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[Table_Summary] 报告要点： 

 公职类考试“逢进必考” 

第一部分我们对国内公务员和事业单位的制度进行了回顾分析，拆解

就职机构，税务部门是全国垂直单位，国考招录占比最高；地方机构

以公检法、政府机关为主；事业单位的“大头”是教育和卫生医疗。

为保证招录过程的“三公”，公职类招录考试“逢进必考”。 

 公务员和事业单位就职人员存量分析：合计约 5000 万 

1）公务员规模从两个维度分析，一是官民比，中国在职公务员（含

非在编）约 1725.6 万人，其中在编 760 万，官民比 1.24%，远低于

全球主要国家的 3%；二是官兵比，公共服务部门“官多兵少”，基础

人员不足，比例失调。2）事业单位中医疗卫生和教育是“大头”，合

计规模 2500 万，且持续增长。3）整个财政供养人员合计约 5000 万，

占总人口比例 3.49%，低于美国的 7.47%和英国的 8.93%。 

 公务员和事业单位改革分析：短期压制，后期反弹 

1）公务员机构改革是“大部制”改革，改革文件中也并未有明确“裁

员”表述；而是人员岗位合理化、机构合理化，将职能类似的部门统

一管理，力图解决政府机构重叠、“政出多门”等问题。2）事业单位

改革是分类改革，主要影响行政和生产型单位，“大头”卫生医疗和教

育不受影响。 

通过分析改革历史，我们发现改革中岗位需求短期冻结，后期均出现

反弹。反弹的三个基础逻辑：1）公共服务滞后，特别是治安、教育

及医疗；2）退休弥补，60 年代初出生的在职人员迎来退休高潮，1982

年起大规模扩招的公务员将在 2020 年左右迎来大规模退休，特别是

税务部门；3）保就业需要，市场化单位岗位供应不足，为缓解压力，

公职类单位预计会承担更多就业，特别是每年 800 万+的应届生。 

投资建议 

我们认为，高度波动本就是行业的特点，也是行业门槛之一。近两年

招录规模的波动主要对中小机构产生较大压力，而龙头机构依托其完

善的周转体系不仅能对冲风险，还能抢占更大的市场份额。随着招录

的逐步反弹，龙头机构有望实现红利和市场份额的“双收割”，坚定推

荐市场唯一龙头【中公教育】。 
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1.公务员及事业单位：逢进必考 

1.1 公务员制度 

（1）国家公务员制度的提出和试点：在新中国成立初期，我国实行“大一统”的

干部人事制度，机关、企业、事业单位的所有干部统称为“国家干部”。1986 年下

半年至 1987 年，国家提出了干部分类管理和建立国家公务员制度的设想，将《国

家行政机关工作人员条例》更名为《国家公务员暂行条例》。1987 年召开的党的十

三大正式提出在全国建立和推行国家公务员制度。人事部从 1989 年起即开始组织

公务员制度的试点工作，首先在国务院审计署、海关总署等六个部门进行了部门性

试点。1990 年，又在哈尔滨市和深圳市进行了地区性的试点。 

（2）国家公务员制度的建立：1993 年国务院正式颁布《国家公务员暂行条例》，

规定了职位分类、录用、考核、任免、职务升降、奖惩、培训、交流、回避、申述

控告 10 种制度，标志着我国公务员制度由此成立，到 1997 年，全国基本已完成建

立了公务员制度。 

（3）公务员管理法制化：2005 年，全国人大常委会通过《中华人民共和国公务员

法》，公务员考录制度坚持“凡进必考”，从源头上确保了公务员队伍的高素质。2018

年第十三届全国人大常委会第七次会议对《公务员法》进行修订，主要在政治要求、

调整完善公务员职务和职级、调整充实从严管理干部有关规定等五方面进行修订，

该修订法律自 2019 年 6 月 1 日开始实施。 

图 1 国家公务员制度沿革 

图表 1 国家公务员制度沿革 

 

资料来源：国务院官网等公开资料整理, 国元证券研究中心 

根据《公务员法》规定，公务员是指在国家党政机关的工作人员，机关包括：党委、

人大常委、政府、政协、检察院、法院、民主党派，纳入国家行政编制。 

在新中国成立初期，我
国实行“大一统”的干
部人事制度，机关、企
业、事业单位的所有干
部统称为“国家干部”

1986-1987

1986年国家起草《国
家行政机关工作人员
条例》；1987年将其
更名为《国家公务员
暂行条例》；党的十
三大正式提出在全国
建立和推行国家公务
员制度

1989-1990

1989年开始组织公务员
制度的试点工作；1990
年，在哈尔滨市和深圳
市进行了地区性的试点。

1993

国务院正式颁布《国
家公务员暂行条例》，
标志着我国公务员制
度由此成立

1997

全国基本已完成建立
了公务员制度。

2005

全国人大常委会通过
《中华人民共和国公
务员法》（简称《公
务员法》），是中国
人事管理的第一部基
础性法律

2018

第十三届全国人大常
委会第七次会议对
《公务员法》进行修
订；该修订法律自
2019年6月1日开始实
施。

国家公务员制度的提出和试点 国家公务员制度的建立 公务员管理法制化
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图 2 公务员就职机构体系 

 

资料来源：《公务员法》, 国元证券研究中心 

1.1.1 中央机构公务员 

中央机构公务员体系由中央党群机关、中央国家行政机关（国务院）、中央国家行

政机关省级以下直属机构和中央国家行政机关参照公务员法管理事业单位组成。 

图 3 中央机构公务员体系 

 

资料来源：国务院官网, 国元证券研究中心 

中央党群机关：主要由党中央部门机构、最高人民法院和其他各类中央党群、群团

机关组成。党中央部门机构包括党中央各部门（14 个）和党中央直属事业单位（9

个。 

中央国家行政机关（本级）：主要由国务院组织机构组成，国务院组织机构包括国

务院直属特设机构（1 个）、中华人民共和国国务院办公厅、国务院组成部门（26

个）、国务院直属机构（18 个）、国务院办事机构（2 个）、国务院直属事业单位（9

个）和国务院部委管理的国家局（16 个）。 

检察机关 民主党派机关审判机关

各级人民法院

的法官；审判

辅助人员；行

政管理人员

公务员

中国共产党机关 人大机关

中央和地方各级党

委、纪检委；街道、

乡、镇党委机关

全国人大常委

会委员长、副

委员长；各级

人大专门委员

会办事机构书

长等

行政机关 政协机关

各级人民检察

院的检察官；

检察辅助人员；

行政管理人员

各级政协主席、

专职副主席、

秘书长；政协

工作机构；政

协专门委员会

办事机构

各级人民政府；

派出机构

民主党派中央和地

方各级委员会主席、

专职副主席、秘书

长；中央和地方各

级委员会职能部门

和办事机构

中央机构公务员

中央党群机关
中央国家行政机

关（本级）

中央办公厅、中

央对外联络部、

中央宣传部等

外交部、审计署、

国家税务总局、

公安部等

中央国家行政机关

省级以下直属机构

中央国家行政机关参照

公务员法管理事业单位

国家知识产权局、

水利部黄河水利

委员会等

地方税务局、地

方海事局、地方

铁路公安局等
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图 4 国务院组织机构 

 

资料来源：中国政府网, 国元证券研究中心 

中央国家行政机关省级以下直属机构：主要包括国家税务总局下属的各省级税务局、

地方海事局、地方铁路公安局、地方海关、各省级通信管理局、各省级邮政管理局

等。 

中央国家行政机关参照公务员法管理事业单位：主要包括国家知识产权局、水利部

黄河水利委员会、国家统计局地方调查总队、中国银行保险监督管理委员会各省级

监管局、中国证券监督管理委员会各省级监管局、各省级气象局等。 

1.1.2 地方机关公务员 

地方机关公务员按照单位性质可分为省级机关及直属单位、法院、检察院、参公管

理、市级机关、县级机关、乡镇机关、监狱戒毒系统。 

 

 

 

国务院直属特设机构（1个）
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图 5 地方机关公务员体系 

 

资料来源：中公教育江苏公务员招考信息平台, 国元证券研究中心 

省直机关：省直机关是经省级机构编制委员会批准设立的各省直行政事业单位，主

要包括省政府服务管理办公室、省财政厅、省林业局、省国家保密局、省发展和改

革委员会、省生态环境厅、省委网信办等 

法院、检察院：法院主要包括省高级人民法院、市中级人民法院、县人民法院、区

人民法院等，检察院包括市人民检察院、县人民检察院、区人民检察院等。 

参公管理：指参照公务员法管理的机关（单位），主要包括市民政局下属事业单位、

市水利局下属事业单位、市住房公积金管理中心、市委党校等。 

市级机关：主要包括市政府外事办公室、市政府办公室、市红十字会、市水利局、

市纪委（监委）、市环保局、市统计局、市商务局、市农委、市审计局等。 

县级、乡镇机关：县级机关主要包括区县科协、区县信访局、区县国土局、区县商

务局、区县环保局等；乡镇机关包括各乡镇机关、乡镇政府、街道办事处等。 

监狱戒毒系统：包括监狱、戒毒所、未成年犯管教所、监狱管理局党委党校等。 

1.2 事业编制度 

事业单位制度提出：事业单位是我国特有的概念，首次出现于 1963 年， 1991 年

中共中央、国务院发布《关于冻结机关、事业单位机构编制的通知》，开始对事业单

位机构编制进行规制。1998 年，国务院发布的《事业单位登记管理暂行条例》（2004

年修订），在全国范围内全面启动事业单位登记管理，首次从法律意义上界定事业单

位是“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”。 

事业单位聘用制度建立：2002 年国办转发原人事部《关于在事业单位试行人员聘

用制度的意见》，将聘用制确定为事业单位的基本用人制度。2009 年开始全面推行

聘用制度，事业单位人员从“身份管理”向“岗位管理”的转变。 

人事管理及配套制度不断完善：2014 年 5 月，国务院公布《事业单位人事管理条

例》，明确了事业单位岗位设置、招聘方式、考核培训、奖励处分、工资福利等人事

管理制度，标志着以聘用制度、岗位管理制度和公开招聘制度为主要内容的人事管
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理制度初步建立。2015 年，国务院发布《关于机关事业单位工作人员养老保险制度

改革的决定》，标志着我国事业单位社会保障方面的改革开始启动。 

图 4 事业单位制度沿革 

 

资料来源：国元证券研究中心整理 

事业单位按照社会功能可将事业单位划分为承担行政职能、从事生产经营活动和从

事公益服务三类。按照岗位招录类型大致可以分为综合岗（技术、管理岗位）、卫生

医疗岗（基层卫生中心及公立医院）、教育岗（幼小初公办学校）。 

图 5 事业单位招录岗位体系 

 
资料来源：国元证券研究中心整理 

《关于编制管理的暂行
办法》首次把事业单位
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规定的通知》，通过
相关规定开始对事业
单位编制加强管理
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2002

国办转发原人事部
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事业单位制度提出 事业单位聘用制度建立 人事管理及配套制度不断完善

1963
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1.3 招录制度：逢进必考，确保“三公” 

公务员招录考试制度试行于 1989 年，由中央部分单位单独组织；1994 年公务员制

度确认之后，逐步有了较大范围的半公开公务员招录考试；而现有公考方式确认于

2002 年，考试时间定于每年 11 月的第四周末，考试内容定型为“行测+申论”。 

图 6 公考历史沿革 

 

资料来源：QZZN， 国元证券研究中心 

事业单位招录考试是从 2005 年 11 月 16 日人事部颁布施行的《事业单位公开招聘

人员暂行规定》开始明确的。 

公务员和事业单位招录考试实行“逢进必考”规定，确保“三公”原则。1）中央

机构公务员招录一般在 10 月下旬由政府人事部门发布考试公告，10 月下旬至 11

月启动报名程序，11 月或 12 月由政府人事部门统一举行笔试，次年 3 月左右由各

用人单位具体实施面试，拟录用人员名单将在考录专题网站上公示 7 个工作日。2）

地方公务员招录考试部分省份有统一时间联考，由省级人事部门组织笔试，一般于

4 月份笔试，6 月份左右各单位面试。部分省份根据需要会在下半年举行第二次省

考。3）事业单位招录笔试由省市级人力资源保障考试中心命题，各用人单位组织

面试，市人社局统一公布拟聘名单。其他公职类招录流程基本以公考为标准，为确

保招录的“公开、公平、公正”，公职类招录基本实行“逢进必考”规定。 
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图 7 公务员和事业单位招录流程要求公开透明 

 

资料来源：中公教育官网，国元证券研究中心 
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2.公务员和事业单位人员：合计约 5000 万 

2.1 公务员维度一：官民比，中国 1.24%VS 全球主要国家 3%  

由于缺乏公务员官方数据，我们采用《中国统计年鉴》中非私营“公共管理和社会

组织”就业人数代替，2003 年以前“公共管理和社会组织”的统计口径为“国家机

关、党政机关和社会团体”，不含卫生医疗和教育，基本代表我们所讨论的公务员群

体（含非行政编制）。 

2017 年“公共管理和社会组织”（名义在职公务员）就业人数为 1725.6 万人，占

全国总人口比例为 1.24%。尽管公务员招录规模持续提升，但是“官民比”一直在

1%左右。 

图 8 中国“官民比”为 1%左右 

 

资料来源：中国统计年鉴， 国元证券研究中心 

公务员有编制内外区分，“公共管理和社会组织”就业人员代表了相关机关单位的全

部就业人员，其中有部分是不在行政编制范围之内的“编外人员”（比如政府合同工）。

按照 2005 年 6 月中央编制办负责人采访数据，具有国家编制的公务员群体规模为

640 万，占当年“公共管理和社会组织”就业人数的 55%。据人社部公报显示，截

止 2015 年底，全国共有公务员 716.7 万人，占当年“公共管理和社会组织”就业

人数的 44%。假定 2017 年在编公务员占“公共管理和社会组织”为 44%，则目前

国内在编公务员规模约为 759.26 万人，从在编公务员统计口径出发，则官民比占

人口比例远低于 1%。 
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表 1 在编公务员占人口比远低于 1% 

  

公共管理和社会

组织就业人数

（万人） 

在编公务员

（万人） 

编外人数（万

人） 

在编人数占

比 

在编公务员占总

人口比 

2004年 1170.22 640 530.22 55% 0.49% 

2015年 1637.8 716.7 921.1 44% 0.52% 

2017年 1725.60 759.26 966.34 44%（假设） 0.55% 

资料来源：人力资源和社会保障部、中国统计年鉴，国元证券研究中心 

中国官民比在全球范围内仍处于一个较低水平。发达国家的官民比大约是在 3%左

右，经济转型国家官民比稳定在 2%以上，发展中国家官民比在 1%左右，总体来说

社会经济发展水平较高的国家公务员占比普遍超过 2%，3%是国家公务员规模配置

的一个高线。随着经济不断发展、人口总量增长和结构的转变，预计中国公务员配

置比例将缓慢提升。 

图 9 全球主要国家“官民比” 

 

资料来源：《中国公务员规模问题研究》， 国元证券研究中心 

2.2 公务员维度二：官兵比，官多兵少，基础公务员不足 

官兵比失调，根据《中国经济周刊》报道，某省科技厅，按编制数，正厅级 1 人，

副厅级 8 人，县处级 44 人，科级 8 人，科级以下 21 人。这意味着 3 个官领导 1

个兵。“干活”的基础公共服务人员不足，“官多兵少”的现象影响公共服务体系的

运转效率。 

从政府各层级人员分布角度来看，服务范围最广的基层政府反而人员占比最低，根

据《中国行政管理》期刊论文的统计，全国乡镇政府人员占全国政府人员的比例仅

为 6.08%，合并县级政府人员之后的比例为 41.79%，超过五成的政府人员位于省
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市级，公共服务人员层级比例存在明显“失衡”。 

图 10 全国各地各层级政府人员分布（2011 年数据） 

 

资料来源：中国行政管理《“官民比”到“官官比”：政府编制的结构规划趋势》， 国元证券研究中心 

因此，目前公考招录以县级及以下基础岗位为主，2017-2019 年国考招录信息显示，

县级及以下机关招录规模占总规模的比例分别为 79%、83%、73%，国家已对“官

兵比”失调问题做调整。 

表 2 国考各机关层级招录分布情况 

  招录人数 招录岗位数 

机构层级 2019年 2018年 2017年 2019年 2018年 2017年 

省(副省)级 811 870 912 469 526 572 

市（地）级 1938 2456 3344 1389 1829 2192 

中央 1138 1386 1537 625 808 910 

县（区）级及以下 10650 23821 21268 7174 12981 11915 

总计 14537 28533 27061 9657 16144 15589 

县级及以下占比 73% 83% 79% 74% 80% 76% 

资料来源：公考招录公告，国元证券研究中心 

2.3 事业单位：教育+医疗卫生合计超过 2500 万 

目前暂无官方事业单位在职人员数据，事业单位含综合岗、医疗卫生岗和教育岗，

其中医疗卫生和教育岗是其中最重要的两部分。事业单位本质上是由国家财政支持

的单位，因此我们统计非私营医疗卫生和教育的就业人员，暂不考虑私营部门提供

的公共事业单位就业人数，根据《中国统计年鉴》，2017 年全国非私营医疗卫生和

教育的就业人数分别为 897.9 万人、1730.40 万人，合计 2628.30 万人，且处于持

续增长趋势。 
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图 11 两大核心事业单位的人员规模 

 

资料来源：《中国统计年鉴》， 国元证券研究中心 

2.4 整个财政供养人员规模约 5000 万 

采用《中国统计年鉴》中非私营单位国家机关、文化、医疗卫生、科研等行业的就

业人员数据，基本代表国家公务员（含非在编）和事业单位的就业人员规模，2017

年合计 4852.5 万人，与 2016 年中国行政管理学会副秘书长沈荣华接受《中国经济

周刊》记者采访时表示数据基本一致（其表示财政供养人员为 5000 万）。 

图 12 全国财政供养人员规模近 5000 万 

 

资料来源：《中国统计年鉴》， 国元证券研究中心 

目前财政供养人员占总人口的比例约为 3.49%，而美国考虑教育、医疗卫生的财政
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供养人员占比约为 7%左右，英国为 8%-9%，法国、德国为 5%左右，日本比例与

我国基本一致。总体来说，我国财政供养人员比例低于西方发达国家，预计未来将

有所提升。 

图 13 各国财政供养人员比例 

 

资料来源：《中国公务员规模问题研究》， 国元证券研究中心 

3.改革：公务员机构大部制改革，事业单位分类改革 

3.1 机构改革：大部制改革，非裁员改革 

从历史上来看，国家机构改革约每 5 年进行一次，首先从中央机关开始，向下垂直

传导至省、市、县及乡镇机关。 

改革开放之后，中央机关共进行了 8 次改革，1982 年、1988 年、1993 年、1998

年四次机构改革的主要任务是废除干部终身制，实行政企分离，强化政府宏观调控

能力，淡化微观管理职能。2003 年、2008 年、2013 年、2018 年四次机构改革目

的在于优化政府职能，以“大部制”改革为主。 

2018 年机构改革：此次改革可分为党中央机构改革和国务院机构改革，延续大部

制改革思想，改革目的在于调整优化政府职能、理顺各部门职责关系。 

党中央机构改革：此次改革主要涉及中央政法委员会、中央宣传部、中央统战部、

中央组织部等四个机构，改革后中央组织部统一管理中央机构编制委员会办公室和

公务员工作，中央宣传部统一管理新闻出版和电影工作，中央统战部统一领导国家

民族事务委员会、统一管理宗教和侨务工作，中央政法委员会承担防范和处理邪教、

中央维护稳定工作领导小组及其办公室和中央社会治安综合治理委员会及其办公室

的职责。 
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图 14  2018 年党中央机构改革 

 

资料来源：共产党员网，国元证券研究中心 

（2）国务院机构改革：1.关于国务院组成部门调整：组建自然资源部、生态环境部、

农业农村部、文化和旅游部、国家卫生健康委员会、退役军人事务部、应急管理部，

重组科学技术部、司法部，优化水利部职责、审计署职责，监察部并入新组建的国

家监察委员会。2.关于国务院其他机构调整：组建国家市场监督管理总局、国家广

播电视总局、中国银行保险监督管理委员会、国家国际发展合作署、国家医疗保障

局、国家粮食和物资储备局、国家移民管理局、国家林业和草原局；重组国家知识

产权局；调整全国社会保障基金理事会隶属关系将，由国务院管理调整为由财政部

管理；国税地税机构合并，实行以国家税务总局为主与省（区、市）人民政府双重

领导管理体制。此次改革后，国务院正部级机构减少 8 个，副部级机构减少 7 个，

除国务院办公厅外，国务院设置组成部门变为 26 个。此次改革要求中央和国家机

关机构改革要在 2018 年年底前落实到位，省级党政机构改革在 2018 年年底前机

构调整基本到位，所有地方机构改革任务在 2019 年 3 月底前基本完成。 
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图 15  2018 年国务院组成部门改革 

 

资料来源：国务院官网、国元证券研究中心 

地方机构改革与中央机构改革基本对应，以河南省政府为例，2018 年改革后，共

设置党政机构 60 个，其中党委机构 18 个，政府机构 42 个。 

图 16  2018 年河南省人民政府改革前后对比 

 

资料来源：河南省政府网、国元证券研究中心 

从改革时间表来看，省级机构改革滞后于国务院机构改革，市县机构改革滞后于省

级机构改革。以河南省机构改革为例，2007 年-2019 年共经历 3 次改革：（1）2008

年国务院机构改革后，2009 年河南省政府开始改革，并于 3 月底前完成改革，随

后各市县政府陆续开始改革，于 2010 年 3 月底完成改革；（2）2013 年国务院机构

改革后，郑州市县政府于 2014 年开始改革；（3）2018 年 10 月河南省政府机构开

始改革，时间稍晚于国务院机构改革。 

从近年改革方向来看，国务院机构改革围绕大部制改革为中心。大部制改革的目的

不是政府裁员，改革文件中也并未有明确“裁员”表述；而是人员岗位合理化、机

构合理化，其实质是分权，既包括平级的权力转移，也包括向下级的放权，从而实

现政府职能的转变。同时，将职能类似的部门统一管理，力图解决政府机构重叠、

“政出多门”等问题，优化政府机构，实现行政管理降本增效。预计今后还将延续
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大部制改革的逻辑，进一步整合相关部门，改善体系结构。 

3.2 事业单位改革：分类改革，优化行政和生产型单位编制 

从历年改革情况来看，改革方向可分为 3 个重点：1.事业单位与职工开始签订聘用

合同，打破了“终身制”传统，使得用人更加灵活；2.担行政职能事业单位实行职

能有机统一的大部门体制，实现岗位精简效能；3.按照政事分开、事企分开和管办

分离的原则对事业单位实行进一步分类改革。 

2011 年至今的事业单位改革：2011 年，中共中央、国务院出台《关于分类推进事

业单位改革的指导意见》将现有事业单位类划分为承担行政职能、从事生产经营活

动和从事公益服务三个类别。1）对承担行政职能的，逐步将其行政职能划归行政

机构或转为行政机构；2）对从事生产经营活动的，逐步将其转为企业；3）对从事

公益服务的，继续将其保留在事业单位序列、强化其公益属性。今后，不再批准设

立承担行政职能的事业单位和从事生产经营活动的事业单位，到 2020 年完成事业

单位改革。 

图 17 近年事业单位改革并不影响卫生教育等公益性单位 

 

资料来源：《关于分类推进事业单位改革的指导意见》, 国元证券研究中心 

4、改革对招录影响：公务员将反弹，卫生医疗+教师增长 

4.1 机构改革期影响：短期压制，后期反弹 

2000 年之后的前三次改革主要是对非税务部门的“大部制”改革，对国考次年招录

冲击有限，而 2018 年中央机构改革中合并国地税，影响了占比最高的国考招录单

位，进而导致 2019 年国考招录规模锐减近 50%。 

回顾改革历史：中央机构改革次年招录下滑，后期反弹，由于改革方案一般于 3 月

份人大一次会议表决通过，而当年国考招录公告于前一年 10 月份出，因此不影响
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当年国考招录而影响次年，纵观 2000 年之后的四次中央机构改革，2008 年、2013

年两次改革期的招录规模均是“次年降而后年反弹”。尽管 2018 年国考招录下滑幅

度较大，但是机关招录的本质逻辑没有变化，因此我们有理由相信国考招录规模反

弹。 

图 18 历年国务院改革及国考招录规模对应变化 

 

资料来源：国务院官网，中公教育官网，国元证券研究中心 

地方机构改革次年省考招录收缩，后期反弹：由于 2019 年省考公告尚未完全确认，

暂时无法获得准确的全年省考招录数据。采用上一轮机构改革周期（2013 年-2016

年）中地方省考招录数据，从中可以看出 2013 年省考招录规模合计增长 14%，改

革次年（2014 年）招录规模合计下滑 10%，下滑省份 19 个；改革后第二年招录数

据反弹，合计增长 4%，下滑省份减至 10 个；改革后第三年招录规模合计增长 12%。

各省招录增长不一，但是整体规模依然呈现出“改革次年下滑，后期反弹”的规律。 

表 3 上一轮（2013 年）地方机构改革周期中各省公考招录规模增速 

年份 2013年 2014年 2015年 2016年 年份 2013年 2014 年 2015年 2016年 

北京市 -0.12  -0.06  0.09  0.83  湖北省 -0.12  0.00  0.28  0.28  

天津市 0.02  -0.07  0.11  0.33  湖南省 0.29  -0.09  0.11  -0.02  

上海市 0.26  -0.05  -0.05  -0.08  广东省 0.42  -0.22  0.30  0.26  

重庆市 0.56  0.01  0.19  -0.14  海南省 -0.01  0.02  0.08  -0.25  

河北省 1.51  -0.64  0.50  0.33  四川省 0.04  0.27  -0.58  2.25  

山西省 0.20  0.51  -0.22  0.46  贵州省 -0.12  0.13  0.12  -0.06  

辽宁省 0.08  -0.07  0.15  -0.68  云南省 -0.13  -0.05  -0.21  -0.25  

吉林省 0.08  -0.37  0.58  0.05  陕西省 -0.20  0.09  0.26  0.11  

黑龙江省 0.10  0.19  0.21  -0.15  甘肃省 0.17  -0.16  -0.28  0.27  

江苏省 0.14  -0.15  -0.09  0.26  青海省 0.42  0.56  -0.39  0.03  

浙江省 0.05  -0.15  0.05  -0.10  内蒙古 无 反弹 -0.30  -0.06  

安徽省 0.33  -0.19  0.06  0.31  广西 -0.11  0.13  0.02  -0.01  

福建省 -0.09  -0.19  -0.10  -0.04  西藏   无 反弹 0.05  

0.32 0.32 

0.48 0.48 0.50 
0.62 

0.81 
0.93 

1.00 

1.64 

1.75 1.77 

0.60 0.55 

0.76 
0.83 

1.03 

1.27 
1.38 1.36 

1.55 1.53 

1.79 

2.09 
1.95 

2.22 

2.78 
2.71 

2.85 

1.45 

正部级机构减少4个，其中组成部门
减少2个，副部级机构增减相抵数量
不变。改革后，除国务院办公厅外，
国务院设置组成部门25个。

设立国资委、银监会、组建商务
部、国家食品药品监督管理局、
安监总局，将国家发展计划委员
会改组为国家发展和改革委员会，
国务院组成部门变成28个。

公考模式固定后第一年

新组建工业和信息化部、交通
运输部、人力资源和社会保障
部、环境保护部、住房和城乡
建设部。改革后，除国务院外，
国务院组成部门设置27个。

改革后，国务院正部级机构
减少8个，副部级机构减少7
个，除国务院办公厅外，国
务院设置组成部门26个,国地
税局合并导致税务部门缩招

2003 2013 20182008

国考招录规模（万人）

税务部门招录规模（万人）

国务院机构数量减少，但以部委变动为主，税务、
海关等部门人员随经济和城镇化发展而扩张

国务院机构改革涉及税务部门，
直接影响招录规模

改革周期 改革周期 改革周期 改革周期 

招录有望反弹 
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江西省 0.18  -0.33  0.29  -0.07  宁夏 0.13  -0.64  2.19  -0.01  

山东省 0.36  -0.30  0.17  0.24  新疆 0.23  -0.20  0.18  -0.24  

河南省 
-0.15  0.17  0.27  0.02  

新疆兵

团 
  0.52  -0.20  0.07  

          合计 0.14  -0.10  0.04  0.12  

          

负增长

省份数

量（个） 

9 19 10 15 

资料来源：中公教育官网，华图教育官网，公考资讯网，各省市人事考试网，国元证券研究中心 

我们以河南省考为例，受 2018 年机构改革影响，省内机关对公务员行政编制进行

了冻结，导致当年无省考。但是 2018 年河南省基本完成机构改革，冻结后的招录

需求被重新释放。根据 2019 年河南省考招录公告信息，2019 年全省计划招录 7478

人，比 2017 年增长 38%（增加 2060 人），招录规模反弹明显。 

图 19 河南省地方政府机构改革与省考招录规模对应 

 

资料来源：河南省政府网、中公教育官网，国元证券研究中心 

4.2 事业单位改革影响：综合类受影响，而“大头”教师和医疗持续增长 

从历年事业单位（综合岗为主）、医疗卫生、教师招录情况来看，事业单位（综合岗）

招录规模在 2018 年下滑至 29.94 万人，而卫生和教师两大体系需求依然旺盛，招

录人数呈现增长态势。随着国内城镇化和经济发展的继续向前发展，居民对卫生医

疗和教育的需求也稳步提升，对相应岗位职工需求未来大概率也是递增。近两年全

国对事业单位进行改革，部分行政功能岗位有重叠现象，相关岗位招录需求会受影

响，短期招录可能会出现波动，但是中长期来看，卫生和教育两大系统招录热度提

升，整体事业单位招录人数预计不会出现大幅下滑。 

 

 

 

 

 

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

实行大部门机构改革，三
月底前完成改革。改革后，
河南省人民政府设置工作
部门42个。其中，省政府
办公厅和组成部门25个，
直属特设机构1个，直属机
构16个。调整部门、单位
91个涉及13865人。

2008年国务院机构改革

2018年国务院机构改革

2013年国务院机构改革

2009年河南省政府机构改革 2014年郑州市县政府改革 2018年10月河南省政府机构改革
改革后，河南省共设置党政机构60个。
党委机构18个，其中纪检监察机关1
个，工作机关14个，工作机关管理的
机关（规格为副厅级）3个。政府机
构42个，其中省政府办公厅和组成部
门23个，直属特设机构1个，直属机
构12个，部门管理机构（规格为副厅
级）6个。

郑州市县两级政府机构
改革，郑州市将于年底
前完成市、县(市、区)
机构改革工作，市政府
设置工作部门将减至40
个，县(市、区)政府设
置部门减至14~22个。

市县政府陆续开始改革，
2010年3月底前基本完成市
政府各部门“三定”工作

河南省公务员招录规模

7478人 

5418 人 
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图 20 全国事业单位（综合岗为主）、医疗、教师招录情况 

 

资料来源：中公教育官网汇总统计, 国元证券研究中心 

以 2016 年辽宁事业单位改革为例，此次改革主要实现了经营性事业单位转企改制。

2016 年辽宁先后组建了省交投集团、省水资源集团等 7 家省属企业集团，48 户省

直企事业单位完成了脱钩，共计减少事业单位人员 2.4 万人。我们统计了 2015 年

-2019 年 6 月辽宁省事业单位（综合岗为主）、医疗卫生、教师的招录情况，受事业

单位优化整合改革的影响，2016 年事业单位（综合岗）招录规模较 2015 年下降

77.9%，随后几年也有一定下滑。但医疗卫生和教师招聘受城镇化和经济发展推动，

改革对其影响较小，历年招录水平正常幅度波动。 

图 21 辽宁省事业单位（综合岗为主）、医疗、教师招录情况 

 

资料来源：中公教育官网汇总统计, 国元证券研究中心 
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4.3 反弹的基础逻辑：公共服务滞后+退休弥补+保就业 

4.3.1 公共服务滞后 

（1）“官民比”（公务员占人口比例）与国际主要国家相比仍有差距，根据我们在

第二部分分析的结果，2017 年统一口径后（扣除军队、医疗和教育）的中国官民比

为 1.24%，而国际主要国家的“官民比”基本在 2%-4%之间，经济越发达“官民

比”越高。 

（2）“官兵比”（干部与基础人员比例）有待改善，公共服务部门基础人员偏少，

单位内部普遍存在“管比兵多”的现象。实际工作的基层人员不足，通过拆分公务

员招录岗位可知，近年来乡镇机关招录规模比例为 70%左右，国家有意逐步补足基

础人员不足问题。 

（3）教育和卫生医疗明显供不应求，根据《2018 教师供需情况报告》数据显示，

截至 2018 年 8 月 31 日发布的 1800 多万个空缺岗位中。2018 年教师这一职业的

供需比接近 1:1，在数量不足的背后是更大的质量缺口，年资 5 年以上的教师非常

紧缺。医疗卫生方面，从全球来看，西班牙每万人口执业医师数达 50 人，医患比

例 1:200，德国位居第二，每万人口执业医师数为 39 人，而中国每万人口医师数

仅 15 人，医患比例高达 1:667，医疗服务行业卫生技术人员缺口较大。 

图 22 各教师岗位需求占比  图 23 各国每万人执业医师数情况 

 

 

 

资料来源：《2018 教师供需情况报告》, 国元证券研究中心  资料来源：中国产业信息网, 国元证券研究中心 

4.3.2 退休高峰期将至 

中国就业人员就业退休高峰期：根据中国年出生人口数据可知，1961 年之后出生

人口数量剧增，按照正常的工作年限来算（女 55 退休，男 60 退休），2017-2022

年开始是中国在职人员的退休高峰期。由于历史经济体制原因，1961 年之后出生的

在职人员多集中于国企或者公共服务部门，他们正式进入退休高峰期，退休后编制

轮空需招录补充。 
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图 24 中国在职人员退休高峰期将至 

 

资料来源：国家统计局, 国元证券研究中心 

公务员进入退休高峰期：1982 年劳动人事部制定下发《吸收录取干部问题的若干

规定》，强调国家机关、企事业单位吸收录用干部，实行公开招收，也逐步导致公务

员数量从 1978 年改革开放之初的 400 多万增至后来的 1100 多万。按照工作 30 年

算，80 年代初开始进入机关单位的公务员将在 2020 年左右迎来退休期。 

根据 2016 年 5 月《人民日报》文章刊载国税总局局长王军对税务干部年龄结构的

分析说法，国税和地税系统现有在职干部总数近 80 万人，这支队伍年龄结构老化，

缺乏合理梯度，呈“老龄”集中、“年轻”断档的倒“金字塔”式格局。尤其是 35

岁以下年轻人较少，新生力量匮乏；而 45 岁以上的人员数量占比几乎为一半，其

中 50 岁以上人员占比为 25.6%。随着时间推移，势必影响工作运转。并且 3、5 年

之后，全国税务退休人员将“井喷”，税务队伍濒临“断层”。站在 2016 年时间点

推算， 2020 年开始税务部门将迎来“断崖”式干部退休期，税务部门招录占每年

国考规模的六七成，一旦税务部门退休补新增加，整国考的招录规模就有望恢复反

弹。 

图 25 中国公务员即将进入退休高峰期 

 

资料来源：《中国统计年鉴》, 国元证券研究中心 
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4.3.3 保就业需要 

随着经济增速放缓，市场化就业单位对新增就业人群的吸收能力减弱，特别是每年

有 800 万+的高校毕业生面临较大的“生存”压力，为维护社会稳定，国家需“出

招”保就业。 

图 26 就业供需不对称情况下应届生流入体制内 

就业供需不对称情况下应届生流入体制内 

 

资料来源：国元证券研究中心 
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