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官僚化、去官僚化及其平衡：對西
方公共行政改革的一種解讀*

竺乾威**

一

官僚制始終是公共管理繞不開的一個話題。自工業社會以來，官

僚制以其馬克斯•韋伯所揭示的優點，如分工、準確、效率、非人格

化的管理等，成為了一種達成社會與經濟目標的最優組織形式，並在

與其他的組織類型比較中佔據了主導的位置。這種官僚制在相當長的

時間裏也構成了通常謂之傳統公共行政的一個組織基礎。

但是，自西方社會尤其是進入後工業社會以來，對官僚制的批評

日見增多，官僚制的權威地位開始受到挑戰。新公共管理更是以磅礴

的氣勢，聲稱要建立一種有別於傳統公共行政（官僚制和政治——行

政兩分通常被認為是這一傳統的公共行政的兩大支柱）的新的管理模

式，而對新公共管理持批評態度的新公共服務在批評新公共管理的同

時，也批評了傳統的公共行政模式。概括來說，今天在對待官僚制問

題上，有三種典型的觀點。一是與官僚制徹底決裂，戴維．奧斯本的

《摒棄官僚制》以及羅伯特．但哈特的《新公共服務》可在此列。二

是對官僚制進行修正和改造，麥克爾．巴澤雷的《突破官僚制》表明

了這一觀點。三是對官僚制持肯定的態度，查爾斯．葛德塞爾的《為

官僚制正名》是這一觀點的代表作。

在但哈特看來，隨著今天政府角色的變化，可以對政府的作用作

三種不同的理解。一是政府的角色與法、政治標準相關，它表現為一

種傳統的、正統的公共政策和公共管理的觀點，政府責任問題是由對

民選官員負責的行政官員來回答的。二是政府的角色與經濟和市場的
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考慮相關，認為政府官員通過確立一些影響私人和非盈利組織以及其

他組織的機制和激勵結構來取得政策目標。新公共管理是這一考慮的

典型產物。在這一觀點看來，政府責任最終是作為公民或顧客一個部

分的個人利益的一種功能。三是政府的角色與民主和社會標準的考慮

相關，即强調公共利益是至高的。政府的作用是在公民和其他組織中

產生一種共用的價值。這意味著建立一個包括公共的、私人的和非盈

利機構的聯盟來滿足共同認可的目標。公務員不僅要關注法律，還要

關注社區價值、政治規範、專業標準和公民利益1。

可以把政府的這三種角色歸納為：政府依據法律和政治標準進行

治理，這是傳統的官僚行政的特徵；政府依據經濟和市場的原則進行

治理，這是以新公共管理為旗號的經濟理性模式的特徵；政府和其他

社會組織依據民主和社會標準共同治理，這是新公共服務的主張。

問題在於，無論根據哪條標準和原則進行治理，政府治理都需要

借助一個組織形態和基礎，或一個主要的組織形態和基礎。我們至今

可以看到的是，無論是來自新公共管理的治理，還是來自新公共服務

主張的治理，都沒有改變官僚制仍然作為一種主要的組織形態和基礎

的這一事實。至少至今我們還沒有看到西方的公共行政改革產生了一

種在整體上能取代官僚制，並具備像官僚制那樣完備的鮮明特徵的佔

主流的組織形式，儘管新公共管理的改革者聲稱要取代作為傳統公共

行政基礎的官僚制。有意思的是，奧斯本和但哈特都對傳統的公共行

政模式進行了猛烈的批評，但他們建構的一些新的運作方式和理念的

一個組織上的承擔者卻依然是官僚制組織。既便在今天已經普遍採用

合同制方式治理的美國，我們仍然可以看到垂直模式的官僚結構的作

用。網路治理或許被認為是未來最有希望來取代傳統官僚制式的政府

管理的一種形式，但至少到目前為止，網路治理並“沒有改變政府的

組織結構”2。按照菲利普•庫珀的說法，美國今天的“公共管理者是

在垂直的權威模式和平行的協商模式互相交叉的情况下運作的。垂直

1. 羅伯特．但哈特，珍妮特．但哈特：“新公共服務：將民主置於首位”，載《國家公

民評論》，2001年，冬季刊，第90卷，第4期　

2. 斯蒂芬．戈德史密斯，威廉．埃格斯：《網路化治理：公共部門的新形態》，北京大

學出版社，2008年，第22頁。　
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模式的權威、資源和影響力來自治理核心的憲政過程。平行關係建立

在合同概念之上。” 3更不用說《為官僚制正名》的作者至今還在對

官僚制大唱贊歌。在他看來，“官僚的聲譽與其實際作為之間有很大

的落差……我們的政府部門確實在起作用——事實上，他們做得相當

好。”4

這顯然顯示了作為一種組織形態的官僚制所具有的生命力，儘管

官僚制有許多的問題和不足。按照葛德塞爾的說法，“美國政府官僚

部門就像一輛你已經用了10年的老爺車，它是一個非常複雜的裝置，

由成千上萬個部件拼裝在一起，要是你想讓它極其完美而且毫不出錯

地在路上飛馳，那簡直是做夢。但大多數時間它都能開動，只有在少

數情况下才會發生故障，你絕大多數的旅程都是它替你跑完的。”5既

便在資訊社會和網路社會的今天，官僚制仍然在發揮着無可替代的作

用。按照帕卻克．鄧力維的觀點，今天政府治理的資訊網路就是根據

官僚結構建立起來的。從這個意義上說，無論是新公共管理的改革還

是新公共服務的主張，我們都可以把它理解為是對官僚制運作方式和

流程的改變，而不是或主要不是一種結構改革，即在官僚制之外另起

爐竈，並取而代之。儘管這樣的改變會對官僚制產生影響，也確實產

生了影響，但這一改變就像更換車子的零件、改變外形等一樣，並沒

有改變車子最實質性的東西，車子還是這輛車子。

二

塞繆爾．艾森斯達德認為，作為組織形式的官僚在其運行過程

中，通常會出現三種情况。一是較完整地保持了它不同於其他社會組

織的官僚制的特點，即分工、準確、效率、非人格化的規章等。簡言

3. 菲利普．庫珀：《合同制治理：公共管理者面臨的挑戰與機遇》復旦大學出版社，

2007年，第2頁。　

4. 查爾斯．葛德塞爾：《為官僚制正名——一場公共行政的辯論》復旦大學出版社，

2007年，第5頁。　

5. 查爾斯．葛德塞爾：《為官僚制正名——一場公共行政的辯論》復旦大學出版社，

2007年，第5頁。　
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之，官僚表現出一種高度理性的狀况。二是官僚化，即組織的活動超

越了自身的領域，並將官僚標準强加於其他組織或集團之上，縮小這

些組織的作用，擴大自己對他們的權力，同時在某種程度上追求自身

的利益和其他個別的利益，例如軍事組織將其規章制度强加於市民的

生活。三是去官僚化，即官僚在同其他社會組織的互動中喪失了自己

的特點，這些社會組織或集團為了自身的利益或價值試圖取代官僚的

職能與活動，使官僚去幹不屬於其職責範圍的事 6。顯然，前一種情况

是人們願意看到的，而後兩種情况則是人們想加以避免的。

第一種狀况是理想的，但它是動態的。官僚制內在的張力使得它

會不斷地突破這種理性的狀態，從而產生官僚化的傾向，如繁文縟

節、官樣文章、效率低下、政府包攬一切、凌駕於社會各類組織之

上，甚至侵犯他們的合法權益等我們熟悉的現象。因此，在相當程度

上我們或許可以說，新公共管理是對官僚化的一個方面糾正（這個糾

正在歷史上早就存在，比如，美國在20世紀30年代在泰羅科學管理思

想的影響下政府曾開展過學企業的運動），而新公共服務則是對官僚

化的另一個方面的糾正。這兩個糾正隱含的一個共同點就是產生了去

官僚化的傾向。

新公共管理對官僚化的糾正是從經濟市場的角度進行的。新公共

管理的一個基本觀點就是政府不是在任何場合下都是最好的資源配置

者。社會、市場和企業比較政府來說有其資源配置上的優勢。傳統的

公共管理模式之所以被稱為官僚行政模式，一個主要的方面在於官僚

壟斷了社會的公共資源，成了公共領域服務的唯一提供者，從而導致

效率低下、不經濟、缺乏競爭力、服務質量下降以及資源得不到最佳

配置。因此，市場化和企業化就構成了對這一官僚化進行改革的合理

入口。戴維．奧斯本和特德．蓋布勒在《改革政府》一書中勾勒的新

政府的十個方面是典型的市場化和企業化的特徵：起催化作用的政

6. S.N. Eisenstadt“bureaucracy，bureaucratization and de-bureaucratization”in A. 
Etzioni，ed，A sociological reader on complex organizations，NewYork Holtand 
Winston，Inc (enlarged，f irst 8 published in 1961 as complex organizations，A 
Sociological Reader) p.p.304，305，307　
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府，掌舵而不是划槳；社區擁有的政府，授權而不是服務，服務由社

區提供；競爭性的政府，把競爭機制注入到提供服務中去；有使命感

的政府，改變照章辦事的組織；講求效果的政府，滿足顧客的需要，

而不是官僚政府的需要；有事業心的政府，有收益而不浪費；有預見

的政府，預防而不是治療；分權的政府，從等級制到參與和協作；以

市場為導向的政府，通過市場力量進行變革。

改革的一個主要舉措是政府職能的外包，外包促使了社會服務和

公共產品的多元提供。這一改革在解决資源如何得以更好地配置的同

時，也在一定程度上導致了政府權力的空心化和邊緣化，導致了去官

僚化的產生。它在追求經濟的同時，導致了政治標準的下降，傳統官

僚制的優點比如較高的道德水準、專業精神、對社會價值較高的關注

等被忽略。這也就是為甚麼在90年代中期以後新公共管理改革的某些

舉措或被修正或被終止的一個道理所在。比如，9.11後，美國2萬8千

名機場保安再次回歸國家系統。英國的一個鐵路公司再度國有化。此

外，改革中分散化和破碎化的某些做法因導致協調困難、效率下降、

無政府主義的出現等等而開始被整體性治理所取代。這從一個角度表

明，去官僚化的改革也帶來了治理的另一方面的缺陷。

如果說，新公共管理主要是從資源配置的官僚化導致的不經濟和

低效率來糾正官僚化的話，那麼，新公共服務則是從民主與社會的角

度來糾正官僚化的，儘管它的鋒芒更多地對準的是新公共管理。在新

公共服務的觀點看來，傳統公共行政的官僚化表現在：傳統公共行政

的公共利益觀有問題，公共服務被認為是一種價值中立的技術過程；

從某種意義上說，傳統公共行政沒有一個關於保護公共利益的行政責

任的理論，公共利益取決於選舉產生的官員。傳統公共行政的執行表

現在政策執行的過程是自上而下的，層級的和單向度的，行政過程和

政策制定是完全分離的。也就是說，行政執行缺乏民主性。傳統行政

的責任觀是一種正式的、層級制的法律責任觀。在傳統行政中，責任

的焦點在於確保行政官員在履行其職責時堅持和遵守為他們確定的標

準和規則、程序，因而對公衆的直接回應或者負責至少含蓄地被視為

是不必要的和不恰當的。公民的作用在傳統的行政中是有限的，他們

主要是定期選舉官員，然後站在場外“觀看”他們的表演，公民參與
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充其量只不過是保證服從的一種手段7。傳統行政還利用對人的控制來

實現效率。此外，新公共管理對傳統公共行政的某些糾正也是新公共

服務要糾正的，比如要服務於公民，而不是顧客，重視公民權而不是

企業家精神等等。新公共服務對此的糾正主張的是公衆的參與，强調

社區和公民社會，强調民主和社會資本。在這一點上，新公共服務是

與治理理論主張的多元治理是一致的，而這背後，也隱含了去官僚化

的傾向。

問題在於，改革產生的這樣一種去官僚化的治理是不是改革者所

期望的？它能不能最後固定化為一種有別於以官僚制為核心的公共管

理的模式？去官僚化的一個結果是，隨着政府職能的外包，權力的分

散和多元格局的形成、民衆參與度的提高而來的是政府權威的低落，

公共組織邊界的不清，政府在管理公共事務中的中心地位的下降，傳

統官僚制所具有的一些優秀品格如理性、準確、非人格以及公務員的

敬業，忠誠和相對清廉的消退。也就是說，改革並沒有回歸到艾森斯

達德所嚮往的一種高度理性的官僚制，而是過了頭。簡言之，作為管

理的核心的高度理性的官僚制發生了異化。

三

改革者（尤其是新公共管理的改革者）顯然有將新公共管理模式

取代傳統官僚模式的企圖。一個通行的說法是新公共管理構成了運作

有別於傳統公共行政的新模式，但正如前面指出的，這一改革最終還

是無法創造一種作為代替傳統公共行政的核心構成部分的官僚制的組

織形態，新模式的主要載體還是官僚制，不同的是這一官僚制的運作

方式發生變化，並且隨著改革的進展，去官僚化的一些改革措施再得

到糾正，並在某種程度上出現了再次向傳統的官僚制回歸的迹象，當

然這一回歸不是水平意義上的回歸，其中也包含了某種程度的改進和

創新。90年代中期後出現的一些理論如整體性治理、數位時代的治理

展示了這一變化。

7. 珍妮特．但哈特、羅伯特．但哈特：《新公共服務：服務，而不是掌舵》，中國人民

大學出版社，2004年，第58頁　
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登力維 8指出的90年代後的治理（他也稱之是數位時代的治理，

因為真正意義上的資訊技術在公共治理中的運用是在這個時候開始

的）出現的一種重新整合，在相當程度上可被理解為對去官僚化的糾

正。這可以從重新整合包含的以下內容中反映出來：逆部門化和碎片

化，大部門式治理，以改變新公共管理改革產生的極度分散化導致的

無效和低效；重新政府化，比如英國在2004年使一個非營利的基本建

設公司——網路鐵路明確成為一個公共機構，受運輸部的直接控制；

恢復和重新加强中央過程，以解決改革導致分散的競爭產生的無政府

主義；極大的壓縮過程成本，重塑一些公務支撑功能的服務提供鏈，

集中的採購和專業化；以“混合經濟模式”為基礎的共用服務，即鼓

勵較小的部門和機構共同使用一些服務支撑功能或一些與政策相關的

服務，改變以前舊式的集中提供模式產生的反應遲鈍和僵化；網路簡

化，即將新公共管理改革產生的分散的功能和聚集的專長分散到單一

功能的機構，並使跨越複雜的組織的網路重新回到它們原來的位置。9

登力維的數位時代的治理理論想展示的是“一個政府巨大的資訊

功能及其與全球服務提供商和其他的資訊技術公司的關係的新世界，

想表明韋伯式的理性官僚組織模式是如何在現代日益增長的發展，以

至國家最根本的資訊處理和決策能力現在取決於公共官員管理複雜的

產業合同以及先進的｀知識密集型´專業和職業的能力”。 10儘管作

者認為當今一些組織上的構建早已超越了機械性的或專業性的官僚

制，但是，官僚制的精髓——專業人員及其作用和功能並沒有弱化，

更沒有消失，只是這一功能在資訊時代更多的轉向了與資訊相關的管

理。韋伯一直把官僚組織看成是一個社會——技術系統，但人們往往

忽略了後者。正如作者指出的，這表現在當代公共行政和公共管理的

理論對資訊技術保持的沉默，以及一個“移位”的過程傾向於强調政

  8. Patrick Dunleavy etc New Public Managementis Dead —— Long Live Digital-Era 
Governance Journal of Public Administration Research and Theory 2005, Issue 16, p.2

  9. 竺乾威：《公共行政理論》，復旦大學出版社，2008年，第483、495頁。　

10. Patrick Dunleavy etc New Public Managementis Dead ——Long Live Digital-Era 
Governance Journal of Public Administration Research and Theory 2005, Issue16, p.2
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府決策者關注社會——技術系統的人的方面和組織的方面，而不是技

術方面。11

那麼，引發對以官僚制為核心的傳統公共行政進行改革的動力何

在？問題的根本在於官僚制內在的張力，它本身就是不完美的。官僚

制具有高度理性的一面，準確、迅速、效率、人員的專業化、非人格

的管理方式等等，但與此同時官僚制也有它的僵化，因循守舊、保

守，對人性的傷害的另一面，這是一體的兩面，而負面的東西有時會

以官僚化的形式出現，這就引發了改革的要求。既便在工業社會，西

方社會的行政改革也從未停過，只是規模有所不同罷了。官僚制在後

工業社會引發了人們對它更强烈的反彈，一個重要的原因在於後工業

社會發生的兩個變化，一是社會進入了以消費者為中心，而不再以生

產者為中心的階段。以往政府是生產者，服務產品由其提供，任何事

情由政府說了算。政府是中心，人民圍繞政府轉。而現在的情况則倒

了過來，是政府圍繞作為消費者的公衆轉。公衆對政府的要求更高，

公衆的參與度更高，因而也更難以容忍官僚制的負面狀况。二是全球

經濟一體化帶來的壓力，這迫使政府要像企業那樣提升其競爭力，要

少花錢，多辦事，要講求經濟和效率，看結果（這似乎就是新公共管

理的主題）。

問題在於，在否定官僚制缺點的同時，可能也在不經意中把它的

優點同時給否定了，而這些優點不僅是工業社會所需要的，事實上也

是後工業社會所需要的。官僚制與生俱來的這一體兩面在運作中也會

產生兩個方面的表現，而負面的表現（用艾森斯達德的話來說，就是

官僚化和去官僚化）在一個講究競爭的全球一體化的時代以及西方社

會內部發生的一個從生產者中心向消費者中心的變化來看，變得尤

其令人難以容忍，這恰恰構成了新公共管理和新公共服務改革的一

個理由。

因此，回歸到艾森斯達德所說的第一種形態，確切地講，應該是

回歸到展現理性一面的官僚制。可以把新公共管理和新公共服務的改

革舉措看作是進行這一回歸的努力。但是，正如前面講到的，在克服

11. 竺乾威：《公共行政理論》，復旦大學出版社，2008年，第483、495頁。　
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某一傾向的同時可能會產生另一種傾向，比如克服官僚化可能會產生

去官僚化，那麼，如何使官僚呈現出第一種形態，即正面官僚意義上

的形態？

艾森斯達德認為，要使官僚呈現出第一種形態，關鍵在於維持官

僚的自主與社會，及政治對其控制之間的平衡。一旦平衡被打破，就

會出現官僚化或非官僚化。這裏提出的一個問題是官僚制如何在與社

會的互動中既保持自身的理性一面，同時也不因為自身權力的擴張或

弱化導致出現官僚化和去官僚化的狀况。如何維持這一平衡？在艾看

來，這種平衡的維持基於官僚發展的條件，以及它作為一個社會系統

的本質，基於其基本組成部分與外部環境之間的互相聯繫。艾認為，

影響這種平衡的主要變數有官僚政治的主要目標，目標的重要性在於

它將官僚組織與它所處的社會結構聯繫起來；這些目標在社會中的位

置，目標的內容並不是影響組織與環境關係的唯一因素，目標在社會

中的位置也會產生影響（例如目標或是處於社會價值和權力系統的中

心位置或處於邊緣 位置）；官僚對外界力量依賴的形式，對外界的依

賴主要根據組織的主要功能，服務物件依賴其服務的程度；內部外部

控制的實質；衡量組織成功的標準。12

事實上，這種平衡是很難維持的，即使平衡，也是暫時的，因為

官僚制有先天的缺陷，因為情况在發生變化。正因為如此，類似新公

共管理和新公共服務之類的改革，以及對這些改革的改革如整體性治

理也成了應有之義。西方歷史上這種改革幾乎一直沒有斷過，其原因

也在於此。西方的行政改革似乎是以之字型方式前行的，不同的只是

改革規模、範圍和方式有不同罷了。

儘管從西方的角度講，他們的社會早已進入了後工業社會。但

是，作為一種組織形態，官僚制的一些基本特徵還會存在，因為它代

表著高度的理性，而理性在任何社會都是被需要的。因此，至少在可

12. S.N. Eisenstadt “Bureaucracy, Bureaucratization and De-bureaucratization” in, A.Etzioni, 
ed, A sociological reader on complex organizations, New York Holt and Winston, Inc 
(enlarged, first 8, published in 1961 as complex organizations, A Sociological Reader)
Pâg. 304,305,307.　
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預見的將來，作為官僚制核心的等級會存在，只是多少而已，因為等

級意味著中心，無論在一個怎樣多元化的社會裏，一個社會不可能想

象沒有一個中心，而在現代社會，這一中心只能是作為公共權威的政

府，儘管這一中心發揮其作用的方式可能會改變。此外，作為官僚制

核心的專業運作也會存在，社會發展帶來的是更多的專業化，因而專

業人員的作用不是在削弱，而是在得到强化。對新公共管理和傳統公

共行政持强烈批評態度的但哈特，在其《公共組織理論》最新版（第

五版，本書將由中國人民大學出版社出版）中文版序言中的一個重要

修正是承認主流的公共行政理論還處於優勢地位。主流的理論就是建

立在官僚制和政治行政兩分（兩者構成了傳統公共行政的基礎）之上

的理論。這是在差不多《公共組織理論》第一版出版10年後但哈特所

做一個重要修正，這在相當程度上表明了但哈特對傳統行政及其理論

的一種新看法，也表明了官僚制所具有的活力。或許可以認為，正是

官僚制內在的張力在一定意義上給了官僚制的生命力，從另一種意義

上或許也可以認為，官僚制在運行過程中不時出現的官僚化或去官

僚化以及回歸平衡，然後又一輪的開始恰恰是官僚制得以存在、行

政公共改革之所以持續不停（儘管的改革的方式會發生變化）的一

個原因。


