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　　政府部門人事管理機構運作，與其體制規劃、設計有關；茲就一般通

說對人事機構之分類，按黨政關係、與行政組織的關係、組織形態、層級

權力分配等，對中共現行各級人事機構進行分析。

（一）黨政關係

　　各國政府部門與政黨運作（尤指執政黨）之關係大致有左列方式，

其對人事制度及管理機構之建構有深遠的影響。

１．黨政分離－在一般民主國家為期政治穩定與持續，政府與黨政運作

均有明確區隔，政府體系成員除政務官外，必須嚴守行政中立，且黨政

體系人員不得交流。

２．黨政合一－過去社會主義國家（即所謂共產國家）基於意識形態、政

治情勢之要求，會著重體系集中化、統制性，強調政治性、靈活性，黨政

管理經常混同，甚至難以區分。

３．黨政分工（開）－中共改革開放之後，因應情勢之需，黨政必須合

理區分，相互分工合作，以提升管理效能；不過黨仍對政府部門實施政

治領導，而非全然分開。

（二）體制類型－與一般組織關係

　　各國政府人事機構之運作與地位，是否從屬於一般行政體系，或另

獨立設置以超然運作，其類型歸納如左：

1．部外制－即於行政體系之外，設超然獨立之機構，不受黨政及行政首

長之控制，全權掌理一切人事行政事宜；如日本人事院由人事官三人組



成、一九七八年以前美國聯邦文官委員會由委員三人組成。

特色：（１）獨立於普通行政系統之外，具超然地位。（２）組織一般採

委員制，委員半數不得屬同一黨政。（３）委員多為通才，而非人事行政

專才。（４）所轄事務除行政事務外，並處理各類準立法、準司法工作。

２．部內制－即於行政組織體系內設置人事機構，掌理人事行政事宜，

而非於普通行政機構外另設超然人事機構，有關考選、任用、調遣、考核、

獎懲等人事業務，均由各該主管長官或部內之單位組織負責掌理；如法

國一九四五年設文官局，隸屬總理府，德國一九四五年設內政部，屬內

閣部門之一。

特色：（１）行政首長具有人事行政之指揮、監督權。（２）負責行政性

質之事務為主，至有關人事之準立法或準司法性質工作另有其他機關處

理。

３．折衷制－此乃擷取部內制與外制之特點，以及現實需要所作之設計，

其人事機構具有半獨立性，即考試獨立，其他人事行政事宜仍歸行政部

門（機關）掌理；此乃在防行政首長濫用私人，又期不削弱行政監督權

之行使與完整性，此制為英國一九六八年以前所實施。

特點：（１）確保人才甄拔（考選）獨立超然，公正客觀，又能兼顧責

任之完整性。（２）人事工作能切合機關需要，又可防分贓徇私。惟兩制

之短仍有發生之可能，惟其害程度相對減低。

中共依其制度設計，自認為黨政「雙軌制」」為社會主義國家（列寧式政

權）之體制，採黨組織部門與政府人事部門雙軌管理、雙軌運行的雙軌制

而政府體系人事機構在此前提下，除「黨管幹部原則」依然具有相當重要

性之外，係於行政體系中之各級人民政府設人事部門據以處理人事業務，

運作則以政府層級作為設計之中心，期能達致職能完整之要求，與台灣

地區各級人事機構一條鞭式縱向管理有重大差異。



（三）內部組織型態

　　依機關事權決定或處理所作之區分，一般有首長制、委員制、混合制

等型態；茲析明如左：

１．首長制－指機關事權交由長官一人單獨處理負責者；在人事機構方

面，主要為「部內制」國家所採行，且為當前最重要類型，此制即使有委

員會機構等之設置，亦僅具諮詢性質。

２．委員制－指機關事權交由若干人共同負責者，在人事機構方面，主

要為部外制國家所採行，即使設有行政首長亦僅具主席地位形成。

３．混合制－指機關事權之掌理，準立法、準司法事宜由委員會決議辦理

行政事項則由行政首長負責處理。此制主要為前述折衷制國家所採行。

惟右述僅為大要，而非必然與前述類型結合。就中共法制而言，依其憲法

及有關規定，各級人民政府採行「行政首長負責制」，其人事機構設置即

秉此原則進行，組織形態應類屬西方「部內制」。

（四）層級（中共與地方）關係

　　就人事機構層級間或中央、地方間之關係，有中央集權、中央與地方

分權、均權制等主張，茲析明如左：

１．集權制：人事業務（工作）之指揮、監督、制度訂定及業務分配處理

率由中央政府或總機關決定。

２．分權制：人事業務（工作）之處理、制度研訂，上下層級機關（部門

或中央地方）各有權責，互不相屬。

３．均權制：視業務性質而定，有全國一致之必要者歸中央管理，有因

地制宜之必要者由地方為之。

中共過去係一高度中央集權統治之「國家」，隨改革開放之需要，政府權

力必需下放，有朝「均權制」發展之傾向。

　　就各國發展趨勢而言，黨政分離為必要前提，國家機關運作自主性



日益強調，人事機構之運作為切合實際需要，有朝部門制發展之趨勢，

在機構形態上以首長制為主（即使有委員制機構或組織亦僅具諮詢性

質），層級權力分配朝均權制演變，有爭議則透過溝通協商解決或以立

法、司法途徑處理，以兼顧國家一體性及地方、各機關之特殊需要。中共

政府部門人事機構之發展，大體亦循此趨向調整，惟其意識形態、共產黨

的影響，以及傳統「國情」的限制，尚有相當大的差距。

　　茲就前述分析及相關運作，歸納中共人事機構體制類型之大要如表
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