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中国公务员规模浅析
王博

四川大学，四川成都，610065；

摘要：公务员规模一直是社会各界持续关注的热点问题，针对这一问题从 21 世纪初不同领域、不同阶层的人们

都提出了自己的观点，其中主要的论点分为两种即公务员规模过大和公务员规模偏低。本文认为此前的讨论对于

公务员界定的标准不同，因此各家之言难有比较的价值，基于此文章将大众所熟知的中国公务员分为三个层次，

即最狭义的行政编制人员、行政编制人员和部分提供公共服务的事业单位人员（不包括教师和医务人员）以及最

广义的公务员（行政编制人员和所有事业单位编制人员，包括没有编制但在上述机构工作并由机构发放工资福利

的人员），并且将三个层次的公务员数量和规模与国外大致范围的公务员规模进行比较分析。基于结论本文认为

中国公务员规模同国外发达经济体相比处于偏低水平，尽管绝对数量庞大但相对规模并非处于高位状态。中国公

务员规模虽然并未达到如公众所想的那样骇人听闻的地步，但仍然有许多需要改进之处。

关键词：公务员；行政编制；公务员规模；跨国别比较

DOI：10.69979/3029-2700.25.03.089

引言

2023年国家公务员考试于1月7日和1月8日举行，

各地方公务员考试亦即“省考”也紧随其后，有关公务

员的话题在网络时代毫无疑问引起了更加激烈、更加广

泛的讨论。公务员考试的难度、公务员考试的内容、公

务员的薪资待遇、公务员的工作内容等等。其中还有一

个老生常谈的问题——公务员的规模。中国的公务员到

底有多少人，他们的薪资待遇对国家财政支出到底有何

影响,越来越多的人似乎对这一话题更加关注。

事实上，有关中国公务员规模的讨论在学术界和民

间就从未停止。中国公务员规模几何这一问题，也存在

分歧。21世纪初，有学者估测，中国公务员占全国人口

比例并不大，公务员规模有进一步扩大的空间；与此相

反，何博传认为中国官民比（即公务员人数占全国人数

比例）接近 1∶37，超过日本 2.8 倍，说明中国存在“官

冗”之患。与此同时，除了横向对比之外，还有人将中

国新世纪的官民比与古代的官民比进行比较。薄利贵纵

向对比了历史上的官民比，汉代是 1∶7948，唐代是 1∶

3927，明代是 1∶2299，清代是 1∶911，20 世纪 50 年

代末是 1∶600，70 年代末是 1∶50，1996 年是 1∶30，

说明中国政府人员不断膨胀。近几年“考公热”持续，

网络上出现了一种观点，认为目前有“国家身份”加持

的人的数量在 8000 万左右，接近 1个亿，官民比将近 1：

14，此观点也激起了更加广泛的争论。中国公务员人数

是否在合理区间，规模是否适当，这是本文将要谈论的

问题。

1“谁”是公务员

为什么对于公务员规模的观点存在如此大的分歧，

有学者认为问题在于不同的研究中选定的公务员概念

不同。学界目前有“政府官员规模”“公务员规模”“政

府公务人员规模”“财政供养规模”等多种提法。这一

方面是由于研究目的不同导致选取的研究对象或统计

口径的宽窄不同；另一方面是由于该领域缺少获得一致

认可的规范概念体系。因此，有必要梳理和厘清这一领

域的相关概念。

什么是公务员？行政服务中心的工作人员，政府大

楼的办公人员，学校的老师，供电局的职员，国有企业

的职工，这些人员是否都是公务员？在回顾中国政府人

员规模时，有学者归纳了与公务员相关的政府人员概念，

政府人员规模主要来源于政府规模这一概念。有学者指

出根据涵盖范围，公务员应当是范围最窄的一类。根据

国家公务员局出台的公务员范围规定，列入公务员工作

人员的条件包括：1.依法履行公职；2.纳入国家行政编

制；3.由国家财政负担工资福利。事实上，在平常的讨

论中，有的人以纳入公职为标准，只要在国家机构或者

更广泛的涉及公权力的组织和机构工作人员皆被认定

为公务员，由此得出的公务员数量自然十分庞大。另外，

也有以收入来源为标准，凡是由国家财政承担工资的人



聚知刊出版社 2025 年 2 卷 3 期

JZK publishing 社会企业经济发展

322

员被认为是公务员，这也是大众认知中的普遍标准，也

是网络热议和担忧的一类，以此定义的公务员人数与国

家财政直接相关，公众都担忧国家财政在此项支出过大，

影响了社会整体的福利。但是，以国家财政负担工资的

人员在学界一般称为公共财政供养人员，对于这一类人

员，有学者进行了专门的研究和分析。公共财政供养人

员的范围明显大于公务员，根据前文所述，在官方的政

策条例中，只有同时满足以上三个条件才可定义为公务

员，事实上最为关键的标志为第二点即纳入行政编制，

在多数人的观念中，纳入“编制”，就可以被认为是捧

起了“铁饭碗”。

在现实生活中，以上三个条件经常性被混淆或被单

独割裂对待。有时履行公职就意味着拥有行政编制，有

时属于财政供养人员意味着拥有行政编制。各种标准的

重合或曲解造成了公务员规模的不同认知。根据官方发

布的信息，只有以下几类人员列入公务员范围：1.中国

共产党各级机关；2.各级人民代表大会及其常务委员会

机关；3.各级行政机关；4.中国人民政治协商会议各级

委员会机关；5.各级监察机关；6.各级审判机关；7.各

级检察机关；8.各民主党派和工商联的各级机关。只有

上述8类人员属于狭义的也是官方定义的公务员范围，

可以看到公务员范围实质涉及到国家公权力的分配和

行使，同时公务员的类别也基本对应国家政治体制安排。

值得注意的是，有部分公众将公立学校的教育工作

者（主要是教师）和公立医院的医务工作人员（主要包

括医生和护士）也视作广义的“公务员”，仅从工作稳

定性和财政供养方面看，以上两类人员确实与公务员有

相同之处，尤其是在公共性上极具迷惑性，二者都具有

极强的公共性。但是公务员涉及了公共权力，而公立学

校的教师和公立医院的医务人员提供的是公共服务，事

实上，教师和医务人员是由公共权力（一般代表为狭义

政府即行政权力机关）提供的公共服务的专业人员，他

们相较于前述的公务员，都是在某一领域的拥有专业技

能的人员。由此引出了一个辨析概念：事业单位人员。

事业单位也是日常生活中经常提起的概念，官方对

于事业单位的定义如下：事业单位是指国家为了社会公

益目的，由国家机关举办或者其他组织利用国有资产举

办的，从事教育、科技、文化、卫生等活动的社会服务

组织。事业单位一般是国家设置的带有一定的公益性质

的机构，但不属于政府机构，其工作人员与公务员是不

同的。根据国家事业单位分类改革精神，事业单位不再

分为全额拨款事业单位、差额拨款事业单位，而分为公

益一类事业单位、公益二类事业单位。通常由于其工作

的稳定性（俗称“铁饭碗”）和财政供养的特性，被当

做公务员，在公务员规模的讨论中，其经常被视作宽口

径统计标准被纳入数量计算，由此也引发了公务员规模

统计数量不一的问题。因此本文将根据不同的标准对不

同范围的公务员规模进行浅析。

2 学者研究：合适标准

前文已述，公务员占人口比例自新世纪一直是社会

关注的热点，这一比例社会各界进行了多种测算。实际

上，20 世纪 90年代中期以来，学者、政府官员、舆论

界和公众都持有不同的看法出现了 1∶18、1∶34、1∶1

98、1∶203 等多个版本。朱光磊和李利平认为“官民比”

问题的核心并不在于争论公务员数量的多与少，关键在

于去努力解决这样一个问题：即在一个国家（地区）作

为测度政府规模最为直观、直接的指标公务员占总人口

的比例多少为宜，是越少越好还是客观上存在着一个

“理想规模”，也即是否可以提供一个确定政府机构和

人员编制的底线标准？

对于公务员适当规模的探析同样需要考虑公务员

标准问题，即统计口径问题，哪些人可以被纳入统计范

围。有学者在对比中国与国外主要国家的政府人员规模

时将其归纳为宽窄两个统计口径。“窄口径”:在中国，

即前文所述同时满足三个条件的最狭义“公务员”。这

一统计口径事实上与“党政干部”是基本一致的，其对

象主要供职于党委、人大、政府、政法机关、政协、民

主党派及群众团体等公共机构。相对应的，在国际语境

中，指以行政机关的工作人员为主体，包括立法、司法、

行政机关及其所属部门的工作人员，也包括由国家财政

支付工资的政党和社会团体工作人员。这一统计口径事

实上约等于从“政府雇员”中剔除掉军人、退休人员、

公立学校的教师、公立医院的医生、科研机构的工作人

员等。“宽口径”:在中国，指“机关+事业”单位工作

人员，李帆在其有关中外政府人员规模对比的研究中将

其统称为“公务人员”，即供职于党委、人大、政府、

政协、民主党派及群体团体等公共机构的党政干部与供

职于教育、科研、卫生等诸多领域的各类事业单位人员

的总和。这一统计口径事实上约等于“财政供养人员”

剔除掉军人、退休人员和农村部分领补助的村组干部等。
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相对应的，在国际语境中，李帆和樊轶侠参照经济合作

与发展组织汇总的外国“广义政府部门雇员”数据。这

一统计口径与中国的“机关+事业”单位大致相同。

根据上文窄口径的统计，从 1978 至 2015 年 37 年

间中国公务员占比总体维持在 1%，公务员绝对数量由 1

978 年的 467 万人增加到 2015 年 1637 万人。从国际比

较的视角来看，有学者选取了 8组具有代表性的国家和

地区进行统计分析，得出结论选取的国家和地区其公务

员比重大致在 1%—4%区间中。其中传统西方发达国家如

美、英、法、德等国家在 2%—4%，而亚洲的发达经济体

日本、韩国、新加坡等公务员占总人口比例维持在 0.

9%～2.8%之间，其他新兴经济体的代表国家大致维持在

2%。从窄口径的统计结果看，中国的公务员绝对数量虽

然较大，但在占总人口比例上却低于西方发达国家，并

且从抽样统计中看，中国公务员占总人口比例也并不靠

前。李帆等人从宽口径入手，统计了“广义公务员”（各

国对于公务员定义不同，因此李帆等人统计的广义公务

员只是大体一致的范围，从中国本国出发，大致相当于

“机关+事业单位”人员），并分析了各国公务员占劳

动人口比例，中国在 4.2%（2011 年数据）左右，而欧

美传统发达国家这一比例维持在10%—20%，在经合组织

（OECD）中经济发展水平较低的国家也大致在7%以上。

值得一提的是日本和韩国这一比例与中国接近分别为6.

7%和 5.7%。

通过学者统计的数据可以看到，单单以一国自身的

数据无法有效的说明“官民比”的大小或适宜规模，从

国际视角可以得出一个区间，中国的公务员占人口比例

与世界其他国家相比并不算大。并且从其他学者的统计

研究中也可相互印证，有学者根据外国的统计数据得出

了 1%这一数值，他指出根据各国统计数据的经验观察，

公务员占总人口比例不低于 1%（此处的公务员范围比狭

义公务员略广）。同时，由于社会的公共需求增加、政

府公共职能扩大等原因，理论上公务员占总人口比例也

应当在 1%以上。

通过学者的研究数据可以得出，公务员规模的“最

佳线”确实很难存在，但是存在一个适宜区间，在这个

区间内可以认为公务员规模是合理的。而 1%可以作为一

个重要的参考数值。

3 现下数据

第二个部分在论述公务员规模合适标准的同时，也

提供了其他学者的统计的有关公务员规模的数据。从第

二部分数据来看，中国公务员规模处在合适的范围之内，

但介于目前社会上对于公务员考试的热议，产生了一种

公务员规模增长过快、扩张过大的担忧，有部分公众认

为目前“官民比”过大，需要对公务员规模进行压缩，

因此本文将基于近几年的数据进行统计分析，以便探究

目前的公务员规模状况。

本文将中国公务员的范围分为三个层次，第一层次

为狭义公务员即公务员法规定的公务员种类，最核心标

志为行政编制，第二层为前者加上部分承担公共服务的

事业机关（主要是排除公立教师和医务人员，但包含了

没有事业编制但受雇于事业单位的人员），最后一个层

次即为前文学者所提出的广义公务员即“机关+事业单

位”人员（此范围包含了公立教师和医务人员）。通过

2017 年—2020 年数据比对，中国近几年的狭义公务员

数量由 737 万人增至 788.6 万人，但第二层次范围的公

务员数量却呈现递减趋势，而广义公务员的数量难以测

算，只能得到一个大概数值。从数据来看，中国公务员

的绝对数量依然很庞大，尤其是承担公共服务的事业单

位工作人员，而加上公立教师和医务工作人员数量达到

了 4000 万左右。狭义公务员的增长速度并未呈现大涨

态势。

表 1 2017 年——2020 年中国公务员绝对数量（单位：万人）

年份 人口
劳动

力

狭义
公务
员

公共管理和
社会组织国

有单位+其他
事业单位

广义公

务员

2017 14001
1

7904
2 737 2655

2018 14054
1

7865
3 754.5 2531 —

2019 14100
8

7898
5 769.3 2433 —

2020 14121
2

7839
2 788.6 2347 4000

数据来源：国家统计局统计年鉴整理计算

绝对数量虽然可以一定程度反映公务员的规模，但

却并不全面，更应该关注的是公务员的比例问题。事实

上，中国公务员占人口的比例依旧不大。近几年狭义公

务员的比例一直处于 0.5%—0.6%之间，中国拥有行政编

制的公务人员不足总人口的 1%。而排除公立教师和医务

工作人员，拥有行政编制的人员加上部分从事公共事业

的人员占全国总人口的比例依旧没有超过 2%，且呈逐年

下降趋势。而广义公务员的比例大约在 2.83%。对比前

文李帆等学者的研究数据，当下中国公务员占总人口的
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比例在窄口径的标准下依然处于合理水平，甚至与欧美

等传统发达国家相比还处于偏低水平。而在宽口径的标

准下，为了方便与前文的数据进行比较，本文计算了中

国公务员的人数占劳动力人口的比例。另外，经过统计

中国公务员相对数量并不算大，这与社会层面议论的中

国公务员人数过多存在差异，且更受抨击的是公共财政

承担了不必要的公务员工资福利，因此本文尝试计算中

国公务员人数与劳动力人口的比例。从数据上看，广义

公务员占劳动人口比例为5.1%（此数据为估计值，因此

真实情况可能会高于该数值），与之前学者统计的4.2%

略有增加，但与早先统计的欧美发达国家相比，仍有较

大差距，甚至依然低于经合组织中的新兴经济体。由此

观之，近年中国公务员数量并未出现爆发式增长，整体

规模与前置数据相比也处于适宜区间内。

表 2 中国公务员人数比例（单位：%）

年份

狭 义
公 务

员 /
人口

公 共 管
理 和 社

会 组 织
国 有 单
位+其他

事 业 单
位/人口

广
义

公
务
员 /
人
口

狭 义

公 务
员 /
劳 动

力

公共管理
和社会组
织国有单

位+其他事
业单位/劳
动力

广

义
公
务

员 /
劳
动

力

2017 0.526 1.89 0.932 3.36

2018 0.536 1.80 - 0.959 3.22 -

2019 0.545 1.72 - 0.974 3.08 -

2020 0.558 1.66 2.83 1 2.99 5.1

数据来源：国家统计局统计年鉴整理计算

此外，本文还统计了美国、英国、日本三国 2020

年与 2021 年政府工作人员的数量。美国公务员一般指

在联邦政府、州政府和以及地方政府工作的各级官员、

情报人员、科技人员、医务人员、秘书、打字员、办事

员、司机、勤杂人员以及教师、警察、消防人员、邮政

人员、外交驻外人员等，其范围相比中国狭义公务员更

广，大致相当于狭义公务员加上公立教师和医务工作人

员。英国公务员一般指英国的“事务官”即文官，指中

央政府系统非选举产生和非政治任命的事务官(业务类

工作人员)，日本公务员分为中央公务员和地方公务员

两种，国家公务员，是指在中央政府机关、国会、法院、

国立学校和医院及国营企业事业机构等工作的所有人

员。地方公务员，是指在地方政府机关、地方立法机关、

地方法院和地方政府经营的企业事业工作的人员，相比

于其他国家，日本公务员范围更大，但从统计数据来看，

其规模却是处于偏低水准。本文统计的 2020 年数据与 2

021 年数据均为狭义公务人员，其中剔除了公立教师和

医务工作人员。

表 3 美英日公务员比例

国

家

2020 2021

公务
员（万

人）

人口
（万

人）

公务
员/人
口（%）

公务
员（万

人）

人口
（万

人）

公务
员/人
口（%）

美
国

1030 33170 3.1 990 33240 2.98

英
国

250 6708 3.72 250 6733 3.71

日
本

332.5 12630 2.63 333.1 12570 2.65

数据来源：美国联邦统计局、英国政府官网、日本人社局等

官网整理计算。

此表格统计的美英日公务员人数可以与前文所述

中国公务员第二层次范围大抵相当。当下中国公务员规

模横向比较与发达国家相比依旧处于偏低水平。

4 结论

根据以上数据的分析，可以认为目前中国公务员规

模（狭义和广义）处于合理区间，但是这与目前国内舆

论认为的公务员规模偏大存在差异。本文认为此问题首

先模糊了公务员范围问题，这是讨论公务员规模的前置

条件，也是一个关键条件，社会在谈论公务员时往往将

其与公共财政供养人员等同，公共财政供养人员的范围

相比公务员要大得多，甚至其人数要超过包含公立教师

和医务人员的广义公务员。因此公众讨论的不仅仅是规

模问题，更令社会担忧的是公共财政负担问题，公务员

规模过大就意味着公共财政的负担越重，而用于社会公

共福利或其他涉及民生、国家安全等方面的公共资金就

会出现问题。

总体来说，中国公务员规模总量并不大，但不意味

着没有问题。除了前述公务员薪酬问题外，有学者指出

目前我国政府在机构设置和编制管理方面存在一些问

题。在地方政府人员配置方面，平均而言，党委机构工

作人数约占总数的 15%～20%，政府工作人员约占总数

的 60%～65%，人大常设机构、政协常设机构、民主党派

和人民团体工作人员约占15%～20%，政府人员比重偏低。

事实上这也一定程度反映了现实生活中，群众认为前往

政府部门办理事务（如行政服务中心）工作人员少，效

率低但大众却又认为公务员数量过多的矛盾。

此外，目前国家对于公务员的编制尤其是行政编制
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的增减尤为严格，很难再出现社会民众所担心的任意增

加编制额进而加重公共财政负担的问题。但是目前政府

和事业单位等公共机构的用人方式多样化，对于政府或

事业单位聘用的非编雇佣人员的方式仍然存在改进方

式，并且不论形式如何，其最终还是会落脚到财政问题，

因此如何做好期间的平衡是当下改革需要思考的地方。
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