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  内容摘要:当代政府推动各项行政工作时,受到西方新公共管理思潮的影

响,不仅以官僚体制运作,也纳进了市场经济和公民社会的途径,使政府不再

是单一的行政主体,而建构成网状治理的模式,形成从 “政府到治理”的现

象。因此,传统上要求政府对自身行政运作负责的行政课责,已无法满足如此

行政典范转换的要求,必须有更宽阔的考虑,才能平衡治理概念的需求。由于

世界银行为解决开发中国家的贫穷问题,推动善治 (GoodGovernance)拓展

出新的途径,希望透过政府与公民的合作,可以达到改善贫穷的目的。然而在

推动的过程中,发现政府的服务效率不彰,显现出其贪腐、无能,主要是因为

缺乏有效的监督,使其行政管理失去效能,因此提出 “社会课责” (Social
Accountability)的概念。这一概念意指一种依赖公民参与所建立的行政课责

途径,经由普通民众和公民社会组织以直接或间接的方式来要求行政课责。例

如,公民可以参与政府公共政策的制定、公共预算的编制、公共支出的有效使

用及公共服务输送的监督等,使得政府可以改进其治理能力、提升服务效能及

增加公民的赋权。社会课责可以采取公民报告卡、小区记分卡、社会审计、公

民陪审团、公听会等不同方式来进行。近年来,在拉丁美洲及非洲已有初步的

实效,但各国政体和政情不同,是否能运用到其他国家或是需要如何进行调

整,使社会课责能成为公共行政理论和实务的新课题,这是本文所要探讨的

方向。
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一、前 言

在民主治理的发展过程中,如何使政府向人民负责是一个重要课题,然而

传统官僚体制的政府,通常以加强本身组织运作为主要考量,因此以恪尽职

守、服从长官、严守纪律及顺从专业来达到行政课责的目的。随着社会环境的
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改变,民众对公共事务认知的提升,公民社会的名词已从哲学概念的探讨提升

到实质运作的状态 (陈金贵,2006)。政府与公民社会的互动,已经从过去的

对立、冲突转向尊重、互补,政府也体认到若是将许多公共事务结合公民社会

来处理,不仅可减轻政府的负担,也可使民众得到更有效的服务。因此,产生

了 “从政府管理走向治理”的现象,形成所谓网络治理的形态。政府不再是单

一的公共权威体,必须与公民社会团体、民众或社区来共同分享治理的权力。
因此,政府开放公民参与的管道,也必须有更多元和更深入的途径;事实上公

民参与的运作,也已经成为世界各国政府与公民互动的方式 (Creighton,

2005)。虽然因国情和政体不同,会有不同的公民参与方式,但是至少人民可

以有机会表达其意见,可以参与与他们有关的公共决策。然而,在一般国家可

以运作的公民参与,对某些开发中的政府尚未认可公民社会的国家,人民要如

何来推动公民社会的力量,使政府不会专断行事或贪腐无能? 因此,试着找出

一个适当的方法,使开发中国家的人民亦能享有合宜的公民参与机会,是许多

国际组织和人士所努力的方向。
世界银行 (theWorldBank)在过去一直从事推动开发中国家的政府权力

分权化、地方政府改革及公民参与,以加强这些国家发展的效能。为了结合政

府和公民的力量,共同努力于贫穷的降低,世界银行在其2004年的世界发展

年报 (theWorldDevelopmentReport,2004)中提出,以改进穷人的服务输

送为千禧年发展目标 (WorldBank,2003)。报告指出,公共服务输送的失灵

不只是因为绩效的要求缺乏诱因、贪腐无能、没有行政监督和行政的障碍等,
而是这些失败的例子显示缺乏社会课责 (SocialAccountability),一种依赖公

民参与所建立的课责概念。世界银行采取社会课责的途径,主要是认清开发中

国家本身缺乏公民参与的概念和能力,无法也不愿提供公民参与的机会,但是

若将其视为一种民众对其的课责,一方面可以让民众有机会学习并具备参与的

知识和能力,另一方面也可使政府以课责的方式向人民负责,促使其采取让公

民有参与机会的举措。世界银行除了协助各国推动社会课责的运用外,也不断

收集世界各国运作的例子,作为其他国家的参考 (Aganwal,Heltherg&
Diachok,2009)。

虽然社会课责的观念是针对开发中国家所提出的,事实上它以政府和公民

相结合的方式来促使政府对人民负起社会课责,正好可以弥补传统上政府对本

身课责的不足,同时可以因此将公民参与列入政府行政运作的必备考量,如此

政府与公民社会的结合,可以有更平衡的做法。但是世界银行的行动,是否可

以运用在一般国家中,这是值得探讨的。本文将介绍社会课责的含义、功能以

及使用的途径和工具,并探讨其运作可能引起的问题,作为对社会课责的基础
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研究。

二、社会课责的含义及功能

课责 在 不 同 领 域 有 不 同 的 说 法,但 其 基 本 的 含 义 是 指 负 起 责 任

(Answerbility)。在公部门中,课责不同于职责 (Responsibility),它意指在

组织中的人员要为其决策和行动接受奖励或惩罚 (Hughes,2003:241),而

职责则是身为组织中的成员要为其个人的行动负责。前者有较明确的相对关

系,后者较倾向于一种基于职务的责任。课责通常分为四种形态,分别是层级

性、适法性、政治性及专业性课责。这不同的课责依其名称,显示其特性,如

层级性课责是指员工依其组织中的职位,接受长官指示及有相对的绩效表现。
这种组织中的课责,可以再进一步延伸为:如果政府组织是人民纳税所支持

的,那么政府要向人民课责。这种观念移至社会部门中,课责是指公共权力拥

有者有义务为其行动负责 (Malena& McNeil,2010:4)。所以,课责存在于

当权力拥有者必须为其行动或惩处加以说明或辩解时此处所指权力拥有者,包

括政府官员、民间企业人士,国际财务组织和公民社会组织。而政府官员需对

其行为和绩效负责,因此他们必须要被课责于服从法律,不滥用他们的权力,
并以一种有效率、有效能和公正的态度为公共利益服务 (ANSA,2008)。如

此使得政府官员会寻找各种策略并加以执行,以改进其机关的课责,从而使政

府官员的课责成为良善政府的指标。
虽然政府官员的课责是达到有效民主的要求,但是在许多国家中,政府常

无法有效输送重要的公共服务给人民。这可归因于政府官员的无作为、资源的

不当分配、薪资的缺乏及相关的监督。因此,政府的政策在优先顺序的排列中

不会考虑到弱势族群或是真正最需要的民众,因为政策制定者、服务提供者及

民众各有其不同的目标和诱因,但他们却无相互沟通的机会。对于如此的情

境,世界银行所提的社会课责可提供一种较广大范围的行动和机制,使公民、
社区、公民社会组织和独立媒体能够要求政府官员和公务人员对其负责

(Malena,Forster&Singh,2004)。因此,世界银行将社会课责定义为:一种

依赖公民参与所建立的行政课责途径,经由普通民众和公民社会组织,以直接

或间接参与的方式来要求行政课责 (WorldBank,2010)。传统上,公民社会

或普通民众的行动通常会采用游行示威、抗议、倡道活动、新闻调查和公益诉

讼等方式,但近些年来,新生代的社会课责行动者会搜集更多资料;配合精准

的分析工具,以明确的证据直接向政府商议 (PECSA,2010)。这些行动包括

参与公共政策制定,参与预算编制、追踪公共支出、监督公共服务输送等。总
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之,过去政府有能力向人民负责,是一种课责的供给面向,如今社会课责提供

公民和公民社会团体来要求政府向其负责,呈现课责的要求面向,使政府具有

透明化、回应性和公共课责。如此两种面向的整合只有相辅相成,才能达到政

府落实善治的要求 (Malena& McNeil,2010)。
社会课责的运作,除了平衡行政课责的供应面和要求面外,使许多国家在

改进治理、增加发展效能及赋权民众 (Empowerment)方面,尤其针对穷人

发挥了重要的功能 (Arroyo&Sirker,2005;Malena,Forster&Singh,2004;

Malena& McNeil,2010;WordBank,2007)。分别说明如下:
在改进治理方面,一般认为治理是国家执行权威的过程和体制,包括政府

人员的选择,对行政的课责、监督,政府有效管理资源的能力,政策及规范的

落实,因此好的治理必须依靠政府本身的透明性、行政课责和平等性,这也是

对人民需求的责任。然而,政府的缺乏对民众需求的回应力、行政裁量权的滥

用、贪污腐化及政策上的偏袒,致使形成对政府官员和官僚体制的弱势课责,
无法有效达到符合课责的要求,人民虽有投票权利,可以选举政府官员,但仍

限制于对参与选举者的选择,不一定有符合理想或能成为代言人者。因此,人

民的愿望和期待,无法有效地表达出来。社会课责的机制,允许一般民众接触

到相关的资讯,为自己的需求发声及要求官员对选举结果负责.社会课责让政

府不再视民众为抗议生非的对象,而是以更有组织性、系统性及咨询性的态度

来面对民众的要求,从而增加了有效改变的机会,有助于治理的改进。
在增加发展效能方面,主要是透过社会课责来改进公共服务输送和对政策

设计的说明。许多国家的政府通常因为贪污、无能、滥用资源和缺乏积极工作

的动机等问题,无法有效地提供重要的服务给民众。这些问题源于政府官员不

愿意提供足够的资讯给社会大众,而民众也无从知道有何政策设计和资源分

配,加上彼此所要追求的目标也不同。因此,在资讯不平等的情况下,民众所

接受的服务常不符合其需求。而社会课责要求政府允许公民参与,民众可以表

达意见,与政府商议谈判,透过彼此的沟通可以使政策决定更透明化和具有参

与性,进而改进服务输送的效能。
在赋权民众方面,依照世界银行对赋权的定义,赋权民众是指扩张穷人的

资产和能力,使他们针对与他们生活有关的事务,能够参与、协商、影响和监

控,以此来要求政府组织的课责 (WordBank,2002:14)。一般来讲,穷人

最不满意政府对其相关议题的回应性和行政课责,因为穷人和弱势族群无法成

为公共议题的重要角色,这使与他们生活有关的公共政策、公平对待无法改善

他们的生活。而社会课责可以透过公民参与的方式赋权给穷人和弱势族群,从

而增加他们的影响力,使他们可运用其权利得到资讯和知识,让心声被听到、
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商议相关政策改变,而且可得到要政府负责的公共权力。这是社会课责机制的

重要贡献。

三、社会课责的途径和方法

社会课责的运用需要靠各种方法,虽然有些方法与公民参与使用的方法相

似,但基本上,它不只是要公民参与各项相关公事务,更重要的是可以有要求

政府相关单位的行政课责。因此,其参与更深,需要有明确的资料来要求政

府,达到较有效的结果。当然社会课责的使用结果,最好是对相关的民众和公

部门都能互得其利,民众可以因此改进政府的透明化及影响公共政策的制定,
政府官员可以从透明化管理和改善适法性得到成果 (WordBank,2007),但

社会课责的工具未必适用在不同的情况中,因此它必须透过实验或试用的渐进

方法才能得到较多的支持。由于这些社会课责的途径和办法需要比一般公民参

与有更多的考量,所以世界银行运用社会课责的重要领域为:(1)降低贫穷策

略的准备、执行、监控和评估;(2)公部门改革和公共经费管理过程;(3)推

动社区发展方案;(4)部门的介入 (如健康、教育、交通、水资源和公共卫生

的范围)(Malena,Forster&Singh,2004)。这些社会课责的领域,可以使用

不同的方法,将民众纳入公共资源的分配、监控和评估中,使政策的运作效能

更能落实。
基本上在运用社会课责的途径或方法中,可以有不同的情况,但大致上可

归为下列几种情况:

1.由众多角色来推动 (公民、社区、政府机关、国会议员、媒体及其

他)。

2.发生在不同层级 (从社区层级到国家层级乃至国际层级)。

3.使用多元策略 (例如研究、监控、公民教育、媒体运用、倡议行动和

结盟)。

4.使用正式和非正式的不同惩罚方式 (如资讯法的自由化和媒体的公共

揭露对判决的强制力)。

5.经由延伸已达到制度化和协力化的作用来改变 (Malena& McNeil,

2010:6)
社会课责的途径和方法可分成下列各项 (Ackerman,2005;Malena&

McNeil,2010;Malena,Forster&Singh,2004;WorldBank,2007):
(一)参与预算

参与预算是一种机制或程序,公民们透过此程序可以直接参与预算规划、
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决策和预算执行的监控。它也可以是一种工具,用来增加公共经费的透明度和

改进预算目标,参与预算的多元化,可以运用在地方、地区和国家的不同政府

层级中。参与程序通常从地区性会议开始,采用小单位的公听会,由政府代表

在会议中告之公民会议相关规则和程序,并提供预算资料和政府优先顺序的安

排。在第二轮会议时,让公民确认他们对预算的优先顺序,并选出代表参加参

与预算委员会。在此委员会中,公民代表和政府代表必须商议在地区会议投票

中产生的优先顺序,并产生参与预算的最后建议书,公民代表在此过程中熟悉

作业程序和掌握冲突解决技术,代表们也同时去访视预算相关部门,以检查其

优先顺序。立法机关将经过辩论的预算书,由提出最后建议者提交给市长,市

长将预算书送到城市委员会。当预算书得到认可后,参与预算即成立监控委员

会,负责监控预算执行和采购程序。在这一过程中,为避免资源分配和投资优

先顺序的争议,会议中会先设定资源分配的标准和公式。这一程序最早是巴西

在20世纪80年代的城市层级预算中开始运作的。
(二)独立预算分析

独立预算分析是由公民社会组织和其他独立组织执行分析和倡议工作,目

的是使公共预算透明化,并影响公共基金的分配。此方法只有先建立相关预算

技能,才能了解和分析预算。因此,首先要建立预算指南及进行预算训练,然

后再分析预算的分配,并宣布其优先顺序,再分析政府预算分配的趋向,并对

不同团体、地区及部分进行分配的分析结果以外行人都懂的用语向民众说明预

算的分配情形。这是资讯的传送。最后这些分析预算的组织要建立联盟,以分

享资讯,避免工作重叠,同时以集体的力量达到影响预算分配的目的。这种独

立预算分析最早使用在南非的爱达沙 (Idasa)。美国也在1997年,于首都华

盛顿建立预算和政策优先中心 (theCenteronBudgetandPolicyPriorities),
以协助开发中国家的独立预算组织。

(三)经费追踪

经费追踪使得公民社会能监控预算执行,它是经由为提供公共服务和产品

所做的公共资源流向追踪。其追踪的目标是在开始处和目的之间的系统的疏漏

和缺失,而不管是资金或是服务的输送。它采取两种方式。一种是公共费用追

踪调查。它是一种量化式调查,透过追踪公共资金的流向,以决定资源的延

展,使其能真实地送到标的团体。这种做法最早出现在乌干达 (1996),使用

此调查的目的是追踪学校和病患的预算数目。另一种是输入的追踪。它主要是

监控输入到中央或地方层级的实体财产和公共服务的流向。其方法是透过使用

者和获利者进行调查来搜集资料,并将其结果与原来期待的输入相比较,以查

知其实际上所呈现的结果。它曾使用在印度地方公共设施的调查中。
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(四)参与绩效监控

参与绩效监控是指公民、服务使用者或公民社会组织共同来监控和评估服

务的输送和公共设施,以改进服务输送的品质和减少系统中的贪污和缺失。它

有三种方法在使用。第一种是公民报告卡,它是要求使用者对公共服务绩效提

供回馈意见的参与调查,其调查方法依地方情况而不同,但明确要求地方能提

供适当的技术以发展问卷题目,进行问卷调查,同时分析结果,将调查结果送

交服务提供者。菲律宾曾以穷人服务的绩效表现进行调查。第二种是社区计分

卡,它是以社区为基础的监控工具,也是社会监控和公民报告卡的混合体。一

方面要求社会和公共课责;另一方面从服务提供者处得到回应,经由社区服务

提供者的联结,公民得到授权后对服务提供者进行立即回应。程序上它要先确

认评估的范围、部门和设施,再建立输入追踪计分卡,透过使用者和管理者的

面对面会议交换意见,寻求共识点,最后将策略制度化。第三种是社会监控,
它是一种通过组织资源搜集资讯的过程,然后以参与的方式将资源分析并与大

众分享。此处的监控并非只是检查价格和财务,主要是关切为求社会目标,资

源要如何使用。社会监控的进行,先要定义目标,再确认利害关系人,采用访

谈、问卷调查、品质测验、统计整理、个案研究、参与观察、评监小组等方法

搜集资料,并对资料加以分析,将结果告知利害关系人,也要求其回应,并举

办公听会,以交换意见;然后将最后结果书面化,送交政府官员、媒体、参与

者和其他相关团体。
(五)公民陪审团

公民陪审团是一群由社区选出的成员,人数在12~50人之间。在对社区

的复杂议题调查后,提出建议或行动计划。它主要用来补充正式民主过程,以

改进决策品质,使政策规划和执行能够更合法、更有效率和效能。陪审团透过

问答方式,从证据中探求更细节的问题,最后提供建议。其使用时间要依议题

性质而定,通常需要30~50小时的时间。
(六)公听会

公听会是社区层级的正式会议,经由此会议,地方公职人员和公民可以有

机会针对社区事务交换意见。公听会的举行,通常要成立工作小组,针对议

题,搜集资料,并有效宣传,制订公听会规则。在主持人的协调中,将不同意

见加以呈现,且将结果向大众公开;若有政府官员承诺某些行动,要加以

监控。
(七)社区收音机

社区收音机就是社区电台,它是特定社区拥有和经营,用地方语言和地方

文化系统报道相关的地方问题和众人所关心的事情。它可以很贴近地方听众,
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反应社区的特别利益和需求。
(八)透明入口

透明入口是一个网址,它可以提供公共财务资讯,包括预算法、预算手册

和预算相关名词的定义,也可以加入国家经济资料、预算执行资料。民众可以

在X取得服务、预算、税捐等各种相关资料,使政府的财务运作透明化。
(九)公民宪章

公民宪章告诉公民公共服务的标准,使用者可以依此估算其所需的程序及

费用。公民宪章经由标准化来改进其服务品质,使使用者可以对政府所提供的

服务有所期待。
(十)监察员

监察员独立在行政和司法体系外,由立法机关成立。其目的是接收和调查

民众对官僚机构行动的抱怨,保障民众的人权及其他的权利和利益。它可以是

国家层级或是地方层级,其权力可以接受抱怨,进行初始调查,或是只做调停

者。其任务是保护人民对抗权力滥用、不公平决定、错误决策,使政府官员对

民众负责。

四、社会课责运用的相关问题

世界银行推动社会课责已有多年,在其经费资助下,许多计划在执行,且

取得一定的成果 (WorldBank,2005)。也有人将相关研究编辑成书 (McNeil
& Malena,2010;Peruzzotti&Smulaitz,2006)。这些都说明了社会课责的可

行性和适用性甚高,其概念也应为世界各国的学术界所关注。然而,在公共行

政的学术领域中,却极少看到相关的引用或探讨,这是很特别的状况。虽然未

能找到相关的文献去推断,但是也可以其运作过程所产生的问题中看出一些

端倪。
(一)社会课责一词混用的问题

在一般网络资料搜寻中,如果键入socialaccountability,显示的资料大部

分是与国际社会课责组织 (SocialAccountabilityInternational)相关的资料。
它是一个为改进职场与社区的全球性标准设定的非政府组织 (Wikipedia,

2010),其目标是建立共通的评估标准,作为对企业在社会课责方面的认可评

监。它包括九个项目,分别是童工、强迫劳工、卫生与安全条件、员工组织与

谈判权力、歧视动作、工作规范、工作时数、工作报酬及管理系统。企业通过

此项认证,可以具有优越企业公民的荣誉,成为投资者和消费者的最好指引。
国际社会课责组织成立于1997年,已经运行多年。因此,此名词已有某种程
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度的国际认知。当世界银行推动社会课责观念时,就会有名词混用的现象发

生,这对初入门者会感到困惑;而一般学术界对于先占名词的使用,也会尊

重,以至于社会课责的名词就成为企业社会责任的较专业的名词,而远离公共

行政界。因此,当世界银行在2004年推出社会课责观念时,依据其进行的相

关研究,提出了解决开发中国家的穷人问题的途径。一般公共行政学者倾向于

以西方先进国家行政问题解决的做法为主要参考对象,而穷人问题大都归列于

经济、社会或政治问题,因此未予重视;再加上世界银行的社会课责概念,系

根基于公民参与的观念,对公共行政学者而言,公民参与已有相当深厚的研究

基础,对于换个不同包装的社会课责,也就不会太在意。虽然公共行政界对社

会课责的关切甚少,但依其运作概念,面对公民社会逐渐发展的情势,政府与

公民社会的相辅相成已是必然趋势。当政府要求本身具有行政课责观念时,加

上对公民参与的社会课责观念,政府会更有接受公民社会的诚意。因此,本文

认为社会课责一词虽有混用的困扰,但仍是一个值得深入研究的公共行政

课题。
(二)社会课责运作途径和方法的问题

社会课责动作的途径和方法不同于传统的公民参与方式,它采用较精细的

资料搜集和分析,将结果以协商谈判、理性沟通的方式公布出来,以争取民众

的支持和官方的同意。其过程费时费力,也很复杂。因此,它通常只有足够的

财务支持,才能有效推动。在开发中国家,政府会同意社会课责的进行,一方

面它是理性的公民参与方式,另一方面它有国际组织的支持。对政府而言,它

可以解决民怨,又可以显示政府的透明性及民众意见的回应性。世界银行所呈

现的资料 (Ackerman,2005;WorldBank,2007)虽然显示许多成功的个案,
但主要仍是因为有不同国际组织的协助。因此,当此力量去除后,是否个案能

靠本身的条件和能力持续运作? 当然,先前成功的个案都会留下相关的技术,
也会培养出适当的人力,但政府是否仍会愿意让其有机会参与与预算相关的决

策? 因此,社会课责不能是公民单方面的热情,也需要加入如何使政府官员愿

意接受社会课责的相关活动。这是未来进一步推动社会课责时应予以考虑的

状况。
(三)公民能力和认知的问题

社会课责是以公民参与为基础的,其前提是公民本身要有足够的能力,也

要有参与的热情。这一条件在公民社会发达的国家可以满足,但在开发中国

家,公民的教育不普及,民众的知识水平不高,加上经济条件不好,如何让公

民愿意或有能力进行社会课责的相关活动? 当然,民众可以普及教育,观念也

可以改变,经验也可以从不断的实践活动中吸取,但是因为社会课责本身不是
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采取一般直接式反应的公民活动方式如示威、抗议,而是要公民采取较科学

化、证据型的沟通说服方式。这不是一般民众所能运作的。而参与社会课责

者,很可能会囿于本身的条件和利害关系,未能发挥为多数民众谋利益的作

用,达成社会课责所要求的政府为民众负责的好意。由此角度考虑,要推动社

会课责的先决条件,需要由政府全面推动公民教育,提升公民对自我权利和义

务的认识,同时要选取适当人选,予以训练,甚至结合国际非政府组织来进行

各项教育训练工作;否则,没有充分的公民认知和所需的人才,社会课责的推

动是极其有限的。
(四)政府态度的问题

社会课责的诉求是由民众要求政府负责,这是理想的观点。但是站在政府

的角度,它能够让本身的公共政策和公共服务有效运作,达到其行政课责的目

的就不容易,若是开放对民众课责,它要对哪一群或哪一个公民社会组织课

责。因此,在基本的态度上,政府是不喜欢更深层次的社会课责的推动。政府

官员愿意接受公民参与本身相关事务的决策,也愿意听取公民的意见,但是提

供给公民更深的参与途径,如参与预算的分配,不仅会影响代议政治的民意代

表的权限,也会造成政府面对不同要求的分配考虑。因此,政府为表示其开放

性和亲民性,同意有社会课责的运作,但是可能会采取消极配合的态度,提供

不明确的资料,接受建议,却未予回应 (Arroyo&Sirker,2005)。这虽使社

会课责可以进行,但未能达到要求政府课责的效果,会失去其运作的意义。因

此,要使社会课责能有效运作,政府官员和相关公务人员也要接受适当的教育

训练,使他们对社会课责具有正确的认识,了解社会课责的运作,他们才会愿

意接受甚至支持社会课责的运作,这对其治理改进及服务效能改善是有相当助

益的。
(五)社会课责制度化的问题

社会课责基本上是由公民发动的程序,透过所选择的参与方法来运作,并

没有法律上的规定或要求。因此,其活动后的结果,对政府没有拘束力,只能

依政府官员本身对此社会课责的重视与否来制定得到采纳或当参考的结果。因

此,公民一头热的辛苦,却未必能得到相对的效益。主要问题在于社会课责是

否制度化,是否得到体制上的法定位阶,其运作能否在既定的程序中进行,能

否得到政府的相关协助,而其结果能否成为政府施政的重要参考或改进依据。
答案只有是肯定的,社会课责才能有效运作。但也因为社会课责在政府的体制

中运作,所以会因为在政府预算、决策、服务的监督中有所顾虑而推动其原本

的强烈态度,失去其原本的以公民要求政府对其课责的原意。再者,制度化会

造成运作上的僵化,无法有较创意或弹性的改变,对公民或公民社会团体而
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言,社会课责的运作又变成一个官僚型体制的产物,因而失去其热诚和信念。
而制度化的结果,可能造成政府必须接受改进意见或新的预算分配方式。当此

结果对政府本身的施政理念或方式有不良影响时,政府应以何种态度来处理?
若是制度化后的结果仍然是一种建议,仅供政府参考,那么制度化又有何意

义。总之,社会课责不管是制度化还是非制度化,都有正反两方面的结果。为

使社会课责的目标能够真正实现,需要依课责方式给予不同考虑,也需要更多

的相关的探讨。

五、结 论

社会课责的运用对公部门有两种意义:一种是将传统的公民参与给予不同

的表现方式,从公民单纯的对公共事务的意见表示,进入到要求政府对公民事

务负起责任,这是公民参与观念的重大转移;另一种是将传统政府的行政课

责,从施政的自我负责转向施政要考虑公民需求,并对公民负责的社会课责。
基本上这两种转变,是促使政府的施政从独大的行政权,受到时势和社会变迁

的影响,逐渐释出管理的权力,靠向公民社会,而走向良善治理的一种现象。
因此,社会课责的概念应该可以成为公共行政的重要课题。

社会课责的运作方法虽然比起一般公民参与的方式要更复杂、也费时,但

是所采取的科学化和理性化的做法,可以避免公民参与成为政府和人民冲突的

借口。不仅可带给政府和公民间的良性互动,还可因其积极作为而让政府在推

动公共政策和公共服务时能够有更充分的意见呈现,从而达到较周全的设计和

执行。更重要的是,可以得到公民适度的反应,以改进其施政上的缺失。不过

社会课责的压力,也会使政府官员不易适应,使其配合意愿低。因此,一方面

要加强公民教育,提升公民素质,使社会课责能够得到公民本身的认同和支

持,愿意投身其中,贡献力量;另一方面,政府也应提供相关的资讯和教育训

练给公务人员,使其了解社会课责的重要性,愿意配合或接受其结果。如此,
社会课责才能有效地运用在公部门。

社会课责的概念是一种政府创新和社会创新的呈现,它提供给公民真正参

与政府决策的方式,避免政府暗箱作业;同时,也促成政府以更透明化、更具

回应性的方式向公民负责。这对政府的施政作为来说,是一种双赢的策略,应

该是被肯定的。社会课责虽然在不同的国家体制中会有不同的制度考虑,但所

呈现的为民负责的精神,是所有政府应该具备的。
参考文献

1.陈金贵 (2006),政府作为与公民社会互动的探讨,第二届中国大陆台

49

亚洲问题研究论丛



湾及香港、澳门地区公共管理学术研讨会,澳门:澳门大学。

2.Ackerman,J.M.(2005),SocialAccountabilityinthePublicSector:

AConceptualDiscussion.SocialDevelopment.Papers,No.82,Washington,

DC:TheWorldBank.
3.Aganwal,S.R.Heltberg& M.Diachok(2009),Scaling-UpSocial

AccountabilityinWorldBankOperation.Washington,DC:TheWorldBank.
4.ANSA (2008),Social Accountability:A ConceptualFramework,

RetrievedMay7,2008,Fromhttp://www.ansa-africa.net/index.php/

views/newsletter_view/social_accountability_a_concepu.
5.Arroyo,D.&R.Sirker(2005),StocktakingofSocialAccountability

InitiativesintheAsiaandPacificRegion.Washington,DC:TheWorldBank.
6.Creightion,J.L.(2005),ThePublicParticipationHandbook:Making

BetterDecisionsThroughCitizenInvolvement.SanFrancisco:Jossey-Bass.
7.Hughes,O.E.(2003),PublicManagementandAdministration(3rd

ed.).NewYork:PalgraveMacMillan.
8.Malend,C.,R.Forster&J.Singh(2004),SocialAccountability:An

Introductiontothe Conceptand Emerging Practice,SocialDevelopment
Papers,No76,Washington,DC:TheWorldBank.

9.Malend,C.& M.McNeil(2010),SocialAccountabilityinAfrica:An
Introduction.InM.McNeil& C.Malena(eds.)(pp.1-28),Demanding
GoodGovernance:LessonsfromSocialAccountabilityInitiativesinAfrica.
Washington,DC:TheWorldBank.
10.PECSA(2010),WhatisSocialAccountability,RetrievedOctober29,

2010,From http://WWW.Worldbank.org.kh/pexsa/page_ en.php?

page=2
11.Peruzzotti,E.&C.Smulaitz(eds.)(2006).EnforcingtheRuleof

Law:Social Accountability in the New Latin American Democracies.
Pittsburgh,PA:UniversityofPittsburgPress.

12.Wikipedia (2010),Social AccountabilityInternational.Retrieved
November 3,2010,from http://en.wikipedia.org/wiki/ social _

Accountability_ International
13.World Bank (2002), Empowerment Poverty Reduction: A

Sourcebook,Washington,DC:TheWorldBank.
14.WorldBank (2003), World Development Report2004:Making

59

社会课责在公部门的运用



ServicesWorkforPoorPeople.Washington,DC:TheWorldBank.
15.WorldBank (2005),Social Accountabilityin Public Sector:A

Conceptual Discussion and Learning Module. Washington, DC: The
InternationalBankforReconstructionandDevelopment/TheWorldBank.

16.WorldBank(2007),SocialAccountabilitySourcebook.Washington,

DC:TheWorldBank.
WorldBank(2010),SocialAccountability,RetrievedNovember3,2010,

from http://Web. worldbank. org/WBSITE/EXTERNAC/TOPICS/

EXTSOCIALDEVELOPMENT/E

SocialAccountabilityApproachesinthePublicSector

ChenChinKuei
(ProfessorofPublicAdministrationandPolicyTaipeiUniversity)

Abstract:Moderngovernments,whilestillworkingintheframeworkofa
bureaucraticsystem,haveincorporatedapproachesofmarketeconomyand
civilsocietyintheprocessofpromotingadministrativetasks,asinfluencedby
thenewideologiesofthe Westinpublicadministrationdomain.Inthis
context,governmentisnotthesoleadministrativebody;areticularpatternof
governanceistakingshape,resultinginthephenomenonof“fromgovernment
togovernance”.Thetraditionalpatterninwhichthegovernmentaccountsfor
itsownadministrativefunctionsisnotsufficientinsofarasadministrative
paradigmtransformationisconcerned.Abroaderconsiderationmustbetaken
inordertoadapttotheconceptofgovernance.Engagedinpovertyreductionin
thedevelopingcountries,theWorldBankadvocatesgoodgovernanceandhas
adoptednewapproachesinattemptingtoamelioratepovertyinthesecountries
throughcooperationbetweenthegovernmentsandtheircitizens.Butinthe
process,theinefficiencyofthegovernmentsin providingservice,their
corruptionandinabilityareevident,forlackofeffectivemonitoringresultsin
lowefficacyofpublicadministration.ThishaspromptedtheWorldBankto
initiatetheconceptof“socialaccountability”,thatis,anapproachtowards
buildingaccountabilitythatreliesoncivicengagementinwhichitisordinary
citizensand/orcivilsocietyorganizationswhoparticipatedirectlyorindirectly
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inexactingaccountability,such ascitizen participationin publicpolicy
making,participatory budgeting, public expenditure tracking, citizen
monitoringofpublicservicedelivery,etc.,enablinggovernmenttoimprove
itsgovernance,increasedevelopmenteffectivenessandenhanceempowerment.
Socialaccountability can take variousforms,including citizen reports,

communityratingcards,socialaudits,civiljuryandhearings.Itspreliminary
effectivenesshasbeenseeninLatinAmericanandAfricancountries,butitis
stillnotsureastowhetheritcanbeappliedtoothercountriesorwhat
adjustmentis needed,considering their different politicalsystems and
realities,which makessocialaccountabilityanewfrontierforbothpublic
administrationtheoryandpractice,andwhichistobeexploredinthisarticle.

Key Words: Accountability, Social Accountability, Participatory
Budgeting,CitizenJury,PublicExpenditureTracking
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