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前言
· 「專家社群」：研究員、國會助理、在計畫執行單位和預算單位的工作者、大

學教授、利益團體分析者。

專家們有他們的想法，對將來方向有模糊的見解，以及較專業的提案。

他們嘗試表達他們的想法透過午餐、流通的紙張、出版的文章、意見聽證會，和起草推動提案。

＊在專家社群中，提案和替代方式的產生如同生物自然淘汰的過程。分子在成為生命變成生物之前，在生物學者所稱呼的「原湯」中流動，所以想法也在這些專家社群間流動。

想法面對另外一個偶然遇見的分子，會以不同方式與其結合。「湯」的改變不僅是全新的分子出現，也有很多是與原先存在的分子作再次結合。在初期的政策原湯中，很多提出的想法在其中，有些因為有自然淘汰的系統而存在著；有些想法存在且繁榮，有些比起其他被更認真看待。

＊此章節描述：政策原湯和淘汰的過程。

首先介紹政策社群，而想法在社群間流動，專家社群和公眾如何「softened up」，並且提出想法能夠存活的準則，分析為何有些想法比其他更重要。

政策社群
--------------------------------------------------------------------

政策社群由各政策領域的專家組成，包含：健康、建築、環境保護、刑法正義等。在任何一個的政策領域，專家們分散在政府的內外，部分專家可能是國會的委員會成員、部分可能為國家行政機構官員。其他的在鬧區工作，仍有些是學者，諮詢者或是利益團體的分析者。但是他們普遍關注其政策領域問題。他們也普遍會互相影響對方。在健康社群工作的人知道每一個的想法、提案和研究，而且常與個人相當地熟稔。
專家社群活躍於其自己的、政治上的獨立事件，像是行政方針的改變、受到選區選民的壓力。這些專家會受到影響同時也必然會做出政治上的反應。

分裂

從一政策領域到另外一個，有關的專家社群呈現極端的分裂程度。有些社群相當極端的封閉和緊密局結合。其他社群顯得更加差異和分裂。健康和運輸提供啟發性的對照，因為健康社群遠較少分裂。健康社群的確有互相差異的成分存在，包含：生物醫療研究者、人力資源專家、健康保險支持者和預算決定者。但健康社群的專家們透過傳統的正式化互動_健康成員專討會(起初是由基金會提供補助，聚集健康專家來聽取專討，思考一般問題，和認識另一相似社群背景的人們)在這過程中，互相交換資訊，發展出更多的看待問題方式，並且培養在健康網路中的非正式聯繫。

運輸社群是更加地分裂，部分是因為運輸社群區分成不同的方式。在運輸業運用的科技是各不相同，但工業和利益團體沒有興趣去橫跨這些形式，而行政機關和國會內委員會也因形式而有不同。有鐵路、高速公路、航空、城市運輸和水路專家社群，但很少人會關心牽扯到兩個社群或更多社群的議題。運輸的社群不只在這種形式上有分裂，在關於規章和國家補助的問題上也有分裂。州際貿易協會和國家高速公路局在處理貨車運輸業，管理和補助的方式就有很大的不同：區分成對旅客和對貨物的世界。

運輸部門扮演一個把所有不同形式的分裂聚集起來的雨傘，使其得到護蔭。在很多部分，運輸部門只是個分離形式的聚合體。

分裂的結果

1.系統分裂的第一個結果即為政策的分裂：
如同左手不知道右手在作什麼，造成有時左手做了某些事是會深刻影響到右手的，即使沒人看出其中的關連性。運輸業社群常引用州際高速公路計畫當作他們的案子重點。基本上，剛開始的爭論使得高速公路本身的議題在原地打轉，而這些爭論可能是：財政上如何安排、信託基金和一般稅收、這個系統的範圍、高速公路的位置。雖然高速公路的建立會使得長途運輸的貨物業和旅客獲益，但也對於鐵路和城市運輸製造出大麻煩。鐵路運輸發現它們受到長途貨物運輸業相當大的競爭威脅，而這是個主要因子而導致鐵路服務的惡化。城市區域需經歷過相當大的混亂如同多車道的建設，而多車道的建設是種新的道路型態，可將住宅和工業自市中心闊展出去，而鄰近市區也會因此沿著道路興設房子。社群人員表示，像這樣的結果在當時不受重視，全因為運輸政策社群的分裂。

2.較封閉緊密的社群會形成常見的看法、方向和思考方式：
這些特徵，也就是社群緊密結合的結果使得整合更加地完善。如同人們有共通語言，這樣的社群間也有較好的溝通。當作者詢問受訪者關於健康主要問題是什麼時，受訪者多回答說〝三大：費用、可近性、品質〞，受訪者的回話開頭常與消費者、保險和政府在醫療的花費有關。但是他們也討論醫療的可近性的問題，和人們接受服務的品質。一而再，再而三，健康社群使用一般化的名詞來討論這些概念，並且使用明確的三個相似標語來形容這些概念。。這樣的範例不止呈現出一個連結的社群，同時也提高其整合性。

從來沒有像這樣的一般範例出現在運輸方面。

3.分裂引起不穩定：
議程的穩定性是因為〝議程的結構背景〞關係。運輸，有著很大的分裂性、稀少的既定範例和易受重大危急的影響，可以得見是較無結構組織的。相關結構的缺失使得議程在變動的流行下轉變一次又一次。
在較緊密的健康社群中，健康議程相較之下很少有變動。政策系統的分裂會影響系統中議程的穩定性。

社群跟原湯

--------------------------------------------------------------------

＊前提：大致上來說，在政治原湯裡頭，大量的、不同的意見都是可能的，而且也都會經過某種程度上的討論。這個階段所包含的意見是很廣泛的。

＊動機跟政策提議者

    政策提議者並不一定在某個政策社群裡面，其共通特徵是：為了未來可能會有的回饋，願意投資他們的資源。

而政策提議者的動機、目的大概可以分為幾點：

1.提升個人的利益。這類的動機可以視為「物質化」的動機，因為它們可以得到比較直接的、個人的、具體的報酬。

2.提升自我價值，或者去影響公眾政策的形成。

3.有些政策提議者是所謂的政策團體。他們以團結為動機；享受參與、提倡、接近權力的感覺，同時也在這樣的參與中得到樂趣。

＊起源、變異 (mutations) 與重整 (recombinations)

    政策原湯並不是一種理性的、單純為做決定而做決定的系統而已。在政策原湯裡，考慮的、挑選的過程是演進的。因此，提案的起源就不那麼重要了；更重要的是提議之間所產生的變異和重整的過程。

    提議的演進可大略分為變異和重新組織這兩種。變異指的是突然出現的全新架構，而重整則是把既有的、既存的因素重新組織。而提案的演進，大多是重整的方式。

＊意見，不只是壓力而已  (Ideas, Not Pressure)

想法本身的內容，也是政府政策決定的一部分。面對提議時，政府官員會做評估、跟對方討論、提出正反兩方的意見、嘗試說服對方，解決兩難的困境。這種透過問題和提議的工作模式是政策族群的一大特色。 此外，有時某些想法並不會進入到政策族群的討論中，主要是因為政策決定者覺得此議題無聊，沒有辦法激盪出較知性的的討論。這些政策族群就好像是學術圈一樣，
各有其理論、想法、偏好跟追隨的潮流。

＊Softening Up  軟化    

在一個提案能真正推動之前，soften up是必要的鋪路工作，也就是為說服某人，推動某事前必須做的準備工作，讓人們能夠慢慢習慣新的意見，然後接受新提案。Soften up 可能需要很久的時間，如好幾年的時間。

政策提倡者soften up的對象可分為三種：

1.一般的大眾。例如，總統對大眾的演說，提高大眾對某些議題的敏感度。

2.特定的大眾團體，針對特殊的議題。

3.政策族群本身。即使是專家，也可能對某些議題敏感度不夠。

政策提倡者會用許多不同的方式來教育大眾，通常是多種方式一起使用，例如以游說的口吻跟大眾講話、掌握國會視聽等等。此外，soften up有時候會需要風向球 (trial balloons)。例如，議員可能會丟出一個提案，並不是因為此提案可能會通過，而是他想要測試看看大家對這個法案的接受度。想要讓一個提議被接受，soften up是很重要的，如此一來，一個想法才能夠進入政策社群的討論，也才能生存下來。

想法存續的條件

--------------------------------------------------------------------
        先前我們提到，政策原湯裡的各個想法彼此碰撞、融合；有些想法死亡，卻也有些想法存活下來。想法能存活下來，並非偶然。它必有一套能使它存活下來的條件。

一、技術上的可行性高

        想法的提倡者，在提出想法後，會將想法化為可付諸實行的細節提案。政策專家最常問的問題就是：「這個提案『實際上』能達到我們的目標嗎？」「這個提案『實際上』是執行機關有能力去付諸實行的嗎？」如果可行性低，國會議員在許多議題仍待處理的壓力下，會選擇放棄此提案；一個提案若在一發表時就顯得漏洞百出，人民也會對此提案產生不信任。所以一個提案在技術上、行政上可行性愈高，存活的機率也愈高。
二、能被普遍的價值觀所接受 

（一）自由與保守立場，公共與私人的版圖大小：大體上來說，自由派的人士主張政府應該在各項事務中，扮演吃重的角色；也就是把一件事務視為一個圓，政府所佔的扇形較私人扇形大。保守派則反對這種想法。各國都有自己國內較流行的價值觀，有些評論家認為美國流行的意識形態較偏私領域：也就是強調事務民營化、私人化的優點，認為政府反而什麼事都做不好。不過作者提出反駁，認為不同的領域，對公共和私人的版圖大小，也會有不同的價值觀。而同一個領域裡的不同議題內，流行的價值觀也不同。所以一個提案一定要被該領域該議題的價值觀所接受，才易存活下來。

（二）平等：如果能大大解決社會上的不公平及不平等待遇，那麼提案通過、存活的機率高。

（三）效用：重點較不在於花費金錢的總數，而是每一分錢是不是都有妥善地利用。如果能花費最少的代價，得到最大的效益，這類的提案存活的機率較高。不過某些人認為不需要的花費，可能對另外一群人來說，是一份很值得的投資。

三、未來可能遇到的限制少

        在提出一個計畫後，專家通常會思考這個計畫將來可能遇到的困難與限制。當然，未來的限制如果愈多，這個計畫案就會因執行不易，更容易被放棄。通常未來的限制來自兩方面：

（一）預算：要在政府財政能負擔的範圍內。

（二）大眾接受度

  1. 普遍大眾：計畫案要能讓國內大部分人民所接受。

  2. 特定大眾：計畫案要讓和這個提案特別相關的族群所接受。

  3. 官員：要能讓國會議員、總統、總統的幕僚等官員所接受。

想法的簡短清單

--------------------------------------------------------------------
政策社群會產生想法的簡短清單。透過篩選過程，有的想法會存活，有的會消逝。
1.產生共識
2.可行選項的重要性

產生共識
1.對問題的意識：第五章  

2.對解決方案或計畫構想書的共識
  問題若指出現一次，通常不被認為嚴重，構想若只有一個人建議，也不被認為是個重要的選擇。因此被認為顯著的問題和方案通常必須用不同的方式、不同的來源才能引起人們的注意。
  即使專家們對單一問題的解決之道無法達成共識，至少也會在一組可能的解決之道內達成某種程度的共識
  也許所有的專家並不同一某一個構想書，但是至少會有幾種重要的選擇在政策原湯裡面升起，好讓決策者加以考量。

太陽底下無新鮮事。被考慮的選項通常對參與者來講，都已經太熟悉了。熟悉是這個過程的必然結果，假如選項的改變是重組，那麼在新的組合理會有許多熟悉的元素。如果軟化的過程很重要，那麼反而對全新的想法突然冒出頭的現象感到詫異。當該採取行動的政策之窗打開時，這時再發展方案就太遲了。方案是需要經過長時間的考慮、討論的過程。

議題會褪去，但是從來沒有走開過。他們總是會再回來。真正方案則是會和其他的東西組合在一起，或和不同的問題連結上，再次出現。

可行選項的重要性
˙單有問題不夠，要有解決之道已經準備在那裡，且經過軟化，能夠實施才行。
˙在政府議程中，假如對該問題已有解決之道，則在決定的議程中，其被考量的機會大增。
結論
--------------------------------------------------------------------
1.此章節提到了提案的產生、被人群討論、重新起草和具有重要原因而被接受的
過程。很多這樣的過程發生在專家社群的身上。這些社群可能相當緊密或分裂。而社群分裂的結果是無關連的政策、共同方向的缺乏和議程的不穩定。

2.想法的進展和政策提案就像個淘汰過程，從初步大多數的可行政策縮小到提案
的候選名單。要使政策社群能夠接受個新想法得需經過長時間的「soften 
up」。政策決定者—願意投資不同的資源促使未來希望轉變成他們偏愛的政策
形式。他們勸服公眾和政策社群。經過幾年的努力，提案可能會變成被認真考
慮。在考慮過程中，原有成分因素的再結合和新成分因素一樣重要。

3.符合規則的議程可能會提高其存活的機率。他們是技術上可行的且有能力被執
行的。他們在政策社群的評價眼光下是可被接受的；這些評價標準包括：政府合適的角色和介入程度的概念，也包含了公平和效度的概念。政策社群專家也會預估出提案將面臨到的限制。
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