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我国《公务员法》的继承与创新 
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  2005年 4月 27日全国人大常委会通过，将于 2006年 1月 1日起施行的《中华人民共和国公
务员法》，是我国第一部带有干部人事管理总章程性质的法律。这部法律的颁布和施行是我国贯

彻“依法治国，建设社会主义法治国家”治国方略所取得的又一重大成果，对在新时期建立和保

持一支政治坚定、高效精干的国家工作人员队伍，进一步推进我国干部人事制度的现代化，将产

生积极而深远的影响。 
  一般认为，近现代意义上的公务员制度最早产生于英国。1870年英国借鉴中国科举制度的优
点，确立了通过公开竞争考试录用政府职业文官的制度，公务员制度由此发端。在英国的影响下，

西方国家在 19 世纪普遍建立了以公开考试、竞争择优为基本特点的公务员制度；20 世纪以来特
别是第二次世界大战以后，多数发展中国家至少在法律上也采行了公务员制度，公务员制度成为

世界范围内国家公职人员人事管理制度的主流及其现代化的基本标志。 
  公务员制度是民主、法治的产物。“公务员”一词在其词源上就具有浓厚的民主性质。在君

主专制的时代，国家官员是国王的奴仆，但在民众面前他们却是高高在上、享有特权的“官”；

而在民主国家，国家公职人员从国王的私臣转变为人民的“公仆”，他们不是公务“官”，而是公

务“员”，法律称谓的改变意在表明和强调国家公职人员政治上对民主的从属性，以及法律上与

普通民众的平等性。在公务员制度产生前，人类社会曾历经世卿世禄、察举征辟、九品中正、科

举以及恩赐官职和政党分肥等各种形式的国家人事制度，这些制度共同特点是国家官员选拔和使

用上的“人治”。血缘、身份、地位、关系、派性、长官主观意志和个人偏好是官员选拔和使用

过程中的主要因素。我国古代科举制具有一定的法治因素，是封建社会最先进的国家人事制度，

但其本质以及它所处的政治和社会环境仍然是封建人治的，所以逃脱不了在清末衰亡的命运。公

务员制度与过往一切形式的国家人事制度相比最大的区别在于它是法治的，能够通过公开考试、

职位保障、人事权力的制约平衡等一系列法律机制抑制任人唯亲以及其他滥用人事权力的行为，

以确保选拔真正优秀的人才，并激励和保障其为国家提供勤恳敬业、优质高效的服务。 
  我国在 1999 年就已经通过国务院的行政法规（《国家公务员暂行条例》）公务员制度，实现
了干部人事管理制度的一次历史性的跨越。与《条例》相比，《公务员法》的创新和发展主要体

现在以下几个方面： 
  第一，关于公务员的定义和范围。《条例》所定义的“国家公务员”，仅指“各级国家行政机

关中除工勤人员以外的工作人员”，范围较窄。《公务员法》以“公务员”取代“国家公务员”的

提法，并大大扩大了公务员的范围。《公务员法》第 2条规定：“本法所称公务员，是指依法履行
公职、纳入国家行政编制、由国家财政负担工资福利的人员”。在我国，同时符合“依法履行公

职”、“纳入国家行政编制”、“由国家财政负担工资福利”这三个条件的人员，包括 7大系统的工
作人员，即（1）中国共产党机关的工作人员；（2）人大机关的工作人员；（3）国家行政机关的
工作人员；（4）国家审判机关的工作人员；（5）国家检察机关的工作人员；（6）政协机关的工作
人员；（7）民主党派、人民团体和群众团体机关的工作人员。 
  由此可见，《公务员法》界定的“公务员”与《条例》规定的“国家公务员”已不可同日而

语。“国家公务员”仅限于国家行政系统，是与“法官”、“检察官”等并列的一个概念；而“公

务员”是一个覆盖面非常广的概念，不仅包括法官、检察官等国家机关的工作人员，而且还包含

党的机关、政协、民主党派、人民团体和群众团体等非国家机关的工作人员，其范围已接近于传
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统的“国家干部”，仅将国家事业和企业单位的国家工作人员以及历来自成一体的军队干部排除

在外，在这个意义上，差不多可以说《公务员法》是我国干部人事管理的基本法。 
  重新定义并扩大公务员的范围，是《公务员法》相对于《条例》最大和最引人瞩目的变化之

一，同时，《公务员法》所界定的公务员范围也反映了我国公务员制度的鲜明特色。 
  第二，关于职位分类原则。在公务员管理上长期存在“通才说”和“专才说”两种理念，“通

才说”强调公务员知识和能力的通用性，不重视特定公务员职位所要求的特定条件和技能。“专

才说”则注重公务员不同职位之间的差异对公务员的不同要求。与“通才说”相对应的是公务员

“品位分类”的管理模式，而与“专才说”相对应的则是公务员的“职位分类”管理模式。随着

国家事务专业化程度的不同加深，品位分类的管理模式总体上已为职位分类的管理模式所取代或

者说已经融合到职位分类的管理模式之中。 
  1993年的《条例》即确立了职位分类的管理原则，但当时有关职位分类的规定比较笼统，没
有明确规定公务员的职位类别，而《公务员法》则将公务员职位划分为综合管理类、专业技术类

和行政执法类等类别，对公务员按不同类别实行分类管理。《公务员法》还规定，国务院对于具

有职位特殊性，需要单独管理的，可以增设其他职位类别。与《条例》相比，《公务员法》有关

职位分类的规定更加具体，操作性更强。 
  第三，关于职务分类与职务层次。《公务员法》在公务员职务分类上沿袭了《条例》的规定，

将公务员职务分为领导职务与非领导职务，但不少职务层次的称谓与《条例》的规定有所不同。

如领导职务中的“国家级正职”、“国家级副职”，非领导职务中的“副巡视员”、“副调研员”的

称谓即为《条例》中所没有的内容。 
  第四，关于职位聘任。设专章系统规定公务员职位聘任制度是《公务员法》的一大亮点。《条

例》仅原则规定“国家公务员职位实行委任制，部分职位实行聘任制”，至于哪些职位可以实行

聘任制，聘任的具体程序如何，皆为立法的空白。《公务员法》填补了《条例》在这方面的空白

点，明确规定了聘任的基本条件、程序、聘任合同与聘任制公务员的工资制度以及解决聘任制公

务员与所在机关之间聘任争议的人事争议仲裁制度等，为公务员聘任制的实施和完善提供了更为

全面和具体的法律依据。 
  第五，关于职务任免与升降。《条例》曾规定公务员职务实行委任制和一定范围内的聘任制，

未对选任制作出规定，这不完全符合我国公务员任职的实际情况，为此，《公务员法》规定，公

务员职务实行选任制、委任制以及一定范围的聘任制。此外，该法还吸纳近年来人事改革的经验，

对竞争上岗、面向社会公开选拔公务员、任前公示和任职试用期制度作出规定。 
  第六，关于纪律与惩戒。《公务员法》在公务员纪律和惩戒方面有不少创新的规定。主要表

现在三个方面：一是规定公务员负有拒绝执行上级明显违法的决定和命令的义务，如违反该义务，

需承担法律责任；二是具有规定了各种处分形式的处分期间，从而加强了对被处分人权益的保障；

三是在程序上明确规定了处分机关对被处分人的告知义务以及被处分人的陈述权和申辩权。 
  第七，关于工资福利保险。《公务员法》明确规定公务员实行国家统一的职务与级别相结合

的工资制度，任何机关不得违反国家规定自行更改公务员工资、福利、保险政策，擅自提高或降

低公务员的工资、福利和保险待遇；在工资构成上规定公务员工资包括基本工资、津贴、补贴和

奖金；以及规定国家实行工资调查制度，定期进行公务员和企业相当人员工资水平的调查比较，

并将调查比较的结果作为调整公务员工资水平的依据。上述规定与《条例》的相关内容相比均有

较大突破。 
  第八，关于辞职和辞退。辞职本是公务员的一项权利，然而，《公务员法》对公务员辞职的

认识和规定更为深化，不仅规定了作为公务员权利的辞职行为，而且还规定了义务性的辞职行为，

尤其是领导成员的引咎辞职和责令引咎辞职。在辞退方面，《公务员法》基于公正和人道的考虑，

明确规定了不得辞退的法定情形。 
  除了上述创新和发展之外，《公务员法》还有其他许多值得关注的变化，如明确规定了公务
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员的一般条件和禁止条件、不再规定省级以上政府部门新录用公务员须有基层工作经历、将考核

等级由三个等次改为四个等次、对挂职锻炼作出更加全面的规定以及明确公务员不服申诉决定有

权提出再申诉等。 
  总之，《公务员法》对公务员以及公务员的选拔和使用提出了更高的要求，与此同时，也从

实体和程序两个方面加强了对公务员合法权益的保障。这部法律立足于我国干部人事管理实践和

改革的成就和经验，较好地反映了我国干部人事管理的国情以及新时期干部人事管理面临的新的

形势和任务，它的施行无疑将促进我国干部人事管理水平的进一步提高，并加快我国干部人事管

理法治建设以及干部人事制度改革的进程。 


