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自 1990 年代起，各國及各政府間為解決政策問題或改善績

效而相互學習，經驗學習已成為政府機關政策規劃的重要基礎。

2003 年我國台北縣（現升格為新北市）仿效美、加等國成立了

騎警隊，其後高雄市、彰化縣及臺中市政府警察局相繼引進，然

而近一步檢視四個地方政府在成立騎警隊後，歷經時間的推移，
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卻是分別產生不同的政策結果。此狀況點出本文主要研究問題：

影響地方政府政策學習的因素為何？又是哪些原因造成政策學

習後的效果可以持續與否？  

藉由政策學習的理論架構，以及透過國內、外學者專家質

性資料的蒐集與分析與討論，本文發現政府縣市首長及機關首長

的意識型態在政策傳遞中占了極重要因素，而政策學習平臺之建

立以儲存、分享及公開政策知識，有助於讓政策不因隨著選舉、

調動、發展及轉任等因素而改變，並降低凌駕專業的意識型態因

素。此外，彌補公務員所欠缺的行銷專業，用不同角度思維及經

驗發展出的專業跨領域多元學習，也可以提供平臺機關首長作為

決策基礎之資訊，進而產生政策適應性而能繼續延續。最後藉由

吸取來自各領域不同之專業知識，以社會監督賦予課責，將有助

於學習而來的政策有機會延續下去。  

關鍵詞：政策學習、政策延續、政策終結、地方政府、騎警隊  
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壹、前言 

自 1990 年代起，各國政府為解決政策問題或改善政策績效而相

互進行政策學習，這股趨勢在全球化的推波助瀾下更加速了政策學

習與創新。臺灣地方自治自 2010 年起的五都時代到 2014 年的六都，

各縣市政府的治理績效成為選民關注的焦點，也加強了地方政府

學習的動力。政策學習的相關研究 20 餘年來也逐漸受到學者的重視

（Bennett & Howlett, 1992; May, 1992; Mytelka & Smith, 2002），

而過去學者研究多偏重於探究為何學習（Mossberger & Wolman, 

2003）、學習效果或內容（Grin & Loeber, 2006；陳恆鈞，2000）、

標竿學習（benchmarking）（Lundvall & Tomlinson, 2002）、政策創

新（Berry & Berry, 1990；李仲彬，2010；2013；2017）、學習與擴

散（policy learning and diffusion）（Gilardi, 2010; Meseguer, 2005; 

阮孝齊，2017；林水波，2004）等議題或模式進行討論，然而對於

政策學習之後的延續性卻較少有相關討論。  

民國 92 年（2003）年台北縣（2010 年升格為直轄市新北市）在

台灣首先成立了騎警隊（Mounted Unit），其壯麗、英挺的姿態驚豔

了國人，也將警察服務觸角延伸，兼具促進地方觀光（新北市政府

警察局，2006）。因此騎警隊「新北市經驗」成為台灣其他城市學

習對象，其後於民國 94 年（2005）高雄市、民國 98 年（2009）臺

中市及民國 102 年（2013）彰化縣相繼引進此一政策，在台灣的地

方政府之間産生文獻所稱的政策學習與擴散，而外溢效果（spillover 

effects）充分體現政策經驗的複製，正是地方政府間政策學習的一個

代表性實踐。新北市政府警察局首先向已有數百年歷史之美、加等
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國警察騎警隊學習，透過政策本土化後，將此政策資訊傳播讓台灣

其他地方政府仿效、學習，進而有政策趨同（policy convergence）

的情況（陳序廷，2011）。然而歷經時間的推移，近一步檢視四個

地方政府在成立騎警隊後，發現分別產生不同的政策結果。由於騎

警隊之成立處理屬於地方警察權限，內政部警政署未強制要求全面

推動，因此端看地方財政及首長之支持程度；臺中市、彰化縣騎警

隊已分別於民國 99 年（2010）及 104 年（2015）間終結騎警隊的設

立，而新北市、高雄市騎警隊延續迄今，政府機關間之學習實際上

產生不同的結果。據此，本研究主要的問題即已形成：影響地方政

府政策學習的因素為何？又是哪些原因造成政策學習後的效果可以

持續與否？  

為回答上述問題，本研究先從政策學習理論的探討建構分析架

構，並引用 Dunlop 和 Radaelli（2018）等多名學者研究，從關鍵性

之學習主體開始，分析出影響學習過程之基本架構，並以深度訪談

的方法來蒐集質性資料，試圖印證理論所描繪之路徑，訪談對象則

包含決策及執行層級。前者包含：縣長、議員、局長；後者則有警

察局騎警隊的管理幹部、承辦人及隊員。考量臺灣騎警隊乃學習自

歷史悠久的美國紐約市騎警隊及皇家加拿大騎警，本研究除親赴紐

約訪談美國紐約騎警隊管理階層，並以當地研究學者之視角提供此

一政策的整體印象及建議，同時請曾任職於皇家加拿大騎警管理人

員提供其國內騎警政策之經驗。本研究期望透過不同視角之文獻與

資料來探討上述案例，以分析觸發政策學習之原因及影響政策延續

與否之關鍵因素，除了可在政策學習相關研究議程上繼續推進外，

亦能對政府未來實務提供具體政策建議。  
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貳、文獻檢閱：政策學習、延續與終結 

一、政策學習的意涵 

（一） 緣起 

自 1980 年代起，政策學習的相關概念已經被提出，其主要研究

焦點在於以國家為單位的政策比較，用以分析各國政策間的關連性

與根源性，過去幾個討論的焦點如：支持政策學習定義的假設是什

麼、政策學習來自何處等（Jones & McBeth, 2010; Shanahan, Jones, 

McBeth & Radaelli, 2018）。政策學習理論文獻應用於 1980 年代英

美兩國的比較（Hass, 1992），其興起的原因，是因為該理論能提供

決策者在制訂過程所需的資訊與經驗，有助於決策者在缺乏對議題

的認知下，仍能制定有效的公共政策，節省決策成本並且避免錯誤的

産生。綜合言之，在敘事政策架構中（Narrative Policy framework, 

NPF），無論決策者是何種角色或立場，政策制定者只能處理所有

政策相關信息的一小部分。他們必須找到方法在政治和時間壓力下

做出選擇，而政策學習及實踐多在此架構中扮演影響決策的重要角

色（Dunlop & Radaelli, 2018）。  

Bennett 和 Howlett（1992）針對多位學者的研究提出綜合性公

共政策五項學習的概念，包含有：政治學習、政府學習、政策導向

學習、吸取教訓與社會學習等議題，這些概念也深深影響相關領域

後續之研究（Bennett & Howlett, 1992）。以政府為主體彼此交互學

習，政策或制度即形成一種「趨同」或「擴散」的現象，該現象的

出現無論在全球在國家的層次架構下，皆可視為政府治理的提升（曾

嘉怡、黃東益，2009；黃東益，2008）。政策學習被視為一種分析
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架構，支持及啟發政策運作之機制及評估，因此若能進一步建構政策

運作過程的標準，對探討學習之文獻會有創新性的貢獻（Wu, Ramesh, 

Howlett & Fritzen, 2017）。更進一步，政策學習理論之目標在於致力

於政府治理的提升，國內學者吳定（1999）也認為，政府再造最佳途

徑在於推動良好的政策學習系統。從實務觀之，台灣也不乏政策學習

的實務個案，諸如垃圾不落地政策（黃東益，2004）、大眾捷運系統

（陳家樹，2005）、垃圾費隨袋徵收等（何宗陽，2006）、公民會議

之付諸實行（曾嘉怡、黃東益，2009），均係實務印證理論最佳例證。 

（二） 意涵 

Grin 和 Loeber（2006）將學習分為三類，第一類是從某領域到

另一領域的學習，也就是在不同時空環境下進行政策移植（policy 

transfer）；第二類探究特定領域中學習和政策變遷（policy change）

的關係；第三類立基於組織學習（organizational learning）和組織能

力（organizational capacity）之間的關係。國內學者陳恆鈞（2000： 

98-99）將政策學習區別為外部學習（exogenous learning）和內生學

習（endogenous learning）如表一：  

表一   政治興趣次數分配  

學習  動力  學習型態  主體  目標  

外部學習

( exogenous 

learning ) 

來自公共政

策過程以外

的力量  

政策制定者希望加強

政策適應環境的能力

而改變政策方向 

大型、參與

性 的 政 策

社群 

政策問題

與目標認

知  

內生學習

( endogenous 

learning ) 

來自公共政

策過程本身

的認知  

政策制定者本身的自

覺意識，期望改善政

策目標與技術 

小型、專業

技 術 性 的

政策網絡 

政策工具

或政策情

境  

資料來源：作者自繪（整理自陳恆鈞，2000）。  
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外部學習印證了政治學習為政策制定者對外部政策環境變化的

反應所展開的活動，Etheredge（1981）描述利用「政府學習」來提

高政府處理複雜問題的有效性和能力的過程。另一方面，Sabatier

（1993）認為「政策導向」的學習決定了政策創新和變革，目的係

經驗導致的思維相對持久的變化，並且影響個人的信仰或未來行為

趨勢，亦即根據過去的經驗知識判斷，來做出達成期望的決策（譚

大純，2001；吳定，2002），即為內生學習教訓汲取之具體實踐。

Rose（1991）曾表示學習者轉化他人的經驗及教訓為己所用，為運

用知識之結果。換言之，學習主體處於不同政治環境，在政策趨同

或政策學習上扮演了重要的關鍵角色。但學習過程中，究竟何種環

境、因素，讓關鍵行動者做出影響政策延續或終結決策，為本文關

注焦點。  

二、政策學習之效果：政策的延續或終結  

對政策行動者而言，隨著政治「趨同」或「擴散」的影響，問

題的發生對學習而言是啟動的契機，但環境因素也將影響決策者的

「動機」及「學習規模」，因此學習過程的首要重點即確認問題及

瞭解環境。具體來說，為達成政策成效，關鍵因素在於人及其採用

之方案接受與否（Rogers, 2003: 137）。  

（一）學習動機關鍵—「誰」以及「為何」接受新事物？ 

在「承平時期」，通常決策者傾向選擇小幅修正的計畫或政策，

或者當績效或回應不彰時，寧願下修目標而不願嘗試新的政策方

案。究其原因，認為新事物的學習與採用不僅容易引起爭議與衝突，

亦容易遭受民選官員與既得利益者的反對，除了改變及質疑新政策

的成效外，他們認為新政策會破壞既存的穩定關係。然而決策者感
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受到「重大問題或危機」，而必須立即改變需求與壓力（Nice, 1994: 

13-15）。在政府或決策者面對多變的環境及欲解決的問題中，打破

既存穩定是必然的手段，新政策或制度是不可或缺的解釋因素之一

（Wejnert, 2002）。  

（二）學習態度：被動或主動？ 

Dolowitz（2000: 12-16）曾針對跨國之間政策移植提出一個概念

性的架構，其將政策學習的啟動分為「自發性」及「強制性」兩種

類型，自發性學習的動機，在於決策者感知過去政策的失誤或不完

全，而參考其他國家的成功經驗，或者在決策系統內感受到潛在競

爭者的威脅，參採前述新政策藉以維持其優勢或避免處於劣勢，因

此對新政策採取積極的態度；而強制性的政策學習可能導因於外部

直接或間接壓力，Shipan 與 Volden（2008）檢視 675 個美國大城市

在 1975 到 2000 年之間的禁煙政策後發現，各城市間之禁煙政策擴

散，最主要有「自發性」學習來自於先期採用者、城市間類似地區

的競爭及對大城市制度的模仿（ imitation），而民選首長承受推動之

壓力及各行政首長受到中央政府的強制政令等，則屬於「強制性」

之壓力。Shipan 與 Volden（2008）發現，新政策的採行背後的動機，

可能包含複雜的自發或強制等個別或混合等因素，無論是個人感知

或受到政策擴散影響等因素，都受到複雜的環境系絡影響。  

（三）學習內容與效果： 

Bennett 與 Howlett（1992）綜合學者們對政策學習的概念，歸

納出「誰在學習」、「學習什麼」、「為了什麼效果」及「學到了

什麼教訓」等幾個重要內容。從決策者、菁英網絡、特定國家官員、

幕僚等運用所獲得知識，進而探討到「學習什麼」，組織間上下的

學習、政府部門間的學習、政策擴散引起之學習、政策導向等工具
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性學習，其方法及程序有運用過去的經驗、嘗試運用各種工具，而

利用複製、模仿、混合及啟發，藉由「學到了什麼教訓」來減少不

必要之政策失敗及成本，以達到組織變遷、計畫變遷及典範之改變

之效果，而以上實際上包含了「學習組織」、「了解政策」和「學

習項目」三個高度複雜的過程，Bennett 和 Howlett（1992）提出「政

府學習」、「汲取教訓」和「社會學習」三個概念。如下表二所示： 

表二   政策學習內容與效果之關係  

學習的類型  誰在學習  學習什麼  達到何效果  

政府學習  公務員  處理相關  組織變遷  

汲取教訓  政策網絡  工具  計劃變遷  

社會學習  政策社群  理想  典範改變  

資料來源：（Bennett & Howlett, 1992）。  

一般而言決策者基於理性做出決策（Lindblom & Cohen, 1979; 

Simon, 1991），然而 Simon（1991）指出，理性決策的諸多限制與

訊息不足有關，意味沒有良好的資訊來源，決策者無法做出完善而

理性的決策。儘管一些政府政策是針對「合理可預測」的事件而制

定的，但仍取決於得到訊息多少決定決策品質，訊息提供影響到學

習之關鍵者。另外，決策者認為長期的計畫是一個棘手問題（wicked 

problem），除非留任時間夠長，否則可能在其任內無法實現其預期

目標（Swanson & Bhadwal, 2009），因而降低學習意願，甚至傾向

終止（施能傑，2008），而 deLeon 和 deLeon（2002）將政策終結描

述為「價值觀和意識型態」的根本問題，其中價值觀係對決策者係

接受外界訊息的反應，問題性之（problematic）反應來自於之自我

詮釋的結果；由於計畫參與者的思想、政治條件及支持和建立政
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策的聯盟的變化，常因環境的變化或政策干預而變得無效或不相

關（Jacobs, Van Witteloostuijn & Jochen, 2013），意味著縣市長改

選或官僚首長更替，提高了政策無法執行的機率（Nair & Howlett, 

2017），所以「政治環境」（political environment）之下，問題意識

及意識型態對政策延續與否，為影響重要因素。  

長期以來，學者一直擔心民選官員拒絕承認自己的錯誤並傾向

採用扭轉其「命運不佳」的政策（Volden, 2016），以免選民將其

視為無能（Bardach, 1976; Dur, 2001; Fernandez & Rodrik, 1991; 

Harrington, 1993），因此啟發了決策者以自身為利益之經驗學習。

在政府穩定條件下，放棄既有政策是罕見的事件（Krause, Yi & 

Feiock, 2016），但原因也有可能來自於制度上的抵制，或財務、法

律、政治成本的限制等（Geva-May, 2001; Van Bommel, Röling, Aarts 

& Turnhout, 2009）。例如 Dunlop（2017a）研究 2011 年英國保守黨

領導的聯合政府推出了通用信貸（UC）計劃，其目標確保所有接受

信貸工作的價值，但隨著成本飆升和時間縮減，該政策在 2013 年被

有效地「重設」，隨後數月後政治壓力迫使其「放棄」，顯然公職

人員沒有從這些經驗中學到有價值的教訓（Bovens & Hart, 2016），

為最常見政策終結的例子。  

然而，Butler、Volden、Dynes 和 Shor（2015）等學者，針對政

治性意識型態影響政策制定者「接受，並願意從另一個經驗中來學習」

的意願及結果，在傳統意識型態支持者中與政黨根深蒂固的影響

下，人們通常不願意向敵對政黨學習。然而美國前總統克林頓（Bill 

Clinton）透過擁護自由貿易並利用黨派同盟的支持，贏得了足夠數量的民

主及共和黨人，以確保北美自由貿易協定的通過（Box-Steffensmeier, 

Arnold & Zorn, 1997），這樣的例子有助於突破黨派關係如何在克服
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意識型態偏見中發揮作用。其次於 2012 年進行對美國地方一級各

官員的偏好調查存在差異，調查各政黨決策者跨意識型態的學習，

大約 80％的自由派政策制定者，希望能更多了解其他城市的政策經

驗，但保守派政策制定者卻比自由派低了 20%，實驗中，不同派別

的政策制定者幾乎不會與意識型態上的對手提出相同政策，但研究

發現如果強調這些政策的成功，卻可以大大增強對手學習的意願

（Butler, Volden, Dynes & Shor, 2015）；這些發現為尋求促進成功

政策的政策企業家也提供了相關的啟發（Balla, 2001; Haas, 1992; 

Mintrom, 1997）。綜上，雖然立基點不同，但成功的政策仍能產生

正確共識。所以在意識型態上，決策者可能不願意向他人學習，但若

強調過去政策的成功或黨內同袍的採納，仍可以克服偏見（Dunlop, 

2017a）。  

學者認為經驗與人類認知息息相關，只有決策者意識到終結前

後的教訓，才會受到打擊並反思（Kahneman, 2011），終結後所產

生的學習目標將會更為清晰（Dunlop, 2017a）。政策終結後經常會

思考的議題最為著名的是「從失敗中吸取教訓」（Weick, 2009）。

但公共部門的政策目標往往是多重且相互競爭的，公部門之制度面

也往往隱含環境及政治變化及競爭，讓決策者不得不在失敗後即時

採取行動（Howlett, 2012）。  

另一方面，過去的文獻也點出「社會是否可以習慣於政策的持

續失敗（或成功）」這個議題，Bovens 及 Hart（2016）認為，整個

社會環境可能是強化學習與失敗之間聯繫的關鍵，而社會產生的共

識也將被視為政策推動最佳動力。反之，如果在協商機制只是象徵

性的聲音或特權最大的聲音的情況下，最終會產生錯誤的共識，決

策偏向天平的一端，成為政策失敗的關鍵（Pellizzoni, 2001）。以美
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國地方政府的放棄氣候保護計劃來作為政策終結的例子，州地方市政

府對氣候問題的參與可以追溯到 1992 年「聯合國環境與發展會議」。

論者認為相關政策被終結的理由包含：（1）政治意識型態和利益團

體壓力；（2）財政限制，以及（3）計劃被認為是無效的（Bulkeley 

& Betsill, 2003; Lindseth, 2004）。其中，「政治意識型態」（political 

ideology）經常是在決定政策的延續或終結方面占主導地位（deLeon, 

1983; deLeon & deLeon, 2002），此點與前文 Butler 等學者（2015）

的發現可說是不謀而合。而利益團體也通常受價值觀或意識型態

的驅使，經常施加壓力以支持或反對特定政策或計劃（Kirkpatrick, 

Lester & Peterson, 1999）。  

（四）影響學習成效的關鍵因素： 

現代公共管理的理念下的學習和實踐是決策的核心（Dunlop & 

Radaelli, 2018; 孫本初，2001），而「從失敗中記取教訓」（Rose, 

1991）係決策者意識到失敗前後的教訓之反思，當資訊不足或無效

性的計劃分析結果，係誤導決策者導致計畫終結因素之一（deLeon & 

deLeon, 2002）。而環境因素下之政策移植，重心在政府機構之組織

學習和組織能力，因為決策者之學習無法獨立於環境系絡之外；另

一方面，由於計畫參與者的思想、政治條件及支持和建立政策的聯

盟的變化，意味著縣市長改選或官僚首長更替時，可能造成政策無

法執行；反觀政府穩定之環境下，仍有許多政策被「重設」、「放棄」

（Bovens & Hart, 2016）。最後，政治意識型態通常在決定政策的延

續或終結方面占主導地位，決策者相對不願意向他人學習（Dunlop, 

2017a），成為政策失敗及終結關鍵。  

由上述文獻探析出「環境系絡」（environmental context）、「政

治變化」（political change）、「問題意識」（problem awareness）及
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「意識型態」（ ideology）等四大學習過程構面，可能影響政策學習

效果走向政策延續或終結兩個截然不同的路徑。從上述討論中，本文

也爬梳出四大學習之次概念如政策移植、制度支持、政府穩定、利益

集團、正確共識、經驗學習、訊息提供、意識型態及政黨因素。1 均

為本文後續研究焦點，探討政策延續之關鍵因素。  

參、研究架構與設計 

一、分析架構 

本研究綜合上述文獻檢閱，參考 Dolowitz（2000）政策移植與

英國社會政策的研究及 Rose（1991）的汲取教訓理論，該整合性的

架構可提供一個有效工具來分析政策學習。而文獻探討中討論政策

學習的意涵，發現無論是行政機關或民選機構中，問題意識及環境

系絡啟動了領導者的學習，是出於個人成就之實現、競爭、避免失

敗、意識型態及獲得訊息的充足與否，決策者藉由問題與環境的互

                                                        

1. 次概念中，其中「政策移植」係有系統地評估移植政策的資訊蒐集，並評估政策方案之

內容、規劃與執行過程。「制度支持」則是提供支持的人員和組織的正式或非正式網絡，

維持實體生存和成長的商品或服務。「政治穩定」則把社會衝突控制在一定的秩序之內。

「利益團體」是指具有相同利益並向社會或政府提出合理訴求，以爭取團體及其成員利

益、影響公共政策的社會團體。而「正確共識」概念意謂著「同意、一致」，建立在「共

識」的基礎上。「經驗學習」係以經驗為起點，過程中透過分享和反省，深入處理和轉

化深入處理和轉化該次經驗，成為有個人意義的訊息。「訊息提供」是某種潛在可能被

感知的事物，不一定是為了特定目的創造或是呈現而提供。「意識型態」重在分析觀念，

特別追究觀念的根源，以為道德和政治的基礎；並認為有助於理解人們觀念的形成與演

變，可據以建立觀念。「政黨因素」政黨是以執政或促進和保障特定政治思想、政治利

益為目標的團體，在代議制民主政體裡，政黨爭取執政一般以參加選舉為手段，政黨通

常有特定的政治目標和意識型態，定立政綱展示願景。  
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動，決定政策延續或走向終結。Dolowitz（2000）所提出的架構並不

限於探討國家間的政策學習，也包含地方政府、組織間之學習，其

面向與問題對於本研究提供一個明確的指引，在這個架構的指引之

下，本研究將以臺灣四個縣市地方政府在引進騎警隊的政策時，探

討「誰在學習」、「學習什麼」、及其「效果」（成敗因素），下

圖一所示，呈現本研究的主要分析架構。  

 

 

 

 

 

 

 

 

   

圖一   本研究分析架構  

資料來源：本文作者繪製  

此外，回顧本研究所欲分析的地方政府騎警隊案例，追溯其脈

絡係新北市政府警察局自民國 92 年（2003）從美國及加拿大的經驗

學習而來。而於民國 94 年（2005）高雄市、民國 98 年（2009）臺

中市及民國 102 年（2013）彰化縣等政府警察局在仿效新北市分別

成立騎警隊，然而新北市（最早）及高雄市的騎警隊延續至今，臺

中市及彰化縣卻分別在民國 99 年（2010）及民國 104 年（2015）間

終結了騎警隊的政策。下表三說明四個地方政府設立騎警隊的相關

背景。  
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表三   本研究案例背景比較  

地方政府  
政府  

層級  

地方政府  

執政黨  
向誰學習  實施概況  實施時間  

推動時間

序列  

新北市政

府警察局  
直轄市 * 

． 2003-2005

年 民進黨

執政  

．2005 年後

迄 今國民

黨執政  

向美、加

騎警隊學

習  

1. 全 面實

施  

2. 修 正勤

務 方 式

及目標  

2003 年迄今

（延續中）  

1 

（首創）  

高雄市政

府警察局  
直轄市 ** 

． 2005-2018

年 民進黨

執政  

．2018 年後

迄 今國民

黨執政  

向新北市

政府騎警

隊學習  

1. 全 面實

施  

2. 參 照新

北 市 現

況 ， 以

觀 光 警

察為主  

2005 年迄

今  

（延續中）  

2 

臺中市政

府警察局  
直轄市 ** 

． 2009-2010

年 國民黨

執政  

向新北及

高雄市請

益學習  

終結  2009-2010年 3 

彰化縣政

府警察局  
縣政府  

． 2013-2014

年 國民黨

執政  

． 2014-2015

年 民進黨

執政  

向新北市

學習  
終結  

2013年 10月

至 2015年 12

月止 

4 

*註：2010 年 12 月 15 年由縣升格為直轄市； **註：2010 年 12 月 15 年縣市合

併升格為直轄市  

資料來源：本文作者整理  

二、本研究案例之系絡  

創新或學習為增加城市競爭力手段之一，騎警隊政策兼顧二種
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手段，創始者新北市騎警隊之推動經驗及政策學習源自於國外各類

文獻（新北市政府警察局，2006），最初以美國紐約騎警隊（Ｍounted 

unit）為參考對象，並師法該騎警隊之訓練及服制（Chesto, 2016; 

Cook, 2016），2 在民國 92 年（2003）新北市率先成立騎警。  

新北市騎警隊成立之初，面臨組織環境新事物的學習與採用充

滿一定程度的不確定性（Rogers, 2003），臺灣地理環境的不同，騎

警由治安維護工作漸漸的趨向推動觀光及地方特色的服務職能，不

免引起對於大眾認為「似脫離警察本業治安及交通」之疑慮，但當

隨著時間的推移，在短時間內形象及服務兼具迅速改善民眾對騎警

執法觀感，扭轉其形象，形成一股動能，騎警隊「新北市經驗」成

為台灣其他城市學習對象；基此，於民國 94 年（2005）高雄市、民

國 98 年（2009）臺中市及民國 102 年（2013）彰化市接續成立騎警

隊，在台灣的地方政府之間産生政策學習與擴散，而外溢效果

（spillover effects）充分體現政策經驗的複製，正是地方政府間政策

因擴散而學習的一個代表性實踐。  

檢閱國內對「騎警隊」政策研究均專注於發展過程、管理及效

益之探討（徐俊生，2006；黃信維，2007），欠缺政策擴散、學習

系統性的研究。另一方面，由於騎警隊之成立處理屬於地方警察權

                                                        

2. 美國紐約騎警於 1858 年設立，以馬為主要交通工具的時代背景下，原任務處理失控或

犯罪的馬車及車夫間的紛爭，紐約騎警具專門編制，隸屬於紐約市政府警察局（NYPD），

以 55 名警馬及 75 名騎警編成。紐約騎警馬匹經過長時間於市區適應訓練並兼負反恐、

人群控制、交通管制、防止街頭犯罪及促進社區關係；尤其其於聚眾活動中之騎警功能，

在控制及驅趕大規模人群時，產生震懾發揮極大作用，宣稱「紐約警察於 500 公斤的馬

背上，對於騷亂的人群能帶來極大之威懾力，群眾活動中一騎警可扺 10 名步行警力，

且相對步行警員而言較為經濟且安全」New York City Police Department Websites. In 

https://www1.nyc.gov/site/nypd/bureaus/patrol/citywide-operations. page, Latest update30 

May 2020. 

https://www1.nyc.gov/site/nypd/bureaus/patrol/citywide-operations.%20page
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限，中央內政部警政署未強制要求全面推動，端看地方財政及首長

之支持程度；臺中市、彰化縣已終結執行，而新北市、高雄市騎警

隊延續迄今（如表三），政府機關間之學習實際上有著不同的結果。

為瞭解原因，依 Heclo（2010）在「英國和瑞典社會政策比較分析」

中採用的方法，以關鍵關係人及菁英訪談，企圖在剖析主要個體行

為脈絡，拼湊出更多學習之具體「核心信念」證據，以探討政策產

生原因及效果之關鍵因素，故本研究將以各縣市成立騎警隊政策學

習關鍵性人員及政策相關人士進行訪談，將可了解顯少探討政策延

續性之政策學習機制及思考造成政策終結之原因。  

三、研究方法  

由於騎警隊執行過程中，包含了多方面的參與人物，每個角色

所面臨的情境、觀感、處置方法和策略等均有所不同。因此，就筆

者的研究興趣針對騎警隊成立迄今政策學習之移植原因、移植資訊

來源、決策知識及資訊來源、途徑及政策失敗原因等議題，擬定出

部分執行騎警隊政策關鍵性人物（市長、議員、警察局內部：警察

局局長、管理幹部、騎警隊員、承辦人，並請行之有年具備先進及

傳統騎警隊國家之管理幹部（美國及加拿大）及該國刑事司法專長

大學教授，提供執行現況及專業建議。按其對騎警隊所扮演之角色

計可分成 5 類，如表四共 11 人。期望能藉由深度訪談，獲取每個重

要角色最真實感受，並從中分析探索出客觀實際狀況（鈕文英，

2007）。本研究在進行訪問前將先告知研究及訪談目的，並先以電

話（美國受訪者以 Email、加拿大受訪者在其訪台時現場說明）確認

主要受訪者，訪談問題以政策學習理論為主軸，探討學習的對象、

過程與成敗因素，期望能切入研究主題的核心。本研究擬選定之訪
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談對象（面訪）及主要訪談焦點議題說明如下表四：  

表四   訪談對象與問題一覽表  

編號  
訪談對象  

訪談題綱  文   獻  
時間／訪談地點  

A-1 
前縣長  1. 移 植 推 動 政

策？其學習是

為了要解決問

題，或因理性

產生自發性學

習？或因感受

到民眾或外在

的 壓 力 所 産

生？政策學習

網絡如何建立

與維持？  

2. 地方政府或組

織部門透過何

種機制來促進

政策學習？影

響政策學習因

素：如城市之間

的距離、黨派因

素等如何影響

政策學習？ 

3. 政策移植之失

敗、終結之原

因？如係資訊

不足未作審慎

的評估、制式移

植或其他決策

者因素等。 

˙學習和實踐的人是所有

決策的核心（Dunlop & 

Radaelli, 2018） 

˙Grin 和 Loeber（2006）認

為研究定向（locus）都放

在政府機構。 

˙社會學習（Hall, 1993）、

組織環境（Rogers, 2003）

新事物的學習與採用充

滿一定程度的不確定性 

˙由於計畫參與者思想、  

政治條件及支持政策的

聯盟或干預背景 (Jacobs, 

Van Witteloostuijn & Jochen, 

2013） 

˙吸取教訓（Rose, 1991） 

˙領導者感受到「重大問

題或危機」，而必須立即

改變需求與壓力（Nice, 

1994） 

˙意識型態上傾向，決策者

相對不願意向他人學習

（Dunlop, 2017a）。政

治成本的限制等（Dur, 

2001; Geva-May, 2001; Van 

Bommel, Röling, Aarts & 

Turnhout, 2009） 

20180517／臺中市  

B-1 
議員  

20180421／高雄市  

C-1 
前局長  

20180411／臺北市  

D-1 
管理幹部  

20180704／宜蘭市  

E-1 
承辦人  

20180419／臺北市  

E-2 
承辦人  

20180601／臺北市  

F-1 
騎警隊員（現任）  

20180405／高雄市  

F-2 

騎警隊員（前任）  

20180510／臺北市  
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G-1 

美國 NYPD 騎警隊

隊長  

1. 地方政府或組

織部門透過何

種機制來促進

政策學習？  

2. 本國騎警隊成

立的背景、現況

及建議？基於

何理由成立及

延續至今的因

素？ 

3. 騎警隊對於提

升整體警察形

象或工作效率

是否有幫助？ 

4. 以美國（或加拿

大）的經驗，在

不同國家之間

政策轉換有何

需注意？執行

上有何困難或

建議？ 

5. 提供政策移植

之失敗、終結

之原因？提供

我國騎警建立

之建言？ 

˙組織環境（Rogers, 2003）

新事物的學習與採用充

滿一定程度不確定性。

吸取教訓（Rose, 1991） 

˙領導者感受到重大問題

或危機，必須立即改變

需求與壓力（Nice, 1994）

公職人員沒有從這些經

驗中學到有價值的教訓

（Bovens & Hart, 2016） 

˙政治成本限制（Dur, 2001; 

Geva-May, 2001; Van 

Bommel, Röling, Aarts & 

Turnhout, 2009） 

˙決策的限制與訊息不

足，無法考慮採取更好

的替代方案。政府能力

高及環境壓力小經濟體

更有可能參與（Krause, 

Yi & Feiock, 2016） 

20180709／  

USA.NY 

G-2 

前加拿大皇家騎警隊 

管理者  

20180903／桃園市  

H-1 

美國紐約城市大學  

John Jay 刑事司法

分校教授  

20181020／臺北市  

資料來源：本文作者整理  
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肆、分析與討論 

一、訪談資料分析 

地方政府政策學習的因素與內容，經過相關文獻分析，企圖以

四個具體個案探討及深度訪談，歸納進行探討：  

（一）誰在學習： 

現代新公共管理的理念下的政府部門以強調效率、創新的精

神，促使政府部門以其他國家經驗成為政府機關政策規劃重要基

礎，對於政府縣市首長、民意代表及所屬首長在政府決策中占了極

大的因素：  

我在新北市擔任局長，最初成立騎警隊時，係以加拿大及美

國的騎警隊為師……，還設計巡邏、聚眾等訓練，從無到有需要

的是勇氣及創新。（E-1） 

從上印證 Dunlop 和 Radaelli（2018）所提出學習和實踐的人是

所有決策的核心之觀點。最初新北市實施騎警隊之成立動機主要是

領導者藉由關注及學習外國騎警之經驗及知識累積，主動提出倡議： 

本市有專責的單位來負責馬匹的訓練、養護，常常有許多國

家透過來信要求參訪及提供專業的訊息……。（G-1） 

1998 年時任內政部長要求公園警察隊成立騎警隊，是我的

第一志願，雖沒有成功，但我對成立騎警仍充滿憧憬。（C-1）。 

高雄市騎警隊是在民國 84 年在前局長任內成立，前局長個

人對於騎馬及成立非常積極，新北市騎警隊就是在他時任局長時

成立。（F-1） 

而各縣市關注城市競爭力，領導者必須採用新政策藉以維持其
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優勢或避免處於劣勢，主要由政府領導者的主動倡議，而環境背景

所引發外部因素，來自於各地方政府觀光意識的提高，政策擴散成

功引起其他地方及機關首長關注：  

新北市用馬匹來推展觀光的概念不錯，市政推動及形象有正

面效果。（G-1） 

長官的決策常常是依據民眾反映及媒體影響之指標而改

變，修正其重視的程度……像新北市騎警新聞媒體的正面披露，

其他縣市就會關注，甚至還來觀摩。（F-1）  

以上反映出高雄市、臺中市及彰化縣受政策擴散後而實施，上

述觀點體現 Nice（1994）表示領導者感受到「重大問題」，而必須

立即改變需求與壓力之論述；部分的因素主要來自於理念隨首長轉

移成立，政府首要關鍵行動者係以文官體系所形成的移植網絡，如

高雄市警察局長，將其新北市任內成立之騎警隊隨調動引進高雄

市，而彰化縣縣長在觀摩新北市騎警隊的展演及成果後，著手其政

策推動，高雄市代理市長推動騎警政策強力支持，高雄市的騎警隊

政策的延續，引進政策的警察局局長具關鍵性的影響，印證 Jacobs, 

Van Witteloostuijn 與 Jochen（2013）等人於計畫參與者的思想、政

治條件及支持和建立政策的聯盟的變化或政策干預的背景而影響了

政策決定的觀點，而政策延續需內部支持，體現如下：  

當時的局長大力推動成立，所以我覺得成立騎警隊必須要有

行政首長的支持。（D-1） 

派出所執法多以干涉民眾為主，騎警隊則以服務為主，相對

上與民眾互動較愉快，同時身為騎警隊員，在同袍間是令人嚮往

的。（F-1） 

除了首長及行政長官的支持，是內部支持主要基礎，過程中來

自於員警與民眾互動之正向回饋及同袍間之體會，鞏固了第一線執
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勤人員的心理支持。  

（二）學習過程： 

以政府為主體之下彼此交互學習，政策或制度即形成一種「趨

同」或「擴散」的現象，政策趨同具有節省決策成本優勢，臺灣騎

警隊的政策源至於美國、加拿大，主要由新北市首先推動成功的經

驗，經過媒體的報導、地方機關的推波助瀾，進而擴散到其他地方

政府：  

騎警隊成軍之初，各級首長都到場，經媒體大幅報導及民眾

的熱烈反應後，有很多縣市都來電詢問成立騎警隊的細節。（F-1） 

騎警與民眾熱烈的互動，代表政府和公眾之間沒有隔閡。

（G-1） 

騎警在慶典展演中，對提升警察形象及政府的政策，提供了

最佳的平臺。（D-1） 

更具體的政策知識管道來源，則透過文獻的蒐集與分析、實地

至外國參訪以及網絡的經驗交流，而新北市及高雄市在建立之初，

投入精良而紮實之騎警訓練，甚至外國競賽互動均獲得佳績，學習

係主動而積極的：  

先進國家都把騎警當成國家展現國力重要資產，所以我們不

僅學到的是技術，還要學習國外的精髓，我們騎警至外國參加馬

術比賽可供印證。（C-1） 

慶典活動中明顯感受到民眾的焦點在騎警隊，可以感受到民

眾心中警察形象的提升。（E-1） 

高雄亞太城市高峰會，展場中安排騎警隊定點巡演造成轟

動，行銷高雄市國際城市之形象非常有幫助，我頻繁接獲來電詢

問，成為其他縣市的標竿。（C-1） 

政策藉由行銷，產生推動影響力，進而誘發政策趨同，而另一
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誘因使新政策的採行背後的動機，係政策學習提高競爭力的手段，

如同 Rose（1991; 1993）所提出吸取之教訓，以及陳恆鈞（2000）

所提出決策者內化後之內生學習，高雄市警察局成立騎警隊之局長

在民國 92 年（2003）在新北市政府任警察局擔任的經驗對於在高雄

之政策推動有相當的助益，另臺中市政府警察局局長、彰化市縣長

均曾經向政策創始人請益，印證文官體系所形成知識傳遞之力量在

政策擴散中與政策學習密不可分。  

縣長跟我是舊識，當時就帶了兩部遊覽車的議員及相關人員

來拜會，他覺得新北市的成功，對施政是有正面助益的……是提

高施政能力有效方法。（C-1） 

對縣市政績競爭之問題意識的認知中，當領導者感受到必須改

變之需求與壓力時，啟發居於關鍵地位的首長交流，成為傳遞政策

的主要橋樑，除了首長，民意代表也是影響首長之關鍵因素：  

為什麼本市騎警隊能持續經營，因為民意代表連任機會大於

縣市首長，所以民意代表的支持居關鍵地位，並能影響行政首長

或縣市長推動政策意願。（D-1） 

（三）學習效果： 

知識之影響作為政策傳遞的媒介，Grin 和 Loeber（2006）表示

可經由學習和資訊的經驗吸取與評估，來達到政策移植的目的。從

上研究發現，經過媒體的報導、地方機關的推波助瀾、民意支持度

之提高等因素，Sabatier（1993）提出「政策導向的學習」倡導聯盟

架構（Advocacy Coalition Framework, ACF）闡述政策學習和政策變

遷的關係及組織學習，而 ACF 是在資訊與信念的面向中，著重於有

共同的認識、體認、警覺、警惕，來自於資訊的流動、官員之交流

及傳遞，使得學習者與之產生共同信念及目的（張世賢，2007）。  

本文研究四個地方政府中，其中高雄市、臺中市及彰化縣直接
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或間接受到新北市經驗的影響，不同地域資訊來源不同前提下，雖

有不同的環境、政策系絡，影響了領導者對問題意識的變化，產生

共同信念及過程中對問題的解決，騎警隊由於地理國情及專業知識

等因素，新北市由仿效紐警至修正馬匹養護及以服務為主的方式，

地點安排也與紐警相同傾向集中在都會區具有觀光景點之區域：  

訓練的課程完全依照紐約市騎警實戰執法標準，騎警往人群

挺進，迫使民眾後退，故必須訓練承受一定的碰撞。（D-1）。 

高雄市曾派遣 6、7 名騎警隊同仁至美國洛杉磯參加世界騎

警比賽，鎮暴的項目贏得第一名的榮譽，訓練充足能確保馬匹的

安定性。（C-1） 

我們騎警隊是參考美國及加拿大等騎警而設立，因執勤環境

不同，必須改變以安全為前提之服勤方式。（F-2） 

我們騎警設定運用在和平的聚眾活動中，可配合地面執勤人

員進行狀況處理及管制；時任局長曾說，如果不能像紐約騎警處

理聚眾活動，在民眾的眼中騎警只是一個標兵。（F-2） 

馬匹的豢養、訓練、醫療等非常專業，公部門只向業者租用

馬匹，兼具節省經費和人力支出，毋需像國外一人一馬的巨額支

出。（D-1）  

彰化縣、高雄市在推動騎警均來自於首長大力支持，與新北市

間互動相當頻繁，形成緊密互動的學習網絡，但政策效果取決於後

繼者的決策：  

彰化縣長當時帶了議員及承辦人員參訪，希望聽取我成立的

建議。（C-1） 

時任臺中市警察局長非常有興趣，與我晤談後向市長報告並

獲得支持及經費。（C-1） 

其他縣市無法推動的因素，不外乎縣市首長離開，後繼者不



影響政策學習效果因素之研究：臺灣地方政府成立騎警隊之分析 81 

 

重視或囿於經費，很多單位參訪都是希望能了解我們的成功經

驗，因為都想把好的政策帶給民眾。（E-1） 

申言之，新北市切合 Richard Rose（1991; 1993）提出之「啟發」

（ inspiration），藉由吸取（drawing lesson）來自外國經驗及我國特

色，而外溢效果（spillover effects）充分體現政策經驗的複製，對於

Kingdon（1984）提出圍繞政策聯盟結構的調整，即在某政策領域中

成功的經驗，移植到另一個政策領域中；另一方面，高雄市與新北

市在文化，政治和社會條件幾乎相同，故採取完全的複製（copy）；

而臺中市及彰化因在預算及地點選擇不多前提之下，修正聚焦在觀

光的功能，本身施政制度的仿效係符合混合（hybridization）。綜言

之，而本案例為深化政策之執行前，均借用他地方政府的經驗來解

決自身的問題，是眾多地方政府以最少成本達到最高效益的模式。  

二、影響政策學習效果：政策延續或終結因素之分析 

美國在 70年代之初曾經因機動車輛之發展及經濟崩盤等預算考

量，多州的騎警隊紛紛縮減編制或中止執行，Dur（2001）、Geva-May

（2001）及 Van Bommel、Röling、Aarts 與 Turnhout（2009）觀點中

之財務、法律、政治成本的限制等，故預算因素在政策推動至關重

要，騎警回歸主要來自：  

執法者形象來自於傳統牛仔精神，這是騎警隊黃色條紋服制

的象徵精神，於經濟蕭條後，民眾的倡議、行銷及給予市議會壓

力，騎警很快就回到街頭執法。（G-1） 

美國騎警隊因傳統牛仔精神深植民心，經濟復甦後很快回復騎

警在街頭的榮耀，所以市場行銷的重要性，是建構公部門與民眾間

重要橋樑，本文發現臺灣政策亦有運用此一手段：  
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騎警隊對於城市行銷的效果非常好，歐美大部分的國家在文

化、歷史上都有騎警的制度，在臺灣反成為城市觀光一大亮點。

（A-1） 

高雄市騎警隊的成軍典禮，特別邀請全球的騎警隊的共同參

與，請他們穿著自己國家的騎警隊服裝，在愛河畔一起遊行，轟

動一時。（D-1） 

騎警行銷市政是高雄市觀光的重要特色，我個人在議會大力

支持觀光警騎隊，重要的是好政策，市民大多都抱持著肯定的態

度。（B-1） 

政府縣市首長、民意代表及所屬首長在政府決策中占重要影

響。但當首長們隨著選舉、調動、發展、轉任等因素而影響現有政

策，由基層對上級長官的評價很容易可知：  

長官的支持而成立騎警隊，而接任的長官似乎重心沒有放在

這。（F-1） 

需要長官熱忱及支持，騎警隊才能延續下去，但每個主官都

有他的施政重點，一個日理萬機的人，一定要有人來說服他。

（F-2） 

新上任長官將騎警業務移交市政府城觀處，政策就中止了。

（F-1） 

警察局長官同樣受到市政府的政策影響，在文官體系中，服

從命令也是決定性因素。（F-1） 

彰化縣在 102 年（2013）縣長大力支持成立，曾遭遇警局對於

成立騎警隊之認知及意願不高；而臺中市初創時任局長大力推動，

仍在 99 年（2010）縣市合併後，接任首長指示業務轉移，顯示政策

延續與首長有關；而民選首長傾向維持個人優勢是推動契機，欠缺

提供政策優勢等資訊，加上不同政黨首長意識型態因素；其次官僚

化行政機關雖有助於政策執行的成效，但僵化、缺乏動機及創新常
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導致間接決定政策延續或終結，研究發現獲取資訊是否充足影響政

策決策：  

新接任的人格局、眼光夠遠的，有益於地方或國際聲望的政

策就會續辦，不會因為與前一任縣長理念不同，當然要政策終止

的話，也是一句話就結束了。（A-1） 

時任局長對騎警隊並不贊同，但縣長有成立的決心，而全力

配合，但過程中警察局的長官也接受到政策的優勢，即使經歷兩

次流標，最終成立了。（E-1） 

好的政策在縣長離開就終止了，彰化縣推動騎警隊的資訊來

自新北市騎警隊……籌備一個政策不易，怎麼接任的長官沒有看

到。（A-1） 

雖然局長離開新北市了，但所建立的基礎很扎實；但彰化縣

並非如此，後續沒有一位積極推動的首長，即使基礎良好，也不

敵一個想法。（A-1） 

騎警隊若要長期經營下去，主官(長官？)是否支持，取決於

幕僚是否勇於建言。（D-1）  

欠缺提供政策優勢等資訊，致錯失評估決策重要訊息來源，成

為施政阻力。事實上，足夠的訊息取得，必須由專業幕僚提供解決

方法，需要幕僚從這些經驗中學到有價值的教訓（Bovens & Hart, 

2016），進而提供有效問題解決方式，故幕僚的能力及充足的訊息

影響後續政策推動至鉅：  

用槍容易驚嚇到馬匹，在馬上的我們人身安全上反而更危

險；即使不用槍，但無法掌握出勤時的聲響，馬受驚嚇即將失去

控制時，為免傷及無辜，只能牽著馬。（F-1） 

馬匹需每天約花 15 個小時專人照顧，控制巡邏的距離每天

在 40 英里以內；預算是必須要考量的，馬的訓練、養護是非常

專業及費成本。（G-1） 
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議會中有部分的議員質疑騎警安全上的爭議，曾詢問警察如

何以馬匹來進行偵查犯罪？該如何處理現行犯及程序等問題；另

養馬成本及效率均不如機動車輛。（B-1） 

一般首長權衡騎警政策，反對者認為警察應以治安和交通為主

及執法安全考量，且馬匹養護及動保觀點在外國亦面臨到的困境，

但藉由學習到如何建立完善的制度及二者兼顧的立場足以解決；新

北市騎警隊推動執行後，騎警營造深植人心及民間後勤支援之形

象，早已擴散於地方政府間，並獲得推動政策之動能：  

新北市當時推動的首長高升了，很明顯感受到其他首長沒那

麼重視，但騎警已是新北市不可或缺的風景了。（D-1） 

後續接任三位到任市長都具有前瞻性，不會因政黨輪替就否

定前任首長的政績。（C-1） 

即使理念不同，只需切合 Dunlop（2017a）的觀點-強調政策的

成功即可克服，不可否認，新北市騎警是一個成功的例子；另民間

馬場及相關支持產業，如同 deLeon（1978）及 Kirkpatrick、Lester

及 Peterson（1999）之觀點，來自於利益集團施加壓力以支持或反對

終結特定政策或計劃，因此，政策成功能善用民間趨勢及動能回饋，

增加成功的動能：  

行政機關除團隊精神，要想辦法說服財政、主計獲得認同。

（A-1） 

馬場支持的影響，警察局又極力去爭取，對預算編列成功一

定會有助益。（F-1） 

除首長個人特質，而部分關鍵因素在於第一線的公務員，執行

業務若欠缺計畫評估、指導、吸取來自各領域不同之知識及具以不

同角度思維判斷之經驗時，無從發現機關內部重大問題及解決方

法，也無從提供決策者正確的訊息，彰化縣及臺中市未見評估之優
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勢，政策推動頓時失去了得以延續的利基及著力點，但如藉由學習

成功案例之宣傳、提升服務意願及動能，民意代表之支持，及政策

推動成功的效益評估的優勢，使民眾滿意大增、內外部凝聚之認同

感等，回饋至首長推動動機：  

騎警隊所產生正面形象效益是高的，民眾對警察也較友善，

反饋於現場互動。（F-1） 

成軍半年內，只要彰化縣有任何活動縣長都會請騎警隊參

與，民眾極為關注。（E-1） 

執行有成效，在議會的預算審查通常都沒有問題，提供議員

好的訊息是關鍵。（B-1） 

雖在議會曾針對騎警隊議題激辯，但我們充分溝通後也成功

說服議會，但若放任反對的議員，預算編列就會有很大的阻力。

（B-1） 

在馬匹的照顧、訓練、車輛支援、設備、工作人員投入，來

自於市政和民意機關的支持，市政預算的溝通和成果為關鍵地

位。（G-1） 

決策者正確而即時的訊息，體現在 deLeon 和 deLeon（2002）的

觀點中，對計劃無效性的分析結果不足以導致終結，但 Simon 指出，

理性決策的許多限制與訊息不足有關，訊息不足以致無法考慮可採

取的更好的替代方案，至使決策者選項有限因而決定終結政策，都

是政策是否延續因子之一。此外，環境內外因素均可藉由溝通及學

習改善，體現如下：  

民意要求市警局要加強隨時清理馬匹排放的污染及清潔，經

持續的溝通改善，民眾的反應都是正面的，必須學習解決問題。

（B-1） 

成立之初人力運用確實影響單位工作量，機關內部單位間、
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主管間，容易出現反彈，但持續溝通及鼓勵參與，最終解決了問

題。（D-1） 

雖然彰化縣騎警無法完全移植新北、高二市之經費能量，但在

現行政策的基礎上進行局部調整，如以展演勤務及定點服務方式增

加曝光率方式進行推動，仍能以最少經費有效發揮其功能。而臺中

市無財政問題，在機關首長調離後，新任首長欠缺幕僚的評估及說

明資訊，以改變其承諾選民之政策為優先考量，最終成為失敗的關

鍵：  

縣長指示將騎警隊的預算挪移，市府內局處也知道縣長不喜

歡騎警隊，所以大家就有默契地將騎警隊解散了，政策就被「自

然下架」了。（E-1） 

新接任縣長對前一任縣長的政策，只要有政黨的意識型態，

停辦的機率很大。（A-1） 

我的策略是將騎警隊從行銷觀光的角度來取得議會的認同

及支持，能獲得首長對城市行銷上的加分。（B-1） 

上自局長下至內外勤主管對於騎警隊均有共識，遇問題大家

共同解決。（F-2） 

縣市長、議會對騎警隊是否支持，警察首長的態度也須堅

持。（C-1） 

然而，如新任首長藉由充分資訊學習到政策之可貴，對於機關

內經費爭取及配合等因素得以延續，凝聚機關內部共識，故政策移

植首重首長或業務首長之推動意願，幾近零與壹之分別，而議員大

力支持如同 deLeon（1978）部分被動來自利益集團之驅使，故策略

運用扮演重要角色；而驅動執行者的動機呢：  

必須要讓部屬有使命感、對政府的忠心，我們需要不斷的訓

練人才，好的政策才能延續下去，且營造出在騎警隊服務是一種
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榮譽的心理滿足。（A-1） 

可以訂定優厚的獎勵條件，重賞之下必有勇夫。（E-1） 

創造個人使命感、責任感、成就感，我當時剛接任就召集研

考單位下了一個決策，所有單位要目標管理及獎勵，並公開表

揚。（A-1） 

促使公務員自我學習及課責（如獎勵及升遷機會之強烈誘因），

提供相互競爭提升政策績效之動力機制，並重視組織學習和知識管

理施政經驗之保存，除高誘因外，若藉由公眾參與平臺及外部課責，

能永續經營延續政策基礎平臺，提供創新及最佳化之訊息，進而影

響後續接任之首長，幕僚之評估資訊，提供領導者評估政策對其是

否有利；而隨著環境移轉，藉由跨政府相關決策與執行者所形成的

政策網絡，透過日常互動、觀摩、互訪等交流與互動將促使政策知

識的流動，因而持續學習。因此，政策學習的交流及成功移植、資

訊的充足，是觸發政策啟動與延續之關鍵，最終營造政策傳承及站

在巨人肩膀上前進，實踐 Krause、Yi 及 Feiock（2016）所述，政策

延續之政治環境、訊息及知識傳承是延續政策的重要契機，取決來

自公務員之知識及問題解決之影響：  

每周都有讀書會報告，以 PPT 檔將讀後感向大家呈現，在很

短的時間內，吸收到書本的精華，強迫持續學習，思考及創新才

不會侷限在現有框架。（A-1） 

過 去 台 灣 有 推 動 騎 警 失 敗 的 案 例 ， 時 任 內 政 部 長

（1998-2000），曾下令陽明山國家公園警察隊成立，無法解決

經費過鉅以致終止，所以承辦人應有豐富的知識，以尋求正確的

方法解決問題。（C-1） 

個人知識的提升，如新北市騎警隊推動之初之局長屬之。學習

態度主動的民選首長、民意代表及政府官員，都具備了 Kingdon
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（1984）所稱「政策企業家」的特質。然此次研究發現學習過程中凌

駕專業的另一個不可或缺的因素——「意識型態」。Dunlop（2017b）

表示克服這種偏見，只需強調政策的成功或黨內同黨的採納即可，

具體方法是來自於 deLeon 和 deLeon（2002）之觀點，係對計劃分析

結果、政策執行評估內容、機關宣傳及外部民意的回饋等效果落實： 

社群媒體的發達……我們有專門的小編在臉書將執勤花絮

發佈，提高曝光率（F-1） 

在漁人碼頭舉辦成軍典禮，隔天登上全國媒體頭條，時任台

北縣縣長接受媒體訪問時說：「以後不須到國外才能看到騎警，

台北縣就有了」。（C-1）  

不僅僅是首長的決心，而專業幕僚之推動評估、溝通及市場行

銷也是關鍵影響因素，反饋同時來自於民眾的支持及推動能量，如

同美國 70年代紐約市騎警隊百年傳統的延續及再出發，深值得借鏡。 

伍、綜合討論 

民選及行政首長為影響政策推動之主要因素，而影響政策終結

及延續的因素分別有四構面，分別為環境系絡、政治變化、問題意

識及意識型態，本研究依訪談分別解構為九個次構面為政策移植、

制度抵制（制度支持）、政府穩定、利益集團、錯誤共識（正確共

識）、經驗學習、訊息提供、意識型態及政黨因素有關，然而質化

研究著重於參與研究者的主觀經驗，而主觀是無法避免的，與其無

法控制所有的變數，不如更積極面對，質化研究真正感興趣的是被

研究者眼中所看到的「真實」（陳向明，2002），William N. Dunn

（1994）提出進行評估時，可能會遭遇政策方案與實際影響之間因

果不明，且政策影響範圍廣泛，不易評估，故政策分析可以接受直
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觀、判斷或「默會的知識」當做政策分析的構成要件（Wong & 

Radcliffe, 2000），3 所以本研究以「交互主觀」（ inter-subjectivity）

主動做出詮釋，將自已主觀帶進詮釋，也就是兩個以上主體相互融

入、視野整合（fusion of horizon），合為一體。因此，本影響成效

分別先由 3 名作者根據被訪談人之表述中，影響次構面之程度以強、

中、弱進行第 1 次討論，經過辯證、正反切磋砥礪，不斷地修正以

跳出個人可能設限的框架，遇有極端結果者，再進行第 2 輪討論，

試圖解讀背後的含義、偏見，直至各作者與資料有效地對話並提出

合宜的詮釋（蕭瑞麟，2007），4 分析成果如表五。  

                                                        

3. 鄧恩（2002：156）表示主觀因素並不會當成「有效」政策「主張」的適當基礎，但主

觀因素可以透過觀察方法之運用而被公開，本文三位作者背景迴異（局長、學者及承辦

股長），直觀具異質性，此法可以確保及強化經驗的交互主觀確證性。  

4. 本文三位作者於 2020 年 2 月 11 日及 18 日假基隆市政府警察局進行兩輪討論，過程說

明如下： 

  （1）第 1 輪討論：在文獻探討所得到 4 個構面，在作者梳理出 9 項次構面後，並針對

4 個縣市最終政策學習後之截然不同事實上之結果（終止及延續），每項次構面由 3 名

作者就主觀意見對不同縣市所產生之影響；針對 11 名被訪談人之訪談內容，將影響各

次構面及影響強度之陳述，逐一列於次構面中，並由三個作者分別就訪談紀錄內容重新

檢視被訪談者對該構面之表述強弱程度，進行第 1 輪之評分，並以「強」、「中」、「弱」

進行個人主觀性評分。評分結束後，針對各構面具有極端意見部分（如「強」2、「弱」

1 等），現場彙整並列為紀錄，計有 8 項。 

  （2）第 2 輪討論：計有 8 項於作者攜回後，覽讀訪談紀錄後，對次構面之權重程度，

藉由辯論述明理由，重新修正意見後詮釋各構面影響之程度。  
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表五   各縣市政府政策學習效果影響因素之分析  

影響延續終結因素  

誰在學習 /地方  

行政首長  民選首長  行政首長  民選首長  

主構面  次構面  新北市  高雄市  臺中市  彰化縣  

外部

影響  

環境

系絡  

政策移植  強  強  中  強  

制度支持  強  強  中  中  

政治

變化  

政府穩定  中  強  中  弱  

利益集團  強  中  弱  弱  

內部

因素  

問題

意識  

正確共識  強  中  中  弱  

經驗學習  強  強  中  中  

訊息提供  強  強  弱  弱  

意識

型態  

意識型態  弱  弱  中  中  

政黨因素  弱  弱  中  強  

結果  政策效果  延續  終結  

資料來源：本文作者整理  

 

經由表五可知，以民選或行政首長為首之決策中心，對主構面

中環境系絡、政治變化及問題之意識等認知越趨近「強」者，對於

政策之延續支持較認知「中」至「弱」為強烈，作者以為，係政策

延續或終止之主要影響因素；另相對而言，意識型態影響由「中」

至「強」者，政策趨向於「終止」，彰化最初成軍之先天因素如財

政、人力等資源，遠低於六都，仍由環境系絡中強烈的支持而成立，
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但終於政權更迭；另「外部因素」各構面及「內部因素」之問題意

識構面，認知影響趨向「強」者，政策延續之機會提高，意識型態

與政策終結具有正向關係。細觀之，政策終結之臺中及彰化在環境

系絡 2 個次構面中，均具有「中」至「強」以上認知，顯對政策之

延續仍有一線希望，但卻不敵意識型態影響。臺中市在政府穩定次

構面與新北市相似，但欠缺訊息提供，新任首長欠缺足夠訊息據以

決策為重要影響指標。  

本文研究貢獻，在於發現政策延續或終結效果的主要因素為環

境系絡、政治變化、問題意識及意識型態，於研究訪談中梳理出九

個次構面，據此探討各研究標的與主要因素間彼此影響程度。為能

清楚呈現上述因素體現在不同個案的效果及本文的思考脈絡，四個

地方政策推動均來自於現任具有影響力之首長積極及核心，應證

Dunlop 和 Radaelli（2018）的「學習和實踐的人是所有決策的核

心」，但本文發現騎警隊政策無法延續，終結時間點均於繼任者任

內，而繼任者與前任之關係，會因首長與機關之正確共識、前後

任意識型態等因素影響，來自於官員們根本不想花時間學習他們

最終不太可能支持的政策，可能會規避意識型態上不合時宜的信息

（Lowin, 1967），拒絕或忽略學習，最終影響政策執行之成效。  

換言之，若首長與行政機關公務人員間有共同之共識及意識型

態，政策延續性可能性就提高，但是如政策執行非常成功，已獲得

社會或制度的支持，即使前後任意識型態不同，政策延續之機率也

將提高，以新北市及高雄市個案為例，即使政黨更迭，均不影響其

政策延續迄今，高雄市因城鄉差距，騎警推波助瀾下，帶來了觀光

人潮，制度支持成為延續之一股力量，易言之，社會支持之強弱會

決定政策推動之量能與成效，更是左右或調和政黨間意識型態之衝
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突。反之，個案中之彰化首長推動意願極強，推動之初成形成「田

中」地區觀光景點一股風潮，適政權更替，惟風潮尚不足獲得社會

支持，且後繼者將該政策移由城觀光局後，仍不敵意識型態，致本

項政策終結。另臺中市政策初創來自於行政首長親自推動計畫、預

算編列及議會協商，同樣政策推動時間過短，後繼者接後，即未編

列年度預算而悄然終止，欠缺政策行銷未能將量能展現，使政治決

定作為優先考量。  

政府內部訊息提供、正確共識及經驗學習極為重要，新北市、

高雄市推動多年，形成上下一致的共識、不斷刷新來自外界的訊息、

滾動式政策修正，使得政策堅不可催，學習及教訓催生了決策者之

信念。彰化縣及臺中市民選及行政首長更替後，除外部力量外，內

部欠缺之足夠之資訊提供，伴隨者內部職員欠缺共識，印證如 Bovens

及 Hart（2016）所言，沒有從這些經驗中學到有價值的教訓。本文

認為，當地方政府的治理績效成為選民關注的焦點，首長不易拒絕

提高競爭力的政策，誠如前述，是「誰學習」的主要角色決定了政

策之成效。而提供決策者正確而豐富的訊息，及提高機關內部重要

訊息之流通及精確性，是使領導者感受必須立即改變需求與壓力之

機制（Nice, 1994）。而本研究發現，政黨輪替、無引導機關內部共

識之機制，部分影響領導者個人對是否從經驗及教訓中學習到什

麼，欠缺適度的資訊平臺，訊息中斷也不利於學習的發生，造成錯

誤的共識成為失敗的關鍵（Pellizzoni, 2001）。  

關於政府是否穩定的因素，本文可以理解為地方政府政黨更替

與否，但不代表政府首長更替就使得政策有較高機率政策終結（Dur, 

2001; Geva-May, 2001; Van Bommel, Röling, Aarts & Turnhout, 

2009）。如新北市歷經了二黨輪替的執政，高雄市在 2018 年政黨輪
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替，均不影響騎警隊政策之執行。反之，彰化縣政黨輪替後終結；

而彰化縣政府規模較小，相較於政府規模較大及環境壓力較小的經

濟體（指預算規模），規模較小政府對政策參與為影響因素之一。  

以我國騎警隊政策之推動，不似外國具有良好的育馬環境及歷

史背景支持，基於預算及國情，馬及技術必須來自於民間契約。我

國國內具規模馬場不在少數，新北市、高雄市獲得承商在有限的預

算中，給予最大的支持，甚者遊說民意代表共同推動，故利益團體

對政策支持與否為重要因素。但也必須考量臺中具有得天獨厚國內

歷史優久的后里馬場，本有更多後勤的支援，欠缺支持的因素殊為

可惜；而彰化縣辦理騎警政策時規模較小，僅於假日展演，欠缺社

會互動充當社會學習的推動力。故本研究認為民間對政府推動騎警

隊政策，普遍具有正向支持，惟利益團體之支持取決於預算經費的

額度，而預算編列及推動，仍取決於首長的決心。首長能夠清楚地

把握該政策之利基，學習與民意機關達成共同解決的方案，提升雙

方利益，學習始能視為進化的基礎。  

綜上，本文認為提高決策者對政策的知識及願景，能夠促進該

政策之推動及成效，我國政府警察自威權時代至現今早已轉型以服

務為主的工作方式，騎警隊是促進警民關係良好的潤滑劑，而培養

機關內正確的共識，需靠優渥誘因等機制，此外，對於政策推動，

應對提出政策嚴格評估及管制機制及回饋，可補足因意識型態、缺

乏共識等機制之弱點，同樣可確保政策品質，並優化執行程序，以

來自於民間的參與及政府官員之課責，如同 Weick（2009）所示，

將滾雪球似的發展出一種正念方法，其勢不可擋亦是成功的組織「從

失敗中吸取教訓」的典範。  
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陸、結論與建議 

本文首先透過文獻探討呈現決策者對於政府學習延續的重要性

及地方政府政策擴散及外溢的效果，以騎警隊為例，探討影響政策

學習成效之關鍵影響因素，藉此提出具體建議，作為建構政策學習

及延續的參考。本研究個案分析發現地方縣市及機關首長的決策、

傳播在地方政策學習的成敗中扮演關鍵的角色，透過這些政策的流

動啟動學習機制，促成地方間政策學習及知識的交流，讓政策得以

成功移植及延續；但如果不能完全理解影響政府之環境系絡、政治

變化、問題及意識型態等影響之因素，學習就變得無意義，亦無法

期待政策永續經營。在本文彰化縣、臺中市騎警隊政策最終被終結，

但反觀同為政策移植之高雄市，卻能發揮其功能，藉由建構各種學

習方法來克服問題，並衍生出一套使政府部門或具影響力之領導者

學習及克服偏見之觀點。現代環境的複雜，在政治利益和政治權力

的背景下，「誰」學習為本研究強調的重點，然而政策學習與政策

效果之間的關係其輪廓和組成部分，可藉由本研究解構之構面，分

析學習效果之傳遞、理解及持續性。  

由此，本文建議未來建構政策學習機制以確保學習效果時，有

以下建議：  

一、關於誰在學習：政策擴散分享知識載體–人及

平臺 

政策延續為何重要？好的政策有利於民眾福祉及社會進步最大

動能，而政策終止導致浪費了投入之金錢及成本，故縣市首長、民
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意代表及行政首長在政府決策為關鍵因素。除了個人特質，知識之

影響及政策傳遞占了極重要比例，進行決策及政治責任外，對於以

該對象為主要政策擴散傳遞者之行政及民選首長，面對縣市競爭關

注，無論是依據個人的理念或受到政策擴散影響等因素，新政策的

採行背後的動機，必須有誘發領導者自發性及強制性之因素，另考

量民選首長會隨著選舉、調動、發展及轉任，部分政策常因此終結

令人惋惜，故政黨輪替、引導機關內部共識之機制，需要是強大影

響力支持政策，足以影響領導者個人對是否從經驗及教訓中學習到

什麼，所以欠缺適度的資訊共享平臺，無以課責，不利於學習的發

生。為政策理念延續不中斷，應建立一致性之「公開平臺」永續經

營，以儲存、分享民眾共享之政策知識，決策者藉由共同的平臺，

能產生政策的認識、體認、警覺、警惕，加上課責之因素，信念推

動政策延續的可能性；好的政策理念即可延續，而政策訊息提供之

來源，除來自於社會、政黨等外部推動的力量外，政府機關公務員

應利用宣傳、評估、行銷，輔以民意調查，最終建立堅不可催的政

策慣例，體現「誰在學習」重要性，依此研究，可得知人為政策知

識之載體，臺中市、彰化縣之政策終結，非因執行績效不彰，後續

接任者欠缺共同施政信念，無法形成內部推動的動力，又欠缺提供

公務員永續經營之公開共享平臺及外部推動資源，正是政府學習所

欠缺部分，而效率、創新來自於強大的資訊管理作後盾，故公開可

受公評的交流平臺及政策的成功移植；是啟動政策學習者之機制，

以解決延續及管理問題。  
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二、 關於學習過程：專業多元、跨領域學習及外部監

督運用 

以本文研究騎警隊為例，美國紐約騎警隊得以延續百年傳承，

最重要來自於不斷創新及學習，尤善用平臺行銷，如參與國際賽事、

慶典等各類大型活動，兼顧安全及形象之提升，並成為國內外觀光

客必參訪之景點之一，體現現代新公共管理的理念下的政府部門強

調效率、創新的精神；以此，若能促使政府部門掌握時代脈動，積

極向外尋求師法對象，從國內、外不同管道不斷蒐集及分析類似背

景之政府層級相關政策資訊，而政府機關首長流動率高，專業幕僚

隨時依環境及政治系絡的變化，掌握脈動，並建立正確政策目標，

強調政策的成功，提供首長前瞻性訊息，可在某種程度降低凌駕專

業非理性的意識型態因素。以本研究為例，傳統上警務著重於治安

及交通，欠缺基礎專業行銷課程，故可借鏡本研究，一為藉由實務

機關定期實務討論與學術研究合作，出國參訪身歷其境進行印證，

一為於公務人員於任用前需經過專業行銷及政策評估訓練，各機關

應遴選各層級具有專業性人員建立人才資料庫，另為符合公眾對政

府機關的期待，擴大民眾外部參與，建議可採似日本各級警察機關

由公眾參與之公安委員會，必要時隨時至接受諮詢，使得政府任何

政策必須評估其效益及受公評，以拘束、減低部分首長對專業之凌

駕兼顧提供首長正確訊息；而為專業分工，依專案不同組成跨局處

專案小組，遴聘業界專業人士參與，提供議程及專業識知識分享，

藉由跨領域學習分享，用不同角度發現機關內解決問題的方法，仿

效企業，指定專案經理，唯有專業才能建立及設定有效目標及效率，

免去流於形式無助於組織發展之「背書」會議，減少人為終結行政
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資源之浪費。  

三、關於確保學習效果：推動自我學習及課責誘因 

學習之發動者以人為主要學習標的，輔以平臺運用得以延續，

政府為吸引各不同領域之優秀人才參與問題解決小組，必須提高經

費、獎勵及重要發展誘因之機會，除可提供優秀公務員發展之機會，

並可發掘具有潛能之政策推動動能；另各機關間應提供不同領域交

流職位，藉由不同專業背景，提供不同角度之思維及經驗，配合現

有政策學習及移植之流程，精進、解決及效率不彰問題，可避免因

人亡政息。對於成功引進之政策學習標竿縣市，政府應隨不同時空

因素隨時進行評估，需要專業人員依環境及政策等系絡研究、規劃

及修正，使政策更有彈性，進而提高政策之存活。另外專家（專案

經理）組成之專案小組，與公眾對話監督之外，藉外在力量減少可

能因政黨輪替等意識型態終結良好之政策，甚者，在良好政策推波

助瀾之下，更可誘使有企圖心及學習慾望高之「政策企業家」決策

者，評估對已有利之形勢及政策，增加政策延續的動能，一方面，

藉由專案小組團體決定及課責可延續政府政策之永續經營，迫使決

策者及專案人員必須承擔政策失敗的後果；另一方面，如人員調動、

轉任是常態的話，將人員交流化為政策傳遞之優勢，協助其他機關

（縣市）進行政策推動，不限層級並以維繫政策網絡的良性競爭來

提昇學習效果。  

本文以決策者為首以探討政策學習等架構，呈現政策學習的現

象，藉由決策者在政策網絡中之相互影響等機制之流動，促進知識

及政策傳遞、擴散，為影響關鍵性人物之決策取向，可提供個人發

展誘因，以減少個人好惡，並掌握運用公開透明資訊共享平臺及公
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開得以傳承，指定專案幕僚人員，並增加委員會形態之民眾參與及

公務員課責，最終促進各地方政府更有效率的決策及政策制定，有

利於政策延續。本案例特別對於未來如「新北市經驗」騎警隊或其

他縣市成功相同施政經驗之擴散，對於政策推動更有所啟發與助

益，以本文而言，也藉由個案提供不同以往公部門視角，以警察維

護治安背景下，同時參與及創造發展地方特色觀光提升城市競爭力

為探討標的。本研究焦點集中於地方機關單位間及決策者的學習與

政策延續關聯，進而探討造成政策終結的因素及延續之建議，以騎

警隊的政策個案為分析實例，而該政策為一複雜度較低的政策，因

此本研究的發現及架構可嘗試推論到其他特定政策，有待更進一步

的研究。  
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Since the 1990s, policy learning between governments to 

solve policy problems or improve performance has become a 

critical topic. In 2003, Taipei County （renamed New Taipei City 

in 2010）  followed the policy of the mounted police in the 

United States and Canada to establish a mounted police force , 

extending the reach of police services to local tourism. The 

police departments in Kaohsiung City, Changhua County, and 

Taichung City also established mounted units to enhance their 

competitiveness. However, a closer look at the four local 

governments that established mounted police forces produced 

different policy outcomes over time. To understand this situation, 

this study first constructs an analytical framework from the 

discussion of policy learning theory and collects data using 

in-depth interviews with decision-makers and executives. To 

expand the breadth of the research, it refers to the success of the 
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New York and Royal Canadian Mounted Police to identify key 

factors that trigger policy learning and affect the continuation of 

the policy. 

This article finds that in terms of the effect of policy 

learning, the influence of the knowledge of mayors of local 

government and commissioners of police departments play 

critical roles in the transmission of policies. Therefore, a 

national policy knowledge and learning platform can be 

established to store and share policy knowledge and continuous 

learning effects. This makes policy learning will not be changed 

due to such as elections, developments and transfers, and reduce 

practice ideological factors. In addition, due to the lack of 

marketing for civil servants, professional cross-disciplinary and 

multi-disciplinary learning and the use of learning outcomes 

from different perspectives and experiences can also help 

provide information for the decision-makers, and enable policies 

to adapt to changing contexts such as the environment and 

politics. Finally, encouraging self-learning, ensuring accountability, 

with social supervision, and through positive competition to 

improve the effectiveness of policy learning from various fields, 

will increase the opportunity of the succession of learned 

policies. 
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