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    摘要：本文整理了二十多个案例，从否决者、否决点、否决权等角度对当前我国公民否决政策现象的特征进行了描述，并依照否决在政策过程中的阶段、被否决政策涉及利益的范围或领域等标准进行了分类。文章提出公民否决政策是现代政治生活的常态政治形式之一，并且运用“自主性国家-结构-能动”分析框架对公民否决政策的发生机制进行了初步解释，提出的原则性政策建议是非政治化处理。
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　　一、当前我国公民否决政策案例概述
　　公民否决政策，是政策否决现象的一种类型。所谓政策否决，即政策过程中政治主体行使否决权，促使决策者放弃或改变议题、决定的现象。笔者发现，近年来，我国出现了民众等发起、推动政策否决的事例。这些案例呈现出来的特征，如普通民众成为否决者，政治行动者有意识地采取理性方式、有策略地表达其意愿，社会形成一种自下而上的力量并对政府政策或行为形成实质性否决等，令人瞩目。政策否决尤其是公民否决政策现象的出现，折射出我国国家-社会关系的重大变化。本文把目前收集到的事例共25件，整理成案例概要（见表1），并以此为基础，对我国公民否决政策的特征、类型及如何认识等问题进行初步探讨。
　　笔者注意到，目前已有较多文献针对上述案例中的部分案例进行了研究。它们主要从维权运动或集体行动、公民参与、媒体或舆论与议程设定、群体性事件等视角，运用相应理论资源（如社会运动理论、传播理论、冲突理论等）加以分析或解释，产出了重要结论，增进了知识积累。但相关研究分散在各个领域，不利于形成统一的解释性理论及提出政策建议。笔者尝试把上述案例归为“公民否决政策”这一现象，加以研究。



　　二、当前我国公民否决政策现象的特点与类型
    理论上，政策否决的要素包括否决者、否决点、否决权、否决对象、否决结果、否决方式等。因此，当前我国公民否决政策现象的特征与类型等也可以从这些要素角度加以分析。
　　（一）当前我国公民否决政策现象的特点
　　笔者认为政策否决包含六个要素：
　　（1）否决者，即行使否决的政治主体，也就是政策过程中的各个主体，可分为行动主体与机构两类。前者包括政治家、官僚、利益集团、研究机构、大众传媒等，后者包括政府组织、社会组织、国际组织等。从否决者在政策系统中的位置，可区分为内部否决、外部否决等。
　　（2）否决点，即在政策运行过程哪个环节或阶段予以否决，否决点通常位于议程设定、方案规划、合法化等环节中，既可能在行政机构内，也可能在立法机构中，公民复决也可能成为否决点。从否决发生的政策阶段角度看，可分为事中、事后否决，也可称之为共时性否决、历时性否决。所谓事中否决或共时性否决，即政策制定过程中发生的否决；事后否决或历时性否决，即对已执行政策的否决。
　　（3）否决权，即一种行使否决的政治权力，可分为体制性权力、体制外权力。体制性权力，即制度所设定的程序性权力，反之即体制外权力。由此，可区分为正式否决、非正式否决。另外，从否决权运行的方向看，政策否决可分为平行否决、自上而下否决、自下而上否决。
　　（4）否决对象，即否决的是哪一种类型的政策。政策可从领域及层次等角度划分，前者包括政治、经济、社会、文化、对外政策等，后者包括元政策、基本政策、具体政策等。政策的常见形式则包括法律、法规、人事决定、预算、项目等。一般来说，政策层次与政府层级相对应，因此高层次的或涉及核心权力的政策，否决的难度大。
　　（5）否决结果，可能是议题、方案或政策被放弃、被否决或被大幅度修改等。
　　（6）否决方式，投票、表决、集会等。
　　表1是对近年来我国公民否决政策案例的概述，尽管其中的案例数量有限，特征的概括可能不甚全面。但根据政策否决的要素，通过对上述案例的分析，依旧可以发现当前我国公民否决政策现象中的一些特点：
　　第一，否决者通常在个体意义上进行表达、采取行动，否决者群体的组织化程度低，即使出现大规模的集体行动，也属利益表达型，而由社会组织或机构成为否决者的案例较为少见。公民否决政策现象中组织化程度低的客观原因是其集体行动往往是问题触发型。换言之，在问题触发集体行动之前，并不存在既定组织。当然，也有组织作为主导性否决者的案例，典型案例即反对怒江建坝运动中的环保NGO。当然，否决者组织化程度并非一成不变，其演变的可能性包括：在行动中形成社会资本、非正式群体乃至组织；更多的组织成为否决的参与者、发起者，并可能进行社会动员发起更大规模的集体行动。从已有案例看，反乙肝歧视运动等是一个证明。随着运动发展，组织化程度大大提高，其网络论坛“肝胆相照”目前有注册会员多达数十万。
　　第二，依据否决在政策过程中的划分阶段不同，公民否决政策可分为两种类型：一是政策制定过程（议程设定、方案规划、合法化）中的否决，二是对已有政策的否决。25个案例中，属于前一类的包括反对怒江建坝、厦门PX事件、上海磁悬浮、番禺垃圾焚烧发电厂、国鸟评选、绿坝事件等；其它大部分案例属于对已有政策的否决。理论上讲，对已经实施一段时间的政策进行否决，难度将大于对正在制定政策的否决，因此否决行动可能规模更大、持续时间更长，进而行为激进化乃至暴力的可能性增加。案例比较发现，反对怒江建坝、厦门Px事件、-上海磁悬浮、番禺垃圾焚烧发电厂、绿坝事件等“政策制定中的否决”，在行动规模、持续时间长度、行动激烈程度等方面，不及上海“绿园”社区居民抗争、反乙肝歧视运动、废止收容遣送办法等。
　　第三，从否决对象看，被否决政策主要涉及省级及以下政府及其部门，从领域看涉及经济开发政策较多。从被否决政策的层级看，涉及中央政府及其部委政策的案例有5件（收容遣送条例、铁路春运票价、国鸟评选、“绿坝”、拆迁条例等），涉及省级政府及其部门的有5件（“行人违章，撞了算白撞”、怒江水电开发、华南虎、磁悬浮、进津费等），涉及市级以下地方或基层政府及其部门的有13件（“绿园”、竹溪工业园、黄碟案、神女雕塑、杨柳湖工程、圆明园工程、红头文件促销白酒、毕业证与结婚证挂钩、厦门PX、本溪团干部、“躲猫猫”、番禺垃圾焚烧发电厂、江西南康）。其他两件，即反乙肝歧视运动及“同命不同价”，涉及多层级政府及其部门。从被否决政策涉及领域看，主要涉及经济开发政策、公民权利保障、司法决定、分配性政策等。
　　第四，从否决后果看，成功否决的一般情形是：公民采取各种行动表达否决意愿后，政策当局在舆论压力、上级机关干预等情况下自我纠正或否定。不过，也存在上级机关直接纠正或否决的案例，如全国人大常委会通过新交通法，实质上否决了此前近20个城市实施的“行人违章。撞了算白撞”规定。在我国，上级机关较少采取行动直接否决下级政策，是一个待解释的现象。
　　第五，从否决主体所采取的方式看，基本特征是非制度化方式为主、制度化方式为辅。制度化表达方式有上访、诉讼、诉诸媒体、个别接触官员、参加政府主导的会议等；非制度化的方式有上书、公开信、诉诸网络、短信、有策略地集体行动（如“散步”、静坐）、暴力等。
　　（二）当前我国公民否决政策的类型
　　根据政策否决的要素及类型，本文主要从两个要素——否决在政策过程中的阶段、被否决政策涉及利益的范围或领域角度，对当前我国公民否决政策现象进行分类（见表2）。除了根据否决点把公民否决政策区分为“已有政策否决”、“制定过程中的否决”两种类型外，另一方面从被否决政策涉及利益的领域或范围进行区分，即社区利益型、群体利益型、公共利益或公民权利型。这一划分，将否决者的群属特性、政策类型（领域、层次）等综合考虑，便于对我国公民否决政策进行更深入的研究。一般来说，政策涉及利益的“社区利益-群体利益-公共利益／公民权利”这一连续体，与政策所属层级“基层-地方-中央政府”、“个别政策-具体政策-基本政策-总政策-政策战略”等连续体大体匹配。而正是政策涉及利益的范围或领域很大程度上决定了否决者的群属特性。具体而言：（1）基层或地方政策的政策，主要涉及某一区域利益，因此否决者具有同地域属性；（2）局部领域或部门政策，可能涉及行业等群体，否决者具有同业等属性；（3）政策主体层级越高，其政策涉及利益的公共性越显著，而涉及公共利益、公民基本权利的政策，或者被建构为事关公民权、生态问题等的政策，其反对者在地域、行业上分布较广。通过这一分类，我们可以辨识出当前我国公民否决政策的典型类型，以及由此对典型类型进行深入研究。



　　三、公民否决政策现象初判
    公民否决政策，是摆在决策者、研究者等面前的一个新课题。如何认识公民否决政策现象？公民否决政策现象为什么发生？进一步来说，公民如何变成否决者？否决点或否决机会从何而来？否决的集体行动具有怎样的动员机制？否决成功（或失败）的影响因素有哪些？否决有哪些积极或消极后果？笔者尝试作出初步回答。
　　（一）公民否决政策是现代政治生活的常态政治形式之一主要原因有二：其一，作为一种政治行为，政策否决虽然反映了不同政治主体之间观念、利益等的差异或冲突，但其目标不是否定现有政治秩序或追求社会制度变革。赵鼎新曾经根据组织化程度、制度化程度，以及所追求社会变革的程度等三个指标来区分政治行为，认为政治行为主要有六种形式，即革命、反叛、常规政治、集体行动、改革、社会运动等。按照其标准，公民否决政策这一政治行为，组织化程度或低或高，但不是高度体制外的，也不追求根本性社会变革，不能归入革命、反叛等类型。政策否决现象，基本可归入常规政治、集体行动、社会运动等。其二，公民否决政策虽然可能导致矛盾、冲突，但说到底是凝聚政治共识的一个环节。因为，所谓政治，“是在共同体中并为共同体的利益而作出决策和将其付诸实施的活动。政治可以被简要定义为一群在观点或利益方面本来很不一致的人们作出集体决策的过程，这些决策一般被认为对这个群体具有约束力，并作为公共政策加以实施。”公民否决政策否决，反映了观点或意见的不一致，但却为作出集体决策提供了条件，为政治共识形成奠定了基础。当然，如何应对否决带来的挑战，是共识政治机制所必须面对的。
　　（二）公民否决政策现象的发生机制
　　笔者曾提出“自主性国家-结构-能动”分析框架来解释政治现象的发生，并对公民社会的生成、群体性事件等进行了探讨。对于公民否决政策现象的发生，本文认为亦可运用上述分析框架加以分析。
　　“自主性国家-结构-能动”分析框架的基本立场是：国家、结构、能动是同时存在、相互影响或相互塑造的关系，一般政治问题研究——从宏观政治社会面貌到微观的政治事件，均需从三种因素出发进行分析进而采取相应的认识论、方法论策略，如此才能获得解释。我们主张：
　　（1）具有自主性、能动性的国家，既是结构的产物或社会行动的结果，也部分地成为结构、行动改变的原因，并影响结构因素以及个人或团体的行动（目标、策略、方式等）。
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