








书书书

前　言

随着城市建设脚步的逐步加快，大规模城市公共项目建设的过程中存在着

项目信息收集不完整、决策主体参与地位不对等、决策过程不透明等问题，表

现为城市公共项目决策成功率偏低、公众满意度差的突出矛盾。信息技术作为

当今社会发展最为迅猛的技术，已经深入到社会生活的方方面面，信息技术的

应用促使政府行政、管理发生了深远的变革。鉴于信息技术具有信息组织管理

方便，能够显著加强不同主体间的沟通的优点，本书以信息技术应用为视角，

对信息技术环境下的城市公共项目决策过程的改进途径进行研究。

本书的主要研究内容如下：

（１）对信息技术支持城市公共项目决策的相关研究进行了综述。首先，对
城市公共项目中决策主体的分类、含义及作用进行了深入研究，厘清了主体之

间的关系。其次，分析了信息技术对城市公共决策的影响作用，在此基础上，

深入研究了信息技术对决策权的影响和分配。最后，在上述研究的基础上，将

应用信息技术改善城市公共项目决策确定为本书的研究内容。

（２）采用实证研究方法，对城市公共项目决策过程中存在的问题进行了定
量研究。采用纸质问卷与电子问卷相结合的社会调查方法获取了云南地级市范

围内公共项目决策实证研究的第一手资料；以描述性统计数据，定量分析并解

释了云南省城市公共项目决策的特点和存在的不足；以检验性统计数据，发现

各决策主体在六个决策阶段参与城市公共项目决策存在的问题。为书中的

ＭＡＭＳＤＭ模型的设计提供科学依据。
（３）将信息技术作为一个关键点引入城市公共项目决策研究，构建了完整

的信息技术支持下的多主体多阶段城市公共项目决策模型ＭＡＭＳＤＭ。以城市公
共项目信息目录为核心，将政府、专家与公众进行结合，构建了完整的多主体

参与决策模型框架；深入探讨、分析了信息技术对模型中各主体的影响作用，

在此基础上研究了多主体多阶段参与模型的基本运行机制。

（４）对政府在 ＭＡＭＳＤＭ模型项目信息目录中信息资源属性分类、编码、
注册与发布、建立过程进行了详细研究。

（５）结合信息目录构建项目专家群决策系统，设计了基于信息目录的城市
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公共项目专家系统基础结构；对专家一致性意见聚类算法进行了改进，并用模

拟数据进行了算法验证。进行了实验系统开发，形成了多元参与的政府—公

众—专家城市公共项目群体协同决策实验平台。

（６）构建基于电子政务、一门式网站、政府博客、网上热点意见汇总的公
民信息采集平台，将公民参与城市公共项目信息与政府项目信息目录结合。对

论坛中热点意见及关键用户进行挖掘实例验证；并对公众电子参与环境构建及

机制进行了分析。

（７）以云南省昆明市水葫芦治理滇池蓝藻水污染项目为案例，模拟验证了
ＭＡＭＳＤＭ模型及其运行机制的有效性。

本书以城市公共项目决策为研究对象，以信息技术为载体，构建了城市公

共项目多主体参与群决策平台，并构建了相关运行机制，揭示了信息技术环境

下政府公共项目决策科学化的新途径，有望提高项目决策成功率、提高项目公

众满意度。本书的研究成果，理论上丰富了城市公共项目决策理论；实践上，

顺应了当前党和国家提出的关于加强党的群众路线的发展方向，对加强制度设

计和平台建设，打造透明政府、回应政府和公信政府，进行了实践探索。
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第１章　绪　论

１１　选题背景及研究意义

１１１　问题的产生

城市公共项目决策的科学与民主事关广大群众的切身利益。我党与政府很

早就认识科学决策的重要性，一直主张建立领导、专家与群众相结合的决策机

制，通过了解民情、民意，推进决策的科学化、民主化。当前党中央提出并强

调要加强党的群众路线建设，２０１３年李克强总理在国务院会议中也强调 “通过

加强制度设计和平台建设打造透明政府、回应政府和公信政府，更好地听取群

众意见”。

２００７年厦门市政府海沧ＰＸ项目就是一场地方政府的权力与信息技术下大
众舆论影响力博弈的案例。厦门海沧ＰＸ项目是２００６年厦门市政府引进的对二
苯化工项目。地方政府强行开始项目，公众借助 “第四势力”———媒体表达对

立项的反对。但披露这一项目危害性的 《凤凰周刊》被收缴，表达市民反对声

音的论坛被关闭、短信被屏蔽。但最终借助互联网力量，厦门 ＰＸ项目受到了
全国的关注。厦门市政府被迫举行９９名厦门市民代表参加的厦门海沧南部地区
座谈会，在听证会中专业人士、公众充分表达了对项目的反对意见。随后福建

省政府针对厦门ＰＸ项目召开专项会议，ＰＸ项目将被迁至漳州。①

从例子可以看出，在厦门 ＰＸ项目的立项过程中公众已不是简单地要求保
护环境，而是要求社会治理模式的转变。在信息技术迅猛发展与积极促进下，

政府正面临着从传统的管理模式向现代化的公共治理模式的变革。本书将研究

视角聚焦于如何利用信息技术实现公平的民意表达；实现政府内部与政府外部

不同主体的项目数据、意见的全面收集，政府与政府之外的群体之间的相互交

流融合，并形成完整反馈圈的公共项目决策过程；实现专家合理利用这些收集
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到的项目信息，为项目贡献不同的解决思路，并经过反复讨论形成项目方案供

决策者选择，用以保证城市重大公共工程项目决策的科学性。

我国自２０世纪９０年代起，经济进入高速发展阶段。城市大规模公共项目
的建设，既是整个国民经济现代化建设过程的重要组成部分，也是民生、民心

工程。城市重大公共项目以其最终的建设效果来看，部分对国民经济的发展起

到积极推动作用，但还有一定比例的项目对国民经济发展起不到相应的促进作

用，甚至是严重浪费公共资源。

城市重大公共项目投资是政府扩大内需、促进社会经济发展的重要手段。

２０１２年，中国城镇居民人口首次超过了农村人口，城市公共项目直接影响人口
的增长。但在新中国成立以来的城市重大公共项目中，形象工程泛滥，不少工

程项目不仅未能创造很好的经济和社会效益，反而成为 “豆腐渣”工程，在浪

费国家财政的同时，还会危害老百姓的生命、财产安全，造成公众对政府信任

度、满意度双双降低的局面。

中国国家统计局 《中国固定资产投资统计年鉴》显示，１９５８～２００１年我国
投资项目失误率接近５０％。根据中华人民共和国国家统计局２０１２年统计年鉴数
据，绘制得到２００５～２０１３年按城乡分全社会固定资产投资表。①

表１１　２００５～２０１３年按城乡分全社会固定资产投资表
单位：亿元

　　项目

年份　　
全社会投资 城镇投资

城镇房

地产开发

城镇投资扣除

房地产占全社会

投资比例

农村投资

２００５年 ８８７７３６ ７５０９５１ １５９０９２ ６６７％ ３９４０６

２００６年 １０９９９８２ ９３３６８７ １９４２２９ ６７２％ ４４３６２

２００７年 １３７３２３９ １１７４６４５ ２５２８８８ ６７１％ ５１２３３

２００８年 １７２８２８４ １４８７３８３ ３１２０３２ ６８０％ ５９５１８

２００９年 ２２４５９８８ １９３９２０４ ３６２４１８ ７０２％ ７４３４５

２０１０年 ２５１６８３８ ２４１４３０９ ４８２５９４ ７６８％ ７８８６０

２０１１年 ３１１４８５１ ３０２３９６１ ６１７９６９ ７７２％ ９０８９１
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　　续　表

　　项目

年份　　
全社会投资 城镇投资

城镇房

地产开发

城镇投资扣除

房地产占全社会

投资比例

农村投资

２０１２年 ３７４６９４７ ３６４８５４２ ７１８０３８ ７８２％ ９８４０６

２０１３年 ４４６２９４１ ４３５７４７４ ８６０１３４ ７８４％ １０５４６７

注：中国国家统计局 《中国固定资产投资统计年鉴》显示，１９５８～２００１年我国投资项
目失误率接近 ５０％。根据中华人民共和国国家统计局 ２０１４年统计年鉴数据，绘制得到
２００５～２０１３年按城乡分全社会固定资产投资表。“全社会投资除城镇投资、农村投资外，还
包括农村集体投资、个人投资等，所以表中全社会投资并不等于城镇投资加上农村投资。”

从表１１看出，城镇投资扣除房地产投资后，近几年城市固定资产投资占
全社会投资的８０％左右。从城镇与乡村的投资比例来看，两者之间的比值也呈
现出图１１不断增大的剪刀口趋势。利用好城市公共项目资金会对整个国家资
金利用率的提高起到重要作用。

图１１　２００５～２０１３年城乡固定资产投资趋势图

从表１１与图１１中数据显示可知，城市固定资产投资在总投资中占极其
重要 的 地 位。但 通 过 访 问 中 华 人 民 共 和 国 审 计 署 网 站 （ｈｔｔｐ：／／
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ｗｗｗａｕｄｉｔｇｏｖｃｎ），阅读网站中几百个公开的审计公告，发现城市固定资产投
资不合格比例却不低，例如在２００４年第３号公告中，① 由国债负责的城市固定
资产项目中有２６８％的项目未按计划建成，１０％建成项目从未营运。本书究其
深层次原因：

第一，政府投资城市项目决策机制不健全，项目决策形成过程中未能听取

自下向上的各方意见。项目前期规划工作薄弱，项目前期论证不充分，设计方

案考虑不全面造成项目方案设计不符合当地社会经济发展，不能满足当地群众

的实际需求。

第二，项目建成与运行都以政府为主导。项目的资金配套、运行费用都是

依靠政府投资，造成项目缺乏其他主体监督，影响了城建和环保基础设施项目

营运效果。

第三，项目管理监督能力薄弱。对企业资质监管不严，项目在建设管理中，

缺乏统一信息监督平台。

同样，在中华人民共和国审计署２００７年第２号公告 《３４个高等级公路项
目建设管理及投资效益情况的审计结果》报告中，在高速公路投资方面，７０％
的已竣工通车一年以上项目，平均实际运营量只有可行性研究报告预测值

的６０％。
笔者认为高速公路投资项目存在问题如下：

第一，主管部门在公路项目建设上既是项目决策者，又是项目管理者和建

设者，监督制约机制不健全。

第二，项目决策缺乏责任追究机制。对项目检查中发现的问题没有人被追

究责任。

第三，立项时高估车流量，夸大预期收益，而公路建成后车流量达不到设

计的预估值，导致公路资产使用率低下。

从上面两个审计报告引申到城市公共项目失败率高的深层次原因。首先，

政府投资项目决策机制不健全，由于政府投资部门对项目缺乏全面了解，造成

预先设想项目所要达到目标与当地社会实际情况不符。大量投资失败的公共投

资项目在前期规划、项目立项时就存在先天不足，项目建设要达到的结果和实

际需求不符。其次，项目决策过程中与项目建设期间，对项目的进度、资金的使

用情况、项目是否严格按决策规划进行建设缺乏监督。由此看来，如何保障城市

重大公共工程项目决策有效性，提高公民政府满意度，是关系到国计民生的大事。

·４· 信息技术支持下的城市重大公共项目决策研究
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从城市公共项目方案成功与失败案例中分析发现如下规律：当城市公共项

目设计政府期望达到的目的、当地民众的诉求和当地的实际情况三者基本一致时，

项目成功的概率就很高。而当三者之间存在巨大差异的时候，项目失败的可能性

就高。一项城市公共项目方案是否科学合理，其重要的评价标准就是城市公共项

目所要达到的目标是否与当地民众的诉求、当地社会经济的发展水平吻合。

近年，伴随着信息技术的飞速发展、电子治理、电子政府、电子政务等理

论概念不断涌现，并且在政府行政实践之中得到应用。信息技术与政府行政理

念形成互动关系，信息技术为多主体参与公共项目决策提供了新手段和基础条

件。本书以提高城市重大公共项目决策科学性、公民满意度为目标，综合应用

系统科学、管理科学和信息科学等多学科理论，构建信息技术为支持的多主体

决策参与模型；以专家决策理论、数据挖掘技术及信息系统综合集成等技术为

手段，构建可运用到实际工作中的多元主体参与决策模型框架，全面提高城市

重大公共项目决策过程的程序正义、参与主体的广泛性以及民意表达的准确性；

通过模型促使城市公共项目决策从政府诉求、公众诉求与项目实际情况三方面

达成一致，具有重要的理论与实践意义。

１１２　研究目的

针对目前城市公共项目决策过程中信息不充分、决策程序不完备及缺乏合

理的协同决策机制，导致决策理性不足、成功率低的现状，拟以公民参与理论

为基础，以学科交叉的视角，将程序正义、治理理论等社会科学领域相关理论

与电子治理、决策论等信息科学领域相关理论相结合，构建政府—公众—专家

城市公共项目多主体参与决策模型框架；在深入研究与分析框架内各主体之间

的属性及关联关系的基础上，提出多主体参与决策模型框架的运行机制；最终

以信息目录、数据挖掘、专家决策系统等信息技术手段，实现城市公共项目多

主体群体决策协同平台，从而全面提高城市公共项目决策成功率与公众满意度。

１）构建政府、公众、专家共同参与的多主体参与决策模型框架，组建政府
与公众信息为基础的城市公共项目信息目录平台，并以此作为专家进行项目设

计的基础。该信息交互平台解决了城市公共项目决策信息不充分的问题。以治

理理论、公民参与理念为理论基础，探讨信息技术为支撑的环境下，多元参与

决策理论的实现途径，重点研究在信息技术下政府、公众以及专家之间的多主

体决策特征、关联规律以及决策过程优化等相关内容，构建多主体多阶段决策

模型框架，以保证决策信息来源的广泛性和完备性。

２）阐明基于信息技术的多主体参与决策模型框架的运行机制，解决城市公
共决策过程不完备的问题。以程序正义为导向，以决策论、博弈论为理论方法，
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从城市公共项目多主体参与维度与决策理论决策阶段划分维度两个方面进行研

究，明确多主体参与模型框架内各参与主体承担的任务及各阶段发挥的作用；

应用决策对象—主体—过程来对决策程序进行新的权力配置设计，形成完善的

多主体参与决策机制。

３）实现城市公共项目多主体参与决策实验平台，解决政府、专家、公众在
信息技术支持下的协同决策问题。以信息目录为项目信息综合集成基础、通过

数据挖掘技术提炼公众意见、在了解项目全面信息的基础上通过专家群决策技

术做出供选择的方案，对专家方案政府与公众再提出新的意见，通过几次决策

方案意见与决策方案修改迭代得出综合各方意见的方案。搭建城市公共项目多

主体决策实验平台，模拟实现多主体参与城市公共项目决策模型框架的运行环

境，为政府—公众—专家协同决策提供应用平台支撑。

１１３　研究意义

本书的研究意义在于：

１）理论意义，以城市公共项目决策为研究对象，重点研究了信息技术支撑
下的多主体参与决策理论框架，构建了相关运行机制，实现了以交叉学科研究

为特点的理论创新。在完善了城市公共项目决策过程的基础上，深入揭示了信

息技术环境下政府公共决策科学化的新途径，丰富了公共项目电子治理和公共

项目多主体参与的研究，具有重要的理论价值。

现代信息社会中不确定因素增多，随着个性发展与创造性增强，公众参加公

共项目决策的意愿增强。传统政府公共项目决策模式已不能适应信息技术时代公

共项目决策的需求，必须不断根据环境的变化及时地加以调整。同时，信息技术

的飞速发展，为政府决策制定提供了全新的环境，既是机遇也是挑战。本书综合

应用系统科学、管理科学和信息科学等多学科理论，应用信息目录体系、专家群

决策理论及网页数据挖掘等信息技术方法，构建了一个与传统决策模式不同的多

主体参与决策模型框架。通过技术手段将参与主体在项目决策中聚集，为政府与

公众在信息技术条件下城市公共项目决策，提出了新方法、新思路。

２）社会价值，以信息技术为载体，模拟构建了城市公共项目多元主体参与
群决策平台，有望提高项目决策成功率、提高项目公众满意度。顺应了当前党

和国家提出的关于加强党的群众路线的发展方向，对加强制度设计和平台建设，

打造透明政府、回应政府和公信政府，进行了实践探索。具有深远的社会意义。

利用信息技术构建政府—公众—专家共同参与的群体决策平台，通过多方

参与实现城市公共项目决策的公平正义；通过信息技术固化决策流程，支撑各

主体在模型中发挥作用；通过平台的反馈机制，实现了多元主体的真实意图快

·６· 信息技术支持下的城市重大公共项目决策研究



速表达与反馈迭代。从而促进我国城市公共项目决策更科学理性，保障城市公

共项目能够真正造福于民，实现社会的长治久安，同时，也有利于降低政府的

行政成本，具有重要的社会价值。

新一届政府也强调依法实施政府信息公开，通过政府信息公开来实现人民

政府与人民群众的密切联系，是建设现代政府、提高政府公信力和保障公众知

情权、参与权和监督权的重要措施。要贯彻好群众路线根本在于具体制度的安

排，包括政府的信息公开、依法行政、决策透明，并要对社会和公众进行及时

的回应，满足大多数公民的诉求。把人民群众的知情权、参与权、表达权、监

督权、选择权落到实处。本书设计的模型就是让群众清楚公共项目在做什么，

在公共项目方案制定和执行中考虑公众的偏好，项目方案制定和执行过程中加

强政府对社会需求回应。

１２　研究思路

本书的研究思路按图１２的顺序。

图１２　本书研究思路
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本书遵循以下研究思路：

第一，问题发现。

首先观测到城市公共项目存在失误率高这个现象，接着广泛阅读关于城市

公共项目决策过程、决策参与对象、决策现状及存在问题的文献，厘清我国现

有重大城市公共项目决策程序中存在问题的原因，总结出决策主体方面、决策

程序方面、决策外部环境方面三大类原因。在决策主体方面存在公众参与度不

足；专家群决策时缺乏项目详尽信息，缺乏在项目方案阶段从发散到收敛的讨

论过程；各个决策主体之间缺乏统一、透明的项目信息等问题。在决策程序方

面没有一个完整的从问题产生到项目完成决策过程。项目决策外部环境同过去

相比发生巨大变化，政府如何将信息技术环境下各决策主体产生信息收集、融

合，成为新形势下的研究课题。

第二，问题实证。

阅读文献总结出存在三大类十一小类问题，这三大类问题分别存在于城市

公共项目决策程序、城市公共项目决策主体、城市公共项目决策外部信息环境。

通过设计出对应三大类十一小类问题的问卷，以在云南省的地级城市工作多年

并在自己周围经历过城市公共项目建设的人员作为调查对象，对他们进行问卷

调查，将得到的问卷结果进行描述性分析与检验性分析，用定量方法验证定性

存在的问题。

第三，多元多阶段决策框架模型设计。

以解决实证所获得问题为目标，以电子治理与多元参与思想为指导，构建

完整的信息技术支撑的多主体参与的公共项目决策框架模型，模型中多主体借

助框架交流，政府与公众在相互了解对方意图基础上，相互制约，避免政府独

断专行，也避免公众因缺乏制度制约而形成狂热的意见。决策框架模型具有完

备的决策信息，完整的决策程序，有效提升了决策理性。

第四，多主体多阶段决策框架运行与各子系统研究。

在完成信息技术支持的公共项目决策总体模型基础上，在随后的章节中讨

论如何采用不同技术来支持不同主体完成对应任务，并使用技术将各主体在模

型中紧密结合在一起。针对政府，作为整个决策过程的组织者、项目信息采集

者、管理者、信息主要提供者，模型应用电子治理理论为指导，信息目录体系

作为具体实现方法，完成框架模型中公共项目电子信息管理平台研究。针对决

策过程中的专家，在框架模型中应用灰色层次决策理论指导，构建与项目信息

目录紧密结合的专家群决策信息系统，对群决策中专家一致性意见形成过程进

行研究，对灰色层次决策理论中一致性意见聚类分析算法进行了改进与验证。

针对决策过程中的公众，在框架模型中应用公民参与理论指导，将网络数据挖
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