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从评估到监测: 社会稳定风险应对的新策略

张 欢

摘 要: 当下各类影响社会稳定的事件频发，迫切要求加强对社会稳定风险的管理。目前我国政府对社
会稳定风险的管理主要集中于建立和完善重大决策社会稳定风险评估机制，然而实践成效尚有不足，一些被

评估为低风险的政策，实施过程中却引发了严重的群体性事件。其根由在于，不仅政策决策阶段可能孕育社
会稳定风险，政策执行阶段本身也有可能不断酝酿和产生新的社会稳定风险。因此，社会稳定风险管理有必
要延伸至对政策执行的风险监测。社会稳定风险监测机制的核心是通过监测政策对象态度等因素，预测影响
社会稳定事件发生的可能，以便及时提供预警信息，防范和阻遏各类影响社会稳定事件的发生。
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我国各级政府进行社会稳定风险评估实践活动已有十多年历史。高层决策者和学界普遍对社会稳
定风险评估寄予很高期望，认为它是从被动应对社会稳定事件转向源头防范和化解不稳定因素的重要

制度。但是从实践来看，社会稳定风险评估仍存在许多难以解决的难题。在风险管理相关理论中，评
估只是风险管理的一环，而非全部。从事件到风险，把维护社会稳定的关口前移，是重要的思想创新
和突破，但仅将视野局限在评估，不免失之狭隘。

一、社会稳定风险的根源分析

社会稳定风险是衍生于当代中国实践的特有概念。西方学术文献中社会风险理论与之相关度较
高。社会风险概念源于 20 世纪后半期，西方社会学家贝克、吉登斯、卢曼等建构了有关风险的社会
学理论。其基本假设是: 伴随科技发展，人类正从现代化的社会进入新型的风险社会，风险的概念正
从“外部风险”逐渐向“人造风险”或“系统风险”转移。①另一与社会风险密切相关的是亨廷顿的
理论。亨廷顿认为，现代性孕育着稳定，但是现代化过程却滋生着动乱，稳定成为社会问题是变革社
会的一个特征。②虽然不同学者对风险的认知和理解各有偏重，但都敏锐观察到现代社会或系统的风
险特征，甚至风险成为现代社会或系统的特征，其结果之一表现为社会的不稳定。
自 2005 年起，我国在政策实践中提出的社会稳定风险概念主要是对相关实践的总结。首先，社

会不稳定事件的发生并非偶然，而明确由特定政策或事件引发。其次，社会不稳定事件的发生具有普
遍性，在“新常态”社会特征下，必须常态性地防范和应对社会不稳定事件。因此各级政府形成对
社会不稳定事件预测的需求，进而才提出社会稳定风险的概念。
基于此，对于社会稳定风险有两种认知。一种是广义视角，强调社会稳定风险的普遍性，如童星

和张海波认为社会稳定风险就是社会风险，由于经济、政治、文化等子系统对社会大系统的依赖，任
何一个领域内的风险都会影响整个社会，造成社会的动荡不安; ③陈曦甚至认为社会风险与社会稳定
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紧密相连，社会风险在社会稳定中无处不在、无时不在。① 另一种是狭义视角，更多强调与社会稳定
直接相关的风险因素，如将社会稳定风险界定为对重大改革、政策、事项或项目中可能危害社会稳定
的相关因素。②

对社会稳定风险的不同认知直接影响了对社会稳定风险根源的理解。强调社会稳定风险广义视角
的研究者，倾向于从社会系统性、结构性方面理解社会稳定风险的根源。如宋宝安把我国社会稳定风
险归因为利益矛盾论、从众感染论、社会怨恨论、信任赤字论、外向归因论、资源动员论、体质脆弱
论、网络江湖论、价值叠加论和心理落差论等十类理论解释; ③ 童星则概括了社会目标单一、社会结
构失衡、社会关系失调及社会冲突增生四个方面的社会稳定风险根源。④ 偏重社会稳定风险狭义视角
的研究者，更强调社会稳定风险的直接根源。唐钧把社会稳定风险成因划分为三类: 一是自然类风
险; 二是社会类风险，主要由社会发展、结构转型等因素导致; 三是政府类风险，主要由政府不当行
为引发。⑤ 其中，自然类风险和社会类风险均是系统性因素，而政府类风险是直接根源。冯周卓和黄
震指出不能将社会稳定风险等同于社会风险，社会稳定风险仅是与政治权威 ( 政府) 密切联系的社

会风险，“政治权威是社会稳定风险的风险主体”，进而，社会稳定风险又可分为原生性社会稳定风
险和次生性社会稳定风险，前者指直接由政府行为造成的威胁社会稳定的不确定性，后者指由 “政
府应该负责”的社会心理引发的将其他类型社会风险归咎于政府的情况。⑥

虽然理论上存在视角的差异，但从社会稳定风险概念提出的实践背景看，将社会稳定风险泛化为

社会风险有脱离社会实践之嫌，分析社会稳定风险的系统性根源对于各级政府实践也意义不大。因为
这些系统性因素与中国改革开放的战略选择和社会转型的发展路径密不可分。而无论从社会稳定风险
概念的提出，还是社会稳定风险的实践应用来看，社会稳定风险均与维稳工作密切相关。因此政府工
作中社会稳定风险特指可能引发群体性事件、大规模上访、大规模打砸抢烧事件、严重暴力犯罪事件
以及骚乱暴动等严重影响社会秩序、破坏社会安定、影响社会团结、引发社会动荡的事件的不确定
性。作为社会稳定风险直接根源的重大改革、重大决策、重大事项和重大工程等均可归结为各级政府
的作为———对应原生性社会稳定风险，以及不作为———对应次生性社会稳定风险。政府的作为和不作
为集中体现为公共政策。⑦ 因此，社会稳定风险的根源是公共政策本身。

二、社会稳定风险评估的发展与缺陷

社会稳定风险的根源是公共政策本身，所以应首先关注如何提高政策决策质量的问题。
( 一) 社会稳定风险评估的兴起

“加强社会治安综合治理，保持社会长期稳定”⑧ 是我国各级政府的一项重要工作任务。但以
“稳定政治”或“维稳政治”为代表的直接应对和处置群体性事件的管理方式在实践中面临 “被动应
付”“头痛医头”“草木皆兵”“逆向责任”“权力滥用”及 “成本高昂”等困境。⑨ 社会稳定风险概
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念的提出就是针对“维稳”面临的问题，期望通过风险管理从源头上预防和减少不稳定因素，建立
全过程国家公共安全管理体系，提高社会稳定程度。①

社会稳定风险的根源是公共政策，因此无论风险管理，还是源头治理的对象都是公共政策。公共
政策过程涵盖政策制定、政策执行、政策评估、政策终结、政策监督等多个方面。但自社会稳定风险
概念提出至今，无论政府实践还是理论研究，都主要针对公共政策的决策阶段，即社会稳定风险评估

领域。人们首先关注如何提高政策决策质量问题，这是一种自然的选择，但将社会稳定风险管理仅停
留在决策阶段，无疑是一个思维盲区。
在实践领域，社会稳定风险概念几乎完全与决策评估联系在一起。2005年，四川省遂宁市最早创新

建立重大工程建设项目稳定风险预测评估机制。之后，全国各地摸索形成了江苏淮安模式、山东烟台模
式、沈阳吉林模式等重大决策社会稳定风险评估机制。中央的相关文件也集中在决策的风险评估方面。
2010 年，国务院《关于加强法治政府建设的意见》中提出“完善行政决策风险评估机制”; 2011 年颁
布的《国民经济和社会发展十二五规划纲要》也要求 “建立重大工程项目建设和重大政策制定的社
会稳定风险评估机制”。2012 年，中央办公厅、国务院办公厅发布了《关于建立健全重大决策社会稳
定风险评估机制的指导意见 ( 试行) 》 ( 中办发 【2012】2 号) ( 以下简称 《指导意见》) 。党的十八
大报告、十八届三中全公《决定》也都反复强调“建立健全重大决策社会稳定风险评估机制”。
同时期，学术领域也开展大量“社会稳定风险评估”研究，同样几乎仅将 “社会稳定风险”与

“评估”相关联。如通过 CNKI查询 CSSCI期刊论文，共获得 78 篇论文篇名中含有“社会稳定风险”，
其中 60 篇为“社会稳定风险评估”。
( 二) 社会稳定风险评估的不足

虽然实践和理论领域对 “评估”治理社会稳定风险给予很高热情，但各地社会稳定风险评估机
制运行实践，尽管一定程度上提高了重大决策质量，却并没有达到人们所期望的有效管理社会稳定风

险的水平。首要的问题是社会稳定风险评估与重大决策间关系难以厘清。从理论上讲，社会稳定风险
评估是重大决策支持机制中的重要环节，②《指导意见》也明确 “重大决策须经决策机关领导班子会
议集体讨论决定，社会稳定风险评估结论要作为重要依据”。但是现有决策体制和决策过程的复杂
性，③ 导致社会稳定风险评估机制对决策结果的影响有限。实践中主要表现为社会稳定风险评估在决
策过程中“没地位”或“略占地位”，属于“走过场”“走程序”，甚至“补程序”等。④

其次，社会稳定风险评估的执行主体面临专业性和立场的两难选择。从理论上讲，理想的社会稳
定风险评估的执行主体应同时具有对决策内容评估的专业能力和对决策结果的中立立场。⑤ 由于我国
“议行合一”的体制和行政体系中单方案决策模式，这样的理想主体百无其一。实践中，大量社会稳
定风险评估或者由方案制订部门担任评估主体，虽具有专业性但难免立场可疑; 或者由 “维稳”部
门担任评估主体，则立场更超脱但专业性不足。《指导意见》也提出“评估主体可以组成由政法、综
治、维稳、法制、信访等有关部门，有关社会组织、专业机构、专家学者，以及决策所涉及群众代表
等参加的评估小组进行评估”，包括有学者建议由多元主体评估，⑥ 但实践中这种方式操作成本高、
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难度大，鲜有采用，即便能够组成多元化评估小组，也存在群体决策的技术性难题，无法保证每个成

员发挥作用。有学者建议引入第三方机构作为评估执行主体，① 一些地方政府相关政策中也有类似条
文，且不论在现有体制中可行性问题，单从实践看，也并不存在专业性和立场均合格的第三方机构。②

再次，社会稳定风险评估的责任追究难以落实。从理论来看，社会稳定风险作为一种不确定性，
必然会造成决策者和评估执行者之间的信息不对称。因此，《指导意见》对评估责任追究只能是程序
性的。实践中，绝大部分社会稳定风险评估的责任追究无法落实，相关文件中责任追究的规定并不能
对评估执行者形成有效压力。③ 更糟糕的是，社会稳定风险评估机制中的程序性责任追究条款反而成
为一些重大决策失误的 “护身符”。一些决策者错误认为只要经过了社会稳定风险评估，就可以任意
决策，以后出现社会稳定问题，也有“借口”逃避决策责任的追究。
此外，社会稳定风险评估的方法复杂多样，许多方法技术上还不够成熟，或多或少存在成本高、

耗时长、局限多、操作难度大、对执行人员专业能力要求高等困难。这也造成了大量社会稳定风险评
估实践不得不降低工作要求，采用相对简略易行的方法，使得评估结果更加难以有效支持决策。
( 三) 对社会稳定风险评估缺陷的原因分析

社会稳定风险评估实践效果低于预期，并非偶然，不仅是机制不够完善的问题，而有其内在的

原因。
一是未能充分认识到重大决策内在的复杂性。④ 重大决策之所以困难，是因为面临多重目标和多

重约束，需要反复权衡利弊。特别是我国改革已经进入攻坚期和深水区，正确处理改革、发展和稳定的
关系殊为不易。社会稳定风险评估主要偏重于维护社会稳定方面，仅涉及决策者综合考虑的多方面要点
之一。因此，实践中，社会稳定风险评估对决策只能产生有限影响，这是一个自然且必然的结果。
二是过高估计决策而低估了执行的影响。传统的政策分析常常高估政策决策的意义，而忽略政策

执行的影响，天真地假定政策执行简单且人所共知。⑤ 二十世纪七八十年代，西方尤其是美国公共政
策领域出现声势颇大的 “执行运动”，政策执行才真正为政策研究者和实践者所重视。⑥ 人们对于社
会稳定风险评估的过高期望部分源于 “决策比执行更重要”的偏见。实际上，被认为容易引发社会
稳定问题的重大决策、重大工程和重大政策，如涉及国有企业改制、征地拆迁、农民负担、社会保
障、公益事业以及生态环境的事项，也是当前全面深化改革过程中不可缺少的常态性工作。实践中，
造成群体性事件的仅是大量相关公共政策中的小部分，并且对诱发群体性事件因素的研究也表明政策

执行至少存在不弱于政策内容 ( 决策结果) 的影响。⑦

三是未能充分认识到公共政策非预期结果的普遍性。社会科学研究者很早就注意到并一直关注人
们行为的非预期和非目的性结果，包括马基雅维利、马克思、恩格斯和马克斯·韦伯等都有述及。默
顿较为系统地分析了社会行动的非预期结果，归纳出四类根源: 疏忽、错误、过于自负的认识和具有
矛盾性的反应。⑧ 社会稳定风险就属于公共政策的一种非预期结果。社会稳定风险评估的内在逻辑是
期望将公共政策的非预期结果变为可预测。这种努力只可能取得局部、有限的成功，因为其本身就是
一种过于自负的认识和具有矛盾性的反应。面对公共政策普遍存在的非预期结果，通过社会稳定风险
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评估提高决策者对政策的全面认识和深入理解，让政策非预期结果保持在决策者预期之内固然必要，

但更需要在政策执行中保持警惕，随时发现和应对非预期结果。

三、从风险评估到风险监测

社会稳定风险评估的不足，表明对社会稳定风险的管理不能仅关注政策决策，还必须关注政策执

行。对政策执行过程中社会稳定风险的管理，主要采取风险监测的方式，建立重大政策社会稳定风险
监测机制，实现对社会不稳定事件的预测预警。
在金融、疾病防控、食品安全等高风险领域，风险监测一直是与风险评估并重或更重要的风险管

理举措。金融业是典型的高风险领域。长期以来，各国政府和央行就高度重视对金融业的监管，其中
就包括从业机构信息公开披露、审慎经营规则的执行检查、风险状况现场检查和非现场监管等风险监
测的内容。2008 年国际金融危机和 2009 年欧洲债务危机促使各国深入反思金融监管体系不足，其中
一个结论是对系统性风险的监管不足，重微观审慎而轻宏观审慎监管。对此，美国和欧洲的金融监管
改革都强化了宏观审慎监管，主要举措是加强持续、动态、实时的风险监测。① 可以说，随着金融全
球化的深入和金融创新的活跃，风险监测受到金融监管领域更高重视。
疾病预防控制也是面临高风险挑战的领域。相比评估，监测才是传染病预防控制工作的基石。②

美国在 2001 年“9·11”事件及炭疽攻击事件之后，投入巨资强化了本国公共卫生监测体系，以期
通过全面和第一时间的风险监测达到及早发现和迅速应对疾病爆发及其他突发公共卫生事件。实践证
明，尽管美国是全球人口流动最频繁的国家，但对公共卫生风险控制卓有成效。如在 2003 年 SAＲS
危机中美国公共卫生监测体系就发挥了重要作用，不仅发病数低，而且创造了零死亡记录。③ 中国也
是在总结 SAＲS防治经验的基础上，2004 年 1 月建立和启动了突发公共卫生事件报告管理信息系统
( 简称网络直报系统) ，通过从医院到中央的 “直报”，实现了对传染病 ( 疑似传染病) 个案及时、
全面、有效、高可及性和共享性的监测。④ 截至 2014 年，我国 100%的县级及以上疾病预防控制机
构、98%的县级以上医疗机构、94%的基层医疗卫生机构实现了网络直报，直报单位总数达 6. 8 万余
家，日均监测传染病个案 2 万余例。⑤ 经过十余年的实践证明，通过对公共卫生风险的实时监测，有
效提高了对异常信息的早期探测能力，在公共卫生事件防控和处置中发挥了重要作用。
同理，社会稳定风险领域，也需要建立和加强风险监测机制。任何公共政策的结果都无法完全预

知，为了提供政策原因和结果信息，描述政策执行情况与结果之间的关系，就需要对公共政策实施情

况进行监测。⑥ 社会稳定风险监测机制就是对重大公共政策，由指定部门，按适当程序和方法，监测
政策执行过程中社会稳定风险的变化，以便提供预测和预警信息，及时调整政策执行方式或出台预防

措施，阻遏严重影响社会稳定的各类事件的发生。⑦

对比社会稳定风险评估和风险监测的特征 ( 见表 1) ，可见从风险评估到风险监测是一种自然的
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机制延展，二者各有侧重，互为补充，共同承担维稳工作的源头治理，实现对社会稳定风险的更有效

管理。

表 1 社会稳定风险评估和风险监测的特征比较

社会稳定风险评估 社会稳定风险监测

目的 预防和化解社会矛盾 相同

对象 重大公共政策 相同

时机 决策阶段 执行阶段

管理内容
全面查找决策可能引发的社会稳定风险，有针
对性地采取措施加强解释引导

重点监测执行所导致的社会稳定风险变化，及
时调整政策执行方式或出台预防措施

管理重点 政策内容的合法性、合理性、可行性、可控性 政策对象的态度和行为

内在逻辑 假设式: 如果……你会…… 反应式: 发生了……你会……

风险指标 风险的根源性指标 风险的征兆性指标

提供信息类型 价值信息 预测信息

结果运用 决策重要依据 政策的调整依据

相互关系 风险评估结果有待风险监测跟踪验证 风险监测依据风险评估确定框架

四、社会稳定风险监测机制分析

虽然我国现有体制也有一些政策监控的制度安排，但由于社会稳定风险的特殊性和重要性，有必

要建立专门性的社会稳定风险监测机制。具体而言，主要包括如下几个方面:
( 一) 监测主体

有两种方式组织社会稳定风险监测主体。一是考虑社会稳定风险监测对风险评估的延续性，由评
估主体继续担任监测主体。这一方式的优点是可充分利用风险评估的工作基础，提高风险监测工作效
率和有益效果。二是由负责社会稳定风险处置的维稳部门牵头组成监测主体。这一方式的优点是便于
将风险监测与维稳工作相衔接，保障监测的预测预警信息获得及时有效的响应。
( 二) 监测范围

虽然所有的公共政策均有风险监测的价值，但考虑效率和已有社会稳定风险评估机制的工作基

础，监测范围为所有经过社会稳定风险评估决定实施的重大事项。
( 三) 监测内容

重点从以下两方面进行监测。第一，政策执行的适当性，包括执行方式合法性、合理性; 执行内
容的严格性、完整性; 执行程序正当性、完备性等。核心是政策执行过程对政策精神实质的准确把
握。第二，政策对象和其他受到政策影响的群体对政策的接受程度，包括政策对象等对待政策的态度
和行为等。
( 四) 监测指标

社会稳定风险监测的指标选取与风险评估有较大差异。风险评估的目标是为决策提供依据，因此
评估指标要求具有全面性，涵盖所有的风险因素。而风险监测的目标是提前预警，因此监测指标要求
具有准确性，仅需要选取最具代表性，最能有效预测政策对象行为的典型性指标。理想的监测指标包
括政策对象的满意度、公平感、抗争意愿等。
( 五) 监测程序

社会稳定风险监测通常需要伴随政策执行持续进行，可采用如下程序。
( 1) 明确监测主体，确定监测对象，启动监测机制。
( 2) 制定监测方案，设计监测指标，编制监测提纲和问卷。

81



张 欢: 从评估到监测: 社会稳定风险应对的新策略 2016 年第 6 期

( 3) 根据政策特征，一次或多次采取走访调研、访谈座谈、问卷调查等方式，掌握政策执行情
况和政策对象态度，预测政策对象行为，确定风险等级，编制监测报告。风险等级分为高风险、中风
险、低风险 3 类: 大量政策对象对政策不满，预测可能采取激烈行为的，为高风险; 部分政策对象对
政策不满，预测可能采取对抗性行为的，为中风险; 只有少数政策对象对政策不满，但预测不会引发

对抗性行为的，为低风险。
( 4) 当监测结果为中、低风险时，应立即根据政策执行情况，制定改进措施，及时调整和完善

政策执行各环节和内容; 当结果为高风险时，根据监测指标，确定高风险因素，立即采取针对性解

释、矛盾调处化解、困难帮扶乃至暂停实施等果断措施，防范和阻遏影响社会稳定各类事件发生。
( 5) 政策执行结束时，监测机制随之结束。

结 论

随着改革的深入和社会经济的发展，社会从稳定走向相对不稳定是一种必然趋势，如何把握好改

革、发展和稳定的关系至关重要。对此，风险管理是有效的管理工具。风险管理的精髓在于全面深化
改革和“发展是硬道理”的前提下，如何将社会稳定置于可控的风险范围内。基于此，社会稳定风
险评估机制的建立和完善意义重大，迈出了社会稳定风险管理的第一步。但仅有社会稳定风险评估还
不够全面，社会稳定风险评估仅关注政策决策，而忽略了政策执行。社会稳定风险具有系统性，不仅
孕育于政策决策，更酝酿于政策执行之中。因此，有必要进一步建立社会稳定风险监测机制。
社会稳定风险监测的核心是通过调查政策对象的态度来预测政策对象的行为，进而预测影响社会

稳定各类事件的发生。政策对象的态度是各类影响社会稳定事件的重要前兆。任何一项公共政策开始
实施后，政策对象都会自觉或不自觉地形成对于这项政策的评价，进而影响他们对待政策的行为乃至

其他社会性行为。政策对象对政策的评价常常是分散、零碎、不系统甚至混乱和非理性的，但对个体
行为及政策结果有着不可低估的影响。
总之，建立社会稳定风险监测机制具有高度重要性、必要性和可行性，建议有关部门尽快推动。

From Assessment to Monitoring:
A New Strategy to Cope with Social Stability Ｒisk

Zhang Huan

Abstract: In recent years， to respond to the new normal situation that all kinds of events affecting social
stability happen frequently， social stability risk assessment mechanism in major policy decision-making has
been the core strategy in the policy requirement of the central government and policy practices of local
governments． However， this mechanism has not achieved the expected effectiveness． The main reason is that
the policy implementation itself also produces a lot of social stability risks that could not be completely
predicted and prevented in the decision-making phase． Therefore， an effective social stability risk management
system must extend to risk monitoring in policy implementation phase． The core of a social stability risk
monitoring mechanism is to predict all kinds of events affecting social stability by monitoring the attitude of
policy audiences， and to provide warning information in order to prevent and deter the events．

Key words: social stability risk， risk monitoring， risk assessment
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