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第四章：過程-起源、理性政策、漸進模式、垃圾桶模式
一、前言

現在我們從政治參與者(第二、三章)進入到政策產生的過程。首先我們從三個方向來看：

1.追蹤提議的來源。

2.合理政策的決定。

3.增強。

這些方向都很類似，而且每一個方向都提到政策形成的某一部分。

二、起源
作者認為當我們在研究一個政策的形成時，不需要執著於追溯它的起源，而應重視它逐漸形成的過程。最初一個政策的起源，不是為了要創造完整的理論，而是要關注於議題的設計與選擇，所以政策的起源通常是基於可能是任何來源的觀點、沒有窮境的來源追朔以及沒有實質的領導人存在。
1.想法可以來自任何地方

作者在研究的過程中，發現很難找到一個來源是許多不同的政策所共有的起源，因為通常每個政策都有自己產生的原因，甚至是單一政策往往也是由各方的聲音、提議所形成，有時也很難歸因。任何一個意見都不是被某個個人所獨占，因此，要了解政治決策過程並不適合從尋找想法的來源入手，而是要找尋它能被保留及成長的原因。
2.無窮的追溯來源
在不同的政策案例裡，我們很難找到一個共通的起源模式。就算只對單一的政策尋找原因，若要以因果作為尋找的基礎，則會發現因果相生可追溯至無窮境之浩瀚歷史中。而所以會這樣一直上溯的原因很簡單，因為人們通常不是安於等待問題的曙光來臨，而是不斷思索與探究，希望藉由其他事物的啟發來找尋解答，也就是被對事物的好奇心所驅使。
3.沒有人領導另一個人
作者原本期望在不同的政治社群裡找到相同的議題，從其中的關聯性尋找政治社群間是否有領導與被領導的關係。但得到的結果卻是否定的，領導與被領導的關係只出現在少數的案例間，而無法出現在牽涉更廣的諸多事件裡。作者發現在每個不同的政治議題間，並沒有某個政治團體總是在其他團體之前先開始討論。
4. 影響因素間的組合和孕育想法的富饒土壤
影響因素間的複雜組合常是主導議程產生的推力，沒有人可以控制資訊交流的系統，也沒有任何一個來源可以主導訊息和想法的流動，因此，重要的不是訊息的來源，而是何者使其成為肥沃的討論土壤。根據作者個人的經驗，企圖找尋某個單一的起因是無意義的，影響一個議題進入議程往往是許多因素的綜合。就以總統來說，雖然人們總認為他是最有力的個人角色，但其實他還是會受到很多其他的影響而左右他的決定。在研究過許多案例之後，作者甚至發現，影響議題的各種綜合的因素之間，也並沒有明顯的原則可供歸納，作者進而認為，與其尋找一個議題的來源，不如仔細觀察是什麼樣的力量讓一個想法被重視，被修正的更加完備，成為一個議題，進而變為議程。就好比種植農作物，與其探討種子的來源，不如好好研究該如何使它能發芽與生長。
綜合以上，每一個政策的來源都不一樣，甚而在單一個個案中，也很難指出到底是什麼因素產生出該政策，在議程的設定中，重要的不是它的來源，而是政府的態度或其接受度；在了解政策的改變中，關鍵不在於想法來自於何處，而在於政策的著力點在哪裡和其成長。

三、廣泛地考量與理性決策的制定
作者認為在許多政策形成過程中的存在著許多不理性的過程與因素，因此他認為以理性作為基礎的決策模型並不適用在研究他所討論的案例。

因為當政策決策者依循著理性思考與廣泛考慮的模式處理事務時，他們會先定好他們的目標，並且設定好他們可以滿意的程度。然後他們開始考量跟他們的目標有關的選項。他們會比較這些選項，判斷他們需要付出多少代價，能得到多少益處，然後選擇那些需要付出的代價最少的選項。但在作者的研究裡，這樣理性完成的政治決策並不多。

人類本身在面對以及處理資訊的方式，往往會受到許多限制，並不是藉由廣泛的考慮後就可以預期的，因為我們沒有辦法仔細的思量所有的選項，如果要同時考量這麼多的選項，並且作有系統的比較，這並不是一件容易的事。而我們有時也不會清楚表明我們的目標，因為我們必須尋求他人對某個單一的訴求之支持，但他們可能並不認同我們的整體目標，因此，清楚表明自己的目標，對於要創造一個政策聯合的形式反而有負面的影響。

因此，作者的研究也不著重於用過於理性、廣泛的層次來討論。另外，大部分的人民其實並不是真的在解決問題，而只是對於已經提出的訴求表達反對或支持，因此作者也不會對於他們著墨太多。

還有一個很重要的是關於進行的程序。我們往往會重視一個想法是經過如何的歷程才能在最後形成政府的決議，而這的確也是很重要的，但是當我們過度細膩的去探討各個程序的先後次序與因果關係，我們會忽視了一件事，就是過程有時是多線進行，而線與線之間是獨立卻又同等重要的。於是這些線路在共通處彼此接合，但並沒有因果關係。當然，作者的意思並不是指政策形成的過程全是不理性的，只是既然有人的因素在其中，不理性的成分便是必然的，因此，廣泛考慮與理性思考的政策形成模型並沒有辦法完整描述書中的許多實例。
四、漸進模式
漸進模式強調決策者在當下對既有政策作小幅、漸進、有限度的微調過程。他們不需要討論難以全盤應付的長遠變化，也不需要花許多時間在定義目標，只求在對既定政策的小幅變動下，能完全解決當下事件。

此外，政治家在考慮到政治層面可能產生的後續餘波下，也不敢在政策修改上作太大的變動。專家考慮到對於決策後可能會發生無法預料的結果，在沒有完全地瞭解的情況下，也避免在政策上有顯著的改變過程，取而代之的是以一次一小部分地修改朝各自的理想目標邁進。

舉例來說：Aaron Wildavsky 認為政府年度預算編製的決策過程就是一種漸進模式。所有的參與者假設專業行政機構在執行決策時有一個基礎的預算，很少會去改變整體的預算，僅是在過程中加減一些小的增額。表4-3 表示1976-1979 年這四年間，各項健康與運輸類政策變動的累積百分比統計：四年間共有29（46）件關於健康（運輸）類政策變動的樣本；其中並不全集中在小幅的變動（作者在這裡不直接以明確的百分比數字判斷是否為小幅變動，而是希望讀者自行決定）。表4-4 進一步將政策改革的時間納入考慮，像是在健康類政策中有在一年內就變動53％（落在50-59％間）；也有歷經三年累積的改革共變動34％（落在30-39％）的樣本。由表4-4 更可以看出政策改變的過程並不全然是屬於漸進模式。然而，持續而長期的小幅變動可以累積為可觀的改革；突然且大規模地改變也有可能是因為之前醞釀了很久的改革氣氛所致。

藉由漸進模式，決策者可以發現到可行的解決方式。而越是具有爭議性的問題，在每次小幅度地變動後，總是因為有人不滿意而又做了新的小變動，各自朝自己的理想目標逐漸接近。
五、無政府狀態和垃圾桶模式
這種模式是用來瞭解「無政府狀態」組織(organized anarchy)的決策過程。「無政府狀態」組織有三個特徵：
目標模糊 (problematic preferences)
對如何達成目標的方法亦不甚清楚(unclear technology)
參與決策的人員有相當的流動性(fluid participation)
Cohen, March, Olson等人認為，美國的大學就是「無政府狀態」組織的一例。
就第一項特徵而言，「無政府狀態」組織對整個組織本身所要追求的目標並不清楚明確，Problematic preferences也意味著組織對各種施政目標的優先順序？並非一成不變，而是可以視必要情況隨時加以調整的。當參與者在定義其目標時不能精準，容易模糊，如果想由人們的行動來定義目標也會失敗

「無政府狀態」組織這種模糊不清的組織目標與其說是無心的，不如說是有意的。通常當一個組織發展到具有相當規模時，伴隨而來的就是組織愈變愈複雜，它同時也會追求許多不同的目標，這些目標又可分成多項的次目標。當企圖再將這些次目標加以具體化陳述時，則常會出現目標之間矛盾不一的情況。
手段或方法的不確定(unclear technology)

「無政府狀態」組織的第二項特徵是對如何達成目標的手段或方法並不清楚。這種組織的成員通常只知道與本身職責相關的業務，對整個組織的運作充其量只有一些很基本和粗淺的認識。成員需要去嘗試錯誤，從經驗中去學習，甚至要在面對危機時摸索和思考解決的辦法。

參與決策人員的流動性(fluid participation)

「無政府狀態」組織的第三個特徵是參與決策人員的流動性。以美國聯邦政府來說，預算或是法案的制訂不是行政部門所能全程主導、掌控或壟斷。國會議員有可能在立法過程中，對法案加以修正或是杯葛，輿論、利益團體、或是遊說團體也都會試圖在政府決策的過程中施加影響力。愈民主的國家，參與或是企圖影響決策的人的層面就愈廣泛。

「無政府狀態組織」，其決策常決定於四個分流：問題、解決方案、參與者及決策的機會。每一分流有其自己的觀點，有時各自分流，有時又會聚集焦點。因此，他們對於不同問題而爭論解決。各式問題在選擇和解決中考慮，因此決策的機會是藉由參與者的投入。從垃圾桶之混合中，了解其中有什麼，再製和抽離出所想要的。垃圾桶模式的基本立論基礎：在「無政府狀態組織」中，不同參與者對於問題的不同界定及所提出的不同解決方式，集結在一匯集桶中，而問題解決之道，取決於政策制定成員將問題與解決方式配對的結果。
修正模式（Revised Model）
美國聯邦政府就像是一個「無政府狀態的組織」，其議程設定有三個影響因素：
問題、政策以及政治。人們了解問題，形成公共政策變遷計畫，更投入政治性選舉與壓力團體中。國會成員常常在選舉與形成計畫間不斷奔波。學術和研究也常涉入形成政策計畫，政治利益團體也不斷形成其計畫。事實上，任何行動者都可投入流派中，對政策形成修正壓力，這就是修正模式的形式。
六、小結
Kingdon指出，一項政策要獲得認同其存在之原則如下：
  技術上之可行性
政策法案的制定必須仔細專注於每一細節，排除一些不一致之觀念，以達成其可行性。
  價值上的可接受性
1.意識型態：一項政策方案要在政策社群中存活，就必須符合專家的價值觀，至少符合主流的思潮，而意識型態的不同對法案的支持或反對也就不同。

2.公平性：法案或方案會浮上臺面的另一個原因是該方案可以解決不平等現象。

3.效率性：政策制定者不只關心要花多少錢在政策上，還必須關心回收的利益有多少，如何以最少的資源達成最高的利益。
  能預期未來的限制
1.經費的限制：任何政策的實行都必須在可容忍的預算範圍之內。

2.公眾的順從程度：會導致群眾抗議的政策通常無法運作。

3.特殊團體的順從：類似於公眾團體，有時候會影響公眾的順從取向。
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