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中國大陸「凡進必考」制度 
對基層公務員專業能力的影響

*
 

 

段哲哲、龔偉、鄭振清、王峰** 

《摘要》 

中國大陸公務員錄用制度改革經歷了 1993 年《暫行條例》和 2005 年

《公務員法》兩個關鍵的制度變遷節點。對於這兩個節點對中國大陸基層

公務員專業能力發展所產生的影響，既有研究多數停留於現象描述，缺乏

對這些制度影響的實證研究。本文聚焦於制度變遷的核心「凡進必考」制

度，借鑒制度主義的理論視角，運用新興的斷點迴歸方法（Regression 

Discontinuity Design），開展基於中國大陸 10 個城市基層公務員調查資料

的實證研究，探析兩次制度變遷與「凡進必考」對基層公務員專業能力的

影響。研究發現：《暫行條例》在各地實施後對基層公務員隊伍的專業能

力產生了顯著的提升作用；由於行政管理環境更加重視政治素質的要求，

 
投稿日期：110 年 8 月 24 日；接受刊登日期：111 年 4 月 30 日。 
* 基金專案資助：2021 年中國大陸國家社科基金「少數基層幹部空忙現象及矯治機制研

究」（編號 21CZZ036，主持人：段哲哲）。 
 感謝三位匿名審稿專家對論文提出的專業且細緻的修改意見，感謝國立臺中教育大學謝

儲鍵老師在簡繁體轉化提供的大力協助，文責自負。 
** 段哲哲為深圳大學政府管理學院、城市治理研究院助理教授、研究員， e-mail: 

515895440@qq.com。 
 龔偉為國立政治大學國際事務學院博士候選人。 
 鄭振清為北京清華大學公共管理學院副教授，e-mail: zhenqing@tsinghua.edu.cn，通訊作者。 
 王峰為江西師範高等專科學校講師。 



‧公共行政學報‧  第六十二期  民111年3月 

‧80‧ 

2006 年《公務員法》的實施對專業能力的提升作用則不再像此前那樣顯

著。此外，「凡進必考」的單一化錄用方式帶來了若干負面影響，也呼喚

更靈活務實的用人方式。在此基礎上，本研究指出了近年來中國大陸公務

員錄用制度改革中對多種錄用方式的互補與平衡的現實動力與制度理性。 

[關鍵詞]： 選賢任能、公務員法、凡進必考、專業能力、制度變遷 
 
 
 

壹、前言 

加拿大政治學者貝淡寧（Daniel A. Bell）在比較了東西方「選賢任能」制度優

劣勢之後，認為中國與新加坡制度在治理效能上可能更具優勢，並將其簡單概化為

「通過考試與政績選拔政治人物」（貝淡寧，2016），即「賢能制」。此一説法近

幾年在學界引起一定熱議；但貝淡寧的研究關注在宏觀比較與現象經驗總結，對於

具體機制缺乏實證分析。本研究將關注中國大陸「考試選任」制度層面，該制度經

歷了 1993 年《國家公務員暫行條例》和 2005 年《中華人民共和國公務員法》兩個

關鍵的制度變遷節點。「凡進必考」是對改革開放以來公務員錄用制度核心內容的

概括，指「錄用擔任一級主任科員以下及其他相當職級層次的公務員，採取公開考

試、嚴格考察、平等競爭、擇優錄取的辦法。」1 簡言之，凡是進入公務員隊伍

（一級主任科員及以下職位）就必須通過集中化、標準化的考試錄用程式。基層公

務員「凡進必考」運行機制是經過改革開放以來一系列公務員制度改革形塑起來

的，制度起點是 1993 年公佈實施的《國家公務員暫行管理條例》（以下簡稱《暫

行條例》）。該《暫行條例》作為國務院行政法規，被國內外學者普遍當作中國大

陸現代公務員制度建立的標誌（白智立，2011；高春芽，2018；Wang & Pavlićević, 

2014; Chan & Suizhou, 2007）。1994 年到 2004 年，中央制定考試錄用的法規和政

策共 24 個，形成了一整套較為完善的公務員人事管理法規體系。2005 年《中華人

民共和國公務員法》（以下簡稱《公務員法》）將「凡進必考」制度由行政法規層

面上升為法律層面（王炳權、李海洋，2016）。 

 
1 《中華人民共和國公務員法》（2018 年修訂）第二十三條。 
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「凡進必考」制度建設是改革開放後中國大陸「幹部四化」（革命化、年輕

化、知識化、專業化）中專業化的重要內容。在現代公共行政研究中，公務員「專

業化」有雙重含義：一方面是不同的學科專業「介入」（invasion）到公共行政，

隨著西方國家逐步建立韋伯官僚模式，以及高等教育普及化，大量受過高等教育的

專業人士進入公務員隊伍，他們因自己的教育訓練背景而受專業倫理的約束，例如

法學、醫學、審計 學及工程學等；另一方面是公共行政作為一種職業的專業化，

成為專業化行政人員，這些專職者是專業技術官僚群體，他們具備公共行政專業知

識而有一定決策自主權但擁有自我約束行為的職業操守（Kearney & Sinha, 1988; 

Fox & Cochran, 1990），公務員的專業能力是公共行政專業化的核心要素之一。

「凡進必考」制度是中國大陸改革開放以來公務員制度改革的突破口，意在實現公

務員錄用的公平公正公開，提升公務員隊伍的專業能力，已成為研究中國大陸公務

員管理制度的熱門議題（鄭燁、胡春萍、王穎迪，2013；石婷婷，2018；Wang & 

Pavlićević, 2014; Ortmann & Thompson, 2014）。一些學者肯定「凡進必考」制度對

中國大陸公務員專業化的積極影響，認為「凡進必考」制度推動中國大陸公務員隊

伍由革命幹部向專業技術官僚的轉變（盛明科、李悅鳴，2019；魏姝，2016）；近

年來，也有研究指出「凡進必考」的選拔方式過於單一，對公務員專業能力可能存

在一些負面作用（劉博，2017；陽亦婷，2019）。 

然而，中國大陸已有的關於中國大陸基層公務員錄用制度研究集中在基本情況

介紹和國內外錄用制度的比較，對「凡進必考」制度對公務員專業能力的影響判斷

缺乏科學系統的實證研究。基於實證資料研究的缺乏影響了理論對話與改革方向的

分辨，說服力也大打折扣（胡威，2013）。本研究借鑒了歷史制度主義的理論視

角，認為公務員錄用制度可以塑造國家機構的獨特官僚特徵、組織文化與價值觀偏

好（Poocharoen & Brillantes, 2013），並建構本研究的理論路徑。同時，採集了覆

蓋中國大陸 10 個城市的基層公務員群體對錄用制度評價的問卷調查資料，對公務

員錄用制度變遷影響基層公務員專業能力進行了基於「準」自然實驗的實證研究，

探索「凡進必考」制度變遷對基層公務員專業能力的影響。 
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貳、文獻回顧與研究假設 

一、「考試錄用」與「專業能力」關係：國際經驗 

公務員專業能力指公務員在行政組織中依法運用公共權力和公共資源進行職業

活動，有效履行行政職責體現的影響其工作效率和效果的相對穩定個體特徵和品

質，包括知識技能、價值觀、心理特徵與實踐能力等（吳少微、魏姝，2018；

Komarova, 2020; Kruyen & Van Genugten, 2020）。公務員專業能力可分為認知、個

性、溝通與行為等四個結構性要素。認知要素指組織和管理活動以及公共領域知識

等專業知識和技能，包括國家和法律、政府、政治學、經濟學、社會學領域中關於

官僚機構行使權力的一套理論知識；個性要素指有助於開展工作的性格特徵，如主

動性、情緒控制、紀律與責任心等；溝通要素指口頭與書面表達、良好社交與團隊

合作等技能；行為要素指開展公務活動的行為特徵，如操作電腦、調查研究與解讀

政策等實踐行為特徵（Borisova, 2015; Krynychna & Van Gurkovskii, 2020）。部分認

知要素與溝通要素可通過競爭性、集中化、標準化考試方式有效測量，而個性要素

與行為要素則需要在長期實踐才能有效識別（Shitole, 2015; Greenan, Lanfranchi & 

l’Horty, 2019）。本研究關注的是考試選拔測量到的認知要素與溝通要素，這兩種

要素也被稱最低專業能力，是成功履行職責所需的一般性行政知識、技能等相對顯

性素質，各國使用考試方式測試候選人專業能力是基於成本與有效性的平衡考量

（Kruyen & Van Genugten, 2020）。 

歷史上獲得公務員職位方式主要有五種：「繼承」（heritage）、「選舉」

（ election ）、「購買」（ purchase ）、「恩庇」（ patronage ）與「考試」

（examination）（Sundell, 2014）。考試錄用歷史上比較少見，近代西方國家建立

的公務員考試錄用制度參考了中國古代的科舉制（Mann, 1993）。考試錄用提升公

務員隊伍專業能力機制主要有兩種：一、基於客觀標準的公開競爭性考試錄用限制

自由裁量權，從而減少恩庇行為與裙帶關係。科舉制始於中國隋朝，其初衷之一是

限制威脅帝國專制的世襲貴族家庭特權，減少官場中的裙帶關係，成為古代中國相

對公平且有效的選拔人才途徑（Feng, 1994）。西方國家現代公務員考試錄用制度

主要為防弊防貪，避免任人唯親、政治恩庇問題，降低系統性任用不合格人才的概

率（Poocharoen & Brillantes, 2013）。英國 1854 年的《諾斯考特—崔佛利恩報告》
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（The Northcote - Trevelyan Report）與美國 1883 年的《潘德頓法案》（The Pendleton 

Act）確立「公開競爭」、平等原理取才方式，集中考試招募公務員，奠定了西方

現代公務員「功績制」（merit system）的基礎（Titlow, 1979）。 

二、考試可有效測試候選人的部分專業能力。現代各國公務員考試程式與內容

存在差異，但共同之處是一般先進行資格篩選、後採用筆試與面試。資格篩選通過

對學歷、專業、證書等篩選出符合職位要求的理論知識的候選人。筆試測試閱讀、

寫作、算術、地理及邏輯推理等從事公務活動要求的認知能力（Sundell, 2014; 

Maishanu, Baba, Umar & Abdullahi, 2019）。面試階段則側重工作相關知識、交流溝

通能力（王雨佳，2015）。近些年各國推動考試內容、方式變革，但均凸顯功績制

專業能力取向。以考試錄用為重要內容的功績制建立來的 100 多年間，美國與西歐

國家見證了公務員隊伍專業化快速發展（Kearney & Sinha, 1988）。 

20 世紀中期後，以集中考試為主的錄用方式受到質疑。批評者指出該方法緩

慢低效、反應遲鈍、缺乏靈活性，考試往往帶來手段與目的的異化；考生們過於注

重考試技能，而不是考試所衡量的專業能力（Elling & Thompson, 2006; Sundell, 

2014）。近些年，歐美國家考試錄用制度走向分權化、民主化（Lavigna & Hays, 

2004; Nigro & Kellough, 2008）。一、錄用權限趨於分權化。權力下放主要是考慮

到「工作適任性」問題，因集中考試選才易導致「一體適用」未能找到適當的人

才。在英國，集中考試只維持至 1980 年代，後由中央各機關自行辦理考選取才，

遴選出具備高能力、政治中立與高度廉潔的文官（施能傑、曾瑞泰、蔡秀涓，

2009）。美國自 1978 年後逐步將考試權下授，由各部會自行辦理人才考選，已無

「統一筆試」。澳大利亞的公務員招募也從集權化規則為基途徑轉移強調因應個別

機關專業能力需求為主，紐西蘭則開發政府部門門戶網站，各部門根據自身需要招

聘公務員（Godwin, 2011）。縱然放棄集中考試制度，這些國家的公務員選才仍然

強調競爭性選拔。 

二、公務員任用制度民主化。二戰後官僚對民眾直接回應的觀念受到重視，代

表性官僚制成為公務員制度重要內容（Nicholson, Grissom & Nicholson-Crotty, 

2011）。官僚代表性認為公務員的構成與整個社會人口構成間契合程度越高，就越

有助於官僚代表社會各階層的利益，越會積極回應公眾要求（Miller & Keiser, 

2021）。受代表性官僚理念影響，美國 1978 年《公務員體系改革法案》採取對少

數民族團體、退伍軍人與殘障人士的優待措施（梁珈琪、李俊，2021；許南雄，

2018：418-429）；英國的畢業生快速陞遷發展方案的考選第一階段失能者可以豁
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免（施能傑 等，2009）；日本公務員初任錄用中提高女性比例（白智立、鄒昀

瑾，2019）。當前各國政府「弱勢優先」原則以保障弱勢群體的考選錄用，甚至犧

牲專業能力，以維護公務員人事制度的民主化與公平性。 

當前各國初級公務員選任制度強調候選人專業能力的功績制為基礎原則。各國

早期以「申論式」、「統一筆試」考試模式發揮了防弊功能，提升了各國公務員隊

伍專業能力（Dahlström, Lapuente, Teorell, 2011; Sundell, 2014）。後基於對考試錄

用弊端認知與代表性官僚影響，各國錄用制度多次改革，但公開競爭考試選人依然

是各國初級公務員職位主要選人方式。 

二、公務員錄用制度變遷與基層公務員的專業能力 

（一）中國大陸「凡進必考」制度的建立過程 

「凡進必考」是對中國大陸 1993 年以來公務員錄用制度核心內容的概括，指

「錄用擔任一級主任科員以下及其他相當職級層次的公務員，採取公開考試、嚴格

考察、平等競爭、擇優錄取的辦法。」（段哲哲、周義程，2020）。1993 年《暫

行條例》雖屬於國務院部門規章，但國内外學者幾乎一致將其頒布作为中國大路現

代公務員制度建立的標誌（高春芽，2018；Chan & Suizhou, 2007; Wang & Pavlićević, 

2014）。這種認識可從兩個層面理解。 

第一，1993 年《暫行條例》推動中國大陸公務員錄用制度變遷，是中國大陸

公務員錄用方式由「批示」走向「考試」的分水嶺。《暫行條例》在地方實施前錄

用公務員方式主要有四種：分配，按照計畫統一對大中專畢業生進行分配；軍轉幹

部，一定級別或服役年限部隊退役人員轉業到政府部門；推薦，包括工農教師轉

幹、從幹部中內招、幹部子女頂替等，該方式是當時地方公務員主要來源；考試錄

用，僅只針對文化考試錄用和專業技術幹部，這類人數最少、實施範圍狹窄（崔磊

磊，2017）。分配指各部委和其他政府機構每年估計入門級職位空缺由大學畢業生

填補，部分畢業生由此進入政府部門，各高校黨委具有相當大的自由裁量權

（Aufrecht & Li, 1995）。軍轉幹部與推薦存在「走後門」的空子，易造成幹部腐

敗、徇私、權力交易的弊端；內招與幹部子女頂替則有著明顯的世襲恩庇色彩，存

在任人唯親、裙帶關係的可能。總體而言，這一時期決定能否成為公務員的影響因

素包括出身、家庭背景與社會關係等非能力因素，其中「領導的條子」（也稱批

示）作用非常大。一些人基於政治忠誠和個人關係而被招聘，大批出身於社會底層
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的、教育程度很低的、但出身很好的群體得以進入公共部門，這些人不具備管理經

濟社會所需的知識和專業技能（Liou, Xue & Dong, 2012；魏姝，2016），從而造成

中國大陸在改革開放初期地方政府公務員隊伍出現年齡老化、文化素質低下、專業

技術管理人員十分缺乏等問題（Burns, 1987）。 

為選拔大量懂經濟管理的人才，1980 年中共中央推動原有四種主要公務員錄

用方式向「凡進必考」過渡，實現公務員群體新老更替。一方面，陸續取消恩庇用

人方式。1982 年，原勞動人事部頒布《吸收錄用幹部問題的若干規定》明確幹部

錄用「實行公開招收、自願報名、堅持考試、擇優錄用」，取消了本系統職工子女

的照顧。另一方面，關閉大學生直接分配到政府部門的管道。隨著大學生規模擴

大，人事部於 1996 年頒布《國家不包分配大專以上畢業生擇業暫行辦法》規定

「畢業生參加公務員考試的，按公務員考試錄用程式和要求辦理」，取消了大學生

畢業包分配成為公務員的政策。後經過中央與地方考試錄用的試點，國務院於

1993 年頒布《暫行條例》，1996 年全面應用到地方政府公務員錄用過程，在 2005

年《公務員法》进一步規範。至此，分配、推薦成為歷史，軍轉幹部也借鑒「凡進

必考」，公務員錄用整體轉向「凡進必考」。 

「凡進必考」制度推動公務員錄用工作的標準化與規範化，使之成為「玻璃房

子裏的競爭」。「凡進必考」制度規範了中國大陸基層公務員錄用管理部門、管理

範圍、考試內容與考錄流程等（見表一）。1、管理部門。1996 年前，地方政府公

務員組織與錄用權在各級黨委，人事部門職能範圍狹窄。1996 年後，地方政府部

分部門錄用組織權逐步集中到各省公務員局，但公檢法系統（公安、檢察院與法

院）以及部分條條招募由各單位自行組織；2005 年後，公檢法系統招募由各省公

務員局負責，中央部門招募均由中央公務員局負責。 

2、管理範圍。1993 年前各級黨委管理負責；1993 年頒布的《暫行條例》僅適

用於省、市、縣三級政府公務員，不包括鄉鎮。2005 年《公務員法》頒布後，

「四級聯考」制度將省、市、縣、鄉四個層級的公務員考錄在省人事管理部門統一

組織。 

3、考試內容。改革開放前，幾乎沒有考試，過渡期則使用「新人新辦法，老

人老辦法」，已從事公務工作的使用簡單公務員資格考考試，新進的公務員則參加

標準化、統一化的考試。1996 年後考試內容採兩種方式：一類為替代性考試。根

據不同身份降低考試難度低與簡化考試科目，如 MPA 考試、系統內院校（如司法

部、財政部、海關等所屬高校）畢業生公務員資格考試、鄉鎮政府工作人員簡化考
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試等（人民網，2004）。另一類為標準化考試。2005 年後統一為標準化考試。標

準化考試包括筆試和面試。 

4、考錄流程。1996 年前，錄用管道與考錄流程多樣；1996-2005 年間，地方

政府以「新人新辦法、老人老辦法」並存；2005 年後，「凡進必考」考錄流程也

逐步統一 12 個步驟（圖一）。 

表一 地方政府公務員「凡進必考」制度演進 

 1996 年前 1996-2005 年 2005 年後 

組織部門 

地方各級政府的黨委及

組織部門。 
逐步建立省級公務員主

管 部 門 （ 省 公 務 員

局），人事考試局組

織。 

省級公務員主管部門

（省公務員局），人事

考試局組織。 

管理範圍 
各級地方政府、企事業

單位等具有幹部身份的

職位 

「三級聯考」與鄉鎮自

主 
「四級聯考」 

考試內容 

1993 年前，少量職位

考試；1993-1995 年期

間「新人新辦法，老人

老辦法」 

集中化、標準化考試與

替代性考試並存 
集中化、標準化考試與

「2+X」模式探索 

考錄流程 多樣 新老並行 完全統一 

資料來源：本研究自行整理 

 

（二）《暫行條例》與「凡進必考」制度效應的解釋 

1980 年代初，中共領導人鄧小平的「幹部專業化」強調公務員錄用是基於專

業能力，要錄用知識、能力與技能符合職位需要的公務員（Wang & Pavlićević, 

2014；貝淡寧，2012）。1993 年頒布的《暫行條例》和 1994 年的《國家公務員錄

用暫行規定》確定的公務員「凡進必考」替代了「階級出身論」和舊的大學生分配

制度（王炳權、李海洋，2016）。1994 年 8 月，首屆中國大陸中央國家行政機關公

務員錄用考試在北京舉行；1996 年中國大陸省、地、縣、鄉四級政府補充公務員

實行考試錄用。公開考試促進公務員專業能力提升兩種解釋： 

第一，公開考試產生利益分離機制，建立「剩餘價值最小化」的公務員錄用體

制，產生了防弊功能。西方國家公務員考試錄用既能實现專業錄用目的又能防止腐
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敗，原因在於這種制度將單一「剩餘所有者」（residual-owner）轉變成一組「已知

不同利益」（known different interests）的代理人，如果這些代理人想要「勾結腐

敗」，異質性的代理人群體將面臨集體行動的困境（Miller & Hammond, 1994; 

Falaschetti & Miller, 2001; Sundell, 2014）。就中國大陸而言，1996 年在地方實施的

《暫行條例》建立的「凡進必考」制度建立的多部門參與錄用流程，共 12 個環節

（如圖 1 所示），各環節由不同部門負責，單一領導的「批示」作用降低。具體而

言有 4 類部門：（1）用人單位有兩個角色：一為負責環節，包括 1、5、7、10、11

與 12 等 6 個環節，用人單位對職位專業能力要求是最清楚的，讓其負責確定招聘

條件與資格審查讓其篩選符合所學學科、任職資格等理論知識的候選人。二為參與

環節，8、9（考察∕政審）由用人單位與其他部門共同參與。在 8 面試環節中，5

個随機抽取要求親屬迴避的面試官當中重要部門用人單位有 2 人，且用人單位擔任

主考官，尊重用人單位專業能力。（2）黨的紀委機關負責監督管理 4-9 個環節，

對各否决點環節進行全程監察，對任何可能違反功績制做法都可進行調查，從對其

他部門形成有效权力制约，主要為防止用人腐敗與裙帶關係，從而保證公務員考試

成為「玻璃房裏的競爭」。（3）黨的組織部門負責 2、3、6、8、9（考察∕政

審、公示、審批）等五個環節，對公務員錄用計畫制定、報考資格設定（學歷、專

業、資格證書等專業能力要求）與錄用發揮影響力。（4）政府的人事部門負責

4、6、8 三個環節，承擔考試組織工作。每一個部門都不能單獨決定錄用哪個人，

但都有否決權；這種錄用權力的分散機制，實現了各部門招聘權的相互監督制衡，

最大程度減少人為因素干擾，將公務員招聘權由分散化的不同領導轉移到集中但相

互制約組織中，大大降低了依靠個人推薦用人不才的風險。這種防弊制度設計確保

專業化原則得到保障，推動中國大陸幹部群體從「革命幹部到技術官僚」的嬗變

（魏姝，2016）。 
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圖一 中國大陸基層公務員「考試錄用」的流程 

資料來源：根據各省公務員招考公告整理而成 

 
第二，公開考試制度設置了學歷門檻，建立起初步的專業資格篩選機制。中國

大陸公務員錄用制度建立初期十分重視學歷與專業衡量的認知性專業能力，因為當

時幹部隊伍年齡和知識結構老化，難以適應市場經濟管理的需要。而當時懂得現代

經濟管理的人才基本上是學歷較高的知識分子，人數極少的這些群體主要集中在教

育系統與科研機構等，在改革開放前並沒有受到政治機構的系統性重視，這意味著

高學歷代表著知識、技能等認知專業能力，學歷越高，認知專業能力越強。當時的

公務員招考「主要是普通高等院校 2001 年優秀應屆畢業生（定向培養、委託培養

生除外）。」報考基本條件中明確要求報考者具備「具有大專以上學歷」，這一要

求延續至今。在環節 5 中，由用人單位對報名者的學歷水準、所學專業與公告招聘

職位專業要求進行實質性審核，從而確保了候選人學歷要求與「學什麼，幹什麼」

專業學習要求。此外，為提升公務員的素質與能力，學歷要件同新錄用公務員的任

職定級掛鉤聯動。1997 年 3 月中國大陸國家人事部頒布的《新錄用國家公務員任職

定級暫行規定》試用期滿考核合格的公務員，根據學歷和資歷條件確定候選人任職

定級（見表二）。因此，當時設置學歷門檻與優待高學歷人群產生了顯著吸引專業

人才的作用。當時的公務員群體主體為「工農兵」身份，公務員主體是政治出生好
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但受教育程度低的革命幹部，《暫行條例》實施前公務員錄用四種方式沒有學歷與

專業要求，而接受良好的學歷與專業教育是學習系統化的、「以經濟建設為中心」

所要求的、完整現代經濟管理的理論知識的主要方式，這些知識是專業能力認知要

素的重要內容，《暫行條例》實施後大量受過較高學歷群體成為公務員，從而提升

了公務員幹部隊伍學歷水準與專業能力。實證研究發現，中國大陸考試錄用制度設

置的學歷與專業門檻條件有利於吸收具有工程和經濟管理背景的經濟技術官僚

（Jing & Zhu, 2012）。 

表二 學歷與職級關係 

學歷 職位級別 

高中與中專 辦事員，定為十五級 

專科 科員，定為十四級 

本科畢業生 科員，定為十三級 

碩士 副主任科員，定為十二級 

博士 主任科員，定為十一級 

資料來源：《新錄用國家公務員任職定級暫行規定》（1997 年 3 月頒布） 

 
第三，競爭性、標準化考試可以有效測量專業能力的認知要素與溝通要素。中

國大陸考試內容借鑒了西方考試錄用的內容與形式，1996 年後筆試逐漸統一為

《行政職業能力測驗》（簡稱《行測》）與《申論》兩科。《行測》涉及常識（涵

蓋政治、經濟、法律管理、人文、科技等）、言語理解與表達、數量關係、判斷推

理和資料分析等內容，考查應試者從事公務員工作所必須具備的知識、技能等理論

知識；《申論》測試閱讀理解能力、綜合分析能力、提出問題能力和文字表達能

力。面試由省級公務員主管部門組織面試小組，使用時政材料、主題演講與調研安

排等公務活動情景題測試候選人語言表達與公務活動應變能力。總體而言，筆試測

試專業能力認知要素，面試測試專業能力溝通要素；而大量實證研究顯示，競爭性

考試可以獎勵考試所能測量的能力，無論是寫作、算術還是地理方面認知專業能

力，還是實際實踐行動專業能力（Sundell, 2014; Lam & Wang, 2014; Borisova, 2015; 

Greenan et al., 2019）。中國大陸《暫行條例》實施後的競爭性考試內容無疑可以有

效篩選出具有較好認知專業能力與溝通專業能力的候選人。 

綜上，1993 年頒布並於 1996 年實施的《暫行條例》產生利益分離機制、學歷
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門檻機制與考試篩選機制，整體上提升中國大陸公務員隊伍認知與溝通專業能力。

如果以 1996 年為時間節點，基層公務員專業能力可能顯著的向上跳躍。由此，提

出假設 1： 

假設 1：1996 年「凡進必考」的實施對基層公務員專業能力有正向效應。 

（三）《公務員法》實施與公務員的專業能力 

1993 年公務員「凡進必考」制度由於種種原因地方政府沒有得到完全的執

行。1999-2002 年中國大陸新增公務員 70 萬左右，但經考試錄用的比例只有

62.7%，鄉鎮經考試錄用的比例僅為 43.26%（中國新聞網，2003）。中共中央組織

部在 2003 年對違規進入縣鄉黨政機關工作人員進行過一次摸底調查，發現基層存

在大量非經「凡進必考」管道成為公務員的情況。2005 年的《公務員法》從法律

上進一步明確了「凡進必考」制度與擴大制度覆蓋範圍，2005 年後中國大陸建立

「四級聯考」（省、市、縣及鄉）制度，以「省考」形式集中化考試錄用，規範鄉

鎮一級公務員錄用流程。對於該法實施後是否提升了基層公務員的專業能力，存在

學術爭論： 

一種研究觀點認為《公務員法》嚴格規範「凡進必考」的流程與擴大公務員考

試錄用範圍，可以提升公務員隊伍的專業能力。一方面公開考試更激烈競爭程度可

以擴大選人範圍進而選出認知與溝通專業能力更強的候選人。進入 21 世紀以來，

公務員長期高居大學生畢業生最理想職業榜首，公務員考試成為中國大陸除高考外

最熱門、關注度最高的考試，每年高達數百萬符合條件的人員參加「國考」與「省

考」，公務員考試的競爭激烈程度逐年攀升。以「國考」為例，錄用率逐年下降，

2006 年《公務員法》的實施是競爭程度的轉捩點，錄用率在 2006 年之前為 2% 以

上，後則長期低於 2%。既然美法等國高度競爭性筆試是選出具有高認知技能、理

論知識、語言表達等專業能力的有效機制（Greenan et al., 2019），那麼中國大陸更

高考試競爭程度也可以有信度的選出更高認知與溝通專業能力候選人。 

另一方面，《公務員法》進一步壓縮尋租空間。中國大陸治理疆域廣大，中央

政府對地方政府的控制並不如想像的那麼一以貫之，地方政府功績制原則落實受到

學界質疑（Zhang, 2015）。如前所述「凡進必考」制度在地方實施在 2005 年並沒

有完全實施，超過一半的鄉鎮公務員招聘採用替代性、簡化的招聘流程，為恩庇留

下了空間。而 2005 年《公務員法》將「凡進必考」制度落實的更為徹底，在 2006

年將鄉鎮公務員職位納入「省考」管理流程。中國大陸 2006 年在地方實施統一的
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考試錄用後，压縮了靈活用人腐敗空間，2006 年後進入公共部門的公務員幾乎均

通過考試選拔進入，相較於簡化方式進入的公務員，他們可能有更高的認知與溝通

專業能力（Gallo & Lewis, 2011）。 

另一種觀點認為，2006 年實施的《公務員法》設計單一考錄模式過度強調考

試成績，可能誘導候選人投入大量時間備考，容易產生逆向的選擇效應。一方面，

現有考試側重測量候選人專業能力的認知與溝通要素，對個性與行為要素沒有測

量。多年來，逐步形成標準的筆試階段只考《申論》與《行測》測量理論知識等認

知專業能力，無法測量具體崗位的專業知識、專業技能等實踐行為專業能力；結構

化面試使所有考生均面對同一試題、同一評分標準有助於公平選人，能有效測量語

言表達等部分溝通專業能力。這種標準化、集中化考試方式有利於降低行政成本，

但測出的專業能力是不完整的。選出後候選人可能具有高認知專業能力與溝通專業

能力、學歷光鮮「三門幹部」（家門-校門-衙門），但實踐行為專業能力與服務民

眾意識不足，可能並不符合基層職位的專業要求（Chan & Suizhou, 2007; Chen, Liao 

& Kuo, 2020）。 

另一方面，學習效應傷害考試對認知專業能力測量效果。考試錄用方式實施一

段時間後，考試帶來目的與手段的異化，學習效應可能讓認真備考的勝出，產生逆

向選擇效應並傷害專業能力（Dewey, 1973; Sundell, 2012, 2014；劉博，2017；陽亦

婷，2019）。實際上，中國大陸公務員考試錄用制度實施後，掀起了很多國家和地

區都出現過的公務員培訓熱潮，公務員考試培訓機構如雨後春筍成立，雖收費高昂

但效果顯著，吸引了大批期望成為公務員人士參加。考生通過輔導、模擬、自測等

方式的「學習效應」，逐步掌握應對方式，使考試選拔專業能力的信度、效度大大

降低（趙立波，2011）。儘管近些年為提高考試選拔專業人才的信效度，「省考」

開始探索「2+X」模式，「2」指《行測》與《申論》，「Ｘ」為針對部分職位的

《專業知識》筆試，但僅限於外語類、法律類以及資訊技術類等少數職位（杜義

國、王文新、周衛，2020；褚宸舸、王陽，2020）。在英國出現的一些經過補習培

訓的「臨時抱佛腳」的考生表現優於牛津大學、劍橋大學的畢業生現象在中國大陸

上演，一些長期備考的三本、二本院校學生考試成績往往優於清華大學、北京大學

等頂尖高等學府的考生。2006 年《國家公務員法》在地方實施後，基層公務員職

位都實施「凡進必考」，靈活用人方式幾乎消失。學習效應可能讓 2006 年後基層

公務員專業能力相向下跳躍。基此，提出假設 2： 

假設 2：2006 年《公務員法》實施對基層公務員專業能力有正向效應。 
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參、研究設計：計量模型與變數選取 

一、計量模型：斷點迴歸 

傳統分析制度變遷效應的「普通最小二乘法」（Ordinary Least Squares，簡稱

OLS）模型，一般以制度變遷前後階段為分組評估制度實施的影響效應；但大量實

證研究顯示，OLS 評估非實驗的截面或面板數據的公共政策效應結果並不一定可靠

（趙西亮，2017；De Magalhães, 2021）。不可靠來源有二：一為遺漏變數造成的

內生性問題。面板數據政策評估中一些未被觀察到的因素隨著時間而變化，OLS 估

計可能是有偏估計（Davis, 2008）。二為評估噪音過大的問題。以斷點分組後兩組

間的差異除了來自斷點變數因素外，還可能來自其他影響（Hoekstra, 2009）。 

近些年興起的「斷點迴歸設計」（Regression Discontinuity Design，簡稱 RD）

很好解決 OLS 的問題。作為一種反事實因果推斷的「準」自然實驗方法最初由

Thistlethwaite 與 Campbell（1960）年分析獎學金對學生未來學術成果的影響，其

主要思想是，分數剛好低於截止值的個人（沒有獲獎）與分數剛好高於截止值的個

人（確實獲獎）是滿足隨機分配的處理組與參照組。該評估策略演變至今，學者們

通過找到合適的分界變數（考試成績、時間、地理、年齡、班級規模、土地面積

等），建構類似於「局部隨機實驗」（Lee & Lemieux, 2010）。該方法已被廣泛應

用於教育、財政、環境、選舉等各政治學、經濟學與教育學等不同領域文獻（Card 

& Shore－Sheppard, 2004; Bayer, Ferreira & McMillan, 2007; Gelman & Imbens, 

2019）。一些研究文獻使用時間節點作為驅動變數，即以政策或者制度實施的時間

節點為斷點評估政策或制度的效應（Grainger & Costello, 2014; Hausman & Rapson, 

2018）。本研究制度變遷是時間節點，借鑒了這種做法，制度變革的時間斷點兩側

附近進入公共部門的基層公務員樣本個體特徵可以認為是近似的，滿足隨機性假

設。根據 Angrist 和 Pischke（2008）斷點評估方法估算斷點迴歸的「局部平均處

理效應」（Local Average Treatment Effect, LATE），在斷點處的平均實驗效應ρ的
估計方程為： y୲ = α + ρ × treatment + β୩୩୩ୀଵ × (year − c)୩

+ γ୩୩୩ୀଵ × treatment × (year − c)୩ + δ × x୲ + ε（1） 



中國大陸「凡進必考」制度對基層公務員專業能力的影響 

‧93‧ 

其中，yt 為因變數，t 年份基層公務員的「專業能力」；treatment 是處理變數

對基層公務員專業能力影響的錄用制度因素，當 x≥ c 時， treatment=1，否則

treatment=0。c 為斷點，指中國大陸公務員錄用制度變遷的時間節點，存在兩個斷

點 1996 年與 2006 年；year 為配置變數，指基層公務員進入公部門的時間。參數估

計的要點是確定方程式中的多項式次數 K（趙西亮，2017），∑ β୩୩୩ୀଵ × (year −c)୩。本研究將在後續檢驗中選擇，然後挑選「赤池資訊準則」（Akaike information 

criterion, AIC）取值最小的模型，作為斷點迴歸估計模型；引入交互項，∑ γ୩୩୩ୀଵ ×treatment × (year − c)୩允許斷點左右的斜率不同。xt為控制變數，包括個人因素、

社會經濟地位、組織因素與文化因素。α、ρ、β與 γ為待估計的參數，ε為隨機擾動

項。ρ 為 year=c 處的局部平均效應估計量：當 ρ 顯著不為 0 時，則表明錄用制度變

遷對公務員「專業能力」有影響；ρ 顯著大於 0 時，則有正向影響；ρ 顯著小於 0

時，則有負向影響。 

二、變數選取：因變數、核心自變數與控制變數 

本研究的因變數是基層公務員的「專業能力」。公務員專業能力內涵豐富，學

界開發了不同測量方式（Epstein & Hundert, 2002; Sandberg & Pinnington, 2009）。

基於數據可得性與研究可行性，本研究借鑒已有實證研究對公務員專業能力測量，

使用主觀量表測量，側重知識技能維度（Edwards, 1991; Wang & Brower, 2019）。

基於「知識、技術及能力」（knowledge, skill, and ability，簡稱 KSA）量表

（Kristof-Brown、Zimmerman、Johnson, 2005），本研究設計四個測量題目：（1）

您在進入公部門前已具備相關初任工作的知識；（2）您在進入公部門前已具備相

關初任工作的技能；（3）您在進入公部門前已具備相關初任工作的能力；（4）您

進入公部門時候的公務員錄用方式能夠選拔出符合崗位所需要的人才。回答範圍從

1（非常不同意）到 5（非常同意），求平均值。 

核心自變數指《暫行條例》與《公務員法》分別在 1996 年與 2006 年在地方政

府實施的節點，配置變數為「進入公共部門的時間」。 

控制變數包括四類：第一類人口統計學變數。政治權力場域的性別歧視在各國

公務員體系中普遍存在，成為公務員的女性更可能強調她們成功是基於能力，其專

業能力可能更強（Beehr & Juntune, 1990; Rosen, 1995），性別：男、女。一般而

言，學歷越高，專業能力越強（Botero & Van Dyne, 2009），教育水準：A.高中



‧公共行政學報‧  第六十二期  民111年3月 

‧94‧ 

（中專）及以下 B.大專 C.本科 D.碩士研究生 E.博士研究生。較剛入職公務員，

資深公務員長期的職業經歷通常更熟悉公務員制度運行背後的政治過程，更可能將

人事管理歸因於非正式因素，專業能力可能更差（Ma, Tang & Yan, 2015），年齡

為連續變數。 

第二類社會經濟地位。更高職位的公務員更有可能將職業發展歸咎於其專業能

力的影響，以證明他們目前在等級體系中的地位（Beehr & Juntunen, 1990），從而

專業能力可能更強。社會地位使用公務員行政級別測量，從科員到處級；經濟地位

用在當地經濟水準測量，使用 10 尺度量表，1 代表最低，10 代表最高。 

第三類組織的道德領導力。管理人員是否表現道德領導力是影響組織中成員行

為與感知的重要因素（Wright, Hassan & Park, 2016），該量表由鄭伯壎、周麗芳、

黃敏萍、樊景立、彭泗清（2003）開發的四個題目構成：（1）我的領導對待我們

公正無私；（2）我的領導不會因個人的利益去拉關係、走後門；（3）我的領導平

常會向我噓寒問暖；（4）我的領導對我的關懷會擴及到我的家人。回答範圍從 1

（非常不同意）到 5（非常同意）。 

第四類文化因素。考慮到中國傳統文化對公務員行為與偏好的影響（Chen & 

Hsieh, 2017），本研究採用了高旭繁與陸洛（2006）開發的儒家文化「宿命自保」

量表測量：（1）華人只求自保、少管閒事，是立身處世的重要原則；（2）富貴貧

賤，成敗得失，都是命中註定的；（3）遇到有財有勢的人，無論誰是誰非，最好

避免與他們爭辯，回答範圍從 1（非常不同意）到 5（非常同意）。 

三、資料獲取與描述統計 

本研究使用的資料來自北京清華大學公共管理學院國家社科基金重大專案「國

家治理現代化與行政管理制度體系創新研究」子課題團隊根據上述思路設計的調查

問卷，參與問卷設計成員包括兩岸三地四所高校四位領域專家進行三輪問卷設計與

修訂。問卷前測修訂後的從 2018 年 6 月到 2019 年 4 月使用書面形式匿名收集。為

增加樣本的代表性，調研跨越中國大陸南北、東中部省份，包括深圳、杭州、海

口、南京、蘇州、南昌、泉州、武漢、大同、天津等 10 個城市，借助在地「守門

人」協助，隨機選取一個區∕縣級政府進行調研，並在區∕縣與鄉鎮∕街道兩個層

面，根據區域、部門人員規模、性別、職級、職位等情況向在崗公務員發放問卷，

後由「守門人」回收問卷。 

累積發放問卷 1100 份，回收有效問卷 856 份，回收率 77.81%。選取區∕縣與
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鄉鎮∕街道層面公務員作為研究對象，是因為在中國大陸的學術脈絡中，行政層級

分為五級，為中央、省級、地級市、縣及鄉鎮，基層公務員一般是指縣∕區及以下

層級公務員，占全部公務員比例在 60%-80%。該樣本抽取的過程雖然不能做到完

全隨機抽樣，但是在正在運行的官僚機構中進行問卷調查面臨很多實務困難，這份

調研涵蓋基層幹部群體的不同群體，對東中部城市中的基層公務員行為與偏好具有

一定的代表性。 

表三 調查樣本描述性統計 

性別 
男 女 

年齡（歲） 
平均值 標準差 

學歷 
高中及以下 大專 本科 碩士 博士 

55.10% 44.90% 33 8 3.24% 8.70% 65.20% 20.98% 1.79% 

政治 
面貌 

黨員 非黨員 進入公部門 
時間（年） 

平均值 標準差 職位 
類別 

綜合管理 專業技術 行政執法 其他 

67.66% 32.34% 8 7 65.98% 13.24% 17.38% 3.40% 

升遷 
與否 

是 否 
服務對象 

群眾 內部 職務 
級別 

科員 股級 副科 正科 副處及以上 

33.94% 66.06% 52.79% 47.21% 57.11% 4.29% 15.20% 12.87% 10.54% 

單位 
層級 

區級或縣級 街道或鄉鎮 其他 錄用 
方式 

應屆生 選調生 大學生村官 軍轉幹部 基層工作經驗 

47.19% 52.56% 0.25% 32.74% 20.18% 3.81% 7.17% 36.10% 

資料來源：本研究整理 

肆、實證研究結果 

一、基準模型：OLS 迴歸 

先以兩個時間節點（1996 年與 2006 年）為斷點區分三組，使用 OLS 評估制度

變遷對基層公務員「專業能力」的影響，結果如表四所示：模型（1）與模型（3）

為沒有控制變數的結果，F 值檢驗不顯著，說明模型整體沒有解釋力，這意味著分

組變數對因變數沒有解釋力，三個群體專業能力沒有顯著差異；模型（2）與模型

（4）加入控制變數後，F 值檢驗均顯著，說明模型具有整體解釋力，「各變數方

差擴大因數」（variance inflation factor，簡稱 VIF）均小於 5，平均方差擴大因數

VIF 為 1.87，說明各自變數間不存在共線性，模型評估沒有偏差，但三組群體專業

能力沒有顯著差異。這一結果初步說明「凡進必考」制度建立對專業能力沒有顯著

影響。如前所述，OLS 模型結果並不一定可靠，時間節點分組評估制度變遷的效應

可能存在遺漏變數造成的內生性與噪音過大的問題，導致 OLS 無法將制度變遷的



‧公共行政學報‧  第六十二期  民111年3月 

‧96‧ 

淨效果準確評估出來。為準確評估效應，後續使用 RD 估算。 

表四 公務員錄用制度變遷對基層公務員「專業能力」影響的 OLS 模型 

 （1） （2） （3） （4） 

群體（1996 前為參照組）     

1996-2006 0.0728 0.1216 0.0975 0.1273 

2006 年以後 0.0316 0.2706 0.0661 0.2258 

控制變數 否 是 否 是 

固定效應（城市） 否 否 是 是 

R 平方 0.0002 0.1093*** 0.0338 0.1421*** 

* p < .10, ** p < .05, *** p < .01 

資料來源：本研究整理 

二、斷點迴歸模型 

斷點迴歸模型應用有一定的步驟：首先，用圖來顯示因變數和配置變數之間的

關係已成為運用 RD 方法的標準做法（Lee & Lemieux, 2010；趙西亮，2017）。其

次，RD 模型前提條件是個體不能精准操控配置變數,控制變數與配置變數在斷點處

不存在跳躍。 

首先，用圖形呈現錄用制度變遷與「專業能力」間的關係。如果因變數在斷點

處存在跳躍，則意味著處理變數對因變數可能有影響。如圖二所示：（1）基層公

務員對錄用制度「專業能力」的評價在兩個節點 1996 年與 2006 年均存在跳躍；

（2）1996 年《暫行條例》在地方政府實施後，基層公務員的「專業能力」水準向

上跳躍。這在一定程度上說明在地方實行的「凡進必考」提升了基層公務員的專業

能力，從而驗證了假設 1。（3）《公務員法》2006 年開始實施後，基層公務員

「專業能力」向下跳躍，與假設 2 的預期方向相反，這似乎說明《公務員法》實施

後，更徹底「凡進必考」讓基層公務員的專業能力下降。這一初步發現還有待進一

步驗證。 
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圖二 全域資料 RD 模型圖 

資料來源：本研究整理 

 
其次，配置變數與控制變數的檢驗。RD 方法必須識別時間斷點附近不存在人

為操縱，個體不能精准操控配置變數。如果個體能夠精准控制斷點，那麼可能使斷

點前後的個體分佈差異變大。本文採用時間斷點，一方面，從實務而言，每一個當

期符合條件報考的候選人多一次嘗試就更高概率成為公務員，因而不會刻意等待制

度變遷而操縱個體行為；另一方面，畫出配置變數密度函數分佈圖是檢驗配置變數

連續性與否的方法（McCrary, 2008）。本文使用 DC density 命令呈現配置變數密度

函數分佈圖，如下圖三-四所示，配置變數在 1996 與 2006 兩個斷點處是連續分佈；

從估計參數而言，1996 年斷點處 Discontinuity estimate=0.106，標準誤為 0.366，不

顯著；2006 年 Discontinuity estimate=0.228，標準誤為 0.3，不顯著。因此，實務與

實證結果顯示個體無法操控斷點，斷點前後的樣本個體特徵沒有顯著差異。 
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圖三 1996 年斷點處加入公部門時間的密度函數 

資料來源：本研究整理 

 

 

圖四 2006 年斷點處加入公部門時間的密度函數 

資料來源：本研究整理 

 
再次，為了明確基層公務員專業能力的突變是由於錄用制度變遷引起，而非控

制變數在斷點處的突變干擾所產生，還需要對主要控制變數的斷點處連續性進行檢
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驗。一般而言，如果控制變數在斷點處也發生跳躍，那麼因變數的跳躍就不能被處

理變數的跳躍完全解釋，因果推斷就失去效力。為此，利用 RD 中的局部線性迴歸

方法，將方程（1）中原來的因變數替換成主要控制變數，且使用三種寬頻計算出

斷點迴歸係數。表五列舉了個人因素、經濟社會地位、組織因素與文化因素在斷點

前後的變化值及其 P 值結果。可以看出，主要控制變數在兩個斷點前後所有估算模

型中均沒有發生顯著變化，各控制變數在 1996 與 2006 年兩個斷點兩側是連續的，

這就排除了專業能力跳躍是由控制變數影響。總體而言，以上分析結果的穩健性、

一致性說明了斷點兩側滿足 RD 連續性的基本假定。 

表五 主要控制變數的連續性檢定 

控制變數 個人因素 經濟地位 組織因素 
（領導方式） 

文化因素 
（儒家文化） 

斷點 1996 2006 1996 2006 1996 2006 1996 2006 

Conventional -0.0360 
(0.929) 

0.0821 
(0.661) 

-0.7508 
(0.692) 

0.6535 
(0.843) 

-0.1819 
(0.741) 

-0.3263 
(0.45) 

0.698 
(0.226) 

-0.132 
(0.735) 

Bias-corrected 0.0425 
(0.916) 

0.119 
(0.525) 

-0.8131 
(0.668) 

-0.3653 
(0.576) 

-0.1603 
(0.771) 

-0.3016 
(0.485) 

0.7453 
(0.196) 

-0.0961 
(0.806) 

Robust 0.0425 
(0.927) 

0.119 
(0.640) 

-0.8131 
(0.737) 

-0.3653 
(0.667) 

-0.1602 
(0.8) 

-0.3016 
(0.569) 

0.7453 
(0.257) 

-0.096 
(0.844) 

N 852 808 798 798 745 745 856 812 

注：括弧內為係數的顯著性 P 值，* p < .10, ** p < .05, *** p < .01。 

資料來源：本研究整理 

 
經過以上對 RD 模型前提的檢定，可以判斷資料適用於斷點迴歸模型。斷點結

果如表五所示：局部斷點迴歸的係數 LATE=2.667（沒有加入控制變數），且具有

顯著性（p<0.1）；加入控制變數後依然顯著（p<0.05），假設 1 得到驗證，說明

《暫行條例》在 1996 年實施後「凡進必考」制度顯著提升了基層公務員的專業能

力。 

然而，《公務員法》在 2006 年實施後對「專業能力」的影響方向卻與假設 2

相反。如圖二與表六結果顯示：局部斷點迴歸的係數 LATE=0.-7364（沒有加入控

制變數），且顯著（p<0.1），加入控制變數後顯著性不變（p<0.1），這就推翻了

假設 2，說明《公務法》在地方實施擴大範圍到鄉鎮層級後，基層公務員的「專業

能力」顯著下降。 
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表六 公務員錄用制度變遷對基層公務員「專業能力」影響的 RD 模型 

斷點 1996 2006 

LATE 2.6667* 

(1.6157) 
3.5096** 
(1.7777) 

-0.7364* 

(0.4358) 
-0.7819* 
(0.457) 

控制變數 NO YES NO YES 

多項式階次（K） 1 1 1 1 

N 636 490 736 550 

注：括弧內為係數的標準誤  * p < .10, ** p < .05, *** p < .01 

資料來源：本研究整理 

 
經過前述嚴格實證檢驗，可得出三個結論： 

第一，「凡進必考」對基層公務員的專業能力產生顯著影響。處於制度結構中

的個人行動與認知都受到制度變遷的影響，這種認知會留下政治印記，1996 年與

2006 年兩個制度變遷的斷點驗證了基層公務員能夠感受到制度變遷帶來的影響及

其傳遞的價值導向。 

第二，1996 年「凡進必考」錄用制度顯著提升了基層公務員專業能力。1996

年在地方實施的「凡進必考」制度核心內涵是一個基於競爭、公開選拔、仔細評估

品質以及擁有一套資格標準和既定招聘流程為原則的選才制度。「凡進必考」制度

注重專業能力、業務素質標準，成功壓縮了改革開放前非競爭性政治精英吸納產生

的用人腐敗空間（王炳權、李海洋，2016）。公務員錄用由「批示」轉向「考試」

制度建立官僚內部利益分離機制、初步以學歷與專業衡量與考試篩選機制，儘管執

行並不徹底，但還是推動公務員隊伍由基於階級身份、政治面貌、社會關係和家庭

背景的「革命幹部」轉向經濟管理、社會治理等專業能力為基礎「專業技術官僚」

的轉變（Liou et al., 2012；魏姝，2016）。當時歷史時期，具備經濟管理專業能力

的群體主要為具有一定學歷的群體。「凡進必考」制度壓縮人為空間，採用基本學

歷資格篩選機制，成功實現了「幹部知識化」吸納高學歷、年輕的、專業的群體目

標。總體而言，這一階段公務員錄用制度改革方向符合西方國家公務員「功績制」

防弊制度設計的初衷，與西方國家建立公務員考試錄用制度的歷史背景有類似之

處。但需要強調的是，中國公務員考试錄用制度並沒有走向西方國家的「政治中

立」的價值取向，對新錄用公務員依然有政治標準的要求，在招聘公告中明確要求

候選人「擁護中國共產黨的領導，熱愛社會主義」，並保留了「政審」環節，確保
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新進公務員隊伍的政治屬性。 

第三，2006 年的在基層政府執行更徹底「凡進必考」機制降低了基層公務員

專業能力。《公務員法》嚴格規定「凡進必考」在基層公務員崗位全覆蓋，统一為

考試的公務員錄用制度對公務員專業能力的負面影響在這一時期顯現。1996 年到

2005 年是「主任科員以下」崗位錄用方式多元方式走向統一的「凡進必考」的過

程：考試內容、錄用流程以及部門職責日益標準化，「主任科員以上」崗位的錄用

方式則帶有「考任制」的特點。2005 年以法律形式確定的「四級聯考」制度降低

了各級錄取中的人為因素和不公平因素，體現功績制的專業化原則（陳向宏，

2011）。但過於統一化的《行測》與《申論》筆試與結構化面試方式帶來手段與目

的的扭曲，大量沒有實際工作經驗的、投入大量時間備考的「三門幹部」通過考試

進入公共部門，他們雖然擁有較高學歷，具有較好認知與溝通專業能力，但並不符

合基層工作實際。由此引發中共中央決策層對強調高學歷的幹部隊伍脫離群眾的擔

憂，中共領導人胡錦濤 2007 年在中共十七大提報告中呼籲提升基層和一線生產具

有實踐行為與服務民眾個性專業能力與具備全心全意服務人民政治素質的優秀幹

部，以豐富黨與政府機構，解決基層公務員脫離民眾實際需求、對上回應性與對民

眾回應性不足而造成幹群矛盾的問題（陳應成，2010）。這裡的政治素質可根據

2008 年頒布《國家公務員通用能力標準框架》中公務員政治標準內容來理解：一

是要求「忠實遵守憲法、法律和法規」，具有對上的政治回應性內涵；二是堅持

「關心群眾疾苦，維護群眾合法權益」的「群眾路線」，具有對下的公眾回應性內

涵。中國大陸通過長期政治活動內化基層公務員的水準回應性的態度、價值觀、信

仰和倫理準則，讓其符合黨所宣導的政治素質要求，塑造基層公務員的回應性價值

觀（劉紅凜，2019）。 

公務員直接民眾回應性是近些年中西方政府共同面臨的公共管理挑戰。歐美等

國家基於代表性官僚制度理念，在公務員招錄照顧特定群體，試圖使公務員群體反

映性別、種族、民族等一般人口的構成，意圖以被動代表性提高公共服務的效率，

回應性和合法性。近些年中國大陸公務員錄用雖然有借鑒部分代表性官僚的做法，

少數地方在鄉鎮職位公開面向「農民工」等弱勢群體招聘公務員，但數量不大；主

要的做法是基於對「考試錄用」異化作用的反思，2007 年後黨政機構的幹部錄用

開始強調「政治化」原則，公務員招聘環節政治化一般指在公務員的選拔中用政治

標準取代擇優標準（高麗君、田慧，2021；Kim, Jung & Kim, 2021）。中國大陸

2007 年開始的基層政治化錄用是為了糾正過於強調「專業化」和統一考試的弊
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端，在實踐中調整的方向並不是「黨管幹部」的迴歸，沒有將公務員錄用權再次集

中到各級黨委系統，也沒有基於政治身份來直接決定錄用與否。這意味著政治標準

沒有替代擇優標準，而是讓政治標準與專業標準融合，盡可能讓政治化與專業化兩

者處於平衡狀態（Chan & Suizhou, 2007；段哲哲、王天鳳、陳家喜，2021）。這種

融合在 2007 年之後公務員錄用制度的重要改革內容體現為招聘開始有所偏向具有

政治化塑造作用的基層工作的經驗的候選人，試圖讓這些政治化後的候選人通過

「多元取才政策」進入公共部門，主動積極代表中國大陸邊遠地區，弱勢群體，基

層民眾的利益和願望而行動，從而有助於政策結果反映社會中包括少數群體在內的

所有群體的利益。在操作層面主要體現在兩方面：一方面，開始強調在錄用资格条

件设定環節設置要求具有類似「上山下鄉」政治化過程特定基層工作經驗（如農村

義務教育階段學校教師特設職位計畫、三支一扶計畫、大學生志願服務西部計畫等

專案以及大學生村官）要求。2013 年實施的《公務員公開遴選辦法（試行）》明

確要求遴選公務員必須 「具有2年以上基層工作經歷和2年以上公務員工作經歷」

（段哲哲、鄭振清，2021）。中組部要求，2008 年具有基層工作經驗的省級和中

央職位比例達到50%；2009年中央機構的比例上升到70%，省級機構上升到60%。

在上海，市一級政府機關從 2008 年起停止招聘應屆大學畢業生（Jing & Zhu, 

2012）。 

另一方面，擴大選調生錄用比例。地方組織部門基於較高政治標準與相對較低

的考試競爭程度，通過直接政治化、社會政治化、雙重政治化與專業政治化等機制

從應屆生中選出「學業突出、政治忠誠」的「選調生」（Chan & Gao, 2018；段哲

哲，2021）。這兩種改革錄用制度都需要經過「凡進必考」的完整流程，且這兩種

方式在基層公務員錄用所占比例並不高，從而體現黨政幹部的選拔任用包容專業能

力與政治能力的綜合素質能力。因此，2006 年幹部專業能力向下跳躍可能來自單

一考試的負面影響，也有可能是中國大陸近些年對公務員錄用制度自我調試的結

果。 

因此，中國大陸在「凡進必考」政策與西方選才制度變遷存在共同之處，但體

現了「中國特色」幹部管理的特點。一方面，兩者存在共同之處。中國大陸在「凡

進必考」政策的初衷與西方以考試錄用為重要內容「功績制」一致，均為防止裙帶

關係與政治恩庇用人的弊端；後為了提升官僚對公眾回應性，歐美等國在考試錄用

制度中設計代表性官僚制，中國大陸在小範圍探索了該制度。另一方面，中國大陸

在「凡進必考」制度保留了體現政治性的「中國特色」。中國大陸「凡進必考」制
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度始終保留了公務員的「政治標準」，操作層面始終保留了「政審」環節作為錄用

的否決點，為了提升回應性，更多的是使用官僚政治化手段並結合多元取才政策讓

公務員主動代表民眾利益與訴求。 

伍、結論 

本文使用具有大樣本的基層公務員問卷調查資料，通過嚴格的斷點迴歸方法的

檢驗，中國大陸「凡進必考」制度對公務員專業能力的影響具有複雜效應：假設 1

得到驗證，《暫行條例》在 1996 年各地方實施後對中國大陸基層公務員專業能力

產生顯著的提升作用，這說明中國大陸公務員錄用制度由「批示」轉向「考試」後

建立官僚內部利益分離機制與初步以學歷衡量的專業資格篩選機制具有選拔專業能

力強人才的效應，這也是當前中國大陸公務員、事業單位與國有企業等招募使用或

借鑒「凡進必考」制度重要原因。假設 2 得到相反效應驗證，《公務員法》2006 年

實施後則對基層公務員的專業能力不再具有持續提升的效果，這種效應一方面是因

為政治素質在官方話語體系和幹部選任制度的迴歸。2006 年以後縣級以上的組織

人事部門更加重視基層公務員∕幹部隊伍的綜合素質，更加重視專業能力和政治素

質的融合。另一方面，公務員候選人學習效應與「考試錄用」異化作用的存在，負

面影響了基層公務員群體專業能力。近幾年來為了吸納專業人才進入公共部門，中

國大陸改良「凡進必考」制度。針對主任科員以下的基層公務員職位，「國考」與

部分省份的「省考」均增加了專業考試科目，宣導「做什麼，考什麼」。針對主任

科員以上的公務員職位，則對專業人才更多採用了相對靈活的錄用方式，如聘任、

調動、選調等。 
本研究還存在兩個方面的局限：一方面，公務員專業能力測量有待完善。當然

本文中的基層公務員專業能力的測量採用的是主觀自評量表方式，可能存在一定的

測量誤差，有待於後續研究結合主觀、客觀方式測量更為全面綜合的專業能力維

度。另一方面，抽樣樣本有待進一步完善。本文研究的是公務員制度變遷對基層公

務員隊伍專業主義的影響，由於中國大陸地方政府執行「凡進必考」制度在時間與

程度存在地區差異，因此，未來可以根據進一步探究時空變數建構因果推理機制，

更科學說明「凡進必考」對基層公務員的影響。 
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Abstract 

The reform of the recruitment system of China’s civil service has undergone 
two key institutional changes: the National Civil Service Provisional Regulations 
of 1993 and the Civil Service Law of 2005. In terms of the impact of these two 
institutional nodes on the development of the professional competence of civil 
servants at the grass-roots level in China, most of the existing studies are 
restricted to general descriptions, lacking empirical research on the impact of 
these systems. Focusing on the system of “every entry must be examined” (凡進

必考 ) as the core of the institutional changes, this paper uses Regression 
Discontinuity Design to carry out empirical studies based on a civil service 
survey on 10 cities across China, exploring the impact of the two institutional 
changes on the development of the professional competence of grass-roots civil 
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servants. It is found that the Provisional Regulations have a significant effect on 
the perceived professional competence of the civil service at the grass-roots level. 
In addition, due to the emerging requirement of political quality, the 
improvement of professional competence was less significant prior to the 
implementation of the Civil Service Law; Moreover, the rigid recruitment 
method stipulating that “every entry must be examined” (凡進必考) brought 
about some side-effects. More flexible and practical recruitment channels are 
urgently needed. On this basis, this study points out the realistic dynamics and 
institutional rationality of complementation and balance in the reform of the civil 
service’s recruitment system in recent years. 

Keywords: meritocracy, The Civil Service Law, every entry must be examined 
(凡進必考), professional competence, institutional changes 
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