第一章  什麼是社造協定公民會議

前言

公民會議是由丹麥發展出來的一種民主參與機制，幫助並促成不具專業知識的民眾能對高衝突性的公共政策進行共善、理性的辯論，進而形成社會的共識。公民會議首先由台大社會所科技、民主與社會小組於2002年引進國內，推動了「先驅性全民健保公民會議」的實驗。科技、民主與社會小組希望能將公民會議引入社區，利用社區大學這塊新型社教平台，進行更廣泛的社會試驗。北投社大是第一個積極籌畫利用公民會議來處理社區衝突議題的社區大學。

另一方面，目前行政院已經通過了社區營造條例草案，在目前的草案精神之下，未來社區將有更多參與和發動社區決策的權利，但是通過什麼樣的機制和方法來行使權利，進行公共討論，則需要更精細的設計以及培養更深厚的公民社會文化素養。此次「北投溫泉博物館社造協定公民會議」即是希望將社造條例草案與公民會議操作經驗接軌，為社造條例的全面落實預作準備。

以下讓我們對公民會議的精神與運作程序作個概述。
公民會議的精神

當代政治的民主精神，應該是要保證讓所有受決策影響的人，具有有效的機會來參與政治過程，且有平等的權利來選擇議題並控制議程；此外民主程序應要求一種情境：讓所有參與者，根據充分資訊和良好理性，來對爭議的利益和必須管制的事務，發展出清晰的理解。

但是，當代民主體制的社會複雜性，卻使得這個民主要件難以充分實現。當代民主的瓶頸，在於將技術指導的知識專門化地運用政策決定與行政過程。這樣專門化的取向，使得公民無法利用必要的知識來形成自己的意見。知識的壟斷，使得具有特權可以取得相關知識來源者，能夠支配不具專業知識的公民，使得公眾僅能在只具象徵作用的政治。

為了打破「當代民主的瓶頸」，讓不具專業知識的公眾，能夠具有充分的資訊來進行公共討論，以提高一般公民對公共政策的參與，西方國家發展出許多民主參與機制的實驗，期中，「公民會議」（consensus conference，又稱共識會議）的實踐經驗，尤其值得重視。這個由丹麥發展出來，逐漸推行到其他國家的民主參與模式，主要在促成社會公眾對政策議題進行廣泛的、理知的辯論。它邀請不具專業知識的公眾，針對具有爭議性的政策，事前閱讀相關資料並作討論，設定這個議題領域中他們想要探查的問題，然後在公開的論壇中，針對這些問題詢問專家，最後，他們在有一定知識訊息的基礎上，對爭議性的問題相互辯論並作判斷，並將他們討論後的共識觀點，寫成正式報告，向社會大眾公布，並供決策參考。在公民會議中，非專家的公眾，被提升到顯著的地位，是他們，而非專家，來界定什麼是重要議題；藉由專家提供的知識協助，他們在有訊息根據的基礎上，來評估政策議題所涉及的利益與價值衝突，並在爭議中試圖達成共識性的見解。


從1987年以來，丹麥科技委員會已經針對各類議題舉辦了二十次的公民會議。由丹麥發展出來的公民會議，逐漸受到各國重視與仿效。以基因政策議題為例，OECD 國家中，至少有十一個國家，曾先後舉辦過至少二十次的公民會議。鄰近的韓國與日本，也曾舉辦過。公民會議一般的運作程序如下：

公民會議的運作程序

1、 議題的挑選


首先是挑選具有重大社會關切，需要政府政策回應，又具有爭議性的議題作為公民會議的題目。議題，由主辦機構挑選。主辦機構可能是官方的，如丹麥的科技委員會（Danish Board of Technology），或接受政府委託的民間機構，或由民間團體主動地發起，如美國的 Loka Institute。適合作為會議主題的議題，範圍不可太過廣泛，必須要能夠劃定界線。例如，在北投社區的公民會議中，不可能以整個台北市古蹟館舍或博物館的委外政策作為公民會議的主題，這麼大的題目勢必會使這次會議的討論失焦；但範圍也不能太過單一與狹窄，例如，溫泉博物館的應不應該舉辦哪些特展，也不適合作為公民會議的題目。公民會議，通常是挑選「中間範圍」的議題，不太大，也不太小。

二、組成執行委員會


挑定會議主題後，主辦機構接下來的工作，是挑選適當的人選來組成執行委員會，負責組織與監督公民會議的進行。執行委員會成員的挑選，有平衡性的考量。公民會議所要討論的議題，既然是社會關切的，又有爭議性的，必然牽涉到不同觀點的衝突，而公民會議，既然是以尋求「共識」為目標，在這過程中，就必須讓相互衝突的不同利益與觀點，能夠呈現。由於負責組織與監督公民會議的執行委員會，對參與公民會議的成員的挑選、會議資料的提供、議程的控制等等，具有舉足輕重的影響，所以組成成員，應該容納不同利益與觀點的代表，以避免造成偏袒，讓特定一方的倫理觀點或知識見解支配了會議的議程。典型的執行委員會的成員組成，從身份來說，通常包括來自學界的專家、產業界、代表公共利益的社會團體，以及來自主辦機構的計畫執行人。

三、挑選參與者

執行委員會組成後，一個重大的工作是在挑選志願參加公民會議的民眾來組成「公民小組」（英文名稱通常是叫 lay panel ，有的國家叫做citizen panel，為了強調公民會議的公眾參與性質，我採用後者的稱呼）。主辦機構透過公開的途徑，在擴及全國的報紙與廣播媒體，或網路上，刊登廣告，說明召開公民會議的目的與討論主題，徵求志願參加者。除了已經具備會議討論主題的專門知識者之外，所有願意瞭解該議題並開闊胸襟來參與討論的民眾。都在歡迎之列。不過，有年齡的限制，通常設定為具有選舉權資格的年齡。願意參加的人，必須在報名信函中簡單介紹自己的背景（性別、年齡、教育程度、職業與居住地），以及想要參加的原因。在丹麥，因為公民會議行之已久，可見度高，再加上政府對公眾參與的強調與鼓勵，要求公開徵求參與者的宣傳必須深入全國各地，因此公民會議報名參加者可能上千人，民眾參與的興趣高昂。

執行委員會從志願參與的名單中，隨機挑選12-18人組成參與會議的公民小組。這公民小組，當然不可能構成全國人口的代表性樣本，但執行委員在挑選小組成員，會希望在年齡、性別、教育程度、職業和居住地等人口特徵的構成上盡量呈現異質多元性。以丹麥1995年的基因治療公民會議為例，成員包括：29歲的土木工程師、41歲的非技術性工人、34歲的農人、26歲的護理學生、65歲的經濟學家、35歲的自營作業者、53歲的技術助理、38歲的金融顧問、62歲的退休者、52歲的銷售經理和18歲的學生。韓國在1999年針對複製議題召開的公民會議，16位公民小組成員中，男女各半，年齡從22歲到55歲，職業則遍及中小學老師、廣告公司主管、藝術家、地方議會議員、家庭主婦和學生等。

四、預備會議

在正式召開公民會議之前，有預備會議的階段，讓公民小組的成員能有所互動，並熟悉他們所要討論的議題。預備會議通常利用兩次週末的時間來安排課程，由執行委員會選定與討論議題相關的背景知識文獻，供公民小組成員閱讀和討論，這些背景材料，通常要涵蓋對討論議題的不同見解與觀點。透過閱讀與討論，公民小組對該議題有了一定的瞭解之後，形成他們要在公民會議中討論並詢問專家的問題。

五、提出問題與挑選專家小組

公民小組的成員自行提出他們想要瞭解的問題，通常涵蓋該政策議題領域的重要面向。針對公民小組所要瞭解的問題，執行委員會協助提出熟悉特定問題的專家小組名單，但公民小組可對專家小組名單作增刪。專家小組名單確定後，主辦單位要求專家針對公民小組的成員所要發問的問題，以一般公眾能懂得語言，準備口頭與書面報告。

六、公共論壇

正式會議的召開，通常三到四天，會議的形式，像個公共論壇，開放給媒體採訪，邀請國會議員和有興趣的一般民眾參加。會議的第一天，先由專家針對公民小組事先擬定的問題作說明，並回答公民小組在會場提出的問題。第二天，則由公民小組對專家小組進行交叉詢問，讓個別專家進一步闡述他們的觀點，也讓公民小組成員探究見解差異的爭論議題。交叉詢問完畢之後，公民小組自行進行討論，並準備撰寫最後的報告，在報告中，公民小組力求對爭議性議題得到一致性的見解，但也指出他們無法達成共識的部分。公民會議的最後一天，公民小組向專家、聽眾和媒體公佈他們的報告。在報告正式公佈之前，專家有機會可以對報告內容澄清誤解和修正事實錯誤的部分，但他們不能影響公民小組所表達的觀點。在丹麥，專家小組的公民會議結論報告，連同專家所貢獻的意見，將送交所有國會議員作為決策的參考；公民會議的結論報告，通常也是舉國注目的焦點。

七、效果

公民會議的結論，對政策並無拘束力，但以丹麥的例子來說，由於公民會議常在相關法案有待審議之前召開，如一位研究者指出的，「它們讓立法者知道選民對重要的問題站在什麼立場」。在某些個案中，丹麥的公民會議結論也的確影響了政策，例如，立法禁止雇主與保險公司利用基因篩檢資訊，即是採自公民會議中公民小組的結論報告。


公民會議創造一個專家與非專家之間，以及不同的觀點和價值立場，在公共論壇中，相互溝通與辯論的場域，使非專業的公眾，能在與專家的相會中，獲得必要的知識，並在有訊息根據的基礎上，對影響重大的但充滿爭議的議題，能夠判斷並盡量調和衝突的觀點。整個公民會議的召開，是個具有訊息溝通與教育效果的公共事件。會議召開期間的公共討論，以及公民會議的結論，向未參與會議的一般大眾溝通，也透過媒體大福報導而公開化，因為這樣的溝通效果，經常舉辦公民會議的丹麥人，根據歐盟的研究，對相關政策（如生物科技）的知識訊息，較之其他歐洲國家更為充分，對他們國家的政策也比較能夠接受。但這樣的訊息溝通，並不是透過專家對公眾的單向傳播，而是創造一個對話性的公共論壇，讓公眾能夠獲得知識，能夠參與複雜科技議題的理知性討論。

結語

公民會議是個還在實驗中的民主參與模式，這種參與模式也無法取代民主體制的代議政治。它還有很多我們無法在此詳細討論的限制。我們或許不必將這種參與模式過度浪漫化。但對於不據專業知識的公眾如何參與決策的討論，這種民主實驗，確實有啟發的作用。


如果我們希望一般公民能有機會參與文化政策的公共討論，如果我們希望這樣的討論是在有充分且公開的訊息基礎上進行，如果我們希望民意代表和決策者，知道有訊息根據的公共討論所呈現的「民意」究竟是什麼，那麼，公民公民會議這樣的參與模式，對於我們如何發展具有創新性的公民參與、公共討論和訊息傳播，是一條值得嘗試的途徑。

附錄：

1. 公民會議的台灣經驗---先驅性全民健保公民會議/ 台大社會所TSD科技、民主與社會小組

2. TSD科技、民主與社會網站 http://tsd.social.ntu.edu.tw/

� 本章內容主要係取材於台大社會所林國明老師「公民會議：公民參與的民主實驗」一文。
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