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關於

作者

傑瑞．穆勒

Jerry Z. Muller

美國天主教大學歷史學教授，著有《心智與市場》（The Mind

and the Market，暫譯）、《資本主義與猶太人》（Capitalism and

the Jews，暫譯）等多本著作。文章亦散見於《紐約時報》、《華

爾街日報》、《泰晤士報文學副刊》、《外交》等報章媒體。目

前居住於馬里蘭州。

　

　

關於

譯者

張國儀

Gloria Chang

紐約州立大學經濟學士、紐約理工學院大眾傳播碩士。曾任紐約

長島News 12新聞台記者、國內多所大專院校應用外語系講師、國

立臺灣大學土木系杜風電子報創刊主編。現為臺大土木系BIM研

究中心出版平台總編輯、台灣BIM聯盟營運長。譯有《未竟之

業》、《動起來，拒絕坐以待斃》、《Presentation Zen簡報禪》

系列、《好設計 —— 改變世界的力量》、《先別急著吃棉花

糖》、《你所不知道的葡萄酒》等數十本書。
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相信世上沒有無法量化事物的人，也相信世上一切都可以量

化。

—— 亞倫．哈斯佩（Aaron Haspel），作家
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推薦序／

當我們對數據與統計方法的限制一無所知，


就會形成一種數據暴力

顏聖紘／國立中山大學生物科學系副教授

　

　

我們不妨回想一下，在日常生活中「數據」、「數字」或

「數學」扮演什麼樣的角色？是一個從小到大都考不好的科目，

還有揮之不去的夢魘？還是理性與知識品質的保證？

在人類的知識與科學發展歷程上，有很長的一段時間我們只

仰賴直覺、感知，或形式邏輯（formal logic）來演繹、推導與辯

證議題。雖然計數（counting）與數感（number sense）能力存在

於人類與許多動物，而人類開始以較為複雜的數學來描繪與推測

某些自然現象，並且應用在日常生活與軍事用途也在不同文化中

發展了數千年。然而拿著數學、數字、統計作為「科學方法」

（scientific methods）的基礎，並根據「統計結果」來支持與否決

某個「假說」的慣習，則是在十九世紀末期到二十世紀初期才開

始廣為運行。

人類對各式各樣不同的自然與社會現象的掌控慾並不相同，

而數學就成為我們探索、度量、分析、推導、歸納以及論理的一

種基本工具。有時候我們希望預測日月星辰的運行（及其對個人

與國家運勢的關聯性），所以人類發明了天文學外加占星學。我

們希望居住在安穩的屋舍中，所以人類在蓋房子之前需要數學和
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物理學的幫忙維繫房子結構的安全。我們想要吃到好吃且品質穩

定的食物，所以我們需要遵照食譜的指引一步一步地操作。我們

希望生病後能夠被治癒，因此人類發展出藥學來確保藥物的品質

與藥效。

以上所談的一切的第一步都是「量化」，如果凡事沒有被量

化就無法產生數字，無法被演算，無法被計量，無法支持與否決

論述。因為「數字會說話」這句話聽起來超級有道理，很理性，

而且很科學。但有時候人類會抗拒數學、反科學、也不願意心中

所相信的一切被檢驗。好比說信仰、愛情、神鬼之說、靈異傳

奇、直覺上的偏好、感動與迴避，都被認為不可以被「理性的工

具」所侵犯。

我記得有一次我到法國參加「台法科技會議」，會中有位老

師展現「腦機介面技術以及大腦活動與情緒的關聯性」，在報告

完以後有另一位教授舉手反對認為「用機器讀取人腦的反應真是

太冷酷了」。請問各位讀者認為這究竟是科技與理性對人類感性

面向的剝奪？還是因為不明就裡所造成的反科技與反量化？

回到「數字會講話」這句人人都聽過，也很容易服膺的順口

溜，一個複雜現象若被量化、被統計、再被分析與歸納後，似乎

就很容易產生「令人信服」的論述。但是為什麼有些人認為「濫

用數據」會是一種暴政？這與前述的「反科技」或「反對心智與

情感被量化」是同一件事嗎？事實上並非如此。好幾年前開始台

灣社會就興起「大數據」這個流行。然而當這個流行四處吹向政

府單位與民間企業以後，就經常有學者提出警告。什麼樣的警告

呢？若我們在一開始問錯問題、不清楚問題應該如何被量化指標

所呈現、無法有效收集數據、弄錯統計、錯誤解讀統計結果，甚
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至對現象做出錯誤的預期，那麼不管收集再多的數據都會是

「garbage in，garbage out」。

我們在日常生活中其實也經常受到數據的濫用、誤用，以及

惡意解讀的干擾，好比說「民調」、「對社會議題的表態」、

「產品銷量」、「食品安全」、「業績與升遷的關聯性」、「升

學就業的選擇」都會有大量的論述宣稱是「統計分析」、「量化

研究」與「實驗數據證明」。但如果我們對於問題的可預測性、

議題的本質與元素、關聯性與因果性的差異、現象應如何被量化

與統計，統計結果的合理解釋為何，甚至是數據與統計方法的限

制一無所知的時候，這個社會就會充滿以數據支撐的偽科學、假

中立與假理性。而這些假中立與假理性成為小至個人工作升遷，

大至國家政策方向的基礎時，就會形成一種數據暴力。

當我們對它一無所知，就會無從反抗，只能默默被侵吞，或

傻傻地相信而不自知。所以各位朋友準備好了嗎？除了好好理解

這本書所點出的問題之外，我們是不是也可以重拾活到老學到老

的熱情，再度認識數學、理性、科學、感性、直覺在人生中所扮

演的角色呢？
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—— 萬惡的人力資源主管（作家）

—— 黃捷（高雄市議員）

　

各界推薦

　

　

我們都同意數據是相對客觀的證據，更是相對公平的評比工

具，但當全民瘋大數據、將數字奉為最高圭臬時，反而讓我們迷

失在漂亮數據的追求，忘記背後評比的本質和意義，這本書是傑

瑞．穆勒在擔任大學系主任期間看到評鑑機制的扭曲而開始研究

著筆寫下的反思，揭開了各領域適得其反的數字迷思，除了內容

精彩紮實，更重要的意義是，對於現代講求更細緻的科學、更有

力的分析趨勢來說，本書絕對是一個最真切的警醒。

　

這是一個數據至上的年代，我們從小就被訓練成要斤斤計較

考試分數、學期成績、托福分數……出了社會以後由公司裡大大

小小的KPI數字來決定我們的獎金、升遷甚至去留：營業額、獲

利、會員數、客戶滿意度……但是，我們有沒有想過，這些數字

有時候不僅不能證明我們的價值與貢獻，甚至可能讓組織朝向錯

誤的方向努力？

　

這是一本適合產、官、學界各行各業管理者閱讀的書，深度

追溯了評量文化的起源，也精闢分析了大專院校、醫療產業與企

業的績效評量機制，讓我們深入思考數據評量的利與弊，進一步

省思如何善用量化的數據，造成有影響力的質變。
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—— 齊立文（《經理人月刊》總編輯）

—— 歐陽立中（作家、教師）

—— 蘇書平（先行智庫／為你而讀執行長）

—— 喬治．艾克羅夫（George A. Akerlof，二○○一年諾貝爾

經濟學獎得主）

　

天哪！終於有人出來說真話了，免於世界深陷在「績效評

量」，無法自拔。為求數據好看，警察挑小案子辦、醫生挑成功

率高的手術做、老師花費大量心力在做評鑑資料，而非準備課

程。表面上看起來大家都贏了，但實際上，我們卻輸了。《失控

的數據》用故事、數據、考證，精準點出績效評量出乎意料的負

面後果。若你是個數據控，這本書保證讓你大開眼界。

　

我們每一個人都活在一個被數據評量的生活裡，不管是學生

時代的考試或工作的績效考核。但也許這種評量方式是一種錯

誤，因為我們可以透過美化來操弄數據，或者藉由降低標準及扭

曲資訊來改善數據。

這本書點出這些數據陷阱對公共政策以及商業、教育、醫療

所造成的傷害，讓我們可以用更客觀的角度看待數據。非常推薦

《失控的數據》，這是一本在二○一九年值得珍藏的好書。

　

穆勒真實再現「數字評估」造成的種種危害，不管是在學

校、醫院、軍隊以及商場中，本書指出一個重大的問題。

　

本書清楚指出，我們試圖依賴量化數據來改善組織表現一

事，如何演變成一種操弄人心的文化。
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序論

　

　

根據兩位創作者大衛．西蒙與艾德．柏恩斯的真實生活經驗

所改編拍攝的HBO影集《火線重案組》，可以說是我們這個時代

最重要的文化紀錄之一。這部影集聚焦在巴爾的摩這個美國城

市，深入探討城市中幾個主要的機構組織 —— 警察單位、學校單

位、市政單位、媒體，並對這些機構的運作方式及其機能障礙，

以X光般犀利、透澈的手法呈現。這部影集之所以能吸引全美各

地的觀眾，主要是因為其所關注的政府機構失能問題，廣泛地反

應出了當今西方社會的樣貌。

《火線重案組》中一再重複出現的主題之一，就是顯而易見

的指標制度：以衡量績效來做為是否克盡職責的指標。警察局的

指揮高層非常執著於達標，舉例來說：破了幾件案子、逮捕了幾

名毒販、犯罪率是多少等等，他們會用各種不同方式，不惜犧牲

工作效率也要達到統計數據上的目標。政治人物需要這些數字來

證明警察確實成功地控制了犯罪率。所以警察單位會盡全力避免

在自己的轄區內出現謀殺案件，如果販毒集團將屍體棄置在廢棄

的房子裡，負責謀殺案件的警官不會希望有人發現這些屍體的存

在，因為這樣一來就會降低「清除率」，也就是破案的指標比

例。

《火線重案組》有許多情節是圍繞在認真工作的警探，為了

打擊一位主要毒梟，進而追查與之相關的許多複雜罪案。但是要
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讓這些案子能夠成案需要好幾個月，甚至好幾年的時間，警局的

高層人士於是出面阻止，因為他們想要的是藉由逮捕更多低階的

小毒販來達成更漂亮的指標數字，但事實上這些小角色被逮捕之

後，販毒組織立刻就會找人來遞補空缺。市長辦公室要求每年主

要的犯罪率必須下降五個百分點，而要達到這個目標，就只能夠

放棄那些真正的大案子，或是讓犯罪事實變得較輕微。無論是哪

一種做法，他們都在「誘導統計數據」，也就是為了讓指標看起

來更好看，於是扭曲實際結果，或是把時間和精力花費在比較沒

有實際效用的工作上，而非真正用於防範犯罪的發生。

劇中另外一條故事線則是與一位前任警官有關，現在的他在

一所中學裡教書，而這所中學所在的社區不但貧困，還有毒品氾

濫以及家庭破碎等問題。這裡的學生成績都很差，而如果學生的

考試成績再無法改善的話，學校就得面臨被關閉的危機。所以，

在英語閱讀與寫作的標準考試舉行前六周，所有老師都收到了校

長的指示，要把所有的課堂時間都用來練習考試，不要進行其他

課程的教學（這種做法也被婉轉地稱作：「課程調校」）。「為

了考試而上課」，就和誘導統計數據一樣，都是促使機關單位走

上歧途的做法，因為學校真正該盡力的事情（教育）反而被忽略

了，一切只求能夠滿足指標的需求就好，而學校的存亡也全仰賴

於這個目標的達成與否。

這種扭曲的績效衡量指標所造成的影響，在大西洋另一邊的

英國，也深有同感。1在英國有另一部由前執業醫師操刀撰寫劇本

的電視影集，同樣也描寫了類似的現象。《屍體》（Bodies）這

部影集是由傑德．莫庫里奧這位曾任職於醫院的前任醫師所撰

寫，故事發生在一所大都會醫院的婦產科部門。在第一集裡，一
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位初來乍到此醫院的資深外科醫師為患有複雜多重病症的病人進

行手術，但病人在術後不幸死亡。這位醫師的競爭對手於是給了

他這樣的建議：「優秀的外科醫師會運用他優秀的判斷能力，來

釐清哪種情況會為他優秀的能力帶來考驗。」意思也就是說，他

會避免進行高難度的手術，如此才能維持他的手術成功率不墜。

這是經典的「美化手法」，也就是盡量避開會對自己的績效產生

負面影響的高風險狀況。這種策略的代價就是，在醫生拒絕進行

手術的情況下，手術風險較高的病人幾乎毫無疑問地會死亡。

《屍體》是一部醫療影集，但其中所描繪的現象卻真實存在

於這個世界之中。舉例來說，為數眾多的研究已經顯示出，只要

是根據手術成功率來評量外科醫生或是給予酬勞，部分醫生就會

拒絕為那些症狀複雜或是生命垂危的病人進行手術。排除較困難

的病例 —— 也就是那些比較有可能出現不好結果的病例 —— 能

夠提升醫生的手術成功率，也因此提升了他們的績效指標、名

聲，以及報酬。而要為此付出代價的，當然就是那些因為被排除

在外、失去生命的病人。但這些死去的人並不會出現在這些指標

數據裡。

我們將在後續的內文看到，為了達成指標的矇騙伎倆出現在

所有領域之中：警政系統；小學、中學以及高等教育系統；醫療

領域、非營利組織；當然還有商業領域。這些矇騙手段只是我們

以績效指標來做為獎懲基準時，無可避免會出現的其中一個問題

而已。有些事情可以被評量，有些事情值得被評量，但是可以被

評量的事情並不一定都是值得去評量的事情；許多被評量的事情

跟我們真正想知道的事情完全沒有關係。進行評量所必須付出的

代價可能會比它的好處更多。花時間和精力來進行各種評量，很
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可能反而荒廢了我們真正在意的事情。而評量可能會帶給我們扭

曲的訊息 —— 那些看似具有公信力的其實充滿了欺瞞的訊息。

　

我們生活在一個有評量才有公信力的時代，也是一個依照評

量績效獲得獎勵的年代，更是一個相信要「透明化」地公開評量

指標才是正確做法的年代。但這種以透明化的評量指標來確認事

情具有公信力的方式卻充滿了謊言。事情有公信力應該意味著某

人對自己的行為確實負起了責任。但是只要有技巧地操弄語言文

字，公信力就變成透過標準化的評量方式來展現自己的成功，彷

彿只有能夠被評量的事物才是真正重要的。而另外一個大家習以

為常的假設是，要有「公信力」就一定要將經過評量後的績效公

諸於世才算數，也就是「透明化」。

對指標的固著（metric fixation）表面上是一股難以抵擋的壓

力，使我們不得不進行績效評量、不得不將之公開，並且按照表

面的證據來進行獎勵，但我們經常會發現，這些表面的證據其實

並沒有太大的說服力。

我們也會看見，如果能善用，評量會是件好事；資訊透明化

也是。但是它們同時也很可能被扭曲、替換、轉移、混淆，甚至

造成阻礙。我們已經注定要生活在一個評量的年代，而且是一個

遭到錯誤評量、過度評量、誤導評量，以及評量適得其反的年

代。這本書要說的並不是「評量」有多邪惡，而是在嘗試以標準

化的績效評量來替代個人根據經驗所產生的判斷之後，隨之出現

的那些出乎意料的負面後果。問題並不是評量，而是過度評量以

及不適當的評量方式 —— 錯不在指標，而是在於對指標的固著。
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經常會有人這麼告訴我們：收集績效評量的指標，然後將這

些數據公諸於世，是得以改善我們的機構運作效能的方法。任何

一個領域都不像醫療領域這般努力地以公信力、績效指標以及透

明度來進行宣傳。會這麼做我們也很能夠理解，因為沒有任何一

個領域比醫療領域所要承擔的風險更高。健康事業不僅占了全美

經濟超過百分之十七的比重，而且人命關天。當然，這個邏輯很

適合這個領域，評量眾人的績效能夠幫助節省金錢並拯救性命。

收集「外科醫師的成功率」或是「醫院病人的存活率」這些

標準化的資訊，理論上應該會很有幫助。因為如果醫師或醫院是

由政府機關或私人保險公司，以病人的存活率為基準來發放酬勞

和經費，那麼，這的確會是讓醫師和醫院願意為病人提供更好照

護的良好動機。如果醫師和醫院的成功率能夠公開，隨之而來的

透明化資訊就能讓大眾可以從中挑選。從各方面來說，指標、公

信力以及資訊的透明化，能夠為醫療專業領域中的所有弊病提供

一個解決方法。這種做法怎麼會有問題呢？

問題其實很多。如同我們已經親眼看見的各種狀況，當分數

被用來當作獎賞與懲罰的基準時，外科醫師和其他同樣也身處監

督制度之下的人，就會開始美化自己的績效，也就是會避免處理

高風險的病例。當醫院因為手術後無法存活超過三十天的病人比

例太高而受到懲罰，有時他們就會用盡方法讓病人活到第三十一

天才過世，這樣一來，這位病人的死亡就不會反映在醫院的指標

數字上。2

在英國，為了要降低急診室的等候時間，健康部門採用的做

法是，急診室候診時間超過四小時的醫院就要受罰。這個做法奏

效了 —— 至少表面上如此。事實上，有些醫院為了應付這個罰
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則，只好把送來的病人留在救護車上排隊，也就是讓他們在醫院

的大門外等待，一直到醫護人員確定病人可以在四小時之內接受

醫師的診療為止。3

我們接下來會更深入探討醫療領域在這方面的各種問題。但

更令人震驚的是，發生在照護領域的問題，同樣也出現在其他許

多機關之內 —— 在十二年國民教育和大學教育系統；在警察機關

和其他公家單位；在商業與財務領域，以及慈善團體都可以看

見。在這些領域工作的人都曾在他們所屬的單位中察覺到這樣的

問題存在。而社會學家也曾在這些領域之中進行過檢驗與剖析。

不過，絕大多數人忽略的是，在很大範圍的各種機構中，績效指

標、公信力與透明度一再出現相同的負面後果。4

如同其他許多深入觀察，一旦察覺到指標固著的狀況之後，

你很容易就會在幾乎所有地方發現到它的存在，絕不只是在電視

影集裡。

「指標固著」這個引人注目的詞其實無所不在。Google的

Ngram程式可以在瞬間搜尋上萬本掃描上網的書籍與出版品，提

供了一個粗略但具有大致輪廓的概念，讓我們看見自身文化與社

會的變遷。將參數的年分先設定好，輸入一個詞彙或者一句話，

接著就會跳出一張圖表顯示從一八○○年到現在為止，這個詞彙被

使用的頻率變化。輸入「公信力」（accountability），你會發現

這條線從一九六五年開始向上成長，並在一九八五年前後出現急

速陡升的狀況。「指標」（metrics）這個詞彙也是同樣的情形，

大約在一九八五年左右開始急遽成長。「基準」（benchmark）也

出現了相同的成長模式，另外還有「績效指標」（performance

indicator）也是。
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這本書要討論的是，儘管這些東西很可能是相當有價值的工

具，但公信力指標的優點已經被過度誇大了，而為了它們所要付

出的代價通常都沒有獲得大家的重視。這本書提供了原因與結

論，以及如何避免指標固著的預後方式，消除其所帶來的痛苦。

　

指標固著最明顯的特徵就是抱持著滿腹熱情，寄望以標準化

評量來替代根據經驗所下的判斷。因為大家都認為這種判斷很個

人、很主觀，而且有利己的成分在內。相反地，「指標」理論上

應該能夠提供既確實又客觀的資訊。這個策略為的是要提供獎賞

給那些達到最高指標或是達成預期基準與目標的人，並懲罰那些

落後的人，藉此改善機構的效能。根據這樣的假設所形成的策略

已經大行其道數十年了，而持續急速上升的Ngram圖表也顯示，

它們所假設的事實依然所向披靡。

值得肯定的是，在許多情況下，根據標準化評量來做出決

策，確實比根據個人經驗與專業所做的判斷要好得多。依據大數

據所做出的決策非常有用，因為相較之下，任何單一執業人員的

經驗可能都太過有限，不足以產生直覺感想或是值得信賴的效能

衡量結果。比方說，當一位外科醫師遇到了擁有罕見病症的患

者，他會從結合了許多病例所做出的標準化處置準則中，獲得比

較好的參考資料。核對清單（或說標準程序表），確實在航空

業、醫療業等許多領域中被證明是不可或缺。5如同在《魔球》這

本書中也曾提到，有時在看統計分析資料時會發現，某些經過明

確評量卻受到忽視的特徵，其實比那些根據經驗累積所產生的直

覺認知更為重要。6
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在明智而審慎地使用下，評量之前所沒有評量過的事物確實

會帶來好處。想要評量績效的這種意圖（儘管充滿了意想不到的

陷阱，我們後面會看見），就本身而言還是有其必要。如果實際

上真正受到評量的事物，是原本就計畫要評量的事物的合理替代

品，同時結合人為判斷，那麼這樣的評量就能夠幫助執業人士評

估自己的表現，無論是個人或機構的表現都一樣。但當這樣的評

量變成一種用來獎賞和懲罰的準則，亦即當指標變成了論質計酬

或論排名計酬的基準時，問題就來了。

評量績效的手法充滿了欺瞞的吸引力，因為它們經常是藉由

找出最極端的錯誤或疏失案例來證明自己的合理性，接著便將這

樣的標準套用在所有情況之中。適合用來找出錯誤行為的工具於

是變成了用來評量所有表現的工具。績效評量最初的結果可能會

讓表現較差的人有所改善，或是被市場淘汰。但在許多情況下，

標準化評量的延伸使用可能會削弱公司的動能，甚至會適得其反

—— 從有意義的解決方法變成了純粹的指標狂熱。畢竟，當人開

始要去評量那些無法評量的事物、量化那些無法量化的事物時，

評量就會適得其反。

權力、金錢與地位這些實際的利益也會因此岌岌可危。指標

固著會導致資源從前線生產者手中轉移到管理者、行政人員，以

及那些收集並操弄數據資料的人手中。

當管理者將指標當成是用來控制專業人士的工具時，通常都

會在這些想要進行評量並獎賞的管理者與具有職業性特質的專業

人士（醫生、護士、警察、教師、教授等等）之間，製造出緊繃

的氣氛。
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這些具有職業性特質的專業人士都是在接受過額外的教育及

訓練之後，精通某種特殊知識的人，看重自主權與掌控權更甚於

工作。對於自身所屬的專業社群有一定的認同，認為自己對同事

負有責任，也對內在獎賞[1]有極高的評價，並且對客戶喜好的看

重程度更甚於對成本的考量。7

這種緊繃的氣氛有時是必須的，也是值得的，因為專業人士

傾向於無視業務成本與機會成本。專業人士很容易只會看見提供

更多自身的專業服務所能帶來的好處，卻不太會關心資源有限的

問題，或是考慮使用替代性的資源。專業人士不喜歡去想成本的

問題，重視指標的人卻很喜歡。當這兩群人同心協力一起工作

時，結果很可能會讓兩邊皆大歡喜。但如果他們彼此互相找碴，

結果就會是衝突以及愈漸低落的工作士氣。

有時候原本合理的指標變成了一種指標狂熱，進而危害到既

得利益，問題就出在於人們毫不懷疑地接受了指標的意識型態。

如同每一種文化，指標公信力這種文化也有屬於自己那不可質疑

的神聖地位及其獨有的盲點。8

　

你可能會疑惑為什麼一位歷史學家會跑來寫一本關於指標氾

濫橫流的書。原因在於我意識到，我的職業經歷中所遭遇到的麻

煩狀況，其實反映出我們這個社會正在上演的更大規模問題。就

在我了解到對我狹窄的專業領域造成破壞的文化模式，同時也正

在席捲現代的各種機關單位時，微不足道的不滿於是演變成了大

規模的分析。

我是因為自己在私立大學擔任系主任時的經歷，而受到這個

主題的吸引。系主任這個工作有許多面向：監督教員同事，從旁
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協助他們成長為優秀的學者與教師；聘用新教員；努力確保必要

的課程能夠順利開設；與各學院院長及其他大學的行政人員維持

良好的關係。這些工作都是我身為系主任這個角色最重要的責

任：教學、研究，讓自己跟得上專業領域前進的腳步。

對於能夠同時扮演這些角色，我個人感到相當心滿意足。將

時間投注在思考探索，並與教員同事一起努力，讓他們逐漸成為

更好的教師與學者。我很驕傲我們系上能夠提供許多涵蓋領域廣

泛，且教學品質優異的課程，而我們與其他系之間的關係也非常

融洽。教學、研究和寫作需要投注大量的心力，但也讓人感到非

常充實滿足。

沒多久，事情開始出現變化。一如所有的學院和大學，我們

學校每十年得接受一次授信機構的評鑑，也就是高等教育認證委

員會（Middle States Commission on Higher Education）的評鑑。委

員會發表一份報告，要求為了未來的評量基礎做準備，必須制定

更多的衡量指標 —— 「評量」這個關鍵字在高等教育體系中，代

表的是要進行更多的績效評量。很快地，我發現得把愈來愈多的

時間花在日益增加的統計數據問卷上，回答那些有關系上各種活

動的問題，這讓我不得不壓縮原本用來教學、研究以及監督同仁

的時間。

現在有了新的評量方式來評鑑我們系所主修科目的畢業條

件，但新方法完全沒有為我們之前使用的評量工具（也就是評

分），帶來任何幫助。我想出了一個能夠快速處理這些事情的方

法，可以不必占用教師們太多的時間，那就是，將每位教師得到

的分數轉換成單純為了評量而設計的四個級數。隨著時間過去，

最後大學不得不聘用更多專業的資料分析員來收集並處理這些資
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訊。（從那之後到現在，事態甚至已經演變到校方得聘用一位副

校長來專責處理資料分析這件事。）

其中一些報告確實很有幫助，例如，製作出可以呈現每一門

課程平均成績的報表。但是絕大部分的資訊其實都沒有什麼用，

而且根本沒有人會去看。可是一旦被熱愛記錄績效的文化席捲，

系主任們一回頭就會發現自己早已置身於一場資料的角力賽之

中。我帶領我們系走過了長達一年的系所自我評鑑，以結果來

看，這是場還不錯的練習。但是在把評鑑報告向上呈給官僚體系

的過程中，我不斷被強烈要求在附錄中多增加一些統計數據，因

為如果我不這麼做，我們的報告看起來就沒有其他系所的那麼精

確嚴謹。有位系主任（同時也是位嚴謹的資深學者）幾乎把一整

個夏天的時間，都花費在製作一本檔案夾那麼厚的資料上，其中

還包括各式彩色圖表，就只為了要說服院長，他們系上需要再多

聘一位專職教師。

我的經歷雖然還不至於到痛苦的程度，卻也讓人不太舒服，

就像是被針刺到的疼，而非遭拳頭毆打的痛。但是這刺激我更深

入地去探尋，造成讓我們這般浪費時間與精神的力量究竟是什

麼。高等教育認證委員會，這個激發眾人蒐集更多資料的源頭，

完全是聽從美國教育部的指令來運作。教育部在部長瑪格莉特．

史佩林斯（Margaret Spellings）任內，召集了一個「高等教育未

來委員會」，而這個委員會在二○○六年發表了一份報告，強調他

們需要更強的公信力並收集更多的資料，並指示各地區的認證機

構以「績效成果」做為評鑑的核心。9

這種評鑑模式層層向下來到了地方的認證委員會，然後再從

認證委員會進入我所在的大學行政單位，最後掉到我的頭上。史
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佩林斯在老布希總統任內曾經擔任過國內政策委員會的主任委

員，二○○一年時的教育政策是「沒有孩子落於人後」。一開始，

我認為以學生在標準化考試中的成績為基礎，將評鑑擴展到教師

與學校身上，這樣的法規是很正面的一步。但隨著時間過去，我

開始聽見過去的支持者對這種做法所發出的批評聲浪益發猛烈，

像前任教育部次長黛安．拉維奇（Diane Ravitch）就是其一。而

我所認識的第一線教師們也跟我說，儘管他們熱愛教學，但有愈

來愈多的系統化教學方式，只是為了要讓學生在考試時能有更好

的成績，這讓他們漸漸喪失對教書的一片熱誠。

因為這些原因，我開始運用自身的專業智識來進行調查，當

代這種重視績效評量與獎勵，並逐漸滲透愈來愈多公司與機構的

文化現象，其更廣泛的歷史與文化根源何在。我的專業興趣一向

都是在歷史、經濟、社會學與政治學的交集上。我一直都對我們

所謂的「公共政策」的歷史相當感興趣，也出版了一本關於亞

當．史密斯這位公共政策分析家的書。另外我也寫了幾本書來闡

述歷史上曾經運用過的公共政策保守策略，以及一些相關的思想

家，像是麥克．奧亞克索特（Michael Oakeshott）與弗里德里

希．海耶克（Friedrich Hayek），現在看來，他們都對我們現今的

績效評量崇拜提供了相當重要的觀點。

我也一直對資本主義的歷史很有興趣，特別是知識分子認為

社會、道德與政治上必須先具備的條件有哪些，以及商業化所帶

來的後果是什麼。我所撰寫的幾位西方知識分子一再重複提及的

關注焦點在於，那些概念性想法所帶來的潛在影響不但有害而且

始料未及，還有商業與經濟規則的感染力為我們生活各個層面所

帶來的衝擊。有鑑於此，我個人在專業上感到不滿的經歷算是個
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意外的收穫，刺激我在廣泛的興趣中進行深入調查。這本書在精

神上受到馬修．阿諾德（Matthew Arnold）這位偉大的維多利亞

時代文化評論家，以及我的老師羅伯特．金．莫頓（Robert King

Merton）的支持，特別是我的老師莫頓，他教導我要去探尋社會

行為中未能事先預見以及意外造成的各種後果 —— 還有學術上的

意外發現。10

就在我剛開始調查這些議題時，發現了一本由哈佛商學院出

版、拉凱許．古拉納（Rakesh Khurana）撰寫的書《崇高目標變

成了從高統治》（From Higher Aims to Hired Hands），令我大開

眼界，得以一窺商學院的學術演進史，以及商學院所教授的課程

所帶來的廣大影響。這些深刻的洞察導引我對管理學的文化與觀

念改變，展開範圍更大的研究，而亞德里安．伍德瑞吉（Adrian

Wooldridge）在他的著作《巫醫》中，將之精彩描寫成一種時而

讓人難以捉摸的天性。（這本書再版時改了一個比較親切的書名

《管理大師》（Masters of Management）。

於是我開始參考涵蓋範圍極廣的各類學術論文，從經濟學到

政治學，從歷史到人類學、心理學、社會學、公共行政，以及組

織行為學。我以現實世界中真正的老師、教授、醫師以及政治人

物為對象，進行了大規模的社會科學研究。

而在各個領域中調查其學術發展脈絡的過程中，因為各學術

領域之間彼此所設下的藩籬太高，再加上學術研究與真實世界的

實戰應用之間也有著一道鴻溝，讓我屢屢受到挫折。比方說，我

非常驚訝地發現，近期經濟學中關於企圖與動機的學術論文，其

實只是將心理學早就已經發現的事情形式化而已。但許多由心理

學家發現的事情，對管理者來說早就已經是定論了。然而，儘管
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在心理學與經濟學的廣大學術領域中，已經對績效評量的前提及

其獎勵的有效性提出了疑問，但發表的文獻似乎沒有對停止指標

固著的持續蔓延做出太多表示。11

這就是為什麼我要寫這本書的原因。這本書中幾乎沒有任何

全新的觀念，而是根據其他多位作者的研究與觀點結合而成的論

述。許多與我所謂的「指標固著」有關的效能不彰狀況，也都曾

經在不同領域的學術著作中被記錄下來並進行分析過，這些領域

包括了：教育、醫療、警察單位、營利企業與非營利機構。也有

幾位主修組織行為學的學生，在學術研討會中發表對組織機構更

大規模的成敗模式所做的分析。

目前為止還沒有人做的是，將這一切整理在一起，並讓所有

在這類機構中工作以及做決策的人都能夠獲得這些資訊，從決定

教育及醫療體系命運的政治人物，到公司企業的董事會成員，再

到學校以及非營利組織的信託基金，最後來到實際執行的勞工

（比方像是系主任）。就更大的範圍來看，只要想了解為什麼許

多現代組織機構的功能無法達到應有的預期，而且生產力不但受

到影響，也讓在身處其中的員工感到沮喪的主因，都很適合閱讀

本書。

儘管本書對許多現代機構組織的經營智慧多所抨擊，但我攻

擊的目標並非創新的智慧，而是那些過於老練的智慧。至於急著

想把書中論述歸類到現有的幾種意識型態架構中的讀者要失望

了，因為書中的論述不僅取自於各個不同的學術領域，也廣納各

種不同的政治觀點。我引用了所有我可以找到的證據和觀點，無

論它們來自何處。我希望讀者也能以同樣開放的心態來閱讀這本

書。
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[1] 譯註：intrinsic rewards，意指在從事某種工作或活動時獲得樂趣與成就感等正向
感受，而讓自己感到愉快滿足，進而自發性地喜歡繼續從事這份工作或活動；也

就是，從事這項工作或活動本身便是一種獎賞。
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pp. 517–53.
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Reform,” pp. 87–110 in Matthew G. Springer (ed.), Performance Incentives: Their
Growing Impact on American K-12 Education (Washington, D.C., 2009), p. 96; an
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3 Bevan and Hood, “What’s Measured Is What Matters.”
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(London, 2000).
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A Personal Gloss,” in Carlo Mongardini and Simonetta Tabboni (eds.), Robert K.
Merton and Contemporary Sociology (New Brunswick, N.J., 1998), pp. 295–318;
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1 論點簡述
　

　

這幾十年間，有種文化模式逐漸變得無所不在，蔓延吞噬了

極大範圍內的各種組織。根據個人的喜好，可以稱之為文化的

「模因」、「見識」、「典型」、「敘事」、「自我強化修辭

學」1，或者就簡單地說它是種時尚。它擁有自身專屬的語彙及專

有名詞，影響了人們談論這個世界的方式，也連帶影響了人們如

何「看待」這個世界，以及如何在這個世界中「行動」的方式。2

為了方便討論，姑且讓我們稱之為「指標固著」。

指標固著的關鍵前提是，對「衡量」與「改善」兩者之間關

係的重視。十九世紀的物理學家克爾文勳爵（Lord Kelvin）有句

格言（但事實上並不是他說的）：「如果你不能衡量某事物，你

就無法改善它。」一九八六年美國管理大師湯姆．彼得斯對這句

話大表贊同：「能夠被衡量的事，才能夠被做好。」這也成為了

指標信仰的基石。3而隨著時光推移，某些人得出的結論就是：

「能夠被衡量的事，才有改善的空間。」4

當那些提倡指標的人開始大力擁護「公信力」時，他們巧妙

地將這個字的兩種意思結合在一起。從一方面來說，有公信力表

示要負責任，但它同時也可以被解釋為「能夠被計算出來」。支

持「公信力」的人通常都會假設，唯有仰賴計算所得出的數字，

才能讓機關單位負起責任。因此，績效表現就被簡化成了可以標

準化衡量的數據。支持指標的人大聲疾呼要「資訊透明化」，他
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們經常會迂迴地暗示，誠實就等同於盡可能地提供精確且實際的

資料。結果就是永遠都需要有更多的證明文件、更多的願景聲

明，以及更多的目標設定。5

　

指標固著的關鍵要素有：

　

相信這種根據標準化資料（指標）來呈現個人績效的數

據，能夠替代個人以其經歷與專長所下的判斷，而且有其

必要。

相信將這種指標公開（資訊透明化），能夠確保機關單位

確實執行他們的工作（變得有公信力）。

相信按照績效評量所做的獎勵與懲罰措施，能夠讓機關單

位內的工作人員更有動力，而獎勵不外乎是金錢（論質計

酬）或名聲（排名）。

　

指標固著即是對以上這些信念的執著，儘管在實際應用之後

會出現意料之外的負面後果也依然不改初衷。6會發生這樣的狀況

是因為，並非所有重要的事情都能夠被衡量，而許多受到衡量的

事情其實並不重要。（又或者用一句大家耳熟能詳的話來說，就

是：「能夠被計算出來的，不一定重要；重要的，不一定能夠被

計算出來。」7）

絕大多數的機關單位都背負有多個不同的任務目標，而那些

受到衡量及獎賞的項目會變成關注的焦點，代價就是犧牲了其他

重要的目標。同樣地，許多工作都有多個不同的面相，只去衡量

其中幾個面向會讓人想要放棄其他的面向。8當機關單位將精力投
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注在某一個面向的指標上時，他們通常都會再加上更多的績效評

量項目 —— 而這麼做就會創造出一大堆相關資料，但這些資料比

之前的更加無用，而且收集這些資料所要耗費的時間與資源會比

之前更多。

在這個過程中，工作的本質被轉換成了有害的東西。專業人

士大多很討厭不合理的目標要求，因為這很可能會與他們的職業

特性及判斷產生衝突，因而降低了他們的品德。幾乎是無可避免

地，大部分人都會透過各種方式來操作績效指標，而其中的許多

方式最終都會對他們所屬的機構或單位帶來成效不彰的結果。他

們會美化數據，或是只處理那些能夠改善績效指標的案子。他們

不會呈報有負面影響的事件，而最極端的狀況就是，他們會捏造

證據。

指標固著最常見的特徵就是按質計酬，也就是，提供個人或

機關金錢誘因，好讓他們能夠達到合格的條件。在唯一的目的就

是賺取利潤的機構中，這麼做或許會很有效，雖然我們很快就會

看見，就算是在這樣的機構中也很少有成效卓著的案例。而在那

些雇員對工作懷抱著更高理想性的機構中，像是學校、大學、個

人診所和大型醫院等等，效果當然就更差了。只要獎賞和績效評

量綁在一起，指標固著就會變成是一場欺瞞的遊戲。

由於按質計酬背後的動機理論窒礙難行，結果通常就是會與

預期不符。在一九七五年，兩位分別在大西洋兩端的社會學家，

同時找出了典型的機能不彰模式，儘管看起來像是兩個獨立的發

現。其中一個是根據美國社會心理學家唐納德．坎貝爾（Donald

T. Campbell）所命名的「坎貝爾法則」（Campbell’s Law），其論

述為：「使用愈多量化的社會指標，來做為社會決策的依據，就
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愈是容易屈服於腐敗的壓力，也愈容易扭曲並破壞原本該指標意

欲監控的社會進程。」9

而另外一個理論是「古哈特法則」（Goodhart’s Law），它是

以計算出這個模式的英國經濟學家所命名，它的說法是：「任何

一種做為控制之用的衡量方式都是不可靠的。」10換句話說，任

何可以被衡量並據以獎賞的東西，都會被操弄。我們將會看到許

多跟這個主題有關的各種情況。

試圖強迫他人的工作必須符合一個事先預定好的數字目標，

這種做法往往會扼殺創新與創意 —— 而在所有環境中創新與創意

都是最具價值的特性。這麼做幾乎無可避免地只會導致短期目標

的評估變得比長期目標更重要。

在那些缺少真正可行方法來解決問題的情況中，收集並公開

這些績效資料的做法，只不過是做個樣子給別人看，讓人知道你

也跟得上時代罷了。事實上並沒有任何可以拿得出來給人看的實

績，但是花費在收集並公開呈現這些數據的心力，卻能夠讓別人

有種你很誠實、勤懇的感覺。衡量方式的進步取代了真正工作的

進步，並成為一種成功的假象。我們後續將會看見教育的「成就

落差」（achievement gap）。

即便經常出現指標沒有效的證據，但世人對指標有效性依舊

如此深信不疑，指標固著便帶有如同邪教般的成分在內。那些呈

現出它缺乏有效性的研究，不是完全不受重視，就是會遇上有人

斷言「我們需要更多的資料和更好的評量方式」。指標固著，最

初是希望能夠效法科學的精神，但卻經常比較近似於宗教式的信

仰。
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說了這麼多，其實並非是要宣告衡量是沒有用處的事情，或

是它本質上為邪惡不仁的東西。這本書的目的之一就是希望能夠

說明什麼才是真正有效的績效指標 —— 該如何使用指標才不會出

現指標固著的障礙。

　

在下一章〈一再出現的瑕疵〉中，我會將使用績效指標時，

最常出現的瑕疵進行分類。定義並標示出這些瑕疵可以讓我們在

之後比較容易回頭來談論它們。接著，在第二部分，我們會檢驗

指標固著的源頭何在，以及儘管它經常出現錯誤，卻依然持續向

外擴散且屹立不搖，而誰又該為此負責，此外，我們也會探討一

些關於指標固著的缺點更深層的哲學根源。

第三部分則包含了關於近期指標紀錄的研究，以及它在各個

領域中的成功與缺失，包括了十二年國民教育、高等教育、醫

療、警察體系、軍隊、商業、慈善事業以及外國援助。這些案例

研究都只是參考用的建議，而非絕對的定論。也就是說，它們並

不會直接談論到指標固著在每一個領域中所出現的樣貌為何。相

反地，這些研究會提供具體的案例，讓我們看見那些一再重複的

瑕疵以及原本沒有預想到的後果，同時也有成功運用指標的案

例，而我們也能夠從其中學習如何將之應用在其他領域。

在第三部分之後則是一段簡短的補述，說明關於「透明化」

在某些領域中其實是績效指標的敵人。最後，第四部分則是將焦

點拉回到之前的分析，列舉出指標固著所產生的意外負面結果，

並提供一些原則，讓你知道能在何時及如何發揮指標的作用，同

時不需要屈服於指標固著的壓力之下。
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1 A term used by Bruce G. Charlton, “Audit, Accountability, Quality and All That: The
Growth of Managerial Technologies in UK Universities,” in Stephen Prickett and
Patricia Erskine-Hill (ed.), Eduation! Education! Education! Managerial Ethics and the
Law of Unintended Consequences (Thorverton, England, 2002).

2 Fabrizio Ferraro, Jeffrey Pfeffer, and Robert L. Sutton, “Economics Language and
Assumptions: How Theories Can Become Self-Fulfilling,” Academy of Management
Review 30, no. 1 (2005), pp. 8–24.

3 Tom Peters, “What Gets Measured Gets Done,” (1986),
http://tompeters.com/columns/what-gets-measured-gets-done/.

4 I owe the latter formulation to Professor Paul Collier.

5 Charlton, “Audit, Accountability, Quality and All That,” pp. 18–22.

6 Useful attempts to summarize these negative consequences include Colin Talbot,
“Performance Management,” pp. 491–517 in Ewan Ferlie, Laurence E. Lynn, Jr., and
Christopher Pollitt (eds.), The Oxford Handbook of Public Management (New York,
2005), pp. 502–4; and Michael Power, “The Theory of the Audit Explosion,” pp. 326–
44, in the same volume, see esp. p. 335.

7 William Bruce Cameron, Informal Sociology: A Casual Introduction to Sociological
Thinking (New York, 1963).

8 Bevan and Hood, “What’s Measured Is What Matters.”

9 Quoted in Diane Ravitch, The Death and Life of the Great American School System
(New York, 2010), p. 160. See also Chris Shore, “Audit Culture and Illiberal
Governance: Universities and the Culture of Accountability,” Anthropological Theory
8, no. 3 (2008), pp. 278–99; Mary Strathern (ed.), Audit Cultures: Anthropological
Studies in Accountability, Ethics and the Academy (London, 2000).

10 Alison Wolf, Does Education Matter? Myths about Education and Economic Growth
(London, 2002), p. 246. C.A.E. Goodhart, “Problems of Monetary Management: The
UK Experience” (1975), pp. 91–121 in Goodhart, Monetary Theory and Practice
(London, 1984).
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2 一再出現的瑕疵
　

　

我們之所以會有想要採用指標的念頭，通常都是出於最良善

的目的，它就像是一個宣稱能夠解決問題的方法。而在某些情境

中我們也會發現，它的的確確實踐了它的諾言，提供了解決問題

的辦法，或至少對於解決問題有所貢獻。但在經歷了指標帶來負

面效果長達數十年之後、在指標障礙已經威脅著要侵入更多機關

單位之際，我們應該要能夠預先察覺它那一再出現的瑕疵。以下

是一份幫助我們指認並記住這些瑕疵的清單。

　

讓我們從扭曲資訊這個問題開始：

　

衡量最容易衡量的項目。人類有種天性，自然而然地就會想

要試著聚焦在容易衡量的要素上，藉此來簡化問題。1但最容易衡

量的東西很少會是最重要的東西，而且有時候根本一點都不重

要。這就是指標障礙的第一個來源。

而與此有緊密關係的是，當我們想要的結果非常複雜時，我

們就會去衡量最簡單的項目。大部分的工作都負有多重的責任，

而絕大多數的機關單位也都有多重的目標。只聚焦在衡量單一一

項責任或目標上，通常會導致虛假不實的結果。

衡量投入而非結果。衡量某個工作計畫所花費的金錢或是所

投入的資源有多少，而非衡量努力的成果，這通常是最容易做的
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事。所以機關單位會去衡量他們花費了多少，而不是他們產出了

多少，又或者他們只會去評量生產過程，而非產品本身。

因標準化而降低了資訊品質。量化是非常誘人的事，因為量

化能夠整理好資訊並將之簡化。它提供了數據化的資訊，讓我們

能夠輕鬆地比較不同的人和機構。2但是這樣的簡化可能會導致資

訊的扭曲，因為要讓事情可以做比較，通常就意味著它們的來龍

去脈、歷史和意義都已經被剝除了。3結果就是，這樣的資訊看起

來會比它實際上更可靠也更有權威性：所有的限制、模糊地帶以

及不確定性都被拿掉了，沒有什麼比用數字更能夠創造出資訊的

美麗外表。4

面對著重大的輸贏時，眾人將無可避免地操弄指標，坎貝爾

法則和古哈特法則都對此提出了警告。操弄指標可以有好幾種方

式：

　

以美化的方式來操弄指標。當執業人士發現有更簡單的目

標，或是有他們認為風險較小的偏好客戶時，就會出現這種狀

況，這麼做可以讓他們更容易達成指標目標，他們也會拒絕接受

那些讓他們難以達標的案子。

藉由降低標準來改善數據。一種改善指標分數的方式就是降

低計分的要求。舉例來說，想要提高高中和大學的畢業率，可以

藉由降低把學生當掉的門檻來達成。又或者航空公司可以延長每

一航段的飛行時間，來改善他們的準點率。

藉由省略或扭曲資訊來改善數據。這個策略的做法是，將不

太好看的事件省略不提，或是將事情分門別類，好讓它們消失在
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指標的項目之中。警察單位可以將重罪犯登記為輕罪，或是根本

就不記錄在冊，如此一來便能夠「降低」犯罪率。

作弊。越過操弄指標這條線的下一步就是作弊 —— 這種狀況

發生的頻率會隨著指標影響的重大程度而增加。我們接下來就會

看見，隨著二○○二年推出的「沒有任何孩子落後」政策增加了學

生考試成績對學校的重要性，許多城市的老師和校長都會用竄改

學生考試答案來因應指標的要求。

1 Kurt C. Strange and Robert L. Ferrer, “The Paradox of Family Care,” Annals of Family
Medicine 7, no. 4 (July/August 2009), pp. 293–99, esp. p. 295.

2 Sally Engle Merry, The Seductions of Quantification: Measuring Human Rights,
Gender Violence, and Sex Trafficking (Chicago, 2016), pp. 1–33. 3. Ibid., p. 1.

3 Ibid., p. 1.

4 Kevin E. Davis, Benedict Kingsbury, and Sally Engle Merry, “Introduction: Global
Governance by Indicators,” in Kevin Davis, Angelina Fisher, Benedict Kingsbury, and
Sally Engle Merry (eds.), Governance by Indicators: Global Power through
Quantification and Rankings (New York, 2012), pp. 9, 18.
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3 評量制度與按質計酬的起源
　

　

「公信力」、「指標」以及「績效指標」已經成為一種廣為

流傳的文化特徵了。擁抱它們能夠保證你在歷史進程的列車上占

有一席之地，而沒有任何政治人物、單位主管、大學校長或學校

督察，希望自己落在他人之後。當指標成為這個世界的流通貨

幣，想拒絕使用它就得冒上破產的風險。那些在選舉中當選的政

治人物以及基層管理者，都背負著必須清償的壓力。

這種指標暴虐宰制你我的情況究竟是怎麼發生的？又是為什

麼呢？

　

按質計酬的幾種起源

在自由市場之外的機構組織，若能按照衡量的績效來支付薪

水，效率將會更高，這個想法最初似乎是由英國維多利亞時代的

政策制定機構發想出來的。一八六二年，羅伯特．洛伊（Robert

Lowe）這位主管教育委員會的自由黨議員，向政府提出了資助學

校經費的新方法，而這個方法的基礎正是「按照結果來發放經

費」。洛伊在一八五六年帶領著國會上下，在資本主義的歷史中

埋下了這個有如種子一般的立法法案，表現相當突出，而這個法

案就是「合股公司法」，跟前一年通過的法案「有限責任公司
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法」合在一起，開創了以責任有限為基礎的公司法新局。先從改

革商業結構開始做起，洛伊接著又著手改革政府對學校的資金挹

注方式。

洛伊的方案依據的是這個前提：「一個國家在國民義務教育

中應盡的職責就是……盡最大的可能讓學生進行最大量的閱讀、

寫作以及算術。」1而政府則會依據學生在三個「R」[1]的表現好

壞，來決定發給學校的經費是多少。每間學校每年都會有督學來

巡視一次，對所有學生進行英語及算術的測驗。而每一個沒有出

席或是沒有正確回答問題的學生，都會讓學校在政府發放的經費

中被扣掉一點金額。洛伊的改革有一部分是希望能夠降低政府的

花費，但更重要的是，想根據可以衡量的基本實用技能測驗結

果，來發放學校的經費，並藉由按質計酬的方式，讓教育符合他

以市場為導向的原則。2

洛伊的方案受到馬修．阿諾德這位偉大文化評論家的質疑，

阿諾德白天的正職工作正是政府派任的督學，他所監督的每一間

學校也正好都是洛伊想要著手改革的學校。阿諾德不斷地提出警

告，反對繼續擴展這種適用於生活其他層面的市場機制。帶著一

股勇氣，阿諾德發起了一場砲火四射的攻擊，公開反對他在政治

場域中的頂頭上司。在一篇名為〈一修再修的法規〉的文章中，

阿諾德大力抨擊，認為不該將這種在概念上既狹隘又機械化的法

規加諸於教育系統上。他也指出，閱讀的智能發展主要並非來自

於狹隘的制式閱讀課程，而是日常在家中的教化吸收，要是學生

的家庭無法做到這一點，那麼，學校更應該要創造一個能讓人發

自內心想要閱讀的環境。因此，學校之所以存在的目的，應該是
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要做「日常的智識教化」，少了這樣的做法，學生閱讀與寫作的

能力就不可能會有發展。3

他也悲嘆，政府如此想方設法，只想在最基礎的教育上提供

經費就好，並沒有為「那些生活在最底層，希望能藉由教育翻身

的人著想」。4有非常多貧困的學生無可避免地會在進行年度評鑑

測驗時缺席，又或者是根本無法通過測驗，阿諾德預測，這個改

革提案的淨效應將會是窮人學校的經費被刪減。他的結論是，民

眾的教育會「不計代價地被擁護經濟的人」給犧牲。5

阿諾德也常發現，在他督察的學校中學生要消化大量的事實

和算術題目，但卻缺少了分析的能力，導致最終無法理解任何幽

微細膩的散文或詩詞。他們被教導不要去思考推理，而是盡量把

知識塞進腦子裡就好。6不論是在政府採納了「按質計酬」之前與

之後 —— 特別是之後 —— 他都批判過這樣的教育方式「太過缺

乏智識形成的要素與人性……最重要的是，從那些行政官員的觀

點看起來有價值的結果，事實上只不過是個機械裝置罷了」。7這

種把教育當作機械裝置，制式化能夠被衡量的閱讀、寫作與計算

能力，同時以衡量結果換取獎賞的概念，在之後的數十年間規律

地起伏漲落，並在二十世紀末達到了高潮。

在每一次的浪潮高點，我們都會見到像阿諾德這樣的評論

家，他們全都直指將獎勵與標準化衡量綁在一起所必須付出的代

價。

　

績效衡量：科學管理
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從一九一○年開始，在橫掃全美教育界的學校效能改革運動

中，已經可以看見指標固著的跡象，之後又持續了數十年之久。

一九一一年，辛普森．佩登（Simpson Patten）這位任教於華頓商

學院、極具影響力的經濟學教授，要求學校提供能夠「立即被看

見並且受到衡量」的證據，來證明他們對社會的貢獻。8而其他即

將成為改革分子的人士，也力求將工業化效率革新運動的成果帶

入學校系統之中。這場運動是由泰勒（Frederick Winslow Taylor）

所開創，他是位美國工程師，在一九一一年打造出「科學管理」

這個名詞。9泰勒對生鐵工廠的製造過程進行了分析，他（根據工

時研究）將製造生鐵拆成好幾個步驟來進行，並且判定每一個步

驟的標準產值各該是多少。執行工作時，動作比前述標準值慢的

工人，每一單位產量所拿到的工資會比較低；而那些達到預期的

工人，則可以得到較高的工資做為獎賞。泰勒還費盡心思地開發

出一套綿密的系統用以監控工作現場。10他的目標是要增加效

率，所採取的方法則是將廠房內的工作標準化並使工作的速度加

快，創造出最大的產能。

將工作特製化並標準化、記錄並報告員工的一舉一動、用錢

做成的紅蘿蔔和木棍 —— 這些都是泰勒遺留給後世的資產與訓

誡。

科學管理的基礎就是，將工人隱藏在心中的知識替換成由管

理階層開發、計畫並監控的量產方法。「在科學管理之下，管理

階層先接下重擔，將過去由工人所把持的傳統知識整合在一起，

並將它們分門別類、列表顯示，然後將這些知識簡化成為規則、

法規、公式……這樣一來，所有在老系統中由工人們所進行的規

劃，現在在新系統中，就必須得由管理階層根據科學的方式來安
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排。」11根據泰勒的說法：「唯有透過強制執行標準化方式、強

制接受最好辦法的施行與最好的工作環境，以及強制性的合作，

才可以確保工作能更快速地完成。而唯有管理階層才能夠強制員

工接受標準並強制其與之合作。」（泰勒的原文中本就特別強調

「強制」二字）。12

科學管理主義這種需要透過標準化與監控來提升效率的主軸

概念，很大程度地反映在《公立學校的管理方式》這本一九一六

年由史丹福大學教育學院院長柯貝利（Ellwood P. Cubberley）出

版、造成廣泛影響的教科書之中。13其中提到要依據學生的考試

成績來評量教師，這個見解也在之後持續流傳了數十年的時間。

威廉．蘭斯洛特（William Lancelot）這位教育研究人員，嘗試比

較學生在一學年開始與結束時的兩次算術考試成績，看看學生的

成績是否有「進步」，藉此來判定教師的貢獻程度。他發現，有

些老師的績效比其他老師好，但是跟著這些績效最好的老師學習

的學生，在智識學習的表現上卻是最普通的。14二十一世紀初

期，同樣的概念在「加值計分」（value-added scoring）的名號之

下再次重整，接著則是出現在歐巴馬任內的「學生成長」政策。

15

在兩次世界大戰之間，科學管理主義下的工廠生產工作模

式，受到製造業領域愈來愈廣泛的採納。到了一九五○年代，科

學管理已經成為通用汽車這類大公司的標準做法，如同社會學家

丹尼爾．貝爾（Daniel Bell）曾提到，在這家公司裡，「由管理

高層來組織並指揮產品的製造……將所有需要動用到腦力的工作

全部從門市撤除；一切都以規劃、排程及設計部門為主。」結果

就是讓公司的基層工作人員每天都有處理不完的數字工作要做。
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16到了二十世紀末，指標將這種組織工作的模式從製造業中帶入

了服務業。

　

管理主義與衡量制度

科學管理是由工程師所開發，但另一個造就了將公信力做為

標準化衡量方式的則是會計這個行業。羅勃特．麥納馬拉

（Robert McNamara）這位會計師，年僅二十四歲就成為哈佛商學

院有史以來最年輕的教授，也就是他，將指標帶入了全美國最大

的組織：美國陸軍體系。

麥納馬拉從商學院教授一路扶搖直上成為福特汽車執行長、

國防部長，到最後晉升為世界銀行的總裁，這數十年間，同時也

能看見美國商學院的轉型變化。早期，商學院主要的任務目標都

放在讓學生準備好進入某個特定的產業或企業中工作。自一九五

○年代起，商學院的理念變成了要讓學生成為經理人才，擁有完

整的技能，而這份技能也會根據特定產業而各自不同。

走到這一步，現在管理專業的核心就是要定義出一套技能與

技術，特別是要懂得如何善用量化方法論。17根據數據而做出的

決策被認為是相當科學的決策，因為大家都認為這些被拿來套用

的數據既客觀又精確。18那些將這份智慧傳佈到辦公室中的管理

學理論家與大師，還曾一度被英國知名詩人雪萊（Shelley）喻為

是詩人，因為他們「為人類制定了規則，卻沒有獲得應有的禮

敬」。19
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在那之前，「專業」的意思是在某個特定領域中，以完整的

職業生涯所累積起來的知識，隨著一個人在同一個單位或行業中

一次又一次的歷練而不斷進步 —— 也就是累積經濟學家所謂的

「有關特定工作內容的知識（know-how）」。那些汽車公司的行

政長官是「懂車的人」 —— 這些人有相當長的專業職涯都投注在

汽車產業中。然而有愈來愈多這樣的人，被像是麥納馬拉這類的

「統計專家」所取代，他們最拿手的就是計算成本和毛利率。20

隨著時間過去，這種試圖將管理轉換為科學，好讓那些充滿

熱情的學子能成為美國企業行政高層的做法，逐漸轉變成管理學

的福音詩。能以經驗為基礎做出判斷，同時擁有清楚來龍去脈的

知識背景，這類型角色的重要性逐漸被低估。管理主義的前提就

是，各種機構之間的差異性 —— 包括私人公司、政府機構與大學

院校 —— 並不重要，重要的是它們的相似性。因此，所有機構的

績效都能夠以相同的管理方式和技術做為工具手段，使之達到最

優化的結果。21我們可能都以為根據經驗而得到的判斷與專業是

種潤滑劑，能夠使企業機構發展得更順暢，因為它們提供了特定

工作內容的相關知識。但在指標魔咒之下的管理主義即便沒有全

然地蔑視它們，卻明顯地忽略它們的存在。

就在由國防部長主導對越戰的究責告訴時，麥納馬拉成功地

將「死亡人數」這個指標變成一個據稱值得信賴的指數，能據此

判斷美國需要多久的時間才能在這場戰爭中獲勝。還真的有幾位

身處戰事前線的將軍認為，死亡人數能夠有效衡量出能否打贏這

場仗，但絕大多數的人都知道這個數字過於誇大，甚至是公開造

假。22結果就是，經過肯尼斯．庫基爾（Kenneth Cukier）與維克
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多．麥爾—荀伯格（Viktor Mayer-Schönberger）以精確的公式來

計算之後，發現這根本就是個「量化的無底深淵」。23

麥納馬拉領導之下的五角大廈，被政治學者魯特維克

（Edward Luttwak）稱為是「以大批發的方式將軍事專業替換成

民間人士使用的數學分析。這種新型的『系統化分析』導入了新

的智能訓練標準，並大大地改善了會計記帳的方式，但同時也訓

練出了一批資格不足的人，無法了解軍隊武力最重要的是什麼，

而這些最重要的東西剛好是無法被衡量的」。24

各個不同軍種的軍事單位都努力想要極大化他們可衡量的

「產量」：空軍聯隊用的是其所出動的轟炸機架次，砲兵團是發

射的彈殼數量，步兵團則是死亡人數，這些全部都能對照成麥納

馬拉與他在五角大廈的同事所設計出來的統計指數。但是，魯特

維克寫道：「在一場無法正面對決的戰爭中，地圖上並沒有一條

能清楚界定勝利或失敗的線，要能真正對目前進展做出衡量，只

能靠政治性和非量化的資訊：重重打擊敵軍繼續對戰的意願。」

25

魯特維克對美國軍隊創建方式的評論在一九八四年被刊登出

來，文章特別聚焦在一個事實上，那就是，美國無論軍隊或是民

間單位的領導階層，全都受到管理精神深刻的影響，不斷地追求

著可以被衡量的「效率」，而這與軍隊需要的那種策略性思考正

好背道而馳。「在民間高層人士的領導之下 —— 這其中有許多人

完全不在乎他們對策略、營運手法及技巧的忽視，表現得一副自

己是經理人，所以有能力來管理所有事情，無論這些事情的實質

內容是什麼 —— 軍隊的創建方式本身，在很久以前就接受了將追

求商業效率視為其最優先目標。」
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軍隊的長官自己也愈來愈接受管理的觀點，於是紛紛取得企

業管理、管理學或經濟學的學位。這也造成了魯特維克所稱的

「唯物論偏見」，只關注於可以衡量的過程與實質的結果（像是

火力），而非那些看不見的人為因素，像是策略、領導力、團體

和諧，以及軍人的士氣。26能夠被精確衡量的東西大大掩蓋了真

正重要的東西。「有形的過程全部都是無可否認的事實，成本也

都能夠以幾塊幾分錢精確地陳述出來，而無形的東西連要定義都

很困難了，而且絕大多數都是完全無法衡量的。」魯特維克如此

說道。27

無論魯特維克的評論是否全然公平，但他從美國軍隊創建方

式所看到的問題和缺陷，有一大部分已經準備轉移到美國以及其

他地方更大範圍的機構組織當中了。

指標固著的一個面向就是管理顧問的崛起，他們配備有量化

分析的技巧，而他們的第一句座右銘就是：「如果無法衡量，你

就無法管理。」28仰賴數字以及量化資料的運用，不只能夠給予

他人一種凡事根據實體證據的科學專業印象，也能夠讓他們提出

建議的對象機構，把對特定內行知識的需求降到最低。29管理文

化要求更多的資料 —— 標準化的數據資料。

[1] 譯註：即閱讀、寫作與算術。

1 Quoted in Matthew Arnold, “The Twice-Revised Code” (1862), in R. H. Super (ed.),
The Complete Prose Works of Matthew Arnold (Ann Arbor, Mich., 1960–77), vol. 2,
pp. 214–15.
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Super’s notes to Arnold, “The Twice-Revised Code,” in Complete Prose Works, vol. 2,
p. 349.

3 Arnold, “The Twice-Revised Code,” pp. 223–24.

4 Ibid., p. 226.
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(New York, 2014), pp. 86–87.

15 For the term “student growth,” see Chad Aldeman, “The Teacher Evaluation Revamp,
in Hindsight,” EducationNext 17, no. 2 (Spring 2017), http://educationnext.org/the-
teacher-evaluation-revamp-in-hindsight-obama-administration-reform/.

16 Richard Sennett, The Corrosion of Character: The Personal Consequences of Work in
the New Capitalism (New York, 1998), p. 42.

17 Rakesh Khurana, From Higher Aims to Hired Hands: The Social Transformation of
American Business Schools and the Unfulfilled Promise of Management as a
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www.qitubk.com 奇兔電子書下載

www.qitubk.com 奇兔電子書下載



18 Richard R. Locke and J.-C. Spender, Confronting Managerialism: How the Business
Elite and Their Schools Threw Our Lives out of Balance (London, 2011), p. xiii.
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4 為何指標如此受歡迎？
　

　

在本書的最終章我們將會更深入探索其中細節，但從我們所

列舉的案例研究中就可以發現，在某些情況下，不同形式的指標

確實有很好的效果。但是，在更多情況中，指標的可信度其實並

不值得信賴，又或者與其所需付出的代價相比，指標所帶來的好

處其實並沒有太大的意義。我們該如何解釋在評量、可信度以及

透明度的有效性，與其大行其道的落差？它的缺點這麼多，為什

麼還是這麼受歡迎？

既然這個問題的答案不只一個，再加上也沒有確鑿的證據可

以證明確實如此，那就讓我們來看看一些有根據的猜測吧。

　

對判斷力的不信任

隨著信任的消退，可信度與透明度轉而開始嶄露頭角。一個

具有高度社會流動性與種族多元性的民主社會，其與可信度評量

文化之間往往有著密不可分的關係。在一個有著系統完善、代代

承襲的上流階級的社會中，上流階級的成員往往對自身的地位有

較高的安全感，不但能夠彼此信任，同時也可以從家族中學習到

一定程度的統御手法及知識，這些都讓他們對自己的判斷力有較

高的信心（無論這樣的自信心是否有道理）。1相反地，在一個由
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菁英管理、不斷變化的開放社會中，那些好不容易爬到掌權地位

的菁英，對自己的判斷能力就比較不那麼肯定，也更傾向於尋求

客觀的標準來做為決策的依據。而數字就能夠傳達一種貌似客觀

的感覺，暗示其中並不帶有主觀的判斷。2數字被認為是「確實」

的，也因此對那些懷疑自己判斷的人來說，是個比較安全的賭

注。

數字標準看起來也貌似具備透明度及客觀性（如果我們不要

太仔細地去分析它們的來源與關聯性的話）。它們之所以吸引

人，很大一部分是因為看起來可以讓所有人立刻就能理解。如同

劍橋大學文藝學家史蒂芬．柯里尼（Stefan Collini）的觀察所

見：「現代自由民主的公開辯論，已經結合了帶有功利主義的評

估，以及對那些不若機械般一致的程序的不信任。」3

在社會信任感低的社會中，數字的公信力標準就會顯得愈發

吸引人。而自從一九六○年代起，對掌權者的不信任，就一直是

美國文化中不變的主調。因此，在政治、行政，以及其他許多領

域中之所以要有經過精確評量的數字，正是因為這些數字能夠取

代掌權者依據個人主觀想法及經驗所做出的判斷。要求公信力標

準的做法，在政治左派與右派兩邊都大大施展了其魔力。而這也

與民粹主義者及公平主義者對掌權者的階級、專業與背景所發出

的質疑，有著密切的關聯性。

要求必須要有更大的「公信力」，如同我們在Google Ngram

所反映出的結果中所看到的，這一切都是靠著對組織愈來愈強的

不信任感，以及對以經驗治國的掌權者的怨恨而日益茁壯，而這

也突顯了美國（以及某種程度上其他西方社會）自一九六○年代

以來直至今日的狀況。「所有專業都是用來對付一般平民的陰
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謀」蕭伯納在他的戲劇作品《醫生的兩難》（The Doctor’s

Dilemma）中如此寫道。自一九七○年代開始，蕭伯納的這一席妙

語，卻愈來愈變成是眾人對公共政策在執行時的假設了。左右兩

派都向標準看齊，儘管有時候兩邊的理由不盡相同。

對權威的質疑是一九六○年代中期左派的中心思想：依賴專

家的判斷就等於是向那些聲名卓著菁英分子的歧視投降。因此，

左派自有理由丟出這個議題，公開宣稱要讓機關組織具有公信力

並透明化，用據稱客觀並科學的標準來評量績效。

至於右派則是對此抱持著懷疑的態度，有時這樣的懷疑也並

非全然沒有道理，公家機關營運時所採取的角度往往是為自家員

工謀福利，遠超過他們所服務的客戶和全國選民。在某些學校、

警察局，以及其他政府機關，「坐領乾薪等退休」的確是實際存

在的情況，雖然這個情況並沒有評批人士所說的那麼普遍。我們

可以理解公信力標準之所以出現，是為了要打破老人政治根深蒂

固的束縛。當機構組織遭到民粹主義人士猛烈抨擊時，他們同樣

也找上「標準」，將之視為一種防禦手段，希望藉此顯示出他們

在工作上的成效。

在這樣的惡性循環中，缺少社會信任感導致了大家對標準的

美化與崇拜，而眾人對標準的信仰，又更加深了對個人判斷能力

的不信賴。知名律師菲利浦．霍華德（Philip K. Howard）曾提

出，信任感降低會造成一種心態，「大家在制定公共決策時極力

避免出現人為的決策，這已經不是個理論……可以說是種宗教信

仰了……人為的決策太危險」。4這種心態所造成的後果就是「官

員們不被允許依照自己最好的判斷來行動」，沒辦法發揮他們的

處理能力，也就是判斷在特定情況下需要做出何等的處置。5最終
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的結果就是過度規範，形成一張規則愈加嚴格的網，還包含在組

織內部密佈增長的各種規則。6很常見的就是，數據甚至提供了讓

這張網更加嚴密的工具。過度評量就是過度規範的一種形式，就

如同錯誤評量也是錯誤規範的一種形式。

另外一個評量績效的動機就是害怕發生訴訟，這也是隨著美

國侵權法將責任範圍擴大所致。隨著二十世紀的開展，早期保障

不對醫生、醫院、製造業者與市政當局提起訴訟的條文逐漸崩

潰。而公民權利及環境保護法的擴張，更進一步地鼓勵了興訟一

事。7在就業這方面，民權法案則是加重了凡事皆須留下紀錄的負

擔，使私人公司不得不跟政府機關一樣有著繁瑣的官僚作風。8造

成的結果是：愈來愈多的錢花在聘請律師上。而大家都認定美國

是個愛打官司的國家9這種想法，也使得眾人對於自己隨時可能被

告而焦慮不已，導致了處處攻防以及風險規避等狀況。盡可能用

最客觀的方式將每一個決策過程鉅細靡遺記錄下來，好讓上級規

範單位可以透明地看見有關聘雇及升遷這類的決策是如何做成，

又或者是可以在訴訟過程中使用這些紀錄，這些推力為使用績效

評量提供了另一個動機。

　

對專業的批評以及對決策的美化

就政治右派的角度來看，對公家單位機構的不信任導致了他

們對非營利組織（政府、學校、大學）的再三指控更為證據確

鑿，認為這些單位的問題就在於「沒有底線」，也因此沒有辦法

計算出它們究竟是成功還是失敗。對這樣的想法來說，唯一的解
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決辦法就是以一種「客觀」 —— 而且最好是能以數字呈現 ——

的方式，制定出一條替代用的底線，做為對其標準程序的評量。

同時也有另外一股趨勢，由婦女健康議題的擁護者及其後的

相關運動推波助瀾，挑戰建立已久的制度（比方像是醫師制

度），希望能讓這些制度擔負起更多的責任。他們希望能讓病人

對自己的醫療照護有更大的掌控權，其中包括了讓他們在挑選醫

療照護單位時有更多的選擇，並且能有更多的資訊 —— 包括績效

指標 —— 來確保他們的選擇。

一個領域接著一個領域，在以公信力為名之下所推動的大範

圍評量，確實也找出了許多真實的問題，包括了本應奠基於「科

學」的各種專業，在執業程序上的差異，以及一些過去沒有注意

到，或是沒有被記錄下來的績效落差。這些發現所造成的衝擊不

但讓眾人對專業判斷的信賴瞬間下降，也造成了尋求解決方法的

壓力，而這個解決方案不得不進行更廣泛的評量，好讓已經備受

質疑的專業操守能夠受到妥善的監督。

而與這些發展趨勢緊密相關的是，「消費者選擇」這個意識

型態日漸升高的影響力，人們相信，只要有足夠資訊，大家就可

以在醫療、教育、退休規劃等事項上做出正確的決定。確實，通

常人們都能夠從所有提供服務的對象中挑選出最好的一個。但不

一定每次都是如此，尤其是在某些領域中，選擇很容易遭到誤

導。比方說，醫療照護領域，在做出挑選哪位醫師或哪家醫院的

選擇時，通常病人本身若不是身體健康，根本不想花腦筋在醫療

問題上，就是他們已經生病，對自己的選擇非常焦慮，而在這種

狀況下，病人就算想要釐清複雜且通常相互矛盾的指標，也早已

失去了這樣的能力。
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然而，到了一九九○年代，儘管有好幾篇研究指出，給予病

人更多資訊對於控制成本，或是改善醫療品質並沒有任何幫助，

這個將病人視為醫療服務市場中顧客的模式，卻在政治人物和政

策制定者之間變得愈來愈受歡迎，無論左派或右派皆然。10

　

「成本」這種病

另外一個在醫療與教育界推動公信力指標的力量，則來自於

相較其他消費商品，醫療與教育的相關成本不斷地在提高。有一

部分原因是「成本病」，這個現象最早是由鮑莫爾（William

Baumol）與波溫（William Bowen）這兩位經濟學家在一九六六年

所發現。就他們的觀察，過去一百年間製造業的生產力都持續穩

定成長，而且絕大多數都是那些在製造技術上有所改善的商品。

11隨著科技發展以及全球化貿易愈趨頻繁，大多數消費商品的成

本也不斷地下降，這麼一來，醫療、教育和類似的人力服務，成

本更顯得比過去提高了不少，這也成為大眾愈來愈不滿的焦點所

在。這些年來，這股趨勢形成了公眾壓力，大家都希望這些機構

有更高的效率及公信力（雖然這些領域的資源投入及產量皆相當

難以計算）。12

除此之外，醫療技術的改善，及更有效用的藥物都會合理地

導致成本增加。如果大家能夠因此活得更久，或是更加舒適，而

且可以減少花在醫院的時間，那麼這些增加的成本就很值得。
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錯綜複雜組織中的領導力

推動量化評量的還有另外一股經濟力量。隨著組織（公司、

大學、政府機關）愈來愈大，目標也愈來愈多元，管理高層與組

織鍊底層那些實際從事操作的人之間的距離，也比過去拉得更

大。當組織龐大、複雜，並由各個型態完全不同的部門所組成，

那麼彼此之間基本上就不可能有共識存在。那些位於高層的人所

要面對的認知限制，在程度上比我們所有人會遭遇到的都要大上

許多。儘管在時間與能力都有限的情況下必須處理過量的資訊，

他們還是得做出決策。想處理這些「有限理性」的問題，並在超

越個人理解範圍的狀況之下做出決策，指標看起來是個很誘人的

方式。

舉例來說，想像你是大學校長、企業總裁，或是內閣總理。

你會仰賴經驗豐富的下屬提供你充分了解情況的意見，不過他們

很可能對現況各有自身的興趣焦點所在，套句已故詩人與歷史學

家康奎斯特（Robert Conquest）的話 —— 「每個人都低估自己最

了解的事情」。但如果你想要為你所領導的這個組織注入活力或

帶來改變呢（這是想要在青史留名的新任內閣大臣、大學校長和

執行長最典型的渴望）？從這個角度來看，「數據」似乎是了解

你的組織最直接的捷徑。

問題是，管理階層想要掌握一個複雜的組職時，經常會出現

知名管理顧問莫里那（Yves Morieux）與托曼（Peter Tollman）所

描述的「麻煩」：報告和決策時的程序愈多，就得有更多的單位

進行協調、開會，並撰寫報告。這些花在報告、開會和協調上的

時間已經太多了，根本沒剩多少時間可以真的去做事。13
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這種耗費時間與精神的狀況，也因為執行長官對指標著了

迷，不願意相信有經驗的下屬所做出的判斷，而更形嚴重。這些

長官比較想要透過各種策略來控制他們的下屬，而指標就是這些

策略的主要成分。他們要求持續不斷上呈的報告和標準化的數據

資料，而這麼做無論是有心還是無意，都已經造成了影響，那就

是，削弱了那些在組織架構較低層的人的自主權 —— 而他們對這

種以指標為基礎的嶄新做法的質疑，全都被駁斥為是不理性，或

是個人的「拒絕改變」。

再來看看某些美國官僚系統（公司企業、政府、非營利組

織）的獨特文化，這種文化認為，每個人都可以，而且也應該在

機構的職位上輪調高升，無論是在同一個機構之內，或是跨機構

之間都是如此。但這種做法有礙於個人發展專業上的深度，唯有

具備這樣的深度，管理者才有能力針對下屬在工作中的重要性及

表現品質，做出有意義的績效評量。因此，仰賴可以計算的量化

標準對他們來說，也就更加有吸引力了。

比起過去，現在有更多的執行長、大學校長以及政府機關長

官在不同的機構之間輪調高升。常有人懷抱著一種帶有平等色彩

的奇特假設，認為在機構之外的地方會找到更適合的人，彷彿機

構之內的人都不夠好到可以升職，但機構之外的其他地方卻可能

有能夠勝任高位的人。14這種假設導致了高層領導人、執行長官

與經理人的高流動率，他們在接任新職位時，往往對自己即將要

掌管的組織狀況了解十分有限。因此，他們對指標的依賴只會更

重，也更喜歡在每一個機構中都採用標準化的指標（亦稱為「最

佳方案」）。於是，這些外來的人反過來變成了內部人，由於缺

少了從經驗累積而來的相關深入知識，因此也更依賴標準化的評
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量數據。不僅如此，這些經理人經常吃著碗裡看碗外，一隻眼睛

盯著其他機構更好的職位，一隻眼睛緊緊看著績效指標，一等到

獵人頭公司來找他們的時候，這些績效指標就能在跳槽中派上用

場了。

　

量化指標的誘惑

還有另外一個因素，那就是資訊科技的普及。在一九八○年

代初期，電子試算表的發明與大眾的快速接納，使得製作表格與

操作數據更為簡便容易，造成了廣泛的影響。預知此現象的分析

家史蒂文．利維（Steven Levy），在一九八四年如此寫到：

　

電子試算表是種工具，但同時也是種世界觀 —— 由數字所組

成的現實……也因為電子試算表可以處理這麼多重要的事情，使

用者很可能會看不到一個關鍵的事實，那就是，他們在電腦上所

創造出來的想像事業，終歸也只能是個想像罷了。你沒有辦法在

電腦中複製完整的商業模式，只能重建其中的幾個面向。而既然

數字是電子試算表最重要的力量，那麼其所著重的面向，就是那

些最容易用數字表達的面向。無形的因素沒有那麼容易被量化。

15

　

當代最成功的價值投資家之一，賽斯．克拉曼（ Seth

Klarman）在一九九一年時也對此表示同意，同時也警告眾人，電

子試算表創造出了深度分析的假象。16
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從那時起，能夠進行資料收集的機會愈來愈多，而且成本也

愈來愈低，這也更加促進了「數據資料就是答案」這個文化基因

的生成，而機構組織得為這些答案想出問題。我們經常可以看到

一種完全沒有經過檢驗的信念，認為累積資料並在組織內部廣為

分享，如此就能夠帶來某種進步與改善 —— 即便大部分資訊為了

能夠轉換成為更容易傳輸的「資料」，其本質及前因後果都受到

剝除。
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5 委託人、代理人與誘因
　

　

就在專業領域的專家遭受到嚴格檢視的同一段時期，公司企

業也同樣對其經理人所獲取的利益，是否超越了股東利益而展開

嚴厲的審視。

這個看法在一九七○年代受到熱烈的討論，甚至成為學術上

的經典理論：「委託人—代理人理論」（ principal-agent

theory）。1這個在商業語彙中大大流行的理論讓大家注意到，在

公司欲達成的目標與公司營運者及雇員之間，存在著落差。這個

理論將問題聚焦在，如何使股東所能獲得的最大利益和公司股

價，能夠跟企業高階執行長官的利益達成對等的關係，因為這些

執行長官本身的利益很可能會與公司的目標相左。

委託人—代理人理論的基本概念就是，不能信任這些受雇於

企業的人，所以他們的行為必須受到監督和評量，這些評量方式

必須開放給那些無法獲得該公司第一手資料的人。而最能夠「激

勵」這些「代理人」的方式，就是給予金錢上的獎懲。2數字又再

次被視為達成目標的保證，同時也被認為能夠取代深入精通的領

域知識，以及人與人之間的相互信賴。3

委託人—代理人理論最初的運作方式是根據公司的營收與股

價高低，提供紅利獎金給負責營運與管理該公司的執行長官。之

後，則是轉變成為各種方案，提供績效最頂尖的經理人其公司的

股票認購權。這兩種情況的出發點都是為了要使經理人與公司老
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闆兩方能夠達成一致的目標共識，而這個表面看來堂而皇之的目

標，其實就是公司的獲利。

委託人—代理人理論將公司企業視為一個關係網絡，由那些

以獲取利益為目標的人（委託人），以及被聘雇來想辦法達成這

個目標的人（代理人）所組成。這個理論的出發點完全是以委託

人為主，前提是代理人本身的利益很有可能與委託人相違背。舉

例來說，公司股東想要的是將公司的獲利最大化，並且讓這些收

入反應在公司的資本上。但是經理人想要的也許是能夠提升個人

社會地位的豪華辦公室，以及得以四處炫耀的私人飛機，而較低

階的雇員則只想要賺一份薪水，工作量愈少愈好。

對委託人來說，最大的困難就在於如何激勵代理人以委託人

的利益為最優先，而非他們自身的想望。對委託人來說，問題自

然就在於該如何監督：要怎麼做才能知道代理人究竟在做些什

麼，以及他們在達成目標上的表現如何？這兩項任務因而變成該

如何提供資訊給公司的高層，讓他們知道底下的雇員在做些什

麼，以及如何開發出一個獎勵系統，讓代理人與委託人的利益能

夠達成對等。而這種對於資訊蒐集的需求，便造就出評量表現的

機制。因為標準化的數字能夠讓委託人清楚看見代理人在達到委

託人目標的過程中表現如何。要讓雙方的動機達成一致，方法就

是提供雇員金錢上的獎勵，而這份獎勵的高低則要視公司的獲利

程度而定 —— 也就是說，只要公司賺的錢多，雇員拿到的獎金也

會跟著增加。

專業管理學領域也對委託人—代理人理論下了結論：管理最

重要的就是設定清楚的目標，接著就是要有監督與獎勵機制。這
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一方面得仰賴完整的資訊與通報系統，另一方面則是建構起絕妙

的獎勵制度。

　

新公共管理

自一九八○年代起，這種想法從賺取營收的公司更進一步擴

展進入了政府單位，以及像是大學和醫院這些非營利機構之中。

基於不滿這類組織的成本太高、成效不夠好，或單純只是要想要

多省點錢，各方批評爭論不斷，認為這些機構單位的問題就在於

它們應該要以「更接近經營公司」的方式來運作才對。而這些理

論擁護者大聲疾呼的口號，就成了大家所知的「新公共管理」

（new public management）。在這種情況下，那些支付酬勞給聘

雇人員並為非營利組織出錢的人立刻搖身一變成了委託人；以政

府單位來說，委託人就是納稅人，而各機構的學生、病患或客

戶，現在都被視為它們的顧客了。

對那些想方設法要以更接近經營公司的方式來經營的人來

說，其中一個困難在於，這些機構沒有「價格機制」可以判定投

入經費的人得到的是等值的結果。在競爭市場中，消費者可以比

較市面上各種商品與服務的價格和品質，也可以在擁有充分資訊

的情況下，做出要購買何者的選擇。價格以一種明確、透明的方

式，傳達了許多資訊。但是納稅人要如何評估學校、大學、醫

院、政府單位，或是慈善機構呢？

為了解決這些難題，那些努力想要讓非營利機構變得更像公

司的人，提議了三個策略。第一是訂出可以評量表現的指標，並
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以此來替代價格的功用。4第二是根據表現的評量結果，提供金錢

上的獎懲給那些在機構中工作的人。第三則是在提供服務的人之

間製造競爭，讓大家的評量指標結果都能「透明化」，也就是公

開讓所有人都知道。簡而言之，就是在政府單位及非營利機構中

創造出一個與市場情況十分接近的環境，這麼一來，就能夠以接

近公司的方式來經營它們了。這就是所謂「新公共管理」的概

念，也反映出一個更廣泛的趨勢，要將微型經濟裡的規則納入公

共行政與公共策略的範疇之中。5

打從一開始，就有人批評此種做法，他們希望能讓大家注意

到這個方法中那並不完備的前提，像是經濟學家霍姆斯壯（Bengt

Holmström）與米爾格姆（ Paul Milgrom），還有明茲伯格

（Henry Mintzberg）這位蒙特婁麥基爾大學（McGill University）

的教授。6

明茲伯格在一九九○年代中期指出，那些擁護新公共管理的

人，所採用的管理學概念只是種簡化的模仿，模仿那些在私人公

司中績效極佳的管理人所採用的經營手法。不過，它的確與商學

院學生在學校和各種流行商業書籍中所學一致。儘管如此，明茲

伯格依然認為這種做法並不恰當。公司企業中有許多不同的部

門，而每一個部門各有其明確的任務目標來產出公司的商品或服

務；但是政府單位和非營利機構的特性則是具有多重目標，要將

這些目標分別獨立出來已經很困難，更遑論對其進行評量。

以新公共管理的架構來處理那些生產單一產品或服務的政府

單位，比方像是專門發放護照的單位，的確是個辦法，但這是特

例而非慣例。此外，在商業世界中，對成功與失敗有清楚明白的

財務條件：只要比較支出與收入就能夠判定利潤多少，管理人也
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很容易以此做出獎懲。但在政府單位和非營利機構中，往往極少

有如此單一的目標，而且這些目標也很難在短時間內進行評量。

以美國的小學為例，學校的工作是教導學生閱讀、寫作和算數，

這些任務或許可以透過標準化的考試來進行評量，但其他那些相

較之下難以進行評量的項目呢？像是對學生行為的循循善誘、啟

發學生對這個世界的好奇心，以及培養他們的創造力？

此外還有更大的問題存在。公司企業的主要目的就是賺取收

益，而公司的雇員主要也是為了擁有金錢收入才來工作。（當然

並不代表員工完全只是為了錢才來工作，只是員工有很大一部分

是為了賺取金錢，來完成他們想做的、與賺錢無關的其他事

情。）選擇在政府單位工作的人，雖然同樣也想要擁有足以生活

的收入，但是他們會對該機構所肩負的任務懷抱著較大的使命

感：像是教學、研究、治療、救援等等。他們對金錢獎勵這個誘

因會出現與一般人不同的反應，因為他們工作的動機不同（至少

在程度上有所差別）。7

　

外在獎賞與內在獎賞

「論質計酬」（pay-for-performance）之所以造成各種問題，

基本上全都可以回歸到一個對人類動機過度簡化，而且受到嚴重

扭曲的概念，這個概念假設：人們工作只是為了要獲得物質上的

獎賞。有些人比較不會受到外部獎賞的激勵，反而是各種內部心

理上的獎賞會促動他們，包括了他們對隸屬機構的終極目標所懷

抱的使命感，或是對自己工作的高度複雜性感到深深著迷，這種
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種都讓工作變得十分有挑戰性，不但充滿樂趣，做起來也很愉

快。

對所有需要在複雜工項中管理不同員工的人來說，內部動機

跟外部動機一樣明顯可見。心理學家在一九七○年代中期提出這

樣的看法後，陸續受到經濟學家重新探討並正式建立起理論，其

中也包括了二○一四年獲得諾貝爾經濟學獎的尚．提霍勒（Jean

Tirole）。8

假設人們單純只受到想要賺更多錢的動機所驅使，這是一個

太過於簡化的想法，但假設他們純粹只受到內部獎賞所驅使，也

太過於天真。困難之處就在於如何找出在什麼時候用哪一種動機

最有效，而近年來社會學家也將焦點放在這個議題上。

一般來說，外部獎賞（論質計酬、獎金、紅利）在商業機構

中是最有效的，因為在這裡最主要的目標就是賺錢。如果任務的

完成期限明確、工作內容很容易評量，而且不具備太多個人內部

興趣時，比方像是一些標準化產品的裝配線工作，這時外部獎賞

的效果會很不錯。

也有些獎賞能夠強化內部動機。舉例來說，口頭上的稱讚就

是一種，因為在表達時主要是針對事情本身（「這件事你做得很

好！」）而非下達指令。9又或者是，比起在工作尚未開始前就先

提出獎勵來做為誘因，不如在事情完成之後再給予獎勵，表揚雇

員。10至於在科學或學術領域上，則可以用獎項或榮譽頭銜來表

彰個人的長期貢獻。11更廣泛一點來說，如果薪酬被認為是機構

對員工表現優異所唯一能提供的感謝方式，那麼給予薪資以外的

獎金的確可以強化雇員的內部動機。12只要受到獎勵的該項行為

與代理人自身的理念相符合，那麼內部與外部動機也可以同時並

www.qitubk.com 奇兔電子書下載

www.qitubk.com 奇兔電子書下載



行，以醫院來說，醫生因為安全紀錄良好而獲得獎勵就是一個例

子。

但是，當以任務為導向的機構想要使用外部獎勵的策略，比

方說承諾將論質計酬，結果很可能會事與願違。在具有高度內部

興趣的工作上使用外部獎勵策略，會導致人們只專注在工作的獎

勵上，而非自身的內部興趣或是更遠大的目標。而結果就是對內

部動機產生「排擠」：若大家一直持續被引導，認為工作主要就

是一種達成金錢目標的方法，那麼他們就會對努力達成組織機構

更宏大的使命這件事失去興趣。13相反地，他們也可能會將論質

計酬這種做法，視為對自身專業道德和自尊的侮辱，因為感覺在

暗示他們做這份工作只是為了錢。因此，對於一個在投資銀行工

作的人來說，外部獎賞能夠激勵工作表現就是個很合理的假設，

但如果這個人是位老師或護士，那就完全不是這麼一回事了。想

要把所有機構單位都變成公司來經營，反而會對實際的運作狀況

造成很大的阻礙。

你沒看錯，確實是會對實際的營運造成妨礙。諷刺的是，儘

管公司企業競相以按表現計酬的方式，來為高層執行長官和員工

設計各種激勵工作動機的方案，而這些方案也被認為適用於政府

單位及非營利機構，但頂尖的委託人—代理人理論學家卻在二十

世紀末發現了這個理論體系的弱點。

一九九八年，吉本斯（Robert Gibbons）這位任教於麻省理工

學院的組織經濟學教授指出，事實上，委託人（舉例來說，公司

的老闆）能從代理人（員工）各種不同的工作成果中獲得好處，

但這些成果並非全都顯而易見，又或是很難以數字來衡量。例

如，組織必須仰賴員工之間彼此監督並進行團隊合作，如果員工
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唯一的興趣就是最大化他們的表現評量數據，以達到組織所訂下

的目標，那麼通常他們就不會彼此監督也不想團隊合作了。因

此，在代理人「可評量的貢獻」與「實際的貢獻」（也就是整體

貢獻）之間，存在著落差。

結果就是，可評量的表現（像是增加部門的收益或是使公司

的股價上揚）實際上可能反而會讓組織真正需要從員工身上獲取

的成效變低。此外，一味追求以簡單、量化的標準來打造工作動

機，並以此進行評量與獎賞，這樣的動機很難不扭曲。吉本斯的

結論是，這種經濟模式忽視了驅使代理人工作的各種心理動機，

就算是在最好的情況下，也只會帶給人一種不完整的動機概念。

而最糟的情況則是，「根據經濟模式所訂定的管理策略，可能會

抑制（甚至摧毀）各種非經濟面的現實，比方像是內部動機和社

會關係」。14

到了二十世紀末，像吉本斯這樣的組織行為學學者，已經開

始大聲疾呼要大家關注操作外部動機所潛藏的危機。但在當時，

根據簡化後的動機概念、外部獎賞，以及新公共管理所形成的策

略方法，早已經根深蒂固。

這股管理風潮始於公司企業，很快就蔓延到其他領域，最後

席捲了整個英語世界（英國、美國、澳洲與紐西蘭）。因為想要

改善公家單位的管理與效率，柴契爾夫人（Margaret Thatcher）所

領軍的保守派政府建立了一些官方組織，其中部分成員就是商界

人士和管理顧問，而這些組織的名稱是效率小組、財政管理小

組、國家審計署，以及審計委員會。這股風潮從英國吹向了澳洲

和紐西蘭，還有其他經濟合作暨發展組織（OECD）的成員國，
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超越了國家的界線，由管理大師、顧問和學術界聯手，合力兜售

這個「最佳方法」的各種工具和模式。15
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6 哲學性批判
　

　

量化文化開始在政治上的右翼與左翼同時蓬勃發展之際，批

評聲浪也分別從這個思想體系的光譜兩端傳來。從馬克思主義者

的角度來看，經過些許調整之後，量化思想可以說是降低大家對

技能的重視，這改變了生產機構中位於頂端高位的人，現在他們

有理由忽視位於體系基層的人所具備的技能和經驗。1在一些限制

更為明確的工作中，基層人員為了達成上級所施加的狹隘目標，

連自行做判斷的可能性都被剝奪，這更是與現實脫節。

　

理性主義者的假象

保守的古典派自由思想家也對論質計酬做出了有力且精闢的

剖析，像是奧克索特、波拉尼以及海耶克，而這些分析則是由耶

魯大學的人類學家詹姆斯．史考特（James C. Scott）重新發掘了

出來（他形容自己是個偏好無政府主義的人）。

這些分析全都將知識區分成為兩個種類，一類是較為概念性

且可以公式化的知識，另一類則是更為實用與策略性的知識。實

用或策略性的知識是經驗的產物：你可以藉由學習而取得，但無

法以一般性的公式化方法來表達。概念性知識則正好相反，它是

種技術，因此我們假設它可以很容易被系統化、很容易便可以傳

www.qitubk.com 奇兔電子書下載

www.qitubk.com 奇兔電子書下載



達給他人了解，也很容易能夠應用在他處。奧克索特舉了一個知

名的例子，食譜可以呈現一種具有概念性、處方般的知識，但要

真的知道如何運用這些知識（「打蛋」、「快速將料攪拌均

勻」），則需要由經驗累積出來的實用性知識，而這些是從書中

無法學習到的。奧克索特批評，「理性主義者」假設，在進行各

種人類的事務性活動時，只要應用正確的公式或處方就可以辦

到。技術性知識很容易就能夠被歸納成精確的公式，也因此看起

來是確定不會改變的東西。但相反的，奧克索特如此寫到：

實用性知識的特性是，無法輕易變成這類的公式。一般實用

性知識的呈現都是使用某種約定俗成或傳統的做事方法，又或者

更簡單的，直接做給你看。而這也表示實用性知識不甚精確且充

滿不確定性，它是種見解或可能性，而非真理。

　

理性主義者相信，在技術的統御之下，唯一真正稱得上知識

的，就是「技術知識」，因為它能夠滿足「確定性」的標準，而

能夠被證明是確定不變的，才是真正的知識。奧克索提出理性主

義的問題在於，無法接受實用性知識和特定情況生成知識的必要

性。2

　

科學主義

海耶克發展出了相關的批判思辨，他稱之為「知識的偽

裝」。這是他在二十世紀中期所寫，他斥責社會學家試圖在大規

模經濟體中規劃他們的「科學主義」。他的意思是，他們試著想
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要著手規劃經濟生命，彷彿規劃者這個角色完全知道，構成一個

複雜多元社會生命的所有相關投入與產出是什麼。他認為，競爭

市場的優勢就是，允許個人運用他們對地方情況的了解，同時也

能夠在現有的資源中發現其他的用處，或是想像到目前為止尚無

人知，也沒有人曾想過的新產品與服務。簡而言之，規劃經濟生

命不但沒有考慮到相關資訊，也沒有將分散性資訊納入考量，同

時也使得企業無法找出達成特定需求的方法，以及該如何訂立新

的目標。3

諷刺的是，隨著當代評論家的觀察紛至沓來，固著於數字的

量化指標卻已然生根。儘管這量化指標是由那些宣稱全力支持資

本主義的政治人物和決策者所導入，實際上卻複製了許多蘇維埃

共產主義系統本質上的錯誤。就如同蘇維埃陣營的經理人為了要

達成最高領導所要求的數字目標，只好生產劣質品來濫竽充數，

學校、警察局和公司也都一樣，想方設法用自己粗製濫造的產品

來達到額度的要求：學校教出來的是只擁有最低限度技能的畢業

生，警察局放棄追捕大盜賊，只抓順手牽羊的小竊盜犯，而銀行

則是開設虛擬的假帳戶。4

海耶克對科學主義有非常多的批評（他也把這些批評套用在

許多現代經濟體上），他認為科學主義同樣也在配合量化指標的

概念。在事前先設定好一系列有限的、據說經過評量的目標，指

標固著將公司或機構真正想要達成的目標截頭去尾，變成了四不

像。同時它也阻礙了機構內部的企業家精神，因為某些值得去追

尋的新目標和新功能，很可能並不存在於指標的範圍內。

我們將幾位思想家的見地加在一起，就能夠得出這一句格

言：數值計算是想像力的敵人。就如同之前提過的，企業家精神

www.qitubk.com 奇兔電子書下載

www.qitubk.com 奇兔電子書下載



取決於是否願意為了創新所能帶來的潛在利益，而去冒經濟學家

奈特（Frank Knight）所稱的「無法評量的風險」，而這跟精確的

數值計算全然無關。

又或者如同艾爾菲．考恩（Alfie Kohn）這位長期批判論質計

酬的評論家所說，指標「箝制了甘冒風險的心，而這樣的心總是

伴隨著探索力與創造力。我們因此變得不願意去承擔風險、探索

各種可能性，也不想聽從我們的直覺，而這一切到最後，很可能

不會為我們帶來任何好處」。5

實用的地方知識有其特徵，就如同詹姆斯．史考特所說，

「它的經濟性和精確性絕對是足夠的，不多也不少，剛好可以用

來處理眼前的問題」。6指標所保證的精確程度，可能比實際上操

做這件工作的人所需要的大上許多，而要達到指標要求的精確

度，必須花費更多的時間和精力，但可能並不值得。因此，要求

精確度很可能是種浪費，也正是那些必須犧牲自己時間及原創性

的人憎惡這種數值指標的原因。

「要求或是鼓吹使用機械式的精確度 —— 就算只是在原則上

要求，在一個無法達到這種精確度的領域中，也只是種盲目的做

法，而且很容易誤導他人。」英國自由派哲學家以賽亞．伯林

（Isaiah Berlin）在一篇有關政治判斷的文章中如此提到。而伯林

對政治判斷的見解也確實可以應用在更廣的範疇中。判斷，是一

種能在某個狀況中掌握其獨特性的能力，而它所需要的天賦是融

合，而非分析，「你必須要能夠同時吸收人在這種狀況中會產生

的所有行為模式，知道該用什麼方法才能讓所有事情不至於分崩

離析」。7能夠對所有狀況有感覺，並察覺到其中的獨特性，這正

是數值指標所無法提供的東西。
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凱多里對柴契爾的批判

一九八七年，由柴契爾夫人執政的英國保守派政府，設計了

範圍相當廣的計畫，希望能改革高等教育所使用的公共基金。這

個計畫導入了一個多餘的新績效指標，而首相與他們的官僚系統

必須按照新績效指標所提供的證據，來選擇經費要提供給哪幾所

特定的大學。艾利．凱多里（Elie Kedourie），這位聲譽卓著的

保守派歷史學家及政治理論學家跳了出來，成為這個計畫最嚴厲

的批評者。

他如此寫到：「在政府過度慷慨地超額補助了二十年之後，

我們現在看到各處都對大學的運作方式產生模糊但非常強烈的不

滿與不耐……一種對管理公式或配方無以名狀的渴求 —— 亦即認

為我們可能需要更多科學方式、資訊科技、問卷、監督機制 ——

這麼一來我們就能夠科學化（或者最好像魔術般神奇）地證明他

們並沒有浪費時間，而且他們這樣做還能夠直接與產業界的輸送

帶接軌。」8

他也不可置信地質疑：「一個保守派執政黨理應要從大學的

政策開始著手，卻做出與其所宣稱的理想和目標如此大相逕庭的

事情來。」他的結論是：「為了理解這件無法理解的事，我只能

得出這樣的結論，那就是，這個政策並非來自於思考後的決定，

而是一個自動反映當下時代無可抗拒的潮流，所產出的無腦舉

措。」9凱多里斷言，在高舉的「效率」大旗之下，各種欺瞞情事

一定層出不窮，這是因為「效率並不是一般性與概念性的特質。
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它一定會與你所審視的對象有關。當一家公司在生產上所獲得的

回饋大於付出，它的效率是高的，但大學並不是公司」。10根據

凱多里的觀察，在大學是公司的前提下，而政府又代表公司的客

戶時，將會是由教育部長根據這些有問題的判斷標準，來決定教

育的價值何在。11

　

攻城略地的公信力

在後續的十年間，「公信力」與「績效衡量」也同樣在美國

的公司領導人、政治人物與決策者之間，成為了最熱門的字眼。

一九九三年，柯林頓總統（Bill Clinton）簽署了「政府績效與成

果法案」（Government Performance and Results Act），這個法案

要求所有政府機關撰寫使命宣言、長期策略規劃，以及年度績效

目標，再附上一份說明，描述該單位的評量標準如何評判是否達

標。

這個法案最初是由共和黨所提出，最後則是由民主黨的總統

簽署完成，這個法案獲得了兩黨的支持。12二○○四年，在小布希

總統任內，聯邦政府的審計總署（ Government Accounting

Office）更名成為責任總署（Government Accountability Office）。

就這樣我們進入了屬於我們的年代，從績效評量的歷史與理

論正式進入了它在當代的實際操作之中。
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7 大學院校
　

　

就讓我們以高等教育做為探討的第一個案例吧，這也是我對

「指標固著」展開研究的起點。大學院校身為所有先進社會的中

堅組織，卻不得不屈從於國家經濟這個龐大的體系之下，就憑這

一點，大學院校已經為績效評量制度的各種缺失和始料未及的後

果，做出了最佳示範，但不可否認，大學院校也呈現出績效評量

的優點所在。

　

標準提高：每個人都應該上大學

一旦我們開始執著於對事物的評量，我們很容易就會掉入這

樣的迷思之中，開始相信：愈多就會愈好。

在政府與非營利組織的鼓吹之下，愈來愈多美國人在高中畢

業之後選擇繼續升學。根據美國教育部的說法是：「在今天這個

世界，大學早已不是只有少數人能夠負擔得起的奢侈品，而是種

既經濟又全民化，所有美國人不可或缺的必需品。」1

光明基金會（Lumina Foundation）就是其中一個宣傳同樣訊

息的非營利組織。其使命就是要使高等教育更為普及，目標是在

二○二五年之前，讓百分之六十的美國人都擁有大學學位、證
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書，或是其他「優質高等教育的學歷證明」。該組織官方網頁上

的創會精神，就是所謂「更強大的國家」，其涵義是這樣的：

證明學習成果這一點至關重要，因此我們必須進行量化、追

蹤，並且精準定義出哪些學校是有成效的，哪些學校沒有……光

明基金會也與全美多位政策權威合作，不但訂定了學識上的目

標，同時也發展、執行各種國家級計畫，以達成這些目標。單是

去年就有十五個計畫，其中絕大多數的州都有非常明確的程序步

驟以促進學習，同時達成他們所設定的目標。這些步驟包含：導

入以成果為導向的經費、改善補救教育，以及讓高等教育的收費

更為便宜等。2

光明基金會積極採納績效評量後，改變了他們的信念和行

為，並在網站上表示：「身為一個重視結果的非營利組織，光明

基金會採用由國家所制定的評鑑標準來規範我們的工作、評估我

們所帶來的影響，並監督美國朝向二○二五年的目標邁進。」

光明基金會的使命與美國社會廣泛認定的高等教育定義完全

一致：大家深信應該要有愈來愈多人去上大學，這麼做不但能夠

增加個人終生的收入，同時也能為國家創造經濟成長。

　

贏家的人數增加，降低了贏家的價值

光明基金會這篇懷抱著信念和績效目標的文章中所談及的提

升，很可能是錯的。正如艾莉森．沃爾芙（Alison Wolf）這位倫

敦大學的教育經濟學家所指出，擁有學士學位的人賺的錢確實比

沒有學位的人多，所以就個人的層面來說，攻讀學士學位的確有
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其經濟意義存在。但就國家的層面來說，以為大學畢業生愈多就

代表生產力愈高，這是個誤謬的想法。3

其中一個原因是，教育廣泛地說，是一個代表位階的商品

—— 至少對求職市場來說是如此。對於有潛力的應徵者來說，學

位就像是種標誌，有著快速標記的功能，讓雇主在收到求職申請

時能先進行分類。擁有高中學歷顯示出該員具備中階的智識競爭

力，同時也擁有能夠堅持不懈的性格特質，而大學畢業所顯示的

則是擁有相同的能力與特質，只是程度更上一層樓。

在只有少數人能夠完成大學學業的社會中，擁有學士學位標

誌了某種程度的優勢。但在愈來愈多人擁有學士學位之後，以學

位來做為分類工具的價值就降低了。取而代之的是，過去只需要

高中學歷就能夠勝任的工作，現在變成要有學士學位才行。這並

不是因為這份工作現在需要更高深的知識或是更高明的技術，而

是因為雇主現在可以從眾多擁有學士學位的應徵者中進行挑選，

所以先將其他人給排除了。結果就是，既壓縮了那些沒有大學文

憑的人的薪資，同時也讓許多大學畢業生置身於其實無法發揮大

學所學的工作中。4這也導致了一場卡位的腕力賽：隨著這樣的情

況逐漸廣為人知，就算要應徵的是一份最基本的工作，大學文憑

也成了必備的條件，就這樣，愈來愈多人開始追求學位。

因此，愈來愈多人試圖取得大學學位這件事具有個人的動

機，而於此同時，政府和私人組織則是開始制定各種績效評量，

旨在提高大學的入學率和畢業率。

　

藉由降低標準來達成更高的標準
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儘管有愈來愈多美國人進入大學，並不代表他們都為念大學

做好了準備，又或是說，並非所有美國人都有能力取得真正有意

義的大學學位。

事實上，並沒有跡象顯示，具備攻讀大學所需能力的高中畢

業生人數有跟著增長。5一種評量是否具備該能力的方式，就是學

生在成就測驗中的表現，比方像是SAT（學術水準測驗）與ACT

（美國大學入學考試），這些測驗都是用來預測學生是否能夠順

利完成大學學業。大部分會去做這些測驗，都是那些有望繼續接

受高等教育的高中生，雖然有些州因為努力想提升學生的學業表

現，而強制要求更多學生去做這些測驗。（這也可以算是一種倒

錯的因果關係。學業成績表現較好的學生本來就會去做測驗，大

家卻因此誤以為，如果讓更多學生去做成就測驗，可以提升整體

的學業程度表現。也就是說，制定政策的人物錯將因當作果

了。）

ACT測驗的項目有四：英語、數學、閱讀和科學。開發出

ACT測驗的公司同時也制定了各種基準值，用來判定考生是否具

備「得以應付大學課程的堅實能力」。最近幾年參加ACT測驗的

考生中，有三分之一在四個項目中都沒有達到這個基準點，只有

百分之三十八的學生在四個項目中的三個項目達到基準值。簡而

言之，絕大多數想要繼續念大學的學生，顯然並不具備有這樣的

能力。6

雖然很少人願意承認，但這樣的結果不難預料。由於有愈來

愈多學生在準備不足的狀況下進入了社區大學和四年制的大學就

讀，許多人都被要求必須先去上補救課程（現在被婉轉的改稱為

「發展課程」），這些課程會教學生那些他們本該在高中就學會
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的東西。進入社區大學就讀的學生之中，有三分之一被指定得去

上閱讀發展課程，更有超過百分之五十九的學生得去參加數學發

展課程。7這些沒有準備好就上了大學的學生，同樣也給他們所進

入的學校帶來額外需求，也因此提高了大學教育的成本：校園中

日益增加的各種「卓越教育」中心，就是學校對那些沒有準備好

足夠能力來面對大學課程的學生，所提供的寫作及其他能力的課

外輔助單位。

大學，無論是公立或私立，其績效表現的好壞以及能否獲得

獎助，都是以畢業率來進行評量，這也是學校排名的評判標準之

一，在某些情況下更是能否獲得經費的標準。（還記得光明基金

會大力鼓吹各州政府要以「績效成果來提供經費」嗎？）藉由讓

更多學生順利畢業，學校以公開呈現績效上的優異表現，來彰顯

其公信力；然而，不那麼透明公開的是，他們其實也降低畢業所

需要達到的標準。8學校提供更多課程，但這些課程的要求都很容

易達成，也讓教授們承受了必須寬鬆給分的壓力 —— 有時是直接

挑明了講，有時則是拐彎抹角暗示9。大學教員中已經有愈來愈多

是約聘講師，要是約聘講師把班上一半的學生給當掉（就算這是

學生應得），那麼講師下學期很可能就不會再被續聘了。

學生在沒有具備相應能力的情況下進入大學的後果就是，入

學後沒有取得學位的學生人數日益增長，這個嚴重的現象對於選

擇上大學的學生來說，也造成了損失 —— 學費、生活費，以及因

為上大學而放棄的收入。10高休學率似乎也明白指出這一點。11至

於那些拿到大學文憑的人卻發現，一般學士學位的經濟價值已經

逐漸降低，因為大學學位對雇主來說，不再像過去那樣能夠標誌

出真實的能力和學業成就。12察覺這一點之後，準大學生和家長
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們在申請大學時就更加挑剔，大家都只想挑排名高的學校13，結

果就是導致學校間的排名角力賽，我們稍後會再回來討論這個議

題。

降低取得大學文憑的標準就意味著，將取得大學文憑的人數

比例當作「人力資本」指標已經成為分析公共政策時，一種欺瞞

世人的評量手法。經濟學家只能用他們量測得出來的東西來做評

估，而那些他們量測得出來的東西，則必須要先經過標準化才

行。因此，研究「人力資本」及其對經濟成長帶來多少貢獻的經

濟學家（還有那些最後的結論都是「經濟成長需要更多大學畢業

生投入」的人），經常用大學畢業率來計算「人力資本」的達

成，而忽略了並非所有大學畢業生都是相同的，而且有些人就算

拿到了文憑，還是沒有相應的能力或成就。一些「不切實際」的

經濟學家，用客觀的統計方法來評量關聯性很低的現象，結果就

是做出「不合現實」的學術研究。

盡力提高大學入學與畢業人數背後的一個假設是，平均教育

水準的提升，某種程度上就代表了國家經濟成長力的提升。但是

在大西洋兩岸的知名經濟學家 —— 英國的艾莉森．沃爾芙、美國

的達倫．阿齊莫魯（Daron Acemoglu）與大衛．奧托（David

Autor） —— 分別都做出結論認為事實並非如此，就算過去曾經

是，如今也早已不再如此。

現在這個時代，科技已經取代許多之前由低階至中階人力資

源所從事的工作，國家的經濟成長以創新開發為基礎，而科技進

步不再像過去如此仰賴平均教育水準，而是要依靠那些分配知

識、能力與技術的上位者。14在最近的數十年間，擁有大學文憑

的人口比例增加，經濟成長反倒出現衰退的狀況。雖然擁有大學
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文憑與沒有大學文憑的人，兩者之間的收入依然維持著明顯的差

距，但是大學畢業生的收入下降，似乎也顯示出在我們國家的經

濟市場中，大學畢業生已經供過於求。15相反地，在技能行業中

卻出現了人才短缺的情況，像是水管工人、木匠和電工（這些工

作的訓練絕大多數都是透過學徒制，而非大學教育），而他們的

收入通常要比念了四年大學畢業後的人要來得更高。16

為了確保萬無一失，公共政策的目標不能只瞄準經濟成長，

大學教育也不只有提高薪水這個作用而已，我們等等再來談這個

主題。現在很重要的一點是，我們必須了解，常被用來評量高等

教育的標準，就連在經濟面上看起來都是曖昧不明的。

　

評量大學績效的壓力

自從艾利．凱多里抨擊柴契爾夫人的保守派政府採用集中管

控政策以來，數十年間，英國政府對各高等教育機構的集中管控

範圍不但更加擴大，也更為嚴格。其中許多的管制，是以管理模

式中的績效表現來進行，這對許多領域的獎學金來說，大大有

害。

跟全世界其他地方一樣，為了配合政府的政策目標，英國有

愈來愈多人進入大學就讀。一九七○年代，同年級之中只有百分

之十的人會進大學；到了一九九七年，這個數字已經接近三分之

一，而到了二○一二年，十九歲的人之中，有百分之三十八會進

入高等教育學校就讀。17要負擔這些學生的費用是極其沉重的，

而近幾年來，這些開支已經逐漸以學費的型態，轉移到學生自己
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（或他們的家人）身上。但是政府的支出依舊龐大，所以在努力

控制花費並確保獲得一定的「價值」之下，這種管控愈來愈常採

取達到「據說的成果」之後才付錢的方式進行。這個「成果」就

是指各個系所與學院，在經過標準的評鑑之後所得出的績效表

現。

為了要獲取「價值」，英國行政官員打造出一系列的政府機

關，負責評估全國的大學院校，並取了像是「高等教育品質保證

局」這樣的名稱。18這些機關會對教學品質進行監督，像是「教

學品質評鑑」，主要在確認教師是否遵守了各種教學程序，以及

是否填寫完成規定的書面作業，其中並沒有太多跟真正教學有關

的部分。19但有個結果卻相當清楚明白，那就是教授們被迫要花

愈來愈多的時間在書面作業上，而非進行研究或教學。有愈來愈

多專業人員投入於收集、分析所謂的「卓越研究架構」。20在英

國，這些標準評鑑作業的花費，光是二○○二年就達到了兩億五千

萬英鎊。21其他採納了績效評量的國家，也同樣出現行政官員急

遽暴增的情況，比方說澳洲。

在絕大多數類似的體制中，這些評量標準將時間與資源，從

「實際把工作完成」轉移到「記錄工作是否有被完成」，也從那

些「進行教學與研究」的人身上，轉移到那些「為研究評鑑作業

收集資料並負責宣傳」的人身上。22搜集更多的資料表示需要更

多的人力來做管理、更多的繁文縟節、更昂貴的軟體系統。諷刺

的是，在控管開支的名義之下，支出卻暴增。

在美國也有非常類似的單位，這些評鑑機構可以為美國大學

院校提供正當性證明。雖然它們是地區性的，但想要拿到聯邦政

府的經費，就必須要先獲得這些機構的認可，因此它們也是一種
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操作在聯邦政府手上的工具。23儘管它們並不像英國的同類單位

那樣直接掌控經費，但依然扮演著至關重要的角色。在最近這二

十年間，它們工作就是對旗下獲得認可的大學院校施壓，逼迫校

方在已成常規的「評鑑」名義之下，接受更為繁瑣的績效指標。

24

對高等教育進行績效評量所帶來的好處，被大力推動的人標

榜成能將大學「變得更像是一門生意」。但做生意的人會限制投

入過多時間和金錢來做績效評量 —— 過了臨界點之後，這麼做反

而有損於獲利。諷刺的是，由於大學及其他非營利組織沒有這樣

的底線，政府或是評鑑機構，甚至是大學的行政單位主管都能無

限上綱評鑑的標準。25這麼做所帶來的影響就是支出增加，或是

將做事的人所需的經費轉撥給了管理人 —— 而這麼做通常也正合

後者的心意。現在很難找到任何一所在最近這二十年間，相較於

教授和學生，管理人的占比沒有大幅增長的大學26，在整個國家

的所有層面亦是如此。

　

排名角力賽

另一個在高等教育中影響力與日俱增的績效指標就是大學排

名，而排名也有許多種類。就國際上來說，有上海交通大學的

「世界大學學術排名」（這個排名是為了提供中國政府一個不同

於中國大學的「全球標準」，讓中國國內的大學可以用來評估自

己在「硬科學研究」上的進展與國際間相比是如何，也因此這個

標準在自然科學與數學領域的論文發表及獎助金發放上，占了百
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分之九十的權重）27，另外還有《泰晤士高等教育報增刊》的

「世界大學排名」，不但將教學與研究納入其中（包括發表的論

文篇數以及被引用的次數），更加入了「國際視野」這個項目。

而在美國，最有影響力的排名則是《美國新聞與世界報導》（縮

寫為USNWR），其競爭對手還有《富比士》、《新聞周刊》、

《普林斯頓評論》、《凱普林格雜誌》等等。這些排名（或是英

國人俗稱的「排行榜」）是大學名聲的重要出處，校友會與信託

基金董事會的成員，全都急著想把他們學校的排名往前擠，可能

的捐款者和可能就讀的學生當然也是如此。

於是，維持或改善學校的排名便成為大學校長及行政高層的

首要任務。28事實上，在美國的確有大學校長的聘任合約中載明

了，如果他們能將學校的排名往前推進，可獲得額外的紅利獎

金。其他的學校行政高層人士亦是如此，由於影響排名的一個要

素是錄取學生的測驗分數，所以有不只一所法律學院，其院長的

薪酬有部分是以任內學生的錄取分數來計算。29

最近我很困惑地發現，某所排名中等的美國大學在每一期的

《高等教育紀事報》上刊登全版廣告，大力宣傳自己學校的教師

們正在著手進行的重要研究工作。由於紀事報絕大多數的讀者都

是學術界人士，特別是學術界的行政高層，我只能搔頭不解為什

麼這所並不是太富裕的大學要花這麼大一筆錢在看起來沒有什麼

用的廣告上。但突然間我恍然大悟：USNWR的排名有很大一部

分，是參考一份針對大學校長進行的問卷調查，請這些校長對其

他大學的學術聲譽進行排名。這個評判標準的有效性很可疑，因

為大部分校長對其他學校的發展其實毫無所悉。所以，這份廣告
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的目標在於提高該校的可見度，試圖藉此讓自身在USNWR的學

術聲譽排名有所提升。

大學院校也花了非常多的錢在製作閃閃發亮的手冊上，積極

宣傳學校的設施和教師陣容多麼可觀。這些手冊也會寄給其他大

學的行政高層，也就是能夠對USNWR問卷調查進行評選的人。

儘管大學院校背地裡花了幾百萬元來製作這些行銷出版品，卻沒

有證據顯示這麼做真的有用。絕大多數的宣傳品都被扔掉了，收

件人甚至連信封都沒有拆，就直接送進資源回收桶裡。30

除了這些對提升教學或研究品質完全沒有任何幫助的費用支

出之外，愈來愈重視排名這件事，也造成了新型態的數字美化手

法，藉由忽略或扭曲數據來達到目的。最近一次針對美國法律學

院所進行的學術調查就是很好的例子。

法律學院的USNWR排名基本上是以該校全職入學學生的

LSAT（法學院入學考試）分數及在學時的GPA（學業成績平均點

數[1]）來做計算。為了讓統計數字看起來更漂亮，成績較差的學

生就被劃分到「兼職」或「觀察中」的類別中，這樣一來他們的

成績就不會被計算進去。由於轉學生的分數是不列入排名計算

的，很多法律學院的招生辦公室就會遊說那些就讀於排名略低學

校的學生，要他們在原校就讀一年之後再轉學過來。此外，低師

生比同樣也會讓學校的排名加分。因為師生比都是在秋季班時進

行評量，因此法學院會變相要求教師們只在春季班時休假。31這

些用來玩排名遊戲的手法絕不僅止於法律學院在使用，許多大學

院校都在耍弄同樣的手段。32

這麼做有價值嗎？最新的幾項研究顯示，大學排名對於入學

人數的影響，並沒有像學校行政高層認為的大，而花費在提高學
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校排名的資源並沒有帶來相應的效果。33果真如此的話，我想這

個訊息還需要再花一些時間，才能慢慢傳進學校高層的耳裡。

　

計算學術生產力

在嘗試以標準評量取代過去評判品質高下的方法時，排名機

構、政府單位以及大學的行政高層，開始將大學教師所發表的學

術論文數量當作一種標準，並用一般處理這類資訊的商用資料庫

來計算論文的數量。34下面這個例子可以說明資訊標準化是如何

使品質降低。

第一個問題是，這些資料庫通常都與現實不符，它們原本的

設計是用來計算自然科學的數據結果，因此所提供的人文與社會

科學方面的資訊，通常都會有所扭曲。在自然科學以及某些行為

科學的領域中，新研究要為人所知，最主要的方式是透過在由同

儕審閱的期刊上發表論文。但在歷史這一類的領域，就不是如此

了，在這些領域中，著書還是最重要的研究發表方式，也因此只

計算所發表的論文篇數的話，呈現出來的就是經過扭曲的面貌。

問題從這裡才剛開始而已。

當教師本人或是整個系所都被以著作的數量來做績效評量

時，無論寫的是論文還是書，動機都會變成是要產出更多，而不

是更好的著作。真正重要的書可能需要花好幾年的時間進行研究

與寫作，而如果制度獎勵的是產出的速度和數量，結果非常可能

就是產出一堆價值並不高的著作。這似乎就是英國所發生的狀

況，進行「研究評鑑作業」所帶來的結果就是一大堆無趣至極的
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研究著作，而且根本沒有人讀。35這個問題也不僅限於人文學科

領域，在科學領域亦然。單純只根據績效表現來進行評量，導致

大家只注重於短時間內的著作量，而非長期的研究能力。36

學術界跟其他地方沒有什麼不同，只要有被評量的項目，就

會有人動手腳。比方說著作的「影響係數評量」（impact factor

measurement）就是如此。一旦大家發現並非所有發表的論文都具

有相同的重要性，就會有人想出方法來評量每一篇論文的影響力

究竟有多少。至於評量方式有二：一是計算這篇論文在Google

Scholar或其他商用資料庫中被引用的次數；二是考量刊登這篇論

文的期刊的「影響係數」有多高，而這個係數是由這本期刊中論

文在資料庫裡被引用的頻率所計算出來的。（當然，這種方法完

全無法區分以下兩種引用的差異：「傑瑞．穆勒那本探討量化議

題的書，內容涵蓋範圍廣泛，令人眼界大開，正中紅心戳破了許

多機關單位最害怕為人所知的事。」以及「傑瑞．穆勒那篇大家

都看不懂的長篇大論，活該被所有管理者和社會科學家視而不

見。」從影響係數表的角度來看，這兩句敘述所代表的價值完全

相同。）

期刊是以專業領域來分類的，只有在作者專業領域範圍內的

引用才會被列入計算。這也是個問題，因為這會讓跨領域主題的

著作受到不公平的對待（例如本書就是）。

此外，「坎貝爾法則」（在第一章中曾解釋過）也再次出

現，因為想要提高引用分數，有些學者會私下組成一個非正式的

論文引用小團體，成員會盡其所能在自己的論文中引用其他成員

的著作。有些排名較低的期刊甚至會要求作者必須接受在自己的
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論文中，額外引用由該期刊所發表的論文，希望能藉此提高期刊

本身的「影響係數」。37

你可能會問，除了不斷增加著作數量以及它們的引用次數，

並想辦法在排名高的期刊上發表論文之外，還有什麼其他的做法

嗎？答案是，專業的判斷。在大學系所中，是由系主任或一個小

型的委員會來進行教師生產力的評鑑，在必要時，他們會諮詢系

上其他教師成員，借重他們的專業知識與長年累積的經驗來了

解，構成一篇論文或一本書的重要元素是什麼。要做出重大決定

時（例如是否給予終身職或是准許教授升等），則會有更細密完

整的同儕審查。資料庫所收集的引用數字可能可以在這個過程中

發揮其作用，但這些數字同樣也需要由具有專業經驗的人來判斷

其價值如何。

以「專業經驗」為基礎的判斷，正是過度依賴績效指標時被

捨棄的東西。38正如一位專門探討如何使用及誤用科學排名的專

家所言：「最常見到的是，排名系統被當成是一種既廉價又沒有

實際效果的方法，用來評量科學家個人的生產力。這種做法不只

會造成評估的結果不精確，同時也會誘導科學家將追求排名放在

第一位，而不是做出好的科學研究。想評估一位學者的論文或研

究成果有多高的重要性，其實還有更好的方法，那就是：把它好

好讀一遍。39

　

排名的價值與限制
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USNWR這類雜誌所提供的公開排名確實也有其好處。對那

些沒有這類資訊的人來說，它們至少提供了初步的指引，讓人了

解不同大學的相對地位。同時也促使大學院校對可能的學生釋出

各種關於學校的實用資訊，像是留校率與畢業率各是多少。但這

些排名通常無法提供任何資料讓人了解，為什麼某間學校的留校

率與畢業率會特別高或特別低。如果一所大學收到的是已經做好

準備的學生，那麼它的留校率和畢業率就會比較高。

不過，對於旨在教育那些尚未準備好的學生的學校來說，

「透明的」量化指標就會讓它們看起來成效不彰，可是若以學生

入學時的程度來看，它們可能才是實際上成效較高的學校。這些

學校所收的學生都比較需要補救教學的幫助，最後能取得學位的

人數也較少，在求職市場中的表現也相對較差。就如同位在貧困

地區的醫院會因為病人的再住院率過高而遭受懲罰一般（我們會

在第九章中討論這個議題），招收低收入學生的大學院校，也會

因為收了原本就是它們教學目標的學生而遭受懲罰。

排名製造出動機，讓大學一心只想符合排名的評量指標。受

到評量的項目就會受到重視。這導致了一致化的傾向，大學捨棄

了它們原本明確的任務，變得與其他競爭者愈來愈像。40

　

替大學打分數：「大學計分卡」

美國幾個強力支持量化指標的機構之一就是教育部，換了幾

任總統皆是如此，無論是共和黨還是民主黨都一樣。在歐巴馬總
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統的第二任任期內，他的教育部著手規劃了一個精細的「高等教

育機構排名系統」。

這個系統主要是用來對所有大學院校評分，並將資料中的

「性別、種族和其他因素」分散計算，最終目的是依照大學排名

來發放聯邦經費，而此排名的重點在於學校的入學率、學費平價

程度以及教育成果，包括了學生畢業後的可預期薪資。「公立學

校都知道學生的費用有多少是由聯邦政府所補助，所以我們在評

估投資效益和優先順序時，理應將它們的績效表現納入考量。」

當時的教育部次長泰德．米契爾如此說道。「同時我們也得為學

校創造動機，讓它們加速朝向更重要的目標邁進，像是讓低收入

的學生畢業，並且降低學費開支。」41

行政部門希望制定一個進行全面考量的排名系統，但這個計

畫卻遭到大學與國會的反對。到最後，教育部只好妥協，接受一

個簡化後的版本：「大學計分卡」（college scorecard），並在二

○一五年九月正式公佈。

這個排名系統是良好立意下的產物，目標是希望能處理我們

在提供高等教育時所面臨的真實問題。其中一個很大的問題，就

是那些以獲利為前提的學校，會提供以職業技能為導向的課程，

像是廚藝、機械維修或復健這些擴展速度與日俱增的領域，但課

程品質往往參差不齊。其中一些機構甚至可說是以搶劫他人為生

（像是Corinthian和ITT，兩家公司最後都被政府強制關門了），

它們以那些無法獲取足夠資訊的學生為獵物，向他們保證只要獲

取眼前那唾手可得的學位，就能夠找到薪資豐厚的工作。事實

上，這類教育的品質通常都很糟，學生畢業後也很難能夠找到好

工作。此外，教育部所提供的學費補助，約有百分之九十流入了
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那些只顧賺錢公司的金庫裡，成為學生借款人在日後必須償還的

貸款。為了要處理這些低端學店所造成的問題，教育部採取的辦

法卻是制定出一套高得難以達成的標準，讓所有大學院校跟著一

同遭殃。

大力支持政府廣泛運用量化指標的人所忽略的是，大學教育

成本日益增加的問題癥結點，有一部分正是來自於學校的行政管

理高層編制愈來愈大，而其中有許多都是為了要達成政府指令而

增設的職位。這項新計畫可以預見的影響就是行政開銷勢必增

加，不但教師得挪用教學與研究的時間來填寫數據表格，收集表

格及進行數據分析的行政人員也得增加，才能提供符合政府標準

的原始資料。

最初計畫「高等教育機構排名系統」中的一些建議項目其實

互相排斥，有的則單純是很荒謬。舉例來說，「增加大學畢業

率」與「增加入學率」根本就不可能並存，因為弱勢學生除了在

經濟上有困難之外，學業程度也較差。而學生學業程度愈好，才

愈有可能準時畢業。因此，社區大學和其他提供就學機會給程度

較差學生的教育機構，就會因為畢業率低而受到懲罰。當然可以

用兩種辦法來欺瞞這個系統，蒙混過關。它們可以提高招收學生

的標準，增加學生畢業的可能性，但如此一來，代價就是會降低

入學率。又或者它們可以降低畢業的標準，但是會轉而降低教育

品質及學位的市場價值。這些學校還是有可能可以招收在經濟、

智識以及學業表現上較差的學生入學，並確保他們之中有更多人

可以畢業，但這麼做要支出的費用就會變高，與教育部的另一個

目標「降低教育的費用」相左。
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另外一個評量標準是大學院校要提供學生在畢業後的平均薪

資數據。這對那些以職業技能為教學目標、只為了賺錢的教育機

構來說確實很有道理。但是對絕大多數大學院校來說，取得這項

資訊不但成本昂貴，資訊本身也非常不值得信賴，這些數據往往

經過扭曲。許多表現最好的學生都會繼續接受更專業的教育，而

這就表示，在他們畢業後進入其他學校深造的那段時間裡，薪資

會很低。打個比方，一個大學畢業後立刻進入沃爾瑪擔任收銀員

的學生，他的薪資一定會比進入醫學院繼續攻讀的同學要高。然

而，「平均薪資」只因為有數據可以看，所以在大眾眼中就有

「公信力」。

大學教育費用增加還有另一個層面更廣的問題，那就是，費

用持續增長的速度已經超越了通貨膨脹。學費平價這個問題，也

因為許多州政府大砍對州立大學的財政預算而愈形惡化。或許在

大學學費平價程度這個項目中，最不透明的資訊就是，就讀某所

學校真正的花費是多少，因為標價與實價之間存在著極大的落

差。所謂的標價就是官方公佈的學費、住宿費和餐費價碼，而實

價則是在扣除依照經濟需求或學業優異程度所獲得的財務補助之

後，學生與家長實際付出的費用。兩者之間的差異通常相當大，

對許多人來說根本是始料所未及。

聲譽最卓著的學校通常也是獲得政府最多資源的學校，它們

有能力提供絕大多數入學學生在大學學費用上的補助。因此，一

個經濟窮困但懷抱著遠大願景的學生最後會發現，比起進入一所

聲譽不那麼高，但表面上看起來費用較低的學校，其實還不如挑

一所菁英大學會比較便宜。如果排名想要傳遞的是這樣的訊息，

如同大學計分卡系統想要做的，那麼它還真是發揮了功能。
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為了達到歐巴馬所宣佈的目標，幫助學生和家長「獲得與付

出金額等值的最大教育效益」，「大學計分卡」特別著重於三項

標準：畢業率、年平均花費，以及「畢業後薪資」（以進入大學

後十年的薪資來計算，而不是剛畢業的薪資）。42這個數字大有

問題，因為它只納入了獲得聯邦補助的學生的資訊，也就是說，

統計結果只對經濟背景窮困的人有參考價值。

由於其他較富裕的學生可能會獲得較優渥的薪資43，因此

「畢業後薪資」這個數字就被曲解了，儘管不同的學校會根據學

生組成中不同的背景分佈，以各種方式來解釋這個項目。更令人

擔心的是，「大學計分表」可說是「完全沒有想要排除學校本身

對學生薪資收入的影響，因為根據學生的家庭收入和考試成績，

或是學校所提供的學位等級，我們可以合理預期學生未來的薪資

收入有多少」。44然而，大學的成果與其所收的學生有著高度關

聯：學業程度較優異的學生（他們的父母親通常也擁有高教育水

準或高收入），會讓大學在成效的評量指標上有比較好的表現。

45布魯金斯學會（Brookings Institution）曾試著要克服這個難題，

希望藉由加入更多資訊來計算出「增值」的部分。所謂的「增

值」指的是，以目前可取得的入學學生背景資料，來判斷每所大

學所提供的收入增加是多少。這麼做的目的是希望這個指標「能

夠對許多有興趣知道學校在教育學生獲取未來工作收入上的表現

如何的人有所幫助」。

　

指標所傳遞的訊息：進大學的目的是為了要賺錢
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且讓我們把這些指標的精確度和可信度先放在一邊，來探討

一個更重要的議題：這些指標本身所傳達出的訊息。「大學計分

表」將大學教育視為單純的經濟制度：它唯一關注的只有其投資

報酬率，而大家對投資報酬率的理解就是，花費在大學教育上的

金錢與大學學位所能夠提供的收入增加，兩者之間的關係。這是

非常正當的考量，畢竟大學的費用在家庭收入中的占比愈來愈

高，又或者學生會因為念大學而揹債。再來，人生中最重要的事

情，就是能夠擁有賴以維生的收入。

但這並非人生中唯一該做的事，這也是大學教育裡逐漸萎縮

的一個重要觀念，現在大家都只將大學教育視為是增加收入的一

種方法而已。46這是「大學計分卡」系統所形塑與鼓勵的理想教

育，其他類似的量化指標亦如是。「訓練」與「教育」的不同，

在於「訓練」是要讓人能夠生產與生存，「教育」則是讓生存具

有意義，而「大學計分卡」只具備了前者的功能。47

無可否認，「大學計分卡」和布魯金斯學會的系統都只針對

那些在工程與科技領域，擁有卓越聲譽的大學進行排名 —— 這些

領域都與製造相關。至於能夠讓你了解藝術品來龍去脈的藝術史

課程、訓練你聽出交響樂曲的旋律與變奏的音樂課、加強你賞析

詩句能力的文學課、讓你能夠了解關鍵經濟架構的經濟課，或是

讓你大開眼界，一覽人體構造奇妙之處的生物課 —— 以上這些全

部無法以量化指標中的投資報酬率來計算。大學通常是我們結交

人生摯友的地方，其中也包括了最重要的一份友誼 —— 婚姻，這

些同樣是無法計算的。理論上，這些都應該在計算「投資報酬

率」時納入考量，但因為它們無法以量化的單位來表示，所以就

不被採入計算範圍。
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單獨專注在金錢投資報酬率上的指標所帶來的傷害，與其他

量化指標一樣會影響我們的行為。現在排名最頂尖的大學已經將

很大一部分的畢業生送進了投資銀行、顧問公司，以及高級法律

事務所等高收入的行業。48這些都是值得尊敬的職業，但是鼓勵

全國最優秀也最聰明的人選擇這些職業，真的是對國家最有利的

事嗎？將未來收入變成大學排名中相當重要的評量項目，可以預

期將造成的一個影響就是，教育機構會更積極地將學生送進「收

入最高」的專業領域之中。只要學生畢業後選擇收入較低的職

業，像是教師或公職，這些學校就會受到懲罰。49

一個資本社會需要仰賴各種不同的機構為市場提供平衡的力

量，而其主要關注的重點就在於金錢的獲取。要讓我們的學子學

習扮演好屬於身為公民、朋友、配偶的角色，以及讓他們具備足

夠的能力去開展智識豐富的人生 —— 這些都是大學所應發揮的功

能。讓學生擁有具備市場機制的技能，同樣也是大學的責任。但

是用這種扭曲變形的標準來評量高等教育，不啻將高等教育矮化

成只要讓學生具備未來可以賺錢的能力就好。

[1] 譯註：GPA為美國大學的成績計算方式，將成績分為四點，基本上是：60～69為
1點；70～79為2點；80～89為3點；90～100為4點，以此成績點數與學分加權
後，所得到的平均值即為GPA。

1 Department of Education, “For Public Feedback: A College Ratings Framework”
(December, 2014), http://www2.ed.gov/documents/college-affordability/college-
ratings-fact-sheet.pdf.

2 https://www.luminafoundation.org/files/publications/stronger_nation/2016/A_Stronger
_Nation-2016-National.pdf.
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8 各級學校
　

　

美國十二年國教對於量化結果的要求，比過去更加緊密貼近

政府的政策方向。套用身為歷史教育學家（同時也曾是教育部官

員）的黛安．拉維奇所說的話：「各州州長、企業執行高層、老

布希第一任時的行政團隊以及柯林頓的行政團隊，都在這一點上

的看法一致：他們全都想要量化的結果，想要知道投資在公共教

育上的稅金有豐碩的報償。」1在公家教育機構中，量化標準變成

了「沒有孩子落於人後」，這是小布希在二○○一年所推動的主要

立法法案，獲得了兩黨共同的支持，其正式全名是：「一條以公

信力、彈性與選擇來填補成就差距，不讓任何孩子落於人後的法

案」。

　

問題何在及其解決方法

「沒有孩子落於人後」為的是突顯一個真正的問題：儘管動

用了國家層級的力量來讓不同學區的支出維持相同，但學校中不

同種族學生的表現，還是持續呈現明顯的差異。支持改革的人認

為這個法案能夠扭轉老師與校長缺乏責任感的狀況，並製造出動

機讓老師、學生與學校藉由調整行為來改善結果，「達成系統所
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設定的績效指標」。2這裡所預設的問題就是公立學校的老師缺乏

專業度。

這個法案花了超過十年的時間醞釀，並經過多次的遊說才成

功，而背後推動的則是相當特別的跨領域聯盟：關切人力品質下

降的商業團體、因為不同種族出現成就差異而倍感挫折的人權團

體，以及那些認為公立學校教育失敗而看不下去的教改人士，他

們疾呼需要制定一套國家標準、考試和評量的方法。3這種評量制

度的好處被吹捧得過了頭，簡直堪稱是烏托邦。全國商業聯盟的

威廉．寇爾柏格聲稱：「建立一套國家的標準系統，再輔以評

量，如此便能夠確保每一個學生在完成義務教育時都具備了閱

讀、寫作與算數的能力，並且能在學校的一般共同科目上表現出

世界級的水準。」4

這份努力在聯邦政府層級所產出的第一個成果，就是一九九

四年由柯林頓總統所採行的「美國學校改善法案」（Improving

America’s School Act）。於此同時，時任德州州長的小布希，也

開始下令在德州大力推行學力測驗與教育公信力。在最早由老布

希總統正式推行的「沒有孩子落於人後」法案之下，許多州開始

每年對所有三到八年級的學童進行數學、閱讀與科學的學力測

驗。這項法案主要是希望能讓所有學生在二○一四年時達到要求

的「學業能力」，並確保每一所學校中所有種族的學生 —— 包括

黑人和拉丁裔這群特別被挑選出來進行「比較評鑑」

（Comparative Evaluation）的族群，都能在每年出現「足夠的進

步」，以朝向達成學業能力標準的目標邁進。

法案中也針對那些無法讓指定種族學生達到「足夠進步」的

學校，施加了一系列的罰則與制裁。這條法案獲得了參議員愛德
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華．甘迺迪（Edward Kennedy）的資助，儘管還是有部分保守派

的共和黨員十分厭惡聯邦政府出手干預教育政策，也有一些自由

派的民主黨員不表贊成，法案仍在國會得到了共和黨與民主黨的

支持並通過立法。5

然而，就在施行超過十年之後，「沒有孩子落於人後」法案

力推的公信力條款所能帶來的好處，依然曖昧不清。（法案的其

他面向，像是增加家長可以挑選的學校、成立特許學校，和提高

教師的任教資格等，看起來都還算成功，但這些就不在本書的討

論範圍之內了。）只要學生的學科測驗數據能夠證明「沒有孩子

落於人後」確實有成效，支持者都緊抓不放。然而，小學生的測

驗分數實際上只有些微進步，速度也沒有比法案施行之前要快，

而且施行後對中學生的測驗分數所帶來的影響甚至更為有限。

「沒有孩子落於人後」法案主要的影響是讓更多人注意到

「成就落差」這件事，也就是亞洲人、白人、黑人以及拉丁裔學

生在學業表現上的差距。6亞洲人的成績通常勝過白人，而白人的

成績也通常會比黑人和拉丁裔學生好。其中最顯著的狀況就是非

裔學生在學業表現上持續落後，即使在法案施行八年之後，非裔

學生的成績依然沒有起色。另外，「國家教育進步評量測驗」這

類針對七歲學童所進行的英語和數學考試，其平均分數從一九七

○年代初一直到二○○八年，並沒有出現任何變化。事實上，每一

個種族（亞洲人、白人、黑人，以及拉丁裔）的分數多少都有提

升，但是因為學童的種族組成有所變化（特別是拉丁裔學生的人

數比例日益增加，而他們的分數通常都比同年齡的亞洲和白人學

生要低），因此國家測驗的平均分數依然維持不變。7
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始料未及的後果

「沒有孩子落於人後」法案著重於「測驗」與「公信力」所

帶來的後果十分錯綜複雜，也放大了許多指標固化所特有的缺

陷。在法案的推行之下，標準化測驗的分數就成了一種數值指

標，並以此來判定成敗。這對教師和校長來說是個非常大的賭

注，他們是否能夠加薪，甚至能否保住飯碗，全都要靠這個績效

指標來決定。這就難怪教師（在自家校長的鼓勵之下）會將課堂

時間挪用來加強測驗的科目數學和英語，壓縮了其他科目的上課

時間，像是歷史、社會、藝術、音樂和體育。而教授數學和英語

時，則是把重心全部集中在考試所需要的技巧上，而不是更廣泛

的理解能力，學生經常學到的都是應付考試的方法，而非實實在

在的知識。就如同在HBO影集《火線重案組》中所描繪的情景，

許多課堂時間都被用來練習考試的題目，這怎麼看都很難說是能

刺激學生學習的方式。也因為學生所受到的教育是如何根據短短

一小段文章中的題目，來回答選擇題和簡答題，因此他們在閱讀

和寫作長篇文章的能力變得更差，跟馬修．阿諾德在一百五十年

前所預測的一樣。8

問題並不在於採用標準化的考試，只要經過適當的調整，考

試可以成為評量學生能力和進步程度的有用工具。增值測驗可以

評量出學生每一年的學業表現有何變化，具有非常實用的功能，

也能夠幫忙找出教學表現不佳的老師，並請這些不適任的老師離

開教育系統。9更重要的是，增值測驗可以是非常有用的診斷工

具，幫助老師自己發現課程中的哪些教學確實有用。但是，增值

測驗需在「低代價」的狀況下，才能發揮其最大效果。10正是因
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為過於強調將這些測驗做為評量學校績效的最主要標準，才會製

造出錯誤的動機，包括不惜犧牲學校本身更遠大的目標，也要將

全副心力用來準備考試。

必須付出高代價的測驗同樣也造成其他方面的失能，像是美

化結果。在德州與佛羅里達州的研究顯示，許多學校將程度較差

的學生重新分類到「有學習障礙」的類別中，這樣一來他們就不

在評量的範圍內了，於是學校的平均成就程度便得以提升。11又

或者乾脆大家一起在考試中作弊，所以會出現老師替學生竄改答

案，或是把分數很低的學生的考卷丟掉 —— 這些都是在各大城市

真實發生並記錄有案的狀況，包括了亞特蘭大、芝加哥、克里夫

蘭、達拉斯、休士頓、華盛頓特區等城市。12也有可能是市長和

州長藉由降低測驗的難度或及格的分數，來讓目標更容易達成

（也就是變相提高及格率），如此一來便能展現出教育改革的成

功。13

注重透過標準測驗所評量出來的表現成果，也製造出另外一

種錯誤的結果，一如坎貝爾法則所預測的：這麼做摧毀了測驗本

身可預期的有效性。績效測驗原本就是設計來評估學生透過一般

教育所獲得的知識與能力有多少。當教育單位將教學重點轉移到

培養學生在測驗上的表現時，這個測驗所評量的，就不再是它原

本設計來評量的東西了。舉例來說，如果課堂時間都被用來練習

與模擬測驗考題的選擇題（用的可能是以前的測驗考題），學生

是可以考出高分，卻沒有真正學到什麼內容。14

就在美國的「沒有孩子落於人後」法案施行前幾年，英國政

府才剛剛採納了自訂的指標評量系統。二○○八年，一個國會層級
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的委員會在檢視這個系統時，也發現了與美國相同的失能狀況。

15

　

強化數據的功能

儘管「沒有孩子落於人後」法案中的測驗與公信力制度有各

種缺陷，歐巴馬行政團隊的教育部依然在十二年國教中強化了數

據的功能。二○○九年，教育部推行了「邁向巔峰」（Race to the

Top）計畫，這個計畫的經費來自於「美國復甦與再投資法

案」，促使各州「採納有足夠能力進入大學與投入職場的標準與

評估辦法，建立一個能夠評量學生成長與成功表現的數據系統，

使學生的成就能與教師、學校管理階層人員之間產生一定的關

聯」。16相較於「沒有孩子落於人後」法案把關注焦點集中在評

量整所學校的表現，「邁向巔峰」計畫則是將績效指標延伸到教

師個人的身上，提供經費給願意採納這些指標項目的州和學區。

現在，老師們可以依據自己學生的成就變化獲得獎勵。這就

是眾人所知的「增值計分」，或「學生進步幅度」。大家都能了

解，學生最後拿到的分數多高或多低，都不該要老師為此負責，

因為學生分數的高低也與許多外在因素有關，而這些都是老師無

法掌控的，但是老師必須對學生在這個學年中，究竟學到多少負

起責任。計畫的辦法是在每學年開始與結束時各進行一次測驗，

找出「加值」的部分（這部分也考量了種族與家庭背景等風險因

素做了調整），並以此來給予老師獎勵。在某些州，加值分數占
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了老師評鑑分數的一半之多，而要產出「邁向巔峰」計畫所要求

的數據，就需要再次將測驗與評量的範圍擴得更大。17

經濟學家的發現，也更加激勵學校採納針對老師所設計的加

值績效指標。最早的指標顯示，某些老師確實比其他同僚優秀，

而他們班上學生的學業表現也較為優異。經濟學家從這些有限的

指標中所推斷出的結論是，成就差異是可以拉近的，只要讓窮困

的學生受教於前百分之十五的優秀老師，並將第一年教學表現分

數最低的百分之二十五老師辭退即可。然而，隨著時間過去，我

們可以清楚地看到，每一年的加值分數也逐漸降低。18

　

績效薪酬制

受到與「邁向巔峰」計畫相同的邏輯所驅使，各學區也開始

實驗自己的「績效薪酬」制度，根據加值指標來提供老師教學獎

金，結果卻令人失望。規模最大的是紐約市在二○○七到二○○九年

之間所試行的教師績效薪酬制度。經濟學家羅蘭．弗瑞爾

（Roland Fryer）對此實驗所進行的研究讓他得出一個結論，那就

是，「沒有證據顯示老師的動機能夠提升學生的課業表現、出席

率或畢業率……也沒有任何證據顯示，這樣的動機能夠改變學生

或老師的行為」。 19而二 ○一一年范德比大學（Vanderbilt

University）的國家績效激勵中心所做出的結論也與此一致。研究

發現，根據加值排名指標提供納許維爾市的老師獎金，沒有帶來

任何可見的影響。20甚至更早之前，大約一九八○年代左右的研究

也已經得出了相同的結論。儘管有這些證據，大家對按質計酬的
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信心仍舊無比強大，也因此，我們得一次又一次重新發現它的缺

陷和不足。21

按照評量表現來支付薪酬的制度儘管失敗了，聯邦政府卻沒

有因此停止投入更多的資源繼續推行這個制度。舉例來說，二○

一○年，教育部從二十七個州中挑選出六十二個計畫，準備在接

下來的五年裡，從教育部的「教師激勵基金」提撥約十二億美元

供這些計畫使用。全世界也不只有美國這樣做而已，英國、葡萄

牙、澳洲、智利、墨西哥、以色列和印度，也同樣用績效表現的

評量結果，來決定教師是否獲得加薪、終身職與升遷。22

　

永遠無法拉近的成就差距

或許對支持美國教育採用任何指標評量的人來說，他們最關

切的一點就是，不同族群或人種在學習成就上的差距。這也是支

持「沒有孩子落於人後」法案的前輩，以及這個法案本身之所以

成立的主要動機，同時也是歐巴馬執政任期內教育部的核心政

策，並一直延續到在二○一五年底通過表決的更新版 —— 「每個

學生都成功」法案（Every Student Succeeds）中。（如同「沒有

孩子落於人後」、「自由伊拉克行動」一樣，這個法案名稱表達

的是個不可能實現的願望。）並非只有聯邦政府重視這個議題，

許多州和自治城市的教育政策中也都明顯可見這一點，也主導了

各大教育學院的課程規劃。學校愈來愈被人認為應該是個「拉近

學習差距的機構」。23
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然而令人震驚的是，經過幾十年不斷收集並公佈這些指標，

結果卻顯示，基本上這個狀況並沒有什麼改變。相較於白人學

生，黑人與拉丁裔學生的學習表現還是維持在同一個程度上。儘

管四年級與八年級生的學習程度有些許波動，但整體上最終結果

—— 也就是中學最後一年，十二年級生的學習指標 —— 幾乎沒有

任何變化。

全美國的學生都要在四年級、八年級與十二年級時接受閱讀

與數學的測驗。這些是全國教育進步評量測驗（National

Assessment of Educational Progress）。專家認為這個測驗是比較值

得信賴的學習表現指標，因為它們的「賭注較低」，與其他測驗

不同。這麼說好了，學生、老師和學校的美好前程並不會受到這

個測驗結果所影響，也因此老師不會有動機想要調整應考人選、

只教考試會考的內容，或是竄改考試結果。國家教育統計中心每

年都會出版一本年度報告《不同族群間教育成就之狀態與趨

勢》，比較亞洲人、白人、拉丁裔以及黑人之間的相對學業成就

變化（其中也個別將這些族群再做更細部的分類）。

這份報告中的發現會說話。在參與測驗的十二年級學生之

中，白人與拉丁裔的閱讀成就差距，在二○一三年與一九九二年

相比，完全沒有任何改變。（拉丁裔在總分五百分的考試中與白

人差了二十二分，而二○一三年的所有學生平均是兩百八十八

分。）而白人與黑人學生之間的學習差距，二○一三年（三十

分）甚至比一九九二年（二十四分）更大。至於數學方面，該份

報告則是比較了每一個族群在二○○五、二○○九與二○一三年之間

的相對表現。結果顯示，白人學生與黑人和拉丁裔同儕之間的學

習差距，依然維持不變。24
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學校對學生在學習成就的相對程度上無法造成任何影響，這

個結果應該不會令人感到驚訝才是。至少教育學者柯爾曼，在美

國總統強森任內委託進行調查後，出版題為「教育機會的均等」

的《柯爾曼報告書》之後，大家都已經知道，學校的教學成果，

有很大一部分取決於來就讀的學生：學生的學習表現與其父母的

社會、經濟及教育成就息息相關。25所謂的「好學校」通常收到

的都是那些比較聰明、好奇心較強，也更懂得自我克制的學生。

這些特質都是成功的要素，而且基本上都是透過家人之間耳濡目

染，各方面都較為成功的父母親，他們的孩子通常也比較容易擁

有較高的學業成就。

因此，改善孩子的受教機會並不代表就能在學習品質上達到

更好的成果。就如同政治學家班費爾德（Edward Banfield）在上

個世代就曾提過：「所有教育系統都偏好中產階級或上流階級的

孩子，因為身為中產或上流階級的孩子也就表示，你所擁有的特

質能讓你成為可教之才。」改善學校的品質是可以提升整體的教

育成果，但是這麼做，通常只會更加深而非消弭孩子之間的學習

成就差距，特別是家庭人力資本程度不同的孩子們。26

這樣的結果可能會導出一個結論，認為教育不可能消弭成就

差距，而原因並非學校可以控制的；然而，我們對學校進行的評

量卻持續不衰。這或許是因為，如同班費爾德所說，對絕大多數

受過教育的美國人來說，某些問題無法獲得解決是在道德上無法

接受的事。27每當談到學習成就的差距，雖然「成果」缺乏明確

的進展，但持續在評量上投入「資源」一事，某種程度就成了

「道德感強烈」的標誌。
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試圖拉近成就差距所需付出的代價

英語和數學成就測驗的分數，無法衡量十二年國教所帶來的

好處，這不是因為全國教育進步評量測驗的分數遭到扭曲或是不

夠重要。這些分數確實在學生對這些考試科目的理解程度上提供

了有用的評量，但學校要教的不只是英語、數學和其他科目，還

要激發學生對這個世界產生興趣，並且養成各種習性和能力（自

我控制、堅持不懈、與他人合作的能力），這些都能夠提高學生

在成人世界中獲得成功的機會。這些非知識性的個人特質同樣也

會在學校中慢慢被培養出來，但不會反映在以考試成績做為績效

表現的指標之中。28

事實上，我們愈來愈重視對學生進行英語與數學測驗，甚至

從幼稚園就開始，很可能會讓學生犧牲那些不屬於學術範疇的活

動，像是充滿創造性的表演與藝術活動。它們也對個人發展有很

大的幫助，卻很難被評量出來。29此外，雖然讓學生接受優秀的

老師指導可能會讓他們在學習上有更好的收穫，這些收穫卻比較

容易隨著時間慢慢消逝。反觀那些從非知識性活動中學到的東

西，對一個人的影響其實更為長久。30人格發展很重要，所以一

些立法人士也試著將「人格評量」加入公信力系統之中！31

試著利用評量指標，將學校變成「消弭成就差距的機構」所

要付出的代價，並非只有金錢。眾人忽視了學校需要教導學生歷

史、公民等課程的重要任務，只想著集中心力改善學生的閱讀與

數學成績（特別是學習表現不佳的學生族群）。這或許在表現不

佳的學生族群身上，是很有效的教育策略（像是增加上學的天

數，並縮短暑假的天數），然而延伸其他學生身上卻會造成反效
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果。同時教育資源也轉移了，不再投入到讓那些更有天分、才華

的學生擁有更好的學習環境，然而，這些學生很可能才是掌握國

家經濟表現的關鍵人物。32

強調要對成就差距進行評量，以及要求消弭這個差距的壓

力，還會造成其他更麻煩的影響。其中一個就是，老師和學校會

因為無法完成這個超過他們能力的任務，而必須面對嚴重的譴

責，但是他們之所以無法做到，大部分的問題都不在他們身上。

「沒有孩子落於人後」、「邁向巔峰」和其他類似計畫的邏

輯，都是將「消弭成就差距」的責任放在那些既沒有權力，也沒

有能力這麼做的人身上。這些計畫本身就是造成老師們道德淪喪

的原因。再加上老師還得面對進退兩難的困境：是要追求教育的

多重目標，還是要教導孩子如何應付考試？是要完成自己的職業

使命，還是要遵從狹隘的標準，好讓自己有薪水可領？無論他們

選擇的是哪一條路都注定會失敗。此外，許多老師將這種由考試

與評量公信力文化所創造出來的制度，視為對他們自主權的剝

奪，讓他們失去了用自己的判斷力和創意來設計課程和教學的能

力。結果就是造成一波經驗豐富老師的退休潮，同時，那些較有

創造力的學生也不再進入公立學校，轉而投入私立學校的懷抱，

因為私校不會受到評量公信力制度的箝制。33

因此，那些沾沾自喜、堅持要以學習表現評量結果來給予獎

勵，並認為這麼做才能夠消弭成就差距的人，他們所付出的代價

是犧牲了那些真正想要好好教育孩子的老師。並非所有可以被評

量的東西都可以獲得改善 —— 至少，不是靠評量來改善。
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9 醫療領域
　

　

沒有任何領域比醫療領域更流行指標。或許，也沒有任何領

域的指標像醫療領域這般前景看好，但是賭注卻很高。

然而，在這個領域中，指標同樣也扮演了多重角色 —— 有些

真的非常有用，有些卻看不太出來有什麼價值。

指標扮演的其中一個角色是提供資訊和診斷功能：詳細記錄

下醫療過程中的各種方法和程序，接著比較各種診療方法的結果

如何，於是醫療人員得以從中判斷哪一種方法較為成功，而之後

其他人就可以遵循這些成功的方法和程序來處理。

指標另外還扮演了公開醫療資訊的角色，這麼做是為了向顧

客提供透明化的訊息，同時也讓各家醫院在醫療服務方面，擁有

比較和競爭的基礎。

不過，指標也扮演了按質計酬的角色，而支撐按質計酬背後

的力量，就是金錢上的獎懲。支持在醫療界使用這項指標的人，

經常會將以上這幾個角色混為一談。

近二十年來在醫療界大力推動指標的原因，不只是要讓醫療

更安全也更有效，同時也是希望能控制開銷。

　

財務狀況迫使控制開銷
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促使大家採用指標來控制開銷的力量來自各個不同方面，同

時也有各種不同的動機。多年來，醫療支出成長的速度已經超過

了國家收入，而且可以預見這樣的增長在接下來十年中還會繼

續：二○一四年，醫療事業的支出占了全美經濟的百分之十七點

五，預計在二○二五年將達到百分之二十點一。之所以會如此，

理由非常充分，因為「保健支出」是經濟學家所謂的「奢侈商

品」，也就是當人民愈富有，他們花費在醫療保健上的錢就會愈

多。再來就是，隨著嬰兒潮世代逐漸邁入老年，有相當大比例的

人口進入了「醫療支出最高」的人生階段，再加上愈來愈多特殊

藥物變得比過去容易取得，而藥價也快速飛漲。施行「平價醫療

法」（Affordable Care Act）就表示，美國醫療保健方面的支出將

會有更高比例要由政府來負擔，也就是聯邦政府、州政府以及地

方政府必須共同分攤預計在二○二五年增長到百分之四十七的健

保費用支出。1

健保日益增加的支出，也致使私人保險業者與政府健保部門

﹝包括英國的國家健保局，以及美國的聯邦醫療保險

（Medicare，亦稱紅藍卡）、Medicaid（醫療補助，亦稱白卡）

和美國退伍軍人事務部〕將降低健保補助款，並把改善醫療品質

的壓力施加在醫師與醫院身上。

就在降低醫療支出的壓力與日俱增之際，電子病歷這項新科

技讓醫療數據的收集取得更加即時，讓人想善加利用這些數據來

確認問題所在。此舉令公開醫療資訊和按質計酬的普及度大幅增

加，兩者都受到熱烈的歡迎，被視為是拯救美國與其他國家健保

系統沉痾的藥方。健保系統的問題確實不小：支付保費的第三方

（無論是私人保險公司或聯邦醫療保險等政府機構），都需要可
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以信賴的證據，來了解醫師和醫院所提供的服務不僅對病人有

效，也符合支出的效益。但這種受到大家推廣的解決方案，有時

候卻跟它原本應該要解決的問題一樣糟糕。

　

美國醫療系統的各項排名

在我們檢視這個據說有效的解決方案之前，可以先來看看那

些最能夠突顯美國醫療保健系統特性的幾個績效指標，這些指標

經常被拿來當作證據，顯示我們需要導入更多公信力與按質計酬

的做法。世界衛生組織的《二○○○年世界衛生報告》指出，美國

醫療系統排名全世界第三十七，報告中也如此陳述：「我們實在

很難忽視這一點……美國的人均醫療支出是全世界第一，但嬰兒

死亡率卻排名全世界第三十九、成年女性死亡率排名第四十三、

成年男性死亡率排名第四十二，而平均壽命則是第三十六。」2身

為內科醫師與醫療保健分析家的艾特拉斯（Scott W. Atlas）仔細

審閱了這份報告，並從美國的醫療現狀來解析，結果證實這份報

告造成了極大的誤導。

我們絕大多數人都假設世衛組織的排名，是從與健康的各種

層面來做為評估的標準，但真正與健康相關的成果只占了排名計

分的百分之二十五。排名計分有一半的分數來自於所謂的平等

性：百分之二十五是「健康分佈」，而另外百分之二十五是「財

務公平性」。這裡的「公平性」指的是，讓每一個人的健保支出

都占其收入的相同比例，也就是指你愈有錢就得付愈多費用的健

保系統。這樣的制度只是個理想狀態，但是附上了一個數字（第
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三十七名），看起來就變得客觀又可信。3事實上這樣的整體績效

排名是騙人的。

那麼死亡人數和平均壽命又該怎麼說呢？結果發現，影響這

些數據的因素有很大一部分是來自於與醫療體系無關之處，像是

與文化和生活型態等等。肥胖是造成慢性病與糖尿病的因子，像

是第二型糖尿病及心臟病，同時平均來說，美國人比其他國家的

人肥胖（儘管有些國家正在迎頭趕上）。吸菸，同樣也與罹患心

臟病、癌症及其他疾病有極大的關係，甚至在戒菸數十年之後還

是有影響，從國際標準來看，連續好幾個世代的美國人都是重度

癮君子，自一九八○年代開始即是如此。4

美國人死於槍擊的比例也高得離譜，這是另外一個令人難過

的影響因子，但與醫療系統幾乎沒有任何關係。此外，美國是個

人種多元的國家，有些種族（像是非裔美國人）的嬰兒死亡率比

正常高出許多，這也反映出社會、文化，甚至不排除基因方面的

因素。5簡而言之，美國在健康方面的許多問題並非來自醫療系統

的運作，而是各種醫療系統之外的社會與文化因素。艾特拉斯表

示，從疾病的診斷和治療的角度來說，美國醫療算得上是全世界

最好的之一。6

就跟教育和公共安全領域一樣，醫療領域也有許多造成系統

相對成功或失敗的重要因素，其實並不在眾人試著想要進行評量

的地方。足夠的運動、吃得健康、不讓危險的人接觸到槍枝、節

制吸菸、避免飲酒過度、避免吸食毒品，以及避免進行危險性愛

—— 這些都是我們能否健康與長壽的主要因素。醫師和公共健康

官員應該試著去扭轉這些因素，他們也的確試了，但這些生活方

式他們是無法掌控的。我們在評估美國醫療系統是否真如外界所
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說的那麼失敗時，一定要謹記這一點。不過，我們雖然該對世衛

組織報告中的危言聳聽持保留態度，但報告中沒有說錯的是，醫

療保健在美國非常昂貴，而且絕對有改善的空間。

　

將指標當解藥

或許在美國最受歡迎的醫療政策趨勢就是推廣績效指標、公

信力，以及透明度。績效評量理論應該是要讓執業人員更容易獲

得臨床知識，並且能夠追蹤他們的實際操作結果，讓保險業者能

夠根據結果的成功與失敗進行獎懲，並且透過排名和報告卡，創

造出透明的環境，讓病人能夠在擁有足夠資訊的情況下挑選醫療

機構。

知名的哈佛商學院教授麥可．波特（Michael E. Porter）也是

其中一大推手，他的「價值任務」（value agenda）也包含了在醫

療領域應用管理指標。波特宣稱：

想在任何一個領域進行快速的改革，就必須要評量結果，這

是管理中為人熟知的原則。長期追蹤工作進度，並比較所屬機構

之內及之外的同儕表現，如此一來，團隊便會有所改善，並交出

優異的成果。確實，對「價值」（結果和花費）進行嚴格的評

量，可能是改革醫療系統唯一，也最重要的步驟。無論我們在哪

個國家看到關於醫療保健的系統化評量結果，這些結果都有進

步。7

波特堅信醫療機構必須公開報告結果，他認為這麼做能夠提

供強大的動機來改善績效表現，這麼說是很有道理 —— 就理論上
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來說。

　

三則成功的故事

波特特別點名了克里夫蘭醫學中心，將之視為他建議方案的

先鋒。這所醫療中心每年公佈十四本「成果報告書」，記載該中

心在治療數量繁多的各種疾病上的績效表現。只要稍微翻看一下

這些文件（公佈在網路上），就能發現他們在每一個類別中都有

極高的成功率。而克里夫蘭醫療中心也吸引了全世界各地的病人

前往求診。

另一個關於醫療指標潛在好處的例子不但極具說服力，同時

也受到麥可．波特的大力宣傳，那就是蓋辛格醫療衛生系統

（Geisinger Health System）。這是一個由醫師主導的非營利整合

系統，服務美國賓州約兩百六十萬人，其中有許多都是住在鄉下

的窮困人家。蓋辛格是美國先進醫療保健系統的模範樣板8，它是

全美首先採用電子病歷的機構，從一九九五年開始投資超過一億

美金在電子病歷系統上，醫師們因此希望自己的病人能在網路上

開設帳號。這個系統能即時傳送資訊給系統中所有提供醫療服務

的人員，也可以監測各單位的表現，包括醫師個人在內。

這個系統也使用了高風險病人的個案管理功能，讓護理師能

夠教育病人有關他們自身的健康狀況，並預約追蹤檢查的時間。

在美國醫療保健體系中費用最高也最常見的兩種疾病，就是糖尿

病和心臟病。在蓋辛格的系統中，罹患這兩種疾病的病人，是交

給一個由醫師、醫師助理、藥劑師、營養師等其他專業人員所組
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成的團隊來進行診療。不像其他機構將診療工作外包給不同的單

位，這些外包單位彼此之間的契約項目可能很有限，蓋辛格採用

的是一種功能更加完整的方式。醫師的薪酬中有大約百分之二十

與是否達成降低開銷、提升照護品質及病人滿意度這些目標有

關，而另外百分之八十則是按量計酬。透過這一整套創新的規

劃，蓋辛格成功降低了開銷，也改善了病人的健康狀況。

　

還有另一個將指標應用在醫療領域中，且毫無疑問更為成功

的故事，就是以績效評量的方式來降低在醫院中因插入「中央靜

脈導管」所引起的感染。中央靜脈管是一種有彈性的導管，經由

喉嚨或胸部插入較大血管之中，用以注入藥物、營養品和液體。

中央靜脈導管是現代醫院醫療中最常見的措施之一，然而直到最

近為止，也是最常造成併發症的措施。這是因為導管本身提供感

染的途徑，在最糟糕的情況下會致人於死，就算是最好的情況，

治療併發症的花費也非常高昂。據二○一一年的估計，美國有八

萬兩千件的血液感染與中央靜脈導管有關。每件感染的治療費用

從一萬兩千美元到五萬六千美元不等，有將近三萬兩千人因此而

死亡。9

從那之後，醫院中遭到感染的機率出現了戲劇性的驟減，而

這有一大部分都要歸功於在巴爾的摩霍普金斯大學醫院工作的重

症照護專家，彼得．普諾沃斯特（Peter J. Pronovost）。他與同事

進行一個計畫，利用一張列出內含五個簡單標準步驟的清單，只

要確實照表執行，就能夠降低中央靜脈導管引發感染的機率。普

諾沃斯特先在霍普金斯大學醫院實施這個計畫，隨後又在密西根

州的醫院系統中指導院方施行這個「密西根加護病房基石計畫」

www.qitubk.com 奇兔電子書下載

www.qitubk.com 奇兔電子書下載



（Michigan Keystone ICU Project）。此後，類似的計畫就開始在

全美各地實施，英國與西班牙也同步採納。計畫的成果十分驚

人，血液循環的感染降低了百分之六十六，不但拯救了數千人的

性命，也節省了數百萬美金的費用。

這個基石計畫會每個月收集感染率的數據，而加護病房的主

管及醫院高層都會收到相關報告，醫療團隊會一起討論數據結

果，試著從錯誤中學習。這就是診斷型指標的一個案例。這個指

標提供了執業人士（醫師）或機構（醫院）可以參考使用的數

據，也能在醫師與醫院之間分享，大家共同找出哪種方式行得

通，哪種不行，並使用這些資訊來改善績效表現。

基石計畫除了密集使用診斷型指標之外，也稍微運用了因同

儕壓力而產生的心理動機。普諾沃斯特自己也將計畫的成功，歸

功於是在醫療圈中進行，因為所有執業人員都懷抱著共同的專業

目標，並將中央靜脈導管的感染視為可以解決的社會問題。看到

自家醫院的感染率與其他醫院做比較，這也製造出同儕壓力，讓

醫師想要跟上或超越其他醫療機構的成功率。

　

我們應該從這些成功案例中得出什麼樣的結論？

克里夫蘭醫療中心、蓋辛格和基石計畫常被拿來當作是績效

評量有效的證明，理由也的確很充分。但是當我們更深入挖掘就

會發現，這些指標之所以有意義，關鍵正在於它們是如何運用於

一個龐大的機構文化中。
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克里夫蘭醫療中心的成功真的是因為它每年公開發佈成果報

告嗎？還是因為醫療中心發現這些成果相當令人驚艷，所以才將

之公諸於世？事實上，克里夫蘭早在績效指標大舉攻占之前，就

已經是全世界一流的醫療機構了，在指標橫流的時代也依然維持

著地位不墜。不過，如果只是因為這樣，我們就驟下結論認為醫

療中心的品質與其公開發佈成果報告之間有因果關係，這就是落

入了「後此而因此[1]」的誤謬之中。克里夫蘭醫療中心之所以會

成功，有很大部分跟現場狀況有關，也就是克里夫蘭醫療中心的

機構文化「如何使用」這些指標，而非這些指標本身的緣故。10

蓋辛格採用的指標之所以有效，也是因為指標導入系統時所

採用的方法有效之故。非常關鍵的一點是，要由一個同時包含醫

師和行政主管的團隊來共同建立評量制度與績效評鑑。如此一

來，績效指標就不會是由行政主管從上層強制執行，也不會是行

政主管自顧自地進行評鑑，將第一線人員的專業知識排除在外。

績效指標需要的是團隊合作和同儕審查。蓋辛格同樣也把指標用

於改善各種不同狀況下，對門診病人的照護方式。以執行長身分

帶領蓋辛格轉型成功的醫師史蒂爾（Gleen D. Steele），對蓋辛格

之所以成功，發表了這樣的看法：「我們所採取的新照護路線之

所以有效，是因為由醫師主導，再加上即時的數據資料回饋，還

有我們主要的心力都集中在改善病人照護的品質上。」這麼做

「能夠打從心底驅使醫師改變他們的行事方式」。

另外一個關鍵點是，事實上，「是由真正在第一線工作的人

自己決定要改變哪些照護程序。讓他們直接參與決策，能夠確保

他們是真心接受這個決定，這麼一來成功的機會就更大了。」我

們能從蓋辛格案例中學到的是，讓提供服務的人來建置並監督績
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效評量的方式，這是非常重要的一點。讓評量與他們自身對專業

的使命感維持一致，也是一大關鍵。

帶領眾人降低中央靜脈導管感染的普諾渥斯特相信，「加護

病房基石計畫呈現出，透過由同儕標準與自身專業所形成的內在

動機，可以激發出潛在的自發性力量」。他並不反對以「公開發

表成果報告」和「提供金錢誘因」來促進這種感染力。他自己的

解讀是，醫療成果的改善主要是得「改變醫療人員的想法，使用

能夠打動他們身為醫護人員專業魂的方式，讓他們看見感染並非

無法避免，而且是可以控制的」。

然而，美國政府的醫療照護保險與醫療補助中心做出的結論

是，先公開二○一一年的感染率，並在一年後用不發放健保補助

金的方式，來懲罰那些感染率較高的醫院。這樣所製造出來的動

機，與我們到目前為止討論過的成功案例機構相當不同，因為這

些機構仰賴的是內在動機而非外在動機。

　

全局樣貌：指標、按質計酬、排名和計分卡

如果我們深入挖掘績效表現在醫療領域的紀錄，會發現克里

夫蘭醫療中心、蓋辛格系統和基石計畫的優良成果，看起來像是

例外而非常態。

絕大多數撰寫醫療指標相關文章的專業人士，都在績效評量

的有效性一事上，有著既得利益。這些人的工作有很大一部分是

立基於收集與分析數據資料的有效性，因此如果連他們的研究都

指出，公佈公信力指標的做法「缺乏有效性」或「效果非常有
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限」的話，我們就不該忽略這個事實。醫療期刊與學術論文充斥

著這些研究，他們通常會在做結論時要求該有更多的數據、更多

的研究，以及更多經過細修的指標，而不是大膽地直接宣告指標

已證明無效。11但寫出這些指標失效研究文章的人，都不是厭惡

績效表現的人，這一點反倒讓他們的存在更顯重要。12

公信力與透明度之所以有爭議，原因在於其存在的前提是要

公開釋出「是否達成指標」的報告，而這種做法會影響病人、專

業人士與醫療機構。病人會以顧客自居，比較醫療照護的費用和

相對的成功率。醫生會建議病人去找績效分數高的專業人士。保

險業者則會跑去找那些能夠以低廉價格提供優質醫療照護的醫院

和服務機構。醫生和醫院將承受必須提高自己分數的壓力，以免

名譽和收入受到影響。13

為了測試這個理論在現實中是否可以成立，荷蘭瑞德堡大學

奈梅亨醫療中心（Radboud University Nijmegen Medical Center）

的醫療照護品質科學院有一群專家，他們檢視了現有的證據，想

看看如果很容易從各種管道取得醫療研究的相關資料，會如何影

響提供醫療服務的人與病人∕顧客的行為，以及病人就醫後的結

果。他們將前後對照的研究也納入其中，比較在採納了公開醫療

指標之前與之後，在各種情況下的行為，例如心臟病發時所採取

的行為。這群荷蘭專家發現，有時候，醫院確實在一開始的過程

中有所改善。但是，與公信力支持者的預測相反，對於病人就醫

的結果卻沒有持續性的影響。

這很可能是醫學研究與臨床診療之間的關係所產生的結果。

進行醫學研究時所採用的病人樣本，基本上與醫生和醫院診治的
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並非同一群人。看似合理的介入治療（像是控制血糖來預防糖尿

病），其所挑選的實驗樣本是相對較小的族群，而為了要突顯出

介入治療的有效性，這樣的研究會刻意排除患有多重疾病的人。

但是在真實世界中，病人通常都有多重疾病（合併症），所以實

驗時的介入效果通常都無法發揮作用。這或許可以解釋，為什麼

只是一味遵循建議的步驟來處理事情，不一定能夠獲得更好的結

果。14

荷蘭的專家們也發現，公開發表指標成效同樣無法影響病人

在挑選醫療服務機構或醫院時的行為。他們的結論是：「就現有

的少數證據來看，並沒有一致性的證據可以證明，公開發表績效

數據能改變顧客的行為，或改善醫療的結果。」15

　

另一個很常用的指標就是按質計酬方案（ pay-for-

performance；P4P）。這裡的動機架構非常明確：醫師所收到的

薪酬中，會有很大一部分來自於達成某些評量目標，比方像是遵

循建議的步驟、減少支出，或是改善醫療結果。

英國國家健保局（NHS）也從一九九○年代開始採納P4P，做

為是否發放補助金給主治醫師的關鍵，這一點也在英國首相布萊

爾執政時期被擴展到更廣的層面。在美國，愈來愈多私人健康保

險公司與雇主採納P4P方案，州政府也是如此。在二○一○年的

《平價醫療法》中，P4P條款是醫師能從聯邦醫療保險中領到多

少薪酬的重要因素。16主管聯邦醫療保險的行政官員的做法是，

獎勵各種經過評量的結果，其中包括了手術結果，並以此做為術

後三十天內存活率的評量機制。
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公開醫師與醫院的排名，也是另一個經常被拿來使用的醫療

指標，會以所謂「計分卡」的形式呈現。率先公開這類資訊的是

紐約州，英國衛生部則是從二○○一年開始公佈公共醫療保健機構

的年度「星級排名」，英國最近也成為第一個公佈九個專業外科

領域的醫師「成果數據」的國家。二○一五年，美國新聞報導機

構ProPublica則是公佈了全美一萬七千多名外科醫師的手術併發症

發生率。17非營利機構「聯合委員會」（Joint Commission）也會

公佈按照醫療鑑定結果所製作的計分卡與排名，一些營利的民間

媒體也會自行製作排名，像是Healthgrades或「美國世界新聞與報

導」等網站。

這些機構團體之所以這麼做，背後的想法就是認為醫生和醫

院會為了改善自身在安全與成效上的名聲，而要求自己拿出更好

的表現，並進一步吸引潛在的患者（顧客），增加市場的占有

率。對醫院來說，這些排名對地位和「品牌管理」的影響非常重

大。18

現在在美國、英國及世界各地，都有非常多社會科學論文在

探討按質計酬與公開績效指標的有效性。令人震驚的是，通常這

些在經濟理論中顯然非常有效的技巧，全都對醫療結果沒有任何

明顯可見的影響。19

舉例來說，最近《美國內科醫學年鑑》（Annals of Internal

Medicine）上的一篇研究就調查了聯邦醫療保險的病人，自二○○

九年醫院公佈死亡率以來的這些年之中，究竟命運如何。根據作

者所說：「我們發現，公開發佈死亡率對病人的醫療結果沒有任

何影響。我們調查了所有次群組，甚至檢驗了那些被標示為『表

現糟糕』的機構，看他們是否因此改善得更快，但是並沒有。事
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實上，如果你對這些數據很有信心，你做出的結論就會是，公開

發佈指標成效會減緩對病人醫療結果改善的速度。」20此外，彷

彿問題還不夠多似的，像ProPublica的外科手術分數卡這一類的排

名，往往是以專家認為曖昧不明的標準為基礎所做出來的。這樣

的排名要不是真的非常有幫助，就是會造成嚴重誤導。21

近期還有另外一篇報告也做出了相同的結論。這篇來自蘭德

智庫公司（Rand Corporation）的報告提到，許多按質計酬的研

究，檢驗的是過程與中期結果，而非最終結果，也就是病人最後

是否順利康復。報告是這麼說的：「整體來說，研究設計的方法

論愈強，就愈難以找出明顯與按質計酬方案相關的改善方式。而

且能夠確認的影響也相對很小。」22

這樣的發現也不是新鮮事了。在一九九○年代，研究公家單

位按質計酬方案的社會學家所做出的結論就是：這些方法沒有

效。然而，這樣的方案還是持續受到推銷，可以說是「願望」大

勝「實際經驗」，或者也可以說是那些四處兜售老掉牙萬靈丹的

企業顧問的勝利。23

　

就算公開排名或按質計酬的指標確實對結果產生影響，通常

多是無心插柳，而且往往適得其反。無論造成的影響是好是壞，

通常都會帶來龐大的開銷，但那些支持採用按質計酬或透明度指

標的人，很少會考慮到這一點。

「按質計酬」與「公開排名」一個本質上的問題，就是目標

轉移。一份英國的報告指出，按質計酬方案「只獎勵那些可以被

評量與可以找出原因的項目，而這樣的限制很可能會使全面性的

照護減少，同時製造出不恰當的目標，讓醫生只專注在那些可以
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被評量、但不重要的事項上」。英國的按質計酬方案，導致那些

健康狀況不在方案範疇內的患者的照護品質下降。簡而言之，它

造成了醫生「只按照評量項目來進行治療」。許多病人所需的治

療，按質計酬也無法提供可靠的評量標準，例如那些患有多重慢

性病的虛弱老人家。24

醫師成績卡所製造的問題和解決的問題一樣多，風險規避就

是其中一個現象。非常多的研究都顯示，在導入公開發佈指標成

效的做法之後，心臟外科醫師變得愈來愈不願意為重症病人進行

手術。例如在紐約州，外科醫生的成績卡上需要登記醫師在執行

冠狀動脈繞道手術後，病人的死亡率有多少，也就是手術後三十

天內存活的病人比例是多少。在制定了指標後，死亡率的確有下

降 —— 看起來是正向的發展。但是，指標中包含的只有那些接受

手術的病人，而那些因為病況嚴重、被外科醫師拒絕進行手術的

病人，並不會被納入指標之中。

這些病情較重的病人，會有部分被轉介到克里夫蘭醫療中心

去，因此他們動完手術後的結果如何，就不會出現在紐約州的指

標成效上。而在這樣的「病人選擇性偏差」（也就是美化數據）

之下，造成的結果就是醫師不願意為某些病情嚴重的病人進行手

術。這樣也難以斷言紐約州的術後結果之所以改善，是公開指標

數據所帶來的成效。同樣的改善狀況也出現在紐約隔壁的麻薩諸

塞州，然而麻州並沒有施行公開指標數據的方針。25

規避風險現象代表著，有一些可以藉由動高風險手術而活下

來的病人，找不到願意動手術的醫生。有時，也會出現剛好相反

的問題，那就是為了達成目標的指標，醫療人員提供了過度的照

護。那些手術不成功的病人，可能會在手術後所規定的三十天
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內，被醫院強行維持住生命跡象，以求改善死亡率數據，然而這

種延長生命的方式既昂貴又不人道。26

不可否認的是，公開外科醫師與醫院的死亡率指標數據，還

是有一些實質的好處，像是可以讓大家看出表現很差的執業外科

醫師，這些人或許之後就會停止執業。在一個從業人員不太願意

剔除無能同僚的專業領域中，這種方法是非常有價值的篩選機

制。另外，表現較差的醫院也可以想辦法改善自己的評量表現。

但是在這麼多的績效指標之下，看起來整體仍是一逕地傾向採收

那些位在較低樹枝上的果實，然後希望以後還能夠持續豐收。意

思也就是說，揪出表現不好的人的短期經濟效益很高27，但是當

表現不好的人都被淘汰了，這些指標卻繼續從其他人身上採收結

果。一旦超過某個臨界點，這個方法的邊際成本就會超過邊際效

益了。

　

醫療指標愈來愈多造成的成本有多高、作業上有多麻煩，這

一點在近期的美國國家醫學院（Institute of Medicine）報告中已經

有明確的證據。28各大主要的醫療中心，為了向政府官員及保險

業者上報品質評鑑結果所需的支出，合計共占淨收入的百分之

一。與評鑑相關的行政及活動支出，據估計是每年一千九百億美

金，更別提業者在將資料輸入政府的病人品質報告系統時，還有

許多無法計算的支出。大型醫療院所一定得花錢請外部的公司幫

忙輸入資料，但小型醫院有時候就只好留給醫生自己處理了。除

了收集、輸入和處理有如海嘯般龐大的資訊之外，還有其他難以

計算的機會成本，比方說醫生與其他醫療人員把原本可以用來做

其他事情的時間，都拿來處理評鑑的相關事務。此外，投入其中
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的時間有很大一部分都沒有被計算到，也沒有獲得相應的補償，

我們在討論醫療成本時，通常都不會考量到這一點。29國家醫學

院的研究報告是這麼說的：「諷刺的是，大眾對於各種評鑑指標

所感到的興趣、支持和接受度全都快速成長，包括績效評鑑和改

善、對大眾及投資人公開發佈績效數據，以及進行內部改革等等

—— 卻反而讓這些努力的效果難以發揮。」

唐諾．貝維克（Donald M. Berwick）是大力支持透過評鑑來

進行改革的領導人物，二○一○至二○一一年之間，他曾在聯邦醫

療保險及醫療補助行政中心服務。如今，向上呈報資料所需的程

序已變得既沉重又冗長，於是貝維克博士最近如此聲明：「我們

需要停止過度的評鑑……我的看法是應該要將目前所使用的指標

減少百分之五十。」30

除此之外，將醫療視為以賺錢為主要目的的企業，還得付出

額外的心理成本。貝維克在他的文章〈按質計酬的毒性〉中對此

做出了相當精妙的描述：

　

「按質計酬」降低了內部動機。許多工作，特別是醫療照護

工作，具有為人帶來內心滿足感的能力。為人舒緩痛苦、解答問

題、嫻熟運用雙手、傾聽他人難以輕易對外人啟齒之事、在專業

團隊中工作、解決疑難狀況，並扮演受到信任的權威人士 —— 這

些都是在每天的工作中讓人感到欣然之事。從工作中所獲得的自

尊與喜悅，是讓醫療照護專業人員產出「績效」的諸多動機之

一。在各種充滿敵意的討論中，大家盡是爭論著申請加班費、工

作費和補助金花掉了太多醫療照護人員與醫院主事者的時間，很

容易就忽略，甚至是懷疑，非財務性質與內在的心理獎勵，對醫
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療工作來說是非常重要的一點。不幸的是，一旦忽略工作中帶來

內在滿足的因子，稍有不慎就會使這些因子的力量大為消減。31

　

貝維克是在二十多年前寫下這篇文章的，看起來似乎沒有發

揮任何作用，按質計酬的浪潮依然持續高漲。

　

測試案例：降低再住院率

在醫療照護中最受到推崇的指標之一，應該就屬「聯邦醫療

保險」對於醫療院所，在病人出院三十天內無預警又再次入院的

機率，這個指標也同時呈現出醫療指標的好處及問題所在。由於

患者住院的成本高昂，所以採納此指標的動機就是要降低成本，

同時，再次住院也被認為是對病人照護不佳的結果，因此降低住

院人數便成了改善醫療照護的一種指標。二○○九年，聯邦醫療保

險開始公佈一項資訊透明化的指標，即所有處理急性病症的醫院

的「再住院率」。三十天內的再住院率指標涵蓋了罹患幾種主要

病症、接受治療的病人（心臟病發、心臟衰竭、肺癌、慢性阻塞

性肺病、冠狀動脈繞道），以及兩種常見的手術：髖關節或膝蓋

置換手術。（這些指標數據公佈在聯邦醫療保險的Hospital

Compare網站上。）

接著在二○一二年，聯邦醫療保險又公佈了按質計酬的指標

績效，對醫院施行較一般比例更高的財務罰則。32公佈按質計酬

的指標績效，並對表現不佳的醫院施以金錢上的罰責，都是為了

刺激醫院想辦法控制再住院率，這麼做也可以降低成本。於是醫
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院開始採取額外的方法，努力確保出院的病人不會再回來，包括

找更好的醫療照護機構一起合作，同時確保病人能夠取得處方籤

中的藥品。向表現不佳的醫院徵收罰款的做法，也是希望促使醫

院提供病患更好的照護。

自公佈績效指標之後，醫院的再住院率確實下降了，但是這

份成功之中究竟有多少是真實的？

醫院上報的再住院率之所以下降，有一部分是因為他們做了

手腳來矇騙系統：醫院不會正式登記再回來住院的病人，而是將

他們放在「觀察名單」中，所以這些病人可以在醫院住上一小段

時間（最多幾天），收取的則是門診病人的費用，而非住院病人

的費用。另外一種做法是，將這些再回來住院的病人收治在急診

室中。在二○○六到二○一三年間，這類被歸在觀察名單的病人在

聯邦醫療保險中增加了百分之九十六。這就代表再住院率之所以

下降，有一半實際上是因為醫院把這些再回來住院的病人當成門

診病人。（不過讓事情變得更複雜的是，之後有份分析報告顯

示，那些再住院率下降的醫院，並非是觀察名單病人人數增加的

醫院。）再住院率的指標有了改善，但病人所接受的照護品質並

不一定如此。

當然並不是所有醫院都會動手腳，有些醫院的確對醫療程序

展開檢驗並加以精進，也為了要降低再住院率，而讓病人的治療

成果有所改善，同時還降低了聯邦醫療保險的支出。但有些醫院

只增進了判斷將病人歸在哪一個類別，才能增進績效表現的數據

操弄能力而已。33

此外還有一些其他的負面後果。二○一五年，約四分之三上

報再住院率的醫院受到聯邦醫療保險罰款的懲處。其中主要的幾
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家教學醫院，由於比其他醫院更容易收到重症與病況較難處理的

病人，所受到的影響高得不成比例。34位在貧困地區的醫院也是

如此，因為這裡的病人在第一次出院後，不太可能受到很好的照

護（也不太可能會好好照顧自己）。35想要順利降低再住院率這

個目標，不只是仰賴醫院負起教育病人的責任、提供必須的藥物

就可以，還有其他許多醫院無法掌控的因素，例如病人本身的生

理與心理健康狀態、所擁有的社會支援，以及病人自己的行為。

這些因素都點出一個醫療指標重複造成的問題：醫院服務的

對象來自各種不同的群體，其中有些人特別些容易生病，也比較

沒有辦法在出院之後好好照顧自己。按質計酬方案也想了辦法要

彌補這個問題，於是採用所謂的「風險評估」。但是「風險評

估」就跟採用其他指標一樣容易誤測，也一樣容易操弄。到最

後，最有可能受到懲處，反而是服務的病人族群困難度最高的醫

院。36就如同學校懲罰那些在標準化考試中表現不好的學生一

樣，懲處成果較差的醫院，這些績效指標很可能會造成資源分配

的不公愈形惡化，這樣就完全失去了指標本該要為公共衛生帶來

幫助與好處。

　

收支平衡表

絕大多數提供醫療保健服務的機構，現在都會使用指標來改

善品質，目標從擁有更好的醫療結果，到讓整個機構的營運方式

最佳化都有。在機構內部使用績效指標，對於幫助醫院和其他醫

療機構在加強安全與增進醫療，是具有極高價值的。但是要讓指
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標效果發揮最佳效果，應該由醫療系統內部全權掌控各種介入與

成果，比方說用來將中央靜脈導管感染機率降到最低的步驟核對

清單。當成果必須仰賴範圍更大的因素時（像是病人在醫院之外

的行為），指標就很難對醫療系統的成敗有所貢獻。蓋辛格在管

理一整個地區人口健康上的成功案例，給了我們希望，但它之所

以能成功，是因為診斷性指標在其機構文化中扮演了很重要的角

色。蓋辛格所採用的指標都是由執業醫師發展並進行評估，所以

能夠符合他們的專業判斷。

使用指標來獎勵績效，無論是金錢或是名譽上的獎勵，問題

都很大。有愈來愈多的指標與金錢動機和公開排名有關。它們究

竟是增加還是減少了醫療照護系統的成本與好處，目前還沒有答

案。

[1] 譯註：“post hoc ergo propter hoc”為拉丁文，指的是以事情發生的時間先後順序
來推斷彼此因果關係的一種邏輯誤謬；也就是說，一件事發生在另一件事之後，

並不代表前面發生的事就是後面那件事發生的原因。
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10 警政系統
　

　

如同醫療照護系統，警政系統在這數十年間也因為使用評量

指標，而產生變化，這麼做的賭注也非常高。因為城市的命運如

何，有很大一部分是靠民眾認定其是否安全來決定，而市長能否

連任，也端看其控制犯罪率或是使犯罪率下降的能力如何。每當

民眾和政治人物一談到公眾安全，就會想到警察是理應要為犯罪

率負起責任的人。然而，就像民眾健康與醫療體系之間的關係，

或教育與學校系統之間的關係，公眾安全其實只有一部分能靠警

察來維持。治安其實也得仰賴司法系統中的其他重要角色來維

護，像是檢察官、法官、刑罰制度以及假釋系統。甚至還有很大

一部分是取決於，當地居民是否具有鼓勵犯罪行為的傾向，而這

就跟更廣泛的經濟、種族與文化因素有關了。1

公眾安全也取決於犯罪的容易程度。近幾十年來某些類型的

犯罪率之所以降低，全都得歸功於財物所有人自己所採取的防範

措施。多年來偷車、竊盜及其他犯罪急速下降，是因為數百萬人

自行購買經過改良的汽車警報及家用警報系統，使竊賊更難以得

手。此外，在美國，約有一百萬人受雇於私人保全公司。

美國的暴力犯罪自一九九○年代初期便開始下降，有許多罪

行之所以減少，基本上是因為警政系統的改變。其中最主要的改

變是增加了指標的使用，特別是「警政管理系統」。這也是個非

常好的案例，證明專供內部使用的診斷型指標確實有其效用。但
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同樣地，為了吹捧政治人物和警察局長的名聲而公佈這些指標數

據，就會讓人起心動念想要欺瞞或美化指標，也會把負責人員的

工作精力分散到沒有真正效用的地方。

警政管理系統是用於分析與解說犯罪的系統，最早由紐約市

警察局在一九九四年所開發。警察局長威廉．布拉頓（William J.

Bratton）率先採用了這個警政管理系統，它結合了地理資訊系統

（GIS）來追蹤犯罪事件，系統能夠在極短的時間內蒐集、分析

並比對犯罪資料，藉此找出犯案模式，若有哪個轄區的犯罪事件

數量特別高，就能每周找來轄區高層召開檢討會議。這些資料可

用來定位犯罪事件的熱點，並據此來佈置警力。自從紐約開始採

用警政管理系統以來，三十年間已有許多其他美國大城市跟著採

用經過改版的系統。2警政管理系統看起來對於降低通報案件的確

有所貢獻，也確實減少了犯罪本身的發生。

然而，已經有愈來愈多城市開始質疑犯罪統計的精確度與可

信度。到目前為止看起來，警政管理系統所提的數據富含資訊量

和指標性，似乎真有效用。但是當市長向警局高層施壓，要求他

們改善整體數據表現時，壓力就會落到轄區警局的小隊長身上。

這些小隊長一直以來都相信，自己的事業能否更上一層樓，端看

是否能持續降低犯罪率，而底下較低階的警官有時也會聽到長官

說，如果通報案件增加，他們就會受罰。這樣的壓力就會造成大

家想要美化數據。

這類問題在警政管理系統廣泛使用之前就已經出現，而且獨

立存在。一九七六年，社會心理學家坎貝爾就曾提到，美國總統

尼克森宣稱會盡全力讓犯罪率降低，「這件事最大的影響就是，

造成犯罪率指標腐敗，方法包含將案件隱而不報，或將罪行降
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級，劃分到比較不嚴重的類別之中」3，這些做法至今依舊持續

著。最廣為眾人所知公開發佈的犯罪指標就是聯邦調查局的《統

一犯罪報告》。根據每座城市所上報的統一犯罪報告，聯邦調查

局統整出四項主要的暴力犯罪（謀殺、性侵、重傷害和搶劫），

以及四項主要的財物侵犯罪（闖空門、竊盜、汽車偷竊和縱火）

的數據資料；比較輕的罪行則不包含這個指數之中。這個指數會

在全國各地公佈，也被認為是犯罪率的成績單。當犯罪率下降，

當選在位的政治人物就會到處宣傳他們的政績，然而當指數上

升，就會被政敵拿來大肆批評。政治人物於是將這些壓力轉嫁到

自己選區的警察首長身上，要他們降低犯罪率，而警察首長們又

將壓力轉嫁給警政單位中的下屬。

這一切製造出極大的誘因，讓人想要藉由美化數字來展現出

犯罪率降低的成效。如同某位芝加哥刑警的說明：

這太簡單了。首先，接到案件的警官可以故意把案件分到錯

誤的類別中，或是修改報案內容，把它變成較輕的罪。非法侵入

可以改成「擅自進入」，破門闖入車庫偷竊可以改成是「損毀他

人財物」，至於竊盜則可以改成是「遺失財物」。4

在上述的各個狀況中，原本的重罪都變成了輕罪，也就不會

反映在聯邦調查局的《統一犯罪報告》中了。由於輕報罪行的誘

惑實在太過強大，紐約市警局必須投入大量資源來監審其所收到

的報告沒有動過手腳，只要發現有警官的報告有誤，立刻就會給

予懲處。5但並非所有警局都有足夠的資源來揭發這樣的行為，有

些甚至沒有這樣做的意願。

這個問題不只出現在美國。在英國倫敦，直屬於市長轄下的

警政與犯罪事務辦公室設定了每年降低犯罪率百分之二十的績效
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目標。這個命令由上往下傳，貫徹整個警政體系，從警察局長到

街頭巡邏的員警都得戮力執行，因為他們的升遷，就全仰賴他們

是否能達成這個百分之二十的目標了。二○一三年，倫敦警察局

的一位告密者告訴國會的委員會，調整統計數據已經成為「警察

文化中根深蒂固的一部分」了，像是搶劫這樣的重罪會被調降成

「偷竊掠奪」，而性侵也經常被低報，如此才能達成降低犯罪率

的目標。一位退休的總警司是這麼說的：「當市長轄下的警政與

犯罪事務辦公室在設定目標時，他們的要求是要使『受害者的人

數』降低百分之二十。但是這個目標傳到高層官員的耳朵裡，就

變成了『將有紀錄的犯罪降低百分之二十』。」這種隱而不報或

將罪行降級的做法，「在英格蘭和威爾斯地區所有警察單位的各

個階層中，都是最普通的常識」，他如此補充。其他專家也出面

說明，要讓績效指標更好看的技巧可多了，例如：選擇不相信報

案人所說的話、連續發生在同一地區多次的案件，只往上呈報一

件，以及將事件調降成較輕的罪行。6

還有另外一種比前者更為麻煩的誘惑，它牽涉到警察執勤是

否成功的另一個關鍵指標，也就是用來評量警察效率的「逮捕指

標」。柏恩斯這位曾任職於巴爾的摩警局謀殺與緝毒組的前刑警

（也是《火線重案組》的共同創作人），也曾經描述「統計數據

造假」的行為，藉由這樣的做法，警局的高層就可以主導全警局

的行動，讓他們看起來正朝向亮眼的成果邁進。

身為緝毒組的刑警，柏恩斯極力希望能緝捕一名大毒梟歸

案。但是他的長官對此完全不感興趣，因為這麼做要消耗人力，

還要花上好幾年的時間才能夠進行逮捕。長官感興趣的是如何加

強指標，既然一天之內逮捕五個販毒的青少年，所產出的統計數
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據比起花好幾年調查、逮捕一個大毒梟要好，他們當然比較喜歡

用快速的方式產出較好看的數據。從他們的角度來看 —— 或從他

們要向上報告的那些政治人物的角度來看 —— 只要有人被逮捕，

所代表的價值都一樣。然而，這些產出最好績效指標的逮捕行

動，對於減少毒品銷售根本沒有太大幫助。7當高層對每一個單位

都一視同仁時，所有人都只想要挑最容易的案子來辦。8在英國，

這種將警力資源用在解決最簡單的案件上，以提升辦案效率的做

法，被稱為「歪哥」（skewing）。

指標某種程度上，在警政系統中是有用的。但是，試圖將指

標用來做為獎賞或懲罰的基礎，很可能會導致指標的可信賴程度

下降，甚至造成反效果。

1 Barry Latzer, The Rise and Fall of Violent Crime in America (San Francisco, 2016).

2 On Compstat, see Ken Peak and Emmanuel P. Barthe “Community Policing and
CompStat: Merged, or Mutually Exclusive?” The Police Chief 76, no. 12 (December
2009); John Eterno and Eli Silverman, The Crime Numbers Game: Management by
Manipulation (Boca Raton, 2012); Heather Mac Donald, “Compstat and Its Enemies,”
City Journal, February 17, 2010, offers a critique of earlier claims by Eterno and
Silverman.

3 Donald T. Campbell, “Assessing the Impact of Planned Social Change” (1976), Journal
of Multidisciplinary Evaluation (February 2011), p. 34.

4 See, for example, David Bernstein and Noah Isackson, “The Truth about Chicago’s
Crime Rates: Part 2,” Chicago Magazine, May 19, 2014.

5 Mac Donald, “Compstat and Its Enemies.”

6 “Police Fix Crime Statistics to Meet Targets, MPs Told,” BBC News, November 19,
2013, http://www.bbc.com/news/uk-25002927.
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7 Ed Burns interview on “Fresh Air,” National Public Radio, November 22, 2006. See
also David Simon interview with Bill Moyers, at
www.pbs.org/moyers/journal/04172009/transcript1.html.

8 Campbell, “Assessing the Impact,” p. 35.
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11 軍隊
　

　

美國軍隊可能是全世界最龐大也最複雜的組織了。自從越戰

的年代以來，美軍就一直試著想將指標運用在其所進行的「反叛

亂作戰」之中，最近期的就是伊拉克與阿富汗戰爭。儘管只有一

小部分的美軍採用了指標，但反叛亂作戰卻是非常具有教育意義

的案例，對我們所探討的主題有更大的延伸性影響。美國軍隊為

了追求公信力與透明度而大量採用評量指標，並且不遺餘力地投

入其中，這種種做法都遭到軍事教育界及蘭德公司[1]的研究人員

大加撻伐。蘭德公司是專為美國國防部進行各種研究的機構，有

些研究人員同時具有軍人與學者的身分，而其他則是一般的學術

背景。他們工作最特別的地方，就是他們能夠非常貼近真實的作

戰經驗，無論是曾直接參與反叛亂作戰，抑或是能夠與在近期內

被派駐外地的軍人接觸。或許正因為如此，他們對於軍隊誤用指

標的狀況，表達出了非常坦白且精闢的看法。1

美國在越戰的經驗顯示，指標很可能造成誤導，而一味追求

指標很可能會帶來看不見的負面後果。至少我們可以確定，蒐集

資訊的成本浩大，美國軍人為了國防部長麥納馬拉（詳見第三

章）極度重視的死亡人數統計，在戰場上四處搜尋屍體，因而喪

失了性命。這些統計數據經常為了要提高軍隊指揮官升遷的機

會，而被大量灌水。而這些看似客觀但實際上卻大大謬誤的資
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訊，造成決策者和政治人物誤將統計上的進步，當成實際狀況的

改善。2

大衛．基爾庫倫（David Kilcullen）是軍人也是學者，在移居

美國之前曾經服役於澳洲軍隊。他在美國軍隊及國務院中，曾擔

任過好幾個反叛亂作戰策略專家等重要職位，也曾在阿富汗與伊

拉克待過一段時間。他的著作《反叛亂作戰》中有篇發人深省的

文章〈評量美軍在阿富汗的進展〉。他言簡意賅地說：「所謂的

反叛亂作戰，就是政府為了打敗敵人所採取的所有行動。」3反叛

亂作戰士兵所面對的環境既複雜又多變，「反叛亂士兵和恐怖分

子都必須在兩方對抗時，做出立即的反應，而這一次有用的應變

方式，下一次就未必如此了。在某個地區或某段時期有用的見

解，換了其他地點或時間可能就派不上用場」。因此，基爾庫倫

強調，指標必須因應特定狀況而有所改變，那些從過去在其他地

區戰事中所汲取出來的標準化指標，根本沒有用。不僅如此，就

算有全世界最棒的評量指標，在使用時也必須仰賴經驗好做出判

斷：

如何解讀指標所傳達出的意義非常重要，這需要有經驗的專

家來做出判斷。光是計算事件發生的次數，或推導出量化或統計

上的分析是不夠的。解譯是種根據對環境的熟悉程度所做出的質

性行為，需要有經驗的人員，在該環境中生活夠長的時間，足以

察覺到事件發生的趨勢，並將其與之前的狀況相比較，如此才能

夠推導出結論。對那些只在該國短暫停留幾天的人來說，根本看

不出這些趨勢的端倪。4
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基爾庫倫也解釋了為何標準指標並不真實，而且應該盡量避

免使用，這些指標中也包括了死亡人數，以及「重大事件」的統

計數據。「重大事件」代表的是敵方為了對抗反叛亂軍隊所進行

的暴力攻擊事件，一般的假設是，這類暴力攻擊事件發生的次數

愈少愈好。真實狀況卻不一定如此，基爾庫倫解釋道：「通常在

雙方爭戰的區域，發生暴力攻擊事件的次數會很高，而在由政府

控管的地區次數就很低。但同樣地，在敵方所控制的區域，暴力

攻擊事件的次數也很低，也就是說，暴力攻擊事件的次數低，表

示的是有一方全面控制了該區域，但數據並沒有告訴我們是哪一

方。」他也對使用「投入指標」（input metrics）提出警告。所謂

投入指標就是計算軍隊及其盟軍在做的事情，而這些行為所產生

的「結果」卻很可能與行為本身天差地遠：

投入指標是以我們自身所投入的程度做為基礎的一種指標，

跟我們投入之後所帶來的影響完全是不同的事情。舉例來說，投

入指標中包括了殺死的敵人數量、訓練的友軍數量、學校或醫療

診所的數量、鋪設道路的數量等等，不一而足。這些指標告訴我

們的是「我們做了哪些事情」，而不是這些事情所帶來的影響。

要了解這些事情所帶來的影響，我們需要去看「輸出指標」（比

方說，有多少我們協助訓練的友軍在訓練三個月後依然還在線，

或是有多少新建的學校或醫療診所在一年之後依然健在）。更好

的做法就是，查看我們的結果指標。結果指標能夠追蹤記錄我們

對當地人民的安全、保障和健康最真實也最有感的影響。5

要想訂定出真正有用的指標，必須要先融入當地的環境才能

辦到。以市場的外來（非當地產）蔬菜價格為例，很少外地人會
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將之視為有用的指標，用以評判當地人認為生活和平舒適與否。

不過，基爾庫倫解釋了為什麼外來蔬菜的價格可以是非常有用的

指標：

阿富汗是個以農業為主的經濟體，全國各地的作物種類有非

常大的差異。在阿富汗農業的自由市場經濟中，風險與成本因素

—— 也就是種植作物的機會成本、在不安全的道路上運送作物的

風險、在市場銷售的風險，以及將所賺到的錢運送回家的風險，

全都自然而然地被計算進蔬菜與水果的成本之中。因此，整體市

場價格的波動，就可以替代一般大家常用的信心與安全感指標。

尤其是外來蔬菜，因為種植在外地的蔬菜，要運送到該地銷售必

須承擔更大的風險，就是個非常能夠傳達個中訊息的指標。6

　

因此，找出能夠定義成敗的有效指標，需要非常多當地的生

活知識，但這些生活知識在其他地方或狀況中就沒有任何用處

—— 這對尋求一致性樣板與公式的人來說非常苦惱。困難之處就

在於要知道我們該計算什麼，而且你所計算出來的這些數字在整

體事件上，是否真有其意義存在。

另外關於反叛亂作戰的評量，還有些牽涉範圍更廣的課題。

蘭德公司分析師班恩．康納博，在近期的一份研究〈擁抱戰爭迷

霧〉中如此寫到：「想要發展出一個實際且集中趨勢式的反叛亂

作戰模型非常困難（雖然並非完全不可能），因為，透過一個將

最重要的當地生活資料移除的集中趨勢化流程，無法真實判讀複

雜的反叛亂作戰環境。」因此，「在不同的地方、不同的時間

點，資訊就會有非常不同的意義」。問題就出在「既複雜又非中
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心化的反叛亂作戰行動，與將環境相關因素移除，且集中趨勢化

的評量制度並不一致」。7

這些問題同樣可以應用在軍隊以外的其他領域：只要我們想

在複雜且多變的環境或組織中採用績效指標，這個標準化的績效

評量就會是不真實且不正確的。然而，只要是為了想達到所謂的

「公信力」而導入績效指標，通常大家都會直接採用標準化的集

中趨勢式指標，因為它們是上級長官和不熟悉實務的大眾最容易

取得的指標。

此外，蘭德公司近期另外還有一份研究顯示，透過量化評量

所呈現的觀察結果通常會被認為是「基於實際經驗所產生」，而

透過質性研究[2]所得到的觀察結果，則被認為較不可信賴，儘管

「在實務操作上，用來評量的量化指標並不客觀可靠，它們其實

反映出我們對這些受觀察事務的偏見」。8

康納博認為反叛亂作戰本身的特點就是「它既是藝術也是科

學，藝術成分甚至更多」。9這個說法同樣也可以應用在其他複雜

情況的管理上。我們應該做的是，將之視為一種純粹、可計量的

科學，而這個科學有很大一部分必須以對待藝術的方式來處理，

所以需要以經驗為基礎來下判斷。

[1] 譯註：Rand Corporation是美國一家非營利的智庫公司，成立之初專門為美國國
防部提供調查研究與情報分析的服務，目前也為其他國家政府與團體提供相關服

務。

[2] 譯註：為社會學和人文學科常使用的研究方法，指任何不是經由統計或量化手續
而產生研究結果。研究方法包括訪談、田野調查、文獻解讀等。
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1 Jonathan Schroden, a scholar at the Naval War College, concludes that current methods
of COIN assessment are so faulty that it would be better to “stop doing operations
assessments altogether.” Jonathan Schroden, “Why Operations Assessments Fail: It’s
Not Just the Metrics,” Naval War College Review 64, no. 4 (Autumn 2011), pp. 89–
102, esp. 99.

2 Connable, Embracing the Fog of War, chap. 6.

3 David Kilcullen, Counterinsurgency (New York, 2010), p. 2.

4 Ibid., pp. 56–57.

5 Ibid., pp. 58–59.

6 Ibid., p. 60.

7 Connable, Embracing the Fog of War, pp. xv, xx.

8 Jan Osborg et al., Assessing Locally Focused Stability Operations (Rand Corporation,
2014), p. 9.

9 Connable, Embracing the Fog of War, p. 29.
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12 商業與財務
　

按質計酬何時有效，何時無效

你可能會這麼想：「不過，還是有個領域非常適合使用按質

計酬這種做法，那就是商業領域。」畢竟商業再怎麼說就是為了

要賺錢，而進入這個領域工作的人也是要為自己賺取錢財。所

以，商業界的管理高層盡可能將員工的報酬，與他們為公司獲利

所做出的可衡量貢獻緊密連結，希望藉此使員工在工作上投入最

大的心力。這做法乍聽之下似乎是滿有道理的。

確實在某些情況下，按照可評量的績效來支付酬勞能夠達到

目的，像是當這些需要完成的工作重複性高、無需創造力，而且

與生產或銷售標準化商品、服務有關。或者這些工作不太需要員

工自己做決定、工作不會提供太多內在滿足感、不需要協助、鼓

勵或指導其他同仁。還有當工作的績效表現不需靠團隊，幾乎完

全是憑個人的一己之力所完成，也適合使用績效評量。

對於銷售工作1，或是那些例行性高、需要個人高度專注力，

與標準化產品相關且無需負擔更多其他責任的工作來說，按照可

評量的績效表現來支付酬勞可能會是很有效用的做法。簡而言

之，正如一位社會學家所說：「只有對那些工作本身無法給予內

在獎勵的員工來說，外在獎勵才是決定工作是否能帶來滿足感的

最重要部分。」2這些全都是泰勒主義系統中所指稱的工作任務。

www.qitubk.com 奇兔電子書下載

www.qitubk.com 奇兔電子書下載



但在我們這個時代，隨著機器人科技與人工智慧的長足進步，這

類的工作已經寥寥可數了。3

最明顯的事實是，絕大多數私人公司行號的工作並不符合這

類工作的描述，兩者差異相距甚遠，因此直接按照評量績效來支

付酬勞就不恰當，而且還可能會有反效果。

人們確實希望能因為自己的表現而受到獎勵，同時獲得認可

與酬勞。不過，基於個人優秀特質而獲得升遷（以及加薪），與

根據績效評量的結果直接給予酬勞之間是有差別的。對大部分員

工來說，他們對公司的貢獻包括了許多看不見的層面，比方說想

出新點子和找到更好的做事方法、與同事交換想法與資源、投入

團隊合作、教導下屬、與供應商或客戶維持良好關係等等。透過

升遷與紅利來獎勵這些作為是很恰當的舉動 —— 儘管要記錄這些

作為並不容易，而且需要大量仰賴決策者是否有足夠的判斷能

力。以數字來評量績效本身並不是問題，用衡量標準來為員工的

表現打分數並沒有錯，可是一旦這個標準的面向太過於單一，只

評量少數幾項最容易評量的結果（因為這些項目可以被標準化處

理），這時候問題就出現了。

針對執行長及其他員工按質計酬的情況，學術界的研究證據

顯示，結果非常令人憂心，甚至有些組織行為學的學者建議應該

要停止這種做法。業界也有些公司照著建議做了。倫敦商學院的

丹．凱博（Dan Cable）與費瑞克．弗莫蘭（Freek Vermeulen）提

出許多我們在書中已經探討過的問題：對創意工作按質計酬的負

面效果、讓人養成作假帳的習慣、難以定義長期的工作績效，以

及造成外在動機排擠內在動機存在的空間。他們的結論是，比較

有好處的做法應該是停止對管理高層按質計酬，以更高的固定薪
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資來取而代之。與眾不同的是，他們甚至建議，你不會希望公司

的高層只受到外在動機的吸引，但只要薪酬不固定，而且其高低

與績效評量息息相關，那麼你就很有可能會聘請到這樣的高層管

理人。4有位英國最知名的投資人不再發放紅利獎金給公司高層，

而是以支付高薪取代，那就是伍德福特投資管理公司（Woodford

Investment Management）的尼爾．伍德福，他的公司管理了高達

一百四十億英鎊的資金。他這麼做的論點是，紅利獎金與績效表

現之間並沒有太大的關聯性。5

強迫排名（forced ranking）是管理者藉由比較員工與其同事

來做出績效評量的方法，而這也是一種指標固著的體現。這個做

法看起來很「確實」而且很「客觀」，但是經常會造成反效果。

二○○六年，一份針對超過兩百位在大型企業工作的人力資源專家

所進行的調查發現，「儘管有超過一半的公司都採用了強迫排名

這個做法，但受訪者對此的看法都是，此舉導致工作效率降低、

不公平待遇、員工對公司心存懷疑、降低員工的工作意願、員工

間的合作關係減少、打擊員工的士氣，以及對領導階層的不信

任」。6

有愈來愈多科技公司意識到強迫排名會對大多數員工帶來破

壞性的影響，紛紛開始採取不發放紅利獎金的方式了。他們改以

較高的底薪再加上公司股份或股票選擇權，以公司長期發展的榮

景給予員工實質的激勵（同時只給予表現特別優異的員工特殊獎

勵）。7

也有些公司放棄年度排名而改採「群眾外包式」的持續性績

效數據，這些數據來自於上司、同事，以及內部顧客[1]在線上所

提供的員工績效回報。其實這種方法只是換湯不換藥，因為員工
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會想盡辦法讓別人說他們的好話，而且痛恨公司對他們如此監視

著自己的一舉一動8 —— 這也是戴夫．艾格斯的小說《揭密風

暴》所描述的反烏托邦可能性。儘管早有證據顯示太過狹隘的評

量會帶來危害，同時有礙團隊合作與創新能力，然而，隨著資訊

科技的進步，要監視員工的任何一種績效指標變得更加容易，同

時也讓人更想將所得到的資料與按質計酬做連結，形式可能有論

件計酬、紅利或抽成等9。

許多企業公司的效能不彰，有一大部分起因於論質計酬這個

機制所評量的項目太過於狹隘，只專注於單一的結果。這樣的問

題在公司的高階與低階職位都同樣會發生。

一個與高階管理人有關、令人矚目的案例就是製藥廠邁蘭

（Mylan）。雖然邁蘭並不在美國最大的製藥廠之列（營收排名

第十一，市值則是排名第十六），但邁蘭公司提供給高層管理人

的報酬卻是全美排名第二，到二○一五年十二月為止的五年之

間，三位邁蘭最高階的管理人，每人所獲得的報酬超過了七千萬

美金。在這段期間內，它的股價上揚了百分之一百五十五。在二

○一四年，董事會為公司的管理高層想出了新的報酬制度，如果

他們能夠讓公司的獲利每年成長百分之十六，就能獲得十分豐厚

的報酬 —— 這對一間主要以非專利藥品為主的公司來說是非常不

合理的期望，因為非專利藥品一般被認為是個「成熟市場」，也

就是競爭激烈但獲利不高。

邁蘭最主要的獲利商品是速效型腎上腺素注射筆，這是種外

型像筆的裝置，使用者可以很簡單快速地注射腎上腺素，以平息

嚴重的過敏性休克。由於每次的注射效用只能持續一段短暫的時

間，加上有過敏性休克風險的孩子必須在家中和學校各放一枝注

www.qitubk.com 奇兔電子書下載

www.qitubk.com 奇兔電子書下載



射筆，許多有這種風險的家庭都需要同時備有好幾枝。此外，這

種藥物會在十二到十八個月後失去效力，所以需要經常更新。腎

上腺素注射筆並非邁蘭的發明，它是另外一家廠商研發出來的，

而邁蘭在二○○七年買下其使用權，但因為市場上沒有其他可與之

匹敵的競爭者，邁蘭可以說是幾乎壟斷了腎上腺素注射筆的市

場。

二○一一年，邁蘭晉升了公司裡一位高階管理人，海瑟．布

雷許將於隔年一月正式成為首席執行長。從二○○九到二○一三

年，邁蘭的腎上腺素注射筆價格就從一百美元漲到兩百六十三美

元，緊接著在二○一四年五月（也就是在新的管理高層報酬制度

開始實施之後），注射筆的價格又再次翻倍變成了四百六十一美

元，到了二○一五年五月，又再漲到六百零八美元。10

這個救命藥品的使用者不只大人，還有成千上萬的學齡孩童

（多虧了邁蘭成功的行銷策略），因此到了二○一六年的夏天，

邁蘭所做出的價格詐欺行為，終於引發社會大眾不滿的怒吼，也

致使國會針對此事召開聽證會。許多位參議員要求司法部門對該

公司的定價方式展開調查。

邁蘭的投資人是如何靠著由公司激勵高層，來提高收益而吃

香喝辣？布雷許接任首席執行長時，股價停留在二十二美元，到

了二○一五年六月，股價來到了七十三美元。不過由於大眾的強

烈抗議，再加上國會聽證會與司法部門的調查，邁蘭的股價在二

○一六年十月下跌到三十六美元。管理高層一心只專注在達成超

額的營利指標，最後的結果是導致整家公司名譽掃地。
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就在邁蘭的管理高層按質計酬制度摧毀了這家製藥公司的同

時，另外一家大公司也默默地執行著自己的按質計酬制度。出問

題的並不是這家公司的高層，而是底層員工，因為這家公司的激

勵動機並不是掛在鼻子前的紅蘿蔔（金錢報償），而是棍子，也

就是只要有人沒達到績效目標，就會被開除。

事情是這樣的，富國銀行集團（Wells Fargo）是美國一家大

型銀行，在艱困的經濟環境中持續運作。聯準會把利息調降到了

接近零，使得銀行更難從客戶的貸款中獲取利潤。為了要增加獲

利，富國銀行在二○一一年開始鼓勵「交叉銷售」（ cross-

selling）：銀行給行員設定了配額，向那些對銀行商品（比如儲

蓄帳戶）有興趣的客戶推銷其他的服務，像是申請信用卡等銀行

比較有賺頭的商品。如果行員沒有達到配額，那麼不但加班時間

不會計薪，還要面臨被開除的可能。（或許富國銀行的靈感來自

於經典電影《大亨遊戲》裡的老闆一角，他是這麼對銷售團隊講

解公司的銷售競賽規則：「第一名的獎品是一輛凱迪拉克轎

車……第二名是一組牛排刀，第三名是捲鋪蓋回家。」這樣你大

概有概念了吧？）

但是就每天走進銀行的客戶人數來計算，配額實在設定得太

超過了。為了要達成配額目標，數千名富國銀行的行員只好藉助

於低階的詐欺行為，比方說，自製密碼幫客戶在線上開戶或申請

銀行卡 —— 而客戶本人完全不知情。這並非富國銀行管理高層的

初衷，他們想要的是行員為客戶開設真正會使用的帳戶。就在發

現瀆職的證據之後，富國銀行開除了五千三百位做出這類行為的

員工。但是，訂出這個績效配額的公司管理高層，早就該預見這

種設定就是會出現這樣的詐欺行為。
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二○一六年九月，大量的銀行詐欺事件被新聞揭露之後，富

國銀行被聯邦消費者金融保護局罰款一億美金、洛杉磯市檢察官

辦公室五千萬美金，還有美國財政部貨幣監理署三千五百萬美

金。對這家公司所造成的傷害不僅僅是金錢上的損失，還有名

譽。富國銀行的股價從八月底的五十美元，跌到了九月底的四十

三美元。我們又再次看到，以評量績效來進行獎勵與懲罰，出現

了與預期完全相反的結果。11

邁蘭和富國銀行都是一個常見的老模式在近期出事的案例。

在這個模式中，按照評量績效來發放酬勞的策略，導致員工做出

對公司名譽造成長期傷害的行為。12

這究竟是人類的天性，還是大力宣傳按質計酬這個信念所造

成的問題？換個方式來說好了：每個人都只關注自己狹隘的利

益，這到底單純是人類的天性，抑或是因為管理概念利用了人類

的行為模式，促使人類只求個人利益的傾向更為放大？有時候，

公司向管理階層和員工傳話的方式，確實會影響他們的想法，因

此他們會開始從狹隘的個人利益角度來行動，並以欺瞞和狡猾的

手段來行事。13

這也造成了一個狀況，那些最了解績效指標的管理階層和員

工，就是最有機會為了自身利益而操弄這些指標的人，而且通常

他們也會這麼做。14舉例來說，泰科國際（Tyco）的執行長丹尼

斯．柯羅斯基、世界通訊（WorldCom）的執行長柏納．艾伯斯，

以及阿德爾菲通訊公司（Adelphia）的執行長約翰．里加斯，他

們全都在二十一世紀初鋃鐺入獄。因為他們利用熟知自家公司交
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易內容的詳細資訊來操弄績效評量，好讓自己可以藉此獲得大筆

財富。15

為了因應這些醜聞的產生，促成美國國會在二○○二年通過了

沙賓法案（Sarbans-Oxley Act），目的是為了要加強公司企業的

公信力，其中一個方法是公家企業的董事會成員必須為公司財報

的正確性負起法律責任。為了滿足這條法案的規範，企業行號的

成本大幅增加，卻也讓大眾對其財報的正確性恢復了信心 —— 這

一點證明了公佈透明度的好處何在。但是，這除了加重每一位董

事會成員的法律責任，同時也增加了另一項經濟學家沒有計算到

的成本。

一位不願具名、負責財星五百大公司董事會的財務顧問告訴

我，自從沙賓法案通過後，董事會成員全都一心一意地在確保公

司的財部報告沒有問題，他們根本沒有時間和精力去執行董事會

成員最主要的任務，也就是為公司長遠的未來發展思考策略方

向！現在變成只有那些受到評量，而且若未達標可能因此受罰的

工作項目才有人在做。

　

金融危機

二○○八年之所以爆發金融危機有許多原因，其中有部分是因

為有人試圖以標準化的評量指標，來取代根據第一線專業知識所

做出的判斷，而按質計酬的制度讓狀況更為雪上加霜。16

當公司規模拓展得愈來愈大（包括金融財務公司在內），旗

下所擁有的子公司會愈來愈多，這時就需要有新的管理階層來監
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督與整合這些不同的單位。從管理高層的角度來看，經營項目多

元，就代表這些高層在管理的都是他們本身所不熟悉的資產。這

也使得他們想要尋求能夠在龐大且類型各異的組織中，統一施行

的標準化績效評量方式。這個做法隱而不宣的前提是：能夠數值

化評量的知識才是唯一需要的知識、數值資料可以取代其他形式

的調查、數值結果（以機率公式為基礎，而非經驗性的研究）可

以取代旗下單位的實際知識。

造成金融危機的部分原因，是有愈來愈多財務專員擅長分析

和操作指標數據，但對於事情如何完成或交易如何進行，卻沒有

任何「穩紮穩打」的知識或經驗。就如同國際知名歷史學者尼

爾．佛格森所說：「如果上帝想要摧毀誰，第一件要做的事情就

是教他數學。」

追根究柢，這就是醞釀二○○八年金融危機的前置狀況。傳統

上，銀行（或個人投資者）都會與提供抵押品來貸款的人有直接

的接觸，可以藉此判斷誰值得信賴，誰不值得信賴。他們也絕對

有動機要進行這樣的判斷，因為銀行和投資人會長期持有這份抵

押品，他們未來的收入能否源源不絕，就端看這位受抵押人是否

可靠了。

這個情況從二○○○年左右開始有了變化，到了二○○八年，這

個系統一大部分已經被新的系統取代了。銀行資本法規的改變，

使得傳統發放抵押貸款與持有傳統抵押物件的利潤變少，反而是

持有包含了數千件抵押品在內的債券利潤較高。17這時要進行抵

押貸款不是先透過銀行，而是透過抵押仲介公司，這些公司靠經

手抵押的件數來賺錢，但是對這些抵押物件的長期存活力完全沒

有興趣。
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發 放 抵 押 貸 款 的 機 構 ， 像 是 全 國 房 貸 經 紀 公 司

（Countrywide），提供貸款給人買房子，然後將這些貸款整理成

一千件一份，然後再賣給像是雷曼兄弟（Lehman Brothers）這類

的銀行。既然這些發放貸款的機構，對於這些抵押物件的存活力

根本沒有興趣，於是他們就開始提供愈來愈多「簡易文件」

（low-doc）或「無須文件」（no-doc）的貸款，也就是借款人幾

乎不需要提供任何資料來證明他們真的有還款能力。但相對的，

銀行也不會一直持有這些抵押物件不放，於是便形成所謂的「不

動產抵押貸款債券」。這是一種有利息的債券，其擔保品是貸

款，並將之出售給投資人。金融工程師聽從了信評機構（像是穆

迪）的建議，將借款人有極高還款可能性的優質房貸，與那些還

款疑慮較高的房貸混在一起，也就是想盡辦法從這些不動產抵押

貸款債券中榨出最高收益。18這麼做他們其實自己也背負著不同

程度的風險，希望能從變動利率中獲益。

在背後支撐這一切的是眾人對金融機構的信任，以為這種多

樣化的商品可以取代對每一件資產所需進行的查核。只要將足夠

多的資產綁在一起，你就不需要知道太多關於這些資產的內容，

或是去判斷它們的存活力。

一些有著複雜數學運算的新金融商品也被創造了出來，像是

信用違約交換，其用意就是為了在這些不動產抵押貸款債券的價

值突然出現變化時，能夠規避風險。原本是希望利用精密的數學

來降低風險，沒想到結果反倒變成幾乎沒有分析師搞得懂當下究

竟是什麼狀況。這類金融商品使得監管變得無法執行，無論是公

司內部的高層或是外部的監察人員都無從下手。
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除了曖昧不明的評量指標這碗迷湯被端上桌取代了專人的判

斷，雷曼兄弟這些銀行的管理高層所領取的酬勞，也都是根據績

效評量的結果，以分紅獎金的方式來發放。也就是說，指標提供

了方法，而按質計酬則給予了動機，讓他們勇於在一片渾沌的狀

況下去承擔不正當的風險。19接著，當受抵押人確定拿不出錢來

繳交房屋貸款時，這些不動產抵押貸款債券的價值便一夜大跌，

讓那些以「信用違約交換」來為債券規避風險的金融公司，蒙受

了規模龐大、毫無預期的損失。結果就是整個金融系統幾近崩潰

瓦解。

　

短期主義

按質計酬曖昧不明的評量指標，還以「短期主義」這種方式

扭曲了經濟。

這二、三十年間，商業世界中最重要的變化或許就是經濟金

融化，尤其是在美國。20一直到一九八○年代，金融在美國經濟中

還是一個雖必要、但有所限制的組成元素。股票的交易（股票市

場）是由個人投資者所組成，金額或大或小，這些投資人拿自己

的錢來購買自己相信有長期發展前景的公司的股票。華爾街的大

型投資銀行（以及國外的投資銀行）也備有充足的投資資金，而

這些銀行都屬於私人合夥的公司，也就是合夥人會從自己的口袋

裡掏錢出來投資。

當可以用來投資的共同資本（來自於退休金、大學基金和外

資）愈來愈多，並且投資人改成聘用財務專員來管理這些投資，
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不再是自行處理，這一切就開始轉變了。最後產生了一個全新的

金融系統，套句特立獨行的經濟學家明司基（Hyman Minsky）的

話，其特點就是所謂的「財管專員資本主義」，或是商學院拉帕

波特（Alfred Rappaport）所說的「代理人資本主義」。21

受到這些新機會的刺激，華爾街的傳統投資銀行將自己改頭

換面，變成進行公開交易的公司，現在它們不只用自己的資金來

投資，也開始用其他人的錢來投資，並將公司合夥人與員工的紅

利獎金與公司的年度收益綁在一起。這創造出一個高度競爭的金

融體系，由那些管理大量共同資金的財務經理人來主導，而他們

之所以能獲得高額報酬，是因為他們的能力理論上比其他同業更

高。這個環境中的動機結構，促使經理人努力要最大化短期收

益，而他們也將這份壓力轉嫁給股票公司的執行高層，要求這些

公司每季都能展現出亮眼的收益表現。22

時間的縮短造成公司產生衝高立即收益的念頭，而代價就是

犧牲公司的長期投資 —— 那些本來要用在研究開發或提升員工技

能上的投資。對每季營收的重視（這種做法理論上是要提供透明

度）以及「每季營收方向指引」 —— 也就是管理高層對接下來三

個月公司營利的期望 —— 更強化了短期主義，因為股價的漲跌，

通常都和這個指標息息相關。既然無法達成下一季的預期目標會

導致股價下跌，自然就會有人想在數字上動手腳，好讓評量績效

能符合預期目標。

這也讓公司管理高層擁有強烈的動機，將他們的創意能力發

揮在如何粉飾生產力或收益。常見的手法包含美化或竄改數據，

或是降低對公司硬體維護和人力資本（例如讓員工接受在職教

育）的投資，藉此提高季營收或同等的指標。這種對公司的「長
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期成長」投資不足的狀況已經變得過於嚴重，連全球最大的投資

管理公司貝萊德的執行長賴瑞．芬克，都在二○一六年寫了一封

公開信提出警告：「今天這種過度重視季營收的文化，跟我們所

需要的長期經營發展完全背道而馳。」23

美化評量指標最常使用的方法，就是將公司的資源從最佳的

長期發展轉移到可以立即見效的短期評量項目上。比方說，一家

公司希望以自身營收數倍的價格被收購，可能就會透過解雇高階

員工的方式來使自己的營收數字變高。又或者執行長會將必要的

投資延後，以美化公司的營收，藉此達到分析師對這一季的獲利

預期。

又或者財務經理人會買進績優股，賣掉那些表現還不夠好的

股票，好讓財報看起來很漂亮，藉此掩飾他們是在高價時買入績

優股，以及製造那些表現不佳的股票之後可能會獲利的假象。這

種做法在會計財報中被稱為「窗飾」（window dressing），也就

是美化帳面。24

全心投入在績效評量指標上會造成經理人忽略那些沒有明確

評量標準的工作任務，正符合了組織行為學家瑞本寧（Nelson

Repenning）與韓德森（Rebecca Henderson）在近期所提出的論

點。25因為無法計算像是名譽、員工滿足感、動機、忠誠度、信

任與團隊合作等這一類的非實質資產，所以那些著迷於績效指標

的人會以犧牲長期發展為代價，在短期內擠壓出資產的價值。也

因為這些原因，依靠可評量的指標對短期主義者來說非常有幫

助，而這也是現代美國公司難以擺脫的一種弊病。
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其他失能狀況

當酬勞、獎金和升遷這類的獎勵與達成預算目標綁在一起，

還會出現另一個危險：造成組織資訊系統的扭曲。管理階層與員

工學會如何說謊、捏造、美化，或是隱瞞那些用來計算他們酬勞

的評量數據。但這些同時也是管理高層用來整合公司活動，以及

決定如何分配未來資源的資料，而資源的錯誤配置會對公司的生

產力和效率造成傷害。26

想要使用明確的評量標準來取代資訊充分的人為判斷，同樣

也限制了創意的發揮，因為創意自然是免不了猜想與風險等成

分。哈佛商學院教授皮薩諾（Gary Pisano）和史兆威如此說道：

絕大多數公司都採用了高度分析的方法來評量投資機會。儘

管如此，用量化方式來評估長期的研發計畫還是十分困難……通

常我們無法取得這樣的數據，就連合理的估算都很困難。我們卻

很常看見有人將這些工具當作是最高指導原則，用來評判哪些研

發項目可以獲得資金補助，而哪些不行。所以期待取得更多的短

期成果反而擠壓了長期投資，而這些都是更新技術和營運能力所

不可或缺的投資。27

　

用績效指標來做為評量公信力的做法，確實對於在事情出錯

時找出責任歸屬何在有所幫助，卻不太鼓勵員工有所成就28，尤

其是當這樣的成就需要想像力、創新力以及風險。確實就如同經

濟學家法蘭克．奈特在將近一世紀之前所說，企業經營伴隨著

「無法衡量的不確定性」，這是無法以指標性的評量來計算的。

29
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因此，就連在商業和金融領域，指標固著也占了上風。商業

評斷所需要的績效指標絕對不只有一個。獲利當然很重要，但以

長期來看，名譽、市場占有率、顧客滿意度，以及員工士氣也同

樣重要，因為這些讓公司能夠隨著環境做出調整，並且找出解決

新問題的方法，而在市場中一定會不斷有新的問題出現。在一個

無法預測變化的經濟世界中，我們需要持續不斷的創新，無論大

小，而這樣的創新力不能因為單一的績效目標而隨時被捨棄。績

效指標毫無疑問可以幫助企業管理最重要的面向：未雨綢繆、判

斷和決策，但絕對無法取而代之。30

[1] 譯註：internal customer，意指公司企業內部的所有雇員，與外部顧客形成一個完
整的供給鏈。
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13 慈善事業與國外援助
　

　

正如前面所見，績效指標在政府單位和營利公司很快就失去

了效用，而對非營利組織來說也是相同的狀況。如同前面幾章，

我們將在這章提供一些實際的案例。

慈善機構跟企業行號和政府組織一樣，也有必須讓工作成果

保持透明的壓力，以對捐款人負責，而一直以來大家都認為最能

夠確保無誤的方式，就是使用績效指標。捐款人想知道自己的捐

款到底是不是有效地被利用，還有這些非營利組織是否真的將捐

款用在其所宣稱的項目上，但是這些該如何評估呢？他們又要如

何確認這些經費沒有變成慈善機構員工的油水呢？

這二十多年來，在指標固著的魔咒下，捐款人（基金會、政

府單位和個人）認定這個問題的解決辦法就是，對所有慈善機構

的預算進行評量並加以公佈，讓大家知道捐款有多少比例是用在

行政以及募款成本上（也就是所謂的「經常費用」，或「間接費

用」）。我們再次看見了只要使用指標就會出現的模式：能夠被

評量的項目都是最容易評量的項目。既然慈善機構的工作成果難

以評量，所以大家便把注意力轉到機構收到的款項上。在最極端

的狀況下，經常費用與活動成本的比例可以提供非常有用的指

標，讓人看出其中使否有詐欺行為或財務管理不良的問題。但更

為常見的是，大家將只對例外狀況有用的績效評量，拿來做為所

有一般狀況的指標。
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對絕大多數的慈善機構來說，將「低經常費用」與「高生產

力」畫上等號，不只是種假象，更會帶來反效果。為了要能成功

達到工作目標，慈善機構需要一群有能力、受過訓練的員工、足

夠的電腦和資訊系統，和功能齊備的辦公室。他們當然還需要可

以使捐款源源不絕的能力。但是，指標的假設卻是，慈善機構是

否有效發揮作用，與他們的經常費用成反比，而這就導致了經常

費用遭到削減，連帶影響組織的能力下降 —— 沒有能力優秀並受

過訓練的員工，只有許多菜鳥新手，而且流動率極高，電腦設備

也老舊過時，效率極差。結果就是，目前正在進行的活動或新計

畫的募款成效不佳。更雪上加霜的是，捐款人愈來愈要求看到各

種成果報告，員工於是得投入大量時間在製作文件上，連帶消耗

更多經費。

為了因應這樣的狀況，慈善機構的主事者經常選擇謊報數

據：假稱主要的工作成員將所有時間都花在計畫上，又或是募款

活動沒有任何開銷。會出現這樣的因應手段是可以理解的，然而

這麼做也讓捐款人更加肯定，為了確保慈善機構的可信度，應該

監督各家機構降低經常費用。1就這樣，可信度這個指標等於是玩

火自焚。

　

能夠帶來轉化的目標與可評量的目標

在政府希望能促進他國社會與經濟發展的國際援助行動之

中，也同樣可見指標固著的情況。許多人對國際援助計畫抱持著

根深蒂固的質疑（但也算是合理），大家普遍認為這種做法產值
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不高，而且還會帶來反效果。2不過，有些國際援助計畫對於改善

某些貧窮國家的健康、教育、經濟發展，甚至是政治穩定度，有

著明確的貢獻。為了評估哪些作為有用，哪些沒有用，美國政府

部門愈發依賴指標的幫助，至於結果如何，相信各位讀者現在心

裡都已經有譜了。

那些成果不容易被量化的援助計畫經費全都被削減了。打個

比方，要評量小學的入學人數和閱讀能力如何很簡單，但是，要

評量提供窮困國家學生來美國大學就讀的獎學金，究竟帶來什麼

樣的文化教育成果就很困難了。所以當指標變成評量的標準時，

那些無法呈現出短期效益的計畫就會遭到捨棄。舉例來說，美國

國際開發署的獎學金計畫，就遭到白宮預算管理局喊停，理由是

政府無法判定這個獎學金計畫的助益是否高於成本。3

指標同樣再一次大力鼓吹短期主義。在國際發展領域有長期

經驗的知名公職人員安德魯．奈斯（Andrew Natsios）就特別提

到，政府國際發展部門的員工已經「嚴重染上了『評量上癮

症』，這是一種根植於全國的智能障礙問題，讓所有人都認為，

只要評量政府的所有計畫就能夠找出更好的政策選擇，並且把國

家管理得更好」。凡事注重量化，會使人忽略那些長遠來看能夠

帶來最大益處的計畫，比如說能夠增進發展中國家技能、知識、

公民服務水準與司法系統的援助計畫。對於那些罹患評量上癮症

的人，奈斯是這麼寫的：「他們忽略了發展理論的一個中心原則

—— 這些最明確也最容易被評量的發展計畫，也是那些最沒有轉

化效益的計畫，而那些最有轉化效益的計畫，也正是最難以量化

評估的計畫。」4
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在這裡同樣也可以看見，大家都想評量最容易被評量的項

目，導致無人關注結果如何，反而更在意那些可以被量化的手

續，比方像是官僚體系的流程。有位美國國際開發署的官員向學

者坦承：「沒有人想得出方法來評估『為他人培養能力』產生了

什麼效益……所以只好把焦點轉到報告的有效性上，美國國際發

展署只看那些可以被量化的項目，例如舉辦了幾次工作坊，或是

有多少人參加了訓練活動。」5

不只美國國會的各委員會要求看到更多評量與量化結果，白

宮預算管理局和政府審計辦公室等更高層的單位也不遑多讓，這

些單位的成員主要是由「會計師、經濟學家、採購專家以及立法

人員所組成……他們都接受過公共行政學、商業行政學或經濟學

的教授指導，這些教授都過度強調量化的重要性」。6這些評量專

家都是這把指標聖火的守護者，同時也是煽動變節的高手，說服

資深的管理高層轉向信奉指標邪教，要求眾人犧牲大量的時間和

精力來製作統計報告，用以評量績效並確保公信力。

1 Ann Goggins Gregory and Don Howard, “The Nonprofit Starvation Cycle,” Stanford
Innovation Review (Fall 2009); and “The Overhead Myth,”
http://overheadmythcom.b.presscdn.com/wp-
content/uploads/2013/06/GS_OverheadMyth_Ltr_ONLINE.pdf.

2 See, for example, P. T. Bauer, Dissent on Development (Cambridge, Mass., 1976).

3 Mark Moyar, Aid for Elites: Building Partner Nations and Ending Poverty through
Human Capital (Cambridge, 2016), p. 188. The entire chapter on “Measurement” is
invaluable.
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4 Andrew Natsios, “The Clash of the Counter-Bureaucracy and Development” (2010),
http://www.cgdev.org/publication/clash-counter-bureaucracy-and-development; and
Natsios, “The Foreign Aid Reform Agenda,” Foreign Service Journal 86, no. 12
(December 2008), quoted in Moyar, Aid for Elites, pp. 188–89.

5 Unnamed USAID official, interviewed by Mark Moyar in 2012, and quoted in Moyar,
Aid for Elites, p. 190.

6 Moyar, Aid for Elites, p. 186.
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14 當透明度變成績效表現的敵人
　

政治、外交、情報與婚姻

我們之所以會尋求指標的幫助，通常是基於這樣的想法：如

果機構不夠透明化，它們的運作就會變得遲緩，如果接受外部監

督，就會變得更有效率。Google Ngram的使用者人數從一九八○

年代中期突然開始暴增，這是因為「績效指標」與「透明度」這

兩個專有名詞在當時一前一後地嶄露頭角。當今的文化傾向於假

設「績效」與「透明度」之間的關係呈正比，但這其實是錯誤的

推論，或說是種以偏概全的誤解。因為，就如同績效評量的效用

有其限度，透明度也同樣有其效力的界限存在。在某些情況下，

機構的績效表現要好，反而是仰賴透明度夠「低」。本章所要討

論的並非指標的問題，而是廣義上的績效，也就是「無論我們該

做的工作是什麼，把它做好就對了」的想法。這一次我們先不談

機構，而是先從人際關係說起，看看「透明度」的壞處。

　

親密感

我們之所有能擁有所謂的「自己」，是因為別人看不見我們

內心的想法和慾望。而之所以能與他人有親密感，也是因為我們
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能夠對某些人開誠佈公，讓他們看見我們的內心世界。如同當代

哲學家賀伯托（Moshe Halbertal）所說：

如果一個人的想法全寫在臉上，所有人都一目了然，那麼內

在與外在的界線就會消失，而個人性也就蕩然無存。正因為能夠

隱匿自己的想法，才會有隱私的存在，並因此保護了一個人得以

定義自己為獨立個體的能力。此外，個人會藉由揭露不同程度的

自己，與表達不同程度的親密來建立特別的關係。在社交場域

中，人會在揭露與隱藏自己時做各種調整，與不同的人建立起不

同的距離感和親近感。1

在人際關係上，就連想與最親密的人保持良好關係，都得藉

助一定程度的隱晦性和不透明，我們不需要時時知道對方在做什

麼，甚至在想什麼。

　

政治與政府

維持一定程度的不透明對政治來說就更為重要，因為政治中

所牽涉到的人更多，也因此有更多的利益和更高的敏感度。政治

人物所扮演的主要角色之一，就是各種不同利益團體和敏感問題

的掮客，想方設法居中協調，做出能彌平歧見的安排。他們必須

進行談判交涉，讓各方願意在自己的利益上各退一步，接受較為

中庸的條件（雖然這樣的妥協大家通常都不是太滿意）。換言

之，政治牽涉到各種狀況的討價還價。通常只有在交涉中的各方

看法受到保護的狀況下，這才有可能發生，因為各方很可能會對

傷害到他們在大眾眼中「透明」形象的協議內容，予與否決。
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政治人物所謂的「有創意的施與受」，對理論家和懷抱著特

定利益條件的談判代表來說，就是「背叛」。這就是為什麼在敏

感的議題上，成效最好的談判都是關著門進行的。如同美國民主

黨的前參議院議長達希爾（Tom Daschle）所提到的：「大家以為

只要每一場對話都在攝影機的監督之下進行，政府的表現就會更

好，這種想法其實是錯的……說到底，政府之所以會出現今天這

樣的失能狀態，都是因為沒有機會進行開誠佈公的對話以及有創

意的施與受。」2這也是為什麼真的能做事的政治人物，或多或少

都得做個雙面人，如此才能在閉門進行的協商談判中，保有比公

開場合更多的彈性。只有在各方已然達成協議且拍板定案之後，

才能公開交由大眾來審視監督，也就是，只有在到達這個階段之

後，才能夠使之「透明」。3

政府的績效表現也是同樣的道理。要想有效率地運作，通常

不能對大眾公開內部所進行的各種商議 —— 反而是保持「不透

明」才好。我們要能分辨政府中的哪些環節應該向大眾公開，而

哪些不應該公開。曾擔任政府公職的知名法律學者桑斯坦（Cass

R. Sunstein），在政府的投入（input）與產出（output）之間做了

很好的區分。「產出」包括政府在社會與經濟趨勢上所整理出的

資料，以及政府各種作為的成果，像是對各種法規的監管。他的

看法是，產出應該要盡可能讓大眾能夠看見。相反地，投入則是

政府在進行決策時的各種討論，亦即決策者與公職人員之間的討

論。

現在社會上也有愈來愈大的聲浪，希望將這些討論公諸於

世。法律方面有《資訊自由法》，而美國國會方面，則有為了調

查班加西事件，要求前國務卿希拉蕊．柯林頓公佈相關的電郵內
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容。我們也會看到一些違法的方式，例如維基解密這類機構，盜

取和散佈了政府內部的文件。對大眾公開內部商議的內容（也就

是使之透明）會帶來反效果，桑斯坦認為，如果政府官員知道自

己的想法和立場要被公開，就很難在與談判方溝通時保持全然坦

誠、公正與信任的態度。可預期的結果就是，政府官員會盡量避

免留下書面資料，無論是紙本文件或是電子郵件。他們會改以口

頭對話來討論重要的議題，但這麼做會失去精心部署的機會。4所

有政策都有其代價，如果內部商議都要公開透明，官員們就不可

能對那些很受歡迎但事實上沒有任何幫助的政策下手，或是那些

大家都認為有必要卻會得罪許多選民的政策。對一個好的政府來

說，透明化就成了敵人。

　

外交與情報

讓外交事務「公開透明」也會帶來傷害，而且對於收集情報

來說相當致命。二○○一年，美國軍方的情報分析師布萊德利．曼

寧（Bradley Manning）自行向維基解密洩漏了上萬份軍方與國務

院的機密文件。5其中一個結果就是造成了祕密線民的名單曝光，

裡面包括了一些反對自己國家政權的異議人士，他們在伊朗、中

國、阿富汗、阿拉伯國家等地，與美國的外交官有過接觸。6名單

曝光使得這些線民必須祕密移往他處，以確保生命安全。更重要

的是，這次的洩密事件讓美國的外交人員未來更難從這些人身上

取得情資，因為雙方對話的機密性已經無法讓人信賴。
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電腦安全專家愛德華．史諾登，過去曾任職於美國中情局，

後來又受雇成為美國國家安全局駐夏威夷的承包商。他系統性地

從政府各個局處拷貝了數千份高度機密的文件，目的是為了揭發

美國政府的監控計畫。在眾多內容極為敏感的文件之中，他向媒

體披露了一份長達十八頁、出自「第20號總統政策指令」

（Presidential Policy Directive 20）中關於網路監控的內容，透露

了美國即將展開監視行動的所有外國電腦系統，這份文件被全文

刊登在英國《衛報》上。史諾登的行為並不只是代表美國的情報

工作，出現了有史以來最嚴重的漏洞，同時也重重打擊了美國及

其盟國的安全。然而，美國和歐洲卻有一部分人將史諾登吹捧成

英雄人物。在史諾登的內心深處，一定也深信大家都希望政府能

讓其政策透明。

一個蓬勃發展的政府就和一段健康的婚姻一樣，有些事情最

好睜一隻眼閉一隻眼。而國際關係也如同人際關係一般，若能維

持適度的曖昧和隱晦，很多事情就能夠順利運作。把一切挑明並

公諸於天下，事情就會告吹。夫妻或政府之間的協調談判，經常

都需要找出一個能讓雙方維持面子或是保有尊嚴的解決辦法，而

這便需要妥協或是含混帶過。事實上，盟國彼此之間為了要判斷

對方的真正意圖、能力和弱點何在，會暗中進行監視偵察，這是

所有政府人員都心知肚明的事。但這種事情不能夠對外公開，因

為這麼做等於是在羞辱其他國家的自尊心。此外，國內的政治關

係，就與國際關係、人際關係一樣，總是需要靠某種程度的偽善

才能進行一些無傷大雅卻有所助益的事，但是這樣的做法卻很難

符合國際法與一般白紙黑字的規範。

簡而言之，容我再次引用摩許．賀伯托的話：
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為了維持國家與其民主機構的運作，一定程度的合理隱瞞是

必要的。軍事機密、打擊犯罪的技巧、情報收集，甚至是外交談

判 —— 這些事情一旦被公開就會全盤瓦解。這些領域必須要維持

密不透風的機密狀態，為的是讓國家的其他機構能夠在一般正常

的透明度下繼續運作。我們之所以能夠進行公開透明的談話，正

是因為背後有著黑暗的隱密領域，在確保我們這麼做的自由無

礙。7

　

我們的隱私已經被科技（網際網路）與宣揚據實以告是美德

的文化給侵蝕殆盡了，而羞恥也早已被拋到腦後。在這個後隱私

時代，人們普遍忽略了祕密的價值8，將「透明度」的力量視為一

道神奇的公式，經常忽視其所造成的反效果。「陽光是最好的消

毒劑」已經成為維基解密主義這個新信念的信條 —— 只要將所有

機構與政府的內部商議全部公諸於世，能夠讓這個世界變得更美

好。

我們卻經常可以看見，這麼做的結果導致了全面性的癱瘓。

政治人物被迫公開自己採取的所有行動，讓他們無法與對方達成

協議，完成立法的最終目的。官員時時得擔心自己所進行的內部

商議被公開，也使得他們在制定有效的公共政策時，無法全力爭

取。而需要保密才能蒐集國家敵人資訊的情報機構，更是因此受

到重挫。在上述的每一種狀況中，透明度都是績效表現的大敵。
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1 Moshe Halbertal, Concealment and Revelation: Esotericism in Jewish Thought and Its
Philosophical Implications, trans. Jackie Feldman (Princeton, 2007), pp. 142–43.

2 Tom Daschle, foreword to Jason Grumet, City of Rivals: Restoring the Glorious Mess
of American Democracy (New York, 2014), p. x.

3 See on this Jonathan Rauch, “How American Politics Went Insane,” The Atlantic,
July–August, 2016; Jonathan Rauch, “Why Hillary Clinton Needs to be Two-Faced,”
New York Times, October 22, 2016; and Matthew Yglesias, “Against Transparency,”
Vox, September 6, 2016.

4 Cass R. Sunstein, “Output Transparency vs. Input Transparency,” August 18, 2016,
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2826009.

5 Wikipedia, “Chelsea Manning.”

6 Christian Stöcker, “Leak at WikiLeaks: A Dispatch Disaster in Six Acts,” Spiegel
Online, September 1, 2011.

7 Halbertal, Concealment and Revelation, p. 164.

8 Joel Brenner, Glass Houses: Privacy, Secrecy, and Cyber Insecurity in a Transparent
World (New York, 2013), p. 210.
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15 非計畫但可預期的負面後果
　

　

對於社會科學的目的為何，十九世紀的法國哲學家孔德

（Auguste Comte）明確地表達了他的想法：「知道才能預測，預

測才能預防（那些我們之前沒有想到自己的行動所會產生的後

果）。」現在我們知道許多指標固著造成的狀況，我們就可以預

料可能出現的負面後果，而且或許能夠預防它們的發生。在開始

談如何恰當使用績效評量之前，讓我們先整理一下從案例研究中

學到的可能危險。

　

將全副精力轉移至達成評量項目，而導致工作目標錯置。目

標錯置有各式各樣的形式。當工作績效只受到少數幾項指標的評

量，再加上無法達標所要付出的代價很高時（要保住飯碗、獲得

加薪、在得到公司的股權時讓股價上漲），大家就會專心於滿足

這些評量，犧牲了那些不被評量卻更為重要的公司目標。1經濟學

家霍姆斯壯（Bengt Holmström）和米爾葛姆（Paul Milgrom）用

更正式的說法描述了這種無法與真正目標一致的動機：因那些可

以評量出績效的工作而獲得獎勵的員工，就不會多花力氣在其他

的工作上。2結果就是，指標這個方法取代了公司的目標，然而這

個方法原本應該是要協助完成目標的。

助長了短期主義。績效評量鼓勵了莫頓所說的「迫切、立即

的好處……而行動者最關心的就是立即可見的結果，完全不考慮
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長遠的後果或其他可能引發的狀況」。3簡而言之，重視短期目標

的代價，就是犧牲了對長期發展的考量。

員工的時間成本。在指標這筆帳的支出欄位裡，一定要添上

這一項成本：那些被指派要統整、處理指標相關資料的員工所花

費的時間（更別提實際去讀這些資料所要花的時間）。「制式化

報告」也使得情況更為惡化，它讓人覺得需要一直不斷有資訊產

出，不管是否有發生任何重要的事情。有時候，報告的厚度被當

成「成功」的指標，好像沒有大量的紀錄，就表示大家都沒有在

做事。這些公司員工只好花更多的時間統整資料、寫報告，並參

加許多關於如何統整這些資料和報告的會議。所以，如同管理顧

問莫里那和托曼所說，員工花費了更長的時間和更多的心力，在

做那些無益於增加公司產值的事情，同時也耗損他們的工作熱

誠。4

指標的效益日漸衰減。有時候新導入的績效指標能夠立刻展

現出成效，揪出那些工作表現特別差的少數例外。5由於一開始就

摘掉了這些「最低的水果」，大部分人都會期待接下來能繼續豐

收。但問題是，指標還是一直在同樣的一群人身上汲取資訊。很

快地，評估與分析指標資訊的邊際成本就會超過邊際效益了。

連帶的相關規定。為了要防止捏造、謊報或目標轉移等會造

成指標誤謬的情況，公司便會制定出一整套的相關規定。遵守這

些規定只會更加拖緩公司的運作，並降低效率。

運氣好才獲得獎勵。如果當事人無法實質掌控工作的成果好

壞，卻因為評量而獲得獎勵，這就是運氣好。這也意味著員工不

管是獲得獎賞或是被懲罰，跟他們自身的努力與否沒有關聯，那

些受罰的人當然會覺得受到不公平的對待。
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不鼓勵承擔風險。透過績效指標來評量產值還有另外一個更

微妙的影響，這壓抑了員工自動自發與承擔風險的意願。舉例來

說，那些找出賓拉登所在位置的情資分析師們，為了要找出他的

下落努力了好多年的時間。如果在這幾年之間的任一個時間點去

評量他們的績效，那麼績效會是零。一個月又一個月過去了，他

們的失敗率是百分之百，會一直持續到他們終於找到人為止。從

他們上司的角度來看，讓這些分析師花這麼多年的時間執行任務

其實有著很大的風險，因為最後可能是徒勞無功。然而，真正偉

大的成就通常都得冒著這樣的風險才能達成。這是必須長期投入

人力的典型狀況。

不鼓勵創新。員工在受到績效指標評量時，他們的動機就是

在評量項目中達標，而指標所評量的都是一些早已建立的目標。

這麼做會阻礙創新的動力，因為創新就代表那是尚未被建立的目

標，也就是還沒有人嘗試過的事。嘗試新事物就一定會有風險，

包括了失敗的可能性。6績效指標不鼓勵冒險，反過來它鼓勵的就

是停滯不前。

不鼓勵合作與擁有共同目標。以評量績效來獎勵個人削弱了

共同目標的意義，以及能夠提供合作動機與公司效率的社會關

係，因為社會關係無法評量。7根據績效評量而給予獎勵，這麼做

鼓勵的不是合作，是競爭。如果比起協助及提供建議給他人，個

人或小組對指標所製造出的動機更有反應，那麼他們非常可能只

想著最大化自己的評量指標，對同事視而不見，甚至可能進行惡

意破壞。參與醫療改革的重要人士唐諾．貝維克（Donald

Berwick）曾回憶說道：
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有位醫院的執行長向我說起他那以營利為導向的管理系統。

在這個系統中，中階經理的獎金有多少，就看他工作單位執行預

算的表現如何。我問他，如果有一位中階經理覺得將自己部門的

資源轉給其他部門使用，會對醫院整體的運作更有幫助呢？

「噢，」他很誠實地回答我：「那他一定是瘋了。」8

　

工作體驗下降。強迫員工專注在範圍狹隘的工作評量項目

中，這會造成工作上的體驗下降。諾貝爾經濟學獎得主費爾普斯

（Elmund Phelps）在他的著作《大繁榮》中說道，資本主義的一

個優點是能夠提供「帶給心智刺激的體驗、如何解決新問題的挑

戰、嘗試新事物的機會，以及盡情投入未知的歡快」。9這些的確

都是資本主義帶來的可能，但是那些受績效指標宰制的員工，被

迫將精神心力全都集中在強加於自己身上、範圍受限的目標上，

而制定這些指標的人，甚至可能完全不了解員工在做的工作。

這些被控制的員工，心智的活躍程度很低，他們既不會選擇

要解決哪些問題，也不會想去解決問題，而且投入未知的事物中

也不會讓他們感到興奮雀躍，因為未知的事物不在評量範圍內。

簡而言之，他們天性中原有的創業要素（這並不只限於企業老闆

才有），都因為指標固著而僵化了。10

一個結果是用更強烈的動機和事業心來激勵這些人，讓他們

願意離開指標評量獨擅勝場的大規模主流公司。教師可以離開公

立學校前往私立學校任教，工程師可以離開大型公司轉而到專門

的事務所工作，至於有進取心的政府員工可以改當顧問。這是很

健康的做法。
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我們社會中這些規模宏大的公司，很難激勵那些最可能擁有

創新能力與進取態度的員工。工作愈是變成只要符合績效評量與

獎勵的要求，這些人就愈不願意去思考要求之外的其他可能性

了。

生產力的成本。專精於衡量經濟產值的經濟學家表示，近幾

年來，美國經濟唯一增長的「總要素生產力」是資訊科技產業。

11我們必須要問，指標文化所消耗的員工時間成本、士氣和進取

心，以及它對短期主義的宣揚 —— 這一切是否都是造成經濟停滯

不前的原因呢？其影響又有多大？

1 Ravitch, The Death and Life of the Great American School System, p. 161; Stewart,
The Management Myth, p. 54.

2 Holmström and Milgrom, “Multitask Principal-Agent Analyses.”

3 Merton, “Unanticipated Consequences and Kindred Sociological Ideas: A Personal
Gloss,” p. 296.

4 Morieux and Tollman, Six Simple Rules, pp. 6–16.

5 Lilford and Pronovost, “Using Hospital Mortality Rates to Judge Hospital
Performance.”

6 Berwick, “The Toxicity of Pay for Performance.”

7 On this topic, see George A. Akerlof and Rachel E. Kranton, Identity Economics: How
Our Identities Shape Our Work, Wages, and Well-Being (Princeton, 2010), chap. 5,
“Identity and the Economics of Organizations.”

8 Berwick, “The Toxicity of Pay for Performance.”

9 Edmund Phelps, Mass Flourishing: How Grassroots Innovation Created Jobs,
Challenge and Change (Princeton, 2013), p. 269.

10 Similarly, Scott, Seeing Like a State, p. 313.
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11 According to Dale Jorgenson of Harvard, the only source of growth of total factor
productivity was in IT-producing industries. Dale W. Jorgenson, Mun Ho, and Jon D.
Samuels, “The Outlook for U.S. Economic Growth,” in Brink Lindsey (ed.),
Understanding the Growth Slowdown (Washington, D.C., 2015). On how behavioral
metrics in human resources sap initiative, see Lutz, Car Guys vs. Bean Counters, pp.
ix–x.
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16 何時使用指標，以及如何使用指標：核對

清單

　

　

再也沒有比計算和評量人類績效更邪惡的事情了。我們都會

以自己難免有限的經驗做出以偏概全的定論，而對於這樣的主觀

評斷，指標數據可以是非常有用的對照資料。本書所批判的評量

方式，是那些將人的成就與失敗進行量化的績效指標，所有組織

機構都有自己一套績效指標。

從本書的案例研究中，我們也可以看到許多指標確實發揮效

用的情況。

在警政上，使用警政管理系統將罪案進行統計就有很好的結

果，可以發現哪個環節的問題最嚴重，以及該將警力資源部署在

哪些地方。它之所以會出問題，是因為高層警官利用降職或不升

遷來威脅組織基層的員警，要他們想辦法降低向上呈報的犯罪

率。

在大學中，教師評鑑重視的是著作與教學方面的數值資訊。

當那些沒有資格評鑑他人的人，機械式地使用這些資訊來評斷資

料的正確性與重要性時，這個指標就會變質。

在中小學教育中，標準化測驗可以讓老師知道學生究竟在特

定學科上學到了多少。老師可以據此與同事討論，進而調整教學

方式和課程內容。然而當測驗變成老師和學校獲得獎勵或懲罰的

主要基礎時，就會出問題。
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在醫療界，普諾沃斯特的基石計畫展現出，只要評量項目與

專業醫療人員的價值觀一致，診斷性指標可以非常有效地降低醫

療過失的發生。而蓋辛格醫療衛生系統則是展現出最令人刮目相

看的改善，證明只要將電腦化評量與以合作為基礎的機構文化相

結合，就能有所成效。在設定評量條件以及進行績效評量時，該

系統是由包含了醫師與行政階層在內的團隊來共同決定。

以上兩者的案例中，都是以內在動機與職業精神做為誘因來

運用指標。但在其他的醫療體系中，使用評量績效進行獎勵有時

是完全無效，甚至會導致相反的結果。

美國軍隊使用績效指標，在「反叛亂作戰」上取得最好的效

果，充分證明了由於標準化指標通常無法呈現出事實，所以必須

按照特定情況來開發適用的指標，特別是要由那些富有當地經驗

的實戰人員來擬訂，才能夠產出真正有用的資訊。在這類情況

中，所要面對的挑戰是必須拋棄一體適用的指標範本，並找出究

竟哪些項目值得被評量，以及這些數字對當地環境來說所代表的

意義為何。

我們又再次看到「評量」無法取代「判斷」：評量需要人來

判斷，判斷是否該評量、要評量些什麼、如何評估評量項目的重

要性、是否將獎懲與評量結果綁在一起，以及應該要對哪些對象

進行評量。

哪天萬一你發現居於得負責制訂政策的位置上，這裡有一些

你應該問自己的問題，以及你在考慮使用績效評量時該牢記的要

點，還有如果最後決定要使用的話，又應該如何使用它們。這份

清單上的要點能夠幫助你達到成功的績效評量。話說回來，有鑑
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於各種指標固著所帶來的傷害，指標的最佳使用方法或許是根本

不要使用比較好。

　

核對清單

1. 你想要評量的是哪一類的資訊？受評量的客體若是無生命

的東西，就愈有被評量的可能，這就是為什麼評量與自然科學及

工程學有著密不可分的關係。當受評量的客體會受到評量過程的

影響時，評量結果就比較不可信賴。受評量的客體與人類活動愈

是相關，那麼評量結果的可信度就會愈低，因為這個客體 ——

人，是有意識的個體，而且會對自己「受到評量」一事產生反

應。如果評量牽涉到獎懲，那麼他們就很可能會做出扭曲評量有

效性的行為。相反地，他們對獎勵目標的認同愈高，就愈可能會

做出提高評量有效性的反應。

2. 這些資訊的有效性有多少？每一次都記得要提醒自己，就

算有些活動可以被評量，也不代表它們一定就值得我們去評量。

評量的容易度與其重要性是成反比的。換句話說，問問自己，你

在評量的東西真的能夠呈現出你想要知道的資訊嗎？如果這些資

訊根本沒有用，或者並不能代表你真正想要知道的事情，那麼最

好還是不要進行評量比較好。

3. 加入更多指標效果會更好嗎？記住，有用的績效評量，能

在找出表現很差的少數人或是發現真正的不當行為時，發揮最大

的效果。若是用在中、高階的對象上，績效評量就沒有什麼用

了。此外，你進行的評量愈多，就愈有可能讓評量的邊際成本超
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過其邊際效益。所以，指標雖然確實有幫助，但並不代表愈多就

會愈好。

4. 不採納標準化評量的代價是什麼？是否有其他能取得績效

表現的資訊來源呢？比方說根據客戶、病人或是學生家長的體驗

或是判斷？舉例來說，在學校，家長若會強烈要求指定某位老師

來教導自己孩子，可能就是個很好的指標，表示這位老師在教學

上有其長處，而這很有可能無法從標準測驗的結果傳達出來。對

慈善機構來說，最有用的方式可能是由受助者來評斷績效表現的

結果。

5. 評量的目的是什麼？或者換個方式說，資訊透明化是要呈

現給誰看的？這些資料是內部執業人員用來進行績效監察，抑或

是讓外部人員據此來評判是否進行獎勵或懲罰？這可是有著舉足

輕重的影響力。舉例來說，犯罪統計資料是用來找出警察該在哪

些地方部署較多的偵防車，還是用來決定分局局長是否應該升官

呢？又或者，這些資訊是被醫療團隊用來找出哪些醫療方式的效

果最好，還是被行政管理階層用來決定哪間醫院可以獲得補助或

是罰款？

其實我們難以評估這類評量工具的價值是高還是低，但若結

果是供內部人員進行分析，就比較能夠發揮最大的效用，絕對會

比交由外部那些根本不了解限制何在的公眾來判斷要有用得多。

這些評量可以提供資訊給第一線的執業人士，讓他們知道自己的

工作表現與同儕相比是如何，對那些表現出色的同事給予肯定，

並協助那些表現較為落後的同事。但是只要拿評量績效來判斷是

否繼續聘用以及薪酬多少，那麼大家就會試著美化統計數據，或

是做出欺詐的行為。

www.qitubk.com 奇兔電子書下載

www.qitubk.com 奇兔電子書下載



記住，如同前面章節討論過的，只要獎勵的目標與執業人士

的專業目標一致，那麼將績效指標與獎懲綁在一起，可以幫助強

化內在動機。1反過來，如果獎懲制度只是為了要讓執業人士去做

那些他們認為沒用或有害的行為，那麼指標就會受到操弄。如果

執業人員十分熱衷於獲得外在獎勵，就會只專注於做那些有受到

評量、並可因此獲得獎勵的工作。代價就是犧牲工作其他的重要

面向。基於上述這些理由，「代價低」的指標，效果通常會比代

價高的指標來得好。

還記得按質計酬只有在人受到外在獎勵的誘因高過於內在動

機時，最能夠發揮其效果嗎？這也就是說，他們在乎的是賺更多

錢，而不是工作可能帶來的其他益處，無論是對社會的幫助或自

己智慧上的長進。這可能是因為受評量者所處的環境使然，比方

金融界，大家幾乎都以賺了多少錢來判定自己在事業上有多成

功。（但我們也曾提過，他們所賺來的錢也會用在各種不同的用

途上，其中也包括一些無私的目的。）當這份工作無法提供其它

的吸引力，也就是這是一份重複性高，且不太有自己做決定空間

的工作，像是更換擋風玻璃或是煎漢堡，按質計酬才比較有可能

發揮效用。

6. 取得指標數據必須付出的成本有多高？資訊從來就不是免

費的，而且通常都很昂貴，但想要更多資訊的人很少發現這一

點。蒐集資訊、處理資訊、分析資訊都需要時間，這些時間就是

機會成本。換句話說，你或同事投入在製作指標資料時所花費的

每分每秒，都等同於在做那些不會受到評量的工作。當然，如果

你是資料分析師，那麼製作這些指標資料就是你最主要的工作。

但對其他人來說，這是種干擾。所以，就算績效評量是值得擁有
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的東西，但它們的價值可能會比所付出的成本要低。同時也要記

住的一點是，這些人的時間和勞力成本本身是不可能計算的，然

而，這又是另外一個在計算時會被漏掉的地方。

7. 問問自己為什麼公司高層的人會想要績效指標。有時候管

理高層之所以想要看到績效指標，是因為不了解自己被請來管理

的這家公司，因為他們經常是以空降的方式，來到一個自己沒有

什麼經驗的領域。有鑑於經驗和現場知識非常重要，建議你盡量

從公司內部尋找高層的人選。就算你找到一個在其他領域的表現

更厲害也更成功的人，但他沒有你的公司、大學、政府部門或其

他機構所需的特定知識，聘請他能帶來的好處，可能不比你從公

司內部找人強。

8. 績效評量是如何、又是由誰所開發出來的？如果公信力指

標是由上級強加在下級身上，而且還是用那些根本不懂工作現場

的人所開發出來的標準公式，那麼效果就不可能太好。評量要有

意義，通常都得從底層開始向上建構起來，並且使用現場從業人

員，像是老師、醫護人員和警察的第一手資料。也就是說，請那

些直接從經驗培養出策略知識的人提供建議，才能開發適合的績

效標準。2也別忘了請那些會受到績效評量結果影響的人，一起加

入成立一個代表團3，最好的狀況是這些人都應該要參與判斷評量

結果的過程。

別忘了，績效評量系統會滲透到一個程度，讓身處其中受到

評量的人相信這麼做真的值得。到目前為止，在本章中，我們都

是從一個需要決定是否以及如何運用指標的人的角度來進行討

論。如果你身處在組織中比較基層的位置，是個需要去執行指標

的人 —— 比方像是中階主管，或是大學系所的系主任，那麼你得
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面對一個抉擇。如果你真心相信，那些評量數據背後的預設目

標，那麼你所要做的就是，盡可能以最有效率的方式取得正確的

資料，這個方式還要能盡量節省你和下屬的時間。反之，如果你

認為評量的目標模糊不清，根本不值得花時間處理，那麼你應該

試著說服你的上司放棄（或許可以送他們這本書讀讀）。如果你

無法說服上層，那麼你的任務就是花最少的時間提供評量資料，

達到還算能夠接受、且不會對你所屬單位造成傷害的最低標準就

可以了。

如果你位居組織較高層的位置，在做出使用指標的決策前，

請再重讀一遍前面的段落，謹記位居你之下的人可能會對指標做

出哪些不同的反應。唯有當受評量的人認同指標的目的和有效性

時，指標才能發揮最大的效用。4

9. 記住，就算是全世界最棒的指標，都有可能出現敗壞或是

目標轉移的危險。只要是希望讓個人主動最大化他們自身的利

益，無可避免地，任何一種評量獎勵制度都一定會有缺點。如果

醫師的酬勞是根據他們所進行的醫療行為來計算，就像現在常見

的狀況，那麼他們就會想盡可能多做那些成本高，但效益低的醫

療行為。若是按照醫生診療的病人人數來計薪，他們可能會想盡

辦法為更多的病人看診，而省略那些很花時間、卻可能對病人更

好的醫療程序。若是根據被治癒的病患數量來發給薪酬，他們會

花更多心思美化數據，甚至拒絕收治病況嚴重的患者。5

話雖如此，但這並不表示為了避開這些可能的負面結果，我

們就要完全捨棄績效評量。儘管有著一些我們可以預料到的問

題，但這類指標還是有其使用的價值。凡事都有利有弊，而這就

有賴我們的判斷了。
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10. 記住，有時候，體認到凡事都有其極限就是智慧的開端。

並非所有的問題都可以獲得解決，而透過指標就能解決的問題又

更為有限。並不是所有事情都能因為評量而獲得改善，也並非所

有可以評量的事情都能夠改善。把問題透明化並不是解決問題的

必要手段，反而可能會讓已經很麻煩的狀況變得更加棘手。

　

這個世上並沒有萬靈丹，沒有東西能夠代替你真正去了解你

所面對的問題和你的組織，而這有賴經驗和其他無法量化的技

能。許多重要的問題都需要仰賴判斷和解讀，如此一來，標準化

指標才能夠協助你解決這些問題。說到底，這並非是「指標」與

「判斷」的對決，而是藉助指標所提供資訊來進行判斷，而好的

判斷也包括知道該放多少權重在指標上、明白指標最可能在什麼

地方遭到扭曲，並接受那些沒有辦法被評量的部分。近二十多年

來，有太多政客、企業老闆、決策者和學術單位的行政高層都沒

有注意到這一點。

1 Young et al., “Financial Incentives, Professional Values and Performance,” Journal of
Organizational Behavior 33 (2012), pp. 964–83, esp. p. 969.

2 Thomas Kochan, commentary on “Promise and Peril in Implementing Pay-for-
Performance,” Human Resources Management 43, no. 1 (Spring 2004), pp. 35–37.

3 J. Matthew Austin, Elizabeth A. McGlynn, and Peter J. Pronovost, “Fostering
Transparency in Outcomes, Quality, Safety, and Costs,” JAMA 316, no. 16 (October
25, 2016), pp. 1661–62.

4 B. S. Frey and M. Osterloh, Successful Management by Motivation. Balancing
Intrinsic and Extrinsic Incentives (Heidelberg, 2002).
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5 Kling, Specialization and Trade, p. 33.
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