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摘要
    由於邁向全球化，各國家及政府之間互相學習的情形越趨普遍，因此有關政策學習的理論也逐漸受到重視。本文主要透過政策學習（policy learning）理論之概念，探討「嘉義市下水道建設政策」，在政策學習過程的討論上，採用學者Dolowitz 與Marsh 提出之「政策移轉」（policy transfer）架構作為分析工具。
    本文發現嘉義市下水道建設系統的學習過程使用多元化的學習模式，包含研討會、網際網路平台、參與學協會及參訪考察等模式進行學習。在學習過程中發現對政策學習發展具有重要影響的因素包括：政策參與者的參與情形、學習內涵的選擇、政策複雜度、學習單位內部制度性與結構性因素之考量、政策可行性條件之評估，並發現成功的政策學習即必需兼顧此五項因素。而影響學習的變數則有政策複雜性、過去政策、結構和制度、語言、過去關係、可行性、知識管理、政策行為者、政治力等。
    最後，在嘉義市下水道建設系統政策學習的成效方面，技術移植政策已具有初步的成效；官僚體系在學習過程運作分析上，發現政策資訊之掌握程度、組織內部共識之達成、與相關參與者維持良好的互動、學習方案之確定、解決政策執行問題的能力，都是運作過程中不可忽略的條件亦是政策制定者在採取學習行為前應注意之事項。本文透過政策學習過程、學習成效之實務與理論之探討，提出政策啟示，祈有助於後續學習個案與相關研究之發展，為將來欲進行政策學習的公私機構參考之用。
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壹、前言
當今污水下水道建設已成為國家或都市的進步指標之一，而瑞士洛桑管理學院更將其列入國家競爭力評比項目，可見污水下水道建設為現代化國家或都市不可缺少的基礎公共建設。 
污水下水道興建的好處，包括改善地區生活環境，減低蚊蠅病媒滋生，杜絕化糞池或建築物污水處理設施等治標處理不彰產生溢流之臭味等。污水下水道之普及率，在國際標竿學習（bench marking）
中，是為文明之重要指標。台灣在高科技產業及經濟雖有傲人之成就，然而，現今台灣大部分家庭之廚房和馬桶排出之污水，只經由建築物污水處理設施，將就應付「處理」而遂直接流入河川，致使台灣河川整治工作未見顯著成效。我們在抱怨前一世代環保先進，未於當年推動下水道系統而採化糞池之污水處理方式之錯誤抉擇的同時，今日若仍大力鼓吹或固守美化之「建築物污水處理設施」暫掩人耳目，而未能及時推動污水下水道建設及提昇普及率，下一世代仍會對我們作相同的抱怨。
近年來國人生活品質提高，更逐漸意識到環境保護的重要，有鑑於此，政府已擬定中長程發展計劃加速污水下水道建設。惟污水下水道建設需要相當的人力與經費，綜觀其影響因素甚多，因此以民間參與投資建設的方式，遂成為政府思考的方向。
貳、政策學習理論之移轉
Dolowitz 和Marsh 教授認為政策移轉是一個政治或社會的系統在方案、政策、或制度等發展過程上，有賴於從其他政治或社會系統擴散得來的想法、方案、制度、或政策作為基礎
，同時藉由政策移轉機會的增加，能持續從外界的社會系統中，更容易及用更低的成本獲得所需的重要資訊，進而促使政策的改變與發展，甚至塑造另一個新的系統。
Dolowitz 與Marsh 兩位教授提出—「政策移轉」（policy transfer）架構，是將過去各家的研究方向，依討論角度、面向與內容的共通性，逐一融入政策移轉架構所陳列之各分析因素中，不但有助於多元化政策學習討論之面向，對後續學者在政策學習領域的研究上，更提供可依個人研究焦點的不同，將分析架構予以調整或刪減的彈性，因而建構出一套通用性的分析架構。此架構提供了政策學習研究成果討論之基準，並成為近年來歐洲政策學習研究的主要途徑，也是本文之所以選擇以此架構做為政策學習過程分析之理由。
本文內容主要利用「政策移轉」的分析架構，分析「嘉義市污水下水道建設政策」之政策運作過程，本文將「政策移轉」的八項架構調整為：「政策學習的參與者與學習動機」、「學習內涵、來源與程度」和「學習的限制、證明與成敗」三大方向（請參閱表1），透過三大方向分析項目的討論，作為污水下水道建設政策學習成果的評估。
表 1 政策學習評估討論架構之變更
	政策移轉分析架構
	本文政策學習三大面向分析
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	學習參與者與動機

	政策移轉之參與者
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	學習內涵、來源與程度
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	學習限制、證明與成敗

	政策移轉之證明
	

	政策移轉之成敗
	


資料來源：本文自製
参、國內下水道政策之沿革
    下水道分為雨水下水道與污水下水道，雨水下水道主要排除降雨之地面逕流，污水下水道則收集家庭污水、事業廢水處理後排放。我國雨水下水道的發展，可溯自清朝期間，其後歷經日據時代，重要都市的雨水下水道已略見雛形，至於污水下水道的發展則甚為緩慢，至臺灣光復初期，污水下水道之建設仍未起步，逐至民國46 年臺灣省政府由台北市搬遷南投縣中興新村，配合中興新村的建設所完成之中興新村污水下水道系統，可謂臺灣地區污水下水道建設之濫觴，其後配合國宅社區的闢建，陸續完成一些社區專用污水下水道系統，屬於公共污水下水道及流域性污水下水道系統，則遲至民國64年才開始著手興建（內政部，1995）。

    台灣下水道之發源，可溯至清朝劉銘傳擔任巡撫時代，多為配合興修水利而設置。日治時期，英籍顧問巴爾頓（William K. Burton）從事台北基隆下水道系統之規劃調查，並於一八九五年開始整治台北市街下水溝，改善環境衛生。日治時代與光復早期，台灣地區下水道係採用明渠排雨水、污水，糞尿則另以貯坑及水肥車收集處理。以台北市而言，較具規模之下水道系統自日治時代即有所建設，當時係採用合流式明溝系統，其設計之Ｕ型溝渠集水型式目前仍被台灣地區廣泛應用。光復後由於此等明渠對環境衛生，行人安全及市容觀瞻等均有妨礙，遂有明溝加蓋之應急措施。 可以說關於下水道的相關建設，在日治時期已有此意識，反而到了國民政府接收初期，並未有積極的作為。
    一九五七年配合中興新村之建設，完成第一個具有污水處理廠之分流制下水道系統，污水處理採用氧化溝渠程序。繼之則為台北市民生東路一九七○年完成之下水道與污水廠，採用活性污泥法，後又增添生物旋轉盤程序。嗣後配合都市計畫之公告實施與市區道路排水之闢建以及工業區、社區之開發、市政重劃之興辦等，下水道建設逐漸推展。都市型之污水下水道系統則分別由台北市及高雄市，於一九七五年及一九七九年開始興建。 也就是說，在國民政府接收台灣的早期，並無多少這方面的注意和建設，直到一九七○年代，才開始有一些都會地區的污水下水道政策。下水道的相關法制，則從一九八四年底立法院通過下水道法 後展開。這是一九七一到一九八七年，經濟發展階段所呈現的狀況。
    全國性的下水道政策，在一九八八年的「污水下水道發展方案」 才開始，到一九九二年修訂該方案 ，進入第一期六年─一九九二到一九九七年─時期，期滿後再修訂該方案，是為第二期六年─一九九七到二○○三年，不過，在二○○一年後，則由政府公共建設計劃第一期四年下水道建設計畫─二○○一到二○○四年─承接。這表示出，在發展歷程中的民主務實階段、民主轉型階段乃至現今民主鞏固階段，對於污水下水道建設確有設想與規劃，較前時期重視此一課題，但是問題是，這些政策是否就能代表實質的建設成果？答案是否定的，截至二○○一年底的資料，接管人口普及率僅達約8.0%，其中台灣省甚至僅有0.6%，這樣低的普及率，顯示過去在污水下水道建設上的努力明顯不足 。
肆、嘉義市污水下水道建設政策之學習分析

一、 政策學習的參與者分析
    本文依據「政策移轉」分析架構中，對政策參與者類別之定義，將「嘉義市污水下水道建政策」發展過程中所參與之成員，區分為：政務官、行政官僚、壓力團體與政黨四類。以下就政務官、行政官僚、壓力團體與政黨四類參與者的參與程度提出討論：
（一）政務官
    在「污水下水道建設政策」中所參與之政務官，主要分為行政院部會首長（環保署長、營建署長）、嘉義市長、工務處長與環保局長三部分。在市長參與的部分，歷任市長對於此政策實施均高度配合，但或許是此政策視為中央政策之延續，使得歷任市長皆於「污水下水道建設政策」推廣過程中，投入相當多的心思與努力，其政策參與程度皆配合中央部會之政策，因此，發現在「污水下水道建設政策」發展過程中，佔有推波助瀾之參與地位：首先，民國92年之前，因地方財務與執行人力不足，主要「建設費用」由中央預算編列，地方政府只需相對編列10％至20％不等的「配合款」辦理，嘉義市於第一期只需籌5％（1億7492萬5千元）總實施計畫核定經費34億9843萬元，其中由中央補助95％（33億2350萬5千元）
；由於總建設經費不足，對於此項公共建設理想目標的達成遙遙無期。於民國92年之後政府開始規劃民間參與建設的推動政策。
    內政部依據促進民間參與的政策原則，將「污水下水道第三期建設修正計畫」調整執行策略，將傳統政府自辦方式改成「以民間參與方式」，即所謂的「BOT」方式辦理
，以撙節政府短期資金與人力，並為加快污水下水道建設尋找最佳推動及運作模式。辦理「污水下水道建設政策」之污水下水道系統建設計畫：其為改善住家周圍溝渠環境衛生，提昇生活環境品質，依行政院政策指示辦理BOT先期規劃作業，計畫書已依營建署預審意見修正後再次提送該署審查，經由營建署推動委員會同意嘉義市全市擬採BOT方式，引進民間財力與活力辦理，處理水量可達8萬噸，預計97年招商，分4期建設至119年完成即刻正辦理招商作業中
，如此可大幅改善市民的生活品質並加速台灣污水下水道普及率之提升。
    「污水下水道建設政策」雖於民國92 年開始規劃民間參與建設的推動政策，但於現任市長上任初期，仍以編列預算方式配合中央，為避免民眾在政策適應上的困擾，與盡快解決組織內部紛歧之意見，決定推動「以民間參與方式」模式進行污水下水道建設，解決團隊在政策推動過程中意見紛歧所形成之困境；其次，市長多次於市政會議中，對於「以民間參與方式」在宣導問題上，向工務處、環保局重申配合政策、樽節政府開支之決心，藉此要求工務處與環保局同仁在此政策推動工作上應謹慎積極，同時更鼓勵局內員工之工作士氣；最後，市長在政策宣傳的工作上身先士卒，除了在廣播節目上親自宣傳政策內容與成效外，也以市長身份於報紙上發表對縣政與民眾的期勉，透過以身作則的表率，進而要求全府員工與局處首長們，全體總動員為「污水下水道建設政策」實施盡最大的宣傳力量
。
    觀察上述為推廣「污水下水道建設政策」個人所投入之參與程度，發現市長在此政策推動上扮演一個「火車頭」的角色，帶領著連同工務處與環保局在內之市府團隊，從政策宣導、建立到員工激勵等工作面向，運用府內每一分資源與人力，慎重仔細地為政策正式上路做準備；同時，對此政策參與程度之深，也證明其個人對此政策之重視與在政策發展過程中舉足輕重的地位。
    相較於市長政策參與的情形，工務處長參與「污水下水道建設政策」的過程就明顯不同，如果市長在此政策扮演「火車頭」的角色的話，則工務處長所扮演的角色就是「內燃機」的部分。工務處長在此政策學習過程中，在接受市長的全權授與下，一直負責擔任推廣與執行的任務，負責政策規劃上的進度、適時給予各單位必要之諮商與指示、協調其他機關提供其他單位在政策推動上所需之行政奧援、與即時向市長報告政策發展之情形等功能。
    在「污水下水道建設政策」發展過程中，政策參與程度最深之政務官角色之ㄧ即為「工務處長」的部分。「污水下水道建設政策」發展過程包括爆發期、醞釀期、臨近期與執行期，歷經過數任工務處長，若以對此政策之參與程度和影響力來論，現任處長不論廣度與深度均高於其他局處長們，畢竟現行污水下水道建設政策是由工務處長所帶領之嘉義市工務處，一點一滴籌畫執行而成，因此，本文針對處長參與程度做以下討論。
    處長在歷任市長上任後仍被任命為工務處長，便肩負起「污水下水道建設政策」延續性之成敗的重責大任，一手將政策推向「臨近期」與「執行期」階段。處長在「政策規劃合法化」階段中，其執行力對政策走向產生很大的影響：首先，認為污水下水道建設政策應配合市長與中央政策朝「以民間參與方式」方向亦即BOT方式進行研擬，隨著「污水下水道建設政策」訂定之目標與各方意見統整後，政策發展正式進入「宣導期」與「執行期」階段。面對這些政策推動之困境，處長除了要求同仁應加強政策宣導工作外，本人也親自在議會和工程施工處之各里舉辦之政策說明會上，向議員們與民眾對政策有疑慮的部分提出說明，來有效解決政策推動困難的問題，也顯見他對此政策之重視與盡心盡力。他個人除了在此政策參與程度非常高外，也對於工務處團隊在政策規劃與執行能力深具信心。
（二）行政官僚
    以「嘉義市污水下水道建設政策」在政策學習過程中，參與程度最多之參與者莫過於是「行政官僚」。自從民國92 年第三期計畫
將民間參與導入污水下水道建設政策中，工務處便逐步考量其他制度落實於之可行性，其中包括政策資訊的蒐集、局處內與縣府團隊內政策意見之凝聚、各項學習方案的評估、在相關法規的制定與政策推動細節等，這些工作均由工務處一手承攬，顯見工務處在此政策參與程度遠高於其他參與者。
（三）政黨與壓力團體
    在民主政治體系中，政黨是一種有力的整合力量，因為黨員在表決時，要和政黨
同僚採取同一立場，在議場中會對政策制定產生極大的影響力。本文觀察到國民黨、民進黨在此政策的參與過程，並無太大差異。政策發展至今，各黨在此政策的立場不會壁壘分明，政策在政治協商的空間變得更大。政黨角力的情形明顯不如國會中如此活絡，本文認為或許是政策發展至此階段，下水道建設以「中央政策為主」方式行之已成為府會間的共識與默契，各黨似乎很「團結地」扮演著政策監督者的角色，全力督促政策的研擬進度，同時對於政策推動過程亦十分關注。
    同時在「嘉義市污水下水道建設政策」發展過程中，本文觀察到並沒有很多的民間團體參與其中，較有參與的為台灣下水道協會，在政策發展過程中，其參與程度有限也僅於中央政策之制訂時扮演起批判、監督、倡導與支持等角色。
二、 學習動機分析
    在政策學習動機的分析上，學者Dolowitz 教授以學習自主性作為學習動機分類的基準，可分為：經驗吸取、國際壓力、外部性、制約性、義務與直接強迫六種型態。但根據學習動機分析內容敘述之定義，本文認為「嘉義市污水下水道建設政策」的性質，並未牽扯到跨國團體的參與，因此，在學習動機的分類上，不屬於「國際壓力」、「制約性」與「義務」三種分類。本文就「經驗吸取」、「外部性」與「直接強迫」三種型態的方向評估此政策之學習動機：
    首先，以地方自治之精神來看嘉義市政府承接內政部營建署辦理「污水下水道建設政策」之行為，雖然先前曾受到部分質疑，但以市政府願意承接辦理一項政策之任務，意味著市府、工務處本身也十分期待透過建設過程，獲得制度修正的政策資訊，因此在學習動機的評估上，應屬於自發性學習的一環；除此之外，並沒有限定執行單位應採取何種方式做為政策工具，工務處是基於營建署及局處內對各項制度之評估後，決議採取以「執行中央政策」作為「嘉義市污水下水道建設政策」之藍本。因此，本文認為在此政策學習動機上，應屬於「有限理性之經驗吸取」模式。
    其次，從前段政策參與者參與過程之描述，可以觀察到工務處在「嘉義市污水下水道建設政策」政策的發展初期，並未直接受到地方上壓力，而是來自內政部，內政部曾受到壓力團體與民間環保意識提升所訴求之壓力，當時受到外在壓力影響下，提出污水下水道建設之修正方案。因此，本文認為在「污水下水道建設政策」學習動機分析上，因受到外部介入而提出制度修正案，自然應視為是「外部性因素」導致學習動機產生的模式。
    最後，本文觀察各政黨對污水下水道建設政策制度之態度，發現各政黨當時並無抵制，因此，本文認為此政策之學習動機，有「強迫學習」的意謂於其中。綜合評估，本文認為在「污水下水道建設政策」上之學習動機並不單純，是「有限理性之吸取經驗」、「外部性」與「直接強迫」三種學習動機之混合。理由包括：來自議會與壓力團體的影響，採取制度修正行為之主要原因之一，因此，理所當然被視為「外部性」學習模式；然而，以各政黨對此制度之看法，可以發現必須依中央政策執行之一貫性之意圖非常強烈，顯見有「強迫學習」之意謂於學習動機中；當然，從政策辦理與選擇學習對象自主性來看，發現在學習過程中，參雜了其自主性之學習動機，再加上受到外界壓力影響的前提下，因而被視為「有限理性之吸取經驗」學習模式。
三、政策學習的內涵、來源與程度分析
（一）政策學習的內涵
    在學者Dolowitz 與Marsh 提出之「政策移轉」分析架構中，對於移轉內涵的討論，認為移轉內涵可分為：政策（Policies）（目標、內容和工具）、方案（Programs）、制度（Institutions）、意識型態（Ideologies）、態度或文化價值（Attitudes/Cultural values）與負面經驗（Negative lessons）六大分類。本文觀察「嘉義市下水道建設政策」發展的過程，發現在政策中學習的內涵，內容偏向於「政策類」的學習內涵。
    在「政策移轉」架構對移轉內涵分類的說明中，「政策類」移轉內涵是指一項「完全的」（entire）政策被移轉至另一個政治體系；依此定義來觀察現行「嘉義市下水道建設政策」的發展歷程，可以清楚發現在政策工具的使用上嘉義市與中央政策均相同，在政策推廣上均採用「日本下水道建設」的模式，最重要的部分是在於下水道建設的設計上，幾乎是依循「日本經驗」
來改進。從上述我國現行「污水下水道政策」與日本下水道建設相似層面之呈現，本文認為在此項政策學習的內涵較偏向於「政策類內涵」之移轉，原因在於工作推動的設計上，並非單純僅採用日本下水道建設政策中制度或任何一項配套方案，而學習的內涵也不僅止於理念、文化價值或負面經驗的引進，而是將現行之建設政策與工程技術大部分移植到國內執行。基於此，以下就本文認定此政策在政策目標、內容與工具存在政策學習之理由作說明。
1、政策目標
    以「下水道建設政策」做為政策的目標，是各國實施環境保護管制政策的共識，就政策目標的部分，嘉義市實施污水下水道建設政策的目的就是要落實「環境管制」達到環保目的，與他國之間並不存在所謂「學習」的行為。
    對於污水下水道建設政策的目標與績效的認同與青睞，同時透過選舉政見的模式，加強污水下水道建設，此外，以我國現行政策中，有關加強各縣市污水下水道建設，提升接管率、普及率相關措施的設計上，引進諸多日本現行方案
的情況來看，日本污水下水道建設工作之政策目標，已完全融入我國及嘉義市政策的未來走向之中。
2、政策內容
    在政策內容學習的討論上，發現在污水下水道建設政策上，透過國際研討會、面對面詢問、實地勘查等各種方式，學習日本「污水下水道建設」政策的內容，其中主要的部分工程建設技術的參酌、相關法規的研擬、政策推廣的模式與政策執行的細節另外，為加強民眾配合的成效，其地面空間可規畫為停車場、購物賣場、游泳池或其他有資金收入之受益型公共設施，這些措施與日本現行的措施相同，顯示出「污水下水道建設」政策內容，已完整藉由政策學習的途徑引進於我國政策內容之中。
3、政策工具
    在政策工具選擇的部分，過去採用中央補助、地方配合款的方式，但於2003年之後政策轉變，政策內容再以「以民間參與」
模式的宣導下，地方政府開始研擬相關法源，使促進民間參與得以順利進行，以此做為「污水下水道建設」之政策工具。
    從政策目標、內容與工具三方面的分析，本文認為就政策學習內涵的角度來論「嘉義市污水下水道建設」，此政策的學習內涵確實屬於整體政策之移轉，理由在於在政策目標、內容與工具的學習上，均以中央政策為主軸，政策的內容亦相同，這就是本文認為此政策學習內涵為整體政策移轉的主因。
（二） 政策學習的來源
    在政策學習來源的討論上，「政策移轉」分析架構將獲得經驗的途徑分為：跨國層次、國內層次與過去經驗層次三種。以本文政策學習的過程中，主要是透過國內層次與過去經驗層次兩種途徑來獲得政策學習的資訊來源。理由如下說明：
1、國內層次：
    本文判斷「嘉義市污水下水道建設」之政策學習為區域性學習，原因在於此政策的設計延續中央政策的工作細節，而營建署與外國部會之間也曾透過國際研討會的舉辦，邀請下水道建設單位代表來台，以發表論文的模式為國內提供政策經驗的傳承
。而「嘉義市污水下水道建設」政策是承接中央既定政策，地方縣市配合參與，因此在學習途徑上屬於「國內層次」。
2、過去經驗：
    決策者學習因素的分析中與政策之沿革，除了受到日本經驗的影響外，最重要的部分是來自於國內下水道建設實施所累積的過去經驗，包括於清朝劉銘傳時期、日治時期至國民政府所推動之下水道建設階段、配合都市計劃為政策推廣，這些過去經驗對於政策制定與推動上產生很大的幫助，因此，本文認為「嘉義市污水下水道建設」政策在此階段政策學習之途徑應屬於「過去經驗層次」。
四、政策學習的限制、證明與成敗分析
（一）政策學習的限制
    在「政策移轉」分析架構中，學者Dolowitz 認為對「政策學習」造成限制的因素可分為：政策複雜性、互動的影響、制度性限制、結構性限制、可行性限制、過去關係與語言限制等七類。
（二）政策複雜性
    本「嘉義市污水下水道建設」政策，是一複雜性低的政策，可被視為是一種延續中央政策的行為，因此，本文認為政策複雜性並未對政策在學習過程中，造成學習限制之情形。
（三）互動的影響
    在「嘉義市污水下水道建設」與政治、經濟、社會等因素互動的討論上，由於此政策屬性是屬於環保管制性政策，常常容易受到政經社各方面因素之影響；
     1、在政治方面：整體發展受制於政治因素影響下，因無法及時展現於政績上，往往受限於選舉考量而被忽略，民眾如果能了解民生基礎建設之必要性，自然可督促相關地方首長重視。因此，就政策發展的過程來看，政策因素在發展過程中肩負起強力推手的角色，而並非是阻擾政策發展之障礙。
     2、在經濟方面：污水下水道經費龐大、工期冗長，以經費而言，污水下水道建設經費需數十億元，最主要的考量點還是地方財政的問題，因此，若地方政府缺乏充裕的地方預算而貿然實施「污水下水道政策」，則適應期所形成之預算缺口，必然會造成地方財政沈重的負擔。
    3、在社會方面：污水下水道政策落實其成功的要件在於社會是否能理解污水下水道建設背後之政策意涵，一旦社會無法理解政策意涵，往往便容易形成反對聲浪來阻礙政策推動的過程。如：若出口為私有地，地主不同意施作時，整體工程即無法施工，因此，在政策推動過程中，相關法規及配套措施之完整，可消弭了民眾對下水道建設之陌生感，讓隨後的「污水下水道建設政策」得以順利推展。
（四）制度性與結構性因素之促成與限制：
    首先，就制度性因素對政策學習造成的影響，「污水下水道建設政策」是一種幾十年的工程建設延續，在政策學習方案選擇上較不造成影響，其次，在結構性因素對政策學習產生影響之討論上，就執行機關（各縣市政府）結構差異所造成之影響並不大，執行機關（各縣市政府）為配合全國性下水道建設方案執行政策，因此，在政策學習上不會有學習之顧慮。
（五）過去關係與語言限制：
    過去關係對政策學習影響的討論，由於臺灣過去承襲日治時期下水道建設至今，再觀察我國「污水下水道政策」所舉行的研討會或相關法案之擬定與配套措施，兩國間並不因為無外交關係而中止交流，彼此之間不論是官方與民間的互動仍十分頻繁
，且透過交流的互動，不但有利於兩國地方政府間合作關係之建立，提高雙方資訊與技術相互支援或彼此合作的機會。
    在語言限制對政策學習影響的部分，並未聽聞到因語言不通而造成資訊傳遞之困擾，針對語言隔閡將會思考有效克服之溝通方式，來進行雙方資訊的交流。因此，本文認為在此政策學習過程中，語言因素並未對政策學習造成限制效果的影響。
（六）、可行性限制：
    在「政策移轉」架構中，對政策學習可行性的說明指出，學習行動者將考量在政治性（意識型態與文化相似度）、技術性（技術能力）、經濟性（財政資源）和官僚性（官僚作風）四項資源的掌握程度，來決定學習的來源與學習的內容。
1、政治性
    在政治性資源的掌握上，學習行動者必需考量意識形態，主政者是否重視此一政策，如：總統選舉，馬總統即將污水下水道建設列為愛臺十二項建設之一，因此，提升人民的生活品質，甚至引起進行研究與學習之動機，此點十分有助於提高此政策實行之可行性。
2、技術性
    以「嘉義市污水下水道政策」發展過程來看，技術能力是相當重要的關鍵條件之一，相關工程包含：污水處理廠、主次幹管、用戶接管…等，故建設污水下水道系統需六年以上，工程效益並非短期，可見技術能力對「污水下水道政策」執行的重要性，同時也是影響政策可行性的考量條件之一。
（三）經濟性
    之前本文曾在互動因素影響的討論上，提到財政資源是實施「污水下水道政策」非常關鍵之條件，顯見在政策學習過程中，一旦財政負擔超過機關可負荷之範圍，則學習勢必面臨中斷或造成目標和效果大打折扣的結果。
（四）官僚性
    本文認為行政官僚在政策推動的決心，是提高政策可行性一項重要條件之一。本文觀察「污水下水道政策」發展過程中，發現在國民政府來台初期「污水下水道建設政策」因此停擺，直到南投縣中興新村的規劃才又恢復政策之延續，因此，可以說明行政官僚對政策執行之堅持信念，會呈現在後續政策制定或執行過程之中，自然大大增加政策學習的可行性。

五、政策學習之證明與成敗分析
（一）證明政策學習之資料來源分析
    在「政策移轉」架構所列出之證明政策學習的資料來源，可分為：大眾媒體（Media）、研究報告（Reports）與報告書（Statements）、會議（Meetings）、拜訪（Visits）四大類。
1、大眾媒體：
    在五類政策學習資料來源之中，應屬大眾媒體居首，其中又以網際網路、報紙為大宗。首先，由於網際網路搜尋的範圍無遠弗屆，因此，國外下水道政策制度的資料，可輕易利用網際網路之搜尋取得，以國內網站為例，目前提供國外最新資訊之網頁，就包括：行政院內政部營建署網站、台灣下水道協會網站、水再生協會網站、行政院環保署網站等網頁，均提供相當豐富來自國內外制度之政策資訊，供國內學者、行政官僚或決策者做為政策規劃之參考。
2、研究報告與報告書：
    在「研究報告」所獲得學習資訊的部分，「污水下水道建設政策」的發展過程中研究報告與報告書，營建署長年舉辦污水下水道建設之國際研討會的機會，邀請國外之專家學者或擁有實務經驗之行政官僚，將各國現行制度與政策，以書面發表的方式，作為瞭解與評估學習方資料蒐集的管道，透過當時各國代表所發表的報告書或研究報告，所匯集成之研討會記錄，得以迅速獲得最新資訊，來決定政策學習之對象。
3、會議：
    「會議」是學習資訊傳入重要的管道之一，舉辦污水下水道建設之國際研討會，蒐集所需之相關經驗，在政策規劃與推動應具備之相關知識，透過國際研討會中發表之文獻，已蒐集得相當齊全。
4、拜訪：
    對政策學習過程而言，實地訪查是一項非常有益的資訊管道之一，在此政策發展過程中，邀請工程技術人員、行政官僚、政務官實地參觀並進行意見交換，在政策規劃與推動上，解決所遭遇困難之參考依據。
（二）政策學習的成敗分析
    針對「政策移轉」分析架構中對政策學習成功的定義，其定義指出一項政策學習成功與否必需觀察以下兩項前提是否達成：1、移轉的政策達到政府所設定的既訂目標；2、移轉過程的主要參與者都將移轉視為是成功的。
1、政策學習是否達到政府所設定的既訂目標
    對於所預期「污水下水道建設政策」目標之標準，本研究根據內政部營建署網站：「污水下水道建設現況」中指出：
預定目標： 
	    年 
目標 
	91 
	92 
	93 
	94 
	95 
	96 

	用戶接管普及率（％）
	12.0 
	14.7 
	17.0 
	18.0 
	19.0 
	20.3 

	污水處理率（％）
	21.8 
	24.5 
	26.8 
	27.8 
	28.8 
	30.1 


表2  資料來源：內政部營建署
由上表中得知預期之政策目標為何，顯見於「污水下水道建設政策」之政績，十分符合其政策學習之既定目標。
2、政策主要參與者是否認為學習是成功的
    在政策參與者對政策學習成功認定之討論上，在政務官對政策成功認定的部分，表達下水道建設政策執行之評價。由下表得知：
	建設中之系統
	朴子溪流域污水下水道系統

	已完成規劃待建設之系統
	八掌溪流域污水下水道系統


表3  資料來源：內政部營建署
    歸納上述政策目標達成與各參與者對政策學習評估之論述，本文認為「污水下水道建設政策」在政策學習的成敗評估上，是一項政策學習成功的案例。此政策執行之結果，不但在成效上完全達到原先預期的目標，學習過程之努力，同時獲得到各政策參與者對此政策均表達肯定與滿意之結論， 
六、政策學習的模式分析
    透過嘉義市污水下水道建設的學習過程，可以見到多種不同的學習型態和機制建立。這些管道與機制的建立是資訊和知識取得的重要過程，就政策學習的角度而言，已經逐漸形成「政策社群」或「政策移植網絡」，這對於嘉義市污水下水道建設在特定議題的學習與移植上有相當大的助益。這些管道與機制各有不同的建立方式和優缺，分析如下：
（一）國際研討會
    污水下水道建設的初期各縣市只有零星的下水道系統，從第一個整體規劃的中興新村外（本文第二章第二節），大多無完整的系統，為了進一步展現重視環保與下水道工程；促進國際間都會下水道系統經驗的交流，參加2006年內政部營建署舉辦之「中日工程技術研討會」，會議中指示：「為交換國際經驗，展現本國特色，請營建署研議於邀請各縣市參加國際會議的可行性，藉互相觀摩的機會，進行國際間下水道工程建設的交流，同步提升工程品質。」，為配合知識經濟時代的來臨、達成國內下水道建設永續發展的傳承目標、提升國內後續的建設品質，促進世界各地系統經驗交流、檢討下水道發展之新技術、提供民眾多樣性的休閒活動及促進生活品質的提升。
    在營建上而言，除了針對各項工程技術、下水道系統未來發展、污水處理場上部空間再利用與公共藝術裝飾等多篇研究的貢獻外，亦邀請多位國外知名建設機關首長或專家來台進行多場研討會，提供非常多的寶貴經驗及解決方案，對國內污水下水道建設或是將來各縣市自辦污水下水道建設有相當大幫助。另一個重要的成果是促進台灣下水道系統與世界接軌及與各國之部會交流，開啟進一步交流的契機。
    舉辦國際性的研討會是與國際交流的一個很好的管道，但需要配合的因素也較為困難。第一個因素是能否有誘因吸引國際廠商與主管污水下水道建設之部會參加。第二個因素是行政系統的配合，從內部場地到下水道建設招商作業的運作、活動的推展等，都需要行政部門的配合；除邀請中央及地方相關首長擔任指導委員外，並多次召集相關局處舉行分工協調會，以求順利進行。
（二）網際網路平台
    鑑於內政部營建署於2006年舉辦之「第26屆中日工程技術研討會」會中，曾邀請多位日本知名學者及專家參與，奠定與知名專家學者資訊交流的良好基礎，為延續此一國際性之資訊交流活動，作為決策的後盾。內政部營建署成立一個污水下水道專屬網站－「污水下水道資訊網」，一切作業全部在專屬網站上即時進行。網址名稱為 http://sewer.cpami.gov.tw/，並針對下水道相關議題提出諮詢，且提供相關下水道文獻資料，並本著資訊互惠原則與國內外研討會交流以汲取國外技術資訊。
    網際網路平台的交流模式可說是科技進步下的產物，其最大的優勢就是時效性，針對當下的問題提出疑問，藉由先前所召募之政策社群於網際網路上提供解答方案。網路交流機制的建立提供強大的時效性，能快速獲得專業的解答方案，並減少財政上的負擔，藉由網際網路快速的將資訊彙整，幫助彼此解決可能遇到的問題。
（三）參與學（協）會
    學（協）會的機制是另一種政策社群的機制，亦是建立移植網絡的場所之一。依學（協）會的性質不同，在學（協）會中各個下水道建設系統提供不同的資料或對不同的主題進行討論，並透過定期的會議、會員大會等，建立彼此的關係，以達到交流的目的。
    目前國內已有下水道協會，在參與學（協）會上，還是存有一些影響的因數，大部分的學（協）會都需要繳加會費，會費的金額尚未造成負擔，學（協）會的管道在污水下水道建設政策的學習過程中，是一個重要的管道，學（協）會不僅使得營建署與其他國家相關的系統建立起關係，同時提供一個資訊、知識、經驗交流的穩定平台，透過保密協定使得各個系統可以開誠佈公的交換較為機密的資訊，提升彼此建設的品質，也建立起其它學習的管道。
伍、 結論
    本文透過學者Dolowitz 與Marsh 提出之「政策移轉」分析架構，分析「嘉義市污水下水道建設政策」之學習過程，發現在此政策學習個案中，影響政策學習之因素以下五項因素對政策學習過程的成敗，產生很大的影響力。
一、政策參與者的參與情形
    在「嘉義市污水下水道建設政策」學習過程中，各類政策參與者的參與情形，舉凡政務官、行政官僚、壓力團體與政黨等，均牽動著政策學習發展的走向，也由於各類參與者的投入，使得此政策學習個案能成功。
    以本案發展過程為例，由於政務官的積極參與，讓制度修正方向獲得確立，朝向以「以民間方式參與」模式來發展；而行政官僚的投入，不但將國外的施政經驗具體實現於國內，同時亦配合國內的條件在制度上予以適度的修正，更符合民眾需求與提高政策實施之成效；除了前述兩類參與者外，壓力團體的參與情況，從初期對制度提出改革的建議、中期極力倡導制度的優勢與後期在政策推動的協助等方面，均顯示壓力團體參與此政策發展所投注之心力，為發展過程中不可或缺的一部份；議會黨團的參與較前述三類參與者大為不同，它透過「刪除預算」等強硬手段，促使行政機關提出符合其訴求之政策方案，雖然在手段上遭人非議，但對政策發展上確實造成很大的推進效果。
    儘管各類參與者在本案的參與情形大不相同，彼此之間的立場與動機也不一致，但透過各類參與者在政策學習過程中，不同角色的扮演與投入，讓「污水下水道建設政策」得以順利落實於國內。顯見政策參與者之參與情形對政策學習過程之發展上，除了具備相當影響力外，亦是探討學習過程中不可忽視的內容。
二、學習內涵的選擇
    政策學習的內涵是學習過程中政策本體的部分，且學習內涵的選擇更決定了政策學習之規模與內容。然而，在學習內涵的選擇上，牽涉到學習行為者對政策目標的認知。因此，在學習內涵的選擇上，學習行為者必需廣納和掌握相關之政策資訊，在政策資訊充分掌握下，審慎評估己方與各種學習對象施政條件的差異，從中選擇出最適合當地條件與符合個人預期政策目標之學習個案。
    在接受來自政黨與壓力團體，對污水下水道建設政策制度修正之訴求後，依此共識進行學習對象的篩選行動。再從營建署與國外進行政策學習的內涵中觀察，可以發現制度並不是此次政策學習過程中，唯一的學習內容，尚包括了工程技術的演進還有土地再利用的相關配套措施。
    綜合以上政策的認知與其學習內涵的觀察，可以發現大規模地引進國外污水下水道建設工程之施政經驗，並成功落實於國內與各縣市，而此次成功的政策學習，也為國內政府與市民，帶來施政的榮耀與提升生活品質的「雙贏」結果。由此可知，政策行為者在充分掌握政策資訊，並審慎評估施政條件下，選擇正確的學習內涵，不但有助於政策學習成功機率的提高，達到學習行為者預期之政策目標外，也容易締造出政府與民眾均滿意之政策成果。
三、政策複雜度
    政策複雜度的高低是政策學習成敗的考量上，一項非常重要的因素。複雜度高的政策比複雜度低的政策，在實施條件的要求上勢必比較多。換言之，複雜度高的政策能夠被其他地方成功學習的機會也較低。
    以「污水下水道建設政策」為例，制度本身是一項立意相當單純的管制政策，主要是透過污水下水道建設的方式，來達到環保之目的，除了政策立意單純外，下水道建設制度在國內早已行之有年，民眾對政策背後的意涵，也有了充分認識的基礎下，國內在此政策推動工作上，理應相當順利。
    然而，事實證明在此政策的推動過程，並非如預期中順利，在政策宣導、用地取得、經費預算、後來的招商承攬等工作上，均遭遇到許多的挫敗，故在逐一解決上述政策推動之困難後，方能順利於嘉義市實施「污水下水道建設政策」，並締造傲人成果。
    以「嘉義市污水下水道建設政策」此一政策複雜度不高的學習個案，在政策落實過程中，亦難免遭遇相當多政策推動的困難，更遑論一項複雜度高的政策，在政策推動過程中可能遭遇的問題，其困難度之高可想而知，政策學習成功的機會難度自是更高。因此，本文認為在政策學習探討上，政策複雜度高低會直接影響政策學習的成敗，是學習行為者在採取學習行動前應審慎評估之因素。
四、制度性與結構性因素之考量
    本文發現學習對象與學習行為者間，彼此在制度性與結構性的差異，也是攸關政策學習成功與否之重要因素之一。誠如本個案研究中，嘉義市雖然與中央政策一貫，但在政策實施結構上的差異，造成相同政策實施後卻衍生不同之結果，由於污水下水道建設計畫調整實施之後，即92年之後實施「以民間參與」政策方案，各界對於建設方案的嚴謹性存疑，對於招商甄審過程有疑義，甚至有圖利特定財團的不公傳言。另外，政府出資額度及得標廠商的「融資及租稅優惠」、「特許附屬事業」內容也被懷疑不實。例如整體計畫顯示，表面上政府只需負擔約五千億元，但政府特許民間經營卅五年間，還要保障廠商10％的報酬率，所以政府實際支付的金額將會超過一兆元等等，更會引發府間不必要的摩擦。
    除此之外，面對未來如此鉅額的財務負擔，政府部門僅能由發行長期建設公債或由開徵的地方稅收，如地價稅、增值稅等指定特定比率作為償債基金，將會造成其他部門經費的排擠。緣於污水下水道建設經費如此巨大，而且必須達到相當的接管普及率才有實質處理功能與污染防治成效，下水道建設的挑戰性非常高。因此，本文認為制度性與結構性因素的差異，也會造成政策學習成敗的因素之一。
五、政策可行性條件之評估
    在政策可行性條件的討論上，可區分為政治性、官僚性、經濟性與技術性四部分。在本研究個案中，雖然此四項條件並未造成政策學習之限制，但四項條件的掌握與否，會直接影響政策學習過程的發展與政策實施的結果。以國內情況來說，財政資源的支持，是「污水下水道建設政策」實施重要的條件之一，且對其他縣市政府而言，此政策的施行會因組織調整期間加重財政資源負擔的情形發生，在此前提下，自然限制許多地方政府政策學習之意願。
    因此，本文認為學習行為者在採取學習行動前，若未能審慎評估政策可行性之條
件而貿然採取行動，在缺乏政策可行性的影響下，不但會造成政策學習的限制，甚至直接導致政策學習失敗的產生。
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Abstract

As globalization of the country and the situation between the Government learn from each other increasingly common, so the policy is gradually learning theory attention. In this paper, through policy learning theory of the concept of "Chiayi City sewer construction policies ", in the discussion of policy learning process, the use of scholars Dolowitz and Marsh proposed "policy transfer "framework as an analytical tool .
     Chiayi City sewer construction is found that the learning process the system uses a wide range of learning, including seminars, Internet platforms, participate in associations and participate in the academic field trips to visit model for learning. Found in the learning process of policy learning and development have significant impacts include: policy actors involved in the case, the choice of learning content, policy complexity, learning unit within the institutional and structural factors considered, the policy assessment of the feasibility conditions And found that successful policy must take into account this study five factors. The variables that influence learning is a policy complexity, past policy, structure and system, language, past relationships, feasibility, knowledge management, policy behavior, political power and so on.
     Finally, construction of sewer systems in Chiayi City, the effectiveness of policy learning, the technology transfer policy has been with the preliminary results; bureaucratic system operation in the learning process analysis, found that the mastery of information policy, the achievement of consensus within the organization, and relevant participants to maintain Good interaction and learning program of identification, the ability to solve the problem of policy implementation, are not overlook the operation conditions of the process is also the policy makers should pay attention to learning behavior matters before. conduct of future policies like public and private institutions of learning for reference purposes.
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