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我國跨國政策學習的經驗與挑戰： 
政策學習研究之再啟航 

 

 蘇偉業* 

壹、專刊背景 

在我國政策制定過程中，「借鑒」或「參考」外國經驗是政府機關的日常標準

作業程序。政府的研究委託案一般都要求受委託的研究者蒐集報告一下其他國家的

相關政策或制度經驗。當 1990 年代西方才出現政策學習研究領域時，這政策學習

實踐在戰後的時代甚至更早的年代就是我國政府機關的日常，但我們對這學習過程

及其成效之研究卻付之闕如。直到上述西方政策學習研究與理論出現後，我國相關

研究也隨之湧現。然而，西方政策學習研究之出現是有其自身脈絡，特別是對全球

化現象的因應，以及呼應循證公共政策制定（evidence-based policy making）之倡導

（Evans, 2004; Rose, 2005）。相對地，對我國以至其他後進國家而言，向西方學習

或 向 先 進 國 家 學 習 本 身 就 是 一 項 老 命 題 ， 不 過 學 術 上 過 去 以 西 方 化

（westernization）或現代化（modernization）來標籤而已，且非以公共政策角度作

為關注切入點。 

無論如何，西方相關政策學習概念提供了我們一個新的視野，但同時也縮限了

我們視野。我們普遍採用西方學術界提出的政策移植（policy transfer）及政策擴散

（policy diffusion）分析一直框限我們的目光與理論依據，但政策移植與擴散理論

不一定能有效及完全反映現實，回應我們的真正關懷、需求與所面對的問題。故
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此，本專刊以跨國政策學習（cross-national policy learning）作為命題，正是要超越

既有框架。這一方面是擴大而非放棄政策移植與擴散的理論；另一方面是將重點放

在政策學習本身。 

因應以上理由，本專刊主編在 2020 年 11 月 21 日首次舉辦針對東亞國家向西

方政策學習的國際工作坊（名為：Workshop on policy learning in East Asia），最終

有 3 篇在工作坊發表的論文刊登在國際期刊 Journal of Asian Public Policy（Fu, 2023; 

Low, 2023; Lai, 2024）。而本專刊則是源自於針對我國跨國政策學習的工作坊。該

工作坊是在 2023 年 9 月 16 日於臺灣公共行政與公共事務系所聯合會年會中舉行。

本專刊主編結集了多位國內學者（含博士生），其研究議題可涉及跨國政策學習範

疇，工作坊嘗試導入一些新近政策學習相關理論，以「如何學習」作為主題，從政

策學習角度重塑他們專長的議題。經工作坊的密集交流，及經多個月的調整修正

後，論文正式送交本刊進行外審，最後有 4 篇論文通過雙向匿名審查，並經修正後

於本次專刊發表。 

本導論在簡介這 4 篇論文的內容與貢獻前，會先對傳統政策移植與擴散研究進

行批判性的回顧，作為本專刊學術議題的背景引言，並導引出一些近年出現但被我

國學術研究所忽視的概念與新角度，繼而提出我國跨國政策學習的新研究議程，以

及我國在跨國政策學習所面臨的挑戰。在本專刊發表之論文已涵蓋了議程中的部分

項目，但仍有一些項目尚待開發，包含本專刊最後 1 篇書評所檢視的政策學習與政

策失敗關係之議題。本文藉此機會為我國政策學習研究之再啟航進行導航。 

貳、傳統政策移植與擴散的焦點與侷限 

西方跨國政策學習的相關研究議題在 1990 年代前就出現，其中最具影響力的

是 Hugh Heclo（1974）提出不同於傳統政治學所理解的權力衝突決定政策的角度，

認為當面對不確定性（uncertainty）的情況下，「學習」才是重點。不過，真正揭

開有系統地投入這議題的序幕是1991年 Journal of Public Policy專刊（11卷1期），

其發表了一系列的跨國政策學習論文。其後，Bennett 與 Howlett（1992）的後設分

析首次將分散在政治學內不同領域的相關文獻進行整理，並歸納以誰學習（who 

learns）、學習什麼（learn what）及學習效果（to what effect）來分析政策學習。該

文對我國引進相關研究概念極為重要，因為 6 年後，吳定（1998）以該文涵蓋的文

獻範圍作為藍本，向我國讀者介引政策學習概念。之後，相關的討論與研究就開始
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在國內湧現。 

上述 Journal of Public Policy 專刊及 Bennett 與 Howlett（1992）的後設分析皆

涵蓋一篇跨國政策學習的關鍵論文，就是 Richard Rose（1991）的教訓汲取（lesson 

drawing）。Rose 的教訓汲取可說代表著西方跨國政策學習理論建構之起點。教訓

汲取就是從別處的現成經驗中汲取可利用的教訓來設計自己的政策。教訓汲取的精

髓就是：在全球化趨勢下，各國皆面對類似的公共問題，而別人的成功經驗就是自

身解決當下公共問題的最佳循證依據，也是解決問題的最佳捷徑。 

有趣地，縱然教訓汲取的標誌性，但後續發展卻被政策移植研究所掩蓋，並代

表了跨國政策學習研究的主流。的確，排除避免重蹈他國的覆轍之負面教訓汲取

（negative lesson drawing），與受國外政策經驗刺激啟發（inspiration）而另行設計

國外沒有的政策計畫外，教訓汲取理念的核心重點就是政策移植（Rose, 1991）。

政策移植的理論奠基者 Dolowitz 與 Marsh（1996, 2000）就延伸教訓汲取理論，認

為教訓汲取僅及「自願性移植」（voluntary transfer），而政策移植則進一步包含不

同程度的非自願「強制性移植」（coercive transfer），政策移植概念比教訓汲取更

具涵蓋性。雖然政策移植延伸了政策學習或教訓汲取之討論，但其更強調學習帶來

的行動後果，偏向一種行動導向且具意圖的學習（ action-oriented intentional 

learning），即將行動與政策變遷作為學習的反映（Evans, 2009）。 

值得注意的是，教訓汲取／政策移植研究之出現部分是源於對早在 1960 年代

就在美國出現的政策擴散（policy diffusion）研究的批判。政策移植與擴散常被聯

繫到政策學習，但政策擴散研究原本並不涉及學習。政策擴散所關心的是創新政策

在美國各州之間的擴散模式（Walker, 1969; Eyestone, 1977），其關心的是一項新政

策如何持續地及順著某原則從一個地方擴散到另一個地方，嘗試發現擴散的客觀結

構與規律。Rose（1991）與另一位政策移植研究者 Wolman（1992）皆認為，政策

擴散研究忽略了政策之轉移可源自於學習所帶來。Rose（1991, p. 9）更批評政策擴

散只將擴散現象視為一種技術性的決定論（technocratic determinism），沒有任何自

願性的教訓汲取。教訓汲取或政策移植應代表著一個可變化多端的過程，中間存在

很多主觀因素，非完全由客觀因素決定政策之轉移。 

不過，後來以美國為本的政策擴散研究在擴大到跨國性分析時，開始與政策移

植合流。政策擴散研究學者開始將政策學習視為政策擴散的因素。Weyland

（2004）所編的論文集就分析自願性學習對拉丁美洲各類社會政策改革擴散之影

響，而 Meseguer（2005）就分析指出 1980-90 年代全球性的自由主義經濟政策的擴
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散存在著自願性的學習。 

弔詭的是，不論政策移植或政策擴散，學習僅是兩者自變項之一（Marsh & 

Sharman, 2009; Kuhlmann, 2021），其並非學習本身，而是學習的可能結果。這也

間接表明，政策學習不必然帶來移植或擴散，或非學習因素也能帶來移植或擴散。

有學習而沒有或不完整地移植也不代表政策失敗，甚至可能出現將不成功的經驗成

功移植，反映不良的學習（Stone, 2017）。誠然，政策移植或擴散研究並沒有認真

討論「學習」本身。就算 Bennett 與 Howlett（1992）討論政策學習研究的變項時，

也沒有提及「如何學習」（how to learn）。西方政策學習及移植研究出現初期，任

何受他國影響採用某對應政策皆可籠統理解為一種學習。然而，受他國影響的模仿

（mimicry）與抄襲行為可以是不經評估分析之結果，就被一些學者認為不算是真

正的學習（May, 1992; Heikkila & Gerlak, 2013）。Rose（1993）也承認，教訓汲取

並非討論「如何學習」，而僅是討論「學到了什麼」，即學習的產出。這個「學到

了什麼」並不排除純粹模仿或抄襲。Dolowitz（2009）後來也承認，政策移植研究

不太對學習本身有所著墨，或隱含假設政策移植是基於理性學習的結果。 

除了並非是學習本身與不必然涉及學習，政策移植與擴散另一個侷限是其「供

應導向」的偏見。政策移植或擴散的出發點是一項可輸出的現成政策、政策工具或

制度，輸入者是被動學習。但政策學習不必然先有可供輸出的完整政策，然後才能

學習。學習者也可以先有問題，甚至有自定的問題框架或定義，再搜尋可學習之標

的物（包含國外政策之元素）幫助政策構思，即「需求導向」的學習，這更可能反

映真實的狀況。教訓汲取的理念原本也是相對從學習者角度出發，尋找面對共同問

題且有解決方案的地方進行學習及移植方案。然而，這角度仍假設兩地有相同或類

似的問題，然後其中一方有現成有效的問題解決方案，另一方進行評估與移植。這

仍逃不過「供應導向」的假設。 

承上，如果學習者面對一些自身的特殊問題，國外並沒有現成可移植的直接解

決方案時，我們是否就不會向外國學習呢？我國的經驗顯示，機關的工作日常仍會

向國外取經。例如我國面對特殊的戶籍「人籍不合一」問題，1 主管機關的研究報

告仍大量蒐集其他國家的做法（不一定具有對應性的）（陳明敏等人，2017）。而

中國大陸過去在深圳市試驗的行政三分制改革，就是因應自身的特殊需求，並自訂

 
1  「人籍不合一」是指國民並非住在戶籍所在地，可能是基於國民遷戶而沒有搬遷居住

地，也可能是搬遷居住地而沒有遷戶。 
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問題框架，但卻聲稱學習了西方經驗（的確有到國外考察）。但實質上，西方並沒

有對應的問題與經驗，其取經的標的是西方新公共管理的「代理機構化」

（agencification）改革。中國學習者將西方經驗作了新解讀，並重新包裝成自己獨

有的東西（蘇偉業，2017）。政策「借鑒」或「參考」很多時候都不是簡單地移植

某一政策，而是將政策知識進行轉化運用。這在在顯示，「供應導向」的政策移植

與擴散並不能有效涵蓋跨國政策學習之所有面向。 

參、超越政策移植與擴散的跨國政策學習視野 

西方相關學術討論近年已補正傳統政策移植與擴散的觀點。自 21 世紀初起，

開始有討論以建構主義（constructionist）觀點來批評傳統政策移植與擴散理論。後

者隱含假設政策會以成品的模式（finished form）存在於某地方供我們直接採用，

但建構主義認為，政策學習應是一連串溝通下的產物，學習的結果是孕育

（generated）出來的，不是散播而來的（disseminated）（Freeman, 2006, p. 379）。

這現象常被理解為一種「政策轉譯」（policy translation）的過程。 

Johnson 與 Hagström（2005）首次以轉譯概念解釋美國美沙酮（methadone）戒

毒方法擴散到瑞典的政策變異，其借用知識社會學對擴散與轉譯之不同理解

（Latour, 1986），指出被仿效的政策會在不同時間與空間下被重新解讀及建構。

Lendvai 與 Stubbs（2007）進一步認為跨國政策轉移本身並不是移植，而是轉譯，

因為政策制定本身就是一種意義的創造（meaning-making）。政策移植過程應該被

視作為一個不斷改造、協商、法規制定的過程，是一個灌注政治的脫位

（dislocation）與移位（displacement）過程，從不匹配變成匹配（unfit to fit）

（Lendvai & Stubbs, 2007, p. 180）。 

隨後，在 2010 年代就有不少政策移植研究之論文以政策轉譯作為分析途徑

（Mukhtarov, 2014; Park et al., 2014; Minkman & van Buuren, 2019; Hasan et al., 

2020）。當中，Mukhtarov（2014, p. 76）更將政策移植與政策轉譯完全區分開來，

認為政策轉譯是「修飾政策理念的過程，其並在政策理念跨域移轉過程中建立新意

涵與設計」。引用 Lendvai 與 Stubbs（2007）的看法，Mukhtarov（2014）認為政策

移植是找尋匹配之處將政策植入；政策傳譯則是將不匹配變成匹配，透過傳譯創造

匹配。 

另一個批判來自地理學的觀點。地理學者的關懷是政策與空間的關係，這正好
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是跨國政策學習的範疇。在分析一些跨都會政策學習的個案中，他們開始認為全球

政策知識流動是複雜多變且充滿權力的過程，並非簡單直接的從 A 點到 B 點之物

理移動（McCann, 2008, 2011; Cook & Ward, 2011）。他們以都會政策流動（urban 

policy mobilities）概念替代政策移植觀念來檢視全球政策空間流動現象，主張所謂

後政策移植的研究途徑（post-transfer approach）（McCann & Ward, 2013）。他們

同樣採用建構主義的觀點，認為政策從 A 點到 B 點的移動過程中，政策會被重新

在地化組裝，包括文字、行動者、機構、制度及網絡在內（Prince, 2010; Peck, 

2011），這過程稱之為政策組裝（policy assemblage）。 

政策在移動與組裝過程後會產生變異。政策在新地方被採用時，其不僅被重模

（remoulded），其於穿越該流動過程時也會被重塑（reshaped）。各式各樣的行動

者在這流動途中會對政策作出解讀（interpretation）及再解讀（reinterpretation）

（McCann & Ward, 2013, p. 10）。而這種政策組裝過程也被理解為一種轉譯，但其

會具體涉及多方面不同元素的交集，即兩個或多個流通中的知識，透過自我轉變來

互相包容對方，以達至妥協，得以共存，這政策轉譯可能會產生一些全新的東西

（Prince, 2010, p. 173）。此外，地理學對政策空間流動的理解比政策移植／擴散所

設定的來得複雜。除了單向的點對點，也可以是多向、多個中間停留點（即受間接

影響），甚至可以是來回雙向流動的（即相互影響）（Porto de Oliveira, 2021）。 

實務界的經驗反映也呼應了政策組裝的觀點。Freeman（2007）發現政策實務

者的政策學習模式常傾向一種如同中文講的「拿來主義」。政策學習常常類似拼湊

雜工匠（bricoleur）做事的方法一樣，他們並非理性科學家或工程師，按部就班線

性地處理問題／學習。拼湊雜工匠像撿破爛般，收集儲存一堆零件與工具，不知道

有什麼用途、什麼時候會用到。當遇到問題時，就看看手上有什麼東西，就用什麼

東西拼湊解決（piecing together），政策學習就如同一種拼湊工作（bricolage）。 

政策轉譯、政策組裝、拼湊皆是一些貼近實況的跨國政策學習概念，補正政策

移植與擴散的疏漏。更重要的是，這些概念才是處理學習過程本身。對政策移植與

擴散有深入剖析的著名政策學者 Diane Stone（2012, 2017），其對 21 世紀出現的新

觀點進行歸納，採用了轉譯概念及地理學的洞見，對政策移植過程中產生的變異，

以「學習」作為其背後的關鍵解釋。Stone（2012）更明確指出，政策學習不等同

政策採用（policy adoption）。 

此外，她認為政策轉譯比政策移植更能反映現實。政策轉譯涉及多元與多變的

過程，除了擴散／移植，還包含 1）組裝／拼湊；2）流動（mobilities）／變異
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（mutation）；3）解讀／在地化；4）試錯（trial and error）。因此學習的結果除擴

散／移植所重視的趨同（convergence）外，也可以是政策分歧（divergence）、二

元併合（hybridization）、調適（adaption）及變異（Stone, 2017）。 

再者，Stone（2004）延伸了 Evans 與 Davis（1999）提出的軟性移植（soft 

transfer）概念，認為政策移植研究大多討論移植政策工具、制度和具體實踐，即硬

性移植（hard transfer），而忽視了學習者所從事的觀念、資訊與規範等軟性移植，

且這是非政府行動者的廣泛行徑。就此，Stone（2012）更認為這種知識性的移植

（knowledge transfer）可能比政策移植更為廣泛而重要。 

以上西方對政策移植與擴散理論的反思解釋了我國「借鑒」與「參考」外國經

驗很多真相：跨國政策學習不必然是移植特定的政策，頂多就是知識性的移植，通

俗地說就是獲取與解讀國外的政策知識或資訊，並對政策知識／資訊進行轉化，之

後的運用是可以十分多樣與複雜，但必然涉及「轉譯」。如果有所行動，可能會對

知識／資訊重新「組裝」，甚至將不同來源（國內外）的知識／資訊做「拼湊」。

如果我們仍囿於傳統政策移植與擴散的框架，將無法有效理解與判斷現實當中的政

策學習。 

誠然，上述的西方反思仍然是在政策移植與擴散的命題下進行，並沒有擺脫供

應導向的窠臼。西方政策轉譯與組裝的分析途徑皆聚焦在如何對外國輸出的政策進

行重構，即先有現成政策，然後等待他國學習，最後產生變異。這模式在全球化下

的確可能是最大宗，但不能代表所有個案。更甚者，這種供應導向的視野，由於從

政策輸出國的角度出發，可能會使我們的理解與判斷有所偏向。如果我們從需求導

向角度檢視問題，可能會得出不同的解釋與結論。這正是我們可以開發的處女地。 

當然，要開發這處女地，我們必須先打開「學習的黑箱」才能理解複雜的政策

學習過程。雖然西方一早已開啟政策學習領域，但有系統地建構學習模式的框架卻

晚至 2010 年代。當中，Claire Dunlop 與 Claudio Radaelli（2013, p. 599）提出的理

論最具有代表性。他們貫穿了不同面向的政策學習，提出對學習的通則性定義—

「基於留存或明證的經驗、分析或社會互動所帶來的信仰更新（updating of 

beliefs）」。這種以「信仰更新」來理解政策學習是更具涵蓋性，不會侷限在行動

導向的學習，不會將「學習的產出」等同學習本身（Dunlop & Radaelli, 2013, p. 

600）。更重要的是，他們將學習視為「過程」，一個「知識運用」（knowledge 

utilization）的過程，這更能容許運用後的各種可能性，政策移植只是其中之一。 

Dunlop 與 Radaelli（2013）的主要貢獻是系統化政策學習的面向。他們首先以
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政策議題的不確定性（uncertainty）高低（稱為 problem tractability），以及各類政

策行動者來建立學習的種類（genera）（共 4 類）。2 政策行動者依其權威性

（authority）與正當性（legitimacy）可區分為：一般民眾、知識社群（epistemic 

community）、政治家、官僚。 

第二，他們設定學習場景的兩個角色：學習者與老師。其認為學習模式會受到

學習者對學習過程的控制幅度所影響，而老師會左右這幅度。而控制的面向也分成

兩個層次：1）學習者對學習目標或目的之控制幅度；2）學習者對學習內容或手段

之控制幅度。在學習者對目標與內容具有高度控制之情況下，學習者就能進行自我

引導學習（self-directed learning）；在對目標高度控制，但對內容低度控制之情況

下，學習者僅能進行非正規學習（non-formal learning），即學習者掌握為何而學，

但其會受制於老師給予的內容或政策工具；在對目標低度控制，但對內容高度控制

之情況下，學習者也只能進行非正式學習（informal learning），學習者掌握學習的

內容或工具，但為何而學則受控於老師；最後，在對目標與內容皆低度控制之情況

下，學習者就變成進行正式學習（formal learning），學習者完全受制於老師的引

導（Dunlop & Radaelli, 2013）。 

以上的概念與架構對跨國政策學習相當具啟發性。首先，學術上一早就辨識出

知識社群是面對複雜政策問題下左右政策方向的重要行動者（Haas, 1992），

Dunlop 與 Radaelli（2013）就理解其為主要擔任老師的角色。在跨國政策學習的情

境中，知識社群明顯常擔任知識的中介，輸入與詮釋國外的資訊與知識。不過，其

他的行動者也在輸入與詮釋資訊與知識，縱然不及知識社群的專注與權威性，但他

們的理解與支持也賦予輸入知識的正當性。在民主體制下，非專家的政策利害相關

者（stakeholders）如何詮釋政策知識是政策成功的關鍵（Park et al., 2014）。 

第二，我們也可以設定國家（非個人）為學習的分析單位。引用上述學習者學

習控制幅度類型，當國家的跨國政策學習不太受國外老師（指國外政府與專家，或

國際組織）所影響，甚至不存在國外老師時，就可以理解為一種「自我引導學習」

的狀態（縱然國內存在專家學者可作為老師）。另一極端就是，國外老師影響力很

大，甚至完全控制學習者的學習目的與內容，這就可能出現「正式學習」。對比本

文提出的需求與供應導向學習，前者會傾向需求導向學習，後者會傾向供應導向，

 
2  這 4 個種類包括：反思性學習（reflexive learning）、知識性學習（epistemic learning）、

討價還價式學習（learning through bargaining）、科層架構陰影下的學習（learning in the 
shadow of hierarchy）。 
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並反映在政策移植／擴散中的學習情況。當然，也會出現上述提及中間情況：非正

規學習與非正式學習。 

第三，議題的不確定性程度是一個具啟發性的概念。學習者一般不會是腦袋一

片空白地進行學習，他們在接受新資訊前腦袋已充斥著過去所獲取累積的資訊或經

驗。因此，他們對問題的不確性程度會因議題與自身主觀判斷而有所差異。他們不

確定的可以是目的，也可以是手段。他們也可以帶著自訂的問題框架、定見、目標

來搜尋國外可匹配的標的物（包括觀念、制度、工具）來填補自己的缺口，缺口可

大可小。政策學習一般是既存東西與外來（新）東西的對撞與結合。 

最後，如果政策學習是一個程序的話，這程序可包含什麼？從政策移植角度

看 ， Wolman 與 Page （ 2002 ） 認 為 政 策 學 習 過 程 包 含 資 訊 傳 播

（communications）、處理（processing）、評估（assessing）與運用（utilizing）。

由於是供應導向的思維，所以政策資訊是由政策輸出者傳播出來。從需求面出發，

Heikkila 與 Gerlak（2013）提出一個較為以學習者為中心的學習程序。這過程首先

從獲取（acquisition）資訊（含知識與經驗）開始，繼而評估或轉譯（translation）

這些資訊，最後將知識、資訊與經驗散播（dissemination）出去。 

綜合兩者的看法，如果較從需求面出發，政策學習程序應從資訊「獲取」或

「蒐集」開始；繼而進行資訊的「處理」，「處理」可以包含對資訊進行加工，並

涉及對資訊的詮釋／解讀及評估，這就是「轉譯」過程；最後我們不應忽視學習之

結果，所以會納入「運用」，即是對轉譯後的資訊的回應，這回應可以包含政策移

植、對原有政策之調適、政策組裝、負面教訓汲取、不學習（即認為沒有任何可資

運用的知識）等。此外，政策學習程序之前提也會涉及對政策議題不確定性程度或

範圍，以及學習者如何對政策問題框構（framing），兩者皆會影響政策資訊的蒐

集範圍與轉譯的方向。 

肆、被忽略的研究議程與我國跨國政策學習面臨的挑戰 

至此，我們應可引伸出一系列可列入研究議程的新議題。這些議題絕大部分在

我國研究文獻中仍然被忽略，若從需求面出發，更可補充國外供應導向研究之不

足。這些新議題部分會在本專刊收錄的論文中開始處理。就如同本專刊背後工作坊

的主題所彰顯的，「如何學習」可說是貫穿這些新議題的主軸線。這過程性的軸線

可聯繫到：1）學習參與者之類型及其學習態度與其取向之問題；2）學習模式問
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題；3）學習方法問題；4）學習效果及其產生的結果問題。 

首先，「誰學習」是 Bennett 與 Howlett（1992）一早就提出的變項，但我國相

關研究甚少以學習參與者作為主題標的進行分析。例如，在國外相關研究中，知識

社群對政策學習之影響力是其中一項命題，因為他們是重要的政策知識製造者、中

介及傳播者（Dunlop, 2017a; Löblová, 2018）。我國的專家學者對政策學習也一直

扮演樞紐角色，但竟然沒有注專這方面的議題研究，僅有一些間接的反映。3 至於

其他的參與者，特別是我們的「當然」參與者—官僚，在我國學術討論上也是缺席

的。用參與者類別來區分學習是有重大意義的，因為各類參與者的權威性與正當性

不同，且涉及他們的學習取向之不同，繼而影響到學習之過程與效果。 

第二，學習模式指涉政策學習的基本形態。首先是上述 Dunlop 與 Radaelli

（2013）提出的政策學習系統的種類與場景。當中，由於我國長期受到國際孤立，

加上存在頗多的特殊體制（如我國的五權體制），國外老師缺席經常是我們的學習

情境，因此自我引導學習是值得關注的模式，而國外並沒有相關的實證研究。此

外，政策學習是溝通過程，學習者如何與政策輸出者／資訊提供者溝通是跨國政策

學習之關鍵；這學習也涉及政策領袖與國內政策利害相關者之溝通。而這溝通可能

出現單向或雙向的溝通，單向者即學習者與政策輸出者／資訊提供者之間欠缺互

動，前者只單向蒐集政策資訊，自行解讀，可能會出現扭曲現象。而政策領袖與政

策利害相關者之間也會出現單或雙向的溝通，單向者即政策領袖只提供利害相關者

資訊，甚至只做政策宣導，欠缺與他們互動，更不用說涉入他們於政策過程。不論

是單向，還是雙向，這溝通過程就在進行政策轉譯（Park et al, 2014）。承上述的

自我引導學習，這模式就有可能導致與政策輸出者的單向溝通，出現學習扭曲現

象。 

第三，學習方法指涉具體的學習資訊提供／蒐集與加工處理之做法與工具。我

國的跨國政策學習就常以翻譯國外官方資料、出國考察與研究委託案等方式進行資

訊蒐集。李仲彬（2021，2024）近年就透過官方文件分析整理出我國政府機關在政

策學習上的學習對象選取的樣態。不過，學習方法部分仍有很多被忽視的地方。首

先，除了對象選擇外，我們還須細緻地看學習資訊蒐集方式的恰當性與品質。例如

重視空間分析的地理學會聚焦於一些蒐集資訊的特定場景與空間做分析，包括政策

 
3  例如賴怡樺相關我國數學教育改革中從美國引進建構性數學教學方法的失敗經驗研究，

就特別提及到專家學者的角色（Lai, 2024）。 
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觀光（policy tourism）（類似上述我國的出國考察）及各類國際會議（Wood, 2014; 

Glaser & te Brömmelstroet, 2022），探討這些場合能否促進學習與政策採用。另一

個被忽視的問題是對資訊的加工處理。這涉及對資訊的詮釋／解讀及評估，還有與

不同（國內）利害相關者的資訊溝通審議，即政策轉譯過程。這轉譯過程會促進對

問題的重新思考，也會有不同的行動者參與協商，產生新的知識（Hassenteufel & 

Zeigermann, 2021）。 

第四，就學習成效與結果，正如上述所揭示，政策學習不一定指向政策移植的

選擇。本專刊 4 篇論文的研究個案嚴格上都沒有涉及政策移植，最多就是軟性移

植，即 Stone（2012）提出的知識性移植。政策轉譯與組裝是更為貼切的概念來描

述學習的過程與結果。Rose（1991）的「啟發」可說這種知識性移植在我國常見的

實況。誠然，我們必需要問：我們真的有學習嗎？機關蒐集大量的國外政策資訊，

究竟有多大程度被利用呢？若沒有被利用或恰當地利用，這種「不學習」（non-

learning ）或誤導性學習（ misdirected learning ）就是一個值得深究的問題

（O’Donovan, 2017; Leong & Howlett, 2022）。最後，不論有沒有進行學習，這與政

策成敗之間的關係已在國外有所研究，而我國研究尚在缺位當中（O’Donovan, 

2017; Dunlop, 2017b; Leong & Howlett, 2022）。 

上述討論已透露了大部分我國跨國政策學習所面臨的實況與挑戰，以下會根據

長期觀察與一些研究，整理出一些具體議題供有興趣的研究者延伸探索：1）政策

轉譯的問題；2）官僚學習的缺失；3）學習溝通的問題。 

一、政策轉譯問題 

如上所述，跨國政策學習是我國之常態，但同時對學習國外政策經驗上都一直

有所顧慮，特別是政策移植當中的變異問題。我們常以「橘逾淮為枳」來形容這顧

慮。雖然這成語只是說明一項廣泛出現之客觀現象，就是同樣的事物會因為所處的

環境不同而發生改變，但在比喻政策學習時，常會將「橘逾淮為枳」視為不良的政

策變異，從國外移植來的政策無法達到原政策設計的用意，或國外政策會受到國內

因素所扭曲。 

然而，「政策轉譯」視野提供了一個不同的觀點。「橘逾淮為枳」不必然是壞

事，卻是不可避免的必然現象。「橘逾淮為枳」並非告訴我們不應向國外取經，也

非告訴我們好的學習必須是「橘逾淮仍為橘」。日本明治維新可說是政策轉譯成功

的典範，被認為是既有仿效（imitation），也有創新（Westney, 1987）。就算西方
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制度移植到日本也是「橘逾淮為枳」，但並不影響對其政策學習之評價。 

因此，關鍵是我們必須從非意欲的「橘逾淮為枳」之事後發現，轉向前瞻有意

識地操作「政策轉譯」，使學習成果更符合我們的需求，也能適應在地脈絡。要做

到這一點，我們在跨國政策學習過程中，必須深入瞭解他國與我國之政策脈絡，瞭

解國外政策成功的因果關係。明治維新的學習成就是經過很多學習者的第一手研

究，以及國外老師的指導而成（Westney, 1987）。 

無論如何，從政策轉譯與地理學的分析角度，政策的空間移轉就是將學習標的

物從原地去鑲嵌（de-embedding），再回到本國再鑲嵌（re-embedding）之過程

（Mukhtarov, 2014），政策本來就有可能在這過程中變得面目全非。於此，重點並

不是避免「橘逾淮為枳」，而是剖析「政策轉譯」機制，並由此改善轉譯工作。這

部分的分析仍有待開發。而所謂轉譯根本上就是要討論（應）如何學習之問題

（Stone, 2012）。 

二、官僚學習的缺失 

承上，一直以來，政府官僚在我國跨國政策學習上扮演重要的角色，但官僚在

「如何學習」上頗令人憂慮。其中一個原因是，官僚相當依賴文字資料的蒐集（翻

譯）進行學習，學習上處於一種單向溝通模式，即學習者純粹從蒐集到的資料中自

主判讀外國經驗，沒有或甚少跟學習對象作互動溝通。這種學習方法很容易造成扭

曲性的政策傳譯（distorted policy translation）（Park et al., 2014），甚至出現誤導性

學習。 

依觀察與研究，這種單向溝通模式所產生的具體學習問題包括如下（蘇偉業，

2024）： 

1. 法條主義與形式制度傾向：官僚的政策學習僅聚焦在國外相關政策的法規蒐集

與形式制度（formal institution)）之理解，忽視制度之實質操作或實質制度

（substantive institution），或遺漏了法規以外之制度安排。如我國在制定文官

中立制度時，對西敏寺式（Westminster）制度的匿名性機制（anonymity）一

無所知，正是因為該機制並沒有寫在法規條文中（蘇偉業，2012）。 

2. 重視橫向現況，忽視縱向脈絡：官僚的政策學習僅聚焦政策或制度現況，忽視

學習對象相關政策／制度的歷史發展及其制度系絡（context）；知其然，而不

知其所以然，使政策學習缺乏一個深度的視野，漠視與制度相關的外在因素或
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因果關係。 

3. 自我中心的解讀：傾向以自己的概念框架解讀他國的不同概念，導致理解扭

曲。例如我國官僚會將英國的「非部會公共組織」（non-departmental public 

bodies, 以下簡稱 NDPB）理解為行政法人（蔡承芳，2016）。但在習慣法地

區根本沒有行政法人概念或體制，NDPB 不能與我國行政法人相提並論（本專

刊李天申的論文會論及）。 

4. 對應性缺位迷思：從其他國家尋找解決自身問題的方案時，往往會尋找他國的

對應物（counterpart）。但由於各國概念或概念框架不同，加上我國有不少特

殊制度，常會誤判或認為國外沒有對應物而放棄向外國學習，出現「不學習」

現象，但現實並非如此。例如我國人事行政上的「商調」措施，在字面上就可

能難以找到國外對應物，但國外可能也有類似作法而不自知。就算國外真的沒

有對應物，並不代表沒有可參考的經驗。例如除了東亞國家，其他國家並沒有

採用戶籍制度作為人口管理之工具，但其他國家的人口管理相關措施仍可提供

解決「人籍不合一」問題之關鍵啟示（So & Ho, 2025）。 

簡略而言，由於能力與時間所限，官僚政策學習傾向撿現成可直接採用的法規

與制度，常以國內認知框架理解他國的制度經驗，缺乏對其他國家經驗的深度理

解。 

三、學習溝通的問題 

學習是一個溝通過程，這個溝通包含資訊與知識的傳播，如果溝通失效或被扭

曲，往往會造成不良的學習。上述官僚學習的缺失部分是導因於資料獲取上的管道

問題。政府機關常利用外交部駐外館處人員協助蒐集及翻譯外國政策或制度資料，

這明顯是一個不專業的做法。這不僅侷限於單向溝通學習，更重要是資料的品質堪

憂。 

由於我們非常依賴翻譯文獻資料進行政策學習，如果上述的資料翻譯有所偏

誤，或因譯文與原文對應不佳，出現理解落差，就會影響學習溝通。王品（2019）

過去針對長期照顧保險的政策學習，就發現我國就德國相關制度的中文知識與國際

英文知識有顯著差異，使國人對德國制度有所誤解。 

基於我國長期的國際外交孤立，國外政府組織與國際組織甚少涉入我國跨國政

策學習，扮演老師的角色，使很多的政策學習處於「自我引導學習」的境況。就算
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政府機關也有安排出國考察參訪，但短期性的交流學習難有深度理解。官方考察報

告仍流於將獲取到的書面資料做彙整，一些考察者獲取到的默會知識（ tacit 

knowledge）難以保存。因此官方學習難以建立雙向溝通學習或雙向溝通有限。 

專家學者的研究變成上述困境之突破方式，透過他們的長期研究投入及知識傳

播，讓政府官員與國人較可能理解國外的政策與制度。若他們投入政策倡導，也產

生政策移植的作用。不過，在國外老師缺位之情況下，國內老師也享有過多的對國

外政策知識的詮釋權，少數權威更可能控制政策轉譯。賴怡樺（Lai, 2024）針對我

國過去從美國引進建構式數學教學的政策移植失敗個案研究，就導出個別國內專家

學者主導政策學習所產生的問題。無論如何，專家學者的介入並沒有改善欠缺雙向

溝通學習的困境。誠然，知識社群在政策學習之影響程度仍然有很多不確定因素或

多樣性，值得進一步探索。本專刊之論文將反映這一點。 

伍、專刊論文的多面向 

本專刊收錄的 4 篇研究論文皆回應了上文所舉議題之部分面向。這 4 篇個案研

究分別討論我國行政法人的制度建立、日本與我國地方創生差異比較、我國公園遊

戲場改造的政策學習與公私共創，以及我國都市樹木管理制度發展的政策學習。這

些論文涵蓋很多政策學習相關而國內甚少使用的概念或命題，包括官僚的不學習、

Rose（1991）的啟發、軟性移植、政策轉譯、政策組裝，也隱含涉及知識社群的角

色。 

李天申撰寫相關我國行政法人制度建立中的跨國政策學習導出了幾個有趣的政

策學習現象。當我國行政法人概念的確源於國外時，國外經驗之實質影響力幾乎是

零。這涉及負責起草「行政法人法」的人事官僚之主導角色。他們面臨學習資訊不

足的問題，因此不太瞭解國外相關的改革趨勢，最終沒有學習或參考其他國家的制

度。正如作者指出，與行政法人相關在國外風靡一時「代理機構化」改革在國內的

討論竟然是一片空白。行政法人的制度建立基本上是依據自訂的改革議程，不是國

外的政策擴散，雖有透過專家學者嘗試攝取國外的制度元素，但最終專家學者之影

響力不大，行政法人制度更多是參考國內已存制度來設計。因此，從跨國政策學習

角度看，這是一個欠缺知情學習下的制度設計，是一個「不學習」的案例，或僅存

在一些軟性移植。這個案正好對應上文提出的需求導向的自我引導學習模式，同時

反映上述官僚政策學習之缺失。 
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如果行政法人與代理機構化連名稱都搭不上關係的話，那麼一般人都能耳熟的

「地方創生」則可說是明確從日本擴散到我國的地方振興計畫，因應人口老化，挽

救偏鄉地方人口流失所造成的社會經濟問題。不過，與行政法人的個案類似，黃志

隆的研究顯示日本與我國的地方創生除了名稱相同外，兩者基本上有各自的政策議

程，依據自身原有的地方振興策略延伸地方創生，自我學習，因此兩者各有取向，

政策工具毫無交集。因此日本對我國的地方創生之影響更像是一種 Rose（1991）

所指啟發作用，我們最多是進行軟性移植。值得注意的是，日本與我國啟動地方創

生的時間相隔不遠，這政策學習經驗指出了 Rose（1991）的教訓汲取的盲點，即

教訓汲取認為我們應從成功經驗中尋找改革捷徑，但我們很難說日本的地方創生已

經成功。日本與我國的地方創生更像是一種共同並進的改革試驗，現實是我們不會

等待別人成功才會進行學習，我們也常難以斷定他國的政策試驗成敗。 

如果官僚學習存在缺失與侷限，那麼是否由民間人士進行學習更有利於政策知

識之傳播？傅凱若的民間「還我特色公園聯盟」（簡稱「特公盟」）個案研究支持

了這看法。特公盟是我國推動公園遊戲場改造的民間組織，組織成員包括了一些有

國外生活或留學經驗的媽媽，她們將國外公園遊戲改造的做法帶回國內，向政府進

行政策倡議。而特公盟所倡議的並不是簡單將國外做法直接移植，而是經過政策轉

譯，將國外政策知識進行轉化，以符本土的需求。此外，他們也與國外相關公園遊

戲改革的倡議者建立聯繫，進行學習交流，吸收新知。由於特公盟成員是議題的主

動關注者，也是使用者，且有更多的親身經歷與國際交流，這比官僚側重「書面資

料」與「法規」的學習更為透徹。不過，由於民間組織沒有公權力，無法執行政策

計畫，所以他們仍要與政府機關合作，進行共創（co-creation）。同時，為使有效

倡議，也須與其他國內利害相關者聯繫溝通，獲取支持，並進行民主政策轉譯

（democratic policy translation）。因此，特公盟的個案不僅反映民間組織作為學習

中介的優勢，同時也驗證了雙向溝通學習是政策成功的關鍵。這更隱含了知識社群

的分析不應只侷限在專家學者之間，也可以包含一些民間倡議團體。 

黃愷茹的個案研究更進一步揭示，政策學習可以是一個經年累月跨時代的演化

過程。我國都市的林木管理制度建立可追溯到 1980 年代，迄今體制仍在建立當

中。由於我國對相關林木管理的知識經驗不足，因此我們一直不斷吸收來自不同國

家的相關知識與制度，以處理本土問題。作者的研究提出，在這漫長的學習過程

中，不單要進行在地化的政策轉譯，更要進行政策組裝，將不同的國內外元素組

合。就此，本個案提出兩個組裝過程：1）知識組裝；2）制度組裝。前者是指在
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2015 年修正《森林法》，建立都市樹木保護的法源前，政府研究機構對相關林木

保護管理的知識建構；後者是指修法後，建立林木管理的標準化制度。該文導出

了，我國的特殊制度脈絡如何影響政策學習。縱然國外已存在成熟的制度可供移

植，但仍必須改裝自建相關制度，並面臨頗多的障礙。本個案研究除涉及政府機關

外，也涉入專家學者（含政府研究機構中的）、民間組織、業界組織及國外專家，

展現跨國政策學習的複雜圖像。而該文則能有系統地闡述這長時間且複雜的過程。 

此外，上述 4 篇文章之個案並沒有觸及政策學習與政策失敗之關係，但本專刊

邀請了政治大學公共行政學系博士生張巧函針對 Dunlop（2020）編輯的一本論文

集撰寫書評。該論文集聚焦在政策學習與政策失敗之間的各種關係，透過西方國家

的經驗研究，探索這議題的各個面向。這議題告訴我們政策學習不必然帶來成功

（如上文提及的我們可以「將不成功的經驗成功移植」）。而就算面對政策失敗，

我們又能否及應如何汲取教訓？這都指向「如何學習」這關鍵。該論文集提供研究

者一些就政策學習的不同洞見。 

最後，冀盼本專論及專刊的各文章可為今後我國跨國政策學習研究開拓新的視

野，為相關研究再啟航起拋磚引玉的作用。 
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