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[摘　要 ] 美国界定联邦与州政府、州与地方政府关系的几个重要法案 ,对于更好地建设当代中国

中央与地方关系、政府与公民关系有着一定的借鉴意义。美国联邦宪法中对州政府要求的互惠条款和

不得作为条款 ,界定了州与州之间的关系和联邦对州的绝对控制权 ;在特殊情况下的授权和应急法案 ,

给了政府官员和职能部门在危机事件发生时必要的自由裁量和应急权力 ;宪法对公民权的界定和保护 ,

确立了包括联邦和地方各级政府行政权力的边界。在州法层面 ,迪龙法和地方管理特许权法一张一弛 ,

既确定了州政府对地方政府的绝对领导权 ,又给了地方政府发挥自主能动性的巨大空间。这些法案是

集权和分权的底线、政府创新的边界 ,它们既维护了上级政府的领导权 ,保护了公民的基本权利 ,又给予

地方相当的自主管理权和发展空间。
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The Bottom2l ine of Decentralization and Boundaries for Innovation :

A Discussion on the Legal Environment for Government Innovation
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Abstract : This paper discusses t he critical articles and clauses in t he U . S. Constit ution and state

legislations on t he relationship between Federal and State Government s and between t he State and

Local Government s wit h an emp hasis on t heir relevance to Chinaπs cent ral/ local government

relations reform. The principle of recip rocity and t he mustnπt2do terms in t hose laws clarify the

working relationship between state government s and t he federal supremacy over t he state ; t he

articles on delegation of power in emergency sit uations give relevant government officials and

depart ment s necessary authority to handle emergency sit uations at t he time of need ; the articles

on citizen right s set boundaries for governmental administ rative aut hority. Also , at t he state

government level , Dillonπs Rule and t he Home Rule charter work in tandem to maintain state

supremacy over local government while at t he same time give local government autonomy in

handling local affairs innovatively. These articles and clauses serve as t he bottom lines for



decent ralization and set the boundaries for governmental innovation. They create a legal

environment in which aut hority of t he upper level government is maintained while at t he same

autonomy and innovations are allowed to t he local government for handling t heir own affairs.
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一、引　言

苹果公司创建者之一卡瓦萨奇 ( Guy Kawasaki)说过 :“在生活中 ,你可能犯的最大错误是接受

已知的东西 ,拒绝未知的。你应该正好相反 ,挑战已知 ,拥抱未知。”林肯也说过 :“过去那些安静的

成规 ,对暴风雨式的当前形势是不合适的。既然我们面对新的问题 ,我们就必须要有新的思维和新

的行动。我们必须解除我们过去的束缚 ,然后我们才能拯救我们的国家。”这两段话 ,前者是现代高

科技公司生死存亡的金科玉律 ,后者是开创美国新纪元的指路明灯。它们的共同特点就是不满足

于过去 ,勇于创新 ,拥抱未来。

但是 ,创新概念运用在公共管理或政府工作领域 ,则又有一些更多的考虑。因为“公共管理是

人类协调合作的技术⋯⋯它是人类控制自己文化和环境的工具。它的目标是既维护稳定又同时争

取变化和革新”[1 ]1。也就是说 ,政府创新是以稳定为前提的。从更一般的意义上来看 ,稳定和变革

是一对博弈的力量 ,没有稳定 ,就谈不上变革 ;同样地 ,不变革 ,就不可能有长期的稳定。在实践中 ,

只有兼顾二者 ,才能相得益彰。

地方政府在政策执行、公民服务、地方经济发展、维护和改进地方政治、经济、社会和环境的基

础设施中起到至关重要的作用[2 ]。长期以来 ,人们认为政府特别是地方政府是保守的 ,反对变化

的。在一篇探讨美国州政府和地方政府创新的报告中 ,海斯指出 ,地方政府“绝对充分地具备了明

天还做今天一样的事情的能力。这种政府不是设计为从事高效、高反应性、高灵活性和进行创新工

作的政府。任何想要这样做的人必须与现有的习惯势力作斗争 ,反潮流而动。而现有的政府结构

完全没有任何多余的能力来创新⋯⋯新的项目和思想慢慢地适应性地在一个完全恶意和不适的环

境中进行”[ 3 ]8。

海斯的话代表了很多人对地方政府的看法 ,在一定意义上也反映出地方政府的管理现实 ,如资

源不够 ,传统惯性势力强等等。最近几十年来 ,西方国家的分权、减税和新自由主义改革 ,更使得地

方政府必须面对递减的中央政府或联邦政府拨款、递增的公民要求和不断增长的地方服务责任。

在此情况下 ,不少地方政府捉襟见肘 ,更不用说有多余的人员或资源来从事创新。但同时 ,困境也使

得地方政府另辟蹊径 ,寻求新的出路[4 - 6 ]。地方政府创新 ,正是在这样的条件下成为了热门话题[7 ]。

在中国 ,建国以来的几十年间 ,地方政府的重要功能常常不能得到高水平发挥 ,间或也会发

挥过度 ,以致使中央感到失控 ,要上紧箍咒。中央与地方的关系 ,走不出中国历史上常见的“一

抓就死、一死就放、一放就活、一活就乱、一乱又抓、一抓又死”的怪圈。因此 ,中国的传统智慧倾

向于主张稳定压倒一切 ,而代价往往是社会能动性和原创力受到影响 ,巨大的社会能量被压抑

和内耗。

改革开放后 ,巨大的社会能量被激发 ,中国的社会管理机构———中央和地方政府———面临着新

一轮的治理挑战。其中 ,中央政府如何处理与地方政府的关系 ,做到抓而不死 ,活而不乱 ,允许和鼓

励地方政府创新 ,走出历史的怪圈 ,成为一个紧迫而艰难的课题。以往中国的中央与地方关系类似

于唐僧与孙悟空的关系。唐僧对孙悟空过大的本事心有芥蒂 ,不到完全发挥出来就要念紧箍咒 ,早
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早卡死 ,以防万一失控 ,不好收拾。处理中央与地方关系的理想目标应该是将其改变为如来佛与孙

悟空的关系。孙悟空有能力尽量发挥 ,出不了大问题 ,有了问题也能被如来佛轻而易举地解决。

那么 ,如何使这种如来佛与孙悟空的关系成为可能呢 ? 本文在考察美国多级政府间关系创新

的历史经验基础上提出 ,如果中国能够找到创新地方政府法律环境的途径 ,给地方政府分权设底

线 ,为创新设边界 ,则地方政府的创新潜力就可以大大发挥。也就是说 ,建立新型合理的法律环境 ,

是鼓励地方政府创新 , 激发中国经济、社会和政治发展的有效路径。

二、创新治理概念 ,界定中央与地方政府之间的关系

在不同历史时期 ,政府处于不同的社会环境 ,有着不同的特点和治理目标 , 依靠的是不同的技

术和不同的组织结构。这些特点 ,从政治、经济、社会和组织层面集中反映在表 1中[8 ] :

表 1　不同社会形态、政府目标及其社会特点

社会形态 原始社会 封建社会 现代社会 后工业社会

政
治

法理依据 父母氏族血缘 天赋王权 法理契约 权威表述

政府目的 氏族家庭生存 国王领主利益 经济发展 人性的发展

政治价值观 氏族管理 隶属领主 民主、平等、稳定 民主、平等、和谐

经

济

主要经济组织 家庭、氏族 地主、庄园主 企业 有效虚拟

主要产业结构 游牧农耕 农耕 第一、二、三产业 第三产业

生产力 低下 相对发达 丰富到过剩 高度

科学技术使用 无或少 少量 大规模 自动

交通信息交流 慢 较慢 快 无障碍

决策模式 家长 君主 立法和组织讨论 开放参与

资源 存在但不能开发 少量开发 大规模开发 自然资源挑战

社
会
价
值
观

礼仪 重天、人 重人际 多元化 多元淡化

价值观念 命中注定 土地是命根子 有钱能使鬼推磨
对生命和幸福的追求
高于一切

社
会
组
织

社会形态 流动/农村 农村 城市 乡村都市

社会结构 父系、母系 封建科层 现代科层 网络

政企社会关系 家族统治 绝对君主权力 税收、规制、利益团体 网络、能动、多元、制衡

表 1说明 ,政府创新就是在新的思维和价值观念基础上 ,运用新的方法、新的管理机制 ,实现新

的目标。从社会形态的变革来说 ,政府创新实际上是有边界的。从原始社会、封建社会到现代和后

工业社会 ,每一种社会形态都有自己的显著特点 ,从不民主和不公正走向民主和公正 ,使用的技术

手段和管理机制也越来越复杂。现代政府的基础是法理契约 ,也就是政府与人民的关系不是统治

与被统治的关系 ,而是人民创造自己的政府机构来为人民服务的关系。国家的主体 ,从君为民纲的

封建时代进入了以民为本的新时代。从这个意义上来说 ,中央与地方政府的关系就是共同为民服

务的合作者的关系 ,不是谁大谁小的关系 ,它们共同寻求的是将服务效率最大化的目标。中央政府

对地方政府的领导地位 ,是建立在经过讨论的法理基础之上的。

这一概念在美国的府际关系中得到了很好实践 ,值得我们认真研究。有人说 ,美国是联邦制的

分权国家 ,而中国是中央集权的国家 ,文化传统不同 ,没有可比性。但事实上 ,联邦制也是一种中央

集权制。它要解决的是如何将具有很强自治传统的美国地方政府 (殖民时代的产物)纳入到中央权
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威的旗帜之下。美国建国两百多年来联邦政府与地方政府的博弈 ,反映的就是这个主题。另一方

面 ,中国具有中央集权的悠久传统。改革开放政策取得成功的一个重要经验就是中央给地方放权 ,

鼓励地方的积极性和创造性。中美两国看似截然不同的过程 ,却走向同一个目标 ,即寻求中央与地

方权力的合理分配和职能分工。关键之处不是英雄从哪里来 ,而是英雄要到哪里去。基于这个立

论 ,我们先来看看美国的具体做法。

三、美国联邦宪法对州政府权力的定义与限制

美国是两级立法的国家。联邦政府制定国家大法 ,对州政府的权力、地位及其与联邦政府的关

系作了详细具体的定义和限制。州政府则在联邦政府的法律范围内具体管理县市以下的政府。州

政府有对州内事务管理的绝对权力 ,但必须以联邦宪法为边界。这就是所谓的不得作为法案。

联邦宪法 ①的第一款第十节明确规定 ,任何州政府之间不得订立条约、建立同盟或成立联合体 ;

不得铸造钱币 ;不得发放信用券 ,或用金银币以外的任何形式偿还债务 ,或通过就事论事地剥夺财产、

改变合同责任或授予崇高荣誉的法律 (在事件发生后 ,在没有事先存在的法律基础上临时立法)。

除非在执行绝对必要的检验法 ,任何州都不能在没有国会同意的条件下 ,设立进出口的关税 ;

在特殊情况下得到的任何进出口关税收入 ,都归联邦政府国库所有。并且 ,所有的相关法律 ,国会

都有控制和修改权。

在和平时期 ,没有国会同意 ,任何州都不得收取港税、豢养军队、战舰 ,或与其他州、国外政权签

订条约 ,或参加战争 ,除非已经遭到实际的侵犯或面对紧急的、不可避免的危险。

宪法中还有要求各州互惠的条款 , 展现大国统一管理的原则。比如 ,宪法第四款第一节规定 ,

各州互相承认各自的政府法令、文件、司法程序。国会也指定相关的法律 ,使各州的公众法令、文件

和司法程序得到认可。第二节规定 ,各州的公民也享受别州的公民权和豁免权。一个在某一州犯

罪的人 ,如果因躲避司法公正逃到其他州 ,并在其他州被发现 ,应该应他所逃离的州的行政官员的

要求 ,将其递解回他犯罪的州。任何在某一个州有服务和劳工责任的人 ,即便逃到了别的州 ,也不

能逃避他在本州服务和劳工的责任 ,在责任州的要求下 ,应被遣返。

宪法也对联邦政府的责任和权力有所定义和限制。一方面 ,宪法明确说明了国会、总统和法院

的各项权力 ;另一方面 ,也对这些权力进行了限制。

在权力责任方面 ,联邦宪法第八款指出 ,国会有权规定并征收税金、捐税、关税和其他赋税 ,用

以偿付国债并为合众国的共同防御和全民福利提供经费 ;但是各种捐税、关税和其他赋税 ,在合众

国内应划一征收 ;以合众国的信用举债 ;管理与外国的、州与州间的 ,以及对印第安部落的贸易 ;制

定在合众国内一致适用的归化条例和有关破产的一致适用的法律 ;铸造货币 ,调议其价值 ,并厘定

外币价值 ,以及制定度量衡的标准 ;制定对伪造合众国证券和货币的惩罚条例 ;设立邮政局及延造

驿路 ;为促进科学和实用技艺的进步 ,对作家和发明家的著作和发明 ,在一定期限内给予专利权的

保障 ;设置最高法院以下的各级法院 ;界定并惩罚海盗罪、在公海所犯的重罪和违背国际公法的罪

行 ;宣战 ,对民用船舶颁发捕押敌船及采取报复行动的特许证 ,制定在陆地和海面虏获战利品的规

则 ;募集和维持陆军 ,但每次拨充该项费用的款项 ,其有效期不得超过两年 ;配备和保持海军 ;制定

有关管理和控制陆海军队的各种条例 ;制定召集民兵的条例 ,以便执行联邦法律 ,镇压叛乱和击退

侵略 ;规定民兵的组织、装备和训练 ,以及民兵为合众国服务时的管理办法 ,但各州保留其军官任命
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权和依照国会规定的条例训练其民团的权力 ;对于由某州让与而由国会承受 ,用以充当合众国政府

所在地的地区 (不超过 10平方英里) ,握有对其一切事务的全部立法权 ;对于经州议会同意 ,向州

政府购得 ,用以建筑要塞、弹药库、兵工厂、船坞和其他必要建筑物的地方 ,也握有同样的权力 ;并且

为了行使上述各项权力 ,以及行使本宪法赋予合众国政府或其各部门、官员的种种权力 ,制定一切

必要的和适当的法律。

在权力的限制方面 ,宪法修正案第一款指出 ,国会不得制定关于下列事项的法律 :确立国教或

禁止信教自由 ,剥夺言论自由或出版自由 ;剥夺人民和平集会和向政府诉冤请愿的权利。修正案第

二款指出 ,管理良好的民兵是保障自由州的安全之所必需 ,人民持有和携带武器的权利不得侵犯。

修正案第四款规定 ,人民的人身、住房、文件和财物不受无理搜查扣押的权利不得侵犯 ;除非有合理

的根据认为有罪 ,以宣誓或郑重声明保证 ,并详细开列应予搜查的地点、应予扣押的人或物 ,不得颁

发搜查和扣押证。修正案第五款规定 ,非经大陪审团提出报告或起诉 ,任何人不受死罪或其他重罪

的惩罚 ,唯在战时国家危急时期发生在陆、海军中或正在服役的民兵中的案件不在此限。任何人不

得因同一犯罪行为而两次遭受生命或身体伤残的危害 ;不得在任何刑事案件中被迫自证其罪 ;未经

正当法律程序 ,不得剥夺任何人的生命、自由或财产 ;非有恰当补偿 ,不得将私有财产充做公用。

第十五修正案第一款规定 ,合众国公民的选举权 ,不得因种族、肤色或以前是奴隶而被合众国

或任何一州加以拒绝或限制。

宪法对联邦政府与州政府的权力也有限定 ,如第四款第三节规定 ,国会有权接纳新的州进入联

邦 ,但不能在没有州立法机构和国会本身同意的情况下 ,在现有的州内建立新的州。国会有权力制

定或者废除与国家的土地和财产有关的规制 ,但不能有对国家或州有偏见的要求。第四节规定 ,美

国政府将保证每一个州都拥有共和形式的政府 ,保护各州不受外来侵犯 ,或在立法部门或行政官员

(当立法部门无法开会的情况下)的请求下 ,保护州不受内乱暴力的骚扰。第十修正案明确指出 ,宪

法中没有明确赋予联邦政府但也没有被明文禁止的政府权力 ,归于州政府或者人民。即州政府被

认为是人民权益的最终代表。

宪法中还有一些应急法案 ,使得在紧急情况下 ,有人负责对事情的处理采取措施。如第三款讨

论总统权力时规定 ,总统应经常向国会报告联邦的情况 ,并向国会提出他认为必要和适当的措施 ,

供其考虑 ;在特殊情况下 ,他得召集两院或其中一院开会 ,并得于两院对于休会时间意见不一致时 ,

命令两院休会到他认为适当的时期为止。

第二十五修正案第一款规定 ,如遇总统被免职、死亡或辞职 ,副总统应成为总统。第二款规定 ,

凡当副总统职位出缺时 ,总统应提名一名副总统 ,经国会两院都以过半数票批准后就职。第三款规

定 ,凡当总统向参议院临时议长和众议院议长提交书面声明 ,声称他不能够履行其职务的权力和责

任 ,直至他向他们提交一份相反的声明为止 ,其权力和责任应由副总统作为代理总统履行。

宪法还规定 ,任何一州在参议院的代表出现缺额时 ,该州行政当局应发布选举令 ,以填补此项

缺额。但任何一州的议会 ,在人民依该议会指示举行选举填补缺额以前 ,得授权本州行政长官任命

临时参议员。

美国联邦宪法是美国建国时期的政治和社会精英分子广泛讨论和争论的结果 ,加上后来的若

干修正案 ,它清楚地界定了州政府权力、义务和州与州之间的互信互助关系 ,也承诺对州政府的义

务和保护。它是具有至高无上威力的国家大法。联邦宪法使一个历史上分散的国家团结在有统一

理念和宪法法治的精神之下。比如说 ,各州相互承认法令、文件和程序 ,使得在一个州获得的驾驶

证、身份证、车牌或一些企业营运执照可以自由地在另外一个州使用 ,简化了公民的迁徙手续和过

程 ,鼓励了全国市场的形成。州政府不具备外交、军队和货币印刷的权力 ,也不能互订条约 ,避免了

地方政府与联邦政府分庭抗礼的可能。司法引渡保证了全国范围内的治安水平。公民权和地方政
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府权力的保护 ,限制了各级政府行政权力的无限扩大化。应急条款的存在 ,使法律不至于过分僵

化 ,维护了国家机器在特殊情况下的正常运转。有了这样的国家大法 ,并用强有力的司法体系来保

障它的严肃性 ,中央政府担心地方做大的疑虑就可以大大降低了。

四、迪龙法 (Dillonπs Rule)

美国联邦宪法界定了联邦与州政府的关系 ,但对州以下的地方政府管理却只字未提。这为后

来的州与地方政府的关系留下了悬念。

这个问题在 19世纪中叶由于两个重要的法庭判例而得到了解决 ,即迪龙法和地方管理特许权

法 ( Home Rule) 。这两个法律 ,相辅相成 ,一张一弛 ,是美国州政府管理地方政府的法宝。要了解

美国的地方政府 ,必须从这两个法律出发。它们开始时被用来界定城市 (集团)与州政府的关系 ,后

来延伸到县、镇和县区政府。这两个法律 ,对建立中国地方政府的法律环境有着重要的启示意义。

在西方国家 ,市政府 (或曰“市政集团公司”)与国家之间的关系贯穿整部文明史。西方文明的

源头常常被追溯到尼罗河和中东的底格里斯、幼发拉底两河流域。从那个时候开始 ,到古希腊、古

罗马、中世纪的欧洲和新大陆的美国 ,西方出现过许许多多的自治城邦。市 ( municipal)这个词 ,就

是从罗马语 municipium演化过来的 ,意为虽然从属于罗马但又是自由的和有能力治理地方事务的

城邦。在 17世纪英国向外殖民的时候 ,集团公司或治理区都是由殖民地政务官 (governor)签署的

合同或宪章而设立的 ,它们是相对独立的管理单元。

在美国独立后的许多年里 ,地方政府的主要部分———城市政府———都享有十分宽松的自治自

由 ,很多城市继续按原有的宪章运作 ,相当独立。1820年以前 ,美国的城市人口都在 5万人以下 ,

没有值得州政府注意的大规模行为。州政府也没有习惯或传统干预地方事务。地方事务也比较简

单 ,地方政府也不注重城市公共服务。比如说 ,有的城市开始禁止牲畜出户 ,但是却让猪满街乱跑 ,

原因是猪会吃城市垃圾。

19世纪中叶以后 ,工业化进程的加快使城市服务的压力增大。城市政府一般都比较小 ,组织

不完善 ,政治腐败 ,不能妥善应对急剧增加的社会矛盾。公众普遍认为城市是万恶之源。于是 ,州政

府加大对地方政府的干预力度 ,开始积极参与地方事务 ,其中与市政府争夺管理权的矛盾日益突出。

州政府开始对市级政府加大控制力度 ,市级政府也进行反弹。于是 ,密西根法官汤姆库利

( Thomas Colley)等提出了地方政府具有生而有之的地方自治管理权的主张。他们认为 ,这种权力

可以被追溯到历史上的殖民时代 ,当时的市政府都是自治的。他们指出 ,宪法制定者们承认了这个

从殖民时代留下来的地方政府自主权 ,除非州政府的宪法中已经有具体条款否定地方政府的这种

自治权 ,否则这种权力就应该归市政府所有。有几个州的法院采纳了这种地方政府生而具有自主

权的意见。到 19世纪中叶 ,州政府与地方市级政府如何分权已成为了许多州面临的紧迫问题。这

是迪龙法问世的历史环境。

约翰·迪龙是一位著名法官。他在 1865年衣阿华任法官任上 ,裁决了一个克拉克对迪摩斯城

的判例 ,由此建立了迪龙法的先例。当时的问题是 ,权力腐败严重 ,州或市政府的工程承包特权化 ,

给它们的关系户从中获利 ;同时 ,市政债务增加。迪龙的判例对如何界定城市的独立法人地位 ,以

免债务继续增加提出了一个解决方法。但迪龙法真正产生影响是在迪龙当上联邦大法官后 ,他在

1872年写了一本名为《市政公司》的巨著 ,系统论述了市政府的功能及其与州的关系。他还将这一

思想运用到联邦法院的判例之中。

迪龙生长在美国工业化初期的混乱年代。许多城市发展迅速 ,同时也非常腐败、低效。腐败的

政治操作笼罩着许多地方政府。迪龙对地方政府和地方官员的信任感极低。据称他说过 :“那些智
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慧的、有企业管理经验和道德修养的人 ,一般都不在地方的市政府任职。市政府的行为常常是奢华

和不够聪明的。”[ 10 ]

在 1907年亨特对匹茨堡的判例 ①中 ,联邦最高法院引用了迪龙《市政公司》中的思想 ,采用了

迪龙强调的州政府对地方政府的管理权。联邦判例还支持了宾夕法尼亚州政府在大多数居民的反

对下 ,要将两个城市合并的决定。至此 ,迪龙法被许多州的法庭广泛采用 ,成为了界定美国州与地

方政府关系的一个重要支柱。

迪龙法的具体内容是 ,地方政府基本没有生而具有的自主管理权 ,它只有三种权力 : (1)州政府

白纸黑字中明确赋予的权力 ; (2)这些赋予的权力中必然隐含的权力 ; (3)那些与市政府所表述的目

的有必然关系而不只是能给它带来方便的权力。迪龙法对地方政府的制衡较大。迪龙认为 ,当在

赋予地方的权力上有争议的时候 ,解释权和决定权在州政府。

迪龙写道 :“市政公司 (市政府 ,municipal corporation)是州议会所创立 ,也从州议会得到它的

权力和地位。州议会赋予市政公司生命 ,否则它就不能生存。既然州议会能创立它 ,也就能够使之

消亡 ,当然也能够控制和管理它。”[ 11 ]2在 1907年亨特对匹茨堡的判例中 ,联邦最高法院写道 :“市政

公司是州政府的政治分支 ,是州建立的执行州政府政治意图的机构 ,它们的数量、功能、权力、管辖

区和拥有权力的时间完全取决于州政府的决定。”[11 ]167

尽管当时对迪龙法的反对意见不少 ,但它很快开始占据主流地位。由于联邦宪法没有对州议

会进行制衡 ,州政府开始深刻介入市政管理 ,甚至深入到要制定特别法律来管理某个市乃至某个市

里面的部门 (局) 。州政府经常修改市政宪章 ,而且还推行特别法案 ,照顾州议员们自己的朋友 ,惩

罚他们的敌对力量 ,以增强他们自己的利益和权力。州政府也会与地方政府同流合污。

五、地方管理特许权的出现

面对这种滥权 ,州政府也开始制定法律 ,限制自己制定过细的地方特别法。有的州则完全禁止

制定地方特别法。州政府开始用笼统的、一般性的法则赋予地方政府 (市政府)一揽子权力 ,而不是

就事论事地制定很具体的法律。

早在 1884 年 ,新墨西哥地区就开始让市政府根据州宪法成立市政集团 ,即成立像公司一样

具有法人地位的政府。1911年 1月 21日生效的新墨西哥的州宪法严格限制州议会制定地方特

别法律条款的权力 ,目的是限制州政府对地方事务过细干预以及限制州的腐败行为。不少州开

始制定类似的法律。但是 ,由于这些州政府没有同时修改州宪法来赋予地方政府更多地方自主

管理权 ,这就形成了一个权力真空。州议会的权力受到了限制 ,但相应的权力却没有下放给地

方政府。对城市改革者来说 ,一个新型的州与地方 (市县)的关系必须形成。一方面 ,地方政府必

须要有权力处理好地方事务 ,而不必事事都要请示州政府 ,他们要求通过特别法律。另一方面 ,

州政府对地方政府的绝对管理权又不受挑战 ,这是迪龙法的精神。这两方面就是地方自主管理

特许权的核心思想。

地方自主管理特许权是州政府将自己的权力授予它属下的一个政府管理单元 ,如县、市、镇、

村。Home Rule也常常被翻译为地方自治权。由于中国也有自治区 ,并且含义不太一样 ,直接翻

译为地方自治有可能会造成理解上的偏差。准确地说 , Home Rule 应该被翻译为地方管理特许

权。因为这种权力是特许的 ,内容不尽相同 ,处于宪法和各种管理条例的约束之下。一般来说 ,州

政府在法律条文中界定市政府的权力 ,这些权力包括地方管理授权的特别条款 ,一般性或分类性授
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权条款 (适用一组或一类特点相同的城市 ,如人口数量达到多少人以上) ,或综合的地方自主管理权

条款。这种特许权只限于一些特定的管理领域 ,需要经常性地对其作出司法解释。但它不是完全

自治的概念 ,而是增加地方管理的自主灵活性、限制州政府对地方政府过于经常性地干预的概念。

换句话说 ,地方并不是完全自治的 ,只是在管理过程中有权避免被上级政府过细和过于频繁地干

预。这种管理的特许权没有一个全国的统一标准 ,在每个州甚至每个市县都可能不同。每个州对

地方管理特许权的条款由州立法机构通过和批准 ,一旦形成生效 ,要下一次立法讨论才能变动。可

见 ,它不是自治 ,而是在上级政府授权的条件下 ,地方管理权限的一种有条件和有底线的扩张 ,是一

种上级政府对下级政府用立法的方法来进行管理的一种形式。所以说 , Home Rule这一概念的准

确翻译 ,应该是“地方管理特许权”。

一般说来 ,拥有地方管理特许权的地方政府能享受更大程度的地方自主管理权 ,而处于那些不

允许地方管理自主的州的地方政府 ,其自由度相对较小。而且 ,并不是所有的地方政府都将这种授

予它们的地方管理权用到极致。相对而言 ,功能方面的权力最经常被使用 ,并尽可能被扩大。

地方管理特许权一般有四种 :第一种有关地方政府结构设置 ,比如说 ,地方政府被赋予自己选

择政府形式、政府宪章和修改宪章的权力 ;第二种有关政府权力功能 ,即地方政府被授予自行管理

地方事务的权力 ,有的是比较宽泛的权力 ,而有的又会受到各种不同程度的限制 ;第三种是财政方

面的自主权 ,即地方政府被授予决定它们财政收入的来源、税率、借款和其他与财税相关的活动的

权力 ;第四种是人事管理权 ,即授予地方政府在制定人事雇佣法则和条件 ,包括工资水平和工会条

例、集体协商谈判等方面的决策自主权。

地方管理特许权也许不一定适合所有的城市 ,但在管理方面它有很多好处。它可以迅速而有

效地解决复杂的地方问题 ,而不必等待州政府立法 ;它可以让社区自己选择最适合它们的政府管理

形式 ,选择解决它们自己问题的最好方法 ,鼓励创新。有条件的地方政府都会申请特别地方管理

权 ,这样 ,除了州法明文规定不属于它们的权力外 ,它们都有相当的地方自主权力。有时 ,在同一个

州 ,有的县市申请了地方管理的特别权力 ,有的则没有。比如说 ,在新墨西哥 ,大多数县市政府还是

处于迪龙法管理之下 ,只有少数县市政府申请了地方管理特许权。

六、法律环境是地方创新的保障和催化剂

美国联邦宪法将联邦政府与州政府之间的关系以及州政府在政治权力层面的行为作了清楚界

定。宪法中对州政府要求的互惠条款和不得作为条款 ,界定了州与州的关系以及联邦政府对州政

府的控制能力 ;在特殊情况下的授权和应急法案 ,给了政府官员和职能部门在危机事件发生时必要

的自由裁量和应急权力。只要这部宪法得到执行 ,地方政府与中央政府分庭抗礼的可能性和紧急

条件下政府工作一筹莫展的可能性就大大降低了。

迪龙法把县市级地方政府的生杀大权毫无保留地交给了州政府 ,分权的底线得到了清楚界定 ,

也就没有了争议。地方管理特许权则从管理灵活性角度出发 ,把不同类型但相对自由的管理权限 ,

以订立契约的方式交给了有能力的县市级地方政府 ,不经程序不得随意改动 ,使地方政府有了相当

大的自主空间 ,供地方官员和人民发挥想象力和创造力 ,挥洒他们的创新热情。这些地方管理特许

权都有自己的边界 ,不可随意逾越。但在这个范围内 ,创新的空间很大 ,没有风险。当然 ,法律环境

还要靠文化环境和管理环境来支撑。但是 ,没有制度化的法律环境 ,地方政府的创新就难以保有持

久的活力。

迪龙法和地方管理特许权法案一张一弛 ,既赋予州政府对地方政府的绝对领导权 ,又给了地方

政府巨大的发展空间和自主能动的空间。此外 ,联邦宪法中对公民权的界定和保护 ,设定了政府行
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政权力的边界。这些法案是集权和分权的底线、政府创新的边界。它们的存在既维护了中央和上

级政府的领导权 ,保护了公民的基本权利 ,又给了地方自主管理和发展的空间。这些方法突破了那

种一抓就死、一死就放、一放就乱、一乱又抓的管理格局 ,对中国中央与地方关系的改进、政府与公

民关系的现代化 ,有着一定的借鉴意义。

中国是有着几千年文明历史的古国 ,有许多传统智慧得到重视和尊重。但随着时间的推移 ,技

术的改进 ,环境条件的变化 ,传统智慧有不适应新形势的可能。以往一些自上而下的管理方法 ,曾

经有效、稳定、简单易控 ,但在技术发展、人民要求提高、思想解放的今天 ,却常常是创新、民生民权、

经济发展的障碍。从这个意义上来说 ,中国中央与地方关系的创新 ,决定着中国在现代世界的国际

竞争力和经济、科学、社会和政府的发展水平。

美国的联邦管理思想和以法律为依据的管理方法 ,建立在西方现代革命理念基础之上 ,是

一种既有集中统一 ,又有个人权利保护 ,还有相对灵活的地方意志的管理体系。它中间也有许

多问题和挑战 ,但较之于无章可循的拍脑袋决策或传统的以政治实力为基础的博弈 ,中央与地

方在既定的法理制度基础上的博弈更符合国家长治久安的现代治国理念 ,值得中国理论家和政

府工作者认真研究。在中国快速发展的过程中 ,创造相应的法律环境 ,使各级政府权责明晰 ,就

能降低地方和中央政府的创新风险 (稳定又灵活) ,既保证创新不偏离国家意志的轨道 ,又鼓励

和促进地方的创新努力。

(非常感谢浙江大学余逊达教授对本文初稿的精彩点评和郁建兴教授在编辑发表本文时所作

的努力。)
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