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修订说明

二十多年的改革开放所取得的巨大成就，使中国业已成为国际
政治经济舞台上举足轻重的重要力量，进入２１世纪以来，在世界
经济面临一片衰退的不利形势下，中国继续保持着强劲的增长势
头。继北京申奥成功，加入世界贸易组织 （ＷＴＯ）之后，中国在

２００１年的国际贸易中，又以排名第七的成绩进入世界贸易大国的
行列。可以说，今天的中国已摘掉贫穷落后的帽子，成为世界大家
庭中不可或缺的重要成员和极具影响力的重要力量，这无疑是我们
每一个炎黄子孙值得骄傲和自豪的。但回顾改革开放２０余年的艰
难历程，展望并设计未来的可持续发展之路时，我们也不得不清醒
地认识到，要实现未来的可持续发展，在经济结构、产业结构的调
整和经济发展由粗放式向内涵式转变过程中，政治体制的改革与民
主化进程的深入，政府职能、行政体制的改革的深化，越来越成为
进一步深化改革的重要推动力量。尤其是加入世界贸易组织之后，
人们更加深刻地意识到，入世其实首先是政府入世，也就是政府要
按规则办事，要依法行政，责任行政。这对于我国政府行政体制的
进一步深化改革，提出了十分迫切的要求。
客观地说，我国的经济体制改革的巨大成功对政治体制改革特

别是政府行政体制改革的促进作用是十分明显的，政府行政体制的
改革也取得了显著的成效，但在如何更有效地适应 ＷＴＯ规则下政
府运作的目标方面，特别是理顺政府各职能部门之间的关系，理顺
政府与不同所有制企业之间的关系，实现管理方式的有效转变等方
面，仍有明显的差距。如何从管理思想上实现由统治观念转向管理此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com



观念，由权威主义行政转向民主行政，由以官为本转到以民为本等
方面还任重而道远。在这个意义上，作为政府行政主体的政府工作
人员———公务员的行为方式转变就成为行政体制改革的重要内容。
国家公务员制度是人事行政管理科学发展到一定阶段的产物，

是人类文明发展的共同成果，是东西方集体智慧的结晶。第二次世
界大战前后，公务员制度在世界范围内得到迅速发展，二战以后，
第三世界国家也先后实行公务员制度，从而使公务员制度从少数国
家普及到多数国家。公务员制度自十九世纪五十年代在英国率先实
行后，之所以能在西方乃至全球普遍推行，就是因为它有一套严密
科学的人事管理制度，对保证各国政府的高效、廉洁起到了非常巨
大的作用。自１９９３年我国实行公务员制度以来，虽然取得了不少
成绩，但总体效果还不够理想，其根本原因就在于 “官本位”观念
仍然根深蒂固，对公务员的职位特征缺乏真正的理解。无论是对于
现有的国家公务人员还是那些准备进入公务员队伍的人来说，“当
官”的意识远甚于从事公务员职业的意识。这是我们政治体制特别
是行政体制改革中的一个重要观念障碍。
为了使各级各类国家公务人员、大中专院校学生进一步了解国

家公务员法和国家公务员制度，结合我国公务员制度改革的新进展
和最新理论成果，我们组织有关专家学者对 《公务员法原理》重新
进行了修订，主持本次修订工作的是长期从事行政法和公务员法教
学研究工作的中国政法大学王建芹副教授。由于时间关系，本次修
订重点增加了有关西方国家公务员制度产生的历史背景，公务员制
度与我国古代科举制度在学习、传承与创新上的关系，我国人事制
度改革的起因、《公务员暂行条例》立法过程以及现阶段我国国家
公务员制度的特点等内容，不足之处，我们将在今后的再版修订工
作中继续完善，希望读者继续提供宝贵意见和建议。

２００２年８月
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第一章　国家公务员法概述

第一节　国家公务员法的
　　　　产生和历史发展

一、国家公务员的概念及其分类

１国家公务员的概念
国家公务员，即指国家公务人员。一般来说，他们是代表国家

从事社会公共事务管理，行使行政职权，执行国家公务的人员。由
于政治、历史等原因，在不同的国家，甚至在同一国家的不同历史
时期，不仅公务员的内涵和外延可能有所不同，就是公务员的称
谓，各国也并不一致。英国叫 “ＣｉｖｉｌＳｅｒｖｉｃｅ”或 “ＣｉｖｉｌＳｅｒｖａｎｔ”，
我国通常翻译为 “文官”。由于英国是最早实行公务员制度的国家，
因此公务员制度又称文官制度。在英国，文官是指业务官，又称业
务类公务员，与政务官又称政务类公务员相对，是指在政府行政部
门中工作，经公开考试择优录用，不与内阁共进退，无过错可长期
任职，并由国会通过的经费直接支付其薪俸的文职人员。政务官是
指由选举和政治任命产生，是与内阁共进退的政务官员，俗称政治
家，或政客。因此，英国的文官既不包括由选举产生或政治任命的
议员、首相、大臣、国务大臣、政务次官，政治秘书和专门委员等
政务官，也不包括法官和军人以及企事业单位的工作人员和地方自
治人员。
法国的公务员称 “ｆｕｎｃｔｉｏｎａｒｉｅ”，译为公务员，它有两方面的
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涵义。广义上的公务员是在中央和地方行政机关中不通过选举产生
或政治任命的正式工作人员及公共企事业单位的正式人员。狭义的
公务员则不包括公共事业单位的工作人员。
美国的公务员称 “Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｅｍｐｌｏｙｅｅ”，译为政府雇员，

用以表明政府与公务员的关系是雇佣与被雇佣的关系。也有广义、
狭义之分。广义上的公务员是指和军队相区别的所有联邦政府雇
员，包括总统、州长、市长等民选人员，特种委员会人员、部长、
副部长、次长以及独立机构的长官等任命的官员和行政部门的所有
文职人员，但不包括议员和法官。狭义的公务员是指通过公开竞争
考试后录用的公职人员，但不包括行政部门中由民选产生的人员和
担任政治任务的人员。
日本的公务员有国家公务员和地方公务员之分。凡是由中央机

关主持考试、录用及晋升，在中央机关的组织中任职，由国库支付
工资的称为国家公务员，包括中央机关和国营企事业单位的公务、
公职人员。凡是由地方政府主持考试、录用及晋升，在地方政府内
任职，由地方财政支付工资的，称为地方公务员，包括地方政府机
关及地方政府经营的企事业单位的公务、公职人员。上述两类公务
员又有特别职与一般职的区别。特别职是通过选举或政治任命的官
员，不适用公务员法，其中包括政务官、法官及在立法和司法部门
工作的其他人员。一般职公务员指为各省事务次官以下的行政、公
务人员。
在我国，新中国建立后第一次正式使用 “公务员”这一名称是

１９８７年。党的十三大报告指出： “当前干部人事制度改革的重点，
是建立国家公务员制度……”。在此之前，我们没有正式使用 “公
务员”这一称谓。１９４９年９月通过的 《中国人民政治协商会议共
同纲领》曾使用过 “公务人员”，但它与 “公务员”在范围上有区
别。以后我们习惯使用 “干部”，“国家工作人员”和 “国家行政机
关工作人员”等概念。这些概念有的过于笼统，例如 “干部”一
词，其范围极广，在党、政、军、企事业单位、社会团体中的工作

·２· 公务员法原理

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com


