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张康之：公共管理伦理学：伦理研究的一个
新领域

张康之

    论文关键词：公共管理伦理学  行政管理  公共管理 
　　论文摘要：在人类历史上,很早就有了伦理学这门学科,但是,公共管理伦理学的建立对于伦

理学发展史有着转折的意义,他把伦理学转化为一门从事制度设计和制度安排的科学,即致力于

道德的制度和道德的治理模式的设计和安排。公共管理伦理学既是揭示人类走向伦理社会必然

性的科学,也是关于公共管理者职业伦理规定的理论。从学科发展的角度看,公共管理伦理学是

一般伦理学的一门分支学科,同时,又是伦理学发展的一种新的形态。

    一、公共管理伦理学的历史前提和现实基础 
    我们正处在人类社会的历史性变革时代，在社会治理的领域中，从20世纪80年代开始，一场

轰轰烈烈的行政改革运动在全球范围内持续地展开。在西方国家，行政改革运动在理论上的表

现也被称作为“新公共管理运动”，事实上，作为这场行政改革运动的实践走向和理论探索的结

果则把一种新型的社会治理模式呈现到了我们的面前。在我国，学术界把这种社会治理模式称

作为公共管理。在人类社会的总的历史进程中，我们发现，公共管理并不是来自于行政改革运

动的主观创造，反而恰恰是人类社会向后工业社会转型这场深刻的历史性变革提出了建立这种

新型社会治理模式的要求。 
    伦理学是一门有着悠久历史的古老学科。但是，人类社会并不因为有了伦理学就会成为伦理

化的社会，正如在很早的历史阶段就出现了法律，而法律化了的社会即法制社会却是到了近代

才成为识别这个社会的特征。在今天，当人类从工业社会向后工业社会转型的时刻，我们研究

伦理学与以往对伦理学的研究有着根本性的不同，我们的研究是要发现人类社会伦理化的途

径，是要探讨进行道德制度设计和安排的可能性。 
    当人类进人农业文明的时代，在制度上，人类所发明的是一种“权治”的社会治理模式，随着

工业文明的出现，人类开始了“法治”的社会治理模式建构，只是到了后工业社会，人类才可能

致力于“德治”的社会治理模式建设。人类社会向后工业社会的转型，把伦理学研究推到了人文

社会科学研究的前沿，催生了伦理学的一种新的形态—公共管理伦理学。因而，公共管理伦理

学首先是关于后工业社会中社会治理的基础性科学，他通过对后工业社会治理模式和治理方式

特征的把握，通过对后工业社会制度体系设计的构想，提出整个后工业社会的生活原则和理

念。当然，在社会治理职业活动的意义上，公共管理伦理学又是一门关于后工业社会公共管理

的职业伦理学.探讨公共管理职业活动中的服务精神和合作机制。 
    西方的科学发展史与中国的科学发展史不同。在西方，亚里士多德开辟了这样一个传统，那

就是把古希腊早期的以伦理精神为内核的世界观分解开来，建立起分门别类的专门学科。而中

国历史上的科学探索，一直是在伦理观的框架下进行的。甚至可以断言，在中国历史上，只存

在着一门学科，那就是伦理学，一切学问都可以最终归结为伦理道德的学问。也就是说，西方

国家的伦理学与政治学分化之后，伦理主要是一种生活伦理，近代社会的伦理尤其具有明显的

生活伦理特征。在中国传统社会，没有伦理与政治的区分，因而，伦理更多地服务于社会治理

的需要。在一定程度上，可以说中国的伦理就是一种“治理伦理”。公共管理伦理学思考的正是

公共管理这种新型社会治理模式中的伦理问题，在形式上，他与中国古代的治理伦理有着相似

的特征，但是，在本质上是根本不同的，公共管理伦理学对社会治理一切方面的思考，都从公

共管理的需要出发。 
    从公共管理伦理学产生的历史背景来看，在人类向21世纪迈进的过程中，公共管理研究成为

社会科学体系中的一个新的领域，探讨公共管理关系和行为并对这些关系和行为加以规范，已



经成为公共管理学这门新兴学科的紧迫任务。对公共管理关系和行为的规范需要借助于伦理的

作用，即通过揭示公共管理中的伦理关系，实现公共管理制度的伦理化，同时，唤醒公共管理

者的伦理精神，使他们怀着道德信念投人到公共管理的活动中来。公共管理的伦理规范是建立

在对公共管理的科学认识的基础上的，公共管理体系在德治的治理结构中同时包容着德治、法

治和权治三个方面的内容，在公共管理活动中，伦理规范与科学管理和依法管理是互为前提

的，三者相互渗透，完整地体现在公共管理的制度和行为体系中。 
　　二、公共管理伦理学研究是一个全新的课题 
    虽然伦理学有着悠久的历史，但公共管理伦理学的研究却是一个全新的课题，他是在公共管

理社会化的过程中被突出出来的时代课题。公共管理伦理学的前身是行政伦理学，是在行政伦

理学研究中发展起来的。但是，公共管理伦理学又不同于行政伦理学，因为，行政伦理学主要

集中在公共行政人员的职业道德方面的研究，而公共管理伦理学既是公共管理的职业伦理学又

是伦理学的一种新的形态。一方面，公共管理伦理学在社会治理的普遍意义上思考伦理社会到

来的历史必然性，试图发现伦理社会所应拥有的全新的社会伦理结构，探讨社会治理制度伦理

化的基础和基本原则，不同于行政伦理学的职业伦理学定位;另一方面，公共管理伦理学又把

重心放在公共管理者的职业道德研究上，研究公共管理者职业道德生成的基础和前提，对行政

伦理学又有着继承关系。 
    公共管理伦理学的研究服务于公共管理体系的建立和完善，同时，也担负着对公共管理这一

特殊领域加以理论认识的任务。在微观的层面上，公共管理伦理学通过研究公共管理与一般管

理、行政管理的联系与区别，把握公共管理活动中的伦理关系，思考公共管理制度伦理化的可

能性;在宏观的层面上，公共管理伦理学揭示从统治型社会治理模式到管理型社会治理模式再

到服务型社会治理模式的客观历史必然性，把公共管理这种新型的社会治理模式放在人类社会

治理结构发展的总的历史进程中来加以考察，揭示公共管理作为服务型社会治理模式的基本特

征、性质和内容。当然，在当前，最具现实意义的无疑是对公共管理活动道德化的前提和基础

加以探讨，尽可能地去寻找公共管理活动道德化的现实保障机制。 
    把公共管理伦理学与一般伦理学进行比较，可以发现:如果说一般伦理学以道德为研究对

象，力求认识“道”而内得于己，然后外施于人以“德”，那么，公共管理伦理学则主要是研究公

共管理者如何在公共管理的过程中自觉地接受道德规范，使公共管理活动贯穿着伦理精神等问

题。也就是说，学习和研究公共管理伦理学是为了获得迎接现代公共管理必备的理论素质和道

德素养。因为，公共管理是一种特殊的职业，公共管理的目的是为了公共利益的实现。在一切

社会职业活动中，公共管理最直接服务于公共利益实现的目的，公共管理主体的道德素养也是

一切职业活动中最具现实意义的因素，无论直接地针对于公共利益的实现，还是针对于社会生

活的示范性影响，都能够发挥极其重要的作用。 
    从人类社会发展史的角度来看，如果说早期的人类社会处于一种自然和谐的状态和从属于美

的原则的话，那么随着人类的迁徙和杂居，社会出现了等级化，人们之间的等级化关系所要接

受的是权力的直接控制，同时，在权力的边缘地带，要求道德的广泛介人。进人近代社会，工

业化造就的社会治理模式把人与人的社会关系纳人到了科学结构之中.在这种科学结构的基础

上，整个社会以法制的形式出现。公共管理的出现，表明人类的社会治理第一次建立在伦理关

系的基础上了，公共管理属于一种以道德为轴心的管理模式，公共管理的职业活动必须接受道

德的规范，公共管理的特殊性也要求担负着这种管理活动的社会治理者必须具有较高的道德素

养。所以，在公共管理学的学科建设中，公共管理伦理学的研究有着特别重要的意义。 
　　三、公共管理伦理学的学科性质 
    在社会治理的意义上，公共管理中的伦理关系是具有普遍性的关系，公共管理中的伦理精神

是一种普遍精神，在整个公共管理学的学科体系中，都贯穿着伦理精神;公共管理的服务定位

决定了公共管理的制度、程序和行为体系都必然是伦理精神的实现，是处处体现着伦理价值的

新型模式。因此，公共管理伦理学研究是公共管理学学科体系中最主要和最基本的内容之一。

易言之，公共管理的服务定位如何确定?公共管理关系的伦理性质如何得以认识?管理制度和程

序的设计如何实现道德化?管理主体在结构上如何体现道德原则?管理者的行为如何获得有效的

道德规范?所有这些问题，都需要由公共管理伦理学来作出回答。 
    公共管理伦理学是一般伦理学的一门分支学科，同时，又是伦理学发展的一种新的形态。在



某种意义上，公共管理伦理学是一门具有普遍意义的伦理学，他把整个后工业社会的社会生活

都纳人到自己的视野中来，从而成为后工业社会人文社会科学体系中的一门基础性学科。伦理

学有着继承与创新的问题，一门职业伦理学必然要研究其特殊的职业伦理关系，并反映着其职

业的特殊伦理需要。但是，任何一门职业伦理学都必然“分有”着一般伦理学的基本原则和理

念。同样，每一个时代的伦理学也是这样，不是对人类文明中的伦理学成就的推翻重建，而是

继承中的再造。公共管理伦理学在职业道德要求中创造性地弘扬一般伦理学的现代理念，一方

面，他遵循一般伦理学中的一切有益于现代社会生活的基本原则;另一方面，他敏锐地捕捉时

代伦理关系的新内容、积极地发现时代进步中呈现出来的新的道德观念和要求，自觉地加强和

巩固公共管理赖以确立的伦理基础。 
    以往的职业活动都或多或少地与个体意义上的私人生活相分离，做人有做人的道德，从业有

从业的道德。虽然伦理学希望把他们统一起来，但是，一旦需要对具体的职业道德作出专门表

述的时候，就不得不突出职业道德的特殊性，以至于职业道德成为特殊的道德规范系统，职业

伦理学也因而有着具体的研究对象和内容。公共管理伦理学要求公共管理者把做人与从业统一

起来，把个人生活与职业活动统一起来。这样一来，公共管理伦理学作为一门职业伦理学就有

着不同于以往职业伦理学的特定内涵。传统的职业伦理学，实际上就是关于职业的伦理学，是

对职业的道德规定，至于职业活动之外的因素，是不在其研究对象之中的。公共管理伦理学所

关注的恰恰是作为从业者整体的人，而不是抽象掉了他的生活内容的职业活动者。即使公共管

理伦理学谈论的是公共管理者个体，也是把他作为一个整体的人来看待的，即把他看作为他的

职业活动与他的全部社会生活和个人生活统一在一起的整体。在公共管理者整体的意义上，是

把他们作为一个特殊的职业群体来认识的。即把他们看作为从事公共管理职业的人群，在他们

之间由于公共管理这一职业的原因而生成了伦理关系，关于他们行为的规范无非是由这些伦理

关系决定的。传统的职业伦理学并不真正地去考察职业群体，他即使看到了同一职业活动中的

人群，也是把他们看作由于职业分工的原因而把他们联系在一起的人群，他们之间是否存在着

客观的伦理关系，并不是考虑的内容，反而只满足于把一些伦理原则和道德规范加予这个人

群，由于这些原则和规范并不是从这个人群的伦理关系中产生出来的，所以往往并不真正适应

于其职业的伦理要求。由于存在着这些不同，公共管理伦理学显然是一门全新的职业伦理学。

　　四、公共管理伦理学的研究视角 
    探讨职业伦理关系和认1,‘职业道德规范一直是伦理学家们的重要研究内容之一。但是，以往

的历史主要是分工的历史，或者说，是可以从分工的角度来加以理解的历史。这种分工的历史

决定了职业伦理关系基本上是包含在分工之中的，是人们在分工的基础上所形成的全部职业关

系的一个方面。同样，职业道德规范也主要是指那些不同于一般性社会道德规范的专属于规范

职业行为的准则，或者说，是一般性社会道德规范的具体化。公共管理是以社会分群作为自己

的直接历史前提的，建立在社会分群基础上的职业活动与以往的职业活动有着根本性的不同。

所以，对于这种职业活动中包含着的职业伦理关系以及这些职业活动中的行为准则，需要有着

新的观察视角。公共管理伦理学所面对的就是研究这种新型职业伦理关系和职业道德规范的任

务，他在继承以往所有伦理学的积极成就的基础上，需要实现研究视角的创新。 
    公共管理作为一种新型的社会治理模式是在政府行政管理社会化的过程中产生的。所以，公

共管理学对传统的行政管理有着继承性，行政管理学的学科建设经验、理论研究成就和管理方

法和技术等，都可以在公共管理学的学科发展中发挥作用。但是，在公共管理伦理学研究中，

可资借鉴的因素并不多。虽然在“新公共行政运动”的启发下，国外也提出了行政伦理学研究的

愿望。但传统的行政管理在本质上排斥着伦理的思维向度，即使客观上存在着能够融人行政管

理学科体系中的行政伦理学研究，也一直未能确立起自己应有的学科地位。20世纪80年代以来

的一些在“行政伦理学”名义下作出的探讨，也仅仅停留在对行政责任的实现方式方面提出道德

化建议。这就决定了公共管理伦理学研究必须具有开创性研究的思想准备。

    公共管理作为现代职业活动，蕴含于其中的社会关系是复杂的，对公共管理行为体系的规范

也是多样的，伦理关系和道德规范是其中的一个方面，却是基本的和主要的方面。公共管理中

的伦理关系是贯穿于公共管理个人之间、个人与公共管理主体之间、公共管理主体与客体之间

的关系，而公共管理活动的道德规范则主要是关于公共管理者个人的行为规范。在这一点上，



他不同于法律规范和公共政策规范。因为，后者是关于公共管理主体的整体规范，虽然在现实

的管理实践中，要通过公共管理者的个人来实施法律规范和公共政策规范，但个人在这些规范

面前，是作为整体的一部分而存在的。 
    公共管理中的道德规范是伦理关系的体现。反过来，伦理关系是通过道德规范来加以维持和

不断校正的。也就是说，伦理关系中的那些有利于公共管理活动顺利开展的积极方面能够通过

公共管理者的道德觉识而转化为道德规范，从而作为一种行为准则而存在。所以，公共管理中

的道德规范在公共管理这一特定的职业活动领域之内，是对这种特殊的具体的伦理关系认识的

结果。当然，公共管理活动也是社会活动的一种类型，他也会从社会的一般道德规范中汲取那

些对该领域有价值的行为准则。即便如此，那些移植进来的道德规范也与公共管理伦理关系之

间有着极大的亲和性，是适应和反映了公共管理伦理关系的要求的。 
　　这样一来，在公共管理的领域中，就有着一个伦理关系如何向道德规范转化的问题。社会

运行的客观性证明:只要一个合乎历史发展必然性的领域生成了，那么这个领域就会有着强大

的“自然”成长的力量，推动着他走向成熟。因而，公共管理中的伦理关系向道德规范的转化，

是有着客观必然性的，科学的功能就在于努力把社会发展中的自然进程转化为自觉的过程。公

共管理伦理学的研究正是出于这样的目的，希望通过自觉地认识公共管理中的伦理关系，以及

伦理关系向道德规范转化的机制，推动公共管理道德规范体系的健全。 
　　五、公共管理伦理学的学科追求 
    公共管理伦理学作为一门科学，并不准备为公共管理活动确立具体的道德规范。因为，任何

道德规范的确立都是实践中的具体过程。公共管理所要探讨的是道德规范生成的机制，即从伦

理关系向道德规范转化的机制。公共管理伦理学的目的在于揭示公共管理这一职业活动中的人

伦之理。当然，科学是有着教育功能的，但科学的教育功能并不是科学自身所追求的目标，科

学所追求的是真理和达到真理的过程，科学的教育功能是在科学研究已经取得了一定成绩并被

传播的时候才出现的一种效应。所以，公共管理伦理学的研究并不是出于公共管理职业道德教

育的目的。不过，一俊公共管理伦理学的研究取得进展，是可以满足这一职业道德教育需要

的。 
    公共管理伦理学并不肩负公共管理方法的创新和技术的发明，而是努力追寻公共管理者所应

拥有的那些伦理精神和原则。他与行政管理学用科学化、技术化的外衣包裹起来的能力本位主

义精神有着根本不同，他并不执着于提高公共管理者的社会治理技能，而是把塑造公共管理者

的伦理精神放在第一位，这不仅有益于公共管理者的职业群体整合，而且也有益于整个公共管

理体系的社会整合。但是，公共管理的时代特征决定了公共管理伦理学研究也必须站在时代的

前沿。从工业社会向后工业社会的过渡必然会给人的社会关系带来重大变化，人们之间的伦理

关系也必然会有着新的内容和新的特征，而伦理关系中任何新质内容的增加，都会在人的行为

中反映出来，从而要求相应的道德规范与之相伴。所以，公共管理中伦理关系的时代性决定了

公共管理伦理学需要通过科学创新的方法去提出新的观点和建构新的理论体系。 
    公共管理伦理学研究是为公共管理服务的，他是通过对公共管理伦理关系的研究，探讨这一

职业活动的道德规范生成机制，虽然他并不准备提出道德规范，但科学的研究结果可以使公共

管理者获得公共管理伦理知识的武装。对于公共管理者来说，将从公共管理学的科学知识体系

中认识自我，认识公共管理的职能，认识他同公共管理对象之间的关系，他是在知识体系的逻

辑中领悟出自己的行为准则，这与对他实施的职业道德强化教育有着根本性质的不同的。公共

管理伦理学研究公共管理伦理关系时，把设计合乎这种关系客观需要的公共管理伦理制度作为

自己的最高追求。 
    公共管理伦理学的研究对于公共管理学的学科体系建设来说，是一项基础性的工作。因为公

共管理的服务性质决定了公共管理伦理学与以往的那些从属于统治和管理秩序的学问不同，公

共管理伦理学的首要任务是阐述公共管理的服务精神和活动原则，是在服务宗旨下探讨其实现

的制度保障手段的可行性等等问题。服务精神是公共管理的精髓，而对这一精髓的解读恰恰是

由公共管理伦理学来承担的。其实，公共管理伦理学的基本任务就在于揭示公共管理这种新型

社会治理模式的服务精神，思考这种服务精神转化为制度设计和制度安排的可能性，发现公共

管理者在公共管理活动中贯彻和落实这种服务精神的实现途径。也就是说，对于公共管理学的

学科体系建设，公共管理伦理学的研究担负着为整个学科体系确立基本原则和指导思想的任



务。公共管理伦理学并不着意于对传统管理学科的批判，然而，当他准确地把握了公共管理的

特征，深人地探讨了公共管理中的伦理关系，就可以实现对人类以往的知识体系的扬弃。
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