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r 書評：Building the Virtual State: Information Technology and Institutional 
Change〔建立虛擬政府：資訊科技與制度變遷〕by Jane E. Fountain
〔珍．芳婷〕（Washington, DC: Brookings Institution Press, 2001, 
Paperback, 251 pp., ISBN 0815700776）

資訊科技與官僚制度：虛擬政府的辯證*

曾冠球

淡江大學

一、從「科技決定論」到「社會建構論」

資訊科技日新月異，從80年代的網際網路，以至於新一代的無線網路、

Web 2.0，以及行動通訊設備的發達，資訊科技儼然變成一種重要的基礎建

設，並逐漸成為公共管理者與政策制定者不可或缺的治理工具。當政府資訊

日益仰賴網際網路，而非依循傳統的官僚管道流動時，這種現象被本書作者 

J. E. Fountain稱為「虛擬政府」（the virtual state）。

虛擬政府有什麼值得研究的呢？豈不就是現有政府服務或管制功能科技化

的升級版嗎？尤有甚者，公共行政領域的學者在這方面的討論有何著力點呢？
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事實上，在尚未拜讀Fountain的大作前，我心裡猜想本書至多探討資訊科技如

何影響公共組織中的決策過程，特別是政府部門如何因資訊科技的引進，促成

公共管理品質的提升？在此情形下，本書勢將花費若干篇幅，介紹資訊科技

神通廣大的應用功能，及其如何顛覆傳統政府部門對內與對外的運作方式。最

後，作者也應該會為所有讀者勾勒虛擬政府的美好願景。

然而，本書主旨與內容卻與我想像的有段落差。事實上，作者既無意傳達

虛擬政府的美麗新世界，也沒有花費可觀篇幅介紹資訊科技在政府部門發揮的

功效；尤有甚者，作者明確表示：如果我們只是在技術層面上打轉，探討資訊

科技對於公共管理可能帶來的改變，那麼這種討論基調將是非常膚淺的。有鑑

於此，作者撰寫本書之開端乃源自於簡單的提問：在某個環境中表現極佳的資

訊系統，在另一同等條件環境中卻遭遇失敗，為什麼會這樣？

資訊科技是被人們執行和應用的，惟在某些人士眼中可能並不這麼

認為，他們寧可深信「網際網路足以改變眼前一切」。在「科技決定論」

（technological determinism）觀點下，科技很大程度主導了人、制度和社會安

排，而其背後的假設是，資訊科技本身足以帶來生產量的提高，毋庸組織結構

的配合調整，便可充分整合和使用這些科技。顯而易見的是，此等研究忽略了

行動者使用科技的偏好、習慣與方法，彷彿科技本身便可以帶來經濟效益。在

此觀點下，現行的社會關係和制度安排本身，若非淪為聽從自動化科技的俘

虜，否則便被視為外生變數來對待（p. 84）。

由於特別強調科技的執行面，言及至此，敏感度高的讀者也許臆測到

作者可能是位不折不扣的「制度論」（institutionalism）信奉者。的確，作者

Fountain試圖從制度或結構的觀點，闡釋資訊科技如何被使用、採行問題，因

而發展出所謂「科技執行」（technology enactment）的核心概念，探究公共組

織生活中資訊科技的重要意涵，這是本書理論層次的主要貢獻。
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二、「科技執行」的分析架構

科技執行這個概念是怎麼產生的？簡要來說，作者認為組織生活裡並不存

在「客觀科技」（objective technology）這種東西。組織的行動者傾向以鞏固現

行社會制度的方式，來執行新的資訊科技，即便當這樣的執行並未理性地或最

適化地使用科技（p. 90）。換言之，組織的行動者傾向於利用新科技來維持現

行的社會或網絡關係。

為什麼會如此呢？某種角度而言，由於人類認知希望能維持某種穩定性；

為了確保這種認知上平衡，人們傾向於落後於環境的變化。同樣地，政治領域

也在抵制變化，蓋變化將重組既有的權力結構，恐引發非預期的影響。根深蒂

固的制度猶如綿密的織物，包裹與創造出大型組織的結構惰性（p. 86）。在此

情形下，如果公共組織要有效使用資訊科技，那麼執行初始便須對制度論有一

定程度的了解。以下這段話道出作者的深刻觀察：

虛擬政府的發展可能與電子商務的成長模式有別。政府改革

在性質上有別於公司或產業組織的再造。諷刺的是，實質效

率的提高原是電子商務發展和產業變革的動力，但卻成為政

府部門官僚人員使用網際網路的消極因素。大幅度的效率增

長和成本節省，在經濟生活中可以帶來利潤、晉升、股價攀

升，及市場佔有率的擴大，而回報政府的則是預算刪減、員

額緊縮、資源減少，以及計畫合併。不難發現，上述兩者的

誘因與報酬恰好相反（pp. 13-14）。

從制度差異的角度，可以有效解釋科技作用於「部門」（sector）的力量

是不均等的。為力求解釋的細膩度，作者花費了十年心力，致力於填補「科技

執行」的架構縫隙，這方面涉及的理論基礎，包括：官僚政治、社會資本、組

織間協力、網絡分析，以及科技採行等文獻。儘管如此，科技執行究竟指涉為

何？簡言之，此一架構要求我們倒轉「科技」與「結構」之間因果箭頭的方
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向，以彰顯政府行動者在認知、文化、社會與制度結構的鑲嵌性，是如何影響

網際網路和相關資訊科技的設計、感知和使用（p. 88）。換言之，科技執行一

詞係指不確定性下的決策，透過此概念可以協助我們捕捉到認知、文化、制度

結構，與設計、感知及科技使用之間的複雜關係。例如，儘管網際網絡具有大

幅改善組織傳播的潛力，但此等好處只有鑲嵌在適當的認知、文化、社會和正

式的規範、規則、關係中，才有可能充分體現。

依循科技執行的架構，作者提出若干命題以供個案檢視之用（pp. 102-3），

其中發人深省的部分，包括：如果效率增長為政府機關帶來資源（如預算與人

事）方面的損失，該機關將抵制大幅增長效率的誘惑；其次，聯邦機關間網絡

將難以建立和維持，因為聯邦政府的正式制度是獎勵以機關為中心的活動，但

不鼓勵跨機關的活動；最後，文化、歷史、心智模式，以及政策領域或機關的

標準實務等將會影響技術的執行，亦即，機關是否以及如何使用網際網路。綜

合來說，「科技變革」必須搭配互補的「組織變革」，亦即科技、制度與組織

形式必須共同演化，實務上方能產生綜效。

三、從理論到個案

本書另一貢獻在於提出一套架構，作為聯邦政府科技執行案例的分析基

礎。第一則案例是「國際貿易資料系統」（International Trade Data System），

該系統是聯邦政府創造電子入口網站的優先措施之一，其連結了為數眾多參與

國際貿易的聯邦機關。傳統的國際貿易分析要求彙整來自數個機關資料庫的資

訊，由於資料係由每一機關界定和測量，這些資料庫的建構與資料組成經常重

覆，甚至有所出入。因此，美國政府希望建立一個單一的、標準化的機關間資

料庫，以改變長期以來的國際貿易管理方式。基本上，此案例分析結果並不支

持「技術決定論」，理由在於：網際網路可以促成該系統更快速發展，不過，

其實際運作仍將面臨一個充滿政治衝突的泛政府系統之考驗。作者直言表示：

「用來整合模型建構與風險管理的資訊系統，其含義還未得到清晰的闡述。但
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此舉本質上政治性仍多過於技術性」（p. 146）。

第二則案例檢視了「美國商務諮詢」（the U.S. Business Advisor）的網站，

並追溯1994到1999年的措施。當政府資訊和服務延伸到網絡層面時，如教育或

住宅服務，此一入口網站為其他類似的機關或機關間諮詢網站提供了樣板。原

先技術專家的設計理念是：「只要碰一下你的電腦，你便可以抓取世界上任何

地方的東西，並將它們放在一起」（p. 154）。遺憾的是，該入口網站本身並無法

導致美國政府產生深層的結構變化。為什麼建立機關間網站會遭遇如此困難？

主要理由在於：「新興科技導向服務的設計和執行，深受所有傳統官僚邏輯的

影響，這些邏輯阻礙了政府部門中科技導向的機關間作為之發展」（p. 148），

特別是「當這些網絡鑲嵌在層級制為導向的制度規則中」（p. 165）。分析至

終，作者表示「儘管網路導向的創新使得政府部門可以更快速、公開地建立網

際網路導向的能力，但這些努力並沒有取代組織界線，只不過延遲了發生在機

關內部以及機關間艱困的結構調整與政治調整，然就建立虛擬政府而言，這些

調整卻是極其重要的」（p. 166）。質言之，機關間協調困難以及支持多機關、

網絡化工程的制度安排之闕如，缺乏跨機關合作的誘因，致使該計畫偏離了既

有的發展軌道。

有關第三則案例，作者聚焦於美國陸軍師「網絡化計算系統」（networked 

computing）引進後，軍方的專業人士和士兵如何改變既有的決策過程與組織實

務。由於網絡化計算系統的出現，將逐步改變指揮官的制度化角色—原先他們

並不直接使用計算系統或深入了解其優缺點。然而，指揮官的制度化思維，亦

即對科技規避的頑固行為，阻礙了將先進資訊系統導入戰場使用的契機。換言

之，這個個案記錄了組織僵化本身，導致新資訊與溝通科技的有限執行。

電子化政府的創新，必須密切注意制度帶來的影響。對於一些失敗的案

例，我們尤應檢視制度差異造成的干擾。以上案例顯示：公共組織所使用的資

訊系統類型與科技，不僅需要落實客製化，且其執行上亦須將工作流程、協調

機制，以及組織文化與權威等整合進來，才能提升創新與變革的成功率。
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四、對公共管理實務的啟示

遺憾的是，作者發現過去以來數位政府的相關研究，始終鮮少認真對待政

治，多數人普遍假定網際網路足以引發政府體制的轉變，而無視於政治和制度

因素之干擾。不過，未能正視數位政府的政治，將使改革者的執行策略無以為

繼。對於政府部門的創新作為，官僚研究者J. Q. Wilson（1989:225-26）曾表

示：「有些時候機關內部的企業家會帶來一些邊陲性的變革。許多情況下，渠

等的成功乃取決於有否能力說服他人，亦即，此等改革是邊陲性的且威脅不到

核心利益」。至於政府的科技採行方面，著名學者B. Barber（轉引自Dahlberg, 

2001:630）也主張：「將新科技應用於受商業與個人主義價值所支配的社會內

部，以及弱勢民主的參與模式，大概就只能產生和舊科技（如收音機與電視

機）一樣的野蠻與譏諷主義之政治特徵……。如果科技欲使政治產生一點改

變，那麼政治就必須先作點改變。必須有一個邁向更多參與和健全的公民社會

之意志才行。」

因此，儘管當今人們有更多機會接觸網際網路，但許多潛在的連結依然沒

有發展完全。根據作者說法，在公共管理者的控制下，管道發展仍是選擇性進

行，網際網路也只是鞏固既有的制度結構，以致於在提升效率、節省成本、整

合服務和政策問題的解決能力上，仍有相當的改善空間（p. 201）。以跨機關的

資訊共享系統為例，其本身就不是單純的技術問題，而是廣泛涉及文化、社會

和政治層面的挑戰，這些挑戰並無法透過資訊委外的途徑解決。外包固然提供

了有效率的技術解決途徑，但其對於組織成員心智模式的改善，卻無法使得上

力。畢竟，影響組織變革（如傳統官僚組織在監督、控制、預算和責任方面的

制度安排檢討）所需的溝通與協商，都必須從政府內部率先做起。

新科技有賴新的技能、工作規則，以及組織結構之支持，既有包袱無可避

免地阻礙了我們對於科技承諾之擁抱。換言之，資訊科技不斷推陳出新，開啟

更多政府再造的契機，不過，如何克服根深蒂固的組織與政治分裂，俾使公共
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服務輸送更具效率與回應性，才是規劃者的關鍵挑戰所在。資訊時代下，我

們固然要洞悉資訊科技的發展趨勢，但不宜偏廢對於組織變革應有的對稱性關

注，特別是組織理論與政治分析如何影響科技使用與調適的問題。總體而言，

本書論證了現行組織實踐和資訊科技使用的相互關聯，並為有興趣的研究者提

供資訊時代政府變革的機遇與挑戰，以及政府—社會關係調適的理論工具。

＊      ＊      ＊
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