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01 行政學的意義與範圍
行政學的意義：

威爾遜（Woodrow Wilson）在 1887 年發表「行政

的研究」一文後，使行政學成為一門探討政府組織

、運作與管理的獨立學科。主張行政政治二分

行政學發展歷史─分為最初的「政治」、經歷「管

理」、後來的「公共政策」及最近的「公共性」觀

點：

政治觀點：

魏勞畢（Willoughby）：以三權分立為基礎，認

為「行政就是政府行政部門所管轄的事務」。

古德諾（Goodnow）：「政治是國家意志的表

現；行政是國家意志的執行」。

管理觀點：

懷特（White）：「行政是為完成某種目的時

，對許多人所做的指揮、協調與控制」。

費堯（Fayol）：計劃、組織、領導、協調與

考核監督（POCCC）。

古立克（Gulick）：POSDCORB。
張金鑑（我國行政學鼻祖）：15M，目標、計劃

、人員、金錢、財物、組織、方法、時間、空

間、改進、領導、溝通、協調、激勵、士氣。

公共政策觀點：戴伊（Dye）：「公共政策是政

府選擇作為或不作為的行為」。

公共性觀點：

為行政與企業最大不同處，與 1968 年瓦爾多

（Waldo）提倡「新公共行政」密不可分。

‧借用的學科

‧公共性觀點

‧官樣文章的

米老鼠

‧國王的恩典

‧盜竊行為

‧文稿競賽

重要程度
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公共性係「公共行政為彰顯公益和實踐公共目

的，並積極負責的一種特性，不僅使行政具「

正當性」，更成為評判行政機關是否具有「效

能」的唯一標準。

羅聖朋（Rosenbloom）：

政治觀點：

公共行政是指政府的行為。

公共行政涉及直接和間接的向民眾提供服務。

公共行政為公共政策制定循環的一個階段（

Dunn）。

公共行政是執行公共利益。

公共行政是種「社群精神」的表徵。

管理觀點：

公共行政涉及政府行政部門作為：重要工作為

「有效的管理」。如古德諾所言：「政治是國

家意志的展現；行政是國家意志的執行」。

公共行政是種管理專業。

公共行政是種官樣文章（Red Tape）的米老鼠

（Micky Mouse）。

公共行政是種藝術，而非科學。

法律觀點─公共行政涉及國家主權觀念的作為：

公共行政是法律的運作：政府行動依據是由法

律授權。

公共行政是種管制：管制是最古老的政府功能

之一（漢摩拉比法典）。

公共行政是國王的恩典：最早是指國王所恩賜

的一切現代國家的福利制度。

公共行政是盜竊行為：社會資源的重分配。

夏福利茲與羅素（Sharfritz & Russell）─職業觀

點：

公共行政是種職業類別。
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公共行政是文稿競賽。

公共行政是行動中的理想主義。

公共行政是學術領域。

公共行政是種專業活動。

總結：公共行政：以法定權限為基礎的「法律

界說」；著重公共政策及管理的「政治運作」

；力行政策執行的「管理經營」；履行責任

的「職業理想主義」。

行政學的特性：

方法的、工具的。

系統的、組織的。

實在的、客觀的。

進步的、創新的。

綜合的、科際的。

正義的、公平的。

行政學的目的：

提高行政效率（效果）。

促進行政的現代化。

培養行政通才。

促進行政的公平與正義。

一、行政學的意義

行政學乃是研究「政府作為」的專業領域，自威爾遜（Woodrow
Wilson）在 1887 年發表「行政的研究」一文後，引領公共行政的發

展風潮，更使得行政學得以成為一門探討政府組織、運作與管理的獨

立學科。同時，行政學也被學者形容為一門「借用的學科」（A
Borrowing Field），係指行政學具有濃厚的科際整合色彩。

用行政學發展的歷史來看，分為最初的「政治」、經歷「管理」、

後來的「公共政策」以及最近的「公共性」觀點：【張潤書版】
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政治觀點─三權分立、政治行政分立：

魏勞畢（Willoughby）：以三權分立為基礎，認為「行政就是

政府行政部門所管轄的事務」，如《辭源》謂「凡國家立法司

法以外的政務總稱為行政」。

古德諾（Goodnow）：「政治是國家意志的表現；行政是國家

意志的執行」。

管理觀點：政府有鑑於工商界注重效率及成本觀點，而使得生產

力與利潤倍增，於是將這些觀念與方法引進政府，以使政府效率

提高。

懷特（White）說：「行政是為完成某種目的時，對許多人所

做的指揮、協調與控制」。

費堯（Fayol）「五項功能」：計劃、組織、領導、協調與考

核監督。

古立克（Gulick）和尤偉克（Urwick）的 POSDCORB。
張金鑑（我國行政學鼻祖）：

《行政學之理論與實際》、《行政學典範》。

提出 15M：目標、計劃、人員、金錢、財物、組織、方法

、時間、空間、改進、領導、溝通、協調、激勵、士氣。

公共政策觀點：

這派學者認為政府是政策的釐訂者與執行者，其政策的規劃與

執行的結果，這一連串的過程就是行政，所以行政和公共政策

不可分割。

戴伊（Dye）認為：「公共政策就是政府選擇作為或不作為的

行為。」

：積極推行某些政務（健保），或消極的不去做某些事（不製

造核武）。

公共性觀點─行政與企業管理（公部門與私人企業）的最大不同：

乃行政本身的「獨特個性」，也是公共行政所追求的重要價值。

公共性觀點與 1968 年瓦爾多（Waldo）提倡「新公共行政」

密不可分。

公共性指的是「公共行政為彰顯公益和實踐公共目的，並積極
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負責的一種特性，不僅使行政具「正當性」，更成為評判行政

機關是否具有「效能」的唯一標準。

綜述：

行政係政府主要職能，對公共活動計劃的管理。

使命：維護並創造公共利益、有效實現公共目的。

行政人員一方面要考慮管理觀點的「效率」與「效能」外，另

一方面「公共性」觀點提出更要關注公眾的需求與願望，積極

發揮「績效」、「回應」和「前瞻」三種功能。

羅聖朋（Rosenbloom）運用法律、政治與管理三種觀點解釋公共行

政：【林鍾沂版】

政治觀點：公共行政不能跳脫政治系絡，有別於企業管理，具「

公共性」：

公共行政是指政府的行為：涵蓋政府部門所從事的各種活動與

功能。

公共行政涉及直接和間接的向民眾提供服務：「直接服務」公

共行政不只是由政府機關本身提供各式的財貨或服務，如公立

學校的設置；「間接服務」有時由委託的機構代為提供和執行

服務，如汽機車的拖吊、民營化（郵局、中華電信）。

公共行政為公共政策制定循環的一個階段：雖然政治負責決策

，行政負責執行，但行政不只侷限於政策執行，仍會涉及政策

決定、議程設定和政策評估等。因此，公共行政與公共政策是

一個錢幣的兩面，密不可分。

公共行政是執行公共利益：公共利益界定較模糊，簡言之即不

特定的社會成員所享有的利益。

公共行政是指集體的力量去完成個人無法單獨為之的事情：公

共行政是種「社群精神」的表徵，旨在提供公共財，是以公共

行政的主要活動，為關係全體民眾福祉的基礎建設。

管理觀點─公共行政需要從政治學獨立出來，發展獨特的管理方

法：

公共行政涉及政府行政部門作為：行政部門不只是政策執行的

角色，而企圖來影響和對抗國會或司法部門等，重要工作為「
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有效的管理」。

公共行政是種管理專業：一般行政運作的推動落在中層管理者

的身上，由他們負責高階官員所制定的政策之執行與解釋，以

及日常事務的管理運作。

公共行政是種官樣文章（Red Tape）的米老鼠（Micky Mouse）
：米老鼠給人印象是費了很大的力氣，卻總一事無成，事事都

作，卻無下文。若用在政策或管制上，便讓人覺得行政運作沒

有需要、空洞或令人厭煩。而「官樣文章」則是指僵硬、拘泥

小節卻不知變通的行政運作。

公共行政是種藝術，而非科學；反之亦然：行政運作僅有藝術

卻欠缺技能，恐也無法有所作為，故惟有擁有更多科學知識，

才越有可能成為好的行政管理人員；相反地，若想要成為好的

管理人員，不僅要學習管理知識，也需要有藝術修養和社會歷

練。

法律觀點─公共行政涉及國家主權觀念的作為：

公共行政是法律的運作：公共行政是執法的工具，所有立法應

由國會同意通過。所以，公共行政的行動依據是由法律授權。

公共行政是種管制：管制是最古老的政府功能之一，政府應告

訴民眾與企業何者當為，何者不當為（如酒測、安全帶與安全

帽、食品衛生）。

公共行政是國王的恩典：最早是指國王所恩賜的一切。傳統君

王和帝制下，如醫院、學校或公園是國王對子民的恩賜；現代

行政運作受此影響，主管階層有意無意讓聽話的部屬得到好處

或關愛；現代國家的福利制度也源於此道理，政黨對那些失業

者恩賜，才能得到選票，利益施捨即成為社會福利救濟制度。

公共行政是盜竊行為：社會資源的重分配，將一個人的福利與

利益加以重新分配而轉移給另一個人，無疑是種盜竊，如福利

政策、所得稅。

職業觀點：係由夏福利茲與羅素（Sharfritz & Russell）所增加：

「公共行政泛指政府機關服務的公務員，且積極建構公共行政研

究的學術認同，追求理論與實務結合的卓越發展」。
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公共行政是種職業類別：在政府機關中工作的人，都被稱為行

政人員。

公共行政是文稿競賽：在科層生涯中一個人的成敗興衰和寫作

能力有密切相關，優美文句和引人入勝的文章，便是陞遷的良

好保障。

公共行政是行動中的理想主義：一方面想一展長才，另一方面

想濟弱扶貧，藉著組織力量完成個人志業和服務社會。

公共行政是學術領域：公共行政為獨立學科，應發展自己的研

究，使不同學科貢獻能夠相互接合。

公共行政是種專業活動。

二、行政學發展的起源

一般而言，大部分學者多同意行政學開始從政治學獨立為一門學科，

係以 1887 年威爾遜（Woodraw Wilson）發表〈行政的研究〉（The
Study of Administration）一文，主張「政治行政二分」，後世尊稱為

「行政學之父」。

三、行政學的特性【張潤書版】

行政學是方法的、工具的：

行政學是就複雜的行政現象與事實來探尋共通的條理與法則，根據

這些條理、法則，可以作為治理機關業務，與解決機關問題的工具

，所謂「執簡以馭繁，據一以止亂」是也，所以行政學是一種方法

的和工具的知識。

行政學是系統的、組織的：

行政學是以科學方法為基礎，即對各種行政現象與事實作有組織的

觀察、實驗、比較、分析及研究所得到的系統知識，它是具有科學

性質的學問。

行政學是實在的、客觀的：

行政學所研究的問題都是各機關裡最常見的問題，而行政學所提出

的解決之道係經過詳盡的分析與客觀的印證，所以它是實在且行得

通的一門學問。

行政學是進步的、創新的：

行政現象是隨時代的演進而改變的，故行政學也是日新月異，二十
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年前所建立的法則已不再適用，必須提出新的理論，才能符合時代

的需要，促進政府效率的增加。

行政學是綜合的、科際的：

研究行政學必須具有許多學科（如政治學、心理學、社會學等）相

關知識，所以行政學是一門綜合性、科際性的學問。

行政學是正義的、公平的：

行政學所追求的目的是在求公共利益與全民福祉的充分實現，其所

運用的手段皆是為達成此等目的所設計者。效率與民主並不衝突，

強調效率但最終目標是達成公共目的。

四、行政學的研究途徑

羅聖朋和克拉夫丘克（Rosenbloom & Kravchuk, 2002）用三種途徑解

釋和分析公共行政，其一是「管理途徑」，採取類似私部門的標準；

其二是「政治途徑」，強調公共行政的「公共性」；其三是「法律途

徑」，著重在主權的重要性，以及憲法、法令與公共行政的關係等。

管 理 途 徑
特 質

傳統管理途徑 新公共管理途徑
政 治 途 徑 法 律 途 徑

價 值 觀

經濟、效率、

效能

成本效能分析

、回應顧客

代表性、回應

性、課責

憲法尊嚴、正

當法律程序、

健全實質權力

、個人平等權

、公平性

組 織 結 構 理想型官僚組織 競爭、企業型 組織多元主義 裁判，反覆辯證

個 人 的 觀 點

非人稱的、理

性行動

顧客 利益團體 獨立的或者階

層的成員、有

理性的個人

認 知 途 徑

理性的、科學的 理論、觀察、

測量、實地驗證

形成共識、民

意、辯論

歸納的個案分

析、演繹式的

法學分析、規

範性的推理、

逆向操作過程

預 算
理性的成本利

益分析

績效基礎預算

制度、市場導向

漸進決策 依權力撥款

決 策 制 定
廣博理性 分權、成本最

小化

漸進決策 依司法判例為

基礎的漸進主義

政府主要功能 行政 行政 立法 司法
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五、行政學的目的

提高行政效率（效果）：

組織因應外在環境變化的能力與程度也被認為是衡量效率的標準，

凡是能夠迅速而適當的因應外界變化的組織，且在既定情勢下作最

佳的抉擇，能夠及時而有效的解決問題或困難者，也必然是一個有

效率的組織。

促進行政的現代化：

行政現代化的條件包含科學化、制度化、民主化、專業化、適應性

、效率性。

培養行政通才：

因為行政學的內容包羅萬象，同時也是一種實用、具體的科學，所

以凡是精通行政學的人，必然對許多學科都有瞭解，更會注意整體

的配合。

促進行政的公平與正義：

凡不能謀取最大多數人的最大幸福就不是好的行政，同時還要考慮

到弱勢團體的特別照顧，所以行政學的目的不應侷限在公部門本身

的組織與管理，應放眼於顧客導向的公共利益。

從行政學發展的歷程來看，最初是由何種觀點來剖析行政？

政治 管理 公共政策 公共性

：用行政學發展的歷史來看，分為最初的「政治」、經歷「

管理」、後來的「公共政策」以及最近的「公共性」觀點。



將「成本」與「利潤」等觀念引進到政府工作的推行上，以提升

政府效率，達成組織目標，這是從何種觀點來解釋公共行政？

政治 管理 公共政策 公共性

：選項政治行政二分；選項政策的規劃與執行的結果，

這一連串的過程就是行政；選項公私差異性，即公部門

本身的獨特個性。



下列有關界定公共行政定義的觀點，何者與「新公共行政」有密

切的關聯？
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政治觀點 公共性觀點

公共政策觀點 管理觀點

：新公共行政強調公部門的獨特性與追求公共利益。

學者威爾遜（W. Wilson）主張的「政治行政分立論」，係從下

列何種觀點來了解「行政」的意義？

政治的觀點 管理的觀點

公共政策的觀點 公共性的觀點

：政治觀點─三權分立、政治行政分立：

魏勞畢（Willoughby）：以三權分立為基礎，認為「行

政就是政府行政部門所管轄的事務」，如《辭源》謂「

凡國家立法司法以外的政務總稱為行政」。

古德諾（Goodnow）：「政治是國家意志的展現；行政

是國家意志的執行」。



學者羅聖朋（David H. Rosenbloom）提出的公共行政研究途徑，

並不包含下列何種觀點？

管理 政治 法律 社會

：另外，由夏福利茲與羅素（Sharfritz & Russell）增加第四

個觀點「職業觀點」。



羅聖朋（D. Rosenbloom）認為「公共行政是一種管制」，這是從

何種觀點來看行政？

政治觀點 管理觀點 法律觀點 政策觀點

：選項公共行政不能跳脫政治系絡，有別於企業管理，

具「公共性」。

選項公共行政需要從政治學獨立出來，發展獨特的管

理方法（官樣文章的米老鼠）。

選項公共行政涉及國家主權觀念的作為（管制、國王

恩典、竊盜行為）。



根據夏福利茲（Shafritz）與羅素（Russell）之見，現在的福利

制度源於公共行政的何種敘述？

法律運作 文稿競賽 管理專業 國王恩典

：此乃「法律的觀點」，最早是指國王所恩賜的一切。傳統




