政府內部對於議題設定的參與(Participants on the Inside of Government)

簡介：


在我們敘述的開始，當然要先從比賽中參與者開始說起；我們將討論在議題設定過程中(agenda-setting process)，誰扮演的角色是很重要的？而那些人被認為很重要，可是在這過程中卻未必佔很重要的角色，以及他們各個角色相互之間的關係為何？在接下來的章節當中，我們將討論

(1) 每一個參與者的重要性；

(2) 他們各自在那方面顯地較重要？

(3) 每一位參與者能運用的資源有那些？

在本章中，我們將介紹政府各個部門（包括：美國政府、公務人員及國會）所扮演的角色；在下一章，我們將介紹非政府的團體（包括：利益團體、學術單位、媒體以及大眾意見）對於議題設定的影響！

美國政府（The Administration）－


對於聯邦政策制定的參與者或相關的人，通常會先注意美國政府的態度如何。如果政府對於某一項議題感興趣將之排在最優先的順序，則對於聯邦政策制定的相關人員亦會對這議題投注較多的關注力，反之，聯邦政策制定相關人員就會將他們所關心，而政府不列在優先順序的議案降低其在聽政會上出現的機會！雖然說政府操縱整個議案設定的過程是有些過度？？，但其在議題設定時確實是不可或缺的！


而提到美國政府，通常會想到以下三者(1)總統本身；(2)對總統負責的幕僚；(3)各個由總統任命的部長等。在表2-1中，顯示出94%的受訪者對於美國政府對於議題設定的過程中是扮演了重要的角色，超過1/3的受訪者認為三者都很重要。而總統跟各部門的重要性差不多一樣(75% vs. 82%)，而至於白宮幕僚，則比較少被提及！在上述的表中看不出政府各部門在議題設定中相較於其他二者的顯著地位，很多議題項目(agenda items)被認定為美國政府中只要部門甚至是次級單位參與即可的，現今都留給各部門去做研議；但是只要總統本人決定要參與議題，則議題主控者即為總統本身。

· 總統

有一句古老的諺言說“總統提案、國會處理”，不論是執行部門、國會或政府以外的人都深信，總統本身可以單獨來處理議題設定的。在受訪者當中，有3/4的人認為總統在議題設定時是相當重要的，而31%的人認為總統在議題設定扮演非常重要的角色。當然總統並不是能完全控制政策議題，有時會有很多外來的因素會衝擊到政策議題，如：卡特總統時的依朗的問題……等，但相對於其他二者而言，總統在議題設定中，是扮演一個很有權力的角色。

但議題設定跟決議，卻是二件不同的事，總統可以主控整個議題設定，但是卻沒辦法主控其他的替代方案，並且也沒辦法去決定最終的結果。有時總統組成相關的國會委員會，花很多時間研議，但最終卻可能只是多個方案中的一個而已。

而總統在議題設定中能扮演重要的角色主要有幾個緣故：第一個即總統的否決權跟聘任(解聘)的特權；當總統任命相關單位的人來處理他所關注的議題時，卻發現所任命的人沒有把這議題當作是最主要工作時，那他不會在這個工作上做太久！第二個是總統在其部下的組織功能，即當屬下出現二方不同的爭執、較勁時，總統可以協調並決定其所選擇的議題，相較於國會，就沒有這樣一個協調的機制(535個成員，535個議題)；第三個總統是可以運用引起公眾的注意(民眾的支持度)，轉為對政府官員的壓力，來迫使他們接受總統的提案。另一個總統對於議題設定較有利的因素是其同黨黨員在國會的比例，若較高的話，則可以很順利地通過許多議題，反之則會面臨較多的阻撓！而總統本身的民眾支持度亦會影響其在議題設定上的影響程度！最後總統本身的involvement？

· 總統幕僚

總統幕僚在受訪者當中，有44%的人認為是相當重要的；而這些幕僚會在受訪者當中較少被提及有一部分是因為在議題研議過程中，較不重要的議題會交付給各部門去研議，而一些較重要的議題則由總統本身自行決定，或是由跟總統較親密的顧問決定；在一些議題上，甚至有時幕僚大部分都持反對意見，但總統卻堅持推動！

雖然幕僚在議題的設定上的角色並沒有很重要，但對於議題替代方案的擬定就相當重要了。一般來講總統與其高級顧問或內閣閣員只設定一個粗略的方案，也就是政府的方案，但是卻沒有決定其內部的基本項目，因此就要由總統幕僚來負責跟各部門、國會以及主要的利益團體做細部的協商。

· 各部門總統任命者

所謂總統任命者包括內閣的閣員(各部會的首長、次長等)，在傳統的理論上，這些人應該對於政策的決定扮演重要的角色，他們的權力是來自於總統的允許及來自行政系統，但是他們常被他們的代理人所掌控或是其底下具有專業知識的公務員總是規避上級的管理，因此他們在傳統的理論上應是較不重要的。

在受訪著當中反應出一些事實，顯然地並不是如此，有82%的人認為這些總統任命者是相當重要的；他們提出他們部會的議題，但他們的優先順序要看和白宮的互動情形而定，如果是總統或其顧問很有興趣的，當然就較少異議，但如果二者之間有所異議的話，當然還是以總統的政策議題為優先，僅有少數的首長會堅持提出他們的議題，而若跟總統之間時常有異議的話，總統還是有權將這些首長解聘；一般來講，大部分的首長都會避免這樣的衝突，甚至有時這些首長會迎合總統所喜好的議題上；而這些閣員的一個根本問題在於任期太短，而他們大都數人的動機只想要成名。

公務人員(Civil Servants)－


在作者的研究當中，並沒有發現公務人員對於議題設定的重要性，只有32%的人認為他們重要，而只有1%的人認為他們很重要，受訪者常談論到首長、次長、助理是他們的代理人，幾乎沒有人提到這些公務人員在議題上的重要性。

· 行動?活動?(activities)：議題、替代方案、執行

在議題設定方面，上對下的模式是很正確的，即總統主控任命的首長、而首長主控著公務員，但是一些文獻卻指出有多數的上級主管卻沒辦法去命令他們的次級部門，而這是為什麼呢？

執行政策對於公務人員是主要的工作，大都是以已存在計劃的執行為主，而不已新的議題為主；而公務人員的力量(power)就呈現在執行活動中！而在執行中所得到的回饋可以得到新的改革，即在執行時所遇見的實際之問題會再回饋到政策的改革；而首長在於新政策的擬定時亦會徵詢這些人的意見來擬定議案的草稿。雖然他們在新的議題上沒有那麼重要，但在專業上建議以及方法的執行上，他們就顯地相當重要！

· 公務人員可運用的資源：

· 年資：公務人員的任期通常很長，政府的議題靠首長來擬定，而這些公務人員就要去說服這些首長接受他們的議題，但首長如不接受，他們就退出這個議題，等待下一個跟他們理念相同的人上任。

· 專業：他們眼光較寬廣，也可以聽到其他不是政府部門的人的聲音。

· 和國會或利益團體的關係：

國會山莊－


國會議員是受人們尊敬的、在許多的立法上值得信賴的而且是媒體跟大眾的焦點所在！在另一方面國會議員可能會提出多達535份的個別議案，在執行上無法控制且缺乏專業的研議，因此會有許多的利益團體、選民國是總統的壓力，來促使他們不致於只成立自己所研擬的議題。


而在作者的研究當中，國會議員的角色並沒有像這樣模棱二可，大多數的受訪者認為國會議員的重要性僅次於政府部門，而且比任何其他政府的成員更加地重要；甚至國會議員主席會主動地參與議案的提議；他們對於議題設定跟替代方案的研議也有相當大的影響！很多政策的擁護者常在提案前會先預想好可以從國會得到什麼期望並調整他們的方案甚至直接放棄他們的方案！

· 國會議員的資源：

國會議員第一可利用的資源即是法律上所賦予他們的權力，可以來制定跟修定政策；第二是可怕的公眾力量，他們有一些固定的支持者，也就是說可以幫總統候選人穩固這些票源；第三個是他們來自利益團體、公務人員、學術單位、顧問等這些關注議案所帶來影響的人的資訊；第四個是自由的形式，在國會中，沒有很固定的管道，只看個人本身的人脈！

· 動機：

第一是滿足選民，第二是提升自己在華盛頓的名譽，第三個是個人對於好的公共政策的理念。

· 國會議員幕僚：

國會議員通常參加很多的委員會、跟選民見面等事務，而國會幕僚可以專注在單一個議題上！但他們仍在國會議員的限制之下工作！

結論：


本章在檢視政府中各個對議題設定參與者的重要性及他們可運用之資源，當然總統是議題設定的中心，但對於替代方案或在執行層面就比較沒辦法掌控，他在資源上可以動用否決權、聘任權和公眾的力量。而公務員在執行層面較有其重要性，可動用的資源有其年資、專業跟利益團體的關係等，而國會議員在決定議案跟替代方案上佔了重要的地位，但卻是國會議員幕僚在於替代方案的研擬，而國會議員可動用的資源包括法律上的權力、公眾的力量、任期以及各方的資訊！

