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要

建

自研究方法論觀點言 ，隨著公共政策與社會科學的深切反省與檢討，政策評估亦嚴肅而

認真地進行自我批判。粗略地說，過去的政策評估受到行為主義的影響 ，比較著重於技術、
實面向的分析，因而相對地重視成果評估 ; 現代的政策評估，受到後行為主義的影響 ，由

價值、倫理面向出發，去質疑「效能效率究竟是為了誰 ? J 的基本問題 ， 認為政策評估若不

去關注正當性、民主i笠、公道性 、與社群性的價值考量，則將是種嚴重的方法論錯誤。基此

觀點，本文先就政策評估的基本理論作一分析，再去探討有效評估的基本考量 ，和最後建惜

評估分析的邏輯思考。其重點分別敘述於下 :
(→政策評估的基本理論:綜看政策評估的發展過程 ， f以可 H夸其基本的理論分為成果評估、使

用取向評估 、 與批判評估三者。

口有效評估的基本考量:在檢視了與政策評估相/;日學科如公共行政 、政策分析之發展，以及
政策，評估本身的方法論反省俊 ， 即不難看出如擬建構有效的政策評估賞IN涵蓋對政策結構 、

知識建捕、價值分析、評估使蚓、和實際面向等因素的思考 。

臼政策評估的邏輯 思考 : 版建惜一個合理有效的評估架槽 ， 其邏輯思考應該奠基在技術印證、

情境確證、系統辯證、和理性的社會選擇的層層分析上。並為使此一邏輯思考具有實踐性 ，

試就贊雪兒的啟智計輩分析及國內 l直膀一峙的「軍人不在籍投票」為例配合說明之。

: 成果評估、使用取向評估、批判評估、技術印證 、 情境確誰 、 系統辯證 、理性的社

會選擇、可評估tt檢定、干IJ 害關係者評估途徑、Iill IN性建惰主義式的政策評估 。

ABSTRACT 

From Ihcmclhodologcal 叫cwpoint . not on ly public policy and social scienc~s have their academic renections, but 

thc program cvalualion 叫so has its criticism and adjustmcnt accordin耳Jv. ln 出e ro曙h， classi且1 program evalualion un. 

der thc impact of behavioral ism , cmph asizcd thc analysis of mcthod and fact dim ensions. lt concerncd about outcome 

eval uation. Modern program cvaJ ualion surrounding lhe in1l ucncc of post-bchavioralism naturaJJy tends to question effi 

cicncy for whom ? Bccause of taking values sc ri ously, so if th c program cvaluation doc間 ' t consider the moraJ values of 

lcgitimation, democracy, justicc com munit y c此， it would bc a mclhodo1c哇~cal error. For lhesc re唱on， this paper w山 ex

p lore th c fo l1o、明ng tOpl CS 

(J ) t hc thcor ics and tendcncics of program evaluat的n : 1 will classify th c thcories of program cvaJ uation into outcome 

cvaluation , utili zation-focused cve luat ion, and criti caJ cval uation 

('2lt hc csscn tial dimcnsions of program cvaluation: A ft c r cxamining thc devclopmcnt of rclevant di“ iplines, eg. public 

admini stration, pol; :y analysis, we fin d it is neccssary for comprehcnsivc program eval uati on thcory to takc account of 

fivc components-program structuring, knowJcdgc, valuc, usc, and practicc 

(3) thc logic of program cvaluation: Thc logic of condu cting c ffccti vc cvaluation rescarch must contain thc dialectical 

analysis of tcchnical vc rificati on, situational validat io口 ， systc ms vi ndication, and rational social choice. For the pr缸站 of

this logic, 1 takc F. Fischc r's Hcad 5tar t anù 'Thc Voting Oucstion cs in th c Military C缸np" to cxplain 

Kcy words: outcomc cvaJuation, utili7.ation-focused cvaluation, crili且1 cvalualion, t cchni也lve討1icalion， situational vaIida

t lOn, sysl em s 叫ndi cation ， rational 征用al choicc, cvaluability a ssc品mcnt ， stakeholdcr-bascd cva1uation, rcspon

slvc-const ruct lV1 St pro且ram cvaluat ion 

什令有 j刮到立 1 / 1 興大學公共行政系f1i峙的支。
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在公共政策學科裡，政策評估一直是被視為極為重要的領域，隨著公

共政策與社會科學方法論深切的反省與檢討，政策評估亦嚴肅而認真地進

行自我批判。祖略地說，過去的政策評估受到行為主義的影響，比較著

於技術、事實面向的分析，因而相對地重視效率效能的考量;現在的政策

評估，則受到後行為主義的影響，由價值、倫理面向出發，去質疑「效能

效率究竟是為了誰? J 的基本問題，認為政策評估若不先就價值面向加以

討論，而去關注正當性(Iegitimation) 、公道|生 (j ustice) 、共同命運的社群性

(community) 等問題，則評估本身在方法論上已迷失了方向。由於有了兩

不同的觀點，所以學者們通常以政策評估的「效果論」與「價值觀 J '或

「害證主義」與「批判理論」來加以區別對照，孔樂 (R.F. Conner) 、歐曼

(D.G. Altman) 等幾位學者要借用著名小說家歐威爾 (George Orwell) 的〈一

九八四〉和賀胥黎(A.L. Huxley) 的〈美麗新世界〉二本書名，題名為<一

九八四:評估的美麗新世界> (1984: A Brave New World for Evaluation) , 

來說明未來政策評估的「民主走向 J '以別於過去的「科學效率觀 J 1 。

有鑑於此，為擬對政策評估方法論之重建有所貢獻，將先從政策評估

理論的價值標準及其理論發展的相關分析來說明政策評估的本質及其活動

類型，繼而討論建構有效評估應具備的基本考量;最後，再據以提出從

完整的評估分析所應進行的邏輯思考模式。

第一節 政策評估的本質與發展

一、成果評估

眾所周知，過去政策評估的檢定標準及其理論發展，係圍繞在政策能

否有效地、或有效率地達成其目標。也就是說，政策評估所重視的衡量基
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準不外是效能 (effectiveness) 與效率 (efficiency) 兩者。效能與效率的區別，

簡單地說，前者係指目標達成的程度，即將實際成果與原訂的預期結果作

一比較;而後者係指達成目標所需的人力、費用、成本為何，即將政策的

產出 (outputs) 與投入 (inputs) 作一比較。

公共政策達成效能的具體個案，可以美國登陸月球計畫為例。由於蘇

俄一九五七年發射史潑尼克 (Sponick) 衛星成功，頓時美國國內輿情嘩然，

要求政府表現出效能來，不應再以民主手段作為掩飾責任的藉口，所以甘

週迪 (John F. Kennedy) 一九六 O年就任總統之後，即頒佈一項國家的新目

標，要在六 O年代結束之前，把人送往月球;於是國家航空暨太空發展

害 (NASA) 傾全力設計發展，終在一九六九年七月廿日將阿姆斯壯 (N.

Armstrong) 和歐林 (E. Aldrin) 兩位太空人推上月球，完成人類夢寐以求的

理想，也達成了政策目標。至於效率的考量，可以國內籌劃中的高速鐵路

為假設案例，若走海線投資費用需四二00億元，經濟收益為七八二O億

元，如經山線投資費用需四000億元，經濟收益為五七00億元，兩相

比較在經濟效益的考量下，走海線是個理性的決策。

再者，政策的效能與效率該如何衡量呢?自方法論的觀點，政策效能

的衡量，不外乎實驗設計、準實驗設計、和相關統計方法之分析，所以在

一九七 O年代初期，許多政策評估學者如魏斯(c. Weiss) (晚近已有重大

的改變)、史坦利 (J. C. Stanley) 、威廉斯 (W. Williams) 、羅西 (P. H. 

Rossi) 、呂根 (H. W. Riecken) 等討論的主題，均集中在實驗設計在政策評

估中使用的優點及限制 2 ，在相近不到五年的時間裡，即有不少相關的

作公諸於世，其中又以魏斯一九七二年出版的〈評估研究:評估政策效能

的方法) (Evaluation Research: Methods of Assessing Program Effectiveness) 

羅西與威廉斯合編亦為一九七二年出版的〈評估社會政策) (Evaluating 

Social Programs) 、呂根與波魯 (R. F. Boruch) 合編於一九七四年付梓的
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〈社會實驗:規劃與評估社會政策的方法 } (Social Experimentation: A 

Method for Planning and Evaluating Social Intervention) 、以及邊涅特(C. A. 

Bennett) 與盧斯甸(A. A. Lumsdaine) 合編於一九七五年發行的〈評估與實

驗:評估社會政策的若干重要問題) (Evaluation and Experimentation: 

Some Critical Issues in Assessing Social Programs) ，最為享譽盛名，其

點常被其他學者所引用 2 。

此外，為使政策評估學者間對於評估技術及量化方法的使用，彼此心

得交會，史杜寧 (E. L Struening) 和谷坦帖 (M. Guttentag) 於一九七五年更

編撰了二本厚達一千一百餘頁的〈評估研究手冊) (Handbook of Evalua

tion Research)3 。雖然編著在序言裡說明，編撰此書的目的是要讓讀者去

暸解不同的評估方法及其有闊的資訊，然而綜觀全書強調的重點卻仍以

驗設計等衡量方法居多。

至於政策效率的衡量，係以戚本利益分析 (cost-benefit analysis) 和成本

效能分析 (cost-effect iveness analysis) 為主。所謂戚本利益分析，是指針對政

策運作的全部投入與產出的貨幣成本和利益加以計算以得出政策的淨利益

(net benefit) ;而成本效能分析的設計，則在彌補有些政策戚本可以計算但

政策利益無法用市場幣值加以表達的情況，而採用計算達成相同目標的

位戚本或相同的單位成本達成目標的效能程度。詳言之，戚本利益分析與

成本效能分析表現出底下幾個顯著的差異:

1. 戚本利益分析乃在運用幣值計算政策結果的所有成本和利益(其中亦包

括了難用幣值顯示的無形成本和利益) ;成本效能分析則避免以幣值去

衡量利益的問題，因此它的操作將比戚本利益分析簡單多了;

2. 由於成本利益分析強調的是政策的淨利益(即總利益扣除總成本) ，因

此它顯示出「經濟理性 j (economic rationality) 的特質;而成本效能分析

由於它並不以總體的經濟效率或全部的社會福利來考量政策結果，僅在
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決定政策的功效 (utility) ，因此它被視為「技術理性 J (technical rationali

ty) 的表達;

3. 戚本利益分析由於強調使用幣值來計算政策的淨利益，因此它非常倚賴

私有部門 (private sector) 中機會成本的考量;相反的，戚本效能分析由

於極少倚賴市場價格，因此它不太依循私有部門的利潤極大化的日

(the logic of profit maximization in the private sector) ，例如成本效能分

析並不需要決定政策利益是否超過成本或是政策投資在私有部門是否同

地進行;

4. 成本利益分析較難運用在有較多外部性 (externality) 與無形結果的政策上，

而成本效能分析則較適合於外部性和無形結果的政策上;

5. 成本利益分析較適合處理變動成本與變動效能的政策問題(variable-cost-

variab Ie -effectiveness problem) ，而成本效能分析則較適合處理固定成本

或固定效能的政策問題 4 。

儘管在觀念上成本利益分析和成本效能分析有上述的差異，然在作法

上兩者如要行之有效，卻須有以下條件的配合:(1)清楚而明確的政策目標;

(2)真體詳備的政策方案; (3)作好不同政策方案間成本與利益相關資訊的蒐

集、分析、與解釋; (4)確認被政策影響的標的團體 (target group ) ;以及

(5)仔細判別不同類型的成本和利益。

由於需要這些條件的配合，使得成本利益分析和成本效能分析能否普

地應用在公共政策評估上，實不無疑問。因之，早期它們大都應用在諸

如水壩建造和水資源利用的政策上，晚期則在相當具體的運輸、保健、人

力規劃、和都市更新等政策上，但卻鮮少應用於價值爭議性極高的政策

上，如墮胎、槍枝管制等法案。

不過儘管傳統的政策評估是基於效能或效率的考量而有差異，但整體

而言，因其目的都是針對成果作一通盤考量，以決定政策是否繼續、修正
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或結束，所以學者們都將其評估活動稱為「成果評估 J (outcome e valuat ion ) 

或「影響評估 J (impact . assessment) ，著名政策評估學者史克里班 (M . S. 

Scriven) 則稱它們均屬於「總成評估」的範疇 (summative elvaluation) 0 5 

(史克里班稱尚有另外二項評估活動為過程評估 、後設評估，底下將有所

討論)。

成果評估最有名的例子，便是美國詹森總統所推動的設計規劃預算制

度 (PPBS) 。詹森總統為使得國家的整體政策目標有一致性的發展並使經濟

資源得以有效運用，於是採用當時國防部長麥克拉瑪 (R. McNamar) 的提單，

推動設計規劃預算制度，規定凡經評估後未能有效達成目標的政策，均應

及時予以結束或修正。這種以成果評估作為政策課賣的工真，更為國會部

門所推廣，一九七八年的「政策重新審議與評估法案 J (Program Reautho

rization and Evaluation Act 1978) ，即規定大多數的政府政策至少每隔十

年應按期重新審議立法，以決定該項政策應否繼續、修正、改變、或結束 6 。

然成果評估往往成為課賣的主要工具之一 ，然亦遭致不少人士的質

疑與批評，例如實驗設計中將標的團體分為實驗組與控制組在法律上是否

可行與合乎道德?政策與其結果之間是否具有因果性，而不受其他因素的

干擾?從事效率計算時社會的成本與利益(尤其是無形和間接的戚本與利

益)能否精確的衡量?以及「公共財 J (public goods) 如何轉換成私有財以

利計算?有關這些爭論，一言以蔽之，論者認為政策評估很難做到客觀的

分析。這也是為什麼許多學者懷疑即使評估者使用經驗性分析，政策評估

亦難獲致一致的結措。

二、使用取向評估

不過 ， 對成果評估的批評最為嚴厲者， 乃是評估研究的使用問題 。 因

為有許多研究報告指出過去的研究不是被束諸高閣，就是低度使用 7 。主
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要原因有二，其一是多數的研究過於重視結論的科學嚴謹性，以致忽略了

政策的應用面向，其二是「組織討厭評估 J '規劃及執行組織總認為評估

會帶來負面的否定與責難，於是採取敵視、迴避、與不合作的態度，結果

評估者因不易取得實際資料，導致研究品質粗略。於是，有些評估學者倡

議評估研究應改弦易轍，重視如何使評估報告得以建設性和支持性地被使

用，藉以改善決策者、執行者、使用者與評估者之間的互不信賴與疑，醋，

並避免決策者等批評評估報告不能提供有用資訊，而研究者卻抱怨他們的

研究未受尊重的尷尬窘境。

這種強調使用取向的政策評估 (utilization-focused evaluation) ，可以依

美國會計總署 (GAO) 對於政策評估所作的適切建言得到基本的認識，其要

點如下 :

(1)政策評估必須是使用取向的，使用的考量應該在規劃評估伊始即成

為重要的部分 ;

(2)評斷政策評估的使用一一一相關性 (the use -relevance )之標準是相對的

而非絕對的，它是經由評估者與決策者之間的妥協與合意而來;

(3)決策者與評估者的互動過程是評估使用的一項重要因素，有此一過

程當可確保決策者樂於使用評估而評估者較可產生有用的結論。然而，該

項工作的完成不應該破壞評估者的獨立立場。

(4)政策評估的其他問題如適切性、方法論、和宣傳行銷等亦相當重要，

不過，這些面向的達成也應以互動過程為之 8 。

審視過上述的批評與建言，不禁令人想起黨恩 (W. N. Dunn) 則切的警

示:一項政策評估若沒有仔細地考量使用者的基本目的和價值，而冒然地

以評估者，心目中的價值來加以評估，即便是使用科學方法產生對政策成果

可靠而有效的資訊，它仍然是一種假評估 (pse udo -evaluation)9 。在該書裡，

黨恩雖沒有明確表示過去的成果評估是種假評估，但他卻指出像實驗設計、
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統言J 有術、隨機抽樣、問卷訪問、社會會計、社會審計 (social auditing) 等

方法，若只在衡量自明的或沒有爭議的價值 (the self-evident or uncontrover

sial value) ，則它是種假評估，殆無提問 10 。

這種倡導使用取向的政策評估，我們也可在政策評估的發展脈絡中找

到它的軌跡，約在一九七五年前後的幾年中，這類書籍有如雨後春筍般的

出現，例如帕頓 (M. Q. Patton) 一九七八年、一九八二年先後出版了兩本

〈使用取向的評估) (Utilization-Focused Evaluation) 、〈實用性的評估〉

(Practical Evaluation)11 ;魯特門(L. Rutmam) 於一九七七年及一九八 O年

各編寫了〈評估研究方法:基本指南) (Evaluation Research Method: A 

Basic Guide) 、〈規劃有用的評估:可評估性檢定) (Planning Useful Evalu

ation: Evaluability Assessment) 12 ;克農巴(L. J.Cronbach) 等學者一九八O

年撰寫的〈邁向政策評估的改革之路) (Toward Reform of Program Evalua

tion)13 ;和侯利(J. S. Wholey) 一九七九年、一九八三年、一九八六年先

後出版問世的〈評估的遠景與績效) (Evaluation: Promise and Performance) 、

〈評估與有效的公共管理} (Evaluation and Effective Public Management) 、

和〈績效與信任感:在公共和非營利組織中發展卓越 ) (Performance and 

Credibility: Developing Excellence in Public and Nonprofit Organizations) 

均可說是一時之作 14 。

尤其是侯利學者，他曾是美國都市研究所 (Urban Institute) 的成員兼主

任，並在保健、教育與福利部 (HEW) 擔任過規劃與評估司長 (de puty assis

tant secretary) 。復由於他在政府部門工作多年，使其堅持政策評估不應只

是種負面的攻擊，而應汲汲於建設性的政策改善，以期建立政府和民

的信賴關係，一掃越戰挫敗及尼克森總統水門事件以來政府公權力無法深

入人民心中的頹運。是以，在他主持都市研究所時，始終希望該研究所能

傾力發展出有別於過去政策評估的途徑，以期研究結果能為政府所接受，
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藉以創造美好遠景(相關分析底下會有所說明)。

綜觀使用取向的政策評估文獻，雖極具價值，唯其所提出的主張龐雜

而分歧，難以一一羅列，故僅擇其要者，分為過程評估 (process evaluation) 、

可評估性檢定 (evaluability assessment) 、及利書關係者的評估途徑 (stake -

holder-based evaluation) 三類予以說明:

付過程評估

雖然過程評估在倡導成果評估之始也同為學者們所主張，但是過程評

估受到重視，應該要到一九七三年普列斯曼 (J. L. Pressman) 和衛達夫斯基

(A. Wildavsky) 共同發表〈執行 } (1mplementatioI1) 一書之後才真正開始。

正如同該書副標題:「聯邦政府偉大的期望在奧克蘭市夢碎 J (How Great 

Expectations in Washington Are Dashed in Qakland) 想表達的，政策執行

若不能考慮執行機構(尤其是地方的行政機關)的特徵、人力、財力、和

動機等因素，即使中央政府法案再完美立意再崇高，也無法發揮影響力宮。

基於此一觀點，他們指出政策評估若不衡量政策執行的可行性，恐將無法

瞭解政策實際運作的動態，更不用談評估結果有被使用的可能性。換言之，

任何的政策評估若要被使用來改善政策，則應致力於執行分析的。

至於過程評估的實質內容為何?如前所言，過程評估與成果評估是相

對的，當成果評估著重政策影響的效能效率分析時，過程評估則側重於政

策執行影響政策成敗的因素衡量。因此，有關政策執行的基本架構均值得

吾人加以參考。首先，以謝樂 (M. A. Scheirer) 為例，他對於政策執行的分

析，係以總體、中層、與個體三個層次來列舉會影響政策結果的相關執行

因素，並以圖示(如圖 1) 說明執行因素間的相關性 16:

(1)總體層次的因子:

(a) 決策過程;

(b) 控制過程;
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(c) 資源獲取;

(d) 與環境的關連性;

(2) 中層的過程;

(a) 主管的期望;

(b) 運作的例式 (routine) ; 

(c) 創新的技術條件;

(d) 溝通管道;

(e) 工作團體的規

(3)個體層次的變數:

(a) 行為技能;

(b) 動機;

(c) 認知的支持。

時

是世空空

單|世空空

資源募集

預期

參與者
的利益

• , 

• 

角色改

一

一一-4
資訊管道

' 

• 

一一一

主管期待

• 

問題解決

可﹒

一一一

的運

作程序

控制過程 工作團
規範

技術條件

一一一一一一

個人的技能、動機與認知

1 :政策執行的分析架構

• 

..1 制度化

資料來源: M. A. Scheirer, Program lmplementation: The Organizational 

Context (Beverly Hills: Sage , 1981) , P.65. 
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其次，為能補充謝樂說明的不足，我們似乎還可參考岡恩(L. Gunn) 

所建構的「完美的政策執行 j (perfect implementation) 。根據岡恩的分析，

若要達成完美的政策執行，需要具備以下十個要件 17:

(1)外圍環境對於執行組織不會發生阻撓與牽制之情事;

(2)需有充分的時間與資源可資運用;

(3)不僅政策的所有資源不受限制外，執行的每個階段所需的資源組合亦

能隨時因應;

(4)政策的執行要在有效的因果理論之中 (a valid theory of cause and ef-

(5) 因果關係是直接的，並且平擾變項越少越好;

(6)最好是由單一的機構來執行，避免倚賴其他單位;若非有其他單位介

入不可，則倚賴關係在數目和重點上應維持最低數置;

(7)對於擬達成的目標應有完全的瞭解與同意，而且此一條件能夠持續於

整個執行過程之中;

(8)在既經同意的目標下，詳細設定與說明每位參與者所應履行的工作;

(9)涉及政策的不同部門應作到充分的溝通與協調;

00那些擁有權威的主管與單位能夠獲致完全的順從。

然而，上述對過程評估的分析，仍遺漏了 一個重要因素，那就是政策

執行是否接觸到適當的標的 (appropriate target) ?假若一項政策能依上述的

考量因素順利地執行，卻不能有效地傳遞給適當的服務對象，導致該被

務者被排拒在外或不該服務者卻網羅進來，則政策執行是否恰當，實不問

自明。

後，嚴格地說，學者間對於過程評估應考量何種執行因素，或稍有

不同，惟為尋求良好分析的指引，於此擬整理條列出下列幾項過程評估應

加以了解的問題:
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(1)政策的抽象目標與具體目的為何?

(2)政策的重要特性為何?是否被執行?

(3)政策應作何修正以達成目標? • 

(4)政策的標的人口特性為何?政策是否有效地接觸到它們?

(5)對某些標的人口而言，有那些政策活動與目標特別適合?

(6)有那些政策問題可以及時地獲得解決?

(7)組織的領導、控制、溝通與結構各為何?

(8)政策執行的人力、財力、設備是否適當?

(9)執行者的執行動機及道德承諾為何?尤其是基層執行人員的熱忱、能

力、及相關知識能否配合?

ω可評估性檢定

可評估性檢定，顧名思義，它是指應否及能否對一項政策進行評估，

從事事先檢定的過程。而此一檢定過程的重點有二:一是針對決策體系進

行分析，藉以找出能夠產生有利績效或成果的資訊來;一是釐清政策的目

標、具體目的、和假定，以作為績效的衡量標準。

然而為什麼要推動可評估性檢定?根據美國都市研究所一群學者的分

析，認為過去的評估分析發生了幾項嚴重的弊端:

(1)評估的規劃並不在支持決策制定;

(2)評估研究的時間、格式、與準確並不能與使用者需求相配合;

(3)評估發現甚少溝通給決策者;

(4)無法就相同政策之不同評估作一比較分析;

(5)政策評估未能提供累積而準確的資訊;以及

(6)評估研究經常去處理沒有答案的問題，以致毫無成就可言。

而這些缺點的產生，深入分析不外是來自底下三個因素所造成的:(1)

缺乏對政策本身或政策所要處理的問題給予適當的界定; (2)無法掌握政策
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活動與其預期成果間的因果關係;以及 (3)無法和不願意針對評估資訊善加

管理應用 18 。為防杜上述缺失的發生，並促進評估研究對產生更好的政策

績效有所貢獻，侯利等學者繼而指出往後評估設計(甚至是政策設計)應

優先考量以下三個條件:(1)政策目標能夠清楚界定:此即負責政策的人員

事先就實際的、可衡量的目標和相關的政策績效指標獲致同意; (2)政策目

標是可行的:即有證據可顯示政策活動確能達成政策的目標;和(3)資訊的

使用意圖是清楚的:也就是說政策負責人員能就如何使用政策資訊以達成

政策績效找出一致性的看法 19 。

依據上述的分析侯利等進一步地指出可評估性檢定實包含了八個應加

以檢定的問眉 20 。

(1)構成政策的資源、活動、目標、和因果假定 (causal assumption) 究有

那些?

(2)政策管理者 (policy manager ) 的上司(包括管理預算局 OMB) 及國會

部門(包括會計總署 GAO) 是否同意政策管理者對於政策的描述?

(3)政策的衡量標準和資料來源究有那些被同意?

(4)政策的描述是否與政策的實際相吻合?

(5)政策的活動與資源有無達成目標之可能?

(6)針對可衡量的目標，政策有那些適當的資訊可供良好使用?

(7)政策有那些部分己準備就緒可就既經同意的目標加以評估?

(8)有那些評估和管理的選擇可供管理之用?

此外，為使對上述的概念有更清楚的瞭解，茲以流程觀點將可評估性

檢定的主要步驟敘述於下:

(1)政策一方案的真體陳述 (policy- program specification) :構成政策的目

標和具體目的為何?聯邦、州﹒卜和地方的政策活動有那些?

(ω2)政策一方案的資訊蒐集 (collection 0叫f P仰olic叮y-pr叩O呵gr悶am tn叫1f，扣orm叮m叫1叩on叫) :為
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了去界定政策一方案的目標、活動、和基本假定，應蒐集那些資訊?

(3)政策 方案的模式建構 (policy - program modeling) :從使用者的觀點來

確定，何種模式最能描述政策及其相關的目標與活動? 以及何種因果

假定較能聯結行動與成果?

(4)政策一方案的可評估性檢定 (policy-program evaluabilit y ass巴凹的nt) : 

政策一方案模式是否清楚，俾使評估成為有用資訊?那種型態的評估

研究最具使用價值?

(5)使用者對可評估性檢定的反饋(feedback of evaluability assessment to 

users) :當把可評估性檢定的結論呈給使用者後， 應再採行何種步

以利政策績效的評估 2IT

最後，在敘述了可評估性檢定的意義 、 動機 、和過程之後，筆者擬補

充說明美國都市研究所學者煞費苦心地倡議可評估性檢定 ，甚至一九七 O

年代的後半期美國與加拿大政府對此作法重視有加的時代及哲學背景。眾

所周知，一九七 O年代歐美民主國家先後出現了政治、經濟、社會危機，

在部分學者(尤其是新保守主義份子)看來，這實是「民主太多」而非

「民主太少」所致，是以政府施政的精神和重點所在，應該有限地去動員

民眾需求，而不應標槳過高且達不到的政策目標大肆鼓動民眾的慾望，造

成政治上的「不可治理 J (ungovernability )22 。

此種觀點，政策分析的 亦有所領悟，如著名學者衛達夫斯基(A.

Wildavsky) 即界定分析家的角色不是去窮盡問題的根源，而是要將問題範

圍侷限在可試著提供答案(政策方案)的基礎上，透過創造力、想像力、

和技匠巧恩 (craftsmanship) 的過程去改善決策者所面對的問題。所以他說，

政策分析與其在解決永久的問題，不如在提供權宜性的方案 23 。 而侯利等

學者亦將此一觀點發揮在政策評估上，認為政策評估不宜盲目衡量那些華

而不質的政策，肇致毫無結論及效用可言，而應以實事求是、詳實具體地
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檢定要被評估的政策的各種條件 ，只有當各種條件具體而實在時，才去評

估政策，如此方可提供能被應用的評估結論，否則，妄加評估不但浪費資

源而且沒有意義 。 總而言之 ，候利等學者倡導的可評估性檢定與衛達夫斯

基的政策分析觀能彼此互為輝映，溯其思想源頭，實因兩者都係出自實用

主義 (pragmaticism) 和政治現實主義 (political realism) 的基本哲學所致。

〈司利害關係者的評估途徑

利害關係者的評估途徑之研發與應用，是在一九七 O年代後半期由美

國國家教育研究所 (National Institute of Education) 所致力推動的，根據創

始者之一高樂 (N . Gold) 的觀察，過去的評估研究由於較重視學科的方法

的完整和同儕間的學術規範'而相對忽略了對受政策影響民眾需求的考霄，

導致評估結論很難應用在實際決策制定之中 。 為彌補此一缺失，並使潛在

的使用者 (the po tential us ers) 有使用評估證據的機會，於是他們倡導了利

害關係者的評估途徑 24 。 更真體而言，過去的政策評估出現了窄化、不切

際、不具相關性 、不被使用 、以及缺乏均衡和公平分析等種種缺陷，

能改正這些缺陷，讓評估者與使用者有更充分溝通的機會，並使受政策影

響的人員得以參與政策討論，於是此一評估途徑主張政策評估標準的訂定，

應該重視利害關係者的溝通與諮商，透過彼此集思廣益、共同商議，方不

致產生致策偏差， 造成前述所謂假評估的可能 。

職是，推動利害關係者的評估途徑，主要目的大致有三 :(1)讓評估者

能夠敏感地感受地方的需求， 而不是以自己的願望或某些團體(尤其是中

央政府組織)的標準來控制政策評估; (2)依不同使用者之需求設計不同的

評估研究 ， 例如國會議員關心政策應否持續，則較重視成果評估;反之行

政主管著重政策改善的面向 ，自 然願意選擇過程評估;以及 (3)將不同使用

者的價值和資訊的優先順序 ( informa t ion priorities) 予以有系統排列與涵膏，

俾使每位成員或團體能夠瞭解他人的政策目標和價值，促進有利的政策學
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習。此外魏斯教授也認為利害關係者的評估途徑之所以優於其他途徑，而

深真遠景，乃在於(1)它體驗了社會中因有不同的利益與觀點，自會就政策

形成不同的判斷與瞭解，是以評估工作不應過度自我膨脹，認為本身即在

傳遞政策的真理，其實它僅表達了部分的觀點。這種承認不同團體與個人

觀點的正當存在，可說是當今民王政治知識成就的基本前提; (2) 由於該一

途徑能夠本著務實而發展的態度與方式去分析、判斷政策作為，所以它對

政策問題較能產生立即的回應或反饋，以利於政策的設計和再設計;以及

(3)它改變了權力分配的狀態，使得中央機關不再擁有壟斷性的權力，因而

可讓不同團體的聲音在評估規劃和運作過程中得以適切的表達。也就是說，

評估工作的成敗，將不再是中央機關或評估研究者任何一方的責任，而是

彼此責任的共負 25 。

然利害關係者評估途徑有上述的優點，但要能運作順利尚需多方條

件的配合，魏斯即認為其條件有:

(1)利害關係者在評估開始即被告知;

(2)利害關係者樂意被評估，並願意參與其中;

(3)利害關係者能夠事先闡述本身的資訊需求;

(4)評估者能夠及時地、有效地、與熱忱地提供利害關係者所需的資訊需

求;

(5)利害關係者(尤其是參與評估的人員)能夠珍惜與尊重評估報告;

(6)負責決策的利害關係者願意使用評估結果作為決策基礎;

(7)評估結果雖不能為特定決策之用，但它仍有可能用來促進未來政策的

討論，並啟蒙政策行動者的作為詣。

除了上述需要配合的條件外，進行利害關係者的評估研究仍有許多

際的困難有待克服。例如如何整合利害關係者的需求並排列其優先順序，

便極富政治性與敏感性，非倚賴成熟的領導智慧和溝通妥協的能力不可;
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再者，如何辨識利害關係者，並排除因現實權力的考量而對有力團體發生

「備絡 J (cooptation) 之情事，以及身為評估者如何把持學術客觀與道德堅

持，不為勢劫，不為利誘，均是不容忽視的課題。而這些弊端要能全面解

決，不但涉及政治權力的現實因應亦應有道德的考量。關於此者，晚近

起的批判評估 (critical evaluation of public policy) 或可提供吾人若干的幫助。

三、批判評估

所謂批判評估，係指針對政策行動的價值和政策的成敗，透過一有效

論證來做廣泛而審慎的判斷及分析 27 。亦即就整個政策目標的合理性 (the

reasonableness) 、正當性(legitimacy) 、公道性 (fairness) 提出深入的檢討和

有力的論證，以期國家能因推斷「正確的」政策而實現「正確的」目標。

批判評估之所以如此重視政策目標的正確性，乃因許多學者，特別是左派

人士，批評過去羅斯福總統推動的「新政 J (the New DeaI)與詹森總統的

「大社會 J (the Great Society) ;尤其是「大社會」中的「對抗貧窮」

(War on Poverty) 計畫，均未能真正地瞭解百姓的需求，甚至是在曲解民意

下，所作的政治投資，因之他們提出了如前所言的「效率究竟為了誰 7 J 

的敏感又嚴肅的問題來，認為一項政策若只為少數幾個團體或社群服務，

而不是為了廣大的群眾，即使其效率卓著，亦不能稱為達成公共利益或公

(common good) 的目標。

同樣基於此一深刻反省，郝斯 (E. R. House) 學者曾作了以下鞭辟入裡

的闡釋，他說:

「政策評估的本質，基本上是一種政治活動，除了在提供決策者的服

務外，亦在產生資源的重分配以及合理化由誰得到什麼。其中的主

要用意乃在分配社會的基本財貨 (basic goods) 。因此，它不但是一

種理念的陳述，更是一種分配的社會機制 (a social mechanism for 
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d istribution) ，而這是吾人所企盼的制度性地位。評估不應只是真

的，它更應是正義的，目前的評估架構不論其真實價值 (truth value) 

如何，都應以不同的程度去回應正義，更何況，正義正是提供了政

策評估應該考量的一個重要標準 28 0 J 

是以，筆者認為過去的政策評估始終圍繞在政策達成目標的效能、效

率、和管理可行性等方面的考量上，其實僅履行了評估工作的一半而已，

至於另一半，則需再深入評估目標本身，就目標為什麼會被合理採用加以

有力的辯護，在「良好理由 J (good reason) 的支持下，讓被評估的政策不

但反映了人們的需求，而且被認為是公道的與合理的，甚至是要能照顧到

社會上弱勢團體或族群的，如此，評估工作才算完整而周延。

政策評估理論發展至此，可謂已從狹隘的工具理性考量，進入到廣泛

的價值討論，究其原因，主要是受了後行為主義的刺激及政治哲學復甦的

影響，尤其是著名哲學家羅爾斯(1. Rawls) ( 正義論) (A Theory of 1ustice) 

的倡導。

後行為主義批評行為主義的研究途徑，隱藏了經驗保守主義的理念意

識，由於它以既有的社會結構和利益作為主要的分析對象，使得它無法深

入瞭解 改變的底層制度與文化。難怪不少學者指出，在美國由於以資

本主義與中產階級作為強勢的文化指導，導致絕大多數的學術研究不會去

關注社會少數民族和黑人等的生活方式與價值理念;同樣地，政策評估如

僅以資本主義和中產階級的生活方式作為考量標準，則不蕾剝奪了以政策

改善弱勢團體的機會。這種看法，最貼切的表達，莫過於著名政治經濟學

者加爾布雷斯 (1. K. Galbraith) 在〈自滿文化 } (The Cu1t ure of Content

ment) 一書中近乎指控的陳述:過去美國政府所戮力推動的政策改革，其

最大的獲益者，乃是社會上少數的自滿階級 (content class) ，而不是人數眾

多的下層階級"。國內經濟學者王作榮先生在為此書譯本作序時，亦將此
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一現象評論得極為透澈，殊值引述:

「依照加爾布雷斯教授之意見，美圓問題之發生，在於存在有一

自滿階級，包括大企業經理人、商人、律師、醫生、會計師、科學家，

以及接受政府補貼年入十萬美元以上之農民。這一群人之年所得列在

全國所得等級之前二0%' 人數不是很多，但卻是投選舉票的大多缸，

足以左右政局及國內施政。他們態度保守而自私，除想爭取特權，維

持其既得利益，安於現狀外，無所作為。對於社會之不健全、不合理

現象，無動於衷，亦不願負任何改善責任，反而對改善措施加以反對

阻撓。將一切問題均歸之於短期現象，認為長期看，均不是問題。對

於政治，則以投票多數加以左右;對於經濟，則藉口自由放任與市場

經濟反對政府干預與矯正，逐漸走上自我毀滅之路。此為美國衰退停

滯之源。

相對於此一自滿階級，則有人數眾多，卻是投票少數之下層階級。

這一階級大都集中於大都市中心的貧民窟，人口外流的農村，報廢的

區，遊蕩性的勞工聚集地，或散佈在南方的落後地區。他們大多

是少數民族、黑人或拉丁美洲民族後裔，過著窮困生活，在經濟和社

會上沒有享受到應有的權利。能夠改善他們命運的較好教育機會、公

共住宅、醫療保健、治療吸毒等常為自滿階級所反對，連下一代向上

移動的機會都被堵塞。於是他們不安、吸毒、犯罪、報復、暴動，成

為美國社會動亂不安之源 30 0 J 

另外，繼後行為主義興起之後，政治哲學的復甦再度讓社會科學接受

另一番洗禮。過去學者把政治哲學視為哲學家的玄想，與政治的實際毫無

關聯，如今則將其視為能夠啟示人類生活方向的重要指南，讓我們得以

設性地發展價值，以應付眼前和未來的危機訕。在這一面向上的啟迪，要

叫斯的貢獻最大。羅爾斯在〈正義論〉的首章「正義寓於公道 J (Jus-
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tice as Fairness) 裡便開宗明義地寫道:正 社會制度眾德之首，如同真

思想體系的第一要務。如果一個理論是不真實的，不管它多麼有力與

簡潔，必須加以拒絕和修正;同樣地，法律和制度如果是不正義的，不管

多麼有效果和順利運作，應該加以革正和取消 32 。偉哉斯言，公共政策評

估實應牢記此一鐵言，不要僅是一昧地評析政策的好壞與否，而不去探討

其道德的對錯。甚至，我們要應將上述的順序排列作一倒轉:只有政策在

道德上不發生問題時，才去考意它的效能與效率等工具理性因素。

由於批判評估特別重視政策目標的合理性、公道性，所以此一評估途

徑有人將之形容為「後設評估 J (訂叫a-evaluation) ，所謂後設評估係指針對

政策評估的過程作一翔實的檢定、考核，以期政策因有正確的價值理論之

引導，能達成公共利益的目標。除此之外，許多政治哲學家和政策分析否，

如員利 (B. Barry) 、雷依 (D. W. Rae) 、費雪兒 (F. Fischer) 、達爾 (R. A. 

Dahl) ，為能突顯政策評估的規範性考量和價值理念的分析，逕用「政治評

估 J (political evaluation) 以別於一般所用的「政策評估 J ( program evalua

tion)33 。尤其是貝利和雷依，在一九七五年時當許多的政策分析家熱衷於

採用技術方法以評量政策的成效時，他們即在格林斯坦( F. 1. Greenste in) 

和波斯比例. W. Polsby) 主編的〈政治科學手冊} (Handbook of Political 

Science) 撰寫了「政治評估」 一文，呼籲政策評估人士不應只重視分析技

術，而忽視了政治原則 (political principle) 的討論。他們指出，若我們不重

視政治原則的討論，可能僅培育出一批講求效率卻缺乏政治方向感 (sense

of political direction) 的 34 。

唯如何從事政治評估，深入價值討論呢?許多學者主張「政策論證」

(policy argumentation) 不失為一可行的方式。如同法院的訴訟一般，由涉案

的兩造各自依據理由與證據展開對談辯論，則是非曲直'事情真相當可大

白。
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不過，話說回來，對於政策論證啟蒙最多者，要算是當代批判理論學

者哈伯瑪斯(1. Habermas) 的「實際對談 J (practical d iscourse) 。得自史諾

(L. Snow) r 兩種文化」的靈感，哈伯瑪斯認為人類社會面對著二種不同的

文化，一是經驗一科學的技術領域，另一是實際一道德的社會生活世界。

就前者而言，經驗科學的最終目的是在促進人類去支配和控制環境，因此，

它被「技術旨趣 J (technical interest) 所導iJ I ;相反的，道德評估是植基在

人際接觸和溝通互動上，因此它是被用以達成相互瞭解和維持公平的或合

理化的行為典則之「實際旨趣 J (practical interest) 所導引。由於工業社會

的興起、科技的進步、工真理性的抬頭，使得後者領域逐漸為前者所吞沒。

矯正之道，便在於恢復人們得以參與其中的「實際對談 J '而不是任由

家控制的「科技治理」型態 (technocracy) 。進一步說， 對談是指對任

何行動取向之原則與典則的合宜性和可欲性 (the suitability and desirability 

of action-orienting principles and norms) ，作到公開的、不設限的和沒有界

限的討論，只要是良好理由，不應有任何表達的限制，是以任何的主張、

建議、結果、和參與者無一不成為討論的客體 36 。

源於上述構想，費雪兒擷取了杜爾明 (S. Toulmin) 、泰勒 (P. Taylor) 的

證分析，來擴充傳統的三段論法 (the classical syl1ogism) ，而建構了一個

有效的實質論證模式如聞 2 : 
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要求答辯

[ B]acking 

Be cause of 

予以駁斥

[R]ebuttal 

Unl e ss 

加以.確認

[W]arrant 

Since 

資料 具有資格 聲明

[D]at a So . [Q]ualifie r 子 [ C] l aim

2 證的結構

資料來源: F. Fischer, "Critical Evaluation of Public Policy: A Methodologi 

cal Case Study" , in J. Forester (ed.) , Critical Theory and Public 

Life (Cambid阱， Mass. : The MIT Press , 1985) , p.241. 

在圖二的架構 .D 、 w 、 C 約相當於正式三段論的模式。 Q 、 R 、 B

則在顯示傳統型式與實質論證的主要差異。其中 Q 和 R 表達了實質論證的

試驗性與系絡性。 Q 是在顯示一個聲明的說服力或力量的程度 ;R 則說明

了可接受的聲明將被挑戰的情境狀況 'B 則反映了要求對贊成觀點提供對

談論證方式的支持理由。由此看來，這兩種模式最大的差異 ， 不外是:在

統三段論中，贊成觀點(作為主要前提)是套套邏輯地建構在聲明的

遍性證明上，而實質論證則需要有良好理由以支持贊成觀點 。 用此方式 ，

它打開了合理化贊成觀點所需的第二次論證型式的可能性詣。



政策評估理論之分析及方法論的重建 49 

兒等認為此一方式，實可將政策評估的研究帶入一個新的里程碑，

它可以澄清形成一項政策的經驗和規範假定的所有範團(包括從明顯的到

舍的，從具體的到抽象的) ，因而可以探討行為主義所未能觸及的價值、

政治哲學、和倫理學的討豆苗。

以此看來，政策評估的目標、理念、方法、證據和結論等能夠經得起

有效的討論和分析，則公共政策雖不能引導人類社會臻於完善的世界，但

可使我們朝向理性而公道的道路邁進。而且，筆者深信透過此一途徑的分

析，將使得政策評估研究在方法論和認識論上與其他學科有相互交流和借

取的機會，而不像過去若干評估學者將自己鎖在孤立的島嶼上孤芳自昌，

不能領略學科之間的相互激盪。

總之，在本節裡，吾人依政策評估的發展性質，將評估活動分為三類:

成果評估、使用取向評估、和批判評估。其中成果評估包括效能與效率分

析;使用取向評估涵蓋了過程評估、可評估性檢定、和利書關係者的評估

分析;而批判評估則強調政策評估的價值分析，著重政策論證的使用。

然這樣的分類並不能綜合涵蓋了所有政策評估理論，但它卻可以提供一個

我們在方法論上做更深一層思考的優點。換言之，從成果的重視經管理

取向的考量至價值理論的評判，均圍繞在經驗分析、管理設計、與政治哲

的討論範疇裡。這是下兩節擬進一步探討的課題。

第二節 有效評估的基本考

在上一節裡，筆者已約略地勾繪出評估理論的發展(成果評估、使用

取向評估、與批判評估) ，當不難看出學者們逐漸體認到應將評估研究放

在廣泛的系絡下加以思考的重要性，而不是僅以狹隘的技術應用為限，
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甚至有些學者也期盼去建構一完整的評估架構以統合上述的個別活動，並

為評估研究開創出嶄新的遠景。基此考量，本節擬先借鏡相關學科的分析

來思索掌握建構有效評估所需具備的基本要件，而在下節裡，再闡述從

完整評估的邏輯輯思考。

企圖規劃有效評估所需真備的條件，基本上並非是一件容易的工作，

尤其在眾說紛耘莫衷一是的評估理論裡，如何擷長補短自成一個體系，又

更加艱難。為求慎重起見，筆者認為不妨先就與政策評估密切相闊的領域

做深入的探討，以瞭解其分析之設計，並加以揣摩與學習，再試圖釐出有

效評估的基本要件。因此，筆者針對公共行政和政策分析學者們晚近的分

析，擇其要者，加以討論。

一、公共行政的檢討

在諸多的公共行政著作中，被推崇為確實能掌握方法論的檢討並為公

共行政發展的未來描繪其輪廓的作品，那就是羅仁布姆 (D. H. Rosenbloom) 

一九八九年(此為第二版，第一版為一九八六年)付梓的〈公共行政:解

析公共部門中的管理、政治、和法律} (Public Administration: Understand

ing Management , Politics and Law in the Public Sector) 0 誠如該書的副標

題的提示，應就管理、政治、和法律三個角度來瞭解公共行政。為什麼呢?

作者在該書第二版的序言裡即明白地解釋:美國是個講究憲法至上及三權

分立的國家，每個部門均有其不同的重點，總統部門負責法律的執行，

是個民意表達機構，司法部門職司法律的仲裁，但是公共行政不但要打

破三權分立的限制，而且要統合此三種功能，以達成為民服務的績效。既

然如此，採取管理、政治、和法律三個角度來研究公共行政，實是自然不

過了 37 。是以，在羅仁布姆看來，公共行政應界定為採用管理、政治、和

法律的理論與過程，來履行立法、總統、和司法部門的命令，以為全體或
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部分社會提供管制與服務的功能 38 。

但採用管理、政治、與法律觀點來研究公共行政，各有何特徵呢?

仁布姆再分就基本前提、組織結構、看待個人觀點、和認知途徑等四個面

向加以探討"。

就管理角度言，公共行政自成一門 的學科，是在一八八七年威爾

遜發表「行政研究 J (the Study of Administration) 一文和歷經泰勒 (F. W. 

Taylor) 和費堯 (H. Fayol) 等倡導「科學管理運動」而逐步奠基的。由於當

時考量及強調的是效能、效率、和經濟的實現與最大化，基此前提，組織

結構的設計實難脫離韋伯 (M. Weber) 所建構的理性一法律權威的「官僚制

度」的理想型 (the ideal type) ，講究專業分工、層級節制的權力運作、和

權責明確的形式化規則 (formalistic rule) 。但這也使得個人的需求被附屬在

組織目標之下，它應以對事不對人和不動情感的態度來處理之。無形中，

科學方法乃成為行政研究的重點，希冀運用量化方法來發現經驗上可印證

的法則以適用在不同的行政個案。

再就政治角度而言，行政能否中立，政治一行政應否兩分，長久以來

即備受爭議，尤其行政機關經常擔負著政策制定、行政裁量、和準司法裁

決的角色，益使行政運作兼具政治的色彩。再者，面對當今民主政治發

的時代，行政制度不僅要向國會負責，更應向社會大眾、利益團體等負宵，

這使得公共行政除了效率、效能、經濟的考量外，更應著重表達 (represen-

tativeness) 、回應 (responsiveness) 、和課責 (accountability) 的價值。為能回

、表達民主社會中各方的需求與壓力，並爭取有力的政治支持，組織結

構的設計無不強調政治多元主義 (politicaI pluralism) 。難怪謝門 (H. Seid

man) 說:「行政結構實際上是我們社會的縮影，無可避免地，它是在反映

多元社會的價值、衝突、和彼此競爭的勢力，要想建構純系統性、無衝突

性的組織結構，將是種危險的幻想的。」此外，歐斯叢 (v. Ostrom) 亦認為
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民主行政為回應社會各方的需求，組織結構的多元、異質、與重疊是時勢

所趨，難以避免 41 。在此觀點下，顯然地，對個人的看法，不再是管理角

度以「個案 J (case) 的、非人化的方式處理，相反的，它著重如何將個人

的利益融入團體利益之中，透過團體管道表現出來，因此，其所主張的認

知途徑，認為科學雖是搜集事實知識的有用途徑，但是社會互動 (social in

teraction) 則更可確切地表達回應性、代表性的需求。也就是說，倚

或科學雖是處理公共行政的有效方法，但是大眾或組織化的團體仍應在公

共利益的決定中扮演著重要的角色，因此，選舉、民意調查、選民信件的

內容分析等，均為提供相關資訊的主要來源。

最後，就法律角度而言，如前所述，公共行政的活動，已非管理面向

所能涵蓋，而且經常涉及法律層面，是以行政法 (administrative law) 的相關

規定確為行政人員應該遵守的準繩，再者，現代公共行政經常扮演著仲裁、

停的角色，深真司法性質，對民眾權益的影響更不容忽視，最後，憲法

對於政府權限和民眾權益的規定，本應為公共行政奉行的圭臭，不可隨

侵犯。而上述三種方式所表現的價值，不外是在達成正當的程序過程 (pro

ced ural d ue process) 、個人基本權利和法律平等的保障、以及司法公道

(the judiciary equity) 。就此前提，組織結構的設計，不再是層級節制的權

力運用，而是擴大抗辯程序的使用 (the use of adversary procedure ) 。最明

顯的例子是勞資雙方的 協商 (collective bargaining) 和公聽制度 (public

hearing) 的採用。因為唯有如此，才能保障個人的權利，以資對抗違法、違

、和不當的行政行為。也正因如此，在法律途徑下的個人將被視為特有

情境中的獨特人格，任何行政作為均應予以尊重。所以，此一途徑的認知

點，雖不排斥科學方法，但卻憂心使用科學通則於各別個案的適當性，

再者，由於強調仲裁、調停、抗辯程序，也使得此一途徑非常重視倫理、

價值的規範探討，是以政治哲學、憲政權利、與法院判決均為關心的主闊。
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上述說明，茲扼要摘述如表 1 : 

表 1 公共行政分析的三種途徑之比較

基\變項
本.:".L>
冉一徑

基本前提 組織結構 |對個人看法|認知途徑

管理途徑

行政的法律基|抗辯的程序; I 重視個人特|規範研究;

法律途徑
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公
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程
強
過
利序
權

礎
程
本
道

有的想法、

價值與環境

政治哲學與

政民主

筆者擬對羅仁布姆的論點作些扼要的評論，並以之作為政策評估的借

鏡。首先，作者t采用管理、政治、和法律三種途徑來探討公共行政，卻發

現三者間的差異難以道里計，關於這一點不禁令人想起多年以前謝爾 (F. C. 

Thayer) 即指出「組織理論是種認識論 J (organization theory as e p istemolo-

gy)42 ，由於觀點與見解的不同，導致對組織有不同的描述，而羅仁布姆的

分析，則體現了此一分析，並且有力地開啟後來學者以「影像」和「認同」

(the identity) 等的角度來研究公共行政，使得公共行政不再拘泥某種觀點

或途徑的敘述的 。 其次，本書的主要優點，便是它提昇了公共行政的研究
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次。過去的分析，無可諱言地，是以科學和管理角度為主，間或挾雜著

政治或權力的考量，而甚少考量法律與倫理面向，導致一九六八年「新公

共行政 j (New Public Administration) 的誕生，才力挽狂瀾，而本書卻能

注意及此，特別偏重法律與倫理的探討，不但增強了公共行政的「內容」

更深入它的「系結」。第三，由於作者多年來在美國憲法、行政法、和法

院判例上潛心研究，使他非常堅信民主憲政 (democratic constitutionalism) 

應為公共行政的基本標竿，尤其是憲政價值如正當|生、多元'1笠、自由、財

產權、正當的程序過程、個體性( individuality) 、和公道，應在行政實踐

中占有一席之地 44 。難怪瓦爾多 (D. Waldo) 讚許它是一本能夠集結原則、

價值、工具、和程序的公共行政教本，而這些都是政策評估應該借重和取

材之處 45 。

二、政策分析的反

在政策分析的領域裡，能夠與羅仁布姆的論點相匹敵而且相E輝映者，

應該算是波羅 (D. B. Bobrow) 和戴傑克(J. S. Dryzek) 一九八七年的作品

〈政策分析的設計 } (Policy Analysis by Design) 。在該書裡，作者對於政

策科學的發展，似乎表現出既期許又失望的矛盾情結，例如他們在第一

<重新思考政策領域> (Reconsidering the Policy Field) ，即指出自冷納 (D

Lerner) 和拉斯威爾 (H. Lasswell) 鼓吹「政策科學」以來，就呈現出下列三

種不相稱的發展，第一 ，在政治系和行政系裡有關公共政策的專業訓練和

推動計畫有如雨後春筍般的出現;第二，改善公共政策品質的技術不斷地

被創新、改造、和廣泛地使用;第三，伴隨著冀望政策行動以改善民眾福

利的樂觀想法卻廣遭社會大眾的質疑與猜忌 46 。

就在這種既期待又怕傷害的情結下，作者小心翼翼地檢視了過去研究

公共政策所採用的途徑(該書的第二部分) ，其中主要有福利經濟學 (wel-
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fare economics) 、公共選擇 (public choice) 、社會結構、資訊處理(informa

tion processing) 、和政治哲學 (political philosophy) ，然在他們看來，這些

途徑中除了政治哲學之外，似乎太重視技術的應用，為能平衡過去的缺失，

並為上述的途徑找出立論的根基，作者在第三部分「知識取向 J (know-

ledge orientation) J 花了不少篇幅探討有關實證論 (positivism) 、點滴杜

工程 (piecemeal social engineering) 、相對主義 (relat ivism) 、和批判啟

(critical enlightenment) 等相闊的認識論問題。如同羅仁布姆在公共行政學

的傑出表現，作者的立論之所以備受肯定與推崇，即在於他們對公共政策

研究的認識論有深刻的檢討與反省，是以他們說， r 向權力說真理 J (此

為政策分析學者衛達夫斯基一九七九年名著的書名)固然可欽可佩，但是

我們要應暸解要去訴說何種真理、該以何種言辭表達、和達成何種目的。

因此，他們不客氣地指出，政策分析若侷限在實證論與權力妥協的框架中，

簡直是種溫馴的政策分析 (tame policy analysis) ，它只是為既得利益服務，

維護現狀而已 47 。由於持這樣的立場，使得作者越來越傾向批判理論的分

析，而思以政策論證和實際對談來解決政策分析所面臨的棘手的價值討論

48 。

然而，筆者認為，波羅和戴傑克更不凡的貢獻，是他們不僅建構了各

種分析途徑的比較基礎，而且還預設了政策分析應有的基本考量，它們分

別是:付認清政策架構奠立的基石;(斗描繪政策運作者的實際作為;已摘

述解決社會問題的可能貢獻;和個掌握政策的觀點，尤其是規範問題的分

析。其主要內容分析如下 49:

(1)基本前提:

(a) 基本核心 (hard core) :包括政策的本體論及其相關的比擬 (ontology

and crude analogy) ; 

(b) 構成基本核心之假定的實際意涵;
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(c) 政策運作過程所具備的能力。

(2)政策內容:

(a) 理論的架構;

(b) 方法論的原則;

(c) 經驗的程度。

(3)實際用途:

(a) 政策的應用性;

(b) 問題解決的有效性;

(c) 政策前景或改善修正的能力 。

(4)政策視野:

(a) 時間;

(b) 服務對象;

(c) 規範立場;

(d) 衝突價值的處理。

• 

就基本前提言:如前所述，從事政策分析所須面對的第一個基本問題，

便是政策問題所持的認識論立場，例如雛妓問題若被認為純粹是個人私德

敗壞的問題，或被認為是涉及公德與正義的公共問題，則其間的差異就如

雲泥之別。又如股票市場被視為經濟發展的櫥窗，或被視為投機牟利的場

所，也將會得到不同的待遇。而作者在此只不過將認識論的觀點，形容為

基本核心，並將其界定政策利害關係者對政策本身所持的認知實際和特徵，

此外還包括了回應民眾需求、能力、與互動方式的人性暸解。然透視政策

問題基本核心的方式很多，其中有個便捷的方式，就是採用比擬法，亦即

前文所說我們到底採用何種「影像」來形容政策，例如有人將政策活動視

之為生物的有機體 (organism) ，不斷適應環境變化而調整，有人卻將它視

同機器 (machine ) 是在達成最佳的成果產出 。 其次，構成基本核心之假定，
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能否經得起現實環境的考驗，亦為問題之關鍵，假如政策發展的假定能夠

獲得經驗上的印證'貝IJ其說服力量便會相對提高，反之，則將爭議不斷。

最後，政策運作過程所應真備的能力，莫過於政策組織能否展現綜合規劃

的能力，以理性方式解決問題，抑或如林布隆(c. E. Lindblom) 所言，用互

動和漸進方式解決問題 。

就政策內容言:當對政策的基本前提和認識論觀點有所瞭解後，政策

分析便須思考如何發展政策理論或模式來掌握和控制其基本運作，例如我

們可以就市場理論模式、系統分析模式、或溝通互動模式等作一比較分析，

以決定那種理論較具優異。在政策模式擬妥之後，緊接的工作便是去

相關的及適切的資訊，並對使用的方法如觀察、描述、歸納、演譯、實驗、

玄想、論證等加以選擇。最後，政策理論的分析如能透過經驗的檢定，不

是質化或量化方式，則其合理性也會相對提高。或謂有些政策理論分析，

如羅爾斯正義理論，實在難以適用經驗法則，但多數學者均認為政策理

若有機會訴諸經驗證據的指涉，則可能較為優異。

就實際用途言:決定一項政策好壞的標準之一 ，就是它的實用性如何。

因為一項政策雖能密切配合環境而深具相關性 (relevance) ，但其實用性不

高，且送生困難，則該項政策的優點便要大打折扣。此外，政策應用解決

問題能力如何?它對眼前困境的改善及其未來發揮的遠景如何，均需作通

盤的考話 。

就政策視野言 : 任何政策的有效分析，不能由分析者武斷的決定，而

考慮可能使用者或對象所持的觀點或看法。其中有幾個面向，值得注意。

在時間方面 ， 有些人對政策採取長程 、 前膽的看法，而不太計較眼前的利

益;有些人則較重視政策的直接後果和既有的經驗基礎。此外，在服務對

象方面 ，政策除了應重視決策者、 執行者、監督者的意圖外，更應重視一

般民眾、 人員的態度，審查其間是否發生嚴重的政策落差 (policy gap) 
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最後，政策利害關係者的價值立場如何，他們之間如何處理價值衝突，均

應深入分析。

總之，波羅與戴瑞克對於政策分析所作的貢獻，乃是他們汲汲於想

構出一組完整而有效的政策分析條件，並據以比較不同政策間的優劣。綜

上述因素的分析，不難發現他們除了技術應用的考量外，亦十分講究政

策價值的澄清、政策系絡的認定、及服務對象的辨識。這是他們對有用的

和有建設性的政策規劃的深摯期許，希望政策規劃為能因應複雜多變的環

境，不應再以過去單一技術面向為之，而應深切落實政策規劃的民主政治

精神。

三、政策評估的省察

將這種對政策規劃的深摯期許，應用在政策評估上，目前已可找到若

干有力的回應。例如古巴 (E. G. Guba) 與林肯 (Y. S. Lincoln) 在〈第四代

評估) (Fourth Generation Evaluation) 一書中，就認為過去的政策評估不是

太著重衡量(第一代評估) ，就是太倚賴敘述(第二代評估) ，再不然就

是草率地逕予判斷(第三代評估) ，而似乎對政策內容、目標、過程、與

價值缺乏深度的分析和純熟的思考，是以他們形容其所建構的第四代政策

評估是種回應性的建構主義式的評估 (the responsive-constructivist evalua-

tion) , 50 並將其觀點和傳統分析，依本體論、認 、與方法論的不同，

敘述如表 251 。

然而，古巴與林肯並不以此為滿足，他們更進一步地為回應性的建構

主義式的政策評估過程解說如下曰:

(1)認清所有在政策評估中具有風險的利害關係者;

(2)針對每一利害關係團體，尋求其對評估項的構想及其相關的聲明、

考量、與問題;
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(3)藉由系絡與方法論(詮釋的和辨證的)的提供，使不同的構想、聲

明、考量、與問題，得以被瞭解、批判、和說明;

(4)儘可能使許多的構想和相閥的聲明、考量、與問題能夠形成共聾;

(5)針對沒有(或不完全)共識的項目，擬妥協商的議程 (an agenda for 

negotiation) ; 

(6)蒐集和提供協商議程所需資訊;

(7)成立和設置利書關係者代表可以協商的論場 (the forum) ; 

(8)發展每個利害關係團體得以溝通的報告(儘可能有數種報告) ，以

利構想和相關的聲明、考量及問題要進一步獲致共識;

(9)經由不斷的評估，以處理仍未被解決的構想和相關的聲明、考冒、

及問題。
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類型

知

基礎

認識論

表 2 政策評估的傳統觀點與建構主義觀點之比較

統觀點

主義的本體 • • 

建構主義 點

相對主義的本體論:

雙元取向的客觀主義論: I 一元取向的主觀主義論:

一位觀察者有可能跳出擬研究的|因研究者與被研究者相互聯

現象，與其保持距離，並排除任|結而使研究發現具有研究過

何的價值考宮。 程的字義創意(1肘ral creation) 。

就此，它打破了傳統本

一認識論兩分法。

操縱型的方法論: I 詮釋型的方法論:

中去除影響變數分析的情境系絡， I 強調復述、分析、批判、再

方法論|藉使研究集中於真理的探求'並|復述、再分析等不斷的辨證'

去解釋自然的實際運作，以達成|期能產生案情的共同建構。

預測與控制的能力。

資料來源: E. G. Guba and Y. S. Lincoln , Fourth Generation Evaluation 

(Newbury Park: Sage , 1989) , p.84. 
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最後，他們還將回應性的建構主義式的政策評估之方法論思考，繪成

3 。

商達成研

被研究者之

間的前悶得以
不斷的塑造

其他投入

人類工具

詮釋辯証

多元

個案

分析

建構

共同建構

另一種替代經驗

發現與印證

之間不斷的

互動。

圖 3 回應性的建構主義式的政策評估

初期

階段

研究

過程

研究

結果

資料來源: E. G. Guba and Y. S. Lincoln , Fourth Generation Evaluation 

(Newbury Park: Sage 1989) , P , 174. 
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四、有效評估的因素分析

經過上述不同學科領域與學者分析的討論，我們不難發現現代學科均

非常重視方法論與認識論的知識反省 ，以及價值倫理的分析;若再配合著

傳統重視政策結構、使用目的、與運作實際的檢討，則構成政策評估的基

本考量便可呼之欲出。因此，筆者深信若要建構有效的政策評估，必須同

時涵蓋政策結構、知識建構、價值、使用目的、與運作實際等五個相關因

。遺憾的是，過去的評估理論多僅考慮其中的一 、 二個因素，而未能全

盤的考量，導致政策評估理論的發展未臻成熟 。 是以在下文的討論裡，筆

者將就土述五個因素作一詳盡分析，並以庫克 (T. D. Cook) 、小夏利希 (W .

R. Shadish Jr) 、李比頓(L. C. Le viton) 、在 〈政策評估的基礎 } (Founda 

tion of Program Evaluation) 一書中相關的說明加以補充敘述鈞 。

付政策結構:這是傳統的政策評估理論考量較多的面向之一。 如以系

統觀點觀之，便是去探討政策組織如何因應外在環境的壓力與需求以發展

其政策方案，以及政策方案對社會產生何種影響。申言之，此時政策評估

所要探討的內容有三:(1)政策的內部結構及功能運作，其中主要包括政策

人員、服務對象、資源、成果、執行、預算、規則、設備、和內部組織等;

(2)政策的外在條件與限制，舉凡影響政策運作的社會、政治、經濟、和其

他因素都應納入考量，例如外在基金的援助 、 服務對象的壓力、和地方執

行單位的能力與意願、社會的政經價值等都構成了政策的系絡 (∞nte x t ) , 

均需深入的檢討;和 (3)政策的實施如何促成社的變遷?有那些方案值得先

行嘗試?是否需要改變?其替代方案又如何?上述的內容 ， 庫克等人將其

建構如表 3 的分析:
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表 3 政策結構的基礎

問 題:所在社會政策對社會問題的解決有多少的助益?政策又如何加

知識基 • • 

以改善?

(1)政策的內部結構如何?履行的功能如何?如何運作?

(2)外圍系絡如何塑造和限制政策?

(3)社會變遷如何發生?政策如何改變?以及政策改變又如何促進社

? 

理論條件:

(1)能夠針對上述三項因素加以闡明者;

(2)必須體會到;

(a)能夠開展、改變、和結束政策的權威是廣泛的;

(b)政策結構的異質是來自每種政策均有不同的多元方案，次級方案，

和次次級方案;

(c)評估的價值須取決於其他問題解決活動的配合一重要問題有明

確的界定，形成若干可能的答案，忠實地履行任何特定解決方案，

和適當地散播成果資訊。

(3)能夠意識改善政策能力的主要概念或作法。

資料來源: T. D. Cook et 此， Foundation of Program Evaluation (Newbury 

Park: Sage , 1991) , p.38. 

。知識建構:這是傳統政策評估理論較少觸及卻是瞭解政策評估最

重視的面向之一。如前所言，由於政策評估採取的認識論不同，將會對政
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策的影像作不同的描述。例如前節中所述的成果評估、使用取向評估、與

證評估三種性質與型態，其認識論的觀點實不難從邏輯實證論 (posi -

tivisim) 、點滴社會工程論 (piecemeal social engineer) 、批判啟 ( critical 

enlightenment) 找到立論根基。甚至，我們還可將知識建構擴大包括其m本

體論:政策實際的本質為何? (2)認識論:如何為政策聲明加以合理化?和

(3)方法論:如何建構政策的評估方法。同樣地，庫克等學者亦將政策評估

的知識建構描繪如表 4 : 

表 4 知識建構的基礎

問題所在:評估者所建構的知識有何特徵?以及用何種方式來建構這

類知識?

知識基礎:

m本體論:探討實際的最根本性質?

(2)認識論:分析知識的性質、起源、與限制?

(3)方法論:說明知識建構的方法和技術?

理論條件:

m能夠針對上述三項因素加以闡明者;

(2)必須體會到:

( a ) 沒有一種知識建構的典範是最佳的，因為所有的認識論和本體論途

徑均有其嚴重困境;

( b )在方法論上，並非每一種方法均適合所有情境，因此，為不同目的

而仔細地挑選方法的優缺點是必需的;

(c)沒有方法永遠是可行的和無偏差的，因之，研究很難說沒有錯誤發

生。

(3)能夠協助評估者優先排列所建構的知識，降低不確定，性，以及在可資
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使用的任務與資源下去使用方。

資料來源: T. D. Cook 哇!豆子， Foundation of Program Evaluation (Newbury 

Park: Sage , 1991) , P .42. 

已價值面向:根據上一節的分析，政策評估的價值考量已從效能、效

率的考究，經政治可行性、管理實用性的重視，到公道、平等的倡導。甚

至，依據羅仁布姆的看法，擬達成民主憲政的成就，政策作為應該重視正

當性、公民感的多元性 (diversity among citizenship) 、自由、財產權、正當

的程序過程、平等保障、個別差異性、和公道等。面對這麼多且分歧的價

值，我們可以說政策評估人員正陷入在「價值的叢林 J 之中。如何審視環

境變化，認識與釐清政策價值，並為良好的政策價值提出合理化的臨髓，

為政策評估人員面臨的一大挑戰，是以評估人員應該深入價值、倫理的

分析，就許多的後設理論 (metatheory) 、規範理論 (presciptive theory) 、和

描述理論 (descriptive theory) 多加瞭解與思辨，以使國家因有「正確的」政

策，而達成「正確的」目標。而這樣的期盼，正亦是美國行政學者推動

「新公共行政運動」所揭藥的理想與作法。有感於此，庫克等人亦將政策

評估的價值分析扼要說明如表 5 : 

表 5 政策評估的價值分析

問題所在:鑑於價值在社會政策中無所不在，是以評估者應如何使價值間

題明白表達，公開討論，和提供敏感性分析，是重要的。

知識基礎:

(1)後設理論:研究價值的性質及其合理化能力。

(2)規範能力:倡導特定價值的優越性。
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(3)敘述能力:陳述不同的價值理論，而不是考日軍最佳者。

理論條件:

(1)能夠針對上述三種因素加以闡明者;

(2)必須意識到:

( a)沒有一種規範理論是廣被接受的;

( b)所有規範理論都是低度合理化的，因此，應選擇一個利

對較少的政策結果;

係者反

(c)就美國的社會與政治組織言，描述理論較規範理論更具一致性，因

其社會與政治舞台旨在培養多元的價值觀點。

(3)能夠明確陳述價值的優先順序並說明其理由。

資料來源: T. D. Cook et a l., Foundation of Program Evaluation (Newbury 

Park: Sage , 1991) , P .47. 

個評估使用:根據著名政策評估學者薩奇門 (E. Suchman) 的分析，政

策評估有時會發生不當的使用，主要包括(1)只探討政策的表徵'使政策得

以粉飾 (eye-wash) ; (2)掩飾政策的失敗 (whitewash) ; (3)蓄意攻擊政策 ( sub

marine) ; (4)為取得基金所進行的虛應敷衍 (posture) ;和 (5)拖延問題的解決

(postponement )54 。除此之外，通常評估的使用，大致可分為二類: 一是工

具性使用:直接使用評估結果以改變政策;另一是概念性使用 (conceptual

use) 或啟蒙 (e nlighte nme nt) :即利用政策評估來教育決策者或百姓，使其

作更深入廣泛的思考，甚至去改變政策的方向和價值鈞。唯我們另須注意

者，評估研究是否被有效使用，與資訊的品質、問題的結構、研究的方式、

政治與官僚的結構、和政策利害關係者間的互動等有著密切的相關。例如

當政策問題結構良好 (well-structured problem) ，易於客 化分析，政治
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與官僚結構對之並不排拒，且政策利害關係者沒有敵意，則政策評估結果

便容易被使用;反之，政策問題結構不良，難作客觀分析，且政治和官僚

結構衝突甚大 ，缺乏共識，則政策評估不是束之高閣不被使用，就是低度

使用。關於這一部分，庫克等人分析如表 6 : 

表 6 政策評估的使用分析

問題所在:評估者如何產生知識以助益社會問題的解決?

知識基礎:

(1)描述可能使用的種類;

(2)敘述評估使用的時間考量;

(3)解釋評估者如何在不同狀況下促成評估使用 。

理論條件:

(1)能夠針對上述三項因素加以閻明者;

(2)必須認識到:

(a)評估成果的使用可能威脅到既得利益;

(b)有些資訊會比其他資訊較難應用(例如評估成果很難被使用去啟動

或結束一個社會政策，因為政策很少整體開始或結束)

(c)如果政策變動是緩慢漸進的性質，則意味著工具使用也是種緩慢漸

進性官;

( ct )政策制定者往往對理念意識、利益、與可行性給予較優先考量，而

後才考R會、評估成果;

( e )許多的實務者並不汲於採用評估成果;

( f ) 不同活動會促進不同的使用種類，但固於有限的時間與資源，評估

使用很難作得盡善盡美。

(3)能夠瞭解評估者在決定如何、何時、何地與為何去產生有用的成果之
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主要選扭。

資料來源: T. D. Cook et 此， Foundation of Program Evaluation (Newbury 

Park: Sage , 1991) , p.53. 

丘吉評估實際:它是指政策評估人員如何發展各種的戰術與策略，藉使

評估成果能被有效使用。誠如衛達夫斯所言「組織討厭評估 J '原因是組

追求穩定，而評估必然帶來變動，在此兩難矛盾下，為能實現「向權力

說真理 J '衛達夫斯基提議最理想的評估組織，乃是種自我評估的組織

(the self-evaluating organization)鉤。再者，就評估目標言，如果評估目標

敘述得太過籠統，則恐怕無法進行評估分析;反之，太過具體，則無法涵

利害關係者所堅持的不易量化的目標內容;此外，評估目標若過於廣泛，

則評估結果將變成任何政策活動皆有可能助益目標的實現;相反的，目標

過於狹隘，則往往造成對一部分人員或組織有利，而對另一部分人員或組

織不利，屆時彼此相E傾軌，要非推動評估分析的初衷。凡此種種，不一

而足，是以政策評估的運作實際，不得不講究策略與技巧。最後，政策評

估人員採取的角色，如客觀的分析者、政策的行銷者、教育啟蒙者，也

影響政策評估的實際用途。茲再以庫克等人的分析說明如表 7 : 

表 7 政策評估的實際面向

問題所在:實際的評估者既要以實用性概念來導引工作並提示一般策略，

又要以實用性方法來執行這些策略。

知識基礎:

(1)在何時採用評估?

(2)評估的目的為何?



(3)評估者應扮演何種角色?

(4)何種問題應被提出?

(5)那種設計將被使用?

(6)那些活動應被履行以促進使用?

理論條件:

(1)能夠陳述上述所有因素者;
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(2)能夠規範評估者在不同限制下所可履行的活動;

(3)能夠澄清不同決策的邏輯基礎及其背後理由;

(4)能夠提供在一般和不同情境下使用的優先性。

資料來源: T. D. Cook et 此， Foundation of Program Evaluation (Newbury 

Park: Sage , 1991) , p.58. 

然上述已針對政策評估基本要件所需真備的政策結構、知識建構、

價值、使用目的、與運作實際等五個因素加以個別分析，但是它們之間的

複雜動態，仍有待進一步的探討。例如當我們的知識立場是採用邏輯實證

的觀點，則考量的面向大抵會偏重於:政策運作的內部結構如何?它們

是否有效的達成目標?應否調整方案以利工具性使用?以及評估結果能否

被決策者加以使用?相反地，當知識觀點是採用後邏輯實證論的觀點，則

對政策評估的強調，顯然是:在不同團體的參照下政策的意義為何?除了

效率外，還有那些基本價值應加考慮?它們的後設理論為何?又如當工真

使用與政策發展方向相悸離時，何者為重?如何排列其優先順序?政策評

估者應否堅持道德承諾而成為政策倡導者或批判啟蒙者?以上所述，僅係

個中複雜動態的一二，尚不足說明全部價概，這也顯示想要瞭解政策評估

的底蘊，應有更深一層的方法論邏輯思考，來整合上述因素，此即下一節
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探討的主題。

在本節之末，筆者擬不厭其煩地指出，要想在政策評估理論上有所建

樹需有深刻的認識論和方法論反省與檢討。前述的羅仁布姆 、 戴傑克與波

羅的成就不說，像古巴、林肯與庫克等之所以在政策評估中獨樹旗幟，為

人所推崇，原因無他，實乃因他們多年來累積的認識論和方法論學養所致。

古巴與林肯向來就認真地檢討過去實證論的缺失與侷限，而建構其「自然

主義的研究 j (naturalistic inquiry) ，並為使得不同的研究方法有相互對話

的機會，而編撰了〈典範的對話 } (Paradigm Dialogue) 一書兒。至於庫克

早年即從事方法論的研究，其中最負盛名者，便是與坎伯 (D. T. Campbell) 

合寫了〈準實驗:場域環境的設計與 分析問題} ( Quasi-Expe r ime 

Design and Analysis Issues for Field Settings )59 ，個後庫克本人窮盡心力於

政策研究的質化與量化的鑽研的，進而發展為現代學者所津津樂道的「後

實證論的批判多元主義 j (postpositivist critical mu1t iplism)6J 。

第三節 政策評估的邏輯思考

在上兩節裡，筆者巳就政策評估的性質、活動類型、理論發展趨勢作

一概要分析，在討論基本考量時，詳述了政策評估應該涵蓋的因素 。 唯在

方法論上，如何將上述的因素，配合著理論的分析，以建構一個完整的評

估架構，已是晚近學者們熱衷討論的主題。誠如費雪兒所言，無疑地，政

策評估的方法論問題已開始從「那種方法論取向是對的 7 j 轉移到「它們

之間的關係如何 ?62 」而筆者也深信，政策評估應該拋開對個別理論的成

見，唯有深切體認及充分瞭解各別理論之關係，才能建構一個合理有力的

評估架構。
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上，像這樣的反省與重建的工作，並非始於政策評估學術領域，

像社會學與政治學這些比較成熟的學科早年即已進行。例如費依 (B. Fay) 

在一九七五年出版的〈社會理論與政治實際} (Social Theory and Political 

Practice) ，就曾指出過去的研究經常出現知識與知識使用、社會科學哲學

與政治哲學、科學活動與政治活動、及理論與實際之間嚴重脫節的現象，

因而今後理論的重建，應從 論出發，經詮釋的社會科學 (interpre-

tive social science) ，乃至批判社會科學 (critical social science) 的發展的。

有趣的是，相隔一年之後，著名政治與社會理論學者伯恩斯坦 (R. Bern-

stein) 在一九七六年的著作〈社會與政治理論的重建} (The Rest ruct uring 

of Social and Political Theory) ，亦認為一個適當的社會與政治理論必須

是經驗的、詮釋的、與批判的。 64 啟迪於此，筆者認為未來的政策評估理

論方法論的重建工作，亦應依循此一軌跡發展。

如前所言，晚近學者費雪兒在其公共政策研究的名著〈政治、價值、

與公共政策:方法論的問題} (Politics , Values , and Public Policy: The Prob-

lem of Methodology) ，亦認為政策評估是種政治評估。因此政策評估要能

作出合理的判斷，實有必要就政策目標加以理性考量，而實際對談恰是個

重要有用的方式，唯在實際對談中，如何形成「良好理由 J '則有賴於經

叫理論、現象學、與政治哲學等知識的應用。像這樣的反省與費依、伯恩

斯坦的分析，可說是互為表裡、相互輝映。然，抑有進者，費雪兒還致力

於建構政策評估的批判分析，認為公共政策的批判評估 (critical evaluation 

of public policy) 應涵蓋技術印證 (technical verification) 、情境確證 (situa

tional validation) 、系統辯證 (syste ms vind icat ion) 和理性的社會選擇 (ra t io

nal social choice) 四者的分析 65 。

因之，在本節，筆者擬以前述的論證模式，配合著技術印證、情境確

、系統辯證、和理性社會選擇模式，以期建構政策評估的邏輯思考。為
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使此一思考邏輯具有實踐性，而有助於理論與實際產生密切的結合，將以

氏所分析的啟智計畫及國內喧騰一時的「軍人不在籍投票」為例，配合

說明之 66 。

一、政策目標的技術印證

庸置疑地，政策目標的技術印證是長久以來主流性社會科學所考庸

的問題。奠基於邏輯實證論的觀點，它的主要工作，便是利用諸如成本利

益分析、作業研究、系統分析、和電腦模擬等方式來測量政策是否有效地

達成目標 。 也由於它著重價值中立的客觀性、 經驗的運作主義 (e mpirical

operationalis m) 、和專業化的知識 ，所以它是與科學主義的理念意識形影相

隨。其探討的問題不外是 67 :

(1)政策是否經驗地完成它既定的 目 標?

(2)有否經驗的分析顯示政策的決級影響會破壞它的目標?

(3)政策是否比其他的不同手段更能有效地達成目標?

例如在有關啟智計畫 (Head Start) 的討論中，費雪兒就會指出部分學

深受主流社會科學的經驗分析影響，使得他們對於西屋知識公司 (West

inghouse Learning Corporation) 所作的負面評論，均集中在統計方法使用

是否正確?選樣是否隨機化?工具運用能否準確地衡量閱讀成就?事後回

溯研究設計 (ex post facto research des ign) 有沒有先天上的缺陷?控制組是

否適當?等一序列有關經驗性技術的考量上。也就是說，他們不對政策目

標是否具有相關|生 (relevance) 加以質疑，而只探討政策是否如預期般地達

成目標?如果不是，是否在衡量工真與程序上發生了問題?政策目標是否

明確和運作化?執行手段有否偏差?管理技術能否有效運用?以及是否有

其他的政策代替方案的?

又如在「軍人不在籍投票」的爭論裡，許多強調技術印證的論者便將
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探討焦點集中在是否有國家推行軍人不在籍投票?成效如何?選務機關是

否有足夠的能力與人力勝任?可否作到嚴密的監督與考察?是否會有舞弊

發生肇致如中壢事件的群眾暴動?以及如何落實現有的軍人返鄉投票方法，

期使權利受損的人數降至最低?

然這些問題僅是經驗一分析的問題，若有人超越了此等技術、真體問

題的考量，而去質疑政策目標是否與社會環境密切配合而具相關性時，則

評估的考量便要深入一層，為既定的目標作合理的辯護或反駁，這一工作

便是我們所謂的情境確證。

二、政策目標的情境確證

情境確證，顧名思義乃指政策目標的實施是否得到社會情境的合理

說和辯護，若得不到，則政策就失去了相關性。相關性乃是後行為主義或

後經驗主義學者所重視的課題之一 ，他們批評過去的行為主義，將其知識

界定在客觀律則(Iaw) 的追求，然後不分育紅皂白地將律則運用在不同的情

境上，因此有可能形成「教條」的危險。為求政策的相關性，任何的分析

應重視不同的生活世界與價值標準，而提出不同的目標來。尤其是受了現

象學 (phenomenology) 和詮釋社會科學的影響，知識的研究強調行為者的

與目的、社會的規則和建構意義 (const itutive meanings) 以及世界

(worldview) 等 69 。這些觀點使得政策評估的考量，去重視下列幾個方法論

的問題 70:

(1)目標(標準或規則 ) 是否具有相關性 ?它能否就既有的因果知識或

規則加以合理辯護 ?

(2)政策目標的訂定是否注意到例外的狀況?

(3)是否有兩個或兩個以上的目標同具情境相關性 ?

(4)政策評估能否在衝突的目標中優先地考量其中一種?抑或它僅作出
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矛盾的約制(contrad叫ory prescription ) ? 

就此而言，在啟智計畫相闊的討論中，我們似乎可以專注於那些批評

西屋知識公司的研究結論未能重視社會相關性的研究分析，尤其是貧困社

區許多地方領袖的看法。在他們看來，西屋知識公司單以測量閱讀分數的

高低作為結論的依據，實在未能瞭解啟智計畫的性質與目的。因為在政策

立法中，改進閱讀能力只是啟智計畫的一個目標而巴，提供貧民窟孩童社

的相關經驗，諸如擴大他們人格自尊與自律的意識以及發展對社會負

的態度，也是同等重要的。甚至有許多社會與心理學家指出:這些社會相

經驗的獲得，對貧困的孩童能夠在中產階級掌握的美國社會活動，是不

可或缺的。準此以觀，如果僅以個人閱讀分數的窄向經驗衡量，據以判定

啟智計畫的失敗，實是方法論上的缺失。為了取代從測量分數客觀蒐集得

來的經驗性資料，評估者勢必要就貧困兒童所意識到的社會經驗和自我瞭

解從事第一手資料的分析，如此，才能對政策的相關性有深入的瞭解。由

於深入了此一層面的考量，所以有一篇有別於西屋知識公司的研究報告振

振有辭地指出:「研究顯示啟智計畫在降低失學率上，在改善智力分數和

閱讀成就上，以及在幫助孩童獲取自信上，均相當的成功. . . • • .兒童越早接

啟智計畫，或接觸越多，他們的獲益也就越大 71 0 J 

同樣地，在軍人不在籍投票的爭論中，亦面臨了政策相關性的問題。

在許多反對人士看來，台灣地區目前並不適宜實施軍人不在籍投票，主要

原因是:

(1)軍中存在著「政工制度 J '對軍人施以思想控制，信件皆須經由各

級政工人員的過濾查核;

(2)國民黨向來與軍隊的關係密切，在一個執政黨嚴密控制的封閉環境

中，軍人將無法充分表達自由意志;

(3)軍隊在宣傳上，仍然顯著地存在著有利於特殊政黨的傾向;



政策評估理論之分析及方法論的重建 75 

(4)選舉時除國民黨外，無任何候選人、或其它政黨有足夠的人力去

員拉票或j爪員監票，明顯地存有政黨在政治資源上分配不均的現象

72 。

簡言之，在許多人士看來，台灣目前的政治環境生態雖有重大的轉型

與開放，但軍隊結構和制度仍未完全配合調適過來，如驟然實施軍人不在

籍投票，多少會扭曲選舉的公平性，因之目前不宜冒然國酬。

唯在分析層次上，情境確證過程仍止於政策環境的實況分析，似乎未

能深入底層對政策環境所依據的價值作全面性、哲理性及批判性的討論。

例如在啟智計畫中，有人指出提供貧困地區孩童的社會相關經驗固然重要，

但是在講究工業發展、經濟成長的資本主義社會裡，教導學生智育的發展，

以肆應未來人力之需求，並以自己專長成為各行業的領袖，亦無不當。此

外，軍人不在籍投票的論證中，亦有若干人士指出目前的軍隊結構雖不合

理，但不應以此犧牲了軍人的基本權利， 一旦這些類似的問題被提出，

證的層次無形中又必須向上提昇一層。

、 值取向的系統辯證

系統辯證是指政策的影響需就社會、文化、技術、經濟、生物、政治、

自然條件等全盤因素加以系統性的分析，而非像過去僅著重經濟面或技術

面的單向考量。關於此者，學者米諾格 (M. Minogue) 曾有扼要的說明，他

說: r r 政府做了些什麼 .1 ' 政府所做的實涵蓋了在實際上或可能上有關

社會 、 經濟、和政治生活的全部 。 然而，公共政策研究的系統分析卻僅在

此一廣泛範圍中作一狹隘的探討 ， 今後公共政策應與經濟和社會發生密切

係，而且任何一個滿意的公共政策解釋理論，必須闡述國家、政治、經

濟和社會闊的交互關係。 73 J 

由此觀之，採用系統辯證的方式，用意即在使我們能夠綜合社會、經
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濟、文化、和自然環境各方面所受到的影響，來判斷政策的推動能否神益

特定理想或生活方式的實現。也就是說，政策評估除了應考庸、政策是否達

成特定目標外，尚須考磨、它對整個社會結構的衝擊，所以說，這個階段的

問題是個結構考量的問題，而非單純工具效率的問捕。

唯當我們從事政策助益價值 (cont巾utive value) 或工具 (instrumen-

tal value) 的考量，主要是就經驗性的研究著手，分別從各種經驗性資料

來檢視政策對廣大社會體系造成影響的所有意涵及其面臨的限制。因此，

見稱系統辯證是種「實用性檢定 J (pragma t ic test) ，而哈伯瑪斯 (J.

Habermas) 則更適切地將它形容為「第二層級的技術性知識 J (the second-

order technical knowledge) ，藉以敘述評估的個 次轉移到總體層次的分

析 74 。也基於此，系統辯證主要在探討底下兩個問題:

(1)政策推動的實際結果是否有助於當時社會的理想秩序的實現?

(2)是否存有其他的價值體系，不但能反映社會體系整體的利益與需求，

更能使結果(利益和成果)達到公道的分配，而值得政策致力實現?

根據上述的分析，啟智計畫的個案，在這個層次最明顯的問題莫過於

對「貧窮文化 J (the culture of poverty) 的爭論。什麼是貧窮文化，按照李

維斯 (0. Lewis) 的界定，它意指破壞了辛勤工作、自我約束、和立志向上，

以及為求一時的滿足而犧牲未來報酬的一種低層級的價值體系。也就是說，

貧窮是來自怠惰、懶散的結果，而且世代相傳惡化成為所謂的「貧窮循環」

(the cycle of poverty) 。更由於他們未能加入美國社會優勢的成就取向文化

中，所以這些低層級的社會階級只有陷入困難而難以自拔。也因為如此，

它阻礙了貧困孩童的生活發展，是以，若未能洞識此一問題的根本而妄

推動像啟智計畫那樣的補償性教育政策 (compensatory educational program) 

無異揚湯止沸 75 。

此外，學者班菲爾 (E. Banfield) 也認為這種低俗的文化往往將黑人及



政策評估 1里諭之分析及方法論的重建 77 

少數民族鎖在無助的貧困之中，自甘墮落，聽天由命，實非推動一、二項

政策改革就可奏效的。因之，政策如要改革成功，需要政府拿出魄力來作

進的變革，而這種方式卻不會為美國政治的權力結構與決策規則所允許，

尤其是它違背了壓力團體政治和漸進主義精神。準此以觀，班菲爾堅決反

對政府的反貧困政策，認為未能先對政治體治作大幅的變革之前， f:象啟智

計畫等政策能發揮多少效用，實難逆料。也基於此，他所作的分析被視為

一種新的現實主義 (a new realism )16 。

然而，像班菲爾的看法，並非沒有遭到自由派人士的攻擊。其中的主

要批評，便是他將現有的政治制度視為是僵化的，例如漢尼錫(T. Hev

nessey) 和費恩 (R. Feen) 就指出， r 在美國都市中，若社會和政治氣候發生

令人擔憂的惡化傾向時，它適足以迫使他們(指政府和社會人士)去使用

廣泛的技巧，設計現實的政策，以緩和問題。 77 J 這樣的結論並沒有為民

主黨人士所遺忘，所以在重新審視啟智計畫的若干結果之後，卡特政府重

新恢復了部分的啟智計畫預算。

同樣地，在國內的軍人不在籍投票的爭論中，有關此一層次的探討，

似乎可以集中在「黃復興黨部」政治勢力的考量上。在過去，尤其是兩位

蔣總統統治的時代，黃復興黨部每每在投票過程和政治決策上扮演著重要

的角色，它不但靠著眷區采民的支持而穩住了國民黨的票源，而且也為國

民黨在歷次選舉中奪得了不少席次，長此以往，自然蔚為一股政治勢力。

因此，每屆選舉，國民黨的提名作業不得不委身與之協調並遷就其對提名

人選的看法。

解嚴後，這種現象在激進或自由派人士看來，是種極為不當的政治操

縱，若再實施軍人不在籍投票政策，將益發使黃復興黨部的政治運作有如

虎添翼般的坐大，不但被壞了國內日趨成熟的政治民主化，而且易生軍人

干政的弊端。尤有甚者，值此國內省籍情結仍未化解之際，若推動軍人不
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在籍投票，將導致黃復興黨部動輒利用選戰的勝利，要脅、扭曲中央決策，

以保障「外省人士」的政經優勢，如此勢必成為政治的不安社會日益混亂

的根源。所以說，軍人不在籍投票僅是種政爭工具，它所帶來的結果

黃復興黨部的勢力擴張與政治利益的不公平分配，才是問題的關啊。

然在部分人士看來，上述的看法多屬臆測，在民主化日益蓬勃的今天，

民黨能否全面控制軍隊，聽其指揮，不無疑問。況且軍人不在籍投票的

施，黃復興黨部能否藉此完全操縱，藉以達成其政治勢力的擴張與慾求，

值得懷疑。再者，在多元化的民主社會裡，讓使不同的團體表達不同的聲

音和理念，本為民主政治運作之常理，而軍人團體既為多元社會的一環，

強制壓抑其意見表達的機會，實乃違背了民主政治的規則與精神。

上述二例，都存在著正反兩種論點，其相交論證的結果，往往會迫使

我們去考慮到底何種生活方式是最佳的選擇。誠如費雪見所言，這樣的

證，不但開展了不同對談路線的途徑，而且深入了評估邏輯的根本一一去

考慮另一種政治文化觀點的可能性 78 。要言之，在啟智計畫裡，我們考

的重點是接受貧困文化的現實，還是邁向機會均等的教育制度?是將貧困

孩童鎖在無助的生活方式之中，還是提供其認識自我努力向上的文化理念?

與之相同的，在軍人不在籍投票的政策裡，是要全面地封殺黃復興黨部，

還是應積極培養民主化、競爭性的軍人參政管道?是要縮小軍人的參政權

利，還是讓其與一般民眾享受同等政治權利?這些考慮，均會促使我們繼

尋求「理性的社會選擇」更高一個層次的分析。

四、理性的社會選擇

理性的社會選擇是個政治哲學考量的基本課題，其目的乃在建構一種

生活方式所以優於男一種生活方式的選擇標準，亦即一個良善社會 (good

society) 的構成因素為何。例如在第一節裡引述羅爾斯的〈正義論) ，便
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為社會公道應為理性的選擇基礎，一項政策若缺乏公道的考量，不管其效

率如何，仍是有缺陷的。費雪兒也認為理想的社會選擇基礎應該能夠充分

地履行下列三種條件:自由、無私 (impartiality) 、與啟蒙 (enlightenment)

79 。准此以觀，於此使用的「理性選擇」是不能等同於管理科學中所稱的

「理性決策理論」。蓋因它指的是傳統政治哲學的核心工作:理想生活方

式的建構。如果理想的生活方式是奠定在某些特定價值上如平等、自由、

社群的澄清與組合，那麼，此一理想建構將提供政策評估標準的合理基礎。

換句話說，如將它用在政策評估上會促使我們思考以下的問題80:

付社會秩序的基本理想能否公道地提供解決價值衝突之不同判斷的基礎?

已不平等的利益分配應作到何種程度，才算對所有的需求與利益是有利的?

已假如有種社會秩序不能化解價值體系的衝突，那麼是否還有其他的社

秩序能夠公道地規範衝突中應該反映的相關利益與需求?

的支持另一種社會秩序的合理解釋所使用的經驗的或推測的證據是什麼?

在啟智計畫的爭辯中，那些主張政策評估應繫之於理念意識原則的人

士，基本上是屬於此一層次的爭論。對一些人士而言，由於美國的社會體

制本來就是一種講究競爭、技能和專業知識導向的「英才統治體系 J (a 

meritocratic system) ，所以為使貧困地區的孩童及早習得知識技能，加強其

競爭能力，以為踏入社會作準備，是符合此一體制的要求，極其自然地，

啟智計畫中強調閱讀分數的重要，更是種合理的邏輯;然對另一批人士而

，政治的治理與教育的實施是在兼善天下，關懷社會，並能基於社區價

值與同胞愛精神來實現平等的社會秩序，而不是以己方的優越強加於對方

身上，是以對啟智計畫的評估，本應多重視社會相關性的標準，俾早實現

機會均等的理想 81 。

此外，男有個有趣的研究，亦能夠用來說明此一層次的論證性質，那

就是包勒斯 (s. Bowles) 和金提斯 (H. Gintis) 所著的〈資本主義美國的學校



80 中國行政評論

教育 } (Schooli月 in the Capitalist America) 。在該書，包氏與金氏指出在

資本主義社會中，機會均等原則是不能透過補償性教育政策來實現的。因

為資本主義社會中追求的是社會控制，而不是社會平等與公道。若不能

視此一事實，推行再多的教育政策，也只是為資本主義社會提供了更強勢

的穩定力量。要言之，在包勒斯與金提斯看來，唯有透過採用社會主義而

非資本主義的價值原則，來引發激烈變革，教育制度的機會均等才有實現

的可能 82 。

把同樣的論證應用在軍人不在籍投票的政策中，我們亦可以發現許多

人士主張民主政治的條件說，認為民主政治是緩慢長成的，它尤需配合社

會環境的條件而逐步開展，急切不得。因此，應等到我國社會全面民主化，

軍隊國家化，和政黨完全退出軍隊，再來談論軍人不在籍投票也不遲。然

另一i庶人士卻認為，民主政治乃實踐而來，故應立即開放實施再作逐步

整，千萬不能預設多種的前提與條件，如要等到前提與條件逐一成熟之後

再行推展，則民主政治始終無落實的一天，更何況投票權乃為軍人參政的

基本權利之一，不應因工作或任務的特殊而相對地加以剝奪，要應想盡辦

法讓其便利地參與政治，才是對軍人這個職業應有的尊重。

尤其是審視了世界各國對軍人參政權利的保障，不難發現世界上已有

英、美、德、日本、澳洲等數十個國家採行不在籍投票的政策，而適用於

人者也有十六個國家，如表 8 。其中不僅包括多數所謂民主先進國家如

美、英、日，亦包括少數發展中國家，如羅德西亞、奈沙南德聯邦，特別

是國力、經濟發展、政治民主等與我國相當的南韓，亦實施了軍人不在籍

投票 ， 因此，我國應克服種種困難，期在近幾年內普遍實施，以確保軍人

的參政權的。
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表 8 各國「軍人不在籍投票」政策施行統計表

主主肉主之 "'"" :去 西 3日 義 印 瑞 瑞 以 愛 日 韓 馬 羅 奈
家

央
國 來 ~盎位， 沙

拿 爾大 色
西 西 南

執行方式
國 國 德 大 利 度 士 典 列 來 本 國 亞 亞 德

通 訊 投 噎亥IEtFt w ν ν ν ν ν 抄， ν ν ν' v' ν 

代 理 投 電司Z可F ν ν 

, . 特.投官所
疋 4、 ν 

轉移 區 ν' 

預 先 投 E力E可 ν 

*說 明:法國 1975 年以前兩者並用，此後單採代理投盟。

資料來源:引自陳東波撰， r 軍人不在籍投票』政策論證之分析，政治

作戰學校碩士論文，民 81 年，頁的。

五、整合性架構

本節上述的分析，在在顯示，一個整合性的評估架構應該涵蓋政策判

斷的經驗與規範假定的所有範圍，而這些範閻除了明顯的與其體的意涵外，

尚應包括隱含的和抽象的意涵。為能統合這些意涵，筆者亦指出其完整的

邏輯思考，不僅要從經驗性的說明一直貫穿到理性的社會選擇，而且還要

表達追求某一特定理想價值的意義，亦即它是植基在政策目標的經驗印證

與情境確證，以及價值體系的系統辯證和理性的社會選擇的兩個階段四個

次之分析上。茲就相闊的內容，扼要地描繪成表 9 的說明。
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表 9 批判評估的邏輯程序與內容

程序
主要內容

技術印證

情境確

理性 的 11.理念意識的衝突

社會選擇 12. 另一種社會秩序的追求

資料來源: F. Fischer , Politics , Values , and Public Policy: The Problem of 

Methodology (Boulder , Colo.: Westview Press , 1980) , p.2師 ，

此外，上述的

可將批判評估的

輯思考，若再配合著政策論證或實際對談模式，則又

結構敘述如圖 4 。



資料
[D]a t a 

政策評估理論之分析及方法擋的重建 的

理性的社會選擇

系統辯證

情境.確證

110 J，jJ在

tí術
>

印證

4 批判評估的邏輯結構

結
7 [C ] onclusion 

料來源:林鍾j斤譯， F, Fischer 撰， r 公共政策的批判評估 J '載於〈公

共政策與批判理論 } (台北:遠流公司，民 80 年) ，頁 116 。

後，如將啟智計畫與軍人不在籍投票的個案，依照著上述的 思

考及其相關的方法論爭論，似乎又可將彼此間的聯結關係，說明如表 10 。
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表 10 軍人不在籍投票與啟智計畫的政策論證及其相關的方法論

的書
一

計智啟
籍
析

在
分

不
的

人
票

軍
投

批判評估的

方法
方法論的爭論

基本人權|機會均等原則|理性的社會選擇|政治哲學

黃復興黨部的

困文化|系統辯證|系統 點

政治 力

軍隊內部結構的

問

社會的相關經驗|情境確證|現 學途 徑

施的可能性|衡量閱讀分數|技術印證|經驗分析

第四節 結論

政策評估的發展雖是近幾十年來才逐漸受重視的課題，但是隨著科學

知識的反省及其在政府決策扮演角色的轉變，就知識運用的觀點言 ， 其發

展方向已歷經了多次的變遷。過去，政策評估常被視為決定政策成敗的主

要途徑，並以效率與效能分析作為決策的基礎。然在若干實務者看來，政

策評估應再擴大使用，以從事管理的改善，因為組織討厭評估，要想作到

「向權力說真理 J '評估研究應致力於政策運作過程的修正，才是真正的

可行之道，所以在一九七 O年代中期，許多政策評估的文獻，均倡導了

「使用與管理取向」的評估分析。唯受了後行為主義的影響，認為政策評

估若僅著重事實分析，缺乏價值討論，則評估研究恐怕是在為保守的現況
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服務而己，而非促進社會的改變，是以另一批學者積極鼓吹評估研究的價

值分析，主張政策論證，以使政府經由正確的批判分析產生正確的方針。

套句學術用語說，政策評估的發展過程儼然已由存續/結束的循環 (continu-

ation/termination cycle) 經由調整/管理的循環 (adj ustment/ management cy

cle) ，來到了重構的循環 (restructuring cycle) 。

其次，由於此一發展過程有著各種不同的評估目的、工真、與途徑，

因此建構一個良好的評估理論應該具備那些條件，已成為學者們熱切討

的課題。為能深切掌握個中的要義，筆者建議不妨就與政策評估相關的學

科，如公共行政、政策分析等，加以探討。然後再將其所做深刻反省的觀

點回應在政策評估的分析上。綜合各方意見，一個有效評估的條件應從政

策結構、知識建構、價值、使用目的、與運作

要查考其間的複雜動態，並予以系統的分析，

論與認識論學害。

際等五大因素來考暉，唯

有賴精湛的及豐富的方法

後，在相關的方法論與認識論指導之下，吾人當可釐出一個有效的

評估架構之邏輯思考，應廣泛地網羅相閥的經驗與規範命題。詳言之，它

是從政策目標的經驗印證經情境確證、價值體系的系統辯證而後及於理性

的社會選擇的探究。而且，經由這樣層層的探究，將開展我們對經驗分析、

現象學途徑、系統研究、和政治哲學等學科的相關討論，政策評估將不會

自陷於孤立之島，毫無溝通與對話的可能。為使這樣的理論建構不致流於

空泛抽象，筆者特引用了費雪兒的啟智計畫和國內喧騰一時的軍人不在籍

投票的政策論證為例配合說明，期有助於體會政策評估的精甜。



86 中國行政評論

、
在

解

註1.在孔樂與歐曼等人的分析中，認為「 一九八四的評估 J 應重視(1)量化

與質化方法爭論的中止; (2) 多元方法; (3) 多元面向的分析; (4)評估的

分權化; (5)效度的新概念 (new conceptions of validity ) ; (6)評估使用;

(7)衝突的角色; (8)評估者的敏感性;和 (9)評估者的訓練與工作。請參

閱 R. F. Conner , D. Al tman et a1., "1984: A Brave World for Evaluation ? 

, R. F. Conner et a1. (eds.) , Evaluation Studies Review An nua l. Vo l. 9 

(London: Sage Publications 1984) , pp .16 

註 2. 敬請參閱圖(1) C. Weiss , Evaluation Research: Methods of Assessing 

Program Effectiveness (New J erse y: Pre ntice -Hall , 1972 ) ; (2) P. H. Rossi 

and W. Willams (eds.) Evaluating Social Program (New York: Seminar 

Press , 1972); (3) H. W. Riecken and R. F . Boruch (eds .) , SociaJ Experi-

mentation: A Method for PJanning and Evaluating SociaJ Intervention 

(New York: Academic Press , 1974 ) ; 和 (4) C. A. Bennett and A. L. Lums-

daine (eds.) , EvaJuation and Experiment: Some Critical Issues in Assess

ing Social Program (New York: Academic press , 1975) 。除了上述書籍

之外，擬對實驗設計在政策評估上的用途與限制有概要性瞭解者，不

妨參閱 P. H. Rossi and H. E. Fr巴巴 man ， Evaluation: A Systematic Ap

proach , 2nd ed. (London: Sage Publications , 1982) 一書第六、七章的

說明。並請參閱拙著， r 公共政策評估理論之研究:理論的重建」

政治大學政治所博士論文，民 76 年，頁的-47 。

註 3. E. Struening and M. Guttentag (eds.) , Handbook of EvaJuation Re-

search (London: Sage PubJications , 1975) 。

註 4. W. Dunn , Public PoJicy AnaJysis: 的 Introduction (EngJewood , Cliffs , 



政策評估理論之分析及方法論的重建 87 

NJ.: Prentice-Hall , 1981), pp.244-251 。

註 5. 關於總成評估的考量，大致上有幾方面:(1)政策應否持續或擴大? (2) 

政策的影響如何? (3)政策及其不同方案有無顯著的後果?和 (4)政策的

效能為何?因此，其問題重點在於(1)政策的目標與具體目的為何? (2) 

政策有何重要性? (3)有無其他政策可加以取代? (4)政策與其他政策相

較，是否更為有效?和(5)政策需花費多少成本?

註 6. 引自L. Rutman , Planning Useful Evaluation: Evaluability Assessment 

(London: Sage Publications , 1980) , pp.22-23 。

註 7. 關於此者，有兩篇文章均提出相同的檢討，且發表日期相差不遠，耐

人尋味，請參閱(1) V. G. Nielsen , "Why Evaluation Does Not Improve 

Program Effectiveness ? " Policy Studies Journa1 , Vo l. 3, No , 4 (Sum

mer , 1975) , pp.385-390. (2) J. S. Wholey , "The Role of Evaluation and 

the Evaluator in Improving Public Programs: The Bad News , the Good 

News , and a Bicentennial Challenge" , Public Administration Review , 

Vo l. 36 , No. 6 (November/December , 1976) , pp.679-682. 

註 8. C.J. Young and J. Comtois , "Increasing Congressional Utilization of 

Evaluation" , in F. M. Zweig (ed.) , Evaluation in Legislation (London: 

Sage Publications , 1979) , p.58. 

註 9. W. Dunn , op.ci t., pp343-345. 

註 10. Ibid. , p.345. 

註11. M. Q. Patton , Utilization-Focused Evaluation (London: Sage Publica-

tions , 1978); M. Q. Patton , Practical Evaluation (London Sage Publica-

tions , 1982). 

註 12. L. Rutman (ed.) , Evaluation Research Method: A Basic Guide (London: 

Sage , 1977)，此書一九八四年為第二版，內容上有關研究設計與資料



88 中國行政評論

分析與第一版不同，其餘相同。L. Rutman , Planning Useful Evaluation: 

baluability Assessment (London: Sage , 1980). 

註 13. L. J. Cronbach et 此， Toward Reform of Program Evaluation (San Fran-

cisco: Jossey-Boss , 1980). 

註 14. J. S. Wholey , Evaluation: Promise and Performance (Washington , D C.: 

Urban Institute , 1979); J. S. Wholey , Evaluation and Effective Public 

Management (Boston: Li ttle Brown, 1983); J. S. Wholey et a l. (ed , 

Performance and Cred iblity: Developing Exce l1ence in Public and Non-

profit Organiztions (Lexington , Mass: Lexington Books , 1986). 

註 l丘 J. L. Pressman & A. Wildavsky , Implementation, 3rd ed. (Berkele y: 

Univer~ity of California Press , 1984) , esp. chap. 9 "What Should Evalua-

tion Mean to Implementation ? " 

証 l丘 M. A. Scheirer , Program Implementation: The Organizational Context 

(Beverly Hills: Sage , 1981). 

註 17. Cited by C. Ham & M. Hill , The Policy Process in the Modern Capital-

ist State (Sussex: Harvester Press , 1984) , pp.98-99 。並請參閱比較林鍾

j斤 ，公共事務的設計與執行(台北:幼 局，民 80 年) ，第六

「政策執行」

註 18. M. A. Strosberg and J. S. Wholey , "Evaluability Assessment: From Theo-

ry to Practice in the Department of Hea1th and Human Service" , Pub-

lic Administration Review. Vo l. 43 , No. 1 (January/February , 1983) , p. 

66 。

註 19. Idem. 

註 2O. Ibid. ， p.67-69. 

註且 J. S. Wholey , "Evaluability Assessment" , in L. Rutman (ed.) , Evaluation 
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Research Methods: A Basic Guide (London:Sage ， 1977) ， p.48 。

註且對此一理論的說明，有學者創造了「民主政治文化的睡狗理論 J (thè 

sleeping dog of democratic political culture) 來形容。認為為政之道，

應讓民眾保持適度的編默，儘量不要觸動他們所不悅的事務，這宛如

一條睡狗，就讓牠繼續睡下去吧 !M.G.Roskirl et a1. , Political Sci-

ence: An Introduction 4th ed. (Englewood Cliffs , NJ.: Prentice-Hall 

1991) , pp.135-136 。甚至，他們說:「政府的決策制定並不在促使多數

的民眾為某些基本的政策問題聯合成壯麗的遊行 (majestic march) ，而

是在穩健地平息相對少數團體的看法」。見該書，頁 96 。

註 23. A. Wildavs旬， Speaking Truth to Power: The Art and Craft of Policy 

Analysis (Boston: Little Brown , 1979) , esp. chap. 1; C. Ham & M. Hill , 

op ， ci仁， pp.5-6 ，

註 24. A. S. Bryk , "Editor's Note" , in A. S. Bryk (ed.) , Stakeholder-Based 

Evaluation (San Francisco: Jossey-Bass , 1983) , pp.1-2. 

註 25. C. We帥， "The Stakeholder Approach to Evaluation: Origins and Pro-

mis" , in A. S. Bryk (ed.) Stakeholder-Based Evaluation , pp.5-8. 

註 26. c. H. Weiss , "Toward the Future of Stakeholder Approaches in Evalua-

tion" , in A. S. Bryk (ed.) , Stakeholder-Based Evaluation, pp.84-86 。

註 27.請參閱林鍾j斤撰:「公共政策評估理論之研究:理論的重建 J '頁 13;

並請參閱林鍾j斤譯， F. Fischer 撰， r 公共政策的批判評估:一個方法

論上的個案研究 J (The Critical Evaluation of Public Policy: A Method

ological Case Study ) ，載於林鍾 j斤編譯〈公共政策與批判理論) (台

北:遠流出版公司，民 80 年) ，第四宵。

註沼'. E. R. House , .Evaluating with Validity (Beverly Hills: Sage , 1980) , p. 

121. 
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註 29.楊麗君、王嘉源譯， J. K. Galbraith 著， {自滿年代) (台北:時報

出版，民 81 年)。

註 30. 王作榮， r 序言 J '同上註，頁Il - III 。

註 31. D. Easton , "The New Revolution in Political Science" , American Politi

cal Science Review, Vol.日， No. 4 (December , 1969) ;並請參閱 R. A. 

Dahl , Modern Political Analysis , 4th ed. (Englewood Clif兒， NJ.: Pren

tice-Hall , 1984) chap. 9; W . Dunn (ed.) , Values , Ethics , and the Prac-

tice of Policy Analysis (Lexington , Mass.: Lexington Books , 1983); F. 

Fischer & J. Forester (eds.) Confronting Values in Policy Analysis 

(Beverly Hills: Sage , 1986) 

註 32. J. Rawls , A Theory of Justice (Cambridge: Harvard University , 1971) , p. 

3. 

註 33. B. Barry and D. W. Rae , "Political Evaluation" , in F. 1. Greenstein & 

N. W. Polsby (eds.) Handbook of Political Scienc Vo 1. 1, Political Sci

ence: Scope and Theory (Menlo Park , Cali f.: Addison-Wesley , 1975) , 

chap. 5; F. Fischer , Politics , Values , and Public Policy: The Problem of 

Methodology (Boulder , Colo.: Westview Press , 1980) , pp.71-82. R. A. 

Dahl，空p. ci t., pp. 121-137. 

註 34. Ib 泣， p.339 0 

註 35. 關於哈伯瑪斯的觀點，除了參 芷
(
富的作品之外，有本 意骸

地介紹，頗值參考，那就是 R. Roderick , Habermas and the Foundation 

of Critical Theory (London: MacMill , 1986). 此外，為使國人能夠概略

地瞭解哈伯瑪斯的理論在政策分析上的應用，請參閱筆者所譯〈批判

理論與公共政策) (台北:遠流出版公司，民 80 年)。

註 36.林鍾 j斤譯， F. Fischer 撰， r 公共政策的批判評估: 一個方法論上的個
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案研究 J '頁 102-103 。

註 37. D . H. Rosenbloom , Public AdminjEIE豆豆豆n: Understanding Managemen t', 

Politics and Law in the Public Sector , 2nd ed. (New York: Random 

House , 1989) , pp.V-VI 。

註招.Ibid. ， p.6 。

註 39.Ibid. ， pp.14-28 。

註 40. Ibid. , p.21 。

証 41. V. Ostrom , The Intellectual Crisis in American Public Administration. 

2nd ed. (Tuscaloosa: The U n附rsity of Alabama Press , 1989) 。並請參

閱筆者所著， (公共事務的設計與執行) (台北:幼獅文化公司，民

80) ，第三章「官僚制度與民主政治」。

証 42. F. C. Thayer , "Organzation Theory as Epistemology: Transcending Hier

archy and Objectivity", in C. J. Bellon (ed.) , 0rganization Theory and 

the New Public Administration (Boston: Allyn and Bacon , 1980) , chap. 

6 。甚至在同一書裡的第七章，亦有彼此輝映之事，可參看A. Guer-

reiro-Ramo丸 "A Substantive Approach to Organizations: Epistemological 

Ground" , pp. 140-168. 

註 43.以「影像」途徑來研究組織分析獲有成就者，首推莫根 (G. Morgan) , 

其在〈組織的影像〉 一書中，即借用了機器、有機體、頭腦、文化、

政治體系、心理囚犯 (psychi prisons) 、變動與轉換 (flux and transforma

tion) 和宰制工真(instruments of domination) 等八種影像，來形容組

運作的特徵與缺失。再者，卡斯 (H. D. Kass) 與卡頓 (B. L. Catron) 在

其合編的〈公共行政的影像與認同〉引用實際智慧 (practical wisdom) 、

群眾精英 (mass elite ) 、管家精神 ( stewardship) 、實際對談、和受煎熬

的靈魂 (tortured soul) 等影像，來形容行政作為，其中涵意發人深省。
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請分別參閱 G. Morgan , The Images of Organization (Beverly Hills: 

Sage , 1986 ) ; H. D. Kass & B. L. Carton , Images and Identities in Pub-

lic Administration (Newbury Park: Sage , 1990). 

註 44 羅仁布姆早年作品有(l) Federal Service and the Constitution (Cornell 

University Press , 1971); (2) Federal Equal Employment Opportunity 

(Praeger , 1977); (3) Public Administration and Law (Marcel Dekker, 

1983 ). 

註 45. Cited by D. Rosenbloom , Public Administration: Understandi月 Manage-

ment , Politics , and Law in the Public Sector, P. ix 

註 4丘 D. B. Bobrow and J. S. Dryz此 ， Policy An alysis by Design. (Pittsburgh , 

Pa: University of Pittsburgh Press , 1987) , p.3. 

註 47. Ibid. , pp.3-4 &186-187 。

註 4丘關於此方面的說明，不妨 本書第十一章「從相對主義到批判啟蒙」

(From Relativism to Critical Enlightenment) 和第十二章 「合理的抉擇」

(Reasoned Selection) 。有趣的是，這樣的討論，與巴里斯 (D. C. Paris) 

和雷諾斯(J. F. Reynolds) 合寫的〈政策研究的邏輯 } (The Logic of 

Policy Inquiry , New York: Longman , 1983) 一書中第七 「合理的理念

意識與政策研究 J (Rat ional Ideology and Policy Inq u iry) 和第八 「三〉
口

理的理念意識之政體 J (A Polity of Rational ldeologies ) ，有甚多雷同

之處。甚至，讀者還可再 深入戴傑克個晚近的一本著作〈對談性

的民主政治:政治、政策、與政治科學) (Discursive Democracy: Poli-

tics , Policy and Political Science , Cambridge: Cambridge University 

Press , 1990) 。

証 49.lbid. ， pp. 9-15 。
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註別'. E. G. Guba & Y. S. Lincoln , Fourth Generation Evaluation (Newbury 

Park: Sage , 1989) , chap. 1 "The Coming of Age of Evaluation." 

註日. Ibid. , p.84 。

註血 Ibid. ， pp. 72-74 。

註鼠T. D. Cook , W. R. Shadish J r. L. C. Leviton , Foundation of Program 

Evaluation: Theories of Pract ice (Newbury Park: Sage ,1991). esp. chap. 

2 。

註 54. Cited by W. Dunn , Public Policy Analysis: An Introd uct ion , p. 358 。

註 55. 關於知識使用的性質與方式，不妨參閱不列兩本著作: (1) C. E. Lind-

blom and D. K. Cohen , Usable Knowledge: Social Science and Social 

Problem Solving (New Haven: Yale University Press , 1979); (2) c. H. 

Weiss (ed.) , Using Social Research in Public Policy Making (Lexington , 

Mass.: Lexington Books , 1977) 。其實關於知識應用的工具和啟蒙理茄，

若配合著阿吉利斯(c. Argyris) 所提及的學習理論(Iearning theory) 中

之單循環學習 (single-loop learning) 和雙循環學習 (double -loop learning) 

之分析，則其中的道理便很容易瞭解。

証 56. A. Wildavs旬，空E. ci t., chap. 9. esp. p ﹒ 213 。

註 57. Y. S. Lincoln and E. G. Guba , Naturalistic Inq uiry (Beverly Hills: Sage , 

1985) 。他們並將自然主義的研究與實證論的研究的主要不同表列如下，

見該書頁 37 。

證論與自然主義的對照比較

相關定理 證典範 自然主義典範

本 是單一的，有形的 是多元的，
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，且可分割的。 的，且整體面向。

研究著與被研究

者的關係

兩者是各自分離、相互

獨立。

者是互動的，不能區

隔。

通則的可能性 建構不受時間與系絡限

制通則是可能的。

發展有時間性與系絡性

的工作假設是可能的。

可找到真正的因，而且

因可短暫地在果之前，

或與之同時出現。

為
關
互
果
果
因
因
劃
是
區
都
能
件
不
事
，
有
連
。

所
關
係

因果律的可能性

值角色 研究是價值中立。 研究受到價值的限制 。

註扭'. E. G. Guba (ed.) , The Paradigm Dialogue (Newbury Park; Sage , 1990) 。

註朋1. T. D. Cook and D. T. Camplell , Quasi-Experimentation: Design and 

的alysis Issues for Field Settings (Chicago: Rand McNally , 1979). 

註血關於量化與質化方法的特性與差異，庫克等人比較如下表，並請參閱

T. D. Cook and C. S. Re ichardt (eds.) , Qualitaitive and Quantitative 

Methods in Evaluation Research (Beverly Hills: Sage , 1979) , p.10 . 

ν
心

,
A1

, 方 法 化 方 法

輯實證論:

來理解|尋求社會現象的事實與因果。
現象主義與詮釋理解:

從行為者本身的指涉架

人類行E 。

自然和不真控制的目倍。 控制性的觀察。
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主觀的。 I 客觀的。

接近資料。 I 遠離資料。

有依據的;發現取向的;探討性|沒有依據的;印證取向的;

的;描述性的;和歸納性的。 I 證實的，化約主義的;和假設一推演

過程取向的。

有效的、實際的和深度的資料。

非通則化的和單一個案的。

整體的。

假定一變動的 。
• 

的。

成果取向的。

可信的、、硬體的，和可複製的資料。

通則化的和多重個案研究。

個別的。

定一穩定的實際。

註臼. T. D. Cook , "Postpositivist Critical Mu1t iplism" , in L. Shotland and M. 

M. Mark (eds.) , Social Science and Social Policy (Beverly Hills: Sage , 

1985) , pp.21-62. 

註位林鍾j斤譯， F. Fischer 撰， r 公共政策的批判評估 J '頁 99 。

註的 B. Fay, Social Theory and Political Practice (London: George Al len & 

Unwin , 1975) 

註 64. R. Bernstein, The Restructuring of Social and Political Theory (Philadel-

phia: University of Pennsylvania Press , 1976) p.235 

註前.費雪兒闡後將其一九八O年出版的〈政治、價值、與公共政策:方法

的問題〉一書的精華濃縮成一九八五年發表的「公共政策的批判評

估」一文。晚近，為對公共政策的技術應用與民主政治的調和多所討

' 兒又出版了一本 '值得細加品味。 F. Fischer , Technocra-

cy and the Politics of Expertise (Newbury Park: Sage , 1990) 。

註$.國內以政策論證的模式來探討「軍人不在籍投票」者，可參閱陳東波

撰， r 軍人不在籍投票政策論證之分析 J '民國 81 年，政治作戰學校
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政治研究所碩士論文 。 而本文以下的相關分析 ，亦多取材於此 。

註 67. 林鍾 j斤譯， F. Fischer 撰， r 公共政策的批判評估 J '頁 104仕的 。

註的.同上註，頁 97 及頁 105 。並請參閱曹俊漢著， (公共政策 ) (台北:

三民書局，民 79) ，頁 366-374 。

註位對於此些概念有深度分析者，可參閱 B. Fay , op . ci t., pp . 71-7 9 。

註 m林鍾 j斤譯， F. Fischer 撰， r 公共政策的批判評估 J '頁 106 。

註71.同上註'頁 108 0 

註段陳東波撰，前註'頁 99-100 。

註 73. Cited by C. Ham and M. Hill，旦旦旦t. ， R-17 。

註 74. 林鍾 i斤譯， F. Fischer 撰， r 公共政策的批判評估 J '頁 108-109 。

註布.同上註，頁 109-110 。

註 76. 同上註'頁 110 。

註 77. 同上註，百 110-111 。

註旭同上註'頁 111 。

註 79. 同上註'頁 112 。

註 80. 同上註，百 111-112 。

註自.同上註，頁 113 。

註 82. 同上註'頁 114 。

註 83，陳東波撰，前註，頁 42-43 。


