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問題・政策・政治の流れと政策の窓
一一NPO法の立法過程の分析に向けて一一

小島麗光

I 序

I 序

1 本稿の目的と政策の窓モデル

2 政策形成とアジェンダ

3 事fJlJとモテソレの概念図

H 参加者とプロセス

l 参加者

2 フ。ロセス

班 3つの流れ

l 問題の流れ

1 本稿の自的と政策の窓モデル

日

本稿の目的は，次稿以降で予定しているNP
O法の立法過程の分析・解明に適用される「政

策の窓モデル」を詳細に紹介・検討し，その評

価を試みることである。

今日，非営利組織は，我が国の経済社会にとっ

て不可欠の存在である。この非営利組織を支援

するための「特定非営利活動促進法Jが 1998

年3月に， i租税特別措置法等の一部を改正す

る法律Jが2001年3月にそれぞれ成立した。

前者の法律は，非営利組織の法人格取得を容易

にするためのものである。一方，後者の法律は，

特定非営利活動法人の活動を税制面から支援し

ようとするものである。なお本研究では， これ

ら2つの法律を以下 iNPO法Jと総称する。
このNPO法は，今後，我が留の非営利組織と
ボランティア活動に大きな影響を与えていくも

次

2 政策の流れ

3 政治の流れ

W 政策の窓と流れの合流

l 政策の窓の開放

2 政策企業家

3 政策の窓と波及

V 結び

1 要約

2 政策の窓モデルの意義

のと思われる O

NPO法の立法過程の分析・解明には，さま
ざまなモデルが適用可能である。しかし，さま

ざまなモデルのうちでも，特に 1984年にジョ

ン・ W ・キングダンによって提示された政策の

窓モデルが，後述するように非常に有効である

と考えられる日。

キングダンは最初に次のように述べている。

「私は数年前，研究者たちが公共政策に関する

大統鎖の最終的裁定や議会での法律制定等の重

要な決定について，ほんのわずかしか知ってい

ないことを確信した。彼らは「問題はいかにし

1) Kingdon， J. W. (1995). Agendιs， Alternatives， 

and Public Policies， 2nd ed.: N.Y.， Harper-

Collins College Publishers. (なお初版は1984年で

ある)キングダンの「政策の窓モテ、ルjについては，

宮JiIによる簡潔かっ適切な紹介がある。寓111公男
(1995). r政策科学入門.]，東洋経済新報社， pp. 
180-187. 
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③政策代答案の選択に

よる正式な決定

④決定された政策の実

行

②複数の多様な政策代

替案の生成・特定化 注1)

注2) 

注1)実線の長方形は従米の研究では未解明であり，本研究でもっぱら解明されるプロセス.

注2)波線の長方形は本研究の分析対象プロセス.

震91 公共政策の形成と実行

て決定されるか』については多少知っているが，

F問題はいかにして認識・定義されるか』につ
いてはほとんど知っていない。すなわち，研究

者たちは，政府や議会のさまざまな部署や委員

会等で行われる正式の決定に関してはかなりの

知識を蓄積してきた。しかし，公共政策の決定

の前提となる政策アジェン夕、の設定と政策代替

案の特定化のプロセスは，未知の領域である 2)ム
公共政策の形成と実行は，図 11こ示されるよ

うに，①問題の認識・定義にもとづく政策アジェ

ンダの設定，②複数の多様な政策代替案の生成・

特定化，③政策代替案の選択による正式な決定

(例えば，大統領の最終的裁定や議会での法律

制定等)， @決定された政策の実行の 4つのプ

ロセスから成り立っている。なお，①と@のプ

ロセスのどちらが時間的に先行するかは公共政

策ごとに異なる。また 4つのプロセスのうち

のあるプロセスの成功は，他の残りのプロセス

の成功を必ずしも意味しない。例えば，ある項

目は政策アジェンダに上程されるが，その後，

法案が議会を通過しない場合もある。さらに法

案の通過は，立法趣旨にもとづいた公共政策の

実行を必ずしも保証するものではない九

2) ibid.， p. xi 

3) ibid.， pp. 2-3. 

政策の窓モデルは，国1の③の正式な冒決定と

④の政策の実行の前提となる，①の政策アジェ

ンダの設定と②政策代替案の生成・特定化の 2

つのプロセスにもっぱら焦点を合わせ，①，②，

@の3つの全プロセスを分析・解明しようとす

るモデルである。

呉体的には次の4つの疑問に答えようとする。

(1)開題はいかにして認識・定義されるのか。

( 2 )政策代替案はいかにして生成・特定され

るのか。 (3)政治的出来事はいかにして問題

と政策代替案に関わって登場してくるのか。

( 4)政治的出来事はいかにしである決定的な

時点に問題と政策代替案(以下では「政策案J
と略記する)に結び付くのか 4)。従来これらの

接関は非常に不完全な形でしか答えられてこな

かった 5)。

2 政策形成とアジェンダ

「アジェンダJという単語は公共政策という

コンテクストにおいでさえ，実に多様な使われ

方をする。アジェンダは時々，ある会議のため

にアナウンスされた問題を指す。また， I隠、れ

たアジェンダJというような使われ方で，組織

4) ibid.， p. xi. 

5) ibid.， p. 2. 
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者が参加者に採用を期待する計画案を指す場合

もある。さらに，アジェンダは，首尾一貫した

政策案のセットを指す場合もある。その際，各

政策案は相互に関連を有し， r 1980年代のアジェ
ンダJのように，一連の法律の制定につながる。

いずれにせよ，本研究の重要な概念である「ア

ジェンダJは正確に定義される必要がある。

キングダンは， r政策アジェンダとは，政府
および議会関係者や彼らと密接に結び付いてい

る政府および議会賭辺の人々が，ある特定の時

機に真剣に注目している問題の 1)ストである」

と定義している九例えば，運輸長官および下

院や上院の運輸委員会の議員は，大量輸送機関

の建設コスト，高速道路の路面劣化，航空規制

によって生み出される非効率性，港湾でのタン

カーの顕油漏れ等の問題を一定の期間にわたり

考察する。その擦，被らは，実際には，政府お

よび議会関係者や彼らと密議に結び付いている

政府および議会周辺の人々(以下では「政府議

会の内部と賭辺の人々Jと略記する)が注告す

る全ての考えられる問題のセットのEわから，い

くつかの特定の問題に注目の焦点を合わせる。

したがって，政策アジェンダの設定の過程は，

全ての考え得る対象のセットを実際に注目され

る対象のセットにまで狭める過程である。

もちろん，政策アジェンダ(以下では多くの

場合「アジェンダjと略記する)のリストは政

府および議会の部局ごとで異なる。例えば，大

統領と彼の側近のアドバイザーは，アジェンダ

として国際危機，大きな法案の提出，経済状態，

大きな予算決定のような「大きな」項宮を持っ

ている。さらに，厚生省や運輸省のそれぞれの

宮僚のアジェンダのように，専門イとしたアジエ

ンダもある。このうち厚生労働の分野において

は，生物医学研究や医療サービスの誼接提供等

のさらに専門イとしたアジェンダがある7)。

政府および議会(以下では「政府議会jと略

6) ibid.， p.3‘ 
7) ibid.， p. 3 

記する)の行動に関する政策案のセットは，政

府議会の内部と周辺の人々によって真剣に考察

される。これら政策案の特定化のプロセスは，

政策案の大きな集合を実擦に選択される集合に

まで狭める 8)。

政策アジェンダと政策案とを区別することは，

分析上，非常に有用である。政策アジェンダに

は， しばしば，アジェンダと政策案の両者が含

まれていたりする。したがって，アジェンダと

政策案の問に明確な境界線を引くことは，必ず

しも容易ではない。重大な危機や大統領や重要

な議員がアジェンダを実質上決定していると主

張する研究者もいれば，政策専門家や技術者が

政策アジェンダに極めて大きな影響を及ぼして

いると主張する研究者もいる。おそらく，公共

政策の決定の前提となるフ。ロセス，すなわち政

策アジェンダの設定と政策案の特定化の 2つの

プロセスは，それぞれ全く異なったプロセスに

よって支配されていると考えられる。大統領は

政策アジェンダの設定において重要であり，政

策専門家は政策案の作成において重要である。

大統領は議会の政策アジェンダを支配できるが，

議員たちが検討する政策案を統制することはで

きなし、。したがって，政策アジェンダと政策案

を毘加することの意義は大きい 9)。

3 事O"Jjとモデルの概念額

(1) レーガン政権の 1981年度連邦予算編

成

1980年の大統領選挙は，第2次世界大戦後

の米国政治のなかでも非常に大きな変化を生み

出した則。それ以前のどの大統領よりも保守的

な共和党のロナルド・レーガンは，民主党の現

職大統領ジミー・カーターを打ち破った。レー

ガンの大統領選の勝利に加えて，共和党は

8) ibid.， pp. 3-4. 
9) ibid.， p. 4 

10) ibid.， pp. 210-212 
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1950年代以来はじめて上院で過半数を獲得し， 提出の準備に入り，政策の流れが政権に議案提

下院でも 33議席を回復した。この新政権と共

和党の上践での優位は，新しい極めて保守的な

時代を予感させた。

後で詳細に述べる政策の窓モデルの用語によ

れば，政治の流れは明らかに 2つの意味で進路

を変化させた。第1に，新政権は右寄りに鋭く

方向を変えた。この新政権と結び付いた議会で

の共和党優位は，より保守的な政策案が真剣に

考慮される好機を生み出した。すなわち政策の

窓を開いたのである。第2に，より保守的な国

民のムードが選挙結果の中に見出された。もち

ろん，新政権も全ての政権問様，自ら国民の信

任を得たと主張した。しかし選挙結果が，①レー

ガンの公約に対する有権者の賛成から生じたの

か，あるいは②イラン人質救出事件のような出

来事に対するカータ一政権の実績に対する有権

者の不満から生じたのかは明らかでない。しか

し政治の流れが，新政権と議会での共和党優位

を生み出し，政策がより保守化するための政策

の窓を開いたことだけは確かである。

1970年代の 10年間を通じて，さまざまな保

守的なアナリストや活動家は，自らのアイディ

アを開発・整理するとともに，それらアイディ

アを都合の良い時機に提示できる政策案に翻訳

していた。彼らの活動の場は，学会，自然環境

財簡のようなシンクタンク，ナショナル・レビュー

のような出版物， トーク・ラジオ，議会の公聴

会，議場演説，等さまざまであった。これらの

アイディアは，規制緩和やサプライサイドの経

済学の研究成果を含んでおり，予算項目の優先

JI境位，金融政策，政府プログラムの民間委託方

法を変化させ，予算と具体的プログラムを再編

成した。この保守的な「政策涼子スープ」は，

泡立って流れ，都合のよい待機に実際に立法化

され得るような政策案を生み出し，政策形成シ

ステムを融和させた。このプロセスは，準備の

整った具体的な政策案の生成につながった。

1981年の「レーガン革命Jの鍵は，政治と

政策の 2つの流れの合流であった。政権は議案

出を行わせた。

それでは，問題，政策，政治の3つのうちの

もう一つの流れである問題はどのようになった

のか。政治の流れの変化はそれ単独で，予算問

題を政策アジェンダに上程させ，問題を認識・

定義させたことになる。この場合，問題は経済

状態であった。経済状態は， 1970年代の初め

から中頃にかけて始まった長期の停滞に突入し

ていると思われた(実際には， この停滞は 20

年間生じなかった)。加えて， 1970年代のイン

フレ率は高く，政府の財政赤字は非常に大きな

ものになると思われた(1980年度のインフレ

率と比べれば取るに足りないものであった)。

このように政治と政策の流れが，問題の流れと

合流する段階が準備されていた。「レーガノミッ

クスjがこれらの問題に対する正しい解である

か否かが，熱く議論された。

レーガン政権の高官は，鉄は熱いうちに打つ

ことの重要性を十分認識していた。ポール・ラ

イトが言うように，大統領の資源は政権発足時

が最も多く，それ以蜂は減少するのみである。

好機を捉えられない場合， I政治の窓」と「問

題の窓Jの2種類から成る政策の窓は閉じてし

まい，次に窓、が開くのを待たなければならない。

政権の高官と彼らの議会の仲間は予算案の編

成に取り掛かった。このような複雑で大きな事

例の場合，たった一人だけの政策企業家(自ら

賛成する将来の政策項目の見返りを期待し自ら

の資源を進んで投じ，特定の項自の政策アジェ

ンダ上の優先踊位を上げようとする提唱者)の

名前を挙げることは非常に難しい。しかしあえ

て言えば，デビッド・ストックマンである。ス

トックマンは， ミシガン州選出の共和党議員で，

1980年の大統領選挙運動時には精力的に活動

し， レーガン政権の行政管理予算局長に任命さ

れた。彼は予算編成の内容と戦略を熟知してお

り，議会での予算審議に積極的に参加した。

政権の高官と議会の仲鵠が編成した予算案は，

社会保障費を大騒に削減する一方で，大幅な減
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図2 政策の窓モデルの概念図

税・国防費の増額・政府の裁量支出の削減等を

行うものであった。上下両院の共和党議員は，

この 1981年度予算案に全員一致して賛成票を

投じた(民主党のかなり多くの下読議員も賛成

票を投じた)。

政策の窓モデルは，この事例にも明らかに当

てはまっている。政治の流れが，政権交替と連

邦議会での共和党優位を生み出し政治の窓を開

いた。政治システムはかなりの間，多くの分野

で保守的な政策案を生み出した。これら政策案

は予算案の中に取り込まれ， 1970年代に国民

が認識していた多くの経済的な開題と結び付い

た。政策企業家は，開いた問題の窓を利用して，

予算項目の優先順位を大きく劇的に変化させる

ことに成功した。

(2 ) モデルの概念臨

図2は政策の窓モデjレの概念留である。以下

この盟2について額単に説明を加える。

政策形成システムにおいては，問題，政策，

政治の椙互に独立した3つの流れがあり，いず

れも左から右へ流れている。システムの多数の

多様な参加者は， これら 3つの流れに向かつて

さまざまな問題，政策案，政治を投げ込む。こ

の場合，問題の流れに4つの問題，政策の流れ

に5つの政策案，政治の流れに 5つの政治が，

それぞれ投げ込まれ，各流れの中で浮遊してい

る。

図2!こも示され，またlV節の 1項で詳述され

るように，政策の窓には，政治の窓と開題の窓

の2種類がある O 政治の窓は，政治の流れの中

の出来事(例えば，政権交替や国民のムードの

変化)によって開く。一方，問題の窓は，差し

追った問題の発生(例えば，阪神淡路大震災の
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発生，鉄道会社の倒産)によって開くへ

3つの流れのうち，政策の流れと政治の流れ

に関しては 2つの合流が観察される。留の左端

の合流に際しては，政治の窓が政策の流れに向

かつて開き，政治の流れを浮遊していた政治3

が，この開いた窓を通って政策の流れの中に入

り，浮遊している政策案3と結び付いている。

図の真ん中の合流に探しては，政治の窓が政策

の流れに向かつて開き，この窓を通って政治の

流れを浮遊していた政治1が政策の流れに入り，

政築案lと結び付く。この 2つの合流は，いず

れも政策案と政治の 2つだけの部分的な結び付

きである。

この政策案1と政治1が結び付いた後に，図

の右端に示されるように，政策の流れに向かつ

て問題の窓が聞く。この開いた窓を通って，問

題の流れを浮遊していた問題 lが政策の流れに

入ってLぺO その結果，問題1が，既に部分的
に結び付いている政策案lと政治1に結び付く

ことにより 3つが完全に結び、付き，問題1・

政藁案1・政治1の一つのパッケージになる。

この3つの完全な結び付きの場合，問題1が政

策アジェンダ上の高い優先順位を獲得する確率

は非常に高L、。

以上説明してきた 2つの部分的な結び付きと，

一つの完全な結び付きは，いずれも政策の窓が

開くことによって自然に生じるだけではなく，

さらに政策企業家による意識的かっ積極的な行

動の結果でもある。

上述のレーガン政権の 1981年度連邦予算編

成の劇的変化は，この図2の右端の状況に見事

に対応している。すなわち，政権交替と連邦議

会での共和党擾位は，開いた政治の窓を通って

政策の流れに入った政治 lである。 1981年度

連邦予算案は政策案1である。国民が認識して

いた多くの経済的な問題は，聞いた問題の窓を

通って政策の流れに入った問題1である。この

3つが完全に結びイすくのを意識的かっ積極的に

11) ibid‘， pp. 173-175 

進めたのが，政策企業家であるストックマンで

ある。

日 参加者とプロセス

1 参加者

政策形成システムを議論するためには，まず

そのシステムの参加者について確認する必要が

ある。具体的には， (1)どの参加者が重要か，

( 2 )重要と考えられるが実はそうでない参加

者は誰か， (3)各参加者が栢互に，およびア

ジェンダ設定にそれぞれ関わっている方法等が

確認される。確認に際しでは，①各参加者の重

要性，②各参加者が重要である点(各参加者は

アジェンダ設定，政策案の特定化，あるいはそ

の両者に影響を及ぼすのか)，③各参加者にとっ

て利用可能な資源の 3つの観点から議論され

るほ)。

(1) 政府議会関係者

初めに，政府議会関捺者である大統領，大統

領スタップ，長宮，キャリア官僚，連邦議会の

議会スタッフについての議論から始め

る13)。

大統領政府議会の内部および潤辺にいる人々

は， しばしば大統領に代表される政府の意向を

考えることで頭が一杯である(図3)。つまり，

政府がある特定の問題を最も重要な事項である

とみなすと，他の参加者もそのようにみなすこ

とになる。政府がつねに米国の政策アジェンダ

を支配しているということは，物事を誇張し過

ぎてはいるが，政府がアジェンダ設定において

擦立った役割を果たすことは事実である O なお

「政府Jという場合，大統領，大統領スタッフ

12) ibid.， p. 21 

13) ibid.， p. 21 政府議会関係者か，あるいは政府議

会関係者と密接に結び付いている政府議会周辺の人身

との区別は，若干人為的であるが，議論そ務理する

ための大ざっぱな方法としては有用である。
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大統領

i 」
14の省庁 大統領府 独立政府機関

(留務省，財務省，国防省，司法 大統領補佐官(約60名)
省，農務省，内務省，商務省，労 専門的政策機関(国家安全保障会 CIA， FTC， EPA， NASA， 
働省，運輸省，住宅都市開発雀， 議，経済諮問委員会，通路代表鉱 FCC， SEC， FRB 
保健教育福祉也教育省，エネル 国会経済会議，行政管理予算問)
ギー省，復員軍人省)

(長官・副長官等は民間から大統領が任命) (トップは大統領が任命)

図3 米関の政府

(秘書官)，長官の3つの参加者のと、れかーっか，

あるいはそれらの組合せを指している凶。

!日くから言われるように，大統領が政策案を

提示し，議会が決着を付ける O もちろんその大

統領も政策アジェンダ全体を統制できなし、。と

いうのは，大統領が統制できない多くの出来事

が，さまざまな参加者のアジェンダおよび大統

韻自身のアジ L ンダに影響を及ぼすからである。

務代の大統領は，自ら統制できない出来事が政

策アジェンダに影響を及ぼすことに気付いてき

た。それにもかかわらず，明らかに，大統領は

他の参加者と比べて，政策アジェンダの設定に

相変わらず大きな影響力をもっている O このよ

うに大統領は，政策アジェンダに大きな影響を

及ぼし決定することはできるが， しかし，真剣

に検討される政策案を左右したり，最終的結果

を決定することはできないl九

大統領がアジェンダ設定に非常に大きな権限

を持つ根拠として次の3つが上げられる。

①大統領は，議会に対する拒否権，および政府

の政策形成に関わる者を任命・罷免する特権

等の制度的資源を有していることである。議

会に対する拒否権は，会ての参加者のアジェ

ンダに強力な影響を及ぼす大統領の強みであ

る。また，大統領府の主要な政策形成ポスト

を埋めるために，大統領自身の考え方に近い

14) ibid.， p. 21. 

15) ibid.， p. 23. 

者を指名する O 大統領の指名にもとづき任命

された者が大統領にとって重要な項目に敏感

でない場合，彼らは長くはそのポストに止ま

ることはできなL、。

②大統領の第2の資源は組織的なものである。

議会と比べて，組織的な専門家集団である政

府は，大統領を中心とする一元的な集権的意

思決定単位である。

③大統領の第3の資源は世論の関心を惹きつけ

られることである。大統領が世論の関心を惹

き付けられることは，大統領自らのアジェン

ダを政府議会の内部と周辺の他の人々に採用

させる圧力となり得る16)。

大統領スタッフ 政府の第2の構成要素は，

大統領に責任を負う大統領スタップである。ス

タップの何人かは大統領自身に対する個人的な

アドバイザーである。しかし，大統領スタップ

がアジェンダ設定のアクターとして余り重視さ

れないのは，多くのアジェンダ項目が政府の下

位単位に割り振られ委譲されるからであるへ

長官 政府の第3の構成要素は，大統領によっ

て指名される長宮である。少なくとも伝統的な

法理論によれば，長官は大統鎖の承認と指揮系

統から自らの権販を獲得しており，政治システ

ムにおける重要なアクターである。これら長官

は，大統領や省庁のキャリア官僚，議員よりも

16) ibid.， pp司 24-26.

17) ibid.， pp. 2ふ27.
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任期が短く，短期間に成果を上げようとする。

長官は少なくともアジェンダ設定に関する限

り，キャリア官僚や政府議会の外部にいる参加

者よりも重要であることは明自である。これは，

民主主義が有効に機能している証拠であり，勇

気づけられる結果である。各長官は政策案を特

定し，決定を実行する際，大統領の意向を無視

することはできない。しかし，彼らはアジェン

ダにかなり大きな影響を及ぼす。アジェンダ設

定の際のさまざまな参加者の役割を記述したキ

ング夕、ンによれば， トップに長官がいる醸接的

トップダウン・モデルは，現実に驚くほどうま

く当てはまっている180

キャリア官僚 キャリア官僚は， しばしば多

くのアジェンダ項自の源泉であると考えられる。

彼らは必要な専門能力，プログラムに込められ

た原則への献身，プログラム拡張への関心，

の持久力を有しているといわれる。こうした属

性は，①自らの省庁の長官にキャリア宮僚を控

目させたり，号キャリア官僚に利益田体や議員

との強力な関係を構築させ，政策案にとって重

要な情報の流れを形成させたりする。キャリア

官僚は，このような非常に有利な立場にも関わ

らず，アジェンダ設定にほとんど影響を及ぼし

ていない問。

政策案の生成やアジェンダの実行の場合とア

ジェンダ設定の場合とでは，キャリア宮僚の関

わり方が異なる。キャリア官僚は，アジェンダ

設定よりも，政策案の生成プロセスとアジェン

夕、の実行プロセスに大きな影響を及ぼす。とい

うのは，キャリア官僚は，主に設定されたアジェ

ンダの実行lこ没頭する。彼らの多くは，統存の

プログラムを管理しており，新しいアジェンダ

項目に没頭することはなL、。キャリア官僚のパ

ワーは， しばしば実行活動の中で行能される。

出世第一主義者である彼らは，プログラムの管

理に没頭することはあっても，新しいアイディ

18) ibid.， p. 30， p. 32. 

19) ibid.， p. 30 

アを推し進める，すなわちアジェンダ設定に割

く時間をほとんど持っていないのである。

しかしながら，キャ 1)ア官僚は政策案の特定

化に大きな影響を与える。一般に長官はアジェ

ンダを定義し，キャリア官僚の助言を引き出す。

したがってキャリア官僚は助言の源泉である則。

キャリア宮僚の影響力は，彼らの持っている

いくつかの資源の所産である O キャリア官僚の

主要な資源としては次の3つが上げられる。

(1)キャリア官僚は長命である(在職期間が

長い)。一方，長宮はまるで田転ドアの

ように 1， 2年で交替するO

( 2 )キャリア官僚は専門的知識を蓄積してい

るO 彼らは現行のプログラムの経験や利

益団体や議員との折衝により，政策の変

更を企画することができる。

(3 )キャリア官僚は議員や利益団体と強く結

び付いている。この強い結びつきは一般

に「鉄のトライアングル」といわれる。

したがって大統領や長官でも，キャワア

官僚を十分に統制できないへ

連邦議会の議員議会はアジェンダ設定に関

して，次のような多様な特識を持っている。①

議会は国民の代表者である議員が活接する場で

ある。②議会には憲法上のさまざまな責任が課

せられている。③議会はメディアや世論の住居

を受ける対象である。③多数の議員は椙互に調

整国難なアジ L ンダを生み出す。⑤議会は自ら

行った意思決定の結果の実行を統制できない。

⑤議会は詳細な政策案の作成に必要な専門能力

を有しておらず，利益集団，国民，政府からの

圧力に左右される。⑦議会は，圧力をかける政

府によってあちらこちらに号|っぱり回され，議

会自体のアジェンダを設定することができな

L 、22)。
は，政治システムの中でアジェン夕、と政

20) ibid.， pp. 31-32. 

21) ibid.， pp. 33句34

22) ibid.， p. 34. 
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策案に大きな影響を及ぼす数少ないアクターで

あり， しばしば注目される。もちろん，統制で

きない出来事，大統領の要請， ロビー勢力もア

ジェンダに影響を及ぼそうとするために，影響

の唯一の源泉を正確に析出するのは困難である。

しかし議員は多くの他のアクターとは異なり，

アジェンダに影響を及ぼすとともに，その政策

案を統制するための法的な力を持っている。

議会はその際立った法的な力により，政策形

成システムに波紋を起こす。政策の変更を司指

す提唱者は，何が議会から獲得できるかを予概

したり，自らの政策案を修正したり，時には問

題を打ち切ったりする。

誰が各議員の関心事を統制しているかは，必

ず、しも明白ではない。しかし政府は，議会の支

持を取り付けるための膨大な提案リストを常に

用意するとともに，議会が受容しやすいような

形式・内容で法案を作成する却。

議員が重要なアジェンダ設定者であり得るの

は，彼らが次の 4つの資源を持っていることに

起因している。

第1に， b窓会には立法権が存在する。法律の

通過が必ずしも政策問題の全てを決定する訳で

はないが，政策の重要な変更には新しい法律が

必要である。

第2に，議員はJ.t範なL広報活動を行うことが

できる。彼らは公務会を開催し，法案を提出し，

漬説を行う。これら全ては新聞・雑誌記事にな

り，他の参加者に有効に伝達される。

第 3に，議員は特定の問題に関する情報をブ

レンドすることができる O 彼らは，キャ 1)ア宮

僚や研究者のような専門知識は有してはいなL、
しかし，議員は，法案に関する靖報，政治状況

の博報，研究者や尽力毘体の生み出す情報，キャ

1)ア官僚や有権者の情報等を組合せることが可

能な立場にある。各議員は，この組合せられた

構報を相互に交換し合いながら学留する。

第4に，議員の任期はキャリア宮僚より続い

23) ibid.， pp. 35-36. 

が，政権や長官の任期よりも長い刊。

一方，なぜ議員はアジェンダ設定に携わろう

とするのか。その理由は，議員が国会の各種委

員会や議場における審議において，次の3つの

重要な目標を達成しようとするためである O

第 lの目標は選挙民を満足させることである。

自己宣伝は重要であり，そのための一つの方法

は新しい政策案を推し進めることである。政策

提言に続く議員の自己責訟は，彼が高い任務へ

の就任を欲する際に役に立つ。

第2の自擦は政界内部での評判を高めること

である。議会や街中においてアジェンダに影響

を及ぼすことは，自らが重要人物であり，一日

置かれるべき有力者であることを証明すること

になる O そのため議員は，新しい政策の縄張り

を切り開き，縄張りの中で侮りがたい人物にな

ろうと努力する。

第3の話標は良い公共政策を構想することで

ある。議員は，公共政策を具体化するためにア

ジェンダに影響を及ぼそうとする。彼らは特定

のイデオロギーの提唱者である

議会スタッフ 議会を構成しているのは議員

だけではなし、。①上院・下院の議会スタッフは

議員にサーどスを提供するとともに，議会にお

けるアジェンダ設定過躍において独立した立場

を持っている O 争委員会専任スタップも公共政

策に影響を及ぼす。③議会スタッフの役割は，

法案の草稿作成，利議団体との取引，公務会の

証人の手配，議員の演説の草稿作成，議員への

簡潔な状況説明である。しかし議会スタッフの

任免権は議員にあり，議会スタッフは最終的決

定までは統制できなし、。

アジェンダと政策案が区別される場合，議員

スタッフは，議員が選択した政策案に対して大

きな影響を及ぼす。他方，議会のアジェンダに

対する議会スタップの影響力は，議会スタップ

が選好した問題を追求しようとする議員の意欲

24) ibid.， pp.36叩38

25) ibid.， pp. 38-40 
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に依存する2九

以上E節の 1項の前半では，政府議会関係者

の重要性と資源を検討した。大統韻や長官はア

ジエンタo設定の中心であるが， しかし検討され

る政策案や決定された政策の実行までは統制で

きなL、。特に大統領が活用できる資源としては，

上述のように，③議会に対する拒否権，②長官

の任免権・罷免権，③調整権限，④議会内で同

僚議員に対して自己宣伝できる立場等がある。

キャリア官僚はアジェンダ設定に関して，他

の参加者に比べて特に重要である訳ではなし、。

しかし彼らは，政策案の特定化と決定の実行に

大きな影響を及ぼす。彼らの資源は，①長期在

職，②専門性，③利益田体や議会との緊密な関

係等である。

議会はアジェンダ設定および政策案の特定化

の双方に際して，中心的役割を果たす。ただし，

はアジェンダに大きな影響を及ぼすのに対

して，議会の法制局および議会スタッフは政策

案により大きな影響を及ぼす。議会の資掠は，

上述のように，①立法権，②広範な広報活動が

できる有利な立場，③議員の任期が大統領・長

官より長いこと，④政治的情報と技術的情報と

を組合せできる有利な立場にあることである初。

(2 ) 政府議会関係者と密接に結び付いてい

る政府議会周辺の人々

政府議会関係者と密接に結び付いている政府

議会潤辺の人々としては，利益団体，研究者，

メディア，政党および世論等が上げられる。以

下ではこれらさまざまな参加者の重要性を検討

する制。

利益田体 利議団体は最も重要な参加者の一

つである。利益団体は，現在の利益や特権を守

ることにしばしば関心を持っている。したがっ

て，将来有望なアジェンダ項目に賛成するより

26) ibid.， pp. 40-42. 

27) ibid.， pp.42伺43

28) ibid.， p. 45. 

もむしろ皮対することにより，政策アジェンダ

に影響を及ぼす。利益団体は政策アジェンダを

構築するようなことはしない。ひとたび政策ア

ジェンダが他のプロセスや参加者によって設定

された場合，利益団体は自らが選好する政策案

を議論の中へ挿入しようとする。選挙・経済に

対する影響力，凝集性および組織力を持ってい

る利益団体は， これら資源、を有していない他組

織に比して，初めから有利な立場にある。しか

し，優れた初期資源を持っている利益団体が必

ずしも成功するとは限らない制。

研究者研究者やコンサルタントは，アジェ

ンダよりも政策案に対して，短期的結果よりも

長期的方向性に対して，それぞれより大きな影

響を及ぼす3九

メディア メディアは一般に考えられている

ほど重要ではない。彼らは，政策アジェンダに

影響を及ぼすというよりも，出来事を報道する

ことに力点を置いている。メディアの間接的影

響は世論に影響を及ぼすことである。この世論

は政治家に影響を及ぼし，出来事を惹起するの

ではなく出来事を拡大する。特定の政策分野に

特化したメディアは，政策共同体内部のコミュ

ニケーションを促進し，アジェンダと政策案に

マスメディア以上の影響を及ぼす3九

政党および世論政党および世論は，政策案

よりも政策アジェンダに大きな影響を及ぼす。

選挙結果は政権の交代と議員の湾編成を引き起

こす。政権の交代と議員の再編成はいずれもア

ジェン夕、に非常に大きな影響を及ぼす。しかし

一般に，選挙公約や政党の政策綱領は，公共政

策の内容を詳細に規定するものではなL、。選挙

公約や政党の政策綱領は，一般的な問題を設定

しアジェンダに影響を及ぼすが，政策案を議論

できるほど具体的ではなし、国民のムードにつ

いての政治家の認識はアジェンダに影響を及ぼ

29) ibid白， pp. 48-49， p. 51. 

30) ibid.， pp. 55-57. 

31) ibid.， pp. 57伊61
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す。世論は特定のアジェンダ項目の促進要因と

してよりも，可能な事柄に対する制約要国とし

て機能する問。

( 3) 克える参加者のクラスターと隠れた参

加者のクラスター

公共政策の形成に関する従来の研究は，特定

の参加者に焦点を合わせてきた。ある研究者は

大統領をアジェンダ設定の中心として捉え，

「大統領主導モデルJを展開している。別の研

究者は主導権は議会にあるとする「議会主導モ

デルjを謹示している。また他の研究者は「ア

イディアの掠泉は，研究者，宮僚，他の専門家

から構成される政策専門家の共同体の中にあるJ

と主張している。さらに加の研究者は，政党の

再編と他の選挙関連の現象に焦点を合わせ，党

と選挙結果が公共政策のアジェンダに及ぼす

影響を追訴している O このような世論や政府お

よび議会によって形成された政策との適合性を

強調するのが「代議制モデルjである。マスメ

ディアの影響に焦点を合わせた研究者もいる。

これらの研究者によるアジェン夕、設定について

の説明は，いずれも現実の一部分を捉えている

が，いずれのモデルの説明も不完全である則。

キングダンは以上の点を考慮して，参加者を

「見える参加者のクラスターJと「隠れた参加

者のクラスター」の 2つに大別している。

多くのメディアや世論から注目され見える参

加者のクラスターには，大統領や長官，重要な

議員，メディア，政党や政治活動に携わる選挙

関係者が含まれる。地方，揺れた参加者のクラ

スターには，研究者，キャリア官僚，議会スタッ

プ等の専門家が含まれる。利益団体は，時と場

合によって 2つのうちのいずれかのクラスター

に属し，その活動は見えたり，隠れたりする。

参加者の役割を明確にする一つの方法は，ア

ジェンダと政策案を底別することである。アジェ

32) ibid.， pp. 61-67 

33) ibid.， p. 68 

ンダは見える参加者のクラスターによって影響

される。他方，政策案は隠れた参加者のクラス

ターから生まれる。おそらく，最も際立って見

えるアクターである政権は，強力なアジェンダ

設定者である。政権が特定の項目に高い優先順

位を与える場合，アジェンダが設定される。議

キャリア官僚， ロどイストの全てが，その

優先閥位の高い項目を注目するようになる。一

方，この政権の決定によって他の問題は棚上げ

にされる。アジェンダ設定における政権の強力

なパワーにも関わらず，政権はどの政策案が選

択されるかを統制することはできなし、

重要な議員は政策アジェンダにも影響を及ぼ

す。同様に，自に見える他のアクターもアジェ

ンダに影響を及ぼす。メディア，政党，政治運

動，選挙，世論や国民のムードの変化の全ては，

政策案よりもアジェンダに影響を及ぼす制。

一方，隠れた参加者は政策案に影響を及ぼす

が，アジェンダには影響を及ぼさない。例えば，

研究者によるさまざまな著作は政策案の作成に

つながる。しかし研究者の著作がキャリア官僚

の注目を，特定の問題から別の問題に変更させ

るようなことはない。キャリア官僚はアジェン

ダの設定者というよりは， しばしば政策案の作

成者である。同様のことは，議会スタップ，大

統領スタッフ等の隠れた参加者にも当てはまる。

政策案を作成するプロセスは，アジェンダ設定

プロセスほど目立たない紛。

「見える活動」と「隠、れた活動jの区別も有

用である。議員はアジェンダに影響を及ぼそう

とする場合，聴き取り，挨拶，法案の提出等に

よって自らの構想を公表する。一方，政策案を

特定しようとする場合，議員は，スタッフ，ロ

ピイスト，政府議会潤辺の専門家等と面接し，

彼らの考え方を聞き，試案を世間に発表し，最

終的に政策案を作成する。同様に利益団体は，

政策案に関心を払い，政策案を作成し，アジェ

34) ibid.， pp.68-69. 

35) ibid.， p. 69. 
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表 1 各参加者のアジェンダ設定と政策案の特定化への影響

参加者
見える/隠 政策アジぶ 政策代替案
れた参加者 ンダの設定 の特定化

大統領 見える 。投1)
大統領スタッフ 見える

長官 穏れた 。
政府議会関係者

キャリア官僚注2) 隠れた 。
連邦議会議員 見える 。
議会スタップ 隠れた 。
利主主団体 隠れた 。
研究者 i怒れた 。

政府議会周辺の人身
メディア 見える

政党/世論 i怒れた 。
注1)@t立大きな影響を及ぼすことを示す(他の参加者についても同様).
注2)キャリア官僚は政策の実行に大きな影響を及ぼす.

出月号.キングダン(1995)より筆者作成

ンダに上程されている開題に自らの解を結び付

け，事前の議論を自らの方向へ向けさせ，自ら

の利益に反する政策案を阻止しようとする。し

かし，利益団体がアジェンダに影響を及ぼそう

とする場合，主に自に見える活動とそのアクター

に依存せざるを得ない。すなわち，議会の委員

会の委員長を説得し，公聴会の開催を計画させ，

自らの考え方を政府高官の挨拶の中で公表して

もらう必要がある O

なぜアジェンダ設定が見える活動とアクター

とに結び付き，地方，政策案の特定化が揺れた

活動とアクターとに結び付くのであろうか。そ

の答えは，各タスクを遂行するために必要とさ

れる資源，および各タスクに人々を惹、きつける

誘因にある。政策集を作成するためには，ある

程度の専門知識と詳細な事柄にも関心を払おう

とする意欲が必要である。専門家によって構成

される政策共同体の中での議論の多くは，非常

に技術的，専門的かっ詳細である。このような

議論を注目することなしには，信頼できる政策

案を作成することは不可能であるO

見える政策舞台での誘関にはさまざまなもの

がある O ヲ|っ込み思案の議員は目立たない。自

己宣伝は議員の再選や出世を提進する。政策の

詳細を徹窟して識変する議員は稀である。むし

ろ，議員は一般的な方向性を設定し，詳細は議

会スタップに任せる O 次に，これら議会スタッ

フは，キャリア官僚，利益団体，研究者や他の

専門家等に相談する。時様lこ，大統領は最初か

らよく見える政策舞台に関わっている。大統官主，

長宮，議会の有力議員，政党，メディアのよう

な自に見えるアクターに対する接近は，政策案

の作成の場合よりもアジェンダ設定の場合に適

している。

見える参加者は，まず初めに，アジェンダに

影響を及ぼそうとする。次に，彼らは選択され

る政策案について，官僚，議会スタッフ，研究

者や利益団体のような隠れた政策共同体の中の

専門家に問い合わせる3九

表1は，以上説明してきた各参加者のアジエ

ン夕、設定と政築案の特定化への影響を要約した

ものである。

36) ibid.， pp.69-70 
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2 プロセス

この 2項では 1項の参加者に続いてプロセ

スについて検討される。その際，発議の起源を

明らかにするための枠組みである，①合理的意

思決定モデル，⑤増分主義モデル，③ゴミ箱モ

デルについて考察される。これら 3つの枠組み

はいずれも一般によく知られたモデルであり，

政策形成の一部分を記述している。前半では各

枠組みの内容が紹介されるとともに，その限界

について議論される O 後半ではより包括的な理

解を可能にする諸概念が提示されるヘ

特定の公共政策の提唱もしくは発議の起掠が

どこにあるかを明らかにすることは，アジェン

ダの設定や政策案の特定化にとってあまり意味

はなし、。というのは，①アイデアはどこからで

もやって来る，争発議の起源を突きとめるため

には，過去を無限に遡らなければならない，密

政策共同体の中で特定の問題がアジェンダにな

る場合，ほとんど全ての参加者がほぼ同時にそ

の問題に注目するからである加。

(1) 合理的意思決定モデル

政策形成者が合理的意思決定モデルにもとづ

いて行動する場合，まず自らの目標をかなり明

確に定義するとともに，目標の達成レベルを設

定しなければならなL、。次に彼らはこれら自標

を達成する多くの(理想的には，全ての)政策

案を探索する。さらに政策案のコストと利益を

評価しながら，政策案を体系的に比較するとと

もに，最低のコストで目標を達成する政策案を

選択する。

しかし合理的意思決定モデルは，下記のよう

なさまざまな理由から現実を正確に記述してい

ない。人間の情報処理能力は，合理的意思決定

モデルが想定しているよりもはるかに撮られて

いる。人間は多くの政策案を探索したり，同時

に記惜したり，体系的に比較したりすることは

37) ibid.， p. 71 

38) ibid.， pp. 71-77. 

できない。人間は通常，目標を明確にしない。

事実，自擦を明確にすると，意圏とは全く逆の

結果を招くことがある。例えば，政治的提携を

結ぶことは，人々が達成すべき目標に関して意

見の一致を見ていない場合でも，人々を説得し

特定の政策案に同意させることを意味している

からである。そのプロセスに参加する人々のう

ちのある者は，かなり合理的かもしれない。し

かし多くのアクターが参加し，そのプロセスを

出たり入ったりする場合，単一の意思決定構造

を特徴づける意思決定の合理'性は確保されな

。
)
 
9
 
3
 、

?
U
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(2 ) 増分主義モデル

リンドブロムらは増分主義モデルを提示して

いる。増分主義モデルによれば，意思決定者は

プログラム・問題の考察を新たに開始すること

はしなし、。そのかわり，現在おこなっているこ

とを所定のものとして捉えるとともに，現在の

行動をわずかに増減させることにより調整しよ

うとする。政策形成者がその方針を採用する場

合，膨大な数の大きな変化を点検する必要もな

いし，多くの時間を割いて目標を定義する必要

もないし，現在の諸状況間の比較と現在の行動

のわずかな調整を容易に行うことができる。結

果として，政策は漸進的かっ小さな歩みで変化

する4九

多くの政治プロセスや政府のプロセスが，増

分主義モデルにもとづいて記述されてきた。ウィ

ルダフスキーによれば，予算編成は増分主義モ

デルによって説明される。すなわち，すべての

参加者は，政府機関には基準となる予算が存在

すると考えている O 人々が予算全体をゼロから

検討することは稀である O 人々がゼロから検討

しようとした場合，必要不可欠なあまりにも多

くの4靖報に当惑することになる。そこで人々は

基準となる予算に少額を加算したり，少額を削

39) ibid.， pp. 77-79 

40) ibid.， pp. 79ω83 
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減したりすることにより予算を編成する400

政策の窓モデルにおいては，アジェンダと政

策案とが区別される。このうち，アジェンダの

変化は全く不連続であり，決して増分主義的で

はない。しかし地方，政策案の作成は増分主義

モデルによって記述され得る。政策形成者は，

選択する政策案を考察する際，自らが以前より

馴染んできた考え方や接近方法に依拠するヘ

( 3) ゴミ箱モデル

ここまでの考察は，政策形成に関する次の3

つの中心的な疑問に対して，多くの重要かっ興

味ある部分的解答を提示している。それは，

(1)いかにしてアジェンダは設定されるのか，

( 2 )いかにして選択のための政策案は特定さ

れるのか， (3)なぜこのアジェンダ設定と政

策案の特定化のプロセスは，実擦に観察される

ように展開されているのかである。 E節の 1項

において，誰が重要な参加者であるのか，およ

び参加者が重要である条件は何かについて，多

くのことが明らかにされた。さらに政策形成を

理解するのに役立つ諸概念、の有効性も示唆され

た。しかし解答は部分的であり，理解は寄せ集

めのガラクタのままである O そこで以下では，

上記の部品を組み立て，全体を完成させるプロ

セスについて説明される。

政策の窓モデルの出発点は， コーエン，マー

チ&オルセンによって開発された「組織選択の

ゴミ箱モデル」である4九政策の窓モデルの輪

郭は， ゴミ箱モデルのそれと非常に類{以してい

るO キングダンは， ゴミ箱モデノレの主張に自ら

41) Lindblom， C. E. (1979). "The Science of 

Muddling Through，" Public Administration 

Reuieω， 14， pp. 79-88. 

42) Wi1davsky， A. (1979)， The Politics 01 the 

Budgetary Process， 3rd， Boston: Little Brown， 
Chapt日rs2 and 5 

43) Cohen， M. D.， J. G. March， and J. P. Olsen 
(1972) .“A Garbage Can Model of Organi-

Z丘tional Choice，" A dministratiue Science 

Quarterly， 17， pp. 1-25 

のいくつかの理論を追加することにより，研究

の対象となる現象に適合するよう修正を試みて

いる。したがってゴミ箱モデルは，政策の窓モ

デルの目指すべきゴールというよりも，むしろ

出発点である。

ここではまずゴミ箱モデルの諸概念を説明し，

いかにしてゴミ箱モデルのアイディアが政策の

窓モデルの目的に合うように変更され得るかを

明らかにする。

コーエンらは，披らが「組織化された無秩序」

と呼ぶ組織を理解することに取り掛かった。

体的には，彼らは大学を研究対象組織として取

り上げているor組織化された無秩序」は，①
問題のある選好，②不明確な技術，③流動的参

加の3つの一般的特徴を持っている。

①の問題のある選好とは，人々が自らの選好

を正確に定義しないことを指している。政治家

も自らの目標を定義しなかったり，定義するこ

とを拒否したりする。しかしりンドブルームが

主張するように，人々は明確に定義された目標

がなくても活動する。事実，達成しようとする

ことを唆昧にすることによって， しばしば活動

は促進される。参加者が多少なりとも正確に自

らの選好を定義しようとすると，参加者の間に

コンフリクトが生じる。個人間さらには一人の

個人の内部でも，選好は対立する。したがって

コーエンらが述べるように， r組織は，凝集性
のある構造であるというよりも，アイディアの

緩やかな集合体である。組織は選時にもとづい

て行動するというよりも，行動を通じて選好を

発見する」。

②の不明確な技術とは，組織化された無秩序

の成員が紹織のプロセスをよく理解していない

ことを意味している。彼らは自らの職務はよく

知っており，組織全体はかなりうまく行動する。

しかし彼らは，なぜ実擦に現在していることを

しているのか，および，どのように彼らの職務

が組織全体に適合しているのかについては，断

片的かっ初歩的に理解しているに過ぎない。そ

こで彼らは，試行錯誤を繰り返し，経験から学
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習し，危機に際し実用的な工夫によって対処し

ている。

③の流動的参加とは，参加者が問題によって

意思決定に加わったり，加わらなかったりする

ことを指している。したがって， このような組

織の境界はかなり流動的である。組織成員が問

題に振り向ける時間や努力は，問題ごとに異な

る。同ーの問題であっても時期とともに変化す

る。誰が重要な特定の会議に出席し，その出席

者がいかなる活動号をするかによって，結果は大

きく異なる。組織はこうした特性を持ちながら

も機能する。すなわち，意思決定を行い，適臨

し，存続する。

以上のことは，政府議会の内部と周辺の人々

を参加者とする公共政策の形成に関する組織

cr組織化された無秩序J)にも非常によく当て
はまる。政府議会の内部と潤辺の人々に何を達

成してもらいたいかに関しては，人によって意

見は全く異なる。人々はしばしば，自らの選好

を正確に定義する以前に行動せざるを得なし、。

人々は自らの目標を定義できたとしても，達成

したいことの達成方法について分からない。も

し人々が貧毘をなくそうとしても，そのための

技術は全くつかみ所がない。人々は，自らもそ

の一部である組織を必ずしも理解していない。

参加は全く流動的である。このように政府議会

の内部と題辺の人々を参加者とする公共政策の

形成に関する組織を「組織化された無秩序Jで

あるとする主張は，決して的はずれではなL、。

この組織，すなわち意思決定構造には，①選

択機会の流れ，奇問題の流れ，③解の流れ，③

参加者の流れの 4つの流れが存在する。各流れ

は独自の生命を持ち，他の流れとほとんど無関

連である。人々は，自らの職務を確保したり自

らの部門を大きくしたいという利己心を持って

いるために，解を生み出し，その解について議

論する。参加者は，得意な問題と解を持ってお

り，意思決定に加わったり加わらなかったりす

る。コーエンらが指描するように， この種の組

織は，①問題を求めている選択機会，@決定状

況を求めている開題，③問題を求めている解，

④仕事を求めている参加者(意思決定者)の集合

である。

選択機会(例えば，学長の選出)は，組織

(例えば，大学)の中に浮かんでおり，独自の

資源を持ったさまざまな参加者がコミットして

いる O さまざまな問題(例えば，研究者の鷺の

維持，カリキュラムの改善，差別撤廃措置等)

が選択機会に持ち込まれ，さまざまな解(例え

ば，学内・学外の学長候補者，部門の拡張や廃

止)が考麗される。かくして選択機会は， rさ
まざまな種類の問題や解が，参加者によって生

み出され，投げ込まれるゴミ箱Jと考えられる。

一つのゴミ箱の中のゴミの混合状態は，①利用

可能なゴミ箱の数と種類，②ゴミ箱に付けられ

るラベル，@生み出されるゴミ(筒題，解，参

加者，参加者の資誠)の性質，@ゴミが回収さ

れ視界から消えるスピード，等に依存する。

その結果は，(Dゴミ箱の中のゴミの混合状態

と②ゴミの処理方法の 2つの関数である。例え

ば，誰が会議に招かれ実際に参加するかは，結

果に大きな影響を及ぼす。~、かなる解が参加者

に対して打診・準備されているのか，どの問題

が人々の心を占めているかは，いずれも重要で

ある。これらの選択状況では，さまざまな流れ

が一つになる O 例えば，ある解が提示された場

合，参加者はその解が問題にとって不適切であ

ると判断し，捨ててしまうかもしれない。参加

者が特定の行動案に間執しており，解となるよ

うな問題を探し求め，解に適合しないような問

題を捨ててしまう可能性も高し、。翻光を浴びる

問題と解は，会議に特定の参加者が出席したり

欠席したりすることにより異なってくる。

問題はある時には解決される。また問題がJJIJ

のゴミ箱にゆっくり移って行き，少なくとも次

期以降まで解決されないこともある。あるいは，

重要な問題は，それに対する解が存在しないと

いう理由で無視されることもある。

いずれにしても， ゴミ箱モデルの論理構造は

次の2点に要約される。(1)システム内には
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別々の流れがある。 (2)結巣は， ゴミ籍の中

の3つの流れの合流に大きく依存する。すなわ

ち，結果は，①解と問題の結び付き，②参加者

閣の相互作用，③解，問題，参加者の偶然、もし

くは意関的な存在・欠如によって異なる。

このような論理構造を持つゴミ箱モデルは，

上述の合理的意思決定モデルとは全く異なって

いる。人々は存在している問題を解決しようと

するのではない。多くの場合，解が問題を探索

するO 人々が問題解決に取り掛かるのは，選択

状況における問題，解，参加者の特定の組合せ

から問題解決が可能と判断される場合だけであ

る。人々は，①問題を定義し，②可能な解を列

挙し，@最小コストによる問題解決の点から解

を評価する， という論理的手踊にもとづいて行

動する訳ではない。むしろ解と問題は，システ

ム内の別々の流れとして同等の地位を占めてお

り，特定の時点における特定の解の受け容れや

すさが，どの問題が考察されるかをしばしば規

定する。このようなプロセスから生じる変化は，

必ず、しも増分主義的ではない。選択状況におけ

る以前には見られなかった新しい流れの合流は，

急激な変化を生み出す判。

(4) 政策の窓モデル

キングダンはアジェンダ設定を理解するため

に， ゴミ箱モデルを適用する。適用に擦しては，

諸概念を目的に合うよう修正し，必要に応じて

独自の概念が追加されている。政策の窓モデル

の3つの流れは，ゴミ箱モデルのそれとは若干

巽なるが，基本的論理は同じである。政府議会

の内部と鹿辺の人々を参加者とする公共政策の

形成に関する組織は， I組織化された無秩序J

とみなされる。政策の窓モデルはプロセスの構

造とパターンの発見を意図しており，その強調

点は「無秩序Jよりもむしろ「組織化されたJ
にある。この点でゴミ箱モデルと若干異なる。

しかし，ヨ〉不明確な選好，@暁らかでない技術，

44) Kingdon， op. cit.， pp. 8ふ86

③流動的な参加の3つの一般的特徴を認める点

は，ゴミ籍モデルと同様である。政府議会の内

部と周辺の人々を参加者とする公共政策の形成

に関する組織には，独自の生命をもった別々の

流れがある。これらの流れはある決定的な時点

で合流し，合流はアジェンダを大きく変化させ

るO

政策アジェンダの設定には，問題，政策，政

治という 3つのプロセスがある O 人々は，問題

を認識し，公共政策の変更に関する政策案を提

示し，選挙運動や圧力団体のロどー活動といっ

た政治活動に携わる。原則的には，上述の参加

者は， これら 3つの各プロセスに関わっている。

例えば，議員は，再選を目指して立候補し，政

策案を提示する。在力団体は，自らが得意な問

題を認識させ，自らの解や政策案を採用させる

べく庄力をかける。実擦には，多くの参加者は

3つのプロセスの流れを横切って行動するが，

ある程度は専門化している。例えば，研究者は

選挙や圧力活動といった政治の流れよりはむし

ろ，政策案を提示する政策の流れにより多く関

わっている。政党は政策案の詳細な提示よりも，

政治の流れに多く関わっている O しかし概念上

は，各参加者は3つのいずれの流れにも関わる

ことができる O 実擦，参加者によっては複数の

流れに関わっている。このように政策の窓モデ

ルでは，参加者とプロセスとが区別されている。

政府議会の内部と廃辺の人々を参加者とする

公共政策の形成に関する組織の主要な3つのプ

ロセスの流れは，①問題の認識，②政策案の提

示と洗練化，③政治である。以下この3つのプ

ロセスの流れについて説明される。

第1に，さまざまな問題が政府議会の内部と

周辺の人々に注目される O その際，いかに，な

ぜ特定の問題が参加者に注目されるのかが解明

される必要がある。

第2に，政策案を提示することに傾注してい

る専門家の政策共同体が存在する。この政策共

同体lこは，キャリア官僚，議会職員，研究者，

利益団体等が属している O 彼らは秘かに得意な
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アイディアや利弓的な目的をもっており，自ら

が得意なアイディアを広めようとする。そのア

イディアは政策共同体の中で活気づく。選択の

過程で真剣に取り上げられるアイディアや政策

案もあれば，捨て去られるアイディアや政策案

もある。これらの現象はゴミ箱モデルの解の流

れに類似している。

第3に，政治の流れは，①国民のムード，③

圧力関体の活動，③選挙結果，④議会での政党・

イデオロギーの分布等のさまざまなものから成っ

ている。この政治の流れの中の出来事は，問題

の流れや政策の流れとは独立に生じる。かくし

て政治家は選挙民の簡にある新しいムードを見

分けようとする O 選挙結果は新政権を勇気づけ

る。新しいさまざまな議員の登場は議会の体質

を変化させる O

参加者とプロセスは，促進要国としても抑制

嬰留としても作用する O 大統領や利益団体は特

定の項目を政策アジェンダに含めるよう推し進

めることができる。あるいは，問題の認識や解

の提示は，特定の項目のアジェンダ上の優先!韻

位を高めることになる。政府議会の内部と潤辺

の人々はまた，制約要因としても作用する。注

目するためのコストが高すぎる場合，価値ある

項目もあまり際立たなくなる。したがって，問

題の流れはいくつかの項目のアジェンダ上の優

先順位を高めたり，同時に地の項目のアジェン

ダ上の優先踊位を低めたりする。国民一般の反

対が強すぎるという理由から，検討されない項

目もある。政治コストがあまりにも高い項目は

脇にやられる O

これら 3つのプロセスの流れは相互に独立に

進展する。問題との適合・不適合に関わりなく，

解は生み出される。政策共間体の準備状況や，

国が臨顕している問題の変化に関わりなく，政

治の流れは突然、変化する。景気の悪化が予算制

約に影響を及ぼし，政治家や政策専門家に重荷

を課すこともある。しかしながら，流れは完全

に独立ではない。例えば，政策の流れの一つで

あるアイディアの選択規準は，予算制約に関す

る政策専門家の予想によって影響される。また

政治の流れの一つである選挙結果は，習が直面

している開題に関する国民の認識によって影響

される。この場合，政治の流れと問題の流れは

ある程度合流する。このような合流の機会はあ

るかもしれないが 3つの流れは相互に独立で、

ある。

3つの流れを別々なものと捉える場合，アジェ

ンダと政策の変化を理解する鍵は流れの合流で

ある。別々の流れは決定的な時点に合流する。

すなわち，合流がみられる場合，問題は認識さ

れ，解は利用可能であり，政治状況は変化に適

しており，諸制約も行動を許容している。提唱

者はまず自らの政策案を提示し，次に，①解が

付与可能な開題の生起や，②自らの政策案が採

用され得るような政治の流れの進展(例えば，

政権交代)を待つ。後述されるように，特定の

人の政策案を推し進める好機は「政策の窓Jと
呼ばれる。特定の問題を政策アジェンダ上のよ

り高い位置に押し上げるための条件が整えば，

この政策の窓は短時開ではあるが開いている。

しかし政策の窓はしばらくの間は開いているが，

じきに関じてしまう。例えば，予期しない新人

議員の登院はある項目に関する議決を可能にす

るが，そのような議決が最初の2年間を超えて

続くことはない。こうして突然，特定の項目に

妻子機が回ってくる。その項自に関して，何かが

なされることもあるし，何もなされないことも

ある。しかしいずれの場合でも，政策形成者は

まもなく注目を他のものに移してしまう。こう

して好機は過ぎ去っていく。政策企業家は，緊

急、を要する問題や好都合な政治状況に解を結び

付け得る好機を逸すれば，次の好機を待たなけ

ればならない的。

45) ibid.， pp.86岨89
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班 3つの流れ

1 問題の流れ

なぜ特定の問題は，他の問題以上に政府議会

の内部と属辺の重要人物に注目されるのか。そ

の答えは， (1)これらの人々が条件について

学習する手段と， (2)条件が問題として定義

される方法の 2点にある。

まず(1)の政府議会の内部と罵辺の重要人

物の学習手段に関しては，①インディケータ，

②衝撃的出来事，③フィードパックの3つのメ

カニズムが議論される。以下これらメカニズム

について鰭単に説明する4九

政府議会の内部と周辺の重要人物は， cむのイ
ンディケータを用いて問題の大きさ(例えば，

病気の発生率やフ。ログラムのコスト)を評価し，

問題の変化を識別する。重要人物は，大きな問

題や問題の変化に注目する。インディケータの

解釈は，事実の誼接的な評価を超えたはるかに

複雑なプロセスである。インディケータの臼常

的監視に加えて，政府機関，非政府機関や大学

の研究者は，特定の時期に特定の問題について

諦査研究を試みる。この調査研究も参加者が注

目すべき開題を示唆する。

これらの人々は，②の衝撃的出来事(災害，

危機，個人的経験，有力な象徴的事実等)を、注

目する。これらの衝撃的出来事はいくつかの条

件を注目させる。この場合，衝撃的出来事は，

それ単独ではなく，それを強化するような事前

の認識，信頼に足るインディケータ，地の類似

の出来事との組合せがより重要となる。

政府議会の内部と周辺の人々は，③のフィー

ドパック(公式のフィードパックとしては，コ

ストやプログラムの定期的評価があり，非公式

なフィードパックとしては，議会事務局に伝え

られる苦情等)により，現在のプログラムの状

況に関する情報を提供したり，目標の未達成を

指示したり，予期せざ、る結果を示唆したりする。

46) ibid.， p. 90. 

アジェンダに上程される問題もあれはアジェ

ンダから消え去る問題もあるO なぜ問題はアジエ

ンダから消え去るのか。その理出として次の 5

つが上げられる。

第1tこ，政府議会は問題に取り組んだり，曲

がりなりにも問題を解決するかもしれなL、。政

府議会が問題の取組みに失敗した場合，結果と

して不満が発生したり，当該開題が対処しやす

い別の問題に転換されたりする。第2に，問題

を浮き彫りにする条件が変化する(例えば，イ

ンディケータが上昇ではなく下降するか，ある

いは危機が遠のく)。第3に，人々はある条件

に慣れたり，問題のレッテルを貼り替える。第

4に，他の意思決定項目が出現し，低い援先順

位の意思決定項目を脇に押しゃる。第5に，注

目の受け方にはサイクルがある(例えば，高い

成長率が平準化したり，一時的流行が通り過ぎ

ていく)。

予算は特別な種類の問題を構成する。予算は

特定の問題への関心や政策案を際立たせる促進

要因として作用する。しかし多くの場合，予算

は制約要因として作用し，解決に高いコストを

ともなう問題の擾先順位を低める。国民経済の

中にスラック資源が存在する場合，予算制約は

それほど厳しくは作用しない。一般にスラック

資源はイノベーションを可能にする。予算制約

は必ずしも明白ではない場合が多く，多様に解

釈される。

次に(2 )の条件が問題として定義される方

法について考察される O 一般に全ての条件が問

題とみなされる訳ではない。条件と問題との関

には差異が存在する。人々が何かを変更すべき

であると確信する場合，条件は問題として定義

され，政策アジェンダ上を上昇するチャンスを

持つ。政府議会の内部と罵辺の人々は，次の3

つの方法で条件を問題として定義する。第1に，

重要な価値を侵害する条件は開題に変換される。

第2tこ，条件は地の国や他の関連組織との比較

の結果として，問題に変換される。第3に，条

件を特定のカテゴリーに分類することは，その
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条件を特定の種類の問題として定義することに

なる。例えば，身体障害者に関する公共輸送が

欠如していることは，輸送問題としても，市民

権問題としても分類可能である。そして問題の

取扱いは，そのカテゴリーの分類によって大き

く影響されるへ

開題の認識はアジェンダ設定にとって重要で

ある。ある特定の問題が政策アジェンダ上の高

い優先順位を獲得する可能性は，政策案が重要

な問題と結び付く場合，非常に大きくなる。い

くつかの問題が緊急を要すると見なされる場合，

それらの問題は単独で政策アジェンダの高い優

先順位を獲得する。例えば，臨神淡路大震災の

発生は，政府や議会が被災住民の窮状に注目し，

災害後|日活動を推進するのに十分な根拠となる。

しかし， しばしば問題が認識されるだけでは，

特定の項自がアジェンダ上で高い優先)1損位を護

得できる訳ではなL、。さまざまな問題が政府議

会の内外に溢れており，政府議会の内部と馬辺

の重要人物は，そのうちのごく一部分の問題に

注目するだけである。

問題を解決しようとすることが，政府議会が

解決策を考案する唯一の根拠ではなL、。問題を

解決しようとすることとは異なるいくつかの要

盟が，政府議会の行動を促進する O 政治家は自

らの足跡を残すための諸方策を思案する O キャ

リア官僚は，自らの仕事の維持や縄張りの拡張

につながることを意図して発議を試みる。

支配的な価値が変化し，その結果として新た

な開題が定義されることもある。利益団体の圧

力行動や他の選好の表明は，問題が解決につな

がるかは別として，その問題の優先般位を高め

る。米国における国民健康保険は，解が問題よ

りも先行して注告された緩めて有名な例であ

る謝。

特定の問題が注目されることは，多くの場合，

決して偶然ではない。政策企業家はかなりの時

47) ibid司， pp. 113ω114 

48) ibid.， p. 114. 

閣とエネルギーを投じ，問題が政府議会の内部

と周辺の人々に注目されるよう努力する。政策

企業家については， IV節の 2項で詳細に紹介・

検討される。

政策企業主主とは， 自らが賛成する政策を将来

の見返りとして期待しつつ，資源を進んで投じ

る人々である。その際，彼らは人々の問題に対

する注目に影響を及ぼそうとする。例えば，彼

らは新開発表，公聴会での証言，演説等によっ

てインディケータを強調する。彼らは重要な人々

に誼に面接し，問題を重要な人々の掘人的な経

験と結び付けようとする。彼らは手紙・訪問・

抗議活動などにより，意思決定者にその後の展

開をフィードパックする。彼らは特定の種類の

問題の定義を推し進めようとする制。

2 政策の流れ

公共政策の選択に関する政策案のリストは，

実際に真剣に検討される最終選抜候補リストに

いかにして絞り込まれるのであろうか。その解

答は次の 2点に要約される。(1)政策の流れ

の中で政策案が生み出され，絞り込まれる。

( 2 )特定の政策舞台の中にいる隠、れた参加者

である専門家が，最終選抜候補リストの絞り込

みに関与している。

政策共同体の中からアイディアが生まれる。

政策共同体の構成員は臆れた参加者である。こ

の隠、れた参加者には，利益団体のために働く研

究者・コンサルタント，キャリア官僚，議会ス

タッフ，アナ J)スト等の専門家達が含まれる。

生まれたアイディアはこの政策共同体の中で浮

遊している。専門家達は，①自らの概念，②将

来の方向性に関するあいまいな考え，③特定さ

れた政策案をもっている。専門家は漬説，議案

提出，メディアへの漏洩，論文の配布，会話，

昼食会などの多様な方法で政策案のテストを試

みる。彼らはアイディアを広め，他の人の仕事

を批判し，自らのアイディアを検討・改訂し，

49) ibid.， p. 115. 
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新しいアイディアを詰める。これらのアイディ

アには，内容がまずまずのものもあれば，問題

にならないものもある。しかし，多くのアイディ

アが考えられ，あらゆる段階で何らかの方法で

検討される。このプロセスは何年も果てしなく

続く。

政策共同体における政策案の生成は，生物学

の自然選択のプロセスに類似している。生命が

生まれる以前の「原始スープjと生物学者が呼

ぶものの中で分子が浮遊しているように，アイ

ディアも政策共同体の中で浮遊している O 多く

の分子が生成するように，多くのアイディアが

考えられる。アイディアは姿を現し，次に消滅

する。①アイディアが浮遊し，②法案が提出さ

れ，③支持演説がなされ，④反応にもとづき修

正がなされ，⑤アイディアが再び浮遊するとい

う，長い融和のプロセスが存在する。分子がお

互いに衝突するように，アイディアも相互に衝

突し，さまざまな方法で他のアイディアと結び

付く。涼始スープの変化は，全く新しい要素の

出現によってだけでなく，以前から存在してい

る要素の再度の結び付きによっても生じる。多

くのアイディアはこの「政策原始スープ」の中

で浮遊しているが，自然選択のシステムにおけ

るように，存続するアイディアはいくつかの基

準を満たしている。いくつかのアイディアは，

生き残り，他のアイディアよりも真剣に検討さ

れる 50)。

(1) 政策共間体

政策案や解は政策共間体の中で生み出される。

政策共同体の構成員である隠れた参加者の仕事

は，政府や議会における計爾策定・評価・予算

編成に関するものである。これらの隠、れた参加

者はノレースに結び付いた専門家共同体を形成し

ている。例えは‘，健康共同体は， ~ま療サービス

の提供や食料・薬の規輔のような専門化した複

数の下位共同体から構成されている。このよう

50) ibid.， pp. 116-117 

な共同体には，輪送共同体のようにルースに結

び付いている共同体もあれば，タイトに結び付

いている共同体もある。各共同体は，システム

全体に散らばる多様な志向性と利害関保を有す

る人々によって構成されている。しかし彼らは，

特定の政策領域における専門性と知識だけは共

有している500

( 2) 政策共同体と政策原子スープ

誘国と政策企業家政策案を提示したり，ア

イディアに光を当てたりする人々は「政策企業

家Jと呼ばれる。この政策企業家はいずれか1

つの政策共同体の専門家である必要は必ずしも

ない。政策企業家が政府議会の内部か外部か，

選挙で選ばれたか大統領に指名されたか，利益

団体に属するか研究組織に属するかは，一切関

係ない。しかしビジネスの企業家と時様に，政

策企業家は，将来の報酬を期待して自らの時間・

エネルギー・評判・資金等の資源を進んで投じ

る。期待される報酬には，①自らが賛成する政

策，②参加による満足，③自らのキャリア・プ

ロモーション等のさまざまなものが考えられ

る52)。

起源，突然変異，および再結合政策企業家

が自らの得意な政策案を提唱する際の誘因には，

さまざ、まなものがある。しかし政策案の起源を

明らかにすることは，ほとんど意味を持たない。

実際，政策案は理論的には無線といってよいほ

ど多く存在する。政策原始スープの考え方は合

理的意思決定モデノレとは全く異なる。合理的意

思決定モデルの場合，政策案は少数で明篠に定

義されており，意思決定者はそのうちの一つを

選択する。一方，政策原始スープの考え方の場

合， さまざま政策案が至るところで検討される。

そのプロセスは進化論的であり，政策案のいく

つかが存続し，積極的に受容される選択フ。ロセ

スである。このため政策案の起掠は重要ではな

51) ibid.， p. 117. 

52) ibid.， pp. 122叩123.
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い。重要なことは，アイディアが絶えず笹突し，

決定可能なほどに洗練される場合に生じる突然

変異(全く新しい形態の出現)と再結合(既に

熟知している要素をまとめること)のプロセス

である O したがって人々とアイディアをまとめ

る政策企業家は，発明家よりも重要なことを行っ

ているといってもよL、。変化は，既に熟知して

いる要素の再結合であることが多い問。

融和 アイディアはある程度，政策原始スー

プの中を自由に浮遊する。しかし政策企業家は

そのプロセスが全く自由に変動することまでは

許容しない。政策企業家は自らの政策案に関す

る議論を開始するに加えて，多くのさまざまな

討論会で政策案を売り込む。これら政策企業家

は慣性に支配され変化に抵抗しがちな政策共

同体と国民の両者を融和しようする。融和とは，

政策企業家が政策共同体と国民に対して新しい

アイディアを馴染ませ，自らの政策案を受容さ

せようとするプロセスである。

長い融和のプロセスは政策変化にとって決定

的に重要である。政策の窓が開く以前に政策案

が長い懐妊プロセスを経験していない場合，

剣に聴き取りを受ける好機は，すぐに通り過ぎ

見逃される。政策案を広めたり洗練化する仕事

は，短期的に実を結ばない場合でも，無駄では

ない。実擦，政策案が適切な持に採用される場

合，融和のプロセスは非常に重要である制。

(3 ) 存続規準

アイディアは政策原始スープの中を浮遊して

いる。しかしアイディアは，ただ浮遊している

訳ではない。アイディアは簡突し一緒になった

りする。生き残るアイディアもあれば，消え去

るアイディアもある O 生き残ったアイディアは，

当初のアイテ手イアとは全く異なったものである。

アイディアの出現は偶然であっても，その存続

は偶然ではない。自然選択のシステムのように，

53) ibid.， p. 124. 

54) ibid.， pp. 127-l31. 

存続する要素には一つのパターンがある O

アイディアの存続の確率を高める特徴として

次の 5つが上げられる。(1)技術的実行可能

性， (2)政策共同体構成員の価値との整合性，

( 3)許容できるコスト， (4)一般大衆の黙認，

(5 )選挙で選任される政治家の支持である。

これら 5つの規準を満たさない政策案は，

かっ存続可能な政策案とはみなされなL、。政策

案が最初に，これらの一つあるいは複数のテス

トに失敗するならば，その政策案は改訂された

り， f也の案と再結合したりして，再び浮遊する。

一方，持続する政策案は通常これら 5つの規準

を満たしている。以下これら 5つの規準が簡単

に説明される刷。

技術的実行可能性 政策案の提唱者は細部に

わたる専門的事項を深く探求し，相互に整合し

ない部分を徐々に減らし，実行司有国生を控自し，

アイディアが実際に用いられるメカニズムを特

定する O 多くのアイディアは，それが良いアイ

ディアでないという理由ではなく，実行の準備

が不十分であるという理由で差し戻されるヘ

政策共間体構成員の価値との整合性 政策共

同体の中で存続する政策案は専門家の価値と整

合している。明らかに，全ての専門家が同じ価

値を持っている訳ではない。導門家の簡で価績

が一致していない場合，政治の舞台でさまざま

なコンフリクトが発生する。しかし，いくつか

の点に関しては，多くの専門家が同じように現

実を捉え，問題に対して同じ接近方法を主張す

る。専門家の思考は，保守一革新の一般的な次

元だけでなく，公正や効率性のさまざまな次元

から成り立っている。専門家の価値と整合しな

い政策案は，整合する政策案に比して，存続の

可能性はより小さい。政策共肉体での検討のプ

ロセスにおいては，アイディア自体が重要であ

る。圧力団体モデルないし配力政治によってそ

のプロセスを完全に記述することは不可能であ

55) ibid.， p. 131. 

56) ibid.， pp. 131-132. 
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る九政策案は政治的支持や反対によって部分 和のフ。ロセスを経てもなお存続し，@専門家に

的に評価されるが，さらに論理的もしくは分析 よる政策案評価規準をほぼ満たす。全ての専門

的規準に照らして部分的に評飯される。 家が同意するただ一つの政策案が存在する場合

政策共同体の専門家は，採用される政策案や もあるし，存在しない場合もある。しかし少な

真剣に考察される政策案にはさまざまな制約が くとも 1組の 2，3の際立った政策案が，政策

課せられていることを知っている。これら制約

についての予想が，アイディアや政策案が選択

される最終的な規準を形成する。将来性がない

という理由で聴き取りを受けないアイディアも

あれば，専門家が将来性のテストを通過すると

予想するために存続するアイディアもある。制

約についての将来の予想に関しては，許容でき

るコスト，一般大衆の黙認，選挙で選任される

政治家の支持の3つの選択規準が当てはまる。

許容できるコスト 専門家は，将来，政策案

が許容可能なコストを生むことを知っている。

このコストを上回るアイディアは打ち切られる。

一般大衆の黙認専門家は彼らの政策案が最

終的に一般大衆に受容可能なものでなければな

らないことを知っている。大衆とは，母国民の

大部分，②政策案の結果に特別の利害関保を持

つ狭い活動家，あるいは③その両者のいずれか

を指している。政策案は多かれ少なかれ大衆の

中から生まれてくるという主張は誤りである。

問時に，提唱者が政策案を作成する際に大衆の

反応を無視しているという主張も誤りである。

選挙で選任される政治家の支持選挙で選任

される政治家の賛成・反対は大衆の反応を反映

している O 専門家は政治家の賛成が得られそう

にないアイディアは捨てる制。

(4) アイディアの最終選抜候補リスト

政策共同体はアイディアの最終選抜候補リス

トを生み出す。上述の選択プロセスを通じて，

いくつかのアイディアは，①定式化され，②融

57) ibid" pp， 132句137 圧力団体が活発に活動し，そ
の影響が政治的決定および執行の過程に影響を及ぼ

す政治を圧力政治といい，現代デモクラシーの政治

過程の一つの特徴である。

58) ibid" pp， 138-139， 

原始スープの表面まで浮かび上がり，意思決定

者の検討を受けるのを待っている。アイディア

はよく検討され，変化し，最初の政策案よりも

目的に適うような組合せが生まれる。人々はあ

る線に沿って考えることに横れてくる。議論さ

れる政策案のリストは狭まる。そして少数のア

イディアは，慎重に検討されるべき最終選抜候

補として浮かび上がってくる問。

倉j発する合意:バンドワゴン効果とティッピ

ング上述のプロセスを通じて，合意が政策共

同体の中で拡がる。この王手門家の間での合意の

拡がりは，①問題の認識と②解や政策案の合意

の2種類の内容を含んでいる。①の問題の認識

は本節の 1項で議論された。②の政策案の最終

選抜候補リストの合意も政策共同体の中で拡が

る。多くの専門家は，特定の問題領域において

一つの政策案に同意しない場合でも，選択され

るべきかなり少数の政策案に関しては，少なく

とも一定の理解には達する。

政策共同体の中では， r拡散」と「受容Jの
原則にもとづいて，バンドワゴン効果に似た現

象がしばしば生じる。例えば，次のような発言

がこの現象の存在を示唆している。

「それはまるで雪だるまのように，非常に複

雑なプロセスである O それは荒野での lつもし

くは 2つの声で始まる。その声は他の人々を巻

き込む。君たちは人々に話し掛け，それを繰り

返し力説するJヘ
特定のアイディアは次第に人気を博するよう

になる。政府議会の内部と罵辺の人々は， r認
識が広まっているj，r興奮が高まっているj，
「皆が関心を抱き，話をしているj，r結論が近

59) ibid， ， p， 139 
60) ibid" pp， 139-140， 
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付いているjと話す。ある軽度の意見の拡がり

の後に離陸点がやってくる。この離陸のプロゼ

スは， トーマス・シェリングの「ティッピング・

モデルjに類似している61)。このモデルは，地

域における人種のミックスの変化のプロセスを

記述するそデルである。少数民族の家族が，従

来は白人のみの地域に次から次へと移動してい

き，遂にはティッピング・ポイントに到達する。

そのティッピンク0 ・ポイントを超えると，その

地域は急速に少数民族の家族ばかりになり，ご

く少数の白人が住む地域に変わる。これと同じ

ように，アイディアは少数の人々から始まる。

そして，アイディアの普及は，そのアイディア

が一般的になる点まで急速に進む。政策案が多

く議論されるほど，その政策案は真剣に取り扱

われる 62)。

世の中に全く新しいものは何一つ存寝しない

(旧約聖書の伝道の書 1: 9)政府議会の内部と

浦辺の人々は， I世の中に全く新しいものは伺

一つ存在しない」ことを，新人に冷静かっ忍耐

強く好んで指摘する。これはアイディア等につ

いても妥当する。「世の中に全く新しいアイテーイ

アは伺一つ存在しなしリということは，上述の

プロセスの論理的結果である。政策案が突然、変

異ではなく再結合によって変化する場合，新し

い組合せの中に熟知した要素がつねに存在する。

融和のプロセスが重要である場合，全く新しい

アイディアが政策原始スープの中に現れ，その

アイディアがすぐに聴き取りを受けるようなこ

とは決してない。行動すべき時が来た場合，す

なわち政策の窓が開いた場合，ーから新しい政

策案を作成するのでは運過ぎる。政策案は長い

時開をかけて検討され，議論され，修正され，

再試行されるという長いプロセスを既に経験し

ていなければならなL、
アイディア，政策案や問題は，時とともに浮

61) Schelling， T. C. (1978)， Micromotiues and 

Macrobehaui口r，N.Y.， W. W. Norton， pp. 99 
102. 

62) Kingdon， op. cit.， p. 140 

かび上がってきて控目されたり，無視されたり

する問。

利用可能な政策案の重要性通常，特定の問

題が政策アジェンダ上で確固たる位置を篠保で

きるためには，存続可能な政策案が意思決定者

に利用可能でなければならなL、。問題，特に緊

急の問題が存在するだけでは決して十分ではな

い。一般に既に融和され，既に準備が完了した

解が存在している。ポール・ライトが大統領の

アジェンダ研究の中で述べているように， I利

用可能な政策案」をもった問題はアジェンダ上

の高い順位を獲得する。一方，それと同じ価値

を持った問題でも存続可能で準備が整った政策

案を持たない場合，アジェンダから締め出され

てしまう刊。

存続可能な政策案の利用可能性は，問題が政

策アジェンダ上で高い優先順位を獲得するため

の十分条件ではなし、。しかし解が問題に付され

ている場合，問題が政策アジェンダ上で高い優

先順位を獲得する確率は劇的に高まるヘ

本節の 2項では，政策案が生み出され，討議

され， 1修正され，重要な検討対象として受容さ

れるプロセスが考察された。このプロセスの多

くは政策専門家で構成される共同体の中で生じ

る。共同体はタイトに結合している場合もある

し，ルースに結合している場合もある。結合が

ルースな場合，政策案が支離滅裂になったり，

共通の志向性が欠如していたり，アジェンダが

不安定になったりする。

アイディアと政策案の展開は，非常に多数の

政策案が少数の真剣に検討される政策案に絞り

込まれてL、く選択プロセスである O 政策共同体

に新しいアイディアが受け入れられるためには，

長期間の融和のプロセスが必要である。政策企

業家，すなわち自らが賛成する政策から生まれ

63) ibid.， p. 141. 

64) Light， P. C. (1982). The President's Age凡da，

Baltimore， Johns Hopkins Univ日向ityPress， 

pp. 147句149.

65) Kingdon， op. cit.， pp. 142-143. 
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る将来の報醗を期待して，さまざまな種類の資

源を進んで投じる人々は，あの手この手で自ら

のアイディアを推し進めようとする。彼らは一

般大衆・専門家・政策共同体に対して説得によ

る融和を試みる。何年もの努力の末，初めて政

策案は真剣に検討される。この検討にもとづく

熟知した諸要素の再結合は，全く新規の発議と

同じくらい重要である。重大な変化が起きる瞬

間には，新しいものは何一つ存荘しなL、。アイ

ディア自体は政治の圧力と同じくらい重要であ

る。

いくつかの規準を満たす政策案の存続の確率

は高い。第1に，政策案はよく工夫され実行可

能なもの，すなわち技術的実行可能性が高いも

のでなければならなL、第2に，政策案は，政

策共同体のメンバーの価値に照らして受容可能

なものでなければならない。政策共同体の価値

比政府の適切な役割や規模についての意見だ

けでなく，公正と効率性の概念も含んでいる。

また，政策共同体の中の専門家は，自らの政策

案が直面するであろう諸制約を事前に予想する。

彼らは，自らの政策案を予想される許容コスト

iこ適合させるようにする。彼らは一般国民や専

門家の黙認が得られるかどうかを検討する。彼

らは選挙で選任される政治家の示認を得られる

ように自らの政策案を修正する。

このように政策の流れは政策案の最終選抜候

補リストを生み出す。このリストは規準を満た

す政策案に関する政策共同体の合意とは必ずし

もいえなし、。むしろリストは少数の政策案が際

立っているという合意を示しているに過ぎない。

採用可能な政策案を持っていることは，特定の

問題が政策アジェンダ上で高い優先!順位を獲得

していることを意味している刷。

3 政治の流れ

問題の流れと政策の流れとは独立に政治の流

れが存在するO この政治の流れは，(D国民のムー

66) ibid.， pp. 143-144 

ド，②圧力間体の活動，⑤選挙結果，④議会で

の政党・イデオロギーの分布等から成り立って

いる。政策共同体の内部での出来事や，特定の

問題に関する政府議会の内部と賂辺の人々の注

目等とは全く別に，議会における新しい多数派

の出現や新政権成立のような出来事が生じる。

これら政治の流れにおける展開は政策アジェン

ダに大きな影響を及ぼす。新しいアジェン夕、現

留が擦立つようになる一方で，他のアジェンダ

項目は好都合な時期まで棚上げにされる。例え

ば， 1993年8月の縮JlI内閣の成立により，多

くのアジェンダが設定され，それまでは不可能

であったいくつかのアジェンダが可能になり，

他のアジェンダは不可能になった。またいくつ

かのアイディアが受容される一方で，他のアイ

ディアは受容されなくなった。

公共政策の分析は， これらの政治的出来事を

政策形成プロセスの外部にあるものとして取り

扱ってきた。公共政策の形成は官僚・議会スタッ

フ・研究者等の専門家の管轄にある。しかしキ

ングダンによれば， このような見方は根本的に

間違っている。確かに，専門化したプログラム

の開発は，政策形成プロセスの重要な一部であ

る。しかし，政治の流れは問題の流れと政策の

流れを統合する重要な要素であり，政策形成に

とって決して外生的な要素ではない。

そこで， (1)まず初めに重要な自民のムー

ドについて議論され，菌民のムードの中にある

社会運動の位置について考察される。(2 )次

に圧力団体に告が向けられる。すなわち，特定

のアジェンダ項目が，利益団体や政府の外郭屈

体等の中で際立つことに対する支持と反対のパ

ターンについて検討される。(3 )さらに政治

の流れの中の政府議会における官僚の縄張りの

防衛や，選挙結果にともなう重要人物の交替等

の諸現象が考察される。(4)最後に政治の流

れにおける合意形成について述べられる。政策

の窓モデルでは，終始，政策の変化は重要な参

加者の交替(例えば，政権の交代や新人議員の

登院)の関数，あるいは菌民のムードや利益屈
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体の構成の変化に対する反応として捉えられて

いる67)。

(1) 国民のム…ド

政府議会の内部と鹿辺の人々は国民のムード

を感じ取る。彼らは関誌のムードがいっ変化す

るのかを自らは知っていると患っている。国民

のムードは「盟内の風潮J，r世論の変化J，r広
範な社会運動」等さまざまに呼ばれる。この国

民のムードはL、かなる名称で呼ばれようとも，

次の3つの点では共通している O ①閣内のかな

り多くの人々の考え方には，ある共通する{頃向

が存在する O ②国民のムードは明確な方向性を

もって時間とともに変化している。@ムードや

風潮におけるこれらの変化は政策アジェンダや

政策の結果に重要な影響を及ぼす。注意深く観

察すると，世論の変化は政策共同体やその中で

漂っている話題に限定されるものではないこと

が分かる。むしろ， r右寄りの動き」や「反政
府的ムード」という言葉は，国民の中に存在す

る一般的なものの存在を意味している。

政府議会関係者がムードを認知することによ

り政策アジェンダ上の優先踊位が高まる項目も

あれば，低まる項目もある。政府議会関係者の

由民のムードの認知は「肥沃な土壌」を生み出

す。その際，次の点が指摘される。「種はどこ

からでもやってくる。しかし，発芽と生長を理

解する鍵は，肥沃な土壌，すなわちアイディア

が最初に受容されることである」。

国民のムードはいくつかの項目のアジェンダ

上の優先踊位を高める。一方，政策形成者によ

る国民のムードの認知は制約として機能し，他

のアジェンダ項自をより媛味な位置に押しゃる。

例えば， 1970年代の米国における反政府的風

潮は規制援和の計画を促進すると同時に，野心

的な新規支出や政府規制の増加に水を差した。

各参加者は，特定の時点での盟民のムードだ

けでなくムードの変化までも自らは認識できる

67) ibid.， pp. 145-146. 

と感じている O 国民のムードの振れは，時計の

振り子の撮れと同様に不可避である。政治はあ

る時点で左に動き，振り子の揺れ戻しと同じ位

の確かさで次に右へ動く。例えば， 1970年代

の米国では， 1960年代の「偉大な社会jの政

策形成の反動がみられた。

国民のムードは，政時議会の内部と題辺の人々

が知覚するかなり暖昧なものとして捉えられて

きた。国民のムードは， これらの人々にとって

は明自なものであるかもしれないが，具体的な

ものではなく，特定不能なものである。この国

民のムードはどこにあり，いかにして人々はムー

ドの内容を知覚するのであろうか。一つのかな

り明白な解答は，ムードは一般国民の中に必ず

しも存在するものではないということである。

研究者が試みるように，世論調査を行い，国民

のムードもしくは風潮を構成する一般的選好を

識別することは操作的には可能である。しかし

政策専門家や政治家にとって，このような世論

調査は的はずれである場合が多い。

国民のムードは時には社会運動にまで発躍す

る。しかしその場合でも，社会運動が一般大衆

に広く行き渡るところまではなかなかいかなL、
通常，社会運動が政策に影響を及ぼすためには，

組織やりーダーシップが必要である制。

社会運動はほんの少数の活動的な人々と，驚く

ほどわずかな支持者が活動するだけである。-W1J

えば，消費者運動は， ラルフ・ネーダー，少数

の活動家および議会における彼らの同盟者の努

力により開始され，拡がり，大きな展開をみせ

た。もちろん成功する社会運動は多くの一般国

民の人気を博し，選挙結果に影響を及ぼす。政

治家は選挙結果を見ながら，時流に乗ろうとす

68)資源を動員するリーダーの重姿性を強調する社会遂
動に関する「資源動員jパースベクティブのステー
トメントについては，次の論稿が参考になる。

McCarthy， J. D.， and， M. N. Zald(1977) 
“Resource Mobilization and Social Movement，" 

American Journα1 01 Sociology， 82， pp. 1212司
1241 
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る。このような社会運動は国民のムードを変化

させる。ムードの変化は選挙結果，政党の盛衰，

さらには利益団体の要求する政策決定者の対応

にも影響を及ぼす。国民のムードの変化によっ

て，以前は全く省みられなかった政策案が患を

吹き返したり，逆に他の政策案が無視されるよ

うなことが起きる。

政治家と官僚が国民のムードを知覚するプロ

セスは次の通りである。まず，政治家が市民か

らの郵控手紙，集会，人々の代表との多様なコ

ミュニケイション等によってムードを感じ取る。

次に，官僚がこれら政治家から国民のムードを

読み取るヘ

(2 ) 底力毘体

政治学の研究者は，手IJ益団体の圧力，政治的

動員，政治エリートの行動等の概念、に馴染んで

きた。これら圧力団体は政治の流れの第2の構

成要素である。

E節において，アジェンダ設定と政策案の特

定化のプロセスにおける利益団体の立場が検討

された。その際，利益団体の資拡活動を阻止・

捉進する頻度，政党のような他の組織化された

勢力の立場が議論された。そこで次に，正力団

体が政治の流れの中にし、かにして送り込まれる

のか，すなわち，いかにして政府議会の内部と

崩辺の人々が組織化されたさまざまな活動を認

識し，それに反応するのかが議論される。

これらの人々の認識と計算を理解するのに重

要なことは，利益団体の拐の合意とコンフ 1)ク

トである。重要な人々が全ての利益団体が向じ

方向を向いていると判断する場合，環境はその

方向に人々が動く強力な刺激を与える。しかし

任力団体の簡に対立がある場合，政治リーダー

は環境を特定の政策案に賛成する人と反対する

人との間のバランスを破壊するものとして捉え

る70)。

69) Kingdon， op白 cit.，pp. 146-149 

70) ibid.， pp‘150-153 

( 3) 政治の流れの中の政府議会

国民のムードの変化と圧力団体のバランスに

加えて，政治の流れの第3の主要な構成要素は

政府議会内部の出来事である。政権が交替する

と，政策アジェンダに顕著な変化が生まれる。

さまざまな穣穎の利益間体は政府に自らの要求

を押しつけようとする(もしくは押しつけるこ

とに失敗する)。議席数は議会内での立場を変

化させ，いくつかの政策案を推し進める一方で，

他の政策案を葬り去る。省庁や議会委員会は，

自らの政策の縄張りのシェアを高めるために関

い，アジェンダに影響を及ぼす。 1節で，政府

議会内部のアクターの各々の重要性が別個に検

討された。しかし以下では，政治の流れの中に

政府議会内部のアクターを導入して考察する。

考察に擦しては， これらアクターが政策アジェ

ンダ，交替および管轄に影響を及ぼす次の 2つ

の主要なプロセスが検討される。第1のプロセ

スは，重要な参加者が交替するためにアジェン

ダが変化するプロセスである。第2のプロセス

は，管轄の境界線の確定や縄張りをめぐる争い

によってアジェンダが大きな影響を受けるプロ

セスである7九

主要な政府議会関係者の交替 政府議会関係

者の場合，次の 2つの方法のうちのいずれか 1

つの方法でアジェンダは変わる。権限を有する

現職者が政策アジェンダの優先順位を変え，新

たなアジェンダを推し進める。あるいは，交替

した担当者がアジェンダに新しい擾先11出位を付

ける。 I節では，このうちの最初の方法がかな

り詳細に考察された。交替は新しいアジェンダ

を生み出すだけでなく，別の時期なら本来注話

される他のアジェンダの考察を不可能にする。

最も重要な交替の一つは政権の交替である。

上述のように，政権は政策形成舞台のアクター

の一覧表の一番上に位置する。新政権の第1年

目は変革に心を奪われている。政権の交代時，

国民は新政権の優先踊位が何か，政策アジェン

71) ibid.， p. 153‘ 
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ダはいかなるものかを固唾を飲んで見守ってい

る。同様のことは，他の政府議会関係者にづい

ても当てはまる 7九

管轄交替に加えて，第2の中心的なプロセ

スは管轄の問題である。一般に憲法，憲章，法

令や規制は管轄の範囲を確定する。政府や議会

の各種委員会は縄張り争いを展開する。これら

の組織の立場は管轄によって影響を受け，アジェ

ンダ設定は縄張り争いによって影響される。あ

る項目は，管轄の境界線を引くことによって外

部と定義されるために無視される。

「あなたがどこに立っているかは，あなたが

どこの一員であるかに依存するJという金書に

関する多くの証拠が至る所でみられる。政策の

方向性を目指した闘いの中で採用される立場は，

政府議会の特定の部署の管轄の範囲と利害を反

映している。

多くのアジェンダ項目が政府議会のどこかの

アジェンダ項目になりうる。しかしアジェンダ

項目によっては，政府議会の特定のきB箸の管轄
に属するという理由から，政策形成者に、注目さ

れないことがある。複数の管轄にまたがるよう

な賭題の場合，縄張り争いが生じ，手詰まりの

状態になり易い問。

(4) 政治の流れの中の合意形成

前項で明らかになったように，政策の流れの

中では，合意は主に説得と普及のプロセスを通

じて形成される。あるアイディアが上記の 5つ

の存続規準を満たし存続する場合，そのアイテ、イ

アは政策共同体の中で普及していく。

政治の流れの中で形成される合意もある。し

かし時流(楽隊車，バンドワゴン)を動かすよ

うなプロセスは，問題の流れと政策の流れの場

合とは全く異なっている。例えば，政策の流れ

は主に説得を強調する。すなわち，参加者が政

策の流れの中で問題を認識し特定の政策案に決

72) ibid.， pp. 153-154. 
73) ibid.， pp. 155但159

定する際，彼らは主に説得によって問題の認識

と決定を行う。彼らはインテ、ィケータを整理し，

ある条件は問題として定義することが可能であ

ると主張する。あるいは参加者は，自らの政策

案が技術的実現可能性や政策共間体構成員の価

値との整合性のような論理的テストを満たして

いると主張する。

他方，政治の流れの合意形成は主に取引によ

る。政治の流れの場合，相手方に譲歩すること

によって初めて提携が行われる。あるいは，現

在提携しているか今後提携しようとするメンバー

は取引を行う。提携への参加は，人がその行動

のメリットを納得したからではなく，提携に参

加しない場合には参加することによる利益が得

られなくなることを恐れるからである。政策案

は政治の流れの中で既に十分に議論されている。

アクターは提携しようとするのである。

キングダンはプロセスと参加者を区別してい

る。ここでは，そのうちのプロセスが議論され

る。実擦には，政策専門家が説得を，政治家が

取引をそれぞれ独占している訳ではなし、。例え

ば，政治家が説得を，専門家が取引を行う事例

もしばしば観察される。

キングダンが試みている聴き取り調査とケー

ス・スタディには，取引と説得のプロセスのそ

れぞれの事例が溢れているヘ

バンドワゴン効果とティッピング効果 前項

において，政策共同体の中でのアイディアの爆

発的普及が議論された。良いアイディアは支持

者を惹き付けるにつれて，雪だるま式に人気を

博する。時には悪いアイディアも人気を博する。

政治の流れの中には，多くの提携が爆発的に展

開されることがある。ただし各提携は相互に全

く異なったダイナミクスによって動かされてい

る。この場合，取引のプロセスが作用しているO

いくつかの利益を見越して提携を支持する人々

もいる。何かが自らの脇を通り過ぎる場合，人々

は利益を共有できないまま取り残されるのを恐

74) ibid.， pp. 159-161. 
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れ楽隊車(持枠、流)Iにこ乗ろうとする7./時5

関題の流れと政策の流れとは独立に，政治の

流れは自らのダイナミクスとノレールにもとづい

て流れてLぺ。政治の流れは，①留民のムード，

②圧力団体の活動，⑤選挙結果，④議会での政

党・イデオロギーの分布等の要素から構成され

ている。

政治家や他の参加者は国民のムードやその変

化を自ら知覚可能であると信じている。国民の

ムードは必ずしも大衆の中にある訳でなく，大

衆の中のさまざまな分野で活発に活動している

人々の態度の中に認知されるものである。政治

家は自らのところにやってくる郵便手車民訪問，

帰省，新聞報道や選挙民との会話といったさま

ざまなコミュニケーションから国民のムードを

知覚する。官僚は政治家から爵民のムードを読

む。国民のムードの認識は，そのムードに適合

した政策項目を促進したり，適合しない項目へ

の注目を妨げたりすることによって，政策アジェ

ンダに影響を及ぼす。例えば，保守的な国民の

ムードは，コストの高い新規の提案を無視する

ようになる。一方，寛大な国民のムードは多く

の財政支出を許容する。強力な利益団体の皮対

は複数の提案を困難にする。

政府議会関係者は圧力団体問の合意の程度を

判断する。これら正力団体の間に広範囲な合意

が存在する場合，政府議会関係者はそれとうま

く折り合いをつけようとしたり，少なくとも反

対する者は誰かを知ろうとする。圧力団体の聞

にコンフ 1)クトが存在する場合，政府議会関係

者はそのコンフ 1)クトの強さを判断する。その

強さはコミュニケーションの頻度・集中度，お

よび多様な圧力関体が持っている資源によって

認識される。

しばしば圧力団体のバランスは変化を緩和す

る。というのは，現行のプログラムの受益者は

現在のプログラムからの利益を守ろうとするか

らである。変化は賛成する支持者によって促進

75) ibid.， p. 161 

される。一方，変化は支持者が存在しないこと

や，圧力関体の反対によって緩和される。事実，

強力な利益団体も圧倒され，利益団体の反対に

関わらず，変化が生じることもある。

政府議会においては，変革はアジェンダに大

きな影響を及ぼす。政権交替，議会での政党・

イデオロギーの分布変化，政府機関でのトップ

の交替等は，アジェンダに重大な影響を及ぼす。

アジェンダはまた，管轄の境界によっても影響

される。縄張り競争は必ずしも手詰まりを生み

出すとは限らなL、。事実，よく知られた問題の

場合，縄張り競争は行動を妨害するというより

も促進する。管轄の別の効果は，いくつかのア

ジェンダ項目が政府議会内の他の部署で処理さ

れると考えられ，無視されることである。いく

つかの間題は，一般的なアジェンダ上では際立

たないが，専門分化したアジェンダ上では非常

に擦立つことがある。

政策専門家の間で形成される合意とは対照的

iこ，政治の舞台での合意は説得よりはむしろ取

引を通じて形成される。参加者はひとたび何ら

かの社会運動が存在することに気付くと，進ん

で自らの利益を守ろうとする。このゲームへの

突然の参加はアジェンダを大きく変化させる藤

田となる。というのは，さまざまな圧力間体は

自ら参加することにより何らかの利読を受け取

るからである。また，その社会運動についての

一般的イメージが生み出されるからである 76)。

政治の流れの性質 政治の流れは特定の項告

のアジェンダ上の優先踊位を高めたり，あるい

は低めたりする重要な要因である。政治家だけ

でなく政策形成システム内の全ての重要なアク

ターは，政治の流れの中の圧力団体のバランス

が行動を起こすのに好都合か否かを判断しよう

とする。また彼らは，一般大衆がエリートによっ

て追求される方向性を許容するか否かを判断し

ようとする。一般大衆が許容しそうにない場合，

選挙の際の一般大衆の報援を考慮して，議会で

76) ibid.， pp. 162悶163
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提起されたアイディアであっても，ぶち壊され

ることになる O

さまざまな政治的勢いのうち，国民のムード

と選挙結果の組合せは特にアジェンダに大きな

影響を及ぼす。その組合せはいくつかの問題の

アジェンダ上の優先踊位を高め，政府議会が他

の問題に注冒することを事実上不可能にする。

しかしひとたび特定の項目がアジェンダに上程

されるや，圧力関体が登場してくる。これら圧

力屈体は， (1)考察されるべき政策案に隠す

る最終的な妥協に影響を及ぼしたり，あるいは

( 2 )政策案を無効にしたりすることによって，

自らに有利なように結果を曲げようとする。し

かし圧力団体が提案したり，自らアジェンダを

設定したりすることは極めてまれである。庄力

団体が国民のムードと選挙結果の組合せと対立

する場合，少なくともアジェンダ設定に関する

隈仏国民のムードと選挙結果の組合せが最も

大きな影響力を持つ。当然であるが，アジェン

ダに影響を及ぼすことは，政策案や結果を統制

することとは異なっている問。

W 政策の窓と流れの合流

1 政策の窓の開放

ある利益団体のアナリストは次のように述べ

ている。「あなたが何らかの政策に賛成してロ

ビイングをする場合，あなたは，他の人々と提

携しながら，準備を整え，政治的勢いを結集し，

座して好運を待つべきである。例えば，鉄道の

規制緩和を行おうとした人々は，しばらくの間，

成り行き任せにしようとした。しかし，波は彼

らを岸まで運ばなかった。そこで彼らは，サー

フボードをひっ摺み，別の波に乗ろうとしたが，

うまくいかなかった。ペンセントラル鉄道の破

綻は，彼らの患を吹き返す大波であった。観察

の結果，次の点が明らかになった。変革を主張

77) ibid.， pp. 163-164 

する人々は，大きい波を待っているサーファー

に似ている。あなたがそこから脱出するために

は，犬かきで泳ぐ準備をしていなければならな

い。大きな波が来る時に犬かきで泳ぐ準備をし

ていないならば，あなたは波に乗る気はないと

みなされる樹J。

政策の窓とは，政策案の提唱者が自ら得意な

解決案を推し進めたり，自ら得意な問題に注日

させたりする好機である。 上記のアナ 1)

ストが述べているように，提唱者は，政府議会

の内部や周辺で，すぐ使えそうな解決案をもっ

て待ち伏せをしている。すなわち，提唱者は，

政治の流れの中の有利で利用可能な出来事を待っ

ているのである。窓は，時々，全く予想通りに

開くことがある。例えば，あるプログラムの予

定された更新は，多くの参加者が自ら得意なプ

ロジェクトや関心事を推し進める好機を生み出

す。窓は全く予期せず開くこともある。政策企

業家は，好機が過ぎ去らないように，自ら得意

な政策案を準備し，特定の問題を詳細に構成し，

用意している必要がある。

E節において， システムを流れる 3つの流れ

が考察された。 3つの流れは，次のような決定

的な時に合流する。すなわち，問題が認識され，

政策共同体の中で解決案が準備されており，政

治変化が政策変化のための好機を提供し，行動

を妨げる制約も厳しくないという時に合流する。

このN節では 3つの別々の流れが合流するプ

ロセスが取り扱われる。まず，政策の窓とは伺

か，なぜ政策の窓は開くのかが議論される。次

に，流れの合流が記述される。政策企業家は，

政策の窓が開いている際の合流に重要な役罰を

果たす。すなわち，①解を問題に結び付ける。

②政策案の改訂および政治的に都合のよい出来

事の利用により，諸制約を克服する。次に，政

策の窓、が聞く頻度，窓、が聞いている時間，窓の

開放の予測可能性について議論される。最後に，

波及，すなわち①特定の政策項目が政策アジェ

78) ibid.， p. 165 
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ンダに上程されるプロセスとともに，②他の政 また，ほんの短い関だけである。公共政策の大

策項目すなわち後先順位が当該項目の誼前・直 きな変化は，稀ではあるが，この政策の窓が関

後にある項目が連続して上程されるプロセスに

ついて議論される問。

(1) 政策の窓とは何か，なぜ政策の窓は関

くのか

宇宙ロケットの打ち上げの際，窓、は発射のた

めの好機を提供する。目標となる惑援は適切な

位謹にあるが，長期間，その状態のまま止まる

ことはない。かくして，好機が去らないよう窓

が開いている時に，ロケットの発射は行われな

ければならない。好機はひとたび去っても，再

びやって来るかもしれなし、。しかしその間，

宙飛行士とエンジニアは，窓が再び開くのを待

たなければならなL、。

同様に，窓は政策形成システムにおいても関

心自ら進んで行動する好機である政策の窓が

開いているのは，ほんの短い期間だけである。

参加者がこの好機を利用できないか，あるいは

利用しないならば，この好機は失われ，次に再

び好機がやって来るまで待たなければならない。

3つの別々の流れは決定的な特に合流する。参

加者は，問題，政策案，政治的勢い(①国民の

ムード，②圧力団体の活動，③選挙結果，④議

会での政党・イデオロギーの分布等)を選択機

会の中に投げ込む。その結果は，さまざまな要

素の結び付きに依存するヘ

開いた窓は政策アジェンダに影響を及ぼす。

政策アジェンダの中で意思決定されるべき優先

!額位の高い項目の小さなセットが存在する O 例

えば，政策案は法案になる場合もある。あるい

は，特定の問題は大統領や長官による緊急の意

思決定のために検討される場合もある。もちろ

ん，高い優先頗位にあることは立法化されるこ

とを保証するものではなL、。

政策の窓が開くのはそれほど頻繁ではなく，

79) ibid.， pp. 165ω166 
80) Cohen， March， and Olsen， op. cit.， pp. 1-25. 

くことから生じる場合が多い。

多くの政策案は「待ち行列Jをつくって，窓
が開くのを待っている。窓が開くことは， しば

しば待ち行列の優先11臨位を決定する。参加者は，

特定の政策案の立法化の可能性が高いと判断す

ると，それらの政策案を他の政策案よりも優先

させる。

次に，優先!頓位の決定の他の側面が取り上げ

られる。窓が開きそうにない場合，参加者は怠

けてしまう。参加者は，実を結ぶ可能性の低い

努力には時間，政治的資本，エネルギ一等の資

源を投じようとしなし、。多くの政策項目はアジェ

ンダに上程されない。というのは，それらの提

唱者が，特定の政策項目は推し進める程の価伎

がないと結論付けるためでる。それらの致策項

目は，立法化や他の意思決定の可能性があまり

にも小さいために，取り上げられないのである。

ある議会スタッフは， I我々は実現可能性の高

いと思う問題に集中する。我々の時間には限り

があり，実現可能性が低い問題は取り上げられ

ない」と述べている。

時じことは取引にも当てはまる。問題がまだ

成熟していない場合，提唱者は原員Ij的な立場を

保持している。しかし，問題が立法化や実現可

能な段階に至ると，提唱者は柔軟になり，原則

的立場から取引し，妥協し，成功の見込みは高

まる。人々は，最初のうちは涼則的な立場を崩

さないが，窓、が開くと一気に妥協する8九

(2 ) なぜ政策の窓は聞いたり，閉じたりす

るのか

盗節において，アジェンダと政策案とが毘別

され 3つのプロセスの流れに関しでかなり詳

縮な説明が加えられた。アジェンダは，問題の

流れと政治の流れによって大きな影響を受けるO

一方，政策案は政策の流れによって大きな影響

81) Kingdon， op. cit.， pp. 166ω168 
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を受ける。基本的には，政策の窓は，政治の流

れの変化(例えば，政権交替，議会の議席にお

ける政党やイデオロギ一分布の変化，国民のムー

ドの変化等)が原国で関心あるいは，新しい

問題が政府議会の内部と周辺の人々によって控

目されるために，政策の窓は開く。おそらく，

政権交替は最も理解しやすい政策の窓である。

ある政治家は次のように述べている。「新政権

は登場するとまず初めに， ~我々は最初に何を

なすべきか』を自らに問うJ。新政権は， いく

つかの集団・議員・部局等に好機(開いた政策

の窓)を与え，前政権の時代に好機を持たなかっ

た立場や政策案を推し進めたりする。あるいは

新政権は，他の参加者を不利な立場に陥れたり

する。

同じことは，政治家の交替にも当てはまる。

議会の各種委員会の新委員長の登場，議員の大

規模な交替，規制団体の職員の新たな就任等は，

新しい担当者による聴き取り調査を受ける政策

案の提唱者に対して窓を関心しかし，政治的

出来事(例えば，政権交代，議会での議席の再

配分，由民のムードの変化等)は，いずれも何

をなすべきかを異体的には特定しなL、。これら

全ての政治的出来事は，特定の政策案によって

実行される一般的な絹題を設定するに過ぎない。

ひとたび窓が鵠くと，その窓は，長い間，開

いている訳ではなし、。特定のアイディアに関す

る好機はやって来るが， しかし通り過ぎてし、く。

窓は次の 5つの理由から閉じる。

第1に，参加者は，意思決定や立法を通じて

問題を片づけたと感じる。参加者が問題を片付

けなかったとしても，ある行動がとられたとい

う事実は，当面はその問題の幕を降ろすことに

なる O

第2に，第1の理由と密接に関連するが，参

加者は行動を起こすことに失散するかもしれな

い。参加者は一度失敗すると， さらに時開・エ

ネルギー・政治的資本・他の資源を当該の試み

に投じる気にならなくなる。米国のある官僚は，

多くの経費節減法案を通過させようとしたカー

タ一政権について次のように述べている。「カー

タ一政権がこれら法案を通過させることが出来

ない場合，当然，住自は他の政策案に向けられ

ることになるJ。

第3に，窓を聞かせた出来事は消滅する。例

えば，危機や衝撃的出来事はもともと短期的な

ものである。人々は航空機事故や鉄道会社の倒

産について，ほんの少しの閉，議論するだけで

ある O また，窓を開かせることになった諸資源

の段階的増加も長続きしない。例えば，新政権

は2，3ヶ月の閉しか蜜月を享受できず¥その

蛮月も必ず過ぎ去る。新大統領がいくつかの種

類の意思決定(例えば，人事，予算法律案等)

を開始した瞬間，彼に落胆する人々もいれば，

満足する人々もいる。最初の意思決定がなされ

るまでは，全ての人々は期待をもって新大統領

を見守っている。しかし蜜月によって関かれた

窓は，ほんの束の間，開いているに過ぎなし、。

第4に，担当者の交替が窓を開けた場合，そ

の担当者もやがて交替する。重要なポストの担

当者はやって来て去っていく。担当者の交替が

もたらした好機も同様に，やがて去っていく。

第5に，政策の窓は，利用可能な政策案が存

在しないために，時々閉じることがある。政策

の流れに関するE節の説明において，窓が開く

ずっと以前に，システムを融和させる必要があ

ることが指摘された。すなわち，政策案が起案

され，議論され，修正され，提出準備が行われ

ている必要があるとされた。このような提出準

備の繋った政策案が利用可能でない場合，好機

は通り過ぎてしまう。

窓、の開いている期間が短いことは， r鉄は熱
いうちに打てjという古い諺の通りである。ダ

ウンズの「問題一注自の街環」も，好機が存在

する場合の速やかな行動の必要性を強調してい

る82)。ダウンズによれば，行動への強い顕望が，

82) Downs， A. (1972) “Up and Downs with 

Ecology‘The 'Issue-Attention Cycle， '" The 

Public Interest， 28， pp. 38-50. 
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行動にともなう資金コストや社会コストの負担

を許容する。行動しないまま窓が閉じた場合，

再び窓が開くのには長い時間がかかる冊。

露知，推測，誤った推測! ここまでは，いつ

政策の窓が聞くかが確実に予測できるかのよう

に述べられてきた。残念ながら，そのプロセス

を操作しようとする政策企業家にとって，現実

はそれほど単純ではない。政策の窓(開えば，

政権交替，政府の改造，大企業の倒産等)のい

くつかの客観的な特徴を挙げることはできる。

しかし，政策の窓は参加者の認識の中に存在す

るものである。参加者は，窓の開閉を認知し，

その将来の開閉の可能性を推定する。しばしば

誤って認知したり，誤って推定したりする O 認

知は誤らないかもしれないが，人間の本性は複

雑であり不透明である。このため，窓が現在開

いているのか，将来開くのかに関して，聡明な

人々の閉でも意見が異なることがある。

窓は開いていても，結局は，閉じてしまうO

聡明な政治家たちは，タイミングの重要性にし

ばしば言及している。ある官僚は， I重要なこ

とは，適切な時に致策案が存在することである」

と述べている。この官僚の発言が意味している

ことは，政策案は用意されている必要があり，

窓が開いた特に，浮上し，推し進められる必要

があるということである。その政策の窓を見落

とすと，窓が再び開くまで待つことになるヘ

(3 ) 合流

政策案および解は，政策の流れの中に浮かん

でおり，議論され，改訂され，再び議論される。

問題が認識され，代替的解決案が検討される

「問題一解決モデルjとは異なり，解は，政府

議会の内部や周辺に浮んでおり，自らに適して

いる問題や採用可能性を高める政治的出来事を

探索している。これらの致策案は政策の流れの

中に絶えず存在する。しかし，これら政策案は，

83) ibid.， pp. 168-170 

84) ibid.， pp. 170-172 

次の 2つの理由から政策アジェンダに不意に上

程される O 第1に，これら政策案は緊急の問題

に対する解と見なされるからである。第2に，

政治家たちは，これら政策案を支持することが

彼ら自身にとっても好都合であると判断するか

らである。例えば，米国では，国民健康保換は

20世紀中絶えず議論されてきた。それに関す

る議論や情報は，今日まで，非常に良く検討さ

れてきた。新政権や国民のムードの変化等の政

治的流れが窓を開いた時，その政策案はアジェ

ンダに上程された。

アジェンダが変化する場合，解は問題と合流

し，政策案は政治的緊急事態と結び付き，そし

て政策案が提出される。政策案の提唱者は，提

出された政策案とその時点の問題とを結び付け，

政治の流れの中で最適な時にその政策案を推し

進める。ある官僚は次のように述べている。

「問題が他の形で再登場し続ける理由は次の通

りである。あなたは問題をある年に土の中に埋

めたと思っている。その問題が次の年に到の場

所で現れる。問題は異なった包装をされている

が，その中身は同じである」。再包装した提唱

者の一人は次のように述べ，その意見に同意し

ている。「新しいものは何もない。死んだ老犬

を生き返らせ，それを小締麗にし，浮かび上が

らせたに過ぎない出lJ。

問題の窓と政治の窓 開いた窓は何を必要と

するのか。その答えは，まず，窓を開いたもの

は何か，すなわち何がアジェンダを変化させた

かに依存する。上述のように，通常， このよう

な変化は，政策の流れではなく，問題の流れと

政治の流れの展開に応じて生じる。開題の窓と

政治の窓の 2種類の窓は，それぞれ政策の流れ

から巽なったものを借用する。意思決定者が特

定の問題が差し迫っていると確信する場合，彼

らは解と考えられる政策案を求めて政策の流れ

に達する。政治家が，特定のテーマを自らの政

権にとって有利なものとして採用したり，自ら

85) ibid.， pp. 172-173. 
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の再選その他に役立つであろう政策案を捜し回

る場合，彼らは政策案を求めて政策の流れに達

する。

政策の窓のうちの問題の窓は，政府議会内で

切迫している，あるいは少なくとも切迫してい

ると見なされる問題によって時々関かれる。例

えば，米国のペンセントラル鉄道の倒産は，あ

る種の反応を追った。連邦政府が何もしない場

合，北東部の荷主へのサービスは停止してしま

う。ペンセントラル鉄道の儲産は， ~自民の鉄道

の財務状態に関連するあらゆる種類の政策案

(例えば，補助金，規制緩和，国有化， ローン

保証，路盤の修理等)の提唱者たちに対して，

政策の窓を開いた。各提唱者は，自ら得意な解

を当面の問題に結び付けた。

政策の窓は，差し迫った問題の発生によって

開くだけではなし、。政策の窓はまた，政治の流

れの中の出来事(例えば，政権交替，国民のムー

ドの変化，議会における新議員の登説等)によっ

て開くこともある。これが政治の窓である。政

治家は，特定の問題についてある種の発議を行

うことを決定し，アイディアを探索する。提唱

者は，政策案の市場に自らを撞くことにより，

政策の窓を作り出そうとする。次に多くの政策

案が支持者達によって提示される。政策の流れ

の中でまとめられた利用可能な 1つ以上の政策

案は， こうしてアジェンダを変化させた政治の

流れの中の出来事と結び付く。その擦，問題も

解も全く変わらないこともあり得る。しかし新

しい政治状況に対応した政策案の利用可能性は，

政策アジェンダを変化させることになる。

問題の窓と政治の窓は関連している。問題が

し迫って窓が開く場合，問題に対する解とし

て生み出された政策案が政治的に受容可能なも

のであれば，それら政策案は有効に機能する O

議会の十分な支持を得ることが出来なかったり，

あるいは政府の反対を受けるような政策案は，

たとえ当該問題に対する論理的には完全な解で

あったとしても，往々にして採用されない。同

様に，政治的出来事が政策の窓、を開く場合，参

加者は提示された解が結び付くような問題を探

索する O 政治的出来事によっては，問題にかか

りきりになる状況が生じることもある制。

好機を挺える 政策の窓が開いた時，政策案

の提唱者は，好機を認識し，急いでその好機を

利用しようとする。例えば，民間航空機がサン

ディェゴ上空で個人飛行機と衝突した時，その

事件は，偶人飛行機の規制の提唱者に対して政

策の窓のうちの問題の窓を開いた。

好機が到来した時，参加者は，意思決定者が

問題を解決することを期待しながら，問題を熟

慮する。同時に，自らの政策案が採用されるこ

とを期待しながら，政策案を提示する。

政策の窓に加重な負荷がかかることは避けら

れなし、。窓が処理できる以上の解が存在する場

合もある。窓が開いた時，解は窓に群がる。さ

らに政策企業家たちは，時々，アジェンダに多

くのことを感り込み過ぎ，会ての行動を無にす

る頗向がある。彼らが特定の項目の行動を妨げ

ようとする場合，多くの他の項目も盛り込み，

競わせようとする。

このように手に負えない龍多くの問題と政築

案が検討される場合，一体何が生じるのであろ

うか。あまり一般的ではないが，一つの可能性

としては，全ての開題がそれ自体の重みから崩

れてしまうことが考えられる。たいていの参加

者は，問題が複雑すぎ，問題の数が多すぎ，政

策案が多すぎると結論づける。参加者の関心は，

他の処理可能な問題に移っていく。しかし，参

加者がかなりの量の資源をその問題に投じる場

合，いくつかの政策案は利用可能となる O 時に

は，非常に大きな投資は，多くのあるいは全て

の問題を解決するであろうし，大半あるいは全

ての政策案を処理するであろう。より一般的に

は，いくつかの問題と政策案が，考慮中の特定

の選択から他の選択に移って行くへ大規模な

86) ibid.， pp. 173叩175
87)これらの議論は，ゴミ箱モデルの問題解決，見過ご
し，飛lましについての議論を反咲している。

Cohen， March， and Olsen， op. cit.， pp. 1-25. 
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資源を投じなくても済む選択はかなり容易に処

理される O 残りの選択に関しでは，問題は解決

され，曲がりなりにも意思決定は行われる。そ

れらは，取引，提携，合意形成等の意思決定の

研究においてよく知られたプロセスを通じて行

われる。いかなる結果が生じるかは，投じられ

た資源の水準に依蒋する。参加者が自らの資掠

をより多く投じるほど，より多くの問題が解決

容れ，より多くの政策案が提示される。

しかし，結果は全く予測不可能である O 政府

は，法案を提出するが，以後の偶発事件を統制
/ 
したり，結果を予概したりすることはできない。

問題自体は必ずしも特定の解を指定しないにし

ても，解は問題と結び付く。こうして鉱山災害

は，鉱山の安全のための規制だけでなく，鉱出

における蹄嚢病のための規制も実現させる。結

果は，特定の問題と政策案の組合せに依存する

ので，必然的に偶然性をともなう。この偶然、性

は，どんな参加者がいるか，いかなる政策案が

利用可能か，何が人々の自を捉えるかの関数で

ある。

ひとたび出来事が動き始め，その出来事の予

測も統制も不可能な場合，そのプロセスの中に

いる参加者は板挟みに賂る O 法案が立法化の段

階に入るにつれて，法案の提出は，修正案，改

正案，全く新しい方向性，外生的政策項目が投

げ込まれるゴミ箱となる O ひとたびアジェンダ

が設定されると，そのプロセスの統制は掴難に

なる O このような現象は，一般に「パンドラの

箱を開くJ，I列車が線路を外れるJ，I虫の缶を

開くJと表現される。参加者は時々，現状より

も悪化する結果を覚悟で思い切ってやってみる

替りに，窓を開けない選択をすることがある闇)。

合流の重要性 問題や政治は，それ単独で政

策アジェンダを構築しうる。しかし，問題，政

策，政治の 3つの流れが合流する場合，特定の

政策項目が政策アジェンダ上で高い優先)1境位を

獲得する確率は劇的に高まる。例えば，政策の

88) Kingdon， op司cit.，pp. 175-178. 
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流れの中に浮かんでいる政策案は，政治の流れ

の中で際立った問題や出来事と結び付くと，政

策共同体よりもはるかに広いコンテクストの中

で真剣に検討されることになる。特定の政策案

が解として問題と結び付く場合，その結び付き

は政治の流れの中で支持を麓得することになる。

同様に，特定の政策案が政治家に注目される場

合，その政策案は現実の問題に対する解として

正当化される。いずれの流れもそれ単独では，

特定の政策項自を政策アジェンダ上の高い優先

)1関位を確実に獲得するには十分ではない。

3つの要素のうちの 1つが欠けている場合，

例えば，0)解が利用可能でなかったり，②問題

が見付けられなかったり，問題がそれほど重要

でなかったり，あるいは争政治の流れからの支

持が得られない場合，特定の問題が政策アジェ

ンダ上の高い優先JI臣位を獲得する可能性は小さ

い。政策の窓は短い簡は開いているかもしれな

い。しかし合流が誼ぐに見られない場合，窓は

閉じてしまう。その際，ある開題が急にアジェ

ンダに上程され， しばらくの間そこに留まるこ

とはあり得る。例えば，大統領が特定の問題に

高い優先踊位を与えることは可能である O 飛行

機事故のような衝撃的出来事は窓を開くことが

出来る。しかし 3つの流れの決定的な合流が

みられなければ，その政第項目は蹟ぐに視界か

ら消え去ってしまうことは確実である。その政

策項目は政策アジェンダ上の高い優先)1頃位を獲

得することができないので，注目は他の開題に

移ってしまう。

例えば，利用可能な政策案が政策の流れによっ

て生み出されない場合，問題は視界から消え去

るか，あるいはそもそも現れなL、。米閣の長期

メディケアの場合，問題の流れも政治の流れも

全く適切なものであった。現在および将来の老

齢化は最も緊急な問題である。圧力団体の「グ

レイ・ロビーJは十分な政治的影響力を発揮し，

政治家が関心を示すに足る十分な誘因を生み出

した。しかし提唱者たちは，患者と適当な施設

や他のタイプのケアとを適合させる解を考案し
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なかった。ある回答者は次のように述べた制。

「各問題はそれぞれ良い解をもっている訳では

ない。長期メディケアの場合，誰かが有効な解

をもって現れると，その解はすぐさま最優先の

解になったJ。

他方，政策案が既に存在する場合，その問題

は直ぐに取り掛かられる。例えば，米国の州問

ハイウエーシステム建設の場合， 3つの流れの

合流が生じた。交通渋滞の問題は顕在化してい

た。そのプロジェクトを進める政治的理由は十

分あった。採用可能な政策案も直ぐに見付けら

れた。

なぜ特定の政策項目が，アジェンダ上で高い

優先頗位を獲得するのかを説明する単一の要臨

は，極まれにしか存在しない。一般に，ある項

目のアジェンダへの上程は，特定の時機に結び

付く複数の要素の交互作用のせいであり，決し

て一つの特定の要素や他の単一要素の影響では

ない。特定の項目が熱く議論される理由に関す

る質問の回答は，通常， I単一の要素や， いく

つかの単一の要素の足し算によるよりは，いく

つかの要素聞の交互作用によるものであるJ。

強力な要因は交互作用であった。次の 5つの発

はこのような理解を表現したものである。

① いくつかのことが開時にやってきた。

② 流れの合流点が存在した。

③ それは物事の結び付きであった。

@ 諸要素のクラスターは混ざり合った。

⑤ それはまるで複数の金罵からできた合金の

ょうである。

一般にいかなる要素も他の諸要素を支配した

り，それらに先行する訳ではなL、。各要素はそ

れ自体の生命とダイナミクスを持っている。こ

うした流れの合流が，各流れの別々の展開とと

もに，アジェンダの変化を理解する鍵となる制。

89) ibid.， pp. 232-237. キングダンは， 1976-1979年の
4年間にわたって，議会スタッフ，宮僚，長官，大
統領スタップ，規制機関の職員等に対してインタビュー
を試み，全部で247名の回答者(内訳.健康関係者
133名，輸送関係者114名)からデータを収集した。

2 政策企業家

それでは一体，何が流れを合流させるのか。

この疑問の解明に際して，すでに騨染んだ概念

である政策企業家が用いられる。前述の通り，

政策企業家とは，将来の本霊的・合目的・連帯

の利益の獲得を期待して，自らの資掠(例えは

時間，エネルギー，名声，資金等)を投じ，特

定の政策項目のアジェンダ上の優先順位を高め

ようとする提唱者である。以下では，アジェン

ダ上の優先順位の向上や法律鞘定等に先行する

重要な融和のプロセスにおいて，政策企業家が

活動的となる誘臨と彼らの活動について検討さ

れる。

政策企業家は，政治システムの至るところに

おり，唯一の公式・非公式の職位の者だけしか

政策企業家になれない訳ではない。政策起業家

は，長官である場合もあるし，議員，ロビイス

ト，研究者，あるいはキャリア官僚であったり

する場合もある O 多くの参加者は，いくつかの

重要な資源、を持っている。本稿のR部で各参加

者の資源が説明された。政策企業家の職位が何

であるかは，彼らの活動や成功とはほとんど無

関係である。ある経験を積んだ専門家は，職位

の間の差異について次のように述べている O

「自分の省庁の中で最も重要なアクターは，時

間とともにシフトしてL吋。その人の職位が多

くの差異を生み出しているとは盟、わない。人は

公式の構造の外部でも多くのことをやってのけ

ることが可能である。人はそのことに驚くはず

である」。

多くの事例研究において，特定の開題をアジェ

ンダに上程し，法俸制定に中心的役割を果たし

ている 1人もしくは多くても 2，3人の人々 は，

ほとんど常に指摘され得る。 E節で検討された

参加者の多元的な資源についての議論からも明

らかなように，いずれの事例においても，特定

の問題をアジェンダに上程する責任がたった一

人に課せられていることはなかった。何人もの

90) ibid.， pp. 178-179. 
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人に責任が課せられている場合でも，政策企業

家が各ドラマの中心人物で、あることは間違いな

。
)
 
1
 
9
 、
?
M
 

(1) 政策会業家の資質

政策企業家の成功には，いかなる資費が貢献

するのであろうか。回答者の意見によれば，資

質は次の3つに区分される。第1は，人の言い

分を開く能力である O 第2は，政治的関係作り

と交渉術に優れていることである。第3は，粘

り強さであり，おそらく成功するための政策企

業家の最も重要な資質である。多くの影響力の

ある政策企業家は，専門能力と政治的スキルを

有している。しかし，真の粘り強さがあって初

めて，成果を上げることができるのである。こ

うした政策起業家の多くは，非常にたくさんの

人々との対話を試み，方針説明書を書き，重要

な人々に手紙を書き，法案を起草し，議会の委

員会等で証言し，昼食会に出席する叩)。

( 2 ) 政策企業家と合流

政策企業家の成功のための資質は，政葉形成

システムを融和するプロセスにおいて有用であ

る。しかし政策企業家は，自らの政策案や問題

の構想を推し進める以上のことを行っている。

彼らは窓が開くのを待っている。政策の窓のと

ころで流れを合流させるのに際して，政策企業

家は中心的f鑓Ijを果たす。持告の最初のサーブァー

の比百余におけるように，政策企業家は犬かきで

泳ぐ準備をしている。島らの感覚を研ぎすまし，

波に乗る準備と統制不能な力を利用する準備を

していることが成功につながる。

政策企業家は，まず何よりも準備していなけ

ればならない。いつ部屋の窓が開くかは完全に

予測可能であるが，政策の窓はそうはしゅ〉なし、。

かくして政策企業家は，窓が開くのに先立つて，

自らのアイディア，専門能力および政策案を準

91) ibid.， pp‘179-180 

92) ibid.， pp. 180ω181 

備していなければならなL、早めの考察と政策

形成システムの融和がなされていない場合，窓

が聞いた時にも，政策企業家はその窓与を利用す

ることができない。

準備をしている政策企業家は，何がやって来

ょうが，それに乗ることができるのである。い

かなる危機も好機として捉えられる。この節の

初めの比喰におけるように，鉄道の規制緩和論

者は，ペンセントラル鉄道の倒産を利用して，

ほんのわずかな規制緩和の条項を，最終的に通

過した法律に挿入することに成功した。新政権

は国民のムードの変化に乗り，力を掌握するよ

うになる。政策企業家は，自らの政策案を新政

権のプログラムの一部分に組み込もうとする。

問題は重要な人々の注自を受け，参加者は自ら

の政策案をその問題に結び付けようとする。そ

の擦，参加者は， r政策案の提唱は，当初は新
たな問題と無関係であったとしても，これら政

策案はさまざまな解を代表しているjと主張す

る。

政策企業家は，自らの個人的目的を追求しな

がら，以前は別々であった流れを合流させる。

彼らは，解を問題に，政策案を政治的勢いに，

政治的出来事を問題にそれぞれ結び付ける。例

えば，政策企業家が政策案を政治的流れの変化

に結び付けようとする場合，政策案が解となる

ような問題が発見され，結果として，問題，政

策，政治の3つの流れが合流する。あるいは，

解が際立つ問題と結び付けられる場合，政策企

業家は，政治的提携を結集し 3つの流れを合

流させる。政策企業家がいないために，合流が

じない場合もある O 提唱者がいないために，

良いアイディアが利用されないままであったり

する。解が存在しないために，問題は未解決の

ままであったりする。創意に富んだ先進的な政

策案が存在しないために，致治的出来事が利用

されないままであったりする刷。

政策企業家が問題，解，政治を結び付ける際

93) ibid.， pp. 181-182. 
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に果たす役割の考察は，次に示すような 4つの

合意を有している。

第1に，政策企業家の役訴を検討することは，

摺人のパーソナリティーか構造かの議論を理解

するのに役立つ。変化を理解しようとする場合，

社会科学者は構造の変化を観察する傾向がある。

一方，ジャーナリストは，適切な時に，適切な

場所にいる，適拐な掴人を強調する傾向がある。

実際はいずれも正しし、。個々の政策企業家の範

聞外の要素のために，政策の窓は聞く。政策企

業家はその好機を活用するのである。政策の窓

モデルにおける政策企業家の捉え方は，パーソ

ナリティーが重要であることを伝える以上に，

なぜ， しかもいつ政策企業家が出現するのかを

明らかにしている。

第2に，企業家が流れを合流させる際に采た

す役割を検討することは，提唱と仲介という 2

つの異なったタイプの活動を解明することに役

立つ。政策企業家は，自らの政策案を提唱する

だけでなく，人々と取引し，重要な結び付けを

行いながら，仲介者として行動する。 2つの活

動は，一人によって担われることもあるし，

門化した二人によって担われることもある。後

者の場合，一人の政策企業家は提唱に専念し，

f告の政策企業家は仲介に専念する。このような

合流を強調することは，発明すなわちアイディ

アの考案と推進から，仲介に焦点を移すことを

意味する。突然変異は再結合ほど重要ではない

し，発明家は政策企業家ほど重要ではなし、。

第3に，政策企業家の果たす役割を考慮した

自由な形式の政策影成プロセスは，創造性を促

進する。マスコミ等の監視者は，政府議会の意

思決定のー腐の構造化を周期的に要求する。し

かし，意思決定の構造は整然としたものではな

いし，政府の非効率は一般化しており，さらに

人々は自らの目標を正確に定義し最も効率的な

解を採用する訳ではなL、。複雑なプロセスには

長所もある。政策形成システムにおいては，政

策企業家は出現した好機の全てを活用し，自ら

が推し進めている解を問題に結び付けようとす

る。目標があまりにも厳密に定義されている場

合，多くの興味ある創造的なアイディアは無視

される。目標が暖昧で，政治的出来事が不正確

で混乱しているために新しい革新的なアイディ

アが採用されることは，政策企業家や政策形成

システムにとって好都合なことである。

第4に，政策企業家は必ずしも賢明な人であ

る必要はなく，どんな職位の人でも政策企業家

になれる機会が存在する。政策企業家は，優秀

なアンテナを持ち，政策の窓を正磯に読み取り，

適切な瞬間に行動できる人であればよい。政策

企業家は常に自らの政策案を推し進めようとす

る。窓が聞くずっと以前から，彼は，何度も伺

震も 3つを結び付けようとし，失敗した直後に

もまた結び付けようとする O 窓が開いた時，合

流は偶然にやって来る。実際，合流は窓が開い

ている場合にのみ生じる訳ではなL、。政策企業

家は，予め用意された解，問題，政治的勢いの

3つを開いた窓のところへ持ってこられるよう，

窓が聞くよりもずっと以前から3つを結び付け

ようとしている。彼らは，絶えず 3つを結び

付けたり，離れ離れにしたり，また別の方法で

結び付けようとする。窓が開いた時，特定の政

策項目が劇的かっ突然にアジェンダに上程され

る94)。

3 政策の窓と波及

(1) 政策の窓の出現

2項では，政策の窓の概念，窓が開いた時に

生じる合流，合流lこ責任をもっ政策企業家につ

いて議論された。 3項では，①窓の開放の頻度

と希少性，②窓の開放の規則性・循環性・予測

可能性，③予測不能な窓について考察されるヘ

アジェンダよの罷先)1陵位をめぐる競争 多く

のアジェンダ項目は真剣に検討される必要があ

る。しかし，多くのアジェンダ項目は，押し合

94) ibid.， pp. 182-183. 

95) ibid.， p. 184. 



68(340) 経済学研究 51-3 

いへし合いし，政策アジェンダの上位には上がっ ンダ項自の数を制約する。各参加者は，政治的

てこなL、。政策形成システムがアジェンダ項目 資源のストックを持っており，そのストックを

を処理する能力には眼界がある。すなわち，多 節約しながら使う。彼らの資掠は有限であり，

くの開題が準備されており 3つの全ての流れ 全ての事柄に同時に使うことは出来ない。大統

もスムーズに流れている。真剣に認識された問

題は，利用可能な解をもっており，行動への障

害は存在しない。しかし多くの問題が意思決定

の時を待って行列をつくっており，緊急性の高

い項目は低い項目を待ち行列の後ろの方に押し

やってしまう。大きな項目が意思決定者に注自

されない場合，小さな項目でも自由にアジェン

ダ上の優先順位を上げることが可能である。こ

れらの小さな項目がアジェンダ上の優先踊位を

上げるためには，自らの特徴を変える必要はな

い。他の項目と競合しないために，小さな項目

でも真剣な検討を受けることができる。

政策の窓の開放が稀である一つの理由は，政

策形成システムの容量にある。政府機関と議会

の両者において，全てのアジェンダ項目が通過

しなければならないボトルネックが存在するO

なぜ福祉改革と国民健康保険が向時に考察され

ないかに関する質問の回答比次の通りであっ

た。「福祇改革と国民健康保険は，議会の同じ

委員会，政府の同じ機関および当該機関の向じ

人々を通過する必要があるからである」。この

ためのパイプラインは 1つしかなL、。同時に，

そのパイプラインが通すことのできる量は決し

て多くなL、。議会や政府の中枢部門に所属する

人々が利用できる時間にも限度がある。主要な

アジェンダ項目は，絶えず収縮するボトルネッ

クを通り抜ける必要がある O 政府のある高官は

次のように述べている。「長官は非常に多くの

事柄に注意を払わなければならなL、。これらの

事柄は長官の時間をめぐって競争している」。

ある議会スタッフも次のように述べているo

f改正の必要のあった特定のプログラムは，そ

れに携わるスタップに限りがあるという理由で

1年間延期されたム

時間および処理能力の限界に加えて，戦略的

な配慮札参加者が特定の時期に考察するアジェ

鎮であっても，最も高い優先!頓位のアジェンダ

項告のために自ら資源を鮪約する必要がある。

ある官僚は，議会で難渋した法案について次の

ように述べている。「政権が切り札を使おうと

しているより重要な事柄がある。特定の項目に

対して熱意が冷めたからではない。あなただっ

て，支出できる資本には限りがあるはずだ」。

他の戦略的制約も加重な負荷を諜す可能性を

もっている。例えは政権が全ての項目の同時

的処理を主張する場合，その主張は，政権が本

来合理的に期待できる項目の処理を危うくする。

例えば，米露の規制緩和の際に，カータ一政権

は航空問題に集中し，当分の閤， トラック・鉄

道・パス輸送の問題を放っておいた。もし政権

が全ての項目の処理を主張していたならば，他

の輸送問題に関する論争が航空問題を危険にさ

らしたはずである。航空間題に考察を限定する

ことによって，会ての問題を同時に考察する場

合に比べて，規制緩和に対する反対者は，あま

り活動的でなくなり，規制緩和の結果に関心を

それほど払わなくなった。

同時に処理される項目数に関する能力や戦略

的制約以外にも，別の制約が存在する O 政府議

会の内部と趨辺の人々が一つの問題に集中する

と，必然、的に他の問題は考察されなくなる。

しかし，アジェンダ上の優先噸位をめぐる競

争は，あまり誇張されるべきではなし、政策形

成システムの能力はその時々で変動するし，ア

ジェンダ上の優先JI国伎をめぐる競争はゼロ・サ

ムゲームでもない。アジェンダは拡張する時も

あるし，縮小する時もある。米国政治における

1932年-36年や 1965年-66年のような改革

が検討された期間においては，改革に関する議

論が静かな期間よりも，政策形成システムは多

くのアジェンダ項呂を処理した。政権にも同様

のサイクルが存在する。資源、が最高にある政権
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スタート時には，政権の終盤よりも，政策形成

システムは多くのアジェン夕、項目を処理する。

処理するアジェンダを増やす他のメカニズム

は専門イとである。アジェンダは，それがボトル

ネックを通過する限り制約を受ける。しかし多

くのアジェンダ項自はボトルネックを回避でき

る。専門化のために，官僚や議会は同時にいく

つものアジェンダ項目lこ注註することができ，

項目間の優先細位を付ける必要性は小さし、。

門化することにより政策形成システムがどれく

らいのアジェンダを吸収できるかの条件は特定

可能である O 基本的には，政策形成システムは，

多くの具体的・定型的項目を処理するが， しか

し時には，少数の一般的・非定型的項目も処理

可能である O 問題が具体的であるほど，専門家

により多くの問題が配分される。このようにし

て，全専門家が開時にいくつもの問題を処理で

きる。しかしー殻的な問題は，宮僚制のボトル

ネックに集中せざるを得ないか，あるいは委員

会から本会議に送付されなければならず，特定

の時期に検討される一般的問題の数には蝦度が

あることである。同様に，問題が定型的である

ほど，導門家は標準的作業手続によってより多

く処理することができる。このようにして，多

くのアジェンダ項告が向時に処理可能である。

非定型的項目がボトルネックに集中すると，長

官や議会の重要な委員会による処理を待つアジエ

ンダ項目の行殉ができる9附6的〕

予測可能な窓 窓の開放lはま，時には，ほぼ正

確に予測可能である。さまざまな種類の規制的

サイクルが，時刻表通りに，窓を開いたり閉じ

たりする。その時刻表は，正確性と予測可能性

の点においてさまざまである。しかし明らかに，

窓の開閉はある種のサイクルにもとづいている。

以下その理由が検討される O

まず，公式的要件(例えば，更新，予算サイ

クル，大統領の所信表明演説，定期的報告書等)

が時間表の通りに窓を鵠く。多くの政府のプロ

96) ibid.， pp. 184-186 

グラムは，ある時点で失効したり，再施行され

たりする。吏新l立政策の窓となる。すなわち，

政策企業家がアイディアを提出し，問題を浮き

影りにし，彼らの政策案を推し進める機会を与

える。政策企業家はわざわざアジェンダに影響

を及ぼす必要はなL、。政策企業家は，更新の時

期が来た時に，準備を完了しておればよい。

更新に加えて，定期的に開く他の窓もある。

例えば，財源やプログラムの変更を試みようと

する参加者にとって，予算のサイクルは一つの

手段である。毎年，予算は時計仕掛けのように

在日を受ける O そのプロセスに関わる政策企業

家は財源に影響を及ぼす機会を持つ。

大統領の所信表明演説や定期的報告書も悶じ

ように作用する。例えば，大統領の所信表明謀

説は典型的なゴミ箱である。政府の全機関，大

統領スタップ，利益団体，および他の参加者は，

所信表明演説の中で高い優先順位をめぐって競

争する O 大統領の特定の問題や政策案への言及

は，行われでも 1回か2自である。しかし，演

説の中で言及された問題や政策案は， これを契

機に幅広く検討されることになる。

必ずしも予測可能ではないが，生起とその規

射性が明白な大きなサイクルが存在する。さま

ざ、ま研究者が米国政治の中の改革のサイクルに

ついて言及している。すなわち，改革エネルギー

の爆発の期間の後，政策形成システムが一段搭

する期間が続き，さらにまた，新たに別の爆発

の期間が続く。一段落の期間は，改革の再評価

と検討のための時間を提供する。しかしこの再

評価と検討の聞に，大きな変化に向けた別の活

動期間のための庄力が，次第に形成される。政

治過程は長期にわたって穏やかではあり得ない。

研究者や政治家はしばしば「振り子の揺れJに
言及する。揺れの一つは，改革の期間と一段落

の期間との間の揺れである。もう一つは， 国民の

ムードが1)ベラルか保守かの開の揺れである問。

予測j不能な窓 キングダンは，各流れのダイ

97) ibid.， pp. 186-189. 
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ナミックスと流れの合流に関しでかなり詳細に

検討している。合流はしばしば偶然である。各

流れは合流の準備ができている点まで独自に流

れていく O 全く同じ時期にある題が認識され，

その解が用意され，その政治環境がたまたま適

切な場合がある。あるいは3つの構成要素の一

つが欠けており，結果として政策案がアジェン

ダに上程されないか，上程されでもほんの一瞬

である場合もある。

多くの回答者が，どこまで詰めていっても偶

然に左右される側面が残る点について次のよう

に言及している。

「政府は結論に達していない。政府は自らを

特定の方向か別の方向に動かす矛庸した状況に

遭遇している。確認可能な社会的勢いが存在し

ている。しかし，何がそれら社会的勢いから出

現してくるかは正に偶然であるJ。
「私は『蓄によってどんなアイディアが浮か

んだか』をあなたに怯えることはできなL、。私

は20年間にわたってこのプロセスを観察して

きたが， rなぜ特定のアイディアが 5年間これ
といって何もないまま存在し，その後，誰かに

よって推し進められ，突然，人気を博したか。

なぜ詞種の提唱者による他のアイディアが，こ

の5年間推し進められてきたにもかかわらず，

人気を博することができなかったか』をあなた

に話すことはできない」。

どこまで詰めていっても最後まで偶然に左右

される鶴揺があるという認識は，全てのプロセ

スがサイコロを転がすようなものであることを

決して意味してはいなL、予算，国民の受容，

資源の分布等のさまざまな制約が，予測可能な

方法で政策形成システムに構造を与える。 3つ

の流れとその合流は識別可能である。さらに，

なぜ特定の項目がアジェンダに上躍されたり，

上程されでも長続きしなL、かも説明可能である。

V節の 2項において，この偶然性のテーマが再

度検討される O

多くの要素が，特定の開題のアジェンダ上の

優先JI慎位を高める。それらの要素の一つでも欠

けている場合，その問題のアジェンダ上の優先

細位は決して高くはなく，そもそもアジェンダ

に上程されないこともある。換言すれば，諸要

素が偶然性に依存する場合，全プロセスが偶然

性に依存するといえる。例えば，いくつかの政

策が危機によって影響されるが，危機のタイミ

ング(例えば，飛行機事故，ペンセントラル鉄

道の破綻，石油危機等)は統制不能である。し

かし部分的には予測可能である。そのプロセス

は，適切な時点に政策企業家が出現することに

依存する。政策企業家の出現・退出は結果に影

響を及ぼす。

全ての流れの準備が整えられ，意思も能力も

ある政策企業家が本気で行動を開始しようとす

ることが時々みられる。その擦，当該問題は，

政築企業家が用いようとする手段を必要とする。

この点は，米国の 1970年代後半における水路

利用料金制を輸送アジェンダに上程する運動に

も当てはまる。水路利用に料金を課すアイディ

アは，何年も前からあった。 1970年代にロッ

ク&ダム 21法案の真剣な検討と議会通過を可

能にしたものは，人質(ダムが崩壊した場合に

出る死傷者)の存在である。主要な利用料金推

進者であるドメニッチ上院議員は，その問題と

手段とを結び付けた。カータ一大統領は，ロッ

ク&ダム 21法案に利用料金条項が含まれてい

ない場合には拒奇権を発動するといって議会を

脅した。もしこの人質が利用できなかった場合，

ドメニッチ上院議員，アダムス長官，カータ一

大統領のような積極的な政策企業家でさえ，お

そらくロック&ダム 21法案をうまく通過させ

ることは不可能であったといわれる制。

( 2) 隣接問題への波及

特定の問題に関して窓が開くことは，他の類

似の問題に関して窓が聞く確率を高める。この

ような一連の出来事を記述するために，ハース

が提示した「波及Jの概念を用いることは有効

98) ibid.， pp. 189-190 
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である田}。特定の窓を利用することは， しばし

ば，政策舞台において将来の意思決定の手引き

となる涼則を確立することになる。前例は，特

定の政策舞台からそれに隣接する他の政策舞台

へ波及していく側。

原郎の確立鍵康や輪送のような特定の政策

舞台やその副舞台では，政策変化は，徐々に，

逐次的に，小さなほとんど自に見えない歩みで

進行するのがー殻的である。しかし，先例とな

る大統領の最終的裁定の採用や甑期的な法律の

通過等の場合には，新しい原則が確立される。

ひとたび大統領の最終的裁定の採用や法律の通

過が生じると，その舞台における公共政策は，

以前のものとは決して同じものではなくなる。

その理由として次の 2点が一l::Yfられる。①それ

以降の公共政策は新しい原則に基づき形成され

る。②人々は新しい処理方法に慣れ，新しい方

法を破棄することが国難になる。人々はこうし

た状況を「原則の確立j，I方向性の変更j，Iラ

クダの鼻をテントの下から入れるj，I足をドアー

の中に入れるj，I先例を確立するJ等と呼ぶ。

原則を確立することは，政策が領期間に麟的

に変化することを必ずしも意味していない。し

かし， この出来事の重要性は先例となるという

点にある。先例が確立されると，政策を取り巻

く将来の議論は，従来とは異なった方法で行わ

れる O しかし同時に，新しい原則を確立するこ

との政治的側面が重要である。変化を閉止しよ

うとする田い集団は敗北する。そして，状況は

以前とは決して同じではなL、その敗北した集

団は，今後，自分たちは無敵であると主張でき

ない。メディケアについて，その提唱者は次の

ように述べている。

「アメリカ医療協会のパワーはメディケアに

よって破壊された。実擦， これこそがメディケ

アの最大の貢献である。ルピコン河を渡ったの

99) Haas， E. B.， (1968). The Uniting 01 Europe， 
Stanford， StanfordじれiversityPress， pp. 291-

299. 

100) Kingdon， op. cit.， p. 190 

である。私は，アメリカ医療協会がもはや重要

ではないと言っているのではなL、。アメリカ医

療協会は物事をスピードダウンさせ，人々の

控意をそらすことができる。しかし， もはや彼

らは立法のスポンサーでも反対者でもなL、。ア

メリカ医療協会も敗北することが証明された現

在，メディケアは別のプログラムに途を切り開

いたのである」。

原則を確立することは非常に重要である。と

いうのは，人々は新しい物事の処理方法に積れ，

新しい政策を自らの標準作業手続の中に総み込

むからである。次に慣性が生まれ，システムが

新しい方向に逸れるのを困難にする。例えば，

患者も医者もメディケアに適応した。老人と幼

い子供は医療費がメディケアから支払われるこ

とを好み，医者は払い戻しを好むようになった。

メディケアを開始する擦，政府がメディケアへ

大規模な資金援助をすることが受け容れられた。

反対者たちが「社会化された医療」とL、うスロー

ガンに立ち戻ったり，政府は康郎として資金援

助すべきではないと主張することは，非常に困

難になった101)。

隣接犠域への波及 ひとたび先例が特定の領

域で確立されると，その先例がそれと同じよう

な領域で用いられ，類似の変化が促進される。

例えば，航空規制緩和法案が成立すると，別の

輸送方法の規制緩和の提案者たちは，航空規制

援和法の経験を用いて， トラック輸送や列車輸

送に関しでも類似の方策を主張した。事実，ラ

ルフネーダーの自動車での成功は，非常に広範

な消費者保護運動に波及した。

なぜこのような波及が生じるのか。一つの答

えは，ウォーカーによるアメリカ上院における

アジェンダ設定に関する研究の中に見出され

る:問。彼は自動車の安全性の事例を記述した後

で，政策企業家である上院議員が多くの法律を

101) ibid.， pp‘191-192 
102) Walker， J. L. (1977) “Setting the Agenda in 

th巴U.S.Senate，" British Journal 01 Political 
Science， 7， pp. 423“445. 
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導入し自らが革新家であるという評判を得たが

ることを指摘している。例えば，ひとたび彼ら

が自動車の安全性に関して自らが革新家である

という評判の効果に気付くと，彼らは{也の安全

性の問題を取り上げる。こうして議会は綬期間

に安全性問題の全てを経験する。というのは，

それらの最初の問題がうまく当り，その開題に

関わった政治家にとって「大錆けjであったか

らである。同様に，政治家は，航空の事例での

規制緩和の利点に気付いた時，同様に人気のあ

る状況の中でー震成功しようと他の問題に取り

掛かる。

しかしその際，非常に速やかに行動すること

が重要である。最初の舞台の窓が隣接する舞台

の窓を開くが，その窓は，聞くのと同じように

すばやく閉じてしまう。最初の政策の実行は，

その法律の通過の新鮮味を削いでしまう(例え

ば， 1997年12月にNPO法と隣接する領域を

対象とする介護保険法が国会で成立した。しか

しこの介護保験法は， NPO法の審議が活発に

なされていた 1997年から 1998年の時期には，

未だ施行されてはいなかった)。航空規制緩和

法は，低い料金，座席数に対する顧客数の高い

比率，航空企業の高い利益等の直接的利益を生

み出した。しかし，問題点もすぐ明らかになっ

た。通常，政策の実行は;不可避の問題を明らか

にする。したがって，先例となるアイディアは

他の舞台に素早く適用される必要がある。

最初に捺別を確立する法律の通過は，政策を

取り巻く集団の構造を変化させるために，波及

が生じる。変化に抵抗する集屈は敗れる。新し

い政策を確立するために構築・育成された集団

は，他の政策に移転される。例えば，ある集団

は，自動車の安全性法案のために構築された。

その集団は，他の安全性問題や諸費者保護問題

に移転可能であった。集団を構築する戦略は移

転可能である。航空機の規制緩和の提唱者たち

は，航空機の規制緩和が非常に役立つことを発

見した。その際，少数の運輸会社が反対者の統

一戦線の足並を乱し，規制緩和を支持した。戦

盟各の成功から学ぶことによって，集団は， 自ら

の側と仲薩りしたトラック業者を有利にする法

案を作成することによって，規制継続を唱える

トラック運送業者を取り験こうとした。

政策企業家が隣接する舞台を追求する誘因，

および政策企業家を劫ける提携の利用可能性に

加えて，議論が波及を促進する。第lのケース

の成功は，第2のケースの成功の論拠を類推に

よって提供する。例えば，規制緩和の事例では，

トラック輸送の規制緩和の提唱者たちは，航空

規制緩和の全ての利益を指摘し， トラック輸送

に関する法律が通過するならば閉じ利益が生じ

ると主張した。すなわち， トラック輸送の競争

は価格を下げることになるから，荷主の利益は

大きくなると主張した。

このような議論には適切なカテゴリーの構築

が必要である。問題が一つのケースから別のケー

スに進展するためには 2つの問題が同じカテ

ゴリーに位謹付けられる必要がある。例えば，

問題が全て「安全性Jというカテゴリーに属し

ていると考えられる場合，人々は特定の安全性

の問題から別の安全性の問題に容易に関心を移

す。しかし，炭坑の安全性が労接関係のカテゴ

1)ーに属するとされる場合，自動車の安全性の

議論を炭坑に適用することは難しい。このよう

な類推を行うことができる唯一の方法は，鉄道

と高速道路の両者をうまく包括し得るような

「インフラの劣化Jという大きいカテゴリーを

採用することである。

いかなるカテゴリーを採用するべきかは，必

ずしも明白ではなし、。身体障害者の活動家たち

は，地下鉄への平等なアクセスを求める法律の

制定を獲得した。この法律は文字通り，既存の

池下鉄lこエレベータを後から取り付けるという，

したがって非常に金のかかる提案を含んでいた。

カテゴリーの作成は開題と密接に関係している

必要がある。その問題が輪送問題と分類される

場合，多くの身体樟害者にとって便利であるに

もかかわらず，あまり金のかからない解が存在

した(例えば， ドア・ツー・ドアのタクシー・
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サービス)。しかし，その問題が「市民権問題J

として分類される場合， I分離されているが平

等なj輸送手段だけでは十分でなかった。市民

権運動は身体輝害者の交通問題に波及した附。

波及のパワー 最初の成功はとてつもなく大

きい波及効果を生む。政策企業家は次の有望な

問題に向かつて突進し，集団はその有望な問題

に乗り換え，類推と先例にもとづく議論が定着

する。例えば，米国の規制援和の事例において，

1977年の後半と 1978年頃は， トラック業者と

トラック運転手の大きな反対集団の存在を指摘

することにより， トラック輸送法制定の可能性

は退けられた。しかし 1979年には，航空規制

緩和の法案の議会通過と成功により，これらの

対抗勢力は明らかに敗走し，法案は審議された。

トラック業者とトラック運転手の大きな反対集

団でも，強力な波及効果によって敗北したので

ある。

政策企業家がゴールテープを切る時，すなわ

ち波及が終了する時がやってくる O ある屈答者

が自動車の安全性について次のように述べてい

る。「政策企業家たちはシートベルト，ステア

リングコラム等の考えられる全てをやり尽くし

た」。同様に，水路利用者料金制は最後の輸送

利用者料金制であった。高速道路建設のための

燃料税や空港連設のための入場税の問題が存在

していた。別の回答者は次のように述べている。

「最後まで同意しなかった人々は水路利用者た

ちであったふ航空規制緩和法は，それが議会

を通過した後，頻繁に参考にされた。航空規制

緩和問題が水路規制緩和問題に波及したのであ

る。航空規制緩和法とは全く対照的に，水路利

用者料金制の問題は 1978年から 1979年にかけ

て全く参考にされなかった。というのは，規制

緩和問題はもう残っていなかったからである。

すなわち利用者料金制という手段は使い尽くさ

れていた刷)。

103) Kingdon， op. cit.， pp. 192同194.

104) ibid.， p. 194 

問題，政策，政治の別々の流れは，決定的な

時点で合流する O 解は問題と結び付く。その解

と問題比好都合な政治的勢いと結び付く。政

策の窓(得意な政策案を推し進める好機， もし

くは問題の認識〉が開いている場合， この合流

は非常に生じ易い。

人を動かさずにおかない問題の出現や政治の

流れの中の出来事によって，政策の窓は憶かれ

る。したがって窓には，問題の窓と政治の窓が

ある。政策アジェンダは問題の流れ，あるいは

政治の流れの中で設定され，政策案は政策の流

れの中で生み出される。

重要な合流は政策案と他の持かとの合流であ

る。自らの得意な政策案を提唱する政策企業家

は，この合流に責任を負っている。政策企業家

は，①自らが解を結び付けることが可能な浮遊

している開題，②政策案にとって受け容れやす

い状況を提供する政権交替のような政治の流れ，

の2つのうちのいずれか一つを待ちながら，自

らの政策案を準備している。ほぼ予定通りに開

く窓もあるが，開くのが全く予i.ltIJ不能な窓もあ

る。しかも開いた窓は突然関じる。好機はやっ

てくるが，好機はまた通過してL、く。ひとたび

好機を取り逃がすと，次の好機を待たなければ

ならない。

政策アジェンダは，問題の流れや政治の流れ

の中の出来事によって設定される。政策の流れ

の中で生まれた利用可能な政策案は，当該問題

の政策アジェンダ上の擾先11臨位が上がる確率を

高める。換言すれば，問題，政策案，政治の受

容可能性の3つの要素全てが一つに結び付く場

合，特定の項目の政策アジェンダ上の優先11頃位

が上がる確率は劇的に高まる。

最後に，特定の政策舞台での成功は，それに

隣接する政策舞台での成功確率を高める。出来

事が隣接する舞台へ波及する。波及の理由とし

ては次の3点、が上げられる。第lに，政治家が，

それ以前に利益をもたらしたのと向じ馬に乗る

報麟が大きいことに気付くからである。第2に，

勝った集団は新しい問題に乗り移っていくから



74(346) 経済学研究 51-3 

である。第3に，人は先例にもとづいて議論す
るからであるi田)。

V 結び

1 要約

キングダンによって提示された政策の窓モデ

ルは， (1)他の問題が無視される一方で，な

ぜ特定の問題が政策アジェンダ上の優先)1頃位を

上げるのか，および(2 )なぜ特定の政策案は

他の政策案よりも真剣に往目されるのか，の2

点を考察している。政策の窓モデルは，いかに

して大統領，議員，権力者が最終的意思決定を

するのかを議論しているのではなく，なぜ参加

者が特定の問題を取り上げる一方で，他の問題

を無視するのかを理解しようとするモデルであ

る。本節では，①まず本稿で詳細に紹介・検討

してきた政策の窓モテ、ルの内事を要約し，②次

に政策の窓モデルの特徴を述べ，③最後に地の

モデルとの比較により政策の窓モデルの評価を

試みる。

政策の窓モデルは，上記のようにアジェン夕、

設定と政策案の特定化という 2つの意思決定の

前提となるプロセスを解明しようとするモデル

である。政策アジェンダは，政府議会の内部と

潤辺の人々が特定の時期に真剣に控目している

問題のリストである。したがって，アジェンダ

設定のプロセスは，政府議会の内部と周辺の人々

が注目する問題のセットを狭める。明らかに，

アジェンダの中にさらにアジェンダが存在する。

アジェンダといっても，大統領や彼の仲間が関

心をもっ項目のリストのような非常に一般的な

アジェンダから，生物監学研究や水路輸送のよ

うな小さな共同体のアジェンダを含むかなり

門的なアジェンダまでさまざまである。一般的

なアジェンダに上程されていない簡題は，専門

的なアジェンダの中で存続している。

105) ibid.， pp. 194-195. 

政策案の特定化のプロセスは，政策案の大き

な集合を実際に選択される集会にまで狭める。

アジェンダと政策案との区別は，分析的には非

常に有効である。地の問題が無視される一方で，

なぜ特定の問題が政策アジェンダ上の優先11頃位

を上げるのか。なぜ特定の政策案は他の政策案

よりも真剣に在日されるのか。これらの疑問に

対する政策の窓モデルにもとづく解答のいくつ

かは，誰が政策アジェンダと政策案に影響を及

ぼすか，および，なぜその参加者が影響を及ぼ

すかに関わっている。他の解答は，これら参加

者がアジェンダと政策案に影響を及ぼすプロセ

スに関わっている。

そのプロセスは 3つの流れ，すなわち問題

の流れ，政策の流れ，政治の流れから成り立っ

ている。人々は問題を認識する。人々は公共政

策の変更に関する政策案を生み出す。人々は選

挙運動や利益団体のロビー活動等の政治活動に

携わる。大統領，議員，官僚，政党，圧力団体

研究者，メディア等の各参加者は，原射として，

問題の認識，政策案の形成，政治の各フ。ロセス

に関与することができる。例えば，政治は政治

分析の専門家や政治家だけのものではなL、し

かし実際には，参加者は通常，特定の一つのプ

ロセスに特化する。例えば，研究者は政治より

も政策案の作成により多く関与する。政党は詳

細な政策案を作成するよりも政治により多く関

与する。しかし概念的には，参加者とプロセス

とは別個のものとみなされる。各参加者および

各プロセスは促進要因あるいは制約要因として

作用する。

まず促進要閣として，参加者あるいはプロセ

スは，特定の問題のアジェンダ上の擾先順位を

推し上げたり，ある政策案をより積極的に考察

するよう推し進める。例えば，大統領や議会の

各種委員会の委員長は特定の問題の強調を決定

する。あるいは，災害が発生したり，よく知ら

れたインディケータが変化するために，特定の

問題が浮き影りにされることもある。次に制約

要因として，参加者もしくはプロセスは，特定
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の問題や政策案の検討に水を差すこともある。

例えば，ある項目についての活発な利益団体の

反対は，その項目のアジェンダ上の優先!額位を

下げるだけでなく，アジェンダから外してしま

うこともある。また，政権が特定の問題を優先

するにともない，人々は地の問題を注目するこ

とが出来なくなる。参加者が特定の項告の予算

コストに関心を払うと，当該項目の真剣な検討

は非常に菌難になる刷。

(1) アジェンダ設定

いかにして放策アジェンダは設定されるのか

は，(D問題，②政治，③日に見える参加者の3

つの要因によって説明される。

問題第1に，なぜ特定の問題は他の問題よ

りも政府議会の内部と潤辺の人々に注目される

のか。その解答は，1)人々が条件について学

習する手段と， 2)条件が問題として定義され

る方法の 2点にある。

1)の人々が条件について学費する手段に関

して次のような考察がなされた。政府議会の内

部と潤辺の人々が学習する手段としては，①イ

ンディケータ，②衝撃的出来事，③フィードパッ

クの3つのメカニズムがある。彼らは，①のイ

ンディケータを用いて，特定の問題の大きさと

変化を評価する。インディケータの解釈は，

実の誼接的な評価よりも複雑なプロセスである。

②の簡撃的出来事(災害，危機，偶人的経験，

象徴的事実等)は人々によって控目される。し

かし衝撃的出来事は，それ単独ではなく，それ

を強化する事前の認識h信頼できるインディケー

タ，他の出来事との組合せ等によってより真剣

に注目される。③のフィードパックは，現在の

業績についての情報を提供し，目標の未達成を

指示したり，予期せざる結果を示唆したりする。

特定の問題がアジェンダに上程される一方で，

アジェンダ上から消え去る問題もある。政府議

会は特定の問題を処濁するかもしれないし，曲

106) ibid.， pp. 196時197

がりなりにもその問題を解決するかもしれなし、

問題を処理することに失敗した場合，結果とし

て，人々の間に不満が生じたり，対処しやすい

別の問題が注目されたりする。問題は，②増加

率が安定する，②人々が条件に噴れてしまう，

③注目が一時的なものである等の理由で消え去

ることもある。

予算は特別な種類の問題を構成する O 予算は

特定の問題を擦立たせアジェンダに上程させる

促進要国として作用することが時々ある。しか

し多くの場合，予算は解決にコストのかかる問

題の優先贈位を低める制約要因として作用する。

国民経済にスラック資源が存在する場合，予算

制約はそれほど厳しくは作用しない。一般にス

ラック資源はイノベーションを可能にする。し

かし予算制約は必ずしも明白ではない場合が多

く，多様に解釈される。

2 )条件が問題として定義される方法に関し

ては次のような考察がなされた。一般に，全て

の条件が問題と定義される訳ではなし、。特定の

条件が問題として定義されるためには，政府議

会の内部と潤辺の人々が，条件を変えるために

何かが行われるべきであると確信する必要があ

る。人々は，①自らの価値と照、らして条件を評

価する，②他の人々もしくは他国と比較する，

@条件を特定のカテゴリーに分類する，等の方

法により条件を問題として定義する。

緊急で、あると認識された問題は，アジェンダ

上で高い犠先!頓位を獲得する。例えば，阪神淡

路大麓災は，政府が復旧サービスの提供等に注

目し行動をおこすのに十分な理由を持っていた。

しかし多くの場合，問題の認識は特定の項目を

アジェンダに上程するには必ずしも十分ではな

い。問題は政府議会の内部と爵辺の至る所に溢

れており，人々はそのうちのごく一部の問題に

控目するだけである問。

政治 アジェンダ上での優先服位の高低を説

明する第2の一般的要留は，政治の流れである。

107) ibιd叶 pp.113-114， pp. 197-198. 
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問題の認識あるいは政策案の特定化とは独立に， では，昌に見える参加者と隠れた参加者とが院

政治的出来事は，自らのダイナミクスとルール

にもとづいで流れていく。参加者は国民のムー

ドの変化を認識する。選挙の結果，新政権(大

統領と長官)はパワーを獲得し，議会の新しい

政党・イデオロギーの分布が決まる。さまざま

な種類の利益間体は，政府に自らの嬰求を押し

つけようとする(もしくは押しつけることに失

敗する〕。

この政治分野の展開はアジェンダ設定を大き

く規定する。例えば，新政権は自らの問題の認

識と政策案に焦点を合わせるために，アジェン

ダを変え，高い優先!頓位にない問題に注目しな

くなる。保守的な国民のムードは，コストのか

かる新規の提案を無視するようになる。一方，

寛大な国民のムードは多くの財政支出を許容す

る。強力な利益団体の反対によって関難になる

提案もある O

政治の流れの中では，合意は，説得よりもむ

しろ取引によって形成される。参加者が政策の

流れの中で問題を認識し特定の政策案に決定す

る際，彼らは主に説得によって開題の認識と決

定を行う。彼らは， インディケータを整理し，

特定の条件は問題として定義され得ると主張す

る。あるいは参加者は， 自らの政策案が技術的

実現可能性や，政策共同体員の価値との適合性

等の論理的テストを満たしていると主張する。

国民のムードと選挙結果の組合せは，利益団

体よりもアジェンダ設定をより大きく規定する。

利益団体は，自らが選好しない政策案の検討を

阻止することができるし，政策アジェンダ上で

優先順位の高い項目に順応することもできる。

しかし，利益団体が自らアジェンダを提案した

り設定したりすることはごく稀である。利益団

体が国民のムードと議会の政党・イデオロギ一

分布との組合せと対立する場合，少なくともア

ジェンダ設定に関する限り，国民のムードと議

員の組合せの方が，利益団体よりも大きな影響

を及ぼす四)。

屈に見える参加者第3に，政策の窓モデル

別されている。メディアと国民の注目を受ける

自に見える参加者には，大統領，長官，議員，

政党等が含まれる。隠れた参加者には，キャリ

ア官僚，議会スタッフ，研究者等が含まれる。

自に見える参加者のクラスターはアジェンダに

影響を及ぼし，一方，隠れた参加者のクラスター

は政策案に影響を及ぼすことが明らかにされた。

その問題が自に見える参加者のクラスターによっ

て推し進められる場合，政策アジェンダ上の優

先!順位を上げる問題の女子磯は大きくなる。一方，

その問題が自に見える参加者のクラスターによっ

て無視される場合，好機は小さくなるO 政権は，

政党幹部や主要な議会委員会の委員長などの重

要な議員とともに，主要なアジェンダ設定者で

ある O

少なくともアジエン夕、設定に関する限り，議

員や長官は，キャリア官僚や政府議会の外部に

いる参加者よりも重要であることが明らかにさ

れた。民主主義が機能している証拠を探してい

る者にとって， これは勇気づけられる結果であ

る。これら長官は，政策案を特定し決定を実行

する際，自らの途を自由に選択できる訳ではな

い。しかし，彼らはアジェンダにかなり大きな

影響を及ぼす。アジェンダ設定の際のさまざま

な参加者の役割を記述すると， トップに長官が

いる「誼譲的トッフ。タ治ウン・モデルjが驚くほ

ど当てはまっている制。

(2 ) 政策案の特定化

いかにして公共政策の選択に関する政策案の

リストが，実際に真剣に検討されるリストに絞

り込まれるか。その解答は，1)政策案は政策

の流れの中で生み出され絞り込まれる， 2)特

定の政策舞台の中にいる隠れた参加者である

門家が関与している，の 2つに大別される。

政策案および解は政策共同体の中で生みださ

108) ibid.， pp. 198-19宮

109) ibid.， p. 199 
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れる O この語、れた参加者の仕事は，政府や議会

における計画策定・評価・予算編成に関するも

のである。

これらの臨れた参加者は，ルースに結び付い

た専門家共同体を形成している O 例えば，健康

共同体は，医療サービスの提供や食料・薬の規

制のような専門化した複数の下位共同体から構

成されている。このような共時体には，輸送共

同体のようにjレースに結び付いている共同体も

あれば， タイトに結び付いている共同体もある。

各共同体は政策形成システム全体に散らばり，

多様な忠向性と利害関係を持つ人々によって構

成されている。しかし彼らは，特定の政策領域

における専門性と知識だけは共有している。

アイディアはこれらの共同体の中からふつふ

っと沸いてくる。人々は，損説，議案提出，メ

ディアへの漏洩，論文の配布，会話，展食会な

どの多様な方法で，政策案のテストを試みる。

彼らはアイディアを広め，他の人の仕事を批判

し，自らのアイディアを検討・改訂し，新しい

アイディアを広める。これらのアイディアには，

内容がまずまずのものもあれば，問題にならな

いものもある。しかし，多くのアイディアが考

えられ，あらゆる段階で何らかの方法で検討さ

れる凶。

政策案の生成は，生物学の自然、選択に類似し

た選択プロセスとして捉えられる。政策原子スー

プと呼ばれる状況においては，多くのアイディ

アが，汚1]のアイディアと遭遇したり，新しいア

イディアと衝突したり，結合や;再結合しながら

浮遊している O 政策の起源は，暖昧で，予測が

難しく，理解したり構造化することが国難であ

る。起離は偶然であるが，その選択は偶然では

ない。特定のアイディアが選択されたり捨てら

れたりする規準を課すことにより，混沌から秩

序が生まれ，偶然からパターンが生まれる。こ

れらの規準には， (1)技術的実行可官雌， (2) 

政策共同体構成員の儲舗との整合性， (3)許

110) ibid.， p. 200. 

容できるコスト， (4)一般大衆の黙認， (5) 

選挙で選任される政治家の支持の 5つが含まれ

る。政策共同体構成員の価値と調和しない政策

案，許容できる以上のコストのかかる政策案，

一般大衆の黙認しない政策案，あるいは政治家

の閣で受容されず実現不可能と判断される政策

案のいずれも，上記の規準を満たす政策案より

も存続できる可能性は低し、。

政策共同体の中での検討のプロセスにおいて

は，アイディア自体が重要である。圧力団体モ

デルではそのプロセスを完全に記述できなし、。

政策案は政治的支持や反対によって部分的に評

価されるが，さらに論理的もしくは分析的規準

に損らしでも部分的に評価される。

政策形成システムを融和させる長いプロセス

が存在する。政策企業家は，自ら得意な政策案

の検討を偶然に任せることはしなし、。彼らはさ

まざまな方法により，さまざまな討論会で検討

を推し進める。政策形成プロセスにおいては，

再結合(既に熟知している要素の合流)は突然、

変異(全く新しい形態の出現)よりも重要であ

る。したがって，人々とアイディアをまとめる

政策企業家は，発明家以上に重要なことを行っ

ているのである。変化は，既に熟知している要

素の再結合であることが多L、
長い融和のプロセスは，政策変化にとって非

常に重要である O 窓、が開く以前に政策案が長い

懐妊プロセスを経験していない場合，真剣な聴

き取りの好機は，すぐに通り過ぎ見逃される。

政策案を広め洗練する仕事は，短期的に実を結

ばない場合でも無駄ではない。実際，政策案が

適切な時機に聞き取りを受けるためには，融和

のプロセスは非常に重要である山。

( 3) 合流と窓

問題，政策，政治の別々の流れは，それぞれ

独自の生命を持っている。政策が生み出される

プロセスと，政治的出来事が展開するプロセス

111) ibid.， pp. 200ゃ201



78(350) 経済学研究 51-3 

とは異なるプロセスにもとづいて，問題は認識 自に見える参加者によってのみ設定可能である。

され定義される。政策案は，それが問題の解で 例えば，政府議会の内部と題辺の人々は，問題

あるか沓かに関わらず，また政治的考察に敏感 に対する解を持つことなしに，重要な問題を詮

であるか否かに関わらず，それ自体の誘盟と選

択規準にもとづいて生み出される。政治的出来

は，問題や政策案と関連があるか苔かにかか

わらず，独自のルールにもとづいて流れていく。

しかし 3つの流れが合流する時がくる。例え

ば，緊急、の問題が人々に注目され，政策案が解

として問題と結び付くことがある。あるいは，

政権交替のような政治の流れの中の出来事が，

従来とは異なった方向性を要求することがある。

その際，その政治的出来事に適合する政策案

(例えば，新政権の哲学に合った法案の議会へ

の提出)が現れ，その政策案が成熟した政治状

況と結び付く。時様に，政治状況に適合し注目

される問題もあれば，無視される問題もある山。

問題，政策，政治の3つ全ての流れが完全に

合流し，一つのノfッケージができる。新しい政

策案の提唱者は，政治的に好都合な瞬間を利用

するだけでなく，自らの政策案が緊急の問題に

対する解であると主張する。時様に，特定の問

題に関心をもっている政策企業家は，政策の流

れの中の解を探索し，自らの問題と結び付け，

次に，特定時点での政治的受容性を利用し問題

と解の結び付きを推し進める。

途中のいくつかの時点で次のような部分的な

パッケージが見られる。第1に，解が問題と結

び付くが，受容可能な政治状況にはない。第2

に，政治が政策案(解)と結び付くが，世論は

緊急の問題が解決されるとは思っていなし、。第

3に，政治と問題はともに行動を求めているが，

提唱すべき有効な政策案がない。これに対して，

3つの全ての流れの合流は，特定の問題が政策

アジェンダに上模される確率を劇的に高める。

政府議会の内部と潤辺の人々が真剣に注目す

る問題のリストである政策アジェンダは，問題

の流れあるいは政治の流れの中でのみ， しかも

112) ibid.， p. 201. 

自することができる。あるいは，問題や解が存

在しない場合にも，政治は特定の問題を強諾す

ることができる。高い優先閥位のアジェンダ，

すなわち大統領の最終的裁定や法律制定等の意

思決定につながる問題のリストは，若干巽なっ

た方法で設定される。問題，政策案および政治

上の受容可能性の3つ全ての要素が合流し一つ

のパッケージができる場合，特定の項目が政策

アジェンダ上の優先踊位を上げる確率は劇的に

高まる。逆に，部分的な結び付きの場合，特定

の項目の政策アジェンダ上の優先順位が上がる

ことは少ない。例えば，解が付与されていない

問題は，選択される優先JI臨立にまで上がること

は国難である。政治上の支持を得られない政策

案は，支持を得られる政策案以上に，政策アジェ

ンダ上の優先細位を上げることはできない。

キングダンが紹介している米国の 2つの事例

はこの点を例証している。航空規制援和の場合，

問題の認識，政策案の作成，国民のムードの変

化の全ては，それぞれ別々に流れていた。 1960

年代の後半から 1970年代の前半を通じて，国

民は，経済が政府規制を原因とする重大な非効

率に縮っていることを次第に篠信するようになっ

た。雑誌論文，議会証言，カンファランス，フォー

ラムを含む融和のプロセスを通じて，航空規制

緩和の政策案が研究者や他の専門家の間で生み

出された。 1970年代に政治家たちは，国民の

ムードが大きな政府と政府介入を次第に敵視し

ていることに気が付いた。したがって，問題，

政策，政治の3つの全ての要素がほぼ同時にやっ

てきた。こうした動きの鍵は，規制緩和につい

ての政策の流れと，政府の規模を抑制しようと

する政治的誘因との結び付きである。それら 2

つの要素は，経済の非効率にともなう重大な問

題が存在するという認識と結び付いた。

水路利用料金制の事例も，同様の合流を例証

している O 利用料金制という政策案は，持年間
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も輸送の専門家の簡で議論されてきた。政治の

流れは利用料金を課すことを受け容れる政権を

生みだした。この政策と政治の結び付きは，財

政赤字期のロック・アンド・ダム 26等の設備

の修理・取替の必要性という問題と結び付いた。

かくして，問題，政策，政治の合流は，水路利

用料金制を政策アジェンダ上の特に高い位置に

押し上げた。

上記の 2つの事例とは対照的に，カータ一政

権期の国民健康保険法案の場合 3つの流れは

合流しなかった。賛成者は，涯療へのアクセス

という現実の問題が存在すると主張した。一方，

反対者は，深刻な問題の多くはメディケア，メ

ディケイド，民間保険を通じて処理されると逆

襲した。政治の流れは，健康保験法案に賛成す

る民主党支配の議会と政権を生みだした。しば

らくの間は事態が前進しているかのようにみえ

た。しかし，政治の流れは，浮遊している多く

の政策案の中から特定の実行可能な政策案を決

定しなかった。新しい法案にとって不利となる，

①予算制約，②法案自体の重要な問題点，③政

治家が読み取った国民のムードは，克服するに

はあまりにも大き過ぎることが明らかとなった。

合流は不完全であった。国民健康保険法案がア

ジェンダに上程されていたのは束の間であった。

ロナルド・レーガンの大統領選出は， この法案

の当分の閣の運命を定めた。

特定の領域での成功は，隣接する他の領域で

の成功に貢献する。例えば，ひとたび航空規制

緩和法案が議会を通過すると，政府は積極的に

他の規制法案に住自し，短期間にいくつもの法

案を通過させた。この現象は波及と呼ばれる。

この波及は次の理由から生じる。 CD政治家が同

様の領域で成功を繰り返す利益に気付く。②勝っ

た集自は新しい問題に乗り移っていくことが可

能である。③提唱者は成功した先例にもとづき

議論することができる。これらの波及は，アジェ

ンダ設定に決定的な影響を及ぼし，障害として

立ちはだかる大きな反対を打ち負かす口九

開いた政策の窓は，提唱者が自らの得意な解

を推し進めたり，特定の問題を人々に注目させ

る野機である。事実，政府議会の内部と周辺の

提唱者は，自らの政策案や問題をすぐに捷える

よう準備しており， これらの妻子機がやって来る

のを待っている。例えは彼らは得意な解を持っ

ており， (1)自らの解を付与できる問題が側

を流れていくのを待っか，あるいは(2 )自ら

が都合よく利用できる政治の流れを待っかする。

あるいは彼らは，自らの特別の開題を注目させ

る同様の好機(例えば，これらの掲題に関心を

もっ新政権の登場)を待っかする。新政権は，

提唱者が関心を持っている問題が注目されるよ

うに窓を開く。

窓、は，開題の流れの中の出来事か，政治の流

れの中の出来事のいずれかによって開かれる。

したがって，窓には開題の窓と政治の窓の2つ

がある。例えば，新しい問題は，その問題に解

を結び付けるような好機を生み出す。あるいは，

議員の交替，留民のムードの変化，活発なロビー

活動等の政治の流れの中の出来事は，いくつか

の問題や政策案が注目される好機を生み出した

り，他の問題や他の政策案が注目される好機の

芽を摘んだりする。

時々，窓は会く予測通りに開く。例えば，法

律の制定は，時刻表通りに改革を目指して行わ

れ，特定のプログラムを変更したり，拡張した

り，廃止したりする好機を生み出す。窓は全く

予期せずに開く場合もある。例えば，飛行機が

撃落したり，あるいは気まぐれな選挙が主要な

議員の予期せざる交替を生む場合である。予測

が可能か不可能かに関わらず，窓が開いている

のは短時間でかっ稀である。好機はやってくる

が， しかしまた過ぎ去っていく。窓は，長い時

間，開いたままではない。野機を逸したら，別

の好機が来るまで待たなければならない。

政策の窓が開くのは稀であり，かっ開いてい

る時間も極かいことは，問題と政策案を結び付

ける必要性を高める。窓が開くと，問題と政策

113) ibid.， pp. 201-203 
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案は窓に集まる。特定の問題に関心をもってい

る人々は，開いた窓を問題に取り組み解決する

好機として捉える。特定の政策案の提唱者は，

開いた窓を政策案を立法化する好機として捉え

る。結果として，政策形成システムは多くの問

題と政策案を抱え込むことになる。参加者が十

分な資源を投じる場合，開題のいくつかは解決

され，政策案のいくつかは立法化される。他の

問題と政策案は十分な資源が投じられないため

に，他の場所へ流れてし、く。

政策の窓は，問題，政策案，政治が完全に結

び付く，すなわち 3つの全ての流れが合流し一

つのパッケージができる好機を提供する。した

がって政策の窓は，そのパッケージの政策アジェ

ンダ上の優先願位を上げる好機を提供する。特

に重要な結び付きは，解とf告の要素との結び付

きである。得意な政策案の提唱者は，自らが利

用できる政治の流れを待ち，特定の瞬間に側を

流れていく全ての問題に自らの解を結びつけよ

うとする。彼らは 3つの流れが合流する場合

には立法の可能性が高まることを知っている。

したがって，ひとたび政策案が問題もしくは政

治に部分的に結び付く場合，彼らは3つの全て

の要素を結び付けようとする。このようにして

政策案の提唱者は，①問題と解のパッケージを

政治的勢いに，②政策案と政治的誘閣のパッケー

ジを問題に，あるいは③問題と政治のパッケー

ジをいくつかの政策案に，それぞれ結び付けよ

うとする叫。

(4 ) 政策会業家

政策企業家は，自ら賛成する将来の政策の見

返りを期待して，自らの資源を進んで投じよう

とする人々である。彼らは，①特定の問題につ

いての率誼な関心，@国家予算の確保・拡大や

達成により受ける称賛等の利己的利益の追求，

③政策価値の増大，④参加すること自体の喜び，

の4つの組合せによって動機づけられる。

114) ibid.， pp. 203ω204 

政策企業家は，議員，キャリア官僚，ロピイ

スト，研究者，ジャーナリストであったりする

ように，いかなるタイプの参加者からも生まれ

てくる。

一般に政策企業家は次の3つの局面で観察さ

れる。a特定の問題に対する関心をアジェンダ
上のより高い位置に推し進めようとする局面，

②政策形成システムを融和させるプロセスを通

じて，自ら得意な政策案を推し進めようとする

局面，③流れが合流する局面である。以下これ

ら3つの局面について説明する。

問題に対する関心を高めるO 政策企業家は，

問題を劇的に表現するインディケータに光を当

てようとする。彼らは，特定の種類の「開題の

定義Jを推し進めようとする。彼らは，衝撃的

出来事が特定の問題のアジェンダ上の優先11爵位

を高めることを知っている。このため彼らは，

政策形成者の個人的な問題の捉え方や，問題の

本質を突くような象徴的事実の普及を試みる。

彼らはまた，アジェンダに影響を及ぼす今期の

政府の業績に関するフィードパック(例えば，

手紙，不満，政府議会関係者への訪問等)を促

進しようとする。

自ら得意な政策案を推し進める。 政策企業

家は融和プロセスにおける中心人物である。彼

らは自ら得意な政策案に関して論文を執筆し，

し，聴き取りを行い，メディアに取り上げ

てもらう努力をし，誰とでも積極的に会おうと

する。彼らは自らのアイディアを観測気球とし

て浮かべ，皮応を見，自らの政策案を改訂し，

再びアイディアを観測気球として、浮かべる。彼

らは一般国民，専門家，および政策共同体自体

の融和を目指す。融和のプロセスは何年もの努

力を必要とする。

流れを合流させる。 窓が開く時，政策企業

家が再度登場する。彼らは自ら得意な政策案や

問題についての関心を予め高め，好都合な瞬間

に，その政策案と関心を推し進めようとする。

彼らは自らの目標を達成しようとして，①解を

問題に，②問題を政治的勢いに，③政治的勢い
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を政策案に，それぞれ結び付けようとする。別々

の流れの合流は，適切な時点での適切な政策企

業家の出現に大きく依存する。

キングダンが紹介した米国の縫康維持組織

(HMOs)の事例において， ポール・エルウッ

ドが登場し， 自らの得意な政策案 (HMOs)を，

①監療費の問題と②鍵療法案を探索していたニ

クソン政権の政治的受容性とに結び付けた。問

題の流れと政治の流れが政策の窓を開いた。そ

してエルウッドはその好機を利用して政策案

(HMOs)を推し進め 3つの流れを合流させ

fこO

事例研究の中心となる分析対象は，窓が開い

た時の政策企業家の出現と，自らの問題と政策

案を際立たせる彼らの持続的な活動である。彼

らは，公聴会での発言，政治的関係・交渉術，

忍樹力等のいくつかの重要な資源を論争の中に

投じる。ある項目のアジェンダ上の優先j額位は，

熟達した政策企業家によって高められる。一方，

政策企業家があまり運動を麗開せず，推し進め

ず，窓が開いる時にも重要な結び付けを試みな

い場合，その項目のアジェンダ上の優先順位は

下がる 115)。

2 政策の窓モデルの意義

本稿で詳細に検討したキングダンの政策の窓

モデルは，いくつかの重要な特徴をもっている。

これらの特徴を(1)偶然性とパターン， (2) 

他のモデルとの比較による政策の窓モデルの評

価，の 2つのカテゴリーに分けて説明する 116)。

(1) 偶然性とパターン

現実の我々は多くの混乱，偶然の出来事，合

流ないし結び付き，口では言い表せない幸運に

遭遇したりする O さまざまな問題が，その理由

はよく分からないまま，時々，アジェンダに上

程される O 我々は時々生じる合流ないし結び付

115) ibid.， pp.204叩205.

116) ibid.， p. 205. 

きによって驚かされる。重要な参加者の縄然の

出現や不在は結果に影響を及ぼす。このように

最後まである程度の予測不能性が残るのである。

しかし，政策の窓モデルによって解明された

いくつかのプロセスが本質的に偶然であると結

論付けることは，重大な誤りである。というの

は， (1)各流れの内部プロセス， (2)合流を

形成するプロセス， (3)政策形成システムに

対する一般的制約の3つの源泉には明らかに一

定のパターンが存在するからである。これら 3

つの源泉に関して次のような説明が加えられる。

第 1に，各流れの中で機能するプロセスは必

ずしも偶然であるとはいえなL、。まず，問題の

流れの中では，各開題は表面化する好機を等し

く持っている訳ではなし、。インディケータ，高

撃的出来事，フィードパックによって際立たな

い条件は，政府議会の内部と廃辺の人々の在日

を受けることは少なL、。さらに，全ての条件が

問題として定義される訳ではない。重要な価値

と衝突したり，適切に評価・分類される条件は

問題として定義される。しかしそうでない条件

は，問題として定義されることは少ない。

次に，政策の流れの中では，全ての政策集が

表面化する訳では決してない。政策案への選択

規準の適用は，最初の喧喋の中からパターンを

導出する。(1)技術的実行可能性， (2)政策

共同体構成員の倣値との整合性， (3)許容で

きるコスト， (4)一般大衆の黙認， (5)選挙

で選任される政治家の支持の 5つの規準を満た

す政策案の存続可能性は高L、。

さらに，政治の流れの中では，全ての環境や

出来事が等しく生成してくる訳ではなL、。資源

を持っている集聞もあれば，持たない集団もあ

る。国民のムードのうち変化するものもあれは

変化しないムードもある(例えば，社会主義へ

の変化)。よく交替する議員もいれば， あまり

交替しない議員もいる。

第2Iこ，生じやすい合流もしくは結び付きも

あれば，生じにくい合流もしくは結び付きもあ

るO 全てのものが他のものと相互作用する訳で
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はなし、。特定の項目の流れへの到達のタイミン

グは，他の項目の別の流れへの合流に影響を与

える。例えば，窓は開くかもしれないが，政策

の流れの中の解は入手不可能な場合もある。そ

して解が問題や政治と結び付かないうちに，窓

は閉じてしまうかもしれない。あるいは，政策

案が政策の流れの中でせっかく準備されている

のに，政治条件がその政策案を推し進めるには

不適切であったり，結び付きの可能性を眼定す

ることもある。タイミングに加えて，各流れの

密接な関連性も合流の可能性を制限するかもし

れなし、。全ての解が全ての問題に関して同等に

議論される訳ではなし、。むしろ参加者は，何が

問題に対する適切な解を構成するかに関して特

定の認識を持っている。さまざまな解が特定の

問題に結び付いたり，さまざまな問題が特定の

解に結び付く若干の余地はあり得る。しかし参

加者はまた，適切な合流に限定を加えるかもし

れない。最終的には，有能な政策企業家の出現

は合流の可能性を高める O 政策企業家の存荘し

ない場合の合流の可能性は非常に小さい。合流

に自らの資源を投じようとする人を欠いている

ために，その際の合流は失敗しやすL、。

第3に，政策形成システムには，参加者が行

うゲームの基本構造となるさまざまな制約や限

界が存在する。政治の流れはこれらの制約のう

ちの多くを生みだす。参加者は，留民のムード

によって自らの行動に諜せられる限界や，官僚

や議員の選好によって課せられる狭い娘界を認

識している。当然，政府議会関係者もこれらの

根界を認識しており，自らもその寵界の中で活

動しなければならないと信じている。予算もま

た制約を課す。金のかかる政策案は，不況や財

政逼迫時には取り上げられないが，好況時には

多くの注目を受けやすい。①憲法，②法令，③

管轄，骨先例(判例)，⑤慣習上の決定方法，

⑥他の法律上の要件を含むさまざまなルールは，

参加者に制約を課す。最後に，窓が稀にしか関

かないことは参加者の行動を制約する。参加者

はアジェンダ上の限られた余地をめぐって競争

し，高い優先JI憤位を求めて行列をつくる。政策

の流れの中で専門家によって用いられる選択規

準は， これらの制約を考癒したものである。

これらさまざまなタイプのパターン(各流れ

の内部ダイナミクス，合流の限界，一般的な制

約)は，なぜ特定の項目が政策アジェンダに上

程されないかを理解する擦の助けになる。政策

の窓モデルによって，米関の 1970年代後半に

おける鍵康と輸送に関する項告が検討された。

それらのいくつか，例えば，長期ケアとメンタ

ルヘルスのような項目は，政策アジェンダ上の

抵い優先JI慎位にとどまっていた。その理由は，

参加者が現実の問題を認識しなかったからでは

なくて，彼らが解として利用可能な政策案を発

見できなかったからである。一方，パス路線の

廃止のようなアジェンダ項目はその背後に強力

な利害関係者を持っておらず，住告を受けられ

なかった。鉄道国有化の項註は強力な反対のた

めに失敗した。他のアジェンダ項目は，専門イヒ

や管轄の制度が項目の動きを限定したために，

健康アジェンダ上や輸送アジェンダ上の高い優

先JI境位を獲得できなかった。医療の直接提供や

食料・薬品の規制の項目は，専門化されたアジェ

ンダ上では高い位置を獲得していたが，大きな

健康アジェンダ上では必ずしも際立たなかった。

環境問題や輸送安全性の項目は，最初は高い優

先順位を占めていた。しかし，聴き取り調査の

時点では流行遅れになっていた。このように政

策の窓モデルは，特定の項目のアジェンダへの

上程がうまくいく理由だけでなく，他の項目の

アジェンダへの上程が失敗する理由をも理解す

るのに役立つ。

最後に，政策の窓モデルにおける全ての捜念

は，確率的であることに注目すべきである O キ

ングダンは， I好機は増えたり減ったりするJ，

および「起こりそうな出来事もあれば，起こり

そうにない出来事もある」ことを繰り返し述べ

ている。これらのプロセスを記述するに擦しで

は，遵守されるべき厳重なルールや条件の特定

化は必ずしも成功しない。例えば，制約は絶対
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的ではない。むしろ制約はいくつかの出来事を

起こりにくくし，他の出来事を起こりやすくす

る条件である O これら制約はシステムに対して

構造化を求める。しかし同時に，いくつかの灰

色の領域や予測不能性の余地を許容するのも構

造である。例えば，予算制約は参加者の価値等

に照らして解釈されるが，待機によってはその

予算制約のせいで，注目されなくなる政策案も

ある 117)。

(2 ) 他のモデルとの比較による政策の窓モ

デルの評価

政策の窓モデルは，多くの他の理論やモデル

と比較した場合，次の4点で優れている。

第 lに，政策の窓モデルは，政策アジェンダ

の設定と，政策案の特定化のプロセスを事例研

究によって解明した。この 2つのプロセスは，

公共政策研究において，極めて重要でありなが

ら従来未解明であった。菌1にも示したように，

公共政策の形成と実行は，①アジェンダの設定，

②政策案の特定化，③正式な決定，③政策の実

行の4つのプロセスから成り立っている。政策

の窓モデルは，このうちの①と②のプロセスに

もっぱら焦点を合わせ， Q)，②，③の全プロセ

スを先駆的に解明しようとしたモデルである。

一方，合理的意思決定モテ・ルに代表される他の

そデルは，③と舎が首尾よく行われたことを前

提にもっぱら$のプロセスを解明しようとする

そデルである。

第2に，政策の窓モデルは動態的モデルであ

る。すなわち，政策の窓モデルにおいては，問

題，政策，政治の3つの独立した流れはそれぞ

れ独自の生命を持ち，他の流れと同時かっ対等

に政策形成システムを貫流していき，政策の窓

が開いた時に合流する。一方， i政策進化モデ

jレ」に代表される地のモデルでは，出来事は，

段踊の!臨序通りにきちんと進行することが想定

され，各段階が個別に分析されている点で静態

117) ibid.， pp. 205ω208 

的モデルであるH針。

第3に，政策の窓モデルは，第lと第2の特

徴とも関連するが，公共政策形成の実際のほと

んど全ての要素を考慮している極めて包括的か

っ一般的なモデルである。一方，例えば，圧力

団体モデルは政治の流れの一部を，土器分主義モ

デルは政策の流れの一部五それぞれ分析.解

明しているのみである 1附1凶叫9的)

第4に，政策の窓モデルは，それ自体の出発

点としているゴミ箱モデルと比較した場合，次

の点で優れている。ゴミ箱モデルにおいては，

ゴミ箱の中のゴミである問題，解，参加者，参

加者の資源が結び付くメカニズムが解明されて

いなし、。一方，政策の窓モデルにおいては，政

策の窓の開閉，流れの合流，政策企業家，波及

等の捜;含、を導入し，さまざまな参加者によって

生み出される問題，政策，政治の3つが結び、付

くメカニズムを解明することに成功している。

なお，これら 2つのモデルはいずれも，大きな

政策変化の生起のメカニズムの解明に挑戦して

いる点では共通している O

政策の窓モデルは嘘昧で不正確な現象の理解

をいくつかの点で大きく進歩させた則。しかし

118) ibid.， pp. 205ω206 

119)例えば，次の文献が参考になる。 Sabatier，P.A.， 

(ed，) (1999). Theories 01 the Policy Process， 

Boulder， Colorado， Westview Press. Sabatier， 

P.A.， and H. C. JenkinsωSmith (1999). “The 

Advocacy Coalition Framework， an Assess-

ment，" in Sabatier， P.A.， (ed，). Theories 01 the 

Policy Process， Boulder， Colorado， Westview 

Press， pp. 117司166.Nikcolas， Z. (1999).“人mbi

guity， Times， and Multiple Stre乱ms，" ln 

Sabatier， P.A.， (edJ‘ Theories 01 the Policy 

Process， Boulder， Colorado， Westview Press， 

pp. 73-93. 

120)複雑性のパターンに関する今日の理論構築のいく

つかの魅力的な展開は，ゴミ箱モデルの理論化に匹

敵する。例えば，ガブリエル&ジェンコは，多くの

政治現象を時計ではなく雲として捉えるべきである

とし，機械の比喰よりも流体の比磁を用いるべきで

あると主張している。 Gabriel，A.， and， S 

Genco (1977)。“Clouds，Clock and the Study of 

Politics，" World Politics， 29， pp‘489-522. 



84(356) 経済学研究 51-3 

政策の窓モデルの視角はまだ不明確であり，政

策形成システムの実態もまだ不透明である則。

今後，致策の窓モデルにもとづく一語の研究や

121) Kingdon， op. cit.， p. 208. 
122)政策の窓モデルは，米国連邦政府のアジェンダ設

定と政策案の特定化を分析するために提示されたモ

デルである。したがって，分析の前提となっている

政策形成のコンテクストは，米国の大統領俗jを中心

とする政治制度である。他方，筆者が次稿以降で分

析を予定しているNPO法の立法過程のコンテクス
トは，臼本の議続内鰯告Ijを中心とする政治制度であ

る。そこで，コンテクストを米00から日本に移し変
えた場合，政策の窓モデルは，いかなる修正・改訂

が必要かも検討する必要がある。

考察が試みられるならば，政策形成システムに

関する明確な澗察が得られるはずである問。


