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性別平等教育議題融入課程的政策形成：
多元性別觀點的折衝
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摘　要

性別平等是一項信念，具價值取向，故在規劃十二年國教課綱的性別平等教育

議題融入時，一些與多元性別相關的內涵曾引發不同立場者的爭論。為瞭解此具爭

議性的課程政策如何形成，本研究運用倡議聯盟架構進行分析，耙梳此政策形成的

背景，以及在政策形構過程中，不同立場者持有的信念體系及其採取的策略性行

動，也探討期間行動者產生的政策學習情形。文件分析及半結構式訪談是本研究採

用的方法，而為顧及資料來源的多元性，邀請不同身份者接受訪談，包括議題工作

圈團隊成員、立法委員、支持與反對多元性別觀點聯盟及教育核心團體菁英代表，

共 13位。研究結果顯示在社會多元文化價值、全球政策擴散與性平教育法案制定，

以及次級系統外在事件（如公共輿論、政黨政策意向、多元成家法案次級系統）等

脈絡下，本政策得以催生。政策場域中具不同立場的行動者，各自擁有共享信念，

並展開企圖影響政策形成的策略性攻防行動。在這一過程中，不同立場者也透過政

策學習，使政策內容得以修訂並最終通過。透過倡議聯盟架構的分析，本研究得以

釐清一項具爭議性的政策，從爭論到成形，其中的助力背景與影響的關鍵因素。
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Abstract
Gender equality is a value-oriented belief, and thus, when integrating gender equality 

education into Taiwan’s Curriculum Guidelines of 12-Year Basic Education, certain aspects 
related to gender diversity sparked debates among stakeholders holding differing positions on 
the issue. To understand how this contentious curriculum policy was formulated, this study 
employed the Advocacy Coalition Framework to analyze the background of policy 
formulation, the belief systems and strategic actions of actors holding different positions, and 
the policy learning that occurred during the process. Data were collected through document 
analysis and semi-structured interviews. To ensure diversity among data sources, interviewees 
included 13 individuals representing different roles: members of the Issue Working Group, 
legislators, representatives of coalitions supporting and opposing gender diversity, and policy 
elites from core educational groups. The findings indicate that this policy emerged at the 
intersection of several contextual forces, including the rise of multicultural values in society, 
global policy diffusion, the development of gender equity education legislation, and external 
events affecting the policy subsystems, such as public opinion, party policy orientations, and 
developments within the policy subsystem concerning diverse family formation legislation. 
Within the policy arena, actors holding different positions formed coalitions based on shared 
beliefs and engaged in strategic contestation intended to influence policy formulation. 
Through policy learning, the actors also contributed to revisions of the policy content and its 
eventual adoption. By applying the Advocacy Coalition Framework, this study clarifies how a 
contentious policy evolved from debate to adoption, highlighting the enabling contexts and 
key factors that shaped its development.
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壹、緒論

課程綱要反映的是一個國家對於未來人才培育的想像與擘劃，隨著社會的變

遷，為增進學生的調適力（adaptability），統整學習愈趨重要，而此正彰顯於此波

臺灣的課程改革。於 2019年推動的十二年國民基本教育課程綱要（簡稱十二年國

教課綱），除在校訂課程中強調跨領域統整，也安排 19項議題的融入，其中在規

劃過程中引發最多討論的即性別平等教育議題（以下簡稱性平教育議題）。雖說性

別平等教育進入臺灣教育體制內的推行已有多年，然有關多元性別的看法至今仍顯

分歧，致使在設計十二年國教課綱性平教育議題融入的內涵時，引發了高度關注。

對於此一重要卻具爭議性的教育政策，是歷經了哪些過程方能從歧見到定案，實有

必要加以探討，以作為後續相關政策研訂之參考。

人類社會進入二十一世紀，已能肯認性別平等是必備的公民素養之一，而其

源自於國際間多年的努力。聯合國從 1975年辦理首屆世界婦女大會起，陸續呼籲

以實際行動維護婦女權益；逐步地，性別平等成為國際社會所接受的普世價值。而

在臺灣社會，也可看到重男輕女的傳統文化趨向性別平等的進程。政府對於性別平

等議題的關注，在 1990年代因數起性別平等焦點事件的發生而加速。例如，1996

年行政院教育改革審議委員會將兩性平等教育列為重要教育改革之一（莊明貞，

2003；謝小芩、李淑菁，2008）；1997年以《性侵害犯罪防治法》規範「各級中

小學每學年應至少實施四小時的性侵害防治教育」，且於同年，教育部成立兩性平

等教育委員會，研訂兩性平等教育實施方案。另在課程實施上，則有 1998年發布

《國民中小學九年一貫課程綱要總綱》，首度規範兩性平等教育議題融入課程（莊

明貞，2003）；2004年通過《性別平等教育法》（簡稱《性平法》），賦予高級

中等以下學校課程納入性平教育的法源依據（潘慧玲，2003）；以及 2014年公布

《十二年國民基本教育課程總綱》，明訂課程設計應適切融入性別平等教育（簡稱

性平教育）等 19項議題（教育部，2014）。    

性平教育不僅涵攝知識的學習，更涉及價值與信念的涵育。其中在多元性別

部分，臺灣社會呈顯歧異的價值觀，使得性平教育議題融入課程政策在規劃過程

中，出現支持與反對的輿論。支持者認為這是人權普世價值的體現，反對者則認為

其與我國傳宗接代、宗教教義及家庭價值相違背。若從九年一貫課程算起，到

2014年十二年國教課綱議題融入政策之發布，以及 2020年議題融入說明手冊之研

訂，期間歷經十餘年。一些對多元性別、同志教育等議題所持立場互異的團體，為
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了議題融入，引發激烈論戰，且運用多種攻防行動，企圖影響政策的形成。

在探討政策形成時，學者常採用政策歷程（policy process）的相關理論架構，

如政策網絡（policy networks）、多元流程（multiple streams）與倡議聯盟架構

（advocacy coalition framework, ACF）等。這些架構各有其分析焦點，政策網絡著

重理解多元行動者在政策形成過程中的互動關係與網絡作用（Rhodes & Marsh, 

1992），多元流程則旨在說明一項政策如何在問題流、政治流與政策流匯聚之際，

開啟政策之窗（Kingdon, 2014）。而倡議聯盟架構關注具高度爭議性的政策如何在

不同政策信念驅動下形成，由 Sabatier 與 Jenkins-Smith 於 1980 年代提出（吳定，

2017；Sabatier, 1988; Sabatier & Weible, 2014）；主張在制定爭議性政策時，行動

者往往依其政策信念集結成兩個或多個聯盟，並在彼此攻防、競逐的過程中形塑政

策方向（Jenkins-Smith et al., 2018; Luxon, 2019; Sabatier, 1998; Weible, 2007）。

本研究所關注的十二年國教性平教育議題，其在規劃「多元性別」內涵的過

程中，曾引發不同立場者的論辯與捍衛行動，致使政策形成歷經多方折衝。因此，

倡議聯盟架構提供了一個適切的分析視角。一方面，它有助於剖析政策領域

（domain）（或政策次級系統）中各行動者／聯盟的信念體系、策略性行動與可能

促成政策定案的政策學習；另一方面，也使研究得以從鉅觀層次，檢視政策形成所

依存的外部制度與歷史脈絡，探尋影響政策次級系統運作的背景因素（Jenkins-Smith 

et al., 2014; Sabatier & Weible, 2014）。具體而言，本研究探的討題如下：

一、 以多元性別為探究核心的十二年國教性平教育議題，其政策形成所處的外部脈

絡為何？

二、 在政策形成過程中，行動者／聯盟如何透過其信念體系、策略性行動與政策學

習影響此議題的政策走向？

貳、文獻探討

一、十二年國教課綱性別平等教育議題融入

教育部於 2014年發布的十二年國教課綱，是近年來中小學最大規模的課程改

革，其中規範了 19項議題融入學習領域。由於議題具脈絡性、時代性、討論性、

跨域性與變動性（潘慧玲、張嘉育，2019），是落實素養導向課程的重要觸媒。議

題教育引導學生從覺知問題、理解知識、習得技能、建立價值到實踐行動（國家教
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育研究院，2020），有助於批判性思考、問題解決、社會責任感及實踐行動力的培

養，呼應了總綱所倡議的自發、互動與共好理念。

有關性平教育議題融入課程，可溯及 2001年發布的《國民中小學教育九年一

貫課程暫行綱要》及重大議題課綱，規範六項重大議題（兩性平等、環境、資訊、

家政、人權及生涯發展）以融入七大學習領域的策略實施，之後《國民中小學教育

九年一貫課程綱要》及重大議題課程綱要於 2003年正式發布，而其中「兩性平等

教育」於 2005年更名為「性別平等教育」。相較於國民中小學的做法，後期中等

教育階段僅在 95暫綱與後續 99課綱的「實施通則」中說明各科目或教學活動應融

入含性平教育的「社會關切議題」。近年隨著社會環境的快速變化，以及為了 12

年國民基本教育的實施，於 2014年發布《十二年國民基本教育課程綱要總綱》，

其中納入 19項議題，包含性平教育（教育部，2014；國家教育研究院，2014）。

在此波課程改革中，議題教育未研訂獨立課綱，而是在學習領域中直接規劃了融入

之議題。而為讓使用者更清楚瞭解如何在不同學習領域中進行議題融入教育，成立

十二年國教跨領域工作小組議題工作圈，負責發展與研訂議題融入之內涵，俾利

十二年國教各學校階段進行適齡、適性與跨領域之議題教育（國家教育研究院，

2014；潘慧玲、張嘉育，2019）。       

二、倡議聯盟架構

早期政策分析研究主張，政策過程可劃分為具有先後順序的不同階段，例如

政策問題的認定與形成、政策規劃、政策合法化、政策執行及政策評估等（林水波、

張世賢，2006；吳定，2017）。然此階段論被批評過於線性，有詮釋的侷限性，後

續便出現模糊化階段劃分的政策歷程（policy process）取徑，其中較具代表性的包

括政策網絡（Rhodes & Marsh, 1992）、多元流程（Kingdon, 2014）及倡議聯盟架

構（ACF）（Sabatier, 1986; Sabatier & Weible, 2014）。本研究考量性平教育議題

的政策形成過程涉及不同立場聯盟的，故選擇 ACF 作為分析視角。

ACF 在一定程度上承襲政策網絡的觀點，並加以擴充，納入影響政策形成的

外部脈絡因素；經過十餘年的發展，ACF 形成了政策導向學習（policy-oriented 

learning）、政策體系與行動者為本（actor-based）等核心概念（李允傑、丘昌泰，

2009；Jenkins-Smith et al., 2017）。在此架構中，政策社群（或稱政策次級系統）

是分析政策形成的基本單位，其範疇由特定政策議題及相關行動者界定，內部組成

複雜且存在密集互動。次級系統的行動者涵蓋任何直接或間接試圖影響系統運作的



教育研究與發展期刊（第二十二卷第三期）76

政府機構、私人機構、個人或聯盟團體等利害關係人，如行政機構人員、立法委員、

利益團體、民間組織、私人機構、非營利組織、新聞媒體記者、專家學者、諮詢顧

問與說客等（Jenkins-Smith et al., 2018; Sabatier & Weible, 2014）。行動者在有限理

性下運作，依其信念體系形成聯盟，不同聯盟成員為達成政策目標，會展開競逐或

協作。而促使行動者結盟的信念體系可分為三個層次：最內層為深層核心

（normative core），代表行動者的基本規範性與本體論信念，幾乎不可改變；第二

層為政策核心或接近核心（near core）信念，反映行動者對政策方針及優先價值的

判斷，也較不易改變；第三層為次級信念或次級觀點（secondary aspects），指為

達政策核心信念所採取的工具性決策與資訊蒐集，可依需要調整（楊武勳，2015；

Sabatier & Weible, 2014；Weible, 2007）。

ACF的基本論述指出，政策次級系統通常由兩個或多個聯盟組成，而聯盟的

形成源於成員共享相同的政策信念。不同聯盟為捍衛其核心信念，會採取各種策略

性行動以影響政策形成；在聯盟間的互動與協商過程中，政策之最終定案尚有賴行

動者透過政策學習，對部分原先堅持的信念進行調整與鬆動。由於此涉及行動、政

策學習、政策變遷與政策評估等複雜歷程，往往需要蒐集長達至少十年的資料，方

能完成較完整的政策變遷分析（李允傑、丘昌泰，2009；Jenkins-Smith et al., 2018; 

Sabatier & Weible, 2014）。

進一步而言，ACF的理論包含聯盟、政策學習與政策形成三部分的假設。首

先，在聯盟假設方面，ACF 主張，當不同聯盟的政策核心信念發生衝突時，盟友

與對手之間的關係通常會呈現穩定且持續的對峙狀態；聯盟內部在涉及核心信念的

議題上則呈現高度一致性。儘管聯盟致力維護核心信念，但在必要時亦會調整其次

級信念，以維持策略性行動的可行性。同一陣線中的公部門代表通常比利益團體展

現更一致且適切的政策立場，而目標導向團體在闡述信念與政策立場時，比利益導

向團體承受更多道德規範的制約（Jenkins-Smith et al., 2018; Pierce et al., 2017; 

Weible et al., 2020）。

其次，在政策學習假設方面，ACF 認為各聯盟皆擁有不同的資源，當兩個聯

盟在核心信念或次級信念上產生衝突時，便可能促成政策學習。此學習過程尤易出

現在具專業導向與高聲望的政策論壇中，因為此類平台能吸引特定政策領域的專家

學者、立法者及政策制訂者等菁英之參與，促進跨聯盟的知識交換。相較於質性或

主觀資料，客觀資料與理論依據更有助於學習的發生；涉及自然系統的議題也較社

會或政治議題容易產生學習效果。此外，改變政策仲介者（policy brokers）的觀點，

亦可促進政策形成（Jenkins-Smith et al., 2017; Sotirov & Memmler, 2012）。
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至於政策形成的假設，ACF 兼具自下而上與自上而下兩種觀點。自下而上的

路徑強調外部因素、次級系統內的行動者、策略性行動及政策學習等是促成政策形

成的關鍵要素，但單靠這些因素仍不足以推動重大政策變遷。自上而下的路徑則認

為，只要制定政策的主管機關仍握有行政管轄權，原則上不會對政策進行重大修

訂，除非透過更高層級的行政權限介入，方可能促成相關政策的調整（楊武勳，

2015；Jenkins-Smith et al., 2018; Pierce et al., 2017）。

ACF 由 Sabatier 於 1980 年代提出（Sabatier, 1986），並在後續版本中修訂。

依據最新第五版（Weible, 2023），此架構包含三大部分：一是外部脈絡，涵蓋相

對穩定的自然資源、法律制度與社會文化基礎，以及社會經濟變遷、公共輿論與跨

系統互動等外在次級系統事件；二是長期聯盟機會架構，以及行動者的限制與資源；

三是政策次級系統，由關注共同政策議題的公私部門行動者組成，這些行動者依其

信念形成不同聯盟，並透過策略性行動競逐影響政策方向（Nohrstedt et al., 

2023）。此架構強調政策變遷並非短期事件，而是長期信念競逐、策略互動與外部

變遷共同作用的結果。
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三、相關研究

歷年來，有關性別平等教育議題的研究主題多元，涵蓋課程與教學實施現況

（方德隆、游美惠，2009）、議題融入與課程設計（張如慧，2017；鄭章華、林佳

慧，2020）、師資培育課程內涵分析（吳雅玲等人，2001）以及教師性別意識之提

升（王大維，2012；李雪菱，2011）等。亦有研究以特殊教育情境為焦點，探討特

教教師在性平教育課程中的需求（施敬洲、洪榮照，2011；關陵曦、黃榮真，

2012）。這些研究多以「實施面」為考量，相較之下，將「政策規劃」作為分析核

心的研究相對稀少。在較接近政策面向的文獻中，謝小芩、李淑菁（2008）剖析教

改會與九年一貫課程於兩性平等教育上的推動重點；潘慧玲等人（2010）建構高級

中等學校性別平等教育能力指標，回應 95 暫綱與 99 課綱之懸缺，並期能銜接九年

一貫課程性平教育的實施。隨著歷史進程從九年一貫課程到 108課綱，潘慧玲、黃

馨慧（2016）針對十二年國教課綱性別平等教育議題的融入規劃進行分析，而王儷

靜（2025）從更長歷時的視角，梳理性平教育議題在不同課程改革階段的演變。除

了以全觀式視角探究性別平等教育議題，也有學者聚焦於同志教育及同性婚姻等相

關議題，如探究公投結果對性平教育與同志教育影響（張盈堃，2018），以及分析

反同婚論述的意識型態與溝通策略（葉德蘭，2017）。只是上述與政策相關的研究，

依 Lester 與 Stewart（2000）的分類，係屬「實質研究取徑」（substantive 

approach），著重政策實質內涵的分析，與本研究所採「過程研究取徑」（process 

approach）有不同的旨趣，後者在探討政策形成與變動過程中發生了哪些事件、哪

些因素影響政策走向。因之，從過往研究可知政策形成的探討尚未進入臺灣性平教

育議題的學術視域，且教育界運用倡議聯盟架構進行探討者亦十分有限，如楊武勳

（2015）研究日本國立大學法人化的政策形成。

在國外，運用倡議聯盟架構所做的研究以探討聯盟、信念體系及政策導向學

習等變項對政策形成影響為主（Kübler, 2001; Nohrstedt, 2009; Pierce et al., 2017; 

Weible, 2007），如探討次級系統內行動者如何因信念相同而結盟，如何透過資源

與論壇來促使政策形成（Weible, 2007）；探討聯盟信念體系的結構性與穩定性及

影響聯盟形成與維持等變項（Jenkins-Smith et al., 2017; Kübler, 2001; Pierce, et al., 

2017）。研究發現，聯盟政策信念會因充分的資源而維持長期穩定狀態，然而，一

旦遇到外部因素影響時，有可能會產生變動（Jenkins-Smith, et al., 1991）；當聯盟

間的政策信念形成中度以上衝突時，會影響行動者的表現，包含政策仲介者的運作

策略與效能（Ingold & Varone, 2012）。聯盟在面對外部因素影響時，會先動用現
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有資源來守護政策信念，但當外部因素影響太大，則有可能會展現出政策學習，調

整次級信念，促成政策形成（Weible & Nohrstedt, 2012）。因之，政策學習對行動

者選擇聯盟立場具有一定程度的影響力，Nohrstedt（2009）認為科學數據可以促使

行動者產生學習，並維持聯盟運作的穩定性；而聯盟協作及菁英的政策導向學習都

有助於政策研訂（吳定，2017）。上述對於信念、政策學習在聯盟運作中發揮作用

的探討，均可作為本研究開展的參考。

在一些分析過往採用倡議聯盟架構相關研究的文獻中指出，教育政策領域仍需

更多以此架構為基礎的探究；特別在亞洲地區，無論是質性或量化的實徵研究，都

有相當的發展空間（Jenkins-Smith et al., 2014; Pierce et al., 2017）。而李允傑、丘昌

泰（2009）亦強調針對利益與信念體系間的關係，以及政策仲介者的角色功能等面

向，都值得進一步檢視。加上性平教育議題在臺灣的研究，如前述的分析，多以「實

施面」為關注點，與政策規劃層面直接相關者較少，即使有，也偏於政策實質內容

之探討。故本研究期冀擴展倡議聯盟架構在亞洲情境中的應用，也提供一個觀照性

別平等教育議題融入政策的不同視域，以深入瞭解此項長達十餘年醞釀、發展的政

策，如何在外部脈絡影響下，透過行動者／聯盟間的協商、折衝而逐步形成。

參、研究方法

一、研究架構

本研究參酌 ACF的概念架構（Jenkins-Smith et al., 2018; Nohrstedt et al., 

2023），在以多元性別為焦點探討十二年國教性平教育議題融入之政策形成時，欲

分析相對穩定變項與外在次級系統事件等外部脈絡，以及次級系統內行動者在信念

體系、策略性行動與政策學習互動下的政策形成；其中次級系統包括五類行動者

（詳圖 2）。

二、研究參與者與資料蒐集

在研究參與者的邀請上，考量性平教育議題融入政策的次級系統包括不同的

行動者，除了負責研發的十二年國教跨領域工作小組議題工作圈及其下設之性別平

等教育議題小組（以下簡稱議題工作圈），尚有其他重要的利害關係人，包括曾參

與性平相關法規制定或接受陳情的立法委員、長期關注我國中小學多元性別觀點性
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平教育之支持與反對聯盟，以及高級中等學校以下教育核心團體，故邀請了五類行

動者的代表。其中聯盟的受訪者，均屬該組織中的菁英代表，具特定領域之專業，

在聯盟中扮演帶領者的角色。

在資料蒐集上，採用文件分析與半結構式訪談方法。所蒐集的文件包括國教

院議題工作圈召開或參與的相關會議之紀錄；訪談則運用滾雪球選樣（snowball 

sampling）策略，邀請同意接受訪談者，共 13位，相關資料詳表 1。依據不同身分

背景發展相對應之訪談大綱，內容包括受訪者關注或參與性平相關政策研訂的緣

起、對多元性別觀點演變的看法、參與十二年國教性平教育議題融入政策形成的情

形，以個別訪談進行，每次為時 60到 120分鐘。

三、資料處理與分析

文件資料以「文件 /會議類別 /會議次數」作為代碼，如議題工作圈第一次會

議議程則編碼為「文件 1-1」；訪談語料以「參與者類別／訪談對象／訪談日期」

作為代碼，如議題工作圈委員 A回答之語料，訪談日期為 2020年 7月 16日，則

語料代碼為「議題 A/20200716」。本研究採取Miller與 Crabtree（1999）所提質性

研究之編輯式分析法，針對完成編碼之文本資料進行擷取並決定單元，依據單元屬

性發展為概念範疇，其次進行對應與文本資料檢核，進一步修訂概念範疇，且進行

圖 2
研究架構圖
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概念關聯詮釋及文本資料檢定，最後完成研究分析。而為確保研究之信實度，採取

參與者檢核、三角檢定、同儕檢核等策略。邀請研究參與者進行資料分析的確認；

透過訪談、文件分析等方法進行三角檢定（Lincoln & Guba, 1985）；並與研究同

儕進行研討，檢視所做分析的妥適性。

肆、影響性平教育議題融入課程政策形成的外部脈絡

性平教育議題融入課程政策形成的外部脈絡，包括相對穩定變項（如，全球政

策擴散、文化價值等），以及外在次級系統事件（如，公共輿論、政黨政策意向等）。

一、多元文化價值的開展

臺灣早年社會以大中華文化為主流，少數族群的文化幾乎不被關注（莊明貞，

2003），然而，在國際社會開始邁向自由民主之際，傳統社會文化的單一價值觀逐

步鬆動。在主張多元文化價值的氛圍下，性別議題正是多元文化價值開展的重要指

標之一（洪泉湖，2005）。早年大眾傳播媒體礙於華人社會對男性傳宗接代的角色

期待，大多不觸及同性戀話題，然而隨著民主與多元文化主義風潮的來臨，有些文
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表 1 
受訪者類別

身分類別 人數 受訪者 代碼 訪談日期

議題工作圈 3位 議題工作圈工作及性平教育議題小組成員

議題 A

性平 A
性平 B

20200327
20200729
20200814
20200716

立法委員 2位 司法及法制、教育及文化委員會委員
立委 A
立委 B

20200805
20200825

支持多元性別觀點

教育聯盟
3位

婦女新知基金會、臺灣性別平等教育協會、

臺灣同志諮詢熱線成員

支持 A
支持 B
支持 C

20200805
20200811
20200909

反對多元性別觀點

教育聯盟
3位

宗教團體愛護家庭大聯盟、全國家長協會

聯盟成員、反對聯盟法律諮詢顧問

反對 A
反對 B
反對 C

20200820
20200826
20200828

教育核心團體 2位
中華民國中小學校長協會、全國教師工會

總聯合會成員

教育 A
教育 B

20200804
20200727
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學作家開始挑戰傳統文化中的禁錮枷鎖，作家白先勇的《孽子》即是代表作之一。

政治解嚴後，藝文媒體也隨之解禁，報章雜誌及電影等開始著墨同性戀題材，「自

立晚報是黨外的嘛，他就比較敢放一些比較禁忌的話題」（支持C/20200909）、「後

來中時或聯合副刊也開始有同志議題，而且是比較正向的文學作品」（支持

C/20200909）及「文學獎也出現有同志議題的作品」（支持 C/20200909）。知名

導演李安於 1993年執導的《囍宴》及 2005年《斷背山》兩部電影先後獲得國際大

獎，一時同性戀成為媒體爭相報導的話題，「同志議題透過電影或小說等柔性的方

式被大家討論與了解」（立委 B/20200825）。在漸漸邁入多元文化的時代裡，透

過藝文呈顯性別特質、性別認同與性傾向的多樣性，閱聽大眾耳濡目染下，漸漸看

見、聽見與遇見多元性別文化的價值。

二、全球政策的擴散

臺灣性平教育議題的政策形成，深植於國際性別平等脈絡。自 1975 年聯合國

首屆世界婦女大會起，全球制度化提升婦女權益，並將 1976–1985 年訂為「婦女十

年」，呼籲各國追求婦女平等地位（陳金燕，2008；張玨，2008）。1979 年通過

的《消除一切形式歧視婦女公約》（CEDAW）要求各國消除性別歧視，保障婦女

身心健全發展（行政院性別平等會，2020）；1995 年北京世界婦女大會更提出「性

別主流化」行動綱領，要求各國以實際行動落實性別平等（張玨，2008；潘慧玲等，

2010）。

在國際趨勢影響下，臺灣性別平等政策由體制外逐步進入體制內。1970 年代

新女性主義運動與學界性別研究單位的建立，啟動了本土性別平等倡議；1997 年

政府成立行政院婦女權益促進委員會及教育部「兩性平等教育委員會」，將性平教

育納入制度性規劃（陳金燕，2008）。隨後，2004 年《性別平等教育法》頒布，

2006 年各部會設置性別平等專案小組，2012 年成立行政院性別平等處並改組行政

院婦權會為行政院性別平等會，建立我國首個專責性別平等機制，奠定性別主流化

推動的重要里程碑。此制度建構與民間倡議的交互作用，讓性平教育議題從政策倡

議逐步走向課綱融入與教育實施。

三、性平教育法案的制訂    

回顧 1996 至 2019 年，歷經九年一貫課程性平教育課綱與十二年國教性平教

育議題融入課程政策的研訂，其間通過多項與性平教育相關的法案，影響了性平教
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育政策的形成。先是 1997年公布《性侵害犯罪防治法》，規定各級中小學每學年

應至少有四小時以上的性侵害防治教育課程；到了 2004 年，《性平法》進一步規

範國民中小學除了應將性平教育議題融入課程外，每學期須實施至少四小時與性平

教育有關的課程或活動，高中及五專前三年應實施性平教育議題融入課程；2005 

年的《性平法施行細則》第 13條更細部說明性平教育「應涵蓋情感教育、性教育、

同志教育等課程」，建立了中小學多元性別觀點教育的法制依據（莊明貞，

2003）。然而教育部委託專家學者與民間團體研發的教學資源，於 2007 至 2008 年

間引發社會爭議，這是第一波對於多元性別教育發出的抗詰之聲。隨後社會對同志

議題關注度提升，自 2011 年起，多元成家與婚姻平權倡議進入政策與立法討論，

逐漸形成支持與反對團體長期對峙的公共論辯。2015 年台灣伴侶權益推動聯盟與

祁家威提出釋憲聲請，司法院大法官於 2017 年作成《釋字第 748 號》解釋，宣告

民法婚姻章相關規定違憲，成為重要制度轉折。其後，2018 年全國性公民投票中，

涉及性平教育之第 11 案獲通過，教育部遂修訂《性平法施行細則》，將同志教育

調整為「認識及尊重不同性別、性別特徵、性別特質、性別認同、性傾向教育，及

性侵害、性騷擾、性霸凌防治教育等」（2019 年 4 月 2 日發布），此一修訂成為

十二年國教性別議題融入課程研訂過程中確認政策內涵的重要制度脈絡，性平教育

的學習主題與實質內涵用語因而調整（議題 A/20200327）。

四、性平議題公共輿論的變遷

在 1990年代末期，臺灣社會發生了幾起社會性平焦點事件，引起輿論的關注。

先後有 1994年某國立大學發生「老師在研究室性侵學生」事件（支持

A/20200805），為避免更多受害者，民間婦女團體號召反性騷擾大遊行，呼籲政府

應盡快制訂性騷擾防治法（婦女新知基金會，2019）；1996年彭婉如事件引發婦女

團體的怒吼，「這個事件讓婦女團體覺得非常的生氣」（支持 A/20200805），隨即

發起「1221女權火照夜路活動」（支持 A/20200805），訴求「行政院成立婦女權

益促進會及通過性侵害犯罪防治法」（支持 A/20200805），呼籲政府應正視婦女人

身安全（王駿原，2018；婦女新知基金會，2019）；2000年「葉永鋕事件顯示校園

性別歧視的嚴重性」（支持 A/20200805），引發社會一片譁然，大眾驚覺「因為性

別特質而受到了欺凌是很嚴重的事」（支持 A/20200805），迫使中小學『兩性教育

正視「性別」』議題（王駿原，2018：118）。此外，「有很多非順性別 1的年輕人

1 非順性別（Non-Cisgender）意指性別認同與出生時被指定的性別不一致，是與順性別相對的概念。
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自殺」（支持 B/20200811）、「比較深刻的是女學生疑因同性戀不被社會接受而自

殺」（支持 C/20200909）及「有同志教授輕生」（立委 B/20200825）等焦點事件，

讓輿論更加關注同志權利與同志教育議題，這也使得校園實施多元性別觀的性平教

育躍上政策舞臺（潘慧玲、黃馨慧，2016；顏國樑、簡安茹，2006）。 

五、治理政黨的政策意向

除文化價值、全球趨勢、法規制度與社會輿論外，政黨政治亦是影響性別平

等議題能否納入政策的重要因素。臺灣自 1996 年實施總統直選後，政黨為回應選

民期待與實踐競選政見，其政策主張逐漸具備更高的政治承諾性。就性別平等政

策而言，2000 年民進黨政府上任後，基於既有政策倡議與社會運動累積之需求，

推動《性平法》的立法，並於 2004 年完成公告；2008 年國民黨重新執政後，提出

《性別平等政策綱領》，同時啟動十二年國教政策規劃；2016 年民進黨再度執政，

亦延續其在性別議題上的政策承諾，而司法院大法官於 2017 年作出《釋字第 748 

號》，使同性婚姻的法律問題獲得制度性解方。雖然不同政策的形成涉及立法機

關、行政部門與司法機關的共同作用，但支持多元成家與性別平等的執政政黨取

得政權後，確實能在議題設定、政策推動與行政資源配置方面對支持聯盟產生正

面影響（魯炳炎、張永明，2006；Jenkins-Smith et al., 2014；Jenkins-Smith et al., 

2018；Sabatier, 1998）。在十二年國教課綱研修期間，2016 年新治理團隊上任後

重新組成課綱審議委員會，其成員背景的多元性亦反映了政黨更迭對政策次級系

統中聯盟資源與政策偏好的影響。此現象顯示，在性別平等教育議題的政策形成

過程中，政黨政治透過行動者配置、制度設計與政策倡議力道等面向，影響政策

形成的方向與內容。

六、多元成家法案次級系統的影響

在十二年國教課綱性平教育議題融入課程在進行規劃時，正值支持聯盟推動多

元成家法案之際（陳瑞芬，2019）。支持者表示「同志的議題有組成一個婚姻平權

大平台」（支持 A/20200805）、「我們會辦理同志大遊行」（支持 C/20200909）。

然而，在支持聯盟積極運作下，加乘激化了部分社會大眾及民間團體。反對聯盟團

體開始關注中小學同志教育議題，他們表示「一開始他們在進行這件事情的時候，

大家也不以為意，我們就都尊重吧！」（反對A/20200820），但是「當你變成法律，

要求每個人都要順從，這就變成一個意識形態的問題」（反對 A/20200820），且
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「2013年因為有立委提案修改民法，我們護家盟就發起了」（反對A/20200820），

反對聯盟受訪者提到「有同性婚姻社會運動議題之後，很多家長團體就開始出來關

心」（反對 B/20200826）。當 2017年大法官會議公告釋字第 748號，支持聯盟視

之為重要里程碑，反對聯盟則認為是社會亂源，雙方衝突愈演愈烈。之後，2018 

年全國性公投第 10 案通過，決議維持民法對婚姻的定義，但公投第 12 案則為「另

立專法」保障同性伴侶經營永久共同生活的權益，提供了民意的正當性。2由於「立

法委員必須要依照公投的結果來執行」（立委 A/20200805），立法院為履行《司

法院釋字第七四八號解釋》要求的憲政義務，三讀通過了《司法院釋字第七四八號

解釋施行法》，該法案以專法形式達成了婚姻平權的保障。在性平教育議題規劃期

間，多元成家法案研訂是另一個同時事件，二者的行動者重疊性高，攻防行動相互

影響，多元成家法案次級系統的運作也就對於性平教育次級系統產生衝擊，形成次

級系統間的共伴效應。

梳理上述脈絡可知，十二年國教課綱中性別平等教育議題的融入，係在國際

脈動與本土發展交互牽引下形成。國際上，政策取向由提升婦女地位逐步擴展至性

別主流化；臺灣的性平教育，則從「兩性平等」進展為更具包容性的「性別平等」。

此一政策形成過程，受到社會價值轉變、全球政策擴散、性平法案制訂、政黨政治

推力、公共輿論形塑、跨政策次級系統互動等多重因素交織形構，成為關鍵的政策

外部脈絡。

伍、政策次級系統的運作： 
行動者信念、策略性行動及政策學習

十二年國教性別平等教育議題融入政策的核心爭議集中在多元性別觀。於此

政策次級系統中，可辨識三類主要聯盟：支持多元性別的聯盟、反對多元性別的聯

盟，以及以教育專業為主體的教育核心團體；各聯盟共享其核心信念，並持續展開

協調行動（Sabatier & Weible, 2014）。此外，該次級系統還包含其他重要行動者，

2 公民投票的結果亦是民意的呈顯（吳定，2008）；在 2018年全國性公民投票中，支持聯盟兩個提案均未
通過（第 14 案修民法保障同性婚姻、第 15 案國民教育階段實施性平教育含同志教育），而反對聯盟三個
提案均通過（第 10 案民法婚姻限一男一女、第 11 案國民教育階段不應實施含同志教育的性別課程、第 
12 案透過其他形式法律保障同性伴侶）。對倡導婚姻平權的團體而言，目標是修訂民法，故公投第 12案
的通過雖解套了同性婚姻問題，但對他們而言不算成功。惟第 12案的通過確實促成了同性婚姻專法的制
訂，其與同性婚姻合法化有密切關聯。
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如扮演政策仲介者角色的議題工作圈，以及負責居中協調的立法委員。在全球與本

土交織的政策脈絡下，多元行動者／聯盟依其信念體系展開策略性行動，同時透過

彼此折衝與協商，產生政策學習，鬆動了次級信念，促成政策的最終定案。

一、爭議的焦點：多元性別觀

有關性別的定義及中小學同志教育的實施，是聯盟團體之間攻防行動的核心

爭論，如議題工作圈受訪者所言「多元性別、同志教育是我們在討論時產生衝突最

多的議題」（性平 A/20200814）。然而，政策核心爭論有時會跨越政策次級系統，

也就是單一政策次級系統的運作並非完全獨立，可能與其他擁有相似核心爭論的政

策次級系統出現重疊或嵌套，並互相影響（Jenkins-Smith et al., 2014; Jenkins-Smith 

et al., 2018）。以十二年國教課綱性平教育議題的政策次級系統而言，其行動者常

與多元成家法案的政策次級系統行動者產生交互影響，因此在操作時，中小學同志

教育與多元成家法案議題經常是彼此綑綁進行攻防。

自推動九年一貫課程起，性別定義便出現不同觀點。反對多元性別者主張「沒

有多元性別，性別就是男跟女，性別展演有很多方式，但是不脫二元」（反對

A/20200820）、「性別本來是客觀的，現在他們將性別變成主觀的⋯⋯我說我什麼

就是什麼，把相對客觀的事情主觀化」（反對 C/20200828），並認為「生理性別就

只有男、女」（反對 C/20200828）。在此觀點下，跨性別者被視為性別認同障礙或

性別不安，「不管他的名稱怎麼變，他還是在 D S M-5裡面被認為是疾病」（反對

A/20200820）。相對地，支持多元性別者主張性別分類應「以人為本的概念，不是

要你去硬分男的或女的，而是回到身為人的本體來做分析」（立委 B/20200825）。

他們指出，社會中確實存在許多生理性別與社會心理性別不一致（非順性別）的人，

若僅以生理性別作為分類依據，往往難以涵蓋其多元的性別經驗，包括「不同的性

別認同、性別特質、性取向，還有性別表現」（支持 B/20200811）。因此，支持者

認為「世界沒有辦法窄化成只有生理性別男、女這兩種」（性平 B/20200716），而

以男／女二元框架理解所有人的性別經驗並不適切；性平教育應採取多元性別觀，

以涵蓋不同性別面向，才能兼顧每一位學生的處境。

與多元性別觀密切相關的「同志教育」自《性平法施行細則》（2012 年 10 月 

24 日）即明文規範中小學應實施同志教育。但在研擬十二年國教課綱的性平教育

議題內涵時，因多元成家法案引發的社會運動升溫，反對多元性別的聯盟認為同志

教育將衝擊其核心信念，因而展開反制。議題工作圈受訪者亦指出：：「他們會這
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樣在意這些事情，我想不外乎就是關心同志這個議題」（議題 A/20200327）。反

對聯盟的菁英將同志教育視為「同志養成教育」（教育 B/20200727），擔憂子女

會因此被「教成同志」。此外，他們認為同志教育與同性婚姻合法化高度連動，視

之為「針對父母定義及婚姻價值做挑戰⋯⋯顛覆一男、一女夫妻的概念，父母應該

是男與女的概念」（反對 C/20200828）。對反對聯盟而言，同志教育不僅衝擊傳

統婚姻與家庭定義，更與其宗教教義相抵觸，因此成為其重要的信念防衛焦點。

二、行動者信念體系、策略性行動及政策學習互動下的政策形成

（一）行動者信念體系

在性平教育議題的政策系統中，五類行動者有其所持的信念體系。從深層核

心信念來看，議題工作圈、立法委員與支持聯盟團體有著類似彰顯人權之主張，他

們認為性別平等是基本人權，而教育核心團體則聚焦於尊重差異、保護學生。反對

聯盟與上述行動者的立場不同，其倡議傳統的婚姻定義與家庭的傳宗接代功能；在

他們眼中，婚姻由生理性別的一男、一女組成，而家庭由生理性別中的一男、一女

分別擔任父親與母親的角色。

我們之所以要談論性平議題，因為它可以彰顯人權的普世價值（議題

A/20200327）

多元性別教育議題，我覺得應該要從人權角度出發（立委 B/20200825）

不要有人因為性別特質、性別認同、性傾向的不同而被排擠（支持

B/20200811）

身為教育工作者很重要的就是要懂得尊重兩個字（教育 A/20200804）

任何孩子都不能因他不同的性別特質而在學校遭受異樣眼光或欺凌（教育

B/20200727）

婚姻是一男、一女⋯⋯父母是一男、一女⋯⋯家庭為生兒育女，傳宗接代（反

對 C/20200828）

在不易動搖的深層核心信念下，行動者各開展其政策核心信念。議題工作圈

強調多元性別觀點之法源依據，認為「性別平等教育法及性別平等教育白皮書，事

實上是教育部推動全國性別平等教育非常重要的一個法源依據」（文件 3-1），凸

顯性平法案精神乃其核心立場。立法委員則著眼於政策法源的重要性，指出「看得

見性別，就看得見弱勢」（立委 A/20200805），並據以決定「預算要如何做分配」
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（立委A/20200805）。支持聯盟強調避免將「不是那麼順性別的人排除在兩性之外」

（支持 B/20200811），因此主張落實校園內多元性別觀點的性平教育；教育核心

團體則認為「尊重政策的制定，照法案執行」（教育 A/20200804）。而與上述倡

議多元性別觀的核心信念相異，反對聯盟主張「中小學實施同志教育不是一個好的

性平教育」（反對 C/20200828），以維護其所秉持的傳統家庭價值。

至於次級信念，具有相對較高的可調整性。只要深層核心信念未受動搖，行

動者對於「應如何實施」的政策立場可因政策學習、協商與情勢變化而修正。從五

類行動者的次級信念來看，議題工作圈主張「教育很重要的是要帶孩子看到社會多

元的全貌⋯⋯多元價值在議題上的教學是需要的」（性平 B/20200716）；立法委

員則著重於法制建構，包括推動《性騷擾防治法》、《性侵害犯罪防治法》、《性

別平等教育法》及同性婚姻合法化等政策措施。支持聯盟明確指出「同志教育應該

安排在中小學教育中」（支持 A/20200805）；教育核心團體則強調依循法規進行

適切介入，「一旦在學校學生發生類似，老師就一定要進行教育介入」（教育

B/20200727）。相對地，反對聯盟在次級信念層面上主張的是：排除中小學同志教

育、全面檢視性平教材內容，以及反對開放式性教育。

（二）行動者的策略性行動

本研究中的行動者因其角色責任與信念體系，展開各自的策略性行動。歷程

中雖因議題工作圈負責性平教育議題內容規劃、立法委員擁有職位賦予的法職權而

有較高的話語權，但在課綱制定採取廣徵意見的程序設計下，支持與反對聯盟亦能

透過其協同行動影響政策方向。

1. 議題工作圈：仲介啟知與專業對話

議題工作圈在政策形成過程中扮演政策仲介者角色，負責議題融入的研修、

協調與溝通。為促進專業對話並擴大意見基礎，工作圈將公聽會與網路論壇所蒐集

的性平教育意見帶入會議，例如「本（104）年 10月 16日性平議題小組會議就公

聽會意見之初步討論情形」及「就目前彙整之公聽會與網路論壇意見表附錄一，提

請討論」（文件 1-23）」。透過多次研討，持續修訂議題內涵。另從課綱公聽會

發言可見性平議題受到高度關注，「參與者焦點放在性平議題確實多於其他議題」

（性平 A/20200814）。當聯盟間出現政策立場衝突時，工作圈透過諮詢會議「邀

請不同利害關係人，召開對話討論會議」（議題 A/20200327），建立對話平台，

並在會議中提供客觀與科學資訊，以協助各方協商（Jenkim-Smith et al., 2014; 

Jenkim-Smith et al., 2018）。此外，工作圈研訂「議題融入說明手冊」，將其列為
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「105 年的研發重點」（文件 5-1），並編製供教師使用的性平教育議題內涵與案

例（國家教育研究院，2020），以「使教育工作者及社會大眾能進一步瞭解課綱內

容」（文件 5-1），促進行動者的政策學習。如 Jenkins-Smith 等人（2018）所指出，

政策仲介者並無固定身分，學者與政府機構皆可擔任，其核心功能在於促進政策過

程的運作。吳定（2017）亦強調，資訊公開、多元參與、團隊合作與對話溝通等策

略均有助於政策共識的形成。本研究發現，議題工作圈透過專業主導、集思廣益、

搭建對話平台與啟知（inform）大眾等策略，推進政策協商，在某種程度上可視為

一種政策行銷的實踐。

2. 立法委員：服務監督與折衝協調

立法委員以服務選民為核心，回應不同民間團體的陳情需求。「人權團體跟

性平團體的人找立法委員陳情」（議題 A/20200327），立委實則代理了不同性別

信念立場的聯盟團體。依據陳情所涉及的主管機關，立委會邀請相關行政官員與民

間代表面對面溝通，召開政策協調會，「讓民間團體可以跟政府官員對話⋯⋯讓政

府官員知道民間團體擔心可能會遇到的問題、困境」（立委 A/20200805）。此外，

亦在立法院質詢或相關委員會會議提案，「透過在立法院的質詢，要求改善或者是

說怎麼樣去修改」（立委 A/20200805），以督促行政部門提出具體因應方案。當

不同聯盟間衝突升高時，立委常擔任居中協調者，透過多輪協商與討論，促成「最

後做出一個折衝過後的版本出來」（立委 A/20200805），形成雖非各方完全滿意

但可接受的版本。

3. 支持聯盟：倡議動員與發聲參與

支持聯盟團體的策略性行動以群眾動員與社會倡議為核心，包括「先發起萬

人連署」（支持 A/20200805）與「辦遊行，過程我們帶有抗議的行動」（支持

C/20200909）。另還透過多元策略形塑政策方向：例如草擬並推動性平教育相關法

案，「先立好法，送到立法院請他們幫你連署」（支持 A/20200805）；透過跨團

體合作壯大聲量，「聯合其他的團體，比較支持性別平等教育的家長團體或同志諮

詢熱線，一起拜會立委」（支持B/20200811）；尋求民意代表支持以取得政策平台，

「大家都要找這個東西，他像是一個掛勾，跟他搭上線」（議題 A/20200327）。

他們也運用媒體與正式治理機制提升話語權，如召開記者會、參與教育部性平委員

會等決策組織，「性平法通過，後來教育部就有性平委員會，你也看到了我們的參

與」（支持 A/20200805）；以及帶動性平政策議題風向，「決定每年訂一個主題，

將議題拋出來給社會大眾討論」（支持 A/20200805）。支持聯盟強調，其策略並
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非由單一領袖預先規劃，而是在運動歷程中「一步一步來的，都是在學習、在衝撞、

在成長」（支持A/20200805）。面對每項挑戰時，「就開始長智慧，開始尋求方案」

（支持 A/20200805）。透過持續集思廣益、建立政策網絡、共享資源並協力策劃，

支持聯盟得以在長期互動中影響政策形成（Jenkins-Smith et al., 2014; Jenkins-Smith 

et al., 2018）。

4. 反對聯盟：群眾動員與溝通遊說

反對聯盟團體同樣運用群眾動員與社會行動影響政策，如透過連署與遊行號

召支持，「我們總共拿到 70多萬份的連署書⋯⋯當時差不多有號召三十幾萬人上

凱道遊行」（反對A/20200820）。他們還透過選票施壓民意代表、抗議或尋求支持，

「從早上開門到關門打進來罵的電話都不會斷，一個打完又換另外一個」（立委

A/20200805）。在議題操作上，反對聯盟亦針對性平教育教材進行監控與整理，「關

於不當教材的東西，我們整理出非常多的檔案，陸續建立資料庫」（反對

A/20200820），並積極參與或辦理政策論壇，「在公聽會上，會去登記、發言，用

量來爭取⋯⋯在某種程度上是有組織性的在做反對」（性平 A/20200814）。利益

團體遊說是參與政策研訂的關鍵策略之一（吳定，2017），尤其透過聯盟菁英進行

更具影響力。本研究發現，反對聯盟菁英主動聯繫政策研訂主責單位，透過遊說與

溝通影響議題規劃內容，「確實獲得了一些共識」（反對 A/20200820）。

5. 教育核心團體：依法行政與中立介入

中小學教育核心團體強調「法有法的專業」（教育 A/20200804），會依據《性

別平等教育法》規定，「安排每學期 4小時的性別教育課程」（教育A/20200804）。

對於同志教育的實施，採取中立立場，「我們不發聲是因為我們的內部確實有不同

的聲音出現⋯⋯公投的時候，我們全教會的立場很清楚就是不表態」（教育

B/20200727）。該團體認為教師「只要是在執行國家所賦予你的角色及課程內容」

（教育 B/20200727）或「按照教育部頒布的課綱教學」（教育 B/20200727），就

該尊重其教學自主權，且校園內若發生性平相關議題，應進行適時專業介入，以保

障學生學習權益。

研究指出，聯盟凝聚力源於「核心信念」的高度一致。支持聯盟以人權與多

元價值為核心，透過非正式網絡與社群媒體進行高效率動員；反對聯盟則以傳統家

庭價值為號召。面對高度衝突時，各陣營內部的次級分歧常因「惡魔轉移」心理而

暫時擱置，轉而對外維持一致陣線。最終透過「議題工作圈」這一中介場域，各方

在交換資訊後達成政策折衷，顯見聯盟內部的統一多是為了在零和賽局中獲取最大

的政策利益。
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綜上可知，支持與反對聯盟為實現政策訴求，皆透過號召群眾、街頭遊行等

方式展現民意基礎，並形成媒體關注的公共議題，顯示政策利害關係人常把握時

機，藉集體行動影響政策發展（Luxon, 2019）。尤其在資源有限的情況下，利益

團體往往採取街頭抗議等強烈手段，以爭取外部資源、凸顯議題、掌握政策議程，

吸引決策者關注（吳定，2017；魯炳炎，2016）。此外，陳情請願、選票施壓、溝

通遊說、參與政策論壇等策略（李允傑、丘昌泰，2009；魯炳炎、張永明，2006；

Weible, 2018），也是本研究中支持與反對聯盟常用的行動手段。

（三）促進政策形成的政策學習

政策學習是十二年國教性平教育議題融入政策形成的重要機制。本研究發現，

議題工作圈與聯盟菁英透過互動與資訊交換，雖能理解彼此的訴求，但性平教育涉

及深層認同的價值觀，其妥協過程不僅依賴理性的討論，也受到情感（affective）

因素的影響。因此，本研究的行動者在政策學習中並未改變其核心信念，僅牽動次

級信念的調整，以及習得可促進政策形成的技術性處理。此發現揭示，倡議聯盟架

構中假設行動者理性追求與信念體系一致目標的前提，可能低估了認同與情感在政

策過程中的重要作用。以下即呈現各行動者透過政策學習的策略與信念調整。

議題工作圈作為政策學習的促進者，掌握公聽會與研討時機，進行政策對話與

疑慮澄清，「如果是我在主持的時候，我會跟他們互動溝通」（性平A/20200814），

以促進行動者政策學習。同時，工作圈也是政策學習者，當其他聯盟核心信念無法

改變時，透過自身觀點的策略性調整仍可推動政策形成（Jenkins-Smith et al., 2018; 

Pierce et al., 2017）。因此，面對反對聯盟意見時，工作圈採取靈活策略：「會覺得

可能不需要那麼堅持吧⋯⋯如果可以達成一樣的目標，不一定要用這個名詞出現」

（性平 A/20200814）而調整次級信念，例如將「多元性別」改為「性別認同多樣

性」，或以其他文字替代「同志教育」，以降低爭議（魯炳炎、張永明，2006；

Ingold & Varon, 2012; Jenkins-Smith et al., 2018）。此外，工作圈意識到「溝通是政

策推動順利的關鍵因素」（李允傑、邱昌泰，2009：76），於是建立不同團體間的

對話平台，這也是政策學習的重要實踐。

聯盟菁英則透過政策論壇闡述立場，試圖促發政策學習而影響決策，但論壇常

呈現「集體獨白」，「沒有辦法透過理性的陳述來彼此互動」（性平A/20200814）。

正如魯炳炎、張永明（2006）所指出，專家學者發起的政策學習未必能動搖聯盟菁

英的核心信念。本研究亦發現，聯盟菁英雖能提出論證表達立場，但難以說服對手

聯盟。儘管如此，歷經長時間政策辯論，聯盟菁英在政策學習中調整次級信念，最
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終展現妥協態度（陳瑞芬，2019；魯炳炎，2016），進而促成性平教育議題納入課

程政策的研修。課綱將學習主題修訂為「生理性別、性傾向、性別特質與性別認同

多樣性的尊重」，避開「同志教育」一詞；以「接納」、「尊重」取代具爭議性語

詞；依學生身心發展設計三個不同教育階段學習目標，並於領綱附錄二前言新增

「依據學生的身心發展，適齡、適性」的說明。支持聯盟受訪者表示「性平教育雖

然遇到困難，但是主管機關還是守住了母法的精神」（支持 C/20200909），立委

認為「這是一個折衷，尊重大法官會議的解釋，也尊重公投的結果」（立委

B/20200825），而反對聯盟則指出「我們的立場強調的就是尊重⋯⋯我們應該做的

是聚焦在 18歲以下校園不當性平教材」（反對 B/20200826）。顯示不同行動者在

政策歷程中，其核心信念是其認同的基石，不僅是理性作用，更含涉情感，不易更

動，但在涉及特定制度設計的次級信念上，例如避開同志教育、多元性別詞彙之使

用，以其他方式說明教育學生認識與尊重不同性別者，則是彼此可以協商的空間。

政策學習亦延伸至社會大眾層面。2018年公投期間，支持聯盟透過媒體與網路

倡議政策信念，促使原本未關注同志教育的民眾參與討論 3。支持聯盟代表指出

2018年是「臺灣有史以來最大規模的性別教育」（支持 C/20200909），有許多民眾

自發性地在網路社群中倡議自身立場，「可以看到很多人自己製作影片、做圖卡，

在臉書、IG上發很多文章」（支持 C/20200909）。原本未關注同志教育議題的社

會大眾，在公投廣告、網路社群強力推播下，「以前不關注此議題的長輩，因公投

提案，也開始對同志議題有所接觸」（支持 C/20200909）。而公投投票率也反映政

策學習效應，五項同志教育與同性婚姻公投投票率均超過 55%，高於 2004及 2008

年多項其他公投（中央選舉委員會，2026），顯示政策學習不僅提升社會參與，也

間接影響政策形成（Sabatier, 1988, 1998）。

整體而言，十二年國教課綱性平教育議題融入之政策係在社會多元文化價值、

全球政策擴散、性平教育法案制訂、公共輿論變遷、治理政黨政策意向與多元成家

法案次級系統運作交織影響的外部脈絡下，經由次級系統內不同行動者／聯盟的信

念體系、策略性行動與政策學習之互動而形成（Jenkins-Smith et al., 2018; Luxon, 

2019; Pierce et al.,2017; Sabatier, 1988, 1998）。政策形成分析結果詳圖 3。

3 性平政策若被標籤化為單向推動的「政治正確」，易因其變遷速度超越社會大眾核心信念而引發強
烈反挫。在多元性別議題上，支持聯盟訴求納入多元性別與認同內涵，反對聯盟則堅持二元性別與

家長權。2018年公投作為關鍵的「外在次級系統事件」，即是此價值碰撞的爆發點，直接迫使課
綱移除「同志教育」字眼以進行政策折衷。這顯示若缺乏實質「政策導向學習」的推進，極易觸發

社會防禦性動員，導致政策陷入技術性退縮或縮減的局面。



93劉青雯　潘慧玲 性別平等教育議題融入課程的政策形成：多元性別觀點的折衝

圖 3
性別平等教育議題融入課程之政策形成
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陸、結論與建議

綜合本研究之發現，提出以下之結論。

一、外部脈絡的變遷，促成性平教育議題融入之政策形成

   1990年代末至 2000年代初，全球國際社會倡議性別主流化之際，學者、專

家及民間團體呼籲政府響應國際趨勢，積極推動相關法案與政策，形成全球政策擴

散效應。隨著民主社會發展與多元文化價值的展開，同性戀不再是禁忌，藝文媒體

亦逐步呈現並肯認性別特質、性別認同及性傾向的多樣性。追溯臺灣中小學性平教

育政策，其起點可追至 1996年行政院教育改革諮議報告書，而此之前亦有政府體

制內外的持續努力，促進性平教育的建制化。1997年《性侵害犯罪防治法》、

2004年《性平法》及 2005年《性平法施行細則》的制定，皆為推動十二年國教性
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平教育議題融入的關鍵法源依據。然而，隨著多元成家法案推動，該政策次級系統

的積極運作引發了反對中小學實施同志教育的輿論，成為推動中小學多元性別觀點

性平教育的反挫力量。由於多元成家法案與性平教育教育議題政策次級系統中的行

動者多有重疊，當前者產生衝突時，往往會加劇聯盟對峙，形成共伴效應。除此之

外，政黨也是另一重要因素，其政策意向對性平法案的推動、課綱研訂及議題融入

的政策研修提供資源與支持，進一步影響聯盟的運作。  

二、 性平教育議題融入之政策次級系統聯盟菁英群星薈萃，各自共享
信念體系

十二年國教性平教育議題的政策次級系統中，行動者或聯盟涵蓋多元身份背

景，包括議題工作圈、立法委員、支持與反對聯盟，以及中小學教育核心團體，可

謂群星薈萃。各行動者共享其信念體系，並依此展開策略性行動（Tosun & 

Workman, 2017; Weible & Nohrstedt, 2012）。政策形成過程中，2018年全民公投結

果使社會大眾也成為參與者之一，但大多數民眾並未共享政策核心信念，也缺乏長

期參與，因此未形成聯盟。

三、 行動者／聯盟透過策略性行動，影響性平教育議題融入之政策
研訂

在政策次級系統中，行動者 /聯盟運用不同策略以影響政策研訂。議題工作圈

採取專業主導、集思廣益、建立對話平台及示知大眾等策略；立法委員則透過選民

服務、協調折衝及監督審議參與，與聯盟的協作程度因個人參與脈絡而異；支持聯

盟運用連署與遊行、權力站臺、聯盟結盟、爭取話語權、參與核心決策組織及引導

議題輿論；反對聯盟則透過連署與遊行、抗議或陳情、聚焦性平教材爭議、參與政

策論壇及遊說研修主責單位等策略；教育核心團體依法教學，對中小學同志教育採

不表態立場，但尊重學生受教權與教師專業自主權。可見，支持與反對聯盟為守護

政策核心信念，積極展開攻防行動，影響政策形成。

四、 不同行動者／聯盟菁英的政策學習，影響性平教育議題融入之政
策規劃

在行動者 /聯盟試圖發揮影響力以左右政策研訂的過程中，自身也產生了政策

學習。議題工作圈透過政策論壇進行對話、以政策草案示知大眾，並適度調整次級
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信念以促成政策形成，既是政策學習的促進者，也是學習者。然而，政策學習無法

改變聯盟菁英的核心信念，菁英僅能在長時間折衝下調整次級信念，呈現妥協態

度，最終促成政策定案。社會大眾則在 2018年全民公投過程中，透過電視與網路

社群媒體獲取政策資訊，進行大規模政策學習。該年五項性平議題公投創下全民投

票最高紀錄，並因第 11案通過及《性平法施行細則》修訂，確定政策研訂方針。

社會大眾的政策學習不僅提升參與度，也間接促成十二年國教性平教育議題的政策

形成。

最後，基於研究結果，對政策形成、政策執行與未來研究提出建議。在政策

形成方面，針對爭議性課程政策議題，教育部可設立超脫政治干預的常設性委員

會，專責彙整、審議及發布具高度共識的資料，並由政策仲介者依據科學證據研訂

政策；在信念體系高度衝突的政策次級系統中，政策仲介者與聯盟菁英可透過結構

化資訊交換與對話，促進政策學習，使聯盟得以調整次級信念，最終達成政策折衷；

而為增進社會大眾的實質性政策學習，可引入公民會議等多層次審議式民主機制，

透過多元公民群體進行理性討論，將公共對話從意識形態對抗導向理性共識建構。

在政策執行方面，可強化行政機關的課程領導力與第一線教育人員的專業韌

性。教育行政單位宜與專業學者合作，共同研訂清晰、公開且具教育專業共識的

「適齡、適性」判準，作為選用教材與教師教學的指引，以確保政策內涵能被完整

落實，並抵禦非專業外部輿論的干擾。同時，可將教師培訓重點置於爭議性議題教

學能力與專業韌性建立，並提供相應的專業支持系統，保障教師能安心依循法律及

課綱精神進行教學。

在未來研究方面，本研究結果顯示，全球政策擴散效應是分析政策形成外部

脈絡的重要因素；且政策參與和決策往往不僅是理性作用，尤其性平教育涉及深層

價值信念的變動時，還會牽動認同與情感，這些因素在既有倡議聯盟架構中未被強

調，含納這些因素可擴充原有倡議聯盟架構之內涵，另此架構較關注鉅觀層次與聯

盟互動層次的分析，對於個人層次的決策、協商，以及聯盟內的衝突著力較少，此

等亦是未來研究可著力的面向。此外，可考慮整合多元理論模型，運用倡導聯盟架

構、敘事政策架構與政策回饋等理論，分析性平教育議題政策的變遷機制，探討不

同聯盟如何透過策略性敘事形塑核心信念，以及政策實施對後續政治生態的長期回

饋；亦可發展量化指標，實徵分析聯盟策略性行動的資源投入與政策產出之間的關

聯，為高度衝突性議題政策的策略設計與實務應用提供學理依據。
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