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親愛的專家、學者您好： 
 
    首先，感謝您在不同時間點上，對本研究的協助。因為有您的支持，我國首

次全國性的文官調查能夠順利完成，進而收集到許多彌足珍貴的資料，讓討論文

官的理論獲得實證的基礎，也讓學術因數據資料佐證不再是空談。也感謝您對本

研究的建議，因為有您的箴言，讓我們的方向更加確定，在篳路藍縷的環境下有

一個好的開始，大規模的面訪案完成的果實，是我們公共行政學界所共享的。 
 
    再者，歲末奉上的本研究文集，是本團隊過去一年來努力的成果，從收集文

獻、編纂題目、事前規劃以及實際執行的完整過程，以六篇方法論討論文獻呈獻

給您，我們同時附上第一波面訪所得的數據所計算出來的描述統計。本文集先闡

明方法論的一環，實證的分析將於 2009 年的各種學術場域發表，屆時也會以文

集的方式送達各位的手中，冀請不吝繼續給予指教。 
 

最後，因為諸位先進的建言，期使我們所發展出的研究方法能朝向制度性的

方向建構，最終遠景是共享資料庫的建置，所以，我們舉行此次的專家會議座談。

此次會議除了針對 2009 年的第二波面訪調查，亟需您寶貴的建議俾利推動執行

外，更重要的在於探討我們文官調查朝制度性建構的走向發展可行性與作法，以

期學界能夠長期觀察文官與政務人員的互動與規範，進而建構一個學術與實務共

享的大型資料庫，這是諸位先進前瞻性的建議，也是我們最深切的自我期許。 
 
再次感謝您對本研究的支持。 
 
敬祝 

順頌  時祺 
 
 
 

BPAD 研究團隊 敬上 
2008.12.30 
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台灣文官意見調查的挑戰與反思 – 以「2008 年
台灣民主治理機制鞏固之研究」為例 

Surveying Civil Servants in Taiwan – 
Challenges and Reflections from an NSC Sponsored Project 

 
蕭乃沂*、黃東益、陳敦源**、呂佳螢*** 

 
摘要 

 
【研究目的與問題】 本文試圖由台灣首度的全國性文官抽樣面訪調查經驗中，

檢討並且累積未來台灣進行文官調查的操作知識。民主時代中，文官是政府改造

最重要的對象以及工具，對於政治中立、回應性、倫理、與行政管理相關主題的

經驗研究而言，文官更是一群可指認的調查對象。本研究藉著國科會補助「台灣

民主治理機制鞏固之研究」兩年計畫的機會，於 2008 年初完成我國政府一般行

政機關的文官面訪問卷，從回收的資料中，本研究將從文官與民眾面訪調查不同

的特性上出發，從抽樣方法、調查拒訪、替代樣本等影響統計推論等議題角度，

深入探討訪談資料的推論品質問題，以建立循證基礎的公共行政與政策的研究與

實務。 
【研究資料與方法】 本研究母體為我國一般行政機關文官，抽樣底冊為中央政

府所經營的全國公務人力資料庫，先排除公營事業、醫療機構、公立學校、與軍

警人員後，再根據中央、地方政府層級及文官官等進行分層隨機抽樣，為達成

2,000 份預定有效樣本，以膨脹方式抽出 8,000 份擴充樣本，透過於全國各地招

募的面訪員，共接觸 3,042 位受訪者後完成 1,962 份有效面訪問卷，有效回收率

達 64.5%。 
【研究結論與建議】由拒訪原因分析顯示，因工作需要而必須間接接觸的樣本（如

監獄工作人員）失敗率最高，以政府層級與文官官等的分層準則提高了調查成

本；而中央政府失敗率遠高過地方政府，最高官等的簡任文官也較不易訪問；此

外，本研究採用的膨脹抽樣確實在人口變項上保有基本的母體結構特性。最後提

議的製作標準作業程序、與政府資料庫結合、與相關主題的深入資料分析等發展

方向，皆可視為將本研究作為後續我國與跨國文官調查的準備工作。 
【關鍵詞】 文官調查、抽樣底冊、膨脹抽樣、替代樣本 

                                                 
* 論文主要聯絡人：政治大學公共行政學系助理教授，nhsiao@nccu.edu.tw。 
** 黃東益與陳敦源皆為政治大學公共行政學系副教授，tyhuang@nccu.edu.tw; donc@nccu.edu.tw。 
*** 政治大學公共行政學系博士生，94256503@nccu.edu.tw。 
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「如果一個政治學者研究 1992 年選舉而針對其結果而預測錯誤，其影響有限，

因為柯林頓仍然會當選；但是，如果一個公共行政學者研究教育方案時的分析有

誤，後果則較為嚴重，因為該研究可能會影響政策走向。」 

 
Gill & Meier（2000: 158）1 

 

壹、台灣文官意見調查：緣起與主題 

 行政改革（administrative reform; Caiden, 1991）的研究是公共行政領域最主

要的核心，它不但是行政理論發展的原動力，也是公共行政理論與實務關鍵的連

接點；但是，與其它社會科學領域比較起來，公共行政學門這項重要領域，往往

是由個別國家或是行政組織中的實務經驗者所主導，缺乏一般化的經驗研究基礎

（Knill, 1999），因為行政改革通常缺乏蒐集證據的意願與能力。行政改革的成敗

關係著一個國家的興衰，以及公共行政學門本身的價值，近年在學門內所興起「公

共治理」（public governance）的相關論述，我們可以看出它就是理論以及實務界

所推動的另一波行政改革努力。 
 當然，俗語說：「錯誤的政策比貪污還可怕」，有改革的熱情並不一定帶來「正

確」的改革結果，這裡所謂「正確」的意義，起碼有三種：其一，影響範圍的大

小：在私部門，錯誤的投資會影響一個公司在市場上的生存，但是錯誤的政策往

往會造成一國之內大多數人長期的困擾，學者 Jeff Gill 與 Kenneth Meier 在本文

開頭的論述有其特殊意義。比方說，台灣過去十餘年所進行的教育改革政策，就

是一個適切的案例；其二，改革的動機：改革者如果將行政改革視為一種選舉時

的「政治修辭」，不關心改革的結果而僅止於政治行銷之用，基於前面錯誤改革

所要付出的代價，是比貪污還可怕及可惡的；其三，循證基礎的公共政策

（evidence-based public policy; Pawson, 2006）：正確的政策也代表是一種植基於

證據（evidence）的政策論述，根據公共政策的理性基礎，政策方案如果不止於

正當性修辭，則政策規劃者應該對於「行政改革的正確方向是什麼？」以及「行

政改革的作為到底有沒有依照正確方向前進？」背負尋索證據的責任。 
 近年來從公共衛生政策領域中發跡的「循證的公共政策」或是「循證管理」

（evidence-based management; Stewart, 2002）的概念日益興盛，主要是在公共政

策理性論辯的基礎上，強調政府政策推動的決策，應該是以證據（evidence）為

基礎;當然，民主時代公共政策社會論述的過程中，倡議者必須提出相關證據作

為論述的基礎，是公共政策重要的正當性基礎。比方說，一項政策大規模實施之

前，能先有小規模的實驗，再依循實驗結果修改政策方案，將可提昇其可行性及

公眾的可接受性；從事前評估的角度來看，這就是近年政策小規模試驗（piloting）

                                                 
1 原文如下：”If a political scientist makes a major error in his or her study of the 1992 election, it 
matters little. Clinton still wins. If a public administration scholar commits a major error in analyzing 
an education program, it can have major implications simply because it could affect public policy.” 
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為何會成為公共事務管理者常使用的循證政策規劃模式的主要原因（Sanderson, 
2002）。舉例而言，內政部在推動長期照護之前，曾經在台灣三峽鶯歌以及嘉義

市兩個社區實施三年的先導計畫，就是這種小規模實驗的一個重要的案例，以期

獲取第一線的執行證據；當然，這樣的模式也受到從方法論與實用性而來的挑

戰，Learmonth & Harding（2006）就認為，由於證據永遠是「分岐」（divergent）
而不確定的，長期來說，循證會讓管理者更加失去對政策管理的掌控能力，當然，

這兩位作者也承認，這樣的論述在實務上並不能推翻證據在短期政策規劃與執行

上的政治價值，因為完全不理會證據也應成為公共管理的正當性基礎。 
回到公共管理風潮下的行政改革，如以循證的公共政策模式來討論，包括人

事制度的相關改革與發展在內的任何改革作為，也應該具有證據的基礎。學者

Hood and Peters（2004: 279）將新公共管理當作一種政治人物與高階公共管理者

彼此之間循證學習（evidence-based learning）的活動，也就是說，不論從跨國或

是一國之內行政改革的角度，新公共管理風潮之下的改革作為，不單是意識型態

的爭議或是回應政治變革的訴求而已，任何改革的作為都應有行為科學

（behavioral science）的成份在其中，也就是 Robert Dahl（1947: 11）所言，公共

行政的科學化作為，應該進行「行政環境下個人行為的了解與預測」的工作2，

經驗世界「證據」的收集、驗證與應用，或是準實驗設計（quasi-experimental design）

下改革作為的因果關係驗證，是公共管理者應該具備的核心能力（core 
competence），也是公部門專業主義（professionalism）的新取向。 

這種尋找經驗證據的行政改革方法論，已經與社會科學哲學家 Carl Popper
所談到科學知識產製過程中「可否證性」（falsifiabilility）的概念非常接近，循證

基礎的公共政策模式，更是長久以來方案評估（program evaluation）學者們所提

出的「結果導向」（outcome-based; Wandersman et al., 2000）以及「什麼是有用的

改變？」（David et al, 2000）等概念背後的經驗基礎。Gill & Meier（2000: 159-163）

對於公共行政研究與其它社會科學領域比較之下，缺乏獨立且有系統的資料庫感

到憂心，雖然這樣的情況也可以避免由資料庫引導研究的缺點，但是，沒有資料

庫作為公共行政與政策研究的基礎，前文所談到評估行政改革的願景與成效是無

法實現的。有趣的是，美國學者 Light（2006）研究美國從 1945-2002 年間的行

政改革發現，為何改革不斷推陳出新，有一個原因是缺乏「對什麼改革能夠改進

政府績效的堅實證據」（the lack of hard evidence of what actually works in 
improving government performance）；更有趣的是，Paul Light 對美國的觀察，與

瑞典經濟學者 Brunsson（2006）對「為何不斷有行政改革」的論點不謀而合：在

沒有證據基礎之下，要停止一項行政改革最好的方法就是建議一個新的改革！雖

然如此，本文願以倡議的角度，提出台灣行政改革成功的關鍵，是要讓改革方案

植基於經驗事實的發現，也就是說，任何改革作為必須經過經驗世界資料的因果

                                                 
2 約距今一甲子前，耶魯大學的政治學者 Robert Dahl 針對公共行政研究科學化的條件，提出看

法，他認為公共行政研究的科學化應該從(1)對倫理價值清楚的定位、(2)行政環境下個人行為的

了解與預測、以及(3)從跨國與跨時間研究中萃取行政運作的原則。 
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驗證才能確實找出產生前述改革弔詭的原因，進而適當地修正改革相關的方案與

計劃，遂行改革的意圖。 
行政改革的基礎要如何建立在證據的基礎上？本文認為，從受到行政改革影

響最巨大的官僚體系開始建構資料庫是一個重要的開始，其原因有三：其一，官

僚體系是行政改革最重要的「利害關係人」（stakeholders）之一，改革的成敗受

其影響極大；其二，相對於選舉研究調查以民眾為主，行政改革的主要母體有兩

群：民眾（包括企業、非營利組織、與一般民間團體）與官僚，由於民眾調查的

經驗已經累積有年，目前最缺乏的是對於官僚這個母體的調查經驗；其三，台灣

的公務體系有明確的定義，也已經從人事行政管理需要而建立其資料庫，清楚的

母體與抽樣架構（sampling frame；或譯為底冊、名冊）使抽樣可以有系統地進

行，更重要的是，針對民眾的民意調查資料與官僚的調查資料所可能的結合，將

成為台灣行政改革堅實的循證基礎。 
  據此，本論文主要在介紹國科會 2008-2009 所補助的「台灣民主治理機制鞏

固之研究之子計劃一：權力轉換與文官中立：態度、可信承諾、與政務/事務人

員關係」案3，其中最重要的工作，就是進行台灣公共行政研究史上第一次全國

性官僚體系的面訪問卷調查，其主要目的在於瞭解我國一般行政機關的正式編制

文官在政府運作基本方向、組織人際信任、專業責任與倫理、政治回應與中立等

方面主題的認知、態度、與行為，在美國，全國性的調查因為地域廣闊的關係並

不多見，Bob Wynia（1974）針對聯邦政府 52 個不同部會中的 405 人進行民主認

知與態度的調查；James Ferris and Elizabeth Graddy （1986）藉由國際城市管理

協會（International City Management Association; ICMA）針對美國地方政府的行

政長官所進行的一項全國性調查，詢問地方政府外包決策與執行情形；James S. 
Bowman（1990）以加入美國公共行政學會（American Society for Public 
Administration; ASPA）的行政人員為母體，隨機抽出 750 詢問有關公務倫理的問

題；Patrick G. Scott and Sanjay K. Pandey（2005）則是使用美國一項第二階段全

國行政調查（the National Administrative Studies Project, Phase II; NASP-II）的機

會，針對美國州政府中的健康與社福部門中共 570 名行政人員，訪問關於官僚繁

文褥節（red tape）與公務動機的相關問題，這些調查都對於美國文官相關改革

議題，提供不同程度的循證資料。後文首先針對其中的方法論議題進行討論，接

著選擇眾多相關方法論中核心議題：「抽樣與代表性」進行初步資料分析與討論，

期望對這項新興的調查研究工作在未來可以穩健地成長，並且最終能發展為我國

循證基礎行政改革的試金石，改變台灣公共管理研究與實務的地貌，發展出有台

灣特色的循證行政改革作為。 

                                                 
3 該計劃主持人是陳敦源副教授，協同主持人是黃東益副教授，計劃編號：

NSC-96-2414-H-004-037-SS2，主要執行過程中，問卷題目貢獻的過程中，參與者還包括政治大

學公行系詹中原教授、蕭乃沂助理教授，東吳大學政治系蔡秀涓副教授。 
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貳、調查方法與執行檢討 

 台灣學界過去以量化方式進行的文官相關研究，多僅針對特定機關或層級採

郵寄問卷或電話調查，少有全面性的隨機抽樣以及面對面的資料蒐集。本段嘗試

檢討此次調查經驗，以累積未來進行相關調查研究的操作知識。以下就調查方式

的選擇與規劃、執行過程遭遇問題以及未來建議等三部份進行討論。 
一、調查方式的選擇與規劃 

配合調查目的，研究團隊規劃在 2008 年 3 月 22 日總統選舉前以及 2009 年

新政府執政一年之後，各進行一次資料蒐集，在確定調查目的與時程後，首先面

臨調查方式的選擇，研究團隊從成本、回收率以及資料的品質等三個面向考量。

本研究規劃訪問文官 2,000 人，在現行網路問卷基礎設施（主要為個別公務人員

電子郵件位址的正確性）仍不足的情況下，以郵寄式問卷的成本最低。在問卷成

功率方面，過去對於文官的調查研究主要以郵寄問卷及電話訪問進行，在近期較

大規模的調查中，較佳的回收率並未超過七成。4雖然本研究為台灣首度針對全

國文官進行抽樣面訪問卷調查，缺乏回收率方面的比較資料，但若對照近年國內

一般民眾的面訪，5親身面訪方式被拒訪的比率是較低的。就問卷填答品質而言，

郵寄問卷填答問卷時間具彈性及私密性，但因問卷回收率以及問卷填答非出自受

訪者之手的疑慮而備受詬病。電話訪問的匿名性讓受訪者較願意回答敏感問題，

但不易查證受訪者身份，且無法掌握受訪者受訪的情境（如正在工作中），影響

答題品質。除此之外，本研究問卷題目達 97 題，若採電話訪問方式進行調查，

勢必將遭遇高拒訪率。親身面訪能夠透過訪員闡述本研究之內容與目的，並針對

受訪者的疑義進行解說，不過對於較為敏感的議題，傳統由訪員一問一答的面訪

方式可能造成受訪者對於參與問卷回答的抗拒。 
綜合以上各方面考量，雖然訪員親自面訪所耗費的成本最高，但為顧及回收

率及填答品質，加上本研究有幸獲得國科會與蔣經國基金會的經費支助，因此決

定採面訪方式進行。同時為了提高問卷品質與敏感問題的回覆率，本研究參考了

部分郵寄問卷與電訪的隱私保護作法，由研究團隊所訓練的訪員在電話邀請受訪

者後，親自遞送問卷到受訪者辦公室或其他約定場所，由受訪者自填答案，訪員

則在一旁等候，一方面確保問卷是由受訪者本人填寫，另一方面則避開當面一問

一答方式造成受訪者填答敏感問題的可能偏誤。在兼顧回收率與保密原則下，本

                                                 
4 在黃東益等（Huang et al, 2005）針對中央政府公共管理者的政治態度研究中，分析余致力(1999)
以行政院及考試院九至十二職等之文官為調查對象的資料，該調查發出問卷 1,435 份，回收為 794
份，訪問成功率為 55％。其次，在蔡秀涓針對公務人員的組織信任調查中（蔡秀涓，2004），以

台北市政府內七個一級機關透過郵寄問卷進行普查，發出問卷 803 份，回收 419 份，總體回收率

為 49.2％。另外，電訪調查的問卷回收率，在蔣麗君針對公務人員與行政電子化的研究中（蔣麗

君，2004），以高雄市戶政事務所行政人員為調查對象，抽樣電訪 154 份，實際受訪樣本為 102
份，電訪成功率為 69.08％。 
5 如 2000 年的社會變遷調查，其問卷一拒訪率為 9.04％、問卷二拒訪率為 9.30％；以及 2001 年

台灣選舉與民主化調查研究（TEDS）的狹義拒訪率 15.6％（洪永泰，2003 :47）。 
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研究調查執行過程的問卷設計、督導與訪員招募、訪員訓練等與一般面訪並無太

大差異，主要差別在於訪問流程的部分，如圖一所示，訪員主要任務為遞送問卷

與禮物、疑義的解答、提醒受訪者重新檢查問卷有無漏答，最後則仍由受訪者自

己將問卷放入密封袋。 
此次文官意見調查由 2008 年 1 月 24 日開始至同年 3 月 14 日止，共招募來

自全台各地的大學生及研究生共 82 位擔任訪員，並由政大公行系碩博班研究生

18 位擔任督導。基於問卷難度相對於一般調查低（事先約訪成功再前往、不需

朗讀題目），研究團隊決定每份成功問卷酬勞 300 元，6訪員三次拜訪未遇認定失

敗者補助 50 元車馬費用7，而偏遠地區者（如離島地區、山區等）給予實際交通

補助。為提高回收率，本研究考量到文官體系的次文化可能對於受訪率產生的負

面影響（Johnson et al., 2002），除了在訪員出發前以研究團隊名義寄發訪問通知

信函外，基於受訪者所處單位層級節制文化、依法行性以及對於權威遵從等特

性，在訪問過程中對於拒訪率較高的單位，如法院、監獄等管制性機關的受訪者，

在其要求下，以政治大學名義正式寄發公文到其任職機關。 
二、執行過程與問題 

在以上機制的運作下，訪問最終順利完成有效問卷 1,962 份，在執行過程中，

受訪者對於本研究的反應、接觸管道、樣本的分佈與訪員管理、訪員在親身接觸

受訪者遭遇問題，與一般民眾調查面訪所遭遇問題可能不同，茲於以下小節進行

討論。 

                                                 
6 此成功問卷酬勞係經過比較文官調查與一般民眾調查的拒訪率後而設定的，一般民眾調查因為

會有大樓居民等不容易接觸到受訪者的訪問地點，同時此次的受訪者清冊皆附有聯絡方式，在拜

訪前都須與受訪者連繫，因此實際上少有到訪問地點卻遇不到人的情況產生。而且本研究不需一

問一答，訪員的負擔也相對減少。 
7 最終補助三次未遇的失敗樣本共有 321 筆。 
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圖一：面訪問卷執行流程圖 
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（一）受訪者對於通知信函的反應 
    在確定正式樣本名單後，研究團隊於訪問前一周先寄發拜訪通知函給予受訪

者個人。部分受訪者接到通知後，主動打電話至研究團隊辦公室與研究團隊連

繫，其內容主要分為幾項： 
1. 確認研究團隊以及詢問調查目的 
    由於近年來電話與信件詐欺事件頻繁，許多訪員在接到訪談通知書後，立即

撥打電話到研究團隊確認研究計畫是否真實並了解調查目的，以及受訪者名單的

來源等問題。而研究團隊的因應方式係統一將研究團隊與研究目的等真實資訊告

知受訪者，並表示名單係由國科會與相關政府機關提供且依研究倫理做好保密措

施，以取得受訪者的信任。 
2. 說明可訪問時間與地點 
    部分受訪者表示有意願接受訪問，並親自主動跟研究團隊通知可以訪問的時

間，以及瞭解訪員到訪時間，部份受訪者也更確切地提供工作地點資訊。此外，

尚有部分非原始樣本中的文官主動積極表示有意願接受訪問，但為遵守特定抽樣

程序（詳後文），研究團隊僅向受訪者表達感謝之意而未前往訪問。 
3. 說明須請示上級長官或公文 
也有受訪文官與研究團隊聯繫，表示須先取得上級長官的同意，方得接受訪問，

研究團隊則主動追問其原因，試圖了解是否有特定機關屬性而需取得上級長官的

同意，並且告知研究團隊將以公文通知受訪者服務的機關單位，以協助受訪者取

得機關同意。 
4. 表示拒訪 

表示拒訪的受訪者多半係以不方便或沒有說明理由拒絕訪問，部分原始受訪

樣本表示因身為公務人員，不應該對於政策有任何態度，必須保持中立。面臨此

類挑戰，研究團隊訪員則是先探索原由並再次說明調查目的與訪問流程等，並保

證研究的重要與正當性，以取得受訪者的信任與接受訪問的意願。 
（二）接觸管道的問題 
    在執行調查時，研究團隊中每位督導及訪員手中皆有受訪者的通訊方式，訪

員須先進行電話約訪接觸並確認受訪者，再確認為受訪者本人後約定拜訪時間，

並於約定時間前半小時，須再與受訪者確認行程，並前往拜訪。 
    然而在執行過程中，因為機關單位屬性、個人意願等問題，形成拒訪或要求

上級單位公文的情況屢屢發生，其中對於訪員而言最為艱鉅的問題為機關直接代

為拒訪，無法接觸到受訪者本人。然而，為求調查訪問內容的精確性，研究團隊

試圖透過各種管道接觸到原始樣本受訪者，包括： 
1. 電話約訪 
    係指訪員在執行訪問前，先透過電話與受訪者接觸，透過對話確認對方為名

單中的受訪者，而且受訪者也同意訪員到工作地點進行訪問。訪問過程係依據研

究團隊設計的訪問流程，順利完成問卷，未透過其他方式取得受訪者的信任或接

觸到受訪者。 
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2. 直接到工作地點拜訪 
當電話拜訪時，因為某些原因無法接觸到受訪者，或者有接觸到受訪者但一

直無法空出時間接受訪問等情況時。部分訪員直接到受訪者工作地點拜訪，與電

話約訪要求的相同，訪員必須先自我介紹並告知來意，並取得受訪者的同意進行

問卷填寫。部分採此接觸方式的訪員反應，此直接拜訪的受訪成功率較高。 
3. 友人引薦 
    部分訪員在連絡受訪者前，曾透過自己人際關係的協助，以提升受訪意願。

這些人際關係多是親戚或父母親朋友的工作單位；另外，有些是剛好認識該地區

的民意代表或長官等，一般而言，透過長官或友人引薦的拒訪率是最低的。 
4. 公文通知 
    當訪員電話聯絡受訪者或者打電話到受訪者服務的機關單位時，發現受訪者

或該單位因為某種特殊原因而無法接受訪問，或者向訪員要求上級單位的公文

時，研究團隊針對提出需求的機關發出公文通知該機關的上級機關單位。依據訪

員的反應，大部分有公文知會的單位大致上都願意接受訪問，這些情況在航管單

位以及監獄最為明顯。 
（三）樣本分布與訪員管理 

本調查與過去民眾意見調查最大差異之一是樣本的地理分佈，例如樣本中有

10 位外交體系的文官，長駐於國外，因此列為失敗樣本。本研究以機關而非以

地理區域作為分配樣本的原則，增加許多內部聯繫協調的成本，也影響到原本訪

員規劃訪問數量以及實際執行數量的差距。 
因為未將地理區域劃分作為一個參考依據，因此受訪者在地域分佈上的比例

是因單位分佈的情況而定的。如表一所示，樣本分佈於全台 25 個縣市，以台北

市 612 個占全部樣本的三成為最多，其次為高雄市與台北縣，而樣本分佈最少的

縣市為連江縣僅有 4 個。此次的調查遍及全台各縣市共有 262 鄉鎮市，而在各縣

市內樣本的空間分佈也並非是平均分佈。以彰化縣 26 個鄉鎮市為例，此次調查

的 84 筆樣本分佈於其中的 21 個鄉鎮市，其中彰化市與員林便佔了 40%的樣本

數，其餘樣本分散於剩下的 20 個鄉鎮市，其中有 6 個鄉鎮市僅有 1 個樣本。而

同樣的問題也發生於其他鄉鎮市，尤其是狹長型的花東地區，使得訪問的難度以

及成本相對提高。由於未能顧及地理分布，原來規劃訪員所負責的樣本數與實際

執行數目有相當的落差，如何同時兼顧訪員責任樣本數、空間、時間與成本等因

素的考量，將是未來研究可以再改進的。 
（四）親身訪問遭遇的問題 

表二是訪員在親身訪問的各個步驟所遭遇的問題，在取得受訪者資料後，第

一個步驟是先在網路上確認受訪者的通訊方式，許多的受訪者服務單位地址與工

作地點不同，例如經濟部水利署南區水資源局地址位於台南縣楠西鄉，但是因為

其管轄範圍是整個南台灣地區，所以有多位受訪者的實際工作地點在其他縣市。

而面臨此情況，研究團隊的因應方法是作樣本的調動，轉由其他督導負責。 
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表一：樣本縣市分佈表 
縣市別 樣本數 比例 縣市別 樣本數 比例 
台北市 612 30.74% 台東縣 42 2.11% 
高雄市 160 8.04% 新竹市 39 1.96% 
台北縣 144 7.23% 雲林縣 38 1.91% 
桃園縣 124 6.23% 基隆市 37 1.86% 
台中市 93 4.67% 宜蘭縣 35 1.76% 
台中縣 89 4.47% 嘉義縣 33 1.66% 
彰化縣 84 4.22% 苗栗縣 32 1.61% 
南投縣 70 3.52% 嘉義市 30 1.51% 
台南縣 67 3.37% 新竹縣 21 1.05% 
台南市 58 2.91% 澎湖縣 18 0.90% 
屏東縣 55 2.76% 金門縣 12 0.60% 
高雄縣 51 2.56% 連江縣 4 0.20% 
花蓮縣 43 2.16% 總計 1,991a 100% 

      說明：去除無效問卷後，共計 1,962 份有效回收樣本（詳後文）。 
 

在第二步驟時，由於資料的缺陷以及公務人員的流動，最常遇到的棘手問題

大致上可分為五項：其一、受訪者調職或進修訓練；其二、受訪者退休或長期休

假；其三、機關長官代為拒絕訪問；其四、機關整體拒絕訪問；其五、受訪者確

認但拒絕訪問。當遇到受訪者調職或進修訓練時，則透過督導將樣本轉到受訪者

所處的轄區，例如受訪期間台南市南部稽徵所的科員到台北受訓兩個月，南部督

導責將樣本轉由北市該區督導負責。換句話說，當受訪者不在資料上的區域工作

時，以找到原始受訪者本人為主，並非輕易動用替代樣本。而遇到第二與第五個

狀況時，則是請督導確認後提供替代樣本，而最常遇到拒訪的單位是司法機關。

當遇到第三個與第四個狀況，機關首長代為拒絕及整體機關拒絕訪問的情況時，

則以研究團隊統一寄發公文通知受訪者所處機關，以降低拒訪態度，此情況在監

獄、航空單位最為明顯。 
在步驟三與受訪者見面時，最常遇到的問題是受訪者質疑研究調查的單位，

以及受訪者的名單來源兩個問題，由於身處牽涉公共事務的政府部門，公務人員

的心態難免較為謹慎，對於訪問、調查等文字抱有較高的防禦心理，包括質疑來

訪研究單位的動機，以及抱持多一事不如少一事、避免麻煩的心態，因此拒訪的

情況頗為常見。而因應的方式是由訪員遞出名牌與研究團隊通知信函以取得受訪

者的信任，同時訪員再度強調此訪問是受「行政院國家科學委員會委託的研究計

畫」。 
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表二：面訪過程面臨問題與回應 
執行 
步驟 

執行內容 面臨問題 因應方法 

單位地點錯誤 調動樣本於其他訪區 

一 

網路確認受訪者

單位連絡方式 通訊連絡方式錯誤 網路查詢正確連絡方式 
洽詢相關單位獲取正確連絡方

式 
受訪者調職或進修訓練 調動樣本於其他地訪區 
受訪者退休或長期休假 該區督導使用同樣結構的替代

樣本 
機關長官代為拒絕訪問 研究團隊發公文至該機關 
機關整體拒絕訪問 研究團隊發公文至該機關 

二 

電話確認本人與

約訪 

受訪者確定但拒訪 使用同區替代樣本 

三 

與受訪者見面並

再次呈述來意 
1. 質疑調查單位，名單來源訪員遞出名牌與研究團隊委託

證明書 
說明該訪問為國科會委託執行

的研究案 

四 
遞交問卷與紀念

品 
拒絕接受紀念品  

五 
說明問卷內容與

填寫方式 
  

抱怨問題題目過長 聆聽並感謝受訪者建議。 
抱怨部分題目過於敏感 向受訪者再度保證該問卷係匿

名調查，個人意見不會流露給

其他人得知。 
六 

受訪者填寫，訪員

在旁協助 

填寫問卷時，長官與其他同

事等打擾 
耐心等候 
 

七 
受訪者填寫完

畢，訪員將問卷放

入信封並彌封 

  

八 訪員回報督導   
圖表來源：本研究 
 

當在步驟三取得受訪者的信任並同意填答問卷時，在第四與第五步驟便很少

遇到特殊的問題；但到第六步驟填寫問卷時，最常遇到抱怨題目過長、題目過於

敏感等問題，而此問題的因應方法與其他研究大同小異，皆是鼓勵受訪者繼續填

答的方式。當提及敏感性問題時，訪員會再度強調保護受訪者的學術倫理原則。

此外，在第六步驟尚會遇到另一問題，因為此次的訪問多半是在受訪者上班時間
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進行訪問，在受訪者填答問卷過程，常面臨到受訪者的上級長官或其他同事的打

擾，以及受訪者無法花將近半小時的時間專心填寫問卷等問題，此時訪員也只能

耐心等候。當問卷填寫完時，進入到裝袋彌封後的第七與第八階段就完成訪問流

程，而最後的兩個步驟也較少遇到問題。 
三、檢討與建議 
依據上述的調查訪問經驗，有以下幾個方向值得後續探索與實踐。 
（一）與政府相關單位合作的可行性 
本研究雖然由國科會支持，但國科會並未協助研究團隊發文，最後僅透過研究團

隊發出訪問通知，對一些主動提出要求的受訪者，則由政治大學發文至其所屬機

關。未來實可進一步探索與國科會或其他政府相關人事或研考機關合作的利弊，

例如為使受訪文官更信任本調查重要與正當性，而由政府機關先行發文至樣本所

屬機關，再交由學術單位執行約訪、資料整理與分析。 
（二）文官名冊資料的精進 
目前政府相關部門已經建立龐大的文官資料庫，其努力值得肯定，不過本研究在

調查前寄發訪問通知書以及聯絡受訪者時發現，有若干服務單位地點與名稱卻未

更新；許多調職或退休的文官，其資料並也未有修正；而對於機關單位的聯絡方

式與位址資料也未盡詳實，尤其派出的中央機關，其實際工作地點卻是分散在其

他各地。這方面的資訊，如無法事先得知，會衍生更多成本與回收率的問題，連

帶著訪員的管理難度也會提升。因此若要降低研究調查的成本，政府相關單位應

投入更多資源，建立更精確的資料庫。 
（三）不同接觸管道對於訪問品質的研究 
在調查執行過程，訪員與研究團隊透過許多的管道接觸到受訪者，其中最為特殊

的是公文通知與透過熟人引薦兩種，雖然此兩種方法可以有效的接觸到受訪者並

且提昇接受訪問的意願，但是從另一個角度觀之，此兩種方法對於受訪者皆產生

影響與壓力，以透過民意代表或上級長官的介紹或公文通知而言，此關係是否將

造成受訪者心理壓力，而無法真實的反應態度值得探討。 
（四）抽樣與訪員管理更緊密的結合 
雖然樣本係按照中央地方、簡薦委官等的結構進行抽樣（詳後文），因此當執行

過程中遇有失敗樣本時，並未考量替補受訪者的服務單位與地點變動的範圍，因

此在樣本管理上造成許多額外的成本，包含時間與經費的成本。未來在執行時，

是否應該將受訪者空間分佈與服務單位列入考量？由於高拒訪率造成樣本調動

的頻繁，形成每位督導的責任樣本數一直處於變動狀態，因而無法透過責任樣本

數有效規範訪員，同時原先設計的績效獎金制度也必須隨之改變。由於空間分佈

及樣本替補，可能導致已經完成責任樣本數的訪員，因為替補樣本而必須再次拜

訪相同機關，尤其該機關地處偏遠時，督導僅能動用情感要求，此必是未來需再

次面臨的挑戰。 
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參、抽樣設計與實際回收情形 

表三為本調查的抽樣設計，「全國公務人力資料庫」中之四大類政府機關為：

(1)行政機關（不含軍職人員）、(2)公營事業（生產、交通、金融）機構、(3)衛生

醫療機構、與(4)公立學校（不含教師）之公務人力共計 335,274 人，其中編制於

第一大類行政機關之公務人力共有 216,422 人，本研究以一般行政機關並去除警

察機關（因考量其特殊的任務屬性與大量人數）之 130,559 位具備簡任、簡派、

薦任、薦派、委任、委派官等之公務人員（即所謂正式編制文官）為研究母體，

依據政府層級（中央、地方政府）與官等（簡任簡派、薦任薦派、委任委派，以

下簡稱簡任、薦任、委任）等兩個分層，採分層隨機抽樣方式分配受訪樣本。並

考量訪問失敗的可能，參考洪永泰（2004）所提出的膨脹樣本（或擴充樣本）的

概念，事先將總抽樣人數按比例膨脹為預定有效樣本數 2,000 人的 4 倍（8,000
人），並以其比例於各層次中抽出對應樣本數而組成所有受訪樣本。 
 

表三：本調查的膨脹抽樣設計 
母體人數 簡任簡派 薦任薦派 委任委派 總計 
中央政府 6,843  38,747  22,962  68,552  
地方政府 1,226  32,973  27,808  62,007  
總計 8,069  71,720  50,770  130,559  
     
各分層比例 簡任簡派 薦任薦派 委任委派 總計 
中央政府 5.2% 29.7% 17.6% 52.5% 
地方政府 0.9% 25.3% 21.3% 47.5% 
總計 6.2% 54.9% 38.9% 100.0% 
     
預定有效樣本數 簡任簡派 薦任薦派 委任委派 總計 
中央政府 105  594  352  1,050  
地方政府 19  505  426  950  
總計 124  1,099  778  2,000  
     
膨脹抽樣樣本數 簡任簡派 薦任薦派 委任委派 總計 
中央政府 419  2,374  1,407  4,201  
地方政府 75  2,020  1,704  3,799  
總計 494  4,395  3,111  8,000  
     
回收有效樣本數 簡任簡派 薦任薦派 委任委派 總計 
中央政府 99  573  355  1,027  
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地方政府 20  487  428  935  
總計 119  1,060  783  1,962  
圖表來源：本研究 
 

以中央政府簡任簡派層為例，先將總數 6,843 位中央政府簡任簡派人員以隨

機亂數抽出 419 位即為膨脹樣本，此 419 位受訪者中的前 105 位即為原始樣本，

當原始樣本受訪者在調查過程中：(1)經訪員三次電話聯絡失敗、(2)電話聯絡訪

問時明確拒絕受訪、(3)訪問當場拒絕或因故完成填答、或(4)訪問結束後經查核

填答內容判定為無效問卷時，則由隨機流水號中的次一位受訪者替補，並交由對

應地理轄區督導通知其訪員進行訪問。 
以上述的抽樣設計與訪問流程，自 2008 年 1 月 24 日至同年 3 月 14 日（特

意於總統大選前一週結束），所有經過本研究訪員接觸的受訪者共 3,042 位，經

資料登錄與過濾整理後共有 1,962 份成功樣本，有效回收率為 64.5%，其餘 1,080
份則為失敗樣本，如再以上述的原始與替代樣本予以區分，則可產生如表四的本

研究樣本回收統計。 
 

表四：樣本回收統計 
樣本分布 份數 百分比 
原始成功樣本【N1】 1,379 45.3% 
替代成功樣本【N2】 583 19.2% 
成功樣本小計 1,962 64.5% 
原始失敗樣本【N3】 617 20.3 
替代失敗樣本【N4】 463 15.2 
失敗樣本小計 1,080 35.5% 
使用樣本總計

【N1+N2+N3+N4】 
3,042 100% 

母體【N】130,559，膨脹樣本 8,0008 
 

因此在本次文官調查中，原始與替代樣本的資料其實皆來自刻意擴充抽足的

8,000 份膨脹樣本中，與「台灣選舉與民主化調查研究」（TEDS）的抽樣方式對

照（洪永泰，2005），TEDS 所採取的是先照性別與年齡比例抽樣先抽取了正選

樣本一套，以及預備遞補樣本，如以 TEDS 的 2006C 案例為說明，共抽取 19 套

預備樣本，遞補的方式是「成套遞補」方式，也就是正選如果未完成最低成功數

目，由第一套預備進行遞補，如果第二套預備樣本未完成最低成功數目，進行第

三套等依此類推。另外注意的是，如果在完成預定成功樣本數目後，然要將其套

樣本全部訪問完才能夠結束訪問，無法先行宣告訪問結束。本研究則採用擴充樣

                                                 
8 擴充樣本和母體固然在政府層級與文官官等與母體一致，其性別（卡方值=0.000，P=0.990）和

年齡（卡方值=1.965，P=0.742）也通過卡方一致性檢定，與母體沒有顯著的結構差異。 
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本的形式，在 8,000 份樣本中並未先進行正選樣本的抽取後，再進行其他遞補樣

本的抽取。而是一次抽取的 8,000 份的樣本，並為了使訪員手上資料不致過多，

因此先給予 8,000 份前的 1,996 份樣本先行進行訪談，此即本論文所稱的原始樣

本，當訪問失敗後再進行訪談則為替代樣本。 
表四中 N1 代表的是原始成功樣本（1,379 份）、N2 代表的是替代成功樣本

（583 份）、N3 代表的是原始失敗樣本（617 份）、N4 代表的是替代失敗樣本（463
份），N 代表的是總擴充樣本數目（8,000 份）。 

肆、樣本特性分析 

本段將探討回收樣本特性，並說明在使用擴充樣本的抽樣下，其成功樣本與

替代樣本上的比較分析，是否和使用多套的替代樣本抽樣方式的結果會有所不同

（洪永泰，2004），表五首先說明本大段在不同分析項目上（以阿拉伯數字呈現），

所運用的變項以及樣本類型組合的說明。 
 

表五：樣本分析總表 
原始 
成功 
樣本 

替代 
成功 
樣本 

原始

失敗

樣本 

替代

失敗

樣本 

成功 
樣本 

失敗

樣本

原始

樣本

替代

樣本 

所有 
使用 
樣本 

母

體 
樣本 
類型 

N1 N2 N3 N4 
N1 
+ 
N2 

N3 
+ 
N4 

N1 
+ 
N3 

N2 
+ 
N4 

N1+N2
+ 
N3+N4 

N 

政府層

級（中央

地方） 
ˇ ˇ ˇ ˇ ˇ ˇ ˇ ˇ ˇ ˇ 

官等（簡

薦委） 
ˇ ˇ ˇ ˇ ˇ ˇ ˇ ˇ ˇ ˇ 

性別 ˇ ˇ ˇ ˇ ˇ ˇ    ˇ 
年齡 ˇ ˇ ˇ ˇ ˇ ˇ    ˇ 
主管與

非主管 
ˇ ˇ         

政黨 
認同 

ˇ ˇ         

一、回收情形與有效樣本代表性 
 以下統計說明回收情形，並分析有效樣本代表性問題。 
N1+N2 / N1+N2+N3+N4 
如前文，本研究總計有 1,962 份成功樣本，共發出 3,042 份樣本，其樣本回收率

上為 64.5%，而文官在政府層級及官等上的訪問成功回收比率可見下表六，可發
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現在回收成功率上，中央政府層級的回收率低於地方政府有 16%，表示中央政府

的文官相較於地方政府文官是比較不容易透過面訪而訪問成功的；表六也顯示最

高官等的簡任文官也比較不容易訪問成功，成功率為 56.7%，與薦任、委任官等

文官有 10.5%、5.7%的差距。 
 

表六：所有成功樣本回收統計 

 
母體

百分

比 

所有使用樣本

【N1+N2+N3+N4】

成功樣本

【N1+N2】 
失敗樣本

【N3+N4】 

訪問

成功

比率 
樣本數  次數 ％ 次數 ％ 次數 ％ ％ 

中央 52.5% 1756 57.7% 1027 52.3% 729 67.5% 58.5%政府

層級 地方 47.5% 1286 42.3% 935 47.7% 351 32.4% 72.7%
簡任 6.2% 210 6.9% 119 6.1% 91 8.4% 56.7%
薦任 54.9% 1578 51.9% 1060 54.0% 518 48.0% 67.2%

文官

官等 
委任 38.9% 1254 41.2% 783 39.9% 471 43.6% 62.4%

※母體【N】= 130,559 
 
N1 / N1+N3 
 承接表四中的 1,379 份原始成功樣本，在第一波總共發出 1,996 份樣本，其

樣本回收率上為 69.1%，而文官在政府層級上的原始樣本訪問成功比率可見下表

七，可發現在回收成功率上，中央政府層級的回收率低於地方政府有層級

12.6%，表示中央政府文官相較於地方政府文官是比較不容易訪問成功的；而最

高官等的簡任文官，也比較不容易訪問成功的，成功率僅有 58.1%，跟薦任、委

任官等文官有 13.5%、9.3%的差距。此部分成果與上述所有成功樣本的回收分佈

情形類似。 
 

表七：原始成功樣本回收統計 

 
母體

百分

比 

所有原始樣本

【N1+N3】 
原始成功 
樣本【N1】 

原始失敗 
樣本【N3】 

訪問

成功

比率 
樣本數  次數 ％ 次數 ％ 次數 ％ ％ 

中央 52.5% 1,047 52.5% 661 47.9% 386 62.6% 63.1%政府 
層級 地方 47.5% 949 47.5% 718 52.1% 231 37.4% 75.7%

簡任 6.2% 124 6.2% 72 5.2% 52 8.4% 58.1%
薦任 54.9% 1,096 55.0% 785 56.9% 313 50.7% 71.6%

文官 
官等 

委任 38.9% 774 38.8% 522 37.9% 252 40.8% 67.4%
※母體【N】= 130,559 
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N2 / N2+N4 
 在回收情形中，在替代成功樣本統計上總共有 583 份成功樣本，佔替代樣本

總共發出 1,046 中的 55.7%（如表四）。而文官在政府層級上的訪問成功回收比率

可見下表八，可看出中央政府的回收率低於地方政府有 12.8%，表示中央層級的

文官相較於地方文官是比較不容易訪問成功的，此發現與以上表六、表七相同；

而在替代樣本上，與以上所有成功樣本及原始成功樣本不一樣的是，委任文官是

最不容易訪問成功的（54.4%），其次為簡任文官（54.7%）；而與上述表六、表

七有類似情形，薦任官等文官仍為最易成功訪問者。 
 

表八：替代成功樣本回收統計 

 
母體

百分

比 

所有替代樣本

【N2+N4】 
替代成功 
樣本【N2】 

替代失敗 
樣本【N4】 

訪問

成功

比率 
樣本數  次數 ％ 次數 ％ 次數 ％ ％ 

中央 52.5% 709 67.8% 366 62.8% 343 74.1% 51.6%政府 
層級 地方 47.5% 337 32.2% 217 37.2% 120 25.9% 64.4%

簡任 6.2% 86 8.2% 47 8.1% 39 8.4% 54.7%
薦任 54.9% 480 45.9% 275 47.2% 205 44.3% 57.3%

文官 
官等 

委任 38.9% 480 45.9% 261 44.8% 219 47.3% 54.4%
※母體【N】= 130,559 

 
N1+N2 vs. N  

於下表九所有成功樣本（N1+N2）和母體（N）的卡方一致性檢定中，都是

接受虛無假設（表九），在政府層級以及文官官等上並沒有顯著差別，表示在擴

充樣本進行抽樣調查上，雖然文官在中央與簡任官等上在訪問成功率上有所不

同，亦即所有回收的成功樣本和母體在政府層級與文官官等上的結構是一致的。 
N1 vs. N 
 從表九可看出原始成功樣本（N1）和母體（N）的卡方一致性檢定中，在文

官層級上是接受虛無假設，但是在政府層級上是有顯著差別的，此表示在擴充樣

本進行抽樣調查上，第一次進行的原始樣本的調查，也就是所使用的 1,996 份樣

本（如表七）可能和文官母體有不一致的問題，可能的原因文官在中央層級上訪

問成功率過低，因此影響了和母體變項比例上的差異。 
N2 vs. N 
 從表九也可看出替代成功樣本（N2）和母體（N）的卡方一致性檢定中，在

政府層級以及文官層級上都是拒絕虛無假設，表示回收的替代成功樣本和母體結

構並不一致，表示在擴充樣本進行抽樣調查上，之後進行的替代樣本的調查，也

就是所使用的 1,080 份樣本可能和文官母體有不一致的問題，可能的原因文官在

中央層級和文官官等（簡任、委任）的訪問成功率較低（如表八），因此影響了
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和母體變項比例上的差異。  
 

表九：政府層級與文官官等特性的代表性檢定 

 
母體

百分

比 

所有成功

樣本

【N1+N2】

與母體

的一致

性檢定 

原始成

功樣本

【N1】

與母體的

一致性 
檢定 

替代成

功樣本

【N2】 

與母體的

一致性 
檢定 

樣本數  1,962  1,379  583  

中央 52.5% 52.3% 47.9% 62.8% 
政府

層級 地方 47.5% 47.7% 

卡方值

=0.019 
P=0.890 52.1% 

卡方值

=11.532 
P=0.001
＊ 

37.2% 

卡方值

=24.7 
P=0.000
＊ 

簡任 6.2% 5.2% 5.2% 8.1% 
薦任 54.9% 56.9% 56.9% 47.2% 文官

官等 
委任 38.9% 37.9% 

卡方值

=0.0843
P=0.656 37.9% 

卡方值

=3.550 
P=0.170 44.8% 

卡方值

=14.766 
P=0.001
＊ 

※母體【N】= 130,559 
二、有效樣本特性分佈 
以下將對文官調查中，以性別、年齡作為重要人口變項，進行與母體的一致性檢

定。 
N1+N2 vs. N  
 從表十中可看出在人口變項中的性別與年齡上，所有成功樣本（N1+N2）和

母體（N）有其一致性，表示所有回收的成功樣本和母體在人口變項上的性別與

年齡的結構是一致的，亦即在擴充樣本進行抽樣調查時，雖然文官在中央政府層

級與簡任官等的訪問成功率上有所不同（如表六），但其調查訪問結果卻不致影

響成功樣本在人口變項上的代表性。 
N1 vs. N 
 從表十中也可看出人口變項中的性別與年齡上，原始成功樣本（N1）的年

齡和母體（N）是一致的，但在性別上沒有符合母體的分佈結構，也就是如果僅

用原始成功樣本來進行與性別有關的推論，可能會有代表性的問題，需要加權加

以處理。 
N2 vs. N 
 表十也顯示了替代成功樣本（N2）和母體（N）的人口變項中，年齡與母體

是一致的，但在性別上沒有符合母體的分配結構，表示如果僅用替代成功樣本來

進行與性別有關的推論，可能會有代表性的問題，需考慮加權處理。 
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表十：人口特性的代表性檢定 

 
母體

百分

比 

所有成功樣

本【N1+N2】

與母體

的一致

性檢定 

原始成

功樣本

【N1】

與母體的

一致性 
檢定 

替代成

功樣本

【N2】 

與母體

的一致

性 
檢定 

樣本數  1962  1379  583  
男性 54.1% 56.4% 56.0% 57.3% 

性

別 女性 45.9% 43.6% 

卡方值

=4.075 
P=0.044

44.0% 

卡方值

=1.968 
P=0.061
＊ 

42.7% 

卡方值

=2.389 
P=0.122
＊ 

20 以下 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 
21~30 6.4% 6.6% 7.0% 5.8% 
31-40 29.9% 29.1% 29.2% 29.0% 
41-50 38.5% 39.7% 39.5% 40.2% 
51-60 22.3% 21.5% 21.4% 21.6% 

年

齡 

61 以上 3.0% 3.0% 

卡方值

=1.868 
P=0.760

2.9% 

卡方值

=1.811 
P=0.770 

3.3% 

卡方值

=1.115 
P=0.892 

※母體【N】= 130,559 
三、原始樣本與替代樣本比較分析 

為瞭解本研究所採用擴充樣本的抽樣方法，是否能解決所謂再次抽樣無法代

表真正母體的問題（洪永泰，2004），因此進行（10）替代訪問成功樣本和原始

失敗樣本在重要變項上進行比較，去了解其替代是否能夠達到完成原始失敗樣本

的任務；另外也分析（11）原始成功樣本以及替代成功樣本上是否在重要變項上

有所不同，與（12）原始失敗樣本以及替代失敗樣本上是否在重要變項上有所不

同，在此所說的重要變項包括文官特性變項9以及人口特性變項10。同時，也挑

選與文官特性中「是否為現職主管」進行（11）原始成功樣本以及替代成功樣本

的比較，並比較敏感性較高的政黨傾向變項。 
N2 vs. N3  
 從下表十一中可發現替代訪問成功樣本（N2）和原始失敗樣本（N3）在文

官特性中的政府層級上，可通過卡方一致性檢定，表示替代樣本在文官特性中的

政府層級（中央與地方）上與原始失敗樣本政府層級中有相同的分佈。不過在文

官官等、性別、與年齡則有不一致結構。 
N1 vs. N2  

表十一中也顯示原始成功樣本（N1）和替代成功樣本（N2），在人口變項中

上的性別與年齡均通過卡方一致性檢定，但是在政府層級與文官官等就有不同的

分佈結構。此外，在問卷題項的主管別與政黨傾向上，可發現在政黨傾向上也有

不同的分配。 

                                                 
9 政府層級（中央與地方）、文官官等（簡任、薦任、委任） 
10 性別、年齡。 
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N3 vs. N4  
 從表十一中可發現原始失敗樣本（N3）和替代失敗樣本（N4），在性別分佈

上有其一致性，但是在政府層級與文官官等就沒有一致性，而且在年齡分佈上也

沒有一致性。 
N1+N2 vs. N3+N4  

在訪問成功和失敗原因的探討上，可能原因是來自文官特性變項11以及人口

特性變項12，而在前文中訪問成功率上，的確也發現在中央政府、及簡任官等文

官在成功受訪率上是比較低的。而在表十二中可發現，不管是在政府層級（中央

與地方）或文官官等（簡任、薦任、委任）、性別、年齡上皆有顯著差異，因此

文官訪問的失敗原因也值得後續深入探究。 
 

表十一：原始樣本與替代樣本的比較 

 
原始成功 
樣本【N1】 

替代成功 
樣本【N2】 

原始失敗 
樣本【N3】

替代失敗 
樣本【N4】

一致性檢定 

樣本數 
次 
數 

％ 
次

數 
％ 

次

數 
％ 

次

數 
％ N2 vs. N3 N1 vs. N2 N3 vs. N4 

中央 661 47.9% 366 62.8% 386 62.6% 343 74.1%
政

府

層

級 
地方 718 52.1% 217 37.2% 231 37.4% 120 25.9%

卡方值

=0.012 
P=0.913 

卡方值

=51.482 
P=0.000
＊ 

卡方值

=42.655 
P=0.000＊ 

簡任 72 5.2% 47 8.1% 52 8.4% 39 8.4% 

薦任 785 56.9% 275 47.2% 313 50.7% 205 44.3%

文

官

官

等 委任 522 37.9% 261 44.8% 252 40.8% 219 47.3%

卡方值

=15.689 
P=0.000
＊ 

卡方值

=37.273 
P=0.000
＊ 

卡方值

=11.242 
P=0.004＊ 

男性 772 56.0% 334 57.3% 318 51.5% 238 51.4%
性

別 女性 607 44.0% 249 42.7% 299 48.5% 225 48.6%

卡方值

=7.718 
P=0.005
＊ 

卡方值

=0.963 
P=0.326 

卡方值

=0.003 
P=0.953 

21~30 96 7.0% 34 5.8% 27 4.4% 25 5.4% 
31-40 402 29.2% 169 29.0% 186 30.1% 130 28.1%
41-50 544 39.5% 234 40.2% 217 35.2% 186 40.2%
51-60 295 21.4% 126 21.6% 155 25.1% 102 22.0%

年

齡 

61 以上 40 2.9% 19 3.3% 32 5.2% 20 4.3% 

卡方值

=16.498 
P=0.002
＊ 

卡方值

=0.293 
P=0.990 

卡方值

=9.730 
P=0.045＊ 

主管 281 20.4 115 19.7 主

管

別 非主管 1096 79.6 468 80.3 

  卡方值

=0.403 
P=0.525 

 

                                                 
11 政府層級（中央與地方）、文官官等（簡任、薦任、委任） 
12 性別、年齡。 
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原始成功 
樣本【N1】 

替代成功 
樣本【N2】 

原始失敗 
樣本【N3】

替代失敗 
樣本【N4】

一致性檢定 

泛藍 680 50.8% 288 50.7% 

泛綠 195 14.6% 71 12.5% 

政

黨

傾

向 其他 463 34.6% 209 36.8% 

卡方值

=6.355 
P=0.042
＊ 

 
表十二：成功樣本與替代樣本的相互比較 

所有成功樣本 所有失敗樣本 一致性檢定 
 

【N1+N2】 【N3+N4】 
樣本數 次數 ％ 次數 ％ 

【N1+N2】 vs. 
【N3+N4】 

中央 1027 52.3% 729 67.5% 政府

層級 地方 935 47.7% 351 32.5% 
卡方值=205.423 
P=0.000＊ 

簡任 119 6.1% 91 8.4% 
薦任 1060 54.0% 518 48.0% 

文官

官等 
委任 783 39.9% 471 43.6% 

卡方值=34.185 
P=0.000＊ 

男性 1106 56.4% 556 51.5% 
性別 

女性 856 43.6% 524 48.5% 
卡方值=18.779 
P=0.000＊ 

20 以下 0 0% 0 0% 
21~30 130 6.6% 52 4.8% 
31-40 571 29.1% 316 29.3% 
41-50 778 39.7% 403 37.3% 
51-60 421 21.5% 257 23.8% 

年齡 
 

61 以上 59 3.0% 52 4.8% 

卡方值=18.779 
P=0.000＊ 

 

伍、後續分析 

本研究為台灣首次針對大樣本文官面訪問卷調查，企圖遵循社會科學調查方

法的嚴謹程序，作為建立文官意見調查資料庫的敲門磚。前文所論及循證基礎的

重要性、調查程序的執行檢討、以及初步的樣本比較分析，皆可擴展為後續實證

分析的基礎，目前研究團隊已規劃以下的發展方向： 
1. 深入分析訪員經驗與拒訪原因 

本研究在調查結束後蒐集了訪員實際與受訪者接觸的經驗，包括受訪者拒訪

原因，也請督導整理訪員管理記錄及替補訪問程序，深入分析相關資料將有助於

未來抽樣與調查程序的規劃與執行。 
2. 將本次調查經驗經檢討後撰寫為文官調查的標準作業手冊 

整理此次彌足珍貴的大型文官調查經驗後加以檢討，並製作成標準作業手
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冊，應該是現階段應完成的工作項目，如此不論是次年度的調查，甚至跨國（如

亞洲新興民主國家）文官調查才能在本次調查的基礎上持續有所精進。 
3. 調查回收資料與政府相關資料庫的結合 

政府機關目前已存在定期更新的基本資料庫（如全國公務人力資料庫），除

了作為本次調查的抽樣架構之外，本調查成果也可適度與現存政府機關資料庫結

合，進而形成更完整的包含我國公務人員基本資料、公務經歷（訓練、考績）、

行政與政策相關主題（如本研究的政府運作基本方向、組織人際信任、專業責任

與倫理、政治回應與中立等議題）的認知、態度、與行為的資料庫，其可能應用

領域將更為廣闊多元，例如我國民主化過程中文官專業責任與倫理隨時間如何演

變、又是否受其公務歷練的影響，都能在結合兩方跨時間的定期調查與資料更新

後，獲取更紮實的證據而有利於研究探討與實務改革。 
4. 各調查主題面向的分析討論 

本次調查中的 97 題（若將小題計入其實超過 100 題）共 8 個構面的資料目

前已經完成初步的資料登錄、過濾與編碼，有待後續深入分析與討論。 
作為後續我國與跨國文官調查的基礎 

本調查特殊之處在於其對象並非一般民眾或民間組織，而是服務於政府機關

的公務人員，而以上的發展方向皆可視為將本研究作為後續我國與跨國文官調查

的準備工作，這也是研究團隊於 2009 年國科會與蔣經國基金會的補助結束時，

必將面臨的重要挑戰：如何定期地規劃執行此文官意見調查？TEDS 與國內現有

的長期追蹤調查（如社會變遷調查、高等教育資料庫等）其實已經提供了良好的

示範。 
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文官調查：觀點、方法、與實務意義+
 

Surveying Bureaucrats : Perspective, Methodology and Practicality 
 

陳敦源*、呂佳螢** 
 

摘要 
 

【研究目的與問題】 文官調查是一種對統治精英的集體經驗探索，過去統治精

英的研究過度集中於政治人物，但是，一國治理績效的關鍵主要是在文官系統，

學界應該開發相關探索文官體系的經驗研究技術，以期更多地了解治理的「績效

秘密」（performance secret）；更重要的文官體制是中國文明重要的社會建構發

明，但是對於這個擁有數千年傳統的體制，過去最多只能從事個別或是局部的探

索，尤其這個古老的體制是如何與西方民主政治磨合，是台灣公共行政學界面對

國際學界則無旁貸的任務。藉由過去半個多世紀政治學們所發展出來的民意調查

方法，提供研究者與實務者對於理論建構與行政改革的循證基礎

（evidence-based）。 
【研究資料與方法】 本文先從應用的角度，討論文官調查的循證管理的意義，

尋找台灣公共行政學界建構文官調查能力的意義與正當性，再者，本文將從方法

論的角度，植基於 2008 年所進行的「台灣政府文官調查」（TGBS）經驗，從抽

樣、調查、以及資料分析等三個角度，討論傳統民意調查方法在文官調查中的應

用予限制，並且從中尋找未來建構文官調查的知識管理基礎。 
【研究結論與建議】 從人事制度改革與學術結合的角度，提出未來台灣公共行

政研究以常態性文官調查為基本內容的可行性與限制，本文展望未來有三點機會

與挑戰值得注意：其一，研究的持續需要與實務界建立共識，取得穩定的經費與

母體清冊的來源；其二，在資源有限的前提下，理論焦點研究與全國調查要做適

當的切割；其三，往後執行過程中的監控應該加強，以建立方法論改革的循証資

料，持續改進文官調查技術。 
關鍵詞：文官調查、循證基礎、公共行政研究、人事制度 
 
 
 
 

                                                 
+ 論文發表於台灣政治學會 2008 年年會暨「全球競爭、民主鞏固、治理再造」研討會，11 月 22-23，
南投埔里，暨南大學。本文感謝國科會 2008-2009 所補助的「台灣民主治理機制鞏固之研究之子

計劃一：權力轉換與文官中立：態度、可信承諾、與政務/事務人員關係」研究，研究計劃編號：

NSC-96-2414-H-004-037-SS2。 
* 論文主要聯絡人：政治大學公共行政學系副教授，donc@nccu.edu.tw，專長：制度理論、民主

治理、官僚政治、電子治理、政策分析與管理、健康政策。 
** 國立政治大學公共行政學系博士生，94256503@nccu.edu.tw。 
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壹、 台灣文官意見調查：緣起 
 「文官調查」就是應用當代的民意調查技術，對文官菁英關於行政管理與公

共政策相關價值、態度與行為進行系統性的探索，不論學術界理論驗證、或是實

務界組織發展的需要，文官調查對公共行政的理論與實務發展具有不可否認的價

值。美國公共行政學者 Fred Mosher 在他著名的「民主與公共服務」一書開頭中，

對該書的研究題目進行重要性的宣示，他提出四點研究民主國家當中文官體系的

意義：(1)政府的決策與行為對於社會、經濟、以及公共政策的本質與發展有重

大的影響；(2)大部分政府的決策與行動受到任命而非民選行政官員的重大影

響；(3)官員的決策與行動受到她(他)們能力、方向感、以及價值觀的影響；(4)
而這些官員的特質，又受到她(他)們的背景、教育訓練、以及人際關係的影響13，

如今看來，這些宣示對台灣目前公共行政學門中文官體系的系統研究，不論從文

官對國家決策的重要性，或是文官影響政府政策的背景因素，都有一定的啟發作

用。本文將從台灣意見調查的觀點談起-說明意見調查的緣起、台灣及國外在文

官循證脈落，並進一歩說明如何進行意見調查的方法-有關調查的議題設定、及

抽樣及如何進行調查的執行，最後則說明在文官意見調查上有什麼跟一般民眾調

查上的不同限制，以及說明後續的跨域、跨國、跨年的分析研究進程。 
一、 為何應該作文官調查？ 

 本文第一個問題是：「台灣為何需要文官調查？」文官調查需要可觀資源的

挹注，對政府或是學界來說，既有資源配置改變需要有力的理由，本文將從國家

建構、民主深化、以及研究發展等三個面向來正當化對台灣文官調查投注心力的

理由。 
（一） 國家建構 

 過去這些年，治理（governance）研究的風潮席捲跨學門的社會科學界，該

風潮的研究對象表面上是從實體的政府轉換到統治的事實之上，但是，這並不表

示政府不再是研究主體，當治理的參與者越來越分散，由於統治協調的需要

（Peters and Savoie, 1996），治理的概念雖然比傳統政府要寬廣許多，但是其關

鍵的研究目標卻越來越集中在「操槳」（steering）與以及,「遊戲規則」（rule of 
the game）之上（Kjaer, 2008: 7）；弔詭的是，這些標的都牽涉到公權力的運作，

國家的重要性反而被突顯了出來，「國家空洞化」（the hollow state）與「將國

家找回」（bringing the state back in）的論辯之間，公共治理下國家的角色仍然不

可忽視（Evans and others, 1985; Peters, 1993）；再者，全球幾波提升國家競爭力

的改革努力中，有識之士越來越體認到一國治理績效的關鍵，是在公共行政的有

效建構之上，加上近年國際金融問題的動盪影響，各國發展的藍圖中，國家的角

                                                 
13 Mosher (1982: 3)，原文如下：”My premises are relatively clear and limited; that: 1. governmental 
decisions and behavior have tremendous influence upon the nature and development of our society, our 
economy, and our policy; 2. the great bulk of decisions and actions taken by governments are 
determined or heavily influenced by administrative officials, most of whom are appointed, not elected; 
3. the kinds of decisions and actions these officials take depend upon their capabilities, their 
orientations, and their values; and 4. these attributes depend heavily upon their backgrounds, their 
training and education, and their current associations.” 
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色又受到重視，其中文官體系的良窳，是公共行政理論與實務探索的主要標的；

著名學者福山（Francis Fukuyama）在其「強國論」（State-building: Governance and 
World Order in the 21st Century）一書中，認為一國治理能力強弱的關鍵，就是如

何面對該國「公共行政的黑洞」（the Black Hole of Public Administration）的問

題，忽略國家機器中最主要的行動者—文官的研究，是有志於國家競爭力改革者

不可承受的缺憾；最後，世界銀行著名的「善治」（good governance）六指標中
14，文官體系除了對前兩項只具有間接的影響以外，後四項指標的優劣幾乎都與

文官體制的品質直接有關，因此，學界需要努力開發文官體系的經驗研究技術，

以期更多地了解公共治理的「績效秘密」（performance secret），作為進行相關

人事制度改革的知識基礎，而文官調查是一種對統治精英的集體經驗探索，可以

說是改革知識的起步。 
（二） 民主深化 

 此時此刻的台灣，提倡經驗探索文官體制也有深化民主發展的意義；在過

去，台灣學界對於國家統治菁英的探索，大多聚焦在政治人物，雖然公共行政研

究的對象就是文官體制，然而過去有兩個原因導致系統性研究的缺乏，其一，在

政治學門中，公共行政被視為是實務導向的次學門，美國行政學大師 Dwight 
Waldo 就曾說（1990）：「我判斷在許多政治學者的內心深處，認為公共行政是關

心政府中較低層次的問題，就是那些只需簡單的大腦就可處理的細節問題」，這

樣的現象同樣存在台灣學界；其二則是公共行政學門本身的選擇，在威權體制時

代文官體系權力運作的隱諱性仍然重要，本土公共行政學門是以國家考試及行政

菁英訓練為其主要任務，因此，研究上局部但非系統性的調查、未經本土測試的

外國制度進口、以及政府管理階層的直覺判斷等，往往成為公共行政研究的主要

內容，以及文官體制改革的決策關鍵；民主化之後，政府運作的「解嚴化」成為

潮流，回應性（responsiveness）與課責性（accountability）的價值要求（Levine and 
others,1990: 188-190），政府運作的細節必須能有足夠為外界介入檢視的可能，首

先，為要落實民主回應中「失落的環節」（missing linkage），外界有必要系統性

的了解文官對於相關制度改革的信念、價值與行為，分析這些價值信念與國家權

力使用之間的關係；再者，民主時代因為課責的需要，除了文件資料對外公開之

外，也必須應用各種方法，了解文官對於各項政策內容與決策程序的信念、價值

與行為偏好，以協助外界解讀公共政策影響圖像。更重要的，民主時代的文官改

革需要普遍的正當性，過去由於缺乏事前與事後之系統評估，文官體制建構無法

奠基於獨立的實證基礎，常常受到外部與內部政治運作的扭曲（比方說，十八趴

的建立與改革），亟需實務界與學界從循證（evidence-based）的角度加以扭轉之，

綜括而言，而應用文官調查是民主時代建構文官體制改革獨立正當性最重要的手

段之一。 
                                                 
14 善治的六項指標包括：1. 發聲與課責（Voice and Accountability）; 2. 政治穩定與暴力（Political 
Stability and Violence）; 3. 政府效能（Government Effectiveness）; 4. 管制負擔（Regulatory Burden）; 
5. 法制建設（Rule of Law）; 6. 貪腐控制（Control of Corruption）。請參 Kaufmann and others
（2005）。 
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（三） 研究發展 
 文官調查在台灣，除了前述兩項重要的當代意義之外，也有提升學術發展的

重要意義。首先，公共行政研究本土化來說說，當代公共行政的研究發源於美國，

1887 年 Woodrow Wilson 提出關鍵的「公共行政研究」（A Study of Public 
Administration）一文以後，1960 年代之前的科學管理風潮，1960 年代之後的新

公共行政，以及 1990 年代以降的新公共管理乃至於近年的治理研究等，主要是

讓政治學研究者能夠從聚焦在文官體系的研究中，更深入地了解國家統治的意

義，然而，美國公共行政研究在世界學術社群的領導地位，卻也同時主導著台灣

相關研究問題的方向，因而產生對本土有意義研究焦點的抑制作用。事實上，深

入研究台灣的文官信念、價值、與行為，有其比較行政上的重大意義；因為，相

對於民主政治在西方的緣起，文官體制是中國文明重要的社會建構發明，但是，

對於這個擁有數千年傳統的體制，因為權力隱諱的原因，在過去最多只能從事個

別或是局部的探索，相對於亞洲其他華人社會，民主化之後的台灣讓有識之士有

更好的機會進行有系統的文官調查研究，比方說，這個古老的體制是如何與西方

民主政治磨合，是台灣公共行政學界面對國際學界則無旁貸的任務。再者，台灣

學界不論是參與國際學術的對話，還是對內提供政府行政改革的建議，在目前都

需要以「循証」（evidence-based）的方式為之，就學界來說，從搜尋公共行政

學領域過去十年 SSCI 文獻後發現15，共有 542 篇和調查有相關的文章16，從這幾

年有關於調查等的實證分析研究在公共行政領域中的文章也是逐年的增加趨勢

（如下圖一），也就是說，研究公共行政以調查資料為證據的方法正逐漸增加中
17。 
                                                 
15 使用資料庫期刊目錄查詢資料庫及來源：Social Sciences Citation Index (Web of Science) 
http://scientific.thomsonreuters.com/cgi-bin/jrnlst/jloptions.cgi?PC=J 
16相關期刊以及統計數字參見附錄一。 
17 在這些文章中，大概可以分成三種類型的調查分析研究：（1）是進行問卷或訪談方式的調查

分析研究，共 152 份，進行方式分別有電訪、郵寄或網路問卷所形式進行的調查分析研究；（2）

是以國家所進行的調查資料所基礎（如人口調查、健康調查或國家財政資料），或者是其他研究

案已經完成的資料庫為基礎(如美國人事局已經完成的文官調查等)，以這些次級資料所進行的分

析研究，共 121 篇；（3）其他為非問卷等形式的調查研究，但為政策分析等實證分析、或個案調

查等分析研究。在這三種的調查分析研究中，僅第一種類型屬於真正的調查研究，共 152 份（相

關文章列表如附錄二），也就是說在所有公共行政類別中，和調查有相關的實證分析研究中，有

28％是屬於問卷調查分析研究類型，約每三到四篇實證分析就有一篇是進行問卷等調查研究（相

關期刊以及統計數字參見附錄一）。而在這些調查研究之中，大多調查分析樣本是小於 1000 以

下，僅有 9 篇是高於 1000 以上的樣本分析研究（如附錄二）。而這些調查文獻之中，也有許多是

關於文官的，比如對於文官人力資源上的關切，並視為重要的國家精英的態度。如 Evans, B, Lum, 
J. and J. Shields 在 2007 年對於加拿大高階文官等公共服務精英的描繪，發出 941 份問卷在了解

這些文官精英的社經背景或人口變項（如性別、種族、教育或年齡等）為何，並且對代表性官僚

上有更深一層的了解。或者是政府人事制度的改變後，對於文官在忠誠等態度上的影響（Gossett, 
2003）。這些文獻中也關心文官與政治間的關係，以及所帶來的影響。如在美國上的研究發現總

統的政黨不同對於高階文官（Senior Executive Service）的任用影響（Kim, CK,2003），或討論高

階文官在女性和弱勢團體的任用比率上會有不同的問題。文獻中也有以色列的公部門為例，了解

官僚如何在公部門間進行政治的平衡（Vigoda-Gadot, Mizrahi, Miller-Mor, et al, 2008）。從以上期

刊主題可以了解，國外對於文官的研究是相當多面向的，並且對於文官與政治間的管理問題認為

是重要的文官議題。 
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＜圖一請置此＞ 
 當然，就實務上來說，台灣公共行政學者傳統以來作為行政運作的「背書」

角色，要如何從「循證管理」（evidence-based management, Pfeffer and Sutton, 2006）

的角度，發展在民主社會屬於公共行政學者正確的諮詢者位置，也是一個重要的

議題，由於管理資訊的昂貴與有限，行政管理無法完全基於實證基礎，但將行政

管理視為全然規範性的專業，也是一種偏誤，台灣政府的行政管理應該增強其循

證的基礎，其中關鍵就是系統性地收集常任文官的信念、價值、與行為的調查資

料，並結合定期文官意見調查、文官基本資料檔案的整合活化使用、以及人事制

度改革之事前與事後的評估調查等。接下來，以循證作為公共行政研究與實務的

基礎，有必要再作一些申論，在循証的精神下，文官調查成為一個「循証公共行

政」（evidence-based public administration）最重要的方法之一。 
二、 國家行政改革的循證基礎 

 行政改革（administrative reform; Caiden, 1991）的研究是公共行政領域最主

要的核心，它不但是行政理論發展的原動力，也是公共行政理論與實務關鍵的連

接點；但是，與其它社會科學領域比較起來，公共行政學門這項重要領域，往往

是由個別國家或是行政組織中的實務經驗者所主導，缺乏一般化的經驗研究基礎

（Knill, 1999），因為行政改革通常缺乏蒐集證據的意願與能力。行政改革的成

敗關係著一個國家的興衰，以及公共行政學門本身的價值，近年在學門內所興起

「公共治理」（public governance）的相關論述，我們可以看出它就是理論以及實

務界所推動的另一波行政改革努力。 
 當然，俗語說：「錯誤的政策比貪污還可怕」，有改革的熱情並不一定帶來「正

確」的改革結果，這裡所謂「正確」的意義，起碼有三種：其一，影響範圍的大

小：在私部門，錯誤的投資會影響一個公司在市場上的生存，但是錯誤的政策往

往會造成一國之內大多數人長期的困擾，學者 Jeff Gill 與 Kenneth Meier（2000: 
158）曾經說：「如果一個政治學者研究 1992 年選舉而針對其結果而預測錯誤，

其影響有限，因為柯林頓仍然會當選；但是，如果一個公共行政學者研究教育方

案時的分析有誤，後果則較為嚴重，因為該研究可能會影響政策走向。」18比方

說，台灣過去十餘年所進行的教育改革政策，就是一個適切的案例；其二，改革

的動機：改革者如果將行政改革視為一種選舉時的「政治修辭」，不關心改革的

結果而僅止於政治行銷之用，基於前面錯誤改革所要付出的代價，是比貪污還可

怕及可惡的；其三，循證基礎的公共政策（evidence-based public policy; Pawson, 
2006）：正確的政策也代表是一種植基於證據（evidence）的政策論述，根據公共

政策的理性基礎，政策方案如果不止於正當性修辭，則政策規劃者應該對於「行

政改革的正確方向是什麼？」以及「行政改革的作為到底有沒有依照正確方向前

進？」背負尋索證據的責任。近年來從公共衛生政策領域中發跡的「循證的公共

政策」或是「循證管理」（evidence-based management; Stewart, 2002）的概念日益
                                                 
18 原文如下：”If a political scientist makes a major error in his or her study of the 1992 election, it 
matters little. Clinton still wins. If a public administration scholar commits a major error in analyzing 
an education program, it can have major implications simply because it could affect public policy.” 
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興盛，主要是在公共政策理性論辯的基礎上，強調政府政策推動的決策，應該是

以證據（evidence）為基礎;當然，民主時代公共政策社會論述的過程中，倡議者

必須提出相關證據作為論述的基礎，是公共政策重要的正當性基礎。比方說，一

項政策大規模實施之前，能先有小規模的實驗，再依循實驗結果修改政策方案，

將可提昇其可行性及公眾的可接受性；從事前評估的角度來看，這就是近年政策

小規模試驗（piloting）為何會成為公共事務管理者常使用的循證政策規劃模式的

主要原因（Sanderson, 2002）。舉例而言，內政部在推動長期照護之前，曾經在

台灣三峽鶯歌以及嘉義市兩個社區實施三年的先導計畫，就是這種小規模實驗的

一個重要的案例，以期獲取第一線的執行證據；當然，這樣的模式也受到從方法

論與實用性而來的挑戰，Learmonth & Harding（2006）就認為，由於證據永遠是

「分岐」（divergent）而不確定的，長期來說，循證會讓管理者更加失去對政策

管理的掌控能力，當然，這兩位作者也承認，這樣的論述在實務上並不能推翻證

據在短期政策規劃與執行上的政治價值，因為完全不理會證據也應成為公共管理

的正當性基礎。 
三、 什麼是公共行政的循證調查 

回到公共管理風潮下的行政改革，如以循證的公共政策模式來討論，包括人

事制度的相關改革與發展在內的任何改革作為，也應該具有證據的基礎。學者

Hood and Peters（2004: 279）將新公共管理當作一種政治人物與高階公共管理者

彼此之間循證學習（evidence-based learning）的活動，也就是說，不論從跨國或

是一國之內行政改革的角度，新公共管理風潮之下的改革作為，不單是意識型態

的爭議或是回應政治變革的訴求而已，任何改革的作為都應有行為科學

（behavioral science）的成份在其中，也就是 Robert Dahl（1947: 11）所言，公共

行政的科學化作為，應該進行「行政環境下個人行為的了解與預測」的工作19，

經驗世界「證據」的收集、驗證與應用，或是準實驗設計（quasi-experimental design）

下 改 革 作 為 的 因 果 關 係 驗 證 ， 是 公 共 管 理 者 應 該 具 備 的 核 心 能 力 （ core 
competence），也是公部門專業主義（professionalism）的新取向。 

這種尋找經驗證據的行政改革方法論，已經與社會科學哲學家 Carl Popper
所談到科學知識產製過程中「可否證性」（falsifiabilility）的概念非常接近，循證

基礎的公共政策模式，更是長久以來方案評估（program evaluation）學者們所提

出的「結果導向」（outcome-based; Wandersman et al., 2000）以及「什麼是有用的

改變？」（David et al, 2000）等概念背後的經驗基礎。Gill & Meier（2000: 159-163）

對於公共行政研究與其它社會科學領域比較之下，缺乏獨立且有系統的資料庫感

到憂心，雖然這樣的情況也可以避免由資料庫引導研究的缺點，但是，沒有資料

庫作為公共行政與政策研究的基礎，前文所談到評估行政改革的願景與成效是無

法實現的。有趣的是，美國學者 Light（2006）研究美國從 1945-2002 年間的行

                                                 
19 約距今一甲子前，耶魯大學的政治學者 Robert Dahl 針對公共行政研究科學化的條件，提出看

法，他認為公共行政研究的科學化應該從(1)對倫理價值清楚的定位、(2)行政環境下個人行為的

了解與預測、以及(3)從跨國與跨時間研究中萃取行政運作的原則。 
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政改革發現，為何改革不斷推陳出新，有一個原因是缺乏「對什麼改革能夠改進

政府績效的堅實證據」（the lack of hard evidence of what actually works in 
improving government performance）；更有趣的是，Paul Light 對美國的觀察，與

瑞典經濟學者 Brunsson（2006）對「為何不斷有行政改革」的論點不謀而合：在

沒有證據基礎之下，要停止一項行政改革最好的方法就是建議一個新的改革！雖

然如此，本文願以倡議的角度，提出台灣行政改革成功的關鍵，是要讓改革方案

植基於經驗事實的發現，也就是說，任何改革作為必須經過經驗世界資料的因果

驗證才能確實找出產生前述改革弔詭的原因，進而適當地修正改革相關的方案與

計劃，遂行改革的意圖。 
四、 建立循證基礎的文官調查 

行政改革的基礎要如何建立在證據的基礎上？本文認為，從受到行政改革影

響最巨大的官僚體系開始建構資料庫是一個重要的開始，其原因有三：其一，官

僚體系是行政改革最重要的「利害關係人」（stakeholders）之一，改革的成敗受

其影響極大；其二，相對於選舉研究調查以民眾為主，行政改革的主要母體有兩

群：民眾（包括企業、非營利組織、與一般民間團體）與官僚，由於民眾調查的

經驗已經累積有年，目前最缺乏的是對於官僚這個母體的調查經驗；其三，台灣

的公務體系有明確的定義，也已經從人事行政管理需要而建立其資料庫，清楚的

母體與抽樣架構（sampling frame；或譯為底冊、名冊）使抽樣可以有系統地進

行，更重要的是，針對民眾的民意調查資料與官僚的調查資料所可能的結合，將

成為台灣行政改革堅實的循證基礎。 
 

貳、 文官意見調查的循證歷史 
 
事實上，文官循証調查由來已久，英國下議院在 1966 年為了深入了解英國

文官體制的「結構、徵補、管理、訓練」並尋找興革意見，成立一個以 Lord Fulton
為主席的文官調查委員會，其中就有進行英國文官的普查動作，試圖暸解文官的

人口變項、家世教育背景、以及目前任職狀況20，本文接下來將從三項文官意見

調查的循證歷史中，來討論文官意見調查在台灣推動的意義，這三項調查包括：

美國人事局的例行文官調查文獻搜尋，OECD 組織對於世界國家文官所做的調

查，以及美國公共行政學界在過去二十年間所進行的四波名為「全國行政調查計

劃」（the National Administrative Studies Project, NASP）的文官調查。 
一、 美國人事局的文官調查 

 進行定期研究的就是美國官方單位-「人事管理局」（U.S. Office of Personnel 
Management），根據Schay and others (2002)的研究指出，美國聯邦政府在調查技

術的使用主要是在顧客以及學習成長兩個部份，前者是顧客滿意度調查，後者則

是由「美國人事管理局」（OPM）下的「人力資源與發展中心」（Personal Resources 

                                                 
20 Fulton (1970)，感謝雷飛龍老師在 2008 年 11 月 15 日本文初稿發表於中國行政學會之後，提

供了這份七冊之譜的資料給研究團隊參考。 
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and Development Center; PRDC）所主導推動的，各種組織發展實務中「組織評

量調查」（the Organizational Assessment Survey），這種針對組織內部員工的調

查研究，是組織發展專業的重要環節（Taylor and Bowers, 1972; Van de Ven and 
Ferry, 1980），而OPM在1990年代的應用，是為了提升美國聯邦人力資源品質所

設計出來的一種組織發展的模式21，這種模式的發展與平衡計分卡的績效管理模

式有不可分的關係22。該局所進行的例行性文官調查主要是以聯邦文官為主，主

要是以行政體系內的各項管理制度、福利政策為調查主題，調查行政人員對各項

管理作為或政策的認知感受，以作為調整或維持這些相關政策的依據，並可藉此

提高公務人員的工作績效與管理效率，內容大致分為四種：第一種「高階文官調

查」（Senior Executive Service (SES) Survey）： 這項調查已公布的最新調查結

果為2008年的調查，主要以高階文官對於「績效薪資制度」（pay for performance 
system）的實踐狀況與個人對工作的感受認知為調查主旨。23 第二種「年度人員

例行調查」(Annual Employee Survey)：此項調查為人事管理局針對局內所屬內部

行政人員的調查，用以和「聯邦人力資本調查」進行比較（共計45題）。根據2007
年所公布的最新調查顯示，相較於針對所有聯邦公務人員為母體進行調查的「聯

邦人力資本調查」，人事管理局內的人員對於策略管理的相關變項呈現較為正向

的認知。第三種「聯邦人力資本調查」（Federal Human Capital Survey）：此項

調查始於2002年，每兩年針對聯邦所屬公務人員進行調查，以掌握人力資本、提

升策略管理功效為主24。第四種「公務人員福利滿意度調查」（the Employee 
Benefits Survey）：針對公務人員之健康保險、退休福利、長期照護等十項聯邦

公務人員項福利政策，詢問「新進人員」、「現職人員」對這些政策之四種認知

                                                 
21

這期間相關的推動活動包括1990年開始辦理提升聯邦政府部門服務品質的「總統品質獎」（the 
President’s Quality Award Program），1993年通過了「政府績效與成果法」（the Government 
Performance and Result Act, GPRA）要求聯邦機關要發展策略管理計畫、績效指標、以及對國會

提出年度績效報告，另外，行政部門的12862號行政命令，要求行政組織必須對外部顧客進行調

查，以從服務接受者了解組織的服務品質，最後，2000年對於「高級行政職位」（Senior Executive 
Service; 1989年設置）績效管理制度的改革，要求機關在核計其領導績效時，必須同時考量成本

效益、內部、外部顧客的觀點，是為美國聯邦政府調查內部員工的由來，這個管理工具的發展過

程，請參Muldrow and others (2002)。 
22 1990 年代由兩位美國人 Robert Kaplan（哈佛大學教授）and David Norton（管理顧問）所發展

出來的績效管理工具—「平衡計分卡」（the Balanced Scorecard），其起始概念就是問到：「組

織要如何將其使命與策略具體行動化以創造競爭優勢？」具體的方法就是將組織的使命和策略轉

換成目標與績效度量，做為策略衡量與管理體系的架構，然而組織績效的評量，不能只有財務面

向，因此，提出以(1)財務、(2)顧客、(3)內部流程、以及(4)學習成長等四個主要的績效測量面向，

這些指標都需要實證的資料來提供績效資訊，事實上，這就是管理上一種循証的要求，比方說，

如果就內部員工觀點的方面，Kaplan and Norton(1995: 68)在一篇「實踐平衡計分卡」（Putting the 
Balanced Scorecard to Work）的文章中，舉出到一個名為 Rockwater 的跨國電機工程企業應用平

衡計分卡的實例，該公司就是在「創新與學習」的實踐中，應用「職員態度調查」（staff attitude 
survey）作為衡量的方法，可見績效管理基本上是循證管理的一環，而職員調查是績效管理重要

的工具。 
23 問卷共計 48 題。包括：a.「我的工作帶給我很高的成就感」。b.「我瞭解『高階行政人員績效

評估制度』在組織中的運作模式」等。 
24 分為八個構面(個人工作經驗、聘任及育才培訓措施、績效文化、領導、學習與知識管理、工

作滿意度、福利給付滿意程度、個人基本資料)共計 84 題進行調查。 
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進行調查與比較25。 
二、 OECD 的跨國文官體制調查 
經濟合作暨發展組織國家（OECD）也在文官調查上26，運用問卷調查方式，

進行跨國的文官制度或人事上的比較以及分析。雖然分析的單位是以OECD的各

國國家為主體，進行的方式也為深入的專家訪談加上問卷方式形式，但是可看出

OECD所進行的是在各國不同的制度文化間，去了解其國家預算花費及制度27、

各國人事制度或人力資源上的不同發展，去給予建議與討論的研究。 
和文官息息相關的人力資源發展部份，如OECD在2002年有進行過知識管理

的政府調查28、2003的知識管理繼續研究29、及2004年所進行的策略人力資源調

查分析及貪腐調查等30。OECD的進行方式，以2007年所進行的高階文官與政務

間政治涉入情形比較研究31來進行說明，此篇主要是了解在行政機關中其高階幕

僚的政治涉入的情形32，以及描述部門首長和高階文官的責任問題。OECD由於

進行的是跨國研究，在12個OECD國家中(比利時、丹麥、法國、義大利、韓國、

墨西哥、紐西蘭 、波蘭、南非、瑞士、美國)進行比較分析。除了文獻探討論並

運用問卷訪談各國的專家菁英們來了解各國的人事制度以及現行的人事運行實

況。 
三、 NASP 的文官調查 
NASP文官調查是美國公共行政文獻中最重要的學術調查之一，它起源於

1990年初由五所大學公共行政研究者所組成的研究協會（consortium）33，它最

主要的目的是有系統地收集關於文官體系的官僚化、形式化、個人意識等面向的

經驗資料，提供學界學術研究之用，目前一共執行了四屆，每一屆的內容以及母

                                                 
25 a.重要性認知：公務人員認為該項福利措施重不重要？b.適切性認知：公務人員認為該項福利

措施是否符合需要？c.價值性認知：公務人員認為落實該項福利措施所投入的金錢是否划算？d.
與非聯邦政府之執行能力的比較：公務人員認為聯邦政府在推動該項福利措施的執行力，是否優

於非聯邦政府？ 
26 資料來自 OECD 的網站，

http://www.oecd.org/publications/0,3353,en_2649_201185_1_1_1_1_1,00.html 
在「Directorate for Public Governance and Territorial Development」類別中進行文章的瀏覽及選擇。 
27 (2005)OECD Budget practices and procedures survey questionnaire budget.(2003)Budget practices 
and procedures survey questionnaire. 
28 (2002)Suvey knowledge Management Practices for Ministries/Departments/Agencies of Central 
Government.  
29 (2003)The Learning Government: Introduction and Draft Results of the Survey on Knowledge 
Management in Ministries/Departments/Agencies of Central Government in OECD Countries. 27th 
Session of Public Management Committee, Paris. 
30 (2004)Trends in Human Resources Management Policies In OECD Countries an Analysis of the 
Results of The OECD Survey on Strategic Human Resources  Management. Human Resources 
Management (HRM) Working Party, Paris.(2004)Measures for Promoting Integrity and Preventing 
Corruption in the Public Service: How to Assess? 30th Session of the Public Governance Committee. 
31 Alex Matheson,Boris Weber and Nick Manning,with Emmanuelle Amould,Political Involvement in 
Senior Staffing and on the Delineation of Responsibilities Between Ministers and Senior Civil Servants,
發表於 2007.8.13。 
32 涉入情形以任命等人事命令為決定或行政學定為判定的標準。 
33 包括 Florida State University, Ohio State University, Syracuse University, the University of Denver 
and the University of Georgia. 
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體都有所不同。第一屆（NASP-I）是在1992-1993年間，由喬治亞理工學院的Ivan 
Allen College的ISERF基金所支持的，Syracuse University的研究者所主導，主要

收集公及私部門管理者的調查資料，公部門以及私部門的母體主要以紐約州

Syracuse市、郡政府以及首府Albany的州政府為主（Rainey and others, 1995: 
569）；第二屆（NASP-II）主要是在2002到2003年間，主要對象是美國州政府層

級的社會服務機構的主管（Wright and Pandey, 2005: 12-13）；第三屆（NASP-III）
是在2005-2006年間所施作，由喬治亞理工學院的Dr. Barry Bozeman主導，研究

對象是喬治亞州與伊利諾州的公部門以及非營利部門的管理者（Bozeman and 
Feeney, 2008）；第四屆（NASP-IV）是由堪薩斯大學的Dr. Sanjay K. Pandey所主

導，時間是在2007年，這是第一次與ICMA（the International City County 
Management Association）合作，從事全國地方政府的管理者調查，並且是該項

調查第一次使用網路民意調查的技術（LeRous and Pandey, 2008）。總括而言，這

項連續四屆、跨越十五年的調查研究努力，讓學界對於文官體制的運作與發展，

有更深一步的認識，當然也產生了許多相關的重要研究。 
從以上文獻分析可知，調查分析研究逐年受到重視、美國人事局對於文官調

查也成為一種慣例上的不可缺的資訊了解、OECD更是進行跨國的調查比較分析

已獲得最新的治理知識，而NASP的資料蒐集努力，雖然並非美國的全國性文官

調查，但是從研究的聚焦姓來看，這些調查的經驗都值得台灣學習。回顧台灣公

行領域中，對於文官體制經驗性的系統研究中所缺少的，就是建立一個多元的文

官研究平台以及供公眾可使用的資料庫，讓政府或者是公共行政領域的學者專家

可以共同來使用，進行有實證基礎，並且是進行正確的抽樣的循證研究34。讓此

種研究成為一種公共行政領域的傳統，如美國人事局般，進行定期的文官議題調

查，或者如OECD等其他國家進行文官制度等的跨國比較，或是由學者主導的

NASP研究，讓行政改革成為不但言之有物，並且證據確鑿的改革基點。 
 

參、 台灣文官意見調查的執行與反思 
 
從前面不論文官調查的正當性以及歷史經驗的討論中，我們可以知道文官調

查是一種實踐的工作，也就是說，文官調查資料的建立，有賴於研究者從現有的

調查知識中，擷取相關指引，並在一次又一次的調查實踐當中，修改並發展屬於

研究文官體系的調查方法，接下來，本文將專注在介紹國科會 2008-2009 所補助

的「台灣民主治理機制鞏固之研究之子計劃一：權力轉換與文官中立：態度、可

信承諾、與政務/事務人員關係」案的實施過程，從紀錄並檢討各種執行細節中，

了解台灣首次全國性文官調查的執行經驗反思，作為未來更廣泛研究的參考。 
一、 意見調查的議題設定與參與人員 

本文官意見調查最重要的工作，就是進行台灣公共行政研究史上第一次全國

                                                 
34 公共行政學者對於這樣的資料庫建構，有其正面與反面的看法，請參 Gill and Meier(2000: 
159-163) 
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性官僚體系的面訪問卷調查，並且在調查議題上採取開放的跨域處理方式，將多

位學者對於文官議題所關切的面向放入本次的文官意見調查中，並非是僅單一題

的全國意見調查。這種方式和美國的文官調查有些不同，美國的全國性的調查因

為地域廣闊的關係並不多見，並且通常為單一議題設定。如 Bob Wynia（1974）

針對聯邦政府 52 個不同部會中的 405 人進行民主認知與態度的調查；James Ferris 
and Elizabeth Graddy （ 1986 ） 藉 由 國 際 城 市 管 理 協 會 （ International City 
Management Association; ICMA）針對美國地方政府的行政長官所進行的一項全

國性調查，詢問地方政府外包決策與執行情形；James S. Bowman（1990）以加

入美國公共行政學會（American Society for Public Administration; ASPA）的行政

人員為母體，隨機抽出 750 詢問有關公務倫理的問題；Patrick G. Scott and Sanjay 
K. Pandey（2005）則是使用美國一項第二階段全國行政調查（the National 
Administrative Studies Project, Phase II; NASP-II）的機會，針對美國州政府中的健

康與社福部門中的總共 570 名行政人員，訪問關於官僚繁文褥節（red tape）與

公務動機的相關問題，這些調查都對於美國文官相關改革議題，提供不同程度的

循證資料。 
而本次由於是台灣首次的全國意見調查，並希望藉由本次調查多元融合議題

方式，進行一次文官的前哨研究，對將來的文官議題上進行釐清以及確定的動

作，而本次設定上會主要目的在於瞭解我國一般行政機關的正式編制文官，在文

官個人的基本背景與內心價值中，在政府行政運作上的組織人際信任、專業責任

與資訊網路化，與政治場域上的政治回應與中立及倫理認知等方面主題的認知、

態度、與行為，而問卷的規劃由該計劃主持人陳敦源副教授，協同主持人黃東益

副教授，以及詹中原教授、蕭乃沂助理教授，東吳大學政治系蔡秀涓副教授及研

究案的助理群們共同規劃而成，問卷規劃總共歷經 4 個半月，為 20070701 開始

規劃到 20080115 才宣告完成。 
而在訪員以及督導的招募上面，共有來自全台各地的大學生及研究生共 82

位擔任訪員，並由政大公行系碩博班研究生 18 位擔任督導。 
二、 調查抽樣設計 

 本研究以全國的政府文官為母體，採用面訪受訪者的方式進行問卷。以下說

明訪問的問卷變項、母群定義及訪問範圍與抽樣方式： 
1. 調查訪問變項 

 本研究的研究變項為文官相關議題對於政府績效的影響調查。問卷構面包括

個人基本價值、個人基本資料、專業導向認知、民營化政策與電子化政府、倫理

認知與行為、組織信任、政治中立、政治回應認知，以及政府績效產出。 
2. 母體定義及訪問範圍 

 以台灣地區各縣市政府層級中經過國家考試而成為公務人員者為本次大型

調查的母體。不過，本研究的文官範圍並不包括國軍、國營事業、公立醫院、及

公立學校人員，因此本研究的訪問對象為中央政府機關各部會、各縣市政府，及

各鄉鎮市區公所公務人員為訪問對象。 
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3. 抽樣設計 
表一為本調查的抽樣設計，「全國公務人力資料庫」中之四大類政府機關為：

(1)行政機關（不含軍職人員）、(2)公營事業（生產、交通、金融）機構、(3)衛生

醫療機構、與(4)公立學校（不含教師）之公務人力共計 335,274 人，其中編制於

第一大類行政機關之公務人力共有 216,422 人，本研究以一般行政機關並去除警

察機關（因考量其特殊的任務屬性與大量人數）之 130,559 位具備簡任、簡派、

薦任、薦派、委任、委派官等之公務人員（即所謂正式編制文官）為研究母體，

依據政府層級（中央、地方政府）與官等（簡任簡派、薦任薦派、委任委派，以

下簡稱簡任、薦任、委任）等兩個分層，採分層隨機抽樣方式分配受訪樣本。並

考量訪問失敗的可能，參考洪永泰（2004）所提出的膨脹樣本（或擴充樣本）的

概念，事先將總抽樣人數按比例膨脹為預定有效樣本數 2,000 人的 4 倍（8,000
人），並以其比例於各層次中抽出對應樣本數而組成所有受訪樣本。 

 
表一：本調查的膨脹抽樣設計 

母體人數 簡任簡派 薦任薦派 委任委派 總計 
中央政府 6,843  38,747  22,962  68,552  
地方政府 1,226  32,973  27,808  62,007  

總計 8,069  71,720  50,770  130,559  
     
     

各分層比例 簡任簡派 薦任薦派 委任委派 總計 
中央政府 5.2% 29.7% 17.6% 52.5% 
地方政府 0.9% 25.3% 21.3% 47.5% 

總計 6.2% 54.9% 38.9% 100.0% 
     

預定有效樣本數 簡任簡派 薦任薦派 委任委派 總計 
中央政府 105  594  352  1,050  
地方政府 19  505  426  950  

總計 124  1,099  778  2,000  
     

膨脹抽樣樣本數 簡任簡派 薦任薦派 委任委派 總計 
中央政府 419  2,374  1,407  4,201  
地方政府 75  2,020  1,704  3,799  

總計 494  4,395  3,111  8,000  
     

回收有效樣本數 簡任簡派 薦任薦派 委任委派 總計 
中央政府 99  573  355  1,027  
地方政府 20  487  428  935  
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總計 119  1,060  783  1,962  
圖表來源：本研究 

 
以中央政府簡任簡派層為例，先將總數 6,843 位中央政府簡任簡派人員以隨

機亂數抽出 419 位即為膨脹樣本，此 419 位受訪者中的前 105 位即為原始樣本，

當原始樣本受訪者在調查過程中：(1)經訪員三次電話聯絡失敗、(2)電話聯絡訪

問時明確拒絕受訪、(3)訪問當場拒絕或因故完成填答、或(4)訪問結束後經查核

填答內容判定為無效問卷時，則由隨機流水號中的次一位受訪者替補，並交由對

應地理轄區督導通知其訪員進行訪問。 
 

表二 ：本調查抽取的樣本數 

訪問方式 訪問範圍 預計完成樣本數 訪問時間 
親身面訪 各層級政府機關 2000 人 2008/01~2008/03 

 
4. 調查方式的選擇 

研究團隊從成本、回收率以及資料的品質等三個面向考量。本研究規劃訪問

文官 2,000 人，由於研究問卷題目達 97 題，採用電話訪問方式進行調查，勢必

將遭遇高拒訪率，因此採用能夠透過訪員闡述本研究之內容與目的，並針對受訪

者的疑義進行解說的面訪方式，並且為了同時為了提高問卷品質與敏感問題的回

覆率，本研究參考了部分郵寄問卷與電訪的隱私保護作法35。 
三、 意見調查的執行過程 

在本意見調查上面，和一般調查規劃的流程並沒有太多的不同，主要的不同

由於本研究的研究對象為文官並且是在上班時間進行訪談，因此除了在訪員出發

前以研究團隊名義寄發訪問通知信函外，並且對於拒訪率較高的單位，如法院、

監獄等管制性機關的受訪者，在其要求下，以政治大學名義正式寄發公文到其任

職機關。以下將對意見調查執行過程的重要事項進行說明： 
1. 訪員招募及訓練 

 2007 年 11 月開始進行訪員招募的工作，招募公告內容包括訪問地區與薪

資。除了在 BBS 公告外，並印行小張宣傳海報寄發全國大專院校相關科系進行

公告，以利進行訪員招募。並於 2008 年 1 月分別於政治大學等校進行訪員訓練。

在訓練課程中，利用生動的例子，教導訪員訪問前的準備事項、訪問中的應對技

巧，以及訪問後的資料彙整處理方法。並由本研究團隊人員進行問卷講解，針對

問卷中各種問題的測量方法與研究目的加以說明；除此之外，教育訪員訪問的禮

儀、危機預防與避免危難並且讓訪員與督導間互動良好。 
2. 督導訓練 

                                                 
35由研究團隊所訓練的訪員在電話邀請受訪者後，親自遞送問卷到受訪者辦公室或其他約定場

所，由受訪者自填答案，訪員則在一旁等候，一方面確保問卷是由受訪者本人填寫，另一方面則

避開當面一問一答方式造成受訪者填答敏感問題的可能偏誤。 
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 由於此次執行主要由政大公行系負責，因此在督導人選上將以政大公行系的

碩博士生為主，並以曾有面訪經驗者優先。雖然此次的督導群多為政大公行系碩

博士生，但此批督導群自本研究計劃開始始即加入例行性的討論，從問卷設計會

議到專家諮詢會議等，各位督導均積極參與，督導群非常的清楚本研究問卷設計

背後的原意，與填答方式。並於 2007 年 12 月完成督導訓練。 
3. 問卷前測 

 問卷出版完成後，執行小組於 2007 年 12 月召開前測會議，參加人員為執行

小組及督導群。執行小組及專任助理逐題向督導說明問卷訪問的重點與執行方

式，以及所可能遭遇到的問題。經由前測後，綜合各種修正題目的意見，最後將

版面修正至最理想狀態，將底定之問卷經過研究團隊成員之確認後，送至印刷廠

印刷，問卷至此底定。 
4. 問卷回收與整理 

在正式訪問開始後，當問卷執行中若遇到樣本拒訪或者升遷，且未達到該區

域所應成功的份數時，則督導必須進行樣本遞補的工作36。在各區督導之訪員所

負責的區域，預備樣本替補成功達到應完成的樣本結構數後，問卷面訪即宣告結

束。並且開始進行問卷上的清點以及回收。總計此次成功問卷數共 1962 份。下

表三為本研究調查執行過程的時間規劃表。 
 

表三 ：本調查執行過程規劃表 

研究規劃進程 主要參與人員 進行時間 
抽樣專家會議 2007/09-2007/10 

抽樣 
抽樣完成 

蕭乃沂助理教授 
2007/11 

問卷規劃 2007/0701~2008/0115 

問卷專家會議 

陳敦源及黃東益副教

授、詹中原教授、蕭乃

沂助理教授，東吳大學

政治系蔡秀涓副教授

及其他研究案兼任助

理 

2007/11/30 

前測 研究案督導 2007/12/13-2007/12/23
問卷專家會議 2007/01/4 

問卷設計 

問卷完成 

陳敦源及黃東益副教

授、詹中原教授、蕭乃

沂助理教授，東吳大學
2007/01/16 

                                                 
36所謂的樣本遞補動作指的是從預備樣本資料中尋找相同層級，且職等相同的樣本替補之，採一

對一方式進行替補。例如：北縣二區正選樣本為中央簡任十二職等的受訪者拒訪，則此時督導應

在原先作為北縣二區的替補樣本中，先選取中央且職等為十二職等的樣本中，選取第一順位者作

為替補樣本，若第一順位者仍拒訪，則選擇第二順位者，直到應完成的樣本結構數時才停止。在

進行預備樣本替補的同時，督導必須針對正選樣本的失敗狀況進行了解，詢問訪員並標示可在追

蹤的樣本。 
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研究規劃進程 主要參與人員 進行時間 
政治系蔡秀涓副教授

及其他研究案兼任助

理 
發函相關單位、受

訪者 
專案助理及督導 2007/12/3-2007/12/28 

訪員招募 專案助理及督導 2007/12/3-2007/12/28 
督導訓練 專案助理及督導 2007/12/10-2007/12/14

問卷執行 

訪員訓練 專案助理及督導 2008/1/24 
問卷發放

及回收 
含訪員薪資發放 專案助理及督導 2008/0124~2008/0314 

問卷回收

及整理 
含除錯、問卷

coding 
專案助理及兼任助理 2008/0314~2008/0630 

 
肆、 本文官意見調查結果與發表進程 

 
以下將對文官意見調查的分析結果、範圍與限制以及接續發表計畫和後續研

究等進行說明。 
一、 意見調查的分析結果 

經過上述抽樣設計與訪問流程後，自 2008 年 1 月 24 日至同年 3 月 14 日（特

意於總統大選前一週結束），所有經過本研究訪員接觸的受訪者共 3,042 位，經

資料登錄與過濾整理後共有 1,962 份成功樣本，有效回收率為 64.5%，其餘 1,080
份則為失敗樣本，如再以上述的原始與替代樣本予以區分，則可產生如表四的本

研究樣本回收統計。 
表四：樣本回收統計 

樣本分布 份數 百分比 
原始成功樣本【N1】 1,379 45.3%      （70.3%） 
替代成功樣本【N2】 583 19.2%      （29.7%） 

成功樣本小計 1,962  64.5% （100%） 
原始失敗樣本【N3】 617 20.3 % （57.1%） 
替代失敗樣本【N4】 463 15.2 % （42.9%） 

失敗樣本小計 1,080 35.5% （100%） 
使用樣本總計

【N1+N2+N3+N4】 
3,042 100% 

母體【N】130,559，膨脹樣本8,00037 
                                                 
37 擴充樣本和母體固然在政府層級與文官官等與母體一致，其性別（卡方值=0.000，P=0.990）

和年齡（卡方值=1.965，P=0.742）也通過卡方一致性檢定，與母體沒有顯著的結構差異。 
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在本次文官調查中，原始與替代樣本的資料其實皆來自刻意擴充抽足的

8,000 份膨脹樣本中，與「台灣選舉與民主化調查研究」（TEDS）的抽樣方式對

照（洪永泰，2005），TEDS 所採取的是先照性別與年齡比例抽樣先抽取了正選

樣本一套，以及預備遞補樣本，如以 TEDS 的 2006C 案例為說明，共抽取 19 套

預備樣本，遞補的方式是「成套遞補」方式，也就是正選如果未完成最低成功數

目，由第一套預備進行遞補，如果第二套預備樣本未完成最低成功數目，進行第

三套等依此類推。另外注意的是，如果在完成預定成功樣本數目後，然要將其套

樣本全部訪問完才能夠結束訪問，無法先行宣告訪問結束。本研究則採用擴充樣

本的形式，在 8,000 份樣本中並未先進行正選樣本的抽取後，再進行其他遞補樣

本的抽取。而是一次抽取的 8,000 份的樣本，並為了使訪員手上資料不致過多，

因此先給予 8,000 份前的 1,996 份樣本先行進行訪談，此即本論文所稱的原始樣

本，當訪問失敗後再進行訪談則為替代樣本。 
表四中 N1 代表的是原始成功樣本（1,379 份）、N2 代表的是替代成功樣本

（583 份）、N3 代表的是原始失敗樣本（617 份）、N4 代表的是替代失敗樣本（463
份），N 代表的是總擴充樣本數目（8,000 份）。 

二、 意見調查的範圍與限制 
 台灣學界過去以量化方式進行的文官相關研究，多僅針對特定機關或層級採

郵寄問卷或電話調查，少有全面性的隨機抽樣以及面對面的資料蒐集，本研究藉

由本次意見調查的經驗分享，了解在意見調查上所面臨到的範圍以及在操作上的

限制。以下就文官意見調查的執行過程中和一般民眾訪談上較不同的問題點，以

及相關限制提出討論，並且提出相關建議，以下這四點，正是文官意見調查中拒

訪率較一般民眾高的原因，也是在進行全國調查中成本增加的重要因素。  
1. 資料庫的正確性問題 
首先受訪者服務單位地址與工作地點不同的問題，在本研究在取得受訪者資

料後，第一個步驟是先在網路上確認受訪者的通訊方式，但是卻會有地址不同的

問題38。 
其二是公務人員的流動問題，最常遇到的棘手問題是當受訪者調職或進修訓

練，或受訪者退休或長期休假；當遇到受訪者調職或進修訓練時，則透過督導將

樣本轉到受訪者所處的轄區，例如受訪期間台南市南部稽徵所的科員到台北受訓

兩個月，南部督導責將樣本轉由北市該區督導負責。換句話說，當受訪者不在資

料上的區域工作時，以找到原始受訪者本人為主，並非輕易動用替代樣本。 
2. 訪談需要請示長官或者直接拒訪 

    在確定正式樣本名單後，研究團隊於訪問前一周先寄發拜訪通知函給予受訪

者個人。部分受訪者接到通知後，主動打電話至研究團隊辦公室與研究團隊連

繫，而文官受訪者和一般民眾不同點是，由於訪談的時間通常為上班時間，因為

                                                 
38例如經濟部水利署南區水資源局地址位於台南縣楠西鄉，但是因為其管轄範圍是整個南台灣地

區，所以有多位受訪者的實際工作地點在其他縣市。而面臨此情況，研究團隊的因應方法是作樣

本的調動，轉由其他督導負責。 
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會有受訪者表示須先取得上級長官的同意，方得接受訪問，研究團隊則主動追問

其原因，試圖了解是否有特定機關屬性而需取得上級長官的同意，並且告知研究

團隊將以公文通知受訪者服務的機關單位，以協助受訪者取得機關同意。 
另外一種情形則是表示拒訪，受訪者通常沒有說明拒絕訪問理由，部分原始

受訪樣本表示因身為公務人員，不應該對於政策有任何態度，必須保持中立。通

常面臨此種問題，研究團隊訪員則是先探索原由，並再次保證研究的重要與正當

性，以取得受訪者的信任與接受訪問的意願。 
3. 機關代為拒訪的情形 

    在執行調查時，研究團隊中每位督導及訪員手中皆有受訪者的通訊方式，訪

員須先進行電話約訪接觸並確認受訪者，再確認為受訪者本人後約定拜訪時間，

並於約定時間前半小時，須再與受訪者確認行程，並前往拜訪。 
然而在執行過程中，因為機關單位屬性、個人意願等問題，形成拒訪或要求

上級單位公文的情況屢屢發生，其中對於訪員而言最為艱鉅的問題為機關長官或

整體代為拒訪的情形，因而無法接觸到受訪者本人，而最常遇到拒訪的單位是司

法機關。當遇到機關首長代為拒絕及整體機關拒絕訪問的情況時，則以研究團隊

統一寄發公文通知受訪者所處機關，以降低拒訪態度，此情況在監獄、航空單位

最為明顯。並且為求調查訪問內容的精確性，研究團隊也會試圖透過各種管道接

觸到原始樣本受訪者，除了公文通知外，還會運用包括電話約訪、直接到工作地

點拜訪、友人引薦等方式。 
4. 要兼顧地理分布與全國文官的樣本分布 
本調查與過去民眾意見調查最大差異之一是樣本的地理分佈，例如樣本中有

10 位外交體系的文官，長駐於國外，因此列為失敗樣本。 
並且本研究以機關而非以地理區域作為分配樣本的原則，增加許多內部聯繫

協調的成本，也影響到原本訪員規劃訪問數量以及實際執行數量的差距。例如狹

長型的花東地區，其訪問的難度以及成本相對提高。 
由於未能顧及地理分布，原來規劃訪員所負責的樣本數與實際執行數目有相

當的落差，如何同時兼顧訪員責任樣本數、空間、時間與成本等因素的考量，將

是未來研究可以再改進的。 
三、意見調查的發表 
自從今年六月底完成問卷回收與整理的工作後，本研究已陸續進行資料分

析等工作，並深入探討問卷上的不同議題上的變項資料，進行一系列的推論統

計。了解官僚體系在民主鞏固過程中（特別是權力轉換 power transfer）所扮演的

角色與功能為何，以及在政治與行政等這些不同面向和連接關係上的態度、認知

與行為是如何？又將如何影響整體的政府管理機制？  
四、 後續研究與目前投稿狀況 

以下是預定會發表以及後續研究的部分，另外在 2008 年 9 月 12 日的「第八

屆調查研究方法與應用國際學術研討會」中，本研究案已經發表一篇以抽樣設計
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為研究主題的問題：以台灣文官意見調查的挑戰與反思 –以「2008 年台灣民主

治理機制鞏固之研究」為例39， 
1. 跨議題文官調查之高階文官探討 

 在資料分析告一段落之後，研究者將依據資料初步發現，將本研究案跨議題

的文官調查研究案，分別根據不同的研究議題撰寫中英文研究論文，分別投稿至

台灣政治學會 2008 年研討會(97 年 11 月 22 到 23 日)、美國公共行政學會年會

(Annual Meeting for American Society for Public Administration; ASPA )，以及台灣

公共行政與公共事務系所聯合會年會研討會。 
在議題的區別而言，台灣政治學會將以本研究案的方法論為主40，2009 年台

灣公共行政系所聯合會以多元議題為主，都將以獨立的 Panel 產生。 
在 2009 年美國 ASPA 方面，以一篇方法論與一篇議題為主，並預計在 2010

年的研討會議申請一個 Panel 來作發表。 另外，研究團隊也已經投稿 2009 年美

國公共行政學會年會發表三篇論文(已提交，審查中)，論文的作者與題目如下： 
A. Don-yun Chen, Tong-yi Huang, Hsiu-chuan Tsai, and Chih-kai Chang. 

“Delving into the Mystery of Neutrality Ethic in a Consolidating Democracy: 
A Preliminary Exploration from the Taiwan Bureaucrat Survey (TBS) in 
2008.” Proposal for ASPA Annual Meeting, 2009.  

B. Tong-yi Huang, Naiyi Hsiao, Don-yun Chen, and Chia-ying Lu. “Laying 
Groundwork for Evidence-based Public Management:Methodological Issues 
in Surveying Civil Servants in a Newly Democratized Country.” Proposal for 
ASPA Annual Meeting, 2009. 

C. Jan, Chung-yuang, Yan-Yi Chang, and Chun-Yuan Wang. “The Cognitions, 
Attitudes, and Responsive Behaviors of Bureaucrats and Political Appointees 
to Privatization in Taiwan.” Proposal for ASPA Annual Meeting, 2009. 

 研討會之後並將論文修改並投稿國內外期刊，為相關領域累積研究成果。後

續，本研究亦將針對台灣首次文官調查活動撰寫專書，紀錄首次文官調查所遇到

的挑戰與克服，以及本研究與長期選舉行為調查間的對話。 
2. 跨國文官調查之分析比較研究 

 未來本研究將邀請亞洲地區的相關學者，以 OECD 在 2007 年發表對於高階

文官的政治涉入的調查為問卷基礎（Alex Matheson,Boris Weber and Nick 
Manning,with Emmanuelle Amould,Political Involvement in Senior Staffing and on 
the Delineation of Responsabilities Between Ministers and Senior Civil Servants），進

                                                 
39 Surveying Civil Servants in Taiwan –Challenges and Reflections from an NSC Sponsored Project。
研究參與者為蕭乃沂（聯絡作者）、黃東益、陳敦源、呂佳螢。 
40 1. 陳敦源（聯絡作者）、呂佳螢，〈文官調查：觀點、方法、與實務意義〉。2. 黃東益（聯絡

作者）、謝忠安，〈管道取得與信任建立：新興民主國家文官意見蒐集方法的探討〉。3. 蕭乃沂（聯

絡作者）、陳敦源、蘇偉業，〈發展循證基礎的文官研究與實務：「台灣文官調查資料庫」芻議〉。

4.蔡秀涓（聯絡作者）、王千文，〈研究架構、議題選取與問卷設計：民主治理系絡之台灣政府文

官調查〉。5.張智凱（聯絡作者）、高培智、詹中原，〈文官調查的跨國比較：機會與挑戰〉。 
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行亞洲各國文官體系的比較調查。藉此了解各國的文官在行政與政治的相關議題

態度上，有哪些異同。相關研究將在 2008 年 12 月展開，國際合作的主要聯絡人

是詹中原教授，並且配合 2007 年蔣經國文教基金會的一項亞洲民主國家官僚與

政務人員的跨國研究一同進行。 
3.  跨年文官調查之分析比較研究 

 本研究去年到今年的研究期程剛好是總統選舉的轉換時期重疊，因此預計在

隔年 2009 年暑假期間，在政府進行權力轉換後，再次進行文官前後的態度比較。

本研究即是基於這樣的認知，欲探究在權力輪替下，文官在不同權力轉換後，在

相關議題上的態度是否會有某一程度或某一面向上的變化。2009 年的研究計畫

初步將會有下面的設計： 
A. 第二波調查預計以中央文官為主，創造時序性的資料。 
B. 配合抽取部份 2008 訪談的成功樣本二度進行面訪，創造 Panel Data。 
C. 配合黃東益教授 2009-2011 關於政務官調查的跨年國科會研究案，同時

訪問中央級的政務官，創造政務事務人員對照意見的資料。 
D. 配合詹中原教授蔣經國基金會支持之跨國政務與事務人員調查，創造跨

國研究的資料。 
 事實上，由於台灣在實際的文官調查上，過去在方法論上或者是研究內容

上，在實作經驗上是很少的，並且實證的調查分析研究也必須要有足夠的研究經

累上的支持才能順利實行（比如說訪員的訓練或訪問費用等）。因此，本研究希

望在有限的經費下，可以創造最大的研究和資料效益。並且本研究團隊認為研究

是來自於社會的資源支持，因此其研究結果也必須要回饋在社會上，資訊是公眾

並且應該為公益性質的。因此當本計劃結束兩年後，研究資料將會以中英文的雙

語格式，交由國科會社會科學中心完全公開給學界使用(包括研究設計、

codebook、以及原始資料庫)，讓中外的公共行政學界，甚至是其它有興趣的學

界，一同來研究台灣的文官體系，更期待本研究，可以作為台灣公共管理研究循

證化上的一個重要的試金石。 
 

伍、 結論與建議 
 
本文一開始，從國家建構、民主深化、以及研究發展等三個角度，討論台灣

公共行政學門需要文官調查的理由，這些理由中的重要精神背景，就是學科理論

與實務發展過程中的「循証公共行政」（evidence-based public administration）的

推廣與建構，事實上，這樣的建構主要是著眼於公部門的運作與改革影響深遠，

與個人理財或是婚姻選擇，甚至與企業投資決定，都有著極大的不同，尤其在民

主社會，公共政策與公部門管理的各種議題，民眾都有參與意見的權力，因此，

藉由循証的論述爭取公共論述的支持，是循証公共行政的最核心意義與功能，然

而，循証的證據部份，必須從文官體系當中萃取，文官調查工具的發展與使用成

為實現循証公共行政重要的執行步驟，本文後半段詳細記載台灣所進行的第一次
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全國文官調查，其母體資料來自於完整的文官管理清冊，經過抽樣設計之後，藉

由面訪自填的方式完成 1962 份有效問卷，隨著這份資料的整理、使用、以及兩

年之後的釋出供學界廣泛使用，將會逐步改變台灣公共行政研究與實務參與的眼

界與技術，在這次全國文官調查的實作之中，可以讓未來台灣的公共行政的研

究，從個別、區塊性的統治技術協助，以及國家考試的標準答案提供者，轉變成

一門現代的政府管理科學。最後，本文仍然要題出幾項未來進行下一步文官調查

可能的問題與挑戰。 
 其一，建構實務界的合作共識：文官調查資料的成功收集，母體清冊的持續

取得是非常重要的關鍵，而母體清冊資料的品質也會影響調查抽樣品質，因此，

要如何在學界與實務界達成長期的資料收集共識，並且尋找穩定但自由度較高的

資源支援，是影響台灣未來文官調查能否持續精進的重要問題；其二，就理論發

展方面：全國文官調查（census）與有研究焦點的文官調查有很大的不同，本次

調查試圖平衡這兩種需要，但是從調查資源有限的前提來看，這兩種功能有必要

進行跨年的切割，也就是說，以組織發展為目的全國文官調查，與具有研究焦點

的調查設計，在未來似有分離的需要，因此，如何設計能夠滿足學界研究與實務

界管理雙重需要的問卷調查跨年流程，是未來新的挑戰；其三，本次調查中研究

團隊並沒有詳細設計調查過程的紀錄，因此許多討論研究執行的問題都缺乏資料

回答，下回全國文官調查的實施，必須有更為精緻的調查方法的監控設計，為方

法論的精進也提供循証的改革意見。 
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圖一：1998-2008 年 SSCI 與調查研究有關的文章數 

 
 圖表來源：本研究整理。 

SSCI相關調查文章

0.00%

2.00%

4.00%

6.00%

8.00%

10.00%

12.00%

14.00%

19
98

19
99

20
00

20
01

20
02

20
03

20
04

20
05

20
06

20
07

20
08

相關調查文章數目



台灣政府文官研究文集（一）：方法篇                        
 

 54

附錄一：SSCI 期刊公共行政類別過去十年(1997-2008)中調查研究分析比例表 
 

編號 SSCI 類別     

  
和調查有

關的文獻 
(n=541) 

比例

調查分析

的文獻 
(n=152) 

比例

1 Administration & Society 16 0.03 6 0.04 
2 Administration in Social Work 20 0.04 11 0.07 

3 
American Review of Public 
Administration 

30 0.06 11 0.07 

4 
Australian Journal of Public 
Administration  

8 0.01 1 0.01 

5 Canadian Public Administration 11 0.02 4 0.03 
6 Canadian Public Policy 33 0.06 4 0.03 
7 Civel Szemle 7 0.01 2 0.01 
8 Climate Policy 4 0.01 0 0.00 
9 Contemporary Economic Policy  18 0.03 1 0.01 

10 
Environment And Planning 
C-Government And Policy 

32 0.06 8 0.05 

11 Gestion Y Politica Publica  5 0.01 1 0.01 

12 
International Review Of 
Administrative Sciences  

12 0.02 5 0.03 

13 
Journal of Collective Negotiations In 
The Public Sector   

2 0.00 0 0.00 

14 Journal of European Public Policy 6 0.01 2 0.01 

15 
Journal of Homeland Security and 
Emergency Management 

11 0.02 3 0.02 

16 
Journal of Policy Analysis and 
Management 

53 0.10 7 0.05 

17 
Journal of Public Administration 
Research and Theory  

31 0.06 8 0.05 

18 Journal of Social Policy 25 0.05 6 0.04 
19 Local Government Studies 17 0.03 4 0.03 
20 Policy and Politics  12 0.02 5 0.03 
21 Policy Sciences 4 0.01 1 0.01 
22 Policy Studies Journal 30 0.06 9 0.06 
23 Policy Administration 20 0.04 8 0.05 
24 Public Administration and 10 0.02 0 0.00 
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編號 SSCI 類別     

  
和調查有

關的文獻 
(n=541) 

比例

調查分析

的文獻 
(n=152) 

比例

Development  
25 Public Administration Review 62 0.11 19 0.12 
26 Public Management Review  10 0.02 5 0.03 
27 Public Money & Management  11 0.02 1 0.01 
28 Public Personnel Management 27 0.05 19 0.13 
29 Social Security Bulletin 14 0.03 1 0.01 

總數  541 1.00 152 1.00 
說明：SSCI 期刊總數共 2395 份；2008 年在公共行政類別期刊共 29 份。 
期刊目錄查詢資料庫及來源： 
Social Sciences Citation Index (Web of Science) 
http://scientific.thomsonreuters.com/cgi-bin/jrnlst/jloptions.cgi?PC=J 

圖表來源：本研究 
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附錄二：SSCI 期刊公共行政類別過去十年(1997-2008)期刊類別參考文獻表 
 
大樣本 

1. Callender, C; Jackson, J (2005). “Does the fear of debt deter students from 
higher education?” Journal of Social Policy, 34(4):509-540. 

2. de Vries, MS (2005). “Trust and governance practices among local leaders” 
International Review of Administrative Sciences, 71(3):405-424. 

3. Ellickson, MC (2002). “Determinants of job satisfaction of municipal 
government employees”, Public Personnel Management, 31(3):343-358. 

4. Hansford, A; Hasseldine, J; Howorth, C (2003). “Factors affecting the costs of 
UKVAT compliance for small and medium-sized enterprises”, Environment 
and Planning C-Government And Policy, 24(4):479-192. 

5. Johnson, GL; Brown, J (2004). “Workforce planning not a common practice, 
IPMA-HR study finds”, Public Personnel Management, 33(4):382-391. 

6. Johnson, JJ (2000). “Differences in supervisor and non-supervisor perceptions 
of quality culture and organizational climate”, Public Personnel Management, 
29(1):119-128. 

7. Kim, S (2005). “Individual-level factors and organizational performance in 
government organizations”, Journal of Public Administration Research and 
Theory, 15(2):245-361.. 
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文官調查資料蒐集過程與受訪者無回應的分析* 
Data Collection and Nonresponse in Surveying Taiwan’s Bureaucrats  

 
黃東益、施佳良、謝忠安

** 
 

摘要 
 

本文探討台灣文官問卷調查資料蒐集過程及調查品質，希冀填補學界對文官

調查研究方法討論的不足，並對文官調查實務能有所貢獻。有別於其他研究資料

蒐集方式，本計畫對於台灣中央及地方政府文官訪問以訪員遞送問卷並由受訪者

自填的方式完成。本文除了呈現在研究過程中所遭遇的問題以作為未來執行的規

劃參考外，本文也探討問卷調查整體的拒訪率、未填答的情形以及未填答題目的

內容，對整體調查品質進行初步評估。就理論上而言，雖然文官因為擔心個人前

途或單位權力受到威脅，傾向對研究採取較不合作的態度，但透過通知函的以及

正式公文的通知方式，能有效降低拒訪率。其次，本研究以訪員遞送問卷並由受

訪者自填的方式完成，若就近七成的訪問成功率以及偏低的漏答率來判斷調查品

質，本研究成果尚屬可觀。不過，本文的資料分析也顯示，受訪者對於部分較敏

感的題目，仍有一些漏答的情況，可見部分受訪者雖然願意填答問卷，但仍存有

戒心。基於對本研究的分析及發現，本文提出對於未來執行類似研究的規劃與執

行的建議。 
 

關鍵詞：文官調查、資料蒐集、無回應、訪談效應、循證 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
* 本文發表於 2008 年台灣政治學會年會暨學術研討會，11 月 23-24，南投暨南大學。 
**黃東益為政治大學公共行政學系副教授，施佳良、謝忠安為政治大學公共行政學系碩士。 
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壹、前言 
 
相對於其他較成熟的社會科學領域而言，公共行政學門缺乏一般化的經驗

研究基礎（Knill, 1999），公共管理以及政策過程往往依賴行政組織中實務經驗者

的 直 覺 判 斷 ， 使 得 公 共 行 政 因 充 滿 互 相 矛 盾 的 行 政 諺 語 (Proverbs of 
Administration, Simon 1946)而備受詬病。近年來，因應行政專業化的訴求，學界

不斷呼籲建立循証的(evidence-based)公共政策與管理。(Heinrich, 2007; Pawson, 
2006; Pfeffer and Sutton, 2006) 由陳敦源等(2008-2009)所執行的「台灣民主治理

機制鞏固之研究國科會」計畫41(以下簡稱本研究)，針對台灣的文官進行大規模

的問卷調查，正是建立循証公共管理與政策的有系統嘗試。 
在調查研究執行的過程中，從研究主題的規劃、研究對象的選定、問卷的

設計、資料的蒐集與資料的整理與分析，每一個環節都牽涉到研究的品質。由於

此次研究對象與一般民眾有別，因此本研究在資料蒐集方法上採取由訪員遞送問

卷並由受訪者填答的方式(in-person, self-administered, Tourangeau et al, 2000)，有

別於一般由訪員親自訪問並由訪員填答的傳統面對面訪問。此種獨特的經驗，對

於文官實證資料的蒐集、民意調查研究不同執行模式的研究、以及未來執行文官

調查有重要的意涵。 
首先，雖然台灣在執行全國規模的民意調查方面，已有豐富的實際經驗，

且在研究上也有許多重要發現。但文官作為一個握有公權力的菁英集團，有別於

一般民眾，特別是在威權遺緒的影響之下，其處於一個較為敏感的位置。因此，

為了確保問卷品質，在調查設計上，必須有所因應。然而回顧以往的文獻，可以

發現在國外對於文官進行的量化研究中，多以探討公共管理或組織管理為主題。

亦或是進行跨國比較。這些針對文官進行的實證研究，多具焦在特定的公共行政

或政策議題，缺乏對於文官調查的過程進行探討與研究。因此文官的調查研究往

往依賴研究者個人經驗或一般調查訪問的經驗，但是文官有其特質，從一般調查

研究的知識，可作為參考，但不一定能夠移植到文官的調查研究。 
其次，在調查研究的資料蒐集模式相關文獻，過去主要研究都是聚焦在面

對面訪問、自填式問卷、電話訪問以及網路問卷等幾種主流模式的比較探討，少

有文獻針對混合模式的系統性探討，雖然本研究並未採取不同模式的比較，無法

呈現不同訪問模式對於調查品質可能產生的影響，但本研究規劃的考量、過程所

遇到的問題、以及結果的呈現，即構成一個值得探索的個案，對於文獻的累積與

未來不同模式的比較研究有重要的參考價值。 
除了在公共管理循証研究以及研究調查可能的學術意涵，本文在實務上也

有重要的啟發，透過對本研究調查方式的選擇與規劃、執行過程遭遇問題，進行

過程的經驗陳述，能將首次進行文官調查所獲得的默會知識予以符號化，以供後

續文官調查之參考。另一方面，也將藉由回收問卷的資料並參照訪員心得等，進

                                                 
41計畫名稱：「台灣民主治理機制鞏固之研究之子計劃一：權力轉換與文官中立：態度、可信承

諾、與政務/事務人員關係」案，編號：NSC-96-2414-H-004-037-SS2。 
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行次級資料分析，藉以探討此次調查品質與文官的特殊之處。嘗試檢討此次調查

經驗，以累積未來進行相關調查研究的操作知識。 
具體而言，除了研究規劃以及執行過程的描述，本研究將從影響問卷品質

的「無回應(nonresponse)」，包括訪問失敗以及未填答部分，進行分析，藉以評

估此種資料蒐集方法下對於資料品質可能造成的影響。由於本次調查為第一次以

全國文官為母體進行抽樣調查，又加以更改部分流程，究竟這種流程改變是否有

達到提高受訪率與確保問卷品質、填答率等的成效？又或受訪文官的具體反應為

何？此亦是本文將進行分析探討的問題。本文接下來將回顧與本研究有關的文

獻，第三部分呈現本研究訪問的調查規劃與執行，並詳述遭遇的問題與解決之

道。第四部份分析訪問成功率，第五部分評估未填答部分以及可能原因，第六部

分總結本研究發現並提出建議。 
 

貳、文獻回顧 
 
大規模的文官調查訪問執行困難度高，因此相對於以民眾為研究對象的調

查研究報告而言，相關研究並不多見。早期如梁雙蓮(1985)以實地問卷訪問方

式，完成六個中央政府機關 508 位公務人員的調查，探討受訪者的組織認同，從

基本個人屬性、人格特質、權利價值取向及系統功能的評價等因素，解釋公務人

員組織認同的變異，嘗試以實證資料建構因果模型。晚近，余致力(1999)以郵寄

問卷，探查 794 位行政院與考試院暨所屬主管機關內九職等以上之主管(科長、

組長、主任、司長、處長、局長等)，瞭解其對訪問當時國家重大議題的態度。

該研究除了對議題的意見，同時也包含政治容忍、菁英主義以及計畫承諾等指

標。除此之外，蔡秀涓(2004)分析考試院及的工作價值觀，並以田蘊祥(2003)親
自發放並於一週之內回收完成的 321 份問卷，作為實証的分析基礎。以更大的範

圍進行研究，李崧賢(2006)針對各不同層級公務人員，利用研究領導班、薦任升

簡任主管訓練、以及大規模的核心能力調查，分別分析 163 份、550 份以及 5143
份(簡任 1462、薦任 2315、委任 1367)問卷。劉祥得、翁興利(2007)也以中央、地

方、衛生及學校人員為研究對象，探討工作滿意度、工作屬性以及工作系絡等議

題，完成 355 份郵寄問卷。另外，在地方政府方面，蔡秀涓(2004)以台北市政府

社會局等七個一級機關的公務人員進行普查，完成 403 份問卷，探討個人屬性、

組織因素、管理風格、組織信任及組織承諾對於組織信任的影響，試圖建立完整

的架構。 
以上國內文官的調查研究豐富了民主行政、組織行為與組織發展等領域的

文獻，也提供吾人對於我國文官各個面向特質的深入了解，對於我國文官改革有

實務上的意義。不過，這些研究多半針對某個層級(如中央或地方)或某些特定領

域的文官進行調查，較少全面進行大規模的抽樣調查研究。同時，這些研究文獻

僅在文中簡短交代其資料蒐集方法以及其回收問卷數，對於研究執行的過程，如

母體的界定、抽樣規劃、資料蒐集方法的規劃執行及選擇考量、整體問卷調查的
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品質、以及後續對樣本的加權處理等議題的說明，並不完整。對於研究過程以及

方法的輕忽，不僅影響研究本身的品質，對於後續研究者再執行類似問卷調查研

究等相關知識的累積，也無多大助益。 
瀏覽英文相關的研究及文獻42，也有類似的現象。不過，有少數文獻具焦探

討文官調查研究過程的方法，Spencer (1973)分享研究西點軍校的個人觀察，指

出官僚拒絕接受訪問，往往是因為擔心研究過程或結果威脅個人的發展、機關權

力、及官僚對所服務機構所建立的主觀認知、研究者本身合法性的問題、以及研

究者與被研究者之間交換關係的不對等，這個研究從官僚的本質，直指核心，探

討官僚研究所必須面對的根本問題，作者也提出包含參與觀察以及次及資料分析

的幾個研究策略。除了個人觀察式的探討，Hoffmann-Lange (1987)以面對面訪問

的方式，研究德國聯邦層級政治、文官、企業、企業組織、商會、媒體、學術界、

軍人以及文化界等十類菁英的價值取向及議題態度。雖然 296 位文官的訪談，只

占 1744 位受訪者的一部分，但該研究對於問卷執行過程中機構的選定、如何與

受訪者接觸、研究倫理議題的處理、訪談情境資料的蒐集、訪談成功率以及問卷

填答率的分析等，足作為未來文官研究中研究方法探討的參考。另外，Czudnowski 
(1987)於早期在台灣進行政治菁英訪談經驗中，對於在台灣特定文化及政治脈絡

下，所提出深度訪談的建議，以及 Aberbach and Rockman (2002)在美國進行三波

包含政務官、事務官以及國會議員的深度訪談，其研究過程所遭遇的問題，以及

其使用的策略，也值得作為未來研究借鏡。 
雖然在文官的相關研究有少數值得參考的文獻，但這些研究相對於以一般

民眾為主的調查研究而言，仍屬於初探性質，由於文官調查相對困難，實驗研究

也較不可行，也由於類同研究數量較少，沒有太多的個案可供比較，作為研究方

法的循証論述基礎。相對於文官調查方法研究的稀少，在一般民眾的調查研究領

域，過去已有相當多文獻，有系統地探討調查過程與問卷調查品質間的關係。在

探討問卷品質的研究中，以討論訪答效應（response effects）對問卷造成的影響，

為許多學者所關心。所謂訪答效應，即是在調查過程中，受到人為或情境因素的

干擾，使得受訪者所提供的資訊中，無法真實反映受訪者的態度或行為的呈現，

甚至呈現無回應的狀態。而訪答效應的影響往往從受訪者的拒訪以及問卷的未填

答情形(survey nonresponse, Dillman et al 2002)等可以看出，因為這兩者將牽涉到

測量誤差，是影響到問卷調查的測量品質的重要因素之一。 
而這些干擾真實回應的訪答效應的因素，依照過去研究，可分為四大類（吳

齊殷，1997；樓永堅，1999）：（1）施測方式—電訪、面訪、自填問卷等。（2）

問題形式—如問題的用字遣詞、問題的排列次序、問題是否有中間選項、封閉式

或開放式問題等。（3）問題內容—如敏感性問題、具社會期待的問題等。（4）人

員因素—如訪員的經驗與個人背景特徵、訪員與受訪者的互動、受訪者的人格特

                                                 
42 如 Hammerschmid & Meyer (2005)探討公共管理改革在奧地利所遇到的阻礙，或 O'Toole & 

Meier (2004)針對美國德州學校系統網絡中的公共管理，所遭遇到的負面效應。如 Trondal (2004)
探討公務員在參加歐盟委員會後的對國家影響，並以丹麥和瑞典兩國公務員以標準化的程序進

行調查比較（Trondal, 2004:39）。 
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質、是否有第三者在現場等。在比較各種不同的訪問方式可能的訪答效應，田芳

華(1996)比較自填與訪填的差異，指出自填與訪填的個人特質有差異：自填者多

未婚、高學歷（大專以上），在社會非可欲（敏感具威脅）的題目上，郵寄問卷

（自填）較電訪、面訪坦白；相較於訪填，自填的問卷拒答率低、合作度與問卷

品質高。 
由於台灣過去長期處於威權統治下，在文官體系中有著深刻的印記，因此

對於調查、訪談等接觸方式，抱有些許疑慮。是故，在眾多可能的干擾因素中，

其中以敏感性問題為本文所特別側重。所謂敏感性問題，乃是在受訪者判斷裡，

容易造成受訪者疑慮的事實或態度題目。諸如涉及表明違法行為的問題、涉及表

明態度評價的問題、涉及個人隱私（如政黨傾向等）的問題（劉義周，1985；吳

齊殷，1997；林彩玉等，2004；DeMiao, 1984）。為了降低敏感性問題所可能帶

來的影響，回顧相關研究，若能對受訪者的隱私加以保障，則較能確保敏感性問

題的填答品質（De Leeuw, 2001）。因此，在施測方式的選擇上，則以自填問卷方

式能夠得到品質較好、拒答率較低的回應（Wiseman, 1972；田芳華，1996）。 
以上有關訪談效應的相關研究，對於本研究的規劃有所助益，但在文官的

訪問調查中，不同資料蒐集方法對於調查品質的影響，仍需植基於嚴謹的設計、

實證資料的蒐集以及比較分析，本研究希望能提供抽樣調查研究中由訪員遞送問

卷，並由受訪者自行填寫的情況下，訪問結果整體的拒訪率以及漏答率，希望提

供此個案資料，作為未來比較的基礎。 
 

參、資料蒐集方法的規劃與執行 
 
在分析研究完成後的調查品質之前，本節先說明資料蒐集的選擇與規劃，以

及執行過程中所遇到問題以及訪員的處置。· 
一、「訪員遞送問卷並由受訪者自填」訪問方式 

研究團隊規劃在 2008 年 3 月 22 日總統選舉前以及 2009 年新政府執政一年

之後，各進行一次資料蒐集，以比較在權力轉換前後文官價值、態度及認知的差

異。在確定調查目的與時程後，在規劃過程第一個必須面對的問題是調查方式的

選擇。Tourangeau et al (2000:292)依照電話、郵寄、網路、親身等「接觸方式」，

以及紙筆或電腦輔助「填答方式」等兩個面向，將問卷調查資料蒐集方法分成八

種。研究團隊從成本、回收率以及資料的品質等三個面向考量。本研究規劃訪問

文官 2,000 人，在現行網路問卷基礎設施（主要為個別公務人員電子郵件位址的

正確性）仍不足的情況下，以郵寄式問卷的成本最低，也是過去國內外文官調查

最常使用的方式。不過其在問卷成功率方面有其限制，過去對於文官的調查研究

主要以郵寄問卷進行，近期較大規模的調查中回收率並未超過五成。43本研究為

                                                 
43 余致力(1999)以行政院及考試院九至十二職等之文官為調查對象的資料，該調查發出問卷

1,435 份，回收為 794 份，訪問成功率為 55％。其次，在蔡秀涓針對公務人員的組織信任調查

中（蔡秀涓，2004），以台北市政府內七個一級機關透過郵寄問卷進行普查，發出問卷 803 份，

回收 419 份，總體回收率為 49.2％。 
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台灣首度針對全國文官進行抽樣面訪問卷調查，缺乏回收率方面的比較資料，但

若對照近年國內一般民眾的面訪，44親身面訪方式被拒訪的比率是較低的。 
郵寄問卷有回收率的問題之外，就問卷填答的真實性而言，郵寄問卷填答問

卷時間具彈性及私密性，但因問卷填答可能非出自受訪者之手的疑慮而備受詬

病。另外，電話訪問的匿名性讓受訪者較願意回答敏感問題，但不易查證受訪者

身份，且無法掌握受訪者受訪的情境（如正在工作中），影響答題品質。除此之

外，本研究問卷題目多達 97 題，高出一般合理的題數甚多，可以預期地，若採

電話訪問方式進行調查，勢必將遭遇高拒訪率。相對地，親身面訪有以下優點：

即能夠透過訪員闡述本研究之內容與目的，以及針對問卷中可能導致受訪者理解

有 異 之 概 念 ， 進 行 定 義 解 說 ， 使 受 訪 者 對 此 有 基 本 的 認 識 （ common 
understanding）；其次，在填答過程中，當受訪者對於某些題意有所不清楚，致

使無法選擇選項時，也可經由訪員協助，使其選出較佳答案（better answer）(Floyd, 
1993 :107)。不過對於較為敏感的議題，傳統由訪員一問一答的面訪方式可能造

成受訪者對於參與問卷回答的抗拒。 
從上述調查成本、回收率、問卷品質與敏感性問題回覆率等各方面考量，雖

然訪員親自面訪所耗費的成本最高，但為顧及回收率及確定問卷是有受訪者親自

填寫，因此決定採親身訪問方式進行。同時為了提高問卷品質與敏感問題的回覆

率，本研究參考了部分問卷由受訪者自填的作法，由研究團隊寄發訪問邀請信

函，告知訪談目的以及研究單位，取得受訪者信任後，再由訪員以電話邀請受訪

者，約定時間後，訪員親自遞送問卷到受訪者辦公室或其他約定場所，由受訪者

自填答案，訪員則在一旁等候，一方面確保問卷是由受訪者本人填寫，另一方面

則避開當面一問一答方式造成受訪者填答敏感問題的可能偏誤。在兼顧回收率與

保密原則下，本研究調查執行過程的問卷設計、督導與訪員招募、訪員訓練等與

一般大型親身面訪並無太大差異，主要差別在於訪問流程的部分，如圖一所示，

訪員主要任務為遞送問卷與禮物、疑義的解答、提醒受訪者重新檢查問卷有無漏

答，最後則仍由受訪者自己將問卷放入密封袋。整體而言，若依 Tourangeau et al 
(2000:292)的分類，本研究資料蒐集是採有訪員遞送，由受訪者自填的方式(in 
person, self-administered )。 

 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
44 如 2000 年的社會變遷調查，其問卷一拒訪率為 9.04％、問卷二拒訪率為 9.30％；以及 2001

年台灣選舉與民主化調查研究（TEDS）的狹義拒訪率 15.6％（洪永泰，2003 :47）。 
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圖一：面訪問卷執行流程圖 (資料來源：訪員手冊) 
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此次調查利用台灣各大學放寒假學生返鄉期間執行，自 2008 年 1 月 24 日開

始至同年 3 月 14 日止，最終順利完成有效問卷 1,962 份。問卷訪問是由來自全

台各地的大學生及研究生共 82 位所進行，18 位政大公行系碩博班研究生擔任督

導。每份成功問卷酬勞 300 元，相對低於一般面訪。45為提高回收率，本研究考

量到文官體系的次文化可能對於受訪率產生的負面影響（Johnson et al., 2002），

除了在訪員出發前以研究團隊名義寄發訪問通知信函外，告知研究單位以及補助

單位。藉以強化本研究的合法性，並強調問卷的匿名性，以減低其受威脅感，

(Spencer 1973; Czudnowski 1987)除此之外，在訪問過程中對於拒訪率較高的單

位，如法院、監獄等管制性機關的受訪者，在其要求下，以政治大學名義正式寄

發公文到其任職機關。最後，在訪談結束後，要求訪員填寫訪員自填表，以及非

正式要求訪員填寫此次訪談的過程中的值得注意的現象與心得，使研究者得以瞭

解在訪談現場所發生的狀況與問題，以供未來改進。 
二、資料蒐集過程遭遇問題與應對46 

在執行過程中，受訪者對於本研究的反應、訪員在親身接觸受訪者遭遇問

題，與一般民眾調查面訪所遭遇問題可能不同。本段以研究團隊所接觸到的實際

經驗進行整理，希望藉此呈現實際調查過程中，所遭遇的情況與問題。茲於就此

進行討論。 
（一）受訪者對於通知信函的反應 
    在確定正式樣本名單後，研究團隊於訪問前一周，先寄發拜訪通知函給予受

訪者個人。部分受訪者接到通知後，主動打電話至研究團隊辦公室與研究團隊連

繫，其內容主要分為幾項： 
1. 確認研究團隊以及詢問調查目的 

    由於近年來電話與信件詐欺事件頻繁，許多受訪者在接到訪談通知書後，立

即撥打電話到研究團隊確認研究計畫是否真實並了解調查目的，以及受訪者名單

的來源等問題。而研究團隊的因應方式係統一將研究團隊與研究目的等真實資訊

告知受訪者，並表示名單係由國科會與相關政府機關提供且依研究倫理做好保密

措施，以取得受訪者的信任。 
  2. 說明可訪問時間與地點 

    部分受訪者表示有意願接受訪問，並親自主動跟研究團隊通知可以訪問的時

間，以及瞭解訪員到訪時間，部份受訪者也更確切地提供工作地點資訊。此外，

尚有部分非原始樣本中的文官主動積極表示有意願接受訪問，但為遵守特定抽樣

程序（詳後文），研究團隊僅向受訪者表達感謝之意而未前往訪問。 

                                                 
45 訪員三次拜訪未遇認定失敗者補助 50 元車馬費用，而偏遠地區者（如離島地區、山區等）給

予實際交通補助。此問卷酬勞係經過比較文官調查與一般民眾調查的拒訪率後而設定的，一般

民眾調查因為會有大樓居民等不容易接觸到受訪者的訪問地點，同時此次的受訪者清冊皆附有

聯絡方式，在拜訪前都須與受訪者連繫，因此實際上少有到訪問地點卻遇不到人的情況產生。

而且本研究不需一問一答，訪員的負擔也相對減少。 
46 本節及下節節錄自蕭乃沂等(2008)。 
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3. 表示須請示上級長官或公文 
也有受訪文官與研究團隊聯繫，表示須先取得上級長官的同意，方得接受訪

問，研究團隊則主動追問其原因，試圖了解是否有特定機關屬性而需取得上級長

官的同意，並且告知研究團隊將以公文通知受訪者服務的機關單位，以協助受訪

者取得機關同意。 
4. 表示拒訪 
表示拒訪的受訪者多半係以不方便或沒有說明理由拒絕訪問，部分原始受訪

樣本表示因身為公務人員，不應該對於政策有任何態度，必須保持中立。面臨此

類挑戰，研究團隊訪員則是先探索原由並再次說明調查目的與訪問流程等，並保

證研究的重要與正當性，以取得受訪者的信任與接受訪問的意願。 
 

（二）親身訪問時所遭遇的問題與因應方法 
表二是訪員在親身訪問的各個步驟所遭遇的問題。 

表二：面訪過程面臨問題與回應 
執行 
步驟 

執行內容 面臨問題 因應方法 

1. 單位地點錯誤  調動樣本於其他訪區 

一 

網路確認受訪者

單位連絡方式 2. 通訊連絡方式錯誤  網路查詢正確連絡方式 
 洽詢相關單位獲取正確連

絡方式 
1. 受訪者調職或進修訓練  調動樣本於其他地訪區 
2. 受訪者退休或長期休假  該區督導使用同樣結構的

替代樣本 
3. 機關長官代為拒絕訪問  研究團隊發公文至該機關

4. 機關整體拒絕訪問  研究團隊發公文至該機關

二 

電話確認本人與

約訪 

5. 受訪者確定但拒訪  使用同區替代樣本 

三 

與受訪者見面並

再次呈述來意 
1. 質疑調查單位，名單來源  訪員遞出名牌與研究團隊

委託證明書 
 說明該訪問為國科會委託

執行的研究案 

四 
遞交問卷與紀念

品 
1. 拒絕接受紀念品  

五 
說明問卷內容與

填寫方式 
  

1. 抱怨問題題目過長  聆聽並感謝受訪者建議。六 受訪者填寫，訪員

在旁協助 2. 抱怨部分題目過於敏感  向受訪者再度保證該問卷

係匿名調查，個人意見不

會流露給其他人得知。 



台灣政府文官研究文集（一）：方法篇                        
 

 77

3. 填寫問卷時，長官與其他

同事等打擾 
 耐心等候 

 

七 
受訪者填寫完

畢，訪員將問卷放

入信封並彌封 

  

八 訪員回報督導   
圖表來源：蕭乃沂等(2008) 

 

在取得受訪者資料後，第一個步驟是先在網路上確認受訪者的通訊方式，許

多的受訪者服務單位地址與工作地點不同，例如經濟部水利署南區水資源局地址

位於台南縣楠西鄉，但是因為其管轄範圍是整個南台灣地區，所以有多位受訪者

的實際工作地點在其他縣市。而面臨此情況，研究團隊的因應方法是作樣本的調

動，轉由其他督導負責。 
在第二步驟時，由於資料的缺陷以及公務人員的流動，最常遇到的棘手問題

大致上可分為五項：其一、受訪者調職或進修訓練；其二、受訪者退休或長期休

假；其三、機關長官代為拒絕訪問；其四、機關整體拒絕訪問；其五、受訪者確

認但拒絕訪問。當遇到受訪者調職或進修訓練時，則透過督導將樣本轉到受訪者

所處的轄區，例如受訪期間台南市南部稽徵所的科員到台北受訓兩個月，南部督

導責將樣本轉由北市該區督導負責。換言之，當受訪者不在資料上的區域工作

時，以找到原始受訪者本人為主，並非輕易動用替代樣本。而遇到第二與第五個

狀況時，則是請督導確認後提供替代樣本，而最常遇到拒訪的單位是司法機關。

當遇到第三個與第四個狀況，機關首長代為拒絕及整體機關拒絕訪問的情況時，

則以研究團隊統一寄發公文通知受訪者所處機關，以降低拒訪態度，此情況在監

獄、航管單位最為明顯。 
在步驟三與受訪者見面時，最常遇到的問題是受訪者質疑研究調查的單位，

以及受訪者的名單來源兩個問題，由於身處牽涉公共事務的政府部門，公務人員

的心態難免較為謹慎，對於訪問、調查等文字抱有較高的防禦心理，包括質疑來

訪研究單位的動機，以及抱持多一事不如少一事、避免麻煩的心態，因此拒訪的

情況頗為常見。而因應的方式是由訪員遞出名牌與研究團隊通知信函以取得受訪

者的信任，同時訪員再度強調此訪問是受「行政院國家科學委員會委託的研究計

畫」。 
當在步驟三取得受訪者的信任並同意填答問卷時，在第四與第五步驟便很少

遇到特殊的問題；但到第六步驟填寫問卷時，最常遇到抱怨題目過長、題目過於

敏感等問題，而此問題的因應方法與其他研究大同小異，皆是鼓勵受訪者繼續填

答的方式。當提及敏感性問題時，訪員會再度強調保護受訪者的學術倫理原則。

此外，在第六步驟尚會遇到另一問題，因為此次的訪問多半是在受訪者上班時間

進行訪問，在受訪者填答問卷過程，常面臨到受訪者的上級長官或其他同事的打

擾，以及受訪者無法花將近半小時的時間專心填寫問卷等問題，此時訪員也只能
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耐心等候。當問卷填寫完時，進入到裝袋彌封後的第七與第八階段就完成訪問流

程，而最後的兩個步驟也較少遇到問題。 
從上述執行過程與所遇到的情況來看，可以發現本研究在針對文官調查時，

為了得到高品質的樣本，特別在執行方式進行設計。如：採替代樣本制度，隨時

遞補正式樣本的缺漏、建立擴充樣本作為替代樣本的後備基礎、以書面通知函告

知受訪者中選與約訪事宜、為避免填答時有所顧忌而採受訪者自填問卷方式進行

等。下節將探討這些流程的特別變化所呈現的結果。 
 

肆、訪問品質探討一：訪問成功率 
 
本次調查規劃訪問文官 2,000 人，依據政府層級（中央、地方政府）與官等

（簡任簡派、薦任薦派、委任委派，以下簡稱簡任、薦任、委任）等兩個分層，

採分層隨機抽樣方式分配受訪樣本。為考量訪問失敗的可能，事先將總抽樣人數

按比例膨脹為預定有效樣本數 2,000 人的 4 倍（8,000 人），並以其比例於各層次

中抽出對應樣本數而組成所有受訪樣本。在總抽樣樣本（8,000 人）中，首批接

觸的分層隨機抽樣的樣本群，稱為正式樣本。正式樣本總數為由於本研究預計調

查 2,000 位文官，因此在正式樣本中，未達 2,000 人的差距部分，再由總抽樣樣

本中，挑選樣本補訪。此挑選的補訪樣本，稱為替代樣本。 
在表三中，呈現本次調查的樣本總體資訊。本次調查時間自 2008 年 1 月 24

日至同年 3 月 14 日，所有經過本研究訪員接觸的受訪者共 3,042 位，經資料登

錄與過濾整理後共有 1,962 份成功樣本，有效回收率為 64.5%，其餘 1,080 份則

為失敗樣本。在進一步將正式與替代樣本予以區分。正式樣本的接觸受訪者為

1,996 位，其中成功樣本為 1,379 份（69.1%），失敗樣本為 617 份（30.9%）；而

替代樣本接觸的受訪者為 1,046 位，其中成功樣本為 583 份（55.7%），失敗樣本

為 463 份（44.3%）。明顯可以發現正式樣本的成功率高於替代樣本。 
 

表三：樣本回收統計 
樣本分布 份數 樣本百分比 累積百分比 

正式成功樣本 1,379  69.1%  45.3%  
正式失敗樣本 617  30.9%  20.3%  

正式樣本小計 1,996 100%  65.6%
替代成功樣本 583  55.7%  19.2%  
替代失敗樣本 463  44.3%  15.2%  

替代樣本小計 1,046 100%  34.4%
使用樣本總計 3,042  100%

母體數130,559，總抽樣樣本8,000 
資料來源：蕭乃沂等(2008) 
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為何正式樣本與替代樣本的成功率的差距會如此明顯（相差約 13.4%）？可

從調查過程來推測。由於正式樣本與替代樣本的調查過程皆相同，也由同一批調

查團隊進行調查，唯一不同之處在於：替代樣本約訪時，並無以通知函方式事先

告知。在確定正式樣本名單後，研究團隊於訪問前一周先寄發拜訪通知函給予受

訪者個人。部分受訪者接到通知後，會主動打電話至研究團隊辦公室與研究團隊

連繫。然而礙於補訪時間急迫的因素，替代樣本省略此一步驟，直接與受訪者聯

繫約訪。因此可以推測是否在約訪前，事先發出通知函告知，這是可能的影響因

素。 
從研究團隊與受訪者的接觸經驗來看，在發出通知函之後，研究團隊即時常

接獲預備受訪者的來電詢問。許多受訪者表示：由於近年來電話與信件詐欺事件

頻繁，不敢貿然相信研究計畫的真實性。因此為了瞭解調查目的、釐清受訪者名

單的來源等問題，故而來電詢問。誠如前述，研究團隊統一將研究團隊與研究目

的等真實資訊告知受訪者，並表示名單係由國科會與相關政府機關提供，且依研

究倫理做好保密措施。據此以取得受訪者的信任。另一方面，在替代樣本的接觸

上。限於調查時間壓力的問題，省略事前發出通知函的步驟，而採取一般調查的

方式，逕以電話等方式進行約訪，則較常為訪者所拒訪。 
由於受訪者身處牽涉公共事務的政府部門，公務人員的心態難免較為謹慎。

對於訪問、調查等文字抱有較高的防禦心理，包括質疑來訪研究單位的動機，以

及抱持多一事不如少一事、避免麻煩的心態。因此，當資訊不足（如缺乏文字資

訊）與反應時間不夠（相較於收到通知函有時間慢慢求證，當直接以電話約訪時，

受訪者僅能在短短數秒內，藉著訪員於電話中所提供的資訊，來判斷研究計畫的

真偽與考慮是否接受訪談），自然傾向謹慎保守而拒訪，以避免可能帶來自己所

未能預料的麻煩。或許這正是造成正式樣本與替代樣本的成功率的差距（13.4%）

會如此明顯的原因。 
 

伍、訪問品質探討二：問卷未填答率 
 
從上述來看，在約訪前遞送通知函，使受訪者有時間進行心理準備與反應，

而且也提供其許多資訊可供其針對研究團隊進行查驗（如相信團隊的學術調查身

份）。這些都增加了受訪者對本次調查與研究團隊的基本信任—即相信本研究單

純的學術目的，而無挾帶有其他政治或內部管理面向上的意圖—進而接受訪談。 
不過，接受訪談邀約僅是一次成功訪談的第一步，一份成功樣本仍須考量其

填答的品質，因此必須考量受訪者問卷漏答的情況。尤其在本次調查流程設計

中，訪員會特別提醒受訪者重新檢查問卷有無漏答。因此在隱密原則（受訪者自

填）與提醒檢查的雙重設定下，受訪者仍有漏答的情況，則除了受訪者疏忽之外，

或許仍有特別值得進一步瞭解的影響因素可探討。 
在本研究中所使用的問卷題目類型可分為數類：個人背景資料題型（如年

資、家庭背景、教育程度等）、事實行為題型（如「作為的頻率」）、類別選項複
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選題型（如在”造成公務人員不中立的來源”的各種類別選項中挑選）、正反評價

判斷題型（如選項以「非常同意」到「非常不同意」的六等尺度區別的題目）等。

由於在正反評價判斷題型中，要求受訪者針對題目敘述予以正反強度的評價選

擇。對於謹慎的公務人員而言，這樣的題目要求顯得較為直接，且在問卷設計中，

並無「中立」選項，無法使其迴避正反選擇。因此若遇到較為敏感或其不願直接

予以評價的題目，則推測可能逕以漏答迴避。此類題型的題目數共計達 64 題。

故此，本次在計算受訪者個人漏答情況時，則以此 64 題為計算。另外，由於詢

問個人所屬政黨與政治立場傾向的題目，在要求行政中立的文官體系中，屬於高

度敏感的題目，故亦列入計算漏答情況的題目中。因此列入計算個人漏答情況的

題目數，則共有 66 題。 
 

表四：受訪者漏答題數統計 
漏答 
題數 份數 百分比 

累積 
百分比

漏答 
題數 份數 百分比 

累積 
百分比

1 題 119 53.6% 53.6% 10 題 1 0.45% 95.04%
2 題 30 13.51% 67.12% 11 題 2 0.90% 95.94%
3 題 23 10.36% 77.48% 12 題 1 0.45% 96.39%
4 題 9 4.05% 81.53% 13 題 1 0.45% 96.84%
5 題 7 3.15% 84.68% 14 題 2 0.90% 97.74%
6 題 5 2.25% 86.94% 15 題 2 0.90% 98.64%
7 題 5 2.25% 89.19% 17 題 2 0.90% 99.55%
8 題 6 2.70% 91.89% 34 題 1 0.45% 100% 

9 題 6 2.70% 94.59% 總和 222 100%  
資料來源：本研究 

 
在表四所呈現的 1962 份成功樣本中，所有有漏答情況的問卷計有 222 份

（11.3%）。其中，從表中可看出，以漏答一題的份數佔最多，計有 119 份問卷

（53.6%）。大部分的漏答題數為三題以下，共佔全部有漏答情況問卷的 77.48%。

另一個比較明顯的分界在漏答題數介於四題到九題之間，約佔全部有漏答情況問

卷的 17.12%。而漏答情況超過 10 題以上的份數百分比，則不到所有漏答問卷的

5%。由此可看出，本研究的成功樣本的漏答率甚低，品質頗佳。 
另一方面，雖然問卷的整體漏答率低，不過不可忽視某些題目對公務人員而

言，仍具有相當程度的敏感性。因此，瞭解 222 份有漏答情況的問卷，其漏答題

目的人次分佈情況，對於本研究進行判斷題目的敏感性，具有某種程度的指標意

義。因此可以個別題目的漏答人數來檢視，哪些題目較為受訪者所不欲填答。藉

以歸納和瞭解對於公務人員而言，其欲迴避的題目內容。 
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表五：題目漏答人次統計 
該題 

漏答人次 
題目數 

該題 
漏答人次 

題目數 
該題 

漏答人次 
題目數 

0 人 1 8 人 4 23 人 2 
1 人 5 9 人 1 25 人 2 
2 人 4 10 人 3 26 人 1 
3 人 9 12 人 2 41 人 1 
4 人 7 13 人 2 44 人 1 
5 人 7 15 人 1 46 人 1 
6 人 4 18 人 1 50 人 1 

7 人 3 22 人 3 總計 66（題） 
資料來源：本研究 

 
表六：漏答人次 20 人以上之題目列表 

題號 題       目 
漏答

人次

44 
當政務人員將政策失敗的責任歸給事務人員時，事務人員的工作

態度會變得比較消極。 
22 

46 
當政務人員的政策方向與事務人員有所不同時，事務人員在執行

上會變得比較被動。 
22 

40-2 
過去一年來，整體而言您服務機關內的局、處、室首長或主管們

清不清廉？ 
22 

45 
政務人員推動的許多政策，只是為了要減少事後被民眾究責，而

不是真為民謀福。 
23 

47 政黨輪替會讓政務人員更尊重事務人員的政策專業。 23 

43 
在公共政策的爭議中，政務人員不會讓事務人員自己承受外界的

壓力。 
25 

48 
政務人員作內部管理措施的決定時，會將當事人的政治立場列入

考量 
25 

42-2 
根據您在本機關過去一年來的經驗評估下列三者間的關係？--- 
「民意代表與事務人員之間的關係」 

26 

97-1 若您不偏向任何政黨，請問您比較偏向泛藍、或是泛綠？  41 

42-3 
根據您在本機關過去一年來的經驗評估下列三者間的關係？--- 
「政務人員與事務人員之間的關係」 

44 

40-1 
過去一年來，整體而言您服務層級的民選首長清不清廉？（如您

身處中央層級為總統；身處縣市層級為直轄市長、縣(市)長；身

處鄉鎮市層級則為鄉鎮市長）。 
46 
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42-1 
根據您在本機關過去一年來的經驗評估下列三者間的關係？--- 
「政務人員與民意代表之間的關係」 

50 

資料來源：本研究 
 
從表五中可以看見，該題漏答人次在 20 人以下的，共有 54 題；該題漏答人

次在 20 人以上的，則有 12 題。若從表六的題目列表，進一步分析這 12 題，則

可發現一個有趣的現象：即是其中 11 題皆是詢問受訪者有關政務人員與事務人

員的互動關係，或是評價政務人員、主管與首長的問題。換言之，受訪者會迴避

針對其長官或政務人員進行公開評價（若我們將問卷視為一種正式的意見表

達），尤其是詢問其更為敏感的清廉與否的題目。另一方面，談到政務人員（或

民選首長、民意代表），不可避免會隱含著對政治立場的考量。這是威權轉型之

後對文官體系的「行政中立」要求，在思考問題的面向上，有直接、隱約的抵觸

關係。即是：公務人員必須維持文官行政中立的立場，不能涉入政治紛擾。如此，

又怎能對政務人員（或民選首長、民意代表）進行公開評價？這已涉及價值判斷。

或許這正是在所有漏答題目中，以詢問政務、事務等政治面向的題目，其漏答率

高的原因。 
不過，在 42-1、42-2、42-3 等三題中，題目提到「根據您在本機關過去一年

來的經驗評估下列三者間的關係？」，表示漏答的情況有可能是由於受訪者個人

未曾接觸過民意代表或政務人員所造成。即是受訪者可能基於自身並無與政務人

員或民意代表互動之經驗，因此在回答問題時，無法判斷究竟三者關係為何。若

要驗證此假說，則必須回頭檢視漏答的受訪者在回答第 41 題組「受訪者所接觸

的對象及其頻率」上的分佈情況。但是在第 41 題組中，僅有「民意代表」（第

41-07 題）一題能與 42-1、42-2 相搭配。至於「政務人員」與「事務人員」，則

欠缺明確且具廣泛涵蓋性的對應題目，尤其以「政務人員」為之最。在第 41 題

組中，與政務人員明確有關的題目為第 41-02 題問到受訪者與「院級首長」的互

動頻率。然而，政務人員並非僅只有院級首長而已。此外，如問到第 41-03 題「您

所屬的機關首長」與第 41-04 題「您的直屬長官」的互動題目中，則因機關首長

與直屬長官皆可能指涉政務官或事務官，無法從題目中區分清楚。故對進一步探

討漏答的原因，造成限制。未來相關題目有重新審視的必要。 
特別值得一提的是第 97-1 題的政治傾向題目「請問您比較偏向泛藍、或是

泛綠？」本題是第 97 題詢問受訪者所偏向政黨題（該題漏答人次 15 人）的續答

題。僅在當受訪者在第 97 題回答「不偏向任何政黨」之選項時，要求其續答第

97-1 題，回答偏向泛藍或泛綠。換言之，在所有選擇「不偏向任何政黨」的受訪

者（1,434 人）中，仍有 41 人不願表示其政治傾向。為何詢問政治傾向的題目的

漏答人次會高於詢問偏向政黨？可能的原因在於：在政黨題中，有「不偏向任何

政黨」的中立選項。對政治敏感的受訪者而言，面對詢問政黨屬性的題目時，中

立選項提供其迴避直接表態的管道。不過在後續追問的題目中，該迴避回答的中

立管道被隱藏了（而非取消，因為第 97-1 題仍有一個「其他」選項做開放填答
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用）。因此，這或許是在第 97-1 題與第 97 題兩題的「問題形式」上，有無中立

選項的不同，所造成的差異。 
 

陸、結論 
 
本文探討「台灣民主治理機制鞏固之研究國科會」計畫的執行過程及結果，

希冀填補學界對文官調查研究方法討論的不足，並對文官調查實務能有所貢獻。

有別於其他研究資料蒐集方式，本計畫對於台灣中央及地方政府文官訪問以訪員

遞送問卷並由受訪者自填的方式完成。本文除了呈現在研究過程中所遭遇的問題

以作為未來執行的規劃參考外，本文也探討問卷調查整體的拒訪率以及未填答的

情形以及未填答題目的內容。整體而言，由於文官所處的官僚體系層級節制以及

依法行政的特性，從本研究在資料蒐集過程中所遭遇的問題分析可見，文官因為

擔心個人前途或單位權力受到威脅，傾向對研究採取較不合作的態度。因此透過

通知函的方式以及正式公文的通知方式，能有效降低拒訪率。其次，本研究以訪

員遞送問卷並由受訪者自填的方式完成，調查品質若就將近七成的訪問成功率以

及漏答率而言，其成果尚屬可觀。不過，本文的資料分析也顯示，受訪者對於部

分較敏感的題目，仍有一些漏答的情況，可見部分受訪者雖然願意填答問卷，但

仍存有戒心。 
由於本文為一個案分析，缺乏過去類似研究作為比較基礎，因此無法對調查

過程的各項規劃進行對照比較。為了讓未來的研究更趨完整，就未來執行類似的

研究而言，可以再進行幾個部分的設計。首先，在調查執行的部分，除了研究團

隊給受訪者的通知信函外，基於文官層級節制的特質，可再透過公文系統，給於

受訪者機關，以取得公信，或者在研究設計中規劃不同通知方式對於受訪與否造

成的影響。其次，對於資料品質，除了拒訪率與漏答比例之外，也可在訪員自填

表裡面，加上有關訪談情境的題目，據以判斷該問卷調查的可靠性。其三，為了

更精確測量問卷調查品質，可以在問卷設計中，加入在理論上互相矛盾的題目，

以檢驗其理論效度。其四，在檢驗調查的品質指標建立後，未來資料蒐集過程可

以嘗試在同一研究中，將樣本分成幾個群組，並以各種不同資料蒐集方法(如網

路問卷、郵寄、電訪或混合方式)完成，以比較其調查品質。最後，未來的研究

也可考量以部分連續追蹤調查方式，一方面有研究實質議題上的意義，另方面可

檢測調查研究的信度。 
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發展循證基礎的文官研究與實務： 
「台灣文官調查資料庫」芻議* 

Developing Evidence-Based Research and Practice for Bureaucrats – A Tentative 
Plan for Taiwan Government Bureaucrats Survey and Database 

 
蕭乃沂**、陳敦源***、蘇偉業*** 

 
摘要 

 
不論是從管理實務與學術研究的角度來看，文官體制改革一直都是各國持續

的關注焦點，雖然它不若政治革新或民主鞏固般吸引眾人目光，卻是這些昭顯於

外的改革背後必然牽動的基礎體制，我國近 20 年來伴隨政治體制演變的，即是

如文官改革、企業化政府、行政組織再造等文官體制改革的呼籲。另一方面也隨

著政治學、公共行政學等相關學術社群與議題的擴展與深化，本土化的公共行政

研究的訴求也不絕於耳，然而觀諸目前的實證研究現況，多為針對特定議題（如

文官訓練、行政倫理）局部性地對於文官所蒐集的調查資料，作為研究與實務橋

樑的實證資料，目前仍散落於各特定議題學術研究與政府內部調查之中，至今未

見充分的連結目前仍無法與存在已久的個別文官基礎資料有所連結。 
本論文首先介紹 2008 年所執行的全面性台灣文官調查，奠基於「全國公務

人力資料庫」進行抽樣與問卷設計的運用經驗，並參考國內外類似的跨年調查資

料庫（例如台灣選舉與民主化調查、台灣地區社會變遷基本調查、台灣教育長期

追蹤資料庫等），探討由本調查成果擴展為「台灣文官調查資料庫」的可行性與

其相關管理議題；在應用層面上，則企圖將此「台灣文官調查資料庫」連結至人

事行政、人力資源管理、以及更廣泛的公共行政與政策相關研究與實務議題。透

過以上的探討，本論文希冀能對發展循證基礎的文官研究與實務有所貢獻。 
中文關鍵詞：文官調查、資料庫、循證基礎、人事行政/人力資源管理、 

公共行政與政策 
英文關鍵詞：bureaucrat survey, database, evidence-based, personnel administration, 

human resource management, public administration and policy 

                                                 
* 本論文目前仍為持續修正中的文稿，請徵詢作者相關引用事宜。 
** 主要聯絡人，政治大學公共行政學系助理教授，電子郵件：nhsiao@nccu.edu.tw。 
*** 政治大學公共行政學系副教授，電子郵件：donc@nccu.edu.tw、bennisso@nccu.edu.tw。 
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壹、循證基礎的文官調查 
 
在過去，政治學對於國家統治菁英的研究，大多集中於政治人物的探索，

缺乏對於常任文官的整體研究，雖然公共行政研究的對象就是文官體制，然台灣

威權體制時代公共行政學門以國家考試及統治菁英訓練為主要核心，局部但非系

統性的調查、未經本土測試的外國進口制度、以及管理階層的直覺判斷，往往是

許多文官政策的決策關鍵，由於缺乏對常任文官體制改革的事前與事後之循證評

估，文官改革無法基於獨立的循證基礎（evidence base），常常受到外部與內部

政治運作影響而受到扭曲，亟需實務界與學界從循證的角度，加以改進；最後，

更重要的，文官體制是中國文明重要的社會建構發明，但是對於這個擁有數千年

傳統的體制，過去最多只能從事個別或是局部的探索，尤其這個古老的體制是如

何與西方民主政治磨合，是歷經民主轉型的台灣公共行政學界面對國際學界責無

旁貸的任務。正如其它的社會科學學門一樣，公共行政研究在方法上是多樣化

的，為了避免進入「公共行政是否為科學」的基本方法論爭議，本研究聚焦在討

論公共行政的量化經驗研究的面向上，討論台灣學蒐集與建立實證研究資料庫對

深化公共行政量化研究的必要性，我們將由民主深化、菁英研究、以及循證管理

等三個角度，來討論這種需要。 
首先，系統性地展現官僚的集體意識，不論是其人口變項、內外部的決策

模式、或是官僚的認知、態度與行為，對於民主政治的回應性（responsiveness）
與課責性（accountability）的建構與維繫，有重要的意義。在民主社會當中，國

家機器運作的正當性，主要來自於人民的認同（consent），但是權力運作有其獨

占與隱諱的一面，這種實務上的理念與民主政治之間常常會產生價值上的衝突。

因此，傳統以來，官僚體系作為一種國家權力行使的核心，無可避免地會被賦予

某種高深莫測的權立支配者形象，青年馬克思（Karl Marx, 請參 Fischer & Sirianni, 
1984: 21）曾經這樣形容他所謂的「官僚精神」（the spirit of bureaucracy）：「官

僚精神的一般形式就是秘密，這種神祕性是由其內部層級節制所支援，對外來

說，它永遠是一個封閉的團體，因此，開放的精神以及愛國主義的情操，對官僚

的神秘性而言都是一種背叛」；然而，民主化的過程，就是作為主人的民眾學習

從心態與制度設計上駕馭國家機器的過程，這個過程需要對國家機器運作更有系

統的了解。更重要的是，從國家建構的角度來看，政治領導者也有相同的需要，

著名學者 Francis Fukuyamay（2004: 43）在「強國論（State-building）」一書中，

就明確的表示過去以政治領導為核心的國家發展的競爭中，存在所謂「公共行政

的黑洞」（the black hole of public administration），也就是說，國家發展的思惟

一直存在輕忽行政功能的問題，因此，他認為國家發展過程中不起眼的行政運作

改革的相關知識，應該是二十一世紀強化國家治理能力的關鍵所在，亦即：系統

性地建構足以描繪官僚體系各種面向的資料庫，是發展與驗證相關知識的基礎工

程。 
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再者，前述行政運作改革的知識累積，也可以從菁英研究的角度出發，也

就是說，為了生產相關的治理知識，深入而嚴謹地研究政府行政菁英的態度與行

為，是公共行政研究責無旁貸的任務。公共行政研究核心的觀察與分析單位是官

僚本身，再輔以群體、組織與政策層次的面向，歸納起來這是社會科學界「菁英

研究」（elite study）的一環。根據 Ali Farazmand（1999: 336）的看法，這種菁

英可以被視為一種「組織菁英」，他們藉由對組織的掌控來影響外在環境，他們

彼此之間存在共識以及矛盾；更重要的，這些組織菁英與一般大眾有清楚的區

隔，這種區隔給他們帶來政治、經濟、與社會上的特殊的影響力；一般而言，這

些組織菁英最重要的目標之一是維繫與強化自己的地位。從經驗研究的角度來

看，不論著眼於組織績效或是政策運作，通常很難避免要對官僚的態度與行為進

行深入且有系統的理解。 
當然，官僚體系中的行動者，也有地位的高低，到底誰才能算是組織菁英

有不同的說法？Aberbach, Putnam and Rockman（1981）針對西方國家行政菁英

的研究，界定在高階行政人員以及政治人物（包括政治任命人員以及國會議員）；

Derlien（2003）研究德國的行政菁英也選擇聚焦於高階行政菁英；然而，如果就

執行政策而言，我們無法忽略官僚體系中聽命於政務人員的執行者，在有限的裁

量權下仍具有的影響力。學者 Herbert Kaufman（1960: vi）對於政府介入環境資

源管理的運作與效果有具有研究興趣，除了深入蒐集了解相關的方案細節之外，

研究對象的核心就是那些執行方案的行政菁英，他說：「自然環境的管理，主要

是那些在第一線真實執行的人，…，是這些人的行動造就了這些方案，並不是單

位主管、領導者、或是公司總裁說什麼。」因此，組織菁英研究的範圍，仍應包

括官僚體系內所有的人員，雖然依據研究問題與經費限制，對於研究對象可以有

不同的切割，但是對於公部門內部行政菁英的研究，需要系統性、持續性、以及

具方法上有效性的質化與量化資料蒐集，如何不斷精進實證資料的建構、累積、

維護與使用，卻是所有研究者最基本的共識。 
最後，從前面兩點來看，民主化過程中同時受到國家競爭壓力的台灣，在

行政管理與公共政策的教學、研究、以及實務應用上，應該增強其「循證管理」

（evidence-based management; Pfeffer and Sutton, 2006）的基礎，其中的關鍵就是

系統性地蒐集常任文官的信念、價值、與行為的調查資料，其中包括定期文官意

見調查、文官基本資料檔案的整合活化使用、以及人事制度改革之事前與事後的

評估調查等。雖然行政與政策管理無法完全基於實證是無法避免的，實證資料的

品質也受限於資料蒐集方法、抽樣程序、與操作化能力，但是將行政管理視為全

然規範性的專業，也是一種偏誤。綜言之，如以循證的公共政策模式來討論，包

括績效管理與人事制度等改革作為也應該具有證據的基礎。學者 Hood and Peters
（2004: 279）將新公共管理當作一種政治人物與高階公共管理者彼此之間循證學

習（evidence-based learning）的活動，也就是說，不論從跨國或是一國之內的範

圍，改革作為不單是意識型態的爭議或是回應政治變革的訴求而已，任何改革的

作為都應有行為科學（behavioral science）的成份在其中，也就是 Robert Dahl（1947: 
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11）所言，公共行政的科學化作為，應該進行「行政環境下個人行為的了解與預

測」的工作47，經驗世界中「證據」的蒐集、驗證與應用，或是準實驗設計

（quasi-experimental design）下改革作為的因果關係驗證，都是公共管理者應該

具備的核心能力（core competence），也是公部門專業主義（professionalism）的

新取向。 
 

貳、台灣文官調查：主題、調查方法與抽樣設計 
 
墊基於上述循證基礎公共行政與政策研究與實務的論述，本文關於「台灣

文官調查資料庫」的省思與構想，起源於國科會 2007 年 8 月至 2009 年 7 月所補

助的「台灣民主治理機制鞏固之研究」總計畫中的子計畫「權力轉換與文官中立：

態度、可信承諾、與政務/事務人員關係」案的執行經驗，此研究案的主軸在於

瞭解我國一般行政機關（不包含公營事業機構、醫療機構、與公立學校）的正式

編制文官（不包含軍警人員與公立學校老師），對於政府運作的基本方向、組織

人際信任、專業責任與倫理、政治回應與中立等方面主題的認知、態度與行為（如

圖一）48。 
研究團隊於 2007 年 8 月起透過內部討論與外部專家學者的諮詢會議，逐步

確定與修正所需的資料蒐集方法、問卷內容、與抽樣程序，並參考國內政治學界

「台灣選舉與民主化調查」、社會學界「台灣地區社會變遷基本調查」、與教育

學門「台灣教育長期追蹤資料庫」的經驗，企圖在聚焦於上述研究議題的同時，

也能作為未來長期調查與資料累積運用的起始。 
如同前述國內三個學門的長期調查經驗，執行成本與時效、回收率、與資

料為選擇調查方式的主要考量，在 2008 年 3 月 22 日前達成有效樣本 2,000 位文

官調查規模的整體目標下，雖然一般大樣本調查多採取電話訪問、電子郵件或網

路問卷，但是由於問卷題目高達 102 題，回覆率與資料品質為其隱憂；並受限於

本研究抽樣底冊「全國公務人力資料庫」中，個別公務人員聯絡電話與電子郵件

位址的完整與正確性仍偏低，本研究決定以訪員面訪問卷調查為資料蒐集方法。 
 

                                                 
47 約距今一甲子前，耶魯大學的政治學者 Robert Dahl 針對公共行政研究科學化的條件，提出看

法，他認為公共行政研究的科學化應該從(1)對倫理價值清楚的定位、(2)行政環境下個人行為的

了解與預測、以及(3)從跨國與跨時間研究中萃取行政運作的原則。 
48 研究議題相關論述詳見本場次另一篇論文「研究架構、議題選取與問卷設計：民主治理系絡

之 2008 台灣政府文官調查」。 
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圖一：本研究問卷架構（刮號內數字為題號；資料來源：本研究） 
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同時由於受訪者遍布全國各地，面訪期間為 2008 年 1 月 24 日至 3 月 14 日

（期間主要為寒假），研究團隊招募居住各地的 82 位訪員（主要為公共行政相

關科系學生）以提高訪員的配合意願，並由 18 位政大公行系碩博班學生擔任督

導。完成行前訓練後，訪員首先以電話邀請受訪者，在對方同意受訪後親自遞送

問卷到其辦公室（或約定場所），並於調查整體說明後在旁等候受訪者完成填答，

除確保問卷確由受訪者本人填寫，也避開當面問答而產生敏感問題的回覆偏誤
49。 

在抽樣程序上為達成全國一般行政機關（不包含公營事業機構、醫療機構、

與公立學校）正式編制公務人員的代表性，並顧及業務特殊性而未納入軍警人員

與公立學校老師，於 2007 年底初步由「全國公務人力資料庫」中篩選得其名冊

人數共計 130,559 人（如表一；蕭乃沂等，2008），並以中央/地方政府與簡薦委

兩個層次的界定條件計算後得其各層對應的母體人數與比例，再以欲達成的有效

樣本數 2,000 人據以計算各分層應達成的有效樣本數。 
由於面訪問卷在邀約與訪問進行時皆有失敗的可能，本研究參考洪永泰

（2004）所提出的膨脹樣本（或擴充樣本）的概念，事先將抽樣人數膨脹為預定

有效樣本數 2,000 人的 4 倍（共 8,000 人），並按比例於各分層中配置對應樣本

數，例如表一中地方政府薦任薦派層預定需有 505 位有效受訪樣本；執行完成後

實際所得的有效回覆樣本數為 1,962 人，雖然與原訂各分層的人數與比例略有差

距，但整體而言仍符合其母體中的分佈情形。 
表一：本研究抽樣設計 

母體人數 簡任簡派 薦任薦派 委任委派 總計 
中央政府 6,843  38,747  22,962  68,552  
地方政府 1,226  32,973  27,808  62,007  

總計 8,069  71,720  50,770  130,559  
     

各分層比例 簡任簡派 薦任薦派 委任委派 總計 
中央政府 5.2% 29.7% 17.6% 52.5% 
地方政府 0.9% 25.3% 21.3% 47.5% 

總計 6.2% 54.9% 38.9% 100.0% 
     

預定有效樣本數 簡任簡派 薦任薦派 委任委派 總計 
中央政府 105  594  352  1,050  
地方政府 19  505  426  950  

總計 124  1,099  778  2,000  
     

膨脹抽樣樣本數 簡任簡派 薦任薦派 委任委派 總計 
                                                 
49 有關資料蒐集過程中的相關議題詳見本場次另一篇論文「管道取得與信任建立：新興民主國

家文官意見蒐集方法的探討」。 
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中央政府 419  2,374  1,407  4,201  
地方政府 75  2,020  1,704  3,799  

總計 494  4,395  3,111  8,000  
     

回收有效樣本數 簡任簡派 薦任薦派 委任委派 總計 
中央政府 99  573  355  1,027  
地方政府 20  487  428  935  

總計 119  1,060  783  1,962  
資料來源：蕭乃沂等，2008 

 
如上述有關本研究的整體介紹，透過「全國公務人力資料庫」篩選而得的

抽樣底冊為本研究有別於國內外相關文官調查的特殊之處。一般而言，受限於個

別研究資源限制與各國政府公務體系的幅員大小，除非具備長期充分的研究經費

與人力投入，多數研究乃以單一或多個特定政府機關的公務人員為樣本。例如美

國喬治亞大學公共行政與政策學系研究人員曾執行名為 National Administrative 
Studies Project 的一系列調查（NASP-III, 2008），但目前仍以喬治亞與伊利諾兩

州的特定政府機關（如福利、衛生）的公務人員與非營利組織人員為範圍50。 
本研究在獲致此難得的全國性文官調查（bureaucrat survey）執行經驗的同

時，也進一步設想：此次的調查的實證資料成果，包括本次調查所使用的問卷題

項與透過「全國公務人力資料庫」所取得的公務人員相關變項，如何才可以成為

未來長期性文官調查的基礎？並能逐步發展為如同國內「台灣選舉與民主化調

查」或「台灣地區社會變遷基本調查」等資料庫，作為公共行政與政策學術社群

能合力貢獻其調查內容、累積長期或追蹤樣本調查成果、與釋出次級資料的交流

平台？進而體現本文首段所揭櫫的循證基礎的行政改革實務？後文首先以研究

議題的結合作為切入點，探討本次調查未來可能作為哪些行政研究議題的基礎；

接著瞭解國內相關長期調查資料庫的經營管理經驗，企圖作為「台灣文官調查資

料庫」的構想基礎。 
 

參、公務人力資料與文官調查資料的可能結合 
 
目前考試院銓敘部與行政院人事行政局共同維護的「全國公務人力資料

庫」，包含我國政府機關（一般行政機關、公營事業機構、醫療機構、與公立學

校）政務與事務人員的基礎資料，涵蓋其人口變項、現職兼職、職務經歷、學歷

考試、訓練進修、考績獎懲、等公務相關記錄，在一般以特定機關公務人員作為

受訪者的實證調查中，這些職務相關基本資料多透過問卷題項（多以所謂「基本

資料」作為標題），請受訪公務人員直接填答回覆，除了因敏感性問題的可能偏

誤之外，受訪者也可能在無意間而有疏漏，例如對於多年的職務經歷與所受訓練

                                                 
50 國內外文官調查相關文獻詳見本場次另一篇論文「文官調查：觀點、方法、與實務意義」。 
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無法精準回憶記載。如前文，本研究在調查中除了以「全國公務人力資料庫」作

為分層隨機抽樣的基礎（表一），也希望與調查議題（圖一）相關的其他受訪者

公務記錄有所連結。 
據此，本文提出此結合的效益涵蓋了繼往開來兩個面向，「繼往」是指為

我國數十年來在台灣的文官制度發展作整體與結構性之描繪，驗證過往學術界及

實務界對我國文官制度理解的真實程度，藉此以循證基礎評估我國文官制度各個

面向的特徵。「開來」則是企圖依各個面向上循證基礎所總結的我國文官制度圖

像，進一步開發我國文官制度研究的各項議題，特別為各種文官制度改革議題及

政策建立實證基礎，並提供行政改革實務的參考。 
僅以描述統計而言，這些公務人員的職務記錄本身與其交叉分析即為珍貴

的實證資料，例如「全國公務人力資料庫」可供作為分析變項的資料包括性別、

年齡、戶籍、學經歷 (包括教育、任免、陞遷、兼職、借調、訓練進修)、考試、

考績、獎懲，這些變項之資料本身就可以作為分析我國文官群體特徵，如下列可

能的行政管理議題。 
1. 公務人員的社會經濟教育背景：社會階層或族群，地理分佈，就學學院及專

業樣態為何？是否符合未來世界潮流與我國發展趨勢？ 
2. 公務人員職涯發展之路徑特徵：族群、性別、專業背景是否影響他們的路徑

取向？例如日本的國家公務員，一般認為被東京大學，及法律學、公共行政

學及經濟學的畢業生所支配。 
3. 高階公務人員是否有類似的背景？例如性別相關的「玻璃天花板」現象是否

實際存在於我國的公務體系中？ 
4. 我國強調開放公平競爭的考試用人制度是否能強化社會流動，或建立類似代

表性官僚（representative bureaucracy）型態？還是其實隱然也有特定傾向？

例如美國經驗顯示競爭性的國家考試任用制度會對少數族裔不利。 
5. 整體而言，由考試院主導的文官政策為我國締造什麼樣的文官制度？ 

進一步來說，這些個別公務人員的公務相關記錄在實證研究的概念架構與

假說中，一方面經常扮演外生變項的角色，解釋著因果模型中的中介變項與依變

項，例如職等與是否為常被視為組織公民行為的解釋因素，訓練進修可能解釋；

另一方面，某些公務相關記錄如考績與職務調動記錄或晉升歷程（可由職務調動

記錄重新編碼而得），更可作為受到如本研究調查中的組織人際信任與專業責任

認知所影響的依變項；而對於更精緻的組織行為模型而言，例如是否為官職等則

可能成為干擾政治中立對績效產出影響的中介因素。本次調查中其實也如同一般

問卷有基本資料的相關題項（如圖一左下方），而「全國公務人力資料庫」中眾

多的實然面的公務記錄，則可以成為擴充本研究調查資料的學術與實務價值的基

礎，這也是本文主張國內學術社群應積極構思如何結合「公務人力資料庫」與本

次文官調查成果的最主要原因。 
綜言之，「全國公務人力資料庫」雖然只提供了事實性的基本資料，但其

次級資料本身對我國的文官制度的整體描繪即有基本價值。若學術與實務社群企



台灣政府文官研究文集（一）：方法篇 

 94

圖進一步瞭解公務人員對現行文官制度與未來行政改革的認知、意見、與態度，

以及與資料庫中的基本變項是否存在相關性，我們則必須另外進行如本研究的全

面性的文官抽樣調查；同時，這類調查成果可結合「全國公務人力資料庫」的基

本資料與職務記錄，而成為各種公共行政與政策議題分析提供有力論證或指標。

近年學術及實務界不斷推動文官制度的各種改革，包括考選制度之改進、公務人

力的彈性化、高級文官制度之建立、績效管理制度之建立、行政法人制度之建立、

行政中立制度之建立等，但政策分析上只著重參考外國經驗及法制研究途徑；縱

然主管機關也會徵集作為直接標的團體的公務人員意見，但仍然欠缺對國內文官

群體本身進行更具代表性的實證基礎，以作為相關政策法規訂定的根據，導致改

革作為欠缺「行政可行性」的分析。透過公務人力資料庫與文官調查的結合，學

術與實務社群更能掌握改革措施在推動上可能面對的障礙，並因此在事前作適當

的回應及調整。 
 

肆、「台灣文官調查資料庫」的管理機制芻議 
 
本文將以上倡議連結的「全國公務人力資料庫」與本次全國性文官調查資

料命名為「台灣文官調查資料庫」（Taiwan Government Bureaucrats Survey 
Database，以下簡稱為 TGBS），除了對於學術與實務議題需有的價值之外，欲

達成持續的循證基礎效益，對於該資料庫的管理維運機制更是其中的關鍵。如同

本文首段對於「官僚神秘性」與「公共行政的黑洞」的描繪，對於個別行政機關

的文官調查本身即具備特定的資料敏感性，同時這些所得實證資料不但可作為學

術研究與發表用途，也是相關行政改革的基礎。為了獲取更深入充實的數據資料

以作為學術或實務分析，在資料庫管理維運上應更為嚴謹，以獲取受訪文官的信

任，同時提昇資料庫的客觀性及可信性。 
本文作者透過相關書面與網路文獻，整理了國內政治學界「台灣選舉與民

主化調查」（TEDS）、社會學界「台灣地區社會變遷基本調查」（TSCS）、教

育學門「台灣教育長期追蹤資料庫」（TEPS）與「台灣高等教育資料庫」（IEHD）

的經驗（如表二），可以看出長期調查資料庫的管理維運至少應考量到的諸多決

策與任務，包括管理維運機構、調查主題與公開題項徵求、調查方法、樣本底冊

與受訪者、長期追蹤樣本、資料釋出、調查結果的線上查詢、以及相關資料運用

與推廣。 
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表二：我國社會科學領域長期調查資料庫 
 

 

台灣選舉與民主化調查 

（TEDS） 

台灣地區社會變遷基本調查 

（TSCS） 

台灣教育長期追蹤資料庫 

（TEPS） 

台灣高等教育資料庫 

（IHED） 

網址 http://www.tedsnet.org http://www.ios.sinica.edu.tw/sc/ http://srda.sinica.edu.tw/TEPS/ http://www.cher.ntnu.edu.tw 

成立年代 2000 1984 2001 2003 

管理維運 

機構 

國科會人文處與 

社會科學研究中心、 

TEDS 規劃與推動委員會 

國科會人文處、中央研究院社會學

研究所、社會變遷基本調查推動委

員會 

中央研究院、教育部、 

國科會 

國科會、教育部、國立台灣師範大

學教學評鑑與發展研究中心 

調查 

主題 

選舉行為、投票取向、政治態度、

政治參與等 

家庭、教育、社會階層與流動、政

治文化、選舉行為、傳播、文化價

值、宗教等 

學習環境與機會、學習投入時間和

努力、交友狀況、自我評價、行為、

身心健康、問題分析與解決能力等

高教院校特質與狀況、 各科系在

校學生素質、各學門畢業生、課

程、教職員、經費、校園環境設備 

公開徵求 

加掛題目 
有 有 無（待求證） 無（待求證） 

調查方法 訪員直接面訪 訪員直接面訪 
教育部協助發文， 

透過學校實施問卷 

教育部協助發文至大專校院， 

網路問卷為主、郵寄問卷為輔 

樣本來源 戶籍資料 戶籍資料 學制、學校資料 學校、學門（科系）資料 

受訪者 個別民眾 個別民眾 
國中/高中/高職/五專學生、 

家長、老師 

高教院校、學生、 

教師、職員 

是否有 

追蹤樣本 
有 有 有 有 

資料釋出 有，線上申請與下載 有，線上申請與下載 有，線上申請與下載 有，線上申請與下載 

線上查詢 有 有 有 有 
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台灣選舉與民主化調查 

（TEDS） 

台灣地區社會變遷基本調查 

（TSCS） 

台灣教育長期追蹤資料庫 

（TEPS） 

台灣高等教育資料庫 

（IHED） 

調查結果 

其他相關 

推廣活動 

論文報告出版、 

學術研討會 

論文報告出版、 

學術研討會 

論文報告出版、 

學術研討會 

論文報告出版、 

學術研討會 

資料來源：本研究整理 
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首先，雖然這四個長期調查資料庫的成立年代先後有別，也源起於當時該

學門的特定研究與實務需求，但是皆透過學術界（如 TEDS 中資深傑出的多位政

治學者、TSCS 以中研院社會所為基礎、IHED 以台師大教學評鑑與發展研究中

心）、與實務界的政府研究主管機關（國科會人文處）或業務主管機關（教育部）

的搭配，並將多方需求與意見彙整於常設維運機構中予以規劃執行，例如 TEPS
與 IEHD 皆透過教育部的協助才可能針對各級學校中的教師、職員與學生進行樣

本選取與資料蒐集；而 TEDS 與 TSCS 的抽樣底冊，仍是由戶政機關所核准提供

的戶籍資料。 
其次在調查主題的設定與公開題項徵求上，TEDS 與 TSCS 都已經提供了制

度化的運作基礎，包括反映整體資料庫核心研究主提的跨年度（或每隔幾年）的

固定題項、反映當年度特定調查主題的變動題項，而此主題設定除了國內學術社

群的需求（包括國際新興研究議題）之外，也將受到實務社群的需求影響，同時

也牽動追蹤樣本與變動樣本的搭配。如前文與圖一的問卷架構，本次調查所設定

的基本價值、政治與行政介面（行政倫理、政治中立、政治回應）、行政管理（組

織與人際信任、專業責任、資訊網路）、與績效認知等面向，也可適用於長期調

查與追蹤樣本設計，例如中央/地方政府在政權輪替前後的一般樣本與特定追蹤

樣本在上述衡量面向上的比較，未來 TGBS 在結合公務人員基本資料與職務記錄

後，相信有更具模型驗證價值與行政改革意涵的成果。 
在調查結果與原始資料的釋出上，目前此四個長期調查資料庫皆已透過其

網站可以查詢部分題項的描述性統計分析成果，並且可直接在網站上下載或填寫

申請表格，資料檔、原始問卷與編碼簿也可直接在網路上下載。而原始資料的釋

出也成就了長期資料庫的長遠影響，包括各次調查執行後的結案報告、以及後續

的研討會與期刊論文，在研究方法、民意調查、與統計分析等相關課程的教學上，

這些原始資料也成為次級資料分析的絕佳案例與教材。或許在推廣活動上，這些

長期調查資料庫的維運機構可以與相關政策業務主管機關合作，進一步使調查資

料可以產生公共行政與政策的影響。 
對於本文所倡議的 TGBS 而言，由於需擷取部分「全國公務人力資料庫」

中攸關個別公務人員的人口變項與職務記錄，政府業務主管機關（考試院、人事

行政局）的配合與協助遂成為重要關鍵，學術社群除了強調此長期調查資料庫有

助於相關學術研究與實務運作改革之外，勢必能夠有更完善安全的資料管理機

制，以說服政府業務主管機關參與此資料庫平台。例如由行政與政策學者、或可

由領域學會如台灣公共行政暨公共事務系所聯合會（TASPAA）與政府人事主管

機關代表組成任期制的委員會，負責相關調查議題的設定、與年度主題相關題項

的徵求、資料釋出與管理、出版品管理等管理工作，同時舉辦相關學術研討與實

務座談等應用推廣。 
值得注意的是，雖然 TGBS 管理機制勢必有實務界的參與及協助，但是其

參與方式與範圍仍應有明確的規範。例如實務主管機關除了有代表受邀參與委員

會提供意見之外，補助調查經費是否合適？對於調查主題設定的影響程度如何？
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對於原始資料釋出範圍的影響程度如何？實務機關本身是否可以取得揭露個別

受訪者的調查結果原始資料？調查原始資料是否應完全排除政府機關取閱，特別

是特定的追蹤樣本受訪者（panel data）, 避免造成隱私之侵犯或政府官員利用資

料作不正當之用途？本文目前主張：TGBS 在執行門檻的確是需透過政府主管機

關提供可靠的抽樣底冊，但是它仍應符合嚴謹的學術研究規範，但是不宜在調查

品質與獨立運作上受限於政府機關，未來 TGBS 的推動上應積極尋求國科會長期

穩定的研究經費支援，並協調取得政府機關在抽樣程序上的協助，調查主題或可

配合實務需要的行政與政策相關議題，但學術社群應主導調查研究的設計與執

行，如此對於受訪的個別公務人員而言，也將更有獨立可靠的品質訴求。 
除了符合長期核心主題的變項, 也可在每次的文官調查週期中制定若干焦

點議題，以反映瞭解特定當時研究與實務議題的需求，國內 TEDS、TSCS、與

美國的 Inter-University Consortium for Political and Social Research （ICPSR）皆

有前例可循，這些議題可由委員會定期對外徵求，並由委員會進行討論與篩選。

每期議題應盡可能涵蓋學術與實務議題；如有可能。當中也可包括當時的政府委

託研究案，受託研究團隊可透過本文官調查機制的協助進行資料蒐集，藉此也可

強化政府委託研究案之可靠性及公正性。TGBS 每次調查成果的整體描述性報告

可直接在網路上提供下載，至於原始資料的分享，可包括政府機關、學者、研究

機構或智庫，但參考國內外類似長期調查資料庫的作法，需以個別申請方式作區

隔性或限制性的資料釋出。 
為使文官調查成果能有效擴散，TGBS 委員會應定期分別舉辦國內學術、與

混合學術實務的研討會與座談會，締造一固定空間給使用文官調查資料的學者專

家發表研究成果，並與實務社群有所對話。在國際推廣上，則可參考 TEDS 近年

與「選舉體系比較研究」（The Comparative Study of Electoral Systems, CSES）與

「各國選舉比較計畫」（Comparative National Elections Project, CNEP）的合作交

流經驗，將若干可資跨國文官制度比較的題項置於核心問卷中，如有適當管道，

也可尋求諸如 World Internet Project（WIP）的跨國合作研究模式，與各國分享調

查成果與原始資料，同時提昇台灣文官研究的國際能見度，相信這也呼應了本文

初始所論述的在菁英研究、循證管理、與民主深化的三個面向上，持續經營的文

官調查資料庫的必要性與長遠影響。 
 

伍、結語 
 
Gill and Meier（2000）認為公共行政的學術著作在研究方法與分析途徑的

多元與精密（sophistication）程度相較於其他社會科學領域頗見落後，並指出欠

缺大型的行政與政策研究資料庫為主要差異之一。雖然目前美國已經有某些成形

的資料庫（archive）案例（Gill and Meier, 2000: 162），但是在其管理維運上仍

優缺互見。優點之一是在研究方法與量化資料分析教學上的便利性，老師與學生

可以方便取得統計分析作為練習用途；而且領域內的研究者與學生可以透過大型
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資料庫，更能理解領域內的長期關注的議題與其最新狀態。但是對於有長期資料

庫的領域而言，可能產生的負面效應，是研究與實務議題可能會受限於目前可得

的實證資料，而逐漸喪失研究議題相對於資料蒐集的主導性。他們據此而建議一

個可行的長期調查資料庫的建置途徑，是結合個別學術研究所得的資料與現有政

府機關的內部資料，使兩者成為互補的實證資源，而這也正是本文所規劃的「台

灣文官調查資料庫」TGBS 的發展策略。 
最後，TGBS 類似於其他可能包含受訪者基本資料的資料庫，同樣需具備足

以防範侵犯隱私的資料釋出機制，前文所提議的包含學術與實務界代表推動委員

會，首先可以在每次調查完成後的釋出欄位上達成共識決定，以無法辨識個別受

訪者為最高原則，並透過申請者特質與資料用途逐案審查的原始資料申請案，預

期將是實現 TGBS 構想的首要工作。 
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研究架構、議題選取與問卷設計：民主治理系絡
之 2008 台灣政府文官調查 

 
蔡秀涓＊、王千文＊＊ 

 
摘要 

 
台灣從 1987 年解嚴後，進入民主轉型時期，至 1996 年被視為民主轉型時期

的完成，進入民主鞏固時期。於 2000 年進行了第一次和平的政黨輪替，於 2008

年則呈現了二次政黨輪替。此民主化過程，使得台灣成為第三波新興民主國家重

要代表之一。其中，國家重要治理機制之一的各級文官，對於民主治理重要議題

的價值觀與相關態度意見，對於台灣的民主治理與鞏固扮演極為重要的角色。也

因此，值得學術社群與實務社群高度關注。 

過去，民主鞏固的相關研究雖偶有提及文官體系的改革問題，但是鮮少有系

統性地，對台灣文官在民主治理重要議題之相關看法與態度的有所瞭解。基於公

共行政科學化，應進行 Dahl(1947)所言：「行政環境下個人行為的瞭解與預測的

理解。」，因此必須採循證基礎（evidence-based）的研究途徑，「2008 台灣政府

文官意見調查」此一大規模實證研究即於上述體認下產生。 
本文主要研究目的即在於系統性地引介該調查在研究架構與調查議題選

取，問卷設計、前側、正式施測問卷之修訂、問卷信效度等研究階段的過程，以

及研究團隊的思考重點。本文首先指出「2008 台灣政府文官意見調查」根據研

究主題檢閱：1.文官對民主治理相關議題看法、態度與行為之實證研究；2.公共

行政運作範疇；3.民主治理重要議題等三類文獻，並據以做為研究架構、議題選

取與問卷設計的基礎。其次，本文描繪該項研究所建立的研究架構及議題選取標

準，以及據以形塑而成的台灣文官民主治理運作模型。再次，本文說明該項研究

根據研究架構與各項研究議題，據以建立後續面訪施測問卷的過程，並進行信度

分析，信度分析多在.55 以上，顯示研究問卷是一份相當有信度的量表。最後，

本文根據該研究研究架構、議題選取與問卷設計過程，提出三點該項研究之意涵

與兩點後續研究議題。 
 

關鍵字：2008 台灣政府文官意見調查、循證基礎、民主治理、民主行政、文官、

官僚 

                                                 
＊ 論文主要聯絡人：東吳大學政治學系副教授，sutsai.joy@msa.hinet.net。 
＊＊ 政治大學公共行政學系博士生。 
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壹、研究源起與目的 

 
對於誰治理這個複雜的當代社會，我們究竟能有多少懷疑呢？答案是公共官僚！

絕大部分的事物，都是由常任文官所處理，並且負責大多數的公共政策。從字義

而言，當代的政治系統，基本上就是「官僚的」--各種官方與正式的規則，形塑

其特徵，…。 
常任文官於決策過程中扮演策略性角色，更是理所當然。所以政治學的中心課題

是：官僚對於變遷中的社會需求與政治需求，應如何負責？為何需要負責？ 
               -Robert D. Putnam(1973) 

行政國家的發展與政治民主的增長，是現代政府最重要的兩個發展趨勢，…無庸

置疑地，這兩者也都各自具備為當代所認可的價值。但是，如何將兩者進行「最

適的混合」，以求得當代政府運作最佳的綜效，至今仍是渾沌不明。 
-Joel D. Aberbach and Bert A. Rockman(1988) 

 
    當代國家發展最鮮明的兩項全球化趨勢，分別是政治民主 (political 
democracy)與行政改革（administrative reform）。政治民主的發展，由於實務上各

國經驗與相關制度漸趨成熟穩定；再加以傳統比較政治核心，即為政治民主相關

議題，因此，無論是民主理論、民主相關制度（例如憲政選擇、政黨、國會、選

舉…等），或是民主相關行為（例如投票行為、政治傳播、政治文化...等），均有

豐碩的研究成果與成熟的理論累積。 
    行政改革的發展，始自 1887 年 Wilson 提出「行政的研究」一文，即為公共

行政研究的核心議題。受到十九世紀末一直到二十世紀中葉，公共行政研究亟欲

脫離政治學成為一門獨立學科，因此初期的公共行政學者即採取政治與行政兩分

的自我定位策略。同時，亦將政府內部管理之效率、效能，以及管理技術的發展，

視為是公共行政研究的焦點（Wilson, 1887; Goodnow, 1900; Webwr, 1947）。即使

1970 年代新公共行政學派為傳統以重視效率和效能為主的公共行政理論與研

究，注入社會公平新元素，但仍未否認效率、效能、績效等以政府內部管理運作

為主軸的價值，仍是公共行政研究的重要核心。Frederickson（1971）即指出： 
「什麼是公共行政？何者為其目標與理據？典型的答案為效能、經

濟，以及為達成此兩項目標所必須進行的管理。…公共行政的基本論述，

幾乎就是以經濟和效能為主的較佳管理。新公共行政則對於傳統公共行政

的目標與論述，再增加社會公平。」。 

始自 1980 年代迄今不墜的全球性各國政府改革，所藉以引領的公共管理學

派，其焦點亦是以績效及管理技能為主。至於二十世紀末開始，部分公共行政學

者提出新公共服務的概念（Denhardt & Denhardt, 2000; 2003），嘗試以「公民」

作為公共行政的核心（例如社群主義、公民社會、公民資格等），但總體公共行
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政學派，仍與傳統公共行政重視政府績效管理的論述有關。 
綜觀比較政治研究與公共行政研究大致發展趨勢可以發現，儘管隨著各自學

派發展不同，各有關懷的議題。但是就研究範疇而言，比較政治研究罕見對公共

行政相關議題進行跨界研究，公共行政研究亦甚少對於政治學門之議題進行探

究，二者均未跨越政治、行政兩分的範疇。然而，由於國家運作的現實面發現，

政治系統的正當性有賴行政績效提昇而累積，行政體系之運作也必須依賴政治系

統而存在。51也因此，嘗試找出行政改革如何襄嵌至政治民主的「民主治理」

(democratic governance)相關研究（Waldo, 1952;March & Olsen, 1995; Wamsley & 
Wolf, 1996），遂逐漸成為跨越傳統比較政治研究與公共行政研究兩分的新興學

派。 
誠如前述 Putnan(1973)所言，當代政府實際運作的主體為常任文官。政府行

政運作的相關制度與運作主體--官僚，對於民主政治發展的成敗與穩定頹危，更

具有不可忽視的關連性。因此，民主治理相關研究中，以官僚體系（例如管理制

度、價值觀、行為態度…等）對政府運作及民主發展影響為研究焦點者，成為民

主治理研究的關懷重心之一。諸如官僚的中立問題（Asmerom & Reis, 1996）、官

僚對民主治理重要議題的看法與行為（Aberbach et al., 1981; Gregory, 1991; Peters, 
2000; Huang et al., 2005; Chen et al., 2006; PUMA, 2005），以及官僚體系與管理制

度對民主轉型的影響等（Saarnit, 2006），都成為民主治理與跨國比較研究的重要

議題。。 
相關研究中，有部分文獻成為後續研究的前導，特別值得重視。例如 Aberbach

等（1981）與 Gregory（1991）。這些研究均是以大規模的實證研究為主，企圖

透過「循證基礎」（evidence-based）的概念，先行瞭解文官對民主治理重要議題

之價值觀與態度，以作為紮實的理論建構與實務改革的基礎。由於民主時代公共

政策的社會論述過程，強調倡議者必須提出相關證據做為論述佐證，因此循證基

礎概念的落實，將成為公共政策重要的正當性來源（蕭乃沂等，2008：2）。 
 根據對循證基礎的理解，台灣公共行政研究不論在學術與實務上，均較缺

乏基礎實證研究。自 1987 年台灣解嚴後，即進入民主轉型時期，至 1996 年被視

為民主轉型時期的完成，進入民主鞏固時期。於 2000 年進行第一次和平的政黨

輪替，於 2008 年則呈現了二次政黨輪替。此民主化過程，使台灣成為第三波新

興民主國家之一。其中，國家重要治理機制之一的文官體系，當然亦扮演著

Putnan(1973)所言的策略性角色。然而，民主轉型後的這二十年，無論是實務界

或學術社群，均長期缺乏以台灣民主治理為主軸，以各級文官相關看法為研究主

題的大規模實證研究。因此，對於民主治理系絡中的台灣文官，在民主治理相關

重要議題上的看法與行為，尚未能有一基礎地了解，更遑論得以評價台灣文官對

台灣民主治理之功能與意義。此種缺乏基礎實證研究的現象，對於台灣公共行政

研究而言，造成較難在實證基礎上，建構本土的民主治理理論，亦難與其他國家

進行跨國比較。而在行政改革實務方面，亦造成缺乏更具說服力的正當性之困境

                                                 
51 從國家要素最基本定義：人民、土地、政府與主權可知，政治與行政二者不可分割之關係。 
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（Stewart, 2005）。 
誠如 Dahl(1947:11; 引自蕭乃沂等，2008：3)所言：「公共行政的科學化作為，

應該進行行政環境下個人行為的瞭解與預測工作。」據此，瞭解台灣文官對民主

治理重要議題之相關看法與態度，對於台灣民主發展與治理，將具有理論與實務

的重要意義；亦是公共行政科學化的基礎。因此，一項主要經費由國科會所補助，

以民主治理為主軸的「2008 台灣政府文官意見調查」於焉誕生，52此項研究即是

嘗試對於台灣文官之民主治理重要議題基本看法，以面訪方式首度進行台灣各級

文官的大規模實證調查。而本文主要目的即在於說明與論述 2008-2009 年所進行

之「台灣政府文官調查」，研究架構與調查議題選定、問卷設計、前測以及正式

施測問卷之修訂，以及問卷信度分析等研究過程，期能對後續相關國內外研究如

何建構新興民主國家文官意見調查提供些許貢獻。53 
 

貳、重要文獻回顧 

由於文官在民主治理過程所扮演的角色及正反功能，日受重視；再加以循證

基礎概念對公共行政科學化的重要，因此，國外以民主治理為系絡，探究文官對

重要議題之相關看法、態度與行為之大規模實證研究也陸續浮現，其中，亦不乏

跨國比較之研究。然「2008 台灣政府文官意見調查」此項研究，為國內首次嘗

試探究各級文官在台灣民主治理重要議題上看法的實證調查。在無任何直接相關

的前例可供參考下，本研究檢閱了相當多的文獻，依據研究主題區分，這些文獻

大致分屬於：1.文官對民主治理相關議題看法、態度與行為之實證研究；2.公共

行政運作範疇；3.民主治理重要議題等三部分。其中，有幾篇文獻對於本研究之

創發、研究架構與議題選定，問卷設計及執行，具有更為重要的啟發意義。以下，

僅略以說明。54 

                                                 
52 該計畫係 2008-2009 國科會所補助的「台灣民主治理機制鞏固之研究之子計劃一：權力轉換與

文官中立：態度、可信承諾、與政務/事務人員關係」。計劃主持人為政治大學公共行政學系陳敦

源 副 教 授 ， 協 同 主 持 人 為 政 治 大 學 公 共 行 政 學 系 黃 東 益 副 教 授 ， 計 劃 編 號 ：

NSC-96-2414-H-004-037-SS2。主要執行過程中，在研究議題與問卷題目貢獻的過程，還包括政

治大學公共行政系詹中原教授、蕭乃沂助理教授，以及東吳大學政治系蔡秀涓副教授的參與。 
53 有關於此研究之相關介紹與討論，於本次會議中除本文外，尚有陳敦源、呂佳瑩之「台灣文

官調查：觀點、方法與實務意義」、黃東益、謝忠安之「管道取得與信任建立：新興民主國家文

官意見蒐集方法的探討」、蕭乃沂、陳敦源、蘇偉業之「發展循證基礎的文官研究與實務：「台灣

文官調查資料庫」芻議」，以及張智凱、高培智、詹中原之「文官調查的跨國比較：機會與挑戰 

」等四篇。 
54 嚴格而言，由於本研究的創發係連續幾項研究計畫構思而成，因此在相關文獻檢閱部分，曾

檢閱與參考的文獻數量與類別相當龐大。主要匯集自以下三項來源：1.獲得蔣經國國際學術交流

基金會補助的「亞洲民主政體官僚人員及政治官員態度行為比較研究」研究計畫書有關文獻檢閱

之部分。2.國科會整合計畫「台灣民主治理機制鞏固之研究」研究總計畫書與部分子計畫書之文

獻檢閱。3 本項研究。不過，本文作者透過綜合整理比對此三項研究計畫之文獻檢閱、參與此研

究之過程回溯、以及檢視研究團隊各次內部相關會議紀錄發現，本文於重要文獻回顧所呈現的這

幾篇文獻，基本上應為「民主治理系絡之 2008 台灣政府文官調查」此研究，最重要的參考文獻。
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一、文官對民主治理相關議題的實證研究 

在上述三類文獻中，以文官對民主治理相關議題之價值觀與態度行為表現的

實證研究，為本研究提供了最直接的參考基礎。其中，Putnam(1973)以西歐高級

文官對於政治/行政兩分之政治態度所進行的研究，將文官區分為古典官僚

（Classical Bureaucrats）與政治官僚（Political Bureaucrats）兩類，堪稱是此類研

究的開創者。  
在以 Putman(1973)為參考基礎下，Aberbach 等人於 1981 年所出版的「西方

民主社會中的官僚與政治人物」（Bureaucrats and Politics in Western Democracies）
一書，對於常任文官與政治人物之態度與行為所做的實證調查，規模與調查面向

均較前者更大更廣，也因此成為引領後續研究的重要基礎。Aberbach 等人將文

官及政治人員均視為是政策制訂過程中的參與個體，探究二者的互動關係；並進

行英國、法國、德國、義大利、荷蘭、瑞典及美國等七個民主國家的跨國比較，

分析單位則採個人而非組織。此項研究主要調查議題共區分成以下幾個面向： 
  1.身家背景及職業生涯：此一部分共計有社會背景（含學歷、性別、年齡與畢

業科系等個人屬性，以及家庭背景等變項）、職業生涯相關議題，以及政治

取向與左右意識型態等議題。 
  2.政治制訂過程中扮演的角色及型態：此一面向共計有個人角色界定、對決策

的態度、決策參考原則，以及對於民主治理相關信念等議題。 
  3.民主治理相關的意識型態：此一部分共計有意識型態的測量、政治自由與多

元主義的支持程度、對政治公平及參與的支持程度等議題。 
  4.與高層間的互動：此一部分共計有接觸對象之互動頻率，以及接觸對象之互

動模式等兩項議題。 
Aberbach 等人即是透過文官與政治人物於以上不同面向之看法，探究七個

國家於政策/行政（policy/administration）、事實/利益(facts/interests)、能量/均衡

(Energy/equilibrium)，以及完全混合(The pure hybrid)等四種文官與政治人物關係

類型之比較與分佈。 
繼 Aberbach（1981）等人之後，另一項對本研究深具啟發意義的重要研究，

為 Gregory(1991)以澳洲坎培拉市與紐西蘭威靈頓市高階文官，對於政治與文官

關係與角色認知的跨國研究。此項研究調查的四個面向，相當能夠觸及文官對民

主治理基本價值觀的態度。Gregory 此項研究主要調查議題有以下四個指標： 
  1.政治容忍度（Index for Tolerance of Politics; ITP）：此項指標主要在測量文官

對於政客與政治的一般性態度。 
  2.方案承諾 （Index of Programmatic Commitment; IPC）：此一指標主要在瞭解

文官對於公共政策之決策與執行等，採積極的目標導向態度（goal -seeking）
或混過去的消極態度（muddlers through）。 

                                                                                                                                            
讀者若有興趣進一步瞭解本研究從主題發想至問卷定稿各階段所曾參考之文獻，請參見由以上各

研究計畫參考文獻所彙整而成的附錄一與本文最末之參考文獻。 
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  3.菁英主義（Index of Elitism, EI）：此項指標在瞭解文官對於政治公平與公民

參與政府事務的支持程度，更廣義而言，即是民主敏感度（democratic 
sensibility）的測量。 

  4.憲政傳統尊重（Traditional Constitutionality, TC）：此一指標在測量文官對於

遵守憲法中有關服從政治領導之傳統與義務，以及應恪守中立的態度。  
Gregory（1991）雖然亦是以 Putnam(1973)的理論為架構，但卻建構出更為

完整的理論。其依政治容忍度與方案承諾兩項指標建構官僚類型，兩指標均高的

國家屬於政治性官僚類型；都低者屬於典型官僚類型；政治容忍度高而方案承諾

低的國家屬於傳統官僚（traditional bureaucrats）類型；政治容忍度低而方案承諾

高的國家屬於技術官僚（technocrats）類型。 
除了以上三篇重要文獻之外，黃東益等(2005)以 Gregory(1991)所建構的政治

容忍指標、方案承諾指標、菁英主義指標及問卷題目為主，分析 1999 年台灣高

階公共管理者的政治態度，可算是國內相關研究中的先驅。此項研究發現，台灣

公共管理者政治容忍度偏低，但方案承諾偏高，屬於技術官僚的類型。 
二、公共行政運作範疇的研究 

有關公共行政運作範疇與相關面向之文獻部分，Starling（2005）以系統概

念提出的公共行政過程與範疇架構（圖 1），不僅清晰且涵蓋面向頗為周延，提

供本研究架構相當重要的思考基礎。Starling 此一理論模型，基本上是從公共管

理的角度，描繪民主治理三個重要的面向。首先，政治、法律、府際關係、以及

價值的輸入，形塑公共管理者工作的政治環境，也成為決定政府公共政策產出的

最重要介面，而此一介面即是典型政治與行政關係應如何調和之所在；其次，政

府運作過程中，則是以規劃、決策、組織、領導與執行的方案管理為主軸，這也

是民主治理系絡中，政府必須藉由公共政策回應民主課責的最重要表徵；最後，

於此過程，為了有效產生與傳送公共服務，所以，對於人力、財務與資訊及其他

資源的有效管理，就成了公共行政運作過程的重要面向。透過輸入項與過程的轉

換，政治系統將能有效率且有效能的產出公共政策，提供優質的公共服務。 
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三、民主治理相關重要議題的研究 

最後，有關民主治理其他議題之文獻檢閱部分，近年來無論是各國政府或重

要的國際組織，例如經濟合作暨發展組織（Organization for Economic Cooperation 
and Development; OECD)、國際透明組織（Transparency International）、世界銀行

（World Bank）或是亞太經濟合作會議 (Asia Pacific Economic Cooperation; 
APEC)，均相繼強調當代民主政府治理最重要的目標之一為「透明治理」，而反

貪腐與公共服務倫理等面向的表現（PUMA,2005）將成為治理重要的評估指標

之一。與此發展相互呼應者，在有關民主轉型與民主鞏固的跨國研究發現，若欲

使民主治理得以更加鞏固，而不會落入部分從威權體制轉型至民主體制之國家，

因為缺乏健全的公共服務倫理機制，導致整體國家與社會往貪腐沈淪的困境

（Ackerman,1998; Saarnit,2005; 林宗弘、韓佳，2008），則文官如何看待公共服

務倫理相關價值與制度，就成為民主治理重要的面向。此外，由蔡秀涓等人於

2008 年出版的「統合性政府倫理法制之研究」，該書透過文獻檢閱、大規模的焦

點團體座談與專家學者的深度訪談，對於各國公共服務倫理價值、規範面向與相

關法制；我國現行相關法制、實務界及民間各類代表之意見，與未來我國公共服

務倫理法制架構等議題，均透過循證基礎有所論述。再者，與透明治理有關者，

政府公共服務資訊化與網路化，以及政府資訊公開等議題，亦屬其中。 
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圖一：公共行政的過程與範疇 
資料來源：Starling, 2005: 18 

中介環境 

 



台灣政府文官研究文集（一）：方法篇                                                  

 108

參、研究架構與議題選取 

「2008 台灣政府文官意見調查」此項研究，係台灣公共行政學術社群，以

民主治理為主題，首度以全國各級文官為調查對象，且率先嘗試以面訪方式進行

調查的大規模實證研究。在研究架構、議題選取與問卷設計均無前例可資參考的

情形下，研究團隊係根據哪些標準決定研究架構？又基於哪些理由選取議題？對

於這些問題的回答，不僅可以瞭解此項研究研究架構各面向內涵，亦可以作為後

續國內外建構相關研究的參考。 
一、研究架構與議題選取標準 

於本研究進行過程中，有關於研究架構確立與議題選取標準，為研究團隊

首先面臨的重要課題。研究團隊希望此項研究能獲致：1.瞭解各級文官在台灣民

主治理過程，對重要議題之看法與角色認知；2.成為後續逐年累積公共行政相關

研究資料庫的建構基礎；3.提供台灣經驗成為跨國比較重要一環等三項目的。因

此，研究架構與議題選取也就必須能回應以上三項研究目標。 
研究團隊自 2007 年 8 月至 2008 年 1 月，經過十數次每週固定一次的內部

會議、外部專家會議，以及個別學者專家諮詢會議等過程，55確立以下幾項標準，

作為研究架構與調查議題選取的原則。 
（一）研究架構之建立雖不在驗證理論模型，但仍須具理論意涵 

    由於本研究為國內首次以民主治理系絡為主軸，探查文官對相關議題之看

法，以做為國內學術與實務社群，有機會首次較為全面地，瞭解台灣文官對民主

治理基本價值與相關態度行為的前沿研究。因此，本研究最首要目的在於瞭解事

實，而非驗證理論模型。儘管如此，由於本研究定位為公共行政之基礎研究，研

究團隊認為研究架構與議題仍須具有理論意涵。 
（二）研究議題選取，必須兼具民主政治與公共行政運作及改革相關理論範疇 

    基本上本研究係以公共行政領域為始點，嘗試跨越政治/行政兩分的傳統研

究範疇，議題焦點以政治民主範疇之民主治理為主軸，研究對象以公共行政範疇

之文官為主體。因此，研究議題選取，必須兼具民主治理與公共行政運作及改革

相關理論範疇。大致而言，本研究涉及之理論範疇有民主治理相關理論，例如民

主行政、民主轉型與民主鞏固等相關議題；以及行政運作之制度與績效改革、官

僚理論與公共人力資源管理等。 
（三）研究議題必須兼顧台灣在地系絡與全球跨國比較所需 

    本研究除了意欲瞭解台灣文官對民主治理重要議題之看法與相關態度行為

表現；另一項重要目的則在於進行跨國比較。就短期而言進行亞洲新興民主國家

此議題之跨國比較，長期而言在與其他全球民主國家進行跨國比較。據此，研究

                                                 
55 基本上，研究團隊對於研究架構與議題選取標準，主要於研究進行的前半階段已有大致共識，

但由於本研究係國內首度嘗試的研究，為了能更周延謹慎，因此，直到 2008 年 1 月正式問卷施

測前，仍對於研究議題之選取，透過專家會議、訪談、前測多方廣徵相關專家學者的看法，以及

持續進行的內部會議進行檢視與修正。 
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團隊認為在調查議題選取部分，就必須挑選對當前與未來台灣民主治理有重要意

義，以及具有全球民主治理共通意義得以進行跨國比較的議題。 
（四）研究議題選取必須兼顧核心議題與系絡議題 

    基於本研究希望對於台灣政府文官之民主治理重要議題看法與態度行為探

究，並非僅止於一次性的橫斷面資料蒐集，而能以此為基礎，嘗試建立類似比較

政治領域選舉研究之「台灣選舉與民主化調查」（ Taiwan Election and 
Democratization Study; TEDS） 長期資料庫，每年或至少定期能就台灣文官對民

主治理重要議題之相關看法進行瞭解，觀察長期趨勢與變化，以更加瞭解台灣文

官對於民主治理之功能與意義。 
研究團隊經過討論與參酌「台灣選舉與民主化調查」（Taiwan Election and 

Democratization Study; TEDS） 資料庫之議題選取模式後認為，此次調查與日後

研究，於議題選取部分應兼具核心議題與系絡議題（TEDS 稱為加掛議題）。核

心議題係指用以長期觀察趨勢變化與跨國比較的項目，系絡議題則是因應每次調

查，具有時空系絡特殊意義者，例如調查該年度台灣發生的重大公共議題與政

策，具有民主治理意義者，此一部分可由研究團隊或有興趣之研究者共同討論。 
二、研究架構與議題內涵 

    無論是公共行政或政治學研究，凡涉及體制運作者，從環境項、輸入項、過

程、輸出項以及反饋等面向觀察之系統論及其概念，均提供研究者非常重要的分

析架構。誠如上述所言，本研究雖不在驗證理論模型，但為了使整體研究議題構

成之研究架構，更具理論形貌，俾助於對台灣文官在民主治理系絡中之個體

(micro)相關看法、態度行為與總體結果，有較為系統性地總體（macro）瞭解。

研究團隊於參酌諸多文獻後認為，Starling(2005)以系統論為架構所提出的公共行

政運作範疇理論架構，相當適合作為本研究架構之參考基礎。 
    研究團隊基本上採取類似 Starling(2005)的環境、輸入、轉換、與輸出等四大

面向為架構。不過，由於 Starling(2005)的理論模型，係以一般行政運作過程與範

疇為焦點，特別著重傳統公共行政研究關切的資源管理與方案管理；而環境系絡

與本研究以民主治理系絡為主軸亦不同。因此，本研究總體架構雖仍區分為環境

項、輸入項、轉換過程與輸出項，但各面向內涵則與 Starling(2005)有所不同，係

依照本研究關懷焦點而定。56以下，僅針對圖 2 研究架構各議題面向之內涵與選

取理由加以說明。

                                                 
56 於此一階段，研究團隊曾就議題選取部分諮詢外部專家政治大學公行系施能傑教授。 
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圖二：民主治理系絡之 2008 台灣政府文官調查
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（一）個人基本資料 

    任何一項以「人」為主體的的實證研究，受訪者的個人基本資料都是最基本

應瞭解的面向。尤其是對於公共行政研究而言，組織中個別人員的基本屬性，往

往對於其組織行為深具解釋力，也會影響最後組織總體的運作結果，因此成為一

般實證研究最基礎面向之一。 
於本研究中，研究團隊之所以選取「個人基本資料」作為研究面向之一，不

僅只是因為一般實證研究均將此面向納入調查，援引比照而已。而是因為研究團

隊認為，就政府運作體系而言，文官不僅屬於資源輸入項，需要被有效管理，更

是行政過程最重要的資源轉換主體。文官個人基本屬性不僅會影響其對許多議題

之看法，也會展現在行為面向，進而影響組織總體結果。 
於本研究架構中，個人基本資料即是位居整體研究架構的輸入部分，屬於前

因變項的位置。對於此一面向，本研究又將之區分為工作相關與非工作相關面

向。工作相關面向包括一般實證研究中，最能解釋文官對各種議題態度與行為差

異之項目，主要有工作業務性質、是否擔任主管職位、現職官職等、現職年資與

公職總年資。 
非工作相關面向，則包括生理特徵、家庭社經背景，以及個人政黨傾向。生

理特徵部分，主要選取性別與年齡，選擇此二項目主要是因為從我國總體文官各

項屬性分佈來看，性別與年齡是兩項足以將文官清楚區分成明顯「團體」（group）
的項目，而且相當多實證研究亦支持，性別與年齡（世代）對我國文官諸多議題

均具有解釋力。家庭社經背景，主要探究受訪者父母之教育程度、籍貫與職業別。

一方面藉以與我國社會變遷基本調查以一般公民為對象所得進行比較，瞭解台灣

文官是否具民主治理相當重要的「官僚代表性」特徵；另一方面藉以瞭解台灣文

官在另一項觀察民主多元社會重要指標之社會流動（social mobility）的總體情

形。至於政黨傾向此一項目，則是由於我國歷經長時期的黨政一元化威權體制，

社會上普遍認為，多數的文官具特定政黨傾向。對於此一普遍看法，研究團隊一

方面想藉由調查進行事實瞭解，一方面企圖比較文官政黨傾向與一般公民政黨傾

向分佈之差異，藉以對諸多台灣民主行政與民主治理議題加以解釋。 
（二）基本價值 

    文官對於某些基本價值的特定看法，會影響其從事公共政策與公共服務之行

政行為。尤其是對於身處民主治理系絡下的文官，其對民主治理重要基本價值議

題之看法，更會影響民主治理之成敗。據此，研究團隊根據台灣民主政治發展過

程，社會大眾較為關注的幾項價值；跨國研究中曾被選取的議題；以及社會變遷

基本調查相關議題等三項來源，於基本價值面向擇取政府角色認知、公營事業民

營化認知、民主體制與經濟發展取捨，以及公職生涯價值觀等四個次面向作為調

查議題。 
    政府角色認知此一變項，則是在探究文官對於政府與社會關係之看法，就意

識型態方面（Aberbach et al., 1981）是主張傾向大政府的行政國概念，亦或是傾

向主張政府減少干預之公共管理概念。研究團隊認為文官對政府角色之認知，相
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當程度會影響其參與及推動公共政策的態度，以及對民間參與公共政策之看法，

因此將其做為研究議題，並且以一般跨國比較與國內民眾最關心之經濟、社會與

收入衡平等三方面做為主要項目。 
以公營事業民營化認知做為基本價值調查面向之一，主要源自 1980 年代之

後，解除管制與民營化成為全球各國政府改革重要趨勢之一，並且被視為還政於

民及政府不與民間爭利的民主表現。台灣這些年的政府改革過程中，公營事業民

營化亦是重要途徑，然而，對於長久已習慣多數公共服務與民生基本物資（例如

水、電、油、電信、…等）主要由政府提供的台灣文官而言，對於政府大力推動

的公營事業民營化是否支持及相關評價究竟為何？學術社群與實務社群均尚未

有較清楚的理解。本研究認為瞭解文官對此議題之態度，不僅可以反映文官對政

府角色之基本看法，更可做為與政府及一般民眾觀點之比較，瞭解此三者間觀點

異同，應有助於政府民營化改革之後續推動，亦可做為解釋文官行為的重要變項。 
民主體制與經濟發展此一面向，則是研究團隊發現在台灣民主化過程中，民

主經濟孰重？長期以來一直是被爭辯的議題，即使台灣解嚴迄今已二十年，此一

議題仍是每次選舉不同政黨各自訴求最重要主軸議題之一。做為台灣民主政治運

作主體的文官，於此議題之立場對於其個人與集體行政行為之影響自是相當明

顯，但長久以來並無任何一項實證研究對此進行瞭解，因此研究團隊將之納入調

查議題。 
至於有關公職生涯價值觀認知此一面向，研究團隊主要想瞭解我國文官進入

公部門擔任公職的理由、對公職生涯的期待，以及留在公部門的原因等。因為從

這些議題可以瞭解公務員的工作動機與相關行為，並據以做為文官績效改革的基

礎。舉例而言，文官進入與留任公職的理由，如果是與一般社會上刻板印象較為

相符，例如基於有保障的工作、穩定的薪資與優渥的福利等較為相符，甚至是因

為工作輕鬆等理由，則政府文官改革方向若是採取強調績效導向與競爭的途徑，

則可能會因為與多數文官體系的基本工作價值觀不符，招致消極抗拒而成效不

彰。 
（三）組織信任 

越來越多的學術研究發現，組織成員對服務機關、主管與同儕之信任程度，

不僅對於組織有相當正面的影響，例如高績效組織的產生、人際合作與團隊運

作…等；對於不利於總體組織的因素之消減，例如降低過高的離職率、成員對組

織變遷之抗拒與危機管理…等，亦有顯著效果。但是隨著政府績效改革、民營化

與組織精簡等改革持續推動，相關文獻也發現，文官對於政府的不信任度卻是持

續上升，而此現象也造成政府績效改革時，遭致文官消極靜默抵制的結果。因此，

各國政府莫不更積極強調組織信任對政府運作的重要性，並且嘗試從文官管理制

度加以改善。57 
研究團隊基於以下三項理由，將組織信任列為研究面向。首先，瞭解我國文

官組織信任表現在政府推動績效改革氛圍下，是否呈現與國外政府組織信任類似

                                                 
57 有關組織信任相關研究與論述，請參見蔡秀涓（2004, 2006）。 
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現象。再者，由於自 2000 年至 2008 年，國內文官首次經歷政黨輪替，於此期間

迭有文官體系傳出因執政黨改變，影響部分文官管理制度與現實（例如升遷主管

升遷偏好），文官呈現對組織、主管與同儕不信任之現象，研究團隊對此非正式

傳聞亦感興趣。此外，研究團隊亦想測試組織信任與民主治理其他議題之關係，

究竟是屬於前因變項、結果變項或是中介變項。 
（四）公共服務倫理認知與行為 

相關文獻指出，民主先進國家於健全公共服務倫理政策的過程中，普遍均會

對於其公務人員有關公共服務倫理相關議題之意見有所瞭解，做為健全公共服務

倫理相關法制之參考，並將之視為是政府「善治」（good governance）的重要指

標（施能傑，2004；Gilman, 2005; 陳敦源、蔡秀涓，2006）。 
根據「台灣透明組織」接受法務部委託每年七月定期所做的「台灣地區廉政

指標民意調查」顯示，國內民眾對於政府各級人員的清廉程度認知，以及對我國

政府未來改善廉潔程度的信心，呈現逐年下降與悲觀的趨勢（台灣透明組織，

2008）。為了更加健全台灣公共服務倫理法制與政策成效，如同其他民主先進國

家作法，以文官之相關意見做為法制健全的基礎就有其必要性。然而由於目前我

國並無任何此方面之相關實證資料可為參考，因此，研究團隊認為此一議題無論

就理論意涵、當前政府公共服務倫理改革，或是未來進行跨國比較之所需，實有

其重要意義，因此將之納入研究議題。 
根據國外相關調查顯示，無論學界或政府對於此面向之調查，一般均分從文

官對：1.公共服務倫理價值應有哪些？2.公共服務倫理行為規範與制度應含括範

圍？3.機關倫理領導認知；4.機關總體評價等四部分進行。於本研究中，此一面

向亦是將之區分成以上幾項議題進行調查。 
（五）專業責任認知 

    以民主治理點而言，政府政策能獲得公民滿意的最重要條件，就是決策與政

策執行過程中，文官能負起專業責任。而所謂的文官專業責任，主要是意指政策

過程中，文官能夠真正地傾聽與容納公民意見於政策內涵，而且積極主動地對政

策目標達成有所承諾。因此，對方案的承諾與不具高度菁英主義傾向，就成為民

主國家文官專業責任體現的最基本兩項特徵。 
研究團隊基於此專業責任不僅是民主治理實務與理論的重要議題，亦是跨國

研究普遍都有的面向（Putnam, 1973; Gregory, 1991），因此選取此一面向做為研

究面向之一，並亦將之區分為方案承諾與菁英主義兩項。首先，方案承諾此一面

向主要在瞭解我國文官對於公共政策之決策與執行，係採積極的目標導向態度

（goal -seeking）或混過去的消極態度（muddlers through）。基本上，文官的方案

承諾度越高，越被視為是一種專業主義的表現，對於政府運作效能也越正面。因

此，從公民課責的觀點而言，被認為是民主治理重要的特徵之一。因此，研究團

隊想瞭解，我國文官於此一重要民主治理面向的表現程度為何。  
此外，菁英主義此一面向主要在探測，一個國家的文官對於政治公平與公民

參與政府事務的支持程度（或更廣義而言稱為民主敏感度），此面向被視為是民主
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治理重要的指標。如果文官越傾向認為一般民眾不具專業與應有知識，所以政府

運作與決策，不應有過多的公民參與及影響性，則可相當程度解讀為具菁英主義

傾向，也較不符合民主治理的特徵與鞏固。 
一般而言，教育程度可以被視為是否屬於社會菁英的一項重要參考指標，屬

於社會菁英階層的人，比較容易具有菁英主義的傾向。以我國文官總體學歷分佈

而言，截至 2007 年底，具大專以上學歷者已將近九成。而就實務升遷任用而言，

教育程度亦是被高度重視的一項非明文規定的重要指標。此種現象多少反映我國

文官體系就教育程度而言，可能具有菁英主義的特徵，但是否我國文官的確亦具

有菁英主義的傾向，則是研究團隊想瞭解者。 
（六）政治中立 

  有關於政治與行政關係的探討，長久以來一直是學界與實務界均非常關注的

議題。因為行政運作的環境項，最重要的就是政治系絡，政治系統的運作與合法

性，又端賴行政體系，尤其是文官的支撐。但是，行政體系的文官與政治體系的

政務人員，二者由於人員的甄補來源、任用與管理制度，以及價值觀等均有相當

大的差異，二者互動關係時有衝突。基本上，從民主政治觀點而言，文官於民主

政治系絡中必須保持中立為基本共識，但政治中立的概念與運作，實又包括政治

/行政互動關係、行政中立價值，以及行政不中立之避免等幾項。這些議題均是

理論界與實務界在探討民主治理時，高度重視的議題，因此也是多項有關民主治

理之跨國研究列為民主治理指標與基本調查議題者。 
台灣文官體系在 2000 年至 2008 年 3 月這段期間，首次歷經政黨輪替。部分

文官與政務人員之政黨傾向可能明顯不同，因而造成文官與政務人員之互動關係

與過去一黨長期執政，絕大多數文官與政務人員之政黨傾向一致的互動關係有所

不同。於此情形下，究竟我國文官對於行政中立價值的認知、行政與政治互動頻

率與關係，以及造成行政不中立的來源等相關議題看法為何，均攸關我國民主治

理發展。 
據此，研究團隊基於政治中立此面向之理論與實務意涵、對於台灣民主治理

的重要，以及跨國比較所需，遂將之列為調查議題之一，並將之區分為政治/行
政互動、行政中立價值認知，以及行政不中立來源三個次面向。政治/行政互動

旨在瞭解我國文官與不同政務階層人員互動的頻率與互動關係評價；行政中立價

值認知主要在探究我國文官對順服價值（意指文官順服政務人員領導）、黨派考

量、無名程度，以及政策程序與結果責任等概念；行政不中立來源則著重瞭解我

國文官認為造成難以中立的主要因素有哪些。 
（七）政府資訊化與公開化 

    政府公共服務提供資訊化與公開化相關議題，不僅是政府績效改革的重要途

徑，藉由政府資訊網路化所提昇的政府資訊公開化與透明化（transparency），更

被視為是民主治理的重要指標。也因此，美國布朗大學自 2001 年開始每年公布

的「全球電子化政府調查評比報告」，遂被各國政府高度重視。 
    我國政府改革重要項目中，公共服務提供電子化與網路化，以及政府資訊公
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開化此二項目均在其中，而且著有成效。電子化政府部分，布朗大學 2001 年開

始進行全球電子化政府評比以來，台灣一直排名世界前 5 名，其中有 3 年獲得第

1 名、2 年獲得第 2 名佳績，顯示我國全力推動電子化政府，致力全民普及運用

政府網站資訊與服務，發展便捷線上服務等方面的效益，已受到國際的肯定（行

院研考會網站）。然而，台灣政府資訊化與公開化的成就，是否亦能得到內部文

官的相同看法呢？究竟我國文官認為機關在進行網路化後，公共服務對外提供與

對內業務流程造成哪些層面影響？則迄今尚未有較為廣泛地瞭解。 
    此外，政府資訊公開程度，一向被視為是民主治理重要指標。我國於 2005
年即通過「政府資訊公開法」，為民主治理之透明課責提供重要基礎。然而，長

久以來習於以國家安全及國家機密理由，處理政府相關資訊的台灣文官而言，究

竟對於政府資訊公開是否贊同？對於工作負擔與機關運作透明度二者關係之看

法為何？以及由誰來決定哪些政府資訊應該公開等議題之態度如何？以上這些

議題，相當程度也是檢視台灣文官對於政府透明化支持程度的重要指標。 
    基於瞭解我國文官對政府公共服務資訊化與公開化之相關態度，不僅得以做

為政府推動電子化政府改革的重要基礎，亦是台灣民主治理的重要議題，因此研

究團隊遂將之列為研究面向之一，並以對外服務與內部流程之影響，以及資訊公

開與國家安全兩個次面向組成。 
（八）政治回應認知 

    政治因素與民主政治最首要的特徵，就是人民主權，而其具體實踐，則是政

府運作必須能積極回應來自政治面向的需求。從民主政治的原則來看，來自於政

治系統的政務人員即是代表民意的一方，也就是代表「國家意志的表現」，而常

任文官則被視為是以專業貢獻於「國家意志的執行」（Goodnow, 1990）。民主國

家中，政務人員對於來自政治面的回應，基本上都會積極主動，因為這是他們合

法性的來源與職位存續的根本。 
但是對常任文官而言，由於生涯存續的基礎來自於專業，再加以具有永業保

障，因此政治回應的表現方式就會與政務人員有所不同。一般而言，文官於民主

系絡中的政治回應力，大致上會藉由兩個面向展現，第一個面向是公共政策過程

中，對於來自政治系統相關因素的看法；第二個面向則是對於民主政治基本價值

的看法。 
以第一個面向而言，就民主政治的原則來看，常任文官依循政務官的政策方

向與偏好，參與決策與執行，基本上應是符合民主政治的原則。然而，由於政務

人員對於公共政策的考量相較常任文官而言，通常會更加關切民意、政黨與利益

團體等代表政治系統的意見；而此，也就會造成以專業和技術考量為主的常任文

官，常常倍感政治凌駕專業，甚至因而會產生心理或實質行政作為，對所謂政治

因素的抗拒與衝突。此種現象，學理上遂將之稱為文官的「政治容忍度」（Tolerance 
of politics）（Gregory, 1991），並以此做為探測文官政治回應度的一項重要指標。    
至於第二個面向，則主要在呈現在文官對平等與法制、自由與多元、權力分立與

制衡，以及司法審查正當程序（due process）等基本民主價值的看法。 
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從學理而言，文官政治回應認知不僅是瞭解政府運作過程中，政治與行政關

係的重要面向，更是瞭解民主治理相關議題的重要因素。因為如果文官於此面向

的兩個因素，均表現出抗拒的態度，基本上是可能並不符合民主政治的精神。對

於屬於新興民主國家的台灣而言，瞭解文官在行政運作過程中，對政治容忍度與

民主基本價值的認知，更是成為探討台灣民主治理的最基礎面向。因此，研究團

隊將政治回應認知視為是我國首次進行的「2008 台灣政府文官意見調查」核心

面向之一，並將之區分為政治容忍度與民主認知兩個變項。 
（九）組織績效產出 

    對當代政府而言，績效的維持與提昇是共通的挑戰，更是民主國家對公民負

責的體現。也因此，每年由世界經濟論壇（WEF）與瑞士國際管理學院（IMD）

以國家為單位所公布的「全球競爭力排名」與「世界競爭力排名」，均將政府效

能列為重要指標。而自 1980 年代開始的全球化政府績效改革，不僅成為實務界

各國政府最關切的公共政策，亦是公共行政學界熱門的研究議題。據此，儘管

「2008 台灣政府文官意見調查」主要目的不在驗證理論模型，但無論就理論意

涵、全球趨勢或是實務運作與政府績效改革等觀點而言，瞭解文官對於其服務機

關績效相關議題之看法，均有其重要性。因此，研究團隊遂將組織績效產出做為

研究架構的輸出面向，藉以瞭解文官在前述幾項調查議題之相關態度與文官對組

織績效與生產力認知之間是否有關連性。  
 

肆、問卷設計、修正與信度分析 
 
一、問卷設計說明 

     基於「2008 台灣政府文官意見調查」，係國內首次探究各級文官對民主治理

重要議題看法之大型面訪實證研究，無論是研究架構與調查議題、問卷設計、抽

樣、調查方式與研究執行，於國內均無相關研究可供參考。因此，研究團隊於每

一研究過程與步驟都倍加謹慎。於本文接下來說明的問卷設計部分，研究團隊對

於問卷設計之原則，除了認為應符合前述研究架構與研究議題選取標準與目的，

對於問卷題目之字意與用語，如何更符合台灣文官體系的系絡性，以及易於受測

者理解，亦是同樣關注。此外，「2008 台灣政府文官意見調查」研究團隊對於研

究問卷之測量方式，除了部分題項依據研究目的所需，採取其他較為適合測量方

式外，基本上係採用「非常同意」、「同意」、「有點同意」、「有點不同意」、「不同

意」與「非常不同意」之 Likert 同意六點計分法為主，各變項操作化題目及測量

尺度，請參見附錄二研究問卷所示。以下，僅對各面向之問卷設計予以說明。58 
（一）個人基本資料 

    此一部分的問卷題目共計分成工作相關與非工作相關兩部分，工作相關面向

                                                 
58 「台灣政府文官意見調查」此項研究的原始問卷題目共計有 102 題，但研究面向、變數與參

考依據與最後正式施測問卷均相同，正式問卷係於前測之後，刪除 5 題受訪者覺得題意不清或難

以作答者。因此，本段問卷設計說明中，對於問卷題目之呈現，係以正式問卷為基準。 
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題組共計有五題。第 1 題有關受測文官業務類別之題目來源，主要參考蔡秀涓與

施能傑（2007）以契約性公務人力績效表現為主題，對於行政院暨所屬機關各級

主管施測問卷中，有關受測者業務類別之題目為主。研究團隊之所以選用此項研

究問卷題目，主要是因為蔡秀涓、施能傑（2007）該項研究對於受測者之業務類

別，共計分成公權力管制、公共服務類，以及政府或個別機關內部類等三大項，

幾乎將我國政府各業務類別均含括進去，亦是國內相關實證調查中分類最完整

者，相當符合「2008 台灣政府文官意見調查」之所需。至於第 2-5 題有關受測者

之主管職務別、現職官職等、現值年資、公職總年資等，則是研究團隊參考國內

文官相關實證調查自行設計所得。 
第二部分非工作相關面向共計有 13 題，分別呈現在問卷的第 6-12 題與第 97

題。6-7 題為有關性別與年齡之生理屬性，由研究團隊參考國內文官相關實證調

查自行設計所得。第 8-12 題有關受測者家庭社經背景相關題目，概念源自於

Aberbach 等人（1981）之基本資料研究面向，但具體的問卷題目來源，研究團

隊基於希望得以就受測文官與我國社會大眾之家庭社經背分佈進行比較，因此主

要是以 2004 年與 2006 年社會變遷基本調查公民組、家庭組，以及公民與國家組

相關題組之題目為主；而在受測者父母職業類別分類部分，則是依據政治大學選

舉研究中心電訪調查常用的分類為主。 
同樣屬於個人基本資料，但放在研究問卷最末有關受測者個人政黨傾向的第

97 題，題目源自「台灣選舉與民主化調查」（TEDS），為何此一題目會單獨放在

問卷的最末，主要是研究團隊發現過去相關研究有關文官政黨傾向調查的題目，

未填達者比例都頗高，頗為符合文官不願表露其個人政黨傾向之一般社會印象。

研究團隊基於為免增加受測者疑慮而升高拒訪率，以及因為受訪文官不信任研究

團隊降低問卷之信度，因此將政黨傾向此一題目放在整份問卷的最末。 
（二）基本價值 

     此一部分的問卷題目共分成四部分，其中，政府角色認知（49-51 題）與民

主體制與經濟發展兩個面向（54-55 題），問卷設計主要概念均源自於 Aberbach
等人（1981：6），而由研究團隊依據台灣民主治理系絡與文官體系特徵，自行設

計所得。公營事業民營化認知此一部分題目（52-53 題），則是研究團隊參考 2006
年台灣社會變遷基本調查公民與國家題組，以及國際社會調查計畫 2006 
(International Social Survey Programme, ISSP)等兩項調查之相關題目，依據我國系

絡性予以修改產生。 
（三）組織信任 

    此一面向共計分成兩個部分，組織與同儕信任面向的題目呈現在問卷的

17-19 題，主管信任的問卷題目則呈現在 20-23 題。整體組織信任面向之問卷題

目，主要依據蔡秀涓（2004）參考 Costigan 與 Berman(1998)，以及 Nyhan(2000) 
兩篇文獻有關組織信任之概念與問卷題目，依據台灣文官體系系絡加以文字設計

與修改產生之問卷為主。研究團隊之所以採用此問卷題目來源，主要是因為該問

卷施測對象為文官，具有研究對象之相同性；再加以組織與同儕信任及主管信任
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兩個面向之信度均達.90 以上，因此無論就對象適用性或問卷信度均頗適合本研

究採用。 
（四）專業責任認知 

    此一面向主要分成方案承諾與菁英主義兩部分。方案承諾主要在測量受訪文

官對於公共政策是採積極的態度或是消極的作為，題目呈現在問卷的 24-28 題。

菁英主義則是在衡量受訪文官對於民眾參與公共事務是否認同，題目呈現在問卷

的 29-33 題。這兩個面向的問卷題目，都是來自 Gregory(1991:304)，研究團隊以

此文獻作為專業責任認知面向題目的來源，主要是因為該問卷為後續相關研究與

跨國研究所採用，具有一定的信效度，而且也可以成為本研究後續進行跨國比較

的基礎。 
（五）公共服務倫理認知與行為 

     此一面向共計分成倫理價值內涵、倫理行為規範、組織倫理領導認知，以

及清廉度認知等四部分。前兩個面向主要在衡量受訪文官認為我國應以哪些價值

作為公共服務倫理的核心價值；以及文官認為我國公共服務倫理制度應對於哪些

行為面向進行規範，問卷題目分別呈現在 34 題與 35 題。此二部分題目均源自自

蔡秀涓、陳敦源、余致力與謝立功等人（2008）調查各國公共服務倫理主要價值

與規範面向後，彙整所得的十六項價值與十五項公共服務行為面向。研究團隊之

所以該項研究為題目設計依據，主要是因為該研究係國內公共服務倫理最晚近之

跨國比較研究，文中亦對於我國公共服務各類焦點團體進行相關意見瞭解。研究

團隊認為採用該項資料作為本研究問卷設計來源，不僅項目完整且資料符合現

時，亦將有助於作為與其他國家以及我國民間社會相關看法比較所致。 
    組織倫理領導認知此一部分問卷設計基礎，則是研究團隊參考 Pelletier 與

Bligh(2006)以美國各級政府文官為對象，建構與測試完成之政府機關公共服務倫

理氣候認知量表中，機關公共服務倫理領導面向之問卷題目。研究團隊以此為問

卷題目來源之主要理由，在於該問卷施測對象為各級政府文官，而且原始問卷信

度為.90，無論是研究對象或信度均相當適合採用。至於對服務機關所屬政府層

級的民選首長、局處市首長與機關同仁等總體清廉度認知此一部分問卷題目來

源，則是研究團隊依照我國文官從事公共服務時，受影響與互動最密切的三類人

員自行設計而成。 
（六）政治中立 

    此一面向共計區分成政治/行政互動、行政中立價值認知，以及行政不中立

來源三個部分。政治/行動互動部分呈現在 41-48 題，41-42 題在探測受訪者與各

級人員的互動頻率以及關係良窳，問卷題目來源為 Aberbach 等人(1981：228)此
一面向的題目，採用此項來源最主要是因為該問卷為後續相關研究所採用，具有

一定的信效度，而且也可以成為本研究後續進行跨國比較的基礎。43-48 題則是

研究團隊依據台灣民主治理系絡，常任文官與政務人員之間較常見的互動關係型

態自行設計而成。 
    受訪文官對於行政中立重要價值看法之衡量，順服價值部分呈現在問卷
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60-63 題，黨派考量部分呈現在 64-67 題，無名程度部分呈現在問卷 68-71 題，

政策程序與結果責任則呈現在 72-73 題，這四個部分的問卷設計，概念主要源自

於 Aberbach 等人(1981)、Maranto 與 Skelley（1992），以及 Haidar 等人（2004）。
具體的問卷題目，則主要是源自於 Haidar 等（2004: 96-98）。 
（七）資訊化與網路化 

此一面向共計區分成對外服務與內部流程影響，以及資訊公開與國家安全兩

部分，以瞭解受訪文官對此一面向之看法，研究問卷的 56-57 題為有關第一部分

的題目，58-59 題則為第二部分的題目。這兩個部分的問卷題目，主要是由研究

團隊參考 Kenneth 等人（1993）、Lee 與 Kim (2007)以及 Esteves 與 Joseph (2007)
等三篇相關文獻自行設計而成。 
（八）政治回應認知 

    此一面向共計有政治容忍度與民主認知兩部分，政治容忍度的題目呈現在研

究問卷的 75-82 題，此一部份題目主要是取自 Gregory(1991:302)跨國研究問卷而

來。研究團隊主要是基於此一量表為諸多相關研究所採，具有一定信效度；而且

其亦為許多跨國研究的重要基礎。 
民主認知此一部份題目則是呈現在研究問卷的 83-94 題，其中，平等與法制

的測量為 83-86 題，自由與多元的測量為 87-90 題，制衡價值的測量為 91-92 題，

民主價值評估則為 93-94 題。此一部份的問卷題目，主要是來自盛杏湲、陳義彥

（2003）參採胡佛等人（1978）加以設計與施測的問卷。研究團採用此文獻做為

政治回應認知的題目，主要理由在於本研究以文官為主之調查結果，可以與該研

究以一般大眾為主之調查結果加以比較。 
（九）組織績效產出 

     此一面向主要在瞭解受訪文官對於其組織績效改善與服務品質的看法，問

卷題目呈現在 95-96 題。組織績效改善的測量，主要是參考 Williams(2003)的問

卷題目而來，受訪者對機關服務品質看法之測度，則是由研究團隊自行設計產生。 
（十）問卷填答說明 

「2008 台灣政府文官意見調查」研究團隊於問卷設計部分，除了對於各研

究面向之變項進行審慎考量外，對於受訪者問卷填答說明也加以考量與設計（請

參見附錄二）。這是源於研究團隊為使不同受訪者於問卷填答時，對於問卷中「機

關」、「主管」，以及「政務人員」與「事務人員」等幾個關鍵性名詞，於填答時

所據以參考的意義相同，以使問卷填答結果更具信度，因此，特別設計「問卷說

明」置於問卷首頁。    
其中，研究團隊將「機關」界定為受訪者目前的服務機關；「主管」意指受

訪者的業務直屬主管；「政務人員」即指各機關政治性任命之人員，「事務人員」

則指機關內除政務人員之外、經國家考試及格、銓敘合格、受永業職位保障之公

務人員。除了對於關鍵名詞予以明確界定之外，問卷說明對於各名詞亦依據不同

機關層級與種類，分別舉例說明。 
    從以上有關「2008 台灣政府文官意見調查」問卷設計依據與來源可知，問
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卷題目的設計，藉由選取為較多相關實證研究採用，具一定信效度的量表，作為

本研究問卷的基礎，使得研究問卷得以與研究架構與研究面向具高度的邏輯一致

性，也相當符合嚴謹實證研究之要求，整體研究面向、變項、問卷題數呈現與量

表設計主要依據，請參見表 1 所示。 
表一 「2008 台灣政府文官意見調查」研究面向、變項與問卷設計依據彙整表 

面向 變項 題目 量表來源 
1.工作業務性質 1 A. 施能傑、蔡秀涓 2006 
2.(2.-7 尚未命名) 2-7 A. 自行設計  

8 
 
 

A. APR, 1981 
B. 2004 社會變遷基本調查四

期五次(公民組) 
C. 2006 社會變遷基本調查五

期二次(家庭組問卷) 
D.  

9-10 A. 2004 社會變遷基本調查四

期五次(公民組) 
B. 2006 社會變遷基本調查五

期二次(家庭組問卷) 
C. 2006 社會變遷基本調查五

期二次(公民與國家組) 

3.家庭社經背景 

11-12 A. APR, 1981 
B. 2006 社會變遷基本調查(四

期五次) 
C. 職業分類主要是依據選研

中心電訪調查常用分類而

來。 

一、個人基本資

料 

4.政黨傾向 97 A. TEDS 
1 政府角色認知 49-51 A. APR，1981 
2 公營事業民營化認知 52-53 A. 台灣社會變遷基本調查：公

民與國家(2006 五期二次)。
B. .國際社會調查計畫 2006 

(International Social Survey 
Programme, 簡稱 ISSP)。 

3 民主體制與經濟發展 54-55 A. APR，1981 

二、基本價值 

4 文官基本角色認知 13-16 A. 2006 社會變遷基本調查五

期二次 
三、組織（人際

信任 
1.組織與同儕信任 17-19 A. Costigan & Berman, 1998; 

B. .Nyhan, R. C. (2000) 
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面向 變項 題目 量表來源 
C. 蔡秀涓，2004 

2.主管信任 20-23 A. Costigan & Berman, 1998; 
B. .Nyhan, R. C. (2000) 
C. 蔡秀涓，2004 

1.倫理價值內涵 34 A. 蔡秀涓、陳敦源、余致力、

謝立功等，2007 
2.倫理行為規範 35 A. 蔡秀涓、陳敦源、余致力、

謝立功等，2007 等，2007 
3.組織倫理領導 36-39 A. Pelletier 與 Bligh(2006) 

四、倫理認知與

行為 

4.清廉程度認知 40 A. 研究團隊自行設計 
1.方案承諾 24-28 A.  Gregory, R. J.(1991), 五、專業責任認

知 2.菁英主義 29-33 A.  Gregory, R. J.(1991), 
1.政治/行政互動 41-48 A. APR，1981 
2.行政中立價值： 
a.順服價值 
b.黨派考量 
c.無名程度 
d.程序與結果     

 
60-63
64-67
68-71
72-73

A. APR, 1981 
B. Maranto, Robert and B. 

Douglas Skelley. 1992 
C. Haidar, Ali, Lin Hong Hai 

and Len Pullin. 2004. 

六、政治中立 

3.行政不中立來源 74 研究團隊自行設計 
1.對外服務與內部流

程之影響 
56-57七、資訊化與網

路化 
2.資訊公開與國家安

全 
58-59

A. Lee, J. & J. Kim. (2007).  

B. Esteves, José & Rhoda C. Joseph 

(2007). 

C. Kraemer, Kenneth, James 

Danziger, Deborah Dunkle, and 

John King (1993). 
1.政治容忍度 75-82  Gregory, 1991 八、政治回應認

知 2.民主認知 
 a.平等與法治 
 b.自由與多元 
 c.制衡 
 d.民主價值評估 

 
83-86
87-90
91-92
93-94

盛杏湲，陳義彥(2003)。 

1.績效改善 95 Gould-William, 2003 九、組織績效產

出 2.服務品質 96 自行設計 
資料來源：本研究 
註：表中 APR 為 Aberbach, Joel D., Robert D. Putnam and Bert Rockman. (1981) Bureaucrats and 

Politicians in Western Democracies. Cambridge, MA: Harvard University Press. 
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二、問卷修正與前測過程 

研究團隊對於問卷題目之設計，除了儘可能依調查面向選取為較多相關實證

研究採用，具一定信效度的量表，作為本研究問卷題目設計基礎外，為了使此項

國內首度嘗試的大規模文官意見調查得以更周延，於 2007 年 11 月原始問卷設計

完成後，透過 2008 年 11 月 30 日舉行的外部專家問卷會議，59以及第一次非正

式前測進行修改。60研究團隊綜合外部專家意見與非正式前測受訪者之意見，進

行研究問卷修改後，於 2008 年 12 月底至 1 月初進行前測，此次前測共計發出

51 份問卷。 
於前測抽樣部分，在考量成本與時間因素下，以立意抽樣方式先抽取 51 位

受訪者。依據正式樣本以中央及地方為第一分層標準，61中央應抽人員與地方應

抽人員比例約為 52.5％及 47.5％，按照應抽比例換算，51 個前測樣本中，中央

應抽取人員應為 27 位，地方應抽取人員應為 24 位。但由於前測之地方受訪者分

佈全台各地，受訪意願較為低落。因此最後受訪者為中央人員 29 位，其餘 22
位屬於地方人員，與母體比例有些微不符，但大抵仍屬無太大差異。總體前測受

訪者中，有 5 位屬於簡任人員，29 位屬於薦任人員，17 位屬於委任人員。以母

體官等比例為 6.2％、54.9％、38.9％而言，前測應抽出三個官等人員分別應為 3
位、28 位以及 20 位相較，委任人員較為不足。儘管總體前測的份數並不多，但

由於前測受訪者之機關層級與官等分佈，係依據本研究正式抽樣的各級機關分層

比例抽取，因此，就前測樣本而言，雖然無法完全依應抽比例進行施測，但大抵

與母體之機關層級與官等比例無過大差異。因此，前測結果仍具有一定的代表

性，對於本研究正式問卷之修訂有重要參考價值。 
前測結果顯示，於研究團隊所建構的各變項中，除了測量變項非以 Likert

量尺進行問卷設計者，無法進行信度分析者外，大多數變項之信度均達.55 以上，

較多數變項的信度則是分佈於.60 與.87 之間，整體前測結果顯示，研究團隊所設

計的前測問卷具有一定的信度。 
三、正式問卷的信度分析 

    由於前測問卷結果有頗為不錯的信度，因此，研究團隊遂於 2008 年 1 月 24
日開始至同年 3 月 14 日止，進行我國首次以面訪方式對各級文官民主治理相關

意見之調查，預計有效樣本數 2000 份，最後完成 1962 份有效問卷。研究團隊對

於這些有效問卷進行信度分析後發現，於適合進行信度分析的變項中，除了「政

治中立」面向的「政治/行政互動」以及「政治回應認知」之「政治容忍度」兩

                                                 
59 此次外部專家會議參與者包括考試院蔡良文副祕書長、行政院人事行政局林文燦處長、世新

大學行政管理系余致力教授、台灣大學政治系彭錦鵬教授等人。以上所列參與者的機關單位與職

稱為當時參與會議時的單位及職稱。 
60 此非正式前測係就問卷初稿，先行由數位政大公行系在職研究生任職於政府機關者填達，瞭

解問卷填達所需時間、填達之困難，以及語意及題意不清之處。 
61 有關「台灣政府文官意見調查」母體、抽樣設計與具體執行過程等，請參見 2008 年台灣政治

學會年會暨學術研討會「台灣政府文官調查專題」相關文章。 
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個變項的 Cronbach’s α 值未達.5 以外（α 值分別為.26 與.46），其餘各變項均有

相當高的信度。 
    從表 2 研究面向與變項信度分析可知，「基本價值」面向之「政府角色認知」

變項 α 值為.57，「組織人際信任」面向 α 值為.90，「倫理認知與行為」面向之「組

織倫理領導」變項 α 值為.93，「專業責任認知」面向之 α 值為.55，「政治中立」

面向之「行政中立價值」變項 α 值為.76，「政治回應認知」面向之「民主認知」

變項 α 值為.77，以上這些變項的項 α 值均達.55 以上，顯示這些變項之量表有

一定的信度。 
     

表二 「2008 台灣政府文官意見調查」研究面向與變項信度分析對照表 

面向 變項 題目 尺度 Cronbach’s α 
1.工作業務性質 1 CA -- 
2.(2.-7 尚未命名) 2-7 CA -- 

8 
 
 

CA 
-- 

9-10 CA -- 

3.家庭社經背景 

11-12 CA -- 

一、個人

基本資料 

4.政黨傾向 97 CA -- 
1 政府角色認知 49-51 同意六尺度 .5751 
2 公營事業民營化認知 52-53 52 題不適合信度

分析 
 

-- 

  53 題為同意六尺

度 
-- 

3 民主體制與經濟發展 54-55 CA -- 

二、基本

價值 

4 文官基本角色認知 13-16 CA -- 
1.組織與同儕信任 17-19 三、組織

（人際信

任 
2.主管信任 20-23 同意六尺度 .9054 

1.倫理價值內涵 34 CA -- 
2.倫理行為規範 35 CA -- 
3.組織倫理領導 36-39 同意六尺度 .9319 

四、倫理

認知與行

為 

4.清廉程度認知 40 清廉四尺度 -- 
1.方案承諾 24-28 五、專業

責任認知 2.菁英主義 29-33 
同意六尺度 .5569 

六、政治 1.政治/行政互動 41-42 CA -- 
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面向 變項 題目 尺度 Cronbach’s α 
43-48 同意六尺度 .2631 

2.行政中立價值： 
a.順服價值 
b.黨派考量 
c.無名程度 
d.程序與結果     

 
60-63 
64-67 
68-71 
72-73 

總是會這樣做 
經常這樣做 
偶而這樣做 
從不會這樣做 
從未遇過這種情

況 

.7639 

中立 

3.行政不中立來源 74 CA -- 
1.對外服務與內部流程之

影響 
56-57 

CA -- 
七、資訊

化與網路

化 2.資訊公開與國家安全 58-59 58-01~02(同意六

尺度) 
58-03~04(有無增

減六尺度) 
59 (CA) 

-- 

1.政治容忍度 75-82 同意六尺度 .4642 八、政治

回應認知 2.民主認知 
 a.平等與法治 
 b.自由與多元 
 c.制衡 
 d.民主價值評估 

 
83-86 
87-90 
91-92 
93-94 

同意六尺度 .7721 

1.績效改善 95 改善退步六尺度 -- 九、組織

績效產出 
2.服務品質 96 良好不好六尺度 -- 

資料來源：本研究 
註：表格中 CA 意指題組選項為非連續尺度，記號--意指不適合進行信度分析。 

 
伍、結論：研究意涵與後續議題 

 
本文透過重要文獻回顧、研究架構與調查議題選定、問卷設計、前測與正式

施測問卷之修訂，以及問卷信度分析等部分，說明「2008 台灣政府文官意見調

查」此項國內首次以面訪進行的大規模各級文官實證調查，在研究架構、議題選

取與問卷設計等階段，大致的研究過程。透過此過程的回溯，本研究呈現幾點重

要的意涵，以及值得後續探究的議題。 
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一、研究架構、議題選取與問卷設計過程之意涵 
（一）研究過程符合嚴謹的實證研究標準，奠定後續國內外相關研究基礎 

    「2008 台灣政府文官意見調查」是國內政治學門首次結合比較政治研究關

切的政治民主，以及公共行政重點研究之一的文官研究，形成以台灣各級文官對

民主治理系絡重要議題看法為主題，以循證基礎為精神的實證研究。因此，從研

究架構之確立、研究議題之選取一直到問卷設計等過程，均是盡力遵循典型實證

研究必須遵循的嚴格標準。研究團隊除了透過大量文獻檢閱，累積對此主題相關

研究所提及之概念、架構、研究面向、問卷設計與研究方法等部分之瞭解，以做

為本研究架構、議題選取與問卷設計之重要參考。研究團隊更透過數十次的內部

會議、數次包含學界與實務界組成的外部專家會議與諮詢，以及正式與非正式前

測，不斷地修正研究架構、議題與問卷。 
透過以上種種繁複的研究過程，不僅研究團隊從中學習甚多，更使得以上各

研究階段均符合嚴謹的實證研究標準，這些研究過程也可為國內外後續相關研究

建構類似實證調查之參考。 
（二）研究問卷通過信度檢定分析，足供後續國內外相關研究重要參考 

    本研究問卷於經過嚴謹的問卷設計過程，於正式施測之後，對於回收的 1962
份有效問卷進行信度分析。於各項可進行信度分析的八個變項中，共計有六項的

α 值均高達.55 以上，符合一般被認定為具良好信度的問卷。此種信度分析結

果，不僅呈現本研究問卷設計過程的嚴謹，也顯示此份問卷可用連續尺度測量之

面向，足可提供後續國內外相關實證研究建構量表的重要參考。 
（三）研究架構、議題選取與問卷設計過程為如何兼顧本土系絡與跨國比較提供

開創性經驗 

    「2008 台灣政府文官意見調查」是國內首次嘗試兼顧台灣民主治理系絡，

以及國外民主治理共通議題的大規模實證研究，因此在研究架構與研究議題的選

取，以及問卷量表的考量等階段，研究團隊均力求可以兼顧此二者。研究團隊先

行以研究目的為根本，確立兼顧台灣民主治理系絡與跨國比較為重要的研究架構

與議題選取標準，進而於後續問卷設計時以遵循此項標準，整體三階段的研究過

程具有一致性。 
因此，從整個研究架構各面向內涵可知，台灣民主系絡性與可供作為跨國比

較之議題，二者的整合大致尚稱相容，而透過前測與正式施測過程，受訪者對各

議題的瞭解與反映也呈現出如此的結果。 而此，也為後續相關研究如何兼顧台

灣本土系絡與進行跨國比較提供一重要經驗。 
二、後續研究議題 

    「2008 台灣政府文官意見調查」於研究架構、議題選取與問卷設計及信度

分析，不僅符合實證研究的嚴謹標準，更呈現項對國內外後續相關研究的重要意

涵。然而，研究團隊於此過程中，也不斷思索以下兩幾項未來應繼續探討的議題。 
（一）研究議題是否已涵蓋台灣文官於民主治理系絡最核心議題，仍有待學界、

實務界與公民共同繼續探索 
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    從本研究架構與各調查議題內涵而言，基本上均屬於瞭解台灣各級文官對於

民主治理相關態度的重要議題。然而，這些議題的選取，是否已觸及台灣民主治

理與民主行政最核心的議題？是否有哪些議題尚未被納入？核心議題的決定標

準又該為何？對於這些攸關民主治理系絡之台灣文官意見調查面向最重要的議

題思考，研究團隊認為必須由包含公共行政與比較政治的學術界與實務界，以及

民主治理最重要的利害相關人—公民，共同形成以此議題為探索焦點的知識社

群， 持續不斷地共同探索，才能使後續相關研究的結果，更加對於台灣民主治

理與民主行政的深化有實質地助益。 
（二）研究問卷有極少部分概念與量表直接採用國外相關調查，信度較低須更加

台灣系絡化  

    本研究問卷總體信度呈現不錯的結果，但在「政治/行政互動」以及「政治

回應認知」之「政治容忍度」兩個變項的 Cronbach＇s α 值未達.05 以外（α 值
分別為.26 與.46）。就「政治容忍度」此一變項而言，雖然信度未達.05 的，但已

相當接近，因此仍屬可接受範圍。 
    但就「政治/行政互動」43-48 此一部份而言，主要概念與參考量表係直接引

用自國外相關調查（Aberbach et al., 1981），研究團隊認為者有可能是因為系絡不

同，導致我國受訪文官從量表題目與字意較難以判斷與回答，導致該變項信度較

低。因此，研究團隊認為後續相關研究，可以於此一議題更加著力，以提高總體

研究問卷與研究結果的信效度。 
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文官調查的跨國比較：機會與挑戰∗ 
Surveying Bureaucrats through International Comparison: 

 Opportunities and Challenges  
 

張智凱、高培智、詹中原
∗∗ 

            
摘要 

 
文官調查的跨國比較研究以 J. D. Aberbach、R. D. Putnam 與 B. A. Rockman

三位作者於 1981 所出版之 Bureaucrats and Politicians in Western Democracies 一
書，針對英國、法國、德國、義大利、荷蘭、瑞典及美國等七個國家進行文官與

政務人員之互動關係、態度與行為所進行之實證調查為重要的發韌，後續則包括

Gregory(1991)、Aberbach and Rockman(2000)、Huang, Chen and Yu(2005)等均以

文官及政務人員間的互動關係為問題核心，進行跨國或本土的系統性調查研究。

本文以「蔣經國國際學術交流基金會」所贊助之「亞洲民主政體官僚人員及政治

官員態度行為比較研究」（Bureaucrats & Politicians in Asian Democracies, BPAD）

研究為例，說明進行文官調查之跨國比較研究時，面對包括「研究執行」（經費

支持、語言差異…等）與「研究方法」（系絡特質、制度差異…等）之挑戰與因

應；其次，分析該研究擬以 OECD 於 2007 年所進行之 Study on the Political 
involvement in Senior Staffing and on the Delineation of Responsabilities Between 
Ministers and Senior Civil Servants 的調查題目，作為比較日本、南韓、新加坡、

香港、泰國、澳門等亞洲民主政體之文官與政務人員之互動關係、態度與行為的

基礎，在執行時必須處理之問題。本文擬說明，公共行政在追求「循證基礎」之

理論建構與實務改革時，跨國比較研究的重要性以及必須面對之執行與方法上的

挑戰。 
 
關鍵字：文官調查、循證基礎、比較研究、人事制度 

                                                 
∗ 本文為國立暨南國際大學公共行政與政策學系主辦之 2008 年台灣政治學會年會暨學術研討會

之論文發表稿件。 
∗∗ 作者張智凱為政大公行系博士生；高培智為政大公行系碩士生；詹中原為政大公行系教授。 
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我們引進了稻米，但是不需用筷子來吃它。 
- Woodrow Wilson(1887)62 

 
壹、前言 

 
「比較公共行政」可說是一個歷經瀕死，卻從未真正死去的研究領域(CPA is 

a dying field that never dies)(Bowornwathana, 2008: 27)，為數眾多的學者在此領域

中進行相關的研究以維繫命脈(Henderson, 1969, 1971, 1995; Riggs, 1962, 1966, 
1970, 1973, 1990, and 1998; Aberbach and Rockman, 1987; Siffin, 1991; Farazmand, 
1991b;  Heady, Perman, and Rivera, 2007; Heady, 1998;  Page, 2007; Brans, 2003; 
Wart and Cayer, 1990; Subramanian, 2000, Tummala, 1998; and Balanoff, Van Wart, 
and Pryor, 1998; Jreisat, 2005)。而該領域之所以命脈得以存續，自是因為其在「跨

國比較」方法的特出之處，一方面可以幫助公共行政領域研究者，瞭解其他國家

的行政運作情形或規範制訂樣貌，進而除了可以在實務面上提出批駁時政、適切

效尤之議；另一方面，對於應然層面的學術理論建構、跨國交流對話，自亦為此

領域的重要優勢。換言之，「比較公共行政」儘管面對研究經費短缺、研究議題

轉向，卻仍而維其一息的原因，便在於提供學術與實務、國家與國家之間進行「跨

域間」交流對話、相互增益的媒介場域。 
這其中又以大規模的跨國文官調查，為最顯著的研究推進動力：自 J. D. 

Aberbach、R. D. Putnam 與 B. A. Rockman 三位作者於 1981 所出版之 Bureaucrats 
and Politicians in Western Democracies 一書，針對英國、法國、德國、義大利、

荷蘭、瑞典及美國等七個國家進行文官與政務人員之互動關係、態度與行為所進

行之實證調查為重要的發韌。後續則包括 Gregory(1991)、Aberbach and 
Rockman(2000)、Huang, Chen and Yu(2005)等均以文官及政務人員間的互動關係

為問題核心，進行跨國或本土的系統性調查研究。 
本文以「蔣經國國際學術交流基金會」所贊助之「亞洲民主政體官僚人員及

政治官員態度行為比較研究」（Bureaucrats & Politicians in Asian Democracies, 
BPAD）研究為例，說明進行文官調查之跨國比較研究時，面對源自「比較公共

行政」領域所共同遭遇的「研究方法」與「研究執行」之挑戰與因應；並進而說

明在 2008 年 9 月 5 日～7 日所召開的第三次 Minnowbrook 會議中所揭示的「新

比較行政」(New Comparative public administration, CPA)觀點，對於當前進行文官

調查跨國比較時，所可能產生的提示效應。 
 
 
 
 

 

                                                 
62 原文如下：”We borrow rice, but we do not eat it with chopsticks.”(Wilson, 1887: 219) 
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貳、研究方法上的挑戰 
 

一、公共行政科學化的必要前提 
Robert Dahl 在〈公共行政科學所面臨的三個問題〉(“The Science of Public 

Administration: Three Problem”, 1947)一文中這麼說道： 
公共行政的比較觀點實在是嚴重地被忽略；一旦公共行政不進行比較

研究，那麼聲稱「公共行政是一門科學」便只是空談。 
身為關注社會實存現象進行分析解釋詮釋之學術社群的一環，公共行政在科

學化的過程，自須在學科特殊研究對象之外，發展出繼受其他學科、卻又轉化調

整為己所用的研究方法途徑。而「比較研究方法」便是公共行政科學化過程中，

非常重要的方法論淬煉程序，尤其在跨國比較不同國家內的行政運作、制度設

計，藉以瞭解共同影響變數，抑或不同變數的生成原因，不論在建立通則性規範

或個案式詮釋的研究典範取向，「比較研究」的重要性均是其之所以「歷經瀕死，

卻從未真正死去」的原因。 
大致而言，「比較公共行政」領域主要針對以下三項議題進行跨國比較 

(Heady, 2001: 5)： 
（一）所有參與公共行政程序人員的態度與行為：包括所有公共服務提供程

序的人員，如：公營事業人員、公務代行機構(arm’s-length agencies)人員，其中

當然仍以正式依法任職的行政人員為主。 
（二）行政體系中的針對行為與互動關係的制度性安排； 
（三）行政生態與環境：包括與社會及政治系統的互動關係。 
這其中仍以文官系統與政務體系的互動關係，為最主要的關注焦點(Heady, 

2001: 425-426)。而在研究實務上則亦多有「以文官系統與政務體系的互動關係」

為主軸，調查人員的認知態度、相關規範的整合式調查。 
 
二、比較研究方法的發展趨勢： 
「變數導向途徑」與「個案導向途徑」的整合 

社會科學領域師法自然科學研究方法發展科學化研究的初始階段，包含比較

研究法在內，社會科學研究途徑在應然和實然上皆以引領發展社會現象的一般性

陳述的主要要求。這樣的假設意謂著人類或社會行為，都可以透過觀察建立普遍

適用的律則。社會科學比較研究近兩百年的發展，便一直遵循著這樣的假設。然

而這樣的假設，似乎必然意謂著社會行為僅有為數有限的模式（patterns），包括

Comte、Marx、Durkheim、Weber 等社會科學家均致力於將社會現象所蘊含的結

構性程序，發展歸納為模式(Przeworski and Teune, 1970: 4)。 
時至當代的跨社會調查(cross-societal inquiries)的研究方法發展，雖然大致上

仍接受上述的假設，但是除了「比較途徑」之外，他們尚加入了強調「社會文化

環 境 」 (social milieu) 特 質 「 跨 文 化 研 究 」 的 「 發 展 途 徑 」 (developmental 
approaches)(Przeworski and Teune, 1970: 4)。換言之，除了透過「比較調查」建立
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某些普遍性的行為制度模式外，社會科學家亦開始透過社會文化特質的探索，說

明「普遍性共同變數」目前所無法解釋的部分現象。這也就是說，針對某個研究

對象進行調查時，發現其必須透過某些「特殊的變數」才能滿足解釋的必要時，

尚不能斷言這便是一個「特殊的系統」；毋寧是我們必須更深入的分析這些「特

殊變數」的產生原因，並藉此探索分析的過程，試圖找到更多還沒檢視過的「一

般性變數」，以豐富之後相關研究的分析架構(Przeworski and Teune, 1970: 13)。 
一般來說，大致將比較研究方法概分為「變數導向途徑」與「個案導向途徑」

兩種途徑。我們以「高民主程度國家與低民主程度國家」的比較為例，「變數導

向途徑」的比較研究方法大致上有下列流程( Potter et al., 1997: 31 )： 
(一)界定幾個已民主化的國家。 
(二)在這些國家中找出民主化的共同因素”A”，或是共同因素”A/B/C”。 
(三)界定幾個未民主化的國家，接著確定上述因素”A” 或因素”A/B/C”，不存在

於這些未民主化國家中。 
(四)探討因素”A” 或因素”A/B/C”是民主化的原因或條件的可能性。 
 

相對而言，「個案導向途徑」則是另一種流程( Potter et al., 1997: 31 )： 
（一）界定一群具共同特質的國家（譬如均位居亞洲）。 
（二）區分這些國家中哪些屬民主化國家，哪些非屬民主化國家。 
（三）企圖找出民主化國家共有的因素”A” 或因素”A/B/C”，卻不見於非民主化

國家。 
（三）探討因素”A” 或因素”A/B/C”是民主化的原因或條件的可能性。 
 

上述兩種研究方法流程分別為「變數導向途徑」(Variable-oriented approach)63

與「個案導向途徑」(case-oriented approach)64(Ragin, 1987)。在前述例子中，我

們可以發現在相似的研究流程中，前者偏重在透過歸納「尋找共同變數」；後者

則重視個案分析，以瞭解「變數產生之因」，和其影響的效應。 
然而，「經驗複雜性」與「普遍性」之間本質上便存在著緊張關係：普遍性

的解釋可能導致極端複雜現實的忽略；複雜現實的深入分析，則可能導致分析的

因素看來僅是特定個案的檢視。換言之，兩種比較方法的研究途徑各有所偏、皆

有所盲。 
事實上，現在有更多社會科學家採取的是「整合性的研究途徑」(combined 

approach)，也就是說將「變數導向途徑」的普遍化通則，納入補充個案的分析；

而「變數導向途徑」的研究，亦引用個案以支撐其推論 ( Potter et al., 1997: 33)。 
比較研究方法上的「整合性的研究途徑」發展趨勢，在「比較公共行政」領

                                                 
63 Lipset(1960)的研究為此種途徑代表。其以「現代化水準」與「民主化」之間的關係作為分析

的焦點，發展出十五項民主化衡量指標，發現越民主的國家在這些變數上評價越高。 
64 Moore(1960)則為「個案導向途徑」的著名研究者。其研究地主、農民與資產階級的變遷，和

國家走向自由民主或威權統治的關係。Moore 的著作有近八成的篇幅在分析英、法、美、中、日

等國家的歷史細節描述，將每個個案均視為完整實體。 
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域近來的調查及著作中，亦可同見。本文整理如下表： 
 
出版年

份 
專書名稱 作者（或編者） 研究途徑概述 

2001 
 

Handbook of 
Comparative and 
Development Public 
Administration 

Ali Farazmand 

1994 
Handbook of 
Bureaucracy 

Ali Farazmand 

「變數」及「個案」途徑：

比較發展中與已發展國家

的個案。 

2003 

Comparative 
Bureaucratic Systems 

Krishna K. 
Tummala 

「個案」：以 18 個國家的個

案為主，分別分析國內的文

官、政務人員與立法代表的

互動狀況。 

2002 

Comparative Public 
Administration and 
Policy 

Jamil E. Jreisat 「變數」及「個案」途徑：

選定特定比較變數，針對中

央層級文官與政策制訂關

係進行比較。為「比較公共

政策」領域與「比較公共行

政」結合的創始之作。 
 2000 Comparative Public 

Administration 
J. A, Chandler 「變數」及「個案」途徑：

挑選八個國家及歐盟，針對

特定變數作為分析架構進

行比較。 
 1999 Comparative Public 

Administration 
Moshe Maor and 
Jane-Erik  
Lane 

「變數」及「個案」途徑：

分為上下兩冊，上冊討論比

較架構的變數內涵；下冊則

運用此架構進行個案的分

析。 
1999 Handbook of  

Comparative Public 
Administration in the 
Asia-Pacific Basin. 

Hoi-kwok Wong 
and Hon S. Chan 

「變數」及「個案」途徑：

以「行政革新」為主軸，挑

選適當的變數進行個案的

比較分析。 
 2006 Comparative Public 

Administration: The 
Essential Readings. 

Eric Otenyo and 
Nancy Lind 

「變數」及「個案」途徑：

比較公共行政領域近年來

最重要的文獻彙整。 
1996  Civil Service Systems in 

Comparative  
Hans A. G. M. 
Bekke,  

「變數」及「個案」途徑：

1991 年在 Rotterdam 及
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Perspective. James L. Perry 
and Theo A. J. 
Toonen, 

Leiden 所舉辦的第一次「比

較公共行政」跨國研討會

後，所彙整的論文集。 
1997  「變數」及「個案」途徑：根據「第一次 CPA 跨國研討會」的分析架構，

於 1997 年召開「第二次 CPA 跨國研討會」，進行各國個案研究調查結果

的分享。其後更出版以下四本論文集。 
1999 Civil Service Systems in 

Central and Eastern 
Europe. 

Tony Verheijen 「變數」及「個案」途徑

2000 Civil Service Systems in 
Western Europe. 

Hans  
A. G. M. Bekke and 
Frits M. van der 
Meer 

「變數」及「個案」途徑

2001 Civil Service Systems in 
Asia 

John P. Burns and 
Bidhya  
Bowornwathana 

「變數」及「個案」途徑

2003 Civil Service Systems in 
Anglo-American 
Countries 

John Halligan 「變數」及「個案」途徑

 
從上述針對比較公共行政近期的重要著作及國際研討會議的論文集內容分

析，我們發現「變數」及「個案」途徑的整合確實以成為分析途徑的採用主軸。

誠如 Przeworski 與 Teune 對我們警示(1970: 12)，雖然我們大致上可以接受源自

自然科學之調查研究模式的假定，然而，我們也必須強調這些調查假定適用於社

會實存(social reality)所可能引發的問題。 
這樣的挑戰在比較公共行政的領域觀之，「變數」與「個案」途徑的整合，

似乎是比較公共行政邁向具學科特性的研究途徑挑戰時的因應趨勢。 
 

參、研究執行上的挑戰 
 
一、研究經費的短缺： 

回顧「比較公共行政」的興衰發展，第一個重大衰敗期便發生在 1971 年，

乃導因於福特基金會終止補助 Riggs 所領導的「比較行政組織」(the comparative 
administration group, GAG)。當然當時決定終止補助的原因，仍以當時公共行政

研究面臨轉向關注國內在後越戰時期產生的社會問題，亟需提出解消之道的需

要。然而就動輒需大規模金錢投入，方能進行的跨國性研究而言，缺乏穩定的經

費挹注仍是此項研究途徑迭見疲態的原因。 
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二、跨國比較在政治體系上的釐清與文化語言的聯繫： 
進行國家行政體系的比較時，必須注意的是「行政」仍是政治體系運作中的

其中一環(Heady, 2001: 7)。這意謂著「比較公共行政」終究必須和「比較政治」

的研究緊鄰相依，必須以整體政治體系的比較發展成果，作為其起始點(Diamant, 
1960: 87-112)。因此，在進行「比較行政」的研究之前，要先對「政治體系」進

行界定(Heady, 2001: 8)。「政治體系」的民主或威權，將影響其權威決策的程序

和社會與政府的互動關係。 
因此在進行跨國的公共行政比較之時，便需先行確認欲比較國家的政治體系

與文官體制上的限制，方能使後續的比較分析具有意義。 
其次便須注意各國的文化背景、語言風俗對於行政體系運作的解釋與詮釋上

的影響。這也就是說，在比較公共行政的執行時，除了必須重視這些文化因素的

特性在研究上展現的興味，亦需在一定限度進行比較基準的校調與討論。 
 

肆、挑戰的因應： 
「亞洲民主政體官僚人員及政治官員態度行為比較研究」的機會 

 
「比較公共行政」究竟是昨日黃花，抑或明朝東旭？面對前述在「研究方法」

及「研究執行」的兩端挑戰，本文接下來欲說明「亞洲民主政體官僚人員及政治

官員態度行為比較研究」，如何試圖在「新比較行政」風潮下，接棒進行亞洲國

家文官調查比較研究的挑戰與任務。 
一、「新比較行政」的觀點： 

2008 年 9 月 5 日～7 日所召開的第三次 Minnowbrook 會議中所揭示的「新

比較行政」(New Comparative public administration, CPA)觀點內涵，對於當前進行

文官調查跨國比較時，研究方法與議題上的選擇，可說是頗有提示之效。

Bowornwathana 大致歸納為以下三點內涵(2008: 17-21)： 
（一）研究焦點：「官僚」轉向「行政革新」 

「舊比較行政」關注發展中與已發展國家的官僚體系體制及運作特行的差

異，隱含著「發展進化」與「優劣分野」的概念；「新比較行政」則關注諸如政

務人員與行政人員互動關係、透明化(transparency)、革新策略、財務及預算改革

等議題。 
（二）研究社群：「美國」轉向「全球各國」 

「舊比較行政」大多以美國本土學者為研究的主體，大多經「比較政治」的

相關理論訓練；「新比較行政」的研究社群則擴及全球各地，以「第三次

Minnowbrook 會議」的受邀參與學者來看，雖然多數學者仍受美國公共行政專業

教育訓練，因而取得較佳的學術對話能力。然而就國籍來看，非美國籍學者反而

以占多數。這當然與「舊比較行政」仍帶有以美國為首的「反共」特質有關，然

而誠如 Peters(1996b)所言：「新比較行政應該要少一點『比較政治』，多一點『公

共行政』」(less comparative politics, and more public administration)。關注政治體系
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的差異對公共行政運作的影響，也需借用「比較政治」的長期方法發展，但是仍

須走出「舊比較行政」過高的政治性影響。 
（三）研究目的：「大理論」轉向「廣博彈性」 

「舊比較行政」強調大理論的建構，「新比較行政」則除了重視個案中共同

變數的內涵，更重視影響這些因素展現的原因探討。這就是前述所稱的「變數」

及「個案」的整合途徑。 
 
二、「亞洲民主政體官僚人員及政治官員態度行為比較研究」的執行： 

本研究案為「蔣經國國際學術交流基金會」所贊助進行的文官調查之跨國比

較研究，擬以 OECD 於 2007 年所進行之《高階政府人員的政治涉入及政務首長

與高階行政人員的責任界定之研究》（Study on the Political involvement in Senior 
Staffing and on the Delineation of Responsabilities Between Ministers and Senior 
Civil Servants）的調查題目，作為比較日本、南韓、新加坡、香港、泰國、澳門

等亞洲民主政體之文官與政務人員之互動關係、態度與行為的基礎。 
該項調查於 2006 年針對 12 個 OECD 的聯邦政府(比利時、丹麥、法國、義

大利、韓國、墨西哥、紐西蘭 、波蘭、南非、瑞士、美國)中，對文官體制運作

實務熟習的現職或退休高階文官進行面訪調查，以比較這些國家如何管理與界定

公務體系受「政治影響」的運作互動與相關規範，及這些規範運作的成效。 
本文認為，援引該研究架構進行文官調查比較研究的「亞洲民主政體官僚人員及

政治官員態度行為比較研究」，在因應上述「新比較行政」的挑戰時，有如下的

突破機會。 
（一）研究方法上，採「變數」與「個案」整合途徑： 
細究本份問卷的架構，大致針對下列幾項變數作為比較的基準： 
1.一般性規範。 
2.歷史發展。 
3.人事管理。 
4.職務上的責任界定。 
5.選舉期間的任期職務變遷(variations of terms during the period of elections)。 
6.政治/行政上監督規範。  
7.政治/行政間關係界定的重要性排序。 
除了上述的比較架構之外，在問卷題目中尚有影響該問項判斷原因的開放性問

卷，除了特定的比較變數之外，亦兼具了個案內容的分析。 
（二）研究經費上的短缺 

本研究案獲得「蔣經國國際學術交流基金會」兩年的贊助，然而若欲取得長

期的「循證資料」進行比較，仍須尋求穩定的經費挹注來源，以期能獲得跨年度、

跨國的文官調查比較資料。 
（三）政治體系上的釐清與文化語言的聯繫 

文官調查跨國比較時，最重要的便是政治體系、文官制度、文化語言上的差
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異限制，導致比較分析時無所基準。對此本研究在執行時進行如下調整： 
1.政治體系上的釐清： 

本研究均以亞洲的民主政體為調查對象，儘可能排除政治體系落差過大，比

較無所依的限制。 
2.文官體制上的差異： 

本研究以「法國」的「高階文官五職等」制度，為比較與職務轉換的基礎。

亦即不論官等名稱為何，均以該國政務人員之下，法定權威最高之五階人員，為

比較的高階文官對象。 
3.語言文化上的差異： 

各國語言文化上的差異，本研究透過下列的執行時程表加以說明： 
 

BPAD 跨國比較調查執行時程 
時  程 進 行 中 的 事 項 

2008/09~12 1. 「跨國比較問卷」的修訂與進行國內訪問。 
 2. 外國研究團隊進行「跨國比較問卷」的前測，要求說明語意、選

項以及各國施測環境與情況，並擬訂於 12/15 舉行「跨國團隊研

究會議」進行討論。 
 3. 以 2008 年初調查資料為基礎陸續於台政會、ASPAA 年會等學術

會議發表相關論文。 
 

時  程 預 備 進 行 中 的 事 項 
2009/03~04 1.各國研究團隊完成訪問調查。 
2009/07~08 2.在國際總主持人 Guy Peters 主持下，完成跨國調查資料之整合。

2009/10~12 3.邀集所有團隊成員於台北發表研究成果。 
2010 4. 集結本次研究結果出版專書。 
2009~ 5. 爭取並申請補助，持續對文官進行調查，建立以台灣為領導角色

的亞洲文官調查網絡。 

 
根據上表，本研究在時程中除了與各國學者進行網路、電子郵件的意見交換

之外，亦以擬定在 12 月 15 日於政治大學舉辦「跨國團隊研究會議」，便將於會

中針對問卷題目、各國文官體制特色進行討論。以下為各國參與學者名單： 
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姓名 
計畫 
角色 

職等 學術專長 備註 

詹中原 主持人 教授 
行政管理、全球

化、危機管理 
政治大學 

B. Guy Peters 共同主持人 教授 
比較公共政策與

行政、美國公共

行政 

University of 
Pittsburgh 

陳敦源 
協同 
主持人 

副教授 
制度理論、民主

治理、官僚政治 
政治大學 

黃東益 協同主持人 副教授 
公共政策、民意

調查、比較政治 
政治大學 

蕭乃沂 協同主持人 助理教授 
動態決策理論、

政策模擬與分

析、電子化政府 
政治大學 

John Burns 
香港 
協同主持人 

教授 
比較政治與公共

行政、公共服務

改革 

University of 
Hong Kong 

Akira Nakamura 
日本 
協同主持人 

教授 
比較政治、政治

過程、國際關係 
Meiji University 

Bidhya 
Bowornwathana 

泰國 
協同主持人 

副教授 
行政改革、比較

公共行政 
Chulalongkorn 
University 

Pan Suk Kim 
南韓 
協同主持人 

教授 
都市與地方行

政、區域創新制

度、公共管理 
Yonsei University

M. Shamsul Haque 
新加坡 
協同主持人 

副教授 
比較公共行政、

官僚改革、公共

課責與倫理 

National 
University of 
Singapore 

Newman M. K. Lam 
澳門 
協同主持人 

副教授 
總經政策、資訊

系統、財政收入

保障政策 

University of 
Macau 
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伍、代結論 
 

文官調查的跨國比較研究，伴隨著「新比較行政」觀點的昂揚，在議題及方

法、執行上的改進修正，仍有待研究調查實務經驗的積累與考驗。「亞洲民主政

體官僚人員及政治官員態度行為比較研究」乘著這股風浪，儘管在財務上獲得短

暫的挹注，及方法、執行上的戮力精進，仍待全國乃至亞洲各國學者的通力合作

互動，方祈能使「新比較行政」的火炬，在亞洲順切的交棒，以期充實「循證基

礎」的公共行政跨國研究。 
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PART TWO 訪談結果 

 

壹、國科會專題研究計畫-文官調查問卷 
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「台灣民主治理機制鞏固之研究」 
文官意見研究問卷 

 
親愛的公務界先進您好： 

我們正進行一項由行政院國科會委託的跨國文官意見研

究(NSC-96-2414-H-004-037-SS2)，希望透過以下關於政府角

色、民營化、資訊化、組織信任、民主認知、公務倫理、及

政務人員與事務人員互動關係等面向的問題，對於台灣公部

門運作能有更深入的了解。感謝您願意接受我們研究團隊的

面訪，您所提供的資料僅作學術分析之用，絕對保密，請您

放心填答。再次謝謝您對於本研究工作的支持。 

 
政治大學公共行政學系教授  詹中原 

朱斌妤 
  陳敦源  
  黃東益  
 蕭乃沂  

      東吳大學政治學系教授      蔡秀涓 
  敬上 

2008 年 1 月 
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國立政治大學公共行政學系



台灣政府文官研究文集（一）：方法篇                                                  

 157  

問卷說明 
(填寫問卷題目前，請您務必先行閱讀!) 

針對本研究問卷常出現的幾個名詞，我們作如下界定： 
(一)「機關」：係指您目前的服務機關。例如： 

1. 您為行政院主計處第二局第一科科員，則所指的「機關」即為「行政院主

計處」。 
2. 您為行政院金融監督管理委員會保險局第一組第二科科員，則所指的「機

關」即為「保險局」。 
3. 您為台北市政府工務局土木建築科第二股技士，則所指的「機關」即為「台

北市政府工務局」。 
4. 您為高雄市左營區戶政事務所戶籍員，則所指的「機關」即為「左營區戶

政事務所」。 
5. 您為嘉義縣政府新聞室第一課課長，則所指的「機關」即為「新聞室」。 
6. 您為宜蘭縣羅東鎮公所民政課課員，則所指的「機關」即為「羅東鎮公所」。

7. 您為台南縣白河鎮公所行政課課長，則所指的「機關」即為「白河鎮公所」。

(二)「主管」：係指您的業務直屬主管。例如： 
1. 您為行政院主計處第二局第一科科員，則所指的「主管」即為「第一科科

長」。 
2. 您為行政院金融監督管理委員會保險局第一組第二科科員，則所指的「主

管」即為「第二科科長」。 
3. 您為行政院環境保護署廢棄物管理處專門委員，則所指的「主管」即為「廢

棄物管理處處長」。 
4. 您為台北市政府工務局土木建築科第二股技士，則所指的「主管」即為「第

二股股長」。 
5. 您為高雄市左營區戶政事務所第一課戶籍員，則所指的「主管」即為「第

一課課長」。 
6. 您為嘉義縣政府新聞室第一課課長，則所指的「主管」即為「新聞室主任」。

7. 您為宜蘭縣羅東鎮公所民政課課員，則所指的「主管」即為「民政課課長」。

8. 您為台南縣白河鎮公所行政課課長，則所指的「主管」即為「主任秘書」。

9. 您為司法官指的是行政管轄上的主管。如您兼任「刑事（民事）庭長」，

則所指的「主管」即為「行政庭長」；若為「行政庭長」則指該法院院長。

 (三)「政務人員」與「事務人員」之區分： 
「政務人員」即指各機關政治性任命之人員，其特質有四：一、隨政黨進

退；二、隨政策變更而去留；三、以特別程序任命；四、以地區、種族、性別

等因素，作特別之考量所任命人員。這些人員在中央與地方政府，主要有部長

（局長、主任委員）、政務次長（副局長、副主委）等，以及其他非依公務人

員相關法規進用者。「事務人員」則指機關內除政務人員之外、經國家考試及

格、銓敘合格、受永業職位保障之公務人員。 
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一、以下為關於您個人基本資料、家庭狀況的幾個問題： 
 

1. 您目前所負責的主要工作業務，其性質比較屬於下列三類中的哪

一項（請先從表一中選出一個類別，再從該類別中選出其中一項勾選）： 

 
表一：業務類別 

(A)公權力管制類 (B)公共服務類 (C)政府或個別機關內部類 
□ (01) 稅務  
□ (02) 社會保險與 

津貼核發   
□ (03) 檢察法務    

□ (04) 地政   

□ (05) 戶政   
□ (06) 證照發放    
□ (07) 金融保險 
□ (08) 檢查、稽查、 

檢驗    
□ (09) 治安執法、 

調查、消防   
□ (10) 其他， 

請說明：_________。 

 

□ (11) 社會福利 

或榮民機構    
□ (12) 醫護院所   

□ (13) 民眾職業訓練   

□ (14) 教育與社教 

      設施、活動    
□ (15) 文化設施、活動  
□ (16) 一般民間、 

產業輔導性    
□ (17) 觀光和公園 

設施、活動    
□ (18) 工程、交通建設

與維護    
□ (19) 其他一般性 

民眾服務 

□ (20) 其他，請說明：

_________________。 

□ (21) 各項幕僚輔助性 
(例如：秘書、公關、 

法制、政風等…) 
□ (22) 研究性  
□ (23) 法規制度研議與解釋

□ (24) 其他，請說明：

_________________。 

 

 

問卷開始 

下一頁請繼續 
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2. 請問您的職務是屬於： 

□ (1)主管人員（含機關首長、副首長）。 

□ (2)非主管人員。 

 

3. 請問您的現職官職等是？(例如「薦任七職等」) 

 _______任_________ 職等。 

 

4. 請問您在現在的職位總共服務多久？ 

 _______年_______月。 

 

5. 請問您的公務部門服務總年資是？ 

 _______年_______月。 

 

6. 請問您的性別是?  

□ (1) 男性。 

□ (2) 女性。 

 

7. 請問您的出生年、月？ 

 19__________年（請填入西元年份後兩碼）_______月。 
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8. 本題關於「教育程度」之選項請參照下表二填入號碼： 

8-01 您本人的最高教育程度？______ _ 

8-02 您父親的最高教育程度？_________ 

8-03 您母親的最高教育程度？_________ 
 

表二：教育程度 

(01)無  (02)自修／識字  (03)小學  (04)國(初)中 
(05)初職  (06)高中普通科  (07)高中職業科  (08)高職  
(09)士官學校  (10)五專  (11)二專  (12)三專  
(13)軍警專修班 (14)軍警專科班(警員班)  (15)空中行專  (16)空中大學  
(17)軍警官學校 (18)技術學院、科大 (19)大學  (20)碩士  
(21)博士         (22)其他（請直接填入答案欄中） 

 

9. 請問您父親的籍貫? 
□ (1) 台灣閩南人 

□ (2) 台灣客家人 

□ (3) 台灣原住民   
□ (4) 大陸各省市 

□ (5) 其他，請說明：_________________。 
 

10. 請問您母親的籍貫? 
□ (1) 台灣閩南人 

□ (2) 台灣客家人 

□ (3) 台灣原住民   
□ (4) 大陸各省市 

□ (5) 其他，請說明：_________________。 
 

下一頁請繼續 
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以下二題均請參照下表三填寫號碼，若為「（34）其他」，請直接填寫職業名。 

11. 您父親主要（或退休前）的職業是什麼？________________（若已過世，

請填選生前最後的主要職業） 

12. 您母親主要（或退休前）的職業是什麼？_________________（若已過

世，請填選生前最後的主要職業） 
 

表三：職業類別 

公務部門類 

(01) 政府行政主
管 

(02) 政府單位與公
營事業部門職員

(03) 政府單位與公
營事業部門勞工

(04) 政府部門研究
人員 

(05) 公營事業主
管 

(06) 公營事業工程
師（機師） 

(07) 民意代表 (08) 公立教育機構
教師 

(09) 公立醫療單
位醫事技術人
員（醫師、藥師、

護士、醫療人員） 

(10) 軍警調查局人
員 

(11) 法官、書記
官、檢察官、
司法官 

 

私人部門類 
(12) 民營事業公
司負責人（自營

商人），有雇用人 

(13) 民營事業公司
負責人（自營商

人），沒有雇用人

(14) 民營事業主管 (15) 民營事業工程
師（機師） 

(16) 民營事業職
員 

(17) 民營事業勞工 (18) 家裡有事業，
有幫忙但未領
薪水 

(19) 家裡有事業，
有幫忙且領薪
水 

(20) 私立教育機構
教師 

(21) 私人部門研究
人員 

(22) 買賣業務人員 (23) 服務、餐旅人
員（含攤販、個人

服務、計程車司機）

其他或專業人士類 

(24) 律師 (25) 會計師 (26) 文字工作者
（作家、記者、劇

作家） 

(27) 非公立醫療單
位醫事技術人員
（醫師、藥師、護

士、醫療人員） 
(28) 職業運動專

業人士 
(29) 宗教工作者 (30) 家管(沒有做家

庭代工) 
(31) 家管(有做家庭

代工) 

(32) 農林漁牧 (33) 待業中 (34) 其他（請在填答

欄直接填寫） 
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二、請依照您的情況，回答下述問題並進行勾選： 

 

13. 請問您以前是否有公部門以外的正職工作經驗？（若「有」，可複選） 
 □ (1) 沒有，公職是我唯一的工作經驗。 

□ (2) 有，曾在本國的私人公司工作。 
□ (3) 有，曾在外商的私人公司工作。 
□ (4) 有，曾在非營利組織工作（例如：消基會、董氏基金會等）。 
□ (5) 有，曾從事農林漁牧。 
□ (6) 其他，請說明：_________________。 

 

14. 每個人選擇進入公部門工作有不同的理由。請問下面這些理由

中，哪一個對您當年加入公部門最為重要？(單選) 
□ (1) 薪資與福利。    
□ (2) 工作有保障。 
□ (3) 作為找其他工作的跳板。 
□ (4) 值得我發揮所長。 
□ (5) 希望能夠為國家效力。 
□ (6) 公共組織所要達成的目標與我個人理念相契合。 
□ (7) 其他，請說明：_________________。 

 

15. 每個人在機關的工作，都有不同目標。請問下面這些目標中，哪

一個是您目前最想達到的？(單選) 
□ (1) 有更多陞遷的機會。 
□ (2) 為公部門之外的工作做準備。 
□ (3) 保住工作機會。 
□ (4) 為機關的整體表現而努力。 
□ (5) 努力為國家（人民）推動好的政策。 
□ (6) 其他，請說明：_________________。 

 
 

下一頁請繼續 
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16. 跟私部門相比，公部門的工作對我來說最重要的優點是什麼？(單
選) 

□ (01) 薪水。 
□ (02) 福利。 
□ (03) 工作較有保障。 
□ (04) 退休後經濟較有保障。 
□ (05) 工作較輕鬆。 
□ (06) 陞遷管道較暢通。 
□ (07) 工作環境正面積極具挑戰性。 
□ (08) 有機會為自己認同的政策努力。 
□ (09) 可以報效國家。 
□ (10) 其他，請說明：_________________。 

 
 

三、請依照您的想法，回答下述問題並進行圈選： 

 非
常
同
意 

同
意 

有
點
同
意 

有
點
不
同
意 

不
同
意 

非
常
不
同
意 

17. 本機關會為我的前途著想。 1 2 3 4 5 6 

18. 本機關的每個人都能禍福與共。 1 2 3 4 5 6 

19. 本機關中的主管與部屬之間都能相互信

任。 
1 2 3 4 5 6 

20. 我的主管在工作上提供協助時，不會製造

其他問題。 
1 2 3 4 5 6 

21. 我的主管瞭解他份內的工作。 1 2 3 4 5 6 

22. 我的主管能勝任他的工作。 1 2 3 4 5 6 

23. 我覺得我的主管在緊要關頭會支持我。 1 2 3 4 5 6 
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四、請依照您的想法，回答下述問題並進行圈選： 
 

 

 

 

非
常
同
意 

同
意 

有
點
同
意 

有
點
不
同
意 

不
同
意 

非
常
不
同
意 

24. 相對於長期政策計畫，公務人員更應關心短期

可能發生的事情。 
1 2 3 4 5 6

25. 在具有政治爭議的政策中，公務人員應避免選

擇極端立場的方案。 
1 2 3 4 5 6

26. 有效率的利用政府資源，比特定政策的成效來

得重要。 
1 2 3 4 5 6

27. 公務人員的工作應該依據法令規章行事，而不

是讓他們自己判斷。 
1 2 3 4 5 6

28. 政府部門的政策評估做得不夠好，以致無法瞭

解政策執行的成效。 
1 2 3 4 5 6

29. 民眾在政府機關的政策制定上沒有太多的發

言權。 
1 2 3 4 5 6

30. 稱職的政務人員取決於適當的專業技術和教

育。 
1 2 3 4 5 6

31. 政府機關中，需要一些懂得如何發號施令的

人。 
1 2 3 4 5 6

32. 只有達到某種教育程度以上的民眾才能擁有

投票權。 
1 2 3 4 5 6

33. 民眾在投票時，很少能清楚分辨什麼樣的選擇

對他們最有利。 
1 2 3 4 5 6

 
 
 
 
 
 下一頁請繼續 
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五、請依照您的想法，回答下述問題並填入所代表的編號： 
 

34. 請您將下表四中各項公共服務倫理價值逐一看過後，依序回答下

列三小題，並填入所代表的編號： 

 
表四：公共服務倫理價值 

(01) 民主 (02) 正直 (03) 負責 (04) 公平 
(05) 行政中立 (06) 誠實 (07) 公共利益 (08) 客觀 
(09) 公開  (10) 效率 (11) 忠誠 (12) 服從 
(13) 專業 (14) 沈默 (15) 人本 (16) 廉潔 
(17) 尊重前輩 (18) 其他（請直接填入答案欄中） 

 

34-01 上述各項倫理價值中，哪一項您認為是最重要的？__________。 

34-02 上述各項倫理價值中，哪一項您認為是第二重要的？_________。 

34-03 上述各項倫理價值中，哪一項您認為是第三重要的？_________。 
 

35. 請您將下表五中各項公共服務行為面向逐一看過後，依序回答下

列三小題，並填入所代表的編號： 

 
表五：公共服務行為面向 

(01) 行政中立 (02) 政治活動 (03) 資訊使用 (04) 財產申報 
(05) 圖利 (06) 收受賄賂 (07) 關說請託 (08) 遊說 
(09) 國家忠誠 (10) 在職期間 

保守職務機密 
(11) 在職期間 

利益迴避 
(12) 弊端揭發 

程序與保護 
(13) 離職後 

利益迴避 
(14) 離職後 

保守職務機密 
(15) 離職後 

就業規範（旋轉門條款） 
(16) 其他（請直接填入答案欄中） 

 

35-01 如果國家要用法律來規範公務人員的公共服務倫理行為， 

上述各項行為哪一項您認為是最需要規範的？__________。 

35-02 如果國家要用法律來規範公務人員的公共服務倫理行為， 

上述各項行為哪一項您認為是第二需要規範的？__________。 

35-03 如果國家要用法律來規範公務人員的公共服務倫理行為， 

上述各項行為哪一項您認為是第三需要規範的？__________。 
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六、請依照您的想法，回答下述問題並進行圈選： 

 
 

 

 

非
常
同
意 

同
意 

有
點
同
意 

有
點
不
同
意 

不
同
意 

非
常
不
同
意 

36. 本機關領導階層將公共服務倫理視為組織

最重要的價值。 
1 2 3 4 5 6 

37. 本機關領導階層能很快解決有關公共服務

倫理方面的事件。 
1 2 3 4 5 6 

38. 本機關領導階層會適時提供部屬公共服務

倫理議題方面的協助。 
1 2 3 4 5 6 

39. 本機關領導階層不斷致力於使決策符合公

共服務倫理價值。 
1 2 3 4 5 6 

 
 

40. 請依據您服務的層級（中央、縣市、鄉鎮市）過去一年的狀況，

回答下列問題： 
 

 

非
常
清
廉 

還
算
清
廉 

不
太
清
廉 

非
常
不
清
廉 

40-01 過去一年來，整體而言您服務層級的

民選首長清不清廉？（如您身處中央層

級為總統；身處縣市層級為直轄市長、縣(市)

長；身處鄉鎮市層級則為鄉鎮市長）。 

1 2 3 4 

40-02 過去一年來，整體而言您服務機關內

的局、處、室首長或主管們清不清廉？
1 2 3 4 

40-03 過去一年來，整體而言您服務機關內

的同仁們清不清廉？ 
1 2 3 4 

 

下一頁請繼續 
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41. 以下問題乃欲瞭解您在工作上過去一年來接觸的對象及其頻

率。所謂的「接觸」係指因為公務上需要而進行的會議或對話（包

括電話、電子郵件、傳真、視訊會議等形式）。請您直接在相對應的位

置上圈選。 
 

 

 
每
日
至
少
一
次 

每
週
超
過
一
次 

每
月
超
過
一
次 

每
季
超
過
一
次 

每
年
超
過
一
次 

記
憶
中
有
過
一
次 

從
來
沒
有
過 

41-01  您服務機關所屬層級之

最高民選首長（如您身處中

央機關為總統；身處地方機關

則分別為直轄市長、縣(市)

長、鄉鎮市長）。 

1 2 3 4 5 6 7 

41-02  院級首長（即行政院長、立

法院長、司法院長、考試院

長、監察院長）。 
1 2 3 4 5 6 7 

41-03  您所屬之機關首長（如您

為民政科員，則指民政局局

長）。 
1 2 3 4 5 6 7 

41-04  您的直屬主管。 1 2 3 4 5 6 7 

41-05  同機關內平行單位之同

仁。 
1 2 3 4 5 6 7 

41-06  機關外平行機關之人員。 1 2 3 4 5 6 7 

41-07  民意代表（身處中央機關即

指立法委員；身處地方機關則

為直轄市議員、縣(市)議員、

鄉鎮市民代表）。 

1 2 3 4 5 6 7 

41-08  政黨代表。 1 2 3 4 5 6 7 

41-09  民間團體代表。 1 2 3 4 5 6 7 

41-10  一般民眾。 1 2 3 4 5 6 7 
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42. 根據您在本機關過去一年來的經驗評估下列三者間的關係，於對

應的欄位直接圈選： 
 

 

 

非
常
良
好 

良
好 

有
點
良
好 

有
點
不
好 

不
好 

非
常
不
好 

42-01  政務人員與民意代表之間的關係 1 2 3 4 5 6 

42-02  民意代表與事務人員之間的關係 1 2 3 4 5 6 

42-03  政務人員與事務人員之間的關係 1 2 3 4 5 6 

 
 

七、以下為「政務人員」及「事務人員」互動的相關問題。

請依照您在公務機關的經驗，回答下述問題並進行圈選： 
 

 
非
常
同
意 

同
意 

有
點
同
意 

有
點
不
同
意 

不
同
意 

非
常
不
同
意 

43. 在公共政策的爭議中，政務人員不會讓事

務人員自己承受外界的壓力。 
1 2 3 4 5 6 

44. 當政務人員將政策失敗的責任歸給事務

人員時，事務人員的工作態度會變得比較

消極。 

1 2 3 4 5 6 

45. 政務人員推動的許多政策，只是為了要減

少事後被民眾究責，而不是真為民謀福。
1 2 3 4 5 6 

46. 當政務人員的政策方向與事務人員有所

不同時，事務人員在執行上會變得比較被

動。 

1 2 3 4 5 6 

47. 政黨輪替會讓政務人員更尊重事務人員

的政策專業。 
1 2 3 4 5 6 

48. 政務人員作內部管理措施的決定時，會將

當事人的政治立場列入考量。 
1 2 3 4 5 6 

 

下一頁請繼續 
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八、以下為關於政府角色及公營事業民營化的問題。請依照

您的想法，回答下述問題並進行圈選： 
 

 

 

 

非
常
同
意 

同
意 

有
點
同
意 

有
點
不
同
意 

不
同
意 

非
常
不
同
意 

49. 政府不應該擴大對於經濟事務的介入程

度。 
1 2 3 4 5 6 

50. 政府不應該擴大對於社會事務的介入程

度。 
1 2 3 4 5 6 

51. 政府應平衡民眾所得收入的高低。 1 2 3 4 5 6 

 

 

52. 下面的幾個行業，主要應該由民間機構經營，或應該由政府部門

經營？請直接於相應的位置打勾 (√)。 
 (1)民間機構 (2)政府部門 (3)不知道/無意見

52-01 醫院    
52-02 銀行    
52-03 石油、天然氣    
52-04 電信    
52-05 郵政    
52-06 交通(鐵、公路等)    
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53. 政府近年來推動公營事業民營化，在下列幾個面向中您的感覺是

如何？ 
 

 

 

非
常
同
意 

同
意 

有
點
同
意 

有
點
不
同
意 

不
同
意 

非
常
不
同
意 

53-01  整體來說，公營事業民營化後是有

效率的。 
1 2 3 4 5 6 

53-02  整體來說，公營事業進行民營化的

過程是符合公平正義原則。 
1 2 3 4 5 6 

53-03  整體來說，公營事業進行民營化的

過程具有合法性。 
1 2 3 4 5 6 

53-04  公營事業民營化後，組織能夠以

專業導向來取才。 
1 2 3 4 5 6 

 
 

九、請依照您的想法回答下述問題，並進行勾選： 
 

54.  請問下列說法，哪一個比較符合您的看法？  
□ (1) 無論怎樣，民主體制總是比其他政府體制來的好。 
□ (2) 在有些情況下，威權體制比民主體制來的好。 
□ (3) 對我來說，民主體制也好，非民主體制也好，都一樣。 
□ (4) 其他，請說明：_________________。 

 
 

55. 如果您必須在民主和經濟發展之間做一選擇，請問您覺得哪一項

比較重要？  
□ (1) 經濟發展絕對比較重要。 
□ (2) 經濟發展比較重要一些。 
□ (3) 民主比較重要一些。 
□ (4) 民主絕對比較重要。 
□ (5) 兩者同等重要。 
□ (6) 其他，請說明：_________________。 
 

 下一頁請繼續 
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十、以下為關於政府資訊化與網路化的議題。請依照您的想

法，回答下述問題並進行勾選： 
 

56. 您認為本機關在使用電腦與網路後，改變了哪些對外服務的特

性？（至多請選擇三項） 
□ (1) 可提供資訊查詢。  
□ (2) 可提供現存業務的申辦。  
□ (3) 可提供新增業務的申辦。  
□ (4) 可接受並個別回覆/處理使用者的意見或抱怨（例如以首長

信箱個別回覆）。 
□ (5) 可接受並公開回覆/處理使用者的意見或抱怨（例如以網路

論壇或部落格形式）。 
□ (6) 可蒐集並統計使用者意見（例如以網路問卷形式）。 
□ (7) 其他，請說明：_________________。 

 

57.  您認為本機關在使用電腦與網路後，對組織的內部業務流程造成

了哪些層面的影響？（至多請選擇五項） 
□ (01) 業務所需的總體人力。  
□ (02) 機關人力運作的彈性。  
□ (03) 業務所需的經費支出。 
□ (04) 業務處理時效。 
□ (05) 業務工作流程的調整。 
□ (06) 本機關內的組織結構調整。  
□ (07) 本機關與其他機關間的職權調整。  
□ (08) 本機關與其他機關間的組織結構調整。  
□ (09) 相關法規的修訂。  
□ (10) 其他，請說明：_________________。 
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58.   以下為關於政府資訊公開的問題。請依照您的想法，回答下述

問題並進行圈選或勾選： 

 

 

 
非
常
同
意 

同
意 

有
點
同
意 

有
點
不
同
意 

不
同
意 

非
常
不
同
意 

58-01 政府的各項活動都應該留下完整的紀

錄。 
1 2 3 4 5 6 

58-02 除了國家安全的考量之外，政府各項

活動的紀錄都應該對外公開。 
1 2 3 4 5 6 

 

 

 

 

 

 

   

增
加
了
許
多 

   

增
加
了
一
些 

   

沒
有
改
變 

   

減
少
了
一
些 

   

減
少
了
許
多 

58-03 政府機關依「政府資訊公開法」實施

資訊公開之後，您的工作負擔是否有

所改變？ 
1 2 3 4 5 

58-04 政府機關依「政府資訊公開法」實施

資訊公開之後，您工作機關運作的透

明程度是否有所改變？ 

1 2 3 4 5 

 

59. 一項政府活動紀錄是否涉及國家安全，應由誰來判斷？（單選） 
□ (01) 行政部門中的政務人員。  
□ (02) 行政部門中的事務人員。  
□ (03) 立法機關。 
□ (04) 司法機關。 
□ (05) 一般民眾。 
□ (06) 其他，請說明：_________________。 

 

下一頁請繼續 
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十一、下列為有關政策過程中的相關問題。請依據您在 

所屬機關中的「作為的頻率」來進行圈選： 
 

 

 

 

 

總
是
會
這
樣
作 

經
常
這
樣
作 

偶
爾
這
樣
作 

從
不
會
這
樣
作 

從
未
遇
過
這
種
情
況 

60. 當主管推動的政策與我的專業意見不同

時，我會主動提供不同的意見給主管。 
1 2 3 4 5 

61. 不論主管交代什麼，我只會執行那些程序上

合法的政策。 
1 2 3 4 5 

62. 當主管推動的政策與我的專業意見不同

時，我會依照他的偏好提供意見。 
1 2 3 4 5 

63. 當主管推動一項合法但與公共利益相衝突

的政策時，我會順從他的指示。 
1 2 3 4 5 

64. 當我向主管提出建議時，我會受到自己政治

立場的影響。 
1 2 3 4 5 

65. 當我向主管提出建議時，我會受到主管政治

立場的影響。 
1 2 3 4 5 

66. 當我對民眾提供服務時，會視當事人的政治

立場而有所不同。 
1 2 3 4 5 

67. 我在作內部管理措施的決定時，會將當事人

的政治立場列入考量。 
1 2 3 4 5 

68. 我會試圖向外界透露那些程序上有瑕疵的

政策決定。 
1 2 3 4 5 

69. 我會在沒有主管授權的情況之下對外就公

務議題發言。 
1 2 3 4 5 

70. 當主管推動一項合法但與公共利益相衝突

的政策時，我會設法透露給那些受影響的個

人或團體。 

1 2 3 4 5 
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總
是
會
這
樣
作 

經
常
這
樣
作 

偶
爾
這
樣
作 

從
不
會
這
樣
作 

從
未
遇
過
這
種
情
況 

71. 在我所負責的政策（或業務）形成過程中，我

會爭取更多公開討論的機會。 
1 2 3 4 5 

72. 我會為政策（或業務）的成敗負責。 1 2 3 4 5 

73. 我會負擔政策（或業務）程序上的責任。 1 2 3 4 5 

 

74. 請您參考下表六中各項因素，依序回答下列三小題，並填入所代

表的編號： 
 

表六：公務人員行政不中立來源類別 

(01) 個人的政治立場 (02) 民意代表的關說 
(03) 人際關係(朋友或親

戚)的影響 
(04) 接受長官的命令 (05) 法規不明確 (06) 法規缺乏罰則 
(07) 不明瞭行政中立的

概念 
(08) 個人對法令不嫻熟 (09) 事實認定有誤 

(10) 其他（請在填答欄直接填寫） 
 

74-01 您認為執行公務時， 

會造成公務人員行政不中立的最主要來源是？__________。 

74-02 您認為執行公務時， 

會造成公務人員行政不中立的次要來源是？__________。 

74-03 您認為執行公務時， 

會造成公務人員行政不中立的再次要來源是？__________。 
 

下一頁請繼續 
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十二、請依照您的想法，回答下述問題並進行圈選： 

 
 

 

 

 

非
常
同
意 

同
意 

有
點
同
意 

有
點
不
同
意 

不
同
意 

非
常
不
同
意 

75. 一般而言，為公共政策品質把關的是民選的

政治人物，而不是公務人員。 
1 2 3 4 5 6 

76. 政務人員干預行政機關所負責的事務，是我

國行政運作的一項隱憂。 
1 2 3 4 5 6 

77. 一般而言，民意代表比較關心公共利益，而

不是較狹隘的政治利益。 
1 2 3 4 5 6 

78. 政策制定過程中，專業及技術的考量應重於

政治的考慮。 
1 2 3 4 5 6 

79. 在我國政策形成過程中，往往太過偏重政治

人物及政黨的利益。 
1 2 3 4 5 6 

80. 在我國的政治過程中，民間團體的影響往往

是負面的。 
1 2 3 4 5 6 

81. 雖然幾個主要政黨在我國政治扮演重要角

色，但是他們經常造成不必要的政治衝突。
1 2 3 4 5 6 

82. 假使能減少政治人物在政策過程中的影響

力，而增加行政部門專家的影響力，政府行

政效能應可大大提高。 

1 2 3 4 5 6 

83. 低教育程度的人，應該和高教育程度的人一

樣，在政治上享有同等的發言權。 
1 2 3 4 5 6 

84. 女性不應該像男性一樣參加政治活動。 1 2 3 4 5 6 

85. 政府首長等於是大家庭的家長，一切大小國

事，皆應聽從他的決定。 
1 2 3 4 5 6 

86. 強而有力的領袖比優良的法律更重要。 1 2 3 4 5 6 
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非
常
同
意 

同
意 

有
點
同
意 

有
點
不
同
意 

不
同
意 

非
常
不
同
意 

87. 大家想法若不一致，社會就會混亂。 1 2 3 4 5 6 

88. 某種言論能否在社會上流傳，應由政府來決

定。 
1 2 3 4 5 6 

89. 在地方上，如果東一個團體，西一個團體，

就會影響到地方的安定與和諧。 
1 2 3 4 5 6 

90. 一個國家如果有很多政黨，就會影響政治安

定。 
1 2 3 4 5 6 

91. 法官在審理重大案件時，應該接受行政機關

的意見。 
1 2 3 4 5 6 

92. 政府如果時常受到立法機關的牽制，就不可

能有多大的作為。 
1 2 3 4 5 6 

93. 政府自然會為人民解決困難、謀求福利，人

民不必多作主張。 
1 2 3 4 5 6 

94. 對付殘暴的罪犯應立即處罰，不必經過法院

複雜的審理程序。 
1 2 3 4 5 6 

 

 

下一頁請繼續 
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十三、以下為關於您機關之績效的相關問題。請依照您的想 

法，回答下述問題並進行圈選： 
 

 

 

 

改
善
非
常
多 

改
善
很
多 

有
一
點
改
善 

有
一
點
退
步 

退
步
很
多 

退
步
非
常
多 

95. 過去一年來本機關績效改善程度為： 1 2 3 4 5 6

 

 

非
常
良
好 

良
好 

有
點
良
好 

有
點
不
好 

不
好 

非
常
不
好 

96. 我認為本機關目前提供的服務品質： 1 2 3 4 5 6

 

十四、請依照您的想法，回答下述問題並進行勾選： 

97. 目前台灣有許多政黨，請問您比較偏向哪一個政黨？ 
□ (1) 國民黨。 
□ (2) 民進黨。 
□ (3) 親民黨。 
□ (4) 台灣團結聯盟。 
□ (5) 新黨。 
□ (6) 其他黨派，請說明：_________________。 
□ (7) 不偏向任何政黨。 
 
 

請續答 97-1 若您不偏向任何政
黨，請問您比較偏向泛藍、或是泛
綠？ 
□ (1) 泛綠。 
□ (2) 泛藍。 
□ (3) 其他，請說明：__________。 

 

 

~ 再次感謝您的填答及大力幫忙 ~

問卷結束 
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貳、訪談結果描述統計 

一、 基本資料 
(一) 文官基本資料 

表 1-1：文官基本資料 

  
有效樣本

數 
範圍 平均數 中位數 標準差

1960 
總年資 

99.9% 
0~45 15.90 16 9.26 

1955 
現任職務年資 

99.6% 
0~40 6.44 4 7.16 

1957 
職等 

99.7% 
1~14 6.40 7 2.18 

資料來源：本研究整理 

 
(二) 基本資料（續） 

表 1-2：文官基本資料（續） 

基本資料變項 填答次數及百分比 

性別 
（0）男

（1）女

1962（100%） 
1105（56.3%）

857（43.7%）

職務 
（1）主管

（2）非主管

1962（100%） 
396（20.2%）

1565（79.8%）

年齡 
（1） 20 歲以下

（2） 21-30 歲 
（3） 31-40 歲

（4） 41-50 歲

（5） 51-60 歲

（6） 61 歲以上

1956（99.7%） 
0（0.0%）

88（4.5%）

536（27.4%）

759（38.8%）

476（24.3%）

97（5.0%）

政黨 
（1）國民黨。 
（2）民進黨。 
（3）親民黨。 
（4）台灣團結

聯盟。 

1947（99.2%） 
403（20.7%）

84（4.3%）

7（0.4%）

4（0.2%）
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基本資料變項 填答次數及百分比 

（5）新黨。 
（6）其他 
（7）不偏向任

何政黨 

10（0.5%）

5（0.3%）

1434（73.7%）

政黨認同 
（1）泛綠。 
（2）泛藍。 
（3）其他。 

1394（71%） 
179（12.8%）

548（39.3%）

667（47.8%）

最高學歷 
（1）無

（2）自修／識字

（3）小學

（4）國(初)中
（5）初職

（6）高中普通科

（7）高中職業科

（8）高職

（9）士官學校

（10） 五專

（11） 二專

（12） 三專

（13） 軍警專修班

（14） 軍警專科班(警員班)
（15） 空中行專

（16） 空中大學

（17） 軍警官學校

（18） 技術學院、科大

（19） 大學

（20） 碩士

（21） 博士

1957（99.7%） 
0（0.0%）

1（0.1%）

1（0.1%）

2（0.1%）

1（0.1%）

44（2.2%）

46（2.4%）

47（2.4%）

1（0.1%）

140（7.2%）

224（11.4%）

65（3.3%）

21（1.1%）

25（1.3%）

69（3.5%）

36（1.8%）

23（1.2%）

50（2.6%）

727（37.1%）

409（20.9%）

25（1.3%）

資料來源：本研究整理 
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(三) 工作類別 
表 1-3：文官工作類別 

業務類別變項 填答次數及百分比 

公權力管制 
（1）稅務

（2）社會保險與津貼核發

（3）檢察法務

（4）地政

（5）戶政

（6）證照發放

（7）金融保險

（8）檢查、稽查、檢驗

（9）治安執法、調查、消防

（10） 其他

887（43.1%） 
220（10.7%）

27（1.3%）

132（6.4%）

97（4.7%）

111（5.4%）

21（1.0%）

11（0.5%）

108（5.2%）

103（5.0%）

57（2.8%）

公共服務 
（11） 社會福利或榮民機構

（12） 醫護院所

（13） 民眾職業訓練

（14） 教育與社教設施、活動

（15） 文化設施、活動

（16） 一般民間、產業輔導性

（17） 觀光和公園設施、活動

（18） 工程、交通建設與維護

（19） 其他一般性民眾服務

（20） 其他

653（31.7%） 
91（4.4%）

18（0.9%）

4（0.2%）

54（2.6%）

39（1.9%）

31（1.5%）

28（1.4%）

186（9.0%）

164（8.0%）

38（1.8%）

政府或個別機歸內部 
（21） 各項幕僚輔助性

（22） 研究性

（23） 法規制度研議與解釋

（24） 其他

519（25.2%） 
402（19.5%）

42（2.0%）

25（1.2%）

50（2.4%）

資料來源：本研究整理 
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二、 家庭背景資料 
(一) 文官父親基本資料 

表 2-1：文官父親基本資料 

父親資料變項 填答次數及百分比 

籍貫 
（1）台灣閩南人

（2）台灣客家人

（3）台灣原住民

（4）大陸各省市

1953（99.5%） 
1326（67.9%）

200（10.2%）

33（1.7%）

394（20.2%）

職業 
（1）政府行政主管

（2）政府單位與公營事業部門職員

（3）政府單位與公營事業部門勞工

（4）政府部門研究人員

（5）公營事業主管

（6）公營事業工程師

（7）民意代表

（8）公立教育機構教師

（9）公立醫療單位醫事技術人員

（10） 軍警調查局人員

（11） 法官、書記官、檢察與司法官

（12） 民營事業負責人，有雇用人

（13） 民營事業負責人，沒有雇用人

（14） 民營事業主管

（15） 民營事業工程師

（16） 民營事業職員

（17） 民營事業勞工

（18） 家裡事業，有幫忙但未領薪水

（19） 家裡事業，有幫忙且領薪水

（20） 私立教育機構教師

（21） 私人部門研究人員

（22） 買賣業務人員

（23） 服務、餐旅人員

（24） 律師

（25） 會計師

（26） 文字工作者

（27） 非公立醫療單位醫事技術人員

（28） 職業運動專業人士

1925（98.1%） 
77（4.0%）

190（9.9%）

104（5.4%）

2（0.1%）

54（2.8%）

10（0.5%）

6（0.3%）

91（4.7%）

12（0.6%）

155（8.1%）

4（0.2%）

112（5.8%）

89（4.6%）

35（1.8%）

18（0.9%）

63（3.3%）

198（10.3%）

26（1.4%）

26（1.4%）

4（0.2%）

1（0.1%）

83（4.3%）

108（5.6%）

3（0.2%）

2（0.1%）

2（0.1%）

8（0.4%）

0（0.0%）
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父親資料變項 填答次數及百分比 

（29） 宗教工作

（30） 家管(沒有做家庭代工)
（31） 家管(有做家庭代工)

（32） 農林漁牧

（33） 待業中

8（0.4%）

13（0.7%）

6（0.3%）

401（20.8%）

14（0.7%）

最高學歷 
（22） 無

（23） 自修／識字

（24） 小學

（25） 國(初)中
（26） 初職

（27） 高中普通科

（28） 高中職業科

（29） 高職

（30） 士官學校

（31） 五專

（32） 二專

（33） 三專

（34） 軍警專修班

（35） 軍警專科班(警員班)
（36） 空中行專

（37） 空中大學

（38） 軍警官學校

（39） 技術學院、科大

（40） 大學

（41） 碩士

（42） 博士

（43） 其他

1954（99.6%） 
92（4.7%）

50（2.6%）

689（35.3%）

271（13.9%）

34（1.7%）

162（8.3%）

147（7.5%）

98（5.0%）

11（0.6%）

54（2.8%）

27（1.4%）

11（0.6%）

18（0.9%）

26（1.3%）

5（0.3%）

5（0.3%）

38（1.9%）

8（0.4%）

168（8.6%）

18（0.9%）

3（0.2%）

19（1.0%）

資料來源：本研究整理 

 
(二) 文官母親基本資料 

表 2-1：文官母親基本資料 

母親資料變項 填答次數及百分比 

籍貫 
（1）台灣閩南人

（2）台灣客家人

1950（99.4%） 
1511（77.5%）

227（11.6%）
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母親資料變項 填答次數及百分比 

（3）台灣原住民

（4）大陸各省市

31（1.6%）

181（9.3%）

職業 
（1）政府行政主管

（2）政府單位與公營事業部門職員 
（3）政府單位與公營事業部門勞工 

（4）政府部門研究人員

（5）公營事業主管 
（6）公營事業工程師

（7）民意代表 
（8）公立教育機構教師

（9）公立醫療單位醫事技術人員

（10） 軍警調查局人員 
（11） 法官、書記官、檢察與司法官

（12） 民營事業負責人，有雇用人

（13） 民營事業負責人，沒有雇用人

（14） 民營事業主管 
（15） 民營事業工程師

（16） 民營事業職員 
（17） 民營事業勞工 

（18） 家裡事業，有幫忙但未領薪水

（19） 家裡事業，有幫忙且領薪水

（20） 私立教育機構教師 
（21） 私人部門研究人員 

（22） 買賣業務人員 
（23） 服務、餐旅人員

（24） 律師 
（25） 會計師 

（26） 文字工作者

（27） 非公立醫療單位醫事技術人員

（28） 職業運動專業人士 
（29） 宗教工作

（30） 家管(沒有做家庭代工) 
（31） 家管(有做家庭代工)

（32） 農林漁牧 
（33） 待業中 

1940（98.9%） 
8（0.4%）

48（2.5%）

21（1.1%）

2（0.1%）

2（0.1%）

0（0.0%）

1（0.1%）

60（3.1%）

8（0.4%）

5（0.3%）

2（0.1%）

17（0.9%）

16（0.8%）

4（0.2%）

2（0.1%）

22（1.1%）

81（4.2%）

73（3.8%）

28（1.4%）

9（0.5%）

0（0.0%）

21（1.1%）

73（3.8%）

0（0.0%）

1（0.1%）

0（0.0%）

4（0.2%）

0（0.0%）

2（0.1%）

934（48.1%）

251（12.9%）

230（11.9%）

15（0.8%）
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母親資料變項 填答次數及百分比 

最高學歷 
（1）無

（2）自修／識字

（3）小學

（4）國(初)中
（5）初職

（6）高中普通科

（7）高中職業科

（8）高職

（9）士官學校

（10） 五專

（11） 二專

（12） 三專

（13） 軍警專修班

（14） 軍警專科班(警員班)
（15） 空中行專

（16） 空中大學

（17） 軍警官學校

（18） 技術學院、科大

（19） 大學

（20） 碩士

（21） 博士

（22） 其他

1954（99.6%） 
350（17.9%）

101（5.2%）

876（44.8%）

248（12.7%）

15（0.8%）

87（4.5%）

77（3.9%）

65（3.3%）

1（0.1%）

32（1.6%）

13（0.7%）

5（0.3%）

1（0.1%）

1（0.1%）

3（0.2%）

4（0.2%）

0（0.0%）

1（0.1%）

56（2.9%）

5（0.3%）

0（0.0%）

13（0.7%）

資料來源：本研究整理 

 
三、 變項說明 

(一) 文官角色認知 
 

表 3-1：文官角色認知 

業務類別變項 填答次數及百分比 

【V13】公部門以外的正職工作經驗 
 

（1）公職是唯一的工作經驗。

（2）曾在本國的私人公司

（3）曾在外商的私人公司工作。

（4）曾在非營利組織工作

2066（100%） 
 

689（33.3%）

1100（53.2%）

70（3.4%）

47（2.3%）
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業務類別變項 填答次數及百分比 

（5）曾從事農林漁牧

（6）其他

67（3.2%）

93（4.5%）

【V14】加入公部門最重要理由 
 

（1）薪資與福利。

（2）工作有保障。

（3）作為找其他工作的跳板。

（4）值得我發揮所長。

（5）希望能夠為國家效力。

（6）公共組織目標與個人理念相契合。

（7）其他

1930（98.4%） 

230（11.9%）

1327（68.8%）

37（1.9%）

122（6.3%）

80（4.1%）

70（3.6%）

64（3.3%）

【V15】在工作上最想達成的目標  
 

（1）有更多陞遷的機會。

（2）為公部門之外的工作做準備。

（3）保住工作機會。

（4）為機關的整體表現而努力。

（5）努力為國家推動好政策。

（6）6 其他

1942（99.0%） 

402（20.7%）

154（7.9%）

278（14.3%）

708（36.5%）

334（17.2%）

66（3.4%）

【V16】公部門工作的最重要優點 
 

（1）薪水。

（2）福利。

（3）工作較有保

（4）退休後經濟較有保障。

（5）工作較輕鬆。

（6）陞遷管道較暢通。

（7）工作環境正面積極具挑戰性。

（8）有機會為自己認同的政策努力。

（9）可以報效國家。

（10） 其他

1936（98.7%） 

58（3.0%）

32（1.7%）

1043（53.9%）

432（22.3%）

12（0.6%）

4（0.2%）

182（9.4%）

121（6.2%）

38（2.0%）

14（0.7%）

資料來源：本研究整理 
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(二) 組織信任 
 

表 3-2-1：對「組織與同儕信任」的認知 
認知程度 

 
組織與同儕信任 

（1） 
非常 
同意 

（2） 
同意 

（3） 
有點 
同意 

（4） 
有點不

同意 

（5） 
不同意 

（6） 
非常 
不同意 

有效樣

本數 
平均數

【V17】本機關會為我的

前途著想。 
43 

2.2% 
520

26.6%
605

30.9%
330

16.9%
321

16.4%
137

7.0%
1956

99.7%
3.40 

【V18】本機關的每個人

都能禍福與共。 
69 

35% 
527

27.0%
629

32.2%
371

19.0%
284

14.5%
75

3.8%
1955

99.6%
 3.26 

【V19】本機關中的主管

與部屬之間都能相互信

任。 

112 
5.7% 

738
37.8%

593
30.4%

303
15.5%

150
7.7%

56
2.9%

1952
99.5%

2.90 

 
表 3-2-2：對「主管信任」的認知 

認知程度 
 
主管信任 

（1） 
非常 
同意 

（2） 
同意 

（3） 
有點 
同意 

（4） 
有點不

同意 

（5） 
不同意 

（6） 
非常 
不同意 

有效樣

本數 
平均數

【V20】我的主管在工作

上提供協助時，不會製造

其他問題。 

197 
10.1% 

903
46.2%

483
24.7%

217
11.1%

113
5.8%

41
2.1%

1954
99.6%

2.63 

【V21】我的主管瞭解他

份內的工作。 
301 

15.4% 
1020

52.3%
398

20.4%
145

7.4%
54

2.8%
32

1.6%
1950

99.4%
2.35 

【V22】我的主管能勝任

他的工作。 
351 

18.0% 
989

50.6%
377

19.3%
137

7.0%
63

3.2%
37

1.9%
1954

99.6%
2.33 

【V23】我覺得我的主管

在緊要關頭會支持我。 
275 

14.1% 
849

43.3%
478

24.5%
197

10.1%
86

4.4%
70

3.6%
1955

99.6%
2.58 
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(三) 專業責任認知 
 

1. 方案承諾 
 

表 3-3-1：對「方案承諾」的認知 
認知程度 

 
方案承諾 

（1） 
非常 
同意 

（2） 
同意 

（3） 
有點 
同意 

（4） 
有點不

同意 

（5） 
不同意 

（6） 
非常 
不同意 

有效樣

本數 
平均數

【V24】相對於長期政策

計畫，公務人員更應關心

短期可能發生的事情。 

247 
12.6% 

1025
52.3%

397
20.3%

197
10.1%

83
4.2%

9
0.5%

1958
99.8%

2.42 

【V25】在具有政治爭議

的政策中，公務人員應避

免選擇極端立場的方案。 

821 
41.9% 

959
49.0%

136
6.9%

18
0.9%

15
0.8%

9
0.5%

1958
99.8%

 1.71 

【V26】有效率的利用政

府資源，比特定政策的成

效來得重要。 

556 
28.5% 

1039
53.2%

274
14.0%

54
2.8%

26
1.3%

5
0.3%

1954
99.6%

1.96 

【V27】公務人員的工作

應該依據法令規章行

事，而不是讓他們自己判

斷。 

641 
32.8% 

916
46.8%

227
11.6%

139
7.1%

27
1.4%

7
0.4%

1957
99.7%

1.99 

【V28】政府部門的政策

評估做得不夠好，以致無

法瞭解政策執行的成效。 

317 
16.2% 

960
49.2%

527
27.0%

110
5.6%

33
1.7%

5
0.3%

1952
99.5%

2.28 

2. 菁英主義指標 
 

表 3-3-2：對「菁英主義」的認知 
認知程度 

 
菁英主義指標 

（1） 
非常 
同意 

（2） 
同意 

（3） 
有點 
同意 

（4） 
有點不

同意 

（5） 
不同意 

（6） 
非常 
不同意 

有效樣

本數 
平均數

【V29】民眾在政府機關

的政策制定上沒有太多

的發言權。 

242 
12.4% 

720
36.8%

531
27.1%

274
14.0%

168
8.6%

22
1.1%

1957
99.7%

2.73 

【V30】稱職的政務人員

取決於適當的專業技術

和教育。 

556 
28.4% 

1037
53.0%

245
12.5%

71
3.6%

38
1.9%

10
0.5%

1957
99.7%

 1.99 
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認知程度 
 
菁英主義指標 

（1） 
非常 
同意 

（2） 
同意 

（3） 
有點 
同意 

（4） 
有點不

同意 

（5） 
不同意 

（6） 
非常 
不同意 

有效樣

本數 
平均數

【V31】政府機關中，需

要一些懂得如何發號施

令的人。 

408 
20.9% 

999
51.1%

342
17.5%

123
6.3%

60
3.1%

24
1.2%

1956
99.7%

2.23 

【V32】只有達到某種教

育程度以上的民眾才能

擁有投票權。 

54 
2.8% 

143
7.3%

218
11.1%

298
15.2%

686
35.0%

559
28.5%

1958
99.8%

4.58 

【V33】民眾在投票時，

很少能清楚分辨什麼樣

的選擇對他們最有利。 

237 
12.1% 

598
30.5%

633
32.3%

250
12.8%

203
10.4%

38
1.9%

1959
99.8%

2.85 

 
(四) 政府倫理相關議題 

 
1. 倫理價值內涵 

表 3-4-1：倫理價值內涵 
                 重要排序

【V34】 
公共服務倫理價值 

（1） 
第一重要

（2） 
第二重要 

（3） 
第三重要 

01 民主  88
4.5%

52
2.7%

46
2.4%

02 正直  96
4.9%

72
3.7%

49
2.5%

03 負責  250
12.8%

241
12.3%

218
11.2%

04 公平 148
7.6%

200
10.2%

175
9.0%

05 行政中立  246
12.6%

170
8.7%

130
6.7%

06 誠實  152
7.8%

159
8.1%

83
4.2%

07 公共利益  269
13.8%

174
8.9%

155
7.9%

08 客觀 38
1.9%

96
4.9%

99
5.1%

09 公開   16
0.8%

42
2.1%

58
3.0%



台灣政府文官研究文集（一）：方法篇                                                  

 189

                 重要排序

【V34】 
公共服務倫理價值 

（1） 
第一重要

（2） 
第二重要 

（3） 
第三重要 

10 效率  50
2.6%

188
9.6%

264
13.5%

11 忠誠  48
2.5%

43
2.2%

42
2.1%

12 服從 8
0.4%

10
0.5%

29
1.5%

13 專業  185
9.5%

237
12.1%

312
16.0%

14 沈默  0
0.0%

1
0.1%

1
0.1%

15 人本  13
0.7%

14
0.7%

17
0.9%

16 廉潔 336
17.2%

245
12.5%

259
13.3%

17 尊重前輩  6
0.3%

10
0.5%

16
0.8%

18 其他 4
0.2%

0
0.0

1
0.1%

有效樣本數 1953
99.5%

1954
99.6%

1954
99.6%

 
2. 倫理行為規範 
 

表 3-4-2：倫理法典化_公共服務行為面向 
                 規範排序

【V35】 
公共服務行為面向 

（1） 
第一需要

（2） 
第二需要 

（3） 
第三需要 

01 行政中立  489
25.0%

190
9.7%

172
8.8%

02 政治活動  64
3.3%

119
6.1%

102
5.2%

03 資訊使用  32
1.6%

57
2.9%

82
4.2%

04 財產申報 27
1.4%

36
1.8%

35
1.8%
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                 規範排序

【V35】 
公共服務行為面向 

（1） 
第一需要

（2） 
第二需要 

（3） 
第三需要 

05 圖利  181
9.3%

228
11.7%

168
8.6%

06 收受賄賂  362
18.5%

255
13.0%

184
9.4%

07 關說請託  246
12.6%

282
14.4%

218
11.2%

08 遊說 25
1.3%

51
2.6%

77
3.9%

09 國家忠誠  122
6.2%

121
6.2%

78
4.0%

10 在職期間保守職務機密 76
3.9%

134
6.9%

136
7.0%

11 在職期間利益迴避  206
10.5%

269
13.8%

249
12.7%

12 弊端揭發程序與保護 92
4.7%

120
6.1%

195
10.0%

13 離職後利益迴避  18
0.9%

49
2.5%

98
5.0%

14 離職後保守職務機密  5
0.3%

31
1.6%

89
4.6%

15 離職後就業規範（旋轉門

條款） 
8

0.4%
12

0.6%
70

3.6%
16 其他 0

0.0%
1

0.1%
1

0.1%
有效樣本數 1953

99.5%
1955

99.6%
1954

99.6%
 

3. 組織倫理領導認知 
表 3-4-3：對「組織倫理」的認知 

認知程度 
組織倫理 
領導認知 

（1） 
非常 
同意 

（2） 
同意 

（3） 
有點 
同意 

（4） 
有點不

同意 

（5） 
不同意 

（6） 
非常 
不同意 

有效樣

本數 
平均數

【V36】本機關領導階層

將公共服務倫理視為組

織最重要的價值。 

167 
8.5% 

902
46.1%

553
28.2%

197
10.1%

108
5.5%

31
1.6%

1958
99.8%

2.63 
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認知程度 
組織倫理 
領導認知 

（1） 
非常 
同意 

（2） 
同意 

（3） 
有點 
同意 

（4） 
有點不

同意 

（5） 
不同意 

（6） 
非常 
不同意 

有效樣

本數 
平均數

【V37】本機關領導階層

能很快解決有關公共服

務倫理方面的事件。 

138 
7.0% 

871
44.5%

606
30.9%

213
10.9%

105
5.4%

26
1.3%

1959
99.8%

2.67 

【V38】本機關領導階層

會適時提供部屬公共服

務倫理議題方面的協助 

121 
6.2% 

755
38.6%

672
34.3%

272
13.9%

108
5.5%

30
1.5%

1958
99.8%

2.79 

【V39】本機關領導階層

不斷致力於使決策符合

公共服務倫理價值。 

144 
7.4% 

787
40.2%

635
32.4%

251
12.8%

99
5.1%

41
2.1%

1957
99.7%

2.74 

 
4. 貪腐議題 

表 3-4-4：對「貪腐議題」的認知 
認知程度 

【V40】 
貪腐議題 

（1） 
非常 
清廉 

（2） 
還算 
清廉 

（3） 
不太 
清廉 

（4） 
非常不

清廉 

有效樣

本數 
平均數

過去一年來，整體而言您服務層級的民

選首長清不清廉？ 
451

23.5%
947

49.4%
355

18.5%
163 

8.5% 
1916

97.7%
2.12 

過去一年來，整體而言您服務機關內的

局、處、室首長或主管們清不清廉？ 
853

44.0%
998

51.4%
77

4.0%
12 

0.6% 
1940

98.9%
1.61 

過去一年來，整體而言您服務機關內的

同仁們清不清廉？ 
980

50.4%
905

46.6%
53

2.7%
6 

0.3% 
1944

99.1%
1.53 

 
(五) 政府中立 

1. 政務、事務與民意代表的接觸頻率 
表 3-5-1：「接觸頻率」的次數 

次數 

 
【V41】 
接觸頻率 

(1) 每 日

至 少 一

次 

(2)每週

超過一

次 

(3)每月

超過一

次 

(4)每季

超過一

次 

(5)每年

超過一

次 

(6)記憶

中有過

一次 

(7)從來

沒有過 有效樣

本數 

平均

數 

您服務機關所

屬層級之最高

民選首長 

48
2.5%

126
6.5%

144
7.4%

119
6.1%

186
9.6%

150 
7.7% 

1172
60.3%

1945
99.1%

5.78 

院級首長 7
0.4%

13
0.7%

24
1.3%

20
1.1%

105
5.5%

113 
5.9% 

1622
85.2%

1904
97.0%

 6.69 
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次數 

 
【V41】 
接觸頻率 

(1) 每 日

至 少 一

次 

(2)每週

超過一

次 

(3)每月

超過一

次 

(4)每季

超過一

次 

(5)每年

超過一

次 

(6)記憶

中有過

一次 

(7)從來

沒有過 有效樣

本數 

平均

數 

您所屬之機關

首長 
257

13.3%
359

18.6%
378

19.6%
235

12.2%
296

15.3%
137 

7.1% 
271

14.0%
1933

98.5%
3.75 

您的直屬主管。 1067
54.8%

515
26.4%

214
11.0%

61
3.1%

49
2.5%

19 
1.0% 

23
1.2%

1948
99.3%

1.80 

同機關內平行

單位之同仁。 
1243

63.8%
436

22.4%
154

7.9%
40

2.1%
37

1.9%
7 

0.4% 
32

1.6%
1949

99.3%
 1.64 

機關外平行機

關之人員。 
221

11.4%
432

22.3%
527

27.2%
265

13.7%
252

13.0%
64 

3.3% 
173

8.9%
1934

98.6%
3.40 

民意代表 23
1.2%

154
7.9%

231
11.9%

191
9.8%

305
15.7%

192 
9.9% 

847
43.6%

1943
99.0%

5.35 

政黨代表 11
0.6%

32
1.6%

65
3.3%

90
4.6%

161
8.3%

118 
6.1% 

1465
75.4%

1942
99.0%

 6.38 

民間團體代表 37
1.9%

84
4.3%

209
10.7%

205
10.5%

311
16.0%

137 
7.0% 

963
49.5%

1946
99.2%

5.53 

一般民眾 740
38.0%

386
19.8%

242
12.4%

133
6.8%

133
6.8%

52 
2.7% 

262
13.4%

1948
99.3%

2.87 

 
2. 政務、事務與民意代表互動關係之認知 

表 3-5-2：對「政務、事務與民意代表互動關係」的評估 
評估程度 

【V42】 
互動關係 

（1） 
非常 
良好 

（2） 
良好 

（3） 
有點 
良好 

（4） 
有點不

好 

（5） 
不好 

（6） 
非常 
不好 

有效樣

本數 
平均數

政務人員與民意代表之

間的關係 
92 

4.8% 
870

45.5%
602

31.5%
229

12.0%
86

4.5%
33

1.7%
1912

97.5%
2.71 

民意代表與事務人員之

間的關係 
50 

2.6% 
763

39.4%
736

38.0%
273

14.1%
89

4.6%
25

1.3%
1936

98.7%
2.83 

政務人員與事務人員之

間的關係 
77 

4.0% 
877

45.7%
727

37.9%
169

8.8%
53

2.8%
15

0.8%
1918

97.8%
2.63 
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3. 順服價值 
表 3-5-3：「順服價值」呈現頻率 

頻率 
順服價值 

（1） 
總是會

這樣作 

（2） 
經常這

樣作 

（3） 
偶爾這

樣做 

（4） 
從不會

這樣做 

（5） 
從未遇

過這種

情況 

有效樣

本數 
平均數

【V60】當主管推動的政策與我的

專業意見不同時，我會主動提供

不同的意見給主管。 

239
12.2%

756
38.6%

833
42.5%

70
3.6%

63 
3.2% 

1961
99.9%

2.47 

【V61】不論主管交代什麼，我只

會執行那些程序上合法的政策。 
453

23.1%
991

50.6%
281

14.4%
84

4.3%
149 

7.6% 
1958

99.8%
2.23 

【V62】當主管推動的政策與我的

專業意見不同時，我會依照他的

偏好提供意見 

44
2.2%

304
15.5%

857
43.8%

566
28.9%

185 
9.5% 

1956
99.7%

3.28 

【V63】當主管推動一項合法但與

公共利益相衝突的政策時，我會

順從他的指示 

95
4.9%

352
18.0%

613
31.3%

385
19.7%

511 
26.1% 

1956
99.7%

3.44 

 
4. 黨派考量 

表 3-5-4：「黨派考量」呈現頻率 

頻率 
黨派考量 

（1） 
總是會

這樣作 

（2） 
經常這

樣作 

（3） 
偶爾這

樣做 

（4） 
從不會

這樣做 

（5） 
從未遇

過這種

情況 

有效樣

本數 
平均數

【V64】當我向主管提出建議時，

我會受到自己政治立場的影響。 
10

0.5%
32

1.6%
163

8.3%
1053

53.7%
703 

35.8% 
1961

99.9%
4.23 

【V65】當我向主管提出建議時，

我會受到主管政治立場的影響。 
13

0.7%
55

2.8%
298

15.2%
873

44.5%
721 

36.8% 
1960

99.9%
4.14 

【V66】當我對民眾提供服務時，

會視當事人的政治立場而有所不

同。 

8
0.4%

42
2.1%

146
7.4%

1141
58.2%

623 
31.8% 

1960
99.9%

4.19 

【V67】我在作內部管理措施的決

定時，會將當事人的政治立場列

入考量。 

9
0.5%

40
2.0%

182
9.3%

1123
57.4%

602 
30.8% 

1956
99.7%

4.16. 
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5. 無名程度 
表 3-5-5：「無名程度」呈現頻率 

頻率 
無名程度 

（1） 
總是會

這樣作 

（2） 
經常這

樣作 

（3） 
偶爾這

樣做 

（4） 
從不會

這樣做 

（5） 
從未遇

過這種

情況 

有效樣

本數 
平均數

【V68】我會試圖向外界透露那些

程序上有瑕疵的政策決定。 
9

0.5%
52

2.7%
395

20.2%
843

43.0%
660 

33.7% 
1959

99.8%
4.07 

【V69】我會在沒有主管授權的情

況之下對外就公務議題發言。 
5

0.3%
11

0.6%
61

3.1%
1091

55.7%
791 

40.4% 
1959

99.8%
4.35 

【V70】當主管推動一項合法但與

公共利益相衝突的政策時，我會

設法透露給那些受影響的個人或

團體。 

8
0.4%

30
1.5%

169
8.6%

833
42.5%

918 
46.9% 

1958
99.8%

4.34 

【V71】在我所負責的政策（或業

務）形成過程中，我會爭取更多

公開討論的機會。 

107
5.5%

543
27.7%

694
35.4%

192
9.8%

423 
21.6% 

1959
99.8%

3.14 

 
6. 程序與結果 

表 3-5-6：「程序與結果」呈現頻率 

頻率 
程序與結果 

（1） 
總是會

這樣作 

（2） 
經常這

樣作 

（3） 
偶爾這

樣做 

（4） 
從不會

這樣做 

（5） 
從未遇

過這種

情況 

有效樣

本數 
平均數

【V72】我會為政策（或業務）的

成敗負責。 
430

21.9%
812

41.4%
246

12.6%
58

3.0%
413 

21.1% 
1959

99.8%
2.60 

【V73】我會負擔政策（或業務）

程序上的責任。 
474

24.2%
868

44.3%
224

11.4%
46

2.3%
348 

17.8% 
1960

99.9%
2.45 

 
7. 政治中立性指標 

表 3-5-7：對「政治中立性指標」的認知 
認知程度

政治 
中立性指標 

（1） 
非常 
同意 

（2）
同意 

（3）
有點 
同意 

（4） 
有點不

同意 

（5）
不 同

意 

（6） 
非常 
不同意 

有效樣

本數 

平均

數 

【V43】在公共政策的

爭議中，政務人員不會

讓事務人員自己承受

外界的壓力。 

51
2.6%

373
19.3%

528
27.3%

579
29.9%

290
15.0%

116
6.0%

1937
98.7%

3.53
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認知程度

政治 
中立性指標 

（1） 
非常 
同意 

（2）
同意 

（3）
有點 
同意 

（4） 
有點不

同意 

（5）
不 同

意 

（6） 
非常 
不同意 

有效樣

本數 

平均

數 

【V44】當政務人員將

政策失敗的責任歸給

事務人員時，事務人員

的工作態度會變得比

較消極。 

507
26.1%

987
50.9%

369
19.0%

48
2.5%

24
1.2%

5
0.3%

1940
98.9%

2.03

【V45】政務人員推動

的許多政策，只是為了

要減少事後被民眾究

責，而不是真為民謀

福。 

162
8.4%

479
24.7%

591
30.5%

478
24.7%

202
10.4%

27
1.4%

1939
98.8%

3.08

【V46】當政務人員的

政策方向與事務人員

有所不同時，事務人員

在執行上會變得比較

被動。 

251
12.9%

930
47.9%

591
30.5%

110
5.7%

51
2.6%

7
0.4%

1940
98.9%

2.38

【V47】政黨輪替會讓

政務人員更尊重事務

人員的政策專業。 

144
7.4%

502
25.9%

423
21.8%

433
22.3%

300
15.5%

137
7.1%

1939
98.8%

3.34

【V48】政務人員作內

部管理措施的決定

時，會將當事人的政治

立場列入考量 

153
7.9%

557
28.8%

629
32.5%

319
16.5%

225
11.6%

54
2.8%

1937
98.7%

3.04

 
8. 行政不中立之來源 

表 3-5-8：行政不中立來源 
                 來源排序

【V74】 
行政不中立來源 

（1） 
主要來源

（2） 
次要來源 

（3） 
再次要來源 

01 個人的政治立場  301
15.4%

156
8.0%

194
9.9%

02 民意代表的關說  496
25.4%

537
27.5%

209
10.7%

03 人際關係的影響 74
3.8%

171
8.8%

269
13.8%
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                 來源排序

【V74】 
行政不中立來源 

（1） 
主要來源

（2） 
次要來源 

（3） 
再次要來源 

04 接受長官的命令  660
33.8%

476
24.4%

224
11.5%

05 法規不明 190
9.7%

233
11.9%

308
15.8%

06 法規缺乏罰則 20
1.0%

49
2.5%

85
4.4%

07 不明瞭行政中立的概念 72
3.7%

88
4.5%

123
6.3%

08 個人對法令不嫻熟  54
2.8%

117
6.0%

227
11.6%

09 事實認定有誤 76
3.9%

118
6.0%

298
15.3%

10 其他 12
0.6%

8
0.4%

13
0.7%

有效樣本數 1955
99.6%

1953
99.5%

1950
99.4%

 
(六) 政治回應認知 

 
1. 政治容受度指標 

表 3-6-1：對「政治容受度」的認知 

認知程度 
政治容受度 

（1） 
非常 
同意 

（2） 
同意 

（3） 
有點 
同意 

（4） 
有點不

同意 

（5） 
不同意 

（6） 
非常 
不同意 

有效樣

本數 
平均數

【V75】一般而言，為公

共政策品質把關的是民

選的政治人物，而不是公

務人員。 

82 
4.2% 

292
14.9%

267
13.6%

478
24.4%

650
33.1%

192
9.8%

1961
99.9%

3.97 

【V76】政務人員干預行

政機關所負責的事務，是

我國行政運作的一項隱

憂。 

383 
19.6% 

845
43.2%

567
29.0%

109
5.6%

46
2.4%

5
0.3%

1955
99.6%

2.29 
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認知程度 
政治容受度 

（1） 
非常 
同意 

（2） 
同意 

（3） 
有點 
同意 

（4） 
有點不

同意 

（5） 
不同意 

（6） 
非常 
不同意 

有效樣

本數 
平均數

【V77】一般而言，民意

代表比較關心公共利

益，而不是較狹隘的政治

利益。 

75 
3.8% 

197
10.1%

227
11.6%

519
26.5%

590
30.1%

349
17.8%

1957
99.7%

4.23 

【V78】政策制定過程

中，專業及技術的考量應

重於政治的考慮。 

668 
34.1% 

917
46.8%

210
10.7%

74
3.8%

65
3.3%

26
1.3%

1960
99.9%

1.99 

【V79】在我國政策形成

過程中，往往太過偏重政

治人物及政黨的利益。 

678 
34.6% 

908
46.3%

316
16.1%

40
2.0%

14
0.7%

5
0.3%

1961
99.9%

1.89 

【V80】在我國的政治過

程中，民間團體的影響往

往是負面的。 

54 
2.8% 

265
13.5%

538
27.5%

710
36.3%

347
17.7%

42
2.1%

1956
99.7%

3.59 

【V81】雖然幾個主要政

黨在我國政治扮演重要

角色，但是他們經常造成

不必要的政治衝突。 

584 
29.8% 

903
46.1%

396
20.2%

49
2.5%

22
1.1%

6
0.3%

1960
99.9%

2.00 

【V82】假使能減少政治

人物在政策過程中的影

響力，而增加行政部門專

家的影響力，政府行政效

能應可大大提高。 

683 
34.8% 

954
48.6%

271
13.8%

37
1.9%

12
0.6%

4
0.2%

1961
99.9%

1.85 

 
2. 民主價值相關議題 

 
表 3-6-2：對「民主價值」的認知情形 

認知程度 
推動民營化 

（1） 
非常 
同意 

（2） 
同意 

（3） 
有點 
同意 

（4） 
有點不

同意 

（5） 
不同意 

（6） 
非常 
不同意 

有效樣

本數 
平均數

【V83】低教育程度的

人，應該和高教育程度的

人一樣，在政治上享有同

等的發言權。 

623 
31.8% 

899
45.9%

259
13.2%

110
5.6%

54
2.8%

14
0.7%

1959
99.8%

2.04 

【V84】女性不應該像男

性一樣參加政治活動。 
16 

0.8% 
23

1.2%
29

1.5%
154

7.9%
722

37.0%
1009

51.7%
1953

99.5%
5.34 
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認知程度 
推動民營化 

（1） 
非常 
同意 

（2） 
同意 

（3） 
有點 
同意 

（4） 
有點不

同意 

（5） 
不同意 

（6） 
非常 
不同意 

有效樣

本數 
平均數

【V85】政府首長等於是

大家庭的家長，一切大小

國事，皆應聽從他的決

定。 

39 
2.0% 

171
8.7%

224
11.4%

543
27.7%

598
30.5%

384
19.6%

1959
99.8%

4.35 

【V86】強而有力的領袖

比優良的法律更重要。 
83 

4.2% 
180

9.2%
204

10.4%
403

20.6%
612

31.2%
477

24.3%
1959

99.8%
4.39 

【V87】大家想法若不一

致，社會就會混亂。 
144 

7.3% 
359

18.3%
346

17.7%
429

21.9%
539

27.5%
143

7.3%
1960

99.9%
3.66 

【V88】某種言論能否在

社會上流傳，應由政府來

決定。 

19 
1.0% 

109
5.6%

159
8.1%

449
22.9%

812
41.4%

412
21.0%

1960
99.9%

4.61 

【V89】在地方上，如果

東一個團體，西一個團

體，就會影響到地方的安

定與和諧。 

68 
3.5% 

256
13.1%

292
14.9%

496
25.3%

647
33.0%

200
10.2%

1959
99.8%

4.02 

【V90】一個國家如果有

很多政黨，就會影響政治

安定。 

42 
2.1% 

191
9.7%

262
13.4%

501
25.6%

718
36.7%

245
12.5%

1959
99.8%

4.22 

【V91】法官在審理重大

案件時，應該接受行政機

關的意見。 

103 
5.3% 

452
23.1%

481
24.6%

245
12.5%

383
19.6%

290
14.8%

1954
99.6%

3.63 

【V92】政府如果時常受

到立法機關的牽制，就不

可能有多大的作為。  

151 
7.7% 

459
23.5%

513
26.2%

409
20.9%

337
17.2%

88
4.5%

1957
99.7%

3.30 

【V93】政府自然會為人

民解決困難、謀求福利，

人民不必多作主張。 

10 
0.5% 

64
3.3%

106
5.4%

547
27.9%

852
43.4%

383
19.5%

1962
100%

4.69 

【V94】對付殘暴的罪犯

應立即處罰，不必經過法

院複雜的審理程序。 

93 
4.7% 

139
7.1%

191
9.7%

322
16.4%

719
36.7%

497
25.3%

1961
99.9%

4.49 
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(七) 基本價值 
 

1. 政府角色議題 
表 3-7-1：對「政府角色」的認知 

認知程度 
政府角色 

（1） 
非常 
同意 

（2） 
同意 

（3） 
有點 
同意 

（4） 
有點不

同意 

（5） 
不同意 

（6） 
非常 
不同意 

有效樣

本數 
平均數

【V49】政府不應該擴大

對於經濟事務的介入程

度。 

160 
8.2% 

674
34.4%

510
26.0%

339
17.3%

240
12.3%

35
1.8%

1958
99.8%

2.96 

【V50】政府不應該擴大

對於社會事務的介入程

度。 

90 
4.6% 

434
22.2%

422
21.6%

538
27.5%

411
21.0%

63
3.2%

1958
99.8%

3.48 

【V51】政府應平衡民眾

所得收入的高低。 
564 

28.8% 
830

42.4%
360

18.4%
124

6.3%
69

3.5%
12

0.6%
1959

99.8%
2.15 

 
2. 公營事業民營化認知 

表 3-7-2-1：對「民營化」的選擇 
                     選項 
【V52】民營化 

（1） 
民間機構 

（2） 
政府部門 

（3） 
不知道/無意見 

有效樣本數 

醫院 1337
69.1%

407
21.0%

191 
9.9% 

1935
98.6%

銀行 1163
60.2%

612
31.7%

157 
8.1% 

1932
98.5%

石油、天然氣 580
29.9%

1280
65.2%

82 
4.2% 

1942
99.0%

電信 1080
55.6%

749
38.6%

112 
5.8% 

1941
98.9%

郵政 977
50.3%

859
44.2%

106 
5.5% 

1942
99.0%

交通(鐵、公路等) 743
38.2%

1112
57.2%

88 
4.5% 

1943
99.0%
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表 3-7-2-2：對「推動民營化」的認知 
認知程度 

【V53】 
推動民營化 

（1） 
非常 
同意 

（2） 
同意 

（3） 
有點 
同意 

（4） 
有點不

同意 

（5） 
不同意 

（6） 
非常 
不同意 

有效樣

本數 
平均數

整體來說，公營事業民營

化後是有效率的。 
147 

7.5% 
839

43.0%
574

29.4%
205

10.5%
149

7.6%
38

1.9%
1952

99.5%
2.74 

整體來說，公營事業進行

民營化的過程是符合公

平正義原則。 

63 
3.2% 

367
18.8%

530
27.2%

554
28.4%

310
15.9%

125
6.4%

1949
99.3%

 3.54 

整體來說，公營事業進行

民營化的過程具有合法

性。 

54 
2.8% 

449
23.0%

688
35.3%

489
25.1%

192
9.9%

77
4.0%

1949
99.3%

3.28 

公營事業民營化後，組織

能夠以專業導向來取才。 
169 

8.7% 
717

36.8%
532

27.3%
283

14.5%
178

9.1%
71

3.6%
1950

99.4%
2.90 

 
3. 民主體制與經濟發展認知 
 

表 3-7-3：對「民主體制」的看法與選擇 

對「民主體制」的看法與選擇 填答次數及百分比 

【V54】對「民主體制」的看法 
 
（1）民主體制總是比其他政府體制來

的好。

（2）在有些情況下，威權體制比民主體

制來的好。

（3）對我來說，都一樣。

（4）其他

1947（99.2%） 
 

1192（61.2%）

601（30.9%）

144（7.4%）

10（0.5%）

【V55】對「民主體制」的看法 
 

（1）經濟發展絕對比較重要。

（2）經濟發展比較重要一些。

（3）民主比較重要一些。

（4）民主絕對比較重要。

（5）兩者同等重要。

（6）其他

1960（99.9%） 

393（20.1%）

592（30.2%）

167（8.5%）

65（3.3%）

741（37.8%）

2（0.1%）
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(八) 資訊化與網路化 
 

1. 對外服務與內部流程之影響 
 

表 3-8-1：電子化政府相關議題 

電子化政府相關議題 填答次數及百分比 

【V56】機關在使用電腦與網路後，改

變了哪些對外服務的特性？ 
 

（1）可提供資訊查詢。

（2）可提供現存業務的申辦。

（3）可提供新增業務的申辦。

（4）可接受並個別回覆/處理使用者的

意見或抱怨

（5）可接受並公開回覆/處理使用者的

意見或抱怨

（6）可蒐集並統計使用者意見

（7）其他

5132（100%） 
 

1789（34.9%）

901（17.6%）

520（10.1%）

968（18.9%）

495（9.6%）

443（8.6%）

16（0.3%）

【V57】機關在使用電腦與網路後，對

組織的內部業務流程造成了哪些層面的

影響 
（1）業務所需的總體人力。

（2）機關人力運作的彈性。

（3）業務所需的經費支出。

（4）業務處理時效。

（5）業務工作流程的調整。

（6）本機關內的組織結構調整。

（7）本機關與其他機關間的職權調整。

（8）本機關與其他機關間的組織結構

調整。

（9）相關法規的修訂。

（10） 其他

6527（100%） 

890（13.6%）

980（15.0%）

608（9.0%）

1770（27.1%）

1370（21.0%）

368（5.6%）

114（1.7%）

147（2.3%）

258（4.0%）

22（0.3%）

資料來源：本研究整理 
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2. 政府資訊公開議題 
表 3-8-2_1：對「政府資訊公開」的認知 

認知程度 
 
對「政府資訊 
公開」的看法 

（1） 
非常 
同意 

（2） 
同意 

（3） 
有點 
同意 

（4） 
有點不

同意 

（5） 
不同意 

（6） 
非常 
不同意 

有效樣

本數 
平均數

【V58_1】政府的各項活

動都應該留下完整的紀

錄。 

599 
30.6% 

1053
53.8%

238
12.1%

58
3.0%

10
0.5%

1
0.1%

1959
99.8%

1.89 

【V58_2】除了國家安全

的考量之外，政府各項活

動的紀錄都應該對外公

開。 

527 
26.9% 

932
47.6%

294
15.0%

148
7.6%

46
2.4%

9
0.5%

1956
99.7%

2.12 

 
表 3-8-2_2：對「政府資訊公開」的認知（續 1） 

認知程度 
【V58】 
推動民營化 

（1） 
增 加 了

許多 

（2） 
增 加 了

一些 

（3） 
沒 有 改

變 

（4） 
減 少 了

一些 

（5） 
減 少 了

許多 

有效樣

本數 
平均數 

【V58_3】政府機關依「政

府資訊公開法」實施資訊公

開之後，您的工作負擔是否

有所改變？ 

141
7.2%

930
47.5%

838
42.8%

40
2.0%

9
0.5%

1958
99.8%

2.41 

【V58_4】政府機關依「政

府資訊公開法」實施資訊公

開之後，您的工作機關運作

的透明程度是否有所改

變？ 

303
15.5%

1052
53.8%

589
30.1%

12
0.6%

1
0.1%

1957
99.7%

2.16 

 
表 3-8-2：對「政府資訊公開」的看法 

對「政府資訊公開」的看法 填答次數及百分比 

【V59】一項政府活動紀錄是否涉及國

家安全，應由誰來判斷？ 
 

（1）行政部門中的政務人員。

（2）行政部門中的事務人員。

（3）立法機關。

（4）司法機關。

1938（98.8%） 
 

274（14.1%）

549（28.3%）

225（11.6%）

823（42.5%）
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對「政府資訊公開」的看法 填答次數及百分比 

（5）一般民眾。

（6）其他

46（2.4%）

21（1.1%）

(九) 政府績效衡量 
 

表 3-9-1_1：對「政府績效」的衡量 

衡量情形 
政府績效 

（1） 
改善非

常多 

（2） 
改善很

多 

（3） 
有一點

改善 

（4） 
有一點

退步 

（5） 
退步很

多 

（6） 
退步非

常多 

有效樣

本數 
平均數

【V95】過去一年來本機

關績效改善程度為：。 
159

8.1%
851

43.5%
805

41.1%
97

5.0%
30

1.5%
15

0.8%
1957

99.7%
2.51 

 
表 3-9-1_2：對「政府績效」的衡量 

衡量程度 
政府績效 

（1） 
非常 
良好 

（2） 
良好 

（3） 
有點 
良好 

（4） 
有點不

好 

（5） 
不好 

（6） 
非常 
不好 

有效樣

本數 
平均數

【V96】我認為本機關目

前提供的服務品質：。 
311

15.9%
1168

59.6%
380

19.4%
67

3.4%
26

1.3%
9

0.5%
1961

99.9%
2.16 

 
【特殊答項歸類說明】 

 
 

問題 問題 答項 選項歸類 問卷流

水號 
個人資料 【V8_01】教育程度 專科 【10】五專 0220 
 【V3_1】職等 五任四

職等 
【3】委任 0433 

家庭資料 【V12】職業類別 家管 【30】家管（沒有做家

庭代工） 
0002 
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PART THREE 評論與建議＊ 
 

壹、抽樣設計 
 

1.  抽樣基準：中央地方、簡薦委層級交叉抽樣的發法，如果能根據政策功能的

領域，可以把分析單位從文官特質聚合到政策領域。 
2.  抽樣可以考慮「職系」。 
 

貳、問卷設計 
 
1.  題目太多，填答時間太長。 
2.  題目包羅萬象，回答方式有四、五種，選項的概念有好幾種，對非專業的填

答者是很大挑戰。 
3.  標題叫做「台灣民主治理系絡之文官調查」，看到標題會想說到底要作什麼，

我們可以具體說就是要治理文官，受訪者會更願意填寫。 
4.  名詞界定：不清楚的名詞界定，比如說「公職」、「公共服務」，學界可以理

解，但實務界可能不太瞭解要表達是什麼。 
5.  題目長度：α值低的陳述都很長，α值高的陳述都很短。可以試圖從受訪者

背景找出差異。 
6.  價值判斷的問題無法填答：例如民營化他本身沒有餐預借無法判斷。 
7.  中立選項：「不知道」和「沒意見」兩個選項表示出他對這個問題不想回答，

也是一種很重要的意見。 
8.  問卷設計的意涵，或是比較概念是什麼，可以針對這一些價值判斷作深入的

比較。 
9.  績效的 95 題與 96 題問的都很大，不一定要擺進來，因為績效的界定很難。 
10. 政黨題目會不會導致填答者心理上排斥，不知道問卷意義在哪裡。 
11. 選項設計：牽涉的是測量程度，現在是用六個等距尺度，分析最好是用連續

尺度。 
 

參、執行方法 
 
1.  高回收率：緊迫盯人的方法，回收率高。 
2.  品質維護：大部分的量化研究幾乎沒有人提出品質如何去維護，調查品質管

理的觀念決定了我們將來資料能不能用。 
3.  SOP：逐步發展資料收集的 SOP，實證調查共通應注意的事情，或許可以制

定一本 SOP 的書。 

                                                 
＊ 此部分摘錄自 2008 年台灣政治學年會暨學術研討會諸位與會人士之評論與建議。 
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4.  發公函：事先把調查的意義用公函的方式說明，讓對方降低疑義，但從正式

樣本與替代樣本的回饋可見一定的效度。 
5  填答意願：可以比較「主動填答」與「長官禁止填答」兩類人員進行深度訪

談。 
 

肆、未來建議 
 
1.  制度性管道：錢與制度性，我們學界可以考慮建立有關文官調查的中心。 
2.  題目設計：我們知道 20 年前的文官有什麼樣的想法並沒有太大用處，因此

未來的的題目可以朝文官制度應該朝向那個方向走設計。 
3.  資料庫開放：文官調查銓敘部已經有完整的所有資料，但就是沒有開放，我

們學界要做出一點成績來才能要求開放，或以後的行政主管瞭解開放資料無妨。 
4.  維護資料庫：未來維護營運資料庫注意不讓個資洩漏，資金方面充足以及法

律層面的保護。 
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