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摘 要：各类公众参与方式是否恰当以及各种参与方式的程序是否得到有效保障，都直接影响公共投资建

设项目决策中公众参与的实施效果，并最终影响项目决策的质量。比较分析了目前国内公共投资建设项目

决策中各种公众参与方式的优点与不足，提出了完善各种公众参与方式的相关措施，以有效提高公共投资

建设项目决策的民主化、科学化、合理化水平。 
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0 引言 

公共投资建设项目是指通过政府财政性资金直接投资

或政府融资进行建设的项目［1］，具有社会影响范围广、公

众关注度高以及投资量大等特点，而且公共投资建设项目

是为广大公众服务的，代表广大公众的利益。所以，在公

共投资建设项目决策过程中引入公众参与是十分必要的。

公众参与方式是否真正具有民主性、科学性和有序性，将

在很大程度上影响公共投资建设项目决策的质量以及公众

对该类建设项目的接受度，进而影响该类建设项目体现公

众利益的有效性。公众参与不仅能对公共投资建设项目决

策起到较好的监督作用，而且有助于该类建设项目决策的

顺利执行，进而降低该类建设项目实施的难度，并提高该

类建设项目的社会效益。科学的、合理的公共投资建设项

目决策是复杂和困难的，在其决策过程中引入各种方式的

公众参与之后，其复杂程度和困难程度无疑会增大。因此，

为增强公共投资建设项目决策中公众参与方式的科学性、

有序性与合理性，有效实现该类建设项目决策的科学化和

民主化，公众参与公共投资建设项目决策的具体方式的选

择与使用就成为一个亟待解决的问题。 

1 公共投资建设项目决策过程中的各种公

众参与方式的分析与比较 

由于经济发展水平不足以及历史原因，公众参与公共投

资建设项目决策在我国发展相对较晚，目前尚处于回应型公

众参与阶段，即告知公众有限的项目信息以及征集公众对项

目决策的建议，而并非公众直接参与项目决策［2］。目前，

我国公共投资建设项目决策中公众参与方式主要有 4 种。 

1.1 面对面的参与方式 

面对面的公众参与方式指在公共投资建设项目的前期

决策过程中，由政府有关职能部门听取项目所在地的专家

学者、人大代表、政协代表、社会团体、工会、居民委员

会代表、社区代表等的意见和建议，一般采取与相关社会

团体代表直接沟通的方式间接了解社会各类公众对项目决

策的意见。面对面的参与方式主要有 4 个特点：①是政府

主导的选择性参与，对于专业性较强的公共投资建设项目

而言，决策者能快捷、有效、深入地获得对项目决策的有

用信息［3,4］，其不足主要体现为参与主体不具有广泛性；

②没有明确的法律规定其具体参与程序，参与效果主要取

决于政府决策层的意识。当决策层具有较强的民主意识、

公平意识和参与意识时，面对面参与方式能对项目决策起

到明显的积极作用，反之，则流于形式；③以政府决策部

门获取相关信息为主要目的，能以较少的经济成本获得对

项目决策的信息支持，但是，由于诸多被访问者或多或少

与政府部门存在依附关系，缺少独立性，所以这些代表往

往更多地代表政府的利益，而较少从广大公众利益角度表

达意见；④缺乏公开透明度，从选择参与代表到最后项目

决策落实，其公开性和透明度都较为缺乏。 

1.2 听证会的参与方式 

我国的听证会制度是源于发达国家相对成熟的听证制

度并结合我国国情而实行的一种公众参与方式［5］。目前，

我国有《中华人民共和国价格法》、《中华人民共和国立
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法法》、《中华人民共和国行政处罚法》、《中华人民共

和国环境影响评价法》和《中华人民共和国城乡规划法》5

部法律规定了听证制度。公共投资建设项目决策的公众听

证会属于行政听证，主要涉及项目环境评价、项目决策(选

址、项目取名、征地、规划方案等有限的几个方面)的意见

征集等。例如，《重庆市行政决策听证暂行办法》规定，

在“编制城市总体规划⋯⋯可能对生态环境、城市功能造成

重大影响的政府投资项目的立项审批或核准⋯⋯重大建设

项目的环境影响评价”等 11 个方面的政府决策中，必须先

组织听证，问计于专家、市民。 

公共投资建设项目决策过程中，听证会方式的公众参

与主要有 3 个特点：①现行公众听证制度提供了一种制度

化的、有序的参与方式，为公众提供了一种直接与政府交

流和沟通的平台，增强了政府决策的合法性，在一定程度

上提高了公共投资建设项目的公众接受度，反映了民意并

促进了社会的稳定；但是，在参与主体上，公众听证制度

还存在参与公众听证代表选择不规范、代表的非组织化、

主办单位及主持人不够中立等不足，这些不足影响了民意

的充分表达，弱化了听证制度公众参与对政府决策的影响；

②从政府行政过程来看，公众听证制度有促进公众利益表

达和利益平衡的功能［6］，但由于我国听证制度处于起步阶

段，虽具有一定的法律约束力，却也存在听证过程透明度、

听证结果法定性和听证程序的不完善。听证过程不公开，

会影响听证会的公正性。听证结果对项目决策不能起决定

性作用，会弱化听证制度的公众参与积极性。各地方没有

统一的听证程序，在相关法律规定不明确的情况下，是否

举行听证会常常取决于听证组织者的主观意愿；③听证会

举行成本往往较高，例如，杭州市区客运出租车汽车运价

调整听证会在杭州华晨国际饭店举行，《浙江省物业管理

条例(草案)》在杭州新侨饭店二楼多功能厅举行，花费可想

而知。听证会花费过高，不仅限制公众参与，而且限制听

证会的常规化。 

1.3 媒体、网络途径的参与方式 

该种公众参与方式是指在公共投资建设项目决策前

期，政府通过媒体(报纸、电视、广播)和网络(政府能效网、

互联网公共论坛 BBS)向公众公布项目信息，公众可以通过

电话、信件、E-mail、传真以及网络发帖留言的方式间接参

与项目决策。该种参与方式主要有 3 个优点：①参与主体

的广泛性和多元化，由于其参与壁垒相对其它参与方式要

小得多，因此能实现更加广泛的公众参与，并且该种方式

的利益表达更具代表性；②参与不受时间、地点的限制，

在项目信息及时公开的条件下，广大公众都能第一时间表

达自己对项目决策的意见；③参与的经济成本低，与听证

会参与方式相比，只需要将项目决策的相关信息通过媒体

和网络向公众公布，就能收集到大量的建议。 

与此同时，该种参与方式也存在不足：①“信息鸿沟”

造成意见整理及回复困难，例如，杭州市长热线“12345”在

2006 年 7 月 1 日至 15 日共受理市民求助 6 729 件［2］，如

此大量的信息在短时间内通过媒体和网络传递给政府决策

者，再加上这些信息分散零碎，无疑将给政府决策者收集、

整理以及回复这些意见造成极大的困难；②参与制度化程

度低，政府决策者对这些信息的接受、整理、回复、处理

并没有制度化，呈现出无序的状态，公众参与的无制度化

或制度化程度低为政府提供了“回避”的空间，容易导致公

众的消极参与；③网络媒体工具的使用存在较大的差异，

这些差异主要来自于经济、地理、阶层和能力等方面，例

如，在获取信息的便捷程度上，贫穷地区的公众虽然可以

通过图书馆和网吧从网络上获得信息，但是与家庭及办公

室上网还是存在显著差别。 

1.4 公众调查的参与方式 

公众调查的参与方式指政府对将要建设的公共投资建

设项目周边的公众、或受项目影响的更大范围的公众进行

大量的问卷调查和访谈，了解公众对项目决策的看法、态

度，征询公众意见。这种参与方式的特点是被调查公众的

范围较广，调查的结果具有一定代表性，但是公众深入参

与的机会较少。而且，这是一种被动的参与方式，政府决

策层是否采纳了公众的意见，采纳了多少，公众无从得知；

公众与政府的沟通几乎完全是单向的，这些会降低公众参

与的积极性。 

通过上述分析可知，各种公众参与方式各有优缺点。

面对面的公众参与方式更适合于专业性较强的公共投资建

设项目；网络媒体以及公共调查的参与方式更适合于公益

性强、专业性弱的公共投资建设项目；听证会的公众参与

方式更适合于普通公众、政府以及其它利益团体各方利益

较为突出的公共投资建设项目。 

2 公共投资建设项目决策过程中的各种公

众参与方式存在不足的原因分析 

目前，在我国公共投资建设项目决策过程中，各种公众

参与方式存在不足的原因是多方面的、综合性的，各种公众

参与方式在参与主体的代表性、参与制度化的层次、法律保

障、项目决策信息的获取等方面，都存在相似的问题。 

2.1 公众参与的组织化程度低，弱化了公众主体的代表性 

虽然目前我国政府行政管理体系中的组织有工会、妇

联、社团等，但是这些组织都带有先天性的准政府性质。

这些组织化团体的政治依附性较强，自由表达的功能较弱，

真正能独立代表公众利益的独立团体的生存和发展的政治

空间有限［7］，因此这类组织的公众代表性较弱。又由于我

国的非政府组织(NGO)发展处于起步阶段，难以形成较多的

中立的利益表达团体，这在客观上增加了我国公共投资建

设项目决策过程中选择具有代表性参与主体的难度。 

2.2 有关公共参与的法律法规不健全，增大了政府决策者

是否组织公众参与的自由裁量权 

虽然我国在《中华人民共和国环境影响评价法》、《中

华人民共和国城乡规划法》中规定了公众参与项目评价的

权利，但对公共投资建设项目决策过程中的公众参与权利

还没有明确的规定。例如，2009 年 10 月 1 日起施行的《规
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划环境影响评价条例》第 13 条规定：“编制机关对可能造

成不良环境影响并直接涉及公众环境权益的专项规划⋯⋯

应当采取调查问卷、座谈会、论证会、听证会等形式，公

开 征 求 有 关 单 位 、 专 家 和 公 众 对 环 境 影 响 报 告 书 的 意

见⋯⋯”。由“可能”、“应当”的文字表述可以看出，政府在

征求意见时，公众参与方式并非强制性的规定。同时，问

题的关键还在于对于何种情况“可能”造成不良环境影响并

直接涉及公众环境权益，并没有明确的规定。对于应该让

公众参与而未实施的相关项目主体部门，也没有明确相应

的法律责任。 

2.3 制度化参与方式不畅通，弱化了公众参与的有序性 

目前，我国公共投资建设项目决策中的公众参与呈现

出非制度化参与的状态。公众参与缺乏畅通的、有效的利

益表达渠道，导致了公众参与的无序性。当公众的利益受

到公共投资建设项目实施的负面影响时，公众通常可以通

过制度化的方式(如：申诉、信访、举报、媒体投诉等)表达

自己的诉求，争取自己的权益，但是由于这些参与方式的

不畅通，公众诉求成本较高，导致公众采取集体上访、阻

碍交通或者阻碍项目实施等非制度性公众参与行为。在我

国的公众参与过程中，还存在公众的利益诉求难以通过既

有的制度化参与方式得到表达，利益表达机会不均衡，以

及弱势群体利益表达困难等问题，这些都是导致公众参与

无序的直接原因。 

2.4 公众的参与意识和决策层的民主意识薄弱 

公众缺乏参与意识是目前我国公众参与实践中较为普

遍的现象，公众对参与的概念、参与的内容、参与的途径

以及自身享有的权利和义务的认识还不够清楚。在基层政

府决策层中表现为缺乏民主意识，今天我国还有很多地方

的决策层在公共投资建设项目决策的过程中，仍然认为决

策是政府的事情，与公众无关。我国长期处于集权程度较

高的政治和行政管理体制之下，一部分政府决策层的法制

观念淡薄、官本位思想严重、传统行政管理观念较深入，

这些都严重制约了公共投资建设项目决策过程中的公众参

与积极性。 

3 完善公共投资建设项目决策过程中公众

参与方式的重要保证 

3.1 公众参与方式有效性的评价准则 

(1)科学化准则。公共投资建设项目的决策过程应该体

现科学化准则。科学性不仅仅体现为项目决策过程中对科

学决策方法和技术的使用，而且还体现为项目决策程序的

合理、公开，参与者权利与责任的合理分配，以及在科学

的公众参与体制下，在公众和政府共同决策的过程中对各

种定性和定量方法的综合运用［2］。 

(2)民主化准则。公众参与方式的民主化程度会直接影

响公共投资建设项目相关利益分配的均衡性，民主化意味

着各种参与方式的参与主体边界的扩大，即让更多的公众

有效地参与决策。 

(3)适宜性群体准则。由于公共投资建设项目的种类多、

专业性强、复杂程度高，并非所有的公众都是参与公共投

资建设项目决策的适宜性群体，因此，选择具有代表性的

公众是很有必要的。 

(4)效益准则。效益准则是公众参与公共投资建设项目

决策的一项重要原则，从成本—收益的角度分析，就是要

利用最小的参与成本，获得最优的参与效益，这里的效益

不仅仅是指经济效益，还包括社会效益和环境效益。 

3.2 完善公共投资建设项目决策过程中公众参与方式的建议 

(1)完善相关法律制度。通过完善相关制度，明确公共参

与的权利和义务，为公众参与公共投资建设项目决策提供制

度保障。首先，通过法律的形式明确公众的知情权和参与权，

根据权利与义务相一致的法律原理，公众在享有参与权、知

情权的同时也要履行相应的义务［8］，规定公众参与的义务是

为了更好地保障公众参与权利的实现；其次，明确公众参与

公共投资建设项目决策的内容、方式、渠道和事项，便于公

众通过多种途径参与项目决策，实现公众的利益表达；最后，

确保项目决策的公开透明度，政府应该将项目的决策过程、

决策依据、决策结果以及花费等相关信息及时地公布于众，

确保公众拥有足够的参与信息。 

(2)提倡组织化的有序参与，鼓励中立的非政府组织和

社团参与公共投资建设项目决策。公众以个人的名义参与

项目决策存在诸多弊端和局限，例如公众代表性问题、群

体单极化现象。如果公众以团体的名义参与项目决策，那

么参与公众不具代表性、信息不对称等问题将得到改善。

各种利益集团为获得利益最大化，在参与项目决策过程中

进行利益博弈，必然会选择该利益团体中最优秀的人员作

为参与代表，从而改善参与公众的代表性问题。一方面，

团体的力量远大于公众个体，能对政府决策层起到更有力

的监督作用；另一方面，团体与团体之间的相互博弈和掣

肘，可以有效避免群体性的无序参与，为制度化的有序参

与提供了另一种方式。 

(3)增强决策者的民主意识，提高公众的参与素质。西

方发达国家公众的参与意识和民主意识都比我国强，这主

要是我国经济发展水平不高和历史原因造成的。由于公众

参与项目决策过程的本质是政府和公众相互沟通、协调的

过程，所以，不仅需要提高公众的参与意识和参与能力，

而且还需要增强政府决策层的民主意识，才能确保公众参

与公共投资建设项目决策的顺利进行，并确保公众参与的

广度和深度。可以通过媒体宣传、教育、培训以及制度创

新等方式，来增强政府决策层和公众的参与意识。 

4 结语 

既然公共投资建设项目的本质是为广大公众服务，那

么就有必要在公共投资建设项目决策过程中引入公众参

与，而有序的、恰当的公众参与方式能有效地促进实现项

目的公共利益。因此，完善公共投资建设项目决策过程中
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的各种公众参与方式，选择适当的公共参与方式参与公共

投资建设项目决策过程，无论对于提高项目决策的民主性、

科学性、合法性和决策本身的质量，还是对于维持项目本

身的公共利益性质，都有重要的意义。 
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Abstract: Whether each style of public participation is appropriate, as well as whether each participating procedure can be 

effectively guaranteed, directly affect the consequences of implementation of public participation in public investment construction 

projects, and influence quality of project decision-making. Through the comparative research, it analyzes present ways of public 

participation in basic construction projects decision-making in domestic. And it proposes some associated measures, so that 

it could consummate the ways of participation and effectively improve the level of democratization, scientificity and rationalization 

in decision-making. 
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