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當人工智慧進入政府： 

公共行政理論對 AI運用的反思* 
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《摘要》 

網際網路與資通訊科技的蓬勃發展，持續對人類社會帶來翻轉性

的改變，其中尤以人工智慧技術的發展與應用所帶來的衝擊最為劇

烈，因而成為所有推動數位轉型的組織需審慎面對的新興科技管理課

題。由於國內對於應用人工智慧於政府數位轉型的研究仍在初期開展

階段，且多數聚焦在科技應用面的探討，單純從公共行政理論視角的

討論尚不多見。因此，本文透過文獻分析途徑，回顧整理國內外學者

討論政府應用人工智慧可能產生的疑慮，並嘗試從公共價值、倫理道

德風險與行政裁量權行使等三個公共行政理論的核心議題，反思人工

智慧科技運用對公共行政理論發展的挑戰。作者除具體歸納相關挑戰

的內涵及其伴隨之影響，亦同時提供若干具體的研究方向與應用策略

及導入步驟建議，期藉此引起關心政府數位轉型的公共行政學者及實

務工作者對相關議題的重視並及早準備因應，以迎接即將來臨的人工
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智慧時代，畢竟「科技的良善，始終來自於政府治理的良窳」。 

[關鍵詞]： 政府數位轉型、人工智慧、人機互動、人機協作 
 

 

 

壹、前言：為什麼要談人工智慧？ 

1990 年代以來的網際網路科技革命，翻轉性的改變人類生活，也為公私部門帶

來數位轉型的壓力。就政府的數位轉型（digital transformation）而言，我國推動電

子化政府的歷程已逾二十載，自 1997 年至今已歷經五個發展階段。隨著人工智慧

（ Artificial Intelligence, AI ） 、 物 聯 網 （ Internet of Things, IoT ） 、 區 塊 鏈

（Blockchain）、雲端運算（Cloud computing）、巨量資料（Big data）等新一代新

興科技的發展與應用的普及，2021 年啟動的第六階段電子化政府計畫，也順應此科

技的發展應用趨勢，朝著轉型為智慧政府（Smart Government）的方向邁進。1 

在新興科技的浪潮下，先進國家無不積極籌劃並搶先布局，建構國家層級的數

位發展戰略，以提升國家數位競爭力。由於運用機器學習演算法（machine learning 

algorisms）建構的人工智慧系統被視為當前政府數位轉型所需部署的重要技術，同

時也是我國頒布的「服務型智慧政府 2.0 推動計畫」中的主軸項目，可預期在不久

的未來，AI 將對我國政府的工作內容、管理方式、決策作為以及服務內涵等面向帶

來決定性的變革。 

政府部門應用 AI，涉及認知運算和機器學習演算法的設計、建立、使用和評估

等議題（Desouza, 2018: 5），何種政府管理問題或公共服務需要 AI 的輔助，則是

政府在設計應用前需優先回答的問題。美國哈佛大學在近期出版的一份報告中，優

先確定 6 種類型的政府管理問題，被認為是非常適合人工智慧之應用，分別是：資

源配置、大型資料庫、專家短缺、可預測的方案、程序性和重複性工作、多樣性資

                                                      
1 行政院國家發展委員會將第六階段的電子化政府計畫命名為「服務型智慧政府 2.0 推動計

畫（110 年-114 年）」，並將人工智慧技術列為計畫的重要技術之一。資料引自行政院國

發會網站，網址：https://www.ndc.gov.tw/Content_List.aspx?n=C531757D5FE32950， 後

檢閱時間 2021 年 3 月 29 日。 
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料，該份報告亦舉出多項在公共服務中應用 AI 的先驅案例，並將其概括為五種類

型，包括：回答問題、填寫和搜尋文件、路徑請求、翻譯和起草文件等。例如，美

國北卡羅萊納州政府在引入聊天機器人（Chatbot），讓政府電話服務中心的話務人

員從近 90% 的電話只是簡單的問題詢問中解放出來，以便有更多的能量來服務那

些更為複雜和迫切的詢問（Mehr, 2017）；希臘的財政部與社會福利部，也將聊天

機器人運用在公部門諮詢服務，使用後發現不僅回應民眾問題的速度加快，也更能

幫 助 民 眾 與 政 府 有 更 好 的 互 動 ， 促 進 雙 方 的 訊 息 交 流 （ Androutsopoulou, 

Karacapilidis, Loukis, & Charalabidis, 2019）。 

李開復在《人工智慧來了》這本書的自序中表示：「AI 正在改變我們的生

活、工作、乃至思考方式，即將為人類全體的教育、社會、經濟、政治等層面帶來

深刻的變革，對於一般大眾而言，這是我們體驗科技魅力、擁抱未來生活的重要時

刻，對於 IT 從業人員來說，這是進入下一個技術變革巔峰、開創人類未來的 好

時代。AI 來了，機遇就在你我面前！」（李開復、王詠剛，2017）面對此一勢不

可擋的 AI 科技狂潮，近年來國內已有多位學者專家陸續嘗試在教育、經濟、國

防、產業、與健康等多重面向討論 AI 可能或是已經帶來的影響及其因應之道（陳

泳霈，2019；陳敦源等人，2020；張訓譯，2019；黃國寶，2020；黃勢璋，2018；

曾祥穎，2020；賴文智、賴佳宜，2020；蔡孟宗、陳右怡，2018），而政府部門面

對 AI 科技的發展，對治理效能、智慧韌性、貪腐防治、地方治理、法規調適乃至

於政府數位轉型等議題更是多有期待（丁玉珍、林子倫，2020；朱翊瑄，2020；楊

惟任，2020；謝翠娟、蔡君微，2020；韓釗，2019）。然而，政府雖不應對於新科

技過度懷有「科技樂觀論」的傾向（陳敦源，2016），但也應避免陷入 Barber

（1998-99）所述的「潘格羅士，Pangloss Scenario（樂觀）」與「潘朵拉，Pandora 

Scenario（悲觀）」二元情節，而應該從「傑佛遜，Jeffersonian Scenario（務實）」

的路徑，討論政府引入 AI 促成數位轉型時，應超前具備的認知心態、評估議題、

以及落實綱要。 

考量國內對於應用 AI 技術於政府數位轉型的研究仍在初期發展階段，且多數

聚焦在科技應用面的探討，從公共行政理論視角切入的討論尚不多見。因此，作者

將本文定位為一篇 AI 與公共行政相關理論對話的文章，希望透過文獻的回顧與爬

梳，檢視國內外學者討論政府應用人工智慧可能產生的疑慮，並嘗試從公共治理價
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值、倫理道德風險與行政裁量權行使等三個極可能受到 AI 擾動的公共行政理論面

向，反思人工智慧科技運用對公共行政理論發展與實務應用的挑戰，期藉此引起關

心政府數位轉型的公共行政學者及實務工作者對相關議題的重視並及早因應準備，

以迎接即將來臨的 AI 時代。 

貳、人工智慧（AI）與公共行政 

一、公部門對於 AI 科技應用的想像 

回顧 AI 技術的發展，可簡單區分為以下四個階段，第一階段自 1950 年代中期

開始，以圖靈（Turing）為首的科學家著眼於神經網絡模型的演算研究，如判別函

數與進化學習等。第二階段從 1960 年代開始，研究目標在於以邏輯結構與圖論

（graph theory）來描述機器學習的概念並形成假設。至此階段，機器學習技術仍未

投入實際應用。到了 1980 年代的第三階段，科學家開始探索並發展專家學習系

統，以「知識處理為主流」，依據專門知識中推演出的邏輯規則來設計專業知識系

統的程式。此時的專家系統使得 AI 技術變得實用也逐漸被重視。 

但 AI 技術真正被認可，需等到電腦運算性能大幅提升的 1990 年代後，如 1997

年 IBM 深藍擊敗西洋棋世界冠軍、2011 年的華森（Wason）系統參加知識競賽擊

敗了人類對手以及 2016 年 Google DeepMind 所開發的 AlphaGo 擊敗人類的圍棋棋

王後。此階段的科學家們更崇尚 AI 作為一個智慧數位運算技術與工具的集合名

詞，包括從神經網絡、語音辨識、深度學習、基因演算等等技術。這些技術開發背

後存著一致的目標，期望機器能具有充當自動代理人（autonomous agents）的能

力，學會獨立學習、評估環境，並以價值、動機和情感進行思考。延續過去電子化

政府發展過程中對科技變革的討論，AI 技術希望達到更終極的自動代理目標。因

此，當導入 AI 至政府組織的實際工作場域後，立即引發正反兩派學者的辯論。關

鍵問題在於，「當資訊系統與機器人的工作表現，能與人類一樣甚至更好、更低成

本時，人類的角色究竟是什麼？」。基此，未來學者 Makridakis（2017）歸納出四

種人類與機器的互動情境。 

首先是「樂觀論者情境」，屬於烏托邦式的相信 AI 將強化人類的能力，能更

快、更廣的汲取決策制定時需要的資訊與知識。繁瑣重複性高的工作將由機器代
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勞，人類能因此從瑣碎重複的工作中解放，以便思考更困難與深層的工作問題。第

二種情境是「悲觀論者情境」，目前這派論述的擁護者相當多，他們相信人類或許

不久後將絕跡，進而被機器所取代。因為隨著演算法變得愈加強大，人們將過度仰

賴機器而逐漸失去對自己的信任，甚至讓機器決定重大的決策。第三種情境是「務

實論者情境」，務實論者們相信透過某種「開放 AI」的機制與有效的管制措施，能

讓機器作為增強人類能力的工具而非取代人類。例如，打敗人類的 IBM 電腦系統

深藍（Deep Blue），是由人類來控制，而非該機器自己行動。務實論者也相信未來

應該開發並透過置入晶片來確保機器是為了增強人類的能力而發明，以降低使用機

器帶來的風險。Shrum 與 Gordon（2019）同樣認為 AI 將改變人們的工作方式，渠

等根據過去導入資訊科技工具的經驗，相信 AI 雖會改變員工的工作方式，卻不致

於取而代之地消除由人類擔綱的職位。 後是「懷疑論者情境」，這派論述以

Dreyfus（1972）為代表，認為 AI 僅是電腦產業提出的新名詞，根本無法跟人類的

智慧匹敵。Dreyfus（1972）批評 Herbert Simon 為首的樂觀論者對機器的能力過度

樂觀，也過度低估人類的智慧，以至於相信只要提升機器處理資訊的能力就能處理

人類的工作。尤其是 Simon 在 1958 年預言電腦能在十年內打敗西洋棋王的說法並

未成真，更坐實了懷疑論者的質疑。但從深藍與 AlphaGo 的開發，乃至今日無人

車、智慧語音、智慧機器人等技術的開展，懷疑論者的論述也被認為趨於保守與落

伍。值得一提的是，Dreyfus（1972）認為人類思考也包含了潛意識的影響，究竟機

器能否像人類一般具有創意與具有突破習慣的能力，也是當今電腦科學家正在努力

的方向。 

近年來隨著 AI 技術的突破性發展，以及私部門實務上的應用帶來很好的效

果，懷疑論者以及悲觀論者的觀點已逐漸不受學者專家們青睞。他們不再討論是否

導入 AI 的問題，而是關心如何應用 AI 的問題。例如，Wirtz、Weyerer 與 Geyer

（2019）相信 AI 在公部門將大有可為，如用來自動化公共服務的流程、協助資源

配置以及減少等待時間等。de Sousa、de Melo、Bermejo、Farias 與 Gomes（2019）

地毯式搜尋討論人工智慧技術與應用的學術論文後發現，在 1,682 篇相關的文章

中，僅有 59 篇（3.5%）是與公部門使用有關，可見此領域研究在公行學群裡仍如

鳳毛麟角，大有發展潛力。de Sousa 等人（2019）從這 59 篇文章中，發現 AI 技術

常被應用於與民眾服務和稽查有關的事務，如：一般公共服務、經濟事務、環境
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保護管制等，且多數學者承接了樂觀者與務實者的論述，相信 AI 應該也將會廣泛

地在公部門應用。 

若 AI 遲早會進入人類組織，那麼吾人就必須進一步思考人機互動對工作的影

響。Barth 與 Arnold 在 1999 年的文章中即提到 AI 的演變可依照其計算能力

（Computer capability）分為三個級別，第一級是我們在現今組織中常見的商業管理

系統，例如：財務或人事管理領域等；第二級別則是我們將其計算能力作為一種專

家系統，應用於複雜規則的系統中，例如在醫療領域，1972 年即開發的 MYCIN 醫

療專家系統就有能力快速收集病患的資訊、病史、症狀來幫助醫生診斷。前兩個級

別都是根據事先輸入的資料來提供資訊，第三級則是 AI 的新計算能力層級──所

謂的「自動代理人」概念，它意味著機器可以超越初始的規則與編碼，並開始學習

如何學習（learn how to learn），在機器學習過程中，公共服務的價值與動機也被包

含在 AI 的設計裡。 

對人們實際工作的影響而言，學者們認為使用人工智慧可能對工作者產生以下

四 種 效 果 （ Eggers, Schatsky, & Viechnicki, 2017 ） ， 分 別 為 ： （ 1 ） 增 強

（augmenting），AI 科技透過補充員工的技能，使他們更有成效。（2）協助

（relieving），AI 接管日常反覆性工作，並因此讓行政人員能專心完成更有價值的

工作。（3）分裂（splitting up），AI 將工作分解為數個小任務，並盡可能地接管這

些任務，剩下無法由機器處理的部分才交由人類來完成。 後為（4）取代

（replacing），AI 能完成人類的全部工作，進而取代了人類。未來的人機互動的結

果會以哪一種效果為主，截至目前仍無人可預測。不過，陳昇瑋和溫怡玲（2019：

130）曾以情境相關性和資料可得性等兩個軸度，評估現階段 AI 採用的機器學習演

算法能解決的問題作分類，討論 AI 的能與不能。情境相關性代表該問題的情境資

訊是否容易觀測，資料可得性表示是否容易為此問題取得大量資料，並以機器學習

方法利用已知資訊發現未知。渠等評估目前 AI 技術 擅長的領域是解決和情境無

關且樣本量多的問題（如：影像辨識、物流計算、產品瑕疵檢測等），而 不擅長

的領域則是解決高度情境相關且樣本量少的危機管理與預測問題（如：颱風或災害

處理、經濟表現預測、戰爭預測等）。不幸地是，絕大多數複雜的公共問題，都具

有高度的情境相關性，具有開放、複雜、難以預測、相互依賴和難以解決等特徵，

而成為所謂的「棘手問題」（wicked problems）（李衍儒、趙永茂，2016）。由此
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可知，現階段的 AI 技術的能力尚難以產生「取代」公務人員規劃和執行行政任務

的效果，但「增強」與「協助」公務人員解決棘手的公共問題，或藉由「分裂」自

動化某些較為單純的任務（如不涉及行政處分的行政指導行為），則是較符合 AI

能力的可能發展方向。 

二、AI 科技應用伴隨的風險 

隨著 AI 時代的來臨，預示人類與機器的關係將充滿新的想像。除了樂觀看待

AI 技術在公部門應用的潛能外，若干研究者也務實地提醒並注意導入 AI 技術可能

帶來的負面影響。例如，IBM 政府事業中心（IBM Center for the Business of 

Government）的研究曾指出，AI 在公部門的應用帶來的挑戰涉及科技和資料

（technology and data）、勞動力（workforce）以及風險管理（risk management）等

層面，需處理的課題包括：IT 基礎設施與資料治理問題、AI 帶來的勞動力管理議

題以及應用 AI 的風險管理、倫理衝擊和公共價值等議題（Desouza, 2018: 6）。

Wirtz 等人（2019）列舉四個重要的課題面向，包括：（1）AI 科技執行操作面，

如：AI 安全、系統/資料品質與整合、財務可行性、專業和專長）、（2）AI 法規

面，如：自主智慧系統的治理、責任與課責、隱私與安全、（3）AI 倫理面如：AI

對人類行為的規則制定、機器與人類價值判斷的相容性、道德困境、AI 歧視、

（4）AI 社會面，如：勞動力替代與轉型、對 AI 的社會認可/信任、人類與機器和

機器與機器之間的溝通。 

如果上述問題沒有加以正視或緩解，很可能減緩政府廣泛採用 AI 的進程。此

外，所有組織在採用新科技方面多少會面臨挑戰，如同世界經濟論壇（World 

Economic Forum, 2019）的文章指出，公部門應用 AI 將需克服資料的有效使用、資

料與 AI 技能發展、AI 環境建構、舊有文化（legacy culture）調適，以及採購機制

變革等五大挑戰。然而，多數政府組織不僅對其資料資產（即它們持有的資料和持

有該資料的基礎設施）的瞭解堪稱有限、也欠缺資料治理的流程、欠缺發展 AI 的

技能，而擔任非技術職務的政府人員，如部門主管、決策者和採購官員等政府高階

決策人員，對資料和 AI 更是欠缺足夠的瞭解。此外，基於倫理道德方面的理由，

人們應該自始至終都有意義地參與對某些行為的法律判斷（如刑事犯罪的判刑輕

重），或參與做出某些改變生活的決定（如放棄治療與否）。因此，政府應避免委
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任 AI 處理事關公民權益的關鍵性決策，且有必要確定人們必須參與的「紅線領

域」（red-line areas）（Google, 2019: 21-23）。 

由上述的討論可知，政府部門不應輕忽 AI 可能帶來的挑戰以及伴隨的風險，

並應預先發展出有效的因應對策，特別需留意伴隨而來的工作模式改變、行政課

責、風險與倫理道德（如：資訊隱私、匿名性、歧視、自主性、監控）等課題

（Regan & Maschino, 2019）。誠如 Zuiderwijk、Chen 與 Salem（2021）所述，政府

應用 AI 可能會因為侵犯了公民的隱私或缺乏公平性而降低公民對政府和政府決策

的信任，且由於 AI 具有的「黑箱」運作特質，將模糊化課責的動線，而對政府和

社會帶來負面的影響。綜合而言，AI 在政府中的廣泛應用為世界各國政府帶來了無

數機會，但在技術層次尚無法取代公務人力，故增強與協助公務人力應是 AI 技術

的主要發展方向。在倫理層次，由於 AI 技術的應用可能伴隨侵害民眾隱私、判斷

錯誤與不公、模糊課責動線等風險，因此政府如何能趨利避害地應用 AI，就成為公

共行政研究者需留意與關心的課題。例如，歐盟於 2018 年 6 月，聚集了 52 位專家

成立 AI 高級專家小組（High-Level Expert Group on AI），列出了「可信賴人工智

慧」的 7 個關鍵條件—人的能動性和監督能力、安全性、隱私資料管理、透明度、

包容性、社會福祉、課責機制，以確保人工智慧足夠安全可靠。歐盟認為吸收與推

廣可信賴的人工智慧（Trustworthy AI）技術是極為重要的，但組織內部應存在某些

制度，讓技術發展和部署以透明和負責任的方式進行，以確保它們的運作符合善

政、尊重基本權利、民主和法治的原則。更普遍地說，政府的關鍵任務是保護個人

的基本權利，保護他們免受 AI 的有害使用，並確保公共機關的廉正性（European 

Commission, 2019: 18）。 

參、AI 科技應用對公部門的三大挑戰 

為呼應前節對政府應用 AI 的想像以及 AI 伴隨的風險問題的討論，本節將透過

公共行政理論的視角，探討政府應用 AI 技術在以下三個相互關聯且相互影響之面

向所可能帶來的挑戰，分別是：公共價值、倫理道德風險，以及行政裁量權行使。

茲就以下章節，逐一探討各項挑戰的內涵與相應之公共行政理論發展的潛力。 
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一、挑戰一：AI 能否增進公共價值？ 

公共價值的實踐是政府運作的正當性基礎，內容包含政府對公共服務品質與效

率、效能及經濟的追求，也包括政府能否替公眾增進公平性、多元性、回應性等價

值。有學者認為 AI 能提升服務效能，因為其營運成本比人力低，且從效率的角度

來看，AI 不需要表現比每一個人類都好，只要能高於人類的平均值就好（Young,  

Bullock, & Lecy, 2019）。此外，機器不存在情感，因此可以比人類在服務傳遞上更

為平等。Margetts 與 Dorobantu（2019）同樣認為 AI 能讓政府治理更具回應性，

如：提供更多公民個人化服務、施政過程的預測，以及複雜系統下的政策模擬。 

然而，並非所有學者皆對 AI 在公部門的應用所帶來的公共價值抱持正向評

價。Busch 和 Henriksen（2018）認為，政府任務龐雜，觸及廣泛且多元的公共利

益，公共管理者必須仰賴不同群體的專業規範來解決以價值為中心的問題，但隨著

數位裁量權和數位官僚主義擴張，專業人士影響力恐受限縮，降低了以人為中心的

治理價值。因此，在引入 AI 於政府數位轉型的趨勢下，我們首需關切的是政府導

入 AI 的目的為何？AI 能幫助政策制訂者挑選、創造與維持公共價值嗎？ 

Sun 和 Medaglia（2019）透過訪談發現，多數採納 AI 技術的利害關係者認

為，技術並非公部門應用 AI 的主要挑戰，反而認為政治、法律、政策制定與數據

的使用管理才是問題。例如，AI 可能破壞民主公開透明的決策價值，逃避監督並破

壞民主課責的動線。Kankanhalli、Charalabidis 與 Mellouli（2019）指出，若 AI 系

統中使用了有偏差的訓練集或演算法，將可能導致種族偏見。渠等以美國的警務預

測 系 統 （ Correctional Offender Management Profiling for Alternative Sanctions, 

COMPAS）為例，說明該系統利用一個「風險分數」的分配演算法來預測被警察拘

留者的再犯行為，原希望能緩解警局拘留資源與人力不足的問題，結果卻被電腦科

學家發現該演算法對有色人種存有偏見，進而給他們分配了較高的風險評分，即使

事後證明這群人並非是再犯罪的高風險者。前述例子反映了，AI 可能帶來更高的行

政效率，如：能長時間、多工地處理大量資料，自動化行政文書工作，改善工作流

程的效率品質等，卻也可能因此進一步擴大既有的偏見，戕害公共服務欲追求的多

元與公平的價值。換言之 AI 就像是一把雙面刃，能同時用於達成善或惡的目的，

趨利避害的 佳作法就是謹慎使用之。為避免將 AI 運用於公部門時產生負面影
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響，公共管理者在採用時應留意與同時追求公共價值的 佳平衡策略（Bullock, 

2019）。但該如何平衡公共價值，又由誰來決定公共價值的平衡，則成為我們在思

索政府應用 AI 的目的時不應也無法迴避的首要課題。 

二、挑戰二：如何控制 AI 伴隨的倫理道德風險？ 

科技是否永遠中立？學者 Magrani（2019）在回答此問題時指出，人類在研發

科技產物時所追求的目標，與科技產物本身的特性密切相關，因此科技產物通常具

有內在的倫理道德特徵。Agarwal（2018）指出，人們普遍認為 AI 會從數據中反覆

學習成長，而成為將一個中立的實體，但 AI 其實會反映創造者的偏見，並在訓練

機器的數據中嵌入個人與社會原本的偏差設計。這是因為由於原本的數據即帶有某

種程度的偏差，使得機器學習過程只會將這種偏差趨勢制度化而引發更為嚴重的倫

理道德風險問題。AI 帶來的倫理道德風險範圍可從相對較小的隱私和責任問題，進

一步擴大到嚴重影響公共利益的社會和經濟問題。Bullock（2019）的研究指出，目

前 AI 系統的決策過程與演算法往往是一個不透明的黑盒子，再加上執行某些任務

領域的能力已超越了人類，因此可能引發人民對政府過度控制的顧慮，進而擔憂 AI

可能破壞民主多元精神而造成非預期的歧視與偏見。一個有名的個案是，著名的軟

體公司微軟（Microsoft）於 2016 年啟動了一個名為 Tay 的 AI 機器人，該機器人具

備深度學習能力，可透過與其他人在網路的聊天互動來學習人類的發言方式。微軟

讓 Tay 在 Twitter 上與用戶聊天互動，藉此學習人類的回文對話方式，卻意外發現

Tay 僅用了不到一天的時間就學會了不當的評論，包括種族主義，性別歧視和反猶

太主義出版物，迫使微軟不得不在 24 小時內停用該工具（Magrani, 2019）。由此

可知，政府在公共服務引入 AI 技術，需同時關切哪些倫理道德風險會因此發生。 

對此，學者們提出下列的幾點看法。第一個倫理道德的風險是關於 AI 數據蒐

集和侵害個人隱私的隱憂。誰應擁有數據所有權？Agarwal（2018）指出，大型社

群媒體，如 Facebook，Google 和 Twitter 等，藉由提供免費服務而收集巨量的個人

隱私資料，並將這些資料做為公司在開發 AI 技術時的重要資料來源，卻可能因此

侵害了用戶的個人隱私。Kankanhalli 等人（2019）認為這些高科技設備或傳感器

（例如，街道上的攝像頭或病人床下的運動傳感器）能收集人們活動數據，但並未

經過人們的知情同意，而有侵犯人民權利疑慮。此外，他們可能對收集什麼樣的數
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據，如何存儲和處理數據以及誰從此數據中受益並不明確，數據收集和使用的不當

可能會破壞個人隱私和信任。無怪乎曾極力推崇大數據的學者 Viktor Mayer-

Schönberger，也不得不趕緊強調大數據（big data）的蒐集與利用將伴隨侵害民眾隱

私的問題，而補充主張在數位時代，允許人們可以刪除數據是必要的美德（林俊宏

譯，2015）。 

第二個 AI 應用伴隨的倫理道德風險，是 AI 技術對於生命與倫理的價值判斷議

題。研究人員發現醫療用的 AI 技術或機器人，可能有損害患者的生命安全而引發

醫療風險，而當醫療風險發生，到底該由誰來負起責任，則仍莫衷一是。一個極端

的情境是，病患要求機器人殺死自己，那麼機器人是否仍應執行該命令？若機器人

真的執行這個命令了，那誰該為病患的死亡負責？此類情況拋出了有關醫療機器人

決策和行動的不良後果的責任追究問題（Kankanhalli et al., 2019）。相關研究也進

一步指出，醫療智慧機器人存在著五個倫理道德的風險爭議，包括：（1）個人化

照護的減少、（2）人際互動的式微、（3）自主性與課責的爭議、（4）病人安全

疑慮、（5）數位照護與醫療的不平等（Simpson, 2016）。此外，在醫療領域採用

AI，也可能對國家安全帶來風險。例如，中國公共衛生部門採用境外公司 IBM 的

AI 系統蒐集和儲存中國病患的數據資料，若發生生化戰爭，將造成中國國家安全的

重大危機（Sun & Medaglia, 2019）。 

第三個 AI 應用延伸的倫理道德風險，是政府常缺乏關於科技使用風險的詳細

資訊，可能給人們帶來了一種錯誤的安全感，也給社會帶來了根本性的風險（Boyd 

& Wilson, 2017）。Andrews（2019）在分析 AI 應用背後的演算法、大數據和機器

學習對政府當局構成的風險後指出，吾人必須正視 AI 演算法對公眾帶來的風險，

以及思索解決這些「棘手問題」的解決方案。政府當局需要對 AI 風險進行嚴肅的

研究，同時也需要更多知情辯論以及正式的公民參與。相關行政人員也需更謹慎地

進行風險分析，並記錄操作過程中的重要發現（Regan & Maschino, 2019）。因此，

在政府在公共治理領域導入 AI 後，延伸的關鍵任務將是確保個人免受 AI 侵害基本

權利（European Commission, 2019）。例如，依法行政的角度來看，Mikhail、 

Aleksei 和 Ekaterina（2018）認為若沒有適當法律環境，政府運用 AI 可能會有障

礙，因現行的一般法律原則是規範人類而非機器的行為，AI 系統的深化與進一步部

署，必然導致新的法律概念和相應的法規調適。換言之，在無相應的法規調適情況
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下，政府當局貿然地導入 AI 勢將會引發適法性的問題。當問題傷害到民眾權利，

又該由誰負起責任？是開發機器者的責任，還是利用 AI 輔助工作的行政人員的責

任？ 

為控制前述的風險，Magrani（2019）建議要建立一個 AI 的倫理道德框架引導

其發展，並將 AI 視為機關代理人，賦予 AI 主體性，使其具備獨立人格與地位，才

有機會建立起對 AI 課責機制的可能性。然實際上究竟如何操作仍需要大量的討

論，特別是當吾人應用 AI 於增強與協助公務人員，或自動化某些較為單純的行政

任務時，公務人員與 AI 系統的新型態互動模式，將延伸出第三個挑戰－行政裁量

權行使的問題。 

三、挑戰三：如何因應 AI 對行政裁量權行使方式的影響？ 

在倫理道德與可能的課責風險顧慮下，公務人員與 AI 系統的合作該如何推動

與發展？所謂「行政裁量是行政的靈魂」，在法規限定範圍內，賦予公務人員行政

裁量權是政策執行的必要條件。Thomann、van Engen 與 Tummers（2018）指出，

政策執行者需要自由地使用裁量權以適應在地條件，並激勵他們實施政策。相反

的，Lowi（1993）則提醒增加行政裁量權將惡化政府恩庇行為與無法課責的問題。

儘管公務人員行使裁量權的過程仍可能帶來爭議，但 Wilson（1989）認為要解決民

主治理中的許多模糊與多元問題，賦予公務人員裁量權力仍是民主體制中的必要之

「惡」。 

然而，隨著公務人員和 AI 系統一起工作，這個經典的裁量權行使問題將增加

解決的難度以及帶來更多的爭議。Agarwal（2018）認為公務人員對正在發生的 AI

衝擊毫無準備，當 AI 將可能接管許多工作，從低端的行政事務到高階的知識工

作，但它們究竟是如何工作的？以及誰該為它們的工作產出負責等問題卻欠缺討

論。又如 AI 普遍被認為是一個中立的科技實體，但事實上可能並非如此。這是因

為基於我們蒐集的資料本身很可能已帶有社會既存的偏見，透過演算法的運用，AI

很可能會使這種趨勢制度化且規模化，而讓偏見擴大散佈於更多、更廣的政策領

域。尤有甚者，過去幾個世紀中發展起來的現有政府結構和過程，也很可能在不久

的將來變得無關緊要。例如，AI 延伸的跨管轄領域的問題，將對公共組織賴以建立

的專業分工以及層級節制制度帶來破壞性的衝擊。職是之故，公務人員亟需主動介
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入共同行使裁量權力，而非毫無質疑地將權力移轉給 AI。 

對此，Bovens 與 Zouridis（2002）指出政府資料的數位化與系統化，將改變基

層官僚（street-level bureaucracies）的裁量自由度。例如，社福人員的資格審查、交

通警察的取締行為、與稅務人員對違法行為的裁定等，都可能因為系統提供自動化

處理與辨別後，弱化了公務人員的行政執行裁量權。弔詭的是，基層官僚的行政裁

量權限，卻因為資訊系統的應用而移轉給不具備法定裁量權力的系統工程師，因為

這些沒有直接與民眾接觸的工程師們所設計的系統程式，將預先規範了行政裁量的

處分標準。相較於 Bovens 與 Zouridis（2002）研究系統工程師能事先定義編程的資

訊決策系統（decision support systems）與自動化裁量權概念，AI 技術的引入將可能

讓這個行政管理資訊系統的老問題升級到更高位階的行政裁量權限。Bullock

（2019）認為，AI 技術的學習能力將使得資訊系統得以有智慧性的成長演化，進而

處理更複雜且不確定性高的任務，即意謂著 AI 將取得政府更高位階的行政裁量權

限。Young 等人（2019）認為公部門運用 AI 技術與過去導入行政決策支援系統

大的不同在於，它正朝著改變公務人員裁量權的方向發展。他們提出三個 AI 行使

行政裁量權的特色，任務的規模化、任務的成本有效化以及任務的品質優化。

Bullock（2019）提出人工智慧裁量權（artificial discretion）的概念，談論官僚程序

自動化技術（automate bureaucratic processes）的可能，以及該概念如何挑戰公部門

中 既 有 的 管 理 決 策 流 程 。 由 於 對 在 政 府 服 務 的 公 務 人 員 而 言 ， 自 由 裁 量 權

（discretion）十分重要，因為裁量權力的行使對政府計畫績效、問責與公平性有決

定性的影響。Bullock（2019）根據「可自由裁量的程度」以及「公共政策問題的複

雜程度」兩個關鍵構面來分析 AI 對公部門應用的影響。自由裁量程度有高、中、

低三級。低度裁量權的任務代表可以容易被自動化，對人而言是乏味、重複性高的

工作；中度裁量權的任務則是利用 AI 做為決策支持工具，用以增加人類可用訊息

的範圍和質量、加強預測結果能力；高度裁量權的任務則是那些問題無法被明確的

定義，或沒有足夠資料檢驗的工作，因此希望透過 AI 生成大量新資料、減少資料

的複雜度，進而探索與預測資料，以期提高裁量權的決策品質。例如：天氣科學家

雖然擁有大量和準確的資料，但因為天氣系統變化速度太快，因此難以預測極端天

氣和長期預報。而政策問題之複雜度層次則聚焦在工作是如何被完成的背景因素

（contextual factors），有些工作只需要個別的管理人和少數的利害關係人協商
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（micro-），有些需要組織內部和跨部門間的談判（meso-），有些則涉及制度、政

策制定層面（macro-），下表 1 為兩個構面之矩陣圖與任務舉例說明。 

表 1 任務複雜程度與裁量程度的分析矩陣圖 

裁量權程度 

分析層次 
低度裁量權 中度裁量權 高度裁量權 

微觀 

（個人層次） 

資料輸入、核發證照 

和允許申請 

安置兒童於寄養機構、

量刑∕假釋 
緊急回應 

中觀 

（組織層次） 
設施營運 

招聘程序、 

績效管理 

目標設定、 

策略規劃 

宏觀 

（制度層次） 
法定義務 政策形成 危機回應與管理 

資料來源：Young et al.（2019: 6）。 

 
上表 1 是一套分析架構，便於我們「預想」政府部門導入 AI 可能面臨的各式

複雜情境。對於不同公共任務與人機合作的細部關係，目前文獻對上表尚無定論

（Young et al., 2019: 759），但未來實務工作者仍可藉此進一步發展出「是否」適

合及「如何」發展出人機合作的可能性，這包括完全交由機器處理、部分交由機器

處理，以及維持傳統人工處理的模式。整體而言，制度、組織以及個人任務等三個

層次的因素與未來 AI 應用產生的人機互動模式息息相關，如果導入 AI 不考慮這些

因素，我們將會面臨執行失敗以及意外的負面後果。 

值得深究的是，政府未來大幅採用 AI 後，是否將符合 Bovens 與 Zouridis

（2002）的悲觀預測，削弱與取代公務員的專業能力和行政裁量權？亦或會發展為

較樂觀的情境，如 Bullock（2019）所分析的，公務人員的行政裁量權在簡單任務

中將被縮減或被替代，但在機器仍無法完成的困難與跨域任務中，行政裁量權則會

被啟用並增強的雙元情形。在此情形下，政府將需要更多高階的策略與分析人力，

但也需要注意低階公務工作被取代後所產生的其他問題。但不論是悲觀或樂觀的期

待，政府導入 AI 將改變原有政府職位的工作內涵和行政裁量權的行使方式都是共

同的結論，政府必須正視這個引入 AI 技術而產生的公務員與 AI 機器互動的新挑
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戰。 

肆、結論與討論 

綜合前述的論述，作者認為及早認識導入 AI 對社會與政府帶來的可能影響，

進而以循證（evidence-based）導向研究鼓勵與建議政府制定適當的政策與規範，才

是積極面對政府數位轉型的正確態度與手段。即使 AI 的發展與應用正以極快與猛

烈的形式滲入我們社會的各個領域，並可能隨著 AI 應用的深化使演算法治理

（algorithmic governance）成為公共治理的另一個虛擬實體，吾人實不應也不容輕

忽 AI 對未來社會秩序帶來的影響（Katzenbach & Ulbricht, 2019）。因此，學者們

提醒我們在 AI 相關法規建置未臻完善之前，政府應正視並小心處理伴隨運用 AI 技

術而來的風險議題，並設法解決行政課責與合法性問題後再謹慎地部署。例如，美

國國會已在 2020 年通過國家人工智慧創新法案（The National AI Initiative Act of 

2020），使得白宮科技政策辦公室（Office of Science and Technology Policy, 

OSTP）得以於 2021 年 1 月依該法成立國家人工智慧辦公室（National Artificial 

Intelligence Initiative Office），協助聯邦政府導入 AI 應用的相關工作，該辦公室除

了展現對產業科技應用與研究發展的重視外，也致力於提醒聯邦政府應重視人工智

慧的風險、法律責任與權利等問題。 

雖然與 AI 一起工作是一個正在發生的進行式，AI 技術的發展也尚未能取代公

務人員的地位，但由於 AI 的應用已是政府力拼數位轉型的重要手段，若缺乏適當

的理論指引恐無法引導實務工作者避開潛藏的公共價值衝突、倫理道德風險危害以

及公務員裁量權行使權責不符的雷區，故填補當前的理論缺口以回應本文討論的三

大挑戰就成為學術工作者無可迴避的責任與使命。然而，除了公共行政理論的發展

需要外，實務工作者對於已知 AI 技術的應用與推廣亦早已磨刀霍霍無法等待，故

更關心如何在政府部門導入價值、風險以及權力行使都較無爭議的 AI 技術。因

此，作者也引用目前已知的若干研究成果，提供實務工作者參考。首先，在建立 AI

技術導入策略部分，學者提供的建議如下（修改自 Mehr, 2017）： 

（一） 著重問題導向的應用而非創造需求：政府官員本應有足夠的能力來解決

工作中的問題，而 AI 僅是為特定問題解決工具集的其中一個選項。這

意謂著如果 AI 技術的引入是達到這一目標的 佳手段，那麼就可以被
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應用，否則就不該勉強使用。 

（二） 深化公民的參與：公民的參與和支持將影響 AI 能否實際應用。例如，

在建立和部署 AI 平臺時，從公民的角度取得使用者回饋，是平臺開發

以及持續修正階段至關重要的資訊來源。 

（三） 擴大公私協力：政府不應從頭建立 AI 系統，而是嘗試為既有系統添加

人工智慧。其中的一個起步方向是將 AI 整合進現有的平臺，如我國地

方政府的 1999，它們可用現成的資料建立回答民眾提問的 AI 機器人。 

（四） 開放資料的格式統一與資料隱私規範建立：隨著政府機構逐步改進其資

料收集和管理水準，政府應該強化收集到的資料透明度，並設立機制確

保資料的正確度，否則將隨著資料的跨服務傳播而引發一連串的問題。 

（五） 減輕倫理道德風險並避免讓 AI 做決策：諸多因素都有可能導致 AI 產生

不符合公共倫理的判斷，而減少偏見的一個 佳方法是在所有 AI 開發

專案中結合多學科、多元化的專業團隊，特別是納入公共倫理專家。

重要的是，在機器學習技術帶來的倫理道德風險獲得有效控制之前，AI

仍應在人類的監督下使用。 

（六） 建立公務員與 AI 機器分工共榮的政府勞動場域：為避免公務人員因害

怕失業或恐懼學習新技能而消極因應 AI 帶來的數位轉型，政府思考的

重點應在於讓 AI 作為對公務人員工作能力的增強與協助而不是裁員取

代。 

其次，在策略擬定後，執行 AI 相關計畫之前，學者們進一步建議以下三個步

驟以提高組織導入 AI 的成功機率（Kolbjørnsrud, Amico, & Thomas, 2017: 41-42）： 

（一） 引發組織動機：高階管理者應結合組織各階層管理者的力量，一起探索

AI 的挑戰與機會並允許組織內的實驗與創新，以提高中階和第一線管理

者對 AI 的接受度和參與訓練 AI 的意願。 

（二） 謹慎使用 AI：基於倫理、法律和信任的理由，AI 開發團隊領導者必須

追蹤機敏資訊的去處和被利用情況，仔細定義 AI 的工作範圍和禁止領

域以避免 AI 的誤用。 

（三） 制訂新的招募 AI 人力和培訓計畫：組織的領導者必須為組織導入 AI 所

需的人力做好準備，未來的員工應該要有意願和能力和 AI 一起工作，
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故應同時重視員工的科技能力，以及協同合作、創造力和好的判斷力等

軟性能力。 

至於未來研究建議方面，作者提出三個未來在「演算法治理」上有潛力的研究

議題，提供有意投入此領域的研究者參考，並鼓勵與邀請研究者未來能共同開拓此

一新興的研究領域。這三個研究議題分別是：第一、什麼樣的公共價值需要在演算

法治理的政府中被維護與實踐？第二、如何系統性的理解 AI 的演算法，且評估與

比較 AI 支援前與支援後的公共服務績效差異，比較的基準如原本的效率、效能與

經濟等 3E 維度外，如何能同時考量公平、多元與回應等維度，以找出那些可能由

AI 引發的不公平與偏見的決策？第三、AI 技術的應用，如何影響公務人員的行政

裁量權與決策行為？吾人該如何對 AI 問責？誰來稽核 AI 技術的發展？基本上，這

三項研究議題，主要延伸自前述文獻檢閱內容所指出的：AI 普遍被認為是一個中立

的科技實體，但實際情況可能比我們所認知或想像的複雜許多。也就是說，儘管 AI

可能帶來更高的行政效率，但也可能擴大了既有的偏見，特別是資料與系統創造者

的偏見，進而戕害公共服務的公平價值。如果表現在行政裁量層面上，這意謂著原

本不具備法定裁量權力的「系統工程師」就此握有了這類權限，但誰來稽核這類決

策過程中意想不到的偏見，自然就變成是關鍵的研究議題。反過來說，政府部門盡

量不要為 AI 而 AI，這既浪費公共資源、無助於問題解決，甚至衍生出更多非預期

的負面結果。因此，政府部門或應優先討論導入 AI 可以使得哪些任務變得更容

易，以及他們期望 AI 能幫助他們實現什麼樣的結果。整體而言，政府部門不妨優

先釐清人們必須參與並排除 AI 干預的「紅線領域」，做為思考何種任務需導入 AI

的思考起點。 

後，面對沛然莫之能御的 AI 發展狂潮，作者將政府管理的面向引入已經蓬

勃發展的學術與實務討論中，應用公共行政學門的三個理論觀點，一方面與 AI 的

發展對話，另一方面藉由與 AI 發展的對話，也為政府在 AI 發展上無法規避的角

色，進行理論梳理的工作。事實上，公共行政學者 Barth 和 Arnold（1999: 349）早

在 1999 年即提出了下面的雋語，他們說： 

「政府運用 AI 的真正危險，表現在研究人員脫離了公共行政學者和實務

者的世界，在不瞭解行政國家治理含義的情況下，參與討論和作出科技決

定。因此，持續不斷的反思對未來世代將是有益的，因為歷史證明，若等
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到新科技出現後，方才考慮新科技對整體社會和政治影響，動盪將應運而

生。唯有進入實務的範疇，深刻的理解新科技的趨勢與實際影響，才能真

正掌握 AI 的機會與好處。2」 

科技的發展未必只對社會帶來好的結果，這是社會上的普遍共識，但要如何從

應用 AI 進行政府數位轉型的發展中趨利避害，則需務實地參與論述與行動，才能

提高數位轉型成功的機率。從上述這段二十年前產出且當下讀來仍發人省思的論述

中，兩位先驅思想者所要強調的重點，正是本文一開始引用政治哲學家 Barber

（1998-99）的三情境比喻中「傑佛遜」情節的菁華，非常契合身處公門的人士在思

考引進 AI 於推動政府數位轉型時，應該秉持的心態，即所謂「科技的良善，始終

來自於政府治理的良窳」， 後，在決定於政府部門運用 AI 執行公共任務之前，

不妨再想一想他們的提醒吧！ 
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When AI Joins the Government:  

A Reflection on AI Application and 

Public Administration Theory 
 

Hsini Huanga, Kuan-Chiu Tsengb, Zhou-Peng Liaoc,  

Don-Yun Chend 

Abstract 

The flourishing development of the Internet and telecommunications 

technology continues to bring about irreversible changes in human society. 

Among them, the development and application of artificial intelligence 

technology has the most severe impact. Therefore, all organizations that 

promote digital transformation need to be cautious about emerging 

technology management issues. As domestic research on the application of 

artificial intelligence to the government’s digital transformation is still in the 

initial stage and most of the discussions have focused on the application of 

science and technology, discussions from the perspective of public 

administration theory are still rare. Therefore, through literature analysis, 

this article reviews the concerns of domestic and foreign scholars about the 

government’s application of artificial intelligence, and attempts to reflect on 

the challenges of artificial intelligence from the three core issues of public 
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administration theories, including public value, administrative ethical risk, 

and the exercise of administrative discretion. The authors not only 

summarize the connotation of the related challenges and their accompanying 

impacts, but also provide some specific research directions and suggestions 

of application strategy, hoping to attract the attention of scholars and 

practitioners of public administration concerned about the government 

digital transformation to relevant issues and respond to these issues in the 

early stage of greeting the era of artificial intelligence. 

Keywords: digital transformation in government, Artificial Intelligence, 

human-machine interaction, human-machine collaboration 
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