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日本政府部會重組調整期間原有員工安置策略與作法及退休公教人員參與志願服務工作情形
一、前言

本次考察由本局顏副局長率同人力處莫科長永榮、外交部日本事務會王專員建華，於本（95）年6月26日上午啟程赴日本，於7月3日晚上返台，考察期間共計8日，針對日本部會重組調整期間原有員工安置策略與作法及退休公教人員參與志願服務工作情形進行實地考察，除拜會我駐日本代表處許代表世楷、陳副代表鴻基，並與許代表一同參與臺南縣蘇縣長煥智在日本帝國飯店舉辦之臺灣芒果促銷會外，計與人事院、總務省（人事恩給局）、外務省、東京都廳、京都市政府、全國社會福祉協議會等機關官員及民間機構主管就相關議題進行意見交流，並於參議院議員會館與總務省副大臣山崎力就中央省廳改革及其員工安置交換意見。另總務省行政管理局、行政評價局亦提供相關書面資料供參。

謹將本次考察的行程及研提問題彙整分析如表一、二所示。
表一  日本考察行程表
	日期
	行程內容
	備考

	6.26（一）
	早上9：00BR2198啟程，13：15抵達東京成田機場
	

	6.27（二）
	上午：參訪人事院

下午：拜會我駐日代表處
	

	6.28（三）
	1.參訪總務省（行政管理局）

2.參訪總務省（行政評價局）

3.參訪總務省（人事恩給局）
	

	6.29（四）
	參訪全國社會福祉協議會
	

	6. 30（五）
	參訪東京都廳
	

	7.1（六）

7.2（日）
	整理參訪資料
	

	7.3（一）
	上午：參訪京都府
19：45NW69由大阪關西機場返台，21：25抵中正機場
	


表二  考察題目

	參訪機關（或民間組織）
	考察題目
	備考

	人事院
	1.日本在中央省廳調整期間，對於原有員工安置策略與作法為何？是否均能兼顧其國家公務員的身分保障及適才適所的目標？ 

2.日本政府對於退休公務人力再運用情形如何？日本國家公務員再任用制度之之內涵，並分析此制度之實施成效、面臨問題及其解決之道？其適用對象是否包含地方公務員？人員之服務範疇是否僅限於政府機關，有無包含民間企業？人員之甄選、薪資，係由各省廳自行負責（編列預算），或由人事院統籌辦理（編列預算）？再任用人員其共濟組合年金是否需停止給付？再任用制度於2001年（平成13年）實施以前，事前有無相關之評估或調查報告以為規劃政策之依據？又此一制度實施迄今，其實施成果統計分析資料如何（如退休公務員再任用之性別、人數、學歷、年齡、任期、再任用之職務及機關類別等）？ 
	

	總務省
	· 考察議題1：日本政府部會重組調整期間原有員工安置策略與作法

1. 日本中央省廳2001年（平成13年）新體制重組架構，以及官房局、課室、審議會等之精簡情形；並分析新組織架構迄今運作現況、面臨問題及其解決之道。此一重組方式對於達成「聖域無きの構造改革」目標是否有所助益？

2. 日本中央省廳「第十次定員精簡計畫」（2001-2005年）的計畫內涵及其實施成效？並與「第九次定員精簡計畫」（1997-2001年）從實施作法及成效等觀點進行比較分析。

3. 據報載，日本政府在未來的五年內將淨減20,410人，其規劃作法如何？另將協調中央省廳2007年（平成19年）以降新進用人數之抑制數額為何？國家公務員的淨減人數是否已明訂於「公務員總人事費改革基本方針」，其規範內涵為何？又行政改革推進法對於削減公務員總人事費的規劃內涵為何？

4. 日本中央省廳近年推動行政組織減量及國家公務員定員合理化等改革，推動過程中，在原有公務人員的安置上，主要採行的策略與作法為何？相關安置措施的辦理，如何達到維護公務人員權益，同時落實組織及員額減量的目標。

5. 日本中央省廳調整期間，在人員移撥安置上面臨的主要困難為何？除公務人員外，就其他臨時性人力或事務替代人力之安置作法為何？

6. 日本中央省廳調整期間，對於各省廳調整後合理人力配置之審查原則為何？有無訂定具體標準？

7. 日本對於各省廳調整期間之超額人力是否訂有相關加速消化措施？
◎考察議題2：日本政府高齡國家公務員雇用計畫
1.日本政府對於高齡國家公務員人力運用之規劃策略及作法？（高齡國家公務員雇用計畫之內涵；並分析此制度之實施成效、面臨問題及其解決之道？）

2.高齡國家公務員雇用計畫與人事院推動之國家公務員再任用制度是否相同？該計畫適用對象是否包含地方公務員？人員之服務範疇是否僅限於政府機關，不包含民間企業？又有無相關之實施成果統計分析資料？（如高齡國家公務員雇用之性別、人數、學歷、年齡、任期、雇用之職務及機關類別等）
	

	全國社會福祉協議會
	協議會的成立宗旨、組織概況、主要事業內容、服務項目、特色、推展志工的現況（包含志工之招募、訓練、管理、考核、獎懲、經費來源、志工業務推廣及是否有退休國家公務員參與志願服務）等。
	

	東京都廳及京都府
	1. 日本地方政府對於中央省廳實施行政改革措施，是否有相對應之組織重組、員額管理及員工安置的策略與作法？（註：員額安置部分希望進一步分析人員移撥安置面臨的困難；公務人員、臨時性人力或事務替代人力之安置作法；地方政府所屬機關重組後合理人力配置之審查原則為何？有無訂定具體標準？重組期間超額人力是否訂有相關加速消化措施？）

2. 日本地方政府對於退休公務人力再運用的制度內涵為何？
	


茲將本次考察國家的行政改革背景、訪查發現及本團提出政策建議事項分述如後。

二、日本行政改革背景

為解除中央機關權限過重、政策制定過程緩慢及行政效率低落等弊端，1996年橋本內閣成立後，為回應人民要求行政改革的願望，以實現效率化、尊重國民主體性、對人民公開及受人民信賴，並提供人民高品質服務行政為目標，提出行政改革方案，以調整精簡中央機關組織架構為主軸，並成立隸屬於首相的行政改革會議，於1997年12月完成行政改革會議最終報告，並於2000年12月內閣會議決定「行政改革大綱」，以2005年為完成目標，每年均針對實施狀況檢討改革措施，以達成「澈底改革行政組織與制度」、「推動地方分權」、「推動法規改革」、「實現行政事務電子化的政府」及「落實中央省廳重組等改革，行政組織與業務減量與效率提升」等事項；國會亦於1998年6月9日通過日本中央省廳等改革基本法案，並自2001年1月6日起實施。

其中就中央省廳改革部分，係以建構簡樸、透明、效率的二十一世紀行政體系為政策目標，並著重四大改革議題的推動，包括「確立政治主導體制」、「排除垂直管理的缺點」、「行政的透明化與自我責任化」及「設定精簡化目標」。綜上分析，日本政府透過「三項分權」－部會重組、地方分權、民營化等，釋出政府權力來建立一個小而能的政府，並藉由分權措施恢復人民對政治、市場及地方政府的信任感。

三、訪查發現
（一）中央省廳改革
中央省廳自2001年1月6日起，已由原來的1府22省廳，重組調整為1府12省廳，其整併情形分析如下：

1.主要係將階段性任務已完成或業務有重疊的11個省廳整併為4個省，其整併重點包括：（1）郵政省、自治省與總務廳整併為「總務省」；（2）文部省與科學技術廳整併為「文部科學省」；（3）厚生省與勞動省整併為「厚生勞動省」；（4）運輸省、建設省、北海道開發廳與國土廳整併為「國土交通省」。

2.總理府原有3個廳（金融再生委員會、經濟企畫廳、沖繩開發廳）併入內閣府。

3.環境廳升格為「環境省」。
4.其他7個省均配合未來業務需求調整其業務掌理事項，並將大藏省與通商產業省分別更名為「財務省」與「經濟產業省」。
綜上，重組後的中央省廳新形貌，包括內閣府、國家公安委員會、防衛廳、總務省、法務省、外務省、財務省、文部科學省、厚生勞動省、農林水產省、經濟產業省、國土交通省及環境省等（如圖一所示）；並將原有各省廳的官房由128個縮減為96個，內部單位的課室亦由約1,166個縮減為900個；公務員人數也將在未來的10年內縮減25％。
（二）中央省廳員額削減、定員管理及員工安置
1. 自1968年至2005年間，日本政府推動第1次至第10次定員削減計畫，共計精簡77,079人。並於2005年10月4日內閣會議決議通過「平成18年度以來的定員管理」，係指自2006年至2009年間將推動定員削減新計畫（即第11次定員削減計畫），以2005年度末各省廳定員數331,427人、2006年至2009年各省廳的合理化目標數27,681人為基準，預計精簡1,455人，連同上述第1次至第10次定員削減成果併計將精簡78,534人（如表三、四所示）。其次，總務省並針對各省廳所提增員需求予以嚴格審查。
2. 在省廳重組期間係採緩和、漸進的策略，裁減空缺並進行員工安置，其主要作法包括減少新進人員、遇缺不補及將人員移入研究機構、大學等改制之獨立行政法人（註：改制為獨立行政法人後，原具公務員資格者不計入定員範圍內）。例如總務省由自治省、郵政省及總務廳合併而成，原有「事務次官」3人，因應整併需求，事務次官減為1人，其餘2人以「總括審議官」職稱予以安置。據總務省副大臣山崎力所言，推動行政改革係採緩進、溫和方式辦理，願意用10年、20年來解決超額人力消化的問題，但其推動的決心持續不變。
3. 依「日本經濟新聞」2006年6月27日、7月1日報導，日本政府以國家行政機關定員33.2萬人為對象，訂出未來5年間削減5％以上計畫，預計約精簡19,000人，精簡幅度為5.7％。例如其中8,000人採遇缺不補及抑制新進人員，7,800人移入獨立行政法人。以厚生勞動省規劃精簡至少9,338人，精簡人數較多之省廳抗拒均相當激烈。因此，日本政府目前最重要的課題即為規劃員工安置的相關措施，以避免員工的不安定感，目前已規劃於全國8個地區設立公務員移撥安置協議會，並由相關省廳人事人員組成，已於本年7月中旬召開第1次會議。
4.另東京都及京都市等地方政府，針對各類別人員均訂有定數條例，以職員定數條例為例，分別為43,625人、6,278人。各類別人員之定數條例，均會配合組織重組重新訂定，以京都市政府職員定數條例為例，自1949年至2006年間，共計修正11次，目前實有職員為5,500人。至東京都廳及京都市政府在組織重組期間，其員工安置的策略與作法，均與中央省廳相同。
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圖一  日本部會重組後的中央省廳形貌

（三）國家公務員再任用制度
1. 再任用制度的規劃起源
    為因應日本社會人口結構朝向少子化、高齡化方向發展
，日本政府自1994年開始進行年金改革，將老年年金給付開始年齡自60歲開始階段性調高，預計至2013年將提高至65歲。對於一般職公務員而言，在年金改革之前，其老年年金開始給付年齡與公務員退休年齡相同，均為60歲。惟在年金改革之後，老年年金開始給付年齡已逐漸向後調整延長。為避免公務員在60歲退休之後，無法立即領取老年年金而引起不安定感，日本人事院爰於2001年規劃實施國家公務員再任用制度，使退休後的公務員在60歲至65歲間能夠再投入擔任機關內部全職或部分時間的工作任務，領取適當的薪資，並將所具的專業知能傳授給機關內部成員。
2.再任用制度的內容
（1）對象：包括「屆齡退休人員」、「延長勤務退休人員」、「任職年資二十五年以上自願退休尚未滿五年者」、「任職年資二十五年以上自願退休未滿五年且經獲得再任用者」及「任職年資二十五年以上自願退休未滿五年且根據自衛隊法之規定獲得再任用者」等五種。
（2）人員類型：再任用人員有「全職」或「部分時間」二種類型，其擔任「全職」或「部分時間」之任務，須視機關職缺及當事人意願來決定。
（3）扮演的角色：再任用人員因其富有工作經驗，在機關內部係擔任工作指導角色，可協助新進同仁或由其他機關調進本機關之人員；因其並非屬管理幹部，與上司及同仁間的關係亦僅為同事關係。
（4）任用及任期：再任用人員係依過去工作表現及當事人意願辦理篩選任用，並非當事人申請即予錄用。如獲任用原則於年度開始（4月），任期以1年為限，如在任用期間工作表現良好，且當事人事先亦予同意（不論是口頭或書面方式同意）後，即可再延長1年任期。再任用人員任用期滿之日期為達65歲之日以後最初之3月31日以前，至於再任用之上限年齡，係採階段性提高方式，以配合退職共濟年金之支付開始年齡，從61歲開始分階段提高（如表五所示）。
（5）與定員關係：再任用人員均在定員範圍內辦理進用。

（6）俸給：再任用人員依所在省廳及地方政府擔任之職務給予薪俸，並按各級設定每月薪俸【部分時間工作者之薪俸，係按照1週勤務時間與全職工作者（40小時）之比例計算之】。以中央省廳及東京都廳為例，如分別擔任全職工作者約為退休前職務薪資之三分之一、二分之一。另再任用人員並無俸給晉升制度。
（7）津貼：包括交通津貼、加班津貼、夜勤津貼、特殊勤務津貼、假日津貼、值班津貼、薪俸之調整額、期末及勤勉津貼（年間2.5月份）等。

（8）勤務時間及休假：全職勤務一週40小時、部分時間勤務一週從16小時至32小時範圍內。全職勤務職員之勤務時間及休假，與退休前之公務員相同待遇；部分時間勤務職員之週休日及勤務時間之分配：①週休日2日以上（包括星期六）、②勤務時間一天8小時以內；部分時間勤務職員之年次休假：考量勤務時間，不超過20日範圍內，並依人事院規定之日數。
（9）退職津貼：關於再任用後之退職，不支給退職津貼。
（10）共濟組合：如擔任「全職」工作者，因可加入共濟組合，故原則上須停止支給退職共濟年金。至擔任「部分時間」工作者，因無法加入共濟組合，故原則上可支給退職共濟年金；且因勤務時間等因素，可適用健康保險、厚生年金保險及國民健康保險。但即使是「部分時間」工作者，希望繼續加入共濟組合，與一般退職者相同，即在退職後2年之間，根據支付之保金（包含使用者負擔部分），可以任意繼續組合原身分繼續加入。
（11）宿舍：如擔任「全職」工作者，與退休前之公務員相同，可借貸宿舍。至擔任「部分時間」工作者，僅限於借給執行現行宿舍制度上免費出借宿舍勤務之場合。

（12）其他：再任用人員處理有關上述以外之人事管理制度等（如服務、能率、分限、公平及災害補償等），基本上與退休前之公務員相同（除國際機關之派遣、根據官民人事交流之交流派遣及擔任「部分時間」工作者之育嬰留職停薪等不予適用）。
3.綜上，公務員再任用制度為年金改革之配套措施，依本次實地考察之中央省廳、東京都及京都市政府進用人數分別為1,644人、1,468人、110人，整體而言進用人數尚少，且多為部分時間工作者。由於人事院並未規劃積極宣導，在老人年金提高至65歲之後，再任用制度是否仍會存續，目前尚未進行評估。此外，自1947年至1949年間「團塊的世代」出生的公務員，將於2007年起陸續大量退休，在中央省廳及東京都退休人數初估分別為15％、40％，將是未來政府部門面臨公務人力短缺及經驗傳承的重要課題。

表五  再任用的上限年齡

	 年         度                               上限年齡

2001年－2003年（平成13年度－平成15年度）          61歲

2004年－2006年（平成16年度－平成18年度）          62歲

2007年－2009年（平成19年度－平成21年度）          63歲

2010年－2012年（平成22年度－平成24年度）          64歲

2013年        （平成25年度）                      65歲


（四）推動參與志願服務情形
1. 日本的志願服務活動，係起源於1945年，及至1990年訂定「志願服務振興法」後方才真正確立志願服務制度；同時志願服務工作的推動亦從服務弱勢團體等的社會福利領域擴大到教育、文化、體育、歷史古蹟維護、生態保育、社區營造及娛樂休閒等領域。該國國民係依個人自由意願參與志願服務活動，早期參與率約為20％，惟自1995年阪神大地震以來，參與率已提高約為60％。

2. 本次考察參訪日本社會福祉法人全國社會福祉協議會，該會於1951年成立，是日本最早開始推動志願服務的組織，並透過全國、都道府縣、指定都市及93.4％的市町村設有志願服務中心來建構志願服務網路體系（如表六所示）。該會以老人、兒童及弱勢團體為提供志願服務的主要對象，其實際運作財源除接受國庫補助
外，目前收入主要來源包括50種出版品出售約6億及新大樓出租收入約佔63％等。另該會所提供之志願服務，部分係採收費辦理，如老人在宅看護服務等。又該會並無掌握成員中是否有退休公教人員參與志願服務的資料及相關規劃，惟對企業及地方政府較有密切的互動及獎勵措施。

3. 據上，中央省廳及東京都、京都市政府等政府機關並未特別規劃退休公教人員參與志願服務之機制。惟自「團塊的世代」出生的人員，將於2007年起於各行各業陸續退休，預估將會大量投入參與志願服務工作，允宜及早規劃因應。
表六  日本社會福祉協議會數目統計表

	市
	763

	23區
	23

	町
	845

	村
	197

	指定都市區
	128

	合計
	1956

	指定都市
	15

	都道府縣
	47

	全國
	1


註：上述資料統計至2006年4月1日

三、政策建議事項

本團此行主要針對日本政府部會重組調整期間原有員工安置策略與作法及退休公教人員參與志願服務工作情形進行考察，希望透過國外政府的借鏡，提供我國推動相關政策任務標竿學習的經驗參考。因此，本團經配合我國生態背景作腦力激盪，提出下列政策建議事項：
（1） 部會重組調整期間以緩進、溫和方式處理原有員工安置問題
日本的部會重組，據總務省的推動經驗觀察，須以緩進、溫和方式辦理，並以「時間換取空間」的方式來解決超額人力消化的問題，但延展的時間均為顧及員工的權益及心理狀態，並不影響推動改革的決心。此次訪查從日本中央政府至地方政府均有相同的趨勢及觀點，可做為我國組織改造規劃「員工安置」問題的指導原則。
（2） 在員額精簡實施前，可以任務編組方式成立專責機制配套規劃員工安置相關措施，以降低員工反彈及不安定感
日本政府在員額精簡實施前，係由相關省廳人事人員組成公務員移撥安置協議會，並分設於全國各地區。透過上述專責機制的成立，以設身處地方式考量員工的觀點，並設計相關的員工安置措施，釋除了員工的顧慮，方能有利於組織改造的進展。
（3） 部會重組調整期間，員工安置作法講求多元化配套措施的設計
日本部會重組調整期間，員工安置作法主要以減少新進人員、遇缺不補及將人員移入研究機構、大學等改制之獨立行政法人為主，對於整併機關人員，如遇原職務職稱縮減，則考量以相當職稱優先安置。上述員工安置作法中，除將人員移入改制之獨立行政法人，原具公務員資格者不計入定員範圍內，與我國仍須計入「中央政府機關總員額法」（草案）之員額總數內有所不同外，其餘均與我國組織改造推動的員工安置作法不謀而合，顯示日本與我國政府在員工安置作法上有趨同的趨勢。
（4） 定員機制設計，須配合組織改造措施及業務消長情形予以增減修正
從日本地方政府考察發現，針對各類別人員均訂有定數條例，且此一定數條例，均須配合組織改造或因環境變遷造成各部門業務消長不同來重新訂定其定數。此舉顯示定員機制的設計，無法採取一步到位的方式，仍須以配合相關情勢演變作與時俱進的員額調整方式，殊值我國規劃員額總量管理法制參考借鏡。
（5） 為延續優秀文官知識傳承，並延展知識擴散效益，國家公務員再任用制度值得研究參採，並作為年金改革的配套規劃措施
日本國家公務員因年金制度之改革，形成退休後無法立即領取年金的空窗期。日本政府為謀求渠等人員退休後的生活安定與安心，規劃「國家公務員再任用制度」，讓退休公務員在兼顧機關職缺及當事人意願情形下，返回機關擔任「全職」或「部分時間」之任務，除可照顧長年為國家貢獻之資深公務員，一則吸取渠等豐富的行政實務經驗，一則穩定其退休後之生活讓其安心，以避免退休公務員反彈影響國家整體施政運作，似值我國作為相關政策規劃之參考。
（6） 公部門志工業務推展，宜以志願服務性質為標的，並將「公教志工」與「退休志工」業務予以整併
從本次考察日本中央政府、地方政府及全國社會福祉協議會發現，日本政府及民間組織並未特別規劃退休公教人員參與志願服務之機制。且依全國社會福祉協議會推動志願服務工作，係以老人、兒童及弱勢團體為主要對象。因此，從該會推動志願服務對象為啟示，公部門志工業務推展，宜以志願服務性質為標的，如社會福利、生態保育等，毋須區分現職公教人員與退休公教人員參與志願服務，並可研議將「公教志工」與「退休志工」業務整併。
（7） 志工服務組織亦須以企業精神經營，並與多元對象保持密切的互動關係
從日本全國社會福祉協議會運作經驗觀察，其財源部分係接受國庫補助外，其餘收入來源包括出版品出售、新大樓出租收入及老人在宅看護服務等，顯示企業精神導入志工服務組織運作相當重要。且該會透過全國、都道府縣、指定都市及市町村設有志願服務中心，一方面與企業及地方政府保持綿密的互動關係，另方面藉此建構志願服務網路體系對各種志願服務活動的推展可作有效的掌控。
�依據日本總務省2006年6月30日發表2005年國勢調查報告，日本總人口為1億2776萬人，其中65歲以上高齡者為2682萬人，佔總人口21％，超越佔20％之義大利，居世界最高紀錄；另一方面未滿15歲之人口為1740萬人，佔總人口13.6％，亦創世界最低紀錄。


� 以2005年該會決算額為例，經常支出85,770,398日圓、事業活動支出103,664,946日圓（國庫補助金收入36,568,000日圓）
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