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前言

公共人事制度乃现代官僚制度，古今中外的任何统治者莫不重视官僚制度建设，中国官僚制度更是源
远流长。
中国最早的选官方式就是古代传说中的尧舜禹的“禅让”，孔子很推崇这种“选贤与能”的做法：“
大道之行也，天下为公。
选贤与能，讲信修睦。
故人不独亲其亲，不独子其子。
”《礼记·礼运篇》。
禹之后，随着私有财产和私有观念的产生，原始社会逐渐消亡，私有制社会开始形成，“天下为公”
变为“天下为家”，“今大道既隐，天下为家，各亲其亲，各子其子，货力为己，大人世及以为礼，
城郭沟池以为固，礼义以为纪，以正君臣，以笃父子，以睦兄弟，以和夫妇，以设制度，以立田里，
以贤勇知，以功为己，故谋用是作，而兵由此起，禹汤文武成王周公由此其选也”。
同上。
至夏代，经过“暴力”，世袭制形成。
西周出现“学在官府”的统治者培养模式（王、公、大夫、士均出于“官学”），并形成世卿制和乡
举里选并行的选官制度，创设了述职和巡守的官员考绩和监察制度。
春秋战国时期，孔子首创“私学”，坚持“有教无类”原则，打破了“官学”的一统天下，培养了大
批的“士”（知识分子）。
随着战争的频繁爆发和社会的激烈变动，养士之风兴起，逐渐形成“士”阶层，打破了为官完全依靠
血统继承的世袭制和世卿制，官僚制由此而生。
秦在商鞅变法以后，在战国时期军功制的基础上创立了彻底的二十等军功爵制，代替旧有的身份等级
制，并建立了与之相适应的封爵制度、秩禄制度和考课制度。
西汉时期，汉武帝采纳新儒学的代表人物董仲舒的建议，创设太学，以培养统治人才。
另外，两汉时期，还建立了察举和征辟的官员选任制度、致仕制度等，并在秦的基础上进一步完善了
官员的监察和秩禄制度。
至此，中国封建专制国家的官僚制度基本确立。
此后，东汉时期的魏王曹丕接受吏部尚书陈群的建议，创立了九品中正制的选官制度，隋代隋炀帝创
设了科举选官制度。
关于始创科举制的时间问题，尚有争议。
有人认为在隋大业年间，有人认为在唐武德年间。
此处从前一说法。
综上所述，中国古代官员制度经历了从世卿世禄制度到官僚制度的转变，并在封建社会的早期就创立
了十分完备的官僚制度，包括官吏的选任制度、品秩制度、俸禄制度、考课制度、监察制度、奖惩制
度、培养制度、致仕制度、抚恤制度等，“特别是在中国封建时代历时1300余年的科举制度，在总体
呈封闭性的中国封建专制政治体制中，具有相当大的开放性和竞争性，‘公开报考，择优取仕’的公
开竞争做法，不仅没有动摇君主专制政权，反而给它带来了生机和活力，使中国封建社会持久地延续
着”刘俊生： 《中国国家公务员制度概论》，前言第1页，北京，中国政法大学出版社，1995尽管中
国封建社会的官僚制度是专制官僚制度，但其中有很多思想和技术值得生活在21世纪的我们传承下来
。
1911年爆发的辛亥革命推翻了中国最后一个封建王朝——清王朝，建立了资产阶级共和政体。
1912年1月成立的以孙中山为首的南京临时政府，锐意进行官僚制度改革，先后起草了《任官令》、《
文官考试令》、《文官考试委员会官职令》等法规草案，筹建文官制度，并酝酿建立议会弹劾制度。
虽然由于南京临时政府存在短暂，上述人事改革措施并未正式施行，但是其革新精神和进步意义不容
忽视。
1912年4月北洋政府成立之后，相继制定和颁布了《文官任免执行令》、《文官考试法草案》、《典试
委员会编制法草案》、《文官保障法草案》、《文官惩戒法草案》、《文官甄别法草案》等一系列人
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事法规，对文官的考选、甄别任用、官等、官俸、抚恤、惩戒等内容作了详细的规定，并于1916年6月
举行了第一次文官高等考试北洋政府的文官考试分为文官高等考试、文官普通考试和特种文官考试。
特种文官考试分为司法官考试（与律师考试合二为一）、外交官和领事官考试。
，文官制度基本确立。
1927年4月，蒋介石南京国民政府成立后，其公务员制度大致沿用北洋政府的文官制度，先后颁行了《
公务员任用法》、《考试法》、《特种考试法》南京国民政府的高等考试和普通考试适用于《考试法
》，而特种考试（包括邮务人员、铁道部车务人员、监所看守、土地测量人员、县长等特种考试）适
用于《特种考试法》、《监试法》、《考试院组织法》、《典试委员会组织法》、《考绩法》、《公
务员奖惩条例》、《文官俸给条例》、《官吏恤金条例》、《官吏服务规程》等。
1928年10月，蒋介石采取了胡汉民、孙科的建议，在国民政府中实行五院制，即在国民政府委员会之
下设置行政、立法、司法、监察、考试五院，其中的考试院为专职的人事机构，负责公务员的考试和
铨叙工作，监察院则负有行政监察和人事监察的双重职能。
虽然南京国民政府时期的公务员法律和人事体制的建设更为完备，但由于连年战火，始终未能达到预
期目的。
与此同期，中国共产党在其活动领域创立了一套独特的干部制度，称之为党的干部制度。
建党初期，党的干部主要包括中央和地方各级党的机关及其工作部门的领导人员。
随着党的武装力量的扩大和革命根据地的开辟以及苏维埃政权的建立，党的干部扩展到军队排以上的
领导人员和政府中的各级各类领导人员，最终扩展到党、政、军各级各类机关中的办事人员。
截止到1949年2月，共有脱产干部80万左右，其中军队排以上的干部约50万，约占总数的62.5%；地方
区以上各级各类党政机关管理人员约30万，约占总数的37.5%。
林代昭： 《中国近现代人事制度》，493页，北京，劳动人事出版社，1989年。
干部制度就是党、政、军制定的各类人事政策的集合，其中，党的干部人事政策处于主导地位，故称
为党的干部人事制度。
这些政策主要包括干部的选拔、任命、培养、纪律、调配、交流、聘用、编制、待遇、供给、监督、
审查、巡视、考核、奖惩、抚恤、保健等。
在管理方面，建立了党、政、军三位一体的干部体制，党处于领导地位，通过政府和军队中的党组织
贯彻实施党的干部政策。
1949年中华人民共和国成立之后，中国共产党取得了国家的领导地位，先前的党的干部人事制度得以
延续下来。
从干部范围来看，除传统的党、政（包括立法、司法和行政）、军领导人员和机关办事人员以外，进
一步扩展至政协机关、民主党派机关、工商联、宗教协会、群团组织、国有企事业单位等组织的领导
人员和管理及技术人员，即干部成为与工人、农民对应的概念，干部主要从事脑力劳动，工人和农民
主要从事体力劳动。
从原则和体制来看，确立了党管干部的主体性原则，并建立了党政二元主体管理体制。
从干部制度来看，确立了以党的干部政策为主导的、政府干部政策为辅助的规则体系，它主要包括干
部的选拔、任免、晋升、调动、交流、奖惩、培训、工资、福利、监察等方面的内容。
这种干部人事制度是与计划经济体制相适应的，称之为党的国家干部制度较为合适，其主要特点就是
人事权力集中和法制化程度较低，还不是公共人事制度。
改革开放以后，传统干部人事制度难以适应时代的要求。
20世纪80年代初，党的高层开始思考干部人事制度改革问题，并提出改革的基本思路和指导思想，但
直到90年代中期才迈出了实质性的一步，1993年国务院颁布的《国家公务员暂行条例》、1995年全国
人民代表大会常务委员会颁布的《中华人民共和国法官法》和《中华人民共和国检察官法》是其标志
，这在当代中国干部人事制度现代化过程中具有里程碑意义。
2005年，全国人民代表大会常务委员会颁布了《中华人民共和国公务员法》，进一步提高了干部人事
制度的法制化程度。
干部人事制度改革的最终目的就是要建立公共人事制度，其重点在于人事权力的公共性，即： 一是强
调人事权归人民享有的宪法理念，二是强调人事制度建设的法治化，三是强调人事治理的科学化。
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建立突显“公共性”的人事制度将是一个极其艰难困苦的历程，它将伴随着经济体制、行政体制和政
治体制改革缓慢前行。
本书就是对这个开端的理论总结并试图展望这个制度框架，故这是为那些想了解并有兴趣探索中国干
部人事制度改革的读者写的一本书。
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内容概要

本书立足于公共人事的基本理论，从人事体制、职位管理、公职人员选拔、公共职务管理、公职人员
绩效管理、工资报酬、公职人员人力资源开发途径、公职人员的权力和保障以及义务与责任等方面，
分析和研究中国人事制度，以期给读者提供一个分析公共人事制度的理论框架，引导读者掌握公共人
事制度的基本理论，并能够清楚地认识中国人事制度的现实情况。
本书还介绍了香港的公务员制度，以便读者对香港和内地的公共人事制度有个对比性的认识。
    本书适合公共管理、人事管理等专业的本科生研究生作为教材使用，也可用于在职的公务员培训。
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章节摘录

党政机关职位管理制度的设计，既受中国传统品秩制度的影响，又受西方国家现代职位分类制度的影
响。
在这两股力量共同的作用下，中国形成了兼有两种制度各自某些特质的但以传统特质为主的职位管理
制度模式。
《公务员法》第三章（职务与级别）规定了党政机关职位管理制度的基本内容，第十四条第一款规定
“国家实行职位分类制度”。
这从整体上确立了职位管理制度的核心内容，指明了职位管理制度建设的总方向。
根据该章规定，职位分类制度包括的具体内容有：①职位设置，各机关根据三定方案设置本机关公务
员的具体职位并确定各职位的工作职责和任职资格条件；②职位类别划分，国家根据职位的性质、特
点和管理的需要将政府职位划分为综合管理类、专业技术类和行政执法类等类别；③职务序列设置，
国家根据职位类别设置公务员职务序列（职务分为领导职务和非领导职务）；④级别序列设置，国家
根据职位类别设置级别序列并且确定职务与级别的对应关系。
可见，职位、职类（职位类别）、职务和级别构成中国职位分类制度的基本概念。
实际上，公务员制度对职位管理制度基本模式的选择是在传统品秩制度基础上吸收了现代职位分类制
度的部分内容而构筑的一种过渡性模式，其核心内容是职务一级别制，是对原先干部职务一等级制的
继承。
这种制度虽使用了职位分类的名称，也吸收了职位设置和职位类别等现代职位分类制度中的一些内容
，但却抛弃了该制度中体现专业化和职业化等方面的一些科学且合理的内容。
这种过渡性模式是由传统的职务等级制度向现代的职位分类制度转变的一种中间形态。
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后记

自全国人大常委会2005年颁布了《公务员法》，公务员主管部门围绕公务员法制定了一系列相关规定
，使干部人事制度日趋完善。
伴随公务员法的实施，干部人事制度的改革也如火如荼地展开，问责制、绩效评估、公推公选、竞争
上岗、新工资制度、聘任制、正常退出机制、预防腐败等都成为干部人事制度改革进程中的关键词。
本书就是在这种背景下对原《公共人事制度》一书修订而成的。
内容上，本书对前版进行了全面修订。
一方面，本书全面地吸收干部人事制度特别是公务员制度的最新法律和相关规定的内容以及干部人事
管理改革进程中的最新内容；另一方面，全面地吸收当代国内外公共人事行政领域最新理论成果和最
新的学术观点。
因此本书从理论和实践两个层面反映当代中国人事制度的最新的和最完整的内容。
结构上，本书较前版进行了全新的安排。
首先，本书将前版的十章扩充为十八章，每章一个专题，各个专题之间保持逻辑上的紧密联系，全书
由此构成人事制度的完整的理论框架。
其次，本书每章末尾增加了与本章主题紧密相关的阅读材料，这些阅读材料不仅趣味横生，引人人胜
，而且能将读者带入深刻的思考中。
再次，本书在各章中都插入了一些值得思考的小故事、短案例、新信息或者新材料，供读者结合本章
内容进行思考。
最后，本书章、节、目三级结构的编排方式新颖，不仅一目了然，而且方便读者查找相关内容。
本书的很多主题，如干部身份论、人事制度功能论、人事体制理论、选拔模式问题、人事歧视问题、
待遇终身制、领导干部成长路径、量化考核利与弊、高薪养廉、公务员关系理论、权利救济、政治责
任、公务员工会、香港人事制度等等，都是同类著作不曾讨论或者不曾加以深人讨论的，相信读者对
这些主题也会有浓厚的兴趣。
本书适合于那些对中国人事制度感兴趣的理论工作者、实际工作者、大学本科生和研究生、人事培训
工作者等人员阅读，相信读者会从中受益。
本书引用了诸多专家学者的著述或者观点，呈现丰富性和可读性的特点，在此一并表示谢忱。
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