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现代西方公共受托责任研究述评

刘秋明
(厦门大学 管理学院,福建厦门 361005)

  摘   要: 从上世纪 60~ 70年代起,西方学者从公共行政, 政府财务报告和内部控制、绩

效评估和绩效审计、治理和战略管理等角度, 对公共受托责任理论展开了深入和系统的研究。

本文通过梳理西方学者的研究文献,把各种理论归纳为控制观、报告观、理性观和战略观等四

大理论流派,并分别介绍了各种流派的主要观点, 最后对各种理论的优点和局限性进行了评

析。
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一、引  言

  受托责任 ¹ ( accountability)是受托人在委托 ) 受托关系中所负有的责任,它包括民主政

府、公司治理以及社会秩序等方面的责任。公共受托责任
º
被视为具有现代政治学和经济学

的制度性特征, 是当代政治学和经济学中最为重要的概念之一, 政府权力的行使因公共受托责

任的要求而合法( Stew art , 1984)。[ 1]自上世纪 60~ 70 年代以来, 西方学者对公共受托责任进

行了大量的理论研究,并取得了许多研究成果 » ,但在不少基本问题上尚未形成一致的观点和

认识,仍处于见仁见智的阶段。

  当今社会和政府的运作都存在于公共受托责任关系之中。社会公众作为终极委托人,赋

予各级政府组织、官员和公务员制定、执行公共政策以及运用公共资金等的重要决策权, 同时

又对公共受托责任提出要求。他们希望政府公开解释、说明其使用权力的方式和效果,并且在

发生错误时能够及时纠正。如果这种公共受托责任机制失效,就会产生许多问题,如政府官员

公开受贿、公共服务提供不当、公共资金被滥用或偷窃以及社会秩序陷入混乱等,整个民主制

度和社会将面临危险(王光远, 2005)。[ 2]因此, 社会公众与政府之间的公共受托责任关系是国

家治理过程的关键, 也是健全民主制度的重要因素。当今我国政府改革正在朝着/责任政府、

法治政府、服务政府0的目标前进, 其目的就是要塑造更为公众负责, 更为有效地履行公共受托

责任的政府体系。本文试图通过评介现代西方学者对公共受托责任理论的研究成果, 来进一
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步推动我国公共受托责任及相关领域的深入研究和实践。

二、西方学者对公共受托责任的认识

  受托责任是一个复杂和多面性的概念。Stew art ( 1984) [ 1]指出那些行使政府或公司权力

的人必须为其行为承担说明义务。从更广泛的意义上说,受托责任仅意味着(被)要求就行为

做出解释,以对其行为负责( Sinclair, 1995)。[ 3]在多数情况下, 受托责任是指一方(个人、团体、

公司、政府和组织等)就行为、程序、产出和结果等,直接或间接地向另一方负有的责任,其关键

是一方应向另一方提供有关资源使用的记录( Pat ton, 1992; Kluvers, 2003)。[ 4~ 5] Gr ay 和 Jen-

kins( 1993)
[ 6]
认为,受托责任的本质是一种提供记录和就履行职责情况进行说明的义务, 因此

这义务所产生的赞扬和责备、奖励和惩罚等行为, 可视作是对受托责任的验证。

  除上述内容外, 公共受托责任是否还应包括更多的内涵? 笔者通过梳理自上世纪 60~ 70

年代以来,西方学者从公共行政、政府财务报告和内部控制、政府绩效评估和绩效审计、政府管

理和战略管理等角度研究公共受托责任的理论,将其归纳为控制观、
[ 7~ 9]
报告观、

[ 4] [ 10~ 11]
理性

观[ 12~ 13] [ 6]和战略观[ 14~ 15]等有代表性的理论流派, 以进一步充实公共受托责任的内涵。以下

介绍这些理论流派的主要观点。

  (一)控制观

  Weber( 1999) [ 8]考查了过去 200年里美国学者对公共受托责任概念理解的变化, 从委托

人对受托人控制的角度出发, 根据控制形式和强度归纳为 5 种不同的概念: ( 1)杰克逊式

( jacksonian) , 其特点是以大规模政治团体为基础,协调地方政治组织的要求; ( 2)进取式/新政

式( prog ressiv es/ new deal) ,其特点是大规模、集权式的自上而下的控制; ( 3)公共利益平等主

义式( egalitarianism) , 其特点是扩展式的大规模、集权式的自上而下的控制; ( 4)新保守主义效

率式( neoconservat ive eff iciency) ,其特点是放松管制的分权控制, 但在联邦项目方面强调严

格的集权和自上而下的控制; ( 5)草根式生态系统管理( gr assOroots eco system) ,其特点是小规

模、在联邦法律的宏观框架下实施分权控制。

  Romzek和 Dubnick( 1987) [ 7] 认为, 公共受托责任的含义,已经远远超出了给予答复和接

受监督( answ erability)的范围。在更广泛的意义上,公共受托责任应包括/公共机构及其工作

人员,对组织内外部各种期望进行管理所使用的方法0。公共受托责任作为一种期望管理战
略,着重要考虑两个重要因素:一是在组织内外部的特定方面,委托人是否有能力定义和控制

期望;二是各委托人对组织已定义期望的控制程度。Romzek和 Dubnick 把这两个重要因素

分别定义为控制源和控制程度,并从这两个维度来研究公共受托责任。

组织控制来源

内部 外部

对组织

行为的

控制程度

高

低

11 官僚的 21 法律的

31 职业的 41 政治的

图 1  受托责任系统的类型[ 7]

  在控制源维度上,委托人通过公共受托责任机制进行组织期望管理,需要建立一定的控制源

权威。内部控制源取决于组织内部固有的权威,这种权威来自于组织内部正式的层级关系,或者

来自于非正式的社会关系;而外部控制源的权威则来自于法律或合同的正式安排,也是组织外部

利益配置形成的非正式权力。在控制程度维度上,各委

托人对组织的选择和运作进行控制,高程度的控制意味

着委托人在控制组织及其成员行动的范围和深度方面

具有较强的能力; 相反, 低程度的控制则意味着组织在

选择和运作方面具有较多的自由裁量权。上述两个维

度的因素相互作用,又可产生四种不同类型的公共受托
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责任(参见图 1) :

  11 官僚受托责任( bureaucrat ic accountability)。该类型的受托责任广泛应用于公共组织

的期望管理方面。在这一机制下, 期望管理侧重于组织高层官僚关注的问题,强调组织高层对

下属活动实施严密的监督控制。影响高层官僚受托责任成功运行的关键因素包括: ( 1)监督者

和被监督者之间建立了法律关系, 确保被监督者执行监督者的命令; ( 2)具备了严密、系统的监

督标准、运行程序或者表述清晰的规则。

  21 法律受托责任( legal accountability )。在对组织活动实施频繁、广泛的控制方面, 这种

受托责任与官僚受托责任相类似, 但法律受托责任的基础是外部控制方(委托人)与组织成员

之间的关系,外部控制方采用法律批准或正式合同约定对组织进行控制。例如,外部控制方制

定法律或政策, 组织管理者负有执行和实施法律或政策的义务, 即外部委托人是/法律制定

者0, 而受托人则扮演/执行者0的角色。

  法律受托责任下的控制者与被控制者之间的关系, 与官僚受托责任下监督者与下属之间

的关系不同。在官僚受托责任下, 两者之间的层级关系建立在监督者能够对下属进行奖励或

惩罚的基础上; 而在法律受托责任下, 组织管理者和法律监督者之间是正式或隐含的受托关

系。例如,议会制定法律并监督联邦机构执行这些法律;联邦社区法庭命令学校董事会废除种

族隔离教室,并监督这些命令的执行,等等。

  31 职业受托责任( pr ofessional accountability)。政府事务越来越多地涉及到技术和复杂

问题,政府官员和公务员必须依靠专家和技术性雇员来提供解决问题的方案,这些专家和雇员

就承担了职业受托责任。他们希望组织能信任他们的工作, 而其行为对政府官员负责。如果

他们的工作未能达到预期的业绩, 就可能被解雇。因此,职业受托责任的特点是把对组织的控

制,转向那些专家或具备特殊技能的人,期望他们能出色地完成工作。

  41 政治受托责任( polit ical accountability )。这种受托责任下的主要关系为代表(公共管

理者)与选民(公共管理者负责的对象)之间的关系, 公共管理者必须回答/我们代表谁?0这样

的问题。潜在的委托人包括一般公众、民选官员、客户以及其他利益团体等。不管是哪类委托

人,公共管理者都必须对他们的项目需求,以及政策实施的效果做出反应。

  另外,上述各具体受托责任的适用性与组织内的三个因素相联系: ( 1)组织任务的性质(技

术层面受托责任) ; ( 2)组织管理者采取的战略(管理层面受托责任) ; ( 3)组织运作的制度环境

(制度层面受托责任)。因此, 从理论上讲,公共组织要建立良好的受托责任机制须同时满足这

三个层面的要求。

  (二)报告观

  Pat ton( 1992) [ 4 ]经研究认为,在当前公共受托责任的概念中, 受托责任关系涉及的/ 谁0、

/什么0以及/何时0都不是很明确的。这会直接影响到公共受托责任概念的使用,并影响到人

们对公认会计原则( GAA P)的理解。对公共受托责任的不同理解, 还直接影响到政府财务报

告的内容和形式。因此, Pat ton( 1992)从四个层面研究了公共受托责任的内涵,以及对政府财

务报告所产生的影响。

  11 公共受托责任是仅做出报告, 还是需要有进一步的解释和说明。前者意味着受托人仅

需提供财务报告,而无需多加解释和说明; 后者意味着需要对公共受托责任做进一步解释说

明。作为政府财务报告应提供更多的说明,如以解释性描述的形式提供信息等。从美国政府

财务会计准则委员会( GASB)对政府财务报告的要求来看, 复杂环境下的受托责任报告需要
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有不同层次的信息, 即财务报告既应包括财务信息,也应包括其他类型的信息。这也表明以公

共受托责任为基础的政府财务报告应当包括解释和说明的内容。

  心理学家的实证研究表明,人们在事先知道需要对其行为做出解释的情况下,其决策和信

息获取程序与事先不知道的情况相比, 前者会受到影响。若报告人事先知道自己必须向各种

信息使用者做出解释,那么报告人的行为会受到影响。因此,若公共受托责任包括解释和说明

的因素,它会对报告人产生既有正面又有负面的影响, 关键取决于不同的个体和环境特征。

  21 公共受托责任是否隐含委托人对受托人的处罚和奖励。许多人认为,受托责任的存在

是因受托人行为的履行状况会受到处罚或奖励。如果奖励和处罚与公共受托责任报告有直接

的关系,则会计信息的激励效应将直接影响报告人的行为。若受托人不是一个被动的信息提

供者,经济或政治奖励和处罚会影响其报告的/客观数据0。心理学研究表明,较强的受托责任

可能会使某些人采取机会主义的行为。

  31 政府财务报告对委托人与受托人关系的影响。委托人与受托人之间关系的性质会直
接影响信息的需求和传递。对于管理型受托责任,雇主有权力要求雇员直接或间接地提供有

关信息,但雇主无法保证雇员所提供的信息的真实性, 除非事先两者之间存在完备的合约。在

美国 GASB看来,政府承担的是公共受托责任, 其报告主要是向外部使用者提供信息,而不仅

仅是向政府内部的各级管理者提供信息。因此,财务报告的信息对外部信息使用者,尤其是那

些缺少信息来源的外部使用者,会产生重要的影响。

  41 受托人对/什么0负责这样直接影响政府财务报告编制的发展趋势。不同性质的信息

适用于不同类型的受托责任, 承担不同的受托责任可能会导致报告人对信息披露产生不同的

偏好,如法律受托责任与政策受托责任所要求的信息就不同。Stew art ( 1984) [ 1] 又强调,受托

责任标准要求会随着受托责任侧重点的变化而变化,并提出了/梯形受托责任0理论。目前,政

府会计准则更加关注政府行为是否遵循了有关法律法规的规定。随着人们的注意力逐步转向

效率性、效果性等其他报告目标,从逻辑上看,未来政府的财务报告将提供更加多元化的信息。

  (三)理性观

  在 1984年, Gray 和 Jenkins就提出了受托责任规范( code of accountability)的概念, 但并

未明确这个概念的内涵。Gr ay 和 Jenkins( 1986)
[ 13]
把受托责任规范作为支撑责任政府( ac-

countable gover nment)的基本概念,规范/就是把委托人和受托人结合在一起的一套方法,并

促使受托人就财产保管的行为,承担向委托人提供说明的责任0。同时,他们还首次提出,受托

责任规范体现了法律、经济、技术、社会和政治等不同的理性。Gray 和 Jenkins( 1993)
[ 6]
进一

步明确了受托责任规范的内涵,认为受托责任规范是/一系列的符号、方法或惯例,将委托人和

受托人关系的建立、执行和裁定结合在一起0, /受托责任规范贯穿财产保管责任建立、执行和

裁定的整个过程0。[ 6]

  Gray 和 Jenkins( 1993)
[ 6]
认为,要理解公共受托责任,就必须理解性质不同的规范。内部

受托责任规范处理特定的关系,外部受托责任规范处理普遍的关系; 内部受托责任是清晰和明

确的,而外部受托责任则是含蓄的。特定项目的受托责任,需要采用特定的受托责任规范,如

一些规范侧重于结果或影响; 而另一些规范则侧重于执行过程。传统的公共受托责任侧重于

后者,特别强调相关的尽职调查、规则和程序公平;而现代受托责任则越来越强调结果,或者至

少是关注/产出0。在受托责任规范的背后是受托人对不同理性的追求,而受托责任规范又是

受托人所有理性折衷的组合或融合:
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  11 财务受托责任规范要求受托人提供有关财务管理的信息, 独立、公正的政府审计机构

和审计师有权在国家的最高层次报告其发现。这种规范结合了经济理性和法律理性, 其基础

是授权和拨款, 即法律理性。

  21 职业受托责任规范主要是外部的,用以约束一般的财产保管责任, 而不是具体关系。

职业行为受制于同业要求,而非组织规则和结构, 因此更强调平行的授权, 而非垂直授权,这种

规范主要融合了技术、法律和社会理性。

  31 管理受托责任规范是受托人的管理行为通过程序和结构规则来判断其合理性,并将不

同的理性结合在一起。为此, 受托人行为应与组织内部管理和功能配置模式相一致,而不是与

外部力量推动的系列标准和惯例相一致。

  (四)战略观

  Romzek 和 Dubnick( 1987)
[ 7]
曾认为,公共受托责任应包括公共机构及其工作人员为组织

内外部的各种期望进行管理而使用的方法。此观点对后来研究者产生了积极的影响。Kevin

( 1994) [ 15]认为,他们的研究包括了/前所未有0的重要成分,使得各种期望可以在组织内部,通

过职业专家的仔细分析而得到积极、有效的管理。因此,这种观点包含了战略因素, 即管理当

局可试图通过预测委托人的各种期望目标来安排配置人员, 以做出积极的管理反应。管理当

局也由此从被动地实现委托人提出的期望目标,转变为进行积极管理,在期望目标的形成和确

定过程中发挥积极的作用。

  Kev in( 1994)
[ 15]
继承了 Romzek和 Dubnick 的维度分析法, 提出了公共受托责任体系的

分析框架。他认为, 公共受托责任体系至少应包括两个维度: ( 1)组织战略环境产生的一系列

绩效标准,这些标准可以是明确的,也可能是模糊的。明确的标准通常为法律、行政法规或正

式合同的约定; 含蓄的标准则为一般社会价值观、信念和原则上可接受的管理行为或组织行

为。( 2)组织内部做出的反应,反应方式有两种: 战术反应式和战略防御型。上述两个维度相

互作用,产生四种各不相同的公共受托责任(参见图 2)。Kev in 不仅对受托责任进行了分类,

外部控制的强制性

内部

反应

体系

含蓄的(事实的)标准 明确的(合法的)标准

反应式(战术性) 协商性受托责任 遵循性受托责任

防御型(战略性) 职业性/酌量性受托责任 预期性/定位性受托责任

图 2  受托责任体系的维度[15]

而且为应对外部力量的

战略和战术反应提供了

分析框架。

  11 遵循性受托责任
( compliance account-

abilty)。外部利益相关

者对组织绩效有明确的标准, 对组织内部运作程序也有明确的要求;相应地, 组织也制定了明

确的内部运作规则和程序。遵循性受托责任本质上是反应式的, 组织要求外部监督机构制定

并形成简明、清晰的标准,然后按照这些标准行事,并接受监督和定期审计评价。

  21 协商性受托责任( negot iated accountability)。外部利益相关者制定的组织绩效标准是

模糊的,这些标准会随着社会价值观、理念或者尚未形成的法律规则等发生变化,从而有待于

进一步完善或明确。因此,受托责任标准对受托人产生较小的约束力,受托人的战术也需经常

与委托人进行协商。例如,医院和学校等机构组织的经费来源于地方政府的财产税,但其承担

的绩效标准却是模糊的或松散的。

  31 职业性/酌量性受托责任( pro fessional/ discret ionary accountability )。受托人根据不

断发展的社会标准来制定并遵循一系列的内部绩效职业标准。在这种情况下,组织通常要同
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时遵守两类受托责任标准,并做出不同的反应:一是不断出现的社会期望标准;二是公认的职

业化实践标准或程序。例如, 政府组织中普遍实行的全面质量管理标准。在实施这项标准过

程中,组织要遵守以下两类受托标准并做出反应:一是随着国际竞争的激化, 社会要求改进商

品和服务的质量;二是随着网络化的发展,职业要求将全面质量管理作为政府组织运作方面的

优秀管理理念。组织在外部利益相关者提出强制性要求之前实施全面质量管理,就是一种明

智的战略行为。

  41 预期性/定位性受托责任( anticipatory/ positioning accountability )。外部利益相关者对组

织制定明确的绩效标准,但委托人要求受托人不仅要遵循现行标准,而且还必须遵循可预测未来

方面标准来制定组织战略,从而使受托人在未来依然能够适应外部发展的需要。在职业性/酌量

性受托责任方面,受托人所接受的社会标准是强加给组织的;而在这项受托责任中, 受托人则希

望通过组织战略管理来影响外部环境,如组织不断追踪立法进程,甚至参与立法过程。

三、公共受托责任理论评析

  公共受托责任并不是一个简单的静态概念,而是一个含有丰富内容的动态概念,是一种不

断发展的学术理论。上述各理论流派从不同的角度研究了公共受托责任, 试图探寻公共受托

责任的理论精髓,因而各具特色。

  11 从本质上讲,控制是受托责任的需要,控制是对受托责任的控制, 没有受托责任也就无

所谓控制(王光远, 1996)。
[ 16]

Mackenize( 1988, p1 12)也曾精辟地指出: /没有审计, 就没有受托

责任;没有受托责任,也就没有控制;倘若没有控制, 国家权力又安在?0因此, 从委托人对受托

人的控制入手来研究公共受托责任,就抓住了问题的实质。

  控制观创造性地提出了控制源和控制程度的概念,从控制源出发,将公共受托责任分为内

部受托责任和外部受托责任, 这与学术界对受托责任的认识在逻辑上是一致的。同时,研究控

制程度,为委托人分辨哪些控制的力度较强, 哪些控制的力度较弱, 这为明确控制重点提供了

分析工具,使委托人可以有针对性地强化对受托人的控制。控制观假设受托人主动愿意接受

委托人的控制。现实中, 受托人往往不愿意接受委托人的控制, 存在大量道德风险和逆向选择

现象,因此控制观在这方面存在局限性。

  21 报告观从受托人的角度研究公共受托责任,不管受托责任的概念如何定义,受托人向委

托人提供信息的义务仍是受托责任的基本要素。在公共受托责任下,信息提供集中体现在政府

财务报告的编制和发布中。Coy 和Pratt( 1998)
[ 17]
和 Sinclair( 1995)

[ 3]
认为, 提供年度报告是议会

和社会公众检查政府工作的基础,若业绩符合委托人的预期或既定标准,政府可以解除其负有的

责任。年度报告的价值在于,通过提供经过系统加工的相关信息,使利益相关者理解组织目标,

以及财务和非财务绩效( Coy 等, 2001)。[ 18] Boyne和 Law ( 1991) [ 19]也认为,政府财务报告是社会

公众可以获取的、关于财产保管责任的唯一综合性报告。如果缺乏关于政府绩效的准确信息, 现

实中受托责任机制就不可能正常发挥作用,因此信息被称为/受托责任生命的血液0。[ 20]

  报告观研究的重点在于通过公共受托责任的/谁0、/什么0以及/何时0等构成要素来发现

委托人的信息需求, 从而进一步优化政府财务报告的形式和内容,使得委托人便于判断公共受

托责任的履行状况。除非各层次的委托人能够得到有关政府服务质量、数量以及成本的信息,

否则他们将无法判断政府政策的有效性。提供信息是有效受托责任的必要条件,如果缺乏绩

效数据信息,公共受托责任的概念连同整个民主程序都将成为虚无。
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  31 理性观/透过现象看本质0, 发现了隐藏在公共受托责任背后的各种不同理性, 这无异

于发现了强化受托责任的一条捷径。为此,委托人可以通过提升和弱化某些理性的价值,实现

不同理性的价值平衡,从而达到优化公共受托责任的目的。例如,在财务受托责任层面, 可以

强调技术和经济理性,淡化法律理性。英国政府财务管理创新正是以资源需求计划和评价、货

币价值、财务授权和控制以及效率审计等方面的改革来强化财务受托责任的技术和经济理性。

  41 战略观从战略管理的角度研究公共受托责任,其分析框架较少涉及受托责任的评估和审

计,而是更多地运用了战略管理原则。该理论流派认为,公共受托责任不仅需要向高层权威报告

的程序和渠道,而且还需要对组织绩效、反应性甚至道德伦理等公共期望的管理。公共受托责任

的战略管理与一些组织因素直接相关,如法律强制性、价值观、环境挑战和机会以及内部优势和

劣势。在战略观的分析框架下:组织和个人最终向谁负责、绩效标准以及组织对受托责任环境做

出的战略反应。

  战略观从受托人的角度出发, 改变了报告观下受托人只是被动提供受托责任报告,以及控

制观下被动接受委托人控制的情形。受托人能够不断履行发挥主观能动性, 积极应对外部环

境和受托责任标准的变化,实施战略管理,从而更好地履行受托责任。在这一框架下, 受托人

不仅被动地接受实现目标和监管的要求,而且还与外部利益相关者(委托人)进行沟通和谈判,

做出自由的判断或决策。

注释:
¹ 国内学术界对/ accountability0一词有多种译法,如责任、说明、义务和监督等。杨时展先生开创了我国会计和审计学的/ 受托

责任0学派,他强调受托人在委托 ) 受托关系中所负的责任,故将 accountability 译成/受托责任0,本文沿用这种译法。

º/公共受托责任0的英文为/ publ ic accoun tabilit y0 ,但西方学者还使用 g overnment accountabilit y、publ ic s ector accou ntabil-i

ty、accountabilit y in n onprofit organ izat ion等词语,本文对上述词语未做进一步区分。

»20世纪 80年代, 5Account in g, Audit ing & Accountabilit y Journal6和5Financial Accou ntabil ity & Management6两本杂志

先后创刊。前者重点研究受托责任、会计和审计方面的基本理论问题,后者重点研究政府和公营部门的会计、审计以及受

托责任问题。这两本杂志已成为发表公共受托责任理论研究成果的重要阵地。此外,5Publ ic Administ rat ion Review6、

5Account ing, Organ izat ions and Society6和5Publ ic Money and Managem ent6等著名学术性期刊上也发表了大量关于公共

受托责任的研究成果。
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