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当代中国公共管理是对历史上优良政治管理

经验的继承与发展，是中国共产党在时代条件下对

执政规律的深刻把握和对执政方式的创新。在政

治价值观念上，明显体现了具有中国特色的“以民

为本”的管理主体观，“以和为贵”的社会关系观，

“与时俱进”的社会发展观，“崇德隆法”的社会治理

观，务实重绩的社会效能观。

一 人民为本的管理主体观
在中国社会中，自古到今就有深厚的民本传

统。《尚书》中就有“民为邦本，本固则邦宁”的说

法。儒家学说是以“仁”作为道德伦理的本体，“仁

也者，人也”（《孟子·尽心下》），即以人及其社会关

系作为社会伦理的基础。封建统治者在总结治国

经验时也懂得“得人者昌，失人者亡”的道理，重视

民心背向对统治存亡的利害关系。“庶人安政，然后

君子安位。传曰：‘君者，舟也；庶人者，水也。水则

载舟，水则覆舟。’此之谓也。”（《荀子·王制》）唐太

宗也常常借荀子之说，用“舟”与“水”的道理来教训

皇子们，要懂得政在民，民众中蕴藏巨大的反抗统

治的力量。在阶级对立的社会中，统治者为了维护

其统治地位也懂得人民重要性的道理的，“民为贵，

社稷次之，君为轻”（《孟子·尽心下》），认为人民是

江山社稷的根本，对统治者很重要，但并不是说人

民比统治者地位高。统治者并没有将人民置于社

会主人地位，人民不过仆从，统治者才是社会的主

人。而真正把人民置于社会主人地位的是马克思

主义。人民群众是历史创造者的论断，充分肯定了

人民是社会主人的地位。恩格斯说：“如果要去探

究那些隐藏在……历史人物的动机背后并且构成

历史的真正的最后动力的动力，那么应当注意的，

与其说是个别人物……不如说是使广大群众、使整

个整个的民族、以及在每一民族中间又使整个整个

阶级行动起来的动机。”[1]P245人民群众是推动历史前

进的决定力量，历史人物（英雄人物）是群众意愿的

代表者。

与专制的社会相反，社会主义是民主社会。中

国当代公共管理的主体从根本上说是人民，人民是

公共权力的来源和归宿；直接从事管理活动的人或

组织不过是执行人民的意志，是为人民服务的“公

仆”。人民这个概念是一个历史的范畴，既有量的

规定性，也有质的规定性。在社会主义中国，从量

的规定性上讲是指占人口绝大多数的公民；从质的

规定性上讲是指社会主义劳动者、拥护社会主义的

爱国者和拥护祖国统一的爱国者。建国初期毛泽

东曾经说过：我们的权力是谁给的，是人民大众给

的。《宪法》规定：“中华人民共和国一切权力属于人

民。”公共管理作为社会活动的一个领域，必然要体

现宪法的精神，以人民为管理的主体，管理中贯彻

以人民为本和为人民服务的价值理念。在改革开

放的国家现代化建设过程中，邓小平在社会的价值

主体问题上，明确指出，建设有中国特色的社会主

义就是为了民富国强，使广大人民群众在经济上脱

贫致富，在政治上真正享有当家作主的民主权利，

因此，政府的“一切工作必须以人民拥不拥护、答不

答应，赞成不赞成、高兴不高兴为取舍。”[2]P242在建立

和完善社会主义市场经济的新时期，以江泽民为代

表的中国共产党人提出“三个代表”重要思想，把

“代表中国最广大人民的根本利益”作为执政兴国

的依据和根本目的。可见，在当代中国公共权力

（国家权力）行使的不同时期，始终坚持公共权力的

人民性质，始终致力于公共权力最大程度服务于最

广大人民群众。公共管理中坚持人民为本的管理

主体价值取向，是与公共权力的性质和管理中的

“公共”本质属性要求一致的。人民作为社会的绝

大多数，是能够代表整体共同意愿的。这也是对过

去“官本位”、“管本位”管理者价值取向范式的彻底
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扭转，以服务人民为宗旨，执政为民，寓管理于服务

之中，把公共权力的本源置于最广大人民群众之

中。

二 协同和谐的社会关系观
协同是指相互配合做某事；和谐指的是对象在

多样性联系中形成的协调整体以及主客体之间的

谐调一致。在中国古代哲学史上，“同”与“和”的意

义不一样，“同”指一样的东西，排斥差别性，强调静

态的统一；“和”指不同的、对立的东西相统一，强调

动态的统一。儒家学说很重视管理活动中的“和”，

认为“和”是管理活动所追求的社会关系最佳境

界。“礼之用，和为贵。先王之道，斯为美。”（《论语·
学而》）儒家“和”的思想在管理中有两层含义：一是

用来协调管理者与一般老百姓的关系，达到二者的

和睦和团结，“和无寡”（《论语·季氏》）；二是用来协

调管理者上下级之间的关系，到达二者的协同、和

谐，“君子和而不同，小人同而不和”（《论语·子

路》）。在社会关系观上，强调协同、和谐，是公共管

理的目标之一。公共管理活动是众多个人动机和

行为的综合，如果没有个人之间的相互配合形成共

同意志和统一行动，大家共同的利益得不到实现和

维护；如果统一的意志和行动中缺乏个人的表达，

则共同利益的实现缺乏丰富内容、主动性和创新

性，必定造成专制和公共权力的异化而与“公共性”

的民主精神要求背道而驰。

在社会生活中，社会整体与个人是对立统一

的。在公共管理中，公共利益与个人利益是一对基

本矛盾，怎样解决才能使社会关系处于和谐状态？

需要有一个良好的机制，既能体现公众意志又能保

护个人权利。中国当代的政治管理中，强调既要民

主又要集中，把民主和集中的统一作为重要的组织

原则。早在抗日根据地的政府管理机制上，毛泽东

就说“它（政府）是民主的，又是集中的，将民主和集

中两个似乎相冲突的东西，在一定形式上统一起

来。”[3]P373在1957年的一次讲话中，他又说“我们的目

标，是想造成一个又有集中又有民主，又有纪律又

有自由，又有统一意志、又有个人心情舒畅、生动活

泼，那样一种政治局面，以利于社会主义革命和建

设……”[4]P456。集中就是协同一致；民主就是个人意

志的充分表达；二者必须在一定的形式下统一起来

才能实现协同和谐的社会关系，这样的社会关系将

不再是个人自由全面发展的桎梏，而是个人自由全

面发展的条件。这与传统重“和同”的管理思想在

精神上是一脉相承的。

在人与自然的关系上，强调人与自然的和谐相

处是现代公共管理的又一重要目标。人与自然关

系也经历了辩证发展的历程：在农业文明时代，以

“自然中心主义”为主，人类有了一定的改造能力，

但是在自然规律面前仍然是被动和盲目的，人对自

然的破坏能力有限；在近代工业文明中，“绝对人类

中心主义”的理念居于支配地位，随着科学技术的

发达，人类改造自然的主动性增强，人“拷问”自然

界，“人为自然立法”，导致人与自然的关系恶化，自

然灾害连连，恶疾怪病丛生，如几年前经历的“非

典”、“高致病性禽流感”瘟疫,让人们重新思量人与

自然的关系。在经历了人与自然对抗带来的恶果

之后，我国政府在制定公共政策时，都充分重视了

环保的重要性，上个世纪80年代以来，历届政府工

作报告都把环境保护，人与自然的和谐相处作为政

府工作的重要内容，创造美的环境成为现代人对生

活质量的重要需求。参加环境保护的公共组织和

自愿者行动也纷纷涌现，比如，“动物保护者协会”、

“绿色和平组织”、“保护母亲河行动”等。这些也是

人们对和谐价值理念的重新觉醒。

三 与时俱进的社会发展观
发展是事物在规模、结构、程度、性质等方面发

生由低级到高级，由旧质到新质的变化过程。与时

俱进强调了事物发展是历时态的、前进上升的、生

生不息的、变动不居的，强调事物发展的时代性和

可持续性。中国西周时的《易经》就是变化道理典

籍，通过鸿（一种水鸟）的逐渐前进过程形象地描绘

某些事物不断上升发展的运动过程。《战国策·涉

江》说“世异时移，变法宜矣”，认为时代不同、环境

不同就应该采取不同的办法。古希腊赫拉克利特

第一次明确提出“一切皆流”，“一切皆变”的发展

观。黑格尔从精神实体的自我实现出发，第一次把

自然界、历史的和精神的世界描写为不断运动、变

化和相互转变的过程。他说“一切有限之物并不是

坚定不移、究竟至极的，而毋宁变灭、消逝的。而有

限事物的变灭消逝不外是有限事物的辩证法。”（黑

格尔《小逻辑》§81）马克思主义的发展观则强调以

客观世界的自身运动变化的为根源，它本身也不过

是这一过程的反映而已。“不存在任何最终的、绝对

的、神圣的东西；它指出所有一切事物的暂时性，在

它面前，除了发生和消灭，无止境地由低级上升到

高级的不断的过程，什么都不存在。它本身也不过

是这一过程在思维着的头脑中的反映而已。”[1]P213古

今中外，人们都认识到发展是事物存在铁的规律和

绝对的、不可抗拒的趋势。

在公共管理中，坚持发展的观点，强调政府要

黄 信：论当代中国公共管理的价值取向 ·· 81
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不断变革，不断创新，要对时代变化具有适应性。

邓小平认为“中国的主要目标是发展”[2]P244，强调“发

展才是硬道理”，有两层含义：其一、发展是社会生

活中人们长期实践得出的历史经验和对社会生活

的正确认识，是颠扑不破的真理；其二、发展特别是

经济发展对中国具有异常的紧迫性，只有改革有新

突破，开放有新举措，才能妥善解决社会矛盾。江

泽民强调创新，认为“创新是一个民族强盛永不衰

竭的灵魂”，要不断地进行“理论创新、科技创新和

制度创新”。中国改革开放二十多年来，政府在观

念、思路、办法、措施方面都时时在不断创新。从

1982年到2003年，政府进行了五轮大的改革，把计

划经济体制下的政府改造成为适应市场经济发展

的新型政府。政府管理理念也从管制为主转向服

务为主，管理方式也从直接管理为主转变为间接管

理为主，管理主体也从单一的政府主体向以政府为

主、非政府公共组织广泛参与的多元主体转变，管

理手段上也从政治强制为主转变为经济、政治、法

律等多手段交替并用。新中国成立以来，国家和政

府的总的指导思想也是不断充实时代内容，体现与

时俱进。在巩固政权和社会主义建设的初期是以

毛泽东思想为指南；在改革开放建设有中国特色社

会主义阶段以邓小平理论作指导；在建立和完善社

会主义市场经济的现阶段提出以“三个代表”重要

思想作为指导。这三者在实质上是一脉相承的，却

不断地充实着时代内容，是发展的阶段性和连续性

的统一。

四 德、法并重的社会治理观
治理即统治、管理。公共管理的治理观是关于

公共管理中所采用基本方式、方法的观点。究竟以

德治为主，抑或以法治为主，在中国古代的国家治

理观上，是最为关注的问题。对用怎样方法、手段

能治理好国家，影响最大的是儒家和法家。儒家主

张“德”（内在的道德觉悟）、“礼”（外在的行为规范

和国家的规章制度）并用，重在“德”。“明德慎罚”

（《尚书·康诰》）是自西周周公以来的传统，孔子继

承了这一传统，他说：“夫民，教之以德，齐之以礼，

则民有格心；教之以政，齐之以刑，则民有遁心。”

（《礼记·缁衣》）强调以道德教化为主，辅之以外在

的礼仪规范，人民不但有廉耻之心，而且人心归附；

而用政令强迫，刑法惩治，人民只是想法暂时地躲

避获罪，而不会心悦诚服。儒家的“为政以德”有两

重含义：一是对老百姓的道德教化；二是要求管理

者作为道德榜样率先垂范，比如“政者正也，子率以

正，孰敢不正？”（《论语·为政》）。法家主张以法治

国，“一断于法”，“法”是既定的规章制度，不可因人

而废法（帝王除外），在法面前“不问其人之为何

等”。商鞅讲，“故明主慎法制。言不中法者，不听

也；行不中法者，不高也；事不中法者，不为也；言中

法，则辩之；行中法，则高之；事中法，则为之。故国

治而地广，兵强而主尊，此治之至也。”（《商君书·君

臣》）认为国君说话、行为、做事只要合乎既定规矩，

就能使国家治理得很好，达到开疆拓土，兵强主尊

的地步。儒、法两家的治国思想，对中国后世的国

家管理思想产生了深远的影响，成为传统的治国价

值观的主流。其实，在任何一个封建朝代，德与法

都是兼用的，只是在不同时期有所偏重于某一面而

已，往往是在夺取、巩固政权时强调法治，在政权稳

固时强调德治。

在当今中国的公共管理中，由于国家政权的社

会主义性质，人民的道德价值观念与人民意志反映

的国家法律的基本要求具有一致性，所以既注重社

会道德风尚教化作用，也注重法律的强制规范作

用。市场经济是法制经济，市场的自发行为如果没

有法律统一规范和调节，就会造成紊乱导致市场机

制不能正常发挥作用。但是法律终究是由人制定

和执行的，如果不尊重人的习惯和伦理，没有人的

自觉性，法律的制定和执行缺乏社会基础。江泽民

特别强调要依法治国和以德治国相结合，他指出

“法律和道德作为上层建筑的组成部分，都是维护、

规范人们思想和行为的重要手段，他们相互联系、

相互补充。法治以其权威性和强制手段规范社会

成员的行为；德治以其说服力和劝导力提高社会成

员的思想认识和道德觉悟。道德规范和法律应该

相互结合，统一发挥作用。”[5]P134-135一般地讲，法治属

于政治文明建设，德治属于精神文明建设。重视法

治，表明我国政府对自身能力的肯定和对公众意志

的认同；重视德治，表明政府对自身能力有限性的

承认和追求完善；而主张德治与法治二者缺一不

可，也不可偏废，则表明对政府能力及其能力有限

性的双重承认，一方面强调政府在国家和社会管理

新体系中的应有权威地位和作用，另一方面承认政

府是发挥管理作用的主要力量，但不是全部力量；

要求国家和社会的管理突破现有的框架，全面地推

进政府、社会中介组织、和公民个人在各个层次的

互动、协调和合作，以实现治理的最优化，达到既实

现善政，又实现善治。这种德、法并重的治理观，表

明政府已经意识到过去那种集中全面管理模式的

缺陷，特别是在管理手段上开始注重社会化和多样

化。
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五 务实重绩的社会效能观
效能是在一定条件下事物产生的功用。评价

公共管理对社会的功能和作用，标准和依据是什

么？是虚空的话语、主观臆想还是实实在在的业

绩？马克思主义者都肯定实践是根本标准，都肯定

实践的成果最有说服力。从公共管理产生的实际

效果和作用出发来评价其社会价值，一是历史唯物

主义的基本要求，二是公众实际生活的基本要求。

在科学理性上，“一般唯物主义认为客观真实的存

在（物质）不依赖于人的意识、感觉、经验等等。历

史唯物主义认为社会存在不依赖于人类的社会意

识。”[6]P341公共管理作为社会生活的现实存在，对它

的社会功用的评价也必须从它对社会发展的实际

效果来确立，并不能以上层建筑（政治、法律制度

等）或意识形式（习惯、风俗等）的所谓优劣来评价，

尽管这些对其有影响，但终究不是根本性、决定性

的影响。在现实社会生活中，人们最基本的需求是

物质条件的满足，恩格斯说“历来为纷繁芜杂的意

识形态所掩盖着一个简单事实：人们首先必须吃、

喝、住、穿，然后才能从事政治、科学、艺术、宗教等

等”[7]P374，物质需要必须用物质条件来满足。公共管

理的第一使命就是融入社会生产的各个环节之中，

创造更丰富、更高质量的物质条件，从而满足公众

的基本需求，并因此取得合法性。用务实的眼光，

以实绩来评价公共管理的社会功用，是坚持历史唯

物主义实践的观点和群众的观点。

在中国的古代国家管理中，遴选官员就有“循

名责实”，注重实绩的传统。“循名而督实，按实而定

名。名实相生，反相为情。名实相当治，不当则

乱。”（《韩非子·主道》）中国共产党治国上也一贯是

注重实际的，在延安毛泽东为当时的抗日军政大学

题词“实事求是”，成为中国化辩证唯物论的精髓。

毛泽东在《论联合政府》中说过：“中国一切政党的

政策及其实践在中国人民中所表现的作用的好坏、

大小、归根到底，看它对于中国人民的生产力的发

展是否有帮助及其帮助之大小，看它是束缚生产力

的，还是解放生产力的。”[8]P1079毛泽东是在中国把生

产力作为评价公共政策的标准的第一人，生产力标

准的提出反映了他务求实效的价值观念。针对六

十年代农村的生产关系的形式的争论，邓小平提出

有名的“猫论”——黄猫、黑猫，只要捉住耗子就是

好猫，不要过分重形式，要重效果，只要能够调动农

民积极性发展农村生产力的就是好形式，反映了他

务实的价值观。自从中国改革开放以来，重新恢复

了实事求是的思想路线，在国家生活和政府管理中

特别重视实际效果和效益，在对公共管理者和公共

管理部门的工作评价中非常注重实绩。邓小平提

出了“三个有利于”的标准，把“是否有利于发展社

会生产力，是否有利于增强综合国力，是否有利于

提高人民的生活水平”作为评价国家工作和是非得

失的标准。“生产力”、“综合国力”、“人民的生活水

平”是从三个不同的角度反映社会生活的实际内

容，以他们作为价值评价标准，来评价政府和公共

组织的工作情况是务求实效价值观的表现。中共

中央组织部《党政领导干部选拔任用工作条例》第

二条规定选拔党政领导干部必须坚持“群众公认，

注重实绩”的原则，第二十一条规定考察一个干部

要“全面考察其德、能、勤、绩、廉，注重考察工作实

绩”，绩（实际成果）是一个综合标准，最能综合反映

其它各方面的情况。实绩是评价管理者优劣的首

要标准，也反映了新时期公共管理的价值取向。科

学的实绩观当然不止于单纯的经济发展上取得的

成绩，而应该是在社会整体的经济、政治、文化全

面、协调、可持续发展上取得的成绩。
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Abstract: Reformation of lower civil servants’salary system is one important part of Chinese civil servants’
salary system reformation. This paper ponts out the problems existing in current lower civil servants’salary system
at first，then demonstrates the principles of civil servants’salary system reformation，and at last puts forward some
countermeasures and suggestions for the lower civil servants’salary system reformation.

Key words: Lower Civil Servant；Salary System；Present Situation；Countermeasure

（责任编辑：李 进）

配的调整，而每一项经济体制改革必然涉及利益分

配的调整，所以，必须把薪酬制度的改革和社会保

障制度改革、财税体制改革、人事制度改革等相互

结合起来，相互配套作用，不断完善，还要对离退休

人员退休费的增长办法出台具体的实施细则，这样

才能保证基层公务员的实际工资稳步提高。
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