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总 序

备受国人关注的 ＭＰＡ教育终于在中国大陆正式起动了。
１９９９年５月，国务院学位委员会第十七次会议审议通过了《公共
管理硕士（ＭＰＡ）专业学位设置方案》。这个方案第一条就明确指
出：“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，特设置

公共管理硕士专业学位。”２０００年８月，国务院学位委员会办公室
发出《关于开展公共管理硕士（ＭＰＡ）专业学位试点工作的通知》，
决定北京大学、清华大学、中国人民大学、南京大学等２４所高校从
２００１年起正式开展这一专业学位的试点工作。我校从收到这个
通知起，即为实施ＭＰＡ专业学位设置方案做好一切准备工作。
公共管理硕士（ＭＰＡ）专业学位是以公共管理学科及其他相

关学科为基础的研究生教育项目，其培养目标是培养从事公共事

务、公共管理、公共政策研究与分析等方面的高层次人才，为政府

部门和非营利的非政府公共机构培养具有现代公共管理理论和公

共政策素养，掌握先进分析方法及技术，精通某一具体政策领域的

专业化管理者和政策分析者以及其他公共服务人才。国际通用的

相关专业名称有公共管理硕士（ＭａｓｔｅｒｏｆＰｕｂｌｉｃＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ，
缩写为 ＭＰＡ），公共政策硕士（ＭａｓｔｅｒｏｆＰｕｂｌｉｃＰｏｌｉｃｙ，缩写为
ＭＰＰ），或公共事务硕士（ＭａｓｔｅｒｏｆＰｕｂｌｉｃＡｆｆａｉｒｓ，缩写为ＭＰＡ）。
目前我国试办的是公共管理硕士专业学位，但实际上也包含或体

现了公共政策和公共事务硕士专业学位的主要内容和要求，故可

以统称为ＭＰＡ学位。从世界范围看，ＭＰＡ已成为许多国家培养
·１·



高层次、应用型公共管理人才的主要途径之一，并与工商管理硕士

（ＭＢＡ）专业学位、法律硕士（ＪＭ）专业学位一起，成为发达国家人
文社会科学高层次职业研究生教育的三大支柱。从我国实际情况

看，现在设置ＭＰＡ专业学位，是推进政府机构改革、建设高素质
的专业化国家行政管理干部队伍的需要，是新时期新形势下国家

公务员队伍建设的迫切要求；是社会主义市场经济建立和完善过

程中非政府公共机构不断发展之需要，是非政府公共机构专业化

队伍建设的迫切要求；也是我国学位与研究生教育改革和发展之

需要，是高等学校面向新世纪培养高层次应用型、复合型人才的重

要途径之一。十多年来，公共管理学科及相关专业的长足进展，已

为开展 ＭＰＡ教育创造了最重要的条件，可谓瓜熟蒂落、水到渠
成。

作为ＭＰＡ教育试点学校之一的南京大学，是国家教育部直
属的一所综合性重点大学。学校拥有众多国内外著名科学家和一

大批大有发展潜力的中青年学者。在现有２０００余名教师和科研
人员中，教授、副教授１１００余人，其中两院院士２１人，第三世界科
学院和外籍院士３人，在岗博士生导师４００多人。学校现有１５个
学院，３８个系，５个公共基础课教研部、室，还设有研究生院、继续
教育学院等；现有５７个本科专业，７个第二学士学位专业，１０６个
硕士点，６６个博士点，还拥有１０个博士学位授权一级学科点，１４
个博士后流动站，１８个国家重点学科和１１个省重点学科，１０个国
家重点实验室，１０个国家基础学科研究和教学人才培养基地。现
在，这所历史上被誉为“中国科学发展主要基地”的百年学府，正以

一贯的“严谨求实，勤奋创新”的学风和校风，为创建世界高水平大

学而努力奋斗。这是我们能办好ＭＰＡ教育的雄厚基础和力量源
泉。

南京大学对开展 ＭＰＡ专业学位教育十分重视。学校 ＭＰＡ
专业学位教育工作领导小组已正式成立，并开展了前期工作。按

教育部的要求和本校的实施方案，我校的 ＭＰＡ教育依托学校办
·２·
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学，由研究生院直接管理，公共管理学院具体组织，采取全面统筹、

资源共享、保障重点、凸显特色的思路，稳步有序地发展。

南京大学 ＭＰＡ专业学位教育由公共管理学院具体组织实
施。该院于１９９７年正式组建，下设政治与行政管理学系、社会学
系、信息管理系、高等教育研究所、德育教研室等单位，还设有国家

公务员考试咨询培训中心、中国政治与行政发展研究所、东亚研究

所、心理学研究所、城市科学研究中心、软科学研究所等十多个研

究机构。该院现有政治学理论、社会学、情报学３个博士点，行政
管理、政治学理论、国际政治、社会学、高等教育学、情报学、档案

学、图书馆学、马克思主义理论与思想政治教育等９个硕士点，在
南京大学最集中地汇聚了公共管理之下的几个主要二级学科。该

院现有在职教师９８名，其中教授２８名，副教授５０名，博士生导师
１１名。就ＭＰＡ教育来说，该院既在专业课教学方面有比较充裕
的师资储备，也在科学社会主义理论与实践等公共课教学方面集

中了南京大学最精干的力量，还能以很大的回旋余地在定量分析

方法、信息技术及应用、管理信息系统等应用性、技术性课程方面

挑选出高水平师资。这是保障ＭＰＡ教学质量的最重要的条件。
办好一个学校、一个系、一个专业，除了要有一流的师资队伍

外，还需要有科学的培养方案，课程体系和高质量的教材。根据

ＭＰＡ专业学位教育的培养目标、培养对象、培养方式等方面的特
殊性要求，ＭＰＡ教育的培养方案要体现公共管理学科的跨学科、
综合性和交叉性强的特点及这一学科新发展趋势，要体现这一专

业学位教育培养复合型、应用型、通才式优秀人才的特点。在课程

结构上，同样要符合和体现这样的基本要求。国务院学位委员会

办公室下发的《公共管理硕士专业学位培养方案》强调，ＭＰＡ教育
的课程设置注重经济学、政治学和法学、定量分析方法和信息技术

及其应用，以及重视学生分析和解决实际公共管理与公共政策问

题实际能力的训练和培养。整个课程体系大体包括四类课程：一

是经济学类课程，包括宏观经济学、微观经济学、公共财政学、政府

·３·
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经济学等；二是定量分析、计算机应用类课程，包括定量分析方法、

信息技术及应用、管理信息系统等；三是政治学、法学、行政管理类

课程，包括政治学、行政法、公共政策分析、中国政府与政治、比较

政府与政治、国家公务员制度等；社会实践类课程，包括参加调查

研究、问题研讨、政策咨询等。除此以外，ＭＰＡ专业学位教育还应
根据不同的专业方向，设置若干体现本专业方向特点和要求的课

程。

按照国务院学位办对ＭＰＡ课程设置的总体考虑，结合我校
和我院的学科结构和学科优势，我们先拟定出２０门左右课程，组
织有关骨干教师编写教材，推出一套《南京大学ＭＰＡ教育丛书》。
我们要求每一本教材都应做到：坚持以马列主义、毛泽东思想和邓

小平理论为指导，坚持党的基本路线，遵守国家宪法和法律；反映

和阐明所属学科国内外研究的前沿及重大问题，增强学术性；紧密

联系我国改革开放和社会主义现代化建设的实际，提出和回答我

们所面对的重大理论问题和实际问题，倡导理论创新；体现教材特

点，深入浅出，通俗易懂，利于学生自修。每位作者做得如何，要由

广大同仁和学员来评判。丛书出版后，我们将广泛听取意见，视不

同情况采取不同的改进措施，以使这套丛书日臻完善。我们以十

分真诚、热切的心态，期待着广大读者的批评与建议。

中国的ＭＰＡ刚刚起步，其成长、成熟定会经历一个漫长的过
程，特别需要大家去关心、呵护和参与。我校ＭＰＡ专业学位班的
正式开办以及这套丛书的正式出版，定能对我国 ＭＰＡ的发展产
生积极的推动作用。这是我们的愿望，也是我们的责任。

张永桃

２００１年６月６日

·４·
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第一章

理 论 篇

第一节 行政法基本概念

一、行政法的涵义

行政法的实质是行政，所以研究行政法须以行

政为开端。

１．行政的特征
行政（英文为Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ，源出拉丁文Ａｄ

ｍｉｎｉｓｔｉａｒｅ），是一个古老的话题，其定义也颇多，但其
公认的含义是相对于私人管理的公共管理。由此基

本点，古今中外的不同学者对行政的定义才有可比

较之处。

孟德斯鸠是最早对行政进行研究的学者之一。

孟德斯鸠（１６８９—１７５５）是１７—１８世纪法国著名的
启蒙思想家，他在周游欧洲列国之后，总结资产阶级

革命经验，提出了闻名于世的三权分立学说，即把国

家权力分为行政权、立法权和司法权。君主掌管行

政权，议会行使立法权，法院专管司法权。虽然孟德
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斯鸠提出“行政”一词，同时指出行政就是国家媾和或宣战，派遣或

接受使节，维护公共安全，防御侵略的活动。① 但他并没有解决行

政的涵义即行政是什么的命题，其三权分立的实质在于权力的相

互制约、相互制衡、相互牵制，其目的是防止权力的集中、专制和独

裁，其学说的精华在于通过防止权力的垄断最终防止权力的腐败。

在孟氏之后，对行政的研究如火如荼。

２０世纪，美国行政学学者Ｆ·Ｊ·古德诺在其代表作《政治与行
政》一书中，提出政治与行政两分立的学说。他认为：“在所有的政

府体制中，都存在着两种主要的或基本的政府功能，即国家意志的

表达功能和国家意志的执行功能。即政治是国家意志的表达，行

政是国家意志的执行。”② 古德诺把国家的职能分为政治与行政

两部分，将行政从政治中分离出来，从而结束了自孟德斯鸠以来在

政治学上占统治地位的三权分立学说，开辟了行政学发展的新视

野。诚然，古德诺揭示了行政的执行属性，对改革行政机构，建立

集中统一的行政体制，提高行政效率具有重大意义，但政治与行政

两分法不仅不符合现实，而且政治和行政的界限永远也不会截然

分开。

日本学者田中二朗认为行政是国家的积极管理行为，“行政是

依据法律、在法律的约束下、现实中为积极实现国家目的进行的、

整体上具有统一性的、连续的形成性国家活动。”③

２０世纪３０、４０年代以后，由于公共行政领域大量采用科学管
理方法及技术，行政的纯管理属性越来越突出，出现了专门的管理

学派，把行政等同于管理。１９１１年，美国“科学管理之父”泰罗的
《科学管理原理》问世，科学管理的原则和方法象潮水一般涌入行
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②
③ ［日］南博方著《日本行政法》，杨建顺、周作彩译，中国人民大学出版社１９８８年。
［美］Ｆ·Ｊ·古德诺著《政治与行政》，华夏出版社１９８７年，第１２页。
［法］孟德斯鸠《论法的精神》（上），商务印书馆１９８２年，第１５５页。



政管理领域，使行政学朝着应用的方向不断发展。此时，行政被赋

于纯科学的管理属性，行政就是管理，管理就是行政。如怀特认

为：“行政乃是为完成某种目的时，对许多人所作的指挥、协调和控

制。”① 西蒙认为：“行政就是通力合作达到共同目标的集体行

为。”② 费富纳认为：“行政就是由一些人的协调和努力，使政府的

工作得以做成。”③ 由于科学管理理论的核心问题和所追求的目

标是提高效率，故而与行政的宗旨相一致，所以它对行政学的发展

起到促进作用，但这并不是行政法学所讲的行政。

还有些学者，集各家理论之成果，进行多方面的、多层次的、综

合性的论证。如台湾学者吴挽澜先生认为：“行政实系指政府机关

依据国家的政策和法令，为达成工作目标，对有关之人、财、事、物、

时、空等作有效运用之施政行为。简言之，行政便是化政令为具体

行为的一种过程。此种过程，若就行政的效能观念来论，即是输入

政令，经由行政系统输出为民服务的绩效。”④

马克思则另辟蹊径，从行政的阶级属性研究行政特征，他早在

１８４４年就指出了这个问题。马克思在《论“普鲁士人”的“普鲁士
国王和社会改革”》一文中就指出了行政的实质性定义：“所有的国

家都在行政机关无意或有意地办事不力这一点上去寻找原因，于

是他们就把行政措施看作改正国家缺点的手段，为什么呢？就因

为行政是国家的组织活动。”⑤ 这个化名为普鲁士人的先生，在其

《普鲁士国王和社会改革》的文章中阐明自己的观点时认为，德国

是非政治国家，同时他也确信普鲁士国王认为产生赤贫的原因是
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①

②

③
④
⑤ 《马克思恩格斯全集》第１卷，人民出版社１９５６年，第４７９页。
吴挽澜《行政学新论》，台湾幼狮文化事业公司印行，１９８４年增订版，第８页。
ＰｕｂｌｉｃＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ，Ｊ．Ｍ．Ｐｈｉｆｆｎｅｒ，Ｒ．Ｖ．ＰｒｅｓｔｈｕｓＲｏｎａｌｄ，Ｎ．Ｙ．１９５５，ｐ．６。

ＰｕｂｌｉｃＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ，Ｈ．Ａ．Ｓｉｍｏｎ，ＤｏｎａｌｄＷ．Ｓｍｉｔｈｂｕｒｇ，ＶｉｃｔｏｒＡ．Ｔｈｏｍｐｓｏｎ，
Ｎ．Ｙ．１９５６，ｐ．１。

ＩｎｔｒｏｄｕｃｔｉｏｎｔｏｔｈｅＳｔｕｄｙｏｆＰｕｂｌｉｃＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ，Ｌ．Ｄ．Ｗｈｉｔｅ，Ｍａｃｍｉｌｌａｎ，Ｎ．Ｙ．
１９５５，ｐ．３。



行政机关办事不力和慈善事业办得不够，因此要改变赤贫的现象

就必须提高行政机关的办事效率以及多办慈善机构。其意图是抹

煞国家的阶级实质和贫困产生的政治和经济原因。马克思针对这

种观点明确地指出行政是国家的组织活动，也就是说行政是阶级

和国家产生之后的事，行政是一种国家活动，而且只有行政机关对

国家事务进行的管理活动才能是行政活动。所以，根据马克思的

这一论述我们可以这样认为：行政是行政主体依法对国家和社会

事务进行的组织和管理活动（在此引进张焕光和胡建淼先生提出

的“行政主体”概念）。

从以上不同学者的论述，我们可以对行政形成以下共识：

第一，行政主体的特定性。并不是所有国家组织都能为一定

的行政行为，只有法律所规定的行政主体才能实施行政行为，为行

政管理职能。社会组织只有在法律授权或委托的情况下才能成为

行政主体。同时还表明行政机关所从事的非行政管理行为（如买

卖、租赁等）不属于行政。

第二，行政内容的公益性。行政是一种与公共权力相联系的

国家行为，它具有公益性。它以社会的公共利益的取得为自己的

宗旨和目标，它与私人行为形成鲜明的对照。

第三，行政过程的程序性。行政主体实施行政是依照一定步

骤和方式进行的，程序是行政的灵魂。行政主体实施行政管理的

过程，也是行政程序具体展开的过程。行政主体实施行政行为，必

须在一定的时间和空间进行，也就是说，它必然受到阶段、步骤、过

程、方式、时限的约束。

第四，行政手段的裁量性。在依法治国、依法行政的背景下，

行政仍然具有极大的自由裁量性。这不仅反映社会的发展对行政

提出的要求，也反映行政本身的特殊性。其实，任何一种行为都具

有自由裁量的性质，只不过是在不同的地方表现的强弱程度不同

而已。在行政领域，由于行政领域的特殊性，决定了行政的自由裁
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量更想挣脱法律的羁绊。

２．行政法（Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎｌａｗ）的涵义
说到法律就立刻会想到某种限制和保障，那么行政法是对谁

的限制和保障呢？显然对行政的限制和保障毫无意义。因此在行

政和行政法之间必然有某种联系，这种联系是连接行政和行政法

的桥梁。我们知道，行政是行政主体依法对国家和社会事务进行

的组织和管理活动，行政的核心是行政权，行政主体凭借行政权进

行行政管理，行政主体实施行政管理的过程就是行使行政权的过

程。而权力和法则有必然的联系，权力来自于法，又受制于法，这

样行政权就成为连接行政和行政法的桥梁。行政法是对行政权的

限制和保障，行政法是针对行政权而言的，而行政权的行使是围绕

行政管理进行的，因而行政法就成为行政管理法律规范的总称，也

就是说，行政法是行政主体在进行行政管理时所必须遵守的法律

规范。所以行政法是调整行政主体在行使行政权的过程中所发生

的各种社会关系的法律规范的总称。简言之，行政法是行政管理

法律规范的总称。

二、行政法的调整对象

法律是社会调节器，它使社会处于有条不紊的运行之中。任

何法律都有其特定的调整对象，如婚姻法的调整对象是婚姻家庭

关系，民法调整的对象是人身、财产关系，刑法调整的对象是刑罚

与犯罪关系，行政法则以行政关系为调整对象，即行政法为调整行

政关系的法。行政法以行政关系为调整对象，并不以行政法律关

系为调整对象，行政关系与行政法律关系既有联系又有区别，两者

不能混为一谈（在第三节我们将讲述此问题）。行政主体在进行行

政管理时必然与被管理的一方相对人形成某种关系，这就是行政

关系，如工商管理局对个体工商户的管理，税务局对纳税人的管

理。所以，行政关系就是行政主体在行使行政权的过程中即在进
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行行政管理的过程中所发生的各种社会关系，也就是国家行政管

理关系。行政关系是社会关系的一种，在现实生活中，行政关系可

以进行不同的分类。

从行政权的作用范围，即按照行政主体管理行政事务的范围

可把行政关系分为内部行政关系和外部行政关系。内部行政关系

是行政主体对行政机关内部事务进行管理时所形成的社会关系，

而外部行政关系是行政主体对社会事务进行管理时所形成的社会

关系，前者是基于行政隶属关系形成的，后者是基于社会管辖关系

而形成的。行政主体对社会事务的管理以对自身事务的管理为前

提，同时也只有把行政机关内部事务管理好，才能有效地进行社会

事务的管理。内部行政关系包括两种形式，外部行政关系包括四

种形式。

第一，行政主体与行政主体之间的关系。这有两种表现形式，

一种是基于行政隶属关系而产生的上下级行政主体之间的行政关

系，这是一种纵向的命令与服从的关系，如国务院和江苏省人民政

府，江苏省人民政府和南京市人民政府之间的关系，国务院与国家

人事部，江苏省人民政府与江苏省人事厅之间的关系；另一种是平

行的行政主体之间的行政关系，这是一种横向的分工与协作的关

系，如江苏省人民政府和浙江省人民政府，南京市人民政府和杭州

市人民政府之间的关系等等。

第二，行政主体与行政人之间的关系。行政主体是一种组织，

是把单个的处于游离状态的个人联系在一起的物质载体，行政主

体的一切活动必须通过具体的个人———行政人来完成，离开行政

人，行政主体就无法实现任何行政行为，所以行政主体在行使行政

权的过程中，必然与行政人发生各种各样的行政关系，如行政机关

对公务员的录用、考核、培训等。

第三，行政主体与其他国家机关之间的关系。按照我国宪法

的规定：全国人民代表大会、国务院、最高人民法院、最高人民检察
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院、中央军委为五大国家机关，又根据宪法原则，权力机关———全

国人民代表大会行使立法权，行政机关———国务院行使行政权，司

法机关———最高人民法院和最高人民检察院行使司法权。全国人

民代表大会产生出其他国家机关，其他机关各自独立地行使职权，

对权力机关负责并汇报工作。那么行政主体能对其他国家机关进

行管理吗？行政主体对其他国家机关进行管理必须有附加条件：

“①行政机关必须以行政主体而不是以机关法人的身份出现，它必
须是处于实施行政权而不是作民事活动过程中；②其他国家机关
必须以机关法人的身份出现，而不能以职权身份出现。其他国家

机关在从事职权活动时不能作为行政关系的当事人，因为国家行

政机关对其他国家机关的职权活动没有管理权。”① 如全国人民

代表大会撤销国务院制定的与法律相抵触的行政法律规范，此时

全国人民代表大会是行使职权的行为，行政主体无权对它进行管

理。又如全国人民代表大会想盖一座大楼，那么它首先必须向行

政机关申请建房许可证，此时行政机关与全国人民代表大会之间

形成行政管理关系，行政机关是职权身份，而全国人民代表大会则

是以机关法人的身份出现的，它并非行使职权行为。

第四，行政主体与企业、事业单位、社会组织和团体之间的关

系。行政主体依法行使行政权对国家和社会事务进行管理，对各

个组织实行管理，在这种行政管理关系中，企事业单位、社会组织

和团体处于被管理的相对人的地位，它们必须服从行政主体的管

理，这是行政关系的特性使然。如工商管理局对企业的开业申请

进行审批，民政部门对社会团体实行登记，卫生部门颁发卫生许可

证等。

第五，行政主体与公民之间的关系。行政主体与公民之间形

成一种天然的行政管理关系。一位法学家曾说过这样一句话：人
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