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内容摘要

　　公务员工资制度是公务员制度中的重要组成部分，如何制定
和有效发挥它的激励功能、调节功能、养廉功能和保障功能，不但
对调动公务员工作积极性、提高其服务意识有着举足轻重的作用，
而且对防止公务员寻租、腐败，建立廉洁高效的政府也至关重要。
相较西方各国，我国对公务员工资制度的研究还处于探索和学习
阶段。如何在学习和借鉴各国先进经验的同时，更好地结合中国
实际，寻找出适合我国国情的公务员分类制度、公务员工资等级制
度、公务员工资调整制度、公务员工资管理制度以及退休保险制
度，是我们现时公务员工资制度改革要探索和思考的问题，也是研
究者的任务所在。中国近代是公务员工资制度在中国本土酝酿、
讨论、学习和实施的最早时期，学者们为此进行了可贵的探索，有
着丰富的经济思想和政策思想。但目前学术界却忽视了对此课题
的研究。本书以中国近代公务员工资制度思想研究为题，一来从
经济思想史的角度对从晚清到南京国民政府时期一百多年间的近

代公务员工资制度思想进行梳理，弥补学术界对此问题研究的不
足；二来挖掘近代公务员工资制度思想中的一些可贵思想，为今天
的公务员工资制度改革提供理论借鉴和政策建议。

　　本书采用历史时期与专题研究相结合的方法，从经济思想和
政策思想两方面对近代公务员工资制度进行研究，同时试图对困



扰人们至今的高薪养廉问题、公务员工资激励问题、中西文化结合
问题、中国官本位文化对公务员工资制度的影响问题作出理论上
的阐释和回答，并在此基础上对当前的公务员工资制度改革提出
可行的政策建议。全书共分为绪论和六个章节。

　　绪论主要包括选题的缘由、研究状况、研究内容、研究方法和
本书的创新。

　　第一章是对中国古代俸禄制度思想的历史考察。在中国古代
俸禄制度从实物俸禄逐渐向货币俸禄过渡的过程中，俸禄各有所
指，各代表一定的物质待遇项目。同时，又蕴含着臣对君的奉侍和
君对臣的禄赐的含义，反映了封建君主专制下君臣之间恩赐与被
恩赐的关系。品位俸禄思想、厚禄养廉思想、考核升级思想、按劳
分配思想、折色思想和分级管理思想也是中国古代俸禄制度思想
的主要组成部分，这些思想成为中国近代公务员工资制度思想的
历史渊源之一。

　　第二章是中国近代公务员工资制度思想的萌芽出现———晚清
时期（１８４０～１９１１）。在西学东渐“向西方学习”的热潮中，在封建
官制发生变革的背景下，这一时期厚禄养廉再度成为众口一词，群
臣上下出现了改革官制的呼声、增加官费的要求、解决官俸不均的
方案。在此思想指导下，晚清政府在一些新式部门进行俸制改革，
实行量能授职的任官制度、职务薪俸的等级制度和改陋规为公费
的公费改革。晚清俸制思想虽然仍沿袭古代品位俸禄制度思想的
一些特征，但其已吸收了西方文官工资制度的民主平等意识，呈现
二元化的特点。

　　第三章是中国近代公务员工资制度思想的酝酿产生———北洋
政府时期（１９１２～１９２７）。这一时期学者主要运用民主平等的思想
武器，出现了孙中山的“公仆观”和低薪制思想、汪笛帆的“官俸
议”、梁启超的“做官谋生说”、黄远生的“官本位论”，还有张謇、廖
仲凯的“财政统一论”。与此同时，北洋政府以日本文官工资制度
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为参照对象，制定了《中央文官官等官俸法》；实行品位分类与职位
分类相结合的文官分类方法；初步建立了一套文官工资管理制度。
这一时期已初步形成文官分类思想、文官工资等级思想和文官工
资管理思想。

　　第四、第五章是中国近代公务员工资制度思想的发展———南
京国民政府时期（１９２７～１９４９）。１９３７年前，学者们主要大量翻译
和介绍西方公务员工资制度和人事行政理论，他们在公务员概念
的争议上，在对《暂行文官官等官俸表》的批驳上，以及围绕着中国
是否实行和如何进行公务员职位分类、公务员工资等级制度如何
厘订、公务员退休养老制度是否实行、养老金如何筹措等诸多问题
进行了可贵的探讨。同时，南京国民政府制定了《暂行文官官等官
俸表》，实施高薪养廉的公务员工资政策，采用兼具传统和现代的
公务员分类法，并实行公务员工资的分支管理。１９３７年后，随着
抗日战争的爆发和物价的不断上涨，公务员真实工资水平急剧下
降。这一时期中国学者开始尝试利用西方公务员工资理论研究中
国实际问题，提出了与中国国情相结合的提高公务员工资待遇的
思想主张、公务员职位分类思想、公务员工资制定思想、公务员工
资差别思想、公务员工资指数化思想、公务员工资监督管理思想以
及公务员寻租思想和做官发财思想。在政策实施上，主要实行美
国式的公务员职位分类制度、公务员工资指数化制度、公务员退休
养老保险制度以及公务员工资监督管理制度。这一时期已逐渐形
成了一套关于公务员职位分类、公务员工资等级、公务员工资调
整、公务员工资管理、公务员退休养老保险的公务员工资制度思
想。

　　第六章对中国近代公务员工资制度思想发展的轨迹和特点进
行了概括分析，并在此基础上，对目前我国的公务员工资制度改革
和建设提出了可行性的政策建议。

　　笔者认为，本书有以下四点创新之处：

３内容摘要
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　　（１）在研究内容上，从经济思想史的角度系统地对从晚清到南
京政府时期一百多年来的中国近代公务员工资制度思想进行梳

理，这种梳理在国内还较为鲜见。

　　（２）在资料运用上，查阅大量近代文献期刊和著作，充分利用
历史档案的可靠性和法规文件的真实性，许多资料比较创新。

　　（３）在研究方法上，采用经济思想和政策思想相结合的分析方
法，从当时政治经济学者的言论著述和当时政府的政策制度中同
时对中国近代公务员工资制度思想进行研究；在定性分析的同时，
运用大量的家计调查统计资料进行定量辅助分析；始终把中国近
代公务员工资制度思想放在世界的范围当中进行研究，贯穿了中
外比较的方法。

　　（４）提出一套包括公务员职位分类制度、公务员工资等级制
度、公务员工资调整制度、公务员工资管理制度、公务员退休养老
保险制度在内的公务员工资制度体系。

　　由于时间和学识有限，加之公务员工资制度本身涉及领域较
广，笔者对公务员工资约束思想和公务员监督思想论述不够，公务
员工资外的收入研究还有待进一步深入。
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书书书

绪　论

第一节　选题缘由

　　笔者之所以选择中国近代公务员工资制度思想研究作为本书
的选题，主要基于两个方面的缘由。

　　一、世界各国掀起的行政改革风潮和国内公务员工资制度建
设的需要

　　２０世纪７０年代末８０年代初以来，西方各国掀起了一场声势
浩大且旷日持久的行政改革风潮，其中最著名的大规模改革包括
英国的续阶方案、美国政府的再造、加拿大的公共服务两千计划、
欧洲共同体会员国倡导的公共服务改革、新西兰的财政与人事改
革、澳大利亚的财政管理改进计划等。由于发达国家凭借其政治、
经济、文化的先进性对后发国家具有强烈的示范效应，因而，行政
改革从观念的产生、理论的提出到实践的运作，不仅在发达国家内
部引发诸多检讨与争论，而且在政治制度、行政体制面临从传统型
转变的发展中国家，也得到积极与广泛的回应。近年来，希腊、马
来西亚、南非、纳米比亚、智利、加纳、加勒比海诸国均明确提出了
本国行政改革的行政计划具体方案。尽管各国改革的性质、规模



和途径不同，但都是以“新公共管理”（ＮｅｗＰｕｂｉｃＭａｎａｇｅｍｅｎｔ）或
“管理主义”范式作为其指导思想。新公共管理运动的兴起意味着
公共部门管理尤其是政府管理研究领域范式的转变。有如休斯
（ＯＨｕｇｈｅｓ）在《公共行政与管理》一书中所说：“自从２０世纪８０
年代中期以来，发达国家的公共部门管理已发生了转变，曾经在本
世纪的大部分时间中居于支配地位的传统公共行政管理的那种刻

板（僵化）、层级官僚体制形式逐步转变为一种灵活的、以市场为基
础的（新）公共管理形式，后者并不是一种改革事务或管理方式的
微小变化，而是政府与公民社会关系的一种深刻变化。传统的公
共行政在理论与实践上都已受到怀疑。新公共管理的采纳意味着
公共部门管理领域中新范式的出现。”①新公共管理一个很重要的
内容就是在政府部门引入市场竞争机制，对公务员实行高效廉洁
的管理；在此方针指导下，各国都在试图探索建立一套具有激励竞
争优势的公务员工资制度。

　　与此同时，随着中国经济体制改革的逐渐深入，邓小平也于

２０世纪８０年代初提出改革中国政治体制的设想，要求废除领导
终身制、整顿官僚作风、充实干部队伍新鲜血液，实行干部年轻化、

职业化，参照古代科举制和西方文官制度实行“公正、公开、择优”

的公务员制度。接着中共十三大报告对公务员制度建立的必要
性、内容、原则作了系统明确的阐述；但针对这一制度，一些人存有
疑问：公务员制度本身到底是西方多党制产物，还是一种较为科学
的管理方法和手段？为澄清这些模糊认识，中共十四大报告提出
要尽快推行国家公务员制度以适应经济体制改革的要求和世界政

治形势发展的趋势。经过十多年来的酝酿，党中央于１９９３年正式
确立在中国实行国家公务员制度，并着手进一步健全和完善各项
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