代表的林火治理的一大切入口是市场
主体承包，从而使林火预防任务的主体发生变
更。这一尝试，旨在通过产权界定，将林火预防
任务从政府转移到具体的承包主体。然而，在当
前生态环保要求下，市场承包的种种探索往往依
赖于资本的青睐，致使预防主体变革的举措无法
适用于诸多经济效益缺乏的山区以及禁止采伐的
公益林。林火市场治理的另一切入口是在政府承
担预防任务的同时，更广泛地引入市场资本扩充
防火资金。

森林生态资产资本化运营有利于释放市场机

制的 活力［２４］，天然 储 备 林 公 私 合 作 伙 伴 关
系 （ＰＰＰｓ）的治理架构、适用条件、边界和推
广策略得到了学者的话题聚焦与理论凝视［２５－２６］。
然而，市场化林改的价值取向也受到质疑［２７］，
有学者认为林改虽取得初步成效，但仍需完善集
体林地三权分置［２８］，确保生态价值导向要优于
经济价值导向［２９］。事实上，不管是变更林火预
防任务主体或是引入市场资本扩充防火资金等市
场治理的各种尝试，均忽视了森林防火生态效益
的外部性溢出———尤其是当地村民的集体获益，
例如森林景观的可观赏价值和派生文旅业的就业
岗位等。因而，厘清当地民众的护林防火利益格
局，考察其护林或是毁林动机亦是关键［３０］。

３．社群治理 （多中心治理）的探索
奥斯特罗姆 （Ｅｌｉｎｏｒ　Ｏｓｔｒｏｍ）领衔的布鲁

明顿学派学者通过研究公共资源治理发现，除了
行政机制和市场机制之外，体现在社会组织自发
性多中心治理之中的社群机制是第三种选择，而
且在很多情况下有可能成为一种主导性的治理机
制。其笔下的多中心治理 （ｐｏｌｙｃｅｎｔｒｉｃ　ｇｏｖｅｒｎ－
ａｎｃｅ），又称自我治理 （ｓｅｌｆ－ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ），是指
在没有政府干预的情况下多方行动者经过自发演
进过程而逐渐形成的一系列组织模式和制度结
构，以管理其共享资源，协调其集体行动［３１］。
在广泛考察国外森林治理经验［３２－３４］ 及顺应社会
资本增殖的趋势下［３５］，一些秉持协同治理观念
的学者主张深挖多中心治理理论的实践意涵［３６］，
在我国的森林治理中发挥社群治理的优势，增强
公众参与度［２１］，突出基层社群民众在森林治理
零散信息搜集上具有的广泛性优势，更好地弥合
森林治理的信息间隙，增强行政机制的回应
性［３７］，借此整合社群治理的制度资本、社会资
本和治理传统［３８］。林火治理归属林业治理的重
要环节，因此就多中心治理或社群治理在林业治
理中的相关探索也适用于林火治理。不过，孕育
于异国他乡的社群治理经验如何适配于社会资本
羸弱［３９］的中国乡镇护林体系，如何使新社群主
义的 “社会首先”的关怀［４０］及主张没有政府主
导的多中心治理 （社群治理理论）［４１］应用于行政
治理历史悠久且在现实中占据主导地位的中国森
林治理实践，依然是棘手的理论问题和严峻的现
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实问题。
实际上，以社群机制为基础的多中心治理理

论在我国公共管理学界产生了很大影响，这种影
响在奥斯特罗姆２００９年以公共管理学者的身份
获得诺贝尔经济学奖之后与日俱增。多中心治理
思想在环境生态治理领域的应用更是成果丰硕，
尤其是自然资源治理领域［４２］。然而，聚焦于森
林多中心治理的研究较少，应用于森林防火治理
的研究更是少之又少。

护林防火工作具有制度稳定性强、时间跨度
大、问责压力大的特征。所谓制度稳定性强，即
林业制度少有变更，当地林业资源发展状况也呈
现连贯性，加之治理的时间跨度大、专业性强，
有利于促进制度的调适、修复和尝试，问责压力
大的来源是各级行政领导负责制。虽然基层政府
业已投入大量行政注意力资源，然而基层护林防
火任务依旧严峻。单一行政治理，难以收集分散
信息，行政成本高企，负担过重；单一社群治
理，成员利益分散，缺失共同动机，森林防火集
体行动无法形成，侈谈对纵火行为进行社群惩
戒。在这种情况下，探索行政机制与社群机制的
互补嵌合，对舒缓基层护林防火压力，具有理论
可能和现实意义。为此，借鉴中国实践经验，我
们提出 “行政引领型社群治理”理念，以超越奥
斯特罗姆式社群主导型的多中心治理，提炼一套
新的森林防火治理分析框架和实践模式。

三、从社群主导的多中心治理到行政
引领的多中心治理

（一）提出行政引领型社群治理的现实前提
是单一行政治理的失灵

由于政府信息有限性和森林火灾广泛性的矛
盾、政府行为单一性和森林火灾社会性的矛盾，
以及森林纵火隐蔽性和某些群体 （如牧民、烟
民、扫墓 “烧纸”的民众）利益诉求特殊性的矛
盾，单一的行政机制在预防宣传、收集信息、
及早扑灭等方面呈现出效能递减的态势，单纯
自上而下的管控无法激活民众的有效参与，浪
费了社会力量的治理资源。因此，基层政府想
要破解现有行政治理不堪重负的难局，亟待建

构更长效、高效的新防火治理体系。
多中心治理提供了一种 “理想方案”。如上

所述，致火信息的分散性、隐蔽性和社会性是困
扰森林防火的 “三大难题”。多中心治理的 “三
重优势”恰与这些难题的解决相契合。首先，分
散各处的基层村民能够发挥零散信息搜集的广泛
性优势，更广泛地汇集致火分散信息；其次，生
于斯长于斯的基层村民，能够发挥熟悉当地火情
隐患分布的本土性优势，更敏捷地发现致火隐蔽
信息；最后，强调互惠互信、人情信任的社群防
火体系形成后，出于人情、宗族和自身社会声望
的羁绊，当地村民的违规用火行为将有所减少，
他们也会更加警惕外来民众的违规用火行为。所
以说，多中心治理理应适配于森林防火治理。

可是，在实践中，以 “拿来主义”方式引入
多中心治理却无法奏效。在 “生态优先”的原则
下，大部分荒山处于 “封山育林”的保护状态，
不能开发、必须保护的森林资源称不上传统意义
的公地。同时，当地社群成员在森林防火上无利
可图，也就缺失足够动机预防林火，因而难以自
发形成奥斯特罗姆所倡导的自主运行的社群治理
体系。此外，在村社区半行政化趋势增强的基
层，即使存在着自发演变中的村社多中心治理，
也很难不予以行政介入进行干预和引导。

探寻森林防火 “三大难题”的破解之道，并
非取消行政治理，而是推动政府从 “总揽一切”
的全能式角色向元治理 （即治理的治理）角色转
型，承担起作为治理体系主导者设计治理体系的
职能，并通过赋权赋能社群力量，加速激活社群
机制，利用社群治理机制的运作在信息收集、村
民参与和共识凝聚等方面的优势应对森林防火的
“三大难题”，最终形成长效运转的社群善治 （见
下页图１）。撬动社群善治的重要前提，在于通
过行政力量的介入和行政机制的嵌入，推进政府
职能的转型，使之在社会治理共同体建设中扮演
好元治理者的角色。在这一过程中，行政放权是
社群力量得以激活的前提条件，但并非决定性的
促成因素，更谈不上充分条件；更为关键的是行
政力量转变职能，让行政机制在元治理中发挥应
有的引领作用，从而激活社群机制。治理体系转
变的最终目标是形成社群善治。
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图１　行政引领型社群治理森林防火体系演进的逻辑示意图

（二）提出行政引领型社群治理的逻辑起点
是社群治理缺失的局面

在单一行政治理情境下，行政力量集权成为
必然，相应地，社群力量要么根本无法形成，要
么遭到行政力量的漠视甚至挤压。故而，社群治
理缺失通常有两种表现形式：一种是社群缺乏，
即利益相关者一盘散沙，利益冲突频频，没有形
成基于共同价值观和规范而运行的社群；另一种
是社群机制缺位，即社群固然存在，也能在某些
细微、日常性事务的治理中发挥一定作用，但由
于社群被治理主导者漠视，社群机制受到行政机
制的挤压，社群力量未能成为治理体系中的重要
主体之一，社群机制也未能与行政机制、市场机
制形成互补嵌合的格局。

如上所述，在中国当前绝大多数乡镇森林防
火体系中，不是社群没有形成，便是社群力量的
治理功能被漠视，两者交互影响，因而奥斯特罗
姆笔下卓有成效的社群自主治理或称多中心治理
格局无法形成。一方面，乡镇聘用的合同工———
护林专业队成员 （森林防火体系中的街头官僚）
以及护林员 （行政体制的传导末端），薪水过低
使其往往都是本地村民，所以作为中间人具有链
接行政机制和社群机制的潜力，但这一潜力并没
有被行政力量充分挖掘，以至于这些合同工仅仅
只是庞大行政科层体制的螺丝钉，他们可用于动
员其他村民森林防火的社群身份和社会资本价
值，被乡镇政府大大忽视。作为村民中相对最为
谙熟森林防火效用的关键成员，他们却没能成为

激活社群成员参与防火的宣传者。另一方面，不
少村民存在特殊利益，与护林防火的过程要求和
最终导向存在利益冲突，容易发生烧荒、祭祀烧
纸、恶意纵火等社会失范行为。对于失范村民，

乡镇政府处罚三路径 （见图２）中的 “司法追
责”和 “治安处罚”属于行政治理的强手段，路
径清晰、通畅且明朗，而批评教育则属于行政治
理的弱手段，由于缺乏对乡土人情的关注而常常
力有不逮。因缺少奥斯特罗姆意义上的自治性社
群，基层政府一般将村两委作为村庄的代表；由
于村社区呈现半行政化趋势，乡镇政府尚且可以
对村两委有一定的惩戒手段 （如经济处罚、荣誉
降级等）。可是，村两委对失范民众的批评处罚，

没有基于乡土人情的运作，缺乏社群教化的警示
作用。批评教育路径的无力，彰显了行政治理下
的个体原子化、社会资本缺失、社群羸弱的局
面。在此治理情景中，民众被简单地划定为失范
者与合规者，对失范者的行政处罚来自村庄外部，

图２　乡镇政府对失范民众的惩戒处罚路径示意图
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而不是来自合规者出于维护村民共识、保护村庄
整体的自发行为。这样，当地村庄多数合规村民
处于旁观者的位置，既无法也无力有效参与基层
护林防火。

相反，如果行政力量能够授权赋能激活村庄
中的社群力量，那么社群机制的良性运作可以直
接滋养社会资本，促进人际信任建构，增强集体
情感，激励互惠行为［４３］。在社群治理生机勃勃
的情境下，合规者将会呈现出维护村民共识的担
当，借助村庄的 “剧场仪式” （公示处罚、大会
通报、社区舆论等）对既有和潜在的纵火者产生
警示作用。

（三）行政介入有利于加速社群整合培育
社群治理强调考虑治理参与者的需要和需

求，但治理参与者仅仅作为行政力量中的执行者
参与治理，依然是行政治理的体现。社群治理判
定的关键，在于治理参与者是否组成社群，通过
社群机制的运作来参与治理。要形成普遍参与、
自主运转的社群治理需要强大的社群凝聚力，而
社群凝聚力的核心在于集体性社会资本，在于人
际信任、自发互惠和价值共识。村两委如果仅是
一味遵循行政治理，则往往难以胜任培育社群凝
聚力之责，因为村两委将面临双重 “委托 代理”
困境，即代表村民利益的同时需要优先完成乡镇
政府下达的任务。在社区治理行政化趋势增强的
背景下，村两委则逐渐成为政府意见传达的 “下
级组织”或上级政府的 “代言人”，也成为积累
民怨的出气筒。形象日趋负面，遵循行政治理惯
性的村两委将丧失社群集体情感的培育功能，这
使得社群成员 “联动”自我治理成为空谈。

行政介入的关键是在行政吸纳村干部、护林
员、党员和护林专业队成员的同时，转变其角
色，承担培育社群的职能。与行政体系中来自异
地的职业官员不同，这些吸纳进来的成员来自社
群、居于社群，与社群成员有着紧密的关联，有
能力也有潜力成为社群建设的关键角色。以关键
角色作引领，可促进社群成员 “自下而上”积累、
扩散社会资本，基于小范围信任与互动，致力于
社群秩序建构。这一过程，可实现 “个体 组织”
的和谐对接，形成从个体到组织的多重嵌套体系，
有利于破解社群主体间 “联动难”的难题［４４］。

（四）行政和社群机制嵌合，促使弱组织化
的社群内生出制度资本，达成社群联结

是否拥有共同利益及充分的权责空间以供社
群公共讨论并衍生社群自主制度，是社群治理存
续的重要前提。社群动员的重要基础在于所涉议
题与社群成员自身利益息息相关，唯有如此，社
群内个体参政议政的实际参与感才会强烈。既有
的森林保护体系禁止村社承包大部分林地，既导
致村民在森林防火上缺乏实际收益，也导致村两
委有责无权。林火治理手段以行政处罚为主，村
社区的职责仅限于配合举报并担任处罚的执行
员，没有决策权、讨论权、管理权。这诱致村社
区没有动力重视森林防火工作，也根本无法激发
村民参与护林防火的动机与责任。

乡镇政府将森林防火赋权于基层社区，恰恰
促进了社群联结两个缺失要件的生成：（１）以绩
效为导向，赋权责于社群。乡镇政府通过党政体
制支持村社区领导集体，将自身权威转化为社群
骨干的权威，拆解 “森林防火”的宏观目标化作
各社群的公共议题，将防火绩效作为村级干部评
价、村级护林员的核心内容，赋予社群防控林火
的自主权，自主制定奖惩办法、巡逻办法、监督
办法等实施细则，以激励社群自主治理、内部相
互监督，生成契合社群实际情况、长效灵活运行
的村约制度。（２）培育社群公地。一方面，乡镇
政府可以将 “社群形象及与之匹配的行政资源分
配”作为关键抓手，集共同奖励与共同处罚为一
体，引领构建林地治理的 “公地”，即营造公共
参与的渠道、空间和氛围，为社群联结凝聚共同
利益。具体表现为，参照社群历年绩效作为基础
指标，根据防火绩效对比排名，乡镇政府将乡镇
林业资金分梯度授予各村；通过宣传表彰公共参
与增进各村民众 “公地意识”，形成努力维护社
群形象的社群文化。在这一过程中，乡镇政府将
护林防火确定为各村社群形象建设的重中之重，
而各村努力维护社群形象的激励因素在于争当先
进试点，促使产业项目落村，争取行政补助等。
另一方面，村落聚居是北方乡土社会的重要特
征，乡镇政府通过任务分解为社群提供了公共议
题，促进社群成员在 “参政议政”中互动、交往
和联系，在主动的公共参与中增进责任意识，活
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化社会资本、改善社群氛围、推动成员互助。热
心公共参与的社群氛围对于社群来说就是一种
“公地”（或公共资源），随着森林防火、人居环
境整治、村落规划等与民众利益攸关的社区自治
议题不断增多，社群氛围将呈现出越来越强的公
地特征。反过来，如果这种社群氛围日渐薄弱甚
至丧失殆尽，那么就会出现社群治理失灵的 “公
地悲剧”。

（五）行政监督是社群善治长效保障的重要
组成部分

社群护林的多中心机制具有长效性、参与性
和坚韧性三个显著特征。首先，熟悉当地地理环
境、社会环境的大量村民被吸纳进林火防控、预
警和扑火机制，便于收集分散的火情信息、形成
稳定持久的防火村规，降低行政负担，为低成本
长期运行提供可能；其次，森林防火任务的行政
分配以及绩效监督，鼓励公共参与；最后，通过
人情纽带羁绊对故意纵火行为产生遏制作用。此
外，原有的乡镇护林专业队职能由单纯的训练和
救火逐渐添加了监督和宣传，一方面，尊重社群
自治框架、维护社群秩序，表现为帮助社群主导
者维护权威、惩戒失范社群成员；另一方面，顺
应社群防火制度调适，提供相对本土的社群信
息，以利社群防火制度的迭代更新。

下文通过Ｓ省青林镇的护林防火案例，解释
行政引领型社群治理理念的实践方式，阐述微观
执行的细节。

四、行政引领型社群治理的案例：

Ｓ省青林镇的实践

本文采取个案分析法，案例地点位于东部Ｓ
省Ｑ市Ｐ县青林镇，面积１７　０００ｈｍ２，辖９２个
行政村，人口约七万，公益林面积近１５　０００亩。
该镇地处山区平原接合部，多低山丘陵，温带季
风气候，森林防火压力较大。笔者于２０２１年

１—３月在青林镇展开田野调查，方式为半结构

式访谈与参与式观察，先后采访青林镇分管林业
的乡镇领导、农业办公室负责人，护林专业队成
员、护林员、村干部及村民共计４０余人，关键
访谈人７人。

（一）单一行政机制主导下的治理失效：防
不胜防

当地有民谚 “穷乡僻壤出青林”，青林镇林
业发展的市场机制基本失灵。在现行法律法规和
生态保护要求下，由于青林镇山体多以石灰岩为
主，土壤稀缺，承包后的利用空间极小，难以种
植作物，经济效益较差，并不被市场资本和村民
认可。此外路况较差，导致交通不便。故鲜有
“包山大户”愿意到青林镇承包投资。

因而护林体系变革前，青林镇政府森林防火
体系主要依靠乡镇政府自上而下行使的行政机
制，由乡镇林业办工作人员和护林员负责护林防
火，在特殊的易燃时节开展 “专项任务”进行运
动式治理，但火灾依然频发，经济损失严重，相
关干部被问责，青林镇也在全市护林防火工作会
上遭到批评。

每逢旅游节假日、祭祀节假日等林火高发时
间节点，青林镇中层干部 （股级）全体出动，在
山腰、山脚处设置巡逻点、播报禁烧通知、检查
民众携带火种登山情况，但人流密集，天干物
燥，火源分散，难以彻查，且当地有祭祀烧纸的
积习，常常是 “一支香烟”“一片坟纸”的微火借
风势即暴起。大量行政资源 （精力和资金）消耗
在护林防火，正如笔者走访的青林镇分管农业工
作的常务副镇长所言，“护林防火工作……是非常
繁重的，如果非要说……我觉得在护林防火期能
占一半的精力”， “甚至在之前 （防火绩效不突出
的时候），乡镇的领导干部时不时就要半夜起来救
火，（乡镇干部）救一次火发一百块钱补助，２０１６
年光补助就领了四千多块钱，你说是占了多少精
力”（访谈编号：２０２１０１１８ＳＺＦＺＺ①）。

尽管乡镇干部东奔西走，四处救火，疲于奔
命，但效果不彰。 “就老是有偷着上坟的，风一

① 访谈记录编码规则：前８位数字为访谈日期 （如 “２０２１０１１８”表示 “２０２１年１月１８日”），ＳＺ为青林镇缩写。ＦＺＺ是指

分管林业的常务副镇长编号，ＮＹＢ为农业办干部访谈编号，ＨＬＹ为护林员访谈编号，ＺＹＤ为护林专业队访谈编号，ＣＧＢ为村干

部访谈编号，ＣＭ为村民访谈编号。
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吹，尤其是天干物燥的时候，呼地一下子就烧起
来了，烧得很快，尤其是前几年的郑王山，很叫
人心疼啊，几十年的松树一把火全没了……经常
就是下午救完火，夜里接着救……”（访谈编号：

２０２１０２０３ＳＺＦＺＺ）郑王山有多处公墓，山顶有珍
贵的油松林资源，２０１４年曾发生大火，当时负
责林业的副镇长因此被问责。

当地的日常防火体系，表现为由分管林业的
常务副镇长领导，乡镇林业办公室负责执行，在
火灾重点防控期 （每年 “十一”假期到来年 “五
一”假期），通过村社区推荐招募６０名左右的村
级护林员进行巡逻和监督，以及时发现火情、制
止违规行为。然而，薪酬水平较低的村级护林员
作为行政治理的末端执行者，由于工作地点分
散、工作内容难以量化，乡镇林业办也缺乏稳定
有效的监督机制。“道高一尺，魔高一丈”，磨洋
工、翘班现象层出不穷：

很多人 （村级护林员）都是心情好的时
候在山里转一圈，每年就挣个五千块钱，扣
也扣不了多少，而且你怎么监督？我们要求
护林员工作时间待在山上，给护林员配备了
上报火灾的 ＧＰＳ信号器，同时也监测护林
员的位置；有的护林员就把信号器挂在树
上，自己溜了；你也不可能只给五千块钱就
让护林员一转一天，都是些６０岁左右的老
年人，很多还是为了扶贫的贫困户。 （访谈
编号：２０２１０２０６ＳＺＮＹＢ）

２０１６年，青林镇共发生规模以上森林火
灾 （出动消防车）６１起，其中４２起青林镇领导
干部 （股级以上）全体出动救火，年度总结称
“火灾频发、发现晚、扑救压力大、损失非常
大”。究其原因，单纯依赖行政机制的运作，治
理者难以收集、整合广泛的信息并对违规行为快
速予以处罚，在复杂多变的基层火情环境中趋近
失灵，村民也被视作原子化的个体，游离于治理
体系之外。一方面，青林镇政府财政紧缺、人手
紧张，只能进行简单的治安处罚与政府宣传教
育，惩戒形式也仅限于罚款、批评或训诫，除非
发生规模以上的火灾才以 “纵火罪”量刑，很难
对民众因个人利益危险用火产生阻遏作用；另一

方面，行政监督很容易由于上下信息不对称而失
效，乡镇难以确保护林员尽职尽责，更何况护林
员并没有对不当用火行为的执法权，仅能扮演侦
查火情的角色。与此同时，民众没有主动检举火
情的动机和渠道，护林防火被认为是基层政府的
职能，事不关己。

（二）社群治理缺失、社群机制失灵：行政
吸纳社会频频受挫

民众是青林镇护林防火体系的重要组成部
分，既可以是监督者、参与者，又可能是违规者
与旁观者。如果多数民众扮演后两种角色，那么
整个林火治理体系就无法运作；扮演前两种角
色，则是多多益善。在护林体系演进过程中，青
林镇政府逐渐意识到，上山分散劳作或喜欢遛弯
晒太阳的村民们，在监控分散、多发的火情信息
方面具有协助治理的天然优势，其时间充裕、熟
悉环境、上报方便，因此，曾试图通过行政化的
网格制管理方法将村社区成员纳入行政体制，层
层设置了护林网格员和微网格员，责任下放、鼓
励举报火情，但因为开支较大、管理困难而陆续
作罢，最终仅保留下村头巷尾的一幅幅护林防火
宣传墙画以及隔三岔五的村民防火讲座，成为行
政机制下网格化管理尝试的一种昭示。

回想网格化治理的推广时期，来自青林镇政
府的受访者认为，要把民众吸纳入防火体系并建
立长期机制，首先应充分了解民众在火情中扮演
的角色及使然的动机：

你知道火灾的原因是啥吗？九成以上查
出来是人为的，还有一些是查不出来但大概
率是的。田间地头，焚烧秸秆……有些放羊
的牧民，为了防止前一年的旧草把羊的嘴划
破，早春一把火就把山给烧了。当然我们从
今年 （２０２１年）开始，都逐渐地让他们圈
养了。……还有些就是仇视社会，一些非法
上访 户，也 会 蓄 意 烧 …… （访 谈 编 号：

２０２１０２０５ＳＺＮＹＢ）

有些老百姓还挺好的，看见了火灾打个
电话，有可疑人也向村里报告，……不过这
样的终归是少数”，“有些人事不关己高高挂
起，无利不起早……不操闲心”， “你说实
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话，……护林防火确实也轮不到平常老百
姓头上，我凭啥参加？是我的地还是我的
树？消防大队是做啥用的？（访谈编号：

２０２１０３０１ＳＺＣＭ）

为方便理解和呈现村民参与护林防火体系可
能的方式与场景，本文将村社区民众划分为三类
群体：第一类为公益者，积极配合协助行政治
理，既有村干部、护林员等正式人员，也有老党
员、退伍军人、空巢老人等热心公共事务的社群
成员，能够主动举报失火情况并积极协同救火队
员予以扑灭；第二类为中立者，由于青林镇政府
缺乏激励，他们务工务农本就忙碌，帮助扑火更
是劳神费心，监督意愿相对较弱，但自己不愿或
较少违法违规，看到熊熊烈火肆虐山林也能及时
上报消防部门；第三类为违规者 （烟民、牧民、
烧荒者、报复纵火者等具备用火动机者），用火
行为能为其带来一定的短期收益，或是得以报复
社会而获得病态心理满足，同时他们身处荒山野
岭，危险用火甚至纵火行为很难被发现。

乡镇政府意识到了社区民众的重要影响和不
同角色，于是统一招募了１２人左右的镇常驻专
业队队员，在监督村级护林员工作、承担乡镇消
防队职能的同时，逐村宣传护林防火政策。同时
在各村社区设置防火网格员及微网格员，要求积
极上报火情消息，鼓励相互监督、奖励重大线
索。但在多年积习形成的风俗农令传统 （社会共
识）面前，这些行政化举措收效甚微：

看见火大当然就上报啊，但……逢秋
收，谁家不烧个地边？这么多年都烧过来
了，为啥就不能烧了？举报 （的话），乡里
乡 亲 怎 么 看 你？你 去 上 坟，谁 不 烧 个
纸？…… （执法要求）就是说说，它怎么查
你呢？（访谈编号：２０２１０３０１ＳＺＣＭ）

网格制管理本质上是行政吸纳社会的治理尝
试，想要通过行政机制向社区的延伸来逐级分配
任务、收集信息。但从网格员的视角而言，不同
地区的火情风险本就各不相同，即使每天坚持巡
山，也防不住 “三更半夜突然失火”；退一步讲，
虽然青林镇一年发生几十起火灾，但发生在自己
网格区域的概率极低，即使发生，总会有人上

报，无非是时间早晚。因此，费力不讨好，拼努
力不如拼运气，护林网格制过度细分，并没有起
到预设的作用。而且，社区行政化的趋势还侵蚀
原有的社会资本，护林防火的职责被一块块地细
分到了每个网格员，与其绩效补助挂钩，影响了
网格员与社区普通民众的相互信任；同时，网格
化治理本身并没有消解违规者群体的纵火动机。
网格化治理不仅未能与社群治理形成互补嵌合的
格局，反而致使社群治理空间的挤压和社群治理
机制的萎缩，导致护林防火体系陷入保护力量不
足而破坏阻力较大的困境：

（那难道就没有老百姓帮助你们扑火
吗？）这不是２０年前了呀，现在人没过去那
么好了，大多数都是看热闹的，……也有人
帮忙扑火，不过都是些护林员村干部，以及
一些心肠确实好的村民，如果你非要我说数
量，那可能附近社区里来 （救火）的超不过

２０人。（访谈编号：２０２１０１３０ＳＺＦＦＺ）
和老百姓无关，那多管闲事的 （人）也不

多，（和２０２１年不一样）以前处罚是直接罚
款，然后情节严重的依纵火罪起诉，村里可能
也说一嘴，要求批评教育，实际处罚不怎么严
重。（访谈编号：２０２１０１１８ＳＺＮＹＢ）

良好的护林防火治理体系，需要多方主体共
建共治共享，形成社会治理共同体。但是，社群
功能不被重视，异化了治理秩序，割裂了政社利
益，乐于协助防火的民众作用难以得到充分发
挥，而中立民众熟视无睹甚至沿袭传统积习，损
害了护林防火成果，社群失序无法解决。但是，
护林网格员之间约定俗成，见到其他区域火情帮
忙通知等 “相互帮忙”的默契，为后续的社群培
育及社群治理体系的建构提供了契机。

（三）社群培育：任务分配与 “关键少数”
的积极作用

青林镇或是说绝大多数乡镇，在意识到并企
图发挥和利用民众的防火功能时，往往会面临一
个相同的问题———社群失序，即民众利益不一
致，导致无法形成统一社群。解决这一问题有两
条路径，一条是以网格化管理的多元举措直接取
代社群，另一条是以网格化治理的种种手段间接
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激活社群。基于行政治理惯性，青林镇先行尝试
了前一路径，发现管理体系的维持成本高企，把
民众视作原子化的个人而直接建立联结的尝试，
既缺乏持续性激励，提高了管理成本，也不适合
护林防火这种外部性极强、很难将责任细化到个
人的任务。

因而，激活社群的后一路径成为青林镇探索
的新选择。彼时正逢村级组织负责人一肩挑改革
试点的契机，青林镇转换思路，尝试扩大村社区
在护林防火任务中的权责空间。一方面，镇政府
挤出一部分林业财政支出用作奖励，以社群培育
的方式鼓励社区自主制定护林制度和人员安排；
另一方面，各村社区的护林防火网格员，由乡镇
护林员兼任，将护林防火工作要求部署到村干部
和村支部学习会议中，以管区书记抓村书记抓村
支部的组织建设，强化教育社群内具有特殊身份
的关键少数———村干部、护林员、党员和护林专
业队成员，以深入了解、把握乡镇政府的护林防
火工作的思路、部署与战略。镇政府借由社群成
员的情感信任、人际关系等社会资本，发挥 “党
群共建”作用，从组织纪律的角度严加约束，要
求 “关键少数”以身作则，推动转变用火习俗：

你吃公家饭，能不为公家说话吗？以前跟
绝大多数老百姓宣传，那是站在两个山头上唱
歌，利益不一样的，现在你宣传或者部署工
作，老百姓里面有很多人开始听了，是在一个
山头上。……哪怕仅仅是不焚烧秸秆了呢，也
是推动传统习俗的转变……越多人这么做，那
就越好做。（访谈编号：２０２１０３０１ＳＺＦＺＺ）

“关键少数”人员的观念转变并非一日之功，
乡镇与其建构的联结也较为薄弱，而且缺乏鼓励
执行的激励机制和规制手段，但却是从 “大水漫
灌”的宣传方式向有梯度的政策宣传的转型，也
是精细化管理以节约财政资源的有益尝试。青林
镇观察到了村民不当用火和坐视不管因传统习俗
和人情往来而起，便试图通过村规新约和社群公
益加以遏制，从社群中寻觅社会资本的撬棍。青
林镇通过激发 “关键少数”的协作以助力社群公
共意识的培育，同时还多措并举裁减冗余护林
员，减少乡镇护林专业队编制，腾挪筹措资金入

村入网格下沉宣传，以轻奖励和重惩戒的方式促
进 “荒山上坟不烧纸” “不烧地边地头”的防火
观念深入社群民众人心：

到现在 （２０２１年），乡镇的下沉宣传工
作应该是比较充分的，每村拉五到十条横幅
标语，村村响广播喇叭每天早中晚各响一个
小时，宣传护林防火政策，我们在景区山间
埋封山育林碑、挂宣传牌，护林专业队配置
了带喇叭的护林防火车，每天上午转东边的
村社区，下午转西边的村社区，处罚、纠正
不规范行为，同时积极宣传防火规定。 （访
谈编号：２０２１０２１４ＳＺＺＹＤ）

（四）社群联结与社群善治：权责下沉与组
织嵌套

社群防火村规初步建立、 “关键少数”做出
表率后，青林镇政府面对的新问题是：自下而上
的社群机制如何长期运行？如何确保公益者、中
立者和违规者三类村民各得其所？

青林镇权力下放、责任下沉，实行护林防火
村支书负责制和问责办法，要求村社区对属地的
林业资源保护承担保育责任，将乡镇护林队伍精
简后腾释出的财政资金用作村社区护林防火专项
资金，根据村社区护林防火绩效分梯度、分周期
授予，使得主要村干部的工资福利与防火绩效挂
钩，采取扣减制，“失火罚钱”。这些授权型措施
赋予各村社区自主设计社群森林防火制度的自治
空间，鼓励了社群自主治理。青林镇作为上级组
织厘清了社群组织的权责，同时通过社群外部监
督的方式，建立了 “个人 社区” “社区 政府”
的层层嵌套的组织体系，保护社群治理积极性和
自主性，释放了制度创新的空间与公民参与的
潜能：

这么做村社区没有反对的声音吗？……
肯定是有别的声音的，比如说不同村社区的
防火压力不同，那凭什么我防火多发要扣
钱？不过总体来说，乡镇财政给村社区的蛋
糕是做大了，只要好好抓，一般是比以前要
好的，我们算了算，省下来的救火的支出和
隔离带的费用是大头，（整个护林防火体系）
还比 以 前 少 花 钱 了，这 不 是 一 举 多 得
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吗？（访谈编号：２０２１１０１５ＳＺＦＦＺ）

那村社区是怎么调动老百姓的积极性
呢？……其实也没怎么麻烦老百姓，老百
姓现在就是知道了乡镇的有关防火规定，

不放火、及时上报就行了。邻里之间看到
了烧地边什么的，有的村是鼓励举报的，

主要是这个环境起来了，就都慢慢地变好
了，观念的东西改变还需要时间。（访谈编
号：２０２１１０１５ＳＺＦＦＺ）

青林镇护林防火的难点在于减少纵火和及早
扑灭。社群自治有利于社群民众认同自己社群的
准则，尊重自己社群的规范。将乡镇护林从行政
任务拆解为社群任务，将原来森林防火体系中的
危机来源———违规者 （如牧民、祭祀者、烧荒者
等）———通过村庄共识、邻里口碑、家庭声誉等
社会资本纳入护林防火体系的社会治理共同体，

有效重塑了违规者的行为。通过议事、制度建设
和自主决策，第一类公益者村民的影响力增强
了，第二类中立者村民公共参与的积极性提高
了，同时利用人情往来的社会联结，影响、约束
和遏制了第三类违规者村民的不当行为，尤其是
其家人会提醒违规者被发现会影响家庭声望。当
第三类违规者村民从原子化的个体转变为家庭化
乃至社群化的集体成员之后，其行为逻辑将受到
社群文化的影响。如果他们依旧打破社群规范，

不仅会遭受法律的制裁，其本人和家庭也会在社
区蒙羞。当新火灾发生时，有过纵火前科的养羊
人会被邻居举报是否在家，这种本地化信息的充
分也便于行政力量降低查证难度，遏制不当用火
行为。

此外，由于森林防火预算结余，青林镇得以
更新了护林专业队技术设备，采用无人机巡查火
情的方式，改进了森林火灾的监测机制和检测能
力，改善了行政体制的治理效能。在社群机制的
运行过程中，当地村社也出于效率竞争，能够自
发地尝试新手段，比如通过全村微信群来举报火
情，快速传达乡镇政府的最新护林防火规定和警
示教育视频。更多的民众通过社群机制被动员起
来，配合专业队伍的救火行动，例如为消防队伍
指路以快速提供水泵水源。但社群机制的激活也

存在着盲区，老年人体现出一些游离于社群的表
征，而这些老年人往往又属于较难改变、固守传
统的群体，这成了下一步护林防火社群治理的重
点人群：

有些老年人，说不说的不听啊，脾气也
很倔，罚款也不听，家里人劝也没用，那就
只能我们眼睁睁地看着他烧纸，出问题第一
时间扑灭。你刚才说我们的管理有温度，我
们这好像也确实挺有人情味儿的。 （访谈编
号：２０２１０３０１ＳＺＣＧＢ）

从２０１８年下半年开始改革，四年光景，昔
日的问题乡镇转变为模范乡镇。青林镇的护林防
火体系转型呈现出主体更广泛、利益更多元、治
理更精妙的特征，体现了社会治理的优越性。青
林镇的护林防火通过激活社群善治建构社会治理
体系的经验在全市会议上得到宣传和推广，也获
得了前来视察的省级林业部门的肯定与赞赏，彰
显了在乡镇护林防火体系中推广行政引领型社群
治理的实践可能。

（五）转换后的青林镇森林防火体系及整体
特征

青林镇行政引领型社群治理森林防火体系的
整体特征，一言以蔽之，行政力量通过激活社群
机制，引领了社会治理共同体的修复、建构和运
行 （见下页图３）。青林镇森林防火的任务和资
源来源于上级政府授权赋能，起点为Ｑ市政府，
同处于行政体制中，不难理解青林镇争取 “全市
推荐、总结经验”的动机在于上级行政资源在赋
能上的吸引力。

在行政授权和赋能过程中，行政机制和社群
机制互补嵌合。尽管青林镇政府的行动以行政机
制运作为主，但社群内部却是社群机制运作为
主。行政系统内部的晋升激励并不适用于社区书
记，但社区书记却可以通过乡镇赋予的法理型权
威统一意见，开展社群自治，增强权威，继而演
变为社群治理的主导者。行政引领恰恰是社区书
记的社群治理行为激励产生的原因，一肩挑、一
人兼，也为乡镇政府与社区书记的 “合作”厘清
了道路，进一步鼓励社区书记充当社群主导者继
续开展社群自治。
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图３　转换后的青林镇森林防火体系示意图

行政引领的表现除了如上文所述行政力量通
过行政授权、党群共建而深入社群治理体系的内
部，还体现行政机制遍布社群治理体系的外部。
乡镇政府承担了对社群民众的政策宣传、执法处
罚和基础设施等社群外部环境建设职能，另外民
众协助救火、举报示警、违规违法等行动最终都
直接作用于行政机制而非社群机制，这表明行政
引领型社群治理体系中的社群机制绝非孤立，而
是与行政机制相互嵌合。如图３所示，行政机制
的影响范围表现为乡镇政府、村干部和护林员连
线组成的直角三角形，与社群机制的护林员、村
干部和社群民众连线组成的直角三角形范围对
应，但护林防火社群机制的关键领导者 （村干部
和护林员）均在行政机制中承担了最基层的、接
受管理的职责，彰显了行政机制嵌套社群机制、
“关键少数”连接行政机制和社群机制的特性。

五、结论与讨论

如何建设好森林防火的最前线———基层乡镇
的森林防火体系，既是行政实践中关系国计民生
的重要议题，亦是自然资源治理理论的重要关
照。从 “行政—市场—社群”治理的分析框架出

发，归纳现有研究发现，由传统行政化的森林管
理机制向多元社会主体共治方向的转轨，正是森
林资源治理体系演进的主流。行政引领型社群治
理，从护林绩效的角度有利于减少林火肆虐、涵
养森林资源、降低财政支出；从政治生活角度
看，可以为乡镇行政治理与基层社群治理的协同
提供一种有益的思路，促进民众自治、效率提升
与基层和谐。

党的十八届三中全会提出了 “国家治理体系
和治理能力现代化”的命题，要求建设 “打造共
建共治共享的社会治理格局，推动社会治理重心
向基层下移，实现政府治理和社会调节”的基层
治理体系。村民议事、社区建设等与社群民众实
际利益息息相关的议题得到了广泛的关注［４５］。
从治理理论出发，各方学者的框架设计与经验整
合成果丰硕，如网络治理、协同治理［４６］ 和参与
式治理等，均体现了多元主体共同治理的实践探
索和理论创新［４５］。

然而，护林防火等具体权责明确归于基层政
府的治理议题，却长期处于单一行政治理之中。
从表面分析，社群民众无权采伐林木，无法从护
林防火中获得直接经济收益，这基于中国林业政
策从 “经济优先”向 “生态优先”的宏观变迁。
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但更进一步，社群民众并非游离于护林防火体
系，森林资源的正外部性 （表现为森林景观的可
观赏价值、派生文旅业的就业岗位等）使其有动
机协助护林防火，个人行为的负外部性 （表现为
野外祭祀用火、林区违规吸烟、放牧清除旧草等）
又使其有原因阻挠护林防火，这导致了致火信息
的社会性。此外，林区空间广阔性和火灾时间突
发性分别导致了致火信息的分散性和隐蔽性。

致火信息的分散性、隐蔽性和社会性，成为
基层森林防火的 “三大难题”。在理想状态下，
多中心治理恰好具备与克服 “三大难题”一一对
应的 “三大优势”，即村民分布的分散性、熟悉
林区的本土性和强调互惠的社群性。然而，在单
一化行政治理情境下，行政力量集权成为必然。
相应地，奥斯特罗姆所倡导的社群主导多中心治
理难以形成，即表现为社群力量要么根本无法形
成，要么遭到行政力量的漠视甚至挤压。在行政
治理占主导的护林防火国情背景下，奥氏理论在
实践中遇阻，是可以预料的。所以，如何建构适
配于中国护林防火议题的多中心治理体系，是值
得深入探讨的理论和实践问题。

本文基于青林镇森林防火经验调研开展案例
研究，梳理总结了护林防火议题的特殊性、体系
特征和制度环境。从自然资源治理理论出发，结
合森林防火的特性和不同主体的互动逻辑，着重
从乡镇的森林防火体系的治理细节出发，搭建出
行政引领型社群治理的分析框架，呈现出了乡镇
护林防火多中心治理的中国方案。

观察总结青林镇的善治经验发现，多中心治
理在实践中较为适配乡镇护林防火体系。不同于
网络治理、协同治理和参与性治理，多中心治理
意在凸显社群主体的核心地位，社群内部的自主
良性运转在先，与其他治理主体的互动协作在
后。投射到拥有悠久行政管制传统的中国，在民
众聚居的村落，青林镇的多中心治理实践演化成
为行政引领型的多中心治理体系。所谓行政引领
型多中心治理即行政引领型社群治理，就是在护
林防火体系由行政主导的法律国情背景下，乡镇
政府行使元治理职能以促成社群力量的发展，激
活社群机制的作用，通过行政介入、行政赋权、
行政监督的方式，培育社群社会资本和制度规

范，在社群公共议题的感召下建构普遍参与、自
主运转的社群治理。

青林镇的实践经验表明，社群治理对于确认
共识、普遍参与和共同遵循具有重要的作用，行
政引领型社群治理，除了具备制度创新、共商共
建的部分社群机制优势，更有利于协助行政机制
高效运转，促进政策传达并促成普遍遵循，同时
在基层推广村支书一肩挑、合村并居村落聚居的
政策背景下，也更有利于乡镇政府对村社区进行
行政授权，使村支书成为事实上的社群主导者，
进而促进社群治理有效开展，一一破解基层森林
防火的 “三大难题”。这一案例所蕴含的理论意
义在于，多中心治理的形成与作用需要行政机制
与社群机制的互补嵌合，具体而言就是行政力量
通过行政机制元治理作用的运作推动社群形成，
激活社群机制。这意味着，奥斯特罗姆领衔的布
鲁明顿学派独崇社群机制善治效力、忽视行政机
制积极作用的社会中心主义取向有望得到一定的
矫正。多中心治理的形成与运作需要社群机制与
行政机制的互补嵌合，其中行政力量改变既有行
政机制的运作方式，有效形使元治理的职能，是
多中心治理格局形成的关键。

由此，本文基于案例研究的发现，不仅具有
现实意义，有可能对现实中基层治理改革的开展
有所帮助，而且还具有理论意义，有助于我们在
既有治理理论的基础上进一步开拓。在国际治理
理论的学术前沿，协作治理 （ｃｏｌｌａｂｏｒａｔｉｖｅ　ｇｏｖ－
ｅｒｎａｎｃｅ）和互动治理 （ｉｎｔｅｒａｃｔｉｖｅ　ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ）
集中探讨了政府、市场与社会多方主体通过形成
合作伙伴关系或网络型共同体开展协作互动对于
治理完善的重要性；同时，治理理论的新学术还
对行政力量的职能和行政治理的方式开展了新的
探索，揭示了政府扮演好元治理者角色对于公共
治理体系创新的重要意义。政府行政部门从统治
者转变为治理者，这是从传统的公共行政向公共
治理转型的核心；行政部门从治理者再转型为元
治理者，这是公共治理创新的关键。由此，行政
力量可超脱于对具体事务的治理，超脱于在服务
递送上的大包大揽，超越于对市场组织和社会组
织自上而下的控制，通过在网络建构、愿景确立、
制度建设、互动管理、跨界沟通等方面发挥引领、
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支持、赋能和助推的作用，致力于通过打造社会
治理共同体并维护其良好运转来实现良好的治理，
这对公共治理体系的完善是至关重要的。

简言之，多方治理主体的协作互动，多种治
理机制的互补嵌合，这是我们考察公共治理创新
的两个关键维度。这一双维分析思路不仅适用于
环境治理，也适用于各种社会、经济和公共事务
的治理；不仅适用于基层事务的治理，也适用于
跨层级事务的治理。这一双维思考路径帮助我们
超越了既有社群治理或多中心治理理论的社会中
心主义，将行政机制与社群机制的互补嵌合纳入
理论分析框架并据此重新透视现实经验。这一新
的分析视角，有助于我们将中国基层治理中普遍存
在的党政引领、多方共建的实践经验在理论上得到
提升，并与国际治理理论前沿的研究成果开展对
话。在国际公共管理学界讲好中国的故事，不应止
于在既有理论框架中注入中国的经验，而且还要在
中国的实践中挖掘出具有普适性的理论意涵。

由于研究进展所限，本文对一些重要的关切
议题尚未获得足够的资料与观察：村支书的社群
掌权之路是否顺畅？村支书能否逐渐转变同属行
政体系末端的网格员 “努力不如看运气”的工作
状态？相较于经典的新社群主义治理理念，行政
引领型社群治理模式是否损失一些自下而上反
馈的功能？乡镇定期监控和承认社群规则是善
治的必要条件［４７］，但行政引领型社群治理如何
保证乡镇政府不过多介入社群治理体系的运作
细节？即是说，如何将多中心治理体系形成长
期有效的社会契约，以达成长期社群善治的
格局［４８］。

探讨社群与行政的互动关系及演进逻辑是回
答这些问题的关键，更多的森林防火成果突出、
财政宽裕的乡镇案例亟待被纳入讨论。更深入广
泛地归纳护林防火乡镇治理体系经验，有利于为
社群善治放权，激活乡土中国社会资本，培育壮
大农村基层社群力量，促进村民有序自治，进而
提升基层政府治理效能，助推国家治理能力和国
家治理体系的现代化。
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［４］ＶＩＨＮＡＮＥＫ　Ｒ　Ｅ，ＢＡＬＬＡＲＤ　Ｔ　Ｍ．Ｓｌａｓｈｂｕｒｎ－

ｉｎｇ　ｅｆｆｅｃｔｓ　ｏｎ　ｓｔｏｃｋｉｎｇ，ｇｒｏｗｔｈ，ａｎｄ　ｎｕｔｒｉｔｉｏｎ　ｏｆ　ｙｏｕｎｇ
Ｄｏｕｇｌａｓ－ｆｉｒ　ｐｌａｎｔａｔｉｏｎｓ　ｉｎ　ｓａｌａｌ－ｄｏｍｉｎａｔｅｄ　ｅｃｏｓｙｓｔｅｍｓ　ｏｆ

ｅａｓｔｅｒｎ　Ｖａｎｃｏｕｖｅｒ　Ｉｓｌａｎｄ ［Ｊ］．Ｃａｎａｄｉａｎ　Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ｆｏｒｅｓｔ

Ｒｅｓｅａｒｃｈ，１９８８，１８ （６）：７１８　７２２．
［５］央广网．李克强对森林草原防灭火工作作出重要

批示强调 压实各方责任 强化源头治理 提高安全扑救能

力 坚 决 防 范 重 特 大 森 林 草 原 火 灾 发 生 ［ＥＢ／ＯＬ］．
（２０２２　０３　１８）［２０２２　０８　１１］ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／

ｐｒｅｍｉｅｒ／２０２２　０３／１８／ｃｏｎｔｅｎｔ＿５６７９７０７．ｈｔｍ．
［６］舒立福，田晓瑞，李红．世界森林火灾状况综述

［Ｊ］．世界林业研究，１９９８ （６）：４２　４８．
［７］ＳＴＥＰＨＥＮＳ　Ｓ　Ｌ，ＢＵＲＲＯＷＳ　Ｎ，ＢＵＹＡＮ－

ＴＵＹＥＶ　Ａ，ｅｔ　ａｌ．Ｔｅｍｐｅｒａｔｅ　ａｎｄ　ｂｏｒｅａｌ　ｆｏｒｅｓｔ　ｍｅｇａ－
ｆｉｒｅｓ：ｃｈａｒａｃｔｅｒｉｓｔｉｃｓ　ａｎｄ　ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ ［Ｊ］．Ｆｒｏｎｔｉｅｒｓ　ｉｎ

Ｅｃｏｌｏｇｙ　ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ，２０１４，１２ （２）：１１５　１２２．
［８］人民网．四川凉山木里县森林火灾造成３０名扑

火人员牺牲 ［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１９　０４　０２）［２０２２　０８　１１］．

ｈｔｔｐ：／／ｅｎｅｒｇｙ．ｐｅｏｐｌｅ．ｃｏｍ．ｃｎ／ｎ１／２０１９／０４０２／ｃ７１６６１

３１００７９２９．ｈｔｍｌ．
［９］光明网．造成１９人牺牲的凉山火灾，原因查清

了 ［ＥＢ／ＯＬ］．（２０２０　１２　２２）［２０２２　０８　１１］．ｈｔｔｐｓ：／／

ｍ．ｇｍｗ．ｃｎ／ｂａｉｊｉａ／２０２０　１２／２２／１３０１９６３６０７．ｈｔｍｌ．
［１０］中国政府网．森林防火条例 ［ＥＢ／ＯＬ］．（２００５

０９　２７）［２０２３　０１　６］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｚｉｌｉａｏ／ｆｌｆｇ／

２００５　０９／２７／ｃｏｎｔｅｎｔ＿７０６４１．ｈｔｍ．
［１１］狄丽颖，孙仁义．中国森林火灾研究综述 ［Ｊ］．

灾害学，２００７ （４）：１１８　１２３．
［１２］苏立娟，何友均，陈绍志．１９５０—２０１０年中国

森林火灾时空特征及风险分析 ［Ｊ］．林业科学，２０１５，

５１ （１）：８８　９６．
［１３］ＬＩＵ　Ｊ，ＬＩＡＮＧ　Ｍ，ＬＩ　Ｌ，ｅｔ　ａｌ．Ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ

ｓｔｕｄｙ　ｏｆ　ｔｈｅ　ｆｏｒｅｓｔ　ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ　ｐａｔｈｗａｙｓ　ｏｆ　ｎｉｎｅ　Ａｓｉａ－Ｐａｃｉｆｉｃ

ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ ［Ｊ］．Ｆｏｒｅｓｔ　Ｐｏｌｉｃｙ　ａｎｄ　Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ，２０１７，

７６ （ＳＩ）：２５　３４．
［１４］中华人民共和国应急管理部．应急管理部发布
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公共管理与政策评论　２０２４．１，２０　３５

《２０２１年全国自然灾害基本情况》［ＥＢ／ＯＬ］．（２０２２　０１

２３）［２０２２　０８　１１］．ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｍｅｍ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｘｗ／

ｙｊｇｌｂｇｚｄｔ／２０２２０１／ｔ２０２２０１２３＿４０７２０４．ｓｈｔｍｌ．
［１５］中华人民共和国应急管理部．应急管理部发布

《２０２０年全国自然灾害基本情况》［ＥＢ／ＯＬ］．（２０２１　０１

０８）［２０２２　０８　１１］．ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｍｅｍ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｘｗ／

ｙｊｇｌｂｇｚｄｔ／２０２１０１／ｔ２０２１０１０８＿３７６７４５．ｓｈｔｍｌ．
［１６］涂成悦，刘金龙，董加云．政府间纵向互动与

基层森林治理创新 ［Ｊ］．林业经济问题，２０２１，４１ （４）：

３８７　３９５．
［１７］倪星，王锐．权责分立与基层避责：一种理论

解释 ［Ｊ］．中国社会科学，２０１８ （５）：１１６　１３５．
［１８］龙贺兴，张明慧，刘金龙．从管制走向治理：

森林治理的兴起 ［Ｊ］．林业经济，２０１６，３８ （３）：１９　２４．
［１９］ＢＯＷＬＥＳ　Ｓ．Ｍｉｃｒｏｅｃｏｎｏｍｉｃｓ：Ｂｅｈａｖｉｏｒ，Ｉｎｓｔｉ－

ｔｕｔｉｏｎｓ，ａｎｄ　Ｅｖｏｌｕｔｉｏｎ ［Ｍ］．Ｐｒｉｎｃｅｔｏｎ，Ｎ．Ｊ；Ｎｅｗ

Ｙｏｒｋ：Ｒｕｓｓｅｌｌ　Ｓａｇｅ　Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ，２００４：４８９　５０１．
［２０］王凯．网络治理视域下森林资源治理模式探析

［Ｊ］．世界林业研究，２０１９，３２ （３）：１３　１７．
［２１］余洋婷，孟贵，张旭峰，等．中国林业政策的演

进———基于政策力度和政策工具的分析 ［Ｊ］．世界林业

研究，２０２１，３４ （４）：１１２　１１７．
［２２］黄冲，罗攀柱．乡规民约与政策法规的耦合对

现代森林治理的影响 ［Ｊ］．湖南科技大学学报 （社会科

学版），２０２１，２４ （３）：１４２　１４６．
［２３］朱震锋，贯君，冯浩，等．中国共产党森林治理

理念的历史变迁及发展实践 ［Ｊ］．林业经济问题，２０２１，

４１ （４）：３３７　３４３．
［２４］赵越，王海舰，苏鑫．森林生态资产资本化运

营研究综述与 展 望 ［Ｊ］．世 界 林 业 研 究，２０１９，３２
（４）：１　５．

［２５］赵树本，伍丰宇，王姗，等．我国国家储备林

ＰＰＰ模式适用条件与推广策略 ［Ｊ］．世界林业研究，

２０２０，３３ （２）：１０１　１０５．
［２６］王有志，宋阳，王媛．我国天然林保护ＰＰＰ治

理框架构建与推进措施 ［Ｊ］．世界林业研究，２０２１，

３４ （５）：９１　９６．
［２７］王有志，柏晓东，宋阳．制度成本、林区困境与

生态补偿 ［Ｊ］．林业经济问题，２０１５，３５ （４）：２９９　３０６．
［２８］朱莉华，马奔，温亚利．新一轮集体林权制度

改革阶段成效、存在问题及完善对策 ［Ｊ］．西北农林科

技大学学报 （社会科学版），２０１７，１７ （３）：１４３　１５１．
［２９］涂成悦，刘金龙．中国林业政策从 “经济优先”

向 “生态优先”变迁———基于多源流框架的分析 ［Ｊ］．
世界林业研究，２０２０，３３ （５）：１　６．

［３０］张毓峰，胡雯．西部民族地区集体林权制度改革

路径优化 ［Ｊ］．中国人口·资源与环境，２０１７，２７ （１１）：

１６９　１７５．
［３１］ＯＳＴＲＯＭ　Ｅ，ＷＡＬＫＥＲ　Ｊ，ＧＡＲＤＮＥＲ　Ｒ．

Ｃｏｖｅｎａｎｔｓ　ｗｉｔｈ　ａｎｄ　ｗｉｔｈｏｕｔ　ａ　ｓｗｏｒｄ：ｓｅｌｆ－ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ　ｉｓ

ｐｏｓｓｉｂｌｅ［Ｊ］．Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ　Ｓｃｉｅｎｃｅ　Ｒｅｖｉｅｗ，１９９２，

８６ （２）：４０４　４１７．
［３２］刘思源，唐晓岚，孙彦斐．发达国家自然保护

地森林资源生态保育制度综述 ［Ｊ］．世界林业研究，

２０１９，３２ （３）：１　６．
［３３］韩雪，ＧＲＥＧＯＲＹ　Ｅ．Ｆ．美国森林控制火管理

研 究 进 展 及 启 示 ［Ｊ］．世 界 林 业 研 究，２０２０，３３
（４）：１１２　１１７．

［３４］朱洪革，陈振环，赵梦涵，等．印度联合森林管

理制 度：经 验 与 挑 战 ［Ｊ］．世 界 林 业 研 究，２０２１，

３４ （４）：９５　１００．
［３５］陈仑松，石道金．社会资本对林农公益林收益

权质 押 贷 款 行 为 影 响 研 究 ［Ｊ］．林 业 经 济，２０２１，

４３ （５）：５　１６．
［３６］王光菊，陈毅，陈国兴，等．森林生态—经济系

统协同治理分析：机理与案例验证———基于福建省５个案

例村的调研数据 ［Ｊ］．林业经济，２０２０，４２（１０）：３９　４９．
［３７］戴心怡．多主体协同视角下城市森林的规划与治

理———评 《基于生态文明的我国城市森林多主体协同治理

问题研究》［Ｊ］．世界林业研究，２０２１，３４（５）：１３２　１３３．
［３８］ＤＩＥＴＺ　Ｔ，ＯＳＴＲＯＭ　Ｅ，ＳＴＥＲＮ　Ｐ　Ｃ．Ｔｈｅ

ｓｔｒｕｇｇｌｅ　ｔｏ　ｇｏｖｅｒｎ　ｔｈｅ　ｃｏｍｍｏｎｓ ［Ｊ］．Ｓｃｉｅｎｃｅ，２００３，

３０２ （５６５２）：１９０７　１９１２．
［３９］李敏，谢屹，王静．中国集体林权分割、动态博

弈与制度变迁 ［Ｊ］．世界林业研究，２０２０，３３（４）：５６　６１．
［４０］ＥＴＺＩＯＮＩ　Ａ．Ｔｈｅ　Ｎｅｗ　Ｇｏｌｄｅｎ　Ｒｕｌｅ：Ｃｏｍｍｕ－

ｎｉｔｙ　ａｎｄ　Ｍｏｒａｌｉｔｙ　ｉｎ　ａ　Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ　Ｓｏｃｉｅｔｙ ［Ｍ］．１ｓｔ　ｅｄ．

Ｎｅｗ　Ｙｏｒｋ：ＢａｓｉｃＢｏｏｋｓ，１９９６：３１４．
［４１］ＣＯＬＥ　Ｄ　Ｈ，ＭＣＧＩＮＮＩＳ　Ｍ　Ｄ．Ｅｌｉｎｏｒ　Ｏｓｔｒｏｍ

ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｂｌｏｏｍｉｎｇｔｏｎ　Ｓｃｈｏｏｌ　ｏｆ　Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ　Ｅｃｏｎｏｍｙ：Ｐｏｌｙ－
ｃｅｎｔｒｉｃｉｔｙ　ｉｎ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ　Ｓｃｉｅｎｃｅ
［Ｍ］．２０１５：１．

［４２］黄智宇．生态文明语境下我国自然资源多元治理

体系之优化 ［Ｊ］．江西社会科学，２０１７，３７（１０）：２１８　２２６．
［４３］林南．社会资本：关于社会结构与行动的理论

［Ｍ］．上海：上海人民出版社，２００５：１８　３９．
［４４］冷向明，郭淑云．提升社区动员能力：从个体

到组织的多重嵌套体系 ［Ｊ］．湖北民族大学学报 （哲学

社会科学版），２０２１，３９ （３）：４６　５６．
［４５］王名，蔡志鸿，王春婷．社会共治：多元主体
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共同治理的实践探索与制度创新 ［Ｊ］．中国行政管理，

２０１４ （１２）：１６　１９．
［４６］郁建兴，任泽涛．当代中国社会建设中的协同

治理——— 一个分析框架 ［Ｊ］．学术月刊，２０１２，４４ （８）：

２３　３１．

［４７］ＣＬＡＲＫ　Ｃ　Ｇ．Ｌｏｃａｌ　ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ　ａｎｄ　ｂｅｔｔｅｒ　ｆｏｒ－
ｅｓｔｓ［Ｊ］．Ｗｏｒｌｄ　ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，２００４，３３ （２）：２７３　２８４．

［４８］ＣＡＳＯＮ　Ｔ　Ｎ，ＧＡＮＧＡＤＨＡＲＡＮ　Ｌ．Ｓｗｏｒｄｓ

ｗｉｔｈｏｕｔ　ｃｏｖｅｎａｎｔｓ　ｄｏ　ｎｏｔ　ｌｅａｄ　ｔｏ　ｓｅｌｆ－ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ［Ｊ］．

Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ｔｈｅｏｒｅｔｉｃａｌ　Ｐｏｌｉｔｉｃｓ，２０１６，２８ （１ＳＩ）：４４　７３．
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