
第一章　　緒　論

文官是國家政務的推動者，也是公共服務的實務提供者。在面臨

全球性競爭壓力的情況下，先進民主國家為實現政府改造的理想與目

標，均建構一套具高效率、回應性與責任性的文官體制。各國有鑑於

此，多予積極仿效。因此，文官體制改革是一個無止盡的永續過程。

就我國近年文官體制的發展觀之，此一過程受公共管理思潮、先進民

主國家文官體制發展、國內政府再造（reinventing government）的影

響，值得關注。

由於政府再造，以精實政府組織與人力為主要方向，同時賦予行

政組織更多彈性空間，並追求專業績效，使得政府引進創新、競爭的

市場機制，惟亦往往忽略政府實受到較多的法律規範並承擔更多的公

共職責；相對地，公務人員亦可能因較多的法律保障而不易任加懲處

或淘汰，即保障機制於政府再造，有其利亦有其弊也。一般而論，政

府再造須面對：公務人力精簡、人員士氣、專業能力、績效及彈性用

人等問題（陳金貴，2005：15-21）。倘就OECD國家政府在1980年代

末到1990年代初所進行的文官體制改革觀之，被採為改革之事項依其

比重排序，分別是：精簡員額、人力資源管理的分權與下放、改變管

理辦法、改進平權措施、改革職位分類、彈性工作時間、採用營運成

本措施、改善績效評估制度、大幅改革考選、陞遷措施、改革薪資體

系等（OECD, 1996: 18；彭錦鵬，2005：91）。上述種種事項均涉及整

體的文官體制變革議題。

本書旨在探討我國文官體制變革（包括公務人力資源運用及相關
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法制等），及其面對政府再造過程之價值抉擇議題。筆者希冀透過理

論思潮與實務經驗的整合性研究，了解相關體制發展的困境或不足之

處，釐清與重構政府再造下文官體制變革的架構，以及兩者之間的價

值抉擇與體制功能的聯結關係，進而提出具體可行的新發展策略與方

向。本章緒論擬先介述我國文官體制變革背景與過程，研究動機與目

的；文官體制變革相關理論與經驗探述；以及本書研究方法、範圍與

各章節的內容安排。

第一節　文官體制改革背景與研究目的

壹、文官體制改革背景介述

在國內外政、經、社、文、科環境變遷中，政府對於組織職能

之強化、政黨之良性競爭、利益團體間衝突之仲裁、公眾自力救濟之

疏導、大眾傳播倫理規範之建立等，是責無旁貸的。而事實上，政府

行政革新或政府再造所體現的核心議題是：行政組織設計有待調整、

行政與立法部門之互動有待改善，以及文官體制有待強化等配套作

為。我國晚進文官體制運作的缺失可歸納如次（參照繆全吉，1998：

129-138；蔡良文，1998b：39-40）：1.官僚結構充滿繁文縟節，易於

造成人員縛手束腳，抑制公務人員的創造力；2.法令僵化繁雜，缺乏彈

性，限制公務人員創新思維空間；3.對除去人員因循的惰性傾向，缺乏

激勵向前之具體機制；4.公務人員考試方式未能更多元化、彈性化，難

期擴大吸收、儲備高級文官或科技人才；5.人事法規未能適度鬆綁，以

致政府機關間、政府與民間機構間之人才交流機制不足；6.未能建立

文官長制度，亦未明確劃分常務人員與政務人員職責，以致難以落實

責任政治；7.未能強化行政機關之用人彈性，即由於各機關組織法非
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僅規定部會之權責，且訂定其員額、職稱及內部組織等，如須修法，

則頗費時日，難以因應各部會配合主客觀情勢變化，機動調整內部組

織及人員晉用之需要。要之，在政府組織再造與設計上，應調整其體

制、職權及權責運作，以強化政府組織職能機制。而強化文官體質與

動能，精進落實政府政務，提升政府行政效率與效能，進而增強國家

競爭力，亦是刻不容緩的課題。

茲就政府再／改造與文官體制之發展說明如下：

一、國民黨執政時期之政府再造與文官體制發展

在我國行政革新過程中，實際參照新公共管理學術思潮及各政

府再造經驗者，當推1998年1月行政院蕭萬長院長頒布「政府再造綱

領」，啟動政府再造推動計畫如表1-1。

表1-1　國民黨執政時期政府再造推動計畫

計畫名稱 改革目標 重要工作項目

組織再造 引進企業管理精神，調
整政府職能與角色，建
立小而能的政府，以提
升國家競爭力。

1. 訂定「中央政府機關組織基準法」及
「中央政府機關總員額法」

2. 臺灣省政府及臺灣省議會組織調整。
3.建立組織及員額績效評鑑制度。

人力及
服務再造

1. 活結人力資源運用，
提升行政效能。

2. 引用服務行銷理念，
展現卓越服務理念。

1. 進行人事制度全面再造、鬆綁人事法
規。

2. 推動單一窗口運動。
3.全面提升服務品質。

法制再造 以興利、簡政、便民為
原則，簡化業務，建立
現代化、高效率的法制
環境。

1. 調整政府角色：民營化、獎勵委託民
間辦理法制等事項。

2. 改革重大業務制度：健全財政、和諧
社會等積極進行法制工作。

3. 檢討管制方式：進行法規鬆綁、管制
方式、行政流程簡化及標準化。

資料來源：筆者自製。
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本計畫明示：政府再造的總目標為引進企業管理精神、建立一個

創新、彈性、有應變能力的政府，以提升國家競爭力。擬訂的行動方

針為：組織要精簡、靈活，建立小而能的政府；人力要精實，培養熱

忱幹練的公務人員；業務要簡化、興利，建立現代化、高效率的法令

制度。負責推動政府再造之組織為政府再造推動委員會，其任務為擘

劃再造願景，擬訂政府再造策略，審查各項推動計畫，評估政府再造

推動績效，協調解決跨小組及機關有關問題，下設組織再造、人力及

服務再造、法制再造等三個小組。其工作內容要為：(一)組織再造小

組：(1)由行政院研究發展考核委員會（以下簡稱行政院研考會）主

辦，協調內政部、行政院人事行政局等相關機關共同辦理；(2)工作

範疇：調整政府角色、簡化行政層級、調整中央與地方職能、調整行

政院所屬各機關職能與組織、研訂組織建立基本規範、建立組織績效

評鑑制度等項目；(3)該小組並研擬「中央政府機關組織基準法」與

「中央政府機關總員額法」等二項法案，該二項法案為我國政府再造

之「組織再造」核心工程。(二)人力及服務再造小組：(1)由行政院人

事行政局主辦，行政院研考會協辦，協調考試院、法務部等機關共同

辦理；(2)工作範疇：改善組織文化、建立廉能機制、激勵員工士氣、

強調參與、鼓勵創新、增進機關用人彈性、建立以功績為主的陞遷考

核制度、加強人員訓練與職務歷練、培養服務熱誠及修訂相關人事法

規、推動行政作業程序合理化、便捷化及效率化、建立電子化政府、

提高服務品質、提供單一窗口服務等項目。(三)法制再造小組：(1)由行

政院經濟建設委員會主辦，行政院法規委員會協辦，協調各相關機關

共同辦理；(2)工作範疇：研訂促進或委託民間參與公共事務相關法令

規範、改善財政預算制度、落實使用者付費及興利重於防弊之原則、

檢討修正或廢止各項不當限制市場競爭及不便民之業務法令等項目。
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復以1998年10月28日臺灣省政府功能業務與組織調整暫行條例完

成立法，臺灣省政府組織並於1999年7月1日起裁併改隸。對精省作業

及相關政府再造工程若不由意識型態或政治目的去評估，筆者覺得在

組織調整、業務事項處理或人力資源的改革觀念與措施方面，尚屬妥

善，然仍有討論空間。整體而論，由於2000年政黨輪替之影響，原政

府再造相關工程，面臨改弦易轍之境域。

二、民進黨執政時期之政府改造與文官體制發展

2000年5月20日陳水扁總統領導之政府團隊上任，為增進政府的行

政效率與回應力，總統邀集各界人士於2001年經濟發展諮詢委員會議

中組成政府改造委員會，推動政府改造事宜。政府改造委員會由總統

擔任主任委員，行政院院長及考試院院長擔任副主任委員，行政院及

考試院相關部會首長、民間企業人士及學者專家擔任委員，針對國家

發展願景與國際競爭情勢，進行政府改造之根本性與全面性之探討，

適時提供總統相關之諮詢與建議。政府改造之願景為建立具全球競爭

力的活力政府。其理念為：顧客導向、彈性創新、夥伴關係、責任政

治、廉能政府。欲達成之五大目標為：彈性精簡的行政組織、專業績

效的人事制度、分權合作的政府架構、順應民意的國會改造、興利創

新的服務機制1（蔡良文，2006a：672）。其中「專業績效的人事制

度」之改革計畫如表1-2。

1 政府改造委員會之任務：為政府組織重整規劃研議事項、中央與地方機關職能
及資源配置研議事項、相關人事法制改革研議事項、其他有關政府改造重要研

議事項。政府改造委員會以主任委員為主席，委員會議並得邀請有關機關首長

及相關人員列席，委員會並設幕僚會議，邀集有關各院秘書長、相關主管機關

首長及專家學者，並邀請委員會委員列席指導，就主管機關所提之議案綜合研

議後，提請委員會議審議。政府改造委員會重要決議情形如次：1.第一次會議：
確立政府改造之理念、目標、原則等事宜；2.第二次會議：通過政府改造作業期
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表1-2　民進黨執政時期「專業績效的人事制度」研究改革計畫

計畫名稱 改革目標 方案項目

人力運用彈
性化計畫

政府人力運用更具彈性化，提
供績效管理的良好環境

1.政府職位制定方案
2.高級行政主管職位制定方案
3.契約進用人力制定方案

人力績效彈
性化計畫

推動績效導向之人事管理制
度，政府應採節預算支出

1.員工績效考核制定方案
2.人力淘汰與精簡制度方案
3.績效獎勵制定方案

人力服務彈
性化計畫

公務人員應展現高度服務倫理
行為，贏得民眾信任與信賴

1.政治活動中立制定方案
2.公務服務倫理行為制定方案

人力專業彈
性化計畫

公務人員專業知能養成和深
化，建立認同專業的公務人力
體系

1人力專業生涯發展方案
2.績效導向的終身學習
3.提升服務品質方案

人力考選彈
性化計畫

採取多元且有效度的考選方法
及技術，以引進專業的公務人
力資源

1.改進考選效度制度方案
2.推動資格考制方案
3.擴大專業證照用人制度方案

資料來源：參照拙作，2003a：9-10。

又行政院組織改造的基本作法是透過各機關合組工作圈，就性質

相同或近似的業務進行塊狀整合檢討，並以四化的策略來實現「民間

可以做好的，政府不做」的組織改造基本精神，具體方式略以：(一)去

任務化：即解除不必要的管制，使政府機關不再負有執行部分業務之

任務，以節約公共資源；(二)地方化：將現行中央機關辦理的業務，改

 程、行政院組織調整研修議題及作業期程、如何減少選舉次數等議案；3.第三次
會議：通過行政院組織調整方案等；4.第四次會議：通過行政院組織調整員工權
益保障方案、中央機關組織基準法草案、中央政府機關總員額法草案等；5.第五
次會議：通過中央民意代表選舉制度改革方案、立法委員總額暨各類代表名額

改革方案、立法委員任期延長等方案；6.第六次會議：通過三個人力運用制度的
改革方案，包括：政務職位制度方案、高級行政主管職位制度方案及契約進用

人力制度方案。(1)對於政務職位制度方案，擬制定政務職位設置法、制定政務
人員俸給法、行為法及其退職撫卹條例；(2)高級行政主管職位制度方案，擬制
定高級行政主管職位法及相關遴選程序；(3)契約進用人力制度方案，擬彈性設
置聘用職位、建立自成體系的人力資源管理制度。
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由地方辦理，使政策執行更能符合地域性及親近性；(三)法人化：即原

本由政府組織所負責之業務，改以介乎政府與民間團體之公共法人來

辦理，使得政府在政策執行上，更具有彈性，並引進企業經營精神，

使業務推動更為專業、有效能；(四)委外化：指將業務委託民間辦理。

各國的政府改革皆有具體實施方法，通常包括：業務外包、民間投

資經營、BOT、公營事業民營化等，主要目的在於提高資源運用的效

率。

至於考銓機關對政府改造委員會人力運用改革方案的回應有：(一)

對政務職位制度方案，贊成擴大增設，但無須另行制定政務職位設置

法，原規劃政務人員行為法無需制定，並由考試院積極推動政務人員

法、政務人員俸給條例及退職撫卹條例；(二)有關高級行政主管職制度

方案，擬以增置政務職位方式吸納高級行政主管職位、部會增置「顧

問」或其他適當職稱之職務、研修聘用人員聘用條例及增列得兼任主

管之規範；(三)對契約進用人力制度方案，擬檢討聘任人員人事條例草

案與聘用人員聘用條例合併立法，其他相關配套措施，則有：(一)高等

考試一級或特種考試一等考試及格，取得第九職等任用資格之規定，

提升為取得簡任第十職等任用資格；(二)專門職業及技術人員轉任公務

人員之轉任方式及轉任職系，配合檢討改進2。經提政府改造委員會議

第六次會議考試院姚嘉文院長、朱武獻秘書長、吳容明部長均在該次

會議表達意見，除政務職位制度以不增加政府總員額、有與憲法牴觸

疑義之規劃高級主管職位適用範圍與階段進程，擴大契約性非常任人

2 本案有關考銓機關回應措施，詳見考試院2003年2月7日考臺組貳一字第
092001048號函之「研商政府人力運用彈性化計畫方案本院配套措施會議紀
錄」。有關政府改造委員會第六次會議內容詳參總統府2003年11月7日華總一義
字第09200208190號函之「政府人力運用彈性計畫方案」相關資料及會議紀錄。
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員進用範圍以職務涉及低公權力或高度專業技術性人力為主外，多數

均照專案小組及行政院的意見通過。考試院在政府改造工程中僅扮演

輔助性角色。

要之，在劇烈變動的世局中，如何建立一個公平、正義合理的生

存發展環境？如何在詭譎多變的國際現勢中，強化本身競爭能力，以

與世界各國並駕齊驅？如何在政、經、社、文、科環境中，適切的推

動政策？均有待各級政府、全體民眾共同努力。惟政府推動改造囿於

行政與立法機關間之政治因素，溝通未能順暢，致改革成效不彰3，亟

待積極努力，方能克竟全功。

3 國內有學者對民進黨政府改造方案，提出以下評析（孫本初， 2 0 0 6：
156-157）：1.改造方案必須與國家整體改造方案配套：本次改造方案基本上是
落實西方公共選擇及公共管理的「小政府」概念，然我國目前面臨的挑戰，與

現代化西方社會有所差距。西方國家之市民主義的政治、國家整體的認同、對

於宗教信仰的齊一，均獲全國認同。然我國面臨，外有外交、兩岸及國家認同

的問題，內有族群分裂的問題，且對國家發展方向（如福利國家、資本主義國

家），及各種政治制度並未有一致性的看法。故「小」政府是否有能量處理目

前面臨的諸多問題，實需考量；2.激進改革方案缺乏配套措施，本次改革基本上
均針對結構問題進行大規模的調整，但對人員調整後之細節工作，包括如何進

行人力資源再訓練、對職位進行功能分析，使新進人員能發揮效能、退職人員

的福利照顧，均有待再思考。省政府之前的調整措施與配套措施不良，應以為

殷鑑；3.政治性考量破壞方案的效率：本方案充分考量組織的功能角色而進行
組織設計。惟考量政治力量，而妥協於少數族群代表性下，如設置原住民委員

會、客家委員會、僑務委員會等，均不符功能性思考的設計。上述代表性組織

應可透過跨部會協調會的方式行之，實際功能可由內政部、外交部負責執行，

可避免招致政治性凌駕專業性的批評。
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貳、研究動機與目的

一、研究動機

民主國家之文官體系扮演多重的角色，如：憲法價值的保障者

（Rohr, 1986），此有別於司法院為憲法之維護者（翁岳生，1985：

475-480）；是社會正義的執行者（Frederickson, 1990: 228-237）；亦

是公共利益的促進者（Hart, 1984: 111-119）；所以，在民主政治體制

中，公務人員不僅被要求應有專業知能、效率、效能外，更須因應民

主政治，保有倫理道德（Kettl, 1990: 411-419）；又政務人員與常任公

務人員（事務官）扮演之角色應予釐清，其相關法制亦應分別制定，

分軌而行。再以筆者長期任職於考試機關，對於文官體制的功能與法

制變革過程，常參與研究討論，包括政府再／改造過程的研議、會議

等均適時提供興革相關建議，長年下來累積許多意見與看法。總的來

說，文官體制的變革隨著行政理論管理科學方法的更新與政府再造思

潮的影響，可謂產生一全盤性的思維調整，但由於各國國情不同，且

政治文化與體制迥異，如何找出我國現有制度之各種問題，並漸進改

革與整頓，是本書研究之動機所在。

二、研究目的

面對全球化與各國政府再造浪潮下，配合政府治理環境的「變」

而掌握「時」，以求其「通」，是筆者關心的，此即所謂「趣（趨）

時是也」，以達求「變」、求「通」。據此思維，本書研究目的有

四：

(一)藉由長期參與觀察，解析在政府再造下，文官體制變革中經歷

哪些改革難題，如何解決？
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(二)期藉由筆者長期從事公共行政、人事行政教學研究與實務經

驗，就政府再／改造過程，導入相關理論進行理論與實務之論證，探

討其核心價值為何？有無不足之處？

(三)了解文官體制在面對政府再造衝擊與公共行政或管理思潮下，

其功能運作在行政價值與政治價值間的位移或抉擇的過程中，所謂的

「鐘擺模式」是否有其適用？或應配合調整而重新建構何種模式？

(四)在政府再／改造價值流變與文官體制功能互動關係之研析中，

其核心價值與功能交集處為何？可否據此提出文官體制新發展方向？

第二節　研究方法與研究範圍

壹、研究途徑與研究方法

對於前述文官體制變革背景與研究目的，本研究採用之研究途徑

與方法主要為：

一、比較研究途徑：各國文官體制不一，惟以他國之法制與運作

經驗可供為我國建制變革之參考。考慮國情背景、政治制度等因素，

將以制度之理念精神或方法技術經驗，供論述我國文官體制變革功能

的調整策略與方向之參考。

二、法制研究途徑：在研析不同時期之體制功能及法制規定時，

涉及政、經、社、文、科環境背景因素，及其對法制建立影響。本書

除引介各國政府再造過程相關配套之文官體制改革措施外，並將研析

其與我國之關連性，暨我國本土化發展之政策改革，在整個政策改革

法制或體制中之定位與功能。

三、文獻研究方法：本書探討政府再造思潮價值，對文官體制功




