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  摘要 在生态环境分区管控制度已进入落地实施、体系完善阶段的大背景下,构建一套生态环境分区管控政策绩效评估指标

体系,对于完善生态环境分区管控成果评估和监管机制具有重要的作用。基于区域环境绩效评估的理论框架与方法论,兼顾科学

性、系统性、可量化和可操作性等原则,创新构建了一个包含生态环境系统改善、资源效率提升、产业高质量发展和生态环境治理能

力提升4个维度15项具体指标的评估指标体系,并以某沿海城市为案例开展实证分析。结果表明,该绩效评估指标体系可以反映

生态环境分区管控政策实施后的主要成效,评价结果可信。研究结果为地市级生态环境分区管控政策绩效评估指标的体系构建提

供了借鉴和参考。
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  2017年,原环境保护部启动了以“三线一单”为
核心的生态环境分区管控试点建设工作,按照“试点

先行、示范带动、梯次推进”的思路,在实践中逐步确

立了“国家顶层设计、省为主体、地市落地”的工作模

式[1-2]。至2021年,全国省市两级生态环境分区管

控方案全面完成并发布实施,生态环境分区管控体

系基本建立。生态环境分区管控成果在重大规划编

制、产业布局优化和转型升级、区域生态空间保护、
项目投资和生态环境管理领域均得到了良好的应

用[3]。2023年全国生态环境保护大会进一步强调

了完善全域覆盖的生态环境分区管控体系的重要

性,旨在为社会经济发展“明底线”“划边框”。然而,
当前的生态环境分区管控政策在后续跟踪评估、更
新调整、成果管理等方面仍存在不足,需要进一步明

确和细化相关机制及细则,且在实施应用领域的广

度及深度上还需进一步拓展[4]。因此,探讨生态环

境分区管控政策的跟踪评估机制,建立一套科学的

评价体系尤为必要。
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  目前,关于生态环境分区管控政策绩效评估的

研究文献尚不丰富。何钰等[5]针对四川省“三线一

单”生态环境分区管控情况构建了评估指标体系,从
生态空间、环境质量底线、资源利用上线、环境准入

清单等维度构建分指数并最终得到“三线一单”管控

情况总体评估指数。在此基础上,本研究以某沿海

城市为例,对生态环境分区管控政策绩效评估的指

标体系构建进行深入研究,以期为生态环境分区管

控政策的跟踪评估提供借鉴和参考。

1 研究背景

  生态环境分区管控是以保障生态功能和改善生

态环境质量为目标,实施分区域差异化精准管控的

环境管理制度。生态环境分区管控的技术思路是将

生态保护红线、环境质量底线、资源利用上线的管理

要求落实到具体空间单元,基于生态环境结构、功
能、质量等的区域差异,将区域划分为优先保护单

元、重点管控单元和一般管控单元,并编制生态环境

准入清单。

  以我国某沿海城市为例,该市《“三线一单”生态

环境分区管控方案》(以下简称《方案》)于2020年

12月正式发布并实施。《方案》明确了该市的生态

保护红线以及水、大气、土壤等要素的环境质量底线

目标,同时设定了水资源、土地资源、能源资源利用

上线目标;划分了253个陆域环境管控单元,包括

77个优先保护单元、164个重点管控单元和12个一

般管控单元,分别占该市陆域总面积的33.96%、

26.06%和39.98%。《方案》的实施在以下方面发挥

了明显作用,一是为环境准入明确硬性约束条件;二
是促进与相关规划的有效衔接;三是为全域工业产

业整治提升提供依据;四是为园区规划环评编制提

供有效指导。据不完全统计,《方案》发布以来,该市

先后否决了包括某氟化工有限公司高端电子冷却液

项目在内的10余项不符合“三线一单”管控要求的

化工、印染类高污染、高耗能建设项目。

2 生态环境分区管控绩效评估指标体系构建

2.1 评估方法

  环境绩效评估是一种依据既定标准和程序,采
用适当指标对环境政策实施的效益、效率、效果以及

环境目标的实现程度进行量化测量与评价的过程。
评估结果可为环境政策的变化、改进或新政策的制

订提供科学依据[6]。完善的环境绩效评估是环境管

理有效实施的基本前提,对于提升环境政策执行效

果、增强政府环境管理绩效、推动环境与经济社会政

策融合方面发挥着至关重要的作用。环境绩效评估

的核心工作分为3个主要环节:构建评估指标体系、
指标的分析处理和综合评估[7]。

  多指标层次分析法(AHP)是综合评估的常用

手段,AHP的基本步骤如下:1)确定研究问题,对研

究问题中涉及的各类因素进行归纳分组,具有共性

因素形成新层次,由此建立指标体系的单向递阶层

次结构;2)构建比较判断矩阵,通过征询多位专家及

利益相关方的意见,结合政策实施特点,对指标体系

中每个层次的指标进行相对重要性的判断,并进行

两两比较,以构建判断矩阵。随后,计算矩阵的最大

特征值及其对应的特征向量,以确定权重;3)计算各

指标的标准化权重和组合权重,并进行一致性检验,
以确保评估结果的可靠性;4)结合指标的数值和权

重,对指标体系的绩效效果进行量化评估。

  在指标赋权过程中多采用熵值法,即利用熵值

携带的信息,结合各项指标的变异程度,计算出各项

指标的权重,该方法能够有效减少人为因素对指标

权重计算的影响。其基本步骤包括:1)对各个指标

的数据进行标准化处理;2)依据信息论中信息熵的

定义进行求解;3)通过计算得出的信息熵来确定各

项指标的权重。

2.2 评估指标体系构建

  根据生态环境分区管控政策的内涵与目标、市
域的实施情况,基于科学性、系统性、可量化和可操

作性等基本原则,结合AHP的构建思路,从生态环

境系统改善、资源效率提升、产业高质量发展和生态

环境治理能力提升4个维度构建评估指标体系。其

中,目标层表征生态环境分区管控政策实施的综合

成效;准则层反映政策内容在不同侧面的效益状况;
指标层则用可获得的指标对准则层中各要素进行度

量,直观反映准则层的状态关系。

  生态环境分区管控政策绩效评价准则层指标主

要包括以下几方面:1)生态环境系统改善。生态环

境分区管控方案明确了区域的生态保护红线和环境

质量底线,并提出了相关目标要求,因此生态环境绩

效也主要从上述2个方面展开,主要反映政策实施

后对区域生态环境状况的改善,本研究采用生态保

护红线面积比例、森林覆盖率、市控断面地表水水质

优良比例、环境空气质量优良天数比例、一般工业固

废综合利用率、区域声环境质量等指标来反映。2)
资源效率提升。生态环境分区管控政策还明确了各

地资源利用上线,因此从资源利用效率方面考虑,选
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取单位国内生产总值(GDP)用水量、规模以上工业

企业每万元工业增加值所消耗的能源量(简称规上

万元工业增加值能耗)、单位建设用地产出等指标来

反映资源效率提升。3)产业高质量发展。生态环境

分区管控政策制度从源头上规范项目准入,从而促

进产业集聚和产业高质量发展。因此,选取反映产

业集聚程度的指标(区位熵)、战略性新兴产业增加

值、人均GDP等指标来衡量。其中,区位熵指标能

较好反映产业集聚的程度。目前,测量工业聚集的

方法主要有产业集聚度指数(CR指数)、区位熵指

数、赫芬达尔指数和空间基尼系数等;区位熵指数的

计算相对简单,数据可获得性也较高,并且可以综合

反映出在一定区域内产业的整体集聚状况,是衡量

产业集聚的一个常用指标[8]。因此,本研究选取区

位熵指数来反映某市工业企业集聚度的变化。4)生
态环境治理能力提升。生态环境分区管控政策建立

了数字化应用平台,实现管理的信息化、系统化,推
动了生态环境保护源头预防关口前移,提升环评审

批效率,也是提升生态环境治理水平的重要举措。
为反映生态环境治理能力提升方面的成效,另考虑

到指标的可获得性和可统计性,选取了环境信访投

诉案件数量、项目环评平均审批时间和生态环境公

众满意度这3项指标进行评估。

  综合以上考虑,设计生态环境分区管控政策绩

效评估指标体系(见表1),共包含4个维度15项具

体指标。

2.3 数据处理及结果

2.3.1 评估指标权重

  采用构建的指标体系评估案例城市生态环境分

区管控政策绩效,首先收集该市2017—2022年各指

标原始数据(数据来源于统计年鉴、环境质量报告、
水资源公报以及相关部门统计数据),将数据代入

SPSSAU软件,选择熵值法求解指标层各指标的权

重,汇总得到准则层各指标权重。案例城市生态环

境分区管控政策绩效评估指标权重见表2。

  通过对多位行业专家的咨询和调研,认为生态

环境分区管控政策最显著成效在于促进了工业的集

聚发展。由表2可以看出,表征产业集聚程度的区

位熵指标权重最大,这与分区管控政策实施产生的

主要成效相吻合。其次,规上万元工业增加值能耗、
生态环境公众满意度、人均GDP、单位GDP用水量

等指标也是生态环境分区管控政策的效果体现,上
述指标权重均在8%左右,排在前列。从4个准则

层来看,产业高质量发展和生态环境系统改善权重

较高,分别为29.29%、28.17%,呼应了生态环境分

区管控政策实施后的主要成效———促进产业集聚发

展和改善生态环境状况。综上可知,熵值法客观分

析结果与实际情况相一致,分析结果可信。

2.3.2 评估指标原始数据标准化

  由于指标的内涵及量纲不一致,不能对指标进

行直接比较,需要对指标数据进行标准化处理,转化

为0~100的标准化数据,方法如下:

正向指标:xs=
x

xmax
×100 (1)

负向指标:xs=
xmin

x ×100 (2)

表1 生态环境分区管控政策绩效评估指标体系
Table1 Theperformanceevaluationindexsystemofeco-environmentalzoningcontrolpolicy
目标层 准则层 指标层 指标性质

生态保护红线面积比例 正向

森林覆盖率 正向

生态环境系统改善
市控断面地表水水质优良比例 正向

环境空气质量优良天数比例 正向

一般工业固废综合利用率 正向

区域环境噪声 负向

单位GDP用水量 负向

生态环境分区管控政策实施综合绩效 资源效率提升 规上万元工业增加值能耗 负向

单位建设用地产出 正向

人均GDP 正向

产业高质量发展 战略性新兴产业增加值 正向

区位熵 正向

环境信访投诉案件数量 负向

生态环境治理能力提升 生态环境公众满意度 正向

项目环评平均审批时间 负向
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表2 案例城市生态环境分区管控政策绩效评估指标权重
Table2 Theindexweightoftheperformanceevaluationindexofeco-environmentalzoningcontrolpolicyincasecity

目标层
准则层

指标 权重/%

指标层

指标 权重/%
生态保护红线面积比例 3.75

森林覆盖率 4.33

生态环境系统改善 28.17
市控断面地表水水质优良比例 4.60
环境空气质量优良天数比例 6.56
一般工业固废综合利用率 4.01

区域环境噪声 4.92

单位GDP用水量 8.01
生态环境分区管控

政策实施的综合绩效
资源效率提升 24.10 规上万元工业增加值能耗 8.89

单位建设用地产出 7.20

人均GDP 8.41
产业高质量发展 29.29 战略性新兴产业增加值 5.99

区位熵 14.89

环境信访投诉案件数量 5.20
生态环境治理能力提升 18.44 项目环评平均审批时间 4.76

生态环境公众满意度 8.48

表3 案例城市2017—2022年各评估指标标准化值
Table3 Thestandardizedvalueofevaluationindexincasecityduring2017-2022

指标 2017年 2018年 2019年 2020年 2021年 2022年

生态保护红线面积比例 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 91.76
森林覆盖率 99.96 99.98 100.00 100.00 100.00 100.00

市控断面地表水水质优良比例 76.18 85.47 89.53 92.20 92.20 100.00
环境空气质量优良天数比例 93.43 95.10 90.82 96.87 100.00 92.81
一般工业固废综合利用率 95.83 98.47 99.27 99.90 99.92 100.00

区域环境噪声 96.01 98.57 97.88 100.00 97.36 97.88
单位GDP用水量 73.81 81.58 83.33 91.72 96.88 100.00

规上万元工业增加值能耗 69.41 84.01 86.18 88.27 100.00 97.57
单位建设用地产出 78.97 81.92 87.77 89.31 100.00 100.00

人均GDP 75.62 80.90 79.77 82.15 93.91 100.00
战略性新兴产业增加值 64.55 72.30 81.56 87.27 98.88 100.00

区位熵 92.25 92.25 92.36 95.01 99.47 100.00
环境信访投诉案件数量 38.71 42.23 44.41 65.37 58.49 100.00
项目环评平均审批时间 87.41 92.32 94.76 96.92 99.39 100.00
生态环境公众满意度 2.50 2.50 2.50 6.67 33.33 100.00

式中:xs为指标的标准化值;x 为指标原始值;xmax

为评价期间指标的最大值;xmin为评价期间指标的

最小值。单位根据实际情况而定。

  案例城市2017—2022年各评估指标标准化值

见表3。

2.4 评估结果

  根据各指标的标准化数据及指标权重,计算得

到案例城市生态环境分区管控政策绩效评价结果,
具体见表4。

  案例城市于2020年正式发布并实施生态环境

分区管控方案,对实施前期(2019年)、实施初期

(2020年)、实施后期(2022年)生态环境系统改善、
资源效率提升、产业高质量发展和生态环境治理提

升的绩效得分进行对比,结果见图1。可以看出,

2020年与2019年相比,4个准则层指标的绩效得分

均有小幅上涨,排序均为生态环境系统改善>产业

高质量发展>资源效率提升>生态环境治理能力提

升。生态环境分区管控实施2年后,生态环境治理

能力提升的绩效得分增长率最高,其次是产业高质

量发展,生态环境系统改善的绩效得分略有下降,这
说明随着生态环境分区管控工作的推进,对生态环

境治理能力提升的影响逐渐显现并越来越明显,这
与生态环境分区管控政策的数字化应用密不可分。
生态环境系统改善的绩效得分略有下降,主要是受

环境空气质量优良天数比例指标下降、区域环境噪

声有升高等影响。2022年绩效得分排序变为产业

高质量发展>生态环境系统改善>资源效率提升>
生态环境治理能力提升,产业高质量发展绩效得分
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表4 案例城市生态环境分区管控政策绩效评价结果
Table4 Theperformanceevaluationresultsofeco-environmentalzoningcontrolpolicyincasecity

项目 2017年 2018年 2019年 2020年 2021年 2022年

生态保护红线面积比例 3.75 3.75 3.75 3.75 3.75 3.44
森林覆盖率 4.33 4.33 4.33 4.33 4.33 4.33

市控断面地表水水质优良比例 3.50 3.93 4.12 4.24 4.24 4.60
环境空气质量优良天数比例 6.13 6.24 5.96 6.35 6.56 6.09
一般工业固废综合利用率 3.84 3.95 3.98 4.01 4.01 4.01

区域环境噪声 4.72 4.85 4.82 4.92 4.79 4.82
单位GDP用水量 5.91 6.53 6.68 7.35 7.76 8.01

规上万元工业增加值能耗 6.17 7.47 7.66 7.85 8.89 8.67
单位建设用地产出 5.69 5.90 6.32 6.43 7.20 7.20

人均GDP 6.36 6.80 6.71 6.91 7.90 8.41
战略性新兴产业增加值 3.87 4.33 4.89 5.23 5.92 5.99

区位熵 13.74 13.74 13.75 14.15 14.81 14.89
环境信访投诉案件数量 2.01 2.20 2.31 3.40 3.04 5.20
项目环评平均审批时间 4.16 4.39 4.51 4.61 4.73 4.76
生态环境公众满意度 0.21 0.21 0.21 0.57 2.83 8.48

综合得分 74.39 78.62 79.99 84.09 90.76 98.90

图1 生态环境分区管控政策绩效准则层得分变化
Fig.1 Scorechangesofperformanceofeco-environmental

zoningcontrolpolicyatcriterialevel

最高,进一步说明生态环境分区管控政策有力促进

了产业集聚发展。

  从构建的指标体系来看,区位熵指标权重最高,
反映出 了 该 市 工 业 企 业 的 集 聚 程 度,该 指 标 在

2017—2019年变化不明显,而在政策实施后该指标

得分上升明显,侧面反映出了生态环境分区管控政

策实施的效果。从综合得分结果来看,政策实施前

2018、2019 年 综 合 得 分 的 同 比 增 长 率 分 别 为

5.69%、1.74%,政策实施后,2021、2022年综合得分

同比增长率达到7.93%、8.97%,明显高于政策实施

前。在研究时段内,案例城市除2020年发布了“三
线一单”生态环境分区管控方案为重点改革政策外,
其他生态环保方面的政策环境大体相同,可见生态

环境分区管控政策促进了当地的生态环境改善、产
业高质量发展、资源效率提升和生态环境治理能力

提升。

3 结 语

  从生态环境系统改善、资源效率提升、产业高质

量发展和生态环境治理能力提升4个维度选择15
个指标构建了地市级生态环境分区管控政策绩效评

估指标体系,通过熵值法确定指标权重,并以某沿海

城市为案例开展实证分析。研究结果表明,本研究

构建的绩效评估指标体系可以反映生态环境分区管

控政策实施后的主要成效,评价结果可信,对于完善

生态环境分区管控政策的跟踪评估具有实际意义。
建议在未来的研究工作中,进一步细化和优化评估

体系的相关指标,以促进生态环境分区管控政策评

估机制的持续发展和完善。
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