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特邀專論 
 

 

邁向後新公共管理時代之政策整合 

理論初探 
 

李長晏a、陳嫈郁b、曾淑娟c 

《摘要》 

後新公共管理的轉型與修正，隨著世界各國因應全球化、高度風

險社會、以及一日千里的資通訊技術驅動下，不論是解決困境的問題

挑戰或是超前部署的發展機會，都不斷地推動新一波公共行政的轉

型，不論是以政府為中心或是以治理為中心的變革，均呈現出多元價

值及多樣政策工具混合的競爭樣貌。同時對政府、市場和公民社會三

者的共同治理抱持高度整合期待，強調合作、協調、協同的治理機制

運作也成為共同的信念、價值和研究路徑。因此，在後公共管理時

代，以全局綜觀協調各種治理機制所進行的政策整合將成為實現後設

治理重要策略工具，甚而形成整合典範。 

政策整合理論研究和實務探析，已日漸成為後新公共管理時代改

革的創新趨勢，為了提高政策整合的概念理解，在政策協調與整合的

研究中，哪些經驗難題值得分析？哪些理論方法適合解釋整合型政策

的協調與整合過程？乃是本文中最主要的兩個研究問題。據此，本文
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乃透過理論脈絡探究從新公共管理轉向後新公共管理所引發政策整合

理論興起且受到關注的背景原因，進而探討政策整合理論的發展圖

像、政策整合過程和治理能力的分析框架，以及反思政策整合理論化

研究的挑戰等 4 項問題，來引導政策整合理論架構之建構，進而為後

續整合理論研究與實踐奠基。 

[關鍵詞]： 新公共管理、後新公共管理、政策整合、政策協調、整合策

略 

 
 

 

壹、前言 

隨著公共行政改革的演進，新公共管理（new public management, NPM）將市

場理念和競爭機制帶入政府部門，大幅改變傳統公共行政的理念價值與政策研究而

成為重要典範（paradigm）。然而，隨著新公共管理的實踐導致橫向結構性分權或

專業化，使得決策權力更加下放，組織零碎化的結果也使得政策呈現相當的分殊

性，以致協調成本增加，甚至產生公共事務治理效能弱化的困境，因而激盪起合

作、協調與協同等整合治理理念的行政改革，新公共管理亦開始朝向後新公共管理

（post-NPM）的轉型與修正。 

隨著世界各國因應全球化、高度風險社會及一日千里的資通訊技術驅動下，不

論是解決困境的問題挑戰或是超前部署的發展機會，都不斷地推動新一波公共行政

的轉型，後新公共管理的轉型有以政府為中心抑或以治理為中心的變革，均呈現出

多元價值及多樣政策工具混合的競爭樣貌。同時對政府、市場和公民社會 3 者的共

同治理抱持高度期待，強調合作、協調、協同的治理機制運作也成為共同的信念、

價值和研究途徑，而 Jessop（梁書寧譯，2008；Jessop, 2002）也指出，當各方社會

力量試圖運作使各種治理機制維持平衡，或調整其比重時，後設治理（meta-

governance）便會產生。因此在後新公共管理時代，以全局綜觀協調各種治理機制

所進行的政策整合將成為實現後設治理重要的策略工具，甚而形成整合典範

（integrative paradigm）。 
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管理與政策的關係構成了公共行政的核心，因此管理制度的改變亦涉政策邏輯

的演進，後新公共管理時代各種機制的整合上同樣也造就了政策領域整合的必須

性。政策整合理論研究和實務探析將成為後新公共管理時代改革創新趨勢。為了提

高政策整合的概念理解，在政策協調與整合的研究中，哪些經驗難題值得分析？哪

些理論方法適合解釋整合型政策協調與整合過程？乃是本文最主要的兩個研究問

題。 

基此，本文透過理論脈絡探究從新公共管理轉向後新公共管理所引發政策整合

理論興起且受到關注的背景原因，進而探討政策整合理論的發展圖像、政策整合過

程和治理能力的分析框架，以及反思政策整合理論化研究的挑戰等 4 項問題，來引

導政策整合理論架構之建構，進而為後續整合理論研究與實踐奠基。 

貳、後新公共管理時代政策整合理論浮現的背景因素 

後新公共管理時代演化自新公共管理，其繼承了部分新公共管理治理概念的基

因，並回應了新公共管理產生組織碎裂化加劇、分權化改革失控及民營化改革失效

等負面問題，亦即由市場競爭機制朝向公私協同網絡的治理轉向，而公私協同被認

為是合作（cooperation）、協調（coordination），以及協同（collaboration）三者組

成的連續集合體。所謂「合作」是一種非正式的關係；「協調」較正式，彼此參與

共同的規劃建立相互溝通的管道，但權力仍保留在各參與的組織；「協同」是一種

持久的關係，具有明確結構及對共識的承諾（王千文、陳敦源，2012）。然而，由

於部門相互作用的複雜性，更成為整合治理結構和機制的挑戰，特別在多層次系統

中進行整合時，更加劇整合的複雜性，因此如何有效整合治理主體、資源、結構、

功能、過程成為達成有效政策整合的關鍵。 

後新公共管理呈現多元模式與價值共存的概念，一方面，在理論的內容上包括

注重公共價值（ public value）、協同治理、網絡治理及全觀治理（ holistic 

governance）、新公共服務（new public service）、後設治理等，具有政府、市場、

網絡併行的混合性行政改革特徵。另一方面，在實務的體現上， Bouckaert、Peters

與 Verhoest（2010）則指出後新公共管理概念來自於 2000 年紐西蘭提出「整體型

政府」（whole of government）的概念，而成立許多成果導向且以契約關係為控制
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機制的機關，此一概念也影響英國提出「整合型政府」（joined-up government）的

運作。其目的主要在改善新公共管理之下，政府機關呈現碎裂化、分權化改革失控

及民營化失效等問題。 

為了因應多元化公共治理環境的變遷與挑戰，後新公共管理認為公共事務和社

會問題很少局限在單一部門或機構的界限內，其跨域的特性則需要加強合作才得以

解決。有鑑於新公共管理導致了政府機關裂化的加劇，後新公共管理主張加強政府

機關內部的整合及不同部門之間的協調，即建立政策整合型的治理體制。進而言

之，後新公共管理認為，之所以應該並且能夠驅使政府機關協同和公共政策整合，

主要有下列幾個背景原因： 

一、新公共管理轉向後新公共管理的趨勢 

西方國家在經過 20 餘年的新公共管理運動以後，自上世紀 90 年代開始了新一

輪的政府改革—後新公共管理運動。後新公共管理之所以出現，有著非常複雜的原

因。首先是新公共管理在理論上存在諸多矛盾和不足，在實踐中引發一系列問題，

如充分分權導致組織政治控制削弱、運作失控，協作不力和能力不足等；大量設立

單一任務機關加劇了公共部門組織機關的分化，進而導致公共服務的碎裂化；民營

化改革導致政府放棄固有責任、公共服務品質下降、監督困難等問題。上述分權、

競爭、企業化績效導向等新公共管理運動的核心主題，卻在變革過程中帶來意料不

到的政策災難。於是，許多質疑和批評的聲音紛至沓來，指出新公共管理運動的本

質是一種市場教條主義，它只關注結果，而忽略了公共服務過程，使其脫離了整體

社會、政治、文化等環境脈動。由此，新公共管理運動開始沉寂，代之而起的是由

後新公共管理所強調的政策整合與協作價值及理念的修訂和再創（尹文嘉，

2012）。 

二、組織功能割裂化產生的結果 

政策整合與協作興起的原因，乃鑒於公部門組織欲整合日趨分裂的組織問題。

此種問題乃源自傳統公共行政功能分化所導致的部門主義遺毒中，只講求專業分工

而忽略垂直及水平整合的重要性，因而落入「權責分散」、「彼此權責重疊不清」
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及「只注重分工而缺乏整合」的困境中。 

當此種困境在新公共管理思潮的衝擊下，組織發展也愈趨朝向功能組織為主的

組織分化狀態與準市場環境，因而不僅造成組織功能更加割裂化，而也使公共責任

更加模糊化。對於傳統部門主義和新公共管理競爭機制所帶來的功能割裂化治理

（functionally fragmented governance）模式很可能產生一些負面的問題，使得組織

無法處理棘手的問題（Perri 6, Leat, Seltzer, & Stoker, 1999, 2002）。 

因此，應加強整合功能分化現象，構築政策整合與協作，使得每一位行為者間

彼此皆處於相互依存的聯繫網路中，並且期望能藉由彼此的合作與協同的夥伴關

係，來達成共同的目的已成為政府治理的重要課題。是以，政策整合與協作的運

用，提供了現今許多權威割裂與功能分化組織不同的策略發展方向，並提供了彼此

共同協作達成目標的方式。 

三、難以處理的公共議題形成困境 

政策整合與協作所要處理的公共議題不再是過去簡單歸類成的單一議題，而是

一種「難以處理的問題」（wicked problems），其涉及多方的場域及價值考量與競

爭，需要政府作多面向的價值判斷，以找出有效的解決方案。典型難以處理的政策

問題，大多有以下幾點特性：（1）它們是多面向的；（2）非單一層級政府所能解

決；（3）在地方層次，許多執行機構與組織可以分別解決部分問題；（4）以現行

部門化的組織型態解決不易（Clark & Stewart, 1994; Leach & Percy-Smith, 2001: 186-

187）。譬如環境污染的防治、共同資源開發與利用、各類自然或社會災害的處置

和風險管理、地區扶貧開發和促進區域經濟協調發展等等這些公共事務治理的難題

變得比以往更為複雜棘手。在變動社會中，這些複雜棘手的公共事務治理問題處理

的難度大大超過以往。 

面對這種難以處理的政策問題時，由於政府組織大致以功能為分工設事的原

則，而非以棘手問題類型為分工依據，且組織資源分配也以功能與組織別為分配之

準則，因此，造成組織間的垂直關係非常堅固，而水平關係則顯得非常薄弱。換言

之，政策的整合常在某一組織內進行，但無法跨越組織間所要處理的問題面向。然

而日益增多的社會經濟問題，往往是跨功能、跨專業、跨組織的，功能分部化的組
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織根本無法處理上述棘手問題。 

由此，面對難以處理的政策問題，應該積極尋求靈活、可適應複雜環境的治理

體制和機制，朝向跨邊界、跨領域、跨部門、跨層級的政策整合與協作發展。 

四、資通訊技術突破性的發展 

資通訊科技和網際網路的運用，發展出人與人及社會之間發展到無時間差和空

間跳躍零距離的時代，同時對政府治理運作產生根本性的改變，也為政府部門政策

整合和協作提供更為直接的機會。近來許多用來形容政府新型態的名詞如電子政府

（electronic government）、數位政府（digital government）逐漸成為人們耳熟能詳

的名詞。透過資通訊技術的運用，一方面政府機關的不同單位、功能和業務之間，

能夠形成一個互相溝通、甚至於連動的網路體系，同時，運用資通訊技術，政府組

織能夠和公共服務的其他供應主體及需求民眾連接起來，最終使得政府服務達到線

上治理的境界。正因為資通訊技術將政府業務毫無限制的連結起來，突破傳統的政

府科層體系和不同機構的地理疆界，使政府業務能夠真正協作和整合，成為以網路

為基礎的整合型政府（web-based integrated government）（尹文嘉，2012）。 

五、風險社會「恐懼因素」的擴散 

現代社會面臨的風險由以往的自然風險演變為人類社會的不確定性帶來的風

險，而這種風險日趨常態化。風險發生時涉及的範圍和領域、影響的深度和廣度，

預防和處置的難度都超出過去以往發生的災難。風險社會下「恐懼因素」的擴散，

如恐怖攻擊、自然災害與流行疾病的日益頻繁，世界的不安全與危險因子持續躁

動。首先，無法預知的恐怖襲擊事件引發世界各國家的關注、警戒也促使公部門改

革。恐怖主義的新威脅也突顯各國政府如何避免矛盾和機構共享資訊的重要性。再

者，自然災害，如海嘯、地震、乾旱、颶風，或者大範圍的流行病，如 SARS、

Covid-19、禽流感及非洲豬瘟等的防治，也強調對於政府行政協調一致性與對於全

球性的影響，因為像是氣候變遷和全球金融長期經濟衰退之類問題，將導致萎縮式

的政府。 

此外，人類社會治理過程中也產生某些全新形態的風險，更需要政府各部門之
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間、政府與其他的公共管理主體間進行充分的資訊共用和協作行動。尤其是對美

國、英國、澳大利亞等國家而言，對於恐怖主義的擔心和恐懼促使他們推行集權改

革，要求更多強有力的控制和協調，以美國為例，911 恐怖襲擊以後，美國立刻收

回機場安全的控制權，設立國土安全部，重組軍事安全。這充分說明，即便在推行

新公共管理最激進的國家也開始意識到新公共管理的種種不足，而必須透過政策整

合與協作體制來對新公共管理進行某種程度的修正和改革（Christensen & Lægreid, 

2011）。 

參、政策整合理論的發展圖像 

從新公共管理到後新公共管理的行政改革，除了探討市場、政府與網絡管理理

念整合外，進一步將重整政策整合概念，將政策整合從實務層次提升至理論建構，

如此將更有助於建構後新公共管理的整合典範，以及發展政策整合的系統性脈絡。 

就實務面向而言，公共事務涉及面向繁雜，不同政策領域皆有其職司轄區，當

一個政策涉及跨領域或界線時，難免出現多元決策的情境，因此如何適度加以調和

及化解至為緊要。不論公私部門都難免有組織本位主義的行為模式，而在公部門本

位主義則涉及各自的資源如何配置，權力如何劃分，尤其涉及重大公共利益的政策

制訂時，政治本位主義競爭情勢更難以融合。因此，如何減少組織各說各話及各走

各路的政策無效率，則需要藉由政策整合加強溝通，建立共識，並且著重公私部門

及一般民眾的知識融合，降低決策者與民眾的認知罅隙。最後，政策整合希望能更

為周詳及全面也探究不同領域的優劣勢，避免路徑相背而造成資源虛擲的結果。 

另一方面就治理面向而言，政策整合（policy integration）是對專長分工或政策

漂移放任的一種回應。長期以來，分層負責的體制形成棘手問題解決的阻礙，並造

成政策目標與政策手段之間普遍不協調，同時政策整合往往帶給多層次治理巨大的

挑戰。此外，新參與者的擴增也往往超出可治理的範圍而產生無法治理的危機。特

別是大規模複雜政策問題的決策，既需要龐雜的政策分析與理解，又需要能在多層

次和多部門間運作順暢並能夠解決問題的結構。 

因此，政策整合不僅因應實務需求抑或理論發展，都有必要藉由系統地理解政

策整合的意涵、政策整合的動機、特性及定錨模式，才能充分掌握政策整合的理論
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內涵。 

一、政策整合的概念 

政策整合關注的焦點在於政策制訂過程中，涉及到跨領域、部門或被切割、紛

亂及難理的議題；另一方面而言，政策整合亦重視有單一或職司的部門可以妥善及

承當政策責任。尤有甚者，具有政策整合性質的政策制定模式，包括必須可達至水

平部門的整合，以及各級政府間的垂直整合。整合理論所涉及的相關概念包含協

調、跨政府之間的管理、全觀型政府、協同、政策網絡及網絡管理，最後，就必然

包括政策整合概念（Meijers & Stead, 2004）。 

從公私協同的面向而言，可將合作、協調及協同視為整合型政策制定的基礎，

這 3 者之間具有層次漸進的關係，亦即每一層次條件滿足後，會向上再進階。而在

內外部環境各因子交互影響，以及利害關係人合作、協調抑或整合型政策制定驅動

下，將可以產生整合後的新興政策。 

一般而言，政策整合會涉及到各種政策領域，如何分析各政策職司部門及各利

害關係人的互動及連結至為重要。而政策場域與政策次級系統兩個可說是互為表裡

抑或是做為政策整合的重要元素。而政策次級系統，即由涉及各政策場域中的政府

機關及利害相關團體所構成。因之，跨域治理的複雜性會導致政府機關的行政能力

與政策工具的使用愈漸狹窄，其影響則會明顯反映在政策執行的成效上。在相較於

從前更加嚴峻的政策環境中，政府本身要獨自推動一個政策更屬不易，政策執行的

績效勢必受到多元行動者的影響。 

因此，基於多層次整合治理觀點，為了解決國家決策制定所做的安排和空間政

策協調兩者之間的密合問題，需要許多政策整合的存在。這種整合有三個面向：

（1）空間整合意指從中央、區域、地方至社區的多層次政策協調；（2）功能整合

則是強調不同政策領域之間的多面向協調；（3）部門整合則將公部門、私部門、

第三部門及社區組織的資源進行多部門協調（Salet, Thornley, & Kreukels, 2003）。

茲就以社會就業政策為例，論述此一多層次政策整合治理模式之內涵（李長晏，

2016：46）。如圖 1： 
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（一）連結不同政策領域 

所謂連結不同政策領域，是指將不同土地使用與活動功能整合到一種策略之

中，並使其產生互動連結作用，例如住宅、交通、經濟發展、環境永續等。例如，

如何使社會和就業政策更緊密地結合在一起。社會政策與就業政策相結合的原因

是，對弱勢群體的勞動力市場參與還是取決於提供兒童保育、可獲得的醫療保健、

適當的培訓或心理諮詢。在現在大部分女性於結婚生小孩後，大多以家庭為重，在

就業前須要把家庭安頓好才能放心和時間再投入職場，而小孩的托育此時就顯得相

當重要，假使小孩給予保姆或者相關機關托育，就會考慮到托育的單位專業度和整

體環境、設施是否完備，且小孩托育也是家庭一大筆開銷，所以社會政策與就業政

策的相結合顯得非常重要。 

（二）確保不同層次的治理 

所謂確保不同治理層次，係指從全國經由區域、都市到地方，彼此之間是一致

性的。在都市區域內的地方性政策同樣也需加以整合。這樣的量身定制和個性化的

支持是發生在緊密接近的受益人。因此，地方一級發揮重要關鍵作用。同時，國家

扮演著領導的角色，然因地方最接近受益人，必然最清楚了解此地方人民的需求與

狀況，例如，雲林縣、嘉義縣、臺南縣老年人口比例偏高，地方政府應以健康維護

和生活照顧兩個面向多加以規劃，可能多增設社區照顧關懷據點、推行行動式老人

文康休閒巡迴服務等，視地方的人口狀況而調整措施，而雲嘉南地區同時面臨相同

的問題，設立一個南部共同合作平台，可以進而討論交流各地區的想法。 

（三）結合不同公共、私營機構行動者 

最後，所謂結合不同公共、私營機構行動者則指將公共、私人和志願部門的意

圖、資源加以連結，以極大化策略性政策的一致性和政策執行的便利性。當談到制

定提供服務，必須整合不同服務的供應者。公私合作夥伴關係可能提供更有效和有

針對性的政策組織的新方式，而納入社會夥伴和民間社會組織可以提高決策的知

識。由於專業度的考量，在社會組織或私營機構的專業度是滿高的，可以補足政府

單位在專業度的不足，所以政府在擬訂政策時應多加與民間組織、團體溝通商討，

在政府與民間組織的合作下，資源與服務需再整合，避免重疊或浪費的情況發生。 
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圖 1 社會就業多層次政策整合模式 

資料來源：修改自 Heidenreich & Rice (Eds.) (2016: 4)。 

二、政策整合的動機 

從驅動政策整合的系絡或達成目的的背景來看，可將政策整合的動機歸納為打

破專業本位的領域整合、達成跨界目標的部門整合、影響政策歸因的解方整合、避

開資源錯置的效率損失，以及塑立新的公共價值等因素。 

（一）打破專業本位的領域整合 

傳統上，政府透過專業政策方案及政策專家來處理政策問題，然而專業的政策

有其領域的限制，可能過度執著於單一專業觀點而忽略其他問題的相關性，錯失解

決問題的方案，甚至可能因專業本位的偏執，而陷入政策困窘之局或導致政策失

靈。 



邁向後新公共管理時代之政策整合理論初探 

‧11‧ 

（二）達成跨界目標的部門整合 

政策問題從單一領域進展多元領域的發展，政策制定者在資源稀少的條件限制

下，特別需要跨界資源共同的挹助，因此為達成特定目標，需要跨界資源整合，包

括資金、技術、創新知識的協同推動，例如：聯合國 2015 年在打擊貧窮及不平等

的願景下訂立「聯合國永續發展目標（sustainable development goals, SDGs）」，透

過部門政策整合和「政策一致性倡議」（policy coherence initiative, PCI）來達成目

標。 

（三）影響政策歸因的解方整合 

當政策問題日益趨向擴散且因果交互影響之下，使問題結構益趨複雜而模糊，

相關領域的政策論述則對於政策影響因素的掌握更不具可測性。因此，跨域的知

識、經驗整合為複雜問題提供了解方。 

（四）避開資源錯置的效率損失 

各行其政的政策推動，在自己的政策領域，依照例行的規範運作，往往可能欠

缺橫向整合的運行機制，因而無法以整體資源配置的角度進行資源的效率安排，而

造成資源欠缺、過剩，或重覆配置的效率損失。 

（五）塑立新的公共價值 

公共價值與私人價值相對應的範疇，面對私人價值偏好的多樣性，公共價值是

在無數的個體價值和價值差異中整合，透過政策整合提供企業和非營利部門參與的

機會，打破政府壟斷價值權力，重新塑立具參與性的公共價值。 

三、政策整合的特性 

政策整合提高了政策間的互聯性、政策措施的一致性、聯繫性，以及問題與個

別單一議程的嵌合性，同時提高了政策制定的合理性和有效性。其次，政策整合可

以發掘互惠互利的合作機會、實現效率提高，同時改善公共政策。此外，政策整合

可以透過多樣社會服務遞送，擴大專業人士對各種服務的參與及控制範圍，將複雜

而混亂的系統轉變為互利且具有綜效的機制（Rayner & Howlett, 2009）。後新公共
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管理時代下的政策整合，不應視為工具性的手段，而是鑲嵌於目標價值下的政策整

合。因此，從問題的解決到政策的發展，從問題的單純到複雜化程度，以及政策參

與行為者的擴張，政策整合具有協同性、反思性及雙向性的整合特質。 

（一）協同性 

跨際或跨域政策有效執行，單憑政府權威性的政策，並不易攻克標的團體的問

題情境，而有賴於標的團體的順服，利用政策整合提供的契機，採取對應政策的行

為，方能開啟政策生效的關鍵。 

（二）反思性 

諸多政策問題一直陷入爭議及困境之中，無法對之進行有效的處置，致使問題

走向慢性化或惡性化，實需要政策資源加以對付，唯始終未能達至治本的境界。政

策整合在進行各領域或次級系統同理性傾聽之後，各自反省觀點上的侷限，嘗試接

納他方具建設性的見解，進而化解衝突觀念及競爭態勢，增強合作的意願。唯有在

各政策領域或次級系統能提出相互的看法及立論時，彼此之間才有機會進行反省或

比較，從中發現各方均可接受的妥協方案，突破政策在整合過程的障礙或僵局，順

勢開創政策有效執行的通路。 

（三）雙向性 

各政策直屬轄區的主事者或公民，雙方就政策問題的建構、解決方案的部署、

追求目標的設定及當下問題所處的系絡進行建設性的對話，交換彼此的見解，希望

能達成互為主體性的理解。因之，若只有政策領域或次級系統參與者的單方意思表

示，抑或只在程序上履踐對政策標的團體的說明，而未將對方的願景納入政策整合

的架構及內涵，則為單向的政策溝通，未具有成效的政策整合意涵。 

四、政策整合的定錨模式 

整合理論概念涉及協調、府際管理、全觀型政府、協同、政策網絡及網絡管

理，最後，就必然包括政策整合概念（Meijers & Stead, 2004）。或可將協調及合作

視為整合型政策制定的基礎，這之間具有層次關係，亦即每一層次條件滿足後，會

向上再進階。易言之，內外在環境各因子的交互影響，在相關利害關係人合作、協
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調抑或整合型政策制定驅動下，可以產生不同及整合後的新興政策。雖然協調及合

作抑或協同僅是整合的過程，不必須要具有完全的參與過程，但政策整合就相對更

需要在過程中有利害關係人的參與。政策整合行政面向的合聚焦點在於政策制訂過

程中，涉及到跨領域、部門或被切割、紛亂及難理的議題；另一方面，政策整合亦

重視有單一或職司的部門可以妥善及承當政策責任。尤有甚者，具有政策整合性質

的政策制定模式，包括必須可達至水平部門的整合、各級政府間的垂直整合，以及

政策網絡的系統整合。 

一般而言，政策整合會涉及到各種政策領域，因此如何分析各政策主管職司部

門及相關利害關係人的互動及連結就至為重要。而政策場域與政策次級系統兩個可

說是互為表裡抑或是做為政策整合的重要元素。而政策次級系統，即由涉及各政策

場域中的政府機關、企業及利益團體所構成。因之，跨域治理的複雜性會導致國家

機關能力與政策工具的使用愈顯侷促，其影響將明顯反映在政策執行的成效。 

Tosun 與 Lang（2017）分析了後新公共管理時代以政府為中心及以治理為中心

二種不同概念的政策整合模式。茲就此兩種模式所各自包含的政策整合型式進一步

析論如下： 

（一）政府為中心的政策整合 

政府為中心（government-centred concepts）的政策整合係以政府為中心的政策

協調方法，強調政府和公共管理的體系結構，並採用由上而下的觀點。涵蓋了政策

範疇中的行政改革與協調，此時政府有著高度的影響力。以政府為中心的政策整合

型式包括： 

1. 綜合規劃：綜合規劃（comprehensive planning）是最初政策整合的概念方

法，目的在促進協調城市規劃中多目標的實現。亦即透過中央規劃單位和主軸計

畫，引導專業規劃者提案評估及協調（Altshuler, 1965）。然而，中央規劃者能否單

方面決定與執行公共利益的假設受到了嚴重的批判。因此，綜合規劃的學者認為，

應藉由利害關係人參與性的過程來確定成果目標，才能有助於政策整合目的與效應

的達成。 

2.政策一致性：政策一致性（policy coherence）的概念出現於 1990 年代後期，

並由經濟合作暨發展組織（Organization for Economic Cooperation and Development, 

OECD）、聯合國（United Nations, UN）、歐盟（European Union, EU）等國際組織
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推廣（Tosun & Lang, 2013）。目的在於要求成員國在發展政策方面採取更加協調一

致的政策。政策一致性強調了協調的必要性，也強調了合作和政治領導是實現不同

部門政策目標間一致性的必要概念。而從美國政治的政策次系統和議程設定的研究

中，May 等人發展出用於評估政策一致性的理論型框架。提出以問題種類、受影響

的利益總量及整合機構的存在做為解釋政策一致性的三項解釋變因（May, Jones, 

Beem, Neff-Sharum, & Poague, 2005）。 

3.全觀型政府：全觀型政府係英國學者 Perri 6（1997）為因應 21 世紀政府所

處之政治、經濟、科技、社會等複雜多變的環境，所提出未來政府治理應該採行的

制度變革之道（彭錦鵬，2005：62）。1990 年代中期英國布萊爾政府（Blair 

Government）採用全觀型政府（holistic government）的概念，其主要都關注在都市

住宅政策和災害管理（Mawson & Hall, 2000）。其運作必須考量所有的相關政策和

政府機關，並且必須共同努力，以增強對民眾所提供的服務。全觀型政府的學者倡

導使用特定且可能更有整合性的政策措施與流程，然而全觀型政府尚缺少了一個理

論模型，包括促成因素和限制因素。 

4. 整合型政府：整合型政府起於 2000 年代早期，是英國新工黨「現代化政

府」議程（Cabinet Offïce, 1999）的一部分。整合型政府希望透過消除組織過多及

資源缺乏的問題以提高公共行政管理的效率與效果，提供更全面的公共行政協調，

並以新型態的課責與誘因，將跨部門不同文化、動機、管理系統與目標的組織結合

起來，促使政府機關結盟合作（Clark, 2002; Ling, 2002）。 

5.整體型政府：整體型政府的觀念，主要來自 1997 年英國學者 Perri 6 所提出

來的「全觀型政府」（holistic government)概念，強調政府應以人民需求的角度，進

行跨域、跨機關、跨層級的整合性服務。此種公共治理的強調重點，在英國採用整

合型政府的名稱，澳大利亞和紐西蘭採用整體型政府的名稱，而加拿大則採用水平

方案（horizontal initiatives）以整合兩個以上部會的協同合作，以及美國則有許多以

公民為中心的州和地方政府的一站式服務體系，稱為協同治理（collaborative 

governance)，都成為各國政府的重要政策（彭錦鵬，2005：62）。整體型政府亦指

是「公共服務機構跨越界線，以達到共同的目標以及對應特定議題的整合型政

府。」（Kickbusch, 2010）其整合跨部門與跨行政間的協同發展，包括績效與產出

及政府組織調整（Christensen & Lægreid, 2007: 1061），同時以資訊共享和知識管
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理，串連由上而下及由下而上的政策議題。 

（二）治理為中心的政策整合 

不同於前者，治理為中心（governance-centred concepts）的政策整合概念係強

調政策問題解決的關鍵，著重公私部門參與服務遞送和政策執行與效能或效率的議

題，較不在乎層級的運作，同時非常強調服務的提供、政策實施和效果或效率，主

要在政策執行階段。其主要型式包括： 

1. 水平治理：涵蓋了服務遞送與管理的主要觀點，藉由建立或強化不同政府部

門間的水平網絡去增強政策協調、合作和共同責任，以期補充或取代科層式組織的

控制（Giessen, 2011）。水平治理（horizontal governance）將行為者的利益與權力

結構定位在行為者群體或網絡中，並以藉以克服利益競爭與衝突的特殊性。然而儘

管採用了水平治理的要素，科層式政府仍然存在而未被取代。因此，水平治理僅能

視為公共行政的補充。 

2. 政策主流化：在政策制定階段針對特定政策範疇，將其他政策範疇的目標納

入考量。政策主流化（policy mainstreaming）概念，是圍繞由上而下的政策制定概

念發展的，決策者被期待要去意識到政策的跨部門影響，並願意參與協調與整合。

因此，主要核心議題是由參與的多個行為者偏好差異及政策部門或政府層級結構，

亦及相關行為者的政治權力和政策偏好，所引起的是協調的要求，也可說是協調困

境，以及如何克服「阻礙政策整合的瓶頸」。Nilsson 與 Nilsson（2005）認為，政

策主流化措施的成功取決於政策問題的框架，特定的問題框架決定了所有參與者是

否都有責任要解決問題，進而參與了協調與整合機制。 

3. 跨界政策體制：跨界政策體制（boundary-spanning policy regime）係在多層

級政府結構下，針對跨界政策問題處理，喚起橫跨公部門、私部門、非營利部門共

同治理的議題。May、Jochim 與 Sapotichne（2011）等人強調政策制定者關注不同

次系統中的問題與解決方案的關注有趨同或分歧性，而造成趨同和分歧的 3 種因素

包括：（1）相關次系統之間的連結性質，以及他們如何建構跨界問題的過程與解

決方案。若議題處理次序與次系統緊密連結將促使趨同，若連結鬆散，則造成政策

分歧。（2）大眾對於處理問題與潛在解決方法的趨同與分歧程度。（3）問題與解

決方法的範圍內，利益衝突的程度。利益衝突會逐漸破壞政策制定者專注與發展政

策整合的努力。 
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4. 全觀治理：全觀治理定位在政策循環中的政策制定階段，其政策整合之設計

係以特定方式修改現行的治理結構，結合了協同、協調、合作，以有效率與效果地

達成服務遞送的效能，進一步實現政治目標。例如電子化政府透過加強立法、業務

協調與組織整合，以及提出使用服務導向的電子政府（Tosun & Lang, 2017）等。 

兩種不同典型的政策整合，不論從其整合意涵上看出其分析方向的不同（表

1），這可從其整合的目的、關注焦點及整合的型式都有顯著的不同，因此在政策

整合的分析適用上，亦應先就研究對象的治理特性先予釐清。 

表 1 政府中心 VS 治理中心政策整合的區分 

項目 以政府為中心的政策整合 以治理為中心的政策整合 

整合 

意涵 

 在特定領域中的決策將其他領域的

政策目標納入考量。 

 資訊共享和知識管理，由上而下的

政策與由下而上的議題結合。 

 在於要求公私部門的參與，以由下

而上的政策整合視角，並展示水平

治理與縱向政府如何互動。 

整合 

目的 

 目的在解決跨政策領域議題的政府

措施。 

 主要用於評估已納入公部門議程的

政策。 

 目的在解決公私部門參與共同解決

問題時利益和權力結構的競爭和衝

突。 

 主要在於評估決策者脫離科層式政

府時所採取的政策。 

關注 

焦點 

以綜合規劃的方法，促進協調城市規

劃中多目標的實現。透過中央規劃單

位和主軸計畫，引導專業規劃者提案

評估及協調（Altshuler, 1965）。 

強調政策問題解決的關鍵，著重公私

部門參與服務遞送和政策執行與效能

或效率的議題，較不在乎層級的運

作。 

政策整合

型式 

 綜合規劃 

 全觀型政府 

 整合型政府 

 整體型政府 

 政策一致性 

 水平治理 

 政策主流化 

 跨界政策體制 

 全觀治理 

資料來源：本文整理自 Tosun & Lang (2017)。 

 

另外，從政策循環的階段性、關注重點、涉及利益、政策範疇及主要推行國家

等特徵歸納此 9 種政策整合模式發現，有些整合的方法有程度較大的重疊，而所有

的模式都側重於整合與協調工具（表 2）。 
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肆、政策整合過程和治理能力的分析框架 

政策整合可能是解決政策問題最可行或最適當的辦法。然而貫穿於各領域政策

問題治理中的影響性是一種交互作用的動態過程，它涉及各種要素發展的節奏、速

度與方向的協調，以及所達成整合程度的影響。有些要素按著指揮的協調演奏完美

的交響樂曲，形成高度的政策整合形態。但是，經常出現的情況卻是各要素間各唱

各的調，各自以不同速度發展，甚至朝反方向行進。 

為理解政策整合治理系統中，策略整合的高低程度與相關表現以評估政策整合

的緊密程度及對於政策推動之影響，Candel 與 Biesbroek（2016）提出了分析政策

整合過程動態路徑的分析架構。同時在政策整合過程中涉及政策目標和政策工具的

調適問題，Howlett 與 Saguin（2018）亦提出對政策整合和治理能力分析來解決政

策目標和政策工具不一致的落差。茲將前述兩種觀點整合成歸納為「政策整合過程

和治理能力的分析框架」，以下就此分析架構內涵進一步論述之。 

一、政策整合動態過程路徑的面向 

Candel 與 Biesbroek（2016）整合有關政策整合的挑戰，包括分類區隔、碎裂

化、競爭、目標不連貫、政策反應不足和過度、聚焦在相互競合的問題上、以及工

具組合不一致等問題。特別在後新公共管理多元治理模式與價值併存的概念下，面

對複雜的社會問題，仍需受限於科層治理系統中相關次系統的傳統決策形式時，整

合將更顯困難。因此以政策整合作為一個過程而提出分析政策整合動態路徑的架

構，包括：（1）政策架構（policy frame）；（2）次級系統參與（subsystem 

involvement）；（ 3）政策目標（ policy goals）；及（ 4）政策工具（ policy 

instruments）。並就每一面向描述高低程度政策整合不同的表現內容，藉此過程性

評估得以讓決策者強化對於政策整合的承諾並對此承諾負責。 

（一）政策架構 

政策架構面向主要關注每個次級系統是否都整合於一個完整的政策架構中，各

次級系統中跨域的問題是否被同時考量，進而達成整合性的治理。在政策整合程度
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的表現上，所謂高度政策整合則是清楚認知到某個問題是被全體的治理系統影響，

而非被單一的次級系統所統治，進而各次級系統會主動熱切地期望開展整合的工

作，並依據共享價值及全觀治理途徑，透過程序工具安排及運營，逐步跨越次級系

統彼此的邊界，此時具有高強度的政策整合推進力道。而低度政策整合的政策架

構，意謂著次級系統的作為並未被認為是問題治理的一部分，因此不存在任何整合

的推進驅力。 

（二）次級系統參與 

次級系統參與的重要內涵在於次級系統的各參與者的特性及互動的密度。透過

次級系統層次的工具協調，進行更多固定及常態的資訊交換及協調。在政策整合程

度的表現上，所謂「高度政策整合的次級系統參與」，係將所有可能相關的次級系

統都已在治理中提出了構想，同時正式參與的次級系統數量將等於或是高於整合

前。此外，正式參與的次級系統間有高品質的互動，這些次級系統與某些參與較少

的次級系統互動不頻繁但仍維持互動的可能。而低度政策整合的次級系統參與，僅

由一個主要的次級系統，獨立地管理議題，形式上也不牽涉其他次級系統，而且次

級系統之間沒有任何互動。 

（三）政策目標 

政策目標係指某一項政策所希望達成的較高層次且較為抽象的成果，不容易具

體衡量，例如政府實施年金改革的目標之一，在於促進及保障國民退休生活的健全

無虞，此即屬於較為抽象的目標。因此，內涵較為廣泛的政策目標，可以在總目標

下再分為幾項次目標，以逐步具體落實。其內涵可由問題是否鑲嵌在政策的範圍

內，以及政策是否連貫等兩個面向來觀察。 

高度整合的重心即在於政策目標同時鑲嵌於潛在相關的政策目標之中，且有效

運用系統性的程序工具，包括跨邊界結構的協調、指導和監控次系統工作，以達成

整體政策目標。而低度整合的情形呈現出目標僅鑲嵌在次級系統範圍內，且政策的

連貫性非常低或甚至沒有連貫性，也就是當跨域的本質不被認知，或是次級系統高

度自我為主地設定目標，而未與其他次系統關連。 
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（四）政策工具 

政策工具係政府機關為有效達成政策目標，因應決策環境所需，而使用的多元

技術；另一方面，將政策目標轉化成具體政策行動，也需透過相關的工具或機制來

達成。每一個政策皆是多元政策工具的組合，以兼顧不同的問題層面，而在政策工

具的運用時，尚需了解所處的內外環境系絡，關注不同工具之間搭配性與聯關性，

方能善其事、利其器。 

政策工具面向觀察的指標有 3 項，亦即次級系統包含政策工具的政策範圍、系

統層次的程序工具及一致性。所謂高度政策整合 3 項指標的表現即為有效的工具鑲

嵌入所有潛在相關的次級系統及整合政策中；系統層級有廣泛的程序工具，納入跨

域結構協調、導航和次系統成效衡量；跨次系統全面的工具組合，以促成一致性目

標的達成。而低度政策整合僅由主要次系統的來工具解決問題；在系統層次無利用

相關程序工具；工具純粹是單一部門性的，且僅是政策分層過程的結果，而無與相

關政策連貫。 

綜上，以過程主義理解政策整合乃凸顯出整合過程中多層面，且不同步調的特

性才是政策整合的重點。然政策整合過程理論仍存在一些須待克服的問題，如：

（1）整合的各個層面，並不見得會以協調一致的方式發展。事實上，各層面在發

展時會產生許多差異，也許以不同速度發展（或退化），或甚至朝反方向進行。因

此可以看出，政策整合結構的特徵就是各層面之間有差異及時間差。如果想探討政

策整合的程度，就必須了解如何鑑別這些動態變化。（2）整合這件事不單要看整

合度有多高，也要注意整合度有多低。目前為止，多數現有的概念架構只專注於增

強政策整合，或是探討為何整合失敗或不足。（3）不同層面之間存在著互相依賴

的關係，並且彼此間會互相影響。公共政策研究裡有一些更深刻的見解告訴我們，

不同類型、不同程度的政策元素和背景條件會以各式各樣的方式影響著彼此。探討

這些相互依賴、相互影響在研究政策整合當中，是非常重要的一步。（4）政策整

合應該被視為一個政策的過程、一個制度變遷，並且要知道當中的管理者扮演著非

常重要的角色。政策整合不僅僅改變政策層面的變數，它其實還需要調整內部背景

條件和主導政策的信念體系。 

此外，政策整合包含調和去集權化及政策參與的阻礙瓶頸，關注於各種利害關



邁向後新公共管理時代之政策整合理論初探 

‧21‧ 

係人的價值主張，如何以競爭途徑產出較佳政策結果。政策整合必須擁有反省回饋

的機制，隨時進行反思性治理，縮減可能產生的資訊落差，讓政策決策者得以適時

調配工具組合。政策整合必須有交流資訊、協商抑或仲裁的機制或工具，以降低可

能的政策衝突。 

二、政策整合的策略與治理能力整備 

承繼 Candel 與 Biesbroek（2016）兩位所提出政策整合動態過程途徑，分別以

政策架構、次級系統參與、政策目標和政策工具 4 個面向來評估政策整合的高低程

度，以提高決策者對整體政策整合的理解與當責。然為補救動態過程途徑的不足，

Howlett 與 Saguin（2018）則將政策整合定義為調和政策目標和政策工具不一致的

過程，特別需要政策整合能力來達成，因此提出政策目標和政策工具二面向，進行

交叉構面分析，以目標和工具的一致性與否，將政策整合類型化，包括：政策制度

化、政策主流化、政策協調和政策一致化（表 3）。並就不同的整合類型提出相對

應的能力分析。 

表 3 政策整合的類型化 

工具的整合度 
目標的整合度 

已整合 未整合 

已整合 政策制度化 政策主流化 

未整合 政策協調 政策一致化 

資料來源： Howlett & Saguin (2018: 6)。 

 

1.政策制度化：政策制度化（policy institutionalization）只有在目標和工具都一

致的情況下才能實行。它可能涉及將一個全新的政策次級系統或數個次級系統創建

到一個跨領域的問題中，這也被認為是最高整合形式。 

2. 政策主流化：政策主流化主要用於性別、環境和氣候變化等政策問題，其涉

及價值相左的跨界問題。主流化涉及將氣候適應措施納入現有政策和計畫。例如就

性別平等和公共服務效率而言，目標被認為是衝突的。而相同的法律可以被不同的
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機構做出對自身有利的詮釋。因此，整合策略目的在於影響衝突目標之間協同作

用。目標整合本質上是漸進且由上而下的，有時會涉及創建負責推動的專門部門。

但是，有鑑於內部次級系統目標的不一致性，因此，影響議程設定和架構問題的交

流策略變得特別重要。 

3. 政策協調：政策協調（policy coordination）在於制定一套清晰、一致和議定

的政策，並確定優先順序及執行策略，同時藉由共同工具將參與者的政策立場轉變

為集體行動結果。當政策制定者沒有採用與問題相應的解決方案時，協調是最合適

的策略，如國際宏觀經濟學和能源政策。 

4. 政策一致化：政策一致化（policy harmonization）係指政府運用策略使政策

目標整合具有更大的一致性，並採取更具強制性的協調方法，以領導組織任務化規

定政策要求。領導組織必須在政府中具有核心地位，並有足夠的資源和合法性，以

集權的方式促使眾多參與者共同努力。這種方法特別適用於在某個過程中具有主導

性且為「原則優先」的上位目標。 

Howlett 與 Saguin（2018）進一步針對不同政策整合型態對應分析出其相應的

策略，如表 4。 

表 4 政策整合的主要策略 

面   向 政策制度化 政策主流化 政策協調 政策一致化 

主要整合策略  標準設定 
 政策面向標準

化 
 策略模擬 

 法規主流化 
 主導主流化 

談判與協商 建立包括部會和

機關部門在內的

跨域機構 

資料來源： Howlett & Saguin (2018: 8-9)。 

 

政策整合的策略可以以問題為核心的規劃定位，讓所有相關部門、組織或單位

於政策規劃時均聚焦於核心問題，透過鼓勵、要求、標竿學習、知識共享、評估等

方式建立系統性的政策整合架構。Ollila（2011）以歐盟 2006 年採行的「全面政策

面向的健康工程」說明將健康衛生問題整合進跨部門的政策制定中的 4 種方法：

（1）鼓勵或明確要求衛生以外的政策部門採取能夠促進健康的目標。（2）發布能

讓衛生政策和其他政策部門都達成目標的特定政策措施。（3）透過衛生部門的行
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為者將其專業知識提供給其他政策部門。（4）藉由評估和傳遞其他部門的政策提

案所達成整合衛生政策的效果。足見政策整合策略因不同議題而發展出不同的整合

方法。 

顯然地，在多元的後新管理時代，除了專業領域的深化之外，「整合」已成為

公共行政必備的能力，什麼樣的整合能力能可以形成並轉化為關鍵的治理能力？當

目標和工具衝突時，有必要進行政策協調。而在政策整合中，依據目標和工具衝突

程度的不同，所應具備的能力特性亦有所不同（表 5）。在目標與工具均已整合的

高度整合下，政策整合呈現制度化的穩定狀態，僅需以低度政治能力、低度營運能

力、低度分析能力即可達成整合的目的；目標未整合而工具已整合的政策主流化樣

態，需要高度政治力來協調工具的運用。目標已整合而工具未整合的政策協調樣

態，需要高度分析力來促成目標的整合；目標與工具均未整合的型態下，即朝向政

策一致化發展，各方面都需要被了解，此需要高度政治能力、高度營運能力、高度

分析能力。 

表 5 政策整合型式和關鍵治理能力 

工具整合度 
目標整合度 

已整合 未整合 

已整合 

政策制度化 政策主流化 

低度政治能力、低度營運能力、低

度分析能力 
高度政治能力、中等營運能力，低

度分析能力 

未整合 

政策協調 政策一致化 

低度政治能力、中等營運能力、高

度分析能力 
高度政治能力、高度營運能力、高

度分析能力 

資料來源： 整理自 Rayner & Howlett (2009: 165-167)。 

 

Rayner 與 Howlett（2009）更進一步認為制定連貫一致的多部門和科層式的政

策制度，至多只能導致令人滿意的次佳政策結果，而不是最佳的結果。在此情況

下，成功的彙集也只能隨著時間的推移而零散地進行。然而，若可以將政策治理的

安排朝向制度或體制的整合更新，則可透過各種多層次協議來增強政府的整合能

力。 
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透過治理安排與一般性政策能力 2 個面向建立政策整合能力的評估標準，以解

決政策目標和政策工具不一致的落差（表 6），分析結果發現擁有高度的政策能力

仍需配合整合性的治理安排，方能達成有效且足以因應長期挑戰的政策整合效益。

由此可見，在政策整合能力的建構中，治理的結構性與政策的能動性必須是相輔相

成的。 

表 6 政策整合能力的評估標準 

 
政策能力 

高 低 

治理安排 

已整合 
有效的整合能力，足以因

應長期挑戰 
整合能力分析性受損 

未整合 整合能力結構性受損 
無效的整合，導致政策失靈或

僅限於短期滅火 

資料來源：Rayner & Howlett (2009: 168)。 

 

三、政策整合策略運用的影響因素 

上述政策整合策略之成功運用，其影響的關鍵需考量下列因素：（Carey, 

McLoughlin, & Crammond, 2015; Howlett, Mukherjee, & Woo, 2015; Howlett, Vince, & 

del Río, 2017; Howlett & Saguin, 2018; May et al., 2011; Rayner & Howlett, 2009; Tosun 

& Lang, 2017） 

（一）兼容一致的目標、措施和程序 

如果目標、措施和程序是一致且兼容的，那麼政策整合就最有可能成功，而積

極協調可以達到政策整合。例如，當一個機關面對問題發生，如土石流造成嚴重災

害，其涉及的單位有經濟部水利署、農委會水保局、林務局、縣市政府、鄉鎮市公

所，此時各相關機關面臨同樣的難題，大抵上目標、措施和程序一致，是一個難得

的整合優良時機，較易獲得相關單位的共識。在此情況下進行政策整合，便會有良

好的成果。 



邁向後新公共管理時代之政策整合理論初探 

‧25‧ 

（二）統籌整合程序的機構 

在政策整合體制下，為有效解決制度上或組織間的疆界或管轄權之間所忽略或

漠視的議題，急需建構統籌整合程序的機構以替代原有功能本位、部門主義的傳統

組織。這種新的機構形式就是一種複合重疊系統。所謂複合重疊系統，意指任何具

有自行組織能力的系統，應該擁有相當程度的重疊，而且因為具備「遊刃有餘」的

能力（excess capacity），才能開創創新與發展的空間，否則系統極易陷入僵化或故

步自封中。換言之，複合重疊系統讓組織中每一單位部門除了負責本身的功能運作

之外，更需增加若干「額外功能」，以備必要的應變。基於此種職能重疊的構想，

方能組成符合自行組織的工作團隊，去除「這不是我的工作和責任」之窄化工作規

範。此外，強調集中機構與集中領導的重要性，隨著政策問題因素愈趨複雜，政策

一致性的挑戰也越來越高。因此，如果有能夠促進整合程序的機構，例如委員會或

行政機構，政策一致性就更有可能會成功。 

（三）新型態的課責與誘因 

為促成公部門機關間的結盟合作，建立新型態的課責與誘因有其必要性。其中

主張財政上的課責，亦即經由外在監測的程序達成對於地方公共支出的課責，其主

要課責機制包括設立監測委員會、補助款審查、資訊公開等，以確保地方夥伴間的

合作或順服。其次，有的主張政治上課責，這項課責制度特別重視民選地方首長的

角色，及其與地方官員的關係，甚至強調強化民主過程的重要性。其主要課責機制

是選民的意見表達、公民團體的監督等，以促成向首長負責之理念的落實。另外，

也有部分學者主張由績效上課責，這項課責制度是透過衡量組織績效、引導能力建

立、重視顧客服務、充分公開資訊、訂定策略目標等策略，來進行有效的行政課責

過程。而在政策整合體制下如何創新地運用課責、誘因、及績效管理制度乃成為一

項重大挑戰。這項挑戰即在於突破財政課責、政治課責、及行政課責等 3 種傳統課

責制度，在夥伴成員之間透過商議式民主（deliberative democracy）的過程，運用

建立合夥關係、鼓勵溝通對話、充分公開資訊、及導入社區參與等策略，以建立一

種商議式課責（deliberative accountability）的過程。 
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（四）阻礙整合的瓶頸 

阻礙政策整合的因素包括有：相關行為者的政治偏好與政治權力、公共支援的

重要性、加強環境政策整合、行為者的偏好與策略、政策問題的框架、及問題處理

的能力等。 

（五）政策次系統行為者有共同信念 

更多政策次系統行為者的參與是否會為採取或實現政策整合帶來機會，或是帶

來障礙，則取決於許多因素，包含了次系統行為者所擁有共同信念的程度。 

（六）政策整合能力 

政策類型和設計整合運用，被認為是最複雜和最難實現地，而整合能力或參與

協調政策過程的機構執行成功實施的能力，俾利有效的政策整合。 

伍、反思政策整合理論化研究的挑戰 

值得注意的是，關於整合型或跨部門政策的協調與整合的學術成果似乎落後於

政策制定的實踐（Hood, 2005）。儘管有大量的文獻著手探究，但政策協調與整合

的研究未能產出明確的理論預期，也無法得出可歸納的結論。為此，政策整合的研

究需要提出不同的研究問題。本文在此提出 4 個事例性的研究問題，這些問題可以

從理論上討論政策整合的研究（Tosun & Lang, 2013, 2017）。 

一、整合型政策納入議程的可能性有多大？ 

如何挑選引起政府關注的議題？這是公共政策研究至為重要的問題，被視為和

關注政策整合如何進行的研究同等重要。基本上，這個問題是由議程設定的研究所

引導。簡單來說，議程設定是將議題納入「議程」，其中在關鍵上涉及權力概念，

尤其是權力在社會中的使用與分配。因此，所謂議程設定主要是指，不同團體的行

為者嘗試藉由提高議題的特點和支持度幫助議題增加被關注的可能性。 

從此一觀點來看，政策整合研究能夠支撐跨部門的議題比只關注單一政策領域

的議題更容易被納入議程的觀點。當一個議題跨越政策領域時，原則上更容易升高
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該議題的政治衝突。以生物基因改造為例，很有可能是因為生物基因改造涉及農

業、環境、消費者保護與健康議題，因而增加了大眾對這個議題的關注，進而迫使

政策制定者必須啟動政策制定以解決這個問題。相反地，太多不同行為者的參與會

使政策制定者難以控制彼此的政治衝突。因此，跨部門的議題比只關注於單一政策

領域的議題更容易被納入議程。 

二、整合型政策能順利被採用？ 

有關政策採用階段的研究關注於兩個概念。第一個是由 Immergut（1992）所提

及之「否決點」（veto points）的數量與位置。否決點指在政策合法化的過程中，

需要很多制度層面的共識支持，其中具有否決權者即為否決點。例如，如果國會可

以阻擋行政機關的決定，那國會就是一個否決點。而政治系統內有越多的否決點，

政策提案就越難取得同意。第二個概念是對於否決點概念的改良；Tsebelis（2002）

的「否決者」（veto players）觀點認為，依循理性選擇制度論的邏輯，政策採行能

用控制政策制定過程中參與的機關與行為者偏好來解釋。否決者理論主張，要改變

現狀，就必須取得個別行為者或是集體行為者的共識。 

否決點理論與否決者理論也和漸進主義的理論概念有關。否決者理論根據理性

選擇的概念，兩種觀點都強調要在相關行為者間達成協議並非易事。因此，漸進主

義認為，整合型政策會導致公共政策邊際的變化。同樣的，否決者理論強調理性選

擇下政策穩定的可能性。 

三、整合型政策能夠適當執行的可能性？ 

政策的執行主要是由不同層級的官僚機構執行。在中央，行政部門的核心是由

各個不同的部會組成。而在各部會之外設有派出機關，這些派出機關也具有執行公

共政策的能力。因此，雖然中央部會和派出機關在政策執行中都扮演着重要的角

色，但某些國家政策仍然需要透過地方政府來執行。例如，就業政策、社會政策和

衛生保健政策，中央與地方都分別擔任執行者的角色。因此需要不同層級的政府執

行的政策，組織間的關係則為政策執行主要關鍵。 

因此在執行整合型政策時，政策目標的偏差以及偏差的程度，即成為分析上有
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趣的問題。為解決這個問題，委託－代理人理論提出一個適當的理論框架。該理論

認為，執行問題的產生來自於預期政策目標和實際執行之間的落差。這個落差可能

受到政治因素的影響而更加惡化。（1）組織的高度複雜性可能會增加執行過程中

涉及的代理人和政府層級的數量增多，進而提高目標移轉的可能。（2）政策問題

中，科學與科技的高度複雜性會增加委託人和代理人對於政策目標解讀落差的可能

（Knill & Tosun, 2012）。這兩種因素以第一種因素影響最深，因為不同組織的涉

入，跨部門政策特別容易受到政策問題的影響。對此，許多政策整合的研究，尤其

是政府為中心的途徑，都在為組織複雜性問題找出解決方法。 

四、整合型政策如何進行評估？ 

政策整合評估方式很多，以行政評估為主的評估，通常在政府機關內部進行，

以衡量政府提供服務的狀況。行政評估的主要目標是確保以最低的成本實現目標。

行政評估中有許多不同的面向，包括：過程評估、結果評估、效率評估和成效評估

（Howlett, Ramesh, & Perl, 2009:186）。過程評估主要在於探索執行過程更有效率

的可能性。結果評估則評估政府為實現政策目標所付出的努力。效率評估是衡量以

較低成本實現相同目標的方式。成效評估會去比較政策或計畫中的預期目標和實際

達成的目標。這 4 個形式都考量將不同組織納入跨部門政策評估中，由於不同的目

的所採取的評估方式也可能呈現不同的政策評估的結果。 

值得注意的是，整合型或跨部門政策如何評估的研究、解釋評估結果是否是政

策整合的動力、或者是政策整合是否是評估過程的主議題、將政策整合的研究與公

共政策分析連結起來，以及達成交叉應用分析從過去文獻研究上來看是較少的。因

此，探索整合型或跨部門政策的影響分析顯得非常重要。 

陸、結語 

隨著近代跨域性公共事務之錯綜複雜，各類型的議題與行為者間之聯結性更為

綿密，從而使得層級與層級間的聯繫益加複雜，就跨域公共事務的管理邏輯而言，

在從事治理面向上，政府組織如何透過突破單一層次的治理抑或單一政策領域的事

務，朝向跨域政策整合及多層次抑或多元次級系統治理之建構，而以後設治理為基
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底的政策整合理論正式與全觀治理的運營模式相互呼應。因此，在全觀治理的思維

下，有關中央與地方、地方與地方、地方與社區、中央與地方及社區間，以及公私

部門之間，可透過政策整合理論的議題結盟與多元行為者參與聯結的理念建立，達

到共商解決跨域公共事務的解決之道。質言之，政策整合可以有效發揮，在不同層

次治理上針對相關治理部門或機關間，透過跨層次整合與策略性互動關係，共同強

化彼此服務的意義與目標，在取得相互認同的管理方式上，解決跨域公共事務的難

題，以竟事功。 

在政策協調與整合的研究中，哪些經驗議題值得分析？哪些理論方法適合解釋

跨部門政策的協調與整合過程？此乃是本文分析中最主要的兩個研究問題。為了闡

述它們，本文探討了關於政策整合及 9 個廣泛應用在研究政策整合的相關概念文

獻，也就是全觀型政府、整合型政府、政策一致性、政府一體、綜合規劃、水平治

理、全觀治理、政策主流化和跨界政策體制，並分析揭露出這些概念都是被運用於

特定某部門或領域。 

從公共政策的角度來看，政策整合理論係針對解決結構不良問題的具體策略途

徑。尤其是棘手困難的社會議題（intractable social issues），如藥物濫用（drug 

abuse）、街頭遊民（rough sleepers）、青少年犯罪（juvenile crime）、市中心更新

（inner city regeneration）、以及社會排斥（social exclusion）等諸如此類的複雜議

題，避免因政府部門權責日漸碎裂化而導致政府失靈。 

政策整合的措施是基於前述議題之策略性考量而被建立的，也被當成具有組織

性的計畫，用來吸引新的行為者加入，並在政治和公共行政中開啟新的場域，進而

能夠提出最新發展的政策選項。因此針對政策目標、政策手段、政策參與者及政策

框架的整合重心進行分析，以達到全局性的理解，提升政策視野的高度是更有助於

政策趨向良善治理。然而，政策整合雖然在公共治理的必要性而成為政府不斷追求

的目標，但關於如何實現政策整合的共識卻不多見。 

此外，學術界的討論則因為政策整合的概念來自於「實務人員的世界」，因而

在政策科學系絡上的客觀定位倍感困難，也尚未形成政策科學研究的主流面向。特

別是在政策整合的策略層面受到的關注最少，也因此將成為未來研究中最有希望的

領域。 
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Exploration of Policy Integration Theory 

in the Post-New Public Management Era 
 

Chang-Yen Leea, Rene Ying-Yu Chenb, Shu-Chuan Tsengc 

Abstract 

The transformation and modification of post-NPM, as countries around 

the world respond to globalization, high-risk societies and the rapid 

development of information and communication technologies, whether it is 

to solve difficult problems or advanced deployment opportunities, they are 

constantly promoting a new wave of public administrative transformation. 

They may be government-centered or governance-centered reforms, all 

presenting a competitive appearance of a mixture of multiple values and 

diverse policy tools. At the same time, they hold high expectations for the 

joint governance of the government, the market and civil society, and the 

operation of the governance mechanism on coordination and cooperation has 

also become a common belief, value and research path. Therefore, in the 

post-NPM era, policy integration through a comprehensive view of meta-

governance and coordination of various governance mechanisms will 

become an important strategic tool for achieving meta-governance, and even 

forms an integrative paradigm. 

The research of policy integration theory and the analysis of policy 
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integration practice will become the trend of reform and innovation in the 

post-NPM era. In order to improve the conceptual understanding of policy 

integration, what empirical problems are worth analyzing in the study of 

policy coordination and integration? Which theoretical methods are suitable 

for explaining the coordination and integration process of integrated 

policies? These are the two main research questions in this article. Therefore, 

this article intends to explore the reasons for the rise of the policy integration 

theory inspired by the transition from NPM to post-NPM through theoretical 

context and then explore the four questions: the development image of 

policy integration theory, the analysis framework of policy integration 

process and governance capacity, and the challenges of theoretical research 

on policy integration. These are the four questions guiding the construction 

of the theoretical framework of policy integration, and then serve as the 

foundation for subsequent integration theoretical research and practice. 

Keywords: NPM, Post-NPM, policy integration, policy coordination, 

integrated strategies 
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