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全球化對我國公務人員公務執行之挑戰 

 

 

期末報告摘要 
 

 

近年來全球化現象如何對公務人員職能產生衝擊，可謂深受

政治學界與政府關注的主流議題。在全球化來臨的時代裡，公務

人員在執行公務的時候必須考慮諸多過去的時空環境所不須考慮

的議題，並以最快速而有效的方式執行完成牽涉層面可能頗為複

雜的公務；而此點對我國目前正在進行的政府組織再造更具有深

遠與重大意涵。本研究計劃意欲將全球化現象下我國公務人員可

能會面臨公務執行上何種挑戰，從學術之角度提出一些較具前瞻

性之整理，並針對公務人員所面臨之公務執行可能挑戰，提出若

干政策性的建議，幫助政府部門能明瞭未來在全球化衝擊下，政

府可能面臨各種新的環境，並有效提出因應之道。 

 

整體而言，我國公務人員面對全球化之衝擊，在公務執行上

普遍存在下列盲點：(1)公務人員國際知識不足以致於誤以為「公

共行政」只會涉及國內政治，從而缺乏國際觀相關知識；(2)公務

人員對「全球治理」觀念與相關之國際組織與規範的認知與接軌

能力不足，以致於影響公務執行；(3) 公務人員外語能力與國際知

識不足以致影響公務執行；(4)公務人員任用管道彈性不足，而阻

礙公務執行；(5)全球化時代帶來的文化衝擊與新的公務績效評估

思維，可能對公務人員之公務執行產生挑戰。本研究計畫之結案

報告將針對上述諸項公務執行上公務人員所面臨之挑戰，提出一

些學術界之新視野，希冀研究成果能提供政府相關部門參考，在
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政策制訂時做出革新之決策施為。 

 

關鍵詞：全球化、公務人員之國際觀、公務執行、全球治理。 
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第一章  緒論 

 

ㄧ、研究主旨 

 

  為瞭解影響範圍日益深廣的全球化現象，對現今公務人員在執行公務

時產生何種困難與衝擊，本研究計劃乃針對全球化對我國各種不同身份的

公務人員1在公務執行時可能產生的各種挑戰進行研究，希望能提出兼具學

理與實用之政策性建議，提供行政部門與考選部門有效可行的措施，以幫

助公務人員在全球化時代下能以更有效率的方式執行公務。 

 

 

二、研究計畫之背景及目的 

 

近年來全球化議題（例如經濟全球化現象的擴散與深化）以及政府體

制與職能變化（例如現代化政府與公務人員角色與功能之變化）－可謂最

受政治學界關注的主流議題。全球化影響的層面既深且廣，其中一個重要

命題即在於在全球化衝擊下國家公務執行如何與時俱進，做有效率的自我

調整與興革。換言之，全球化來臨的時代裡，公務人員在執行公務的時候

必須考慮諸多過去的時空環境所不須考慮的議題，並以最快速而有效的方

式執行完成牽涉層面可能頗為複雜的公務。研究目的則希望針對這些全球

化架構下公務人員面臨之公務執行可能挑戰，提出若干政策性的建議，幫

助政府部門能明瞭未來之新環境，並有效提出因應之道。 

 

因此，本報告以下內容將分為幾個部分。首先，我們先就整個研究計

                                                 
1 在此所指之「公務人員」，包括在中央至地方各個不同層級之政府機構服務、而具備國家公務人員資格
者，並非就服務於特定機構之公務人員進行討論。 
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畫之分析架構做基本闡述。其次，我們將分別針對全球化現象與經濟全球

化的理論意涵做歸納整理。回顧相關理論後，我們將闡明全球化與全球治

理觀念如何對政府與公務人員間之政策網絡產生衝擊。此外，本報告將針

對全球化時代各國公務人員晉用管道進行研究，其後再針對全球化時代各

國公務人員之訓練進修制度進行討論，希望藉此深入了解各國公務人力體

制如何受全球化影響而調整，以為我國借鏡。最後，我們將探討全球化對

我國公務人員公務執行在學理上曾被提出可能產生之潛在挑戰，參酌重要

學術文獻分別整理申述之，以做研究背景之說明。 

 

三、研究計畫分析架構 

 

欲瞭解全球化對我國公務人員公務執行可能產生哪些挑戰，本研究計

畫所採用之研究方法主要將以質化研究方法中的「文獻資料分析法」，著手

蒐集整理全球化與公務人員公務執行相關文件資料，對於研究主題進行整

合分析；此外，再依學術理論中相關之學理，如全球化、政策網絡、新公

共管理等，其如何落實在實際的政治中，也將是本研究計畫有關公務人員

公務執行能力之意涵探討重點。在分析架構上，將包括緒論，全球化現象

之相關理論及意涵、全球化與政策網絡，全球化下的國家治理模式以及全

球化現象對公務人員產生可能的衝擊與挑戰、各國政府在政策面及執行面

如何因應全球化對公務人員產生之衝擊與挑戰、我國政府與公務人員如何

自我調整以適應全球化之挑戰、以及結論。 

   
由於本研究計畫牽涉範圍廣闊，所涉及的分析議題涵蓋國際關係中全
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球化與全球治理、公共行政、以及相關之社會科學等，探討的層次也包括

國際關係、中央政府、地方政府、以及公務人員個人等。因此，書面文獻

之資料分析可能不足以提供足夠之實證結果。為補靜態資料之不足，本研

究計畫之資料收集，除了理論層面的文獻分析與檢閱、網路資料研析、及

針對學術期刊相關論文做有系統的整理分析之外，並將反映考試院於 2004

年 7月 28 日所舉辦之「憲政改革與文官體制專題研討會」中若干學者之觀

點，一起彙整於期末報告中。我們相信經由上述方法的整合運用，定能對

本研究計畫案的完成與充實，產生莫大的助益。 
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第二章 全球化的理論意涵與政策網絡 

 

一、全球化的理論意涵 

近年來「全球化」（globalization）現象及相關效應已成為不同學術領

域研究爭論的核心重點。就正式的學術論著而言，「全球化」一詞首先出現

在一九六０年代的法國與美國。2及至一九七０年代，「全球化」已成為世界

不同國家、不分族群的普遍通用之詞（Modelski, 1972）。一般而言，全球化

可以初步理解為人類歷史上一種多層次、複雜化的社會經濟現象。它描述

資本、技術、勞動、商品、信息在全球範圍內快速流動的一般趨勢，同時

也指涉不同區域文化在世界範圍內的相互滲透、混揉和激盪的過程（宋國

誠，2002）；全球化之主要特色則為：一、國際事務之相互依賴日深；二、

各國國界之疆域因科際、經貿、交通之穿透日漸模糊；三、國家主權觀念

受到侵蝕或挑戰，而必須與國際組織、非政府組織（NGOs）、甚至其他私

人企業作某種讓渡或分享；四、公民社會之興起，使許多普世價值直接影

響各國之政策（如人權與環保）；五、在全球化下激起反全球化運動，最後

必須回歸到全球治理（global governance）之概念下處理；六、全球化是一

個不斷演進的過程，它的演進速度、深度與廣度因各國國情不同，而有許

多差異；因此「全球治理」是一個學習「善治」（good governance）之過程

（宋學文，2001；2003a）。 

 

根據學者洪朝輝的研究整理，目前學術界環繞著全球化的定義、作用與

功能，可大致區分為新自由經濟學派、新馬克斯學派、轉化學派以及懷疑

學派(洪朝輝，2000：73）。新自由學派（neo-liberals）認為全球化主要是指

全球經濟和市場的整合，其結果將是世界資源的優化組合，絕大多數國家

                                                 
2 對於全球化研究的回顧、歸納與分類，請詳見（洪朝輝，2000）。 
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在全球化過程中都將得到長遠的比較利益（洪朝輝，2000：76）。第二個學

派則是新馬克思學派（neo-Marxism），其認為全球化是已開發的西方國家以

非軍事方式，遂行新型態帝國主義的全球推廣。全球化的結果乃是全球資

源的不公平分配，而未開發國家其政府與人民將是全球化下不公義資源分

配的祭品及最大受害者。 3全球化理論第三個學派是轉化學派（ the 

transformation thesis），他們認為全球化現象是推動社會、經濟、政治、以

及文化轉型的主要動力，並正在重組現代社會和世界秩序（洪朝輝，2000：

78; Rosenau, 1997）。全球化現象使得國際和國內、外交與內政、政治與經

濟的界線藩籬被打破，使得世界正產生前所未有的急劇變化。對此學派而

言，全球化所產生的「轉化力量」（transformative force）正以前所未見的方

式撼動著世界秩序中的舊有政經體制，進而全盤改變人類的發展進程（洪

朝輝，2000：78）。最後，全球化理論第四個學派是懷疑學派（the skeptical 

thesis），本派學者認為所謂全球化現象是否真正存在，實際上尚有爭議，因

為從經濟角度而言，早在十九世紀末的「金本位」時期（The Gold Standard）

已經出現過全球經濟金融比現階段更高程度的一體化。而今日泛稱的「全

球化」，只不是各國國家經濟間的「國際化」而已（洪朝輝，2000：80; Hirst 

and Thompson, 1996）。 

  

針對上述學理之部分，本研究計畫採取新自由學派與轉化學派的見

解，我們認為，在國際經貿互賴日益增加，科技通訊之發達，民主決策與

政府財政緊縮而造成人事與組織之改造，勢必使我國未來之公務人員面臨

更多全球化競爭之壓力。沿此邏輯，下節將介紹與全球競爭力或全球治理

如何透過政策網絡予以落實在公務人員工作環境中。 

 

 

                                                 
3 相關論述請參見（洪朝輝，2000: 74-75; Amin, 1976；Amin, 1997；Alex et al., 1994；Gill, 1995）。 
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二、全球化與政策網絡 

在當前全球化的潮流下，多元力量滲入決策，以致共識基礎難成，復糾

結自我利益，因而影響了公務執行與公權力無力且不彰等情形。因此要想

在這種複雜的政策環境中觀察與釐清政策制定和公務執行，實屬不易之

事。公共政策的規劃、產生與制定都和政策資源與執行有關，而資源之間

則有高度相互依賴的特性，所以在全球化時代下由於處於多元力量相互折

衝的政策環境下，如何能使政策資源緊密連結，使政府之政策制定能符合

國內政治環境，又能與全球治理接軌，實為目前各國政府最大之挑戰。在

此，吾人所提之全球治理，並非要在各國政府之上成立一個「世界政府」

或「全球公共政策指導中心」，而是一個「政策網絡」（policy network）之

概念，在政策網絡之下，尋求一個兼具「本國」與「全球」之政策制定原

則。因此，本計畫以下從政策網絡之概念、政策網絡之型態、以及政策網

絡之結構與功能出發，以觀察全球化與政策網絡之間互動的可能樣態（曹

俊漢，2001：145）。 

 

A、政策網絡的概念 

從概念上來看，政策網絡的內涵與定義並未有統一的看法，各家因不同

側重，而對其定義也有所不同。但政策網絡之所以受到公共行政學者的重

視，是由於政策網絡此一概念，確可以真切反應政策過程中政策制訂的複
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雜性與多元性。Frans Van Waarden曾就政策網絡的意義整理出一個類型學

（typology），但是範圍甚廣，種類高達十一種之多，但是若以 Waarden 的

觀點，從意義來分仍可依下列三個標準加以歸類，即以（一）網絡者的數

目與型態、（二）網絡的功能，以及（三）權力的分配，三者加以涵蓋。如

此在觀察時，便不會迷失方向（Waarden, 1992）。 

 

使用網絡觀察最大的實益是觀察政策的投入到產出的動態過程，而這個

過程牽涉到國家體制、政府體制與公民社會的關係。因此許多學者將網絡

的範疇置於國家機關與民間企業、產業的關係上。不過從政治經濟學的觀

點來看，國家與企業的關係根本性的反映在意識型態上的差異。即以英美

為首的自由主義、以法日為代表的國家主義與歐陸國家常見的統合主義三

種。不同的意識型態背景，其國家主體、政策領域與公權力強度將有根本

性的差異，而這對於公共政策的制訂與公務執行的成效，將有深遠的影響

（Waarden, 1992）。 

 

B、政策網絡的形態 

對政策網絡這個概念提出討論的學者頗多，而不同的側重則有不同的主

張。不過值得注意的是政策學者 R. A. W. Rhodes 在「超越國會與政府以外

的空間：英國次級中央政府研究」（Beyond Westminster and Whitehall : The 
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subcentral governments of Britain） 一書中 Rhodes 以相當大的篇幅就網絡的

特質加以發揮，而 Rhodes（1988） 在研究英國中央與地方的政策過程時，

藉由不同的政策取向與考量而誘發的各種關係，形成了不同類型的網絡。

大體言之，可以將其區分為下列三個類型（Rhodes, 1997）： 

1. 政策社群網絡（policy communities network）； 

2. 政策問題網絡（policy issue network）;  

3. 專業政策網絡（professionalized policy network）；  

 

雖然 Rhodes 觀察的本體是英國的政治實況，未必切合我國的政治現

實，但透過這些分類所表現出來的政策網絡特質，來觀察我國政策時空環

境與需要，有助我們對公共政策本質的檢討與了解，以利於掌握政策形成、

制定與公務執行的動態情形。 

 

（一）政策社群網絡 

政策社群網絡的成員基本上有四組人：1.學者；2.利益團體；3.政府之

官僚組織；4.媒體，而其本質上在求政策的穩定性與延續性（宋學文，

2004a）。社群的成員基本上具有高度的內聚力，在承擔責任或履行任務時，

上下關係都彼此相互依賴，有患難與共的責任感。在與其他的社群關係如

與許多公領域的團體的互動上，其傾向較為被動與各自為政的特性。其次

政策社群網絡與重要的政府功能利益有關，不是侷限在地方上較狹隘的利
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益上。例如，核四廠興建與否的政策，從政策社群網絡來看，政府在能源

政策所關注者為是否照顧到台灣全體人民用電的供需；而地方社群則僅涉

及核四廠址的台北縣貢寮鄉民的利益。地方社群與政策網絡該如何調和，

在全球化時代之下實值得吾輩深思。政府既要面對外在的壓力而以全國為

訴求的政策，另一方面又需調和與地方社群網絡的利益，這對於公務的執

行有相當大的影響。 

 

（二）政策問題網絡 

政策問題網絡在性質上，就不如政策社群網絡來得那樣的整合與緊密。

由於是以問題為取向，參與者為求表示意見，分子結構為數頗多，又由於

意見分歧，這個網絡難出現一個中心點，想要與這個網絡作政策資源分配

談判時，因參與分子的複雜，常不知如何著手進行。1998 年台灣發生百年

來最大的 921 大地震，雖然各界慷慨解囊，將大量的金錢與物資投入災區。

但中央、地方政府、民問團體各有其救災中心，物資與金錢配送雜亂無章，

完全無法評估其救災效能。問題網絡的缺失，便是公共政策情境最易看到

的現象，隨著全球化的力量不斷滲透進入網絡之中，政府面對的政策問題，

將不僅是國內網絡的參與份子，更有許多來自國際上更多元與複雜的成員

進入其中，政府如何克服問題網絡中容易產生的無政府狀態亂象，發揮公

共政策執行的效能，實為一大課題。 
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（三）專業政策網絡 

專業政策網絡是政策分析學派或經濟理性學派所強調的一種類型。其特

徵是具有專業素養的一群學者專家，實際上參與政策的制定。由於仰賴其

專業，因而在政策的穩定性與持續性上，都來得較其他網絡為高。但是也

由於此一網絡太著眼於專業性，在與其他平行網絡的互動上，不但顯得自

命不凡，而且有排他性，因此溝通障礙是經常出現的現象。專業網絡最大

的問題是每位專業參與者，不僅是受限在資源的分配，而且也受限在意識

形態（ideology）的糾葛中（曹俊漢，2001：152-153）。 

 

C、政策網絡的結構與功能 

    在政策網絡的結構與功能方面，Waarden 認為政策網絡應包括有下列

五項內容，分別是：一、網絡參與者（network actors）；二、網絡的功能（network 

function）；三、網絡的結構（network structure）；四、網絡文化（network 

culture）；五、權力與策略關係（power relations and strategies）。其中，一、

二兩點對全球化衝擊下之公務執行有深遠影響。 

      

首先，在網絡參與者（network actors）方面，參與者的數量決定了政策

網絡的大小以及這個網絡的影響力。再者，參與者的類型影響政策網絡的

特質。基本上，政策網絡的參與者都是個人，但個人的力量有限，必須以

組織的力量才能達成目的。因此，我們可以認為網絡的參與者就是組織的
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代表，而政策議題的形成就是許多的參與者，在網絡中發揮他的功能。值

得注意的是網絡參與者在全球化下是否會產生新的行為者，而這對於政策

與公務的執行會產生何種影響？其二，在網絡功能（network function）方面，

網絡發揮的功能在構成溝通渠道，可能單獨或同時地表現數種功能。這些

功能端賴參與者的需求、意向（intentions）、資源與策略。我們須注意，網

絡結構的本身並沒有其本身的目標。只有參與者才依賴網絡，使其取得不

同的功能。因此網絡的「功能」作用就像一座在結構與參與者之間的橋樑，

為增彼此之間關係的強度。整體而言，「政策網絡」最重要的共同功能有下

列數項：  

（一）增進決策過程管道的疏通無礙； 

（二）加速情報或資訊的流通，以利諮商工作能進行； 

（三）透過協商程序，使政策資源和（或）績效可以相互交換，或從另外

一個角度來看，是一種資源動員（resource mobilization ） ;  

（四）如有其他獨立進行的參與行動，藉此同樣達到協調的功能； 

（五）對政策形成、政策執行與合法化過程可以有合作的機會。 

 

就網絡功能來看，其目的在達成政策之間的互信與互諒，而更重要的是

更可藉此培養信心、信念與了解。就政策形成的過程而言，不能了解或無

法建立互信，往往是其中的障礙，網絡可以建立這種政策溝通，而達成互
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信的功能，是最為學者看重的地方（曹俊漢，2001）。 
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第三章 全球化下的國家治理模式 

 

ㄧ、傳統治理模式 

    傳統治理模式與其說組織是原理所發展出來的，不如說他傾向於從實

務中所演繹出來的。因此，傳統治理模式的特點之一為：缺乏知識基礎與

行政治理動能。但此一制度卻在戰後數十年的經濟發展中，被樂觀地視為

可以有效地使政府發揮解決社會問題的職能。50-70 年代的改革也僅止於技

術更為理性化的的努力（如計畫預算、成本效益分析等），但是隨著意識型

態的逐漸趨同，經濟思潮與民眾想法亦逐漸改變，與此同時，對於什麼是

好的政府？理想的公共行政為何？等議題也逐漸成為大家思考與組織改革

的方向。瓦爾多（Dwigh Waldo, 1960）將公共行政比喻成「牧歌中的少年

生活」，有許多認同上的危機，如政府的組織結構、管理與治理等許多概念

都有待釐清。傳統模式並非單一完整的模式，而是由各種不同的概念所組

成。因此，全球化為重新構築一個更為清晰的治理模式新藍圖，提供了絕

佳的契機。 

 

    回顧傳統治理模式，可以整理出六大特點（許道然、劉坤億、熊忠勇、

黃建銘，2001：43-54）：  

一、政治中立的文官：政治中立與「政治-行政二分」、「文官中立」等概念
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相關。強調文官行使職權應獨立於政治認同之外，不應有特定的政治

忠誠。身為文官或許有自我政治上的意識型態，但作為政府組織的一

環，必須忠誠於合法的統治者。英美語系在人員任用上比較制度化，

強調人員的專業能力與素質；而其他歐洲國家或開發中國家則較具有

政治忠誠傾向。我國則因兩岸關係、台灣前途、統獨意識型態，而形

成不同政黨間之競爭，除了「行政」之外，「政治」亦成為台灣國家前

途與國家定位之重要議題。因此，「行政中立」在我國現階段政治發展

中，不宜被拿來作為反對執政黨政策之藉口。此外，在「政黨政治」

及「責任政治」之下，我國公務人員在執行「行政中立」時，事實上，

很難在「行政」與「政治」下作一分為二的切割； 

二、層級節制：官僚系統所慣用的管制模式是層級節制與法規命令。純然

的韋伯式管理模式，從未在公部門組織內部發生作用（Wright and Peters, 

1996），但利益團體對政府遊說所產生之「超負荷」理論現象，使得政

府成為利益團體之代言人，其他組織性力量與權威卻在許多國家出

現。此種利益團體透過國會或其他遊說團體影響政策之現象，在全球

化下，似乎有變得更為普遍之趨勢； 

三、常業化與穩定性：意指政府內部組織的常業化（permanence）與穩定性

（Kaufman, 1967）。公務人員是藉由一種社會契約，給予其足夠的收

入，以保障其職業的安全穩定—一如日本的終身僱用制。 
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四、制度化的文官體制：文官體制的制度化，始於近代工業化民主國家，

相較於此，過往的君主制或威權制度，人員的聘用往往由恩庇侍從的

途徑或專業與酬庸混合； 

五、內部管制：文官的倫理奠基於層級節制精神之上，公務人員對於上級

長官服從的要求甚至高於純粹政治中立的要求。管制與課責可以說是

傳統政府內部治理的核心； 

六、平等：講求結果的平等。意即，公務人員運用相同的標準盡可能平等

地對待其顧客，使每個顧客得到相同的效益。 

     

上述六點傳統治理模式的特性，在今日已逐漸無法符合時代的需求，首

先就文官治理的角色來看，文官中立已無法解決與解釋文官在政策與執行

層次實際上有深遠的影響，「文官治理」這一概念似乎更能適切的詮釋文官

所扮演的角色。在大多數現代國家中，文官對於政策影響的角色日益明顯。

無論從政策的制訂面到政策的執行面，文官顯然地從事治理的工作，扮演

政策制訂與執行的角色。其二，就層級節制來說，真正的層級節制從未曾

發生在官僚體系中，而是在市場體系之中真正實行，然而政府引進資本主

義講求經濟效率時，亦必須追求韋柏式民主的價值。一旦官僚缺乏基本的

民主價值，僅在資本主義的邏輯下行事，容易導致將腐敗貪污合理化成追

求行政效率之必要之惡。層級節制的另一層意義便是講求威權式的權力關
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係，但是在現代社會中，特別是在民主的政府體制之下，國家對於社會穿

透力之控制力量不若以往。在宏觀與微觀控制力普遍弱化的全球化社會

中，政府政策的落實與法律的執行，都必須經由網絡來與社會磋商，並予

以執行。4政府無法再以特定工具來遂行其意志或採取高壓統治。在治理的

網絡結構中，治理已經變成一種議價和仲裁調節的過程，不再僅止於統治

施行。 

此外，新治理模式中對於人事體制與制度規範賦予更高的彈性，如企業

型政府下的公務人員，被認為應秉持其專業智慧，透過更有效率的方式，

摒除繁文縟節的羈絆，以極大化人民的利益。而這意味著政務官對於公務

人員的制約逐漸減弱，與公務人員僅作為執行人員的身分區別日益模糊。

因此，「行政課責」的監督將是未來的挑戰。目前所出現的新型態組織主要

是以特定目標為導向，以跨部門的形式出現，強調組織的彈性與效能。如

「虛擬組織」（Virtual organization），其特質便是在於跨越政府組織之既定

範疇，與體制上利益相結合，以作為連結每一個單一個體的工具。在全球

化下的影響下，削弱了組織原有的凝聚力。由虛擬組織可以達到組織間而

非組織內普遍地相互連結，從而抵銷了組織內員工對部門的依賴性。因此，

未來在組織構層上將必須更為講求彈性與效能，在人員任用制度上則更加

強調多樣化的僱用制，以解決永業化與穩定性所造成決策僵化、協商困難

                                                 
4 相關文獻，請參見：（Scharpf,1991; Kenis and Schneider, 1991）。 
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的窘境。 

不過「去永業化」並不能視為一種萬靈丹，文官體制去永業化與多樣化

的改革是否真能改變公務機關的弊病？則尚言之過早。從實際的執行面來

說，如果政府的臨時雇員缺乏必要的訓練與民主價值的信奉，一樣不會對

公務執行具有熱誠。其次，若改革並未真正改變貫穿整個文官體系的核心，

則多樣化的聘任制與組織的彈性設置，難以期待發揮效果。最後在平等的

特性上已不符合企業化政府的時代精神，在現今觀點下，如果能夠解除對

官僚的重重限制，提高其裁量權，則顧客或能得到更好的服務(黃ㄧ峰，

2004)。不過這具有高度的道德風險，因為此種作法將顧客的利益置於公務

人員偶然的「正確」。因此如何在彈性與控制、民主與效率之間取得平衡點，

將是新治理模式必須加以考量的課題。傳統治理模式的特性在過去時代

中，也許切合舊時代的需求，但面對 21世紀全球化浪潮，全球化力量對於

治理的滲透日深，甚至掀起一股全球治理的學術討論，因此舊時代的信條

與特性，在今日雖仍有因襲，但亦必須有更多的創新，以符合時代情境。 

 

二、全球化對傳統治理模式的衝擊 

傳統行政管理模式在對抗幾次世界大戰、解決經濟蕭條問題、與滿足社

會極具擴張的需求方面，都發揮了重大的功效，但何以如今卻從「功名赫

赫，淪落為低庸無能」呢？（from hubris to helplessness）（Downs and Larkey, 
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1986）。筆者以為，其最重要的原因莫過於全球化的影響。首先全球化使得

環境急遽變化，這是被認為最容易解釋政府治理結構變革的原因。在經濟

全球化的體系或國內經濟發展遲滯下，各國莫不渴望降低成本以提昇國際

競爭力，這使得政府著手進行組織與人事改革。 

 

不過單從經濟面來分析可能過於化約了問題的複雜性。經濟問題真的是

關鍵的解釋變項嗎？從戰後的經濟或經濟蕭條的狀況下，政府的角色更為

吃重，然而即便在經濟不理想的情形下，政府也未必要回應經濟績效的問

題。因此最根本的問題還是在於政府對於問題的解決能力下降，或者就左

派的觀點，政府已喪失其治理的角色，為權貴所俘虜，反而管制窮人服務

權貴（regulating the poor）（Piven and Cloward, 1993；Squires, 1990）。換言

之，政府對於經濟、社會的控制與管制能力，隨著全球化的深化而逐漸下

降（Mayntz, 1993；Kooiman, 1993）。全球化之下，國家進行同質性的統合

能力下降，使得社會和政治異質性逐漸加大，因此福利國家矯正市場能力

減弱與重分配能力降低；其次，由於族群異質性的擴大，增加社會緊張與

對立的關係；其三，政府能夠進行管制的政策工具越來越有限，並且政府

面對議題所能夠議價的空間變小，經濟議題凌駕於各種議題之上，使得政

府解決衝突的議價機制運作空間受到限縮，政府扮演資源分配仲裁者的穩

定結構已經逐漸式微。 
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    誠如前文所述，新時代之下舊的治理模式必須改弦更張，但也必須認

知到新的治理結構，不必然優於傳統的文官模式。每種治理的結構都有其

內在矛盾，應該予以認知與注意。否則將變成一如賽蒙所提「行政諺語」

（proverbs of reform）（Kaufman, 1978；Peters, 1996）的老問題。更重要的

是新的治理模式必須考慮各國不同的政治脈絡，而非假定此種模式可以「一

體適用」（one size fits all）。 
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第四章 全球化對政府與公務人員產生之衝擊 

與全球治理觀念 

 

綜合瞭解上述全球化理論之後，我們認為全球化至少將為國家機構與公

務人員帶來下列正面與負面衝擊。 

 

一、在正面衝擊方面 

首先，以服務為導向的企業型政府，為全球化發展的預期結果。在全

球化時代中，人民不僅是政府服務的對象，同時也是市場的消費者，政府

也從過去管理導向一變為服務導向。Osborne and Gaebler（1992）則在

Reinventing Governance 一書中，提到以企業精神來改革政府，同時也提出

「掌舵而不是划槳」的信條。質言之，企業型政府的公務人員被期待秉持

其專業智慧，透過更有效率的方式，摒除繁文縟節的羈絆，以極大化人民

的利益。而這意味著政務官對於公務人員的制約將逐漸減弱，而公務人員

僅作為執行人員的身分，而不具備政策責任的觀念，亦將在「行政課責」

與「行政經理人」的觀念下，受到挑戰。因此，「行政課責」的監督將是未

來的挑戰，而公務人員也必須以服務為導向的企業化經營認知來處理公務。 

 

其次，全球化過程正形塑著一個電子化政府時代之來臨。全球化的一大

特色是一個資訊化時代的來臨，政府的操作與溝通逐步進入電子時代（e-
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時代）。公務人員必須增強一己的資訊技巧與能力，以跟上全球化下快速變

遷的資訊時代。資訊化社會的來臨，不僅代表政府擁有資訊掌控力，同時

意味著多數人民也擁有能力去應用資訊。對政府來說，人民能便捷掌握資

訊對政府施政是一項利多，公務人員傳達政令也將相對方便與有效（宋學

文，陳鴻基，2002；曹俊漢，2004：7-8）。 

 

二、在負面衝擊方面 

全球化時代下，政府所規劃之本土化政策可能會因「全球在地化」之

現象而受到破壞，因此，政府之本土化政策與全球化政策可能出現相互排

斥現象。於是，公務人員必須在所謂的「全球在地化」與「在地全球化」

的雙軸座（Giddens, 1990; Robertson, 1992; Bech, 1994; 宋學文，2001：11-12; 

宋學文，2004b）中努力因應與調適。「全球在地化」是強調一個普遍現象

之在地化（indigenization）或特殊化（particularization）；「在地全球化」則

強調某種特殊事務或現象之普遍化（generalization）。為了有效將上述之「全

球在地化」與「在地全球化」的觀念經由政府公務部門之運作而落實體現

其精神，我們認為「全球治理」的概念應內化為公務人員執行公務時之基

本原則。但什麼是全球治理？ 

 

Rosenau and Czempiel（1992: 5）在 Governance Without Government 一書

中指出，「治理指的是一種由共同目標支持的活動，這些管理活動的主體未
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必是政府，也無須依靠國家強制力量來實現」。全球化的發展使得主權出現

弱化的趨向，但並未排斥主權的存在。換言之，公務人員不再是統治，而

是「治理」（to govern），而治理也不必以公權力做後盾（曹俊漢，2004：13）。 

 

粽上所述，在全球化的時代下，全球化治理觀念的形成，將對國家公務

人員的治理方式產生許多衝擊與影響。茲分別臚列論述於後： 

（一） 國家在全球化下將在某些政策上出現主權互享，而非主權獨占的情

形，但國家仍是主權的代表者，國與國在處理共同公共政策時，出

現相互治理聯結的紐帶（link），這種趨勢有利不同國家共同問題的

解決（宋學文，2001；曹俊漢，2004：14）； 

（二） 在全球治理的理念下，各國強調市場的策略與服務為取向的運作體

系，以取代公共行政傳統官僚體制的行政命令與控制。市場策略強

調有效性（effectiveness）、責任性（accountability）、回應性

（responsiveness）、參與（participation）、競爭性（competition）、服

務性（service）與公平（justice）（宋學文，2003b；俞可平，2003）； 

（三） 中央與地方權力分化、職權調整的形勢更明顯，有利地方自治、自

主意識與對外關係的強化與提升，分權化是全球治理的重要特徵（曹

俊漢，2003）； 

（四） 治理的權力中心不是完全來自政府，同時也擴散到政府以外的非政
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府民間團體或非政府組織（NGOs），共同在平等的基礎上相互合作，

共同對關切的問題參與解決，公務人員必須了解到公民社會對於政

策制定與執行之重要性或功能性，是不低於政府的角色的（宋學文，

2003a；Wilkinson and Hughes, 2002）； 

（五） 政策制定共享容易造成權利與義務的模糊，政策制定方面若出現權

責不清、責任歸屬與認定的紛爭，易造成政策執行效力不彰，不利

全球治理的落實（曹俊漢，2003）。 
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第五章 全球化時代各國公務人員晉用管道之研究 

 

全球化時代下，公務人員的晉用方式必須做適度的調整，方得以應付

快速變動的世局。現階段我國公務人員的晉用方式，主要為中央舉辦全國

性與地方性國家考試，5錄取後再經由實習訓練任用之，晉用管道十分僵硬，

基本上還是以筆試成績為主要甄補依據。現有公務人員的晉用方式的缺

點，主要在於無法有效引進真正需要之多元民間人才；對於以技術水準取

勝的專才，亦無形中限制其服務公務部門的機會。要如何改善現存缺點，

迎接全球化所帶來的挑戰，作者以為藉由吸收學習民主先進國家的經驗，

是很好的方式。正所謂「他山之石、可以攻錯」，茲整理英國、美國、法國、

德國、與日本等五大先進國家的公務人員的晉用方式於表一，希望能對我

國公務人員的晉用方式，產生匡弊補缺的效果。 

 

表一、公務人員多元晉用管道 

國別 公務人員晉用管道

為何？有無多元晉

用管道？ 

晉用管道，係由中央

政府統一辦理，或由

各機關自行辦理？ 

政府機關內是否有

契約性人力之運

用？其相關制度為

何？ 

政府機關與民間企業有

無辦理人才交流？其相

關制度為何？ 

英國 基本上係授 

權由各機關 

依其業務需 

求自行訂定 

晉用方式，且 

其晉用管道 

一、 高級文官任用 

由中央統一辦

理，一般公務員

均由各機關自

行辦理。 

二、辦理方式以 

一、契約性人 

力運用為 

政府機關 

晉用公務 

員管道之 

一，如政 

為彈性用人、擴大公務人

員視野並提昇其能力素

質，鼓勵各部會與其他政

府機關、民間機構、非政

府組織、甚至他國相關機

構建立人員交流制度。 

                                                 
5 如高考、普考、以及各種特種考試。 



 

 28

極為多元，以 

求彈性晉用 

人才。 

考試、甄選 

等為之，惟 

均須符合公 

開、公平競 

爭及考量各 

該職位能力 

需求標準等 

原則。 

三、另有「快速 

升遷度」，在 

此制度下之 

公務人員享有 

快速之升遷 

管道、也較 

有機會進入 

高級文官之 

列，惟其要 

求條件亦較 

一般晉用之 

公務人員嚴格。 

府高級政 

策幕僚即 

屬其中之 

一。 

二、近年來政 

府加強引 

進民間企 

業人才進 

入高級文 

官之列， 

亦屬契約 

性晉用。 

三、因公務人員 

晉用管道 

之多元化 

及各機關 

用人之彈 

性化，有 

關契約性 

人力之範 

圍實難界 

定。 

美國 常任公務人員晉

用，除中央情報局、

國務院外交人員、美

國郵政局及聯邦調

查局及其他依法須

以考試方式晉用

外，其餘之公務人員

多係以申請方式錄

用，另亦有政治任命

人員。 

視各機關預算編列

情形而定，有由聯邦

人事管理局錄用

者，亦有各機關自行

錄用者。 

政府一般較少運用

契約性人力，惟若工

作需要，常委以外包

方式辦理。 

公務人員工作一定年限

後，可請假（如一年）赴

企業界或學界工作，惟須

離職，政府不為其保留職

務，重返聯邦政府工作

時，須重新申請職務。 

法國 一、參加公務 

員資格考 

試為擔任 

公職之唯 

一管道。 

二、軍、公、 

一、公職人員考 

試係由國家 

行政學院 

（高階公務 

員）及各部 

會自行辦理 

一、公職人員 

考試僅招 

考傳統專 

業項目之 

文官。 

二、至電腦、 

公務人員可申請留職停

薪至民間企業任職，留職

停薪期以不超過五年為

限，五年期限屆滿後，可

選擇復職或辦理辭職以

繼續留在民間企業。 
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教職等類 

公務人員不 

得互相借 

調。 

（普通公務 

員）。 

二、地方政府部 

分則由國家 

公訓中心辦 

理。 

會計、維 

修工等特 

殊專業人 

員皆另以 

短期或長 

期契約聘 

僱人力， 

該等契約 

性人力約 

佔全部公 

務員人數 

之二成。 

德國 一、高等公務 

員大多為 

德國大學 

畢業（相 

當我國碩 

士文憑） 

以上者， 

通過參加 

各機關甄 

試者。 

二、中等公務 

員大多是 

參加德國 

聯邦公共 

行政專校 

培訓並通 

過考試 

者。 

由各機關自行辦理。 政府機關內有契約

性人力之運用，如專

業領域人才等。 

如安排民間企業優秀人

士至公務人員培訓或進

修中心講習、安排公務人

員至民間企業實習等。 

日本 一、國家公務人員之

晉用，依「國家

公務人員法」第

二十七條平等錄

用之原則及第三

十三條成績主義

之原則，舉辦公

開公平競爭之考

一、國家公務人員：

由各部會錄用人

事院晉用考試合

格。 

二、地方公務人員：

由各地方政府自

行舉行考試，並

晉用。 

在個人基礎上，政府

或政府機關與外國

人有契約晉用人

員，如國立大學之教

師及負責研究之公

務人員。 

「官民人事交流法」（自

二００一年三月起實施）

規定，官方派遣人員至民

間企業進行人才交流，亦

可錄用民間人士進行交

流，原則上以三年為限，

最長不超過五年。 
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試（現在約有十

四種）。 

二、特殊專業領域

（教育、醫療、

海事），若具有國

家資格（如醫

師、護士、船員

等），則採實際能

力考試（考核方

式多採面試、論

文等方式）來晉

用。 

資料來源：世界各國及大陸地區人事制度簡介，行政院人事行政局編。台北市： 人事行政局。民國九十

二年，頁 15-19。 

 

 從表一，我們可以看出，上述英、美、法、德、日五個先進國家之公務

員之晉用方式與管道，事實上，已反映了全球化時代下之「多元」與「彈

性」原則。但我國在此人事制度上，則因考試制度而有較多的約制。其中，

最重要的是「考試用人」，並非必須廢除，而是與其他配套措施兼用，使得

「考試」並非「用人」之唯一途徑。針對此點，則有賴相關人事法規、制

度之配套調整。 
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第六章 全球化時代各國公務人員訓練進修制度之研究 

 
全球化時代下，公務人員的訓練進修制度必須做妥善規劃，方得以應

付挑戰。茲整理英國、美國、德國、法國、日本、韓國與新加坡等國家的

公務人員的訓練進修制度於後，6希望能對我國公務人員的訓練進修制度，

產生新的啟示。 

 

一、英國 

高級文官的初任考試，是以一般學識能力與通才教育為基礎，但任職

後的工作表現，則須藉歷練各種專業知識、技術能力，始有助於達成工作

績效。一九七０年英國設立「文官訓練學院」，即有助於文官職前訓練與在

職訓練的規劃實施，更逐步加強一般類行政級文官之系統化訓練課程，如

一般行政、管理技術、訓練技巧、國際關係、政府法令、社會政策、會計、

統計等學科的講授研討。 

 

一九八０年代後，英國為使行政通才與專業人才之學術技術相互交

流，更以不同訓練方式加強人才的培育，包括國內進修、國際觀摩考察、

專業課程舉辦、以提高人力素質，並實施「文官管理發展方案」，積極培育

具潛能且優秀之人才。一九八八年復有「新階段革新」，以同時增進機關效

率及人力素質，更能提昇文官才能與素質。 

 

在中階文官方面，英國亦重視中下層級的文官訓練，如十八歲以下的

低層級員工，得以繼續選修學校課程完成進修（如每週一天），一般員工亦

得在各機關參與研究發展項目，以資歷練，對於增加文官工作知識與改善

                                                 
6各國公務人員訓練進修制度的資料來源，請參見：(1)（行政院人事行政局編，2003：42-46）；(2)（彭錦
鵬，1998）。 
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工作態度頗具效益。 

 

至於訓練委外部分，英國在政府機關外設置公益性法人機構，其組織

成員大多來自政府裁員的公務人員，政府以契約方式將大部分業務委託此

等機構辦理。 

 

二、 美國 

美國為因應環境需要，自一九三０年代起即重視訓練進修制度等人事

措施，一九三七年紐約州率先設立「公務訓練局」，從事地方公務人員的訓

練，一九三八年文官委員會從事規劃及實施聯邦公務人員訓練方案，一九

五八年通過「公務人員訓練法」，一九六八年設立「聯邦行政主管訓練學

院」，一九七０年通過「政府機關人事法」加強聯邦與州市政府公務人員之

訓練，一九八０年代繼續加強人力發展體制。 

 

此外，為加強高級人才的培育，「聯邦行政主管訓練學院」開辦系統化

的領導課程，人事管理局並在所屬十個分局區域設有「訓練中心」，訓練班

次與內容極為廣泛，另加上各行機關自辦之內部訓練，每年受訓人數近百

萬。美國因深自警惕機關組織知識落伍的病態，故強調人才培育與人力發

展是持續不斷的歷程，亦需要組織環境的歷練與工作態度的改善，人事管

理局因此在一九八四年提出「管理才能發展方案」，分別闡述行政機關主管

層級所需管理才能，並說明研習發展的過程。 

 

美國公務人員訓練計畫除法規完備外，尚有強力的行政支持，主要原

因包括主管人員之支持、配置專業訓練發展人員、注重效益與實用、部際

訓練採收費制、訓練機構多設在郊區、管理發展訓練為期一至二個月、教

學人員多為專任等幾項因素。至於訓練委外部分，美國除高階主管培訓外，
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政府已將訓練業務全部外包，並與民間企業或社團建立策略聯盟及合作協

力的方式。 

 

三、德國 

德國自十八世紀起建立文官制度初期，除重視公務人員考試，更特別

重視訓練與培育，尤其是高等文官須有法學等政、法知識之大學水準外，

實習期間還長達一至三年，之後又舉辦考試，及格後始正式任用，進入政

府機關，正式成為公務人員後，又常有在職訓練，訓練期限長、方式多，

其嚴格並不亞於考試。德國聯邦政府在一九五二年六月公布的「公務人員

訓練與考試條例」中更明確規定，公務人員皆須施以相同的職前訓練，除

法律知識外，尚包括其他社會科學（如行政管理）。德國公務人員因此在任

職前後接受嚴格的考選、漫長的實習、不斷的訓練，雖已具備豐富的學識

技能基礎，但也易養成馴順的官僚性格，所以優異的素質及偏於保守的態

度，是德國文官的特質。 

 

德國聯邦政府並無公務人員統籌機關，由各邦自行成立甄選委員會，

以學歷、工作經驗等審核晉用公務人員。一九六九年成立「聯邦公共行政

學院」，為德國中高級公務人員訓練主要機構。另於一九七九年由德國內政

部成立的「聯邦公共行政專科學校」，主要為培育聯邦政府各部門上級職非

技術性公務人員，另亦辦理受委託公務人員之培育、晉升訓練，從事實用

的專業教學以及管理科學之研究發展等任務，合計訓練期間為三年，共分

六個階段，該院並在各地設有十個不同專業訓練之分院。另德國公務人員

帶薪教育假，期限為每年五日至十二日（折合時數為四十至九十六小時）。 

 

至於訓練委外部分，德國政府將公務人員培訓，委託大學院校或民間

管理顧問公司辦理，民間的企業團體也提供公務人員所需的教育訓練課



 

 34

程，政府可以向這些民間企業的教育訓練機構訂購某些（研討）課程。 

 

四、法國 

法國對公務人員的訓練極為重視，種類甚多，其中國家行政學院、行

政人員訓練中心及工業技術學院，都扮演重要的角色。 

 

法國由國家行政學院掌管高等文官之考選與訓練。公務人員訓練種類

主要有五種，一是準備考試訓練，由公職或是行政改革部主辦，其目的是

使現職人員有更多考試錄取的機會；二是職前訓練；三是任職後的訓練，

此項訓練雖不普遍，但是訓練後，可在職位上獲得晉升的權利與機會；四

是輪調訓練，使公務人員獲得新知並擴大視野；五是詳細的教學訓練，可

分為實習及學業研習兩階段，修業年限為兩年至兩年半。第一年為實習階

段，主要由國家行政學院實習教務長負責辦理，係派往中央、地方機構或

是海外相關機構內實習，以獲得行政機驗及接觸民眾之機會。第二年為學

業研習階段，研習生被分派至國內外公民營機構實習三個月，研習課程包

括政府與企業、行政技巧、現代管理及工作方法，其目的在使研習者具備

實用之行政技能。訓練期間的實習、考試成績即為之後工作分發、退訓之

依據。此外，尚有技術學院辦理各種專業技術人才之訓練課程。 

 

整體而言，法國公務人員訓練制度之優點在於：（一）訓練過程極為嚴

格，使公務人員素質優異，能符合行政機關之需要；（二）訓練內容以實用、

通才知識為主，專業技能居次，故國家行政學院所培育者，多為出路廣泛

的行政通才。至於缺點則為：（一）國家行政學院的訓練體制，係屬上層社

會階級取才任官的方式（故有貴族學校之稱的巴黎政治學院畢業生錄取人

數佔多數），無法適應當前開放社會的文化取向；（二）此種訓練體制，乃

建立在考試的基礎上，故無意考試或是屢試屢敗者註定無法升遷，影響若
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干人員的士氣。 

 

至於訓練委外部分，法國政府將法律類、財經類、人力資源管理、溝

通協調、歐洲事務類及時事分析類等研習課程，委託各大學或其他人力培

訓機構策劃辦理，或委託私人訓練機構，提供公務人員學習課程與場所。 

 

五、日本 

訓練與進修制度，日本稱為「研修制度」。人事院內設有「公務人員研

修所」，承辦參加上級甲種考試職前訓練以及中上層級主管訓練業務，每年

訓練人數約數千人，其中尚不包括各機關自行辦理訓練人數。訓練內容則

包含職前訓練（新進人員研修）、在職訓練（如中上層幹部研修、中層管理

監督者研修、及一般中堅職員研修、專門研修、養成研修）。又近數十年來，

政府公務人員派往國外進修已逐漸增多，稱為「在外研究員制度」，由各機

關推薦，再由人事院考試後，選派至歐美各國研習進修兩年，可修讀碩士

學位。短期研修人員則以六個月為限，依一九九一至一九九二年資料統計，

歷年來已派遣五百七十六人分別前往國外政府機關、國際機關及研究所從

事短期研修，至國外長期研修人數計有三十五人。 

 

至於訓練委外部分，日本政府除將部分公務人員訓練委託學術教育機

關辦理外，亦採與民間企業或團體交流方式辦理。 

 

六、韓國 

韓國公務訓練始於一九四九年「國家訓練所」的成立，一九六三年擴

大編制，由韓國中央政府總務處設「中央公務人員教育院」，為公務人員訓

練之統籌機構。另有十個地方公務人員訓練機構，負責訓練地方公務人員

及中央在各地區分支機構的公務人員。中央各有關機關並自行設置二十三
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個專業訓練機構，為執行專業、科技的訓練計畫。 

 

韓國公務人員的訓練與升遷是密切配合，訓練成績由「中央公務人員

教育院」分送受訓者之服務機關，列入人事資料，為升遷、調派工作之依

據，如普通公務人員升職時，訓練成績佔百分之二十，因此大多數公務人

員樂意參加訓練，努力學習與表現，爭取好成績。另依公務人員訓練法規

定，訓練成績以六十分為及格，不及格者須再訓練一次，之後仍不及格，

將送公務人員懲戒委員會議處，通常為免職處分；成績優異者予以表揚。 

 

七、新加坡 

新加坡由「公務人員訓練學院」負責公務人員之訓練事項，其訓練進

修內容包括考察補助及訓練課程等。主管訓練之機構每年會要求各部提出

訓練計畫，內容大致有訓練期間、訓練人數、訓練理由（為取得晉升資格、

或為使用新技術）、訓練層次（大學教育訓練、實務訓練）、訓練人員職等、

前往受訓的地區或國家，均須預先提出詳細之計畫，以便訓練機構按情形

辦理，計畫核定後，即通知受訓官員作積極準備，參加受訓人員並有應盡

義務及須注意之事項，待訓練完畢，須繳交心得報告，並對公務效率提出

改進建議，以便政府參酌辦理。另新加坡公務人員每年終身學習時數為一

百小時。 

 

在訓練委外部分，新加坡政府將部分公務人員培訓業務，開放給新加

坡管理學院等民營訓練機關及國立新加坡大學，國立南洋理工學院共同參

與。 

 

以上所討論各點為英國、美國、德國、法國、日本、韓國與新加坡等

國家訓練進修制度的特色，他山之石可以攻錯，我國之公務人員訓練進修
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制度如何改革，或可從中得到若干啟發。 
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第七章 全球化對我國公務人員公務執行 

之潛在挑戰 

   

全球化對公部門的衝擊是直接而明顯的。在全球化時代尚未全面開展

時，公務人員在執行或推動政策與公務時，模糊的灰色地帶或許較多，因

為公務執行的過程中從投入（input）到產出（output）並不見得完全透明。

然而，在全球化全面開展的階段，透明度（transparency）的提升幾乎是勢

所必然。因此，政府與公務人員能否正確看待全球化的挑戰並予以因應，

便會影響到公務執行的成效以及人民對公務人員的整體觀感。整體而言，

我國公務人員面對全球化之衝擊，在公務執行上至少面臨下列五項挑戰：

（1）公務人員國際知識不足，以致於誤以為「公共行政」只會涉及國內政

治，從而缺乏國際觀相關知識；（2）公務人員對「全球治理」觀念與相關

之國際組織與規範的認知與接軌能力不足，以致於影響公務執行；（3）公

務人員外語能力與國際知識不足，以致影響公務執行；（4）公務人員任用

管道彈性不足，而阻礙公務執行；（5）全球化時代帶來的文化衝擊與新的

公務績效評估思維，可能對公務人員之公務執行產生挑戰。以下將針對上

述諸項公務執行上公務人員所面臨之挑戰，逐一分析說明。 

 

一、公務人員國際知識不足，以致於誤以為「公共行政」只會涉

及國內政治，從而缺乏國際觀相關知識。 
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「公共行政」一詞給予人的印象，多為在體系之內的協調或執行政策。

植因於此，除了涉外事務相關部門之公務人員應該具備較完整之國際知識

外，其他領域之公務人員可能會認為其工作範疇之「公共行政」應只涉及

國內事務的層面。事實上，公務人員在全球化時代下，一方面面對著世界

日趨整合為一體，必須在執行公務時考慮原本不屬於其工作範圍，甚至是

國外的事務，以利國內行政或公共政策與國際接軌。7另一方面，全球化時

代的來臨，雖然國家的傳統界限不必然因此打破，但公務人員在處理公務

時卻必須跨出原有管轄領域，面向國家範圍之外的全球事務與不同民眾，

才能因應「全球在地化」與「在地全球化」之挑戰。在全球化的時代下，

或許公務人員工作架構一時間不易見到太大的波動，但工作範圍實質上卻

已蘊藏迥異以往的內涵，而必須以全新的視野加以因應。 

   

此外，國內對公務人員的培訓及在職訓練，多侷限於國內事務層面，

甚少觸及「全球化」之相關議題，長期下來，我國公務人員在專業領域上

多有國際知識不足以及較缺乏國際觀的共同缺點。要針對此項挑戰予以突

破，我們認為應採取由上而下的漸進改革模式。換言之，由中央機關至地

方機構，如何使各級政府與公務部門之領導主管，對於全球化知識的訓練

工作更加重視與獲得高度共識，應是值得努力的目標。又如，國際關係、

                                                 
7 例如在處理跨國日新月異的經濟犯罪、走私、或人蛇等司法案件，以及近年來逐漸興起的新型態網路犯
罪行為等事務時，公務人員在執行上述公務時需考慮國外的法律規定，方能有效執行公務。 
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國際組織之介紹、非政府組織、外交與國際經貿關係之說明、外語翻譯機

構之編制及人才之養成等，皆為未來中央與地方必須加強之重點。如果政

府訓練機關的主管都能用心加強這方面的訓練，透過各種機會針對全球化

議題進行講習，並注意強化訓練教材和機動調整訓練課程內容，相信應可

以達到有效的訓練目的，使公務人員能從容應付全球化時代所帶來的嶄新

挑戰。 

 

二、公務人員對「全球治理」觀念與相關之國際組織與規範的認

知與接軌能力不足，以致於影響公務執行。 

 

公務人員在調整心態並跨出原有工作範圍之後，還必須對「全球治理」

觀念進行瞭解與實踐，並注意台灣做為一個主權國家，在全球化時代中應

具備之角色定位。全球化時代的來臨並不意味國家的界限就此打破，國家

機器在現階段仍存在並有效運作。過去公務人員在解決某項問題時，可能

只須考慮本國的法律規定並依法行政，便可依我國的政策需求及國家利益

制定政策與解決問題。然而在全球化的時代之下，公務人員解決問題可能

還必須考慮外國政府、國際組織、非政府組織，甚至非營利組織（NPOs）

等眾多不同單位的意見及可能之後續反應。質言之，全球化衝擊下，如何

深化公務人員對「全球治理」觀念的正確瞭解與積極實踐，並有效迎接暨

解決紛至沓來的挑戰，基本上是公務人員在未來處理公務上所必須具備的
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認知（曹俊漢，2004：2；Rosenau and Czempiel, 1992）。 

 

  全球化除了牽涉到上段述及之全球治理觀念的正確瞭解與積極實踐、

國家的界限日趨模糊卻仍持續存在、以及主權觀念的微妙調整外，對公務

人員而言，全球化時代的來臨還牽涉到全球競爭（Global competition）下的

市場化時代（The Age of Marketization）的到來（Wilkinson and Hughes, 

2002）。在全球化時代來臨之前，部分公務人員的工作態度可能是抱持著「多

做多錯、少做少錯、不做不錯」的心態來執行公務。換言之，把「分內」

的事情做好，成為公務人員執行公務的最高準則，影響所及，公務人員的

工作效能便有逐步固化、僵化的現象，而無法和商業社會中，事事要求效

率與競爭的全球化社會產生同位銜接。因此在心態上，如何使公務人員有

效認知全球化時代的來臨，將導致國家競爭面臨迥異於以往的嚴峻，進而

能產生自我激勵，以迎合全球化時代中所要求的公務人員須具備的迎向競

爭之正面心態，恐怕是我國公務人員在未來必須要剴切體認並身體力行

的。就此，筆者認為除了透過前揭之改革公務機關在職訓練的課程內容與

機動加入最新全球化相關議題之外，更重要的是，如何使各級行政機關中

的公務人員起而力行「全球治理」的概念，或許更為重要。質言之，過去

只要一談到「全球治理」的相關工作，多數公務人員皆把目光焦點放在中

央各部門行政機構，至於地方行政機關，則受限於業務的直接相關性、相

關人才的欠缺、以及財務預算的限制，基層公務人員普遍認為「全球治理」
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概念思維，在某個程度上是遙不可及的。 

 

然而，這個認知恐怕是公務人員亟待更改的心態—為何地方及基層機

構不能針對有利於己之全球治理事務主動出擊？為何地方一定要事事仰賴

中央機關的指導與政策規劃，才能有效運作？事實上，最近發生在若干地

方政府的案例，已揭示「地方走在中央之前邁向全球治理」，或是「地方跳

過中央主動向全球出擊」的成功經驗。例如，在沒有獲得中央部會（農委

會）的授權與建議下，雲林縣政府與雲林農產物流中心公司已跳過中央層

級，直接以地方政府的人力及資源，自創「High 客」品牌蔬果脆片禮盒，

並將成品外銷日本與美國，刻正與菲律賓、香港、澳門、與荷蘭等國或地

區接洽經銷與合作事宜（王建訓，2004）。眾所周知，雲林縣是我國蔬果的

主要產區，在我國加入WTO 之後，外國農產品叩關對本地農民造成的競爭

壓力不言可喻。因此，除了強化傳統上國內的產銷系統，全球市場如何有

效開拓與經營？乃成為農業是否能在未來永續經營並生存的關鍵因素。在

中央政府農委會方面，固然有若干輔導方案，來協助各地區的農業發展，

但地方政府亦應針對地方特色，努力向外拓展新市場，方能有效克服全球

化帶來的挑戰。雲林縣政府的努力值得肯定，但據筆者了解，地方政府仍

有力有未逮之處，諸如國際法律人才的欠缺，使得在簽訂國際合作條約時，

無法快速進行法律工作的完成；國際談判人才的欠缺，則使得我方的有利
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籌碼，不能全面施展，進而影響我方利益。 

 

最後，民選首長和地方基層公務人員對工作目標的認知差距，亦是能

否成功因應全球化下全球競爭壓力之關鍵。就勇於任事的民選首長而言，

唯有把握住每項機會，積極地把地方特色或特產透過全球行銷的方式向外

推銷，以造福地方產業、活絡地方經濟，並有效因應全球化帶來的挑戰。

然而，對地方基層公務人員來說，在心理認知上這些民選首長所積極推動

的新工作項目，卻可能被視為額外的工作負擔。尤有甚者，這些民選首長

的政策可能遭到基層公務人員之消極抵制，或是以「上有政策，下有對策」

的心態予以敷衍應對8。換言之，對基層公務人員而言，其日常處理的行政

庶務大致不脫地方層級工作。在此情境下，全球化的衝擊與全球治理的實

踐，對基層公務人員來說可謂距離遙遠。因此，如何幫助基層公務人員建

立正確觀念，並培養勇於任事、面向挑戰的工作心態，恐怕是突破既有行

政效率的關鍵所在。 

 

前揭所述諸項問題，都有賴中央及地方共同合作，以使全球治理的實

踐，能從中央到地方全面開展。此點亦即本研究計畫先前所述，將「政策

網絡」落實在實際政治中之意涵。 

                                                 
8 呂育誠於中國政治學會年會評論本期末報告時，提出其於 2004年夏季觀察雲林縣基層公務人員面對民
選首長交辦之新工作項目時，常有此類情況發生。中國政治學會年會，民國 93年 9月 18~19日，台南成
功大學。 
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三、公務人員外語能力與國際知識不足，以致影響公務執行 

 

我國現階段國家公務人員考試除了外交領事人員及僑務行政人員需應

考國際現勢之外，其他如高考、普考各類科、基層人員特考，乃至各種不

同類型的特考考生，都無須準備國際情勢相關科目。長久下來，公務人員

在進入政府門檻時，便已不見得具備國際情勢知識。此外，英文被列為高

考、普考、特考等不同層級考試中，列為必考科目者僅有 26 種9。國家考試

應考者若是於參與考試時不需準備國際情勢與英文，成為公務人員後工作

範圍又極少接觸相關事務，外文能力及國際知識的薄弱恐勢所必然，無法

應付全球化時代的挑戰。此外，公務人員中外語人才匱乏也會產生若干弊

端。舉例而言，中央與地方各級政府常常在年度預算中編列「出國考察」

之相關費用；但在出國考察中，各級政府常委託旅行社辦理相關出國考察

事宜，並無外語或考察專業人員隨行。於是許多「出國考察」業務，成了

                                                 
9 應試科目名稱為英文之考試類科如下：一、高考三級第二試：公證人；二、身心障礙特考三等考試：圖
書資訊管理；三、身心障礙特考四等考試：新聞廣播；四、司法特考三等考試：檢察事務官偵查實務組；

五、調查特考三等考試：電子科學組；六、國際新聞特考三等考試：全部科別（除國際新聞科外）；七、

外交特考三等、四等及五等考試：全部科別（除三等外交領事人員外）；八、國安特考三等考試：資訊組、

電子組、數理組；九、地方政府特考三等考試：新聞編譯、圖書資訊管理、博物管理；十、地方政府特

考四等考試：新聞編譯、新聞廣播；十一、關務特考三、四、五等考試：全部科別；十二、民航特別考

三、四等考試：飛航管制、航務管理、飛航諮詢、航空通信；十三、郵政特考佐級：全部科別；十四、

電信特考高員二級、高員三級、員級：全部科別；十五、電信特考佐級：業務管理、線路、電信、機務；

十六、水運特考高員三級、員級：全部科別；十七、水運特考佐級：業務管理；十八、鐵路特考高員三

級：人事行政、人事查核、會計、事務管理、運輸營業等；十九、鐵路特考員級：人事行政、人事查核、

會計、事務管理；二十、公路特考高員三級、員級：全部科別；廿一、港務特考高員三級：業務管理、

人事行政、人事查核、會計、事務管理等；廿二、港務特考員級：人事行政、人事查核、會計、事務管

理等；廿三、薦任升管等考試：法院通譯、空運管理、外交行政；廿四、郵政升資考試員級：資訊管理、

資訊處理；廿五、電信升資考試員晉高員級：全部科別（除建築工程及土木工程外）；廿六、警察升官等

考試警監考試：外事警察人員。 
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「公務人員」以「考察」之名行「觀光」之實之最佳範本，多年來浪費大

量公帑。因此，在全球化日益迫切下，各級政府加強對「外語」及「國際

事務」人才之培訓或晉用，已成為提昇政府競爭力之重要考量。 

 

要解決此項問題，大致上可以從考選制度方面著手改善，例如順應國

際潮流，採用彈性授權的方式，由各級政府根據其用人需求，採用比較彈

性的考選方式（如約聘僱的方法）來甄選合適人才。我國目前國家公務人

員考試中，考選分發制度比較缺乏各個部會在用人時的參與權和決定權，

未來應該可以從這方面來加以改進。 

 

測驗外語能力的考試在技術上和制度上，現階段已發展成熟，諸如全

民英檢、TOEFL、TOEIC、以及 IELTS 等考試，都深具信度和效度。在國

際知識方面，則可以從公務人員考選科目門檻予以臚列要求，並強化在職

訓練改善之。公務人員的考選科目，不論是在何種層級、考試階段、或考

試類科等，都可以考慮加強對於全球化知識的要求。至於在職訓練的強化，

前揭已談及各機關應加強這方面的訓練，透過各種機會針對全球化議題進

行講習，並注意訓練教材的強化和訓練課程內容的機動調整。如此透過多

重管道的加強與彌補，我國公務人員的素質方能趕上全球化潮流，迎接艱

鉅的挑戰。 

 



 

 46

四、公務人員任用管道彈性不足，而阻礙公務執行 

 

全球化時代下，公務人員的晉用方式必須做適度的調整，方得以應付

快速變動的世局。現階段我國公務人員的晉用方式，主要為中央舉辦全國

性或地方性國家考試，錄取後再經由實習訓練任用之，晉用管道彈性稍嫌

不足，基本上還是以筆試成績為主要甄補依據。現有公務人員的晉用方式

的缺點，主要在於無法有效引進真正需要之多元民間人才，若從全球化視

野下政府部門急需引進的專才標準衡量之，許多人才無形中被限制住其服

務公務部門的機會。要如何改善現存缺點，迎接全球化所帶來的挑戰，實

有待大規模的全面改革。 

 

舉例來說，我們在 2001 年加入 WTO 之後，急需大量國際經貿人才、

多國語言口語翻譯人才、商業文書翻譯人才、國際法律人才、以及國際談

判人才等。然而在現階段我國公務人員的晉用方式、待遇與速度上，似乎

無法完全滿足上述人才需才孔急之要求。如何將公務人員晉用方式予以鬆

綁，在若干領域上得以彈性引進民間人才，是考選機關必須面對的問題。 
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五、全球化時代帶來的文化衝擊與新的公務績效評估思維，可能

對公務人員之公務執行產生挑戰。 

 

一般而言，全球化時代下的公務人員，除了必須面對上述四項挑戰之

外，還必須面臨不同文化層面的挑戰與洗禮。不少學者將全球化視為西方

化（Westernization）或美國化（Americanization），並據此就全球化的潮流

下對文化之影響，提出論辯與反思（曹俊漢，2003）。換言之，全球化背後

所潛藏的文化價值，公務人員是否必須一併接受，方能有效執行公務，遂

成為值得關心注意的議題。公務人員面對全球化時代的來臨，不只須思考

在行動與執行層面如何因應調整，更重要的是，公務人員亦必須思考如何

將全球化背後所蘊含的文化體系，巧妙的與本土文化做鑲嵌結合，使兩者

相融適應。譬如，目前我國為了突破外交孤立，如要應用「海洋立國」、「普

世人權」等文化觀點作為「二軌外交」之策略，不但需在立法、決策上有

宏大且正確的遠見，更需在公務人員政策執行面上，從國家認同之價值面、

外交主動出擊、及靈活運用台灣之海洋相關科技、民主、文化、人權組織

等議題著手，才能落實中央政府「擴大我國國際事務參與」之政策。事實

上，全球化必然會對本土文化產生若干衝擊，但是公務人員若因應得宜，

或許可將本土文化影響下的傳統行政施為，做質與量的改變與提升，進而

更有效完成公務執行。簡言之，本土文化是否能在全球化的趨勢下得以保
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存並去蕪存菁，實繫於公務人員在處理繁雜的公務時，以何種心態與作為

來加以因應調整。 

 

  最後，全球化浪潮可能亦連帶對公務人員工作成效的評估與監督，產

生迥異於往昔的衡量標準。在全球化時代來臨之前，公務人員的工作績效

可能只須以簡單的標準或單一面向便可有效衡量。在全球化時代來臨之

後，公務人員的工作成果與效率可能必須以更新、更有效的方式來評估與

監督。舉例而言，在我國加入世界貿易組織（WTO）之前，外交部及經濟

部曾就入世的工作做了許多努力，前後歷經十多年，在外有強國打壓（中

國），內有不同意見（如農民及勞工團體）的複雜環境中，終於在 2002 年 1

月入會成功。然而，在相關公務人員辛勤工作的背後，此項成果是否便是

一最適化的成果？是否有可能在更早的階段便入會？在入會過程的談判內

容上，公務人員是否無意間犧牲國內為數眾多農民及勞工的利益？是否曾

誤判他國經貿情勢而做出不必要的讓步？又或者在資訊不完全，或資訊完

全但不夠嚴謹的準備工作下，因疏忽而未爭取到原本可爭得的國家利益？

上述幾項，都牽涉到全球化架構中，如何有效評估公務人員表現並實質監

督其工作績效的問題。換言之，公務人員所面臨公務執行的挑戰，不單在

實質執行的層面，更困難的，恐怕是在績效評估與監督的層面。 

 

除了評估與監督層面之外，在全球競爭下如何有效激勵公務人員工作
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士氣，亦是全球化所帶來在公務執行層面之重大挑戰。前述如何改進公務

執行成效的評估與監督的觀念，無可諱言的必然將對公務人員產生壓力，

甚至進而削減其工作士氣。因此，如何在既有基礎之上，有效激勵公務人

員士氣，以期在全球化快速競爭的環境下，能迅速因應大環境改變而有效

率地執行公務，也是極為重要的。綜合各方意見，我們認同下列幾點如何

激勵公務人員士氣的具體建議（陳金貴，1999，2002；江大樹 1999）：(1) 政

府應成為公務人員的好老闆，善待並尊重公務人員，努力謀求公務人員福

利並維護其尊嚴，以使公務人員願意為組織效命，達到激勵士氣之效果。(2) 

政府要妥善使用獎勵和懲罰的手段，使公務人員有公平的工作環境，以達

到激勵士氣的效果。(3) 政府在因應全球競爭與全球治理時，無可避免地必

會針對管理方式、積效評估、以及公務監督等行政事項做具體改進與變革。

當從事此類改革工作時，政府應放慢節奏，讓每次的改革方案都有一定時

間的前置溝通期與實際運作期，以使公務人員在業務執行上，不致因不清

楚改革的目的與本質，而影響執行的成效。(4) 公務人員應從終身學習的行

動中，透過與外界的接觸，參與各種學習機會，提昇自我的工作能力，建

立自我激勵的動力，方能有效因應全球競爭的新局勢，迎接全球治理時代

的來臨。 
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第八章 結論 
 

 全球化時代的來臨，象徵著一個嶄新治理時代的來臨，學術理論或政府

機關尚乏有關因應全球化的法門或經驗。這波全球化的浪潮正挾著巨大的

能量，其中有建設性、當然也有破壞性。對我國來說，全球化中蘊藏著幫

助台灣國際化的巨大動能，也隱含著未來不可知的變數。特別是我國目前

正在有關「台灣前途」、「台灣國家定位」等大政方針下，從事政府再造的

使命。政府領導人與部分學術及企業菁英，看到了全球化對台灣前途所產

生的能量，識者乃常在全球化與全球治理的概念層次中摸索前進，希冀在

概念之外，能有清晰之政策方向，再依此政策方向訂出相關之原則、組織、

制度與策略，以裨台灣能更直接與國際對話、接軌，從而落實陳水扁總統

所倡，將台灣建設成為一個「正常完整」之國家的願景。但在此同時，我

國憲政體制、行政組織、考試制度、人事任用、公務人員公務執行能力等

卻與上述全球化與全球治理所揭櫫的現象，有許多脫節、甚至矛盾之處。

因此，本研究計畫乃從全球化與全球治理之學理出發，並引伸其在實際政

治之意涵，結合我國當前國情及政府組織再造之歷史使命，提出就各國公

務人員在公務執行之相關作法予以分析、比較，提出政策建議，以供政府

參考。希冀此研究計畫不僅在公務人員之行政觀念上及政策執行上，能跳

脫傳統之束縛，以落實政府再造之工程；更希望在政府組織再造上，能提

供一些學術的觀點供政府參考。 
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