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[摘 要]在保持决策高效率的同时控制决策风险是各国政府追求的目标。为了化解日益高涨的邻避冲突.政

府决策和公众参与在寻求良性互动的过程中逐渐形成了两种基本决策模式:政府自主决策模式和公众参与决策模

式。然中国的情况却与此并不相同 J人 X 市和 Z 市处置 "PX"项目的对比案例来看，我国正在形成一种"半公众参

与决策模式其特点可简单概括为"封闭决策+半开放的政策过程"。这种决策模式目前已成为政府防止决策失

误.应对公众挑战的一个重妥机制。
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"Semi-Public Decision-Making Model" 

一一- Governments' Strategy on Responding to NIMBY Conflict 

HUANG Zhen-wei 

(Department of Politics and Law , Party Schüol of the Ccntral Committee of C. P. C , Beijing 100091 , China) 

Abstract: Risk-control while maintaining the high efficiency of d巳cision-making is a goal pursu巳d by 

gov巳rnme口ts all over the world. In order to r巳solve the rising NIMBY conflict , gov巳rnment decision-mak • 

ing and public participation hav巳 gradually formed two basic d巳cision-making models in positive interac 

tions: Government Autonomous Decision-Making Model and PU blic Decisio日岛1aking Mode l. How巳V巳r ，

Chinese experienc巳s show considerable differenc巳 s: a research on the contrast cases of "PX" proj 巳 ct from X 

City and Z City shows that China has been forming a "Semi-Public Decision-Making Model" , which can be 

s ummarized as "clos巳d decision-making combining with semi-opening policy process". This decision model 

has become an important mechanism to prevent decision failure and deal with public challenges in recent 

China. 
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引

对于中国这样一个转型大因而言，决策的有效性元疑十

分关键。从高速增长的经济建设，到广泛深入的对外交流，

再到快速有力的危机应对.我国政府决策的高效率被反复检

验 c 但当下我国的决策体制开始遭遇多方面的挑战.我们制

定出的政策而临着叶1 断、失效和终结的风险.这其中最为典
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型的就数在民众个人利益觉醒和环保意识提高背景下所产

生的各类邻避冲突。"邻避"在英文中全称是 Not 1n My 

Backyard (N1MB凹，直译为"别在我家后院"。因为邻避设

施具有负外部性、成本收益不对等、事故后果严重及关系社

会福祉等特征[IJ(阳在世界各国邻避设施的选址和设置中

都经常引发与当地居民之间的冲突及其效应.即邻避冲

突。 [2J (P83) 近年来伴随工业化、城市化的飞速发展，我国城市

生活中的邻避冲突也日渐增多.由废旧物处理、能源型、重化
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工型和交通类等设施的建造和运转所引发的群体性事件气i

逐年上 11 之势。由此引发了我们的疑问:在邻迦事付中.政

府的决策体制如何有效应对公众强烈的意见表达和l 参与?

更进 4步.延伸出-个对中因现实 (I~ 'x~察和解释:如何在保

持决策高效率的同时控制决策风险，避免决策失败 7

正是基于以七考虑.本文选定 X 市和1 Zí打 '"PX"项目为

对比分析案例，从政府决策的视角切人.米考察政府 I自i刘公

众参与时的!J.l 对之策以及政府意志与公众需求在决策中的

平衡关系。已有的研究多犬注邻丑if 冲突中的环境影响评价、

公众的抗争过程以及政府的危机管理。而从决策视角入手.

特别是关 ]1自政的决策科学化初民主化实现机制的论述还较

少。而"要深刻理解中国的发展变化，就不能仅停留在发展

变化所表现出的各种现象上，而要深入到决定和影响当代中

国发展的决策体制本身。忡。，(川lU2) 通过直接分析政府决策

时的综合考虑过程，能比较真实、直观地反映出各利益主体

的意志表达机制和权力平衡关系，是比较好的观察视角。而

案例的选择则主要是基于两点考虑:第一，从案例的典型性

来看， PX 项目属于典型的邻避设施，分析由 PX 项目所引发

的环境群体性事件，能集中映射出决策效率和决策风险之间

的冲突，案例具有代表性。第二，就案例的可比较性而言， X

市"PX"项目的失败和 Z 市 "PX"项目的成功构成了强烈的

对比，再加之 X 市和 Z 市同处于 F 省，地理位置、制度规定、

人文环境、经济发展水平都很相近，这方使我们控制一些额

外的影响因素，专注于政府在公民参与背景下决策行为的

转变。

政府决策中的公民参与一一两种基本模式

自 20 世纪 70 年代以来，邻避设施所引发的群众反对和l

抗争已成为当代政府所需共同面对的治理难题。而在长期

处置邻避冲突的过程中，政府意志与公众需求的关系也已经

逐渐固化为两种基本决策模式:政府自主决策模式和公众参

与决策模式。

(一)传统模式:政府自主决策

政府自主决策是传统的模式。在这种模式中，政府封闭

的独自解决问题或者制定政策。受制于官僚组织特性，公共

管理者往往不太愿意公开决策过程，认为让公众在邻避项目

决策上具有更大的话语权，就是打开了一个潘多拉的盒子，

后果将不可控制。同时.因为邻避设施除了满足公共服务的

需求之外.还有特定的经济目标，许多政府部门反对公民参

与也是因为伯危及到有利可图的发展项目。川[5J

正是在这种背景之下决定←宣布 辩护"(DAD ， dc 

cide-announce-def end)一度成为很多国家在做有关邻避设施

决策时的标准流程。[(ìJ 川的政府决策的整个过程都在非公开

的环境下进行.项目的经济效益成为政府考虑的主要因素，

只有当政策己经 tlìlJ jj二完毕并开始执行的时候.政的才会宣布

项目 1-- 斗;倘若政策迫迦抵制或者引发激烈的反对.政府会

迥过←切于段米为项目 的合法性和|合 JH!性 j丑衍辩护，避免政

:在中民rr甚至失败。

这样的决策过程显然充满 qJ 议，特别是对驯 u 经济收益

的强调使得政府决策的公rI性受到的多挑战，很多人Ji始怀

疑歧的为 f 获取r;Q多利益可能会降低呀f [l选择的技术标准。

f是在过去的数卡年间，技术主义开始在邻避设施决策 l 伞'

尤其是选划川题}占据 i二导作用。政府括望通过对候选方

案与技术标准间进行细致比对和评 1r!j ;fç 传达这样伞种理念.

肉l 技术叫以给;环境保护和居民健康提供充分的保障， TI币政府

决策是经过深思熟虑的，决策是公 iE元俐的 c 尽管政府希塑

证明，邻边设施的处置与其他 [\l~ 设施的处置没有差异，决

策风险口)以通过元偏的、技术化处理的过程化解L7j(川川'

但是更多的事实证明.公众对邻避设施风险的感知并非一个

技术可以解决的问题.公众由于"我怕"的认知结构仍然会形

成不同的抗争动机。以」

当然.除了技术方式之外经济性解决"也是政府决策

面对公众挑战时所常采用的手段 o 因为很多政府相信，缓和

邻避冲突的关键在于解决邻避设施所产生的"外部收益"和|

"外部成本"不→致问题，所以政府会给予受邻避设施影响的

居民可接受的经济补偿或非经济补偿。客观地说，这种手

段确实在-定程度上起到了较好的效果，但是我们也注意

到，随着这种手段的广泛运用，其遭受的阻力亦愈来愈大:不

断提升的补偿金额给政府财政造成了很大压力，而公众日益

提高的环保和健康意识也使得他们不再愿意用环境质量和

身体健康来换取一定的补偿金。于是在欧美许多发达国家，

即便是补偿金额提高至→定程度，当地民众的支持度却依然

停滞不前。而面对具有高风险的邻避设施时，其配套补偿措

施通常是毫元影响力，属于价格元弹性。〔叫什引)

总结政府"自主性"决策模式我们可以发现，这种决策模

式具有如下几个特征:1)在决策理念1::，认为政府的专业化

和组织化是决策效率和决策质量的必要保证.而公众参与可

能给正常决策带来噪音和干扰。 2)在决策主体上，政府是理

所当然的决策主体，并且在所管辖的区域内是绝对的决策中

枢。 3)在政策议程设置上，公众的参与程度低，影响力弱，政

策议程的形成过程中很少经过公众议程这→阶段。的在决

策方案修正上，纠错机制比较弱。决策方案的纠错只能遵从

自上而下的官僚制逻辑。一旦决策错误得不到及时的纠正，

就可能引发大规模的公众抗议，那么决策方案就面临被暂停

乃至被直接终止的危险。

(二)新的趋势:公众参与决策

尽管政府的自主决策模式专注于最优化政策输出，然而

上述特征又使得它在面对邻避冲突时力所不逮 o 于是上世

纪 80 年代以来，很多国家纷纷转变原有的决策方式，从制度

仁确立了开放的决策程序，开始与公众分享决策权力。这种

决策模式转型的背后，彰显了公众参与在政府决策中地位的

提升以及邻避设施决策特JilR性的影响 o

F般认为.公众参与是传统代议民主制度的完善和补充。

经典意义 t公民参与的核心安东就是投票ii\;举行为.甚至这 JJX:

)J J'大公民参与政治活功的I1fË 一形式(p，-'i川 Mi;ri' 美 I~il 约翰逊
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政的期间"伟大社会~ 1-划"的推行，新公民参与运动(J'ublic In 

volvcmcnt)----反传统公民参与理念叶?的精英主义倾向，主张扩展

参与的公民范阻，在各种制度制定和执行的只体和 l予以及制度

建设1-.都落实公民参与。[12-'0川川) r_ ttJ纪末兴起的全球治现变

革则将公民参与在决策巾的重要性进 .Jt 捉到。1:)(川)很显然.

如今公民参与作为现代公共管到!不口j 分割的'有机纤l成部分，其

内涵已经大大ttiJ没‘公民参与具有 ru~定参与决策的含义，参与

的客体除了政府和政策参与之外，还包含了对公共事务的直接

治理，同时，公民的积极参与也受到更多的强调，政府与民间正

力图构建平等的"合作伙伴"关系[J.l] (I'.j)这些成为了邻避事件

中政府决策模式转型的宏观背景。

至于公民被允许参与邻避设施决策的另一个原因则与

邻避事件本身的特殊性相关 o 众多的案例表明，成功的邻避

设施决策必须兼顾政策的科学性和政策的可接受性两个方

面 o 这也就是说，政府眼中的决策科学性手段，诸如精益求

精的选址程序、安全高效的技术保障和科学合理的环境评估

等，只是从专业角度给项目的立项和实施提供了支持，却并

不能保证项 H 方案被公众所认同，还必须综合考虑政治和社

会因素。不透明的自上而下的决策、政府信用的丧失和对于

风险的恐惧往往是引发社会冲突的更为重要的原

因。 [15J(阳2) 现在越来越多的公众觉得，不管最终作用如何，

作为政府特定政策的影响对象，参与政府决策就是其应有的

权利，对于邻避项目尤其如此

正是认识到了决策的封闭性与公众参与的开放性这种

紧张关系，基于实现决策效率和控制决策风险的考虑，现在

各国政府在制定邻避项目政策时都采取了-种更为开放的

姿态，希望通过制度化的途径，实现决策中的公民有序参与。

从传统的封闭型决策转变到开放型决策，从政府自主决策模

式转变到公众参与决策模式已经成为一种潮流和趋势 o

X 市和 Z 市处置"PX"事件

的对比案例分析

我们接下来关心的问题是，从决策角度看，中国化解邻

避冲突的机制有何不同?如果有，这种经验对于"保持决策

高效率的同时控制决策风险"有何启示?本文将以 X 市和 Z

市处置"PX"项目的对比案例对上述问题进行分析。

(一)遭遇抵制 :X 市"PX"项目的决策过程

"X 市 PX 项目"源于台资企业投资的对二甲苯 CPX)项

目.是 F 省对外合作重点工程，预期投产后能为 X 市的 GDP

每年贡献 800 亿元人民币。该项目于 2004 年获得了国务院

批准立项，并于 2005 年通过环境影响评价报告，国家发改委

将其纳入"二甲苯 CPX) ‘十一五'建设项目布局规划"的新建

项目中.希望它的投产能为缓解我国 PX 供需失衡的矛盾做

出贡献。

然而.就是这样 A个在 u科学性"与"合法机叫上都过关的

~~伽l米 ìWTlllJ 飞 11 1 央党!交政 ~k~~.立 iiJ[' -ifll 杜 F (:J' L rlil1\j 训 iûi 资料

决策去[J受到 f 泛的挑战" 2007 年 3 月， 105 名全国政协委员

联名签署["关于 XT节 PX 项目迂址建议的提案指:lJ PX 

l道 F危险化学品和高致癌物，该JíJi 日存在严m:安全 l也忠，必

须紧急叫停并迁址 ω 消息」出，引发媒体和l 民众的强烈关

?f: o 人们通过烦恼的方式传递着 PX 的危害.网络上也出现

「大监阳市和l跟 *iî ， 越米越多的公众 )JII 入 f 讨论，农达到'J PX 

矶时的不满。然而j就在此时， 2007 年 5 月 28 I::!， X 巾Î:环保J;lj

负责人回答((X 市晚报》记者提问时，特别强调该项目的科学

性和合法性，并荒点叙述 r 该项i td 的环保措施.试图说明 X

市 PX 项目是环保的。这被普遍视为政府强势推进的信号，

激起公众强烈的抵抗情绪。 6 月 1 日早日 2 日上午啕众多 Xm

市民以"集体散步"的形式表达对政府决策的抗议和不满。

在公众强烈的意见面前 .X 市政府很快改变做法。 6 月

5 日， X 市科协印刷的图文并茂的宣传册((PX 知多少》随((X

市日报》免费发放给市民，用通俗的语言解释了 PX 毒性究

竟有多大。市委市政府也决定先缓建 PX 项目，并邀请国家

级专家对项目重新进行环境影响评估。

经过近半年的努力，环评工作基本完成。 2007 年 12 月

5 日， X 市政府正式发布环评报告简本，并启动公众参与程

序，包括座谈会、网络投票、书面建议等多种形式。但这些努

力都收效甚微，最终在公众的抵制下， X 市的 PX 项目还是

搁浅，被迫迁建 o

(二)顺利落地 :Z 市"G 地重大石化项目町的决

策过程

"PX"化工项目遛遇 X TIJ公众抵制，项目需要迁建。与

X 市比邻的 Z 市有着强烈意向，决定在辖区内的 G 地上马

该项目。 f日考虑到 "PX"化工项目已经在民众中广泛讨论并

形成了巨大的负面印象，甚至在 Z 市的公务员中都弥漫了一

种不理解的情绪，上马该化工项目的决策意向只在市委市政

府领导层以及有限的部门领导中间传达，属于封闭性的"秘

密决策"。终于在 2007 年 8 月， 2 市市长主持召开市政府专

题会并布置任务，要促进项目尽快签约报批。为消除部分公

务员的疑虑，达成共识，市委市政府还组织各级政府领导、专

家到南京、新加坡、日本横滨等地考察学习，并要求撰写调查

报告，供市委市政府决策参考。当时 Z 市官方的态度是"只

做不说甚至在 Z 市官方场合，或者官方文件中都是使用

"G 地重大石化项目"以代替"PX"项目。

然而， PX 项目毕竟已被妖魔化，当 2008 年 9 月 Z 市 G

地征地启动的时候.各种传闻和担心仍然四起，普遍认为 X

市不要的"有毒项目"迁建 Z 市是不可接受的 o 为消除广大

群众的疑虑和误解， 2 市认真研究制定了宣传方案。除了分

发宣传册，组织参观学习，邀请专家做讲座，组织座谈会、听

证会和积极引导网络舆论之外，还组织受过一定石化知识培

训的工作人员进村人户，上门宣传。同时， 2 市非常注重征

地收购过程中公开透明操作.合理制定补偿标准，充分补偿。

为消除公众对项目运背后环{Jjillt 侣'方而乏力的疑虑啕政府允



写~ ,1 WJ 1走』民JØ. :"平公众参与决策缺式"→-h\ZX才邻避冲突的政府策略 13;) 

ì!卡公众代表叮以参与环境监管，让公众参与到后期的环保 l监

管管理中来，在设计环境监管机制，.}I. 还注意征求公众意见口

事后 llE 明， fl: 而对公众的?虽然!芷见时 .2 市的措施极大

地促进了公众对 PX 1ft! ~i 的理解和l 支持.取得 r 良好的放

果。 Z 巾的 PX 项目一在进展迅速:从 2007 年底 X Tll PX 项

H 决定迁建 Jf 始.到完成环评，再到问家环保部正式批复和l

国家发改委完成审批，仅一年左右时间，2 市就完成 PX Jffi fI 
的所有审批工作。 i百i技~i最新消息， "G 地重大石化项 EJ" 已于

20D 年 6 月试投产，预计 2013 年年底正式生产。

四 封闭决策与半开放的政策

过程一一案例解析

同一个 PX 项目，为什么在相邻的两个地方会取得截然

不同的结果?从西方国家的经验看，当政府决策遭遇公众的

挑战时，一般经历了两个阶段，在第→个阶段，形成公共抵

抗， I.î IJ 当事人批评地方机构的决策，并对各个项目计划表示

抗议。在第二个阶段，地方行政机构从中"吸取了教训向

公众主动开放，为地方政治赢得接受度。C lÎ J (1' 1- 2) 这在七文中

已有论述。中国的情况显然与此并不十分吻合， X 市 PX 项

目的落马与政府决策过程没有考虑公众参与有关，但 Z 市

PX 项目的顺利实施也没有将公众的利益表达和参与纳入到

封闭的行政决策之中，从意向形成，到政策制定，再到项目选

址， PX 项目的决策仍然只是政府单方面的行为。至于在正

式动工之前加大与民众的沟通和交流，同时在补偿方案确定

和事后环境监督环节上引人公众协商和l评议，这些都是服务

于决策贯彻的措施，并不是真正的公众参与，真正的公众参

与并不包括那些在决策制定后才向公众征询建议的做法，这

只能算公众被告知情况而不是参与了决策制定过程[18JO'35)

公众参与的实际效果当然也是被忽视的。[19J

本文认为， 2 市应对 PX 项目的做法并非典型的公众参

与决策模式，也不是政府自主决策模式，它由政府自主决策

模式改良而来，但与前两者并不相同，其特点可简单概括为

"封问决策+半开放的政策过程文章中将其称为"半公众

参与决策模式"。这种决策模式产生于广大民众的参与意识

得到强化，而政府的自主决策模式遭到普遍质疑之时，如果

此时政策执行缺乏相应的资源，比如建造设施需要征地，但

体制性障碍-时又无法突破，那么政府就会做出二定妥协，

在制定出相关政策后，千方百计征得老百姓的同意和支持。

与民主决策下的公民参与强调回应和问责不同，这种决策模

式仅把公民参与当作政府管理的工具，借此来改善自身工作

和提升政府行为的合法性。表现之一即为中国的公众参与

主要只发生在政策的评估和反馈阶段，而这已经是政策过程

的最后环节。换言之.在政策过程的更早阶段，特别是决策

环节守公众是无法通过充分的利益表达和利益博弈来争取合

于民志的政策结果的 3 与此相关.公众参与到政府决策 '1' ['['0 

类型矛/1层次也受到限制。 -11立Iìîi言.公民参与从低到自 ilT 分

成二个屈;二八利'3~ 型 .jt'I'H~ 纵、\1 11 \1: )l~第 层次. lj jJ i~ê 参与

模式;劝解、咨询和告知构成第二层次的参与， tlfJ象征性参

与;最高层次的参与为公民权力.rJj 公民控制、代表权和伙伴

关系组成。川:"半公众参与决策模式"也然只?的百IT 其 I:~' 的

第一、 ~Jz 次。 [JJ 此可见.这种决策模式确实与前述的两科1

经典决策模式并不相同 o 具体来说.它们在决策理念、决策

主体、政策议程设置和l决策方案修正等方面存在显著差别。

( !ft!.表 u

表 1 三种决策模式的比较

政府自主
决策模式

庆市百军菊[M::
决策理念策质量至关重

要

决策主体政府

政~ì:x.程设虽①关门模式

决策方
案修正

白上阳下或决
策失败

公众参与
决策模式

决策是公共利
益的反映

公众斗政府

外压模式或合
作模式

多种途径

半公众参
与决策模式

决策需优质高
效，但必须取得
公众的支持

政府

动员模式

自上而 F 、决策
失败或公众监督

那么这种决策模式是否能够有效调节政府决策体制与

公众参与间的矛盾，避免决策失败呢?本文认为半公众参

与决策模式"是当下防止决策失误，应对公众挑战的一个重

要机制。通过前面的案例描述我们可以得知，邻避项目决策

失败的主要原因可以分解为决策本身的失误和决策影响对

象的抵制两个方雨，而"半公众参与决策模式"在应对这两方

面问题上均能发挥一定的作用:从防止决策本身失误而言，

这种决策模式成为有效的"纠偏"手段。在当前这种权威体

制下，中国公共政策的制定主体，仍然由行使公共权力的各

级国家机关和执政党各级组织组成。[叫〈阳门 3阳如此一来，

我们的决策，特别是重大事项的决策必定不是开放的，包容

的利益和意见也极为有限。这样的决策能很快达成共识，形

成方案，但也面临着很大的决策风险，方案很有可能因没有

考虑多种因素或者信息不对称而使其科学性降低，即便有强

大的技术保障，方案执行起来也可能困难重重。而"半公众

参与决策模式"通过将公众的利益表达引入到政策过程，在

一定程度上弥补了传统决策模式因其封闭性而带来的上述

风险，并且还因为其提供了更多的决策纠偏手段，比如公众

评议、公众监督等，也有助于避免 X 市 PX 项目那样的一旦

遭遇抗议就只有取消政策的尴尬。从缓和公众的抵制情绪、

消解"政 社"矛盾来看，这种决策模式的作用更是毋需多

言， 2 市的案例就很能说明问题 o 本来 PX 项目已经被妖魔

化，但 Z 市政府并非被动面对公众参与，而是主动发展多种

渠道，保障公众的知情权，并为公众参与到后期的环保监督

管理中提供便利 [22_1 (P29 川最终行之有效地引导和管理了

公众参与，保障了项目的顺利进行。总之半公众参与决策

1丁、 这也俏挨了巨绍光 C200 (Î)关 7 中因公共政策议程设匠的研究，

fiJ;(才具体分类作 r JZi'"~ jJ ，~ 1;i 以边的本文的分析"详见巨绍光

'1'11'/公共政策议 Pil 设白l 的损式Cr!. '1 1 旧社会利学 .200日(川 r
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模式"成功补充 f邻近设施决策中的各种不足之处‘ j监免了

决策失败，成为中国政府应对邻避问题的 fiT 行方案。

五结论与讨论

吁前， LU T 邻ì!!i: Jýl 日建设 fm 引发的 ti 合 )rl' 突 ijli至于r t. JI 

之势，如何缓解现有决策休制和公众参与需求之间的紧张关

系成为各级政府颇为关心的 个问题。本文涵过剖析I'X

项目在 X T/J和冗巾的不同结果.从决策占l\l角探讨 r 政府在

面对公众参与时的应对之策，以及政府意志与公众需求在决

策中的平衡关系。本文认为.中国当下应 Xj 邻避危机的经验

可概括为"半公众参与决策模式"。这种决策模式意味着.中

国目前的决策体制仍然是封闭的传统决策体制，这种体制可

以最大程度地保证决策效率。但随着公众参与意识的觉醒

和利益诉求的增多，其决策失败的可能性也在逐年提升。为

应对这种决策风险，中国政府开始允许并引导社会力茧参与

到政策过程中去，特别是在政策评估和政策监督等环节中尤

为重视公众参与的作用.并努力将其发展为现有决策体制的

补充和纠偏于段，取得了一定的成效。不过这种决策模式的

生命力究竟如何仍需进 步观察。进而论之半公众参与

决策模式"是否会最终发展成为"公众参与决策模式"以及如

何发展是有待进一步研究和讨论的课题。
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