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壹、前言

自 1970 年代起英國柴契

爾夫人引進績效管理並以此推

動行政革新後，績效管理逐漸

受到公部門重視，其所強調的

市場機制、顧客導向，並要求

「績效提升、減少成本」。然

而，綜觀政府施政相關資料顯

示，雖然政府歷年推行相關政

策與計畫均能夠如期達成預先

所設定的績效目標，但社會大

眾經常對於政府所達成的績效
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本文透過社會建構論之核心價值－「詮釋」、「第二度建構」、「面對面情境」及「交互主觀性」

等觀點，重新檢視、反思我國重大政策關鍵績效指標，並對於我國政府績效管理制度之未來發展提

供精進的方向，以期政府之績效目標能夠真正與社會、公民產生密切且有感之相關性。

目標一無所知，因而產生政策

無感之印象，因此我們不禁要

問，完成公民無感的績效是否

也算是績效？此種對於所有績

效「存而不論」及缺乏反思的

態度，正是當前政府推動政務

所面臨的最大問題。

本文企圖將政府之績效管

理制度置於社會建構論之觀點

重新檢視、反思，藉以說明為

何政府宣稱達成之績效經常無

法讓社會大眾感同身受，並對

於我國政府績效管理制度之未

來發展提供精進的方向。

貳、我國政府施政之

關鍵績效指標

我國政府施政之關鍵績

效 指 標（Key Performance 

Indicator，簡稱 KPI）以每年

所擬定之「行政院重大政策關

鍵績效指標」為代表，其主要

部分可分為「跨機關績效目標」

及「機關別績效目標」兩個部

分，其中「跨機關績效目標」

主要內容可分為「主要政策」、
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「KPI」、「衡量標準」、「年

度目標值」及「主 ( 協 ) 辦機

關」；「機關別績效目標」

主要內容可分為「政策」、

「KPI」、「衡量標準」，及「年

度目標值」。

簡言之，我國政府施政之

關鍵績效指標可區分為國家整

體目標與部會績效目標，其最

主要的差別在於目標推動是否

為跨機關或由單一部會完成，

如目標達成涉及跨機關整合則

屬於跨機關績效目標之範疇內；

如專屬單一部會完成則為機關

別績效目標。細究跨機關績效

目標內容可知，其績效目標設

定之流程為：先決定「關鍵策

略目標」（即主要政策），再

將抽象性的關鍵策略目標轉化

為描述性的「關鍵績效指標」，

並設定衡量關鍵績效指標之具

體衡量標準，以作為檢視是否

達成年度目標值的衡量依據。

又因涉及跨機關整合，故將相

關部會列為主（協）辦機關，

藉以劃分權責，以「109 年行

政院重大政策 KPI」為例，其

跨機關績效目標第一項為「反

毒策略」，其 KPI 為「毒品

新生人口下降率」，並設定衡

量標準為「（2020 年毒品新

生人口－ 2019 年毒品新生人

口）÷2019 年毒品新生人口

×100％」，據以評估是否達到

「毒品新生人口下降 3％」之

目標值，而本項策略的主辦機

關為法務部，協辦機關分別為

教育部、衛福部。

然而，我國政府在推動施

政績效評估制度可能面臨的問

題如下：

一、多數部會的績效評估結果

均呈現優異的表現，但與

社會大眾切身感受存在高

度的落差，即各部會每年

提出的年度績效報告，絕

大多數部會均會獲得相當

亮麗的自評成績，但從實

質面觀察，許多表面績效

卻與公民真實的感受相互

背離。

二、目前施政績效評估普遍的

問題係存在於衡量指標未

涵蓋社會所期待的重要業

務項目、與策略績效目標

連結性不足、目標值訂定

易於達成，以及以投入或

產出指標取代結果衡量等

問題。

三、在衡量指標的選擇上，多

數部會經常使用「人力精

簡」與「預算撙節」等實

質意義不大之項目作為績

效目標之內容，忽略公民

觀點輸入的重要性，也欠

缺關懷多數公民的需求與

偏好。

參、以社會建構論觀

點反思政府績效

管理制度

一、社會建構論之概要說明

社會建構論係指在社會中

所建構的知識與真實概念，乃

是由人們所詮釋的事實加以呈

現，即其意義的產生有賴於人

們主觀過程的客觀化。而這些

經過主觀過程客觀化的知識，

構成互為主觀的常識世界，其

中的「真實」就是自我與他人

所共享，且具有主觀詮釋後互

動溝通的建構真實。

此外，社會建構論強調進

行 第 二 度 建 構（second-order 

constructs），相較於自然科

學的第一度建構（first-order 
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constructs）僅能概略描述現象

或事物的表面，第二度建構主

張觀察的對象本身均擁有不同

的世界觀，因而產生不同的詮

釋。在高度意義詮釋與複雜關

聯性結構的社會系絡中，研究

者在互動過程中，將自己的意

識投射進去，形成觀察者的建

構以及自己與觀察者的建構。

最後，社會建構論亦強調

相互關聯實體，即社會互動實

體與面對面情境，就社會互動

實體而言，每一事件的發生與

我們本身的思想行動有著意料

之外的關聯性與互動性；就面

對面情境而言，現實非先於人

類而客觀存在，係人們交互主

觀的互動所創造並賦予意義，

因此共識產生係透過個人意義

與他人意義交互影響。此外，

最有效感受他人經驗的方式即

「面對面的情境」，在此過程

中，自我與他人的歧見與關係

在持續「交互主觀」的溝通互

動過程中得以被修正，進而產

生共識。

二、以社會建構論反思政

府績效管理制度

將政府績效管理制度置於

社會建構論加以分析，首先遇

到的第一個根本的問題是：績

效目標的本質究竟是什麼？目

前政府對於績效目標設定的本

質上還是偏向傳統科學主義的

觀點，將績效目標當作是有效

提升組織效率及完成施政計畫

的方法，仍著重於管理、控制

層面，而最終目的仍是以具體

的績效數據彰顯機關在各項負

責計畫上係屬「稱職」，或者

表現「優異」。

然而，有意義的績效目標

應是被你我（公民）所共同建

構出來的，故真正的績效管理

應該是各機關努力推行福國利

民政策之自然結果，並使公民

感受到某項政策的推行對於其

日常生活產生正向的影響，此

種與社會、人民高度連結的績

效毋需機關大肆宣傳，而是萌

發於民眾的心中。

第二個問題是：我們可以

從績效管理制度當中瞭解到什

麼？是具體數字的工具理性，

還是達成社會公平、正義的實

質理性？目前政府績效管理之

內容，仍是以工具理性的態度

定位績效管理，將績效化約為

某項法案或政策是否提前或如

期完成（時間）、以及辦理活

動的場次與參加人數（數量），

時間提前越多或是參加人數越

多即代表績效卓著，此種績效

目標之設定即屬第一度建構，

僅以完成時間、數量做為評價

政府施政的標準，容易使機關

陷入「單圈學習」或「目標錯

置」的迷思。然而，這種汲汲

營營達成績效目標的工具理性

態度將大為箝制機關或公務員

發展具實質效益的政策創新能

力。

我們不禁要問？在績效評

估驅使下，公務員習慣被此種

工具理性的績效所控制，並將

自身的專業良知與審慎思辨的

能力隱藏，此種集體反思能力

的消失，才是政策僵化之主要

原因。因此，當前政府之績效

管理除了採用工具理性的方法

外，更需要將實質理性一併考

量，即政策或計畫的推行應以

實踐人文、公平及正義等根本

價值為目標，並且對於現存的

政策、法案進行反思、批判、

變革，從而超越現實，建構一
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個理想、應然及合乎人本之政

策場域。

第三個問題：我們要採取

哪一種立場來研究績效目標？

實證論還是社會建構論？由於

實證論將績效目標當作是一種

控制工具，因此在研究績效時

以實證為基礎，以具體數字或

數據作為是否達到績效目標之

依據，更以分數或燈號作為評

判機關名次之標準，將造成公

務員終日為美化數字努力，而

忽略數字不等同於福國利民的

事業，更不能轉化為民眾的「真

實有感」。因此，以實證論來

研究績效目標是存有疑義的。

績效目標的訂定更需要考

量關聯性與互動性，應擺脫「上

層政治決定，下層具體化」的

舊有思維，以致於上下無法交

互影響、產生共識，而下層執

行者在缺乏績效目標認同之情

況下，產生消極或甚至不情願

的態度，並以一種工具理性的

思維，以獲得帳面上亮麗的分

數作為推動公共政策的最終目

標。因此，績效研究應以社會

建構論作為研究途徑，才能夠

真正瞭解國家未來及現階段所

需及真正發展的重點，但有助

於國家發展的績效目標並非是

由一人或少數人來決定，應透

過建構性的反思、批判加以完

成，應將國家整體發展放在全

球、區域及社會系絡當中加以

探求，並且透過與外部（輿論、

公民）及內部（公務員）的多

元行動者對談、交流，並且在

「交互主觀」的互動過程中，

不斷的詮釋、理解上述多元行

動者的想法，藉以作為設定國

家績效目標的基礎。 

肆、政府績效管理之

未來發展

政府績效管理未來發展應

以建構具「實質理性」及「交

互主觀性」之績效管理為主體，

其內涵應包括：

一、應將績效目標、績效

管理與績效評估置於

社會文化之系絡探討

政府將其政策或計畫進行

績效管理時，應將當前政治、

經濟、文化及社會等系絡綜合

考量，並據此界定政府所欲達

成之績效是否與社會文化系絡

相扣合，因為績效是與社會文

化系絡相互關聯、交互主觀的

實體，不同的社會文化系絡將

產生不同的績效意涵。

二、追求具實質理性的績

效目標

透過公共行政哲學重新檢

視政府施政之績效目標，有助

於實踐公平、正義之實質理性

發展，而維繫公平、正義之健

全社會更是確保社會交互主觀

性持續運作的基礎，因為每個

具有理性、良知的個體均可在

公平、正義的社會當中持續與

他人對話、溝通，而個體的主

觀意見亦能夠成為他人修正自

身所持意見的依據，在經由持

續互動、修正進行產生共識。

三、將績效目標作為實踐行

政一體及促進公民溝通

之具體方略

政府在績效目標設定過程

中應採用「面對面的情境」，

對內使得各部門的關係持續在

主觀意義溝通互動過程中加以

修正、整合，進而減少分歧、

產生共識，實踐行政一體的理
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念；對外主動與公民聯繫、溝

通，不僅能夠確保具體之績效

內容獲得公民認可具有正當性

外，並且發展一種「我們的關

係」（we-relation），將績效

目標鑲嵌於公民社會之中。

四、發展具民主行政內涵

之績效目標

對話是建立社會關係與

學習最重要的媒介之一，尤其

政府與公民在建構交互主觀真

實的情境下，對話更顯重要。

就公共行政而言，對話過程有

助於公共管理者瞭解確切的問

題，在與公民對話過程中，不

僅可以相互學習，亦能促使有

效率改變的情形產生，均有助

於解決真實的公共問題。因此，

運用績效目標能促使民主行政

發展，對內鼓勵公務員對於

各項績效指標進行反思、對外

鼓勵公民參與，並建立公開、

透明及雙向溝通的民主決策機

制。

五、績效目標應兼具實質

理性與工具理性

在工具理性之觀點下，公

共行政自詡為達成政治目標的

手段，而其追求的價值無非是

效率，故績效目標的建構應以

確保效率達成為目的。然而在

以實質理性為主軸的行政論述

中，政府應關注政策目標是否

符合公共利益、正義、社會公

正等價值。換言之，績效目標

的內涵與機制應該能夠包含：

第一、目標的反省。思考政策

結果是否符合民主政治的價

值－公共利益、正義、社會公

正？此又稱為實質的正義。第

二、手段的反省。思考達成政

策的各種手段是否過當？各種

手段是否違背政策目標或民主

政治的價值？此又稱為程序的

正義。

本文以社會建構論之觀

點，提供政府在擬定施政關鍵

績效指標時之相關建議，期望

透過運用社會建構論觀點所設

計之績效目標能夠真正的與社

會、公民產生密切且有感之相

關性。
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