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前言 

《議程設定：大眾媒體與民意》（Setting the Agenda: The Mass Media and 

Public Opinion）一書的作者 Maxwell McCombs 於 1966 年獲得 Stanford University

博士學位。先後任教於德州大學奧斯汀分校、北卡羅萊納大學教堂山分校、雪城大

學與加州大學洛杉磯分校等。McCombs 和 Donald Shaw 並於 2011 年共同獲得了世

界民意研究協會（World Association for Public Opinion Research）的海倫•迪爾曼獎

（Helen Dinerman Award），以彰顯其在民意及傳播研究的貢獻。 

在北卡羅萊納大學教堂山分校時 McCombs 與 Shaw 兩位教授共同就 1968 年的

美國總統選舉中一群猶豫不決的選民進行了一次調查。發現這一群選民是最容易受
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到大眾傳播媒體的影響，而能被左右其最終的投票選擇。這就是有名的教堂山研究

（Chapel Hill Study），這項研究總結於〈大眾媒體的議程設定功能〉（The 

Agenda-Setting Function of Mass Media）這一篇文章中，發表在 1972 年的《民意季

刊》（Public Opinion Quarterly），並以此奠定了議程設定理論的基礎，從 Google 

Scholar 上所顯示的引用數已達 12,871 次來看，便可以瞭解這篇論文的歷史地位。

而本書的相關內容，就是自 1968 年以來各種議程設定研究、證據及調查方法上的

整合圖像。 

內容簡介 

議題設定如何發生、在媒體、大眾、政府間起了何種作用以及結果如何，

McCombs 首先舉出實際案例來說明媒體與民意受影響的關連性，進而描述人們腦

中的受影響的虛擬圖像，並結合心理學上的理論進行描述。其次，描述個體對於議

題線索的獲得及背景資訊的需求上所產生的差異以及解釋議程設定為什麼會發生。

接續著前四章的理論與實務基礎下，說明議程設定的結果及媒體議程如何的被塑造

出來影響著社會大眾。最後一章則總結指出，議程設定過程對於社會共識的形成、

文化傳承以及政治社會化等方面也會產生重要的意義。另外，亦增加一後記，補充

社群媒體議程設定的相關研究。以下則就本書的核心內容進行介紹。 

一、影響民意（Influencing Public Opinion） 

大眾傳播媒體運用有限的新聞版面，聚焦在少數的議題上進行反覆的報導，向

大眾傳達了強烈的訊息，影響了人們腦海中對於議題的圖像，使得人們就當前重要

議題的內在感知來做出反應。在第一章 McCombs（2014: 8-12）列舉了數個例子，

如美國總統選舉、德國的能源供給議題及幾個國家的地方輿論來說明媒體議程與公

共議程之間的關聯性。而這些例子在具備關聯性及確認時間先後順序之後，讓我們

瞭解了媒體議程的顯著性（Salience）向公共議程進行轉移的過程，而這個過程能

被認為是媒體影響了民意且具備了關連性，讓議程設定的效果更能被理解與分析。 
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二、事實與新聞（Reality and the News） 

第二章接著提到，媒體的報導、我們腦海中對於議題的圖像以及真實世界三者

之間究竟存在何種關係呢？McCombs 引用了李普曼（Walter Lippmann）的虛擬環

境（Pseudo Environment）的概念，來說明三者之間的關係。虛擬環境是指人們在

接收外在訊息後對於議題或事件，經由訊息的內化而由大腦營造出的一種用來理解

真實世界的虛擬狀態。這種腦中的虛擬圖像相對於真實世界是不完整的，但是人們

卻是依據這種虛擬的圖像來對外在事件做出反應。例如在 1973 年冬天，德國人對

於能源危機莫名的擔心，源自於德國的五家報紙從當年的 9 月直到隔年的 2 月共發

表了 1,400 篇有關石油短缺及供給的文章（McCombs, 2014: 26）所做的議程設定，

這就是媒體炒作下使人們產生了一個虛擬的能源危機圖像所造成的結果。另一個例

子發生在美國 90 年代民眾感受犯罪嚴重程度的調查數據，研究發現與媒體報導犯

罪案件的文章數量有著高度相關（McCombs, 2014: 28），但實際上，犯罪率的數據

並無明顯的變化。 

三、在我們腦中的圖像（The Pictures in our Heads） 

第 三 章 進 一 步 區 分 議 程 設 定 的 三 個 層 次 。 第 一 個 層 次 影 響 （ First-Level 

Effects）是客體的顯著性（Salience of Object）轉移，是指經由媒體的報導讓人們將

注意力聚焦在所指向的事物或對象。第二個層次影響（Second-Level Effects）是就

這些受注意客體的屬性（Attribute），如特點、性質或可區別的特徵，來進行屬性

顯著性（Salience of Attributes）的轉移（McCombs, 2014: 41），以改變原本人們腦

中過去對於某個客體的基本認知。第三個層次的議程設定（A Third Level of 

Agenda-Setting ） 所 探 討 的 是 前 兩 個 層 次 的 累 積 （ Cumulative ） 與 擴 展

（Expanded），如同在對 2000 年的美國總統大選中的研究調查，希望瞭解究竟哪

些是強調候選人的議程設定及強調屬性的議程設定，以及何者可以對於民意產生影

響？研究結果發現兩者皆呈現累積性的效果；在候選人的新聞中，記者的分析及民

調，對於候選人的支持性有很強的累積效果。而新聞中候選人的自我陳述則對於屬

性顯著性亦有很強的累積效果。最後，這兩者在民眾的大腦中擴展成為的一個候選
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人的圖像。換句話說，客體的映象有可能進行累積或受其他客體的映像影響，而客

體中的屬性也可能呈現一種多元的表現，兩者進一步結合成一種網絡化（Network）

的圖像（McCombs, 2014: 56），媒體則依據這些網絡中能與公眾產生共鳴的元素與

關聯，來進行顯著性的轉移，使得這個網絡化的層次對於人們腦中的圖像能有更精

確的描繪。 

四、為什麼議程設定會發生（Why Agenda-Setting Occurs） 

在我們每一個人心中，都有理解週遭環境的需求，有些人對於某個議題或決定

可能比較喜歡蒐集大量的資訊，但有些人可能只想要一個簡單的線索（McCombs, 

2014: 63）。因此媒體對公眾進行議程設定時，不見得人人會買單，這可以從一個

心理學上的概念 「導向需求」（Need for Orientation）來進行說明。這個概念描述

了議程設定過程中個體對於議題線索的獲得及背景資訊的需求，在個體上所產生的

差異。當個體對於公共事務的導向需求越高，就會越受到媒體議程的影響，以 1972

年的美國總統選舉為例（D. Weaver, 1977），在 North Carolina 州的 Charlotte 市的

調查結果，導向需求高的選民中有 79.8% 的人依靠報紙、電視及新聞雜誌來獲取訊

息；中等導向需求的選民為 62.5%，而導向需求低的選民則只有 47.4%。另外，個

人的經驗（McCombs, 2014: 71）也會影響議程設定的效果，有親身經驗的事物靠自

己的判斷即可，無須太多媒體提供的背景資訊，因此導向需求較低，而沒有親身經

驗的事物則較需依靠媒體議程來減少個體的不確定性與資訊缺乏，而有較高的導向

需求。這就是第四章要說明的，由於存在著個體上導向需求的差異，議程設定的效

果將會有所不同。 

五、議程設定如何運作（How Agenda-Setting Works） 

第五章大眾傳播媒體透過議程設定內容從而發生強烈且廣泛的作用，而這種作

用的產生也源自於媒體報導的內容特性。因社會在一段時間內僅能關注少數議題，

美國著名的認知心理學家 George Miller 認為議題數量的地板是 5 個，天花板則為 9

個（McCombs, 2014: 81），社會大眾僅在此之間的議題加以關注，為取得議程設定

有力地位的各種議程紛紛相互競爭。透過教育可以擴大社會大眾關注媒體議程的範
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圍（McCombs, 2014: 83），以及提高他們對媒體議題程關心程度，教育的重要性尤

其在政治及公共事務的面向影響很大。不管人們在處理認知問題、動機問題、還是

實際行為問題，處處都受到教育的影響。故就社會大眾對於公共事務的關注而言，

在民意調查中的回應，通常反映了過去幾週的媒體運作，而這也同時體現了公民不

斷學習的過程，這個過程的結果就是議程設定作用的效果。 

六、議程設定的結果（Consequences of Agenda-Setting） 

第六章則進一步提及第三章議程設定三個層次的內在影響。第一個層次的客體

顯著性與第二個層次的客體屬性兩者會透過促發（Priming）的過程，先在大眾腦中

鋪陳某種既定的意念，然後導引出對事物或公眾人物特定性的意見方向（Direction 

of Opinion），以及形成某種意見的強度（Strength of Opinion）（McCombs, 2014: 

98），最後，兩者的結合效果進一步影響了大眾的行為。促發的心理學基礎是來自

於社會大眾的選擇性注意（McCombs, 2014: 99）概念，原因在於有限理性的個人，

並無法關注及蒐集到所有的訊息，也因此容易且需要接受大眾媒體的資訊而無形中

受其影響。一項有關媒體促發的時間序列分析研究，分析了媒體對香港最後一任總

督彭定康（Chris Patten）自 1992 年起 52 週的調查，發現香港三家主要的報紙的報

導很大程度鋪陳了香港民眾對於彭定康的評價（McCombs, 2014: 100）。由此可看

出，促發是一種議程設定的重要延伸，是傳播媒體塑造民意的路徑之一（McCombs, 

2014: 101）。 

七、型塑媒體議程（Shaping the Media Agenda） 

第七章指出，透過過往的研究顯示，新聞媒體對大眾的議程設定確實產生了影

響。書中舉 1978 年美國卡特（Jimmy Carter）總統的國情咨文為例（McCombs, 

2014: 114），卡特咨文中的八個優先議程並未對主流的平面或電視媒體後續的報導

產生影響，反而是媒體在前一個月的報導影響了卡特咨文中的議程。為了讓讀者更

能理解議程之間的關係，作者以「洋蔥」為例（McCombs, 2014: 112），層次性地

說明塑造媒體議程的各種規範及新聞媒介；這顆洋蔥由外而內依序為新聞來源、各

種新聞媒體的互動、新聞規範，而媒體議程則是洋蔥的核心。因此佔領媒體議程在



‧文官制度‧  第十三卷第一期  民110年5月 

‧184‧ 

選舉中便日漸成為競選時宣傳的目標，因為控制媒體議程意味著可以對大眾議程施

以重大影響。媒體議程的設定效果，在美國政治選舉的三個關鍵部分（McCombs, 

2014: 125）：候選人、新聞媒體與大眾中，對大眾的影響，遠大於候選人的議題對

大眾的影響。另外，在媒體間的議程設定上（McCombs, 2014: 128），菁英新聞媒

體經常對其他新聞媒體的議程產生某種程度上的影響，像美國紐約時報即經常扮演

這種媒體間議程領導者的角色，而出現在紐約時報頭版的議程則具有比其他新聞更

高的價值。這也意味著，議程更容易受到操控，進而操控公眾所能接收到的訊息。 

八、大眾傳播與社會（Mass Communication and Society） 

最 後 一 章 討 論 大 眾 傳 播 與 社 會 的 關 係 ， 提 出 了 三 個 廣 泛 的 社 會 作 用

（McCombs, 2014: 134）：監督外在環境、形成社會的共識與文化的傳承。前面章

節介紹了議程設置的重要過程，這些過程是組成大眾傳播監督外在環境的重要部

分，在監督時媒體作為像探照燈一般在不同客體和與客體的不同屬性間移動，大眾

亦因藉由大眾傳播獲得重要知識與訊息，人們因此形塑出對特定課題的認知，並形

成對環境中重要部分的圖像。而隨著人們接觸媒體，增加社會各個群體對於媒體議

程的一致性，因此縮短的各個群體間的差異，形成社會共識。依據研究上的證據，

作者舉出在美國、西班牙及臺灣的研究顯示（McCombs, 2014: 135），接觸新聞媒

體能夠產生社會共識的情形。就臺灣的研究結果部分，在性別、年齡及教育程度這

三個背景變數可以看出，隨著接觸電視新聞的增加，人們之間的共識隨之增加。大

眾傳播因媒體議程在設定過程中傳達了有關公民文化的重要訊息進而影響大眾對民

主與社會的規範信念。2002 年到 2004 年的研究顯示（McCombs, 2014: 138），議

程設定的過程對於美國 Arizona、Florida 及 Colorado 三個州的學校、家庭及青少年

的政治社會化方面產生了影響。這種政治效果，一路從對於議程的認識、增強、產

生政治意識，到參與投票，層次的產生了影響，並型塑了文化內涵。 

九、後記：媒體議程設置與受眾議程融合（Epilogue: Media 

Agenda-Setting and Audience Agenda-Melding） 

書末的後記則由 D. Shaw 與 D. Weaver（2014: 145-150）兩位學者就近年的研
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究進行補充。在傳統媒體式微，網路社群媒體成為主流的現代社會，議程設定理論

進一步將社群媒體納入分析，提出了議程融合（Agenda-Melding）的概念。傳統的

報紙及電視對於人們的影響是一種縱向媒體（Vertical Media），如同由上而下普及

性的傳達訊息給大眾。Twitter、Facebook、YouTube、Blog 及特定網站則屬於另一

種橫向媒體（Horizontal Media），影響著彼此聚合的特定族群。這兩個面向的融合

影響了現今社會大眾腦中的媒體圖像。1 例如 D. Shaw 與 D. Weaver（2014: 146）研

究了縱向媒體、橫向媒體及個人偏好在 2008 年美國總統大選對於選民的投票影

響。 

而在 2020 年的臺灣，橫向媒體同樣發揮了令人驚奇的影響。在新冠肺炎疫情

蔓延的 2020 年初，大甲媽祖出不出巡、繞不繞境，成了政府與大甲鎮瀾宮的燙手

難題。在 2 月 23 日媒體（縱向媒體）（張軒哲，2020）開始注意到大甲媽祖繞境

可能讓疫情更加蔓延的情形下，因此開始訪問專家學者、主管機關以及中央疫情指

揮中心的意見而形塑了這個議程，這個議程很快的發揮了影響力，讓社會大眾開始

關注事件的發展，而最後的逆轉結果卻反映在由 Line（橫向媒體）（洪翠蓮，

2020）所舉辦的網路投票當中。直到 2 月 26 日晚間 12 點止，共有約 38 萬人參與

投票，高達 94.67% 用戶認為應該停辦或延期，在橫向與縱向媒體融合下，主導了

議程的走向，這股民意最終阻止了臺灣地表上最大的繞境遷徙活動。縱向媒體的廣

大報導在人們腦中營造了疫情蔓延的恐慌感，並藉由橫向媒體的連結，促使人們在

這個顯著性的焦點事件上做出反應。由此，大甲媽祖繞境的這個宗教活動從原本是

人們心中「信仰與祈福」的映像，被轉變為「造成疫情蔓延破口」的事件屬性。 

省思—代結論 

McCombs 書中對於媒體的傳播效果有很豐富的理論說明及實證結果的累積，

對於所列出的個案亦能有所解釋，其所發展出來的議程設定理論具有很高的學術價

值。本書除可讓讀者瞭解議程設定的歷史發展脈絡外，亦能瞭解媒體如何對於政

                                                      
1 縱向媒體以及橫向媒體的概念應用源自於 D. Shaw 與 D. Weaver 所進行的一項實驗設計研究，

該研究係由北卡羅萊納大學新聞及傳播學院及印第安那大學新聞學院所贊助的研究項目。

Shaw 與 Weaver 應係從訊息傳播的方向來歸納並使用於研究之中，而後運用於本書後記之中，

原書中並無另行引註。 
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府、議題及一般民眾的訊息來源與認知產生影響，因此，值得對公共議題發展有興

趣者推薦的一本書。然而，由於本書較著墨於美國系絡下議題設定的傳統發展，對

社群媒體的探討僅有後記部分，因此管見認為亦有幾點尚須注意； 

一、不同政府體制的適用 

本書所講述的發展係以美國的觀點為主，在政治制度、媒體環境、文化系絡等

有其獨特性，所發展的理論是否適用於專制體制國家、阿拉伯世界或較為窮困的國

家體制仍然有深入研究的空間。因為這涉及到接收訊息的來源差異，倘若處在不發

達、不自由或受控制的媒體環境，大眾傳播就不會是主要的訊息來源，而比較是透

過人與人的接觸來獲取訊息。當然，現在亦有另一種可能，那就是透過社群媒體間

的溝通來進行議程設定。 

二、相關與因果關係 

議程設定理論主要是從傳播學領域發展而來，其中隱含的問題是書中所引用的

調查結果充其量只能是媒體傳播與民意的相關性而無法充分證明是因果關係，無法

確知在每一個個案是否為一種假性關係或同時受其他因素的干擾。另一方面，本書

論證的內涵又涉及政治學中的政治社會化的概念及心理學中的認知心理學領域。是

否有可能同一個議題，在民主國家可解釋為議程設定下的相關性，而在專制國家則

可能比較像是一種政治社會化下的因果關係。而某項涉及恐懼或憤怒情緒的議題下

所得到的相關性，如果扣掉人類腦中杏仁核作用下的放大效果，是否亦存在著原來

的相關性，都是值得進一步研究與拓展。 

三、社群媒體的議程設定 

本書的前八章，主要仍以傳統媒體的媒介效應為論述核心，唯有在最後的後記

中就社群媒體下的議程設定進行補充，然而，部落化的社群發展，其實呈現著許多

的不確定性；從議程設定的主體來看，議程設定的發動者有可能是傳統媒體、政府

機關、利益團體、社群部落、甚至單一的社群媒體使用者都有可能，而原本社群中

的受眾可能搖身一變成為議程設定者，此時媒體反而常常成為受眾或轉貼者。從影
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響的層面來看，議程設定的效力在社群媒體中或媒體與媒體之間的交互作用過程，

可能會在無法預期的情況下被消失、放大或改變屬性，成為一種無法預期的設定結

果。因此，建立在傳統媒體發展基礎上的議程設定理論，面對傳統與社群媒體相互

影響的環境系絡，理論是否仍能適用，抑或需進行理論上的重構，都是值得開發的

領域。 

四、議程設定對政府及公共政策的影響 

由於在民主、多元媒的體環境下，對於政府的監督更甚以往，任何一個網路爆

料，很可能讓政府面臨強大的壓力造成首長下台甚或擬定中的公共政策停擺。然

而，民主時代的政府並非無法抵擋這種媒體浪潮，如同議題設定理論中所提到的導

向需求的概念，若政府的運作、施政的內涵能讓公民感受到廉潔、透明與有效能，

公民與公共服務部門又有良好的接觸經驗，便能進一步降低公民對於媒體的需求與

依賴，對媒體的傳播也會有更強的批判性。另一方面，即便並非出自於政府或公共

政策本身的問題，「假新聞」（Fake News）氾濫的議題，也已嚴重的影響社會發

展。因此迅速的終結「假新聞」議題，發展正面的議題則成為政府的解決之道，誠

如第三章由認知心理學家 G. Miller（1956）所提出有關個人所能接受議題數量的限

制理論，政府必須透過迅速的澄清與打擊「假新聞」，降低此類議題停留的時間及

數量，才能避免媒體傳播滾雪球般的無限放大，進而對於政府施政產生影響。 
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