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一、前言

此次奉派參加行政院菁英領導班，國內、外課程共計6週，學員19人，各部會原則上各派1人，研習內容以國際政治、國際經濟及高階管理為主。主要課程均由英國倫敦政經學院(LSE)教授親自授課。整體而言，歐洲學者對相關議題之解析，與其他地區學者不同，深具特色。在國際政治領域上，重視歷史、社會、法律、哲學觀點，善以「規範」、「認同」、「文化」等概念對國際政治進行解釋。在國際經濟領域上，重視「規範變革」與國家競爭力。在政府領導管理上，著重國家目標之管理與處理。
個人曾於1995至1996年奉派至英國語訓，當時英國社會正值變革轉型，百廢待舉，英國人民對政府變革與民營化作為，信心蕩然。事隔12年，此次再度赴英研習，英國已今非昔比，倫敦超越紐約、東京成為世界第一金融中心，社會湧現驚人創造力。其中原因，殊值探討。經初步探究，「規範變革」之成功，當是主要原因。
個人目前主要職務內容為協助推動對日工作，經由此次研習，深受啟發。個人認為，「國家安全」係台灣當前所面對之首要課題。台灣對自身定位之起點，不應始於台灣本島，而需先觀察世界格局，將本身置於區域及全球脈絡(global context)中，衡量本身所處之地位比重及環境優劣後，設想強權觀點，進而研擬我可追求獲致之國家目標，故如何審時度勢，維護國家安全，擴大行動空間，實為當務之急。鑒此，本報告擬以外交工作為主軸，分就學習心得、國家整體發展、人才培育及對個人工作之啟發，提出相關淺見。
此次有幸參加研習，針對我國所處國際環境，進行研析，並與國內外相關人士建立友好關係，未來當有助於業務之推展。研習期間，承蒙本部日本事務會、人事處、人事行政局考訓處及「地方行政研習中心」各級長官提攜協助，耑此申謝。本文意見，均由本人自負文責。

二、學習心得

(1) 國際政治權力之分配與解析  
後冷戰時期國際政治權力分配，極為不均。在軟硬權力方面，美國仍是世界首強。國家權力大，國家利益隨之而大，國家權力小，國家利益隨之而小。美國基於首強地位，結合其他盟國共同制定「規範」，建立秩序，將「全球問題世界化，世界問題美國化」，此已成為國際社會互動之最大特色。在探討我國自身國家安全與對外關係之問題，必先將此等外在環境特色，列為最重要之先決客觀條件。
歐洲地區之國際關係研究，重視歷史、社會、法律、哲學之觀點，尤其善以「規範」、「認同」、「文化」等概念對國際政治進行解釋，此與美國之功能取向，截然不同，倘未予區別，必然混淆失焦。目前歐洲之國際關係研究，當以「建構主義(Constructivism)」最具權威代表性。
建構主義認為，「人」是「社會人」，「社會人」與「社會」的最重要互動因素就是「認知」、「價值觀」與「規則(rule)」。價值觀創造規則、規則創造機構、機構組成社會；規則創造政府，政府再造規則，而國際間的各種行為規範、原則、信仰，不但影響國家的實際作為、利益、優先選項、對外政策目標，更可協助國家瞭解何種目標最重要或最具價值，以及如何利用合理、合法之方式達成計劃目標。
目前建構主義盛極一時，然而歐、美研究國際關係之途徑，無論是建構主義、新現實主義、新理想主義、自由主義或社會主義，仍各有優劣，宜截長補短，以利全面瞭解國際關係之真實面目。

(2) 國際經濟發展與國家競爭力 

全球化與知識經濟構成21世紀國際經濟發展之主要特色，兩者彼此推波助瀾，相輔相成。全球化與知識經濟將社會關係及生產力向國界以外強力擴散，具有「整合性」、「集中性」、「一致性」的意義，屬於國家實力重要之一環，未來當為台灣經濟發展與對外拓展自由行動空間之根基。
個人曾於1995年至96年赴英進修，當時英國社會蕭條，游民四處可見，百廢待舉。此次再度赴英，景氣繁榮，物價高漲，社會充滿動能。據本(96)年Mastercard公司最新調查，英國倫敦已超越紐約、東京、芝加哥，成為世界首要金融中心，國家實力遽增。個人觀察認為，英國成功之因素有三，似可作為台灣之借鏡：

1. 規範變革(regulatory reform)：近年，英國政府對「規範」、「法令」進行全面而根本之反思。以往英國政府公部門在面臨問題時，經常優先考量政策是否符合相關法令，符合則放行，不符合則予禁止。邇來，似反其道而行，認為政府不應僅是回應(responding)問題，而是管理與處理(managing)國家目標，倘符合國家目標利益，則先無所不用其極地構思有效達成之手段，再「尋求法規支持」，倘相關規範有扞格之處，則逕予修改或重定。質言之，「規範」、「法令」均是服務政策之積極工具，而非把關之閘門。尤有甚者，倘內閣部會首長對本身部會名稱有意見，亦可依其願景或所期待之功能，直接修改部會名稱，其他從屬單位則迅速配合主要任務進行改組。主要功能組織與次要組織，目標一致，各有職司。此項觀念之轉折與彈性之作為，無形中為英國公私部門釋放出驚人的社會創造力。以金融市場為例，1980年代英國金融市場
總值僅為紐約之1/3，相關法制解禁後，倫敦金融市場總值在20年內暴增1,500 ％，成為全球第一，即為顯例。
2. 規範原則(regulation principle)：英國對自身定位之起點，不在英倫三島，而是先將本身至於全球脈絡中，再研擬政策目標與規範變革。相關規範原則可分為五大項：Ａ.透明性(transparency)：人人易於瞭解。Ｂ.可信性(accountability)：事事得以信賴預測。C.目標性(targeting)：方向明確不偏離軌道。Ｄ.一致性(consistency)：不致重複浪費資源。Ｅ.比例性(proportionality)：避免高風險、低收益。近年，英國為極大化自身利益，甚至不惜與美國聯手發動戰爭，以期在全球規範中取得規範製作者之優越地位，不再是規範遵循者，進而從中牟取鉅大利益。
3. 競爭策略：根據2006-2007年國際競爭力報告，英國競爭力之總體排名為全球第10名，然而詳細觀察其基本面(Basic Requirement)、效能面(Efficiency Enhancers)、創新面(Innovation and Sophistication Factors)等指標，均可看出英國本身之競爭力與條件並不強，且經濟規模只有日本的1/3，但英國卻深諳國際間之競爭策略，選擇不干預市場，並將資金投資於其他更具競爭力之國家。換言之，英國以正確之經濟謀略，彌補本身條件之不足，進而創造出傲人經濟成就。

(3) 政府管理與總體對外工作

1. 政府管理與企業管理，兩者截然不同，錯誤類比，恐然造成災難性結果。近年民間企業管理觀念盛行，舉凡公私部門，無不積極引進相關管理知識或技能。但英國學者認為，政府管理與企業管理，無論在基本哲學、目標、文化或心理上，均極不相同，實不宜直接援引適用。簡單而言，企業管理著重短期收益、年度資產負債表，採行個案企畫(project structure)，利益與責任由特定股東承擔，可同時效忠於兩家以上之企業，必要時甚至可宣佈倒閉…，反觀，政府部門基於公共利益，須進行長程政策規劃(30年以上)，執行經濟利潤以外之計劃(例如文化保存、國家威望)，具有不可倒閉性、不可卸責性，僅能為單一層級體制服務…等特質。因此，倘未能釐清本質差異，強行移花接木，必將造成災難性後果。

2. 各國政府官僚組織均存有「低風險文化(low risk culture)」，公務員復有維持系統存續之特性，倘政治領導人物不主動尋求改變，實難奢望公務員主動提出變革。以我國對外工作而例，倘擬在迅速變動之國際環境中維持自身之穩定與發展，似宜優先處理公部門改革(public sector reform)與規範變革(regulatory reform)等問題。

3. 個人認為，優良的政府管理，在於建設繁榮社會，維護國家安全，型塑國家形象，贏取國際支持，以利國家永續發展。在全球化浪潮下，我國政府的每一個部會，均已不可能自外於國際事務以外，尤其在處理自身部會業務時，必然會觸及國際事務問題。因此，在思考政府管理與國家政策發展時，勢須將國際層次、國內層次、個人層次、決策過程層次等因素，予以整合，藉以建構整體對外工作方向，共同達致政府管理之目標與願景。敬請參閱拙編「政府管理與對外工作概念圖」，如上 圖。
三、對國家整體發展及人才培育之心得
在國家當前與未來整體發展方面，個人認為，唯有精準的定位國際格局才能避免主要危險，制約主要敵人，贏得支持。唯有通過敵人的觀點，才能認清本身所處的環境，採取有效戰略，謀求生存之道。近年中國崛起，已對台灣產生重要衝擊及影響，在硬權力方面，台灣確與中國存有極大差距，但在軟權力方面，台灣的自由、民主與人權卻遠遠超越中國。台灣除應利用自身優勢，爭取國際支持外，亦應與國際社會共同合作，強調普世價值，促使中國改善人權、推動民主化，成為一個負責任國家。我國更應審時度勢，對外善用國際友我結構，對內積極提升政經及軍事實力，以期台灣在國際環境之變遷及衝擊下，維持本身穩定發展，積極創造人民福祉，提升國家競爭力，如此或可化危機為轉機。

在人才培育方面，公務人員肩負國家公益之規劃與執行，亟需有前瞻性思考作為政策擘劃基礎，謹提出下列心得建議，敬祈卓參：

1. 近年全球暖化、氣候變遷、能源、人權、核武、環保、飢荒、難民、移民、生物多樣化等議題均已成為國際重要議題，倘能擴大加強政府公職人員相關專業領域之訓練，當可深化我公部門國際化之程度，並有助於相關政策之規劃。

2. 國內各部會均已無法單獨置身於國際議題之外，經常必須直接處理涉外問題，甚有須獨立對外洽簽國際議定書者。由於我國家資源有限，倘能強化實務模擬談判及國際文宣等訓練，力求相互運用資源，當可獲致國家更大之整體效益。
3. 為強化及培育政府中堅官員之創新能力與溝通說服能力，相關培訓計劃，實可增加兵棋推演或模擬國際談判之課程，進而深刻體會在國際間無政府狀態下，我國應如何以「衝突創造空間，妥協鞏固戰果」。此外，倘能計畫性追蹤及運用受訓人力，當可深化官僚組織職能，延續培訓成效，協助提升整體工作效能。
四、對個人當前工作之啟發
個人認為，囿於當前國際現勢，我國外交工作似宜首重美日，次重鄰國，同時鞏固邦交，參與國際組織。所謂首重美日，並非只因美、日為世界第一大及第二大經濟體，而是此二國攸關我國家安全與國家存續，不可不慎。個人目前職務係協助發展對日工作，此次研習對個人工作啟發有八點：
(1) 美國仍擁有曠世以來全球最強的政經實力，軍事能力超越世界其他國家總和(註
)，在東亞享有巨大利益，無意自亞太地區退場，須藉日本力量支撐其在東亞之霸權。日本則在二次大戰後形成「五五體制」(註
)，自民黨一黨獨大，穩定主控政權，經濟超越戰前水準。2007年7月自民黨雖在參院選舉中失利，但仍掌控眾院。尤其，近年日本民情右轉，新保守主義迅速抬頭(註
)，此項基本格局似暫時不至大幅變動。---故我似宜強化連繫美日保守右派人士，鞏固基本面。
(2) 戰後日本外交手法漸趨成熟，竟能以被佔領國及非核武國家之身分，克服傲慢美國，對美成功創造出更具平等地位的夥伴關係(create a more equal partnership)。美國國務院官員亦公開表示，日本已透過本身之努力而獲致敬重(Japan has earned an honorable place among the nations of the world by its own efforts.)(註
)。---日本忍辱崛起，重建國家形象，積極進行國際宣傳，進而提升自身地位之操作手法，殊值我方參考。
(3) 日本為強化東亞經濟圈，已擴大與東南亞與南亞國家之聯繫，建構日本在亞洲的勢力範圍，增強與歐美抗衡的國際地位。麻生外相一再強調，日本推動經濟外交是當務之急(註
)，也提出「自由繁榮之弧」，強調與自由民主之普世價值，以期與民主國家相串連。倘據此推論，日本在爭取亞洲國家方面，當然優先推動與韓國、澳洲、印度等民主國家之關係。---我外交部門與經濟部門似宜據此進行聯合協商，以利協同一致對外，同時鞏固鄰邦。
(4) 與強者結盟是美日外交的特色。目前日本對外投資明顯重返亞洲，政治上也持續轉向亞洲，繼續追求「正常國家」地位，而美國在東亞的單邊主義也朝多方外交移動。台灣雖然恰巧處於美、日在全球利益、周邊利益及國家利益的三方交會點上，但台灣獨特的戰略地緣關係，並不能因而自動保證本身的安全，反而可能創造更多的不確定性。---故我必先強化自身實力，取得對話地位，台灣本身實力之強弱，或將與美日支持的力道成正比。
(5) 中國邊疆環境複雜，接壤國家15國，鄰近國家約30國。然而，中國亦瞭解其真正之威脅，並非來自陸上，而是海上。目前中日關係不如美日關係，美日關係高於美中關係，短期而言，中國必然利用美日矛盾，強化中俄關係及發展中日關係(註
)，藉以帶動中美關係。長期而言，則須發展中美關係藉以限制日本力量膨脹，避免損及中國利益。---故我發展對日關係之同時，應強化中國研究，同時研析中國在美、日、俄之活動，以利參考運用。
(6) 日本對近在咫尺的中國崛起，有切膚之感。在認知上，與太平洋另端的美國自有不同，但與一水之隔的台灣也未必相同。台、日同為民主島國，國土狹隘、資源短缺，防衛依賴他國，經濟依賴外貿，同屬援外國家，均未獲得與國力相對稱之國際尊重，均有參與聯合國(安理會)(註
)及修憲問題，意圖邁向「正常國家」，而共同的障礙就是中國。但，台灣實不宜因此而認定台日得以共存共榮，而應憂慮在區域衝突時，日本仍有可能置身事外，甚至從中漁利。南韓是美韓軍事同盟對象，尚有類似之顧慮，何況台灣只是美日安保下被隱喻的客體，而非締約之主體。韓戰與越戰的歷史證明顯示，日本作為反共的第二線補給站，並非全然不利，對內既可鞏固政權，對外更可招財致富。---故我似宜鼓勵學界強化對日工作之研究論述(註
)，並持續籲請日本各界研議推動日本版「臺灣關係法」，防範未然。
(7) 台灣位於全球唯一殘存冷戰結構之地區，區域內各國差異極大，互信不足，短期內不可能形成類似歐洲整合的形勢，作為全球超強的美國必然運用現有優勢，趁勢在亞太地區發揮最大作用、維持區域平衡，扮演現狀維持者(status quo power)角色及防止歐亞大陸出現抗衡力量。美日同盟的深化，證實美日右派仍居優勢，美國無疑仍是東亞最主要的行為者，區域內的各國，包括台灣在內，行動將進一步受到制約。---為防範美日聯手抑制台灣活動空間，我宜累積強化政、經、心、軍之交涉籌碼，深化落實普世價值，透過協商，增強互信。
(8) 美日同盟是美國在東亞戰略佈局的「主要結構」，區域內的雙邊關係，甚至台海兩岸關係均只是「次要結構」，次要結構只有通過主要結構之闡釋、界定，才有意義。此對台灣而言，攸關生存，極為重要。由於美國駐日大使館與新設立之日本防衛省深具界定前線情勢之功能---故我似宜針對此等的特殊結構，強化對美國駐日大使館及對日本防衛省之聯繫，以間接管道，間接戰略之方式直接提升台灣在華府之地位，進而維護我國家安全環境。
六、結語

此次赴英研習，在國際政經課程方面，印象最深者為政府公部門之「規範改革」。在資本主義社會中，政府本應力求減少不必要之作為與不必要之干預。政府之主要作為，並非回應國內外之問題，而是要設定、處理與管理國家目標，倘目標符合利益，則應構思直接有效之途徑，繼而尋求規範支持，以利手段之順遂及目標之達成，藉以全面釋放社會創造力，強化國家實力，此等「規範改革」的成功經驗，殊值我國參考。

部分人士認為，卓越的領導在於創造提升團隊效能之條件(Great leaders create the conditions that promote team effectiveness)。個人以為，「效率」未必是唯一的價值，倘目標設計錯誤，效率再高，畢竟徒勞無功，甚至只能創造出更多之問題，故政府公部門似宜採取較寬鬆放任之「興利」觀點，而非事事「防弊」之觀點。尤其，官僚組織內並非人人都是潛在敗類，實不宜本末倒置，自行束縛，倘能多一分信任(more trust)，少一分強制(less coercion)，妥善進行「規範變革」，運用「規範影響評估(Regulatory Impact Assessment)」及「內部規範檢視機制(Domestic Regulatory Review Mechanisms)」，必可使團隊發揮幾何等數之創造力。

在國家安全方面，個人認為，唯有精準的定位國際格局才能避免主要危險，制約主要敵人，贏得支持。唯有通過敵人的觀點，才能認清本身所處的環境，採取有效戰略，謀求生存之道。近年中國崛起，已對台灣產生重要衝擊及影響，故我國更應審時度勢，對外善用美日同盟結構，對內積極提升政經及軍事實力，以期台灣在國際環境之變遷及衝擊下，維持本身穩定發展，積極創造人民福祉，提升國家競爭力，達到台灣永續繁榮發展之目標。(E)
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