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公众参与环境管理机制的初步构建
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Management in China
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摘　要　经济快速发展过程中生态环境问题突出，加强公众参与环境管理工作十分必要。本文初步构建了公众参

与环境管理机制。机制构建过程中首先明确了机制构建的基本内容——公众应参与的活动类型与阶段、参与的内

容、参与有效性的保障程序等，以此为基础构建了公众参与机制的基本框架，并对其中各阶段公众参与的目的、重

点进行了说明，对机制中具有共性的部分的运作提出了相关建议。
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公众参与作为一项特殊的活动在一定区域展

开，其机制的构建首先要明确三方面的基本内

容：公众应参与哪些活动的哪些阶段、各阶段参

与的内容是什么，如何保证参与的有效性？而后

将三方面内容具体化，并结合公众参与实行地区

（如城市或农村）的特点确定机制各部分运作的具

体内容等。

1 公众参与环境管理机制构建的基本内容

1.1 公众应参与的活动类型及参与内容

（1 ）公众应参与的活动类型

一定区域环境管理的主要对象是可能产生和

已产生环境影响的人类活动，这也是公众应参与

管理的人类活动。通常，可能产生环境影响的人

类活动类型包括政策（Policies）、规划（Plans）或

计划（Programs）的制定和项目的建设与运营等。

在我国，政策、规划或计划（PP P s）的制定过程

通常包括方案制定、审批等；新建项目建设则包

括立项（或核准）、可行性研究、项目设计、施工

建设、生产运营等阶段。目前项目制定过程中实

施环境影响评价（EIA）已经成为国内外法律的普

遍要求，对PPPs 进行战略环境评价（SEA）也已

成为共识。S E A 的实施在方案拟定之后、审批之

前；EIA 则在项目可行性研究阶段进行，EIA 审批

后方能进行可行性研究审批。已产生环境影响的

活动包括由企业或个人造成的已存在的生态破坏

和环境污染。实践经验表明，理想的公众参与应

介入到活动的各个主要阶段中，实行全过程的公

众参与，而且公众参与介入的阶段越早，取得的

效果就越好[1]。

（2 ）公众参与的内容

公众参与须明确的第二方面内容是各类活动

中公众参与的内容，即明确各阶段公众参与要给

予的信息或要解决的问题是什么。只有在机制的

架构中明确各阶段参与的内容，才能使各阶段公

众参与有明确的目标，同时作为公众参与开展的

依据以确定合适的组织者、参与者、参与方式等，

使参与最终达到预期效果。各阶段参与的内容应

针对各种活动类型各阶段的主要实施内容来制定，

同时考虑整体参与内容的系统性。

以上两方面的内容归纳见图 1。

1.2 保障公众参与有效性的必要程序

公众参与机制构建应明确的第三方面内容是

如何保障公众参与的有效性。影响公众参与效果

的因素很多，但保障其有效的关键在于以下三

点：首先信息必须充分公开，这是公众参与的前

提，前已提及；另外，参与过程中不同群体之间

的信息必须充分的交流，这是能否进行好公众参

与的关键，信息、意见没有充分交换，就无法保

证公众参与的深度；最后，公众参与之后的信息

反馈则是公众参与有效性的重要保障，目前我国

环境方面的公众参与已逐渐开展，但其有效性还

有待提高，就是因为组织者很少对公众的意见或

建议进行明确反馈，这样就难于得知公众的意见
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图1　公众应参与的活动类型及参与内容

图2 保障公众参与有效性的必要程序
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信息充分交流
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是否被考虑。因此信息公开、信息充分交流、信

息有效反馈是进行公众参与的三个重要环节，即

必要的程序，见图 2。

2 公众参与环境管理机制的初步构建

基于三方面的基本内容且进一步具体化，公

众参与机制的基本框架形成如表1 。该机制按照

不同的活动类型不同参与阶段来分类，每阶段的

参与都包括信息公开、参与过程、信息反馈三个

保障参与有效性的基本环节，参与

过程环节中包括组织者、参与者、参

与方式的确定。通常根据参与内容

的特点来确定恰当的信息公开方式

内容，及合适的组织者、参与者、参

与方式，与恰当的信息反馈方式等，这样使每一

次公众参与的工作系统化，对保证公众参与的广

度深度及有效性等奠定了基础。该框架具体的运

作内容根据公众参与区域的特点、参与活动类型

与阶段的特点、参与内容的不同而不同，须具体

确定，如在农村地区每部分运行的内容就可能不

同于城市地区，而PPPs 的信息公开方式或参与过

程与建设项目也有所不同。
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渠道。报告书编制阶段的重点是了解可能的环境

影响及程度、减缓措施及利益受损公众的补偿意

愿。这个阶段最好入户结合设计的问卷与受影响

公众深入谈话，了解公众的意见与建议。另外在

报告书编写接近尾声时，应将公众提出的关键问

题的回复汇总，在居委会（或村镇政府）的公告

栏上公示。EIA 审批之前，应将结论公示以了解公

众对EIA 结论的意见。

③施工建设、竣工验收阶段　这一阶段公众

参与的目的是对企业在施工期间的环境行为进行

监督，关键内容是EIA 规定的施工要求应公开，且

有畅通的信息交流体系。

（3 ）新建项目、已存在项目的生产运营和其

他活动的公众参与

与前面的参与类型不同，这类公众参与是对

区域范围各类活动进行日常监督，而不是针对特

定规划或项目的参与。笔者认为，这类活动参与

最好的方式是日常例会制，在有特殊污染事件时

另增加针对事件的讨论会。日常例会制可以居委

会或行政村为单位，定期召开会议讨论本区出现

的环境污染、生态破坏问题，排列出问题解决的

先后次序，并提出解决问题的具体措施，列出解

决时间表。会议开展初期可由居委会或村委会组

织，在例会制较为成熟时，则可采用“社区参与”

模式，由公众自行来组织，这样也可达到培育民

间环保团体的目的[ 3 ]。针对污染事件的讨论会应

要求相关企业、当地政府参加，并拟出问题解决

的时间表，并在下次会议公布问题的解决情况。
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表1　公众参与环境管理机制的框架

参与类型 参与阶段
信息公开
内容方式

参与过程 信息反
馈方式组织者 参与者 参与内容 参与方式

以下对机制中各活动类型各阶段的公众参与

中具有共性的部分提出相关建议，并对各阶段公

众参与的目的、重点进行分析。

（1）政策、规划或计划（PPP s）的公众参与

①S E A 工作过程　P P P s 涉及的区域一般较

广，S E A 中公众参与的目的是了解区域大多数人

的意愿，其次是从公众处获取环境方面信息。公

众参与开展中应注意以下几方面：信息公开时应

确保公众能获取到信息，建议综合采用入户分发

资料、公告栏、广播等方式；参与方式可采用抽

样选取居民代表召开讨论会，或通过问卷调查方

式进行，样本应覆盖相关区域且有代表性，一般

应考虑性别、年龄、职业、婚姻状况、教育程度、

宗教信仰等方面因素，开展后对所有公众的信息

应作严格的统计分析，作为S E A 的依据之一；建

立公众意见/ 信息处理体系[2]是较好的信息交流渠

道，在首次开展的公众参与中，应公开意见/ 信息

处理体系[2]的运行办法，即设立专用的电话、信箱

或固定的交流场所，同时设立意见回复程序，且

由专门人员负责（下同），在公众和P P P s 编制单

位、评价单位之间建立信息双向交流渠道；在SEA

接近尾声时，应将公众提出的关键问题的回复汇

总，在居委会（或村镇政府）公告栏公示。

②S E A 审批之前　审批之前的公众参与旨在

了解公众对S E A 结论的态度，同时发现S E A 存在

的不足。信息公开方式主要采用广泛的公示，这

阶段的重点在于对意见的收集与反馈，必须保证

公众意见/ 信息处理体系能良好地运行。

（2 ）建设项目的公众参与

①立项之前　立项之前的公众参与主要是了

解公众对项目的总体态度和意见，可将项目基本

资料公示，开设电话、信箱等听取公众的意见。

②EIA 阶段　建设项目相比PPPs 一般涉及区

域较小，但对建设区域内公众的影响较大。在大

纲阶段，公众参与的重点是获取与项目建设区域

相关的信息，初步判断可能的影响。由于涉及区

域不大，可采用讨论会的方式，让可能受影响的

公众参加，在首次的公众参与中，同样应建立公

众意见/ 信息处理体系[2]，作为该项目信息交流的


