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　　【摘　要】本文探讨了韩国金融危机后成功的公共部门改革所需要的官僚
个人能力和工作能力的角色和功能。尽管在这次金融危机之前，官僚在经济发

展中发挥了一定的作用，并不受环境条件的影响，但是最近的环境变化，例如经

济危机和公民社会的发展，都要求这些同样的官僚积极回应。结果是，韩国政

府成员力图改变他们自身，并通过私有化、放松管制、公民社会的参与和行政改

革等来成为变革的代理人。最为重要的是，韩国的官僚能够成为韩国环境变化

和公共管理改革发挥积极作用的一个桥梁。

【关键词】金融危机　环境变化　行政改革

一、前言

１９９７年韩国金融危机发生后，韩国的公共部门面临着动荡、复

杂的公共环境。这些财政灾难所导致的环境压力迫使韩国的公共部

门进入一个过渡期。除了亚洲财政经济压力之外，流行于各国的全

球性的行政价值观和意识形态的变化也影响了韩国的公共部门。例

如，基于绩效和效率的重塑政府已经成为 ２０世纪 ９０年代后公共管

理意识形态和价值观中最为重要并且影响最为强烈的价值观之一。

相应地，韩国的公共部门面临着两种无法预料的、充满挑战的环境：

财政经济危机和全球对效率和绩效价值观的关注。
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一般来说，许多国家的公共管理改革都来自于全球竞争性的经

济压力（Ｐｏｌｌｉｔｔ＆Ｓｕｍｍａ，１９９７）。在这种背景下，金融危机和外部压

力要求韩国政府在履行其功能、发挥其作用时要有效率并能经济地

运作。在另一方面，随着其他社会、经济条件的出现，对行政当局的

新要求一定会和公民社会的发展相联系，因为公民社会的民主参与

是改变公共部门的驱动力。相应地，韩国的行政改革也变得和外部

环境变化紧密联系起来。

但是，环境变化并不总是导致公共管理改革例如重塑政府的成

功。之前的研究（例如 Ｌｅｕｎｇ，２００３）指出，金融危机使韩国政府和

韩国社会的关系改变了。也即，金融危机后韩国的国家能力减弱了，

因为其经济资源和环境支持的减少迫使韩国的国家能力处于僵局之

中。因此，金融危机事实上被认为是阻碍韩国公共管理改革的主要

原因（Ｌｅｕｎｇ，２００３）。

当回应变化环境所带来的压力时，成功的行政改革所需要的条

件是什么？本研究着重指出当公共组织更适应变化的环境时，公共

部门的改变和变革可以是成功的。相关的行政改革通过应用有战略

的公共管理过程也能够成功。尤为重要的是，记住各种战略中官僚

的个人能力和工作能力的增加。因为官僚是任何政策设置过程、政

策决策过程和政策执行过程中最重要的行动者和资源所在，他们的

能力能够决定公共改革是否会成功。尤其是官僚的角色和功能在东

亚国家中被认为是更为关键的，因为这些国家是通过官僚使用了计

划导向的改革和变化才有了经济发达的局面。

就此而言，本研究将探讨韩国的行政改革是如何通过金融危机

后官僚能力的发展而进行的。具体来说，本研究将集中关注韩国政

府到底面临哪种环境变化，韩国政府如何适应行政改革以反映变化

的环境条件，公共官僚的具体功能和角色如何能更好履行以为成功

的行政改革做准备。
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二、理论背景

（一）环境变化和行政改革

根据人口生态学（如 Ａｌｄｒｉｃｈ，１９７９；Ｈａｎｎａｎ＆Ｆｒｅｅｍａｎ，１９７７）

和制度理论（如 ＤｉＭａｇｇｉｏ＆Ｐｏｗｅｌｌ，１９８３）的观点，组织战略行为是

由环境条件所决定的。人口生态学的观点指出，环境条件是解释为

什么各种不同的组织类型存在的主要原因（Ｈａｎｎａｎ＆ Ｆｒｅｅｍａｎ，

１９７７）；制度理论则认为同质的组织形式和制度同型现象的发生依

赖于环境条件（ＤｉＭａｇｇｉｏ＆Ｐｏｗｅｌｌ，１９８３）。从组织与环境关系的各

种观点来说，现代组织都不能离开环境（Ｔｈｏｍｓｏｎ，１９６７）。

在这方面，现代公共部门确实更受环境条件所影响。公共部门

如何对外部利益相关者如公民社会和政治家的机构更负责任并更有

回应性，已经在很长时间以来成了公共部门的一个重要话题。公共

部门变革可以成为更好的政府，总是相应伴随着环境的要求和条件。

在这种背景下，公共管理改革经常被视为是受环境变化驱动的。公

共部门受到环境条件改变影响而改变它们自身，也因此必须适应环

境。

公共管理改革最近的趋势是一种全球性的发展。帕立特和萨玛

（Ｐｏｌｌｉｔｔ＆Ｓｕｍｍａ，１９９７）的研究将全球的公共管理改革维度划分为

六种常见的类型，即私有化、市场化、分权、外包导向、传统结构重塑

和改革进程的强度。然而，每个国家都面临不同的经济条件，有着不

同的政治体制，改革的方向因此也将是不同的（Ｐｏｌｌｉｔｔ＆Ｓｕｍｍａ，

１９９７）。尽管由于公共部门具有相似的全球性的价值观（如绩效导

向、效率、重塑政府），公共管理改革经常是朝着同一方向前进，但同

时这些改革因为其国家环境的差别也常有其不同的特征。因此，最

近研究发现，任何情况下公共管理改革都是和环境特征紧密联系的。

尤其社会 －环境的变迁是导致公共部门改变的主要驱动力之
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一，尽管这些改革也经常被其他不同的驱动力所影响，例如价值观、

经济条件、政治体制和社会制度（Ｋａｕｆｍａｎ，１９８５）。公共部门改革主

要还是被经济和预算限制的程度所决定（Ｗｉｓｅ，２００２）。广泛的公共

管理改革是和对预算浪费的限制相关的（Ｐｏｌｌｉｔｔ＆Ｂｏｕｃｋａｅｒｔ，２０００）。

除了经济环境变化外，公民社会的进一步发展，例如公民的加入与参

与，也是一个重要的驱动理论，能够推动公共管理改革。亦即，公民

参与可以是迫使行政官僚变得更为透明和负责的因素。随着公民社

会的发展，基于高水平问责和责任的公共管理改革变得日益流行。

（二）官僚能力和行政改革的成功

那么，是谁领导了环境变化所引起的行政改革呢？组织学研究

指出，通过应用战略选择理论即依赖于专业和主导联盟的组织战略

选择和决策，管理战略可以被解释（Ｃｈｉｌｄ，１９７２）。此外，这些决策

和战略也被管理学的解释或是环境的看法所影响（Ｃｈｉｌｄ＆Ｋｅｉｓｅｒ，

１９８１）。在这种同样的背景下，政府改革方面的国家能力取决于官

僚的能力，包括他们的专业能力、知识和个人能力（Ｈｏｏｄ＆Ｌｏｄｇｅ，

２００４），尽管国家能力同时也自动地嵌于社会环境之中（Ｅｖａｎｓ，

１９９５）．

公共管理改革能否执行得好，也取决于政策决策和实施过程的

主要行动者的本质。也就是说，公共部门的专业和有经验的官僚会

使行政改革更富有成果。就以前对亚洲四个国家（马来西亚、新加

坡、台湾和泰国）行政改革所做的研究指出，行政改革能否成功实际

上取决于官僚在执行改革的过程中是有自治能力还是工具性的

（Ｐａｉｎｔｅｒ，２００４）。

公共管理改革最近的趋势反映了官僚角色的重要性。尤其是新

公共管理的教条导致了管理灵活性和自由裁量权的增加（Ｍｏｙｎｉｈａｎ，

２００６）。同时，官僚自由裁量权和灵活性的增加也随着就提升绩效

水平而言的问责和责任而来（Ｍｏｙｎｉｈａｎ，２００６）。随着新公共管理成

为公共管理改革的核心价值和意识形态，公共机构必须知道要做的
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正确的事，以及决定“让管理者管理”（Ｋｅｔｔｌｅ，１９９７：４４７）。

当我们考虑到行政改革要求官僚改变他们自身时，我们必须首

先假设他们害怕面对行政改革，因为改革可能会侵害他们的收入、职

业和地位（Ｐａｉｎｔｅｒ，２００４）。随着环境变化的外部压力传导至公共部

门，公共雇员更有可能拒绝行政改革，因为这些改革要求官僚牺牲他

们自己来进行改革。相应而言，如果没有官僚的支持，公共改革成功

的可能性将会大大降低，公共管理改革的成功取决于官僚的能力和

官僚的职业责任。

就公共管理改革的改变战略而言，我们也可以讨论官僚的工作

能力和个人能力。丹非和斯塔斯（Ｄｕｎｐｈｙ＆Ｓｔａｃｅ，１９９２）提出的模

型根据改变方式和等级将公共管理改革战略分成四种类型：参与型

演变，超凡魅力型转变，强制性演变和独裁型转变。这里非常重要的

一点是，不论改变战略是何种类型，公共改革的改变战略实际上都是

由官僚执行的。任何改革都与官僚的工作能力和个人能力紧密相

联。然而，这种官僚的个人能力和工作能力并不仅仅局限于职业和

技术技巧。更为重要的是，就公共管理改革而言，有工作能力和个人

能力的官僚并不应仅仅是其自身更为专业，他们也应该对不断变化

的环境进行适应，并具有灵活性。这样的官僚将能够达成改革行政

的基本目的，即专业绩效、问责和责任。

相应来说，下面的图将指出公共管理改革的过程是基于环境条

件、公共部门改革和改革行动者之间的关系。亦即，尽管经济和社会

环境条件能够导致公共管理改革，但是这种公共管理改革的水平依

赖于官僚的工作能力和个人能力。公共行动者，这里指官僚，决定和

实施政策并扮演黑箱角色。基于这种理论背景，接下来我们将探讨

韩国在金融危机后的行政改革过程。
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图 １　环境条件、官僚能力和行政改革

二、韩国的行政改革

（一）金融危机后围绕韩国行政的环境变化

韩国行政改革的环境驱动力是经济环境变化和公民社会发展。

尤其是，公共管理改革是对韩国金融危机后所引发的财政压力问题

的回应（Ｋｉｍ，２０００）。与公共管理改革相联系的组织学案例都指

出，改革的强度是和经济状况成比例的（Ｐｏｌｌｉｔｔ＆Ｓｕｍｍａ，１９９７）。例

如，英国和新西兰在它们国家经济危机之后都进行了广泛而迅速的

行政改革。韩国在这同样背景下，在其金融危机后也经历了一场广

泛、剧烈的公共管理改革。

尤其是，在经济和金融危机后，韩国力图缩减政府开支。１９９７

年货币危机引起的金融危机使无效率的政府运作和公共部门中不精

心的管理不能再维持下去。理论上的分析也支持下面这个观点（例

如 Ｐｏｌｌｉｔｔ＆Ｂｏｕｃｋａｅｒｔ，２００４），即财政问题将会加重政治体制的负

担。因为一个不受控制的行政可能会失去选举人的支持。实际上，

直到金融危机前韩国的预算浪费非常普遍，并得到了默许和纵容。

然而，金融危机不容许公共部门里的任何预算超支。而且，缩减的预

算支出是与放松管制和私有化的公共管理教条相适应的。因为公共
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部门的无效率管理被视为预算浪费的代表，韩国政府不得不通过私

有化和放松一些无效率甚至是浪费的官僚结构来控制它的预算。

金融危机后变化的环境条件的另一个特征也很明显。韩国的公

民社会变得日益民主，并积极参与政府工作。亦即，公共管理改革的

观点和公民参与的增加导致了民主和更加透明、公开，例如信息公开

等。公民参与有效地促进了政府实际的公开程度。就进一步私有化

和放松管制而言，随着参与型社会和公开透明更好地促进发展，韩国

政府在放松管制上取得了进一步发展（ＯＥＣＤ，２００７）。换句话说，管

制改革提供了清晰的证据证明韩国已经转变为一个亲市场型的体制

（ＯＥＣＤ，２００７）。

（二）金融危机后韩国的公共部门改革

公共管理改革最明显的特点是公共部门的私有化和放松管制。

这种趋势反映了对“大政府”合法性的疑虑（Ｍｉｌｌｅｒ，１９９２）。实际上

韩国管制改革的特征是放松管制在一个非常短的时间并在众多领域

内进行（ＯＥＣＤ，２００７）。例如在１９９８和２００７年间，中央机构的管制

极大幅度地降低了。１９９８年的管制规章的总数量是 １０７１９，被降低

为５１７０（管制改革委员会，２００７），其结果是，在 １０年内管制降低了

５１．７６％。这种管制改革有助于克服公共部门的问题以便允许 １９９７

年财政和经济危机后的恢复调整（ＯＥＣＤ，２００７）。

除了放松管制外，公共部门的私有化也是韩国公共管理改革的

一个重要内容。就私有化而言，公共企业被私有化了。在财政和经

济危机后，８个公共企业和５０家它们的下属企业被私有化了，３１０００

位雇员被解雇了（计划和预算部，２００７）。

其他的公共管理改革致力于公民社会参与政府行动的增加。

２００１年，公民社会的 ３２１桩提议现已增加至 １２３５５桩提案（Ｏｍｂｕｄｓ

ｍａｎｏｆＫｏｒｅａ，２００７）。随着公民参与进一步提升，政府变得日益公

开，腐败日益减少。根据透明国际调查的腐败观感指数（Ｃｏｒｒｕｐｔｉｏｎ

ＰｅｒｃｅｐｔｉｏｎｓＩｎｄｅｘ，ＣＰＩ），韩国公共部门的腐败程度稳定降低。另一
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方面，所有被调查的其他国家指数却在不断增加：５０．６％ （１９９８

年）、５０．５％（１９９９年）、５３．３％（２０００年）、４６．１％（２００１年）、３９．２％

（２００２年）、３７．６％（２００３年）、３２．２％（２００４年）、２５．１％（２００５年）、

２５．８％（２００６年）、２３．７％（２００７年）（ＫｏｒｅａＩｎｄｅｐｅｎｄｅｎｔＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎ

ＡｇａｉｎｓｔＣｏｒｒｕｐｔｉｏｎ，２００７）。

（三）公共管理改革中官僚的角色和功能

韩国传统的官僚特征是韩国人希望有一个更为强大的国家，韩

国的官僚也是基于一个强烈的儒家意识形态而形成的（Ｌｅｕｎｇ，

２００３）。此外，任何关注经济成就的国家发展也是由职业官僚和技

术专家所推动的。例如，１９６１到１９９４年之间，是经济计划委员会首

先提出促进经济发展的。在这个方面，韩国的官僚很长时间以来都

被隔绝于社会要求和变化之外（Ａｍｓｄｅｎ，１９８９）。

然而，剧烈和不断变化的环境也改变了僵化和不灵活的传统官

僚社会。突然爆发的金融危机迫使那些外在于并隔绝于社会的官僚

们改变他们自身，并成为了变革的代理人，正如科特和科赫恩（Ｋｏｔｔｅｒ

＆Ｃｏｈｅｎ，２００２）所指出的那样。

矛盾的是，由官僚所发展的韩国政府最近面临着官僚导向的公

共管理改革。这种趋势是和韩国官僚的基本特征相联系的，说明韩

国官僚的确有很大程度的自由裁量权。世界银行（１９９７：８３）声称，

“东亚地区的中央机构在政策制定上有很大程度的灵活性”。这种

官僚自由裁量权的特征可能会使官僚在适应环境变化方面具有很强

的优势。

相应来说，本研究集中关注韩国公共雇员的角色和功能、环境条

件变化的时间框架以及晚期的行政改革。因此，主要关注韩国的行

政人员通过他们反映、发展、改变环境条件的能力在韩国的行政改革

中充当真正的改变代理人。他们在环境变化方面的功能既是灵活

的，也是适应性的。这种角色的一个证据指出行政改革的核心在于

政府实际上的结构重组。除了公共管理结构重组以外，公务员改革

韩国金融危机后的环境变化、行政改革和官僚能力 ◆
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也是主要行政改革的关键。

尽管放松规制和私有化经常是受环境变化强迫所造成的，但这

种公共管理改革来自于行政官僚。同时，韩国的行政改革也伴随着

公共组织改革，例如公务员改革和公共部门结构重组。因此，公务员

体制的改变和公共部门结构重组明显是由市场导向、绩效导向和顾

客导向的原则所驱动的（Ｋｉｍ，２０００）。

韩国的官僚积极地回应了环境条件的变化，并对这种环境条件

不断适应和回应。例如，将公共企业私有化就是由预算计划部和管

制改革委员会积极推动的。此外，为了改变不灵活和僵硬的官僚组

织，公共组织中的一些传统部门也被改变了。例如，基于英国行政机

构的机构体制在１９９８年２月被引进，并创新了有效率的公共行政改

革（政府行政和国内事务部，２００５）。这种机构体制给了主要领导在

预算决策、组织结构和人事体制方面以很大的灵活性和自由裁量权。

当然除了更多的灵活性外，主要领导也必须肩负起额外的问责和责

任。结果是，韩国的公共管理改革力图将它的官僚政府结构改变为

亲市场同时又是负责任的政府，这样，政府将能对环境变化及其提出

的要求不断适应并予以回应。

公共部门的其他重要改革是公务员改革。最近，韩国的公务员

体制对公开招聘、雇员培训和发展、高级公务员、３６０度评估、绩效评

价以及其他改变措施非常有兴趣。尤其是，高级公务员体制在 ２００６

年得到采纳，力图通过将其改变为工作导向的工作环境来改变传统

的组织结构。除此之外，公共雇员也得到培训，以发展他们的技能和

提升他们的职业生涯。在这个方面，公共官僚的自我改革是韩国公

共部门改革最后完成的工作。

三、探讨和影响

直到现在，韩国行政改革的特征都说明，公共官僚是公共管理改

革的主要改变的代理人。他们的角色和功能因此也是公共管理改革

◆ 论 文



公共行政评论 ２００８年第 １期 １６５　　

的核心。通过结构重组和公务员改革，这些改革在战略上适应了环

境的变化，并力图将这种改革适应变化着的环境。因为他们的能力

和主动性，韩国政府在金融危机后，已经从命令、计划中心的政府结

构转变为相对灵活和重塑的结构。相应而言，韩国成功处理外部危

机的程度也来自于有效或不那么有效的官僚能力增长的结果。

韩国官僚力图改变他们自身，并通过放松管制、私有化和对环境

要求更好的负责来成为改革的代理人。尽管传统的官僚是通过无视

环境条件而主要集中关注经济发展问题，但是不可否认的是，这些管

理有很大程度的职业能力和技巧。这种基于技术之上和职业主义的

官僚自由裁量权是推动经济发展的主要力量。矛盾的是，官僚的能

力也是金融危机后成功的行政改革的一个重要原因。最近发生的韩

国公共管理改革主要是提倡公共部门的改革，并指出相比于技术专

家以前主要集中经济发展的角色和通过隔绝于社会而创造出的发展

来说，官僚主要是扮演了适应性的角色和功能。最近，通过变得更为

有效率，重塑政府的结构，鼓励公民社会更多的参与，对官僚能力的

要求主要是对环境条件变化的回应。

近期，几乎世界上所有的国家都抱有这样的幻想，即这些改革实

际上能达成他们的改革目标，正如盎格鲁撒克逊人风格版的新公共

管理改革一样。然而，非常重要的是，我们要注意到尽管有无数研究

都在提倡新公共管理改革，但是一些认真严谨的学者例如凯特，波尼

和科普（Ｃｏｐｅ，１９９７；Ｂｏｙｎｅｅｔａｌ．２００４；Ｋｅｔｔｌｅ，２００５），都强烈质疑它

们在美国和英国所实施的效果。在发展中国家，改革的结果甚至比

那些西方国家更差。特别是新公共管理改革的纯粹类型不能在发展

中国家实施，其原因是这些国家缺乏健康和高度发达的市场以及公

民社会。换句话说，因为新公共管理强调的是最小主义的市场化国

家。新公共管理改革在市场体制没有充分发展起来的国家中永远不

能得到很好地实施。甚至欧洲一些国家也采用的是“新韦伯模型”，

而不是事实上的新公共管理（Ｐｏｌｌｉｔｔ＆Ｂｏｕｃｋａｅｒｔ，２００４：９９）。

韩国并没有完全复制西方的新公共管理改革模式，而且它也改

韩国金融危机后的环境变化、行政改革和官僚能力 ◆
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进了它们的方法和内容以适应韩国的文化。当然，韩国的经验在无

数次的试错后有积极的方面，也有消极的方面（Ｉｍ，２００７）。任道彬

（Ｉｍ，２００７）强调的政府改革的三个原则是保护官僚免受政治独裁权

力的侵害的原则，适应权力和责任的原则，官僚个人责任自治的原

则。从这些原则来看，韩国仍然还有很长的路要走。

尽管环境在不断变化和改变，但是在韩国，韦伯的官僚理性主义

和职业主义并没有被削弱，相反还得到了加强。迅速和广泛的行政

环境变化要求官僚社会不断地改变。尤其是官僚必须有灵活适应环

境条件变化的责任。这也意味着其他亚洲国家这种相似的趋势逐渐

成为了一个主流因素，并在动荡的环境条件下产生出了成功的行政

改革。
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