6 政策網絡理論之研究

5
導論


導 論

公共行政與政策科學經歷研究的文藝復興回歸到政治制度的焦點，政策網絡成為分析西方社會公共政策制定與執行的方式。過去二十年由於政府責任範圍的擴張與公共事務的漸趨複雜，使得現代政府的政策制定趨向分割性與專門性，當政策過程分割化，愈來愈多的團體被允許參與政策領域，政策制定與執行漸趨多元的事實，造就不同政策領域各種政府與團體關係的存在。

網絡一詞指的是利於接觸(take advantage of contact)的意義。一九四○年代與一九五○年代間社會科學在分析與描述人際關係、結構間的關連關係與互賴關係時，首先使用網絡一詞。因為網絡的概念可以更靈活、真實的分析不同層次人民的互動，於是在一九七○年代吸引政治科學家的注意。尤其，公共政策是人民與組織之間複雜相互作用的產物，政策制定的網絡概念更能提供真實政治如何發生的景象，到一九七○年代末期，網絡成為當代變遷的治理模式的適當隱喻，而取代多元主義(pluralism)、統合主義(corporatism) 以及其他的傳統模式。

隨著後現代社會政府與政策制定活動雙雙的成長，參與者的廣泛度與複雜度皆增加；社會更大的分殊性、政策規劃導向特定的標的、以及政策過程參與者的增加，政策網絡的隱喻遠比多元論、統合主義、由上而下的政策執行、由上而下的政策執行更適合現代政策制定，於是各種政策網絡的隱喻蓬勃發展。政策網絡的隱喻焦點在政策議程與決策制定過程中參與者的正式、非正式接觸與關係型態，幾個重要的政策網絡隱諭如下：
(1) Hough Heclo的議題網絡(issue networks)
Helco認為美國某些政治生活的領域是由制度化利益代表的次級政府(sub-government)組成，但某些領域則存在著議題網絡，政策次級系統是一個光譜，鐵三角是光譜的一端，另一端則是議題網絡。鐵三角與次級政府的觀念乃假設小圈圈的參與者，包括中央政府機關、國會委員會與利益團體，組成緊密相連的鐵三角，把持公共政策制定使導向聯盟參與者的經濟利益(Helco,1978：102)。議題網絡參與者不斷的變換，沒有鐵三角的制度化，因而比較不穩定。
(2) J.K. Benson府際關係的網絡概念
Benson以府際關係的概念界定政策網絡，他認為一個集群的或複雜的組織，因資源的相互依賴而連結在一起，這種組織與資源結構分裂的集群或複雜組織是不同的。資源相互依賴的組織，其行政結構與利益結構形成深層相依的結構(deep structure)，在政策領域內確保某些需求偏好，而排除某些需求於政策議程之外(Benson,1982：148)。結構的利益類型包括需求團體、支持團體(資源提供者)、行政團體、提供服務的團體、以及協調團體，網絡的組態與類型從一個論題到另一個論題，從一個政策到另一個政策是有差異的。
(3) R.A.W.Rhodes應用資源的相互依賴與交換理論、以及政策網絡的隱喻分析英國地方與中央政府的關係
Rhodes追隨Benson，依據複雜組織資源相互依賴的結構界定中央與地方政府的政策網絡，包括專業、地方政府、與製造者網絡，及其如何與中央政府互動。Rhode在分析中央與地方的關係網絡中，發現地方政府與中央政府之間的互動並不是多元競爭的，而是地方政府被整合為少數若干重要的代言人，與中央政府進行談判與互動。政策網絡已成為英國政策制定的面貌，並且為政策紛亂、政策系統與政策問題不相符的核心問題，如不了解政策執行系統的複雜性、分裂性與不確定性，將導致政策執行的失敗(Rhodes,1988：85)
政策網絡的隱喻雖然相當紛歧，但從上述學者對政策網絡概念的運用可知政策網絡是一種分析政策參與過程中團體與政府關係的方法，它是一群互賴行動者之間建立某種穩定程度的社會關係型態，以促成政策問題或方案的形成或發展。當團體與政府交換資訊，而且此項資訊的交換使得團體在某種政策領域中獲致利益時，即產生政策網絡。資訊的交換可以從最低程度的某個團體列名於諮商名單，到深入的某個團體擁有制度化的與政府溝通的管道，並參與政策發展的細節，不斷的交換高層次的詳細資料皆屬之。
政策網絡已成為解釋政策過程複雜關係的典範，政策網絡概念起源於美國，發展於英國，其理論成熟於歐陸，尤其是德國、荷蘭。英美學者視政策網絡為一個政策領域的國家與社會關係模式，德國學者認為政策網絡是跳脫傳統官僚與市場機制的治理形態。容或這兩種概念的分析模式有別，政策網絡的準政治制度的存在則為社會的事實。美國的政策網絡研究途徑多屬於利益中介學派，利益中介學派假定不同的網絡結構影響網絡參與者的互動邏輯，進而影響政策過程與結果。歐洲尤其是德國則著墨於冶理模式。
政策網絡不僅是一種分析國家與公民社會組織之間制度化的互換關係的工具，尤其更細膩的考慮結構(sectoral)與次級結構(sub-sectoral)的差異、公共與私人部門角色的扮演、及其正式與非正式的關係。而且，政策網絡是跳脫傳統官僚層級結構及自由市場機制兩種治理結構的另類「政治制度」，逐漸成為解釋政策執行的重要因素。

其實網絡理論並非是一個全新的途徑，政策網絡理論乃當代的新管理主義、新制度主義與Vincent Ostrom所重新界定的行政行為世界的整合，融合匯流出政策網絡的三個核心價值；也就是以靈活的企業精神的政府設計處理政策問題，以集體選擇的資源互換分析政策問題，以小而美的管理規模提升行政效率。所以，本書第一章分析政策網絡理論發展的背景時，以相當的篇幅解釋政策網絡典範的根源。政策網絡理論似未臻成熟，而漸趨成熟，它的未臻成熟是因為學者對政策網絡的定義尚未整合，不過，百家爭鳴也開拓了政策網絡微觀、中層、以及宏觀的理論運用途徑，第二章即在分析政策網絡理論的發展，並運用農業網絡的社群解釋利益中介的中層分析途徑。理論的發展一方面是學者本身思考的創造，另一方面是學者對所處環境的省思結果，德國的普蘭克(Max-Planck-School)學派身處韋伯官僚理論發源地而國家治理色彩極為濃厚的德國，兼顧國家主權與後現代社會歐盟統治體的出現，運用政策網絡途徑解釋國家治理，第三章即以英國、歐盟的治理模式解釋政策網。政策網絡途徑與新公共管理最大的不同點在於新公共管理講求企業精神，只要追求成本效率凡是公共事務都可以企業模式經營；然而，政策網絡途徑既然還是重視制度，所以講求管理，只是管理的方式與工具是由下而上的，政策網絡的理論也趨向成熟。第四章即以民營化為例，說明政策網絡的治理工具。當然，政策網絡的典範、國家權力空洞化、全球治理趨勢、以及民營化仍有一些問題待討論，第五章即為政策網絡理論的評估。在結論上，筆者認為政策網絡的理論發展快速，雖然學者對於政策網絡的民主控制仍有疑慮，但是，複雜的府際間與內系統間的治理機制是需要調適與學習的。至少，政策網絡提供市場與科層體系之外的一種途徑。本書的架構安排如下圖。


                         








政策網絡理論發展的背景
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      政策網絡的概念





利益中介的分析途徑


利益中介的分析架構


政策網絡的關係類型
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政策網絡的治理工具


以民營化為例





政策網絡理論的評估








