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壹、研究目的

誠如加拿大著名的公共行政學者福特與卓士曼（Ford and Zussman）所言，我們對於政府及政府治理的一般瞭解，在近幾十年來已有劇烈的改變。政府不再能夠維持「嚴謹的、官僚化的、反應式的、規則驅動的」組織（rigid, bureaucratic, reactive, rules-driven organizations）。現今政府提供的公共服務，必須是「彈性的、諮詢的、關注結果的、先期主動的」（flexible, consultative, outcome focused and proactive），並且鼓勵及支持由下而上的創造及創新（creativity and innovation）。

是以，隨著國家任務轉變，傳統公部門在科層的體制下，已無法快速因應社會變化，與民眾對政府的期待有所落差，因此政府組織再造願景，即是以具有彈性的組織、創新專業的人才、簡化流程與法規鬆綁來提升政府效能。基此，行政院已成立組織改造推動委員會（以下簡稱組改會）進行政府組織改造工程，除配套規劃調整政府職能與角色，並採取機關業務委託外包、行政法人化、財團法人化或民營化等方式，積極善用民間資源與活力，以延伸公共服務界面。其中各機關業務檢討朝「去任務化」（解除管制或民營化）、「地方化」、「行政法人化」、「委外辦理」等四化方向規劃進行政府改造，已列為行政院組改會的工作重點，並於該會下設「政府民間夥伴小組」，規劃推動「行政法人化」及「委外辦理」，由本局擔任幕僚機關。謹將迄今推動情形分述如次：

一、行政法人化推動情形

除審議通過「行政法人法」草案，與考試院會銜後送請　大院審議，並配合  大院屆期不續審原則，刻正由行政院研議修正情形會銜考試院中。另行政院已選定第一至三波行政法人化優先推動個案，其中第一、二波優先推動個案除國立台灣交響樂團外，國家教育研究院、國家運動訓練中心及國家農業研究院設置條例草案均已配合  大院屆期不續審原則，再次送請立法院審議，至國家台灣文學館設置條例草案亦刻正由行政院審議中。至第三波優先推動個案（警察廣播電台、國有學產基金、國立科學工藝博物館、資源回收管理基金管理委員會、核能研究所及勞工退休基金監理委員會）已於94年1月25日核定，刻正由各主管機關及改制機關研擬設置條例草案及相關配套措施。未來並將規劃推動檢驗、研究、社教、文化及監理審議等類型機關朝行政法人化方向規劃。另為使公務人員瞭解行政法人制度，本局除於93年12月24日、27日及28日辦理三場次行政法人制度研習會，針對第一、二波優先推動個案機關及未來可能改制機關進行宣導外， 並於94年2月至4月間於中、南部辦理三場次研習，研習對象以上述類型機關人員為主，調訓人數約140人，以積極宣導行政法人之推動現況與制度理念，讓各機關公務同仁能對新制度產生瞭解與體認。

二、委外化推動情形

行政院前已選定第一、二波委外化優先推動個案（宜蘭教養院籌備處、國立臺灣科學教育館、武陵農場第二賓館及棲蘭、明池森林遊樂區），目前除棲蘭、明池森林遊樂區外，均已完成委外經營。另為擴大組織改造效益，本局已進行第三波優先推動個案遴選，包括退輔會台東農場東河分場、農委會水產試驗所東部海洋生物研究中心附設水族生態展示館及澎湖海洋生物研究中心附屬水族館、農委會林業試驗所所屬台北植物園教育展覽館等4個個案，將提報組改會討論確定。

針對上述個案，行政院亦將組成「行政院組織改造服務團」，就人員權益保障及調整移撥、預算編列及執行、財產移撥、組織法及作用法等法制作業、組織業務調整、機關人力規劃、促參法及採購法等相關問題，提供主管部會及相關機關必要之協助。

綜上所述，政府業務、組織及服務採取更具彈性、多元及效能的方式，已成為世界潮流並是我國政府機關賡續推動努力的方向，為瞭解國外先進國家在這個面向上的經驗及作法，以作為我國推動的參考標竿或改進依據，爰選定加拿大政府有關「多元服務輸送（Alternative Service Delivery，以下簡稱ASD）機制運用於組織改造之研究」，作為本次專題研究的題目。

貳、研究過程
加拿大出國專題研究行程規劃表

	93.06.07.
	搭機赴加拿大溫尼伯

	06.07～07.21
	１．選修(每週星期一及星期三各三小時)公共政策課程，了解、參與討論並研提報告有關加拿大政治制度、經濟政策、社會及家庭政策、醫療保健政策、社會福利政策、人口政策、社區發展政策等。

２．蒐集加拿大推動多元服務輸送機制（Alternative Service Delivery）相關資料。

	07.22～07.31
	出國原已徵得一位華裔加拿大人(退休之聯邦審計總署公務人員)協助安排參訪加拿大聯邦政府，惟於抵達期間，該員表示，渠已退休，不便安排。嗣透過外交部人事處陳科長協助聯絡外館安排參訪行程，惟外館表示適值暑假期間加拿大政府官員多出國旅遊，且臨時協洽，無法安排參訪行程。

	07.23.
	經University of Winnipeg協助安排與加拿大公共行政學者Paul Thomas教授討論研究主題（於office 237, St John’s College, University of Manitoba），渠研究加拿大政府改造及Alternative Service Delivery素享盛名。

	07.29.
	返抵國門

	07.29.~
	持續與多名加拿大政府官員（Victor Abele, John K. Wilkins, Sean Jones）連繫請教相關問題。整理相關資料及研究心得，俾撰寫專題研究報告。


參、加拿大政府運用多元服務輸送（Alternative Service Delivery）機制進行組織改造

一、背景

在1980年代，加拿大政府面臨了內外環境的壓力，這些壓力驅使加拿大政府進行了公部門革新。這些壓力包括:

(一)資訊科技(IT)的快速發展創造了各項服務提供的機會，促成國際化以及國際競爭激化。
(二)民眾越來越關心政府財政赤字、政府債務不斷累積、課稅與政府服務間的衡平等。
(三)政府員工對於他的工作以及他與他的主管間的關係有所轉變。
(四)對於公家機關（它們提供的服務）的角色及表現，民眾的觀感有所改變。

(五)工商團體要求政府提供符合成本效益的公共服務，以及促進投資的環境。

(六)人口結構的改變，例如人口老化、高失業率、教育水準提昇、以及種族差異日漸增加。

二、推動機關

加拿大政府推動ASD等政府改造措施的主管機關，乃財務委員會秘書處(TREASURY BOARD SECRETARIAT，TBS)。由於加拿大政體係內閣制，內閣依政策性質成立許多委員會，其中之一係財政委員會（TREASURY BOARD），而財務委員會秘書處係該委員會的行政單位，該處針對政府財政、人力及物質（土地及建築）等資源管理的政策、方針、管制、及計畫支出方案，提供建議。該處同時協助財政委員會作為公務人員的管理者及僱用者。除了制定人事政策外，該處同時在行政政策扮演重要的角色，該處監督部會審計，並確保會計實務及標準貫澈執行。
三、推動過程

在1980年代，加拿大政府日益積極尋求因應上述壓力的創新方案。在聯邦政府層級，早期改革公共服務的措施包括1986年的（加強部會首長權責）（Increased Ministerial Authority and Accountability, IMAA）以及1989年的（公共服務2000）(Public Service 2000, PS 2000)，「加強部會首長權責」方案使得各部會能夠基於業務需要與財政委員會協商，以獲得同意該部會採取彈性的管理措施。然而，接受這種挑戰的部會不到一半。至於「公共服務2000」方案，則是藉由推動新的管理價值及措施，包括創新、授權及服務品質等，使得公共服務產生重要的文化上的轉變。然而，儘管這些創新措施獲得大眾的關注，但是都沒有產生管理上的顯著改革。有學者指出，上述創新措施成效有限，主要是由於缺乏在政治上對於公共管理變革的需求。

後來，加拿大公部門的變革在一九九四年採取計畫評核（Program Review）的模式，在一九九○年代初期，加拿大的財政危機在政策議程乃優先項目，越來越多政治人物及輿論主張採取積極，在某些情況甚至是激進的，政策及計畫的變革。他們認為，政府必須改變，他們才能有效因應財政狀況，如此，就能有效紓緩這些財政狀況對於政策及計畫所需經費所加的限制，並能重拾民眾對於政府滿足民眾需求的期待，以及民眾對於公務員及公務機關的信任。

加拿大在一九九四年的聯邦政府預算，宣佈了「計畫評核」方案，這是一種，在減少整體預算支出的同時，找出政府的核心角色，以及基於施政優先順序重新配置資源，的措施。「計畫評核」方案具有一種創新的成份：各機關被要求根據六項檢驗及問題，評核及評估他們的活動及計畫。其目的在決定他們的活動及計畫是否應該繼續實施，如果要繼續實施，是否有替代的服務提供方式（alternative service delivery method），更能回應民眾的需求、更符成本效益、更有效率。為了解決財政上的限制，並更富企業精神，加拿大各層級政府開始尋找非傳統的服務提供的形式。其目的主要是在將「政策及管制功能」（policy and regulatory function）與「操作及服務提供」（operation and service delivery）兩者區分。這種尋求政府服務提供的可能形式的運動，被視為維持及保有政府的核心功能－制定及管制政策（setting and regulating policy）－容許所有或部分類別的政府服務可由最合適的服務提供者來辦理，不管是在政府內或政府外。

四、多元服務輸送（Alternative Service Delivery，ASD）方案

(一)定義

ASD乃指「為了改善政府計畫及服務的提供及財政，所採取的一套公共管理過程的工具」，廣義來講，對於政府計畫或服務提供的制度上措施，採取任何新的或修正的途徑，這就是ASD。ASD另一種運作性定義係指「藉由與個人、社會團體、及其他團體，分享政府治理功能，以改善政府對民眾的服務，的一種創造的以及動態的公部門改造過程」。
加拿大聯邦政府將ASD定義為「設計政府執行計畫或提供服務的最好方式，以一種回應加拿大人作為公民、顧客及納稅人的需要及價值的方式，達成政府施政目標」。這包括了：

1.在聯邦政府中採取合適的組織選項，例如特殊運作機構，服務　　　　　　　　　　　　              機構，以及國營事業。

2.在聯邦政府各機關間、或與各省政府、市政府、非營利組織、社區以及私部門，建立追求共同目的的夥伴關係。

3.將聯邦政府的計畫授權其他層級的政府或公務機關辦理。

4.政府提供的服務，如能採取企業經營的方式，或者私部門的專業，能夠提供更好的價值（value for money），而使得政府專心在他的核心角色及職責－例如，由員工組成公司接管政府事業（employee takeover），政府服務外包，藉由使用者付費開拓財源。

5.對於已完成政策目的，或已非政府應持續擔任的主要角色之政府服務，予以民營化。

ASD被視為一種為求創新以及變革的策略，因此，鼓勵在公共管理上，採取超越傳統束縛的創新思考方式。各層級政府探求創新方式來執行政府方案，以與加拿大人民再給合，以因應政府處理事情應有所改變的要求，以改善服務，以運用新興的網路及科技，以使公共行政去機關化（to deinstitutionalize public administration）。ASD已蔚為一股潮流，而造成只要是公部門革新都稱之ASD創新措施，然而對於所有政府病症，ASD顯然並非萬靈丹。政府面臨的複雜困境，需要綜合各種解決方案始能解決。ASD可以採取極其不同的模式，但它們的共同特徵包括：追求成本效益、彈性的財務及人力資源管理、課責架構、服務或績效標準，以及評估。

Alternative Service Delivery係加拿大政府在對加拿大人民執行政府計畫或提供服務時,對於改進政府績效有關組織及結構面向的努力. ASD分成二部分：

1. 在部會裏、傳統的部會結構外，或在公部門外，建立適當的組織形式，以改進組織績效。
2. 透過夥伴關係，將跨政府、各層級政府間、或公私部門間的組織結合起來(例如單一窗口“single windows”、集中辦公 “co-location”，或對公民的整合服務 “clustering of services to citizens”)，以提供更無縫(seamless)以及以公民為中心的服務。

(二)政策目的

ASD的政策目的係為促進：

1. 對加拿大公民服務，找出改善及獲致成本效益的機會，並加以推      動。
2. 這種服務提供的創新性組織措施，要在部會裏以及部會結構外探求可能。
3. 在創新、有效治理以及課責間應保持適當的衡平。
4. 決定要採取一項ASD的創新措施前，應先有健全的資訊及診斷。
5. 對於部會首長的課責及向國會負責，應有適當的措施。
6. 對於加拿大官方語言的尊重，應有適當的措施。
7. 有關政府機制變更的ASD創新措施，應使總理充分了解並予以同意。
8. 應使財務委員會議部長(Treasury Board ministers)先充分了解及修正ASD創新措施。
9. 在策略上重要ASD創新措施應提交財務委員會議部長同意並作賡續的審查。
10.創新性服務提供措施的結果應根據其目的加以衡量及評估，並以公開及透明的方式提出報告。
11.如果必要，應有適當的機制能作修正行動。
12.推動ASD創新措施成效顯著者，應分享他們的經驗，以使他人可以從中學習。

(三)適用範圍
根據加拿大政府有關ASD的政策白皮書，ASD適用以下類型：

1.成立新組織

(1)服務機構(Service agencies)：

 服務機構在一個合意的(agreed-upon)政策及立法架構內提供服務。這些機構的管理通常係基於對其成果負責，並且僅需要一般的部長監督。當機構首長、國會以及每個機構的部長，他們之間的權力及課責關係不一樣，通常部長必須在國會為機構負責並備詢。

(2)特殊運作機構(Special operating agencies，SOA)：

SOA是一個部會的實作單位(an operational unit of a department)，在一個經過次長、首長及財務委員會同意的架構同意書(framework agreement)內運作。不需要單獨立法。SOAs具有清楚的權責，所提供的服務容易指出。雖然部會、財政委員會及文官委員會可能基於財政、人力資源或其他特定目的同意他們擁有彈性，他們仍應遵循部會的法定架構及權責。

(3)部門服務機構(Departmental service agencies)：

在部會裏面的運作單位，主要負責提供服務給部門的顧客，如同SOA一樣，這些機構係在一個經過次長及財務委員會同意的管理架構內運作，但比SOA更能代理部會的業務。不需要單獨立法。

(4)部門公司(Departmental corporations)：

這些機構提供行政的、研究的、諮詢的或管制的功能。

(5) 國營公司(Crown corporations)：
在法律上明確的由國家直接或間接擁有，並由其理事會管理。大部分國營公司的母公司必須將其年度計畫及預算經過政府同意。每個國營公司的母公司經由主管部會首長向國會報告。
(6)其他還有「公共服務單位」(Branches or divisions of the Public  Service)、「行政法庭」(Administrative tribunals)、「共同治理公司」(Shared governance corporations)等各種不一而足的政府提供服務的多元組織形式，均係落實ASD彈性效能的宗旨。
2.與其他政府部門或層級的夥伴關係及合作(partnership and  collaboration with other sectors and levels of government)

3.將聯邦政府的計畫或服務委託私部門或非營利部門(the contracting-out of federal programs and services to the private and not-for-profit sectors)

(四)分類

ASD這個名稱廣義來講，幾乎可以適用到所有的公部門革新。如同圖  顯示，政府提供服務，可以有相當廣大範圍的選項，不管是在傳統的公部門領域，或者藉由與私部門以及第三或志願服務部門（third or voluntary sectors）建立夥伴關係。

既然ASD採取方案途徑的範圍如此廣泛，要界定ASD的範圍以及將不同的ASD創新措施予以分類，經常遭遇困難。ASD可以發展許多分類方式，其中之一如下：

1. 治理結構，包括課責、與部會首長的關係、治理結構（例如理事會、責任及獎懲）。

2. ASD是否在政府內部提供，例如國營事業、部會內部及外部的夥伴關係、以及特殊運作機構；或者在政府外部提供，例如外包、授權、商業化、以及與其他層級政府、私部門、以及志願部門建立夥伴關係。

3. 財務措施，從「完全由公共財源支給」（full public financing），到「混合『使用者付費』及『公共資金』」（a mix of user fees and public funding），到「完全私人資金」（full private funding）。

4. 變革的幅度，從「政府內或政府外的過程上的變革」，到「現有機關（包括成立一個全新的機關）的根本改造」。

5. 政府擔負責任的程度，從「高度責任（特殊運作機構）」，到「聯合責任（合作的夥伴關係）」，到「低度責任（民營化）」。

    又將ASD依功能分類，能夠把握ASD創新措施所要達成的目標及目的。ASD的目的可以分類為三個項目：(1)服務效率，(2)管理彈性，(3)合作的措施。以下說明如下

1.服務效率

由於資訊科技的快速發展，使得政府重新思考政府提供服務的傳統方式，是否需要變革，加上民眾對政府服務水準要求日益提昇，而且政府財政需要重回正軌，在在導致對於政府服務提供的效率的重視；這種效率就是「政府儘可能以最省錢的方式，提供納稅人，更快速、更便捷、以及使更多人享有的服務」。因此，尋求各種使得政府服務提供更有效率的方式，就是ASD的基本目標。

而為要改善服務提供的效率及效能，必須在單一部門、在許多部門間、以及有時候在各層級政府間，進行過程重新設計（process redesign）。有關服務效率的創新措施如下：

（1） 子的服務提供（Electronic service delivery）：使用電腦、觸音電話（touch-tone phone）、以及自動讀卡機形式的亭台（ATM-style kiosk），提供資訊、申請、以及許可等服務，同時對於罰款、稅金、執照、或許可的繳交亦可受理。

（2） 單一窗口服務（Single-window delivery）：政府各部門或各機關所提供的多項服務，集中於同一地點提供給民眾。這種服務亦稱為「整合服務」（integrating services），乃將政府各部門或各機關所提供各項類似的服務，集合起來於單一窗口提供。「整合服務」有別於另一種「集中服務」（service clustering），「集中服務」主要目的係為使民眾更容易便利獲得政府的服務，乃將民眾需要同時獲得不同的政府服務，統一於單一的接觸點提供。換言之，「集中服務」僅是藉由單一窗口（例如亭台或電話線）提供民眾接受不同服務方案。以上兩者雖然都運用單一窗口，但「整合服務」通常需要對各項相關服務予以重新設計，而「集中服務」僅將不同服務在同一地點使得民眾容易獲得。

（3） 合署辦公（Co-location）：係指兩個不同層級的政府共享辦公空間或設施，合署辦公可採取不同形式，從「共享同一棟辦公大樓」，到「共同提供接待服務」，到「共享行政輔助人力」。這是一種政府服務的垂直整合。加拿大人力資源發展部（Human Resources Development Canada, HRDC）與各省政府合署辦公即是其中一例。

（4） 混合運用不同的服務效率改進措施（Combining service efficiency improvements）：係指同時採用不同的途徑來改進服務效率，最普遍的混合方法即使用電子工具（例如亭台）（electronic tools such as kiosks）以及線上服務，以提供許多政府服務項目的單一窗口服務。例如New Brunswick省政府藉由電子化單一窗口及在全省各地建置的服務中心網絡（a network of service centers）來提供服務：包括地政資訊服務、個人財產登記服務、基於財產稅課徵需要評量全部土地、建物及改良物、以及該省的「財產評量及課稅系統」（Property Assessment and Taxation System），以及維持該省的土地資訊基礎建設（land information infrastructure）。
2.管理彈性

管理彈性係指，更多的自主彈性不受有關中央機關的管制法規的束縛，例如在人員進用、採購、以及財務等方面的管制規定，以使機關管理者在努力追求績效目標時所受到的限制能夠儘量減少。

例如加拿大國營事業係由加拿大政府基於工業的、商業的、或金融的政策目的而設立，其透過理事會及某個部會首長向國會負責。加拿大總共有800多個各種大小及形式不等的國營事業，僱用總數約十五萬人，所經管資產超過一千億加幣。

(1)特殊運作機構（Special Operating Agency）

在1980年代中期，加拿大社會壓力要求加拿大政府採取企業經營方式進行改革，其中關注的焦點在於，藉由移除政府結構的障礙（最主要的是人員進用、採購、以及決策的缺乏彈性）來改善政府服務的品質。因此，加拿大政府開始找出那些行政機關的服務功能，可以從政府核心的政策及管制功能，加以分開並由更為自主的公共事業單位來管理。在1989年，加拿大財政委員會秘書處在傳統的政府部門，引進了一種自主的服務單位。這種自主的服務單位，也就是「特殊運作機構」，乃是參考美國、紐西蘭、以及特別是英國等國家的改革經驗

加拿大的特殊運作機構與英國的執行機構（Executive Agency）相似。在加拿大國會通過「財務行政法案」（Financial Administration Act）後，在1990年至1997年間，透過主管部會及財政委員會秘書處間的協商約定，共有18個特殊運作機構先後設立。像執行機構一樣，特殊運作機構擁有獨特的組織結構，其被賦予相當程度的管理彈性，並相對地被要求達成一定程度的績效以及課予責任。特殊運作機構被比喻為「中途之家」（halfway house），亦即介於行政機關及國營事業之間。特殊運作機構仍隸屬某一部會並對部長負責，其兼有「行政機關政策指揮」以及「以企業經營方式運作」的優點。它們獨特但非分離的地位，使得他們採取企業方式回應所服務顧客的需求。

特殊運作機構經過協議所取得的管理彈性，包括不參加共同服務的權利（亦即政府印刷服務），以及採用創新的財務管理方式。而相對這種管理彈性，特殊運作機構的治理機制（governance system），包括特殊的課責架構，例如必須提出年度業務計畫、多年策略計畫、以及針對既定的績效目標提出年度報告。特殊運作機構必須在業務計畫中訂定績效協定，並對其負責。然而，每個特殊運作機構的績效協定都不一樣。當SOA的數量增加，對於SOA的類型及分類，就根據SOA的權責、自主程度以及市場趨向。

以下列表說明加拿大現有的SOA，從表中可知，SOA提供的服務以及其服務的對象可能差異很大。

加拿大聯邦政府中特殊運作機構（SOA）一覽表

	SOA名稱
	核准日期
	正式職員數（FTEs）
	支出（百萬元）
	經費來源
	任務
	服務對象

	諮詢及審計會
	1990.7.
	420
	67
	循環基金
	提供諮詢及審計服務，以改善公部門的運作及管理
	90%聯邦部會，10%其他政府部門

	翻譯局
	1995.2.
	1,200
	107
	循環基金
	提供翻譯服務
	國會、司法、聯邦部門

	護照辦公室
	1990.4.
	550
	38
	循環基金
	以最低成本製作護照並提供最好的服務
	民眾

	訓練及發展
	1990.4.
	150
	15
	循環基金
	提供公務員訓練及發展服務
	82%聯邦部門，18%中央機關

	CORCAN
	1992.2.
	360
	47
	循環基金
	協助更生人工作需要，俾其成功地再進入社會
	56%聯邦，7%省，37%機關補助

	加拿大智慧財產辦公室
	1992.5.
	450
	40
	循環基金
	執行智慧財產系統，鼓勵發明
	民眾

	物價評量
	1996.8.
	380
	20
	政府撥款
	將貨品交易時度量的不準確及不公平降到最低
	民眾

	破產監督
	1997.2.
	250
	12
	政府撥款（尋求循環基金）
	確保民眾遵守破產法案
	民眾

	技術夥伴
	1996.12.
	50
	250
	政府撥款
	對高科技計畫提供補助
	民眾

	加拿大旅遊委員會
	1995.10.
	60
	50
	政府撥款
	促進充滿活力及獲利的加拿大旅遊事業
	民眾

	加拿大文化遺產資訊網絡
	1992.7.
	34
	2
	政府撥款
	促進博物館記錄、獲取及管理加拿大遺產相關資訊
	公部門及博物館

	加拿大文化保存機構
	1992.11.
	78
	6
	政府撥款
	延長加拿大文化蒐藏的壽命
	公部門及博物館

	加拿大彩 金投注機構
	1992.11.
	78
	15
	循環基金
	保護民眾免受詐賭，確保彩金投注公正性
	賽馬場

	印第安油氣
	1993.4.
	67
	6
	政府撥款
	促進原住民自治區管理及管制其油氣資源
	原住民部落

	生理資源局
	1993.7.
	124
	70
	政府撥款
	協助加拿大的國際目標及方案；提供辦公場所及職員宿舍
	96%聯邦部門，海外運作

	加拿大投資及儲蓄
	1995.8.
	18
	130
	政府撥款
	負責加拿大的retail debt program
	民眾

	職業的及環境的健康服務
	1996.12.
	210
	30
	政府撥款（尋求循環基金）
	提供職業上的健康及安全之服務
	政府組織及聯邦管制的工業

	加拿大國軍住宅局
	1995.10.
	
	115
	政府撥款（尋求循環基金）
	滿足機關的住宿需求
	政府機關


資料來源：TBS(1999)

(2)服務機構（Service Agencies）

自從1997年，加拿大政府就沒有成立特殊運作機構，而是傾向設立獨立的、法定的服務機構。採用服務機構形式的有三個機構－於1997年成立的「加拿大食品檢驗機構」（Canadian Food Inspection Agency），於1999年成立的「加拿大關務及資產機構」（Canada Customs and Revenue Agency）以及「加拿大國家公園」（Parks Canada）。服務機構與特殊運作機構不同的地方，在於其係透過立法成立，該項法律明定其職掌、治理機制、權力及課責。服務機構透過其設置法律享有特殊的彈性，包括用人權、不參加共同服務的權利、以及財務的及行政的彈性（採取夥伴措施、運用不中斷開支的權利、保留資產）。服務機構仍然在加拿大聯邦政府內，雖然服務機構係由一位執行長統籌經營，並運用企業經營計畫來管理，服務機構仍直接對主管部會首長負責。

服務機構成立的目的，係基於任務導向以及以公民為中心的治理結構，以提供更有效的運作，更能與各地方政府結成夥伴關係，以及提供民眾更有效的服務。長期而言，服務機構是否能成為加拿大政府提供服務的另一種成功的彈性模式，尚待觀察。但截至目前為止，服務機構在「彈性」與「課責」間似乎能保持良好的平衡。

	服務機構
	案例

	「加拿大食品檢驗機構」（Canadian Food Inspection Agency，CFIA）
	1. 加拿大聯邦政府於1997年3月通過「加拿大食品檢驗機構法案」（Canadian Food Inspection Agency Act），該機構係整合原先由三個部會辦理的食品檢驗業務。CFIA的成立宗旨亦在促進與地方政府的合作，以及追求服務效能、管理彈性及合作。

2. 上開法案授權CFIA對於其財務、人力資源及代表性（delegation）擁有極大的彈性：在財務上，CFIA得運用多年期的政府撥款（multi-year appropriations），另外，其20%的資金來源，得由其運用使用者付費設定之機制（setting cost-recovery user fees）；在人力資源方面，CFIA具有獨立雇主地位（separate employer status），則對其人力資源管理擁有完整的權責，其得規劃設計自己的職位分類及給與制度；又CFIA得將其聯邦政府的檢查權，授權省政府公務人員或公部門專家執行，以及與省政府協定執行其職權。

3. 以上管理彈性措施仍搭配課責架構：CFIA每5年應提出業務計畫，每年向國會進行年度報告，以及接受衛生部部長有關食品安全的監督，因為部長對之仍負完全責任。
4. 加拿大為建構全國無縫的檢查系統（seamless national inspection system），聯邦政府及省政府必須合作。因此，該法案允許CFIA首長重疊指派檢查員（cross-delegate inspectors），或與省政府協定執行檢查活動。

	「加拿大關務及資產機構」（Canada Customs and Revenue Agency）
	1. 加拿大聯邦政府於1999年通過「加拿大關務及資產法案」（the Canada Customs and Revenue Act），成立「加拿大關務及資產機構」（Canada Customs and Revenue Agency，CCRA）。

2. 其成立宗旨係為精簡稅務、關務及貿易行政，以節省數以百萬的成本以及對民眾回應的時間。CCRA建立一個申報商業稅的單一窗口，減少中小型企業的負擔。省政府亦可與CCRA合作，透過CCRA徵收省稅，以節省相當成本。根據一份1997年公共政策論壇有關單一財稅行政（single administration of tax）的研究顯示，上述措施每年可為省政府節省3,750萬至6,250萬的省稅。
3. CCRA對於其人力資源架構具有調整彈性，其前身機關如要遴補一個職缺，需要花費6-12月，但如今其作為一個獨立雇主，則可作出更快的遴補決定，其得規劃設計自己的職位分類及給與制度。
4. CCRA在財務上的彈性有：其接受省政府徵收省稅所獲得的費用，得予保留；對於政府撥款及其資產，其管理者得於為期二年內支用。又加拿大政府採購及財產規定對於CCRA都有除外、較寬鬆或彈性的規定。
5. 以上管理彈性措施仍搭配課責架構：國家資產部部長（the Minister of National Revenue）須對CCRA業務負完全責任，其派遣代表（commissioner）擔任CCRA的執行長（chief executive officer），監督CCRA日常的管理工作，同時理事會（Board of Directors）監督CCRA的行政、資源、服務、財產、人員及契約等管理工作。另外還有管理會（Board of Management），由各省指派的私部門代表組成，主要在促進CCRA對顧客及地方政府負責。


(3)合作措施（Collaborative Arrangements）
在ASD 架構下，加拿大各級政府愈來愈多採取各種法律、財政以及行政的措施，與其他層級政府、私部門或第三部門，進行合作或結成夥伴關係，以設計及提供公共財貨及服務。這些措施包括委託外包、特許、上述各部門間合作、以及民營化。
a.委外：
傳統的委外係有關容易測量的公共工程，而加拿大推動委外也朝向較敏感、不易測量的領域發展，從社會服務到政策分析，並且委外時間較長。委外的另外一種類型係「員工承攬」（employee takeover，ETO），亦即政府業務決定委外，而原辦理業務員工去職並承攬原辦理業務。另外一種類型係「政府所有、承包商營運計畫」（government-owned and contractor-operated project，GOCO），亦即政府設施委託民間公司經營。另外加拿大政府也運用提貨券制度，委託私部門，例如百貨公司或食品店，提供公共財貨或服務，
b.特許（franchise）：
加拿大政府給予個人或公司，根據政府規定的條款，經營某種事業或販賣某種商品或服務的權利或特權，例如加拿大郵局委託民間零售商作為郵件包裹提領及送件的窗口。
c.夥伴關係（partnership）：
政府與其他層級政府及民間建立夥伴關係，對於政府服務的提供，可引進新的資源、措施及價值，而更能有效促進公共利益。再者，許多加拿大的私人企業及第三部門組織都熱切地直接參與公共事務，與加拿大政府建立夥伴關係。透過各種夥伴關係，加拿大政府與合作夥伴分享資訊、成本、以及決策權力，且其風險及利益平均分擔。
加拿大各層級政府間的夥伴關係，傳統上係採取成本分擔的方式。通常聯邦、省、地區、或地方等層級政府間對於某項合作的計畫的綱要達成共識，其中某一方同意提供經費，其他夥伴同意設計及執行細部方案。各層級政府間夥伴關係的好處在於減少政府業務的重疊及重複，並且提高政府對於公民的回應性。
例如加拿大的「全國幼兒福利系統」（the National Child Benefit System）即是各層級政府間的夥伴關係的例子：聯邦政府與省/區域政府共同合作，建構一項制度，對於「低收入扶養小孩的家庭」（low-income families with children）提供較好的扶助。在這項制度下，加拿大聯邦政府採取「幼兒稅福利優惠」（enriched Child Tax Benefit），而省政府及區域政府則將其預算支出重新調整用以改善「低收入扶養小孩的家庭」（low-income families with children）的福利。
(7)授權（devolution）：
係將原由聯邦政府辦理的計畫、活動、服務或服務移轉由其他層級政府或事業機構辦理，以將政府整體業務協調一致，並減少機關間業務及權責重複或重疊。例如，加拿大政府在1994年宣佈「建立健康社區策略」（Building Healthy Communities Strategy），授權各個社區掌控醫療保健資源。

(8)民營化：
係指將公部門的資產或活動，移轉到私部門。包括(1)民營化到「管制性的私人事業」（regulated private industry），例如加拿大航空管制委員會（NAV Canada）於1995年成立，允許使用者團體管理加拿大航空運輸系統；(2)單純的民營化（simple privatization）。

加拿大聯邦及省層級的合作措施案例

	合作類型
	案例
	夥伴
	目的

	委外及特許
	加拿大郵局之零售窗口
	聯邦政府及私部門
	販賣加拿大郵局產品及服務

	政府間夥伴關係
	幼兒稅福利
	聯邦政府及省/地區政府
	對於低收入扶養小孩的家庭提供較好的扶助

	與企業部門間之公私夥伴關係
	Teranet 土地登記
	安大略省政府及私部門
	發展及管理一套電子化的土地登記系統

	與第三部門間之公私夥伴關係
	Career Edge
	聯邦政府,YMCA,以及私部門
	發展青年職場實習機會

	授權
	建立健康社區策略
	聯邦政府及原住民社區
	促進社區掌握醫療資源

	對於原經管制的私營或第三部門事業予以民營化
	加拿大航空管制委員會
	聯邦政府及非營利公司
	允許使用者團體管理加拿大航空事務

	單純民營化
	加拿大航空公司
	私部門
	對加拿大人提供有效的航空服務


(五)ASD 架構

加拿大政府推動ASD，特別重視政府服務的特性以及制度上的配合。其認為沒有經過理性計畫而未經預期的結果，將使得政府改造的情況惡化，並拖累其他改革。又推動政府改造如果產生不良的財務規則，可能損害正常的預算，或在文官中造成特權份子。因此，新的政府服務提供機制必須不僅僅是特效藥，還應是長治久安的良方。

在ASD架構中選擇有效的方式進行改革，必須先經過一連串的入門檢驗（threshold test）。政策制定者及顧問需要一種概念架構及批判性的思考過程，以決定可以獲得「最佳的－平衡的」選擇的標準及風險。他們需要評估各種選項的後果，權衡政策需要及政治變項，以及預想可能產生的管理問題。以下六項檢驗問題，係由加拿大財務委員會研提。不管是所有問題整體或個別檢驗，這些問題將策略的焦點，運用在評估選項以及在政府業務計畫中建立ASD架構。

	依ASD架構檢驗問題（ASD Framework Test Questions）

	策略焦點（Strategic Focus）
	問題（Question）

	公共利益檢驗（Public Interest Test）
	此項計畫或服務是否繼續符合公共利益

	政府職能檢驗（Role of Government Test）
	對於此項計畫或服務，政府是否仍有正當及必須的角色

	職權分派檢驗（Jurisdictional Alignment Test）
	此項計畫或服務的主要職能，是否分派給合適的政府部門

	外部夥伴檢驗（External Partnership Test）
	此項計畫或服務，可否或應否，全部或部分，由私部門或志願部門提供

	事業原則檢驗（Business Principles Test）
	如果此項計畫或服務繼續在現行政府架構下運作，其效率及成效如何改善

	可負擔性檢驗（Affordability Test）
	此項計畫或服務可否在現有財政狀況下負擔


在上述ASD架構下進行每項政府服務、業務或組織的案件檢討，乃透過「個案分析」方法，協助相關的決策、執行、持續檢驗、以及調整本項創新措施。個案分析必須針對公共利益檢驗的問題進行分析，它必須包括：

(1) 針對公共利益檢驗中有關顧客及公民滿意度、服務改進優先順序，以及目前績效程度等問題。
(2) 對應每項公共利益檢驗問題，所作出對於這項創新措施的結果承諾(results commitment)。

(3) 評估結果及公開報告的測量及報告架構。

(4) 一旦本項創新措施實施，提供推動機關、部會首長及財政委員會 能夠修正本項創新措施的機制及權力。

(5) 在本項創新措施推動過程中，能夠不斷持續檢核及評估結果的計畫。

(6) 個案分析的範圍及深度必須與本項創新措施一致

上述個案分析中特別重視公共利益問題的檢驗(the Public Interest Test Questions)，其檢驗項目如下：
(1)治理

a. 新的管理是否提供給部長一個合適的決策角色。
b. 與推動機關的關係是否確保在政策及運作間具有合適的連結。

c. 是否採取適當措施將結果及其他相關的績效資訊向部長，國會及公民報告。
d. 本措施是否在高組織績效及健全治理間取得適當平衡。

(2)官方語言要求：是否訂列尊重加拿大官方語言的條款

(3)對加拿大人民的結果

a.對成本、風險及利益的分析是否提供動人的企劃案(compelling business case)。
b.對服務的影響是否與加拿大人民的需要、期望及優先順序一致。

c.新措施是否提升組織效能。

(4)公民中心的服務

a.共同提供服務者間的關係否確保加拿大人民可以容易獲得廣泛的政府服務。
b.是否所有利害關係者及可能受影響者都能充分了解本項創新措施。是否需要諮詢過程，如何進行。

c.是否溝通計畫確保主要利害關係者及一般公民對於主張的變革獲取完全和及時的資訊。

d.是否採取措施能夠不斷依時程測量及提升公民及顧客的滿意度。

e.針對資訊的獲得，政府經驗的保存(preservation of government memory)，以及加拿大公民的隱私，是否有適當條款。

(5)負責任的支出

a.是否規劃一個架構，確保加拿大公民獲得納稅價值(value for money),以及對於公共資金的花費的課責以及對國會的責任能夠保持。

b.是否確信，預期的組織文化(包括價值及倫理的架構)能夠落實。

c.是否人力資源問題已完全考量，包括公務人員流動、公會考量、繼任者權利、持續雇用方案、撤銷權(當員工被資遣) 、補償金、以及退休金．

d.本項創新措施對於聯邦政府的認同及可見度是否有幫助。

e.對於加拿大文官作為一個合諧的國家建制有何影響。
肆、研究心得

1、 加拿大推動政府改造的主要機關之一乃財務委員會，主管政府財政、人力及物質（土地及建築）等資源管理的政策、方針、管制、及計畫支出方案，以及作為公務人員的管理者及僱用者。而各項政府改造政策或措施必然涉及財政及公務人力。是以，加拿大政府在推動ASD時，由於「人」與「錢」等事權上的統一，而能順利推動。再者，加拿大係採內閣制，國會多數黨組閣，領導聯邦政府，其所提出及推動革新政策，在國會多會獲得支持，則ASD攸關加拿大政府業務、服務及組織的多元、彈性及效能變革，多能不斷推陳出新並隨時檢討調整因應環境改變需要。

2、 加拿大推動ASD，強調事前詳盡、理性的檢驗規劃，例如上述「依ASD架構檢驗問題」、「個案分析」、「公共利益問題檢驗」等，又在採取創新措施後定期進行詳盡的評估改進以及對國會作專案報告。另外，加拿大民間學術團體或研究機構亦會針對政策議題進行評估以及提出建言。是以，透過定期、各方的評估以及改進，ASD迄今執行成效尚稱良好，並且向國會負責。

3、 加拿大政府推動ASD，仍會考量現有員工權益，例如其大力推動委外，其中優先採取一種特別類型的委外－「員工承攬」（employee takeover，ETO），亦即政府業務決定委外，而原辦理業務員工去職並承攬原辦理業務。則不僅政府業務能夠經過合理的檢討規劃後採取委外方式，同時亦能使現有員工保有其工作及借重其經驗。
4、 加拿大政府不僅與民間推動建立夥伴關係，同時重視與其他層級政府建立各種夥伴關係，分享資訊、成本、以及決策權力，且其風險及利益平均分擔。各層級政府間夥伴關係的好處在於減少政府業務的重疊及重複，並且提高政府對於公民的回應性。我國政府改造雖然在行政院組織改造推動委員會下設「中央與地方夥伴小組」，負責推動四化中的「地方化」業務檢討，然而地方制度、財政、人事制度等問題，相較加拿大普遍的中央與地方合作經驗，則我國中央與地方夥伴關係仍待加強建立。
5、 加拿大推動「特殊運作機構」（Special Operating Agency）或服務機構（Service Agencies），相當具有成效，所採取的組織及運作型式相當多元，所提供的服務以及其服務的對象可能差異很大，惟均強調管理彈性及效能提昇，並仍落實民主政治的課責制度。

6、 加拿大雖然在ASD上多有績效，然而其在全民醫療政策以及原住民地位及認同等問題仍待解決，且我國具有不同的國情發展、文化以及優先解決的問題，是以，加拿大推動ASD的經驗多值得我國參考借鏡，但如欲據以運用在我國政府改造，仍須考量政策系絡及環境。

伍、研究建議

1、 配合將來行政院新的組織架構，行政院人事行政局及行政院主計處均將併入行政院本部，雖然有關國家發展計畫業務將另成立國家發展科技委員會辦理，但對於政府改造推動上有關「人」與「錢」等事權上的統一，多有助益。是以，未來如何整合我國國家發展及政府革新業務的功能整合及事權統一，建議作為將來政府改造努力的方向之一。

2、 行政院組織改造推動委員會推動各機關進行業務檢討四化，雖已頒布業務檢討原則，惟相較上述加拿大推動ASD強調事前詳盡、理性的檢驗規劃，以及採取創新措施後定期進行詳盡的評估改進以及對國會作專案報告，我國推動行政院組織改造，建議仍需加強辦理事前的檢驗評估，以及事後的檢討改進，並對立法院提出報告說明。

3、 建議推動政府改造時，採取例如前述「員工承攬」（employee takeover，ETO）的策略，創造雙贏，既落實政府改造成果，同時維護機關員工權益。

4、 建議賡續加強推動建立中央與地方夥伴關係，不僅針對中央機關業務檢討地方化，同時在中央施政或地方業務推動等各個面向，不論是各種政策規劃、監督或執行，中央政府與各層級地方政府均應隨時隨地擴展合作及建立夥伴的機會。

5、 如前所述，我國推動行政法人不遺餘力，並已有第一個行政法人案例－中正文化中心，但相較加拿大推動「特殊運作機構」（Special Operating Agency）或服務機構（Service Agencies），數量眾多且樣式多元，建議我國仍需持續加強推動。

6、 加拿大與我國在國情、文化及政策優先議題上必定存有差異，建議我國在推動政府改造，借鏡如加拿大等先進國家時，仍須考量制度移殖時如何調整（finetuning）適用我國環境。
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