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中学历史教科书中的世界史解读

——以《西方的文官制度》一课为例

洪瑾怀

（湖南师范大学历史文化学院，湖南长沙，410081）

摘要：在部编版高中历史教科书中，西方文官制度这一内容占据重要地位。教科书对于《关于建立常任文

官制度的报告》这一报告的名称、出台时间和意义的编写较为模糊。中立等教科书中用以评价西方文官制

度的特点在当今实则已有所松动。西方文官制度改革较好地改善了腐败现象，这对我国的反腐倡廉运动具

有借鉴意义。
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《普通高中历史课程标准》中写明了对统编版普通高中历史教科书《选择性必修 1：国

家制度与社会治理》第二单元《官员的选拔与管理》第 6课《西方的文官制度》的要求，即

“知道西方近代文官制度的特点”[1]。《普通高中历史课程标准解读》则提出“西方文官制

度的特点”这一知识点教授的目标与意义“第四个要点是知道西方近代文官制度的特点，……

其中第四个要点相对复杂、内容对学生来说是全新的，并且涉及政治学知识，是本专题学习

的重点”[2]；此外，它还对西方近代文官制度的部分概念做了定性，并指出其特点的意义“西

方近代文官制度是指近代以来西方主要资本主义国家关于各级政府工作人员的考试、任用、

管理、权利、义务、退休等一整套制度。它创立于英国，渐次影响到西方其他国家，因此在

讲授其特点时应以英国为主。同样针对政府工作人员的这一套制度，在我国称为公务员制度。

从民国到共和国，公务员制度都是在参考西方文官制度的基础上制定的，因此应当知道西方

文官制度的影响何在”[3]。统编版选修一教材 2021年刚在高中正式投入教学实践，且《西

方文官制度》一课涉及历史学和政治学的交叉教学，对教师的知识储备和教学能力也提出了

较大的挑战。因此对教材的全面、清晰、深入解读实属必要。教育部对《西方文官制度》一

课的编写大体上采用了学界公认的、较新的研究成果，但仍有部分问题值得我们进行探讨。

一、西方文官制度出现的背景和建立过程

（一）文官制度的产生

“1870年，英国再次颁布法令，最终确立文官了制度”[4]，部编版高中历史教科书上的

这一结论采取了学者广泛认可的说法。但对于文官制度的产生等问题，还存在一些争议。

第一个问题是重要文件的两种名称。

部编版高中历史教科书写道：“1854年，英国财政部两名官员在对英国政府的官吏状

况进行全面调查后，提出了《关于建立常任文官制度的报告》……这份报告奠定了后来英国

文官制度的基础。”[5]程西筠则并没有使用教科书中提到的《关于建立常任文官制度的报告》

这种说法，而是将其称为《诺斯科特——屈威廉报告》[6]。胡其安、王铭、郭香玲、王康旭

等学者在其论文中均使用第二种名称。[7]教科书中《西方文官制度》一课使用的是第一种名

称，大部分学生在自主学习时大概率也只会掌握一种名称。倘若学生遇到解读史料的题目，

由于史学家大多采用第二种说法，史料大概率也会呈现第二种说法，而在历史学习过程中，
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学生没有《关于建立常任文官制度的报告》等同《诺斯科特——屈威廉报告》的知识储备，

容易将其错误地认作两个文件，这样会加大学生解读史料的难度，从而对其历史解读和分析

造成干扰，也会对学生深入学习西方文官制度的内容造成困惑。在我个人看来，这个问题有

两种解决方法：一是教师在授课过程中向学生介绍这两种说法，增加学生的知识储备；二是

教科书编写组对其名称再进行考证，选择最普遍使用的，或者在其后面增加注释。笔者倾向

于在文件后面增加注释这种做法。首先，由于教师的水平参差不齐，部分教师不一定熟悉西

方文官制度的相关内容，遑论向学生普及；其次，教科书作为教学和出题之本，本身应该做

到严谨规范，而对于文件名的使用，理当更加全面和清晰，且文件名的使用具有很强的流动

性，很难判断哪一种名称的使用频次较高。因此我认为在《关于建立常任文官制度的报告》

后添加“又称《诺斯科特——屈威廉报告》”是解决该问题的最佳方式。

第二个问题是重要文件的出台时间和意义。关于重要文件出台的时间，胡其安、王铭均

认为《诺斯科特——屈威廉报告》是 1853年写就的[8][9]，这与部编版高中历史教科书所用的

1854年有所出入，但郭香玲等学者认为该报告是 1854年完成的[10]。而秦勃则提出了不同的

意见，他认为文官制度的产生是以英国政府于 1855年 5月颁布的 《关于录用王国政府文官

的枢密院令》为标志的。[11]胡其安、王铭均所认为的 1853年可能是报告的筹划阶段。秦勃、

胡其安、王铭均未对他们的观点进行论证，而是将其作为定论来使用，说服性不强。此外，

如果非要明确报告筹划开始的时间，那么最早可以追溯到 1848年，这个时间时间远远早于

1853年。再者，翻阅与西方文官制度相关的文献，我们会发现学者们大多还是更倾向于将

1854作为《诺斯科特——屈威廉报告》出台的时间。因此，我们大致可以定论，将 1854年
定为正式提交《诺斯科特——屈威廉报告》的这个结论是大体上为学界所接受的，写在教科

书中也是合乎情理的。关于重要文件的出台的意义。部编版高中历史教科书写道：“1854
年，英国财政部两名官员在对英国政府的官吏状况进行全面调查后，提出了《关于建立常任

文官制度的报告》……这份报告奠定了后来英国文官制度的基础。”[12]书中又写道：“1855
年，英国政府接受《关于建立常任文官制度的报告》的建议。”[13]这样的编排方式和行文容

易让人误以为 1854年和 1855年的文件是同一个，因为他们名称相同，且存在时间和逻辑上

的联系。实际上，1855年政府只是部分接受了《关于建立常任文官制度的报告》的内容，

并将其内容进行增减，形成新的，也是第一个枢密院令，即秦勃所说的《关于录用王国政府

文官的枢密院令》。综上，我们应该区分两个点：一、1854年正式提交的《关于建立常任

文官制度的报告》只是奠定了文官制度的基础，并不是英国文官制度的第一个正式法令，1855
年《关于录用王国政府文官的枢密院令》才具有该意义；二、政府接受，并且是部分接受了

1854年《关于建立常任文官制度的报告》，并没有将其直接发表，而是吸取采纳其中的思

想后颁布了另一个文件，即 1855年《关于录用王国政府文官的枢密院令》。

（二）文官制度建立的背景和动因

关于文官制度提出的背景，部编版高中历史教科书大体采用了程西筠、范文超、邱灵敏

等学者的说法[14][15][16]，“工业革命后，英国等资本主义国家的生产力水平大幅度提高。政

府除了维护社会治安、国防、财政和税收等传统事务外，还要管理经济、文化和科技等新的

社会事物”[17]，认为主要是生产力发展倒逼政府管理职能的的发展。但是关于文官制度的改

革的直接动因，不同的学者提出了不同的见解。胡其安认为文官制度的改革来自英政府对印

度改革的需要的倒逼、清除封建残余与树立新政权威信的需要。[18]王铭赞同胡其安的观点，

认为社会生产力的发展是较早较大的时代背景，改革的直接导火线还是“东印度公司的人事
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纠纷问题”。[19]而程西筠则认为文官改革早已出现，“东印度公司的人事纠纷问题”是文官

改革的滥觞。[20]“东印度公司的人事纠纷问题”是英国文官制度改革发动阶段推动英国文官

制度改革的主要动因，但在英国文官确立阶段，教科书中所采用的动因更为恰当——人民不

满政府由于管理能力不足而在战争中带来的惨烈伤亡。[21]教科书所使用的动因较之上述学者

的观点更为细微与直接，容易被学生理解接受，也便利了学生的学习。

二、西方文官制度的特点

部编版高中历史教科书中提到政治中立是西方文官制度的特点之一，“文官要在资产阶

级各政党之间严格保持中立，不得公开参与政治活动。政府部长等政务官负责制定政策，对

政策的正确与否负政治责任，文官必须忠实执行政策，在政务官的领导下完成自己的本职工

作”[22]，从文官自身和文官与政务官的关系两个角度来阐释政治中立的基本内涵。从书中的

表述来看，似乎文官只有执行权，处于相当被动的地位。但冉隆勃从文官与大臣的任期、英

国政策问题的解决方式等方面进行分析，指出“大臣负责制定政策，文官负责执行政策”这

种说法只是形式上的；在实际上，文官对政务官，尤其是大臣起着制约作用。[23]李治国、邱

灵敏等学者认为，政治中立原则在撒切尔夫人执政前后已有所松动[24]，甚至逐渐在丧失[25]。

程西筠、秦勃两位学者具体分析了政治中立原则松动丧失的原因。程西筠明确指出，资产阶

级学者和政治家宣称的文官“脱离政治”是站不住脚的。文官，尤其是高级文官，通过献策

建议等方式，对大臣处理政务起着重要的辅助作用，不可避免地直接或间接与政治相联系，

担任高级文官职务甚至被当作野心家从政的预备环节。[26]秦勃则从个人利益的角度来论证政

务官与文官的日趋靠近，政务官需要文官协助处理事务，文官需要政务官评估一个好的绩效

来获得利益。[27]部编版高中历史教科书还提出了“考试录用”“常任”等特点，秦勃认为这

些特点业已松动。就考试录用而言，秦勃认为，由于统治阶级维护自己利益的至高无上性和

职位的日趋开放性，考试录用的刚性渐趋淡化；就常任而言，秦勃指出环境的多变性要求政

府组织有相应的灵活性，越来越多国家放弃了文官永业原则，转而签订短期或临时合同。[28]

这样的转变十分符合“政治是维护统治阶级利益的工具”的说法，也符合马克思主义哲学的

精髓理论—具体情况具体分析。

综上我们可以得知，西方文官制度的各个特点在近些年均呈现松动趋势。因此，我个人

认为，编写组在编写教材时可以增加对近些年来的这种趋势的说明，让学生充分认识到西方

文官制度发展的最新状况，培养对西方文官制度准确而全面的认知，使他们形成一种意识—

—西方文官制度虽然在一定程度上有优越性，值得我们参考、学习和借鉴；但就其阶级属性

而言，这些原则很难真正落实，我们不能生搬硬套，而是要结合实际，在此基础上进行扬弃，

结合中国现实情况进行取舍，发挥所学探索更合适本国国情的原则和道路。

三、西方文官制度的影响

秦勃把英国文官制度改革定性为“旨在根除任人唯亲、卖官鬻爵等人事腐败，提高政府

行政效能的吏治改革运动”，[29]那么我们不妨来思考一下这场运动的目的是否真正达成。冉

隆勃从监督机制切入，突出强调了社会舆论对文官的监督作用。[30]郭香玲则在监督机制方面

对冉隆勃的观点进行补充，提出法院、行政与司法机构、法定考核程序和奖惩制度等监督机

制；此外，她还创新地提出了文官制度养廉另外的三大机制——竞争、法制、内部、道德，

全面论证了文官制度可以养廉的观点，论据翔实，具有说服力。[31]可见英国的文官制度改革

实实在在地对官场中的腐败现象进行了改善。

教科书上写到，在改革文官制度前，政府腐败泛滥；在改革文官制度后，容易产生官僚
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习气。腐败和官僚习气看似是一对近义词，其实具体内容有所不同。腐败是越过范围行使职

权，主要指任意任命官员等政治腐败和贪污等经济腐败；而官僚习气重则是指行政效率低下、

官僚机构臃肿。我们可以看到经过改革，吏治问题从腐败转向了官僚习气重。我认为这种转

变是一种有进步意义的自律。常言道：“法律是他律，道德是自律，而法律是道德的最低底

线。”腐败是越权行使，权力一般又由法律制定，因此腐败则是违法；而官僚习气侧重于“习

气”二字，没有明文强制规定，是否“在其位，谋其政”全凭自我约束，官僚习气重则是违

反道德。如此分析，我们可以看到腐败相较于官僚习气重，是具有更大的危害性和落后性的。

据此我们可以下一个大概的结论，英国文官制度改革总体上具有进步性，基本上达成了目标。

我国近些年来也在大力开展反腐败运动，提出“老虎”“蚊子”一起打的口号。在运动中，

不少作恶多端危害一方的官员落马，这使百姓具有了更强的获得感和幸福感。但反腐败的做

法主要集中在中央机构的设立以及监察职能运行的强化，较少从官制改革的角度切入来推行

举措。因此西方文官制度改革的做法不仅对我国的公务员制度改革具有一定的借鉴意义，也

为我国反腐倡廉的运动提供了新的思考角度。
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Interpretation of World History in Middle School History Textbooks
——Taking the Lesson "The Civil Service System in the West" as an

Example

Hong Jin Huai
((Hunan Normal University, Changsha, Hunan, 410081)

Abstract：In the departmental edition of high school history textbooks, the Western civil service system
occupies an important position. The title, timing, and significance of the report on the establishment of a
permanent civil service system in textbooks are relatively vague. The characteristics used in textbooks
such as neutrality to evaluate the Western civil service system have actually become somewhat relaxed
today. The reform of the Western civil service system has effectively improved the phenomenon of
corruption, which has reference significance for China's anti-corruption campaign.
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