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從協力治理觀點探討國立大學
自主治理試辦方案之執行

摘  要

當前國際高等教育競爭激烈，為加速我國高等教育轉型及改革，教育部於

2014 年 4 月函報行政院同意，正式核定及推出國立大學自主治理試辦方案，但於

2014 年 12 月卻邁向政策終結的結果。由於國立大學自主治理試辦方案的核心精

神合乎協力治理的多中心治理主體之理念，所以，可從協力治理觀點探討國立大

學自主治理試辦方案的執行過程之相關議題。綜言之，本文採用論述取向的研究

取徑，蒐集及分析國立大學自主治理試辦方案的相關文件資料，並從協力治理的

初始條件、制度設計、領導型態及協力過程等面向，了解及掌握國立大學自主治

理試辦方案在執行過程中不同論述聯盟的相關政策論述及互動結果，以釐清政策

問題及提出相關建議，作為日後相關政策執行之參考。本研究發現，從協力治理

觀點，國立大學自主治理試辦方案的政策執行過程中，由於不同論述聯盟的利害

關係人間初始條件的不一致、政策領導型態的認知歧異、制度設計透明性及程序

正義的質疑等，導致各利害關係人並未形成協力合作的關係及實踐，進而使國立

大學自主治理試辦方案邁向政策終結的結果。
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Abstract
Current competition among international higher education institutions in Taiwan is 

intensive. In order to accelerate transformation and reformation of higher education, the Ministry 
of Education in April 2014 submitted to the Executive Yuan for approval a National University 
Governance and Autonomy Pilot Program. However, the policy came to termination in December 
2014. Since the core spirit of National University Governance and Autonomy Pilot Program is 
consistent with the concept of multi-center collaborative governance, it is able to inspect related 
issues with regard to the promotion of National University Governance and Autonomy Pilot 
Program from collaborative governance perspective. In summary, this article adopts discourse-
oriented research approach to collect and analyze related data related to National University 
Governance and Autonomy Pilot Program; furthermore, it also  understands and monitors relevant 
policy discourse and interactive results of various discourse coalitions when promoting National 
University Governance and Autonomy Pilot Program through four dimensions of collaborative 
governance which initial conditions are: institutional design, leading type, and the collaborative 
process. The article aims to clarify policy problems and propose related suggestions, which could 
be a reference for future planning of related policies.
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壹、緒論

高等教育治理模式包括強調學術權威主導大學治理的古典自由主義傳統

（Middlehurst, 2004）、「國家權威-市場-學術寡頭」交互影響的大學「協調三

角」治理模式（Clark, 1983）、Dill（1998）提出強調績效的新管理主義、Gayle 

& Tewarie（2003）提出利益相關者多元治理的大學治理機制等，皆會影響高等

教育治理的實際面貌；再者，由於國際高等教育競爭激烈，各國皆積極進行高等

教育治理變革，以提升高等教育品質（劉秀曦，2013），例如，荷蘭大學逐漸成

為高等教育治理結構的核心，呈現網絡式治理，高等教育治理結構從過去一元化

的國家主導，發展成網絡式治理，由不同屬性的政策參與者（國家政府、高等教

育機構及國際組織等）（謝卓君，2013）、德國於 2008 廢止《高等教育學校基

準法》，賦予各邦與大學更大的自主權限，並透過高等學校校務諮詢委員會，強

化外部利害關係人之調控（張源泉，2012）；所以，從理論及實務觀點，多元中

心的大學治理模式逐漸受到重視。我國教育部為加速高等教育轉型及改革，茲於 

2014 年 4 月函報行政院同意，正式核定及推出國立大學自主治理試辦方案，並

擇定國立成功大學為第一階段試辦學校，透過設置大學自主治理委員會、授權大

學校內人事及財務自主管理及訂定契約式績效責任等實施策略，希冀透過大學治

理方式的改變，以提昇我國大學機構的競爭力及管理品質（教育部，2014）。另

外，國立大學自主試辦方案亦為教育部所提出的高等教育制度鬆綁行動方案之預

定政策方向（教育部，2013）。據此，國立大學自主治理試辦方案具有高等教育

階段的政策創新及制度改革之雙重意涵，也回應高等教育治理的國際改革趨勢，

故針對國立大學自主治理試辦方案的政策內涵及實踐進行相關探究，有其必要

性，此為研究動機之一。

再者，國立大學自主治理試辦方案的核心精神之一在於打破「教育部大學」

單一治理模式，改以政府代表、學校代表、校友、社會公正人士組成的多元治

理模式，促使大學快速因應社會及產業變動，以強化大學機構的績效責任（教

育部，2014）；換言之，其合乎協力治理的多中心治理主體之精神（Agranoff & 

McGuire, 2003; Booher, 2004）。然而，國立大學自主治理試辦方案之執行過程

中，卻也引發不同利害關係人的諸多爭論，例如：臺灣高等教育產業工會串聯百

名學界人士，偕同成大師生代表，一同表達堅決反對「國立大學自主治理試辦方
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案」，認為此方案將嚴重傷害大學的資源分配正義、教師的勞動條件和尊嚴及教

授的學術自由（臺灣高等教育產業工會，2012）。此外，根據 2014 年 12 月 24 

日的試辦學校 103 學年度第 2 次臨時校務會議紀錄：「經在場校務會議代表舉手

表決，14 位同意提出自主治理試辦方案申請，87 位不同意提出，決議本校不提

出自主治理試辦方案之申請」（國立成功大學，2014），已宣告國立大學自主治

理試辦方案的政策終結。據此，可從協力治理觀點探討國立大學自主治理試辦方

案執行過程中的相關議題，此為研究動機之二。

另外，由於教育政策係為公共政策之一環，所以教育政策研究會受到

公共政策研究典範演變的影響；公共政策研究在一九九○年代興起詮釋性

（Interpretive）、論證性（Argumentative）及批判性（Critical）的研究典範，主

張透過語言、符號、文字、對話等各種文本及論述的系統性分析，重新理解、詮

釋及重建公共政策的歷程及本質，關注研究焦點包括政策場域中的主客體關係、

結構及主體間的互動（如意識形態、權力、利益、資源等）、政策論述的形成

及實踐等（林子倫，2008；Dryzek, 2000）。例如，Hajer（1995）主張可以藉由

論述分析，掌握政策歷程中各利害關係人的政策論述，並釐清政策場域中的不同

論述聯盟（discourse coalition）之特徵；據此，在教育政策場域中，不同利害關

係人所組成的論述聯盟會傳達各自政策論述（policy discourse）予其他利害關係

人，且不同論述聯盟的互動結果，將會導致論述制度化的結果，進而產生政策變

遷；所以，本文可透過 Hajer（1995）的論述分析策略，更深入了解及掌握在國

立大學自主治理試辦方案執行過程中各利害關係人的政策論述形成、互動及實踐

之意義。

綜上所述，本文運用 Hajer（1995）的論述分析策略，並以 Ansell 與 Gash

（2007）所建構的協力治理模式為基礎，包括初始條件、制度設計、領導型態及

協力過程等面向，了解及掌握國立大學自主治理試辦方案在執行過程中不同論述

聯盟的相關政策論述及論述制度化結果，並綜合相關分析結果，以釐清政策問題

及提出未來改進方向，作為日後相關政策執行之參考依據。
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貳、協力治理模式之要義

本文先說明協力治理的定義，再說明 Ansell 與 Gash（2007）所建構的協力

治理模式內涵，以作為本文的理論分析面向。

一、協力治理的定義

協力治理係指在教育政策場域中，由多元利害關係人所進行集體決策的過

程，而此過程是正式性、協商性及以共識為導向，且具備以下六項特徵（Ansell 

& Gash, 2007: 544-545; Sullivan & Skelcher, 2002; Thomson & Perry, 2006）：

（一）由公共機關所發起的一種程序（the forum）。

（二）參與者包括非政府部門的利害關係人。

（三）參與者可直接參與決策，不僅僅只是透過公共機關來協商。

（四）程序包括了正式的組織，且集體開會

（五）程序的目的旨在使決策達成共識（即使共識實際上並沒有達成）。

（六）協力的焦點是公共政策或是公共管理。

據此可知，從協力治理的觀點，在教育政策執行過程中，政府部門及非政府

部門間的權力界線模糊，呈現一種多元利害關係人的集體決策之實踐，各利害關

係人間相互影響，具有權力共享、資源互賴、責任共擔的協力合作關係，以期達

成教育政策共識及實踐最大化的教育公共利益。

二、協力治理的面向

Ansell 與 Gash（2007）在“Collaborative Governance in Theory and Practice＂

一文中，透過系統性地蒐集廣泛的個案研究文獻，包括公共衛生，教育，社會福

利，國際關係等專業期刊，總計 137 個個案分析，據此所建置的協力治理模式如

圖一，相關面向內涵如下：

（一）初始條件（Starting Conditions）

初始條件係指可以促進或阻礙各利害關係人合作的相關因素，包括權力/

資源的失衡（Power/Resource Imbalances）、對抗與合作的歷史（Prehistory of 

Antagonism and Cooperation）及參與動機（Incentives to Participate）（Ansell & 

Gash, 2007: 550-553）。
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（二）促進型領導（Facilitative Leadership）

促進型領導係指對於各利害關係人的管理應呈現最小化的干預，以凝聚各利

害關係人的政策共識，且願意進行協力合作，以促進最大化的公共利益；在協力

治理過程中，透過促進型領導的實踐，有助於讓各利害關係人間進行有意義的聆

聽及討論；另外，若各利害關係人無法建立共識，則政策領導者必須要扮演一個

公正調解者的角色，依據當時情境條件制定一個引導性的解決方案，以化解各利

害關係人間的歧見及提升參與動機（Ansell & Gash, 2007: 554-555）。

（三）制度設計（Institutional Design）

制度設計係指在協力治理過程中，各利害關係人進行合作的基本規則，亦

即是程序合法性的實踐；若要實踐協力治理，首要的制度設計關鍵在於在治理

過程中盡可能納入與公共政策相關的利害關係人，且要保障他們合法參與治理過

程的機會及權力，以促使各利害關係人發展出共識導向的過程承諾。另外，協力

治理過程的制度設計也必須建立清楚的基本規則及確立互動過程的透明性，以強

化程序合法性及建立各利害關係人間的互信關係。最後，在進行制度設計時，亦

必須考量時間因素，亦即要讓各利害關係人認知到政策利益的獲得是可預期的

（Ansell & Gash, 2007: 556-557）。

（四）協力過程（The Collaborative Process）

協力治理是一個循環性及非線性的過程，包括面對面對話（Face-to-Face 

Dialogue）、信任的建立（Trust Building）、對進程的承諾（Commitment to 

the Process ）、共享理解（Shared Understanding） 及中介結果（Intermediate 

Outcomes ） 等影響因素（Ansell & Gash, 2007: 558-561）。
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圖1 協力治理模式
資料來源：修改自Ansell 與 Gash（2007：550）
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參、研究方法

本文主要採用 Hajer（1995）提出「論述聯盟」（discourse coalition）的論述

分析策略觀點，其指出在政策場域中，可以將政策執行過程重新理解為「論述霸

權的競爭」，是不同論述聯盟中的各利害關係人為試圖為本身所定義的事實爭取

支持的歷程，可達成論述制度化（discourse institutionalization）的結果，亦即，

可能造成新的政策及制度變化（Hajer, 1995: 59）；進而言之，在政策場域中，可

能具有不同的論述聯盟，論述聯盟中的各利害關係人不只是對於政策問題具有共

同見解，各利害關係人的交互依賴並非只基於權力或物質利益，還可能包括其它

的概念，例如：正當性或知識等（林子倫，2008）。所以，透過 Hajer（1995）

的論述分析策略，可以更深入了解及掌握在國立大學自主治理試辦方案執行過

程中不同論述聯盟的各利害關係人之互動及政策執行情形；故本研究透過 Hajer

（1995）的論述分析策略，根據協力治理面向關注及分析在國立大學自主治理試

辦方案執行過程中不同論述聯盟的各利害關係人政策論述及實踐，並深入探討其

互動意義。

論述分析的資料來源係呈現多元性質，包括訪談、小說、卡通、大眾傳播媒

體、對話、文件紀錄、報紙、焦點團體座談等（Phillips & Hardy, 2002; Wetherell, 

2001）；本文主要透過文件分析進行論述分析的資料蒐集方法，原因在於藉由具

體的文字紀錄，了解在國立大學自主治理試辦方案中各行動者的政策論述，以增

進研究資料的確實性及可靠性；文件分析的進行係透過網路搜尋引擎，以大學自

主治理為關鍵字，搜尋教育部出版品及相關文件、試辦個案大學各級會議紀錄、

教師會、學生組織、教師及學生的公開文章等，以了解國立大學自主治理試辦方

案之相關內容，據此作為論述分析之文本來源（如表1，詳細文件標題、來源及

編碼可參考附錄）。另外，論述分析的實施步驟包括掌握論述的觀點、稀釋論述

的陳述、解析論述的陳述及探討論述的實踐（徐昌義，2010），茲根據本研究之

研究主題及場域，說明論述分析的實施步驟如下：

（一）掌握論述的觀點：本文透過 Ansell 與 Gash（2007）所建構的初始條

件、制度設計、領導型態及協力過程等協力治理面向，以檢視國立大學自主治理

試辦方案的相關文本資料。
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（二）稀釋論述的陳述：論述主要由許多陳述所構成，必須淨化或稀釋在國

立大學自主治理試辦方案的相關陳述，以掌握不同行動者的重要陳述。

（三）解析論述的陳述：解析國立大學自主治理試辦方案中不同行動者的重

要陳述，以掌握相關政策論述之意義。

（四）探討論述的實踐：當掌握國立大學自主治理試辦方案中不同行動者的

政策論述後，進一步去探討政策論述實踐的結果及影響性，例如：所形成的論述

聯盟類型及國立大學自主治理試辦方案的政策結果等。

綜言之，本文採用論述取向的研究取徑，蒐集及分析國立大學自主治理試辦

方案的相關文件資料，並從 Ansell 與 Gash（2007）所建構的初始條件、制度設

計、領導型態及協力過程等協力治理面向，了解及掌握國立大學自主治理試辦方

案在執行過程中不同論述聯盟的相關政策論述及互動結果，研究問題如表2，以

釐清政策問題及提出相關建議，作為日後相關政策執行之參考。

編碼 文件來源
可了解的政策利害

關係人之政策論述

A 高教技職簡訊 教育部、學校領導階層

B 校務會議紀錄 學校領導階層、教師、學生

C 行政會議紀錄 學校領導階層、教師、學生

D 教師會 教師

E 反大學法人化陣線 學生

F 學生組織 學生

G
國立成功大學自主治理試辦計畫意見交流區程序

（https://nugasys.ncku.edu.tw/forum/）
學校領導階層、教師、學生

H 國立大學自主治理試辦方案（行政院核定本） 教育部

向度 研究問題

初始條件
在執行國立大學自主治理試辦方案時，不同論述聯盟的各利害關係人之初始條

件為何？

領導型態
在執行國立大學自主治理試辦方案時，不同論述聯盟的各利害關係人對政策領

導型態的認知為何？

制度設計
在執行國立大學自主治理試辦方案時，不同論述聯盟的各利害關係人對制度設

計的認知為何？

協力過程
在執行國立大學自主治理試辦方案時，不同論述聯盟的各利害關係人之協力情

形為何？

表1 大學自主治理試辦方案相關文件來源

資料來源：研究者自行整理。

資料來源：研究者自行整理。

表2 本文研究問題一覽表
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肆、研究發現

本文主要研究發現，可依據協力治理觀點，分為初始條件、領導型態、制度

設計及協力過程等四個面向進行分析，並透過 Hajer（1995）的論述分析策略觀

點，提出存在於國立大學自主治理試辦方案執行過程中的不同論述聯盟之政策論

述及論述制度化之結果。

一、初始條件

依據本文分析結果，國立大學自主治理試辦方案在執行時，教育部、學校領

導階層、教師及學生等各利害關係人對於大學自主治理試辦方案的相關認知並不

一致；雖然教育部及負責執行國立大學自主治理試辦方案的學校領導階層宣稱會

讓相關政策資訊公開化及透明化，但是教師及學生等利害關係人顯然並不完全了

解自主治理試辦方案的相關資訊：

OOO校長：個人過去三年，在近百次的公開場合中強調，最大的責任就

是讓這項試辦方案的研擬、溝通與審議，過程公開而透明，資訊完備而

對稱，實話實說，實問實答，為成功大學爭取到「興利防弊」的最佳方

案（B6，2014）。

教師會部分成員憂心，自主治理委員會將取代校務會議，無法有效監

督，將會成為太上皇；另外，自主治理讓經費管理與運用鬆綁，怕弊多

於利，現在自主治理相關的資訊很多都不夠透明，如果可以，希望不要

推校園自主治理（D3，2012）。

學生相較於教職員，在校方高層刻意的低調下，更難有機會了解「大學

自主治理試辦方案」……到底會帶來什麼實際的影響，當然更難對此有

個人的看法與意見（F3，2012）。

此外，在推行國立大學自主治理試辦方案之前，由於各利害關係人在之前的

大學法人化的相關衝突經驗，即使教育部及學校領導階層不斷澄清國立大學自主

治理試辦方案實質內容與大學法人化並不相同，但教師及學生等利害關係人仍深
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怕是大學法人化的復辟，對於國立大學自主治理方案的執行已經先抱持不信任態

度及排斥立場：

OOO校長：大學自主治理與法人化完全不同。此次大學自主治理方案教

育部僅授權六個項目，分別是：校長遴選續任權、大學招生審議權、系

所設立審議權、校務預算議決權、校務發展計畫議決權、彈性薪資機制

議決權。目的是讓行政體系更有彈性（B6，2014）。

由於過去「法人化」在推行層面上有諸多爭議，故成大校方堅稱名為

「自主治理」方案絕不是「法人化」，但細究目前釋出的自主治理方

案文件其內容，仍是換湯不換藥的「法人化」、「私有化」（F1，

2011）。

據此可知，在國立大學自主治理試辦方案的執行過程，各利害關係人對於

國立大學自主治理方案的政策訊息完整性並不對稱，且對政策議題主張存在歧異

（如表3），且彼此具有衝突的歷史經驗；所以，對於國立大學自主治理試辦方

案的初始條件並不一致，會提高國立大學自主治理試辦方案執行過程產生爭議聲

音之可能性，也影響各利害關係人的參與動機。

教育部 學校領導階層 教師 學生

國立大學自主治理試辦方案

的政策治理邏輯。

多中心治理 多中心治理 新自由主義 新自由主義

對國立大學自主治理試辦方

案之政策立場。

贊成執行 贊成執行 反對執行 反對執行

國立大學自主治理試辦方案

對於我國大學發展之影響。

有助提升高等

教育競爭力。

有助促進大學

教育整體品質

及行政績效。

將導致高等教

育商品化。

將導致大學成

為企業的研發

單位。

國立大學自主治理試辦方案

的自主治理委員會之定位。

可強化大學機

構績效責任。

可強化大學自

治 及 學 術 自

主。

將擁有凌駕於

校務會議的決

策權力，造成

校園生態權力

失衡。

將衍生校園民

主化程度倒退

的疑問。

利害關係人
議題

表3 國立大學自主治理試辦方案中各利害關係人的政策議題主張

資料來源：研究者自行整理。 續下頁
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教育部 學校領導階層 教師 學生

校長遴選續任權，由大學自

主治理委員會組成相關委員

會辦理。

贊成 贊成 反對 反對

大學招生審議權，由大學校

長備妥草案，經大學自主治

理委員會審議。

贊成 贊成 反對 反對

大學系所設立應經大學自主

治理委員會審議。

贊成 贊成 反對 反對

校務發展計畫議決權由大學

自主治理委員會審議。

贊成 贊成 反對 反對

校務預算議決權由大學校長

備妥相關書類，經大學自主

治理委員會審議。

贊成 贊成 反對 反對

彈性薪資議決權，由大學校

長備妥草案，經自主治理委

員會審議。

贊成 贊成 反對 反對

二、領導型態

依據本文分析結果，握有政策領導權力及資源的教育部及學校領導階層在執

行國立大學自主治理試辦方案時，雖然聲稱會積極與各利害關係人進行溝通，維

持各利害關係人在溝通時的平等性；然而，教師及學生卻未感受到教育部及學校

的政策溝通誠意，也導致彼此間的信任關係難以建立：

「校園自主治理」制度……，必須使全體正式編制內教職員工充分了解

此方案實施內容，並以無記名方式彙整其意見供校務會議參考，再經校

務會議討論通過後實施。（B2，2011）

學校方面對學生最關心的「學雜費調漲」與「法人化風險」之疑問時，

……，其草率發言令在場發問同學們群體譁然，關於學生質疑的黑箱

作業、法人化弊病等等疑問，校方也未誠懇並妥善地加以答覆（F1，

2011）。

利害關係人
議題

表3 國立大學自主治理試辦方案中各利害關係人的政策議題主張(續)

資料來源：研究者自行整理。
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另外，從協力治理觀點，理想的領導型態應該對於各利害關係人的管理呈現

最小化的干預，以凝聚各利害關係人的政策共識，且願意進行協力合作，以促進

最大化的公共利益；然而，根據本文分析結果，教育部及學校領導階層在執行國

立大學自主治理試辦方案時，仍扮演政策推動的主導角色，無法依據當時情境條

件制定一個引導性的解決方案，以有效化解教師及學生的方案歧見。

我一直以為變更校體的大事，要讓校內的每一個人……都有參與的權利

是天經地義的事，這件事情竟然還需要經過校務會議表決來決定，是否

代表推動團隊在本質上甚至有「排除學生參與」的想法，這難道不是行

政權的傲慢？（G4，2014）。

兩次說明會中主秘對這一質疑的回應，語焉不詳，甚至有前後矛盾之

處，……，六項授權，除了校長遴選外，皆由校長提案至自主治理委員

會，那麼校長提案之前的校內決策流程，由下到上經由哪些單位、那些

會議的審議？校內的最後決策是在哪個程序？（G1，2014）。

據此可知，在國立大學自主治理試辦方案的執行過程中，教育部及學校領等

階層係扮演主要的政策領導者角色，雖然教育部及學校宣稱會進行完善周全的政

策溝通，調節各利害關係人的不同意見，以取得各利害關係人對於執行國立大學

自主治理試辦方案的政策共識；然而，教育部及學校領導階層明顯尚未獲得教師

及學生的信任，也就難以讓各利害關係人相信教育部及學校領導階層可以公正透

明地回應相關質疑。

三、制度設計

從協力治理觀點，理想的制度設計尚必須建立清楚的基本規則，以強化協

力程序的合法性；然而，從本文分析結果，教師及學生質疑國立大學自主治理試

辦方案的基本規則不夠明確，也就難以對教育部及學校領導階層發展出信任的協

力關係，另外，雖然學校領導階層不斷強調會讓全校教職員工充分表達意見，但

教師及學生等利害關係人對於校內決策及執行過程透明度及回應性仍抱持質疑態

度，成為大學自主治理試辦方案的爭議來源：
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有關「校園自主治理」制度，將至各學院（含醫院）詳細說明，並讓教

職員工充分表達意見，亦將進行全面性無記名調查，徵詢其支持或不支

持之意見，統計後送校務會議，作為校務會議代表投票之參考（B2，

2011）。

校方承諾將自主治理試辦方案送入校務會議中進行表決前，會先進行全

校教職員工生無記名紙本投票，如今卻在本學期末預先加開兩場校務會

議，並直接在校務會議中提出報告議案，嚴重違反程序與誠信（E3，

2014） 。

自主治理將會對成大帶來劇烈的改變，任何想要做出這種改變的團隊，

有義務更積極地提供訊息，帶領討論；將訊息被動地放在網站上，不看

拉倒，不叫盡責吧（G3，2014）。

另外，從協力治理觀點，理想的制度設計應該盡可能納入相關利害關係人，

且要保障他們合法參與治理過程的機會及權力；然而，從本文分析結果，教師及

學生質疑其並未有完整參與國立大學自主治理試辦方案的機會及權力，程序具有

排他性，也就無法發展出共識導向的過程承諾。

四、協力過程

依據本文分析結果，雖然學校領等階層不斷強調和各利害關係人進行面對

面討論的重要性，但是在教師及學生等利害關係人的認知中，與學校領導階層之

間尚未有足夠的面對面討論機會；且教師及學生等利害關係人也認為在對話過程

中，學校缺少真誠面對面討論的誠意：

本校自5月7日起，首先到醫學院開始進行自主治理方案公開說明。自主

治理方案主要是讓五項自籌等經費之使用更有彈性，請大家踴躍參與、

發問並提供意見（C1，2012）。

校務會議當天，……，研究團隊承諾未來會與教師會密切討論可行方法

及意見交流。教師會在暑假開始，建議與研究團隊討論自主化財務相關

問題，但時到今日，相關討論卻仍束之高閣。不知是不能也？或是不為
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也？（D1，2010）。

2011年12月21日，……其他參與程序的一般學生，多次問到目前自主治

理的進度及時程表，兩位師長並無正面回應，僅回應「一定會跟大家做

完整說明」、「目前沒有預設進度」、「如果大家反對我們當然也不會

做」等（F3，2012）。

另外，在執行國立大學自主治理試辦方案的協力過程中，教育部、學校領導

階層、教師及學生等利害關係人在諸多議題方面皆出現認知分歧的現象，難以取

得共識（如表3）；且關於國立大學自主治理試辦方案的執行立場，教育部及學

校領導階層方面皆堅定執行大學自主治理試辦方案的必要性；然而，教師方面已

經明確宣示秉持反對的一貫立場，並在各級會議中，積極表達各自立場，確保本

身觀點不被忽視、確保本身立場合法性及達成法定義務；學生方面，學生會並未

對大學自主治理試辦方案提出正式主張，但是其他學生團體，例如：成功大學貳

零社、反大學法人化陣線等，則利用多元方式，表達對大學自主治理試辦方案的

質疑及抗拒。

OOO校長：教育部希望成大進行研究執行自主管理，由學校自訂校務基

金5項自籌款管理辦法，可以使學校鬆綁（B1，2011）。

成大教師會稟持一貫立場：反對成功大學做為校園自主或類法人化之唯

一示範學校（D4，2010）。

學生從2011年8月開始關注此議題至今，這期間，校方高層從未公開

且普遍的對這影響成大未來甚巨的方案，對全校師生具體說明（F3，

2012）。

五、國立大學自主治理試辦方案場域中的論述聯盟及論述制度化
    結果

Hajer（1995: 68-73）主張「論述聯盟」的連結立基於各利害關係人對於政策

問題的共同理解及政策價值的認可，而非只是單純的權力及利益之結合；歸納本

文分析結果，在國立大學自主治理試辦方案的執行過程中，可發現教育部及學校
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領導階層的利害關係人組成贊成國立大學自主治理試辦方案之論述聯盟，教師及

學生的利害關係人組成反對國立大學自主治理試辦方案之論述聯盟，相關政策論

述如表4；且根據 2014 年 12 月 24 日的試辦學校 103 學年度第 2 次臨時校務會議

紀錄：「經在場校務會議代表舉手表決，14 位同意提出自主治理試辦方案申請，

87 位不同意提出，決議本校不提出自主治理試辦方案之申請」（國立成功大學，

2014），可知反對國立大學自主治理試辦方案之論述聯盟的政策論述產生的論述

制度化之結果，即為國立大學自主治理試辦方案的政策終結。

贊成國立大學自主治理試辦方案

之論述聯盟

反對國立大學自主治理試辦方案

之論述聯盟

政策利害關係人 教育部及學校領導階層 教師及學生

政策治理邏輯 多中心治理 新自由主義

政策立場 贊成立場 反對立場

政策影響 1.提升高等教育競爭力。
2.促進大學教育品質。
3.強化大學績效責任。
4.增進大學自治及學術自主。

1.扼殺大學自主發展。
2.高等教育商品化。
3.大學權力生態失衡。
4.大學民主化倒退。

伍、綜合討論

本文結合 Ansell 與 Gash（2007）協力治理面向及 Hajer（1995）論述聯盟觀

點，針對國立大學自主治理試辦方案的執行過程進行文件分析及論述分析，綜合

討論及建議如下：

一、在執行國立大學自主治理試辦方案時，不同論述聯盟的利害關
    係人之初始條件呈現不一致性

從協力治理的觀點，當教育政策在執行時，若各利害關係人的權力或資源產

生失衡現象，則將導致部分利害關係人缺乏足夠的專業知識、資訊及時間來參與

政策對話及討論；再者，各利害關係人間若產生高度衝突的歷史事實，雖不必然

會成為協力治理的障礙，但勢必導致要花費更多心力去重建各利害關係人間的信

任關係及正向社會資本；所以各利害關係人的種種初始條件不一致，勢必影響各

政策論述

論述聯盟

表4 國立大學自主治理試辦方案場域中的論述聯盟

資料來源：研究者自行整理。
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利害關係人的協力合作意願（Ansell & Gash, 2007：544-545；Morse, 2011）；依

據本文分析結果可知，國立大學自主治理試辦方案在執行時，不同論述聯盟的利

害關係人對於大學自主治理試辦方案的相關認知並不一致，雖然教育部及負責執

行方案的學校領導階層宣稱會讓相關政策資訊透明化，但是教師及學生等利害關

係人顯然並不完全了解自主治理試辦方案的相關資訊；加上各利害關係人間已存

在衝突對立的歷史經驗脈絡，所以各利害關係人的初始條件呈現不對稱情形，將

可能會影響雙方溝通成效及信任關係，進而降低教育政策執行的可行性。

二、在執行國立大學自主治理試辦方案時，不同論述聯盟的利害關
    係人之政策領導認知出現歧異

從協力治理的觀點，在教育政策執行中，促進型領導係指對於各利害關係人

的管理呈現一種最小化介入的作用（曾冠球，2011；Purdy, 2012；Ansell & Gash, 

2007）。依據本文分析結果可知，國立大學自主治理試辦方案在執行時，代表贊

成執行國立大學自主治理試辦方案之論述聯盟的教育部及學校領導階層，在相關

政策領導措施上，並未獲得反對執行國立大學自主治理試辦方案之論述聯盟的教

師及學生認可，教師及學生難以相信教育部及學校領導階層的政策領導作為可以

公正誠實地回應相關質疑。

三、反對國立大學自主治理試辦方案論述聯盟的利害關係人對於制
    度設計透明性抱持質疑

從協力治理的觀點，在教育政策執行中，制度設計係指各利害關係人合作的

基本規則，亦即，制度設計為協力治理過程中的程序合法性之關鍵（張奕華、劉

文章，2012；Ansell & Gash, 2007）。依據本文分析結果可知，國立大學自主治

理試辦方案在執行過程中，對於學校執行大學治理試辦方案的相關程序，校方、

教師及學生之間出現認知分歧的現象，且教師及學生等屬於反對國立大學自主治

理試辦方案論述聯盟的利害關係人，對於決策及執行過程透明度皆抱持不信任的

態度。

四、在執行國立大學自主治理試辦方案時，不同論述聯盟的利害關
    係人在協力過程中，難以形成共識及建立信任關係

從協力治理的觀點，在教育政策的執行中，面對面的討論、信任關係的嘗
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試建立、過程承諾、共享的理解、小贏的中間結果等，都是不可或缺的協力治

理步驟（李長晏、林煥笙，2009；Ansell & Gash, 2007）。據此，從協力治理的

觀點，在教育政策執行過程中，面對面的討論係指各利害關係人能夠進行彼此的

直接討論，以打破刻板印象及其他心理隔閡；再者，若是各利害關係人曾經有過

彼此對抗的歷史經驗，則應該去衡量重新建立彼此信任關係所需要花費的時間成

本，再決定是否應採取協力策略；此外，各利害關係人必須相互尊重彼此觀點，

且透過清楚透明的協力治理程序，皆有助增加各利害各利害關係人對於協力治理

的實踐承諾；另外，各利害關係人必須在協力過程中，努力朝達成共識而努力；

最後，在教育政策執行過程中，各利害關係人間獲得小贏的中間結果是有助於促

進建立信任及承諾的良性循環，進而促成協力治理的有效實踐（葉志傑、謝傳

崇，2013；張建威、曾冠球，2013；Ansell & Gash, 2007；Bryer, 2011）。然而，

依據本文分析結果可知，國立大學自主治理試辦方案的執行過程中，不同論述聯

盟的利害關係人之間缺乏足夠的面對面討論及中間成果，在諸多議題方面及過程

承諾方面也難以取得共識，呈現互不信任的態度，所以也難以產生協力合作的關

係及行為。

陸、結論

從協力治理觀點，國立大學自主治理試辦方案的政策執行過程中，由於不同

論述聯盟的利害關係人間初始條件的不一致、政策領導型態的認知歧異、制度設

計透明性及程序正義的質疑等，導致各利害關係人並未形成協力合作的關係及實

踐，進而使國立大學自主治理試辦方案邁向政策終結的結果；據此，從協力治理

觀點，對於教育政策治理相關建議如下：

一、確實掌握不同論述聯盟的利害關係人之初始條件

根據協力治理觀點，教育政策規劃及執行涉及多元利害關係人，各利害關

係人的歷史經驗、權力、資源、知識及參與動機等初始條件皆不一致，所以若

要提升教育政策治理的可行性，首要步驟在於確實掌握教育政策網絡中的各利害

關係人之初始條件，據此研擬因應措施，例如：由於各利害關係人之前已經有過

「大學法人化」的衝突經驗，故教育部及學校領導階層在推動國立大學自主治

理試辦方案時，更應該審慎耐心與全校師生進行合乎可理解性（comprehenibility 
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claim）、真實性（truth claim）、正當性（rightness claim）、真誠性（truthfulness 

claim）的政策溝通及對話。

二、確保教育政策治理的程序合法性及過程透明度

根據協力治理觀點，教育政策規劃及執行，在制度設計方面，應該要建立明

確的基本程序規則、盡可能擴大參與決策人員、降低排他性，以確保教育政策治

理過程的透明度，例如：當教育部及學校領導階層推動國立大學自主治理試辦方

案時，由於涉及全校教職員生的共同利益，所以，在推動制度設計方面，更必須

於法有據，避免產生可能的違法爭議，且在校內建置公開透明的推動機制，保障

各利害關係人的參與機會及發聲管道。

三、實踐共享權力觀的教育治理策略

根據協力治理觀點，教育政策規劃及執行應以促進型權力為基礎，認可每個

利害關係人都有參與教育政策的權利，並可對每個教育政策問題進行公開討論；

亦即，應該採取權力共享觀點（power with）的領導策略，避免宰制權（power 

over）的領導策略；例如：當教育部及學校領導階層推動國立大學自主治理試辦

方案時，應該不囿於行政慣例，願意維護所有利害關係人的發聲權力，並願意接

受任何批評，進行以理性為基礎的公開論辯，以實踐多元參與的教育政策對話。

四、建立以信任及合作為基礎的教育政策治理關係

根據協力治理觀點，教育政策規劃及執行應該透過各利害關係人間的面對面

討論、共享理解、累積「小贏」的中介成果及發展過程承諾，建立以信任及合作

為基礎的教育政策治理關係；例如：教育部及學校領導階層在推動國立大學自主

治理試辦方案時，應建構以共識為導向的政策對話機制，透過不斷的真誠協商，

與各利害關係人達成對於政策理念及價值的一致性理解，並不斷累積正向成果，

且避免不當意識型態傷害各利害關係人間的信任關係，例如：刻板印象、自我中

心主義、階級意識等。

總之，協力治理雖非教育政策治理的萬靈丹，在實務上往往會陷入「知易行

難」的困境，例如：各利害關係人間的信任建立相當費時，需要有長期的過程承

諾才能夠達成協力治理的效果，若各利害關係人間曾有過彼此對抗的歷史，各利
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害關係人必須考量信任建立所需的時間成本，假設無法判斷出必要的時間成本，

則不應採用協力治理策略；但協力治理仍可視為我國教育政策治理的新方向，進

而開展教育政策研究及實踐的新視野。
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