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摘  要 

舆论是社会变动的晴雨表。随着互联网技术的发展更迭，人们已经进入了媒介化生态。网络科技在给人

们提供媒体平台和多样交流渠道的同时，也在重构着我们的社会结构，形成了比现实更加复杂的网络社

会。政府作为公共舆论治理的重要主体，需要切实保障人民的合理正当利益，遵循人民价值逻辑，坚持

人民的主体地位，听取民意、了解民情、解答民忧，发挥人民的主体监督作用，依法管网治网，实现社

会舆论的良治、善治。 
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Abstract 
Public opinion is a barometer of social change. With the rapid evolution of manual intelligence, 
people have entered the media ecology. Network technology not only provides people with media 
platform and various communication channels, but also reconstructs our social structure and 
forms a more complex network society than the real society. As an important subject of public 
opinion governance in democratic society, only by earnestly protecting the reasonable and legiti-
mate interests of the people, following the value logic of the people, persisting in taking the people 
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as the center, listening to public opinion, understanding the feelings of the people, answering the 
worries of the people, giving full play to the main supervisory role of the people, and administer-
ing the network according to law, can the good governance of the network public opinion be rea-
lized. 
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1. 引言 

习近平总书记指出：“要让互联网成果惠及 13 亿多中国人民，更好造福各国人民”。想要为人民提

供安心、放心、舒心的科技信息服务，需要营造一个风清气正的网络环境。这就要贯彻落实以人民为中

心的发展理念，从工具理性向价值理性转变，回归民生，聆听民声、解答民忧，坚持群众观点、群众

路线。 

2. 公共舆论的嬗变与机制演化 

罗素说：“人民的意愿是统治的唯一合法性基础。”“只有建立在人民意愿之上的统治才具有合法

性。”[1]随着大众传播媒介与现实社会的深度融合、科学技术发展水平的不断提高，公共舆论与民主政

治的互动机制也逐步发展完善。人民当家作主的政治理念也在进一步深化推进。民主政治的实践，不仅

提高了人民积极参与政治生活的热情，还广泛吸纳民众意愿，切实保障了人民政治参与的民主权利。 

2.1. 公共舆论的涵义倒溯及本质 

法语中的“舆论”源自拉丁语中的“opinion”，有两层含义：一是指没有得到充分论证的不确定的

判断，是自发形成的。二是指“一个人在他人舆论中的名声”[2]。在哲学上，从柏拉图的“doxa”到黑

格尔的“Meinen”涵义也都是以后者更为重要。这种舆论和“人群中可疑的声誉意义上的舆论”是联系

在一起的，因此它的集体意义十分突出。 
在 18 世纪末期，“舆论”发展成为“公众舆论”指由判断能力的公众所从事的批判活动。而在发展

过程中经过了“公众精神”一词，在 1793 年，福斯特用公众精神对应公众舆论，斯梯尔则认为公众精神

是时代精神的客观形式，1730 年柏林布鲁在《匠人》上的文章称，公众精神是反对腐败当权者的自由精

神。具有可靠的共同感的民众在一定程度上是值得信赖的，具有反对性质。因此，公共舆论是社会秩序

基础上共同公开反思的结果，是对社会秩序的自然规律的概括，虽然没有法律意义上的统治力量，但是

由于它表达的是“多数人的观点和思想的经验普遍性”，具有一定的批判性和社会控制作用。 
舆论作为社会发展的产物，是人们基于现实社会所提供的人际交往条件和物质生产实践，在公共场

域针对社会现象或者公共活动发表的言论、观点。陈力丹[3]认为：舆论是公众关于现实社会及社会中的

各种现象、问题所表达的信念、态度、意见、和情绪表现的总和，具有相对一致性、强烈程度和持续性，

对社会发展及有关事态的进程产生影响，其中混杂着理性和非理性的成分。 
公共舆论具有个人本性和社会本性双重属性，作为介于外在社会和内心世界的群体意识，舆论演变
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的机理分析相对复杂。所谓外在社会，即人类所处的现实社会环境和人际关系网络，内心世界则是人的

信念、主观情感和态度观点，因其内在于个人、复杂微妙，难以捕捉，是人类社会中最活跃的因素。尽

管语言是心灵的“窗户”，但它的表达也并不能完全真实地反映个人心理世界。古斯塔夫·勒庞[4]基于

社会群体心理学把舆论放在了社会关系视域下来解释其演变机理。他认为，舆论之所以复杂性，是因为

舆论场中的群体心理复杂多变，个体只要组成群体，就会受到群体心理的支配，思想独立性出现变化，

自我意识会消失，理性和经验容易被动摇，形成一种集体心理，是人类个体对于身处其中的公共社会所

发生的某一特定情境作出的集体反应。 

2.2. 民主框架下的公共舆论演变机制 

舆论作为一种具有持续过程特性的公共表现形式，在民主社会中，其演变机制也是非常复杂。布里

斯[5]把公共舆论的流程概括为：事件、变动或政策–个人的自发性情绪–人际传播或进入大众媒介–思

考、判断或者言论–舆论表达–交换言论或辩论–结晶、动员进入“稳定群体”–个人、群体或组织行

动–反应系统、公共政策。从社会事件发酵、扩散到个人或群体对事件变化作出的反应和态度，再到个

人意见在一定群体中聚合，形成公共舆论，最后在公共舆论压力下作用于民众的心理情绪以及社会行为，

甚至倒逼政府或者相关部门制定或改变政策加以应对。这其中的每一个环节都是环环相扣、极致耦合的。

从整个过程看，在民主社会中，公共舆论的循环是基于社会–媒体–政府三大主体流动的。民间社会是

公共舆论的“原生地”、在传统媒介的宣传扩散影响下形成具有倾向性的公共意向，最后输入到政治议

程中[1]。 
网络舆论的多样化表达早已不仅仅局限于对某一事件的探讨以及话语利益的输出，还涉及到社会结

构和文化价值，夹杂着意识形态的对抗和较量，网络的舆论生成机制发生了重大变化[6]。当今时代，各

种社会思潮此消彼长，不同势力相互较量，已然成为舆论生成和转化的重要动力。现实社会的各种舆论

势力依托互联网平台相互博弈，呈现出新的舆论态势，共同构建了一个庞大的民间舆论场。 
在传统媒体模式下，政府与民众之间有媒体作为缓冲层，政府通过主流媒体进行发声宣传，形成“政

府–媒体–民众”自上而下的议程设置[7]。而在“人人都有麦克风”的新媒体时代，传统的议程设置被

颠覆：一是舆论生态分化为民间舆论场和主流舆论场，民间舆论场又因其自发性、互动性以及群体基数

大等特点，在媒体的信息裂变传播下，经过网络发酵、形成倒逼机制，促使以政府为代表的主流舆论发

声回应。二是由于政府进行市场经济改革，放手对媒体的管控，商业媒体以市场经济效益为导向，选择

可以吸引流量的话题，部分媒体行为失范，不顾信息真假，成为市场资本以及虚假舆论的幕后助手。三

是以往政府–媒体“铁板一块“的防护作用大大削弱，政府需要直面来自民众的问责，政府相关人员的

回应态度以及回应及时与否，都会直接影响到舆论走向、政府权威。 

3. 公共舆论与人民民主的理论耦合 

3.1. 舆论治理与民主政治的理论逻辑 

治理与民主不可分割，也决定了舆论治理与民主政治的密切关系。治理是使公共利益最大化的社会

管理过程，其本质特征是政府与公民对公共生活的合作管理，是政治国家与公民社会的一种新颖关系，

是两者的最佳状态[8]，实际上是国家权力向社会的回归，是还政于民的过程。治理离不开政府，但更离

不开公民，离不开民主。民主作为舆论治理的基本要素，需要了解民意、掌握民情。没有民主，有效治

理也不存在。 
俞可平先生在《治理与善治》中提出了善治的六个基本要素：1) 合法性。即人们能够自觉认可和服

从社会秩序和权威。它要求政府管理者能够有效调和公民之间以及公民与政府机关之间的利益矛盾，实
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现利益最大化，并尽可能获取公民对政府的认可。2) 透明性。公民有权获得与自己利益相关的政府政策

信息，政府应该及时告知公民信息，保证公民的知情权，以便公民参与公共决策，进行有效监督。3) 责
任性。指人要为自己的行为负责。4) 法治。法律面前人人平等。5) 回应。必须对公民的要求做出及时和

负责的回应，必要时需要定期主动向公民征询意见。6) 有效。既指管理机构设置合理，管理程序设置科

学、信息可灵活获取，也指最大限度降低管理成本。善治程度越高，管理有效性就越高。 
在这几大要素中强调人民的知情权、监督权、话语权，以及人民对于政府政策的认可度、信任度。

治理作为一种新型的多个主体协商机制，是对传统国家权威和政府统治机制的挑战。在“治理”机制运

行下，社会的权力中心发生转移；国家社会管理措施发生改变，形成了建立在市场原则、公共利益和认

同之上的合作，塑造了一种交换协商、谈判互动的多主体协商机制，而人民在多元主体中发挥着决定性

作用。 

3.2. 网络环境下的民意舆论“假象” 

网络平台是民众发声的“原生地”，切实保障了人民有处发声的基本权利。在新兴媒介的驱动下，

社会舆论的传播生态和结构发生了变化。新型媒介不仅为网民提供了多样的信息获取平台，同时也为他

们充分表达个人利益诉求提供了多元途径。显然，新兴媒介为人民发声提供了现实载体和便捷渠道，但

人民虽是国家的主人，权利归人民所有，他们的意见却并不一定是理性、可取的。 
网络作为一个自由交流的匿名场所，人们更愿意发表自己的诉求，尤其是不满情绪。在这个过程中

各种不同声音有了自由表达空间，但由于媒介环境的“圈层化”格局，极易形成“聚涌效应”，会把同

情感和同利益诉求以及相同观点的阶层群体整合起来，形成集群效应。而相异观点则被埋没，甚至相异

观点的发声者会被具有倾向化的观点持有者孤立、网暴。基于大众群体心理，持不同或反对观点的人群

会为了自保，或者迎合大众而隐藏原有观点，甚至皈依到大多数人的阵营中，导致网络上呈现一种民意

舆论假象，即，这时候的舆论并不能代表民意，而是资本或者网络推手的炒作，不仅会影响大众的态度

观点、改变舆论走向，还会压缩公众理性空间，使得社会舆论表达情绪化，甚至歪曲事实，背离真相“正

轨”。随着沉默的扩散，那些具有群体倾向性的公共舆论，会在“意见环境”压力作用下愈演愈烈，导

致网民们的理性讨论空间被挤压，出现社会舆论表达非理性化现象，甚至严重偏离真相[9]。因此，舆论

并不等于民意。 
坚持以人民为中心是网络社会治理的价值取向[10]。政府主体的舆论治理过程需坚持主观能动性与客

观同理心相统一，而不是简单的依靠数字监测社会动态。尤其是在网络社会环境中，经过资本、权力赋

能后，部分代表一定利益倾向的舆论在呈现一定趋势后，即使有不同的舆论声音，基于大众迎合心理或

者自保情绪，也不敢发声，网络技术可以通过大数据分析出这种大的趋势动态，但是对于未发声的真正

民意是无法精准把控的，技术治理显然达不到治理的最佳效果。需要明确一点，大数据作为载体工具，

是促进人社会认知的手段，应该以人为价值主体和目标主题，而非工具当道，过分工具理性化，从而忽

视人的主体价值和数据背后的社会文化涵义。所以在网络舆论治理中，要转变工具理性，以人民的价值

为导向，重视网民的价值诉求，以人民日益增长的美好生活需要为目标导向，实现目的价值与工具价值

的统一，统一于对人的价值的尊重。 

3.3. 网络对公共舆论治理的技术路径影响 

人民是国家的主人，舆论治理需要开启民智，重视人民意见。政府与公民作为舆论治理的两大主体，

要以政府为主导，满足人民的切身利益。习近平总书记指出，网民既然自称是“草根”，网络就是“草

野”。群众在哪，领导干部就要到哪，要践行群众观点、群众路线。 
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以大数据为基本特征的全媒体时代，不仅在表层现象上改变了人民生活方式、工作模式样态，更重

要的是深刻改变了人们思维认知和价值理念——人民的价值认知呈现多元化、自我主体意识和表达欲望

也变得更加强烈。因此，政府官员和队伍要认真听取人民意见，不断完善治理路径，努力做到让人民满

意、使人民放心，获取人民信任。其次，随着社会发展，人民的利益诉求也随着社会水平不断提高：从

单一的物质要求转变为物质、精神多层次多方面的要求。在网络社会中，这一变化着重体现在人民的话

语权意识增强。因此，对于群众的疑问，政府及其公职人员要及时回应，正确回应，做好解答，树立政

府在人民心中的权威形象，达到对社会公共事务协同管理的最佳状态。 
在全媒体时代，人们通过开放、互动的网络平台进行社交，在长期接触不同的思想观念后，个人的

价值观、世界观、人生观都会产生了深刻变化。从而出现社会价值认知多元化，意识形态多样化，思想

文化多变化。在这样的时代背景下，政府必须要善于运用大数据带给我们的信息资源优势，提高社会洞

察力，顺势而为、全力奔赴。 
领导干部需要提升在网络环境中做好群众工作的本领。在人民当家作主的中国，满足人民的根本利

益，维护人民的合法权益是中国共产党的执政要求，在社会范围内吸纳社会民众意愿，扩大政治参与，

更是实现社会主义现代化建设的基础。公共舆论在一定程度上代表着人民意愿，是为人民利益发声的，

公民借助公共舆论形式表达合理诉求，政府也需要通过公共舆论了解社会现实。因此，公共舆论就被放

在了民主政治中不可或缺的位置。但舆论不是绝对自由的，民主社会中的舆论秩序需要制度来维护，通

过制度的“脚手架”约束权利。 

4. 人民民主视域下公共舆论治理的实践路径选择 

4.1. 公共舆论治理需要了解民情、倾听民声、回应民忧 

公共舆论治理要坚持合规律性与合价值性相统一，既要把握公共舆论的生成机制，还要厘清舆论与

民意的辩证关系、实现科学有效的舆论治理。 
基于上述，可以得出公共舆论不能完全代表民意，甚至可能会阻碍民意的表达。但是，民主制度的

发展历程仍和公共舆论的流程紧密相依。人民得以发声，才能了解人民所需，公众舆论才能推动民主运

转，同时，民主制度的运作为公众舆论提供了有利前提。在网络舆论演化发展过程中，舆情热点是社会

公众所聚集关注的现实重难点问题和关键环节，它也集中体现着民众的价值观念与利益诉求。但是需要

注意的是由于网络虚拟性特点，网民的实际情绪会在网上夸大化，出现跟风现象，从而对政府舆论治理

设置障碍。 
首先，政府需要突破传统治理理念束缚，树立平等宽容，接受多元思想的理念，保持理性情绪。网

络社会能否实现有效治理，和政府是否把与公民利益相关的信息公开透明化息息相关。每个公民都有权

利了解、知晓与自己利益相关的政府政策信息。正如李普塞特所说，“建立正常的管道使一些相冲突的

利益得到表达”。这就要求政府通过主流媒体把相关政治信息及时告知公民，以便公民可以有效参与公

共决策过程，并进行有效的监督，透明程度越高，有效治理的程度就越高。其次，是政府回应，回应是

责任的延伸表达。政府相关人员和机构理应及时回应公民的合理关切，积极为公民解疑释惑，可以定期

主动向公民征询意见，解答疑虑。最后，由于公民的利益站位不同，角度不同，与政府治理理念出现偏

差实属常态，面对不同的声音，政府相关部门及人员应该宽容对待，站在民众角度，接受不同思想输出，

放平心态，用对话交流方式平等沟通。 

4.2. 公共舆论治理需要人民有处发声、敢于发声、善于发声 

权利在民。但在民主社会中，由于普通民众与政府的视角、站位高度不同，面对社会政治问题的看
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法必然会存在一定张力。柏克[11]认为，人民是国家的主人，需要合理表达自己的愿望和问题；政府相关

管理人员作为管理专家，应该负责设计方案，提供解决“药方”，解决问题。而想要听到不同声音，了

解社会民情，需要保障人民的主体地位。因为公民不仅是公共舆论信息的来源者、传播者。也是网络虚

拟社会的舆论主体。保障公民有处发声、敢于发声、善于发声，对网络社会秩序在良性轨道上的健康发

展具有重要意义。 
民主制度的发展是以舆论的演变机理和正常运行为基础，而舆论的正常运作更需要民主来保障。在

社会信息碎片化逐步蚕食、解构着传统社会观念和结构过程中，也形成了不同的利益群体和文化部落，

群众心理在“意见环境”的无形压力下逐渐趋同，从而导致社会分割更明显，阶级矛盾更突出。在“意

见气候”的作用下，网络舆论空间形成了群体极化和沉默的螺旋，异质意见不再拥有公开表达的自由，

原本在网络平等机制下的交流平台也变成了大多数人观点的集聚，形成了一种线上的“大多数人的暴政”。

民间群众通过上传图片、文字、视频、参与评论等方式参与民间信息的发布与讨论，甚至成为网络信息

的发布者、“谣言风暴”的制造者、“网络暴力”的亲历者。因此，保障人民的言论自由和民主权利绝

不是任由舆论的肆意疯长，必须对社会舆论进行有效治理。 
为了有效提高人民科学有序的舆论参与，需要政府加强思想文化精神引领和道德引领，强化公民的

道德自律教育和法律意识教育，提高信息筛选和明辨是非能力，做到不造谣、不信谣、不传谣，成为理

智网民，不断提高网络伦理和网络文明建设。同时，道德作为软治理，必须辅以法治的强硬手段，实现

法治道德“双管齐下”，来保障公共舆论的真实有效，保证人民表达合理诉求的空间不被挤压，实现言

之真实，言之有据，为民主制度的有效运行奠定基础。 
网络与现实深度融合的今天，网络谣言、人肉搜索、网络暴力等现象屡见不鲜却又屡禁不止。而这

类事件频发的一个重要原因在于，打击力度有待提升。只有进一步完善法律机制，加大法律惩戒力度，

落实网络实名制，追踪社会责任，切实提升应对效率和强度，才能有效减少此类事件的发生。 

4.3. 公共舆论治理要坚持以人民为治理主体、监督主体、防护主体 

有舆论就有监督。舆论是群体意见在公共场所的集合形态。“舆论监督是公众通过社会舆论这种集

合性意见形态，对各种权力组织和其工作人员以及公众人物自由表达看法所产生的一种客观效果”。 
人民是网络舆论的监督者、网络环境的守护者。网络作为公众意见的“原生集聚地”，为公共舆论

的汇聚提供了生存空间。由于舆论在一定程度上能够反映社会心理和社会情绪，具有一定的感染力和影

响力，在网络空间上发布的相关话题会吸引来自各地不同阶层地位和社会背景的民众汇集，在短时间内

交流碰撞形成舆论，从而对社会现象以及相关工作人员的处理方式和手段表达看法，产生了监督的效果，

督促问题的合理解决。 
网络安全依靠民智、启迪民力。作为网络社会主体，人民大众是利益直接相关者，具有绝对的发言

权。网络舆论治理需要充分调动公民的积极参与性，依靠人民的力量，共同维护网络环境。以手机终端

为发布平台的 2.0 时代在塑造着属于“人民发声”时代的同时，也因网络的匿名性、网民的非理性以及

治理监管的缺失等原因，造成网络舆论生态失衡。为此相关部门不断加强创新网络治理的新途径，发挥

人民群众的监督作用。 
中国互联网违法和不良信息举报中心成立于 2005 年 8 月。自 2014 年 5 月起，该举报中心正式归入

国家网信办。2015 年 2 月，共青团中央研究决定，结合推动团员成为注册志愿者，在全团广泛组建青年

网络文明志愿者队伍、深入推进青年网络文明志愿行动。2019 年国家网信办设置了举报平台，截止 2019
年有 3 万人关注专项治理“app 个人信息举报”微信公众号，收到举报信息 12,125 条，涉及 2300 余款 app，
同时还设立了数据安全和个人信息举报专区，受理用户投诉，有效发挥了人民的监督力量，维护了网络
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空间的秩序，净化了网络环境。 
互联网作为有效的情绪问题“排气阀”以及保障社会稳定的“安全阀”，是人们宣泄不满情绪和消

极心理的“出气筒”。在互联网的匿名保护机制和顺畅的沟通特点下，个体更易于将自己的个性化情感

和诉求有机呈现在公共平台上，互联网也将传统社会中远离民众的公共事件变成了民众在网络上就触手

可及的存在。现在的生存空间已经不只是传统的物理社会了，而是虚拟与现实并存的社会。作为网络舆

论主体，社会空间治理也离不开民众，为了营造清朗的网络空间环境，只有坚持以人民为中心，坚持依

法管网治网，才能实现网络舆论的有效治理，实现社会的良治善治。 
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