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陸、專題演講 III 
Keynote Speech III
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陸、專題演講 III

一、時間：105 年 10 月 5 日（星期三）上午 9 時 30 分

二、主題：Human Resource Strategy In The Public Sector：Future Challenge

三、演講人：日本人事院公務員研修所副所長 森下敬一郎 

四、內容：

早安，你好，我非常榮幸今天能夠參加 2016 年公務人力資源發展國際研討會，從我的簡歷大家

可以看到我是一個職業外交官，目前於日本人事院公務人員研究所任職，去年才調到現職，所以希

望大家不要問我太艱澀的問題。

今天我要說明日本公務人力體系的特色，日本公務人力體系一樣必須面對全球化的挑戰，但是

日本因預算有限，因此公務人員的員額有限，所以第一個特色為公務人力有限，這也是說明為什麼

我們的人事制度相較其他國家比較特別，最特別是著重在職訓練（on the job training, OJT）及升遷緩

慢。在職訓練有三個特色，第一個是工作輪調，第二個是共用辦公室制度，第三個則是彈性的工作

指派。

我們要了解何以日本公務人員體系，能以這麼有限的人力，來因應這些挑戰，這正是因為日本

的公務人員動力相當高，而且有多元的才華與技能。從第 3 頁的圖表可以看到日本公務人員人數占

全體勞動人口的比例，相較於其他國家是相當少。這是 2008 年所有 OECD 國家的數據，日本公務人

員只占全體勞動人口 6.7%，而法國占 21.9%、英國占 17.4%、美國 14.6%、德國 9.6%，OECD 平均

是 15%。給大家一個參考數據，公務人員總數是 340 萬 8 千人，其中有 63 萬 9 千人是屬於日本中央

的公務人員。

由於必須控管公部門預算，所以壓力非常龐大。日本政府赤字占 GDP 的 205%，也就是說到今

年年底為止，日本政府赤字是 GDP 的 2 倍，因此我們是遇缺不補，而且會依照我們所面臨的挑戰，

就所需要的工作職位，進行整個體系的調整。剛也提到因為有多元技能且工作動機非常高的公務人

員，因此能因應這些挑戰。

我國從 1969 年開始，進行非常嚴格的遇缺不補制度，經過幾十年的政府再造，整個日本經濟發

展相當迅速。從第二次世界大戰以來，日本要進行戰後重建，面臨相當多挑戰，我們必須控制公務

人員總員額，在 1969 年通過日本公務人員員額法，規定日本政府必須定期審視人力編制，並且做適

當裁減，即使有新工作，也不能進用新的人員，必須把不適合的部門、人員裁撤，或把人員移撥到

其他單位，這不僅是內部調職，也可以在跨部會進行調職。在遇缺不補的制度下，各部會可以在因

應新的挑戰時，進行組織調整與人力變更。

為什麼我們可以任意把人員從舊職位調到新職位呢？假如公務人員分工過度專業或是技能太過
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於專精，就難以進行工作輪調。但如公務人員技能是多元，輪調就相對容易。如何培養這種多元技

能的公務人員呢？我們主要是透過頻繁的輪調、辦公室共用制度，以及彈性的工作指派等在職訓練

達成。在此與各位分享，我們是如何發展技能多元、動機高昂的公務人員。第 8 頁的圖表是不同國

家公務人員體系的比較，基本上日本和其他國家一樣都有統一的進用考試，也是透過指派的方式來

任命。換句話說這些考試進用的公務人員，知道自己會至哪個單位任職，但卻不知道自己工作職掌

為何，這樣的做法與法國、德國類似。未清楚告知工作內容是日本整個勞動職場最重要的特色，他

們必須把自己視為團隊的一份子。

第 9 頁的圖是說明日本的派任以及升遷制度。日本大學的學年是 4 月到 3 月，許多大學生 3 月

畢業後，4 月透過考試進用，並被指派到各個部會，成為是第 1 職等的係員（officer），擔任前輩的

助理，可能要從事如影印文件、收發文件等任何工作，所以他們必須從組織的最基層慢慢升遷，可能

晉升為主查（Unit Chief）、課付專門官（Assistant Director）、參事官補佐（Deputy Director），最

後也可能會成為這個行政組織的次長 /各審議官（Deputy Director-General）或事務次官（Administrative 

Vice-minister）。一般而言，在其他國家的新進公務人員，他們未必會從最基層的工作做起，可能是

科長或課長之類的職位。就如同我剛所說，新進的公務人員，大部分是大學生或研究所畢業的學生，

他們不是被賦予特定的工作職掌，而是成為某個組織的新進人員，亦即以日本公務體系的認知來說，

這些新進人員並不須具備這個職位所需的職能，而是必須透過在職訓練（包含工作輪調、共用辦公

室制度以及彈性工作指派）來訓練工作上的技能。除此之外，他們也有職外訓練（Off Job Training , 

Off JT），這些職外訓練可能是由各主管機關所屬訓練機構辦理，例如有日本外務省訓練中心，他們

強調語言的訓練。除了由各部會所進行的在職訓練之外，日本的人事院也會進行基層人員或是基層

主管的跨部會訓練。

接著，我以某一位財務省事務次官（Administrative Vice Minister）的職涯發展為例，說明職務輪

調的實務運作。他在大學畢業後，經由公務人員考試進用，被指派至日本財務省。一般來說，我們

認為必要的技能及知識，都是透過在職訓練獲得，以及在團隊合作的工作中，習得必要技能，所以

初任人員僅需具備學士學位。接下來的三年，他到近畿的財務局及東京國家稅捐稽徵處服務，學到

了相關知識。近畿位於日本本州的西部，主要的城市為大阪，可說是日本的重要商業中心，所以在

這三年中，讓他更瞭解日本的經濟。回到東京之後，就在國家稅捐稽徵處服務，之後到財務省預算

局任職。預算局可以說是天下第一局，負責日本政府的預算編列，且影響力非常大，所以他在這裡

可以學到很多財政體系相關知識。30 歲時成為國家稅務局橫崎縣稅務局長，也獲得相當多的學習機

會，能於 30 歲就擔任組織首長是非常的罕見，現今已不太可能有類此情形。之後返回東京，44 歲成

為財務省國債部門的首長，不知各位能否在 44歲就擔任中央政府機關的首長 ?就這位公務人員而言，

他是非常成功，他在 50 歲時成為財務省主計局的次長，57 歲成為財務省事務次官，以上是他完整的

職涯發展歷程。

接下來我要介紹一位技術性官員的升遷過程，他服務於建設省，在取得工程方面的大學學位後，
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通過國家考試進入政府部門服務。原本預定於中央政府擔任政策擬定工作，不過在此之前必須先培

養各項能力及專業知識。他曾在櫪木、新潟、愛知、神奈川、廣島、大阪等地區任職，相信很多國

家不會出現這樣的情況。實際上他的家在東京，所以輪調到其他地方服務，就必須離鄉背井，不過

也因為輪調的機會，累積豐富資歷，後來他成為建設省的重要高階文官，這就是日本公務人員的輪

調特色。

就日本與西方國家在文官制度的差別而言，政府與公務人員間的雇用關係，一者是以工作為主

的雇用關係（Job type contract），也就是工作內容為何？須具備何種專業能力？在此情況下，要進行

輪調是有所困難，因為職位的轉換會受限於另一個職位需的專業能力不同，這是西方國家常有的雇

用關係。再者是日本獨有的會員型的雇用關係（Membership type contract），就是由人事院指派公務

人員的服務機關及職務，一旦被指派新的職位後，就是透過在職訓練，以獲得該職位所需要的專業

知能，所以所謂的會員就代表公務人員是加入了日本政府體系，接受統一的指派。

現在介紹共用辦公室制度，從第 14 頁的圖片可知，只有局處首長有自己的辦公室，其他主管與

一般的公務人員都在無任何區隔的同一辦公室工作，我們已習慣這樣有利於促進團隊合作的座位安

排。又因公務人員時常輪調，在職訓練更顯得重要，如有人事調動，大家仍各司其政，這絕對會產

生很大的問題。日本公務人員可以從同事、長官，甚至部屬身上學習到很多的東西，而這樣的座位

模式，正是實踐在職訓練、做中學的最好安排，也有助於溝通、瞭解其他單位（部門）的業務。我

曾在很多海外的大使館服務過，如果是大型的使館也有這樣的安排。雖然在類似日本駐西班牙使館

的小型使館，都是個人辦公室的型態，但仍強調團隊合作，我們會利用會議室進行團隊合作的強化，

及作為中央指揮所。當日本的部長到西班牙訪問，或是遇到重大災難等，會議室就是我們統一調度

及指揮中心。

去年夏季日本上映的電影 - 酷斯拉，第一集拍攝於 1950 年代，在去年推出一系列的新電影中，

酷斯拉出現於海上，日本政府必須緊急動員對付牠，雖然是動畫情節，但從電影中可看到日本政府

各部會的官員，遇到緊急事件是如何採取行動。首先成立緊急指揮總部小組，通知各部會的官員組

成團隊，透過會議的方式來處理重大的災難事件，真實呈現日本政府面對緊急事件的措施與佈局。

我要再次強調共用辦公室制度，可以做完善在職訓練，主管可以指導職員如何學習，這些經過第一

級考試的公務人員，未來都將擔任管理職位，在這種安排之下，我們強調的是團隊合作，這樣也可

以激發每個人的工作士氣。

接下來介紹彈性工作指派制度。剛剛提到通過國家考試後，政府不會告訴你負責的工作為何，

在第 15 頁的圖片，三角形是日本的模型，方形是西方國家的模型。三角形中的圓圈代表會被指派從

事不同的工作，其特色為非常具有彈性，小圓圈代表工作之初，可能欠缺經驗與技能，隨著時間推移，

圓圈越來越大，代表經驗及技能逐漸增強。例如機關首長有新想法，進而成立新部會，人員就會移

撥至新部會。通常在同一個職位服務約兩三年後就會輪調，擔任新職位時，就呈現小圓圈，透過在
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職訓練變成大圓圈，即便如此，在每個職位所習得的能力，仍然可以運用到其他職位。例如溝通協

調能力、團隊合作經驗是可以運用在每一個職位，我們希望透過這樣的安排，以培養具多元能力的

通才公務人員。

在升遷方面，以西方國家公務體系而言，薪資調幅速度較快，有機會在短期內晉升到很高職位。

日本升遷制度較慢，每個人都有機會晉升至高階職位，但在每一個職位並不會久任，升遷的速度是

漸進而緩慢的，雖然慢但可讓人懷抱升遷可能性，並保持高昂的工作士氣；反觀西方可以短期達到

高職位而停滯不前，這將會影響其工作動機。

第 19 頁介紹日本人事制度，透過國家考試進用公務人員，並由政府指派工作。參加公務人員考

試的人員，包含高中、大學及研究所畢業生等。由於日本強調在職訓練，因此不會有空降部隊的人員，

中高階公務人員都是從基層循序漸進的升遷。我們沒有具體的工作內容，工作是由政府彈性指派，

並由人事院決定公務人員的調派與升遷，雖然升遷制度慢，但是可以維持高昂的士氣。此外，共用

辦公室制度也有益溝通與輪調。

第 20 頁提到美國外交人員制度，我們發現這個制度與日本公務人員的制度有些類似，亦即先任

命再指派，由國務院分派任務，並且有輪調情形。剛剛提及定期的輪調，有助於團隊合作，以及因

新血注入，使政策討論更有彈性，也許從外部的觀點來看缺乏變革，但就內部而言，這是動態且持

續的變革。我曾經看過有關三井公司的報導文章提及，該公司過去可能讓員工久任同一個職務，後

來進行了能源、食品、化學等部門間的人員輪調，利用這樣的輪調，強化人才之培訓，使三井公司

產業發展更加蓬勃。

最後探討公務人力資源發展的挑戰。我們理想目標是招聘最好人才進入公部門，但要達到此目

標並非易事。另外，由於現今政策越來越複雜、艱澀，所以需要引進專家解決這些議題。基本上在

職訓練及聘僱外部專家，是由各部會自行辦理，日本目前各部會所屬的訓練機構大約有 84 個。另一

方面，我們亦需要通才，以克服跨部會障礙，及面對全球化的挑戰，也可以避免本位主義的現象。

而通才訓練則是由人事院公務員研修所負責辦理。

日本面對經濟衰退、高齡化、人口減少、少子化等問題，安倍首相採取了相關對策，例如提高

女性人口的勞動率，但是鼓勵女性投入職場並不容易，這與日本採取會員型的雇用關係息息相關，

因會員制度你必須全心投入工作、願意加班，才能完成任務。由於日本男性不從事家務，女性無法

全心投入職場，所以這樣的制度，與女性投入職場具有衝突性，這是日本必須要面對的挑戰，待會

的高峰論壇也許有機會詳細說明。我的演講到此結束，謝謝各位的聆聽。
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Human Resource Strategy in the Public Sector: Future Challenges
Keiichiro Morishita 
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