EC-APEC-OECD結構改革與能力建構研討會(EC-APEC-OECD-SRCBS)會議報告

行政院經建會法協中心組長  黃仿玉

行政院公平交易委員會科長  葉  寧
壹、會議緣起

管制革新是結構化改革之策略性方法，隨著經濟全球化之擴張及傳統貿易障礙之衰落，國際經濟關係與國內管制政策之相互連結顯得愈來愈重要，以達平順而有效率的調適。

政府需要去考量管制體制的累積及相互關連之影響，特別是要確保透明化及可預測性。管制革新有助於將目標設定於實施結構化改革時受益最大的經濟領域。因為獨立的努力無法取代一個融貫且完整的政府方法，以創造出一個有利於企業誕生及成長，生產力增加、競爭、投資及國際貿易的管制環境。固然移除不必要之管制仍然是重要的，但卻不是政府如何為市場創造以規則為基礎架構的全部。特殊部門別之管制也應該在較廣的治理系統下作考量，而其政策目標應包含一系列的社會及經濟利益。

OECD與APEC一直致力於彰顯完整的革新方案的優點，其內容包含管制、競爭、及市場開放政策。而一個協調良好的方法，更需要有明白的措施及領導，而此常須有適當之能力建構。甚且，進行協調可使機構間之優點獲取槓桿效應，以避免重複，且將重點置於具體的結果上。

鑒此，APEC-OECD自2002年起共同發展出「管制革新整合式查核清單」(APEC-OECD Integrated Checklist on Regulatory Reform)，並於2005年獲得APEC領袖會議及OECD理事會之確認。此為兩組織會員間合作下的獨特產物，在一系列的工作會議中潤飾後，此一查核清單成為自我評估的政策工具，其中結合了APEC及OECD之基本原則，整合競爭、市場開放及管制品質，並且強調透明化、諮詢及責任明確歸屬等好的治理目標，此一整合式清單亦是深入討論能力建構時的參考指標，並作為進一步合作的範例。隨著時間的演進，各經濟體可以發展出良好典範交流之網路，以改善國內及國際間之管制合作。

結構化改革及管制革新在2004年11月於智利聖地牙哥通過的「APEC領袖實施結構化改革方案(APEC Leaders’ Agenda to Implement Structural Reform, LAISR)」中受到強調。其中管制革新被列為重點工作項目，尤其注重在能力建構上，以及其他激發政策性討論、更好的實務報導及最佳典範分享等之努力。APEC也被要求進行強化及深化結構化改革相關之活動，特別是透過與OECD之合作及協力。而APEC的經濟委員會(EC)更被賦予實施此一結構化改革方案之使命。而此一聯合研討會正是朝向上述各目標的具體第一步。

此一聯合研討會所期望之結果包括：

1.鼓勵會員經濟體採用此一整合式查核清單作為自我評估之政策工具，在考量自己國內的體制與國情後，能在2006年的研討會中提出報告，與其他會員分享其經驗。

2.以實務經驗為基礎之政策對話，以最佳典範之交流。

3.指出未來研究之關鍵課題，並且對各課題有更清楚之瞭解，必要時提供能力建構並改善國際間之管制合作機制。

延續之前系列會議，本次會議於94年9月9日假韓國慶州召開，由經濟建設委員會法協中心推廣組組長黃仿玉及公平交易委員會企劃處科長葉寧代表我國出席。

貳、會議討論情形

第一場次：結構化改革及管制革新的重要性
1、 專題演講：

(Mr. Rolf ALTER, OECD公共治理及地域發展處副處長)
Alter首先強調結構化改革可補總體政策之不足。雖然結構化調整對於經濟繁榮與競爭力之潛在貢獻是不容質疑的，但其實質的影響卻是比較難以去具體量測的；通常其效應是於中期才會被感覺得到。好的結構化政策之設計及實施有賴於詳細的數據資料及社經分析，推動過程中政府必須是很有技巧的，特別是在中程期上得到來自國民與商界團體之支持。
結構化政策涵括廣泛的個別政策領域，但其共同焦點則是增加市場機制的運作與效能，不論是在產品市場亦或是服務或勞動市場。管制革新是改善及延伸市場機制的關鍵要素之一，其包括3個主要領域，亦即管制品質、跨國境之市場開放及競爭政策。
管制品質主要在指對於任何新的或現有的法規命令的一全面性的效益分析。其次，應將所有利害關係人包含到諮詢的程序當中。再者，必須明確指出政府各機關之責任範圍，如此便能提供透明的決策過程及明確界定執行過程之責任歸屬。
改善市場機制的運作必須包括競爭的政策與執行。有鑑於外人直接投資及貿易的全球化趨勢，市場開放則是第三個重要的支柱，特別是在於透過國際化調和之標準或接受外國標準等作法，以排除邊境後的各種貿易流通障礙。
在2001年時，APEC與OECD決定開始他們在管制革新上的對話，主要目標在於會員國家相互的經驗交流。在2002年底前，兩組織決定以一整合式查核清單作為更緊密合作關係的工具，會員國可以此作為評估個別國內於管制革新進展的評估工具。此一研討會將作為第三階段合作的起始點，植基於各會員國的自我評估報告上，日後可以更深入地討論各個國家的經驗。而此一自我評估在方法上應是動態的，必須諮詢許多相關的機構與團體，最重要的是來自政府高層的支持。
2、 結構化改革對於貿易、外人直接投資及經濟成長之影響
（Mr. Shujiro URATA，早稻田大學亞太研究所教授）
(一)結構化改革之目標(一個操作性定義)：

改革經濟、社會及其他結構以增進人們的經濟福祉，經由改善勞力與資本等資源之使用及此等資源品質。

(二)方法：

1.強化競爭(結合管制革新、競爭政策及貿易投資與勞工等外部政策之自由化)
2.改善能力

利用日增的競爭與商機(例如：改為人力資源的品質)；維持競爭(例如：建立像管制委員會等有效的機制與系統)

(三)結構化的障礙可分為國內的政策及外部的政策，渠認為對內的與對外的改革可同時進行。
(四)結構化改革的成本是由於日益競爭而導致勞動者失業；而應付這些成本的措施則是以各種不同的模式提供社會安全網，並透過訓練及教育來改善技能。
(五)結構化改革的成功與否，高度的政治意願及社會公眾之瞭解仍扮演重要的角色。
(六)OECD已有許多研究結果可供參考；未來APEC的研究方針包括：(1)指出並評估結構化障礙(2)評估成功或失敗的經驗(3)指出成功或失敗的關鍵因導(4)導出政策的建議。

三、OECD於結構化改革及管制革新的研究
（Mr. Josef KONVITZ，OECD管制政策組組長）
(一)為提倡永續的經濟成長，結構化改革為一要務，為補足完整的總體經濟政策，同時加入透明度及明確責任歸屬等好的治理實務，結構化改革幫助將經濟活動轉移至較高附加價值的生產與服務，鼓勵使用新的合適的技術，並且善用人力資本。
(二)每個國家國情的不同，缺乏管制或過度管制兩者都是問題；而維持法制的清晰與可預測仍是十分要緊的。
(三)OECD會員國雖被稱為「富有國家俱樂部(La rich-country club)」，但會員國在此方面之進展仍有許多的差異性存在，仍有許多改進的空間。儘管如此，管制革新仍是有其效用，例如國內公司較能夠去面對競爭、貿易及投資的增加，及對中小型企業的正面影響等。其間，如何將公共政策的利益向社會大眾及各利害關係人充分說明溝通是成功的重要步驟之一。
(四)管制革新的益處不是自動的，誘因十分地的重要，尤其對於公務人員及政治家的誘因是十分要緊的。
(五)結構化改革常常導致更多的法規管制，原因是市場替代了直接的政府介入。每個國家的制度架構不儘相同，但為政策設計與圓質控管所做事前的管制影響評估(RIA)卻是十分必要的。
(六)APEC-OECD管制革新整合式查核清單中所包含的管制品質、競爭及市場開放是彼此互補的。雖然改變施政文化是一個長期的過程，此一查核清單可用來作為發展行動方案的政策性工具。此外，建立一群改革工作的支持者，亦是一個重要的溝通策略與技巧。
第二場次：實施管制政策來支援結構化改革

1、 為達成有效的管制及結構化改革，政府扮演之角色為何

(一)韓國現行管制革新的經驗
(Mr. Shin KIM，韓國公共行政研究院管制研究中心主任）
1.韓國於1997年，制定「行政管制基本法(Basic Law on Administrative Regulations)」，希望藉此推動更系統化之管制革新工作。於1998年，在總統之下，成立了「管制革新委員會(Regulatory Reform Committee)」；此一委員會由總理及一來自私部門的公民擔任聯席主席，包含主席共有20位委員(7位來自政府部門，13位來自私部門)。
2.利用RIA、日落法案及專業知識來審核新的及修訂的法規；韓國亦正在編訂其RIA手冊。另「管制遵循調查(Regulatory Compliance Survey)已規律性地進行了4年。委員會與在韓的美國商會常有工作層級的集會；並成立解決爭議的單一服務窗口。
3.管制品質的改善是未來的工作方向，並且加強管制革新工作之監督與評估。
（二）APEC-OECD整合式查核清單之關鍵點
（Mr. Gerardo GONZZAlES，秘魯國家競爭與智慧財產權保護局-INDECOPI政策發展室主任）
1. 秘魯競爭法係於1991年開始立法，具備對濫用優勢地位與卡特爾之相關規範，然無結合管制之規定。

2. 其競爭法主管機關為INDECOPI，兼掌消費者保護、智慧財產權、標準認證、度量衡、反傾銷及防衛措施，其下關於競爭領域又設有自由競爭委員會(CLC)及競爭防衛委員會(SDC)兩個執法機構。

3. G氏報告根據APEC0-OECD整合型式查核清單對競爭政策進行自我評估與檢視，其結論為秘魯競爭法大致符合，例如目標清楚、具有自主性、具有對抗惡性卡特爾之規範及正當法律程序，其不足的部分包括欠缺事前之結合管制、競爭倡議、競爭中立決策透明度及與管制機關協調之權力。惟部分改進方案已在進行，包括修法以強化該機關之自主，賦予更多之資源與權力。

4. 與會者特別是APEC及OECD官員對秘魯率先以整合式查核清單進行自我評估讚譽有加，僅韓國等經濟體代表對其未來建制結合管制提出建議。

2、 制度上的安排與合作如何改善管制的品質
(一)公部門管理--改革的能力建構
（Mr. Paul CARPINTER，紐西蘭財政部處長）
1.能力至少包含三個面向：

(1)正確定義問題的能力；
(2)導出解決問題的有效解決的能力；
(3)實施這些解決方案的能力。
2.與所有受影響團體的密切互動是必要的。同時，深入瞭解所處社會的社會制度，以及什麼是可為的，什麼是不可為的，同時向國外經驗學習。
3.紐西蘭於經濟及金融改革上，總體而言，算是相當成功的，經濟成長率大致維持與OECD國家之平均相當。
(二) 建置管制政策以支援結構改革--印尼經驗

（Dr. Syamsul MAARIF，印尼商業競爭監督委員會-KPPU主任委員）

1. 印尼於1999年通過之第5號法案，規範獨占及不公平商業競爭，KPPU即為該法之主管機關，並得就可能影響市場商業競爭之事項，向政府提出政策建議。

2. M氏之報告將印尼管制與結構革新，以1997年經濟危機為界，區分為兩階段：在經濟危機之前，改革相當有限，政府不論在管制、國有事業乃至於特許經營都扮演過度的角色。KPPU之成立即為因應經濟危機中政府管制過度之問題。
3. 2000年以來KPPU已提供30餘項之政策建議，包括政府對油價之差別待遇、計程車費率、航空票價…等事項，M氏並特別詳敘航空產業及電信之管制及結構改革，市場開放後航空載客率提高而票價降低，電信業業者增加，各項費率亦有顯著調降。
4. 由於KPPU的政策變革建議政府並不一定採納，取決於政策建議供需兩面的複雜因素，然而建立制度性而非個案性的對話機制有其必要，而為回應此一需求，主管經濟事務協調之部長亦已改組其辦公室，設立專業幕僚負責協調競爭政策之發展。
第三場次：結構化改革如何支援開放及競爭的市場？

一、市場開放與結構化改革

(一)中國基礎設施部門之市場開放與結構化改革
（Prof. XU Guangjian 人民大學公共行政學院教授）

1.近年來，隨著中國快速的經濟成長，基礎設施部門的市場開放與結構化改革已有許多新的發展。許多國內外(非國有)之企業在電力、水力、污水處理、道路興建、都市公眾交通、天然氣供應等有很大的投資。此外，國有事業的改革亦有很多進展。國家鐵路系統是現存僅有之國有事業，由鐵路部經營。政府對基礎設施部門的管制系統亦做了些改革，以期改善現有基礎設施短缺的問題。
2.自改革實施之後，愈來愈多地方政府嘗試去爭取更多私部門於基礎設施的投資，並對投資者提供不同的優惠政策措施，以期加速此部門的發展。
3.在結構化改革方面，亦有明顯的成就。例如，電信部門已若干獨立的區域公司形成；在航空部門，第一回合之航空公司重整已完成，而這些公司係為獨立的；在電力部門，電的生產供應與電的傳輸已被分開。外國與私人公司可在生產部門投資，而非傳輸部門。
4.未來，根據WTO之原則，改善基設施部門的法制體系是十分重要的。其次，鐵路部門的改革亦須加速進行；鐵路運輸之短缺與低市場開放與緩慢的改革腳步有關，未來政策將鼓勵外國及私人資本於此部門進行投資。再者，有必要去加速電信部門之價格改革及改善政府的價制；未來將於許多部門嘗試推動誘因的價格管制系統。

(二)OECD於市場開放之工作：支持市場開放的結構化改革並提昇經濟效益
（Mr. Charles Tsai，OECD貿易處顧問）

1.近年來，若干趨勢已強化了國內管制環境與國際市場開放間的連結。國內經濟的競爭力將植基於國內產品市場管制的效率及其所反應出的市場開放品質。
2.市場開放的6個基本原則：透明度、非歧視原則、避免不必要的限制、採用國際調合之措施、配合評估程序的流程化、應用競爭原則。結構化改革可直接或間接地支援市場開放。
3.集中式的市場開放權責是好的第一步，強烈鼓勵依照整合式清單所提供之綜合性方法，進行事行式的RIA評估(尤其以量化方法進行)

二、競爭政策

(一)管制革新—競爭政策、競爭法及有效的組織建構—澳大利亞觀點

(Ms. Margaret ARBLASTER，澳大利亞競爭與消費委員會-ACCC總經理）

1. A氏報告指出OECD最近對澳大利亞的檢視顯示澳洲政府採取的改革對該國經濟有相當正面的效果，澳洲係於1995年由聯邦及各邦達成協議而開啟10年來的市場開放及相關改革。

2. 1992年Prof. Hilmer所主持的國家競爭政策調查委員會提出的Hilmer報告即規劃出改革的藍圖，包括國家競爭政策（NCP）、特別產業革新機制及標定未來革新議題。澳洲的主要改革即在競爭，亦即將包括州營電力事業、天然氣運輸、航空與鐵路均納入競爭法—交易行為法(the Trade Practices Act)之規範範圍，ACCC也因而成為競爭政策與解除管制統籌機關。
3. 主要的目標包括建立全國性適用的競爭法、對公民營無偏袒的競爭環境、移除限制競爭之法規、公共獨占的結構改革、樞紐設施的進用及獨占價格的監控。可以顯示ACCC在競爭政策及管制革新的過程中，扮演極為重要的角色，A氏的報告也特別指出在NCP的架構下，ACCC也隨著管制革新而逐漸增加對於產業監控之職掌，特別是部分產業的基本結構面的管制與改革，例如電力、鐵路以及電信產業尤為ACCC著力甚深的領域。
4. 澳洲政府未來的議題與挑戰有四：
(1)基礎設施之投資：主要在於若干聯邦及邦對於瓶頸設施的管制，引發是否有過份管制阻礙基礎設施的投資。澳洲總理所指派的專案小組評估顯示並無重大的危機，然而聯邦與各邦之管制者與管制法規或有重疊之處，引發不必要的商業障礙。

(2)新的能源管制機關：本年7月澳洲政府成立新的能源管制機關AER，以降低管制的成本與複雜性。

(3)檢討國家競爭政策（NCP）：NCP已實施10年，成效卓著。澳洲政府於今年9月前重新檢討該項政策，國家生產力委員會及ACCC均建議未來應著力於全國電力、水資源分配與交易、貨運系統及監控限制競爭之新立法。

(4)檢討交易行為法第5章：過去三年澳洲競爭法進行若干檢討，包括強化對反競爭行為的懲罰與惡性卡特爾入罪、加速結合許可審查、及建置對小企業的簡易豁免辦法。

(二)競爭政策在結構改革之角色

(Mr. Edward WHITEHORN, OECD競爭推廣部門主任）
1. 基於著眼於經濟效率，競爭政策能洞察結構改革的設計。雖然競爭市場通常能產出具經濟效率的解決方案，但基於更重要的政策目標或是市場失靈的情形，市場機制有時而窮，此時適當的管制介入即有必要。

2. 競爭能帶來較低的價格、較佳的品質與更多的消費者選擇等利益，電信產業戲劇化的價格調降即為適例，垂直整合產業如公用事業亦因導入部分競爭而獲益，例如結構分割的方式。OECD 2001年發布「管制產業結構分割建議書」，指出結構分割或許有益，但也可能所費不貲。然而結構重組是公用事業促進競爭重要的政策選擇，應作為行為管制的替代選擇。

3. 競爭政策之能力建構，是確保競爭利益實現所不可或缺，可以導向較佳的管制與結構改革，OECD藉由其推廣工作著力於能力建構已有多年。

第四場次：會議總結
一、Mr. Rolf Alter：

我們在方法上是極為實際及務實的，總是把重點放在政策的實施上。

二、Mr. Peter Thurlow：

自承為APEC-OECD整合式查核清單的熱烈支持者，而查核清單的推動固然有賴會員體自發性地利用清單進行自我評估，但也可以兼採某種形式的同儕檢視方式，邀請專家或其他會員體提出評論與意見，但為避免阻力，強調無須進行全面性的檢視，評論與建議也可以傾向是軟性且非具有任何形式的拘束力。另結構化改革並非以犧牲某些部門而來追求經濟成長。

三、Mr. Kyung Tae Lee

(一)對於APEC-OECD於結構化改革及管制革新之合作，計畫下兩年度中，各會員體依據該整合式查核清單進行自我評估報告及同儕檢視。
(二)會員體的自我評估報告將有2個重點，一是可以集中於2到3個部門，例如金融、電信等；另一則是蒐集合宜的數據資料，進行量化的分析。

四、Mr. Allen Bowman：

CTI下的二個次級論壇SELI & CPDG，於結構化改革及管制革新的工作上已進行多年並也累積許多的經驗與成果。倘若EC將是結構化改革的主導者，則此兩次級論壇的工作成及專業能力是不容忽視的，並且應該認真地被整合進去，儘管此兩次級論壇是否需要被轉移至EC的組織下仍有很大爭論。
五、其他各國發言要點

(1) 對於如何落實整合式查核清單各會員體仍有相當歧異，加拿大力贊應推動每一會員體均利用該查核清單進行檢視；美國亦表示將向政府報告建議依查核清單進行評估。

(2) 紐西蘭等國認為除非於部長會議宣言有更強力的宣示，否則無從進一步推動。

(3) 日本贊成自願性利用該清單進行自我評估，但是否宜有某種形式的同儕檢視，仍持保留態度。

(4) 香港亦表示查核清單有關於競爭政策的部分，對不具備競爭法之國家能否適用仍有疑慮。

六、我方發言要點

(1) 我方支持CTI主席Mr. Allen Bowman之觀點及見解，未來倘若EC要主導此項結構化改革工作，可能EC自己需要有能力建構的計畫。
(2) 我方支持主席的期望及本次大會的目標，贊成會員體採納APEC-OECD管制革新整合式查核清單，進行自我評估報告，甚或同儕檢視。
(3) EC主席所提之自我評估報告的兩個重點，我方表示贊同及願意配合。然而，其中之量化分析方面，APEC會員體可能不像OECD的會員體有比較完整的方法論或資料數據可供分析，故能力建構方案，如專家諮詢或最佳範例供參是需要的。
參、檢討與建議

1、 APEC-OECD整合式查核清單的進一步推動與落實，仍然是本次會議的討論重點，本次會議的主事者再度鼓勵各會員體利用該查核清單自我評估並提出報告，我與會代表也向會方提出我國樂於於明年度參與此一活動，此固然足以體現我積極參與之意願與能力，然未來如何進一步推動此項工作，仍有賴政府部門的整合與協調。

2、 管制革新的三大支柱為管制政策、競爭政策與市場開放，我國長期推動相關工作已有相當成效。然而除了競爭政策，政府建制有獨立委員會性質的公平交易委員會，專司競爭政策與執法外，其他在管制政策或市場開放方面，其工作與職掌散見於各部會，特別是各產業的主管機關，是以或缺乏整體性的目標與標準化的步驟，也不易協調整合，尤若未納入整體國家經濟藍圖的部分，形同倚賴由下而上的決策模式，尤其易因管制者與被管制者的現實考量，延宕可能的管制革新進程。

3、 雖然各會員體仍有歧異，但進一步推動各國以整合式查核清單進行自我評估，應是會議主事者的目標，秘魯僅就競爭政策進行自我評估即已受到廣泛的矚目與讚譽可見一斑，至少主要國家及國際組織均有意願，我方主政單位也在會議中表達正面支持。然而如上所述，管制革新於我國欠缺有力的主導者，將使我國履行承諾或落實此項工作遭遇困難。

4、 為解決可能遭遇的困難，一如93年11月於曼谷舉行之第7次APEC/OECD管制革新合作倡議會議會後，與會代表曾建議成立高層授權的機關，從事經常性地法規檢視。因應此項會議未來的工作發展，確立一專責組織或機關，並得到政府充分授權以整合協調，仍為目前欲獲取更佳成效所殷切需求。
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