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是的，問題就在「不夠協力」 

──回應蘇偉業教授之評論 
 

彭渰雯
*
 

 

壹、前言 

非常謝謝蘇偉業教授針對我與林依依、楊和縉（2018）共同發表的〈協力決策

後的績效弔詭：以性別影響評估和生態檢核表為例〉一文（以下簡稱「協力」一

文），提出仔細的評論意見（以下簡稱蘇文）；也由衷感謝《公共行政學報》給予

再回應與反思的機會。「協力」一文從最初的資料蒐集、分析寫作、投稿退稿、修

正發表、到現在的對話回應，經歷時間已超過十年，倒也因此有機會經由文章發表

後的持續參與觀察（主要在性別主流化的個案上），對於當初一些批判與主張發展

進一步思考，會在以下的回應中適時提出。 

由於蘇文對於「協力」一文的批評，主要圍繞著該文兩個基本概念之存疑：

（一）這是一個協力治理個案嗎？（二）這是一個績效管理的問題嗎？因此，以下

依序對這兩個概念的應用，說明「協力」一文的立場。另一方面，雖然對於前述採

用兩個概念的適切性存疑，蘇文仍精確地點出「協力」一文的重點，即在於提醒

「任何新的、不錯的公共治理改革理念，若仍在傳統的官僚體系程序下運作，我們

必須有所警惕。扭曲或搞砸的機會是不低的！」（p. 133），並且點出兩個個案產

生問題的根源應在於「不夠協力」——且是官方參與的不足。我非常同意前述結
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論，因此也將在本回應最後，簡短補充對於「改變官僚體制」的一些反思。 

貳、協力治理的應然與實然 

蘇文的第一個質疑是「協力」一文的兩個個案是否能稱為協力治理的個案？主

要理由見諸下兩段文字： 

彭文巧妙地僅將自身個案之「協力決策」侷限在合議制的決策上，這明顯

是傳統階段論之看法，並沒有將其後之執行納入「決策過程」。這取向會

使彭文中個案的治理定位產生疑慮。 

若果只要有非政府人士參與的合議決策機制就算是協力，那麼我國實有大

量的協力治理個案（例如最近各地方政府推動的參與式預算），甚至很早

就存在。但必須注意，這些「協力決策後」的「執行」仍是回到官僚體

制，變成傳統的「委託—代理關係」…，這還算是西方學術討論的協力治

理嗎？（p. 130） 

這兩段文字似乎反映了對「協力」一文的誤解或資訊落差，稍後將加以澄清。

另一方面，卻也值得擴大討論什麼是適合以「協力治理」檢視的個案。首先，之所

以說對於「協力」一文有誤解，在於我們雖然將個案區分為「決策」「執行」兩階

段探討，並不表示我們支持「階段論」（stages models），特別不同意階段論背後

的線性政策發展、政治與行政二分等理性主義預設（DeLeon, 1999）。區分階段來

探討政策過程，在描述與分析上是有效度也有意義的，因為兩個案確實是先在婦權

會／治水計畫工作小組內決定採取檢核工具，之後在各個計畫發包執行時運用該項

工具。蘇文引用 Ansell 與 Gash 一文來強調：「協力當中的非政府行動者會『參

與決策過程的所有階段』『作出政策與執行之決定』1（Ansell & Gash, 2008: 

546），因此並不限於『執行前的決策』，而是整個政策過程的所有大小決策」，

其實這段引言本身就可看出 Ansell 與 Gash 也強調要在各階段探討協力經驗。正

因為我們認為協力「做決定」不應限於決策階段，才會援引 Imperial（2005）的概

                                                      
1  「參與決策過程的所有階段」，這句話在 Ansell 與  Gash（2008: 546）的原文是：

stakeholders participate “in all stages of the decision-making process.” 我認為 decision-making

在此譯為「做決定」較好，與 policy-making（決策階段）有所區隔，也包括執行階段的

「做決定」。 
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念架構，指出協力（做決定）的活動會發生在「制度」（institutional）、「決策」

（policy-making）和「執行」（operational）三個層級，並沒有忽略執行階段的問

題。 

蘇文質疑兩個案是否為「協力治理」的另一理由應該是「彭文中的非政府決策

參與者好像僅是短暫性的涉入」（p. 130），與 Ansell 與 Gash 所定義的參與程度

有別。這一點可能因為我們的介紹篇幅有限，讓蘇文因資訊不足而有所誤解。事實

上，不論是行政院婦權會或是治水計畫工作小組這兩個委員會，其民間委員（團體

代表）是分別由行政院長或經濟部長核定，任期兩年，固定約三個月開一次會。但

治水工作小組另有會勘與審查會議、婦權會則還有分組會議與會前會，官民互動機

會常多於正式會議本身，且委員擁有提案與共同決策的影響力，均符合 Ansell 與 

Gash（2008: 546）所歸納的「參與者直接參與政策，而不只是擔任政府部門的諮

詢」「討論平台是正式組成的且有集體會議」「平台旨在透過共識而決策」等指

標。Ansell 與 Gash 也特別提到「諮詢委員會」（advisory committees）究竟算不

算協力，要看其意見是否與決策結果密切相關。因此，我非常同意蘇文在結論中指

出本文兩個案例「不夠協力」，其「不夠」之處正是我們的研究初衷，但應無「不

是協力」的問題。 

擴大而言，怎樣才算協力治理的個案？其實我也曾對於公共服務外包的相關

研究，抱持著「這能稱作協力嗎？」的疑義，也就是蘇文所說的「非政府組織接受

政府契約外包…這種制度安排本質上就不是沒有『委託—代理關係』的公私合作，

其核心就是新公共管理的模式，不是協力治理」（p. 131）。就連Ansell 與 Gash

在其文章中，也嘗試釐清「協力治理」與「公私夥伴關係」（public-private 

partnerships, PPP）之別，他們認為前者的核心在於集體做決定的過程，而後者主要

目的是在公私部門中做好「協調」（coordination）、達成「協議」（agreement），

以提供特定服務或完成特定任務，「集體做決定」對於PPP而言則是次要的（ibid. 

548）。 

不過，類似的懷疑可能反映了我們將各種治理典範過度本質化了，忽略了它只

是一個人為建構的分類，不同形式的治理—不論是新公共管理或協力治理—隨著政

治社會與文化變遷會持續變異演進，並存在今日公共治理領域，並且相互影響。陳

敦源與張世杰（2010）回顧了各種對於 PPP 的定義，指出有些 PPP 的定義固然是

「契約外包」的新瓶裝舊酒、修辭遊戲；但也有些 PPP 主張者或實踐者，強調即

使是契約外包，其意義也非 NPM 民營化思維下的小政府、都交由私人部門執行，
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而更為強調公私平等合作關係。學者 Emerson 與 Nabatchi（2015: 10）前些年出版

的《協力治理體制》（Collaborative Governance Regime）一書，也更寬鬆地將協力

治理定義為「公共政策的制定和管理之過程與結構有讓人民跨領域地參與」，直接

將公共服務外包、PPP 或跨政府部門合作都算在內，甚至不限定要有公部門的參

與。 

因此在判斷一項治理行為屬於或偏向於哪一種典範時，重點可能在於其多大程

度（不一定是簡單的「是／否」）體現了「協力治理」的初衷與規範性原則，諸如

跨域解決個別組織無法單獨處理的「棘手問題」（wicked problems）、平等的發言

與互動、共享的動機或目標、建立信任與承諾的努力等（Emerson & Nabatchi, 

2015; Mandell, 2008）。蘇文引申 McLaverty 與 Halpin（2008）的「審議漂移」

（deliberative drift）概念，以「協力漂移」來形容我們文中提及生態顧問公司展現

了與社區、環保團體、相關機關協力完成任務的能動性，是頗值得延伸的角度。

McLaverty 與 Halpin（2008）指出「非標榜審議式」的公共討論機制，還是很有

可能體現審議民主的精神，重點在參與者是否願意帶著「溝通理性」來審議，而不

是在哪裡審議。 

類似的，Mansbridge 等學者（2012）提出「審議式系統」（deliberative 

systems）的概念，提醒審議民主論者不要忽略社會許多「非審議民主」場域——

包括學校、媒體、社運組織、立法與司法機關、非正式網絡等等，其實可能對整個

系統的審議民主化之不同面向，有部分貢獻。「一旦我們可以指認出審議系統需要

完成些什麼，我們就可以指認要達到這種審議品質的落差在哪裡」（ibid. 3）。若

以系統的邏輯來思考何謂協力個案，則蘇文提到了國內風行一時的「參與式預

算」，其是否屬於協力治理的實踐？在哪些面向上體現（或沒做到）協力原則？可

能正需要個案研究之後才能判斷。 

參、績效管理，何不協力思考？ 

蘇文另一個主要質疑是「協力」一文兩個個案是否能算「績效管理」的問題，

這部分的理由包括一些定義與脈絡上的精確性，以下我會簡單說明。不過誠如前

述，民間團體在決策階段與公部門共同討論出納入改革理念（生態保育、性別平

等）的做法與工具後，就完全留給官僚體系執行與管考。因此後來各種「績效弔

詭」現象的出現，其實是官僚體系長久積累的問題，非本文個案所獨有。雖然績效
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管理並非我的研究專長，但我覺得「協力」一文對績效弔詭的出路若能有所貢獻，

就在於提醒協力的精神不應當僅施加於政策過程中的一段，而可以作為政策與制度

創新的基礎。 

蘇文對於「協力」一文使用「績效」或「績效管理」的概念之適切性，有一些

保留。主因之一是兩個案的「執行成果」（即以檢核表為主要工具引導任務完成並

填報交差），在蘇文看來只算是中間管理過程的控制，並非「績效產出」或最終的

「結果」，因此是「過程評估」而非「結果評估」。確實，「協力」一文的分析單

位（生態檢核表和性別影響評估表），從政策執行者角度來看，就是附屬於既有計

畫的外加（且不一定認同的）任務；但若從與國家合作的社運者（在婦運的用詞就

是「國家女性主義者 state feminists」）角度，這些訴求、任務是否被接受並且落實

執行，才是他們參與協力決策的重點，也才是他們關心的「產出」或說「成果」。

「協力」一文當初寫作所預設的對話對象，很大部分就是這些與體制協力的社運

者，基於研究目的與規模，不大可能擴大分析單位到各部會原始各中長程計畫或工

程計畫，這一點在蘇文的後段已表示可以理解。然而，儘管在分析單位上，我們檢

視的是這些檢核表填寫繳交的亂象，但在詮釋與解釋這些亂象與弔詭之由來，則勢

必需要連結到制度面甚至系統面加以檢討。 

除了對於「績效」用詞的疑問外，蘇文也對於個案中的做法是否叫「績效管

理」表達保留，認為這應當只是「績效行政」： 

績效資訊對他們來說僅為控制與交代之功能，他們不會利用績效資訊作為

自我改善之用途。所以嚴格而言，這並非績效管理，更不用說「結果導

向」的績效管理。因為公共管理者及其下屬皆欠缺真正的投入。（p. 

133） 

我同意若要嚴謹歸類，兩個案的執行方式稱為「績效行政」會較適切。但因為

這些做法都是依照著官方的績效管理邏輯來推行，因此用較寬的績效管理定義來檢

核其操作上的疏漏與副作用（績效弔詭），我認為還是可以達到機制和實務反思的

目的（即：績效管理為何失敗？）。蘇文中進一步指出，其實政府機關無法落實

「結果導向」的績效管理是一個國內外普遍存在的問題： 

問題不在於「結果導向」理念，而是政府機關「沒有」真正落實這理念

（蘇偉業，2009）。就算西方國家的公部門改革也違背這理念，實質執行

上是官僚程序控制之強化，及形式主義氾濫…。而技術上，要衡量公部門
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的工作成效或成果並不容易，很多時候只能衡量結果之「替代物」

（surrogates），非結果本身，甚至僅能衡量過程來代替結果。（p. 135） 

對於上段論點，我有一個贊成和一個保留。贊成的是績效管理在實務上已經陷

入形式主義的困境，也背離了其所援引的「新公共管理」所宣稱的效率、授權、彈

性等優點（雖然如蘇文所提醒，台灣的績效管理邏輯除了吸收新公共管理思潮之

外，也應追溯更早期的「行政三聯制」脈絡），事實上這也是「協力」一文所欲呈

現的重點。我持保留的地方則是衡量「結果」（outcomes）的可能性與必要性。公

部門處理的事務經常具有高度複雜性與利益衝突，要等待一項政策從「產出」

（outputs）引致「結果」、找到有共識的成果指標，還要能排除其他「干擾變數」

的影響，在一定時效內證明某些成果與政策間的因果關係，這套理性主義的評估預

設，是否過於高估人類理性（Lindblom, 1959; Fischer, 2009；曾冠球，2007）？會

不會反而增加了形式主義與績效弔詭的機會（為了拿出數字而拿出數字）？ 

相對的，我認為仔細評估「結果之替代物」或是「做了什麼」，反而可以有做

中學習、改進的功能。例如在性平領域，有些機關組織開始鼓勵、宣傳男性請育嬰

假，並提出人力調配措施，來降低請育嬰假者擔憂對同事造成的不便，那麼這項

「產出」本身就是有教育與論述意義的成果，而不必然糾結於「多少男性請假」的

數字。當然，如果日後蒐集到這些數字（例如男性仍舊是 0），則可用來引導討

論，從目標（鼓勵男性請育嬰假有那麼重要嗎？）到手段（配套措施是否因資源不

足而打折？），與婦女、性平團體一起討論與學習（即所謂雙圈學習）。在這過程

中，關鍵則在於「共同」來決定哪些替代物或是哪些產出要被評估、如何改善。 

因此在「協力」一文中，我們將既有文獻對於績效管理問題（包括績效弔詭）

如何改善的主張，粗分為兩類。一類偏向工具性立場，建議從不同方向努力（特別

是納入公民參與）來改善績效測量的有效性。另一類則從規範性層次，挑戰績效管

理背後的控制與數字導向的垂直評估思維，而從對話與學習的角度重新定位「成果

評估」。例如 Whitaker、Altman-Sauer 與 Henderson（2004）所主張的「相互課責

性」（mutual accountability），指的是將所有利害關係人納入對話，來決定有哪些

責任、裁量權、報告成果的方式、以及審核程序。甚至，參與執行與接受課責的主

體也不應只是政府部門，而包括一同參與「做決定」的協力成員（Mandell, 

2008）。 

我非常贊同蘇文對於兩個個案「不夠協力」的評論（也因此引用為標題），更

贊同其所說的「不夠」，不僅僅是我們文章大篇幅強調的「社運團體只參與決策階



是的，問題就在「不夠協力」──回應蘇偉業教授之評論 

‧145‧ 

段的協力不夠」，而是提醒「公部門的平等參與不夠！」。確實，「協力」一文揭

露了許多公部門「捨難取易」「誤導視聽」「隱惡揚善」等在執行過程中的各種杯

葛與抵抗，但是在結論中只輕描淡寫地以「需要往上檢視組織本身治理途徑與思

維，培力基層執行者的平等參與能力與條件」等語匆匆帶過，其實缺乏檢視在這兩

個案的「協力」過程中，公部門相關執行者有無「平等發言」與「雙圈學習」的實

質機會。由於許多改革理念往往是「由外而內」施加於公部門，因此社運倡議者也

經常先抱著「基層官僚必然會抵制」的預期，而有所防備，或者藉由政治網絡施

壓，這些都不是「協力治理」所期待的信任與平等互動關係，最後更可能以績效弔

詭的方式反挫。 

當然，公共管理者是否有意願及能力參與協力治理，也涉及整體社會氛圍。前

面提及 Mansbridge 等人（2012）主張的系統途徑，就強調個別場域審議的成效，

其實受到背後更大的脈絡環境和系統性不平等所影響。曾冠球（2011：45）也曾經

從這個角度指出：「大力推展公私協力與夥伴關係實務，若背後欠缺支持性的社會

共識與正當性氛圍，多數公共管理者亦自然保守、冷漠以對。」若想要在公部門或

其他場域召喚出更多協力治理的支持者與實踐者，其實在日常生活各場域不斷地努

力與實踐，營造對於這種水平治理模式的更大共識，是重要而迫切的公民素養建

設。 

肆、結語 

如蘇文所言，「協力」一文結合了兩個很少被放在一起討論的學術議題，雖是

以協力治理為脈絡，經驗資料與分析對象則是官僚體系常有的績效弔詭現象，最後

的建議又回到協力的精神原則，期待以此轉化績效管考的制度困境。然而這個建議

本身在「協力」一文中並沒有證據（只有學理）支持，甚至本身就有點弔詭——嘗

試以水平式、參與式的協力原則來翻轉公部門績效管考制度？很可能第一關就被績

效管考制度打敗了！或者如曾冠球（2011）所言，反而要先將協力能力與成果納入

績效管考項目，才有可能讓公共管理者重視。千頭萬緒，總覺得改革總是徒勞無

功？ 

不過，如前言所述，「協力」一文從資料蒐集到發表迄今，時間上已超過十

年，我也就有機會觀察到變革其實一直緩慢地發生。以「協力」一文的個案背景之

一——「性別主流化」為例，從 2006 年起，中央各部會展開每期四年的「推動性
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別主流化實施計畫」，從一開始高度仰賴工具、檢核表（如文中所介紹的「性別影

響評估」）來引導，因而被批評過於工具導向；遂於第三期（2014－2017）大幅調

降工具管考比例到一半，改為要求各部會提出改善性別平等的具體行動方案（問題

導向）。到了最近第四期（2019 年起），更一舉將各部會計畫名稱改為「性別平

等推動計畫」，並且完全廢除對於「工具」執行情形的管考。名稱或計畫內容的改

變只是外在，重點在於它反映了公部門與外部的性平委員、團體透過協力途徑，持

續（滾動式）調整改革計畫的內容、工具甚至管考方式。儘管行政體系績效考核的

格式與邏輯依舊壓制著改革的幅度，部會文官消極敷衍或抱怨的情形也所在多有，

但是這段協力互動關係累積的社會資本（黃淑玲、伍維婷，2016），可期待是未來

持續改革與創新之重要基礎。 

總言之，不論是協力治理、績效管理或是其他各種改革，我們不需要期待革命

式的改變，而是如同後結構主義學者 Davids、Driel 與 Parren（2013）所建議的，

在各種權力關係中，找到慢速革命、小贏的步驟，在例行重複中，仍可以有各種顛

覆。但需記得轉化需要從社會內的所有面向齊步努力。 
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