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! 马国泉，美国富布莱特公共行政学资深专家；美国洛杉矶加利 福 尼 亚 州

州立大学政治学教授、行政领导研 究 中 心 主 任，近 作《 行 政 伦 理：美 国 的 理 论 与

实践》于 !""% 年由复旦大学出版社出版。

责任与执行：评鉴官员的两大指标
———评小戈姆雷和巴拉的《 官僚与民主》
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小戈姆雷、巴拉（!""#）) 官 僚 与 民 主：责 任 与 执 行) 华 盛 顿：89

出版社) 共 !!" 页)

!""# 年，小 戈 姆 雷（ (3%%3-$ *) !"#$%&’）和 巴 拉（ .4&<&0 =)

,-%%-）合 著 的《 官 僚 与 民 主：责 任 与 执 行 》（ !"#$%"&#%&’ %()

*$+,&#%&’：-&&,"(.%/010.’ %() 2$#3,#+%(&$）第 二 版 问 世。 美 国

学界对这两位学者，特别是小戈姆雷，并不陌生。巴拉是乔治·华盛

顿大学的政治学、公共政策和公共行政，以及国际事务副教授，并兼

任公共政策博士项目的副主任。小戈姆雷的从教资历则深一些。他

是乔治城大学的大学教授、政府与公共政策教授，曾担任该校公共政

策研究院副院长（!""& ’ !""$），现为该校美国儿童研究中心两位主

任之一。他述 作 甚 多，除 上 列 新 作 外，还 著 有《 政 治 与 公 共 政 策 》

（2,10.0&4 %() 2"/10& 2,10&’）（ 合著，第三版，!""&）、《 民营化及其他

选择》（2#05%.06%.0,( %() 0.4 -1.$#(%.05$4）（ 编著，&((&）、《 驾驭官僚

机 器 》（ 7%+0(8 .9$ !"#$%"&#%&’：:"4&1$4，2#%’$#4，%() ;.9$#
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!"#$"%&’%(）（%&#&）、《 中 西 部 对 新 联 邦 主 义 的 回 应 》（ !"# $%&’#()

*#(+,-(# ), )"# .#’ /#&#012%(3）（ 合编，%&##），以及《 管制公共事

业的政治》（!"# 4,2%)%5( ,6 4782%5 9)%2%): *#;721)%,-）（%&#$）等。

小戈姆雷为学界所津津乐道的则是他在上个世纪 &" 年代后期

撰写的两本专著。《 每个人的孩子》（<=#0:8,&:’( >"%2&0#-：>"%2&

>10# 1( 1 4782%5 40,82#3）于 %&&’ 年由布鲁金斯研究所出版。该

书涉及到每况愈下的托儿服务，指出这是一个刻不容缓的严峻的社

会问题，给美国家庭造成沉重的压力，大大地拖了美国教育的后腿，

严重地影响了美国福利改革和男女平等的基本价值。除了托儿服务

而外，其他的社会服务的质量又如何呢？哈佛大学出版社于 %&&& 年

出版了由 他 与 维 莫（)$*’+ ,%’-%#）合 著 的《 组 织 的 成 绩 报 告 单 》

（?0;1-%@1)%,-12 *#+,0) >10&(）。该书探讨如何评价公有和私有领

域中各种组织，包括公立学校、大学、医院以及保健组织等所提供的

服务的质量，并建议对这些组织的表现优劣进行比较评分，将它们的

成绩报告单（ #%./#" 0$#+(）公之于众，以推动对社会大众的服务。

一、评鉴官僚体系的理论框架

《 官僚与民主：责任与执行》剖析的对象是为社会大众服务的主

体，即政府官员，但重点在于官员的责任心及其对职责的履行。正如

作者所说，该书的目的是：将如何让官僚机器负起责任，该对谁负责，

在什么样的情况下负责，以及会有怎样的后果等公之于众。为了达

到这个目的，作者以 ( 个著名的社会科学理论为分析框架，逐一分析

与官僚责任有关的主要问题，即政府官僚的处事模式，官僚和他们的

老板，官僚和他们 的 客 户，以 及 官 僚 体 制 内 外 的 关 系 网。这 ( 个 问

题，概括起来，就是一个模式，三种关系，即行政官员履行职责时的处

事模式，以 及 履 行 职 责 时 要 应 对 的 三 种 关 系。 这 是 本 书 的 第 一 个

特点。

处事方面。作者认为，总的说来，政府官员大都懂得讲求实际，

责任与执行 "
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在时间有限、信息不全的条件下，因势利导，做出的决定至少还能差

强人意。正如有限理性论（ !"#$%&% ’()*"$(+*),）!所指出的，行政人

（(%-*$*.)’()*/& -($）即使主观上力求精益求精，到头来只能满足于

“ 还可以”、“ 过得去”（.()*.0*1*$2），正是这个道理"。

三种关系之中，首当其冲的是和上面的关系。所谓上面，指的是

政府官员 3 业务官的顶头上司，即民选官员 3 政务官。委托人 % 代理

人理论（4’*$1*4(+ % (2&$) )5&"’,）是针对委托人 % 代 理 人 之 间 的 关

系而言的。客观现实是：受雇的管理人员，即代理人，往往为自身利

益所驱使，要为自己的目标努力。一方面，他们必然有私心杂念，要

打自己的小算盘；另一方面，他们又不能将委托人的利益置若罔闻，

以致被炒鱿鱼，丢了饭碗。如何建立一种监督或者刺激机制，用以诱

导代理人为委托人的利益尽心竭力呢？这就是所谓的委托人 % 代理

人问题。借助这一理论，我们可以揭开官僚体制的神秘面纱，看到它

的庐山真貌：民选官员 3 政务官要借助政府官僚 3 业务官来落实政策，

权力必然就下放到后者的手中。如何监督、引导后者，力保政策的忠

实执行，则是民选官员 3 政务官们所面临的严峻挑战，实属不易！

其次是政府官员和下面的关系。所谓下面，指的是社会上形形

色色的利益集团。“ 铁三角”形象地描绘了国会的常设委员会、相关

的行政部门和社会上的利益集团之间的特殊关系。长期以来，美国

的一系列公共政策都是由这个铁三角炮制出来的。有时连白宫、国

会都插不上手，更遑论一般的升斗小民了。上个世纪 &" 年代以来，

活跃政坛的利益集团剧增，所关注的不再局限于成员的物质收益，而

是着意推动环境保护、消费者权益等各种社会公益事业。利益集团

" 书 评

!

"

有限理性 论 是 由 诺 贝 尔 奖 得 主 西 蒙（ 6&’!&’) 7*-"$）所 提 出 的。 他 认

为，行政的各种原则 在 落 实 的 过 程 中 必 然 受 到 理 性 的 局 限 制 约。 一 个 人 的 能

力、习惯、价值观，乃至对与自 己 工 作 相 关 的 各 种 事 务 的 了 解 程 度 等 等，都 会 对

其理性有制约作用。参见 7*-"$，’()&。

如西蒙所说：“ 8 8 8 (%-*$*.)’()*/& -($，.()*.0*1&. % +""9. 0"’ ( 1"#’.& "0
(1)*"$ )5() *. .()*.0(1)"’, "’‘2""% &$"#25’”（7*-"$，’()&）。
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再也不是一股齐心协力、势不可挡的力量了。参与决策的不再是传

统的三大 势 力，取“ 三 角 ”而 代 之 的 则 是 所 谓 的“ 脆 弱 的 六 边 形 ”

（!"#$$% &’()*#+），或者“ 议题网络”（ ,!!-’ +’./#01!）。多了好几

支人马的参与，以致议事过程中彼此间矛盾重重，冲突频仍。而调动

利益集团论（ ,+.’0’!. *0#-$ 2#3,",4).,#+）可以使我们注意到它们在

新形势下可以扮演的重要角色，以及那些往往使它们表现得最为积

极、最有成效的客观环境。

政府官员还需应对的就是除此之外的数不胜数的关系网。关系

网论（+’./#01 .&’#0%）强调的则是官僚体制内外的错综复杂的各种

关系。这些关系是不能单纯地看成为层级结构（ &,’0)05&,5)" 6#02）

的体现。这之中既包含联邦政府和州、地方政府各部门之间的关系，

也牵涉到政府和私人领域之间的合作，以及政府各部门之间的协调。

作者认为，委托人 % 代理人理论讲的是经济学，而关系网论则出自社

会学。从关系网论的角度来看，社会关系的两大要素是关系网中的

一个个的角色以及这些角色之间的关系。社会关系网的作用则体现

在从家庭直至国家的不同层次上。正是这些关系网在问题的解决、

组织的运行，以及形形色色的个人在实现自己的目标方面究竟能成

功到什么地步等等方面，发挥着极其关键的作用。

二、危机与教训

本书的第二个特点是案例的选择。美国近年来经历的天灾人祸

并不罕见。作者不怕家丑外扬，选了 $ 个作为案例，对政府官员的反

应进行分析，以便从中吸取教训。一是 !""& 年 # 月末在美国路易斯

安娜州新奥尔良市外海岸登陆的五级飓风“ 卡特丽娜”。这场风暴，

来势汹汹，给美国经济带来巨大损失，纽约股市三大股指因而全线下

挫。二是 !""’ 年 ( 月 ’’ 日，恐怖分子劫持民航客机冲撞纽约的地

标性建筑世界贸易中心，导致惨重伤亡。三是 !"") 年在多国迅速蔓

延的的禽流感，令人措手不及。美国各有关部门严阵以待，除若干个

责任与执行 "
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案外，最终未有波及，算是有惊无险。

“ 卡特丽娜”扫过之处，一些大 城 小 镇 沦 为 泽 国，数 十 万 灾 民 流

离失 所。 美 国 联 邦 政 府 的 联 邦 紧 急 管 理 署（ !"#"$%& ’("$)"*+,

-%*%)"("*. /)"*+,）却举止失措，拖拖拉拉，束手无策，其无能，其

失责，在这场天灾前暴露无遗。面对铺天盖地而来的批评和谴责，该

署一把手布 朗（-0+1%"& 2$34*）只 得 引 咎 辞 职，挂 冠 而 去。其 留 下

的烂摊子，至今 还 有 待 收 拾。那 段 尴 尬 丢 脸 的 回 忆，至 今 还 令 人 难

忘。相比之下，!""# 年 % 月，中国四川的汶川发生强烈地震后，中国

政府反应敏捷，救援得力，令世界各国刮目相看，赞誉有加。正如合

众国际社发出的一篇署名评论所说，中国政府和人民面对死亡和破

坏，其展现的专业能力、同情和尊严，使美国处理“ 卡特丽娜”飓风和

新奥尔良水涝的善后工作相形见绌，望尘莫及（5&&(%*，!""#）。

“ 前事不忘，后 事 之 师。”这 些 案 例 留 下 的 教 训 值 得 我 们 重 温。

作者列出的 % 条，似乎是老生常谈，如要学会未雨绸缪，早作计划，预

先防备；上下左右间的信息交流，要畅通无阻；整个应急管理体系，要

实现一元化领导等等。但是，作者直指政客们缺乏远见，对专家内行

的建议置若罔闻，利益集团唯利是图，一意孤行，无视对大环境的负

面影响，往往是导 致 政 府 部 门 失 责 失 策 的 罪 魁 祸 首，则 可 谓 一 针 见

血，点到官僚弊病的要害。这不正是不少行政机构处境的真实写照

吗？此外，“ 冰冻三尺，非一日之寒”。天灾人祸所造成的死伤破坏，

并不只是这些突然事故带来的，实际上也是多年来各种力量积聚沉

淀而成的产物。

作者认为，通过解剖这些案例，书中提出的 & 个理论框架有助于

我们进一步了解决策的过程和介入决策的机构。其次，这些理论也

为我们提供了一个用以评鉴决策者的尺度。更重要的是，这些理论

使我们看到，政府公务员要在错综复杂的环境下维持他们的责任心，

履行他们应尽的职责，远不像外界所想象的那样轻而易举。

" 书 评
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三、局内人的心声

本书的第三个特点是一些政界高官的经验之谈。作者采访了几

位美国联邦政府的前内阁部长，摘录了他们的一些从政心得，这些政

坛名人包括前国务卿贝克（ !"#$% &"’$( )))，%&#& ’ %&&!）、前农业

部长格利克曼（*"+ ,-./’#"+，%&&( ’ !""%）、前健康与人类服务部

部长莎 拉 拉（ *0++" 12"-"-"，%&&$ ’ !""%）、前 司 法 部 长 松 恩 伯

（3./2"(4 520(+67(82，%&## ’ %&&"）等，他们以局内人的身份，从过

来人的角度，回顾往事，旧话重提，有助于我们加深对美国政府的组

织文化的了解，包括官员对谁负责任、如何履行职责等等。例如：

% 9 行政系统与立法系统虽然各自独立，但彼此的关系并不是平

行的。行政官员对立法机构负责。如何处理好两者间的关系呢？格

利克曼是这样看的：“ 我 在 部 里 的 仕 途 怎 样，成 功 与 否，大 概 首 要 地

取决于我与 国 会 的 交 道 打 得 如 何。 也 就 是 说，他 们 是 你 成 败 的 关

键。”（“ :; /"($$( .+ <2$ 4$="(<#$+< "+4 #; %7//$%% >$($

=(06"6-; #0($ 4.($/<-; ($-"<$4 <0 20> ) ($-"<$4 <0 ?0+8($%% <2"+

"+;<2.+8 $-%$9 ) #$"+，<2$; /"+ #"’$ ;07 0( 6($"’ ;079 ”）（%%%）

! 9 令行禁止。内阁各部必须听命于白宫，这样才有助于政策的

执行，指示的落实。如贝克所说：“ 上任伊始，我就说过，我是白宫派

驻国务院的代表，决不能 反 其 道 而 行 之。”（“@2$+ ) <00’ 0AA./$，)

%".4 ) >"% 80.+8 <0 6$ <2$ @2.<$ B07%$’% #"+ "< <2$ 1<"<$

*$="(<#$+< .+%<$"4 0A <2$ 1<"<$ *$="(<#$+<’% #"+ "< <2$ @2.<$

B07%$9 ”）（)*）

$ 9 互通情报。行政官员之间要多作交流。莎拉拉强 调 处 理 问

题时官员间的交流沟通的 重 要 性：“ 官 员 们 往 往 借 助 彼 此 间 的 大 量

交流沟通来解决问题，尤其是这样做可以把风险降低到最小限度。”

（“&7($"7/("<% %0-C$ =(06-$#% 6; <"-’.+8 <0 $"/2 0<2$( " -0<，

="(<./7-"(-; "% " >"; 0A #.+.#.D.+8 (.%’9 ”）（$!）

责任与执行 "
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% ! 团队精神。学会与下属打成一片。松恩伯鼓励和 下 属 一 起

用餐，拉近彼此间 的 距 离：“ 这 样 可 以 互 通 信 息。当 然，这 更 多 地 是

一种公关行为，但 有 利 于 鼓 舞 士 气，使 他 们 意 识 到 自 己 不 是 孤 家 寡

人，而是 大 队 伍 中 的 一 员。”（“"# $%&’ (#)*+ %&,- .-#/ /& ,0+ 1

.-#/ $%&/! 1$ 2,3 &" 4&-(&0$ 4)5*6( -&*,$6#03，5)$ 6$ 2,3 )3&.)* $#

/#$67,$& $%&3& .#*83 $# -&,*69& $%&’ 2&-& 4,-$ #. , *,-:&- $&,/! ”）

（%’）

( ! 有容乃大。贝克提倡多听不同的声音：“ 有很多时候，如果你

能够让对方把话说完，你就有可能化敌为友，把他们争取过来，或者

软化他们的反对立场。这没有半点不妥。”（“; *#$ #. $6/&3，6. ’#)

%&,- 4&#4*& #)$，’#) (,0 260 $%&/ #7&- $# ’#)- 36+& #- 5*)0$ $%&6-

#44#36$6#0! 1$’3 0#$ )0%&,*$%’! ”）（))*）

这些局内人的心声，不但道出了他们的看法，他们对官僚体制运

作的观察，他们的为官之道，更重要的是，通过他们，读者可以进一步

了解美国的政治体制、官僚文化，以及官场的组织行为。

四、官僚部门的评鉴

如 前 所 述，上 个 世 纪 末，小 戈 姆 雷 就 在 其 与 维 莫（ <,76+

=&6/&-）合 著 的《 组 织 的 成 绩 报 告 单 》（ !"#$%&’$(&)%$* +,-)"(

.$"/0）中提出了对公有和私有领域中各种组织进行评鉴，对这些组

织的表现优劣进行比较评分，将它们的成绩报告单（ -&4#-$ (,-+3）公

之于众。这样做，有利于加强社会大众对政府部门的监督，增进政府

官员对社会大众的责任心。

在培 优 慈 善 信 托 基 金 会（>%& ?&2 @%,-6$,5*& >-)3$3）的 赞 助

下，乔 治 · 华 盛 顿 大 学 的 公 共 行 政 系 和 双 周 刊《 政 府 行 政 官 》

（1)2,"%3,%( 45,67(&2,）携 手 合 作，主 持 了 一 个 调 查 项 目（ >%&

A&+&-,* ?&-.#-/,0(& ?-#B&($），在 $ 年 的 时 间 内，对 美 国 联 邦 政 府

的 !’ 个部门的管理能力和表现进行评鉴比较，并将它们的成绩报告

" 书 评
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单公布出来。以 !""" 年为例，给服务质量一贯可以的社会保险局打

的分是 !，排名较前，而一向口碑甚差的移民与规划局得分是 "，敬

陪末座。

为什么有些部门表现好，另一些则令人失望？以这些部门的成

绩报告单为基础，作者提出了 %! 条解释。第一、第二条是针对那些

和钱打交道的部门而言的。一类是发钱的部门，如社会保障局。另

一类是收钱的，如 税 务 局。调 查 表 明，前 者 表 现 较 好，后 者 则 不 行。

这是不是一条规律？值得深思。更重要的是，进行评鉴的目的本来

是为了提高政府官员的责任感，改进政府部门的服务质量。作者不

深究原因所在，就事论事，有违本书初衷，是作者的一着败笔。

当然，有些解释对我们还是有一定的启发意义。例如，政府部门

的使命应该明确无误，防止自相矛盾；做出成绩要公之于众，对内可

以鼓舞士气，对外有助于增进民众信任；信息交流要保持渠道畅通；

注重内外协调，有利于团结合作。此外，有一定的压力，有各方的支

援，都有助于政府部门的行政。

值得注意的是，在这 %! 条中，& 条与领导有关，说明了带头人在

部门的表现中举足轻重的地位。作者认为，一个部门如果职责履行

较好的话，其带头人一般都有如下 & 个特点：

% # 在如何带动一班人方面，懂得疏导督促，循循善诱，而不是盛

气十足，动辄以势压人。

! # 在履行职责方面，既有专业知识，熟悉业务，又有 实 践 经 验，

不夸夸其谈。

$ # 对上级领导，对下面百姓作出的承诺有根有据，踏踏实实，而

非信口开河，好大喜功。

& # 在处理政府与社会大众的关系方面，把握民情脉搏，尊重民

意，注意公众形象。

责任与执行 "
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五、若干启发

总的说来，《 官僚与民 主：责 任 与 执 行》一 书 值 得 一 读。它 道 出

了美国公共行政的大环境：当官的日子并不好过，上要听命于民选官

员、立法系统，下要注重民意。只有这样，政府官员才能经常意识到

自己的责任感，认真履行自己的职责，更好地为社会大众服务。

$" 多年前，有 学 者 提 出，对 政 府 官 员 的 行 为 制 约 要 多 管 齐 下。

说得具体一点，这种制约要从四个方面着手：一是正式的，外部的制

约，主要来自民选官员 ! 政务官、立法机构、法院等。二是正式的、内

部的制约，主要来自听证会、内部调查等。三是非正式的、外部的制

约，主要来自公 众 舆 论、新 闻 媒 介、利 益 集 团、选 民 等。四 是 非 正 式

的、内部的制约，主 要 来 自 职 业 标 准 ! 规 范、工 作 责 任 感 等（"#$%& ’

()*+,%，%&’(）。本书作者在讨论政府官员的责任心，以及如何履行

职责的问题时，显而易见地与这一多元制约的观点不谋而合，有异曲

同工之妙。

作者所提出的政府官员必须面对的三大关系，乍一看来，好像讲

的是官僚的生存之道，实则从另一个角度反映了美国的大环境对行

政行为的多重制约。事实证明，这种制约，还有待不断地加强，不断

地完 善。 正 如 美 国 的 第 四 任 总 统 詹 姆 斯 · 麦 迪 逊（ -#.%/

0#$1/)2）所写：“ 在规划一个由凡人来管理凡人的政府时，老大难的

问题在于，你必须首先设法让政府能够控制被统治者，然后又强制政

府去控制它自 己。”（0#$1/)2，%&#(［%’##］：!’!）确 实，要 让 官 员 管

好自己，对上对下能负责，办事认真踏实，并不容易。即使在 !% 世纪

的今天，这段话依然发人深省，有它的现实意义。
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自 !""& 年起《 公共行政评论》交由邮局发行

为了更好地服务读者，!""& 年起，《 公共行政评论》将交由邮政

发行，邮发代号为 )* + $*)。届时，欢迎全国各地读者直接到所在地

邮局营业网点订阅本刊。

为了鼓励学生订阅，学生朋友在 !""& 年度仍然享受每期 %" 元，

全年 * 期共 *" 元 的 优 惠 定 价，请 学 生 朋 友 通 过 本 刊 编 辑 部 直 接 订

阅，也可以选择在邮局订阅（ 无优惠）。

在 !""# 年内，所有读者仍然可以通过编辑部直接订阅。

自创刊以来，《 公共行政评论》已越来越受到读者关注。编辑部

不断收到读者的意见与建议。编辑部已就读者提出的相关问题进行

了解答，并充分吸收了有关意见。在此，编辑部向所有关心支持《 公

共行政评论》的读者朋友 们 表 示 真 诚 的 感 谢 与 诚 挚 的 问 候，希 望 读

者朋友们一如既往地关注、支持本刊，我们也将继续认真听取读者朋

友们的宝贵意见与建议，全心全意为读者服务，尽最大努力将《 公共

行政评论》办得更好！
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