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一、中文摘要
    當前世界各國為因應下個世紀來臨的挑戰，莫不積極從事國家發展的整體策
略規劃和政府結構改造，亦即從事「政府再造工程」。其目標，一方面在修正傳
統政府萬能的觀念和做法，另一方面則企圖引進民間/企業創新精神和措施，提
昇政府的效率與效能，和面對跨世紀艱鉅的國際競爭環境。
    本研究計畫將分從學術研究與政策實踐的角度，就政府再造課題進行理論及
策略的探究與析評，希望有助於當前我國「政府再造」工程之落實；並期能發展
堅實的理論，及從實務面的檢討進而省思未來政府再造的具體方向與做法。就再
造理論的辯證而言，除傳統國家理論與目前各國所採用市場理論之外，本研究亦
對社群理論做深入的探究。

蓋國家理論乃是指國家對社會施以控制，常以「國家統合主義」（statism）、
菁英主義（elitism）及「集權主義」（centralism）等三種不筒形式及其混合的
組合風貌來展現。但傳統國家理論早被時代的巨輪所淘汰，公共行政學者 Gerald
E. Caiden（1991：1）於《行政革新年代之來臨》（Administrative Reform Comes
of Age）一書中認為，不管東方或西方國家，均可發現許多類似的行政問題，如
行政傲慢（administrative arrogance）、無效能（ineffectiveness）、無效率
（inefficiency）、行政帝國主義（administrative imperialism）等病象，究
其根源乃為國家對社會宰制性太強所致。

再者，市場理論乃是目前各國師法企業再造革新，所依恃的不二法門，其將
傳統上完全由政府提供的公共事務，部分轉移給非政府部門（non-government
sectors）或由市場機制方式提供，其主要方式以「民營化」、「企業型政府」為
代表，實際作為則以 1980 年初英國柴契爾內閣及美國的雷根政府為始作俑者，
而其中民營化措施最徹底的又莫若逾 1984 年上台的紐西蘭勞工黨政府，其所推
動的民營化政策堪稱最徹底而激進。

而反觀社群理論所展現不同於前兩者的內涵，反而是亟欲追求企業型政府的
我國所應注意的。社群理論以非營利化為概念基礎，具體而言可以從「參與社群
發展」、「傾聽民眾心聲」、「基層行政組織」、「代表性行政組織」四方面加以論述，
其分別注重公民參與社區重建；培養具有聆聽及回應能力的公僕（public
servant）；開創具有開放性、敏感性及完整參與管道的行政組織；由各種不同屬
性及利益的成員組成具代表性的組織，照顧弱勢與基層，貫徹由下由上的「公民
參與」。
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就策略評析而言，本研究針對美國、英國、加拿大、澳洲、紐西蘭、法國、
德國、日本、新加坡、中共等各國之改革再造策略，加以剖析比較整理，輔以理
論的辯證，評析當前市場理論主導下，行政革新或政府再造工程有何缺陋。

關鍵詞：政府再造、行政革新、公民性政府、公義性政府、社群性政府、倫理性
助府、民主行政、國家與社會、公民參與

Abstract
In General, there are two approaches in reinventing government: one is to rebuild

public organization, another civil society. In practice, refounding the autonomy as well as
publicness of civil servants and enhancing a movement of citizen participation are the
major strategies in reforming government. For a better society and state, reinventing a
government which has a sense of justice in our most crucial mission.

Keywords：
Government Reinventing, Administrative Reform, Citizenry Government, Justice
Government, Communitarian Government, Ethical Government, Democratic
Administration, State and Society, Citizen Participation.

二、緣由與目的
近年來，我國在經濟上雖然創造了所謂的「台灣奇蹟」，使得國民生活水準

提昇，也在國際經濟舞台上嶄露頭角。但是，由於過去太過於強調經濟發展，相
對的忽略了政治、社會與文化面向的發展，造成國家全面發展上的失衡現象，而
其所產生的負面效應，可說在社會富裕之後紛紛顯現出來。此時，卻又遭逢政治
上解除威權束縛之際，而政府治理能力（governability）未能立即有效的處理
這些複雜的社會需求，以致窘態畢露。此外，在國際經濟競爭上更面臨自由化、
國際化及公平貿易的潮流；在兩岸關係中，如何與中共協調、折衝等等，均是當
前政府所亟思有效應對的問題。因此，如何提昇政府的治理能力與競爭力，是政
府刻不容緩的課題。
    政府當已了然此一迫切的問題與需要，因而，前行政院長連戰在八十二年上
任之時，就提出「行政革新」的具體做法，包括了四項重點工作：組織精簡化、
機關法制化、員額管理合理、經營現代化。八十六年蕭萬長院長上任後賡續政府
進行改革企圖，更以「政府再造」的理念和做法，試圖落實政府積極求新、求變
的決心。然而，不論是以往的「行政革新」工作，或目前的「政府再造」工程，
其最終的目的則是一致的，均在於提昇政府的治理能力，以及為民服務的品質與
效率。

當前世界各國為因應下個世紀來臨的挑戰，莫不積極從事國家發展的整體策
略規劃和政府結構改造，亦即從事所謂「政府再造工程」。其目的，一方面要摒
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棄傳統政府萬能的觀念，另一方面則企圖引進現代企業的經營理念，提高政府的
效率與效能，迎接未來世紀的國際競爭環境。

「政府再造」，可說是當前世界各國政府為因應二十一世紀的挑戰及提升國
家競爭力，所戮力以赴的重要課題，各國的人民及社會亦多能體會到再造的急迫
性和必要性，因此，各國政府及社會均不斷地依其國情、文化、生態及特性而提
出不同的行政改革措施及政府再造策略。但是，已有不少的學者在此種「新政府
運動」的熱潮下，開始提出反省的質疑：「政府再造是否只是東補西貼？是否只
是這邊調整一下，那邊裁撤幾人即是？」管理大師 Peter F．Drucker（民 86 年）
即主張：「政府再造之前，應先再思。」所謂再思：（rethinking）即在於嚴格地
檢視政府的任務為何？使命（mission）為何？角色為何？該做什麼？值得做嗎？
做的好嗎？至於許多人拿來朗朗上口的美國副總統高爾（Al Gore）的政府再造
措施，Drucker 批評其最大的問題在：將其份內應做的事，視為了不起的改革；
除了自我臉上貼金外，花了如此多的努力，頂多只省下全年預算的 0.2％而已。
因此，檢視政府再造之道，或可試從國家與社會互動過程中，先行省察當前政府
之角色、價值和方向。

其實，人類自有政治組織以來，國家與社會之關係決定了人民之自由、平等
與幸福的內涵。就近代西方國家的政治發展歷程而言，「公民社會」（civil
society）的形成，實與「民族國家」（nation-state）的建立息息相關，Georg
Wilhelm F. HegeI 及 Max Weber 均指出兩者誠為一體兩面的良性互動關係，而
非為傳統政治下的對抗局面。此種互動關係落實在實際政治上，或可視為兩股反
向歷程，即一方面是「社會造就國家」（society-making-state），另方面則為「國
家形塑社會」（state-making-society）；如果只有前者而無後者，往往會導空成
「有社會而無國家」的現象，在缺乏價值和資源的權威性分配機制下，社會各行
各業各自為鞏固其權力與利益而各為己戰，最後反而成為「全民干政」的情況；
復次，如果只有後者而無前者，其結果必然造成「有國家而無社會」的極權專政，
個人自由與社會自主終成泡影；如前分析，不管是偏於國家或是社會任何一方
的，均會造成「社會政治化」的痛象，唯有在雙方立均同時保持相輔相成的同夥
關係（partnership），「強社會且強國家」的雙贏局面才會形成（甘陽，民 80
年 11 月）。因此任何論及「大政府、小社會」及「小而能政府」等說法均有所
偏執，而管理學者 Peter F. Drucker（1990）亦視之為極無聊之事。
    薩孟武（民 78 年 10 月：12-17）指出，就中國政治傳統而言，向來沒有民
主思想，最多祇是民本主張，「民享」（for the people）思想並不缺乏，但「民
有」（of the people）及「民治」（by the people）則無。更遑論「社群共有」
（of the community）、「社群共治」（of the community）、「社群同享」（for the
community）呢？在此種國家強烈宰制社會的情形下，「公民」及其構成之「公民
社會」無由以生，即使如楊懋春（民 81 年 11 月）所言，歷代社會思想之中心在
統治者自我要求要善盡保民、養民和教民之責，然而「官逼民反」的「官民對立」
悲劇，似乎仍是經常上演。就我國的政治傳統而言，社會（民間）一向受到國家
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（官府）強力的管制，在此種情形下，要求官民（國家與社會）融為一體，實有
困難；也因此，「公民意識」又如何可能建構呢？「私民」又如何可能經由「創
造性轉化」（ creative transformation）成為「公民」呢？（註 2）「大眾」（the
crowd）又如何可能變成「公眾」呢？是否廉潔有為的政府是可以期代做到的（陳
德禹，民 86 年）？我國近幾年來隨著威權體制的鬆動和自我角色的調整，社會
力已開始釋放出來，雖還很薄弱，卻已逐漸成長，固然仔細觀察，仍可發現「私
民」依舊盈谷，也隨處可見，但是，畢竟我國社會已逐漸向「公民社會」轉變了。
而我國政府是否開始因應社會變遷，已多具些「社群性」、「民主性」和「公民性」
了呢？朱愛群（民 82 年：152；161）所提倡的行政社會化是否可行？而蕭全政
（民 84 年）為重建社會意識和共同意識所提出的國民主義，是否真能指引未來
民主政經體制之改革和調整呢？在在均需在國家與社會互動層面下，細加觀察。

三、結果與討論
     政府在積極推動「政府再造」工程之際，不僅宜有「新思維」、「大行動」，
還應有全方位策略的規劃，與重點突破的做法。目前行政院研考會已擬妥「政府
再造方案」，訂定以「政府角色調整」、「組織結構調整」、「人力資源管理」、「法
規鬆綁」、「便民服務」、「財政改革」為六大推動的範疇，並且設立由行政院院長
召集及政務委員、各部會首長組成「政府再造推動委員會」，以及結合產官學組
成的「政府再造諮詢委員會」，「政府再造」工程之籌劃與推動是否得以成功？以
及未來能否提昇為全民的「國家再造」運動？在在亦宜加以探究。
    無論站在民間社會的立場，或主張以社會資源、或強調採企業精神來改造政
府，均符「公民性政府」、「民主性政府」、「社群性政府」的再造方向。尤其立基
於「社群性」、「公共性」的發揚，此種以民間社會參與和志（義）工奉獻為著眼
點的再造建言，實乃重建「社群性政府」的樞紐；雖然強調政府宜向企業學習，
但並不因此即意味著政府要轉變成企業，仍宜固守公共部門之「公共性」的底線。

四、計畫成果自評
本研究計畫分從學術研究與政策實踐的角度，就政府再造課題進行理論

及策略的探究與析評，希望有助於當前我國「政府再造」工程之落實；並期能發
展堅實的理論，及從實務面的檢討進而省思未來政府再造的具體方向與做法。就
再造理論的辯證而言，除傳統國家理論與目前各國所採用市場理論之外，本研究
亦對社群理論做深入的探究。就策略評析而言，本研究針對美國、英國、加拿大、
澳洲、紐西蘭、法國、德國、日本、新加坡等各國之改革再造策略，加以剖析比
較整理，輔以理論的辯證，評析當前市場理論主導下，行政革新或政府再造工程
有何缺陋。

是以綜觀本研究的成果，莫若引介「社群理論」為基礎的政府再造理念，並
對「市場理論」、「國家理論」為基礎的各國行政革新所遭遇的困境，作一分析概
敘，以及對政府再造歷程所進行的綜合比較分析。最後，本研究將再次強調政府
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再造必須引進「社群理論」為核心內涵，以補強市場理論及其相關作為所帶來的
負面效應，讓政府再造真正臻至兼具改革性、社群性、民主性、的理想。
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