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壹、前言

隨著民主化的進展，政黨輪流執

政已逐漸成為台灣治理的常態。台灣在

2000年經歷了有史以來的第一次政黨輪

替，民進黨取代原本執政長達50年的國

民黨；2008年國民黨重拾政權，完成

了史上的第二次政黨輪替，邁向台灣

民主治理的另一個里程碑。政黨輪替除

了有民主鞏固的重要意涵(Huntington, 
1991)，從管理的角度而言，它也是一

個變革的開始。在我國當前的體制下，

政黨輪替後，主要是由總統以及政務官

所組成的執政團隊，在議會的制衡監督

下，帶著新的願景，領導專業文官推動

政策，對於國家、政府、社會、人民都

是一個新的局面，更是政府變革的開

始。因此在《總統任命政務官手冊》

一書中，G. Edward DeSeve (2009)認為

「領導變革」是政務人員6大核心能力

之一。天下雜誌在2003年也曾針對臺澎

金馬25個縣市首長的施政滿意度做調

查，結果顯示首長的願景決定領導的價

值，首長的方向深切影響地方的競爭力

（楊瑪利，2003）。在變革過程中，政

務官如何有效地領導事務官，使其成為

推動及落實願景的夥伴，是變革能否成

功、以及執政團隊能否獲得人民信賴與

支持的關鍵要素。

回顧過去兩次政黨輪替後新政府

上任初期，一方面新任政務官擔心文

官受到「前朝意識形態」的毒害，而

有「新政府、舊官僚」的批評，或有

政務官撤換「舊思維」文官的傳聞(黃
東益，2010a)。另一方面，執政之初，

當面對不確定且變動的未來，領導者需要依靠夢想跟願景，

故環境變動越快速，越需要願景，而願景領導也應運而生。

（Henry Mintzberg, 鄭懷超譯，2000：4）。
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首長頻頻失言，顯現政務官對於權力的

傲慢，與事務官缺乏溝通（熊忠勇，

2009），加上政務官流動頻繁，使得常

任文官對於政務官適任與否，存有普遍

的懷疑。這些政務官與事務官之間的扞

格，不僅傷害政府的形象，對於變革的

持續推動以及願景的落實也產生負面的

影響(黃東益，2010b)。隨著政黨輪替

常態化，學界及實務界有必要去正視這

個民主治理的重要議題。本文首先討論

民主政治中政務領導的重要性，其次探

討政務官及事務官本質的差異，接著透

過深度訪談政務官以及高階事務官，探

討在政黨輪替的變革中，政務官如何有

效運用願景來領導事務官，共同因應變

革。

貳、民主治理中的政務領導 

美國管理大師Peter F. Drucker在所

著之《杜拉克談未來管理》（Managing 
for the Future：the 1990s and Beyond, 
1992）一書曾說：「沒有跟隨者的不算

領導者。」領導是需要有追隨者的，在

這樣的概念下談及民主治理中的政務

領導，政務官好比一位領導者，而事務

官如同被領導者的角色。再談及願景領

導之前，首先應該瞭解領導者與被領導

者、政務官與事務官之間的角色差異，

知己知彼有助領導。由於兩者在民主制

度的設計上有其不同的角色，如何將這

兩種不同角色融合，成為治理的夥伴，

是民主政治所必須面臨的重要課題。

政務官及事務官角色的差異與公

共行政研究中有關政治與行政一分為

二(politics-administration dichotomy)的
爭辯有密切的關係，這個概念始於美

國學者Woodrow Wilson於1887年發表

的文章〈行政的研究〉(The Study of 
Administration)，為了行政部門免於

受到政黨傾軋以及分贓制的影響，他

試圖努力要將「政治」與「行政」分

開，此為政治行政二分的濫觴。Frank 
Goodnow於1900年的重要著作《政治

與行政》(Politics and Administration)一
書中也接受Wilson所提出的看法，主張

「政治是國家意志的表現；行政是國家

意志的執行。」(轉引自Starling, 2008：
37)以上重要的論述大致勾勒出一般人

對於政務官與事務官的印象與角色認

定。也就是政務官著重回應與民主，

而事務官則講求專業與責任。雖然傳

統的觀點主張政治與行政二分，但也

有學者反對此種截然的二分法，(Svara, 
1995)，而認為這兩者在實務的運作上

呈現互補的關係(Svara, 2006，2008)，
而政務領導即處在這個政治行政互補的

關鍵位置。

Redford在1969年其著作中為政務

領導做了以下定義，根據層級節制式民

主的大原則，政務官負責政策方向的決

策、指揮，在方向確定、政策決定之

後，官僚體系在民主常軌的運作下理

應忠誠地服從、執行政策（轉引自余致

力，2000）。從這樣的定義出發，在我
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國現行半總統制的運作下，體現此種層

級節制式民主機制，除了是國家首長的

更迭，更重要的是在政黨輪替後，來自

各種不同背景的「陌生人」，以「政

治任命人員」的身分進入政府，扮演

「政務領導」的角色，形成了美國學者

Heclo (1977)所說的「陌生人政府」(a 
Government of Strangers)，此種現象對

變革與領導的治理實務產生挑戰。

此種挑戰主要在於政務官與事務

官本質上的差異，Ferrara與Ross (2005)

認為政務官與事務官在角色認知、黨

派、專業經歷、任期及時間認知等方面

都有根本的差異。馬紹章(1998)提出政

務與事務官因為職業生涯不同、視野不

同、黨派不同、對政策看法有異，因此

易產生衝突。另外，陳金福(2007)回顧

過去研究之積累，分別從職務屬性、功

能、資格條件、任用方式、身分保障、

價值取向、行為準則、對公職的觀點

等面向去看政務官與事務官在本質上之

區別。綜上得知，政務官為決定國家事

務，著重政策結果達成；事務官為執行

國家事務，著重政策過程公平正義。政

務官多為政黨成員而沒有嚴格的任用資

格規定，隨著選舉成敗進退；事務官具

有公務員身分，依法定程序審定任用，

受永業制之保障。政務官以政治倫理為

依歸；事務官以依法行政、行政中立、

效忠國家為準則。

從過去學者的研究累積可知，面

對瞬息萬變的治理環境，政務官必須時

時刻刻回應民意及挑戰，勢必在政策與

組織層面做變革與因應，但在體制設計

中，事務官在價值上相較於政務官，是

強調傳統、守成、守法的，因此，難免

對於變革有所抗拒。如何讓守成、傳統

的事務官與政務官共同面對不穩定的環

境，有賴於政務官的有效政務領導。當

面對不確定且變動的未來，領導者需要

依靠夢想跟願景，故環境變動越快速，

越需要願景，而願景領導也應運而生

（轉引自鄭懷超譯，2000：4）。

參、變革中的願景領導 

何謂願景？Nanus認為對於一個組

織而言，願景是提供組織一個具體且被

認同，而且是具吸引力的藍圖(Nanus, 
1992：8)。何謂領導？領導是一門極具

藝術的管理，在政務與事務互動中這亦

是非常重要的一環。回顧過去關於領導

的理論，隨著歷史脈絡的演進，有不同

階段的發展。Bryman（1992）認為從

1940年代開始發展的特質論途徑，已逐

漸演變成強調「願景領導」的新領導理

論。

從本研究實證資料發現，多數受

訪的部會首長都具有「願景」的「理念

型」領導風格，雖然各自闡述的方法並

不一樣，但相同的是受訪者皆為理想

中的藍圖先行描繪勾勒，提出長遠規

劃，並試圖在其任內實踐理念。首先針

對「願景」，某位曾擔任過立委的一位

政務首長對於願景做定義即「對整個國

月刊中華民國99年12月出版　第120期　

47

行政論述



家或地方有什麼政策或理念要實行，那

都是一個Idea或願景。」經整理願景領

導大致可分為「提出願景」、「溝通願

景」、「實踐願景」等3步驟。

一、提出願景

願景之於政務官而言，主要是要

追求的一種價值，而這個必須要由政務

官透過各種不同方法來完成。一位卸任

的女性首長提到身為一個政務官必須自

己先釐清「 重要的是希望完成什麼

東西，哪一個價值是你覺得很重要的

價值」，一位擔任過事務官的副首長也

說，政務官必須要有型塑願景以及擁有

願景的能力，「你做一個非常高階，你

做一個領導，你總要有願景對不對，你

要能夠型塑你的願景，那個願景你自己

要型塑。」一位學界出身的女性首長也

以善用比喻及例子來說明她的理念與願

景，「上帝說我沒有能力去照顧每一個

baby，所以我創造了母親，那這個母親

呢，就代替上帝，她可以把每一個小

baby照顧好」 在這個例子當中上帝有

其想要實現的理念跟願景，必須透過母

親來完成，而每一個小孩都是理念跟願

景的成果。

願景對於組織而言，一位具有事

務官與政務官經驗的受訪者認為，願景

對於領導而言相當重要，「你一定要再

加上要有願景，因為領導者沒有願景，

就等於這組織沒有一個光明的未來」。

一位具有學者背景的男性首長也強調

願景是可以組織凝聚團結、減少內鬥

的一個有效途徑，「任何的單位都會有

內鬥，內鬥越重的，一定是他的領導人

出問題，他的領導人沒有一個讓大家共

同努力的方向。」故當一個政務官、一

個組織缺乏願景，則會使該組織無所適

從，一位卸任的男性首長說「政務官缺

乏長期的理念，事務官也沒有，所以看

得出來，台灣的政權輪替，只會帶來亂

象。」缺少願景也是當今政務官所面臨

之問題，亦是台灣治理上之問題所在。

由以上的訪談也可以得知提出願景是領

導的第一步，若身為一個領導者沒有領

導願景，一個機關組織就沒有方向，如

此該何去何從沒有一個方向，領導跟組

織都沒有未來，面對更不確定、變動的

時代，只會更加徬徨。

二、溝通願景

Nanus（1992：156）曾經以一個

公式「溝通＋願景＝共享目標」來說明

溝通對於願景領導是相當重要的。多數

的受訪者皆認為如何去溝通願景、理念

對於領導而言，是一件相當重要的事

情。一位具有學者背景的女性首長認為

願景領導跟理念溝通是非常重要的，因

為「若一個人的工作不知道在做什麼的

話，會沒有勁。」，所以身為一個政務

領導者必須清楚地讓組織內員工瞭解願

景，與之溝通。兩位受訪者有類似的想

法，一位具有社會運動背景的女性首長

認為「要讓每個人相信他做的工作是很

重要的，我想這個很重要。」並主張領

導者應該告訴部屬其重要性。
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由誰來溝通以及如何溝通、用何

種方式溝通亦是願景領導的一門藝術。

政務官在上任前，直接與機關內的部屬

溝通有助於日後共事，一位具有事務官

與政務官經驗的受訪者提到「你進去

的…第一天，要馬上對他們做演講，

說出你的想法是什麼？想做的重點是哪

一個部分，如果這個都沒有starting，…

人家不知道你要幹什麼？」，事前的溝

通可替後續共事減少很多困擾亦可有效

減少領導上的障礙，他更強調不只是溝

通，還要「充分瞭解」且「說服」，

「你要下去溝通，溝通到你的想法讓他

們完全瞭解也能接受，如果連部屬都說

服不了，你怎麼能夠說服別人」。至於

如何去溝通願景，一位卸任的女性首長

認為溝通願景是要讓部屬知道「你不是

為我賣命的！你是為你自己留下好的作

品。」用較非正式的聊天來溝通願景。

一位學界出身的首長提到總統的確會使

用「聊天」來做想法的交換，「聊聊天

嘛，大家聊聊天，你有什麼看法什麼

的，大概都講這些啦…」。一位資深的

政務官亦建議透過不定期的「聊天」方

式，來交換願景及想法，「如果院長

有時間，大家能夠聚一下，談一些理

念…，讓首長知道我的理念是什麼，大

家在這樣的理念之下，去做事情會比較

好一點…。」。

三、實踐願景

有了願景，做了溝通， 後勢必

付諸實行，否則只是紙上談兵，淪為空

談，一位擔任過事務官的副首長認為，

願景領導是一個過程。 後勢必應該要

化為政策予以實踐，「做一個領導總

要有願景對不對，也要能夠型塑你的

願景，…然後推銷願景，…這個願景成

了以後到策略規劃，…。」，身為政務

官需要有「願景具體化」的能力。一位

具有社會運動背景的女性首長說明政務

官將理念願景具體化的重要性，「政務

首長自己要去作這樣的轉換，你要從你

的理想轉化到政策操作過程的語言」。

一位卸任的男性首長也提到理念與政策

結合的問題，認為「政策可以一併考

量，既然將來方向就是這樣，就可以提

早規劃」。一位具有事務官與政務官經

驗的受訪者亦有相同的看法，「願景要

把它具體化，就一定會有一些關鍵性的

指標，要實現這個願景的話，就要這些

關鍵性的指標…」，除了需要有「願景

具體化」的能力之外，若有共同理念的

人一起參與願景執行，對於願景的實踐

有著事半功倍的效果。一位具有社會運

動背景的女性首長認為願景需要共同擁

有、價值相近的人來共同實踐，「我的

每一個專案計畫會讓我的委員與幕僚共

同參與，因為他們比較瞭解我的想法，

或者是讓民間的人士一起參與，去找我

認為價值比較接近或理念相近的人去參

與」。

當然實踐的過程是艱辛的，從願

景的具體化、到願景的修正與微調、

後執行上的困難，都是需要政務官與事
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務官來共同克服的。領導是一個動態

的、互動的過程，除了上述的領導者

需有願景的理念倡導及轉化具體策略的

能力外，身為一個政務官如何主動積極

地去有效領導，還必須做到「尊重專

業」，即政務官要充分尊重事務官的專

業，以及體認到事務官的協助角色，即

使需要調職也需儘量做到適才適用；其

次是「營造認同感」，必須做到讓機關

同仁覺得你是自己人，產生認同感；

後則是「負責任有擔當」，政務領導是

一個動態的過程，需勇於負責任，有膽

識、有擔當，切忌將過錯推給部屬，也

能容忍部屬嘗試錯誤。

肆、結論 

隨著時代的進步，瞬息萬變的治

理環境以及政黨的輪替，都為政府的治

理帶來相當的挑戰與契機。建立政務事

務之間的夥伴關係是民主治理的前提，

在此前提下，如何在政務官與事務官之

間、保守與創新價值間去取得平衡與調

和，將是相當重要的治理課題。因此，

政務官的政務領導對於民主治理的重要

性亦在此處，政務官在面對不確定、不

穩定的治理環境同時，如何在兩個不同

價值中去領導亦是一大挑戰，此時「願

景領導」將是增進政務領導一有效途

徑。對於政務官而言，大膽地提供與建

構願景、勇於為願景擔當、尊重部屬、

與部屬溝通是有效政務領導的核心任

務；而對於事務官而言，對政務領導充

分配合、勇於對願景的可行性提供建言

與忠誠執行願景、實踐策略，亦是事務

官在願景領導之下的首要原則。

關鍵詞：願景領導、政務官、事務官、

政務領導

■作者：黃東益　政治大學公共行政學

　　　　系副教授

　　　　楊麒翰　政治大學公共行政研

　　　　究所碩士生
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