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美国地方政府治理（概述二） 

高新军 
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七、县政府的组织形式 

 

美国的县政府也是地方政府，并不是高于其他地方政府的一级政府。它的政府组织形式一般是

“县议会+行政官”（County Council）。议会由5~13人组成，由选民直接选举产生。有些地方（如

德克萨斯州）县政府的组织形式是“县法院+法官”，他们拥有县域内所有经济、行政与法律的最高

权力。他们的办公地点也称为县法院（County Courthouse）。但是，这里的法官不是通常意义上的

案件审理者，而是事实上的县政府的最高行政长官；这里的法庭并不是专门审理案件的，而是一个

管理委员会；这里的县法院也不仅仅是审理案件的地方，而主要是县政府的办公地点，只不过它们

叫这个名称而已。 

 

在美国，我们实际上可以概括出3种不同的县政府的模式。 

 

第一种是马萨诸塞州或者新英格兰的模式。那里基本上没有县政府，因为县域内各个市镇边界

相连，没有给县留下可供管理的对象。有的只是起协调作用的由各个地方政府的代表组成的具有咨

询意义的“地区政府理事会”（Regional Council of Governments）。例如，马萨诸塞州的富兰克林县

就有由县域内26个市镇的代表组成的“富兰克林地区政府理事会”（Franklin Regional Council of 

Governments）；翰浦士尔县也有由该县20个市镇代表组成的“翰浦士尔县政府理事会”

（Hampshire Council of Governments）。这些组织没有任何实质性的权力，只是在协调县域内各个市

镇在消防、学校、低收入住宅建筑、通信、供水、供气等关系上起有限的作用。 

 

第二种是县政府和市政府各自管理自己领域里的事情，但是在许多涉及双方利益的事情上，有

分工也有合作。这主要出现在县域里有大城市，但是也有广大的农村的情况下。例如西雅图市和金

县的关系；库帕斯克里斯蒂市和纽艾塞斯县的关系；杜姆市和杜姆县的关系都是如此。在那里，城

市政府管理城市范围内的公共事务，城市以外的广大农村地区则是县政府管理的区域。同时，在财

产税税基评估，各种执照和证书的发放，如驾驶证和汽车牌照、结婚证、出售酒类饮料许可证、出

生和死亡证书；选举、地区法院事务（高于县法院和城市法院）等公共事务上，也是由县政府统一

管理的。这是它们的分工。合作是指在一些关系到市县双边关系的共同领域，双方共同组成委员会

和理事会进行管理。例如，得克萨斯州库帕斯克里斯蒂市所在的纽艾塞斯县政府下设了28个专业委

员会，人员由库帕斯克里斯蒂市政府和纽艾塞斯县政府共同任命。参加这些委员会的成员虽然大多

是义务志愿者，既没有工资，也没有行政执法的权力，但是他们在协调和沟通市和县的关系上，起

着促进的作用。例如，县的市民卫生和福利咨询委员会就是一个有双方官员参加的委员会。该委员

会11名成员中，其中5人是县政府最高委员会成员，另外5人来自库帕斯克里斯蒂市议会，还有1人由

市和县政府共同任命。委员会选举自己的主席和副主席，并与市和县的公共卫生以及人类服务部门

的领导密切合作。在其他领域里，这样的合作也很多。 

 

第三种是豪伍德县政府这种模式，即在县域里只有一个县政府，没有其他的地方政府存在，虽

然豪伍德县也有不少人口集中的市镇。这种模式在当地运行良好，2002年，他们还获得了“全美明

星城市奖”，成为美国十大明星城市之一，只不过他们是惟一获此奖的县，而不是市。美国实行的

是地方自治制度，选择什么样的政府管理模式，是广大选民的民主权利。在一个人口不过26万，面

积只有650平方公里（251 Square Miles），而且交通发达、方便的县，选择这种地方政府管理模式，

不仅降低了政府运行成本，也能为居民提供良好的公共服务。 
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八、独立的学校管理区 

 

在公共产品的供给上，基础教育是地方政府最为关注的内容。在美国，几乎所有的学校管理区

不仅在行政上，而且在财政上都是独立于地方政府的。这在大城市更是如此。学校管理区的领导机

构由选民直接选举产生，资金则来自地方政府的税收、州政府和联邦政府的转移支付、民间机构的

捐赠等，其中州政府和联邦政府的转移支付所占比重很大。 

 

2003年，州政府和联邦政府对西雅图市学校的转移支付占整个学校管理区财政收入的70%。 

 

2003~2004财政年度，库帕斯克里斯蒂市学校管理区也可获占其经费53.6%的州政府和联邦政府

的转移支付。 

 

地方政府财政支出中，用于教育的经费比重都在45%以上，有的甚至更高。例如：马里兰州的

豪伍德县，2003年该县用于教育的支出占整个县财政总支出的62.35%。 

 

九、强有力的州和联邦政府的转移支付 

 

在美国，州政府和联邦政府对地方政府的转移支付力度是很大的。尤其是州政府，其对地方政

府的转移支付力度有时达到了地方政府预算的1/3。其对独立的学校管理区的转移支付是维持地方基

础教育质量和规模的支柱。 

 

2002年，马萨诸塞州艾莫斯特镇预算收入的33.5%以上来自州政府的转移支付。 

 

2002年，塞勒姆市得到的州政府的转移支付占该市当年预算额的28%。 

 

从2000～2003年，家庭平均年收入为6.6万美元的典型的中产阶级社区布鲁克林镇，州政府转移

支付也占该镇预算额的11.47%。 

 

2003年库帕斯克里斯蒂市学校管理区从州政府获得的转移支付占其总经费的52.8%。 

 

2003年，西雅图市学校管理区从州政府获得的转移支付占其总经费的56%。 

 

十、分税制的财政收入体系 

 

联邦收入主要来自所得税；州政府收入主要来自消费税；地方政府收入主要来自财产税。其

中：消费税和财产税在一些较大城市是分享税种，在一些地方，所得税也是分享税种。这些税种：

财产税和消费税在中国目前还没有。美国地方政府的主要收入来自财产税。 

 

在艾莫斯特镇，2002年财产税收入占整个镇财政收入的51%； 

 

在塞勒姆市，2003年财产税收入占整个市财政收入的64.9%； 

 

在布鲁克林镇，2003年财产税收入占整个镇财政收入的68.4%； 

 

在马里兰州的豪伍德县，2003年财产税收入占整个县财政收入的47.12%。 

 

在库帕斯克里斯蒂市，2003年财产税收入占整个市财政收入的26%；另有相当部分支付给了学

校管理区，占其总收入收入的44.9%。 

 

在西雅图市，2003年该市财产税收入占整个市财政收入的31%；另有相当部分支付给了学校管

理区，占其总收入的28%。 

 

十一、用人不少、吃饭财政 
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美国地方政府的公务员人数与居民人数的比例一般在每1 000个居民有公务员10人左右（不包括

教师）。地方政府的财政，主要用于支付政府工作人员的工资和福利。一般人头费要占整个财政支

出的70%~80%。 

 

艾莫斯特镇2002年有居民3.5万人，有全日制的政府工作人员250人，中小学教师350人；图书馆

工作人员35人。工资占去了镇预算总额的70%，但是另外10%的预算要花在支付加班费和为政府雇员

支付福利上面，尤其是医疗保险费。 

 

塞勒姆市2002年的人口4万，有全日制政府工作人员428人，兼职工作人员124人；有全日制中小

学教师798人，兼职教师240人。2002年用在工资项目上的支出占整个预算额的70%。 

 

布鲁克林镇2002年有人口5.3万人，2003年从镇政府那里领工资的有1 050人，另有300人做临时

性工作。该镇有1 192名中小学教职工。2003年该镇工资和福利性支出占总支出的73.74%。 

 

库帕斯克里斯蒂市2003年有人口28万。2003年该市有政府工作人员3 220人，另有长、短和季节

性政府雇员3 606人。在该市的一般性财政收入中，其中75%用于人员的工资与福利。2004年全市共

有教职员工5 350人，其中教职员工的薪金和福利支出占总收入的84.98%。 

 

西雅图市2003年有人口58万，2004年市政府实际用人10 600个。其人员工资和福利的支出占整

个财政支出的75%。2003年共有中小学教职工7 314人，人员工资和福利81%。  

 

十二、平衡的地方财政运作和通过资本市场筹资进行基础设施建设 

 

在美国，州政府和联邦政府在财政上可以有赤字，但是，地方政府不能有赤字，因为地方政府

是允许破产的。在城市的大型基础设施建设上，地方政府通常的做法是从资本市场上进行筹资。设

在纽约资本市场的债券评估公司会根据该市信用程度、税收规模和还款能力，对他们的债券进行评

级和规定发行规模，在市场上公布，供购买者参考。 

 

例如，1998年，西雅图市选民就通过投票批准了从资本市场筹资1.964亿美元用于有107年历史

的西雅图公共图书馆系统的设备、技术和图书更新项目。 

 

塞勒姆市从1999~2003年先后从资本市场筹资9 000万美元，新建了一所学校。 

 

布鲁克林镇长期以来一直靠在资本市场上发行政府建设债券来为该镇的公共基础建设筹集资

金。该镇每年的发行规模在200~1 000万美元之间。这些钱为该镇的学校、公共图书馆的建设提供了

有力的资金支持。 

 

库帕斯克里斯蒂市在14年前出售过建设债券，为当时的城市基础设施建设筹集到了资金。现在

该市为了建设新的体育场、扩建机场、新修拦海潮大坝，正在准备出售新的政府建设债券。 

 

十三、透明公开的决策过程 

 

美国地方政府决策的特点，一是听证；二是公开；三是重大问题要提交全民公决。 

 

可以说，在美国地方政府，没有不经过听证的决策。这种听证会是自由参加的，没有任何限

制，就连像我这样的外国人也可以自由旁听。 

 

所谓公开，就是可以在当地的报纸、电视、讨论会上进行各种观点的交锋，充分发表意见，或

者请专家进行讲解，使居民对决策的内容有充分的了解。美国地方政府所有的会议都有当地电视台

进行现场直播。 

 

全民公决是美国地方政府经常使用的一种决策方式。法律规定，凡是重大事项的决策，必须进

行全民公决。例如：如果马萨诸塞州的一个地方政府要将当地的财产税率每年增加超过2.5%，就必

 



须对此进行全民公决。如果一个地方政府要变换政府组织形式，从“镇民代表大会+镇经理+镇理事

会”变为“市政议会+市经理+市长”，也要进行全民公决。 

 

十四、淡漠的政党政治影响 

 

美国的政党产生于18世纪初，直到今天，美国社会上还广泛存在着对于政党的不信任，认为政

党只是代表着少数人的利益。美国地方政府基本上没有政党色彩。地方政府的职位也不是按照政党

来分配的。从历史上看，美国的政党是随着选举的扩大而产生和发展起来的，也是为选举服务的。

在没有任何入党手续，没有任何党的纪律，不用交纳党费，进出自由的政治环境下，美国仍旧有

50%的选民注册为无党派人士。美国地方的党组织的主要职能就是动员更多的选民，投本党候选人

的票。这些地方党组织的领导人只能将自己党组织的活动放在业余时间来进行，不能与他们自己的

职业相冲突。松散的政党组织形式，以选举为纽带的政党政治与选民的关系，行政权力大于政

党权力，应该是美国政党政治的特点。 

 

十五、对政府官员的监督力度强 

 

美国是一个非中央集权的国家，在制度设计上，分权是其突出的特点。有时，即使分权造成了

效率的下降，为了防止腐败和官僚主义，他们也在所不惜。美国也有腐败现象，如安然公司做假

账、康涅狄格州长2003年收受建筑承包商为其装修住房的好处，等等。但是，整个来说，美国地方

政府的官员比较廉洁，从1999年至今，我在美国从事地方政府治理调查，前后有1年半，几乎每年都

去，但是看到、听到的美国地方政府腐败的案件，是非常少的。这不是说美国地方政府的官员觉悟

比我们高，而是那里对政府官员的监督力度是非常大的，腐败的成本也非常高。 

 

首先是选举。美国地方政府官员都是选民直接选举产生的。他们的任期都不长，2~4年。每年改

选一部分，所以在美国，地方性选举几乎每年都有，选民对地方政府官员的监督也每年在起作用。 

 

其次是审计。审计官是选民直接选举产生，每年有独立的审计机构对政府的财政状况进行审

计，其报告是公开的，任何公民都可以索要阅读，并可以在互联网上随意查阅。 

 

再次是听证。所有决策都要听证，重大决策还要进行全民公决。政府行政机构只是一个纯粹的

执行机构，它没有任何决策的权力。所以，美国地方政府行政机构的权力是很小的。 

 

第四是媒体直播和网上信息完全公开。地方政府的任何重大会议都是电视直播，政府所有的信

息都必须在网上公开，方便民众查阅。在美国地方政府，选民要想得到政府官员个人的信息是非常

方便的。 

 

最后是罢免。这种手段虽然不是经常使用，但是确实在使用。2002年6月在缅因州的莱巴隆小

镇，由于选民对于原来只拿很少补贴的镇政府官员在预算中为自己开出每年1.5万美元的收入表示不

满，将镇政府的所有官员给开除了，并且关闭了镇政府3个月。这在美国政治学界还引起了一场热烈

地讨论。 

 

十六、公平优先，兼顾效率 

 

美国地方政府的施政目标是让所有的选民和纳税人享受到公平的公共产品和公共服务。所以，

在那里，公平是第一位的。我们都知道，集权的效率是很高的，因为这种决策模式不需要很多的听

证和讨论，少数人就可以决定需要干什么。但是，在美国地方政府，制度的设计就从防止集权的产

生开始，所以，那里的决策第一要走规定的程序；第二要公开听证、讨论；第三要照顾到少数利益

受损的人。所以，美国地方政府的决策效率不高，许多事情讨论了几年甚至十几年还未干成的也屡

见不鲜。 

 

十七、多种参与渠道和公众参与率较低 

 

美国地方政府有一个共同的特点，那就是每个地方政府都有几百名选民参加的各种委员会、理

事会来参与决策。 



 

例如：3.5万人的艾莫斯特镇，就有近250人通过参加政府的各种委员会和理事会参与了政府的

决策。 

 

5.3万人的布鲁克林镇，也有250多人参与了地方政府的各种委员会的工作。 

 

库帕斯克里斯蒂市有人口28万，在市政议会下面，设有51个专门的理事会和委员会，共有500多

名市民作为志愿者在这些专门的理事会和委员会里为城市的立法机构的决策提供咨询服务。 

 

西雅图市有人口58万，除了专职的政府行政官员之外，西雅图市还有41个由专家、政府官员、

市民志愿者组成的各种理事会和委员会，有470多名市民为市政议会、市长和市政府各个机构提供咨

询服务和帮助。 

 

但是，地方选举的投票率是很低的。在我的调查中，只有塞勒姆市的地方选举投票率是最高

的，从1997年至今的3次地方选举中，初选的投票率为31.5%，最后选举为55%。 

 

在实行“市政理事会+市长”（City Council + Mayor） 管理模式的Northampton市，其投票率也

没有超过20%。北卡罗莱那州的杜汉姆市同艾莫斯特镇一样也是个大学城，那里的投票率同样只有

14%~17%左右。 

 

艾莫斯特镇2001年的地方选举投票率只有7.7%。255名镇代表会议的代表的选举有1/3只有一名

候选人。 

 

布鲁克林镇地方选举不仅竞争性低，而且投票率也低，一般不会超过20%。 

 

十八、很高的地方民众自组织水平 

 

美国地方的各种群众组织多如牛毛，因为成立这种组织不需要什么注册手续。 

 

说到自治，就不能不牵扯到美国地方民众的自组织的水平。一般来说，单个选民与政府和政治

家对话，是决不会占有什么优势的。但组织起来的选民和处于非政府组织中的选民与政府和政治家

的对话就完全是另一个概念了。美国的社区（Community）一般都有很多各种各样的非政府组织：

经商者可以加入商会；教师有教师工会；公务员有公务员工会；还有警察工会；消防员工会；环保

人士有环保组织；残疾人有残疾人的组织；体育爱好者也有自己的协会；其他如动物保护组织；少

年足球协会；舞蹈爱好者组织；还有各种各样的同学会、退伍军人协会、基金会、教会组织等等，

可以说，社区内的选民都属于这些非政府组织中的一个，有的还是几个非政府组织的成员。这些组

织有自己的利益倾向，通常可以用同一种声音与政府和政治家对话，要求他们倾听自己的声音。这

些声音对选举的影响是很大的，任何一个政治家都不可能无视这种力量的存在。同时，在地方政府

讨论与他们的利益密切相关的议题时，他们作为一个团体的力量也会影响和左右讨论的最后结果。 
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