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摘要
問題與理論：刪減繁文縟節（Cutting the Red Tape）是美國推動政府再造的策略，對於繁文縟節與組織績效（Organization Performance）之間的研究，也累積了相當的研究成果。我國受到歐美國家推動政府再造風潮的影響，近十年也持續推動了一系列的政府改造措施，然而實務上的施政主軸，主要是關注於組織結構的診斷、分析與重組，對於其他系統層次的組織變數與組織績效之間的探討，研究並不多見。本文將從中高階公務員個人感知的角度，探討繁文縟節與組織績效的關係，期望透過實證分析，檢視繁文縟節在我國行政脈絡下指涉的是哪些面向，並從繁文縟節與組織績效之間的關連性討論，提出未來改善組織績效應該關心的核心議題。
方法與資料：為了回答前述的問題，在文獻回顧部分，本文整理了繁文縟節的定義與測量方法、繁文縟節與組織績效的關係，以及其他影響組織績效的相關變數。在研究方法上，本文採用調查研究法，資料來源為陳敦源、黃東益、蘇偉業、蕭乃沂等文所主持之「臺灣民主治理績效之研究」調查研究計畫。
結論與建議：本文使用迴歸分析發現，人事法規的繁文縟節，對於組織績效具有負面的影響，採購程序對於組織績效的影響並不顯著，而預算程序對組織績效的影響卻呈現正面影響，進一步分析發現，採購程序對於組織績效的公平面向，具有正向的意涵，而影響組織績效最關鍵的變數則為政治支持。本研究指出，對於組織績效的探討應該兼顧效率、效能與公平等不同價值面向，且後續對於組織績效研究的探討，應該更加關注政治與行政的介面與互動，才能對組織績效的研究帶來更豐富的研究成果。
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壹、研究動機與目的
美國總統柯林頓政府於1993年成立「全國績效評鑑委員會」（The National Performance Review, NPR），任命副總統高爾主持該委員會，同年提出一份完整的聯邦政府改革計畫，名為「從官樣文章到實際結果—建立一個運作更好且花費更少的政府」（From Red Tape To Results：Creating A Government That Works Better and Costs Less），這個計畫的理念，主要是來自於Osborne and Gaebler(1992)在「新政府運動」（Reinventing Government）一書所揭示的，企圖以企業型政府的理念，重建聯邦政府的職能。（孫本初，2011：125-126）
除了上述美國的政府改造運動之外，在新公共管理理念的引導下，早在1979年英國柴契爾夫人推動國營企業民營化之後，西方主要的已開發國家均紛紛推動政府再造或行政改革，包括英國的「續階改革計畫」（The UK Next Steps Program）與「公民憲章運動」（The Citizen Charter Movement）、加拿大的「公元二千年公共服務計畫」（The Canadian Public Service 2000 Program）、澳洲的「文官改革法」（Public Service Reform Act）及紐西蘭的「邁向公元2010年」（Path to 2010）等。（朱鎮明，2000：55）
我國推動政府再造的過程，大抵上可以分成三個階段。1998年1月2日行政院通過「政府再造綱領」，主要的工作目標乃在建立一個創新、彈性、有應變力的政府，以提升國家競爭力。其主要的推動策略包括（一）以建立共同願景、潛能激發及團隊學習之方式，重建組織文化，提振公務人員士氣；（二）以組織與人力之再造為軸心，輔以制度再造，達成政府再造之目標；（三）全體公務員共同參與，鼓勵創新，勇於改變；（四）引進企業管理技術，見利益顧客及績效為導向之政府服務管理制度；（五）參考民意遴選優先推動項目，突顯再造成效，重塑民眾對政府之信心；（六）結合民間與政府之資源，中央與地方共同協力推動，發揮協力效果。

2000年政黨輪替後，民進黨政府仍然持續推動此一政府再造工程，2001年成立總統府成立「政府改造委員會」，並分設五個分組，包括「分權合作的政府架構組」、「興利創新的服務機制組」、「專業績效的人事制度組」、「順應國會改造組」與「彈性精簡的行政組織組」，以討論政府改造相關議題。（翁興利，2002：91）然而上述的政府組織改造計畫，由於中央政府之行政立法兩權分由不同政黨掌控，致使攸關政府改造的相關法案均未能修正通過。
2008年再度政黨輪替後，國民黨轉而將政府再造的焦點鎖定在行政院組織改造上，推動了中央行政機關組織基準法、行政院組織法、中央政府機關總員額法及行政院功能業務與組織調整暫行條例之立（修）法。行政院推動中央政府組織改造，願景在於提升國家競爭力，目標則是打造精實、彈性、效能的行政組織，期能融入強化政府功能、釐清機關職掌、縮減部會數量、控管公務人力、健全決策機制、減少行政成本、改變組織文化、提升為民服務等特色。立法院在2010年1月12日通過行政院組織改造四法，行政院旋即於同年1月14日指示，請各部會積極朝法規鬆綁、簡化行政流程、提升為民服務品質等方向努力，達成「精實、彈性、效能」的組織改造目標。

綜觀我國近十年來推動政府再造的歷程，主要仍是受到西方新公共管理思潮所影響，不同時期的政府或許在推動策略上有所不同，但最終的目的仍是致力於政府效能的改善、公眾服務品質的提升、以及臺灣整體競爭力的提升。審視當前政府再造的具體成果，主要仍是聚焦於「組織結構」面向的問題診斷與檢討，對於政府運作的流程面向，是否亦有相當之成果，尚待檢視。
關於我國在組織流程管理的改進措施，主要是受到電子及網路技術的影響。行政院自1994年開始陸續推動「公文處理現代化方案」、「公文電子交換推廣計畫」、「公文書橫式書寫推動方案」，以達到以電腦製作公文、機關間透過網路傳輸公文及公文書寫與世界無縫接軌的目標，近年來，則是為了因應地球暖化危機推動節能減紙的綠能政策，頒訂「電子公文節能減紙推動方案」及「行政院及所屬各機關公務人員電子識別管理作業要點」（蔡世田，2010：73）。關於資訊使用程度對於組織績效的影響程度如何？又除去這些運用科技克服的流程障礙之外，在組織運作上還有哪些組織效能不彰的障礙因素？均待實證研究予以檢驗。
組織研究中關於繁文縟節的探討，在美國的發展已經漸趨成熟，並且能深入探討影響組織績效的組織層次和個人層次等各項因素，進而提出管理上的循證建議。反觀國內在公部門組織運作的核心議題，至今仍未有系統性的研究，不論是關於繁文縟節現象的捕捉，或者討論繁文縟節與組織績效之間的關係，均付之闕如，可說是本土行政學研究尚待開發的重要研究議題。鑑此，本文利用「臺灣民主治理績效之研究」調查資料，針對繁文縟節（red tape）與組織績效（organization effectiveness）進行初探性研究（preliminary study），引用國外對於繁文縟節對組織效能影響的理論架構，以檢視我國行政院所屬各機關是否存在繁文縟節的現象？繁文縟節主要是表現在哪些面向？以及繁文縟節是否影響組織績效？期望藉由本文的研究發揮拋磚引玉的效果，為公部門的組織研究帶出不同的研究視野。
本文的章節安排如下：第貳部份是檢視繁文縟節的定義，並針對繁文縟節對組織效能的影響進行文獻回顧；第參部分是研究設計，包含本研究分析單元、資料來源、變數測量及描述統計；第肆部分則是分析與討論；最後第伍部分為結語。
貳、繁文縟節與組織績效
一、繁文縟節的概念與操作定義
1990年興起的政府再造運動，目標在於增進政府效能，而其中所使用的策略之一即是「刪減繁文縟節」（Cutting the red tape）(Gore, 1993; Osborne and Garbler, 1992; Thompson, 1993)。關於繁文縟節的研究，在Bozeman（1993, 2000）之前，多數學者認為繁文縟節是政府運作的必要之惡，而之所以遭遇到研究的瓶頸，主要是因為在研究定義上無法精確的掌握繁文縟節所要討論的意涵。
首先，政府所制訂的規則，態樣多元，有些是正面的，而有些是負面的，但是如何區辨正面與負面的規則，就是研究定義上的一大挑戰。持正面觀點的人認為，政府制訂的規則在程序上形成重複和重疊，長遠來說將具有正面效益的，因為規則是一種程序保障，可以確保決策的可課責性（accountability）、可預測性（predictability）和公平性（fairness），例如Kaufman (1977:4)就認為，某人眼中的繁文縟節，在另一個人眼裡卻可能視之為安全屏障
，Waldo (1946, 399)也曾說過，某人眼中的繁文縟節，在他人眼中卻能自成系統
。相對地，持負面觀點的人則認為，人民會負擔龐大的、吹毛求疵的、沒有同理心的、成堆的、無意義的官樣文章，並且存在著重複的、沒必要的程序。
其次，早期學者對於繁文縟節的定義，不僅不盡相同，甚至與「正式化」（formalization）
的概念交雜不清。Baldwin (1990)根據繁文縟節的來源，區分為正式的繁文縟節（formal red tape）和非正式的繁文縟節（informal red tape），前者主要是指組織的人事程序規定所帶來的困擾，而後者則是指外在環境（如媒體、民意和政黨）對於組織所造成的限制。Pandey and Scott(2002)的研究則指出繁文縟節和正式化不僅在概念有所區隔，也可以從實證資料上獲得驗證。
再者，早期學者對於繁文縟節的定義，主要從個人層次（individual level）予以定義，最著名的就是Merton（1940）所提出的目標錯置（goal displacement）
，且早在1952年Gouldener就認為繁文縟節的評價乃是與個人觀點息息相關（Gouldener, 1952），其後Waldo（1977）和Kaufman（1946）也持同樣的看法。直到近來的研究，才逐漸思考繁文縟節應該界定為系統層次的變數（system level variable）的可能，用一句傳神的話來描繪繁文縟節的負面效應，就是好人也會陷在壞的系統中
（Gore, 1993;Osborne and Garbler, 1992）。1990年代起，風起雲湧的的新公共管理改革，其改革重點就是期望將公部門從負擔沈重規則中解放出來，並且提供必要的彈性來增進組織效能（Osborne and Garbler, 1992）。這些改革聚焦於管理系統的功能不彰，例如組織活動太過強調過程而不重視成果，以及管理系統對於管理者的資源使用設下太多的限制。因此，消除這些負功能的手段之一就是刪減繁文縟節，在具體行動上則是讓人事、採購和財務系統有更多的彈性（Thompson and Riccucci, 1998）。
根據Pandey and Scott（2002）的分析與整理（如表一），繁文縟節在理論上和操作上的定義，最早始於Buchanan(1975)的研究，不過當時並沒有對於繁文縟節給予清楚的定義，僅以25道題目對繁文縟節進行測量，目的在指出政府機關中充斥者繁文縟節的現象。其後，Rosenfeld（1984）認為繁文縟節現象的捕捉，應該從個人覺知（perception）的面向上加以觀察。Baldwin（1990）進一步針對繁文縟節的來源，區分出組織內部因素和組織外部因素，並且將組織外部因素（如媒體與政黨）所造成的繁文縟節，稱為非正式的繁文縟節。Bretschneider（1990）則是關注在繁文縟節所造成的程序拖延上，把繁文縟節和完成時間的長短作一連結。Bozeman, Reed, and Scott（1992）對於繁文縟節的測量，隱約可以看到人事、採購和內部流程等不同的面向。Pandey and Bretschneider（1997）將程序拖延和繁文縟節作一區隔，並且將無法被一般程序性因素所成解釋的殘差，都定義為繁文縟節。Rainey ,Pandey, and Bozeman（1995）則是將繁文縟節定義為持續發生效力的規定或程序，對組織來說不僅是有負擔的且未能達到其預期功能或目的，並且參考Bozeman, Reed, and Scott（1992）, Rainey（1979）和Hage and Aiken（1967）的題目，進行更加全面向的測量。
目前繁文縟節在應用上最普遍的定義，乃是採Bozeman（1993:283）的看法，將繁文縟節定義為：「持續發生效力的規定或程序，對組織來說不僅是有負擔的且未能達到其預期功能或目的
」
表一：繁文縟節的理論定義與操作化定義
	作者
	理論定義
	操作定義
	部分測量項目

	Buchanan(1975)
	沒有具體的定義。主要再討論繁文縟節主要是因落實正當法律程序，以及在政府機關中非常強調規則和程序，尤其是在中央機關。
	用25道題測量個人對正式化的行政規則的印象，每道題目都是7點的量表
	

	Rosenfeld（1984）
	主張繁文縟節應該從個人知覺（perception）面向加以測量。繁文縟節可以被定義為政府的綱領、程序、格式、和政府的介入，被個人認為是規範過度的，造成使用不便的或者是與決策制定和執行無關的。
	針對社區發展補助計畫進行第一年和第二年的比較測量。
	

	Baldwin（1990）
	指出兩種不同的繁文縟節
正式的繁文縟節：因為法律或程序的規定，對組織的自由造成限制。
非正式的繁文縟節：受在組織外在政治系統其他行動者的影響，而對組織自由的形成限制。這些外在行動者是指媒體、民意、政黨、利益團體和政府官員。
	以5點量表進行測量。正式的繁文縟節是指組織人事功能相關的規定。繁文縟節可以區分為內在來源和外在來源。
	正式繁文縟節（外在）：
政府的規定和程序：
· 很難讓員工離職
· 例行工作很少有自由裁量的空間。
· 很難選到我們需要的人
· 限制追求更好的機會
正式繁文縟節（內在）：
我們的規定和程序：
· 很難提供加薪或紅利
· 在解雇員工時，有很大的自由。
· 對我的陞遷不會造成太大的困難。
· 很難去雇用我們想要的人。
非正式繁文縟節：
我所服務的機關在決策時：
· 對民選政治官員是很困難的（？）
· 受媒體所介入
· 受政黨影響很大

	Bretschneider（1990）
	沒有具體的定義。討論關於程序拖延的問題。越多的相互依賴會有越多的程序步驟需要完成。程序拖延和層級監督是有關的，可以說是繁文縟節的其中一個面向。
	請受訪者指出完成特定一件事，需要多久時間。
	例如：創造一個職位、聘用、解雇、購買東西、訂定契約和改變政策。

	Bozeman, Reed, and Scott（1992）
	繁文縟節不僅指涉規則或程序所造成的負面效應，也包含因為正式化和程序停滯所造成的拖延。
	請受訪者指出完成特定一件事，需要多久時間。
	聘用一個全職員工
聘用一個兼職員工
解雇一個全職員工
購買少於1000美元的商品
購買超過1000美元的商品
發行研究成果
提交研究成果到可以出版
獲取內部資金
· 小規模的個人研究
· 中規模的團隊研究
· 大規模的研究計畫
此外，還有一題是關於繁文縟節的總體性（aggregate）測量題目，用以涵蓋上述所有測量面向。

	Pandey and Bretschneider（1997）
	繁文縟節被視為是一種殘差（resudial）概念，區隔出一般性的拖延和因繁文縟節所導致的拖延。
	運用加總分數得到一個程序拖延的指數，並將此設定為依變數，再把有關程序拖延的變數予以控制之後，迴歸分析所無法解釋的殘差被定義為「繁文縟節」。
	以Bretschneider（1990）為基礎，加總出一個指數，作法如同Bozeman, Reed, and Scott（1992），並以此作為殘差測量的基礎。

	Rainey ,Pandey, and Bozeman（1995）
	繁文縟節被定義為持續發生效力的規定或程序，對組織來說不僅是有負擔的且未能達到其預期功能或目的。（p.567）
	繁文縟節可以區分為兩個面向，人事繁文縟節和一般性的繁文縟節。一般性的繁文縟節主要是參考Hage and Aiken（1967）所使用的量表，人事繁文縟節則可以歸納出三個操作面向。
測量題目的設計主要是參考Bozeman, Reed, and Scott（1992）, Rainey（1979）和Hage and Aiken（1967）的題目。
	對於一般性繁文縟節的測量，除了Hage and Aiken（1967）的測量題目之外，還有一個單一尺度的測量題目，是請受訪者自我評價組織繁文縟節的程度。
人事繁文縟節主要是問，聘用和解雇一個全職員工，需要多久時間和經過多少決策者。
第三個人事繁文縟節測量方式則是參考Rainey（1979）：
· 由於人事規定，使得績效不好的主管，也很難讓他離開本機關或異動他的職位。
· 由於人事的陞遷規定，使得績效較好的主管也很難比績效不好的主管有更快的陞遷。
· 由於人事規定，使得管理者薪資的調整不是依據表現而是依據年資。
· 由於人事的薪資規定，使得用更高的薪水的方式來獎勵績效較好的主管，是很困難的。
· 由於人事的薪資規定，使得用更高的薪水的方式來獎勵績效較好的部屬，是很困難的。

	Scott and Pandey（2000）
	因規定和程序所加諸的限制
	在設定同一情境條件下，針對基層第一線官僚人員接受外部顧客意見所做的研究。繁文縟節可以區分為高低程度，繁文縟節程度較高者，是指外部顧客在提供政府機關參考意見時，有比較複雜的程序。
	低度繁文縟節：由顧客填寫他們想要被服務的內容，以及他們願意花多少錢購買這個服務。這些環境所提供的資訊，可以直接提供給機關參考。
高度繁文縟節：由顧客填寫他們想要被服務的內容，以及他們願意花多少錢購買這個服務。除此之外，顧客被要求提出這項服務建議的理由。

	Hage and Aiken（1967）
	正式化有兩個次級概念
工作守則（job codification）：員工完成工作需按照標準作業程序的程度。
規則可被觀察的數量（rule observation）：維持組織運作所需規則的程度。
	
	工作守則：
· 員工在完成工作時，擁有充分的裁量權。
· 每個人作事都有一套他們自己的規則。
· 人們被允許去作他們想作的任何事。
規則可被觀察的數量：
· 員工常常被檢視有沒有違反規定。
· 員工感覺到常常被監督以免違反規定。


資料來源：〝Red tape: A Review and Assessment of Concepts and Measures〞, Pandey and Scott, Journal of Public Administration Research and Theory, 12(4),557-559.
二、組織績效的測量
改善組織績效一直是公共行政研究的核心議題。然而，組織績效的實證研究並不容易，因為組織績效本身難以定義和測量。尤其在公部門，組織績效往往隱含強烈的政治意涵，例如美國國會經常要行政部門提出報告，著名的例子就是美國1993年的績效成果法（Government Reform Act）。關於組織績效的研究，由於客觀資料難以收集、統整與比較分析，因此逐漸走向了從個人的經驗感知（perception）來評價組織績效。
Brewer and Selden(2000)試圖建立高績效政府的模型，以說明影響聯邦政府績效的重要因素。根據Brewer and Selden(2000：4)的定義，組織績效是一種社會建構的現象，呈現出主觀的、複雜的、難以測量的特性。早期關於組織效能的研究，往往關注於與效率相關的面向上，但卻忽略了平等和公平的價值，因而誤導了組織效能的研究成果，因此他們認為從組織的界線來看，組織績效可以分成內在（internal）與外在（external），從行政價值來看，組織績效又可分成效率（efficiency）、效能（effectiveness）和公平（fairness）三個面向，如此將可交叉出六個不同面向的組織績效。而影響組織績效的因素，從文獻的蒐集與整理，則包括組織變數、繁文縟節、領導關係、機關對NPR的支持、人力資源、組織文化、團隊的結構、任務動機、公共服務動機和個人的組織績效等，上開模型並且使用1996年功績委員會的功績原則調查資料進行驗證。
關於組織績效的測量，Brewer and Selden(2000)所使用的是1996年功績委員會的功績原則調查資料，根據該調查資料，測量組織績效題組共有六道題，每個面向各有一道題，整個題組的Cronbach α值為.70，就初探性研究的標準來看，信度良好（林震岩，2007：197）；而Kim(2005)參考Brewer and Selden(2000)對於組織績效的分類，但將每個面向增加到各2題，整個題組的Cronbach α值高達.8735，也顯示出信度良好。
三、繁文縟節與組織績效的關係
在繁文縟節有了比較清楚的概念定義與操作化之後，逐漸開啟了繁文縟節的實證研究，研究面向非常廣泛，包括繁文縟節在公私部門的影響差異（Bozeman et al., 1992; Bretschneider, 1990; Pandey and Kingsley, 2000; Rainey, Pandey, and Bozeman, 1995)、如何透過新資訊技術減低繁文縟節的影響（Pandey and Bretschneider, 1997)，以及繁文縟節和組織中的風險文化的關係(Bozeman and Kingsley, 1998)。
至於繁文縟節對組織績效的影響為何？多數學者認為繁文縟節會對組織造成負面影響。根據Pandey and Scott（2002:567）歸納指出，影響層面包括對決策（decision making）的影響（Rosenfeld, 1984）、對組織自由裁量空間（organization’s freedoms）的影響（Baldwin, 1990）、對規則預期功能（rules functional object）的影響（Bozeman, 1993;Rainey, Pandey, and Bozeman, 1995），以及對管理者印象（impressions on the part of managers）的影響（Pandey and Kingley, 2000）等層面。然而根據Brewer and Selden (2000)針對聯邦員工的調查發現，繁文縟節對組織績效沒有顯著的影響，於是引發後續更多學者對於繁文縟節和組織績效的研究，這些問題包括繁文縟節的概念化、測量以及組織績效的定義等(Bozeman, 2000; Bozeman and Scott, 1996; Pandey and Garnett, 2006; Pandey and Scott, 2002; Pandey and Welch, 2005)。
而近十年來的研究，大致上都發現繁文縟節對組織績效的確造成負面的影響。Feeney and Bozeman（2009）從利害關係人角度探討政府部門的管理者和企業部門的顧問對於繁文縟節的認知差異。Brewer and Walker（2009）則是從繁文縟節的影響檢視英國地方政府的施政績效，該研究發現除了繁文縟節對組織績效的影響之外，若干研究也發現其他變數（如組織文化、政治支持）具有調節繁文縟節對組織績效的影響力，例如Pandey, Coursey and Moynihan（2007）觀察繁文縟節和組織績效的關係，發現組織文化會調節繁文縟節對組織績效的影響程度；Pandey and Moynihan（2006）則是指出除了發展文化之外，政治支持對於調節繁文縟節對組織績效的影響，同樣具有顯著性。
參、研究設計
一、資料來源與分析單元
本研究將採用調查研究方法，資料來源為陳敦源、黃東益、蘇偉業、蕭乃沂等人所主持之「臺灣民主治研究架構與理績效之研究」調查研究計畫，執行期間自100年10月17日至12月31日。至本研究的分析單元則限定為行政院所屬各級機關的中高階公務人員，亦即以簡任人員與薦任人員為主，不包括委任人員，有效樣本總計1023份。
二、研究假設與研究架構
（一）繁文縟節與組織效能
1、人事程序的繁文縟節與組織效能
根據Ingraham, Joyce, and Donahue (2003)的研究顯示，管理彈性（如獎懲員工）和組織效能有關。Kellough and Selden（2003)研究美國州政府的人事政策，指出人事管理系統往往限制了管理的權限，Moynihan（2006）的研究則建議對管理者授予更大的管理彈性。Pandey and Welch (2005)進一步研究指出新人進用程序所造成的拖延，是最為人所詬病的人事繁文縟節。本文提出假設如下：H1、人事程序的繁文縟節程度越高，組織績效越低。
2、採購程序、預算程序的繁文縟節與組織效能
財務管理是政府活動的重要環節，一個機關財務管理的能量（financial management capacity）受到財務管理彈性以及管理的裁量權限所框架，這些管理彈性主要是表現在採購或訂定契約的裁量權及執行年度預算的能力上(Moynihan, 2006)。財務管理能量將會直接影響組織效能，換言之，如果機關不能有效克服預算上或採購上的繁文縟節，就會大大地降低資源的規模和限制資源有效配置的能力。本文提出假設如下：H2、採購程序的繁文縟節程度越高，組織績效越低。H3、預算程序的繁文縟節程度越高，組織績效越低。
（二）發展文化與組織績效
早期組織研究認為官僚結構乃是最能發揮控制和協調功能的組織形式（Yates, 1989）。但當組織的層級結構太過龐大時，將會使資訊在上下流動時受到阻隔或扭曲，對組織績效反而造成不良的影響（Pandey and Garnett, 1996）。Ouchi（1998；1981）提出當官僚結構失靈時，組織就需要仰賴組織文化來促進控制和協調工作。
至於談到組織文化與組織績效的關係，Rainey and Steinbauer（1999）研究指出，組織文化和組織績效之間的關係必須奠基在以任務為導向的組織文化中來談，具體來說，就是組織文化乃是強調成果導向而非過程導向。在以任務為基礎的組織文化下，管理者將會展現出企業家精神的風格，而不會受到各種限制所影響，換言之，管理者在提升組織績效的努力方面，並非致力於刪減繁文縟節，而是去找到克服和處理繁文縟節進而達到任務目標的方法。Ban（1995）對於美國環境保護署的研究發現，環保署無法刪減其他機關所訂定的種種程序，但是該機關的組織文化卻是獎勵同仁提出有創意的問題解決方法，且同仁也比較願意在達成機關目標使命上承擔風險，由於環保署組織文化強調創新與使命達成，因此儘管受限於其他機關所訂的程序，仍然在組織績效有好的表現。本文提出假設如下：H4、發展文化程度越高，組織績效越高。
（三）政治支持與組織績效
政治支持對於組織績效向來具有一定的影響力（Long, 1949；Wilson, 1989），放在公部門的脈絡中來看，部會的政務領導（如部長或政務次長）總是能影響內部單位的政策產出，不論是以正式或非正式的形式。政府的運作乃是政治系統運作的一環，Thompson and Riccucci(1998)在描繪政治系統對公部門運作的影響時指出，當政治系統反映出領導多元和支持不穩定的特性時，政府組織就相應地表現出凡事謹慎小心、強調規避風險的行為、缺乏彈性、不具創新性等特色，使得公部門在組織運作上，除了達成組織目標之外，往往也需要回應組織次級系統所訂定的規則或程序。當組織無法獲得政治支持時，面對外部監控所設定的程序或規定，也只能按部就班地達成組織目標，過程中也未被充分授權協調空間。因此，本文提出假設如下：H5、政治支持程度越高，組織績效越高。
（四）資訊運用程度與組織績效
不論是在公部門或私部門，資訊科技（Information Technology，簡稱IT）近來被推崇為增進管理效能的萬靈丹。柯林頓政府在推動新政府運動時，就非常強調IT作為改善政府績效的工具，並且大力推動國家資訊基礎架構的建置，期能逐步實踐電子化政府治理的遠程目標。從技術推力的觀點（technology-push perspective）來看，資訊創新乃是解決組織流程問題的重要途徑，換言之，增加資訊科技在公部門的運用，將會有助於減少繁文縟節的現象，進而增進組織績效（Eggers, 2007;Welsh and Pandey, 2006）。本文假設如下：H6、資訊運用程度越高，組織績效越高。
（五）組織結構與組織績效
組織目標模糊是組織績效的障礙因素，管理學大師Drucker（1980）和Wilson（1989）的著作中都已有詳盡的闡述，而在實務上1970年推動目標管理（Management of Objectives）或是1990年代推動的政府績效評估法(Government Performance Reform Act)，都是受到這個管理概念所影響，近期Chun and Rainey（2005）的研究也證實此一論點。本文假設如下：H7、組織目標越明確，組織績效越高。
Pandey and Scott(2002)研究指出，韋伯式的官僚特性（Weberian Characteristics）包含了三個主要的概念，分別是層級化（hierarchy）、專業分工（specialization）和正式化（record keeping）。Moon and Bretschneiber(2002)也將此三大特性用來表示組織結構的特性。當組織組織設計越複雜或越具重複性時，比起簡單的、層級較少的組織，往往在組織表現上較差，主要的理由是當組織的層級過多，將會阻礙資訊的流通(Jablin et al, 1986)，以及製造不確定因素（March and Simon, 1958），美國NPR運動也曾致力於推動官僚體系的扁平化，以提升政府績效（Rainey, 1996:174）。本文假設如下：H8：層級化程度越高，組織績效越低；H9：專業分工程度越高，組織績效越高；H10：正式化程度越高，組織績效越低。綜合上述研究假設，本文研究架構如圖一。
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圖一：研究架構圖
肆、變數測量、描述統計與信度檢定
一、組織績效
關於組織績效的測量，本文參考Brewer and Selden(2000)關於組織績效的分類，並參考Kim（2005）的問卷題組，將組織績效分成內在在與外在兩大層面，在價值面向上又分為效率、效能與公平，合成了六大面向，每一面向各以三道題目進行測量，總計有十八道題目。
關於各題組的測量信度，從表二的分析可知，在效率方面，內在效率與外在效率的Cronbach α分別為.533和.632，如以此六道題測量效率，Cronbach α則為.719，顯示測量效率的題組，信度良好。在效能方面，內在效能與外在效能的Cronbach α分別為.592和.855，如以此六道題測量效能，Cronbach α則為.822，顯示測量效能的題組，信度良好。而在公平方面，內在公平與外在公平的Cronbach α分別為.795和.794，如以此六道題測量公平，Cronbach α則為.839，同樣顯示測量公平的題組，信度良好。據此，本文將效率、效能和公平等題組分別加總，作為測量組織的效率、效能與公平的變數；另亦將此18道題加總，作為測量組織績效的變數。
觀察表二中各題組的平均數可知，受訪者對於組織績效的評價以正面居多，平均值均大於3.5。又從整體效能的測量結果來看，平均數亦高達7.76，同樣顯示中受訪者對於組織績效的評價偏向正面。
表二：組織績效的描述統計與信度檢定
	測量構面
	變數測量題目
	尺度
	平均數
	標準差
	Cronbach α

	效率
	內在
	v14 我所服務的機關善於充分利用我的知識和技能來加速任務的達成。
	6
	4.49
	.929
	.533
	.719

	
	
	v15 我所服務的機關一直致力於降低管理和業務執行的成本。
	6
	4.05
	1.078
	
	

	
	
	v16 所服務的機關在開會上花了太多時間。(R)
	6
	3.07
	1.157
	
	

	
	外在
	v23我所服務的機關在回應外部顧客（民眾或其他機關）需求時非常迅速。
	6
	4.75
	.873
	.632
	

	
	
	v24 我所服務的機關在處理日常業務時，很少犯下大錯。
	6
	4.83
	.763
	
	

	
	
	v25 我所服務的機關在處理日常業務時，不會出現互踢皮球的狀態。
	6
	3.76
	1.163
	
	

	效能
	內在
	v17過去兩年，我所服務的機關的整體生產力是有所提升的。
	6
	4.35
	.964
	.592
	.822

	
	
	v18整體而言，和我業務互動頻繁的機關同仁們，在工作表現上是優異的。
	6
	4.65
	.808
	
	

	
	
	v19我所服務的機關開了許多對整體生產力沒有幫助的會議。(R)
	6
	3.65
	1.091
	
	

	
	外在
	v26我所服務機關的整體工作表現，足以讓民眾感覺所繳的稅是值得的。 
	6
	4.46
	.958
	.855
	

	
	
	v27我所服務的機關通常能夠達成設定的目標。 
	6
	4.63
	.783
	
	

	
	
	v28 我所服務的機關通常能夠解決民眾的問題。 
	6
	4.48
	.838
	
	

	公平
	內在
	v20我所服務的機關對於內部人員或應徵本機關職務的人，在人事管理各個面向的對待是相同的。(不因政治認同、性別、出生地、婚姻狀況、年齡或身心障礙者而有差異)
	6
	4.51
	1.150
	.795
	.839

	
	
	v21整體而言，我所服務的機關內的同仁，不分職位高低都能獲得一定的尊重。
	6
	4.44
	1.130
	
	

	
	
	v22我的長官在打考績的時候，往往不清楚同仁的工作表現。(R)
	6
	4.27
	1.152
	
	

	
	外在
	v29我所服務的機關在提供服務時，不會因民眾的個人背景而有差別待遇。
	6
	4.73
	1.021
	.794
	

	
	
	v30我所服務的機關其外部顧客滿意度是高的。
	6
	4.37
	.896
	
	

	
	
	v31我所服務的機關對於業務相關資訊的提供，不會因民眾的個人背景而有差別待遇。
	6
	4.80
	.929
	
	

	總體績效
	整體而言，您所服務的機關在達成組織任務的效能上表現如何？
	10
	7.76
	1.282
	--
	--

	組織績效加總
	
	18-108
	78.4
	11.355
	
	

	效率加總
	
	6-36
	24.96
	3.885
	
	

	效能加總
	
	6-36
	26.23
	3.982
	
	

	公平加總
	
	6-36
	27.14
	4.696
	
	


註：編碼方式是1代表非常不同意，6代表非常同意。第16題、第19題及第20題設計成反向題，在進行信度檢定時，均已重新進行編碼。
二、繁文縟節
關於繁文縟節的測量，本文參考美國「國家行政研究計畫」（National Administrative Studies Projects, NASPⅡ）的測量題組進行設計，並經過前測及專家座談之後，決定從「人事規定」、「採購程序」和「預算程序」三大題組對繁文縟節進行測量
。
關於各題組的測量信度，從表三的分析可知，「人事規定」、「採購程序」和「預算程序」各題組的Cronbach α分別為.664、.668和.785，均顯示測量繁文縟節的題組，信度良好。觀察各題組中平均數，除第70題為反向題外，各題目的平均數都高於3.5，顯示出受訪者普遍認為中央政府存在人事規定、採購程序和預算程序的繁文縟節。
表三：繁文縟節的描述統計與信度檢定
	測量構面
	測量題目
	尺度
	平均數
	標準差
	Cronbach α

	人事規定
	v67由於人事規定，很難使績效不好的主管離開我所服務的機關或是異動職位。
	6
	4.25
	1.131
	.664

	
	v68由於人事的陞遷規定，使得績效較好的主管也很難比績效不好的主管有更快的陞遷。
	6
	3.92
	1.181
	

	
	v69由於人事的薪資規定，很難用更高的薪水來獎勵績效較好的主管。
	6
	4.82
	.907
	

	採購程序
	v70對主管來說，機關內部的採購程序對採購商品或勞務來說是很方便的。（R）
	6
	3.47
	1.255
	.668

	
	v71標準化的採購程序，使得廠商只求符合採購程序，而不重視商品或服務品質的提供。
	6
	4.09
	1.132
	

	
	v72當緊急計畫發生時，機關的採購程序使商品或服務的採購很難加快進行。
	6
	4.25
	1.038
	

	預算程序
	v73預算的規定或程序，會限制主管按照本機關的使命調整預算的自由。
	6
	4.37
	.928
	.785

	
	v74當本機關執行計畫面臨非預期的超支時，預算的規定或程序會限制主管的因應能力。
	6
	4.33
	.917
	

	總體
繁文縟節
	v85機關的繁文縟節可以定義為：「行政規則或程序所衍生出的負擔，對於組織績效產生負面的影響」。請您評估您所服務機關的繁文縟節的程度進行給分的圈選。(「0」分代表完全沒有、「10」分代表非常嚴重)
	10
	5.88
	2.035
	--


註：編碼方式是1代表非常不同意，6代表非常同意。第70題設計成反向題，在進行信度檢定時，已重新進行編碼。
三、發展文化與政治支持
Pandey and Moynihan(2006:139)對組織文化的定義，是以發展文化
（development culture）作為觀察面向，並使用美國NASPⅡ的調查資料進行分析。關於本文發展文化的變數測量，亦參考上述調查資料的題組進行設計。
從表四的分析可知，各題目的平均數都等於或高於3.5，顯示出中高階公務員普遍認為中央政府存在人事規定、採購程序和預算程序的繁文縟節。在信度分析上，發展文化題組的Cronbach α為.785，顯示測量發展文化的題組，信度良好。因此本文將此三道題加總，構成發展文化變數。
表四：發展文化的描述統計與信度檢定
	測量題目
	尺度
	平均數
	標準差
	Cronbach α

	v79我所服務的機關是一個非常有活力和追求企業家精神的地方，同仁也都非常具有冒險精神。
	6
	3.50
	1.133
	.785

	v80凝聚本機關追求領先的關鍵，是對創新與發展的承諾。
	6
	4.33
	1.029
	

	v81我所服務的機關為了做好迎接新挑戰的準備，總是強調成長和爭取新的資源。
	6
	3.98
	1.042
	


關於政治支持的測量，本文同樣是參考美國NASPⅡ的測量題組進行設計
。Pandey and Moynihan(2006：139)亦曾使用同一題組進行測量。
從表五的分析可知，各題目的平均數都等於或高於3.5，顯示出中高階公務員普遍認為可以取得高層政務領導的政治支持。在信度分析上，政治支持題組的Cronbach α為.395，顯示測量政治支持的題組，信度不佳。本文刪除第83題之後，該題組的Cronbach α升高至.817，顯示信度良好。本文將此二道題加總，構成政治支持變數。
表五：政治支持的描述統計與信度檢定
	測量題目
	尺度
	平均數
	標準差
	Cronbach α

	v82我所服務機關的政務領導（們）對機關是信任的。
	6
	4.32
	.982
	.395

	v83我所服務機關的政務領導（們）對機關有非常多的意見。(R)
	6
	2.94
	.952
	

	v84我所服務機關的政務領導（們）相信機關是有效能的。
	6
	4.32
	.882
	

	v82我所服務機關的政務領導（們）對機關是信任的。
	6
	4.32
	.982
	.817

	v84我所服務機關的政務領導（們）相信機關是有效能的。
	6
	4.32
	.881
	


四、資訊運用程度
關於資訊運用程度的變數測量，本文參考美國NASPⅡ的測量題組進行設計
。依據表六的分析，各題目的平均數都等於或高於4，顯示出中高階公務員普遍認為，運用資訊科技技術所架設的對外官方網站，對於幫助機關在改善時效、提升服務品質、提升機關運作效能和簡化工作流程等方面，均持正面的看法。在信度分析上，資訊運用題組的Cronbach α為.925，顯示該題組的信度良好。本文將此四道題加總，構成資訊運用程度變數。
表六：資訊運用程度的描述統計與信度檢定
	測量題目
	尺度
	平均數
	標準差
	Cronbach α

	請問「您所服務機關的對外官方網站」對機關的下列活動幫助程度有多少？請依據您的經驗來進行給分的圈選：(「1」分代表沒有幫助、「7」分代表幫助很大)
	
	
	
	

	v86_01改善時效
	7
	4.95
	1.254
	.925

	v86_02提升服務品質
	7
	5.06
	1.194
	

	v86_03提升機關運作的效能
	7
	4.77
	1.297
	

	v86_04簡化工作流程
	7
	4.51
	1.408
	


五、目標清楚與組織結構
本文觀察之組織結構可以區分為四個面向，分別是組織目標是否清楚，組織層級性、程序性和專業分工。從表七的平均數分析可知，多數受訪者普遍認為，服務機關有清楚的組織目標、非常重視程序、非常強調專業分工，至於在凡事需要請示高層才能決定方面，受訪者認為並非總是如此，平均數僅有3.15，低於平均值3.5。
表七：組織結構的描述統計
	變數測量題目
	尺度
	平均數
	標準差

	v75我所服務的機關有清楚的任務目標。
	6
	4.78
	.879

	v76即使再小的事情，也需要請示更高層級的主管才能決定。
	6
	3.15
	1.107

	v77我所服務的機關，是一個非常重視程序的地方，各項行動都要按照程序來走。
	6
	4.37
	.951

	v78我所服務的機關，非常強調專業分工。
	6
	4.21
	1.089


伍、研究發現與討論
本文旨在瞭解哪些變數將會影響組織績效，經過文獻檢閱後歸納出繁文縟節、組織文化、資訊運用程度及組織結構等變數，乃是影響組織績效的重要變數。本文的依變數為加總後組織績效變數，由於該變數的數值從18至108，因此可以將之視為連續變數，故本文選用迴歸模型進行分析。
依照表八的分析可知，人事規定的繁文縟節對於組織績效造成負面影響，且達到統計上的顯著性；而採購程序的繁文縟節對於組織績效的影響，並不顯著；但預算程序的繁文縟節對於組織績效，反而是有正面的影響。上述研究發現，人事規定的繁文縟節與本文的假設一致，而採購程序和預算程序的繁文縟節對組織績效的影響，都與本文假設不同，顯示出我國繁文縟節現象與組織績效之間的關連性，仍待更加深入的討論。至於其他變數方面，發展文化越高、政治支持程度越高、資訊運用程度越高、組織目標越清楚、越重視專業分工時，組織績效都會越高，而層級化程度越高時，將導致組織績效越低，上述這些研究結果都與本文假設一致。
為進一步探求繁文縟節與組織績效之間的關連性，本文以組織之效率、效能和公平等三大面向，各自進行迴歸分析。研究發現，人事規定與採購程序的繁文縟節，對於組織效率的影響是負面的，且達到統計上的顯著水準；而在組織效能方面，僅有人事規定的繁文縟節對其造成負面影響。最驚人的發現是，預算程序的繁文縟節，對於組織公平的影響，卻是正面的。此一結果顯示出，受訪者認為在預算程序中增加對主管彈性運用預算的限制，對於組織公平的面向反而有正面幫助。
表八：組織績效之迴歸分析
	
	組織績效
	效率
	效能
	公平

	
	標準化係數
	標準化係數
	標準化係數
	標準化係數

	繁文縟節
	
	
	
	
	
	
	
	

	人事規定
	-.077
	**
	-.116
	***
	-.070
	**
	-.034
	

	採購程序
	-.040
	
	-.074
	**
	-.002
	
	-.035
	

	預算程序
	.061
	*
	.046
	
	.037
	
	.079
	**

	發展文化
	.165
	***
	.136
	***
	.181
	***
	.130
	***

	政治支持
	.234
	***
	.133
	***
	.248
	***
	.254
	***

	資訊運用
	.119
	***
	.127
	***
	.160
	***
	.055
	*

	目標清楚
	.185
	***
	.177
	***
	.189
	***
	.150
	***

	組織結構
	
	
	
	
	
	
	
	

	層級化
	-.120
	***
	-.111
	***
	-.051
	*
	-.147
	***

	正式化
	-.002
	
	.002
	
	-.010
	
	.000
	

	專業分工
	.226
	***
	.202
	***
	.172
	***
	.219
	***

	R
	.772
	.670
	.739
	.704

	R2
	.596
	.449
	.547
	.495

	調整後的R2
	.592
	.443
	.542
	.490

	F
	139.571***
	78.903***
	115.609***
	94.696***


註：***代表p<.001，**代表p<.01，*代表p<.05
藉由上述研究對繁文縟節與組織績效關連性的探討，本文發現，如欲提振組織績效，在繁文縟節方面，最應優先檢討人事規定。另從組織績效的迴歸方程式中標準化係數的相互比較可知，對於組織績效影響最關鍵的因素，乃是政治支持，其次為分工明確，再其次為目標明確、發展文化。該項發現顯示，政務領導對於中央政府組織績效的影響，至為重要，值得未來研究持續關注，而除了傳統組織研究強調目標清楚、專業分工、擴大授權之外，本文也發現發展文化與資訊運用對於組織績效有正面影響，因此形塑組織的發展文化及致力於資訊運用的投資與發展，仍是實務上可以持續努力的方向。
陸、結論
在中央政府推動行政院所屬各機關組織改造之際，從過去美國推動NPR的經驗，本文認為關於組織績效的提升固然可以從組織結構入手，但是卻非唯一良方，期待藉由探討組織系統層次的變數與組織績效的關係，找出影響績效的關鍵因素，進而提出改善組織績效的方法，這些變數包括繁文縟節、發展文化、政治支持、資訊運用及組織結構。
本文參考Bozeman(2000)所提出的繁文縟節定義，再參考美國NASPⅡ的問卷設計，經過前測之後，找到適合測量繁文縟節的問題構面與問卷題組，包括人事規定、採購程序和預算程序等三大面向。而組織績效的測量，本文則是參考Brewer and Selden(2000)的定義及 Kim（2005）的問卷題組設計而成。經由迴歸分析發現，影響組織績效最關鍵的因素為政治支持，顯示在民主化時代的臺灣，探討組織績效不能僅侷限在組織內部管理層面的討論，應該更加關注政治與行政的介面與互動議題，進行更為深入的討論與研究。
本文所關注的繁文縟節現象，對組織績效雖有影響，但程度有限。進一步探究繁文縟節各面向與組織績效的關係，本文發現僅有人事規定對於組織績效造成負面影響，採購程序與組織績效雖有負面影響，但未達統計上的顯著水準，而預算程序反而對組織績效是有正面影響的。如再將組織績效還原成效率、效能與公平三面向，研究發現在組織效率面上，人事規定和採購程序對於組織效率都有負面影響，這些研究發現都與過去的研究發現是一致的。而在組織公平面上，預算程序對組織績效具有正面的影響，此一發現雖與研究假設不同，但卻也印證了Kaufman (1977)提出「某人眼中的繁文縟節，在另一個人眼裡卻可能視之為安全屏障」的論點。藉由本次實證調查發現，人事法規與採購程序對組織績效的影響，與過去研究發現是一致的，但是預算程序對組織績效的影響，卻與過去的發現有所不同。
由於本文所使用的是調查研究資料，在調查過程中，針對委任人員的面訪工作並不順利，因此在分析上，本文僅以薦任與簡任人員作為觀察的對象，並未將委任人員納入，而不同官等人員對於本研究相關問題的認知與態度，是否對研究成果造成影響，仍須完成等到問卷完整回收後，才能進行進一步的分析與討論。其次本文的調查對象為行政院所屬各機關之公務人員，是從機關內部人員的觀點對組織績效進行評估，並探索影響組織績效的相關變數，除了內部人員觀點外，接受政府提供服務的外部民眾觀點如何，也值得未來研究探討。此外，本文的調查研究為橫斷面的研究，因此無法說明相關變數與組織績效變數之間的因果關係，未來研究建議可朝向跨時間的調查研究，以獲取更加豐富的研究成果。
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A Preliminary Study on Red Tape and Organization Performance
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Abstract

Cutting the red tapes is one of the most important strategies that the American government applied to reinventing government. There are lots of research discuss the relation between red tape and organization performance. Our government was influenced by the trend of reinventing government; however, focused more on the reorganization of government over the past decade. 

This paper is going to explore the relation between red tape and organization performance in public sector of Taiwan. Briefing the article discussant on organization performance, we put other variables including development culture, political support, the usage of information technology, and organization structure into our model. It empirically tests the effects of these variables on organization performance.

When the survey data of 1023 public employees in central government agency were analyzed, the hypothesized relationships in proposed model were confirmed partially. The personnel red tape is identified to be negatively related with organization performance, while the purchase red tape has no relation with it at all. More surprisingly, the budget red tape has positive impact on organization performance. The other significant finding is that political support plays the pivotal role in organization performance, which deserves more attention for further research.

Keywords: red tape, organization performance, reinventing government, and organization research.
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� 資料來源：中華民國行政院新聞局網站：http://info.gio.gov.tw/ct.asp?xItem=11720&ctNode=919。最後一次瀏覽日期：2012年4月30日。


� 資料來源：行政院研究發展考核委員會網站：「行政院組織改造專區」。http://www.rdec.gov.tw/ct.asp?xItem=4527190&ctNode=11715&mp=14。最後一次瀏覽：2011年7月3日。


� 原文如下：one person's red tape may be another's treasured safeguard.


� 原文如下：one man's red tape is another man's system.


� 根據Pugh et al.（1968：75）是指規則、程序、建置或溝通被書面記錄的程度，原文如下：the extent to which rules, procedures, instructions and communications are written.


�目標錯置是用來描繪官僚人員把這些形式的、程序的規則，看得比完成目標來得重要，儘管這些規則的建立主要是為了幫助組織達成效率，但是最終的結果卻適得其反，長久下來組織往往傾向於獎賞「規則-導向」（rule-oriented）員工時，也使得組織容易變得僵化。


� 原文如下：Good people trapped in bad systems.


� 原文如下：Rules, regulations, and procedures that remain in force and entail a compliance burden but have no efficacy for the rules’ functional object.


� 關於繁文縟節的測量，美國NASPⅡ除了人事法規、採購程序和預算程序等三面向之外，還包含「溝通」(communication)和「資訊系統」(information system)兩大面向，但經過前測之後發現，各該題組內題目的一致性偏低，Cronbach’s α分別為.508及.464。考量繁文縟節此一概念的測量信度，本研究刪除有關溝通及資訊系統的繁文縟節測量題目。


� 根據Quinn and Rohrbaugh (1983)所提出的四種組織文化，包括團體文化（group culture）、層級文化（hierarchical culture）、理性文化（rational culture）和發展文化（development culture），Pandey and Moynihan(2006)選用發展文化作為組織文化的觀察面向，主要是因發展文化具有強調彈性、適應和成長的價值面向，可以調和繁文縟節的負面功能。


� 關於政治支持的變數測量，原始題組共有4題，，其中測量「服務機關的能力」及「服務機關的效能」題組，經過本研究前測發現，其所呈現之平均數、標準差和刪除該項題目之後的Cronbach's α非常接近，為了測量題數經濟考量，本研究刪除「服務機關的能力」題組。


� 原始題組計有八題，本研究從中挑選三題，並將改善時效和提升服務品質拆成兩道題。
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