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墨西哥公众参与的法律保障机制研究
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【摘要】墨西哥沿袭欧洲大陆法系，法律体系较为严谨。公众参与行为作为受到法律保护的一项公民权力，对其研

究也从传统的政治民主化路径扩展到法学领域。法律对这一权力的保护是多层次的，公众参与行为不仅受国家基

本法及其他相关法律法规保障，也得到越来越多的政治制度建设以及政府政策的有力支持。墨西哥公众参与在各

领域的研究，也为中国的相关领域带来了借鉴。
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An Initial Ｒesearch on the Law Guarantee Mechanism for the
Public Participation in Mexico

HAN Han
( Institute of Latin American Studies，Chinese Academy of Social Sciences，Beijing 1000071，China)

Abstract: Mexico follows the European Continental Law System and has established a strict and elaborate
legal system． The public participation，as one of the civil rights protected by the law，has been studied
not only in the field of the traditional political democracy，but also has been extended to the law areas．
Law gives this right of participation a multilayer protection，such as the National Basic Law and other rela-
tive regulations． This right is also being more and more supported by political system construction and gov-
ernment policies． We may see that the research of Mexico’s public participation in different areas has
brought inspiration to China’s public participation in the relative fields．
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在拉美地区，对公众参与的广泛关注兴于 20
世纪 60 年代末期。20 世纪最后 30 年，墨西哥等拉

美国家逐步经历了深刻变革。而最显著的政治变革

是随着全球范围内将民主作为政治 － 行政机构的实

践内涵，逐步出现了将公众参与纳入法律的发展进

程，并出现了该进程推动政治民主化的趋势。①

公民权是民主在法律框架下的一种映现，公众

参与是其具体的权利形式之一，亦是一种具化的民

主。公众参与，是社会—国家关系的实现方式之一。
是一系列参与者以非偶然的形式参与这一过程，有

所计划地沟通。在这一求同存异的博弈过程中，公

众参与行为力图成为一种具有双重途径 ( 精神、道

德上的和法律规范上的) 的分析模式，将社会目标

( 包括个体目标) 和国家目标同时融入其中，形成规

制内涵。它既受民主和公民权的指引，亦是构建民

主和公民权的内涵。②

拉美地区的公众参与相关法律的制订与实施，

虽有早期学习、借鉴西方的经历，但在近当代也逐步

实现了本土化及可行性增强的发展阶段。这一经历

是否值得借鉴，还有待于我国学者从政治学、法学、
规划学乃至哲学学科对其做进一步分析。与此同

时，亦可从比较研究、案例研究入手，分析研究地区

内部各国间的差异性及近似性，或从外国研究为中

国发展有所裨益的角度出发，对该地区的公众参与

进程有所界定。因篇幅所限，笔者在本文中仅以近

年拉美具有代表性的国家之一———墨西哥为例，对



该国公众参与的法律体系建设进行初步评析。

一、墨西哥公众参与权的法制化进程

墨西哥沿袭欧洲大陆法系的法律建设传统，法

律体系既有大陆法系特点，也受北美其他国家影响，

兼具一定的英美法系特征。
该国于 1824 年颁布了其独立后的第一部宪法。

1917 年 2 月 5 日，颁布《墨西哥合众国宪法》，此宪

法历经了多次修改，沿用至今。宪法规定了国家立

法、行政、司法的三权分立原则; 总统由直接普选的

形式产生; 土地、水域及其它一切自然资源归国家所

有; 工人有权组织工会、罢工等。宪法赋予联邦各州

有制定本州内法律的权限，州政府权力受宪法约束，

且州内法律不得与宪法或其他国家法律相抵触。这

些宪法所规定的基本原则，在当代墨西哥社会发展

中起着重要作用。同时，墨西哥《宪法》解释文本中

也提出 3 大目标: 提高人类的发展、促进国家治理和

加强公众性。③

墨西哥城的公众参与法制化进程，可谓是具有

系统性和早期的边缘性特点。存在于政治体制内的

该项权利，因公民对民主表达的诉求、市民渴望参与

城市政策制订和实施的愿望而产生。与世界其他地

区一样，墨西哥的公众参与也在该国的法律体系建

设中具有深远影响，不仅推动着政治民主进程，更促

进着国家法治化进程。
( 一) 墨西哥公众参与法制化进程具有阶段性

的发展特点

墨西哥公众参与法制化进程的发展大致可分为

几个阶段: 1824 － 1928 年，公众参与在法律文本中

的初现; 1928 － 1980 年，公众参与法制化建设时期;

1980 － 1996 年公众参与法律体系发展期; 1996 年至

今，墨西哥公众参与法律建设新机遇期。④

1． 第一阶段: 公众参与在法律文本中的初现

1824 年 3 月，墨西哥近代历史上首次实现了公

民意见参与政府决策，由全民投票形式决定恰帕斯

成为墨西哥的一个行政州，正式脱离危地马拉辖区。
此前的 3 个世纪中，恰帕斯一直是危地马拉辖区的

一个省。
1867 年 8 月 14 日，贝尼托·华雷斯建议，立法

机关对两院负责，即取消政府对法律决议的否决权。
此外，他还提出建立临时更换国家总统时期的应急

机制等，但该决议后被投票否决。

1917 年《墨西哥宪法》的颁布，让墨西哥在公众

参与领域的有了又一重大进步。该宪法第 5 条中，

第一次规定了政治权利的含义; 第一次提到了公民

选举权和被选举权。此外，在其 39 条中规定国家主

权来自于人民，源于人民; 一切来自人民的公共权力

用于保护人民。但当时该宪法第 41 条规定将该权

利的使用权限于联邦权力机构，从而限制了公民权

利。在获取信息方面，该部宪法第 6 条规定知情权

受国家 保 护，较 之 1875 年 的 宪 法 更 为 完 善。在

1875 年宪法条文中，仅对表达权的自由进行了法律

界定。⑤

1918 年 7 月 2 日，联邦《选举法》规定了禁止连

任; 选举的有效性; 直接选举; 普选的政治参与自由。
但该法律也有相应的局限性，它没能实现完全意义

上的普选自由，因为其条文规定，只有年满 21 岁的

单身男性或年满 18 岁已婚男性才具有公民权。
这一时期，在具体的法律文本中，并无直接关于

该权利的规定与保护。但在不同部门法的制订与修

改过程中，参与行为被初步纳入了法律范围，社会制

度也因参与权的初步法律化得到一定改善。
2． 第二阶段: 1928 － 1980 年，公众参与法制化

建设时期

1928 － 1940 年被视为第二阶段前半期，可谓墨

西哥政治体系中，限制公众参与的法律发展阶段。
1928 年墨西哥进行了宪法修订，该修正案影响直至

1940 年。《组织法》中有关地方制度的规定体现了

本次宪法修订案精神: 强化地方政府与中央政府的

集权。这一提升中央政府国家行政能力的过程，是

以限制公民政治权为代价的。
1928 年 12 月，墨西哥城经议会颁布了《联邦区

和联邦区土地组织法》。首部《组织法》的颁布也是

民主表达权受到法律限定的标志。对政府机构的参

与模式，有较多限定条件和政治性监管。时任总统

艾米利奥·波特斯·希尔( Emilio Portes Gil) 在该法

颁布后不久，就修改了其中有关市政府形式的条款，

使之更为严格。同时规定市政府直接对总统负责。
法律内容的执行，主要由当时的联邦区办公室( De-
partamento del Distrito Federal，DDF) 负责。⑥当时，这

一机构的建立，并不符合三权分立原则，负责人可由

政治机关自由任免。同时，在《组织法》第十章，规

定了协商委员会同该办公室的相互关系，同时办公

室与 13 个当时联邦区的政治团体直接相关。也就
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是说，这一联邦机构同时具有土地及行政管辖权。
1940 － 1970 年，是第二阶段的后半期。虽在新

《组织法》中，并未完全实现对公众参与权的界定与

保护，但其他领域法律的相关法条提升了对该权利

的保护。第二部联邦区组织法于 1941 年 12 月 31
日签发，时任总统卡马乔将军肯定了地方政府对所

辖区域的绝对管理权。新法减少了公民代表机构的

职能。同时，该法也从法律角度赋予了市级政府的

民主性。⑥

1953 年 10 月 17 日，墨西哥国会通过法案，成

年妇女同样具有公民权，公民投票权的扩大，在法律

范围内对更广阔的公众参与提供了保障，让墨西哥

公民有了更多的参与权。但是，同以前的改革一样

它也有其局限性: 妇女只有在市一级政府投票的权

利。不过在 1954 年联邦《选举法》改革中，妇女所

有形式的选举权和被选举权都得到了承认。
墨西哥在 60 年代末之前，社会组织的存在形式

只有工会团体( 包括工会、农会、企业协会和民众组

织等) ，这些组织由国家认可或直接由国家建立。
随后，逐渐产生了以保护团体或特定利益为目的的

团体。而这其中，公民社会组织参与了公共事务以

及与国家利益有关的决策。这些组织的重要作用在

于，提升了公众参与权利的受重视程度和社会关注

程度，在他们之前这些权利虽被宪法或其他法律所

规定，却并未真正得到施行。此外，公民社会组织的

社会运动还促进了人权、政治权利的保护等。
1969 年，墨西哥宪法修改过程中加入了有关公

众参与的一些条款，修改了宪法第 34 条中关于选举

权和获得公民权的限制，将获得选举权和公民权的

年龄由 21 岁降至 18 岁，扩大了公民权利范围。
之后，对于墨西哥公众参与权利起到巨大推动

作用的主要动因之一，当属 ( 20 世纪) 70 年代以来

的一系列社会运动。例如: 在 1968 年世界范围的学

生运动中，墨西哥也建立了一系列学生团体、组织。
它们并未随着学生运动走向平静而消亡，相反，一些

组织逐步发展为政治力量，其价值观与利益倾向逐

步影响了转型过程中政治参与问题的解决方式。这

些团体的目标是追求人本主义、多元主义、公共性和

开放性、参与性，同时强调法治原则。这些公民社会

组织的精神内核，有力地推动了公众参与及其法律

化进程在墨西哥的发展。但其不足之处在于，这些

组织一旦获得权力，就很难将其所追寻的基本社会

价值纳入其执政目标当中。⑦

在 1972 年的又一次宪法修订中，宪法第 55 条

和第 58 条得到修改，由此降低了被选举人的最小年

龄限制: 众议员参选资格由 25 岁以上降为 21 以上;

参议员参选资格由 35 岁以上降至 30 岁以上。此后

的 1999 年宪法改革中，第五十八条得到了进一步修

改，参议员当选年龄资格由 30 岁降至 25 岁，该法条

沿用至今。
1973 年，新的《联邦选举法》颁布。该法令明确

限定了选举的要求，所有类别、级别的公民选举都应

该是广泛的、直接的、公正的、保密的。并规定选举

是“公民的一项权利和义务”。
1977 年 12 月 6 日，墨西哥在宪法修订中，对 73

条第 VI 款进行了修改: 法律规范与法律法规的制定

必须经公民投票或由公众提议，符合公众要求才可

施行。这一改革的重大意义在于，完善了联邦宪法

的民主机制。该法令颁布后 10 年，墨西哥成立了联

邦地区代表委员会，用以实现该宪法内涵。
1977 年，墨西哥还就宪法第六条内容进行了修

改: 所有公民都有知情权。这一权利包括信息获取、
信息发布以及信息接收权。上述权利都受到国家

保护。⑦

1977 年 4 月 1 日，时任内政部长赫苏斯·雷耶

斯·埃罗莱斯( Jesús Ｒeyes Heroles) 发表讲话，提出

当年的政治改革所包含的内容，是国家利益要求扩

大公民政治代表选择权，这样联邦政府才能了解广

大民众的诉求与需要。根据民主原则，政治决议的

公众参与将会逐步扩大参与范围，进而实现政治需

求中的少数服从多数人。通过这一过程，墨西哥逐

步建立了政治团体、学术机构的新空间，并为广大民

众提供了他们对政治改革献言献策的机会。⑧

第二阶段的公众参与权发展对今天墨西哥的法

律体系发展有较深远影响，虽一波三折却最终承认

并扩大了参与权内涵及其公众认知，从而推动了该

国公民权的发展。
3． 第三阶段: 1980 － 1996 年公民参与法律体系

发展期

进入 80 年代，墨西哥在信息透明与信息获得权

方面取得了真正的巨大进步，而其主要推动作用来

自外部。其时的墨西哥于 1982 年在圭亚那签署了

《知情权原则宣言》( la Declaración de Principios so-
bre el derecho a la Información) 。该宣言是在第四届
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国家信息系统行动大会内容框架下制定的。宣言要

求签约国寻求适当的机制，满足所有公民行使知情

权的需求。⑨

关于信息透明与信息获取，在 1991 年，全国团

结计划委员会工作日趋完善，让社会发展部门的受

助人群能够监管政府资源在社会救助方面的使用情

况。同时，联邦审计总署 ( 即当时的公共部，在 09
年危机中并入联邦审计总署) 同国家监管机构一

起，负责向受助者通报工作内容，并负责收集整理他

们的需求与反馈。这一系列行动让墨西哥成立联邦

共和国以来，第一次有了完整的评估机制，以保证公

民在参政、谏言的同时，政府可以了解其政策效力。
公共职能部门通过社会审计一体化体系，逐步

实现了上述职能，通过公众参与项目，实现了对社会

组织的形式控制与管理。此外，新的公众参与体系

形式还包括: 政府—社会间交流领域; 公众参与培训

与辅导项目; 接受投诉及其解决体系; 社会对政府的

评价与决议机制等。这其中最卓有成效的建设当属

信息透明、知情权和问责制，这些权利在《信息透明

与获取政府公共信息联邦法》中得到保障。同时该

法律还规定了关于个人信息保护，促进公民参与机

制的建立等。⑦

这一阶段呈现出两大特点: 该国公民参与权的

拥有得益于国际社会力量的推动; 行政公开、行政监

管以及信息透明化的法制化，为公众参与权提供了

客观条件。这也为公众参与权在后来的进一步扩大

提供了有效法律支持。
4． 第四阶段: 1996 年至今，墨西哥公众参与法

律建设的新机遇期

推动公众参与的又一历史时刻是议会于 1996
年 2 月建立关于政治改革的讨论工作组。该次会议

中提出了议题———新型政府与社会关系问题。该议

题随后在法律界、政府以及学术机构引起反响，并引

发关于国家在这方面所面临挑战的多学科讨论。
继任总统福克斯上台后，也将公众参与视为其

国家发展计划中政策的工作重心之一，虽然并没有

一个特别计划用以广泛推行，但在各领域工作中都

会部分提到公众参与或在工作计划中提到关于寻求

增强公众参与的途径。
与此同时，随着 2004 年 2 月联邦法律《关于提

升公民社会组织活动开展》的颁布，公众参制得到

进一步健全。该法律正如其名称所示，规定了促进

公民社会组织公众参与的方式、机制、体系等内容，

明晰了公民社会组织的权利与义务，同时规定了这

些机构的权利应符合上述法令。
在法律制度建设方面，公众参与在墨西哥的进

行并非一帆风顺，制度讨论持续多年，其间经历了

2002 年 6 月、2004 年 2 月两次宪法修改。其间学术

研究及社会关注，推动了公众参与相关法律机制的

完善。根据社会发展和法律建设需要，更合理、民主

的新公众参与机制已获议会通过。在地方政府层

面，公众参与有助于政府对复杂城市问题的把握，社

会治理日趋制度化、法律化。立法、司法、执法等多

层面法律手段的参与，改变了政府原有的主要依赖

行政手段的单一路径，避免了社会发展问题蔓延的

同时，也增强了政治民主化与国家法治化进程。
( 二) 墨西哥公众参与法制化进程的横向发展

与影响

1． 公众参与法制化进程促进部门法建设

墨西哥公众参与法制化过程不仅具有阶段性特

点，同时也与其他部门法的发展息息相关。例如，在

城市建设与规划方面，墨西哥城与世界其他现代城

市一样，面临着城市快速发展与居民需求不能满足

间的不协调问题。除了《规划法》等部门法涉及该

问题外，《公众参与法》也有涉及，可谓该法对城市

规划法律规制有一定作用。此外，墨西哥城市政府

在以建立新型政府为目标的城市发展计划框架下，

积极发展公民社会组织等社会机构同政府部门的协

作项目，切实有效地推进了公众参与在城市规划方

面的实践。公众参与在城市规划民主的基础上逐步

发挥其实质意义。可以说，随着政治领域民主化概

念的不断深化，公众参与行为既作为一种民主政治

实现形式，又是受到法律保护的一项公民权力，具有

政府、公众两方面含义。这一权力拥有国家基本法

及其他法律法规、政策文件保障，同时受到越来越多

的政治制度、现行政策等方面的有力支持。
2． 墨西哥发展计划对公众参与法制化的作用

推动墨西哥现代化进程的国家发展计划，同时

也是公众参与在该国兴起的基石。墨西哥国家规划

制定中，对其过程及结果的“民主”要求较高。建立

在私有权以及自由经济基础上的民主，因为有了公

众参与，才能实现国家规划中公民权益的最大化。
墨西哥的内部法律体系借鉴了西方经验，这一引进

法律的实验基本是成功的，不仅促进了本国法律自
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身的快速发展，更在这一过程中找到了更适合本国

法律体系和具体国情的法律制度，同时也为被借鉴

国研究自身法律体制的广泛适用性有所帮助。⑧

随后，1995 － 2000 年的墨西哥国家发展计划

中，首次承认了当时的墨西哥因各种内外部因素限

制，国内的公众参与还不充分，并不能保障公民有机

会在政府制定决策的过程中得到应有的重视。尽管

该发展计划并未细化公众参与公共政策决策的具体

机制与参与模式，但它加入了建立新的政府—公民

关系的提议。墨西哥时任总统赛迪略基于他的联邦

制计划，在该国家发展计划中提出发展公众参与机

制的关键，在于联邦法律和地方法律的进一步完善，

认为相对完善的法律保障，才能实现公民的直接代

表权。⑨

在墨西哥，宪法保障加之国际社会对该问题的

重视，让公众参与作为公民权利的一部分不断获得

法律层面地位的提升。同时，公众参与权的法制化

进程也为国家多领域发展带来帮助，尤其是民主政

治发展领域。受国际和国内双重影响的公众参与

权，一方面让墨西哥的现代化国家发展历程得到完

善，推动了法律领域的公民权利实践，使之更加符合

国际法有关公民政治权、社会权的描述; 另一方面，

也从国家内部为政府的民主性、执政合法性等，起到

规范和完善的作用。⑩

二、法律体系对公众参与权的保障

目前，墨西哥的公众参与权利受以下联邦法律

保护:《宪法》( 确立了公众参与权利: 第 1 条中的信

息知情权; 第 8 条中的请愿权; 第 9 条中协作权; 第

26 条中 的 发 展 计 划 参 与 权; ) 、《墨 西 哥 规 划 法》
( Ley de Planeación) 、《联邦政府公共信息透明与知

情法》( ley federal de trasparencia y acceso a la infor-
macion publica gubernamental．) 、《联邦公民社会机

构活动开展促进法》( Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Información Pública Gubernamental) 、《联

邦促进公民社会组织开展活动法》( Ley Federal de
Fomento a las Actividades Ｒealizadas por Organizacio-
nes de la Sociedad Civil． ) 等，这些法律法规逐步构

建并发展了墨西哥公众参与领域的法律体系，有力

地保障了公民参与权利的实现。瑏瑡

( 一)《宪法》对公众参与权的保障

墨西哥宪法第 6 条，为公民参与的民主发展提

供了知情权和言论自由权两大基本保障。除了人身

攻击、损坏第三方权益，或产生犯罪、扰乱公共秩序

等行为外，禁止对表达观点行为进行任何法律审查。
同时，国家保障公民知情权。

宪法第 7 条赋予了公民自由写作、书面出版文

章的权利; 第 8 条中要求公共部门职员、雇员尊重公

民行使请愿的权利。在政策方面，尤其是涉及国家

公民权益的，需要考虑全体公民的意愿。在第 35 条

有关公民权利的规定中，包含合法参与协商的请求

权。宪法第 9 条提出了保障国家公民拥有参加国家

政治事务的参与和机会权，确定反对某一行为或某

一当局的活动，请愿的非暴力大会、集会为合法并不

受政府限制。
宪法第 25 条规定，国家有义务规划国家发展，

切实保障国家主权与民主制度的发展同样重要。为

实现该目标，应努力推动经济发展，提高就业率，实

现收入和财富的分配公正。瑏瑢该宪法条文除了规定

国家的发展权外，同时规定了发展的各项内涵。如:

发展应是一体化的发展、促进经济和就业水平的发

展。通过这一方式加强国家主权和国家机制中的民

主制度进步。瑏瑣为了完成该政治、社会远期目标，宪

法在其第 26 条规定: 国家将建立民主的规划体系，

民主的覆盖将通过“社会不同部门的规划”来实现，

以满足社会大众的需求。与此同时，公民也应参与

到计划和发展项目中。这意味着宪法本身承认计划

( planeación) 不仅是国家的工作，更不仅是政府职

责，而是公民努力获得自身权益的方式。墨西哥宪

法指出: 公民参与应包含在规划过程中，应尊重公民

需求，为其谋求相应的发展。瑏瑤宪法第 35 条规定，公

民个人拥有以和平形式参与国家政治活动的特权和

自由。
此外，在尊重联邦实体社会内部权益的前提下，

宪法规定政府、工会代表大会同样也有参与权。这

说明规划在宪法中被视为一项重要的社会工作，需

遵照法律条款，由联邦政府、州政府的行政行为以及

公民的参与行为等来具体实施。其中，由全体墨西

哥人参与是要件之一，也是实现“国家的”计划的

“必备”条件。缺少任何一方或某一层级的官员或

社会部门，所制定的计划就将是局部的、片面性的或

地区性的，而非真正的“国家性”计划。瑏瑥

但在墨西哥的宪法中，并未具体规定这些社会

不同部门及政府不同级层的参与方式。
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( 二) 联 邦 层 面 公 众 参 与 权 利 的 法 律 与 政 策

保护

1． 联邦法律中的公众参与权保护

在《宪法》框架下，公众参与权在如下联邦法中

有更明确规定，包括:

1) 《墨西哥规划法》。该法律保障了国家发展

规划中的社会参与权。其中第 20 条规定不同社会

组织的机构代表，可以长期质询机制的形式参与同

其组织活动相关的规划。第 28 条规定国家发展规

划及联邦计划的制定，应由联邦政府同相关社会团

体共同制定。此外第 32、37、38、39 及 40 条中规定，

政府行为的实施需接受社会团体特别是相关社会团

体的集中监督。
2) 《联邦政府公共信息透明与知情法》。本法

律的制定主要目的即是保障公民权益; 实现公民对

政府监督的基本宪法规定责任; 推进墨西哥社会民

主化进程; 促进法治的全面实施。
3) 《联邦公民社会机构活动开展促进法》。该

法的制定，旨在推进联邦政府开展同公民社会组织

间的协作，推动该法律框架下相关活动的开展。为

建立公民社会组织活动促进委员会的制度化，该委

员会将规范公民社会组织参与公共政策机制化作为

成立宗旨之一。因此《促进法》第 1 条即规定成立

相关问题促进委员会; 第 5 条，规定了推动有关公共

利益事务中的公众参与程度; 第 6 条规定了《规划

法》，尤其是有关民主的规划中公民社会组织权利

的建立。
2． 国家层面涉及公众参与的政府性文件

除相关法条外，2007 － 2012 年墨西哥国家发展

规划( el Plan Nacional de Desarrollo，PND) 中，也曾

将公众参与纳入多个战略规划内，如下部分涉及了

该内容:

第 1 部分，法治与安全。1． 5 款中第 9 条规定

公民有信任公共部门的义务，尤其信任公共安全部

门 维 护 公 正、赋 予 公 民 公 正 ( procuración e
impartición de justicia) ; 战略 9． 2 居民获得的公共服

务实施过程透明化; 第 10 条关于反对公开形式的腐

败行为; 战略 10． 1 促进反腐败文化发展。
第 5 部分，有效的民主与负责任的外交政策。

5． 3 款公众参与，第 3 条规定发展公民政治文化，促

进公众参与在公共政策制定与评估过程中的参与程

度; 战略 3． 3，建设公众参与机制，提高该机制与联

邦公共管理部门的依存度与协作能力; 5． 4 款政府

的有效性与效率，第 4 条，在福利保障和公共服务领

域，提高联邦公共部门在满足公民需求方面的制度、
管理、程序及收效; 战略 4． 5，评估政府规划制定及

其对民众的作用; 5． 5 款账户透明与可监督 ( trans-
parencia y rendición de cuentas) ，第 5 条促进和保障

账户的透明度与公开，维护信息问询权，同时保护所

有政府人事信息; 战略 5． 5 促进对政府公共信息机

制建设更加透明、有效、适当且可信; 战略 5． 9 实现

政府计划及项目中有效信息对公众的发布。
除墨西哥本国的法律外，该国还积极参与相关

国际协定的签署。在国内，墨西哥将公众参与纳入

政府—社会合作中，以推动公共事务开展。利用公

众参与监督贫困及种族平等问题等做法，已广泛获

得国际社会认可。同时，近年来墨西哥还将公众参

与权利纳入所参加的国际协定、谈判、论坛及多边机

构文件中。其中仅在反腐败问题上，墨西哥即分别

同联合国、美洲国家组织以及经济合作与发展组织

签署了 3 个国际协定。瑏瑦

( 三) 联邦区的公众参与权利的法律保障

目前，墨西哥城的公众参与在多个领域取得了

长足发展，不仅法律制度建设日趋完善，例如特别法

《联邦区公民参与法》( Ley de Participación Ciudada-
na en el Distrito Federal) 的颁布实施。同时，政府也

将公众参与发展等有关项目纳入了行政法规内涵，

以法律形式从政府层面予以保护。
1． 《公民参与法》
墨西哥联邦区在执行如上相关公共参与法律内

涵基础上，为发展城市公众参与，颁布了《公民参与

法》。瑏瑧该法律于 1998 年 12 月 21 日由联邦区颁布

实施，其中对该联邦区法律的分析指出: 该法律的制

定旨在促进、提升、规范公民参与组织及其职能并建

立相 应 机 制，有 助 于 在 公 民 心 中 建 立 参 与 意 识。
《参与法》第一条中，规定了墨西哥城的政府机构如

何通过提供充分的机制，帮助实现公众参与。此外，

也规定了公民参与的内涵，包括: 公民投票、全民公

投、民主倡议、居民协商、居民协作、申诉和检举团

体、公众审讯，以及国土民主管理政策机制和居民代

表制等。瑏瑨

联邦区《参与法》规定了公民具有参与公民投

票的权利。瑏瑩联邦区政府负责人通过公民投票在选

民中征询意见，该机制可以让选民通过选举同意或
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提前拒绝政府的行动或决议，决定深刻影响联邦区

公共生活的政策。甚至是 1% 的选举者，都可能在

选举过程中改变政府提出议案。例外情况包括如下

两种: 第一，联邦区政府行政长官行为或决定。第

二，以下决议无需公众参与投票决定: 分配问题或财

政内容; 联邦区收入; 联邦区公共管理内部制度; 涉

及法律实施的行为; 其他法律规定内容( 16 条) 。瑐瑠

除公民投票外，全民公决是通过直接参与机制

体现的公民权，先于相关法律委员会的意见，通过或

提前否定法律委员会有关制定、修改、删除新法律的

决定。参与全民公决是国会的一个特别职能，公决

最终须获得国会 2 /3 成员投票通过。
此外，《联邦区公民参与法》还提出了对民众倡

议机制的保护，建社区意见咨询会听取居民意见; 建

立社区合作机制、投诉与指控机制、公共信息发布机

制等内容。
2． 《联邦区政府条例》
除《联邦区公民参与法》外，还有多部联邦区法

律中涉及公众参与内容。
《联邦区政府条例》第 22 条规定公众参与以独

立、集体等形式发展，并制定有关解决公共利益问题

解决办法的规定、计划，以促进公民组织的发展。同

时，作为公共参与的一种方式为公共事务处理提供

交流观点的平台。
第 46 条中 IV 款规定，墨西哥城市民可以出席

立法委员会与自身相关法律项目会议。此外，第 67
条及第 113 条中分别赋予公民对其利益相关地区、
工程及设施通过政府相关部门及报刊等媒体，了解

进度及现状的权利。
3． 《联邦区公共管理组织法》
与《联邦区政府条例》相关的《联邦区公共管理

组织法》规定，社会发展委员会有责任在促进、推

动、执行社会发展政策、项目过程中关注公众参与，

同时促进公民、公共组织参与。此外，墨西哥联邦区

文化委员会在丰富公民文化生活过程中，有责任促

进参与组织方式的发展，激发公民参与的积极性。
其中规定，相关政策—管理机构的职责包括: 制定、
执行帮助妇女参与计划，在辖区社会发展项目中切

实施行公众的参与; 推动教育及社会公共参与和个

人参与; 在有关预防犯罪工作中执行公开、公共监

督、协作及公众参与。瑐瑡

《联邦区政府条例》中，关于公众参与的相关内

容在《联邦区公众参与法》中进 一 步 细 化、规 范。
1998 年 12 月 21 日，联邦区官方刊第 189 号中公布，

参与法旨在促进、推动、规范并建立公众参与组织与

智能的机制及其同墨西哥城政府机构关系。瑐瑢该部

法律相对独立，其中对于所有活动中公众参与机制

的作用、驾驭规范、内涵，在其他法律中的具体内容

中也有所体现。如《城市发展法》( Ley de Desarrollo
Urbano) 中第 1、7、10、11、12、23、26、75 及 76 条中，

都有公众参与的具体内容。例如: 在需核查辖区内

B 类营业执照时，相关职能部门需通知、访问居民委

员会及其他辖区内相关居民机构。又如: 当申请查

证咖啡馆 B 类营业执照时，核查团队应对整个辖区

内进行居民咨询，具体过程应遵循《联邦区公民参

与法》相关内容。此外，其他重要相关州法律包括

《联邦区公共信息透明与知情法》( Ley de Transpar-
encia y Acceso a la Información Pública del Dstrito
Federal) ，该法律是联邦地区政府改革的基本组成

部分，构建起通过公众参与实践的民主机制，并重点

强调:“在公众参与的帮助下确定公共决策。”
在墨西哥具体执行法律规定的公民参与权时，

一些国家法律在墨西哥城的具体实施也依赖《联邦

区公民参与法》的规定。2008 年 8 月，墨西哥公布、
施行《烟草控制法》。该法律的颁布，是对《宪法》中

关于保障墨西哥公民不因烟草消费受到尼古丁危害

的进一步细化。《烟草控制法》保障了不吸烟居民

的生活及其日常在公共环境中的健康权益。这法律

的真正实施，离不开《公民参与法》的支持，对禁烟

场所的监督依赖于公民参与权的实现。在该法律

中，明确规定了公民参与权在监督、举报、制止等具

体控烟措施中的责任与义务。

三、墨西哥对公众参与法律保障机制问题的主

要学术观点

墨西哥宪法的发展，需要公众参与的法律制度

完善。宪法规定的自由权利和社会权利不仅是宪法

内涵，更是一种社会建设。公众参与法制化进程亦

是寻求实践和( 或) 发展公民权、社会权和政治权的

过程。1． 公民权是保护人们在法律面前平等的基

础，也包括公民自由、表达自由、信息自由、财产自由

和结社自由等; 2． 政治权利，包括结社权和政治参与

权等，是可通过政府管理实现的直接权利，亦可为间

接权利; 3． 社会权利，是在其群体生活中，承担社会
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责任的个人，获得基本福利的权利。
公众参与的作用并非直接实现如宪法规定的公

民基本权利，而是通过法律机制保障公众参与行为，

逐步完善对宪法所规定权利及其实施途径的保障。
诚如墨西哥学者埃斯皮诺萨所说，根据目前研究，公

众参与有如下主要作用: 1． 推动执政者和被管理者

间对话机制的发展，在建设性政策以及具有公众影

响的决议上实现最广泛意见综合，并使政治代议性

行为在法律上有所保障; 2． 建立一种日常以及集中

性行为，解决如政治冲突、具有公众影响的决议，或

建立政策相关的自主法制性公众行为和自主管理性

的空间; 3． 推动政治共同体引导能力的发展，让其能

将私人、个体想法向宪法规定的自由权 ( 公民权和

政治权利) 方向引导，同时引导个体或私人利益向

具有同一性的公共利益转化; 4． 公众参与并非控制

言论的行为，而是一种指引讨论的表达方式，从松散

的、无明确公共利益的个人行为，逐步发展为协助政

治机关完成政策选择的集体行为，并能让与国家利

益相关的诉求过程体系化、法律化，即形成政府行为

公开化的有效、合法途径。瑐瑣

现行法律保障机制有待完善。《联邦区公民参

与法》还有不足与矛盾的地方，对公民基本权利的

保护还有待提高。如何完全保证公众参与的独立

性，公民的直接参与如何实现等问题有待解决。虽

然所有政治行为体和社会团体接受并表示需要公众

参与，关于公众参与实践与政府的管理也在蓬勃发

展，但就具体参与的范围及政策的界定仍需相关法

律的进一步改善。瑐瑤

实际上，新的、政府公开项目中所说的公众参

与，需要的是公民、社会组织、学术机构与政府的广

泛关注与参与。同时，还需进一步通过法律制定与

施行将其进一步发展为制度与方式，从而借助公民

力量实现政府行为的日趋有效性。目前，政府开展

的公众参与却更多地关注公共政策如何更好管理，

将公众参与行为视为一种实现社会政策的工具，或

是一种出于自身考虑的实践。瑐瑥

此外，关于公众参与在近些年的新自由主义理

论中也有提及。例如，由世界银行推动的公共政策，

以及当代第三产业的深化讨论，公司的社会志愿和

责任等问题的探讨等。此外还有一类政治项目，是

将公众参与视为构建政治的新形式。作为政策实践

的中心，允许公民参与有关集体利益的事务，通过建

立民主讨论的政府—公民平台，实现不同层级政府

的政策与工作。这一关于公民参与的修正观点主要

得益于近些年各地无数社会实践，以及民主理论的

发展，尤其是公民社会理论、公共领域理论深化、协
商民主与参与式民主自身的发展。瑐瑦

在公众参与的概念发展中，同样重要的其他因

素是法律制定的社会化。换句话说，法律项目应该

问询公民社会及其组织。墨西哥虽然拥有较为完

备、明细的法律条例，但很多时候保障公民参与权利

的条款并未被使用，甚至不为民主认知。此外，受政

府政治权利影响，公众参与权利真正制度化的问题，

或因人为因素或政府组织结构问题而很难实现。瑐瑧

四、初步结论

纵观墨西哥公众参与的法律体系建立，其过程

是循序渐进又充满曲折的，是各方政治力量博弈、国
际社会影响的双重产物。目前，墨西哥公民参与的

主要特点为: 呈现与拉美其他国家的政治和意识形

态的和谐统一。也就是说，墨西哥的公众参与发展

是具有地区特点的。
同时，公众参与法律建设的发展历程即是国家

政治进程的缩影，具有本国特点: 一方面，承认国家

发展需要参与，它作为一种提升管理和公共政策执

行过程的机制; 另一方面，民主参与国家决策的过

程，也赋予了参与权作为政治表现形式的新视角。
墨西哥在新政府建设及国家 5 年发展计划中都曾对

公民参与的重要性有所阐释。
墨西哥的公众参与法律实践，注重多领域的协

调。法律执行以公民参与权的保障为目标。在不同

层级的政府管辖权内，注重纵向的参与; 社会团体在

不同领域发挥着自身特点，践行民主理论并助力发

展。横纵结合，为墨西哥社会的公共空间、自由民主

和参与形式以有力法律保障。
公众参与法律体制的发展对其国家法治化进程

也发挥了重要作用。公众参与作为社会—国家关系

的现代化纽带，日益成为民主、公民基本权利等概念

的重要组成部分。在墨西哥当代国家发展进程中，

公民参与权的相关法律法规的制订与执行，以及不

断规范的相关政府行政行为，成为当代墨西哥法律、
政治生活中的一大综合性问题。对该问题的把握，

攸关国家发展与民主政治、社会生活的改善。在公

众参与权的发展过程中，政治与社会参与各方发挥
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了积极作用。各方在发展过程中，都承认并强调参

与的重要性。但基于不同的自身需求，各自又赋予

了公民参与以不同内涵。对拉美地区，尤其是墨西

哥的《公众参与法》及相关权利保障的法律实践研

究，将为我国进一步推动行政管理法治化进程，完善

相关法律法规及实施、加快我国依法治国方针的发

展提供启示。
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