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略缺乏整合性之系統分析及評估研究，本文以台灣各級政府機
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前臺灣裁減管理策略工具的運用，以「刪減支出」及「充實收

入」為主，提升管理效能工具為輔。但臺灣行政機關主計人員

對提升管理策略之主觀成效平均評價較高，對收入充實策略之

成效主觀評價則明顯偏低；不同層級政府之間，在各項支出刪

減策略工具的運用上有顯著差異，且地方政府一般不傾向運用

「徵收額外使用者稅費」方式來增加財源。此外，一般制度環

境因素對臺灣各級政府裁減管理策略的運用模式關連性不高，

僅機關存續年度與管理提升策略之運用有微弱關連性。基於上

述研究發現，本文提出下列三項政策建議：（1）強化提升管理

效能之策略工具使用；（2）落實績效預算與重視績效審計結果；

（3）把握推動稅賦改革的機會窗。  

 

關鍵詞：裁減管理、緊縮管理、財政緊縮、裁減策略 
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一、前 言  

廿世紀初期以來，基於社會安全及所得重分配的理由，有關社

會救濟、失業保險及醫療保險等福利支出快速成長，政府的職能及

角色日益擴大；同時，整體經濟環境之變化，亦是引發政府積極介

入市場經濟的重要原因之一。1930 年全球發生經濟大蕭條，凱因斯

功能學派快速崛起，認為在經濟蕭條時期，政府透過增加公共支出，

能提升市場有效需求，刺激投資提振經濟。此功能財政觀點強調政

府的積極功能及角色，認為積極性的財政政策強調「反循環」的穩

定功能，透過財政政策的施作、管理及控制，引領市場依其期望之

方向調整，長期終將回復均衡。不僅讓學界及民眾逐漸認同政府在

經濟不景氣時期，應適時投入公共資源，協助市場復甦，即便舉債

支應都在所不惜，同時也為政府介入市場在理論上奠定其正當性。

更重要的是，現代民主國家施政重點在於為民服務，財源只是實現

公共服務的必要條件，此種「量出為入」的財政觀點逐漸將國家財

政帶往將預算赤字視為「常態」而非「病態」的結果（蔡馨芳，2011: 

15；黃世鑫、郭建中，2006: 86）。  

隨著美國發生越戰及羅斯福總統「大社會」方案推動不利，政

府背負龐大財政赤字，同時西方國家也陸續出現財政困境，重大的

財政挑戰觸動各國重新反思「大政府」存在的必要性，出現主張「小

而美」政府的呼聲（林淑馨，2012: 18）。1978 年美國行政學者 Levine

（1978）在著名期刊《公共行政評論》（Public Administration Review, 

PAR）中首度提出裁減管理（cutback management）概念，探討組織

隨著資源匱乏所必要進行的精簡變革及策略。此時期裁減管理的研
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究焦點，與全球掀起「政府再造」及行政革新的風潮有密切關係，

此一系列以行政革新為目標的新公共管理運動中，各國政府再造的

共同特色，除以顧客導向為基本理念之外，亦以組織精簡做為撙節

施政成本的必然手段（孫本初，2010：67-75）；因此圍繞著組織精

簡的相關課題，像是探討處理組織精簡之領導戰術、預算過程的變

革以及施政方案之終止等研究相繼出現，到 1980 年代初期達到高峰

（Bozeman, 2010: 558）。之後有關裁減管理的研究沈寂了 20 多年，

直到 2000 年初期經濟衰退造成政府財政困境，有關裁減管理的研究

課題又再度被重視，而此一時期對於裁減管理的研究議題，開始為

後續裁減管理研究範疇的理論發展舖路（Lodge and Hood, 2012; 

Peters, Pierre and Randma-Liiv, 2011），呈現出多樣多元樣態。研究

焦點雖集中於裁減預算（ cutback budgeting）等財政問題之解決

（ Ward, 2001; Maher and Deller, 2007; Packard, Patt i, Daly, 

Tucker-Tatlow and Farrell, 2008），學術界也同時針對裁減與改革之

間的關係、管理新責任政府原則之必要性、公民對政府信任態度及

政府首長角色等課題分別提出長遠的看法（Dabrowski, 2010; Gieve 

and Provost, 2012; Kattel and Raudla, 2013; Massey, 2011; Posner and 

Blondal, 2012; Thynne, 2011; Van de Walle and Jilke, 2012）。  

無論發動裁減管理的環境動能為何，要針對政府的收支預算、

人力資源或組織進行某種規模的裁減決非易事，但卻是當代各國政

府不得不面對的挑戰。臺灣受到全球政府再造的風潮及國內各級政

府財政問題之雙重影響，許多與裁減管理有關的措施，於 1990 年代

之後，在各級政府中陸續展開。1995 年中央政府推出各項控制赤字

之制度變革，因應財政失衡問題。包括行政體系內的改革，強調預

算收支差短應予縮減，債務餘額占國民生產毛額比率應予控制，預
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算編製採取由上而下的資源總額分配作業制度，即歲出額度制；同

時於該年 12 月通過《公共債務法》，明訂各級政府舉借上限，1997

年立法院修正公債法，增列中央及各地方政府總預算及特別預算每

年度舉債額度限制，針對年度債務流量進行管制（徐仁輝，2014: 

201；蔡馨芳，2011: 18）。種種預算制度之裁減改革，初期對於控

制臺灣中央政府財政赤字似乎有些成效，但是對於地方政府而言，

影響似乎非常有限（見表一）。  

在組織精簡部分，1990 年代末期開始，臺灣中央政府意識到部

會大量設置及擴編，已成為政務推動之阻礙。於是著手規劃「政府

再造」工程，
1
 此項裁減中央行政組織規模之工程，歷經 22 年的討

論及規劃，於 2012 年 1 月 1 日起分段實施。依行政院規劃之組織調

整方案，未來行政院直轄機關將由 37 個精簡為 29 個，中央政府公

務人員總額上限由 19 萬 2 千人裁減至 17 萬 3 千人，同時依據總量

管制精神，組織改造後行政院的三級機關（即局、署等單位）刪減

近半。對各級政府組織管理而言，組織運作之整體目標在於提升政

府效率及效能，組織精簡是達成目標的途徑之一；依 2013 年人事行

政總處之專案報告指出自 2012 年行政院推動組改以來，依組織及業

務調整情形，人事行政總處從嚴管控中央機關預算員額配置的結

果，從 2012 年度編列之 233,204 人，減至 2013 年度 231,313 人，計

精簡 1,891 人，顯示中央機關預算員額已趨向精簡。同時，為避免

五都改制直轄市初期大幅擴增人力造成政府財政之衝擊，人事總處

與地方政府會商，明確規範縣市改制直轄市 2010 年至 2013 年間得

                                                        

1. 2004 年 6 月先行通過《中央行政機關組織基準法》，  2010 年 1 月正式通過「政府組

織再造四法」（《行政院組織法》、《中央政府機關總員額法》、《中央政府組織基

準法》和《行政院功能業務與組織調整暫行條例》），確認中央各行政部門進行組織

改革之基本法源，正式將此組織改造之措施定名為「行政院功能業務與組織調整」。 
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增加編制員額之總數上限，並請地方政府進一步檢討機關業務、組

織與員額配置之契合度，以有效降低縣市改制直轄市對員額及財政

之衝擊（人事行政總處，2013）。  

表一 臺灣中央與地方政府財政收支及餘絀趨勢 

單位：新台幣億元，% 

年度 

中央政府 地方政府 

歲入  

淨額  

歲出  

淨額  
餘絀  

餘絀占  

GDP 比  

歲入  

淨額  

歲出  

淨額  
餘絀  

餘絀占  

GDP 比  

1995 8,792 10,293 -1,501 -2.13% 6,802 8,808 -2,005 -2.8% 

1996 9,359 9,333 26 0.03% 6,682 9,105 -2,422 -3.1% 

1997 9,675 9,603 72 0.09% 7,373 9,185 -1,812 -2.2% 

1998 11,857 10,166 1,691 1.86% 8,677 9,760 -1,082 -1.2% 

1999 12,483 11,694 789 0.82% 7,560 8,806 -1,245 -1.3% 

2000 20,464 20,770 -306 -0.20% 7,384 10,639 -3,255 -2.1% 

2001 14,177 14,812 -635 -0.62% 4,791 7,906 -3,115 -3.1% 

2002 13,104 13,799 -695 -0.65% 4,775 7,651 -2,876 -2.7% 

2003 14,353 14,403 -51 -0.05% 5,136 7,762 -2,626 -2.4% 

2004 13,653 14,321 -668 -0.57% 5,621 8,129 -2,508 -2.2% 

2005 16,164 14,542 1,621 1.34% 6,017 8,378 -2,361 -2.0% 

2006 15,909 13,930 1,980 1.57% 5,861 8,212 -2,352 -1.9% 

2007 16,360 14,425 1,935 1.44% 6,087 8,477 -2,389 -1.8% 

2008 16,488 14,368 2,120 1.61% 5,828 9,068 -3,239 -2.5% 

2009 15,666 16,911 -1,245 -0.96% 5,470 9,798 -4,328 -3.3% 

2010 15,005 15,799 -794 -0.56% 6,150 9,869 -3,718 -2.6% 

2011 16,729 15,575 1,154 0.81% 6,333 10,555 -4,222 -2.9% 

2012 16,617 16,228 389 0.26% 6,595 10,551 -3,956 -2.7% 

2013 17,451 16,246 1,205 0.79% 7,125 10,406 -3,281 -2.2% 

2014 17,569 15,768 1,800 1.12% 7,520 10,689 -3,169 -2.0% 

2015 18,991 16,169 2,821 1.69% 7,632 10,283 -2,651 -1.6% 

資料來源：財政部（2015）  
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備註：1、  2002 年（含）以前為決算審定數；2003 至 2015 年為決算數。 

2、  歲入淨額不包括債務舉借、移用以前年度歲計賸餘；歲出淨

額不包括債務償還。  

3、  中央政府 1999 年下半年及 2000 年度(含)以後含省政府。  

4、  地方政府包括「省市政府」、「縣市政府」及「鄉鎮市公所」，

2011 年度(含)以後省市政府含臺北市、新北市、臺中市、臺

南市及高雄市等五都，2015 年（含）以後含桃園市。  

5、  國內生產毛額（GDP）為行政院主計總處 2016 年 5 月發布

之資料。  

因此，臺灣歷年來無論在預算制度或組織變革上，有許多與裁

減管理有關的措施鑲嵌在現有財政紀律規範中持續運作著；惟在財

政緊縮時期，對於臺灣各級政府遂行「由奢入儉」的策略及工具，

尚無系統性之調查與研究。爰此，本文旨於探究臺灣各級政府在現

行財政紀律規範下，主要採用何種策略或工具來進行裁減管理，以

回應財政困境？行政機關對於所採用相關策略的主觀成效評價如

何？中央與地方政府採用之裁減管理策略及主觀成效評價是否有差

異？制度環境因素會影響裁減策略之運用嗎？  

本文將透過對學術文獻之梳理，歸納政府進行裁減管理時所採

用之主要策略及手段，調查臺灣各級政府機關在財政資源受到重大

限制時，所採用的裁減管理策略及工具，並分析比較各項策略工具

之主觀執行成效評價。接下來，第二節將分析評述裁減管理之重要

文獻，第三節說明研究架構及設計，第四節分析及解釋研究發現，

最後一節為本文之結論及政策建議。  
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二、重要文獻評述 

回溯裁減管理的理論研究及實務，此課題用語的確立與獲得重

視，是由 1970 年代新公共管理風潮而起，事實上經濟學之父亞當斯

密（Adam Smith）在其大作《國富論》中就曾提出裁減管理的概念。

此書論及英國國債問題及如何擺脫債務束縛之方法，建議增加可觀

的公共收入或者刪減大量的公共支出，當時 Smith 主張以增加收入

為主要手段，只有在收入仍不足以支應時才刪減支出（Dunsire & 

Hood, 2010: 3）。對於財政規模相對較小的國家，顯然是合理而可

行的解決方式，但隨著政府規模成長及長期財政失衡，進入廿一世

紀之後，全球各國政府因財政緊縮所面臨的考驗更加嚴峻，裁減管

理所欲解決的則是更複雜更具挑戰的財政問題（ Pollitt, 2010；

Thynne, 2011；Coen and Roberts, 2012）；就學術領域而言，裁減管

理時代來臨，傳統遞增理論（ incrementalism）之解釋力受到質疑，

應該注入更多符合時代意義之公共財政研究成果，除能提供多元化

有關裁減管理的策略洞見之外，對公共管理實務也會有深遠影響

（Raudla, Savi & Randma-Liiv, 2013）。  

(一) 裁減管理的研究範疇及重要文獻回顧 

最早提出裁減管理概念的行政學者 Levine（1979），將其定義

為：「組織變革朝向較低水準的資源消費及組織活動的管理方式。」

（Levin, 1979: 180）政府執行裁減管理的目的是「如何以最小成本

來刪減公共支出及人力，以遂行其政治目的」（Dunsire and Hood, 

2010: 1）。行政學界對於裁減管理的文獻討論可區分為三大部分，
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一為 1970 年代晚期到 1980 年代因應石油危機所進行之研究，其次

為 2000 年以後針對經濟危機所進行有關財政緊縮管理的研究，以及

針對組織精減的相關研究（Bozeman, 2010; Cepiku and Savignon, 

2012；Raudla, Savi & Randma-Liiv, 2013）。  

1970 年代晚期，全球各國歷經兩次石油危機，政府須採行必要

的裁減措施，此時有關裁減管理的學術研究主題，包括有帶動裁減

管理的領導戰術（Behn, 1980；Biller, 1980）以及預算過程與施政方

案終止等等（Glassberg, 1978；Behn, 1985；Behn, 1978；Brewer, 

1978；deLeon, 1982；Raudla, Savi & Randma-Liiv, 2013）（見表二），

著重於討論因應外在經濟環境變化的應變措施及方式、論述裁減對

人力資源管理的啟示、精簡對組織結構與設計的影響，以及策略與

裁減之間的關係。此一時期文獻的重要結論包括預測裁減效果有其

困難度、短期的政治影響、無法進行長期規劃及人力資源的考量等，

其主要貢獻係提出各種合適的回應性策略建議來因應經濟危機

（Cepiku and Savignon, 2012: 429）。  

表二  裁減管理之研究範疇及貢獻 

文獻類別 研究範疇 主要貢獻  

裁減管理 

(1970-1980 

年代) 

(1) 裁減對人力資源管理的啟示 

(2) 對組織結構與設計的影響 

(3) 組織策略與精簡之間的關係 

(4) 對領導產生的影響 

(5) 預算過程 

(6) 政策或方案的終止 

提供合適的裁減途徑，包

括如何使用回應性的策略

（reactive strategies）來處

理裁減問題。 

撙節支出 

(2000年以後) 

(1) 危機與公共管理改革之間的

連結 

(2) 改革的時機及投資 

(3) 倫理與透明 

(1) 提供多元的觀點及在資

源配置及政策順序之間

找尋實用的途徑。 

(2) 提供具有「未來導向」 
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(4) 策略及溝通 

(5) 正當性 

(6) 變革的領導 

 的途徑：如何管理新的

責任？及如何管理後危

機時代？ 

(3) 預測及避免惡化的過程 

組織精簡 

(1) 裁減的人力成本及員工動機 

(2) 組織設計 

(3) 策略管理 

(4) 破產 

(5) 舉債籌措財源 

提供生命周期途徑：廣博

的、縱貫性的觀點、長期的

策略、組織再生而非組織精

簡。 

資料來源：Cepiku and Savignon（2012: 430）  

2000 年初期的經濟衰退，學界又陸續出現探究裁減管理的研究

（Bozeman, 2010）。但有別於前一時期的研究主題，2000 年之後有

關裁減管理的文獻，研究焦點著重於預算過程的支出裁減，由「財

政面向」回應各級政府財政困境之裁減策略及戰術（Ward, 2001；

Maher and Deller, 2007； Packard et al., 2008； Raudla, Savi & 

Randma-Liiv, 2013）。學者 Raudla, Savi & Randma-Liiv（2013）針

對此一時期裁減管理學術文獻進行系統回顧及整理，指出公共行政

領域中對於此議題的研究非常多元，包括對於裁減及改革之間長期

關係及管理財政緊縮時期政府新任務的必要原則（Dabrowski, 

2010；Gieve and Provost, 2012；Thynne, 2011）、公民對政府期待

日益加深而信任卻日益降低的研究，以及公共領導角色如何處理等

問題（Kattel & Raudla, 2013；Massey, 2011；Posner and Blöndal, 

2012；Van de Walle and Jilke, 2012）。不同的研究議題正足以反映

出當代政府回應財政困境之面向及策略，不僅多元且存在爭議

（Bideleux, 2011；Kickert, 2012；Lodge and Hood, 2012；Peters, 

2011；Peters, Pierr and Randma-Liiv, 2011；Pollitt, 2010；Verick and 

Islam, 2010；Raudla, Savi & Randma-Liiv, 2013：4）。其主要貢獻包  
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括提供多元的觀點及在資源配置及政策順序之間找尋實用途徑、提

供「如何管理新的責任」及「如何管理後危機時代」等具有「未來

導向」的思考途徑，以及預測及警示避免財政惡化的過程。  

另有部分文獻係以組織為研究主體，探討經濟衰退、財政困難

而必須精簡組織（organizational decline）時，對組織造成的衝擊及

如何回應的課題（Carmeli and Schaubroeck, 2006; Fisher and White, 

2000; Weitzel and Jonsson, 1989; Greenhalgh, 1983; Mone et al., 1998;  

Whetten, 1980）。1970-1980 年代間有部分文獻也可歸納於此，只是

以組織精簡為研究主題的文獻，以長期的時間軸線討論組織發展週

期，將組織精簡視為組織再生的機會，研究範疇包含如何透過舉債

籌措財源保留組織基礎，如何進行組織設計及策略管理，維持組織

既有的共生模式或透過破產重整組織，如何控制裁減的人力成本及

維持機關人員的士氣等。此研究範疇以廣博、時間縱線的長期觀點，

展開組織生命周期途徑之研究，為組織因應外在環境資源變化，為

長期存續所必須進行之演進及適應建置理論基礎及策略。  

在釐清裁減管理的研究範疇與其主要貢獻之後，基於研究旨

趣，本文將研究重點聚焦於由財政面向探索臺灣各級政府之裁減管

理實務，並調查探討當前政府回應財政緊縮所採取之裁減策略及戰

術工具運用現況。  

(二) 因應財政困難施行裁減管理之各項策略工具 

各國基於財政困境必須施行裁減管理時，意識到執行之複雜性

及困難度（Dunsire & Hood, 2010: 7-11），慎選策略的運用及戰術

方式是攸關成敗的關鍵。Krueathep（2013）探討 2009-2010 年經濟

蕭條泰國城市回應財政緊縮之策略類型，彙整過去相關文獻，指出
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各級政府因應財政緊縮時期，一般採取的裁減管理策略工具，大致

可歸納為三類： (1)支出刪減策略（ expenditure cutting strategies, 

ES）、(2)收入充實策略（revenue enhancement strategies, RS）及(3)

管理提升策略（management improvement strategies, MIS）（Kraan, 

2001; Krueathep, 2013; Pammer, 1990; Walzer, Jones, Bokenstrand 

and Magnusson, 1992; Wolman, 1980），並詳論每一策略之不同執行

戰術及工具。首先，政府財政失衡時，可採取的策略，毫無疑問的

是刪減支出。目前各國政府採用之支出刪減策略工具，包括刪減辦

公費用、終止公共服務（方案）、減薪、凍結人事及維修支出以及

資本投資方案之遞延等等。Walzer, Jones, Bokenstrand 及 Magnusson

（1992）等認為支出面的策略工具有兩個主要特徵，一是針對所有

部門或者最不重要的方案或服務進行支出刪減；另一則是針對特定

的支出計畫進行刪減，特別是資本發展計畫（Walzer et al., 1992；

Krueathep, 2013: 454）。  

其次，「增加收入」是解決財政失衡另一項可用的策略，工具

類型包括新徵使用者稅費、提高稅率或稅基及動用預備金等。
2
根據

實證研究結果發現，因使用者付費（pay as you use）概念易被民眾

接受，新徵額外使用者稅費，近十幾年來是西方國家很流行的一種

籌措政府財源方式（Pammer, 1990；Walzer et al., 1992）；稅制調整

一直是傳統增加政府收入的工具選項之一，只是採用此項工具不僅

交易成本高，一般民眾對增加租稅存在較大抗拒；此外，動用預備

金的補救方式，是另一項較具政治及行政可行性之策略工具。綜言

之，以增加收入的方式維持既定支出水準雖為行政人員較偏好的策

                                                        

2. 在預算執行過程中動用預備金，即文獻中提及之「消耗財政準備」（draw down their 

fiscal reserves）（Joyce, 2001; Douglas & Gaddie, 2002）。 



財政緊縮時期臺灣各級政府裁減管理策略初探 77 

 

略工具（Pammer, 1990；Wolman, 1980），卻可能因缺乏政治可行

性而滯礙難行或成效不彰。  

除了節流與開源之外，近年來西方各國政府傾向採用提升管理

績效之策略工具，確保在日益縮減的公共資源之下，民眾能得到相

同（或更好）的公共服務水準。此類型之策略工具包括：將公共服

務授權至其他層級政府或私人企業、工作流程再造、採用中程財政

及預算規畫及公共支出監督等。相關文獻指出將公共服務契約外包，

導入競爭機制及成果導向動機，可提升行政服務效率（Borcherding et 

al., 1982；Daft, 2007）；透過工作流程再造不僅能降低行政服務交

易成本，亦可有效提升服務效率；另外，中程預算規畫及監督公共

支出管理工具，能夠診斷出公共資源配置及使用問題，同時對於經

濟成長及穩定具有輔助效果（Schick, 1998）。茲將裁減管理之各類

策略工具，彙整如下表三：  

表三 裁減管理之各類策略工具 

支出刪減策略（ES） 收入充實策略（RS） 
管理提升策略

（MIS） 

1. 降低雜項支出（如：加班費、

差旅費、辦公用品等） 

2. 人事凍結 

3. 全面性刪減服務方案 

4. 刪減最不重要的服務方案 

5. 遞延維護費用及資本投資支出 

6. 刪減資本投資方案 

1. 提高稅率或稅基 

2. 徵收額外的使用

者稅費 

3. 動用預備金 

 

1. 支出監督 

2. 工作流程再造 

3. 中程支出刪減及

預算平衡目標 

4. 公共服務契約外

包 

資料來源：修改自 Krueathep（2013: 455）  
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 Krueathep（2013）除了列舉彙整出近年來地方政府回應財政緊

縮的策略類型，還指出制度環境（ institutional settings）是影響地方

政府是否運用相關策略工具的重要因素之一。提出影響策略運用的

五項制度環境指標，分別是「組織規模（organizational size）」、

「機關單位存續之年度（ total years of establishment）」、「人口總

數（population size）」、「社區複雜度（community complexity）」

及「公共責任範圍（scope of service responsibilities）」（Krueathep, 

2013: 460-461）。一般而言，政府機關組織規模較大，被認為較能

吸收外部衝擊，相對較不傾向運用裁減策略；此外，機關單位成立

愈早，代表組織發展相對成熟，對外在衝擊較具自我調整能力，財

政困難時期會傾向運用裁減策略來適應環境。還有，當地方政府機

關單位所在地轄區的人口總數多，且社區的複雜性高，則有多樣性

的服務需求，政府更難滿足所有選民的需求（Krueathep，Riccucci and 

Suwanmala, 2010），此時政府可能致力於運用裁減策略，否則將會

因需求無法滿足而引起選民反感。最後，在財政困難時期，公共責

任的範圍大的政府相對需要更多收入支應既有的公共服務水準，財

政狀況惡化情況更為明顯（Chernick & Reschovsky, 2001），因此較

可能運用裁減措施來回應財政困境。  

(三) 國內文獻評析 

本文將因應財政緊縮時期相關措施或策略之國內相關研究，分

為財政及管理兩個面向進行研析，學者們透過規範性及評估策略工

具運用之研究結果，在面對財政困境的挑戰下，為各級政府提出財

政或管理上之評價及建言。  
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1、財政面向之文獻  

2000 年代初期，臺灣受到經濟衰退、政局不穩影響，各級政府

面對財政失衡，陸續推動稅制變革、開闢財源、降低政府支出規模

及檢討支出結構等相關措施，這些回應措施多數鑲嵌在財政制度之

中，以漸進方式處理財政失衡的問題。學術界揭露當時臺灣財政現

況及問題，由理論及實務面提出貢獻。  

在支出節流方面，徐仁輝參採 OECD 國家控制預算的作法及經

驗，對臺灣的財政措施提出檢討，提出制度總體預算目標、嚴格執

行預算目標與財政規範、提高預算透明度、加強計畫評估等建議（徐

仁輝，2002a）；並提出以新制度經濟學途徑作為緊縮預算下之預算

理論（徐仁輝，  2002b）。由於財政支出係一國有效總需求的重要

部分，在經濟衰退時期推動財政健全措施，對政府是一項莫大的挑

戰。蔡馨芳（2013）實證研究發現臺灣長期的財政失衡已無法透過

自動調整機制回復均衡，應檢視財政政策措施之必要性，以確保財

政永續（蔡馨芳，2013）。由於財政撙節將造成總需求減少，加稅

又直接減少家戶可支配所得，降低民間消費與投資，因此各國財政

撙節措施在經濟景氣衰退時推動，對於刺激經濟成長產生負面影

響，更提高政府進行裁減管理的複雜性及困難度（徐仁輝，2013）。

地方政府面對財政壓力的挑戰性相對於中央政府更加嚴峻，但在支

出刪減的方法上仍傾向邊際調整程序，儘量避免大幅刪減；刪減決

策原則基本上不是以追求效率或管理為考量，而是遷就公平，因此

機關首長在預算決策上是採取步步為營、保護既有預算規模的防衛

策略（張四明，2003），縮減支出之節流效果著實有限。  

收入開源方面，由於地方財政惡化情況嚴重，1990 年代晚期臺

灣部分學者陸續展開地方財政困境之探究，分析地方政府歲入結構
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及財源不足問題，提出各種政策建議，包括加強拓展課稅收入及補

助、協助收入以外之財源、宣導受益者及使用者付費之觀點，研究

各種可能開徵之收入項目並落實徵收（單昭琪，1996）等。對於我

國地方財政收入之結構，研究發現有收入結構僵固現象，過於依賴

單一稅源及補助，造成地方自有財源結構欠佳，稅源分配不均的情

況，加上地方政府開拓財務能力低落，可能危及歲入結構穩定，必

須提高自籌財源及其他收入比例，強化歲入多元性及補助金誘因機

制，鼓勵辦理招商或民間參與公共建設，以協助地方財政穩定（劉

志宏、郭乃菱，2012; 孫健萍，2010）。另有由制度面強調協調機

制之建構，提出強化地方財政責任，提升財政自主性、加強財政資

訊揭露、加強地方財政紀律及府際合作等建議。實際運作成效以六

都為例，臺北市善用《促進民間參與公共建設法》引進民間投資，

增加地方建設及稅收；新北市加強財政監督機制，使預算浪費情況

大為降低；台中市政府透過提高土地利用價值，增加財政收入及創

造經建財源；高雄市政府則利用「港市合作」概念增加地方稅收，

與中央合作進行土地開發，提升土地價值。桃園市透過活化都市空

間，提升多元文化，以加值財政策略增加稅收（廖坤榮，吳秋菊，

2005 ；徐仁輝，鄭敏惠，2011），上述財政措施均為臺灣地方政府

因地制宜因應財政困境的多元財政工具。  

2、管理面向之文獻  

在全球公共管理的風潮下，國內學者林水波及陳志瑋（1999）

全觀的提出三大財政導向的政府再造策略，即緊縮管理、財務管理

與課責管理，強調在財政緊縮時期，政府再造首要任務為追求財政

鞏固的目標，其次再致力於財務制度的健全，最後借助外控來提升

行政機關的課責性（林水波、陳志瑋，1999）。可見管理面向的策
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略工具也是各級政府因應財政困境之策略工具之一，像是加強公有

財產清理與有效管理、有效運用公共基礎建設及相關事業委外經營

機制、強化公營事業經營績效以增加盈餘繳庫等（翁興利、陳愛娥、

陳永愉，2002）。為提升政府效能及服務品質，政府將企業行政流

程改造之原則導入政府機關，引進「全面品質管理」（Total Quality 

Management, TQM）及「顧客導向」（customer orientation）之理念

及作法，鼓勵公部門研發創新，善用資訊通訊科技，提供民眾優質

服務，已展現初步成效（陳文瑛、黃子華，2012）。藉由各種不同

創新管理工具，提供民眾便利且快速服務，以提升效率展現成本的

節省。近年來，臺灣地方公共建設資金需求龐大，地方財政普遍困

窘，向中央申請補助需求孔急，致使中央政府遭遇資金不足分配的

困境，於是中央政府在補助制度中加入公共建設資金財務自償率門

檻的審查機制，做為財政資源分配的籌碼，迫使地方政府對於轄區

公共建設經費的使用進行預期性財務規劃，將外部效益內部化，提

高計畫財務之自償性（賴宗裕、蘇偉強，2014），此乃因應財政緊

縮財務管理策略工具運用的體現。  

綜言之，過去國內對於因應財政緊縮所採行之各類型研究，提

出諸多現行制度或因應措施的問題，並給予規範性建議，仍缺乏對

策略工具實際運用現況的掌握及分析，故本文以台灣各級政府機關

為研究對象，調查當前財政緊縮時期各級政府機關實際運用策略工

具之情況及類型，並探究策略工具之採用是否受制度環境影響。  

三、研究架構及設計 

本文基於上述研究旨趣，針對國內各級政府在財政緊縮時期，
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所運用之各類裁減管理策略類型及工具進行初探型之調查研究。以

國內外文獻所提供之裁減管理策略工具類型架構為理論及概念基

礎，設計下列研究架構及研究方法：  

(一) 研究架構 

回顧上一節學者 Krueathep 以既有探討世界各國政府面對財政

緊縮時所採用各項策略工具之文獻為基礎，提供一個完整、具體且

有理論基礎的分析架構，做為檢視裁減管理策略運用的研究架構。

爰此，本文擬採用此分析架構為研究架構（如下圖一），據此設計

研究問題，調查近年來國內公部門實際採用裁減管理策略及工具之

類型，瞭解行政機關對於策略工具運用之主觀成效評價，嘗試探索

影響策略運用之系絡環境因素，並進行比較分析。  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

資料來源：作者自繪  

圖一 研究架構 

財政緊
縮時期
之裁減
管理策
略  

支出刪減

策略(ES) 

收入充實

策略(RS) 

管 理 提 升

策略(MIS) 

1、  策略類型、工具之

調查分析  

2、  策略運用之主觀成

效評價  

3、  影響策略運用之一

般制度環境因素  
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(二) 研究設計及方法 

本研究規劃採用下列研究方法及工具，進行資料蒐集及分析：  

1、問卷調查法  

本文之研究目的在於瞭解臺灣各級政府機關實際運用裁減管理

策略工具之情況，研究單位為機關部門，中央及地方政府各業務部

門為本研究之調查對象。中央機關包括行政院、立法院、司法院、

考試院及監察院直接管轄之一、二級部會或機關；地方政府則包括

直轄市、省轄縣市政府一、二級機關，所有中央機關之調查總數為

273 個單位；地方政府之調查總數為 631 個單位，2014 年 10 月開始

進行調查，共計以公文函發出 904 份問卷，至 2014 年 12 月底前回

收之有效問卷共計 480 份，回收率為 53.1%。問卷題項依研究架構

之策略類別及工具，逐項進行運用情況及主觀成效之調查，問卷請

見附錄一。有關問卷題項之信效度分析，測量策略運用情況相關題

項之內在一致性係數（KR-20）值為 0.8，
3
 而測量策略工具主觀成

效評價之內在一致性指標（Cronbach’s ）值為 0.9，都在可接受的

範圍之內。  

考量調查資料之效度及可分析性，本調查於發文至各機關時，

公函中載明請該機關單位負責編製單位預算之主計人員協助填答問

卷，蓋主計人員對於機關所面對的財政問題及運用之各項因應財政

緊縮的策略工具種類、方式，較具專業性及瞭解實際情況，主觀成

效判斷之可信性亦較高。  

 2、分析方法及工具  

                                                        

3. 由於測量策略工具運用情況之題項設計為二分法，即每一題目都只有兩個可能的答

案，此時信度分析之係數為 KR-20 (Kuder-Richardson formula 20)，此係數值介於 0.7

與 0.9 之間是可以接受的。  
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調查資料回收編碼後，擬由「支出策略面」、「收入策略面」

及「管理策略面」三部分進行描述統計分析，瞭解各級政府整體裁

減管理策略運用之實際情況，並對其主觀成效評價進行交叉分析；

其次，依據不同政府層級分析探討不同政府層級之間運用策略情況

及主觀成效評價的差異性，最後探討不同策略的採行是否受到一般

制度環境因素影響。以機關之正職員工人數衡量組織規模大小，以

及機關單位存續之年度、人口總數等制度環境因素為自變數，三個策

略面向工具之運用情況為依變數，以邏輯迴歸（Logistic Regression）

模型分析制度環境對臺灣各項裁減策略工具運用之影響。 

四、研究結果及分析 

本文探索近年來臺灣各級政府在財政困境之下，各機關單位運

用裁減管理策略工具的實際情況，以及行政機關主觀的成效評價。

茲將調查資料分析之結果及發現，以「各項策略工具實際運用情況

及主觀成效評價」、「不同政府層級運用裁減管理策略的差異分析」

及「制度環境因素與運用裁減管理策略之因果關係」等三部分加以

說明：  

(一) 各項策略工具實際運用情況及主觀成效評價 

整體而言，調查結果顯示臺灣各級政府因應財政緊縮的方式，

以刪減支出及充實收入兩項策略工具為主，提升管理效能為輔。其

中以採行「全面性刪減服務方案」及「減少雜項支出」等刪減支出

工具比例最高，分別達到 75.6%及 72.1%，且刪減支出的方式較常

使用全面性而非選擇性（最不重要的服務方案）。運用充實收入策
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略各項工具比例大致相同，平均超過六成（如圖二）；提升管理績

效的相關策略工具之運用比例明顯較其他策略工具類型為低，其中

運用「中程支出刪減及預算平衡目標」為管理工具的比例相對較高，

約有 45.4%，「嚴格支出監督」是所有策略工具中運用比例最低者，

僅占 11%。  

單位：% 

 

資料來源：作者自行分析  

圖二 臺灣各級政府各項策略工具實際運用情況 

臺灣各級政府實際運用裁減管理策略工具的調查結果，與

Walzer et al.（1992）等四位學者提出之支出面策略特徵有其一致

性，「支出刪減」常用於所有部門或最不重要的方案或服務；但臺

灣較傾向於針對所有部門進行全面性刪減，可能是相較於選擇性的

刪減，全面性刪減不僅有助於節流之效果，亦可避免決定何者為最
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不重要方案或服務而產生之爭議。此反應與學者張四明觀察臺灣地

方政府刪減決策原則係以公平為考量之看法，可相互呼應。  

實際上客觀的政府機關裁減策略運用，以臺北市政府為例，為

因應中央修法減免措施及統籌分配稅款比較調降等收入減入的現

實，於 1999 年開始推動「臺北市政府開源節流方案」，就開源及節

流二方面雙管齊下，開源方面分為「稅課收入」、「非稅課收入」

及「其他開源措施」3 大項，內容包括加稅捐稽徵，積極清欠；落

實使用者、受益者付費原則，檢討現行各項收費標準等 12 小項。節

流方面則分為「加強預算審查與執行、嚴格控制經費支出、增加資

源運用效率」、「管理組織員額、落實員額零成長」、「鼓勵民間

參加公共建設，引進民間經營活力，減輕本府財政負擔」、「加強

財務管理，提升財務效能」及「其他節流措施」等 5 大項，此方案

共計推動 8 大項 27 小項與裁減管理相關之措施（詳附錄二），依業

務權責分項由各推辦機關擬訂年度作業計畫，由各機關配合執行，

來因應日益困窘的財政狀況。臺北市政府實際運用之裁減管理策略

工具類型，大致與本文所討論之策略工具相符。  

機關主計人員身為預算配置及推動財政政策之業務執行者，對

於策略工具之執行成效，有直接而專業的觀察及判斷。整體策略面

而言，調查結果發現臺灣行政機關主計人員對收入充實策略之成效

主觀評價明顯偏低，
4
 提升管理策略之主觀成效平均評價較高，其

次為刪減支出策略（如圖三）。對所有策略工具之成效評價，認為

「嚴格支出監督」有成效的比例最高（83.8%），其次為「減少雜

項支出」，主觀成效評價最低者為收入充實策略中之「動用預備金」

（14.2%）。由於政府收入與經濟發展情況有密切關連，近年來臺

                                                        

4. 調查對象回答「非常有效」、「普通有效」及「些許有效」之比例總和。  
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灣經濟處於低度成長的情況，政府推動以兩岸經貿為主軸的提振經

濟方案（例如：海峽兩岸服務貿易協定等）無法獲取社會共識，甚

至引發重大的社會運動（太陽花學運），加上天災人禍不斷，民眾

對政府信任度及滿意度不斷下降，機關主計人員對此政經環境之認

知及相對保守的組織文化特質，對收入充實策略成效會有較悲觀的

評價，並傾向認為「提升管理及節流」策略可能較具裁減管理成效。 

單位：% 

 

資料來源：作者自行分析  

圖三 臺灣各級政府機關主計人員對策略工具成效之主觀評價 

若由各項策略工具分析主觀成效評價，支出刪減策略中「減少

雜項支出」及「刪減最不重要的服務方案」被認為相對具有執行成

效；透過遞延或刪減資本投資方案來減少支出，主觀成效評價不高。

顯示傳統的「節流」工具仍可行且有效，而且企圖以遞延或刪減資
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本投資方案之方式來刪減支出，可能與政府刺激景氣之財政政策方

向衝突，無法有效達成刪減支出的目的。此項調查結果亦印證前述

Walzer et al.（1992）等四位學者提出資本發展計畫只具短暫效果之

觀點。  

其次，調查結果顯示所有充實收入策略工具有六成以上之公務

機關運用，但主觀成效評價卻相對低，顯示雖然臺灣各級政府公務

機關已善用各項充實收入策略工具，稅制改革亦為中央財政機關重

要的政策方針，卻因經濟大環境不佳及特定民眾抗拒稅賦負擔增加

（例如：證券所得稅爭議），而導致部分基於租稅公平而推動健全

稅制的政策無法順利達成。此亦與 Pammer（ 1990）及  Wolman 

（1980）觀察西方國家之研究結果相似，即一般政府官員偏好以增

加稅收的方式來維持既定支出水準，卻常因缺乏政治可行性而滯礙

難行或成效不彰。  

最後，各項管理提升策略工具主觀成效之調查結果，有八成的

公務機關受訪者表示「嚴格支出監督」有成效，以及 57.5%及 55.6%

的機關主計單位同仁表示「公共服務契約外包方式」及「工作流程

再造」具有成效，相對於其他三項工具，認為「中程支出刪減及預

算平衡目標」有成效的比例雖相對較低，比例仍高於所有收入充實

面向之策略工具。由此調查結果可以理解相對於支出刪減及收入充

實策略，國內公務機關主計同仁認為就目前臺灣所面臨的政經環境

而言，這是一項相對可行而較成效的策略工具，因而對於提升管理

策略工具抱持一定的信任度及信心，認為可以藉提升管理績效來節

省成本，但目前各級政府運用的比例偏低，這是個值得行政機關裁

減管理策略規劃人員參考及檢討的現象，亦為後續可以深入研究之

課題。策略工具實際運用與主觀成效評價之交叉分析結果詳如表四。 
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表四  策略工具運用與主觀成效評價之交叉分析 

單位：% 

主觀成效  

策略及工具  

主觀成效評價  

有成效  無成效  不知道  

支出刪減

策略  

減少雜項支出  84.4 14.7 0.9 

凍結人事  30.2 38.3 31.5 

全面性刪減服務方案  28.7 35.8 35.5 

刪減最不重要的服務方案  23.3 30 46.7 

遞延維護費用及資本投資支出  20.2 31.2 48.6 

刪減資本投資方案  26.6 22.5 50.9 

收入充實

策略  

提高稅率或稅基  29.5 17 53.5 

徵收額外使用者稅費  27.2 15.4 57.4 

嚴格的租稅及收入目標  24.8 22.6 52.6 

動用預備金  15.8 21.7 62.5 

管理提升

策略  

嚴格支出監督  41.6 22.6 35.8 

工作流程再造  34.8 13.9 51.3 

中程支出刪減及預算平衡目標  29.8 13.8 56.4 

公共服務契約外包方式  30.4 13.9 55.7 

資料來源：作者自行分析  

前述臺北市政府推動之個案「開源節流方案」，依其公布 2014

年度各機關執行績效彙整表之資料，機關執行裁減管理之實際成

效，在開源方面，共計增加 196 億 2,201 萬元，其中 92 億 6,606 萬

元來自於稅費收入，另外 103 億 5595 萬元則來自於一般補助款及補

助獎勵，而節流方面則共計節省 236 億 7,977 萬元（詳附錄二）。

若將其依本文裁減管理運用類型來區分，收入充實策略工具共計增

加稅費收入為 92 億 6606 萬元，支出刪減共計節省 8 億 3469 萬元，
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而提升管理績效則共計節省 218 億 3115 萬元，其中嚴格控制支出的

部分就節省了 133 億 1729 萬元，是最具成效之工具，與主觀成效調

查的結果大致相同。  

(二) 不同政府層級運用裁減管理策略的差異分析 

由於臺灣各級政府財政條件不盡相同，分析結果發現部分策略

工具在不同層級政府之間的運用情況存在差異性。針對不同政府層

級策略工具運用情況進行交叉分析（表五），發現支出刪減策略的

六項工具中，「減少雜項支出」、「凍結人事」及「刪減資本投資

方案」等三項工具，在統計上中央政府之運用比例顯著高於地方政

府，顯示地方政府首長基於維持「選民」服務及政績，較不偏好運

用刪減支出之相關策略工具。另外，在充實收入策略中，中央政府

運用「徵收額外使用者稅費」這一項工具，在統計上也顯著高於地

方政府。這種地方政府較不偏好額外徵收稅費的現象，可以理解乃

民選地方首長，基於政治考量所選擇之理性決策。  

表五 不同政府層級運用裁減管理策略工具之差異分析 

單位：％  

 中央  地方  卡方檢定值  

支出刪減策略  

1.減少雜項支出  78.8 69.2 4.595** 

2.凍結人事  76.7 58.8 14.064*** 

3.全面性刪減服務方案  72.6 77.4 1.294 

4.刪減最不重要的服務方案  30.8 30.8 0.00 

5.遞延維護費用及資本投資支出  65.1 59.5 1.342 

6.刪減資本投資方案  63.7 54.9 3.218* 
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收入充實策略  

1.提高稅率或稅基  69.9 68.3 0.116 

2.徵收額外使用者稅費  68.5 59.6 3.376* 

3.嚴格的租稅及收入目標  68.5 63.1 1.283 

4.動用預備金  68.5 62.5 1.582 

管理提升策略  

1.嚴格支出監督  11.0 11.3 0.011 

2.工作流程再造  28.8 34.1 1.33 

3.中程支出刪減及預算平衡目標  45.9 45.4 0.009 

4.公共服務契約外包方式  31.5 33.2 0.137 

*p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001 

資料來源：作者自行分析  

西方國家學者建議地方政府先以增加收入策略優先，刪減服務

是最後才訴諸之手段（Rubin, 1980；Schick, 1980; Pammer, 1990; 

Walzer et al., 1992; Kraan, 2001, Krueathip, 2013: 466），而學者

Krueathep 調查泰國地方政府因應財政緊縮情況之結果，發現其裁減

策略的運用模式，強調刪減支出策略工具為優先，其次才考慮租稅

策略及管理提升策略（Krueathep, 2013: 467）；本研究發現整體而

言臺灣各級政府裁減管理策略運用係採「開源節流」雙管齊下的模

式，以充實收入相關策略工具增加財源籌措，同時運用刪減支出策

略工具節省成本；但由於中央政府首長與地方政府首長所面對的治

理環境及範圍不同，因此在策略工具的運用上也有其差異性。  

那麼，不同政府層級之間對於策略工具之主觀成效評價是否也

存有差異性呢？在支出刪減策略工具中，除「減少雜項支出」之外，

其他五項策略工具地方政府機關主計人員之主觀成效評價上在統計

上均顯著高於中央政府機關，特別是「凍結人事」、「刪減最不重
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要的服務方案」及「遞延維護費用及資本投資支出」三項最為顯著

（表六）。參照上述運用情況差異分析之結果，可以理解地方政府

機關主計人員深知節流的有效性，在運用上卻受限之無奈心情。  

表六  不同政府層級策略工具主觀成效評價之差異分析 

－支出刪減策略 

單位：% 

 中央 地方 卡方檢定值 

1.減少雜項支出   5.221 

 (1)有成效 74 67.7  

  (2)無成效 19.8 25.9  

  (3)不知道 6.2 6.4  

2.凍結人事   17.247** 

 (1)有成效 30.8 49.7  

  (2)無成效 32.2 28.0  

  (3)不知道 37.0 22.3  

3.全面性刪減服務方案   11.052* 

 (1)有成效 28.1 39  

  (2)無成效 27.4 30.5  

  (3)不知道 44.5 30.5  

4.刪減最不重要的服務方案   16.384** 

 (1)有成效 49.3 67.1  

  (2)無成效 13.0 11.6  

  (3)不知道 37.7 21.3  

5.遞延維護費用及資本投資支出    13.331** 

 (1)有成效 22.6 36.0  
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  (2)無成效 19.9 23.5  

  (3)不知道 57.5 40.5  

6.刪減資本投資方案   12,704* 

 (1)有成效 27.4 42.7  

  (2)無成效 15.1 14.9  

  (3)不知道 57.5 42.4  

*p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001 

資料來源：作者自行分析  

在收入充實策略的各項工具中，地方政府機關主計人員對執行

成效之評價在統計上亦均顯著高於中央政府機關（表七），惟中央

機關對於此面向各項策略工具之成效評價表示不知道的比例明顯偏

高，可能是中央機關主計人員瞭解租稅策略成效之不確定性及困難

度，因此評價時傾向保守。至於對管理提升策略四項工具之主觀成

效評價，除了「公共服務契約外包」地方政府給予正面評價比例，

統計上顯著高於中央之外，其他工具之成效評價中央與地方在統計

上則無呈現太大差異（如表八）。  

表七  不同政府層級策略工具主觀成效評價之差異分析-

收入充實策略 

單位：% 

 中央  地方  卡方檢定值  

1.提高稅率或稅基    15.881** 

 (1)有成效  20.5 35.7  

  (2)無成效  10.3 13.1  

  (3)不知道  69.2 51.2  

2.徵收額外使用者稅費    20.940*** 
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 (1)有成效  21.9 39.9  

  (2)無成效  8.2 11.9  

  (3)不知道  69.9 48.2  

3.嚴格的租稅及收入目標    19.849** 

 (1)有成效  17.1 34.1  

  (2)無成效  13.0 16.2  

  (3)不知道  69.9 49.7  

4.動用預備金    14.009** 

 (1)有成效  6.8 17.6  

  (2)無成效  11.0 16.2  

  (3)不知道  82.2 66.2  

*p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001 

資料來源：作者自行分析  

表八  不同政府層級裁減管理策略工具主觀成效評價之

差異分析-管理提升策略 

單位：% 

 中央  地方  卡方檢定值  

1.嚴格支出監督    5.481 

 (1)有成效  81.5 84.5  

  (2)無成效  5.5 7.0  

  (3)不知道  13.0 8.5  

2.工作流程再造    6.624 

 (1)有成效  51.4 57.6  

  (2)無成效  2.7 5.8  

  (3)不知道  45.9 36.6  
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3.中程支出刪減及預算平衡目標    7.931 

 (1)有成效  31.5 44.8  

  (2)無成效  8.2 8.2  

  (3)不知道  60.3 47.0  

4.公共服務契約外包方式    11.984* 

 (1)有成效  50 61  

  (2)無成效  4.1 8.2  

  (3)不知道  45.9 30.8  

*p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001 

資料來源：作者自行分析  

(三) 制度環境因素與裁減管理策略運用之關係 

政府在面臨財政困境時，行政機關考量運用之裁減策略模式，

可能受到制度環境影響。本文將文獻中歸納影響裁減管理策略的一

般制度因素與三項裁減管理策略運用情況分別進行多重變項之

Logistic 迴歸分析（表九～表十一）。若 Logistic 迴歸分析結果，模

式適配度檢定結果之卡方值達到顯著時，表示至少有一自變項能有

效預測依變項之機率值，而 Cox & Snell R
2 及 Nagelkerke R

2 之數值

則類似線性迴歸的判定係數（R
2），是檢定模型中自變項與依變項

之關聯強度的指標，指標愈接近 1，表示自變項與依變項之間的關

聯度愈強。依上述之統計判準解讀臺灣各項裁減管理策略與一般制

度因素之因果關係，初步發現臺灣各級政府面臨財政緊縮時，僅有

在運用管理提升策略時，可能受到機關單位存續年度影響，即愈有

歷史的機關單位，因為組織成熟度高，會促使組織在因應財政困境

時採用提升管理效率之策略工具。  
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表九   一般制度環境因素模式適配度檢定結果-刪減支出策略 

制度因素  
Omnibus 

檢定卡方值 
Cox & Snell R

2
 Nagelkerke R

2
 

組織規模 1.694 0.004 0.032 

機關單位存續之年度 3.094 0.006 0.059 

人口總數 0.014 0.000 0.000 

公共責任範圍 0.300 0.001 0.006 

*p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001 

表十   一般制度環境因素模式適配度檢定結果-收入充實策略 

制度因素 
Omnibus 

檢定卡方值 
Cox & Snell R

2
 Nagelkerke R

2
 

組織規模 0.445 0.001 0.002 

機關單位存續之年度 2.624 0.005 0.009 

人口總數 1.500 0.003 0.005 

公共責任範圍 0.527 0.001 0.002 

*p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001 

表十一  一般制度環境因素模式適配度檢定結果-管理提升策略 

制度因素  
Omnibus 

檢定卡方值  

Cox & Snell 

R
2
 

Nagelkerke R
2
 

組織規模 0.008 0.000 0.000 

機關單位存續之年度 8.405* 0.017 0.024 

人口總數 0.191 0.000 0.001 

公共責任範圍  0.199 0.000 0.001 

*p<0.05, **p<0.01, ***p<0.001 
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若進一步將機關單位存續年度此制度環境變項進行參數估計之

統計分析，其中 Wald 檢定值達到顯著水準時，表示 21～50 年此選

項（自變項）與機關單位存續年度（依變項）之間有顯著關聯，可

有效預測觀察值在依變項之機率。因此，由表十二之參數估計結果，

可推論成立 21~50 年的機關，可以有效預測其對於管理提升策略之

運用方式（表十二），惟 Cox & Snell R
2 及 Nagelkerke R

2 之數值偏

低，顯示此模型之統計關聯強度並不高，意味著臺灣採行支出刪減、

收入充實或提升管理等裁減管理相關工具，原則上與組織規模大

小、存續長度及轄區人口數與公共責任範圍大小等關聯性不大，可

能解釋為臺灣各級政府公務機關對於策略工具運用的決策，較不以

政府組織永續經營為考量，而可能是以解決短期公共問題、滿足近

期公民需求為優先。本文基於研究資源及範圍，僅就一般制度環境

因素進行因果關係之檢驗，但結果顯示影響臺灣各級政府運用裁減

管理相關策略工具之運用可能存在其他因素，例如：政經系絡、資

源可用性及財政條件等，是後續可再繼續探索研究之課題。  

表十二   機關單位存續年度對管理提升策略運用之影響分析 

機關單位存續年度  B S.E. Wald Exp(B) 關聯強度指標  

10 年以內  - - 8.345 - Cox & Snell R
2
 

10 年~20 年  -.091 .297 .095 .913 0.017 

21 年~50 年  -.775 .297 6.810** .461 Nagelkerke R
2
 

51 年以上  -.428 .229 3.490 .652 0.024 

整體模式適配度檢定  χ 
2 

= 8.405* 

Hosmer-Lemeshow 檢定值  = 0 n.s. 

* p < 0.05  ** p < 0.01  *** p < 0.001  n.s. p > 0.05 
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五、結論與建議 

北宋史學家司馬光在《訓儉示康》中訓誡其子：「由儉入奢易，

由奢入儉難」。儉樸的美德，歷經八九百年之後，由「齊家」之告

誡，轉變成為「治國」的焦點及挑戰。政府基於社會安全及所得重

分配的理由，社會救濟、失業保險及醫療保險等福利支出快速成長，

大幅提高政府的角色及支出。1980 年代全球掀起新公共管理風潮，

此一系列以行政革新為目標的政府再造運動，其共同特色除以顧客

導向為基本理念之外，以組織精簡做為撙節施政成本的必然手段，

探討組織隨著資源匱乏所必要進行的精簡變革及策略的裁減管理，

成為重要的研究課題。2000 年初期經濟衰退造成政府財政困境，裁

減管理的研究議題呈現多元樣態，逐漸建構出裁減管理的研究範

疇。無論發動裁減管理的環境動能為何，要針對政府收支預算、人

力資源或組織進行某種規模的裁減決非易事，但卻是當代各國政府

不得不面對的挑戰。  

臺灣歷年在預算制度或組織變革上，許多與裁減管理有關的措

施鑲嵌在現有財政紀律規範中持續運作著；惟在財政緊縮時期，對

於臺灣各級政府遂行「由奢入儉」的策略及工具，尚無系統性之調

查與研究。爰此，本文以台灣各級政府機關為研究對象，調查並探

究各公務機關單位在財政緊縮時期採用裁減管理策略工具之運用情

況及其主觀成效評價，並探索一般制度環境因素對臺灣裁減策略運

用之關係。研究發現當前臺灣裁減管理策略工具的運用，主要以刪

減支出及增加收入兩項策略雙管齊下的模式為主，提升管理效能為

輔；而臺灣各級政府刪減支出的方式則較傾向全面性刪減，可能與
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機關首長以公平為原則的決策行為有關。針對不同政府層級運用策

略工具進行交叉分析，發現「減少雜項支出」、「凍結人事」及「刪

減資本投資方案」等三項刪減支出之策略工具，地方政府機關運用

的比例統計上顯著低於中央政府，且較不偏好以「徵收額外使用者

稅費」方式來增加財源，研判乃民選地方首長，基於政治考量所選

擇之理性決策。  

臺灣行政機關主計人員對提升管理策略工具之主觀成效平均評

價較高，其次為刪減支出策略工具，對收入充實策略工具之成效主

觀評價明顯偏低，可歸因於主計人員對政經環境之認知及相對保守

的組織文化，傾向認為「提升管理及節流」策略有能較具成效，且

對收入充實策略產生較悲觀的評價。同時，交叉分析的結果顯示臺

灣各級政府有六成以上之公務機關運用充實收入的策略工具，但主

觀成效評價卻相對最低，且有超過半數的中央行政機關主計人員不

確定這些工具是否有效，顯示各級政府已善用各項充實收入之工具

以維持既定支出水準，卻可能因經濟大環境的不確定性因素或缺乏

政治可行性而窒礙難行成效不彰。然而，提升管理策略工具的主觀

執行成效受到肯定，是個值得行政機關裁減管理策略規劃人員參考

及探討的心態及現象。本文對於臺灣裁減管理策略工具運用成效，

係公務機關主計人員之主觀評價，因目前政府統計資料庫及公開之

資訊中，無法以相對應之客觀資料進行相互驗證，則是本研究分析

上的重大限制。  

探索一般制度因素對於各級政府裁減策略工具運用模式之關

係，本文發現機關單位存續年度之長短或可做為預測管理提升策略

使用之一般制度因素，且統計模式分析結果發現以成立 21~50 年的

機關預測其對於管理提升策略之運用方式較為合適，惟模型之關聯
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強度仍不高，解釋力相對薄弱。關於影響裁減管理策略之因果關係，

本文僅進行一般性制度因素之初步探索，對此課題有興趣之研究者

可再進一步針對政經系絡、資源可用性及財政條件等因素，進行後

續之相關研究。  

基於上述研究發現，臺灣各級政府機關進行裁減管理時，本文

提出下列幾項建議：（1）強化提升管理效能之策略工具使用：善用

科技及網站工具，簡化工作流程，提升服務品質；持續對公共支出

進行嚴格監督，並選擇合適之公共服務以契約外包方式來提供。（2）

落實績效預算與重視績效審計結果：確實以績效評量結果做為刪減

支出之合理正當理由，針對無效率的支出進行必要刪減及節省，體

現零基預算的精神，杜絕浪費情事一再出現；並重視審計機關提供

之績效查核意見，藉由外部之績效資訊，協助提升公務機關落實節

流及提升管理之成效。（3）把握推動稅賦改革的機會窗：臺灣貧富

差距日益擴大，社會彌漫著要求公平正義的聲浪，此時可基於垂直

公平之原則進行相關之稅賦改革，針對稅制中不合理之規定進行必

要之改革，既可健全稅制又能回應社會上對租稅公平及及縮小貧富

差距之呼聲。  
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附錄一：調查問卷 

敬愛的行政機關單位同仁您好：  

近年來由於政治、經濟環境的變遷，各級政府的財政情況日益

惡化，而民眾期待政府績效提昇。這是一份接受科技部補助進行有

關政府機關裁減管理策略工具運用研究的學術調查問卷，請您提供

有關   貴機關單位有關財政面及管理面的策略管理現況，本研究所

蒐集之資料純做學術研究之用，請您放心填答，非常感謝您協助填

寫此問卷。  

                         中國文化大學行政管理學系  

                           助理教授   蔡馨芳    敬上  

 

第一部分   支出刪減策略  

下列各題項乃針對  貴機關單位有關支出刪減之策略工具之使

用及成效問題，請依照您機關單位目前實施之情況作答。  

1、  本機關單位在預算編製及執行時採用減少雜項支出的方式

(如：加班費、差旅費、辦公用品等 )來減少機關單位支出  

    □是  □否    

2、  承上題，您覺得這種方式可以有效減少  貴機關單位支出嗎？  

    □非常有效  □普通有效  □些許有效  □效果不佳  □無意見  

3、  本機關單位在預算編製及執行時採用凍結人事來減少機關單位

支出  

    □是  □否   

4、  承上題，您覺得這種方式可以有效減少  貴機關單位支出嗎？  

   □非常有效  □普通有效  □些許有效  □效果不佳  □無意見  

5、  本機關單位在預算編製及執行時採用全面性刪減服務方案的方
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式來減少機關單位支出  

    □是  □否   

6、  承上題，您覺得這種方式可以有效減少  貴機關單位支出嗎？  

    □非常有效  □普通有效  □些許有效  □效果不佳  □無意見  

7、  本機關單位在預算編製及執行時採用刪減最不重要的服務方案

來減少機關單位支出  

    □是  □否   

8、  承上題，您覺得這種方式可以有效減少  貴機關單位支出嗎？  

    □非常有效  □普通有效  □些許有效  □效果不佳  □無意見  

9、  本機關單位在預算編製及執行時採用遞延維護費用及資本投資

支出的方式來減少機關單位支出  

    □是  □否   

10、  承上題，您覺得這種方式可以有效減少  貴機關單位支出嗎？  

    □非常有效  □普通有效  □些許有效  □效果不佳  □無意見  

11、  本機關單位在預算編製及執行時採用刪減資本投資方案的方式

來減少機關單位支出  

    □是  □否   

12、  承上題，您覺得這種方式可以有效減少  貴機關單位支出嗎？  

   □非常有效  □普通有效  □些許有效  □效果不佳  □無意見  

第二部分   收入充實策略  

下列各題項乃針對  貴機關單位有關充實收入之策略工具使用

及成效之問題，請依照您機關單位目前實施之情況作答。  

1、  本機關單位在預算編製及執行時採用提高稅率或稅基的方式來

增加機關單位的收入  

    □是  □否   
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2、  承上題，您覺得這種方式可以有效增加  貴機關收入嗎？  

    □非常有效  □普通有效  □些許有效  □效果不佳  □無意見  

3、  本單位在預算編製及執行時採用徵收額外的使用者稅費來增加

機關單位的收入  

    □是  □否    

4、  承上題，您覺得這種方式可以有效增加  貴機關單位收入嗎？  

    □非常有效  □普通有效  □些許有效  □效果不佳  □無意見  

5、  本機關單位在預算編製及執行時採用嚴格的租稅及收入目標來

增加機關單位的收入  

    □是  □否   

6、  承上題，您覺得這種方式可以有效增加  貴機關收入嗎？  

   □非常有效  □普通有效  □些許有效  □效果不佳  □無意見  

7、  本機關單位在預算編製及執行時採用消耗財政準備的方式來增

加機關單位的收入  

    □是  □否   

8、  承上題，您覺得這種方式可以有效增加  貴機關收入嗎？  

    □非常有效  □普通有效  □些許有效  □效果不佳  □無意見  

第三部分   管理提升策略  

1、  本機關單位在執行預算時採用嚴格支出監督的方式來提昇機關

單位之財務管理績效  

    □是  □否   

2、  承上題，您覺得這種方式可以有效提昇  貴機關單位之財務管理

績效嗎？  

    □非常有效  □普通有效  □些許有效  □效果不佳  □無意見  

3、  本機關單位在執行預算時採用工作流程再造來提昇機關單位之
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管理績效  

    □是  □否   

4、  承上題，您覺得這種方式可以有效提昇 貴機關單位之管理績效嗎？ 

    □非常有效  □普通有效  □些許有效  □效果不佳  □無意見  

5、  本機關單位在執行預算時訂定中程支出刪減及預算平衡目標來

提昇機關單位之財務管理績效  

    □是  □否    

6、  承上題，您覺得這種方式可以有效提昇  貴機關單位之財務管理

績效嗎？  

    □非常有效  □普通有效  □些許有效  □效果不佳  □無意見  

7、  本機關單位在執行預算時採用公共服務契約外包方式來提昇機

關單位之管理績效  

    □是  □否   

8、  承上題，您覺得這種方式可以有效提昇  貴機關單位之管理績效

嗎？  

    □非常有效  □普通有效  □些許有效  □效果不佳  □無意見  

第四部分   機關社經系絡資料  

1、請問  貴機關單位之政府層級為：□中央機關  □地方政府   

2、請問  貴機關單位全職員工人數為：          人  。  

3、請問  貴機關單位已成立       年。  

4、請問  貴機關單位所在地的人口總數為          。  
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附錄二：臺北市政府開源節流方案 

一、開源方面  

工作項目  推辦機關  
策略工具

分類 

2014年 

執行績效  

一、稅課收入 

(一) 加強稅捐稽徵，積極清欠，防止逃

漏 

(二) 切實辦理地價調查，合理調整公告

現值及公告地價，以挹注土地稅

收。 

(三) 重新評定房屋標準價格 

 

稅捐處 

 

地政局 

 

 

稅捐處 

收入充實-

嚴格的租

稅及收入

目標、提高

稅率或稅

基 

合計增加地方

稅收 

46億 3648萬元 

二、非稅收入 

(一) 落實使用者、受益者付費原則，依

成本及個別報償性因素，檢討現行

各項規費之收費項目及收費標準 

(二) 研擬新增服務項目，並研訂收費標

準，以增加收入 

(三) 確實掌握市有財產使用情況，收回

被占用之市有房屋、土地及不合續

住之眷舍 

(四) 積極清查市有土地，以設定地上

權、BOT、主導或參與都市更新及

參與捷運聯合開等方式開發，或依

規定辦理租售，以促進土地資源有

效運用 

(五) 辦理校園空餘空間多功能運用，提

供出租或出借以增加市庫之收入 

 

財政局 

 

 

財政局 

 

財政局 

 

 

財政局 

 

 

 

 

教育局 

 

收入充實-

徵收額外

使用者稅

費 

合計增加收入

43億 5005萬元 

三、其他開源措施 

(一) 積極辦理國內、外招商，加強對工

商企業投資之獎勵補助，以激勵民 

 

產業發展局  

一般補助款及

補助獎勵 

103億 5595萬元 
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 間投資意願，促進本市經濟繁榮，

培養稅源 

(二) 對於本市各項重大工程及中央列

為補助計畫之項目，各業務主管機

關應積極爭取中央補助 

(三) 積極推廣惜物網，以網際網路公開

標賣提高財務效益 

(四) 加強資源回收及再利用 

 

 

主計處 

 

 

臺北市動產

質借處 

環保局 

 

其他項目合計

增加收入 

2億 7953萬元 

合計 196億 2201萬元 

二、節流方面   

工作項目  推辦機關  
策略工具

分類  

2014 年  

執行績效  

一、加強預算審查與執行、嚴格控

制經費支出、增加資源運用效率  

(一) 各機關辦理公共工程建設、重

大施政計畫及興辦業務應有

成本效益觀念，並先評估其必

要性及財務可行性，同時提出

替代性計畫，而對於具有自償

性之計畫應優先辦理。  

(二) 各機關應依歲出分配預算及

計畫進度，切實嚴格執行，年

度結束所有賸餘經費應以賸

餘數處理，對於經費保留，應

依法從嚴審核。  

(三) 各機關資本支出預算之執行

成效及保留數額之多寡，均應

納入核列核機關以後年度概

算額度及審查該機關概算之

重要參考。  

 

 

主計處  

 

 

 

 

 

主計處  

 

 

 

 

主計處  

提升管理

績效-嚴格

支出監督  

合計減列  

128億7600萬元 
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二、管制組織員額，落實員額零成

長  

(一) 加強辦理各機關組織及員額

調整審查，嚴格新增單位及員

額之增加，凡業務移撥之機

關，相關員額應隨同移撥  

(二) 推動業務委託或外包民間辦

理，減少人員進用，減輕政府

勞務及退撫費用支出  

(三) 各機關應積極運用志工人

力，以節省人事經費及提高本

府為民服務效率  

(四) 確實依照相關辦法節省車輛

購置、管理維護經費及人事費

支出  

 

 

人事處  

 

 

 

人事處  

 

 

人事處  

 

 

秘書處  

 

支出刪減 -

凍結人事  

、刪減不重

要的服務

方案  

 

提升管理

績效 -公共

服務契約

外包  

合計節省  

7億 9122萬元 

三、  鼓勵民間參與公共建設，引進

民間經營活力，減輕財政負擔  

(一) 對於自償率效高之公共建設

計畫，應以 BOT 或其他方式

鼓勵民間參與投資，以減輕財

政負擔  

(二) 對於合公辦民營之業務，應依

相關法規據以辦理，以提高財

產管理營運效益，使公私共享

開發營運利益，減輕政府財政

負擔  

 

 

財政局  

 

 

 

財政局  

 

 

 

提升管理

績效 -公共

服務契約

外包  

合計節省  

81億 6528萬元 

四、加強財務管理，提升財務效能  

(一) 本資金成本極小化，資金運用

靈活化及資金調度機動化原

則，衡量市庫收支情形，加強

庫款調度，以節省債息支出， 

 

財政局  

 

 

 

 

合計節省  

利息費用  

9億 5200萬元 
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 減輕市庫負擔  

(二) 辦理債務基金短期借款作

業，以節省債息支出  

 

財政局    

五、其他節流措施  

(一) 規劃辦理本市中小學整併、新

校緩設、獎勵民間興辦私立學

校或實施公辦民營，以節省經

費支出  

(二) 鼓勵民間認養公有地  

(三) 積極推動節約能源措施，以節

省經費支出  

(四) 各機關應積極運用「堪用財物

交流平台」(易物網)，進行財

物交流，以加強動產移撥資訊

交流及簡化行政程序，提升財

務效能撙節支出，避免資源浪

費。  

 

教育局  

 

 

 

財政局  

環保局  

 

財政局  

支出刪減 -

刪減資本

投資方案  

 

提升管理

績效 -嚴格

支出監督  

合計節省  

8億 9527萬元 

合計  236 億 7977 萬元  
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Cutback Management Strategies in the 

Public Sector during Fiscal Retrenchment: 

The Case of Taiwan 
 
 

Hsin-Fang Tsai *  

 

 

Sima Guang, a Northern Song Dynasty historian, 

admonished his son saying that“ it is easy for the frugal to 

become extravagant, but very difficult to reverse the process” . 

This virtue of retrenchment, however, has become a severe 

challenge of sovereignty after nine hundred years. Due to the 

lack of systematic analysis and assessment research on cutback 

management in Taiwan, the purpose of this paper is to 

understand the use of strategic tools of cutback management in 

the public sector, to investigate the subjective evaluation of 

effectiveness, and to explore the causal relationship between the 

general context factor and the use of strategic tools. Based on 

surveys of all levels of selected public officials, the study found 

that they chose the strategies of “expenditure cutting” and 

“revenue increasing” as the mainstay policies; these were 

supplemented by the tools of enhancing management efficiency. 

The subjective evaluation of the effectiveness of strategic tools 

which try to enhance management efficiency is higher than those 

trying to increase revenue. The use of tools of expenditure 

                                                        

* Assistant Professor, Department of Public Administration and Management , Chinese 

Culture University. 
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cutting between local and central governments are significantly 

different and the measure in which additional taxes and fees are 

levied on users was less frequently adopted by local 

governments. Lastly, a weak causal relationship between the 

general context factor and the use of strategic tools has been 

verified. Based on the above research, this paper proposes the 

following three policy recommendations: (1) strengthen the use 

of tools for enhancing management; (2) implement performance 

budgeting especially paying attention to the reports of 

performance audit; (3) grasp the “opportunity window” to 

promote tax reform. 

 

Keywords: cutback management, retrenchment management, fiscal 

distress, cutback strategies 


