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公民网络参与公共政策制定的 
新趋向及其原因分析 
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[摘  要]  公民广泛的政治参与是一个国家民主政治发展的本质要求，也是衡量其政治民主实现程

度的重要标尺。近年来，我国公民网络参与公共政策的制定呈现出新趋向，表现为网络参与领域逐步扩

大、网络参与影响力不断增强、网络参与形态逐步向自主型转变，究其原因有民主权利和民主主体的广

泛性、网络参与突破传统参与模式的限制、网络环境下参与方式的多样化等等。为了优化公共政策制定

过程，提高公共政策质量和科学化水平，公共政策制定者应当将尊重和实现网络民意作为公共政策制定

的逻辑起点。  
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公民广泛的网络政治参与是一个国家民主政治

发展的新趋向，也是大数据时代政府公共管理改革

的出发点。近年来，随着我国经济与信息技术的迅

猛发展，网络普及率快速攀升，网民规模不断扩大。

与此同时，我国公民网络参与呈现出新趋向，网络

参与领域逐步扩大，网络参与影响力不断增强，网

络参与形态逐步向自主型转变。因此，探析公民网

络参与公共政策制定的新趋向及其原因，将尊重和

实现民意作为公共政策制定的逻辑起点，有利于提

高公共政策的质量和科学化水平。 

一、公民网络参与公共政策制定的含义 

公共政策制定是为了解决某个社会问题而提出

的一系列可接受的方案，在政策分析的基础上，进

一步论证和审查备选方案，最后形成公共政策的过

程。当前，学界关于公共政策制定有狭义和广义两

种理解。狭义的公共政策制定是指政策形成或政策

规划阶段。广义的公共政策制定是指整个政策过程，

是一个完整的周期，相当于政策分析，包括以问题

界定为起点，分析议程设立、政策采纳、政策执行、

政策评估、政策变革和政策终结等环节在内。本文

采用狭义的公共政策制定，认为公共政策制定是为

解决公共问题而实施的具有可行性的解决方案的过

程，包括问题确认、议程设定、制定目标、方案设

计和优化、方案抉择等五个环节。公共政策制定主

体是指在社会政治生活中参与公共政策制定的个人

或组织，包括具有法定权威个人或组织，以政府和

政府机构为代表的公共政策制定者；不拥有法定权

威的个人或组织，以参与主体为代表。 
公民网络参与是我国民主政治发展的新趋向，

也是大数据时代政府公共管理改革的出发点。公民

网络参与，即公民通过以互联网技术为基础的网络

公共空间，向政策制定者提出相关政策意见和建议，

直接或间接地参与公共管理，影响政治决策的行为。

一般而言，公民网络政治参与是公民传统政治参与

的发展和延伸，学者们参照传统的政治参与理论来

界定公民网络政治参与的概念。王金水认为公民网

络参与就是公民以网络为途径和手段介入政治生活

领域，参与政治讨论，进行舆论监督，从而直接或

间接地影响政府决策过程的政治行为[1]。魏娜、袁

博等认为公共政策中的公民网络参与是公民利用计

算机和互联网信息技术,以电子邮件、网上讨论等形

式，参与制定、修改、评论公共政策的过程[2]。综

合多方观点，结合中国的实际，笔者认为，公民网

络参与公共政策制定是公民依托互联网技术平台参
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与我国社会生活、政治、经济、文化等领域中涉及

的政治讨论，并使公共政策从问题界定到方案抉择

及其合法化的过程。 

二、公民网络参与公共政策制定的新趋向 

（一）公民网络参与领域和范围逐步扩大 
2012年11月8日，时任总书记胡锦涛在十八大报

告中提出“加快推进社会主义民主政治制度化、规

范化、程序化，从各层次各领域扩大公民有序政治

参与，实现国家各项工作法治化”。近年来，随着我

国经济社会与网络信息技术的迅速发展，网络政治

参与已经成为公民参与的重要途径之一。从公民网

络参与的主要领域来看，目前我国的公民参与主要

集中在公共政策的制定、实施等方面，特别是与公

众关联度高的各个领域都是公民参与的热点和重

点，如经济与社会发展以及民生的改善，医疗、教

育、食品药品安全、住房、社会秩序、社会犯罪、

公共交通、环境、有毒气体的排放等。公民网络参

与活动已经从国家的政治生活扩大到社会的经济生

活和文化生活、居民的社区生活等领域。另外，在

公共政策制定过程中，不同层级机构、不同利益主

体为了争取更多的政策资源，必然通过网络参与政

治、经济、文化、社会生活以表达其利益需求。这

样，网络环境下的公民政治参与一方面加强了多层

次利益主体的交流，另一方面也扩大了公民网络参

与的领域和范围，有利于统筹兼顾政治精英群体与

弱势社会群体的政治参与，避免顾此失彼。 
公共政策制定是公共部门对公共利益进行权威

性的价值分配，是利益资源得以调整的一种手段。

在公共政策周期中，如果没有广泛听取网络民意，

就难以在利益综合基础上制定公共政策。特别是对

具有方向性、全局性、涉及面广、时间跨度较长的

重大问题的政策制定，应该借助网络参与的形式，

在全社会范围内从各层次各领域扩大公民有序政治

参与，进行充分的信息交流，从而提高公共政策的

有效性和民主性。 
（二）公民网络参与成为影响公共政策制定的重

要途径 
随着互联网技术的迅速发展和普及，网络突破

了传统政治参与模式的种种局限，延伸了公民政治

参与的范围。通过网络就各种话题进行讨论，向政

治系统传递民意，网络已经成为公民参与公共生活

的重要途径。同时，网民数量日益增长，公民网络

参与正成为影响公共政策制定的重要途径。据2015
年7月中国互联网络信息中心发布的《第36次中国互

联网络发展状况统计报告》显示，截至2015年6月，

我国网民规模达6.68亿，半年共计新增网民1894万
人。互联网普及率为48.8%，较2014年底提升了0.9
个百分点。手机网民规模达5.94亿，较2014年底增

加3679万人[3]。网民数量与政治需求的增长催生了

各类网络应用平台的不断涌现，公民可以通过网络

论坛、政府网站、博客、微博等平台进行民意表达，

网民之间、网民与政策制定者之间可以展开交流互

动，共同参与、影响公共政策制定过程。互联网创

造了独具魅力的公共讨论空间，现阶段众多大型门

户网站都开设了论坛功能，其中人民网的强国论坛、

新华网的发展论坛、天涯虚拟社区等网络论坛在国

内具有较高的影响力和知名度，这类网络论坛吸引

了大量的网民参与到时政大事、公共政策和自身利

益相关的社会公共问题的讨论中。公民通过网络就

各种话题进行讨论，向政治系统传递民意。网络已

经成为公民参与公共生活的重要途径[4]。 
网络信息的共享性、扩充性和传播性等特点逐

渐打破了政府垄断政策信息的局面，缓解了公民与

公共权力部门之间政策信息不对称；另外，对公共

部门而言，网络也为政策制定者及时听取社情民意

开启了一个新的窗口。但是，公民网络参与自身存

在的缺陷及其产生的消极作用也是不容忽视的。它

在为公共政策制定者提供信息支持的同时，其自身

存在的民意代表性不完全、信息传递失真、技术缺

陷等问题又给公共政策制定者提出了新的挑战。 
（三）公民网络参与形态逐步向自主型转变 
改革开放以来，我国传统的公民政治参与是通

过人民代表大会制度、听证制度、基层群众自治制

度和信访制度等路径得以实现，这种政治参与的形

式属于动员式参与，其政治参与成本高、难度大，

导致公民有效参与缺乏，民意表达不畅。与此同时，

公民政治参与的目的不是为了争取和维护自身利

益，而是根据制度体系所设定的目标参与政治过程。

在这样的制度框架内，公民的利益诉求没有得到充

分的反映，公民参与形式大于实际意义。但是，随

着我国经济社会与网络信息技术的迅速发展，政治

体制深化改革，我国公民政治参与呈现出新趋向，

如公民网络参与热情高涨，公民网络参与意识强化，

公民网络参与途径多样化等等。公民转变了传统的

政治参与观念，将政治参与作为一项基本政治权利，

而不是将其视为一种义务去履行。在公共政策制定

中，利益主体由义务观向权利观转变的思维过程是

影响深远的，它标志着公民网络参与的形态由被动

型逐渐向自主型转变。如果把政治参与看作是公民

权利的体现，那就意味着公民参政不再是一种被动
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的、强迫的、盲目的行为，而是一种主动的、自愿

的、理性的行为[5]。 
网络政治参与改变了传统政治参与中政策制定

者向公众推出（push）政策信息的单一方式，成为

由受众自主拉出（pull）政策信息的方式，扩大了公

民获取相关政策信息的自由度。公民可以自由地选

择和获取自己想了解的政策信息，并通过各种网络

途径向公共政策制定者表达自身的利益诉求和政策

建议。这一新趋向突破了传统政治参与方式的限制，

公民网络参与将逐步成为影响公共权力部门政策制

定的重要力量。 

三、公民网络参与公共政策制定新趋向的

原因分析 

（一）民主权利和民主主体的广泛性 
人民民主的广泛性表现为两个方面：一是人民

享有广泛的民主权利。网络是公民行使权利的重要

平台，它使公民真正拥有了自己的话语权，网民的

身份和权利都是平等的，只要达到法律所允许的条

件，任何网民都可以参与到时政大事、公共政策和

自身利益相关的社会公共问题的讨论中，表达自身

的政治意愿与利益需求。公民通过网络参与公共事

务，有利于行使公民享有的参与权利，催化中国公

民参与的民主进程[6]。同时，网络参与的便利性使

公民关注领域和范围逐步扩大，尤其是与人民生活

密切相关的公共事务和公共政策领域，如医疗、教

育、交通、房产改革等成为人们越来越关注的话题，

也是网络舆论的主要阵地。二是民主主体具有广泛

性。随着我国经济的快速发展和经济体制改革的不

断深化，社会利益结构呈现出利益主体多元化、利

益阶层进一步分化等态势，利益冲突也愈来愈明显。

对利益主体而言，公共政策是一种社会资源，谁得

到了政策，谁就得到了一定的资源保障；对公共部

门而言，公共政策是一种管理方案，公共部门制定

政策的过程实质上是运用公共权力进行权威性价值

分配的过程。因此，在公共政策制定过程中，不同

的利益主体和社会阶层为了追求和保护自身利益，

必然会通过网络参与表达其利益需求，让真正的社

会公共问题被纳入公共权力部门的政策议程中，最

终促使公共政策的出台，有效地提高了公共政策的

质量和科学化水平。 
（二）网络参与突破传统参与模式的限制 
公民网络参与方式突破了传统政治参与方式的

限制，主要体现在以下几个方面：一是灵活性。传

统的政治参与形式仅限于投票、信访、听证等几种

途径，并且很大程度上依赖报纸、电视等传统信息

传播媒介。这种参与方式和途径少且中间环节比较

多，信息传递易受阻隔，参与效率低，公民很难有

自己独立的话语权。而在网络时代，网民不受时间

和空间的限制，可通过政府网站实时了解政府信息，

通过网络论坛、微博、网络投票、网络建议征集等

多种途径参与讨论、发表见解、表决投票，从而影

响公共政策的制定。二是自主性。它改变了传统媒

体中政策制定者向公众推出政策信息的单一方式，

成为由受众自主拉出政策信息的方式，扩大了公民

获取相关政策信息的自由度。公民可以自由地选择

和获取自己想了解的政策信息，并通过各种网络途

径向公共政策制定者表达自身的利益诉求和政策建

议，突破了传统政治参与方式的限制。三是互动性。

在传统政治参与中，公民接受政府资讯的过程是被

动、单向的，而网络环境下的政治参与则实现了信

息交流的双向互动[7]。在公民网络参与公共政策制

定过程中，公民既是公共政策信息的接受者，又是

网络民意的发布者，具有了独立的话语权，公民借

助网络技术克服了传统参与模式可能造成的信息传

输的壁垒，为自身进行利益诉求的表达，进一步拓

展了参与途径。同时，政府也可以借助网络，通过

多种方式和途径掌握网络舆情指向，了解网络民情，

及时听取民意，并与网民保持即时互动。 
（三）网络环境下参与方式的多样化 
网络环境下公民参与方式的多样化主要表现在

以下几个方面：一是开放性。互联网作为一种社会

资源，是同广大民众共享的，网民不受时间、空间

和地域的限制，形成一个去中心化的、扁平式的网

络社会结构，保障身份各异、观点不同的网络参与

主体，能够便捷地以低廉的参与成本，通过接通互

联网的电脑、手机等工具来选择、获取和吸纳政策

信息，从而参与到公共问题的讨论、公共政策的制

定过程中[8]；二是直接性。公民不需要通过由“选

举”产生的代表来表达自己的利益诉求，可以通过

网络直接发表政治见解和主张，对公共政策制定作

出评价，减少了信息传递的偏差。政府也可通过网

络了解网民的意见、建议，或向网民发布政策信息，

展示公式政策制定过程，让更多的网民参与到政策

制定过程中来，增强公共政策制定的公开性、透明

性，进而取得网民对公共政策的认可、理解和支持；

三是匿名性。公民可以在网上隐藏自己的真实姓名



 公共管理 电子科技大学学报（社科版）    2016年（第18卷）  第3期         
Journal of UESTC （Social Sciences Edition） Jun.2016,Vol.18,No.3 

4. 

和身份，畅所欲言地发表自己的意见，就社会问题、

国家政策进行讨论，在一定程度上摆脱了意识形态

压力的潜在影响，避免了现实社会的群体规范对其

形成的压力。网络环境下的公民政治参与是以一种

更直接、更真实的方式来表达民意，也是保障公共

政策制定科学化和民主化的一个重要前提。 

四、结语 

重视公共政策制定中公民网络参与既是我国政

治民主化的发展趋势，也是社会主义民主政治建设

的重要内容。中国的互联网政治初露端倪，正确认

识和把握公民网络参与公共政策制定的新趋向及其

原因，有利于实现公共政策制定过程中公共部门与

公民的良性互动，提高公共政策质量和科学化水平。

但是，网络是发展变化的，公民网络参与公共政策

制定的趋向及其原因也处于不断变化中，尤其是，

相对于有组织的政党、利益集团和各种非政府组织

对政策影响程度而言，无组织、意见分散的公众对

政策的影响很低[9]。因此，政府如何将公民有序地

组织起来，通过合法成立的非政府组织网络参与公

共政策的制定，是一个需要进一步研究的课题。 
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Abstract  Citizens widespread political participation is an essential requirement of the national democratic 

political development, and also a measure of the extent of its political democracy to achieve an important 
benchmark. In recent years, the network of our citizens to participate in public policy formulation shows a new 
trend that is the expanding of the performance of the network involved in the field, the growing influence of 
network participation, and gradually autonomous transformation of network participation form. The reasons for this 
include the broadness of democratic rights and democracy body, network participation breaking the limitations of 
traditional modes of participation, and the diverse participation styles under network environment. We will respect 
and implement the network of public opinion as a logical starting point for public policy, which is beneficial to the 
optimizing of public policy formulation process, to improve the quality and scientific level of public policy.  
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