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引言

习近平总书记多次强调坚持人与自然和谐共生，

还自然以宁静、和谐、美丽，不断增强人民群众获得

感、幸福感、安全感。社会生活噪声具有量大、面

广、分散、影响不持续、监管难度大等特点，2020
年，全国生态环境、公安、住房和城乡建设等部门合

计受理的噪声投诉举报中，社会生活噪声投诉最多，

约 108.3 万件，占总的噪声投诉量的 53.7%[1]。社会生

活噪声污染防治与人民群众生活密切相关，是最普惠

的民生福祉的组成部分，是生态文明建设和生态环境

保护的重要内容 [2]。2021 年 12 月，十三届全国人大

常委会第三十二次会议审议通过了《中华人民共和国

噪声污染防治法》（以下简称新《噪声法》），自 2022
年世界环境日（6 月 5 日）起施行。相对于修改前的

《环境噪声污染防治法》仅强调达标管理和行为管控，

在社会生活噪声污染防治方面，新《噪声法》增加了

社会共治的原则，新增了关于公众参与和宣传教育、

违法举报、信息公开、宁静区域创建、绿色护考、多

元共治、社区自治、日常生活噪声防治、住房销售公

告、社会调解等条款；在职责分工方面，新《噪声

法》增加了基层群众自治组织应当协助地方人民政府

及其有关部门做好噪声污染防治工作的要求；在管理

手段方面，新《噪声法》增加了公共场所管理者应当

合理规定娱乐、健身等活动的区域、时段、音量，可

以采取设置噪声自动监测和显示设施等措施加强管理

等内容。新《噪声法》着眼于充分发挥社会各界的力

量和公众自治的能力，防止噪声污染 [3]。为深入贯彻

落实新《噪声法》，本文以现代化环境治理视角和社

会治理视角深入剖析了我国当前社会生活噪声污染防

治存在的问题；结合社会生活噪声污染防治的特殊属

性及其防治的有效实践，分析新《噪声法》中防治措

施的内在联系，提出构建创新型社会生活噪声污染防

治体系，并以宁静区域创建作为切入点，提出推动创

新型社会生活噪声污染防治体系的实质有效的政策展

望和下一步工作建议。

1  以现代化治理体系视角审视社会生活噪声污染

防治存在的问题

1.1  以现代化环境治理视角审视社会生活噪声污染防治

党的十九大报告提出，构建政府为主导、企业为

主体、社会组织和公众共同参与的环境治理体系，提

出了公众参与的政策要求 [4]。《中华人民共和国环境保

护法》第 5 条规定了环境保护公众参与的原则，专章

规定了信息公开和公众参与制度，赋予公民、法人和

其他组织依法享有获取环境信息、参与和监督环境保

护的权利。2002 年，原国家环保总局发布了《关于开
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展创建安静居住小区活动的通知》（环发〔2002〕169
号），围绕着政府主导、企业履责，提出考核指标，

要求接受居民监督和投诉，保证居民满意度，旨在树

立一批环境管理优秀、生活安静舒适的居住小区典

范，以此进一步推动城市的环境噪声管理。2010 年，

原环境保护部等十一部门联合发布《关于加强环境噪

声污染防治工作改善城乡声环境质量的指导意见》规

定，促进公众参与，广泛宣传噪声污染防治的法律、

法规和政策，介绍噪声对人体健康危害的知识；建立

环境信息通报制度，加大噪声违法的舆论监督和曝光

力度。2020 年，中共中央办公厅、国务院办公厅印发

《关于构建现代环境治理体系的指导意见》，强调了建

立环境治理全民行动体系，要求强化社会监督，发挥

各类社会团体的作用，提高公民环保素养。2021 年，

中共中央、国务院《关于深入打好污染防治攻坚战的

意见》规定，加强噪声污染治理，加快解决群众关心

的突出噪声问题；提高生态环境治理现代化水平，构

建政府主导、部门协同、企业履责、社会参与、公众

监督的生态环境监测格局。

以上法律法规和政策规定了在环境治理领域中，

公众参与制度下公众的权力主要包括以下三个方面：

①知情权，了解政府和企事业单位有关环境信息的权

利，通过政府和企事业单位的信息公开，包括项目受

理、审批以及监测结果等的信息公开得以实现；②参

与权，参与政府环境决策的权利，包括对政府和企事

业单位相关的环境行为进行批评，在各类政策文件以

及建设项目环境影响评价文件公开征求意见期间，表

达意见和提出建议的权利；③监督权，举报政府和企

事业单位涉及环境的违法行为的权利 [4-6]。

然而，在当前社会生活噪声污染防治领域，公众

参与制度没有发挥应有的作用。随着“放、管、服”

改革的深入推进，政府主导的手段和措施越来越少。

同时，在深入打好以大气、水和土壤污染防治攻坚战

的大背景下，政府在噪声污染防治领域投入也有限。

例如，在设置空调器、冷却塔、油烟净化器、风机、

发电机、变压器、锅炉、装卸设备等可能产生社会生

活噪声的设备设施，居民楼内共用的电梯、水泵时，

大部分已不需要进行环境影响评价，并且后期也没有

监测的要求，公众的知情权和参与权受到影响，公众

主要行使监督权。在政府主导、企业履责、公众监督

的社会生活噪声污染防治体系中，原国家环保总局在

全国城市开展创建“安静居住小区”的政策发布后，

仅有部分城市如天津、上海、重庆等地得以落地实

施，也并没有起到预期的效果。此外，在社会生活噪

声污染防治领域，企业并不是参与的主体，而广大人

民群众既是噪声的产生源又是噪声的受害者。因此，

社会噪声的污染防治在公众参与方面有很大的发展空

间，亟须研究以创建宁静区域 [6,7] 为抓手、完善社会

生活噪声污染防治方面的公众参与制度，调动社会各

界力量，用社会共治解决噪声污染问题。

1.2  以现代化社会治理视角审视社会生活噪声污染防治

居住社区（住宅小区）是居民生活的主要空间，

是基层社会治理的重要内容 [8]。社会生活噪声是指人

为活动所产生的除工业噪声、建筑施工噪声和交通运

输噪声之外干扰周围生活环境的声音 [3]。从噪声投诉

数据看，社会生活噪声已成为邻里矛盾的主要原因之

一；从裁判文书网检索“邻里噪音”的结果看，邻里

噪声引发的案件中有一半属于涉刑事案由。可见社会

生活噪声也可能激化社会矛盾，还需要从社会治理的

角度审视社会生活噪声污染防治。

党的十九届四中全会将推进国家治理体系和治理

能力现代化摆在突出位置，对加强和创新社会治理、

构建基层社会治理新格局等工作提出了明确要求。党

的十九届五中全会提出，加强和创新社会治理，推动

社会治理重心向基层下移。2015 年，中共中央、国务

院《关于深入推进城市执法体制改革改进城市管理工

作的指导意见》强调，发挥社区作用，充分发挥社区

居委会作用，增强社区自治功能，推动制定社区居民

公约，促进居民自治管理。2017 年，中共中央、国务

院《关于加强和完善城乡社区治理的意见》要求，加

强城乡社区环境综合治理，做好噪声污染治理等工

作，广泛发动居民群众和驻社区机关企事业单位参与

环保活动，建设资源节约型、环境友好型社区。2021
年，中共中央办公厅、国务院办公厅印发《关于推动

城乡建设绿色发展的意见》，强调推动美好环境共建

共治共享，要求建立党组织统一领导、政府依法履

责、各类组织积极协同、群众广泛参与，自治、法

治、德治相结合的基层治理体系，推动形成建设美好

人居环境的合力。2021 年，住房和城乡建设部等十部

门联合印发《关于加强和改进住宅物业管理工作的通

知》，要求街道要发挥居民的主体作用，调动社区社

会组织、社会工作服务机构、社区志愿者、驻区单位

的积极性，共同参与居住社区治理；加强物业管理调

解组织建设，积极促进物业管理矛盾纠纷就地化解；

充分发挥业主委员会作用，督促业主遵守法律法规、

议事规则、管理规约和业主大会决议，对业主违规违

约行为进行劝阻。
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上述中央文件和部门规章要求推动社会治理重心

向基层下移，发挥社区作用，构建党组织统一领导、

政府依法履责、各类组织积极协同、群众广泛参与，

自治、法治、德治相结合的基层社会治理体系。基层

社会治理体系强调社会各界广泛参与的多元共治，还

强调发挥居民自治功能的公众自治 [8-10]。然而，在社

会生活噪声治理领域，仍然以政府主导的环境治理为

主。社会生活噪声存在噪声源多而杂、量大面广，监

管难度大等问题，亟须充分应用社会治理的理念和方

法，将社会生活噪声污染防治并入到社区社会治理

中，推动多元共治和公众自治，即社会共治，以积极

有效预防和化解由噪声问题引起的社会矛盾。

2  创新型社会生活噪声污染防治体系的提出

在社会生活噪声污染防治中，如何充分发挥公众

参与制度的作用，推动社会共治呢？笔者认为，首先

需要了解社会生活噪声污染的特殊属性及其防治的有

效实践、新《噪声法》提出了哪些污染防治措施，进

而分析措施的内在联系，提出构建创新型社会生活噪

声污染防治体系。

2.1  社会生活噪声污染的特殊属性

与大气、水、土壤等污染物造成的污染不同，社

会生活噪声污染具有如下特点：一是社会生活噪声污

染具有瞬时性、局部性的特点，取证难。噪声是一种

能量，是一种通过介质（空气或固体、液体）传播并

能被人听觉器官所感知的波动现象。与大气、水、土

壤等环境要素的污染都不同，噪声污染没有物质的累

积性，而具有瞬时性，声源停止振动，则噪声消失，

存在取证难的特点。此外，与大气污染的区域性，水

污染的流域性不同，噪声随距离的增大而减小，噪声

影响范围有限，存在局部性特点。二是社会生活噪声

属于感觉公害，具有个体差异性，评估难。乐器的声

音对一些人来说是美妙的声音，而对于正在休息的人

而言可能是噪声。社会生活噪声影响范围较小，但投

诉处理部门普遍反映，与大气、水和土壤污染问题投

诉不同，人民群众投诉噪声问题时的情绪特别激动，

难以通过标准评估解决，在纠纷问题没有得到及时调

解、邻里之前缺乏沟通等情况下，矛盾易激化，引发

严重社会问题。三是社会生活噪声污染防治手段灵活

多样。噪声的特性决定了噪声污染防治一般采取声源

控制、传播途径消减和受体防护三个层次的手段。首

先，声源控制是最为有效而直接的方法，包括制定产

品噪声限值、划定噪声源与敏感建筑物的防噪声距

离、制定严格噪声排放标准严格声源准入等，防止噪

声污染。其次，对于受影响的个别住户或者局部地区

采取安装声屏障、隔声吊顶等传播途径控制措施，防

止、减轻噪声污染。再次，采取调整产生噪声的行为

时间或者限制范围，避开邻居休息等易受影响的时段

也能够防止、减轻噪声污染。最后，噪声污染无累积

性、瞬时性、局部性以及个体影响性等特点决定了噪

声影响内化为环境成本相对较低，通过经济补偿手段

也能够很好地弱化居民对噪声的敏感性 [11]。社会生活

噪声上述属性及其治理措施的可达性决定了其采取多

元共治和公众自治是适用的。

2.2  社会生活噪声污染防治的良好实践

虽然前文提到的“安静居住小区”建设效果并不

理想，但却积累了一些对宁静区域建设的经验，相关

探索仍在进行。2020 年，住房和城乡建设部从改善人

居生态环境出发，将噪声污染防治融入绿色社区创建

中，联合 5 个部门印发了《绿色社区创建行动方案》，

强调绿色社区创建要与加强基层党组织建设、居民自

治机制建设、社区服务体系建设有机结合。要求加强噪

声治理，提升社区宜居水平；对噪声扰民等问题进行了

有效治理；噪声达标区覆盖率≥90%。全国各地纷纷开

展了绿色社区建设工作。2020 年，河北省城市管理工

作联席会议办公室印发《河北省绿色社区创建三年行

动方案》，提出 2020 年底前各设区市要创建不少于 5 个

绿色社区，定州市、辛集市要创建不少于 2 个绿色社

区。2021 年，河北省对创建经验进行推广，扩大覆盖

面和参与度，各市 30% 以上的城市社区要达到创建要

求；2022 年，创建行动要取得显著成效，各市 60% 以

上的城市社区达到创建要求，基本实现“社区人居环境

整洁、舒适、安全、美丽”的目标。而后，山东、内蒙

古、广西、北京等均制定了绿色社区创建实施方案，启

动了绿色社区创建行动，计划到 2022 年底，60% 以上

的城市社区参与创建行动并达到创建要求。

地方积极探索了社区居民自治的有效性实践，如

制定并推行规约等。2014 年，上海市生态环境局会同

公安局、绿化市容局、城管执法局遵循“完善立法、

慎用处罚、推进自治、广泛宣传”的原则，明确了

“一套规约范本”——广场、公共绿地、居民小区等

三项噪声控制规约，“一套编制程序”——《公共场

所噪声控制规约工作手册》；并且在长宁、青浦、浦

东、静安、普陀、杨浦、虹口、奉贤、金山区等 9 个

区试点，推广建立了规约管控制度。2015 年，基于原

有工作成果，在全市推广规约制度，指导各区县、街
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镇制订辖区社会生活噪声规约，并总结编制了案例手

册，促进该项工作的深化开展。从总体上看，规约推

广实施以来效果明显，居民投诉明显减少，扰民矛盾

得到缓解 [12]。

公众不断探索解决噪声污染有效手段，如逐步推

广公共场所设置噪声智能监测设备和监测屏等。近

日，福建开展“静夜守护”行动，在广场舞扰民的公

共场所安装智能监测设备，并与公园综合信息管理平

台联网，一旦噪声超标，智能设备就会发出提示，工

作人员通过公共广播系统及时提醒 [13]。定向发声技术

在广场舞音响系统中的应用，噪声显示屏“电子耳”

在公园、广场等公共场所的推广使用，加大了公共场

所噪声的治理力度 [14]。据新京报报道，近日，苏州

的傅岳建立了微信公众号“安静之家”，如今已有近

一万五千人关注，旨在宣传噪声知识，促使大家理性

维权，反对以暴制暴，并从自身的改变做起，早日拥

有属于自己的“安静之家”[15]。

2.3  创新型社会生活噪声污染防治体系

在环境治理实践中，其具体模式随着环境治理状

况的不同而不同。为了强化社会生活噪声环境治理领

域公众参与的知情权、参与权和监督权，保障多元共

治程序的有效性，新《噪声法》明确单位和个人依法

享有获取声环境信息的权利。一是新增环境教育和公

众参与规定，鼓励社会各界开展噪声污染防治法宣传

教育和科学普及，增强公众噪声污染防治意识，引导

公众依法参与噪声污染防治工作；二是加大噪声信息

公开力度，要求声环境质量标准适用区域范围、噪声

敏感建筑物集中区域范围、声环境质量改善规划及其

实施方案、约谈和整改情况等应当向社会公开；三是

要求新建住房公开可能受噪声影响的信息以及住宅楼

内共用设备设施的位置；四是细化了违法举报的程序

和途径 [3]。

考虑到社会生活噪声属性以及治理措施的可达

性，在充分吸收社会治理的有效实践基础上，新《噪

声法》新增了“公众自治”的内容，以期发挥公众自

治能力，防止噪声污染：要求全社会自觉减少社会生

活噪声排放，积极开展噪声污染防治活动，形成人

人有责、人人参与、人人受益的良好噪声污染防治氛

围；要求家庭及其成员应当培养形成减少噪声产生的

良好习惯，日常活动尽量避免产生噪声对周围人员造

成干扰，互谅互让解决噪声纠纷，共同维护声环境质

量；要求基层群众性自治组织指导业主委员会、物业

服务人、业主通过制定管理规约或者其他形式，约定

本物业管理区域噪声污染防治要求，由业主共同遵

守。新《噪声法》通过“宣传教育 + 多元共治、公众

自治 + 基层群众性自治组织、业主委员会、物业服务

人劝解调解 + 行政部门干预”模式，解决噪声敏感建

筑物集中区域的社会生活噪声纠纷。该社会生活噪声

污染防治体系将环境治理同社会治理有机结合，是环

境保护公众参与的升级版，既强调公众要参与到政府

主导的环境治理工作中去，又强调社会多元共治以及

主体的自我管理，形成法治、德治、自治相结合的创

新型社会生活噪声污染防治体系，如图 1 所示。为了

有效推动创新型社会生活噪声污染防治体系的落地，

以点带面、点面结合，达到逐步改善声环境质量，实

现生活环境和谐安宁的目标，需要着眼于宁静区域的

创建。宁静区域创建制度是构建创新型社会生活噪声

污染防治体系的重要制度，创建宁静区域也是社会生

活噪声污染防治实现的目标。

图1  创新型社会生活噪声污染防治体系概念模型

3  增强创新型社会生活噪声污染防治体系实质有

效性

社会生活噪声治理更多地要靠居民自觉以及相互

间的理解和协调，创新型社会生活噪声污染防治体系

的设立，一方面能够发动社会各界力量依法参与噪声

污染防治，另一方面能增强居民的主人翁意识，主动

减少和防止噪声污染事件的发生。实现创新型社会生

活噪声污染防治体系，实质有效的形式是开展宁静区

域的创建工作，当前亟须剖析问题的原因，给出对策

和建议，推动全国范围宁静区域创建工作。

3.1  明确有关部门的噪声防治职责，联合发布宁静区

域创建指导意见

宁静区域意味着区域声环境质量总体水平的提

高，室外声环境应满足 1 类声环境质量标准要求，室

内也需要达到民用建筑隔声设计规范中良好室内声环
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境的要求，需要加强室外和室内声环境的监督管理。

在新《噪声法》实施之际，各地应落实《噪声法》第

七条规定——县级以上地方人民政府应当明确有关部

门的噪声污染防治监督管理职责，进一步明确生态环

境、住建以及公安等部门在社会生活噪声污染防治工

作中的职责分工。明确宁静区域创建制度的牵头部

门，制定和实施宁静区域创建计划；建立协调联动机

制，加强部门间协同配合、信息共享，联合发布宁静

区域创建指导意见，推动宁静区域创建指标融入城市

生态环境质量水平提升的各个领域中。

3.2  落实地方政府责任，将噪声污染防治纳入考核评

价体系

当前宁静居住区域的创建也仅是在北京、上海、

天津和重庆等城市得以落实和推广，主要原因是这些

城市噪声污染相对严重，生态环境管理人员比较重

视。此外，这些城市的房价比较高，可以采取市场

和经济手段推动宁静居住区域的创建工作。为了将良

好经验做法推广至全国范围，当前亟须加强政府主导

的环境治理体系的构建。一是提高各级党委政府部门

对噪声污染防治的重视程度，将宁静区域创建纳入行

政考核评价指标体系，加大经费投入，鼓励、支持噪

声污染防治科学技术的研究开发、成果转化和推广应

用，加强噪声污染防治专业技术人才培养。二是将噪

声作为产品属性纳入产品质量管控的范畴，制定政策

促进低噪声设备设施技术开发和推广应用。

3.3  完善管理和技术指标体系，提升宁静区域创建质量

宁静区域的创建需配套构建一套完整的管理和技

术指标体系：一是制定各类宁静区域创建的管理公约

范本，指导业主委员会、物业服务人、业主制定适合

本区域的管理公约，由业主共同遵守，互相监督。二

是将区域内产生噪声的设备设施与敏感建筑物分离设

置，敏感建筑物楼内共用设备设施（电梯、水泵等）

采取低噪声或减振降噪措施，防止噪声污染。三是

区域内应严格落实防噪声距离、人车分离、禁鸣限行

等有效措施，限制产生较大噪声的摩托车以及非道路

移动机械的进入和使用。四是严格限制区域内建筑施

工活动，严格夜间施工管理，限制大型施工设备的作

业时间和行进路线；进行室内装修活动应遵守相关规

定，严格控制作业时间。五是各类服务业排放噪声应

优于相应的排放标准，并采取防止噪声污染的有效措

施。六是区域内进行娱乐、健身等活动，应遵守相关

规定，控制播放音乐和演奏乐器的音量，禁止设置高

音喇叭。

3.4  加强宣传教育，全面推动社会共治

充分发挥企事业单位、公共场所管理者、基层群

众性自治组织、物业服务人等在噪声污染防治中的作

用，推动多元共治；充分发挥广大人民群众的积极性

和创造性，推动公众自治。因此，一是加大宣传教

育，通过学校课程、志愿者组织、广播电视节目、出

版物和其他手段，在各个层面多个方位向公众提供和

传播关于噪声对公共健康和其他影响的信息和教育材

料以及噪声污染防治的有效方法和手段，广泛开展城

市文明教育，大力弘扬社会公德。增强全社会噪声污

染防治意识，形成人人有责、人人参与、人人受益的

良好噪声污染防治氛围。二是建立技术援助平台，利

用社会组织的能力构建噪声污染防治技术援助平台，

提供法律法规知识、防治噪声的有效措施和方法等信

息，构建专家团队为各地噪声污染防治工作提供技术

援助，为公众和地方政府提供噪声污染防治交流平

台。三是总结成熟、可复制的宁静区域创建经验，编

制相关图书、手册，广泛推广使用。

综上，社会噪声污染防治需要充分发挥公众参与

制度的作用，全面推动社会共治，以宁静区域创建制

度为切入点，通过有关监管部门联合发布宁静区域创

建指导意见；地方政府落地实施，完善管理和技术指

标体系；加大宣传教育，提高德治和自治水平，以点

带面逐步拓展宁静区域范围。使得法治、德治、自治

相结合的创新型社会生活噪声污染防治体系实质有

效，落实新《噪声法》中关于社会生活噪声污染防治

的要求，实现社会生活环境的和谐安宁。
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Building an Innovative Prevention and Control System for Noise Pollution 
in Social Life

FU Sha
(Law School, Wuhan University, Wuhan 430072, China)

Abstract: The social life noise has the characteristics of large quantity, wide range, dispersion, unsustainable impact and great difficulty 
in supervision. The problems existing in the prevention and control of social life noise pollution in China are deeply analyzed from the 
perspective of modern environmental governance and social governance. In combination with the special attributes of noise pollution 
prevention and control in social life and its effective practice, this paper analyzes the internal relationship of the prevention and control 
measures in the newly revised "Law of the People's Republic of China on the Prevention and Control of Noise Pollution" in 2021, and 
proposes to build an innovative prevention and control system for noise pollution in social life. It is required to give full play to the 
strength of all sectors of society in the field of environmental governance led by the government, strengthen social co governance, 
increase public autonomy, and organically combine environmental governance with social governance. It not only emphasizes public 
participation in the government led environmental governance work, but also emphasizes the pluralistic co governance and self-
management of all social subjects. It is an upgraded version of public participation in the field of social life noise. It is suggested to take 
the creation of quiet areas as the starting point and jointly issue guidance on the creation of quiet areas through relevant regulatory 
authorities. Local governments should implement it and improve the management and technical index system. Increase publicity and 
education, improve the level of rule of virtue and autonomy, gradually expand the scope of quiet areas from point to area, and realize the 
substantive effectiveness of the innovative social life noise pollution control system.
Keywords: social life noise; public participation; social co-governance;  environmental governance; social governance; quiet zone 


