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[摘要 ]从环境善治内涵出发 ,指出环境善治是对传统环境管理的一种突破 ,强调进行环

境治理的主体不再是政府这一单一主体 ,而应该是多主体的 ,即政府、市场和公民社会来共同

治理 ,追求的最终目的是追求人类与自然和谐共处和可持续发展 ,并且使得生态环境利益最大

化 ;结合善治的几个基本要素 ,指出衡量环境治理是否达到环境善治的四大衡量标准 ;分析环

境善治作为我国环境治理目标的必要性。
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　　一、环境善治的概念
环境善治 ( Good environmental governance)是

随着《我们共同的未来 》这本书的出版而被人们所

知晓 , 1992年在里约热内卢召开地球峰会上通过

的《21世纪议程 》正式采纳了这个理念。在著名的

《里约宣言》中第 10条原则 ( PP10)明确声明 :环境

问题最好是在全体有关公民的参与下 ,在有关级别

上加以处理。在国家一级 ,每个人应有适当的途径

获得有关公共机构掌握环境问题的信息 ,包括关于

在其社区内有害物质和活动的信息 ,而且每个人应

有机会参加决策过程 ;各国应广泛地提供信息 ,从

而促进和鼓励公众的了解和参与环境事务 ;应该提

供采用司法和行政程序的有效措施 ,包括赔偿和补

救措施。[ 1 ]事实上这些都包含了国际社会公认的

环境善治理念 ,标志着环境善治在全球范围内的兴

起。随后环境善治这个理念就开始在各个国家乃

至整个世界范围内的相关条款或政策以及许多治

理机制中已经具体体现出来了。例如为人们所熟

知的《奥胡斯公约 》即《在环境事务中获得信息、公

众参与决策和诉诸司法的公约 》,它是国际上首个

专门规定公众的知情权、参与权和诉诸司法权的公

约 ,特别是要求签署积极推动公众参与环境决策 ,

它对世界各国 ,特别是欧美国家的公众参与环境事

务立法有极其深远的影响。还有学者指出 ,公民社

会也要承担环境治理的责任 ,要对决策的公平性负

责 ,也要参与到环境治理的结构中。2002年 ,南非

约翰内斯堡召开的“可持续发展世界首脑峰会 ”
(W SSD)通过《可持续发展世界首脑会议实施计

划 》[ 2 ]文件中再次强调了 PP10等原则 ,并强调了

促进形成政府、市场 (私有经济部门 )和公民社会

之间形成良性互动关系 ,即公私合作伙伴关系
( Public2Private Partnership , PPP) ,推进环境善治的

进程。新 PPP的理念对推进全球环境治理和取得

良好的环境绩效发挥了积极的作用 ,它标志着环境

善治日益走向成熟。

到目前为止 ,环境善治还没有一个统一的概

念 ,国内外的学者较少对环境善治下个精确的定

义。我国著名学者朱留财专门对环境善治进行了

较为深入的研究 ,他首先对环境治理下了定义 ,指

出“环境治理是指在对自然资源和环境的持续利

用中 ,环境福祉的利益相关者们谁来进行环境决策

以及如何决策 ,谁来行使权力并承担相应的责任 ,

以达到一定的环境绩效、经济绩效和社会绩效 ,并

力求绩效最大化和可持续发展 ”,
[ 3 ]“环境善治则

指政府部门、企业部门和公民社会部门 ( Civil

Society Sector)根据一定的治理原则和机制进行更

好的环境决策 ,并力求环境绩效、经济绩效和社会

绩效最大化和可持续发展性 ,公平和持续地满足生

态系统和人类的目标要求。”[ 4 ]笔者结合相关的资

料加以总结 ,认为环境善治应是指良好的环境治
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理 ,是指政府与公民对环境的共同合作管理 ,使生

态环境利益最大化的公共管理过程 ,是政府与公民

社会致力于实现人类与自然和谐共处和可持续发

展的共同目标而形成的一种新型关系 ,是二者的最

佳状态。它的实质表现为一种多中心的环境治理 ,

强调环境治理的主体不能单单只有政府 ,也应该让

市场和公民社会参与到环境治理中来 ,发挥他们的

积极作用来共同治理环境。这三个主体在环境善

治中是处于平等的主体地位 ,在环境治理过程中力

量也是均衡的 ,互为补充。只有达到这种环境善治

的目标 ,才能够促进社会的可持续发展 ,促进人与

自然的和谐发展。

二、环境善治的衡量四大标准
(1)合法性 (Legitimacy) 与法治性 ( Rule of

Law)。环境善治的合法性是指公民对政府所制定

出来的环境政策、所采取环境治理的行为的认可、

支持和服从。它要求环境治理过程中要认真地协

调好社会各主体之间的关系 ,促成各主体之间能够

形成合作伙伴的关系 ,来共同治理环境 ,从而让公

民最大限度地认同和支持环境治理的活动。当然 ,

合法性越大 ,就越接近环境善治的目标。而环境善

治的法治则是界定环境治理的相关主体的权利 ,维

护社会环境公平 ,增强公众对环境治理的认同感。

法治使得环境治理主体之间的义务和责任明确化 ,

如果本该由某个主体来履行的义务却没有履行或

者履行不到位 ,该主体就应该承担法律责任、受到

法律的制裁。法治是环境善治的基本要求 ,与人治

是相互对立的。如果这个社会没有一套健全的法

制 ,没有形成一种良好的具有法律意识的社会秩

序 ,那么法律就不会受到充分地尊重 ,那就更不用

谈环境善治了。
(2)透明性 ( Transparency)与公众参与 ( Civil

Participation)。环境善治的透明性是指有关的机

构对环境决策的制定程序、方法、环境状况、环境治

理财政、环境相关的法律条款等信息进行公开 ,让

公民能够顺畅地相关的机构中获取到关于环境的

任何信息 ,只有这样 ,公民才能根据自己的价值观、

知识和立场来判断自己是否要认同或是否要参与

和执行环境治理的决策 ,提高公民参与的积极性和

主动性。因此 ,透明性越高 ,环境善治的程度也越

高。公众参与是指公众对涉及公共利益和自身利

益的环境政策和环境治理活动的参与。环境善治

的状态是一种公民社会成熟和健全的状态 ,在这个

状态中 ,公民的环境保护意识极强 ,能够积极地参

与到环境决策的制定过程中 ,使得制定出来的环境

决策能够符合人民大众的要求 ,代表公众的利益 ;

公民能够以环境治理主体之一的身份积极地参与

到环境治理的活动中 ,并对环境治理的过程进行有

效的监督。
(3)责任性 (Accountability)与有效性 ( Effec2

tiveness)。这里环境善治的责任性包括了对公众

的回应性 ( Responsiveness)和政府自身的廉洁性
( cleanness)。环境善治的责任性是指环境治理的

主体要对公众及利益相关者负责 ,对自己的行为负

责。人们要履行自己在环境治理中所承担的责任

和义务 ,在这个过程中如果能够正确地履行自己的

责任和义务 ,承担其应有的责任 ,那么说明离环境

善治的距离就越近。而回应性是指公职人员及管

理机构具有对公众及相关利益群体负责的义务。

它要求公职人员及管理机构有责任对公民所提出

的环境要求及反映的关于环境方面的意见和建议

及时地做出反应 ,并采取相应的措施 ,以满足公众

的需要。能够积极主动地定期向公众解释相关的

环境政策、向他们征询一些治理环境方面的相关意

见、并且及时地回答公众所提出的有关环境方面的

问题。廉洁主要是指政府官员一切以人民的利益

为重 ,而不是谋求个人利益 ,真正做到对人民负责 ,

清明廉洁、奉公守法、不以权谋私。环境善治的有

效性指环境治理的效率 ,也就是说在环境治理过程

中能够用最少的成本获得最大的治理效果。环境

善治的有效性与无效和低效的治理活动是格格不

入的 ,因此 ,环境治理的有效性越高 ,环境善治程度

也就越高。
(4)稳定性 ( Stability)与公正 ( Justice)。稳定

性意味着整个社会 (包括人与人的关系和人与自

然的关系 )处于一种民主法治、公平正义、诚信友

爱、充满活力、安定有序、人与自然和谐的状态 ,它

包括了环境生态系统的和谐有序发展。这种稳定

对于公众环境治理的基本权力、对于社会经济发展

及环境治理都具有至关重要的意义 ,对于实现环境

善治公正性的有力保障。环境善治的公正性是指

环境治理的机构和组织在处理公共环境事务的过

程中做到平等对待不同的对象 ,不论他的不同种

族、性别、阶层、地区、文化程度、宗教和政治信仰 ,

不偏颇于任何人、不偏颇于任何地区 ,达到公正、公

平。如 :环境法律法规的制定对于每个人都是公平

公正的 ,在法律面前人人也都是平等的 ,只要是对

环境造成威胁的组织或个人都应该承担相应的法

律后果 ,都应受到法律的制裁。因此 ,我们要衡量

一个社会是否达到了环境善治的目标就必须以这

四大条作为有效的衡量指标 ,离这几个衡量指标越
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接近 ,说明这个社会的环境治理的水平越接近于环

境善治的状态。

三、环境善治作为我国环境治理目标的
必然性分析

从上面对环境善治概念的分析我们知道 ,环境

善治要求政府、市场及公民对环境进行共同合作管

理 ,追求的最终目的是追求人类与自然和谐共处和

可持续发展 ,并且使得生态环境利益最大化。环境

善治是对传统环境管理的一种突破 ,它强调进行环

境治理的主体不再是政府这一单一主体 ,而应该是

多主体的 ,即政府、市场和公民社会来共同治理 ,并

且三者在整个的治理活动过程中主体地位是平等

的 ,力量也是均衡的 ,不存在谁领导谁的问题 ,相互

之间是互助合作的伙伴关系。它是政府、市场和公

民社会三者相互合作、相互补充、相互协调所达到

的一种最佳状态。环境善治的这种理念已经成为

每个国家所追求的目标状态 ,当然也是我国环境治

理所追求的目标 ,这由它自身所具有的必然性决定

的。以下笔者分别从环境善治对于环境治理的三

个主体即政府、市场及公民社会的意义来谈谈环境

善治作为我国环境治理目标的必然性。
(1)以环境善治作为目标是我国政府环境治

理改革的必然要求 ,具有重大的指导意义。我们都

知道 ,传统政府环境管理是以政府为唯一的治理主

体 ,无论是环境治理的宏观政策制定还是微观的监

督管理 ,都是由政府直接控制的 ,社会力量能够发

挥的空间相当地有限 ,导致环境治理效率低下且资

金不足 ,环境无法得到改善 ,这就要求对我国政府

环境管理进行改革 ,而环境善治的这四大衡量标准

为我国环境管理改革指明了正确方向。首先 ,环境

善治所倡导的建立有限政府、透明政府和责任政

府 ,在理论和实践上对政府管理环境具有积极的意

义 ,明确政府在环境管理中的作用 ,是“掌舵 ”而不

是“划桨 ”。明确了政府的责任是要为公众提供公

共物品和服务 ,并且为政府在提供公共物品和服务

提供了有力的向导。要求政府的治理处于透明的

状态 ,让公众看得到政府在做什么、怎么做、让公众

参与其中并加以监督。其次 ,环境善治的衡量标准

之一回应性要求政府在进行环境治理的过程中 ,对

公民所提出的要求要有积极地、有效地回应 ,并且

一切要以公民的利益为重 ,而不是政府官员自身的

利益 ;第三 ,环境善治的衡量标准中的“有效性 ”要

求政府精简机构 ,提高办事效率 ,以最低的成本获

得最大的效益 ;第四 ,环境善治的衡量标准中的

“法制性 ”要求政府要制定法律法规来管理环境 ,

并且要依法来管理环境 ,不能超出法律法规的范围

来治理环境 ;最后 ,环境善治所倡导的“三分法 ”,强

调了市场和公民社会尤其是非营利组织在环境治理

过程中的作用 ,有利于我国政府决策网络的完善 ,并

形成外部的力量来监督和制约政府的力量 ,实现政

府行为的规范化和为公众服务效益的最大化。
(2)以环境善治作为目标是构建社会主义和

谐市场的必然要求。和谐社会是“让社会各成员、

群体、阶层、集团之间的关系融洽、协调 ,无根本利

害冲突 ,人与人之间相互尊重、相互信任和相互帮

助。”[ 5 ]它是一个以人为本 ,全面协调与可持续发

展的社会 ,要求妥善地处理好不同利益集团之间的

关系 ,让他们相互协调合作以达到各种社会利益均

衡发展 ,让社会形成一种人与自然之间、人与人之

间、人与国家之间的和谐。同样地 ,市场和谐要求

市场能够健康有序地向前发展 ,市场中的主体之间

不仅能够和谐发展 ,而且也能够与自然和谐相处 ,

因此 ,市场和谐也是社会和谐的一个重要方面 ,健

全和谐市场是健全和谐社会的前提条件。目前我

国所要建设的社会主义和谐社会 ,是以民主法治、

公平正义、诚信友爱、充满活力、安定有序、人与自

然和谐相处为特征和标志的社会。而这些特征又

恰恰和环境善治的四大标准是相一致的 ,“民主法

治、公平正义、诚信友爱、充满活力、安定有序、人与

自然和谐相处的实现过程需要公民的参与 ,需要政

府与民众之间良性互动关系的建立与维护 ,需要政

府整合社会的整体资源 ,调动一切积极因素。”[ 6 ]

一方面 ,环境善治意味着政府、市场和公民社

会这三大主体相互信任相互合作依法对环境进行

有效地治理 ,促成政府与社会之间的良性互动。而

政府、市场以及公民社会保持这种良好合作和互动

的关系正是和谐社会的题中应有之义。另一方面 ,

环境善治和和谐社会都是一种理想的状态。其中

环境善治是一种理想的环境治理状态 ,政府、市场

及公民社会为了促进环境公共利益最大化而进行

合作管理 ;和谐社会是一种理想的社会状态 ,它既

包括人与自然的和谐 ,更包括各种社会关系的和

谐 ,比如人与人之间的和谐、家庭和谐、政府与人民

关系和谐、国际关系的和谐等等。因此 ,和谐社会

必然要求是一个实行环境善治的社会 ,也就是说只

有实行以环境善治作为目标的社会才有可能迈向

和谐社会的大门。
(3)以环境善治作为目标是我国公民社会不

断发展的必然趋势。公民社会 ,亦称为民间社会或

市民社会 ,“是国家或政府之外的所有民间关系的

总和 ,包括非政府组织 (NGO )、公民的志愿性社
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团、协会、社区组织、利益团体和公民自发组织起来

的运动等 ,它们又被称为介于政府与企业之间的

‘第三部门 ’。”[ 7 ] 1978年实行改革开放后 ,公民社

会开始在我国迅速地崛起 ,据民政部的最新统计 ,

截至 2007年 6月底 ,全国各类民间组织为 35. 7万

个 ,其中社会团体 19. 4万个 ;民办非企业单位 16. 2

万个 ;基金会 1193个 [ 8 ]。关于环境保护的民间组

织的数量也迅速发展起来 ,根据中华环保联合会
(ACEF) 2006年统计显示 ,到 2005年底 ,中国共有

2768个环境社会团体。[ 9 ]这些环境社会团体对我

国的环境治理发挥着越来越重要的作用 ,如 :民间

环保组织通过举办讲座、发放宣传册等方式对环境

保护进行宣传 ,提高公众的环境保护意识 ;由于它

们具有“草根 ”的特性 ,能够迅速地了解基层群众

的疾苦 ,能够对当地发生的环境危机给予迅速地解

决 ;能够开展相关的科学研究 ,为公众及环境决策的

制定提供咨询和信息服务 ;能够参与到国际环境的

交流与合作中 ,和国际社会共同来治理环境等等。

另外 ,随着公众环境保护意识不断提高 ,公众

潜在的力量将逐渐地爆发出来 ,环境善治将会是环

境治理的最终目标。由于生态环境的状况往往是

与公众自身的利益是息息相关的 ,所以他们希望相

关部门要把环境信息进行公开 ,让相关部门在“阳

光 ”下进行环境治理 ;他们希望参与环境决策的制

定 ,他们极易形成代表大众利益的社会舆论 ,从而

直接或间接地对环境决策产生影响 ,对环境决策的

执行过程进行监督。因此 ,公众参与环境治理的意

愿将随着环境意识提高而不断增强。

因此 ,公民社会在环境治理中是一支不可忽视的

主体。随着我国公众环保意识的不断提高 ,民间环保

组织将保持快速发展的态势 ,中国公民社会也将不断

地发展并走向成熟 ,这个主体将发展成能够与政府、

市场相互制衡的主体 ,达到环境善治的状态。
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Abstract: Based on the connotation of good environmental governance, this paper points out that good environmental governance

is a breakthrough to traditional environmental management, advances that the subject of environment management is not single

subject of government but should be multi2subjects of co2management of government, market and citizens to pursue harmonious

stay between human beings and nature and sustainable development and maxim ization of ecological environment benefit. Accord2
ing to several factors of good environmental governance, this paper also puts forward four measurement standards to measure

whether environment management reaches good environmental governance and analyzes the necessity for regarding good environ2
mental governance as environment management goal of China.
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