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壹、前言

本書《文部科學省：搖搖欲墜的日本教育行政》（原題：《文部科学省—揺

らぐ日本の教育と学術》）於2021年由日本知名教育行政學者—東北大學教

育學研究科的教授青木栄一（Eiichi Aoki）出版。青木教授專注於教育行政學多

年，並撰有多部學術著作，其中包括獲得日本教育經營學會學術研究獎的《地方

分權與教育行政：小班教學編制的政策過程》（原題：《地方分権と教育行政：

少人数学級編制の政策過程》。青木教授的研究涵蓋了中央省廳等改革後教育、

科學和技術政策的轉變、教育行政管理的政府間關係，以及初中等教育教職員工

作與生活平衡等多方面領域。
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本書的研究背景起始於2001年的「中央省廳等改革」，當時日本政府為了消

除組織管理缺乏橫向聯繫的問題、加強內閣功能以及簡化行政運作，從而更有效

地應對現代社會和國際事務的需求，將原本的22個省廳整合為12個（大迫丈志，

2013）。本書深入探討了這一改革過程中，由舊文部省和舊科學技術廳合併成立

的文部科學省（Ministry of Education, Culture, Sports, Science and Technology，相

當於臺灣教育部）的內部和外部關係、組織架構、職員配備及預算安排等各方

面，從而全面揭示了文部科學省的實際運作和挑戰。

貳、本書綜覽與各章概述

全書共分七章，序章探討文部科學省的設立背景。第一章從組織架構分析文

部科學省，第二章關注省內職員的工作狀態，第三章討論預算配置，第四章聚焦

於初中等教育，特別是義務教育的問題，第五章評估大學教育的人才培養功能，

最終章則探討文部科學省在「間接治理」1下的困境及應對策略。以下為各章詳

細概述：

序章「超越〈三流政府機關〉論」中，作者檢視了文部科學省自2001年整合

後所面臨的變化與挑戰。該部門在日本政府中負責至關重要的教育、文化、體育

及科學技術政策，教育是其核心職能。然而，儘管承擔如此重要的職責，文部科

學省仍時常被其他政府部門的官僚和政治家認為是一個「三流政府機構」。這種

看法源於文部科學省長期以來被視為守舊派，並且在面對如出生率下降、人口老

化以及全球競爭加劇等社會變遷時顯得反應遲緩，在政策辯論中也缺乏有效的回

應。

本書突破以往的「三流政府機構」論述，特別強調文部科學省對內與對外的

1  間接治理是指首相官邸及其他政府部門不直接參與，而是透過文部科學省介入教育政策
的制定。同時，文部科學省透過對都道府縣的教育委員施加影響，從而控制全國範圍

內的教育政策與實踐。在這種治理結構中，首相官邸及其他政府部門作為間接治理的主

體，文部科學省則執行間接治理的具體行動（為直接治理的主體），而教育委員會則是

治理的對象。此結構使得首相官邸及其他相關政府部門能透過文部科學省影響和控制教

育政策的方向與內容。
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不同表現：內部對教育委員會及國立大學展現強勢，而對外則在首相官邸及其他

政府機關面前表現得唯唯諾諾。這種「家強外弱2」的「兩面性」讓首相官邸和

其他政府機關能巧妙地介入文部科學省的職責範圍，形成一種新的「間接治理」

模式。

序章也深入討論了文部科學省面臨的主要問題，包括財政壓力、教育資源分

配不均及政策執行的挑戰。這些問題源自於財務省（相當於財政部）的預算限

制、人口結構變化（如少子化與老齡化）以及全球化帶來的壓力。為了適應這些

新挑戰，文部科學省嘗試進行多項教育改革，例如推動國立大學的法人化。

在科學技術政策方面，文部科學省同樣進行了重大調整，將《科學技術基本

法》更名為《科學技術與創新基本法》，此舉的主要目的是「提升科學技術水

準」及「促進創新創造」。然而，這項改革同時導致了對國立大學進行社會貢獻

型研究的過度要求，並激起了對人文社會科學研究的批評，批評者認為這些研究

缺乏實際應用價值。

第一章「組織解剖：整合帶來了什麼？」深入分析了2001年舊文部省和舊科

技廳合併後形成的文部科學省的結構特徵及其變革。本章主要探討了以下幾個關

鍵方面：

一、廣泛的業務與最少人力資源：文科省負責範圍從教育到科學技術等廣泛

領域，但合併後的人力資源相對有限，截至2020年僅有2,150名員工。此人數顯

示出在教育、科學技術、體育及文化等多元領域中，文部科學省如何以最少的人

力應對極為廣泛的職責。

二、合併前後的組織編制比較：合併前，舊文部省與舊科技廳各自管理不同

的領域。合併後，雖名稱與組織結構發生變化，但兩者的核心職能與特色在新的

文科省中仍有所保留。文部系與科技系在組織編制與人事管理方面仍展現出相對

獨立的運作模式。

三、機構哲學的轉變：在來自外部財務省的財政削減壓力和內部舊科技廳的

政策整合需求下，文部科學省的機構哲學發生了顯著轉變。從原本注重教育機會

2  原文為「内弁慶の外地蔵」。形容一個人在家中如弁慶般威風，但在外面卻如路邊的地

藏石像般一動也不敢動。
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均等轉向強調「選擇與集中3」的競爭原則，這一改變不僅影響了義務教育，也

深刻體現在高等教育政策的調整上，強化了對資源的競爭和集中。

第二章「職員的真實樣貌」則聚焦文部科學省內部職員的實際工作狀況及其

職業發展路徑。章節開始於對文部科學省的組織結構及其與其他政府機關如財

務省和經濟產業省（相當於經濟部）的比較，凸顯其獨特之處。分析了職涯官

僚4（即快速晉升高級文官的候補人員，或稱fast-track bureaucrats）與非職涯官僚

（高級文官候補人員以外的公務員，或稱rank-and-file bureaucrats）在職業生涯與

晉升速度上的顯著差異。

作者指出，職涯官僚通過嚴格的國家公務人員選拔進入公務體系，享有較快

的晉升通道和更多的職業發展機會。相比之下，非職涯官僚的晉升速度較慢，其

在組織內的流動性和職位選擇也受到更多限制。近年來，對高層職位的再就業限

制趨嚴，這不僅提高了晉升的年齡門檻，也影響了年輕員工的工作積極性。

再者，作者觀察到文部科學省在職涯官僚的畢業學校和科系方面，相較於其

他政府機關更具多樣性。相對於財務省和總務省，這些機關的職涯官僚主要畢業

於東京大學的法學部和經濟學部，並且多數為男性；文部科學省的職涯官僚則更

3  法人化前文部科學省秉持「教育機會均等」的原則，採用「護送船隊方式」（原文：
「護送船団方式」，convoy system）來制定國立大學的政策，意即全國國立大學均適用
相同的政策並統一預算編制，以維持全國大學之間的均等性。然而，此做法同時遭受批

評，指出國立大學間缺乏多樣性與競爭力。法人化之後，文部科學省的政策受到舊科技

廳的「選擇與集中」之原則影響，即在科學技術投資上強調結果論，「選擇」較有機會

成功的科學技術「集中」重點投資，這一轉變亦被應用於國立大學的政策制定中。具體

而言，文部科學省於2016年要求國立大學根據政府設定的三種類型—「地域貢獻」、

「特色領域」及「世界卓越」—中自行選擇一種，推動各校在所選類別中發展其獨特

性並相互競爭。各國立大學再以辦學目標設定績效指標，文部科學省則根據這些指標評

估大學的辦學成效，進一步影響其營運補助費的分配。
4  日本的公務員分成國家公務員與地方公務員。其中，國家公務員又分成通過綜合職考試
的職涯官僚與通過一般職考試的非職涯官僚。職涯官僚被視為高級文官的候補人員，有

望逐級晉升為課長、局長（相當部會司處長）、事務次官（相當常務次長），職務配屬

於統籌、政策提案部門的綜合企劃職務。非職涯官僚升遷較慢，僅少數特別優秀人員能

晉升到課長以上的職務，職務配屬於一般部門，以定型業務為主（戸田宏治，2010；彭
錦鵬等，2005）。
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多來自地方大學、私立大學，且包括較多女性。這種多樣性符合政府對用人策略

的期望。然而，作者認為這也可能反映了文部科學省相對較低的威信，未能吸引

來自東京大學法學部和經濟學部等傳統「菁英」教育背景的人才5。

本章還探討了合併後文部科學省內職涯官僚的新動態。合併後，文部科學省

內形成了文部系與科技系，儘管這兩個系統在職業晉升軌道上沒有顯著差異，但

科技系的相對比重和影響力有所增加。這一變化源於合併前舊科學技術廳規模相

對較小，使得合併後來自該科技系的人員晉升機會相對增多。因此，科技系在文

部科學省內的影響力逐漸上升，這對教育政策的制定方向產生了顯著影響。

第三章「為何文部科學省預算持續緊縮？」深入探討了文部科學省預算持續

下降的問題。本章首先說明文部科學省預算的主要用途，其中，義務教育和高等

教育為主要支出項目，而高中教育的財政支持則大多仰賴於地方政府。

本章首先指出，國庫對義務教育的投資是維持教育機會均等的關鍵，但由於

直轄事業較少，文部科學省的預算大部分用途和金額在每年財政預算編製前就已

經確定。例如，義務教育的國庫補助金主要用於支付公立學校教師的薪資，而國

立大學的營運費則由法人營運補助費支持，這意味著大部分資金是透過地方政府

及國立大學間接使用。

此外，本章詳細討論了文部科學省與財務省之間在預算編制過程中的緊張博

弈，以及政治家和相關團體對資源分配的影響。少子化和人口高齡化導致的社會

保障費用不斷增加，每年約增加1兆日圓，這直接壓縮了教育預算，特別是對教

師工資和大學經費的支持。雖然政治因素偶爾會帶來如高中免費化政策等臨時預

算增加，但這些不定期的資金注入無法解決根本問題。

章節最後指出，這些經濟和政策變動對文部科學省的財政支援結構帶來了深

遠的影響，尤其是在高中教育和大學運營資金的分配上。文部科學省必須面對這

些挑戰，重新評估和調整其財政策略和政策執行方法，以適應不斷變化的財政環

境和教育需求。

5  由於文部科學省的預算大部分用途和金額在每年的財政預算編製前已經確定，這限制了
職涯官僚在該部門內發揮能力的空間。因此，相較於財務省等其他政府機關，文部科學

省較不受擁有傳統菁英教育背景的人才青睞。這種情況也是外界普遍將文部科學省視為

「三流政府機構」的原因之一。
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第四章「為了維持世界頂尖學力」聚焦初中等教育。日本的義務教育曾被全

球高度評價，但近年來卻面臨國際學術成績排名下滑的問題。1990年代末實施

的寬鬆教育政策因學術水準下降而受到批評，引起了對課程內容和教學效率的關

注。此外，教師的長工時和低效率亦加重了教育體系的負擔。

鑑於公眾和專家的廣泛批評，文部科學省於2002年和2003年進行了一連串的

課程檢討和修訂，旨在提高學生的學業成績。然而，2003年和2006年經濟合作暨

發展組織（Organisation for Economic Cooperation and Development, OECD）的國

際學生能力評量（Programme for International Student Assessment, PISA）結果顯

示，日本學生的國際排名持續下降，這迫使文部科學省必須進一步改革其教育政

策。此外，教師的過度勞動和學校中的霸凌問題逐漸浮出水面，暴露了學校管理

和政策實施的多方面缺陷。

本章提到，日本教師的工作負擔遠超國際平均水平，這一問題已成為文部科

學省亟待解決的重大挑戰。從寬鬆教育到重視學術成績的政策轉變，以及對國

際壓力的反應，均反映了日本教育政策在滿足國際標準和國內需求方面面臨的困

難。

第五章「消失的大學的人才培養功能」。專注於探討文部科學省、企業和政

府之間在大學人力資源發展方面的摩擦與矛盾。章節首先從大學入學考試制度的

改革探討其對社會的影響，揭示了教育政策與企業需求之間的不一致性。接著，

章節討論了大學全球化政策的實施挑戰，特別是在成本分擔及國際學生和研究人

員交流方面所遇到的困難。

此外，本章也深入分析了日本在全球博士數量的趨勢中落後的情況，指出文

部科學省在推動學術及科技人才發展中所面臨的限制與挑戰。這些討論凸顯了日

本高等教育與人力資源發展政策的主要問題，包括教育政策與市場需求之間的脫

節、高等教育國際化所帶來的財政負擔，以及學術研究人才培養與利用的策略錯

誤。

終章探討了文部科學省面對的困境，分析了由於人口老化和財政困難所引起

的教育和科技領域資源縮減，以及政治和社會結構對教育政策的影響。教育和科

技不僅是國家競爭力的核心，也成為政治家利用於塑造改革形象的重要領域。

作者強調文部科學省面臨的主要問題包括設定不切實際的目標和資源不足，
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以及政治和財政的間接控制限制了教育和科技政策的有效執行。有愈來愈多的政

策外包給民間企業，導致直接管理減少，市場導向增強。因此，作者呼籲必須重

新審視教育和科技部門的內部政策和結構，以避免資源持續削減和政治利用的問

題。

最後，作者提出了改革建議，包括增強文部科學省的自主性和責任感，改善

政策執行的透明度和效率，並鼓勵更多的政策辯論和學術研究以支持教育和科技

的發展。作者也建議創建更多的智庫和研究機構來支持政策的制定和執行，強調

教育和科技對於國家未來的重要性。

參、本書的特點與評述

一、本書特點與貢獻

本書基於青木教授在國立教育政策研究所任職期間所建立的豐富人脈及其對

文部科學省的深入觀察。作者將多年研究成果以淺顯易懂的語言精鍊呈現，這對

學者而言是一項不小的挑戰。儘管本書並非嚴格意義上的學術專著，它依然基於

堅實的學術根基，使得普羅大眾能夠更深入瞭解文部科學省的實際運作，促進了

公眾對教育政策的理解和參與。因此，這本書不僅具有學術上的可信度，亦具有

顯著的社會意義。

此外，來自國立大學的在職學者公開評論類似於自己頂頭上司的文部科學

省，這在學術出版中相對罕見，尤其是大多數類似的研究多來自於退休教職人

員。這一點凸顯了本書的獨特價值。

作者從教育行政的角度對文部科學省進行了全面分析，並將內容細分為組織

架構、人事、預算等章節，使讀者可以根據個別關注點進行參考。書中所包含的

豐富資料和深入分析使之成為研究日本教育行政的重要指南。期待本書未來能翻

譯成中文或英文，以便臺灣以及國際教育界專業人士參考和利用。

二、評述

本書深入探討了國立大學法人化的議題，這一主題曾在臺灣引發廣泛討論。

05-5_吳書雅(書評)_p159-170.indd   165 2024/11/1   下午 02:28:17



166　教育研究集刊　第70輯第3期 

根據2001年發布的《大學教育政策白皮書》，公立大學法人化被視為未來公立大

學運作的重要趨勢（教育部，2001）。此機制的實施旨在賦予大學在人事和經費

等方面更多的自主權，並期望政府與大學間的關係從傳統的支配關係轉變為基於

法律的權利與義務關係。特別是，公立大學法人化預期將專業監督轉變為法律監

督，以保護公立大學不受國家和政治系統的不當干預，從而享有更大的學術自主

權（李建良，2000；林靜慧，2002）。

然而，本書揭示了日本國立大學法人化的現實與理想之差距，指出雖然改革

目的是增強國立大學的自主性，但在持續的預算削減下，這些機構的內部權力實

際上集中於高層，如大學校長，從而強化了對文部科學省的依賴。這種從屬關係

尤其明顯，因為文部科學省大臣擁有任命國立大學校長的權力。

此一現象可以透過委託代理人理論（principal-agent theory）來解釋（Jansen 

& Meckling, 1976）。該理論描述了透過明確的契約規範代理人應執行的行為和

委託人應提供的報酬。在國立大學法人化的背景下，雖然法人化被視為行政和財

務改革的一部分，其本質上是一種「委託代理關係」的外包契約，透過提供服務

資訊和問責來獲得委託人對下一個中期計畫的信任。這種改革未充分考慮到不同

專業和大學類型之間的差異，即代理人的能力和努力程度，進一步加劇了委託人

與代理人之間的緊張關係。儘管表面上看似分權，但實際上政府卻能在幕後操

縱，指導國立大學法人（藤村正司，2007）。

此外，每年減少1%的營運補助費，導致日本國立大學面臨存亡危機。國立

大學協會在2024年發出的聲明中指出，由於營運補助費的減少，加上水電費和物

價的上漲，國立大學的財政狀況已達到危急的程度。即便大學努力增加收入以維

持和改進教育與研究的質量，但實際上已處於束手無策的困境（国立大學協會，

2024）。這使得國立大學更加依賴文部科學省的支援，而大學校長們亦不得不按

照文部科學省的指示進行改革。

此外，近年來文部科學省的高等教育政策已逐漸將國立大學從學問的中心地

轉型為以科技為重心的「孵化器」，特別是在生命科學、人工智慧及機器人技術

等實用性領域，這些被視為是日本在面對人口與競爭力衰退時的重要復興策略。

Clark（1995）指出，日本的高等教育體系自古以來便傾向於順應產業需求，特

別偏重自然科學與應用科學，尤其是工程學系。因此，近年來的這種偏重科學與
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技術的趨勢並非暫時現象，而是深植於日本高等教育體系的根本特徵。本書的分

析揭示了這些現象的根源在於舊文部省與舊科學技術廳合併後，文部科學省進一

步受到經濟產業省與首相官邸的主導。這一分析不僅為我們提供了對Clark教授

30年前對日本高等教育體系討論的更新視角，也顯示了本書作為研究高等教育體

系的基礎文獻之重要價值。

然而，臺灣的高等教育亦面臨類似問題，特別是在半導體產業快速發展的背

景下，社會對重理工輕人文的傾向愈加明顯。近年來，許多大學也在如此的潮

流下增設了半導體相關科系。筆者認為，理工與人文應該是共榮共存，而非二選

一，應該追求文理融合。特別是2022年ChatGPT的問世提醒了我們，尖端科技技

術可能很快就會失去優勢，不能一昧地注重強調應用科學。高等教育應該教授學

生的是獨立學習能力、探究能力、培養學生深入思考和批判能力，以應對不斷變

化的社會。

值得慶幸的是，近年來臺灣對人文社會科學的重視有了顯著提升。如教育部

推出了「人文與社會科學基礎人才培育計畫」，透過邀請中央研究院的院士主持

「人社導論和經典閱讀」課程，加強學生對人文社會科學的認識和深入瞭解。此

外，筆者亦榮幸地被選為國科會「人文及社會科學研究海外人才培育計畫」的一

員，這一計畫致力於培養海外的人文及社會科學領域的博士候選人和年輕學者，

進一步加強國際學術交流和合作。同時，以人文社會科學為核心的跨學科計畫

「科技、民主與社會研究中心」也正在進行中，其關注科技如何影響民主和社會

結構，並探討如何透過科技促進社會的積極變革。

此外，筆者對本書提出幾個核心的疑問。首先，該書觀察到文部科學省呈現

「家強外弱」的雙面性，並以此解釋教育政策的形成過程。然而，為何文部科學

省會形成此種特有的結構性特徵？進一步探討其形成的基本架構將有助於深入理

解此結構背後的原因，並評估作者提出的策略是否能夠有效地解決文部科學省當

前所面臨的挑戰。

其次，書中對於文部科學省從「教育機會均等」轉變為「選擇與集中」的政

策哲學做出了詳細的解釋。這一轉變對於政策制定和執行的影響至關重要，但需

要進一步研究此一變化所帶來的實際影響。例如，這一政策轉變是否影響了高等

教育的機會均等？「選擇與集中」的策略是否實現了預期的效果？這些問題的探
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討將有助於更全面地評估文部科學省政策轉向的成效與影響。

DOI: 10.6910/BER.202409_70(3).0005
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