
公共管理模式 的变迁轨迹与共存

逻辑 ： 基于 目 标与手段 的分析

竺乾威
＊

［ 内容摘要 ］ 本 文 主 要 分析 从传 统 的 公共行政 到 新公

共管理再 到 后 新公共 管理 的 变 迁轨迹 与 共存逻辑 。 本 文

认 为 ， 新公共 管理在追寻 政府效 率这 一 目 标 上 ， 与 传 统 的

公共行政事 实 上是 一 致 的 ， 它 所 改 变 的 是达 到 目 标 的 手

段 ， 后 新公共 管理 的 发展 则 是 质 疑政 府 效 率 这 一 目 标本

身 ， 因 而对传统 的公共行政 与 新公共管理所采用 的 达 到 目

标 的 手段都提 出 了 批评 。 公共管理模 式 的 变迁表 明 ， 后 新

公共管理在公共管理 的 目 标 和 取得 目 标 的 手段 方 面 展 现

了
一种 多 样化 的特 点 ， 且表现 为 不 变 的 官 僚 制 逻辑 、 辩 证

的 人性假定逻辑 与 核 心 的 管理 法 则 逻辑 的 共存逻 辑 。 公

共管理模式 的 共存逻辑表 明 了 公共 管 理模 式 的 变 迁 不是

一个此 消彼长 的 过程 ， 而是 一个互补增 益 的 过程 。

［关键词 ］ 传统公共行政 ； 新公共 管 理 ； 后 新公共 管 理 ；

共存逻辑 ； 目 标 与 手段

一

、 政府效率的追求 ：从官僚制到企业模式

政府的使命是为公众服务 ，
这
一

服务要从办事的效率上体现

＊ 竺乾威 ， 复旦大学国际关系与公共事务学院教授 。

３



■ 城市更新与空 间治理

出来 。 因此 ，如何提高政府效率几乎就成 了政府运作或政府改革

长期不变的主题 。 那么 ， 接下来的问题就是 ，什么样的手段和方法

可以用来提高政府效率 ， 以达到政府尤其是向公众提供公共服务

的 目 的呢 ？ 传统公共行政主要借助三种手段和方法 ：

一

是政治行

政两分 ；

二是官僚制组织 ；
三是公务员的伦理道德准则 。

第
一

， 政治行政两分 。 从管理的角度来看 ， 要解决这样
一

个不

变的 问题 ：

“

谁制定法律 ， 制定什么样的法律 。 另
一

个 问题是如何

富有启发性地 、公平地、迅速而又没有摩擦地实施法律 。

”

？前者是

政治 ， 后者是行政 。 古德诺 （
Ｆｒａｎｋ

Ｊ
ｏｈｎｓｏｎＧｏｏｄｎｏｗ

） 以 明确的语

言讲了政治与行政的 区别 ： 政治是政策的制定 ， 行政是政策的执

行 。 早 期 著 名 的 德 国 公 共行政 学 者布 兰 茨 利 （ Ｊ
ｏｈａｎｎＣ ａ ｓ

ｐ
ｅｒ

Ｂｈｍ ｔｓｃｈ ｌ ｉ
）则指出 ，

“

政治是政治家的特有领域 ， 而行政管理则是技

术性职员的事情 。 政策若无行政管理的 帮助将
一

事无成 ， 但行政

管理并不因此就是政治
”

。
？ 这里的政行两分表明 ， 政府的事可 以

有政务和事务之分 ，前者是政治家的事 ， 后者则是文官即公务员的

事 。 而文官的事务是专业性的 ，
因此 ，

“

我们都必须有
一

支训练有

素 、 以 良好行为进行服务的官员队伍
”

。
？

政府官员的政务官和文官的两分 ，尤其是文官队伍的建立 ， 从

管理的角度讲就是
一

种追求做事效率的设计 。 这可以从两个方面

体现出来 ：

一

方面 ， 文官队伍的建立 ， 本身就是为 了应对两党或多

党轮流执政带来的政府运作效率低下 的 问题 。 比如 ， 在美国的政

党分赃时期 ，政府职位都是作为战利 品奖赏给赢得选举的政党的 ，

这使得具有政府经验的属原有党派的人士出局 ， 新手全面接管 ， 导

致政府工作的不连贯甚至停顿 ， 影响政府效率 。 文官作为像常备

①［美 ］威尔逊 ： 《行政学研究 》 ， 载 ［美 ］理查德 ？ 斯蒂尔曼 ： 《公共行政学 ： 概念与案

例 》 ， 竺乾威译 ， 中国人民大学 出版社 ２ ０ ０ ４ 年版 ， 第 ８ 页 。

② 同上书 ， 第 １ ４ 页 。

③ 同上书 ， 第 １ ８ 页 。
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军这样的队伍被建立起来 ，
可 以在党派轮流执政的情况下使政府

工作井然有序地进行 ； 另
一

方面 ，做事的专业性的 内在要求 。 文官

都是通过考试进入 、具有
一

定专长的专才 ，职业的保障制度更使他

们随着年资的増长而具有丰富的政府工作经验 ，
这些对于提升政

府效率都是有利的 。

第二 ， 官僚制 组织 。 沃希 （
Ｋ ｉ ｅｒｏｎＷａ ｌ ｓｈ

） 和斯代沃 特 （ Ｊ
ｏｈｎ

Ｓ ｔｅｗａｒ ｔ
）认为 ， 传统的公共行政建立在 ５ 个主要的假定之上 ： （

１
） 自

足 。 这
一

假定认为 ，如果政府想做任何事 ， 它就会把 自 己组织和装

备起来制定和执行计划 。 换言之 ， 政府有充分 的能力 自 如地管理

经济和社会 。 （
２

）直接控制 。 如有充分的能力管理社会 ， 政府 内部

是有权威和等级结构的 ， 处于这
一金字塔顶端的人可 以控制整个

组织 。 （
３

）对上负责 。 政府组织 内部是对上负责的 ， 也就是职业文

官对其政治性
“

上司
”

负责 ， 以及部长对立法机构负 责 。 这
一责任

制模式是行政联系政治系统和社会系统的主要形式 。 （
４

）

一

致性 。

政府对所有公民
一

视同仁 ， 平等对待 。 这是公正的要义 ， 但形式上

的平等也会产生实际上的不平等 。 （
５

）文官系统 。 这是传统行政

系统的
“

标准建制
”

原则 ， 指的是诸如招募 、薪酬 、等级等 内部人事

问题是通过正式的文官制度进行的 。
①

如果把上述 ５ 个假定加以归纳 ， 就是政府资源充沛 ， 可 以搞定

任何事情 。 政府有
一

个文官系统 ，
无偏差地服务于公众 ， 政府组织

内部的运作方式是等级控制 ， 下级服从上级 。 事实上 ， 这与 韦 伯

（
ＭａｘＷ ｅｂｅｒ

）提出 的官僚制结构没有大的区别 。 官僚制组织的
一

个基本结构就是 由纵向 的执行系统和横 向 的职能协调系统构成

的 ，
这一结构形式被称为一种能最有效地达成社会 目标和经济 目

标的组织形式 。 尽管官僚制在后来遭到新公共管理以及后新公共

①Ｊ
ｏｈｎＳ ｔ ｅｗａ ｒ ｔａｎｄＫ ｉ ｅ ｒｏｎＷ ａ ｌ ｓｈ

，
“

Ｃｈａｎ
ｇ
ｅ ｉ ｎ ｔｈ ｅＭａｎａ

ｇ
ｅｍ ｅｎ ｔｏ ｆＰｕｂ ｌ ｉ ｃ

Ｓ ｅ ｒｖ ｉ ｃ ｅ ｓ

＾

，Ｐｕ ｂ ｌ ｉ ｃ Ａｄｍ ｉ ｎ ｉｓ ｔ ｒ ａ ｔ ｉ ｏｎ
 ，１ ９ ９ ２

（
４

） ，ｐｐ
． ４ ９ ９

－

５ １ ８ ．

５



■ 城市更新与空 间治理

管理的批评 ， 但作为
一

种基本的组织形式 ， 它依然在发挥作用 。

第三 ，
公务员 的伦理道德准则 。 政府公务员是做事的主体 。

如果说政治行政两分 以及官僚制组织是取得效率的外部条件 ， 那

么公务员本身的状况和他的行为 （如他的专业能力 、献身精神 、做

事的热情等 ）会对效率产生最终的影响 。 公务员 的行为受到他的

价值观念 、伦理道德的影响 。 在米歇尔 ？ 夫里斯 （
Ｍ ｉ ｃｈ ｉ ｅ ｌＳ ．ｄｅ

Ｖｒｉ ｅｓ
）看来 ，

“

向公众提供平等服务的驱动力是无私 、 正义 、 公平 、

正直 、连贯 、责任 、透 明 、 负责 ，
这使公共部 门 区别于私营部 门

”

。
①

因此 ，政府需要进行公务员伦理道德方面的建设 ， 保证有
一

支具有

良好的公共意识和热衷于公共服务 的公务 员队伍进行 出 色 的

工作 。

简言之 ，政治行政两分在于使行政专业化 ， 而行政专业化 当然

意味着效率的提高 。 官僚制组织的组织结构与运作方式本身就是

提高效率的
一种设计 。 而公务员作为办事的主体 ， 其道德品行之

所以重要 ， 是因为这是获得做事效率的保证 。 这种提升效率的方

法 ，
可以说是

一

种强调政治和法律的方法 。

这一传统的行政模式在 ２０ 世纪 ２０ 年代被注入了企业管理的

要素 ，政府及公共部门对效率的追求受到 了企业运作 （通常是效率

的代名词 ） 的影响 ， 企业管理的方式也被引入政府的管理 。 这
一

过

程发端于泰罗 （
Ｆｒ ｅｄｅｒ ｉ ｃｋＷ ｉｎｓ ｌｏｗＴａ

ｙ
ｌｏｒ

） 的科学管理 。 他的提高

效率的
“

动作与时间
”

研究风靡整个企业界 ， 形成
一

个强大的效率

运动 。 连 当时远在俄国的列宁都说 ， 泰罗制作为
一种科学成就 ， 俄

国应该组织对它进行研究和传授 ， 有系统地试行这种制度并使之

适用 。
？ 这一运动无疑影响 了政府 。 美国 ２０ 世纪 ２０ 年代的地方

①［荷 ］米歇尔 ？

ｓ ． 德 ？

弗里斯 、金判锡 ： 《公共行政 中 的价值观与美德 ： 比较研究

视角 》 ， 熊缨 、耿小平译 ， 中国人民大学出版社 ２ ０ １ ４ 年版 ， 第 ２ １ １ 页 。

② ［俄 ］ 弗拉基米尔 ？ 伊里奇 ？ 列宁 ： 《苏维埃政权的 当 前任务 》 ， 载 《列宁选集 》第三

卷 ， 中共中央马克思 恩格斯列宁斯大林著作编译局译 ， 人民出版社 ２ ０ １ ２ 年版 ， 第 ４ ９ ２ 页 。
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政府改革受此影响 ， 甚至在政府组织结构上都开始学企业 ，
比如 ，

这
一

时期出现的议会 市经理制就是参照了企业的董事会 总经

理这样的模式 ，
这
一

结构至今依然存在 ，
连称呼都是市经理而不是

市长 。 事实上 ， 对美国来说 ，

２０ 世纪 ８０ 年代后期开始的声势浩大

的新公共管理改革运动只是政府向企业学 习 、 引入企业管理方法

的第二波而 已 。 戴维 ？ 奥斯本 （
Ｄａｖ ｉｄＯｓｂｏｒｎｅ

） 和特德 ？ 盖布勒

（
ＴｅｄＧ ａ ｅｂ ｌ ｅｒ

）著名的 《改革政府 》

一

书的副标题就是
“

企业精神如

何改革着公营部门
”

。 尽管从改革的规模和深度来说 ， 它要远远超

越第
一

次 ， 但两者的精神实质还是相 同 的 ， 即用企业的 、市场的方

式和手段来提高政府效率 ，提升政府提供公共服务的数量和质量 ，

它集中地体现在克林顿政府时期改革的
一

句 口 号上 ： 用最少的钱

做最多的事 。 众所周知 ， 新公共管理后来几乎席卷 了大多数西方

国家 ， 并被认为是
一

种有别于传统公共行政模式的新的管理模式 。

经济合作与发展组织在讲到这
一变化时认为 ，

“

传统的行政组

织现在走向 了 它最终的限制 ： 政治行政系统不是满足需求的有效

的资源分配者 ，行政不是
一

个有效的生产者 ，未经测试和不经济的

负担落到 了工商企业和个人身上 。 任务的规范和复杂性压倒 了传

统行政的能力 。 经济理论以及经济术语衡量的运作事实表 明 ，
公

共部 门的供应品中存在着固有的成本 ，
这
一

成本只有在严格界定

的情况下才被证明是合理的 。 在宪法的框架中 ， 政治权威有责任

决定平衡经济效率与其他价值 ， 但是相关的经济损失的程度将取

决于公共部 门的成本有效性 。 然而 ， 有关作这样的决定而无风险

的现有资料是不充分的
”

。
？ 公共选择理论在

一

定程度上解释 了

这
一变化背后的原因 。 在这

一

理论看来 ， 与市场相比 ， 官僚组织是

无效的 ， 有足够的理 由表明私人的市场要比政府或政府市场来得

好 ；
比起官僚制 ， 市场具有更好的责任机制 ， 它允许竞争和选择 。

①ＯＥＣＤ ：Ｄ ｅｖ ｅ ｌ ｏ
ｐ
ｍ ｅｎ ｔ  ｏ／ Ｐｗ ｂ Ｚ ｆ ｃ ，

Ｐａ ｒ ｉ ｓ
，１ ９ ９ １

， ｐ
．  １ ４ ．

７
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此外 ， 传统的官僚模式也没有提供市场提供的那种相应的激励和

奖励结构 ， 因此 ， 它的效率比市场过程来得低 。 之所 以如此 ， 是 因

为人都是理性经济人 ， 他们在作决定时都追求利益的最大化和代

价的最小化 。 人们的行为通常是 自 身的 、考虑 自 己 的 、 工具性的 ，

官员也
一样 ， 他们也追求 自 身的利益 。 这

一

理论后来事实上也成

了新公共管理的
一

个理论基础 。

新公共管理的取向是企业化和市场化 ，
通过私有化 、 运用 市

场机制 以及企业的运作方法 、手段和技术 ， 来提高政府效率和提

供优质的公共服务 。 它强调私人部 门对于公共部 门技术上的优

势 ，
这些技术提高 了公共服务提供的效率 。 在欧文 ？ 休斯 （

Ｏｗｅｎ

Ｅ ．Ｈｕ
ｇ
ｈｅｓ

）看来 ， 新公共管理模式的主要特点有六个 ： 第
一

， 它代

表着
一

种与传统公共行政不同 的重大变化 ， 它更为关注结果的实

现和管理者的个人责任 。 第二 ， 它 明确表示要摆脱古典官僚制 ，

从而使组织 、人事 、任期和条件更加灵活 。 第三 ， 它 明确规定 了 组

织和人事 目标 ，
这就可 以根据绩效指标测量工作任务 的完成 情

况 。 同样 ， 它还可以对计划方案进行更为系统的评估 ， 也可 以 比

以前更为严格地确定政府计划是否实现了其预期 目标 。 第四 ， 高

级行政管理人员更有可能带有政治色彩地致力于政府工作 ， 而不

是无党派和 中立的 。 第五 ， 政府更有可能受到 市场 的检验 ， 将公

共服务的购 买者与提供者区分开 ， 即 将
“

掌舵者与 划 桨者 区分

开
”

。 政府介入并不
一

定总是指政府通过官僚手段行事 。 第六 ，

出现了通过民营化和市场检验 、签订合 同等方式减少政府职能的

趋势 。 在某种情况下 ， 这是根本性的 。

一旦发生 了从过程向结果

转化的重要变革 ， 所有与此相连的连续性步骤就都是必要的 。
①

与传统的公共行政模式相比 ，
这一模式可以被归纳为强调通过市

① ［澳 ］欧文 ？

Ｅ ． 休斯 ： 《新公共管理 的现状 》 ， 沈 卫裕译 ， 《 中 国 人 民 大学学 报 》

２ ０ ０ ２ 年第 ６ 期 。
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场和企业运作的方式来提高公共部 门资源配置的效率 ， 缩小政府

规模 ，减少政府开支 ， 提高服务质量 。

二 、 后新公共管理的超越 ： 目标与手段的互益

如果说传统的公共行政和新公共管理在追求政府效率这
一

目标上并无分歧 ，所不同 的只是为达到这
一

目标而采用 了不
一

样

的方法和手段的话 ， 那么后新公共管理￥所呈现的
一些理论学说

被认为是
一种新的管理模式 。 比如 ， 提 出 新公共服务 的登哈特

（
Ｒｏｂｅｒ ｔＢ ．Ｄｅｎｈａｒｄｔ

）就认为 自 己 的新公共服务是第三种模式 ，

即强调公民参与和 民主治理模式 ； 新公共治理则 认为 自 己是
一

种超越行政和管理的新模式 。 事实上 ， 后新公共管理时期 的理

论是非常多样化的 ， 它们彼此之间既有相 同 点 ， 也有不同 点 ， 但都

质疑前两种模式所追求的政府效率这
一

目标本身 ， 进而也质疑达

至这一 目标的方法和手段 。

后新公共管理时期 ， 出现了
一

个后来无论是在学界还是在实

践部 门 叫得越来越响 、用得越来越多的概念 治理 ， 并逐步发展

成
一

种理论 。 尽管对治理的概念有各种不 同 的理解 ， 但
一

般可 以

接受的观点是指
“

确立
一

种治理方式 ，其特征在于公私部 门之间 以

及公私部门 内部边界模糊 。 治理的实质是强调治理的机制 ，
这些

机制不再依赖政府的权力或强制 ， 而是多元治理的互动 以及行动

者互相影响
”

。
？ 这里的实质是多元治理的互动 以及行动者互相

影响 。 盖伊 ？ 彼得斯 （
Ｂ ．Ｇｕｙ

Ｐｅ ｔｅｒ ｓ
）也认为 ，

“

公共部 门和私人部

门的关系形成 了我们所称之的
‘

治理
’

。 在我们看来 ， 治理的最重

①这个进程通常被认为从 ２ ０ 世纪 ９ ０ 年代 中期就开始了 。

②ＯＥＣＤ ：Ｄ ｅｖ ｅ ｌ ｏ
ｐ
ｍ ｅｎ ｔ  ｏ／ Ｐｗ ｂ Ｚ ｆ ｃ ，

Ｐａ ｒ ｉ ｓ
，１ ９ ９ １

， ｐ
．  １ ４ ．

９
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要之处在于政府再也不像以前那样是
一

个 自 主和权威的行动者 ，

恰恰相反 ，
公共部 门今天被认为在很多方面以 各种不 同 的方式依

赖私人部 门 ， 许多政策都是通过公私行动者的互 动制定和执行

的
”

。
？ 彼得斯认为 ， 治理最重要的支撑是集体 目标的设定和责任

制 。 集体 目标设定的一个含义在于政府变成 了
一

个赋能者 ， 而不

再像以前那样是
一

个通过 自 身权力来发号施令的等级机构 。 在彼

得斯看来 ， 传统行政模式和新公共管理
“

事先确定了
一

种与获得政

策 目标相同 的行动 ， 而在治理时代 ， 决定在某种程度上必须经过讨

论和谈判才能作出
”

。
？ 由于政府 目标的设定不再 由政府

一

家说

了算 ， 即 目标的形成机制发生了变化 ，
达成 目标的方式 以及与达成

目标相连的做事 的效率 以 及做事 的方法和手段 当 然也会发生

变化 。

事实上 ，在彼得斯之前 ，
登哈特在他那本著 名 的著作 《新公共

服务 》中就已经提出 了类似的观点 ，
只不过用语不 同 ，

且 当 时治理

还不像彼得斯在写那篇文章时那样已经变得声誉 日 隆 。 登哈特用

的词汇是
“

民主治理
”

和
“

公众参与
”

。 在他看来 ，

“

在
一

个民主社会

中 ， 对民主价值观的关注在我们思考治理系统方面应该居于首要

位置 。 尽管诸如效率和生产积极性这样的价值观不应该被丢弃 ，

但是它们却应该被置于 由 民主 、社区和公共利 益构成 的更大的环

境中 。 新公共服务提供了这样
一

个基础点 ， 围绕它 ，我们可 以把
一

项公共服务建立在公民对话和公共利益的基础上 ， 并且可 以将其

与公民对话和公共利益充分结合在
一起

”

。 登哈特 引 用 了 罗伊 ？

亚当斯 （
Ｒｏ

ｙ
Ａｄａｍｓ

） 的话 ，

“

仅有效率是不够的
”

， 要想使组织 中 的

人们具有
一种

“

体面并且有尊严的生活方式 ，就需要
一些参与 的方

①Ｂ ．Ｇｕ
ｙ

Ｐ ｅ ｔ ｅ ｒ ｓ
，

ｕ

Ｔｈ ｅＣｈａｎ
ｇ

ｉ ｎ
ｇ
Ｎａ ｔｕｒ ｅｏ ｆ Ｐｕｂ ｌ ｉ ｃＡｄｍ ｉ ｎ ｉ ｓ ｔ ｒａ ｔ ｉ ｏｎ

：Ｆ ｒｏｍＥａ ｓ
ｙ

Ａｎ ｓｗｅ ｒ ｓ  ｔｏ  Ｉ  ｌａｒｄ  （Ｑｕ ｅ ｓ ｔ ｉｏｎ ｓ

”

，

Ｐｕ ｂ ｌ ｉ ｃ Ｐｏ ｌ ｉ ｃ
ｙ 

ａｎ ｄ Ａｄｍ ｉ ｎ ｉｓ ｔ ｒ ａ ｔ ｉ ｏ ｎ
，２ ０ ０ ３ （

５
）  ， ｐ

． ８ ．

（２） Ｉ ｂ ｉ ｄ ．

，ｐ
．  １ ４ ．
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法
”

。
① 登哈特主张

一

种具有高度包容性的参与性的方法 。 在登

哈特看来 ， 尽管质量管理和参与决策对于雇员 的绩效具有积极的

影响 ， 但是参与决策的影响则要大得多 。

“

最重要的是 ， 参与和包

容的方法是建立公民意识 、责任意识和信任的最好方法 。 而且 ， 它

们也可以促进公共利益服务中 的价值 。

”

？这种参与 （不仅仅是组织

内部雇员的参与 ，还包括大众的参与 ）正如后来发展出来的治理所

强调的多元互动
一样 ， 它首先质疑了政策及其 目标都 由政府

一

家决

定的做法 ，政府的
一些政策应该通过 ｉ寸论、谈判等集体的方式作出 ，

而对政策最后达成成效的评价 ，
显然也不再是 由政府

一

家说了算 。

公众参与也被认为是构成善治的基石 。 善治通常包含以下八

个方面的 内容 ：参与 、遵法 、透明 、 回应 、 公开 、平等和包容 、高效 、 可

问责 。 善治涉及的这些 内容表明 ，

“

治理可 以被看作加速増长 、平

等 、 可持续发展的 目标和过程 。 总体来看 ， 治理的第
一

个层面与 民

主治理相关 ， 这意味着合法性 、责任和可 问责 ； 第二个层面与有效

的管理有关 ，
这涉及政府的能力 ， 而 同政府的组织形式无关 ； 第三

个层面与协调的概念有关 ， 它导致产生作为国家与其他组织互动

的结构的秩序 。 秩序通常是通过包括等级统治 、市场交换和共 同

的价值的各种模式而得到保证的
”

。
③ 很显然 ， 治理已经在

一些要

点上展示 了 它与传统公共行政和新公共管理的不同 。 如果说等级

统治对应的是传统的公共行政 ， 市场交换对应的是新公共管理 ， 治

理则对应了共 同的价值 。 事实上 ，
登哈特在 《新公共服务 》 中 已经

指出过
一

种
“

基于价值的共 同领导
”

？
， 并认为这种基于价值的共

①Ｂ ．Ｇｕ
ｙ

Ｐ ｅ ｔ ｅ ｒ ｓ
，

ｕ

Ｔｈ ｅＣｈａｎ
ｇ

ｉ ｎ
ｇ
Ｎａ ｔｕｒ ｅｏ ｆ Ｐｕｂ ｌ ｉ ｃＡｄｍ ｉ ｎ ｉ ｓ ｔ ｒａ ｔ ｉ ｏｎ

：Ｆ ｒｏｍＥａ ｓ
ｙ

Ａｎ ｓｗｅ ｒ ｓ  ｔｏ  Ｉ  ｌａ ｒ ｄ
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ｙ 

ａｎ ｄ Ａｄｍ ｉ ｎ ｉｓ ｔ ｒ ａ ｔ ｉ ｏ ｎ
，２ ０ ０ ３ （

５
） ，ｐ

．  １ ６ ．
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③ 竺乾威 、朱春奎 、李瑞 昌 ： 《公共管理导论 》 ， 中 国人民大学 出版社 ２ ０ １ ８ 年版 ， 第

４４ 页 。

④ ［美 ］ 罗伯特 ■ 登哈特 、 珍妮特 ■ 登哈特 ： 《新公共服务 》 ， 丁煌译 ， 中 国人民大学

出版社 ２ ０ ０４ 年版 ， 第 １ ４ ８ 页 。
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同领导应当被视为公务员的
一

种职能和责任 。

如果说基于共 同价值的领导更多涉及政府在共 同价值的基础

上
，
通过与相关者商讨或谈判来确定 目标而一改 由政府说了算的

做法 ， 马克 ？ 穆尔 （
ＭａｒｋＨ ．Ｍｏｏｒ ｅ

） 则鲜明地提 出 了政府的 目标

在于
“

创造公共价值
”

。 他的那本 《创造公共价值 》要 回答的 问题 ，

就是
“

公共部 门的管理者应该怎样根据所处的环境来思考和行动

以创造公共价值
”

。 这至少在传统的公共行政和新公共管理两个

模式的基本政府 目标 满足公众的需要 之上又増加 了
一

个

新的维度 。 满足公众的需要 ，
可 以是在成本效益不经济的条件下

实现的 ， 也可以利用现有的资源创造更多的价值来满足公众的需

要 。 穆尔强调了管理思想和管理方式的重要性 ， 认为它们是提高

公共部 门组织工作绩效最重要的途径 。 他认为 ， 把管理看作执行

政策这
一

想法已经过时 ， 因为执行政策关心的是政策而不是组织 ，

所以忽视了一个最重要的 问题 ， 即如何发展和利 用公共部 门 。 在

他看来 ，公共部门管理的成功 ，在于
“

能够发起创新 ，不断改革公共

部门组织 ， 使它不仅能在短期 内 也能在长期 内 为公众创造更多 的

价值
”

。
① 这样的价值包括工作中提高效率 、效果和公平 ， 也包括

对新的政治意图作出 响应 ， 或者在新的组织任务环境 中满足新的

需要 ， 或者还意味着减少政府机构的开销 ， 将它们用于其他公共的

和私人的 目标 。 简言之 ，
这
一

成功就是
“

在短期和长期増加公共部

门组织生产的公共价值 。 事实上 ， 在管理者必须使公共组织创造

价值这
一

点上 ， 它与衡量私营部 门 的成功标准是
一

样的
”

。
？ 在这

里 ， 穆尔强调了公共组织在创造公共价值中 的作用 ， 这样的组织优

势与新公共管理强调私人企业的作用是不
一样的 。

在实现公共价值这
一

目标的过程中 ， 穆尔建构 了
一

个 由价值 、

① ［美 ］ 马克 ？ 穆尔 ： 《创造公共价值 》 ， 伍满桂译 ， 商务印书馆 ２ ０ １ ６ 年版 ， 第 １ ５ 页 。
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法律和政治上的持续性以及运作和管理上的可行性组成的战略三

角形 。 这
一

政府的战略管理模式与传统公共行政模式的
一

个区别

在于 ，
公共行政的古典传统没有将管理者的注意力 引 向 目标 、价

值、争取合法性和支持等问题上 ， 甚至认为这些问题已经在关于组

织的立法和政策中得到 了很好的 回答 。 战略三角形理论则认为 ，

公共部 门管理者应该负责确定组织的使命和总体 目标 ， 也应该从

自 身的行政管理水平以外的地方寻找资源来制定有价值的 目标 。

公共管理者的责任 ， 以前是确保现有工作的连续性和效率 ， 现在则

是更好地使组织适应未来的需要 。 管理者要给组织正确定位以创

造公共价值 ， 而不仅仅是利 用资源达成既定的授权 目标 。 也就是

说 ， 公共管理者不仅要利 用资源达成 目标 ， 还要利 用资源创造价

值 。 穆尔认为 ，

“

战略管理与公共行政古典传统最大的不同之处在

于管理者的思维方式和行动方式 ， 而不是现有的制度安排 。 在行

动上 ， 管理者仍受到现有程序和他们领导的组织的管理制度的严

格监督
”

。
① 这种不 同 的 思维和行动方式表现在

“

以
一种有 目 的

的 、 寻找价值的眼光来分析环境 ， 然后在与政治环境的互动 中发现

机会 ， 并据此采取适 当 的行动 ， 或在组织 内 实现创新
”

。
？ 这表明 ，

即便公共管理者身处传统的 、韦伯式的组织里 ， 但 由于 目标的变化

（创造公共价值 ） ， 思维和行动的方式与手段也随之发生了变化 。

进入新世纪后出现的新公共治理则从另
一

个角度 ， 也就是公

共政策执行和公共服务提供来建构 自 己的模式 。 新公共治理力 图

展现对公共政策执行和公共服务 ， 尤其是提供公共服务这
一

政府

最重要的 目标的一种崭新理解 。

新公共治理认为 ， 以往公共管理理论中 的
一

个
“

致命的瑕疵
”

，

在于把公共服务看 作生产 而非服务 的过程 。 斯蒂 芬 ？ 奥斯本

①［美 ］ 马克 ■ 穆尔 ： 《创造公共价值》 ，伍满桂译 ，商务印书馆 ２０ １ ６ 年版 ， 第 １ ０ ５ 页

② 同上书 ， 第 １ ０ ６ 页 。
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（
Ｓ ｔ ｅ

ｐ
ｈ ｅｎＰ ．Ｏ ｓｂｏｒｎ ｅ

）则认为 ， 政府和第三部 门或私人部 门提供的

大多数公共产品事实上不是公共产品 ， 而是公共服务 。 服务导 向

的理论认为 ，
生产导向的理论与将原料转变为可售物品的活动 （包

括所有权的转移 ）有关 ， 而服务导向的理论与具有无形好处的交易

的活动和过程有关 （这些活动的所有权是不能转移的 ） 。 服务与产

品不同 ，产品是具体的 ，服务则是无形的 ， 它是
一

个过程 （住在旅馆

里不只是你的房间质量问题 ， 也是你住在那里经历的
一

个过程 ） 。

服务的使用者尽管希望服务
“

满足 目标
”

， 但他们将其对服务表现

的评价建立在他们的期望 以及服务过程的经历上 ， 而不只是结果

上 。 这种经历极大地影响 了服务的有效性和运行 。
① 这一点很重

要 ， 因为它意味着公共服务的运作不仅仅只是
一种与其 目标相关

的有效设计 ， 它至少也是
一

种服务使用者的主观体验 。 这两者深

刻地影响 了服务的实际运作 。 这种互动的质量不仅影响 了服务使

用者的满意感 ， 也影响 了服务结果 。 显然 ， 成功的公共服务管理不

只是有效地设计公共服务 （这是必要条件 ， 而不是充分条件 ） ， 它还

需要对使用者进行治理并作出 回应 ， 并且训练和激励工作人员 以

便与使用者积极互动 。 有效的服务管理不仅同控制单位成本以及

服务生产过程的有效性相关 ， 它更重要的是与运用具体的知识相

关 ， 知识在这里是最重要的资源 。 在这个过程中 ， 使用者
一直是价

值的生产者 ， 即服务在使用后才有价值 ，
经历和感觉对于价值是至

关重要的 。 服务主导的方法注重的是具体的知识和技能驱动的活

动 ， 而不是交换过程中处于 中心的输出 单位 。 这样就对公共服务

的 目标提出 了 

一

种新的解释 ， 由此运作和评价标准都发生了变化 。

新公共治理提出 的以服务主导的方法具体表现在 四个方面 。

第
一

， 战略取向 。 对公共服务组织来说 ， 战略取向涉及
一

种理解公

①Ｓ ｔ ｅ
ｐ
ｈ ｅｎ ＰＯ ｓｂｏｒｎ ｅ

，Ｚｏ ｅＲａｄｎｏ ｒ
，ａｎｄＧｒ ｅ ｔａＮａ ｓ ｉ

，
Ｕ

ＡＮ ｅｗＴｈｅｏ ｒ
ｙ

ｆｏ ｒＰｕｂ ｌ ｉ ｃ

Ｓ ｅ ｒｖ ｉ ｃ ｅ Ｍ ａｎａ
ｇ
ｅｍ ｅｎ ｔ

：Ｔｏｗａ ｒ ｄａ Ｐｕｂ ｌ ｉ ｃＳ ｅ ｒｖ ｉ ｃｅ
－Ｄｏｍ ｉ ｎａｎ ｔ Ａ

ｐｐ
ｒ ｏａｃｈ

＾

，Ａｍ ｅ ｒ ｉ ｃ ａｎＲ ｅｖ ｉ ｅｗ ｏｆ

Ｐｕ ｂ ｌ ｉ ｃ Ａｄｍ ｉ ｎ ｉｓ ｔ ｒ ａ ｔ ｉ ｏｎ
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民和使用者当前和未来需要和期望的能力 。 这样 ，
公共接触就成

了战略取向和运作机制的
一

个核心层面 。 这样的互动产生 了 当前

和未来的需要 ， 有助于政策的制定和执行 。 第二 ，
公共服务市 场

化 。 新公共治理主张关系经营 ， 认为可持续的竞争优势 日 益要求

合作而不是敌对竞争 ，
这种合作关系对于相关组织来说是

一

种最

宝贵的资源 ， 它的核心是信任 。 第三 ，共 同生产 。 共 同生产是服务

提供过程的
一

个核心要素 ， 它把使用者而不是决策者或专业人士

置于公共服务创新过程的 中心 ， 这对管理过程具有极大意义 。 这

也要求服务组织积极地去发现、理解和满足
一些潜在的和未来的

需要 ， 而不是简单地对现有表达的需要进行反应 。 第 四 ， 运作管

理 。 如果运作方法是组织 内取 向 的 （产品主导的 ） ， 而不是跨组织

取向的 （服务主导的 ） ， 其结果无疑会产生更有效率的服务组织 ， 但

对组织的有效性的影响却有限 。 如果这种状况持续 ， 公共服务组

织不管 内部多有效率 ， 它们不会去满足使用者的需要 。 因此 ， 需要

考虑 内部服务运作管理与外部服务提供的互动 。
① 在这里 ， 我们

看到新公共治理在政府 目标和手段以及评价标准方面提出 了有别

于上面提到的几种模式的特点 。

三、 公共管理模式的共存逻辑 ： 未来的发展

公共管理的几种模式包括实践的模式和理论的模式 。 如果说

作为实践的模式 ， 传统的公共行政和新公共管理的边界是比较清

晰的话 ， 那么后新公共管理时期出现的如新公共服务 、新公共治理

等模式可能更多地被认为是理论模式 ，
尽管登哈特把 自 己 的新公

共服务也称为一种与传统的公共行政和新公共管理相提并论的模

① 竺乾威 ： 《新公共治理 ：新的治理模式 ？ 》 ， 《中 国行政管理 ＞ ２ ０ １ ６ 年第 ７ 期 。
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式 （但有不少人认为这
一

模式反映的更多的是理念方面的东西 ） ，

奥斯本也把 自 己的新公共治理称为
一种传统的公共行政后的又

一

种模式 （新公共管理在他看来不是
一

种模式 ） ， 但不少人认为这两

种不是模式 ， 因为它们缺少操作性 ， 不像传统公共行政和新公共管

理那样是可以操作的模式 。 这方面是有争议的 。 尽管如此 ， 把所

有这些模式的边界搞得
一

清二楚是不现实的 ， 因为公共管理的历

史发展表明 ，
这些模式在今天在很多方面往往是交织在

一起的 。

比如 ， 新公共服务的
一些理念在现实的行政实践 中是可 以被领悟

到的 ，穆尔提出 的创造公共价值的理论 ， 实际上也是建立在大量的

政府实践上的 。 它们的关系是
一种相互共存 、 你 中 有我或我 中 有

你 、并存互补的互益关系 ， 而不是
一种此消彼长的关系 。 这些模式

之间有的边界比较清楚 ， 有的不太清楚 ， 但这不妨碍它们有 自 己独

特的东西 。

这些模式既有分歧 ， 又有共 同 点 ； 分歧可 以互补 ， 共 同 点可 以

作为支撑 。 这是这些模式得 以共存的基本理 由 。 具体来说 ，
这些

模式得以共存的逻辑有以下三个 。

第
一

， 不变的官僚制逻辑 。 不管什么样的实践模式还是理论

模式 ，我们可以看到 ，
这些模式事实上都没有绕过它背后

一直存在

的官僚制 ， 即官僚制具有坚韧的生命力 。 也就是说 ，尽管理论和实

践的东西发生了很多变化 ， 但官僚制基本上还是稳定的 ，尤其是从

它的组织结构来看 。 新公共管理之后所发生的所有变化 ， 事实上

都是围绕着以官僚制为基础的传统的公共行政而展开的 ， 其后所

有的模式对官僚制有改进和突破 ， 但没有取代 。

这表明官僚制尽管受到 了很多批评 ， 也有 自 身的缺陷 ， 但能生

存下来表明它还是有生命力 的 。 正如查尔斯 ？ 葛德塞尔 （
Ｃｈａｒ ｌ ｅｓ

Ｔ ．Ｇｏｏｄｓｅ ｌ ｌ
） 把它 比作

一

辆老 旧 了 的车 ，
尽管车 门和车窗有点破

了
， 或者其他地方出 了毛病 ， 但它还是能驱动并到达 目 的地的 。 之

所以如此 ， 是因为官僚制具备的两个最基本的特征是不管什么样

１ ６
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的管理模式都难以绕开的 ，
这就是权力 中心和专业化 ， 即官僚制是

根据纵向的权力等级结构和横向 的职能协调结构建立起来的 ，
且

通过专业人员的专业作用 ， 推动 了 组织得 以有效运作 。 正 因为如

此 ， 不管是政府组织还是企业组织或军事组织 ， 都采用 了 官僚制的

形式 ， 因为这两个特征反映 了现代管理的最本质的方面 。 至少在

可预见的未来 ， 这
一

点很难发生根本改变 。 事实上 ，后来出现的各

种模式只是对这两个基本点的改进而 已 。 比如治理 ， 从原来的政

府独享权力到政府与相关组织共享权力 ，从
一

家治理到合作治理 ，

这当然是
一

种改变 。 但问题在于 ，
这样的改变事实上并没有改变

政府作为
一

个社会权威组织这一最重要的特征 ， 因为有关公共事

务的最终政策和决定还是要 由政府作出的 。 尽管政府的决策或决

定吸收了其他参与者的成分 ， 甚至主要来 自参与者的意见或看法 ，

但这并不改变政府作为最终决策者的 身份 。 正如乔 恩 ？ 皮埃尔

（Ｊ
ｏｎＰ ｉ ｅｒｒｅ

）和盖伊 ？ 彼得斯所说的 ， 治理作为
一

种过程 ，

“

国家在

其中起着主导作用 ， 有权决定优先顺序与设定 目标
”

。
？ 政府的这

一

权力 中心的角色至少在形式上还是存在的 ， 尽管在公共服务的

提供中 ，政府与相关组织的关系变成 了
一种委托人和代理人的关

系 。 把政府的角色降低到与
一

般性组织 同等地位 ，
至少是

一

种乌

托邦的想法 ，尤其是政府在行使其管制功能时 。 此外 ，

一些后起的

新的管理模式也没有摆脱官僚制基本的层级运作方式 ，
尽管在

一

些领域产生了
一

种平行的运作方式 ， 如网络状的结构 ， 但层级运作

方式依然存在 。

第二 ， 辩证的人性假定逻辑 。 对人性的不同假定 ， 并不妨碍不

同管理模式之间存在的互补逻辑 。 传统公共行政模式尤其是新公

共管理模式被认为是
一

种理性经济人的模式 ， 由此而形成 的对效

① ［美 ］乔恩 ？ 皮埃尔 、盖伊 ？ 彼得斯 ： 《治理 、政治与国 家 》 ， 唐贤兴 、 马婷译 ， 上海

人民 出版社 ２ ０ １ ９ 年版 ， 第 １ １ 页 。
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率的追求 、绩效的评估 、成本效益 、强调以绩效为基础的激励等 ， 都

反映了
一

个人或
一

个组织力图将 自我利益最大化 。 公共选择理论

就是假定公共官员也是要追求 自 身利益的 。 登哈特所主张的新公

共服务对这两种模式信奉的理性经济人模式提出 了批评 ， 认为理

性经济人模式的
一

个局限是建立在
一种片面的人类理性观点 以及

对知识获取的不完整的理解之上的 。 在新公共服务理论看来 ， 公

务员是崇高的 。

“

人们之所以被吸引去从事公共服务 ， 是因为他们

被公共服务的价值观所促使 。 这些价值观 为他人服务 、使世

界更加美好和国家安全以及使民主发挥作用 体现在
一

个社区

的服务中作为
一

个公民之意义的精华 。

”

①

事实上 ，
这两种模式对人性的假定都有偏颇之处 ， 因为不管是

哪种模式 ， 都不是建立在纯粹地追求 自 身利益或献身崇高事业的

二分之上的 。 理性经济人只是指 出 了 作为 自 然人的
一

个特征 ， 但

人是生活在社会和集体之中的 ，他还有社会人或组织人的
一

面 ， 前

者使他在做事时出于 自 利 的考虑 ， 后者则要求他在组织的活动 中

首先考虑组织的利益而非个人的利益 ， 尤其是在政府或其他公共

部门 中首先要求他做事 出于公的考虑 。 因此 ， 片面地强调某
一

方

面无法解释组织运行背后的人的 因 素 。 从另
一

个角度讲 ，
这两种

看似对立的观点以及可能在不 同观点上采取不 同 的管理手段 ， 恰

恰提供了彼此的
一

种互补 ，
呈现

一

种互益逻辑 。

第三 ， 核心的管理法则逻辑 。 只要涉及管理 ，

一

般来说总有
一

套管理应该遵循的核心法则 ， 尽管对此类核心法则有不 同 的说法 。

赫伯特 ？ 卡森 （
Ｈｅｒｂｅｒ ｔＮ ．Ｃ ａ ｓ ｓｏｎ

） 认为 ， 管理的基础是有
一

个 明

确的 目标 ， 为 了获得效率 ，

一

个企业需要有三个部分 ： 双手 、大脑和

灵魂 。 双手进行工作 ，完成任务 ， 实现 目标 ； 大脑指导方 向 ， 收集信

① ［美 ］ 罗伯特 ？ 登哈特 、 珍妮特 ？ 登哈特 ： 《新公共服务 》 ， 丁煌译 ， 中 国人民大学

出版社 ２ ０ ０４ 年版 ， 第 １ ６ ８ 页 。
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息 ， 把信息规划成有效的任务管理 ；灵魂提供动力 、信仰 、愿望和希

望
， 使大脑和双手保持运转 。

① 如果缺少受到激励的灵魂 ，

一

个公

司就会失败 ， 管理的任务之
一

就是使灵魂保持生命力 。 这段话也

适用于政府和公共部 门 。 尽管从公共管理的角度讲 ， 现在的
一

个

变化在于这
一

目标的确立往往是政府与其他社会组织互动 的产

物 （尤其是在公共服务领域 ） ， 但 目标还是有的 ， 事情都是 围绕它

来做的 。 公共管理也需要双手 、大脑和灵魂 。 尽管政府的灵魂与

企业的灵魂有 些不 同 ， 但 它 也 需要激励 ， 否 则 ， 就做不成 任何

事情 。

在管理应该遵循 的
一些核心法 则方面 ， 艾默森 （

Ｈａｒｒ ｉｎ
ｇ ｔｏｎ

Ｅｍｅｒ ｓｏｎ
） 曾经提出过著名的 １ ２ 条法则 ， 具体包括 ：⑴ 明确规定 目

标 ，

一

个组织必须知道 自 己的 目标是什么 ； （
２

）常识 ，
组织使用 的方

法和对未来的展望应该切合实际 ； （
３

）适 当 的建议 ，
组织应该寻找

合理的建议 ； ⑷纪律 ， 主要是 内在的纪律和 自我约束 ； （
５

）公平处

理分配 ， 员工应该受到公平对待 ， 鼓励他们参与效率运动 ； （
６

） 可

靠 、 迅速 、充分地记录 ， 以 判定效率是否实现 ； （
７

）工作流程要保证

整个运作过程运转顺利 ； （
８

）建立标准和 日 程表 ，
这是实现效率的

基础
； （

９
）
工作场所的环境应该根据科学的原则实行标准化 ， 并不

断加 以 改进 ； （
１ ０

） 标 准化 作业 ， 尤其是在计 划 和 工 作方法上 ；

（
１ １

）所有指令 （不仅包括标准本身 ， 而且包括遵从标准的方法 ）都

应该以书面形式记录下来 ； （
１ ２

）如果员工实现了效率 ， 就应该受到

适当 的奖励 。
？ 这些管理的核心原则 ， 事实上在各种公共管理的

运作模式中都是有分布的 ，只是不均匀而已 ， 因为它们展示 的是获

得组织 目标所需要采取的
一些基本手段和方法 ， 尽管在不 同 的模

式中其实际运用可能不
一

样 ， 但这些原则还是存在的 。 这种不均

①［英 ］摩根 ？
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■ 城市更新与空 间治理

匀恰恰也提供了不同模式之间进行互补増益的机会 。 因此 ，
正如

前面所说的 ，我们现在看到 的是
一

种你 中 有我 、我 中 有你的状况 ，

尽管它们都有各 自 的边界 。

公共管理走过了这么多年 ， 从最初的传统的公共行政到新公

共管理再到后新公共管理 ， 无论发生什么样的变化 ， 都绕不开政

治 、行政 （也可以说是管理 ，如经济层面的成本效益 、技术层面的发

展 ，
网络行政事实上也可 以划归管理范围 ） 两个最基本的层面 ， 而

这两个基本的层面事实上代表了公共管理力图追求的两个最重要

的东西 ， 即政治价值和行政效率 。 公共管理模式的不 同只是在这

两者之上的不同偏向而 已 ，所有的争论和矛盾也是围绕着两者展

开的 。 这也就是奥斯本 （
Ｓ ｔｅ

ｐ
ｈｅｎＰ ．Ｏ ｓｂｏｒｎｅ

） 的新公共治理为什

么想把这两者连接起来的
一

个原因 。 这
一

鸿沟能否填平 ？ 或者本

身就是填不平的 ？ 或者说恰恰是这两者之间 的差异 ，
才使得今天

的公共管理实践和理论如此活跃和富有生命力 ？ 未来能否产生
一

个融两者于
一

体的新的公共管理模式 ？ 可能还需要用时间来加 以

证明 。

２ ０


