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本書作者 Dr. Stone 目前任教於美國麻省理工學院，專長為政策制定的政治

學、政策分析的政治學、社會政策與衛生政策。曾任教於中正大學，2002 年獲得美

國政治學會頒發 Aaron Wildavsky Award 榮譽。 

1997 年本書發表第一版，2002 年第二版增加對於美國「平權法案」（affirmative 

action）的討論，2012 年第三版除全面更新內容外，並探討美國在 911 事件後出現

許多政策弔詭的問題。公共政策領域深受經濟學影響，許多學者立基於經濟觀點而

較偏向理性學派，此書則由政治學觀點出發，內容比較理性觀點與社群觀點的差

異，井然有序，分由經濟學與政治學角度差異，探究公共政策為何產生政策弔詭。 

Dr. Stone 表達撰寫此書的三項目的：第一，理性計畫忽略了政治；第二，政策
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1  本書第一版於 1997 年問世，再版於 2002 年發行，有中譯版，朱道凱譯，2007，《政策弔

詭：政治決策的藝術》，群學出版有限公司。 
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分析中的問題界定與政策工具是具政治意涵的，理性客觀分析以達社會 佳成果，

往往忽略政治面的考量；第三，政策分析長期受經濟學的市場模型所支配，事實

上，社群模型才可彰顯人們生活於關係、依賴與忠誠等人際互動，無法離群索居的

生活型態中。本書告訴讀者應如何觀察當前政治體制的運作，說明在政策制訂過程

中，利害關係人如何藉由對於模稜兩可的詞彙，維繫並團結社會大眾對其理念、目

標與利益的支持。公共政策不單是理性的思辨過程，而是不同價值的競逐，充滿模

稜兩可的弔詭。任何政策並沒有所謂的理性判斷上 好的政策，而是包含了人的情

感因素。本書的副標題「政治決策的藝術」，公共政策的 終目標就是要解決關係

到社會中「人」的議題，「政治不是公共雜務，熬過去就行了；它是一種生活方

式。」（賴沅暉，2007） 

理性計畫的社會模型是「市場」，第一章「政治」即介紹「市場」與「城邦」

（polis）的不同，「市場」重視個人，以自我利益為主，決策時極大化個人利益，

極小化成本；「城邦」的社會模型為政治社群，強調公共利益，藉由熱情、理念與

說服來進行改變，自我利益與公共利益可能相互衝突，形成政策弔詭（劉浩廷，

2008）。如表 1 所示。 

表 1 市場模型與社群模型之對照 

 市場模型 社群模型 

1. 分析單元 個人 社群 

2. 動機 自我利益 利他與公共利益 

3. 公共利益 個人利益加總 共享利益；對社群有利 

4. 主要衝突 自我利益 vs. 自我利益 自我利益 vs. 公共利益 

5. 理念與偏好來源 個人自我產生 受外在與社會影響 

6. 社會互動的本質 競爭 合作與競爭 

7. 個人決策準則 極大化個人利益，極小化

成本 
忠誠（對人、地、組織、產品）；極大

化個人與家庭利益，提升公共利益。 

8. 社會行動的基礎 個人 群體與組織 

9. 資訊的本質 正確、完整、完全可得 模糊、解釋、不完全、策略性操縱 

10. 運作原理 物質定律（資源有限，因

使用而減少） 
熱情定律（人力資源可再生，因使用而

延伸） 

11. 改變的來源 市場交易；追求個人 大

福祉 
理念、說服與結盟；追求權力、個人與

他人福利以及公共利益 

資料來源：Stone（2012: 35）及朱道凱譯（2007：70）。 
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本書第一篇談論政治，其餘二、三、四圍繞目標（Goals）、問題（Problems）

與解答（Solutions）三個主題（個人簡稱其為 G, P & S），每個主題又分 5 項，如

圖 1。目標是政治行動者政治目的的表達，問題是在說明目標與現狀是如何的不一

致，而解答則是如何將現狀轉變成符合目標的方案。 

 

圖 1 政策弔詭一書架構圖 

資料來源：作者繪製。 

 

「目標（G）」篇包含「公平」、「效率」、「福利」2、「自由」與「安

全」，說明公共政策揭示這些目標，以獲取民眾認同。 

就「公平」而言，牽涉到：何人何時如何獲得何物；任何分配因而有三個重要

面向：接受者（誰得到什麼？）、項目（分配什麼？）與程序（如何決定和進行分

配？）。接受者可能是社群成員、或以階層或群體為基礎的成員。項目是指可分配

的物品或服務。分配的程序則可能是競爭、抽籤或投票。 

「效率」於市場代表買賣雙方的理性決策，買賣雙方有足夠資訊、自由進出市

場、交易不影響其他人。市場相較於政府可以較有效率的提供財貨，但自由市場因

個別付費的困難而可能提供較少的公共財。相對地，政治社群中，人們的決策不一

定理性，可能源自情感、道德或社會考量；可能策略地分享或保留資訊，買賣雙方

可能權力不對等，弱勢一方甚至可能被脅迫，多數的交易可能影響其他人。政府提

                                                      
2 2012 年版新增。 

目標
‧公平、效率、福利、自由、安全

問題
‧象徵、數字、原因、利益、決策

解答
‧誘因、規則、事實、權利、權力
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供公共財並可要求使用者付費，市場無法提供類似「社群」或「信賴」等公共財。 

「福利」與人們的需求相關，包含六個面向，分別為象徵性與物質性需求、個

人內在與工具性價值、波動性與穩定性資源的需求、福利的數量與質量、個人與關

係需求、絕對與相對的福利。政治社群希望同時關照並兼顧這六項福利的面向。 

「自由」包含消極與積極的概念，消極的自由是指不干涉他人的行為，而積極

的自由代表對他人識字、教育、衛生、所得與人身安全的主動支持。政治社群中，

「自由」也代表個人對於公共利益的貢獻，為他人的利益著想，有時可能犧牲小

我，顧全大我。政治社群中個人言論與行為雖自由，但可能因為影響他人而限縮；

同時，多元文化（multiculturalism）的價值應該被尊重。 

「安全」在市場與政治社群有不同意涵，市場模型中，安全與客觀威脅可以被

衡量，預防並減少風險發生的機率是可能的，藉由理性、客觀計算期望值，科學的

預測風險與危機發生的機會。相對地，在政治社群中，不安全是心理的感受，人們

往往想像 壞的情形可能會發生，與機會或客觀後果無關，政策制定者藉由決定性

的回應，藉由心理感受的確保可增加安全感。平衡風險與傷害是政治選擇，因果故

事的詮釋也會影響風險的政治接受度。 

「問題（P）」篇是指政治社群的各方，利用「象徵」、「數字」、「原

因」、「利益」與「決策」解釋或說明他們理解的公共政策（王國羽，2007）。 

在政治社群中，「象徵」是策略性的模糊，模糊化不同意見以形成聯盟或政

策，藉由廣義的目標凝聚社會動能與利益團體，策略性模糊可結合對於不同利益與

成本考量的群體，政策制定者於公共論壇運用策略性模糊調解不同觀點（事後再閉

門協商），有時，可讓衝突雙方獲得緩解，營造對選民有利的成功形象，促使集體

行動的達成。 

「數字」策略用於問題定義時，可能「美化」衡量的結果，計算過程也可能僅

記錄想被關注的焦點，或透過計算過程讓民眾的需求改變。當「數字」用來衡量績

效時，受評者可能操縱他們的分數，有時，衡量的權力即是控制的權力，衡量者有

權裁量衡量什麼與如何衡量，衡量的過程可能促成衡量者與受評者的結盟。一般而

言，數字本身不會說話，而是人們如何詮釋。 

「原因」或因果策略於問題定義中，可用於解釋問題是：自然災害造成、或意

外事故是人為作用、或說明問題起因於害群之馬、或解釋為行動者密謀、或敘述為
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可接受的低度傷害、或說成無法得知行動後果、或解釋為問題太複雜以致失控、或

問題太複雜需大規模政策變遷等。因果論在政治社群中可挑戰或維護既有的規則、

制度和利益；可歸咎過錯並賠償受害者；可正當化行動者為問題解決者，並賦予權

威、權力與資源；可結合自認為受到傷害的人建立新的政治聯盟（朱道凱譯，

2007）。 

「利益」在政治社群中代表人們主觀利益及受政策影響的感受，利益與群體認

同有關，利益可被動員，多數政治利益與集體財貨密不可分，而有集體行動，政治

社群中，人不可能離群索居，會與他人溝通，互助行為營造集體行動，而集體行為

的參與往往源自於熱情定律，而非市場理性模型的物質定律。 

「決策」策略於理性分析模型中，目標可以清楚與精確的陳述，遵守同一目

標，考量所有可能方案，界定每一項備選行動方案，正確並完整地評估所有行動方

案的成本與效益， 終選擇極大化目標的行動方案。然而，政治社群中，目標可能

模糊，甚至保密或隱瞞一些目標，順應政治形勢，目標可能改變，阻擋不喜歡的備

選方案進入議程，並使喜歡的方案看起來像是唯一。利用修辭方式組合備選方案，

不做明確決策以避免強烈反對，選擇成本效益評估符合個人偏好的方案，並選擇對

強勢選民傷害 小的備選方案，但詮釋為替大眾創造 大社會福利之方案。 

「解答（S）」篇運用「誘因」、「規則」、「事實」、「權利」與「權力」

等政策工具，企圖影響或改變政治社群中人的動機與行為。 

理性模型將「誘因」的給予者與接受者視為能做一致與理性決策的單一實體，

而且誘因可改變行為，其對接受者的意義與價值清晰明確，愈多獎賞或愈重懲罰，

愈促成行為改變。社群模型中，給予者與接受者可能是內部衝突與不一致的集體，

誘因對接受者的意義與價值可能與給予者不同；社會連結、習慣、信念、忠誠、時

間框架可能影響行為者改變的動機，獎賞可能創造給予者與接受者的結盟，對給予

者可能產生成本；懲罰可能製造給予者與接受者的衝突，可能加深接受者的反對

力；也可能沒有改變接受者的行為而傷害他人。 

「規則」在理性模型中，在涵蓋所有情況與允許裁量之間取得 佳平衡；應絕

對完整和精確，所有例外明確陳述。規則應有彈性以適應各種情境；規則應中立，

不應人而異；規則要有效，就應該絕對執行。相對地，社群模型需權衡價值衝突，

以平衡規則與裁量；政策問題太複雜與多樣，無法有完整的詳細規則；政策行動者
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採用模糊規則以回應危機，以贏得選民的支持；規則不可能一步到位，漸進調整。

規則若具可適應各種情境的彈性，即相當模糊而不成規則。規則具明確界線，造福

一些人並傷害其他人。政策行動者無法監測所有規則所帶來的行為改變，受規則影

響的人可能策略地影響規則，因為政策通常有多個或互相衝突的目標，規則可能影

響接受者的誘因。 

「事實」在市場中，資本主義是無可挑戰的經濟哲學；企業可贊助科學研究並

操縱大眾對科學研究的認知以服膺其利益；可透過支助教育計畫以贏得政策支持；

企業可擁有並控制大眾媒體影響公眾意見。社群模型中，基層官僚透過權威的利益

與懲罰影響民眾的態度與行為；於司法與福利領域，政策可用來塑造民眾特質；政

府可形塑想要民眾接受的資訊，並可選擇性的提供或限制民眾接受的資訊。 

理性模型中的「權利」，人民依賴憲法、成文法、行政規則或法院判決等官方

權利聲明；法官謹援引正式規則、運用邏輯和推理，判斷真相；除理由與事實，法

官不接受雙方權力、金錢或任何東西的影響；公民有平等機會利用法院主張權利，

訴訟當事人的身分不影響訴訟結果；法院通常依賴人民自願遵循，特殊情況下可請

求立法和行政部分協助執行爭議的判決。社群模型的「權利」，人民對權利的信仰

和理念除了官方聲明外，來自道德哲學、媒體與其他人；官方權利聲明非完全清

楚，法官運用邏輯、推理、規範與信仰詮釋正式規則；法官受本身經驗、對正義的

看法與對社會的理解影響；法院常客往往有權勢，金錢可能發生影響力；利益團體

和組織營造爭訟以增加勝訴機會；法官積極利用修辭讓民眾自願服從判決，就執行

法院判決或否決法官意見而言，立法和行政部門經常介入（朱道凱譯，2007，

444）。 

「權力」的運作可由兩個觀點切入，第一，權力運作是否解決實質問題，如減

少貧窮、降低犯罪、提供就業、刺激經濟或減少溫室效應等。第二，解決問題的決

策過程中誰有權力參與？因而政府的權力的運作與下列議題相關：（一）選民的資

格界定；（二）代表性，如何選擇領導者；（三）集權或分權；（四）課責機制；

（五）授權與民營化。政治社群中，權力運作中誰獲利、誰損失，甚或誰同時贏或

輸，此即為政策弔詭的問題。 

社會科學中的經濟學堪稱顯學，其所發展出來的理性分析，已為政治學、法

律、政策分析等領域所採納，將社會視為由許多具有「理性」的個人或群體所組
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成，運用各自的「理性」，在經濟、政治或社會體系內進行互動，從而建立出「選

擇」過程的秩序，並決定出體系的「 佳」選擇。然長久以來，複雜、模糊的政治

考量，並透過政治過程觀察，尋找同時具有多重可能性的 佳方案，一直是備受關

注的議題。Dr. Stone 在書中直言「理性計畫」（rationality project）是「一個不可能

實現的夢」，「理念之爭才是政策制定在政治社群中的本質」，政策制定是「人們

為理念而爭執，為支持理念而奮鬥，為反對理念而抗爭」的過程，理念是人們對於

政策的問題、目標與解答進行認知與詮釋的基礎，沒有一項政策的制定是能完全符

合理性，政治不是理性而有秩序的，政治分析可以用來理解尋常的政策制定過程，

以及政策在政治上所產生的多重意義、詮釋與目標弔詭，並且「希望闡述一種更激

勵人心，也更合乎人性的政治分析」（賴沅暉，2007）。 

Lasswell（1970）強調政策科學的系絡性（contextuality）是一種社會過程，參

與者尋求價值，透過制度而改變環境，價值的考量或衝突是群體生活不可避免的，

也是政策研究與政策分析很重要的一環。時至今日的政策科學，邏輯實證論重經濟

理性，後邏輯實證論重政治理性，各有所長，互補互惠，互蒙其利。 
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