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【 摘 要
】
本 文通过从集权 与 分权 两 个 方 面 观察 ２ ０ ０ ８ 年 至 ２ ０ １ ３ 年 间

爱 沙尼 亚政府在 削 减 管 理 期 间 决 策 制 定过程 的 态 势 ， 研 究 了 他们 对财政 危

机 的 应 对 方 法 。 通过精确 描 述财政危机 管 理 中 的 主要参 与 者 和 环 境 变 量 ，

本 文 对 削 减 决 策 的 制 定 进行 了 探讨 。 研 究 显 示 ，

一 般 而 言 ， 财 政 危机会促

使政府在 决 策 制 定过程 中 不 断 加 强 中 央 集 权 。 危机 时 期 的 决 策 制 定 主要

是 中 央 集 权 的 政 治 决 策 ，

一般 包 括反 对 派 和 利 益 集 团 。 然 而 ， 紧 急 决 策 的

实现 却要得 力 于 部级层 面 的 分 权性 决 策 、 对 预 算 机 构 的 授权 ，
以 及公 务 员

的 密 切配合 。 该研 究证 明 ， 最初 用 于 实 现 削 减 管 理 的 短 期 措施及其 给 决 策

制 定 过程 所 带 来 的 变化 ， 大部 分在 ２ ０ １ ４ 年 时 仍 然持 续 ， 并 且 长 期 影 响 着 公

共 管理 实 践 。

对实践工作者 的 启 示

本研究表 明 ， 削 减管理可 能需要政府迅 速作 出 决定 ， 而 中 央 集权 则 有

助于快速决策 。 本研究 还 表 明 ， 即使在政治 冲 突严重 的 环境 中 ， 少数党政

府仍 能进行财政调整 。 危机环境对公 务员 的 能力 提 出 了 新 的 要求 ， 因 为在
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此环境下 的削减管理迫使他们要应对新 的 、 异常复杂 的任务 。 本文指 出 ，

为缓解危机的艰难阶段而进行 的短期削减 以 及在决策制定过程 中所作 出

的改变 ，有可能产生 比预计 中更为长久 的影 响 ， 从而会长期影 响公共管理

实践 。

【 关键词 】 中 央政府 ；
削 减 ；

决 策制 定 ； 爱 沙尼 亚 ； 紧缩

＿

＇ 引 言

近年来 ，许多欧洲及其他地 区 的政府都面临着实施 紧缩政策来应对短

缺的窘况 。 全球金融与经济危机及随之而来 的财政危机 ， 使得 削减管理与

削减决策制定 的课题被提上了研究议程 。 可 以预料 ， 所实施 的 削减会带动

公共管理和政府决策制定等实践方面 的变化 。 在学术文献 中 ，关于紧缩管

理期 间决策制定的态势 ， 存在着两派对立 的 观点 ：

一种 观点支持加 强 中 央

集权 （ ｅ ．

ｇ ．Ｂｅｈｎ ， １ ９ ８ ０
； 
Ｂｏｚ ｅｍ ａｎ ， ２ ０ １ ０

； 
Ｈ ｅ ｆｆｒｏｎ ，

１ ９ ８ ９
； 
Ｌｅｖ ｉｎｅ ， １ ９ ７ ９ ）

； 另
一

种观点则支持强化分权 （ ｅ ．ｇ ．Ｂｏ ｉｎｅ ｔａ ｌ ． ， ２ ０ ０ ８
；
Ｍ ｃＴ ｉｇｈｅ ， １ ９ ７ ９

；
Ｍ ａ ｓ ｓ ｅｙ ，

２ ０ １ １
；
Ｐｏ ｌ ｌ ｉ ｔ ｔ ， ２ ０ １ ０ ） 。 根据前者 的观点 ， 削减管理触发 了趋 向 集权 的运动 和

自 上而下 的措施 ， 目 的是能快速实现开支 削 减合法化 ， 这在 自 愿基础上是

无法想象的 。 另 一种观点认为 ， 分权管理有利 于促进快速而论证充分的 削

减决策 ， 因 为它能快速聚集专家意见 ， 更具灵活性 。 然而 ， 现有 的学术研究

中 ， 在关于政府削减决策制定模式 的 态势 问题上 ， 存在着针锋相对 的理论

观点 ， 迄今为止 ，这些观点还 没有得到 系 统深人 的经验研究 的 支持 。 本文

就 旨在为填补这一学术研究空 白做 出 贡献 。

本研究调查 了爱沙尼亚 中 央政府在削减管理期 间 的决策制定过程 。 早

在 ２ ０ ０ ８ 年财政危机刚爆发时 ， 爱沙尼亚就是首批立 即 实施激进削 减 而不

是否决或延缓削减 的 国家之一 。 而且 ， 在爱沙尼 亚 ， 财政 紧缩是一项迫在

眉 睫 的决议 ，是加入欧元 区这一政府 的政治优先性触发 的 （参见 Ｋ ａ ｔ ｔ ｅ ｌａｎｄ

Ｒ ａｕｄ ｌ ａ
，
２ ０ １ ３ ） 。 作为一个在早期就实施削 减 的 国家 ， 爱沙尼 亚为我们调查

紧缩期 间 中 央政府五年来 的决策制定模式 的变化情况提供 了 机会 。 本次

研究的主要 问题是 ： 紧缩期 间 主要 的决策制定模式是什么 ， 以及决策制 定

过程 中 的任何变化有可能被察觉吗 ？

本文架构如下 ： 首先是基于 削 减管理研究所建立 的分析框架部分 ， 它

展现 了有关紧缩期 间 的决策制定过程 的两种 主流观点 ， 即赞成与反对在决

策制定过程 中加强 中 央集权的 意见 。 之后 的 实证研究部分 旨在检验这两

种相对立 的观点 。 在开始探究 中央政府层 面 的决策制定过程之前 ， 该实证

研究部分首先提供 了 有关爱沙尼亚 的 以及爱沙尼亚政府在 削 减管理 中所
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采取的整顿措施的背景信息 。 最后讨论并总结 了本研究的主要结论 。

二
、分析框架

政府对财政危机的应对很可能改变决策制定 的传统模式 以 及政治官

员 、公务员 、外部专家 和其他利 益相关者 的 既定角 色和职责 。 现有研究表

明 ， 削减决策制 定 的 主要挑 战之一 ， 涉及集权与 分权 的 两难 困 境 （ Ｂｏ ｉｎｅ ｔ

ａ ｌ ． ，
２ ０ ０ ８

；

Ｋ ｉ ｃｋｅ ｒ ｔ ，
２ ０ １ ２

；
Ｐ ｅ ｔｅ ｒ ｓｅ ｔａ ｌ ． ， ２ ０ １ １

；
Ｓｃｈ ｉ ｃｋ ， ２ ０ ０ ９ ） 。 学术文献 中有

两个关于削减管理期 间决策制定情况 的 主流理论 ， 即赞成在削减管理期 间

的决策制定过程 中 加强 中央集权的理论 ， 和赞成加 强权力 下放 的理论 。 下

面就概述这两派理论的主要观点 。

（

一

）赞成中央集权的观点

向 中央政府集 中大量权力 和控制权 的做法 ， 已 经被看作是危机管理的

内在要求 （ Ｂｏ ｉ ｎｅ ｔａ ｌ ． ， ２ ０ ０ ８ ） 。 政府如何应对危机 ， 主要取决于在思考 、 协

商和获得支持 的 时 间 极其有 限 的情况下解决复杂 问 题 的 紧迫性 （ Ｂｏ ｉ ｎｅ ｔ

ａ ｌ ． ，
２ ０ ０ ８

：
１ １ ） 。 因此 ， 当面对危机时 ， 政府倾 向 于集 中 决策 ， 主要是 因 为它

能够使决策快速合法化 （ Ｐ ｅ ｔ ｅｒ ｓ ， ２０ １ １ ） 。 而且 ， 决策制定 的集权化还可 以被

看作是一个实施紧缩 的必要前提条件 。 当 资 源稀缺和支 出 削 减被提上议

程 ， 中 央集权是实现系统性的开支削减 和优化组织资源配置 的 唯一可行机

制 （ Ｌｅｖ ｉ ｎｅ ，
１ ９ ７ ９ ） ， 因 为 没 有任何组织 （单位 ） 会 自 愿 削 减 开 支 （ Ｈ ｅ ｆ ｆｒｏｎ ，

１ ９ ８ ９
：
３ ４ ） 。 削减预算 的迫切需要强化 了 自 上而下 和 以 法律为依据 的 预算

程序 ， 并且加强 了 预算机构 的 权力 （ Ｓｃｈ ｉ ｃｋ ， ２ ０ ０ ９
：
１ ０ ） ， 因 为 在财政压力 下 ，

焦点转 向 了预算 的控制 （相较于管理或规划 ） 功能 。 另 外 ， 因 为任何优先性

决策都需要一定程度 的集权 （Ｗ ｉ ｌ ｄ ａ ｖ ｓｋ ｙ ， ２ ０ ０ １ ） ， 政府基于 战略优先性所实

施的 （有选择 的 ） 削减 （与全面性削减相反 ） ， 自 然而然地会导致集权性 的预

算和决策制定 。

事实上 ， 集权决策在管理削 减时不止被应用 于预算决策 。 政府在总体

上优先安排 、程序 的标准化 、 向 中 央 （预算 ）部 门 的授权 ， 或给组织 的 费用 和

活动设限 ，都会进一步强化决策制 定过程的集权和控制 （ Ｐｏ ｌ ｌ ｉ ｔ ｔ ， 
２ ０ １ ０

； 
Ｗ ｉ ｌ

－

ｄａｖ ｓｋ ｙ ， ２ ０ ０ １ ） 。 为加强 中 央控制而采取的一种 常用策略是改变决策场所 ，

通常是 向公共部 门 或其他政府可 以 控制 的 机构 指 派管理 委 员 会 （ Ｐｅ ｔｅ ｒ ｓ

ａｎｄＰ ｉ ｅ ｒ ｒｅ ，
２ ０ ０ ４ ：

４ 

—

５ ） 。 另 夕卜 ， 有几位作者 （ Ｋ ｉ ｃｋｅｒ ｔ ，
２ ０ １ ２

；
Ｐ ｅ ｔ ｅ ｒ ｓ ，

２ ０ １ １
：
７ ７

＿

７ ８
；
Ｐ ｅ ｔ ｅ ｒ ｓｅ ｔａ ｌ ． ，

２ ０ １ １ ）指 出 ，关于财政危机管理的一个典型特征是 ，决策

制定的集权化围绕政治精英展开 ， 而职业公务员 则不再是关键性参 与者 。

公务员之所 以被晾在一边 ， 是 因 为其被视为 属 于抵制 变革者 ， 并不属 于能
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提供解决方案者 （ Ｐｅ ｔｅｒ ｓａｎｄＰ ｉ ｅｒｒｅ ，
２ ０ ０ ４ ） 。 这就是 为什么在 削 减管理期

间 ，通常属 于高级公务 员 职责 的技术性和操作性决策 ， 有 可能会被转移 到

政治场所 （ Ｐｅ ｔ ｅ ｒ ｓ ，
２ ０ １ １ ） 的原 因——人们希望更大责任 、更多 问责 的任务与

责任 由 公众领袖来承担 （ Ｂｏ ｉ ｎｅ ｔａ ｌ ． ，
２ ０ ０ ８ ：

１ ５ ０ ） 。

集权化更进一步的标志是 ， 承认在 紧缩期 间 ， 公众在决策过程 中 的参

与度可能更加受限 （ Ｂｏ ｉｎ ｅ ｔ ａ ｌ ． ， ２ ０ ０ ８
：
１ １ ） 。 问题 的急迫性和严重程度要求

政府实施干预 ，从而可 能导致社会对话瘫痪 。 矛盾 的是 ， 尽管社会主体一

方在 向 政府施压方面变得更加积极 ，但是这些社会合作伙伴还是被轻易地

排除在政策制定和决策制定过程之外 （ Ｐｅ ｔ ｅ ｒ ｓｅ ｔａ ｌ ． ，
２ ０ １ １ ） 。

（二 ）赞成权力下放的观点

虽然许多学者都把有效 的 削减管理与政府 的集权能力 和控制 能力 联

系起来 ，但是也不乏相反的观点 。 权力下放被看作是更快 （ 以及更有效 ） 地

制定决策 的能动 因素 。 布安及其合著者 （ Ｂｏ ｉ ｎ ，
２ ０ ０ ８

：
５ ３ 

—

５ ４ ） 提醒到 ， 集权

会有损于灵活性 以及来 自 基层 的专业知识 的迅速聚集 ， 而这对于快速作 出

决策是至关重要 的 。 在危机时刻 的决策 中 ， 有能力 的公职官员 的积极参与

尤其重要 ， 因 为此时更需要髙质量 的政策分析 （ ｅ ． ｇ ．Ｋ ｉ ｃｋ ｅ ｒ ｔ ，
２ ０ １ ２

；
Ｐ〇 ｌ ｌ ｉ ｔ ｔ ，

２ ０ １ ０ ） 。 有几位学者则强调在政府进行危机管理时权力分享和采取更多 自

下而上措施的重要性 ， 为 的 是使 削 减过程 明 确化 ， 使将要采取 的决策公开

化 ， 消除谣言及 由 此 引 起 的 紧 张状态 （ Ｌｅｖ ｉｎ ｅ
，１ ９ ８ ５

 ；
Ｍ ｃＴ ｉ ｇｈｅ ， １ ９ ７ ９ ） 。 例

如 ， 麦克泰格 （Ｍ ｃＴ ｉｇｈｅ ，
１ ９ ７ ９

：
８ ９ ）认为 ， 在组织机构层面 ， 政府雇员 应该有

机会去积极地参与 到
“

组织 的 削 减
”

过程 中 。 同 时 ， 有人提 出 ， 在 削减决策

制定 中 ， 有关 目标群体和 民众也应有所参与 ， 以此来征求 和影 响 民意 （ Ｌｅｗ

ｉ ｓａｎｄＬｏｇａ ｌｂｏ ，
１ ９ ８ ０ ） 〇

一个常见 的适用 于分权预算决策 的 方法是全面 削 减 预算 。 定 向 削

减基本 上是指某些机构 面 临 比 其他 机构 更 大规模 的 削 减 ， 全 面 削 减 则

意 味着所有机构 削减预算 到相 同 程度 ， 政府可 以 把如何削减 以及何时削

减 （在设定范 围 内 ） 的权力 下放到各机构或更低级别 的官员 ， 因 为他们 在做

决策时更 了解具体情况 （ Ｄｕｎ ｓ ｉ ｒｅ ａｎｄＨ ｏｏｄ ， １ ９ ８ ９
：
３ ６

；
Ｐｏ ｌ ｌ ｉ ｔ ｔ ， ２ ０ １ ０ ） 。 在决

策制定过程 中 ， 更多地依靠公务员 的专长或其他方面 的专家建议 以 及 向 专

家们授权 ， 还可 以 达 到 模糊 或转移责任这一 目 的 （ Ｂｏ ｉ ｎｅ ｔａ ｌ ． ，
２ ０ ０ ８ ：

１ ５ １
；

Ｐｅ ｔ ｅ ｒ ｓｅ ｔａ ｌ
． ，

２ ０ １ １ ） 。 波斯纳和勃 朗达尔 （ Ｐｏ ｓ ｎｅ ｒａｎｄＢ ｌ６ｎｄａ ｌ
，
２ ０ １ ２

：
２ ９ ）将

中央把艰难决策下放给各机构 的做法戏称为转嫁政治责任 的
“

久负 盛名 的

策略
”

。

尽管不 同 的学者既有赞 同 集权化 的 ， 也有赞 同分权化 的 ， 既有赞 同定

向 削减 的 ， 也有赞 同全面削减 的 ，但现实情况复杂得多 。 例 如 ，

一个解释运
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用 （分 ）集权决策 的重要 因 素是时 间 轨迹 。 由 于 （分 ） 集权决策 的运用依赖

于危机所处阶段和剧烈程度 ， 政府的削减策略或许在危机 的不 同 阶段各有

不 同 。 我们可 以推测 ，财政压力越持久 、形势越严峻 ， 当局就越有可能实施

中 央集权化 的预算 削 减 （而不是实行全面削减 ） （ Ｌｅｖ ｉｎｅ ， １ ９ ７ ９ ） 。 更确 切地

说 ， 莱文 （ Ｌｅｖ ｉｎｅ ， １ ９ ７ ９
：
１ ８ ２ ）指 出 在经济 紧缩 的初始阶段 ， 施行分权性全面

削 减 的可能性更大 （人们认为 它更公平 ， 因 而产生 的 冲 突 和抵抗较少 ） ， 但

如果这些措施不够有效 ， 则 更多 的基 于优先性 的定 向 削 减措施将被采用

（参见Ｐｏ ｌ ｌ ｉ ｔ ｔ ， ２ ０ １ ０ ） 。

下面对爱沙尼 亚 的 案 例研究会有利 于 阐 明 集权
一

分权 的 两难 困境 。

由 于爱沙尼 亚政府跳 过 了 否认危机 和延 迟 削 减 的 阶段 （参见 Ｋ ｉ ｃｋｅｒ ｔｅ ｔ

ａ ｌ ． ） ， 而选择 了在危机初期立刻采取激进的削减措施 ， 我们认为这是集权化

的决策过程 。

三 、研究方法

本研究 旨 在探索 和解 释 ２ ０ ０ ８ 年 到 ２ ０ １ ３ 年 间 爱沙尼 亚 中 央 政府选

择 时机制定 削 减 决策 的 过程 。 将 爱 沙 尼 亚 作 为研究焦 点 ， 是 因 为 它 属

于在危 急初 期最先实行财政 紧缩 的 国 家之一 ， 早在 ２ ０ ０ ８ 年就可 看 出 其

相关决策制 定 的态势 ， 因 此这 个 案 例 国 家 为研究 者提供 了 最长 的 可供

回 顾研究 的 时段 。 当 要研究 削 减管理 期 间 涉及不 同 政 策 主体 的 决 策 制

定过程 时 ， 我们 采用 了 单一个案 的研究设计 ， 以 便进行深人 的 调 查 和 全

面 的 描述 。

本研究把财政危机看作是 自 变量 ， 研究危机如何影 响政府决策 制 定

的过程 ， 因 此 ， 后者是 因 变量 。 我们通过分析削 减管理决策制定过程 中 涉

及 的 主要政策参与者 的关系 及角 色—— 内 阁 和 国 会 、财政部 和 直属 各部

部长——来具体研究 中 央政府 的决策制定 。 此实例研究 以 广泛 的文件分

析为基础 ， 它们包括爱沙尼亚财政部和 内 阁 的备忘录及说 明记录 、 国 会会

议速记记录 、 委员 会会议副本 、 国 家机构 的正式新 闻 稿 ， 以 及经济合作 与

发展组织关于预算 削 减 的报告 ， 我们对这些资料进行 了仔细分析 。 另 外 ，

在 ２ ０ １ ２ 年我们对各直属部委预算部 门 的 负 责人和参与过 削 减决策 制 定

的财政部官员 进行 了 深度 的 半结构性访谈 。 最后 ， 本研究 汇集 了 一 项 欧

洲范 围 内 大规模调研 中关于爱沙尼 亚 的 主要研究结果 （基于 ３ ２ １ 个受访

对象 ） ， 该研究 以公共部 门高级执行官为调 查对象 （ 以 下简称 ＣＯＣＯＰＳ 调

查 ） ， 研究主题为欧洲 的公共管理改革 ， 该调查 明 确谈到 了 财政危机对公

共管理 的影 响 。
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四 、爱沙尼亚政府对危机的反应

爱沙尼亚是一个拥有 １ ２ ９ 万人 口 和 ４ ５２ ２ ７ 平方千米 国 土面积 的小 国

家 。 爱沙尼亚实行议会 民主制 （

一院制 ） ， 国 家行政管理部 门 对爱沙尼 亚 国

会 （ Ｒ ｉ ｉｇ ｉｋｏｇｕ ）负责 。 自 １ ９ ９ １ 年恢复独立 以 来 ， 多数党政府和少数党政府

都 曾执政过 。 内 阁 以 总理为首 ， 代表整个行政权力 制定决策 ，从而体现对

国家的政治领导 。 爱沙尼亚行政管理系统 的一个典型特征是它依赖于 内

阁责任制 （ Ｓａ ｒａｐｕｕ ， ２ ０ １ １ ） ， 结果 导致 了 行 政管 理 的 高 度 分散 （ Ｓａｒａｐｕｕ ，

２ ０ １ １ ） ， 以及行政机构 对 主 流 政 治 意识形 态 的 遵循 （ Ｋａ ｔ ｔ ｅ ｌａｎｄＲａ ｕｄ ｌ ａ ，

２ ０ １ ３ ） 。 ２ ０ 年来 ，新 自 由 主义世界观主导 了 爱沙尼亚 的政治 、经济和社会发

展 （ Ｄ ｒｅｃｈ ｓ ｌ ｅｒ
，
２ ０ ０ ０ ） 。 采纳这一世界观 的两个主要政党——改革党 和祖 国

与共和 国联盟党 ，都在这个政治版 图上确立 了 稳 固 的地位 ， 并有着长期执

政的记录 。

在危机爆发前 ， 爱沙尼亚是经济合作与发展组织成员 国 中经济增长率

最高 的 国家之一 。 在数年的 显著经济增长之后 （ ２ ０ ０ ０ 年至 ２ ００ ７ 年 的年均

增长率为 ８ ％左右 ） ，
２ ０ ０ ８ 年和 ２ ０ ０ ９ 年 ＧＤＰ 出现负增长 ，分别为

一

３ ．７ ％ 和

１ ４ ．３ ％ ，这使得爱 沙尼亚成为 欧洲 经济遭重创最严重 的 国 家之一 。 自

２ ０ １ ０ 年 以 来 ， ＧＤＰ 增 长 开 始 逐 步 回 升 ，
２ ０ １ ２ 年 达 到 ８ ．３ ％ ，

２ ０ １ ３ 年 为

０ ．８ ％ （详见附录 １ ） 。

（

一

） ２ ０ ０ ８
—

２ ０ １ ２ 年间主要整顿措施

爱沙尼亚政府于 ２ ０ ０ ８ 年开始施行财政紧缩 ， 早于 多数经济合作 与发

展组织成员 国 ，但它并没有面临过典型 的银行业危机阶段 ， 银行业危机 曾

促使许多欧洲 国 家早在 ２ ０ ０ ７ 年就开始拯救 国有银行 （ Ｋ ｉ ｃｋ ｅ ｒｔ ， ２ ０ １ ２ ） 。 爱

沙尼亚银行业危机之所以 不 明 显 ， 是 因 为它 由 在 ２ ０ ０ ７ 年 占市场份额 ９ ２ ％

的北欧银行 （欧洲复兴开发银行 ） 支配和运 营 。 由 于政府没有参与借款或

采取任何恢复经济 的其他措施 ， 这也掩盖 了 爱沙 尼亚 的 经济危机 。 相反 ，

为 了应对财政压力 ， 爱沙尼亚政府决定进行财政整顿 。

ｊ
时政紧缩是一项 紧

迫型 的决策 ， 这主要是 因 为爱沙尼亚政府 的政治重点是

￣

加人欧元 区 。 根据

《 马斯特里赫特条约 》的规定 ， 加入欧元区这一 目 标要求爱沙尼亚财政赤字

要保持低于 国 内生产总值的 ３ ％ ，政府债务要在 国 内 生产总值的 ６ ０ ％ 以下 。

因此 ， 采用 欧元就 变成 了 在危 机 管 理 和 紧缩期 间 左右 政 府行 为 的 焦 点

（ ＯＥＣＤ ， ２ ０ １ １
：
９ ９

；
Ｒ ａ ｕ ｄ ｌａ ， ２ ０ １ ３ ） 。

作为对危机的应对措施 ， 爱沙尼 亚政府加强 了 财政约束 ， 通过三项缩

减性预算 （第
一次在 ２ ０ ０ ８ 年 ， 其他两次在 ２ ０ ０ ９ 年 ）采取 了几项整顿措施 ， 以
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及几项一次性措施 ，从而提高 了 预算状况 ， 财政赤字 ２００ ９ 年 占 ＧＤＰ 的 ９ ％ ，

２ ０ １ ０年 占ＧＤＰ的６ ％ ，
２ ０ １ １年 和２ ０ １ ２年都 占ＧＤＰ的３％ （ ＯＥＣＤ ， ２０ １ ２

：

１ １ ２ ） 。
２００８ 年和 ２００ ９ 年的整顿措施主要是通过运营性削减和项 目 性削减来

减少开支 ，然而随后的措施则逐渐集中于增加财政收人 （详见附录 ２ ） 。

所有这三项缩减性预算都涉及在 中 央政府层级 的运 营性措施 中 进行

广泛削减 ， 所实施的这种 削减在 ２ ０ ０ ８ 年 ６ 月 和 ２ ０ ０ ９ 年 ２ 月 几乎 占所有政

策领域削减的 ７ ％ ，在 ２ ０ ０ ９ 年 ６ 月 则 占 到 ８ ％ 。 运 营性削 减主要通过缩减

人员 开支来实现 ，具体措施有雇佣冻结 、裁 员 、 薪酬工资 削 减 ， 通 常伴 以 无

薪休假或减少工作时间 。 例如 ， 政府办公厅 、 财政部 和环境事务部各裁员

约 １ ６ ％ 、 １ １ ％ 和 １ ７ ％ （ Ｐｅ ｔ ｅ ｒ Ｓｅ ｔａ ｌ ． ，
２ ０ １ １

：
２ ２ ） ， 财政部和环境事务部这两个

部委各撤销 了约 ２ ５ ％ 和 １ ０ ％ 的编制 。 此外 ， 在 中央政府层面还实施 了 支 出

冻结和总体开支限制 （参见 Ｒａ ｕ ｄ ｌ ａ ， ２ ０ １ ３ ） 。 同 时 ， 缩减预算还 引 发 了 对项

目措施的重大削减 ，这些项 目 措施涉及社会保 障 、老年人 的养老金 、转移支

付以及限制 向地方政府借款 （见附录 ２ ） 。

预算收人方面的主要变化在 ２ ０ ０ ９ 年 ６ 月 与第三项缩减性预算 同 时 出

现 ， 是 由 大量增加税收和 环境费 引 起 的 。 另 外 ， 大 幅提高 了 社会保险缴纳

比例 （见附录 ２ ） 。 政府还高度依赖非税收收人 （与其他 国 家相 比 ） ， 主要方

式是 出 售 国 有不动 产 和 土 地 以 及去掉额外红 利 （ ＯＥＣＤ ， ２ ０ １ ２
：
１ １ ２ ） 。 从

２ ０ １ ０ 年开始 ， 国 家收人方面所 驱 动 的 整 顿措施 的 总 体规模 ， 主 要反 映 了

２ ０ ０ ９ 年采取 的税率增长 的效果 。 此外 ， 为 了改善预算状况 ， 依法或根据 战

略所确立的对 国 家预算 的 固 定 负 担被取消 了 （例如 ， 废 除从燃料税增值 中

给予地方政府的 固定收人 比例 ） ， 以实现更大的预算弹性 。

（二 ）削减决策制定 ：参与者和决策制定场所

以下部分 旨在详述爱沙尼 亚 的危机管理过程 。 通过对决策制定 的 主

要场所和政策参与者 的 实证研究 ， 对于 削 减管理 中 的集权 一 分权两难 困

境 ， 我们可 以得 出 结论 。

１ ． 部长 内阁和议会

继财政部公布 ２ ０ ０ ８ 年春季经济预测后 ， 内 阁 正式承认需要一个缩减

预算案 。 首先 ，特设一个临时工作组 （被媒体称为
“

鳄鱼委 员 会
”

） 为 内 阁制

定削减 目 标 ， 拿 出 削 减和增 加 收人 的措施 ， 其成 员 包括议员 和联合执政 的

三个政党的部长们 。

一个月 后 ， 由 于
“

鳄鱼委员会
”

未能提 出 解决方案而被

解散 ， 因 此 内 阁不得不承担起采取措施 以平衡预算 的责任 （ Ｊ Ｏ ｇ
ｉ ｓ ｔｅｅ ｔａ ｌ ． ，

２ ０ １ ２
：
１ ９ ２ ） 。

内 阁采取 了 自 上而下的决策模式来确定应 削 减 的 事项 和 目 标 ， 以 及增

加收人的措施 。 在降低政府 的运 营支 出 方面 ， 内 阁选择 了 全面 削 减措施 ，
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在多数政策领域和职业群体 中进行相 同份额紧缩 。 这样 ， 内 阁充 当 了 执政

联盟伙伴间谈判 的 中 心场所 的 角 色 。 然而 ， 在实施 了２ ０ ０ ８ 年第一个缩 减

预算案后 ， 内 阁意识到代表各 自 利益的部委并不能在短时 间 内 就进一步 的

整顿措施而达成共识 。 为 了加快在政治层面达成共识 ， 另
一个为 内 阁作 出

最后决定而提交政治协议的非正式工作组于 ２ ０ ０ ８ 年成立 了 （成员 是 ３ 党联

盟 中 每个政党 的两名代表 ，

一名来 自 议会 ， 另
一名来 自 内 阁 ） 。 这个非正式

工作组在联盟政党 中快速达成共识发挥 了 极为重要 的作用 ， 因 为它
“

破 除

了政治决策制定过程 中 的部 门界限
’ ’

（ Ｊ ６ｇ ｉ ｓ ｔ ｅｅ ｔａ ｌ ． ， ２ ０ １ ２
：
１ ９ ２ ） 。

此外 ， 在制定第二个缩减预算案之前 ， 内 阁成立 了 由 三位经济学教授

和爱沙尼亚银行副 总裁组成的专家委员 会 。 该专家委员会在 ２ ０ ０ ９ 年 ２ 月

的 内 阁会议上用 ５ 分钟 的时间展示 了他们 的提议 。 即使这样 ，该委员会 的

重要提议最终也未被采纳 。

在 ２ ０ ０ ９ 年年初对第二个缩减预算 案达成协议之后 ， 内 阁需要通过议

会使其合法化 。 这在议会 内 引 发 了激烈 的政治 冲突 ， 因 为缩减预算案投票

被与对政府 的信任投票绑定 ， 为 的是避开议会 中通常是冗长 的预算案审议

过程 。 结果 ， 缩减预算案在第一次提交给立法委两天后 以 闪 电般 的速度 获

得 了批准 。 议会 的会议纪要显 示 ， 反对党表达 了 对 这个过程 的震惊和 反

对 ，称之为
“

强制
”

， 是一种
“

灾难 荒谬的
”

以及
“

使议会制度边缘化
”

。

在筹备第三个缩减预算案期 间 ，这种政治局势紧张到 了极点 。 由 于就进

一步的 削减措施无法达成
一致意见 ， 随着社会 民主党退 出执政联盟 ， 由 改革

党 、祖国与共和 国联盟党和社会 民主党组成 的联合政府于 ２００ ９ 年 ５ 月 解散

了 。 因此 ， 由两党组成的少数党政府 （ 占 １ 〇 １ 个议席 中 的 ５ ０ 席 ） 成立 了 ， 并

最终通过 了缩减预算案 。 这一次 ，议会 中 的谈判过程较上一个缩减预算案

要长得多且争执更为激烈 ， 但它最终还是获得 了 议会批准 （ ５ ５ 票赞成 ， ３ １

票反对 ） 。 这得益于与绿党 的政治交易 ， 为换取绿党 的 支持 ， 少数党政府提

高 了环境费和税费 （尽管最初绿党党员 们是紧缩政策最强烈的反对者 ） 。

第三个缩减预算案与社会主体之间 有着更为广 泛 的 冲 突 （见附 录 ２ ） 。

它几乎是一夜之间使增值税税率从 １ ８ ％增加至 ２ ０ ％ ，从修正案 的公布到正

式实施只 间 隔 了 几天 的 时 间 。 代表爱沙尼 亚商人 、 纳税人 、 企业家 以及意

见领袖 的 各个协会强烈反 对此修 正案 。 尽管他们 得 到 了 司 法 大 臣 的 声

援——司法大 臣宣布增值税率 的修改没有 给 出 充足 的 通 知 时 间 因 而是违

反宪法的
——但是议会仍未对修正案作 出改变 。

２ ． 财政部

财政部在缩减预算案 的筹备和 实施期 间 成 为 内 阁 和直属 部委 的 核 心

协调者 ，这显著地增加 了财政部对于各直属 部委 的权力 。 财政部所增加权
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力表现如下 ： 首先 ，财政部负 责 向 内 阁 以及 临 时工作组提供背景材料和对

备用预算削减措施效果 的评估 。

一般来说 ， 这些评估是 以财政部工作人员

所收集和整理的信息为基础 的 。 在多数情况下 ， 这些信息依然呈技术性和

数字性 的形式 ， 以标准化 的 形式对待作 为
“

预算 掌握者
”

的各部 委 和各机

构 。 其次 ，通过确定其职责和设定最后期 限 ， 财政部直接掌控各部委 的 相

关削减过程 。 因此 ， 紧缩计划 的提议 （ 除 了 运 营性 削减措施 ）是 由 财政部而

不是各部委作 出 的 ， 财政部要求各部委 向 它报送所有可 能 的 （财政 ） 数据 ，

以便为提出 削减建议提供信息 （ Ｊ Ｓｇ ｉ ｓ ｔ ｅｅ ｔａ ｌ ． ，
２ ０ １ ２

：
１ ９ ３ ） 。 再次 ， 内 阁决定

采取配套措施 以加强财政控制 ， 委派财政部 的代表进人那些还没有财政部

代表进驻的 国有基金会和 国 有企业管理层 （ 如爱 沙尼 亚北方 医疗 中 心 、 福

利服务有限公司 ） 。 这样做 的 目 的是为 了 改善对预算决策 的 控制 ， 特别 是

从这些机构 中去除之前的贷款 ， 为此实施 了 一项要求管理委 员 会就去除贷

款达成共识的条款 。 最后 ， 中 央政府对地方政府借款实施 限制 ， 借款需要

得到财政部的许可 。 欧洲公共部 门改革执行调査 （ ＣＯＣＯＰＳ ） 的结果也证实

了财政部权力 的扩大—— ７ ５ ％ 的 爱沙尼 亚公共部 门 管理者察觉 到财政部

在削减管理期 间 的权力提升 了 。

通过执行这些新任务 ，财政部官员显然获得了更多 的权力 ，也承担了 更

多的责任 。 更多的 自 主权通常与处理没有额外资源 的非常规的艰 巨任务相

关联 。 例如 ，财政部的一名工作人员 曾表示 ， 当遇到信息不规范 （甚至是信息

缺失 ） 同时又需要紧急评估预算 的时候 ，财政部往往不会触动那些他们不熟

悉的领域 ， 而其他领域就可能遭受更多的削减 （ Ｊ Ｓｇ ｉｓ ｔｅｅｔａ ｌ ． ， ２０ １ ２
：
１ ９ １

，
１ ９ ８ ） 。

因此 ，个别财政部的工作人员 就对设定削减 目标起到 了决定性的作用 。

３ ． 直属部委

直属部委 的顶层管理人员 面临着一项艰 巨 的任务——在 限定 的 时 间

内根据 内 阁 确 定 的 目 标控 制 运 营预算 。 全面 的 运 营 支 出 削 减 进行 了 三

轮—— ２ ０ ０ ８ 年 ６ 月 缩减 了７ ％ ， ２ ０ ０ ９ 年 ２ 月 缩减 了７ ％ ， 而 ２ ０ ０ ９ 年 ６ 月 缩

减 了８％ 。 由 于各部委有权决定如何实现给定 的 削 减 目 标 ， 这就导致 了 各

不相 同 的紧缩措施和过程 。 在实施运 营性缩减时 ， 重要 的 削 减决策 由 顶层

管理者掌握 。 员工被纳人和参与决策制定 的程度是各不相 同 的 ， 在有些部

委 ，部 门 负责人只是充 当 了 信差 的 角 色 ， 只是简单传达顶层管理者们所制

定 的决策 ； 在另 一些部委 中 ， 部 门 负 责人会参与数轮 的协商 ， 在某些情况

下 ，所有员工都有机会参加 由 秘书 长 主持 的公开 吹风会 。 然而 ， 在极少数

情况下 ， 直属部委 的预算办公室 为避免进一步 的全面削 减 ， 紧缩计划 的详

细建议会让部 门 负 责人和项 目 专家提 出 。 公共管理改革调査 中 有 ６ ９ ％ 的

爱沙尼亚公共部 门 管理者确认 了各直属部委 的集权式决策制定模式 ， 尽管
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他们并未被纳人到 削减决策制定过程 中 ， 但是在整个削 减期 间 ， 没有来 自

公务员 系统 的阻挠 。

正如上文所指 出 的 ， 在削减管理期 间各直属部委应财政部 的 要求要在

短时 间 内传送大量 的 （财政 ） 信息 。 后者赋予 了 各直属 部委 的预算部 门 很

大的权力 ， 使他们成了汇编 内部信息 的协调者 ，他们能够决定职责 、设定最

后限期和确定最后要上报材料 。

一般来说 ， 除 了 大致评估削减措施可能产

生 的预算影响之外 ，他们没有时间进行详细 的信息分析 。

在受访的各直属部委的部 门 负责人那里 ， 政府 削奶酪式 的策 略是有争

议的 。 有些人认为这是对其专业主义 、基于团结的公平和 民 主 的措施予 以

信任 的一种体现 ， 具有透 明 性 、灵活性 ， 并考虑 到 了 每个政策领域 的 特殊

性 。 而持反对意见 的人则认为这是
“
一刀切

”

的做法 ， 既没有考虑支 出 的构

成 、收人基数 、 成本效益 ，也没有顾及到某些机构先前所承受 的 削 减 。 无论

如何 ， 几轮 的紧缩措施还是被认为是积极 的 。 官员 们 相信分段实施紧缩措

施给他们提供了必要 的 时 间来适应新 的形势 ， 并制 定其他 削 减方案 （参见

Ｒａｕｄ ｌａ
，
２ ０ １ ３ ） 〇

大多数 的受访者强调 ， 在 紧缩期 间 ， 各部委现有 的决策 制定架构 和场

所仍应保 留 。

一般情况下不会建立特别工作组 ， 但是惯常 的组织架构 和工

作方法被更好地利用起来 。 因此 ， 主要是迫 于不断地 、 快速地搜集与 紧缩

的相关信息 的需要 ， 政府工作人员 承受了更大 的工作量 （更短 的期 限 、 更长

的工作时间 ） 。 对时 间 的 限制会导致在某种程度偏离常规过程 ， 这是 因 为

在通常情况下没有足够的时 间提供详细的解释 、评估和分析 。

爱沙尼亚政府在削减时期 的整顿措施 ， 以及相关的 削减决策制定实践

所引起的变化 ， 是否将持续更长的时间还有待观察 。

五 、讨论

此研究收集 的信息 为进一 步讨论削 减决策制 定提供 了 几种途径 。 研

究表明 ， 危机环境能够通过改变决策制定 的场所和政策参与者 的 角色来改

变传统的决策制定模式 。

研究表明 ， 在 内 阁意识到需要紧缩并且决定通过预算削 减进行直接 的

激进削减而不是延缓缩 减之后 ， 削 减 时代极大地促进 了 决策制 定 的 集权

化 。 进而 ， 这导致 了在 自 上而下 的预算制定 、 支 出 冻结 、 总开销 限制设定 ，

以及抑制地方政府 和 国 家机构 的财政 自 主权等方面 的强化和对常规决策

制定实践的改变 。 现有 的决策制定过程 的改变在政治层面表现得最 明显 ，

但在单一的公共组织层面 比较不易被察觉 。 在政治层面 ， 形势 的 紧迫性需

要 的是能在联合执政伙伴 中快速灵活地达成协调一致 的手段 ， 具体表现为
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特设的临时工作组 ，从而将权力集 中到少数政治官员 手 中 而不是在社会合

作伙伴 、普通政治参与者 中 ，甚至是在议会 中展开广泛 的讨论 。 此外 ， 紧迫

性导致 了在议会 中用独特的方式处理某一法案 ， 即 在议会 中 没有走 常规程

序 ，而是将预算削减案投票与对政府 的信任投票捆绑在一起 。 因 此 ， 在严

格 的时间 限制下 的决策制定受控于政治 因 素 和集权化 ， 后者经常会推 翻 常

规的合法化做法 。 少数党政府也能使削减措施获得通过这一事实 ， 也证实

了政治要素在决策 中 的首要性 。 这有力地反驳 了 另一理论 ， 即少数党政府

没有能力进行财政调整 ， 因 为有可能存在大量 的投反对票者 （ ｅ ．

ｇ ．Ｍ ｉ ｅ ｒａ ｕ

ｅ ｔａ ｌ ． ，
２ ０ ０ ７ ） 。 上 述 论证支 持了 学 术 文 献 里 （ Ｂｏ ｉ ｎｅ ｔａ ｌ ． ， ２ ０ ０ ８

；Ｐｅ ｔ ｅ ｒ ｓ ，

２ ０ １ １
；
Ｐｅ ｔ ｅ ｒ ｓｅ ｔａ ｌ ． ，

２ ０ １ １ ）提出 的一个重要观点 ， 即 时 间 的 紧迫性 和使决策

快速合法化的需求加强 了 开支决策 的集 中 控制 ， 并通过授权给政治主体而

改变 了决策制定 的场所 。

集权管理进一步表现为 ， 无论在宏观层面还是在微观层 面上 ， 与其他

平行单位相 比 ， 预算单位 的权力都得到 了 加强 ， 希克 （ Ｓｃｈ ｉ ｃｋ ， ２ ０ ０ ９ ） 和 维尔

德夫斯基 （Ｗ ｉ ｌ ｄ ａｖ ｓｋｙ ， ２ ０ ０ １ ）也提 出 了这样 的 观点 。 在宏观层面上 ， 财政部

承担 了 高于其他部委 的角 色 ，很多时候 ， 在履行控制职能 时 ， 它延伸 了 内 阁

与各直属部委 、 国家机关 以及地方政府之 间 的关 系 。 在微观层 面上 ， 我 们

能够在各直属部委 中 看到直属 部 门 与 预算部 门 之 间 的权力 转换 削减

管理赋予 了预算单位权力 ， 并经常使不 同 的 政策领域受制 于预算政策 ， 时

间 的 紧迫性 （加之缺乏信息 和专业技能 ） 不允许它们全面评估 削 减影 响 和

进行协商 ， 却需要它们快速收集信息 。 此外 ， 微观层 面 的集权化是 由 于顶

层管理者需要快速和不断地在运营方面实施 削减措施而 引 起 的 ， 顶层管理

者通常不会让公务员参与到这个过程 中来 。

集权化决策 的一般模式进一步得到 了彼得斯等人 （ Ｐ ｅｔ ｅｒ ｓｅ ｔａ ｌ ． ，
２ ０ １ １ ）

的证实 ，他指 出 ， 在削 减管理期 间 ， 社会参与者在决策制定 中 的作用被削 弱

了 。 即使 当建立联盟 、协商和分析所用 的 资源充 足 时 ， 爱沙尼 亚领导人也

不愿与利益相关者 （ Ｒ ａｎｄｍａ
－Ｌ ｉ ｉ ｖｅ ｔａ ｌ ． ， ２ ０ ０ ８ ） 进行协商 。 本研究 表 明 ， 危

机和其紧迫性被政治精英用来使非包容性 的决策制定过程进一步合法化 ，

而不是强迫改变 。 正如 上述所示 ， 削 减管理 的一些例子显示 ， 尽管在政治

主体 （ 司法部长和反对党 ） 和其他利益相关者 （企业家和工会 ） 中存在 明 显

不满 ， 政策决定还是得到 了 执行 。 外部专家 的 独 立评估 （ 即使是 由 政府委

托 的 ） 只是象征性的 ，其 目 的不在于给政府提 出建议 ， 而是为 了取得决策 的

合法化 。 因此 ， 削减决策 的社会可接受程度对联合政府来说并不重要 。 这

是 因 为有舆论对财政纪律的支持 ， 也是 因 为这样一种 简单政体 的存在——

即工会 、社会合作 、 违宪 审査者 以及社 团 主义结构在政策过程 中都居 于次

要地位 （ Ｋ ａ ｔ ｔ ｅ ｌａｎｄＲ ａ ｕ ｄ ｌａ ，
２ ０ １ ３ ） 。 或许最重要 的是 ， 执政联盟 的这种行为
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是 由爱沙尼亚的独特环境促成的 ，其在 紧缩时期 的 主要 目 标是加人欧元区

（得到 了公 民 的极大支持 ） 。 因此 ，努力遵守财政纪律和接下来 的财政紧缩

措施都是受政府 的这个 目 标驱使 的 ， 即 政府要达 到加人欧元 区 的 资格条

件 。 这对每个人来说都是 明确而直接的信号 ， 在为 了被欧元 区接纳这一点

上 ，政府具备采取紧缩决策 的必要性 。

尽管本文毫无疑问 主要是针对 中 央集权的 ，但是本研究也提供分权的

证据 。 政府选择在宏观层面运用削奶酪式 的策略 ， 仅在政府运 营性支 出 方

面有少数例外 ， 未实施全面性 削减 。 这个决定将 削 减权下发到每个组织 ，

使其 自 己 制定 削 减 目 标 ， 这与爱沙尼 亚执行部 门 的高度分权化特征相一

致 。 这可 以被解读为各部委的直接放权 ， 以 此来帮 助政府作 出那种邓西尔

和胡德 （Ｄｕｎ ｓ ｉ ｒｅａｎｄＨ ｏｏ ｄ ， 
１ ９ ８ ９ ） 以及波利特 （ Ｐｏ ｌ ｌ ｉ ｔ ｔ ，

２ ０ １ ０ ）所提 出 的快速

而有效的决策 。 换言之 ， 这也是一个执政联盟 的
“

安慰策略
”

， 目 的在于保

持联盟 团结 ， 在政治层面缺乏专家意见而更有利 于采取这种策略 。 当信息

和专业知识都有限时 ，全面削减是一种 比定 向 削减更安全的策略 。 爱沙尼

亚政府在紧缩管理之初所采取的大规模全面削 减 ， 和随后 的 目 标削 减 以及

收人增加措施 ， 大体上证实 了莱文 （ Ｌｅｖ ｉ ｎ ｅ ， １ ９ ７ ９ ）提 出 的关于削减策略的顺

序 以及在危机之初
“

平等削减
”

占 主导地位 的理论猜想 。 然而 ， 必须考虑到

采取全面削减和 目 标削减之间 的 时 间 间 隔在爱沙尼亚是非常短暂的 ， 并且

第一轮紧缩之后 ，各种 削减措施就开始同 时实行 了 。

在决策制定过程 中个别公务员 的 责任有所增加这一事实 ， 进一步证实

了分权化削减措施 的存在 。 虽然削减管理文献把 向公务 员 的授权看作是

潜在 的责任转嫁策略 （ Ｈ ｏｏｄ ， ２ ０ １ ０
；
Ｐｅ ｔ ｅ ｒ ｓｅ ｔａ ｌ ． ， ２ ０ １ １ ） ，但是本研究并未证

实这一观点 。 相反 ，公务员 在决策实践 中 承担起 了 重要 的 角 色 ， 因 为他们

是决策 中专业性建议 的 主要来 源 ， 并不 源 自 内 阁 或部委上 层有意识 的 决

策 。 没时间进行深入分析加之考虑到 削减 的规模 ， 使得直属 部委无法用常

规方式制定预算决策 。 公务员 没时间做仔细 的分析却要忙于汇编削减措施

影响预算方面的数据 。 然而 ，这并没降低公务员 的重要性 ， 危机时刻 的决策

制定提升了他们 的权力 ， 因为通常在信息缺失 的情况下 ，他们凭
“

直觉
”

作 出

的判断就至关重要 。 跟政治官员 相 比 ， 公务员 对财政部 的贡献尤 为 明 显 。

这有力地证实 了 洛奇 和胡德 （ Ｌｏ ｄｇ ｅａｎｄＨ ｏｏｄ ， ２ ０ １ ２ ） 的观点 ， 即理论上危

机对公务员 的技术和 能力 都提 出 了新 的要求 ， 但矛 盾 的是 ， 在危机 中这些

能力并不具备 。 爱沙尼 亚政府在决策 中 对公务 员 专业意见 的依赖 主要 有

以下两点原 因 。 首先 ， 作 为新兴 民 主 国 家 ， 其政党并不具有完善 的 专业知

识来掌控行政 。 再次 ， 作为一个小 国 ， 其有 限 的人力 资源 和财力 资源决定

了其在政治和行政层面不具备
“

重叠的能力
”

（Ｒａｎｄｍａ
－Ｌ ｉ ｉｖ

，
２ ０ ０ ２ ） 。

尽管本个案研究显然支持 了 现有理论 中赞 同 在削减期 间决策制定集
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权化 的观点 ，但本研究也生动地证实 了 集权
一

分权 困境 的复杂性 。 在本研

究 中 ， 这种复杂性主要是 由分权化的全面削 减 和集权决策大环境下 的重点

削减共 同存在引起的 ， 公务员 在危机决策 中 增 强 了权力 这
一点 ， 也会促进

集权化 的重点削减 。

最后 ， 关于对危机应对 的一个基本 问 题是 ， 政府是否 能维持其现有统

治方式 ，或是危机是否带给公共政策决策持久 的变化 。 虽然各种经济和金

融指标都暗示 ２ ０ １ ０ 年爱沙尼亚开始从危机 中 复苏 ， 但是 ， 危机对公共管理

模式 的影 响是长期 的 ， 因 为 削减高 峰时期所带来 的几次变化 ， 似乎仍在持

续 。 公共部门 工资仍未增长 ， 雇用新人员 的 问题始终议而不决 ， 养老金增

长也没有办法达到危机爆发前的承诺 （ １ ４％ ） 。 同 时 ， 在 ２ ０ １ ４ 年 ， 财务部官

员仍继续居于 国家机构 的管理层 ， 地方政府仍然 面 临借贷限制并在使用贷

款之前需与财务部协商 ，财务部和各直属部委 间对预算决策 的协商依然遵

循 自 上而下 的预算制定原则 （而不是危机前盛行 的 自 下而上 的 预算协商方

式 ） 。 此外 ，危机管理带来一些新的行政管理惯例现在也 已 正式确 立起来 ，

例如财政部每月 在其 网 站主页上发布宏 观经济指标运行情况 和 国 家预算

完成情况 的报告 。 总之 ， 危机期 间 的预算决策给预算制定过程带来 了更高

的透 明 度 ， 尤其是在公众对这
一过程 的 知情权方 面 。 这个简要 回 顾表 明 ，

危机带来 了更深远的变化 ， 尽管公共行政 中 的 削 减或 多或少地是在某
一特

定时期实施的 ， 而且人们 预计危机前 的状态也会逐渐恢复 ， 但是这个过程

将不会是简单直接的 。

六 、结论

从决策制定过程 的态势 的角度 ，本文研究 了 爱沙尼亚政府对最近
一次

经济危机 的应对情况 。 研究证 明 ， 在危机初 期之后 ， 爱沙尼 亚政府采取 了

简单彻底 的激进削减措施 ，这导致 了 在决策制定过程 中集权化方式与分权

化方式的 同时并存 。 尽管这两种方式并存 ， 但是危机 的 紧迫性还是偏重于

使政府 的决策制定越来越集权化 。 本文还证 明 ， 除 了一小部分政治 主体 的

权力有所加强 ，集权化的 大趋势也增强 了 预算机构 的权力 。 最重要 的是 ，

财政部和直属 部 委 的 预算部 门 ， 通 过 为政治 主体编 制 有关 削 减决策 的信

息 ， 而感受到 了其在削 减管理决策制 定过程 中 的 重要作用 。 因 此 ，

一部分

公务员 的参与也为确立 紧 急解决方案做 出 了 贡献 ， 尽管从总体上来看 ， 危

机决策 的 制定基本上是将相关的政策主体和社会主体排斥在外 的 。

本文还为进
一步 的危机研究发现 了 新途径 。 首先 ， 由 削减带来 的短期

和长期变化需要将来的研究人员 给予更多 的关注 ， 以 观察政府危机决策所

引 起的变化的持久性 。 尽管一般而言 ， 在经济恢 复增长之后 ， 预计危机前
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的情形也会恢复 ，但是本研究表 明 ， 最初在特定短期条件下做 出 的改变可

能会产生长期 的影 响 。

一方面 ， 由 削减环境 引 发 的决策制定过程上的改变

可能是临时的 ，不会正式化 ，并且随着 当前财政压力 的结束 ， 这些改变就会

终止 。 另
一种情况是 ， 危机环境也能够促成正式 的 （立法 的 ） 改变 ， 这种正

式 的变化可能会持续下去 ， 从而成为 由 危机所带来 的长期 （如果不是永久

的 ）影响 。

此外 ，从部委
一

机构的关系角度研究削 减管理也会很有趣 。 本文研究

重点关注部委 ，很少 聚焦政府 的办事机构 。 然而 ， 这种激进 的 削 减过程可

能会影响办事机构 的 自 主权和控制力 。 最后 ， 本文表 明 ， 各部委 的顶层管

理者在削减决策 中 拥 有 相 当 大 的权力 。 我们 并 没有 考察部委 层 面 的 政

治一行政关系 ，但是危机管理是否会影 响 以及如何影 响在部委层面上 的政

治
一行政博弈这一课题是值得研究的 。

资金支持

此研究成果 的资金来 自 第 ２ ６ ６ ８ ８ ７ 号拨款协议下 的欧盟第七框架项 目

（ ＣＯＣＯＰＳ ， 即未来公共部 门融合与协调项 目 ） 、社会经济与人文科学部 以及

爱沙尼亚科学基金会的第 ９ ４ ３ ５ 号拨款 。

附录 １ ２００７
—

２０ １３ 年爱沙尼亚宏 观经济指标

２ ０ ０ ７年 ２ ０ ０ ８年 ２ ００ ９年 ２ ０ １ ０年 ２ ０ １ １年 ２ ０ １ ２年 ２ ０ １ ３年

ＧＤＰ 增 长 ７ ．５
－

３ ． ７
－

１ ４ ． ３ ２ ．３ ７ ． ６ ８ ． ３ ０ ．８

预算平衡 ２ ， ４
—

２ ． ９
—

２ ０ ． ２ １ ． ２
＿

０ ． ３
—

０ ．２

国债 ３ ．７ ４ ． ５ ７ ． ２ ６ ．７ ６ ． ２ １ ０ ．１ １ ０

通货膨胀 ６ ．７ １ ０ ．６ ０ ？ ２ ２ ．７ ５ ． １ ４ ． ２ ３ ．２

失业率 ４ ． ７ ５ ．５ １ ３ ． ８ １ ６ ．９ １ ２ ．５ ９ ． ８ ８ ．６

资料来源 ： Ｅｕ ｒｏ ｓ ｔ ａ ｔ 。

附录 ２ ２００９
—

２０ １ ２ 年爱沙尼亚的主要赘顿措施 （单位 ： 百万欧元 ）

措施 描述

预算影 响 （ 占 ＧＤＰ 百分 比 ）

２ ０ ０ ９年 ２ ０ １ ０年 ２ ０ １ １年 ２ ０ １ ２年

１ ． 支 出措施
８ ５ ４ ． ５

（ ６ ． ２ ）

３ ３ １ ．１

（ ２ ． ３ ）

１ １ １ ．１

（ ０ ． ７ ）

０ ． ０

１ ． １ 运营性措施
运营预算削 减 ，

包括人员 支出
１ ０ ０ ． ７ ５ ７ ． ８

— —



８０ 国 际行政科学评论 （
８ １ 卷第 ３ 辑 ）

续表

措施 描述

预算影 响 （ 占 ＧＤＰ 百分 比 ）

２ ０ ０ ９年 ２ ０ １ ０年 ２ ０ １ １年 ２０ １ ２年

１ ． ２ 项 目性措施 ４ ５ ４ ．５ １ １ ３ ．５ １ １ １ ．１
—

１ ． ２ ．１ 养老金

暂停
“

第二支柱

赞助
”

的养 老金计

划

８ ５ ． ４ ７ １ ． ４ ７ ９ ．１
—

降 低 退 休 金 上

涨 率 （ 从 １ ４ ％ 调

整至 ５ ％ ）

７ ８ ． ２
—

—

１ ． ２ ． ２ 社会保障

降 低 健 康 保 险

支 出
３ ９ ．１

—

修改就业法案 ４ ９ ．１
— —

—

改 革 病 假 补 偿

计划
１ ９ ．９

—
— —

减 少 健 康 保 险

基金负 债
７ ． ０

—
—

１ ． ２ ．３ 国 防 国 防支 出 ３ ０ ． ９ １ ０ ．１
—

１ ．２ ． ４ 建设 道路维护 ５ ２ ．１
— —

—

１ ．２ ．５ 对 地 方

政府 的转移支付

减 少 划 拨 的 所

得税份额
３ ８ ．３

—
— —

１ ．２ ．６ 对 地 方

政府借贷

限 制 向 地 方 政

府借贷
３ ２ ． ０ ３ ２ ． ０ ３ ２ ． ０

—

＇

１ ． ２ ．７ 投资 环保投资 ２ ２ ． ４
— —

—

１ ．３ 其他措施

众 多 的 措 施

（如 ： 总 体 支 出 限

制 ， 中 央政府层级

的开支冻结 ）

２ ９ ９ ． ３ １ ５ ９ ． ８
— —

２ ．

＇

收人措施
４ １ ７ ． ３

（ ３ ， ０ ）

５ ７ ８ ．３

（ ４ ． ０ ）

４ ８ ４ ． ４

（ ３ ． ０ ）

５ ２ ３ ． ６

（ ３ ． １ ）
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续表

措施 描述
预算影响 （ 占 ＧＤＰ 百分 比 ）

２ ０ ０ ９年 ２ ０ １ ０年 ２ ０ １ １年 ２ ０ １ ２年

２ ． １ 增值税

增值税率 １ ８ ％

升至 ２０ ％
５ １ ．１ １ １ １ ． ８ １ １ ９ ．９ １ ２８ ． ４

提 髙 下 游 增 值

税率
２ １ ．１ ２ １ ．９ ２ ３ ．５ ２ ５ ． １

２ ． ２ 个 人 所 得

税

取消第一胎子女

额外的基本补助
４ ６ ． １ ４ ５ ．３ ４ ５ ． ３

从 收 人 扣 除 中

免 去 工 会 经 费 以

及科研贷款利息 ．

—
—

３ ． ０ ３ ．０

创建投资账户 — — —
－

４ ． ２

从 附 加 福 利 清

单 中 去 除 教 育 支

出

— — —
—

２ ． １

２ ． ３ 社 会 保 障

缴款

失 业 保 险 税 从

０ ． ９％ 提髙至 ４ ． ２％
５ ０ ．２ １ １ ２ ． ７ １ ２ ４ ． ７ １ ３ ３ ． ７

社 会 税起 征 点

提高 至 最低 工 资

的１ ０ ０ ％

２ １ ． ０ ２ ３ ． ０ ２ ３ ． ０ ２ ３ ． ０

２ ． ４ 消 费税

提 髙 酒 、 烟 、 燃

料 、燃气及 电 的 消

费税

３ ３ ．２ １ ０ ３ ．９ １ １ １ ．１ １ ４ ９ ．１

２ ．５ 股息
国 有 企 业 额 外

股息
１ ０ ８ ．６ ８ ２ ３ ２

２ ．６ 资产
房 地 产 与 土 地

销售
７ ５ ．９ ６ ４ ． ９

— —

２ ．７ 其他 其他收入 ５ ６ ．１ ２ ． ０ ２ ． ０ ２ ２ ．１

合计 １２ ７ １ ． ８ ９ ０ ９ ． ４ ５ ９ ５ ．５ ５ ２ ３ ． ６

资料来源 ： Ａｄｏｐ ｔ ｅｄｆｒｏｍＯＥＣＤ （ ２ ０ １ ２ ） 。
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： １ ７９

－

１ ８ ３ ．

Ｌｅｖｉｎｅ ＣＨ
（

１ ９ ８ ５
） 
Ｐｏ ｌｉｃｅ ｍａｎａｇｅｍｅｎ ｔ  ｉｎ  ｔｈｅ １ ９８０ｓ ： Ｆｒｏｍ ｄｅｃｒｅｍｅｎｔａ ｌｉ ｓｍ ｔｏ ｓｔａｒｔｅｇｉｃ ｔｈｉｎｋ

？

ｉｎｇ
．Ｐｕｂ ｌｉｃＡｄｍ ｉｎ ｉｓ ｔｒａ ｔ ｉｏｎＲｅ ｖ ｉｅｗ４ ５ ：６９ １

－

７００ ．

Ｌｅｗｉ ｓ ＣＷａｎｄＬｏｇａ ｌｂｏＡＴ （
１ ９８０

）
Ｃｕｔｂａｃｋ

ｐｒｉｎｃｉｐ ｌｅｓａｎｄ
ｐｒａｃｔｉｃｅｓ ：Ａ ｃｈｅｃｋ ｌｉｓｔｆｏｒｍａｎ

？

ａｇｅｒｓ
．Ｐｕｂ ｌｉｃ Ａｄｍ ｉｎ ｉｓ ｔｒａ ｔ ｉｏｎ Ｒｅ ｖ ｉｅｗ４０

（
２
）

： １ ８４
－

１ ８ ８ ．

ＬｏｄｇｅＭａｎｄＨｏｏｄＣ
（
２０ １ ２

）
Ｉｎｔｏａｎａｇｅｏ

ｆ ｍｕ ｌｔｉｐ ｌｅａｕ ｓｔｅｒｉ ｔｉｅｓ？Ｐｕｂ ｌｉｃ ｍａｎａｇｅｍ
ｅｎｔａｎｄ

ｐｕｂ ｌｉｃｓｅｒｖ ｉｃｅ ｂａｒｇａｉｎｓａｃｒｏｓｓ ＯＥＣＤｃｏｕｎｔｒｉｅｓ ．Ｇｏ ｖｅｒｎａｎｃｅ ：Ａｎ Ｉｎ ｔｅｒｎａ ｔ ｉｏｎａ ｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ

Ｐｏｌｉｃｙ ，Ａｄｍ ｉｎ ｉｓ ｔｒａ ｔ ｉｏｎ
，ａｎｄ Ｉｎｓ ｔ ｉ ｔｕ ｔ ｉｏｎｓ２５

（
１
）

：７９ １ ０ １ ．
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ＭｃＴｉｇｈｅＪＪ（
１ ９７９

）Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔｓ ｔｒａｔｅｇｉ ｅ ｓｔｏｄｅａ ｌｗｉｔｈｓｈｒｉｎｋｉｎｇｒｅ ｓｏｕｒｃｅｓ ．Ｐｕｂｌｉｃ

Ａｄｍ ｉｎ ｉｓｔｒａ ｔ ｉｏｎＲｅｖ ｉｅｗ３９
（
１
）

：８６
－

９０ ．

Ｍａｓｓｅｙ
Ａ

（
２０ １ １

）
Ｎｏｎｓｅｎｓｅｏｎｓ ｔｉ ｌｔｓ ：Ｕｎｉ ｔｅｄＫｉｎｇｄｏｍ ｐｅｒｓｐｅｃ ｔｉｖｅ ｓ ｏｎ ｔｈｅ

ｇｌｏｂａ ｌｆｉｎａｎｃｉａｌ

ｃｒｉｓｉ ｓａｎｄ
ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ．ＰｕｂｌｉｃＯｒｇａｎ ｉｚａｔ ｉｏｎＲｅｖ ｉｅｗ １ １ ：６ １

－

７５ ．

Ｍ ｉｅｒａｕＪＯ
， Ｊｏｎｇ

－Ａ－ＰｉｎＲａｎｄｄｅＨａａｎＪ
 （
２００７

）Ｄｏ
ｐｏ ｌｉｔｉｃａ ｌｖａｒｉａｂｌｅｓａ ｆｆｅｃｔ ｆｉ ｓｃａｌ

ｐｏ ｌ ｉｃｙ

ａｄ
ｊ
ｕｓｔｍｅｎｔｄｅｃｉ ｓ ｉｏｎｓ？ Ｎｅｗｅｍｐｉｒｉｃａ ｌｅｖｉｄｅｎｃｅ ．ＰｕｂｌｉｃＣｈｏ ｉｃｅ １ ３ ３

（
３－４

）
：２９７

－

３ １ ９ ．

ＯＥＣＤ
（
２０ １ １

）
Ｒｅｓ ｔｏｒｉｎｇｐｕｂ ｌ ｉｃｆｉｎａｎｃｅｓ ．Ｓｐｅｃ ｉａｌ Ｉｓｓｕｅｏｆ 

ｔｈｅＯＥＣＤＪｏｕｒｎａｌ ｏｎＢｕｄｇｅ ｔｉｎｇ ．

Ｐａｒｉｓ ：ＯＥＣＤＰｕｂ ｌｉｓｈｉｎｇ ，
２０ １ １

 （
２
）

．

ＯＥＣＤ
（
２０ １ ２

）Ｒｅｓ ｔｏｒ ｉｎｇ ｐｕｂｌｉｃ
ｆｉｎａｎ ｃｅｓ

，２０１２ｕｐｄａ ｔｅ ．Ｐａｒｉｓ ：ＯＥＣＤＰｕｂ ｌｉ ｓｈｉｎｇ ．

Ｐｅｔｅｒｓ ＢＧ
 （
２０ １ １

） 
Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｒｅｓｐｏｎｓｅ ｓ  ｔｏ  ｔｈｅ ｆｉ ｓｃａｌ ｃｒｉ ｓｉ ｓ ： Ｃｏｍｐａｒａ ｔｉｖｅ

ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓ ． Ｐｕｂｌｉｃ

Ｍｏｎｅｙ＆Ｍａｎａｇｅｍｅｎ ｔ３ １
（

１
）

：７ ５ ８０ ．

Ｐｅｔｅｒｓ ＢＧ ａｎｄ Ｐｉｅ ｒｒｅ Ｊ
（
２００４

）
Ｐｏｌｉ ｔ ｉｃ ｉｚａ ｔ ｉｏｎ ｏｆ 

ｔｈｅＣｉｖ ｉｌ Ｓｅｒ ｖ ｉｃｅ ｉｎＣｏｍｐａｒａ ｔ ｉｖｅ Ｐｅｒｓｐｅｃ ｔ ｉ ｖｅ ：

Ｔｈｅ
Ｑｕｅｓ ｔ

ｆｏｒＣｏｎ ｔｒｏｌ ．Ｌｏｎｄｏｎ ：Ｒｏｕｔ ｌ ｅｄｇｅ ．

Ｐｅ ｔｅ ｒｓ ＢＧ
， 
Ｐｉ ｅｒｒｅ Ｊ ａｎｄ Ｒａｎｄｍａ

－Ｌｉｉｖ Ｔ
（
２０ １ １

） 
Ｇ ｌｏｂａ ｌ ｆｉｎａｎｃｉａｌ ｃｒｉ ｓ ｉ ｓ

， ｐｕｂ ｌ ｉｃ ａｄｍｉｎｉ ｓｔｒａｔｉｏｎ

ａｎｄ
ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ： Ｄｏ ｎｅｗ

ｐ ｒｏｂ ｌｅｍｓ ｒｅｑｕｉｒｅ ｎｅｗ ｓｏ ｌｕｔｉｏｎｓ？ Ｐｕｂｌｉｃ Ｏｒｇａｎ ｉｚａｔ ｉｏｎ Ｒｅｖ ｉｅｗ １ １ ：

１ ３
－

２７ ．

Ｐｏ ｌｌｉ ｔｔＣ
（
２０ １ ０

）
Ｃｕ ｔｓａｎｄｒｅｆｏｒｍ ｓ 

－

ｐｕｂ ｌｉｃ ｓｅｒｖｉｃｅｓａ ｓｗｅｍｏｖｅ ｉｎｔｏａｎｅｗ ｅｒａ ．ａｎｄ

Ｅｃｏｎｏｍｙ
３２

（
１
）

： １ ７
－

３ １ ．

Ｐｏｓｎｅｒ Ｐ ａｎｄ Ｂｌｏｎｄａｌ Ｊ
（
２０ １ ２

） 
Ｄｅｍｏｃｒａｃ ｉｅ ｓ ａｎｄ ｄｅ ｆｉｃｉ ｔ ｓ ： Ｐｒｏｓｐｅｃｔｓ ｆｏｒ ｆｉｓｃａｌ ｒｅｓｐｏｎｓ ｉｂ ｉｌｉ ｔｙ 

ｉｎ

ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃｎａｔ ｉｏｎｓ ．Ｇｏ ｖｅｒｎａｎｃｅ ：ＡｎＩｎ ｔｅｒｎａ ｔ ｉｏｎａ ｌ Ｊｏｕｒｎａ ｌ ｏｆ 

Ｐｏ ｌｉｃｙ ，Ａｄｍ ｉｎ ｉｓｔｒａ ｔ ｉｏｎ
，ａｎｄ

Ｉｎｓ ｔ ｉ ｔｕ ｔ ｉｏｎｓ２５
（
１
）

： １ １
－

３４ ．

Ｒａｎｄｍａ－Ｌ ｉｉｖＴ
（
２００２

） Ｓｍａ ｌ ｌｓｔａｔｅｓａｎｄｂｕｒｅａｕｃｒａｃｙ ：Ｃｈａｌ ｌｅｎｇｅｓｆｏｒ
ｐｕｂ ｌｉｃ ａｄｍｉｎｉ ｓｔｒａｔ ｉｏｎ ．

Ｔｒａｍｅｓ ６
（
４
）

：３７４
－

３８９ ．

Ｒａ ｔｎｄｍ ａ
－Ｌｉｉｖ Ｔ

， Ｌｉ ｉｖ Ｄ ａｎｄＬｅｐｐ
Ｕ

 （
２００ ８

） 
Ｉｎｓ ｔｉ ｔｕｔｉｏｎａ ｌｉｓｉｎｇ 

ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐｓ ｂｅｔｗｅｅｎ
ｇ
ｏｖｅｒｎ？

ｍｅｎｔ ａｎｄｔｈｅ ｔｈｉ ｒｄ ｓｅｃｔｏｒ ．Ｉｎ ： Ｏｓｂｏｒｎｅ Ｓ
 （
ｅｄ ．

）
ＴｈｅＴｈ ｉｒｄ Ｓｅｃ ｔｏｒ ｉｎＥｕｒｏｐｅ ： Ｐｒｏｓｐｅｃ ｔｓ ａｎｄ

Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ ．ＬｏｎｄｏｎａｎｄＮｅｗＹｏｒｋ ：Ｒｏｕｔ ｌｅｄｇｅ ，ｐｐ ． ２５６
－

２７ ５ ．

Ｒａｕｄ ｌａＲ
 （
２０ １ ３

）Ｆｉ ｓｃａ ｌｒｅｔｒｅｎｃｈｍｅｎｔ ｉｎＥｓ ｔｏｎ ｉａｄｕｒｉｎｇ ｔｈｅｆｉｎａｎｃｉａ ｌｃｒｉｓｉｓ ：Ｔｈｅｒｏ ｌｅｏｆ

ｉｎｓｔｉ ｔｕｔｉｏｎａ ｌ ｆａｃｔｏｒｓ ．ＰｕｂｌｉｃＡｄｍ ｉｎ ｉｓ ｔ ｒａｔ ｉｏｎ９ １
（

１
）

：３ ２
－

５０ ．

ＳａｒａｐｕｕＫ（
２０ １ １

）Ｐｏ ｓ ｔ
－

ｃｏｍｍｕｎｉ ｓ ｔｄｅｖｅ ｌｏｐｍ ｅｎｔｏｆａｄｍ ｉｎｉ ｓｔｒａｔ ｉｖｅｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ｉｎＥ ｓｔｏｎｉａ ：

Ｆｒｏｍｆｒａｇｍｅｎ ｔａｔｉｏｎ ｔｏｓｅ
ｇ
ｍｅｎ ｔａｔｉｏｎ．Ｔｒａｎｓｙｌｖａｎ ｉａｎＲｅ ｖ ｉｅｗｏｆ 

Ａｄｍ ｉｎ ｉｓ ｔｒａ ｔ ｉｖｅＳｃｉｅｎｃｅｓ

３ ５
（
４

）
：５４

－

７３ ．

ＳｃｈｉｃｋＡ
 （
２００９

）
Ｃｒｉｓｉｓｂｕｄｇｅｔｉｎｇ ．ＯＥＣＤＪｏｕｒｎａｌ ｏｎＢｕｄｇｅ ｔ ｉｎｇ

３ ： １

－

１ ４ ．

ＷｉｌｄａｖｓｋｙＡ （
２００ １

）Ｂｕｄｇｅｔ ｉｎｇａｎｄＧｏ ｖｅｒｎ ｉｎｇ ．ＮｅｗＢｒｕｎｓｗｉｃｋ
，ＮＪａｎｄＬｏｎｄｏｎ ：

ＴｒａｎｓａｃｔｉｏｎＰｕｂ ｌ ｉ ｓｈｅｒｓ ．

Ｄｅｃ ｉｓ ｉｏｎ－ｍａｋｉｎｇ
ｉｎｔ ｉｍｅｏｆｃｒｉｓ ｉｓ ：ｃｕｔｂａｃｋｍａｎａｇｅｍｅｎｔ

ｉｎＥｓｔｏｎ ｉａ

Ｒ ｉ ｉｎＳａｖ ｉ

Ｔａ ｌ ｌ ｉ ｎｎＵ ｎ ｉｖｅ ｒｓ ｉ ｔｙ 
ｏｆ Ｔｅｃｈ ｎｏ ｌｏ

ｇｙ，Ｅｓｔｏｎ ｉ ａ

Ｔ ｉ ｉｎａＲａｎｄｍａ－Ｌ ｉ ｉｖ

Ｔａ ｌ ｌ ｉｎ ｎＵ ｎ ｉ ｖｅｒｓ ｉｔ
ｙ 

ｏｆ Ｔｅｃｈｎｏ ｌｏｇｙ，Ｅｓｔｏｎ ｉａ

Ａｂｓｔｒａｃｔ

Ｔｈｅａｒｔ ｉ ｃ ｌ ｅ ｉ ｎｖｅｓｔ ｉｇａｔｅｓ ｔｈｅＥｓｔｏｎ ｉａｎ
ｇ
ｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓｒｅｓ

ｐｏｎ ｓｅｔｏｔｈｅ ｆ ｉ ｓｃａ ｌｃｒ ｉ ｓ ｉ ｓｂ
ｙ 

ｌｏｏｋ？

ｉ ｎｇ 
ａｔ ｔｈｅｄ

ｙ
ｎａｍ ｉ ｃｓｏｆ

ｔｈｅｄｅｃ ｉ ｓ ｉｏｎ －ｍａｋｉｎ
ｇｐ

ｒｏｃｅｓｓｅｓｄｕ ｒ ｉ ｎ
ｇ

ｃｕｔｂａｃｋ ｍａｎａ
ｇ
ｅｍｅｎｔ ｆｒｏｍ

２００８ｔｏ２０ １ ３ｆｒｏｍｔｈ ｅｄ ｉｃｈｏｔｏｍ
ｙｏｆｃｅｎｔｒａ ｌ ｉｚａｔ ｉｏｎ－ｄｅｃｅｎｔｒａ ｌ ｉｚａｔｉｏｎ ．Ｔｈｅｓｔｕｄｙ
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ｅｘｐ
ｌｏｒｅｓｔｈｅｃｕ ｔｂａｃｋｄｅｃ ｉ ｓ ｉｏｎ－ｍａｋ ｉ ｎｇ
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