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日本國立大學法人化政策形成分析：

以政策倡導聯盟架構為例

楊武勳

摘要

本研究的目的主要是透過「政策倡導聯盟架構」（advocacy coalit ion 
framework, ACF）理論，利用文獻分析法來探討1996至2003年間日本國立大學法
人化的政策形成過程。研究發現，藉由分析架構內外部系統的因素與次級政策

系統（policy subsystem）的結構，可獲知在1990年代泡沫經濟、刪除公務員的輿
論、首相主導改革的權力擴增與財經部會的壓力背景之下，原本反對法人化的文

部科學省和國立大學協會兩個聯盟為鞏固其政策核心信念而放棄次級觀點，並透

過政策導向學習（policy-oriented learning），改變政策信念（policy belief），最
後立場轉向贊成法人化。研究亦發現，國立大學法人化並非新的議題，在日本開

闊的政策系統下，相關的議題獲得一定程度的討論，並在經過多方的折衝後實現

政策。最後，若以日本漫長的倡導過程來看，筆者認為在臺灣推動法人化的背景

因素和日本並不相同。近十幾年間在政黨輪替、教職員對於法人化後「非公務

員」身分的抗拒與公立大學合併等的新舊改革議題交疊中，短時間內不容易見到

法人化的具體進展。
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Analysis of the Policy Formation of National 
University Corporatization in Japan: 
A Study Based on Advocacy Coalition 

Framework

Wu-Hsun Yang

A b s t r a c t

The main purpose of this study is to use Advocacy Coalition Framework (ACF) 

and document analysis method in order to explore the process of policy formation of 

national university corporatization in Japan from 1996 to 2003. It is concluded that 

in the background of economy bubble collapse in 1990s, strong public opinion for 

reducing numbers of public servants, increasing power of prime minster and economy-

related authorities, Ministry of Education, Culture, Sports, Science and Technology 

(MEXT) and the Japan Association of National Universities (JANU) changed their 

policy believes through giving up second aspects and policy-oriented learning. Also, 

the author concluded that national university corporatization, as an old issue, had been 

discussed for a long time in Japan’s open political system and carried out through a 

plenty of compromises in this policy process. At last, due to regime changes in the 

Wu-Hsun Yang, Associate Professor, Department of International and Comparative Education, 
National Chi Nan University

Email: whyang@ncnu.edu.tw
Manuscript received: Jun. 20, 2014; Modified: Jan. 02, 2015; Accepted: Jan. 19, 2015.

Bulletin of Educational Research
March, 2015, Vol. 61 No. 1  pp. 35-67

06-2_楊武勳_p035-068.indd   36 2015/3/31   上午 10:08:03

期刊徵稿：http://www.edubook.com.tw/CallforPaper/BER/?f=oa 
高等教育出版：http://www.edubook.com.tw/?f=oa 
高等教育知識庫：http://www.ericdata.com/?f=oa



楊武勳 日本國立大學法人化政策形成分析：以政策倡導聯盟架構為例　37

last decade, faculty’s resistance to change of personnel matters, and new agenda 

about university merge, the author concludes that it will take time if the Taiwanese 

government insists on pushing the same policy.

Keywords:  Japan, advocacy coalition framework, policy change, higher 
education, national university corporatization
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壹、前言

一、研究動機與目的

眾所皆知，大學起源於中世紀歐洲的巴黎和波隆那，當時大學的教師和學生

以「行會」（guild）的方式存在，其中有的團體接受教皇的敕許（charting），

擁有免稅權等特權。中世紀的大學經過800年以上的演化，現今主要國家中高等

教育機構雖然大都以「大學」的名稱存在，但在近代的歷史中，大學透過與國家

不斷地互動，才有今日的樣貌。

湯堯（2008）將這個源流加以整理，明快地解釋主要國家中大學的發展體

制。德國大學歷經中世紀的演變，於十七世紀成為國家機構的模式，在經過爭取

大學自治的努力後，現以公法人的方式存續。法國在1808年拿破崙頒訂《帝國大

學令》後，奠定國家中央集權的基礎。後來經過1968年的「五月學潮」與1984年

《高等教育法》的成立，讓大學成為「特殊的公共法人」。大學在保持其財務自

主權的條件下，必須和國家簽訂「契約」。英國大學以捐助學院的方式發展，公

立大學依法或皇家敕許設立，以獨立法人（agency）的型態經營。美國大學則是

先有私立大學，而後有州立大學，兩者皆是法律實體。由此不難發現，日本的大

學制度在第二次世界大戰前學習德國，戰後又學習美國，除了國、私立大學並存

外，國立大學自古由國家管理，依賴國家程度極深，導致推動法人化改革時困難

重重。

大學為社會制度的一環，儘管各國的國、私立大學功能與所占比率不一，但

在東亞國家之中，國立大學直接從政府獲得近半數的研究與教學資源，而且國立

大學的科技研究成果也直接影響到國際競爭力，因此法人化的議題所涉及的改革

層級相當高，一般都會經由「政策形成」與「立法」兩個階段加以解決。

以日本而言，1996年11月橋本龍太郎內閣強力實施行政改革後，小淵惠三內

閣於1999年7月16日通過《獨立行政法人通則法》，給予國立大學法人化一個重

要的方向。其後，文部省（2001年與「科學技術廳」合併後，改稱為「文部科學

省」）原本反對法人化的立場轉向，並於和執政的自由民主黨、國立大學協會等
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各方多次的折衝後，2003年5月22日國會通過《國立大學法人法案》，2004年4月

1日以「一所國立大學一法人」的方式，將所有的國立大學法人化，稱之為「國

立大學法人」（national university corporation）。

相對於此，臺灣在2002年《大學法》的修正草案描繪出國立大學法人的藍

圖，教育部於2006年邀集學者專家組成「國立大學法人化工作圈」，同時向各界

宣導法人化的優點，並要求獲得第一期「國際一流大學及頂尖研究中心計畫」

的10所國立大學必須提出推動法人化的相關承諾（湯堯、成群豪，2008）。此

後，以臺灣大學為首的數所國立大學也一直推動法人化。例如：2008年9月，12

所獲得五年500億補助的大學組成「頂尖大學策略聯盟」召開「我國高等教育論

壇」，討論「大學法人化」相關議題，並出版專書來推動法人化（國立臺灣大學

研究發展處，2009）。臺灣大學與成功大學不僅都在校務會議中宣示推動法人化

的決心，更個別組織「高等教育策進委員會」與「自主治理委員會」，以「保障

現任教職員工權益」做為訴求來推動法人化（張丁財、湯堯、成群豪、王宗坤、

江美蓉、康碧秋，2011）。政治大學也在網頁公告10項法人化原則（董保城，

2008）。不過，高等教育產業工會、各校教職員、學生團體對於法人化可能帶來

大學自治、委員會的結構與校長權限擴張、教育資源不公等問題有所質疑，顯示

法人化仍有極大的討論空間。

有鑑於此，本文從政策形成過程的角度切入，探究日本執政黨（自由民主

黨）、政府（文部科學省）與大學團體（國立大學協會）的訴求與變化，最後說

明實現國立大學法人化的原因，以提供我國推動相關政策時的參考。

二、研究問題

我國政府積極推動國立大學法人化後，頓時成為法學、公共政策、教育學等

跨領域的研究課題，特別是政府將日本的法人化視為圭皋後，相關研究大幅增

加。大部分研究都是以我國推動國立大學行政法人化的問題做為研究目的後，

進而將日本視為一個「模仿」的對象或「對照」的目標，研究重點大都側重於

校長與理事會的職權或是員工的權益問題（許育典、李佳育，2014；楊思偉，

2005）。

但日本國立大學法人化改革並不單純是高等教育體制的變化而已，嚴格說來
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是整個行政改革的一環，牽涉到的層面廣泛，涵蓋教育、經濟、科學發展等。國

立大學法人化堪稱是明治時代創立近代大學制度百年來最重要的高等教育政策改

革。如上所述，日本國立大學法人化政策形成過程似乎比臺灣來得順遂，但特別

的是在2000年左右的政策形成脈絡中，各「參與者」（actor）的主張、利益與立

場轉變等無法單純地只利用「由上而下」（top-down）或「由下而上」（buttom-

up）的二分法來解釋政策形成的過程。

因此，本研究嘗試從政策形成的層面，以Sabatier（1988, 1993, 1999）所提

出的「政策倡導聯盟架構」（advocacy coalition framework, ACF）理論為基礎，

佐以文獻分析法來分析日本國立大學法人化的政策過程，研究目的如下：

（一）分析「政策倡導聯盟架構」的理論內涵。

（二）分析自民黨、文部科學省與國立大學協會三種利害關係人在國立大學

法人化過程的政策信念的內涵與變遷。

貳、從「政策網絡論」到「政策倡導聯盟架構」

一、「政策網絡論」與「立法學」

現代社會中，政策形成的要素相當複雜，「政策過程」指的是政策的形成、

決定與實施的過程。在政治學領域中，「特定或某種議題相關的利益表現、支

持與對抗、替代方案的提出、調整、操作、一直到政策決定、執行與回饋」的

一連串的過程」稱為「政治過程」（西岡晋，2010）。在解釋「政治過程」研

究方法中，Easton（1965）提出「政治系統論」說明國民對於政治系統給予支

持與要求，政治系統本身對於這種「輸入」（inputs）做出反應，決定政策與執

行，做為「輸出」（outputs），但系統同時也產生「權威」（authority）與強制

力（stress）再加諸於國民，產生「回饋」（feedback），形成一種循環。具體而

言，在「輸入」與「輸出」的過程中，以及在政治人物、政黨、官僚組織與利益

團體等操作下，政策得以立案、形成及決定。不過，一般民眾對於此一過程不見

得瞭解，因此「政治過程論」目的之一即是揭開政治系統如何運作的研究方法

（西岡晋，2010）。
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在政治過程中，「參與者」（選民、政治人物、官僚、企業家、利益團體

等）、「制度」（選舉、法令、規定等）與「理念」（對於政策的想法、願景）

為基本的要素。以日本而言，從1980年代起政治過程的研究多偏向於「參與

者」，例如：政黨、代表某一利益團體的「族議員」、官僚與利益團體等，每個

參與者皆從本身的利益出發，保障自身存在感，形成各自的身分認同（西岡晋，

2010）。

在政策的實施上，「參與者」都不是獨立活動，彼此會產生相互依賴，形成

「政策網絡」（policy network）。Marsh與Rhodes（1992）以依賴資源的觀點出

發，指出政策網絡可區分為「政策社群」（policy community）和「議題網絡」

（issue network），用於解釋參與者在政策形成過程中不同的動機和相對的利害

關係。該理論界定政策社群的參與者是因為權威或專業知識而結合，議題網絡的

參與者則是因為追求某些物質利益，因此各具不同的特徵。

前者參加者為特定社群，因權威或專業知識而結合，彼此間具有頻繁且高度

的相互作用，其價值與政策結果是長期且持續的，因此參加者具有共同的基本價

值觀。後者參加的人數眾多，牽涉不同社群的利益，成員彼此流動頻繁，接觸的

頻率和強度是變動的，且會產生經常性的對立（參照表1）。

前者的實例中，「文部科學省─都道府縣教育委員會─市町村教育委員會─

學校」的結構即是政策社群，這些行政機關和各縣市的中、小學校長協會等團

體即在封閉的體系下進行決定與推動政策（西岡晋，2010；村上祐介，2010）。

同理，日本國立大學法人化的政策過程的參與者是由權威（國會、內閣、文部科

學省）與專業知識相關人士（國立大學教職員）所構成，符合上述政策社群的定

義。

藤村正司（2008）則以經濟學的「主人—代理人理論」（principal-agent 

relationship，中文亦有翻譯成「本人—代理人理論」者）說明國立大學法人化制

度的問題，即「員工」（大學）最大利益並不見得和「企業」（政府）相同，但

若只能由員工評論自己的績效，則上下利害關係可能會「逆轉」。在這種矛盾

下，由於「權限的讓渡」，在下位者（員工）可以掌握資訊，善用自己的優勢，

使上、下位者利害關係趨於一致。若將這種論點帶入日本國立大學法人中，便形

成「政府＞國立大學法人＞學院＞教師」複雜的階層性連鎖。
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表1
「政策社群」和「議題網絡」的異同

政策社群 議題網絡

參加人數 極度有限 多數

利益種類 經濟和（或）具支配性的專家利益取向 廣泛包含受影響的利益

相互作用 頻繁、有高度相互作用 接觸的頻率和強度是變動的

持續性 成員、價值、政策結果是長期持續的 加入成員方式靈活、流動性

共識 全部參加者具有共同的基本價值觀 明顯的經常性對立

註： 「教育改革の政治過程」，村上祐介，2010，載於岡田浩、松田忠憲（主編），現
代日本の政治—政治過程の理論と実際（頁250），京都府：ミネルヴァ書房。

最後，從立法的角度來看，2003年日本國會通過《國立大學法人法》和其他

法律條文一樣，在立法過程中具備許多要素的支撐。中島誠（2014）將日本的立

法學體系分析區分如下：

（一）立法過程論：政策的立案、法律案的做成與國會審議的過程中，相關

部會、內閣、國會等制度面（靜態）與官僚、政治人物、政黨、利益團體、大眾

媒體等認知與行動的變化（動態）之研究。

（二）立法政策論：利用經濟學、哲學和社會學的研究方法，對於符合時勢

所需的政策方向、相關社會經濟情勢分析、各種制度的關係等進行研究。

（三）立法技術論：對於政策予以條文化，確保憲法、相關法令與該法令體

系上的整合。

若將《國立大學法人法》成立的過程加以套用，「立法過程論」重視的是立

法過程中制度（靜態）與參與者（動態）的行動；「立法政策論」重視法人化後

的大學經營管理、大學自治與學術社群的變化；「立法技術論」則重視法人化與

其他教育法令與勞工法令的相關修正與整合。

國立大學法人化的過程可以從上述理論擇一來探討，不過，架構上會顯得狹

隘而靜態，故本研究採用兼具「政策網絡論」、「立法過程論」與「立法政策

論」色彩的「政策倡導聯盟架構」來加以分析。
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二、政策倡導聯盟架構

如上所述，研究日本《國立大學法人法》的立法過程應該兼顧制度（靜態）

與參與者（動態）行動的變化和外在環境的條件與變化，因此本文以「政策倡導

聯盟架構」嘗試進行更為周延的分析。

「政策倡導聯盟架構」是「政策網絡論」的一種，主要由Sabatier在1980年

代所提出。他回顧美國1970至1980年代的聯邦政府的空氣汙染防治相關法律的

研究中，政治學家太過著重於「參議院環境委員會」、「眾議院商務委員會」

「環境保護局」以及相關利益團體所構成的「鐵三角」（iron triangles），以致

在研究橫跨數十年政策變遷時遭遇到極大的困難。同時政策過程中每個參與者的

行為與關鍵議題的辯論也經常被忽略，因此他將政策社群或「政策次級系統」

（policy subsystem）內成員的互動以及外部環境加以分析，並同時加入次級系

統內部成員在面對政策時會產生「政策導向學習」（policy-oriented learning），

改變其「政策信念」（policy belief），做為分析政策變遷（policy change）的工

具，此一分析方式稱為「政策倡導聯盟架構」（Sabatier, 1988, 1993; Sabatier & 

Jenkins-Smith, 1999）。

「政策倡導聯盟架構」至少建立在四個假設之下：（一）瞭解政策變遷時，

政策的形成需有10年或數十年的時間，因為它需要有政策導向的學習。（二）需

觀察政策次級系統內不同成員在該政策領域間的互動。（三）政策次級系統應該

包含政府內相關各層級單位。（四）公共政策需被歸納成信念體系（價值體系）

與因果假設，以便於讓人瞭解（Sabatier, 1993）。

如圖1所示，政策倡導聯盟架構中有三大區塊，左側是「相對穩定的變項」

（包含）與「外部（系統）事件」，皆屬於外在因素但有可能相互影響，成為促

成政策變遷的主因。內在的結構即是政策次級系統，因政策信念或資源分配的不

同而產生兩個（或以上）不同的聯盟，這些聯盟皆試圖運用其策略來影響政策走

向，其中並有政治掮客居中斡旋，使聯盟共同決定而形成政策。政策再由主權者

的決定而實施，形成政策產出並產生影響，最後反饋至聯盟的政策信念與資源和

外在系統的動態變項，形成一種循環（Sabatier, 1993）。
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圖1　政策變遷的政策倡導聯盟架構（一）
資料來源： Theories of the Policy Process (p. 18), by P. A. Sabatier, 1999, Boulder, CO: 

Westview Press.

政策倡導聯盟架構的動態循環中，政策菁英的信念體系是一個關鍵因素，

包含（一）深度核心（deep core）或規範核心（normative core）、（二）政策核

心（policy core）或接近核心（near core）及（三）次級觀點（second aspects）

等三個層次，其中最難改變的是深度核心，次為政策核心，再其次為次級觀點

（Sabatier, 1993, 1999）。

此外，建立在上述四個假設（Sabatier, 1993）上，Sabatier與Jenkins-Smith

（1999）將假設擴增為三大項目（九個假設）。其中，（一）「倡導聯盟架構」

項目的假設有三。假設一：當政策信念核心遇到抗爭，贊成與反對的陣營常會穩
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定存在達10年或更久；假設二：聯盟中的參與者會表現出堅毅的共識，鞏固政

策核心；假設三：聯盟或參與者在放棄政策核心信念前，會先放棄次級觀點。

（二）「倡導聯盟政策變遷」項目的假設有二：假設一：在特定官僚體系內的政

策方案不易修正，除非聯盟在官僚體系內擁有較大的決策權；假設二：官僚體系

內的政策方案可能改變政策核心，原因來自於社經狀況的改變、輿論、跨系統的

聯盟與其他次級系統的政策產出等。（三）「倡導聯盟政策學習」項目則有四個

假設。假設一：政策導向學習來自於兩個聯盟的衝突，且彼此有技術上的資源得

以進行競爭，另外，個別的信仰體系都包含各自核心要素與次級觀點；假設二：

具有量化證據或理論的問題較有益於政策導向學習；假設三：和自然環境體系相

關的問題比社會和政治體系較有益於政策導向學習；假設四：政策導向學習較容

易發生在有足夠魅力的議題，能吸引不同聯盟內的專家參與，並為專業規範所支

配。

1999年後，「政策倡導聯盟架構」的架構進行了三個修正。其一，架構內新

增「長期聯盟機會架構」，涵蓋「輿論對於主要政策改變的需要程度」與「政

治系統開闊程度」。換言之，輿論與政治系統的開放程度皆是影響聯盟架構的

因素。其二，聯盟「資源」的定義是多元的，例如：政策決定的合法權力、輿

論、資訊、可移動的人力、財政資源與技巧性的領導。其三，兩個政策變遷的兩

個主要途徑為「內部發生的衝擊」與「妥協」（參照圖2）（Sabatier & Weible, 

2007）。此三個修正對整個理論並無太大的影響，更有助於解釋細部的因素。

三、理論架構之運用

如上所述，截至目前為止，日本國立大學法人化的研究大都立足與「立法政

策論」，即透過經濟學、哲學、社會學或跨領域的研究方法，對於大學自治、

教職員與學生權利，大學經營等變遷等進行研究。有別於此，本文主要以「立法

過程論」探究內外部諸多因素與參與者的立場改變，而影響法人化政策形成的過

程。

在日本教育政策網絡的研究中，Pempel（1978/2004）的研究指出，第二次

世界大戰後，日本高等教育政策的形成有三種型態，即（一）「因陣營爭鬥產

生的政策形成」；（二）「漸進主義式的政策形成」；（三）「因壓力團體產
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圖2　政策變遷的倡導聯盟架構（二）
資料來源： Theories of the Policy Process (p. 149), by P. A. Sabatier, 1999, Boulder, CO: 

Westview Press.

生的政策形成」，三者的形成其最大的背景分別是「學生運動」、「大學人口增

加」與「高等教育的多元化和多樣化」。事實上，直到1980年代後政策網絡論才

逐漸在日本的政治學領域上被視為重要的研究方法，因此Pempel運用此研究方法

在當時堪稱新穎，但沒有廣受矚目。另外，此研究偏向於歷史研究法，對於「參

與者」也只採取「靜態」分析。

Schoppa（1991/2005）指出1970年代日本的政治由官僚、企業界、自由民主
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黨的「菁英」三人組主導一切，幾乎所有的政治議題都在這三者間順利解決（參

照表2）。他更進一步指出政策的提案通過率最高者，通常是獲得官僚、自民

黨、企業界的共識者。

表2
日本教育政策形成的壓力團體

內部 外部

官僚（文部省） 企業界、地方行政官員

自由民主黨 利益團體（日教組等）

註：研究者修正繪製。

近年來，日本的政治學和公共行政學領域中重視政策網絡論的研究，且有相

當一部分在處理相關理論原理與分類（中島誠，2014；西岡晋，2004，2010；

岡田浩、松田忠憲，2010；松浦正浩，2010；新谷浩史，2004）。對於一般教育

政策的形成網絡相關研究，除了原理分析與分類外（村上祐介，2010；韓相俊，

2004），有關高等教育政策過程相關研究也相繼出現（橋本鉱市，2005；橋野晶
寛，2006）。另一方面，國立大學法人化於2004年實施，相關研究逐漸問世，例

如：有法人化歷史的論述（天野郁夫，2008），也有「記述」政策過程者（大
﨑仁，2011；中井浩一，2004，2008；國立大學協會事務局，2007；細井克彥，

2014），亦有「分析」政策過程者（丸山和昭、田中弥生，2012；川北泰伸，

2011；Goldfinch, 2006），這些提供了本文研究分析上的重要根據。在臺灣，研

究日本教育政策網絡或政策形成的論文相當罕見，僅有林斌（2009）的〈臺日教

師組織政策參與機制之比較研究：政策網絡的觀點〉一文可做為參考。

如上所言，「政策倡導聯盟架構」是屬於政策網絡論的一種，1988年

Sabatier提出後，即有眾多的學者使用該架構來分析不同國家的各種政策。例

如：Sabatier與Weible（2007）列舉出1998至2006年的49個個案，包含空氣汙染、

水資源、財稅、交通運輸、森林政策等，研究對象包含美國、歐洲、澳洲與亞

洲地區。其中，日本的相關研究僅有Sato（1999）的〈日本煙害防治政策〉一

文。2014年5月31日，研究者以「advocacy coalition framework」為關鍵字，搜尋

「EBSCO HOST」（含ERIC）電子資料庫，獲得250篇相關論文的統計；若將範
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圍縮小為「education」一詞，則獲得22篇論文的統計，顯見利用該理論分析教育

政策的論文尚稱少數。此外，中國大陸學者吳越（2009）雖然曾以「政策倡導聯

盟框架」分析日本國立大學法人化的過程，但主要還是以靜態的觀點分析支持者

（自民黨、政府部門、企業界）與反對者（國立大學協會、教職員）的觀點，

而缺乏動態性的分析（特別是文部科學省與國立大學協會政策信念的改變與影

響）。因此，本文以最新的政策倡導聯盟架構，逐項來分析日本國立大學法人化

的政策形成過程，增補前述研究的不足。

參、國立大學法人化政策形成分析

本文運用1999年後修正的政策倡導聯盟架構，首先說明架構中各區塊的要素

後，再分析日本國立大學法人化過程（即1996年橋本內閣的行政改革至2003年

《國立大學法人法》完成立法）中次級系統的反應與行動（參照圖3）。

一、倡導聯盟架構各項區塊的要素分析

（一）相對穩定變項
根據Sabatier（1993）所主張，相對穩定因素可能存在於外部或政策次級系

統內，要改變這些因素相當困難，所以政策參與者通常不會將它們當作策略目

標。但他們可以限制變動性方案的範圍，或影響次級系統內參與者的行動或資

源。研究者根據此定義，將實際的相對穩定變項歸納如下：

1. 問題領域的基本肇因

即不同時間階段法人化的論述與日本社會對於國立大學的認同感。國立大學

肇始於明治時代的東京帝國大學成為培養國家菁英的搖籃，其後，除以該大學

為模式增建國立大學外，第二次世界大戰後因應人口增加與社會需要又增設了許

多大學。不過，對於大學設置型態的問題，明治時代即出現「法人化論」，第二

次世界大戰後國立大學仍一直受到國家的「統治」與「庇護」，在法理上依舊維

持了「國家機關」（公有營造物）的性格（天野郁夫，2008）。第二次世界大戰

後的20年內，政府支持法人化相關論述皆因大學堅守「大學自治」或大學設置

型態的不同主張而告中斷。甚至也曾在1973年制定《筑波大學法》做為法人化

06-2_楊武勳_p035-068.indd   48 2015/3/31   上午 10:08:04

期刊徵稿：http://www.edubook.com.tw/CallforPaper/BER/?f=oa 
高等教育出版：http://www.edubook.com.tw/?f=oa 
高等教育知識庫：http://www.ericdata.com/?f=oa



楊武勳 日本國立大學法人化政策形成分析：以政策倡導聯盟架構為例　49
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大學校長選舉與任命
競爭性資源分配

政策產出

政策影響

長期聯盟機會架構
1.贊成刪減公務員
共識的程度

2.政治系統的開闊
程度

次級參與者的短期
資源與限制

國立大學協會
a.政策信念
b.資源

圖3　倡導聯盟架構分析日本國立大學法人化過程
資料來源：研究者自行繪製。

的樣版，但仍被國立大學反對，顯示日本社會對於國立大學的認同度高（中井浩

一，2004）。

2. 自然資源的基本分配

國立大學設置者為政府，資源相對穩定。根據《學校教育法》（1947年制

訂）第5條：「國家基於設置者負擔主義及其他法令與基準，必須對於國立大學

提供絕大多數的資源」。換言之，法人化前，國立大學的預算以「國立學校特別

會計」計算，所有的人事費、硬體建設費皆由國家負擔；國立大學教授為公務員
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（正式稱為「教官」），按照領域不同，擁有基本的研究費，資源比起私立大學

相對穩定。

3. 社會文化的價值與社會結構

學歷主義與國立大學的優位性。日本是學歷主義的社會，從明治時代起，獲

得大學學歷代表社經地位的保障與提升，特別是以舊帝國大學為首的國立大學學

歷更是為人所追求。第二次世界大戰前，大學數量隨著國家和社會的需求增加，

大戰結束後大學數量持續擴增。其中相較於私立大學，國立大學增加的速度較

慢，從1960年代的72所，增加到2000年的99所，法人化之前因大學整併，減少為

87所，2003年法人化前夕國立大學校數只占全體的12.8%，比例相當低。但除了

慶應、早稻田等私立名校外，一般人在入學時，多會將國立大學列入優先考慮，

使得國立大學擁有學歷價值上的優位性。

4. 基本憲法架構（規則）

大學的法律地位穩固。法人化之前，關於國立大學的法律，除了《日本國憲

法》第26條保障人民的學習權，第23條保障「學問的自由」外，尚有《教育基本

法》、《學校教育法》、《國立學校設置法》、《教育公務員特例法》、《科學

技術基本法》等，用以支撐與規範國立大學的運作，另有《私立學校法》等規範

私立大學，使得大學的法律地位相當穩固，因此在討論法人化的議題上，正、反

雙方皆有一定的依據。

二、外在（系統）事件

外在（系統）事件在短短幾年或10年內可能發生極大的變化，足以改變政治

參與者所遇到的限制和機會，因此成為影響政策變遷的重要因素。而對於次級系

統參與者而言，持續帶來挑戰，則迫使參與者學會預測變化，做出符合聯盟的基

本的信念和利益行為（Sabatier, 1993）。

（一）社會經濟變化狀況
長期經濟不景氣。1981年內閣召開第二次臨時行政調查會，以「不增稅的前

提下進行財政改革」為目標後，教育的公共支出占國民生產總額的5%之合適與

否被提出來討論，其後，直屬首相的諮詢機構「臨時教育審議會」（1984至1987

年）也繼承此一主張，強調重視教育品質。當時主張此一思維的自民黨行財政調
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查會長橋本龍太郎在1996年擔任首相後，也持續堅持以此方向進行行政改革。

（二）公眾意見的變化狀況
減少公務員員額，減輕政府財政負擔。1960至1970年代間，日本GDP年成

長率曾有12%的驚人紀錄。1980年代進入景氣循環後，完全失業率仍維持1%至

2%，但進入1990年代的泡沫經濟期後，失業率在1998年高達4%，2002年創下歷

史新高的5.4%（厚生勞働省，2011）。在此背景下，輿論對於公務員的工作態

度與刪減員額的要求日益增高，例如：1987年6月內閣府的調查中，認為公務員

「缺乏服務精神者」占42.4%；「缺乏工作熱忱者」占34.8%（内閣府政府広報

室，2007）。1990年代日本經濟泡沫化後，加上少子化、高齡化造成社會福利支

出大幅增加，自民黨政府改以內閣主導的方式進行行政改革。在符合輿論與行政

改革的基本方向中，以法人化做為行政改革與大學改革的下位政策成為改革的合

理訴求。

（三）系統治理聯盟的改變
政權輪替帶來聯盟的改變。日本在1955年「自由黨」與「民主黨」合併為

「自民黨」，之後一直維持一黨獨大的地位，此謂「五五年體制」。1994至1996

年間，以日本社會黨為首的聯合政權雖曾一時獲得政權，隨後又讓自民黨、公明

等保守黨在大選中獲勝，讓執政權回到自民黨手上，此舉強化了自民黨的維持政

權決心。至橋本龍太郎擔任首相，大刀闊斧地推動行政改革，可謂法人化的前奏

（吳越，2009）。

（四）政策決定與其他次級系統的影響
首相發言權擴大，內閣主導政治的影響。橋本龍太郎在1996年擔任首相後，

新自由主義思維成為行政改革的根據，之後的小淵和小泉兩內閣皆以「經濟成

長」做為出發點，強勢主導改革，例如：設置「經濟財政諮詢會議」，以市場原

理主導行政與教育改革（細井克彥，2014）。此外，在內閣試圖將國立大學獨立

行政法人化過程中，總務省主導的獨立行政法人化也有推波助瀾的效果，對於最

後的法人化結果產生一定的影響。
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三、長期聯盟機會架構

（一）贊成刪減公務員員額的共識程度
如上所述，隨著1990年代經濟的不景氣，贊成刪減公務員員額是自民黨、內

閣、產業界與一般民眾的共識，且日益提升。其所存在的問題是，由誰決定哪一

的部門應該刪減多少員額。

（二）政治系統的開闊程度
日本政治屬於民主多黨制，政治系統的開闊程度開放，而上述贊成刪減公務

員員額的共識程度也高，因此國立大學法人化的長期聯盟機會架構算是「多元」

（pluralist），而非社團主義式（corporatist）的封閉狀態。

四、次級參與者短期的資源與限制

政策倡導策略聯盟的資源與限制是多樣化的。例如：自民黨做為執政黨，具

有政策決定的合法權力，並有輿論做為後盾；文部科學省具有傳達資訊的功能，

也掌握高等教育的財政資源；國立大學協會做為國立大學的代表，有其領導地位

並具有動員國立大學的能力，但這些資源與能力在體制下都有一定的限制。

五、政策次級系統

如前所述，國立大學法人化並非是新的論述，1990年代前，外部系統沒有決

定性的因素迫使實施法人化，而支持或反對法人化的聯盟組織也不夠嚴謹，但

由於1996年自民黨重新獲得政權後大力推動行政改革，將法人化置於改革的架構

中，使得政策次級系統快速運作。在此一系統內，文部科學省做為國立大學的主

管機關；國立大學協會理事由國立大學校長組成，為國立大學代表性利益團體；

自民黨則做為執政黨，代表民意且主導立法。因此，本節以1996年橋本內閣的行

政改革至2003年《國立大學法人法》成立的時間點，探討文部科學省、國立大學

協會與自民黨三個聯盟的政策信念主張與變遷及與實現法人化的關聯性。

（一）�橋本內閣的行政改革與「國立大學獨立行政法人化」的論

述
1996年11月橋本內閣成立「行政改革會議」，1997年10月提案由東京、京都
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兩大學先行「獨立行政法人化」，自民黨行政改革推進本部也提出國立大學民營

化或獨立行政法人化的改革方向。但此案立即遭到兩大學的反對，同年11月國立

大學協會也決議反對，當時的町村信孝文部大臣也陳述反對的立場（丸山和昭、

田中弥生，2012；國立大學協會事務局，2007）。文部省反對的理由有三：1. 大

學的教學研究長期上具有多樣性，獨立行政法人本質上與此不合；2. 獨立行政法

人的原理在於有效率地推動業務，並以三到五年的期間評估業務繼續的必要性與

機關的設置型態，此舉可能會妨礙大學的自主性，招致大學教學研究品質低落，

讓大學喪失特色，與現行追求大學特色的政策不合；3. 在嚴峻的財政下進行獨立

行政法人化，讓國立大學的研究費、人事費無法獲得保障，進而造成教學研究品

質低落，有違科技立國的發展初衷（福家俊朗、浜川清、晴山一穂，2000）。

1998年7月繼任首相的小淵惠三隔年設置「中央省廳等改革推進本部」，原

本是反對獨立行政法人化的有馬朗人行政改革委員此時就任文部科學大臣，在

1998年12月至1999年1月間和太田誠一總務省長官（兼行政改革推進本部副本部

長）三次會談中，遭遇太田的強力遊說。有馬說明茲事體大，需等20年；太田

則表明政治家對於此案無法等待超過三年。1999年1月《中央省廳等改革相關大

綱》中言明「（國立大學的獨法化）在尊重大學的自主性下，做為大學改革的一

環，在2003年前需得到結論」（丸山和昭、田中弥生，2012；大﨑仁，2011；川

北泰伸，2011）。

推動獨立行政法人化背後的因素，在於當時中央政府設定2000年之後的10年

間，公務員人數要減少25%。當時公務員人數有50萬名，國立大學的教職員合計

有125,000名，遂成為精簡的主要目標之一。

由此可見，在1999年1月之前，內閣和自民黨極力推動減少公務員人數，也

是行政改革的至上命題，但對於「尊重大學自主性」的部分並沒有充分討論。然

此項對文部省和國立大學協會而言，卻是政策信念核心，因此在國立大學的獨立

行政法人化被提出時，兩個聯盟幾乎在第一時間即表明反對的立場。

（二）�從「國立大學獨立行政法人化」到「國立大學法人化」的

論述
1999年1月「中央省廳等改革相關大綱」決定精簡行政組織的方向後，7月成

立《獨立行政法人通則法》。文部省隨即召開五次「今後國立大學等應有的作
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法相關懇談會」（8∼9月）和「國立大學校長、大學共同利用機構所長等會議」

（9月20日），並公告「國立大學獨立行政法人化檢討方向」資料，提示獨立行

政法人化應該順從大學教學研究的特性，研擬「特別措施」，具體而言，包含法

人格的取得、自主性的擴大與特色化等。值得注意的是，在文部省提出的資料中

已將通則法、檢討方向與現行國立大學的制度進行細緻的比較，可見此時文部省

反對的立場已有所鬆動（國立大學協會事務局，2007）。

國立大學協會在1998年12月有馬朗人就任文部大臣時，曾要求與其會面，並

召開記者會表示反對獨立行政法人化的立場。1999年6月8日，名古屋大學校長

松尾稔提出「國立大學獨立行政法人化問題檢討結果整理」（簡稱為「松尾報

告」），考慮制定「國立大學獨立行政法人特例法」和三種不同經營自治的模式

（國立大學協會事務局，2007）。1999年12月，國立大學協會會長蓮實重彥（時

任東京大學校長）和文部大臣中曾根弘文見面後，中曾根大臣表示三點，即1. 贊

成《通則法》不適用於國立大學；2. 獨立行政法人化檢討方向應包含「特別措

施」；3. 政府對於高等教育的投資確實不足。此舉看得出國立大學協會認為獨立

行政法人化若是行政改革下不可避免的，文部省也贊成此一方向。在此時間點，

可以觀察到國立大學欲守住「大學自主性」的核心信仰與利益，逐漸放棄「反對

法人化」的次級觀點。

此時，外部反對獨立行政法人化的聲浪逐漸提升，例如：「全國大學高專教

職員組合」、「日本科學者會議」、「反對獨立行政法人首都圈串連網」皆以專

書、論文、廣告與投書等表達反對的意見（川北泰伸，2011；日本科學者會議，

2002；全國大學高專教職員組合，2001）。

不過，自民黨對於文部省和國立大學協會的立場表示不滿。自民黨議員麻

生太郎在2000年3月文教部會與文教制度調查會提出「今後國立大學應有的作

法」（即「麻生報告書」），5月11日更做為自民黨政務調查會正式政策提案報

告書，該報告主張獨立行政法人化的問題層級應為「行政改革」，而非「大學改

革」；應賦予大學法人格，就大學的特性另定「特例法」等，政府應該召集有識

人士共同參與，在2001年度規劃具體的法人內容，盡早實施國立大學法人制度

（丸山和昭、田中弥生，2012；國立大學協會事務局，2007）。2000年7月，文

部省內設置「國立大學等獨立行政法人化相關調查檢討會議」，正式檢討法人化
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的相關事宜。

（三）�小泉純一郎首相的「國立大學民營化論」與文部科學省的

「遠山計畫」
2001年1月，中央政府從「一府21省廳」精簡為「一府12省廳」，文部省也

和科學技術廳合併為「文部科學省」，同時首相為了發揮在財經政策的領導力，

設置「經濟財政諮詢會議」。同年4月26日，小泉純一郎繼任首相，在5月11日參

議院的諮詢中，提出「國立大學民營化」與「委讓給地方政府」的可能性（國

立大學協會事務局，2007）。對此，文部科學大臣遠山敦子曾直赴首相官邸說

明國立大學的功能與意義，但小泉首相卻嚴厲批評國立大學，並要求縮減國立

大學校數（大﨑仁，2011）。6月11日，遠山敦子在第10回的「經濟財政諮詢會

議」中，以A4大小的紙張，簡潔地提出「大學（國立大學）的結構改革方針」

（即所謂的「遠山計畫」），具體內容為：1. 大膽推動國立大學的合併與整合；

2. 將民間企業經營手法引進國立大學；3. 以第三者評鑑方式，導入競爭原理到大

學之中，遴選出30所優秀的大學，以提升國際競爭力（國立大學協會事務局，

2007）。6月21日，「經濟財政諮詢會議」提出「骨太方針」（經濟社會結構改

革的政策綱領），隨即由內閣決議通過，其中也包含「決議建構具有國際競爭力

的大學，所以要引進民間經營手法到國立大學」（大﨑仁，2011）。

由上可知，在「經濟財政諮詢會議」中有關獨立行政法人「特別措施」並沒

有被當作議題討論，小泉首相的「國立大學民營化論」似乎也是曇花一現。另

外，從橋本、小淵首相以來，日本推動政治的中央化，到小泉首相時更發揮到極

致。他透過中央政府的精簡、經濟財政諮詢會議的成立等以「內閣主導」的方式

來運作政治，政策形成過程中，部分法案甚至不在自民黨中討論，只透過內閣決

議，就直接送交國會審議，因此被稱為「強勢的首相」（中島誠，2014）。

在國立大學協會方面，「遠山計畫」的提出造成相當大的震撼。因為在1997

年時，該協會以獨立行政法人化不符合大學的特性而加以反對；1999年《獨立行

政法人通則法》通過時，主張以另訂「特例法」來因應，而「遠山計畫」與「骨

太方針」提示的「大幅縮減大學校數」，讓國立大學協會驚覺對手不單是文部

省，而是背後推動改革的經濟財政諮詢會議、總務省、經濟產業省等部門（國立

大學協會事務局，2007）。就現實而言，雖然對於獨立行政法人不符合國立大學
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辦學特質的相關論述不少，但對大學而言，真正重點在於獨立行政法人化後，預

算分配與中期計畫、目標的設定，即大學能否繼續維持其自律性與自主性（丸山

和昭、田中弥生，2012），另外一個重點是教職員的身分是否維持「公務員」，

即所有反對派所持的最大理由都是反對「非公務員化」（大﨑仁，2011）。

（四）《國立大學法人法》的立法
2000年7月，文部省設置「國立大學等獨立行政法人化相關調查檢討會

議」，在2001年9月27日提出期中報告書，在2002年3月提出「新的國立大學法人

圖像」最終報告書，前後歷經約一年八個月的討論。最終報告書提出三個觀點：

1. 創造富有特色的大學，並開展具有國際競爭力的教學研究；2. 重視對國民、社

會的說明責任，引進競爭原理；3. 將經營責任明確化，實現機動性、策略性的大

學經營。此三觀點和兩年前文部省提出的「國立大學獨立行政法人化檢討方向」

和自民黨的「麻生報告書」大異其趣，顯然受到內閣「骨太方針」和「遠山計

畫」的影響（大﨑仁，2011）。

國立大學協會為因應該報告書的結果，在2002年4月19日召開臨時總會，由

長尾真會長提案，經過討論後，以舉手方式決議通過（國立大學協會事務局，

2007）。據說，這是國立大學協會首次以多數決強行通過議案，可見該協會在這

個時間點正式表示進入法人化的準備期（丸山和昭、田中弥生，2012；細井克

彥，2014）。

根據當時鹿兒島大學校長田中弘允表示，當時有四所大學認為有違國立大學

本質，兩所大學認為會加大舊帝國大學與其他大學的差距，而表示反對，最後

仍以「強行表決」方式無奈收場。他個人認為，國立大學協會的立場沒有正當理

由從反對法人化轉換為贊成。在教職員是否維持公務員身分的主張上，包含前文

部大臣有馬朗人都主張維持公務員身分，但在「國立大學等獨立行政法人化相關

調查檢討會議」的「聯絡調整委員會」上卻沒有和其他委員會溝通，直接定位為

「非公務員」（大﨑仁，2011）。

文部科學省以「新的國立大學法人圖像」最終報告書為據，於2003年1月公

布《國立大學法人法案概要》，同年2月28日，內閣會議決議通過《國立大學法

人法案》。7月9日在國會156回會期進行審議，以民主黨為首的在野黨都投反對

票，但最終眾議院以10項、參議院以23項附帶決議，連同其他相關六條法律修正
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後通過，法案正式成立（大﨑仁，2011）。

（五）小結
Sabatier與Jenkins-Smith（1999）認為，政策形成過程中，政策聯盟架構來自

不同的人共享一個特定的信念系統。政策次級系統內成員有不同的政策核心信念

而形成聯盟，而政策變遷的主要原因是透過政策取向學習而改變聯盟的政策信念

來實現。

在法人化的過程中，於1997年左右以行政改革為前提之下的大學改革相關議

題上，自民黨、企業界早已形成共識，雖然初期文部省官員持反對意見，但終

究仍因不敵自民黨和上級（內閣）的壓力而妥協。另外，「遠山計畫」是在2001

年6月11日第10回的經濟財政諮詢會議上，以「大學（國立大學）的結構改革方

針」的名稱所提出。由此可見，在內閣強力主導的行政改革之下，文部科學省處

於弱勢的立場，內閣才真正握有主導權。

國立大學法人化從構想、設計到法案成立，在社會上並沒有遭受特別的阻

礙，反而在尚稱「和諧」的狀況下完成。特別是「國立大學等獨立行政法人化相

關調查檢討會議」的設立到法案通過的時間異常短暫，此可歸納成兩個原因：1. 

大學改革被設定為行政改革的一環，行政改革成功，大學改革自然水到渠成。反

對派聲浪雖然在大學社群間擴大（如日本科學者會議），但卻無法真正擴及社會

一般大眾，獲得更大的共鳴。2. 文部科學省與國立大學協會透過政策導向學習，

其政策信念由反對轉為贊成，在法案成立上成為一種助力。國立大學協會在阻擋

筑波大學式的「新構想大學」推動上扮演了重要的角色，但如今立場隨著時空轉

變，對法人化卻採取了「無為」的作法（中井浩一，2004）。國立大學協會《国

立大学法人化の経緯と国立大学協会の対応資料集》（國立大學法人化的經緯與

國際大學協會對應資料集）記載該協會在法人化過程中的相關會議紀錄，為本研

究之重要參考，可是，細井克彥（2008）認為該內容未提及反對論者與經濟產業

省的觀點，忽視大學的反對聲音，有可能是「舊帝國大學」等主流派為自己辯護

而留下的紀錄。

以政策倡導聯盟架構來分析，實現法人化的主要因素如下：1. 反對派的文部

科學省、國立大學協會在主張尊重大學自主與增加高等教育預算的前提下逐漸改

變立場（政策取向學習）；2. 支持派的自民黨也另外制定《國立大學法人法》而
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非實施「獨立行政法人化」來因應；3. 最後，「國立大學等獨立行政法人化相關

調查檢討會議」的設立建立了教育當局、大學、學術界等各種組織的溝通平臺，

使得法人化的政策走向轉為一致。

伍、結論與啟示

一、結論

（一）政策倡導聯盟架構可適切說明法人化的政策形成過程
國立大學法人化政策形成過程包含獨立行政法人化的政策移轉、文部科學

省、國立大學協會與政黨、內閣、國會等利害關係人間的利益調整。雖然其他的

政策形成理論也可用以解釋相關內容，但政策倡導聯盟架構以動態的方式從內、

外部的因素與政策次級系統，解釋法人化的政策形成過程趨於完整，稱得上是一

種實用的研究工具。

（二）各時代有不同的國立大學法人化論述
明治時代東京帝國大學創建後，法人化論述隨即出現。不僅如此，在第二次

世界大戰後60年內，贊成派的相關論述雖然時而出現，甚至政府也在1973年制

定《筑波大學法》，試圖推動「新構想大學」做為法人化的樣版，但反對派皆以

有違「大學自治」的歷史傳統加以抵制。1980年新自由主義的興起與1990年代泡

沫經濟帶來財政困難等外部因素，為贊成派聯盟（自民黨政府）帶來實施法人化

正當理由，更讓其他聯盟成員（文部科學省與國立大學協會）政策信念變遷，在

2000年左右完成法人化的準備。

（三）外部因素是推動實現法人化的重要因素
首先，經濟危機和刪減公務員的輿論讓日本政府飽受壓力，進而引進新自由

主義的思維，因此，「行政改革＞大學改革＞國立大學法人化」的邏輯在自民黨

與內閣間形成重要共識。此外，橋本內閣推動行政改革後，改革的實質推動者由

行政部門轉向內閣（首相），特別是小泉純一郎「內閣主導」的強勢作為，對於

法人化的方向產生決定性的影響。而在內閣的政策形成過程中，文部科學省也屬

於相對弱勢，容易受到自民黨與經濟部會的影響而改變政策信念。
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（四）政策信念不同與政策導向學習也是實現法人化的重要因素
政策參與者的政策信念與政策導向學習是實現法人化的重要因素。如表3所

示，各參與者的深度核心、政策核心與次級觀點截然不同。自民黨的深度核心是

維持政權，因此，在政權一度失而復得的狀態下，勵精圖治，進行行政改革。

對於文部科學省與國立大學協會堅持「大學自主」的政策核心，放棄「堅持國立

大學完全適用《獨立行政法人通則法》」的次級觀點，自民黨改以制定《國立大

學法人法》來因應。文部科學省的政策核心是「維持國立大學運作、主導預算分

配」，在內閣相對弱勢的環境下，只得放棄國立大學教職員保有「公務員」身分

的次級觀點。國立大學協會的深度核心在於維護國立大學的利益，也始終以「維

持大學自主、自律」為政策核心，但「新的國立大學法人圖像」最終報告書提出

後，宣告進入法人化準備期，此舉意味著放棄國立大學的法律地位應為「公有營

造物」一貫堅持。換言之，在堅守深度核心與政策核心的前提下，三個參與者皆

放棄部分的「次級觀點」，以保護自身最大利益。上述的過程亦清楚說明文部科

學省和國立大學協會透過政策導向學習，轉而支持法人化。

表3
國立大學法人化過程中參與者的政策核心的內容

政策參與者 深度核心 政策核心 次級觀點

自由民主黨 維持政權 維持立法主導權 堅持國立大學完全適用

《獨立行政法人通則法》

文部科學省 掌握教育事務主導權 維護國立大學運作，

主導預算分配

堅持國立大學教職員保有

「公務員」身分

國立大學協會 維護國立大學利益 維持大學自主、自律 堅持國立大學法律地位為

「公有營造物」

註：研究者自行整理繪製。

二、啟示

（一）重大教育政策改變需要時間醞釀與不同參與者加入
如Sabatier所言，重大政策需要有10年、甚至數十年的形成過程，才有可能

具體分析其過程。日本國立大學法人化真正的決定期在2000年左右，但第二次世
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界大戰後實際上已經過幾十年的醞釀。在過程中，不同參與者的立場涇渭分明，

也有時間各自表達立場，可見其政治系統有一定的開闊程度。

（二）參與者的政策信念依時空背景不同而改變
支持法人化的自民黨政府從未改變其主張，絕大部分的教職員也堅守反對的

立場。1990年代後，經濟危機、政黨輪替的經驗、刪減公務員的輿論壓力、首

相主導行政改革等外部因素等，都迫使政策倡導聯盟對法人化的政策信念產生轉

變，特別是文部科學省與國立大學協會的立場轉變是政策變遷的重要因素。另

外，代表國立大學的利益團體的國立大學協會在此過程所扮演的角色已不吃重，

此與1970年代時的影響力不可同日而語。

（三）國立大學法人化後續挑戰值得關注
國立大學法人化後，包含國立大學法人評鑑制度的成立、國立大學校長的選

舉與任命和加重競爭性資源分配比率等新政策，對於日本高等教育已造成重大

的影響。2004至2009年國立大學完成了第一週期的評鑑，現今進入第二週期。不

過，改革的方向與速度遠超過國立大學協會和反對派的預期，例如：在法人化前

夕的2003年10月財務省和文部科學省突然共同決定政府補助金以「大學經費每年

遞減1%」與「醫院經費每年遞減2%」方式計算，使法人化後的經營面臨更大的

挑戰，而此舉也再次顯示財務省等經濟部門在政策決定上相對強勢。

（四）以政策循環方式來檢視後續發展
在政策倡導聯盟架構中，立法實施後會帶來「政策產出」與「政策影響」。

除了教職員非公務員化、國立大學法人評鑑、國立大學校長選舉與競爭性資源分

配外，也造成地方政府公立大學陸續法人化、私立大學更積極爭取競爭性資源、

調整大學學費等「政策影響」。這些政策產出與影響再度回饋到社會內，成為外

在事件的因素之一。換言之，後續發展應該以長期的政策循環的方式不斷檢視與

改進，以求永續經營上的進步。

以日本為例，支持派長久以來的倡議、1970年代筑波大學的成立與2000年左

右內閣強力主導改革等外部條件的成熟，固然是法人化成功的主因，但法人化

後，法人評鑑與競爭性資源的分配問題等所同時衍生出政府與大學在教育與研究

上責任劃分的問題，依舊考驗著兩者的智慧。
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（五）臺灣實施國立大學法人化的時機為何
教育部正式倡導法人化已經超過10年，符合Sabatier所言的第一要件。然筆

者認為在主、客觀條件上尚未有完全合宜的時機。首先，外部環境上，法人化的

議題正式提出正值政黨輪替的時期，在臺灣特有的政治氛圍下，政黨易受民意影

響，不容易和教育部形成倡導聯盟。其次，從大學內部來看，1997年國立大學校

務基金制度實施後，只能說是完成了法人化的一半工程，但之後教職員的人事制

度就無法再進一步往「非公務員」的方向推進。換言之，基於保護教職員工作權

的反對聲浪在大學內部已根深蒂固。最後，在少子化的危機下，國立（公立）大

學的合併或許可能成為政策選項，但若與法人化一起實施，其所遭受的阻力可能

會更大，因為現今的合併議題也包含了私立大學間的合併。易言之，公私立大學

教職員可能聯合起來成為「反合併的倡導聯盟」，連帶抵制法人化的推動。總而

言之，「如果」政府推動法人化的方向不變，以現今的條件而言，只有「倡導」

（磨合）的時間延長一途。

致謝： 感謝兩位匿名審查委員的指導與建議。本論文為科技部補助專題研究計畫
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