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城市更新中政府对公民参与的行为选择

代　 凯

当代中国，公民参与“在高层的合法性诉求与民间的充权诉求的双向拉动
下，呈现出需求全面高涨的局面”，自上而下与自下而上力量的相互激荡共同促
进了中国“新公共运动”的兴起与发展（王锡锌，２００８：５０）。值得注意的是，
政府对公民参与决策制定存在复杂的行为选择：在某些情况下主动开展公民参
与，在另一些情况下却对公民参与被动接受；在某些情况下广泛开展公民参与，
在另一些情况下却试图限制公民参与可能造成的影响。正是由于政府对公民参
与行为选择的多样性，才导致了公民对决策制定影响力的不同。那么，政府对
公民参与为什么会呈现出不同的行为选择？哪些因素影响了政府的行为选择？
对上述问题的探讨是公民参与领域研究所必须回答的基本问题，也是理解当代
中国纷繁复杂的公民参与实践的关键。

令人遗憾的是，理论界对上述问题的研究存在较为明显的不足。其一，从
研究数量上看，已有研究主要集中在对公民参与进行功能分析和规范分析、描
绘公民参与的过程和事件、关注参与过程中公民的行为和策略、探讨改善公民
参与的程序和技术等，有关政府对公民参与态度和行为的研究比较缺失，只有
为数不多的学者较为系统地关注了这一问题（郭小聪、代凯，２０１３，２０１４）。其
二，从研究质量上看，很多研究解释了政府对公民参与行为的具体原因，但没
有进一步发掘原因背后的蕴含的因果机制；一些研究检验了影响官员行为的相
关变量，但在研究政府组织内部运作过程方面存在明显的空白，缺乏政府行为
分析的微观基础；很多研究给出了某种政府对公民参与行为选择的解释，但缺
少一个分析政府不同行为的理论模型或框架。总体而言，公民参与研究仍“缺
乏一个解释官员之所以让公民参与决策制定的严谨模型……只有少量的实证研
究探讨了影响官员鼓励公民参与意愿的因素”（Ｙａｎｇ，２００６：５７３）。进一步推进
关于政府对公民参与行为的研究，需要：（１）系统观察政府组织的内部运作；
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（２）解释政府行为背后的因果机制；和（３）构建一个系统的理论模型或分析
框架。

借鉴西蒙的观点，文章将政府行为选择视为一种广义上的政府决策，并从
组织决策的角度分析政府对公民参与的行为选择。从组织决策视角出发，引入
注意力分配的概念，梳理了组织学中的注意力分配研究，分析了决策者注意力
分配对组织行为选择的影响及其影响决策者注意力分配的因素。本文认为：政
府偏好并非影响政府行为选择的直接因素，政府行为选择在很大程度上是由政
府注意力分配的不同导致的，不同的政府注意力分配引发了政府行为选择的改
变；政府的注意力又是由其他因素影响的，不同因素影响政府注意力分配的变
化。在上述理论基础之上，将目光聚焦于政府对公民参与的行为选择问题。文
章通过吸收公民参与和政府行为的相关研究成果，结合大量的真实世界案例和
田野调查发现，提炼若干基本的分析概念，初步勾勒了政府对公民参与行为选
择的理论模型。政府对公民参与决策制定表现出不同的行为选择：既有主动开
展，也有被动接受；既有广泛开展，也有限制影响。政府对公民参与行为选择
背后存在着三种影响因素：科层规则、官僚利益和外部压力。这其中，注意力
分配对政府的行为选择起到了至关重要的作用。面对不同的议题、领域和情境，
政府对公民参与的关注度是不同的，同时这种关注度也是会发生改变的。基于
此，文章构建了政府对公民参与行为选择的“注意力分配”分析框架，指出政
府对公民参与之所以呈现出不同的行为选择，原因在于其自身受到来自科层规
则、官僚利益和外部压力等多重因素的影响，导致注意力发生转移，进而引发
行为变化。

文章采用案例研究方法，研究对象皆来自于广州市Ａ区城市更新中发生的
几个案例。之所以选择在广州市Ａ区，一方面是出于研究案例的典型性，另一
方面是出于进入现场的便利性。２０１３年到２０１４年间，笔者以实习的名义到Ａ
区城市更新局进行了长期的田野调查。实习期间，学习城市更新的政策文件，
参与单位举办的工作会议，深入科室分管的项目现场，协助领导同事完成相关
工作。通过日常与同事们的访谈、交流以及非参与观察和参与观察，搜集了大
量与研究相关的文件、档案、图片、影像素材和“内部资料”。

实证分析表明：第一，科层规则是一种鲜明的显性主导因素，它体现了科
层组织中的层级节制机制。科层规则对公民参与规定的明确化程度越高，政府
注意力越会集中在科层规则之上，继而越会严格遵照科层规则开展公民参与活
动。第二，官僚利益是一种典型的隐性支配因素，它体现了科层组织中的激励
惩罚机制。项目工程给官僚带来的利益越大，政府注意力越会集中于确保利益
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的实现，继而越会采取有利于项目推进的方式开展公民参与活动。第三，外部
压力是一种增长的概率影响因素，它体现了科层组织中的学习适应机制。相关
利益群体行动产生的外部压力越大，政府注意力越会集中在外部压力之上，继
而越有可能吸纳民意并开展公民参与活动。第四，科层规则、官僚利益与外部
压力三种影响因素之间存在复杂的关系。多重因素影响下政府对公民参与的行
为选择复杂多变，每种因素在不同时点上占据不同地位，政府的最终行为选择
是不同因素之间交互作用的结果。

以上研究结论是基于对发生在广州市Ａ区城市更新中的若干案例进行分析
的基础上提炼而得的，这些结论构成了“注意力分配”分析框架的重要理论内
涵，为解释政府对公民参与的不同行为选择提供了一个系统性的解释工具。理
论研究层面，一方面，本文回应了杨开峰等提出的公民参与的“行政回应”框
架，弥补了定量研究论证层面的薄弱，充实了政府对公民参与行为选择的微观
基础，并从注意力分配的视角考察了变量之间的作用机制；另一方面，本文以
政府部门作为分析对象，探讨政府组织是如何在内外部条件的约束下进行注意
力分配，并在此基础上考察注意力分配对行为选择的影响，有助于丰富组织学
中的注意力分配问题研究。政策实践层面，文章认为改善公民参与的效果，需
要通过提升科层规则的明确性、调和官民利益的统一性和强化对外部压力的预
见性规制政府对公民参与的行为选择。

本研究存在一定的局限和不足。具体而言：第一，受研究条件和研究可行
性方面的限制，本文未能细致还原政府对公民参与行为选择的完整画面，在对
政府注意力分配的测量问题上存在不少问题。第二，本文将研究的重心集中在
考察政府的行为选择，在很大程度上忽视了从公民角度对政府行为进行佐证。
第三，在研究案例地点的选择上，本文局限于广州，这就使得理论模型的解释
力可能存在不可预期的复杂性。尽管存在以上可能的不足之处，本研究还是从
实证层面对政府行为选择进行了理论探索，提供了一个解释政府对公民参与不
同行为选择的系统性的分析框架。在今后的研究中，应着重从以下几个方面寻
求改进：一是通过拓展其他领域的研究，检验政府对公民参与行为选择“注意
力分配”分析框架的适用性，并对理论模型做出进一步优化和改进。二是在全
国层面选择若干不同类型城市，分析不同影响因素与城市类型之间是否存在相
关关系，并尝试提炼新的影响变量。三是通过更为扎实的田野调查，进一步丰
富分析框架的实证基础。
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《公共行政评论》
书评栏目改版与征稿启事

书评栏目是本刊的特色栏目，自推出之日起，便以服务学界同仁，评介
学界最新学术研究成果与经典著作为己任，一直深受广大读者好评。为更
好地服务读者和将之打造成为本刊的品牌栏目，从２０１５年第１期起，本刊
将对书评栏目进行改版：

一、改版后的书评栏目在内容上将以两种形式出现，一是深度评论型文
章，二是资讯评论型文章。

二、深度评论型文章，除了对单本著作的评论文章外，将会特别欢迎对
同一议题下的两至三本或数本著作进行深度评论的文章。该类书评文章，
要求以点连线，由线成面，既能对著作议题进行深入的讨论，展示同一议
题不同著作间思想、观点的异同与交锋，又能勾勒出学术史上该议题的演
进轨迹与轮廓，让读者不但能够了解所评著作所谈论的议题，也能据此判
断著作在学术史上大致所在的位置。字数在８０００至１５０００字间为佳，优秀
文章可适当放宽字数限制。

三、资讯评论型文章，以介绍国内外新近出版的公共管理与行政领域的
学术著作为主，要求对著作内容能进行或简要全面或突显特色的介绍，并
对著作的价值进行简要点评。字数一般要求在２０００字以内。

欢迎广大读者为本刊赐稿！
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