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  [摘  要]  在比较公共管理与传统行政管理的区别的基础上, 本文简要回顾了公共管理学科的发展, 分

析了该学科在美国国防领域的应用实践经验, 并就公共管理如何应用于中国的国防管理实践, 进行了学科定位

和具体对策建议方面的展望。
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Abstract: Based on the compareing of the differnce between the public management and the traditional administration, this

thesis reviews the branch of public management. s development, and analyses the application of public management in national

defense of USA. With regared to the application to national defense of China, the orientation of the branch of public management

and relative countermeasures are brought forward.
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  一、公共管理学科发展与特征

  作为新兴学科的公共管理从诞生以来, 就引起了无数

专家学者的争论, 有的学者认为[1] , 公共管理学的前身是

公共行政学, 而公共行政学则是从政治学中分离出来的行

政学, 行政学的开山鼻祖是美国的威尔逊。有的学者认为

行政学的兴起就是公共管理学的兴起[2] , 有的认为怀特

1925 年出版的 5 公共行政学研究导论6 标志公共管理学的
诞生, 至今已有 70 多年的历史[ 3]。还有的认为公共管理学

诞生于上世纪的七八十年代, 并随着新公共管理的兴起而

走向兴盛[4]。就 /公共行政0 与 / 公共管理0 的关系来看,

一种观点认为, / 公共管理0 等同于 / 公共行政0 , 一种观

点认为, 公共管理只是公共行政的一个分支, 另一种观点

认为, 公共管理是不同于传统公共行政和政策分析的一种

新的学科。从近年来的研究文献来看, 支持或倾向第三种

观点的论著越来越多。

从形成和发展来看, 公共管理无疑与两个学科有十分

密切的关系: 一个是政治学, 另一个就是管理学。按照主

流观点, 公共行政已经形成政治学范式和管理学范式, 公

共管理学科需要对这两种范式进行整合。有学者认为[5] ,

美国的公共管理院系在学术方向上与传统政治系的关系,

可类比为物理系与工程系或经济院系与企业管理院系之间

的关系。欧文#E#休斯认为[6] , 公共行政与公共管理彼此不

同, 二者没有从属关系, 是两个相互竞争的典范。Barry

Bozeman 等学者认为, 20 世纪 70 年代末在美国大学几乎同

时出现了两种不同的公共管理研究途径, 一种是来自政策

学院的 /政策途径( P) 0, 另一种是来自商学院并受传统公

共行政学影响的 / 商业途径 ( B)0 , 到了 20 世纪 90 年代,

两种途径的学者开始汇聚, 形成公共管理新理论, 并以

1991 年 9月的美国第一次公共管理学术研讨会为标志, 象

征着公共管理新理论的诞生。从此, 公共管理逐步成为一

种与传统公共行政、公共政策分析并驾齐驱的公共部门管

理研究的三大理论之一。

就学科特征来说, 与公共行政相比, 公共管理至少具

有六大特征: 第一, 公共管理的研究对象和研究范围更广,

从政府、非营利组织到私人部门的公共方面; 第二 , 公共

管理更具有跨学科综合性特点, 特别注重经济学理论方法

并与工商管理相融合; 第三, 公共管理注重 / 外部取向0 ,

重视项目、结果与绩效的研究; 第四, 公共管理涉及大量
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公共行政没有涉及的主题; 第五, 公共管理既是实证的又

是规范的, 案例分析成为核心研究方法; 第六, 公共管理

面向当代公共部门实践更具有现实性。

从应用实践来看, 美国公共管理的学科原则和传统有

三大重要理念[ 5] : 培养专业化管理人才 ( professionalism) ,

注重公共服务精神 ( public service) , 强调实践和操作 ( prac-

tice)。我国于 1997年和 1998年教育部在修订研究生和本科

生学科专业目录时, 将管理学列为单独的学科门类, 同时,

将公共管理作为一级学科与工商管理等一级学科并列。这

一举措, 适应了我国经济和社会发展的需要, 也使公共管

理得到了教育界和全社会的高度重视。随着 2000 年 MPA专

业的设置, 公共管理学科得到了快速发展, 并形成一些特

色的研究方向。但同时也面临巨大挑战, 一方面我国的体

制与西方社会不同, 西方社会政体框架相对稳定, 而我国

处于社会转型期, 发展中面临的问题要超过西方公共管理

研究范围; 另一方面由于从事公共管理学科人员知识背景

的差异, 研究方法 (尤其定量分析方法) 和手段 (尤其计

算机手段) 较为贫乏, 理论与实践脱节严重 , 理论体系还

没有跳出西方理论框架, 形成了进入门槛低退出门槛高的

尴尬境地[ 7]。因此, 以我国现实发展为背景, 不断拓展研

究领域, 丰富研究手段, 强调理论与实践相结合, 是我国

公共管理学者的重要任务。

  二、管理理论在国防领域的应用实践

  国防安全是最为纯粹的全国性公共产品, 其提供者

) ) ) 军队, 无疑是公共管理研究的重要对象。军队的特殊

使命决定了其管理的特征及性质与一般的公共部门具有很

大差异, 同时, 中外军队历史使命和任务的不同, 也决定

了军队管理存在地域性差别。尽管存在差异, 却并不排斥

公共管理理论方法在国防领域的应用, 不排斥部门之间的

相互学习。

从国外的应用实践来看, 以美国为例, 伴随新公共管

理的浪潮和政府再造运动, 公共部门管理变革已广泛渗透

到国防领域。戴维#奥斯本和特德#盖布勒在 5改革政府6

中进行了一些描述。比如, 建立有使命感的政府, 改变照

章办事的组织中所描述的斯通将军的国防管理变革; 建立

分权的政府, 从等级制到参与和协作中描述的克里奇将军

的国防管理变革, 等等。实际上, 自从美军 2002 年推行国

防转型计划以来, 国防管理变革就一直是美军国防转型的

重点领域, 而其中的主导思想之一就是学习工商企业的管

理理论, 借鉴企业的管理实践, 实现国防管理创新。美国

前国防部长威廉#佩里在谈论新军事革命时曾经指出: / 美
国的军事革命只不过是将商业领域相同的技术和相同的管

理方法运用于军事, ,军事革命就是要考虑哪些产品对于
军队最为有效, 哪些管理过程和方法能改进军队的效率,

因此, 能提高效率的管理过程和方法与技术在军事领域的

运用并无根本的不同。0 这种基于主动学习借鉴企业经验进

行的国防管理变革极大地推进了新军事变革的进程, 提升

了部队战斗力。比如, 美军将电子商务模式用于作战领域

而提出的 / 网络中心战0, 借鉴 / 沃尔玛0 等现代物流公司

高效经营模式, 将 /即时后勤补给0 的概念应用于战时后

勤保障, 而产生的 / 聚焦式后勤0 , 建立了基于性能的后

勤, 实现了保障单元的精确化; 通过系统集成推行组织体

制变革, 实现了指挥单元的扁平化和精确化管理; 在联合

作战思想指导下, 作战单元实行了打破军种界限、按照职

能组合部队的实践, 以技术推进战术, 以 C4ISR 为平台,

打造 /无缝隙0 的总体部队, 实现作战单元的一体化; 基

于质量和效益思想推进军队规模小型化; 为吸引和保留优

秀人才, 坚持实施具有竞争力的工资和福利制度, 积极推

进志愿兵役制度, 提高军人生活质量, 实现军人职业化;

以绩效管理为指导, 高度重视虚拟现实训练和模拟推演训

练、联合训练与演习, 确立基于效果 (绩效) 的训练标准,

而不是以时间为训练标准, 实现部队训练模拟化; 积极引

导和培育创新性军事文化, 等等[ 8]。几乎所有在企业行之

有效的管理理论与方法, 在美军都有所体现。2005 年美国

国防部 5国防报告6 仍然在强调 / 引进商业运作模式0 和
/ 实现效益化管理0。

由此可见 , 国防管理领域的变革符合公共管理变革的

发展趋势, 如果说传统的军队管理理论与传统的公共行政

理论相对应, 那么, 今天的国防管理变革就与公共部门管

理变革相呼应。

  三、公共管理学科在国防管理领域的应用

  为了概念界定方便, 我们可以把公共管理学科在国防

管理领域的应用与发展所形成的学科, 称之为国防公共管

理学科或 /国防管理学0。我们知道, 传统公共行政为公共

管理的发展奠定了基础, 但公共管理的发展汲取了更多学

科的营养, 已经成为与传统公共行政相并列的新的理论典

范。从这个意义上来说, 国防管理的发展也将成为与传统

军队管理相并列的理论范式。这样, 国防管理学的发展就

要回答两个问题, 一是国防管理学科的特征, 二是国防管

理与传统军队管理的区别。

(一) 国防管理学科特征

国防管理学科是公共管理学科在国防管理领域的应用

与发展而形成的综合性学科, 其学科的理论基础是公共管

理学、军队管理学、国家安全学等。从国内外公共管理理

论发展与国防领域的应用实践来看, 国防管理是适应信息

化条件下国防管理变革的一种新的管理模式, 是一种强调

责任、产出、绩效和参与管理, 采用商业部门管理理论、

方法和工具, 来降低军队建设成本、提高国防系统运行效

率、增强部队战斗力的管理新途径。其学科的主要特征有:

1、注重学科交叉, 强调跨学科综合性。国防管理以公

共管理学、军队管理学、国家安全学为基础, 广泛吸收和

运用工商管理理论、经济学、政治学、法学、心理学等相

关学科理论, 强调对问题开展跨学科的综合研究。特别强

调学习和借鉴政府和企业的管理经验, 注重引入已被证明

行之有效的管理手段, 比如成本效益分析、全面质量管理、

战略管理、供应链管理、精确化管理、参与管理、知识管

理、流程再造、学习型组织等。

2、研究对象和范围的广泛性。国防管理以国防相关领

域的人、物及其相互关系为研究对象, 涉及军队内部各部

门、军工部门、政府机构和国际组织等, 研究范围涉及国
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防管理变革的各领域, 比如军队组织的运行制度与机制、

体制与编制、政策制定与评估等; 研究主题涉及国防与国

家安全事务、突发事件与多样化任务、国防科技工业与武

器发展、国防动员与国防预算、国防战略与国防政策、军

队人力资源规划、军人福利与职业保障等多个主题。

3、注重外部取向, 强调效益性研究。国防管理以降低

组织运作成本、提高组织运作效率、增强战斗力为目标,

重视产出和结果、重视军队建设的效率和质量、重视组织

战略和预算控制、重视绩效管理, 以适应变动的外部坏境。

4、注重研究方法更新, 强调多样性。国防管理的研究

既要进行实证分析, 又要开展规范分析, 案例分析、系统

分析、比较分析和实验分析成为主要研究方法。综合运用

经济科学、数理科学、系统科学的理论建立定量分析模型,

注重定量定性相结合的分析方法是未来的发展趋势。

5、注重管理实践, 强调现实性。国防管理面向国防管

理实践, 强调研究的针对性、现实性和指导性。

(二) 国防管理与传统军队管理的区别

与传统军队管理相比, 国防管理研究的对象、范围和

主题更广; 传统军队管理主要是服从命令, 注重过程和程

序, 而国防管理不仅仅是服从命令, 更重要的是高效率地

完成使命并对结果真正负责; 传统军队管理注重内部取向,

关注投入和过程, 而国防管理注重外部取向, 关注产出、

结果和绩效。

由此可见, 公共管理学科在国防管理领域有着广泛的

应用前景, 随着国防管理学的逐步建立与完善, 必将极大

地推进国防管理变革。具体到我国而言, 我们预测, 该学

科在国防管理领域的应用发展将集中在以下几个方面:

1、公共管理理论可为未来的国防管理变革提供新的理

论依据, 为编制体制调整、运行制度与机制优化、政策制

定与执行的理论研究和实践提供指导, 不断降低军队建设

成本, 适应信息社会的管理变革。

2、公共管理方法可为未来的宏观国防管理和微观部队

管理提供新的方法手段, 尤其是通过全面质量管理优化管

理过程; 通过战略管理优化顶层设计; 通过供应链管理优

化后勤保障; 通过精确化管理优化管理机制; 通过人力资

源规划优化队伍结构; 通过参与管理增强官兵责任感; 通

过知识管理和学习型组织构建提高组织学习能力; 通过流

程再造优化管理程序; 通过文化管理增强凝聚力。从而实

现国防系统的整体优化, 提高国防系统的运行效率。

3、公共管理工具可为未来的国防管理提供新的途径和

手段, 随着绩效测量与绩效管理、项目管理、人力资源动

态规划、规划计划预算系统、政策分析与评估等信息化管

理工具的推广和应用, 转变管理模式, 实现先进的管理与

先进武器和高素质军事人才的结合, 提升部队战斗力。

4、公共管理教学和科研将成为军事科研院所和学校的

一个重要工作, 着眼于培养新型军事人才管理和领导能力

的专业设置和课程体系将日益受到重视, 相当比例的生长

学员在本科硕士阶段接受公共管理教育, 养成与现代管理

环境背景相匹配的素质能力。

5、以公共管理学科为平台, 推动中外国防管理领域的

交流。
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