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长江经济带生态环境保护政策的耦合协同评估

肖芬蓉

(长江大学 马克思主义学院,湖北 荆州434023)

  摘 要:对生态环境保护政策的耦合协同进行评估是进一步推进长江经济带发展的重要内容。
在对长江经济带生态环境保护、政策能力进行测量的基础上,应用耦合协同模型评估2014~2019
年间生态环境保护与政策能力的协同情况。评估结果显示,长江经济带生态环境保护与政策能力

呈现“高耦合、低协同”特征。这与长江经济带生态环境保护自身难度大、地方政府政策能力不够且

具有较大差异、生态环境保护与政策能力步调不一致有关。未来可以从完善制度、搭建信息共享机

制等方面突破困局。
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  近年来,长江经济带生态环境状况有了一定程

度的改观,但离生态环境的根本好转还有距离。十

九大报告中提出要加快推进国家治理体系和治理能

力现代化,把我国制度优势更好地转化为国家治理

效能。政府作为公共产品和服务的提供者,其能力

的现代化主要通过政策能力加以实现。[1]从这个意

义上而言,地方政府政策能力强弱直接影响长江经

济带生态环境保护绩效高低。事实上,长江经济带

生态环境保护与地方政府政策能力相互促进和影

响,建立两者耦合协同的良性互动格局,对于改善长

江经济带生态环境保护绩效、提升地方政府政策能力

具有重要意义。因此,本文将运用耦合协同度模型,

在构建生态环境保护和政策能力评估指标体系的基

础上,计算长江经济带生态环境保护与政策能力两个

子系统耦合协同度,以期为进一步改善长江经济带生

态环境保护绩效与提升政策能力提供参考和依据。

  一、理论基础

作为重大国家战略发展区域,长江经济带生态

环境保护受到了学术界的广泛关注。学者们就生态

环境“怎么样”和“怎么办”作了较多阐述。在“怎么

样”的回答上,学者们对生态环境绩效评估[2,3]作了

较多探索。在“怎么办”问题的回答上,众多学者从

不同角度给出了对策。有学者认为应建立并完善多

元共治框架,由利益相关者共担生态环境风险、共享

生态环境利益[4];还有学者主张从产业升级[5]、城镇

化[6]、科技创新[7]等方面推进生态环境保护。

政策能力作为一个从西方引进的概念,已有研

究专注于厘清其涵义、评价[8]等探索性研究。此外,

学者们在乡村振兴[9]、应对公共危机[10]等政策领域

提出通过提升政策能力以破解困境。

总体而言,已有研究将生态环境保护和政策能

力作为两个独立的研究主题展开,并未阐述并分析

两者关系。事实上,政策能力一定程度上体现了政

府对社会需求的回应性。[11](P1)在“共抓大保护,不搞

大开发”的价值观引领下,长江经济带生态环境保护

和地方政府政策能力两个子系统存在耦合关系。一

方面,长江经济带生态环境状况为地方政府政策能
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力提升提供压力和动力;另一方面,政策能力是生态

环境保护推进的保障。这也是两个系统能够运用耦

合协同模型进行协同评估的前提和理论基础。

  二、研究设计

(一)协同度测量模型

经过综合比较,本研究运用耦合协同模型对长

江经济带生态环境保护政策系统中各子系统的有序

度、复合系统耦合协同度进行评价分析。耦合协同

评估模型基于协同论和系统论的基本思想,通过计

算不同系统之间的耦合度和协同度,明确子系统的

互动关系和内在关联。[12]其中,耦合度是测量两个

及两个以上系统的相互依赖程度。这意味着耦合度

越高,两个子系统之间的相互依赖程度和相互影响

程度越强;耦合度越低,说明系统之间越趋向于互不

影响。协同度是计算子系统之间同步发展、相互促

进的和谐程度。在两个系统耦合度较高的前提下,
如果协同度高,说明两个系统的步调一致,具有和谐

关系。具体计算步骤和方式如下。

1.相关系数矩阵法计算指标权重

指标体系的权重直接影响协同度测算结果的准

确性。本研究选择相关系数矩阵法来测算各指标的

权重,相对客观和科学[13]。具体步骤如下:
首先,对原始指标数据进行标准化处理。各指

标原始数值量纲不同、判断方向不一致,标准化处理

可以消除不同量纲对评估的影响。处理方法如下:

①正向指标标准化:

xij = yij - min
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(yij)
æ

è
ç

ö

ø
÷

max
1≤i≤m

(yij)- min
1≤i≤m

(yij)
æ

è
ç

ö

ø
÷ (1)

② 逆向指标标准化:
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其中,yij 为原始数据值,xij 为标准化后的指标值,i
为评价对象,j为评价指标,m 为评价对象数目,n为

指标数目。
其次,利用“相关系数矩阵法”确定指标权重。

假设指标体系n 个指标,它们的相关矩阵为:
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,其中aii=1 (3)

Ai=􀰐
n

j=1
|aij|-1,i=1,2,3,…,n (4)

式(4)中,Ai 表示第i个指标对其他(n-1)个

指标的总影响,值越大,表明Ai 对整个指标体系更

重要,应该赋予更大的权重。由此,将Ai 归一化便

可得到各指标的权重:

θ=
Ai

􀰐
n

i=1
Ai

,i=1,2,3,…,n (5)

2.子系统有序度计算

本文设计长江经济带生态环境保护政策复合系

统(S)是生态环境保护子系统(S1)和政策能力子

系统(S2)在相互作用、相互影响下形成的有机整

体,(S1)和(S2)是两个相互作用的子系统。
设子系统发展过程中的序参量为ej= (ej1,ej2,…,

ejn),其中n≥1,βji≤eji≤αji,i=1,2,…,n,αji 和

βji 为系统稳定临界点上序参量eji 的上限和下限。
值得注意的是,不同性质序参量对子系统有序度作

用方向不同。本文假定eji =ej1,ej2,…,ejh 为正向

指标,其值越大,子系统有序度越高;假定ej =ejh,

ej(h+2),…,ejn 为逆向指标,其值越大,子系统有序度

就越低。因此,序参量有序度模型为:

μj(eji)=

eji-βji

αji-βji

,j∈ (1,h)
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由公式(6)可知,μj(eji)∈[0,1]。子系统有序

度的测度是通过序参量有序度μj(eji)的集成作用

实现的,可通过加权平均法和几何平均法实现集

成。本文选择加权平均法实现集成。

Sj =􀰐
n

i=1
θiμj(eji),θi ≥0,􀰐

n

i=1
θi=1 (7)

式(7)中的Sj 为子系统有序度。由定义知,Sj

∈[0,1],Sj 数值越大,子系统有序度越高;反之,子
系统有序度越低。

3.复合系统的耦合度和协同度计算

协同学认为,耦合度考察系统间相互依赖程度;
协同度则衡量系统在动态互动中和谐一致的程度。
本文借鉴张梦怡等(2018)[14]计算耦合度和协同度

的做法,具体如下。
耦合度的计算采用物理学的容量耦合概念及其模

型,以衡量系统之间的依赖程度。计算公式如式(8):

C=2* S1×S2/(S1+S2) (8)
其中,C 为耦合度,S1、S2 分别为长江经济带生态环
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境保护子系统和政策子系统的综合序参量。协同度

的计算采用协同学计算协同度的基本理念以明确系

统之间的和谐程度。计算公式如下:

D= C×T
T=aS1+bS2

{ (9)

其中,C 为耦合度,D 为协同度,T 为综合协调指

数。一般T∈(0,1)。a、b为待定参数,反映子系统

在复合系统中的重要程度。本文认为生态环境保护

子系统和政策子系统同等重要,由此取值平均为0.5。

(二)指标设计及数据来源

1.指标设计

指标构建是评估的前提。本文的指标体系构建

思路为:从评估对象的基本内涵和要素出发,运用科

学指标筛选方法完成两个子系统指标构建。具体来

看,在生态环境保护指标设置上,为实现指标的统一

性,本文采用《长江经济带生态环境保护规划》中关

于政策目标中的指标体系(见表1)。

表1 长江经济带生态环境保护指标体系权重

序参量 权重 指标 数据来源 权重

水资源利用 37.62

人均用水量(立方米) 各省、市水资源公报 8.16
􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

万元GDP用水量 各省、市水资源公报 9.70

单位工业增加值用水量 各省、市水资源公报 7.91

农田灌溉水有效利用系数 水利部网站 11.85

􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

恢复生态系统 26.26

新增水土流失治理面积(万平方公里) 中国水利年鉴 8.58
􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

森林覆盖率(%) 长江经济带大数据平台 8.92

湿地面积(万公顷) 长江经济带大数据平台 8.76

􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

清洁水环境 18.77
地表水质量(国控断面达到或优于Ⅲ类水质比例)(%) 各省、市水资源公报 8.16

􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

废水排放总量 各省、市水资源公报 10.61

􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

改善城乡环境 10.37 城市空气质量优良天数比例(%) 各省市生态环境状况公报 10.37
􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

环境风险管控 6.98 突发环境事件总数下降比例(%) 中国统计年鉴 6.98
􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

  关于政策能力指标体系,基于已有关于国家能

力、政府能力、行政能力的研究[15~17],本研究将地方

政府政策能力界定为政策知识、技术和资源的整合

和协调。即在已有的资源条件下,地方政府根据外

部环境和自身资源基础,在政策制定、实施和评估的

过程中平衡各方关系、配置资源以实现政策目标的

能力。[18]由此,在政策能力指标体系的设置上,本文

从政策能力内涵出发,初步确立了以政策能力为目

标层,在政策过程的每一阶段,能力要求有所区别,
主要体现为:政策制定阶段的资源汲取能力和规划

能力;政策实施环节协同能力和创新能力;政策评价

阶段的绩效管理能力。这五个方面能力由此形成了

三级指标体系,然后在每个方面进一步筛选并形成

14个指标(见表2)。

2.数据来源

数据的真实有效与评估质量直接相关。为了全

面有效的收集数据,本文数据的获取主要来源于中

央和地方环境公报、政府门户网站、统计年鉴等公开

性资料(见表1和表2),较为客观、真实。

  三、数据整理与计算测评

(一)数据标准化处理及权重计算

在确定了复合系统的子系统以及子系统的序参

量之后,收集原始数据。为消除原始数据不同量纲

的影响,本研究对原始数据进行标准化处理。在标

准化处理的基础上,本文通过计算指标值之间的相

关系数矩阵,最终得出体现11个生态环境保护指标

和14个政策能力指标重要性的权重。结果如表1、
表2所示。

(二)指标综合分数计算

按照上文计算步骤,本文对标准化处理之后的指

标值与指标权重相乘得出长江经济带地方政府政策

能力和生态环境保护各指标对应分值,将各指标分值

相加,分别得到两个子系统各维度、各方面得分及综
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合得分,长江分段得分取其平均值(如表3所示)。

表2 长江经济带地方政府政策能力子系统指标体系权重

序参量 权重 指标 数据来源 权重

资源汲取能力 29.53

财政收入占GDP比重 中国财政年鉴 6.03
利税总额占GDP比重 中国统计年鉴 5.07

每万人拥有图书馆藏书量 中国统计年鉴 8.45
互联网用户比重 中国统计年鉴 9.98

规划能力 7.24 每万人拥有重大项目数 各省政府、发展和改革委员会官方网站 3.56􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

协同能力 25.81

每万人拥有社会组织数 国家统计局 7.24􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

社会服务综合指数 中国民政统计年鉴 8.99
政府网站绩效评估指数 中国软件测评中心 3.94

统筹协调发展指数 中国省域竞争力蓝皮书 7.63

􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

创新能力 20.25
地方政府创新奖 中国政府创新网站 5.25􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

R&D经费支出占GDP比重 中国信息年鉴 9.99

􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

绩效管理能力 23.87

人均GDP(元/人) 中国统计年鉴 10.26􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

人均受教育年限(年) 中国统计年鉴 8.69
政府应急表现能力(分) 中国31个省市区应急表现能力评价报告 4.92

􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

表3 长江经济带生态环境保护子系统和政策能力子系统有序度

地区
生态环境保护子系统

2014 2015 2016 2017 2018 2019

政策子系统

2014 2015 2016 2017 2018 2019
重庆 0.259 0.289 0.289 0.288 0.308 0.315 0.257 0.291 0.285 0.333 0.338 0.345
四川 0.409 0.388 0.430 0.430 0.436 0.458 0.253 0.247 0.243 0.298 0.359 0.407
贵州 0.350 0.377 0.375 0.367 0.382 0.395 0.180 0.168 0.214 0.263 0.249 0.292
云南 0.449 0.432 0.470 0.459 0.465 0.473 0.111 0.143 0.165 0.187 0.201 0.263
上游 0.367 0.372 0.391 0.386 0.398 0.410 0.200 0.212 0.227 0.270 0.287 0.327􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

江西 0.587 0.563 0.522 0.499 0.522 0.563 0.167 0.204 0.188 0.241 0.263 0.301􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

湖南 0.497 0.483 0.495 0.479 0.509 0.535 0.162 0.192 0.208 0.238 0.248 0.285
湖北 0.442 0.452 0.421 0.445 0.451 0.491 0.269 0.295 0.289 0.332 0.325 0.367
安徽 0.443 0.458 0.417 0.369 0.383 0.428 0.209 0.248 0.228 0.263 0.267 0.312
中游 0.493 0.489 0.464 0.448 0.466 0.504 0.202 0.235 0.228 0.269 0.276 0.316􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

江苏 0.500 0.491 0.507 0.479 0.482 0.533 0.449 0.499 0.482 0.545 0.559 0.601􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

浙江 0.409 0.410 0.423 0.431 0.440 0.492 0.527 0.539 0.518 0.585 0.610 0.622
上海 0.326 0.279 0.253 0.244 0.267 0.321 0.647 0.750 0.715 0.786 0.818 0.845
下游 0.412 0.393 0.420 0.387 0.396 0.449 0.541 0.596 0.572 0.639 0.662 0.689􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

长江经济带 0.425 0.420 0.418 0.409 0.424 0.455 0.294 0.325 0.321 0.370 0.385 0.422􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

  1.长江经济带生态环境保护子系统状况分析

关于长江经济带生态环境保护子系统,从表4中

显示的整体、流域分段和省市数据来看,2014~2019
年长江经济带生态环境状况整体处于中级水平,改善

水平并不明显。这说明长江流域生态环境保护不仅

是一个热点问题,更是一个难点问题。具体到长江

上、中、下游,长江上游生态环境保护状况得分在0.37
~0.41区间。可见,长江上游的生态环境保护形势显

得更为严峻,所面临的环境治理压力更大。究其原

因,与长江上游地区生态较为脆弱、环境保护资源投

入有限有关。相较于长江上游而言,长江中游的生态

环境保护状况得分在0.45~0.51区间,在分段统计中

分值较高。这说明湖北、湖南、江西、安徽各省在被

《全国总体功能区规划》划入重点生态建设区以后,
这几个省份推出和实施环保一体化政策取得了一定

的成绩。长江下游地区的生态环境保护得分居于上

游和中游之间,得分在0.38~0.45区间。这说明长

江下游地区由于人口密度大、经济活动更为活跃,生
态环境受人为因素影响较大。统计分析细化到省

市,从表中数据可以看出,江西和江苏的生态环境保
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护状况得分较高,重庆和上海得分较低。这可能与

重庆生态存在较大不足有关,譬如生态脆弱性严重、
生态压力相对较大;上海作为长江经济带发展龙头,
由于经济发展较快,生态环境更多受人为因素影响。
再次审视上海生态环境保护原始数据,可以发现“新
增水土流失治理面积”指标为0直接拉低其得分。

生态环境保护指标体系维度分析。整体而言,
长江经济带生态环境保护整体水平不高,体现了“先
天不足、后天不良”的特点,且在不同方面表现出了

参差不齐的特征。将表4中平均得分作分段比较,
长江上游地区相较于中、下游而言,生态环境保护表

现上呈现为“低水资源利用、高生态系统保育恢复、
低水环境清洁维护、高城乡环境改善、低环境风险管

控”特征;长江中游则呈现为“高水资源利用、低生态

系统保护恢复、低水环境清洁维护、中城乡环境改

善、中环境风险管控”特征;长江下游相对应地呈现

为“中水资源利用、中生态系统保护恢复、高水环境

清洁维护、低城乡环境改善、高环境风险管控”特征。
这进一步说明了长江经济带生态环境保护问题具有

复杂性,不同地区具有差异性,因而其施策重点和需

求也不同。

表4 长江经济带生态环境保护子系统分指标统计结果

地区 利用水资源 保育恢复生态系统 维护清洁水环境 改善城乡环境 管控环境风险

重庆 0.071 0.078 0.080 0.046 0.011
四川 0.084 0.165 0.102 0.057 0.011
贵州 0.107 0.087 0.077 0.090 0.011
云南 0.114 0.151 0.080 0.099 0.011
上游 0.094 0.120 0.085 0.073 0.011􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

江西 0.229 0.138 0.090 0.071 0.011􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

湖南 0.197 0.118 0.117 0.051 0.010
湖北 0.179 0.120 0.108 0.025 0.010
安徽 0.217 0.069 0.084 0.033 0.011
中游 0.217 0.111 0.084 0.033 0.011􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

江苏 0.177 0.101 0.184 0.010 0.021􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

浙江 0.111 0.123 0.128 0.049 0.013
上海 0.168 0.010 0.031 0.034 0.032
下游 0.152 0.078 0.114 0.031 0.022􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

长江经济带 0.150 0.105 0.098 0.051 0.014􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

  注:表中数据为2014~2019年平均得分。

  2.政策能力子系统状况分析

关于政策能力子系统,长江经济带地方政府政

策子系统平均得分在中等水平,呈现并不显著的上

升趋势。这说明长江经济带地方政府政策能力不容

乐观。
从分段来看(见表3),长江上、中、下游差异显

著。具体而言,长江下游地方政府政策能力最强,特
别是上海市和浙江省;中下游地方政府政策能力旗

鼓相当,上游的贵州和云南、中游的江西和湖南政策

能力较差。究其原因,长江下游地区市场化水平高、
经济更为活跃、人力资源更为丰富,政府能力更强。

为进一步了解长江经济带地方政府政策能力详

情,明确哪些维度和指标影响了政策能力评估结果。
本文继续从资源汲取能力、规划能力、协同能力、创

新能力、绩效管理能力等五个维度对地方政府政策

能力开展统计分析,具体数据见表5。从资源汲取

能力维度来看,长江下游能力最强,上游次之,中游

最弱。其中,上海和浙江尤为突出,湖南和安徽则排

名靠后。这说明长江下游地区经济发展水平高、财
政状况稳健、人力资本储备丰富,具有钱多好办事的

可能。从规划能力维度分析,长江上游地区得分最

高,中游得分最低。这可能与中央政府的一带一路

和西部大开发战略决策有关。从协同能力维度考

察,长江下游得分最高,中游次之,上游得分最低。
从创新能力维度来看,长江下游得分最高,中游次

之,上游最差。从绩效管理能力来看,长江下游得分

最高,中游次之,上游得分最低。其中,上海和江苏

的绩效管理能力尤其突出,云南和贵州则排名靠后。
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表5 长江经济带政策子系统分维度统计结果

地区 资源汲取能力 规划能力 协同能力 创新能力 绩效管理能力

重庆 0.066 0.026 0.095 0.041 0.073
四川 0.053 0.006 0.110 0.052 0.059
贵州 0.084 0.027 0.069 0.003 0.032
云南 0.051 0.010 0.065 0.009 0.028
上游 0.063 0.017 0.085 0.026 0.048􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

江西 0.047 0.005 0.066 0.024 0.070􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

湖南 0.027 0.002 0.090 0.032 0.058
湖北 0.055 0.006 0.109 0.044 0.089
安徽 0.042 0.011 0.095 0.045 0.051
中游 0.043 0.006 0.090 0.037 0.067􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

江苏 0.087 0.003 0.215 0.070 0.132􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

浙江 0.126 0.012 0.209 0.081 0.128
上海 0.257 0.005 0.186 0.101 0.195
下游 0.157 0.007 0.204 0.084 0.152􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

长江经济带 0.081 0.010 0.119 0.046 0.083􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

  注:表中各省市数据为2014~2019年平均得分,上、中、下游得分为所辖区域平均得分的平均数。

  (三)长江经济带生态环境保护政策协同度评估

结果

在计算得到长江经济带生态环境保护子系统与

政策子系统有的序度基础上,本文根据公式(8)、(9)
计算两个子系统的耦合度与协同度。结果如表6
所示。

表6 长江经济带生态环境保护与政策的耦合度及协同度

地区
耦合度

2014 2015 2016 2017 2018 2019

协同度

2014 2015 2016 2017 2018 2019
重庆 1.000 1.000 1.000 0.998 0.999 1.000 0.508 0.539 0.536 0.556 0.568 0.572
四川 0.972 0.975 0.961 0.984 0.995 0.996 0.567 0.556 0.569 0.598 0.629 0.654
贵州 0.947 0.923 0.962 0.986 0.978 0.978 0.501 0.501 0.532 0.557 0.556 0.561
云南 0.796 0.865 0.877 0.907 0.918 0.919 0.472 0.499 0.528 0.541 0.553 0.598
江西 0.830 0.884 0.882 0.937 0.944 0.945 0.559 0.582 0.560 0.589 0.609 0.632
湖南 0.861 0.902 0.913 0.942 0.939 0.941 0.533 0.552 0.567 0.581 0.596 0.613
湖北 0.970 0.978 0.983 0.989 0.987 0.988 0.587 0.605 0.591 0.620 0.619 0.635
安徽 0.933 0.955 0.956 0.986 0.984 0.985 0.552 0.581 0.555 0.558 0.566 0.589
江苏 0.999 1.000 1.000 0.998 0.997 0.998 0.688 0.704 0.703 0.715 0.721 0.748
浙江 0.992 0.991 0.995 0.988 0.987 0.991 0.682 0.686 0.684 0.709 0.720 0.742
上海 0.944 0.889 0.879 0.850 0.862 0.881 0.678 0.676 0.652 0.662 0.684 0.715

  根据耦合度分级标准(如表7所示)和耦合度结

果(如表8、图1所示),长江经济带生态环境保护与

政策的耦合度为0.80以上,这体现了生态环境保护

与政策之间有着紧密而又强劲的互动关系,两个子

系统之间存在相互依赖的内在作用机制;协同度区

间在0.47~0.72,说明两个子系统之间协同度并不

高。耦合系统的基本原理认为,在高耦合度的前提

下,系统间存在低协同度,存在两个方面的可能:一
是两个子系统的正向发展处于低水平;二是两个子

系统正向发展的步调不一致。从两个子系统来看,
由于长江经济带生态环境保护与政策两个子系统有

序度的历年最高值分别为0.563和0.845。这说明

长江经济带生态环境保护与政策协同度低的原因,
一方面是两个子系统平均水平不高,二是两者存在

差距。其中,生态环境保护子系统更差。
从时间维度来看(如图1所示),长江经济带生态

环境保护政策协同度经历了从勉强到初级的协同发

展过程。从数据和折线图可以看出,长江经济带生态
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环境保护政策的协同发展过程是缓慢的,但总体趋势

是朝着协同的更高阶段发展。从地区维度考察,长江

下游的生态环境保护政策协同度最高,中游次之,上
游最低。这说明长江流域由于历史和现实的各种原

因,与区域不平衡发展相关联,长江上中下游的生态

环境保护政策协同度也存在不平衡的现实差距。

表7 耦合度分级标准

耦合度C 耦合等级

C=0 系统无关联且无序发展

0<C≤0.3 低耦合

0.3<C<0.5 颉颃

0.5≤C<0.8 磨合

0.8≤C<1 高水平

C=1 达到良性耦合且趋向新的结构

表8 协同度分级标准

协同度D 协同等级 协同度D 协同等级

0≤C<0.1 极度失调 0.5≤C<0.6 勉强协调

0.1≤C<0.2 严重失调 0.6≤C<0.7 初级协调

0.2≤C<0.3 中度失调 0.7≤C<0.8 中级协调

0.3≤C<0.4 轻度失调 0.8≤C<0.9 良好协调

0.4≤C<0.5 濒临失调 0.9≤C<1 优质协调

 资料来源:我国地方政府绩效与生态脆弱性协同评估。

  四、研究结论与讨论

(一)研究结论

长江经济带生态环境保护与政策能力两个子系

统之间呈现出“高耦合、低协同”的总体特征。高耦

合度说明长江经济带生态环境保护问题与地方政府

政策能力相互影响、共同进退。从两个子系统之间

的作用机制来看,此二者是相互嵌套关系。低协同

度说明长江经济带生态环境保护与政策能力两个子

系统相互促进的和谐程度较低。
具体到长江经济带生态环境保护子系统,经过

近些年的治理,生态环境保护状况有所改观,但离高

绩效还有距离。这与已有的经济发展模式、先天生

态环境脆弱性等自然和人为因素有关。也正是因为

如此,长江经济带生态环境保护的政策目标对地方

政府政策能力提出了更高要求。从政策能力而言,

2014~2019年不同地方政府政策能力有所提升,但
整体水平不高,且不同区域存在显著差异。这又加

剧了长江经济带地方政府之间协调的困难。正是两

个子系统整体水平不高、且存在步调不一致导致了

低协同度。

图1 长江经济带生态环境保护政策协同度

  (二)政策建议

长江经济带生态环境保护政策协同结果取决于

协同生成因素。要提高二者协同度,还需从推进生

态环境保护和提升地方政府政策能力相结合入手。
总体而言,提升地方政府政策能力,既要施加压力,
也要给以动力。由此,中央和地方政府应进一步完

善目标管理模式、环保督查制度以施加压力,也要通

过推动横向合作提供动力,更应通过信息共享等合

作手段形成合力。

1.构建刚性机制施加压力

首先,长江经济带地方政府要积极探索流域环

境质量目标管理模式,实行生态环境保护由污染减

排目标考核向环境质量目标考核转变。在跨域治理

中,目标管理制应纳入更多新元素,即通过设置目标

体系、确立政府中心责任、强化属地行政动员、设置

跨部门跨区域协同机制、改进监督技术等制度设计,
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在跨域环境治理上取得优异成绩。[17]因此,在长江

岸线和沿江产业园区开发管控上,要严格实施长江

岸线占用许可制度,改变长江沿岸重化工分散布局、
污染和风险难以管控的局面。对沿江地区设置的开

发区和工业园区,强制建设高标准、全覆盖的污水处

理系统,规范和严控长江沿岸排污口设置,确保无分

散工业与生活污水直排,严禁入江支流达不到Ⅴ类

标准的水体进入长江。此外,地方政府要对无法满

足基本要求的岸段实行项目限批措施。其次,完善

和强化长江经济带生态环境保护督查制度。

2.落实横向协同机制提供动力

首先,构建长江流域污染治理成本分摊机制。
跨界污染的外部性问题和免费搭车现象,导致长江

流域省际之间在污染治理上投入不足。由此,加大

流域水污染治理力度首当其冲的是要解决对流域污

染治理产生的成本如何进行合理有效分摊的问题,
成本分摊机制的探讨可以增加地方政府对流域污染

的投资,促进生态环境保护。
其次,构建长江流域生态环境治理成果共享机

制。生态环境治理成果共享是一个多元主体参与的

过程,各个主体之间不仅要各自承担重要职能,而且

需要一个相互联系、相互协作的运行机制。由此,长
江经济带地方政府要形成成果共享意识,健全生态

环境治理成果共享机制;在省域之间的政策沟通中

也要通过完善政策保障机制,实现生态资源共享、生
态利益共享。

再次,推进和完善长江经济带生态补偿制度。
生态补偿制度建立在对生态服务价值科学评估的基

础上,是长江经济带生态环境保护政策协同实现的

重要保障。具体而言,要按照“谁受益,谁补偿”“多
受益,多补偿”的原则保证生态环境投入与产出的平

衡。横向生态补偿标准可参考生态功能区向下游地

区提供的生态服务价值量及因保护生态环境所牺牲

的发展机会成本。此外,要建立多元化、多渠道生态

补偿资金来源机制,确保生态合作的可持续进行。
由此,中央和地方政府要鼓励下游地方政府财力保

障投入、企业捐赠投入、非政府组织募集资金、个别

居民捐款以及海外环保组织合作以建立长江经济带

生态补偿基金。

3.完善信息共享机制形成合力

首先,搭建长江经济带生态环境保护政策的交

流协商机制。基于横向协调的视角,协商机制主张

通过联席会议提供面对面的交流机会,调动地方政

府的积极性、主动性。各地方政府可在已有的“长江

沿岸中心城市市长联席会议”等平台上积极参与、发
声,对长江经济带生态环境保护规划的执行、各城市

间发展对接的思路、流域内重大问题的协调解决等

跨域事务进行探讨和解决,制定流域政策一体化章

程,形成规范的对话与协商机制。
其次,拓宽和完善环境信息公开机制。对于长

江经济带生态环境保护议题而言,信息的互动和共

享是区域合作和政策协同的前提和重要途径。政府

之间应强调信息政策的元政策性地位,完善生态环

境信息的公开机制。围绕长江经济带生态环境保护

议题和“生态优先、绿色发展”的高质量发展目标,充
分发挥流域一张网和数据共享优势,打破数据壁垒,
推进上下级政府之间、地方政府及其职能部门之间

信息系统对接整合,实现数据共享和业务协同,全面

提升生态环境保护绩效。
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