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摘要

本考察報告主要呈現英國行政機關績效管理與風險管理制度的結果及內容，前者主要說明英國首相布萊爾（Tony Blair）提出「第三條路」新政策理念後，注重於政府公共行政效率的提升，提出「現代化政府」白皮書（Modernising Government），強調「新公共服務」路線（New Public Service），在內閣部會中實施公共服務協議（Public Service Agreements, PSA）的經驗，及國家審計機關實施績效審計經驗與成果，對照我國現有之行政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，本報告除針對英國政府風險管理體制與推動作法提出分析外，另對於訪問之機關英國環境、食品暨鄉村事務部(Department for Environment, Food and Rural Affairs)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四年餘，為進一步精準衡量各機關績效，建構更完善之評估制度，可參採其他國家作法以為改進；另本會擬訂之「行政機關風險管理推動方案」自94年8月8日函頒各部會實施已近一年，有必要持續蒐集國外推動風險管理機制之經驗與作法，供未來前開推動方案修正之參考。

經初步蒐集相關文獻資料，發現英國政府自1979年以來，為落實政府績效管理及加強各部會管理與資源配置能力，先後採行「瑞納稽核計畫」（Rayner Scrutinize Program）、「財政管理改革方案」（Financial Management Initiative , FMI）、「續階計畫」（Improving Management in Government：the Next Steps）、「公民憲章」（The Citizen's Charter）、「品質競爭方案」（Competing for Quality）、「文官永續改革政策」白皮書（The Civil Service：Continuity and Change）、「現代化政府」白皮書（Modernising Government）及公共服務協議制度（Public Service Agreements, PSAs）制度等計畫或方案，希望能提高公共服務品質及強化績效管理的效果。另英國政府亦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，進一步作好政府的風險控管。

英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實有值得參考借鏡之處，爰此，本（研考）會於95年3月30日將「英國行政機關績效管理及風險管理機制考察」計畫簽奉主任委員核可後，派員至英國考察。

貳、考察行程及參訪議題

1、 考察行程

本次行程主要考察英國政府單位，包括1.國家審計部（National Audit Office，NAO）。2.環境食品暨鄉村事務部（Department for Environment、Food ＆ Rural Affairs，以下簡稱DEFRA）。民間風險管理顧問公司：Safety Solutions Ltd。相關行程及考察對象說明如下：
（1） 5月18日（星期四）

上午拜會國家審計部（National Audit Office，簡稱NAO），由國際合作處處長David Goldsworthy接待並簡報該署對內閣部會績效管理與風險管理的推動現況，據Goldsworthy所做國家審計部現況簡報重點為：1.英國國家審計部除負責內閣部會績效審計外，亦負有與國協國家交流任務，例如其在擔任此職務前，曾在澳洲政府擔任績效管理工作達十年之久，而擔任此職務後，亦同時負責國際合作事務工作，幫助第三世界國家或開發中國家政府推動績效管理。2.NAO隸屬國會，屬獨立運作機關，目前人員有800餘人，首長是審計長，獨立運作之業務是由國會授權，不受內閣政府影響，人員招聘及薪資結構亦獨立運作，因此，可依職權查核內閣政府各部會施政績效及預算運用情形。3.NAO機關任務有二，一是向國會報告政府如何運用預算，一是協助政府改善及提升工作績效。所運用的工具有二，一為每年做650次的政府内部財務檢查，檢查報告內會說明執行部會有無依據國會通過的預算執行業務，一為撰寫報告給受稽核內閣部會，要求依報告改善缺失及提出檢討。

NAO動用三分之一人力作績效稽核及評估，每年提出60份績效報告，其中50份報告必須提供給國會內部委員會參考，這些報告可提供國會瞭解部會執行政策的品質及預算運用情形，但不能挑戰政策部分，即對所有公務員均可稽核，獨不能對部會首長稽核。NAO設定其投入1英鎊做報告可替政府節省8英鎊預算，而此些報告會建議部會依報告意見改善執行方法，約有9成以上的部會會接受報告建議意見。

（2） 5月19日（星期五）

本日蒐集政府出版之績效管理及風險管理相關書籍資料。

（3） 5月22日（星期一）

1. 上午參訪國會書局，蒐集績效管理相關資料。

2. 下午拜會英國民間風險管理顧問公司Safety Solutions Ltd。由該公司總經理Raj Lakha、經理Rob Politowski、資深顧問David Smith接待並簡介該公司業務概況，該公司長期供政府部門有關風險管理專案諮詢與研究，具有政府部門另一種形式智庫的功能，對於政府所委託的特定議題可提供完整報告方案，有利於政府在做決策時將風險因素納入，事先排除不確定因素干擾政策的執行，有效提升政府整體施政的效率。該公司亦提供政府部門人員有關風險管理知識的訓練，使實際執行政策的人員確實把風險管理觀念融入工作中，而對於其他國家政府部門人員風險管理知識的訓練，該公司亦透過國際管道提供一套完整的培訓，以幫助各國政府有效將風險管理納入政府施政中。
（4） 5月23日（星期二）

1. 上午拜會環境食品暨鄉村事務部（Department for Environment、Food ＆ Rural Affairs），由績效管理部門負責人Jo Anderson簡介環境食品暨鄉村事務部之機關組織與職掌，並就現行績效管理與評估制度推動現況簡報，風險管理負責人Edgar Black介紹英國風險管理推動模式與DEFRA風險管理推動現況， Graham Lewis 博士簡報該機關針對禽流感所做的風險管理及推動現況。

2. 下午拜會我國駐英代表處。

2、 參訪議題

（1） 績效管理制度

1. 英國政府自1979年首相佘契爾夫人採行「瑞納稽核計畫」以來，在強化政府　　　　績效管理制度上，經過幾次調整，其原因及內容為何。

2. 英國政府之組織績效管理與評估屬何部會權責？對不同機關組織型態之績效　管理與評估有無不同作法，其運作方式如何？

3. 英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？個別部會如何落實績效管理與評估制度的推動，其實施步驟與程序為何？
4. 財政部推動績效管理與評估制度發生的實務困難及解決方式？個別部會在推動績效管理與評估制度時所產生的問題與解決方式？
5. 推動績效管理與評估制度所支付的成本及產生的效益。

6. 績效管理與評估的結果，是否會影響計畫預算編列，兩者間聯結作法為何。

7. 個別部會是否成立專責單位或人力負責推動，其成員如何組成？

（2） 風險管理制度

1. 英國政府推動風險管理的發展沿革。

2. 英國政府風險管理業務屬何部會權責？主管機關如何協助不同機關組織型態（如非內閣部會Non-Ministerial Department、政署Executive Agency、公共團體Public Bodies、行政法人Non Departmental Public Bodies）推動風險管理？個別部會如何推動風險管理，其步驟如何。

3. 英國政府風險管理之推動方式為何？有無將風險管理列為機關組織績效衡量項目之一？組織績效與風險管理有無結合一起評估？

4. 財政部推動風險管理時發生的實務困難及解決方式。個別部會推風險管理時所產生的問題與解決方式。
5. 英國政府如何實施風險管理成本與效益評估。

6. 個別部會是否成立專責單位或人力負責推動風險管理？

7. 英國政府如何定義一個機關為成功推動風險管理的案例，請提供一個成功案例經驗。

8. 對禽流感監控之相關機制及運作情形。
參、主要發現

探討英國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英國政府自1979年來績效管理與評估制度之變革與重點，布萊爾執政後所採的公共服務協議制度在部會的實施現況，及國家審計機關之績效審計制度執行現況，較未涉入地方層級政府施政績效或員工個人績效；另外，英國為内閣制國家，行政立法合一的政治體制下，政黨輪替等於直接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，有關英國績效管理制度，爰以保守黨佘契爾夫人政府以來之績效管理制度變革及工黨布萊爾政府不同之作為說明考察發現。

至於風險管理部分，除介紹與分析英國現行運作方式外，由於英國政府內閣辦公室、財政部、審計部等機關，均曾分別就風險管理的重要、風險管理的基本理念、實務經驗提出相關報告，以供各部會參考，並要求各政府機關在政策制定、計畫規劃時，將風險與不確定性納入考慮，俾有效管理風險。因此，部會中執行有完整經驗者應足為我國借鏡，而受訪單位如環境、食品暨鄉村事務部，在執行風險管理上，參考財政部所訂的風險管理指導原則，訂定該部之風險管理策略，作為其推動執行風險管理之依據，其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、英國政府績效管理制度的沿革與發展

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。英國在1979年佘契爾夫人的主政時期，推動效率稽核（Efficiency Scrutiny）、財務管理改革方案（Financial Management Initiative, FMI）及續階改革（Next Step Program），而1991年梅傑繼任首相後，更提出「公民憲章」（Citizen’s Charter）的改革計畫。

英國政府為提升國家競爭力，在歷次改革過程中，均透過建立績效管理與評估制度以促進其改革成果。其績效管制與評估制度在1979年保守黨佘契爾夫人主政後逐次推展，大體上有四個相互重疊的階段，即(l)瑞納稽核計畫(Rayner's scrutiny)、(2)持續性改革(Lasting reforms)，(3)續階改革(Next Steps)、和(4)公民憲章。謹就制度改革歷程與發展分析如下： 

（一）瑞納稽核計畫
佘契爾夫人於1979年主政後，在首相辦公室內成立一個以增進效率、消除浪費為宗旨的「效率小組(Efficiency Unit)，專責改革工作。該小組由原來自英國民間企業的最著名企業家Derek Rayner爵士主持，在瑞納領導下，該小組開始針對各部門內各特定問題進行小規模的調查瞭解，以確認政府部門中產生浪費、無效率及重複之處，並進一步促進政府管理程序上的改革，在1980年的小組研究報告中指出，為加強内閣部會管理能力與措施以消除浪費，應消除不必要的文書作業及改進政府執行政策的方式，並改變永業文官的教育，訓練其為真正的管理者。 

瑞納所推動的「瑞納稽核」改革計畫具有下列幾項特色：
1.僅針對政府部門一些經選定之範圍從事小規模的調查。

2.稽核工作必須在短時間內完成，並在３個月內向「效率小組」提出稽核報告。
3.稽核工作之重心在於發現既有的管理作法上有無缺失，如浪費、無效的作為、過多複雜的管制規定......等，以及提出具體改革建議案。

4.強調改革方案若實施後可產生的正面效果，如成本與人力之節省。
　　瑞納稽核是針對每一稽核事項皆指定一稽核人員專司其責，稽核重心仿似運用零基預算精神，不斷調查瞭解問題：究竟該事項工作是否需再運作？該工作所耗費成本有多少？該工作所產生的效益是否值得投入？此計畫雖非全面檢討所有行政問題，但卻是形成一種改革氣候，為往後的行政改革奠定基礎。
（二）財政管理改革方案
瑞納稽核計畫進行二、三年後，英國政府推動更為廣泛性的改革措施，期以改善所有部會的一般性管理能力，使各機關能重視結果導向的管理，每年可比較績效的變化，而非程序導向的行政作為，簡言之，第二階段改革內容包括：

1.所有部門均同時要進行管理面的改革。

2.強化業務部門對其管理績效的責任性。
3.發展新的制度與結構以利於較為長期改革計畫的推行。

4.財務管理與成本控制工作採授權，由各業務部門自行負責。

第二階段改革的具體改革方案是1982年推動的「財務管理改革方案(Financial Management Initiative,簡稱FMl)。為推動財務管理改革方案，財政部和管理暨人事局乃聯合成立一個「財務管理小組」，小組成員有三個政府官員及四個來自外界的管理諮詢專家，審查內閣各部會所提改善管理及財政責任的計畫，其目的在對組織及管理方面進行大幅改變。

財務管理改革方案本質上是一種績效管理和目標管理式的財務預算運用模式，強調各機關內各業務主管必須有權進行分權式的財務管理，但也因之必須肩負管理上成敗之責，整個方案的進行是先設定各機關之目標與目標的優先次序性，然後將機關分成一些管理中心負責各自目標的達成，管理中心內的主管職責界定清晰後，享有較大權限運用和配置資源，最後則是設置各種資訊回饋系統，包括成本與計畫等相關資訊，使部長及資深主管們得以監視瞭解各目標之執行情況，從而能對各管理人員課責。

財務管理改革方案的基本原則與目標旨在促使各級管理者：

1.具有明確的工作目標，提出可衡量該目標的績效或產出指標並加以評估。

2.對資源是否作最佳運用，包括對產出與經費妥當使用的仔細稽核，能有明確的責任界定。

3.擁有為使其有效履行責任所需要的資訊（尤其是成本面的資訊）、訓練與接受專家的建議。
　　財務管理改革方案的具體作法上，「財務管理小組」主要集中在三點工作上，第一是要求內閣各部會真正設置「部長管理資訓系統」，提供部長獲得資訊的較佳途徑；第二是推動財務管理分權化，成立讓業務主管有預算控制權和分權式會計制度的實驗性計畫；最後再致力於建立相關績效評量的衡量技術。因此，財務管理改革方案不僅是預算制度的改革，亦是以財政為中心，以預算為工具，進行改變管理文化的工程。
（三）續階改革
鑒於效率稽核和財政管理改革方案兩個階段的改革成效評價不一，因此，效率小組在經過三個月密集與英國各地文官的諮商討論後，向首相提交「改進政府的管理：續階改革」（Improving Management in Government：the Next Steps）研究報告，目的在改進文官管理方式以提升效率與增進服務品質，其基本假設認為政府功能可分為二個系統，一為政策功能，另一為服務傳輸功能，如此將使施政更有效率且權責相符，該小組並建議應將文官結構予以重組，亦即採取管理責任與管制授權原則，將文官區分為政策制定與政策執行二類，政策制定者在部會核心辦公室，其餘人員則轉任至個別的執行機關，實際執行政策内容。 

續階改革自1988年起正式推動，是為第三階段之改革措施，效率小組認為應該致力於三項主要工作：
1.部會的工作應以工作為重心，內部結構與體制設計必須要能強化有效的政策與服務之提供。

2.部會的管理必須能確保其人員具備執行工作所需的相關經驗與技能。

3.必須在各部會內外製造一股真正且能持久的壓力，使部會持續地改善做好政策與服務傳送工作時應有的成本效益觀。
基於上述論點，效率小組提出三項建議，此乃續階改革的源頭，即：

1.各部會應該成立相關的「執行機關」(Agency)，專司執行該部所屬的服務傳送工作。附屬機關與部會間則以工作綱領(Framework)為串聯。

2.各部會要確保附屬機關之人員能受到適當的訓練，並且曾有服務傳送的經驗。機關人員則負責使機關產生最大效能。

3.指定一位相當於常次級官員出任專案管理者，使續階改革能儘快推動。

續階改革的主要核心是一種組織結構重組和管理權下的變革組合。首先，內閣各部會必須將政策制定與執行兩項功能區分，部本身只負責政策與策略的決定功能，執行工作則交由新設立的附屬機關全權負責。第二，附屬機關由一執行長(Chief Executive)領導並負成敗之責，至於附屬機關的特色有:(l)執行長由部長基於公開競爭方式任命，因此可能由來自非文官體系者出任，通常有一定的契約任期，其薪資則包括績效薪給的內容，(2)附屬機關每年須與部會訂定一個「工作綱領」，詳述機關工作目標、可用財務資源、薪資與人事管理安排等。工作綱領宛如是機關與部會間的管理契約，(3)執行長就機關內部財務與人事制度擁有相當彈性自主規劃權，但必須對工作綱領的達成績效向部長負責。

在組織結構重組和管理權變革後，各附屬執行機關必須和主管部會訂定營運計畫書，設定具體的衡量績效指標，每年內閣辦公室的公共服務局會出版執行結果報告，根據檢討報告顯示績效指標中的達成度，另外，也逐一檢討各執行機關的績效表現，例如以最早設立且人數規模最大的社會安全部福利給付總署(Social Security Benefits Agency)，其使用的績效指標包括:給付正確率、給付案處理平均時間、顧客滿意度、預算執行節省金額、減少詐欺給付金額、追回溢付金額、追回社會緊急基金、貸款金額等。

　　續階改革仍持續強調績效評估重要性，由於財務管理改革方案的具體推動，績效指標的建構大有進展，且內閣各部會普遍設置「部長管理資訓系統」，提供部長獲得資訊的較佳途徑與品質，為續階改革的績效評估建立良好的基礎，各附屬執行機關的績效是否達到年度工作目標要求，均會公布於「續階改革評報告書」中。
（四）公民憲章
梅傑(John Major)於1991年續任保守黨政府首相後，一方面承襲過去十多年來的改革作風，另一方面為顯示自己新人新作風的特色，乃進一步向國會提出「公民憲章(Citizen’s Charter)」的構想與改革計畫。其為改善公共服務品質的十年期方案。

公民憲章被定位成是「續階改革」的續階，其核心宗旨在於改善公共服務之品質，期望將任何公共服務接受者視為是消費者，賦予其自由選擇服務提供者的權力。因此公民憲章標榜四項主題:(l)提升服務品質，(2)享用服務時有更多的選擇機會，(3)人民可以要求知曉服務的標準，及(4)確保經費運用的妥適性。為達成上述四項目標，公民憲章提出應由下列的改革途徑達成之，即:更多的民營化，更廣泛的競爭，更多的契約外包，更多的績效俸給作法，公布預期的績效目標，出版有關服務標準達成度的詳盡資訊，提供民眾更有效的申訴程序，進行更多與更嚴厲的獨立調查工作，以及矯正錯誤的服務措施（Prime Minister,1991，pp.4-5)。 

1991年起推動公民憲章十年計畫，公民憲章的核心理念是，任何公共服務提供者皆應遵循六項原則，確保每位公民可以享受到好的服務品質，包括:

1.確立服務標準（Standards）：服務標準必須建立，公民與評估監測。

2.資訊公開化（Information and Openness）：民眾瞭解的語言說明，服務的資訊必須公告周知。

3.服務可選擇性與諮商性（Choice and Consultation）：如何提供服務必須儘可能地諮詢服務對象的意見。

4.禮貌與協助（Courtesy and Helpfulness）：服務方式必須有禮貌，而且讓民眾深感助益。

5.積極改正作事方向（Putting Things Right）：努力從民眾抱怨中瞭解問題，並解決間題。

6.發揮資源作大效益（Value for Money）：服務提供必須重視效率和經濟。

截至1996年，全英國已有42個全國性的憲章，超過一萬個地方性憲章(各憲章運作的相關資訊已出版CD-ROM，或上網站查詢http://www.cabinet-office.gov.uk/service first/index)，例如「旅客憲章」、「納稅人憲章」、「國宅租戶憲章」、「學童家長憲章」、「福利給付總署消費者憲章」……等等.每一公民憲章都會標示其服務標準，服務指標等，每年就是否達成績效相比較，也周知給民眾，並且逐年調整其憲章內容以提供更高的服務品質，各個公民憲章均必須自行設定績效評量標準，然後每年會辦理公民憲章獎（Charter mark），鼓勵有最好服務的憲章，表彰卓越的單位與個人。
二、布萊爾政府推動績效管理現況分析

（一）公共服務協定制度（Public Service Agreements，簡稱PSAs）

布萊爾執政後，英國政府於1998年由PS＜公共服務協議歲出閣僚會議＞

進行綜合性歲出審查（Comprehensive Spending Review ，簡稱CSP），該審查結果分成兩個階段公告。首先在同年6月公佈了「經濟財政戰略報告書（ERR）」；7月公佈了「綜合性歲出審查白皮書」＜CSR白皮書＞。根據白皮書，各部會必須簽訂公共服務協定，為期三年，係由各部與財政部協商簽訂，協議的結果在1998年12月由財政部長向議會提出PSAs白皮書。內容包括設定整個政府體系內的目標與任務;資源設定為期三年，以方案分期實施；設定績效目標與改進生產力目標，如減少欺騙、改進採購作業、改進顧客服務、電子化政府等。這個新途徑，中心觀點為各個部會的計畫對於政府整體的目標能如何有所貢獻？各部會首長大約會被要求做30個左右的綜合性審查，讓各部會的績效目標更為明確，而這個綜合性審查是以零基為基礎，強調政策規劃的效果如果不會提升效率，則公共支出將不可能增加，目的就是要把資金投入到優先順序較高的政策，根絕不必要或是浪費的支出。

本制度強調效率和有效性，透過以下兩種方法使政府能有效率和有效地使用資源：1.改革歲出管理的架構，進行以三年為期限的預算分配，並使各部會所節餘下的經費，可以移到次年度使用，避免為了消化年度預算而造成浪費，而且將資本支出與經常支出區別開來，使得資本支出不被短期性的經常支出所侵蝕；2.在公共服務協議中，儘量包含可以計量的目標，如對於國家健保之符合價值支出 (Value for Money)的改善目標設定為每年3%，或國防部對於經管經費設定每年提升3%的效率，然後透過「公共支出閣僚委員會」＜PX或PSX＞來加以有效監督。

    在PSAs制度中，對於各個部會或是對於跨部會的計畫都設有結構說明：

1.序言（(Introduction）：顯示相關部會首長的責任範圍及公共服務協議的適用範圍；

2.目標與目的（Aims and Objectives）：把已經在白皮書所同時發表的目標與目的加以記載；

3.資源（Resources）：透過CSR所被分配的投入資源，分門別類，加以記載；

4.績效目標（Performance Targets）：各個公共服務協議要確定績效目標，這正是對於上述目標與目的之達成有所貢獻的關鍵，在實質上，也是白皮書的中心；

所有的目標應該要符合特定性、可測性、可行性、相關性和時效性（Specific, Measurable, Achievable, Relevant, Timed），即所謂的SMART原則。

5.業務經營效率的提升（Increasing the Productivity of Operation）：包含所有公共服務所共通的特定「效率性」，白皮書要求各個部會必須要努力評定關鍵部分的產出，並經常以適當的價格提供高水準的服務。

在PSAs制度中，績效目標的追蹤可分為兩種：

1.每季實施事務性層級追蹤：，另一種是一年兩次的討論。每季實施的追蹤方式，第一階段由財政部的「支出小組」到各部會去收集相關指標最新資訊，特別是某些關鍵性的公共服務指標。在這個過程中，小組與各部會負責業務官員密集地對話。這種會議是事務性、技術性層級的，主要的課題就是要「評定達成目標 (targets)的進度」。第二階段則是由小組將收集到的資訊，加上自己的評論，集中送到中央部門的General Expenditure Policy Term(GEP)。在GEP裏，將這些資料整理做成報告書，向主計長甚至「公共支出閣僚委員會」＜PSX＞提出報告。

2.每年兩次定期檢討追蹤：依照達成目標（targets）重要程度，由PSX與各部會首長之間來進行。PSAs Targets達成狀況報告書，財政部在每年按各部會別編製，據以公佈，讓國會、服務使用者、納稅人和公民瞭解相關資訊。

除了行政機關的追蹤監督績效執行狀況外，制度亦可透過外部監察以提高報告的信賴度。一般均由國家審計部（National Audit Office，NAO）實施監察審計是最適當的，國會下議院財政委員會均建議NAO應和監察委員會(Audit Commission)適切合作，對各個部會績效達成的程度作整體的外部評定。

綜觀公共服務協定制度，係將部會績效與預算制度結合一起，當各部會提出預算經費之同時，必須先證明該政策具有什麼效果？在 PSAs制度下，如果政策不會提升效率，或政府所提供的服務不是民眾滿意的，則公共支出就不可能增加。因此，在PSAs白皮書裏，對於公共服務協定的「績效達成目標要求儘可能地與納稅者所繳的稅金被使用的最後結果，或是與服務水準互相關聯來設定，讓民眾或財政單位易於評估，而PSAs是否成功的關鍵就在於如何去追蹤所設定目標的執行進度和成果。

（二）環境、食品暨鄉村事務部推動績效管理現況

英國的中央政府組織型態為內閣制，內閣首相在首相辦公室引領內閣部會的運作，首相辦公室之下並設有私人辦公室、決策小組、政治辦公室、專業顧問、效率小組等各幕僚單位協助首相推動政務運作，而與首相辦公室同時位於唐寧街的內閣辦公室，雖是另一個輔佐內閣首相的幕僚單位，但其對內閣的政策形成具有絕對的影響。在首相辦公室及內閣辦公室之下為內閣各部會之組織。每個部會由部長引領業務推動，其下並設有與部長同進退之政務次長協助部長會議訪談與公文處理等例行事務，及屬於文官體系之常務次長擔任行政績效與財務控管之職（依慣例財政部均指派各部會的常務次長為會計官），由其負責向下議院或「公共會計委員會」報告各部門之績效執行相關情形。

英國環境、食品暨鄉村事務部成立於1999年，主要業務為負責英國環境、食品及鄉村發展事務，在執行績效管理上，該部參考公共服務協定指導原則，訂定該部之績效管理策略，作為其推動執行績效管理之依據，所運用之績效管理工具為平衡計分卡（Blanced Scorecard）。其平衡計分卡之運用，考量機關的特性，訂定永續發展、氣候變化、自然資源保護、自然環境管理、農業服務、消費者保護、能源不足、空氣品質、動物健康福利、洪水管理、地方環境、水源環境、環境蛻變等19項策略成果，並依顧客或夥伴關係人、組織內部流程、及公務人員學習與成長等三大面向建構出績效評估的個別性指標。

　　DEFRA內部設置一績效管理專責單位，工作內容為訂定年度計畫、編製預算、相關績效管理作為，下設兩單位，其中一單位為訂定年度計畫及編製預算，一單位（評量小組）運用平衡計分卡方式評量各項指標達成情形，由該部之幕僚長擔任召集人，所有評量報告均陳報給部長及該部理事會（類似指導諮詢組織）。績效管理專責單位內部工作讓彼此工作有區分，其中負責編製計畫單位在確保計畫執行優先順序，平衡計分卡評量單位進行工作績效評估。
　　DEFRA在組織尚未成立前即先公布相關工作指導方針，並據以訂定相關工作計畫，績效管理單位在確保工作品質及執行績效符合計畫目標，該單位具有預算、資訊、風險管理等專業人才，依專業分工審議計畫並提查意見，該部幕僚長及部長再依據審查意見提出裁示，計畫核定後，由績效管理單位每季追蹤績效執行情形，在運用平衡計分卡方式評量各項指標達成情形時，採用彈性措施並分等級評量。

　　公共服務協定的簽訂與執行亦是績效管理單位重要工作，此協定是由該部與財政部簽定之計畫方案，財政部提供預算經費，DEFRA提供服務契約，雙方有履行契約責任，DEFRA需在每季向財政部提出績效執行報告，亦依據此契約要求員工如何達成預定目標，而向財政部提出績效執行報告亦視需要向內閣辦公室提出（通常在選舉活動期間）。因此，有關預算執行狀況與公共服務協定有高度密切關係。
　　公共服務協定的工作內容與目標有些是既定政策，因此彈性很小，例如對廢棄物管理是重要議題，必需納入協定工作內容。DEFRA為確實執行平衡計分卡評量方式，另設置一管理委員會負責監督績效執行情形，在管理委員會會議中對於每季報告先予評估執行情形，並可要調整修正計分卡內容，通常在該管理委員會開會前，各單位均會提供相關資料給委員會委員瞭解，管理委員會對於執行單位之執行事項可充分討論，亦可請部內相關官員蒞會提供資訊或提供改進措施。
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Identify your risks

Assess your risks Address your risks Review and report your risks

*Risk: something happening that
may have an impact on the
achievement of your objectives. It
includes risk as an opportunity as
well as a threat.

<External risks: risks arising from
outside Defra, over which we have
limited control — e.g. economic
shocks, environmental disasters,
terrorist attacks, decisions by the
likes of HMT or the EU, and shifts in
public opinion.

“Inherent risks: risks inherent in the
business arees that we are in and
over which we can impose a number
of controls. Examples might include
fraud, disallowance and infraction.

-Self-imposed risks: risks resulting
from our pursuit of extraordinary
performance. It is pretty much within
our control to accept or reject these
risks. Examples might include
outsourcing our IT, and the cultural
and organisational change
implications that come under the
umbrella of Defra's Change
Programme.

*Risk registers: core information on
risk should be prepared and
monitored regularly. These should
clearly indicate: risk rating, residual
risk, consequences,
countermeasures, contingencies and
the risk owner.

*Transfer: passing the risk on
(wholly or in part) to someone
else, usually outside Defra.

*Consequences: political, financial,
societal, operational, legal,
environmental, reputational.
“Tolerate: watch the risk to

ensure that its likelihood or
impact do not change adversely.

*Risk rating: the classification of
each risk, based on its likelihood and
potential impact:

“Treat: plan a series of mitigation
actions to bring the risk down to
an acceptable level.

*Top Threats: the key, strategic,
risks to the delivery of the
Department’s objectives; kept under
regular review at Board-level via the
Balanced Scorecard

*Terminate: take quick, decisive
action to remove the risk.

*Countermeasures: the current

measures or controls you have in
place to contain a risk or reduce
it to an acceptable level.

P YT S

*Contingency: an action
or control that can be put
in place to minimise the
impact of a risk if it occurs.

Risk wheel
(risk comes at
us froma
whole series of
dirsctions)

Likelihood:

*High: almost certain. The risk is likely to occur this year or at frequent intervals.

*Medium: likely. The riskis liely to occur more than once in the next three years.
*Low: possible. The risk may occur in the next three years.
Impact:

+High:huge financial loss; death; key deadlines missed; very serious legal concems
(e.g. high risk of successful legal challenge, with substantial implications for the
Department); major environmental impact; loss of public confidence.

*Medium: major financial loss; significant public health effects; deadlines renegotiated with customers; potentially serious legal
implications (e.g. risk of successful legal challenge); significant environmental impact; longer-term damage to reputation.

“Low: medium financial losses; minor or reversible health effects; reprioritising of delivery required; minor legal concerns raised;
minor impact on the environment; short-term reputation damage.

Know your Role and Responsibility
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圖1 DEFRA[image: image7.png]Table 2: The Main Types of Risk

Compliance risk

e.g. the risk of failing to meet government standards or
laws and regulations, or faiing to meet international
treaties.

DEFRA Family’ risks

.g. risks in NDPBs that would have a knock-on impact
on DEFRA meeting its objectives

External risk

g rsks from economic shocks, changing public
attitudes or EU legislation

Financial risk

e.g. risks arising from spending on capital projects or
fraud or impropriety; risks from failed resource bids
and insuffcient resources.

ht

Fore:

e.g. risks arising from insuffient forward planning or
horizon-scannir

Operational risk

g risks associated with the delivery of public
services; risks associated with recruitment dificulties
or diversion of staff to other duties; risks surrounding IT
systems.

Project risk

e.g. risks of equipment exceeding budgets or projects
missing key deadlines

Reputation risk

e.g. risks from damage {o the organisation’s Gredibilty
and reputation

Risks arising from new
ways of working

eg risks fom joined-up working or change
rogrammes

Risks facing the public or
the environment or
animals

.g. the risk of harm from pesticide residues in food or
from an animal or plant health disease outbreak.

Strategic risk

g risks arising from policy decisions or major
decisions _affecting organisational _priorities; ~risks
arising from senior-level decisions on priorities.

Strategic partner risks

e.g. risks experienced by our partners, such as focal
authorities or NGOs, that would have a knock-on
impact on DEFRA meeting its objectives.




平衡計分卡指標圖
　　對於各項策略目標及個別性指標之衡量情形均以7種顏色表示其績效執行狀況，其中部分策略目標需參照PSAs中所預定之執行進度和目標衡量：

1.藍色：明顯超出原預定績效目標

2.綠色：績效良好，部分仍需改善

3.黃綠色：部分良好，部分需要注意改善

4.橙紅色：需要確實注意，部分需要立即改善

5.紅色：需要立即明確的改善

6.黑色：績效目標無法達成

7.灰色：無任何可能達到績效目標

　　依據DEFRA提供該部2006年3月衡量指標資料，策略目標需參照PSAs中所預定之執行進度和目標衡量之10項中，達綠色指標（績效良好）1項，黃綠色（部分良好）2項，橙紅色（需要確實注意，部分需要立即改善）6項，紅色（需要立即明確的改善）1項，顯見此種評估標準有其嚴謹性，針對各項指標中有需改善部分，仍要求執行機關改善。
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Table 1: DEFRA's Objectives

To protect and improve the rural, urban, marine and global environment
and conserve and enhance biodiversity, and to lead integration of these
with other policies across Government and intemationally.

To enhance opportunity and tackle social exclusion through promoting
sustainable rural areas with a dynamic and inclusive economy, strong
rural communities and fair access o services.

To promote a sustainable, competitive and safe food supply chain which
meets consumers’ requirements.

To improve enjoyment of an attractive and wel-managed countryside for
all

To promote sustainable, diverse, modem and adaptable farming through
domestic and international actions and further ambitious GAP reform.

To promote sustainable management and prudent use of natural
resources domestically and internationally.

To protect the public’s interest in relation to environmental impacts and
heaith, including in relation to diseases which can be transmitted through
food, water and animals and to ensure high standards of animal health
and welfare.




三、英國績效審計制度的發展與現況

（一）英國績效審計制度簡介

英國績效審計制度可以遠溯至13世紀，惟近代之績效審計制度則係發紉於19世紀之行政機關變革。1866年頒布「國庫及審計部門法」(Exchequer and

Audit Department Act)，該法案建立了公共支出課責的循環，由國會授權支出，行政機關則應將支出紀錄與帳簿送請審計長審核，審計長提出之調查報告則深受國會公共會計委員會(the Committee of Public Accounts ，PAC)之重視。該法案規定，審計長及其所屬必須針對政府機關之每一筆交易進行審核，惟隨著政府職能擴張，支出之膨脹，此種審核方法漸不可行，因此於1921年修正「國庫及審計部門法」規定各政府機關應建立內部控制制度自行管理各項收支，審計長僅需對相關之交易事項實施抽樣審計即可，該法亦要求審計長須向國會報告政府所花的錢，是否合於國會的需求。1960年代來自國會及學術單位的壓力要求改革審計制度，以肆應政府角色的改變，特別是賦予審計長超然獨立的地位，對於政府部門績效作獨立的判斷，並將評估結果向國會提出報告。

1983年之「國家審計法」，此為英國績效審計制度之最大變革，依據該法之規定，建置國家審計署(National Audit Office簡稱NAO)，以執行政府各項審計事務，審計長並正式成為下議院之官員。所有政府審計事務均由審計長一人決定，NAO僅係審計長之輔助機構。審計長依法得審查各機關有關經濟性、效率性、效益性等之績效審計事項(Value for Money Audit)，並向國會提出獨立判斷的報告。

     審計長及所屬審計人員工作上與國會之決算委員會間有著密切之合作關係，下議院決算委員會有15位國會議員，為歷史悠久之特種委員會，在國會開議期間，該委員會均定期集會，而此項集會係採公聽會之方式，通常討論審計長所提出之審計報告，除非涉及國防安全及商業機密，否則此項集會均屬公開性質，一般民眾可自由聆聽。

  審計長之職權範圍包括兩個部分，其一係對政府單位財務報表之審計與簽證，是謂財務審計；另外係針對各機關使用公有財務及政府經費，是否具有經濟性、效率性及效益性作一檢查與評估，是謂績效審計(the value for money Audlt)。審計長須針對中央政府約540個單位執行財務報表簽證，同時審計長亦可隨時針對全國約4000個接受政府經費補助之單位執行審計工作，以確保政府之各項支出均能獲得應有之效益，以及能達成國會通過相關預算之期望。對於各機關執行財務報表之審計簽證等財務審計職權係依據1866年之「國庫及審計部門法」，而執行績效性審計之主要依據則是1983年之「國家審計法」。

    每一政府部門或單位之會計系統，依規定每年均需編製年終財務報告，大部分單位均會依據不同之業務活動，編製個別之財務報表，所須提出報表之格式為財政部所訂定，並依據會計年度區間(4月至隔年3月)來編製。各政府部門或單位之決算報告，送請審計長審核後，將審計長所簽發之審計簽證意見書作為該單位財務報表之附頁，併送請國會審核。在英國財務報表審計之主要目的在於針對各單位所提出之財務報表，作一獨立客觀之檢查，並提出一公正允當之查核意見，所提供意見之內容尚包括預算經費是否遵照國會所訂之目的執行，執行過程中，是否均能遵循有關之法令規定辦理。而自1983三年「國家審計法」頒行以來，審計長針對各機關之經濟性、效率性及效益性等之績效審計查核，已成為法定職掌，自此開始審計長必須將財務審計與績效審計分開辦理，每年約提出50件左右之績效審計報告，其範圍涵蓋甚廣，包括政府之各項施政工作計畫之查核。然而對於政策之擬訂、政策之合宜與否，審計長通常不將其作為查核之標的，亦即在政策立場緊守中立、客觀，而著重於事後審計的範疇。

    NAO執行績效審計選案查核之標準在於金額之多寡、有績效不彰之情事、國會及民眾關心之程度、預期查核結果可能提出有效之改善者，通常每年由業務單位提出百件左右之企劃案，由審計長擇要選出其中50件左右作為該年度執行績效審計之標的，並就其經濟性、效率性與效益性等面向予以評估後提出報告。NAO將經濟性（economy）、效率性（efficiency）與效益性（effectiveness）簡稱為三E，並有明確之定義：

    1.經濟性（economy）：係指資源之使用與需求成本小化，即所謂花費最少(spending less)?

    2.效率性（efficiency）：係指財貨或勞務產出與投入資源之間的關係，即所謂花費得更好（spending well），換言之，意指同樣的資源投入使產出為最大;或同樣的產出而投入的資源最小。

    3.效益性（effectiveness）：係指公共支出預計與實際結果之間的關係，即所謂花費得更有智慧（spending wisely），換言之，係指最佳的目標達成程度。

    NAO在執行績效審計工作時，分兩階段提出報告，一為先導性研究報告，二為全面查核過後之正式報告，先導性研究之目的在於確定是否需要全面性查核之實施，若經評估認為需要查核，則應規劃查核重點及方向，在執行績效審計工作時，該署之審計人員將隨時與受查機關之相關人員保持密切之合作關係，及隨時聽取對方之意見，查核完畢後，並將查核結果之初稿送請受查單位表示意見，以作為修正正式報告時之參考，由於與受查單位事前及事中之充分合作，故報告提出後，受查單位對於查核報告所提之內容其被接受程度甚高，並可及時提出改善之方案。NAO之職責僅在提出審計報告於議院，至於往後之追蹤查證，則須行政部門自行負賣，而財政部門則須負將各單位具體之改善情形，報告予下議院，而此項報告係採公開會議之方進行。近年來NAO更著重於改善公部門的管理問題，持續進行政府主要的新興計畫的評估，如私有化、公私協力等議題的研究，用以促進政府提昇整管理效能。

（二）英國績效審計制度執行現況

　　依據英國國家審計部（NAO）在2006年所提2005年年度執行報告內容，英國現行績效審計執行概況為：

　　績效審計基本目標：

1.財務審計：針對各機關使用公有財務及政府經費，是否具有經濟性、效率性及效益性作檢查與評估。

2.績效審計：提供公部門運用預算方法並支援改進績效的方法。為國會提供公正確實之審計資訊，年度內提供60篇績效審計報告。

3.檢查行政部門財務預算：協助受檢查部會機關改善作業缺失，以增進財務效能。

4.直接提供國會及行政部門支援及提供其他國家審計經驗：對於國會之決算委員會及其他委員會或行政部門，提供一般性質諮詢服務，並對其他國家提供提升公共財務效益之建議或訓練。

5.發揮審計長功能：審計長依職權提交年度報告於議院審查。

　　績效審計原則：為維持並促進績效審計工作品質，績效審計作所需基本原則為：

1.責任：NAO對英國國會及納稅義務人負責，提供公正確實之資訊，及研提增進財務效能、績效管理之建議，以協助受查機關改善現行作業闕缺失。

2.正直：以負責、認真、誠實、公正之工作態度盡力績效審計任務。

3.獨立超然：查核工作必須不受任何政治黨派等因素影響，確保績效審計超然立場。

4.附帶任務：績效審計工作對國會及受查機關提供額外協助，例如對機關改進作業缺失，達成績效管理建議，協助政黨團體瞭解有關重要議題資料收集、分析等工作。

5.專業知能：績效審計小組人員所具技術與經驗需足夠應付查核需要，並審慎評估審計資源，如成本、時間、人力、查核品質等，俾查核工作順利進行。

6.嚴謹：以謹慎周延態度分析查核審計證據，是否具備充分、相關、可靠等特質。

7.堅定：以有禮且堅定態度進行績效審計工作。

8.明確表達：與受查核機關保持友善關係，清楚溝通查核需要，使查核結論客觀公正。

績效審計工作循環步驟：各階段為一週而復始之循環，其步驟為：

1.確定主題（Identifying a topic）。

2.擬定計畫（Planning）。

3.執行查核（Examination）。

4.擬定報告（Drafting）。

5.釐清疑點及對審核報告達成共識（Clearance）。

6.公開發布審核報告並呈送國會（Publication）。

7.國會決算委員會舉行聽證會並聽取國家審計部報告及受查核機關理由，製作聽證會報告（Committee of Public Accounts）。

8.財政部依聽證會決議研擬改進措施（Government Response）。

9.追蹤改進成效（Follow Up）。

依據NAO對於現行績效審計工作可能產生之實質效益，除提供國會有關受查機關如何使用資源及相關建議外，並期許每花費一英鎊成本可達成節省八英鎊支出的目標，以彰顯績效審計對國家整體施政之貢獻。因此，設計成功的績效審計計畫，必須同時兼顧計畫產生之效益，及使用正確之查核方法與技術。其中在審計查核效益上，在規劃查核計畫階段即應評估藉由查核工作之進行，所能達到之目標或所能產生之質、量兩方面的財務效益程度：

1.量化的財務效益（Quantified Financial）：此部分包括節流及開源兩項，依據2005年的審計報告，透過績效審計工作可節省5億1千5百萬英鎊公帑支出，

2.量化之非財務效益（Quantified non- financial）：如民眾對政府施政滿意度之提高、洽公之等候時間與營繕工程施工期間縮短等，均是可以用數字表達之非財務效益，其同時也代表受查機關之作業效率、服務品質之具體呈現。

3.質化之財務效益（Qualitative）：政府施政品質之提昇有時無法以數字呈現

 成果，如計畫、訂定目標、成效評估作業、提供服務、作業管制、監督作

 業、結構化、組織化等。

NAO對於衡量效益方法與技術可分為：

1.注重成本（Focusing on costs）：分析計畫項目或組織之成本結構，區分固

 定成本與變動成本，及各種影響成本增減之因素，以發掘缺失，作出節省

 開支、增進效能之適當建議。

2.敏感性分析（What if and sensitivity analysis）：以「如果……（將採行之改進方法）則……（將產生之效果）」思考模式分析問題。

3.標竿法（Benchmarking）：係將潛在效益予以量化之方法，將受查標的與其他機關或內部其他單位比較，以分析效能、程序等方面執行之良忍程度。

4.統計分析（Statistical techniques）：如迴歸與多變數分析，以統計方法分析，可將收集到之資料經彙整之後，導出有理論依據之結論。

5.績效評估（Performance Measurement）：於考核經常性業務，且評估標準均已獲認同之調查事項；如預定進度與實際進度之比較考核。

　　近年來NAO在著重改善公部門管理問題及節省公帑上，仍持續進行各項計畫的評估，並對社會福利、健康醫療（例如減肥）等議題提出研究報告，對促進政府提升整體管理效能具有優良成效。

四、英國政府風險管理的沿革與發展

英國政府因講究施政績效，提升為民服務品質，倡導風險管理。英國政府在90年代後期即注意到風險管理對行政機關的重要性，只是早期英國政府推動風險管理，並沒有一個特定組織負責推動，而是由與風險有關的機關自行發展。在此期間，內閣辦公室、財政部、審計部等機關，也曾分別就風險管理的重要、風險管理的基本理念、實務經驗提出相關報告，以供各部會參考，並要求各政府機關在政策制定、計畫規劃時，將風險與不確定性納入考慮，俾有效管理風險。重要相關報告包括：

(1) 財政部於1997年7月提出綠皮書：中央政府的評價與評估(The Green Book: Appraisal and Evaluation in Central Government)，要求政府機構再評估不同的專案與計畫方案時，將風險與不確定性納入考慮。

(2) 內閣辦公室於1999年3月提出現代化的政府白皮書(Modernising Government White Paper)說明政府應將評估、管理與溝通風險作為政策決定過程的一部份，並致力於促進風險管理最佳實務的推廣協調與執行。

(3) 內閣辦公室於1999年9月所提21世紀專業政策制定報告(Professional Policy-making for the Twenty First Century)中指出政策改革經常伴隨著風險，有效的決策應包括辨識、評估以及管理風險。

(4) 財政部於2000年2月出版風險的管理-策略的觀點(Management of Risk - A  Strategic Overview)，鼓勵部會發展策略性風險評估，讓部會各階層目標與組織整體重要事項連結。

(5) 審計部於2000年8月提出支持創新-在政府部門管理風險報告(Supporting innovation: Management Risk in Government Departments)，指出為什麼風險管理很重要、政府機關對風險管理的了解與執行程度、改進風險管理需要加強的事項。

(6) 財政部於2001年2月提出橘皮書(The Orange Book)，介紹風險管理的基本概念，提供政府機關發展與執行風險管理的基礎。

在2002年6月英國首相體認到政府機關風險管理有待加強，乃指示內閣辦公室(Cabinet Office)之策略中心(Strategy Unit，前身為績效與革新中心)從政府、私部門以及專家學者各方面，收集全世界風險管理理論與實務，研究風險管理。該中心於2002年11月提出提升政府管理風險與不確定性的能量報告，建議推動為期2年的風險管理計畫，要求各部會依計畫推動，並與2004年預算執行績效(The Spending Review)聯結，至此，英國政府可謂全面性、有計畫的推動風險管理。此期間之後，重要的相關報告包括：

(1) 內閣辦公室策略單位於2002年11月提出風險：提升政府管理風險與不確定性的能量報告(Risk: Improving Government’s Capability to Handle Risk and Uncertainty) ，提供政府機關應如何看待風險，以及如何將風險管理得更好的實務步驟。並提出2年為期的風險管理計畫，經首相同意要求各機關落實執行。該方案分三階段，開始(Start Up)期，從2002年11月至2003年3月，建立領導權；第1階段從2003年4月到2003年10月，改善與公共大眾的溝通，建立政府風險管理標準、發展及測試基準，以及建立一般訓練的模式；第2階段從2003年10月到2004年為積極推動執行方案期。

(2) 審計部於2004年10月提出管理風險以改進公共服務報告(Management Risk to Improve Public Services)，指出改進風險管理的進展、風險管理如何提供真正的利益、風險管理要運作更有效需要加強事項。同年財政部修正橘皮書：風險管理的原則與觀念(The Orange Book: Management of Risk – Principles and Concepts)。

(3) 財政部風險支援小組於2004年12月提出風險管理方案-改進政府的風險管理總結報告(The Risk Programme -Improving Government’s Risk Handling: Final Report to the Prime Minister)，檢討風險管理推動2年來所獲致的成果及未來待改進的事項。

(4) 財政部於2006年3月提出風險：政府最佳實務(Risk: Good Practice in Government)，蒐集彙整23個機關推動風險管理實務案例，透過這些經驗的提供，創造一個全體組織成員均能有效認識及風險管理的文化。

反觀我國，在93年9月政府開始重視施政潛在之風險，而於94年8月8日核定「行政機關風險管理推動方案」，設定各部會94年至95年度之階段性目標：94年提報3至5項風險，並就其中1項建立風險管理機制；95年完成組織風險圖像；96年完成建構整合性風險管理機制。從該方案分年階段性目標來看，顯示我國政府期望能透過循序漸進、逐步落實推動之方式，積極提升行政機關整體施政效能之決心。

五、英國政府風險管理推動現況分析

(1) 英國政府風險管理推動架構

英國風險管理除了使用Risk Management，指包括風險辦識、評估、處理及監督評估之所有過程外，在英國內閣辦公室2002年11月所提報告中，指出他們並使用Handling Risk一詞，包含Risk Management所有過程之外，還包涵政府角色與責任，以及組織文化等，界定了風險管理更廣泛的範圍。

而英國政府推動風險管理推動的架構，依據內閣辦公室策略單位2002年之報告所建構的管理風險與不確定性架構，包括建立策略架構、提升風險管理能量、引領變遷及建立文化、溝通風險與不確定性4個主要要素(如圖2)，並且藉由此4個要素以達到做更好的決策以及提供更好的服務成果的目標。
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圖2 英國政府管理風險與不確定性之策略架構

1. 首先在建立策略架構方面，包括讓各部會瞭解政府的角色與責任，以及風險管理的目標與原則2部分。英國政府認為保證人民安全是政府的本質，因此風險管理議題對政府十分重要。政府在風險管理方面擔任3種明確的角色：包括規制、服務照顧及經理角色(如圖3)。前述3種角色之間部分彼此重疊，執政者最大的風險是在無法瞭解應扮演的角色與任務，無法取得人民的信任。在確認政府風險管理的目標與原則方面，英國政府經檢討各機關風險管理現況，參考國內外公私部門風險管理的優良案例，設定風險管理目標及要求各部會的原則。


圖3 政府角色

2. 其次在提升風險管理能量方面，包括：

(1) 確保決策充分考慮到風險：內閣辦公室策略中心認為，各層級決策所面臨的風險特質與不確定或有不同，但風險管理方法是相同的，應該採用明確有系統的方式來處理，才能改進決策與執行的品質。風險管理應深化到政府核心決策過程，包括政策制定、預算執行績效評估、部門計畫、計畫管理、服務管理及專案管理，惟目前仍待努力，特別是政策層面的風險分析最弱。因此，在政策制定方面，應備妥一套考量風險的標準，或可以利用政府商務局(Office for Government Commerce) 的閘門審查程序(Gateway Review Process)，在政策建議書完成前需經過完整的審查；在辦理預算審查(The Spending Review)方面，應加強風險指引的內容；在公共服務協議承諾書(Public Service Agreements)方面，應附加風險評估；在專案管理(Project Management)方面風險管理雖做得比較好，但現有手冊如何有效使用與發展仍宜繼續改進。

(2) 建立穩固的風險管理技術：英國財政部於2001年提出橘皮書(The Orange Book)，介紹風險管理的基本概念，提供政府機關發展與執行風險管理的基礎。其後，因體認到政府部門所使用的風險管理技術，其發展過程與私部門相似，都是從財務稽核、衛生與安全到作業管理、計畫管理，最後到策略管理，為了要改進績效與達到成果，財政部承續2001年提出的橘皮書，在2004年10月出版的橘皮書中提出風險管理模型，介紹風險管理的基本概念與原則，並提供所有階層管理者風險管理的標準程序，讓每一個階層都可妥適執行風險管理(如圖4)。在此風險管理模型中，其所界定的風險是一個持續不斷的過程，而風險管理的基本流程包括辦識風險、評估風險、處理風險與監督報告，並且循環不息。此外，由模型中亦顯示，風險管理並需要組織內外不斷溝通學習，以獲取利害相關者的支持與精進技術能力。同時，風險管理須注意相互依存組織的變化與外部環境的變遷，以掌握機會，減少損害。

(3) 管理風險組織化：英國政府風險管理主要責任在部會，部會再依風險性質與規模，將部份責任轉由局署或部會公共機構、公私合夥組織與私財務方案契約負責。中央政府的角色，則在提供危機掌控的協助、追蹤與回應跨部會的風險，及支援與克服政府施政重要目標執行所遭遇的風險。


圖4 英國風險管理模型
(4) 發展管理者技巧：策略中心認為風險管理觀念與能力應深化於政府施政中，風險管理需要變成各管理階層學習與發展的主流。政府應參酌好的實務經驗，建立一套有系統的途徑提供風險管理技巧與訓練。每一部會局署應任命一位風險長，以領導發展機關風險管理體系、步驟、技術，以有效管理風險。機關並應建立誘因機制，如採升遷或獎賞來引導提升風險管理能力。

(5) 確保品質：應建立風險管理標準，並透過標竿設定落實執行，並藉由技術的訓練與標準連結。   

3. 第三個要素為管理與溝通風險，為了有效的管理及溝通涉及公眾的風險，取得公眾的信任，政府必須更開放，尤其在不確定性高的案件，決策應更透明，並且在決策過程前期讓利害關係者及社會大眾更多的參與。只有這麼作，才能維持公眾的信任，才能避免損害及危機。

4. 最後為領導與改變文化，部會首長與高級官員應採取主動的領導，包括政策改進方案的執行；提供明確領導方向；確保管理人員具備技巧、指引及其他工具；支持改革；確認風險責任等，以改進風險管理。建立正確的文化是有效管理風險的基礎，而對那些會妨礙風險管理的因素如權責不相稱、不當的績效誘因機制，及錯誤的文獻呈現方式等應予避免。

 (二)英國政府風險管理體係   

內閣辦公室策略單位2002年提出的研究報告並提供有關政府風險管理的體系(如圖4)，其風險管理推動分三個層級：

1. 中央的支援：包括緊急應變署、策略中心、聯合評議小組、財政部預算執行小組與內閣辦公室執行中心、財政部風險支援小組、公共服務費用部長委員會與公務員管理委員會等。

2. 決策群：包括全國水平監測委員會、聯合情報委員會、公務員管理委員會等，針對其所屬各政府中央之風險管推動情形進行評估。集體決策群需向其顧客，即部會首長及高級官員提供建言。

3. 部會：在風險管理推動體系中，部會負執行及成敗之責。各部會依據風險管理模型進行風險管理，內部並且應成立風險支援組織，針對部會風險管理進行實務評估以改進能量；部會風險支援小組並且必須提供財政部風險支援小組有關風險推動進度資訊，並可要求財政部風險支援小組(Risk Support Team)給予指引、訓練等支援，以發展部會風險管理能量。此外，部會也可以從財政部預算執行小組(Treasury Spending Teams)、內閣辦公室政策執行中心(Delivery Unit)獲得對該部會風險管理計畫的支持，以及從內閣辦公室緊急應變署(Civil Contingencies Secretariat)、策略中心(Strategy Unit)與聯合評議小組(Joint Assessment Staff)獲得對策略風險預測與研擬緊急應變計畫的幫助。
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圖4英國政府風險管理體系
此外，另有審計部(National Audit Office)為外部監督單位，對政府部門的執行成效進行評估並提供建言。審計部針對風險管理提出的相關報告，包括在2000年提出支持創新-在政府部門管理風險報告(Supporting Innovation: Management Risk in Government Department)，該報告邀請外部顧問公司協助進行外部訪談，相關著作研究及進行焦點訪談。針對12個政府單位之資深管理階層深入訪談：環保、交通運輸、文化、媒體及體育、貿易與產業、國防部及國際發展等。之後，在2004年再提出管理風險以改進公共服務報告(Management Risks to Improve Public Services)，指出改進風險管理的進展、風險管理如何提供真正的利益、風險管理要運作更有效需要加強事項等，提供政府機關作為參考。

六、英國政府風險管理案例介紹
英國政府風險管理推動體系，由各部會負責執行，以下謹就環境、食品暨鄉村事務部(DEFRA)風險管理執行情形深入介紹。

DEFRA在執行風險管理上係參考財政部所訂的風險管理指導原則，訂定該部之風險管理策略，作為其推動執行風險管理之依據。對於DEFRA而言，風險管理即是管理所有它們可能遭遇到的威脅與機會，以便創造一個沒有意外(No Suprises)的環境。DEFRA依據辨識風險、評估風險、處理風險及監督與報告風險四要素執行其風險管理(如圖5)。

DEFRA首先依目標取向(Objective-driven)，以該部獲得內閣同意，引導該部制定政策、計畫工作、分配預算及評量、檢視績效之目標(如附表1)，辦識與其相關的風險。DEFRA並臚列出該部的主要的風險(附表2)，提供同仁辦識其工作範圍內的潛在風險的起始基礎。員工依他們工作領域辦識對其工作目標的威脅，然後考量這些威脅對該部目標的潛在影響。

資料來源：Risk management strategy, Department for Environment Food and Rural Affairs, 2002 April.

圖5 DEFRA風險管理原則與4要素
資料來源：Risk management strategy, Department for Environment Food and Rural Affairs, 2002 April.


資料來源：Risk management strategy, Department for Environment Food 

and Rural Affairs, 2002 April.
DEFRA認知到風險辨識是一個持續的任務，每一個人都有其角色，而不是少數主要管理者或資深管理團隊的任務。

一般在辨識風險上，主要集中於短期或現在所面對的風險。然而DEFRA認為他們需要較好的辨識長期的風險，或者那些目前超過水平(over the horizon)的風險。因為DEFRA政策涵蓋一些長期變遷，仍在發展中或有待成熟的議題，如氣候變遷，而精準預估未來有其困難，但如果今日錯失辦識，並加以因應，可能對明日產生重大的後果。因此，該部引進水平篩選與未來 (Horizon Scanning and Future) 方案，該方案追求辦識在未來50年那些影響DEFRA外在環境之主要趨勢及驅動力量，以便該部得以預測以及防制大的問題。

水平篩選及未來方案對DEFRA並非新的概念，這個方案已經被運作了3年，現在已經形成了一個經驗。原來的方案成立一系列的研究案，涵蓋不同的主題以及時程，這些研究案提供如何運用「水平篩選及未來」至最大化。當方案進展較成熟後，該部決定從事篩選中的篩選，就是所謂的基線篩選(baseline scan)，即產生有關政治、經濟、社會、科學及技術趨勢與趨動力量之共同基礎資訊，此一資訊可以放在網路資料庫，運用不同的基準，以便查詢、分析。該部並舉辦一系列研討會，告訴其所屬人員，前述資訊如何運用，以產生新的政策。具體言之，「水平篩選及未來專案」可以協助DEFRA準備應付面對明天所面臨任何風險。

DEFRA引進「水平篩選及未來」的方式則有：1.諮詢有經驗的部會；2.就既有資源，即以前曾做過篩選及預測的資訊彙整，蒐錄於資料庫；3.時間架構適當時，可以一致、連續地運用各項資料；4.使資料庫盡可能開放取用，在不同條件下方便查尋；5.宣導成果，運用研討會、手冊等方式，廣泛周知，才能使成果有利用價值；6.篩選預測團隊成員有不同的專長及決策者，也須外來的技術、發展工具，尤須政策工作者參與，以使成果轉換成決策。

一旦風險被辨識出來，DEFRA將其主辦單位、對應之單位及部會目標、影響度及發生可能性等重要資訊登錄於風險登錄表(risk register)(如圖6)。這也是DEFRA 風險管理策略的主要建構重點。該部並持續維護他們部會的風險登錄表，建立從每個部門及所屬提供的重要的資訊。這是一個動態的過程，而且不能落入官僚形式化。一旦每個風險的基本資訊被蒐集之後，後續只需注意主要的改變即可。

資料來源：Risk management strategy, Department for Environment Food and Rural Affairs, 2002 April.
圖6  DEFRA的風險登錄表

辦識風險之後，即進行風險評估。首先將風險予以分類，以茲辨識適當的風險擁有者。然後DEFRA使用標準的方法，依據每個風險發生的可能性及影響(如圖7)，給它們一個相關的分數。
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資料來源：Risk management strategy, Department for 

Environment Food and Rural Affairs, 2002 April.

圖7 風險機率矩陣


在評估風險部分，DEFRA也指出因為該部本身專業能力的限制，因此也會藉助外部的專家協助進行評估。例如該部目前即針對水患及外來動物疾病二項風險委託IBM公司協助進行風險評估，後續並將持續針對該部所執行業務風險委託專家學者進行評估，以做為風險處理之依據。

一旦風險被辦識及評估之後，即遵循轉移風險、容忍風險、處理風險、結束風險等4T的原則進行風險處理。之後更必須持續監督組織風險圖像是否改變、風險對策是否有效，以及是否須採取進一步的行動，並做必要的陳報與調整因應。

為了使高威脅之風險，得以在部裡各層級員工經常認知提列，以及被嚴肅處理，該部訂有高威脅(Top Threats)彙整表，定期在政策委員會檢討審視。高威脅彙整表列入之風險必須符合：

1﹒影響該部預算之主要問題。

2﹒高度引人關注的政策。

3﹒發生問題引發大眾強烈關心。

目前有5項，各指定一位委員會層級的專責人員(a board－level champion)，由其負責擬定行動計畫，並確保減輕、降低風險至可接受的程度。可貴的是，他們同時監測行動計畫降低風險措施之進度。如執行狀況差，用紅色表示，或者尚未擬出行動計畫，或主要降低風險仍無足夠時間產生效益時，均可列為紅色。另有黃色(amber)表示行動計畫已啟動，但風險仍持續中，而非降低。也表示出錯，有危險發生的可能性仍高，或是行動計畫重要截止時刻已經到來，必須要有真實的進度。綠色燈號表示行動計畫周延、完備，已有既定目標，且已實施監測，如有狀況，會適時警示。利用紅、黄、綠燈號警示系統，可以使該部關注的焦點集中，並及時採行改正措施。

該部政策委員會處理高威脅風險是使用葛里芬測減法(the Griffiths’ test)來檢視，其方法內容為：1.委員會全體委員是否了解是項威脅的範疇(scope)；2.委員們是否充分知道今天到底已經做哪些事來管理與控制此項威脅；3.委員們是否知道處理此項威脅目前作法有哪些主要的弱點(the key weaknesses)。而其中DEFRA認為政策委員會應特別重視第3項問題，即弱點部分。

此外，該部稽核及風險委員會(Audit and Risk Committee)扮演彌補前述警示燈號途徑的角色，近期與部內司處長(Director Generals)一系列討論在地方層級優先風險管理已執行的程度，以及有無與高威脅充分聯結。司處長被要求檢討案例、政策提案及專案計畫書，並應邀至稽核與風險管理委員會就風險處理控制方案成本效益分析，如何取捨等提出報告。

燈號警示與稽核及風險管理委員會二種作法同時運作，非常肯定真正的降低了風險。從高威脅表中，看出DEFRA非常努力於應變規劃，營運持續規劃、定期演練以及從各項驚險事件(various scares)學習經驗。

此外，DEFRA亦會對於部會風險管理的情形並予以評量。將高危險的風險整合到重要工作的績效資料，並經由平衡計分卡呈現，因此在該部評量績效的平衡計分卡中，便將風險管理的品質(Quality of risk management)納為評量指標之一(如附圖8)。


資料來源：Risk management strategy, Department for Environment Food and Rural Affairs, 2002 April.

圖8 DEFRA平衡計分卡

肆、考察心得與建議

參考前開考察英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、 配合政府改造調整績效管理制度：英國財政部在歷次行政革新及績效管理變革中，在預算管理、績效管理及執行稽核工作上均扮演關鍵角色，對於各部會明確工作目標、促進資源作最佳運用、預算合理分配、人力資源訓練及提升服務績效等，均有其重要貢獻。我國在政府改造方案中，可適度將預算審核及績效考核業務整合於同一機關，對於計畫審議及後續管理考核，可透過品質提升、財務管理、預算執行、效率達成度及顧客服務標準等績效衡量指標強化整體管理功能，在面對國際競爭力之變革環境中，當可對國家整體發展有明顯助益。

2、 績效評估與資源分配做適切連結：英國政府於1998年提出由各部會與財政部簽訂公共服務協定（PSAs），設定機關目標與執行方案，財政部據此考核績效以決定未來年度資源分配之順序，實有助各機關強化其財務之自我管理。我國目前做法係將各部會之中程施政計畫、中長程個案計畫，納入年度施政計畫辦理，並逐年檢討其績效，必要時得修正或廢止，似可進一步參考英國制度，將績效評估與資源分配做適切的連結，藉由各機關對其歲出額度之自我控管，妥適安排各項施政之優先順序，以提升政府整體資源使用效益。
3、 以公民導向做為績效目標：布萊爾政府強調「公民導向」的公共服務，除了「服務第一」之外，另人民審查小組 (People's Panel)值得參考。「人民審查小組」設置的主要目的，在於提供人民有關公共服務可靠的與公正的資訊，無論資訊是質化的與量化的均包含在內。 該小組係以隨機抽樣的方式，從不同的年齡、性別、地區中選出五千人組成，並對相關的議題，諸如健康服務策略的發展、交通、住宅、社會安全服務的現代化等，提出持續性的回饋意見 。此種傾聽人民心聲的作法，不僅可以補充政府各部會自行研究的發現，而且可以在訂定各部會的 「公共服務協議」(Public Service Agreements)時，作為設定績效目標之參據。
4、 以績效審計改善公部門管理：針對各機關使用公有財務及政府經費，是否具有經濟性、效率性及效益性作一檢查與評估，使績效審計發揮改善公部門管理功能，並可有效節省公帑支出，在英國審計機關已具有一定實施成效。我國可參考運用績效審計工作中之循環步驟：確定主題、擬定計畫、執行查核、擬定報告、釐清疑點及對審核報告達成共識、公開發布審核報告、聽取受查核機關提出理由、受查機關依報告意見研擬改進措施、追蹤改進成效。由行政部門指定預算考核機關對各部會預算執行率提出改善措施，並適時針對民意機關及輿論關切議題提出考核報告，即時反映績效改善成果，以改善公部門管理功能及節省公帑支出。

5、 建構強而有力的風險管理組織體系：英國政府風險管理推動多年，已建構了完整之組織體系。主要以部會為主體，負執行之責任，在中央除有財政部任指導的角色，訂定各項指標原則，必要時中央之支援體系如財政部風險支援小組、預算執行小組及內閣辦公室政策執行中心、緊急應變署或策略中心與聯合評議小組均可提供協助與支援，作為部會推動執行的後盾。我國的風險管理推動目前係由本會負責規劃，擬定相關的準則或指引，各部會負責執行，惟本院及財政或主計相關單位雖已納入行政機關風險管理推動方案，在政策規劃、預算編列過程中考量，惟仍未具體明確，涉及首長、主管及人員是否認知，對風險管理能否肯定認同，致欠缺財務及政策的支援，英國政府的推動體系值得我國推動之參考。

6、 建立推動風險管理誘因制度：英國風險管理主要推動機關為財政部，該部擁有預算審查權限，可藉由預算的審查分配，引導部會推動。我國於推動風險管理制度，宜參採將機關推動風險管理成效納為預算資源分配之參考，並且結合相關獎懲、升遷制度，促使機關以及有關同仁積極致力於推動風險管理。

7、 建立機關風險管理文化：正確的風險管理文化是有效管理風險的基礎。我國的風險管理推動機制，建議參考英國的經驗，首先應建立部會首長及高階主管對風險管理的認知，引領部會風險觀念變遷，建立機關風險管理文化；在推動方面，應指定高階主管專員負責推動，並且要求在主管會報會相關會議針對風險管理各階段工作進行提報，藉以引領形成良好的機關風險管理文化。

8、 提升風險管理能力：英國政府認為風險管理觀念與能力成為各管理階層學習與發展的主流。其所建構的風險管理模式，即要求應不斷的溝通學習，獲得支持與精進技術能力，建立誘因機制，鼓勵提升風險管理能力。參考英國環境食品暨鄉村事務部的實務做法，亦積極致力建立因此建議我國的推動風險管理推動，可結合我國發展良好的資訊通訊技術，建立風險管理資料庫，發揮經驗累積、分享的功能，並引進民間顧問公司，提供諮詢、訓練，並依各機關業務需要提供風險管，評估發生可能性、影響程度以及規劃可能處理模式、危機處理以及業務不中斷等措施。

9、 建立風險警示做法：英國環境食品暨鄉村事務部在執行風險管理實務上，同時運用燈號警示與稽核及風險管理委員會二種做法，監測降低風險措施的進度，並且能夠真正的降低風險。建議我國各部會於推動執行風險管理時可參採，針對降低風險管理措施或高度威脅風險項目，採行燈號警示組成管理委員會的做法，以集中部會風險管理關注的焦點，並發揮及時改正的功效。
10、 結合施政與風險管理：英國環境食品暨鄉村事務部因應政府風險即存在於施政執行中，該機關之風險管理即為平衡計分卡衡量績效指標項目之一。我國績效評估制度已推動多年，在推動風險管理之際應可參酌英國政府之經驗，將機關風險管理推動執行成效納入績效策略指標之一，此可做為國內推動績效管理之參考，亦即於各機關績效評量指標中，將機關風險管理納入，此後逐步推動，並於衡量各項績效指標時，將施政風險一併納入評量，落實結合風險管理與施政，確保施政品質提升。
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