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引言

国家治理体系和治理能力现代化是我国新时期一

项重大战略任务，环境治理是国家治理的重要内容之

一，环境治理现代化的落后势必会影响国家治理体系

的完备性、规范性和有效性 [1]。党的十九大明确提出

构建“以政府为主导、企业为主体、社会组织和公众

共同参与的环境治理体系”，打造共建共治共享的社

会治理格局；为贯彻落实党的十九大部署，中共中央

办公厅、国务院办公厅印发《关于构建现代环境治理

体系的指导意见》，进一步明确坚持多方共治的基本

原则，积极推动全社会共同参与环境治理。

然而长期以来，我国形成了以政府命令控制型和

市场经济激励型为主的环境管理体制，常常出现政府

和市场失灵问题，迫切需要新的调节机制维持社会经

济持续发展，迫切需要动员其他社会主体开展环境保

护，发挥如环境信息公开、环境宣传教育、环境公众

参与等方式和机制的作用，推动环境多元共治 [2]。公众

个体是环境治理的重要社会型主体之一，近年来我国

公众个体环境保护、绿色发展意识不断提升，公众参

与逐步得到认可，但整体来说其在环境治理中仍处于

边缘地位及象征性参与阶段，其中缺乏参与路径与信

息、对政府依赖性较强、参与形式单一、配套支撑措

施不完善等是造成公众参与程度偏低的重要原因 [3-5]。 

此外，现有对治理理论的研究更多从宏观视角进行

规范性讨论，缺乏微观层面的行动和过程研究，不

利于治理理论的本土化发展和现代环境治理体系的构

建 [6,7]。因此公众个体应如何参与环境治理，如何优化

参与模式及促进治理理论在微观层面的应用是急需解

决的问题，对丰富治理理论及提升公众参与效果具有

重要理论价值和现实意义。

1  基本概念与理论基础

1.1  基本概念

1.1.1 公众与公众参与

《奥胡斯公约》对公众的定义是“一个或多个自

然人或法人，以及按照国家立法或实践组成的协会、

组织或团体”，强调公众不仅指个人，也包括各利益

结合体 [8]。同样，在我国公共治理领域，公众是一个

法律概念，不等于公民、居民、群众等，而是一切

以解决公共事务、维护公共利益为目的的特定群体组

织，包括公民、专家学者、社会组织、居民等主体 [9]。

对分散性生态环境问题，广大公众个体是关键社会主

体，因此本文立足于狭义范畴，主要探讨个体公民

（或居民）如何参与环境治理。

公众参与狭义上指公民参与政治生活，即投票

选举产生政府机构及官员，是民主政治的体现；广

公众个体如何参与环境治理？ 
—— 路径选择及优化策略

武照亮

（中国人民大学环境学院，北京 100872）

【摘  要】 公众个体是环境治理的重要主体之一，但缺乏参与路径与信息、参与形式单一等是公众参与程度偏低的重要原

因。因此，研究公众参与路径与模式选择对丰富治理理论及提升公众参与效果具有重要意义。本文基于治理理

论的三种研究观点及社会治理主体视角，将公众参与路径划分为政府维度的行政力量主导型、社会维度的第三

部门力量主导型、基层自治力量主导型、传播和宣传力量主导型，以及自身力量主导型等五种路径；并从环境

治理体系和参与路径网络中各主体的角色定位出发，进一步优化路径选择，提出线上及线下结合的赋权型参与

策略，以期提高公众个体参与的主动性和有效性，促进治理理论的本土化发展。

【关键词】 公众个体；环境治理；参与路径；优化策略

【中图分类号】X321；C916.1         【文章编号】1674-6252（2022）04-0117-08

【文献标识码】A         【DOI】10.16868/j.cnki.1674-6252.2022.04.117

资助项目：   国家重点研发计划项目“大气环境经济价值核算方法研究与示范”（2018YFC0213702）。
作者简介：   武照亮（1992—），男，博士研究生，主要从事环境社会治理研究，E-mail:2017101021@ruc.edu.cn。



·118·

     公众个体如何参与环境治理？ —— 路径选择及优化策略     中国环境管理  2022 年第 4期 

义上指公众参与自己关心或涉及自身利益的公共事务

并推动决策的行动过程 [10]。国内学者俞可平 [11] 认为

公众参与更倾向于公共参与，是公众通过某些方式和

活动，参与公共事务决策的社会活动。蔡定剑 [12] 认

为公众参与是一个过程的互动，是公众通过政府或其

他机构参与公共事务，促进公共决策的互动过程。因

此，公众参与是以公众为主体，主动、合法参与公共

事务的过程，经历了从参与政治选举、影响政府决策

到参与一切公共事务的发展历程。公众参与环境治理

亦指广义的公众参与，是公众参与环境及由环境问题

引发的其他社会问题的一系列活动。

1.1.2 治理与环境治理

“治理”（governance）一词在古希腊西方哲学

中早有论述，但基于全球治理环境下的公共治理概

念起源于 1989 年世界银行报告《南撒哈拉非洲：从

危机走向可持续增长》中的“治理危机”（crisis in 
governance）一词 [6]。1992 年，联合国成立全球治理

委员会，并创办《全球治理》杂志，“治理”的概念

迅速成为政治学、社会学、经济学、公共管理学等学

科的讨论热点。全球治理委员会认为治理是公共部门

和私人部门通过协调彼此之间的冲突和利益最终采取

合作行动的过程，治理的基础是协调，核心是主体间

的持续互动。国内学者俞可平 [13] 对“治理与善治”“社

会治理”等开展了深入研究，认为治理是在各种制度

关系中引导和规范公众行为、维持社会秩序以最大限

度维护公共利益。何曾科 [14] 认为，治理的结构是多

中心的，公民社会应在治理结构中发挥重要作用。

环境问题的复杂性、综合性及高风险性促使我国

由传统的环境管理体制向更加开放、动态的环境治理

模式转变。当前，环境社会治理理念在环境保护中得

到重视，成为与环境政府管制和环境市场调节相辅相

成的环境治理工具，即通过社会多元力量、采用全方

位手段开展环境保护，强调治理手段和治理方式的多

元化。环境治理中不仅关注环境本身的治理问题，也

在于预防和化解由环境问题引起的其他社会风险 [15]。

1.2  理论基础

1.2.1 环境权理论

20 世纪 60 年代工业文明后期出现的全球环境

危机和由此兴起的环境保护运动促进了环境权的萌

芽，人们逐渐意识到，人人享有清洁、健康和充裕的

环境资源是一项如生命权、健康权一般的基本人权。

此后，各种国际性文件如《国际人权法案》《斯德哥

尔摩人类环境宣言》《里约宣言》等将环境权纳入其

中 [16]。国际法认为环境权是当代和后代成员享有的

有利于其生活和福祉的合格环境的基本权利，需充分

考虑环境状态、人与环境的互动关系及人类对自然资

源的依赖 [17]。国内学者孙佑海建议将环境权写入宪

法，认为环境权是公民享有在无害于其健康的环境中

生存的权利，如清洁空气权、水权、土地权、海洋权

等 [18]。环境权提升了社会公众对争取和维护自身权利

的认知，是参与环境治理的基本理论。

1.2.2 治理理论

治理理论是公众参与环境治理最直接的理论基

础，其强调的多主体互动、合作和协调的理论内涵被

普遍接受，推动了公众等社会力量参与的不断发展。

作为对政府和市场的重要补充，治理理论冲击了传统

的管理理念，被视为重新认识政府和社会及解决现实

问题的一种新的分析框架 [19]。关于治理理论，学术界

呈现出社会中心论、政府主导论和网络参与论三种主

要观点 [20]。社会中心论肯定了社会力量的作用和没有

政府情况下实现治理的可能，形成“公民社会”的理

论导向；政府主导论是“国家中心主义”视角下维持

政府“管制”的理念，是对政府自身的革新，是形成

“元治理”理论的导向；网络参与论试图基于网络结

构整合社会和政府力量，形成“多元治理”的理论导

向，且与当代主流学界对治理理论的界定一致，被认

为是治理理论的最终走向。

2  文献回顾

国外公众参与理念和实践经历了较长时间，已成

为环境治理体制中一个不可忽视的特点。Chess 等评

估了公众个体通过研讨会、公众会议和社区咨询委员

会参与环境治理的效果 [21]。此外，较多文献表明公

众参与形式多样，环境教育、信息传播、咨询或审查

委员会、非正式的小型聚会、社区组织说明会、发放

宣传手册、公众听证会和意见书等是参与环境治理的

重要途径 [22-24]。政府部门、非政府组织、基层社区等

发挥了重要的组织作用，成为公众个体参与环境治理

的重要路径。如美国新泽西州纽瓦克市前市长 Cory 
Booker 通过设立可持续发展办公室来负责监督环境问

题，实现公众和管理者之间信息共享；居民可通过热

线电话举报任何危害环境的行为，同时社区代表可监

督环境政策实施情况，并就环境问题向市长和委员会

提出建议 [25]。

相比国外，我国公众参与环境治理的研究和实践
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开始较晚，对社会主体的角色研究不充分，对公众个

体应通过哪些路径参与没有系统梳理。侯金绵 [26]、郭

进等 [27] 肯定了公众参与在环境治理体系中的作用，强

调政府应创新治理模式，落实信息公开制度、强化听

证制度及完善地方立法以提高公众环保意识，同时应

推动环保社会组织发挥应有的作用。林怡菲以垃圾分

类为例，指出应从国家、社会、公民自身三个维度提

升公众参与水平 [28]。秦辉 [29] 指出，在我国农村环境

治理中应推动基层群众自治体系创建、发展基层环保

社会组织及制定奖惩制度激发群众自身主动性等路径

推动公众参与。钟悦文 [30]、李政大等 [31] 肯定了网络

参与的积极作用，指出在网络时代下，互联网已成为

公众表达思想、传播理念、诉求意愿的新路径，具有

较强的互动性和自愿性，尤其对吸引年轻人参与具有

较大优势。此外，也有学者从其他视角分析了公众参

与的不同路径。如赵振涵 [32] 将公众参与路径分为政

治路径、法律路径和社会路径，其中政治路径包括人

民代表大会制度、环境信访、环境听证会和环境影响

评价制度；法律路径包括环境公益诉讼及环境仲裁；

社会路径包括环保社会组织、舆论监督及网络参与。

涂正革等 [33] 从公众参与的内容出发，探讨了公众参

与的权利路径（知情权、决策参与权、诉讼监督权）、

项目路径（公共产品基础设施建设、公益性污染处理

设施建设及私人企业项目建设）及阶段路径（项目审

批阶段、施工阶段及运营阶段）。

3  公众个体参与环境治理的路径分析

目前，我国公众参与正处于逐步培育和发展阶

段，尚未形成系统的公众参与路径及有效地参与模

式。本文从治理理论的三种研究观点和社会治理主体

视角出发，探求公众个体参与环境治理的不同路径。

治理理论的研究观点经历了“社会中心—政府主导—

网络参与”的连续变迁，我国多数学者和政策制定者

对治理理论的认知主要集中在“网络参与”这一框架

下。该框架一方面吸纳了“社会中心论”的部分观

点，将公众个体等社会主体视为环境治理的新力量；

另一方面承认了政府在环境治理体系中制定规则和协

调行动的重要作用，因此政府和社会是实现参与环境

治理、构建参与网络的主要场域。在公众可接触范围

内，我国环境社会治理主体主要包括社会组织、社

区、网络媒体及个人和家庭等 [34]。基于此，公众个体

参与环境治理主要通过政府和社会两个维度实现，其

中社会维度依托社会组织、社区、网络媒体及自身四

种力量，进而形成行政力量主导型公众参与、第三部

门力量主导型公众参与、基层自治力量主导型公众参

与、传播和宣传力量主导型公众参与，以及自身力量

主导型公众参与五种路径。

3.1  行政力量主导型公众参与

环境治理体系中，政府作为行政力量具有不可推

卸的组织和协调责任，一方面需要制定、实施法律法

规及相关政策并进行环境监管；另一方面需要尊重

和保障公众环境知情权、表达权和监督权，积极引

导和规范社会主体参与环境治理。在政府主导下，公

众参与的主要表现形式有：①法律和制度化途径，以

宪法、一般法及环境法律法规为载体，在公共政策制

定及公共事务处理中奠定公众参与环境治理的基本框

架，形成参与形式和方法的基本规范；②参与官方或

半官方的政策咨询机构表达意见和建议，促进政策制

定和实施；③通过听证会、民意调查、信访、信息公

开、政策公示及座谈会等促进公众与政府的互动与信

息交流。

行政力量主导型公众参与是公众个体参与的重要

路径，在公共事务治理中占有重要地位。政府公共决

策事关每个人的利益，因此在涉及公共利益的决策制

定中要听取并采纳公众的合理需求和建议，通过政府

与公众沟通和合作，最大限度保障公共利益；同时政

府需及时反馈公众意见落实情况，保障公众权利，提

高公众参与程度。其中，公众和政府的互相信任和合

作是实现“善治”的关键，对公众而言，只有政府善

于聆听和虚心接受才能把其意见转化成现实成果，否

则无法达到参与决策制定并产生影响的效果；对政府

而言，只有尊重民意，才能得到公众支持，否则将容

易激化社会矛盾，引发社会风险。

3.2  第三部门力量主导型公众参与

社会组织（也称第三部门）是社会治理的重要主

体，在环境治理中发挥着不可或缺的作用，是公众参与

的主要路径之一。由于公众个体的分散性、无序性和低

水平特征给其参与环境治理带来较大挑战，社会组织提

供了一个有秩序的、可以反映公众利益诉求的平台。

一般来说，环保社会组织都有其关注的某个或多

个领域（如水污染、青年教育、空气污染等），但以

社会组织为主导力量的公众参与则更多针对某些特定

问题而采取一定的参与范式，尤其在引导和动员公众

参与环境治理、开展环境宣传教育中具有较大优势，

主要表现形式有：①及时获取、解读和宣传政府文

件，厘清环境发展形势和环保政策走向；②借助网络
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媒体倡导并组织开展各类环保公益活动，推动公众生

活方式和环境习惯的变化；③成为政府和公众之间协

调沟通的桥梁，把政府政策传达给民众，把民众意愿

反馈给政府，尤其在公众遭受环境危害时，社会组织

能够及时提供服务，成为公众维权的屏障；④引导公

众监督企业环境行为，如开展举报、随手拍等活动。

第三部门力量主导型公众参与是协调社会冲突，

帮助公众维护权益的路径之一，关键问题在于合理培

育和引导社会组织，鼓励公众参与社会组织活动，并

通过专业性较强的社会组织影响公共事务和决策，同

时要防范由此引起的社会风险，如舆情风险，避免造

成更大的社会矛盾。

3.3  基层自治力量主导型公众参与

中国国情下的社区是国家权力延及基层的基础单

位，基层自治指社区居民通过自我管理、自我发展的

方式参与公共事务、影响公共决策。同时，社区也是

居民社会生活的主要场所，公众个体对周围环境状况

具有切身体验，对环境治理最具发言权。相比农村社

区，城市社区具有更加复杂的经济结构、人口结构、

生活方式和社会关系，需要更严格的社会制度和约束

规则；而农村社区中的文化因素（如风俗习惯、道德

伦理、宗教信仰等）在维系社区治理中发挥着更重要

的作用。总体来说，社区中多主体互动并产生影响的

可能性更大，更有利于发现其他居民的环境行为，降

低治理成本，促进集体行动的达成。由此，社区主导

型公众参与具有强大的群众基础和较高的可操作性。

社区居民参与环境治理最直接的方式是通过家庭

及自身行为促进环境保护，对城市居民来说，垃圾分

类、节水节电、绿色消费、绿色出行、参加环保宣

传活动、保护小区绿地及水域等是常见的环境治理行

为；对农村居民来说，除日常生活注重环保外，更重

要的是农业生产绿色化，如减少农药、化肥使用，更

换使用有机肥，畜禽粪便处理后排放或资源化利用等。

此外，在居民共同参与下社区可作为一个整体开展环

境治理，如建设生态社区、绿色社区等；负责周边环

境的巡查、监督和举报工作；积极利用社区教育资源

（如信息公告栏、环保宣传手册等）开展环境宣传和教

育，引导和培育环保行为；与政府或非政府组织等定

期联合举办公益活动，提高环境保护影响力等。

基层自治力量主导型公众参与具有更大的直接

性，关键在于基于居民需求，充分调动参与积极性和

自主性，同时建立完善的参与机制，使社区成为连接

政府、社会组织及公众个人和家庭的关键结点。

3.4  传播和宣传力量主导型公众参与

网络技术的发展使得人们突破时间、地点限制，

第一时间获取海量信息。网络已成为公众表达利益诉

求、反映个人观点的重要路径。网络主导下公众参与

的主要表现形式有：①微博，各地生态环境部门相继

开通微博平台，公众端可通过文字、图片、视频等分

享观点并向政府传达建议，政府端可识别和跟踪民众

关心的环境问题；②网络虚拟社群，如官方网站，这

类网站政治色彩浓厚，管理较为严格；商业类网站，

如网易、新浪等，这类网站公众关注度较大，流动性

强；特定话题讨论平台，如百度贴吧，相关论坛，豆

瓣网等，这类网站多主体互动性较强，对某些话题的

讨论较为深刻；③通信平台，各地政府相继建立微信

平台、微信公众号等，成为资讯获取、信息传播、民

意反馈的重要途径。

网络主导下的公众参与具有较强的目的性、互动

性和自愿性，降低了公众参与环境治理的门槛，使每

个人都可成为自媒体源，都能平等地表达观点，通过

自下而上的传播方式，形成立体化的传播范式。例

如，在新媒体影响下，“随手拍”成为一种流行而有

效的环境监督方式，当民众发现身边的环境问题（如

环境污染、环境群体性事件等）时通过网络平台以图

文形式发布，进而短时间内引起广泛关注和讨论，促

进环境问题尽快处理。如果没有网络宣传和传播力量

的推动，很多环境问题难以形成全国性甚至全球性的

公共问题，也很难及时得到解决。

传播和宣传力量主导型公众参与的关键是推动新

媒体及网络信息传播的健康与良性发展，既看到网络

在促进公众参与及信息公开等方面的重要作用，也要

注意因其开放性而导致的高风险，如参与者良莠不

齐、容易导致虚假信息传播、某些群体易被不法分子

利用而形成网络舆情风险，造成更大的社会危害。

3.5  自身力量主导型公众参与

公众参与环境治理除依托政府、社会组织、社

区、网络媒体等主体或平台外，更多时候依靠自身力

量践行环境治理理念，其不因法律法规的强制、社会

组织和社区的号召而存在，可能受到公众自身行为习

惯、文化、道德或教育等无形因素的影响而发生，如

公众自身的宣传教育行为、日常生活的节约行为、绿

色消费行为等。目前自身力量主导的公众参与行为多

发生在个体及家庭层面，因此行为分散且效果难以衡

量，且可能因受到社会大环境的冲击而使个人行为得
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不到应有的重视。但很多环境治理问题更需从源头和

自身做起，如垃圾分类、节水节电、绿色出行等，因

此个体路径也许是最基本的参与方式。只有从个体层

面做好环境保护，其他路径的参与行为才会有更好的

发展基础，因此公众参与环境治理个体路径需要大力

提倡和重视。

4  公众个体参与环境治理的优化策略

公众个体参与环境治理是环境治理现代化建设的

必然取向，理论上可通过政府、社会等不同路径表达

意见及参与决策，实际上由于我国环保社会组织、社

区及公众个体等社会力量发育不足，缺乏成熟的社会

基础，其参与环境治理主要体现在以投诉、信访为主

要形式的行政力量主导层面。因此，需从宏观层面进

一步完善环境治理体系，尤其应重视环境社会治理体

系的构建，从微观层面明确各主体关系及相关权利和

职责，同时需加强探讨公众个体参与的优化模式以提

升参与积极性和有效性。

4.1  宏观视角

4.1.1 完善环境公共治理体系

环境公共治理体系（图 1）包含政府、市场及其

他社会主体，是对传统环境政府管制和市场调节的

升级，各主体间具有平等的法律地位，既具有独立

性又具有交融性，在环境治理中既需要发挥各主体的

独特作用，如政府管制政策的制定和实施，市场（企

业）自身的环境保护活动等，又需要加强合作，实现

多主体参与，包括①政府与社会主体、②市场与社会

主体及③政府、市场与社会主体的共治（图 1）。当前

需要构建和完善环境公共治理体系，突出环境社会治

理的重要意义，使环境管理者意识到多主体参与环境

治理的必要性，逐步明确各主体地位、角色、权利和

职责。

图1  环境公共治理体系

4.1.2 明确环境社会治理构架及主体关系

基于本文分析视角，提出环境社会治理构架（图

2），主要包含公众（个体和家庭）、政府、社会组织、

社区和媒体网络，其中以公众为中心，政府为主要推

动力量，发挥组织和协调功能，其他主体根据自身特

点和独特优势进行相互促进和补充。该框架包含两部

分内容，一是公众参与视角下，公众通过自身行为及

政府、社会组织、社区和网络路径参与环境治理的内

部网络；二是其他主体相互联系、动态影响的外部网

络，政府负责相关政策制定、实施及沟通作用；社会组

织具有独特的判断力和行动力，便于组织群众参与环境

保护；社区具有较大的覆盖面，能够直接、快速地传递

信息、发动群众参与环境治理；网络媒体的开放性和互

动性既为公众参与提供了有效路径，又为连接其他主

体、促进信息传播发挥了重要纽带作用。实践中需建

立各主体的平等对话机制，及时了解彼此需求，弥补

不足，外部网络主体间的有效联系将会促进内部网络

的完善，同样内部网络将对外部网络产生刺激，推动

外部网络的提升和各主体角色定位，在各方主体的互

动中，将不断完善公众参与环境治理的体制机制。

图2  环境社会治理构架及主体关系

4.2  微观视角

4.2.1 政府

为推动政府在环境公共治理体系和环境社会治理

框架运行中发挥积极引导和规范作用，建议：①完善

法律法规和相关工作制度，明晰不同主体的责任与义

务边界，促进公众参与程序、范围、渠道等的精细化

管理。②完善信息公开及监督考评机制，除继续规范

政府网站、微博及微信平台外，也需要加强与其他主

体沟通、合作，推动环境信息进社区、机关单位、家

庭、学校等，进而形成环境治理的全社会参与、支持

和监督局面。③促进公众参与，保障公众环境权益，
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完善政府路径中的参与渠道，鼓励参与问卷调查、网

上征求意见、座谈会、听证会和研讨会，建立“事前

咨询—过程参与—事后评价”的参与机制。

4.2.2 社会组织

为推动环保社会组织在环境宣传与教育及环境问

题监督工作中发挥重要参与和引领作用，建议：①提

升专业化水平，科学制定参与环境治理的方案和计

划，促进与政府、社区及公众的对话，拓宽参与方

式和途径。②完善参与路径，保证信息互通，通过社

区、网络等推动公众和社会组织建立联系，鼓励公众

参与环境宣传教育，参与监督政府和企业环境行为，

参与和组织环境社会调查、环保捐款、利益相关者圆

桌对话等。

4.2.3 社区

为推动社区在协调多方利益、促进集体行动中发

挥直接优势作用，建议：①加强能力建设，在实践中

创新环境治理机制和手段，提高自治能力。②促进

多主体互动，寻求政府政策支持，如资金补助、人

才引进等；积极与社会组织合作，共同举办环境治理

活动，互相学习和吸取经验；有效整合区域环境治理

与个人环境行为的关系，结合社区具体环境治理活动

（如垃圾分类、厨余垃圾堆肥等），引导居民参与环境

治理，促进其对政府政策的理解和对社会组织活动的

接纳；采用网络等多渠道宣传环境治理理念，全方位

提高各主体能动性。③基于社区居民行为方式和利益

趋同的特点，拓宽参与渠道，借助社区宣传栏、微信

公众号、社区联络员、党员干部、社区志愿者等的积

极作用建立常态化环境治理行动，如生态社区建设、

环境友好家庭评选等，尽可能提高活动的

亲民性和有效性。

4.2.4 网络

为推动网络在宣传与传播环境信息及

表达公众诉求中发挥多层面技术平台作用，

建议：①政府、社会组织及社区等积极发

挥网络平台作用促进主体间信息交流与合

作。②保持网络平台一定的独立性，使其

成为公众参与的重要路径之一，无论是环

保网站、政府网站、企事业单位网站，还

是微信、微博平台都需设立公众参与窗口，

加强与公众互动。例如，推动公众与工作

人员、专家学者的对话，及时解决公众困

惑；以文字、图片、视频等形式科普最新

研究成果，提升公众专业素质；打造便利、顺畅的网

络绿色通道，保证公众及时获取环境信息、表达意见

并采取环境治理行动。③设立舆情监测系统，了解公

众需求的同时，需要规范网络平台建设和运营，避免

不正当言论或信息造成民众恐慌，引起不必要的舆情

风险。

4.2.5 公众

为推动公众个体提高参与环境治理的认知、意

愿、能力与程度，发挥自主、自愿参与的主人翁作

用，建议：①发挥其他四条路径的作用，不断提升对

相关环境问题的分析和决策能力，对公共决策程序的

理解及环境影响评价能力，对环境舆情的判断与辨别

能力等。②关注不同公众个体的特征，如年龄、宗教

信仰、受教育程度等背景信息，针对不同人群设置差

异化参与途径和形式，如环境知识帮扶、退休人员环

境治理分队、家庭环境保护教育、学生志愿者等，充

分发挥公众个体及家庭优势，使每个人都成为环境保

护的参与者和行动者。

4.3  优化参与模式

考虑到五种参与路径中社区和网络的独特优势，

本文提出以社区及网络为依托、连接其他主体的线下

及线上结合的赋权型公众个体参与环境治理模式（图

3），即以居民社区和网络为载体，公众个体可根据自

身特征选择适当的参与方式，以进一步优化参与路

径，提升参与效果。其中，社区作为我国基层社会治

理单元和居民生活的主要场所，既联系着“个人和家

庭”这个基本细胞，又联系着“国家”这个权利体

系，具有连接政府、社会组织及社区居民的直接优

图3  赋权型公众个体参与环境治理模式
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势。网络媒体的开放性、匿名性、同步性及互动性等

特征，为特定人群（尤其是青年人群或宅族群体）参

与环境治理提供了便利，使得众多参与程序得以简

化。该参与模式整合了五种参与路径，更利于激发公

众个体的认同感并发挥其主动性。

线下社区参与路径：①政府可通过社区传达相关

政策并进行意见咨询，社区可集中收集居民建议和观

点并反馈给政府，提高公众参与的便捷性；②社会组

织可与社区合作举办活动，增强公众在环境信息收

集、环境问题识别、评估与举报及促进政府和社会对

话等方面的参与强度，提升公众参与的有效性；③社

区可根据居民参与情况及环境治理需求，组织系列活

动，如社区热线和专栏、专题讲座、社区志愿和党

员服务团体、社区环境友好家庭评选活动等，拓宽公

众参与范围。需要注意的是：①保证社区信息公开透

明，加大政府工作人员、社会组织人员、社区组织

成员及居民的信息沟通，定期举办座谈会、讨论会

等，多方主体就环境治理及有效参与等达成一致目

标；②加大居民、社会组织成员及媒体等的外部监督

作用，尽力保证以社区为依托的公众参与具有可行

性、有效性；③尽可能设计有针对性和特色的环境治

理活动，需综合考虑区域特征（包括外界环境、文化

习俗等）及居民特征（性别、年龄、受教育水平等）

差异，提升环境治理活动的创新性。

线上网络参与路径中：①确立通过网络参与环境

治理的合法性，一是承认公众通过网络路径表达的意

见和观点在环境治理决策的参考范围内，二是保证公

众参与在法律允许范围内进行，规避恶意参与和由此

引发的社会风险；②形成长期有效的网络参与平台，

在多主体协商下，设立专门的微信公众号或网站平

台，政府、社会组织及社区可共同发布宣传信息及相

关实践活动信息，居民可反馈意见，逐步培养网络路

径下的公众参与主体；③营造网络参与的文化氛围，

形成系列栏目，设计不同专题（科普类、调查类、反

馈类、学习类、答题类等）、通过不同形式（推文、

视频、图片、音频等）达到宣传及推动参与的作用。

需要注意的是：①保证政府、社会组织及社区等主体

信息公开的及时性、全面性及准确性；②加强互相监

督，避免多主体冲突，规避舆情风险；③加强线上参

与的实质性与有效性，既要充分利用网络传播信息的

便捷性，也要逐渐提升公众意见表达的实质性，需设

置专门人员监测、统计和分析公众观点，及时捕捉公

众需求和期望。

5  结论与展望

“治理”是解释人与环境互动中出现不同结果的

另一个重要因素，一个良好的治理体系对推进环境可

持续发展具有重要意义。我国自 20 世纪 90 年代引入

治理的概念和理论后，其逐步成为学术界和政府体制

改革中的热点话题。但我国公众个体参与滞后、参与

效果不理想、缺乏参与路径等现实问题阻碍了环境治

理体系和治理能力现代化建设进程，也引发了学者对

治理理论的适应性思考。公众个体是环境治理体系中

最微观也最重要的社会主体，其可以通过政府和社会

两个维度参与环境治理，形成行政力量主导型公众参

与，第三部门力量主导型公众参与，基层自治力量主

导型公众参与，传播和宣传力量主导型公众参与，以

及自身力量主导型公众参与五种路径。然而，在“强

政府—弱社会”的背景下，我国社会组织、社区等社

会力量发育不完善、缺乏独立性和自主性，且公众个

体未完全成长为独立的行为主体，难以形成多维度、

全方位的参与路径。因此在明确各主体责任和义务边

界的同时，应重视环境社会治理，构建完善的环境公

共治理体系。现阶段，为激发公众个体的认同感并提

高主动性，建议集中发挥社区和网络优势，尝试构建

以社区和网络为依托、连接其他主体的线下及线上结

合的赋权型参与模式。

本文聚焦于公众个体参与环境治理的理论与实

践，探究其参与路径，对推进公众参与和治理理论

发展具有一定借鉴意义。未来应进一步加强公众参与

和治理理论的精细化及定量化研究，如公众参与行为

与效果评估，治理网络形成的可能性等，进而为治理

理论的有效落地、环境治理体系的良性运行提供坚实

基础。
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How do Public Individuals Participate in Environmental Governance? 
—Pathways Selection and Strategies Optimization 

WU Zhaoliang
(School of Environment & Natural Resources, Renmin University of China, Beijing 100872, China)

Abstract: Public individuals are one of the important subjects of environmental governance, the lack of participation pathways and 
information and the single form of participation are important reasons for the low degree of participation. Research on the participation 
pathways and mode selection is of great significance to enrich governance theory and improve the effectiveness of public participation 
in environmental governance. It is divided into five participation pathways from two dimensions based on the three research viewpoints 
of governance theory and the perspective of social governance subjects. Specifically, they are administrative powered pathway from 
government dimension and third-sector powered, grassroots self-governing force-oriented, communication and propaganda-powered, 
and self-powered public participation pathways from social dimension. Then this paperproposes empowered participation strategy 
that combines online and offline pathways based on environmental governance system and the role of each subject in the participation 
pathways’ network. It could provide a useful reference for improving the initiative and effectiveness of public individuals’ participate in 
environmental governance and promote the localization of governance theory.
Keywords: public individuals; environmental governance; participation pathways; strategies optimization


