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內容摘要：

行為之模式來自其所既存的文化，一個人的行為習自其存在的文化稱為社會化，因此文化與行為的關係極為密切，有什麼樣的文化就會有什麼樣的行為模式。若由此觀之，我們希望有什麼的行為模式最好先建立或型塑孕育其所依存的文化體系，如此則能收事半功倍之效果。本小組承蒙中心之審慎安排，順利於90年10月7日前往美國華盛頓大學作為期三週之研習，就研習內容撰寫如何建構學習型政府與核心價值；我國與美國行政中立、行政倫理制度與意涵；企業經營、績效管理及危機管理對政府再造重要性之研討及我國與美國危機與災難管理機制之探析。
序言

行為之模式來自其所既存的文化，一個人的行為習自其存在的文化稱為社會化，因此文化與行為的關係極為密切，有什麼樣的文化就會有什麼樣的行為模式。若由此觀之，我們希望有什麼的行為模式最好先建立或型塑孕育其所依存的文化體系，如此則能收事半功倍之效果。基於此一理念行政院人事行政局地方研習中心舉辦九十年度與國外大學教育練合作，特別針對此一理想與美國喬治華盛頓大學合作辦理型塑優質行政文化及危機管理研習，本小組有幸經甄選合格代表政府出國研習既興奮亦覺任務重大，尤其值美國９１１事件（世貿大廈）遭恐佈分子攻擊，發生重大災變）發生三週，美國仍籠罩在一片恐佈的氣氛中，更覺任務重大與意義深遠。本小組承蒙中心之審慎安排，順利於九十年１０月７日前往美國華盛頓大學作為期三週之研習，在美期間研習課程計為「如何建立有效團隊、政府組織內之倫理公共價值、系統統御在行政上的運用、行政中立、在行政管理中風險評估與危機控制、危機與緊急事件處理、建立行政核心價值體系、協商和衝突管理技巧、在危機中如何處理媒及美國政府之企業神」課程安排緊密良好，並參訪國會、聯邦政府緊急處理機關、社會安全局等重要機構，獲益良多，成果豐碩，尤其國策顧問陳義彥教授從始至終細心安排課程規劃與連絡事宜，費心盡力，吾等至為感激。

為期收他山之石可以攻錯之效，全體學員分為四組分別撰寫心得報告，由黃燈清、許有仁、陳淑惠、廖晉德共同撰寫如何建構學習型政府與核心價值；由顏千雄、吳坤憲、吳金昇、吳瑞隆共同撰寫我國與美國行政中立、行政倫理制度與意涵；由曾麗珍、郭俊傑、李天惠共同撰寫企業經營、績效管理及危機管理對政府再造重要性之研討；由許龍智、邱昭熒、李誌寬、夏建國共同撰寫我國與美國危機與災難管理機制之探析。希冀據此提供經驗與知識之分享，為整體組織知識之累積稍盡棉帛之力，惟因研習時間短暫，撰文時間匆促，定有掛一漏萬之情形，故敬祈批評指正。

行政院人事行政局地方研習中心與美國喬治華盛頓大學合作辦理「型塑優質行政文化及危機管理」研習報告
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如何建構學習型政府與核心價值

黃燈清、許有仁、陳淑惠、廖晉德

壹、前言：

美國的未來學家托佛勒（Toffler）在1980年出版的暢銷書<第三波>（The Third Word）中，將經濟演化劃分為三個波段：公元前八千年至十八世紀中葉以勞力為動力的農業波段：持續至二十世紀末由機械和藍領工人帶動的工業波段；最後則是始於1960年帶代，且將綿延數十載的資訊波段，此波段的原動力是資訊科技和知識工作者。

1996年「經濟合作開發組織」（OECD）發表了「知識經濟報告」，認為以知識經濟為基礎的經濟將改變全球經濟發展型態，知識已成財富的新基石，人類不再依靠過去土地、黃金、石油、廠房、原料等傳統生產要素創造財富，而是藉由資訊科技的快速發展與高度應用增加生產、提高附加價值、創造新經濟活動和財富。從此，知識經濟的內涵與影響即為各國政府、業界與學界關注的重要課題。
學習型政府基本上是要符合上述的時代朝流，亦要解除空洞口號的魔咒，建立公義廉能的新政府。重建文官制度，進行政府職能的轉型，民間化政府，才是符合民主效率，廉能和公義的現代化政府。尤其新政府  「政府再造白皮書，部份亦分別就價值文化、政府定位、政府組織、行政流程、人力資源等進行再造」，且當今適逢工業時代（19世紀-20世紀）與網路時代（21世紀－）似乎著重在人生活革命及生活形態的轉變。政府組織也必須以新宏觀（Marco View）及新微觀（Micro View）角度去思考，因應未來的轉變及提昇競爭力，因此如何把政府變成是一個學習型政府，是當前政府推動企業化政府知識經濟發展方案值得推廣的方向。

貳、學習型政府組織意義、目的與內容
1、 學習型政府組織的意涵

行政院張院長揭櫫：「知識經濟是未來的趨勢，我們如要在經濟方面再上一層樓，未位來也要走這條路」，知識經濟的發展逐成為新政府施政的重點。行政院並在89年8月30日第2696次院會通過經建會所提「知識經濟發展方案」，方案內訂定「建立顧客導向服務型政府」其具體措施為：「規劃公職人員訓練計畫，就高、中階、基層人員施予不同程度之知識經濟理念與未來環境變化趨勢之再教育，使各階層參與決策之公務人員具備宏觀思維，於擬訂政策及措施時，能事先考量知識經濟發展方向及未來企業需要環境之配合。」並訂頒「公務人員知識經濟與服務理念訓練實施計畫」積極推動。

打造學習型政府的願景，在Peter M.Senge寫的【第五項修練：學習型組織的藝術與實務】一書中倡導每個組織都應該是學習型組織，政府更應是學習型政府。我們要向世界上最好的制度、典範學習：另外，OECD在1997年的報告要求每個政府都要有「國家創新系統」（National Innovation System）。現在全世界都在倡導知識經濟，政府必須是一個具備創新學習、標竿學習的知識型政府才能領導知識經濟，也才是提昇行政效率重要關鍵。
何以要有學習型政府組織，是由於韋伯式的（Max Webers）官僚組織被批評為具有法規嚴苛,繁文縟節，過於極權本位主義及能力不足等病態，於是有學者從組織設計的角度分三階段說明呼應，第一階段為「重組」(Restrn Tuning），重效率，以裁員．調整組織規模為手段，講求控制；第二階段為「再造工程」(Reengineering)注重顧客滿意與效率，以流程管理．流程創新及再設計為手段，講求自主性，至於第三階段「再思考」(Rethinking)除了效率．顧客滿意及員工發展，學習為手段，講求合作，也就是現代組織設計已超越傳統理性模型轉向重視員工的協調互動與對話重視人的主觀意識及其潛能之激發，學習並成為促進個人及組織精進的最重要利器。
學習型政府的推動，首先觀念改變及服務品質的提高，學習型組織這個機制很值得倡導及引進，面對現代高度競爭的環境，我們政府推動此一方案，就公務員本身及政府行政效率的提昇亦有很大幫助，美國麻省理工學院教授彼得．聖吉（Peter Senge）曾提出學習型組織的五項修練，是值得我們加以認知及學習：

其工作首重觀念的改變及服務品質的追求，「組織學習」或「學習型組織」這個機制很值得倡導及引進。事實上，面對現代高度競爭的環境，除了英美等先進國家外，與我國情況相近的荷蘭及新加坡政府亦在大力推動組織學習的工作，大家都熟知美國麻省理工學院教授彼得．聖吉(Peter Senge)曾提出學習型組織的五項修鍊,我認為這五項修練正是目前政府部門亟待加強的部分：

學習政府組織，事實上亦應建立知識經濟的概念，何謂知識？何謂知識經濟，根據OECD報告指出；知識有事實性知識（Know What），原理性知識（Know Why），技術性知識（Know How）和人力性知識（Know Who）四大型態。

知識經濟（Knowledgebased Ecomomy ）泛指以「知識」為「基礎」的「新經濟」（New Ecomomy）運用模式，意即直接建立在知識與資訊的激發，擴散和應用上的經濟，創造知識和應用知識的能力與效率，將凌駕於土地、資金等傳統生產要素之上，成為支持經濟不斷發展的動力。知識需要獲取累積、擴散、激盪，應用修正。

政府為積極營造學習型政府，活化公務人力，因應國家發展需要，特別推行「公務人員終身學習護照」並規定公務員每年不得少於二十小時的研習時數，並以研習多寡做為考核及升遷的參考依據，可說具體的落實公務員再學習的具體做法，使公務員本身面對工作環境的變化，社會的不斷進步，國際環境的變遷，有一個新的認知及因應之道。以新的價值觀，新的思維，來面對未來，也提早讓每個公務員認知新新世紀，新的挑戰，要有新的視野；包括如何建立團隊，衝突解決、系統思考、領導組織等新的概念及早建立。
以這一次赴華盛頓DC研習，如何建立學習型政府，其中課程介紹團隊的建立，危機與緊急事件處理，建立行政主體核心價值系統，以顧客為中心的組織，協商技巧，媒體關係中談及在危機中如何處理媒體，政府中的自由企業精神……等等，這些實在值得我們建立學習型政府的目標中去更廣泛的以研習講習等方式去廣泛討論。

就團隊建立而言，提到以下幾個達到團隊合作的方法：

1. 建立自我評估

2. 使能工作在一起，最主要是盡力使每個人達到目標。

3. 保證每個人能表達個人意見。

4. 有時需要幫助每個人表達意見或壓制個人脾氣。

5. 管理衝突，衝突有時對事情解決是正面的。

6. 最好的團隊是給他們權力。

7. 讓成員自己決定並達到目標，給資源而不干涉，但團隊要負責產生結果才行。

8. 加強團隊之間的的運作。

9. 工作團隊，工作室永遠在一起工作，另一種是任務編組，來自不同單位。

10. 有危機較易建立好的團隊。

11. 團隊很重要的是要有不同的聲音，且好的領導者，應聽聽不同的聲音。

另外促進危機溝通（Crisis Communi cation）中提到政治溝通，政策性政治溝通及公共關係，假如把資訊當作資產時，你就是一個投資者，就知道什麼時候需要投資，什麼時候保持安靜。

1. 新聞怎麼受政治影響及當媒體新聞發生危機時會有更多人來採訪。

2. 危機包含三項因素：（1）有議題性的（2）對議題解決方案（3）如何瞭解議題及解決的架構，當能夠處理危機時，就是你能控制這三項要素更具挑戰。

3. 用思考架構談起，有一架構簡單化，讓他瞭解，分析家對他們很重要。

4. 很多事情的發生，原因很複雜，911以後，很多都被簡單化，尤其在美國媒體文化，比較從個人去簡單化，而非較深一層探究經濟因素，而影響到大眾怎麼怎麼知道議題的方法。

5. 以思考模式為例，像布希政府對阿富汗是被界定為有限制的戰爭，而塔利班政權就給大家基督教對伊斯蘭教的戰爭思考。

6. 思考議題的架構是很重要的，九三年阿拉斯加漏油事件，一種思考方式是，那一種是把責任推給一方，兩種不同思考方式，產生不同思考結果。

7. 危機溝通處理決定於思考模式及架構，當你要去思考之前，先要知道對抗的議題是什麼。

8. 柯林頓政府處理媒體主管，常設法知道媒體的大標題是什麼。

9. 客觀性很重要，就是政府的言論很重要。

10. 最差的事件如不回應，常讓問題更嚴重。

11. 極權政府管理之下，政府越來越沒辦法去控制媒體，而瞭解媒體，要去了解他們的報導。

12. 美國地方新聞版，也都有收集相關新聞，看媒體報導什麼，假想記者會不停的演練記者可能的提問，就是知道思考模式，而作正確的回應。

13. 危機溝通：就是溝通危機，也就是該回應，而沒有回應，就會產生危機。

14. 議題存在，不要想馬上讓議題消失報導；因為那是很難掌握的。

15. 收集資料做分析統計，瞭解記者對我們的報導，何者較具正面。

16. 對可能發生的新聞議題不去避免，想去解決的方法，提供給較可信任的媒體去做報導。

17. 對問題至少想去解決方法，不要說 "不予置評" 那是最糟的回應方式，因為那樣其結果就是讓媒體愛怎樣寫就怎樣寫一樣。

18. 一大早沒新聞發生，報紙是空白的，想辦法讓他報導出來出來是你想要的，主動出擊，否則報紙內容可能不是你想要的。

19. 媒體報導有四種情況（1）高能見度，但不是正面的（2）低見報但都是正面的（3）高能見度，高評價（4）低報導、低評值，要如何掌握要看自己如何去衡量及主動。

20. 有時不要直接面對媒體，找一些不是很有名的人去對付媒體，不要完全躲避，讓事情向上發展，而是有時可短暫避開，但還是要在掌握之中。

21. 如想帶一些正面形象，就是要高能見度，且正面報導。

22. 更前瞻性對媒體互動的看法，就是我們收集資料的能力要一直成長，媒體知道的能力要一直成長，媒體知道的能力也是越來越高，已經不是拿筆記簿到辦公室問些問題，可搜集資料的器材，成長到你不可想像，像行動電話，不管在那裡皆可傳輸資料。

23. 資訊科技發達，使媒體報導更發達，而無法阻擋他的報導，處理危機，要想像如何應付危機，且有系統去處理危機。

總之一九九六年聯合國教科文組織在集合世界上許多學者專家的研究，而提出一本報告書，主標題是「學習」；副標題是「個人的內在寶藏」，他們認為個人最重要的寶藏並非來自父母的遺產，或其他個人所獲得的財富；而是來自個人的學習，這是我們取之不盡，用之不竭的寶藏。而所謂學習就是再學，學會做，學會與人相處，學會如何去發掘自己內在的潛能，就如前教育部長林清江先生所提倡的終身學習得「人生三寶」，第一是學習運動，第二是追求知識，第三是終生反省自己，這對我們要發展一個學習型政府組織，是非常重要的觀念。

當然好的觀念不是馬上能獲得熱烈迴響，而是不斷的去介紹此一觀念，尤其除了要說服拒絕學習的人改變觀念及他的想法，團體中領導者是否具有具有前瞻性的想法，積極去推動也是決定成敗的關鍵性因素，所以我們積極在建立各種觀念去推動學習型政府，這個理念是應該受到高度支持才對。
貳、學習型組織的意涵

學習型組織此一管理思潮，並非始自彼得聖吉（Peter Senge），但是無可諱言的，藉著統整前人的著作，聖吉的確帶領大家進入一個學習型組織的境界，哈佛管理評論（Hawand Business Review）期刊更將聖吉的第五項修練（The fifth discipline:The art and practice of the learning qrganization）一書列為過去75年以來最有影響力的管理理論與實際的書（Bulletin board, 1998:6）然而，學習型組織的定義如何？達倒什麼情況才可以說是學習型組織呢？彼得.聖吉並沒有提供明確的定義，學者們多憑自己的領會來詮釋:

朱愛群（1997：154）謂學習型組織是一個團體，此一團體善於創新，學習並且轉化知識，經由組織成員與菁英的學習及其知能的改變，促成一個團隊做必要的調整，以便能創造知識，運用知識、轉化知識，因而能持續其整體的生命力與適應力，如此的團體即是學習型組織。
學者們對於學習型組織的定義，見仁見解各有不同，然其要素大致如下：
（1） 學習型組織的核心概念為改變。 
（2） 學習型組織的學習首重知行合一，換言之，不只是要創造知識，獲取知識，更要轉化知識而產生改變，也就是說組織成員學習的結果必須變成組織的行為。

（3） 學習型組織講求持續的學習、轉化與改變，是一種演進的過程，而不是終結的狀態。
改變、轉化與持續進行，可以說是學習型組織的核心要素，至於如何邁向學習型組織，其中又以系統思考看整體不看片段能力的養成最為重要。從上述學習型組織的構成要素看來，涉及組織學習方式的議題，一般關心學習型組織建構的人常常面臨的一個問題是：組織學習是否就是學習型組織？或者，更明確的說，組織內每一個人都在學習是否就是學習型組織了？以下擬就此一問題來討論學習型組織的學習概念。
二、學習型組織的「學習」概念 

學習型組織是一個能學習、有回應、有行動的團隊組織，朱愛群（1997）在探索學習型組織意涵時把學習型組織所強調的學習與轉化的概念詮釋得很好：
它是一種不同於過去的組織新型態，最不同地方即在於那一個『轉化、昇華、創造、修正的過程』，它必須透過其獨特的『組織學習』途徑來完成，是一種『學習與轉化』後的產品，如果沒有這一種過程的提煉，它就不是學習型組織，……（P.155）
朱愛群的詮釋，很清楚回答了前述的問題，因此，組織內每一個人都在學習，不一定能邁向學習型組織，若以學校組織而言，這也就為什麼教師進修制度雖已在各縣市鄉鎮實施有年，但是學校卻仍然很難被視為是學習型組織的原因。「個人學習」不等於「組織學習」的概念，對於公家單位而言，在職進修固然是邁向學習型組織的途徑之一，然而在職進修方式的學習卻未必是學習型組織的學習，學習型組織的學習類型有以下三類，單環路學習（Single loop learning）、雙環路學習（Double loop learning）以及再學習（Deutero learning）。
(一)單環路學習：
所謂的單環路學習是指組織內部所設計的一個診斷、與監視錯誤並且矯正錯誤的機制，換言之，針對組織行動策略，例如：達成規範、目標與績效標準的方法，所進行的偵測與矯正過程即是。這種學習機制的設計，容易產生「刺激反應」的行為特徵，因此比較適用於穩定的組織，這種學習方式又稱之為適應性的學習。
(二) 雙環路學習：
雖然多數組織現階段的學習機制大致屬於上述類型，但是單環路學習，明顯的有其不足，畢竟沒有一個組織既有的規範與標準永遠能適應外在環境的變化。所謂雙環路學習，除了進行單環路的學習模式之外，更進一步去檢視組織規範、目標及可能存在的錯誤假設，並予以矯正。因此，雙環路學習是一種創新的學習，學習結果不只產生表面的變革，更可以造成組織深層結構的改變。
（三）再學習：
所謂再學習乃是上述兩種學習經驗的轉化與再應用，藉此過程內化成為組織的能力。由於組織很可能面對相同的問題，或者類似的情境，因此，組織經過單循環或雙循環學習過程後，所產生的學習經驗，可否成為未來自我解決問題的基礎，藉由再學習的發生，提高組織解決問題的能力。（朱愛群，1997：153-173;盧偉斯，1996：305-321; Argyris and Schoen, 1978：26-28）
綜上所述，學習型組織所強調的學習概念，可謂「習」重於「學」，團體學習又重於個人學習，從學習型組織的概念來檢視我國教育行政機構為其員工所提供的進修學習活動，可以發現個人的學習比較多，至於所學得的知識在實際情況中，能否應用？如何應用？似乎都不是學習者個人或提供研習單位特別關切的議題，未來我國在推動學習型組織時一定要避免落入如此的結構。
三、學習型組織的特色
學習型組織理念之源起是有鑑於在變動不居的時代中，學習是因應變局，永保卓越的關鍵，片段局部的思考方式是造成組織智障的主要原因，而組織智障不但嚴重的影響了組織的生機、學習與成長；更有甚者組織終將被一種看不見的巨大力量所吞噬。學習型組織的理念假設每一個人都是天生的學習者，偉大的團隊並非一開始就造成的，乃是透過學習如何創造驚人的成果所致。學型組織最終的目的不是在建立學習的組織，乃是在建立學習的觀念，有意義的學習，可以使組織成員在工作中活出生命的意義，突破自己能力的上限。至於學習型組織究竟具備有什麼特色呢？彼得.聖吉建議各個組織必須根據五項修練原則來操練，並且歸納出屬於自己的特色。從學習型組織的概念及組織學習的理論，可以歸結出學習型組織的特色，大致如下：
1.重視改進
2.不斷的實驗，而不在尋找最後的答案
3.尋思設計行動新方案，不是防衛傳統的做法
4.組織成員寧有爭論，不保持沈默
5.鼓勵懷疑並發現矛盾、而不是除去它

6.視策略性的改變為學習必經之路 

學習型組織的建立始於組織成員的內心，組織內每一個人都必須重新檢驗他們看世界的方法-- 從看外面的環境、經濟及競爭的情況，轉而檢視妨礙組織進步的系統及其內在結構。
由組織發展的歷史視之，自從第一個組織出現後，人們關心的就是如何增進工作的關係、流程及結果，然而學習型組織不只注重改進組織的關係，更強調要從根本上來加強組織創造自己未來的能力。正因為如此，要建立學習型組織，必須先學會持系統觀點來看組織的結構，並且持續運用系統思考的工具以創造一個健康的社群，在這樣的群體中，成員們才可以自由的探尋新的工作與思考方法。此外，為了建立學習型組織，我們必須停止（或者說放棄）想要尋找一個最好的「萬靈丹」的念頭，反而要注重長期的結構的改變，以創造更持久的成果，如此的改變可能是困難的，也許是痛苦的，但卻是值得的。（Wardman, 1994）

自從第五項修練一書出版後，聖吉最常被問到的問題，就是：「如何知道組織是否正在學習？」作者指出組織學習固然有助於改進工作成果，但是組織也可能並沒有把事情做對，可是短期內卻仍然出現不錯的工作績效。組織是否正在學習其實是以一種更微妙、更難測量的方式存在，例如：組織內充滿一種活力、精神與聯合的感覺;組織成員用不同的方式來談論他們的工作，例如談到他們的工作目標、他們所服務的顧客以及他們的工作與別人的工作互動的情形;另外組織成員對話的品質改變了，他們可以真正釋放的說出他們所不懂的事，組織內因此到處充滿探詢與實驗的氣氛，成員們能主動尋找新的構想與投入（input）。此外，如果組織正在學習，也會有許多衝突的構想產生，那是因為組織成員們在共同的目標上相當一致，因此在做法上他們有信心也敢「不一致」（而不像以往只尋求表面上妥協的一致），人們視彼此為工作伙伴，更願意挑戰彼此的想法，希望對於大家共同關切的議題獲得更深層的了解，以便達成共同的目標。
四、學習型組織的建構與經營
學習型組織為所有領導人揭示了美麗的藍圖，至於其經營方式，彼得‧聖吉歸諸於五項修練，包括：系統思考、改善心智模式、團隊學習、建立共同願景，與自我超越等。系統思考強調組織領導者乃至組織成員要致力於了解系統之間的相互關係，同時要了解有效改變系統的方法。改善心智模式則強調組織成員必須繼續釐清、反省並改進個人內在的世界圖像，也要不斷檢視個人內在圖像對個人行動及決策的影響。團隊學習重在學習有技巧的討論，藉由深度匯談發揮群體總合能力。共同願景強調對組織未來發展的承諾與奉獻。自我超越則要學習如何擴展個人能力，創造出組織成員想要的結果，並塑造所有成員得以自我發展的組織環境。總之，在學習型組織中，個人可以不斷突破自己的能力上限；培養全新開闊的思考方式；全力實現共同的理想，創造真心嚮往的結果，更重要的是，在學習型組織中，大家可以不斷的一起學習如何共同學習。
彼得．聖吉同時也建議為了建立學習型組織，必須從願景、價值和目的的建立開始，組織領導者首先要釐清組織的信念，了解組織成員想創造的是什麼。可見為了邁向學習型組織，組織領導人的角色最為重要，領導人必須以熱望、價值和願景取代官僚體系下的控制與領導方式，同時組織也應該有新的溝通方式。事實上，許多管理人也已經逐漸意識到目前是應該徹底改變組織傳統做事方法的時候了。促成學習型組織發展的首要條件，是組織中必須有願意繼續學習的個人。為了支持個人繼續學習，組織必須盡一切可能來創造學習的環境，包括：工作設計、科技設備、獎賞系統、結構及政策等，都要有所改變。此外，組織也必須幫助員工學習如何學，學習作更複雜的思考。質言之，學習型組織的建立，最關鍵的力量在於領導人，總言之，邁向學習型組織，領導人必須重新學起，並且從心學起。（蘇育琪，1995）
（一）、領導人從新學習的第一步
領導人從新學習的第一步是要改變心智模式，建立反思與探詢的習慣。就認知科學的角度而言，心智模式是指人們長期記憶中所隱含的對於世界的心靈地圖，另一方面也是指我們日常推理過程中一些短暫的理解（Senge，1990)。日常生活中短暫的心智模式變化日積月累後，會逐漸影響長期根深蒂固的信念。藉著心靈地圖，人類得以探究此一複雜的世界，不過所有的心靈地圖在本質上都有缺陷。領導者首先要意識到心智模式影響行為，操練改變心智模式，使領導者對自己的行動有充份的自覺。最重要的操練技巧為：反思與探詢。反思強調放慢自己的思考過程，辨認出在個人的世界中存在有許多我們自己想的，未經檢驗的信念，都是根據個人對事物的觀察及過去片面的經驗所推演出的結論，這種感覺會侵蝕我們達成願景的能力。彼得．聖吉稱之為「跳躍式的推論」（Senge, 1990）為了避免落入跳躍式的推論，阿吉瑞斯（Chirs Argyris）與熊恩（Donald Schon）發明了“左手欄”，其主要目的在了解那些隱藏的假設主導了我們的談話，阻礙了我們對目標的達成。左手欄的操練步驟大致如下：
選擇一個特定的情況─通常是不滿意的溝通或無效溝通的情況。
右手欄寫下當時確實的對話內容。
左手欄寫下在上述對話各階段中，自己想說卻沒有說出來的話。
以左手欄所列的資料來反思，為什麼當時說出來的話沒有反映出自己內心真正的想法？沒有說出來的那一部份應該如何來表達比較恰當？為什麼當時不說出左手欄那一部份？
左手欄的操練可以幫助我們看見自己的心智模式如何在運作，如果組織成員只是繞著問題邊緣來談話，很容易喪失了學習的機會。彼得．聖吉也提到「人們不告訴別人他們的左手欄上寫什麼東西，通常都是有原因的」，因為「把埋藏在內心的想法和感覺搬上檯面，是重要的第一步，但是有能力點石成金的團隊實在太少了。」(Senge, 1990，郭進隆譯， p.413)說明了組織領導者自己必須先操練改變心智模式的重要。
操練，可以幫助我們學會反思，意識到心智模式如何的成形。除了左手欄之外，探詢的方法也強調有意義的對話，藉由對話，分享彼此的觀點，也更了解對方的假設。彼得．聖吉所謂的對話並非辯護，辯護─或者純粹辯護的目的在贏得爭辯，因此對話的雙邊通常會選擇有利自己主張的資料，加以推論，結果辯論雙方彼此內心的想法絲毫不變。所謂的探詢也不是純粹探詢，純粹探詢的結果很可能在一連串的問題探詢之後，雙方仍然隱藏自己的看法。因此，彼得．聖吉所謂的探詢乃是探詢與辯護兼顧的相互探詢，也就是要求每一個人都把自己的思考方式說出來，接受大家的探詢，相互探詢要求個人面對全部的資料，找出自己想法上的缺陷，試著了解別人的推論過程。能做到探詢與辯護兼顧的先決條件乃是：承認自己有思考上的缺陷，也願意改正自己的缺陷。
為了熟悉探詢與辯護兼顧的方式，至少要先操練以下兩個主要的原則，其一為：當在辯護自己的看法時，要：
1.明確的說出自己的推論基礎。
2.鼓勵他人探詢或建議。
3.深入探詢別人為什麼會有與自己不同的看法。
其二為：當在探詢別人的看法時
1.若對他人的看法提出假設，應清楚的陳述，並且聲明他們是假設。
2.說明自己的假設所依據的資料。
（Senge, 1990, 郭進隆譯， pp.287-301)

彼得．聖吉強調兼顧主張與探詢是由內部開始改變大型組織溝通方式之一。藉著思考透明化的過程中，慢慢走上了推論的階梯。鼓勵別人探討自己的心智模式、假設以及所根據的事實。主動透露自己想法中最混淆不清的部份，不但不會受攻擊，反而會及早消除反對力量。要求別人公開他們的思考過程，可以養成專心聆聽的習慣──這也是當代領導人最為缺乏的素養。專心的聆聽，可能帶來新的領悟，而不會只是一心一意要擊潰別人的論點，或提倡自己的主張。
學習型組織經營的第一步在於領導人是否能「從心」學習，從心學習的關鍵則是在於心智模式的改變。藉由行動中的反思，組織領導者放慢自己的思考過程，並覺察心智模式的形成與其影響。
（二）、建立起值得全心追求的目標：形成共同願景
共同願景乃是大家共同願望的景象，源自於共同的關切，藉由共同願景，組織建立起值得大家全心追求的目標，提供了學習的焦點及無盡的創造力。共同願景的建立必須由組織領導者學習傾聽，鼓勵個人願景的產生開始，換言之，要結合許多的個人願景，以創造共同的願景。共同願景可以激發組織成員的熱情及真誠的投入，但是卻非解決問題的答案，願景必須被融入組織經營的理念中，並且絕不能來自於官方。由最高管理階層來撰寫願景宣言可能導致失敗，因為如此只能治標無法治本，也無法激發起組織成員的熱情及真誠的投入。共同願景的形成並不容易，但是一旦偉大的願景出現後，大家就會捨棄瑣碎的事，行動也有了方向。
（三）、鼓勵成員追求突破極限的自我實現：自我超越
為了建立共同願景同時必須進行的一項修練為鼓勵組織成員自我超越，所謂自我超越乃是一種突破極限的自我實現。藉由自我超越的修練，個人看清楚自己目前的情況，釐清自己生命中最重要的事，比較自己的願景與現況間的差距，並能忠於自己的願景，個人在追求自我超越時，將可以看清楚眼前的事實，願意作必要的投資，重新思考激勵的方式，並且永遠可以努力發展自我。為了鼓勵個人自我超越，組織必須建立起一個能夠自我超越的氣氛，提供有關自我超越的訓練課程，更重要的是，領導者必須先以身作則，追求自我的超越。鼓勵自我超越的重要性乃在於能自我超越的人，願景對他們是一種驅力，他們比較能看清楚並接受自己的現況，自我超越的人也比較能與人共事，有合作的精神，更主動，更有責任感，並且永不停止學習。
因此，學習型組織的領導者除了要改變心智模式之外，還必須是一個良好的組織設計者與老師，必須設計創造一個放慢步調的思考情境與有效溝通的環境，必須幫助學習者釐清目標價值，擬定政策選擇行動方案，並且創造有效的學習過程。（Senge, 1990; Marsick and Watkins, 1996; Bivins-Smith, 1996; Honold, 1996）

（四）、集體智慧高於個人智慧：加強團隊學習
學習型組織另一層重要的意義是要創造有效的學習，有效學習的特色是組織內人人必須熟悉思考、執行、評價與反思的循環，團隊學習強調集體智慧高於個人智慧，團隊概念假設學習是幫助個人加速成長的方法，只有個人加速學習與成長才是團隊學習的基礎。必須先有學習型的團隊，才可能有學習型的組織，因此組織必須擁有一批能夠共同學習的成員。至於團隊學習的方法包括：深度匯談、有技巧的討論及避免習慣性防衛。為了促進團隊學習，領導者要建立一個能促進集體探詢的環境，並能率先聆聽，自我觀察並反思，同時要懸掛心中的假設，使自己的假設先曝光，供大家探詢、反思。學習型組織的會議方式與溝通方式都必須是深度匯談的方式，或者是有技巧的討論。深度匯談在於探究與發現，目的在造成啟迪人心的談話；有技巧的討論乃是藉著一系列的技術，深入了解如何從片段的資訊中，拼湊出整個圖像，以及影響團隊的各種作用力。有技巧的討論，首先要了解討論的目標，兼顧主張與探詢，建立使用精確的定義來談話的習慣，並且常常作以下的反思：也許我是錯的，他是對的。當大家僵持不下時，有可能是習慣性防衛在作祟，所謂習慣性防衛乃是一種根深蒂固的習性，主要在保護自己或他人免於因為說出真正的想法而受窘。雖然習慣性防衛使我們免受痛苦，不過也使我們無從知道痛苦的真正原因。減低習慣性防衛的方法，要常常操練自我揭露、自我詢問，同時要懸掛假設，說出自己的推理過程。組織成員若能藉著前述的操練原則來修練，則必然成為一個有生機的學習型組織（Senge, 1990; Argyris, 1990）。
（五）、察看長期變化的趨勢：建立動態的系統思考觀
前述各項修練都是邁向學習型組織必須把持的原則，不過，前述四項修練若要成功，最重要的條件乃是要掌握系統思考的法則，所謂系統思考強調察看長期變化的趨勢，著重於察看事情變化的結構，而不著眼於探討誰對或者誰做了什麼。系統思考的觀點假設在一個以事件為主的組織內，無法從事創造性的學習，只有藉著結構性或系統性的思考架構，找出事件背後的整體原因，才可能想出真正的解決方式，並且切實解決問題。
所謂系統思考強調擴大時空範圍深入思考，唯有如此，才可能辨識系統整體運作的特性，若管理者無法洞悉其中的微妙法則。則「置身其中處理問題時，可能會不斷受其愚弄而不自知」(Senge, 1990，郭進隆譯，p.83)，系統思考的法則強調今日的問題來自昨日的解，昨日以為解決問題的方式，很可能只是把問題從系統的一個部份推移到另一個部分，當事者卻渾然不覺。系統思考指出善意的干預常常會引起系統的反應，但是此種反應反過來也抵銷了干預所創造的利益，此乃所謂的補償性回饋，如此將使我們無法看見自己的缺點反而助長了這些障礙。此外有些解決方案，在開始時的確可以治好症狀，但是可能在二、三年，甚至四年之後，以前的問題會再回來，甚至有新的問題因此而引發，此時，症狀解是否足以解決問題呢？我們常常固執的使用自己最了解的方式來解決問題，但是根本的問題卻常常並沒有改善，此即彼得．聖吉所強調的「最顯而易而見的解決方案往往是沒有功效的」(Senge, 1990，郭進隆譯，p. 92)。若應用非系統的解決方案，日後常須投入更多的心力去解決症狀解所導致的後遺症，此即捨本逐末，因此為了避免任何捨本逐末結構的弱點，任何長期解決方案都必須以增強系統肩負自己擔子的能力為主。否則，當組織管理者把人事問題轉給管理顧問公司之後，最後可能發現如何將擔子接回來才是真正的難題。
系統思考是一種植根於新的思考方式之行動，以系統思考來處理問題，比處理一般問題的方式更複雜、更具挑戰性，不過，也更有希望。雖然一般組織，尤其是企業界人士通常希望的成長速度是：快、更快、最快。然而系統思考法則之一卻是卻欲速則不達。組織內所有的問題都肇因於複雜的人類社會系統的基本特性，在複雜的系統中，事實真相與我們習慣的思考方式之間，常常有一個根本的差距，因此，系統思考的法則強調因與果在時空上並不緊密相連。顯而易見的解決方案通常是沒有功效的，短期也許有改善，長期只會使事情更惡化。系統思考同時顯示，小而專注的行動，如果用對了地方，能夠產生重大而且持久的改善，系統思考強調尋找小而有效的高槓桿解，尋找高槓解並沒有簡單的規則可循，系統思考著重於觀察變化的全程，揚棄靜態、直線、固定的思考方式，藉著學習看系統背後的結構而非看事件，可以幫助我們提高找到高槓桿解的機率。日常生活中常見的魚與熊掌的兩難情境，很多時候是由於我們以靜態片段的方式來思考，因此容易陷入僵化的二分法而不知如何做選擇，組織管理者若能改採深入觀察變化過程的「動態流程思考」方式，就可能識破靜態片段思考的錯覺而看到全新的景象。系統思考強調生命的系統有其完整性，組織系統亦然，因此，要了解組織中管理問題的癥結，必須先了解產生這些問題的系統整體。換言之，應該研究某些與所要解決的問題相關的因素，而不是以組織或系統中因功能而劃分的人為界線為出發點，此即系統邊界原理。常見的組織設計方式，由於施行硬性的內部分工，並且組織成員不被鼓勵詢問自己部門以外的問題，如此很難看見重要的動態關係。系統法則也強調系統沒有絕對的內外之分，人類由於有歸罪於外的習性，這也是問題無法解決的原因。組織管理者若能依前述系統思考的法則重新思考自己工作上、生活上或周遭所發生的各種變化現象，必可一窺複雜系統的奧妙，重新得到觀照整體後的領悟。
五、學習型組織經營的關鍵：領導人角色轉換 

行政理論的發展，無論是科學管理學派、系統管理學派或行動科學的研究學派，莫不是希望尋找最佳途徑來研究組織內千萬頭緒的事務，包括組織行為與問題、組織效能與效率，以達成組織目標，凡此都與領導效能有密切的關係。
有關組織行政領導，是行政學研究極為重要的領域，領導的文獻雖多，但其中不乏觀點混淆，甚或相互矛盾之處，其理論演進大致有以下四個向度，其一是特質論，指出領導人與非領導人天生有不同的人格特質；其次，則是由一個人所表現出來的行為來詮釋；羅賓斯（Robbins, 1992：199）在其組織行為一書中，指出前二種有關領導概念的研究觀點被認為是「錯誤的開始」，因為他們把領導概念過度簡化了。接下來的權變理論即是嘗試整合過去紛歧的研究發現，來說明影響領導成敗的主要因素，權變理論提出個人領導風格無法改變，但是個人領導風格與主要情境因素配合，對於領導效能會產生不同的影響。以費德勒（Fred Fiedler）為首的權變理論模式，即是抽離情境因素以求超越特質論和行為論，利用性格因素與情境類型求其相關，以兩者互動的情形來預測其領導效能，多數的研究雖支持其模式，但是對於費德勒模式最主要的批評則在於其LPC量表設計的邏輯基礎不易了解，並且忽略了追隨者之特質，此外也由於情境變數複雜而且難以衡量，因此，論者認為有必要增加其他中介變項。費德勒之後，有許多的研究途徑及理論提出，有想推翻費氏之研究者，也有想補充或修正其不足者，情況不一。羅虞村（1986：407-468）綜合探討領導理論各學派及其研究未來的發展趨勢時，指出有關領導的研究一般有保守派及激進派兩派之見解，保守派主張修正及補充原有領導研究之內涵，但是保留權變理論的研究途徑；激進派則主張應全盤推翻傳統領導的研究方式，另闢蹊徑。領導的概念由於涉及領導人及其跟隨者，並且又是存在組織或團體的情境中，各種因素交織成一種極為複雜的社會現象，單一途徑的研究，不易獲致令人滿意的結果。前述以系統思考為基礎的學習型組織，最大的特徵就是揚棄傳統一元論的觀點，從整體的角度來探討組織領導與管理，因此筆者假設探討學習型組織建構的途徑，應該是了解未來領導人的特色之一種方法。
彼得．聖吉（Peter Senge）及其同事們的經驗顯示，當他們在美國各地和許多人談論學習型組織以及必要的心靈轉變時，大家的反應都非常正面，不過，正如漢諾瓦保險公司（Hanover Insurance）的總裁歐白恩（Bill O'Brien）所說的：
如果這種類型的組織廣受喜愛，為什麼大家沒有大量創造這樣的組織呢？我想這是領導的問題，領導者並未真正了解，要建立這樣的組織需要何種承諾。（Senge，1990 ，郭進隆譯，P. 505）
（一）、領導人的新角色
彼得．聖吉指出：學習型組織的建立需要對領導有新的看法。（Senge, 1990，郭進隆譯，P.505）從領導理論的發展看來，無論是素質論、行為論、權變理論或所謂的奇魅型領導，研究重點都僅止於領導人本身，傳統的領導方式是：給員工明確的方向，帶領大家一同工作，追求共同目標。然而，當團隊有了明確的共同學習願景時，就可以自我引導，致使傳統的領導方式變成沒有什麼用。傳統把領導人看成是特殊傑出份子的人，當組織有危機發生時，扮演挺身而出的偉人，彼得．聖吉強調如果這種迷思繼續存在，組織對於短期解決問題的方案將更為依賴，終將忽略了系統的力量和集體學習的重要。因此，彼得．聖吉指出在學習型組織中，領導者扮演三個角色：設計師、僕人和教師。領導人必須幫助組織成員擁有釐清複雜現象，建立共同願景，以及改善心智模式的能力。
所謂設計師，基本的假設是，當組織的設計不良時，任何人來當領導人，必將徒勞無功，但是卻很少有管理者在思考領導者的角色時想到這一點。設計師意即要設計使組織變成一個能幫助大家創造真心想要的結果的地方。領導人所要設計的工作包括：組織的政策、策略和系統。（Senge, 1990）設計是一項整合的工作，換言之，設計者必須確認各個組成部份能互相搭配，發揮整體的功能。彼得．聖吉據其實際與多位領導者合作的經驗指出，領導者的設計工作首先要做的是發展願景、價值觀和最終目的或使命。彼得．聖吉並且說明在學習型組織的時代，領導者的角色有了以下基本而且重大的改變：領導者的工作基本上是設計學習的過程，使組織中所有人都能有效處理他們所面對的重大課題，並不斷精進他們的學習修練。這對大多數的資深管理者而言，是一項新的工作，因為在過去，他們所以能夠升到高層職位，是憑藉作決策和解決問題的能力，而不是因為他們輔導、訓練和協助別人學習的技能，然而現在的領導人，更必須為組織的學習負責。
所謂僕人，意指領導人不但要發展願景，更必須忠於願景，領導者在其內心深處都應該擁有一個所謂的「使命故事」（Purpose story），也就是能清楚說明組織存在的理由以及組織要往何處去。彼得．聖吉認為領導人對於組織的存在要有「更深廣的理由」（Senge, 1990，郭進隆譯，P.515），不過，實際上，多數的組織都不是被願景所引導的，主要的原因乃是一般主管在位大約三年，甚或更短，他們著重的是升遷，因此，正如赫門米勒家具公司總裁愛德華．賽蒙所說的「唯一讓他們願意冒險的，只限於那種在任期內有很高機率『成功』的事」（Senge, 1990，郭進隆譯，P.518）。有見於此，聖吉強調組織必須在追求快速成功以及建立長期目標之間取得平衡，換言之，組織要有一套新的運作模式使之「可以在一種持續學習的狀態中運作，自我創造變革」（Senge, 1990，郭進隆譯，P.519）
所謂領導者是教師，意指要幫助組織成員看清楚真相（現況），找到焦點，並且促進每一個人都能學習。若由系統思考的觀點來詮釋現象，每一種現象都有以下四個層次：事件、行為變化型態（趨勢）、系統（整體）結構以及使命故事。彼得．聖吉認為當今許多機構的領導人多把焦點放在事件的層次上，所以，多數的組織只是在做「反應」或者「順應」的工作，很少有開創的做法。彼得．聖吉強調組織領導人要兼顧前述四個層次，但是，主要焦點應放在使命故事以及系統結構上。領導人對於組織為什麼存在，以及將往何處去，應賦予更深的意義；所謂系統結構層次的現象詮釋，意即領導人必須不斷的幫助人們看清更大的圖像。
綜上所述，新一代領導者的形象如下：
1. 想法明晰並且具有說服力。
2. 深深的奉獻精神。
3. 不斷學習的開放態度。
領導人必須具備的能力，則包括：
1. 思考與溝通的能力。
2. 不斷反思個人的價值觀並且調整個人的行為，使與價值觀一致。

3.學習傾聽並且了解他人想法的能力。 

總言之，只有真正的學習者，才是學習型組織自然的領導人。

六、學習型組織的實施方式

針對行政部門而言，不論是美國或台灣，不論是美國或台灣，均無不將形塑學習型組織視為「政府再造」中重要的一環，並全面推動，茲將其實施方式敘述如下：

（1） 美國方面：

美國人事管理局之人力資源發展委員會，精研究後提出「經由學習達成目標」的組織學習白皮書（1997）,組織學習必須從分析個人及組織方面著手。

1. 個人學習策略方面

此方面包括正式學習與非正式學習兩方面，其中包括所有傳統的訓練及管理發展課程，後者則將學習融入工作中，特別值得說明的是絕大部份之個人學習是發生在非正式學習而不是正式學習，至所稱非正式學習主要策略包括：

（1） 進行工作輪調

（2） 指派特別專案
（3） 主管協助指導
（4） 組成學習團隊
（5） 規劃個人發展策略
2. 組織學習策略方面

組織一旦建立學習的機制，則其成員之去留將不致影響組織持續學習，在這方面上開委員會亦提出下列的主要策略如次：

（1.）進行行動學習（action learning）：鼓勵成員親自參與學習工作，並不時檢討反省。

（2.）依專長組織工作功能團隊。

（3.）進行策略規劃，透過討論對話形成共識。

（4.）設置平行學習結構：此組織強調與正式層級間之平等，期組成份子部限於組織內部成員，其建議管道亦非循正常行政程序進行。

（5.）標竿管理（Benchmarking）：先界定所處的組織應改進之處，其次搜尋週遭環境之模範組織，再研究該模範組織之實務運作，最後找可以適應自身組織性質的管理措施，予以採納。

（2） 台灣方面

行政院噌於民國88年7月函頒「公務人力組織學習執行計劃」，其主要執行方式為：

1. 以全國北、中、南、東分區方式辦理公務組織終身學習系列研討會，倡導終身學習理念並推廣各類學習資源。

2. 針對各公務機關需要，舉辦學習型組織研討會，將學習型組織引進各公務機關。

3. 普遍實施學習型組織活動：如進行問題探討、業務精進研究、工作互動互勵、讀書心得報告等，以形成公務人力學習風氣。

4. 依據機關使命及目標，訂定長期發展策略，並鼓勵及協助所屬同仁參加各類進修學習活動。

5. 配合國家發展、社會變遷及業務所需，辦理各類公務人員進修研習活動，並主動協調國內外學術研究機構，提供終身學習機會。

6. 建立「公務人力學習進修資訊網」，並定期維護更新，以提供全國公務人員更全面、便捷且多元化之進修學習資訊。

7. 規劃辦理赴國內各公、私立機關（構）或所屬機關間之觀摩活動，策進彼此交流學習成長。

8. 研究開放行政院所屬各訓練機關（構）於既有訓練容量外，提供訓練資源給各公務機關運用，所需經費以代收代付方式處理。

至於人事行政局本身為落實上述執行計劃，並於民國八十八年十月訂定「行政院人事行政局組織學習及激勵士氣推動方案」，其主要執行方式為：

1. 舉辦再造研討會。

2. 成立專案小組檢討該局組織及人力配置。

3. 推動人事法制再造。

4. 實施參與及建立制度。

5. 改善心智模式、開發人力潛能。

6. 規劃辦理團隊學習活動。

7. 建立公正、公平、公開之公開升遷制度。

8. 改善工作環境與條件。

上開兩國的推動方案，正在持續進行中，故迄今尚未就其實施成效進行檢討評估。

七、學習型政府應學習的之內容

（一）、團隊工作：組織的成員每個人程度不一，政府所提供的訓練每位接受的程度不同，可利用團隊來提昇個人職能；另方面為達成政府目標時亦可利用團隊方式，集思廣益，有效達成目標。

（二）系統性領導：當問題發生後，領導者應以系統性方法，找出問題真正所在，而不是腳痛醫腳、頭痛醫頭。

（三）創造正面的政府環境：政府學習創造正面的政府環境，讓民眾能得好的服務並讓民眾對政府建立信心；讓員工能在好的辦公環境，提供好的服務。

（四）風險評估：政府在研擬方案時，若未作風險評估，將來在實行時可能遭致各方的阻力，所以政府應學習研擬方案時先進行風險評估，以降低方案未來實行之阻力。

（五）危機與緊急事件管理：政府應學習危機與緊急事件管理，在危機及緊急事件發生時，民眾心情不定，政府要儘速處理，安撫民眾，以免事情擴大造成社會不安。

（六）以顧客為導向：在以前民智未開時，政府服務較不以民眾為導向，在現今民眾需求也越來越多樣時，政府所提供的服務不能滿足，政府應學習以提供民眾所確切需要的服務。

（七）建立核心價值：政府員工每日處理相同的工作，可能覺得非常繁瑣，或疏於無心之過，而忘卻服務民眾的精神及態度，或不思改進，致所提供服務日益低落，應找出或建立完整行政核心價值體系，以求能保持服務民眾的精神。

（八）協商技巧及衝突處理：政府在實行政策時，可能遭遇到來自其他政府組織、團體或個人的阻力，甚至引起衝突，如何來化解此一衝突，政府亟需學習協商技巧及衝突處理。

（九）媒體關係：現今為媒體十分發達的時代，所發生的事可能透過電視傳播、報紙、雜誌、電台，甚至網際網路，傳播到各地，政府應學習與媒體相處，讓媒體來傳遞政府所欲傳遞的消息，而非是負面傳播。

（十）企業化精神：現今政府常被人所詬病的是行政效率不佳，而民間企業行政效率被稱為具效率，政府應學習企業化經營與管理，提高行政的效率，增進行政管理機能。

八、政府機關型塑學習組織之策略

關照的面向

（一）、組織欲轉化為學習的組織，初期主事者必要十分的謹慎，因為每位成員都在觀察、體驗這個團體貸能帶給他什麼好處，又會對其產生何種害處，多數人是「壁上觀」而不願作「白老鼠」，因此先塑造一個有利於學習的組織氣候，為推動本項工程的首要條件，Eton Lawrence （1999）即認為要：1.鼓勵組織從事創造性活動。2.鼓勵同仁提出不觀點看法。3.就事論事，不作身攻擊。4.對錯失的負責而不諉過他人。5.鼓勵進行試驗，革新並分擔同仁風險。6.授權同仁放手做事。鼓勵良性競爭而非權力鬥爭。換言之，組織應先型塑一個有安全感及有極力機制的組織氣候，再來討論如何進行學習工程。

（二）、執行的策略

1，促請機關首長支持並親自參與

機關首長的領導對所在機關的存續發展具有決定性的影響，它具有注入機關價值，決定機關發展策略，改變組織文化及調解內部衝突的功能，因此，其是否支持組織學習的活動實為本項活動能否推展的關計因素，所稱「支持」包括注入相關支援的支持，對共同願景的型塑，對外在不當勢力的抗拒即有耐心的等待結果；除此之外，欲求本項活動效能持續進行，則更需要機關首長的親自投入，這意味者首長必須拋棄權威式的領導方式，放下身段與組織其他成員一樣參與學習。

2，將學習概念融入組織策略中

目前有關績效管理（Performance management）的研究中，已有學者將學習視為績效衡量的重要指標之邀（Kaplan & Norton,1996）。換言之，學習並非指狹隘的工作訓練，更絕非與業務無關的額外活動，他與機關的核心能力，績效良又有密切關係，因此，在觀念上需視個人學習乃至組織學習唯一項人力資本的投資而非經營消費成本的支出。

3，建立知識分享機制

學習型組織為一資訊導向的組織，欲成就學習型組織，該組織必然要設計有利於知識會資訊庫存、疏通及轉化運用的網路學習系統，引此開發內部的資料庫、發展專家網路、為「經驗之談」的知識開發資料庫，提供知識分享的時間與場所，包括舉辦各種研討會、觀摩會、讀書會等，都是重要的知識分享機制。

4，如以前訴Peter M. Senge 所提倡的五項修戀而言，每一項修練均涉及相當的專業知識，如何進行對話，如何改善心智模式及如何系統思考均必須委請專業顧問進行機關內或機關外之訓練及實作研討，始能落實。

5，協助專案小組的設置

專案小組的設置係為解決某項重大業務或技術問題，經採跨內部方式成立之暫時性工作小組，它可能是傳統所稱之「品管圈」、「工作圈」以可能是現代流行的虛擬團隊（Virtual Team），及組織成員係不處在同一地點但卻能透過連結網路對特定議題溝通。這些專案小組獨立於層級節制的官僚體制之外，有利於組織成員平等對待，怯除心理壓力，同時亦有助於組織單位間溝通互動、活力釋放，使組織更具彈性與組織力，加數組織學習的速度與品質。

6，培養信任、和諧及寬容的組織文化

7，建立360度評估制度

組織學習重系統思考，在回饋時必須有所準備，必便檢討改進之用，因此評估的建立有其必要，而評估的範圍及其評估指標的建立不應限於工作績效方面，對於單位與單位間、小組與小組之間乃至同僚之間之主動支援、溝通情形均應列為評估的面向，換言之，政府機關之績效應用更寬廣的角度解析，同時不應只從上而下做縱向考評，而應由直屬主管、非直屬主管、同僚等三個方面設定不同的比例權重，定期作全面部份的評估，對於有直接與民眾接觸的單位，另可加列民眾（顧客）滿意度的問卷調查，如此一來，所得到的評估結果較為客觀，所發現問題亦較真實，對目前受詬病的考績制度有改善作用，當然對於組織的學習亦有正面增強作用。

8，確實建立功績制升遷制度

公務人員的升遷常有被批評有不公平的現象，這個問題因牽涉到非制度性因素的作用而變的複雜，因而如何建立甄審程序上的公開公平，杜絕關說，以符正議原則誠為培育組織學習的先決條件之一，另一方面，在符合程序正義之後，能否真正拔擢郭做績效具發展潛力的人員至其適任的較高職務，以激勵士氣，並召公信其實是更重要的因素，就制度而言，至少目前行政院頒佈的「升遷考核要點」過分重視年資的權重而輕忽功績因素的制度設計應進速修正，以利組織學習。

9，實施工作輪調或工作豐富化

工作輪調（Job Rotation）及工作豐富化（Job Enrichment）兩者看似老生常談，實者若能有效落實仍能促進組織的學習；以工作輪調而言，制度化的工作輪調將有助於卻除本位主義，一方面以更宏觀的系統觀思考全組織的系統運作，一方面有助於組織共同院景的型塑；另以工作豐富化而言，此意指深化職務歷練，讓組織成員負責或承辦重要的案件，並從草擬階段、溝通階段到執行階段均親自投入，如此一來，相信有助逾期改善心智模式乃至自我超越，提昇個人視野及能力。

10，重視組織成員生涯規劃

組織成長的前提是其中組織成員亦必須隨同成長，換言之，必須將個人的目標與組織目標相融合，將個人的願景，結合在組織的願景上，才能共榮共存，因此組織學習在推動過程中，必須協助輔導工作夥伴依其專長性向做好個人人生規劃，塑造一優質環境擬聚向心力，這樣的成員學習動機才會強，也才會無私無我為組織全力奉獻，促進組織
參、行政文化之核心價值、意義、目的與價值內容

一、行政文化核心價值意義與目的

（一）、名詞定義

核心價值：個人或組織的主要價值

價值陳述：對個人而是深植於個人對事物的價值及定義，所表現的行為是人如何與他人互動；對組織而言，組織所展現的行為是組織內大部份的個人目前所根據的價值。

核心價值，是組織行為的指導原則系統，核心價值是組織內最重要、永不改變的指導原則，它是不需要外在的證明及肯定的，本身對於組織成員是具有一定的重要性及價值，存在在公司信條中的核心價值，對於公司而言可能是一種競爭優勢，但並不是因為其是競爭優勢，所以我們才去擁護它，即使這些核心價值變成了一種競爭劣勢，公司仍是會繼續堅持這些價值的，也就是當環境改變時，組織不應該改變其核心價值來適應市場的變化，有必要時，組織應該去改變市場使其能夠繼續堅持其核心價值。事實上，並沒有一套價值是可以適用於所有公司的，重要的是組織擁有其自身的核心價值，而不是組織到底擁有何種核心價值。一個深具願景的公司，其核心價值通常不會超過三、四個，經理人員會逐條列出公司可能的核心價值，再思考假使所處的環境改變，採取這個價值可能對我們不利的情況下，我們還會堅持嗎？若答案是否定的，那就代表此項並不是公司真正的核心價值，應該將其刪除。
核心價值界定了立場，讓組織知道為何而戰；即使在某些情況下，核心價值變成不利競爭的因素，還是會堅持。核心價值、不受眼前的環境、競爭上的要求或管理的時潮所影響。所以，不會有一套放諸四海皆準的核心價值。
一般公司所擁有的核心價值都不太多，只有三項到四項，只有少數的價值可能成為真正的「核心」──這類價值非常基本、教人信守不渝，以致未來很少會改變。欲找尋政府的核心價值，必須以毫不留情的誠實態度，界定哪些價值是真正的中心。政府不應該為了回應政治考量或積於任何理由，而改變政府的核心價值；相反的，必要時政府應改變民眾或一些政治現象，以求繼續忠於核心價值。哪些人應該涉入釐清核心價值的工作？最可能的選擇是：憑直覺就了解核心價值的人、在同級人員中可信度最高的人、以及能力最強的人。這批獲選的人能夠精準闡明核心價值，因為他們本身即是那些價值的榜樣。

公務員體制必須順應時勢進行改革，才能保留其基本價值，服務市民。政府當前的考驗，是如何能夠革新服務表現，同時又能鞏固公營部門所獨有的價值觀，以及突顯台灣公務員隊伍的良好形象。「我們確有需要充分利用有限的資源來滿足市民的需要。」我們要諮詢的是怎樣可以最有效地達到公務員體制改革的目標，而不是應否改革。外面的世界已經改變，公務員體制必須順應時勢進行改革，才能保留其基本價值，服務市民。「有一個公正和公平的現代化制度，以便招攬和挽留人才，並就人員離職作出安排，是十分重要的。」「我們必須坐言起行，以顯示政府有決心作出重大的改善，同時亦要鞏固公務員固有的價值觀。兩者並非不能並存。」
二、行政文化核心價值與組織之關係。

（一）行政核心價值系統對公共組織是有價值的

1， 對組織具有激勵性的行動：員工每日面臨定型化、繁瑣的或沒有挑戰性的工作，可能使得員工工作情緖低落或忘卻組織的使命，進而影響所提供的服務或組織的目標之達成，當組織成員具核心價值時，可提高員工的工作士氣及激發員工更具行動能力，以提高服務的品質及達成組織的目標。

2，一致性的行為：員工每個人有其個人思想及行為模式，所提供的服務也將會有異，讓顧客會覺得組織的服務是有差異性的，當組織成員具核心價值時，每位成員所表現行為、提供的服務，具一致性。

3， 越個人的衝突：組織內員工個人間的衝突，會影響員工合作關係，進而影響組織工作的推行，而當組織內成員具有核心價值時，可以讓員工知曉組織目標為第一優先，需將個人間的衝突暫時抛下，先完成組織工作為先。

4，有效性的組織確認與發展清楚、分享的價值，每個成員了解並能貢獻：員工在相同的職位，每個人都有可能要遭遇相同的困難，每個人有不同的工作經驗去解決，若平時不會互相分享經驗，致使每位員工都要花費時間及資源，間接浪費了組織的資源，若當組織員工具有核心價值時，每位員工會分享經驗，讓其他員瞭解困難所在，如何去避免或如何解決，節省工作時間及過程，儘早達成組織目標。

（二）、確認個人價值與組織價值

由前述可知核心價值對組織之重要性與價值性，以下簡述其與組織成員的關係及形成方式。

1，組織與成員分離即不具任何價值：組織是由一群人共同集合為某項目的而存在，組織的價值即為成員個人價值的集體表現；若將組織與成員分離，組織即不具存在之意義，可以解散，所以組織與成員是密不可分的。

2，為確認組織價值必先確認個人價值：組織若無價值存在，組織將何去何從？而組織與成員是密不可分的，此成員不論是領導者或員工，都有其個人的價值，每個人的價值觀會影響其行為，有了價值，行為方可確認，進而組織價值方能確認。

3，組織價值一般可用三種方來確認：

（１）、由上而下：由領導者直接指出組織價值為何，讓員工知道組織價值所在，而有所遵循。

（２）、由下而上：聚集員工的個人價值，整合出共同點，即為組織的價值。

（３）、混合方式：以上二種方式混合，由領導者指出組織價值與員工所提出的價值，融合而成組織的價值。

三、形成核心價值的方法

既然核心價值對個人及組織如此重要，如何去制訂、形成或找出核心價值，以供個人及組織所遵循。可利用平衡式記分卡法，來瞭解個人及組織之核心價值。何謂平衡式記分卡？是一種管理工具經由轉換組織價值為四種可衡量的表徵，可以提供簡明的組織表象。此四種組織表徵為財務目標、顧客期望、內部程序及學習及創新，透過此四種表徵，來確認組織是否具有核心價值及其核心價值為何。

（一）財務目標=效率（如何看待顧客？）

經由一連串的財政衡量，從傳統的會計衡量到附加價值衡量，從管理者目標到顧客的期望，去分析是否達到組織目標及顧客的期望。

（二）顧客期限=品質（顧客如何看待組織？）

衡量顧客的期望，以瞭解組織所提供的服務顧客滿意度為多少？滿意的部份要保持服務態度，不滿意的部份，要如何去改進？一般而言顧客對組織的回應、服務的品質、附加價值…是顧客對組織的期望。

（三）內部程序=優秀（組織必須擅長項目？）

對顧客的服務、過程或產品的績效是組織內部一連串作業程序的結果，隨著時代的進步，顧客的需求也與過去不同，需對程序進行修正，使服務及產品能符合顧客實際的需求。

（四）學習及創新（可以持續改進及創造價值嗎？）

隨著技術的進步或新產品問世，對組織必有影響，在現今社會，不求進步及創新，無法獲得新的活力及應用新的科技，組織將面生存的挑戰，因此組織有無發展及改進員工技能、知識及資訊系統，將是影響組織生存的一大要件。

（五）平衡式記分卡法優/缺點

優點１：可將組織策略所對應的核心價值，藉由財務及非財務量化方法表現，讓組織確認策略是否成功及應改進的地方。

優點２：藉由量化結果，強化使員工、團體及管理者朝向共同目標工作的文化。

缺點１：實際運作時過於複雜，必須讓員工瞭解每個層次的意義，因每位員工的程度不一，需多花時間解說，準備答覆每項問題，方能使衡量結果正確。

缺點２：對於層級結構龐大及具歷史組織，在進行衡量時，可能導致組織性改變及反抗，此時管理者或進行衡量者，對員工要進行溝通及包容，以化解員工的反抗。

四、核心價值對組織的影響

（一）員工表現核心價值在工作行為、下決策及人際關係：核心價值影響員工的行為是多面的，諸如工作行為、下決策及員工之間的人際關係，員工本身可能不知所表現的行為，是受其價值的影響。員工的行為終將表現在組織整體行為上，即反應組織的核心價值。

（二）核心價值導引組織所做的每項決定：核心價值已被確認，組織在做任何一項決定時，均會考量是符合核心,價值，若決定符合核心價值即將決定付諸實行。

（三）組織目標是建立在已確認核心價值上：核心價值是組織行動的動力基礎，要以核心價值為基礎來設定組織目標，此目標才能達成；反之目標非建立在核心價值可能無法達成。

（四）獎勵及表彰是建立在已確核心認價值上：要對組織成員有所獎勵及表彰時，必須其貢獻必須建立在核心價值上，讓其他成員有所依循，以加強其對核心價值認同；若非，可能導致成員的混淆。

（五）雇用及提拔個人是因其前途及行動符合核心價值：組織在雇用新員工或提拔員工時，可考量該員的行動是符合，以利組織業務推展。

價值會影響個人及組織的行為舉止、計畫、策略或行動方案，執行前述各步驟以達成個人或組織的目標，透過一定的衡量方法，來確認目標達成率多少，進而做修正目標，或是目標不變而透過學習及形成新的行為，重新研擬計畫或方案以利執行達成目標，或衡量之後發現需修正原本的價值，如此不斷的循環不止。
其循環圖如下：
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肆、學習型政府與核心價值之關係相互影響

常言道「活到老，學到老」、「學無止境」，每人要不斷地學習新知及技能，才能跟得上世界的潮流，不被社會所淘汰，而常保持這種學習心態，此即個人學習的核心價值，所表現於外的是即不斷的學習。相同地政府為符合民眾多樣化的需求，必須不斷地去衡量、不斷地修改程序，以求所提服務能符合民眾的需求；在全球化的趨勢及加入ＷＴＯ組織，政府如何去與外國談判、協商，如何去提振國內景氣，如何研擬國內產業因應方案，及目前快速變遷的時代，政府要學習快速地反應。

個人抱持學習精神，但沒有方向性的學習，東學西學，但實際並無用處，不僅浪費資源也浪費時間，政府組織若無核心價值，雖進行各項學習，但對提供服務並無助益，可能招致民眾及員工不滿的情緒。反之，政府具有核心價值但無學習型政府，政府有服務的熱忱，但缺乏學習，不知利用新的科技如網際網路或知識經理念等，來輔助政府提供更好的服務、縮短提供服務時間及新的方式提供服務等，將無法發揮應有的效率或效能。

所以政府應建立行政核心價值，讓每位員工瞭解組織核心價值，知道為何要學習，政府並據此核心價值，妥善規劃學習訓練課程，並利用各種訓練方法，強化人力資源發展，期讓員工提供民眾最佳的服務。

伍、結論

我國實施學習型政府與核心價值、行政中立與行政倫理、績效管理與企業經營、型塑優質行政文化、做好危機處理之優劣分析

SWOT是管理學一項優良的分析方法，即對於一個團體的優勢 (strength) 、劣勢(weakness)、機會(opportinuty)及威脅(threat)進行交叉分析，予以整體評估，其方法為針對四個面向即SO、WO、ST、WT進行分析。

此次國外研習，在美國喬治華盛頓大學學習之課程包含如何建立有效的團隊，政府組織內之倫理公共價值，系統統御在行政上的運用、行政中立、在行政管理中風險評估與危機控制、危機與緊急事件處理、建立行政核心價值系統、協商和衝突管理技巧、在危機中如何處理媒體及美國政府之企業精神，內容至為廣泛，獲益良多，故針對所學內容以ＳＷＯＴ進行分析，就學習型政府與核心價值、行政中立與行政倫理、績效管理與企業經營三個主題，如何型塑優質行政文化、做好危機管理、略作分析，敬祈各位長官、專家、學者予以批評指正，謹將內容摘述如下：

一、台灣實施學習型政府核心價值，行政中立，行政倫理、績效管理、企業經營所面臨的環境與趨勢。

外部環境─中共高唱一國兩制，對我實施外部孤立，內部分化，並在世界各地進行統戰壓縮我外交空間，打擊我國形象，民心士氣，造成台灣經濟成長遲滯，產業外移，資金向外流失，殊值注意。

內部環境則國民所得提高，然治安益形惡化，色情犯濫，性犯罪率提高，離婚率攀升，單身家庭增加，青少年犯罪率提升，嚴重影響社會治安，面對此惡劣的環境，公民道德及家庭倫理，社會倫理有待提升。

由於組織學習及企業化政府已形成一股風潮，歐美、日本之民主、自由、法治先進國家更積極推動，尤其是美國對有效率團隊的建立，核心價值之建構，行政中立與行政倫理的遵循，及績效管理之企業化經營，除了是美國加強扮演世界警察角色之主因外，更是促成我國加速實施學習政府、核心價值及企業化政府之有利環境與趨勢。

二、我國實施學習型政府與核心價值行政中立與行政倫理績效管理與企業經營，型塑優質行政文化，做好危機管理，所面臨之機會與威脅之分析。

（1） 我國實施學習型政府與核心價值行政中立與行政倫理績效管理與企業經營，型塑優質行政文化，做好危機管理，所面臨之機會。

二十一世紀是電子化政府網際網路、知識經濟、資訊科技，高度運用的時代，而全球化、自由化、便捷化以及永續經營與發展，更是時代潮流之趨勢。當前企業化政府之推動包含顧客導向、服務導向、市民主義及學習型之政府，新加坡與荷蘭已大力推動，並實施一段時日，成效良好。此外公營事業民營化，公辦民營，部分國家皆有實施，且已蔚為一股風潮，而國內亦在積極推動，至於行政文化之核心價值，行政院於９０年６月１日已頒布建立行政文化核心價值推動方案，亦正在積極推動中。行政中立、依法行政，一般公務員均能遵守奉行，
只是行政中立、行政倫理、公民倫理、道德倫理，則因西方功利主義
之影響致日漸式微，實為一大隠憂。目前我國學習型政府所面臨的是
知識管理、知識經濟網際網路的地球村，全球化新時代，我們必須把握此契機，擬訂周詳計劃，予以因應，達成目標，發揮最大效益。

（2） 我國實施與核心價值行政中立與行政倫理績效管理與企業經營，型塑優質行政文化，做好危機管理，所面臨的威脅。

中共高唱一國兩制在世界各進統戰，對台灣實施外部孤立，打擊分化壓縮我外交空間，並利用新聞媒體在國際間放話，嚴厲批評我政府，放棄台獨，廻歸一個中國政策，這是我國所面臨最大挑戰與威脅。

在經貿發展上為因應全球化、自由化、及貿易便捷化、及永續經營發展加入ＷＴＯ後對台灣所帶來之產業衝擊，層面深遠，這是經貿發展面臨的主要威脅。另外世界各國對高科技之發展除歐美外，亞洲如日本、韓國亦在積極研發，台灣將面臨強大競爭力之威脅。

國外物質主義高漲，精神層面低落，個人本位主義盛行，價值觀念扭曲，對於傳統倫理道德文化，造成莫大威脅與衝擊，故應發揮傳統優質文化，結合資訊、科技網路及知識經濟予以導正，淨化人心。應為當務之急。

三、我國實施學習型政府與核心價值，行政中立與行政倫理、績效管理與企業經營，所面臨的優勢與劣勢分析。

（1） 台灣實施學習型政府與核心價值，行政中立、行政倫理、績效管理

　　與企業經營具有之優勢。　

（2） 台灣實施學習型政府與核心價值，行政中立、行政倫理、績效管理

　　與企業經營具有之劣勢。

四、實施學習型政府，核心價值行政中立與行政倫理、績效管理與企業經營，型塑優質文化及做好危機處理管理之策略。

（一）　ＳＯ策略，利用優勢掌握機會之策略

（二）　ＷＯ策略，克服劣勢掌握機會之策略

（3） ＳＴ策略，利用優勢避免威脅之策略

（4） ＷＴ策略，克服劣勢避免威脅之策略

優勢：

1、 政治開放，實施自由民主法治。

2、 已開發國家，國民所得GNP高經濟繁榮。

3、 社會安定，治安良好。

4、 國民教育程度高，政府實施九年國教教育普及，大學及研究所實施推廣教育，提倡終身學習，高學歷急遽增加。

５、文化內涵，能夠將東西方文化傳統固有文化與歐美文化融合在一起。

６、科技發達（尤其電腦軟體開發）資訊流通。

７、公部門積極推動政府組織學習、人事行政局己開辦各種組織學習專業課程，對全公務人員進行訓練，部份地方政府機關如戶政事務所、稅捐處、公營事業單位並積極推動品管圏，ＩＳＯ９００２及推行TQM。

8、 私部門為民間企業積極展開，推動TMQ，實施Q、C、C（品管圏）推行組熾型學習，因應政府再造，及企業化政府之實施。

9、 因應世界潮流，實施企業化政府，強調服務導向、顧客導向、以民為尊、績效導向與目標管理。且已蔚為一般風潮。

１０、強調依法行政、行政中立、政府已積極宣導並據以執行。

１１、文官官僚體系之價值結構，有助於公共行政服從領導，及貫澈命令功能之發揮與運作。

１２、政府機關各部門所強調之分層負責，擴大授權，已具成效，且持續執行。

１３、國營事業民營化，公辦民營已在積極推動，並蔚為時尚，並具成效。

１４、國內對於新聞媒體與公共事務之關係，自戒嚴時期演變為解嚴時期，再演變為政黨輪替，實施自由、民主、法治時期，由強烈主導演變為良性互動，溝通協調互動良好。因能善待媒體，對於不當報導，能立即進行危機處理，即能適時面對予以化解，而不以逃避之方式處理負面報導，對於推動學習型政府亦為一大利多。

１５、政府於９０年６月７日頒布建立行政核心價值體系推動案，包含公務人員對國家的忠誠，對社會的關懷情，對政府的向心力，對民眾的服務心對公務的責任感。對建立行政文化核心價值目標之界定，對學習型政府之推動，深具積極正面意義。

１６、對於政院函頒加強公務人員行政倫理觀念實施要領，包含公民倫理，領導倫理、管理倫理（以目標、成長、走動、危機、人性自主及激勵管理為核心內容）對學習型政府推動行政倫理之具體作為，有一明確方向與內容，對核心價值目標之達成，將具良好的成效。

預防災害危機管理應變，系統流程為─減災→預防→反應→復原，此一動態循環系統不可分割，預防工作更應因時因地制宜，設立緊急應變中心，思考必須周延，不可缺漏。國內９１１、納莉颱風災變可為殷鑑。未合時宜法令未能及時鬆綁，未符簡政便民原則，修法延滯曠日廢時，迭有民怨，蟄伏民心終至訴諸選票。官僚體系處理重要個案，未能及時發揮效率與效能，故部份系絡應及時檢討。分層負責擴大授權部份基層人員，缺乏犠牲奉獻精神，缺少宏觀視野及服務之人生觀，由於拘泥於文意不敢負責，失去授權功能與分層負責之意義（應加強訓練以改變公務員之心態）。

劣勢：

１、外部環境（我國實施學習型政府，間接對系統產生衝擊之外部環境空間）中共打壓，並以一國兩制在世界各地進行統戰，打擊我國形象、遲緩經濟成長，影響民心士氣，及公部門（政府機關）、私部門（民間企業團體）、推動之意願。

　　　　　２、內部環境─國內政黨派系傾軋，政黨鬥爭激烈，現有除執政之民政黨外，在野黨有國民黨、親民黨三大黨及新黨每逢選舉競爭更形激烈，由於朝野難獲一致共識，故一直處於競爭與鬥爭之惡性循環中。時而分裂，時而結合，此為影響國內政局安定之一大隱憂。

　　　　　３、國人欠缺憂患意識，安於現狀，功利主義盛行，重視物質享受，忽略精神層面。

　　　　　４、倫理道德觀念式微，離婚率急遽提升，後物質主義的今天，益加明顯。

５、缺乏行政核心價值體系之檢討與評估，公務行政倫理、職塲倫理均有待重建。

６、缺乏系統思考理念：系統思考為學習型政府之核心理念，國人普遍缺乏，急需推廣彼德聖吉之第五項修練。

7、 缺乏服務人群的人生觀。

8、 缺乏危機處理之正確觀念：危機處理之系統流程為─減災→預防→反應→復應→復原→減災，此一動態循環系統不可分割，預防工作更應因時因地制宜，設立緊急應變中心，思考必須周延。不可缺漏。國內９１１、納莉颱風災可為殷鑑。

9、 只強調依法行政，未合時宜法令未能及時鬆綁，未符簡政便民原則，修法延滯曠日廢時，迭有民怨蟄伏民心終至訴諸選票。

１０、官僚體系處理重要個案，未能及時發揮效率與效能，故部份系絡應及時檢討。

１１、分層負責擴大授權部份基層人員，缺乏犠牲奉獻精神缺少宏觀視野及服務之人生觀，故拘泥於文意，不敢負責，失去授權功能與分層負責之意義（應加強訓練以改變公務員之心態）。

１２、公營事業民營化及公辦民營，公營事業民營化，股權釋出，未審慎評估市場需求及作合法合理化之分配，致發生員工抗爭事件，公辦民營則B、O、T之實施，部份人員缺乏宏觀視野，及人謀不臧，故演變成失敗的案例，怨聲載道，損害民眾的權益，此為企業化政府實施企業化政府所帶來之流弊。。

１３、建立由下而上有效率之團隊在政府有關部門仍舊缺乏，目前政府機關之領導風格，仍以由上而下居多。故提升公部門之效率核心價值除由上而下強力主導外，應審酌考慮由下而上建立團隊。

１４、國內公私部門缺乏運用形成核心價值的方法（即價值─循環圖）

　　去實現機關團體組織公私部門的價值目標。

　                   　價值

↓

　                   　修為

↓

　　                   目標

　　                   ↓

　　                   衡量

　                   　↓

　　             學習及新的修為

　　　　　　　因此有效率的團隊之建立、仍然缺乏有待以此系統思考之價值行為模式來建立。

　　　　１５、美國聯邦政府有一完善的動態循環政府政策形成系統包含議題、目標、政策選擇、政策執行、監控、評估、結論再形成議題等八個流程，至為嚴謹，我國政府政策之制定，似可參酌採用。美國政策形成過程如下圖：




１、ｓｏ策略利用優勢掌握機會之策略

　（１）國內政府機關（含國營事業單位如郵政總局）及民間企業組織積極推動ＩＳＯ９００２、ＩＳＯ１４００及品管圏（QCC）及實施全面品質管理（TQM），應予以繼續加強推動至政府各部門及民間企業團體，型塑一個全面學習型政府，以提升服務品質及施政之滿意度。

　（２）加強推動企業化政府理念，強調顧客導向服務導向、績效管理、目標管理、自主管理、走動管理、人性化管理、激勵管理、危機管理融入行政文化核心價值，透過價值→行為→目標→衡量→學習及新的行為之動態循環系統模型，建構優質行政文化之核心價值，以建立由下而上有效率之關係，來提升服務品質，提高施政滿意度及國家競爭力。

　（３）二十一世紀是網際網路、知識經濟(圖一)的時代，為配合全球化因應政府加入WTO必須做好加入WTO後各種產業（包括一、二、三級產業）所遭受到之衡擊，政府必須做好完善危機處理，檢討不合時宜法令，盡速予以法制化，並運用知識管理(圖二、三、四)結合高科技，資訊科技，透過知識經濟與網際網路自由化達到全球化與世界接軌同步運轉，將產業升級促進國內經濟之穩定成長發展與繁榮。

(圖一)
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(圖二)
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(圖四)
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　（４）政府已於９０年６月頒布建立行政核心價值體系推動方案，包含公務人員對於國家的忠誠，對社會的關懷，對政府的向心力，對民眾的服務心，及對公務的責任感，此行政文化的核心價值堪稱具體、周延、完善，然如何予以型塑？予以優質化。應以彼德聖吉之五項修練，即自我超越，團隊學習、共同願景、心智模式，系統思考（如圖下所示）推行學習型政府來達到建立行政文化核心價值，型塑優質文化之目的。

　　　　　　　　　　　　　　　　　　願景




	






　　　　結構　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　方法

　（５）依法行政、行政中立、分層負責、擴大授權政府各機關已在積極推動，此與我國行政文化之官僚體系組織層級必須考慮予以扁平化，修改並簡化不合時宜法令，結合單一窗口作業，達到分工、授權、革新、簡政、便民、效率之目的。　

　（６）公營事業民營化，公辦民營（有幾種型態，即BOT；BT；ＯＴ；BTS；BOO）政府已積極推動朝企業化政府方向邁進，我們可掌握這契機，探討公私部門協力關系，利用公私部門聯合開發促進都市之發展。產業之更新並應融入社區總體營造，配合都市之更新，型塑優質文化，再利用系統思考模式之五項修練，以理性決策分析模型（圖五）予以評估，或利用（３十１）ｉ之理論模型（圖六）予以檢驗，將實質效益，最佳型模及實施方式推廣到全國、中央、地方各級政府，推動學習型政府，實施政府再造。

　　　　

（圖五）
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（圖六）
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２、ＷＯ策略、克服劣勢、掌握機會

　　　　（１）由於中共高唱一國兩制，堅決主張一個中國，對中華民國不斷打

擊，採取外部孤立、內部分化，國際局勢絶大部份國家皆為功利主義，各國利益為導向，久缺正義公理，國人久缺憂患意識，耽於安樂，重視物質享樂主義，政黨鬥爭激烈、派系傾軋實為一大隠憂。故必須喚醒全國人民之憂患意識，團結一致，凝聚共識。　　　

運用五項修練系統思考推動學習型政府，型塑優質行政文化，做好各項危機管理，為中華民國之生存與永續發展而奮鬥。

　　　　（２）由於西潮之衝擊、功利主義、物質享樂主義之盛行，衝擊傳統倫理道德，宗教觀念，使離婚率急遽攀升，單親家庭急速增加，青少年犯罪率急速成長，影響社會治安，至為深遠。故建立一個以倫理道德為中心思想的社會，將固有之優質道德倫常文化予以發揚光大，故當務之急，為建構一個新的公民文化，將東西方優質道德文化融合，激勵再生，透過系統思考，實施學習型政府，推廣建立新的倫理道德之核心價值體系施行全國。

　　　　（３）彼德聖吉所發明的五項修練是管理學之時代先驅，而系統思考學習型組織是以「系統動力學」為核心。其因果回饋環路之動態循環系統可廣泛運用，在各種知識管理領域（如各項動態循環系統之模型，例如本文提列之理性決策分析模型，（３十１）ｉ之倫理模型，美國聯邦政策之制定、風險評估、危機管理、衝實管理及緊急事件建立行政核心價值系統，在危機中如何處理媒體，以有效率建立團隊等等．．）解決錯綜複雜的社會問題。系統思考可包含許多環路，強調環環相扣，生生不息，息息相關，及深、廣、動、環之訣竅。凡人思考局限線性思想，以線性思考來解決問題，（如以決策樹模型進行決策分析），然而複雜之問題却非仰賴系統動力思考不可。國內有關學習型組織，系統思考之訓練雖有國際品管認證ＩＳＯ９００２、ＩＳＯ１４００及品管圏、全面品管之實施，然僅及部分機關民間企業團體，終屬有限，極須大力推廣。值此組織學習風行世界之際，更應讓全民知曉如何運用系統思考及五項修練（自我超越、團隊學習、心智模式、共同願景）解決問題。

　　　　（４）鑑於公務行倫理及職場倫理之式微，行政核心價值有賴政府大力推動，全體公務人員必須以犠牲奉獻的精神，以真誠的心貫澈底對國家的忠誠，付出對社會的關懷，加強對政府的向心力，及對民眾的服務心，及公務之責任感，為民表率，塑造一個員清廉、效率、服務，廣能的政府。

　　　　（５）依法行政與簡政便民雖為一線之隔，然尚有部份模糊空間之地帶

，急需予以定位，即掌握契機，適時及時檢討不合時宜之法令，

予以鬆綁或進行修法，以符簡政便民原則。

　　　　（６）依法行政、行政中立、分層負責、擴大授權，部份基層幹部或人

員，缺乏犠牲奉獻的精神，及服務人生觀，拘泥文義，不願負責

辦事，失去分層負責之功能，故應加強公務人員之在職練，對以

自我為中之心觀念。予以導正，使知曉澈底為民服務乃是天職，

幫民澈底解決問題，才是真正的公僕。

　　　　（７）國內公私部門絶對有效率的團隊仍不多見，有效率的團隊之建立

在歐美、日本已蔚為時尚，如日本三菱公司、豐田汽車公司、株

式會社風靡全世界，連美國都敬畏三分，故應急以形成核心價值

的法，由下而上建立有效率的團隊，以提升公私部門及第三部門

之效率。以往核心價值形成及貫澈皆由上而下，若能由下而上進

行建立，透過系統思考予以修正，則：

價值→行為→目標→衡量→學習及新的行為



　　　　　　　系統之運用將可充分發揮功能，則上下一心，內外一體，價值形成共識之後，推動易如反掌。這就是組織型學習，因能同甘共苦，利益共享，有效率的團隊於焉形成。

　　　　（８）美國聯邦政府政策議題之形成，監控測試與評估，有一套動態循環系統，我國政府政策之形成有立法院、國家安全會議及統府之九人小組，監控單位有監察院、立法院等，故我國政府政策之形成，美國聯邦政府政策之形成模式似可參採。另宜透過立法程序

，將憲法修改完善，將我國政治體制定位為總統制、內閣制、或雙首長制，將總統、副總統、行政院院長之職權予以更明確的定位或區分，以利民主憲政之推動。

　　　　（９）公民營事業民營化或公辦民營，建立〝小而美〞之政府是企業化政府之方法與目標，然而部分單位缺乏宏觀之視野，及人謀不臧演變成民營化失敗的案例，怨聲載道，損害民眾權益，殊值檢討。故公營事業民營化，在轉變的過程，務必公正、客觀、合法、公開化，且強調公私部門協力關係目標之達成，涵包含極小化總目標，極大化產品的服務與發展，以獲得競爭優勢，共創雙贏。

ＳＴ策略，利用優勢避免威脅之策略

　　　　（１）因應世界潮流，近年來政府實施企業化政府，強調顧客導向，服務導向及市民主義、績效導向與目標管理，大部份機關已具有成效，世界大部份國家如歐美、日本、新加坡等國亦在積極推動企業化政府實施政府再造，強調「小而美」「小而能」之政府，定當新的理念與措施，將加速政府革新與再造，且將進政府之永續生存與發展。故政府若能加速實施企業化政府理念，實施再造，

　　　　　　　並廣泛推行公辦民營，則可減少政府財經支出，財政並可獲得合理之運用與分配，將可避免政府加入WTO後，國內將不可避免所受到WTO所帶來之威脅與衝擊，且可加速政府加入WTO後

　　　　　　　；經貿自由化，全球化所帶來之商機。

　　　　（２）國內公私部門，政府機關、民間團體積極推行組織型學習，運用系統思考第五項修練實施全面品質管理(TQM)，品管圏（QCC）

              國際品質認證ISO9002(服務業)、ISO1400(技術類)等進行團隊學習，對政府機關、民間企業團體、公司社團、組織內部之再造，

              重建與深化，及凝聚向心力，建立共同願景，達到一個有效率的

              團隊，應具莫大助益。故公私部門或第三部門(非營利組織)，機

              關學校乃至民間企業團體，若能榮辱與共，利益共享以及自我超越，不斷學習，將個人與組織融為一體，任何困難將能突破，不僅優質行政文化得以塑造，亦能做好各種危機管理，促進國家之永續發展，提高國家競爭力。

        （３）政府頒布建立行政核心價值體系推動方案，應予以積極實施、控管、評估，其推動可透過公務人員在職訓練，加強教育以深化公務人員對國家的忠誠、社會的關懷、政府的向心力、民眾的服務心、公務的責任感。並盡速推動公務人員加強倫理的觀念，包括公民倫理、領導倫理、管理倫理（含目標、成長、走動、危機、人性、自主、激勵管理），將核心價值融入學習型政府，進行組織學習，進行組織再造，以提升公職人員對國家之忠誠度，政府的向心力，加強對公務之責任心與榮譽感及社會的關懷，民眾服務的熱誠，導正公務人員之冷漠偏差，官僚本位主義，推諉懈責，自求自福之心態。

　　　　（４）依法行政、行政中立、分層負責、擴大授權政府各機關已全面擴大施行，且具有良好之成效。然而光談依法行政，而忽略了為民服務之觀念，不僅違背了顧客導向、服務導向，企業化精神之理念，亦深深影響到政府施政之滿意度，無法提升之原因，故不合時宜之法令，必須適時修改，不違背依法行政却能簡政便民之模糊空間地帶，須落實分層負責，擴大授權，法令則應予以鬆綁；另加強基層幹部或公務員在職訓練，使其敢擔當、有作為，體認澈底為民服務，幫民眾解決困難才是擔任公職之天職。果能如此，才是以民為尊，服務型的政府。

　　　　（５）國內政府機關與新聞媒體之關係，大致良好；對於負面的不當報導，均能立即進行危機處理，予以溝通化解，嚴重錯誤之不當報導則即時促其更正，甚或提出駁斥，並予以嚴正抗議，故政府對新聞媒體之報導，處理良好，能將負面與高能見度之新聞適時反應，予以轉化為具有正面功能之報導，或是至少降低其損害程度，以及偏離高能見度並轉化成低能見度（即不使其繼續披露，導誤民眾）

　　　　　　　再演變成具有高能見度及正面價值之功能。最近國際新聞媒體，如美國CNN新聞報導，亦有錯誤之報導，影響視聽及政局之動盪，對於報導不實之危機狀況可運用此一機制予以危機處理避免威脅。

ＷＴ策略克服弱勢，避免威脅策略

　　　　（１）自政府推動學習型政府以來，外部環境有中共高唱一國兩制，在國內外各地進行統戰，內部分化外部孤立，對政府進行打壓，壓縮我外交空間，內部環境有政黨政爭激烈，國人耽於安樂享受久缺憂患意識，缺乏對國家認同感，個人主義、本位主義、見利忘義心態，功利主義盛行，殊令人深憂；故欲推動學習型政府，企業化政府做好危機處理、績效管理、落實行政中立與依法行政，避免中共威脅及國際經貿急遽擴張對國內所產生之競爭壓力，及國內政黨派系之鬥爭分裂與傾軋，首須國人學習運用系統思考建立一個以「國家生命共同體為中心共存共榮」之觀念，凝聚共識，推動愛護鄉土，熱愛國家之觀念。其次推動組織型學習，建立由下而上有效率的團隊，實施績效管理、目標管理、提升為民服務之品質。再次加強行政文化核心價值之推動，予以評估再重建

，加強各級公務人員在職專業訓練，強化行政倫理對國之認同感

，政策之貫澈，服務之熱誠，去除本位主義，使能勇於擔當，澈底為民服務，真正為民眾解決問題，更是當務之急。

　　　　（２）國內治安益形惡化，色情犯濫，離婚率急速攀升，夫妻外遇事件頻繁。單親家庭增加，青少年犯罪日益提高，嚴重影響社會治安至深且巨，故重新建構一個以倫理道德為中心之社會，加強倫常觀念，重視家庭教育、學習教育、社會教育。導正對婚姻不負責任，家庭觀念式微一之錯誤觀念。從個人家庭確實做起，為當前最主要的工作。而公務員為國家之忠貞幹部，應為人民之表率，

　　　　　　　除執行依法行政、行政中立、目標管理、績效管理，澈底為民眾解決問題外，更應推動公民倫理、公民道德，扭轉社會風氣。振弊起衰，作為國家之中流砥柱，負起移風易俗之重責大任。

　　　　（３）天然災變、意外災害之發生，為不確定之變數，台灣９２１災變

，美國世貿中心災變，如何思設預防，做好危機處理？其方法危機管理應1.建立危機管理組織2.危機應變計劃3.模擬演練4.建立發言人制度。危機的處理制度其方法為1.建立良好的通報系統2.成立危機處理小組3.強調團結一心，分工合作4.妥適面對媒體5.進行善後與檢討。此外危機緊急事件處理，則應將：

減災→預防→反應→復原

              之循環動態系統予以納入，經常檢討評估，做好各種災害、災變之危機處理工作。

              所謂〝勿恃災變不會發生，恃吾有以充分之準備〞災變預防措施重於事後處理與重建，故應將危機轉變成契機。

（４）我國政府結構強調垂直分工結構，並實施分層授權，以利於服從式之領導，對命令之貫澈執行有其正面功能，而基層公務人員則缺乏較彈性發揮之空間故要建立更有效率之團隊，則可將組織結構再作修，正適度予以扁平化，再將行政文之核心價值予以融入，透過組織型學習運用系統思考五項修練建構一個廉能，有效率，服務型的政府團隊。

（５）國內經濟環境，台灣加入ＷＴＯ後，對於缺乏競爭力之產業如農業等將帶來莫大衝擊。就長期觀點而言雖有助於擴大外貿空間促進產業升級，而現行產業結構在世貿組織之檢視之下，將有許多法令及措施必須予以調整配合，檢討與更新，為因應自由化、全球化、法制化、貿易便捷化及追求貿易永續發展，除加速電子化政府，透過資訊科技，網際網路，運用知識管理及知識經濟，加速自由化，全球化，促進產業流通，達到一個智慧型之政府外，更應融入企業化經營理念擴大全面實施以績效導向、目標管理、成長管理危機管理為方法，以促進經貿產業之永續發展。以避免加入ＷＴＯ後，對於現行各行及產業所帶來之危機衝擊與威脅。

企業化政府是世界潮流的趨勢，系統思考第五項修練是組織學習的核心

心，如何運用系統思考建構有效率的團隊，推展學習型政府，型塑優質

行政文化，建構行政之核心價值，做好各種災害及緊急事件之危機處理，

熟練衝突管理、溝通、協商技巧，對媒體之不當報導，進行危機處理，

皆有賴於第五項修練之熟練與靈活運用。至於嚴守行政中立，依法行政，

強調公務倫理，政倫理、公民倫理，亦如當前政府各單位必須加強行革

新，乃大力推動之重點。而積極推動各項管理，如自主管理、成長管理、

激勵管理、目標管理，走動管理及危機管理乃是達成目標之方法，策略

與動力。

　　我們了解了推動學習型政府核心價值，進行如何型塑優質行政文化

及做好危機處理之優勢與劣勢，再綜觀所面臨的契機及國內外環境所帶

來之威脅（即外環境、內環境之威脅）經過ＳＯ、ＳＴ、ＷＯ、ＷＴ四

個向予以探討進行分析，我們可得以下結論：

（1） 政府實施習型政府，以系統思考彼德聖吉之五項修練以顧客導向、服務導向，推動組織學習，實施國際品管認證ＩＳＯ９００２、ＩＳＯ１４００、全面品質管制（ＴＱＭ）及品管圏（ＱＣＣ）己略具成效，應廣泛推動至政府各部門，型塑一個全面學習之政府，以提升好為民服務品質及政府施政之滿意度。

（2） 公營事業民營化，及公辦民營，政府已積極推動，朝企業化政府方向邁進，我們應掌握契機，在公辦民營ＢＯＴ未實施以前，政府相關部門，應做好協調工作，即作好介面轉換工作，如相關法令進行修改，予以法制化，再以公平客觀方式和私部門進行合作，另透過專家學者，探討公私部門協力關係，利用公私部門聯合開發，促進都市之發展，產業之更新，融入社區總體營造，型塑優質文化，配合風險評估、危機處理、溝通協商之技巧，再利用系統思考模式之五項修練，以及理性決策，分析模型予以評估或利用（３十１）ｉ理論決策模型檢驗其具體實質效益，將最佳型模及實施方式推展到全國各級政府。

　　　　（三）二十一世紀是網際路知識經濟的時代，為配合自由化、全球化、

法制化、貿易便捷化及永續發展，因應政府加入ＷＴＯ，各種產

業所遭受的之衝擊，政府必須做好完善之風險評估、運用熟練之

溝通、協商技巧進行危機管理，充分運用知識管理結合資訊科技

，透過知識經濟與網際網路達到全球化與世界接軌，同步運轉，將產業升級，促進國內經濟的穏定成長及永續發展。

　　　　（四）行政院頒佈建立行政核心價值體系推動案，宜盡速推展，透過公務人員在職訓練加強實施，使公務人員對國家的忠誠，政府的向心力，為民服務的熱誠及對公務的責任感更為落實，並應用目標管理，成長管理、激勵管理及績效管理，擬訂獎懲制度，予以考核、評估、奬勵、使能立竿見影，建立行政文化之核心價值。

（五）依法行政行政立分層負責，擴大授權，部份公務人員，拘泥文義，畏首畏尾，不願負責，失去分層負責授權之功能；究其原因乃是缺乏犠牲奉獻的精神及為民服務的人生觀所致，故應澈底加強公務人員的在職訓練，深化服務行仁服務之價值理念，使其知曉有作為，敢擔當，澈底為民服務，替民眾解決問題，才是一流優秀的公務人員。

　　　　（六）依法行政與簡政便民之間有部份模糊空間地帶，急需予以定位，故政府應適時檢討不合時宜法令，將法令鬆綁，盡速進行修法，公務員亦應加強法令之研發，及時建議政府參採，進行修法，才能使依法行政與簡政便民更臻完善。

　（七）美國聯邦政府政策之形成，有一套完善之動態循系統，設計嚴謹個案詳盡，值得我國政府參採。

　（八）系統領導在企業上之運用（Applied System Leaalership Apporoach  to  Entrepreneurship）強調不斷的改變求新，一個領導者要隨著時間環境隨時改變自己。此與彼德聖吉第五項修練之〝自我超越〞理念不謀而合。

自我超越強調不斷自我挑戰、自我超越，在學習中成長，成長中學習，此自我超越即不斷的求新求變的精神。改變心智模式，則為發掘中內心世界，容納別人的想法，思考自己與世界結合在一起；建立共同願景則將個人願景轉化成組織發展之共同期望與目標；團隊學習的原理則在深度匯談；系統思考涵義，思考可比擬動態之流水，強調因果關係及因果回饋環路解釋現象；環路着重〝深、廣、動、環〞環環相扣，瞭解變數間之相互關係，以發現背後的真像，掌握動態變化趨勢，既見樹且見林，形成完整的認識，找出槓桿的平衡原點，即找出問題之真正答案，解決錯綜複雜的問題。

簡言之，五項修練是一種因果循環之動態系統思考，而非一般線性思考，若能熟練五項思考靈活運用，對於為學作人，修養心性，皆有莫大裨益。
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我國與美國行政中立、行政倫理制度與意涵

顏千雄、吳坤憲、吳金昇、吳瑞隆

壹、行政中立的意義

何謂行政中立？可分為行政與政治二方面來談，所有的政府執行兩種基本功能：一為「行政」，即一般政策及法律的制定；另一為「政治」，即將政策及法律應用到特定的個人及情境。行政應該保持非政治性，因為行政領域具有事務性；政治為國家意志執行之必要運作，因此在民主政治中，屬性為行政性之機關必須順從屬性屬於政治性之機關的政策，但為有效推動行政，行政性之機關排除政治意圖及政黨分贓；簡單的說，行政中立可說是行政與政治分立。然而觀察實際運作情形，行政機關無論如何的專業化以及儘可能避免觸及政治，文官系統不可能是政治的絕緣體，舉一個例子來說明，假設政治視為政策之制定，而自由裁量權又是決策的基礎，則文官對於法律的解釋權，及決定何時、如何執行法律以及執行到何種程度，便涉及政治；又從行政系統之各個層級觀察，一般而言，行政系統的基層人員，其業務通常屬於專業性、技術性工作，比較不涉及政治，但中、高層的行政人員，由於政府功能的擴大及業務的複雜化，其業務性質已轉向行政裁量、法案研擬、政策規劃及監控，已很難不涉及政治，同時外界各方的力量會直接、或間接地影響行政人員的想法與作為，故行政人員無法與政治絕緣。是以談行政中立，應就公務員的行政立場、角色及態度著眼，從以下的四個層面來看：

1. 公務員在決策過程中之影響力及影響程度，以及政務人員與常任人員之間的關係及二者互動的範圍。

2. 公務員介入政治與政黨活動的程度。

3. 政治與政黨干預公務員工作的程度。

4. 公務員的一般形象。

從以上層面，行政中立我們可以定義如下：

（1） 所謂行政中立，意即執政的政黨雖然交替變更，但無論如何，行政工作人員，主要是指常任或非常任的事務官，都應遵照，切實貫徹執行，不可因為個人黨籍原因或政治觀點的不同，而批評政策、或拒絕執行政策、或不努力執行政策。

（2） 行政中立是指政黨政治下，政府政策的制定與執行分由政務官及事務官負責。政務官由執政的政黨全權任命，政務官對於其掌管事務之決策，必須負起全責。事務官有責任依法辦事，但也應該善盡忠告之責，使國家能繼續維持一致的行政行為，不因政黨的交替執政，而產生決策的搖擺不定與侵害人民的權益。事務官在各政黨政綱的爭議中，應維持中立的角色，不應加入辯論的行列，但對政黨的決策，應忠實的履行貫徹。

（3） 文官行政中立，指涉及政府機關中的公務人員（事務官），在推動各項政策及行政活動的過程中，應保持中立立場，遵循以下三項原則：

· 依法行政原則：即公務人員應依據憲法及法律相關規定，忠實執行各項政策。

· 人民至上原則：即公務人員應以全民福祉及國家利益為依歸，屏除偏私及壓力，切實推動福國利民的行政活動。

· 專業倫理原則：即公務人員應秉持專業技能與道德良知，處理各項行政問題。而不受政黨、派系、民意代表、利益團體、上司之操控、支配及關說的影響。

（4） 公務員是全國國民之服務者，並非部份國民之服務者，是以公務人員處理事務應秉持中立，以專業方式做到：

· 超然於個人政治理念之外，不偏袒某一政黨或政治團體。

· 不受利益團體影響，圖利某一利益團體。

· 不受個人價值理念的影響，以中立、公平、公正方式處理事務。
貳、美國公共政策及行政中立制度

1、 美國政府行政運作及政黨政治之簡介

美國，全名美利堅合眾國（United States of America），為總統制的聯邦共和國，其架構分為聯邦政府（Federal Government）、州政府（State Government）及地方政府（Local Government）三級，各級均係行政、立法及司法三權分立；以聯邦政府來說，由總統掌理行政權，為國家元首與最高行政長官。總統之重要職權包括：向國會提出法案，執行聯邦法律，三軍總司令，在參議院之同意下與外國簽訂條約，任命聯邦法官、大使及高級行政首長（內閣閣員等）等。副總統除襄助總統處理政務外，並兼任參議院議長；國會掌理立法權，分為參議院與眾議院兩院：國會兩院有立法權、議決預算權、宣戰權等。每項法案均需經過兩院通過，始正式成為法律。但總統有權予以否決，此時國會須重新考慮該法案，兩院若有三分之二以上議員贊成通過，則該法案即成為法律。司法權屬各級法院，司法制度係承襲英國之不成文法，聯邦法律與州法律並存。聯邦最高法院法官由總統提名，經參議院同意後任命，為終身職，具司法審判、審查、解釋憲法及宣判聯邦法律及州法律違憲之權力。而州政府、地方政府之運作亦如同聯邦政府。

政黨政治方面，主要有民主黨（Democratic Party）及共和黨（Republican Party）兩大黨，其政黨特性之區別為共和黨主張個人主導自己，政府的角色要受到限制，政府只提供基本有限的服務，不能過度干涉個人，由一般私人企業供應大眾所需；而民主黨則主張政府應更積極介入人民生活，依據美國憲法賦予個人的健康、權利義務等，政府要積極參與解決。

2、 美國聯邦政府政策、政論與管理

（1） 所謂公共政策，是指所有有關政府的活動，直接或間接地影響社會、經濟及大眾的生活；有三個層面：

（1） 選定政策（決策）。

（2） 政策之執行（頒布實施）。

（3） 政策之回應（對大眾的效應）。

（2） 政府執行公共政策有以下幾種工具或方法：

（1） 法律：是政府唯一的資源，也是利器，用來產生政府最重要的產物－權利（rights），美國政府常運用法律來調整經濟及改善社會現狀。

（2） 人力及財政資源的管理是制定公共政策最主要的工具，有三種方式可達成公共管理：

· 管理層面（傳統或新公共管理）。

· 政策層面。

· 法律層面。
（3） 政府直接提供人民服務，從國防、教育到休閒娛樂等…。
（4） 稅收，可作為財政歲入，亦可用來刺激及輔助政策之執行。

（5） 其他經濟的工具如信用、保險、訂約等…。

（6） 遊說：在美國，政府官員常使用道德勸說來影響社會大眾。

（3） 美國公共政策的環境是比歐洲或其他國家來的保守，通常透過磋商談判及協議妥協來完成公共政策。

（4） 公共政策決策的架構：美國是採聯邦主義制度的國家，憲法規定允許聯邦政府和州政府分享政府的權力，是以具有以下雙重特性：

（1） 雙重主權：即分權的概念，中央與地方分權。

（2） 雙重公民：即同時具有美國公民及州民身分。

（3） 雙重聯邦主義：即有兩個對等的政府，聯邦政府及州政府。

因此在美國聯邦憲法中有四個主要的制衡、折衷的機制：

（1） 三權分立（行政、立法、司法）。

（2） 兩院制立法機構（參議院及眾議院）。

（3） 雙重行政機關（聯邦政府及州政府）。

（4） 獨立的聯邦司法制度。

三、美國行政中立制度

探討美國政府如何落實行政中立的理念與制度，可分為四個方面：

（1） 界定公務人員之責任、角色及立場：

美國聯邦政府規定公務人員有為全體人民服務的義務，且其行為較一般民間企業受僱者受更嚴格的限制，並需具有誠實、堅毅、有責任感、有良好品格、對政府忠誠等。

（2） 保障公務人員的工作權：

美國聯邦法律有關保障公務人員的身分及地位之規定概述如下：

（1） 應確保公務人員不受專斷處分、偏私不公或政治壓迫。

（2） 禁止歧視任何公務人員或職位應徵者。

（3） 禁止利用職權，強迫推展政治活動，要求政治捐獻，或對拒不照辦者施以報復。

（4） 禁止藉採取或不採取人事行動，做為對行使申訴權、拒絕從事政治活動或合法揭露違反法規、管理不當、浪費公帑、濫用職權或公共衛生或安全上所具實質與特殊危險之員工行報復手段。

為貫徹上述相關規定，成立功績制度保護委員會（Merit System Protection Board）及特別檢察官辦公室（Office of Special Counsel），對於公務人員權益加以保護，對抗濫權及不公正之人事處分，並由特別檢察官獨立行使職權辦理。

（3） 限制公務人員參加政黨活動：

美國聯邦法律規定除少數如總統、副總統等特定人員外，其餘聯邦、州及地方政府文官受聯邦經費補助而僱用的人員不許參加政黨活動，亦禁止政治首長以引誘或強制公務人員支持其所屬政黨。公務人員可以投票，可以表達私人見解，甚至可以觀眾身分參加政黨集會，但不得為政黨或政黨候選人募集資金，不得公開發表演說以為政黨造勢，而且不得擔任黨務工作。

（4） 限制公務人員參加競選或選舉活動：

（1） 公務人員可任何選舉中登記參選或在選舉中投票。

（2） 公務人員不得利用職權或影響力去干擾選舉或影響選舉結果，亦不能對政治管理或活動積極參與，為撥付給總統辦公室的經費所僱用的人員、行政或軍事部門的首長或副首長、由總統提名經參議院同意任命的人員等不受上述規定之限制。

（3） 禁止公務人員要求或處理政治獻金、從事競選活動（例如散發競選文件、駕車送人至投票所投票等）。

參、台灣行政中立的規範
為確保公務人員依法行政、執行公正、並建立行政中立之規範，考試院前於民國八十三年十二月三十日擬具「公務人員行政中立法草案」函請立法院審議，在公務人員行政中立法草案未完作立法程序前，為貫徹公務人嚴守行政人員嚴守行政中立，各機關除應遵守公職人員選罷法等相關法令之規定外，並應就下列事項加強宣導：

（1） 公務人員應嚴守行政中立，忠實推行政府政策，依據法令執行職務，服務人民，不得介黨政派系紛爭。

（2） 公務人員執行職務，應秉持公正立場，對待任何團體或個人。

（3） 公務人員不得利用職權使他人加入或不加入政黨或其他政治團體。

（4） 公務人員不得於規定之上班或勤務時間從事政黨或其他政治團體之活動。

（5） 公務人員不得為政黨、其他政治團體或公職候選人要求、期約或收受金錢、物品或其他利益之捐助；亦不得阻止或妨礙他人為特定政黨或其他政治團體依法募款之活動。

（6） 公務人員不得為支持或反對特定之政黨、其他政治團體或公職候選人，從事下列政治活動或行為：

(1) 在辦公場所印製、散發、張貼文書、圖書或其他宣傳品。

(2) 在辦公場所穿戴或標示特定政黨或其他政治團體之旗幟、徽章及服務。

(3) 主持集會、發起遊行及領導連署活動。

(4) 在大眾傳播媒體具銜或具名廣告。

(5) 邀集職務相關人員或其職務對象表達指示。

（7） 公務人員對於公職人員之選舉、罷免，不得利用職權要求他人不行使投票權或為一定之行使。

（8） 各機關以其職務上掌管之場所、房舍，受理政黨、其他政治團體或公職候選人依法申請舉辦活動時，應秉持公正、公平之立場，並不得利用職權提供特定之個人或團體使用。

肆、行政中立的管理：如何預防、避免、妥善處理議題衝突

1、 衝突的來源、型式及動力

衝突指個人、政府、議會、企業、社會各個利益團體等之間因意見不合、立場不同、利益分配不均，進而產生對立、爭執、或者不說話、抗爭等，其結果可能透過磋商、溝通、協調而獲得解決，或者導致報復、暴力相向、戰爭等危機而愈演愈烈。

衝突常因文化不同、社會價值觀不同、教育程度不同、以及不同的想像、期待與預設立場而導致衝突的發生。

衝突可分為下列三種型式：

（1） 物質上的衝突（Material Conflicts）：

通常是物質分配不均、使用或花費上的衝突。

（2） 關係上的衝突（Relational Conflicts）：

包含工作上或彼此溝通上的衝突。

（3） 象徵性的衝突（Symbolic Conflicts）：

包含文化上、世界觀認知差異的衝突。

衝突的一項顯著特徵是各類型團體代表其組成份子的特殊利益，衝突的動力來自抱怨與需求，透過行動團體採取行動，藉由施壓技巧及媒體的報導，向目標團體進行抗爭的行動，若目標團體處理不當，及引發衝突危機。衝突的動力，用以下簡單的圖示表示：











2、 衝突解決與協商技巧

在一個民主國家中，人人有表達意見及爭取自己利益的權利，是以難免都會產生衝突，更何況在議會殿堂上探討各項重要議題；解決衝突的好處可使重要的議題不會因此延宕、有效的執行而減少不必要的花費。如何有效化解衝突，創造雙贏，需透過各種協商技巧，協商過程有下列的方式：
（1） 競爭。

（2） 避免。

（3） 配合。

（4） 妥協。

（5） 合作。
協商過程中最重要的事情就是要問問題，開誠佈公，掌握以下原則：

（1） WHAT：衝突的來源是什麼？

（2） WHO：衝突的雙方有哪些？
（3） WHY：為什麼發生衝突？
（4） WHERE：在哪些地方發生衝突？
（5） HOW：如何化解衝突，找出雙方共同利益關鍵。
協商即為找出問題共同的價值觀點，切入協商，取得溝通管道，進而有效解決衝突。

3、 議題的管理

許多的危機之所以會發生是因為沒有注意到現存或正要發生的議題，而且也忽視利益關係人（Stakeholder）重要性。這些議題都是屬於具有爭議性的事務，會引發對立及導致政治論戰，多數的政治社會環境是由最重要的議題所構成的，因此審視及控制這些議題所處的環境，即為議題管理。

議題管理一般皆與利益關係人之間的關係有關，因為利益關係人事社會與政治競技場的參與者，他們常偏袒某一特定議題。議題管理與衝突危機有相當密切的關係，因為衝突危機通常因缺乏對利益關係人的議題管理警覺性而造成的。是以談議題管理，我們先從議題的生命循環說起，可分為七個情境：

（1） 表面的平靜。

（2） 意見領袖的關心。

（3） 公眾的瞭解。

（4） 公眾關注。

（5） 公眾的覺醒及組織。

（6） 公眾對立法的行動及壓力。

（7） 立法。

上述情境由三個階段顯現出來：

（1） 增強議題階段。

（2） 大眾參與階段。

（3） 立法階段。

是以有效議題管理有下列五個步驟：

（1） 認清議題：採取審視及控制程序來辨認及分類會影響的議題。

（2） 議題排序：一旦確定一連串必須關心的議題，首要步驟是依其重要性來排定順序，議題管理者透過評估分析來決定議題的重要性。

（3） 議題分析：這個重要的步驟需結合各方面的專業能力，研究、專業判斷及實務經驗來應付多變的議題。

（4） 策略規劃：經過分析後議題管理者的基本策略可選擇採取反作用、預先行動或是互相作用。

（5） 實行：議題管理程序的最後步驟是執行實際計畫及宣傳活動

善加運用議題管理，將可協助決定當一個議題發生時應何時介入，以及採取什麼樣的行動。

4、 衝突危機的管理

衝突危機的發展有一個清楚的模式：

（1） 定義個人或團體所提的抱怨及需求。

（2） 堅持要求的行動團體。

（3） 勸誘大眾對行動的認可及支持。

（4） 運用挑撥災難的策略。

（5） 新聞媒體的參與。

對付衝突危機需要人類行為與政治法律程序的高深知識，以及聆聽、動員群體、解決衝突與協調的技巧，涉及媒體時，靈活與媒體應對是必要的。

處理危機至少包含六個步驟：

（1） 計畫因應之道。

（2） 評估本身的韌性。

（3） 會見理性的行動團體。

（4） 節制的運用合法途徑。

（5） 預備協商。

（6） 主動出擊媒體。

這些步驟應可立即緩和危機。

伍、行政倫理的意涵

自西元一九八○年代起，公共行政倫理即成為美國學界與聯邦政府共同關心的議題；而我國也由於近年來公部門組織許多弊案接二連三發生，使得公務倫理、行政中立以及肅貪的問題再次被提出討論。一般民眾對政府常是一方面充滿著批評；一方面卻又充滿著期待，不滿的是行政效率的不彰，公共資源的浪費以及官僚體制下的腐敗。但卻希望政府能藉由不斷的改革與變遷，而能提供令人滿意的公服務(Public Service)。

公共服務，廣義而言有四種意義：「第一種是公務制度，指公務員的選拔任務的規制與實施，即所謂的公務人事制度；第二種是當作政府公務人員，包含所有替公共部門工作的人也可以概稱為公務人員；第三種是當作一種概念、一種態度、一種責任甚至是一種公共道德的感覺；第四種是相對於民間服務，由政府單位所提供的服務或事務如衛生、教育、社會福利等。而若依Public Service的英文字面看它是公共服務，在我國可能指的是各單位櫃台的便民服務，也可能擴為由政府所提供的各種服務的環保、衛生、戶政、稅捐等」。在不同的意義中，本文將公共服務定義為「相對於民間服務，由政府單位所提供的各項服務中公共道德的面向；而以倫理的角度觀之，公共服務的提供必須滿足倫理的原則，以責任、公平與公道為期許，將人民所託付的權力應用於公共服務事業的完善上，確保所有必要性的公共服務事項皆能公平地提供。

一九七○年代對公共行政而言是一個相當重要的年代。新公共行政誕生於一九八六年，迄今仍是影響深遠的。有關行政倫理的規範面，以及價值觀的重新審視從此時期開始，最重要的是公共行政開始著重公道、社會正義等的價值考量與作為，而將公平觀念當作行政人員的倫理原則，承認不同的人有不同的需求與利益，因而，不同的人應有不同的對待。換言之，應使社會上最不利者獲得最大的照顧。

一、行政（公務）人員的角色

行政（公務）人員的角色，受到時代環境的影響而逐漸轉變，大致而言有三個重大的變遷。

第一，行政人員成為政策的制定者。由於公共事務日益繁雜，立法者無法面對所有的公共事務的政策制度，因此，在政策的草擬以及行政裁量權逐漸擴大的情況下，行政人員甚至成為政策的主要制定者。

第二，公眾要求行政人員成為更具回應性的政策行政人員，行政組織被鼓勵成為政策倡導與變遷的代理機構（become advocate, change agent），而使得行政決策、行政裁量權更加重要。

第三，專業倫理的發展下，要求行政人員在專業取向上與公共行政倫理取得均衡點，調和專業倫理與行政倫理可能有的衝突。

因此，行政人員的角色變遷下，相對於公共服務的倫理也有了不同的要求，在政治與行政二分的時代背景下，行政人員被期望能切實的執行政策、服從法規；而在多元化、複雜化的社會形成中，行政人員成為政策的制定者，其作為與回應性的政治人物(responsive politician)十分相似，社會公眾開始注意行政人員政策的回應性問題；而當行政日趨專業化之後，專業主義(Professionalism)與民主間的衝突，專業倫理與行政倫理的調和，更成為社會對行政人員的要求。

陸、行政倫理困境的產生

行政倫理困境（ethical dilemmas of public official）是指，公務員在從事公務時，於倫理面向上所產生兩難的情境。故公務倫理困境的產生，與所處的地位、所負的責任和所扮演的角色有關。換言之，公務員的倫理問題皆由其職權而來。

韋伯（Max Weber）認為，在正常運作的情況下，一個已發展的官僚體系，其職權是無法加以壓抑的。布倫罕(James Burnham)也認為，在二十世紀，行政人員是權力的中心。美國有位國會議員更說「在我服務於國會的這幾年，我已漸漸發覺，政府部門中最有權力的，不是由全國人民選出來的總統，也不是由各州或地區所選出的國會議員，甚至也不是最高法院，而是那些成千上萬服務於聯邦或州政府中的男女中級主官。」公務員的聯權之大無可匹敵，其中尤以行政官為最，由此可見一斑。公務員所行使的職權，無論大小都與民眾的生活息息相關，若其品德操守不佳、極易濫用職權，造成民眾或國家的傷害。所以公務員的倫理問題（或困境）是由公務員行使其職權或運用其影響力時的道德品行而來，其中尤以裁量權的行使，堪稱行政倫理問題的核心。

茲舉例說明上述論點，例如：交通警察的取締違規車輛，同樣是「紅燈右轉」或「無照駕駛」，他可能因為違規者是熟識的人所以就不罰；也可能看他是窮學生付不起罰款而只告誡一番，並勸他快去考駕照；亦很可能因為違規者的抗辯，更加強其開罰單的決心。又如辦理護照的公務員，他能以種種理由延誤簽辨，使急欲出國的人趕不上預定的班機，甚或造成更嚴重的錯誤。法官對罪犯的判刑更是最佳例證，認為罪犯有心改過就可能判輕一點，認為罪犯無心向善就判重點，裁量權之中甚至可左右一個人的生死。公務員個人的職權行使，深深地影響民眾的生活，政府機關的種種決定或政策則更不待言。例如，政府機關決定是否拓寬馬路，他可能因政治壓力或利益交換而決定開路或不開；許多法案的推行或暫緩也都有種種的官方說法，即使這些法案深深地關切著絕大多數的人。立法院可能整個會期都吵吵鬧鬧，就為了選舉造勢或個人利益，以致於議會效率低落，使許多關係民眾生活或國家體制的立法一再延擱。

不論從公務員個人方面或公務機關整體方面來看，其職權的行使，的確影響著每個人。不論職位階級是高是低，單位是大小，其權力的運用，尤其是裁量權的使用，有時是很容易模糊的。首先就公務員（或公務機關）而言，這些權力的使用只不過是完成其例行公事而已，然而；當局外人能很明顥地觀察到他們的公務作為時，對公務員來說，卻沒有那麼顯而易見。公務員的確要有些權力（由職權而來的），才能去採取些行動並完作其工作，但假如運用權力時，缺乏對倫理面向的敏感，則往往容易產生倫理問題。

除了職權（或裁量權）的使用之外，倫理標準的千變萬化，亦是產生倫理困境的因素之一。這些千變萬化的倫理標準，是來自於公務員個人及外在環境。由於公務員在面臨不同事務、對象時的各種角色扮演，就會產生不同的角色期待，因而有種種的倫理標準出現，這些倫理標準有些是個人所追求的，有些是外在環境所要求的，例如：以組織倫理而言有忠誠與效率；以社會及政治倫理標準而言有回應及公平；另外有專業的倫理標準及個人在成就和歸屬感上的標準；及法律上要求其負責、守法的倫理標準等，不一而足。

這些倫理價值標準，有時甚至因政治、文化、意識型態、習俗等的不同而有差異，有些會隨著時代的演進而變化。倫理標準之間常會發生衝突及不易調和的現象，造成公務員在作價值取捨上的困境。事實上，就整個歷史的發展來看，雖然有許多價值結構不斷地在改變，但是強調公務員要有效率、忠誠、有能力、善回應、公平、負責、具專業知識、民主……等的倫理標準是不變的，不但如此；公務員最好能同時全都私合所有的倫理標準，然而；在千變萬化的倫理標準下，這些倫理標準間衝突及不易調和的現象，是不容易應付的。

以稅務人員查稅的例子說明之：稅務人員所面臨的倫理標準有：效率（儘可能多查幾件案件）；公平（通知當事人，並給他充分的時間及申訴權）；課責（accountability）（遵照長官的指示，對低收入戶鬆一點）；守法（正確無誤地依法行事）；回應（responsiveness）（傾聽所有的請求）；誠實（正確地報告收入狀況）；專業知識（判斷申請者真正的需要）。這些倫理標準有些是相互衝突不易調和的，例如：想多查一些案子（效率），就不可能給當事人充分的時間及申訴的機會（公平）；要照長官的指示對低收入戶鬆一點（課責），勢必不能依法行事（守法）。這些因倫理標準千變萬化而產生的倫理困境，對公務員而言著實不易解決。當公務員面臨這種「只顧行使其職權」；或「有責任使他人權益」的兩難困境時，解決之道若不是服從上級權威的決定；便是在個人利益與公共利益中找尋均衡點。儘管這些倫理價值標準，對局外人而言雖是明顯易見及例行不斷的，但對整日埋首於公務的公務員來說，卻往往易為其所遺忘。他可能會在慌亂匆促中趕完工作，但卻對自己「顯而易見」的無效率、傲慢或不公平無所知覺，換言之，假若公務員對倫理標準的敏感度喪失了，那麼公務倫理的困境便會紛至沓來。因此公務員在千變萬化的倫理標準下行使其職權，若不敏於作倫理思考，則倫理問題勢將產生。

柒、行政倫理內容問題

了解行政倫理內容，有助於公務員作倫理思考，行政倫理的層次有三，分別是公共政策倫理；行政決定倫理與個人行為倫理，三個層次皆會產生不同的倫理問題。

道格拉斯(Paul H.Dauglas)認為，公務員易產生的倫理問題有饋贈(gift)、接受招待(entertainment)、戀棧過去的職務(the lure of past)、未來任職(future employment)、以影響力謀利(the sale of influence)。

古柏(Terry L. Cooper)則把倫理問題分為三類，他認為當公務員面臨權威的衝突(conflicsts of authorty)、角色的衝突(role conflicts)與利益的衝突(conflict of interest)時便會產生倫理的困境。

布朗(Peter G. Brown)認為倫理問題常發生於下列情形：１界定公共益以便作出決策時；２服務於公眾時；３為公務上的決定作辯護時；４私利與政治結合時；５作行政裁量時。

弗萊許梅(Joel L. Foeishman)和佩因(Bruce L. Payne)認為決策的倫理問題包括：１程序上義務和公共善(procedural obligations and public good)的倫理問題（如欺騙、洩密、抗命、職務上的違法）。２民主與義務的倫理問題（如行政裁量）。３公共責任、個人道德與私利的倫理問題（如腐化）。４選擇價值、為公眾謀利及正義的困境。

學者對倫理問題的分類雖略有不同，但皆涵蓋於公務倫理的三個層次之中；亦即公務員在作決策、執行及為個人行為時都有發生倫理問題的可能。這些倫理問題；可歸納成四類：１責任衝突時的倫理問題。２利益衝突時的倫理問題。３角色衝突時的倫理問題；４正當行為分際不易確定時的倫理問題。分述如下：

１責任衝突時的倫理問題：責任分為主觀責任(subjective responsi-bility)與客觀責任(objective Responsibility)，主觀責任是指個人內心所把持而認為應當負的責任，客觀責任是法規及上級命令所交待的責任。客觀責任中當法規不一致，命令不一致或法規與命令不一致時，公務員常會陷入無所適從的困境。另外；當外在的法規命令之要（客觀責任）相左時，亦會產生倫理困境。解決責任衝突之倫理困境的方法是，排列主客觀責任的位階性，或是將兩種責任加以調和，亦可以將主客觀責任整合成更具包容性的架構，以解決衝突。

２利益衝突時的倫理問題：此種衝突是指公務員的個人利益與公務職責的不相容，當公務員利用職務上的便利而謀取個人私利，以致愧對職守時，利益衝突的倫理問題產生了。這些倫理問題的現象有：１.賄賂(bribery)：是指公務員違法接受金錢、報酬，運用其職權予特定人期約，或額外的（不法的）方便和利益。２.以影響力圖利(influence peddling)：在職的公務員不公正地運用其職務上的影響力，左右政府政策，以圖利他人。此外；退休的公務員，運用以往職務上的關係，獲取有利的對待，是另一種的「以影響力圖利」(the sale of infulence)。３.以資訊圖(information peddling)及洩密(leaks)：是公務員將職務上能夠接觸的機密或資訊洩露一，以謀取個人或特定人的利益。４.盜用公款或公物(stealing from govern-ment)：乃是公務員藉職權上的便利盜用公帑、公物，或收受回扣、侵吞公款、貪污等，將公物私用的行為。５.饋贈與接受招待(gifts and entertainments)：是指公務員在收到禮物或接受招待的情況下，運用職權偏袒贈送者或招待人的行為。６.在外兼職(outside employment)：當公務員在其職機關以外的私人企業任職或兼職時，公務員很可能將公務時間與公家的設備用在私人企業，私人企業也可能藉兼職公務員的職權而獲利。７.未來任職(future employment)：在職之公務員為求將來離職或退休後，能進入某一企業任職，而在其任公職期間，預先對該企業作偏袒的對待，以致於產生不公正的情形。８.霑親帶故(dealing with relative)及裙帶關係(nepotism)：意即公務員利用職權之便偏袒親友，造成不公正的情形。９.戀棧過去的職務(the lure of past)：即公務員仍效忠於過去未任職前的職務，而產生雖任公職而仍在私人企業領薪水的情形，通常該現象是發生於接受政府延攬而任公職者的身上。10.欺騙(deception or cheat)：公務員為了便於處理公務、獲取利益或保住職位，而產生詐欺隱瞞的行為。以上這十種倫理問題，皆由利益衝突引起，道格拉斯認為解決此衝突的辦法並非讓公務員有「更好的待遇」(better pay)即可，而是要加強公務員的榮譽感。

３角色衝突時的倫理問題：處在今日多元化社會的公務員，常常要扮演許多不同的角色，若公務員的角色扮演與自己、長官、民眾及親友的期待不同或相衝突時，倫理困境於焉產生。如：公務員的外在行為期望與個人內人的行為期望不一致時，就會形成「角色內」的衝突。公務員在機關內也要扮演眾多的角色，主管、部屬及民眾所加緒的角色期待，常會令公務員困擾，復以親人、朋友對公務員個人的行為期望，更易形成「角色間」的衝突。古柏認為公務員中，有很多人從未學著去了解這些衝突，並加以有效地應付，以致於形成種種壓力，要解決這些角色衝突，不能單靠法規命令、提高報酬、人際關係的訓練與組織發展的策略，而應澄清公務員個人的價值及其哲學或宗教的觀點，並在責任的面向上多做思考，如此才可能調和這些衝突。

４正當行為分際不易確定時的倫理問題：此乃公務員在某些行為標準上不易加以確定的情形，這些情形經緯萬端，在快速變遷的社會中難以定出標準。例如：公務員如何認定公眾利益？最大多數的人最大利益就是嗎？抑或只是民主程序下，團體競爭結果勝利一方的私利？傳統官僚理論認為公眾利益要由法規命令來決定；新公共行政則認為應以「社會正義」做為判斷的標準；理性的生物競爭法則說，所有人都是在追求私，利因此才會形成一公眾的利益；公共選擇理論則認為，公眾偏好的集合就是公眾利益，到底誰的觀點正確？由此可知判定公眾利益以作為決策的指引著實不易，又如：公務員應否接受饋贈和招待？我國素稱禮義之邦，注重禮尚往來而有送禮的風俗，若為了避嫌一概拒收，似乎顯得矯飾與無情，將會傷害友誼，故受與不受分寸何在，實難確定。此外公務員的私人生活範圍應有多大？是否為了避嫌，而須全部公開，亦或品位的保持僅限於辦公時間？上述諸例，皆是公務員之正常行為分際不甚確定時，所產生的倫理問題，如何解決實非易事。美國政府為了處理這些問題，曾在一九七八年制定政府倫理法(Ethics in Govertnment Act)，一九八二年再加以修正，使其更能發揮功效。該法要求美國公務員力行官箴，以增進民眾對政府的信賴，並樹立良好形象，提高行政效率。該法最重要的部份是，對於行政立法與司法部門中，一定職等以上的公職人員，必須公布個人財產的規定，以防止任公職時公私利益的衝突，便於公務員品位的保持。為有效運作，該法亦規定政府倫理局(U.S. Office of Government Ethics)的職掌與功能，離職人員的行為，該法亦有所規定。

捌、行政倫理理論架構

從西元一九六八年新公共行政之誕生，至一九八八年第二次新公共行政會議止，這二十年間，新公共行政學者對社會公平的倡導　可謂不遺餘力，由傳統公共行政效率觀的批判，喚起全面性之變遷，進而整合各種理論觀點，期建立公共行政理論與行動的新典範；強調以倫理、民主、政治互動、公民參與、回應性等為基礎，而設計出一新的組織體制或制度，以促進社會公平實現的可能性。而「社會公平」已成為當代公共行政的重心。

「社會公平一詞包括一連串的價值、組織設計與管理型態等的選擇，強調政府服務的平等，公共管理者對政府方案執行之責任及公共管理的變遷，強調回應人民的需求而非公共組織需要，且強調公共行政的研究和教育途徑是科技的，應用的、問題解決的及理論健全的。」因此，公共服務的倫理基礎若以社會公平與正義為主，正符合新公共行政所追求的目標。

現有的民主制度與自由市場經濟提供哲學證明。而「正義論」則是從抽象的原則出發來推導公平、合理的社會組織和社會現象的標準，然後再擴大到對政治、經濟和倫理領域內各種現象的說明。

Rawls的正義論中首先假設一個原初狀態(Original Position)，社會上
的每個人皆處於一個無知之幕(Veil of Ignorance)之下，而以理性的選擇
方式建立起社會契約。並且，這個契約保證每個人均能公平、合理地分享社會的利益。並以兩個正義原則表現：

(一)第一原則：每個人有同等的權利與他人相當的最大限度基本自由。

(二)第二原則：社會和經濟的不平等可以被如此的安排，使得

１對最弱勢的人最有利；

２在公平的機會平等條件下，職務與地位開放給所有人。

第一個原則為「自由原則」，第二原則為「差別原則」，且第一原則優先於第二原則。因此，Rawls認為「所有社會中的基本利益(primary goods)……自由與機會，所得與財富，以及自尊的基礎……都必須平等的分配，除非不平等的分配是對最不利的人有好處。」Rawls正義原則中所要保障的這些權利，以及不容許任何人剝奪的作法，正是與功利主義的道德觀最大不同所在，而應用之於公共服務的道德理論基礎上，更能保障所有民眾的福祉。

公共服務的提供過程中，個人的偏好與興趣不應影響公共服務的提供，而Rawls所提出的「無知之幕」即是將這些可能影響公平的因素排除掉的一種設計。Rawls的正義理論不但肯定了個人自尊在道德原則中的地位，「差別原則」更彌補功利主義的缺點，重新樹立普遍的道德律。

「社會正義」(social justice)基於Rawls的正義論，對社會資源或負擔的「合理分享」(fair shares)而達到一種基本的「分配正義」(distributive justice)。而這也是「實質的正義」(substantive justice)，意即「關於社會中利益或負擔的分配，透過社會種種制度來達成，如財產制度、政府機關、工資與利潤的管制、個人權利的保護、住屋的安排、醫藥、福利措施等」。

Rawls的正義論作為公共服務的倫理基礎，可謂是時代的潮流，因為「即使公共服務已被良好管理，並且達到效率與經濟，但是仍可能產生這樣的疑問：公共服務已被良好管理，並且達到效率與經濟，但是仍可能產生這樣的疑問：公共服務是為誰作良善管理？為誰而具有效率？為誰而致力於經濟？」社會公平的考量是在於成為分配公共服務的合法與實務上的基礎。

而由上述Rawls的正義論中可以得知，當每個人處於社會的原初狀態，在無知之幕的背後時，會以理性的方式選擇生活的方式，而考慮到假如自己不是那些得到最大快樂的大多數人時，會採取一些補救的措施，亦即如何使社會上處於最不利的地位者，獲得最大的照顧。而社會正義，即是「在一個公道的社會下，分配權利、責任與利益」。社會應該首先考慮及照顧弱勢的利益，不能為了多數人的利益而犧牲少數人，少數人不能成為多數人的手段。

這也正是Rawls所提出的正義論中，第一個原則的確立，每個人皆有自由平等的基本權利，應該享有平等對待以及享有社會基本權利的自由。當人們依據正義原則來分配社會資源與利益時，方符合每一個人的個人利益。

公共服務的任務即是在於合理、公平的分配社會資源與利益。因此，社會正義的原則必須由公共服務的提供者堅守。在社會公道的原則下，公共服務的倫理基礎方能更加完善。而社會正義的精神，筆者認為是公共服務的倫理哲學核心，以Rawls的正義論為基礎的理論，確實可以帶領公共服務朝向更具倫理、公道的方向。

玖、行政倫理實踐策略

行政倫理(Public Adminstrative ethics)也有人稱「公務道德」、「服務道德」或「服務倫理」。依尼格羅說(Lloyd G Nigro)行政倫理是種政策和手段，透過執行而反應在價值的選擇及行為的具體標準。

簡言之，行政倫理是指在行政體系中，公務人員在角色扮演時應掌握的「分際」，及應遵守的行為規範。

因此行政倫理乃社會倫理體系中，有關行政行為者，亦即有關行政行為的價值體系，適用到任何性質、高低的職位之上，其目的在於加強公務人員對公益的服務、增加或維持公眾的信心與責任。

行政倫理具有相對性和經緯性，相對性乃不同的文化及社會中，對公務人員不同的行為期待與要求。所以，我們無法找到一個放諸四海而皆準的行政倫理，例如中國傳統的官吏的服務道德是清、慎、勤；英國以默、順、隱三字為標準；故不同的文化價值之下，有不同的行政倫理。

經緯性乃指對行政行為正確地判斷，不能只以合乎抽象倫理原則為基礎；必須要視此行為所處的特殊狀況而定，正如卡波蘭(Abraham Kaplan)所說：一特定行政行為，並不同合乎倫理原則而正確，一倫理原則的有效適用，端視特定情況而定。

至於實踐行政倫理的策略可分為個體與總體兩類，茲分述如下：

(一)行政的個體倫理

１關係倫理

(１)個人與個人關係之規範：Ａ對長官：敬、從；Ｂ對同事：和諧、合作；Ｃ對部屬：教、養（培養）。

(２)個人與群體關係之規範：Ａ對機關：敬業、盡責；Ｂ對人民：仁愛（尊重民意、民福）；Ｃ對國家：忠。

(３)機關與機關關係之規範：Ａ上下級機關間之關係：尊重（下級）、服務（上級）；Ｂ平行機關間之關係：尊重、協商。

２行事倫理：

(１)積極「有所為」（應為）的倫理：Ａ工作倫理：以個人專業知識及道德，認真履行職務，為行為後果負責。Ｂ決策倫理：著重整體長期利益，勿以私害公。Ｃ效能倫理：強調團體精神、效率觀念及創新進取。Ｄ服務倫理：有高度熱忱與愛心為民服務。

(２)消極「有所不為」（不應為）的倫理：Ａ不受賄、貪污；Ｂ不假公濟私；Ｃ不浪費資源；Ｄ不漠視法律；Ｅ不聽任腐化。

(二)行政的總體倫理

１施政的價值原則：

(１)政治理想：建設一個民有、民治、民享的國家；

(２)政治責任：為國家的獨立自主、人民的自由幸福、社會的正義公理而努力，對國家、國民、人類負責。

(３)政治道德：Ａ心理上必須以強化精神武裝為首要工夫；Ｂ行動上必須以興利除弊為第一要務。

２適應性和獨立性：表現於行政倫理上就是行政革新與行政中立。

３摒棄我群主義：應強調捐棄本位主義，協調合作。

４價值均衡發展：在行政過程中，對各種價值同予尊重。

５尊重個性寬容異己：這是民主行政的倫理基礎。

６利他主義與道德之勇：行政人員應有道德之勇的精神，勇於建言，而不盲目附會；勇於任事，而不推諉塞責。並以「利他精神」為工作原則，積極主動為民謀福利，興利除弊。

上舉現代公務倫理規範，希望經由教育、示範而建立公務人員的共識，倫理尤貴於實踐，上行下效更是重要；身教尤重於言教。

拾、學習觀察心得與結語

身為一個公務人員，需做好行政中立的管理，扮演好公務人員應有的角色，除要具有提倡確實執行公務及負責任的態度外，在衝突的議程中更需要有以下的處理技能：

（1） 具備行政倫理觀念。

（2） 協商、妥協及溝通的技巧。

（3） 辨別議程的重要性及引導處理方向。

（4） 使衝突的雙方達成和解，有效解決衝突，創造雙贏。

公務人員必須準備隨時面臨挑戰，加強環境監督，以及尋求降低緊張、解決議題的方法，重新規劃更切實際及符合大眾期望的溝通方法，應用現代企業經營方式對公共事務的判斷力，以解決棘手議題。

附註

註一：孫海雲，「變遷中社會的行政倫理」，中興公政策碩士論文，民國八十一年，頁九－十七。

註二：邱瑞忠，「規範性行政倫理」，東海公共碩士論文，民國七十五年五月，頁十三－十七。

註三：Kathryn G. Denhardt, “The Ethics of Public Service:Resolving Moral Dilemmas in Public Organizations (Wwstport, Connecticut:Greenwood Press, Inc., 1988),pp.60-61。

註四：繆全吉，「行政倫理的困境與強化」，行政管理論文選輯第四輯，民國七十八年十二月，頁四○八－四一六。

註五：Kathryn G. Denhardt, op. Cit., PP.60-60。

註六：Terry L. Cooper, “The Responsible Administrator-An Approach to Ethics for the Adminstrative Role. “San Francisco: Oxford, 1986, pp.124-154。

註七：趙敦華，勞斯的「正義論」解說，遠流出版公司，民國八十一年十一月，頁二十三－二十四。

註八：許文傑，「公共政策與社會正義……以勞斯『正義論』為基礎的社會福利政策之研究」，政大公碩論，民國七十九年六月，頁四十一。

註九：John Rawls, “A Theory of Justice.” Massachusetts: Harvard Univ. Pree. 1971, p.60,302。

註十：蕭武桐，「行政倫理」，華視出版，民國八十二年二月，頁一五八。

企業經營、績效管理及危機管理對政府再造重要性之研討

曾麗珍、郭俊傑、李天惠

壹、前言：

行政院人事行政局地方研習中心，於九十年度為貫徹中央指示「建構完整公務人力資源發展體系，型塑學習政府」，並依據行政院八十九年十月十七日台89人政考字第200842號函指示，成立「型塑優質行政文化和危機管理」研習團，特辦理本次國發展研習會(型塑優質行政文化和危機管理)，日期為自九十年十月七日至九十年十月二十八日，研習地點位於美國華聖頓特區George Washington University的Center for Professional Development。而所謂「優質行政文化」，於九十年度全國行政革新會議「行政文化」議題已有結論。針對其結論，主要可分為六大項：行政倫理、行政中立、行政績效管理、行政核心文化價值、行政組織、企業化經營及創造學習型政府組織，本次研習目的即依據上述六項目標學習並與「危機管理」的應用結合。

至於文官行政中立的主要目的在避免公務人員發生「介入政爭」、「黨政掛勾」利益輸送」、「以私害公」等情事，進而保障事務官的專業性和國家政局的穩定性，以及政策執行的連貫性。故為推動落實行政中立，朝野政治人物，行政人員，及一般社會大眾，應認同行政中立是政治倫理與行政倫理的重要部份，予以支持遵守，以補制度規範之不足。

有關行效績效即為政府運作「效率」與「效能」之綜合表現，也就是「行政績效」的高低就是同時衡量「行政效率」與「行政效能」之所得綜合表現，並以「行政生產力」為指標來衡量行政績效，所謂「行政生產力」，可以定義如下：「行政機從關從事公共服務過程中，業務推動，資源利用，內外溝通，業務創新，施政成果等重要變項，經由適當指衡量所呈現的整體績效。所以企業組織與行政機關，均以此產力為核心，致力於各項工作服務，以期「效能」並重，達到行政成果的展現。

再者面對著新經濟，網路及知識經濟的時代，國與國間往來互動透過網際網路傳遞更密切，縮短彼此間有形的距離，全球政治經濟情勢的變化，以加速倍的速度進行。面對外在環境的丕變，政府為維持國際競爭力，近年來不遺餘力推動政府再造運動，由精省方案，中央政府機關基準法中的組織總員額調整，到目前知識經濟新方案，藉由高階、中階及基層公務人員訓練，終身學習護照的認證，來轉化建構學習型政府，學習企業化經營與管理，建立以顧客為導向的服務型政府，加強便民服務，提高行政效率。

在內在環境方面，近年來國內重大災難事件相繼發生，從「華航、新航空難事件」，「921集集大地震」，「懇丁外海油污事件」，到最近的「嘉義八掌溪」、「納莉颱風災害」，人民對政府危機處理能力不滿意的比率相當高，而政府部門危機管理經驗不足，確實值得反省檢討之處。

美國聯政府向來以世界領導者自居，在前任柯林頓總統領導之下，於1992年著手推動政府再造運動，強調建立「顧客導向」之高服務品質高效能政府，並責成副總統高爾研擬「全國績效評鑑」，1993年進一步公步施行政府績效及成果法，作為組織績效評之依據，布希總統接任後除稍加調整外，仍賡續推動上開方案。

911恐怖主義分子攻擊紐約雙子星世貿大樓及國防部五角大廈，美國聯政府緊急事變管理機構及紐約市政府緊急應變中心及緊急應變管理局，對災難的應變處理的效率及統御的指揮系統，使得救災工作的進行有條不紊，尤其在紐約市設於世貿大樓內的緊急應變中心在被完全摧毀情況及紐約市的消防人員與副郡的人員支援維持穩定運作，足供借鏡。

本次的赴美研習誠蒙行政院人事行政局地方研習中心之精心策劃，使得我們得以一窺美國上開制度運作方式，本子組研習主題興目的臚列如次：

（1） 探討與瞭解美國聯邦政府，特別是聯邦政府社會安全局如何由民眾評價不高的單位轉換為以顧客為主的企業組織。

（2） 研習美國政府運用企業的精神，建立以顧客為導向的組織與績效管理制度度，及其實際運作方式。

（3） 研究美國聯邦政府危機管理體系及運作方式。

（4） 他山之石可以攻錯，汲取美國政府運作背景及作為我國政府改進之參考優點及瞭解其缺失避免重蹈覆轍。

貳、研習觀摩之主要內容：  

一、參訪國家公共行政研究院（National Academy of Public Administration）:美國國家公共行政研究院為一獨立運作經國會立法通過的非營利組織，其主要任務為改善當地，區域、縣、州、國家和國際政府暨增進政府的工作效率與責任。目前有400餘位研究員及550餘位的專家，顧問學者協助訓練研究工作事宜。該研究院於1994年成立人力訓練中心，其主要的協助政府提昇人力資源管理效率，目前（2001年）正在執行的計畫有46個與解決政府面對時代驟變的環境如何提昇問題解決能力與創新性的改變相關,包括:

（1） 為64個政府機構提供研究、教育、資訊交流活動，以改變人力資源管理政策、制度和演練。
（2） 評估國家海洋漁業服務機構取締和合法的防禦能力、財政管理能力、財政管理能力、顧客（選民）關係和組織結構。
（三）診斷聯邦工地管理局管理野火計畫的方法和程序。

（四）為州、社區、環境保護機構、企業和其他環保組識,評估設計與改善環境保護的效能與效率。

※在提昇政府人力資源管理重點，如次：

1招幕有能力的工作人員計畫。

2讓公務員持續地學習，創造學習型的組織。

3利用薪水獎賞制度獎勵有績效及貢獻的工作人員。

4發展績效評估制度。

※在改善政府績效管理制度重點包括：

（一）全盤性人力資源管理方案：其步驟為：

１使用有能力的人來為政府服務。

２衡量政府的工作績效。

３瞭解公務人員的工作表現。

４評估政府部門間需要何種專業人力及其人數，比較各部門是否按其工作表現達到部門架構需求的人力。

５每二年更新人力資源管理資料。

（二）競爭性採購策略：政府以委外半理的工作，可採委脫民間企業來辦理，例如委託IBM公司設際政府資訊管理系統。
（三）發展電子化政府：政府對人民的服務透過網際網路來辦理，例如：利用家中電腦申請護照，政府提供網站讓人民瞭解政府的服務項目與內容，例如：上網查閱社會安全福利制度。

（四）改進政府的財政效率：使預算預定工作目標與實際執行的績效一致。

（五）該研究院在評估政府官員接受相關訓練方式主要有二：

1. 利用測驗方式：學員受訓前、後的測驗成績來衡量學員學習的成效。

2. 學員返回工作崗位後，利用問卷調查方式，向其直屬長官調查其是否有效應用受訓所學得的知識及其工作表現有否不同，調查期間有3、6、9個月等不同的調查。

（六）國家公共行政研究院估算美國公務人員的訓練經費占全國政府公務人員薪資的百分之1.5，至少應提昇至百分之三較為合理，在公務人員的訓練計劃中，有些係屬強迫性的訓練，例如：預算管理計畫部份有些則屬自願性的。
二、美國聯邦政府改進及提昇行政效率的主要方法：

    1、確立具體的工作目標為何？訂定具體工作目標，以作為執行績效評估的依據。

    2、檢討工作任務：分析任務中採委外辦理或政府自行辦理所耗費經費何者較經濟。檢討現行工作作業流程包括公文往返的時間，可否再縮短，跨部門間的公文會簽單位檢討其重要性，將不重要的會簽單位簡單化，簡化工作流程，縮短工作天數。

    3、檢討現行法令規章是否有效：以公眾利益為前提，修改成合宜的制度規章。

    4、訂定獎賞制度：依各部門訂定工作目標，評估其執行績效，執行績效良好者（行政結果與目標一致者），給予獎賞之激勵制度，執行績效良好者給予增加預算，工作人員加薪等鼓勵的方法。

    5、利用民意調查作為評估政府服務績效之手段之一。

    6、檢討組織控制層級、上下屬隸屬關係或控制機制之必要性，推動以團隊工作方式，縮短組織層級，讓垂直化的組織型態調整為水平化組織型態。

    7、採用競爭性的管理策略：由政府與私人企業簽訂合約，例如公立學校委託私人企業來經營，如果私人企業經營得宜，得自由聘僱、解僱老師，不必受政府規章（則）的限制，而倘若經營不善，則政府可免付費予企業經營單位。

    8、部份的政府部門委外辦理：例如市立醫院委託民間企業來經營，當美國政政府部份都市，例如華盛頓特區、費城、洛杉磯、紐約等都市，因為中產階級人口及市區內商業機構向城市外的郊區之新興都市遷移，使得上述城市發生嚴重的財政赤字，而由財政管理機構來接管市政，這個機構成員包括聯邦政府的代表、私人企業的代表及當地的市長（紐約市的案例則無市長參與），共約15-20人，這個機構被賦與的權利包括：a.簽定合約：可以與一般私人企業簽約來執行市政。b.雇用及解僱員工。c.減稅或增加政府的稅收。d.可以借錢來償還原政府的負債。而這個財政管理機構運作至市政府財政收支平衡為止，再將管理權力交還當地之市政府，管理機構雖不運作，但仍繼續存在。

三、參訪聯邦政府社會安全局（Social Security Bureau in Baltimore.MD）：

    聯邦社會安全局有65,000名員工，每年辦理聘僱用員工35,000人及15,000人依據法令的升遷工作，另外處理退休人員退休事宜及發放員工薪資，每兩個星期發放一次員工薪資。全國有1,300個聯邦社會安全局的分支機構辦事處。聯邦政府社會安全局有其自己架設的區域網路（INTRANET），透過內部之區域網路，使得行政事務自動化，節省經費開銷。目前透過該電腦系統一小時可處理600餘人人事管理事務，預計十年內需辦理僱用員工五萬人及十五萬件的人員升遷工作，所以電腦自動化對其而言是十分重要的。另外該局需與保險公司簽訂合約，電腦自動化系統可謂是好的助手與專家。聯邦政府社會安全局在全美十個大都市有地區性的辦公室與各地方辦公室保持密切之連繫，巴爾地摩（Baltimore）的人員最多，該局尚有一資訊系統中心，所有各地的資料皆可於24小時內傳送至該中心，目前該資訊中心由副署長負責。茲將該局其他主要部門的任務分述如次：

1. 人力資源部門：主要為發展人事管理政策、辦理預算評估，該部門在1995年以前附屬於Human Health之下，在1995年獨立後新增律師及特別偵查非法部門（國家安全利用基金）。
A.部門之任務有三：
    a.辦理退休人員的福利制度。
    b.因公受傷及身體不佳人員的保險事宜。
    c.殘障人士或失業人士之追加補助事宜。
    d.福利基金之申請與發放：福利基金係由雇主、雇員各自負擔二分之一由雇員之薪水中扣除，雇員退休之後可申請給付。而對於發放之金額若有異議者則由獨立機構來審查定奪。14年前聯邦政府的雇員並未被納入社會安全部門的照顧對象，該局預測20-30年之後，由於醫藥發達，人們的健康良好，壽命會延長，該局將會出現財政赤字的危機。在1940年代16個人繳納的保險費進款可支應一個人的退休，但是到了1980年代，則為3個人的進款僅能支應一個人的退休，目前2個人的進款可支應一個人的退休。國會已通過法律，將退休年齡由65歲延至67歲。而其社會福利制度的宣傳【導】方式主要係透過收音機、電視、報紙及編印書籍。另外，民眾退休後可透過電子網路系統申請社會福利金，並從網站獲取資料，以解答民眾之疑惑，亦可至各地區辦公室洽詢。該局實施電腦自動化之後，在30年前需雇用9萬餘人來處理業務，但目前工作量不斷地增加，僅需使用6.5萬人。

B.薪資行政制度：聯邦社會安全局薪資給付共分為十階十級，但為招募優秀人才，另有其他給付如次：

a、紅利：按薪水之百分之25給予一次支付，主要是招募人員吸引人才之一種方式。另外，有些地方辦公室較不易招募到人才，亦提供紅利、調職或為留住重要人才亦給予紅利。部份特殊職位者，如電腦資訊專才因為民間薪資較優渥，為鼓勵該特殊專技人員留任，亦給予紅利，且人員搬家亦給予紅利。
b、學生助學貸款：此為招募人員手段之一，主要為協助員工償還學生時代所辦理之助學貸款。
c、加薪：各辦公室可自行提出加薪預算，經社會安全局核准後即可推行，每個辦公室可有不同的加碼方式，高級主管另有特殊薪水和紅利給付方式。
· 目前巴爾地摩【Baltimore】市之聯邦社會安全局平均員工年齡46歲，服務年資19年。

C.工作評鑑制度（Performance Evaluation）：

    在1995年前雇員的評鑑制度共分五級，由於難於區辨，自1996年發展新的考評制度，新制度共分a.可以接受b.不能接受等二級。每個雇員每年都需接受考評一次，每年十月一日每個公務人員須與主管會談工作任務與目標，至隔年九月一日再次討論是否達成任務，其目地為藉由溝通方式，達成工作任務，如一年中發現雇員表現未理想，則由主管、雇員交談解決問題，而雇員之表現不佳者有90天改進期間，主管的上司無權利干涉，90天期滿未進步則予警告，如持續不改進則予以解職、降職或調職。
D.員工福利與薪資計算方式：
a、加班費：每個雇員一周工作40小時，超過上述工作時間，經事前批准或授權者可以申請加班，加班費按照1.5倍時薪給付，加班時間需有記錄，未支領加班費可以另外申請補休方式補償。
b、夜間工作津貼：從下午6點至翌日清晨6點按基本薪水加10%支付。星期日工作則再加薪水25%給付。
c、假期加班費：按正常薪水給付。工作表現佳者有特殊之紅利給予獎勵激勵。
d.休假：每個員工每年有42小時的休假。

E.退休金：

         聯邦公務人員之退休金可分為人壽保險、健康保險二種退休金制度。舊制為雇員需由薪水扣7%作為退休金，退休金依據年齡、年資而不同。1983年新的社會福利法規定聯邦政府雇員為社會服利之一份子，致新的退休制包括三部份：a.雇員自行負擔一部份：低於1%的薪水。b.薪水支付社會福利金。C.儲蓄制度：薪水作為儲蓄的部份可遲至提領時才繳付所得稅，每年儲蓄總額不能超過薪水的6%。至於舊制可支領的退休金較多，新制退休金領得較少，但可支領社會福立基金及儲蓄延後繳納所得稅之優點。

F.雇員服務中心：

 主要為負責雇員健康保險工作，維持雇員工作與家庭生活平衡和保障，1960年國會通過健康保險制度，並由人事局訂定規章，交由各機關推行，此健康保險制度，適用於900萬聯邦雇員家屬，保險方式屬自願參加方式，約有80％聯邦雇員參加，各機關與私人保險公司簽訂保險契約，目前約有250種不同的保險契約，聯邦雇員家屬涵蓋眷屬，未成年子女，住在一起的孫子。全職的雇員由政府負擔72％保險雇員自行負擔28％的保險費，由每二個星期的薪資中扣除保險費。

 G.健康保險方案主要可分二類：

a、自己付費政府管理：政府機關推薦醫院名單，雇員亦可自行選擇醫院醫生，看完醫生後，帳單直接支付，惟醫療費用之前500元需由雇員自行支付，超過部分再由政府負擔。另外，雇員可用郵政方式購買藥品，不用至藥局買藥。

b、HMO：此種方式保險費低廉，由保險公司特約醫生，支付醫生同定薪支，惟限制特定區域看病，除非緊急狀況，否則需經主治醫生推薦方能轉診就醫。聯邦政府提供保險費予聯邦雇員，雇員每年有5個星期可以自由調整保險制度，近年來聯邦政府健康保險費約增加13～15％，而一般私人企業約增加50％。雇員一旦加入保險即開始適用，免經等待時間，保險費免納入所得稅課徵範圍，雇員離職時可以繼續支付一個月（31天），雇員退休後，健康保險繼續適用，雇員去世家屬可以持續保險，雇員退休後可以繼續保險的先前條件是需為聯邦政府的雇員且最少需服務滿五年。

H.人力資源管理系統中心：

其主要任務為推動招幕人員電腦自動化及人事管理業務自動化，主要目的為使得雇員工作更有效率，得到所需要各項資訊，及推行人力資源管理政策，透過內部之區域網路（intranet），雇員可自行修改自己的人事檔案，例如住址、電話、號碼異動後可以自行修改，透過網路辦理請假，雇員可以透過網路電匯薪水至各銀行支付帳單或自己可以選擇服務的銀行。

該中心每二個星期搜集65.000名雇員的上班紀錄，送到內政部發放薪資，在人事管理系統中涵蓋雇員所有的資料有各項職位的歷史、獎賞、過去接受訓練情形、考績、有關不利雇員員的評語與行動、升遷、降級、嘉獎、教育等職位出缺時，申請人可以瞭解具備資格，工作地點。

I.人力訓練部門：

工作有二：

          a 辦理65,000名雇員的教育訓練工作事宜，使其應用資訊或其他技術，工作更有效率。

          b.辦理雇員生涯規劃、電子化學習、訓練標準、影視教學，訓練雇員發揮其潛能，訓練內容有有領導者與統御能力、管理訓練，例如變革管理、解決問題的方法、人際溝通、時間管理、服務管理、團隊建立、網際網路應用…等項。

        ※在主管人員的訓練目前正在進行有三項：

          a.高階主管訓練班：訓練期間18個月，訓練雇員如何成為階主管候選人，目前有38人參與該項訓練。

          b.中階主管訓練班：訓練班期間亦為十八個月，目前有61人參加。

          c.領導統御能力班：屬初任主管人員訓練目前有75人接受此訓練，訓練期間為12個月。

      ※遴選人員參加上述三項訓練的步驟為：

a.由有興趣參與訓練的人自行撰寫一篇文章，描述其領導能力，主管進一步
描述其潛能及能力推薦。

b.最後經估潛能後接受申請人之申請。該項訓練經完成後，並未保證即可獲
升遷，接受訓練後每個人有專任導師，除在訓練總部接受訓練外，亦到各地瞭解工作情形，每4個月實習一種工作，強化領導能力及了解工作情形情形。學員到各地跟著當地主主管一星期，了解主管的工作內容，訪問高級主管2-3次。訓練內容尚包括到國內著各大學上課，到國會觀摩或著名企業觀摩學習。在訓練機關訓練二天，相當雇員一天的工作，訓練績效由老師和學生自行評估。

※應用電腦、電子媒體訓練：該訓練中心有影視教學衛星廣播教學，因應不同地區的時差．廣播部分每天播放四次，並有互動式交學方式，學生可以隨時發問問題，老師當場答。目前有6個video製作設備，二個廣播系統向各地社會安全局雇員傳遞政策變動之訊息，其有專屬攝影棚製作影視教學錄影帶，一個攝影棚所需造價約100萬美元。

      ※電話服務的運作：為增進民眾的服務，該局提供免費“1-800”電話提供諮詢，在全美48州皆有該電話，服務時間由上午8時至下午7點，提供諮詢內容包括：退休服利、殘障服利等，民眾可選擇英文、西班牙語來服務。電話服務員的回答內容皆有監聽記錄，如果回答錯誤時，由監聽人員再打電話給詢問之民眾告訴民眾正確的訊息，回答錯務的接線人員則需再接受訓練，目前全國有36個電話服務站，另外接線人員的主管亦透過電話系統的指示燈，糾正員工的錯誤。本項免費“1-800”電話服務線路共有4000條線路，可增加至8000餘線，平常為4000線接聽，希望一次電話可解決所有的問題，該部門一年約接到6800萬通電話。
四、布希總統改進政府的執行績效的議題：
布希總統認為政府再造之三遵守原則如次：
1. 以民眾為中心，而非以行政官僚系統為中心；
2. 結果導向；
3. 基以市場機制，經由與私人機構的競爭及獎勵度，促進政策的實現更勝於新制度的開創。布希總統要求政府在管理改革工作是積極實現而非限制，重點在於優先性及把工作做好。總統管理的議題是用於管理改革的起點，其目標包括下列：
（1）議題涵蓋五行政部間和九個專門機構的管理改造，目標在於改進聯邦政府管理, 並將改造成果傳遞予美國人民。 

（2）完成即刻的、具體的和可測量的結果的行政義務，並與其承諾接近。
（3）重點在於解決問題，通常是對承諾解決嚴重的問題及投入徹底執行解。 

（4）議題的目標是事前可行的而非取代其他需要的管理改進措施。
（5）附加目標將是可行的, 如同一開始就設定可實質改進的。

在改進政府執行績效的計畫有下列：
（1） 一致性和協調的計畫： 是相互加強五個行政部門的廣泛目標。 例如：勞動力計畫，調整作為人力資本戰略管理的一部分，採取按照每一個機構的任務而定目標,目標為預算和績效整合的一個關鍵元素。 期待機構調整合併係來自於競爭資源和擴張電子化政府的組織和任務的改變的結果。 同樣地, 預算和績效整合的努力將反映從競爭資源來達到及藉由財務、會計成本和資訊系統程式的改進來完成改善資財政管理策略。
（2） 計畫的執行：布希不僅設置了初始議程, 而且是已經執行這個計畫。 在7月 , 總統指定內閣秘書和機構首長為日常的執行有責任的主要操作官。同時, 總統再次建立了的由這些首席操作官組成的管理委員會 ( PMC ) 。  PMC 在機構之內和越過政府為策略執行提供一個完整機制。  PMC 是部門和機構的一個管道以支援總統的廣泛政府的優先權和建立管理領導的團契, 以便一起學解決問題,和改革政府。 

(三)管理的自由：官僚主義仍然妨礙政府組織的有效運作; 額外控制和批准的機制使得行政部門制度過於僵化。行政部門在管理上將反應三部分自由以移除法規的障礙提昇行政效率。1.移除法規的障礙：行政部門的法規條款如果為重複則刪除以達有效的管理。2.迅速原則（Fast Track）的授權：建議立法部門建立一個程序, 在這程序之下行政門和機構的主管可以經由法律明確指出法令結構的障礙，國會可以快速果斷通過法令修正案移除障礙。3.彈性與授權式的管理：立法部門妥協授權讓行政部門人事、預算及財產支配管理有自由的管理。
（四）分享式的責任：政府管理問題為宣示範計畫的成效超過於如何解決計畫其中之一執行失敗的問題。在過去數年發現一些特別計畫經費過度擴張導致政府部需轉移更多的經費的來達成更高的優先性及目標。 

總統解決這些問題需優先考量及國會提供協助重要方法如次：
1. 積極地支援政府管理改革。
2. 監督機構確定及解決問題。
3.  提供投資和必要的工具。
4. 幫助機構移政府再造法規的障礙。
5. 不取代改造努力限制。 

（五）期待長期的結果：政府改造的原動力是來自於持續低的績效和揭露的浪費。組織經由長期訓練、挑戰及下列步驟以達成高績效的組織，包括：
1. 需求和控制層級制度的官僚系統將使組織膨脹及更有回應。
2. 強調過程取代重視結果。
3. 組織需釋出重疊無效的職能，使其功能更具協調性。
4. 機關將強化為民眾創造更重要的知識、技術與能力，以符合民眾的需求與期待。
（六 ）課責的政府：管理政府最困難, 但是, 最重要, 一個好領導者其工作要詢問機構下列問題: 需要這個計畫嗎?它是組織的有限資源的明智使用嗎?那些資源在其他地方使用是否更好嗎?這些是政府的架構和誘因不鼓勵的問題。 

1.轉變驗證的責任：計畫或活動應適時的調整選擇更好的方法執行而非著重於驗證花同樣的金錢是否完成其原訂目標。
2.重點在於基準點而非其增量。政策和預算的辯論集中於計畫邊際增加或刪除，而未注意是否作為一個整體工作或達成值得做的任何事物。我們需要逆向個假設今年的投資水準的基起始點是否考慮明年的投資水準。
3.重視結果：政府支出並非著重於運用的正當性而應著重預算績效機制，在這機制之下支出的經費不僅是部門需要的而且是實際完成工作所需要。
4.承擔結果：透過績效制度誘導政組織去改善管理，但很面對持續失敗的結果，應確認錯誤的管理、浪費或重複的部門計畫，而加以減少經費、重新設計或刪除其預算。
5.講求證據：許多的機關和計畫缺少嚴謹的資料與評價工作績效，這些證據是持續投入經費的先決條件。

五、重要議題

（一）、人力資本的策略管理的議題：
1、問題：聯邦政府自1993年起減少了328,450名全時工作的雇員，大部分係來自防衛部門。目前1800萬聯邦政府雇員的薪資已減至1950年代來最低的水準，但負面的訊息是這狀況是經由國外任務的人員的縮減及凍結人事的結果，而不是基於機構任務減少而調整的目標。因此，聯邦勞工年齡提昇為46歲，在1990年聯邦勞工年齡平均僅為42歲，即使勞動力萎縮，勞工階級組織制度中層級仍持續增加，特別是愈高層部分，此種矛盾的現象導致勞工中監督者的數量穩定地增加，有課責的勞工則下降，且其工作負荷量過多，偏離政府要求的服務技術。其次聯邦政府管理的改革忽略勞動力的改革，聯邦人事策略和獎償趨向於同一標準， 優秀人力未獲得合理報償 ; 普普通通績效獲極少報酬，甚至移走數月屬最差的執行者部分, 聯邦支付系統無法反映目前勞動市場現實，在48州32地區白領階級職位只調整百分之一。 在多數機構中, 人類資源計畫薄弱。 由嬰兒潮到即將來臨的退休潮使勞動力不足將惡化。 目前政府永久雇員中約71%到2010年即將屆齡退休或合法的提早退休,這些雇員中40%期望退休。 沒有恰當計畫, 聯邦勞動力的技術將無法迎合未來任務改變的需求。4.透過擇優錄用制度保護委員會調查的近 2,000 個新雇員，揭露他們在找尋工作期間遭遇到了許多問題。 例如, 百分之 47 的人不知道上網路郵寄聯邦工作空缺; 百分之 14認為工作布告未提供足夠的資訊以使其對職缺感興趣; 和百分之 25認為未在一個合理時間之內作出了雇用決定 。 5.在 2001 年2月 , 聯邦政府審計局向聯邦廣泛政府的高風險表(目錄)中增加了人力資本管理一項。 在九主要聯邦機構中將勞動力的問題列為組織中十項最嚴重的管理挑戰問題之一。這些事實反應勞動力改革的行動是需要及讓聯邦政府對管理人力資本的方法重新定義。
2、優先順序：
a、總統的管理改造第一個優先目標為政府部門需以民眾為中心。 政府層級的數目必須壓縮以減少人民和決策者之間的距離, 並且組織應重新部署其人力將從高階職位調減，增加第一面線服務人力。 每一個機關以執行至 2003年預算去作一個五年調整勞動力計畫。
b、機關需再造組織以符合國家重大施政結果要求的優秀標準。 每一個機關都將確定如何減少管理人員的人數,減少組織層級, 縮短決策時間 ,改變層層控制,和增加提供人民服務的雇員的人數。
c、行政部門將採用資訊技術系統以攫取退休雇員的知識及技術。 知識管理系統僅是幫助產生, 捕獲, 和散布對組織的任務有關的知識和資訊的有效策略的一部分。
d、當行政部門尋求一些目標文官改革時，機關需利用管理的靈活性來發展才能與領導力。 行政管理的評估示範計畫的成效，將幫助我們決定法令需修正以提升管理靈活性的, 朝向績效導向的報酬以獎勵正確的技術,招幕高品質的勞力。 

 3、近程目標：
a、人力資本策略管理將連結組織的任務、願景、核心價值、目標與目的。
b、機關將使用策略性的勞力計畫和靈活的工具去招幕、雇用人員和透過獎金制度發展高績效的勞動力。
c、機關將決定他們核心勝任能力，和決定是否建立內在能力或透過契約採委外辦理，以使工作更有效率與效能，並使機關靈活性充分發揮。
d、這個法令架構將吸引及更容易雇用正確的人在正確時間與地方工作。
4、長期目標：
a、人民將體認政府服務和執行績效的改進，及民眾滿意度將增加。
b、機關將建立、維持各有效的部署技術熟練、有見識的、高效能的勞動力以迎合政府和民眾目前與緊急的需求。
c、勞動力的規模、組成及能力將適時隨任務、技術及勞力市場的變化而調整。
d、政府雇員的滿意度將增加。
e、高度的執行績效被定義為聯邦政府服務的文化的一種生活的方式。
（a）制度將有吸引和留住表現優異和高績效水準的人才。 

（b）文官將清楚地把績效誘因與個別雇員,團隊,和它的領導達一致。換言之，這些誘因將清析達到組織的任務目標。 

（c）機關將建立的符合或超過效率與績效的目標。
（d）課責的結果是清楚和有意義的, 有成功確定的獎金和失敗的真實結果。 

（二）、財政績效改進的議題：
1、行政管理首建立錯誤支付程度的基準線。機關依照2003 個預算資訊計算錯誤支付比率，包括實際與目標的比率, 其中用於補助的計畫超過二十億。預算管理局使用這個資訊,要求各機關的制定目標以減少每一個計畫之錯誤支付。 

2、為確保聯邦財政制度產生精確和適時的資訊以支援運作,預算,和政策的決策，預算管理局將與各機關一起完成工作如次: 

A、藉由以下方法適時地改善：（a）重新設計報告流程和擴大網路基制技術的使用; （b）按季的財務報告; （c）加速年終報告完成; （d）衡量各機關的績效制度需精確與適時的符合預算管理局和財政部的要求。
B、提升的有效性:（a）比較財政報告的;（b）報導專門財政績效衡量方式;（c）整合財政和績效的資訊。
C、藉由取得和維持明確稽查意見以確保資訊之可靠性：資訊內容括機關的各部門、機關和整體政府部門。
D、允許衡量計畫執行績效與真實費用的預算處理流程作改變。
（三）、擴張電子化（Electronic）政府議題：透過電子化政府可以較低的費用提供更多的服務。
1、透過電子化政府各機關可以亙相支援工作計畫，跨越機關藩籬，例如E 化的程序，E補助金，E化規章， E簽名。經由電子化預算過程，政府機關更有效率進行投資計畫, 及有效地管理投資計畫。預算理局協同各機關人員和總統的管理委員會，將確定E 政府項目, 以跨越過各政府部門作重要生產力和績效評估。 另外，也將確定制度柵欄,及阻礙E 政府進展的部署。其任務包括:

2、創造行政部門對個人服務的容易進入口網站。
3、減少商業化的報告負擔：相同資訊資訊歸檔為政府未適度再利用或者資料沒能利用商業電子處理事務草案。
4、聯邦、州 、地方政府和自治區之間，更迅速和便利地分享資訊。我們必須與外國政府和機構合作完成任務。
5、內部處理程序自動化操作以減少內部費用,在聯邦政府之內, 透過跨機關傳遞資訊為的最好的實踐。
為了支援以上工作,  預算管理局（主計局） 將詳細調查聯邦電子化技術投資以確保政府部門聯合操作性能充分發揮及重複項目最小化。 總統2002年預定投資二千萬美元作為跨機關合作電子化資訊網路計畫，預定2002年至2004年三年間投資計一億美元作為政府各機關資訊網路整合。 

（四）行政管理亦將改進聯邦政府的網路的使用：包括
1. 擴張和改進第一政府全球資訊網，www.FirstGov.gov提供人民的方便入口網站。預算管理局將整合連結機關、州和地方的政府職能與功能, 以幫助民眾根據其需要找到和獲得資訊,而不是的依據政府的組織章程及部門架構提供網路資訊服務。
2. 各機關將從事聯邦公開認證基礎建設，透過機關網路密碼認證作業（取代簽名或簽章），公文文件可有效傳輸於聯邦、州、地方政府及私人企業部門。
3. 到2002 年結束時，所有機關都將使用單一連結E化程序入口網站, www.FedBizOpps.gov。政府將提供超過 $25,000申請與通知案件的途徑。 透過政府入口網站利用電子商業過程及電子化程序的徹底運作將達到廣泛政府的標準。政府機關下一步將利用單一入口供應鏈條管理的網路連結達到更廣闊的E 政府目標。
4. 允許機關在網站上申請聯邦補助金及透過電腦網路線上管理聯邦補助金，簡化補助金管理與冗長的申請作業程序。
5. 主要使用網路調整服務的機關，利用網路通知民眾申請案件作業情形，及發展網路申請作業規則，使其決策更透明化，交通部的摘要管系統已經進行上述工作。 
（五）、預算與績效整合的議題：人力資本管理的改進, 競爭來源, 改善的財政績效, 和擴張電子政府，如果未作更佳的連結，其作用則小。
1、行政部門計畫以執行績效及預算決策作綜合設計。基礎整合間 以正式綜合表現(作秀)管理計畫以預算決定回顧。 這個綜合設計係開始執行至2003年的績效預算基制。
2、最初預算管理局和各機關為一些重要計畫選擇目標，評估計是否達成計畫目標,花費多少, 及如何改進效能。
3、計畫結束，機關被期待確定高品質結果衡量, 精確監控計畫的績效, 和開始整合其費用支出。高度履行的計畫將使用這些資訊加強或改善計畫活動至計畫結束。
4、行部部門藉由立法的修正，實施預算分項執行與管理，使得管理更績效導向預算和改進負有責任。管理退休雇員資金將提出帳單受益，簡化目前透過用預算費用衡量與政府公開支援競賽服務的複雜方式，第二步帳單將使其他費用與結果一致，提供更透明的預算表達架構。 

5、最終，行政部門試圖在一個單一監督過程中，整合支出和計畫執行績效的資訊。包括資源的使用充分支出預算, 使預算計畫與活動的內容及結果趨向一致,預算更有效能與負有改進責任。 

參、Team Building（團隊的建立）：
一、有效率團隊的特性（characteristics）：
1. 有共同的目地和目標（purpose）。
2. 有共同的觀點（view）。
3. 有共同的信念（commitment）。

二、有效團隊成員之特性：

1. 互相扶持2.互相鼓勵、批評3.知行合一4.關懷團隊互、相溝通5.注意品

質改進6.注重自己的需求及團隊的需求。

三、團隊的理念和目標。

1. 要有民主式的領導（好的領導者須聽不同的聲音）。

2. 有效的溝通管道。

3. 成員需有忠誠度。

4. 好的團隊須照ISO9002PDCA的布驟來實行。

5. 有好的福利（不患寡，而患不均）

6. 時常舉辦聯誼活動。

7. 有共同願景。

8. 經驗能分享。

肆、行政中立的管理（Non-Partisan Management）：
一、行政中立的定義：行政系統中之事務官對政治事務，應保持超然中性之地位，依據國家所制定之法律，賦於之職權，依法行政。

二、公務人員的職責

1、應盡忠職守，推動貫徹由政府所制定的政策。

2、立場應超然、客觀、公正無私。

3、採取同一標準，對待任何個人、黨派、團體。

4、為民服務為主旨，並執行法律，協助政務官制定政策及處理公共問題。

三、公務人員之責任、角色與立場：

1、美國聯邦人事規定（FPM）：

a為人民謀服利之義務。

b其行為較之民間受僱者須有嚴格之限制。

c誠實、堅定、有責任感、有良好品格，並對政府忠誠。

d美國1978年聯邦「文官改革法」中規定「功績原則」及「被禁止的人事措施」，以保障公務人員的身份和地位。

   e美國聯邦限制公務人員參與政治活動，除以下五種人員外，餘皆受到限制：

總統副總統及總統辦公室撥款支付薪俸人員。

行政或軍事部門的首長及副首長。

由總統提名經參議院同意任命者，包括制定外交政策或處理全國性聯邦法律事務人員。

D.C市長、特區委員及主席。

W.C.C之證書登記員。

除上述五種人員外，他們可以投票表達政治見解，以觀眾身份參加政黨集合，但不得為政黨或政黨候選人募集基金，不得公開發表發表演說，以為政黨造勢，並不得擔任黨務工作。

伍、系統領導在自由企業上之應用（Applied System Leadership Approach to Entrepreneurship）：
 由統計資料得知各項資訊（學習態度、顧客期望、競爭性、成本壓力、技術改進、員工態度）對組織影響之程度，以“學習態度”之改變率影響最大，也就是要不斷的改變求新【Change faster than change】，一個領導者要隨時間環境隨時改變自己，管理主管只是依一定規律完成事情而已。因此，“努力工作不能保證成功，只能保證不會失敗，需要不斷創新找出方法，才能保證成功。”

一、美國聯邦政策、政治和管理（U.S Federal Politics and Management）：
（一）公共政策：

A、定義：政府活動的總合，這些活動會影響人民的生活，包含政府自己執行或交由代理人執行。

B、政策執行者：

1. 正式執行者：經由選舉產生者，如總統、議員、市長等。

2. 非正式執行者：a.被指派之行政人員。b.指導者或長官。C.受雇者。d特殊利益團體。

C、政策延續性（continuum）：

1.議題→2.目標→3.選擇→4.政策形成→5.執行→6.追蹤→7.批評→8.結論→


     上圖從1-8為一動態圖式，要隨時不停反覆檢討改進。

（二）公共政策工具：

      政府有很多工具可以影響社會和經濟，並改變市民的生活。例如：  
1.法律：能用來創造義務和利益。

      2.人的管理和財政資源是政策執行者最主要的工具。

      3.服務：從國防、教育到休閒育樂‧‧等。

　　　4.金錢：直接運用於人民，為民眾造服祉。

      5.稅收：影響政策執行的財源。

      6.其他經濟工具：信用、保險、契約等。

      7.說服：政府常用道德、說服力等影響社會大眾。

（三）公共政策的環境：

      1.美國之政治在政策方面是相當保守。

      2.公共參與已有一長期歷始，達到世界一流水準，成為影響世界各國之主流。

      3.務實性：事務及政策之處理，首重協商與妥協。

      4.資源富有使得政策得以執行並提供人民最好之服務。

      5.多元化社會（種族、語言），也會影響公共政策之制訂和執行。

      6.以世界領導者自居，扮演國際警察之角色。

（四）政策制訂架構：

       1.聯邦制：政府權力分散於國家與州政府。

            2.於1789年憲法會議四項妥協：a.權力分類（行政、立法、司法）b.國會二院制（參議院、眾議院）c.行政權d.聯邦司法制（中央及地方法院）。

（五）美國公共政策主要議題（共10項）：

       保護政策：1.國防和武力2.教育3.經濟發展4.稅收5.健康問題6.維持收入7.環境和能源8.交通9.選舉10.財務誠實（預算和花費）。


陸、建立以顧客為導向之組織（Building A Customer-Driven Organization）：

    （一）什麼是以顧客為導向之組織：

         “顧客導向”之定義：

           1.在組織的原理上是一項很重要的改變手段。

           2.包含組織內各單位之主動性策略。

           3.顧客市一合法性之權利資源。

           4.找出顧客的期望願景。

           5.顧客在非技術領域方面之建議應予注重。

    （二）與以操作為導向之組織的對照差異：

          什麼是以“操作導向”（operations-driven）：
           1.由組織內部的願景作決定，常受到規定與政策所決定。

           2.各區域（各單位）以自己的能力為優先。

           3.標準的操作程序是合法性之權利資源。

           4.找出內部的期望願景。

           5.以技術和組織為導向。

    （三）以“顧客為導向組織”之定義： 

     由顧客自行決定，組織所提供的品質是否完全滿意，品質是否最高，而不是由組織來定義。所謂品質應含產品品質和服務品質。 

     （四）以顧客導向組織的特性：

           1.社會系統：

             a.管理工作是創造並支持遠景。

             b.所有成員應瞭解顧客的需要。

             c.要有基準工作量。

           2.工作系統：

             a.組織結構要扁平化。

             b.要量測和全面品管（TQM）。

     （五）要成為以雇客為導向的組織需準備的議題：

           1.典型的藉口（理由）：不成為顧客導向組織之藉口。

            a.顧客不知道他們想要的是什麼。

            b.顧客不瞭解我們的困難。

            c.成本增高，利潤減少。

            e.時間不夠。

            f.太多改變以致於受到雇員的嘲笑。

            g.中階主管阻礙執行。

            h.太多管理以致減少利潤。

            i.不知道從那裏開始。

            j.成功機會低。

           2.CDOS基本要素：

            （1）基本要素：

               a.加強顧客導向：

                 （a）顧客是誰？（b）為顧客做什麼？（c）怎樣才做得好？（d）我知道怎麼做。 

               b.知行合一：

                 （a）親自將顧客排為第一。

                 （b）信任並投資於顧客。

                 （c）創造學習環境、資訊網及報酬。

            （2）執行程序：

                 a.顧客的聲音要說出來：

                 （a）從客服中心（b）可委外研究（c）設顧客服務專線（d）建置互動式網站（e）每三個月調查一次（f）設意見卡（g）一對一訪問（h）直接電話訪問（i）由成員【雇員】反應（j）成立顧客建議管制。

                b.定義出顧客吹毛求疵的事情：

                （a）員工自行評估（b）客人之分析（c）顧客滿意度訪問（d）訂定行動計畫。

                c.量測目前執行情形：由顧客分析得知。 

                d.訂出執行優良之水準點：由顧客滿意度訪問中得知。

                （a）顧客想得到的你給多少？（b）顧客信任你多少？
                e.建立執行管理顧客反應系統：

                （a）在關鍵時間架構（b）兼顧員工與顧客之反應。

柒、建立行政主體價值系統（Establishing an Administrative Core Value System）：
（一）主要內容（Agenda）：
1、主體價值（Core Values）：個人或組織的優勢（突出）的價值，其所表現出來的行為。

2、價值系統（Value System）：組織內大部份個人所表現出來的價值行為，這些深植在彼此之間的行為價值。

3、行政系統（Administrative System）：組織內之管理系統。

（二）為何行政主體價值系統對公共組織是重要價值？

1、推動實施組織工作，當個人與公家之價值信仰一致時，更能推動工作，使個人更滿足。

2、行動須一致，使得組織成員間能行動一致。

3、克服個人之間的衝突，以合體成主體價值。

4、有效率的找出組織的主流價值系統，每個成員能清楚瞭解並貢獻一己之力。

（三）個人價值和組織價值間之關係：

1、組織價值是由組織成員之個人價值所組合而成。

2、要找出組織價值，需先找出個人價值。

3、有三種方法可發展成組織核心價值：

  A.由上而下（由領導者所提出組織之核心價值）：此種方法除非是下層與上層價值一致，才可能成功。

  B.由下而上（由下層之價值組合成組織之核心價值）：此種方法費時費錢，唯長期而言其效果較佳。

  C.由前述二種方法混合形成組織之核心價值。

（四）價值對組織之衝擊：

1、雇員用行動和工作行為證明其個人價值，可以影響決策及人與人之間的關係。

 2、價值引導組織所做的決定。

3、組織的目標深植於價值之中。

4、獎賞與認知來自於個人價值。

5、人員招募與升遷作法，完全與價值系統一致。

（五）平衡記分卡（The Balanced Scorecard）：
       此為一種有效的管理工具，提供機關組織一項簡明解說，可將機關組織之價值系統分為四大類 ：

    a.財政目標→效率性：

即股東對我們的看法如何？

從傳統式財政評估到增加（提升）價值都要與管理目標和股東利
益一致。

     b.顧客的期望→重品質：

即顧客對我們的看法。

經由對顧客的服務，提升價值和品質。

     c.內部的程序→優越感：

我們的長處（優越）是什麼？

在服務操作上的成績如何？

     d.學習和創新：

不斷的改進和創造價值。

關於組織發展、雇員技術改進、知識和資迅系統須有不斷地研發
和創新，以得到最佳的效果。

（六）平衡記分卡（The Balanced Scorecard）的優缺點：

    優點：
     a.財政與非財政評估和價值策略相結合。
     b.可加強員工文化統一團結，並使管理工作朝向一致的目標。
    缺點：
     a.複雜性高，需使所有層次之員工均能瞭解過程。
     b.引起組織的改變和可能的反對，且資訊和投入是需要的。
捌、衝突的解決和溝通技巧（Conflict Resolution and Negotiation Skills）：
（一）文化和衝突（Culture and Conflict）：
 a.定義：

 （a）文化：文化之於人就好像水之於魚。

  （b）文化影響包括：地域、能力、移、遺傳、經濟、職業和訓練、性別、宗教、種族等。

     b.衝突：當利益、立場、觀念、意見不同時之矛盾現象，需用非常手段和適當技巧解決。

c.衝突的自然性：其正面性是要幫助解決衝突，其負面性是使衝突擴大。

   d.造成衝突的因素：因各種不同的文化鏡片（culture lens），例如：國籍、宗教、職業、教育、生活環境、年齡、工作、喜好、性別、族群、個性、辦事能力等，對事件的觀點不同，因此會造成衝突。
玖、危機管理（The Crisis Management）和處理：
     （一）所謂「危機」，為一個單位或團體，因天災或人禍所產生影響形象或甚至生存發展的危險；布爾（Brecher）則稱「危機」：為單位的環境發生影響目標達成的變化，此變化已完全不可避免，且處理時間有限急迫等。美國波土頓大學 奧托.羅賓Otto Lerbinger在其著作「危機管理」一書中，對「危機」一詞的定義為：導致一企業組織陷入爭議，並危及其未來獲利、成長，甚至生存的事件。為了瞭解危機的本質，並區分危機管理與日常管理的不同之處，赫曼（charles F.Hermmann）認為危機的發生必須具備三個條件：（1）管理階層已經感受到威脅的存在，並意識到它會阻礙公司達成其優先目標；（2）管理層瞭解到，如果不採取行動，情況將會惡化，終致無法挽回；（3）管理階層面對的是突發狀況。例如：汐止林肯大郡因施工不當而倒塌；中油大林廠管理不當發生的工安事件；台電公司因風災導致南部電塔傾斜引發全台大停電；89年的921大地震；2001年美國的911事件等等，均可稱之為「危機」。

      （二）危機的形成，一般可分為四類：

            a.內在的非人為因素所造成的危機：如工業意外災害。
            b.內在人為因素所造成的危機：如勞資雙方的衝突、內部管理失當、溝通管道阻塞等。

            c.外在的非人為因素所造成的危機：如颱風、地震、鎘污染、 石油危機等。
            d.外在人為因素所造成的危機：如歹徒勒索、群眾抗爭等。

       （三）危機形成可分為四個階段，即潛伏期、爆發期、擴散期及解決期。一般而言，危機處理著重在爆發期的因應對策，而危機管理則涵蓋四個階段，尤應重視潛伏期的發掘及解決期後之檢討反省。

       （四）危機的管理：

             a.建立危機管理組織：針對單位特性及業務性質，深入容易發生狀況的癥結，隨時偵測發掘可能的危機，研採防範措施，防患未然，應是單位首應重視的問題。

             b.完成危機應變計劃：機構中宜針對可能發生的各種危機，撰儗不同的計劃，此計劃應是具體可行的。宜由員工參與制訂，使該計劃在危機發生時，基層人員究可以立即執行，應當給第一線人員人人必知能做。

             c.模擬演練：應當就可能發生的危機模擬狀況，進行演練。將可能發生最壞的狀況放在各種想定之中，經常排演，藉以研究出一套最佳的解決方案。另外亦應蒐集國內外危機管理及處理的模式和各種案例，來教育民眾。

             d.設立發言人制度：當危機發生時，在狀況不明朗，資訊不完整的情形下，容易導致外界意猜與不正確報導，為避免不當發言造成處理的困擾，宜設立發言人制度，由一位能掌握內部狀況及口齒清晰、反應靈敏的人員擔任，遇有危機發生，需對外發言時，則能迅速提供確實的訊息給媒體，並與媒體能保持良好的互動關係，以正視聽及爭取處理時效。  
      （五）危機的處理：

            a.靈活的通報系統（含有線電及無線電），迅速展開處理行動：危機發生時，不應上下互相推諉及指責，應該團結一心，冷靜處理。大家按照危機管理模式及平日演練程序迅速展開行動。同樣應有靈活通報系統使得主管能確實掌握狀況做出正確妥適的處理方法。

            b.成立危機處裡小組：立即召集相關人員成立「危機處理小組」，共同瞭解發生原因及現況，研判危害程度，研採妥善處理方式。

            c.團結一心，分工合作：為能妥善處理重大危機事件，大家應團結一體，妥適運用人力與分工，排除本位主義，相互支援合作，才不致顧此失彼或延誤處理時機。

            d.妥適面對媒體：問題發生後，單位的發言人應發揮化妝師的角色，把事件發生的原因，處理的經過及檢討與善後等，做妥適的說明，以正視聽。

            e.善後與檢討：危機處理告一段落之後，應對危機處理的後續問題，如人員的安撫照顧等，做妥善的規劃與處理，期能儘快脫離受創後的陰霾，迎向未來。而對問題的發生應有客觀深入與瞭解，並針對缺失確實檢討改進，將此檢討經驗納入危機管理的範疇，以防杜下一個危機的發生。

拾、心得與建議：
 (一)美國自布希總統上任之後，除賡續推動政府再造政策，更強調行政部門在再造政府的三遵守原則：1.以民眾為中心，而非以行政官僚系統為中心；2.結果導向；3.基以市場機制，經由與私人機構的競爭促進政策的實現更勝於新制度的開創。布希總統在人力資源的策略管理方面，推行政部門層級減少，以縮短政策決定者和民眾的距離，並強調每一行政部門減少決策的時間和改變層級控制的模式，增加第一線為民眾服務的雇員。另外，行政部門必須善用電腦資訊系統，一方面傳承退休公員的知識、技巧，一方面建立適合組織任務的知識管理系統。行政部門亦透過修改不合宜的法規，提昇管理的彈性，及經由授權方式建立績效導向的報酬，以僱用高品質的公務員。近年來我國政府亦朝向組織再造，精省方案及機關組織員額評鑑制度，惟精省之後，原省府各機關大都改為中央相關部會之中部辦公室，並未隨精省之後業務授權地方辦理而將部分人力移撥予地方政府。另外因瑜亮情節各部會之中部辦公室並未賦與應有權責，致部分人力資源未能充分發揮效能而有閒置之現象。原中央及省政府各機關的員額均較地方政府（縣市及鄉鎮公所）充裕，且素質亦較優，地方政府在選舉文化之下，高中階人才之流失頗嚴重，中央政府在精省之後，雖有增加基層公務人員員額，惟仍杯水車薪，建請比照美國政府增加第一線為民眾服務之公務人員，並獎勵中央政府公務人員至基層服務。
(二)美國發生發生恐怖主義攻擊紐約世貿中心及國防五角大廈，聯邦政府及地方政府處理危機能力與效率，為其人民的肯定及其他國家的稱道。窺其原因在於美國社會的自我反省力量及經由奧克拉荷馬事件後，政府部門不斷檢討危機處理程序，統御全國災難應變緊急處理指揮系統，由聯邦、州到地方政府全國災難緊急處理程序為一致性的標準，並透過平時訓練及不斷演練，儲備重大災難處理能力。另外，美國有一千餘個民間團體參與各項救災支援工作，政府與民間團體平常就保持密切聯繫，一旦災難發生就由政府依其專長協調救災任務的編派與分組，例如：基督教成立救世軍團體在本次國防部五角大廈災難現場，就擔任所有救災人員食物與水的統籌需求調查與供應發放工作。台灣發生九二一大地震各民間團體亦紛紛投入救災工作，惟較缺乏有效整合組織與任務編組，致有部分救災物質過與不及情形的發生，另目前各縣市成立災害應變中心並未民間可資運用資源全部納入救災工作進行，宜由政府平常建立相關資訊將民間可資應用之資源納入救災體系中，以提高災難處理能力與效率。 

(三)美國聯邦社會安全局的雇員可自行申請參加主管人員訓練，並經由其主管推薦及聯邦政府訓練機構核准接受訓練，訓練方式係一輔導老師一學員一對一方式，學員受訓課程包括至各著名大學接受相關管理課程，並至民間企業機構與聯邦政府或地方政府學習觀察該單位主管人員每天工作要項，此種訓練方式頗為務實，且可增加對地方政府行政處理作業程序的瞭解。目前我國各項重大政府政策皆由中央政府制訂推動，建議中央政府的官員升任為主管人員，亦比照美國聯邦社會安全局之模式，至地方政府觀摩地方政府主管人員工作情形，讓其熟諳地方政府作業程序，及瞭解政策推動與實際落差之原由，俾使訂定之法規或政策更符合基層實際需求及更周延。
(四)台灣大部分主管級的公務人員都是當了主管之後，才開始學習如何當一個優秀的領導人員，美國聯邦社會安全局儲備訓練主管級公務人員的方式可引借為用，其訓練方法除上述之外，訓練期間依基層、中階及高階期別不同，訓練期間由十二個至十八個月不等，不失為培育優秀具前膽性且務實之主管級公務人員好方法。
(五)美國馬利蘭州蒙郡（Montgomery county）緊急處理中心（Emergency Operations Center），當災難發生時處理中心各任務編組的人員即進駐該中心，中心製作有各單位的座次牌證，座次牌證後面列印各單位派駐人員工作要項，中心內有經整合電腦處理系統，透過該電腦系統可隨時請求相關支援事項，台灣一發生重大災難雖中央及各縣市設置有災害應變中心，並規定相關任務編組人員需進駐，惟部分單位人員係屬輪流派駐有待透過工作要項提示應辦理事項，另各縣市消防局設置之災害應變中心內雖有農作物災害損失之估計項目，惟與農政單位所使用之農作物天然災害查報系統並不相容，農政單位派駐人員需往返於災害應變中心與其專用電腦之間作業至為不便，宜透過電腦網際網路交換災害資訊。
(六)本次研習課程安排內容十分紮實，所有講座皆傾囊相授，著重於觀念的啟發，並鼓勵學員發問，部分課程採分組討論方式，讓學員深入淺出學習課程理論實際運作方法。相較於國內公務人員教育訓練課程，仍偏重講師授課方式且缺乏互動，較難讓學員體驗學習的樂趣，雖經多次建議仍未獲採行。對於訓練後的成效亦乏評估，美國公共行政研究採用問卷調查方式評估學員學習成效，可供國人參採。
(七)近年來政府極力推動e化(電子化)政府及推行民眾申辦案件電子化單一窗口作業原則，希望以民眾需求為導向，提高操作簡單、便捷之網際網路使用介面，以利民眾資料查詢、申請表單下載、線上申辦、線上通知、線上取件、反映意見或線上申訴等服務，以強化政府對人民的服務，惟所有政策大都由中央政府人員由上而下主導，集各國之大成而移植於台灣。政策著重於架構，相對較乏者為未與第一線的公務人員作深入溝通，並教導實際運作如何展開及遭遇困難如何解決等，在推行該作業為現行法規的限制與須跨機關料查驗及不重要行政流程的簡併，許多的民眾申請案件需會簽單位很多，尤以土地開發案為然，而這些會簽（辦）單位，往往係中央法規規範，宜由中央政府先由跨部會協商合併簡化行政作業流程較為務實有效。
  （八）我國政府結構上以垂直分層決定權威、俸給及升遷路徑，以利進行命令服從的領導，使公務人員較欠缺發揮空間。因此我國政府應建立以顧客為導向之組織，即以顧客為主人，組織結構要扁平化（水平化），目前政府精省動作未徹底執行，雖然權力已下放至地方政府，地方政府權力是增多了，唯工作也相對增多，而人力卻是與未精省前一樣，故無法提高服務品質，也就無法建立以顧客為主之企業型政府組織，行政效率與行政品質相對低落，影響政府形象甚鉅。

 （九）現行公務人員考績法規對於考列甲等之積極條件規定失諸過寬，消極條件未盡嚴謹；又公務人員於辦理考核時復囿於人情壓力而未能確實考評，以致於實務上各機關考列甲等之比例偏高。因此建議上級應確實建構各機關考核評估指標及規劃建立組織員額績效評鑑制度等工作，以落實考評內容具體化，明確訂定考列名等次及記功、記過之具體績效標準，並以工作績效作為考績考評之標準，且需加強平時績效考核，以維考核公正客觀標準效果。

拾壹、結論：

    陳總統於就職周年400文官集訓中指出，建立新政府團隊的全新行政文化，改造常任文官體系舊有價值觀為重要工作。總統同時指出，政府團隊執行一年已來，包括「八掌溪事件」、「阿瑪斯號漏油汙染事件」、「高屏大橋斷橋事件」、「核三廠三A事件」、「花蓮海洋公園開發案」、「921災區校舍重建案」等重大爭議事件，要求相關部會重新檢討施政決策缺失，徹底調整文官心態，以落實推動行政革新，建立優質行政文化。

    所以，如何建立改善意識，凝聚共識，塑造具創新團隊合作的優質行政文化，則是機關經營管理者責無旁貸的任務；更有進者，處於這瞬息多變的時代，如何運用資訊科技，結合組織學習，創造追求高品質的政府機關，已成為當前強調競爭力時代的共同語言，不只是企業組織經由產品或服務品質的提昇來創造其競爭力，世界各先進國家政府推動行政改革，亦是師法企業，將「品質經營管理」理念導入公共事務管理，希望能維持競爭優勢，在邁入21世紀的國際舞台上嶄露頭角，攀登高峰。有此體認，希望能與大家共勉之。

我國與美國危機與災難管理機制之探析

許龍智、李誌寬、邱昭熒、夏建國
壹、前言
治理（governance）是一種需要付出代價的必要配置，因此政府被賦予責任創建一個龐大的制度配置，並運用其行政控制及效力來支配社會和經濟（Peters，p2）。政府組織的存在是社會發展的核心，其運作之最高宗旨在為人民營造幸福安全的環境，但環境中因自然因素或人為因素存有許多不確定或危險的可能，如何避免或克服是其現代難以逃避的職責。尤其近年來，台灣的社會已朝向更活潑開放的方向邁進，政府亦逐漸能容納各種不同的聲音，使民主政治得以更蓬勃發展；復以經貿活絡，工商發達，全國上下充滿朝氣與活力。但是，不容諱言的，在此多元化的發展下，許多企業團體及政府機關或因內部管理失當，或因人為疏失，日久頑生，而導致工安事件頻傳，影響百姓生命財產安全，又因民眾自我意識抬頭，為爭取權益，動輒聚眾陳情，甚至激烈抗爭。機關團體平時若無危機管理的機制，臨事又無處理方法，不能迅速妥善解決問題，勢必帶來無窮後患，嚴重影響單位聲譽。故而，「危機管理及處理」如此時髦又重要的課題，身為公務機關的一員，應當有所認識，才不至於遇見問題時，慌亂失措。茲謹將有關危機管理之基本理念，並就中美災變管理之機制加以探析做為日後相關研究的基礎。
貳、危機及災難管理之意涵

一、「危機」、「危機管理」與「災難管理」
「危機」按字典解釋為：生死成敗的緊要關頭、危險之所由發生者。以現今言，可引申為一個單位或團體因天災或人禍所產生影響形象，甚至生存發展的危險；布瑞歇爾（Brecher）稱「危機」為： 單位的環境發生影響目標達成的變化，此變化已無法完全避免，且處理時間有限急迫等。如：汐止林肯大郡因施工不當而倒塌；中油公司大林廠管理疏失發生的工安氣爆事件；台電公司因風災導致南部電塔傾斜引發連鎖跳機，造成全台大停電等，均可稱為單位的「危機」。上述的「危機」不但造成國人生命財產損失，亦使渠等單位形象嚴重受損並且多人官司纏身。然而，在如此危害民眾生命財產的重大事故之後，是否能有效檢討癥結原委，改善缺失，化危機為轉機，亦是會屬每一機構宜引為借鏡與重視的。
二、危機形成的原因及分類：
危機的形成，一般而言可分為四類：
（一）內在的非人為因素所造成的危機，如工業意外災害。
（二）內在人為因素所造成的危機，如勞資雙方的衝突、內部管理失當、溝通管道閉塞等。
（三）外在的非人為因素所造成的危機，如颱風地震、金融風暴、石油危機等。
（四）外在人為因素所造成的危機，如歹徒勒索、群眾抗爭等。
又危機的形成大致可分為四個階段，即：潛伏期、爆發期、擴散期及解決期。一般而言，危機處理著重在爆發期的因應對策，而危機管理則涵蓋四個階段，尤應重視潛伏期的發掘及解決期後之檢討反省。

玆舉二例略述如后：
基本上每一種危機在發生之前均會有徵兆出現，此危機的徵兆可能已潛伏多時，經一突發事件而引爆。如八十八年九二一集集大地震，造成多棟才興建近五年或十年大樓傾圮，事後由一些倒塌的樓房中發現，建商在重要樑柱內以空沙拉油桶、舊報紙等填充，這些填充物即是潛伏的危機，也是誘使危機發生的徵兆；不合規格的樑柱結構當然無法承受劇烈搖晃，危機遂經一場百年一見大地震而爆發。另如曾經有某醫院在民國八十四年間，因注射器遭某種病毒污染，間接導致數位病患死亡，事後檢討係相關醫事人員因未按標準作業程序，更換注射器，而使注射器遭病毒污染，遂發生影響醫院院譽的危機事件。此一危機的形成，即是內在人為因素的管理不良所致。案內醫事人員平日怕麻煩，未能按標準作業程序更換注射器，即已為醫院埋下發生危機的徵兆，且單位內亦缺乏有效的管理機制，即未能重視潛伏危機的發掘，而終於導致憾事發生。
三、危機的管理：
由前面的敘述可以了解，大體而言，來自內部的危機發生率較高，但也較容易掌握及化解，所以做好危機管理，第一步就是讓機構內部員工能和諧團結，上下溝通管道暢通，一切依法定程序辦事，再輔以嚴謹的危機管理機制，應是預防危機發生的最佳方法。以下謹就危機管理做法簡述如次：
（一）建立危機管理組織：雖說任何危機都有徵兆可循，然危機的爆發卻可能是瞬間、無預警的，所以建立一個「危機管理小組」，針對單位特性及業務性質，深入了解易生狀況的癥結，並隨時偵測發掘可能的危機，研採防範措施，防患未然，應是每個單位首應重視的課題。
（二）完成危機應變計劃：一份完整周延，具體可行的計劃，可使危機管理與處理不至於失去依據，甚至貽誤時機。機構中宜針對可能發生的各種危機，撰擬不同之應變計劃，此應變計劃應是具體可行的，不應只是少數人閉門造車的產品，宜由員工共同參與制定，使該計劃在危機發生時，基層人員就可以立即執行。應變計劃書也不應該像是機密文件，必須鎖在公文櫃中，或奉核准後就束之高閣，應當是給第一線人員人人必知能做的。
（三）模擬演練：當然，危機管理不能只有一套計劃及一組管理人員即可，應當針對可能發生的危機，模擬狀況，進行演練。演練時宜有「最糟劇本」，即將可能最壞最糟的狀況均放在劇本中，經常排演，藉以研究出一套最佳的解決方案。除此之外，平日亦應蒐集國內外危機管理與處理模式及成功或失敗的案例，教育員工。所謂「他山之石可以攻錯」，吸收他人的經驗，正可以檢驗及發掘自身潛存的危機因子。
（四）貫徹標準作業程序：單位中每一個部門若能針對業務性質訂出一套標準作業程序，使每一位同仁處理職掌內工作時，皆能按既定之標準貫徹執行，一定不容易產生差錯，也間接的消弭了潛伏的危機，就算是一位初接業務者，只要按標準作業操作，相信也能很快入狀況。前述會屬某醫院即在發生病毒事件後，要求各部門訂有標準作業規定，若能貫徹執行，應對減少危機的發生，甚有助益。
（五）設立發言人制度：當危機發生時，在狀況不明朗，資訊不完整的情形下，極易導致外界恣意猜測與不正確的報導，為避免單位內不明瞭實情人員隨意對外發言，扭曲事實，造成處理的困擾及無謂的後遺，單位宜設立發言人制度，由一位能掌握單位內部狀況及口齒清晰人員擔任，遇有危機發生，需對外發言時，能迅速提供確實資訊予媒體，並保持良好的互動關係，以正視聽及爭取處理時效。
四、危機的處理：
危機一旦發生，已不是上下推諉及相互指責的時候，而應該團結一心，冷靜應變。不論是單位主管或基層員工，皆應按照危機管理模式及平日演練程序，迅速展開行動，使單位或人員所受的傷害減到最低。謹淺述在危機發生時宜把握的處理原則如下：
（一）靈活的通報系統：吾人皆知作戰有賴良好的通信系統，才能運籌帷幄決勝千里；危機處理亦如同作戰，同樣應有靈活的通報系統，使單位無論是處理天然災害、工安事故或群眾事件時，單位主管才能確實掌握事情發展狀況，做出正確妥適的處理方案。通報系統除應隨時保持有線及無線通訊暢通外，宜考慮在電力全無時，訊息傳遞的應變措施。
（二）成立危機處理小組：危機發生後，最忌諱群龍無首，如此可能使危機迅速擴散，甚至無法收拾。此時，應立即召集有關人員成立「危機處理小組」，共同了解研商事情發生原因及現況，研判危害程度，研採妥善處理方式，必要時得要求最先到達狀況現場者，設立前進指揮所，掌控現況，隨時回報。
（三）分工合作：為能完善的處理重大危機事件，絕非單位主管等一二人就可竟其功，必須能針對問題，妥適運用人力與分工，排除本位主義，相互支援合作，才不至於顧此失彼或延誤處理時機。例如發生工安事故及造成人命傷亡時，分工事項宜包括：協助交管維持安全、安撫民眾及員工情緒、緊急傷亡救護送醫、協調媒體採訪報導，事後與傷亡家屬溝通撫恤及蒐證或照相存證等。
（四）妥適面對媒體：問題發生後，媒體基於民眾有知的權利，常會蜂擁而來，爭相報導，此時單位的發言人即應發揮化妝師的角色，把事件發生原因，處理的經過及如何檢討與善後等，做妥適的說明。但為避免因面對媒體詢問的過程表現不當，影響單位處理誠意及形象，宜注意：
１，勿迴避媒體：單位若刻意迴避媒體，勢將使記者對事件形成臆測或杜撰，或迫使媒體為搶新聞而轉向員工探詢，造成不明究理或一知半解員工傳遞出錯誤的資訊，而衍生單位處理的困擾，甚至可能使危機擴大。故勇於迎向媒體，展現誠意，爭取認同，當是單位面對媒體時應有的認識。
２，注意肢體語言：發言人接受媒體訪問時，尤其是電子媒體，應注意個人服儀外，面對鏡頭時，臉部表情應保持沈著、誠懇，勿顯現不耐或不屑情緒。要注意肢體動作，勿做出揮手等舉動，以免被誤會有打人的情形。發言人回答媒體的詢問後，單位主管可視需要作補充說明，以爭取主動，掌控場面。
３，妥備書面資料：面對媒體前，如有充裕時間，宜先備妥相關書面資料，如發言稿、新聞稿及案件處理經過等，俾方便採訪記者參考運用，必要時亦可主動補充最新狀況及目前處理情形等，幫助平面媒體記者充實版面，如此可避免杜撰或自由心證，引起外界誤解。
（五）講求談判技巧：在危機處理的過程中，雙方為避免發生衝突，或減低衝突，妥善規劃的談判或溝通，是轉危為安的重要步驟。談判是智慧、耐性與技巧的表現，成功的談判，可創造雙贏的契機並消弭後遺症。因此，談判前的準備工作尤其重要，如：應確立目標，多方蒐集資訊，作彼此的優劣情勢比較、事前的沙盤推演，選擇談判效果最有利的時間、地點及談判團隊，隔離不必要的群眾及媒體，多請教專業人士如律師、會計師、保險公司人員等，均為營造雙贏談判不可或缺的技巧。通常當事人或單位主管不宜扮演談判主角，以避免形成無法轉圜的僵局，宜多利用書面的參考文獻及法令規章等資料，代替口頭回答，可減少對方因曲解語意而造成的誤會。
（六）善後與檢討：危機處理告一段落後，善後工作仍是不可輕忽。就如同企業要講求良好的售後服務，才能贏得消費者信賴，也才能永續經營一樣。單位應即對危機所產生的後續問題，如人員的安撫照顧、組織架構的重建及形象口碑的再造等，皆需作適當的規劃處理，期能儘快脫離受創後的陰霾，迎向未來。對問題的發生應有客觀深入的調查與了解，並針對缺失確實檢討改進；對危機處理的過程，有無缺失？是否適當？亦宜一併檢討，並將此經驗納入危機管理的範疇，防杜下一個危機的發生。
危機管理與處理並非一門高深的學問，而端視單位能否體認與實踐而已。現今社會民意高漲，價值觀念丕變，競爭激烈，求新求變慾望殷切。會屬機構為能生存發展，永續經營，已不能一味因循舊規，保守行事。應該有危機意識與危機管理的觀念，並持續運用組織力量，發掘潛存缺失，檢討修正不合時宜法令，提昇廉能效率，改善服務態度，才能消弭危機因子，防患未然，使單位運作健全，永保活力。

參、美國危機管理體系之介紹

一、美國危機管理體系概況

有關美國之危機管理體系應可說是十分健全的。美國之危機管理由歷年來立法及組織調整，其作為即明確地在對於自然災害（Natural Disaster）、人為災害（Manmade Disaster）、科技災害（Technological Disaster）進行事前防範、害搶搶救及災後重建，以俾當不可避免之災害降臨時，人民財產及生命之損失可降至最低。美國經二百年來遭受災害侵襲後，不斷地檢討、修正政策、立法規範及調整組織，迄今其危機管理體系已十分有系統且屬於全民危機管理，而非僅單為政府之事務。目前美國之危機管理體系組織可分為以下五個階層：

一、聯邦政府層級

二、州政府層級

三、地方政府層級

四、民間救助團體層級

五、個人、企業及工業層級

其五個階層之組織及其任務均不同且有其專責性，以下分別介紹如下：

（一）、聯邦政府層級：

聯邦政府層級進行危機管理之專責單位為聯邦危機管理局（Federal Emergency Management Agency），其主要任務為：

1，規劃全國性危機管理之政策、處理標準程序。

2，投入經費直接舉辦或贊助有關危機管理之教育訓練和演練活動。

3，對於災害其規模過大非州政府及地方政府本身之財源、資源及人力等可以自行應付時，由其協調其他聯邦政府單位提供援助。

4，對於屬全國性之災害，提供州政府、地方政府、個人及企業之災後財源補助。

（二）、州政府層級：

州政府層級進行危機管理之專責單位為各州政府所屬之危機管理部（Department Of Emergency Management ），其主要任務為：

1，規劃全州性危機管理之政策、處理標準程序。

2，投入經費直接舉辦或贊助有關危機管理之教育訓練和演練活動。

3，對於災害其規模過大非州政府及地方政府本身之財源、資源及人力等可以自行應付時，向聯邦危機管理局單位申請援助。

4，對於災害其規模過大非地方政府本身之財源、資源及人力等可以自行應付時，由其協調其他州政府單位提供援助。

5，對於屬全國性之災害，協助地方政府、個人及企業向聯邦危機管理局申請災後財源補助。

（三）、地方政府層級：

地方政府層級進行危機管理之專責單位為各地方政府警察處所屬之危機管理室（Office of Emergency Management ），其主要任務為：

1，規劃地方政府規模危機管理之政策、處理標準程序。

2，投入經費直接舉辦或贊助有關危機管理之教育訓練和演練活動。

3，對於災害其規模過大非地方政府本身之財源、資源及人力等可以自行應付時，向州政府申請援助。

4，對於屬全國性之災害，向聯邦危機管理局申請災後財源補助。

5，於災害第一現場進行救災、維持秩序或撤離民眾。

（四）、民間團體層級：

如紅十字會、救世軍，其主要任務為：

1，接受聯邦危機管理局指揮調度，至需資源援助之災害現場進行救助。

2，投入經費直接舉辦或贊助有關危機管理之教育訓練和演練活動。

3，於災害第一現場進行接受救災指揮官指揮，提供必要之援助。

（五）、個人、企業及工業層級：

其主要任務為：

1，時常接受防災資訊，參加訓練教育，建立良好之危機管理觀念。

2，依據由政府或民間團體所得之危機管理知識，以家庭、公司為單位，自行擬出一套災害防範、災害反應及災後復原之計劃。

由以上可知，美國從聯邦政府一直到個人，每個單位都很清楚平時要如何防範災害發生以及其自己應盡之責任。同時也很清楚當災害發生時應該做什麼、如何做及如何尋求援助。災害發生後亦有一套明確之申請救助程序及管道，以利儘快恢復至原狀。這也無怪乎當911恐怖攻擊事件發生後，從聯邦政府到紐約市民、維吉尼亞州民，能迅速有效地組織起來進行救災，無論政府及個人均清楚下一步要做什麼，而沒有台灣發生九二一地震時政府及人民均措手不及、慌亂無章之景象。

二、聯邦危機管理局組織與運作

聯邦危機管理局（Federal Emergency Management Agency）乃美國災害管理之最高指導機構，其主要任務在於對全國性之重大災難予以州政府及地方政府援助，以俾將人民生命、財產之損失降至最低。事實上，聯邦危機管理局並非直接執行救災之單位，直接救災單位仍為第一線之地方政府。但地方政府在本身財務、資源或人力不足時，無法處理該災害時，即向州政府求助。若州政府亦無法處理或該災害牽涉眾多州，則總統便可宣告其為全國性災害，此時聯邦危機管理局便投入援助，例如協調指揮其他機構提供地方政府於救災時欠缺之支援，或於災後提供財務救助。

事實上，聯邦危機管理局最重要的工作，並非於災難發生時給於援助。其最重要之任務為於平日時，便進行減災之工作。該工作包括制定全國性之災害防治政策、檢討過往災難而督促其他與人民生活相關之主管機關修訂規範以使其更能抗災（例如督促土地主管機關修正土地使用規範，或督促建築主管機關修正建築規範）及教育訓練各級政府及個人如何防災及救災。

本次出國參訪，其中有一天之參訪內容即為參觀位於華盛頓特區之聯邦危機管理局。但由於參訪期間正值911恐怖事件，且Anthrax生化恐怖事件正方興未艾，因此於2001.10.22.上午，由聯邦危機管理局之國際事務處處長親赴我們上課之教室，對我們作美國危機管理制度及聯邦危機管理局相關事務作一簡介。以下針對該局之歷史、任務、協調功能及聯邦反應計畫作一介紹。

· 聯邦危機管理局的歷史

美國聯邦危機管理局之起源可追溯到西元1803年。當年因新罕布夏州之一個小城得大火災害，促成了國會立法（國會法案；Congressional Act）以協助度過災害難關。上述法案也被視為美國第一個災害救助立法。從此以後，美國每每遇到重大災難，便權宜立法以因應天然災害。

          直至西元1930年，聯邦政府已經常性地需介入協助救災。例如授權予重建財務公司（Reconstruction Financial Corporation）提供州政府及地方政府公有設施之災後重建貸款；於西元1934年起授權公路局提供補助款給州政府及地方政府以進行災後之道路及橋樑整修。又如洪水控制法案（Flood Control Act）授權予美國陸軍工兵署（U.S. Army Corps of Engineers）規劃全國性的洪水防治計劃等等。上述種種聯邦政府之協助救災措施，卻因牽涉聯邦政府之單位眾多導致問題重重使其救災效能大打折扣，因此便興起立法以整合眾多聯邦政府單位和授權總統指揮救災之聲音。

西元1960~1970年間陸續發生之重大颶風、地震災害（Hurricane Carla in 1962；Hurricane Betsy in 1965；Hurricane Camille in 1962；Hurricane Agnes in 1972；Alaskan Earthquake in 1964；San Fernando Earthquake in 1971）終於促成災害紓困法案（Disaster Relief Act）之通過，而建立了總統宣佈全國性災難之程序及適法性。惟危機或災害處理之行動仍非常分散，尤其當核子設施危機和有害物質散佈危機之產生，更使單一危機事件所需參予其中之聯邦政府單位超過一百個。加上州政府和地方政府亦有重複性之功能，更導致危機管理之複雜性。因此各州州長連署要求當時之總統吉米卡特（President Jimmy Carter）盡快整合聯邦間之危機處理功能。於是在西元1979年，卡特總統以行政命令方式，將原先分散之與災害處理相關之任務整合至新的單一單位，即美國聯邦危機管理局。該管理局併入了很多其他單位如：聯邦保險管理局（Federal Insurance Administration）、國家火災預防管制管理局（National Fire Prevention and Control Administration）、國家氣象服務之社區準備計劃（National Weather Service Community Preparedness Program）、聯邦事務局下之聯邦準備局（Federal Preparedness Agency of General Services Administration）以及城鄉發展部所屬之災害協助管理局（Federal Disaster Assistance Administration within Department of House and Urban Development）等等。

目前美國聯邦危機管理局有2500位員工以及超過5000位之待命救災軍人，領導整個美國的危機管理以及提供協助，以將生命及財產損失降之最低。美國聯邦危機管理局負責提供協助予州政府及地方政府危機防備、危機反應及復原必要之支援，並負責規劃全國性之減災計劃，指導州政府及地方政府做好災前之防制工作以俾將災害降至最低，同時也能減少聯邦政府對州政府及地方政府之紓困補助。

· 聯邦危機管理局之任務

聯邦危機管理局、州政府危機管理部以及地方政府之危機管理辦公室，因其組織、位階之不同，其工作重點亦有不同。站在全國最高危機管理指導單位之角度來看，聯邦危機管理局之主要工作著重於事前減災，再來才是發生災害後協助州政府或地方政府進行救災。換句話說，聯邦危機管理局之主要任務並不同於地方政府直接對災害進行反應，而是積極的協助社區或個人之抗災能力更強（disaster -resistant）。以下針對該局於危機管理之四個階段其任務作介紹：

· 減災（Mitigation）：其主要目的在於將天然或人為災害所造成之傷害減至最低，聯邦危機管理局在這方面之作為如下：

· 提昇良好建築物設計規範及施工過程。

· 贊助與減災相關之所有活動。

· 提供訓練課程、發行刊物以及舉辦研討會以教育大眾。

· 協助地方社區接受禁建地區之強制規定，並幫助該社區進行遷移。

· 鼓勵將房屋興建於水平面以上之區域，並灌輸投保洪水險之觀念。

· 製作風險評估圖供地方社區作為社區規劃前之參考。

· 預防、訓練及演練（Preparedness）：要在災害發生時生存以及迅速地災後復原，就必須靠災前計劃。聯邦危機管理局在這方面之作為如下：

· 提供財源補助供美國50個州政府及其他美國境內進行危機事前計劃。

· 幫助州政府規劃及設置危機運作中心。

· 由聯邦危機管理局內之危機管理機構訓練危機專才、州政府及地方政府之官員。

· 發展一套教育課程供州政府及地方政府授課。

· 透過衛星傳送之危機教育網提供訓練。

· 贊助災害演練活動。

· 災害反應及復原（Response & Recovery ）：當災害發生時，且其規模到達總統得以宣佈其為全國性災害而可以由聯邦政府提供協助時，依據史塔佛法案（Robert T Stafford Act）授權，聯邦危機管理局應提供以下之援助以進行災害反應及復原：

· 評估受損狀況。

· 提供救災必備援助。

· 負責審查州政府、地方政府、企業及個人救災貸款或救災補助金申請案，並決定是否補助。

· 派員進駐州政府及地方政府之現場災害指揮中心。

· 依據聯邦反應計劃（Federal Response Plan），針對災害特性，協調並指揮其他聯邦政府單位參與救災。

· 透過危機管理局發行之復原日報（The Recovery Times）、網站公告、電台之復原頻道（The Recovery Channel），讓民眾隨時了解最新災害資訊。

· 聯邦危機管理局在災害反應及復原時所扮演之協調整合角色

在災害發生時，聯邦危機管理局要進行協助州政府及地方政府時，光靠其單一單位是不夠的。但聯邦危機管理局卻扮演了一個類似總指揮之重要角色。災害發生時，若州政府向聯邦危機管理局求援，例如需要更多的交通運輸工具，則聯邦危機管理局不需要本身有隨時待命之交通工具，而是依據經過27個聯邦政府單位共同簽署之聯邦反應計劃（Federal Response Plan），指揮協調運輸部（Department Of Transportation）負責該項業務。總之，於災害反應及復原時，聯邦危機管理局必須和聯邦政府單位、州政府或團體、地方政府或團體、志願性組織（如紅十字會）、企業界及工業界和專業組織（例如一些提供建築法規建議或土地使用決策之專業機構）等類似夥伴關係之相關單位保持密切聯繫，並負責統籌指揮協調各單位各司其職。以下為對災害反應及復原時之特定任務，聯邦危機管理局需協調指揮之聯邦政府單位共有二十六個單位（包含民間團體）：

農業部（Department Of Agriculture；DOA）

商業部（Department Of Commerce；DOC）

國防部（Department Of Defense；DOD）

教育部（Department Of Education；DOEd）

能源部（Department Of Energy；DOE）  

健康及人道服務部（Department Of Health and Human Service；HHS）

城鄉發發展部（Department of Housing and Urban Development ）

內政部（Department Of the Interior；DOI）

司法部（Department Of Justice；DOJ）

勞工部（Department Of Labor；DOL）

州際事務部（Department Of State；DOS）

交通部（Department Of Transportation；DOT）

財政部（Department Of Treasury；DOT）

退伍軍人事務部（Department Of Veterans Affairs；VA）

國際發展局（Agency Of International Development；AID）

美國紅十字會（American Red Cross；ARC）

環保局（Environmental Protection Agency；EPA）

聯邦交流委員會（Federal Communications Commission ）

總務署（General Services Administration；GSA）

國家太空總署（National Aeronautics and Space        Administration；NASA）

國家通訊系統（National Communications System；NCS）

核能規範委員會（Nuclear Regulatory Commission；NRC）

人事管理室（Office of Personnel Management；OPM）

中小企業署（Small Business Administration；SBA）

田納西河谷管制局（Tennessee Valley Authority；TVA）

美國郵政總局（U.S. Post Service；USPS）

· 聯邦反應計畫（Federal Response Plan；FRP）

在前三節已對聯邦危機管理局做初步介紹。在全國性的危機管理中，聯邦層級之危機管理作為亦依循減災（Mitigation）；災前準備（Preparedness）；災害反應（Response）及災後復原（Recovery）四個階段擬具對策並分派任務。除了日常且最主要之任務（及減災）外，如何在災害發生時儘速反應並復原之，亦是聯邦危機管理局重要之任務。在災害反應及災後復原部分，聯邦危機管理局之主要貢獻即在於制定一套標準程序供聯邦政府單位、州政府單位、地方政府單位、民間團體、企業及個人於面對災害時依循。遵照該套標準程序，各個單位均能清楚了解自己在災害發生時應負之責任及應有之權利，並依據制式之標準流程進行救災或申請補助。上述之標準程序，即為聯邦反應計畫（Federal Response Plan；FRP）。該計畫係由聯邦危機管理局主導，會同前節提及之26個聯邦政府單位共同制定簽署。該計畫共分四大單元共計約三百頁，簡介如下：

· 第一單元 基本計畫（The Basic Plan）：

本單元又細分為六個子項，分別為簡介（Introduction）、計畫基本政策（Policies）、計畫基本假設（Planning Assumptions ）、災害反應操作基本原則（Concept Of Operations）、災害反應及災後復原行動（Response and Recovery Actions）、責任區分（Responsibilities）。本單元確定了全國性災害救災之基本政策、原則及大方向之執行方式。

· 第二單元 危機支援管制（Emergency Support Functions Annexes）：

針對救災期間，受災地區因救災所需之12項主要支援，詳述提供支援之組織成員、如何提供支援、及責任區分。該十二項支援有交通、通訊、公共工程、救火、資訊和計畫、災民收容、物資救助、醫療服務、城市搜救、有害物質防治、食物提供及能源提供。

· 第三單元 復原管制（Recovery Annexes）

詳述於災後，如何幫助各級政府、企業及個人，儘快從災難中恢復至正常狀態。其中包括提供災難救助金、災難貸款或臨時住宅之程序、主管機關等等。

· 第四單元 支援管制(Support Annexes)：

詳述災害及災後期間，除了直接之援助外之其他相關輔助救災之管制。如社區關係聯繫、民間捐助管理、財務管理及工作保障等等事項。

三、維吉尼亞州、菲爾菲克斯郡之危機管理室

（Office of Emergency Management, Fairfax County, Virginia）

美國的地方政府有多種類，有一般之市、郡，或學校特區，或保護區等等。以郡為例，危機管理事務亦有常設之專責單位處理，其名稱稱為危機管理室，一般是郡立警察處（即縣市警察局）所屬之一個單位。以危機而言，其實日常之一些刑事案件或火災或車禍，即可視為危機或災害。只是單一事件其規模不大，一般僅需警察單位或消防單位日常之勤務即可應付。但當意外事件規模較大時，如火車對撞、油灌車追撞翻覆、大樓爆炸或大規模天然災害（颶風、地震）等事件發生時，其影響之人、事、物擴大，損失較嚴重，且其救災復原所牽涉需動用之人力、資源亦非僅警、消單位足以應付。基於這個原因，各地方政府亦針對意外事件發生之規模予以量化，凡意外事件到達一定規模時，即由危機管理室主導協調立即成立災害作業中心（Disaster Operation Center），以應付大規模之災害。

          地方政府的危機管理室，誠如以上所述，係唯一常設單位。其最主要之工作亦類似聯邦危管理局，即於平日教育民眾如何防災，指導地方政府其他單位、企業及個人如何在災難發生時作反應。除此之外，該單位需負責擬定所謂之災害處理計劃。該計劃主要之內容在於明述救災程序之基本觀念，並明訂該救災程序中個別任務之主管機關及配合機關。至於個別任務之處理程序或計劃，再由各其主管機關擬定細節，以俾於救災過程中行動有所依循。

           這一次華盛頓三週研習，喬治華盛頓大學方面安排我們參訪華盛頓周邊幾個郡政府，其中之一為位於維吉尼亞州之菲爾菲克斯郡。剛巧其鄰郡即為遭自殺飛機攻擊之五角大廈所在地，因此該郡亦參予了救災之協助工作。由於地方政府需直接面對救災之艱難工作，在危機管理部分應較著重於災害反應（Response）部分。因此以下就針對菲爾菲克斯郡之災害作業計劃其中組織和責任分派工作作簡介。

當大規模災害或危機事件發生時，菲郡便於危機管理室之會議室成立災害作業中心，此時地方政府內各單位、維生管線公司、上級政府之危機反應單位等等之代表、便會集中於此。並依據現地發生之危機情勢，由主管化解該緊急情事之機關立即動員處理。今當災害發生時，各機關應依其機關性質主管特定事務，今以菲郡的災害作業計劃簡介如下：

· 動物管制局（Animal Control）：負責照顧被帶至避難所之寵物。

· 電訊及消費者服務處（Department of Telecommunications & Consumer Services）：負責

· 確保有線電視之危機資訊頻道正常運作。

· 提供災難現場攝影紀錄以作為災害評估之參考。

· 郡長（County Executive）、副郡長（危機管理室主任）（Deputy County Executive）、縣長室（Office of County Executive）及危機管理室副主任（Deputy Coordinator of Emergency Management）：負責

· 政府之正常運作。

· 領導危機處理之運作。

· 郡立檢察署（Office of County Attorney），負責：

· 提供危機處理過程其權利、適法性之建議。

· 協助維持政府正常運作。

· 隨時依情況發佈抑制哄抬物價或宵禁之禁令。

· 公共工程及環保處下轄之環境管制局（Environmental Management, Department of Public Works & Environmental Services），負責：

· 指導災害評估。

· 對公有、私有之建築物進行災害評估。

· 於進入建築物進行搜救前，評估結構是否安全。

· 協助指導災後廢棄物之清除。

· 家庭服務處（Department of Family Services），負責：

· 接待和照顧撤離之災民（提供災民資料登記、提供食物、提供心理諮商）

· 指導整合民間賑災團體之服務。

· 提供老年人和殘障者特別之服務。

· 成立家庭協助中心。

· 監督管控民間捐助之運用。

· 消防處（Fire & Rescue Department），負責：

· 救火。

· 通訊。

· 緊急醫療救治。

· 處理有害物質事件。

· 放射線物質監測及防止其傳播。

· 撤離民眾。

· 搜救。

· 於消防站成立臨時避難所。

· 緊急救護運送。

· 財務處（Department of Finance），負責：

· 紀錄詳細之救災花費。

· 協助進行救災或復原所需物資之採購。

· 總務處（Department of General Services），負責：

· 協助管理民間捐款。

· 負責設施之維護及保持及持續運作。

· 提供救災時所需之運具。

· 源源不斷短提供救災或復原所需之資源。

· 警察處（Police Department），負責：

· 維護治安。

· 通訊。

· 群眾管制。

· 先期警示。

· 維護避難所、緊急事件現場、重要設施等之安全。

· 交通指揮。

· 協助搜救。

· 災區封閉管制。

其他還有諸多單位，任務眾多，便不再贅述。

肆、我國防災之體系與機制

一、我國防災體系之肇始
我國位處西太平洋颱風區及環太平洋地震帶上，近百年來平均每年遭受三點六次颱風侵襲，並幾有一次成災，地震則經常發生，加上近年都市化範圍不斷擴大、經濟高度成長及社會快速變遷等因素，導致災害類型呈現多樣化，一旦發生災害極易造成人民生命財產的嚴重損失。在民國八十三年元月十七日美國洛杉磯發生大地震，造成當地重大生命財產損失。當時行政院連院長隨即在元月二十日行政院會議中，指示黃政務委員石城邀集內政部等有關機關，就預防地震的措施、編組、演練、宣導及教育等，以及發生重大災害時醫療救災體系，乃至食衣住行等各方面如何因應等，研擬具體可行計畫以資防範。黃政務委員乃邀集內政部等相關部會及省市政府，研擬強化天然災害防救體系，並由內政部研擬「天然災害防救方案」草案。另八十三年四月二十六日中華航空公司於日本名古屋發生空難事故，日本有關單位處置應變明快適當，執行效率高，值得國人借鏡。乃於五月十二日「天然災害防救方案」第三次審查會議中，將「天然災害防救方案」擴大修正為「災害防救方案」，於八十三年八月四日函頒「災害防救方案」，以因應國內發生各種天然災害及人為災害之防救措施。尤其民國八十八年九月二十一日發生的921大地震，造成二千四百餘人死亡、失蹤，一萬一千多人受傷，直接財物損失逾新台幣三千六百億元，使當時災害防救體系及緊急應變能力遭受空前未有的考驗，亦使各級政府重新檢視我國現行的防災政策與實務。依據「災害防救方案」將災害防治分為災害預防、災害應變、災害復原重建三階段，規定各機關應執行工作項目，經由各相關部會及各級地方政府共同努力之下，建立我國災害防救體系架構。

二.災害防救法立法過程

政府頒行「災害防救方案」之同時，即開始著手進行「災害防救法」（草案）之研擬，並歷經數年之審議與修訂；直至八十八年九月二十一日發生南投集集大地震，有鑑於「災害防救方案」的現行災害防救體系及緊急應變能力遭受空前未有的衝擊與考驗，行政院乃指示國家科學委員會協助內政部消防署對「災害防救法」（草案）加速研議、修正、補充，遂於同年十一月二十五日於行政院第二六五七次院會討論通過，函送立法院，於八十九年六月三十日三讀通過，並於同年七月十九日由總統公布施行，歷時六年研擬，共計八章五十二條。

三.我國災害防救體系基本架構

「災害防救法」確立我國三層級之防災體系，依據「災害防救法」規定，各級政府都必須成立「災害防救會報」，訂定「災害防救計畫」，規劃、督導所屬機關各項災害預防工作之執行。另於災害發生時，分別成立「災害應變中心」，結合各機關內部之「緊急應變小組」執行災害應變事宜。分述如次：

（一）災害防救組織

1，各級災害防救會報

（Ａ）中央災害防救會報：

ａ組成：

中央災害防救會報置召集人、副召集人各一人，分別由行政院院長、副院長兼任；委員若干人，由行政院院長就政務委員、有關機關首長及具有災害防救學識經驗之專家、學者派兼或聘兼之。

ｂ任務：

1，決定災害防救之基本方針。

2，核定災害防救之基本計畫及中央災害防救業務主管機關之災害防救業務計畫。

3，核定重要災害防救政策與措施。

4，核定全國緊急災害之應變措施。

5，督導、考核中央及直轄市、縣（市）災害防救相關事項。

6，其他依法令所規定事項。

（Ｂ）直轄市、縣（市）災害防救會報：

ａ組成：

直轄市、縣（市）災害防救會報置召集人一人，副召集人一至二人，分別由直轄市、縣（市）政府正、副首長兼任；委員若干人，由直轄市、縣（市）長就有關機關、單位首長、軍事機關代表及具有災害防救學識經驗之專家、學者派兼或聘兼。

ｂ任務：

1，核定各該直轄市、縣（市）地區災害防救計畫。

2，核定重要災害防救措施及對策。

3，核定轄區內災害之緊急應變措施。

4，督導、考核轄區內災害防救相關事項。

5，其他依法令規定事項。

（Ｃ）鄉（鎮、市）災害防救會報：

ａ組成：

鄉（鎮、市）災害防救會報置召集人、副召集人各一人，委員若干人。召集人由鄉（鎮、市）長擔任；副召集人由鄉（鎮、市）公所主任秘書或秘書擔任；委員由各鄉（鎮、市）長就該鄉（鎮、市）地區災害防救計畫中指定之單位代表派兼或聘兼。

ｂ任務：

1，核定各該鄉（鎮、市）地區災害防救計畫。

2，核定重要災害防救措施與對策。

3，推動災害緊急應變措施。

4，推動社區災害防救事宜。

5，其他依法令規定事項。

2，各級災害應變中心

（Ａ）中央災害應變中心

重大災害發生或有發生之虞時，中央災害防救業務主管機關首長應立即報告中央災害防救會報召集人。召集人得視災害之規模、性質成立中央災害應變中心，並指定指揮官。

（Ｂ）地方災害應變中心

為預防災害或有效推行災害應變措施，當災害發生或有發生之虞時，直轄市、縣（市）及鄉（鎮、市）災害防救會報應視災害規模成立災害應變中心，並由地方首長擔任指揮官。

3，緊急應變小組

災害發生或有發生之虞時，為處理災害防救事宜或配合各級災害應變中心執行災害應變措施，災害防救業務計畫及地區災害防救業務計畫指定之機關、單位或公共事業，應設緊急應變小組，執行各項應變措施。

（二）災害防救計畫

Ａ災害防救基本計畫

災害防救基本計畫由行政院災害防救委員會擬訂，經中央災害防救會報核定後，由行政院函送各中央災害防救業務主管機關及直轄市、縣（市）政府據以辦理災害防救事項。

Ｂ災害防救業務計畫

中央災害防救業務主管機關應依災害防救基本計畫，就其主管災害防救事項，擬訂災害防救業務計畫，報請中央災害防救會報核定後實施。公共事業應依災害防救基本計畫擬訂災害防救業務計畫，送請中央目的事業主管機關核定。

Ｃ地區災害防救計畫

直轄市、縣（市）災害防救會報執行單位應依災害防救基本計畫、相關災害防救業務計畫及地區災害潛勢特性，擬訂地區災害防救計畫，經各該災害防救會報核定後實施，並報中央災害防救會報備查。

鄉（鎮、市）公所應依上級災害防救計畫及地區災害潛勢特性，擬訂地區災害防救計畫，經各該災害防救會報核定後實施，並報所屬上級災害防救會報備查。

四、危機管理計劃

進行危機管理便須依靠危機管理計劃；因為當危機發生時，往往會帶來震驚與混亂，此時唯有透過危機管理計晝，使各部門知道自己於危機過程中應扮演何種角色，進而同心協力，方能化危機為轉機。

為有效推動我國之災害防救工作，依據災害防救法各級政府與相關公共事業均應擬訂災害防救基本計畫、災害防救業務計畫及地區災害防救計畫。其中，災害防救基本計畫為辦理其他兩項計畫之基礎，且依災害防救法第十七條規定，災害防救基本計畫應由行政院災害防救委員會擬訂，經中央災害防救會報核定後，由行政院函送各中央災害防救業務主管機關、直轄市、縣（市）政府據以辦理各項災害防救相關計畫與業務。
災害防救基本計畫屬綱要性之全國災害防救工作指導計畫，其內容明定我國災害防救施政之整體性計畫、揭示災害防救工作的相關事項與擬訂災害防救業務計畫及地區災害防救計畫時應注意之要點等。據此，將得以提昇我國從減災、預防、應變到重建等災害防救各階段工作之執行能力，健全推動落實之災害防救體系，俾能減少災害發生與民眾生命財產損失，進而建立低災害風險並邁向永續發展之城鄉與國土（內政部，2001）。
為達上述目標，應遵循下列基本方針，辦理整體之災害防救事項：
（一）強化災害防救科技與相關社經體制之研發、應用與建置，以提昇我國災害防救相關施政與實務之水準。
（二）確保災害防救研發與實務所需之經費與人力，逐年落實災害防救法之各項規定。
（三）有效檢討、累積歷次重大災害之應變、重建經驗，建立有利永續發展的災害防救機制。
（四）於近程內完成不同類型與具地區特性之各層級災害防救計畫，作為爾後執行災害防救業務之依據。
（五）透過減災與整備等軟硬體措施之規劃與執行，營造少災、耐災之城鄉與國土。
（六）建置結合民間資源、社區以及民防、軍隊、公共事業、各級政府之全民災害防救體系，並確切協調、分工以因應各類重大災害之發生

（七）推動災害防救之學習、訓練與演習，並建立有效之災情蒐集、通報與指揮系統，以提昇整體的災害防救與應變能力。
（八）推動國內外災害防救經驗與專業的交流，並推動建立各類重大災害及其重建之相互支援網路。
計畫實施原則則須依據下列規定：
一、各級政府為有效執行災害防救工作，平時應實施災害防救組織之整備；地方政府應確實依災害防救法第九條第二項之規定，指定專責單位主導規劃辦理。
二、為有效推動災害防救計畫，各級政府及相關公共事業之承辦防災業務專責單位或有關部門，應與其他部門或他機關加強協調聯繫，並確實辦理下列事項：
（一）畫所規定之必要事項應訂定有關實施要領、基準或手冊，並透過訓練講習等使所屬周知。
（二）計畫、實施要領、基準或手冊之定期檢討修正。
（三）以防災觀點檢視其他計畫（城鄉開發計畫、投資計畫等）。
三、中央機關得視需要，就特定之災害或地區訂定實施要領、基準等，並隨時檢討修正；同時為支援地方政府完成災損規模之推估，應推動相關調查研究，廣泛蒐集防災資訊，並進行資訊提供及指導、建議，俾利災害防救計畫之擬訂。
四、本基本計畫應參照災害防救相關科技研究成果、災害發生狀況及其因應對策等進行勘查評估，每五年檢討一次；必要時，得隨時修訂之

五、各級政府參照附表一至附表三所列各類災害相關權責表確實規劃辦理災害防救業務，行政院災害防救委員會得隨時檢討修正之。
六、各級政府為落實災害防救業務及科技研發，應予列入施政計畫，編列相關經費支應，並將編列情形報行政院災害防救委員會，俾利督考災害防救相關事項辦理情形。
七、各級政府應積極加強推行災害防救業務計畫及地區災害防救計畫，貫徹實施，並自行研擬評估指標，定期檢查，其執行情形與辦理成效，應每年檢討一次。
八、行政院災害防救委員會應會同有關機關及災害防救專家諮詢委員會，分別選定重點項目，由行政院災害防救委員會辦理專案列管。
九、各級政府推行災害防救業務之成效，列為辦理各該機關考核之主要參考。
（以上資料參考內政部消防署，www.nfa.gov.tw/nfy sys3.）
伍、結論

危機管理與災難管理何者為因？何者為果？一般而言災難發生危機遂隨之成立，從另一角度而言，災難又是危機管理的因素之一。因此兩者研究之範疇有相互關聯之處。我國自九二一地震之後危機管理與災難管理已成為當代顯學，如今美國遭逢九一一，危機管理與災難管理亦顯得重要。在一連串的參觀與學習，面對危機或災變最重要的原則在防範，讓危機與災難不會發生。但事實上縱有最佳的防範災難仍然不易全免，因此防範與控制的對策是災難與危機發生時的唯一解決之道；若無周全之計劃則難免一發不可收拾。計畫之成功則有賴計畫研擬與執行，執行之成功則賴平日之訓練，因災變是非常態的現象，故其運作與平時截然不同，若無經常之練習，一旦發生則無法順利達成，自然事倍功半。因此就危機管理而言，平時就要有戰時的準備，越是有充分的準備越能力夠降低災害的程度。

災害管理最後的原則就是在災害發生後，能夠記起教訓，研擬新的計畫，將災難發生的原因予以消除，就災難管理而言這就是減災；減災是防災的新起源，因此災難管是循環不斷的歷程。俗話說養兵千日用在一時，這對災害防制工作而言可謂最適度的說明，但兵不只要養，更要練，唯有充分的準備才足以用在一時。
參考資料
丘昌泰，災難管理學，台北：元照出版社，2000.11。

江大樹、廖俊松主編，府際關係與震災重建，台北：元照出版社，2001.9。

B.Guy Peters原著，許道然等譯，政府未來的治理模式，台北：智勝出版社，2000.7。

Roger LeRoy Miller原著，公共議題經濟學，台北：智勝出版社，2000.7。

朱延智，危機處理的理論與實務，台北：幼獅出版社，2000。

洪秀菊，決策研究法在危機外交研究上的運用，台北：五南出版社，1988.7。

龍澤正雄原著，徐漢章譯，企業先機管理，台北：高寶公司出版，1999.5。

法務部頒「政風機構預防危害或破壞本機關事件處理作業要點」等資料。

聯邦危機管理局官方網站，http://www.fema.gov
維吉尼亞州菲郡官方網站，http://www.fairfax.va.us 

內政部消防署，http://www.nfa.gov.tw/nfy sys3.
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