
行政再政治化 ： 美国城市经理制 的

专业主义及历史变奏 ＊
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内容摘要 １ ９ 世纪末 ２０ 世纪初
，
借鉴商业化模式 的有益经验 ，

美 国公共行政领域以 专业主义为基点
，
创 立政治 －行政二分法 。 基于

该理论
，
进步主义者们发起市政改革运动 ，

城市经理制 应运而 生 。 与

传统市长制 不 同
，
城市 经理制在 市议会的政治控制 下具有科层管理 、

行政至上 、 专业本位等 商业特征 ， 将城市公 司 化
，

以
“

去政治化
”

达到

提升治理效率的 目 的 。 伴随美 国城市现代化的 历 史进程 ，城市经理制

有
“

再政治化
”

的发展趋向 ，行政与政治之间再度
“

融合
”

，
尤其在 民意代

表性 问题上
，
城市经理与社 区之间 开始建立 紧密联 系

， 对政治 －行政二

分法构成 了挑战 。 有必要指 出 的是
，
行政再政治化并非复古的 历 史循

环
，
其所显化 出 有别 于传统二分法的新特性 ，

需从专业主义视 角 重新

审视 ，

以 更新二分法的 内 涵与 解释向度 。 通过省 思行政与政治 关 系 的

变与 常 ，
能够 为 当 下公共行政看待政社关 系提供理论突破 。 美 国城市

经理制 的历 史经验
，
亦 能为 中 国城市治理提供域外镜鉴 。
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一

、 问题的提出

科学革命范式在商业领域的蔓延衍生 出功利性的工具理性 。 理

性往往要求人们按照有效的步骤达成 目 的
，

工具则限定理性为一种

切实可行的手段 。 自资本主义勃兴以来 ， 现代社会具有强烈的 目 的导

向性 ，
工具理性甚至成为一种 自发的理性 ， 控制着人的行为逻辑 。

这一技术性观念为起点 的专业分工奉行效率至上 ， 旨在通过模式化

的操作手段 ，满足资本主义社会的创收需求 。 而专业主义在政治领域

的延伸 ， 致使行政成为一种独立的执行性权力 ， 具体在美国 ，是政治 －

行政二分法的确立 。 美国市政改革中的城市经理制 ，
可看作是该理论

的实际应用 。

美国城市经理制基于政治中立的原则 ， 将行政一职仅作为工具

意义的执行官员 。 在经济增长为城市共识 ， 革除政治腐败为市民希冀

的历史情景下 ，城市经理制获得了美国学界的高度评价 。

＠但 自二战

后
， 城市社会利益的多元化与复杂化提高了城市治理的难度 ，学者们

发现原初隔绝政治的城市经理开始与市议会、 城市社区有了频繁的

政治互动 。 在探讨城市经理制具体运作中时 ，城市经理已然成为实际
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上的城市领导人 。 因如此 ，政治 －行政二分法的合理性遭受质疑 。

尽管有学者仍然从社会基础与制衡角度为原初政治 －行政二分法辩

护 ，

？但此种规范主义的解释路径过于苍 白 。 更多的学者试图重新深

描行政 －政治的关系 ， 美国学者斯瓦拉 （ Ｊａｍｅ ｓＨ ．Ｓｖａｒａ ）甚至以
“

互补

性
”

对其重新诠释 。

？

值得注意的是 ， 斯瓦拉所提的互补性前提 ， 是在政治 －行政二分

法的理论框架内 ，
所以讨论的一个基础共识在于 ， 政治 －行政二分法

仍然奏效 。 不过关键在于 ，
互补性并不能 回答行政与政治之间何以发

生变化 ， 行政与政治之间关系变化的特性是什么 ， 政治 －行政二分法

如何重新丨全释以与城市治理现实匹配 。 凡此种种 ，
要 回到行政得以独

立的专业主义中寻求答案 。 为了 回答上述问题 ，本文并不着意于重复

讨论城市经理制在具体运作层面的技术性变化 ，
而是通过观察专业

主义治理逻辑的流嬗 ，讨论美国城市经理制演进的历史变量 ， 并以行

政主位的视角重构行政与政治的关系 ， 揭示二者在实际运作 中的新

特性 ，
由此思考城市治理中技术性与公共性的平衡 ，

进而探索城市治

理中专业主义的规范性作用 。
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二
、专业主义的应用起点 ：政治 －行政二分法

专业主义源于 １ ９ 世纪末科学革命的知识体系在工业资本主义

社会的应用 ， 其效率至上的核心原则渐被生产与商业领域奉为圭臬 。

专业主义一方面通过科学管理的制度设计 ， 保证企业有效有序地运

转 ； 另
一方面构建经验性与理论性的专业知识体系 ，

助益技术层面的

优化 ，
以

“

提高每一个单位劳动力 的生产潜力
”？

。 专业主义应用于美

国城市治理的理论起点是政治与行政二分法的创立 ，
也是公共行政

区别于政治的核心特征 。

在美国政治史中 ， 有限政府是构建美国政治制度的理论底色 。 自

《五月 花号公约 》始 ， 自治理念便成为北美地区的社会共识 。 在推崇 自

治的社会情境下 ， 具体的治理问题交由社区 自行处理 。 １ ７ ８ ７ 年 ， 美国

制宪者们不仅考虑到这一传统 ， 而且深化了 以洛克为首的古典 自 由

主义政治哲学 ， 尤其是洛克对于君主独裁的惧惮 ，

？在美国宪法中引

人了
“

以野心对抗野心
”

的制衡机制 。 该提法最早见于制宪会议的弗

吉尼亚方案 。

？不同于欧洲政治传统 ， 制宪者认为 ，

“

立法权力过大相

比立法权无为有更大的危险 ，所以立法权的分立是可取的 ， 因为这将

推进有限 （联邦 ）政府的发展
”

？
。 因此

， 应将执行权分立出来 ， 首席行

政官同样经 由 民选 ，
以获取挟制 国会的合法性 。 同时 ，在央地关系上 ，

宪法采用纵向分权节制 中央权力 ， 各级政府的制度设计也因循分权

制衡的原则 。 在此制度安排下 ， 政府干预较少 ，
社会层面呈现出高度

政治化的特征 。
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受益于资本主义革命 ，美国在 １ ９ 世纪末发展迅猛 ， 到了１ ９ １ ３ 年 ，

其工业生产 已经 占据了全球三分之一以上的份额 ，

？
城市人 口与数量

陡增 ，

？“

从而引发了社会、经济资源在城市的高度集聚 ， 使得更高效率

的生产力成为可能 ， 现代体制变得更为有效
”？

。在城市现代化进程中 ，

美国人实用主义精神与资本逐利性的结合 ，催生出社会普遍重视利益

最大化的行为逻辑 。 在 １ ９ 世纪 ８０ 年代 ，
尼采便曾生动地描述了当时

欧美社会的变化 ：

“

人们 已经对什么都不做感到羞耻 ；长时间的深思几

乎让人心生愧疚 。

一个人拿着手表思考 ，就像吃午餐时眼睛要盯着财

经新闻一样 他们生活得像那些可能一直在
‘

错失某些东西
’

的人

一样 。 宁愿做任何事情也不愿意无所作为 甚至这一原则本身也

是扼杀一切文化和更高审美的绞索 。 正如所有形式都明显受到工作

者匆忙地破坏一样 ，
对形式本身的感觉也是如此 ，

对动作旋律的视觉

和听觉也是如此 。

”？尼采的洞见清晰表明 ， 资本主义带来的经济增长

显化了人们逐利 的 自然本性 ，商业秩序的社会化致使以
“

手段的适当

性与有效性
”？为核心的工具理性大行其道 ，

对行为效益的强调决定了

“

现代资产阶级社会生活理想的一个重要部分
”

。

？

重利的社会风气在城市政治中尤为显现 。 镀金时代的美国 ，城市

权力掌握在以
“

城市老板
”

为首的城市政治机器手中 。 所谓的
“

城市老

板
”

，是指控制地方政党的首要人物 ， 他们并不参加城市选举 ， 而是通
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过私相授受的手段影响选区 内市政服务的分配和选举的结果 ，

？进而

控制城市官员 ，
以达成 自身及其所代表社群的利益 。 尽管城市老板在

解决城市治理问题上起到过一定的积极作用 ，

？这种
“

通过城市选举

控制公权力 ， 将利益私有化
”＠的行为在过渡时期有其合理性 ，

不过其

利益代表性有限 ，
且垄断市政的政治分赃恶化了本就

“

瘫痪
”

的市政

府 。 辛辛那提的城市老板考克斯 （ Ｇｅｏｒ
ｇ
ｅＢ ．Ｃ ｏｘ ）在把控市政期间 ，城

市卫生部门连天花 、感 冒之类的流行病都难以应付 。

＠不仅如此 ，传统

的议会－市长分权体系在市政问题上互相推诿 ， 权力斗争成为常态 。

即便是未有城市老板的城市 ，私人公司也把控着公共事务 。 而同样逐

利的本质往往会损失更多的城市利益 ， 例如 １ ８ ８ ９ 年西雅图大火就是

私人供水系统出现问题所致 。

⑤

政党机器控制城市的政治乱象 ， 在资本主义的垄断阶段导致社

会利益分配的严重失衡 ，从而加大了 阶级间 的贫富差距 ，
而困于现状

的市政府却束手无策 ， 甚至与政党机器共谋 ， 其时有学者评价 ：

“

城市

政府是美国一个明显的失败 。

”？为祛除城市政治腐败 ，持有进步主义

观念的市 民发起市政改革运动 ， 呼唤市政府介人来维护城市社会的

公平 。 １ ９ 世纪末 ２０ 世纪初 ，美国新闻界发起揭发黑幕运动 ，其中 ，
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主题
，撰写文章痛斥美国城市的黑暗 ， 呼吁政治改革 ，

（Ｉ旋即市政改革

的风潮从部分地区蔓延至全国 。

？
１ ９００ 年 ，

全国市政联盟颁布的 《市政

方案 》 （ＡＭｕｎ ｉｃ ｉｐ ａｌＰｒｏｇｒａｍ ）与 《亦范城商宪章 ｙ （
＇

Ｍｏｄｅ ｌＣｉ ｔｙＣｈａｒｔｅ ｒ ）

将强市长制作为市政改革的突破 ，
试图缩减市议会权力 ， 提高行政权

重 。

？但因其忽略民主性 ，
且过往亦不乏政治强人担任市长 ， 却仍受政

党控制 ， 同时与进步时代对效率与专业化的追求不符 ， 故未产生广泛

影响 。

高度政治化的政府体制无法应对资本主义所带来的新变化 。 因

此
， 市政改革呼唤政府一改过去的羸弱角色 ， 在交换与分配上担任积

极的仲裁者 ，
以维护社会正义 。

？至于政府如何有为 ， 市政体制的改革

则受到了当时公共行政学的影响 。 被称为现代行政学之父的伍德罗 ？

威尔逊最先提出行政独立的概念 ， 他认为 ， 在政府角色愈发重要的当

下
，行政

“

要有一个科学的管理方式 ，来减少政府的不作为 ， 加强和净

化组织内部 ，并要求其尽职尽责
”？

，
也就是说 ，行政领域是业务领域 ，

政治与行政应该被区分开来 。 行政学家古德诺在呼吁市政 自治的基础

上
，

？强调
“

政治与行政分开的必要性在城市政府问题上表现得十分明

显 。 因为就行政这个词的狭义来说 ，城市政府所管的更是一种行政事

务
”？

。 不难看出 ，行政之所以独立于政治 ，其基点在于专业主义理念 。

二分法
“

将工程思维和概念应用到对工作和管理者角色的理解和设

①Ｌ ｉｎ ｃ ｏ ｌｎＳ ｔ ｅｆｆｅｎ ｓ
， 

７７ｉｅＳｈａｍｅｏｆ 

ｔｈｅＣ ｉ ｔ ｉｅ ｓ
 ，
＾ｉ ｅｗＹｏ ｒｋ

： Ｓ ａ
ｇ
ａｍｏ ｒｅＰ ｒｅｓ ｓ

， 
１ ９５ ７ ．

② 早在 １ ９ 世纪 ８ ０ 年代 ，便出现了市政改革 的社会组织 ， 其 中较有代表性的是 １ ８ ８２ 年成

立的纽约
“

城市改革倶乐部
”

（ Ｃ ｌ ｔ
ｙ
Ｒｅｆｏ ｒｍＣ ｌ ｕｂ ） ，

１ ８ ８ ５ 年马里兰州 巴尔 的摩市成立的
“

改革联盟
”

（ Ｒｅｆｏ ｒｍＬｅａ
ｇ
ｕｅ ） 与 １ ８ ８７ 年成立的

“

马萨诸塞州促进 良好公 民协会
”

（ Ｔｈｅ

Ｍ ａ ｓ ｓ ａ ｃ ｈｕ ｓｅ ｔ ｔ ｓＳ ｏ ｃ ｉ ｅ ｔ
ｙ 

ｆｏ ｒ Ｐ ｒｏｍｏ ｔ ｉ ｎ
ｇ
Ｇｏ ｏｄＣ ｉ ｔ ｉ ｚｅｎｓ ｈ ｉ

ｐ ） 。

③Ｎａ ｔ ｉ ｏｎａ ｌＭｕｎ ｉ ｃ ｉ

ｐ
ａ ｌＬｅａ

ｇ
ｕｅ

，
ＡＭｕ ｎｉｃ ｉ

ｐ
ａｌＰｒｏｇｒａｍ

，
Ｙ ｏｒｋ

：
ｔｈｅＭ ａｃｍ ｉ ｌ ｌ ａｎＣ ｏｍ

ｐ
ａｎ

ｙ ，

１ ９００
， ｐ

． １ ５ ９ ．

＠ Ｓ ｔｅ ｖ ｅｎＫｅ ｌｍａｎ
， 

Ｌ ｉｍ ｉ ｔｅｄＧｏｖ ｅｒｎｍｅｎ ｔ
： 
Ａｎ Ｉｎ ｃ ｏｈｅ ｒｅｎ ｔＣ ｏｎ ｃｅ

ｐ
ｔ

，
Ｊｏ ｕｒｎ ａｌ ｏｆ 

Ｐｏ ｌ ｉ ｃ
ｙ 
Ａ ｎ ａｌ

ｙ

ｓ ｉ ｓａｎｄ Ｍａｎａｇｅｍｅ ｎｔ
 ，
Ｙｏ ＼ ． ３ ， 

Ａｕ ｔｕｍｎ
， 

１ ９ ８ ３
 ， ｐ ｐ

． ３ １ ４４ ．

？Ｗｏ ｏｄ ｒｏｗＷ ｉ ｌ ｓ ｏｎ
， 

ｕ

ＴｈｅＳ ｔｕｄ
ｙ

ｏｆＡｄｍ ｉｎ ｉ ｓ ｔ ｒａ ｔ ｉ ｏｎ 

＾

 Ｓｃ ｉｅ ｎｃ ｅＱｕ ａｒｔｅ ｒ ｌ
ｙ ， 

Ｖ ｏ ｌ ． ２
，
Ｎｏ ． ２

，

Ｊｕｎ ．

，
１ ８ ８ ７

， ｐ
． ２０ １ ．

（６ ）ＦｒａｎｋＧｏ ｏｄｎｏｗ
，
Ｍｕｎ ｉｃ ｉ

ｐ
ａｌＨｏｍｅＲ ｕ ｌｅ

－

．
ＡＳｔ ｕｄ

ｙ
ｉ ｎＡ ｄｍ ｉ ｎ ｉ ｓ ｔ ｒａｔ ｉ ｏｎ

，
Ｙ ｏｒｋ

：
Ｍａ ｃｍ ｉ ｌ ｌ ａｎ

ａｎｄＣ ｏ ．

， 
１ ８９ ５

， ｐｐ
．  １ ８ ２０ ．

⑦ ［美 ］弗兰克 ＿

Ｊ ．古德诺 ： 《政治与行政 ：

一个对政府的研究 》 ，
王元译 ， 复旦大学出版社 ，

２０ １ １ 年 ，第 ４ ８ 页 。
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计上
”？

， 在功能上将行政作为一种专业分工 ，
以至于

“

无论是私人企

业部 门还是公共政府机构 ， 在科学管理上都使用着许多相似的办法

和手段
”？

。

可以说 ，政治 －行政二分法早 已成为进步主义时代美国各级政府

职能转型的指导性原则 。 在之后的市政改革中 ， 如何提高政府效率的

同时 ，
维持行政的可控 ，从而保育民主性 ，

达到
“

去政治化
”

的实际效

果
，是市政制度设计的首要考虑 。 显然 ，在多种市政策略中 ，城市经理

制更为契合这一 目标 。

三
、专业主义实践 ： 美国城市经理制及其特征

秉持专业主义价值观 、重视行政独立的市政改革理念催生出新

的市政体制 。 １ ９０８ 年艾奥瓦州 的得梅因市 （
Ｄｅ ｓＭ ｏ ｉｎｅ ｓ ）最先放弃市长

职位 ， 创立了委员会政府 ，
由小规模的市议会全权统一市政 。 但因权

力分配上的平均化 ，
且议员专业知识匮乏 ，存有与强市长制相同 的缺

陷 。 而以委员会制为基础上建立的城市经理制 ，在平衡效率与民主上

有着更好的表现 。

１ ９０５ 年 ， 美国学者查尔斯 ？ 梅里亚姆 （ Ｃｈａｒ ｌｅ ｓＭ ｅｒｒｉａｍ ）推荐芝加

哥市议会选举专业的行政人员 ，

？设立行政经理的设想逐渐发酵 。

１ ９０８ 年 ， 弗吉尼亚州斯汤顿市 （ Ｓ ｔａｕｎｔｏｎ ）设立
“

全权负责和控制市政

府各部门 的所有行政工作
”

的
“

总经理
”

（ Ｇｅｎｅｒａ ｌＭａｎａ
ｇ
ｅ ｒ ）

—职
，

？工程

师查尔斯 ？ 阿什博纳 （ Ｃｈａｒｌｅ ｓＡ ｓｈｂｕｒｎｅｒ ）被任命为该市首任经理 ， 斯

①Ｊｏｈｎ ．＾ ａｌｂａｎｄ ｉ ａｎ
，
Ｐｒｏｆｅ ｓ ｓ ｉｏ ｎａｌ ｉ ｓ ｍ ｉｎＬｏ ｃ ａｌＧｏｖ ｅ ｒｎｍｅ ｎｔ

 ： 
Ｔｒａｎｓｆｏ ｒｍａｔ ｉｏ ｎ ｓ ｉ ｎ ｔｈｅＲ ｏ ｌｅ ｓ

Ｒ ｅ

ｓ
ｐ
ｏ ｎｓ ｉ ｂ ｉ ｌ ｉ ｔ ｉｅ ｓ

 ， 

ａｎｄＶ ａｌｕｅ ｓｏｆ 
Ｃ ｉ ｔ

ｙ 
Ｍａｎ ａｇｅ ｒｓ

 ，
ＳａｎＦ ｒａｎ ｃ ｉ ｓ ｃ ｏ

： Ｊ ｏｓ ｓｅ
ｙ

Ｂ ａ ｓ ｓＰｕｂ ｌ ｉ ｓ ｈｅ ｒ ｓ
， 

１ ９ ９ １
 ， ｐ

．

１ ３ ．

② 石庆环 ： 《 ２０ 世纪初工商企业的科学化管理与美 国政府的行政改革 》 ， 《东北师大学报

（哲学社会科学版 ） 》 ２〇〇４ 年第 １ 期 ，第 ４２ 页 。

③Ｅ ｒｎ ｅ ｓ ｔ Ｓ ．Ｇｒ ｉ ｆｆｉ ｔｈ
，
ＡＨｉ ｓ ｔｏ ｒ

ｙ 
ｏｆ Ａ ｍｅ ｒ ｉｃ ａｎＣ ｉ ｔ

ｙ
Ｇｏｖ ｅ ｒｎｍｅ ｎ ｔ

： ＴｈｅＰｒｏｇｒｅ ｓ ｓ ｉｖ ｅＹｅａｒｓａｎｄＴｈｅ ｉ ｒ

Ａ
Ｊ
ｉｅ ｒｍａｔｈ

，
１ ９００ １９２ ０

， 

Ｗａｓ ｈ ｉ ｎ
ｇ

ｔｏｎ
，
Ｄ ． Ｃ ．

：
＼Ｊｎ ｉ ｖｅ ｒ ｓ ｉ ｔ

ｙ 
Ｐ ｒｅ ｓ ｓｏｆ Ａｍｅ ｒ ｉ ｃ ａ

， 
１ ９ ８ ３

 ， ｐ
． １ ６４ ．

④Ｔｓ ｏ Ｓ ｈｕ ｅｎＣ ｈ ａｎ
ｇ ，
Ｈ ｉ ｓ ｔ ｏ ｒ

ｙ
ａｎｄ，Ａ ｎａｌ

ｙｓ ｉ ｓｏｆ
ＴｈｅＣｏｍｍ ｉ ｓ ｓ ｉｏ ｎａｎｄＣ ｉ ｔ

ｙ
Ｍａｎａｇｅ ｒＰｌａｎｓｏｆ

Ｍｕｎ ｉｃ ｉ

ｐ
ａｌＧｏｖ ｅ ｒｎｍｅ ｎ ｔ ｉ ｎ  ｔｈｅＵｎ ｉ ｔ ｅ ｄ Ｓｔ ａｔｅ ｓ

 ，
Ｉ ｏｗａＣ ｉ ｔ

ｙ ：
Ｔｈ ｅＵｎ ｉ ｖ ｅ ｒ ｓ ｉ ｔ

ｙ ， 
１ ９ １ ８

 ， ｐ ｐ
． １ ６ ３ １ ６４ ．
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汤顿 由此成为第一个正式雇用经理处理市政事务的城市 ，

？“

斯汤顿

试验
”

（
ＴｈｅＳ ｔａｕｎ ｔｏｎＥｘ

ｐｅ
ｒ ｉ ｅｎｃｅ

）遂获得了广 ？之关注 。 １ ９０９ 年 ，美国学

者查尔斯 ？ 柴尔兹 （ Ｒ ｉｃｈａｒｄＳ ．Ｃｈ ｉ ｌｄ ｓ ）将委员会与斯汤顿市政改革经

验结合 ， 创立了美国城市经理制 ， 其核心逻辑是将城市事务寄望于专

业的行政强人以解决传统市长－议会制的羸弱与低效 ， 摒除政治 因素

对城市发展的负性影响 ，保证事实民主 。

＠具体而言 ，美国城市经理制

将行政与立法的决策权统一在规模相对较小的市议会手中 ，
原有的

市长职位则为一种代表性的虚职 ，

一般 由市议员充任 ；
至于具体城市

政策的执行 ， 则全权交 由
一

名被称为城市经理的高级公务员 ，该职 由

市议会聘用 ，
对市议会负责 。

２０ 世纪 ２０ 年代是城市经理制被广泛采用的第一次高潮 ，
经理制

城市在数量上达到了４００ 个之多 。 随着城市郊区化与联邦政府对城

市治理的介人 ，

二战后十年可看作是第二次高潮 ，
经理制城市增至

２２００ 个 。

＠直至现在 ，美国采用经理制的城市与市长制大体相当 。 相较

于市长制 ，美国城市经理制有如下特征 。

（

一

）商业化模式的制度底色

与城市经理的命名一样 ， 其设计灵感来源于商业公司 的管理模

式 ，这恰恰迎合了 当时多数市民对于城市政府的转型需求 。 在当时美

国人民的心 目 中 ， 商业公司几乎是效率的代名词 ，
以 同样出色的方式

作出管理城市的设计 自然令人满意 。

？
因此

， 美国市政管理普遍带有

①Ｊ ｏｈｎＰｏ ｒｔ ｅ ｒＥ ａ ｓ ｔ
， 
Ｃｏｕｎｃ ｉ ｌ  Ｍａｎａｇｅ ｒＧｏｖ ｅｒｎｍｅ ｎ ｔ

 ：
ＴｈｅＰｏ ｌ ｉ ｔ ｉｃ ａｌＴｈｏ ｕｇｈ ｔｏｆ

Ｉｔ ｓＦｏ ｕｎｄｅ ｒ
，

Ｒ ｉｃ ｈａｒｄ Ｓ ．Ｃｈ ｉ ｌｄｓ
 ， 
Ｃ ｈ ａ

ｐ
ｅ ｌ Ｈ ｉ ｌ ｌ

 ： 
Ｕｎ ｉ ｖ ｅ ｒｓ ｉ ｔ

ｙ 
ｏｆ Ｎ ｏｒ ｔｈＣ ａ ｒｏ ｌ ｉｎａＰ ｒｅ ｓ ｓ

， 
１ ９６５

 ， ｐ
． ７６ ．

②Ｒ ｉ ｃ ｈａ ｒｄＳ ． Ｃ ｈ ｉｄ ｓ ． ． ．

， 

＾

Ｐ ｒｏｆｅｓ ｓ ｉ ｏｎ ａ ｌ Ｓ ｔａｎｄ ａ ｒｄｓａｎｄ Ｐ ｒｏｆｅ ｓ ｓ ｉ ｏｎａ ｌ Ｅ ｔｈ ｉ ｃ ｓ ｉ ｎ  ｔｈｅＮｅｗＰｒｏｆｅ ｓ ｓ ｉ ｏｎ ｏｆ

Ｃ ｉ ｔ
ｙ 
Ｍ ａ ｎａ

ｇ
ｅｒ

，

，
Ｎａｔ ｉｏ ｎａｌ Ｍｕｎ ｉｃ ｉ

ｐ
ａｌ Ｒ ｅ ｖ ｉｅｗ

 ，
Ｙｏ ＼ ． ５

 ，
＾ｉ ｏ ． ２

，
１ ９ １ ６ ．

③Ｒ ｉ ｃ ｈａ ｒｄ Ｊ ． Ｓ ｔ ｉ ｌ ｌｍａｎ  ＼ ＼
，
ＴｈｅＲ ｉ ｓ ｅｏｆ 

ｔｈｅＣ ｉ ｔ

ｙ 
Ｍｃｗｉ ｏ

ｇ

＂

ｅ ｒ
，
Ａ ｌｂ ｕ

ｑ
ｕ ｅｒ

ｑ
ｕｅ

：
Ｕｎ ｉ ｖ ｅｒ ｓ ｉ ｔ

ｙ
ｏｆ ＮｅｗＭ ｅｘ
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ｐ ｐ

ｌ ｅ ｔｏｎａｎｄＣ ｏｍ
ｐ
ａｎ

ｙ ， 
１ ９ １ ５

， ｐ
． ５ １ ．



行政再政洽化 美国城市经理制的专业主义及历史变奏 ３ ２ ７

明显的
“

企业化
”

倾向 ，

？科学预算 、 人事管理 、分类系统和效率评级技

术被广泛引人到地方政府的 日 常运作之中 。

？

（
二

）专业本位

专业主义是城市经理职业价值排序的首位 ， 专业性是第一道德 ，

也就是说 ， 专业知识与专业能力是城市经理掌握行政权的资格准人

条件 。 因此在市议会聘用城市经理时 ，会着重考察他们的专业背景 ，

以及是否有行政管理的任职经历 。

＠配合科层制的组织架构 ， 采用城

市经理制的政府便如同精妙的工具 ，

“

最好的机械师不能用有缺陷 的

工具做好工作 ， 而
一个平庸的工人用好的工具也可以事半功倍

”？
。

（三 ）行政至上

作为城市治理的首席执行官与市政技术专家 ， 城市经理坚守行

政至上 。 对于这一原则 ，
应有两层理解 。 首先 ，城市经理应在政治上中

立 。 美国城市经理制的制度理念基于一个前提 ， 即
“

管理是政府进程

中的
一个中立部分 ， 亦是政府成功与否的一个关键因素

”？
。

一方面 ，

城市经理的工作要与政党政治 、 社区政治和政策制定相分离 ， 另
一方

面 ，城市经理对于一个代表性政府主体而言 ，仅仅是一个政治 中立的

行政专家 。

？＾次 ，城市经理在行政权上具有独立性 ， 甚至是垄断 。 城

市经理的宪章一般规定在决策的执行上市议会不得插手 ， 公务员 的

①参见张卫国 ： 《进步主义时期美 国市政管理的企业化改革 》 ， 《 四川师范大学学报 （社会

科学版 ） 》 ２０ １ ３ 年第 ６ 期 。
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任免权也同时交给城市经理 ，政治对行政的干Ｈ极尽克制 。 惠为童要

的是 ，城市经理在治理上拥有 自 由裁量权 ＊＾ 民选官员在专业问题上是

模糊的 ．而城市经理在专业知识上 占据 ！ｔ位 》
：臺齊可行、如何可行 、可

操作性皆取决于城市绫理的判断 。 换嘗之 ，城市參理在专业主义层面

的垄断 ，保证了其行政地位的独立 ，政治在执行阶段难以对其造成有

效腾趣。

（ 四 ）权力整合体系代替制衡体系

就权力架构与治理逻辑而會 ＊ 城市经理制顛覆了过往的权力制

衡体系 ｓ 权力制衡体系的ｉ的在于限制政府权力破坏社区 自治 ，侵犯

公民权利 。 为达到此 目 的 ．行政与政抬两权在民意代表性以及职能分

Ｕ存有一种现实张力 ，权力施与上暴对冲性 ，这似乎Ｉ种刻意为

之的制度安排 ：权力流动往往鼻一种向 内 的彼此钳制 ，在政治妥协与

达成共识中 ， 彼此的政治意志遭到不同程度的削弱 ， 权力也 因之消
＇

耗 。 市政府的行政权与立法权在决策扁面上的事务共＿博弈 ，稀释

了政府的社会参与 ，造成了社Ｋ与政府共寧 ｆ
甚至是主导渰遒权的结

果 （如图 Ｕ
＇

ｓ在社会间题尚未复杂化 ，治理性寥务较为单＿ ？財 ，制衡的

分权化处理有其合理性 ， 政府无为是当时广泛民众对于好政府的理

杜会

棘 权＊制衡市黯


ｒ
￣

＿

图 １ 传统市政府权力 制衡体系运作结构
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解 。 但随着现代化进程的加快 ，社会的分配与再分配已然超出社区的

能力范围 ， 民众需要政府承担更多的公共责任 ， 内部的权力制衡反而

成为一种窒碍 ， 政府无法适应社会转型下新的公共需求 。 那么 ， 城市

经理制的推而广之则提供了一种新的政府运作理路 。

为改善市政权力 内部的过度消耗 ， 城市经理制 的组织结构倾向

于一种整合性的权力体系 。 不过 ，
对于这一权力体系 的理解 ，

应注意

到其有分亦有合 。 所谓的分 ，
不同于互相制衡的分享权力 ， 而是功能

上的区分 ，
立法与行政因此更为具象 ， 即特指治理过程中的决策阶段

与执行阶段 。 而至于合 ，则是
一种集权的结构路径 。 市议会与城市经

理的关系 ，
已变为隶属性的等级关系 ： 城市治理与发展的 目标 由市议

会决定 ，城市经理执行市议会意志 ， 对具体政策不作置喙 。 市政部 门

则 由城市经理统筹 ，辅助城市经理完成市政规划与建设 。 行政权整合

于城市经理一人手中 ，
而城市经理由市议会通过功绩制进行控制 ，薪

酬 、考评 、晋升或解聘 由市议会决定 。 ， 卩此
，
以立法为主体统辖的整

合性权力体系得以构建 。 那么 问题是 ，城市经理制的民主性又何以体

现 ？
一般来说 ， 采取美国城市经理制 的城市往往废除分区选举 ， 并以

短期投票的形式维持市议会的代表性 ，但同时又精简议员规模 ，
以保

证市议会在决策层面上的效率 。 市议会代表民意 ，城市经理执行市议

会意志 ，
也就是间接执行市 民意志 ， 市政府以此在民意与治理效率之

间达到了平衡 ，
且提升市政效率解决公共事务问题 ，

也保证了事实民

主 。 （如图 ２
）
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３３０１￥練迨學雖 总華 ２罐

ＳＢ
；

Ｉ

图 ２ 城市经理制整合性权力体系运作结构

总体而會＊原有的权力制衡体系被瓦解 ，政策制定与执行被隔离

开来 ， 市政效率得以提离 办 整合性的权力体系是一种 向外的权力施

与 Ｉ
在数率 ＾辱专业上适成Ｉ ， 以解决公共 ｊ战前 ＊市黑对乎城

市经济增长这一何题有着鲁遍共识 ， 城市利益集中 ，美国城市经理制

发挥了寘要作甩 ，
即便是大萧条期间 ， 城市錄理制也在缓解轻济危机

上做出了应有的贡献《
＆

四 、专业主义内涵的更新 ： 美国城市经理制 的

社会性转向

基于理想态的专业主义愿景
３
辅以城市经理制的权力整合体系 ，

在市政专才的统筹下 ， 城市将成为正向的经济有机体 ，劳动力的社会

①Ｎａｔ ｉｏｎａ ｌ Ｍｕｎ ｉｃ ｉ
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ｐ
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再生产将保证城市资本的正向循环 ， 普遍性的城市利益也一定程度

上消解掉了尖锐的城市阶级矛盾 。 但显然 ， 制度并非运行在预设的真

空
， 城市经理所面对的 ， 是美国城市现代化进程加快导致的复数社会

问题
，
这直接造成了理想与现实的对勘 。 质言之 ，严肃的历史现场要

求城市经理超越行政技术与执行 ，
对实在的城市社会进行考量 ， 并适

应性地调整 自身策略 。

（

一

）美国城市经理制所面临的现实考验

城市经理制在美国城市的普遍应用证明 了其制度的有效性 ， 但

制度并非静态的机器 ，

“

制度的形成及运行本身是一动态 的历史过

程
”？

。 美国城市现代化的发展 ， 为城市经理制的专业治理带来挑战 。

１ ．政治代表性的制度争议

尽管美国城市经理制甫一 出现便广受欢迎 ， 但仍有一些或 曾锐

意改革却最终放弃 ， 或施行一段时间后重 回传统市政体制的城市 。 之

所以会对该制存疑 ，
归纳起来 ， 有如下考虑 。 首先 ，

以往行政－立法制

衡体系 的解构造成了 民众对市议会专权的担忧 。 权力制衡是 自殖民

地时期便已存有的政治意志 ， 政府失位所造成的治理僵化固然造成

了普遍性的恐惧 ，但以市议会体现民众利益 ，
以城市经济作为效率代

表 ， 似乎并不能完全适配所有城市 的情况 ，
以至于难以缓解 ， 甚至会

激化这样的恐惧 。 以美国西雅图在 １ ９２４ １ ９２６ 年的城市经理运动为

例 ， 其时西雅图对现行市政体制的效率问题已有共识 ， 但城市经理制

同样遭到指责 ，
认为这将

“

导致政府疏远人民 ， 并在市议会营造
‘

沙皇

主义
’ ”？

。 反对城市经理制 的西雅图市议员 罗伯特 ？

Ｂ ． 赫斯基 （ Ｒｏｂｅｒｔ

Ｂ ．Ｈｅ ｓｋｅ ｔｈ ）认为城市经理制是
“

建立大型政治机器的好机会
”

，

“

它创

建了一个拥有绝对权力的城市经理 ，他可以随意任命和罢免城市雇员

①邓小南 ： 《走 向
“

活
”

的制度史 以宋代官僚政治制度史研究为例的点滴思考 》 ， 《浙江

学刊 》２００ ３ 年第 ３ 期 ， 第 １ ００ 页 。

②
ｕ

Ｃ ｉ ｔ
ｙＭ ａｎ ａ

ｇ
ｅ ｒＰ ｌ ａｎＤｅｂ ａ ｔｅｄｂ ｅｆｏ ｒｅＤｅｍｏ ｓ

， ｆ

 ， 
Ｓｅ ａｔ ｔ ｌｅＰｏ ｓ ｔ  Ｉｎ ｔｅ ｌ ｌ ｉｇｅ ｎｃ ｅ ｒ

， 
Ｄ ｅ ｃｅｍｂ ｅ ｒ２ １

１ ９ ２４
， ｐ

． ７ ０ ．
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以满足 自 己 的愿望
”

，无疑 ，

“

这个计划是向沙皇和专制更近了一步
”

。

？

其次 ， 城市经理与市长的职能存在一定混淆 ， 民众认识滞后 。

一

个关键的厘清点是 ，城市经理对于市议员负责 ， 代表市 民利益的民选

机构是市议会 。 然而 ，
最早接受城市经理制 的代顿市于 １ ９ １ ９ 年修订

城市宪章 ，将城市经理改为民选 。 原因正如一位代顿市的著名商人所

说 ：

“

大多数人希望在选择首席执行官时有发言权 。

”＠从中不难看到 ，

民众存有一种滞后的理解 ， 即城市经理无非是专业化的市长 ，
也应是

民选官员 ，这直接构成了城市经理的合法性危机 。 如果城市经理是民

选的 ， 那么经理还能被视为经理吗 ？ 纵然代顿市之后将城市经理任命

的权力归还给市议会 ， 但至今一些城市仍然对市长与城市经理的关

系存有疑惑 。

最后
，城市经理制缺乏公众代表性 。 按照制度设计的专业主义理

念
， 市政效率提高以达到城市增长的结果是城市经理的职责所在 ，

民

选代表性则交由市议会 。 但悖论是 ， 为防政治腐败 ， 采用城市经理制

的城市一般精简市政机关 ， 市议会规模也随之缩小 ， 并辅之以普选 ，

重视短期选票 ，

一定程度上忽略了整体性利益与民众感受 。 坦帕市一

位公共官员 曾评论该市的城市经理制 ：

“

城市的债务大幅增加 ， 而且

可以肯定的是 ， 城市的大部分地区和相当一部分人 口都没有得到足

够的考虑 。

”？甚至是当下 ，缺乏代表性仍然是地方政府改变体制的关

键因素 。 例如 ，

２００３ 年里士满放弃了城市经理制 ，其市政改革发起人 ，

亦是城市经理制废除后的第一任市长怀尔德 （
Ｌ ．Ｄｏｕ

ｇ
ｌａｓＷ ｉ ｌｄｅ ｒ ）在呼

吁改革时 ，
强调里士满的城市经理制将

“

公众被排除在城市愿景和战

略规划的讨论之外
”

，
因此

， 市长－议会制更能代表公共利益 ，
所以

“

政

府的议会经理制形式应当改变
”？

。

①
“

Ｄｅｂ ａ ｔｅＣ ｉ ｔ
ｙ 
Ｍ ａｎａ

ｇ
ｅ ｒ

”

，
Ｄｏｉｆｙ

ｒｆｍｅ ｓ
’
Ｄｅ ｃ ｅｍｂ ｅｒ ２ １

，
１ ９２４

， ｐ
． ３ ．

（＾）Ａ ｒ ｔｈｕ ｒＷ． Ｂ ｒｏｍａ
ｇ
ｅ

，
Ｍａｎａｇｅ ｒＰｌａｎ Ａ ｂ ａｎｄｏ ｎｍｅ ｎ ｔ ｓ  ：

Ｗｈ／

ｙ
５ １Ｃｏｍｍｕｎ ｉ ｔ ｉ ｅ ｓＳｈｅ ｌｖ ｅ ｄＣｏ ｕｎｃ ｉｌ

Ｍａｎａｇｅ ｒ Ｇｏｖ ｅ ｒｎｍｅ ｎ ｔ
，
＾ｉ ｅｗＹｏ ｒｋ

：
Ｎ ａ ｔ ｉ ｏｎａ ｌ Ｍｕｎ ｉ ｃ ｉ

ｐ
ａ ｌ Ｌ ｅａ

ｇ
ｕ ｅ

， 
１ ９５４

， ｐ
． １ ５ ．

？Ａ ｒ ｔｈｕ ｒＷ． Ｂ ｒｏｍａ
ｇ
ｅ

，
Ｍａｎａｇｅ ｒＰｌａｎ Ａ ｂ ａｎｄｏ ｎｍｅ ｎ ｔ ｓ  ：

Ｗｈ／

ｙ
５ １Ｃｏｍｍｕｎ ｉ ｔ ｉ ｅ ｓＳｈｅ ｌｖ ｅ ｄＣｏ ｕｎｃ ｉｌ

Ｍａｎａｇｅ ｒ Ｇｏｖ ｅ ｒｎｍｅ ｎ ｔ
，
＾ｉ ｅｗＹｏ ｒｋ

：
Ｎ ａ ｔ ｉ ｏｎａ ｌ Ｍｕｎ ｉ ｃ ｉ

ｐ
ａ ｌ Ｌ ｅａ

ｇ
ｕ ｅ

， 
１ ９５４

， ｐ
． １ ８ ．

④
＾

Ｒ ｉ ｃ ｈｍｏｎｄ ｅｒ ｓｈａ ｖ ｅ ｔ ｏ ｌ ｅ ｒａ ｔ ｅｄｍｅｄ ｉ ｏｃ ｒ ｉ ｔ
ｙ

ｌ ｏｎ
ｇ

ｅｎ ｏｕ
ｇ
ｈ 

＇

［ Ｎ ／ＯＬ ］
． Ｒ ｉ ｃｈｍｏ ｎｄＴ ｉｍｅ ｓ Ｄ ｉ ｓ

ｐ
ａｔｃ ｈ ．

Ｊｕｎ ｅ ２
，
２００２ ． ｈ ｔ ｔ

ｐ
ｓ ：

／／  ｉｎｆｏｗｅｂ ｎ ｅｗｓ ｂａｎｋ ｃ ｏｍ．ｍｃ
ｐ

ｌ ． ｉｄｍ．ｏ ｃ ｌ ｃ ．ｏ ｒ＾ ，
ａ ｃ ｃ ｅ ｓ ｓｅｄ Ｎ ｏ ｖｅｍｂ ｅ ｒ ２９

，
２０２ ３ ．
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２ ． 国家与城市治理的互动

同样不能忽 略的一个关键历史转折是新政之后 国家的登场 。

１ ９５ ４ 年 ，
联邦推动城市更新 （ Ｕ ｒｂａｎＲｅｎｅｗａｌ

）政策 ， 城市直接拨款 ，

二者互动更为密切的同时 ，

？联邦的行政控制 因而加强 。

＠在这一阶

段
， 城市经理制 因行政效率获得了更多的关注 ，

不少城市选择这样的

市政体制助力城市更新 。 但同样 ， 城市经理所扮演的角色也愈发复

杂 。 为了促成城市更新项 目 ，城市经理不得不建立更多的社交网络 。

联邦资助的地方更新 ， 需要联邦政府 、建筑企业 、公民协会 、邻里团体

以及与相关机构的密切参与 ， 城市利益的公共性决定了所有牵涉的

因素要尽可能地协调一致 。

《作为城市的首席行政官 ， 城市经理需要

更多地去理解城市需求以及社区利益的差异性来达成广泛共识 。 显

然
， 城市治理内容的变化改变了城市经理过往仅负责执行政策的被

动与中立状态 。 而联邦拨款机制的引人 ，尤其是城市联邦联络办公室

（
Ｆｅｄｅ ｒａ ｌＬ ｉａ ｉ ｓｏｎＯｆｆｉ ｃｅ ｓ ｉｎｔｈｅＣ ｉ ｔ ｉ ｅ ｓ ） 的设立 亦令城市政府在执行

规划政策时受到束缚 。 对此 ， 当时塔夫脱 （ Ｔａｆｔ ）的城市经理颇为悲观 ：

①城市更新是二战后美国联邦政府为 了改善城市破旧面貌 ， 维护城市经济稳定以及社区

发展 ， 从而推进现代化进程所制定的城市规划发展项 目 。 Ｅ ． Ｂｍ ｃｅＷｅｄ
ｇ
ｅ

，

“

ＴｈｅＣ ｏｎ

ｃ ｅ
ｐ

ｔ
＂

Ｕｒｂ ａｎＲｅｎ ｅｗａ ｌ

＾

，
７７ｉｅＰｈ

ｙ
ｌｏｎＱｕａｒｔｅ ｒ ｌ

ｙ ， 
１ ｓ ｔ

Ｑ ｔ ｒ ．

， 
１ ９５ ８

， 

Ｖ ｏ ｌ ． １ ９
，
Ｎｏ ． ｌ

， 
１ ｓ ｔＱ ｔ ｒ ．

，
１ ９５ ８

，

ｐｐ
． ５５ ５ ６ ．对于该项 目 ， 已 有不少学者讨论 ：

Ｒ ｉ ｃｈ ａ ｒｄＭ ．Ｋｏｖ ａｋ
， 

“

Ｕ ｒｂ ａｎＲ ｅｎ ｅｗａ ｌＣ ｏｎ ｔ ｒｏ

ｖｅ Ｙ ｓ ｉ ｅ ｓ

， ＞

， 

Ｐｕｂ ｌ ｉ ｃＡ ｄｍ ｉ ｎ ｉ ｓ ｔ ｒａｔ ｉ ｏｎＶ ｏ ｌ ． ３ ２
，
Ｎｏ ．４

， 
Ｊｕ ｌ ．  Ａｕ

ｇ
．

， 
１ ９７ ２

， ｐ ｐ
． ３ ５９  ３ ７２

；

Ｋｅ ｖ ｉ ｎ

ＦｏｘＧｏ ｔｈ ａｍ ／
４

ＡＣ ｉ ｔ
ｙ
ｗ ｉ ｔｈ ｏｕ ｔＳ ｌ ｕｍ ｓ ：

Ｕ ｒｂ ａｎＲ ｅｎｅｗａ ｌ
，
Ｐｕｂ ｌ ｉ ｃＨｏｕ ｓ ｉｎ

ｇ ，
ａｎｄＤｏｗｎ ｔｏｗｎＲｅ ｖ ｉ

ｔａ ｌ ｉ ｚ ａ ｔ ｉ ｏｎ ｉｎＫａｎ ｓ ａ ｓＣ ｉ ｔ
ｙ 
Ｍ ｉ ｓ ｓ ｏｕ ｒ ｉ

＇

， 
７７ ｉｅＡ ｍｅ ｒ ｉｃ ａｎＪｏｕ ｒｎａｌｏｆ 

Ｅｃ ｏ ｎｏｍ ｉ ｃ ｓａｎｄ，Ｓｏｃ ｉｏ ｌｏｇｙ ，

Ｖｏ ｌ ． ６０
，
Ｎｏ ．  １

，
Ｓ
ｐ
ｅｃ ｉ ａ ｌ Ｉ ｓ ｓ ｕｅ

：
Ｃ ｉ ｔ

ｙ
ａｎｄＣ ｏｕｎ ｔ ｒ

ｙ ：
Ａｎ Ｉｎ ｔ ｅ ｒｄ ｉ ｓ ｃ ｉ

ｐ
ｌ ｉ ｎａ ｒ

ｙＣ ｏ ｌ ｌ ｅｃ ｔ ｉ ｏｎ
， Ｊａｎ ．

，
２００ １

，

ＰＰ
． ２ ８ ５ ３ １ ６

；
李文硕 ： 《寻找

“

合适的衰败区
”

： 联邦与城市关系视角下的美 国城市更新 》 ，

《社会科学战线 》 ２〇２ １ 年第 ７ 期 。

② 从城市更新项 目 预付联邦资金的最初 申请来看 ， 当拟议项 目将涉及由提交 申请的地方

公共机构 （例如市政府 ）以外的其他实体开展活动时 ， 申请必须附有令人满意的证据 ，

证明该其他实体将实际开展此类活动并有能力这样做 。 此类证据可能包括该实体首

席执行官 的适 当声 明 。 Ｕ ｒｂ ａｎＲｅｎ ｅｗａ ｌＡｄｍ ｉｎ ｉ ｓ ｔｍｔ ｉ ｏｎ
，
Ｌｏｃ ａ ｌＰｕｂ ｌ ｉ ｃＡ

ｇ
ｅｎｃ

ｙ
Ｌｅ ｔ ｔ ｅ ｒ

，
Ｎ ｏ ．

４５
，
１ ９５４

， ｐ ｐ
． １ １ ４ ．

③Ｊａｍｅ ｓＬＳ ｕｎｄ
ｑ
ｕ ｉ ｓ ｔ＆Ｄａ ｖ ｉ ｄ Ｗ． Ｄａ ｖ ｉ ｓ

，
Ｍａｋ ｉ ｎｇｆｅ ｄｅ ｒａｌ ｉ ｓ ｍ ｗｏ ｒｋ

－

．
Ａ ｓ ｔｕｄ

ｙ 
ｏｆ ｐ

ｒｏｇｒａｍｃ ｏｏ ｒｄｉ ｎａ

ｔ ｉｏ ｎａｔ ｔｈｅｃ ｏｍｍｕｎ ｉ ｔ

ｙＷ ａ ｓ ｈ ｉ ｎ
ｇ

ｔｏｎ
，
Ｄ ． Ｃ

：
Ｂ ｒｏｏｋ ｉ ｎ

ｇ
ｓ Ｉｎ ｓ ｔ ｉ ｔｕ ｔ ｉ ｏｎ

， 
１ ９６９ ．

④Ｇｅ ｏｒ
ｇ
ｅＳ ．Ｄｕ

ｇ ｇ
ａ ｒ

，

“

ＴｈｅＲｅ ｌ ａ ｔ ｉ ｏｎｏｆＬｏ ｃ ａ ｌＧｏ ｖｅ ｒｎｍｅｎ ｔＳ ｔ ｒｕ ｃ ｔｕ ｒｅ ｔｏＵ ｒｂａｎＲ ｅｎｅｗａ ｌ

”

，
Ｌａｗ ？

ａｎｄ，Ｃｏ ｎｔ ｅｍ
ｐ
ｏ ｒａｒ

ｙＰｒｏ ｂ ｌｅｍ ｓ
 ， 

Ｗ ｉｎ ｔｅ ｒ
， 
１ ９６ １

， 

Ｖｏ ｌ ． ２６
，
Ｎｏ ． ｌ

，
Ｕ ｒｂ ａｎＲ ｅｎｅｗａ ｌ

： 
Ｐａ ｒ ｔ２

， 

Ｗ ｉｎ ｔｅ ｒ
，

１ ９ ６ １
， ｐ ｐ

．４９ ６９ ．

⑤ 该城市组织的核心作用是发起和协调联邦拨款 。
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“

该市实施的大部分政策并非源 自本地……该市 ９５％ 的收人 （包括

从何处获得以及如何使用 ） 由州和联邦政府控制 。 地方政府是一个正

在衰落的实体……正变得越来越复杂和多样化 。

”《联邦分类拨款对

地方决策的影响普遍且持久 ， 城市不再能单独解决问题 ， 他们必须依

赖国家和州 的资金 ， 制定更为广泛的应对措施 。

？联邦行政的复杂性

直接导致了效率折损 ，
以及在具体分配政策上的不满 。

？对于采取经

理制 的城市来说 ， 城市经理责任加重 ，
所考量因素增多 ， 尤其是在财

务与联邦政府打交道上 ， 这也意味着 ， 要获取决策与执行上的主动 ，

城市经理应更懂得变通 。

对城市经理更为深层的挑战 ，
还在于联邦政府与城市政府之间

在城市更新理念上的差异 。 前者更倾向于社会公平的实现 ， 即贫民区

的清理与住房问题的解决 ；
后者则更重视城市经济的恢复与增长 ， 即

商业开发 。

？为了获得联邦资助 ， 城市经理在平衡公众需求与经济增

长上存在行政困境 。 尼克松政府后 ，新 自 由主义政策的推进致使国家

开始克制地介人城市 ，但各级政府间的权力互动却保留 了下来 。

３ ．城市现代化与社会转型

受城市虹吸效应影响 ，
越来越多的人 口聚集于城市 ，

至 １ ９５ ０ 年 ，

美国 ５ ７％的人 口 以及 ７０％的就业机会集中在中心城市 。

？伴随城市经

济的持续增长 ，美国社会产生了更多的中 间阶层 ， 他们拥有较高的收

人水平 ， 低廉的交通成本令他们涌人郊区 ，美国的城市现代化随之进
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： 联邦与城市关系视角下 的美 国城市更新 》 ， 《社会
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人了郊区化的阶段 ，

“

在郊区化的带动下 ， 美 国城市发展突破传统模

式 ， 由单核中心型 向多中心型过渡 、 由局限于城市地区到 向外围地区

周而复始地扩展 ，
进而形成以大都市区发展为主的局面

”？
。 郊区化形

成了一些诸如特区 、市镇等微型政府 ， 或与 中心城市共存 ， 或被其兼

并 ， 产生了多中心的
“

巴尔干化
”

布局 。

？城市治理难度的提高致使城

市经理制备受追捧 ，

？但也正因如此 ，
经理往往需要在多政府重叠管

辖的大都市区寻求政策执行上的共识 ，
这无疑增加了城市经理的政

治沟通成本 。 ２０ 世纪 ７０ 年代后 ，美国本土制造业与工业向全球转移 ，

服务业成为中心城市缓解经济衰退的新兴产业 ， 拥有高学历的 中产

阶级与文艺工作者发起了
“

返 回城市
＂

（ Ｒｅ ｔｕｒｎ ｔｏｔｈｅＣ ｉ ｔ
ｙ ）运动 ，

形塑

了城市空间的新趋向 ， 即绅士化 （ Ｇｅｎ ｔ ｒ ｉｆｉ ｃａｔ ｉｏｎ ） 。

？他们成为城市更新

计划 中的消费主力 ，
逼退老旧城区的人离群索居 ，

“

隔都
”

（ Ｇｈｅ ｔ ｔｏ ）现

象因之较之以往更为明显 ， 并呈现
“

从民族文化向种族和阶级文化的

转变
”

。

⑤

美国学者路易斯 （ Ｌｏｕ ｉ ｓＷ ｉｒｔｈ ）在最开始研究犹太人隔都现象时 ，

称其为一种容忍的形式 ： 通过社区隔离 ， 在基本问题上存有矛盾冲突

的群体间可以建立各 自 的生活方式 。

？但现实表明 ， 当下城市社区的

隔绝更为复杂 ， 拥有经济能力 的群体以 阶级 、族裔等 因素划分你我 ，

工人与更为贫苦的人流离失所 ，成为城市中的
“

异乡人
”

。 更为糟糕的

是 ， 故有社区的内部凝聚力被打散 ， 有学者因此指 出 ，
这是

“

经济和政

治边缘化的一种有力形式
”

？
。 城市社区的重组叠加了包括分配正义

①王旭 、罗旭东 ： 《美 国新城市化时期的地方政府 ： 区域统筹与地方 自 治 的博弈 》 ， 厦 门大

学出版社 ，
２０ １ ０ 年 ，第 ２９ 页 。
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④ 绅士化是指富裕居 民以及企业的涌人改变了过往城市社区的面貌 ， 与老旧城区
一

同被

清理的 ，
还有贫穷的原住 民 。

⑤ 梁茂信 ： 《战后美国城市隔都的质变 》 ， 《世界近现代史研究 》 （第十五辑 ） ２０ １ ８ 年 ，第 ３ 页 。
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上的政治矛盾 ，

“

社会不平等和社会形象被不停地生产和再生产 出

来
”？

，
以至于城市骚乱 、暴力频发 。 与此同时 ， 民权运动所形成的多元

文化主义政治思潮放大了个体的差异性 ，
基于种族、宗教 、 文化 、 性别

的群体利益代替了社区性的群体利益 ，
强调群体性立场与感受的身

份政治成为新的对抗性民主范式 。 社会矛盾尖锐使得城市治理更为

困难 ，
经济增长与城市发展的绑定随之松弛 ， 城市不能再被看作是简

单的经济综合体 。

（
二

）引入社会性 ：美国城市经理制的适应性变化

城市经理已然认识到 ， 城市治理不能停留在专业知识的扩展与

应用上 。 作为应对新问题的第一人 ，他们所要关注的问题更为复杂 ，

尤其是联邦 、州政府的介人 ， 导致城市经理的 中立地位难以 自 持 ， 过

往集中的行政事务也已被分散 。

？面对此种情况 ，
经理或必须参与政

治游戏 ， 摒弃对技术的执拗 ； 或利用 自 己 的技术影响城市政治 ，
后者

要求更高 ， 但却是
“

城市经理作为一种职业存在的唯一理由
”？

。 很明

显
， 政治社会是他们的新职场 。 根据城市经理制具体运作的动态调

整 ， 有如下特征 。

１ ．城市经理与市议会互补性共享伙伴关系 的建立

城市经理所承担的实际责任必然牵涉政策制定 ， 城市利益与治

理的复杂性决定了城市经理的复合专业领导者角色 。 啊政管理学的

①［英 ］ 约翰 ？ 伦尼 ？

肖 特 ： 《城市秩序 ： 城市 、 文化与权力导论 》 ， 郑娟等译 ，
上海人 民出版

社 ，
２０ １ ５ 年 ，第 １ １ ６ 页 。
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量化研究已表明城市经理在政策制定与决策中的重要作用 。

？而市议

会在让渡决策权时 ，
也随着 自身专业水平的提升开始染指于具体执

行层面的程序 。

Ｉ定程度上说 ，城市经理是以行政权力为筹码来赢

得决策上的领导权 ，
因此城市经理

“

必须协调责任与可塑性之间 固有

的紧张关系
”？

。 但不可否认的是 ，城市经理的决策权重 已 占据主导性

地位 。

２ ．社区代表性

为平衡城市内部利益差异 ，城市经理与公众的联系加强 。 经理们

过去与社区的关系 ， 集中于提供市政信息的解释 ， 并为市议会的决定

进行游说和演说 。 但当社区空间解构 ，
整体性共识原子化后 ， 市 民被

纳人若干以个体性需求所集结的利益集团之中 ， 城市经理不得不在

政治制定与执行过程中活跃于公众当 中 ，

？以最大限度促成利益分配

上的全面与公平 。 与社区互动的加强改善了 以往垢病经理缺乏 民主

代表性的争论 ， 而城市经理的专业业务水平也较市长更容易获得市

民的信任 。 也就是说 ，

“

在尊重代表性、个人权利和社会公平价值观的

同时集中性的解决问题 ， 可以建立一种对集体利益的义务感 ，
也是对

待社区建设的一种方式
”？

。
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３ ．专业道德价值观的更新

作为全美支持城市经理制的核心组织 ， 国际市 ／县管理协会 （
ＩＣ －

ＭＡ
） 最初于 １ ９２４ 年颁布的道德准则将经理的专业性视为第一道德 ，

有学者阐释该准则
“

要求成员承诺为所有公民提供优质的公共服务 ，

并支持代表性民主制度 ，
按照社区选举官员的指示行事

”？
。 该准则几

经修订 ， 如今仍然强调经理们的 中立特征 ， 但同时规定
“

成员们应 向

民选官员提出政策建议 ， 向他们提供相关事实 ， 并且在政策选择上给

予专业和技术性上的支持 。 在政策实践上 ， 与其合作 ，共同为社区和

组织设定 目标
”？

， 并
“

鼓励和促进社区成员与所有地方政府官员之间

构建更为积极的互动与沟通
”

，

ＩＣＭＡ 的成员们应确保社区人民能够

积极地与当地政府接触 ， 消除技术性壁垒 ， 支持社区参与到城市的治

理进程中 。

＠从中不难窥见 ，城市经理的职位被重新定位 ，他们不再被

视为 中立的专家 ，
而是被要求在决策上做积极主动的参与者 ，

？这无

疑扩容了城市经理的专业价值观 。 虽然效率与专业能力仍是城市经

理的道德基础 ，但市政服务的 目 的 已不仅仅是经济增长 ，
还要兼顾分

配正义与社区公平 ，

？就这一意义而言 ， 城市经理是兼具效率与代表

性的领导型市政专家 。
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行政再政治化 美国城市经理制的专业主义及历史变奏 ３ ３ ９

五 、再政治化 ：专业主义的治理逻辑演进特性分析

观察美国城市经理的治理机制变化 ，
不难发现 ， 在社会性进人专

业主义的治理视域中时 ， 专业主义的 内涵与治理逻辑随之更新 ， 致使

行政再政治化 。 所谓再政治化 ，与原初
“

去政治化
”

理念不同 ，在具体实践

中 ， 政治 因素被纳人考量 ， 行政人员参与到政治决策的过程 ，
甚至染

指城市选举 ， 因而产生了有别于原初政治 －行政二分法所显化的特性 。

威尔逊在阐释公务员改革时指出 ：

“

通过建立公共服务在公众信

任中的神圣性 ，
以及非党派化的服务来净化公共生活的道德氛围 ，这

为行政的实务化开辟了道路 。 目 的性增强也能够改善工作方法 。

”￥基

于此
，
进步时代对于政治 －行政二分法的普遍共识在于政治中立 ，行政

独立的意义是为隔绝政治渗人对公共事务造成负性影响 。 不过即便

行政与政治隔绝成为美国城市政府应秉持的公共道德 ， 但行政本就

脱胎于政治 ，
以 中立来剪断两者的

“

脐带
”

也仅能停留在观念上 。 有学

者研究发现 ，
最早在 １ ９２７ 至 １ ９ ３ ６ 年间 ，

二分法已经扩展至超越公共

政策之上的政治 。

？
同样 ，

二分法实际上也在实证研究 中难以成立 。

？

即便对于贯彻政治 －行政二分法最为彻底的城市经理制政府来说 ， 人

们也普遍认为成功的城市管理者实际上是更为熟练的政治家 。

＠所

以
，从政治中立的角度解释政治 －行政二分法难以奏效 。但有必要指出

的是 ，
这并不意味着政治 －行政二分法的

“

失效
”

，
而是过于强调政治中
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立造成了对该理论的误判 ，
以至于陷人了

一种循环的理论困境 。

相较于政治 中立 ， 当下的行政与政治在处理彼此关系时更为重

视政治理性 。 所谓的政治理性 ， 即治理效率与政治原则的有机融合 。

当下的城市治理 ， 完成的要素不再仅仅是技术优化与分工细化 ， 而是

要考虑更多的政治变量 ， 确保决策与执行在政治价值观上的一致 ，
以

最大程度地符合公共利益 。 为此 ，行政与政治的互动应被承认 。 政治

理性调整了两者合作上的行为逻辑 ， 同时基础的权能关系未发生改

变 。 其一 ，行政是受政治控制的 。 尽管美国行政学者奥弗里姆 （ Ｐａ ｔｒｉ ｃｋ

Ｏｖｅ ｒｅｅｍ ）坚守原初规范性的政治 －行政二分法 ，

？并提出 了制衡概念 ，

“

与三权分立原则非常相似 ，

二分法主要是为了检查政治家和行政人

员 的权力 ，从而保护 自 由
”？

。 但很明显 ，奥弗里姆又将行政治 －行政二

分拉 回到了进步时代之前的政府权力体系 中去 。 历史已表明 ，行政的

功能性独立恰恰是通过权力整合提升治理效率 ，
维护公众信任 ；

且就

二分法实践的主舞台而言 ，
施行城市经理制的政府 ， 宪章上规定市议

会与城市经理的权利义务关系是一种雇佣关系 ， 即便城市经理在逐

渐成为政策领导人的当下 ，
两者也倾向于一种不对等的控制关系 。 其

二
，政治中立是官僚共享的价值观 。 斯瓦拉指出 ， 政治 中立指的是适

用于任何政治上级的公正服务理念 ，

？也就是说 ， 政治 中立是一种政

治价值观 ，
它 旨在抛却党派偏见与利益冲突 ， 着眼于民主治理 ，

以实

现普遍性价值 ，
无论是技术官僚还是民选官员都应秉持中立的价值

观 。 其三 ，行政与政治的互补 。 城市经理已在很大程度上介人政策制

定以及民选官员 的政治生涯 ， 市议会的 民选官员亦会听取城市经理
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等行政专员 的建议 。

？对此 ， 斯瓦拉将其概括为一种互补性 （ ｃｏｍｐ
ｌｅ
？

ｍｅｎ ｔａｒ ｉ ｔ
ｙ ） 关系 。

？不过  ， 我们仍然不能将互补作为二分的替代性理论 。

互补性关系尽管具有角色重叠以及相互影响的特性 ，但依旧是一

种类二分法关系 。

？应该说 ，
互补性是基于二分法的一种理性进化 ，是

在分的前提下讨论合的关系 。 对于城市治理 ，行政与政治的视角并不一

样 。 行政的 目 的在于达成 ，是确定性的 ；而政治在于合乎市民的利益 ，但

这往往是不确定性的 。

一旦缺乏对城市社区与市民利益的准确判断 ，行

政可能会变得不确定 。 政治缺少技术性的反馈 ，亦会引发民众对政府信

任的危机 。 进而言之 ， 治理的无能会直接构成城市政府运转的失灵与

公众信任的瓦解 ，
这最终推动了两者在治理 目 的与结果上的一致 。 那么 ，

为了提升城市治理的效能 ，城市经理便不能仅仅停留在技术层面 ， 民选

官员也应充分理解通过专业化路径如何促成民意的达成 ， 即两者在专

业与民主上的信息互通与市政效度上的
“

共谋＇ 因此
，
两者基于 自身不

同的功能面向 ，在城市治理中互为观照 ， 构成了合作性的等级关系 。

以专业主义视角 阐释行政如何看待政治可以发现 ， 美国城市经

理介人政治的原因并不在于权力争夺或博弈 ， 而是将政治看作为一

种完成城市治理的工具 。 在这里 ， 我们可以引人布迪厄社会理论中对

资本的诠释 。 布迪厄对资本的诠释超越了经济的范畴 ， 涉及符号资

本 、 文化资本 、 人力资本等诸多方面 。 其中 ， 作为关系 的社会资本 ， 是

在特定社会场域中 占据高位的关键 。

Ｉ般来说 ，
社会资本

“

需要靠关
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系 的建立和维持
”

而获得 。 呷 卩么 ， 在城市治理中 ， 社会资本的场域即

社区
， 参与治理的主体为市民与城市行政人员 。 因此 ，在治理实践中 ，

政治被视为社会资本 ，

一是完成的资本 ，

二是说服的资本 。 所谓完成

的资本 ， 即城市行政人员介人社区政治是为了完成治理 目标 。 当城市

利益复杂提高治理难度时 ， 行政人员必须获取足够多的信息资源提

供参考 。 为获取社区信息 ， 与市民建立互动关系便十分必要 。 而说服

的资本 ， 则是为了保证政策执行的顺畅与市民建立起来的沟通信任 。

尽管在结果上 ，行政与政治皆 旨在实现普遍性的城市利益 ，
不过单就

行政而言 ， 专业主义的视角往往与社区的理解有 出人 。 未免遭致反

对
， 熟悉便是一个关键的变量 。 也就是说 ，

社区足够了解 ，并逐渐信任

城市经理等行政人员 时 ， 往往会默认城市政策 ， 让渡同意的权利 ，
以

保证治理的效率 。 同样 ，城市经理在执行层面与市议会的政策理解有

出人
，
因此也需要沟通协商 。

正如 ＩＣＭＡ 《道德准则 》中对于技术性道德的强调 ，

？我们可 以将

城市经理介人政治进程的行为看作是专业主义层面上对社会资本的

获取 ， 它往往是技术性扩张的需求 ， 这恰恰强化了专业主义 ，
以至于

丰富了行政的公共性 。

六 、结论与讨论

在原初专业主义的工具理性规训下 ，
权力结合与职能分工的统

一是城市经理制的主要原则 。

？基于此
， 行政有强烈的

“

去道德化
”

的

倾向 ，
理性化的管理 目标与手段是公共行政的唯一侧重 。 也就是说 ，

①［法 ］朋尼维兹 ： 《布赫迪厄社会学的第一课 》 ， 孙智绮译 ， 城邦文化事业股份有限公司 ，

２００５ 年 ，第 ７３ 页 。
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一切所谓社会性的 、 人格化的感性要素 ， 或 尚未被理性处理的 ， 皆应

是保持行政独立所要警惕的对象 。 而当理想态的行政独立与实然的

治理实践不相匹配时 ，
尽管一些学者试图从政治中立的角度为其背

书 ，但也都无法阻止行政的再政治化 。 这一过程中专业主义治理逻辑

的演进 ，
可以较为清晰地看到社会性因素的引人 。

也应看到 ， 美国城市仍被掌握城市建设主动权的资本家和商人

看作是经济增长的容器 ， 而城市治理与规划或主动或被动地服膺于

此
， 甚至对社区隔离与分配不均的城市现实保持冷漠 ，

“

城市成为一

部成长机器 ，
经济成长是首要 目标 ， 在追求土地增值的欲望下 ， 穷人

和中产阶级的需求被漠视
”？

。 就 目前的情况来看 ，美国城市政治有着

更为复杂 、 矛盾的社会性 因素 ， 单讨论行政一极恐怕难以破局 。 相 比

之下
， 当下 中 国城市现代化势头正盛 ， 行政结构完整 ，

通过协商民主

建立了地方治理的互动机制 ， 但就城市社会而言 ， 事实上已呈现出后

现代的复杂图景 。 为加速经济增长 ，在治理与规划逻辑上我们更倾向

于秉持效率至上的专业主义 ，城市市场化现象较为突出 。 虽然短时间

内能够看到市场化给城市带来的实际效益 ， 但同样也产生了诸如城

市空间的同质化 、社区阶级化以及基层治理冲突化等问题 。

对城市的非人化体验 ， 汤 因 比指 出 ， 当下的城市是一种机械化城

市 。 这里
“

充斥着恼人的喧闹 、 肮脏以及一切最糟糕的事情 ；
机械化城

市是无心灵的 ，
因为没有心灵 ，

所以是无爱的 。 加工制造过程中的机

械化程度越高 ，
它所给予人们的满足感就会越空洞

”
？

。 对此 ， 中 国政

治学界已有 自觉 ，
吴晓林等指出 ， 中 国在城市政治学研究中要更多考

量
“

公民
”

因素 ，

“

不要过度 、过早地引人
‘

效率至上
’

，
要 比以往更加关

注发展与公平的平衡 ， 构建公民主体性的城市治理理论
”？

。 在城市空

①［美 ］彼得 ？ 莫斯科维茨 ： 《杀死
一座城市 ： 缙绅化 、 不平等与街区 中 的 战斗 》 ， 吴 比娜等

译 ，
山西教育出版社 ，

２０２２ 年 ，第 １ ６ １ 页 。

② ［英 ］阿诺德 ？汤因 比 ： 《变动中的城市 》 ，倪凯译 ，
上海人民出版社 ，

２０２ １ 年 ，第 １ ４６ 页 。

③ 吴晓林 、侯雨佳 ： 《新 自 由主义城市治理理论的批判性反思 》 ， 《 中 国行政管理 》 ２０ １ ７ 年第

２ 期 ，第 １ ４３ 页 。
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间生产规划 中 ， 苏曦凌强调应
“

实现精英规划与公众参与 、统一整合

与多元包容 、 整体变革与渐进更新有机互动 、 平衡与衔接
”？

。 具体在

治理层面 ，亦有学者提到
“

人感城市
”？

、

“

人民城市
”
？等概念 。 也就是

说 ， 当下城市治理应强调公共性与人本主义是中 国学界的共识 ，
这也

是
“

柔性治理
” “

情感治理
”
？等城市政治热词 出现的原因 。 正 因如此 ，

行政人员应超越专业执行的范畴 ， 将技术性与公共性有机融合 ， 着

重伦理义务与社群关系 。

＠进而言之 ， 行政应注重结果达成后的社会

反应 。

正如有学者所言 ， 现代化
“

是一场斗争＇且
“

无休止地重新开始
”

。

？

现代化仍然是一种进行时 ， 围绕城市治理的专业主义理念同样也是

动态的 。 按此推演 ， 随着专业技术的迭代 ， 行政经历再政治化之后 ，
也

可能会再专业化 ，尤其是推广智慧城市建设的当下 。
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