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前言

　　公共管理是以政府为核心的公共部门运用管理学、政治学、经济学、法学、社会学、系统科学等
多学科理论与方法对国家和公共组织进行有效治理的管理活动。
公共管理学是运用管理学、政治学、经济学等多学科理论与方法研究公共组织，尤其是政府组织的管
理活动及其规律的学科体系。
它是一个科际整合的交叉学科群，是以解决公共问题为导向的应用科学。
　　中国作为一个统一的国家有几千年的历史，在政府管理领域有着丰富的经验，这些经验对世界很
多国家都产生过重要影响。
从这个意义上说，中国是公共管理理论与实践的发源地之一。
　　现代公共行政与公共管理的研究和教育于20世纪初在西方兴起，迄今有上百年的历史。
我国从20世纪80年代开始公共行政与公共管理研究和教育的恢复和重建，自此以后公共行政与公共管
理的研究和教育得到长足发展。
　　根据新形势下社会公共管理现代化、科学化、专业化的要求，为建立适应社会主义市场经济需要
的办事高效、运转协调、行为规范的公共管理体系，完善国家公共事务和行政管理干部培训制度，建
设高素质的专业化国家公共事务和行政管理干部队伍，1999年5月国务院学位委员会第17次会议审议通
过了《公共管理硕士（MPA）专业学位设置方案》，并决定于2001年10月在我国首次进行MPA招生考
试，2002年3月MPA学员正式入学。
　　为了提高我国公共管理硕士（.MPA）专业学位教育水平，保证公共管理硕士专业学位教育工作的
健康、顺利发展，国务院学位委员会、教育部和人事部于2001年2月成立了全国公共管理硕士（MPA
）专业学位教育指导委员会。
MPA专业学位教育指导委员会的教材工作小组就教材建设问题专门进行了讨论。
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内容概要

本套教材力求体现如下特色：第一，系统完整，基本涵盖了公共行政与公共管理专业教育的主要知识
领域；第二，反映国内外公共行政与公共管理研究领域的最新成果，为公共行政与公共管理领域的教
育者、学生、实际工作者提供了本领域的最新信息、资料及多视角思考空间；第三，反映公共行政与
公共管理硕士（MPA）专业教育的特点，重视应用性，注重能力的培养，为此在教材中除讲授一般理
论知识外，还加有大量案例分析；第四，将中国传统的行政管理思想、国外先进的公共行政与公共管
理理论与中国现实管理实践紧密结合，理论联系实际。
    本套教材除适合MPA学生使用外，也适合公共管理学科的研究生及各级行政管理人员作为培训参考
资料使用。
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章节摘录

　　1.1.1公务员范围的界定　　国家公务员是指国家公务人员，即代表国家从事社会公共事务管理、
行使行政职权、履行国家公务的人员。
公务员（或称“文官”）一词是英语civil serv-ants或public servants的中文译称。
世界各国由于政治制度、社会历史和文化背景的差异，其公务员的内涵和外延也不尽相同。
英国及一些英联邦国家的公务员，是指政府机关中常务次官以下的工作人员，不包括首相、国务大臣
、政务次官等由选举产生或政治任命产生的政务官员，也不包括法官和企事业单位的文职人员以及军
人。
美国、加拿大等国的公务员，也称政府雇员，是指所有由政府雇用的文职人员，包括公共事业单位的
人员和政府经营的企业单位的管理人员，但众参两院议员及其雇员和法官不属于公务员。
法国、日本等国家的公务员是指在国家行政机关、国会、法院等国家机关和国立企事业单位工作的所
有人员。
上述这些国家公务员又根据产生方式的不同分为政务类（political civil servants）与事务类（career civil
servants）两大类，其中，由选举或政府任命方式任用的公务员和采取其他特殊方式任用的政务类公务
员不适用公务员法。
尽管各国公务员范围宽窄各异，但一般来说，大多数国家的公务员是指那些在国家机关中非选举产生
和非政府任命的工作人员。
　　学习借鉴国外关于公务员管理的有益经验和做法，从我国的国情出发，合理界定公务员的范围，
一直是构建国家公务员制度的逻辑起点。
20世纪80年代，随着经济体制改革的不断深人，政治体制改革的迫切性渐显突出，由于原来大一统的
“国家干部”范围太广，不仅党政机关工作人员被称为“干部”，而且企事业单位的工作人员也被囊
括其中，造成干部人事管理的混乱，改革和完善干部人事制度已是势在必行。
因而，合理界定公务员的范围成了当时争论的焦点。
　　自1982年始，中央和地方先后进行了政府改革。
1984年，党中央提出要制定《国家机关工作人员法》，后认为国家机关工作人员范围太广，决定改成
《国家行政机关工作人员条例》，后又进一步更名为《国家公务员暂行条例》。
一些地方和部门也开始推行以分类管理为重要内容的人事制度改革，将党政机关干部与企事业单位的
干部区分开来，分别建立各具特色的人事制度，初步形成机关干部实行公务员制度、国有企业实行劳
动合同制、国有事业单位实行聘用制和岗位管理制度的局面。
为进一步做好政府人事工作，更好地推行公务员制度，1988年3月，中央决定成立人事部，并从1989年
开始组织公务员制度的试点工作，取得了明显的效果。
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