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摘 要：随着全球可持续发展议程的深入推进，环境、社会与治理（ESG）理念正逐步从企业治

理延伸至政府机构与公共管理领域，为公共管理回应治理现代化要求提供了新的分析框架。然

而，现有 ESG研究多以企业行为或资本市场评价为主要对象，对 ESG理念的公共属性及其治

理意义尚缺乏系统讨论。本文通过梳理国内外 ESG与公共管理交叉领域的研究进展，围绕制

度理论、利益相关者理论、协同治理理论和公共价值理论，阐释 ESG纳入公共管理研究的理

论基础。研究发现，尽管当前公共管理研究已在环境治理、社会政策、政府绩效和公共问责等

议题中触及 ESG相关内容，但仍需加强理论整合，并关注公共部门对 ESG的适应性问题，从

而为相关政策和实践提供更为充实的理论与实证依据。结合中国语境，本文进一步探讨 ESG

在我国公共管理实践中的引入路径与制度适应情况，系统阐述了 ESG与国家发展战略及治理

现代化相耦合的四重推进路径。未来研究应重点关注 ESG与政府绩效评估、财政政策、地方

治理模式、社会组织角色及协同治理实践等议题，推动公共治理体系向更可持续的方向创新发

展。
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Abstract: As the global sustainable development agenda continues to advance, the concept of

Environmental, Social, and Governance (ESG) is gradually extending from corporate governance and

responsible investment to government agencies and public administration research. The issues

emphasized by ESG, including environmental protection, social equity, and governance responsibility,
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are highly aligned with the core functions of the public sector in promoting green transformation,

public service provision, social fairness, and institutional accountability. ESG therefore provides a new

analytical perspective for public administration to respond to sustainable development and governance

modernization. However, existing ESG research remains largely centered on corporate behavior,

capital market evaluation, and information disclosure, while the theoretical implications, public

attributes, and governance significance of ESG in public administration have not yet been

systematically examined. By reviewing domestic and international studies at the intersection of ESG

and public administration, this article discusses the theoretical foundations for incorporating ESG into

public administration research through the lenses of institutional theory, stakeholder theory,

collaborative governance theory, and public value theory. The review finds that although public

administration scholarship has touched upon ESG-related issues in areas such as environmental

governance, social policy, government performance, and public accountability, existing studies remain

fragmented in concept, insufficient in theoretical integration, unclear in their applicability to the public

sector, and weak in empirical research. Drawing on the Chinese context, this article further analyzes

the alignment between ESG and national strategic goals, policy and standard systems, government

governance practices, and the domestic institutional environment. It argues that the introduction of

ESG into public administration in China is not a simple transplantation of concepts, but rather an

institutionalization process that interacts with high-quality development, ecological civilization

construction, and the modernization of national governance. Future research may focus on ESG and

government performance evaluation, fiscal policy, local governance models, the role of nonprofit

organizations, and collaborative governance practices, so as to enable public administration research to

better respond to the practical demands of green transformation, social equity, and responsible

governance.
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一、引言

党的二十届四中全会通过的《中共中央关于制定国民经济和社会发展第十五个五年规划的建议》，

对“加快经济社会发展全面绿色转型”作出了重要战略部署，这标志着可持续发展已成为当前我国政府

关注的重要议题。但近年来，气候变化、社会不公与治理失灵等全球性挑战不断加剧，传统以单一经济

指标为中心的治理评价方式面临新的适应压力，促使公共部门寻求更具包容性、可持续性和韧性的发展

范式。[1,2]在此背景下，环境、社会与治理（Environmental, Social, and Governance，ESG）作为衡量组
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织可持续发展表现的重要框架，逐渐超越企业评价领域，为公共部门转型和治理能力提升提供新的制度

参照。ESG最初更多应用于企业治理和责任投资领域，主要关注企业在环境保护、社会责任及公司治

理方面的信息披露与绩效改进。[3-5]随着可持续发展目标（SDGs）持续推进，公共部门也开始加强对

ESG相关实践的引导、监管与制度供给，并借助 ESG框架重新审视公共价值实现和可持续治理问题。

由此，ESG有望成为提升公共部门可持续治理能力的重要工具。[6]

近年来，中国 ESG制度建设明显提速，围绕企业可持续发展信息披露陆续出台了一系列政策文件。

[7] 2024年 11月，财政部同有关部门印发《企业可持续披露准则——基本准则（试行）》，上海、深圳

和北京证券交易所也相继发布上市公司可持续发展报告相关指引。与此同时，部分地方政府纷纷出台专

项政策，将 ESG纳入地方发展规划与政府监管议程。ESG不仅是企业自律和市场评价工具，更上升为

国家治理体系的重要组成部分。从国际层面看，ESG标准与可持续披露规则也呈现出加快融合的趋势，

这为中国企业对接国际市场提供了制度通道，同时也对企业信息披露质量和合规能力提出了更高要求。

[8] 因此，将 ESG纳入公共管理研究议程，不仅是对国家治理现代化与高质量发展等战略诉求的学术回

应，也是对“强信披”时代下中国公共治理新范式的前瞻性探索。

然而，现有 ESG研究仍然带有较为明显的企业中心倾向。已有大量文献主要关注企业能否借助

ESG改善经营绩效、降低经营风险或提升市场声誉[5,9] ，相较而言，对公共部门在 ESG实践中的角色及

其治理含义讨论不足。[10] 事实上，ESG的三个维度均与公共管理的基本议题密切相关。环境维度涉及

政府规制、环境执法与绿色公共政策；社会维度关涉公共服务、社会公平、劳动保护和共同富裕；治理

维度则与透明度、问责机制、制度质量以及政府—市场—社会关系密不可分。在中国推动高质量发展、

绿色转型与共同富裕的背景下，政府不仅是 ESG规则的制定者和监督者，也是公共资源配置者和可持

续治理的示范性主体。若仍然将 ESG局限于企业评价体系之中，便难以充分解释其在重塑国家治理逻

辑中的关键作用。因此，将 ESG纳入公共管理研究议程，也是回应公共管理学科自身转型的内在要求。

基于这一认识，本文将梳理 ESG与公共管理之间的内在理论联系，分析 ESG在我国公共管理实践

中的引入路径与制度适应情况，并在此基础上提出展望，为我国公共管理学者开展 ESG研究确立研究

议程。本文旨在深化对 ESG融入公共管理研究的理论认知，并为后续研究政府 ESG实践对推进治理现

代化的影响提供学理依据和实践参照。

二、ESG纳入公共管理研究：理论视角与研究进展

（一）理论视角

ESG涉及环境保护、社会责任与组织治理等多个议题，其形成和发展并非源于单一理论传统，而

是在不同学科和研究脉络中逐步发展起来的，因此具有较为丰富的理论基础。[11,12] 梳理已有研究可以

发现，利益相关者理论、制度理论、协同治理理论和公共价值理论，为理解组织为何关注 ESG、如何

回应 ESG要求，以及 ESG如何参与复杂公共问题治理提供了重要解释。这些理论共同构成了 ESG进
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入公共管理研究的基本支撑，也为后续研究提出了若干值得进一步深化的交叉议题。表 1 展示了 ESG

研究的主要理论视角及其与公共管理的关联。

1．制度理论视角

制度理论主要关注组织行为如何受到外部制度环境的影响，强调法律法规、社会规范和认知文化等

因素对组织实践的塑造作用。[13] 过去十余年，公共政策研究越来越关注企业在环境保护、社会福利和

公司治理等方面的自愿性或强制性合规行为， [14] 尤其是这些行为背后的制度逻辑，即政府政策、社会

组织和国际市场规则如何共同构成企业行为的制度约束。[15,16] 例如，环境信息披露制度的建立、行业

协会对 ESG标准的倡导，以及社会舆论对企业社会责任的持续关注，都会转化为组织采纳 ESG实践的

外部压力。[17-20] 从公共管理角度看，制度理论有助于说明政府在 ESG发展中的基础性作用。政府既可

以通过具有强制力的政策法规，将 ESG要求纳入正式制度体系，也可以通过标准引导、信息披露、财

政激励等方式，推动各类组织将可持续发展理念转化为具体行动。[21-23] 不过，制度环境具有显著的国

别与区域差异，ESG理念在不同制度背景下的嵌入可能面临制度摩擦，出现“水土不服”的现象。因此，

如何在公共部门情境中实现 ESG理念的制度化调适和本土化建构，是未来研究需要进一步回应的重要

问题。

2．利益相关者理论视角

利益相关者理论为理解 ESG概念的形成提供了重要基础，因为 ESG本质上要求组织不再只对单一

目标负责，而是需要回应更广泛利益相关者的关切。[24,25] 这一理论最初主要用于解释企业为何需要超

越股东利益，在员工、客户、社区、环境等多方利益之间进行平衡。在公共管理领域，政府和公共机构

同样面临来自公民、社会组织、环境团体、社区居民等多元主体的诉求。由此看，推进 ESG可以理解

为政府在公共决策中更加重视不同利益相关者的价值表达，并将环境保护、社会公平和治理责任纳入政

策目标与绩效考核之中，从而更充分地体现公共利益。[26,27] 与此同时，利益相关者理论强调的透明、

参与和问责，也与现代公共治理所倡导的开放、回应和协同原则高度一致。例如，地方政府在制定区域

发展规划时，需要兼顾经济增长、居民福祉、生态环境和弱势群体保障；在重大公共项目评估中引入公

众听证、专家评审，或将企业 ESG表现纳入政府采购评审参考，[28,29] 都体现出利益相关者导向的治理

思路，也彰显了广义的 ESG考量。需要注意的是，多元利益的纳入并不必然带来更优决策。政府在平

衡不同诉求时，可能面临目标分散、责任模糊和决策效率下降等问题。因此，未来研究有必要进一步讨

论，ESG实践如何在广泛参与和高效决策之间取得平衡这一关键问题。

3．协同治理理论视角

ESG所涉及的环境保护、社会公平和治理改进等问题，通常具有跨部门、跨组织和跨领域特征，

往往超出单一政府部门或单个组织的治理能力边界。[30] 协同治理理论强调的多元主体共同参与和合作
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共治，有助于理解 ESG实践中的策略联盟与资源共享，优化整体资源配置，从而更好地实现可持续发

展目标。[31,32] 在现实中，这种协同主要表现为政府与企业共同推进绿色转型项目，公共部门与社会组

织合作提供公共服务，不同主体共同参与 ESG标准制定、信息披露和评估体系建设等。例如，在环境

维度上，实现“双碳”目标不仅需要政府制定政策，也需要能源企业、环保组织、社区居民等主体共同参

与减排方案设计和执行；在社会维度上，提升社区福祉也往往依赖政府购买服务、公益组织参与和公私

合作伙伴关系等治理安排。由此可见，协同治理理论所强调的共治共享理念，可以为 ESG目标落地提

供重要机制支持。但多元主体参与也可能带来协调成本上升、责任边界不清和执行过程碎片化等问题，

甚至可能因缺乏明晰的权责界定而陷入“共同但无人成责”的治理困境。未来研究需要进一步关注，如何

在 ESG协作网络中通过科学的制度安排与有效的激励机制，明确各类主体的角色定位，从而提升协同

治理的效率和质量。

4．公共价值理论视角

公共价值理论由摩尔（Mark H. Moore）等学者提出，强调公共管理者的核心使命在于创造公共价

值，即回应公民共同认可的价值诉求并将其转化为公共行动。[33] 相比传统以效率和产出为导向的新公

共管理，公共价值理论更加重视社会整体福利和公共价值的实现。[34] ESG所关注的环境可持续、社会

公平和治理有效性，正是公共价值的重要组成部分。因此，将 ESG纳入政府治理议程，可以被理解为

公共价值实现路径的进一步拓展。在实践中，我国地方政府已经开始将绿色发展、社会治理等与 ESG

相关的内容纳入绩效评估和政策考核体系。这说明，ESG框架能够为政府绩效评价提供超越传统经济

增长指标的多元维度，并推动公共部门从单纯强调“经济理性”的行政逻辑，逐步转向兼顾“价值理性”的

治理逻辑。然而，公共价值难以转化为清晰、稳定、可比较的指标体系。如何在多元价值之间取得平衡，

如何科学测量公共价值产出，以及如何界定政府在 ESG价值创造过程中的责任边界，仍然是后续研究

需要重点推进的议题。

表 1 ESG研究的主要理论视角及其与公共管理的关联

理论视角 核心关注 ESG与公共管理的关联

制度理论
组织受制度环境约束与

驱动

法规、规范和认知压力促使公共部门采纳 ESG实践；需要研究 ESG制度嵌入及

本土化适应

利益相关者理

论
平衡多元利益主体诉求

政府需回应公民、社区、环境社会组织等利益相关方需求，将 ESG 目标纳入政策

与采购决策

协同治理理论 多元主体合作共治
ESG目标实现依赖政府、企业、社会组织协同行动；强调建立跨部门、跨领域合

作机制

公共价值理论
创造公众认可的公共价

值

ESG各个维度体现公共价值诉求；将 ESG融入绩效评估可丰富治理目标，提升价

值导向
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（二）研究进展

学术界对 ESG的关注最早发端于财经和企业管理领域，并且多聚焦于企业层面，探讨 ESG绩效对

财务表现的影响、ESG投资、信息披露及评级等方面。[35]相比之下，公共管理学科对 ESG的关注较为

有限。一项系统综述指出，截至 2020年，公共管理期刊中仅有一篇论文专门考察了 ESG绩效的影响，

且研究对象为纺织行业企业的股价波动。[36]这反映出国际公共管理主流期刊对 ESG概念的讨论还非常

不足。近年来，随着可持续发展议程在全球范围内的推进，公共管理学界开始关注当代公共治理如何与

ESG理念相融合，ESG逐渐成为公共政策与治理研究的新热点之一。已有一些研究直接或间接地将公

共管理议题与 ESG挂钩，探讨 ESG相关政策实施的效果、企业合规动机以及政策执行过程中面临的多

重挑战。[37-39]具体而言，研究主要围绕以下几个议题展开。

第一，公共管理对 ESG的理论引入与概念重构。已有学者呼吁将公共管理理论引入 ESG领域，主

张重新定义 ESG的公共含义，并将行政组织与治理网络的视角纳入分析框架。[10,40]然而，目前公共管

理领域对 ESG的研究缺乏系统的理论整合，现有的行政管理理论框架尚未被充分应用于 ESG议题，存

在不同研究各自为政的现象，且缺乏统一的概念界定和分析范式，甚至有研究将 ESG与企业社会责任、

可持续发展等相关概念混用，[41,42]这表明公共管理理论在阐释 ESG现象方面的潜力远未得到充分发掘。

肖红军和丁凤茹（2025）[7]还强调，ESG理念舶来于国际投资领域，其在公共管理中的应用需与中国的

制度环境、发展阶段与治理结构相适应，构建具有中国特色的 ESG战略体系。

第二，政府政策与公共治理因素对企业 ESG行为的影响。除企业内部治理与市场机制之外，大量

研究开始从政府层面探究企业 ESG表现的驱动机制，发现行政审批制度改革、财政金融政策、环境绩

效考核压力等政府政策与行为，均会对企业 ESG表现产生一定影响。例如，有学者利用准自然实验方

法发现，我国绿色金融改革创新试验区的政策效应显著提升了企业的 ESG表现。[43]基于组织注意力理

论的分析表明，地方政府对环境的关注度越高，辖区内企业的 ESG表现越好。[44] 此外，社会组织在企

业 ESG治理中的角色和参与机制也逐渐受到学者们的关注。[45,46]相比之下，国际研究中关于政府政策

直接影响企业 ESG行为的实证分析相对较少，更多关注投资者端的需求。

第三，公共部门自身的 ESG实践与参与机制。政府如何将 ESG理念纳入自身管理框架，是当前研

究的另一重要主题。相关研究指出，公共部门 ESG实践有助于吸引绿色投资、优化公共服务并增强公

民信任。[40]Bruno和 Henisz（2024）[47]发现，地方政府在发行债券时往往面临着投资者对 ESG因素的

评估要求，这促使其将 ESG纳入财政管理框架。还有研究关注政府及非营利组织报告中的 ESG框架应

用，表明公共部门的 ESG信息披露有助于回应公众对治理透明度、环境及社会问题的关切，并增强

ESG实践的可问责性和可信性。[26,48,49]

上述文献梳理表明，ESG已进入公共管理研究视野，但尚未形成相对成熟的理论框架与经验研究

传统。现有研究中，环境治理领域关于气候变化应对、污染防治和生态监管的讨论，与 ESG中的环境

维度具有较强关联；社会政策研究对社会公平、公共服务供给和弱势群体保护的关注，与社会维度相契

合；政府透明度、廉政建设、责任追究与绩效问责等研究，则在一定程度上回应了治理维度的核心关切。
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然而，这些研究大多分散于环境治理、社会政策、政府绩效和公共问责等不同领域，尚未被系统整合为

公共管理意义上的 ESG研究议程。

具体来看，现有研究仍存在三方面不足。首先，公共管理视角下的 ESG尚缺乏相对独立的概念框

架。既有研究多直接沿用企业管理领域关于 ESG 的界定，尚未充分阐明公共部门 ESG 与企业 ESG 在

价值目标、责任主体、运行逻辑和评价标准上的差异。同时，公共部门或政策层面的 ESG绩效测量仍

处于探索阶段，相关指标体系在维度划分、适用边界和经验验证方面仍不够成熟。[50] 其次，已有实证

研究主要关注 ESG对企业行为和企业绩效的影响，而较少考察 ESG被纳入政府管理过程之后，如何影

响公共政策制定、资源配置、财政可持续性、公共服务质量和治理绩效等公共管理核心议题。最后，相

较于日益增长的治理实践需求，公共管理领域关于 ESG 的研究仍偏重理论倡议和前景展望，缺乏具有

解释力和可操作性的分析框架，也尚未形成可检验、可积累的经验研究假设。由此可见，推动 ESG 从

企业治理议题转化为公共管理研究议题，仍需要在概念建构、指标开发和机制识别等方面进一步深化。

三、ESG在中国公共管理语境下的引入路径与制度适应

（一）ESG与国家战略目标的契合

作为世界第二大经济体与负责任大国，中国明确提出了 2030年前实现碳达峰、2060年前实现碳中

和的“双碳”目标，并将推动高质量发展作为经济社会发展的主题。这些战略目标与 ESG理念高度吻合，

成为 ESG进入公共议程的基本动因[24,31]。研究指出，推进 ESG标准化对于落实新发展理念、助力高质

量发展和实现“双碳”目标具有重要意义。[51]在“十四五”规划期间，中国 ESG发展进入快速发展阶段，

政府陆续出台了多项政策文件推动本土 ESG标准体系建设，并将环境信息披露、碳排放管理与绿色金

融等措施纳入治理框架。[7]比如生态环境部出台《企业环境信息依法披露管理办法》，以及证监会引导

上市公司完善 ESG信息披露机制等，均反映出国家战略目标对 ESG制度化的明确要求。

（二）政策体系与标准的构建

为推动 ESG理念在全国范围内有效落地，中国正在加快构建统一的政策体系与标准规范。2024年

4月，国家标准化管理委员会秘书处批准成立环境社会治理（ESG）标准化项目研究组，开始推进国家

层面的 ESG标准制定。同年，多项政策法规相继出台，财政部等九部门联合发布《企业可持续披露准

则——基本准则（试行）》，上海、深圳、北京证券交易所也发布了《上市公司可持续发展报告指引》，

进一步明确信息披露要求和评价标准。这意味着 ESG已被正式纳入规则体系之中。在中央层面，国务

院国资委发布《关于新时代中央企业高标准履行社会责任的指导意见》，推动中央企业加强 ESG建设；

在地方层面，北京、上海等地相继出台 ESG专项行动方案，探索区域 ESG发展路径，由此形成了中央

统筹推进、地方积极试点的上下联动格局。总体来看，中国正通过“顶层设计”与“地方试点”相结合的方

式，加快完善 ESG政策与标准体系，推动形成全国统一、规范有序的 ESG治理架构。
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（三）政府治理实践的探索

在制度建设之外，各级政府也在积极探索将 ESG理念融入具体的治理实践过程。一是将 ESG嵌入

政府投资与采购决策。政府作为市场参与者和规则制定者，正利用投资和采购杠杆推动 ESG。[52]北京

市在其 ESG实施方案中明确提出，鼓励在政府投资项目可行性研究中纳入 ESG评估维度，并在政府采

购招标中试行将供应商 ESG评级水平作为评分因素。截至 2025年 11月，北京市已有 87个政府采购项

目应用 ESG评价体系，显示出“ESG＋政府采购”在地方公共治理中的制度化探索和扩散潜力①。二是

建立公共领域的 ESG评价机制。在将原本应用于企业的 ESG指标迁移至公共部门的评价体系中时，必

须保持高度的理论自觉。公共部门承载着多重且相互冲突的公共价值，其 ESG实践必须在一组复杂的

价值偏好中进行政治性权衡，而非追求单一的绩效最优化，而且公共价值的产出具有长期性、模糊性和

难以量化的特点，这就要求我们根据公共部门的职责定位，对 E、S、G三个维度的内涵进行再定义。

对此，我国已经有研究机构做出了一些有益探索。清华大学可持续发展研究院自 2021年起连续发布

《中国地方政府 ESG评级指标体系研究报告》，对各省市在环境、社会和治理三大维度的绩效进行评

级②。这种第三方评估有助于推动地方政府在 ESG领域的良性竞争与改进，并促成“以评促改”的激励

效果。三是推动公共部门自身 ESG管理能力建设。政府不仅要求企业践行 ESG，也在提升自身的可持

续治理水平。北京市 ESG实施方案中提出增强公共 ESG数据的获取便利性，推动政府部门开放环保、

能源、安全监管等领域数据，为 ESG信息披露提供支撑；同时，支持政府相关部门和企事业单位建立

ESG管理目标和绩效管理体系。这些措施标志着政府机构正将 ESG理念内化为自身管理要求，通过自

身践行以树立 ESG实践标杆。

（四）ESG与本土制度环境的适应

中国在深入推进 ESG理念的贯彻实施过程中，必须充分考虑其独特的制度环境与发展阶段特征。

中国的政治经济体制为 ESG推广提供了有利条件，政府具备较强的组织动员能力，能够通过顶层设计、

政策统筹和资源整合推进环境整治、脱贫攻坚、绿色发展等相关任务。同时，国家治理现代化的改革也

推动 ESG加快融入治理体系，近年来，地方政府绩效考核体系已逐步由唯 GDP论转向涵盖生态、民生

等多元维度，体现出治理理念与 ESG内涵的深层契合。

然而，ESG本土化进程仍面临多重挑战。尽管中央层面正在大力推动 ESG建设，但部分地方政府

仍面临短期经济增长目标与长期 ESG发展之间的现实张力。在财政压力和 GDP考核惯性的影响下，一

些欠发达地区受财政能力和治理资源限制，在环境治理和社会治理方面可能力有不逮，导致政策执行流

于形式。此外，企业层面的数据造假和漂绿风险，也制约着 ESG治理效能的充分发挥。部分上市公司

为满足 ESG评级要求，可能虚报节能减排数据或选择性披露有利信息，从而削弱 ESG评价的公信力。

为应对上述挑战，ESG推进需要充分考虑地方资源禀赋、治理能力等现实约束，并将其内化为现

有治理体系的一部分。例如，可以构建全国统一的 ESG标准体系，并通过中央奖补、绿色金融等激励

措施，支持欠发达地区开展 ESG相关项目，避免陷入“能力陷阱”；将 ESG相关指标纳入官员政绩考核，
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强化地方政府推进 ESG的内在动力；通过法治手段明确企业在 ESG方面的责任义务，减少行政任意性；

加强公众参与和媒体监督，推动 ESG从政策要求转化为社会共识与自觉行动。

总体而言，ESG在中国的引入并不是简单的概念移植，而是一个与国家战略同频共振、与本土制

度双向调适的过程。一方面，中央层面的顶层设计为 ESG提供了坚实的政治支持和制度保障，使其被

纳入国家治理现代化的整体框架；另一方面，ESG所倡导的环境责任、社会公平和治理有效性，也在

逐步反哺并重塑中国公共治理的理念与实践。

四、研究展望

在公共管理领域，ESG研究仍处于起步阶段，理论建构与经验研究均有待进一步深化。未来，我

国公共管理学者可围绕治理工具、治理主体与治理机制等维度，推动 ESG议题更系统地融入公共管理

研究框架，具体分析思路如图 1所示。将 ESG纳入公共管理研究，不仅有助于拓展可持续治理的理论

解释，也能够为国家治理现代化与高质量发展提供新的分析视角。基于前述理论综述、研究进展与中国

实践，本文认为，未来研究可重点从以下五个方面展开：

（一）ESG与绩效评估

ESG实践有助于提升组织的效率与长期可持续性，[53]将 ESG指标纳入政府绩效管理体系，可以深

化对政府部门在多元目标之间的权衡与策略调整的理解，并为政策执行和监测提供参考。未来研究应重

点关注如何构建一套适用于公共部门的 ESG绩效指标，并将其纳入政府绩效管理与官员考核体系。其

一，探索适用于衡量公共部门 ESG表现的量化指标体系，如政府机构在绿色运营、社会服务、公正廉

洁等方面的指标设计。[6]其二，分析将 ESG纳入官员政绩考核的可行性与实际效果，评估这是否有助

于引导政府行为更加关注长远公共价值，以及在实践中所面临的组织与制度约束。在这方面，可以借鉴

企业 ESG绩效评估的成熟经验，并结合公共部门的特点进行适应性调整。例如，香港有学者建议政府

部门制定 ESG相关绩效指标，由高层牵头实现 ESG目标的跨部门协同③。学术界还可以进一步探讨适

用于不同治理层级、不同类型公共组织的 ESG绩效衡量框架，并厘清其与传统绩效指标（如经济增长、

财政绩效与行政效率）之间的关联与权重配置。在实证层面，未来研究还可检验政府的良好 ESG表现

是否切实带来公共服务质量的提升与公民满意度的提高，从而验证 ESG导向的绩效管理能否真正促进

治理现代化。

（二）ESG与财政政策

公共财政是实现国家政策目标的核心治理工具，在推进 ESG发展中发挥着关键作用。因此，公共

管理学者需要关注如何将 ESG理念融入财政政策体系。一方面，政府在财政支出与税收政策中应体现

出 ESG导向。比如，绿色政府采购、对清洁能源和环保产业的定向补贴，以及向弱势群体倾斜的社会

性支出，这些都属于 ESG融入财政政策的具体表现，需要对它们的实施效果和影响机制进行定量评估。
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另一方面，ESG因素对政府融资和财务状况的影响也需进一步深入研究。随着国际投资者和评级机构

越来越关注政府的 ESG表现，环境治理成效、社会稳定程度以及治理透明度这些非财务指标，有可能

会影响到政府的信用评级和融资成本，未来研究可以检验良好的 ESG表现是否有助于提升融资效率。

已有研究指出，ESG导向的政策能够帮助政府降低债务风险、吸引外资。[10]因此，可以通过收集不同

地区政府的 ESG指标和财政数据，分析这两者之间的关系。例如考察地方政府环境绩效的提升是否会

带来借贷成本的下降；或者在中央转移支付机制里加入 ESG指标（如生态补偿系数）将如何影响地方

财政行为。这类研究有助于深化对 ESG和公共财政良性互动的理解，并为制定符合可持续发展要求的

财税政策提供依据。

（三）ESG与地方治理模式

中国幅员辽阔，各地区在经济发展阶段、治理能力与社会需求方面存在显著差异，ESG理念在落

地过程中可能会催生出多样化的地方治理实践。未来研究可以借鉴有关“注意力分配”[54]、“层层加码”[55]

等中国本土化的公共组织研究成果，分析不同地区和不同层级政府在引入 ESG理念过程中所形成的治

理模式、实施成效及其背后的制度成因。例如，在晋升锦标赛[56]的逻辑驱动下，具有资源禀赋优势的

发达地区是否会倾向于通过设立高于国家标准的地方性 ESG规范、发行绿色地方政府专项债券等举措，

抢占制度创新的“政策高地”？已有研究发现，“全国文明城市”创建活动这一政府主导的评价机制有助于

提升企业 ESG表现。[57] 因此，未来研究可进一步讨论类似“ESG示范城市”的创建机制是否可能形成有

效激励。再如，地方政府间在绿色发展等 ESG相关指标上的横向比较与竞争，是否会产生 ESG政策扩

散效应？在纵向的目标层级传导机制下，ESG目标在各级政府间的传递过程中，是否会出现逐级加码

现象？从上述视角进行深入研究，不仅能够深化对 ESG与地方治理互动关系的理解，也有助于从实践

中提炼成功经验并识别潜在问题，为构建符合中国情境的 ESG地方治理体系提供指导。

（四）ESG与社会组织角色

社会组织与公众作为 ESG治理中的重要主体[24]，在环境保护、气候变化、劳工权益、社会公平与

社区服务等领域都发挥着重要作用。[58]在碳中和进程中，环保类 NGO可以协助政府开展碳盘查与公众

宣传；在社会治理中，社区组织积极参与养老与救助等公共服务的提供。未来，公共管理学者可以超越

传统以政府和企业为中心的分析框架，进一步关注政府之外的多元主体如何参与、塑造并影响 ESG议

程，并探讨政府如何引导社会组织在 ESG目标实现中更好地发挥作用。此外，社会组织还承担着监督

者与倡导者的关键角色，企业环境污染、劳工权益保障等许多 ESG议题通常需要借助媒体与社会组织

的监督呼吁，才能进入政策议程。未来可以深入探讨环境公益诉讼、第三方评估报告、公众参与机制等

在推进 ESG治理中的实际效果。同时，国际非政府组织与标准机构在全球 ESG规范制定中的影响力日

益增强，如全球报告倡议（GRI）、负责任投资原则（PRI）等与各国政府的互动。对于中国而言，还

需进一步研究如何培育本土 ESG智库与社会组织，增强其在国际 ESG治理中的话语能力，贡献“中国

方案”。
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（五）ESG与协同治理实践

协同治理理论强调跨部门协作在推进 ESG议程中的关键作用，在具体实践中仍然存在诸多值得深

入探讨的议题。就政府内部而言，如何打破长期存在的“条块分割”体制障碍，构建常态化、制度化的跨

部门协同机制，以统筹推进气候变化、食品安全等涉及多个政策领域的 ESG目标是一个重要课题。未

来研究可以重点关注跨部门 ESG与可持续发展协调机制的设计路径、运行逻辑及其在提升政策执行力

与监测评估能力方面的实际成效，并系统评估这一治理创新在不同地区和政策情境下的适用性与边界条

件。进一步看，在政府与市场、社会之间，如何构建权责明确、风险可分担以及激励相容的公私合作伙

伴关系（PPP），以推动 ESG项目落地实施并形成可持续的多元共治格局，也是值得重点关注的研究

方向。例如，在基础设施建设等领域引入 ESG要求的 PPP项目中，深入探讨风险分担、收益分配与监

管框架的设计。[59]已有研究呼吁关注公私合作在 ESG政策中的作用，[46]未来可通过对典型案例的深入

剖析，提炼 PPP实践的成功经验与失败教训。此外，在更广泛的治理网络中，环境协商会议、社区共

治议事会等多方协作平台，如何影响 ESG推进过程中的协商质量、参与机制与决策效果，也值得继续

深入讨论。例如，肯德基“天使餐厅”项目通过与地方残联合作，为残障群体创造就业机会和职业成长空

间。这一实践不仅体现了企业与社会组织之间围绕 ESG议题形成的合作关系，也在一定程度上扩展了

企业社会责任的实践范围。未来，公共管理研究还可以进一步关注企业参与社会治理的具体逻辑、制度

条件及政策工具选择。

总体来看，ESG与公共管理的交叉研究仍有较大的拓展空间，前文所提出的五个议题只是后续研

究的初步方向。需要说明的是，这些议题并不是相互独立的，而是在现实治理过程中相互嵌套、彼此关

联。许多具体研究往往会同时触及多个层面。例如，对“绿色财政预算制度”的研究，既可以纳入财政政

策分析，也会涉及政府绩效评估体系的调整；而“地方 ESG实验”则往往同时包含地方治理创新、部门

协同、社会参与和制度学习等内容。因

此，未来研究有必要综合运用公共管理、

环境治理、社会政策、组织研究等多学

科视角，并结合定量分析、案例研究、

政策文本分析和比较研究等多种方法推

进相关议程。同时，ESG研究也不能停

留在概念讨论层面，而应持续关注政策

变化和基层实践，在理论分析与现实问

题之间保持有效对话，使学术研究能够

更好回应公共治理转型中的真实需求。

五、结语

将 ESG纳入公共管理研究议程，是回应 21世纪复杂治理挑战、推进治理体系和治理能力现代化的

必然要求。作为一种涵盖环境（E）、社会（S）和治理（G）因素的综合性框架， ESG 为公共管理回

图 1 ESG纳入公共管理研究议程框架
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应复杂公共问题和实现可持续治理提供了新的理论视角。通过对现有研究的梳理可以发现，引入 ESG

视角将为公共管理学科带来多方面的积极意义。第一，ESG 有助于推动公共管理理论的融合与创新。

ESG 议题本身具有复合性和跨领域特征，要求研究者突破单一理论视角的限制，在制度、组织和价值

等多个层面建立更具解释力的分析框架，以回应新时代公共治理提出的新问题。第二，ESG 能够为公

共政策和治理实践提供新的工具与评价标准。借助 ESG 指标，研究者和公共部门可以更直观地衡量政

府在绿色发展、社会责任和治理效能等方面的表现，并进一步推动政府信息公开和绩效改进。[10]

从实践层面看，绿色财政、信息披露制度等具有 ESG导向的政策举措，已经在全球范围内展现出

一定积极效果。[43,60,61]对中国而言，将 ESG融入公共管理，可以推动政府在治理过程中更加深入地理

解和贯彻以人民为中心的发展理念，并将社会公平和可持续发展等目标更好地嵌入公共政策和行政实践

之中。当然，也应看到，ESG进入公共管理领域仍面临认知、技术和制度上的挑战。只有进一步统一

概念、完善数据，同时健全相关的法律和标准，ESG才可能真正成为政府与社会各界共同遵循的治理

框架和行动指南。为此，学术界与实务界需要加强互动，在政策实践中发现问题，在理论研究中提炼机

制，逐步形成“研究回应实践、实践反哺理论”的良性循环，推动 ESG与公共治理实现更深层次的融合。

将 ESG纳入公共管理研究议程，意味着公共管理研究需要重新思考政府的角色与责任边界。政府

在追求经济发展和行政效率的同时，也需要更加重视环境可持续、社会包容和治理透明等价值目标。这

一转向有助于推动现代治理体系朝着更加绿色、公正和开放的方向发展，从而提升国家治理能力和治理

水平。在迈向可持续发展的进程中，公共管理学者应主动承担学术责任，积极回应 ESG如何融入公共

管理这一时代课题，从理论建构、经验研究和政策评估等方面持续推进相关研究，为实现“善治”与“善

责”的统一贡献智慧和方案。我们期待未来涌现更多高质量的研究成果，在这一充满潜力的领域不断拓

展，为推进可持续发展与治理现代化做出学术贡献。

【注释】

① 参见北京市发展和改革委员会. (2024年 6月 7日).北京市促进环境社会治理（ESG）体系高质量发展实施

方案（2024–2027年）.北京市人民政府门户网站.
https://www.beijing.gov.cn/zhengce/zhengcefagui/202409/t20240918_3893924.html（获取日期：2025年 10月 8
日）
② 参见清华大学全球可持续发展研究院. (2021–2024).《中国地方政府 ESG评级报告》系列（2021、2022、
2023、2024）.清华大学全球可持续发展研究院官网. https://thusdg.tsinghua.edu.cn/yj1/xmcg.htm（获取日期：

2025年 11月 8日）
③ 参见社會企業研究院. (2023). 《香港特區政府在領導 ESG經濟發展的 3個方案》. 社會企業研究院官網.
https://www.seraasia.org/zh/院士及機構成員活動/香港特區政府在領導 esg-經濟發展的 3個方案.html （获取日
期：2025年 1月 8日）
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