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邻避冲突的解决困境及协同治理策略研究

胡贵仁

（华东政法大学 政治学与公共管理学院，上海 201620）

摘 要：随着我国城市化进程的加快，城市常住人口对基础设施建设的需求逐渐增多，伴随而来的

邻避冲突现象也越来越突出。因此，分析邻避冲突的现实困境，找到解决冲突的策略方案就

显得尤为重要。由于邻避冲突涉及政府、企业、非政府组织、民众等在内的众多利益主体。所

以，它的有效治理需要多元主体的协同合作来完成。此外，由于我国目前对邻避事件的解决

尚处于协同治理初期，多方合作的优势还很不明显，这就要求政府发挥其主导作用：即通过

完善自身建设，同时培育多方力量，使各方积极有序的开展合作，确保协同优势得到最大程

度的发挥，以此来实现邻避冲突问题的有效解决。
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一、问题的提出

随着我国城市化进程的加快袁城市常住人口对基
础设施建设的需求逐渐增多袁伴随而来的邻避冲突现
象也越来越突出遥 根据环境保护部的统计袁仅在 2016
年的 3月-10月袁 我国就发生了 19起邻避冲突事件遥
而从国外处理邻避冲突的经验中可知袁邻避冲突如果
处理得当袁也会产生许多正面的功能遥比如袁政府处理
冲突的能力得以提升以及民众参与决策的积极性高

涨等等遥 因此袁通过分析解决邻避冲突存在的现实困
境袁找到解决冲突的策略方案就显得尤为重要遥
研究邻避冲突问题之前袁必须理解相关的概念遥所

谓野邻避冶是对野Not In My Backyard冶渊NIMBY冤即野不
要建在我家后院冶的简称遥 通常是指在城市化过程中袁
民众不希望也不愿意那些可以为多数人带来效益袁但
具有负外部性的设施选址在自己所居住的社区附近遥 [1]

邻避冲突就是指因邻避设施的选址尧 兴建以及运行等
而引发的民众与营运企业或政府之间的冲突遥其中袁邻
避设施通常包括垃圾焚烧厂尧化工厂尧变电站尧加油站

等形式袁 这些设施为全体居民的生活带来极大便利的
同时袁往往也产生了较为严重的负外部性遥 [2]而这些负
外部性给周围居民造成的心理影响袁也称为邻避情结遥
邻避冲突之所以很难避免袁正是由于邻避设施建

设的必要性与民众权利意识间的矛盾难以调和所导

致的遥而必要性是指邻避设施的大规模兴建不仅迎合
了城市居民日常工作生活的需求袁也在一定程度上推
动了城市化的发展遥 同时袁由于邻避设施自身会给大
多数人带来效益袁而成本仅由设施所在周边地区的民
众所承担的负外部性特点袁使得政府及营运企业为了
邻避设施的顺利建设袁 往往遵循最小化抵抗原则院即
为受到来自民众的最小程度抵抗袁政府或邻避企业倾
向于选址在话语权较小袁信息掌握不充分的乡镇和农
村袁来作为风险性偏高的邻避设施建设用地遥 [3]正是由
于政府和企业上述的思维方式袁导致了社会矛盾的日
益激化袁随之而来的邻避冲突事件也逐渐增多遥

二、解决邻避冲突存在的现实困境

由于邻避冲突涉及政府尧邻避企业尧非政府组织
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以及民众等在内的多元利益主体遥因而袁在各方能力
不足且协同有限的情况下袁 邻避冲突的解决面临着
诸多困境遥以下从多元利益主体的角度出发袁来分析
邻避冲突处理过程中存在的现实问题遥
（一）政府

1.传统决策模式的习惯性延续
众所周知袁 政府在解决邻避冲突的过程中发挥

着举足轻重的作用遥 而由于政府对决策效率最大化
的片面追求袁一味地坚持传统野决定要宣布要辩护冶
的决策模式袁 也给邻避冲突的有效解决带来了许多
困扰遥 具体包括院

渊1冤信息公开不到位遥一方面袁由于邻避设施颇为
严重的负外部性特征袁使得政府认为民众得知设施选
址信息后必然会产生强烈的抵触情绪遥 另一方面袁邻
避设施本身所具有的技术复杂性特征也使得政府偏

向于认同民众野无知冶的观点遥种种因素都导致了政府
在传统决策模式中缺少公开相关信息的积极性遥

渊2冤单向沟通交流不利于民众意见的合理表达遥
由上述分析可知袁在传统野决定要宣布要辩护冶的模式
下袁政府出于民众对邻避设施排斥心理的考虑袁往往
缺乏主动宣传有关风险性方面信息的动力袁更多的是
对民众质疑声的被动性回应遥 此外袁即使有的地方政
府做到了对设施相关信息的积极宣传袁也多是使用专
业性的技术语言袁 将民众看作是信息的被动接收者袁
同时缺少必要的信息反馈机制遥这种在政府垄断下的
单向信息沟通交流明显不利于民众意见的合理表达遥

渊3冤民众参与渠道的缺失导致邻避冲突难以避
免遥在邻避冲突事件中袁政府多是从自身的理性角度
出发袁因而在邻避设施的选址尧兴建以及运行过程中
缺少将民众意见纳入到决策程序中的诚意袁 从而使
得周边民众参与决策的渠道有限遥 最终在民众参与
政府决策受阻袁合理表达诉求无果的情形下袁冲突对
抗成为了民众解决问题的唯一选择遥

2.暂时性稳定的解决思维不利于地区长治久安
由于在政绩考核体系中袁 经济发展指标所占的比

重较大袁同时受有限任期制的影响袁使得地方政府官员
的精力往往集中在地区内 GDP的快速增长上袁而对其
他方面的关注较少遥此外袁由于恰当处理邻避设施引起
的冲突事件袁需要耗费政府官员大量的精力和时间袁因
而导致地方政府会根据事件本身是否超出可控范围而

进行选择性应对袁并通过运用拖延尧收买等制度框架外
的野摆平冶策略袁来尽量实现地区内的暂时性稳定遥 [4]正
是由于地方政府固化的思维方式袁 加之邻避冲突事件
未被纳入到常态的治理机制之中袁 最终导致了社会抗
争事件频发袁不利于地区内长治久安的实现遥

3.侧重于考虑经济利益袁缺少邻避意识
一方面袁地方政府兴建邻避设施袁如垃圾焚烧发

电厂袁 变电站等在一定程度上确实为满足民众对基
础设施的需求以及解决城市化进程中出现的各类问

题作出了贡献遥另一方面袁地方政府更希望通过核电
站袁化工厂等邻避项目的落户来实现区域内创收遥
无论政府出于何种目的袁 都很少考虑邻避设施

给周围民众造成的损失袁即缺少必要的邻避意识遥这
就造成了部分地方政府对于兴建邻避项目毫无妥协

的态度袁以 X市美景花园事件中的变电站为例袁政府
部门始终不承认该设施的邻避性袁 并对周边民众提
出的迁址诉求袁 做出了如下明确答复院野若政府同意
对变电站的选址进行重新规划袁 是否意味着政府承
认变电站有害的说法钥而如果变电站无害袁政府调整
选址规划袁重新建设变电站的依据何在噎噎冶[5]

4.补偿机制不完善
由于邻避设施所固有的效益由多数人共享袁负外

部性却需要周边少数民众承担的特点袁使得建立必要
的补偿机制来进行空间上的成本共担和收益共享就

显得尤为重要遥 同时袁由于我国在处理邻避冲突的过
程中经验相对不足袁 因而导致了补偿机制的不合理院
比如补偿的方式较为单一袁对设施给周边民众带来的
心理不愉悦以及对健康的慢性影响等因素未被纳入

到补偿机制中等等遥 此外袁补偿机制的不完善也一定
程度上强化了周边民众抵制邻避设施的坚决态度遥
（二）邻避企业

1.缺少政府的全程监管
出于对经济利益共同的价值追求袁 政府和企业成

为了邻避设施的兴建合作方遥而在设施兴建尧运行的过
程中袁 政府对企业监管的主要精力往往集中在项目的
行政审批上袁认为审批通过就万事大吉袁很少关注邻避
企业在生产运行过程中存在的安全隐患袁 因而导致了
企业内部对生产运行标准的执行力不足袁 安全意识松
懈等一系列问题遥比如袁非政府组织芜湖生态中心不久
前发布的 叶231座生活垃圾焚烧厂信息公开与污染物
排放报告曳 显示袁231座垃圾焚烧厂中有 31座在 2016
年累计超标排放高达 4682次遥 [6]这种情况的出现与政
府不重视对企业生产全过程的监督有着莫大关系遥

2.对自身技术的盲目自信袁社会责任感不强
从以往发生的邻避冲突事件分析中可知袁 设施

周边民众的心理焦虑是使冲突迅速升温的重要因

素遥而企业所持有的绝对技术理性立场袁往往也无助
于邻避冲突的有效解决遥由于对技术的盲目自信袁使
得企业很少主动地与周边民众进行安全生产方面的

信息沟通曰同时袁企业对科学技术的过分崇拜袁也使
得其内部缺少必要的风险预警机制遥 等等因素都放
大了邻避设施对周边民众带来的不确定性危害遥
（三）非政府组织

在涉及多方利益主体的邻避冲突事件中袁 由于非
政府组织与政府尧企业之间没有明显的利害关系袁因而
得到了许多民众的信任袁 在介入冲突时就显得更有优
势遥然而袁非政府组织自身有限的能力袁也使得在冲突事
件中虽然常有其活动的身影却很难发挥大的作用遥 比
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如袁在沿海某市 PX邻避冲突事件中袁当地以环保为主
题的非政府组织就参与了督促市环保局尽快公开为

PX项目所做的叶环境影响评价报告曳袁但在接下来发生
的抗争行动中该组织却提出了野不支持尧不反对尧不组
织冶的口号遥诸如此类的事件不胜枚举袁从中可以看出当
前我国非政府组织的能力还有待加强遥 [7]

（四）民众

1.民众实质性参与的程度和效果有限袁相关能
力有待提升

一方面袁由于受邻避设施负外部性的影响袁设施
附近的民众有着强烈的邻避情结遥因而袁民众在表达
自身诉求时会提出类似于邻避设施野零风险冶的不理
性要求遥正是诸如此类的要求袁使得政府不愿意吸收
民众参与到决策过程中遥 同时袁民众的不理性诉求袁
也阻碍了双方的有效沟通袁 最终造成民众参与政府
决策带来的效果十分有限遥
另一方面袁从我国民众意识觉醒的程度来看袁民

众参与政府决策的过程仍处于尝试和探索阶段遥 比
如袁政府建设负外部性较强的邻避设施时袁民众强烈
的抗争行为表明其将邻避设施的整体性福利与局部

性危害相权衡的能力还有待提升遥
2.缺乏对政府尧企业的信任袁倾向于采取非理性

的行动方式

首先袁由于政府对邻避设施的选址尧兴建等关键
信息公开不到位以及缺少将民众意见纳入到决策程

序中的诚意等因素袁造成了政府公信力的下降遥
其次袁企业片面追求自身的技术理性袁同时缺少与

周边民众的主动沟通袁也导致了民众对其信任的丧失遥
最后袁由于缺乏对政府尧企业的信任袁加之民众

在邻避冲突事件中通过现有制度框架内的渠道解决

邻避设施选址尧兴建问题的无果袁导致其往往采取非
理性的冲突方式来促使邻避抗争事态的升级以寻求

政府的回应遥
三、协同治理邻避冲突的策略选择

由上述分析可知袁 邻避冲突事件大都是由多方
坚持各自的理性立场而引起的袁涉及政府尧企业尧非
政府组织尧民众等众多利益主体相互博弈的过程遥因
此袁 邻避冲突的有效解决需要多元利益主体的协同
合作来完成袁 而多元协同治理正是解决邻避冲突问
题的最佳选择遥

所谓协同治理就是指院政府尧企业尧非政府组织
以及民众等多元利益相关方袁 为解决共同面临的社
会问题袁以适当的方式进行信息互动和决策交流袁并
分别对结果承担相应责任的过程遥 [8]然而袁由于我国
目前对邻避冲突事件的解决尚处于协同治理的初

期袁多方合作治理的优势还很不明显遥 因此袁政府仍
需发挥其主导作用院即通过完善自身的建设袁同时培
育多方力量袁使各方积极有序的开展合作袁最终达到

有效解决邻避冲突的目的遥 具体包括院
（一）政府层面

1.改变传统的决策模式
政府对传统野决定要宣布要辩护冶决策模式的习

惯性延续袁 使得近年来我国的邻避冲突事件大都以
政府部门迫于民众的压力将邻避设施暂时停建或迁

址再建收场遥为了逐渐改善这一局面袁政府就要摈弃
传统的决策模式遥 具体做法如下院

渊1冤政府在决策过程中要注重信息的全方位公
开遥 在邻避设施选址尧兴建以及运行过程中袁政府一
方面需要转变传统上对民众非理性的偏见袁 避免公
权力在决策过程中的滥用袁 注重信息公开机制的建
设遥另一方面袁为了让民众尽可能充分的了解邻避设
施的相关信息袁 政府也需要在公示日期内开展多形
式尧多时段的信息公开工作遥 比如袁利用多种科技手
段袁在多媒体平台上高频率的发布信息袁同时避免使
用专业技术性语言等令民众困惑的方式来解释设施

选址尧兴建以及运行的有关情况等等遥 [9]

渊2冤建立双向的信息沟通机制遥针对单向信息沟
通方式的弊端袁 政府须改变以往对民众质疑声的被
动性回应以及形式上的民意征询袁 转而应加强对邻
避设施相关信息的主动宣传袁 对民众反馈信息的积
极回应袁并建立双向的信息沟通交流机制遥 同时袁政
府在处理邻避冲突事件时袁 也要借鉴国外成功的治
理经验来加强自身的能力建设遥比如袁在 1984年袁美
国的明尼苏达州决定在当地建造一个垃圾焚烧发电

厂遥为了避免周边民众对该项目的强烈抵制袁当地政
府决定在规划过程中袁 通过新闻和公告等多种形式
加强与民众的沟通袁同时在设施的选址上袁也充分考
虑了民众的具体意见遥 最终袁该项目顺利完成选址袁
并于 1989年正式开始运行遥 [10]

渊3冤完善决策过程中的民众参与机制遥由于对决
策效率最大化的片面追求袁 政府很少考虑到民众参
与的重要性问题遥事实证明袁对邻避设施项目遮遮掩
掩袁 刻意回避民众的质疑不仅无法提高政府的决策
效率袁 反而会在邻避设施的选址公布阶段带来更为
严重的邻避冲突事件遥 而提高民众对政府决策的参
与度袁拓宽参与渠道袁不仅能够调动民众主动参与的
积极性袁 同时也可以有效地缓解民众对邻避设施的
抵触情绪遥因此袁政府应积极鼓励民众参与到决策中
来袁并完善决策程序中的参与机制袁以保障民众通过
制度化的渠道来合理表达其诉求遥

2.转变传统的野治标冶思维袁树立正确的野治本冶
观念

地方政府在处理邻避事件时袁最重要的是树立野治
本冶的思想观念来取代野治标冶的思维方式遥 所谓野治本冶
即是指政府以实现区域内的长治久安为出发点曰而野治
标冶指的是政府以平息眼前的冲突事件为目的遥 在地方
政府推进城市化的进程中袁 不可避免的会遇到邻避冲
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突事件袁而如何处理类似事件则考验着执政者的智慧遥
以往地区内暂时性稳定的目标只需要野治标冶的思维就
可以实现曰而为了区域内的长治久安袁从源头上减少邻
避冲突发生的可能袁则需要政府树立起野治本冶的观念袁
同时摒弃制度框架外的野摆平冶策略袁最终将邻避冲突事
件的解决纳入常态的治理机制之中遥

3.综合考虑多方利益袁注重邻避设施对环境和
社会造成的影响

由于在邻避设施兴建的过程中袁地方政府很少考
虑除经济效益以外的其他因素遥因而导致了民众的强
烈抗议并引发了大规模的冲突事件遥比如袁在 2016年
6月中部某城市就因垃圾焚烧发电厂的建设引发了邻
避冲突事件遥事件中袁政府在该项目选址建设时袁并未
充分考虑到周边民众的切身利益袁同时也刻意隐瞒了
有关垃圾焚烧发电厂建设的相关信息袁从选址到建设
的两年多时间里袁 除了在官网上进行零星的公示外袁
并未进行更多的信息公开工作遥在该市部分民众对项
目建设并不知情的情况下袁抵制垃圾焚烧发电厂的行
为便在所难免遥 最终袁政府经过研究袁决定停建该项
目袁而该市的市委书记也因对事件处置不力被免遥 [11]因
此袁地方政府应加强项目建设的邻避意识袁并对设施
所涉及的各方利益进行综合性考虑袁尤其要注重其在
选址尧兴建以及运行过程中对周边民众和社会造成的
负面影响遥

4.完善对周边民众的补偿机制
由于邻避设施所具有的野收益分散袁成本集中冶

特征袁 使得政府必须通过相应的补偿机制来保证利
益在空间上的均衡分布遥一方面袁政府应在补偿体系
中纳入邻避设施对周边民众心理以及健康损失方面

的隐性因素袁 以使补偿机制日趋合理完善遥 另一方
面袁针对以往补偿方式单一的情况袁地方政府在对周
边民众补偿的过程中袁 应当注重结合物质补偿和非
物质补偿各自的优点袁 灵活运用非物质补偿中的财
产保险尧生态环境补偿等手段遥 比如袁针对邻避设施
可能造成周边地区污染的情况袁 政府可以通过扩大
绿化面积袁来改善附近场地的公共环境袁以此缓解邻
避设施带来的负外部性影响等等遥
（二）企业层面

1.完善政府对企业的监管
针对行政审批通过后袁企业内部出现的生产尧安全

等方面问题遥政府应及时转变野事前审批袁事后不管冶的
传统思维方式袁加强对企业运行全过程的监督遥 此外袁
政府也需要制定严厉的处罚措施袁 对企业生产活动中
出现的各种不符标准的行为进行惩罚袁 以使企业的各
项行为在政府监管下袁回到正常的制度化轨道上来遥

2.督促企业建立起相关的风险预警机制来提高
其应急管理能力

由于企业单方面强调邻避设施的技术安全性并

不足以消除民众的疑虑袁 同时也无助于邻避冲突的

有效解决遥 因此袁企业应当保持适度的技术理性袁并
加强与周边民众的沟通交流袁 增强自身的社会责任
感遥 此外袁由于核电站尧变电站等类型的邻避设施一
旦发生安全事故袁便会造成无法挽回的损失遥 因此袁
政府有必要督促企业建立起相关的风险预警机制来

提高其应急管理能力遥
（三）非政府组织层面

邻避冲突事件的有效解决袁 需要非政府组织的
积极配合遥而由于非政府组织自身有限的能力袁使其
民众信任的优势难以得到充分发挥遥因此袁政府需要
加大对非政府组织的培育力度袁 同时鼓励非政府组
织积极地建言献策袁 并通过将其纳入到政府常态的
决策程序中袁来实现多方利益的合理平衡遥
（四）民众层面

1.调动民众的积极性袁并引导民众有序参与
政府应当加强对邻避设施风险可控性的科学宣

传袁使民众理性看待设施的安全性问题袁同时鼓励民
众合理地提出诉求来调动他们参与决策的积极性遥
此外袁 政府也要提升民众的参与能力袁 优化参与渠
道袁最终实现民众的有序参与遥

2.建立多方的信任机制
邻避设施在选址尧兴建过程中的信息不公开尧缺

少参与渠道等因素都造成了民众对政府和企业的极

度不信任遥 因此袁政府亟需建立起多方的信任机制袁
来避免冲突事态的升级遥 而如何加快信任机制的建
立袁 一定程度上可以借鉴日本和我国台湾地区的做
法遥 比如袁日本为增加民众对政府的信任袁把垃圾焚
烧发电站的选址设立在大阪环境事业局的附近曰而
我国台湾地区的环保机构也常常设立在垃圾焚烧发

电厂内袁这样不仅有利于政府对发电厂的实时监督袁
也提升了政府的公信力袁 以上做法都在一定程度上
避免了邻避冲突事件的发生遥 [12]

四、结语

在我国城市化进程加快的背景下袁邻避冲突事件
发生的概率也越来越高袁如何解决此类冲突袁则考验
着执政者的智慧遥本文试图从邻避冲突的现实困境入
手袁研究解决冲突的策略方案遥分析发现袁多元协同治
理才是解决邻避冲突问题的最佳选择遥 此外袁由于我
国目前对邻避事件的解决尚处于协同治理初期袁多方
合作的优势还不够明显遥这就要求政府在借鉴国外治
理经验的基础上袁发挥其主导优势院即通过强化自身
的能力袁加强对企业的监管袁加大对非政府组织的培
育力度以及提升民众参与决策的能力等措施袁推进各
方积极有序的开展合作袁确保协同优势得到最大程度
的发挥袁以此来实现邻避冲突问题的有效解决遥
—————————————————————
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History, Reality and Future of Chinese Traditional Art Forms - A
Case Study of Hubei Han Opera

ZHOU Jing-shuang
(Academy of Marxism, Zhongnan University of Economics and Law, Wuhan430073, China)

Abstract：Han opera, known as the origin of Peking opera, has been a long history of three hundred years old and
is one of the most traditional forms of art that can represent the local characteristics of Hubei. However, the develop原
ment of pluralistic art and the widespread use of new media have changed the survival and development environment of
Han opera, which has challenged this ancient traditional art form. The revitalization and development of Han opera is
not a broad road, and it needs to be supported by the government, to carry out its own innovation and to integrate with
the times.
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Research on the Resolving Dilemma and Cooperative Governance of
Neighborhood Conflict

HU Gui-ren
(School of Political Science and Public Administration, East China University of

Political Science and Law, Shanghai 201620, China)
Abstract：With the accelerated process of urbanization in our country, the demand for infrastructure construction

is increasing gradually which is driven by urban resident population, and the accompanying conflict phenomenon is
becoming more and more prominent. Therefore, it is particularly essential to find a strategic scheme to solve the con原
flict. Due to many relevant stakeholders are concerned with NIMBY conflict, including government, enterprise, non -
government organizations and the public, etc. So, it requires the cooperation of multiple subjects to achieve effective
governance. Moreover, because current settlement of the NIMBY incident in our country is still in the early stage of
collaborative governance, the advantages of multi-subject cooperation is not obvious, thus requiring the government to
play its leading role in dealing with the problem of NIMBY. Through improving government construction, cultivating
multi-force, so that the parties can conduct cooperation in an active and orderly manner, eventually, to maximize the
benefits of collaboration.

Key words：NIMBY conflict; NIMBY facilities; multi-subject; collaborative governance

Public Administration
公 共 管 理

胡
贵
仁
：
邻
避
冲
突
的
解
决
困
境
及
协
同
治
理
策
略
研
究

26


