
 

 
圖書館管理新趨勢 

          －零基預算法 

黃世雄 

e y i n g ,  P P B S ) ， 其 後 曾 普 遍 用 于 美 國 太

空計畫。 1 9 6 0 年後期，太空計畫又應用了專
隨著時代的演進，管理理論與技術方法不

斷地推陳出新，應用于各行業上。圖書館雖然

是非營利性機構，但為求以最少成本達到最大

效益，亦逐漸將目標管理、短陣式管理、零基

預 算 法 等 運 用 於 圖 書 館 管 理 上 。 據 7 月 2 5 日

聯合報載行政院主計處通令行政院所屬各部門

、單位，擬定預算時務必採用零基預算法，特

以國外圖書館推行零基預算法的實例來說明此

法。 

傳統式預算方法，如圖1是將前年預算總

數加上通貨膨脹指數，再加上新增計畫的經費

。如此算出的經費易造成每年不斷地擴張;但

事實上，圖書館經費日見緊縮，是不可能如此漫

無止境的增漲的，每項原有預算項目的未經評

估，極易產生不需要的支出項目仍照常支出，

而迫切需要推動的新計畫却欠缺經費來實施。

機構的經濟效益日見低落、零基預算法就是針

對傳統預算法的缺點加以改進而產生的新的預

算方法。 

早 在 1 9 2 4 年 希 爾 頓 楊 ( E . H i l t o n

Y o u n g )  就已提出零基預算法的觀念。其後在

1 9 6 1 年 美 國 國 防 部 系 統 分 析 局 ( D e p a r t -

m e n t  o f  D e f e n s e ’ s  O f f i c e  o f  S y s t e m 

A n a l y s i s )  發展出「設計、計畫及預算制度

」 ( P r o g r a m ，  P l a n n i n g ，  a n d  B u d g -
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案管理（ P r o j e c t  m a n a g e m e n t ）的方法 。縮減預算，提高效能，推動新計畫。重新擬

訂組織結構等項目。 

   確定目標後，緊接著就必須決定推動的方

法 ; 關 於 這 一 步 驟 ， 至 少 須 包 含 下 列 幾 項 :

1 . 確 定 我 們 的 決 策 單 位 （ d e c i s i o n 

unit）　。 

2.選定負責人、管理者。 

3.是否應先行試辦，還是立即全面推行。． 

4.爭取高階層管理單位的積極參與。 

5.擬定評斷決策案的標準。 

    決策單位通常和組織體系相配合，參考以

往之計畫、作業、及活動來決定;同時它和各

圖書館之組織大小、經費多寡、組織功能等有

密不可分的關係 ;如圖 3，大型圖書館有較多

數量之決策單位，小型圖書館則劃分較少數量

之決策單位;決策單位數量須適中，不能太多

，亦不能太少，方能發揮其功效。 

    負責人的選擇，可以視各機構本身狀況而

定。倘機構中某單位主管熟悉了解零基預算法

，則可委由其一人負責。機構之上屬單位中有

熟悉此法之專業人才，可向其學習請教;如公

共圖書館之上層政府機構中多有預算專家。機

構本身中又有職員熱心學習、學習力強者，則

可考慮組成一專案小組來負責。若講求時效，

本身人員難以調配，則可委由外界的顧問來負

。 同 一 時 期 ， 許 多 機 構 又 開 始 將 目 標 管 理 ( 

m a n a g e m e n t  b y  O b j e c t i v e s ) 的原理應

用於規劃及績效考評方面。這些管理方法皆著

重於「結果」，以達成目標的方案及策略來編

製作業預算。 1 9 6 9 年德州儀器公司 ( T e x a s 

I n s t r u m e n t s )  的 人 事 經 理 彼 得 ， 皮 爾 ( 

P e t e r  P y h r r )  融合上述管理方法的精髓，

發展出一套完整的管理控制方法一一零基預算

法 ( Z e r o - B a s e  B u d g e t i n g ) ; 不 出 幾 年

 
，就紛紛為各界所採用;卡特總統在喬治亞州

長 任 內 大 力 推 動 此 法 ， 使 此 法 更 為 有 名 。

 零基預算法是一種規劃及擬定預算的程序

。它要求每一位主管在擬定年度預算時，以零

為基礎起點，視各單位所需推動業務來擬定預

算 ; 將 機 構 中 的 業 務 劃 分 為 不 同 的 決 策 案 (

d e i s i o n  p a c k a g e ) ， 採 用 系 統 化 評 估 的

方式，視其重要程度排定先後次序，再視經費

多寡擇要執行。它主要目的在發掘一個機構中

真正要執行的工作為何 ?為什麼要執行 ?有無

更好的實施方法 ?真正重要的職務是什麼 ?及

其成本為多少等等。當我們瞭解我們所要執行

的業務，這些業務間相互的關係，及其與機構

欲達成目標間的關係;一個機構的目標才易于

被貫徹達成。而達成機構的目標，就是零基預

算法的真正意義所在。 

推行零基預算法的程序，如圖 2。首先，

就是確定目標;確定我們打算做些什麼工作，

欲達成那些目標，產生那些結果。一般而言，

其目標大致為:編擬會計年度預算及分配資源

  

圖3    技術部門決策單位舉例 
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圖 2  零基預算法實施步驟 

Technical Services Staff in a Small Library                  Technical Services staff in a Large Library
 
                   Cataloging; 
Technical Services   (1 1/2 staff equivalent))                                     Serials (6) 
                  Acquisitions ( 1)                          Cataloging (16) 
Number of Decision Units:1 (i.e. entire department   Technical                      Monographs (9)
                     of division               Services                       Serials (6) 
                                                         Acquisitions (16) 
Technical Services in a Medium –Sized Library                                    Monographs (8
 
 
 
                     Cataloging (6)           Possible Decision Units: 4 
                                              
                                               Monograph Cataloging (9) 
Technical Services        Processing (2)             Serials Cataloging (6) 
                                               Monograph Acquisition  8) s(
                        Acquisitions ( 5)          Serials Acquisitions (6) 
 
Number of Decision Units : 2                       Or 2 units-Cataloging (16) and Acquisitions (16)  
    Cataloging/Processing (8) and Acquisitions(5)      Or 2 units-Serials (12) and Monographs (17) 
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責。當然也可採行上述三種方式的任意組合。 

  開始實施零基預算法時，最好先從某一部 

門，或是粗分為較高層級決策單位實施，待熟 

悉有經驗後，再逐步推動至機構全體單位;如 

此雖然效果較慢，需時較久，但較不易失敗。 

一開始就全面推動，雖然推行迅速，易見成效 

;但相對地，也較易遭受失敗的後果。各機構 

可視本身機構管理階層、預算人員對零基預算 

法熟悉的程度，人員資源充足程度而決定採用 

何種方式。 

  推行此法倘無高階層管理者的堅強支持、 

積極參與，是絕不可能成功的。在一開始制訂 

推行策略時，最高主持人不只是表示支持的態 

度，還需發布書面備忘錄，通告各單位主管開 

始推行此法日期、及目標。且此份備忘錄最好 

是由最高主持人親自擬稿以加深其參與性。 

  大凡一項良好的計畫，效益的測度是不可 

缺少的一項，且應及早決定其標準;在測度方 

法上謀求一致性，雖不同的業務能有共同的測 

度標準測量，如此不同的決策案方能加以比較 

。為求公正、客觀起見，一般的標準多轉換為 

計量方式，以便測度。例如編目工作的測度標 

準，可以原始編目數量，複本編目數量、打卡 

、印卡、排卡數量，改分類號數量，收到資料 

至上架之時間數來測量。測度的標準必須盡早 

達到一致的認同。效益的測度不外下列三種方 

式 :單一標準規範方式，多種規範方式、機會 

成本方式。最理想方式，是當機構本身訂有長 

程計畫，便能將各計畫的目標，化為金額，以 

此經濟分析為依據，衡量零基預算制廣之各決 

策案。 

    決策單位常視需要再細分為更小的決策案 

，決策案不得小於一人。不可出現½或¼  等幾 

分之幾人力的情形，否則徒增編列預算的困擾 

，也失去其存在的意義。例如俄勒岡州圖書館 

 ( O r g o n  S t a t e  L i b r a r y )  之決策案可依 

本身組織結構部門，亦可視需要再細分為決策 

單位，或再細分為決策案。(見圖4) 

001 Administration(6) 

1. Personnel & Publication(1) 

2. Administrative Support(1) 

3. Air conditioning(1) 

002 Libary Services(40) 

    01 Public Services 

1. Limited Reference(4) 

2. Standard Reference Service (5) 

……………………………… 

    003 Blind & physically Handica- 

        pped(8) 

         ……………………………… 

        02  Specialized Services(2) 

    004 Library Development(3) 

         ……………………………….. 

 圖4  俄勒岡州圖書館結構圖 

 

  

決策案確定後，須將每一決策案各項資料 

填寫于固定表格中，表格設計可視各機構需求 

不同而有所增刪，但一般須具備下述之資料內 

容: 

  1 .基本資料：案由，編號，決策案的層次、 

目的及目標的簡述，及主辦單位，控制中 

心，編製人，日期。 

2 .可行性的分析:經濟效益與成本的詳細分 

析 ， 技 術 方 面 及 作 業 方 面 可 行 性 衡 量 。 

3 .替代方案:是否有其他方法可達成本目標 

，各替代方案之層級，施行方法及經費。 

4 .人力預估：施行此計畫需要人員職位及數 

量。 

5 .相關決策案之參考:相關決策案之編號、 

名稱、經費、職員數量。 

6.追查控制:是否完成。改進方法。 

對公共圖書館而言，尚應增加供政府審核 

的項目。(見圖5、圖6) 
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當所有的決策案皆編寫完成後。首先各決 重要性先後排列出其優先次序。(如圖7、圖  

8及圖9) 策單位將本單位決策案排列先後次序; 然後，

 再會同其他單位逐次將機構中全部決策案，依

 

 
                 

                            圖7 俄勒岡州圖書館讀者服務決策單位決策案排名表 

 

 

                 

                                       圖8   俄勒岡圖書館決策排名表之一 
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 圖 9  俄勒岡州圖書館決策案排名表之二

排名方法大致有四種 :單一標準排名法、

表決排名法、主要類別排名法、複式標準排名

法。其中以單一標準排名法最為簡單。排名時

，一切以某一單一標準，如節省金錢、投資報

 

          

酬率、成本效益等來排名。此法適合類似計畫

，可以單一標準測度的計畫;但一般決策案須

考慮因素常不只限于一種，如圖書館讀者服務

型態的決策案，此法就不適用。表決法是由皮

爾所設計。它以開會討論表決方式行之，表決

方 式 乃 採 用 一 種 分 格 計 分 表 。 ( 見 圖 1 0 )

再以平均分數或以總分數決定決策案排名的等 

位 ;倘有爭議時，彼此再協調討論，最後取得 

共同認可排名次序後，呈送較高層級再予審核 

及決定。此法適合計畫案件數量繁多者。主要 

類 別 排 名 法 ， 則 是 先 訂 定 幾 項 主 要 分 類 : 

．法令規定必須執行者。 

．此項業務收入大於支出的。 

．機構不可或缺的業務。 

．具有重大長程經濟效益者。 

．具有普通長程經濟效益，而不致于成本 

高于效益者。 

．其他一切計畫案。 

再將各決策案一一歸屬于各類別中，依其 

自上而下重要程度高低，作成排名表。複式標 

6 

5 

4 

3 

2 

1 

 4 首先考慮刪除案件 
－決策點（以目前經費能力） 

 3 支出增加首先考慮增加的

決策案 

1 最低等級 

6 最高排名 

圖 10   分格計分表

 

 

 
準排名法，是先將決策案按類排別，然後再視 

 
機構需要程度、技術、經濟等觀點衡量，以確 

 
定其排名次序。複式法不僅考慮各計畫案在技  

 

 

 

 

 

術方面之可行性，還衡量成本效益的問題，如 

此排名的結果較實際可行。決定排名順序後， 

複製兩套;一套按各決策案優先順序排列，供 



圖 書 館 企 劃 之 用 ( 見 圖 9 、 1 0 )  ;  另 一 套 按

各決策案負責單位分類，俾作執行時管制之用

( 見 圖 8 ) 。 一 般 排 名 彙 總 表 中 須 包 括 決 策 案

之優先順序，需要經費、人力、累積經費、人

力等項資料。 

    雖然零基預算法將設計、擬定預算、計畫

、決策案融合在一起;集合眾人智慧，使經費

能獲得更靈活的運用，得到更好的作業程序，

得 到 更 佳 的 成 本 效 益 。 但 不 可 諱 言 的 ， 推 行

零基預算法，亦將面臨一些困難。它可能面臨

反抗心理，對大多數人而言，皆有排斥新事物

的心理，反抗改變現有的作業方法，特別是當

他們對零基預算法毫不熟悉時，他們更懼怕因

推行此法，喪失了他們的工作機會，因此很可

能採取不合作態度，甚至反抗它，設法使它失

敗。倘使果然如此，管理當局應特別宣佈，絕

不因零基預算法的推行而裁員;即使某人必須

調職，機構也將保證他的新職的地位和責任，

必與原來職位相當。另一方面亦可提出適當獎

勵辦法，獎勵有功人員。耗費時間是此法的第

二個問題。零基預算法作業程序繁雜，它需要

花費職員大量時間和精力瞭解整個系統作業狀

況，開會討論溝通不同意見，處理許多紙上作

業工作……。而推行此法最初一兩年，就很可

能不見什麼成效，需待三、四年後才能見成效

。倘圖書館本身就已人力短缺的問題時，推行

此法，將面臨更大的困難。推行此法，將需要

廣泛的訓練課程。對圖書館主管而言，零基預

算法是一很陌生的作業程序，訓練課程不只是

一般介紹，需有很完整的課程，使決策單位負

責人送完訓練後就能實際運作;訓練對象至少

 

 

需包括所有的基層主管，由誰負責此訓練課程

，如何做的完滿將是一大考驗。而如何使各階

層主管捐棄成見，以效益為決策案排名次序的

準則，亦為一大困難。雖然推行零基預算法時

 ，不可避免地將遭遇許多困難，但只要我們計

畫周詳，瞭解我們會遭遇到的難題，事先做好

預防工作，實際推行零基預算法時。就必能成功。(作

者 現 任 淡 江 大 學 覺 生 紀 念 圖 書 館 館 長 )
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