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街 头 官 僚 的 空 间 阐 释

———基于工作界面的比较分析

韩　志　明

[摘　要] 街头官僚现象的兴起提出了加强街头官僚的理论研究的现实任务。街头官僚

概念是一个由空间关系来定义的概念 ,是空间化思维建构的结果 。“街头”不是对工作场景的

直观描述 ,而是对街头官僚与公民直接打交道时的工作界面的一种高度抽象 ,是定义街头官僚

的一个空间的隐喻。根据街头官僚工作界面的空间性质 ,街头官僚的行动空间可以分为三种

主要类型 ,即窗口空间 、街头空间和社区空间 。不同的空间对街头官僚和公民的行为及其互动

过程都施加了约束和限制 ,在其中活动的街头官僚与公民的行动性质和相互关系都有所不同 。

这为深入理解街头官僚及其与公民之间的关系提供了重要的途径和方法。
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一 、街头官僚现象的兴起

在任何社会当中 ,政府的领导人都是社会活动的中心 ,新闻媒体的宠儿 ,社会舆论的焦点。无论是

普通民众 ,还是专家学者 ,都热衷于把眼光对准那些位高权重八面威风的政府领导人 。政府领导人是社

会的精英 ,其思想和行动对社会生活有着举足轻重的影响。但他们往往高高在上 ,与老百姓相距过于遥

远 ,充满了神秘色彩。而与公众生活息息相关的政府行动 , 都是由普通的街头官僚(S treet-Level-

Bureaucrat)们来完成的 。作为政策链条最末端的执行者 ,街头官僚是政府庞大机器上微不足道的螺丝

钉 ,处于被人遗忘的角落 ,被遮掩在政府领导人高大形象的背影中。而且 ,街头官僚通常是一些默默无

闻的普通人 ,发生在他们身上的故事很难激起人们的热情和兴趣 。

近年来 ,随着暴力执法或暴力抗法事件的频频发生 ,街头行政的问题引发了人们的广泛关注。特别是

在各地城管
①
执法的过程中 ,尖锐的矛盾冲突事件此起彼伏 ,恶性事件(如孙志刚事件 、崔英杰事件 、魏文华

之死等)也屡有发生 ,极大地引起了社会各界的强烈关注 。发达的新闻媒体也不失时机地推波助澜 ,将镜

头对准了那些曾经不惹人注意的街头官僚 。随着社会民主化程度的提升 、公民权的日益觉醒和公民对自

我权益的关注 ,社会正在抛弃传统政治生活宏大叙事的意识形态策略 ,将眼睛盯到公民日常生活中的政治

上来 ,在具体而微的事件中去理解和参与社会生活 。在 2006年开始实施的《公务员法》中 ,创设了行政执

法类公务员 ,将政府机关中直接履行行政监管 、行政处罚 、行政稽查等现场执法职责的职位单列出来进行

管理。这也表明 ,街头官僚的特殊性实际上已经成为公务员管理过程中要面对的一个具体问题。

在理论研究方面 ,古往今来 ,研究领导者的理论成果可以说是汗牛充栋 ,比比皆是 ,但对于街头官僚
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的研究却非常稀少。总体上看 ,我国当前对街头官僚的研究还没有与西方的街头官僚理论进行很好的

对话 ,缺乏科学的方法论指导 ,没有提出有价值的见解和观点。我国各级政府中共有 500余万公务员 ,

其中 92%的公务员职务层次都在科级以下 ,而且大部分都是在直接与公民打交道中工作 。他们的所作

所为不仅直接决定着公共资源的分配和公共服务的品质 ,也很大程度上影响到公共生活的质量 ,甚至决

定着公共政策的成败 。就此而言 ,无论是对于认识一种客观的社会存在而言 ,还是对于解决现实中各种

形式的官民冲突或警民冲突以及改善政策执行等问题而言 ,对街头官僚的理论研究与街头官僚的数量 、

规模及其对公共生活的巨大影响都是很不相称的 。这也是摆在理论研究者面前的一个紧迫的任务 。

二 、街头官僚概念的空间化建构

政府中的街头官僚是指工作在基层或一线 ,同时也是在政府最前线直接与公民打交道的公务员 ,并

且多是指主要在现场从事政策执行或行政执法等工作的政府普通公务员。自美国学者李普斯基

(Lipsky)1977年开创了对街头官僚的理论研究以来 ,对基层政府公务员的研究逐渐成为公共行政研究

中一个引人注目的领域。相关的研究不论是实证研究 ,还是规范研究 ,主要都是一种面向事实的技术性

分析 ,从归纳现象 、分析问题到提出对策 ,而并没有明确的理论建构 ,也缺乏方法论的基础 。

根据李普斯基的观点 ,典型的街头官僚包括警察 、公立学校的教师 、社会工作者 、公共福利机构的工

作人员 、收税员等
[ 1]
(第 5-9 页)。其中 ,政府中的街头官僚也被形象地理解为是在政府机关的“门口”

[ 2]

(第 180 页)或“窗口”执行公务的政府公务员。詹姆斯 ·威尔逊则称之为是“从事证明组织存在的正当

性”的“业务人员” [ 3](第 46 页)。世界银行将与客户直接接触的服务提供者称为“一线专业人员” 、“一线

服务人员”或“一线员工”
[ 4]
(第 48-52 页)。在《警察与政治》一书中 ,罗伯特·雷纳把处理实际问题的警察

称之为“街面警察” ,以与管理他们的“管理警察”区别开来[ 5]
(第 111 页)。这些概念所指的对象虽有所不

同 ,但看待问题的角度却具有内在的相通之处 ,即都是在一种空间的思维中去把握和理解研究对象的。

在“门口” 、“一线” 、“窗口”和“街面”等词汇之中 ,已经包含了解读街头官僚的秘密。

街头官僚的核心任务是执行法律 ,完成使命 ,提供公共服务 ,但也需要在特定的环境中行使权威 、实

施控制和维持秩序 ,甚至是身体力行去践行道德律令 。街头官僚的理论研究主要都是围绕政策执行和

自由裁量权这两个主题展开的 。其中 ,政策执行问题则往往是考察街头官僚的方法和途径 ,自由裁量权

问题通常被认为是街头官僚的定义性特征 ,既然街头官僚的主要使命就是执行政策 ,当然应该从政策执

行角度来研究街头行政。问题在于 ,既有的理论研究通常是将街头官僚作为同一性或无差异的对象来

看待的 ,既没有明确指出不同街头官僚之间的差异 ,也没有分析街头官僚自由裁量权的差异性 。事实

上 ,街头官僚数量众多 ,规模庞大 ,是一个多元化的社会群体 。与管理街头官僚的管理层官僚不同 ,街头

官僚在一种特殊的空间中工作 ,拥有不同程度的自由裁量权 。

分类是简化事物进而认识事物的第一步 。有效的分析总是从对事物的分类开始的。对街头官僚的

深入研究首先需要寻找一个对街头官僚进行分类的标准 。为此 ,最省力的办法是以街头官僚所在的组

织机构为标准来进行分类 ,但现代政府机构林立 ,部门繁多 ,组织标准过于宽泛不说 ,组织机构的差异也

无法充分反映各机构中街头官僚的差异 ,例如 ,同是在行政服务中心工作的不同机构的街头官僚的行动

性质及其职业规范并不因为所在机构的不同而有着巨大的差异 ,公安部门的交警与林业部门的林业警

察具有更多的相似之处 ,而与同为街头官僚的户籍民警区别甚大 。同样 ,选择街头官僚的个人特征如年

龄 、性别 、学历和价值观等作为划分标准 ,也难以有效解释街头官僚行动的内在差异 ,因为街头官僚做什

么 、如何做并不与这些个人特性之间存在着直接而显著的对应关系。

实际上 ,在各级政府当中 ,几乎所有的政府部门都有一些与公民直接打交道的机构和成员 。不同政

府部门的权力性质 、任务环境 、工作内容 、工作手段和职业规范等都各不相同 ,并体现在街头官僚的日常

工作当中 。这些政府部门的组织性质及其规章制度等可以在一定程度上提供对于具体政府机构街头官

僚行为的合理解释 但是 如果打破机构界限 对所有街头官僚的行动进行 个整体性的观察时 不同
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政府部门的组织性质 、工作手段和职业要求等之间就将发生冲突 ,从而不可能提供对于街头官僚的统一

解释 。这个时候 ,我们就需要一种跨越部门和职业界限的分析街头官僚的角度和方法 。而这个工具就

隐藏在街头官僚这一概念当中 。

“街头官僚” ,直观地说 ,就是在“街头”工作的官僚 。然而 ,在所有街头官僚中 ,除了部分警察或社会

工作者等是在“街头”工作的 ,大部分的“街头官僚”也是坐在办公室里与公民打交道的。因此 ,街头官僚

中的“街头”不是一种对工作环境的直观描述 ,而主要是对街头官僚与公民直接打交道时的工作界面的

一种高度抽象 ,是定义街头官僚的一个空间的隐喻 。不管李普斯基是有意还是无意 ,当他使用“街头”这

一概念来概括那些与公民直接打交道的基层政府公务员时 ,他实际上是从空间化的思维中抽象出街头

官僚这一研究主题的 。而且 ,大多数研究者也都指出 ,街头官僚会利用他们手中的自由裁量权来管理他

们的工作环境 ,使他们的工作变得容易和安全 ,而对工作环境的管理正是一个空间的问题。实际上 ,在

街头官僚的研究文献中 , “街头” 、“街面” 、“一线” 、“前线” 、“基层”和“现场”等空间性(地点 、方位 、场所或

位置)概念 ,是理论分析中不可或缺的基本元素。就此而言 ,大多数街头官僚的研究者都不自觉地或多

或少地采用了空间的分析方法 。

总之 ,街头官僚就是一个由空间关系来定义的概念 ,是空间化思维构建的结果。作为一个典型的空

间隐喻 ,街头为街头官僚概念带来了深刻的空间启示 。街头首先是对基层公务员工作界面或工作环境

的高度抽象 ,其次是带来对于那些在十字路口 、城市街道或大街小巷上执勤或巡逻的基层公务员的联

想 ,最后也引发了对基层公务员 、公民及其互动关系等的空间化想象和分析。具体说来 ,这至少包含了

三个方面的基本内涵:(1)虽然所有的政府公务员都与公民发生直接或间接的接触 ,但街头官僚工作的

主要形式是直接与公民打交道 ,在一种面对面(face to face)的场合(现场)中行使公共权力;(2)在政府

体制金字塔的等级格局中 ,街头官僚是最底层的群体 ,远离权力中心 ,只有上级 ,没有下级 ,接受他人的

意志和命令来开展工作;(3)街头官僚与公民的交往 ,是国家与社会两个体系接触和沟通的具体化 ,借助

于两者的互动和交往 ,权力 、能量 、资源和信息在国家与社会两个系统中得以流动起来。

三 、街头官僚行动的空间类型及其比较分析

空间是社会的产物 , “是社会的表现”[ 6](第 54 页),是社会关系的载体 。社会生产出了特定的空间 ,

但空间也作为一个能动的因素进入到人的行为系统中来 ,影响着人们的观念和思维 ,塑造着人们的行动

和交往。任何人做任何事情 ,总是在某个地方做这些事情。他的作为在具体的空间当中展开 ,所涉及的

对象或人也同时在这个空间里 。工作界面就是指人们工作时延伸在他面前的空间。无论他当前的活动

是什么 ,这都是他当前所处和正在使用的空间 。他进入这个空间来开展工作 ,身体在这个空间中活动 ,

目光和言语指向这个空间 ,与工作对象在这里展开互动 。根据街头官僚工作界面的性质 ,可以将其工作

界面划分为三种类型 ,分别是窗口空间 、街头空间和社区空间 。由于工作界面空间性质的差异 ,街头官

僚行动的性质及其与公民的关系等也呈现出显著的差异性(表 1)。
表 1　街头官僚空间类型的比较分析简表

窗口空间 街头空间 社区空间

空间属性 自定义/定制 普遍性 地方性

空间特质 功能指定 流动而陌生 公民自治

关系模式 施惠-感恩/控制-服从 警察-小偷 报警-出警

议程控制 官僚控制 公民主导 共同协商

确定性程度 高 低 中等

官僚的形象 墨守法规者 巡逻的更夫 上门服务者

信息优势所在 街头官僚 均分 公民

行政技能 知晓政策规定 应变能力 地方性知识
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(一)窗口空间中的街头官僚与公民

“窗口”是一个直观而且具体的空间标识 。窗口空间是街头官僚最主要和最基本的工作场所 ,是街

头官僚与公民打交道的一个习以为常的处所 。官僚机构的“窗口”是人为设计的权力的工具 ,它为街头

官僚指定了工作界面 ,也为公民规定了办事地点。这里的窗口具有丰富的隐喻 ,它既是官僚系统与社会

之间能量交换的通道 ,也是公共服务的生产作坊 ,还是公共管理的操作台。具体的窗口空间是指各级政

府部门中的行政(审批)服务中心 、市民服务中心等 ,以及公民办理各种事务的政府机关的办公地点 ,如

办公室和各种检验检疫点等。公民到这里来办理证件(如身份证 、户口本 、驾驶证和经营许可证等)、递

交申请(如审批项目 、贫困申请和社会救助等)、缴纳税费和信息咨询等。

窗口空间是一个用围墙封闭起来的禁卫森严的政府办公驻地 ,通常有雄伟壮观的办公大楼 ,有身着

制服全副武装的警卫 、大门口扎眼的岗亭和出入登记的接待门卫室等 ,进进出出的人都会受到一定的监

视和检查 。高大雄伟的建筑 、庄严的国旗或国徽 、醒目的门牌标识以及办公大楼特有的氛围等 ,都在表

明这是一个与众不同的特殊空间。空间及其附属物不仅使身在其中的公务员形成明确的角色意识和身

份意识 ,更让每一个来这里办事的公民油然而生某种敬意 、紧张 、压力甚至惧怕 。在其内部 ,每一个具体

的办事场所又分门别类地将公民与公务员分隔开来 ,分隔的方法或是不同的楼层和办公室 ,或者是玻璃

的隔断 ,再配之以金属的栏杆等 ,或者是一道半个人高的墙面等 ,它们将公务员和公民办事者分别安排

在不同的位置上 ,以使行政活动按照既定流程能顺利进行下去 ,其中等候区也是一种空间定位的方法。

街头官僚是窗口空间的“主人” ,掌握着与如何办事有关的各种信息和知识。在这一块可以说是属

于他们自己的地盘上 ,街头官僚挥洒自如 ,得心应手 ,体现出娴熟的技巧和能力 ,充满了骄傲和自信 。在

这里 ,街头官僚牢牢地控制着事情的节奏和进程 ,按照法律法规 、政策文件和规章制度的要求来处理相

关业务。其中 ,办事依据 、办事流程和办事步骤等很大部分都是根据官僚机构的需要和意志来规定的。

比如 ,表格的形式和内容是官僚机构确定的 ,办理业务的起止期限是由官僚机构规定的 ,上下班的时间

也是预先规定好的。各种办事程序表面上是对时间先后顺序的排列 ,但实际上也是对办事者空间的定

位。更准确地说 ,办事程序就是一个“时 —空安排表” ,办事者必须按照规则在规定的时间去规定的地点

办理规定的业务 。

“铁打的营盘流水的兵” ,不过 ,窗口空间的“营盘”是属于街头官僚们的 ,公民则是这里的匆匆过客。

公民进入到这个陌生的场所中来 ,一个窗口接着一个窗口 、一个办公室接着一个办公室地去盖章 、签字

和交表格 ,在繁琐复杂的办事程序面前晕头转向。由于缺乏经验和知识 ,公民经常可能填错了表格 、颠

倒了办事流程 、进错了办公室 ,显得有些笨手笨脚 ,也可能会遭遇到街头官僚的冷漠 、白眼甚至呵斥 。在

这样一个根本不熟悉的场所 ,公民首先感受到的是被迫 、无奈和压抑 ,在办事的过程中又充满了紧张 、焦

虑和不安全感 ,如果办事不顺利 ,还会产生挫折感和愤怒情绪 。由于街头官僚垄断了公共服务的供给 ,

拥有分配资源并实施奖惩的合法权力 ,那么 ,对公民而言 ,保持某种刻意的谦恭和谄媚的笑脸 ,以交换街

头官僚的“合法伤害权力” ,避免某些不必要的故意刁难或被穿小鞋 ,显然是一种有利的策略。

在现代公共管理当中 ,政策目标群体的数量 、规模和群体特征大都是可以准确测算的。在操作层面

上 ,如何办 、怎么办以及可能出现什么问题 ,确定性的程度都很高。通过对目标群体的预先选择 、对办事流

程的精确安排和对不确定性因素的排除 ,窗口空间通常具有很高的安全感 、稳定性和确定性 。在这里 ,街

头官僚与公民在知识和信息上是不对称的 ,而且前者也具有对于窗口空间的支配权 ,并在很大程度上控制

着互动的频率与节奏。与空间权利的不对称分配相对应 ,公民则是被安排的和被支配的。需要指出的是 ,

在窗口空间中 ,不仅公民必须照章办事 ,街头官僚也要照章办事 ,因此官僚机构对人的支配和控制就转化

为看似理性和合法的规章制度对人的支配 ,并掩盖了权力控制的本质。同时 ,公民个体之间的差异性也被

规则所取消掉了 ,成为被批量处理的一个个抽象符号 ,根据效率的要求进行大规模的流水线操作。

(二)街头空间中的街头官僚与公民

如果说“街头官僚”概念中的“街头”是一个抽象概念的话 那么 “街头空间”概念中的“街头”却是一
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个比较真实而现实的街头环境 。它泛指那些兼具流动性和陌生性的街头官僚的工作环境。具体说来 ,

这里的“街头”既可以是指行政执法的城市的街道路面 ,也可以是指街头官僚处理工作所必须要进入的

陌生环境 ,比如为抓捕逃犯而进入的混乱不堪的城市郊区或乡村的荒郊野外等 。在这里 ,街头官僚的工

作也可以形象地称之为是“野外作业” 。

“街头”是一个陌生的场所 ,是一个没有主人的共享空间 ,也是一个不具备排他性的开放社会空间。

具体的街头或者是一个旷野之地 ,人迹罕至 ,人人可得而用之;或者是人来车往的城市街面 ,路人们行色

匆匆 ,人们没有兴趣和时间来关注一下彼此 ,也没有什么交谈和沟通 。公民与街头官僚之间是完全陌生

的 ,途经此地的公民之间也是彼此陌生的。在熙来攘往的滚滚人流中 ,每一个置身其间的人都只有非常

短暂而无意义的擦肩而过 。人们为了各自不同的目的而途径这里 ,或者是在这里做一个临时而短暂的

停留 ,但归根结底 ,每一个人都是这里的过客或旅客。这里喧嚣而又杂乱 ,蕴藏着危险和不确定性 。谁

也不知道下一分钟这里将有什么事情发生 ,因此街头官僚也不知道下一个任务将是什么 。

对街头官僚的巨大挑战在于 ,在街头空间中 ,街头官僚的顾客主要是被执行法律的街头官僚强迫他

们成为顾客的 ,并且通常不是那些行为良好的公民 ,而恰恰是那些违反了法律法规或规章制度的人 。因

此 ,街头空间中街头官僚与公民之间的互动就是一种典型的“警察—小偷”的关系模式 ,这也顺理成章地

使得街头官僚的工作充满了对立冲突和矛盾纠纷的可能性。其中街头官僚必须保持敏感性和警惕性 ,

根据需要应用和执行法律 ,监管和约束公民的错误行为 。街头官僚因此成为一个街头空间中的政治家 ,

他必须恰当地运用国家的权威 ,实现对现场的控制和干预 ,以保证秩序 ,落实法律 ,并且同时保护好自己

的安全。也正是在这个过程中 ,街头官僚拥有了选择执法对象 、执法依据 、执法强度和执法方式等方面

的广泛自由裁量权。

既然街头官僚的工作对象是行为不良的公民 ,那么 ,公民就可以说是街头空间中的问题发起者 。换

言之 ,在陌生而充满不确定性的街头环境中 ,公民与街头官僚的互动关系是由公民的特殊行为引起的。

但公民不是被动的 ,而是会竭力规避或逃避街头官僚的监督 、制裁或惩罚 。其策略主要体现在两个方

面:其一是好汉不吃眼前亏的“屈尊”策略 ,比如轻微违反交通规则的人 ,会通过在交警面前表示道歉 、赔

笑脸 、合作 、谦恭听话甚至行贿(比如敬烟 、塞钱)或编造理由等方式来求得街头官僚的高抬贵手;另一种

是“针锋相对”策略 ,就是当认为街头官僚侵犯自己的权利和尊严 ,或者认为自己的行为并没有触犯到法

律法规的时候 ,就采取拒不合作的态度与街头官僚进行据理力争 ,甚至不惜采取过激的手段。

在这个完全陌生且流动的场所中 ,每个公民都是不一样的 ,对不同问题会有不同的反应 ,这些都需

要街头官僚根据现场的情况来选择恰当的执法策略。但是 ,在茫茫的人群中 ,街头官僚除了他们的制服

及其所代表的公共权力 ,并不具有特别值得人尊敬和畏惧的标志和要素。因此 ,当一个行人强行横穿马

路的时候 ,它也许会对身后交警的吆喝和制止充耳不闻 ,这正如一个急切想要逃之夭夭的在逃犯根本不

会理睬警察的鸣枪示警一样。在这一点上 ,街头官僚淹没在熙来攘往的流动空间中 ,根本不可能产生一

种主宰一切的感觉 ,对于接下来可能要发生什么 ,他既不可能预见得到 ,也无法为未来发生的事情做出

更多的准备。除了希望千万别出什么乱子之外 ,所能做的也许只能抱着兵来将挡水来土掩的策略等待

下一个问题的降临。

在街头空间中 ,经常会发生一个(或一些)官僚面对人数众多的执法对象或者是再加上一群围观的

公众的情形。在此 ,现场情况的发展和演变将完全遵循自身的逻辑 ,并取决于每一个现场参与者的理性

和克制 ,以及街头官僚的沟通技巧和执法策略 ,而不完全以任何一方的意志为转移。在群体心理的催化

下 ,任何一方的不当行动 ,都可能使得冲突升级 ,局面失控 ,甚至将简单的问题推向群体性事件 。这样 ,

在一群陌生人并置的流动空间中 ,无论是公民还是街头官僚 ,都成为偶然性 、随机性和不确定性环境的

内在成分 。其中 ,陌生人增加了执法工作的信息维度 ,人数众多增加了事情随机演变的变量 ,流动性使

得街头官僚感到心有余而力不足。在这瞬息万变的情景中 ,严格的程序不会带来更多的控制 ,而只是增

加了灵活应变的妨碍 ,自由裁量权因此具有完全的必要性和正当性
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(三)社区空间中的街头官僚与公民

就空间的性质而言 ,窗口空间可以说是一种街头官僚主宰而公民流动的空间 ,街头空间则是一种街头

官僚和公民都处于流动中的陌生空间 。在窗口空间中 ,公民被迫置身于一种街头官僚主宰和监控的空间 ,

后者掌握着空间的支配权 ,是空间活动的主导者 ,公民处于一种被支配的地位。街头空间是一个完全开放

的流动空间 ,每个人都是这里匆匆的过客 ,街头官僚不具备完全的控制权 ,公民也不具备完全的控制权 ,双

方的互动充满了偶然性 、不确定性和策略性。

相对而言 ,社区空间是公民自己的领地 ,是一种公民相对固定而街头官僚处于流动中的社会空间。这

里的社区仍然是一个空间的隐喻 ,泛指属于公民自治或公民自主的社会空间。具体说来 ,它不仅是指城市

居民的社区(包括人口结构复杂的贫民区或郊区等),也可以是指农村居民的村庄等地理区域。根据现代

公民权的观念和公民自治的原则 ,这些空间属于公民自治的领域 ,公民具有关于社区和自身的知识和信

息 ,也应该对其拥有充分的控制权和自主权。虽然社区的秩序离不开政府权力的规制 ,但所有社区都有其

运作的内在逻辑和自发秩序 ,因而有着区别于经由官僚机构直接计划或安排而生产的空间的重要价值 。

社区空间需要政府权力的基本理由是公共物品和公共服务的需要。街头官僚的主要角色是代表政

府执行法律和政策 、维持社会的公共秩序 、提供公共物品和公共服务以及维护公民的权益等。在这个意

义上 ,街头官僚主要代表着一种国家权力的秩序。因此 ,不管是基于社区主动的需求 ,还是政府的上门

服务 ,街头官僚一旦进入社区空间 ,都不可避免地带有一种外来者的色彩 ,引起人们的猜测 、焦虑和紧

张 ,并引发不同程度的信任问题。并且 ,外来者的身份同时也隐含着入侵者的姿态 ,一方面意味着某种

居高临下 、自上而下的支配和控制 ,另一方面也容易举措失当而引发公民的防守和抵御。

在社区行政过程中 ,通常是公民和街头官僚共同设置行动议程 ,广泛参与基础上的协商合作是行动

目标合法性的先决条件。但当公民作为议程的设置者的时候 ,就形成了一种“报警—接警”的行动模式。

街头官僚主要是作为被动的回应者采取行动 ,其中公民作为知情者 ,是信息优势的一方 ,而街头官僚则

受到问题情景 、政府职权和法律法规的限制。当街头官僚设置议程的时候 ,比如政府进行人口普查 、卫

生防疫和社会治安综合治理等 ,公民作为响应者而采取行动 ,但公民并未丧失自主权 ,有选择自己的态

度 、是否合作以及如何合作的自由 。

在窗口空间中 ,街头官僚的有效执行主要与规则和程序的完备性 、明晰性和操作性等密切相关 。在

街头空间中 ,有效的政策执行更多依赖于街头官僚丰富的经验 、娴熟的技巧和应变的能力等。但在社区

空间中 ,公民的协作和配合特别是公民与街头官僚之间的信任关系是至关重要的。基于信任的协作和

配合不仅能够降低政策执行的成本 ,提高治理效能 ,甚至会直接影响到街头官僚工作的成败 。因此 ,在

窗口空间和街头空间中 ,行政过程主要体现为公民当事人与街头官僚之间的控制与反控制(或服从)关

系 ,但在社区行政 ,公民的积极参与和合作就具有了特殊的意义 。

窗口空间是一个官僚机构自定义的空间 。官僚机构生产出各种形式的窗口 ,为其指定了功能和用

途 ,也规定了使用它们的规则 。这些为运用权力和进行管理提供了场所。官僚机构通常可以对这些空

间以及在其中活动的人进行严密的控制 ,其手段如用摄像头来对办公场所进行全程监控等。社区空间

和街头空间则更多是一个还没有被官僚机构(彻底或完全)改造过的自在的和自为的空间 。既然官僚机

构无法支配它们的结构 、布局和运作 ,便只能在其中寻找运用权力的契机和途径。随着国家控制的强

化 ,政府权力通过对社区组织的控制而自上而下地渗透到社区空间中 ,这些也在改变社区空间的权力结

构及其空间气质 。但是 ,不管是行使权力还是提供服务 ,只要公民自治具有充分的正当性 ,社区行政就

不可能消除街头官僚的外来者色彩 。

当代社会的趋势是 ,窗口空间日趋标准化和规范化② ,社区空间在形式上趋于雷同的同时 ,也在更

多地呈现出强烈的地方性色彩 。当公共权力进入地方性空间后 ,社区空间的地方性知识就对行使和运

用权力施加了柔性的 、隐含的约束和控制。在某种意义上 ,社区空间中公民与街头官僚的矛盾和冲突 ,

也是地方性知识与官僚制度所执行的法律法规所代表的普遍性知识的抵牾 对街头官僚个人而言 ,是
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否了解和熟悉这些地方性知识及其内在逻辑 ,是否具备关于工作场景的知识 ,内在地决定了行政的效率

和效能。而且 ,地方性色彩越强 ,差异性程度越高 ,有效的行政就越是需要街头官僚具备适应性能力和

经验性知识。

四 、街头官僚与公民的空间辩证法

街头官僚是一个空间化的概念建构。空间角度是分析和解读街头官僚的一个重要视角和方法。基于

街头官僚工作界面的比较分析表明 ,街头官僚不是一种同质性的社会存在 ,并且其行动性质 、行动策略及

其与公民的关系等 ,也都体现出显著的差异性。对街头官僚的空间阐释可以表明 ,空间的性质很大程度上

影响了公民与街头官僚的行动和选择 。反过来 ,街头官僚却几乎改变不了所在空间的性质 ,特别是在街头

空间和社区空间中 ,街头官僚对于空间的要素 、结构和布局都无能无力 ,更不谈上对社会空间进行有效的

改造。说到底 ,空间是社会的产物。它定义了街头官僚的角色 ,规范着街头官僚调整和约束自己以适应空

间本身。这样 ,工作环境的外在性和不可控制性 ,给街头官僚带来强烈的无力感和挫折感。

街头官僚居于政府金字塔的底层 ,职位低 ,待遇低 ,升迁机会少 ,职业成就感也比较低 。在稳坐办公

室与在街头巡逻之间 ,所有的街头官僚都应该更愿意选择前者。特别是对街头空间中的街头官僚而言 ,

他们经常不得不从事一种风里来 、雨里去的工作 ,经常面临不确定性甚至危险性的挑战。这种地位和分

工上的不如意 ,使得每一个街头官僚都希望早日获得升迁 ,以成为一名管理官僚 。就此而言 ,街头官僚

都有着远离或逃避街头环境的内在愿望 。换言之 ,街头官僚的一线弃权和逃避主义倾向③就有了现实

的空间基础。相应的 ,规制街头官僚的重要任务之一就是将街头官僚与其工作界面绑定在一起 ,比如对

上下班时间的规定 ,对执勤或巡逻时间和频次的要求 ,规定深入基层和接触居民数量的量化指标等 。

国家与社会的矛盾 、政府与公民的矛盾以及社会内部的矛盾冲突 ,都在街头官僚的工作界面中涌现

出来 。如果政策得以顺利执行 ,奖赏通常将归之于领导者的科学决策和指挥有方等 。如果政策失败 ,街

头官僚就很容易成为批评和抨击的对象 ,甚至被当作政策失败的替罪羊 ,成为丢卒保车策略的牺牲品。

因为 ,任何政策失败总是能找得出执行不当的因素 ,领导者也总是更有办法为自我辩护 ,而执行中的错

误却往往是具体的 ,看得见的 ,感受深刻的。这样也产生了一个深刻的“距离悖论” ,即在普通的公众眼

中 ,遥远的领导人往往是善良的和美好的 ,有着高大全的形象 ,街头官僚总是可恶的和可恨的 ,扮演着不

光彩的角色。另外 ,由于政府领导人远离我们 ,人们对他也是无可奈何 ,所以只好把对政府的情绪都全

部发泄到够得着的街头官僚身上。这样 ,街头官僚不仅无法在社会各方的需求之间取得平衡 ,也无法承

受公众对政府的全部情感 。

公共政策是由决策者制定的 ,但执行这些政策的是街头官僚 。公共政策是对社会价值的权威性分

配 ,其成本和收益都是不均匀的 。分派好处的政策当然是皆大欢喜的 ,但如果要对公民实施制裁或惩

罚 ,总是难免要充满了火药味 ,但决策者至少不用亲自面对公民实施直接的强制和制裁。不过 ,除非一

个社会有运转良好的民主机制 ,公众想要形成抗议政府的集体行动也绝非易事 。而且 ,政策固然是由街

头官僚执行的 ,但政策的问题绝不仅仅是执行的问题 ,甚至主要不是执行的问题 。但街头官僚既然冲锋

在前 ,自然也最容易受到抗议或抵制甚至反击 。实际上 ,所有的官僚体制都是这样将问题和难题推给街

头官僚 ,让他们在工作过程中去面对不确定性的抵抗力量的挑战。所以 ,在任何社会当中 ,街头官僚与

顾客之间都充满了矛盾冲突的可能性。并不奇怪的是 ,大多官民冲突都是从街头官僚开始的 。总之 ,街

头官僚处在上级管理官僚和公民的夹缝之中 ,面对着多样化的要求和多重的压力 ,容易动辄得咎 ,两头

不讨好。

必须指出的是 ,街头官僚的自由裁量权不是绝对的 。与其说它是街头官僚的定义性特征 ,不如说它

是街头官僚工作界面的空间性质的函数 。“将在外 ,君命有所不受” ,在街头空间和社区空间中 ,街头官

僚远离权力中心和管理官僚 ,在复杂 、混乱和多变的环境中执行法律 ,工作内容难以程序化 ,需要街头官

僚做出自己的判断 因此必须赋予他们广泛的自由裁量权 鼓励他们因时因地因人采取有效的行动 在
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窗口空间中 ,街头官僚在管理官僚的眼皮底下工作 ,自由裁量权和自主权或者上交给管理官僚 ,或者被

日趋复杂的“人 —机系统”所吸收。街头官僚虽然仍然在与公民直接接触 ,但主要是通过计算机来操作

的 ,决策被纳入到计算机的软件程序之中 ,其个人偏好 、偏见和意志等都被排除在决策过程之外 。街头

官僚因此蜕变为屏幕官僚和系统官僚。由于信息与计算机程序盯准顾客的一般资格条件 ,种族 、性别等

不相关的个人特征就不再起作用了 ,因而有助于提高政策执行的公正程度 。事实上 ,对于处理大规模行

政事务的窗口而言 ,街头官僚的自由裁量权越少 ,稳定性程度就越高 ,效率也就越高 。

当街头官僚与公民并置的时候 ,空间的性质和状况是决定两者互动的行为 、态度和关系性质的一个重

要因素。影响和决定公民或街头官僚主体或客体身份的根本因素是空间的主权划分和权利分配 。并且 ,

掌握空间控制权的行动者 ,实际上也掌握着空间的支配与控制权 ,主导着互动的过程和节奏 。在窗口空间

中 ,空间的支配权主要分配给街头官僚 ,街头官僚具有知识和信息上的优势 ,具有影响公民权益的资源和

手段 ,因此更多表现出强势的态度和行为 ,而公民则作为受惠者或服从者而显得较为谦卑和恭顺。在无主

的街头空间中 ,空间是均质的 ,空间权利是分散化的 ,公民与街头官僚的互动更多呈现为一种平等的博弈 ,

双方随着互动情形的变化而选择不同的行为策略 ,以最大化自己的利益 。社区空间是公民自治的领域 ,公

民是社区的主人 ,掌握着充分的主动权和自治权 ,也具有有关社区的地方性知识 ,街头官僚则通常被视为

一种外来者甚至是入侵者而受到排斥和抵制 ,因此必须更多照顾社区公民的感受和需要 。

官僚制通常被视为中产阶级拥有的制度 。它无力应付所谓的“下层阶级”
[ 7]
(第 20 页)。在街头官僚

的顾客中 ,很大部分都来自基数庞大的社会底层民众 ,大量的街头官僚都在忙着为底层社会的民众发放

福利 ,提供服务和帮助。这样 ,如果缺乏强有力的权力监督机制 ,街头官僚的自由裁量权就很容易转化

为一种傲慢自大 、恣意妄为和盛气凌人的权力 ,为社会歧视 、滥用权力提供机会 。这样 ,不但街头官僚的

服务很容易受到广泛的质疑 ,而且也势必面临公众的批评和指责 。随着公民权利意识的发育 ,尤其是权

利救济制度的健全 ,公民的维权意识越来越强了 ,他们也越来越懂得应该怎样来维护自己的权益。在面

对面地接受街头官僚的服务过程中 ,每一个公民都是一名监督街头官僚的检察官。这种条件下的公民

监督不仅具有内在的激励 ,也具有相对于不在场的权力监督机关的信息优势 。这也使得街头官僚不得

不小心翼翼 ,谨慎从事 ,并日益转向规则和程序的怀抱中去寻求安全和庇护 。

政府的领导人通常与民众保持距离 ,高高在上地发号施令。但街头官僚必须在与公民的零距离接

触中才能工作。然而 ,街头官僚与公民面对面的互动也不可能将两者混为一谈 。官僚永远是官僚 ,公民

依然是公民 ,两者的界限是不言而喻的 。在公民的眼中 ,官僚总是他们的身份 ,老百姓则是我们自己的

标签 。两者分属于不同的社会空间 ,各有自己的身份和位置 ,也有着不同的价值 、利益和立场。这种泾

渭分明的身份意识经由各种空间的设计和安排(如工作制服 、政府机关大楼的门卫和不平等的福利制度

等)而愈益强化 。因此 ,对柜台或办公桌另一侧的官僚的憎恶成为一种日益蔓延的社会心理。如果官僚

阶层具有显著的特权和优势 ,这又会进一步加剧了社会公众的消极评价和负面情感 ,导致公共服务过程

中更多的成见 、不信任 、疏离感和低参与率等 。即便个体的街头官僚未必算得上是官僚阶层中的既得利

益者 ,但在其与普通公民的比较中 ,这已经无关紧要了 。

俗语说“到什么山上唱什么歌” ,不同的场合衍生出不同的行为规范 ,人们调整自己的行为去适应不

同的场合 。对街头官僚而言 ,也存在着类似的空间与行为 、技能和知识的对应性 。换言之 ,不同的空间

需要展示不同的业务品质 ,需要不同的知识和技能来完成特定情景下的任务 。窗口空间是一种定制的

空间 ,工作的程序化程度非常高 ,有很高的稳定性和确定性 ,需要街头官僚通晓政策法规和规章制度 ,态

度和善 ,行为规范 ,举止文明 ,能够快速处理公民提出来的各种问题 。在街头空间中 ,由于工作环境复

杂 ,充满了不确定性甚至危险性 ,因此街头官僚不仅需要具备良好的业务素质 ,而且还应当有丰富的经

验 、良好的沟通技能和灵活应变的能力 。对社区空间中的街头官僚而言 ,业务能力和经验丰富诚然是非

常重要的 ,但如果能具备更多的地方性知识和工作场景的知识 ,掌握更多有关社区的信息 ,显然对于顺

利完成工作是非常有帮助的
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注　释:

①　根据我国公务员法的相关规定 ,城管不是国家公务员 ,但各地城管通常由公共财政供养 , 执行政府制定城市管理政

策等 ,因此城管是政府的雇员这一点是没有疑问的 。舍此之外 ,城管与其他有公务员身份的街头官僚的行动性质是

一样的。因此 ,在本文的街头官僚定义中 , 也将城管包括进来 , 而且 , 在本文的分析框架中 , 城管执法的工作界面是

典型的街头空间。

②　比如公安部规定要统一各地派出所的外观标识 , 各地政府对行政审批服务中心的标准化规定等。

③　对街头官僚一线弃权和逃避主义倾向的论述可参见拙作:《街头官僚的行动逻辑与责任控制》 , 载《公共管理学报》

2008 年第 1 期。
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The Spacial Interpretation of Street-level-bureaucracy

Han Zhiming

(Schoo l o f Politics & Administr ation , T ianjin No rmal University , T ianjin 300387 , China)

Abstract:The mat ter of street-level-bureaucracy require us to pay mo re at tention on this issues.

S treet- level-bureaucracy is based on the space , and also const ructed by the spacial imag inat ion.

“Street” is no t the version of the w orkshop , but rather is a kind of resulting inte raction be tw een

st reet-bureaucracy and ci tizen , thus the “ st ree t” i s a space , in w hich the action of st reet- level-

bureaucracy happened.A cco rding to the characte ristic of w o rk-interface , we can divide the action of

st reet- level-bureaucracy into three types , namely the space o f w indow , st reet and communi ty.The

dif ferent type o f space can put pressure on street- level-bureaucracy and citizen , especially on who se

behavior choice and the process of thei r interaction.These arguments are mo re helpful in

understanding the implicat ions of street- level-bureaucracy and its relationship wi th citizen.

Key words:st reet-bureaucracy ;space;work-interface;cit izen
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