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以决策民主机制为目标重构“稳评”(一) “稳评”解决的是行政决策中的民主性问题

王锡锌教授曾提出检讨行政决策正当性的复合模式, 认为决策的合法性不应局限于传统上的形式合法性,

还应将科学性和民主性问题纳入考虑。在行政决策的过程中,

有三个角色起着基本作用:作为管理者的政府, 作为利益相关者的公众,

作为政府与公众之间中介的专家。三者的交涉互动构成了行政决策的主要过程,

如何使这三个角色充分发挥作用并相互制约, 是行政决策获得正当性的核心问题。因此,

行政决策正当化的要素可以被归纳为形式合法性、民主性和科学理性,

相对应的实现路径就是依法决策、民主决策和科学决策。49那么, 作为行政决策的程序之一,

“稳评”解决了哪一方面的问题呢?

首先, “稳评”解决的肯定不是决策的合法性问题。各地方、各行业的“稳评”指标基本上都沿用国家发

改委《重大固定资产投资项目社会稳定风险评估暂行办法》规定的“合法性、合理性、可行性、可控性

”四要素。这里的“合法性”, 通常指“决策主体、决策权限、决策程序、决策内容等是否符合法律、法

规、规章和国家政策规定”。50但如此一来,

“稳评”中的这种合法性评估和由政府法制机构另行实施的合法性审查就完全重复了;而且,

由于“稳评”项目大多委托给工程咨询机构实施, 这些机构并不具备合法性审查的专业能力。因此,



在实际操作中, “稳评”中的“合法性评估”早已转变为对公众“合法性感知”的调查了。

其次,

“稳评”也不解决决策的科学性问题。很多研究者将“稳评”看作行政决策程序中的“科学”装置,

认为“社会稳定风险评估的有效性主要体现于其科学理性⋯⋯风险评估主要基于科学证据和科学分析,

因此它主要是一个科学分析过程”。51或者将风险评估和公众参与分开, 认为前者解决科学问题,

后者解决民主问题。52这种观点的影响是巨大的,

不仅多数地方政府在推行“稳评”之初都对其寄予了将维稳“科学化”的期望,

连《重大行政决策程序暂行条例 (征求意见稿) 》也将其定位于“科学决策”程序,

这从“征求意见稿”将“稳评”与环评在第五章中合并规定便可看出。在笔者看来,

突出“科学性”恰恰是对“稳评”的最大误解。“稳评”归根到底评的是人的态度和价值立场,

而不是观测自然现象, 因此, “稳评”是否有效的关键并不在于采取了何种复杂的数学模型,

而在于广开言路, 倾听公众呼声, 了解真实民意。53恰恰是由于科学方法在社会风险评估中的缺陷———

专家存在学科惯性并容易被利益掣肘、风险归因理论和风险界定方法存在局限性、科学评估指标和评估

模型的刻板性、科学评估过程中专家与公众获取信息的不对称性等,

才促使“稳评”转向了以公众参与、风险沟通为中心的建构主义。54而且,

任何社会影响评价本身都是在一定的政治框架下进行的,

其结果不可能像科学结论一样具有绝对的确定性从而对决策形成刚性的约束力,

而是通过参与将“地方知识”和决策过程结合在一起,

最终由谁来决定影响的显著性、决定什么构成有价值的“地方知识”,

都需要依据特定的政治社会形势来确定。实践中, 关于“稳评”的种种制度设计上的谬误,

如“一票否决”、结果归责以及以整体风险定级为中心等,

都与人们误将其作为行政决策中的科学装置有关。

最后, 必须明确“稳评”解决的主要是行政决策的民主性问题。学者朱德米较早注意到了“稳评”的民主

建设功能及其普遍意义,

指出“稳评”的一个潜在功能就在于推进中国公共决策过程的民主化。55一方面,

“稳评”在公共决策过程中建立了政府与公众之间的回应关系,

将政府的决策系统与公民的维权系统联接在一起,



把公民对重大决策的事后激烈抗争转变为事前积极参与,

通过自主性、嵌入性的程序构造拓展传统的决策结构, 实现行政决策由封闭模式转变为开放模式,

通过吸纳利益相关者进入决策过程, 实现了对公共决策权力的有效约束和制衡。56另一方面,

“稳评”通过参与结构上的“开门”和沟通机制上的“磨合”, 实现了行政决策过程中社会价值的整合,

增强了公共政策的可接受性、共识度和实质合法性。57政府、专家和公众在“稳评”中通过风险沟通进

行对话的过程,

实际上就是达成共识、形成共同价值观、创造社会性价值的过程。58通过社会价值的整合,

大大增强了行政决策的实质合法性。此外, 在政治上,

“稳评”还可以被看作协商民主理念在社会治理层面的具体体现。正如有学者所指出的那样,

在进入风险社会的背景之下, “稳评”可以成为中国特色协商民主实践的一项重要制度供给,

其政治意义在于作为执政党群众路线理念下的政策工具,

有助于增强转型社会治理的合法性、有效性和适应性。59

(二) 通过“稳评”沟通行政决策中的“利害”和“是非”

“稳评”解决的是行政决策中的民主性问题, 有助于实现决策过程中的价值整合,

但其最终呈现出来的仍然是一种“利与害”对比的格局,

并不必然和法律上“是与非”的评价相容。要避免“稳评”和法治之间的抵牾,

反过来使“稳评”所体现的行政决策民主有益于法治目标的实现,

关键是通过“稳评”实现行政决策“利与害”和“是与非”两种价值维度的转换和沟通,

而这需要一定的条件方能实现。

首先, “稳评”的民主价值主要是在形式合法性、科学性和民主性的复合标准之下,

通过利益衡量实现决策正义,

但其适用范围必须受到一定限制。某些行政决策的实质合法性之所以需要诉诸公众参与, 是因为这些决策

事项难以通过简单适用法律就直接得以决断。这些决策事项或者由于在科学上尚无定论从而难以在事实

层面解决问题, 或者由于在政府、专家和公众的认知中存在巨大分歧,

这才导致决策变成了一个利益衡量的过程,

或者说在本质上变成了一个政治过程。60对于这些决策的作出,

无论是来源于间接民主的法律还是代表着科学的专家理性都无法提供足够的合法性,



不得不通过直接民主的公众参与来帮助其证成实质合法性,

而“稳评”目前恰恰就演变成了这样一种特殊的公众参与机制。尽管这样的决策事项越来越多,

但绝非行政决策的全部, 对于那些直接适用法律或者加入专家判断之后便可解决的简单决策事项,

如果不加甄别地引入“稳评”机制,

实际上就是人为地制造价值冲突。“稳评”之所以在很多情况下对法治形成挤压,

正是由于这种“评不应评”的滥用所导致。

其次, 通过“稳评”实现决策中的利益衡量需要借助于正当程序的建立。这些程序包括充分的信息公开、

合理的利益相关者识别、恰当的代表遴选、坦诚的沟通和及时的回应等。正当程序具有双重价值:一是工

具性的, 即促进实体正义的实现;二是构成性的, 即保障公民重要程序性权利的实现。61上文所描述的参与

型“稳评”程序的工具性价值在于通过利益相关者与决策者的不断商谈影响决策结果,

削减风险决策中因信息不对称带来的不确定性, 从而增进决策结果的合法权威。62其构成性价值则在于“

稳评”的过程实现了公民的知情权、参与权和表达权。在这一意义上,

参与型“稳评”与法治自然是价值相容的,

应当避免的是如下两种相反的情形:一是闭门造车的分析型“稳评”,

这种“稳评”的早期模式至今仍为部分评估机构———特别是工程咨询机构所奉行,

它略去了公众参与和风险沟通的大部分过程,

依靠专家团队的分析和推演得到决策所面临的利益冲突格局,

将其呈现给政府作为决策依据;二是应激型“稳评”,

主要依靠个体或群体的极端抗争行为来判定决策风险,

利益相关者与政府展开赤裸裸“以暴制暴”的博弈, 往往源于此类做法的刺激和鼓励。

最后, 对“稳评”结果只能赋予弹性效力,

并就结果的应用建立说理回应机制。如果“稳评”的结果具有刚性效力,

就意味着“稳评”报告所呈现的利益格局实际上将成为政府决策的唯一依据,

包括形式合法性和科学理性在内的其他决策标准一旦和“稳评”所指向的决策结果不一致,

都将被摒弃。令人遗憾的是, 目前的主流操作正是如此。在大多数情况下,

“稳评”的结果都会表现为一个整体风险等级, 而风险等级又会和决策结果相对应,

如果风险等级不是“低风险”,



决策就会被否定。63“稳评”之所以常常被认为用“利害”凌驾于“是非”之上, 并受到诟病,

其直接原因正在于此。政府不仅仅是社会期望的回应者和社会价值的整合者, 还是法律的执行者,

这决定了政府必须在多元冲突目标的复杂决策条件下, 综合权衡各种因素作出决断,

而不仅仅是根据“稳评”结果进行“傻瓜式”操作。因此, “稳评”结果的效力只能被设计为弹性的,

政府不一定只能在“稳评”结果为“低风险”的情况下才能通过决策,

而是有权基于更加重要的理由作出与“稳评”结果提示的方向相反的决定。64但与此同时,

必须建立起一种说理回应机制, 要求政府依托“稳评”结果充分阐明其决策理由,

包括“稳评”的结果是如何得到的, 对于公众意见是如何吸纳的,

对“稳评”结果的运用是否符合法律的原则和精神,

对识别出来的风险已经或者即将采取何种干预措施等;如果决策的结果与“稳评”的风险等级并不一致,

还应当说明导致决策通过的其他更重要考量因素是什么。
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