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总　　序

由
东华大学人文学院公共管理系教师编纂的?现代行政管理
丛书?结合了作者的教学实践经验和科学研究成果并广

泛吸收了国内外相关的研究成果是现代行政专题研究和行政管
理学科建设的一个重要成果?这套丛书的出版凝聚了全体作者
的心血也延续了行政管理学科在东华大学的历史渊源?２０世纪

５０年代以来我国著名的行政管理学家?哈佛大学博士周世逑教
授曾在当时的华东纺织工学院东华大学前身从事教学?科研工
作直至逝世?他的学术风范为我们留下了深刻印象?虽然由于当
时专业设置的局限周教授在世时未能领衔创办行政管理专业但
能有一支行政管理专业的师资队伍和一批高质量的科研成果一
直是他的愿望?这套丛书的出版也算是了却了周教授的这个
心愿?
归纳起来这套丛书的特点主要有
基础理论与现代行政专题的融合

这套丛书既是现代行政专题研究的成果又是行政管理专业
本科生的教材?作为教材必须注重基础理论的系统性?完整性
作为现代行政专题的研究成果又必须注重学科的前沿性?学术
性?作者在本书的编纂中力求把这两者有机地结合起来?如?现
代行政决策?一书力求站在现代决策学和现代行政学的理论结合
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点上围绕现代行政决策这一主题从决策的一般原理出发深入
到行政活动的具体领域从行政决策的现代化趋势?行政决策的体
制?行政决策的过程?行政决策的方法?行政决策的战略?行政决策
的主体及行政决策的社会环境等方面探索行政决策的特殊规律?
在理论叙述中本书既注重基本原理的系统性?科学性又关注?突
出行政决策的现代化视野并力求对我国改革开放以后行政决策
活动的新问题作出新概括??领导科学和现代行政?一书围绕领导
科学的研究对象就领导主体?领导活动的结构和模式?领导活动
的基本环节和基本方法等三方面论述领导科学的基本原理但本
书的新意在于不是简单重复已多次叙述过的领导科学原理而是
从领导科学和现代行政相结合的新视角出发展开对领导科学基
本原理的论述?本书的每一部分都注意联系现代行政的专题研
究突出领导科学在现代行政活动中的运用如行政领导体制?行
政决策?人事行政?行政领导者基本素质的特殊要求及行政领导干
部考评等?
基础理论与创新研究的融合

本丛书作为课程建设的成果不能忽略对学科基本原理的阐
述然而作为现代行政的专题研究又必须有理论创新?我们在
丛书的编纂过程中注意基础理论与创新研究的融合?如?人本行
政管理?就较好地做到了这一点?该书主要阐发了三个问题什
么是人本行政管理？为什么要进行人本管理？怎样进行人本管

理？全书基本思想是以人为本的日益凸显是现代行政管理发展
的新趋势人本行政管理的实质是以人为本人本行政管理的基本
内容是对人的尊重与关怀?人的沟通?自我管理?团队与团队精神?
人的潜能与创造力开发等?人本行政管理既是行政管理学研究的
老问题又是一个处于不断更新之中?不断丰富自身内涵的新问
题?作者在该书中力求突出?四新?即管理目标的新定位?管理角
色的新转换?管理机制的新选择和管理组织的新构建力求实现系
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统性?先进性和创造性的有机统一?其他各书也都在系统阐述本
学科基础理论的基础上力求某几个点上的创新?如把公共关系与
现代政府的互动作为研究途径就是一个新的视角?正是从这个
视角出发?公共关系与现代政府?一书提出了?从某种意义上说
是否具备自觉的公共关系意识和科学地运作公共关系的能力已成

为现代民主政府形象的重要标志?这一新观点?
基础理论与面向现实的融合

例如现代公共关系引入改革开放后的中国仅二十多年但它
在现代中国经济的发展中已经起到了极大的作用?尤其是公共关
系的基本原则与现代政府管理职能之间的相互贯通公共关系对
于建设?透明?政府提升公众民主参与的程度和能力完善政府决
策和管理手段塑造政府在国内外的良好形象等方面起着尤为显
著的作用??公共关系与现代政府?站在新世纪的台阶上探索公共
关系和现代政府之间的必然联系涉及知识经济?全球化?互联网
等?热门?话题并关注中国与国际的接轨?这是一个现实性很强
的课题??行政法新论?联系我国加入 犠犜犗的新情况探讨了我
国行政程序法建设如何与世贸规则接轨的问题探讨了在?入世?
后行政相对人权利意识越来越强的情况下我国行政诉讼制度如
何完善的问题以及行政合同与行政指导等新型行政行为问题?
?现代城市政府与城市管理?联系我国城市化过程重点探讨了城
市政府架构?城市政府职能?市政过程等城市政府的核心问题以及
城市规划?城市环境管理?电子政务和城市信息化问题对城市现
代化过程中的一些热点问题如城市中的党政关系?城市政府职能
转变问题?市政监督的有效性问题?市民参政的有效途径等也作了
探讨?其他各书中也都有一些触及现实的?热门?话题诸如行
政决策的现代化趋势领导用人之道和面向新世纪的人才战略思
考领导思维与解放思想?实事求是现代领导体制与我国政治体
制改革人的潜能与创造力开发等?
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经过两年多的努力本丛书共６本终于出齐?今后随着实践
和学科的发展我们还将继续开辟新的领域同时对已经出版的
著作我们还将随着研究的深入和现代行政管理实践的发展不断
作修正?补充在适当的时候我们可能出修订版拿出一套具有更
高水平的丛书?
由于我们水平有限许多问题的研究还刚刚开始书中难免有

不足之处敬请各位专家和读者不吝指教?
本丛书的出版得到了东华大学领导?东华大学人文学院领导

及学科办等有关部门的大力支持在此谨向所有为丛书出版付出
辛勤劳动的同仁表示衷心感谢?

贺善侃　黄德良
２００３年７月于东华大学

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com
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写 在 前 面

城
市是现代文明的标志是经济?政治?科技?文化?教育的中
心它集中体现了国家的综合国力?国际竞争力和政府的管

理能力?改革开放２０多年来中国以高于世界城市化平均速度的
两倍推进城市化我国正在步入城市化的快速发展时期城市化成
为中国２１世纪发展战略的重大措施?然而与城市数量和规模的
快速扩张相比城市的管理水平的提高却相对滞后这是一个不争
的事实?造成这种现象的原因比较复杂但有一点是基本明确的
就是我们对城市政府和城市管理问题缺乏足够的重视和深入的研

究?城市的发展决不仅仅是一个经济问题同时更是一个管理问
题?我们对城市问题的研究大多是从经济角度出发的如城市化
具体发展模式选择?城市基础设施建设等而对城市政府架构?城
市政府职能及城市政府如何有效地管理城市的研究却相对不足?
随着城市经济实力的增长我国的北京?上海?广州?武汉?天

津?大连?重庆等十几个特大城市和大城市相继提出把建成国际化
大都市作为城市发展的战略目标?然而与这样的宏伟的?规划?
相对照无论是城市管理者还是学界对于国际化大都市的基本特
性?国际化大都市管理的内在规律等问题还都缺乏深入的了解和
统一的认识?我认为能否建成国际化大都市不仅仅是城市的规
模的扩充?一流城市基础设施的建设以及跨国区域中心地位的确
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立同时还在于作为城市管理者的城市政府能否使庞大的国际性
城市所吸纳的资源得到高效利用使城市所依托的内外环境与城
市的发展相协调这其中所反映的就是一个城市政府的市政管理
水平问题?
我国对城市政府和城市管理问题的研究起步较晚这与我国

经济发展?城市化水平较低有一定的关系?制定城市发展战略决
不可忽视市政管理方面的建设?如果我们在城市发展战略的制定
和实施过程中忽视了市政管理方面的建设势必使市政管理水平
与城市经济和社会发展不相适应从而成为城市建设和发展的制
约因素?因此加强对城市政府与城市管理问题的研究挖掘城市
管理的特点探索现代城市政府管理的一般规律为我国城市建设
和城市管理提供必要的理论指导这对推动我国城市健康快速的
发展意义重大?希望通过本书对有关问题的一些粗浅探讨能够
在这方面尽自己的绵薄之力?
本书整体结构设计的主导思想是不过多地追求体系的完整

性相对地把重点放在对城市政府架构?城市政府职能?市政过程
这些有关城市政府的核心问题的探讨上同时特别关注城市政府
管理较为宏观的三个方面即城市规划?城市环境管理?电子政务
和城市信息化?而有关城市管理的具体方面由于受篇幅所限不
在本书中一一讨论如城市社会保障管理?城市人口管理?城市基
础设施建设与管理?城市土地与住房管理?城市应急管理?相信这
种结构安排有利于对城市政府管理要点问题的探讨和把握而不
会影响读者对城市政府管理的全面认识?本书即将结稿之时我
国爆发了犛犃犚犛疫情很想把一直关注的城市应急管理问题纳入
本书顾及会破坏本书整体结构的合理性只能留此缺憾在今后的
拙著中与大家研讨?
具体到每一章中本书突出了对热点问题的探讨和分析?如

城市中的党政关系问题中央与地方的关系问题城市政府职能转
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变的关键问题影响城市政府职能的主要因素市政监督的有效性
问题市民参政的有效途径问题城市规划的法定图则?引入市场
机制和城市形象设计问题城市可持续性发展问题城市生态规划
问题电子政务问题城市信息化建设问题等等本书集中讨论了
十几个这样的热点问题?在这些热点问题的讨论中力图反映国
内外学界和城市政府管理实践的最新成果与动态提高城市政府
管理理论的实践意义?
在本书的写作过程中参阅和借鉴了国内外学者著作中的一

些资料和思想在书中我尽量注明出处但恐有遗漏在此表示歉
意并请谅解?
从事城市政府与城市管理方面的教学与研究工作十几年来

一直期望对这方面的问题作一个集中的探讨今天终于达成了这
一愿望深感欣慰?在此对于在本书的写作和出版过程中给予我
关注和支持的东华大学人文学院领导公共管理系主任黄德良教
授?贺善侃教授深表谢忱?同时也感谢我的丈夫屈文然先生及女
儿屈灵溪在我写作期间给予我的支持与理解你们的关爱永远是
我事业进步的最重要动力?
由于城市政府与城市管理的博大及其变动性较强更由于自

己的学术积累有限及研究能力的欠缺本书肯定有许多不足和不
准确的地方恳请各位专家?同仁和读者指正?

尹艳华

２００３年７月８日于上海浦东
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第一章

城市与城市管理
???创造人类文明的新纪元

城
市是人类文明史的伟大产物?城市的产生使人类步入了文
明的门槛?城市的产生与发展源于经济和社会的发展同

时城市的发展又强有力地推动着人类文明的进步人类文明由于
城市的出现和发展而得到广泛的传播并获得进一步发展的滋养?
回顾城市５０００多年的发展历史我们不难发现它与人类文明的
发展是一脉相通的?
在城市漫长的发展历程中城市所面临的公共事务越来越繁

多复杂这为城市政府的产生准备了客观条件?城市政府运用各
种手段管理城市公共事务开拓了城市管理的全新的领域推动着
城市有序?健康地发展?

一?城市的形成与成长???人类文明的新纪元

一城市的形成???人类文明的重要标志

１．城市的最初形成
城市是社会经济发展到一定阶段的产物同时也是社会经济

发展历史过程的体现?人类的历史就是人类求生存?求发展的历
史?原始社会中期以前人类茹毛饮血居无定所过着穴居或巢
居的生活?在新石器时代人类开始制造简单的工具饲养驯服的
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猎物逐步学会了种植农作物?于是为了更有利于生存人们聚
居在一起开始建立定居点狊犲狋狋犾犲犿犲狀狋?这些定居点可以说是城
市最早的胚胎?由最早的原始农牧定居点逐步演进到都市的聚居
点的过程也正是人类产生不同文化进入文明生活的漫长历程?
城市的形成是人类社会进入文明时代的标志是社会生产力

发展到一定阶段的必然产物?商品生产和商品交换的出现和发
展促成了人类社会第二次社会大分工???农业和手工业的分工
人类聚居地同时成为手工业和商业的中心?正是由于商品经济的
发展商品交换日益频繁形成了专门从事商品交换的商人阶层
人类社会出现了第三次社会大分工?同时在这一过程中由于部
落间的战争保护自己成为一种生存的必须于是人们在这些固定
的居住地不断修城筑池人类最早的城市就出现了?

?城?和?市?起初是两个相互分离的概念??城?在最初只是
四周用墙围起来的具有防御功能的要地??管子?度地?中说
?内之为城城外为之郭???墨子?七患?指出?城者所以自守
也??根据诸多古代文献的记载最初的?城?主要是用于军事防
御??市?在最初是指货物集散和商品交换的场所??周易?系
词?对市有这样的描述?日中为市至天下之民聚天下之货交
易而退各得其所??后来随着城内人口的不断增长?城?和?市?
才连结为一体?

２．最早的城市与文明
人类最早的城市距今已经有５０００多年的历史?根据现有

的考古发现世界上第一批城市大约于公元前３５００年左右出现于
西南亚地区以幼发拉底河和底格里斯河两河流域中下游最为集
中但由于当时政治上的分裂诞生于美索不达米亚的这些最早
城市人口规模一般均很小大约只有５０００～２５０００人城市的周
围是森严的高墙城墙之外是城市居民赖以生存的灌溉农田?大
约公元前３１００年左右尼罗河流域也出现了最早的城市?随后在
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印度河流域和中国的黄河流域 早期的城市也相继诞生?在随后
的１０００年间农业成为一门科学作物收成提高种粮所需要的
人力减少了?有人开始从事其他工作而获得财富越来越多的人
搬到靠近店铺和集市的小镇?这种状况持续了几个世纪?据估
计世界上第一个超过１０万人的城市可能是当时埃及的首都底比
斯犜犺犲犫犲狊?
最早的人类文明出现于土地肥沃的美索不达米亚等宜农地

区尼罗河流域为埃及文明发祥地都城墨府?孟斐斯犕犲犿狆犺犻狊?
底比斯是当时国家的政治?商业?军事?文化中心?在底格里斯河
和幼发拉底河的两河流域叙利亚国都泥府犖犻狀犲狏犲犺及巴比伦
国都巴比伦都是当时十分繁荣的城市?后来在印度河流域也出现
了一些比较繁荣的城市?大约在公元前１５００年中国黄河流域形
成了夏代的安邑位于今河南省郑州市中心及北关一带?阳翟等
一些城市?

３．古希腊的?城邦?
古希腊的城市与这一时期的其他城市相比有着鲜明的差别

城市在当时的希腊社会政治和社会生活中有着更重要的意义?从
严格的意义上来说古希腊不是一个统一体它由１００多个?城邦?
犆犻狋狔犛狋犪狋犲组成??城邦?就是一个以城市为中心连同周围不大
的一片农村所构成的独立的?城市国家??每个?城邦?都是?自给
自足?的单位城邦之间互相独立互不统属?城邦制度是古希腊
社会的基本结构城邦就是国家就是实际社会它既包括政治生
活也包括经济生活?文化生活等各个方面?人们的一切活动都是
在其所从属的城邦范围内进行的?每个城邦都是一个独立的整
体公民离不开城邦任何人都不能在城邦之外另建组织不能脱
离所属的城邦独立生活?有所谓?离开城邦非神即兽?的说法?
亚里士多德说?人天生要过城邦的生活??古希腊的城市本身具
备一个国家所有的功能但是它不具有普遍的意义应该说它是人
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类城市发展史上的一个特例?

４．早期城市的特点
最初形成于奴隶社会的这些城市主要是行政?军事?宗教和手

工业的中心?当时的社会生产力水平很低城市的经济职能不很
突出?不少居民都还从事一定的农业劳动在城市里经常保留着
大片耕地?菜园和果园?这一时期的代表性城市有雅典?斯巴达?
罗马等?其中罗马城在公元１世纪时人口达到了３５万人人口
密度为每平方公里２．５万人?虽然古希腊和古罗马具有深远民主
政治传统但在城市中议会及政府的重要官职也只有贵族可以担
任贵族享有世袭的特权平民多数为工人?雇农和小农他们虽为
自由人但是他们没有参政权?
总的来说这一阶段的城市属于人类城市发展的最初形成阶

段相对来说城市规模狭小?功能单一?建筑粗糙?居住和活动分
散但是它的形成是人类古代文明的飞跃?城市的形成开创了人
类历史发展的新纪元?

二城市的历史性成长???封建文明的发展

１．西欧封建时期城市的发展和特点
公元５世纪至公元１７世纪中叶是西欧的封建社会时期?西

欧封建社会的最初几个世纪由于遭到战争的破坏商旅断绝城
市手工业和商业萧条生活重心转入乡村曾经出现了一个城市衰
落的时期?这些城市最初是以封建主的城堡为中心向四周逐渐发
展有些则是在交通枢纽及罗马营塞城的基础上发展起来的?这
一时期社会?政治?经济的基本组织形式是以封闭的?自给自足的
自然经济占主导地位的封建庄园?封建主在自己的领地内享有政
治?经济?司法?财政的全权每一个封建庄园都是一个独立王国?
城市主要是兴起在封建领地之内是建立在封建经济和小农经济
基础之上的?此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com


