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行政决策模式的参与式转型 

——以公众参与制度为综述对象 

房晨 

（北京大学环境科学与工程学院，北京 100871） 

 

摘  要：行政决策模式是行政法与行政诉讼法领域中的核心问题，随着市场经济和

民主政治的发展，传统“自上而下”的管理主义决策模式逐渐转向为“自下而上”的参

与式决策模式。公民的利益与诉求在行政决策中正扮演着越来越重要的作用，政府部门

与公民的协商与合作也逐渐成为行政决策过程中的必要阶段。本文以行政决策过程中的

公众参与制度为出发点，搜集了该领域的十余篇文献与案例，分别从其法理基础、对行

政决策模式的塑造作用以及对行政法学提出的挑战三个角度出发进行文献综述。通过总

结相关研究结论，梳理行政法立法与实践的发展历史，较为全面地综述了目前行政法学

界对于公众参与制度的认识，有助于为我国未来行政决策模式的探索提供思路与借鉴。 

关键词：公众参与 行政决策 参与式治理模式 环境影响评价 

 

1、 引言 

在我国公共行政领域的发展过程中，行政决策模式呈现出由原始的管理主义向参与

式治理模式转型的趋势，而公众参与则是参与式治理模式的重要组成部分。公众参与是

指政府在公共决策中根据法律法规的要求或决策事项的需要，通过各种渠道与形式吸纳

民意，使决策变得更加理性并更可接受，这有助于拓宽行政法领域对于法治与民主关系

的认识。通过收集文献与行政实践案例，下文分别从“公众参与的法理基础”、“公众参

与对行政决策模式的塑造”与“公众参与对行政法学的挑战”三方面进行文献综述。 

2、 公众参与的法理基础 

作为行政法学界逐渐普遍化的一种治理实践形式，对公众参与的法理基础的追问

与探讨也逐渐形成了若干结论，通过对不同类型的文献进行整理，本文将公众参与的

法理基础大致分为两类：其一是参与式民主理论；其二是自由意志理论。 
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2.1 参与式民主理论 

参与和民主的关系是直接且朴素的，古希腊的城邦民主就是典型的参与式民主的形

式，卢梭（Rousseau）的政治理论中也着重强调了政治决策过程中公众参与的必要性。

然而，直接参与民主存在一定的成本与难度，尤其是在规模较大的国家内难以实现，因

此斯图亚特·密尔（Stuart Mill）等人在此基础上形成了近现代的民主理论，认为公众参

与限制在地方层面能够更好地促进人们发挥其专业知识和能力，使得参与真正有效。而

由熊彼特（Schumpeter）等人主导的当代民主理论则更接近自由主义与精英主义，将治

理等价于通过选举代表与政治精英代治理的形式，公民对公共事务和政治生活的直接参

与处于某种“休眠”状态。 

如何从理论上应对“民主”与“参与”看似矛盾的处境？王锡锌（2008）提供了一

种理论进路，即从不同层次将参与放入民主的体系中：在宏观的政治层面，间接的代表

式民主（Representational Democracy）能够较高效地落实国家的政治制度安排；但在微

观的生活层面，关乎个体生活的行政决策、社区和村落治理等事项则需要公众践行直接

的参与式民主（Participatory Democracy），从其专业知识的了解程度和对问题的关切程

度来看，参与是合理且可行的，同时也为宏观层面的参与奠定了基础，提供了条件。 

姜明安（2004）认为，强调发展参与式民主的目的在于补充代表性民主的缺陷与不

足，并非取代的关系。代表性民主的不足主要体现在：公众利益、代表利益与正当利益

之间存在一定的冲突；“少数服从多数”的原则不利于某些正当权益的保护；代表机关

欠缺专业知识与经验，无法全面且随时地实施监督等等，而各国的行政实践证明，推进

参与式民主有助于解决上述现实问题。魏娜（2002）则从民主行政理论出发总结了公众

参与的作用，强调传统行政模式以“效率”为主要的价值取向需要转向为以“民主” 和

“公正” 为主要价值取向。 

2.2 自由意志理论 

与民主相对应，自由是公众参与另一个维度的法理渊源。契约、自由裁量、参与及

合意等概念在法学界是常见且普遍应用的，在行政法领域，此类自由体现在行政机关和

公民双方具有的自由（独立人格与自由权）具体体现在自由裁量权、公民的参与权以及

双方的谈判合意权等等。然而，行政机关在行政权的实践过程中具有天然的优势地位，

公民的自由往往受到约束，因此，公众参与是能够充分体现自由意志的关键环节，正如

美国政治思想家萨托利（Sartori）在《民主新论》中指出的：“自由不仅是摆脱外物的自

由，同时还是参与（国家事务）的自由”。 

张泽想（2003）认为，现代行政管理的特点与公民利益的要求决定了公民享有参与

行政的自由。当今的行政模式是民主化行政、参与式行政、合作式行政的集合体，需要
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行政相对人充分表达其意志，从而获得公民的尊重、认同、配合与支持，同时，行政活

动与公民利益直接相关，因此参与的过程有助于避免因行政权力违法或不当行使而对自

身造成的损害。 

3、 公众参与对行政决策模式的塑造 

随着公民政治素养的提升，越来越多的公众通过直接参与的方式介入行政决策的过

程中，参与嵌入度不断提高的同时也会在潜移默化中改变并塑造传统的行政决策模式。 

正如王锡锌&章永乐（2010）总结的，我国传统的行政决策模式是管理主义主导的，

与早期的计划经济体制有密切联系，在一定程度上发挥了“集中力量办大事”的效果，

但也造成了腐败、官僚化、反馈与纠错机制缺失的问题，而近年来出现的一系列案例（如

厦门 PX 项目事件、上海磁悬浮事件、重庆出租车司机罢运事件等等）则标志着另一类

新型决策模式——即参与式治理模式的出现与兴起。目前，我国正处于过渡时期，各地

政府的行政决策实践中正逐渐显露出从封闭走向开放的趋势。1 

在行政决策的具体实践中，不少文献总结了在不同情景下，公众参与如何影响具体

行政行为的作出。在我国行政法的发展历程中，行政纠纷领域经历了从不允许和解到提

倡行政和解的转变，而行政复议和行政诉讼领域也经历了从不适用于调解到可以调解的

转变。叶必丰（2008）分析了这一过程背后暗含的公众参与对行政决策模式的影响，行

政本身从最初行政机关单方面意志的体现逐渐引入了相对人的参与，包括申请、申报、

举报、陈述、辩解、举证和听证等一系列行为。与此同时，诚实信用原则也被导入行政

法关系中，这实际上一定程度约束并限制了行政机关和相对人在行政程序中的意思表示

自由，使得承诺与合作在具体参与中扮演着更为重要的角色。在此基础上，和解与调解

才能够成为化解纠纷的有效途径，这一行政决策模式保证了行政机关和相对人能够互相

认可对方的事实证据和法律意见，并最终达成共识。张英民（2012）则从具体的事件出

发分析了如何通过引入公众参与的方式突破摊贩管理暴力困境，进而推广到行政处罚权

的改革与进步。他指出，公众参与（如让公众目睹城管执法的全部真实过程）能够强化

制约城管权力、引导社会舆论转向、约束暴力摊贩，是突破这一困境的理性选择。为了

保证公众参与的效果，还需要注意契约关系、全程监督、信息公开等等。在这一案例中，

公众参与行政决策具有重要的程序价值，既能防止政府通过新的行政决策规避社会公众

对于摊贩管理的全程监督，也有助于进一步扩大摊贩管理中的公众参与范围。 

 
1 从行政决策模式出发可以进一步往上追溯到行政规则的制定模式，王锡锌&章永乐（2003）提供了一个观

察行政规则制定过程的视角，并归纳出了大众参与模式与专家理性模式两种范式。其中，大众参与也能够

很大程度上影响行政规则制定模式，是制约专家权力的重要机制，同时也有助于增强规则的正当性。 
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4、 公众参与对行政法学的挑战：以环评为例 

江必新&李春燕（2005）从宏观角度分析了公众参与视角下，行政法学面对的挑战：

①公众参与可能使行政行为的有效性无法充分实现（公众意志和行政目的不统一时）；

②公众参与的结果可能侵害某些弱势社会成员的合法权益（少数服从多数的原则指导下，

非组织化的个体权益可能受到损害）；③公众参与可能使行政责任虚化（应该由行政机

关承担的责任会转移到公众身上）；④公众参与可能增加行政成本（传递信息和提供交

流场所需要付出大量人力、物力与财力）。因而，行政法和行政法学应积极应对公众参

与提出的问题，形成更加完备的公众参与法制体系。 

公众参与的一个重要实践领域是环境影响评价制度，由于大量的城市建设与规划项

目会对周边居民的生活环境产生直接或间接的影响，具有典型的负外部性（Negative 

Externality）特征。随着百姓环保意识的逐步提升，人们越来越多地关注周边环境的质量

及其影响因素，并希望表达自由意志，避免重点污染源进入自己所在的生活区域。 

自 2019 年开始施行的《环境影响评价公众参与办法》明确规定了公民参与环评的

原则、流程与方式方法，公众参与项目或建设环评，参与环境污染治理目前正成为城市

规划与环境保护领域的主流，然而，在实际操作过程中也遇到了大量的困难与挑战。 

李艳芳（2004）分析了社会团体与非政府组织（NGO）引导公众参与的必要性，认

为大量的 NGO 并没有实现对行政机关执法的全面有效监督。王明远（2016）分析了公

民参与环境民事公益诉讼在行政诉讼法学界面临的争议与挑战，由于环境污染涉及科学

技术层面的复杂分析，行政机关、司法机关和代表公民利益的公益组织之间难以界定明

确和清晰的损害与赔偿，同时公众参与背后代表着多数人的普遍利益，具有分散性和广

泛性，公益组织作为代理方参与诉讼可能存在道德风险问题。朱佳林（2013）认为，公

共环境行政参与的缺失主要包括公众和政府两方面的原因，公众的参与意识缺失、参与

能力有限，而政府信息披露往往过于专业，且在环境行政活动中占据了错误的主导地位。

黄森慰等（2017）利用了福建省农村固定观察点开展的专项调查数据进行了实证分析，

结论认为文化程度和环境认知水平会显著影响公民参与环境污染治理的意愿，农民的环

保意识与能力仍有待提高，且乡村社区的熟人社会模式也会一定程度上影响地方政府在

进行农村环境善治的行政行为。基于公共参与环境领域行政决策与治理中暴露出的意识

薄弱，资源不足，能力欠缺等问题，周晓丽（2019）提出了 CLEAR 模型，五个字母分

别代指“Can”（能够）、“Like”（喜欢）、“Enabled”（使可能）、“Asked”（被请求）和

“Responded”（被回应），并提供了具体的处理对策。 



1900013531 房晨 行政法与行政诉讼法-期中论文 2023 年 6 月 

5 
 

图 1 我国环境行政参与不足的原因及关联，参考（朱佳林，2013）绘制 

 

在实际的行政与行政诉讼实践中，一个案例是 2012 年上海市杨浦区正文花园（二

期）业主委员会等与上海市环境保护局环评审批决定纠纷上诉案，该案例中，上诉人（小

区业委会）质疑输变电工程的环评报告与环评审批过程中开展的公众参与不合法，并认

为相关技术标准不符合相关环境保护的法律与法规，向环境保护部申请行政复议。尽管

由于当时关于公众参与制度的法律规范不够完整与清晰，最终的判决结果驳回了两业委

会的诉讼请求，但是这一典型案例进一步明确了“在环评审批行为中，公众参与应当成

为司法审查中不可或缺的重要环节”的原则。 

5、 总结与讨论 

本文从三方面梳理了公众参与的理论渊源及其对于行政法学的研究价值。公众参与

为行政主体和相对人之间的搭建了良性互动的渠道，不仅有助于推动未来行政决策模式

由传统的管理主义转变为参与式治理，同时也对行政机关提出了进一步的要求，百姓直

接参与行政治理也是民主和自由意志的充分体现。随着行政法领域的不断健全，公众参

与必将更加有机地融入当代中国的公共决策之中，显示其优化决策质量、增进官民互信、

巩固社会团结的正向效果。 
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行政决策模式的参与式转型

——以公众参与制度为综述对象

房晨

（北京大学环境科学与工程学院，北京 100871）



摘  要：行政决策模式是行政法与行政诉讼法领域中的核心问题，随着市场经济和民主政治的发展，传统“自上而下”的管理主义决策模式逐渐转向为“自下而上”的参与式决策模式。公民的利益与诉求在行政决策中正扮演着越来越重要的作用，政府部门与公民的协商与合作也逐渐成为行政决策过程中的必要阶段。本文以行政决策过程中的公众参与制度为出发点，搜集了该领域的十余篇文献与案例，分别从其法理基础、对行政决策模式的塑造作用以及对行政法学提出的挑战三个角度出发进行文献综述。通过总结相关研究结论，梳理行政法立法与实践的发展历史，较为全面地综述了目前行政法学界对于公众参与制度的认识，有助于为我国未来行政决策模式的探索提供思路与借鉴。

关键词：公众参与 行政决策 参与式治理模式 环境影响评价



1、 引言

在我国公共行政领域的发展过程中，行政决策模式呈现出由原始的管理主义向参与式治理模式转型的趋势，而公众参与则是参与式治理模式的重要组成部分。公众参与是指政府在公共决策中根据法律法规的要求或决策事项的需要，通过各种渠道与形式吸纳民意，使决策变得更加理性并更可接受，这有助于拓宽行政法领域对于法治与民主关系的认识。通过收集文献与行政实践案例，下文分别从“公众参与的法理基础”、“公众参与对行政决策模式的塑造”与“公众参与对行政法学的挑战”三方面进行文献综述。

2、 公众参与的法理基础

作为行政法学界逐渐普遍化的一种治理实践形式，对公众参与的法理基础的追问与探讨也逐渐形成了若干结论，通过对不同类型的文献进行整理，本文将公众参与的法理基础大致分为两类：其一是参与式民主理论；其二是自由意志理论。

2.1 参与式民主理论

参与和民主的关系是直接且朴素的，古希腊的城邦民主就是典型的参与式民主的形式，卢梭（Rousseau）的政治理论中也着重强调了政治决策过程中公众参与的必要性。然而，直接参与民主存在一定的成本与难度，尤其是在规模较大的国家内难以实现，因此斯图亚特·密尔（Stuart Mill）等人在此基础上形成了近现代的民主理论，认为公众参与限制在地方层面能够更好地促进人们发挥其专业知识和能力，使得参与真正有效。而由熊彼特（Schumpeter）等人主导的当代民主理论则更接近自由主义与精英主义，将治理等价于通过选举代表与政治精英代治理的形式，公民对公共事务和政治生活的直接参与处于某种“休眠”状态。

如何从理论上应对“民主”与“参与”看似矛盾的处境？王锡锌（2008）提供了一种理论进路，即从不同层次将参与放入民主的体系中：在宏观的政治层面，间接的代表式民主（Representational Democracy）能够较高效地落实国家的政治制度安排；但在微观的生活层面，关乎个体生活的行政决策、社区和村落治理等事项则需要公众践行直接的参与式民主（Participatory Democracy），从其专业知识的了解程度和对问题的关切程度来看，参与是合理且可行的，同时也为宏观层面的参与奠定了基础，提供了条件。

姜明安（2004）认为，强调发展参与式民主的目的在于补充代表性民主的缺陷与不足，并非取代的关系。代表性民主的不足主要体现在：公众利益、代表利益与正当利益之间存在一定的冲突；“少数服从多数”的原则不利于某些正当权益的保护；代表机关欠缺专业知识与经验，无法全面且随时地实施监督等等，而各国的行政实践证明，推进参与式民主有助于解决上述现实问题。魏娜（2002）则从民主行政理论出发总结了公众参与的作用，强调传统行政模式以“效率”为主要的价值取向需要转向为以“民主” 和“公正” 为主要价值取向。

2.2 自由意志理论

与民主相对应，自由是公众参与另一个维度的法理渊源。契约、自由裁量、参与及合意等概念在法学界是常见且普遍应用的，在行政法领域，此类自由体现在行政机关和公民双方具有的自由（独立人格与自由权）具体体现在自由裁量权、公民的参与权以及双方的谈判合意权等等。然而，行政机关在行政权的实践过程中具有天然的优势地位，公民的自由往往受到约束，因此，公众参与是能够充分体现自由意志的关键环节，正如美国政治思想家萨托利（Sartori）在《民主新论》中指出的：“自由不仅是摆脱外物的自由，同时还是参与（国家事务）的自由”。

张泽想（2003）认为，现代行政管理的特点与公民利益的要求决定了公民享有参与行政的自由。当今的行政模式是民主化行政、参与式行政、合作式行政的集合体，需要行政相对人充分表达其意志，从而获得公民的尊重、认同、配合与支持，同时，行政活动与公民利益直接相关，因此参与的过程有助于避免因行政权力违法或不当行使而对自身造成的损害。

3、 公众参与对行政决策模式的塑造

随着公民政治素养的提升，越来越多的公众通过直接参与的方式介入行政决策的过程中，参与嵌入度不断提高的同时也会在潜移默化中改变并塑造传统的行政决策模式。

正如王锡锌&章永乐（2010）总结的，我国传统的行政决策模式是管理主义主导的，与早期的计划经济体制有密切联系，在一定程度上发挥了“集中力量办大事”的效果，但也造成了腐败、官僚化、反馈与纠错机制缺失的问题，而近年来出现的一系列案例（如厦门PX项目事件、上海磁悬浮事件、重庆出租车司机罢运事件等等）则标志着另一类新型决策模式——即参与式治理模式的出现与兴起。目前，我国正处于过渡时期，各地政府的行政决策实践中正逐渐显露出从封闭走向开放的趋势。[footnoteRef:1] [1:  从行政决策模式出发可以进一步往上追溯到行政规则的制定模式，王锡锌&章永乐（2003）提供了一个观察行政规则制定过程的视角，并归纳出了大众参与模式与专家理性模式两种范式。其中，大众参与也能够很大程度上影响行政规则制定模式，是制约专家权力的重要机制，同时也有助于增强规则的正当性。] 


在行政决策的具体实践中，不少文献总结了在不同情景下，公众参与如何影响具体行政行为的作出。在我国行政法的发展历程中，行政纠纷领域经历了从不允许和解到提倡行政和解的转变，而行政复议和行政诉讼领域也经历了从不适用于调解到可以调解的转变。叶必丰（2008）分析了这一过程背后暗含的公众参与对行政决策模式的影响，行政本身从最初行政机关单方面意志的体现逐渐引入了相对人的参与，包括申请、申报、举报、陈述、辩解、举证和听证等一系列行为。与此同时，诚实信用原则也被导入行政法关系中，这实际上一定程度约束并限制了行政机关和相对人在行政程序中的意思表示自由，使得承诺与合作在具体参与中扮演着更为重要的角色。在此基础上，和解与调解才能够成为化解纠纷的有效途径，这一行政决策模式保证了行政机关和相对人能够互相认可对方的事实证据和法律意见，并最终达成共识。张英民（2012）则从具体的事件出发分析了如何通过引入公众参与的方式突破摊贩管理暴力困境，进而推广到行政处罚权的改革与进步。他指出，公众参与（如让公众目睹城管执法的全部真实过程）能够强化制约城管权力、引导社会舆论转向、约束暴力摊贩，是突破这一困境的理性选择。为了保证公众参与的效果，还需要注意契约关系、全程监督、信息公开等等。在这一案例中，公众参与行政决策具有重要的程序价值，既能防止政府通过新的行政决策规避社会公众对于摊贩管理的全程监督，也有助于进一步扩大摊贩管理中的公众参与范围。

4、 公众参与对行政法学的挑战：以环评为例

江必新&李春燕（2005）从宏观角度分析了公众参与视角下，行政法学面对的挑战：①公众参与可能使行政行为的有效性无法充分实现（公众意志和行政目的不统一时）；②公众参与的结果可能侵害某些弱势社会成员的合法权益（少数服从多数的原则指导下，非组织化的个体权益可能受到损害）；③公众参与可能使行政责任虚化（应该由行政机关承担的责任会转移到公众身上）；④公众参与可能增加行政成本（传递信息和提供交流场所需要付出大量人力、物力与财力）。因而，行政法和行政法学应积极应对公众参与提出的问题，形成更加完备的公众参与法制体系。

公众参与的一个重要实践领域是环境影响评价制度，由于大量的城市建设与规划项目会对周边居民的生活环境产生直接或间接的影响，具有典型的负外部性（Negative Externality）特征。随着百姓环保意识的逐步提升，人们越来越多地关注周边环境的质量及其影响因素，并希望表达自由意志，避免重点污染源进入自己所在的生活区域。

自2019年开始施行的《环境影响评价公众参与办法》明确规定了公民参与环评的原则、流程与方式方法，公众参与项目或建设环评，参与环境污染治理目前正成为城市规划与环境保护领域的主流，然而，在实际操作过程中也遇到了大量的困难与挑战。

李艳芳（2004）分析了社会团体与非政府组织（NGO）引导公众参与的必要性，认为大量的NGO并没有实现对行政机关执法的全面有效监督。王明远（2016）分析了公民参与环境民事公益诉讼在行政诉讼法学界面临的争议与挑战，由于环境污染涉及科学技术层面的复杂分析，行政机关、司法机关和代表公民利益的公益组织之间难以界定明确和清晰的损害与赔偿，同时公众参与背后代表着多数人的普遍利益，具有分散性和广泛性，公益组织作为代理方参与诉讼可能存在道德风险问题。朱佳林（2013）认为，公共环境行政参与的缺失主要包括公众和政府两方面的原因，公众的参与意识缺失、参与能力有限，而政府信息披露往往过于专业，且在环境行政活动中占据了错误的主导地位。黄森慰等（2017）利用了福建省农村固定观察点开展的专项调查数据进行了实证分析，结论认为文化程度和环境认知水平会显著影响公民参与环境污染治理的意愿，农民的环保意识与能力仍有待提高，且乡村社区的熟人社会模式也会一定程度上影响地方政府在进行农村环境善治的行政行为。基于公共参与环境领域行政决策与治理中暴露出的意识薄弱，资源不足，能力欠缺等问题，周晓丽（2019）提出了CLEAR模型，五个字母分别代指“Can”（能够）、“Like”（喜欢）、“Enabled”（使可能）、“Asked”（被请求）和“Responded”（被回应），并提供了具体的处理对策。

[image: ]

图1 我国环境行政参与不足的原因及关联，参考（朱佳林，2013）绘制



在实际的行政与行政诉讼实践中，一个案例是2012年上海市杨浦区正文花园（二期）业主委员会等与上海市环境保护局环评审批决定纠纷上诉案，该案例中，上诉人（小区业委会）质疑输变电工程的环评报告与环评审批过程中开展的公众参与不合法，并认为相关技术标准不符合相关环境保护的法律与法规，向环境保护部申请行政复议。尽管由于当时关于公众参与制度的法律规范不够完整与清晰，最终的判决结果驳回了两业委会的诉讼请求，但是这一典型案例进一步明确了“在环评审批行为中，公众参与应当成为司法审查中不可或缺的重要环节”的原则。

5、 总结与讨论

本文从三方面梳理了公众参与的理论渊源及其对于行政法学的研究价值。公众参与为行政主体和相对人之间的搭建了良性互动的渠道，不仅有助于推动未来行政决策模式由传统的管理主义转变为参与式治理，同时也对行政机关提出了进一步的要求，百姓直接参与行政治理也是民主和自由意志的充分体现。随着行政法领域的不断健全，公众参与必将更加有机地融入当代中国的公共决策之中，显示其优化决策质量、增进官民互信、巩固社会团结的正向效果。
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