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【摘要】大量研究表明，社会和自然生态系统之间的关系是非线性的、动态的、不易预测与控制的，而社会—生态系统中的行为
是强耦合、复杂的和不断发展的。构建可持续的社会—生态系统已成为目前生态经济学、政治学、环境治理、生态稳定性和可
持续性科学研究的核心。环境治理被认为是处理日益复杂的城市社会—生态问题、构建可持续的社会—生态系统的有效方
式。首先梳理了环境治理理论总体发展脉络———环境管理、参与式环境管理到环境治理的范式转变;以环境事务中的社会背
景、参与者及其行为的不断变化为线索，重点分析了近年来环境治理理论的发展与创新，总结了包括社区自治、专家学者自
治、多层次治理、适应性治理、协同治理等主流环境治理理论的优缺点及其在中国的特殊性及适用性;在理论研究的基础上，
最后落脚于寻求一条适用于处理中国城市发展过程中的社会—生态问题的环境治理模式，并对此提出了初步的建议。
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城市化是中国社会转型与现代化发展的驱动

力量。但在城市化带来经济迅速发展的同时，也导
致城市人口的急剧变化。城市空间囿于以往建设
规模的限制，难以在短时间内适应这种变化，导致

各种新旧碰撞、交替而产生的矛盾，但其中最为突
出的矛盾就是生态环境与城市居民生活之间的冲

突，雾霾、水污染等直接涉及民生的环境问题，其发
展态势、扩散规模、影响范围，已经远远超出了传统
城市规划的能力范畴。因此，今日的城市环境问题
已经不再仅属于技术革新的范畴，其涉及“公民权
利”、“人的伦理”、“人与自然”、以及“人与人间关
系”的探讨，使原本复杂的环境问题变得更具变
数［1］。因此，以保障人类和生态社会共同利益作为
出发点，重塑“社会—生态系统”［2］，构建可持续的
社会—生态系统，是应对气候变化带来的城市问
题，解决“社会—经济—生态”问题的一个有效途
径，也是新型城市规划的主要任务。
中国的政治制度决定了城市规划作为一种行

政规制，必定受到社会、经济、文化、环境管理政策、
理念的影响。如果说在现行城市规划中的技术性
手段仍是核心，那么，城市管理理论则偏重价值取

向作为导向。城市环境治理是城市管理中重要的
组成部分，也是运用管理手段应对“城市病”的理论
先驱。城市环境治理理论，通过为城市规划注入新
的理论内涵，较单一的城市规划手段更具科学性和

合理性:它以“以人为本、生态优先”为指导，强调政
府、市场、社会公民团体的多方协作，为根本性的解
决城市中的环境问题，促进经济、社会和生态环境
的共同发展创造可能。
本文首先梳理了城市环境治理在国内、外的总

体发展脉络———环境管理、参与式环境管理到环境
治理的范式转变; 探索因环境治理的社会背景、参
与者及其行为的不断变化，以及近年来国际、国内
环境治理理论的发展与创新。在总结当前国内外
主要的环境治理理论，包括社区自治、专家学者自
治、多层次治理、适应性治理的特点和不足的基础
上，分析相关理论在中国的适用性; 根据研究分析

的结果，本文通过分析环境治理、经济发展和社会
公正之间的相互作用、相互影响，希望寻找一条处
理中国特殊的社会—生态问题的环境治理方式。
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1 城市环境治理理论的发展

寻找切实有效的城市环境治理理论的前提，是

理清其发展脉络、找出其在不同背景下的适应性和
当今实践中的最优选择。因此，本文将从梳理近 70
年来典型的城市环境治理理念入手，分析它们的形

成与变迁，总结归纳它们的特点和不足。
总体来看，城市环境治理理论的发展经历了三

个主要阶段: 环境管理，参与式环境管理和环境治

理［3－6］。传统的环境管理侧重于环境技术、政府监
管和产权划分对环境问题的影响。参与式环境管
理强调当地知识和公众参与解决环境问题。而城
市环境治理着重于通过多个参与者及其互动网络

来解决环境问题。环境治理发展中的两个显著变
化是环境问题的地位日益提升，以及多方参与者参

与度、参与方式的增加。
1. 1 环境管理
早期的环境管理研究认为，科学技术在可持续

发展中发挥核心作用［7］，这一时期的研究主要讨论

了环境承载力计算、环境质量管理、环境风险管理
等具体管理方法和技术。自 20 世纪 50 年代以来，
环境变化被认为受经济、资源和政治活动的影响，
为了说明生态—社会系统中的集体行动困境，如公
共物品供给不足、公地悲剧［8，9］、囚徒困境［10］、搭便
车问题［11］、外部效应 ( 溢出效应) 等的城市现代管
理和组织理论以及生态科学出现，城市环境管理开

始成为人类活动和经济手段的调控措施。
这一阶段，国家中心模型 /权威模型和私有化

模型先后出现并成为主流理论模型。自 20 世纪 60
年代以来，学者们主张解决集体行动困境的最佳途

径，是加强国家的控制力和权力，具体措施如国家

通过制定企业排放标准、收集庇古税①以应对负外
部性，分配庇古补贴、设置可交易污染许可申请系
统等。这种采用一系列强调国家权力和控制的手
段的国家中心模型 /权威模型，自 1970 年代以来在
中国和其他国家出现，仍是目前中国城市环境治理

的主要模式［1］。然而，由于国家治理失败频发，大
多数西方国家逐渐将这种传统模式转变为市场主

导的私有化模式［12］。私有化模型破除了绝对权力
在公共事务中的垄断地位，引入非政府的市场机制

以及各种非正式机制以牵制政府在公共事务中的

行为，是多方合作治理模式( 如多层次治理、协同治

理等) 的雏形。
1. 2 参与式环境管理
随着人们对环境问题了解的深入，国家中心模

型和私有化模型的弊端开始显露。20 世纪六、七十
年代开始，专家和公众开始质疑无限制的经济增长

对环境的影响以及人类能够“自然地”避免环境退
化的观点。随着公众参与理论在 80年代的普及，参
与式环境管理理论出现，这种环境管理模式是从环

境管理向环境治理的转变过程［13，14］。学者［13，14］认
为参与式管理可以通过引入当地知识和开放政治

舞台来优化环境政策制定过程。另外，纳入来自更
多层级和领域的利益相关者也会增加决策被接受

的程度，促进相关的合规和实践的革新［15，16］，从而

带来更成功的政策实施和更有效的环境质量改

善［17，18］。这种理论的两个最显著的特征是重视当
地知识和强调利益相关者的参与。
参与式环境管理的具体方式也经历了一系列

转变: 20 世纪 60 年代后期参与意识的崛起［19］; 70
年代将当地观点引入数据收集和规划过程［20，21］; 80
年代，开发出了可以识别当地知识的技术［22］; 90 年
代，“参与”开始作为可持续发展议程的一个术语;
随后也有对“参与”的限制和缺陷的辩论与批
评［23］;最后，基于最佳实践和从全过程中学习等观

点、“后参与”( “post-participation”) 理论出现［24］。
在不同的应用背景下，引发了对参与式治理的

多种解释和方法论［25］，为在特定背景下选择最合适

的治理措施创造了空间［26］。然而，值得注意的是，
主流模型向参与式管理的转变是新旧市场的转换，

需要从体制上体现参与性和包容性，需要形成新

的、多元化的机制和秩序。这在管理者和部分参与
者的概念中，是用一种新兴理念替代“主流理念”的
过程，因此在转换过程中，不可避免的会受到狭义

政治和官僚体制的影响［27］。因此，参与式管理模式
需要一套强调赋权、公平和学习的哲学作为支撑，
使“参与”尽早被纳入管理的过程，将参与式管理的
模式系统化、具体化。

2 不同的城市环境治理理论及其观点

根据 Ostrom［6］的观点，目前关于治理公共资源
和物品( 如环境和自然资源) 的制度安排的研究大

多建立在古典经济理论的基础上，而参与式管理等

新兴理论则提出古典经济理论中“市场”和“国家”
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二分法不再适用于现状的观点。基于此，环境管理
的研究人员开始转向研究更为复杂的框架的应用，

运用多种理论和模型描述参与者之间越来越复杂

的相互作用。环境治理作为这种复杂理论模型之
一出现，强调“全系统治理”［28］，在政治生态学、生
态经济学、环境政治学和可持续发展科学中越来越
被重视，受到包括政府、私营部门和民间社会等多
方参与者的倡导。
顾名思义，城市环境治理是指对城市环境问题

的治理。由于学术界对治理理论的多重理解，对城
市环境治理的解释相应也是多重的。一般来说，城
市环境治理可以被理解为“管理机构或所有参与者
的尝试，以缓解公认的环境困境的方法”［29］。详细
地说，它被认为是能够影响环境行动和结果的一系

列监管程序、机制和组织［30－34］。随着环境治理研究
的不断深入，许多特有的治理模式，如自治、非政府
组织治理、新闻媒体治理等，以及新的治理模式，如
协同治理和整体治理、跨学科治理等，也在不断
涌现。
2. 1 城市环境治理中的公众参与———社区自治
模式

随着环境问题诱因的多元化，单一的以政府主

导的环境治理的成本高、效率低，且无法触及细节、
根本问题; 城市环境问题，更多的是应对“那些广
泛、分散，但直接影响居民生活和城市社会经济生
活的问题”［35］，利益空间有限，市场机制的作用也有
限。社区自治模式应运而生，避开了政府、市场失
控的因素。虽然有研究表明，这种模式的先决条件
过于严格:需要社区成员的高度自组织能力、稳定
和相对封闭的内部环境、没有外部干预以及高度的
道德限制或宗教力量［12］，但是社区自治模型的理论

依旧为提高公众参与度、社区自治程度，提供了新
的思路和经验。
中国的社区自治模式存在一定的特殊性，体现

在两种官方组织的参与———村委会和城市居民委
员会。村委会的形式自 1982 年以来就存在于中国
的宪法当中，针对其在不同的地区和不同的社会经

济背景条件下的研究层出不穷［36］。同时，自 20 世
纪 50年代初以来，城市居民委员会也已出现，以促
进邻里一级的行政管理工作。然而，这两个组织中
进行的自治活动多是“国家社团主义结构的代用
品”( “surrogates of state-corporatist structures”) ［36］，

他们的功能是在政府与居民之间建立联系，同时进

行社区、邻里的管理工作。由于这种特色，西方学
者普遍认为村民自治和城市居民委员会的自治模

式是“期待获取外部承认和赞同的机制，而非自治
本身”［36］，不等同于社区自治。
应当明确的是西方学者提出的标准和观点在

中国不应被生搬硬套，河海大学的刘畅提出“伯顿
( Batten) 二分法"，提出在指导实践的过程中“有甄
别、有区分的加以利用”西方理论［37］。村委会和城
市自治组织可以很好地融入中国的大环境，是适应

中国特定的政治、经济体制的产物，是中国公众参
与的有效实践。且很多研究也表明，村委会与城市
居民委员会在环境治理中起到了重要的作用，其中

清华大学的冯玲［38］通过对北京市一个典型的混合

型城市社区的实证研究，得出虽然现有的城市社区

治理中“行政主导的社区整合力量强于基于社区自
发形成的自组织力量”［38］，但伴随社会的日益复杂
化、动态变化与多元化，社区治理将逐渐呈现出“持
续、互动的多主体合作模式”［38］，以此为基础，发展
有中国特色的社区自治模型可以视为未来“中国式
自治”的一种方向。针对村委会的自治，南京理工
大学的潘璐从对江苏省某村的调研中得出“自组织
理论可以适用于农村社区环境问题的分析，自组织

体系内部不同的行动主体、条件、动力、演化机制，
以及它们之间如何协同运作，促使着整个农村社区

环境问题的解决，并同时有助于推动农村社区系统

‘无序’到‘有序’的自组织演变进化”［39］。从对文
献的梳理中可以看出，现有文献资料中从城市社区

治理的角度出发，研究公民参与机制的问题，以及

对环境治理中的多元参与模式进行的研究已不在

少数，但是“对于这两者的结合”［40］———城市社区、
农村环境治理中的居民参与机制问题，研究的还比

较少，因此，今后研究的重点应该在于如何完善公

民在环境治理中的参与机制，如何在保证效率与公

平的前提下更大程度的放权于民众。
2. 2 环境治理中的学习理论———专家学者治理
模式

专家学者参与治理的观点与当地知识和社会

学习理论密切相关。然而，在关于当地知识和社会
学习的研究中，非政府行为者( 如商业公司，当地个

人或社区) ［41］往往是研究核心，而专家和学者参与

的作用在很大程度上被忽略。最近，越来越多的研
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究者提到专家学者在城市环境治理中的重要性［42］，

例如有关研究提出了专门用于分析和促进学者参

与环境治理的模型 ［5］。这项研究表明，与其他社会
行为者( 如公众和政府) 相比，在知识和信息方面更

有优势的专家学者作为信息提供者、政府代理人或
学者企业家的参与可以更好的帮助解决在社会生

态系统中的集体行动困境［5］。实际上，目前国内关
于学者参与治理研究的仍然较少，因此这项研究成

果尚未得到其他研究人员的充分证实，研究中提出

的建议也较为理论化、理想化。
尽管如此，这些研究强调了专家学者对于政策

制定者和执行者的重要性，从而为环境治理研究的

进一步深入提供了新的观点。作者认为，结合中国
的实际情况，专家学者参与治理模式作为一个独立

的治理手段难以实现，但专家学者由于其掌握专业

的知识技术与普通民众或者私有企业不同，应当作

为主要参与者之一参与治理活动。基于目前已经
存在的研究，专家学者的参与方式、角色以及与其
他参与者的关系仍需进一步探讨，以最大程度发挥

其在环境治理中的作用。
2. 3 城市环境治理的范围和层次———多层次环境
治理

城市环境问题在不同的范围社会—生态关系
的范围内出现，这些范围超越了现有的行政区域管

辖权［43］，以上单一的、简单的治理模型都很难适用
于跨越行政区域管辖权的环境事务的处理，环境战

略需要整合政治、经济和社会三个领域的政策，需
要各级政府间、参与者 ( 包括国际、超国家、国家和
地方政府) 间的合作、协作［33，43－45］，多层次环境治理
被认为是解决环境问题的新方法［46］。
虽然已经有大量基于多层次环境治理单一案

例的研究报告，但学者们关于多层次治理在处理社

会生态系统关系的有效性及可实践性的问题上的

争论仍在继续［43］。大部分西方学者坚持认为，社会
和环境问题可以在更高层次( 如国际、超国家层次)
的治理中得到更好的解决［47］，因此，全球化［47］、多
方参与者，尤其是公民社会的参与在环境治理中已

经被广泛讨论( 见“参与式环境治理”) ，然而地方层
次的环境治理受到忽视。Schreurs［45］指出，在很多
国家，包括中国，大多数环境政策是由省市实施的，

而搭便车现象论证了地方政府执行环境政策较低

的积极性的原因———因为环境政策的收益主要在

全球一级或国家一级，当地政府、社区受益甚微却
要承担治理的费用，因此，研究地方层级在环境治

理中的地位及作用在当今的环境治理中至关重要。
由于多层次治理涉及到不同的政治层级，不同

的政体、政治环境、文化环境都会对治理的层级及
层级间的互动关系产生影响，因此，中国的多层次

治理也具有其鲜明的特质: 国家的地位与干预机

制，中央、地方关系，横向府际关系等都会极大的影
响到多层次治理的具体模式与成效。目前，关于
“国家的地位与干预机制，中央、地方关系”的研究
已不在少数，而“政府间横向共治网络”的实践研究
仍十分欠缺，而这方面的研究，是厘清中国特色的

环境治理模式的基础。
2. 4 环境治理中的社会公平、正义———适应性治理
越来越多的有关社会公平正义的活动被融入

可持续发展、环境因素考量［48］，科学技术( 包括环境
科学和经济学方面的技术和创新) 与社会公平正义

也在环境治理中，特别是在适应气候变化方面［49］，

产生了重大的影响，社会性、适应性、跨学科性成为
环境治理成功的重要影响因素。因此近年来，适应
性环境治理应运而生，它基于民众团体，结合各种

科学及其他各类知识、通过适应不断变化的环境来
纠正政策的错误，是一个“通过自组织社会网络的
团队或群体进行政策改进，通过一个开放的决策制

定流程改进共同收益的理论”［50］，被视为解决复杂
社会生态问题的关键。
首先，适应性治理强调社会生态系统中的多元

化，其中个人以及他们的社会关系和社交网络是重

中之重，因此跨层次和跨范围的行为活动也是适应

性治理的关注焦点［51］。也就是说，适应性环境治理
不仅可以发生在国际社会，国家范围和地方，还涉

及公司、非政府组织和普通民众，以及他们所发生
的各种协作或者非协作的行为活动。环境治理中
的适应性反应包括公共政策、公共和私人在基础设
施和其他耐用品上的投资、财富再分配、新信息的
产生和传播以及行为改变［49］。而且学者们倾向认
为，私营部门和民间社会的适应行为往往不是自主

的，因为在多数情况下，他们的适应性都有替代选

择［34］。因此，社会公平正义变成为影响环境治理中
适应性策略和适应性反应的重要因子［49］，在更广泛

的可持续发展理论和社会排斥研究中发挥作用［48］。
社会公平正义与环境治理之间的这种相互作用对
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生态保护和社会福祉至关重要的观念，是被当今学

术界普遍认可的［52］。
适应性治理强调学习的同时还重视实验理论，

过程中会将有关机构和组织汇集在一起，以便开展

合作，解决与环境治理有关的冲突［51］，这点与前文

所述的参与式管理和多层次治理的模式相似，而适

应性治理的范畴更加广泛，研究对象又显得更为专

一深入，是对参与式治理和多层次治理的系统性升

华，能够应对更加复杂的社会生态系统的动态变

化。因此，在环境事务的处理中引入适应性治理，
可更有效地处理由气候变化引起的一系列问题，关

注政策动态变化，降低政策碎片化和制度脆弱性的

同时，消除社会—生态系统之间的矛盾，实现社会
转型和经济转型。
2. 5 城市环境治理中的协作与合作———协同治理
协同治理提出的主要目的是解决仅凭政府部

门或单个组织难以解决的公共问题，通过政府、市
场、私有部门、社会公众、团体的共同参与、协商取
得共识，制定和执行政策的治理模式; 不同于管理

层级制度和专家咨询制度，协同治理以共识为导

向，而目标则是在参与者中达成共识。虽然协商相
对耗时较多，但一旦共识达成，协同治理的执行、实
施将更加精确、顺利; 这个治理方式更加强调决策
过程中的集体性和平等性［53］。相比于适应性治理，
协同治理的目标更加具体、有针对性，就是为了解
决政策制定、实施的碎片化，特别是在环境治理的
过程中，突发状况频繁，牵扯的参与者、政策繁多，
通过整合不同但是相关的系统和政策，协调参与

者，避免因政策分散带来的治理不力、效率低下等
问题，因而在实践中的应用性更强。
对协同治理内涵的理解，现有研究往往强调三

个方面———制度设计、影响因素确定和共识达成的
过程。目前研究的重点集中在从制度角度切入、从
理论上构建框架，制度角度包括制度设计对利益相

关者的广泛包容性，以及明确的规则和透明的合作

程序。研究表明，这些因素对程序合法性和信任关
系的确立十分必要。而治理中的影响因素主要包
括政治、法治、社会、经济等多层、复杂的外部环境
对协同治理制度模式的促进或制约，以及这些外部

环境与协同治理制度之间的互相作用。共识达成
的过程往往与“共同学习”的理论结合在一起，有研
究认为这样的过程可以帮助参与者更好的认识所

面对的公共问题，认识到共同利益的重要性，在互

相信任的基础上进行信息共享，解决复杂的“社
会—生态”问题［54］。
怎样的制度条件或者管理干预可以促进协同

的公平效率，能否构建协同治理的综合理论框架运

用于城市规划、管理中，建立有效的信息共享和决
策模型都是值得深入研究的内容。

3 结论与适应性建议

本文梳理了环境治理理论的总体发展脉络，分

析了在处理社会—生态问题时，从环境管理到环境
治理的理论和方法的转变，指出了不同的环境治理

理论和方法的特点和不足，以及对中国的城镇化相

应的适应意义。针对中国发展和城镇化的特点与
特色，就相关理论对中国的适应性提出初步的思考:

对于社区环境自治模式，作者建议，应当将发

展有中国特色的社区自治模型视为未来“中国式环
境自治”的一种方向，这个模式下一步需要重点解
决的是如何增强社区、公民的有效参与，有效、适当
的赋权于民众。
关于专家学者参与模式，作者认为它可以作为

环境治理中的一种辅助形式，通过专家学者的参与

实现环保知识和意识的普及; 建议专家学者参与模

式与社区和民众的自治模式结合，真正发挥这两种

模式的有效性和适应性。
针对多层次的治理的模式，作者认为，在中国

的政治体制和经济体制下，需要明确在环境治理

中，中央与地方各自的职能，各级政府机构的任务，

明确环境治理的目标。有效、有力的监督应当成为
促进地方环保部门有所“作为”的一条途径，而监督
的角色不应只由国家一方承担，也需要其他利益相

关者，尤其是基层民众的参与，将公民社会的监督

转换为对地方政府的一种激励，解决目前环境保护

机制的缺陷，保障政策顺利实施。同时，由于环境
治理的跨度、范围往往较大，不局限于一城、一地、
一项技能学科，所以部门间、地方政府间的协作应
给予特别重视。目前，虽然关于如何在中国成功建
立政府间横向共治网络的理论研究已经出现，但实

践论证欠缺。如果研究能够与实践相结合，建立起
适应中国环境的治理多层次的模式，可以大大提升

环境治理的效率，缩小环境政策制定与成功实施间

的差距。
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目前主流城市环境治理理念在中国具有一定

程度的适应性，其中协同治理模式，是环境管理理

论以及多层次治理模式的系统性升华，这个模式重

视制度设计、影响因素的确定和共识的达成，在实
践中更具操作性，是当今环境治理中，避免政策和

管理分散带来的治理不力、效率低下的一条重要途
径。但要注意的是，在其实践中需要将社会公平正
义纳入治理模式构架中。此外，针对这种模式的研
究还需进一步深入，包括怎样的制度条件或者管理

手段可以促进协同的公平效率，如何可以更好地运

用于中国城镇化进程中城乡规划管理，以及建立更

有效的信息共享和决策模型等。△

【注释】

①根据污染所造成的危害程度对排污者征税，用税收来弥补排污者

生产的私人成本和社会成本之间的差距，使两者相等。由英国经

济学家庇古( Pigou，Arthur Cecil，1877—1959) 最先提出，这种税被

称为“庇古税”。
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Co-wisdom，Co-strategy，and Co-benefit: Urban Ｒegeneration and
Community Governance in Guangzhou City

ZHAO Nannan，LIU Yuting，LIU Zheng

【Abstract】Collaborative planning have been widely used in community development and regeneration project in western countries． In
China，however，the community-based collaborative planning still in their infancy． With the background of inventory development in
China，the pattern of urban regeneration has transformed from land reuse to community governance and sustainable development． In this
regard，Guangzhou city plays a role as a pathfinder and is regarded as a pioneer in the community-based redevelopment planning ．
Based on the theories and practices of community development in western countries，this paper reviews community redevelopment in
Guangzhou since 1979，and promote a conceptual framework consisting of four elements of collaborative planning，namely land value，
local knowledge，social capital and community good governance． According to the empirical research on three communities in
Guangzhou，this paper further demonstrates the practical significance of the collaborative system and indicates the new pattern of
community planning in urban China，namely the interactive system of co-wisdom，co-strategy，and co-benefit．
【Keywords】Petite Ｒedevelopment; Community Governance; Collaborative Planning; Local Knowledge; Social Capital
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A Ｒeview of Urban Environmental Governance and Their
Applicability in China

YU Li，CAO Xidong

【Abstract】Ｒesearch has shown that the relationship between social and ecological systems is non-linear，dynamic，unpredictable and
uncontrollable，and the behaviors in social-ecological systems are strongly coupled，complex and evolving． Building a sustainable social
－ecological system has become the focus in the fields of ecological economics，political science，environmental governance，ecological
stability and sustainable development． Environmental governance is seen as one promising way to deal with such increasingly complex
social－ecological problems．This paper firstly reviews the formation of environmental governance－the paradigm shift from environmental
management，participatory environmental management，to environmental governance． More importantly，the recent development and
innovation of environmental governance theories are analysed and the pros and cons of current mainstream environmental governance
theory，including community-based self-governance，scholars participatory governance，multi-level governance，adaptive governance
and collaborative governance，and their applicability in China are discussed． The end of this article settles in the future direction of
environmental governance in China and relative suggestions are provided．
【Keywords】Urban Environmental Governance; Socio-ecological Systems; Sustainable Development; Adaptability


