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摘要

本報告主要呈現考察美國施政績效管理與風險管理制度的結果及內容，前者說明美國柯林頓與布希兩任總統所推動的政府績效管理制度，包括政府績效與成果法(GPRA)、總統管理議程（PMA）、計畫審核評等工具（PART）等評估方式及工具後，並對照我國現有之機關績效評估及施政計畫評核，提出若干面向之心得與建議，以供我國未來推動政府績效管理制度改進之參考。

    有關風險管理部分，本報告除針對聯邦政府風險管理運作現況與特色提出分析外，另對於受訪單位推薦之機關如國土安全部海岸巡防署（USCG）、國家太空總署（NASA）的風險管理過程進行探討，並簡要說明可供我國進一步參考之重點與內容。
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壹、前言

行政院自90年5月17日函頒「行政院所屬各機關施政績效評估要點」，行政機關績效評估制度已運作三年餘，為進一步精準衡量各機關績效，建構更完善之評估制度，有必要參採其他國家作法以為改進。另去(93)年9月8日行政院第2905次會議  游前院長提示：「各部會針對主管業務做全面性的潛在風險因子調查，把潛伏的各種風險發掘出來，及早處理」，政府部門應強化風險管理功能，並開發與整合行政機關之風險管理機制。

經初步蒐集相關文獻資料，發現美國政府自布希上任以來，為進一步落實政府績效與成果法(Government Performance and Result Act, GPRA)，先後採行「總統管理議程」（President’s Management Agenda , PMA）與「計畫審核評等工具」（Program Assessment Rating Tool , PART），希望能產生輔助及強化GPRA的效果。另布希政府亦開始重視公共事務發展過程中，如何運用科學方法，強化政府部門之風險認知與溝通能力，進一步作好聯邦政府的風險控管。

美國政府對績效管理及風險管理之重視與執行，已有實際執行案例可供參考，對於我國推動政府部門相關制度應有值得參考借鏡之處，爰此，本（研考）會於94年4月6日將「美國政府績效管理及風險管理機制考察」計畫簽奉主任委員核可後，派員至美國考察。
貳、考察行程及參訪議題

一、考察行程

本次行程主要考察美國聯邦政府單位，包括1.預算管理局(Office of Management and Budget, OMB)。2.政府課責署 (Government Accountability Office, GAO)。3.衛生福利部(Department of Health & Human Services, HHS)。4.國家毒品管制政策局(Office of National Drug Control Policy; ONDCP)等四個政府單位，相關行程及考察對象說明如下：

（一）5月17日(週二)

1.上午拜會政府課責署 (GAO)，美方共3人會談，分別為直屬業務執行長(Chief Operating Officer) 的幕僚單位之一策略議題組的兩位助理處長Denise M. Fantone和 Elizabeth H. Curda( Assistant Director of Strategic Issues team)及應用研究組的高級經濟顧問Scott Farrow 博士(Chief Economist of Applied Research and Methods team )。GAO係隸屬於國會的獨立機關，於2004年7月將使用了83年的機關名稱「會計總署」(General Accounting Office)，更名為「政府課責署」(Government Accountability Office)，俾能彰顯機關主要任務，事實上有關財務審計工作僅佔機關15%的工作量，大部分機關業務牽涉到計畫評估、政策分析及針對政府廣泛的計畫與活動決策提供相關專業意見，GAO在追求「責任、整合和信任」的核心價值中，持續監督與研究政府如何有效率、有效能地運作。

2.下午拜會衛生福利部(HHS)，與談人主要為預算辦公室下預算政策執行與評估處(Division of Budget Policy Execution and Review)，資源配置與國會聯繫部門主管Phil Kogan(Branch Chief of Systems Staffing & Congressional Liasion)及其他專案計畫研究人員等共7位。HHS主要任務係在維護人民的健康，提供必要的社會福利服務等，包括進行健康及社會研究、疾病預防及保健、食品藥品衛生管制、對低收入戶提供經濟照護服務及對婦女、兒童、老年人之特別健康照護等工作。

（二）5月18日(週三)：

下午拜會預算管理局(OMB)，會談人為副助理次長Diana Espinosa(Deputy Assistant Director for Management)。OMB主要任務即在於協助總統管理聯邦預算及監督各行政機關，此外，OMB亦提供總統 有關機關與計畫之績效、政策法令、各類預算經費編列及補助優先順序等相關決策資訊，協助行政管理、發展績效評估方式與建立機關間之協調機制，以降低政府不必要的財政負擔。

（三）5月19日(週四)：

下午拜會國家毒品管制政策局(ONDCP)，美方共2位會談，分別為計畫預算辦公室副處長David Rivait(Associate Director of Office of Planning & Budget)，以及評估部門主管Annie Millar(Chief of Evaluation Branch, Office of Planning & Budget)。ONDCP係屬總統行政辦公室的幕僚單位之一，主要任務在就國家毒品管制方面建立相關政策、計畫，進行資源配置，以減少非法毒品使用、生產、運輸及因毒品問題引起的暴力犯罪案件與健康問題。此外，ONDCP亦提供各項策略、指引，協助聯邦、州、地方政府合力管制毒品。

二、參訪議題

考察時主要就以下議題與美方人員進行意見交換：

（一）績效管理制度

1.美國政府推動GPRA迄今，經過幾次調整，其原因及內容為何。
2.美國政府如何將績效管理與評估制度推行到各部會，有無搭配的獎懲措施或相關作業。

3.推動績效管理與評估制度發生的實務困難及解決方式。

4.推動績效管理與評估制度所支付的成本及產生的效益。

5.績效管理與評估的結果，是否會影響計畫經費，兩者間聯結作法為何。

6.政府部門推動計畫審核評等工具（Program Assessment Ratings Tool, PART）的步驟及實務運作方式。

（二）風險管理制度
1.聯邦政府推動風險管理的介紹與分析。

2.聯邦政府發展風險管理之策略重點。

3.聯邦政府建立風險管理能量之實務運作方式。

4聯邦政府推動風險管理的成功案例。

參、主要發現

探討政府部門的績效管理制度，可從許多不同面向切入，本次考察主要聚焦於美國聯邦政府部會及施政計畫的績效及評量層級，較未涉入地方州政府施政績效或員工個人績效；另外，美國為總統制國家，總統輪替反應了民眾對政府施政期待的改變，同時，也影響到政府績效管理制度的運作，有關美國績效管理制度，爰將分別就柯林頓政府及布希政府2任不同總統之作為說明考察發現。

至於風險管理部分，除介紹與分析美國現行運作方式外，由於聯邦政府部門主張各部門視其業務需要分權發展，並未有發展出各部門一致性的風險管理機制，而受訪單位推薦如國土安全部（DHS）、太空總署（NASA）的風險管理作法可供我國參考，爰將進一步介紹其作法重點內容。

一、柯林頓政府的績效管理：政府績效與成果法

近年來，世界各先進國家面對整體環境變化，紛紛投入政府再造及行政革新，藉以提升政府績效。美國自柯林頓（Bill Cliton）總統1992年就職後，由副總統高爾（Al Gore）組成改革委員會，於1993年發表了「國家績效評估報告」(The Report of National Performance Review, NPR)，同年國會通過「政府績效與成果法」(Government Performance and Result Act, GPRA)將政府績效評估帶向法律層次。

GPRA於1993年通過之後，先於1994年至1996年選擇68個計畫進行試驗，並於1997年開始全面執行，該法案揭櫫6項目的，包括：

1. 經由有系統的要求機關對所達成的計畫成果切實負責，以增進美國人民對聯邦政府的信心。

2. 經由一系列引導性計畫所設定的計畫目標，衡量這些目標的計畫績效，並對外公開計畫的執行狀況，以建立計畫績效的改革。

3. 經由對成果、服務品質與顧問滿意度的重視，以改進聯邦計畫的效能與負責度。

4. 經由要求達成計畫目標，以及提供計畫成果與服務品質的資訊，以協助政府管理者改進服務品質。

5. 經由提供更多達成法定目標，以及聯邦計畫效率與效能的客觀資訊，以改進國會決策能力。

6. 改進聯邦政府的內部管理。

由上可知，GPRA的主要精神，在於透過計畫管理的方式，以提高政府的施政績效，至於該法案的主要內容，則要求各機關必須擁有下列的計畫：

1. 策略計畫(strategic plan)

GPRA將企業界常用的策略管理概念引進政府部門，希望藉此增進預算財務管理與計畫評估的有效性，根據該法規定，各機關須向預算管理局局長與國會遞送一份該機關未來將執行的各項計晝措施之策略計畫書，這個策略書就是結合政策方向、預算與執行的藍本，至少涵蓋5年，且每3年應重新更新與修正，至於其內容必須包括下列6項：
(1) 明確陳述機關的主要職掌與任務。

(2) 建立結果導向的長期目標。

(3) 詳述前述目標如何達成，包括為達成該目標所需的執行過程、技能與技術，以及人力、資本、資訊及其他資源。

(4) 描述長期目標與年度計畫間之關聯性。

(5) 指出可能影響目標及策略達成的主要外部因素。

(6) 提出評估計畫進度的方法及時程。
2. 年度績效計畫(annual performance plan)

當擬妥策略計畫後，尚需有具體的績效計畫書，並逐年執行與追蹤考核評估。GPRA規定年度績效計畫書的內容應包括：
(1) 設定用以界定各項計畫措施績效程度的績效目標。

(2) 績效目標應以客觀、量化與可衡量方式表達，例外情形另定之。

(3) 扼要說明為達成計畫目標所需的運作過程、技能與技術，以及人力、資本、資訊與其他各項資源。

(4) 提出可用以衡量或評估各計畫措施相關產出、服務水準及成果之績效指標。
(5) 提供比較預期計畫目標與實際效果間的基準。
3. 年度計畫績效報告(annual program performance reports)

最後，每一年度均應提出計畫績效報告，分析前年度績效目標之達成度，對未達預期者詳述與解釋理由，並提出如何達成預期目標與何時達成的計畫或其他建議方案等。

綜上而述，GPRA強調的是政府管理必須就什麼是應有的成果建立共識後，推動成果導向的管理，這種改革乃能切合各方的需求：因為策略管理首重釐清目標與預期成果，然後重視預先規劃如何達成目標的工作策略與方案，並注意影響這些目標實現的內外在因素，最後再考量如何衡量目標，以及是否建立適切的評估指標。(如圖1)
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不過，GPRA實施以來並未達到原先預期的目標，在執行面上仍然產生難以落實的現象，根據國會附屬機關美國會計總署(General Accounting Office, GAO；自2004年7月1日改名為政府課責署Government Accountability Office，英文簡寫仍為GAO)在1991年、1992年所作的調查顯示，在聯邦政府中發現容易產生弊端、浪費、濫權的高風險名單中包括了8個領域，但是到了2002年高風險領域名單增加到22個，聯邦政府的各項計畫不但品質不夠，而且成本過高。在布希總統給國會的報告中指出，聯邦新的計畫通常很少對於已經存在的聯邦計畫或是相類似的問題，給予充分的審查及評估，因此，長久以來許多計畫其實是在處理互相重疊的任務，而造成各種任務相同的議程同時存在，浪費大量金錢，也無法使美國民眾瞭解各項聯邦計畫的錯綜複雜關係。

至於GPRA實施以來並未達到原先預期目標的原因，主要包括：

1. 未和績效薪俸、管理和運作緊密結合，衡量指標評估結果也無法提供聯邦政府員工相對報酬，亦無法使主管人員為其管理結果而負責。

2. GPRA要求各種不同性質的行政機關訂定形式上共同的，尤其是以數量為基礎的績效管理計畫，迫使許多政府機關採取鉅細靡遺的業務分項來製作衡量指標，由於個別衡量指標評量結果加總，未必能正確真實反映該機關績效表示，而且聯邦政府的業務系統過於龐大，更讓個別指標評量結果加總很難正確的代表個別機關的績效，甚至運用於不同機關間的績效評比，致部分評估作業流於形式。

3. 不同的聯邦政府機關往往以不同心態來滿足GPRA要求，同時也用不同的方法來界定機關本身的使命與目標。部分機關嚴格執行GPRA的精神，將策略規劃的要求視為組織高層思考機關整體方向與策略的機會，但也有些機關將GPRA視為額外的負擔，在撰寫組織的策略計畫時，填入例行事務或原已決定的方案，只是在表面上將這些資訊包裝成上級要求的格式而已。

4. GPRA使美國國會能夠透過預算審查的方式，干預聯邦政府的行政管理流程，而美國政府又經常呈現總統和國會隸屬不同政黨的狀態，造成行政機關的管理權產生重疊情況，亦形成權責難以釐清的現象。

二、布希政府對績效管理與評估制度的變革

布希總統（George W. Bush）在2001年1月就職以後，推動「總統管理議程」(President’s Management Agenda, PMA)，避開政府各部會全面推動目標管理、追求績效成果所面臨之難以客觀精準的績效評量問題，另外，在GPRA的架構下，為早日達成總統管理議程中「預算與績效整合」的目標，並提升計畫績效測量工具上的信度與效度，自2004年度啟用「計畫審核評等工具」（Program Assessment Rating Tool, PART），對所有聯邦政府的計畫進行評量，期望透過「GPRA+ PMA+ PART」模式，促進績效評估與政府預算二者的結合，以下謹就總統管理議程及計畫評等工具分別說明之。

(一)總統管理議程

布希政府提出的「總統管理議程」涵蓋人力資本、競爭性採購、財務績效、電子化政府、績效與預算結合等5項跨越部會的優先改革領域，議程並要求聯邦政府要積極作為，特別應集中在最優先的事項，全力把它們做好，而不是樣樣都要做，反映了布希政府要在短期之內得到立刻、具體、和可以看得見結果的期待。至於總統管理議程之內容、評等方式、實施後之成果如下：

1.總統管理議程內容：

(1)人力資本的策略管理
要求每一個聯邦機關都必須在人力分級的基礎上提出5年期的重整計畫，以作為預算需求的基礎。聯邦機關必須做組織的重整，以達到卓越的標準，並且確認如何能夠減少管理人員的數目、減少組織的層級、減少做成決策所需的時間，改變控制幅度、和增加直接提供人民服務的公務人力數目。
(2)競爭性採購
競爭性採購主要是使政府採購或外包的工作能具競爭性，除改進採購的流程外，並注重建立機制，使政府採購(如委託清潔公司進行街道清掃等)得透過市場競爭方式進行，以提供更有效率的服務。競爭性採購包括以下各項計畫：

A. 符合「聯邦活動清單改革法」（the Federal Activities Inventory Reform Act, FAIR），各機關要評估組織活動中可以運用的競爭機制，在預算管理局評估之後，聯邦部會應提出清單給國會，並且加以公佈。聯邦部會必須對於聯邦業務清單改革法所規定的活動，提出具體的績效計畫，以使得5%以上的全時人力，能夠完成公司提供或直接轉換的競爭。2003年則必須提高績效目標10%。

B. 採行提高和擴大競爭的程序。首先是由預算管理局加以規劃，任何收費的服務必須每3到5年重新競爭一次。
(3)改進財務績效
各聯邦部會在預算管理局主導下填報「機關績效與課責報告」（Agency Performance and Accountability Report, PAR）。該報告包括三大部分：（1）財務和績效的整合（financial and performance integration），（2）不當的付款（improper payments），（3）財務管理計畫和改善作法（financial management plans and corrective actions）。預算管理局除了要求各機關必須要提出年度的PAR報告外，並且規定各機關應依時限提出其他財務報告，以供預算管理局以及其他財務管理機關，例如財政部、政府課責署等進行財務正確度檢查工作。
(4)電子化政府的普及化
透過電子化政府辦公室的綜合協調功能，連結各聯邦部會與電子化政府有關的各項活動，形成一致性的政策和作法。美國聯邦政府由於是比較複雜的層級制補助系統，聯邦政府各部會的功能有時會有相當程度的重疊，也就是在垂直層次和水平層次的政府單位，對於美國人民提供各種不同但又類似的補助計畫，因此造成補助計畫撥款上相當大的浪費和重覆。

為促使聯邦政府財政支出能夠更為精簡有效，透過電子化政府重整的功能，各項聯邦政府部會的補助計畫，可以提供明確的瀏灠窗口，方便政府機關、人民、公司、相關團體很方便地進行申請補助計畫，或是改善補助計畫。在電子化政府辦公室的重整之下，美國聯邦政府提供補助計畫的機關，可以提供透明、公開、而且具有競爭性的補助機會。由於這種重整的功能可以減少不同聯邦機關重覆的投資，因此也就不必由各聯邦機關各自設立網站，以提供補助經費。在重整後的補助機制之下，可以產生各機關任務效能的提升，也可以減少聯邦資源的浪費。

截至2004年5月21日，超過3000項的補助公告，已在網上公布。超過115項補助計畫，能夠進行線上申請。大約800萬人已經進入此網站，同時有340種補助申請書是透過政府網站來進行申請。

另一方面，為了檢查電子化政府推動之進度是否成功，管理議程訂定了幾項指標，包括：（1）訂定現代化藍圖，其中資訊科技的投資與各聯邦機關所優先處理的功能事項。（2）確認資訊科技的投資都能夠充分顧慮到所有主要聯邦建設的安全、效率、計畫與危機管理等要求。（3）管理主要的聯邦計畫，不但要即時完成，更要在預算額度內完成。（4）使各項採購作業系統能夠達到最少90%的安全使用程度，並且矯正安全上的弱點。（5）避免重覆或者只有適合特定機關的資訊投資計畫。依各項計畫的實施程度，各項計畫中都有明確的目標和完成的時程，然後再每季加以統計已完成的進度，和對照原定完成時程的符合度，來進行績效評估。
(5)預算與績效整合
由預算管理局和聯邦部會合作，選定幾項重要的聯邦計畫之目標，評估這些計畫能夠獲得的目標、成本如何、以及如何增進效能。長期而言，聯邦各部會機關，都會被要求要確認高品質的成果指標，以便精確的檢查各項計畫的績效，並且將這些計畫的績效指標和相關的成本連結起來。基於這些預算和績效的連結資訊，績效高的計畫就能夠增加經費，而績效不彰的計畫就必須要進行改革，或加以結束。

上述5項改革的目標，基本上是互補的，例如人力的規劃和重組是根據每一個聯邦部會的任務、目標、具體作為而決定，而機關的任務、目標和標的則是預算和績效整合的關鍵因素。其次，機關的重組是希望能夠整合組織和人力補充方面的改變，而組織和人力的變革基本上則是來自於競爭性採購和電子化政府的擴張。同樣的，預算和績效整合的努力，將會反應出來由於競爭性採購而來的計畫績效改革和節約。同時，預算和績效整合也會因為加強財務管理而形成財務以及成本會計和資訊系統的制度性優點。
另外，為了要執行總統管理議程，白宮方面採取了配套的措施：（1）在2002年7月，布希總統指示各部會首長要任命執行長（chief operating officer），以負責每天各部會機關的日常運作責任。（2）重新組織「總統管理委員會」（President’s Management Council, PMC），成員為各機關之執行長。「總統管理委員會」提供各機關以及跨機關的政策執行整合機制，另一方面，也使得各部會機關能夠對於整個聯邦政府最優先的工作項目得到強力的支持，也使得管理階層能夠學習、解決問題、和創新作為，形成一個管理階層的社區。

2.總統管理議程評等方式
總統管理議程5項政府改革的評估，由聯邦各部會定期於每季末評量1次，由各部會營運長(Chief Operating Officer, CCO)進行各議題的評量作業，最後由預算管理局彙總並公開成果，自2003年度起，每年第4季的評量結果會隨同最新年度的總統預算書一併公開。

總統管理議程評量時主要以綠、黃、及紅三種顏色（燈號）分別代表不同程度實施成果，並定時按季公布(如圖2)，其評量內容包括現狀及進度2種：
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圖00

圖2  聯邦政府機關管理記分卡
資料來源：OMB網站，http://www.whitehouse.gov/results/agenda/scorecard.html （2005.07.14）

   第1種評等是對於機關績效的現狀（status）評等(如圖2左側)，綠、黃、及紅三種顏色分別代表代表「成功」、「成果參半」、「不滿意」，現狀評等的分數是基於「成就記分卡標準」（scorecard standards for success），而成就標準則係由總統管理委員會（PMC）所研擬，期間並邀請包括公共行政學院（National Academy of Public Administration, NAPA）在內的學術界及政府內部的專家參與討論，這些標準在執行之後並隨實施經驗而不斷修正。

在色彩管理機制之下，5項議題之各種顏色燈號均有其專門適用的評量標準，依據各部門遵行標準的程度，給予綠色、黃色及紅色3種等級。例如，在人力資本的策略管理改革計畫部分，3種顏色分別代表機關在改革方面的3種不同成就和評等，為了要取得綠色的評等，聯邦部會在人力資本的策略管理必須要達到以下的項目：
(1) 建立全盤的人力資本計畫，分析結果，並將其整合到決策過程，以便推動不斷的改進。

(2) 從服務和成本的角度分析現有的組織結構，並使其最佳化。運用人力調整和減少層級的方式，改善人力運用。整合外包以及電子化政府的解決方案，以及具有應付未來人力需求改變的程序。

(3) 具有接班的策略，包括結構性的主管發展計畫，以便形成領導才能庫，持續的改善人力管理效果。

(4) 對所有高級主管和中層主管以及60%以上的人力，具有績效考核及獎賞的計畫，並將機關的任務目標結果整合起來，使公務員為他們所屬層級之結果而負責。另外，應能夠區別各種層級的績效，提供適當的賞罰，且績效考核辦法應該涵蓋所有人力。

(5) 減少代表性不足的問題，特別是在任務攸關的職別人員以及領導階層具有多元性。建立維持多元性的行政程序。

(6) 明顯減少任務有關的職務類別和職能之間的技能落差。將競爭性採購和電子化政府解決方案整合到差距縮減的策略。

(7) 在符合積極用人的時程目標上達到顯著的成果，而且不斷改進。

(8) 運用成果的指標以作成人力資本的決定，展現成果，決定主要計畫和預算，以及促使機關不斷的改進。
也就是在絕大部分項目都符合這8項具體指標後，聯邦部會才能在人力資本的策略管理上取得綠色評等。相對的，如果聯邦部會的人力資本策略管理有以下的8項情況之一的話，就會被評為紅色，包括：

(1) 缺乏全盤的人力資本策略。

(2) 沒有採行行動來分析組織架構是否最適合提供服務。

(3) 尚未確認領導才能的差距，也未實行接班策略以保證領導品質。

(4) 並未對於高級主管及一般主管建立有效的績效考核制度。

(5) 並未確認代表性不足的問題或缺乏改進策略。

(6) 並未有人力規劃的體系，以確認並處理在任務關鍵類別和人力職能之間的差距。

(7) 在符合積極性的用人時程標準上仍未有進展，且未利用用人的彈性制度。

(8) 沒有發展出計畫和課責的制度以評估所有的人力資本標準的績效。
各機關的細部項目如果處於綠色和紅色的各項標準之間，則將被評定為黃色評等。
至於人力資本以外的4項管理議程，所採用的衡量指標如下：
(1)競爭性採購
A. 競爭性採購的數目

B. 「全時人力」（full time equivalent, FTE）經過評估的人數

C. 選用內部供應者的比例

D. 進行採購研究案的外加成本

E. 每年淨節餘
(2)強化財務管理
A. 提出審計財務報表所需的天數

B. 審計意見

C. 審計員提出的實質缺點

D. 不符「財報正確法」（Integrity Act）的缺點

(3)強化電子化政府
A. 年度資訊科技預算

B. 主要資訊科技投資案已有「可接受評估」之百分比

C. 成本／時程／績效偏離計畫比率

D. 資訊科技系統安全性百分比
(4)預算與績效整合

本議程為本制度核心議題，其目的在於提升各聯邦部會計畫的績效資訊品質，促使國會與行政部門於制定管理及資源分配之決策時，能考量並結合績效資訊，以實質提升政府整體的施政績效，爰進一步說明各等級顏色標準如下。

綠色：(必須全部符合以下標準)
A. 資深主管至少每季開會1次，審查其整合財務與績效資訊的報告，報告內容應涵蓋部會所有重要權責，而該資訊將作為制定計畫之參考。

B. 策略計畫應發展有限數量而具成果導向之目的及目標；年度預算與績效報告應結合PART所使用的績效指標。

C. 績效評估報告的內容應有60%以上與部會的任務、目標及預期成果具關聯性，並將不同水準績效表現作有效區分，依據績效資訊作出結論。

D. 部會應於年度預算與績效報告中，正確報導達到目標的全部成本（誤差+/-10%），並能正確估計變更目標的邊際成本（誤差+/-10%）。

E. 所有計畫應設定至少1項效率指標。

F. 使用PART以提升預算績效，而PART之評等結果應與資金需求相印證。部會計畫連續2年以上得到「無法證明成效」的結語低於10%。

紅色：(有以下情況之一者)
A. 主管在制定計畫之相關管理決策時，並沒有定期考量各項財務與績效資訊。

B. 策略計畫包含過多目的及目標，以至於無法對政策優先順序提供清楚明確的陳述，而且預算與績效報告中的衡量標準並不符合PART的規範。

C. 績效評估報告無法連結部會的任務、目標及預期成果，無法有效區分不同程度的績效水準，亦無法依據績效資訊作出結論。

D. 未以有系統的方式來正確評估達到目標的全部成本。

E. PART受評計畫中，少於50%的計畫設定至少1項效率指標。

F. 未使用PART評等結果來作為資金需求、管理決策及法令草案的證明依據。部會計畫連續2年以上得到「無法證明成效」的結語超過50%。

黃色：符合部分綠色標準，且無任何紅色情形。

至於第2種評等是各機關的進度（progress）評等(如圖2右側)，5項議題均適用同一衡量標準，依據各部門實施總統管理議程的發展情形，給予綠、黃、及紅3種顏色等級，分別代表：1.各項議題依據機關所達成共識之計畫或方式，持續並有效進行中。2.出現若干缺失或落差，需要機關進行調整以達到議題設定的目標。3.議題存在嚴重缺失，若無管理當局積極涉入將可能導致目標無法達成。
3.總統管理議程實施成果
(1)人力資本策略管理
截至2004 年8 月，92%聯邦機關已有培養領導人才策略，92%機關已確認關鍵職別的人才短缺，77%機關已在設法彌補此一短缺現象。65%機關已建立績效定義明確的績效考核制度。
(2)競爭性採購
許多聯邦機關在2003 年已專案研究其商業採購活動，透過660 項評估專案後，推估在3到5年間可藉由競爭性採購節省11 億美元，亦即不論最後是由政府或私部門提供產品、服務，在專案研究機關內之員工將各節省1 萬2 千美元。競爭性採購在策略層次上可以達到以下的效益：重組不具效益的內部運作、組合相關的商購活動以引起私部門競爭的意願、及結合人力資本和競爭採購以減少人力、技能的落差。
(3)改進財務績效
由於採取新的財務管理紀律，並配合電子化政府的作為，各部會在預算年度結束後很快就能提出審計過的財務報表，加速各項預算過程，並大幅減省表報作業時間及流程。
(4)電子化政府的強化
2001 年時聯邦政府的資訊系統只有26%是安全的，而2004 年時已達到70%。同時72%機關已有對於資訊科技投資的成本績效、時程、績效目標的認證制度。其中一半的機關已符合最少90%的成本、時程目標。
(5)預算與績效整合
至2005年6 月已有607項聯邦計畫（佔全體的60%）進行評估過。在已進行評估的機關中65%已清楚定義並追踪清楚的成果目標。67%已有管理成本的效率措施。
從表1我們可以看出，在過去3年來，美國聯邦政府各部會機關改革的績效。例如2002年6月時，在改革的方向上幾乎沒有一個部會機關是處在綠色的狀態，而到2005年3月底，各有7到9個部會處在綠色狀態。相對的，3年前多數部會在5個指標中，幾乎都處在紅色的狀態，則已大幅度減少。
表1、美國總統管理議程改革成果狀態表
	項目
	人力資本
	競爭性採購
	財務績效
	電子化政府
	預算和績效

整合

	時間狀態 
	2002

6.30
	2004

9.30
	2005

3.31
	2002

6.30
	2004

9.30
	2005

3.31
	2002

6.30
	2004

9.30
	2005

3.31
	2002

6.30
	2004

9.30
	2005

3.31
	2002

6.30
	2004

9.30
	2005

3.31

	綠色
	0
	8
	9
	0
	6
	7
	1
	6
	8
	1
	8
	9
	0
	7
	8

	黃色
	4
	15
	15
	0
	12
	13
	3
	3
	0
	8
	11
	9
	4
	14
	12

	紅色
	22
	3
	2
	6
	8
	6
	22
	17
	18
	17
	7
	8
	22
	5
	6


資料來源：OMB網站，http://www.whitehouse.gov/results/agenda/scorecard.html（2005.07.14）
(二)計畫審核評等工具

為早日達成總統管理議程中「預算與績效整合」的目標，布希政府自2004年度開始啟用「計畫審核評等工具」（Program Assessment Rating Tool, PART），對聯邦政府的計畫進行評量，其重點及內容如下：

1.輔助落實GPRA
在舊有的GPRA的架構下，聯邦政府每年製造總數高達的1萬3千多頁的績效報告，但是對於預算決策者真正有用的資訊相當有限，而且無法得知GPRA是否真正促進政府績效，因此，布希政府希望各部會的績效報告聚焦，也更為有用，至於PMA與PART的受評單位不同，前者針對各機關5項管理「議程」，後者則以每一項「計畫」為受評單位，觀注焦點不同，因此，PART並非要取代PMA或GPRA，而是欲藉由較客觀具體的機制，來協助落實GPRA的立法理想。

2.運用標準化的問卷調查方法進行評估

PART以一系列的問題設計提供一致性的評估標準，透過廣泛績效相關議題來評核整個聯邦政府的計畫，回答問題時則採取”YES/NO”的形式(如圖3)。

由於PART的實行成果將公諸於大眾，因此相關複核及評等必須講求證據，故預算管理局強調使用者除應提出說明(Explanation)外，必須附上充足證據(Evidence)，以顯示確實做到問卷題目要求，才能選擇「YES」的答案。任何一個與實質回答相關的證明，回應必須是以證據為基礎，而不能只是依賴印象或只是籠統敘述。

在預算管理局每年發布有關PART先期作業的指導手冊中，逐一針對各項問題，描述其用意（Purpose of the Question）、回答YES的條件（Elements of a Yes Answer），以及所需證據或資料。
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圖3  PART運用問卷調查方法進行評估

資料來源：OMB網站，http://www.whitehouse.gov/omb/budget/fy2006/pma/hhs.pdf（2005.07.14）
至於評估面向分4部分，其內容及比重包括：

(1)計畫目的與設計—評估計畫的設計與目的是否清楚及正當有理(20%)。

(2)策略規劃—評估機關是否為計畫設定有效的年度與長期目標(10%)。

(3)計畫管理—評估機關對計畫的管理，包括財務的監督與計畫改進的努力(20%)。

(4)計畫成果—檢視目標以及透過其它評估(through other evaluations)來評核計畫的績效(50%)。

各評估面向均包含數項題目及權重，如1.1、1.2、1.3，2.1、2.2、2.3，3.1、3.2，4.1、4.2等等，且各面向之各題目權重加總為100%，並以回答.YES或NO決定是否則取得該權重。

預算管理局並依據支出計畫的性質差異，將聯邦計畫區分成競爭型補助計畫、依公式分配的補助型計畫、管制型計畫、採購型計畫、貸款型計畫、直接型的聯邦計畫、研究發展計畫等7種類型，而問卷題目則包括全部計畫都適用的共同性題目，以及不同類別計畫方適用的個別性題目。

3.採漸進方式逐步推動

PART於2002年春天開始發展及進行測試，於編製2004年度預算時進行第一階段20%計畫的評估作業，往後並逐年增加20%的計畫。以2004年為例，實際完成評估的計畫為234個，2005年度399個，提交2006年度總統預算書時，則一共完成607個計畫，預計至2008會計年度時，所有計畫都將納入PART的評估。

4.分為5種評等結果

透過各項問卷問題的回答及評估，以及相關權重相乘加總的結果，以總分區分評等結果：

(1)85至100分，屬於很有成效(Effective)。

(2)70至84分，屬於中等有效(Moderately  Effective)。

(3)50至69分，屬於尚可(Adequate)。

(4)0至49分，屬於無效率的(Ineffective)。

(5)另外，部分計畫可能尚未建立適合的績效指標，或未能提供客觀數據，其問題2.1、2.3、4.1、4.2回答為NO者，則該項計畫納為成效未顯示(Results  Not Demonstrated)。

表2顯示，2004年度的234個計畫中，有一半的受評計畫(50.4%)成效未顯示，2006年度的預算文件（2005年提出）則降至29.5%，而很有成效的比例則由6%增加到14.7%。

表2  PART評等結果之比例分配情形

	                       年度

等級
	FY2004
	FY2005
	FY2006

	很有成效(Effective) 
	6.0
	11.3
	14.7

	中等有效(Moderately Effective)
	24.0
	26.3
	26.4

	尚可(Adequate)
	14.5
	20.6
	25.9

	無效率的(Ineffective)
	5.1
	4.8
	3.6

	成效未顯示(Results Not Demonstrated)
	50.4
	37.1
	29.5

	合計(括弧內為計畫數)
	100（234）
	100（399）
	100（607）


資料來源：OMB網站， http://www.whitehouse.gov/omb/budget/fy2006/part.html（2005.07.14）

5.評等結果作為預算資源分配參考

在完成前開各項問卷內容(如圖3)的評比後，各計畫評等結果將彙整成單一表報，內容除揭示PART Rating的結果、計畫摘要外，最重要的是顯示預算需求，透過此一運作方式，使計畫評等結果反映於預算過程。(如圖4)
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圖4  評等結果作為預算資源分配參考

資料來源：OMB網站http://www.whitehouse.gov/omb/budget/fy2006/part.html（2005.07.14）
進一步以2004年聯邦預算案為例，全部計畫的平均經費增加率約4%，但被PART評估為很有成效的計畫，經費增加的平均值是6%，至於被評為成效未顯示的計畫經費增加率不及1%。2005年度預算案全部計畫的平均經費增加率為3.1%，被PART評估為很有成效及中等有效的計畫，經費增加的平均值分別是7.2%與8.3%，至於被評為沒有成效的計畫預算平均減少37.7%。

6.績效資訊在預算過程中之運用

雖然PART評估結果會影響經費增加與否，惟兩者間並非一對一的直接對應關係，部分成效良好的計畫可能隨著政策目標即將達成，優先順序因而降低，沒有成效或成效未顯示的計畫，亦可能需更多的資源來改善問題而增加經費，且在預算過程中，須將機關需求、政治性因素、計畫趨勢等一併考量，不論績效評估的技術如何完善週延，績效評估的結果均無法完全取代，故OMB在分配預算資源時，會慎重將PART的評分結果做為參考依據，但不會完全依據評分高低來分配經費，績效資訊與預算分配二者間並不具有必然性的對應關係。(如圖5)


7.評等後的後續動作追蹤

除了將評等結果作為預算過程參考外，PART更重視建議事項的後續改進作業情形，凡以前年度已運用PART評等過的計畫，均必須將評等意見之改進情形及目前狀態列入報告中，作為參考依據，並透過每三個月公布之總統管理議程(PMA)第5項「績效與預算結合」，進行追蹤。(如圖6)



圖6  評等後的改善情形追蹤

資料來源：OMB網站 http://www.whitehouse.gov/omb/budget/fy2006/part.html（2005.07.14）
三、聯邦政府風險管理現況分析

(一)聯邦政府風險管理之運作現況

美國聯邦政府「風險管理」之發展歷程，不同於加拿大政府由國庫委員會秘書處（Treasury Board of Canada Secretariat）推動整合性風險管理（Integrated Risk Management, IRM），亦與英國內閣辦公室（the Cabinet Office）推動政府風險管理（Risk Management）由中央政府其中一個部門全面啟動及倡導，並主動提供政府推動風險管理相關的研究報告與實務運作上的指導手冊，有所不同。

實際上，美國聯邦政府之風險管理，係以各部會為主體，分別視其業務需要而獨立發展出適合其組織目標、任務及業務之特定面向的風險管理作為或措施；大致上，各部會係將風險管理相關過程視為訂定法規、決策或制定計畫過程中的一個重要環節，且以使用「風險評估」(risk assessment)一詞者居，如國土安全部（Department of Homeland Security）之政策制定過程，包括分析組織策略目標、環境現況與限制、進行風險評估、思考替選方案、選擇管理行動及執行與監控；總統/國會委員會風險管理架構，包括在重視與利害關係人溝通對話中，瞭解問題與環境系統、進行風險評估、提出替選方案、決策、行動與評估。另亦有使用「危害評估」(hazards assessment)、「危害分析」（hazards analysis），或「風險分析」(risk analysis)者；名詞使用上或有差異，惟主要精神同樣為著重事前分析潛在的、可能發生的風險，以降低風險發生機率與影響衝擊程度，顯見預防觀念的融入，早已成為各部會提出各項政策計畫時必要的考量。

由於聯邦各部會的風險管理，係基於對組織目標、發展策略、業務專業需要、計畫執行績效等因素考量，自主發展適合其組織的風險管理制度，例如國土安全、環境保護、緊急應變、資訊安全、財務管理等業務領域不同，所發展出的風險管理方法作為亦不盡相同，先謹就受訪單位提及之部會風險管理制度，簡單介紹如下：

1.國土安全部所屬海岸巡防署（United States Coast Guard；USCG）

1998年提出「整合性風險評估過程」（Intergrated Risk Assessment Process, IRA Process）之報告，作為該署風險管理制度的必要運作工具，風險分析產出的資訊，係為單位決策和長期發展策略之參考依據。藉由歷史資料分析與專家判斷意見，瞭解該署各項活動、計畫可能的風險並加以管理，期能及早預防對組織可能產生的損害。另於「2001-2005年該署海岸巡防、海洋安全及環境保護計畫」中，特別將風險管理明訂為組織成員未來應發展的核心能力之一，該項計畫並規劃發展出具高品質與完整性的風險管理為基礎決策方式(risk-based decision making)及工具，以支援決策系統。

2.國家太空總署(National Aeronautics and Space Administration, NASA)

在1986年挑戰者號太空梭爆炸意外事件發生，國家太空總署更加重視分析風險之方法與技術，1988年「可能性風險評估」技術（Probabilistic Risk Assessment, PRA）開始被運用評估太空梭之風險，以支援其「持續性風險管理」（Continuous Risk Management ,CRM）程序後，迄今仍持續沿用於評估飛航安全相關業務之各項風險，以達成組織追求安全與績效之目標，後復於1996年開發一套量化風險分析系統（Quantitative Risk Analysis Systems, QRAS）軟體，以提升PRA的運用成效。由於扮演科技先驅之業務特性，該署特別重視航太科技計畫的安全問題，透過發展工具指引、成立專家團隊、加強訓練等，以厚植組織成員運用PRA的能力。

「可能性風險評估」(PRA)技術係被運用於對低發生可能性和高度影響性的意外事件，而尚未有足夠的統計資料存在情況下，一個效果不錯的量化分析工具，其運用層面包括技術升級（太空梭）、設備建設發展(如國際太空站)、安全設施(如探索火星政策的「普羅米修斯」Project Prometheus計畫)以及其他概念設計方面。
 (二)聯邦政府風險管理之運作特色

1.將風險評估或風險管理視為內部控制機制的一部分，如政府課責署 (GAO)於1999年11月出版的《聯邦政府內部控制標準》(Standards for Internal Control in the Federal Government)綠皮書(Green book)中提到「風險評估」(Risk Assessment)是內部控制的五項標準之一，內部控制應提供組織所面臨內部、外部環境的風險評估。

2.各政府部門依不同之業務領域如環境保護、勞工安全、國防、預算、資訊科技、財政管理等，自主發展其適合組織目標、任務與單位業務的風險分析、風險評估或風險管理制度，其發展規模或大或小，各有不同，有的規定於法案條例中，有的係訂定相關計畫、方案，以落實執行。
3.風險分析與評估成為施政計畫規劃過程中的重要環節，亦為成本效益分析與規劃替選方案的基礎，在有限的資源條件下，做好完善的風險評估，將有助於爭取到預算資源，落實計畫執行以達成組織績效。
4.目前美國聯邦政府(如國土安全部、環境保護署、國家太空總署等)、及地方政府(如紐約州政府)等均已積極發展適合自身組織業務運作的較具有系統性的風險管理指引或手冊等，以協助組織成員瞭解風險管理過程並運用於相關決策當中，使決策能發揮功效，促進組織達成績效目標。

5.當前政府更加重視「預防」在政府治理中扮演的角色，以及更廣泛的關注於經濟發展對環境、人類健康與下一代社會福利等可能產生的影響議題上，亦即政府必須在與社會大眾所關心公平、正義及公民參與等面向，進行風險危害科學化、專業化的評估，將預防的觀念融入各項決策中，提出必要的預防措施，業已成為政策制定者的重要責任。

四、聯邦政府風險管理案例介紹
    由於美國聯邦政府部門風險管理運作特色，係由各部門視其業務需要分權發展，並未有發展出各部門統一一致的風險管理機制，而此次受訪單位曾推薦國土安全部（DHS）所屬海岸巡防署、太空總署（NASA）的風險管理作法，可供我國參考，此章節即進一步介紹國土安全部、太空總署之風險管理作法與內容重點。

(一)國土安全部海岸巡防署：將風險管理納入決策制定過程

美國國土安全部海岸巡防署目前係將風險管理納入決策制定的過程中，於「2001-2005年海岸巡防、海洋安全及環境保護計畫」《The Coast Guard Marine Safety and Environmental Protection Business Plan(FY2001-2005);簡稱G-M》引導下，國土安全部所屬海岸巡防署更視風險管理能力為其組織強化決策的核心能力之一，並能促使組織達成任務目標，遂發展出「以風險為基礎的決策過程」(Risk-based Decision Making)，包括瞭解決策結構、進行風險評估、進行風險管理及影響評估4大階段，且在每一個階段都要進行風險溝通(如圖7)。 



由上述以風險為基礎的決策過程目前係運用於海岸巡防署與海洋安全領域相關決策中，決策過程中「風險評估」與「風險管理」的執行重點為：

1.海岸巡防署將「風險」定義為，因意外事件產生的損失(loss)所帶來一切可能影響。「損失」可能發生於財務面、物質面、身體上，乃至於其他類型(如技術上或計畫上)，無論何種類型的損失，風險應可以透過可能發生之意外事件的結果與發生可能性，加以預測分析。

2.「風險評估」係在確認風險、測量與評估風險，此為管理風險的前奏，風險評估必須成為每天的例行工作，藉由評估意外風險的結果與發生可能性，並可針對有限的資源做較佳的配置，排定管理優先順序。

3.「風險管理」係針對評估出來的風險，設計相關管理工具以控制風險，為了能確實降低意外發生結果的嚴重性與可能性，風險管理工具必須要具備有效性且容易實施。此外，風險管理亦須設計安全警示設施，如偵測、警告系統，此可以協助個人瞭解早期警訊，及早採取正確的行動預防危難，以降低風險。風險管理過程亦須發展出可經常使用的預防警戒方式和人員訓練或模擬演練計畫，以防止因疲勞、分心、不注意等人為因素造成的意外事件。

4.「風險溝通」係與決策可能相關的個人、團體或組織進行意見、資訊交流的交互過程，從瞭解決策環境結構到最後影響評估，都需要同時進行風險溝通。風險溝通具有雙向的功能，一方面從利害關係人身上獲得必要的資訊，一方面也釋放訊息給利害關係人，以有助於強化彼此之間的聯繫，使其共事更具效率與效能。

(二)國家太空總署：「持續性風險管理」（Continuous Risk Management, CRM）

美國國家太空總署「持續性風險管理」(以下簡稱「CRM」)被運用於所有計畫、專案之決策前置過程，目的在持續地評估什麼是可能的失誤(risks)，確定哪些是重要必須處理的風險，執行重要風險處理策略，以及確保執行策略之有效性。CRM促進人員於計畫階段形成一個團隊，並促使其以具效率地的方式使用有限資源。CRM的運作結構包含確認、分析、規劃、追蹤、控制與溝通計6個程序（如圖8）：

  

圖8：「持續性風險管理」過程

       

CRM過程符合風險一旦被確認評估出來並對其實施緩和計畫後，可能隨之產生另一項風險的特性，所以CRM須持續不斷地循環運作，玆簡要說明如下：

(1)「確認」階段：目的在風險變成問題之前先確認風險所在，瞭解相關利害關係，由於與該項計畫相關的每個人都擁有個別部分的知識，因此必須採團隊合作方式來辨識風險，始能掌握風險全貌，團隊腦力激盪的方式同時亦可促使其他成員吸收更廣泛的知識，並更瞭解專案計畫的內容，有利於未來計畫執行。

在此階段必須精確地描述撰寫出風險發生的可能情境與影響，描述方式可運用「假設某種情況下有可能發生什麼結果」之假設句，如此將有助於提出後續的減損計畫；此外，若能進一步瞭解影響範圍的廣度和深度，亦有助於確認要花多少時間、資源投入於減損計畫。一個完整的風險描述，可能僅有一項情境相對應有一個以上的影響結果。

風險確認階段非常需要進行開放溝通，鼓勵所有相關人員除了依據過去事件經驗判斷外，更能跳脫現有框架去思考想像新的潛在風險，進一步預測出新的風險。為了能精確地描述，關於風險的環境系絡特徵，例如風險發生之樣態、時間、地點、如何發生以及為什麼發生等作補充說明，風險描述範例如表3所示：

表3：確認階段--風險描述範例

(2)「分析」階段：目的在轉換資料成為可供決策的資訊，此階段係仔細檢視風險程度、相互關係和重要性高低的過程，分析風險有下列三項基本活動：

A.評估風險屬性：要更瞭解風險，必須先框定出預期可能的發生可能性、影響程度，以及採行減緩風險行動，所必須耗費的時間(如表4)。

B.進行風險分類：風險分類的目的是瞭解計畫的風險本質，整合相關的風險以訂定更符合成本效益的減緩風險計畫，透過分類步驟，或許可以發現確認階段描述出的兩個以上的風險是重複的，並可以將之分類成同一種風險。

C.排定優先順序：排列順序之目的在於區分眾多的風險並在一套已建立好的標準上，確定那些重要少數的風險而需要先配置資源加以處理者，因為資源的有限性，必須持續有效率地將資源集中投入於處理重要風險上。

表4：屬性等級分類範例
	     屬性
	      等級區分
	            描述

	發生可能性
	非常可能（高度）

有可能（中度）

不太可能（低度）
	發生機率高於70％以上

發生機率介於30％及70％中間

發生機率在30％以下

	影響性
	非常嚴重的（高度）

嚴重的（中度）

不太嚴重的（低度）
	成本損失超過50％

成本損失超過10％以上未達50％

成本損失低於10％

	所需處理時間
	短期

中期

長期
	30天內

1至4個月

超過4個月以上


一個計畫執行的過程中隨著環境情境的變化，也會影響風險的重要優先順序隨之改變，因此風險分析必須是一個持續進行的過程；同時風險分析需要有開放性的溝通管道，因為能夠擁有愈充分資訊，就愈能促使分析者以前瞻性的眼光，洞察風險的長期影響層面。

(3)「規劃」階段：目的在確定風險的發生結果與來源已經被所有人瞭解後，共同發展對應的減緩計畫，以使風險發生時可能的影響降至最低，使風險正面的價值(如化為轉機為轉機)
能獲得提升。此階段需要團隊合作，並透過溝通匯集知識與專家意見，發展出減緩風險管理行動計畫。

規劃風險管理計畫時有四個項目必須考量(如圖9)：

A.「研究」：建立有關風險的研究計畫，俾深入研究風險相關資訊。

B.「可接受度」：決策時分析風險的可接受範圍並敘明理由。

C.「監控策略」：建立追蹤必要的指標條件，以監測情境變化可能來帶風險發生可能性與影響性之改變。

D.「減緩策略」：配置資源與訂定行動方案，以降低風險發生可能性與潛在影響性。行動方案的規模，最小可能為簡單的行動項目，最大可能為一套完善的任務計畫。


(4)「追蹤」階段：針對那些須被監控和減緩的風險進行追蹤，目的係蒐集確實與風險相關的資訊，以清楚易懂的方式傳遞給適當的個人或團體。追蹤風險屬性變化的結果，將可呈現減緩風險計畫或行動是否落實執行，並暸解能否發揮降低風險發生率及影響力之功效，並提供進一步有效決策之參考。

(5)「控制」階段：目的在提出與風險管理行動計畫的分析報告，並據此作出決策並執行之。決策者必須認知到風險屬性之變化，以及減緩風險計畫之效果為何，以了解如何管理決策執行時之風險。所以，為能有效回饋於決策，開放溝通是控制階段中相當重要的。通常本階段的結果可能產生不同的風險管理作為，如發現需要再規劃一個新的風險管理計畫、能有效減緩風險而解除追蹤或持續進行現有的減緩計畫等。

(6)「溝通」階段：目的在使所有利害關係人了解專案計畫的風險和減緩風險執行結果，以協助其在執行專案計畫的有限資源等限制條件下能作出有效的決策。此階段事實上是貫穿CRM所有的階段，無論是確認風險、分析風險、規劃風險管理行動計畫、提出追蹤報告或控制階段作出的決策，都必須與計畫或專案的利害關係人進行溝通。溝通環境的創造，必須鼓勵所有層級人員的資訊能以正式或非正式的進行即時交流，無論是團隊共識或個人獨特的知識、見解都納入確認和管理風險之過程。

肆、考察心得與建議

參考前開考察美國政府績效管理及風險管理制度之結果，對照我國現有績效管理及風險管理相關實施機制，提出以下心得與建議事項：

1、 全面性機關績效評估的思考與調整
對於公部門的績效評估，傳統上都有評定偏於主觀或評定不易的困擾，要對形形色色功能不一的部會進行績效評比，其困難性及挑戰性均甚高，更不易達成。從美國的經驗來看，柯林頓政府推動的GPRA至布希政府已有大幅變革，將全面性的部會評估，調整為核心業務的評比，藉著總統管理議程，找出人力、財務報表與預算、科技（電子化政府）等面向，進行制度細項的現狀評比和進度評比，不但使績效評比能明確反映現狀，更能清楚辨認改革的進度。

我國現有機關績效評估作業，主要從業務(70%)、人力(15%)、經費(15%)三面向評量該機關之整體績效，業務面向並區分為數項績效目標，各目標再設定衡量指標及衡量標準據以衡量，衡量時係主要評量業務執行成效是否達到原訂目標，至該目標之經費額度及運用情形未入績效評比項目，較難判斷該指標經費執行成效，且個別指標的加總是否可充分代表部會整體績效，學理上亦有不同看法，有關美國布希政推動核心業務評比的方式，可作為我國未來改進績效評估制度之參考。
2、 績效宜進一步和預算結合，納為預算過程之參考

績效和預算的結合，可使所有成本和績效的資訊能夠在單一的監督程序中完成，預算過程能夠完全瞭解預算所要秏費的各項資源，並使預算的計畫和各項活動，能和計畫的成果同時達到，並促進績效提升、控制資源的使用、對計畫主管人員的課責、透過更多的競爭而使得預算有效運用、標準化和整合化的預算績效及會計資訊，使管理人員得到及時的回饋。

我國現有績效評估作業，不論是整體機關績效評估，或是個別施政計畫評核，評核結果無法及時作為預算過程之參考資訊，降低評核實益，有關美國將「預算與績效整合」作為總統管理議程(PMA)項目，並運用計畫審核評等工具（PART）以取得資訊的方式，值得借鏡。

3、 評核結果可研議進一步清楚呈現

我國現有機關績效評估及施政計畫評核作業，其評核結果係先以分數表示，再以分數為基礎，區隔為特優、優、甲、乙、丙數等第，雖亦有排序功能，惟由於民眾及管理者對於等第之定義及習慣未盡相同，可參考美國其採用分項評等色彩管理，簡化績效評估上紛亂多元的資訊，而轉變成清楚明瞭直覺的管理標竿，使更容易成為有效的管理工具。

4、 施政計畫評核方面

(一)以問卷設計方式訂定統一評量標準辦理評量之參酌

我國現有施政計畫評核制度以三級列管計畫進行區隔，除部會及自行列管計畫授權由部會訂定評核依據外，由院列管計畫均應依院頒格式進行評量，其中50%屬共同項目已訂有相當統一及詳細之評分標準，至於個別指標其評核指標及衡量標準，係由主辦機關自行提出後經管考機關審議，優點是可因應各項計畫之不同特性設計適切之目標達成度，缺點是各機關多採用對自己有利之指標，不願採用較難達成之項目，且因不同機關及承辦人員對目標達成情形之不同認知，導致難易、水準均參差不齊的現象，亦不乏僅列入output 非outcomes的目標者，形成評核上之不公平現象。
有關美國PART以問卷設計評分方式，對各類計畫明確訂定達成目標的評估依據，有效減免因承辦單位及人員主觀意識差異所造成之目標達成度項目及評核標準落差，可作為施政計畫評核進一步改進之參酌。

(二)分類評核及管理的方式

我國現有的施政計畫評核作業，不論何種類型計畫，均統一適用50%之管考基準(即共同指標)，似過於籠統未趨精緻，可考量OMB依據計畫的性質差異，將聯邦計畫區分成競爭型補助計畫等7種類型，針對不同類別計畫設計個別性題目，以提高評估精確性。

(三)後續追蹤

我國現行計畫評核的結果尚未納為預算過程中，且評核意見改進情形亦未列為下一年度評核項目，致評核意見有無落實不易掌控，有關美國將以前年度已運用PART評等意見改進情形及目前狀態列入報告之方式，以及透過每三個月公布之總統管理議程進行追蹤計畫之制度，建議可作為未來施政計畫評核改進之參酌。

5、 風險管理之概念在我國如災害防救、資通安全、傳染病防治、金融監督管理、環境保護等業務領域早已存在一套既有的運作方式，惟政府施政仍存有各式風險及意外所釀成之損失，因此，政府如何持續強化風險管理實値得深思並化為具體改善行動。

6、 美國聯邦政府之風險管理概念發展已久，鑑於其係以各部會為主體，由其自行發展其適合其組織任務目標、業務特性的風險管理機制，如前述介紹之國土安全部海岸巡防署、國家太空總署之風險管理方式，未來我國各部會建立風險管理機制時，可多蒐集研究美國相關政府部門的風險管理作法，充分納入參考。

7、 風險管理的預防觀念係為當前政府治理首重的精神，亦為身為政府一份子的所有公務人員，必須積極培養的意識與思考習慣，俾利達成組織整體目標，強化服務效能。

8、 為儘速全面啟動我國政府風險管理大門，落實推動行政機關風險管理，有關各部會風險管理的概念宣導初期雖可建立統一的一套作法，但是長期而言，由於風險辨識、分析、規劃管理、監控、評估成效等過程均需要組織內外所有相關人員的參與貢獻、相互溝通，且惟有擁有與該項決策、計畫或專案相關的人員才能有辨識分析，進一步管理風險的能力，  因此我國未來政府各部門應該視其業務專業發展出適性地、有系統性地風險管理程序，俾能確實掌握組織各項業務之短、中、長期的風險並予善加管理，強化政府整體施政效能。

9、 由於政府資源的有限性，為使風險評估與管理能透過政府施政計畫執行成效展現政府施政成果，在施政計畫規劃過程或其他決策過程當中，宜參考美國聯邦各政府部門之作法，檢討納入風險評估過程或風險管理制度，再予提出完善的施政計畫或作出有效決策。
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-風險描述：


    軟體部門同仁將第一次使用目標管理資訊系統；同仁可能有較預期生產力目標為低的情形，且工作進度可能因為學習過程而落後。





-環境系絡：


    目標管理資訊系統是一項特別需要教育訓練的特殊方法，當同仁學習到一段程度會有學習效果停滯期，時間成本和資源可能會因此而耗費致工作進度落後或訓練經費超出預算。
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圖9：風險管理計畫規劃階段





圖7：以風險為基礎的決策過程
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步驟一 設定目標與預期效果

作法： 

1.相關人士參與

2.環境評估

3.整合作業措施

步驟二  衡量績效

作法： 

4.設定重要且可顯示成果的衡量指標

步驟三  運用績效資訊

作法： 

5.找出績效落差

6.資訊報告

7.運用資訊

強化GPRA的執行

8.決策下使職權相符

9.決策誘因

10.建立累積專業經驗

11.整合管理改革

圖1      GPRA策略管理過程

資料來源：Government Accountability Office, (1996)








