《比较公务员制度》教学大纲

唐亚林

课程名称：比较公务员制度

教学方式：课堂讲授与案例研讨

总学时：

考试方式：小论文

教学目的：

    通过对中西方公务员制度（主要是中国与西方发达国家的公务员制度）产生、发展与变革过程的比较考察，总结公务员制度的基本特征及其体系结构，揭示其生成的内在动因与变化规律。本课程的设置以专题研究的形式对中西方公务员制度的构建基础、发展演变规律、中国国家公务员制度的主要内容以及《中华人民共和国公务员法》的基本精神进行深入分析，并对完善当代中国国家公务员制度提出对策思考。

教学内容与时间安排：

	授课时间
	内容
	教学形式
	作业要求

	9月17日
	今天我们怎样当公务员？
	案例研讨

1．当今财政供养人员比例的真相

2．让政府走近民众 
	整理案例

	9月24日、10月15日
	黄金高事件分析
	自学
	准备案例

	10月22日、11月5日
	中西方公务员制度的构建基础分析
	讲授


	

	11月19日
	中西方公务员制度的建立与发展
	讲授
	准备案例

	11月26日
	中国国家公务员制度的主要内容分析（职位分类、义务与权利、录用、考核、奖励与纪律、职务升降与职务任免、培训、交流与回避、工资、保险与福利、辞职辞退、退休与申诉控告、管理与监督）
	讲授

案例分析：

1．初级公务员录用程序之检讨

2．公共部门绩效评估体系之构建

3．政府雇员制：“作秀”抑或“鲶鱼效应”

4．公务员出国培训：学的是什么？

5．深圳单位福利制度与北京工资制度改革思考

6．申诉与控告的代价有多大？从郭光允的遭遇说起


	

	12月3日
	《中华人民共和国公务员法》的基本精神与制度缺陷

中国传统行政文化的基本特征分析
	讲授与课题讨论
	

	12月10日、17日
	总结中西方公务员制度的基本特征及体系结构
	自学
	

	12月24日
	递交论文
	
	


参考书目：

1．《国家公务员制度教程》，舒放等主编，中国人民大学出版社2001年版。

2．《公共行政学（第二编）》，竺乾威主编，复旦大学出版社2003年版。

3．《中外公务员制度比较》，姜海如著，商务印书馆2003年版。

4．《新教伦理与资本主义精神》，马克斯·韦伯，上海三联书店。

联系方式：

电话：64253050（办）13918566018

电邮：yalin6717@yahoo.com.cn
案例材料1

	《南风窗》：当今中国财政供养人员比例的真相

	[image: image1.png]




	[image: image2.png]




	NEWS.SOHU.COM 　　2004年05月04日11:58　　南风窗 

	[image: image3.png]





	[image: image4.png]




	　　唐亚林（上海）

　　当代中国的财政供养人员比例一直受到社会各界的广泛诟病。论者从纵横比较的角度指出，当代中国财政供养人员比例之高举世罕见。尽管统计资料的来源各不相同，但财政供养人员比例的数字大致差不多，如从纵向看，我国财政供养人员比例在汉代是1∶7948人，唐代是1∶3927人，明代是1∶2299人，清代是1∶911人，1949年是1∶294人（一说是1∶600人），而今天是1∶30人（一说是1∶28人），有个别地方甚至达到了空前的1∶9人（如陕西省黄龙县是9个农民供养1个干部）；从横向上看，1999年在中国这个比例是1∶30人，印度尼西亚是1∶98人，日本是1∶150人，法国是1∶164人，美国是1∶187人。更为关键的是，为支付众多供养人员的工资以及日常的行政管理费，政府财政不堪重负，很多地方尤其是农村社会的基层政府是典型的“吃饭型财政”，其中行政管理费及工资支出占到了当地财政收入的80%～90%，政府没有什么余钱去推动当地的经济发展和社会发展。让人担忧的是，供养队伍的庞大以及各种腐败现象的增多一方面导致了政府机构膨胀、职能转换困难、政府财政支出有增无减，另一方面进一步加剧了“官本位”现象，许多人对当官、做公务员趋之若鹜，是所谓“食之者众，生之者寡”，精简机构与人员难以真正落到实处。论者言之凿凿，让人对当代中国的财政供养人员比例以及由此带来的种种问题忧心不已。

　　美国的财政供养人员：比例比中国还高
　　当代中国的财政供养人员比例果真如这些论者所言那么严重吗？其背后有没有让人更为忧心的隐情呢？笔者日前翻阅美国2000年出版的《公共行政之技艺（第八版）》一书，发现根据美国劳工部劳工统计局1996年的统计，美国共有政府雇员1823.6万人（统计有误，应为1952万人—笔者注），其中联邦雇员289.5万人，州雇员471.9万人，地方雇员1190.6万人，而美国的人口总数约为2.8亿人，按照这组数字，美国的财政供养人员比例则创纪录地达到了1∶15人左右（2001年“9·11”恐怖袭击事件后，美国的联邦政府雇员数字更是大为增长）。从最新的美国财政供养人员比例数字来看，上述从横向角度比较世界各国的财政供养人员比例数字存在严重误差，有误导公众与舆论之嫌，其用心姑且不论。另一方面，1996年美国联邦政府的年度财政支出是1.6万亿美元，州政府的年度财政支出是8500亿美元，地方政府的年度财政支出是7500亿美元，而当年美国的国内生产总值（GDP）是7万亿美元，三个层级的政府年度财政支出几乎花费了当年美国国内生产总值的一半。

　　又据最新的由美国国务院国际信息局提供的权威信息表明，2002年美国联邦政府的文职雇员大约超过300万人，而在1789年美国建国之初，只有国务院和财政部，以及战争部等几个行政部门，加上司法部和邮政总署，联邦机构成员一共不到1000人。而今，美国则已拥有14个行政部门（9·11后又成立了一个新部—国土安全部）及各部门部长构成的内阁，邮政局和邮政总长已不属于内阁。除了这些机构内的上千个处局外，还设有大约3000个顾问委员会、董事会、委员会、专题委员会、协商委员会、专题小组、任务小组、工作小组等机构；甚至政府自己也说不清究竟有多少个机构。

　　根据笔者手头掌握的材料，当代中国党政机关、事业单位、群众团体以及国有企业中吃财政饭的人员（俗称“吃皇粮的”）大致有4000万余人，如果以总人口数为13亿来计算中国的财政供养人员比例的话，当代中国的财政供养人员比例大致在1∶32人左右，这与当代美国的财政供养人员比例1∶15人显然要低许多。偶然翻书得出的当代美国与当代中国的财政供养人员比例数字让人大吃一惊。

　　在当代中国4000万多吃财政饭人员中，党政机关人员大致在700万人左右，事业单位人员近3000万，主要集中在教育、医疗、科研、文娱、体育等公共服务部门。而在美国，由于没有像中国这样的事业单位，其政府是一个广义上的概念，既包括联邦政府、州政府、地方政府三个层级，还包括学（校）区、环境卫生区、灌（溉）区等；政府雇员不仅有联邦政府雇员、州政府雇员、地方政府雇员，还有教师、环境卫生人员、灌区管理人员、公共图书馆管理人员、公园管理人员、公共安全人员如警察、消防人员、证券管理人员以及公共交通人员、公共服务人员等，不一而足，“吃皇粮的”政府雇员也是包罗万象，与中国没什么差别。尽管每年美国各层级政府年度财政支出也占到了当年国内生产总值的近一半之多，但这些财政开支主要用于为纳税人服务的公共安全、医疗保障、社会保险、教育项目、贫困救济等领域，政府雇员的“人头费”支出和日常的管理费用支出比例却较低。而在当代中国，事情却是颠倒过来的，“人头费”支出和日常的管理费用支出（主要是大吃大喝招待费和竞相攀比、极其不合理的小车费用）在政府年度财政支出中所占比例奇高，用于普通公民和公共服务方面的财政支出比例却非常低。

　　比如，据估计，全国目前有400万辆左右公车，每年耗费都在3000亿元左右，超过了我们的国防费用。前不久的北京两会上，就有代表和委员抨击说，目前全国的职务消费已经占到全部财政支出的4成，挤占了其他费用，财力不堪重负。主要受政府浪费这个指标的拖累，世界经济论坛的2003年～2004年国际竞争力排名上，中国又下降了4位。

　　正确的“目标靶子”
　　所以，质疑当代中国的财政供养人员比例数字之高，在笔者看来并没有找到正确的“目标靶子”，而更应该受到诟病的是当代中国各类“吃皇粮人员”到底干了些什么以及政府财政支出用在了什么地方这两个关键性问题。

　　在近700万人的党政机关人员中，多是整天忙于琐碎行政事务的所谓“坐办公室人员”，而社会大众迫切需要服务的公共服务人员比例相对较低。当我们整天被“假药”、“假烟”、“假酒”、“假化肥”等“假农资产品”、“有毒火腿”、“残留农药超标的蔬菜”、“有毒食品”、“医生收红包”、“教育乱收费”、“矿山重大安全事故”、“重大交通事故”、“小偷日益增多”、“黑社会势力猖獗”、“弱势群体生活困难”等人民生命和财产安全受到严重威胁的新闻包围而心惊胆战、度日如年的时候，我们有理由质问我们的政府相关执法部门和人员到哪里去了？叫了多年的“加强政府市场监管、社会管理和公共服务职能”的举措又落实到什么程度了？从此意义上说，政府机构公共服务人员不是多了，而是大大地少了，需要大大增加；我们要的不是整天坐在办公室里瞎指挥、发号施令的管理人员，我们要的是到街头和社区去巡逻、到市场和矿山去检查、到马路上去执勤、到农村、学校和医院去巡视、到社会上弱势群体中去倾听社情民意等等服务于第一线、直接面对基层普通民众的公共服务人员！另一方面，在教育、医疗、科研、文娱、体育等事业单位集聚着大量的吃财政饭人员，众相拥挤在大中城市，不愿到“老、少、边、穷”地区去工作，整个社会充斥着一股浮躁、喧嚣之气，人人争当“成功人士”，鲜有人愿意去干为基层普通民众服务、为农村教育事业作贡献的实事。我们要的不是教育资源、医疗资源、文娱资源、体育资源地区分布与人群分配严重不均的“歧视性与不公平性社会”，我们要建立的是人人都能享有平等教育权利、健康医疗权利、文化娱乐权利的理想社会。

　　政府存在的理由在于为社会大众分配包括安全、秩序、教育、公共卫生、社会福利、平等、自由等在内的各种价值，因此，政府的财政支出也应围绕这些价值的分配而作出科学、合理的规划和安排，将支出重点放在这些相关领域。从此角度上说，教育支出、公共卫生支出、安全支出、社会福利支出不是多了而是太少了，不仅不能减少而且需要继续增加其在政府财政支出中的比例；相应地教师、医疗卫生人员、警察、市场秩序检查与监督人员如工商人员、产品质量检查人员等不是多了而是太少了，不仅不能削减而且需要花大力气继续增加这些行业和领域的人数。也就是说，政府为了更好地服务公众，为社会分配价值，公共服务方面必不可少的开支一定不能节省，而是需要大大增加。我们应该检讨的是在政府财政支出中为什么有那么多的不必要的所谓管理人员“人头费”支出？在政府行政管理费支出中为什么用于大吃大喝招待费和不合理的小车费用占了那么高的比例？我们更应该检讨的是，如何在制度和机制上保证和加强立法部门和审计部门对政府财政支出的监督和管理？否则的话，“眉毛胡子一把抓”，分不清哪些政府财政支出十分必要，哪些政府财政支出并不必要；分不清哪些人员需要精简，哪些人员并不需要精简反而需要大大增加，我们将只能永远停留于“就事论事”的层面，简单地拿财政供养人员比例数字说事！■

　　（作者系复旦大学公共管理博士后、华东理工大学公共政策与公共管理研究所副所长）



	


案例材料2

让政府走近民众

唐亚林

2004年6月20日上午8时，来自北京、天津、广东、广西、江苏、吉林等8省、市、自治区的108名普通民众，在外交部的第二次公众开放日受邀参观外交部。外交部部长助理沈国放带领办公厅、档案馆、新闻司、领事司、干部司主要领导在大门口整齐列队欢迎前来参观的宾客。8时30分，外交部部长李肇星在赶往机场赴外地参加高层会议之前，专门抽出时间与参观者见面，并回答了他们所关心的问题。“欢迎大家到外交部来，外交部是人民的外交部，欢迎大家参观。”“欢迎你们给祖国的外交工作提供智慧和建议，也希望你们给外交部工作以监督和帮助。”“外交部愿意倾听大家的意见和建议，接受大家的指导。”外交部部长朴实、诚恳、贴心的话语赢得了参观者们的阵阵掌声。

普通民众受邀参观看上去颇为神秘的政府部门——外交部，并与平日里无法一见、仅在电视里露面的部长、司长们面对面对话，其意义十分重大。曾几何时，“门难进、脸难看、事难办”的顺口溜成了政府部门官僚作风严重、“衙门深似海”做派、官员缺乏起码同情心的代名词！很多与政府机关和官员打过交道的人都会感同身受，号称“人民政府”、“人民公仆”的各级政府机关与官员实际上距离人民群众远矣！

什么是“人民的政府”？外交部为什么要向公众开放？外交部新闻司司长、发言人孔泉对此作了一个精彩的诠释和回答：一是外交部以前跟国外的人打交道很多，反而与国内接触少，这很不正常。因为外交部本身就是人民的机构、政府的机构，在拿纳税人的钱做事，在做什么事呢？我们希望通过这种方式让人民知道。二是随着国家的不断发展，与世界的联系越来越多，在这种情况下，外交部想让大家知道，现在的外交政策是符合我们人民、我们民族、我们国家的最高利益的。通过向公众开放，向公众解释现在的外交政策，希望得到公众的理解、认同和支持。三是出国的公民越来越多，他们在国外会遇到各种各样的问题，他们合法权益的维护是外交部驻外使馆的最主要工作之一，在这方面有很多事情需要与公众沟通。四是现在我国在海外的经济活动很多，通过这一活动，可以加强与这些机构的互动与沟通。此外，国家的外交政策也希望有公众的参与，通过公众开放日活动，倾听大家的意见和建议，甚至是批评，让外交部汲取营养，归根结底，人民的参与是开展外交工作的力量源泉。
尽管受邀参观外交部的民众主要是外交部网站“中国外交论坛”等论坛上关心外交事务的网友，以及给外交部写信的热心公众（不是所有对外交事务感兴趣的民众都有资格参观），尽管外交部的公众开放日尚未正式机制化（公众开放日极其有限），但作为“人民的政府”重要组成部分的外交部在“政府走近民众”方面已经率先迈出了可喜的第一步，这不仅有利于塑造人民政府与人民公仆的“亲民”形象，缩小政府与民众之间业已存在的巨大鸿沟，更为重要的是通过民众与政府机关和官员的接触、互动，可以塑造一种新型的政府行政文化。

这种新型的政府行政文化意味着民众有权知道政府——不管是哪一层级的政府，在实际生活中是如何运作的。一般来说，对于民选的官员应向民众负责，并接受民众的监督，人们是没有疑异的，但对于政府机关在实际生活中是如何运作的，其运作效率怎样，政府官员的日常精神面貌又怎样，人们关注得较少，这不仅造成了对政府机关与官员的监督缺乏行之有效的方式和标准，而且造成了政府事务神秘化、政府官员特权化之现象比比皆是。因此，根治这类现象的妙方在于公开政府一切可以公开的信息，让普通民众明了政府在实际生活中是如何运作的，还“人民的政府”之本来面目，包括政府办事流程的公开化、透明化，政府决策过程与执行过程的公开化，政府办事人员公务行为的规范化与标准化，政府机关与人员日常活动的透明化等等。

这种新型的政府行政文化还意味着政府官员在与民众实际接触与打交道的过程中，通过自己的所作所为将政府所主张和倡导的政治态度、社会责任、政治价值观念传授给普通民众，而普通民众也在与政府官员的实际接触过程中学习必要的行政知识和技能、培育自己的较为成熟的政治心理和政治价值观，进而形成一种对政府及其工作人员的行为予以高度认同、支持乃至忠诚的政府行政文化。这是一个人民的政府赖以立足的根本，而恰恰这一点长期以来被我们的各级政府和官员忽视了，他们不想、不愿、也不屑、更不善于与普通民众打交道，甚至是“防民之口甚于防川”，不敢让民众自由地表达他们的合理诉求，更谈不上主动地到基层去了解和倾听社情民意了。

笔者曾受邀在美国宾夕法尼亚州首府哈里斯堡州议会参观，亲见一群小学生在老师的带领下在州议会大楼里跑上跑下，到不同部门里参观，期间还有专门的人为他们讲解。带队老师告诉我，这是为了让学生从小就了解政府是如何运作的，由此而培养学生们对国家和政府的忠诚观念。这一亲历事件至今都给笔者以强烈的冲撞，或许这就是他们的总统林肯先生曾经所主张的“民有、民治、民享的政府”之理念的生动体现吧！

外交部的公众开放日参观活动以及部长、司长们的亲民行为为新型的政府行政文化之培育开了一个好头，也为我们的各级政府机关及官员树立了一个好的榜样！实际上，新一届中央政府自“非典”以来在这方面已经做出了诸多的努力和探索，获得了社会民众的广泛认同。我们期待着有更多的政府机关和官员加入到这一“贴民心、体民情、集民智”的活动中来！
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