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廉能政府與國家競爭力
今年是主計制度建制 86 週年，朱主計長期勉主計同仁將主計制度所代表歲計、會計、統計三連環之

精神，再造主計價值。從廉能政府與國家競爭力的角度觀之，歲計與會計是廉能政府的守門人，統

計則是國家競爭力的測評者，同時亦代表對於國家公共財務資源使用的規劃、執行與評估。如何善

用受人民託付的公共財務資源創造公共利益，將是主計人員的重要使命與價值。

　余致力（世新大學行政管理學系教授）

壹、一份報告的兩樣

心情

國 家 發 展 委 員 會 於 今

（106）年 6 月 1 日發布新聞稿

指出：「根據瑞士洛桑管理學

院（IMD）『2017 年 IMD 世

界競爭力年報』（IMD World 

Competitiveness Yearbook），

在 63 個受評比國家，我國排

名第 14，與上年持平。在亞太

地區我國排名保持第 3，僅次

於香港、新加坡。在 IMD 評

比競爭力四大類中，我國『政

府效能』排名最佳，為世界第

10；『經濟表現』及『企業效

能』分別進步 3 名、1 名，『基

礎建設』則滑落 2 名。」針對

這份報告的結果，台灣各大傳

播與社群媒體都有些報導與討

論，但各有或喜或憂不同的解

讀，出現一份報告兩樣心情的

現象。

台灣的國家競爭力能在國

際評比上名列前茅，政府效能

排名為世界第 10，當然是一

件可喜之事，但是否就代表台

灣民眾普遍過著更好的生活？

今年初「今周刊」的編輯室報

告便以「國家競爭力」為題，

描繪了台灣民眾的焦慮與不安

（ 楊 紹 華，2017）：「 前 陣

子和許久未見的老友聊天，本

該是閒話家常的場合，但不管

話題轉了幾圈，每一章回的結

尾，或多或少都擺脫不了悲觀

顏色。聊工作，即將被跨國集

團調派至海外的他，薪水三級

跳，按理是個開心話題，但他

話鋒一轉說：『這才發現，同

樣的職級，集團願意給台灣人

的薪水是各國最低。』聊孩子，

在學校的功課不差，課外活動

表現也不俗，但一不小心聊到

孩子的未來，他又擔心台灣的

論述 》專論•評述



35

廉能政府與國家競爭力

年金、財政問題會拖累下一

代。國家競爭力，如此嚴肅而

生硬的五個字，成了這場老友

相見的話題主軸。我們的國家

競爭力出了什麼問題？一言難

盡。」

這種在地觀感與國際評比

有落差的現象，不只出現在世

界競爭力排名上，也出現在其

他國際評比上。國際透明組織

（Transparency International, 

TI）所建構與公布的「清廉印

象指數」（Corrupt Perception 

Index；簡稱 CPI；或譯為「貪

腐印象指數」），就是另外一

個例子。

貳、國際評比與在地

觀感

1993 年成立的國際透明組

織，是全球唯一專門致力於打

擊貪污腐敗的國際性非政府組

織，自 1995 年開始，透過每

年定期公布清廉印象指數，在

設定全球反貪腐議程上，扮演

著重要的角色。清廉印象指數

是一個透過國際菁英的意見蒐

集，針對各國清廉程度進行跨

國評比的指數，早年滿分是 10

分，2012 年起計分方式改為

100 分，分數愈高表示愈清廉。

表 1 整理過去 22 年臺灣清廉印

象指數之得分、排名以及歷年

受評國家數。由表 1 可看出在

受評國家數上，從一開始 41 逐

漸成長至最高 182，約佔全球

近 200 個國家的九成，已有相

當不錯的覆蓋率，成為國際上

廣受引用的跨國評比指標，常

常被用來衡量一個廉能政府的

清廉面向。

近十年來，我國清廉印象

指數在全球受評的將近 180 個

國家中，排名大致是在 30 至

39 名，臺灣的廉政狀況，從

國外菁英透過望遠鏡觀察的評

價看來，表現並不差，在全球

脈絡下，屬於中度廉潔國家。

然而，我國民眾用顯微鏡檢視

臺灣廉政狀況，則似乎產生並

不相同的看法，對於臺灣過

去民主轉型過程中，政府的廉

潔狀況並不滿意（余致力，

2016a）。國際評比與在地觀

感會有落差，在其他民主國家

中也有這種現象。筆者曾使用

「亞洲民主動態調查」（Asian 

Barometer Survey; ABS）所蒐

集的在地民眾對其政府的貪腐

印象，與清廉印象指數的國

際評比來進行比較分析，結

果詳如下頁圖 1（Lin and Yu, 

2014）
1
。

從下頁圖 1 所顯示的研究

結果可以發現，國際菁英與在

表 1　1995 ～ 2016 臺灣清廉印象指數之得分與排名

年 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

排名 25 29 31 29 28 28 27 29 30 35 32

得分 5.08 4.98 5.02 5.3 5.6 5.5 5.9 5.6 5.7 5.6 5.9

N 41 54 52 85 99 90 91 102 133 146 159

年 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

排名 34 34 39 37 33 32 37 36 35 30 31

得分 5.9 5.7 5.7 5.6 5.8 6.1 6.1 6.1 6.1 6.2 6.1

N 163 180 180 180 178 182 176 177 175 168 176

說明：N 為納入評比的國家。

資料來源︰國際透明組織網站。
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地民眾對特定地區的貪腐印象

呈現多元樣態。在柬埔寨、印

尼、蒙古與菲律賓四個地區，國

際菁英與在地民眾均認為貪腐

問題相對嚴重，而在香港與新

加坡，國際菁英與在地民眾均

認為其政府相對廉潔。整體而

言，國際菁英與在地民眾對這

六個地區的貪腐印象並無差異。

至於其他七個地區，國

際菁英與在地民眾間對政府的

貪腐印象則呈現相當程度之落

差。從清廉印象指數的測量顯

示，中國、泰國與越南的貪腐

情況嚴重，但在亞洲民主動態

調查的測量上，在地民眾的感

覺卻相對良好。反之，從亞洲

民主動態調查的資料上顯示，

日本、韓國、馬來西亞與台灣

的民眾認為貪腐情況頗為嚴

重，與國際菁英在清廉印象指

數上對這四個地區的評價有些

落差。在這七個地區，為何在

地民眾與國際菁英對政府的貪

腐印象會有落差？該文從各個

地區的政經社文脈絡做了一些

說明，但仍是一個有待更深入

研究與探討的問題。

以新加坡、香港、台灣

與中國為例，下頁表 2 摘錄了

亞洲民主動態調查針對貪腐的

兩題調查結果。新加坡有過

半（50.7％）的受訪者認為，

他們的政府幾乎沒有官員是

貪腐的，另有近半的受訪者

（47.6％）認為貪腐的官員只

有少數人。至於香港，有近兩

成（19.5％）的受訪者認為，

他們的政府幾乎沒有官員是貪

腐的，另有近七成的受訪者

（68.2％）認為貪腐的官員只

有少數人。這樣的調查結果與

清廉印象指數對新加坡與香港

的廉政評價應該是大致相符。

然而，下頁表 2 中有關中

國與台灣的調查結果，卻與清

廉印象指數對這兩地的廉政評

價有相當程度的落差。中國多

數受訪者認為他們的中央政府

並不貪腐，有 40.9％的受訪者

認為，幾乎沒有官員是貪腐的，

另外有 44.7％的受訪者認為僅

有少數的官員是貪腐的。相對

而言，台灣有過半（55.5％）

的受訪者認為，他們的中央政

府有多數官員是貪腐的，更有

一成多受訪者（11.6％）認為

圖 1　貪腐印象分類
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說明：該文將亞洲民主動態調查中有關貪腐情況的調查與清廉印象指數進行分數標準化，分別以

ABSZ 以及 CPIZ' 表示，代表地方民眾以及國際菁英對於貪腐的印象，分數越高表示越貪腐。

資料來源：Lin and Yu（2014），Figure 1。
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幾乎所有官員都是貪腐的。在

地方政府部分，中國的調查結

果呈現五五波，但在台灣，過

半受訪者還是認為多數官員是

貪腐的（57.9％），還有 8.3％

受訪者認為幾乎所有官員都是

貪腐的。

有關中國與台灣兩地民眾

對其政府貪腐印象的落差，Lin 

and Yu（2014）在該文中已做了

一些分析與討論，在此不再贅

述。重點是，如果僅以此相對比

較的數據就論斷台灣的貪腐狀

況比中國更嚴重，顯然與真實情

況並不相符。過去學術界對於

以印象為基礎的貪腐測量研究

結果最常見的批判是（Campbell, 

2013）：「印象不代表真實」

（Perception is not reality.）。誠

如 Leon et al.（2013）指出，受

訪者對於貪腐印象的問題，在回

答時可能存在著不同的回應尺

度（response scales）， 導 致 一

樣看花兩樣情的結果。換言之，

表 2　新加坡、香港、台灣與中國民眾對政府的貪腐印象

     題目與選項

地　區

題目 1：中央政府貪腐與收賄的普遍程度？
該年清廉印

象指數排名1. 幾乎沒有官

員是貪腐的

2. 僅有少數官

員是貪腐的

3. 有多數官員

是貪腐的

4. 幾乎所有官

員是貪腐的
有效問卷

中國
（Year: 2007-
2008; n=5098; 

percent 
missing=60.8％）

816
（40.9％）

893
（44.7％）

229
（11.5％）

58
（2.9％）

1996 72

新加坡
（Year: 2006; 

n=1012; percent 
missing=13.6％）

443
（50.7％）

416
（47.6％）

11
（1.3％）

4
（0.5％）

874 5

台灣
（Year: 2006; 

n=1587; percent 
missing=13.3％）

43
（3.1％）

411
（29.9％）

763
（55.5％）

159
（11.6％）

1376 34

地區／題目 題目 2：地方政府貪腐與收賄的普遍程度？

中國
（Year: 2007-
2008; n=5098; 

percent 
missing=39.5％）

372
（12.1％）

1226
（39.7％）

1143
（37.1％）

344
（11.2％）

3085 72

香港
（Year: 2007; 

n=849; percent 
missing=16.0％）

139
（19.5％）

486
（68.2％）

83
（11.6％）

5
（0.7％）

713 14

台灣
（Year: 2006; 

n=1587; percent 
missing=10.6％）

56
（3.9％）

423
（29.8％）

822
（57.9％）

118
（8.3％）

1419 34

說明：表格中的 Year 為亞洲民主動態調查執行之時間；n 為樣本數；percent missing 為未回答本題之比例，等於「有效問卷 / 樣本數」。由於政體之差異性，

新加坡只做中央政府的問題調查，香港則只針對地方政府問題進行調查。

資料來源：修改至 Lin and Yu（2014）, Table 2 and Table 3
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針對特定具體行為的評價，在

甲國的受訪者可能認為是難以

容忍的貪腐行為，而在乙國的

受訪者則認為是無傷大雅的潛

規則。

L a m b s d o r f f （ 2 0 0 6 a , 

2006b）亦指出，在特定地區觀

察到民眾對政府廉政的低度評

價，未必就一定是反映出此一

地區的高度貪腐情況，有可能

反而是反映出此一地區有高度

的倫理標準，以致受訪者難以

容忍貪腐的行為，以及不滿政

府未能達到弊絕風清的成效。

台灣民眾對政府頗為不佳的貪

腐印象，是否如 Lambsdorff 所

言反映出較高的倫理標準，目

前尚無相關實證研究加以驗證。

但從圖一看到與台灣同在區塊

IV 的三個國家：日本、韓國、

馬來西亞，似可發現民主國家

的民眾反而對於政府的廉政印

象不佳的現象。民主究竟出了

什麼問題？我們深信民主是人

類必須堅持的政治制度，但在

這個前提下，要如何提升治理

的品質？強化民眾對政府的信

任與信心？將是台灣邁入民主

鞏固階段所必須正視的課題。

參、民主赤字與文官

角色

我國自 1987 年解除長達

40 年的戒嚴，臺灣民主政治的

發展進入歷史的新頁，而其後

1996 年第一屆總統民選，更是

我國民主化的重要轉型關鍵。

2000 年總統大選，中央政府產

生首次的政黨輪替，結束國民

黨長達半世紀的執政，政權的

和平移轉，更為臺灣的民主發

展畫下重要里程碑。這樣一個

既未造成政治動盪，亦未付出

重大社會成本的政黨輪替，有

學者將其譽為第三波民主化中

的最佳案例。然而，從 2000

年迄今，臺灣多數民眾似乎並

未感受到這個最佳案例所帶來

的幸福、快樂、善良與公義的

生活，反而是產生了民主赤字

（democratic deficit）現象。

民主赤字是二十一世紀全

球民主化的普遍現象。所謂民

主赤字是指民主國家的公民對

政府的期望與現實產生落差，

普遍對民主運作結果不滿，對

民主品質給予低度評價。蔡總

統在 2016 年 5 月 20 日就職演

說中，對於台灣的民主赤字有

極為精準地描繪：「1996 年

台灣第一次總統直選，到今天

剛好 20 年。過去 20 年，在幾

任政府以及公民社會的努力之

下，我們成功渡過了許多新興

民主國家必須面對的難關。在

這個過程中，我們曾經有過許

多感動人心的時刻和故事，不

過，正如同世界上其他國家一

樣，我們也曾經有過焦慮、不

安、矛盾、與對立。我們看到

了社會的對立，進步與保守的

對立，環境與開發的對立，以

及，政治意識之間的對立。這

些對立，曾經激發出選舉時的

動員能量，不過也因為這些對

立，我們的民主逐漸失去了解

決問題的能力。」

重建解決問題的能力需要

大家一起努力！民選首長的願

景領導、民意代表的問政水準、

常任文官的專業中立以及一般

民眾的公民素養，都會影響一

個國家的民主品質與治理績效；

就常任文官的部分而言，他們

在推動國家政務上具有重要的

角色，是任何執政者想要打造

廉能政府的重要夥伴，文官的
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操守、品質、熱情，深刻影響

台灣的國家競爭力（余致力，

2016b）。如何運用策略性人力

資源管理，使文官能具備全球化

治理觀念的政策規劃能力，具

備有效執行與管理政策的能力，

和展現高度廉潔的公共服務倫

理行為，應是未來文官遴選與

培訓的重點（施能傑，2006）。

今年是主計制度建制 86

週年，朱主計長期勉主計同仁

將主計制度所代表歲計、會

計、統計連環運用之精神，應

用於主計業務，勇於創新變

革、再造主計價值（朱澤民，

2017）。從廉能政府與國家競

爭力的角度觀之，歲計、會計、

統計代表對於國家公共財務資

源使用的規劃、執行與評估。

歲計與會計是廉能政府的守門

人，統計則是國家競爭力的測

評者。如何預防各級政府機關

與全體公職人員濫用受人民託

付的公共財務資源謀取個人、

組織、政黨的私利，如何協助

各級政府機關與全體公職人員

善用受人民託付的公共財務資

源創造公共利益，將是主計人

員的重要使命與價值。

註釋

1. 亞洲民主動態調查是一項由我國

中央研究院政治學研究所與國立

台灣大學人文社科高等研究院共

同主持的大型跨國調查研究項

目，利用社會調查方法，長期追

蹤東亞十三個國家與地區公民政

治價值與行為的變遷，以及公民

對於政治體制正當性以及治理質

量的評價。
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