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摘要 

本研究主要評估台北市自行車道政策在跨機關的運作下，規劃與執行過程所

產生的問題，並以政策行銷觀點檢視市府團隊是否以運用行銷來協助政策順利推

展。最後期望能夠就研究發現，對目前跨機關政策推行之困境找到新的方向。回

顧近幾年來國內外政府所關心的議題，極大部分皆與環境生態有關，其核心論調

不外乎提醒民眾愛惜生態，共同營造永續經營的居住環境，綠色運具的概念也應

運而生。台北市政府在此時決定要建構市區自行車道，除了宣示其邁向一國際大

城，也代表其節能減碳的決心。本研究主要以深度訪談作為研究方法，期望能夠

從第一線人員了解市府規劃過程的作法與思維，並採實地觀察來檢視各區域自行

車道的使用情況。經研究後發現，北市府並未以行銷之思維來進行規劃，加上跨

機關對政策產生不良的影響，致使此政策的規劃與施行不如預期。或許在將來，

政策行銷可作為政策管理途徑來協助自行車道政策的推行，政府內部也能發展出

適合政策行銷管理的組織結構，並推展到其它的跨機關政策。 

關鍵字:政策行銷、跨機關協力、自行車道政策 
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第一章 緒論 

第一節 研究背景與動機： 

本研究主要以政策行銷理論來檢視台北市自行車道政策以及評估北市府中

跨機關運作的詳細情形。在 2009年年底，各先進國家齊聚丹麥哥本哈根，展開

跨國界的氣候高峰會，用以解決氣候變遷的問題並創造出更好的生態環境。同一

時期，我國政府也推出都市自行車道，主要用意即為推展環境永續經營的理念，

除了希望舒解巔峰時刻的車潮，更希望藉由自行車的應用能夠在某種程度上改善

空氣的污染。然而，一個政策在規劃與執行時期，通常包含多個部門參與其中，

自行車道政策也不例外，但它是否在跨機關的運作中被忠實呈現，而此立意是否

能夠簡單的透過公共政策來落實於民眾生活仍有極大的問號，此疑問成為本研究

了解跨機關政策運作與政策行銷關係之切入點。

從實務觀點而言，依據專業統計，我國汽車廢氣的排放已經成為空氣污染的

主要元凶。而在汽車之外，還包含一千四百多萬台的機車1，交通問題所造成的

污染已經嚴重危害我們的生活品質，甚至可能造成氣候之變遷。因此，對於移動

污染源的管制和因應政策有絕對的必要性。「氣候變遷」為當前全球面臨最嚴峻

的考驗，更是人類文明史上從所未見的結合自然、生態、經濟、社會、健康的挑

戰2。由於此議題所涵蓋學科的複雜性，在解決問題的途徑上，過去傳統由上而

下的決策過程以及缺乏彈性與課責性的官僚體系都必須重新加以檢視。本研究認

1交通部－機動車輛登記數，網址： 

http://www.motc.gov.tw/mocwebGIP/wSite/lp?ctNode=162&CtUnit=94&BaseDSD=16&mp=1 

2行政院環保署－移動污染源管制網，網址： 

http://mobile.epa.gov.tw/trafficcontrol.aspx 

http://www.motc.gov.tw/mocwebGIP/wSite/lp?ctNode=162&CtUnit=94&BaseDSD=16&mp=1
http://mobile.epa.gov.tw/trafficcontrol.aspx
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為，政策行銷或許能夠給予跨機關之專案管理不同的啟示，使其能夠在面臨不同

需求的各個利害關係人時，發展出不同的策略。 

回顧台灣的發展，隨著經濟成長，所得增加，政經體系穩定加速了民主化的

生根茁壯；此背景帶來兩項思維；首先，民主讓政府更加的注重民意，民眾也更

加注意自身所能夠發揮的影響力，是以政府在公共政策的制定和執行上必須要更

有效率及更加貼近民眾。將行銷概念運用至公共政策，或許可以幫助政策順利的

進行，尤有甚者，可以引導公眾價值的轉變。其次，追求政經體系發展代表國家

必須就國內資源做充分的整合與運用，不同部門之間的功能整合與協力勢在必

行。而當吾等檢視上述兩者時，便可以發現由於公部門所包含的合法強制力與缺

乏競爭的政策環境，使得政策行銷必須以不同於傳統行銷或社會行銷的角度來剖

析；另外，公部門長久以來的結構能否有效運作政策行銷的管理模式，都是未來

台灣發展不可忽視的議題。 

到底何謂政策行銷？其與行銷或社會行銷的差別何在？跨機關的複雜政策

如何藉由政策行銷來滿足不同市場之需求？本研究將於下列章節一一探討。 

第二節 研究目的： 

承接上段的論點，本研究希望歸結出政策行銷的理論內涵，將其和“行銷政

策”等傳統的理論加以區分，並且歸納政策行銷理論發展以找出其脈絡。另外，

本研究還將以台北市政府作為研究對象，研究政策行銷在跨機關下的可行性與可

能面對的困境，檢視行銷原則能否良好的被鑲嵌在政府系統之中。由於在此個案

中，政策帶來的是深遠的改變，因此本研究將試圖以政策行銷角度檢視政策推

展；但因為此個案涉及多個機關間的合作，所以跨機關管理對政策規劃之影響以

及行銷於運用時將面臨何種問題也同樣成為重要研究目的。最後，在自行車道下
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的不同個案區域，本研究將以行銷來加以評估，解釋規劃過程與各區域成功及失

敗的原因為何。 
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第二章 文獻回顧 

從最初的以物易物，到現今蓬勃發展的市場，百餘年來的行銷進程不僅僅帶

來學術理論上的多方論戰，更以難以估計的財貨建構了實務市場上的企業帝國。

行銷這個縱橫市場的利器如何和政府部門做出連結？與錢財和污染畫上等號的

同時，行銷能否和政府部門的政策做出激盪來給予公眾更大的價值？本章將探討

行銷理念的起源和理論內涵，接著從行銷擴大化衍伸到社會行銷而至政府部門之

應用的政策行銷。 

此外，本研究將政策行銷視為政策管理之模式，在實務操作上以自行車道政

策來審視其適用性。然而，政策行銷應用在公部門上仍遇到不少挑戰及困境，這

主要反映在政策企業家及現行政府組織運作之侷限上（蘇偉業，2007：25）。所

以本研究還將探討政策複雜化與政策跨機關下，政策行銷運用之可行性與困境。 

第一節：行銷的起源與發展 

一、行銷起源與過程 

論及行銷的起源可追溯至古希臘時代，當時行銷就已存在人類社會。二十世

紀初期，即有學者借用經濟學的理論來探討行銷的概念。1901年 John Crowell 提

出農產品分配報告，主要檢視用以分配農產品的通路和制度；1911年 Ralph Bates 

出版了『銷售、採購與運送方法』討論產品行銷問題；隔年 L.D.H. Weld 在大

學開設了農業行銷課程，並在 1916 年出版《農業行銷》一書，行銷一詞於此正

式出現（蔡岳展，2004）。 

隨後，行銷的發展整合了經濟學、心理學、社會學、人類學等成為一門應用

行為科學。1960年代， Kotler 以其經濟學和決策科學方面的專長，為行銷注入

了新的活力，行銷管理學派也萌芽並成長茁壯（黃俊英，2007）。到了 1969 年， 
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Kotler 更將行銷概念擴大應用於非營利組織，時至今日，行銷的範圍已經被廣泛

運用在企業、政府以及非營利機構組織（蔡岳展，2004）。 

二、行銷哲學的演進 

黃俊英(2007)提出四種相互競爭的經營哲學會影響行銷者的活動，本研究認

為此四種哲學恰好可以代表行銷哲學之演進過程： 

1.生產觀念（Production concept）

此觀念以生產者的角度出發，考量的是自身資源的擁有與如何有效率的生產並

提供產品與服務，若是在市場供不應求或競爭性很弱的情形下，生產導向的行

銷者是有成功的機會，反之亦然，由於未考慮顧客的需求與心理，此種生產者

非常可能走向衰敗的命運。 

2.銷售觀念（Selling concept）

此觀念強調積極主動的銷售與推廣，認為此種作法可以促使人們購買更多的產

品和服務，由於其主要目的是去銷售行銷者所生產的產品和服務，並非以顧客

角度思考其想要的，是以難於和顧客建立長期的關係。 

3.行銷觀念（Marketing concept）

此觀念的關鍵點在於如何看待顧客的角色，行銷者從顧客真正的需求和慾望來

出發，在研擬過行銷活動後，爭取比競爭者更讓顧客滿足的機會。 Levitt 

（1960）曾簡單闡述銷售與行銷的異同，其認為：「銷售聚焦在賣方的需要，

而行銷則聚焦在買方的需要；銷售專注於將產品轉換為現金收入的賣方需要，

而行銷則專注於透過產品及其創造、運送到最後消費的所有事情來滿足顧客的

需要。」所以簡而言之，銷售注重由內而外，行銷則是由外而內。 
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4.社會行銷觀念（Social marketing concept） 

在環境惡化，資源短缺的今日，人們開始質疑過去行銷觀念所帶來的短期利

益，行銷應該可以扮演推動社會福祉與消費者權益的重要角色，不但要滿足消

費者的慾望和行銷者所追求的利潤，在長遠的社會福祉發展上也該注入更多心

力。 

上述的四個觀念若是簡單二分來看，前兩項為生產導向，後兩項為顧客導

向，可以印證行銷的思考角度從賣家轉移到了買家身上。行銷不只是廣告、促銷、

廣告等手段，相反地，這些手段都被歸納至行銷內涵的一部分。行銷觀念在今日

而言，可以被理解是透過一系列的、協調的、能夠達成組織目標的活動，提供產

品以滿足消費者的需求（榮泰生，2005）。本研究認為，環境的變化直接或間接

的引導行銷概念的演變，行銷不但是單純的買賣以達成雙方互利的行為，更是買

賣雙方在接受了多元環境與多元學科的衝擊下，擬定出的一套機制，代表的不單

是利益的產生，也包含企業文化的建立。但到底什麼是行銷？又該如何定義此名

詞？ 

三、何謂行銷 

到底何謂行銷？在此先以美國行銷協會（American Marketing Association）

的定義來說明。 

美國行銷協會在 1985 年將行銷定義為：「行銷是計畫過程與概念的執行，

包括定價、推銷，以及理念、產品和服務的分配。創造交換後滿足個人以及組織

的目標。」而 2005 年時美國行銷協會將定義修正為：「行銷是一種組織功能，

是創造、溝通和提供價值給顧客，並管理顧客關係的一套過程，使組織和其利害

關係人都能獲得利益。」(A.M.A., 2008)如果比較兩次美國行銷協會的定義，後
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者強調行銷之於組織的功能性，並且較重視顧客間的溝通和價值的傳遞；前者意

在滿足個人與組織的目標，但後者更加上了多元行動者之間關係的維持。 

另外，根據 Kotler 與 Armstrong （2007：6）的說法，其定義行銷為：「社

會與管理的過程，個人與團體藉由創造並交換價值來滿足其所需。 」 Kotler 則

進一步闡述，說明行銷並非用聰明方法將產品賣掉的藝術，行銷是為顧客創造價

值的藝術，也是提昇顧客生活品質的藝術。 

回顧國內觀點，榮泰生（2005：5）認為行銷是營利與非營利機構所採取的

一系列活動。其定義行銷為由個人或組織透過產品、服務、概念的創造，以及定

價、配銷及促銷活動，在動態的環境之下，加速令人滿意的交易活動。丘昌泰等

（2001）在整理了 Adrian Sargeant 的定義後，指出行銷有三個特點，首先，行

銷是一種管理過程，一個管理導向的組織一定會重視行銷管理；接著，它是顧客

導向的，強調顧客至上，而且顧客是組織的生命中樞；最後，行銷是一種認定、

預期與滿足顧客利益和需求的過程。 

從上述內容可以了解各家學者對行銷定義之著重點或許不盡相同，但是就行

銷的內在涵義來看，有三點是屬於行銷本質而不會因為定義不同而有所改變的： 

1.行銷活動存在的正當性是繫於競爭性市場的存在與否，因此獨佔的市場上，行

銷將失去其意義。 

2.行銷過程必須在自願原則下進行，使用強制力違背行銷活動的原則。 

3.行銷的本質即為交換。作為行銷的核心理念，交換可視為一種創造價值的過程。 

是以，我們可以理解到行銷的重點在於交換，並為雙方創造價值，在這過程

中必須避免強制力的介入，組織必須以顧客為焦點，發展其所需要或想要的產

品，而不是以強制的方式迫使顧客接受其產品。同樣的，由於整體行銷市場充滿
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了競爭性，顧客對於其需求有著充分的選擇，組織在這前提下勢必要清楚的做出

市場的區隔，了解不同族群顧客的需求，提供多樣化的產品，才能在競爭性的市

場下創造組織利益。 

在了解行銷的定義後，便可以進一步的檢視行銷的角色。其在人類社會中有

著什麼樣的貢獻與影響，又是如何引導生活的改變。 

四、行銷與社會 

在 1997年， NIKE 的越南工廠被發現是不安全的工作環境，員工每週工作

六十五個小時，超額工時的報酬為每週不超過十美元。工廠通風不佳員工暴露在

致癌的環境中。當 NIKE 被人權與勞工團體譴責後，該公司便開始進行全面性

的勞工政策改變，包括引入新的全球勞工標準，建立企業責任部門來推動「關懷 

NIKE 世界家族的方案」。企業的成功端看能否持續滿足顧客和所有利害關係

人、採行高標準的經營以及行銷行為。而企業在進行行銷活動時，往往遭遇道德

上的兩難，行銷的社會責任在此時便是企業應該引以為鑑的標準之一（謝文雀

譯，2007）。在行銷中，社會責任是指組織在對社會的正面衝擊做到最大化，對

負面衝擊做到最小化的義務。因此，社會責任涉及到行銷決策對社會所造成的全

面影響（榮泰生，2005）。 

    在受到來自於各界的批評後，許多政策和措施被用來限制行銷者的行動，在

基於長期利益的考量之下，行銷者開始思考自身所應該擔負起的社會責任，用以

增強公眾的信心並且和社會大眾建立良好的連結，黃俊英（2007）認為行銷的社

會責任分成三部分，包括對社區的責任、對消費者的責任和對生態環境的責任。

換言之，行銷不僅僅是營利組織牟取利益的工具，當我們將它擺在非營利組織或

社會中，交換關係將會有著和以往所不同的演繹方式；而根據最近一次美國行銷

協會所發表有關行銷定義的文章，他們認為行銷已經不僅僅是一個管理的系統，
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其擴大了之前應用的範圍，確定行銷可以做出對社會有益的事情。 A.M.A. 在這

篇文章裡對行銷所下的新定義為：『行銷是配置制度的活動，是創造、溝通、傳

遞和交換對於顧客、客戶、夥伴及社會有價值的需求。』(A.M.A., 2008) A.M.A. 

指出此定義最大的改變是為行銷提供了更寬廣的應用範圍，其不再只是一個功

能，更是一個教育的過程。行銷的擴大化在今日已被美國行銷協會所接受並推

廣，但其歷程和內涵為何？本文將於下個章節中介紹。 

五、行銷擴大化的內涵與爭議 

如同前一節所述，行銷為商業活動注入了新的活力，它使得企業更加蓬勃發

展，還說明了買賣行為不僅僅只是供給和需求的簡單關係。對於組織來說，行銷

的概念和技術為其開創了另一條道路，使他們能夠有更多元的技巧來增加收益。

同時間，有學者開始設想行銷的觸角是否能夠觸及其行他領域？ 

一般認為，將行銷之觸角往外擴張的濫觴為 Philip Koter 與 Sidney Levy，

其二人在 1969年提出了行銷概念的擴大化( Broadening the Concept of Marketing)

一文，首先闡述了行銷作為一種普遍性的社會運動，為了因應快速變遷的世界，

各種組織包括非營利的組織都可以應用行銷的概念。 

從兩人的文章中來看，隨著時代的前進，非商業組織的重要性日益升高，食

物、衣服等等資源的短缺，造成政府職能加重，僅依靠單一力量勢必難以承受，

於是解決這些問題的組織開始增加。雖然企業在社會服務上有著一定的比重，但

是新興的第三部門同樣引人注目。即便這些部門並非所謂的企業，但他們同樣需

要解決企業所面對的問題，例如財源的開拓、預算的規劃和管理，這些非商業的

組織同樣的必須運作許多典型的商業功能。而透過了不同於企業的觀點，非商業

的組織對於傳統中『產品』、『顧客』以及『行銷工作』有著不同的論點 （Kotler 

& Levy, 1969）。 
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就產品而言，當行銷要跨足非商業活動時，其銷售的是何種產品？當組織不

提供有形產品如企業所銷售的財貨或是保險業所提供的保單服務時，是否可以提

供對於公眾利益有影響的產品，如同政見、醫療甚至是行銷一個抽象的理念。此

時產品的定義將不再只限於有形者，更重要的是它背後的價值。 

就顧客來說，在面對顧客時，一般顧客和社會大眾兩者所要求的便有明顯的

差異。就公眾而言，他們所要求的是第三部門能否使用行銷的角度來維護他們的

利益，或是僅偏私某些特定團體？就一般顧客而言，企業所要做的是滿足顧客的

需求，也就是銷售數字的成長。但行銷運用在非營利部門時，要追求的應該是顧

客長期的利益而非看短期之內的銷售，也就是要以顧客為主要導向。 

行銷工具在公共領域上有著不同於企業的應用。首先由於政府機關處在一個

特殊的獨佔地位，所以在回應性上就不若企業，是以如何考量民眾需求是必須

的。行銷工具可以強化其產品的競爭力，找尋最適價格，安排最好的通路。而最

重要的功能是溝通，藉由溝通可以得知民眾的真正需求，並且將組織的理想傳達

到民眾腦中，畢竟對於非營利的行銷而言，「價值」可能才是真正的銷售重點。 

在 Kotler 和 Levy 發表文章的隔年，Robert Ferber 也發表了一篇文章，其

揭露什麼樣的力量為行銷帶來了改變？這些改變又帶來了何種的衝擊（Ferber, 

1970）？首先，由於世界的快速變遷，商業活動的規模和形式都更加的複雜且日

趨擴大，企業開始尋找互相聯繫的夥伴關係或擴張成跨國企業，行銷的內涵在此

時被仔細檢視並且重新定義，試圖為困難的處境找出方法。同時，企業認知到他

們有著應盡的社會責任，行銷的技巧不該只是被運用在企業的活動裡，更應該用

來增進社會的福利，是以行銷技術便在這動盪變遷的大環境下，期望能改善社會

問題。 Ferber（1970）認為上述的改變會為行銷帶來整合又多元的衝擊，就整

合部分來說，行銷將和不同類型組織加以功能整合，緊密的整合讓各個組織能夠

刺激並發展出更切合問題的分析途徑。行銷的理論和實務也會加以整合，理論可
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以提供更好的模型來解決特定的議題。最後，整合性的技術可以解決更多樣的行

銷問題。 

在多元衝擊方面，第一項是組織層級的去集權化，上級會將權力更加賦予個

體的單位。第二項是市場的多元且區隔，該如何對各種市場進行特定策略便成為

主要任務。第三項也是對本研究最重要的就是行銷的多樣化，讓它可以被加以運

用在社會或是公共政策的領域。 

在社會中，非常重要的一項問題就是如何設計並分配商品和服務，使得它能

夠契合大眾的需求，當政府被視為一個最大的企業體時，行銷就成為解決這些社

會問題的方法之一。 

六、行銷擴大化的反思 

儘管許多國家已經將行銷概念擴大並融入至各種政策和行政中，但仍有學者

不苟同行銷的擴大化。許多人認為傳統行銷的問題已經過於繁雜，如果將其概念

擴大化後，這些問題會更加難以聚焦（翁興利，2004）。 

學者 Luck（1969）在其文章開頭就寫到：Broadening the Concept of 

Marketing—Too Far .他直言此篇文章是要回應 Broadening the Concept of 

Marketing 一文，其認為他們對於行銷並沒有提出新的觀點，當要給予一個新的

研究題材如行銷概念擴大化相當的關注時，其定義和知識上的區別是最基本要被

要求的。Luck 認為行銷的核心應該是擺在市場交易活動之中，而這裡的市場活

動就是指買賣的行為，這是他的核心定義，此處的買賣更特指有形的服務和產

品。雖然他隨後指出這並不代表必須把行銷技巧移除在非商業行為之外，然非營

利組織所做的只是行銷概念的應用。 

另一名學者 Arndt 也在之後發表了反對的意見，他的觀點是從行銷擴大化

的概念切入，其認為此概念拉扯了太多社會科學領域。另外，Kotler 等人認為行
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銷本質上即為交換的過程，但 Arndt 指出交換只是一個抽象的行銷概念，並非

所有交換都是行銷。由以上理由可知，行銷可以解決社會上發生的經濟和需求問

題，但並不包含非經濟領域和非市場的機構。總結 Arndt 反對行銷擴大化的理

由可以被歸納成三點，其一為行銷概念擴大將侵佔其他學科的領域，其二為行銷

的本質在於關切市場供需兩方進行交換以獲得滿足，但並非所有交換皆為行銷，

最後，行銷擴大化不但可能侵佔其他學科之領域，更加使自身之特質遭到抹煞

（Arndt, 1978）。 

反對者的意見認為行銷並非萬靈丹，或許能夠將行銷技巧運用在某些非商業

行為上，但是這並不代表行銷的理念符合擴大化的定義內容。尤其在商業的領域

之中，行銷已經有著許多的變項是尚未釐清的，此時將行銷概念擴大化不但降低

其識別度，對於理論和實務兩者之間將會出現更大的裂痕，學者如 Arndt 更間

接的否定了信念或價值可以被行銷的看法。 

行銷一路從它傳統的定位走來，其實有著多方的意見和論戰，儘管這些說法

各家爭鳴，但行銷之概念與應用的確已經擴大到許多非商業的領域，在各方對於

行銷內涵的定義爭論不休時，行銷擴大化似乎已經是一股難以抵擋的洪流。 

當人們逐漸認知到行銷有著各種可能性時，非營利組織開始引入行銷的方法

來協助其業務的進行，而借此機會嶄露頭角的社會行銷則成為政策行銷發展的基

石。下面將介紹社會行銷理論，並說明何以其能成為政策行銷理論的建構核心。 

第二節：社會行銷理論 

一、社會行銷的起源與發展 

如果把社會行銷看成是策變公眾的行為，則此種試圖影響公眾行為的改變並

非新鮮事，從解放黑奴、禁止雇用童工、到職場兩性平權，都是公眾行為改變的
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實例（俞玫玟譯，2005）。如果把它當成學術議題來看的話，早期的行銷基本上

以討論私部門的產品或服務為主，1969年 Kotler 等提出了行銷概念擴大化後，

許多學者便開始對此議題提出各種不同的見解。如果以實務面來看，社會行銷作

為一種管理技術，呈現的又是一片全然不同的光景。 

1971 年， Kotler 和 Zaltman 在其所撰寫的「社會行銷：策變社會變遷的

途徑」提出了社會行銷一詞，並將其定義為：「經營社會改革的技術，包含如何

設計與控制一個方案，使目標群更能接受新的社會理念與習性。」此文章描述 「使

用行銷原則與技術影響社會的想法與行為」(Kotler & Zaltman, 1971)。他們主張

把行銷技術融入社會改革之中，不但滿足顧客之需求，更提昇整體社會之福祉。

因此，我們或許能夠先將社會行銷理解為運用商業行銷工具來改變民眾之態度與

行為，實行社會改革並帶來長期的社會利益。 

而回顧社會行銷的發展歷程，大約可以分為幾個階段（修改自蔡岳展，

2004）：第一階段為醞釀期，指的是 1970 年代前，雖然當時尚未有社會行銷的

學說，但已有學者認為行銷原則可以用以解決健康和福利問題（Hasting, 

2003:3）。在大環境的壓力下，非營利組織開始面臨了更為艱困的資源爭奪，促

成行銷往非營利機構與社會運動發展（Andreasen & Drumwright, 2001）。換言之，

當時的許多既存現象成為孕育社會行銷的搖籃。第二階段誕生期，時間來到了

1969年， Kotler 和 Levy 首先於非營利組織中運用企業行銷理論模式，可說是

行銷擴大化的先驅（Kotler & Levy, 1969）。而如同前面的章節所敘述的，行銷

擴大化激發了行銷運用於企業部門之外的可能，1971 年社會行銷一詞正式誕生

並應用於社會改革，社會行銷學說開始萌芽。第三階段是為批判時期，從 1970

後的十年間，由於學界對於社會行銷一詞缺乏共識，所以在使用上也顯得紊亂。

1980 年，世界銀行、世界衛生組織及疾病防治中心正式使用社會行銷一詞。而

在 1981年， Paul Bloom 及 William Novelli （1981）發表了文章指出社會行銷
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在行銷原則及技術的應用，缺乏嚴格的標準，特別是在研究、市場區隔與傳播管

道方面（俞玫妏譯，2005）。此現象大約在 Kotler 發表「社會行銷發展十年回

顧」（The Marketing of Social Causes:The First Ten Years.
 ）(Karen & Kotler, 1980)

後，才開始趨緩。最後一階段為整合期，社會行銷整合了其他不同學門之理論，

使其學說更臻完整。例如 1994年 Altman & Petkus 提出以利害關係人為基礎的

政策過程模式，其巧妙的將社會行銷策略融入政策決策過程（翁興利，2004）。

同年，第一本社會行銷期刊問世。到了 1999 年華盛頓 D.C. 更成立了社會行銷

專職機構3，由喬治城大學的 Alan Andreasen 教授擔任臨時執行長。（俞玫妏譯，

2005） 

二、社會行銷的定義與內涵 

    到底何謂社會行銷呢？與社會脈動緊密相依的社會行銷，其定義就如同人類

歷史一般受到時間的研磨雕刻。從 1971年， Kotler ＆ Zaltman 首度提出社會

行銷一詞並加以定義後，社會行銷便開始引來各方的批判與討論。在 1991年， 

Kotler & Roberto 重新定義其為：一種社會變革的管理技術。包含社會變革方案

設計、執行和控制，其目的是在提昇某一個或數個目標群體對特定社會議題與理

念接受度。至此，我們可以先模糊的勾勒出社會行銷大概的樣貌，首先，它是一

項牽涉到社會改革的管理方法，其方法的內涵由商業行銷工具所組成；另外，它

尋求的是改變特定對象的態度與行為；最後，它期望藉由社會改造來提升整體的

生活品質。後來的社會行銷定義大抵便是以此為基礎來發展。 

    在 2005年 Kotler 等人重新定義其為 ：「運用行銷原理、技術去影響目標

顧客自願接受、拒絕、修正或放棄某項行為，進而達到促進個人、團體或社會整

體之福祉。」（俞玫妏譯，2005: 6 ）對照 1994年 Andreasen (1994: 110) 所提

3 Social Marketing Institute: http://www.social-marketing.org/index.html 
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出的定義：「社會行銷是商業行銷技術應用的計畫，其被設計來影響標的群眾的

自願行為，用以改善個人及其所屬社會的福祉。」我們或許可以建構出現代社會

行銷的核心概念： 

1、社會行銷作為一項社會改革的技術 

商業行銷起始於潛在顧客的需求（potential customer needs），藉由市場調查

與區隔來分析顧客的需要，並透過各種適當的方式將產品或服務交到最終消

費者手中（榮泰生，2005）。社會行銷運用的是商業行銷工具的組合，同樣

藉由一系列的行銷技巧來達成其目標。社會行銷以行銷手法來活動的原因在

其身處變動的環境之下，雖然各國所面臨的社會議題往往十分相似，但不同

的國家在各議題中強調與重視程度卻是有差距的，例如當已開發國家在意民

眾吸菸與否或是其體重問題時，未開發國家卻更在意生育問題或政府貪汙等

議題（Kindra & Stapenburst, 1998:4）。 行銷彈性化的特質幫助社會行銷在

面臨法律、政府管制、政治、社會壓力等等的動態因素影響下，能更快更好

的做出回應。 

2、 社會行銷引導自願性的行為改變 

曾有學者認為，Andreasen 所提出的定義是最被廣泛接受的，關鍵就在於強

調顧客導向之市場哲學的同時，更注重自願性的行為改變。在 Andreasen 所

提出的定義中，“標的群眾的自願行為”是非常重要的，也就是說，社會行

銷所引導的態度、價值與行為改變都是自願性的。 Kotler 和 Roberto 則具

體的將改變歸類為下列幾類，首先是認知的改變，重點在喚醒民眾的知覺；

接著行動改變，而後伴隨而來的則是長期行為和價值的改變。 

從商業行銷的觀點而言，行銷 4Ps中包含產品、價格、通路與促銷，其中的

產品若運用在社會行銷時可以是想法與行為的改變，或是其他能夠滿足消費
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者需求的作為，而民眾接受此產品與否就牽涉到交換的價值是否有足夠的吸

引力。價格和促銷在此蘊含了交換理論的核心，價格代表顧客願意付出什麼

樣的成本來換取產品，社會行銷的價格表示出於自願性的交換或是放棄某些

行為，促銷代表以廣告或宣導手法來行銷( Neiger, Thackeray, Barnes, & 

McKenzie, 2003:78; Kotler & Zaltman, 1971:13)。 Grier & Bryant (2005)則指

出社會行銷同樣的接受「交換」的概念，並且得知交換的精隨就在於「利益

或價值的交換關係」，但不同於商業行銷中的消費者以金錢來換取產品和服

務，社會行銷所得到的啟示是其應該 （引自蔡依倫、謝如梅，2008：72）： 

(1)提供給標的對象重視的利益 

(2)體認到標的對象在改變其行為的過程中會付出相當的成本 

(3)謹記所有參與此交換過程的參與者都應該獲取有價值的利益以作為回饋 

自願性是相對於強制力( coercion )的概念，表示社會行銷並非以強制的方法

強迫民眾接受或拒絕某項事物，它所引導的行為與價值改變是利用說服、引

誘的工具來達成。當民眾的價值轉化至此，社會行銷才可謂是真正成功，社

會所需要為此付出的成本也能夠減到最小。（翁興利，2004） 

3、目的在於個人與社會長期的福祉 

以現今的美國社會來說，社會行銷通常涉及四大領域：改善健康、預防傷害、

保護環境及社區議題，例如宣導孕婦飲用不含酒精的飲料或放棄吸菸習慣，

鼓勵民眾參與投票等等（俞玫妏譯，2005）。 

上述議題看似平常，但社會行銷所要倡導的往往是知易行難的，其通常推廣

的是不為大眾所接受的觀念與行為，在假定人是不必然理性的情況下，社會

行銷者關心的是民眾的長期利益。也就是說，社會行銷的出發點是整體社會
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利益（江順民，2006：54；林瑞發，2008：593；Kotler, 2005；Andreasen, 1994）。

在特定的情況下，社會行銷甚至可以用來對抗商業行銷，例如菸商或酒商利

用大量的資金來推銷其產品，但以民眾利益和公共利益的角度而言，企業利

益往往與之相扞隔，是以社會行銷適時的扮演了守護者的角色。 

總結上面的三個核心概念，社會行銷可以被理解是運用傳統的行銷技巧，以

非強迫的方式來推動民眾自願性的行為、價值轉變，最終目的在於整體社會長期

的福祉。但社會行銷在推行時可能遭遇何種挑戰或困境？如果我們將它視為一項

管理過程時，其具備何種特質？以本研究所欲探究的自行車道政策來說，社會行

銷帶來的是什麼啟示？下面的章節將討論這些問題。 

三、計畫導向之社會行銷 

 Kotler 等人提出了發展社會行銷計畫的大綱概要，其主要以策略性計畫發

展為元素，將社會行銷發展分為八個步驟4（俞玫妏譯，2005）。透過這些市場

分析步驟，不斷重複的檢視問題核心，確保標的對象的正確選擇，並確實的發展

目標和目的；而唯有透過發展整合策略，才能提出成功誘導行為改變的策略；最

後，建立執行成果的測量指標，才能確定所發展的努力是確保成功的必要付出，

並且顧及各個利害關係人。 

就 Andreasen (1994) 的觀點，社會行銷是計畫中心的管理技術，至於為何

強調計畫中心？ Andreasen 認為，社會行銷代表是社會長期的利益福祉與永久

4
1.分析社會行銷的環境, 2.選擇目標對象,3.設定目標與目的, 4.了解目標對象與競爭者,5.決定

策略,6.發展評鑑與監測的策略,7.建立預算並募集資金,8.完成執行計畫 



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i Univ

ers
i t

y

 

18 

 

性的行為改變，這跟一般告知、推銷的方法和目的明顯不同，尤其各種議題所牽

涉的範圍都難以用短期的活動來加以改變。是以，在計畫中心的驅動之下，社會

行銷所能夠展現的持久度與強度都可以得到提昇。而本研究認為，以計畫導向為

中心的社會行銷，將更有利其傳達的廣度，尤其在社會行銷全球化與在地化問題

同樣受到重視的現今，計畫導向將更勝以組織為導向的行銷模式。（王順民，

2006：60）舉例而言，美國在鼓勵安全駕駛與宣導避免酒後開車的議題上，便與

讀者文摘基金會（ The Reader’s Digest Foundation ）結盟舉辦了一個長達兩年耗

資百萬美元的社會行銷競賽，超過千組的競賽者將設計宣導海報，他們獲勝的作

品及欲傳達的理念將飛往全球超過兩萬間學校。而全美七百間高中將設計安全駕

駛的社會行銷計畫來競爭獎學金（Kindra & Stapenburst, 1998:6）。安全駕駛當然

並非僅以此方法就能完全達成，但參賽者所設計的社會行銷計畫以及所希望傳達

的理念都將透過計畫流程真正的對此問題產生助益。 

除上述原因外， Andreasen 也認為以組織為中心的行銷不能被稱作社會行

銷。社會行銷在發展過程必須要排除利己的可能，假使組織自身利益為發展行銷

的首要目的，則此行銷將無法被稱作社會行銷。事實上，社會行銷中的行銷者真

的有可能造成危害公共利益的反效果。對照現今社會行銷的發展，企業和社會行

銷者在著重目標上有極大的差異，前者主要以營利為目的，追求獲利的極大化，

後者則重視社會利益。在資金運用以及人員專業技能上，企業所能夠發揮的會比

後者更為出色，不論是成本效益分析或市場調查，甚至，社會行銷所運用的資金

或許就是來自於企業的捐助。社會行銷需要更多更廣泛的援助，不論在開發中國

家或是已開發國家。當企業發現參與社會的效益可能帶來可觀的回報和良好形象

時，與社會行銷者結盟的趨勢便愈加明顯。但社會行銷者在這種夥伴關係的網絡

下，該如何避免被利用（Andreasen & Drumwright, 2001）？在策略聯盟下，誰該

決定顧客利益與利害關係人界定，社會行銷者又該如何決定重視誰的利益（Crane 
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& Desmond, 2002:558）？上述問題引起廣泛的關注， Crane & Desmond(2002)

便認為，顧客與社會利益在此可能僅是企業自利下的附屬品。為解決上述問題，

社會行銷以其計畫中心導向來回應。計畫導向可以充分的了解社會環境與其問題

需求，並連結各個利害關係人防止弱勢無法發聲，在企業和社會行銷者的天平

上，或許計畫導向就是解決道德兩難（ethical dilemmas）的平衡點。 

四、社會行銷的挑戰與困難 

在各種社會行銷的論點相繼出現後，其所遭遇的挑戰與困難也接踵而來。不

僅是在定義上，更在實務上發現許多問題。 Bloom 和 Novelli 在其文章中集結

了理論與實務兩方的觀點，提出 8項社會行銷所遭遇的挑戰與困難，包括了市場

方面的，如何分析市場並做出區隔？產品方面該如何製造並且訂出合適的價格？

通路該如何被建構？組織內外部管理溝通？最後該如何監測並且評估效果？而

筆者認為，社會行銷的挑戰與問題還可以幫助我們釐清商業行銷與社會行銷的基

本差異，其論述如表 2-1： 

表 2-1 社會行銷的挑戰與困難 

挑戰與困難 解釋 細項 

市場分析的

問題 

社會行銷需要顧及其受眾市場，了解社會改革運

動是存在於何種環境下，所以研究市場的需求、

態度、感覺等而後研擬行銷方案是最基本的，行

銷者不但要對自身組織有相當程度的了解，對於

外環境和市場趨勢也要有所掌握。 

1.很難尋找好的顧客調

查之二手資料 

2.尋求有信度與效度的

關鍵變項測量法有困難 

3.挑選決定顧客行為因

子之相關影響的困難 

4.難以籌措研究調查的

資金並在時間內推動且
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完成研究 

市場區隔性

的問題 

由於市場上有各種不同的標的團體，所以做出市

場區隔並各自發展獨特的行銷方案是必要的。 

1.顧客界定

2.市場區隔

製造策略的

問題 

在分析過市場並做好市場區隔後，行銷者應該發

展貼近標的需求的服務或產品，在此便涉及製造

策略的問題。 

1.在形塑產品和服務時

缺乏彈性 

2.規劃產品概念時的困難

3.在選擇和執行長期的定

位策略時的困難 

價格策略問

題 

行銷者必須就其產品和服務的收費來決定最適

當的價格策略。然而社會行銷者發展價格策略所

要考慮的因素，牽涉到顧客在一個被要求的社會

行為中試圖減少金錢，心力、能源以及時間損

失，而上述各因素的價格難以被探究，另外，社

會行銷者往往難以控制顧客成本。 

通路策略問

題 

發展通路策略通常牽涉到選取適當的媒介來分

配產品和服務，並確保這些媒介正常的運作，在

此過程中往往難以運用和控制這些媒介，而社會

行銷者不但常缺乏誘因來吸引適當的媒介加以

合作，也難以負擔建構自己的分配通路。

溝通策略的

問題 

行銷者有多種途徑用以和其標的溝通，包括廣

告、公關、促銷、個人接觸以及氛圍營造。但社

會行銷者常發現其溝通選項有限，他們通常認為

付費的廣告是不可能被使用的。由於成本考量和

媒體會避免播送具有爭議性的社會議題；另外，

他們通常必須在其訊息中放入大量相關的資

訊，社會行銷者和商業行銷者不同，他們需要對

顧客提供大量訊息；最後，在建立有意義的訊息
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前測上有困難，前測也往往缺乏和後測相比較的

標準。 

組織設計與

計畫的問題 

社會行銷有時必須在行銷活動被低度認知、不受

重視且配置不當的組織中運行，在競爭性方面，

政府往往感覺不到企業所感受的競爭壓力，這將

嚴重妨礙社會行銷；另外，社會行銷必須預測競

爭者的態度為支持或反對，以評估行銷方案的可

行性。 

評估的問題 評估影響是所有行銷者皆面臨的難題，而社會行

銷由於其不同於企業行銷所有的獨特性，在評估

上也會有不同的困難。 

1.難以界定效能的測量

2.難以評估其行銷方案對

特定標的所帶來的影響

和目標達成後的貢獻程

度 

資料來源：修改自 Bloom ＆ Novelli（1981:81-83） 

    由上述的困難與挑戰可以理解到社會行銷絕非僅是移植行銷技巧到社會議

題上而已，在作為一種社會改革手段的同時，社會行銷的確有其獨特性與不可取

代性。而作為改造行為的管理方法之一，社會行銷也為政策行銷的發展奠定了一

定的基礎，是以本文將以此基礎在接下來的章節探討政策行銷。 

第三節：政策行銷理論 

一、政策行銷的起源 

1978 年，當時在美國的加州人民由於通貨膨脹的壓力以及對於公共服務品

質的不滿，通過了所謂的加州十三號提案(Proposition 13)，把州財產稅稅率降低
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二分之一，此舉所造成的影響後來擴及到整個美國（林惠華，2002）。由於傳統

稅源的減少，納稅人對於政府的不滿情緒日益升高，這時候的美國政府開始意識

到自身定位正在面臨轉變，人民的角色不再被動，民眾開始思考何謂其所想要甚

至需要的服務，在 1970年代晚期，舊金山紀事報(San Francisco Chronicle)記載

了當時民眾的考量5：「我們並非無政府主義者，也非激進份子，我們不認為自

己不負責任。我們只是單純的厭倦各級政府皆想楷我們的油，我們想要政府提供

的，是最必要的服務。」（Lamb, 1987:56）在當時社會的氛圍下，政府如果不

改變原本權威且迂腐無效率的形象，則其地位將被民意的洪流瞬間吞噬。 

1988 年英國柴契爾夫人提出了政府再造中重要里程碑的「續階方案」(next 

step)，新政府運動的熱潮開始席捲全球，各國政府都亟欲改善其積弱不振的形

象，在此一潮流下，早期政府部門得過且過的心態有了轉變，他們要提供的不僅

僅是公共政策與服務，更重要的是思考如何讓服務的內容更加完善；其中最為關

鍵的就是思考模式的轉換，以往統治者與被治者的上下隸屬關係已經被生產者與

消費者的平等互惠關係所取代（丘昌泰，1998：33）。當政府以民眾的角度思考

時，他們才能知曉民眾的真正需求，進而提出切合民眾期望的政策。 

時間拉回 1960 年代，當時便已經有人提出行銷擴大化的概念。隨著經濟的

全球化，企業部門所面臨的競爭壓力與日俱增，變革勢在必行，而成功的企業變

革帶來的不僅是績效的成長，也刺激公部門革新的動力（孫本初，2009）。所以

作為企業變革關鍵之一的行銷，不再只是企業的專利，公部門也可以充分應用行

銷來增加其服務的競爭力並建立良好的公共形象。隨之而來的社會行銷則將這個

概念更加具體化，認為非營利部門可以利用行銷來進行社會的改革。 

                                                        
5 原文：「We are not anarchists, we are not radicals, and we do not think we are irresponsible. We are 

simply sick and tired of having our pocket picked at every level of government. We want only the most 

necessary government “services”.」 
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到了 1991年，學者 Snavely (1991) 以美國國稅局為例所寫的文章首見政策

行銷一詞，堪稱為政策行銷的濫觴。他使得行銷概念的擴大化正式邁入了政策行

銷的研究領域。在此文中他首先提及當公、私兩部門的服務相似時，可以良好的

運用行銷策略，但若是涉及管制性政策或是在輸送政府服務的部份，該如何使用

行銷策略呢？可以理解的是其論點顯示公部門適用行銷策略，但必須做好充分且

適當的修改，不同於私部門的不僅是行銷工具和技巧的選擇，更包含最終的目的。 

如果私部門的行銷主要目的是獲利，那公部門是否如出一轍？如果利益是首

要考量，則又該顧及誰的利益，以社會行銷為基礎的政策行銷是否也試圖達成心

態價值上的轉換？又或者政策行銷只是一種政策促銷、推銷的手段？政策行銷在

實際應用上能否打破部門間的藩籬，上述個問題都將是是本研究接下來所欲釐清

的重點。 

二、政策行銷的研究方向與定義 

在廣義的行銷定義上，行銷即為一種交換或流轉的過程，而政策行銷是否代

表著民眾與政府藉由政策做媒介，進行實體的物品或抽象價值之交換與流轉？要

為政策行銷下定義之前，必須先將政策行銷視為一獨立的議題，將它和所謂的政

策傳播、政策促銷等加以分離，檢視國內外學者對其所做的定義，將有助於聚焦

本研究所要闡述之政策行銷研究途徑。 

在檢閱國外學者之研究後，即可發現僅有少數的西方學者提出有關政策行銷

的論點，大部分的國外學者是針對公部門行銷與策略規劃的討論為主要走向（魯

炳炎，2007：78-79）。其中荷蘭學者 Buurma （2001：1288）曾討論到行銷的

本質，他認為行銷就是創造交換以滿足個人和組織的目標。而政策行銷必須建立

在政府與公民之間的交換上面，且必須同時符合市場交換的標準和政府治理的特

性。在這些前提下，其定義政策行銷為：「透過可以被接受的政策工具要求社會
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行動者做出特定的政策行為，並由政府運用行銷交易的作為和社會行動者共同達

成目標的整個配套之規劃和執行過程6。」(Buurma, 2001:1288)在這個定義之下， 

Buurma 強調政策工具的使用、政府與利害關係行動者共同達成目標、以及配套

的政策規劃和執行過程。 

除了上述的定義外，Buurma（2001：1287）以市場行銷概念擴大化為基礎，

將公共組織所運用的行銷分為四種類型，其認為只有第四種才可稱為政策行銷，

四種類型如下： 

第一種類型為市場化概念的運用，公部門的活動轉化成商業行銷的活動，藉由財

貨和服務的提供來進入市場，目的在降低價格以及提高標準與品質來切合消費者

的需求。 

第二種類型是公部門和非政府組織(non-governmental organizations, NGOs)透過

行銷提倡自我利益。例如 Burton(1999)也曾提出公部門多加利用利害關係人行

銷，以求得更多來自市場和社會的支持，確保他們利益上的存續。 

第三種類型的行銷可以協助促銷區域性的公共組織，例如城市行銷。 

第四種類型的行銷是為了達成關鍵的政治目標而運用行銷工具，其所謂行銷工具

包括顧客導向、以市調探知民眾需求、溝通性的治理或者是以社會行銷等等方法

促成特定的社會目標。 

反觀我國學者對於政策行銷所下的定義，首先與 Buurma 所說第一種類型

相近的，包括丘昌泰、余致力等人（2001：317）認為政策行銷是指政府機關提

                                                        
6 原文: The sum total of planning and executing processes the government applies to cause marketing 

exchanges with social actors enabling both parties to reach their objectives, by developing and offering 

acceptable policy instruments and by demanding specific types of social behaviour and other 

reciprocations from social actors. 
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供一套讓市民需求得到滿足的行政服務，市民以納稅、付費、或是其他成本支出

的方式支持政府的公共政策。張世賢（2005）則認為政策行銷是公部門利用行銷

的觀念與活動，促使公共政策獲得公眾的接受與支持。上述學者的共同點在於從

行銷學的角度出發，強調市場機制進入公部門所能為其帶來的利基；然而其不足

之處在於並未解釋市場化價格所造成的問題。由於公部門所提供的服務和價值往

往難以金錢來衡量，市場機制在此勢必面臨挑戰；另外，其忽略政策行銷作為管

理技術的可能，將重點放在政策合法化、政策採納、接受等過程（王濬，2006：

31），是較為可惜之處。 

另有學者將研究重點放在政策傳播之上，例如黃榮護（2000：528）認為政

府行銷的內涵不僅在政策形成後消極的以行銷方法來傳遞訊息，還能化解反對的

聲浪，進而改變內、外部顧客的想法，另外在政策擬定之前，政策行銷擔任著偵

測的角色，收集內、外部顧客的期待與願望，建立大眾參與公共事務的管道。朱

鎮明（2004：51）認為政策行銷簡單來說，可說是以特殊方略或組織策略，讓民

眾可以了解政策，並動員社會的廣泛支持。陳敦源與魯炳炎（2008）則強調政策

行銷和傳播媒介結合以創造共識的強大能力。這是從傳播角度切入政策行銷之核

心，將傳統行銷中通路配置與促銷手段加以運用，為公共政策創造有利的環境。 

從組織角度來看待政策行銷的如吳定（1998：5），其先闡述了公共政策的

意義，界定為政府機關為解決公共問題或滿足公眾需求，決定作為或不作為、及

如何作為的相關活動。雖然最終目的在於公共利益的達成，但提高組織的競爭力

也是政策行銷所應該達到的目標。以 Buurma 所提及的第三種類型為例，當市

政府為了達到市民就業與城市發展等目的，讓政府機關及人員採取有效的行銷策

略與方法如舉辦旅遊季來行銷城市形象與增加市府收益，則政策行銷將促使內部

人員和外在服務對象，對研擬中或已形成之公共政策產生共識或表示贊同，除了

可以增加政策執行成功的機率，還可以提昇組織的競爭力（吳定，2006：338）。
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是以若由提高競爭力的角度來觀之，政策行銷在此作為組織的重要利基，其觀點

可能較偏向國外公部門行銷的相關研究。 

    本研究認為，政策行銷作為一種不同於以往的管理模式，不但能夠對決策做

出規劃管理，更能促進利害關係人的對話來實現民主政治發展的可能，經比較過

後，本研究的方向實與 Buurma 所言之第四種類型較為相似。政策行銷作為一

種對政治、經濟、社會議題產生重要影響的管理方式，種種可能性上都與近來公

共行政學界所講求的“治理”不謀而合，在此，其學術上補足了過去學說的遺漏

並發展出新的視野，實務上則可能促成行銷型政府的治理模式。 

闡述了本文的研究方向後，本研究較傾向支持魯炳炎與蘇偉業的看法。魯炳

炎（2007：41）定義政策行銷為政府部門的機關與人員透過政策行銷策略工具之

組合，與公民顧客之間完成價值交換關係，以實現政治目標，並應勢利導、促成

特定社會行為的政策過程。蘇偉業（2007：14）則將政策行銷定義為以行銷之技

巧促進公共政策與社會需求之互配；其目的是要辨識、預測及滿足社會 /公共需

求，並以最少的權威手段及最多的受眾愜意手段推展及執行政策。 

由魯炳炎的定義可看出政策行銷的意涵重點是價值交換後實現特定的政治

目標並促成社會行為，尤其他認為行銷對象不該僅止於顧客，更要兼顧利害關係

人與群體，公民顧客也闡述了政策行銷背後所蘊含審慎思辨民主的的公民精神。 

而蘇偉業則使用互配一詞來取代交換，畢竟政策行銷往往沒有實質交換的東

西，互配更可特指雙方價值理念上的契合。另外其也強調權威性的存在，政策最

少都涉及法律權威，但應該經由最少的權威手段，使民眾可以自願的服從其政

策。所以政策行銷的功能之一就是辨識、預測和滿足各種社會需求，促成各種利

害關係人之間的溝通以及審慎思慮民眾的需求，讓他們充分理解政策進而減少執
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行上的阻礙。此時民眾出於自身意願的順服政策價值，而權威的程度降到最低，

如此一來政策的執行成本有效的降低，並達到最佳的效果。 

總結上述所言，本研究認為政策行銷除了作為嶄新的政策管理途徑外，也是

民眾可以實踐並有效參與民主的重要橋樑。是以本文接下來將以此為基礎，探討

政策行銷與行銷、社會行銷等相關議題的關聯和區別，以及如何建立其民主意

涵，期待能夠就這些問題來驗證政策行銷之正當性與必要性。 

三、政策行銷的特質 

在政策行銷的定義中，沿用企業行銷之技巧是重要的一環，尤其在變動環境

下的市場偵測等，但另一方面而言，由於政策行銷並不像企業行銷一般，試圖影

響經濟行為，它希望的是針對非經濟行為來進行行銷，是以其和企業行銷有著不

同的難處與特質。 Bozeman 與 Straussman （1991：87-92）在其著作中探討社

會行銷理論，本研究認為其內涵可以為政策行銷帶來些許啟示，其認為社會行銷

具有下列特質： 

(一) 消費者的不確定性： 

公共市場的消費者不易辨識，所以定義誰是消費者是進行政策行銷首先要碰

到的問題。例如反毒品政策的標的為吸毒者與販毒者，但無法排除潛在的使

用者，政策行銷必須盡可能考量到所有的消費者。 

(二) 標的團體的態度傾向不甚明顯： 

公共市場中標的團體的態度傾向不明顯，企業所面對的消費者市場可以市調

來測量消費者的態度，但政府部門卻不然。 

(三) 生產者的不確定性 
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政府部門推行的公共政策，往往是由多個部門通力合作的成果，是以難以確

定生產者究竟是誰。同時，公部門生產的產品有時是抽象或無形的，該如何

行銷以及讓民眾接受也增加許多困難。 

(四) 行銷策略與行銷目標之間的因果關係不甚確定 

企業行銷幾乎可以確定行銷策略與目標之間的因果關係，但公共政策則不

然，由於影響民眾的決策因素太多，難以確定行銷的效果。 

(五) 公共市場必須注意社會可接受性 

政府在推行公共政策時，必須注意社會可以接受的程度，一個政策就算花費

再多預算，當民眾在價值觀念上無法接受時，此政策也不會發生效果。是以，

社會行銷必須注意社會的可接受性。 

政策行銷與商業行銷在基本脈絡上的不同，造成了兩者在應用上的歧異，換

言之，因為政策環境不同於商業環境，所以其獨特性造就了政策行銷所帶來的獨

特解決方式（Lamb, 2001：56）。在理解政策行銷與商業行銷各自的獨特性後，

便可以討論政策行銷與社會行銷之差異，如同前面的章節所提到的，社會行銷在

自行車道政策上已經展現了相當程度的貢獻，則政策行銷在此政策個案中的角色

為何？本研究認為，在兩者間做出區別，或許可以引伸政策行銷理論的正當性和

應用的必要性，並建立其發展空間。 

四、政策行銷與社會行銷 

由於政策主管機關所具備的獨特性質，使得政策行銷必須發展出一套說法用

以合理化行銷進入政策市場的必要性。 

社會行銷作為政策行銷的理論基礎之一，兩者間有著一定程度的相似，許多

學者甚至直接將社會行銷套用於政策制定或管理上，但蘇偉業（2007）認為有兩
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點是政策行銷不同於社會行銷的。首先，公共政策之執行含有公權力和法律之約

束，而包含強制力行使的政策，可能就違背了行銷中的自願性交換原則，但社會

行銷通常不涉及公權力。其次，公共政策的主要行銷者，也就是政策主管機關，

在政策議題控制上佔有絕大優勢，公共政策市場近乎壟斷競爭之環境（蘇偉業，

2007：11）。由此我們可以確立兩個討論的面向，首先是壟斷性的競爭環境，其

次為強制力的介入，當我們試圖把行銷引進公共領域時，勢必受到這兩項原則的

衝擊與挑戰。 

首先談論政策機關的壟斷性，在公共領域裡，市民往往在選舉時才具有選擇

之權力，一般時候對於政府所提出的政策僅能消極的接受，此時的政策市場是缺

乏競爭且近乎壟斷的，民眾和政策供應者也處於不對等的位置。但若是以政策為

中心來討論政策行銷，則其環境卻不若吾等想像一般獨佔、壟斷；在社會中存在

不同的政策提倡者，不論是利益團體、壓力團體，或是反對的政黨，都扮演了商

場中競爭者的角色，在受到各方牽制的同時，政府並沒有辦法在政策場域下隨心

所欲的控制政策議題，從此角度觀之，政策行銷剛好符合行銷環境的基本條件（蘇

偉業，2007：10）。 

在強制力行使的部份，學者 Snavely（1991）所建構的行銷模型雖然包含法

定權威，但也認為行銷學可以協助政策的執行，在實施政策時，非強制性的方式

會更加有效，如果政策機關可以和政策受眾充分溝通，利用教育的方式使政策受

眾能夠理解政策內容並自願服從，則政策機關所付出的成本和社會衝突都將隨之

下降。 

從心理學的角度來說，許多學者認為在強制力之外，有著許多途徑可以協助

消費者改變其行為，例如更多的選擇、更好的資訊或誘因等等
7
（Lynch & Wood, 

                                                        
7 More-choice, Better-information, Incentive (Lynch & Wood, 2006) 
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2006; Moller, Ryan & Deci, 2006 ）。部分學者提出了自主導向理論

（ Self-determination theory, SDT）用以解釋為何自主所作出的選擇進而產生的行

為改變，較使用強制力有效。此理論認為動機可以被分為兩種，自主性的與控制

性的（Moller, Ryan & Deci, 2006）。 

自主性的動機簡而言之即為自願所做出的行動，當一個人所作所為是感覺到

其自身意志，進而選擇並認同自己的行動和決定，則可稱為自主性。當人依循自

主性動機行動時，這些行動對他們來說是有趣且重要的，例如冬天過後，主婦開

始清理後院並栽種喜愛的花卉，自主性動機讓她享受在工作的愉悅中。 

控制性的途徑就跟自主性大相逕庭，它指的是人們之行動依循的是外來的力

量，其作為並非是遵照他真正的內心感受。在自主導向理論研究中認為控制的途

徑在維持改變上並非好方法，當強制的力量導入政策時，的確可以造成動機的轉

變，例如畏懼罰單而遵守交通規則。然而，強制的力量可能導致心理健康的不良

影響，控制的力量也會引起反抗和憤恨，就長時間來看也表現出無效率。由於外

在的管制並未內化到民眾的心裡，所以在強力的控制之下也必須付出更多的成

本。如上述的駕駛行為之控制，這些規定理所當然的有其效果，但在進行這些管

制時卻也付出了極高的執行成本，甚至有研究指出，當政策指向禁止某些行為

時，會更加激起民眾冒險的興趣。 

回到政策行銷的議題上，依據此文獻我們可以得知自主和控制兩種力量相較

下，政策主管機關如果能夠提高民眾對政策的認知，從政策受眾的價值面著手，

使其充分理解政策後，依其自身意志對政策加以支持並配合，則此政策將更容易

達到其目標，監控並維持此政策的成本也可以降低。政策行銷的必要性就在於

此，它在提昇民眾自主性的部份扮演著極為重要的角色，強化政策的非強制性

質，降低政策供應者的權威優勢，改以更加柔性的方式來推動政策，所以政策行

銷如能妥善運用將可以有效的降低強制力的行使。 
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綜上所言，社會行銷在某種程度上提供了政策行銷在適用性與必要性上的基

礎，甚至巧妙的讓政策行銷能夠與審議式民主（deliberate democracy）加以連結。

在現今的複雜的政策環境中，除了要顧及政策的全盤規劃，更要避免行銷的概念

抹煞了民主的價值。如果在政策行銷的過程之中，有更多民眾之聲音可以被傾

聽，政府所倚靠的強制力被理性溝通所取代，群眾因公共政策所引起衝突之將被

減少，則政策行銷將可望成為追求民主治理的一大利基。 

五、政策行銷的模式 

傳統的政策過程模式已經有許多學者和著作為其規劃出了數個階段，例如最

傳統的問題界定、政策規劃與形成、政策合法化、政策執行、政策評估到政策變

遷。這一系列的政策過程可充分解釋一個完善公共政策的開端與終結。然而傳統

的政策過程如何啟發或影響政策行銷模式？政策行銷是否涵蓋在其中一項階段

中？又各個學者所提出之政策行銷模式有何異同？本節將加以討論上述議題。 

要研究政策行銷的模式，可追溯到 1980 年代，當時的學者所提出的並不能

夠算是政策行銷模式，其性質較偏向策略規劃或是公共部門行銷。例如 Crompton 

和 Lamb （1986）提出「策略行銷規劃過程」的策略行銷模式，強調從環境分

析開始、評估、執行乃至於反饋的一連串系統性行銷程序。 Coffman （1986）

在他的書中提出公共部門行銷模式，認為公共部門行銷是從公共服務的設計來出

發，經由設計、傳送和反饋，並將修正後的服務再次傳送給公眾。 

到了 1990年代初期， Snavely （1991）將傳統私部門的行銷工具和模式轉

化並修正，建構出以顧客標的為核心之政策行銷模式。所謂顧客標的主要包括服

務、成本、倡導與告知、人力資源、合法權威、以及政策分析。 

1990 年代中期迄今，美國學者相關模式的提出，主要都是公共部門行銷的

模式。 Altman 與 Petkus （1994）在探討環境政策發展時，從社會行銷的觀點，
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提出以利害關係人為基礎的行銷過程。此種模式利用行銷策略，考慮不同的利害

關係人，透過協商與妥協來尋求政策議題的共識，進而制定可行的政策。 

國外學者 Keith Snavely 提出的政策行銷模式如圖 2-1，是以美國稅務局所

服務和管制的民眾為標的對象。 

它首先說明公共政策設定下，機關顧客會有兩種形式： 

1.政策執行標的的公民

2.公共政策的形塑者（如立法人員、民選的行政首長或其他行政機關）

顧客位在其行銷模型的正中央，他們接受的不光是行銷機關所帶來的管制，同時

也包含服務。 

此模型的第二圈是修改自傳統商業模式的 4Ps，重新詮釋後使其容於公部門

的領域。傳統中的促銷（promotion）被修正成告知和教育，產品（product）成

為服務，價格（price）和通路（place）轉為成本，此外又加上三項新的元素，人

員、法律權威與政策分析。這六項便構成了第二圈。其各自的意義如下： 

服務—由產品修改而來，政府在根本上可說是一個提供服務的企業。 

告知/教育—政策機關首要任務並非僅說服民眾來購買服務，更重要的是授能予

政策受眾，使其能與政府達到良好的互動，也就是教育民眾，使其有知且有能表

現良好的行為。 

法律權威—為了使民眾順服，政府以其合法權威來運用眾多政策工具；是以在和

顧客的關係中，權威往往是不可或缺的元素之一。但政策機關必須確保其運作合

乎司法與道德，以避免侵害隱私和保障民眾合法的權利。 



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i Univ

ers
i t

y

33 

人員—指的是相關人事作業安排，人員必須接受良好的教育，才能給予顧客最合

適的服務。經過訓練後的人員也可以在適當的時機發揮裁量對其服務的內容做出

修改。最後，建立良好的顧客關係是不管在公、私部門都格外重要且具挑戰性的。 

成本—除了有形成本外，還必須考量無形的成本（如社會價格），包含顧客的時

間、付出的勞力和精神等，政策機關必須考量如何降低這些成本。 

政策分析—包括四個步驟。診斷，評估社會議題並找尋潛在的目標。分析，包括

各種替代方案的成本和收益。執行，執行選定的政策。評估，評估政策方案的結

果並將得到的資訊反饋至前面三項步驟。 

圍繞在上述行銷技術外的是價值框架，也是公部門行銷所在之處。民眾必須

理解此部份所欲傳達的價值。 

最外圍的兩層則是考量環境的因素，分為個體環境和總體環境。個體環境包

含一般大眾、壓力團體、政府機構以及選民。而總體環境則包含技術與物理環境、

人口與經濟環境、社會與文化環境及當前政治環境。政府必須迅速認知環境之變

化，才能在最短時間內反應，以回應民眾的需求。 
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圖 2-1 政策行銷模式 

資料來源：Snavely，1991:320 

回顧我國有關政策行銷模式的相關論述，最早為吳定、林潔瑜在 1998 年所

提出的策略性行銷過程模式，接下來蘇偉業在 2007 年也提出政策行銷之模型，

林佳慧和魯炳炎則分別在 2005與 06年提出政策行銷模式。 

吳定與林潔瑜所提出的策略性行銷過程模式如圖 2-2，首先分析內外部的環

境，外部環境包括當前的政治法律環境、經濟環境、整體技術環境以及與大眾間

的相互關係。內部環境包括找尋其使命並確立未來目標，以及分析自身的優、劣

勢以了解其定位何在。經過環境分析後，組織人員將整合結論以設立行銷目標，

並且試圖描繪出公共組織未來之願景。 

人口經濟

環境 

技術/物理   

環境 

當前政治

環境 

社會文化  

環境 

政府機構 一般大眾 

壓力團體 選民 

公共政策 

  公共政策 

服務/受管制 

顧客 

告知與教育 服務 

    人員 成本 

法律權威 政策分析 
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下一步是發展核心的行銷策略，此策略包含標的顧客的界定和行銷組合的設

計。首先談顧客界定，由於公共服務的範圍廣泛，為了使行銷達到更具經濟性的

成果，必須倚重市場區隔來界定高異質性的顧客群。而行銷組合則是行銷策略的

中心點，公共組織利用行銷組合為工具來完成其市場上的任務，行銷組合可分為

下列幾項： 

1. 產品(服務)設計(product)：以公共組織而言，產品的意義並非如同企業般可

以簡單的被定義，公部門的產品可能是服務，甚至是管制。而行銷組合工具

的任務是找到產品背後實際的需求以及核心利益。

2. 定價(pricing)：價格的概念代表使用者所必須付出的代價，而此代價除了金

錢外，還有許多成本上的考量，是以公共服務之定價需要慎重的被評估。

3. 宣導(promotion)：本質上是一種溝通的過程，重要性在於與標的群體溝通，

透過宣導除了可以吸引顧客注意、詳述服務的特徵、對顧客說明服務與其所

需相同、最後可使顧客獲得完整的資訊。 

4. 地點(place)：對顧客而言，地點表示服務的取得或可得性。對公共組織而言，

則表示服務的資源分配系統。而分配還需考量其通路、強度、服務提供地點

的選擇是否可得且易見，以及服務的日程。

核心行銷策略最後一項為執行，此階段仰賴主要管理者的支持和有效的管

理，再搭配人員間共識的建立與承諾的投入，才能使計畫有效執行。公共組織的

行銷與組織整體功能必須相互協調才能運作，行銷計畫所產生的經驗和資訊也必

須要持續向行銷策略反饋，以作為改進的目標依據。 
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圖 2-2 策略性行銷過程模式 

資料來源：吳定、林潔瑜，1998:20 

蘇偉業(2007)所提出的政策行銷模型如圖 2-3，是由政策行銷代理和政策市

場兩部分所組成，而這兩部分是透過政策調查、市場區隔及行銷組合來進行連結。 

所謂政策行銷代理即是指政策的主管機關，其核心為政策領袖或是政策企業

家，除了發現和提出問題，還要促進政策問題進入政策議程、與利害關係人溝通，

以促成政策方案的行程並確保其順利執行。 

政策市場的類型則認為政策代理面對四種不同性質的市場： 

1.政策受眾市場—由受政策影響之群體所組成。

2.政策意見市場—對政策制定有影響力之群體所組成，如壓力團體、專業團體、

大眾傳媒等。 

環 境 分 析 

內 部 環 境 

外 部 環 境 

設  立  行  銷  目  標 

發 展 核 心 行 銷 策 略 

標  的  顧  客  界  定 

行  銷  組  合  發  展 

策 略 執 行 

回 

饋 
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3.資源市場—控制與政策有關之資源的機關組織或人士，如財政部門或私部門投

資者。 

4.合法化市場—由有權決定政策獲得通過的個人及機關所組成，如立法機關或是

其它與政策相關之行政機關。 

政策行銷成功與否端看政策代理能否在上述四個市場獲得優勢，在經歷與市

場的互動後，政策行銷代理將透過行銷組合貫徹其行銷策略。蘇偉業修正傳統的

4Ps 模型後，加上第五個元素 P 夥伴（partnership）來提出政策行銷組合，其所

構成的 5Ps如下： 

1.產品（product）—政策之產品往往不是實體，甚至僅為一套規範守則或流程，

透過分析市場後，產品將以最貼近民眾利益和需求來加以製作。 

2.配銷通路（place）—在政策行銷中指政策推動的潤滑器，意在使相關民眾能方

便有效的遵守政策或獲得政策服務。 

3.價格（price）—公眾通常無需直接付出金錢來購買政策產品，其繳納的稅金多

寡和其是否成為政策受眾以及選擇是否成為政策受眾並無直接關連。是以此處所

提的價格可解釋為代價/成本或利益，謀求最大的利益，社會代價及政策執行成

本極小化是主要的目的。 

4.推銷（promotion）—指如何使相關人士及政策受眾注意政策問題與政策方案。

除了使政策代理之內外部皆了解政策並有正確認知，另一方面必須使他們接受、

認同此政策，最後內化於他們心中。 
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5.夥伴（partnership）—是指政策行銷代理獲取外界合作參與政策過程。由於多

方面的阻力，政府行銷者很難以單獨的力量來推動其理念，是以在現今的政策網

絡中，政策夥伴的重要性不可言喻。 

圖 2-3 政策行銷模型 

資料來源：蘇偉業，2007 

在多元社會下，行銷組合如何被運用是政策行銷能否成功的指標之一，由於

顧客之間存在著異質性，使用單一行銷工具將很難達到預期的成果。是以，在不

排擠政策相關者基本利益的前提下，行銷組合應該針對不同群眾而有不同的安

排。但該如何界定不同的群眾及市場呢？此模式強調市場區隔（segmentation）

的重要性，其顯現在下列兩點： 

1.公共資源的有限性—公共資源並非是無窮盡的，所以必須針對標的來有效的運

用資源。 
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2.社會的多元性—由於多元的社會充滿異質的民眾，政府需要多方思考以滿足民

眾的需求和減少其反彈。     

市場顧客指的是有潛在興趣且有能力來完成的交換者，所以行銷者需要慎重

選擇標的顧客。由於不同的顧客有不同的需求和特性，所以在行銷手法上也會有

所差異，這便是界定顧客的內在含意。而市場區隔代表根據目標顧客所認定的共

同特徵，將潛在市場劃分成為同性質的群組。在進行市場區隔時要注意同質性，

也就是盡量確認市場區隔內的顧客對於行銷組合做出類似的反應。異質性，不同

市場區隔的顧客會對行銷組合有不同的反應。足量性，市場區隔間的差異要夠

大。可操作性，使用的市場區隔變數必須對顧客與行銷組合有益（翁興利，2004）。

就本個案來說，政策所建構出的市場顧客為誰？不同市場區隔下，有可能影響政

策產生不同效果的變數為何？這些問題的解答或許都將有助於自行車道政策的

更臻完善。 

    雖然市場區隔對於公共政策而言常是項艱鉅的任務，但從上述模型皆提及此

概念便可以得知其重要性。在政策領域中，政策制定者必須避免過度化約政策內

容，因為群眾間充滿了差異，在針對不同的區域與不同的民眾時需要應用不同的

行銷工具，這也就是市場區隔有沒有被適當的運用，尤其在本個案中，台北市的

各個區域能否以一視同仁的作法來建構市區自行車道或許是往後的章節可討論

的問題。 

第四節 跨機關合作間的政策行銷 

在建構出政策行銷的理論內涵與其價值後，可謂初步完成政策行銷之軟體政

策，但若是沒有適當的硬體配合，政策行銷恐怕難以落實（蘇偉業，2009：254），

而此處所說的硬體，可理解為研擬相關政策之部門機關。但以我國當前的政府體
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制看來，政策行銷難以在此體制中落實，其牽涉到數個體制上的缺失8，其中一

項為政策跨機關下所產生的弔詭情形。由於今日的政策多為複雜且龐大，往往難

以單獨一個部門進行決策， 是以在科層組織中進行政策行銷時，一個針對性或

專案性的政策團隊是非常重要的，例如專案團隊化的「高級文官團」（彭錦鵬，

2004，2005），而更有學者認為高級文官團是落實行銷於公共政策管理的不二法

門（蘇偉業，2009：254-256）。 

陳暉淵（2005）認為國家競爭力之意涵必須分成兩個層次來探討，其一為國

家治理的整體運作機制，其二為公務人力之素質與能力，另外，也有學者認為台

灣在建立公共治理指標時，必須檢討組織結構，建構良好治理的政治系統以提升

政府公共服務之品質（江瑞祥，2009；劉坤億，2009；大守隆，2009）。而跨機

關合作在此將是不可忽視的一部分，是以如何跨越組織不同機關間的藩籬，或甚

至連結非政府部門的資源，探討合作的可能與問題，將是下面章節所要討論的。 

一、跨機關概念之界定 

在討論跨機關之前，首先要釐清學界在研究上的相近語詞。由於近年來治理

的觀念在公共行政學界引起熱烈的討論，是以跨機關治理的觀點屢屢被運用在政

府再造議題之上。然而，此處的跨機關指涉兩種意涵，其一為公私協力
9
，反映

在公部門、私部門，以及第三部門間的協力治理工作（江明修、曾冠球，2009）。

此跨機關聚焦在政府與“外部”接觸之觸角，以治理的角度來結合跨界的資源，

                                                        
8 蘇偉業指出，政策行銷難以落實的原因，包括三項體制上的缺失：1.政策之存續過分依賴政務

官的在位，政務官的頻繁更迭使政策無法存續，浪費資源。2.長期使用本位主義甚強的科層組織

不利於專案性的政策管理。3.官僚權威(authority)根本上與民主理念牴觸，公務人員無法成為具

獨立專業判斷能力，根據公共利益行事的菁英（蘇偉業，2009：254）。 

9 此處所指稱的公私協力被視為是跨機關治理(cross-sector governance)的重要環節，探究介於

公、私部門與第三部門間的各種互動形式，善用與整合這三個部門的不同特質，及發揮彼此不同

的利基組合，是其主要論述方向。（江明修、曾冠球，2009 ; 江明修，2008） 
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達到最終的善治(good governance)。從最廣義的協力來看，全球化是各個行動者

的活動場域，王俊元（2010）以南亞海嘯為例，探討全球跨機關減災合作的互動

關係，在全球跨機關治理的場域中，行動者包括政府機關（Government Agency）、

府際組織（Intergovernmental Organizations）、非政府組織（Nongovernmental 

Organizations）以及跨國企業（Multinational Corporations），在各個部門皆能有

效合作的情況下，將可以避免資源浪費以及無效率、降低成本、改善合作型態，

以及改善對於顧客的回應性與效能；在其研究中也發現，南亞海嘯的個案裡的主

要行動者包含國際組織、政府與非政府組織，其中政府與其他類型的組織連結性

最強，接觸最密切，說明了全球化的環境下政府仍然扮演重要的角色。劉宜君

（2002）則認為全球公共政策網絡結合各個行動者之間的資源和利益，以彌補與

整合社會經濟、政治，以及文化上的落差，在多數全球公共政策網絡所發揮的功

能和有限的預算之下，其所提供公、私，及公民社會間的互動關係，對於全球治

理與國際關係的合作有著極為寬廣的空間與契機。總結上述可以得知，在研究全

球化的議題時，政府仍然扮演重要的角色，政府的作為依然有值得研究的空間；

另外，各部門間的互動模式是決定政策良莠的關鍵，更甚者，如果能夠發現跨機

關合作所產生的問題，對於日後政策或許能夠給予更多改善空間。最後，跨機關

的行動者眾多，當面臨越複雜的議題，就越難割捨掉多元部門的參與以及政府組

織以外的力量協助（Bryson, Crosby & Stone, 2006: 44）。 

本研究所要探討的是跨機關合作的另一種解釋，主要聚焦於政府“內部”，

研究的重點在關注公共組織內部所屬之各個部門，如何跨越其本位主義與官僚心

態，在科層組織中良好的運作公共政策，並發展政策行銷計畫。McGuire（2006）

直言，公共管理下的合作指的是無法由單一組織解決的，而需要透過更多組織與

部門來完成的事情。胡淑貞（2008）將跨機關合作分為廣義與狹義兩個部分討論。

廣義的跨機關合作概念是跨領域合作，舉例而言，其在建構台南市作為健康城市



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i Univ

ers
i t

y

 

42 

 

時，跨機關就不僅僅是兩個部門間的合作，由於健康城市的概念包含不同領域的

結合，不只是衛生部門（領域），還包括社會、環境與教育部門等等都牽涉其中，

所以在此議題上必須依賴跨機關緊密的合作。而狹義的跨機關合作只講行動，也

就是討論由哪些行動者參與，這講究規劃時期就確立好目標與方向，整個政策的

過程都必須考慮跨機關合作所可能產生的問題。 

如果從組織間關係的角度來探討，上面兩項“跨機關”可以細分為三個層

面，即「政府間的」（inter governmental）、「政府內的」（intra governmental）、

以及「政府外的」（extra governmental）
10
研究（參見下表 2-2）。由於本研究所

希望探討的，是以政策行銷角度分析台北市政府內部在進行政策的建構與推行

時，各機關間的競合關係所產生之作用與問題，故本研究主要的研究方向將會聚

焦於府內，也就是政府內部跨機關之協力，而為了避免詞意上的混淆，本研究接

下來將以『跨機關』來指稱要研究的標的。 

表 2-2：公共行政中的組織系絡 

主類型 次類型 示例 

府際協力  台北市政府與高雄市政

府 

府內協力 水平協力 台北市政府工務局與台

北市政府環保局 

垂直協力 台北市政府養工處與台

                                                        
10 政府間關係即為所謂府際關係；政府內關係可分為「垂直協力」(vertical collaboration)、「水

平協力」(horizontal collaboration)；政府外部可分為「政府與志願性部門」(government-voluntary 

sector)、「政府與私部門」(government-private sector)，以及「政府與公民」(government-citizen)。 
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北市政府環保局 

府外協力 政府與志願性部門 台北市政府交通局與千

里馬自行車基金會 

政府與私部門 台北市政府交通局與台

灣捷安特公司 

政府與公民 台北市政府交通局與各

社區發展協會 

資料來源：修改自曾冠球，2006：9 

二、跨機關協力之起源與問題 

協力型政府興起之原因，乃鑑於公部門組織欲整合日趨分裂的組織問題（林

水波、李長晏，2005：64）。由於傳統公共行政的功能分化，部門主義所講究的

是專業分工，在過度割裂組織功能的情況下，權責分散、權責重疊不清、注重分

工缺乏整合以及公共責任模糊等議題將接連浮上檯面。對於此種傳統的部門主

義，其可能產生下列負面的問題（修改自林水波、李長晏，2005）： 

1. 機構之間互動產生的問題與成本

當各個機構皆以自身利益為優先，往往讓其它機構承擔機構間缺乏協調所帶

來的成本。 

2. 功能重疊

由於缺乏合作的概念或機制，不同的政府機關或許推廣功能重疊之政策，造

成公共資源的重複配置。 

3. 方案衝突
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如上點所云，由於缺乏合作協調，兩個部門機關的政策目標可能互相牴觸或

衝突，降低政策的成效。 

4. 對公共需求缺乏整體性回應 

當一個機關忽略與其他機關合作，認為自身即可提供完善的公共政策，則可

能無法切中民眾真正之需求。 

上述的問題顯示傳統被動型態的政府在今日已經不足以應付多元化的環

境，若要尋求突破困境，則夥伴模式的倡導與促進則是必須的。不論是國家在國

際間的夥伴關係，甚至地方政府內部各機關，也要尋求功能整合，尤其都會化現

象的大幅延伸，都會區政府的職能也相對擴張，其面對的公共政策不但更廣博也

更專業，例如公害防治、公共設施使用規劃甚至到推廣生育的衛生政策。下面將

檢視跨機關協力相關研究，期望從各研究中異中求同，以歸納我國跨機關協力的

問題所在。 

三、跨機關協力相關研究之探討 

      公共組織相對於一般組織（generic）而言，係指「為處理公共利益或擁有

公共財特徵之財貨或為公眾服務的政府機關」 。由於所需要考量的事項如政治、

法律、社會等不同於以營利為目的的私有組織，所以在組織的構成特質上，也產

生其特殊性11（朱楠賢，1999）。在此特殊性下發展的公共組織，形成了 Max Weber 

                                                        
11 朱楠賢（1998）認為，公共組織在建置上有下列特質：1.組織本質政治化-公共組織的設置與

運作和利益團體、選民、民意機關及其他利害關係人都有著密切關連，是以公共組織為推行政務，

往往要顧及政治環境的需要。2.衡量指標分歧化-公共組織設置目標既屬多元，則其績效與生產

力之衡量指標自然難求一致。3.決策過程複雜化-由於立法、司法、輿論等等因素的影響，公共

政策制定多是妥協的結果而非成本效益計算的結果。4 組織運作惰性化-公共組織的運作方式常

被繁複的法規與操作程序所限制，而組織本身的沈澱成本和行事慣例也驅使組織在回應性上的緩

慢。5.產出影響普及化-各項公共政策理論上需符合公共利益，是以牽涉範圍甚廣，非私部門所

及。 
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所認定最具效率的合法理性權威之層級節制12，一直以來，整個公共行政便是以

此種層級節制為基礎所建構而成。 

依賴規範性規則、合法性信念、權威、命令與控制來運作組織整體，層級節

制代表的不僅是清楚的勞力分工與適當監督，還包括受保障的永業人員，因此確

保層級制可以有效率且專業的完成任務。但隨著社會問題日益複雜，當今政府所

面臨的政策議題，實難以單一政府、組織、機關、甚至單一部門（sector）所能

獨立承擔，民眾所要求的是更好更有效率的服務，層級節制下的各個部門必須突

破組織既有的藩籬來加以合作互動以為民眾與政府創造雙贏。換言之，不論是水

平或垂直的跨機關協力對於現代民主社會的公民來說皆為政府提高施政品質的

不二法門。 

跨部門協力在此被理解為政策需要透過上下級政府、多組織、多機關、或者

跨部門的合作（劉麗雯，2004）。Keast 等 (2004: 367) 等則認為跨部門所代表的

是公共機關必須協調與整合不同部門間的問題，而在合作過程中通常涉及到資訊

與資源協助以及維持個別部門的自主性與傳遞服務之能力，最後還須考量政策制

定者的關鍵角色。然而，部門間的狹隘意識，卻經常導致涉及跨機關的公共政策

不論在擬定與實行上愈加困難。以我國的實例而言，1992 年年初的油價調降政

策13，凸顯出財經各部會由於強烈的本位主義，彼此互踩痛腳，缺乏共識，導致

國內的財經政策互相矛盾、步調不一。許多案例不但顯示政府官僚體系內部水平

機關間互動情形矛盾，更揭露了官僚體系權責交錯的複雜程度（曾冠球，2006）。  

                                                        
12 理想型的層級節制，原文為(ideal-type of bureaucracy)。 

13 油價調降政策由經濟部主導，但財政部在最後關頭才投出反對意見，在討論未有結果的情況下

造成政府失信於民，當時的財經政策包含此政策在內，實質參與的機關聯繫僅止於形式，且多以

自身利益為主要考量，而非整體利益（張道中，1992 ）。 
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究竟跨機關合作的困難之處為何？M. Flinders（2002: 55-57）以英國政府為

研究對象，發現其為回應複雜的社會議題，致力於所謂的「跨部門組織間協力」

（cross-departmental inter-organizational collaboration）。此研究指出當前社會的

棘手議題（wicked issues）使得政府部門無法有效因應，另外，政府的結構欠缺

調和部門衝突的機制與跨部門政策規劃的機制，相關阻礙因素還包括預算配置、

法律問題與組織文化問題，上述議題都再再阻礙了部門間合作的可能。 

在此可以更進一步的從兩篇文章來探究跨機關協力的障礙，首先，Hudson 

等人連結了理論與實證，試圖讓跨機關協力的概念更加清晰。此文最主要的問

題：是什麼提升了協力的可能性？其提出了幾項內涵來協助跨機關協力的進行，

包括明確的目的、合適的合作關係、互相信賴之原則等（Hudson et al., 1999: 

235-260）。Ranade 與 Hudson 在另一篇文章中指出，命令與控制的系統在今日

已經過時，英國政府在醫療或社會政策等面向，都揚棄了此種層級節制的服務方

式，協力的概念逐漸成為面對棘手議題時的良方，這些夥伴關係，處理了橫跨社

會、經濟、環境等過去政府模式難以解決的問題。他們認為，協力必須要有其基

礎，換言之，不論是公、私部門或是公部門內的各單位，其協力都代表有著共同

利益的考量。另外，其也表示協力過程不儘充滿障礙，在管理層面也面臨矛盾。

儘管有著共同利益，但對個別組織而言協力仍具有威脅，例如機關的獨立自主性

受影響或是資源利用上難以掌握回報。再者，協力後夥伴間的關係如何，資源缺

乏與弱勢的團體能否打進協力的圈子，各個利害關係人的利益與影響如何兼顧。

最後，領導風格會影響夥伴關係的運作好壞，習慣層級工作體系的人如何領導跨

機關協力的團隊，連結個人和組織，這些都是很大的問題（Ranade & Hudson, 

2003）。 

上述兩篇文章都具體歸納了跨機關協力之障礙，其分別為結構性、程序性、

財務性、專業性以及地位和正當性，運用到本研究所要探究的跨機關時； 
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1. 結構性（structural）：當任務橫跨機構的界線時，跨機關與機關本身的服

務如何區分，面對複雜議題時跨機關結構如何配置； 

2. 程序面（procedural）：各機關的預算週期和作業程序怎麼樣做整合，計

畫過程是單向行進或是雙向溝通的； 

3. 財務面（financial）：各機關在資源部分的存量與流量具備差異性，是以

資源配置上常帶來衝突，而如何克服資金資源在來源和應用上的不同也是

一重要問題； 

4. 專業性（professional）：各機關因其專業有著不同的意識型態與價值觀，

而部門人員的利益與角色也因專業不同而有所衝突； 

5. 地位和正當性（status and legitimacy）：當組織或部門有其自身所考量的

利益時，協力是否具備正當性？其同樣關注機關的自主性與領域是否被威

脅，而經由推選而成的單位和指派而產生的單位，兩者的正當性是否相

同？ 

上述各點可以協助吾等對跨機關協力之障礙具備初步的輪廓，而回顧國內研

究，或許有助於讓各面向的框架更加清晰。首先，黃榮護等人（2000）以台北市

政府多部門協力關係策略進行研究，並從 152 個政策議題中挑選出四個案例來

進行深度探討14。而其所提出市府部門協力主要問題同樣反映出上列的幾個面

向；在結構性的部份，多部門協力工作的政策，涉及之局處與外在標的團體眾多，

是以必須發展有效的參與方式，其結構可能為專案小組、會報、特別委員會等，

這樣的結構有助於釐清機關權責，並建構有效的資訊傳遞管道，使各機關彼此協

商並避免部門的推諉塞責。在財務面的部份，人力、財力和物力是公共議題不可

迴避的問題，當某些案例必須動用到自身的經費來支援時，就會產生問題。另外，

各機關部門所擁有的資源並不相等，當本身業務已經不堪負荷時，就更遑論要去

                                                        
14 包括有線電視纜線案、老松國小拆遷案、垃圾費隨袋徵收案、北投溫泉會館暨親水公園案。 
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支援協力工作。在專業性部分，協力成功與否取決於各部門協力人員的態度與行

為，當專業性帶來不同的價值觀以及部門利益時，往往造成部門間齟齬產生而阻

礙跨機關協力的工作。從此研究可以看出，其結論呼應了前面所敘述的五個部門

協力之障礙。 

而延伸至其它研究，楊士隆等（2006）以毒品防制政策來分析跨部門政策規

劃，由於毒品防制本身即具有跨部會決策之傳統，在涉及較多跨部會決策時也面

臨極大的挑戰。此研究認為毒品問題涉及中央綜合決策機制運作效能不彰、問題

特性無法獲得施政者青睞、部會協調執行的問題難以解決、跨國方案學習之風險

等議題。如果從結構面向來說，其認為此議題確實需要中央綜合決策機制統籌處

理，毒品議題的複雜特性造成部門服務的範圍難以明確切割，是以建立跨部門的

整合機制勢在必行，而不僅是會議中與會人員認為達成共識即可，在統籌與執行

面向還是應該要有結構上的轉變。財務面方面，由於各機關對於毒品議題的重視

程度不一，在既有資源不均的前提下，對於投入的資源就有明顯的差異。張慈慧

（2003）以質化的訪談與次級資料分析來研究南投縣的砂石開採政策，其認為部

門間協力必須仰賴首長支持，換言之，部門首長是促成協力成功的關鍵。此研究

發現南投縣河川流域管理局、南投縣環保局以及南投縣的各警察局都牽涉在此政

策之中，是以從結構面來說，由於砂石背後所挾帶的龐大利益，使得此政策無法

就單一機關加以解決；砂石問題涵蓋疏濬政策、砂石政策、砂石車政策等，政府

勢必從多元面向來加以思考。跨部門協力除了幫助各部門釐清自身權責，並且讓

資訊達到雙向的流通。在專業性方面，此研究認為要避免部門專業考量下自身利

益凌駕全體利益，行政首長可以扮演重要的角色，行政首長所能做的不僅僅是政

策的決定，還包括整體部門內部協力文化的營造，包括建立共同願景的價值觀，

使協力能夠順利進行。蔡鴻智等人（2009）以大高雄地區飲用水安全為標的，探

討建立跨部會政策規劃與整合機制。整理此研究後，其觀點主要針對結構面向，
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其認為政府必須在較高層級設置協調統合機關決定政策方針並成立合於法制的

管理專責機關，除了可以有效整合各個機關，也方便釐清各機關之間的責任歸屬。 

最後，胡淑貞（2008）以台南市健康城市所做的跨部門合作經驗來分享，其

研究反映下列面向：以結構面向來說，其認為結構問題在跨部門政策中扮演重要

的角色。此個案的合作機制中，各部門的職掌皆不相同，而要面對的議題又極為

複雜，是以結構上建議透過委員會來帶動跨部門合作，避免傳統官僚制的無效

率。委員會幫助建立雙向溝通的計畫過程，建立委員會不僅包括橫向的連結，例

如市政府與縣政府的各局處，還要包括垂直的連結，也就是連結學者、專家及社

區等，達到全方位的合作平台，其促使多元聲音的產生，使得計畫程序不僅由上

而下，也具備由下而上的意見反饋。上述健康城市研究最值得注意的地方在於，

其作為一實證性的研究，在描寫跨部門協力的操作步驟較為完整，其成果甚至可

以提供給苗栗縣與花蓮縣作為參考，是以本研究將再使用些許篇幅介紹此文，或

許可以給予吾等不同於其他研究的啟發。 

    胡淑貞（2008）在此文中明白表示，健康城市如果沒有推行到一定階段，責

難以理解到底何謂跨部門合作（協力）的概念，過去的縣市政府團隊在規劃跨部

門協力時，學者專家之間無法真切感受到跨部門協力的情況，等到真正在推行

時，才發現困難與障礙接踵而來。此文首先闡述跨部門合作對於推動健康城市的

重要性，接著說明台南市政府跨部門合作機制的建立，最後以實際案例來加以說

明。 

    首先，健康城市不僅侷限在衛生計畫，還包括交通、教育、乃至於文化都是

健康城市的範疇，而跨部門協力之所以重要就在於建立健康城市的步驟中需要跨

部門之行動，是以組織初期就要規劃跨部門行動的機制，否則之後將無所適從。

健康城市並非僅為衛生局的工作，打造健康宜居的城市也並非衛生局可以獨力完

成，其需要市府內部各部門的強力整合，甚至加上社區與民間團體的共同努力，
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跨部門協力期待更多組織的參與，共同創造適宜居住和生活的空間。而回到跨部

門協力的機制，本個案的跨部門協力主要是建立平台，此平台在早期由成大團隊

來規劃，運作模式成形後便轉移到市府。舉例來說，當時台南市健康安全年，衛

生局與計畫室討論完架構後，人事室動員 260 位課長級以上主管，僅花 30分鐘

便說明完健康安全年架構與運作方式，並建立起整個市府團隊主管的共識，這便

說明了其跨部門協力的運作已經步上軌道。在協力機制上，其透過委員會來推

行，並強調委員會的組成必須考慮水平與垂直連結，不僅有市府部門，還有學者、

專家與社區。如此一來，可以避免年度計畫沿用前年的陋習，計畫進步有限，如

果有學者專家等具備實務經驗的人加入，提出修改意見，政府人員在修正計畫時

就會有新意，經費也能更有效運用。最後，從協力經驗來看，其舉出運動競賽、

營養標示、菸害防治、健康學區、及登革熱防治來佐證。其中最標準的跨部門合

作，首推登革熱防治組織，其組織架構中有許多組別和單位參與，包括疫情監視

的部份，還有孳生源清除、噴藥防治、衛教宣導、追蹤管考等等工作，都透過跨

部門協力機制有效的運作。 

    此文的總結提到，建立良好的跨部門協力機制，必須注意幾個事項，例如良

好的組織架構與責任機制、溝通協調、不應只有競爭機制，還必須要有互相合作

的誘因。另外它也建議與大專院校的合作，並且強烈建議要有熱誠投入的計劃主

持人。 

    此文對於本研究的啟發在於，究竟北市府在推行自行車道政策時，有無任何

上述的特徵顯示其進行了跨機關協力，而此政策的複雜性的確需要跨機關協力

時，上述的各項障礙是否阻擋了協力的良好運行，又或是本個案會有不同於上述

各點的障礙出現？本政策中具備熱誠投入的計畫主持人嗎？這些問題都有待後

面的篇章來加以解答。 
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    綜觀國內之研究，其在對於跨機關協力時所面對的障礙或多或少都與前面所

述的五個面向相呼應。就結構面來說，層級節制的公務體系往往缺乏彈性，不利

於資訊對等的接收與傳遞；程序面所反映的冗長行政流程無法在最快的時間做出

回應；財務面代表人力、物力、財力的資源整合問題。另外，為了專業考量所建

構的公務體系，可能造成過度分工而導致政策碎裂，機關之間難以對談，進而體

現出各部門的本位主義，在本位主義作祟下，公務人員難以跨出所屬機關的盲

點，由總體的利益來著眼政策的規劃與執行。是以在跨機關協力中，人員配合的

態度與行為就顯得相當重要。 

在現今的社會中，上述問題成為多數公共政策規劃執行上的絆腳石，阻礙公

共行政的發展。有學者認為，政府再造中，府內協力來達到良好治理是不可抵擋

的趨勢，例如江岷欽、林鍾沂（2000：138-142）及李長晏（2009）則認為都會

治理能力的提升需要透過組織內外部建立關係來達成，外部關係涵蓋政府、非營

利組織與社區民眾等；內部關係則代表政府組織內部的跨機關合作，透過內外部

工作關係的建立，才能提昇公共政策的執行與運作。 

綜上所言，跨機關協力所相對應之政策，其實皆具其獨特性，這獨特性可能

來自於政策所處環境背景以及政策專業，而由於此種獨特性，促使政策被放置在

跨機關的系絡下來進行，這或許就是何以各個學者皆認為良好的跨機關合作是提

昇公共政策的必經之路。在歸納出各學者所聚焦的問題後，可以引導出本研究所

希望探究的問題核心，在本個案的跨機關合作裡，各機關合作的表現為何？其合

作經歷是如何影響此政策？此處的合作包括各行動者在政策中所參與的部份為

何，本個案的領導者為何，領導單位帶領其餘單位的機制能否彈性化的運作？畢

竟彈性化且參與性高的機制是左右政策行銷能否在跨機關合作下良好運作的重

要關鍵。 

 四、政策行銷視野下的跨機關合作 
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    從前述胡淑貞的研究可以得知，台南市健康城市所需的政策硬體已大致完

備，由各機關所組成的合作平台絕對是政策規劃執行時不可或缺的部份；然而，

在軟體的配合上，卻仍然力有未逮。本研究認為，政策行銷方案管理恰好可以補

足政策在運行時所不足的軟體部分。政策行銷如同前面所說的，是利用行銷的概

念來促進公共政策與社會需求之互配（蘇偉業，2009：244），其優勢在於行銷

技巧可以洞悉社會上不同的需求，迅速的做出回應，理性溝通減少不必要的衝

突，相互尊重與求同存異可以促成審議式民主的產生；孫本初與傅岳邦（2009）

更認為未來政府之走向應該朝著整合政策行銷與政策網絡以建構行銷型政府。 

    然而政策行銷的精神似乎皆與府內協力的缺失相牴觸。在決策過程上，由於

法制規範下的權責不明將導致政策行銷方案的窒礙難行；各單位間的本位主義和

資源分配加深彼此以及利害關係人的衝突，並且不利彈性化政府的產生；最後，

官僚之權威更是完全的與民主理念相扞格。黃榮源與謝耀霆曾以政策行銷角度來

分析台北市節能減碳之政策，在政策組織上，發現台北市政府雖然成立所謂「溫

室氣體減量小組」來統籌相關事宜，但機關間卻缺乏有效的統合與協調；在預算

經費的使用上，也需要更詳細的規劃，以減少不必要的資源浪費。在民眾參與方

面，雖然舉辦許多節能減碳相關活動，但是卻少有與民眾溝通互動的平台，或即

使有也鮮少雙向溝通，無法落實政策行銷作為實現民主政治的可能性。（黃榮源、

謝耀霆，2009） 

而以台北市之自行車道政策為例，主管機關為台北市交通局，其負責統籌策

劃此政策，並依其需求，責由相關局處協助推動。交通局下的交通管制工程處進

行自行車道的規劃與建置，在連結河濱自行車道的部份責由水利工程處建置與推

廣；在交通局之外，新建工程處在市區自行車建置的部份，依據交通管制工程處

之藍圖設計，指派廠商或養護工程對施行道路工程；都市發展局下的建築管理處

必須考量土地分區使用與建築物管理業務。而 2007年觀光傳播局成立，肩負起
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自行車推廣之責任。上述各局處所分配的職務是本個案中的實然面，亦即實際上

北市府各局處在自行車道政策上所進行的職掌相關。但在此之外，此政策要完善

規劃執行，還必須要有下列應然面的配合，包括環保局協助提供相關空氣污染指

數，教育局、監理處和市警局協助政策運行並落實自行車法規與安全宣導等等，

這些都是目前未達成而亟需改善之處。而有關於北市府各局處所應該兼負的責

任，可以參考張勝雄等人撰寫並由研考會在 2008年所出版的一份研究報告。由

於自行車的推廣涉及了交通、休閒、城市經營等等的面向，自行車道的建構只是

其中的一環，市府團隊在城市的整體營造或文化的養成上勢必要投入更多心力，

是以北市府委託研考會，研究國內外的自行車環境，以研擬出最適合台北市的自

行車發展政策，張勝雄等（2008）的自行車政策研究便是在此背景下誕生。而就

其內容而言，它檢視北市交通局歷年來自行車政策研究執行成果，協助找尋其角

色定位，探討相關公共政策可能遭遇的困難，並研擬因應對策，以供政策參考。

此報告中對於北市府各單位在發展此政策時所應該要負責的職掌如表 2-3 所

示。 

由於北市府以交通運輸之觀點來發展自行車運輸之政策，是以理應歸屬交通

局管轄，但自行車政策的複雜與多元無疑是需要依靠多個機關合作才能達到推展

的效果，此點從表 2-3也可以得到印證。但當吾等試圖以政策行銷來為此種棘手

議題找到方向時，就必須打破前述府內協力的盲點，在傳統官僚專制主義下進行

彈性化改革。 

表 2-3 : 研考會建議市府各局處與自行車運輸發展相關之職掌 

市府局處 與自行車運輸發展相關之職掌 

交通局 自行車路網建設、停車場建設與管理 
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都市發展局 都市土地分區與都市規劃、都市審議 

工務局  

   新工處 

   公園路燈管理處 

道路斷面設計規範、建築規範之研擬 

道路、人行道建設 

公園規劃建設與管理、行道樹的規劃管理 

水利局 河濱自行車道的經營管理 

民政局 社區總體營造、交通寧靜區的管理維護 

教育局 推展各級學校交通安全教育、自行車駕駛安全教育 

產業發展局 獎勵公司行號共同營造適合員工騎乘自行車的環境 

文化局 推展多元的生活價值 

觀光傳播局 推展市府政策 

捷運公司 提供接駁轉乘設施 

資料來源：張勝雄等，2008：117 

    綜上所言，傳統科層體制的課責方式以及其注重程序、命令與控制造成了今

日的政府部門難以進行專案性的政策管理。層級節制被當做惰性、缺乏進取精

神、無效率、僵化與本位主義之代名詞，而這些特質與當代民主的理念顯然是互

相衝突的，這些衝突加速了解構層級節制與促進府內協力的跨機關合作等研究

15。這些研究所要努力的方向，不但是要建構出能夠即時回應環境與社會議題的

15 例如「公共行政評論」（Public Administration Review, PAR)在 2006 年年底以特別專題「跨
機關或跨機關合作」（Interagency/Intersector Collaboration）邀請全美學者廣泛討論此議題。而相
對於在「第七屆美國全國公共管理研究會議」（7th Public Management Research Conference）大
部分文獻在探討電子化政府（e-government），在「第八屆全國公共管理會議」（8th Public 

Management Research  Conference ）幾乎有三分之二的文獻在討論網絡、府際間
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跨機關合作機制，更冀望這協力的過程可以體現民主的價值，以彌補傳統層級節

制中官僚權威(authority)根本上與民主理念的相互牴觸（Eagan, 2007；引自蘇偉

業，2009：254）。  

五、自行車道政策相關研究 

（一）自行車道政策簡介 

    行政院在其振興經濟擴大公共建設投資計畫中訂定了自行車道整體路網規

劃建設計劃，為了規劃自行車道路網，行政院下的體委會統合內政部營建署、交

通部、經濟部、水利署、行政院環保署等來建構並辦理自行車道相關業務，並配

合「振興經濟擴大公共建設投資計畫」，來推動本計畫 ；期許在 98~101 年新

增全臺自行車道長度為 1500公里，以及完成 17 個區域之自行車道路網16。而

五都之一的高雄市，現有自行車道設置單位包括工務局新工處、養工處、下水道

工程處、都發局、捷運局、地政處及風管所等，上述各局處所建構的自行車道路

線遍佈旗津全島、愛河流域、蓮池潭、後勁溪、博愛路、中山路與高雄港碼頭，

範圍涵蓋了都會精華區與各個重要的觀光景點17。 

（intergovernment ）、跨組織（ interorganization ）、跨機關 （ intersector ）、地方之間
（ interlocal ）的議題 。 詳見網址： 
http://pmranet.org/conferences/USC2005/USC2005papers/index.htm。同樣的，在 2007 年「美國公
共行政會議」（American Society of Public Administration）的大會會議徵文主題即是部門間與政
府間的合作，詳見網址：http://www.aspanet.org/scriptcontent/ index_aspaconference.cfm。（謝俊義，
2007） 

16行政院全球資訊網－振興經濟擴大公共建設投資計畫－自行車道整體路網規劃建設計畫，網

址： 

http://www.ey.gov.tw/ct.asp?xItem=53637&ctNode=2907&mp=1 

17高雄市交通局－97年統計專題：自行車道規劃，網址： 

http://www.tbkc.gov.tw/image/07-03/pdf11.pdf 

http://www.ey.gov.tw/ct.asp?xItem=53637&ctNode=2907&mp=1
http://www.tbkc.gov.tw/image/07-03/pdf11.pdf
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    將焦點轉回台北市，根據北市市區自行車道路網建構計畫（2009）18內容所

言，建構自行車安全的騎乘環境是台北市推動市區自行車道路網之首要目的，此

外，推動自行車無障礙空間、加強巷道與慢車道規劃亦是提供自行車安全騎乘環

境之策略，其所為皆是要徹底落實單車生活化之目標。台北市自行車道的起源可

追溯自民國 1991 年，當時試辦建造敦化北路民權東路至南京東路段兩側快慢分

隔島各一米的自行車專用道，開始了自行車以都市交通為主要功能的理念。民國 

1997年開始淡水河至新店溪河濱自行車專用道之規劃，是全台灣第一條以遊憩

功能為主的自行車專用道，2000年完成「臺北市自行車路網整體規劃」，2002 年

完成「臺北市信義計畫區腳踏車道路網規劃設計」等研究（張勝雄等，2008）。

2008 年，台北市政府在南港公園、洲美街、公館新世界思源親水通廊等地點規

劃自行車專用道共計 1.4 公里；另外，在敦化南北路、民權東路等地設置人車

共道共計 51.7 公里； 2009 年上半年度亦於信義計畫區規劃自行車通行空間。

到 2012年， 北市已經完成了 31.2 公里之人車分離自行車道與 88.8 公里人車

共道路網19。詳細路段可參見附錄一、二。在上述的市區自行車道外，北市府尚

於 1997 年至 2008年規劃 6 條各具特色的河濱自行車道，總長約 106 公里，

其分別為「基隆河左、右岸親水自行車道」、「關渡、金色水岸、八里左岸自行

車道」、「景美溪左、右岸親子生活自行車道」、「社子島環島與二重疏洪道自

行車道」、「雙溪生活水岸自行車道」、「新店溪、大漢溪與淡水河自行車道」。

20

18台北市交通管制工程處－台北市市區自行車道建置計畫，網址： 

http://www.bote.taipei.gov.tw/lp.asp?ctNode=25041&CtUnit=13867&BaseDSD=7&mp=117031 

19台北市交通管制工程處－自行車道建置表，網址： 

http://www.bote.taipei.gov.tw/np.asp?ctNode=20067&CtUnit=11416&BaseDSD=7&mp=117031 

20台北市交通局－河濱自行車道，網址： 

http://www.bote.taipei.gov.tw/lp.asp?ctNode=25041&CtUnit=13867&BaseDSD=7&mp=117031
http://www.bote.taipei.gov.tw/np.asp?ctNode=20067&CtUnit=11416&BaseDSD=7&mp=117031
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 將北市府的自行車道路網發展方案分成供給面與需求面來分析，本研究認為

其不但有助於了解自行車道建置計畫的全貌，供給與需求更為連結行銷的重要橋

樑。首先以表 2-4來說明： 

http://www.dot.taipei.gov.tw/lp.asp?ctNode=31678&CtUnit=17967&BaseDSD=7&mp=117001 

http://www.dot.taipei.gov.tw/lp.asp?ctNode=31678&CtUnit=17967&BaseDSD=7&mp=117001
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表2－4：政策方案內容比較  

政策內涵比較 方案一：供給導向 方案二：需求導向 

願景 
 落實自行車生活化－休閒、購

物、通勤

 落實自行車生活化－休閒、購

物、通勤

策略 
 尋找潛在之自行車使用者，以供

給帶動需求

 擴大需求以促進供給，開發潛在

之自行車使用者

自行車道路使 

用型態(路權) 

 慢車，道路使用形態類似機動車

輛

 慢車，道路使用型態近似行人或

速人

路網建置型態 

 路網型態具有層級架構（道路－

次要道路－主要幹道）

 於主次要幹道允許行人與自行

車共用人行道；或設置自行車專

用車道

 路網型態並無層級架構

 規畫連結社區巷道與主要幹道

之後街巷道，形成均勻分布的自

行車路網

發展重點 

 以中長旅次之通勤旅次優先；

 輔以社區巷道之日常生活購

物、休閒等短距離旅次

 日常生活購物、休閒與短距離通

勤旅次優先；

 中長距離之通勤旅次其次

推動策略 

 優先建立幹道型與區域型之自

行車專用車道；

 配合重大交通建設復舊設置自

行車專用車道

 分區發展（規畫社區巷道與交通

寧靜區，提供安全友善的騎乘環

境）

 串區成線（規劃後街巷道之自行

車共用車道、配合重大交通建設

復舊設置自行車專用車道）

 連線成網（建立幹道型自行車專

用車道） l配合發展休閒運動型

路線

配合機關 
 都發局、工務局

 教育局、文化局

其他配合措施 

 停車管理－妥善規劃人行道及路側停車空間；路外停車場設置自行車

停車空間

 擴大捷運攜車轉乘措施

 延伸公共自行車租借站範圍

 自行車行車安全宣導

 普設自行車之交通設施

 行銷策略－自行車路網圖、導覽圖、導覽牌、使用宣導等

提高機動車輛的停車費率、實施機車停車收費等措施（方案二） 
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 資料來源：張勝雄等，2008：95 

    台北市政府目前的方案主要是供給導向的，由交通局主管，以供給帶動需

求，於主要幹道、次要幹道建置行人與自行車共用人行道或設置自行車專用車

道。具體的計畫包括幹道型－敦化南北路專用車道；復興南路人車共用車道，區

域型－信義計畫區自行車道延伸至鄰近住宅區；公館地區自行車道延伸至師大商

圈；大佳河濱公園與市區自行車道之銜接。交通局之作法希望以供給帶動潛在需

求，但是此種發展方式需要重新分配道路資源，在民眾環保意識未達一定程度，

且資源分配尚未達到共識時，民眾接受作為日常生活通勤道路勢必有著極大的困

難，也造成後續推行政策的壓力。此種推行方式較偏向生產者的思維，如同在第

二章節所提到的生產觀念，生產者以自身資源的擁有與如何有效率的生產並提供

產品與服務，但在政策市場中，自行車道政策的參與者廣泛，此商品自然容易在

沒有顧及顧客需求與心理的情況下以失敗作收（張勝雄等，2008）。 

    行銷觀念發展到後期注重的是顧客真正的需求與慾望，是以市府在推動自行

車道政策時必須以需求的角度出發。以張勝雄等（2008）出版報告的建議來作為

政策方向的話，發展社區生活巷道即為一可行方案。於主要幹道旁的後巷街道先

建立人車共行車道，由友善的巷道來帶動自行車族使用的頻率，當人數漸增時，

勢必無法滿足於原本巷道的空間，此時再伴隨主要幹道的專用道建設，擴大通勤

路線的使用範圍與旅次距離。這種由需求帶動供給的方式，或許是較為符合行銷

精神的。 

    若是將河濱自行車道與市區自行車道相比較來看，前者所得到的迴響與支持

都比後者好的多，究其原因除了民眾習慣尚未養成外，河濱自行車道對於民眾影

響衝擊較小也是不爭的事實。換言之，由於龐大的汽機車流量以及都市空間規劃

不易等原因，造成市區的自行車道政策必須與河濱自行車道的建構概念做出區

隔，更甚者，在台北都會下的各個區域也都必須有獨特的發展概念。以台北市目
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前的路網建置計畫來說，上述以供給者思維的路網建構模式成效目前看來是有待

評估的，本研究認為，行銷中所強調的市場區隔或許能為此困境找到解答，究竟

不同區域下的自行車道該如何以最適當的方式發展，在明白各區域與河濱自行車

道的差異後，能否為日後的市區自行車道找出更加的發展策略？ 

（二）自行車道相關研究 

回顧過去幾年來我國有關自行車道的相關研究，多半是車道環境設計與騎乘

者行為之探討，例如周港敦（2008）以關渡自行車道為標的，研究自行車使用者

對環境的需求與期望；張忠興（2004）則以台北市捷運芝山站至北投站為例檢視

都市永續自行車道之可行性；周金玉（2006）針對八里左岸自行車道的遊客來調

查其對於綠色運具的態度與行為。上述有關自行車道的研究雖然不算少，但大多

是從工程規劃以及休閒遊憩的角度來切入，在給予都市自行車道建議時便相對的

有限。以政策面來探討自行車政策的則有胡伯賢與蔡政延；胡伯賢（2008）從公

私協力的角度來探討台北市推動腳踏車使用生活化的過程，而蔡政延（2009）則

是首見以政策行銷角度來分析台北市自行車道之建構，認為政府在執行利益良善

的政策時，仍然必須以民意為主要考量，但其研究主要仍圍繞理論探討，缺少實

證研究，並且在政府所能夠扮演角色上缺乏進一步的討論是較為可惜之處。從過

去的研究來看，建構相對完善的河濱自行車道不論在使用率以及民眾觀感上，都

勝過都市自行車道，都市自行車道效率不彰且引起眾多反彈（蔡政延，2009；胡

伯賢，2008）。 

為何北市自行車道難以被民眾所接受？胡伯賢（2008）提出了包括氣候、車

流量、廢氣與自行車道整體環境等原因21；蔡政延（2009）更進一步點出自行車

21 詳細原因包括：1.氣候不適宜 2.空氣不好，廢氣多 3.車流量大，與汽機車爭道 4.停車不易

且有失竊之疑慮 5.橋樑設計差，牽引道與人行道不完善 6.地下道設計不佳 7.道路品質欠佳 8.

自行車補胎問題 9.轉乘不便 10.河濱治安問題 11.河濱救護問題 12.自行車無法替代需求 
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使用之策略，涉及交通、環境等政策，涉入之部門相當複雜，是以政府欲改善自

行車整體環境，必須縝密的規劃自行車道以及相關配套如道路設計、路權、停放

等；而張勝雄等（2008）之報告首先指出欲推行自行車政策，必須先從最基本的

自行車道路網開始發展；而台北市的人力、物力資源充足，不乏推行自行車運輸

的動力，然而市政當局應該在執政團隊間形成發展自行車的共識，再尋求民眾和

民意機關的認同與支持，是以在計畫自行車道建構方式的部份，其於研究建議中

明確指出「設定重點發展項目，各局處分工協調，管考進度」、或「成立專案委

員會，研擬工作項目，集中協調分工與管考」等方式。 

從上面的相關研究不難看出，自行車道政策涵蓋的不僅僅是交通層面，還包

含環保、法規等不同面向，而台北市政府雖然意識到此政策之重要性與複雜程

度，但其投入卻無法與產出成正比。過去研究曾經就公私協力之角度來探討此政

策的執行，較為可惜的是雖然其羅列出各局處可以進行之工作事項，卻未深入探

討之間的互動；而以政策行銷來檢視自行車道政策的研究，其以行銷模型試圖解

釋自行車道政策下的各個環節並提出建議，但在以行銷作為工具時卻沒有考慮到

在各個區域下需要不同的策略，忽略僅以模型來推論或許會產生不夠貼近事實的

危險；研考會雖然歸結出供給與需求之面向，並在行銷建議上提出整合行銷之方

案22，但是其行銷仍著重在政策的末端，無法將政策行銷融入到整體政策規劃的

過程。總結上述所言，目前的研究除了缺少以府內協力之角度來檢視政策行銷可

以扮演的角色，也沒有以行銷觀點研究自行車道的實證性研究。是以本文認為，

探討政策行銷在跨機關治理上所可能發生的問題，或許可以為未盡圓滿之政策提

出新的觀點。而在台北市自行車道的政策上，政策行銷方案管理的投入或許能規

22 包括通路行銷、預期式行銷、互動式行銷、廣告行銷、公關行銷、事件（活動）行銷（張勝雄

等，2008）。 
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劃出市場之需求，避免傳統政策由上而下的強制供給所造成的資源錯置，於促進

自行車道使用率的同時，還能推廣背後環境永續經營的理念。 

（三）政策行銷下的自行車道政策 

至此，本研究已對於北市自行車道政策做出了初步的介紹，並確立了以行銷

的角度來建立不同區域下的自行車道策略。但同樣運用商業行銷的技巧，為何自

行車道政策應該以政策行銷進行方案管理而非社會行銷？ 

    先回顧社會行銷之觀點，社會行銷是運用行銷原理、技術去影響目標顧客自

願接受、拒絕、修正或放棄某項行為，進而達到促進個人、團體或社會整體之福

祉。在這個定義之下，社會行銷所代表的是利用非強制力的手段，來協助民眾追

求長期的滿足。它們站在民眾長期利益的角度來行銷其產品或價值，而非站在民

眾主觀意願角度，因此常不被民眾所接受。 

以台北市的自行車道政策來說，台北市政府在落實自行車文化和創造永續經

營的居住城市之前提背景下，於 2007 年開始提出了結合休閒與通勤功能的自行

車政策，將其定位從遊憩、休閒轉為通勤、生活。而提昇民眾騎乘自行車的重點

在於是否存在一個友善的騎乘空間，是以自行車道路網的建構就格外的重要。自

行車道建構就目的而言，是希望增加民眾使用自行車的意願，換言之，是希望減

少都會地區使用會排放污染源的載具，例如汽、機車之數量。以社會總體利益的

觀點，減少汽機車數量可以提昇生活環境之品質，不論在空氣、道路空間的增加、

或是在噪音減少方面。 

以社會行銷之觀點來理解此政策背景，可以得知台北市政府所要提供的不光

是自行車道，更重要的是其所欲傳達的理念－「一個永續經營的綠色城市」（交

通部，2009）。如果以 Kotler 等所建構的社會行銷五項內涵來檢視自行車政策，

可以歸結出下列幾點： 
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（一）使用傳統的行銷技術與原則： 

自行車政策作為改革的技術，舉凡市府所建構的自行車專用道、自行車停車

場、指示牌、自行車租借站，甚至國際無車日和各種提倡自行車騎乘的廣告

都可以視為改革所需的技術層面。 

（二）選擇對象並影響他們： 

自行車道政策所要影響的不單單是原先以自行車在市區代步的民眾，其主要

標的對象是平常以汽機車代步的市民，此政策的立意不但希冀自行車通勤數

量的提升，也帶動汽機車數量的減少，提昇民眾生活環境的品質。 

（三）銷售產品為行為之改變 

至於行為層次的改變，自行車道政策所希望改變的是私人運具的使用。根據

交通部的統計，全台灣自用小客車的數量為五百五十萬餘台，機車則多達一

千四百多萬餘台，在北市則有五十六萬餘台的小客車和近一百一十萬餘台的

機車（交通部，2009），這麼多的車輛在路面上造成的不但是壅塞且危險的

路面，對於環保生態和民眾健康的影響更是重大。是以，北市府所希望行銷

的產品，便是民眾減少私人運具的使用，而如果將價值觀與態度也當成產品

的一環，則還包括對於身為環境一份子的自覺，體認到環境保護與永續經營

理念的重要。 

（四）出於自願的行為改變 

社會行銷所引導的行為改變必須是自願的，是以政府無法強制規定民眾即刻

拋棄舊有使用汽機車的習慣，僅能以其資源宣導並提倡自行車運具所能帶來

的好處，並提供相關誘因，如安全的行車空間與便捷的停車據點。 

（五）行銷成果代表社會長遠之福祉 
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依照自行車道政策所建構的背景，可以得知其理念是要建構一個永續經營的

環境。在此背景下，自行車道政策排除了利己的可能，而純粹是以達到社會

長久利益來推行，當環境改善，生活品質提昇時，獲利的將是所有居住在這

片土地上的人民。 

上述內容顯示自行車道政策在某種程度上來說是完全植基於社會行銷理論

之上，不論是行銷技術的運用，引導民眾自願性行為的改變或是社會整體長遠利

益的考量。然而，自行車道政策是否真的完全排除了所謂公權力的介入？社會行

銷若是已能滿足自行車道政策的推動，則於此討論政策行銷便失去意義。 

本研究認為，我國學者蘇偉業（2007）提出使用行銷管理的政策應該具有的

數個特徵可以協助釐清此問題，其各點如下： 

1.需要不同類別民眾或不同團體參與配合的政策；

2.牽涉深遠的政治、經濟或社會改造；

3.有激起衝突可能，但又必須要進行之政策。

    建構自行車道並推廣自行車之使用就台北市政府的說法，「節能減碳」是最

為核心的原因，減碳目的最主要是減少溫室氣體的排放。從 2005 年 2 月 16 日

開始，「京都議定書」（ Kyoto Protocol ）正式生效，管制二氧化碳等溫室氣體

的排放已經是全球的重要議題，雖然台灣並未簽署此公約，但在溫室氣體的減量

上仍然必須盡一份心力。根據相關研究資料指出，台灣的暖化現象與全球之暖化

現象趨勢一致，以台灣百年的溫度走勢來看，氣溫上升的速率甚至高過全球平均

值，如果未來氣溫的走勢持續走高，對人類與其他生物勢必造成極大的衝擊，例

如北極海的冰層將加速融化，各地冰河縮減，大氣層中的二氧化碳增量，也加劇

海水之酸化，種種現象衝擊的不但是自然生態與環境，也是人類社會和經濟發展

（黃榮源、謝耀霆，2009）。當地球暖化日益嚴重的同時，民眾在其生活方式的
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選擇上，必須要做出取捨，以維護生活環境的品質。台北市政府為因應此議題，

開始發展綠色運輸政策，自行車具有無污染且健康、安靜等特點，是綠色運輸政

策中不可或缺的綠色交通工具（張勝雄等，2008；交通部運輸研究所，2008；胡

伯賢，2008；蔡政延，2009）。當代的環境議題是所有人皆無法置身事外的，自

行車道背後所代表的意涵涉及了深遠的社會改造，不但僅僅是市區硬體的建構，

還代表民眾長期以來生活習慣的改變。 

除了深遠的社會改造，眾多利害關係人所涉入的自行車政策還隱含著衝突的

可能。如同表 2-5 所顯示，北市目前已經建造（包含人車分離與人車共道）近 120 

公里的自行車道。然而，由於仍受機動車輛的規劃與運作思維之影響，規劃者依

階層架構設計路網，使機動車輛的行駛路徑循「起點→集散巷道→次要道路→主

要道路→次要道路→集散巷道→迄點」的方式運行，此路徑產生的結果就是主要

幹道被迫大量開闢車道，各種使用者在競逐有限的道路與空間資源時，困難度與

衝突便隨之而生（張勝雄等，2008）。以近期以來飽受爭議的敦化南北路自行車

道來說，在民眾激烈的抗議下，市府於此政策上做出讓步，已於 2012年四月十

二日起開放汽機車平日通行。 

表 2-5 現有市區自行車道長度表 

 人車共道(公里) 人車分離自行車道 

(公里) 

全長 

96年底前已完成 39.9 18.6 58.5 

97-98年 9月 48.9 12.6 61.5 

總計 88.8 31.2 120.0 

資料來源：交工處，2009a 
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從上述各點可以看出，建構自行車道在環境保護與永續經營的前提下，絕對

是無法避免且必須執行之政策，然而由於不同類別以及立場的民眾與團體皆參與

此政策，導致利害關係人數量龐大且複雜，以研考會所辦之焦點團體訪談而言，

代表自行車騎士的團體就包括自行車新文化基金會、千里步道籌劃中心、及自行

車或小型摺疊車網路平台的各團體；但在另一方面，自行車道沿線的居民，汽機

車騎士等，都可能會因為生活型態遭改變或受衝擊而反對此政策，種種現象顯示

的是此政策蘊含了衝突的可能，但就長遠發展來看卻甚為必要，在此前提下，柔

性的政策執行將可避免過多爭議的產生，這也就是為何本研究認為自行車道政策

必須以政策行銷方案模式來加以管理。總結上述的理由，本研究期望採用政策行

銷的觀點來評估已完成或進行中的自行車道工程，並以不同於以往研究的重點，

將重心放在跨機關下的政策行銷管理，跨機關合作裡，各個機關的合作表現如何

影響政策？以及，市場區隔下的自行車道，該如何發展各自的策略來使政策順利

運行？期許能為目前熱忱有餘，專業不足的自行車政策找到不同方向。 

六、政策評估的意涵 

由於本研究之定位涉及了政策評估的部份，是以必須要加以解釋“評估”在

本文中的定位。Bingham & Felbinger（2002：4-5）認為就類型而言，評估可分

為過程/形成評估，以及結果/總和評估，而其過程如下圖 2-4，而由於本研究所

進行的較為偏向形成評估，是以接下來將對其做出簡單的介紹。 
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過程/形成評估 結果/總和評估 

 任務監控   評估計劃與行動 列舉產出細目 效果測量 成本與效益 評估影響 

圖 2-4 全方位評估 

資料來源：Bingham & Felbinger, 2002：4 

形成評估發生在研擬中或是正在執行的政策，內容包括任務或計畫的監控以

及計畫之評估。首先，任務或計畫的監控必須是每日進行的，包括此任務所要達

成的目標是否以契約明定，人員是否接受了適當的訓練等等，這些問題在此都需

要獲得解決。是以基本上，此階段的任務便是揭露政策與管理上的問題或是避免

其發生。其中非常弔詭的是，評估是無法在目標不明確或是計畫方向不清楚時進

行，但政府的政策卻時常缺乏明確且具體的目標，而究其原因可能是計畫會自行

成長，由於外在時間空間環境的變化，使得政策目標在時隔幾日後便出現重大的

轉變，這也導致人員必須在後面苦苦追趕，以訂定及評估最新的目標；形成評估

的另一個重點為評估方案活動，重視標的對象、計畫實施、方案內容以及方案效

果之間的連結，而此方案所提供的服務是否能夠滿足顧客也是其重視的問題之

一。由上述論點可以得知，形成評估需要的不僅是對於目標進行多次的測量，也

包含人員與顧客的介入才得以完整（Bingham & Felbinger, 2002: 4-5）。 

我國學者如丘昌泰（2004：390）也在其著作中提及形成評估，其認為形成

評估主要是針對執行中的計畫，為改進其績效，增加服務提供之效率，向計畫發

展者、管理者與執行者提供的策略性建議，由於關切的部份在於政策執行的效果

與效率，是以和政策過程中的執行階段有密切關係。在此論述下，其提出形成評

估所關切的三項問題:首先，計畫是否滿足特定標的團體；接著，計畫提供的服

務是否與計畫當初的設計藍圖相符合；最後，在計畫執行過程中，哪些資源被運

用？狀況如何？上述三點代表的是形成評估者其主要任務為了解計畫執行過程
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中的問題及計畫的執行程度，與計畫發展者、管理者與執行者之間保持密切的合

作關係。 

一般的評估主要是針對政策執行結束後的結果做整合性的評估，關切政策目

標是否達成、政策實施前後對於社會的影響是否有所不同。此種評估方法為實驗

設計，主要是希望透過實驗設計了解政策實施前後對於社會或標的團體行為或態

度的衝擊與影響（丘昌泰，2004：390）。然而本研究所採取的形成評估針對的

是研擬中或執行中的政策，如同本個案所言的自行車道政策，本研究將試圖與行

銷做出連結，以政策行銷為工具來評估自行車道的政策。在此可回顧前述章節所

提及的政策行銷模型，蘇偉業（2007）在修正傳統 4Ps 模型後，加上第五個夥

伴（partnership）提出政策行銷組合的初步構想，本研究將試圖以這 5Ps 來評估

北市自行車道政策在關鍵決策後的規劃過程。首先在政策產品中，藉由跨機關的

訪談來了解政策產品的制定流程，此政策建構的思維是生產者角度抑或是消費者

角度？在配銷通路中，協助此政策順利執行的關鍵可能為何？自行車道政策推動

的潤滑器（facilitator）為何？並且如何使民眾方便且有效的遵守政策服務，或者，

此政策根本沒有考量到此部份。在價格部分，由於公共政策多半不涉及價格釐

定，是以在此欲評估的是社會代價與政策執行之成本，北市府為推動自行車道政

策所付出的成本為何？又有哪些具體事實可以反應社會代價與抗爭所造成的損

失。推銷部分則檢視北市府在宣導自行車道時，所做的各種傳播媒介與方式。最

後，在夥伴方面，藉由跨機關的訪談，甚至連結私部門訪談的資料，以評估此政

策是否充分合作以整合政策資源並面對外界之阻力。 

第五節 研究問題 

政策行銷的相關文獻告一段落後，確立了本文以政策管理途徑作為政策行銷

之研究方向，在研究目的的方面也確立了兩大類的研究目的，其一為跨機關合作
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之檢視，評估台北市自行車道政策在跨機關合作下是如何被規劃及形成，跨機關

協力運行的良好與否；另一目的為以台北市自行車道的建構來觀察行銷概念的應

用。是以本研究將上述的目的各分成兩個問題如下： 

1. 透過個案的比較，分析台北市自行車道政策在不同的區域中是否運用市場區

隔之概念？並以行銷角度辨識個案之優劣。 

2. 在檢視各分區之優劣後，以政策行銷的角度找出影響政策優劣之變數為何？ 

3. 在台北市自行車道政策中，跨機關協力是否及如何影響此政策的規劃與進行 

4. 以自行車道的個案來加以檢視跨機關之運作模式，是否有利或不利於政策行

銷管理？政策行銷如何在跨機關中建立不同的合作關係以替代過去公部門所

使用命令指揮方式？  

而在透過上述的個案檢驗後，本研究希望評估未來的自行車道或類似政策應

如何做行銷式的規劃，並就進行跨機關合作等議題提出相關的建議。 
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第三章 研究設計 

第一節 北市自行車道政策背景簡介 

台北市自行車道政策可以回溯至民國 1991 年，在近二十年來，節能減碳與

全球暖化議題日益受到重視、政府在都市永續經營的理念下將原本作為休閒、遊

憩的自行車，轉變為都市通勤的交通工具之一，在此前提下，都市自行車道政策

便是塑造安全與舒適的自行車環境不可或缺的因素。 

依照台北市交工處（2009b）所提出的台北市市區自行車道路網建構計畫來

檢視此政策，北市府的建構思維主要以自行車之使用特性來進行推展，優先檢討

捷運站、住宅區、學校、景點、河濱自行車道之間的道路系統，選擇適當主、次

要幹道，在車流服務水準或減少路邊停車格位得以接受之情形下，建立自行車

道，逐步推廣自行車道路網，而其建置規劃過程則如下23： 

1. 選擇適當主、次要幹道，在車流服務水準或檢討車道寬度縮減或減少路邊停

車格位得以接受之情形下，以「自行車道實體分隔」(人行道加寬型或緣石

分離)方式或以「慢車道」、「自行車優先道」，建立較現況安全的自行車

行駛空間。  

2. 人行道寬度不足或無人行道部分（如巷道），設置自行車導引 logo 標示自

行車騎乘空間，並藉以提醒汽機車駕駛人注意自行車出入，或以「限速」及

「寧靜區」的方式，提供友善安全與受尊重的環境。 

                                                        
23台北市交工處－台北市市區自行車道建置計畫，網址： 

http://www.bote.taipei.gov.tw/lp.asp?ctNode=25041&CtUnit=13867&BaseDSD=7&mp=117031 

http://www.bote.taipei.gov.tw/lp.asp?ctNode=25041&CtUnit=13867&BaseDSD=7&mp=117031
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3. 於捷運路廊如信義線、松山線的道路復舊工程設計，或未來新設道路橋梁系

統，皆必須預先留設自行車道空間。  

4. 在道路無法提供自行車道空間或車流混雜危險路段，若其旁之人行道寬度淨

寬 2 公尺以上且不致嚴重干擾行人的前提下，方以「人車共用人行道」方

式規劃自行車騎乘動線。3.5 公尺以上則規劃以點虛線方式區隔行人與自行

車通行動線。  

5. 考量道路型態與行人可安全通行條件下，在人車共用人行道路段之路口規劃

設置自行車穿越道線，建立自行車使用者與行人於路口的分流秩序。  

6. 在河濱公園水門與市區道路的銜接方面規劃設置自行車導引 logo，標示自

行車騎乘方向與空間，藉以導引騎乘路線並提醒汽機車駕駛人注意水門附近

有自行車出入。 

北市府在上述的建置計畫下，到 2013年 6月份為止已於北市建造出人車分

離自行車專用道約 31 公里，人車共道則全長約 107 公里。雖然北市府投入了

龐大的資源希望能夠將台北市打造成自行車都市，但在參閱市府對自行車使用率

24的調查（見下表 3-1）後可以得知其仍有成長空間25。或許自行車道政策推廣僅

由短期的宣導或是法律強制力的介入是無法得到成果的，自行車道的建構涉及的

不但是交通問題，還包括居住與環境議題，如何整合既有的社會資源、配銷通路，

在民眾可以接受的範圍內，推廣自行車道環境保護的理念，才是這項工作能否達

                                                        
24代表市民以自行車通勤佔全數機動運具之比例。取自台北市交通管制工程處－台北市市區自行

車道建置計畫，網址： 

http://www.bote.taipei.gov.tw/lp.asp?ctNode=25041&CtUnit=13867&BaseDSD=7&mp=117031 

25 以國外為例，德國騎乘自行車人數約 6500 萬人，平均每年騎乘 280 億公里以上；丹麥人口

約 530 萬人，自行車總數約 420 萬輛，自行車佔所有交通量的 20-30%, 荷蘭阿姆斯特丹約有

1/4 的人使用自行車做為主要交通工具，而這個比例在市中心更高達 40%.（張勝雄等，2008） 

http://www.bote.taipei.gov.tw/lp.asp?ctNode=25041&CtUnit=13867&BaseDSD=7&mp=117031
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成的關鍵。因此，為了落實上述的理想，本研究將從政策行銷的角度，來解析自

行車道政策在跨機關間運作所面臨的問題以及不同區域下的自行車道所蘊含之

策略，以作為日後相關單位的參考。 

表 3-1通勤使用交通工具各期調查比較分析 

年 95 96 97 98 

自行車（%） 1.7 1.4 1.5 3.2 

資料來源：交工處，2009a：3 

第二節 研究架構、範圍 

一、分析架構 

    本研究的架構如圖 3-1，首先以文獻檢閱的方式，來整理政策行銷相關理論

並釐清研究方向以及跨機關合作的一般性特質。並且找出適合本個案跨機關合作

下的研究對象，以及研究市場區隔問題的北市各分區。 

在檢視跨機關合作議題時，本研究將就其合作互動的細節，如何產出或影響

自行車道政策並以行銷角度評估自行車道政策來進行理論的反饋。跨機關合作運

行良好之處，本研究將歸類各部門機關實際作為與合作之誘因和動機，而不甚理

想之處，則找出原因以及歸納政策行銷方案管理在跨機關合作下的限制或困難。 

在市場區隔的部份，本研究將就台北市下的各分區，以行銷角度來檢視各個

區域中的車道建構，是否合乎行銷的標準，並期待能為日後的車道建構提出相關

建議。 
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圖 3-1 研究架構圖 

資料來源：本研究自繪 

結論與建議之提出 

文獻檢閱 

政策行銷 

特質建構 

跨機關協力 

特質建構 

質化訪談 

實地觀察 

自行車道 

成效檢視 

跨機關協力 

成效檢視 

有利政策行銷

之處 

不利政策行銷

之處 

政策行銷模型之

應用 

行銷夥伴 

概念延伸 
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二、研究範圍 

由於本研究所要了解的有兩個面向，其一為自行車道政策在台北市政府中跨

機關合作的情形，將以參與自行車道政策的各部門來做為研究對象，此將於後面

的篇章詳述。其二為觀察北市府各分區運用行銷概念與否，以及各區域自行車道

使用量如何，在此前提下，本研究依照訪談結果與實地參與，選擇了三個差異性

大，且具代表性的區域，分別為：信義、敦北、以及公館水岸自行車道。就這部

分來說，信義自行車道利用包含松高路、松仁路、信義路、松德路與松智路等主

要道路沿線之人行道與綠帶空間規劃自行車道，於 2004年 5月完成設置。敦北

自行車道北起民權東路，南迄基隆路，於 2009年 9月開放使用。公館水岸自行

車道則以環繞公館區域來建置，而區內的自行車道大致在 2008年 12月完成。上

述三個區域為本研究主要研究範圍，而在後面的章節裡將會更加詳細的介紹車道

的情形與實地觀察之點算方法。 

第三節 研究方法 

一、質性訪談 

    訪談依照研究者的結構控制程度，可以被分成三類：結構型、無結構型與半

結構型。在開放或半開放下的研究調查前者多半能讓被研究者自由發揮其想法，

半開放的研究則是研究者做出輕微的調控，用以符合自身之研究目的。由於訪談

作為一種尋訪、訪問被研究者的活動，其性質是不同於一般日常生活談話的（陳

向明，2007：221）。他使用概括、專殊性的提問方式，強調什麼（what）與如

何（how）的問題，並借此探討社會事實的起因以及演變的過程。本研究希望能

夠藉由訪談，在開放與半開放的訪談結構上了解台北市政府中，接觸此政策的各

部門之間合作動機與過程為何？是否運用政策行銷理念來進行方案管理；並進一

步的從訪談資料裡歸納出跨機關合作，政策行銷途徑的評估。 
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二、受訪者選取 

（一）信度與效度 

    在研究進行之中，測量品質的判準是重要且必要的。在此前提下，對研究的

操作化就必須盡可能做到精確性與正確性，是以在技術性的考量上，信度與效度

便值得研究者特別費心（林佳瑩、徐富珍，2006：172）。就信度而言，基本上

不在質性研究討論的範疇裡，由於質性研究所觀察的社會現象，往往難以被重複

複製在社會情境裡，但也因為這樣的特性，在處理特殊性與獨特性的研究主題

時，質性研究的效度會比量化研究來的更好，換言之，質性研究所提供的效度將

更加貼近我們所存在的社會脈絡。 

（二）受訪者選取方法 

本研究採取的抽樣為立意抽樣或稱為判斷抽樣（purposive or judgmental 

sampling）。這種方法以研究的目的為基礎來進行抽樣，換言之，其為立基於研

究目的的基礎上，針對某些容易辨認的團體成員所進行的抽樣方法（林佳瑩、徐

富珍，2006：232）。在此為前提下，為了符合本研究的研究目的與問題，本研

究將針對北市府中承辦自行車道政策的各部門承辦人員進行訪談；由於本研究希

望了解跨機關合作下的政策走向，是以立意抽樣所提供的研究對象將可望為最貼

近政策實際樣貌的人。本研究將就參與自行車道政策的各個部門來做為研究對

象，根據前述章節所提及張勝雄等（2008）所作自行車道政策研究報告中所歸納

建議各局處應負責之工作職務表作為研究範圍，並找尋合適的訪談對象，如下表

3-2。 
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表 3-2 本研究訪談狀態 

 

三、觀察法 

欲檢視各個不同區域下的自行車道成效，實地觀察可謂是最直接也最有效的

方法。陳向明（2007：308－311）將觀察法分為兩類，其一為參與性觀察，藉由

與被觀察者共同工作、生活等來獲取研究所需要的資料；另一種為非參與性的觀

察法，是在一定的距離之外，對研究對象做出客觀的觀察。 

本研究所採取的方法為後者，也就是實地至不同區域下的自行車道定點進行

觀察，此舉不但可以得知實際的使用情形，還可以了解標的區域的環境與居民特

性，有助於日後本研究發展市場區隔與政府政策之間的連結。由於本研究所要探

討的自行車群體可以簡易的被辨識，各區域自行車道使用的頻率和使用習慣都可

以經由觀察法來清楚的紀錄。 

受訪單位名稱 訪談對象 訪談人數 編號 訪談狀況 訪談時間 

交通局交工處 承辦人員 1 A 面訪完成 2010/10/22 

都市發展局 承辦人員 1 B 電話訪談 2010/10/25 

工務局新工處 承辦人員 1 C1 面訪完成 2010/10/27 

工務局水利處 承辦人員 1 C2 面訪完成 2010/10/27 

民政局 承辦人員 1 D 電話訪談 2010/10/26 

教育局 承辦人員 1 E 電話訪談 2010/10/26 

產業發展局 承辦人員 1 F 電話訪談 2010/10/26 

文化局 承辦人員 1 G 電話訪談 2010/10/26 

觀光傳播局 承辦專員 1 H 面訪完成 2010/10/28 

捷運公司 承辦專員 1 I 面訪完成 2010/10/28 
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在本研究中，要觀察的部分首先為各區域的特性（包括居民特性、當地環境

等），如此才能以市場區隔之角度評估政府自行車道的建構。另外要觀察的則是

自行車道使用的情形，以了解自行車道政策之精神是否落實。在實地觀察部分，

本研究將使用時間取樣(time sampling)來作為觀察策略，在實地訪談政策相關的

人員與訪談內容後，依照區域的獨特性與在北市各車道中的代表性當成選取的標

準，選取信義、敦化與公館三個標的來作為觀察區域，詳細地圖可參見附錄一。

從 99年 12月 20日開始，到 100年 3月 13日，每個區域的觀察時期將持續兩週，

時間為每周一、三、五，並挑選上班通勤的時間早上 7點至 8點，以此時間區間

來觀察通勤尖峰時間自行車道的運量為何；另外，挑選週日觀察期假日用量如

何，時間為早晨 9點至 11點。上述觀察天數之天氣以陰、晴天為主，若遭逢下

雨則往後推延。而為求數據的客觀，將避開國定假日等特殊節日，避免數據極端

值的出現，是以若當週碰上節日（如跨年、春節、寒假等）本觀察都將順延至下

一週。由於目前市區自行車道的建構邏輯是以幹道為主軸，或是以幹道圍繞街區

的方式來發展，是以觀察地點會選擇在大部分騎士都會經過的各主要幹道交接

口，以獲取最貼近真實數據的觀察資料。觀察中不論直行或轉彎，只要行經此路

口的自行車皆點算一次。 

四、文獻分析 

陳向明（2007：351－354）認為在質性研究裡的實物分析分為兩類－個人與

官方。前者是需要與其所在情境連結的口語，後者則獨立於製造者的意圖，也就

是可以依照使用者的目的來加以分析。在本研究中，可以藉由官方資料清楚得知

目前自行車道進展之情況，尤有甚者，可以從官方資料了解其當時是以何種思維

或考量來對於不同的區域進行自行車道的擴展。而在市府出版品中，也可以初步

歸納出此政策在行銷理念上做出何種努力，到底政府是在做政策行銷，抑或是僅
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為行銷政策。最後，官方統計數據則能夠協助本研究比較不同區域的自行車道推

展成果。 
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第四章 研究發現與分析 

    本章主要藉由訪談與資料分析來析論前述的研究問題以求達到研究之目的

並回答研究問題。重新檢視本研究之研究目的：其一為跨機關合作之檢視，評估

政策在跨機關合作下是如何被規劃及形成；另一目的為以台北市自行車道的建構

來觀察行銷概念的應用。是以本章將依循研究架構從自行車道成效來闡釋，探討

行銷概念應用對於北市自行車道的實際影響，並且加以延伸行銷  5Ps 中的夥

伴，來進一步探討夥伴關係所產生的跨機關議題是否及如何影響自行車道政策。 

第一節 自行車道政策的決策內涵與執行情形 

台北市的都市自行車政策，從張勝雄等的研究以至於國內論文的觀點，都揭

櫫其為一跨機關政策，從決策之始，到規劃執行，最後的推廣及成果驗收，其內

涵的不僅僅是一個簡單的政策輸出，還包含各部門複雜的互動過程，換言之，以

此政策的特性而言，在觸及多部門專業領域的同時，若想成功的達到政策效果，

就必須倚靠各個部門通力的合作與緊密的互動。 

在此個案中，台北市政府確立其永續經營的都市計畫後，台北市交通局便開

始自行車政策的大方向建構，此處所謂大方向，意指自行車在台北市的定位為

何，在建置自行車道時，建構思維是朝向休閒遊憩型或是生活化通勤。當交通局

決議要將自行車道往生活通勤型方向來執行後，便交予交工處來做後續政策的擬

定，是以都市自行車道的規劃主要是由交通局交工處所負責，在交工處之外，北

市府其他局處與其共同協力。 

在各局處所職掌的細項部分，下表 4-1為透過與各局處聯繫訪談後所繪製的

北市府自行車道職掌圖，在此可與前列北市府研考會建議的職掌表做個簡單的比

較： 
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表 4-1北市自行車道政策執掌表 

市府局處 與自行車運輸發展相關之職掌 

交通局交工處 自行車路網規劃與建設以及部分停車場建設與管理。 

都市發展局 自行車道政策納入都市計畫，並協調建商在都市建設過程

中配合自行車道建構。 

工務局新工處 敦化南北路自行車道發包監工，保固期過後的管理維護。 

工務局水利處 河濱自行車道的規劃、經營管理。 

民政局 尚未參與此政策。 

教育局 推展各級學校交通安全教育、自行車駕駛安全教育，配合

交工處辦理自行車的各項活動。 

產業發展局 尚未參與此政策。 

文化局 尚未參與此政策。（以台北市的文化景點推廣為主要業務

內容） 

觀光傳播局 推展市府政策，以電視或平面廣告（如燈箱）來協助自行

車道的推廣。 

捷運公司 與捷運工程路段重疊的自行車道，由捷運公司來規劃施

工。 

資料來源：本研究繪製 

由上表可知，台北市自行車道政策的決策與執行，是偏向傳統的決策模式，

也就是政策確定後便由各部門就其業務範圍來劃分政策內容，當中當然會有一個

主管機關，例如本個案中的交通局交工處，但顯然以其機關的層級要掌控政策全

貌就顯得相當吃力，此部份在下一節會有更詳細的討論。 

如果我們以時間序列的方式來展開這個政策歷史沿革的話，當行政院提出自

行車道整體路網規劃建設計畫後，全台各縣市便以其手邊資源開始分配工作職

掌，就本研究的台北市而言，在 1997 年開始推動河濱自行車道的建置計畫，在
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2006 年的市政白皮書中明白的宣示了構建有愛有秩序及現代化的交通環境，並

塑造「通暢、安全、舒適」之人性化交通環境是未來幾年市府上下皆具共識的重

要交通政策，而更進一步的在 2007年三月及 2008年三月的交通會報，針對自行

車之發展將其定位由休閒遊憩之使用逐步導向成為休閒、購物及通勤等的「生活

化交通工具」，以落實單車生活化之理念。 

由上述可知，北市府在單車生活化背後，是將自行車道的推動歸為一交通政

策，所以令交通局為主管機關，負責設計、研擬、規劃等工作。交通局作為主管

機關看來理所當然，但交通局責成交工處做為此政策的負責單位便顯得有些問

題，因為交工處僅為二級機關，卻要肩負著此政策的成敗與責任。 

欲討論上述的弔詭情形就必須對此政策的跨機關權責詳加區分，而本文將從

決策與執行兩種角色來析論。首先，此政策的規劃單位首推交工處，交工處是台

北市交通局底下的附屬機關，其內部又有規劃科與設施科來負責北市的數個行政

區，交工處的設施科是負責北區士林、北投、南港、內湖、大同、中山等區，規

劃科負責松山、信義、大安、萬華、文山、中正等區，台北市自行車政策的設計、

實作都是由交工處來負責；除此之外，如果自行車道的設置與捷運路線或車站出

口有重疊，則捷運局（台北捷運公司）便會成為這些路段的主要規劃單位。由於

捷運的蓋設工程具有專業的門檻，要求其在設置捷運相關設施（車站、捷運軌道）

的同時，合併規劃與建設工程相對較小的自行車道便顯得理所當然。自行車道的

規劃主要由上述兩單位所主掌，其它機關單位相對來說就是位處被動的配合角色

以及執行角色。 

北市自行車道政策的執行單位比起規劃來說稍微複雜一些，交工處和捷運局

會在其負責的區域及路段進行招標，得標廠商依照設計圖施工，上述兩單位成為

監工單位，而廠商在施工完畢後對其施工的路段會有一定時間的保固期，在保固

期過後，自行車道就會歸入道路主管機關來管理。在工務局新建工程處方面，由
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於交工處考量到敦化南北路的工程過於龐大，所以委託新工處來幫忙發包監督，

是以工務局新建工程處執行敦化南北路的發包與監工，並且在道路保固期過後加

以接管；上述部分是北市自行車道的道路工程執行的情形。另外，觀光傳播局就

其職能，執行自行車道的推銷工作，例如道路燈箱的設置，購買媒體廣告時段或

運用各種管道來推銷自行車道，以求提昇其能見度與使用率，值得注意的是，觀

光傳播局在改制後26，工作重心從以前的政策推廣轉變為城市行銷，重點在於推

廣城市形象而非以往的政策推廣，目前的北市府各機關皆編有行銷預算來為其自

身政策作行銷推廣，不再由觀光傳播局來做為對外主要窗口；教育局的部份，藉

由協助政府或民間團體舉辦各種活動27，協助行銷自行車道的使用；都市發展局

負責都市計畫的提出，從交工處接收自行車道的規劃案後將其納入都市計畫裡，

並跟參與都市計畫的建商協調可能影響的部份，在自行車道的政策裡已經算是相

當末端的參與。除了上述所及的各單位之外，水利處主要負責河濱自行車道的規

劃和建置，文化、民政與產發等局處則沒有顯著的涉入此政策內，本政策各機關

間互動關係可以參見圖4-1。 

 

 

 

                                                        
26 96年 9月 1日後由新聞局改制為觀光傳播局 

27 教育局協助民間體育團體辦理自行車活動，舉凡 7月 18日協助中華民國對外貿易發展協會

2010臺灣運動暨休閒產業展系列活動舉辦「單車逍遙遊」，約 2,000人參與；11月 13日與行政

院體育委員會共同辦理「99年單車成年禮」，計有 200餘位國、高中生參與；11月 28日與悍創

運動行銷共同辦理「安麗紐崔萊心騎日」活動，吸引 1萬餘人參加；12月 26日與中華民國基督

教救助協會辦理「第 9屆 1919愛走動－騎心騎力 GO GO GO」臺北場活動，吸引超過 2,000名民

眾參與。 
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圖 4-1 北市自行車道機關互動示意圖 

資料來源:本研究自繪 

北市自行車道政策在理性的考量下逐漸成形，然而在此政策裡，交工處上並

未有一個專責的領導單位或是領導人來對此政策發展做出一個全觀的審視，換言

之，此政策由交通局交付下來以後，便成為一個平行的政策輸送，其通過各相關

的部門檢視此政策中涉及自身權責的部份來進行分工，將此政策分割為數個細小

的碎片，以交工處作為主管機關在專業考量上可以被視為合理的決定，然而從圖

4-1便可以發現一不合理的情形，首先，交工處並非一級單位，其作為交通局下

的機關，在規劃上能否取得足夠的資源與協助，其和其他機關例如都發局、捷運

局、又或是觀光傳播局等，如果沒有良好的溝通管道或是足夠對各部門直接發佈

命令的角色，則對此政策的推行無疑雪上加霜。 

台北市政府在處理自行車道政策時，用了與過去多數政策同樣的思維，也是

公共行政學界中的行政基本模型，近似於韋伯的官僚體制，當然此體制在此並非
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為一負面名詞，畢竟官僚體制有其優點，例如專業分工所帶來的效率以及層級節

制的指揮命令一致，尤其此政策所隱含的專業工程複雜且龐大，又推行時可能面

對社會的強力反彈需要市府團隊凝聚共識來為其辯護，所以現行的政策途徑有著

相當的正當性；然而，以一個需要跨機關團隊合作的政策而言，此種方法卻為其

帶來許多矛盾與不便，本文將在下一節中討論北市自行車道政策過程中所觸及的

問題與困難。 

第二節 北市自行車道成效檢視 

本節內容將以實際觀測的數據來呈現自行車道成效，檢驗本研究主軸：自行

車道政策之評估，其重點擺在政策規劃過程階段（可參見第二章第六節），是以

觀測數據將會作為一輔助的角色，協助本研究判斷自行車道規劃之優劣；接著將

利用政策行銷以及跨機關協力之觀點來解釋上述的車道規劃優劣，政策行銷將聚

焦於區域特性的考量是否切合市場區隔之概念，而跨機關協力係從行銷概念的夥

伴加以延伸，聚焦於部門在此區域以及整體政策中的互動情勢。 

根據筆者實地探訪台北市中個自行車道設施之規劃後（可參見圖 4-2），依

照其區域特性選擇出三個最具代表性的車道，為釐清三者之間的差異，遂將其特

點編成表 4-2如下： 

表 4-2 敦北、公館、信義自行車道特性表 

區域 區域特性 

敦北自行車道 為全北市首條市區幹道型自行車道，未來將配合現有仁愛路自行車道

以及未來捷運信義線、松山線復舊路型之自行車道路線，形成台北市

「丰」字型自行車道路網骨幹，並在此架構基礎下，發展社區型自行

車道路網。敦北自行車道由交工處委託新工處發包建構，北起民權東

路，南迄基隆路，全長 4.6公里，其目前採行彈性時間的管理方式，

亦即上班日將敦化自行車道彈性開放通行，例假日實施自行車專用，

希望讓汽機車駕駛人在交通尖峰時段能充分利用有限的道路空間，此
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方案已於 2010年 4月 12日起實施。 

公館水岸自行車道 公館水岸自行車道北由新生南路可至臺灣大學總校區、大安森林公

園，東由基隆路可至敦化南北路，西由汀州路至串聯寶藏巖、自來水

園區(自來水博物館)及客家文化主題園區等 

信義自行車道 
信義區自行車道路網除配合區內之土地使用型態，並利用包含於松高

路、松仁路、信義路、松德路及松智路等主要道路沿線之人行道與綠

帶空間規劃自行車道路系統，並於 2004 年 5 月完成設置，全長 10.5

公里。涵蓋範圍包括信義商圈及其鄰近之住宅區，其亦為本市第一個

設置自行車市區專用道路網的地區。另外，2009 年 3 月 11 日信義區

公共自行車租賃站啟用，為考量與與現有自行車道系統之串連，除於

市府周邊、臺北 101周邊及國父紀念館周邊設置人車共道系統，並加

強原有信義商圈人行徒步區之指定自行車使用範圍，總規劃自行車道

系統全長約 17.2公里。 

資料來源：交工處，2009b 
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台北市自行車道路網 
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圖 4-2 台北市自行車道路網 

資料來源：交工處，2010 
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（一）實地觀測數據 

a.敦北自行車道

觀測日期：100/02/14、02/16、02/18、02/21、02/23、02/25 

觀測時間：am 07:00~08:00 

觀測日期：100/02/20、02/27 

觀測時間：am 09:00~11:00  

日期 

時間 

2/14 

星期一 

2/16 

星期三 

2/18 

星期五 

2/20 

星期日 

2/21 

星期一 

2/23 

星期三 

2/25 

星期五 

2/27 

星期日 

07:00~08:00 

(人次) 

32 38 36 33 38 43 

09:00~11:00 

(人次) 

58 61 

b.公館水岸自行車道

觀測日期：100/03/01、03/03、03/04、03/07、03/09、03/14

觀測時間：am 07:00~08:00 

觀測日期：100/03/06、03/13 

觀測時間：am 09:00~11:00  

日期 

時間 

3/1 

星期一 

3/3 

星期三 

3/4 

星期五 

3/6 

星期日 

3/7 

星期一 

3/9 

星期三 

3/14 

星期五 

3/13 

星期日 

07:00~08:00 

(人次) 

132 141 121 130 128 133 

09:00~11:00 

(人次) 

154 162 

c.信義自行車道

觀測日期：99/12/20、12/22、12/24、100/01/10、01/18、01/19 

觀測時間：am 07:00~08:00 

觀測日期：99/12/16、100/01/16 
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觀測時間：am 09:00~11:00  

日期 

 

時間 

12/20 

星期一 

12/22 

星期三 

12/24 

星期五 

12/26 

星期日 

1/10 

星期一 

1/18 

星期三 

1/19 

星期五 

1/16 

星期日 

07:00~08:00 

(人次) 

44 41 41  48 53 58  

09:00~11:00 

(人次) 

   73    81 

     

    從實際觀察數量來說，敦化自行車道在平常日的自行車用量約在 36 輛，假

日平均約在 59 輛；而公館水岸自行車道平常日的使用量約在 130 輛，假日則

約在 158 輛；信義自行車道平常日使用量約在 47 輛，假日約在 77 輛。就此

數量來分析，明顯公館水岸自行車道的使用量最大，敦化自行車道最少，兩者在

平常日的差距接近 4 倍，假日的差距也接近 3 倍。在使用者的分布上，敦北自

行車道平日的使用者多為上班族、短程代步之民眾與學生(可參見圖 4-3)；公館

水岸的則多為學生與休閒遊憩之族群，並有部分的上班族群(圖 4-4)；信義自行

車道則多為上班族與短程需求的族群，例如接送小孩上下學的婦女或外出購物的

中老年人(圖 4-5)；而三者在假日則都以休閒遊憩的人潮占大多數。 

 

圖 4-3 敦北自行車道 

資料來源:本研究拍攝 
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圖 4-4 公館自行車道 

資料來源:本研究拍攝 

圖 4-5 信義自行車道 

資料來源:本研究拍攝 

（二）各自行車道之優劣勢 

在評斷各自行車道的成效前，本研究認為有必要先將其優劣勢說明清楚，排

除各區天然或既有因素產生妨礙，避免評斷過程產生不客觀的情形。 

首先是敦北自行車道，其優勢在於路段沿線串連了各大商圈，北邊可連接觀

山河濱公園自行車道，南邊可銜接公館水岸自行車道，尤其未來信義線與松山線

捷運連通後，其自行車路網將更加完善，連結其它區域也更為便捷。但其劣勢在

於作為第一條市區幹道型車道，將道路縮減作為自行車道的方法明顯壓迫到其他

民眾使用道路的空間與習慣，例如車道縮減造成交通壅塞，一般車輛無法臨停
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等，而由於過去未有相關之經驗，使得市府在處理該爭議議題時，最後僅能採取

妥協的彈性時間管理方案來平息輿論之壓力，敦北自行車到在建造時期社會輿論

激烈的反彈可以了解此車道規劃到執行的過程的確面臨極大的挑戰。在實施過彈

性時間管理方案後，該自行車道之使用者於平常日還包括其它運具如汽、機車

等，危及自行車騎士安全的同時，也犧牲了自行車的潛在用戶，造成該區自行車

使用量不如預期。而與信義自行車道相比較時，敦化自行車道作為一舊城區，不

像信義區的人行道在建構之始便留有綠色空間，是以在建構新的車道上只能從既

有的道路來分割，這也造成前述空間議題的爭論。與公館水岸自行車道相比，雖

然兩者皆能夠連接河濱自行車道來吸引休閒遊憩之民眾，但明顯敦北自行車道的

連接並不完全，連帶影響休閒遊憩的客群利用此車道。 

信義自行車道由於位處信義計畫區之內，都市規劃的思維為其留設了大量的

綠帶空間，而此車道係利用寬敞的綠帶空間加以建構，路網串連鄰近住宅區、商

業辦公大樓、政府機關、學校、大眾運輸場站、運動休閒中心據點，區域內廣設

的公共自行車租借站也提供民眾使用的途徑。而除了原本的市政府捷運站外，

2010年 7月所啟用的市府轉運站更加為此區域創造出綿密的運輸網絡與帶來更

大量的人潮。本區的自行車道多為建置於人行道上的人車共道形式，由於人行道

的空間在容納行人與自行車時不致於嚴重影響行人之權益，是以信義區的自行車

道並未如同敦北的一般引起嚴重反彈。 

最後，公館水岸的自行車道有其得天獨厚的發展優勢，除了區域內多所大學

(台大、師大、台科大)存在，與捷運、文化景點都是其自行車道發展的利多因素；

更甚者，其可藉由永福橋連接新北市中永和，擴大了其使用者的腹地，是以就通

勤或休閒的角度來看，此自行車道都有著更勝於其他地區的發展優勢。 

在初步探討過各區域的優劣勢之後，下面將以實際觀察之結果探討規劃過程

是否融入行銷思維，其市場區隔的成效與作法如何，為何不同區域的車道其使用
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量與評價會有著明顯差異？跨機關的因素在此是否成為車道規劃好壞的變數？

下一部分將針對這些問題加以析論。 

（三）不同區域之自行車道分析－市場區隔觀點 

1. 敦北自行車道 

    敦化南北路沿線的公車站牌與商辦大樓外圍等皆有一定數量的自行車停

放，顯示該區域的主要顧客應為沿線居民包括學生以及商辦大樓的上班族，使用

目的指向通勤（上、下班或上、下學）與短程代步，本研究實地觀察也證實這點。

而由於其沿路經過的商圈都緊鄰捷運出口，周圍也沒有顯著的文化古蹟景點，是

以對於商圈或遊客接駁的吸引力就相對較小，休閒旅遊並非主要的騎乘目的。 

    確認沿線居民、學生與商辦大樓做為其主要客群後，通勤與短程代步便是該

區的主要使用型態，而當短程代步作為市場需求之一時，安全性與家戶連接自行

車道的便利性就是其主要考量。在欲提高安全與便利性的前提下，主要幹道（指

自行車道）周邊連接的巷道顯得格外重要。北市府在此擬從交通寧靜區（Traffic 

Calming）的概念來進行規劃，交通寧靜區係指利用各種交通工程手段
28降低車輛

的行駛速度，以保障居民行的安全性，減少穿越性交通、噪音與空氣污染，提高

居住品質，其可作為社區或都市整體生活品質營造的重要方法。透過交通寧靜

區，可以降低汽機車在巷道的速度，拉近其與自行車的速率差異，增加騎乘自行

車的安全性。而由於巷道安全性的增加，居民可以非常方便的從家戶經巷道連結

主要自行車幹道，對於短程代步來說，無疑是運用自行車的誘因。 

    如果就學生或上班族通勤來說，自行車的停車空間便是極大的問題，台北市

的停車格就汽機車來說明顯不足，如果以停車便利作為誘因，則能有效牽引出潛

                                                        
28 透過實體設施組合來強制駕駛人改變或修正其駕駛行為，例如減速丘即是最常用來強制駕駛

人降低車速的交通寧靜方法，另外，我國的運輸政策白皮書將交通寧靜區稱為「生活化道路」。 
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在的自行車使用者。因此，在捷運出口以及各辦公大樓外，必須留置適當空間作

為自行車停放處，而北市府為因應停車問題，遂將部分機車停車格改為自行車停

放空間，或是將機車移至巷道內擺放。 

上述措施是交工處擬針對敦北自行車道的使用型態做出的規劃，但以交通寧

靜區來說，困難的部份不在於技術層面，蓋設減速丘、劃設限速標誌或行進動線

規劃都可以從專業角度來建構，但依照張勝雄等（2008）所做的自行車政策研究

中所提及的交通寧靜區，其實是需要結合社區總體營造來加以進行的。換言之，

營造友善的自行車騎乘環境並非交工處或研考會等單一部門就可以完成，社區營

造包含理念推廣以及整體共識的凝聚，但由交工處所辦的說明會不但無法達成政

策理念的傳達，甚至連民眾的出席率都始終低迷，其原因就在於民政單位(民政

局)的缺席。以政策行銷的角度來說，當民眾理解政策含意並樂於配合時，政策

可以更順利的被推行。雖然交工處在規劃階段召集了里長與當地居民展開說明

會，但執行的成效卻不彰，依照交工處所言，其舉辦之說明會無法有效蒐集民眾

的心聲，尤其反對的聲音並未呈現，即使交工處的說明會有詳細之簡報，但事實

上雙方的意見沒有充分溝通，也導致後續不斷有反彈的聲浪。 

民政局如果依照研考會所建議的工作職責，其負責的就是社區總體營造以及

交通寧靜區的維護，作為一個最能夠有效聯繫各里里長的部門，如果能夠有效發

揮其權責，以里長作為點，將規劃理念與應配合事項像外延伸至社區成為線，並

從社區再到家戶成為網，則市府理念的傳達將更為清楚與貫徹。另外，敦北沿線

有 12所中小學，是以教育局應當從學校來出發，宣導自行車的通勤與安全教育。

但北市教育局在此政策中也是屬於極為邊緣的角色，對於敦北自行車道中學生族

群如此顯著的市場群，應當有更加重視的作法。觀光傳播局僅就敦化自行車的全

長突破多少公尺來做為初步政績宣傳，從理念角度來引導市民使用卻力有未逮。 
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    對於通勤的上班族而言，研考會曾經建議產業發展局可以發揮其專業職能，

產發局的介入，可以鼓勵企業營造適合員工騎乘自行車上下班的空間，例如增設

淋浴設備或更衣間，吸引上班族群的使用，但產發局在此部份卻未有任何動作。

除了產業發展局，上班族要以自行車來通勤，還必須健全捷運或是公車等大眾運

輸工具的接駁，在這些地點勢必要設置足夠的自行車停車空間。 

最後，敦北自行車道最大的區隔處就在於市區幹道型的車道建設，作為全台

首條建置於馬路上的自行車道，主要幹道的安全性絕對是首要考量。交工處的規

劃作法為以路緣石隔開一般車流與自行車，但此舉卻沒有考量到其它的顧客；在

公共政策中，市場區隔的作為是應該要避免排擠的發生，交工處的作法雖然針對

了自行車的使用者，卻忽略了其它顧客的需求，在自行車用量尚未成為多數前，

政府的政策將難以抵擋多數民意的反彈，是以歷經拆除路緣石，使用時間做出彈

性調整後，在 2012年 3月決定廢除。 

綜觀此車道的整體規劃，交工處的確應用了市場區隔的概念，依照主要客群

來研擬發展之策略；然而，在過度化約政策內容下，對於區域內特性並未充分利

用，而跨機關問題也非常嚴重的影響政策的推動，跨機關協力是否可以被視為行

銷理念下政策發展的變數？或許下兩個區域的個案分析可以找出解答。 

2. 信義區自行車道

信義區中的計畫區域由於都市規劃的獨特性，自行車道在區域規劃中並非是

後設的加入，而是一個整體性的區域基礎設施整合。而區域中周圍較老舊的地

段，也隨著都市更新的腳步加入了自行車道的空間。 

是有朝著這個方面來做（區域獨特性），譬如信義區這個區也是當初因為畢竟有些地點

假如說我們現在不事先去做一些規劃，去做一些處理，就變成說我們假如它這個區域假

如說已經開發很完善了很完整了，再來做一些自行車道的舖設會比較困難，那不然的話
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就只能舖設在這個車道上面，那車道上面的話又有路邊停車的影響，所以說這個東西就

要早一點做規劃的構想。（A） 

信義區自行車道被定位成區域型的自行車道，整體路網連結了市政中心、信

義商圈、捷運站、市府轉運站等等，區內還包括多所學校、公園綠地、四獸山登

山步道及國父紀念館等人文景觀據點。在上述前提下，該區所針對的顧客群包括

短程代步、通勤者（上下班、課）以及休閒遊憩者。從實際觀測的數據來看可以

推估，休閒型的遊客不在少數，如果市區型的自行車道能夠在假日時同時吸引更

多的客群來使用，自然更加符合經濟效益。不同於敦北自行車道，信義區的車道

大多是設置在人行道上，由於該區在都市設計時就於人行道上增設了綠帶的空

間，是以 2004年當時要建置自行車道時，人行道上有充分的綠帶空間可以增設

自行車道，良好的騎乘環境顯然有效的吸引了自行車的潛在使用者。 

    如果就短程代步的客群來看，建置於人行道上的自行車道有效的區隔了自行

車與一般車輛，其安全性的考量成功吸引此族群；而以上下班的通勤者來說，本

區的自行車道極為發達，幾乎是連結了區域內部的每一戶辦公大樓，區域中由非

營利組織主管的臺北世貿中心國貿大樓除設置自行車架，亦設置完善的淋浴間供

人員使用，讓通勤騎自行車的人員有充足時間及場所來整理儀容；另市府松德大

樓於 2樓亦設置淋浴間，開放市府同仁作為自行車通勤使用，這些措施都有助於

提高員工使用自行車的意願。在休閒遊憩者方面，以 101大樓為主的信義商圈、

國父紀念館等著名景點吸引國外觀光客，大量的綠地以及象山登山步道在假日也

吸引大量國內民眾，路面上各景點的指示牌也可以協助此客群清楚知曉目的地之

方向。休閒遊憩的需求依賴公共自行車租賃站以及自行車停放設備，這兩者在本

區中都隨處可見。上述各點中公共自行車係與私部門協力之成果，世貿大樓則是

和第三部門協力，是以兩者對本研究協力之探討深具意義。 
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    對於北市交工處來說，信義自行車道的發展具備其先天的優勢，作為國內第

一處市中心型的自行車道，市政中心又位於該區內部，其宣示意味濃厚。在市府

內部的權責上，上述各項針對區域特性的發展，皆由交工處一手包辦，不論是在

道路規劃設計、施作、以至於之後的維護，都是單一單位在主管，而由於事權清

楚明確，加上府方大力支持，種種因素成就了今日信義自行車道的成功，這是在

市府內部的部分；在市府之外，本區也連繫了私部門和第三部門，這是三個個案

裡較特別的。若由此來推估，則敦北自行車道的障礙與信義自行車道的成功經

驗，似乎顯示了跨機關在本個案中成為變數的可能，下一部分將分析公館水岸自

行車道，或許能夠更加印證此種說法。 

3. 公館水岸自行車道 

    公館水岸自行車道北從新生南路可連至臺灣大學總校區、大安森林公園，東

由基隆路可至敦化南北路，西由汀州路串聯至寶藏巖、自來水園區(自來水博物

館)及客家文化主題園區等。由於近臨腹地廣大的河岸景觀公園，並且透過永福

橋又可連接臺北縣永和市，搭配將來公館水岸及客家文化園區的開發，未來將成

為自行車遊憩的主要地標。本區的特性就是擁有豐富的景點，廣大的河岸空間，

以及全台自行車最發達的大學校區。 

    由此可知，公館水岸自行車道在設置上，必須將焦點放在休閒遊憩的民眾以

及廣大的學生族群。以休閒遊憩的顧客群來說，由於台北市政府近年來積極推動

水岸景觀的營造，河濱自行車道因此被整合入水岸資源，公館自行車道以其地利

之便，能夠快速連結到河濱自行車道以及公館本身特有的文化景觀，這些都是有

關當局在針對本區特性時所做的主要考量。連結區域內各文化景點以便利自行車

族群，本區提供休閒遊憩型的自行車使用者一個良好且友善的環境，另外，大安

森林公園作為北市最具指標性的都市型公園，在周圍佈設自行車道更提供市民平

日晚間或假日一個利用自行車來親近綠地的管道。而在接近水岸的部份，由於本
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區近鄰河岸景觀公園，是以為便利北市及新北市的顧客，於永福橋下增設永福自

行車租借站。 

    該區的發展除了交工處外，觀光傳播局也肩負了部分宣傳的責任。由於水岸

空間的營造是北市府明定的重大政策，在城市行銷的角度下，觀光傳播局也動用

其資源來協助推銷公館水岸自行車道，例如公館自行車道聯結至寶藏巖，再往河

濱方向延伸，北市府在除了自行車道的建設外，還有列為台北好好看重點政策的

公館水岸之建設。觀光傳播局在推廣公館水岸的同時，其雜誌或專刊等行銷手法

也大大的推銷了公館區域的自行車道，此優勢相較於北市其他區域而言，可說是

非常獨特且明顯。 

    交工處以及觀光傳播局協力推廣本區自行車道顯然頗具成效，從假日的休閒

遊憩人潮來看，其所針對市場特性所做的措施皆能有效吸引自行車的潛在使用

者。如果就這點來和敦化北路自行車道相比，由於此車道牽涉觀光傳播局的直接

業務範圍，是以該局理所當然的傾其力來協助推動，相對來說，敦北自行車道便

缺乏此一著力點。然而，是否也可以此反思，當政策不涉及部門業務範圍，與其

沒有直接的利害關係時，部門即缺少推行此政策的決心與動力。 

在學生族群部分，公館及鄰近的師大架構出了一個大學生活圈，針對為數廣

大的學生自行車使用者，在捷運接駁處大量設置自行車停車架。 

從市場特性來看，本區的相關配套充分貼近顧客的需求，而涉入的部門例如

交工處、觀光傳播局或捷運局，由於也都充分的發揮自身專業，加上本區原本就

具備發展自行車人口的優勢，是以在市區自行車的範例中可謂是一成功的典範。 

上面所說的三個車道中，北市府其實皆有納入行銷觀念的考量，不單單就供

給者的觀點來思考，在行銷的市場區隔下，以區域特性來歸納目標客群，並且就

這些客群來打造相關的車道設施。而回顧各車道成效之優劣，如果除去區域本身
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具備的優勢，可以發現跨機關在此政策中扮演的微妙角色。敦北自行車道如果能

夠在規劃初期就廣納個部門的意見並且充分討論，或許在探究民意時可以得到更

有力的結論，並避免建置完成後隨之而來的重覆修改施工。與敦北自行車道相

比，信義自行車道與公館水岸自行車道顯然較為成功，其兩者代表的是事權統一

與良好協力的典範，這在往後的章節將會有更深入之探討。下節將從行銷 5Ps

來評估自行車道規劃過程，並探討行銷概念中的夥伴在本個案扮演何種角色，與

交工處協力的各單位都是其政策上的夥伴，是否這些行動者所運作的跨機關協力

不如預期，仍有進步的空間。 

第三節 自行車道規劃過程評估－以政策行銷觀點 

本節將藉由文獻探討部分所提及蘇偉業之政策行銷模型，以其行銷 5Ps 來

檢視自行車道規劃之過程。回顧其 5Ps 之概念，分述如下： 

產品－公部門之產品往往並非實體，可能僅為一套規範守則或流程。此政策中的

產品，可視為實質的自行車道以及城市永續經營的環保概念。依照張勝雄

等於 2010 年所做的自行車政策研究，北市府目前主要是以供給帶動需求

的方式，期望在廣佈自行車道後，能夠尋找潛在的使用者，進而推行自行

車的騎乘。但在環保意識未廣泛建立以及道路空間資源被迫重新分配的同

時，此種供給者角度的途徑遭受極大的阻礙，是以在相關建議的部份，提

出融合供給與需求者角度的規劃思維29。 

配銷通路－在政策行銷中意指政策推動的潤滑器，使相關民眾能方便有效的遵守

政策或獲得服務。在本政策中，則指涉相關的配套措施和法令規章，用以

鼓勵或方便民眾使用上述的"產品"。 

29 有關供給與需求角度的思維可以參考前述 2-5-2 
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價格－價格的概念代表使用者所需要付出的代價，而此代價除了金錢，還有許多

成本上的考量，基本上來說，社會代價及政策執行成本極小化是主要的目

的。以本個案來說，北市府推動自行車道所付出的成本為何？在政策規劃

與執行方面，主要是公共工程中所耗費的機關預算。除了機關的預算之

外，在推行政策時所產生的社會抗爭也可以被視為價格考量的成本之一。 

推銷－指如何使相關人士及政策受眾注意政策問題與政策方案。除了使政策代理

之內外部皆了解政策並有正確認知，另一方面必須使他們接受、認同此政

策，最後內化於他們心中。 

夥伴－是指政策行銷代理獲取外界合作參與政策過程。由於多方面的阻力，政府

行銷者很難以單獨的力量來推動其理念，是以在現今的政策網絡中，政策

夥伴的重要性不可言喻。而由於前面不斷重複提到的，本個案屬於跨機關

協力之範疇，除了有效整合各部門的專業，也必須要防範部門本位主義造

成的無法對話。 

在回顧過行銷 5Ps 後，下面將以其來分述三個區域中的規劃過程。 

（一）敦化自行車道 

北市府在本區所推行的產品為敦化南北路之自行車道，而推行之思維並不完

全是供給者的角度。舉例而言，敦北自行車道的建構並非天外飛來一筆，交工處

在建構敦北自行車道前，經過市場調查，確定敦化南北路是北市中僅次於仁愛路

需要自行車道的路段。但何以敦北自行車道的現況與當時的調查會出現落差？本

研究認為，在調查之初民眾可能僅理解到自行車道將方便自行車的通行，以環保

理念來說當然該全力支持；然而，實際上自行車道帶來的衝擊卻並非民眾可在調

查時期就得知，換句話說，該調查之用意在於蒐集民眾之意見，並顯示該路段對

於自行車道確實有其需求，但在傳達自行車道建設後可能帶來衝擊的部份卻力有
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未逮。在說明會的部份，由於普遍北市民眾對於此種活動興趣低落，是以交工處

所辦理說明會實難傳達民眾的意見。回歸產品本質，在彈性時間管理方案實施

後，本區產品的概念變得模糊，平常日開放其它運具行走後，該車道是否還能被

稱為自行車專用道？在實地觀察時，許多自行車騎士因為汽機車的臨停或佔用而

不願使用所謂『自行車道』，寧可騎上人行道(可參見圖 4-6、4-7)，這個產品是

否違背了建構時的初衷，自行車無法使用自行車道，卻與民眾爭奪路行的空間，

這應該是市府團隊始料未及的。是以當產品概念或定位不明確時，就更加遑論要

利用行銷角度來推展產品。 

在配銷通路的部份，敦化南北路沿路皆有自行車停車格，在鄰近的捷運站也

都有安排自行車的停車設施，在敦化南北路上也有著自行車道的告示牌。 

圖 4-6人行道上的自行車 

資料來源:本研究拍攝 
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圖 4-7 臨停於自行車道的汽車 

資料來源:本研究拍攝 

就價格部分來說，敦北自行車道由於其建構完成初期的多項爭議，造成民眾

對於市府的信任危機。另外在道路空間運用上，原本可供汽機車行駛的路面卻被

切割，造成馬路在巔峰時段的壅塞；在彈性時間管理方案實施後，一般時段汽機

車也可以行走自行車道，但卻剝奪了原本為自行車族群建置的安全行駛空間，臨

停的車輛更造成自行車行駛時的危險性，其迫使自行車其上人行道與行人爭奪路

權，在這個情況下，行人也付出了極大的代價與成本。敦北自行車道作為市區幹

道型車道，頗有市府宣揚政績的意味，但在探究其背後成本的同時，卻不免讓人

有此產品的代價大過於效益的疑慮。 

本區自行車道的推銷行為主要圍繞著車道長度的宣傳，觀光傳播局利用捷運

站的燈箱或廣告，來協助市府推銷此產品。產品推銷往往不僅指涉產品本身，還

要包括期背後含意或附加效益，或許在推銷上，可以不要僅著重在路面舖設突破
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幾公尺，還可以從環保、休閒、或現今十分熱門的樂活議題著手，讓民眾感覺此

產品是貼近生活且重要的，進而支持本產品並加以使用。 

夥伴的部份來說，敦北自行車道連結了交工處與新工處，交工處委託新工處

來發包，並由新工處來監督工程並且在廠商保固期過後接管。工務局水利處則負

責路面下的水管工程，但由於地下水管的整修勢必影響路面的舖設，是以同樣需

要進行良好聯繫避免重複施工情形的產生。另外，捷運局負責自行車道鄰近的捷

運出口，進行停車措施的設置，觀光傳播局協助推銷產品。值得一提的是民政局

應該可以介入協助其社區整體營造工程，但未有動作是較為可惜之處。 

（二）信義自行車道 

   本區的產品即為圍繞信義區周邊以及內部棋盤格式的人車共道自行車道。由

於信義區精華地段為具有整體規劃的都市計畫區，是以人行步道在建置的同時便

多加留設了綠帶空間，這也使得建構自行車道時，有足夠的空間可以區隔開汽機

車與行人，佈設安全的自行車道(可見圖 4-8)。因此本區的產品在先天的條件下，

更具發展之優勢。 

圖 4-8信義自行車道 

資料來源：本研究拍攝 
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    就配銷通路來說，本區除了指示牌、捷運站外停車設施、一般道路旁停車設

施等等之外，還在多處設置公共自行車租借站。配銷通路簡單來說就是要方便民

眾獲得服務，公共自行車租借站可以方便本區主要客層，也就是遊客來獲得服

務，提昇自行車與車道的使用量。區域中的臺北世貿中心國貿大樓除設置自行車

架，並設置完善的淋浴間供人員使用，讓騎自行車通勤的人員有充足時間及場所

來整理儀容；另市府松德大樓於 2樓亦設置淋浴間，開放市府同仁作為自行車通

勤使用，這些措施都有助於提高員工使用自行車的意願 

    以價格部分而言，除了建置自行車道與其他配套的工務成本外，由於本區車

道設置在人行道上，是以本區不像敦北自行車道引發極大的社會爭議與討論，並

浪費可觀之社會成本。 

    在推銷的部份，由於本區在 2004 年便已建置完成，市府並沒有撥出相關預

算來協助推銷此車道，其推銷手段目前偏向網路等公開資訊的傳播，例如市府網

站上可以查詢到的車道區域圖或是區域內隨處可見的車道地圖。 

    在夥伴部分，2004 年時本區車道由交工處一手包辦，不管是規劃或是執行

部分，交工處皆能掌握其政策全貌，是以就府內協力來說，近期捷運站外停車設

施的建置，是和捷運局互相協力，但在此之前，信義自行車道代表的是事權統一

的典範。而在外部的夥伴，世貿中心國貿大樓的淋浴間則與非營利組織協力的成

果，而公共自行車租借站則是與捷安特公司合作，這部分的協力所帶來的正面助

益或許能為本研究在之後的結論與建議中，獲得一些啟發。 

（三）公館水岸自行車道 

    本區主要的產品同樣為自行車道，可以參見圖 4-8。而除了市區的自行車道

外，本區的產品還包括連接河濱自行車道的路段。由於本區內含的大學校區以及
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豐富的觀光資源，造就出本區在營造自行車道環境，以及良好使用習慣上都有著

極大的優勢。 

 

圖 4-9 公館自行車道 

資料來源：本研究拍攝 

    就配銷通路來說，本區同樣具備自行車路標，自行車停車設施，甚至在通行

的指示號誌上，本區也有專為自行車族群所設置的號誌燈。另外，為了方便河濱

自行車道的通行，本區在永福橋下也建置了公共自行車的租借站，上述等服務皆

可望吸引民眾來使用該區自行車道。 

    而以價格部分來說，本區自行車道有設置於行人道上的，也有以標線規劃於

一般路面上的。但其並非設定為自行車專用道，是以並未如同敦北自行車道般引

起汽機車族群的大力反彈。儘管有其他車輛搶道的疑慮，但由於本區對自行車使

用的高度需求，公館水岸自行車道的使用量仍舊是居高不下。 

    以推銷的部份來說，本區最特別的在於結合台北市政府"台北好好看"之河岸

景觀資源，致使觀光傳播局的積極介入並協助推銷本區的自行車道，其推銷方式
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可見於北市府出版的畫刊或其他政府出版品，這個優勢是其他兩個車道所缺少

的。 

    最後，本區協力之夥伴包括捷運局、觀光傳播局、水利處以及公共自行車租

借站的私部門。捷運局協助設置捷運站出口的停車設施，同時，其也負責捷運沿

線的車道工程；觀光傳播局則如上面所述，由於河岸景觀營造是目前北市府重點

政策之一，也是觀光傳播局局內的重要發展政策，公館水岸自行車道和河濱車道

的連結便促成該局的積極參與；水利處主要負責河濱自行車道的規劃與建置，在

是驅車到與河濱車道的連結上，也仰賴兩個局處間的溝通協調。而如同信義自行

車道，本區的公共自行車租借站也是和捷安特公司合作，是以本區在府內協力

外，也有和府外的部門來進行合作。 

    綜觀上面分述之內容，可以理解各個分區中，其行銷 5Ps 所代表的意義，

而在上述各點之外，其實北市府還做了許多努力，以產品部分來說，在政策行銷

的角度下，產品將以最貼近民眾利益和需求來加以製作，依照此前提，則其向在

地民眾舉辦說明會或是當年委託研考會的研究報告中，徵詢目前北市最主要的自

行車俱樂部與自行車網站之成員，這些動作都顯示交工處期望此政策能夠向大眾

開放並且增加消費者參與，而雖然從消費者角度來思考，但作法卻不夠完善。 

    配銷通路的完善將能鼓勵或方便民眾使用上述『產品』。以公車佈掛自行車

為例，交通局便指示公共運輸處來協調業者，目前對於特定路線的公車便有對應

的設施來支持自行車的佈掛。而在捷運轉乘的部份，在協調捷運局後，目前有二

十九個捷運站可以利用捷運來做自行車的轉乘。整體來說，自行車道的配銷通路

在硬體的部份已經達到一定的規模，但是潤滑器並非僅聚焦在硬體的部份，軟體

的部份例如法令的規範或政策的鼓勵也具有相當重要的地位。交工處便表示，要

建構自行車的一個良好的騎乘環境，相關的法規建置必須有完整的構想，屬於一

個整套的計畫。而根據交工處的訪談，自行車道在法令規章的建構上有極大的改
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善空間，例如自行車的停放秩序或是自行車道的行駛安全，現在警察局僅能針對

幾個項目來取締，包括闖紅燈、逆向行駛與行走快車道等等的業務，因為自行車

目前並沒有車牌，造成交通上的問題同時，代表自行車的策略工具在推動時有很

大的進步空間。當現行的法令規章無法保護自行車騎士，則無法有效提高騎乘自

行車的人口數量，相對來說，法規無法規範自行車有秩序的行進，進而影響其他

用路人的權益，在此種情形下要推廣自行車的工作無疑是緣木求魚。許多民眾甚

至利用市民熱線或市長信箱來反應自行車的問題，尤其是當自行車道與人行道共

構時，行人便會有行走空間遭到威脅的疑慮。自行車的安全騎乘與自行車道的規

劃思維都還仰賴政府以全盤的計畫來養成。 政策行銷中的配銷通路是非常重要

的環節，或許本政策還有很大的進步空間，除了上述的硬體設施外，整體空間的

營造，包括社區與街道環境，都可以間接促使民眾使用自行車道；另外，道安執

法與法規也必須快速跟上自行車道的發展速度，以免讓自行車騎士與民眾無所適

從。 

    從價格角度來說，本政策之社會成本反應在當時激烈的民眾反彈，包括尋求

議員之協助來介入，迫使市府團隊做出自行車道的設計變更與使用時間上的讓

步，此政策甚至成為當時即將到來的市長選舉之痛腳，不但敵對陣營攻擊，連自

家陣營都認為此車道有極大的規劃瑕疵。因此，北市自行車道創建之成本遠超越

當時市府所預期，預算的追加僅需要挑戰市議會的質詢，但社會上反彈的聲浪所

帶來的成本與後續效應，更是市府團隊在往後所必須面對的問題。 

    如果就推銷角度而言，目前台北市政府在行銷此政策的策略上，透過電視、

廣播、指示牌、燈箱、或捷運站內播放的自行車宣傳品來引起大眾的注意，並且

由教育局等單位來主辦或與其他民間單位協辦自行車的相關活動，希冀自行車的

使用能向下扎根。另外，透過網站的架設，成立了自行車路網、教育宣導網、自

行車工作坊部落格，除了可以提供民眾最新的訊息，還可以利用網站作為意見交
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換的平台。然其推銷的困難處在於作為一個具爭議性的政策，在告知民眾其優點

時，如何就此政策的劣勢加以辯護，使民眾能夠充分了解其政策內容與背後含

意，從而將反對的力量轉化為政策順利推行之動力，這或許是從推銷觀點來說可

以加強的部份。 

最後，在夥伴的部份，如同前面章節所不斷強調的，本政策屬於跨機關協力

的範疇，除了有效整合各部門的專業，也必須防範各部門的本位主義造成專業的

無法對話；本個案的夥伴包含公、私部門的行動者，就本研究主要探討的公部門

來說，其扮演的角色還代表跨機關協力的失靈是否影響本政策的最終產出。特別

值得注意的是，依照前面的章節來看，敦北自行車道的跨機關協力並不完整，且

有部門是可以積極參與卻未有任何動作的；信義自行車道早期在規劃建構時，都

只有單一部門的行動，從規劃到執行全貌都由交工處掌握；公館水岸自行車道牽

涉的部門，由於各種因素的積極介入，恰好完成了相對良好的跨機關協力。這是

否代表跨機關協力或許是政策產出的變數之一，縱使從消費者角度來出發思考，

但政策經過跨機關後的規劃執行無法落實，則突然浪費政府資源。  

以行銷模型來評估北市自行車道政策，可以得知其在策略分析上，產生運作

不良的現象，間接影響了此政策進入政策市場以及之後的政策效果。市府團隊其

實在規劃過程中並非一廂情願的以供給者角度來思考，從消費者的觀點出發時，

其試圖融入行銷的思維。但如果以此作為前提，則可以發現北市府有時在政策規

劃過程中面臨知易行難的問題，知曉目標但卻無法達成，本研究認為跨機關協力

失靈或許是其中的癥結。下面的章節中本研究將聚焦於探究此政策中的夥伴，也

就是誇部門協力的部分，將以訪談內容來解析北市在推行自行車道的同時，跨機

關協力究竟出現哪些問題。 
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第四節 自行車道政策之障礙－以跨機關協力之觀點 

    在文獻回顧中，本研究曾引述 Ranade和 Hudson以及 Hudson等人(Ranade & 

Hudson, 2003 & Hudson et al., 1999: 235-260）之文章並歸納出五項跨機關協力時

可能面臨的障礙，其分別為結構性、程序性、財務性、專業性以及地位和正當性；

而回顧本個案，在經過相關部門人員之深度訪談後，本研究將試著從上述五個面

向來檢視北市府自行車道政策之跨機關協力，此個案是否面對了同樣的障礙，又

或是可以發現不同於以往的協力困境。 

一、結構性面向 

    結構面向意指當任務橫跨機構的界線時，跨機關與部門本身的服務如何區

分，另外，面對複雜議題時跨機關結構如何配置。 

（一）結構問題造成參與性低落 

    本研究於此先處理面對複雜議題時跨機關結構的配置，包含本個案是以何種

思維模式來進行政策規劃，而此模式是否影響各部門之參與性。在部門結構配置

的部份，跨機關協力的結構具有多種形式，包含傳統的層級模式、會報、專案小

組、特別委員會等。每種結構其主要或次要涉入部門的強度皆不相同，所擁有的

權力大小與權限範圍也有所差異。  

    本個案屬於傳統的層級模式，在層級節制的部分，北市府－交通局－交工

處，三者在上下垂直指揮鏈裡以政策目標作為連結。北市交通局負責自行車大方

向的決定，而之後的策略規劃與推動，則由交工處來負責；在平行單位部分，則

是由交工處出發來和其它局處協力。在上述前提下，此政策絕大部分的權責被歸

於交工處，而由於交工處的權責占據了此政策內容的大部分，是以其它部門的參

與性相對而言便顯得低落。以新工處而言，交工處在規劃設計之後，委託新工處
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來進行發包，新工處作為北市道路工程的主管機關，在此政策中卻僅具發包的功

能。而以觀光傳播局來說，其主要宣傳的策略針對河濱的自行車道，市區相較之

下便顯得著墨甚少；捷運局在車道建構上可以發揮建議的功能，其可視為對此政

策之反饋，但除此之外，其主要參與的還是在路段代為施工的部分，例如之後捷

運信義線或松山線，其道路上與自行車道重疊的部份就會由捷運局代為施工。經

由訪談各單位部門，可以理解除交工處之外，各部門的參與僅止於發包或施工，

政策成果並非主要考量；其它單位如教育局與都發局則強調其業務已經是整體政

策的末段，參與性極低，對此政策並沒有太多的影響，更甚者，不需要顧及政策

的成敗與產出。當然，就理論的觀點來說，公部門層級節制結構的初衷就是要建

構理性的官僚組織，讓官僚人員在此環境下可以隨時找到標準來依循，為組織帶

來理性與效率的價值；然而，若以公共政策或政策行銷的觀點來說，參與政策的

機關與單位不需顧及政策成果卻不免太過荒謬。因此，隨著時代的更迭，傳統的

結構面臨極大的挑戰，更具回應力以及彈性的組織結構成為政策能否成功的關

鍵 。當組織的結構如同本個案一般，權責累積在某一特定單位身上，則勢必壓

縮其它部門的參與性，參與性的壓縮將造成政策反饋無法即時進行，不但可能產

生資源的浪費，更甚者可能引導出失敗的政策結果。但當吾等聚焦於官僚結構所

帶來的問題時，卻也無法忽視北市府試圖改變此困境的努力。換言之，本研究個

案雖然在結構的基本面上依循傳統官僚體系的脈絡，但在長期政府再造的聲浪

中，也並非不思改變，這部份可由府內利害關係人的意見反饋機制來顯露。此政

策的意見反饋可以分為兩個層級：規劃的部份以及工程施作的部份；規劃部分是

在自行車道尚未開始工程前，便由剛好涉及該地域的施工單位來提出自行車道建

置的想法，例如前述的捷運局。由於內政部營建署規定部分道路在開闢時，必須

考慮設置自行車道，捷運局在萬大線要開工之際，提前詢問交工處評估此處設置

自行車道的必要性，以方便捷運局可以做好統一考量規劃，並納入其施工範圍。 
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除了規劃初期所提出的意見反饋外，還有工程施作期間所提出的意見反饋。

以新工處為例，由於敦化南北路的自行車道由其代為發包，在施工期間如果遇到

困難，則會和交工處共同辦理會勘，偕同里長或議員等研議設計圖，檢視設計圖

是否有需要變更之處，另外像交通局維護工程科、水利處等單位，也都會在工程

施作期間提出意見反饋。 

參與此政策的各個部門或多或少都會有相關建議反饋至規劃部門（交工

處），尤其像捷運局在路線設計規劃的同時便主動洽詢交工處該路線是否需要建

構自行車道，並且在細部設計上提供詳盡的路況，作為交工處規劃時的參考。其

它部門同樣也能夠給予相關意見，但不同的是其聚焦在工程施作的部份，例如在

工程實作的過程中發現現場實際情況與規劃互相衝突，則提醒交工處是否需要進

行設計圖的變更。然而，從目前的自行車道設置與成效來說，此種程度的參與性

顯然是不足的，當跨機關政策中的參與者（利害關係人）能夠主動提出不同意見

時，才能促使政策獲得充分討論並使規劃更臻圓滿，尤其在本案例中，交通基礎

建設如道路的投入成本所費不貲，部分路段更包括地下和地上工程，假使工程開

始後才發現規劃過程的瑕疵，則無疑是重演前述二代健保財政部和健保局的鬧

劇，是以如何在有限的經費及時間內達到最好的成果並避免資源錯置的浪費，各

部門的高度參與性是不可或缺的一環。 

（二）結構面向導致的權責問題 

    如同本節剛開始所提及的，結構面向同樣關注當任務橫跨機構的界線時，跨

機關與部門本身的服務如何區分，換句話說，部門間的協力任務分配情況如何，

是否具有灰色地帶？而本個案之結構能否有效的釐清各個部門的權責範圍。在本

個案中，權責的問題有兩種的情況： 

1. 權責規範不清 
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北市道路的主管機關為工務局，而內部又有新工處和養護工程隊來負責建造

與維護，但在鋪設上自行車道以後，其道路權責就變得極為複雜。交工處認為新

工處是道路主管機關，且自行車道在工程上來說是屬於土木工程方面，新工處理

當在自行車道路面舖設廠商保固期過後來接管道路。例如當路面是經由交工處的

發包施工，在給新工處接管前，交工處會先進行驗收作業，之後再交付新工處接

管，之後如果路面有損壞，則在廠商保固期外的時間就會由新工處出面來做後續

的接管維護。 

相反地，新工處卻認為舖設好的車道應該由建置當時的負責單位來接管，訪

談新工處的人員後其表示，路面是由何單位去施工，則後續就是要由該單位來加

以維護。在這種情況下，當道路出現問題時，該由何單位出面管理似乎形成羅生

門。由此可知，自行車道政策的權責尚未釐清之前，市府各機關自然難以承接業

務並承擔責任。 

2. 權責清楚但參與低落

除了尚未釐清的權責之外，有些案例其權責明確，但在參與低落的前提下各

機關仍然不願意配合，例如自行車道主管單位的新工處，明確指出自行車車牌的

規劃構思，對於之後自行車推展有著極大的影響，是以交工處曾多次行文請示監

理處或警察局來構思相關政策，但卻未有回音，就交工處的單位層級，也難以強

制的促使該單位進行相關策略研擬。另外，道路交通安全規則或處罰條例同樣強

烈的關係到自行車推廣與自行車道的後續建置，就交工處的立場而言其可以做一

些變動，使得自行車相關的交通法規更加健全，但在中央考量的角度不一時，自

行車道在法規檢討的進度就大幅落後。 

地方這邊當然也是聲音我們都有行文過去反應過了，那它的政策擬訂或是修改的進度等

等的，我們就不知道說它為什麼有些東西那麼慢這樣（受訪者 A） 
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自行車車牌的業務由監理處來規劃，安全法規則由警察局與中央來共同規

範，這兩項業務的規劃必須顧及跨縣市的整合，才不致發生同樣國家但跨縣市法

規卻不同調的情形。上述情形雖然法規上的權責規範明確，但各部門卻因為各種

原因無法或甚至不願意來配合跨機關政策業務，而交工處就其單位層級也難以有

何作為。 

本個案目前的結構造成上述參與性低落與權責問題難以劃分之困境，或許可

以藉由良好的溝通協調機制來解決，當各部門充分溝通，則或能提高各部門之參

與感，並且在任務分配上達到共識，而究竟北市自行車道政策規劃過程的溝通機

制是何樣貌，能否有效達到其功能？ 

3. 部門溝通協調機制並未建立

要提高各部門的參與性並釐清權責，此結構中的溝通協調管道必須是暢通且

運作良好的，本研究一再強調自行車道政策的複合性，則促使本個案整體規劃挑

戰了過去機關分工的模式，迫使其進行更多的合作與討論。而本個案的主要溝通

方式，是採取工作會議的開展，究竟北市自行車道政策裡的工作會議是否能夠彙

整不同意見的交流以及有無站在制高點來檢視政策全貌的角色呢？答案是肯定

也否定的。 

首先，本個案溝通的過程包括市府內部不同單位的溝通以及市府內部對外部

的溝通，在內部各部門的溝通機制上，交通局以會議的形式來彙整各部門的工作

計畫，將各單位目前所辦理或預計要辦理的事項做統整，並透過會議來回應跨局

處之事項。此會議的主持人（市政府秘書長或副秘書長）會就計畫的擬定來加以

考量，做出計畫是否需要加強的裁示。除了上述的工作會議外，交通局內的單位

也透過進度簽報的方式來檢視各單位的工作進度以做列管，並讓市府高層了解最

新辦理進度。由這部份可以了解，北市自行車道工作會議的功能偏向於工作職務

的分配，各部門以分工的方式來建構出職責的範圍，而會議主持人僅負責工作職
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務的檢視。工作會議或許能夠成為各部門意見交流或職務衝突協調的管道，但在

本個案裡此功能顯然並未被彰顯；在會議主持人方面，由於其並非長期綜觀此政

策全貌的負責角色，能否指揮政策進度和走向，並居中協調各部門職務和衝突都

充滿疑慮。 

上述會議的功能旨在各部門工作計畫的提出，雖然有各單位進度列管可以來

查核工作進度，但是卻沒有常態性的會議來作為各單位對談的平台，此舉無疑是

扼殺了各機關意見交流與激盪的可能性，不僅降低了部門的參與性，也欠缺對於

政策規劃的全面性考量。 

除了上面所提及的會議之外，此政策執行層面溝通方式為工程面臨問題時所

召開的會議或現場會勘。由於交工處在檢討評估過設計後，可能做出變更設計的

決定，當必要的時候，例如施作當地有特別的需求需要跨局室的溝通或面臨難以

解決的問題，現場會勘是最常使用來取得共識的方式。現場會勘對於工程實作來

說的確為必要且實用的溝通模式，參與工程的各單位都可以在工程現場實地了解

最新進度並即時發現問題。然而，臨時召開之會議與現場會勘並無法取代常態性

會議所能提供的意見交流與衝突協調等功能，所產生的常常是各機關仍然充滿本

位主義，依照機關所自認為該負的權責來劃分工作或甚至是推卸責任；此外，會

勘或開會的這種參與模式，還出現與會人員不清楚此政策或根本未出席的情況。

在訪談過程中，也有承辦人員坦言現有的溝通模式可以用於機關內部，但牽涉到

不同的機關時就會有問題。 

最後，溝通不良也導致專業難以發揮。自行車道建構涉及了高度的專業，地

面上的工程相對單純，地面下的共同管道讓跨機關議題更加錯綜複雜。專業分工

原則讓政策有系統的分成幾個部分，各部門可以充分發揮所長使政策在高度專業

的過程中規劃並執行，避免資源的重複浪費，並使專業的行政知識得以銜續，但

協調溝通機制的缺乏，卻成為阻礙此政策的絆腳石。共同管道的施工經費與複雜
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程度龐大且複雜，其工期與技術上的配置需要相當的協調，施工的單位與規劃單

位在現行的制度下協調顯得更加辛苦與不易，往往導致工程在細節上出現問題。

在專業分工的前提之下，雖然共同行動的默契仍在，但各執行機關間的齟齬難以

消弭，致使政策無法在溝通協調的機制下達到充分討論。雖然目前交工處表示各

部門將優先建構自行車道為當前政策發展的共識，但缺乏溝通管道而產生同手不

同腳的情形卻是不爭的事實 

    從結構面向可以理解，現行的結構不足以支持良好的跨機關協力，參與度低

落與權責不清都是結構不良所造成的後遺症，各部門未有充分的溝通與協調也是

成因之一。 

二、程序性面向 

    本個案在程序性面向所面對的困境與前述的結構問題緊密相扣。整個政策在

討論與實行上，並無多方的溝通與意見交換，但與其說是主導單位交工處不願意

與其他部門溝通，倒不如說這是現行體制下所產生必然的結果。前面的結構問題

導致了整個計畫以單一方向在進行，而非多方的互動，最後的結果便是不盡理想

的政策產出。 

    另外，該政策在規劃與施行的時期，各部門的預算運用有有各自的盤算，資

源沒有辦法整合，這部分可以在財務性面向做深入的探討。 

三、財務性面向 

本個案在財務面向所面對的障礙，主要指向資源分配問題。綜觀多數的公共

政策，政策內各個部門的資源（包括人力、財力、物力）在獲得方式與使用方法

上皆不相同，而在我國以專業導向來分工的前提下，各部門於重點發展項目上都

有著不同的目標，這便延伸出財務性面向的問題。不同部門間對於政策的重視程

度當然有所差異，縱使部門間溝通的管道順暢，也很難說服其他部門撥出同樣心



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i  U

niv

ers
i t

y

114 

力與資源來規劃該政策，尤其是在資源有限的前提下。跨機關政策如同前述多數

公共政策一般，面臨財力（預算或經費）、人力和物力的考量，以財力來說，預

算或經費的問題是公共政策中無法迴避的面向。預算就是鐵板一塊，當編列確定

後各單位就必須以其主要業務來加以運用，以目前的情形來看，尤其是在跨機關

協力中，當政策並非是此部門的主要業務範圍，但要犧牲其預算空間來支援時，

例如機關要編列多餘的預算來進行協力工作或撥出額外人力顯然是有難度，這時

就會有資源分配的問題。 

以捷運局來說，受訪者(I)坦言預算因為涉及到錢的問題，所以往往讓機關

協力更加複雜。當兩個部門共同規劃一條路段，涉及經費分攤的問題，經費多少

取決於預算編列，預算編列影響工程規劃施作，尤其協力時兩個局處不但要共同

規劃，兩者間經費的運用更大大影響該工程的品質與會否延宕；是以捷運局曾就

預算問題行文交工處建議預算編列，避免下一年度的工程無法開展。 

上述狀況是協力兩方在預算配置上面對的複雜議題，另外，在預算固定的前

提下，運用的重點為何同樣發生在本個案中。例如觀光傳播局就表示其在自行車

道政策裡屬於輔助的角色，所以預算編列階段時，自行車道的推展就不會是其主

要考量。 

    除了經費之外，人力的調配也是另一個重要的問題，在之前的結構部分即提

到，以交工處作為此政策的主管機關，使其在人力資源的調度上顯得捉襟見肘。

交工處人員不只一次提及其內部的人手並不充足，致使其在推動本政策時困難重

重。 

當然我們目前交工處其實在局裡面的人手部分不是那麼充足（受訪者 A） 
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因為我們人手畢竟不太夠嘛，如果說有什麼要協調的時候也會僵在那邊…所以單就執行

上來說我們事實上（我們）是可以做後續的建議，還是局裡要應該要去做包括跨局室，

包括對上對下的（溝通）還是比較重要。（受訪者 A） 

    從上面的引述便可以得知，人力不足影響的不僅僅是工作內容品質，也包括

部門間的協調；當然交工處的位階是造成其難以有效協調各部門的主因，表示溝

通機制深受結構影響，但人力資源的不足產生的無力感卻同樣也是成因之一。以

交工處作為主掌整個政策的機關其實不光是人力的部份不足，其作為一個二級機

關，物力資源自然無法與其他一級主管機關相比擬，維持部門內部主要業務已經

相當吃緊，更遑論要調配更多的人力與物力資源進入自行車道的政策建構。 

四、專業性面向 

專業性面向代表各部門因其專業而抱持著不同的立場、意識型態或價值觀，

而部門人員的利益與角色也因專業不同而有所衝突。在官僚結構的組織中，各部

門在高度專業化的前提下發展，有其主要之負責領域、職權、或是預算與人事權，

可稱之為個別地盤（turf）（簡淑華，1996：36）。在這個前提下，各部門理所

當然的將自身利益擺在最優先的位置，換言之，每個單位都會試著要保護其個別

的領域，當自我利益與自我專業之考量凌駕了組織共同利益時，便產生所謂部門

的本位主義。本位主義深植並加上前面所述的溝通管道缺乏，政策內容或執行面

向威脅其組織利益，此時共識便難以達成；而當共識難以達成時，共同協力來規

劃推行公共政策就如同天方夜譚，這種類似畫地盤的組織價值觀已經深植於各部

門中。或許部門共識可以透過良好的溝通來達成，但本研究認為，以部門專業導

向所建立的價值觀如果一開始就大相逕庭，或是本位主義的思維深植於部門內部

時，則也難以透過溝通來達成部門間的妥協。 
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回歸到本個案上，在跨機關協力之同時，參與自行車道規劃的各個部門同樣

有其專業考量，換句話說，也都有著部門專業思維的意識型態與價值觀。交工處

作為最主要的規劃單位，部門上下都有著要建立台北市作為一個適合自行車騎乘

環境的共識。然而，對於觀光傳播局而言，此政策尚有極大的討論空間，自行車

道政策是否為目前台北市民所急需，北市的整體空間是否過度開發並排擠了自行

車道，這些問題目前仍是無解。該政策或許立意良好，但推行實機與方式不一定

適合現今的台北市。此部門認為，台北市在以人為本的前提下，進行此政策勢必

排擠開車與行人的空間，北市要發展自行車道的障礙將接踵而來。 

那這東西其實市區自行車道…其實我覺得在台北市發展我不知道交工處怎麼講啦，可是

我是覺得說它在台北市的發展其實很多障礙。（受訪者H） 

    觀光傳播局在其專業的思維下，認為宣傳自行車道缺乏著力點，甚至反應目

前北市的空間並不適合開發自行車道，尤其是充滿爭議的敦北自行車道； 

對，比較沒有著力點，因為不知道怎麼去…事實上你東西不好去賣，那我們就是把它推

出去，但就很多回應回來你這東西還沒有想好那怎麼就推出來了 其實我們會評估說這

東西是不是值得說去宣（宣傳）啦！（受訪者 H） 

    由此可知，北市府團隊就目前的自行車道議題其實存有歧異，不論在政策工

具的運用上或是對於政策內容的理解皆不盡相同。就交工處提出以人為本的概

念，在此即出現兩種的解讀，交工處認為以人為本代表城市永續經營，自行車可

以是一個良好的媒介，同時促進環境保護與提昇城市格調；相反地，觀光傳播局

與新工處則認為以人為本的重心應該放置在人的身上， 

對啊…所以你現在走到國父紀念館上面，我是行人我都覺得我權益被剝奪了（受訪者 H） 

人行道上的車道就是…主要是你做好之後，你用路人他們可能用路人他們可能不方便啊

（受訪者 C1） 
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    這兩個部門皆認為今天北市在發展自行車道時，聚焦於自行車的良好騎乘環

境，但忽略其它用路人的感受與安全。不同的認知加上溝通協調管道的缺乏，或

許是造成共識難以凝聚的原因，而如果吾等轉而檢視部門間抱持的立場，或許可

以進一步的印證專業性面向之障礙。 

    此個案中的各個部門雖然協力，但從前面的部份可以初步了解協力下的各部

門其實都還是有各自的考量，而這就代表各部門因其專業有著不同的意識型態與

價值觀。當然以專業導向做出的考量是必須且必要的，但如果該考量僅建立在堅

守自身立場，如同上述本位主義思維時，則對於協力關係的維持不啻是一大打

擊。在堅守自身立場的同時，忽略身為協力中的一環，其一舉一動都會影響之後

的環節和其他部門的行動: 

所以我們有去跟交工局開這個會，請它們要把這個想法要跟我們講。那交工局現在的想

法是說因為這一段有沒有共同管道在新工處那邊還沒有決定，就有點每個單位在推托的

感覺啊（受訪者 I） 

對，在交通局會比較完整，譬如說局裡面有某個單位來作一些協調整合可能會比較好一

點，當然的話其實事實上有在做啦，只是說可能可以更加的可以更加形成一個比較完整

的計畫，不然大家可能…因為其實都有自己的立場嘛（受訪者 A） 

    從這裡可以看出本位主義的存在除了影響協力間的氣氛，對日後工作規劃執

行層面也是一大利空。而交工處身為主管機關，在面對各部門皆抱持自身立場而

無法協調時，卻顯得無能為力，這不但凸顯專業性面向所帶來的困境，也呼應了

前述結構性問題和缺少溝通協調機制的障礙。 

五、地位和正當性面向 

    從本個案中可以觀察到，其實各部門都有心想推動市政，但就像上一段的專

業面向考量，各部門的價值觀相當程度的影響其作為，同時，各部門也有自身所
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考量的利益，這些都影響該政策推行的正當性。交工處在本個案中所要進行的自

行車道規劃，其正當性便受到其他部門的質疑與挑戰。在地位方面，本政策的主

事單位並非以推選方式而生，而是市府指派以最接近自行車道專業的交工處來主

辦，這個做法並沒有不妥，本來市政就該以專業前題來考量，但在看到目前跨機

關合作的困境後，或許吾等可以思考是否有更好的方式來產生主事的單位，能夠

更加強化施政地位的正當性。 

六、其他面向 

    上述各項障礙是本研究在歸結了訪談內容，並結合文獻探討中的跨機關障礙

所得到的結果，然而本研究認為，本個案中有某些面向是沒有被包含在文獻探討

(Ranade & Hudson, 2003 & Hudson et al., 1999: 235-260）的五項障礙中；例如結

構問題下產生的參與性低落，本研究認為除了結構轉化可以提高參與性外，法規

之健全與否也是助力之一。換言之，現行法規規範不清，在避免被究責的情況下，

公部門傾向少做少錯的心態，更遑論要以高度參與意願來推行協力議題。 

印象比較深刻的就是說因為自行車道這塊的業務，其實我覺得我覺得說推動起來現在目

前其實是交工處是比較有積極性的一個單位在做處理啦，那其它部門其它機關它可能自

行車道這塊就（較不積極）（受訪者 A） 

    部門參與政策的程度除了結構分配的影響外，目前法規沒有足夠的誘因也是

成因之一，如果可以藉由法規來引導結構的轉化，則協力才不致於法無據；而法

規也可以協助解釋權責衝突之處，在預算的取得與應用上，也可藉由健全的法規

來有效分配資源。換句話說，法規議題代表的不僅是跨機關協力的障礙，其也能

說是健全跨機關協力的方法。 

    另外，本個案也發現到上級長官的支持，會影響整體部門的工作成效。以花

博為例，在市長全力的推銷下，市府團隊完成了一次規模盛大的花卉饗宴，協力
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的各個部門不但充分合作，甚至對能夠參與此政策為榮。而就北市自行車道政策

來說，雖然市府也曾公開聲明發展自行車道勢在必行且其為提昇北市生活品質的

方法，但在難以討好所有人的情況下，此政策便不像花卉博覽會一般討喜，尤其

涉及長遠生活型態之改變，對民眾生活產生衝擊。北市府是否決心要往健全自行

車道的方向前進便顯得進退兩難，而當上層長官無法發揮帶頭衝的作用時，結果

就是下面的各部門缺乏共識，難以有效整合。 

第五節 小結 

    本章主要是以實地訪談與觀察來做為基礎，首先描繪出自行車道的整體規劃

過程和樣貌，接著用實地觀察之數據初步檢視所選區域的車道成效，並以行銷觀

點來加以檢視；最後，用政策行銷之 5Ps 來個別解析個車道的規劃過程，並就

其夥伴觀點來延伸出本個案跨機關協力之困難與障礙。而在此本研究也針對研究

問題來做出回應。 

    首先，在台北市自行車道政策中，跨機關協力是如何的影響此政策的規劃與

進行？北市府自行車道政策是依照傳統的官僚層級制來規劃，主管機關交工處以

其專業來規劃自行車道的設置與相關配套，然而，在此政策富含多元議題的背

後，勢必需要其它機關的加入，確保此政策規劃上的完整性並符合多元利害關係

人的需求。本政策除交工處外，新工處、捷運局、觀光傳播局、教育局、都發局

都或多或少的參與其中，惟因層級節制的結構不利於協力政策的發展，是以各局

處之產能無法有效發揮，是較為可惜之處。 

    而以本個案來檢視跨機關運作時，發現現行的運作方式相當不利於政策行銷

管理。以實地觀察的數據來說，本研究選定信義、敦北、公館水岸三處，實際上

測量自行車道的使用成效，最後發現公館水岸的使用量最多，信義次之，敦北最

後。當本研究試圖以行銷觀點來檢視原因時，發現除去既有因素外，敦北在行銷
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作為上的確是有較遜於其它兩車道的部分，而此部份有很大的因素是與跨機關協

力相關，即使市府有試圖利用行銷觀念來推行各區域的車道，但跨機關運作的失

靈讓敦化自行車道宣告終結。本研究以 5Ps 分別分析三個車道後，除了可以分

別了解各項行動在行銷上的意涵，更重要的是，顯示出跨機關失靈是目前自行車

道政策推行上的重要挑戰。 

    究竟本個案的跨機關協力面臨哪些障礙？在結構性部分，結構問題造成部門

參與性低落，而且權責規範沒有一套標準，部門溝通協調機制也未建立，造成各

部門意見無法交流，參與性邊緣化，面對問題時互踢皮球。財務性部分主要著重

在資源分配問題，交工處的層級要處理龐大政策有其困難之處，不論在預算或人

力上，都顯得吃力。另外，協力任務在面臨預算問題時，各部門便難以做出讓步，

由於預算往往是鐵板一塊，實難說服各局處撥出多餘的金錢來介入並非自身重點

的政策。最後，專業性議題代表專業導向的意識型態，或稱立場。具備立場的部

門可能表示其具備專業考量，但卻忽略堅守部門立場可能危及公眾之整體利益，

此種負面的立場或可稱之為部門本位主義。在本位主義的領導下，協力政策便無

法被討論，甚至影響團體共識，造成行政上的僵局。本個案中缺少有效溝通協調

的機制，更加深部門本位主義，部門無法對談，無法得知各自的想法，導致協力

僅淪為表面形式。除了上面的面向外，本研究認為法規的健全與上級長官的帶頭

支持，一方面代表我國目前協力任務的困境，另一方面也是發展協力任務的契機。 

    回顧過去自行車道相關研究，蔡政延(2009)首先以政策行銷的角度來分析台

北市的自行車道，認為民意是政府所必須要考量的問題。他並點出自行車政策所

使用的策略，涉入部門複雜，不僅是政府部門內部，更要包含民間單位，如此才

能顧及民意，創設出真正貼近民心的政策。針對民意在政策中扮演的角色，本研

究有兩點發現，其一為民意在政策中雖然重要，但卻難以被測量。其二為政策規

劃時所調查蒐集的民意，在政策執行後卻出現全然不同的意見。以敦化南北路的
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車道為例，交工處在政策規劃期間便試圖召開多次的公聽會，期望能夠充分聽取

當地居民的聲音，但參加人數寥寥可數。而針對台北市民所做的調查，發現敦化

南北路是自行車需求最大的地區，所以在此地建構自行車道，市府開始時抱持著

樂觀的態度，但在建構完成後，居民及用路人發現自行車道與自身利益相衝突，

便開始強烈反對自行車道，這是市府始料未及的。所以本研究認為，政府之後的

政策，不但要充分了解民意走向，教育民眾了解政策立意的同時，更要思考清楚

是否具備完善的配套，來引導民眾的行為改變，不然就像本研究個案，雖然民眾

都知道該政策的立意良善，但卻難有真正行為上的改變來加以支持。 

    胡淑貞(2008)以台南市健康城市為例，認為組織初期就要規劃跨機關行動的

機制，否則之後將無所適從。台南市不但充分展現各局處的合作，也充分結合外

在的資源，例如學者、專家以及第三部門的力量，達到全方位的合作平台。本研

究個案並未建立如此之平台，不但各局處內部未能充分合作，也未能有效運用外

部資源。是以未來的政策，不管是不是自行車道相關的範疇，應該要有更為彈性

的組織，避免僵化的官僚體制影響政策的規畫施行；對外，也應當更廣泛的去整

合各方資源，建立出垂直與水平的合作機制，如此才能有效提升政策水平讓公共

政策更加臻於完善。 
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第五章 結論與建議 

第一節 自行車道政策重新檢視 

本研究在第四章中比較了三個區域自行車道，發現若干影響其優劣的因素。

首先信義自行車道屬於一整體性規劃的區域，其道路以類似棋盤的方式畫設，寬

闊的人行步道讓自行車道完美的融入其中；再配合周邊商圈與捷運站出的自行車

租借站，還有腹地廣大的國父紀念館吸引遊憩的人潮，種種因素都讓本區的自行

車道成績十分亮眼。在政策規劃過程，交工處一手掌握政策走向，沒有太多和其

他部門的互動，所以在規劃期間也未有阻礙或反對的情形出現。反之，敦化南北

路的自行車道則受到居民以及行駛該路段的汽機車駕駛極力反對，該區域周邊缺

少大型商圈，人潮相對於信義區減少許多。當初所冀望成為使用大宗的上班族，

則因為沿路缺少捷運站出口而失去短程接駁的誘因。在規劃階段，各處室不同的

意見，讓交工處在對內和對外都失去支持，換言之，敦化自行車道就市府內部來

說缺乏共識，也不具合作的誘因，整個計畫最終究是宣告終結。公館自行車道則

有其得天獨厚的條件，除了區域內的大學生數量非常充足的支撐車道的使用人口

之外，公館市區的車道也巧妙的連接了水岸的休閒車道，即使在假日期間，區域

內遊憩的人口也十分可觀。而在市府內部，捷運局、觀光傳播局和交工處，三者

之間共同的利益帶來了共同的目標，換句話說，跨機關之間的共識一定程度上造

就了此區域自行車道的成功。至此，吾等可以嘗試回答前面的研究問題。 

第二節 行銷角度檢視個案 

    本研究第一個研究問題，為以行銷角度辨識個案之優劣。以行銷作為工具用

來辨識個案的優劣時，可以發現敦北自行車道的產品定位不夠明確，建置在馬路

上的自行車道對於汽機車駕駛產生極大的衝擊，讓當地居民和每日必須駕車經過



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i  U

niv

ers
i t

y

 

123 

 

該路段的駕駛產生反彈，換言之，本區不但車道的定位模糊，所付出的社會成本

也過高。在規劃階段，各處室不同的意見，讓交工處在對內和對外都失去支持，

敦化自行車道就市府內部來說缺乏共識，也不具合作的誘因，整個計畫最終便是

宣告終結。 

    以信義自行車道而言，作為一個整體規劃的區域，信義區的自行車道在寬廣

的人行道與綠帶空間中佔據了一席之地，相對於敦化自行車道的產品定位，信義

區的自行車道專屬於自行車使用者，加上周邊的自行車租借站、商圈以及捷運站

連結，該區的產品優勢極為明顯。在夥伴關係上，本區由交工處一手包辦，完全

不需跟其他局處協商互動，所以沒有互相牽制的困擾。 

    公館自行車道的產品需求量極大，該區域的學生以及遊客充分支撐起使用的

人數，也讓該區的使用量在三個個案裡獨佔鰲頭。而交工處、捷運公司、觀光傳

播局三者之間，有著共同營造公館自行車道的目標存在，換言之，本區的夥伴間

有著相同的利益與目標，互相合作的成果也造就本區的成功。 

    總結上面的論述，可以了解信義與公館自行車道在行銷概念上，產品的定位

明確，成本低廉，夥伴關係並未造成阻礙。以實際上觀測的數據來說（可參考

頁.87-88），公館以及信義自行車道的使用率和社會評價也比敦化自行車道好的

多。因此，不論是以行銷角度或是實際使用上，信義和公館自行車道都優於敦化

自行車道。 

    以政策行銷理念檢視過各個區域後，可以發現在各區域天生的優劣勢之外，

夥伴關係也扮演重要的變數，這裡可以回答本研究第二個研究問題。敦化自行車

道裡各個處室互相牽制，缺少共同目標，甚至不認同政策理念，對於該區的規劃

執行都造成影響。而信義自行車道由於是單一部門全權負責，所以事權統一，不

需與其他單位溝通互動。公館自行車道中的各個部門，彼此的目標及利益一致，
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所以互動緊密，溝通順暢。夥伴因素的確帶來影響，而這裡的夥伴吾等可以理解

為政策中的跨機關協力，換言之，跨機關協力的確是政策行銷角度下影響本政策

優劣的變數之一。 

第三節 自行車道政策中的跨機關協力 

    既然跨機關協力是變數之一，則其在台北市自行車道政策中，是如何影響此

政策的規劃與進行？本研究在 47頁引用了 Ranade 與 Hudson（2003）的文章，

歸納出了五個跨機關協力之障礙，其分別為結構性、程序性、財務性、專業性以

及地位和正當性，而本研究認為在三個個案裡，結構性、財務性以及專業性是影

響較大的，分述如下。 

    結構性面向表現在參與性低落、權責問題以及溝通協調機制不足。首先結構

問題造成參與性低落，依照訪談的結果，其實本政策大部分的責任是歸於交工處

身上，其它局處僅有代為施工的功能，就算偶有意見反饋，也僅止於工程施作的

部份，在整體規劃上幾乎是隱形的。而同樣的，結構面向也導致權責問題，北市

自行車道有許多地方權責規範不清，導致產生問題時，很容易流於互相推諉。而

即使有清楚的權責分配，主管機關交工處的層級也難以要求各個局處積極的配

合。接下來，溝通協調機制的不足，導致各局處無法有效的交流溝通，這些都是

結構性面向所產生的影響。由此可知，以交工部的層級來說，其地位難以充分指

揮協調其他局處。是否該由一個二級單位來主導政策，又或者是，當二級單位必

須扮演主事者角色時，協力的結構和其他機關該如何與之配合並提供奧援，這些

都是未來市府必須思考的問題。 

    就財務性面向而言，在專業分工的前提下，各局處依照自身專業和主辦業務

來分配預算是非常合理的。但碰到跨機關的議題時，如何有效整合預算便是非常

困難的議題。而除了各局處不願意將預算運用在其主辦業務上，本政策的主管機
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關也多次提到人力嚴重不足，顯現出不但是財力和物力，甚至人力資源也有捉襟

見肘的情形發生。 

    最後是專業性面向的影響，各個部門都因其專業而抱持著不同的立場，正面

來說這是專業性的考量，但負面問題就是專業所帶來的成見，導致各部門因專業

畫出個別的地盤，而為了維護此地盤，便會產生部門的本位主義。這些負面因素

不但會造成部門協力的困難，影響協力氣氛，對於政策發展更是一大利空。 

    上述三點是本研究所歸納，跨機關協力因素如何影響自行車道政策的規劃與

進行。而如此一般的跨機關運作模式，究竟有利或不利於政策行銷管理？本研究

認為答案是否定的。政策行銷中的夥伴，是指政策行銷代理獲取外界合作參與政

策過程。由於多方面的阻力，政府行銷者很難以單獨的力量來推動其理念，是以

在現今的政策網絡中，政策夥伴的重要性不可言喻。以自行車道政策為例，它所

要建構的並非僅是硬體的車道，該政策背後隱含的是一個永續經營的理念，期望

社會大眾能夠藉由自行車的使用，減低碳排放量，改善空氣污染的程度，營造出

更好的環境。這樣的一個政策需要各個局處充分的投入，甚至是企業或民間團體

的參與，就像上文所說的獲取外界合作參與政策過程。但從個案可以得知，姑且

不論與企業或民間團體的連結，光在政府部門內部，本位主義和資源分配不均造

成各部門容易產生衝突，協力已經難以達成，更遑論進行政策行銷管理。 

    既然現行的跨機關協力模式不利於政策行銷管理，則吾等就必須思考是否有

更好的協力模式，用以替代過去公部門所使用的方式。本研究認為，政府必須從

根本體質開始改造，部門內部的積習必須改善，避免各自的本位主義或官僚習性

影響政策，建立更具彈性及回應性的協力關係。而陳敦源(2002:159-162)檢視了

官僚體系在跨域管理的各種症狀後所列出的幾項建議，本研究認為正好足以提供

本個案在內甚至是其它跨機關政策可以思考的方向。包括: 
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一、長期的互動 

    建立互信的關係，就本個案來說由於缺少長期、緊密的互動，不但難以充分

了解彼此，也無法培養合作的默契。 

二、良好的溝通機制 

    如同前面所述，本個案的跨機關協力缺乏良好的溝通協調機制，阻礙了合作

的可能。在規劃與執行期間浪費無謂的資源，尤其是對於政策目標，無法彙整意

見而創造共識這些問題都仰賴良好的溝通來解決。 

三、有效的賞罰機制 

    如何獲得資訊來進行賞罰，又賞罰的標準為何，是否真正能夠落實，這些都

是政府部門當前所面臨的難題。以自行車道政策來說，依照使用效益來對相關單

位懲處，那主導政策的交工處勢必覺得委屈，如果多做事卻被罰，那以後大家都

面對政策必定採取閃躲的態勢，公務員少做少錯的心態便難以扭轉。但換句話

說，如果一概以鼓勵來代替責罰，真正失職的公務機關置身事外，那我國的各種

公共建設或是重大政策，絕對難以顯現競爭力。這其中的尺度該如何拿捏，是政

府當前亟需思考的問題。 

四、非正式組織的應用 

    正式組織在溝通上顯得緩慢，在新生事務上則缺乏彈性。是以在思考跨域管

理的問題時，不應該侷限在正式組織的思維上，在管理問題的解決過程中，必須

留一扇非正式互動的窗口。以私人企業而言，重大決策經常是在辦公室以外的地

方所決定，公部門的彈性雖然不像私部門一樣大，但是可以營造出一種新的文

化，應用非正式組織來結合各部門的專業與創意。 

五、領導的功能 
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    領導功能扮演了多重角色，組織溝通龍頭、獎懲執行者、非正式網路核心、

與組織文化象徵等等。在跨機關的互動裡，他可以紓解既存之壓力，並選擇政策

方向或以一個較高的層次來綜觀政策全貌。自行車道政策缺少一個相對高度的角

色來掌控整體的政策走向，在適當時機提醒參與政策的各個部門，導致部門參與

感不足，對於政策的認同感也有嚴重分歧。 

第四節 建議與展望 

    至此，本研究可以大致歸納出兩個結論。其一，政府部門必須在未來將政策

行銷充分運用在政策管理途徑中；其二，欲良好運作政策行銷管理途徑，政府部

門內的跨機關協力必須在體制上做出根本的改變。而針對上述兩項結論，本研究

提出以下相關建議，期待能對往後的政策有些許貢獻。 

一、發展政策行銷管理途徑    

    首先，政府部門必須在未來將政策行銷充分運用在政策管理途徑中，並且規

劃良好的配套措施。就本個案來說，行銷理念在自行車道政策中可說是似有若

無，更遑論政策行銷理念。雖然前文利用行銷概念來檢視北市府的政策，但這是

否代表北市府將政策行銷理念良好的融入在政策規劃之中？本研究認為答案是

否定的，事實上前文所論及的行銷都是從事後套用的角度。換句話說，筆者認為

前面歸納出的行銷理念並非刻意安排的成果，相關單位在政策規劃之際並未以政

策行銷的模式思考，就算有些作為符合，但大都是巧合。試想政策行銷能為公共

政策所開創的新局，如果未能善加運用，實為可惜。 

因此，未來政府的決策過程應在規劃之初就把政策行銷的觀念導入，依照

前述文章中所整理的政策行銷論點，其著重不是以強制手段來迫使民眾接受政

策，徒增政策與社會成本，其所採取的是經由最小的權威手段，使民眾可以自願

的服從其政策。當民眾能夠從心底理解並自願接受政策時，不但能夠有效降低成
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本，也能夠大大提昇政策之成效。如同過往安全帽或是專用垃圾袋的政策，在今

日都能以最小的強迫手段與監控成本來達到最大的效益。如此一來，不但能節省

管制的成本，也可以確保成效的持續。以本研究個案來說，推行自行車道的使用

率並不是實體化的商品，他比較近似於一種概念，必須內化在民眾的內心。 

然而，了解政策行銷管理模式並不足夠，純粹的認知並不能夠帶來成效，政

府與民眾都必須動起來做出改變。像是本研究第四章最後一節所提及，民眾都了

解這個政策的好，但是在與自身利益相衝突時，便會產生反彈的心理。因為政策

行銷除了想法的改變，更要試圖達成行動的改變，唯有行動的改變才真正有意

義。是以利用政策行銷做為政策管理的途徑時，必須要有完善的配套，讓民眾具

備改變行動的動機。例如以配銷通路的角度來說，將敦化自行車道從馬路移往兩

側人行步道或中央路樹分隔島，減緩開車民眾與自行車爭道的衝突，讓民眾更加

放心的騎乘自行車，或是政府加緊修訂相關的法令規章，保障自行車在路上的路

權，這些都是政府可以採取的積極作為，促使民眾改變行動。 

除了對外的配套，政府部門內部也必須有良好的軌道讓政策行銷運行，換句

話說，政府目前的體制不適合發展政策行銷管理，需要做出結構上的改變。 

二、跨機關協力的結構改變 

    本研究認為，要良好運作政策行銷管理，政府部門內的跨機關協力必須在體

制上做出根本的改變。這裡的體制指的是傳統的官僚體系，而官僚體系的負面評

價如缺乏彈性、僵化、本位主義等等，都是阻礙現行政策規劃與推行的絆腳石，

如果無法克服，則之後的政策都會面臨相同的問題。筆者認為，我國政府目前多

項政策的窒礙難行，必須在體制上進行改造，建立更具彈性及回應性的組織。呼

應本文第二章第四節，初步完成政策行銷之軟體政策後，若是沒有適當的硬體配

合，政策行銷恐怕難以落實（蘇偉業，2009：254），此處所說的硬體便是相關
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政策之部門機關。以我國當前的政府體制和前面的研究結論看來，政策行銷難以

在此體制中落實，其牽涉到數個體制上的缺失，其中一項為政策跨機關下所產生

不合理的情形。由於今日的政策多為複雜且龐大，往往難以單獨一個部門進行決

策， 是以在科層組織中進行政策行銷時，一個針對性或專案性的政策團隊是非

常重要的，例如專案團隊化的「高級文官團」（彭錦鵬，2004，2005），而更有

學者認為高級文官團是落實行銷於公共政策管理的不二法門（蘇偉業，2009：

254-256）。此種具高度彈性的專案團隊，或許能夠避免當前跨機關協力所犯下

的失誤，為往後的政策帶來不同的可能性。而除了內部的結構調整之外，政府部

門也應當尋求更深更廣的政策網絡，將合作的觸角伸向民間組織，讓第三部門更

有效的參與在政策之中。公、私以及第三部門建立好垂直及水平的整合，如此一

來才能夠跨越固有的界限，彙整不同背景或專業的人員，以更廣博的視野避免政

策僅考量到部分人士或團體的利益，拉近政府和不同領域間的聯繫。雖然研究政

府部門間和部門外關係的研究眾多，但實務上仍然需要政府主動積極的來尋求轉

變，尋求內部連結並與外部合作，使政策更臻圓滿。 

值得注意的是，上述結構性的改變不代表完全丟棄官僚制的基礎，畢竟制度

設計本來就不可能完美的，如果以其缺失而忽略優勢的一面，似乎有失公允。竺

乾威（2010）也認為不管是如何進行治理，政府都需要一個組織型態與基礎，而

至今仍沒有一個足以取代官僚制的組織形式。換言之，官僚制度的存在具有其正

面意義，而我國政府當務之急，是要找對藥方維繫官僚制度正反兩面的平衡，在

政策的制定以及內部機關互動的過程中保持理性思維並且有效率的產出，避免部

門互相干擾產生負面效果。期待在未來更多的政策裡，可以看到各個部門發揮所

長，將棘手的政策良好運作，避免產生本研究所觀察到的缺失，為跨機關合作做

出最佳的詮釋。 
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附錄一、車道地圖與觀測位置 

信義自行車道 松仁路與松壽路口 



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i Univ

ers
i t

y

141 

敦化自行車道 敦化南路與忠孝東路口 
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公館水岸自行車道 新生南路與羅斯福路口 
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Abstract 

This study evaluates the problems of the planning and implementation of the 

bikeway policy in Taipei City in the context of interagency operation. It adopts the 

policy marketing perspective to examine whether the city government used a 

marketing strategy in this policy. It is expected to offer suggestions for sorting out the 

difficulties of inter-agency collaboration in policy management by the findings of this 

study. Environment and ecological issues have been common a concern around the 

world. People are urged to cherish the natural environment, and jointly create a 

sustainable living environment. That generates a green transportation concept. Taipei 

City government already decided to construct urban bikeways to demonstrate not only 

its effort to move towards an international city, but also its commitment to reducing 

carbon emissions. This study used in-depth interviews as a major research method to 

comprehend the ideas and practices of the planning through the front line staff and 

field observations were adopted to evaluate the frequency of use of the bikeways.  

This study found that due to absence of a marketing strategy to plan the bikeways as 

well as the poor inter-agency collaboration, the performance of the planning and 

execution of the bikeway projects is not very good. Perhaps in the future, marketing 

policy management can be an approach to assist the development of bikeway policy, 

and government could develop an appropriate organizational structure to facilitate 

policy marketing management and other cross-agencies policies. 

Key words: Policy marketing, inter-agency collaboration, Bikeway policy 

Evaluating the Bikeway Policy in Taipei City from the Perspective of 

Policy Marketing: The Focus of inter-agency Collaboration 




