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第１章
公共管理与公共管理学

简短提要
２０世纪七八十年代，西方政府管理领域掀起了一场声势浩大的改革运动，

这场被称为 “新公共管理”的运动不但对西方政府治理实践产生了深远影响，
而且也导致了学术界对传统公共行政学的批判与反思，公共管理学企图突破传
统行政学的学科视野、研究模式和研究方法，以适应时代背景提出的理论需
求。

重点问题
◆ 公共管理的概念

◆ 公共管理与私人管理的区别与联系

◆ 公共管理的基本特征

◆ 公共管理学的研究途径和方法

１．１　行政、公共行政与公共管理

１．１．１　行政

“Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ” （行政）一词源于拉丁文的 “ｍｉｎｏｒ”，而后演变为
“ｍｉｎｉｓｔｒａｒｅ”，意思是 “进行服务，其后是进行治理”。《牛津词典》将 “行政”
一词定义为：“一种行政执行行为”，即 “对各种事物进行管理”或 “对执行、
运用或处理进行指导或监督”。①

在学界对 “行政”有多种认识。有的从 “三权分立”的角度来理解行政，
认为行政是指与立法、司法并立的三权之一的部分。有的从政治与行政分离的
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① ［澳］欧文·Ｅ．休斯 ．公共管理导论 （第二版）［Ｍ］．彭和平，周明德，金竹青译 ．中国人民
大学出版社，２００５：６．



角度来解释行政，认为政治是国家意志的表现，行政是国家意志的执行，凡属执行国家意
志的管理部门、管理活动就叫行政。有的从管理功能的角度来解释行政，认为一切管理都
是行政。国内当代影响最大的教科书即由黄达强、刘怡昌教授主编的 《行政学》一书认
为，“把行政理解为国家政务的管理活动是为人们所共同接受的，至少是多数人所能接受
的”①。还有学者认为，“公共行政简称行政，是政府依法对国家事务、自身事务和社会公
共事务进行的管理活动”②。

在西方，对 “行政 “一词考察较为详细的公共行政学者当属党塞尔 （Ａｎｄｒｅｗ　Ｄｕｎ－
ｓｉｒｅ），他对 “行政”的阐释如下：行政是立法机构的意图被实现和随后的行动所记录
（控制的目的）的制度及过程。在我们的日常生活中，“行政”是生活中的 “文件”记载。

在军营、医院或发电厂中，行政是指文件运行方面，而与场所的真实工作如练兵、护理病
人及发电相区别。行政是办公室工作，它的费用由行政费用所承担，区别于原材料费用或
车间生产费用。“行政”有时是集体名词，如克林顿政府 （Ｃｌｉｎｔｏｎ　Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ），此时
的Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ是指克林顿政府的所有高级官员及其执政纲领。“行政”有时是政府的
机构名称，如 “食品与药物管理局” （Ｆｏｏｄ　ａｎｄ　Ｄｒｕｇ　Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ）。牛津英语字典认
为 “部长” （ｍｉｎｉｓｔｅｒ）一词源于拉丁文 ｍｉｎｕｓ，意思是 “少”权，与主人的单词 “ｍａｓ－
ｔｅｒ”相对应，意思是 “多”权。部长是主人 （君王或总统）的服务员，或者说是上司的
下属，承担帮助或协助的角色。当然，为最高统治者服务，如被授权代表最高统治者的意
志行事，这样的人权力极大。从这个意义上讲，部长亦被看做是主人。“行政”不纯粹是
政策制定 （ｐｏｌｉｃｙ　ｍａｋｉｎｇ）、管理 （ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ）、执行工作 （ｅｘｅｃｕｔｉｖｅ　ｗｏｒｋ）、操作
（ｏｐｅｒａｔｉｏｎ）、专家 （ｓｐｅｃｉａｌｉｓｔ）或职业工作 （ｐｒｏｆｅｓｓｉｏｎａｌ　ｗｏｒｋ）等。③

此外，欧文·Ｅ．休斯则通过对比 “行政”与 “管理”来说明 “行政”的含义。他认
为：“行政”基本上是指服从指令和服务，而 “管理”则指：（１）取得某些结果；（２）取
得这些结果的管理者的个人责任。④

虽然在 “行政”定义的问题上见仁见智，但我们还是可以总结出 “行政”内涵所包括
的几个方面：（１）行政的主体是人，行政是人为事务，而非自在事务。（２）行政活动涉及
权力的运用，是权力运行的一种方式。（３）行政的具体活动内容要通过文书活动来实现或
记载。（４）行政与管理既有联系又有区别。（５）行政是一种有组织的活动，具有一定的规
范性。

１．１．２　公共行政

由于对 “行政”一词的含义莫衷一是，必然导致对 “公共行政”含义之理解难以达成
共识，因而对公共行政的理解也就会众说纷纭。

行政学者马诺力 （Ｆｒａｎｋ　Ｍａｒｉｎｉ）对公共行政的解释具有一定代表性。在他看来，
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④

黄达强，刘怡昌 ．行政学 ［Ｍ］．中国人民大学出版社，１９８８：３．
曾明德，罗德刚 ．公共行政学 ［Ｍ］．中共中央党校出版社，１９９９：１．
转引自：张梦中 ．美国公共行政学百年回顾 （上）［Ｊ］．中国行政管理，２０００ （５）：２２－２３．
［澳］欧文·Ｅ．休斯 ．公共管理导论 （第二版）［Ｍ］．彭和平，周明德，金竹青译 ．中国人民
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公共行政 （学）（ｐｕｂｌｉｃ　ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ）是：（１）与政府和其他公共项目以及组织和活动
相关的政策形成及执行，这些政策形成及执行涉及职业部门、企业及活动； （２）与研
究、改善和培训相关活动的学术领域。他将公共行政定义为：代表一个社会及它的公
民，在经常性和有组织的基础上，研究和实践公共政策的职业形成与影响以及这种政
策的执行。①

罗森布鲁姆则认为，在众多有关公共行政的定义中，有五种是具有代表性的：（１）公
共行政系政府行为，亦即政府落实其目的与意图的各种手段。 （２）公共行政作为一个领
域，其主要关注实现政治价值之手段。（３）公共行政完全可以与政府的行政相认同。（４）

公共行政运作过程由影响政府施政目标或意图的行动构成。因此，公共行政可以说是经由
组织的管理过程，以建构政府行为或运营的一部分，其目的在于执行立法部门之决议，同
时接受司法部门的审核。（５）公共行政是：①一个基于何种而组成的公共团体；②其范围
涵盖了行政、立法、司法三个部门与相关组织；③在公共政策的制定方面发挥重要作用，

因而是政治过程的组成部分；④与民营部门管理在许多重要方面存在明显差异；⑤与民营
部门或个人亦有密切之关系。② 他将公共行政定义为：运用管理、政治以及法律的理论和
过程来实现立法、行政以及司法部门的指令，为整个社会或社会的局部提供所需的管制与
服务功能。③

从以上观点来看，公共行政在理论和实务上都缺乏共识，有关公共行政的支离破碎的
定义似乎说明了并不存在一个公认的 “公共行政”。不过，值得注意的是，这些不同的观
点并不意味着公共行政不存在，它们甚至可以说恰好反映出公共行政客观存在的广泛性。

总体而言，公共行政一般被看成是实践活动与学术研究两个相区别而又联系的活动。

公共行政是一个不易界定的概念，要把握公共行政核心含义在于把握多样化的公共行政含
义的共同点。这些共同点主要集中在如下领域：（１）公共行政的主体是与公共利益有紧密
关系的、且在一定地域内具有垄断或特殊地位的特定组织。 （２）公共行政活动是非赢利
的，其主要目标不是获取利润，而是直接以提供公共服务、满足公共需要为目标。（３）公
共行政是有组织的、连续的行为，不是个体的行为，也不是一时兴起的行为，公共行政活
动不能够随意中断和变更。（４）公共行政面对的是公众，不是内部人，也不是某一个特定
的团体，而是本行政区域内一些不特定的个人、组织或事件。（５）公共行政活动为顾客提
供的是无差别的服务。（６）公共行政机构的成本承担来自于公共财政或自愿捐助活动，提
供的也是公共物品或公共服务，是一种来自于联合供给的公共产品。

１．１．３　公共管理

２０世纪７０年代以来，以公共管理命名的著作汗牛充栋，但著述者之间几乎没有就什
么是公共管理达成一致，公共管理一词的含义一直隐晦不明。为了展示对公共管理定义的
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困难，我们不妨列举几个有代表性的观点。

奥托、海蒂和谢夫里茨认为，公共管理是公共行政或公共事务广大领域的一部分，综
合了公共行政的方案设计与组织重建、政策与管理规划、经由预算制度进行资源分配、财
务管理、人力资源管理以及各种方法与艺术。①

与上述观点不一样，欧文·休斯教授认为，公共管理与公共行政是不同的，两者之间
并没有从属关系，它们应该被看成是两个相互竞争的典范。②

张成福教授认为，公共管理是以政府为核心的公共部门整合社会的各种力量，广泛运
用政治的、经济的、管理的、法律的方法，强化政府的治理能力，提升政府绩效和公共服
务品质，从而实现公共的福祉与公共利益。公共管理作为公共行政和公共事务广大领域的
一个组成部分，其重点在于将公共行政视为一门职业，而将公共管理者视为这一职业的实
践者。③

陈振明教授认为，公共管理是公共组织提供公共物品和服务的活动，它主要关注的不
是过程、程序和遵照别人的指示办事以及内部取向，而更多的是关注取得结果和对结果的
获得负个人责任。过去被称为公共行政的活动现在更经常地被称为公共管理活动，这反映
了西方公共部门的管理实践发生了深刻的变化。④

上述有关公共管理的定义说明了学者们对于公共管理的概念有见仁见智的理解，这一
方面说明了人们对于作为一个研究领域的公共管理缺乏共识，另一方面恰恰说明了公共管
理引起了广泛的关注，在这一点上，公共行政与公共管理具有相似性。本书认为，公共管
理是政府主导下的公共部门为了公共利益的实现，动用自身和整合社会的各类资源与力
量，运用政治、经济、法律、管理等手段提升政府治理能力、政府绩效和公共服务品质的
一系列活动。这一定义包含以下内涵：（１）公共管理的目标是实现公共利益；（２）公共管
理默认政府治理社会的正当性并认为政府在社会治理中应负主要责任；（３）公共管理强调
治理手段的多元化；（４）公共管理强调政府绩效的重要性；（５）公共管理关注公共部门的
外部环境，所以既传统地重视法律和制度，更注重战略；（６）公共管理注重社会资源和力
量的参与，强调共同治理；（７）公共管理是一种职业，公共管理者是这一职业的实践者。

１．２　公共管理与私人管理

有关公共管理何以区别于私人管理的争论很多。一部分人从所谓类同管理出发，认为
公共管理与私人管理不存在本质的区别，主张公共管理应该 “师法企业”；另外一部分人
则认为二者有着本质的差异，公共管理有不同于私人管理的 “特质”。

从实际情况看，公共管理与私人管理都必须履行计划、组织、协调、控制、人事、预
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