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【摘要】 在今天重访沃 尔 多 的 《行政 国 家 》 正 当其时 。 沃 尔 多 在讨论公共行政兴起的 时候 ， 间

接提 出并刻 画 了
“

行政 国 家
”
这一概念 。 他试 图 阐 明 ， 美 国行政国 家的兴起有其历 史 背景 、 现 实基

础和制 度＃■源 。 在行政 国 家 中 ， 行政权力 大量介入社会事务之 中 ；
奉行

“

科学
”

理念 ， 反对先验的

普遍标准或原 则 ； 庞大的行政官员 （其 中很 多 是技术官僚 ） 成 为 国 家的统治 阶层 ； 对三权分立 、 互

相制衡持怀疑态度 ， 也不再相信政治与 行政二分 ， 取而代之的是行政权力 独大 。 行政 国 家 的 勃兴 ，

引发公共行政在理论或学科层 面的
“

身份危机
”

，
以及在 实践层 面的

“

宪法危机
”

。 寻求行政 国 家的

拯救之道 、 化解
“

宪法危机
”

的 关键 ， 在 于复活公共行政的
“

法律路径
”

，
重新平衡公共行政的 管

理 、 政治和法律向度 。 在这方 面 ， 美 国 当代著名公共行政学家 罗森布鲁姆做 出 了 最重要的 工作 ， 他

强调在公共行政理论和 实践领域 引 入法治精神和行政程序 法 ，
致力 于在行使行政权力 、 监督行政权

力和限制行政权力之间 建立新 的平衡。

“

行政 国 家
”

概念 虽 然 最先被沃 尔 多 用 于 刻 画 美国行政权力

炽盛 的现象 ， 但在行政 国 家普遍勃兴的今天 ， 沃 尔 多和罗 森布鲁姆对
“

行政 国 家
”

的刻 画和批判 无

疑具有显著的域外意义和 当代 意义 。
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；
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科学史上常常出现这样的情形 ：

一

位久远 的

科学家或者
一

种理论被重新发现 。 基于此 ， 人们

将这位科学家或者理论看作是
“

当代 的
”

。 在公

共行 政 学说 史 上 ， 沃 尔 多 （ ＤｗｉｇｈｔＷａ ｌｄｏ ，

１ ９ １ ３
—

２０００ ） 就是这样的典型例子 。 他所撰写的

《行政 国家 》
一书 在 １ ９４８ 年出 版 、

１ ９ ８４ 年再版

并被后人不断
“

重访
”

（ ｒ ｅｖｉ
ｓｉ ｔ ｅｄ ） 。 这既是经典

著作经典性的体现 ， 正如叶秀山先生所谓
“

有读

头的书
”

（叶秀山 ，
１ ９ ９ １ ）

，
也启发我们在学术思

想史研究 中 ， 应采取历史性而不是历史主义的解

释学立场 。 所谓历史主义 ， 就是把生活在当代世

界的理解者的
一切历史特性都存入括号之中 ， 力

图完全返 回到被理解者所处的历史情景 中去理解

被理解者 ； 而历史性的理解方式把任何理解活动

都看作是理解者与被理解者之间的对话 ， 认为理

解者能否正确理解对象 ， 首先取决于理解者对 自

己 的历史性也即理解者置身于其中 的生活世界的

本质的认识 （俞吾金 ，
２ ００１ ：３０

－

３ ８ ） 。

在沃尔多 《行政 国家 》
一书 出版 ７０ 周 年之

际 ， 其汉译本终于面世 （颜昌武译 ， 中央编译出

版社 ２０ １ ７ 年 出版 ）
。 我们在今天

“

重访
”

沃尔

多的 《行政 国家 》
， 首先无疑源 自 它的汉译本问

世 ， 而更重要的原 因在于 ， 沃尔多 ７０ 年前揭示

的行政国家现象愈演愈烈 ， 他所设定 的研究议

程 日 益重要而紧迫 。 今天 ， 美 国 总统唐纳德 ？

特朗普 （ Ｄｏｎａ ｌｄＴ ｒｕｍｐ ） 上任 已
一

年有余 。 在

过去
一年里 ， 这位纯商人 出身 的总统 因其

“

任

性
”

的行事风格在美国 乃至全球都掀起 了轩然

大波 。 特朗普 刚上任几小时就签署 了第一道行

政命令 ， 宣布废除
“

奥 巴马医改方案
”

；
三天后

再次签署行政命令 ， 宣布退 出
“

跨太平洋伙伴

关系协定
”

（ＴＰＰ ）
； 此后他签署 了 大量关于管

＊ 郁建兴 ： 浙江大学公共管理学院教授 、 院长 ， ｙｕ ｊ
ｍｍｄｎ

ｇ？＾． ｅｄｕ ． ｃｎ
； 任杰 ： 浙江大学公共管理学 院研究生 ，
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制和基建的行政命令 、 宣布退 出 《 巴 黎协定 》

以及修建墨西哥边境 ２００ ０ 英里 隔离墙和
“

禁

穆令
”

。 特朗普展现 了
“

非凡的
”

、 几乎不受控

制的行政权力 ， 似 乎让美 国政府再次 陷人
“

宪

法危机
”

。 不仅如此 ， 特朗普在 ２０ １ ８ 年 １ 月 ３ １

日 发表的首份 国情咨文 中 ， 呼 吁美国 国会给予

每位 内阁部长更大的行政权力 ， 让行政分支在

处理移民 、 建设军队 、 投资基建 、 经济管 制等

领域发挥更大权力 。

在今天 ， 全球几乎所有 的 知识系统都在试

图 回答这样的问题 ： 以
“

分权制 衡
”

为美德和

荣光的美国 ， 这种行政权力不受控制的现象是

如何兴起 的 ， 其历史背景 、 现实基础 和制 度根

源是什么 ？ 我们该如何认识和应对这 种现象 ？

沃尔多的 《行政 国家 》
一书可 以 提供重要 的 思

想资源和研究议程 ， 而于 《行政 国家 》
一

书 而

言 ， 也就获得了 重要 的当代意义 。

一

、 沃尔多及其 《行政国家》

德怀特 ？ 沃尔多是被公认的公共行政领域永

恒的哲学家 与历史学 家 （Ｍａｒｉｎｉ
，１ ９ ９ ３

：４０９ ） ，

一位 民 主 的 倡 导者 和 勇 敢 的 战 士 （米 勒序 ，

２０ １７ ：１ ５ ） 。 沃尔多于 １ ９ １ ３ 年出生于美 国 内布拉

斯加州德威特 （ Ｄｅ Ｗ ｉ ｔｔ ） ，
２０００ 年于弗吉尼亚州

福尔斯切 奇市 （ Ｆａｌ ｌ ｓＣｈｕｒｃｈ ） 去世 ， 享年 ８７

岁 。 他 曾供职于华盛顿特区 的物价管理局 ， 在物

价管理局他主要负责规划和执行那些相当微小的

机械性工作 （ｍｅｃｈ ａｎ ｉ ｃａ ｌｔ ａｓｋ ） 。 但正是在华盛

顿的这些岁 月 让他明 白 ，

“
一个人在没有任何公

共事务处理经历的情况下被允许教授政治科学将

是一件非常令人惊奇的事 ， 它甚至 比让只学过课

本知识的 医学生直接去从事手术更可怕
”

（Ｗａ ｌ

－

ｄｏ ，１ ９ ６ ５
：６ ） ， 这段经历使沃尔多形成了

“

对行

政过程之 困难 的 同 情和理解
”

（米勒序 ，
２０ １ ７

：

３
；
张铭 、 陆道平 ，

２００８
：
１ ４１ ） 。

１ ９ ４６ 年 ， 沃尔

多开始在加州 大学伯克利分校政治科学系授课 ，

并于 １９４ ８ 年将其博士论文及博士期 间 的研究整

理、 浓缩出版 ， 形成了这部公共行政学 的经典著

作
——

《行政国家 》 。 《行政国家 》 的原型是沃尔

多的博士论文 。 沃尔多追随当时耶鲁大学政治科

学家柯克尔 （ Ｆｒ ａｎｃ
ｉ
ｓＷ．Ｃｏｋｅｒ ） 的步伐 ， 将其

论文最初的标题定为
“

民主传统中 的专长理论
”

（ Ｅｘｐ ｅｒｔ ｉ ｓｅ ｉ ｎｔｈ ｅＤｅｍｏｃｒａ ｔ ｉ ｃＴ ｒａｄｉ ｔ ｉｏ ｎ ） 。
１ ９４ ２

年答辩时 ， 沃尔多已将论文题 目修改为
“

美 国公

共行政文献的理论方面
”

（ Ｔｈｅｏｒｅ ｔ
ｉ
ｃａ ｌ Ａｓｐｅｃｔ ｓｏｆ

ｔｈｅＡｍｅｒ ｉｃａｎＬ ｉ ｔｅｒａｔｕｒｅｏｆＰｕｂｌ ｉｃＡｄｍ ｉｎ ｉ ｓｔｒａ
－

ｔ ｉｏ ｎ ） 。 正如题 目所示 ， 这篇论文不打算讨论美

国的行政实践 ， 而是立足于公共行政文献库 中

各种著作 、 文章 、 小册 子 、 报告和文件 的一篇

评论性文章 ， 所 以多 少会因其广泛 的批评而在

公共行政学界树敌甚多 。 １ ９ ４８ 年 ， 这篇博士论

文准备 以 《行政 国 家 》 的名字 出 版时 ， 出 版商

劝告他不必要的树敌会妨碍他今后的研究生涯 ，

所以他将论文的语气改得稍微缓和 了
一

些 （丁

煌 ，
２ ００ ８

：
１ ９ ５ ） 。 尽管如此 ， 我们 还是从 《行

政国 家 》 中看到了 沃尔多对公共行政学界的批

评 、 隐喻和暗讽 。

自 ２０ 世纪 ４０ 年代后的半个世纪里 ， 沃尔多
一

直活跃在公共行政学舞台上 。 沃尔多还曾在美

国政治学会 （ ＡＰＳＡ ） 任职 （ １ ９ ５７
—

１９ ６０ ）
，１９ ６ １

年 ， 他任该学会副会长 ， 并于 １９ ５ ９ １ ９ ６３ 年在

《美国政治科学评论 》 （Ａｍｅ ｒ ｆｃａ ｗＰｏ Ｚｉ ｉ ｉｃａＺＳｃｉ
－

编辑委员会任职 。
１ ９ ６ ３ 年 ， 沃尔

多担任美国公共行政学会 （ ＡＳＰＡ） 理事 ， 并从

１ ９ ５ ８ 年 开始在美 国 《公共行政评论 》 ＆

Ａｆｉ？？ｍ

＇

ｍ＼
ｓ

＇

Ｚｒａａ
＿

〇 ７ ２编辑委员会任职 ，
１ ９ ６ ６

年他成为主编 ， 任职达 １ １ 年之久 。 此外 ， 沃尔

多还担任过美国公共事务与公共行政学院联合会

（ ＮＡＳＰＡＡ ） 主席 、 国际行政学研究及国际政治

学会会员等职务 。 他不仅在西方行政学发展的历

史研究方面造诣很深 ， 而且对于公共行政学科的

发展 作 出 了 不可磨灭 的 贡献 （米勒序 ，

２０ １７
：

１ ）
， 以至于布朗和斯蒂尔曼在沃尔多 的传记 中将

之称为
“
一位智者和学者 ， 公共行政 的领导者和

发言人
”

（ ＢｒｏｗｎａｎｄＳｔ
ｉ
ｌ ｌｍａｎ ，１ ９ ８６ ） 。 为 了纪

念沃尔多的杰出贡献 ， 美国公共行政学会设立了
“

德怀特 ？ 沃尔多奖
”

， 它被公认为美国公共行政

学领域 的最髙学术奖项 。

《行政国家 》 出版 １ ７ 年后 ， 沃尔多在 《重访

行政国家 》 （ Ｔｈｅ Ａｄｍ ｉ ｎｉ ｓ ｔｒ ａｔ ｉｖｅＳｔ ａ ｔｅＲｅｖ ｉ
ｓ

ｉ
ｔ ｅｄ ）

一文 中 回忆起 自 己 写这本 书 时的 经历 ， 他说 ：

公共 管理与 政策评论 ２０ １８ ． ４ ， １５
－

２９
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“

幸运之神 引领我做了这样
一

份
‘

不同 寻常
’

的

工作
… …

这本书 对我们学科 的影 响是重要 的

（Ｗａ ｌｄｏ ，１ ９６ ５ ：７ ） 。

”

的确 ， 《行政国家 》 的地位

显而易见 ，

“

它不仅是美国公共行政学从 ２０ 世纪

二三十年代科学行政 管理的
‘

正统时 期
’

走 向

４０ 年代后
‘

异端
’

时期的重要分水岭 ， 同 时也

是
‘

公共行政运动
’

与政治理论和思想历史之间

的连接桥梁 。 最重要的是 ， 它给公共行政学科带

来了别具
一

格的研究与逻辑范式
——

公共行动 的
‘

沃尔多路径
’

（Ｗａ ｌｄｏｎｉａｎａｐｐ ｒｏａｃｈ ）

”
（ Ｃａｒｒｏ ｌ ｌ

ａｎｄ Ｆｒｅｄｅｒ ｉ ｃｋｓｏｎ ，２００ １
：２ ） 。 这本晦淫难懂而又

大快人心的著作 ， 的确深受读者的喜爱 ， 它最忠

实的读者之
一Ａｄｍ ｉｎ ｉｓｔｒａ ｔｉｖｅ＆■Ｓｏｃｉ ｅｔｙ编

辑瓦姆斯利 （Ｗａｍｓ ｌｅｙ ，

２００ １
：２４ ７ ） 在悼念沃

尔多时写道 ：

“

沃尔多教授是美国公共行政史上

当之无愧的 、 最有影响力 的人物…… 《行政 国

家 》 是美国公共行政领域 已出版著作中最重要的

著作 。

”

毫无疑问 ，
沃尔多卓越的

一生及其 《行政

国家 》
一

书为公共行政学科留下了宝贵的遗产 。

在 《行政国家 》 出版 ６０ 周年之际 ， 公共行政领

域著名期刊美国 《公共行政评论 》 以
“

沃尔多及

其 《行政国家 》 的遗产
”

（ＴｈｅＬｅｇａｃｙ
ｏｆＤｗ ｉｇｈｔ

Ｗａ ｌｄｏａｎｄＳ加ｅ ） 为题做 了
一

期专号 ， 纪念沃尔多及其 《行政国家 》 的影响

（ Ｒｏ ｓｅｎｂ ｌｏｏｍ
、Ｏｖ ｅｒｅｅｍ 、Ｓｖａｒａ 、Ｓｔｉｖｅｒｓ

，

２００８ ） 。

一

般而言 ， 公共行政学界认为沃尔多在讨论

公共行政兴起的时候 ， 间接提出并刻画 了
“

行政

国家
”

这
一

概念 （ Ｒ ｉｐｅｒ ，
１ ９ ８ ３

：４ ７７
；Ｋｅ ｔ ｔ ｌ

，

２０１ ７
：６ ３ ９ ） 。 沃尔多在著作 中主要从公共行政文

献的理论层面集中考察行政 国家的起源和特点 ，

而少有涉及美国公共行政实践 。 沃尔多的追随者

在讨论
“

行政国家
”

时 ， 有时候并没有给出清晰

的定义 ， 甚至连描述性的刻画也未曾提供 。 罗森

布鲁姆结合美 国实践 ， 将
“

行政国家
”

这
一

概念

进
一步总结 、 具体化为四个表现 ： 公共部门 占用

了庞大的社会资源 ； 公共行政管理者在当代政府

运作中发挥着重要作用 ； 公共行政总体上处于政

治的核心地位 ； 国 家通过行政行为来解决其面临

的 问题并达成 目标 （罗森布鲁姆 ， ２０ １ ３
： ５０ ）

。

这四个方面 指向
“

行政 国 家
”

两个最核心 的特

征 ： 行政权力的扩大和官僚机构的膨胀 （罗森布

鲁姆 ，
２０ １ ３

：４９
； 白锐 ，

２００５
：２５ ） 。

沃尔多虽偶有提及官僚机构扩张 的事实 ， 以

及行政权力 扩大后庞大官僚机器出现的必然趋

势 ， 但都只是理论层面的讨论 。 对美国现实行政

国家考察的任务 ， 主要留给了其学生罗森布鲁姆

等人来完成 。

当今美国政府拥有约 ２２００ 万公务员 ， 其中

大部分服务于州和地方政府的行政部门 ； 而同 时

期美国的制造业雇员只有 １２３ ３ 万人？ 。 仅仅就

联邦政府雇员而言 ， 从建国之初到 １７ ９ １ 年只有

４４７９ 人 ， 但这
一

数字到了 沃尔 多出 生时已 经超

过 ４０ 万人 （ １ ９ １３ 年 ）
， 到 《行政国家 》 出版时 ，

已有 ２４８ 万人受雇 于联邦政府 （ １ ９４８ 年 ） ， 到沃

尔多去世 ， 也就是 ２ １ 世纪初 ， 联邦雇员 已 超过

２ ７ ２ 万人 ， 并且这
一数字还有持续增长 的趋势

（罗森布鲁姆 ，
２０ １ ３

：４８
－

４ ９ ） 。 州和地方政府的

公务员增长率比联邦政府更高 ， 大约每 １ 〇 〇 个美

国人就有 １ ２ 个人供职于地方政府 ， 而只有 ２ 人

供职于联邦政府 （罗森布鲁姆 ， ２ ０１ ３
：
４ ８ ） ， 这

些数据还不包括通过合同外包和行政援助受雇于

政府但没有公务员编制的人员 ， 以及部分政府的

附属机构 ， 如果加上这些人员 ， 美国雇员 队伍还

会更加庞大 （ Ｐｉｏｕｓ ，２０ １ ３
：１ ３７ ） 。 从这个意义

上说 ， 美国ｆ然是
一个

“

行政国家
”

。

当代美国行政 国家是如何兴起和发展的呢？

罗森布鲁姆在 《公共行政学 ： 管理 、 政治和法律

的途径 （ Ｐｕｂｌｉ ｃＡｄｍ ｉｎ ｉｓ ｔ ｒａ ｔｉ ｏｎ ：Ｕｎｄｅｒｓｔａｎｄ
？

ｉｎｇ
Ｍａｎａｇｅｍｅｎ ｔ ，Ｐｏ ｌｉ ｔｉ ｃｓ ，ａｎｄ 

Ｌａｗ ｉｎ ｔｈｅＰｕｂ
－

Ｚ ｉｃＳｅ ｃｔｏｒ ）—书中用两章篇 幅讨论 了行政 国家

的起源和制 度基础 。 罗森布鲁姆认为 ， 美 国行

政国家正是在 回 应各种 因素
——

诸如政治 、 法

律和管理
——过程中发展起来的 （罗森布鲁姆 ，

① 数据来源 ： 美国劳工统计局 （Ｂｕｒｅ ａｕ ｏｆＬａｂｏｒＳｔａ ｔ ｉｓｔ ｉｃｓ ）
， 官方 网站为

ｈ
ｔ ｔｐｓ ： ／／ｗｗｗ． ｂ ｉｓ ．

ｇ ｏｖ／
ｈｏｍｅ ．ｈｔｍ ０
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２０ １ ８ ． ４

２０ １３
：５０

－

９ ７ ） ， 其发展过程受分权制衡与统一

协调两股力量的影响 。 行政分支在很大程度上

支持统
一

协调 ， 但美 国 的公共行政 自 身是割裂

和分权的 ， 因此要做到
一

个政府 内不 同机构之

间 的协调十分困难 。 解决公共行政统
一

协调和

发展的关键问题是在管理的 、 政治的 以及法律的

向度之间寻求平衡 （罗森布鲁姆 ，
２０ １ ３ ：１ ０５

－

１４ ５ ） 。 显然 ， 罗森布鲁姆的分析主要基于美国的

现实与公共行政实践 ， 刻画美 国
“

行政国家
”

的

现实特点和解决公共行政难题是罗森布鲁姆的

追求 。

罗森布鲁姆在讨论美国行政国家发展 、 政治

环境和结构时主要关注美国的实践而不是理论层

面 ， 因为沃尔多已经在理论层面做了 重要工作 。

这位凭借
一

篇文献综述获取耶鲁大学博士学位的

公共行政学家 ， 在其最重要的著作中分析了美国

行政国家兴起的物质和意识背景 ， 并就这些文献

做了精彩的批判 ，

一如他将 自 己定位为一位
“

异

端
”

批评者的风格 （沃尔 多 ， ２０１ ７ ：ｘｘｉｉ
ｉ

；Ｏｖｅｒ
－

ｅｅｍ
，２００ ８

：３６ ）
〇

沃尔多在 《行政国家 》 开篇提及 ，

“

美 国公

共行政的发展无疑与其独特的经济 、 社会 、 政治

和意识形态状况相关联
”

（沃 尔多 ，
２０ １ ７ ：３ ） ，

其理论和方法多来源于政治科学 （ Ｌｅ ｅ ，１ ９ ９５ ：

５ ３８
－

５３ ９ ） ， 因此考察公共行政兴起的政治理论

成了沃尔多的主题 。 行政国家兴起的背景 同时也

是美国公共行政兴起的背景 ， 因而有必要先考察

美国公共行政兴起的物质和意识背景？ 。

１ ７７ ６ 年 ， 美国 国父们在费城召开会议 ， 拟

定 《独立宣言 》 ， 于 ７ 月 ４ 日宣布美国正式独立 。

美国独立后面临的 问题是 ： 美国该建立怎样的 国

家 ， 以及该有何种与之相匹配的制度 。 为解决这
一

问题 ， 联邦党人们展开 了 旷 日 持久的大辩论

（汉密尔顿等 ， １ ９８０ ） 。 经过长达 １ １ 年 的辩论和

深思熟虑 ， 美国于 １ ７ ８ ７ 年通过了联邦宪法 ， 成

立了今天的联邦制 国家 。 美 国 宪法前三条规定 ：

授予全部立法权给参议院和众议院组成国会 ， 授

予行政权给总统 ， 授予司法权给法院 ， 由此形成

了美国三权分立的政治体系 。

三权分立学说的提出 ， 体现 了资产阶级兴起

时代对政治权力的怀疑和警偈 ， 它源 自 洛克 ， 并

在孟德斯鸠 《论法的精神 》 中得到系统论述 。 洛

克认为 ， 政府的存在就是依契约保障公民 的权

利 ， 如果政府背弃人民所托而滥用权力 ， 人民有

反抗暴政和更换政府的权利 （洛克 ，
１ ９６４ ：６ ９ ） 。

孟德斯鸠承接洛克的观点 ， 将公民 自 由 和免于专

制权力的 自 由视为至善 ， 并精心设计了作为达成

这一 目 标之手 段 的三权 分立学 说 （ 沃 尔 多 ，

２０１ ７
：１ ５６ ） 。 麦迪逊等美国 国父们深受洛克 、 孟

德斯鸠等思想的影响 ， 天然地把政治权力 当做一

种必要 的恶 。 麦迪逊认为 ，

“

如果人是天使 ， 那

就不需要政府 了 。 如果是天使统治人 ， 就不需要

对政府有任何外来 的或 内在的限制 了
”

（汉密尔

顿等 ，
１ ９ ８０ ：２ ６４ ） 。 可见 ， 从洛克到 １ ８ 世纪美

国建国 ， 人们对政府角色的界定以及对权力的作

用持消极态度 ， 对权力普遍保持一种怀疑和警惕

的 目 光 （景跃进 ，
２０ ０３ ：７０ ） 。 与此 同 时 ， 亚

当 ？ 斯密在 《 国富论 》 中 ， 从经济学角度论证了
“

最小的政府就是最好的政府
”

。

可是 ， 到 了１ ９
一

２０ 世纪 ， 政治 、 经济 、 社

会和意识形态都发生了 巨大变化 ， 传统那种消极

的政治权力观受到了越来越多的质疑和挑战 ， 人

们普遍希望寻求这种政治思想的替代理论 ， 这
一

过程正是
“

行政国家
”

形成的过程 。

欧洲行政国家 的形成是
“

自 上而下
”

推动

的 。 美 国不 同于欧洲 ， 影响美国行政国家形成的

因素主要来源于基层的试验 （ 比如商业企业的经

验 、 地方政府行政改革 ） ， 最后上升到全国 性的
“

运动
”

， 所 以美国行政国家是一种
“

自 下而上
”

的形成过程 （Ｓｔ ｉ
ｌ ｌｍａｎ ， ２０ ０８

：
５８６

－

５８ ７ ） 。

（

―

）
历史背景

现代性 的生长是
“

行政 国 家
”

兴起的最大

背景 。 现代性冲击着政治 、 经济 、 文化一切事

物的发展 ， 公共行政也不例外 。 怀特指 出 ，

“

公

共行政的实践 、 研究 和传授 的整体意识文化特

点都 可 以 概 括 为 现代 性
”

（ 怀 特 、 亚 当 斯 ，

① 沃尔多在 《行政国家 》 中将物质背景 和意识背景分两节作 了 阐释 ， 但就今天 回顾美 国公共行政 的兴起来说 ， 物质背景 和意

识背景显然是交织在
一起的 。

公 共管理 与政策评 论 ２０ １ ８ ． ４ ， １５
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沃尔多 《行政国家》 及其当代意义 ＭＭ

２００ ５ ：２ ０ ） 。 现代性 多 以 理 性 、 科 学 、 民 主 、

效率 、 进步 、 改 良 、 工业文 明 等为取 向 。 吉登

斯甚至将现代性理解为工业化的世界 （吉登斯 ，

１ ９ ９ ８ ：１ ６ ）
， 是现代社会或工业文 明 的缩 约语

（吉登斯 ， ２ ００ １ ：６ ９ ） 。 现代性在塑造资本主义

世界的进程中具有重要意义 。 它相信社会历史

进步的发展 ， 人类历史最多是 曲折的 ， 但一定

是在不断进步 ； 相信人性和道德不断改 良和完

善 ， 相信人类从压迫走 向解放 。 现代性这
一

过程

就是商品化 、 城市化、 管理机构化和理性化的过

程 。
１ ９ 世纪 的美 国处在现代性的顶峰 阶段 ， 回

应 、 科学 、 专家 、 进步和效率成了这个时代的关

键词 （沃尔多 ， ２０ １ ７
：
２ １ ） ， 这无疑加速推进 了

工业革命在美 国的进程 。

工业革命
一

方面使社会生产 力快速提高 ，

社会生活开始 变得复杂 ， 对政府管理也提 出 了

更高的要求 ，
要求政府更多地为促进生产 、 满

足人民美好生 活 的需要服务 （ 沃尔 多 ，

２０ １ ７
：

１ １ ）
； 另

一方面在商业领域形成了 以提高效率为

追求 的现代公司管理制度 ， 这一制 度经 由 韦伯

科层制的发展以及泰勒科学管理原理的提出 而

达到 了高峰 。

工业化以前的美国是
一

个分散 的农业社会 ，

农业社会对应着美 国地方高度 自 治 的传统 ， 公共

事务呈现碎片化状态 ， 托克维尔在 《论美国的 民

主 》 中做了经典论述 （托克维尔 ，
１９８ ８ ） 。 工业

化的到来加速了城市化进程 。 美国在 １ ９ 世纪进

人了全面 、 快速城市化的时代 ， 快速城市化进程

打破了美国农业社会和地方高度 自 治的格局 ， 公

共事务剧增的速度远大于政府调整 自 己职能 、 提

高运行效率的速度 ， 由此兴起了美国联邦 、 州 和

地方政府的重组运动 （沃尔多 ， ２０ １ ７
：
８ ） 。 公共

行政学者对促成强有力的政府 、 提高行政效率是

如此的渴求 ， 以至于他们
“

对于围绕 １ ９ ３８ 年的

重组计划所发生的风暴感到诧异 ， 对于反对其明

显好处 的意见感到困惑 ， 对于妨碍重组的恶劣影

响感到愤怒
”

（沃尔多 ，
２ ０ １７

：４４ ） ， 他们甚至认

为对付这些反对重组的
“

野蛮人
”

， 专制 主义就

是合法的手段 （沃尔多 ，
２０ １ ７

：８ ） 。

重组运动首先在联邦层面展开 ， 其后扩及州

和地方政府 。 重组政府运动需要思想的指导 ， 美

国公共行政学者在现代公司管理中找到 了理论来

源 。 第
一

个理论来源是现代公司 制度 中 的
“

经理

制
”

。 改革家们希望通过市政经理来强化政府 中

行政分支的权力 ， 这种强化在联邦层面就是扩大

总统权力 ， 对地方来说就是强化州 长 、 市长权

力 ， 让他们对人民的美好生活负责 。 当时的改革

家们认为 ，

“

有一个具有充分权力的 、 开明 的行

政首长就足够了 ， 并且获得
一

个开明 的行政首长

要 比获得成千上万的开明 的议员和公务员要容易

得多
”

（沃尔多 ，
２０ １７

：
４ ５ ） 。 重组运动的标志性

事件是 １ ８９ ８ 年 《全国市政评论 》 （ ＪＶａ ｉ ｚ

＇

ｏ Ｔｚａ Ｚ ＭＭ
－

ｎ ｉｃ ｉｆａ Ｚ ？Ｒｅ
＇

ｏｉｅｗ ） 发表的 《模 范宪章 》 （Ｍｏｄ ｅｌ

Ｃｈａｐ ｔｅｒ ） 。 《模范宪章 》 直接建议 ， 将行政权力

集中在市长手中 。 １ ９ ７ １ 年俄勒 冈州重组完成时 ，

“

议会
一经理制

”

已成为改革者的必需品 （沃尔

多 ， ２０ １ ７
：
４１ ）

， 总统 、 州长 、 市长 的行政权力

得到强化。

第二个理论来源就是韦伯阐述的科层制 ， 它

是
一

种与大规模工业化社会相适应的最优组织模

式 （韦伯 ，
２ ００４

：２４ ８
； 唐斯 ，

２ ００７
：２ ８ ） 。 南北

战争以后 ， 臃肿的政府规模所带来的低效率已经

让人们对
“

政党分肥制
”

（或称
“

恩赐制
”

） 产生

了厌恶 （克林纳 、 纳尔班迪 ，

２０ １０ ：１ ９
） ， 美 国

政府迫切需要提高效率 ， 显然这种适应大型组织

的科层制就成了政府的最佳组织模式 。 这个时期

的公共行政学者振臂高呼 ，

“

如要实现人民的美

好生活 ， 必须以高效的科层制形式为国家创造
一

个强有 力 的 、 恰 当 的 支撑
”

（ 沃 尔 多 ， ２０ １ ７
：

１ ９ ） ，

“

除非我们的文明彻底坍塌 ， 否则我们将持

续走进科层制的世界
”

（沃尔多 ， ２０ １７
：８ ５ ） 。 科

层制成为必然趋势的结果是行政集权和等级制度

的建立 。 可 以 想象 ， 企业是法人负责 的有限公

司 ， 产权清晰 、 权责对等 ， 所以企业管理是 向来

不讲分权制衡与民主的 ， 它们讲究集权 、 效率和

首长独裁 。 正像
“

早期学者相信我们能够借用专

制政体的行政方法而无须接受其精神与 目 的
”
一

样 （沃尔多 ，
２０ １ ７

：
１ ５ ） ， 这个时期 的改革家们

认为可 以借鉴现代企业的高效官僚机构作为提高

行政效率的手段 ， 所以政府扩张成了公共行政文

献中理所 当 然接 受 的
“

既 定 事实
”

（沃 尔 多 ，

２ ０ １ ７
：
８５ ） 。

公共管 理与政策评论 ２０ １ ８４
，
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－
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２０ １ ８ ．４

另一层来 自商业和现代公司 的影响是更 巨大

的 ， 那就是现代公司 中
“

科学管理
”

的应用 。

一

方面 ， 支撑公共行政学研究的正是商业 ， 自然这

些研 究反 映 了 商业 的信 念 和 实践 （ 沃 尔 多 ，

２０ １ ７
：６ ）

； 另
一方面 ， 科学管理原理经由泰勒发

展后 ， 大大促进了现代公司 劳动生产率的提高 ，

改革家们在公司的实践中看到了曙光 ， 呼吁将科

学管理原理引人公共行政 ， 为公共行政的发展及

其
“

科学化
”

管理提供借鉴① （ 沃尔多 ，
２０ １ ７

：

６ ） 。 改革者们认为 ，

“

城市政府的官员们所处理

的问题纯粹是商业性问题 ， 管理
一

个大的铁路公

司 和管理
一个城市是非常相似的 ， 二者都需要强

大的行政能力
”

（沃尔多 ，
２０ １ ７

：５ １ ） 。 这一时期

的改革家们和美国 人 民对
“

科学
”

是如此 的痴

迷 ， 以至于
“

科 学
”

成 了 新的 宗教 和
“

魔法
”

（沃尔多 ，

２０１ ７ ：３４
、

２３ ） 。 相信
“

科学
”

就意味

着美好 ， 追求
“

科学管理
”

就是追求美好生活 。

在科学管理的影响下 ， 科学管理和公共行政并驾

齐驱 ， 公共行政作为一门独立学科应运而生 （沃

尔多 ， ２０１ ７
：５７ ） 。

科学有其专家 ， 所以我们必须有政府方面的

专家 （沃尔 多 ，
２ ０１ ７

：
２４ ） 。 人们再也不相信 以

前的道德主义哲学 ， 转而渴望训练有素 的行政官

员和技术专家 中 的精英 ， 帮 助人们重建生活模

式 ， 重塑美 国人民 的文化结构 （沃 尔多 ，
２０ １７

：

１ １ ２ ）
，

一

时 间专 家成了
“

全民偶像
”

（沃 尔多 ，

２０ １ ７
：３４ ）

，

“

通才型
”

的技术官僚在美国兴起 ，

他们具备所有该职位所需要的专业素养 ， 有足够

的能力 ， 所以他们有绝对的发言权 ， 并且在发生

冲 突 的时候总是有权 占 上风 （ 沃尔多 ， ２０ １ ７
：

１ ２５ ） 。 由此 ， 不仅政府机构扩张成 了既定事实 ，

行政权力扩大也有了绩效合法性 （颜昌 武 、 张晓

燕 ，
２０ １ ７ ） ， 行政 国家在现代化 的背景下快速

发展 。

（
二

）
现实基础

美国 １ ９
一

２ ０ 世纪前半叶正值多事之秋 。 拓

疆的完成 、 资源的浪 费 、 内 战以及两次世界大

战 、 大萧条等事件催生 了公共行政文献 中
“

行政

国家
”

的讨论 。

１ ９ 世纪 中期 ， 美 国 的拓疆 已基本完成 。 疆

域的确定意味着资源的总量已经恒定 ， 但这个时

期 的美 国仍处在巨大的资源浪费之中 ； 与之相对

的是人 口越来越多 ， 社会失序非常严重 ， 这让人

们意识到以往建立在无限资源基础上的 自 由 主义

已不合时宜 ， 保护 自 然资源的发展理念最终发展

成为一种人类社会可 以
“

被计划
”

和
“

被管理
”

的理念 （沃尔多 ，
２０ １ ７

：５ ） 。 尽管人们仍然信任

自 由 、 民主和平等 ， 但通过计划达到
一

个善治社

会迫在 眉睫 （沃 尔多 ，
２０ １ ７

：３８ ） 。 加 上理性 、

科学和专家等思想的助推 ， 人们普遍相信一个美

好生活的社会
一

定是
一

个计划的社会 。 比如 ， 总

统行政管理委员会 （ＰＣＡＭ
，

１ ９ ３ ７
：
２６ ） 这样阐

述行政学者的信条 ：

“

我们坚信 ， 通过将审慎的

科学研究 的结果来取代仓促的决定和政治上的权

宜之计 ， 并以此作为制订政府计划的基础 ， 就能

激发人们对经济安全和人类生 活水平提高 的渴

望 。

”

尽管对于计划 的本质与合理限度仍然存在

某种争 议 ， 但 行政 学者 全是
“

计 划 主义 者
”

（ｐ ｌａｎｎｅｒｓ ） （沃尔多 ，
２０１ ７

：８２ ）
。 大萧条时期 ，

人们普遍对 自 由放任失去了信心 ， 对无计划感到

恐惧 ， 这种计划 的思想和文献抓住了拓展的契机

而达到了顶峰 ， 以至于计划成了街头巷尾 的时尚

物 （沃尔多 ，
２ ０１ ７

：８ ３ ） 。 计划意味着什么 ？ 它

意味着对 曾拥有 的 自 由 的限制 ，

“

它可能是民主

的 ， 但政府控制 的范围无疑是巨大的 ， 行政机构

也是广泛的
”

（沃尔多 ，
２０ １ ７

：８０ ） 。

“

计划主义
”

的背景使得行政国家在机构和权力维度都极大地

扩展 。

南北战争及两次世界大战对行政国家的影响

是实质性的 。 应付战争的需要直接扩大了政府机

构的范围 ， 并使得科学管理的实践和声誉在政府

承担任务和作用 的领域都得到 了拓展 （沃尔多 ，

① 其中最主要的学者 当属克利夫兰 （Ｆ． Ａ ．Ｃｌｅｖ ｅｌａｎｄ） 和莫舍 （Ｗ． Ｅ．Ｍｏｓｈ ｅｒ ） 。 克利夫兰积极地将科学管理拓展到公共行政

领域 ， 其演说
“

将科学管理应用于 国家事务
”

就是最好的证明 ； 莫舍从
一开始就将 自 己 的使命定位于将科学管理扩展到公共事务领

域 。 其他学者如菲夫纳ａ Ｍ＿ Ｐｆ ｉ ｆ ｆｎ ｅｒ ）
、 泰勒 （Ｆ ． Ｗ． Ｔａｙ ｌｏｒ ）

、 高斯 （Ｊ ． Ｍ． Ｇａ ｕｓ ） 、 怀 特 （ Ｌ． Ｄ ． Ｗｈ
ｉ ｔｅ ） 、 古利克 （ Ｌ ．Ｈ ． Ｇｕ ｌ

ｉｃｋ ） 、

霍奇斯 （
Ｈ ｅｎｒｙＨｏｄｇｅ ｓ） 、 麦克马洪 （Ｍａ ｃｒＭ ａｈｏｎ ） 等都做了大量的工作 。 具体可参 见 ： 沃尔多 ？

（ ２０ １ ７ ）
？ 行政国家 ： 美国公共行

政的政治理论研究 ？ 北京 ： 中央编译出版社 ， ６ ６
。
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沃尔多 《行政国家 》 及其 当代意义
２ １

２０ １ ７
：１ １ ） 。 更重要 的是 ， 第二次世界大战时期

德国人的精准性和横扫
一

切 的力量动摇 了 人们
“

民主最终胜利
”

的信念 ， 人们想知道为什么邪

恶反而繁荣 ， 答案就是
“

效率
”

（沃尔多 ，
２ ０１ ７ ：

１２ ） 。 沃尔 多指出 ， 这时期 的人们认为 ，

“

如果
‘

恶人享乐多 ＇ 那么模仿恶人就是必要的
”

（沃

尔多 ，
２０ １ ７ ：５ ０ ）

， 他们纷纷从专制政体那里找

寻提高效率的灵感 。 在政治与行政二分时期 ， 民

主和效率是分离的 ， 民主被排除在行政之外 ， 所

以改革者们相信 ， 可以
“

通过用专制政体的手段

来克服专制政体的弊端
”

， 即实现美国 的民主和

使命 （沃尔多 ，
２ ０１ ７

：５０ ） 。 这样 ， 战争不仅直

接导致了行政机构的扩张 ， 还使行政集权的理念

深入人心 。

１ ９ ２９ 年开始的那场旷 日 持久且影响深远 的

经济大萧条 ， 以多种方式影响了美 国行政国家的

兴起 。 危机的 出现使人们彻底怀疑 自 由放任政府

的合 理性 ， 不 干 预 主义 没 落 （ 沃 克 、 瓦 特 ，

２００１
：１

－

２ ） 。 与此相伴随的是情绪大转型 ， 即

人们相信有计划的社会才能实现美好生活 ， 因此

希望政府更多地干预经济生活 （沃尔多 ，
２０１ ７

：

１ ２ ）
， 行政权力被授予干预微观经济生活 的合法

性 。 在罗斯福 当政后 ， 美国政府推行 旨在促进工

业和公共事业发展 、 社会保障体制完 善的新政 ，

对农业 、 银行业 、 采矿业 、 制造业等行业实行管

制 （ Ｓｃｈｅｂ ，
１ ９９７

：３２ ） ， 扩大社会保险计划覆盖

的范围 ， 完善社会保障制度 ， 美国福利 国家得以

兴起 （沃克 、 瓦特 ，
２００ １

：
２６ ２ ） ， 政府人事和机

构的数量与种类都迅速扩张 。
１ ９ ３ １ 年 ， 美国联

邦公务员 的人数仅为 ６ １ 万 ， 而这
一

数字到 了
“

滞涨
”

时期 已经超 过 ２９０ 万 （ 罗 森布鲁姆 ，

２ ０１ ３
： ４９ ） 。 整整增长了３

７ ５％ 。 此外 ， 大萧条

后许多科学管理人员从私营部门的雇员变成公共

部门 （特别是公共工程机构 ） 的雇员 ， 科学管理

技术被公共部门广泛采纳 （沃尔多 ，

２０ １ ７ ：６ ７ ） 。

这样 ，

一

场危机直接促成了美国不干预主义 的没

落 ， 福利 国 家 和 大政府兴起 ， 行政 国家得 以

发展 。

（
三

） 制度根源

美国行政 国家的兴起得益于公共行政学者和

改革家的推动 ， 他们改变 了美 国的权力结构 ， 形

成了行政国家兴起的制度根源 。 这
一

时期 的学者

和改革家都是进步主义和改革主义者 。 正是他们

的阐述和推进 ， 使得一些基本原则得以调和与妥

协 ， 那就是政治与行政 、 民主与效率 、 立法 、 司

法与行政 。

首先 ， 从逻辑和历史来看 ， 对政治与行政的

回顾显然 要从威尔逊的文章 《行政学研究 》 开

始 。 威尔逊在其文章中清晰地划定了传统公共行

政的大纲 。 威尔逊认为 ，

“

巨大的权力和不受限

制的 自 由 裁量权似乎是承担责任不可或缺的条

件 。 如果权力被加 以分解而模糊不清 ， 那就变得

更不负责任了
”

（Ｗｉｌ ｓｏｎ ，１ ８８７
：４ ９ ７ ） 。 由此 ， 威

尔逊主张将行政置于政治的范围之外 ， 并认为应

该给行政 以足够的 自 由 裁量权 。 他打 了
一

个 比

方 ， 行政之于政治 ，

“

正如 同操持家务并不意味

着一定要用 自 己的双手去做饭一样 。 在管理炉灶

和炉火方面 ， 厨师应该得到充分信任并获得更大

的 自 由裁量权
”

（Ｗ ｉｌ ｓｏｎ ，１ ８８７
：４９８ ） 。 古德诺对

政治与行政做了系统阐释 。 尽管他主张二分 ， 但

他更强调两者的协调 。 古德诺认为 ， 政治要对行

政施加必要 的控制 ， 但这种控制要有
一

定限度 。

解决这一问题 ， 必须承认行政机关具有
一定的独

立性 ， 行政中很大的一部分是与政治无关的 ， 它

们即使不能全部 ，
也应该在很大程度上从政治机

构的控制 中被解放出来 ， 独立运作且常任 （古德

诺 ，
１９８ ７ ：４ ６ ） 。 后来的学者基本继承了这

一

范

式 ， 但他们越来越意识到行政 自 由裁量权是政策

制定过程的
一

个基本要素 ， 要将政府的功能分为

政治 和行政几乎是不可能的 （ 沃 尔多 ，
２０ １７

：

１ ５ ５ ） 。 既然行政无法摆脱政治 ， 就应该承认这
一

事实 ， 并通过行政官员来发展能动的 、 负责任的

政治活 动 ， 即行政性政治 （ ａｄｍ ｉ
ｎ

ｉ
ｓ ｔｒａｔ

ｉｖｅｐｏｌ ｉ

？

ｔ
ｉ
ｃ ｓ）（沃尔多 ，２０ １ ７ ： １ ５ ７

－

１ ５ ８ ）
，政治科学家

对行政及其权力的推崇达到顶峰 。

其次 ， 学 者的努力使得民 主与效率得到协

调 。 传统观点认为 ， 民主和效率是非此 即彼的两

个极端 ， 民主意味就分权制衡 ， 意味着要牺牲效

率 ； 效率意味着集权 ， 意味就要牺牲 民主 。 在民

主思想根深蒂固的美国 ， 三权分立的制衡制度成

了普遍真理 。 但在三权分立制度下 ， 国会总是处

在无休无止的争吵之中 ， 而行政分支的所有活动

公共 管 理 与政策评论 ２０ １８ ． ４ ， １ ５
－

２９



２２
公共管理与政策评论

２０ １ ８ ． ４

几乎都要受到国会和法院的制约 ， 带来了决策 的

低效和行 政资源 的浪 费 （ Ｒｏ ｓｅｎｂｌｏｏｍ ，１ ９８３
：

２２ ４
－

２２ ５ ） 。 比如卡特总统就曾宣称 ：

“

我甚至不

能把
一只老 鼠赶 出 我 的办公室 （罗 森布鲁姆 ，

２０ １ ３
：７ １ ） 。

”

这种低效在工业化 、 城市化迅速扩

张的时期更加严重 ， 如此 ， 人们对罗曼蒂克式的

民主感到不满 。 令他们更加羞耻的是 ，

“

他们所

热爱的祖国 ， 在 日常的礼仪 、 起码的诚实和单纯

的效率方面 ， 都落后于欧洲的君主政体和专制政

体
”

（沃尔多 ，
２０ １７

：１ ６ ３ ） 。 改革家们普遍认为 ，

没有效果的 民主只是
一

句 口号 ， 没有任何意义 ，

这不是真正的民 主 ； 真正的民主应该是有效率的

民主 ， 即 民 主和 效率开始走 向协调 （ 沃尔 多 ，

２０ １ ７
： ２０ ） 。 改革主义者们 的信条是 ， 真正 的 民

主 和真正 的效率并 非不 相 容 （沃 尔多 ， ２０１ ７
：

１ ６ ６ ） 。 以前美国 的民主制度带来 了党魁控制 、 腐

败 、 愚蠢 、 浪费等诸多问题 ， 但这绝不是美国梦

的内涵 。 真正的 民主
“

意味着民智的开启和民众

的控权 ， 意味着实现民众的美好生活 。 此外 ， 真

正的效率是
一

种关注绝大多数人长远利益 的效

率
”

（沃尔多 ，
２０１ ７

：
１ ６ ６ ） 。 进步主义者们进一

步强调 ，

“
一

个真正民 主的政府同时也是有效率

的 ： 它对公众的反应灵敏 ， 它以智慧 、 真诚 、 经

济和快速来实现民意 。 同样 ， 真正有效率的政府

同时也是民主的政府 ： 它会满足其所代表的公民

的真实需要 ， 那就是美好生活
”

（沃尔 多 ， ２０ １ ７
：

１ ６６ ） 。 经过 民主与效率 的调和 ， 学者们基本同

意 ： 民主和效率实际上是 同
一个运动 的不 同方

面 ， 都试图通过控制政治组织并使之具有 回应性

（Ｌｅｗ ｉｓ ，１ ９３７
：
５０４

－

５０ ５ ） 。

最后 ， 立法和司法对行政的制约得到妥协 。

美国最初设计的三权分立 留 给行政很小 的空间 。

通常总统被认为是行政首长 ， 但其拥有的所有行

政权力几乎都要 与 国会和法院分享 （ 罗 森布鲁

姆 ，
２０ １ ３

： ７ １ ） 。 在进步主义 时期 ， 这种权力格

局受到了批判 ， 三权分立成了美国政治科学的讨

厌鬼 ： 要 么 被 抛弃 ， 要 么 被 修 正 （ 沃 尔 多 ，

２０ １ ７
： ４２

，１ ３０ ） 。 而限制立法权力 ， 减少 司法部

门的干预 ， 强化行政部门的权力 则成了众望所归

（沃尔多 ，
２ ０１ ７

：１ ３ １ ） 。

更为激进 的学者甚至批评 ，

“

将政府功能分

成立法 、 执行和司 法功能是
一

个不为现代社会

所容的教条 ， 这一教条不仅是不必要 的 ， 还 只

会将令人讨厌 的复杂性带人政府体系 中
”

（沃 尔

多 ， ２０ １ ７
：１ ４ ５ ） 。 改革家们甚至 主张将行政权

力注人政治 中 ， 允许州长进人立法程序并给 予

行政法案 以优先性 （沃尔 多 ， ２ ０ １ ７
：１ ７０ ） ， 或

将行政首长 变成立法机关的 领袖 ， 并决定立法

机关 的政策 制定过程 （沃 尔 多 ，
２０ １ ７

：
１ ４７ ）

。

主张对三权分立制度进行调整 的学者 已 不满足

于行政分支的纵向集权 ， 更重要 的是在立法和

司法中争夺行政权力 。 至此 ， 主张行政集权的

力量走向 了极端 。

现代性以及随之而来的工业化 、 城市化 ， 美

国现实以及公共行政学者对三权分立和政治与行

政二分的解构这三股力量 ， 从行政权力和机构扩

张两个维度推动了美国行政 国家的形成 。 这三股

力量都交织着物质和意识两个方面 ， 它们相互影

响 、 共同推动 。

三 、 行政国家的特点及其
“

危机
”

展现
“

行政国家
”

兴起的过程 ， 同时也是呈

现其特点及后果的过程 。 沃尔多将
“

行政国家
”

视之为公共行政的
“

异端
”

（ ｈｅｔｅｒｏ ｄｏｘｙ ） ， 批评

美 国的公共行政并非是最初所设想的 、 按着民 主

理论 和 价值 设计 的 （ 沃 尔 多 ，

２ ０ １７
；Ｒｏｓｅｎ

？

ｂ ｌｏｏｍ
，２０００ ：３９ ） ，但他却没有在书 中直接揭示

“

行政国家
”

的特点和后果 。

通过沃尔多对
“

行政国家
”

兴起 的刻 画 ， 我

们不难总结出
“

行政 国 家
”

的 四个特点 。 第
一

，

“

行政国家
”

的兴起是为了实现民众的美好生活 ，

这是所有政治学家的理想 ， 也是国家存在 的 目 的

（沃尔多 ，
２０１ ７

：
７９ ）

； 在这个意义上 ， 真正的效

率和真正的民主得到协调 ， 都统一于 回应这
一

国

家 目 的 （ Ｌｅｗ ｉ ｓ
，

１ ９ ３ ７
：５０４

－

５ ０５ ） 。 因 此 ， 行政

权力大量介入社会事务之中 。 第二 ，

“

行政国家
”

的行动原则是实证主义的或实用主义的 ， 这两者

略有区别 ， 但就其否定性意义上来讲 ， 它们却是
一致的 ， 即反对先验 的普遍 标准或原则 （沃尔

多 ，

２０ １ ７
：１ ０３ ） 。

“

行政 国家
”

奉行
“

科学
”

的

理念 ， 讲究通过逻辑实证主义研究对公共事务进

公共 管理与 政策评论 ２０１ ８４
，

１ ５
－

２９
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行计划 ， 从而达到国家善治的 目的 。 第三 ， 庞大

的行政官员 （其 中很多是技术官僚） 成为国家的

统治阶层 （ Ｈｉ ｌ 丨 ， １ ９９ １ ） 。

“

行政国家
”

崇拜
“

专

家
”

， 相信创造今 日 文明 的技术专家无论是从道

德上还是精神上 ， 都有能力使文明得 以运转下去

（沃尔多 ，
２０ １ ７

：１ １ ３ ）
。 由此 ， 训练有 素的 技术

官僚成了国家理所当然的统治者 。 第 四 ，

“

行政

国家
”

对三权分立 、 互相制衡持怀疑态度 ，
也不

再相信政治与行政二分 ， 取而代之的是行政权力

独大 ， 联邦体系从
“

竞争联邦主义
”

转 向
“

合作

联邦主义
”

（沃尔多 ，
２０ １ ７

：１ ６ １ ） 。

沃尔多并没有指出 上述四个方面是
“

行政国

家
”

的特点 ， 但他的确是这样刻画的 。 同样 ， 沃

尔多将这本著作定位于美国公共行政的政治理论

研究 ， 所 以他也没有指出
“

行政国家
”

兴起的现

实后果 。 但是 ， 沃尔多对政治哲学五个基本 问题

进行的讨论 ， 足以启 发后继者 的思考 。 它们是 ：

美好生活的本质 ， 决策 的准则 ， 谁该统治 ， 权力

的分立 以及分权和集权的选择 （沃 尔多 ，

２０ １７
；

Ｓｔｉｖｅｒｓ ，２００８ ：５ ５ ） 。 其中的很多维度构成了
“

行政

国家
”

的面孔 （ 比如实用主义的原则 、 行政官员

作为统治基层 、 行政集权等 ） ， 但每
一

个问题都不

仅只有
一

个维度 ，

“

行政国家
”

的支持者们对某个

维度的偏爱都意味着
“

好处
”

， 同 时 ， 也意味着

要承担拒绝其他维度的后果 。 沃尔多显然将 自 己

定位于讨论这些政治哲学问题的领路人 ， 所以他

都没有 为这些 问 题提供答案 （ Ｓｔ
ｉ
ｌ ｌｍａｎ

，２００８
：

５ ８８） 。 但毫无疑问的是 ， 讨论清楚这些 问题 ， 则

不难理解沃尔多在 《行政国家 》
一

书中 暗含的后

果——公共行政的
“

身份危机
”

和
“

宪法危机
”

。

政治和行政二分之后 ， 行政只对效率负责 ，

“

科学管理
”

在公共行政领域大行其道 ， 成了公

共行政学的
“

正统理论
”

（Ｓｖａｒａ ，２ ００８ ：４ ８ ） 。 在

西蒙和沃尔多时期 ， 政治与行政二分范式的前提

和方法都遭遇 了 严厉的批评 ， 由此产生 了 两条
“

范式危机
”

的化解路径 ： 西蒙 的
“

管理主义
”

和沃尔多的
“

民主行政
”

。 沃尔多主张发展规范

的政治理论 ， 将民主注人公共行政中 ， 推进 民主

制行政的发展 （Ｗａ ｌｄｏ ，１ ９ ５ ２ ）
；
西蒙是逻辑实证

主义者 ， 主张在
“

正统理论
”

框架 内进行修正 ，

通过逻辑实证的科学方法将公共行政发展成为
一

门真正的科学 （西蒙 ，
１ ９ ８８ ： ２４４ ） 。

一

方面 ，
沃尔多通过对

“

行政 国家
”

兴起的

刻画试图表明 ， 正是 由于西蒙的这种观点给公共

行政学 带来 了
“

身 份危 机
”

（ ｉｄ ｅｎｔ ｉ ｔｙｃ ｒｉｓｉ ｓ
）

（Ｗａ ｌｄｏ ，１ ９６８ ：４５ ２
；Ｓｃｈａｃｈ ｔｅｒｅ ｔａｌ

．，２ ０００
：

６２２ ） 。 沃尔多认为 ， 公共行政尽管宣称 自 己是
一

门科学 ， 但其发展却深受物质和意识因 素 的影

响 ， 而非正统公共行政学者所宣称的 、

一

成不变

的 、 有普遍原则的科学 （Ｗ ａ ｌｄｏ
，
１ ９６５ ：６

； 颜昌

武 ， ２０ ０８
：
１ ６５ ） 。 并且 ， 文森特 ？ 奥斯特罗姆也

指 出 ，

“
‘

正统理论
’

的组织原则常常以被突破而

不是被遵循而著名
”

（奥斯特罗姆 ，

１ ９ ９９ ：１５ ） 。

从这个意义上说 ， 公共行政更像是
一

种
“

以政治

学为基质
”

的政治理论 （Ｗａ ｌｄｏ ，１ ９ ６ ５
：６

；Ｓｔ ｉ
？

ｖｅｒ ｓ ，２００８
：
５ ５ ） 。

另
一

方面 ， 传统公共行政的 民主是
一

种
“

环

式民主
”

， 其设计本身蕴含 了无法调和 的 内在 困

境 。 传统行政学者们认为 ， 政治是国家意志的表

达 ， 行政是国家意志的执行 。
民主被看作是

一

种

外在于公共行政的价值 （沃 尔多 ， ２０ １７
：１ ６ ） 。

在这种情况下 ， 为实现民主 目 的的行政对其执行

者来说恰恰是专制 的 ， 专制成了 民主必然付 出的

代价 （登哈特 ，
２ ０ １２ ：５０ ） 。

上述两个方面作用的结果 ， 就是公共行政出

现了
“

身份危机
”

。 人们不知道公共行政的身份

定位是什么 ， 是
一

门实证科学还是
一

个规范理

论？ 是
一

门管理科学还是
一

门政治科学 ？ 时至今

日 ， 这些 问题仍然困扰着公共行政学者 （斯蒂尔

曼二世 ， ２００ ４ ：１ ３ ９
； 颜昌武 ，

２０ ０８ ：１ ６ ６ ） 。

“

行政国家
”

的另
一

个后果是持续性的现实

问题 ， 那就是
“

宪法危机
”

（ ｃｏｎｓ ｔ ｉｔｕｔ ｉｏｎａ ｌｃｒｉ

－

ｓｉ ｓ ） 。 汉密尔顿在建 国之初就意识到 了这个问题 ，

他指出 ，

“

加强政府行政权的后果是宪法会逐渐

趋 向君主政体
”

（汉密尔顿等 ， １ ９ ８ ０
：３ ６ ） 。 当代

学者 ＧａｒｙＬａｗ ｓｏｎ 也表达了类似 的观点 ， 他认

为 ， 行政国家兴起后 ， 美国 的
“

宪政政府 已死
”

（ Ｌａｗｓ ｏｎ ，１ ９ ９４
：１ ２３ ３ ） 〇

正如怀特
——

行政国家的推动者
——

在 《公

共行政研究导论 》 中强调的 ，

“

行政研究应该建

立在管理的基础上 ， 而不应当建立在法律的基础

上
”

（Ｗｈ ｉ ｔ ｅ
，
１ ９４ ８

； 奥斯特 罗姆 ，
１ ９ ９ ９ ： １４ ５

；

公共管理 与政策评论 ２０ １ ８ ． ４
， １ ５

－

２ ９
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２０ １ ８ ． ４

Ｒｏ ｓｅｎｂ ｌｏｏｍａ ｎｄＮａｆ ｆ ，２００８ ：１ ） 。

“

行政 国 家
”

对管理主义的笃信边缘化了三权分立中 国会和司

法部 门的权力 （ＲｏｓｅｎｂｌｏｏｍａｎｄＮａ ｆｆ
， ２００８ ：１ ） ，

行政则 以
“

效率
”

（ ｅｆｆ ｉｃｉｅｎｃｙ ） 、

“

经济
”

（ ｅｃｏｎｏ
？

ｍｙ） 、
“

效能
”

（ ｅｆｆｅｃｔｉｖｅｎｅｓｓ ）和
“

公平
”

（ ｅｑｕｉ ｔｙ ）

（简称
“

４Ｅ
”
） 的面孔出 现 ， 而忽略了

“

法治
”

的

地位 。

一项针对公共行政价值观的调查显示 ，

“

合

法性
”

（ ｌａｗｆｕｌｎｅｓ ｓ ） 在公共行政价值观 中排列第

２１ 位 ， 远落后于诚实 、 人道主义 、 社会正义、 效

率等 （Ｒｏｓ ｅｎｂｌｏｏｍａｎｄＮａｆｆ ， ２００８ ：５
；
罗森布鲁

姆 、 拘泥 ， ２０１ ５ ：１ ４４） 。 时至今 日 ，

“

法治
”

的 中

心地位在美 国理论与实践界仍然没有确立 。 罗森

布鲁姆指 出 ， 美国公共事务与公共行政学院联合

会 （Ｎａｔ ｉｏｎａ ｌＡ ｓｓｏ ｃｉａｔｉｏｎｏｆＳｃｈｏｏ ｌｓｏｆＰｕｂ ｌ ｉｃ

Ａ ｆｆａ ｉｒ ｓａｎｄＡｄｍｉｎ ｉ ｓｔｒａｔｉｏｎ ， ＮＡＳＰＡＡ ） 允 许

６ ０％的 ＭＰＡ学生在没有修过任何
一

门与
“

法治
”

相关 （ ｌａｗｏｒｉｅｎ ｔｅｄ ） 课程的情况下毕业 （Ｒｏｓ ｅｎ？

ｂ ｌｏｏｍａｎｄＮａｆｆ ，２００８
：
７ ） ，美 国在

１ ９４０一１９９４
年

发表的 ３００ ０ 多篇公共行政的文献中 ， 只有 ７ 篇

在探讨行政法 ，
９ 篇探讨了 《行政程序法 》

……

没有
一

篇探讨宪法① 。 此外 ，

一

般探讨民主或官

僚制的教材 ， 也没有放太多 注意力在宪法或行

政法上 ， 或者虽 然提到 了行政法但更多是将之

整合到某些 内容 中 ， 而不是单独成为
一

个章节

或部分 （Ｒｏｓｅｎｂ ｌｏｏｍａｎｄＮａ ｆｆ ，
２ ００ ８ ：４ ） 。

“

行政国家
”

中法治缺位的后 果就是持续性

的
“

宪法危机
”

。 文森特 ？ 奥斯特罗姆 曾 以
“

水

门事件
”

为引子对此做过经典论述 。 奥斯特罗姆

认为 ，

“

行政 国家
”

的强势兴起为行政部门提供

了实质性的立法权力 ， 行政命令成了至高无上的

标准 ， 国会 、 法院 、 州议会和其他权力 中心只剩

下了
“

礼仪职能
”

。

“

宪法危机
”

的 出现不仅会危

及美国 的民主 ， 更可能会导致绝对主义和专制主

义的出现 （奥斯特罗姆 ，
１ ９９

９
：
１ ４４

－

１４８ ）
。

四 、 行政国家的拯救之道 ： 法治

行政国家的兴起引发了公共行政的
“

身份危

机
”

乃至
“

宪法危机
”

， 但危机也蕴含着
“

危中

之机
”

， 如同
“

顶峰
”

蕴含着衰落 。 从历史上看 ，

沃尔多时代公共行政的
“

危机
”

正源 自古典公共

行政的
“

顶峰
”

。 自 １ ８８７ 年威尔逊提 出政治与行

政二分法 、 开启 公共行政学 ， 历经古德诺 、 韦

伯 、 泰勒等 ， 到古利克 １ ９ ３７ 年发表 《行政科学

论文集 》 并将公共行政界定为
“

ＰＯＳＤＣＯＲＢ
”

七项原则 ， 古典公共行政的发展达到 了顶峰 。 尽

管在古利克之前古典公共行政已经遭遇诸多批评

者 ，

“

顶峰
”

却意味着开始
一

个新的时代 ， 即古

典公共行政范式 ， 包括政治与行政二分 、 非人

格化的专业和理性组织知识的解释力 日 益下 降 ，

也即公共行政学科发展 出现 了转折和新的 可能

性 。 正如弗雷德里克森所指出 的 ，

“

沃尔多是公

共行政学科的桥梁 ，

一头连着公共行政的过去 ，

另
一

头连着其未来
”

（ Ｆｒｅｄｅｒｉ
ｃｋｓｏ ｎ

， ２０００ ） 。

公共行政 的
“

身份危机
”

或
“

思想危机
”

（ ｉｎｔ ｅｌ ｌｅｃｔｕａ ｌｃｒ ｉｓ ｉｓ ） 、

“

合法性危机
”

（ ｌｅｇｉ ｔ ｉｍａｃｙ

ｃｒ ｉｓ ｉ ｓ ） ， 指 向公共行政的理论或学科层面 （颜 昌

武 、 张晓燕 ，

２０ １７ ） 。 公共行政的
“

宪法危机
”

则指 向具体实践 。 两者实出 同源 ， 学科或理论层

面的
“

身份危机
”

根植于美 国公共行政的实践 ，

实践和理论 （或学科 ） 交互影响 ， 所以在罗森布

鲁姆的论著中 ， 已经将现实中行政国家兴起后 ，

行政分支集立法 、 行政 、 司法于一身的现实现象

也称为公共行政的
“

合法性危机
”

（ ｃｒｉ ｓｉ ｓｏｆｌｅ
？

ｇ ｉｔ ｉｍａｃｙ）（ Ｒｏｓｅｎｂ ｌｏｏｍ
，
１９８ ３

：
２２５ ） 。由此 ， 现

实世界中
“

宪法危机
”

的化解 ， 也就蕴含在
“

身

份危机
”

的化解之中 ， 而
“

身份危机
”

的化解 ，

也需要回到美国现实 ， 回到美国建国之初 国父们

设计美国政体的初衷中去寻求灵感 。

三权分立是美国的立国之基。 联邦党人当初

采用三权分立的初衷是授予每
一

分支平等的 、 相

互制衡的权力 ， 以 防止权力 的滥用 （汉 密尔顿

等 ， １ ９ ８０
：
２４ ６

－

２５ １ ） 。 联邦党人在权力设计之

初并没有偏 向于将某一分支置于其他分支之上

（斯托林 ， ２０ ０６ ：１ ３ １ ） 。 行政国家 的兴起打破 了

三权分立的平衡 ， 所以行政国家的拯救之道 ， 必

① 具体可参见罗森布鲁姆在 ２０ １ ７ 年 ６ 月 于韩 国公共管理论坛 （ Ｋｏｒｅ ａｎＰｕｂ ｌ ｉｃ Ａｄｍｉｎ ｉ ｓｔ ｒａ ｔｉｏｎＦｏｒ ｕｍ
） 上的主 旨演讲

“

Ｐｕｂ ｌ ｉｃ

Ａｄｍｉｎｉｓ
ｔ
ｒａ

ｔ
ｉｏｎａｎｄ

ｔ
ｈｅＲｕ ｌｅｏｆＬａｗ

”

 ０

公共管 理 与政策评论 ２０ １８ ． ４
，
１５

－

２９
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２５

然是三权分立重新平衡的过程 。

沃尔多在 《行政国家 》 中并没有直接提出行

政国家的拯救之道 ， 这也是人们常将沃尔多定位

于
一

个批评者而不是建构者的原因 。 但沃尔多真

正的 目 的并不是要告诉人们去思考什么 ， 而是要

告诉人们如何去思考公共行政 （Ｂｒ ｏｗｎａｎｄＳｔ ｉ ｌｌ

？

ｍａｎ ，１ ９８６
：１ ６４ ） 。他在《行政国家 》中对公共

行政五个政治哲学问题的讨论实际上蕴含了两

条公共行政
“

危机
”

的化解路径 ， 即公共行政

的管理主义路径和 民主行政路径 。 公共行政的

管理主义路径也被称为
“

西蒙路径
”

， 西蒙试图

通过逻辑实证主义 的方法将公共行政科学化 ，

从而化解公共行政的
“

身份危机
”

。 民主行政的

路径也被称为
“

沃尔多路径
”

， 主张将公共行政

发展成为
一种政治理论 ， 并将 民主等价值注人

公共行政之中 。

“

西蒙路径
”

和
“

沃尔多路径
”

之争长达半

个世纪 ，
至今仍无法解决美国持续性的

“

宪法危

机”
， 这表明真理并不明显在 哪

一

方 ， 立法 、 行

政和司法三权依然没有得到再平衡 。 公共行政
“

危机
”

的化解仍需要寻求新的路径 。

反思沃尔多路径和西蒙路径 ， 可 以看到 ， 沃

尔多 主 张 的 是
一

条 政 治 路径 （ ｐｏｌ ｉ ｔ ｉｃａｌａｐ
？

ｐｒｏａｃｈ ） ，正如罗森布鲁姆在重访沃尔多时所指

出的 ，

“

（沃尔多的看法 ） 基本上并可能永远改变

了公共行政研究的视角 ， 此后学者们必须探讨公

共行 政 理 论 、 实 践 的 政 治 之维
”

（ 颜 昌 武 ，

２００ ８ｂ
：１ ２ ８ ） 。 沃尔多的这条政治路径对应着三

权分立 中的
“

立法
”

分支 。 西蒙主张的是一条管

理主义路径 （ｍａｎａｇ
ｅ ｒｉａ ｌａｐｐｒｏａｃｈ ） ， 对应着三

权分 立 中 的
“

行 政
”

分 支① （ Ｒｏ ｓｅｎｂ ｌｏ ｏｍ
，

１ ９８ ３ ）
。 立法 和行政分支都得到了强化 ， 并且行

政分支长期 占据着主导地位 ， 司法分支显然被边

缘化了 。 失衡的司法分支导致行政权力不受司法

调节 ， 相应地 ， 化解
“

宪法危机
”

， 需要复活公

共行政的
“

法律路径
”

， 强化
“

司法
”

功能 ， 寻

求
“

三权分立
”

的再平衡 。

事实上 ， 公共行政与法的结合具有古老传

统 ， 至少可 以追溯到早期公共行政学时代 。 古

德诺在 《政治与行政 》 中将行政的功能分为 司

法行政和执行法律 ，
以及建立 、 维持和发展政

府组织 的功能 。 他进一步指 出 ，

“

如果可 以 的

话 ， 执行法律的功能可 以称为执行的功能 、 准

司法的功能 、 统计的 和半科学的 功能
”

（古德

诺 ，
１ ９８ ７ ：４ ４ ） 。 《政治与行政 》 是系统研究政

治与行政科学的经典著作 ， 古德诺也是公共行

政学和行政法学的奠基人 ， 由他 的论述中 我们

可 以从公共行政的学科源头找到公共行政
“

法

律路径
”

的影子 。

但是 ， 自科学管理原理引入公共行政后 ， 管

理主义路径几乎 占据了公共行政理论和实践的全

部 ， 法 律路径被 边缘 化 （ Ｒｏｓ ｅｎｂｌｏ ｏｍ
，１ ９８ ３

：

２ ２２ ）
。 公共行政

“

去法化
”

与行政法
“

去行政学

化
”

的 分 离格 局 逐渐 形 成 （ 郁 建兴 、 向 淼 ，

２０ １ ６
：６

；Ｌａｗ ｓｏｎ
，１ ９ ９４

；
Ｎｅｗｂｏｌｄ

，２０ １ ０
：５３８ ；

Ｒｏｓｅｎｂ ｌｏｏｍ ａｎｄ Ｎａｆｆ
，
２０ ０８ ：６ ） 。 直至罗森布鲁

姆的那篇经典论文 《公共行政理论和三权分立 》

（ Ｐｕｂ ｌ
ｉ
ｃＡｄｍｉｎ ｉｓｔｒａｔ ｉｖｅＴｈｅｏ ｒｙａｎｄｔｈｅＳｅｐａｒａ

－

ｔ
ｉ
ｏｎｏ ｆＰｏｗｅｒｓ ） 以及 《公共行政学 ： 管理 、 政

治和法律的途径 》
一书 问世后 ， 复活公共行政

“

法律路径
”

的序幕才正式拉开 ， 公共行政进人

法治时代 。

作为与
“

人治
”

相对的概念 ，

“

法治
”

的提

出本身就是为 了通过法律遏制行政权力 （夏勇 ，

１ ９９９
：１ ３ １ ） 。 复兴公共行政的法治精神 ， 要从实

体和程序两个方面入手 ：

一是将法的精神注入公

共行政 ， 特别是公共行政官员的行政过程中 ；

二

是建立行政程序法 。

一方面 ， 将法律课程引入公共行政教育中 ，

在政府实践中重新弘扬法治精神 。 怀特在公共行

政的第
一

本教材 中将公共行政的基础定位于管理

而非法律的时代已经过去 。 在行政国 家兴起的时

代 ， 重新发现公共行政的法律路径 ， 使公共行政

① 罗森布鲁姆率先将公共行政的管理 、 政治和法律路径对应于三权分立 中的行政 、 立法和 司法部门 ？ 管理路径最接近行政分

支 ， 政治路径最接近立法分支 ， 法律路径最接近司法分支 。 实现公共行政的 良好运作 ， 需要寻求这三者之间的平衡 。 具体可参见戴

维 ？ 罗森布鲁姆 ， 罗伯 特 ？ 克拉夫丘克 ． （ ２０ １３ ） ． 公共行政学 ： 管 理 、 政治 和法律 的途径 ． 北京 ： 中国人民大学出 版社 ；
Ｒｏｓ ｅｎ

－

ｂ ｌｏｏｍＤＨ ，（ １ ９ ８ ３ ）
．Ｐｕｂ ｌ

ｉ ｃａｄｍｉｎ ｉｓｔ ｒａ ｔ ｉｖｅｔ ｈｅｏｒｙａｎ
ｄｔｈ ｅｓｅｐａ ｒａｔ ｉｏｎｏｆ ｐｏｗｅ ｒｓ．Ｐｖｂｈ ｃＡｄｍ ｉｎ ｉ ｓｔ ｒａｔ ｉｏｎＲｅｖ ｉｅｗ

？
４ ３ （３ ）

，
２ １９

一

２２７ 。

公共 管理 与政策 评论 ２０ １８ ４
，

１５
－

２９



２６
公共管理与政策评论

２０ １ ８ ． ４

与法律从分离走向重新整合 ， 实现公共行政从政

治与行政二分向管理 、 政治和法律三维平衡的转

变 ， 将大幅拓展公共行政学的分析维度和理论视

野 （郁建兴 、 向 淼 ，
２０ １ ６

：１ ０） 。 时至今 日 ， 美

国在将法治精神引入公共行政 、 弘扬公共行政法

治精神方面已经着手行动 。 美国公共行政学会已

经成立 了
“

卓越 ＭＰＡ 教育特别小组
”

（ ＡＳＰＡ

ＴａｓｋＦｏ ｒｃｅ ）
， 该特别小组的核心理念是要通过

ＭＰＡ 课程的教育让学员 明智地 、 有效地 、 守法

地运用公共权力 。 希望通过 ＭＰＡ 法治精神的教

育 ， 使联邦宪法和州 宪法成为美国公共行政的出

发点和落脚点 （ Ｒｏ ｓｅｎｂ ｌｏｏｍ ａｎｄ Ｎａｆ ｆ
，
２０ ０８

：２
－

３ ）
。 此外 ， 对于国际公共行政学术共同体 ， 要时

刻让法治的精神居于理论 、 研究 、 教学和公共行

政实践的中心地位 。

另
一

方面 ， 在公共行政实践 中认真对待和

完善行政法体系 ， 推进政府依法行政 。 学术界

尽管普遍认为 ， 不重视行政法就等于不重视公

共行政 ， 但行政法在公共行政领域的 中 心地位

还没有得到 广泛重视 。 不 同于行政监督 的 回 溯

性 ，

“

行政法要求行政机构在规章制定 、 行政执

法 、 行政裁定和透明度等问题上严格遵守事先

设定的相关程序
”

， 同时更加强调行政机关对公

共价值 的 关 切 （ 罗 森布 鲁 姆 、 芮 妮 ， ２０ １ ５ ：

１ ４ ４
－

１ ５ ２ ） 。 此外 ， 完善行政法体系对于平衡美

国公共行政 中官僚制 和 民主 、 集体行动和个人

自 由 、 效率和公平 、 行政 中立和公共参与等之

间 的 张 力 具有重 要意 义 （ Ｒｏｓｅｎｂｌｏｏｍ
，

２０ １０
：

３ １ ５ ） 。 在行政国家兴起 、 行政权力炽盛的今天 ，

必须重新审视行政法在平衡管理 、 政治和法律

向度上的作用 ， 在行使行政权力 、 监督行政权

力和 限制行政权力之间建立新的平衡 ， 寻求公

共事务的 良好治理 。

公共行政 的管理路径强调效率 、 经济和效

能 ， 注重执行的绩效和结果 ， 经由这
一

路径所实

现的绩效合法性使其在公共行政领域长期 占据
“

主导
”

位置 。 公共行政的政治路径追求公共部

门 的代表性 、 回应性和责任 ， 强调行政过程中 的

公共利益和公众参与 ， 这是公共行政追求的较高

目标 ， 在公共行政领域处于
“

高线
”

位置 。 公共

行政的法治路径强调行政实践过程中对宪法的忠

诚 、 正当的行政程序和对公民权利 的保护 ， 这是
一条公共行政的保障和兜底路径 ， 在公共行政领

域处于
“

底线
”

位置 。 政治路径的
“

高线
”

和法

治路径的
“

底线
”

共同构成 了公共行政运行的边

界 。 公共行政向 上对政治负 责 ， 向下不践踏法

治 ， 才能有效化解学科和实践的危机 ， 走上善治

之路 。

五 、 结论与讨论

２０ 世纪 中 叶以来行政国 家的普遍流行 以及

当今特朗普政府行政权力的炽盛 ， 激发我们重访

沃尔多 的 《行政国家 》 。
１ ９ 世纪末 ， 伴随着 １ ７

—

１ ８ 世纪盛行的消极的政治权力观 日 益受到质疑

和挑战 ， 公共行政学在美国应运而生 ， 并在城市

化 、 工业化以及此后的大萧条等现实力量的推动

下 ， 公共行政打破了管理 、 政治和法律之间的平

衡 ， 逐渐走向了
一

条管理主义的路径 ， 行政机构

和行政权力迅速扩张 ， 行政国家得以兴起 ， 引发

公共行政的
“

身份危机
”

乃至
“

宪法危机
”

。 寻

求行政 国家的拯救之道 ， 成为公共行政学者和实

践者的重大议题 。 特别是美国政府持续陷人
“

宪

法危机
”

的今天 ， 这
一

议程不但重大而且紧迫 。

寻求行政国家的拯救之道 、 化解
“

宪法危

机
”

的关键 ， 在于重新平衡公共行政的管理 、 政

治和法律 向度 。 在这方面 ， 美国 当代著名公共行

政学家罗森布鲁姆做了最重要的工作 ， 他强调在

公共行政理论和实践领域引人法治精神和行政程

序法 ， 致力于在行使行政权力 、 监督行政权力和

限制行政权力之间建立新的平衡 。 如果我们将公

共行政的政治路径归功于沃尔多 ， 将管理路径归

功于西蒙 ， 那么法律路径无疑应归功于罗森布鲁

姆 ， 即公共行政的
“

罗森布鲁姆路径
”

。

“

行政国家
”

概念虽然最先被沃 尔多用于刻

画美 国行政权力炽盛的现象 ， 但在行政 国家普遍

勃兴的今天 ， 沃尔 多和罗 森布鲁姆对
“

行政国

家
”

的刻画和批判无疑具有显著的域外意义和 当

代意义 。 当然 ， 对于行政国家以及引 发的
“

宪法

危机
”

而言 ， 并不存在
一

条普遍意义上的解决之

道 （ ＣｈａｎａｎｄＲｏｓｅｎｂ ｌｏｏｍ ，
２０ １０

：
２ ８） 。 沃尔多

和西蒙在晚年回应他们跨越半个世纪的争论时强

公 共管理与 政策评论 ２０
１
８ ． ４ ，１５

－

２９



沃尔多 《行政 国家》 及其当代意义
２７

调 ，

“

他们 的争论在 当 时都是对的 ， 现在也是 ，

将来仍是如此
”

， 可见 由他们 的争论开始 ， 已经

触发了公共行政走 向 中最核心 的 问题 （颜昌 武 ，

２００ ８ｂ
：
１３ １ ） 。 在今天看来 ， 公共行政走向 还需

要包括罗森布鲁姆路径 ， 即 法治路径 。 尽管如

此 ， 法治路径的提出也不意味着公共行政权力平

衡的终结 。 在公共行政权力再平衡问题上 ， 各国

公共行政学者和实践者需要在沃尔多 、 西蒙和罗

森布鲁姆所开创的基础上 ， 不断探索符合本国 国

情的新理论和新路径 。 这也是我们对 《行政 国

家 》
一书问世 ７０ 周年的最好纪念 。
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颜昌武 ． （ ２００８ ） ． 寻求公共行政的
“

身份
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．
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