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市、郡两级市民参与综合规划的协作式设计：模拟 
 

教学笔记 
 

背景资料 
 

协作式公共管理的一个独特分支是鼓励市民参与到协作过程之中，该分支以市民为中心（Cooper, 

Bryer, & Meek, 2006），注重实证和概念的研究。其他一些旨在解决社会问题的方法侧重于跨部门或

部门间关系，而以市民为中心的协作式公共管理则不同（Agranoff & McGuire, 2003）。在保留注重跨

部门或部门间关系方法优点的同时，以市民为中心的协作式公共管理主张市民和市民价值应被置于政

府研究与实践的中心位置。 
 

近年来，出现了两个与美国政府长久以来做法相反的、以市民为中心治理模式的案例。尽管还有

许多其他的例子，但是这两个案例是本模拟练习的基础。 
 

第一，1999年洛杉矶市的选民们通过了新的宪章。此宪章的精髓是启动了社区委员会机制。南加

州大学研究人员对此项授权于市民的新机制做出贡献。这些研究人员与社区委员会一起促进了公共管

理者和市民之间的协作 (Kathi & Cooper, 2005)。有三个不同的案例分别描述了如何建立信任、如何维

持合作关系，以及如何使行政人员对参与的市民负责等问题（Cooper & Bryer, 2007a; Cooper, Bryer, & 

Meek, Forthcoming）。同时，还有一些学者研究了不同组织文化的特征，是这些特征使行政人员更加

负责并且更加愿意与市民合作 (Bryer, 2007)。本模拟体现了该研究总结的特点和激励因素。 
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 第二，佛罗里达州正致力于州宪法的修订。佛罗里达民主家园组织正在努力促成这样一项修

订：即要求若要修订所有已由当地政府批准的有关市和郡综合计划，必须通过公众投票。此建议引发

了关于房主、企业所有者、开发商、政府官员的强烈争议。支持者提出目前开发者利益控制了土地使

用的决策权，而政府的决策均基于政治需要而不是社会利益。反对者指出，如果修正案通过，土地使

用权不再由政务官员决定，而将由房屋主和个人掌控。即使有潜在的经济和社会利益，这些房主和个

人也会阻止开发。包括商会在内的反对者在佛罗里达中心地区组织了市民参与活动，旨在明确土地使

用权决策的指导原则。尽管两万多名佛罗里达人参与了此次活动，但这些指导原则对政务官并不具有

约束力。 
 

佛罗里达案例为本模拟提供了主要背景；洛杉矶市的案例主要提供了一些有关个性特色和利益关

系的资料。要求学生跨越利益关系，在制定综合计划和修订过程中设计市民参与的机制，并将其制度

化。本模拟开始之前，学生们应完成相关阅读，以掌握市民参与政府管理的相关知识。 
 

模拟前的阅读材料 
 

本次模拟练习侧重于如何让市民参与综合计划制定和修改的过程。因而，推荐的第一份书目是帮

助学生理解市民参与政府管理的手段和过程。第一篇是Terry L. Cooper, Thomas A. Bryer和Jack W. 

Meek共同写作的名为《以市民为中心的协作式公共管理》（“Citizen-centered Collaborative Public 

Management”（2006））。这篇文章分析了市民参与的六种方法，并且详细分析了如何运用每种方法

以增强政府对市民的信任以及市民对政府的信任、市民效力、市民的能力、政府合法性和政府责任

感。市民参与行政管理的方法包括敌对抗辩、选举、信息交换（如；听证会）、市民社会、协商和以

市民为中心的协作式公共管理。 
 

第二篇是J. Lukensmeyer 和 Lars Hasselblad Torres合作的《公共协商：市民参与的管理者指南》

（“Public Deliberation: A Manager’s Guide to Citizen Engagement”（2006））。作者评估了一系列适用

于网络和面对面互动的协商技巧。 
 

Archon Fung在其《在复杂治理中参与的多样性》（“Varieties of Participation in Complex Govern-

nace”(2006)）中也研究了各种参与的方法。Fung通过三个连续的问题总结了一系列参与方法。他首先

问谁应该参与：范围从专业的管理人员到公共领域中的各种主体。接着他考虑了参与者应享有多少权

力：范围从每个参与者的教育（即没有权力）到直接权力或者掌控某政策或管理领域。最后，他问在

参与过程中应该采用哪一种沟通方式和决策模式：从参与者作为观众倾听到允许参与者积极地参与协

商和谈判。将这些连续体中的每个点组合起来就产生了一系列市民参与的技术和方法。 
 

另外两篇关于市民参与程序的文章也非常有用，如不作为必读文章，也可用于课堂讨论。第一篇

是Judy B. Rosener (1977)在政府出版物中发表的介绍70年代末以来的市民参与的文章。虽然不是新作，

但是此篇文章总结了市民参与的各种技巧和程序。作者在技巧――功能矩阵中罗列了39种技巧以帮助

公职官员选择最能实现和完成内部目标的方法，比如明确市民的态度和观点或者产生新的观点和其他

方法。第二份补充阅读材料是市民参与领域中有代表性的名篇，即Sherry Arnstein的《市民参与的阶

梯》（“A Ladder of Citizen Participation”(1969)）。Arnstein介绍了零和层级的市民参与方法论，范

围从民意操纵到直接控制的市民授权。 
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Arnstein的思想可以结合Cooper、Bryer、和Meek (2006), Fung (2006)以及Rosener (1977)的著作一起

教授，以帮助学生们思考通过市民参与能够实现的目标以及如何实现。根据Arnstein的阶梯理念，实现

公共官员的目标可能不止一步。此观点是由Cooper and Bryer (2007b)在描述一位地方政府管理者的特

点时提出的。总体来讲，课堂授课和讨论应该侧重于分析各种参与模式的劣势和优势。这样学生们可

以在模拟中利用各种工具，建立最佳的参与程序。 
 

除阅读有关市民参与的书籍以外，此模拟可用于协调技能和技巧的培训。如果按照此指导方向，

我推荐两篇阅读。第一篇是Sandor P. Schuman (1996)，他书中明确了四种组织协调的工具：满足型、

认知型、社会型和政治型。满足型工具用于反馈团队成员讨论的实质。认知型工具提供心理模型和讨

论问题，以帮助团队成员思考和讨论他们关心的问题。社会型工具适用于小组成员互动，例如分组工

作与集体工作比较，以及如何分组。政治型工具是用于在团队程序中包括或排除某个人或者某类型的

人的工具。 
 

与Schuman的文章一起的还有一本书，即Michael Doyle and David Straus(1984)的《如何使会议有效

进行：新互动模式》（“How to Make Meetings Work: The New Interaction Method”）。此书的精选章

节讨论了团队合作中四种参与者的角色。每一角色都是模拟的一部分。团队成员是此模拟的关键成

员，团队管理员（可以由指导教师担任）确保团队专注任务作业并且根据需要担任最后的决策者。讨

论协调者是中立的、在团队过程中无判断倾向的引导者。记录员模拟小组记录信息。好的记录员应帮

助小组成员专注他们的讨论。 
 

最后，我建议学生们阅读Fisher and Ury的书《达成一致——毫不退让地赢得谈判》（“Getting to 

Yes: Negotiating Agreement Without Giving In”（1981））。这是一本通俗易懂、直观的书，教导人们

如何与对方谈判。作者建议谈判者应该重点关注利益而不是立场，关注事实而不是个人，关注建立双

赢的解决方案而不是妥协。这些书对小组对话过程会有所帮助，特别在小组成员与解决方案的反对者

进行对话时（例如，通过听证程序或市民投票决定是否和如何修订郡政府综合计划） 
 

模拟指南 
 

此模型的讨论时间最长可为3小时，或者是一堂课的时间。教员可缩短时间，但是时间越长，学生

们越能够更加深入分析、评估市民参与各种方法的利与弊。另外，时间越长，学生们越能够了解利益

冲突是如何达成一致的。在模拟进行之前，可以就在前一堂课，应该有一个关于市民参与形式的讲

座。此讲座的目标是展示在大量市民参与中发现的事实（Lukensmeryer & Torres, 2006）。课堂中所有

听课者应该获得同样的信息。可以使用推荐的阅读资料(Doyle & Straus, 1984; Fisher & Ury, 1981; Schu-

man, 1996)，也可进行有关协调和基于利益的谈判的讲座。 
 

按照模拟，教员可引导学生讨论学习心得。也可以讨论以下问题： 

¶ 在协商过程中你观察到了什么？ 

¶ 协商是否按照你所期望的方向进行？为什么？如果不是，哪些不在你的期望之中？ 

¶ 如果参与者达成一致，你认为他们是否获得了实现各方双赢的解决方案？或是大家都牺牲了某

种重要的利益或价值？ 
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¶ 如果协商参与者没有达成一致，是什么造成的？协调员或参与者应采取哪些措施来实现意见一

致？ 

¶ 你对民主家园的做法有哪些看法？如果给定现有听证程序和公民投票两种选择，你会实施投票

程序吗？为什么或为什么不？ 

¶ 是否有其他未被提及的市民参与程序？参与者还讨论了哪些内容？ 
 

必须强调的是，对什么是最适用于此次模拟的市民参与程序这个问题没有正确的答案。可能一个或

多个方法都适用，或者是一个组合。具体方案取决于参与讨论的人的实施该程序的能力和某个行政区

内独特的管理和政治文化。模拟将呈现决策的复杂性，包括各种利益关系、相关因素和导致不同决策

结果的个人经验。 
 

除解决以上罗列的问题以外，模拟将展现政策制定专长和经验（即技术知识与经验知识）之间的张

力。部分学生可能会支持专家意见；另一部分学生可能会支持采用市民日益累积的经验。在寻找适当

的市民参与程序的过程中，学生们将认识到矛盾所在并找出各方的平衡点。 
 

我在关于跨部门治理的硕士课程的模拟中采用了不同方法。除了让参与者和协调员练习基于利益的

协商模式外(Fisher & Ury, 1981)，我还建议采用基于建议书(Proposal-based)的决策模式。此程序没有

引用或者参考文献；我依照实践经验自学自创了这一模式。理论和过程十分简单。它按照以下次序进

行： 
 

1. 任何个人希望团队采纳其立场（例如：关于识别利益相关者）前都需要提交正式的建议书。例

如，“我提议房屋主由房屋主协会的官员代表。”提议的人应该表明提出建议的原因（比如：

服务于何种利益）。 

2. 接着协调员要求所有参与者用下列三种方式之一来表达他们对该提议的意见：如果同意，拇指

朝上；如果有些犹豫，拇指水平；如果不同意，拇指朝下。 

3. 根据这些表达方式，协调员应该从拇指朝下的参与者开始进行协调。他或她提问“建议书应该

如何修改你才会同意？”对建议书的任何修改应基于促进利益的目的，而不是根据自己所倾向

的立场。应给予机会对立场进行辩解。 

4.   此流程将继续，直到所有人拇指向上，表明同意为止。 

 

基于建议书的决策是一个达成一致意见的过程。与鼓励或至少允许妥协的流程相比，这样的过程可

能需要很长的时间。为了保证此模拟过程的进行，参与者可以将每一建议的讨论时间控制在10或15分

钟以内，并且由绝大多数（三分之二）的选票决定是否采纳该建议。基本上，该程序已证明适用于课

堂练习，帮助学生认识达成一致的可能性和如何对基于利益的立场进行辩护。 
 

我建议指导教师记录学生在模拟讨论中所用的语句措辞，并且事后读给学生们听。比如，在我的课

堂中，我记录了学生常用的语句，如“尽管对阁下尊敬之至，但是„„”和“我没有解决该问题的权

力”。这些语言应引起学生的注意，因为他们可能导致所有谈判和协商中止。另一方面，教员也应该

记录侧重在利益，并且引领双赢局面的语句和措辞。 
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最后，我推荐一个模拟后帮助学生思考的作业。模拟完成后，学生可按照指导担任模拟中的一个关

键角色。他们也可以根据意愿选择任何一个角色。根据所选择角色的视角，每一个学生应该向指导教

师提交3页纸的备忘录，综述各种解决方案并阐明各方案的优势和劣势。 
 

此备忘录应概述协商内容和各方的不同观点，并且针对不同意见提出其他类似的办法。最好的备忘

录应清楚地说明同意或不同意最终方案的理由，并且提供另一种能够与所提出的利益保持一致的方

法。我曾在关于合同谈判练习的硕士课程中采用过此方法，并且发现它能够很好地帮助学生思考。它

同时也帮助教员了解学生的个人学习能力。 
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