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［摘　 要］地方政府的环境治理能力是地方政府治理体系和治理能力现代化的重要维度。 在新发展理念

指引下，本文以江苏省为例，采用熵值法构建江苏省环境治理能力评价体系，利用聚类分析方法，统计分

析 ２０１７—２０１９ 年江苏省环境治理数据，全面评价江苏省各地政府的环境治理能力。 数据分析结果显

示：第一，在权重上，环境治理创新能力、环境治理协调能力和环境保护社会成果共享水平 ３ 个子系统占

比相当；第二，江苏省环境治理指数稳步上升，但省内各地区差别较大；第三，聚类分析结果基本与传统

的苏南、苏北和苏中 ３ 大经济区域的划分一致，有待因地制宜、精准施策。 基于分析结果，提升地方政府

环境治理能力需要增强协调能力，从治理中寻找动力，坚持人民主体地位，推进环境治理成果共享，借力

环境保护行动，不断增强环境治理创新能力。
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引　 言

党的十八届五中全会指出，“必须牢固树立并切实贯彻创新、协调、绿色、开放、共享的发展理

念” ［１］ 。 在新发展理念指导之下，我国环境治理体系和治理能力建设得到高度重视，推进环境治理

体系和治理能力现代化成为一项紧迫而重大的国家任务［２］ 。 党的十九届三中全会指出，“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” ［３］ 。 构建现代环境治理体系，

是完善生态文明制度体系、推动国家治理体系和治理能力现代化的重要内容［４］ 。 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》，成为全面推进生态环境
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治理体系和治理能力现代化的纲领性文件［５］ 。 党的二十大报告明确提出，“推动绿色发展，促进人

与自然和谐共生” ［６］４９，“健全现代环境治理体系” ［６］５１。
在推进环境治理体系和治理能力现代化建设进程之中，各地根据《关于构建现代环境治理体

系的指导意见》的要求，结合本地区实际情况，制定具体实施方案，北京、福建、内蒙古等地先后出

台《关于构建现代环境治理体系的实施方案》。 截至 ２０２１ 年 ６ 月，全国已有 ２２ 个省份公布实施意

见全文，且多地在推动企业落实主体责任、优化政府监管服务、规范市场化建设、协同推进区域共

建共保、激活基层治理效能、增强科学精准治理能力等方面形成了一些富有特色的实践经验［７］ 。
通过构建现代环境治理体系，各地的环境治理能力得到显著提升，但各地基于经济发展水平、资源

禀赋、对环境治理维度关注的不同而导致环境治理能力存在差异，因此，需要对各地政府的环境治

理能力进行评价，从中总结经验，分析不足，这也是本文研究的缘起。

一、 文献回顾

环境治理是一项系统性工程，因此对环境治理能力的研究需要不同学科的共同参与。 目前，
学界从多个学科视角出发，对地方政府环境治理能力进行了多维度的研究：一是梳理分析环境治

理的转型过程。 早期的环境治理模式以政府为主导，充分发挥政府在环境治理过程中的制度设

计、资源投入、环境监管等方面的作用。 有观点认为，我国生态环境治理从根本上讲要走政府主导

的环境治理新模式［８］ 。 随着企业、公众、社会组织等主体在环境治理中的重要性被不断认知，学界

开始关注这些主体在环境治理进程中所发挥的作用。 例如，张同斌等分析了在政府环境规制下企

业进行环境治理的动机［９］ ；钟兴菊等基于类型学的分析，构建了“受害相关－环境知识－环保使命”
的公众参与环境治理的类型学分析框架［１０］ ；谭爽等分析了草根 ＮＧＯ 组织在推进棘手问题时的行

动逻辑［１１］ 。 近年来，环境协同治理［１２－１３］ 、环境多元共治［１４－１５］ 等环境治理模式被学界所关注。 二

是界定了环境治理能力、地方政府环境治理能力的内涵。 例如，邓集文强调政府环境治理能力是

指为完成政府环保职能规范的目标和任务，拥有一定的公共权力的政府组织所具有的维持本组织

的稳定存在和发展，并有效地治理环境的能量和力量的总和［１６］ ；任丙强认为，环境治理能力由环

境综合决策能力、政策执行能力、区域协调能力、合作共治能力体现［１７］ ；卢青等认为，地方政府环

境治理能力可以归纳为政府通过各种手段动员、协调各社会有关主体参与环境保护、解决环境问

题的能力［１８］ 。 三是尝试构建环境治理能力评价指标。 例如，卢青等从环境治理成果和社会参与

程度 ２ 个方面构建了包含 ３３ 项指标的环境治理能力评价体系［１８］ ；刘险等从人类发展、社会公平、
公共服务、社会保障、公共安全和社会参与 ６ 个维度构建环境治理能力评价指标体系［１９］ 。 四是运

用评价指标、评价方法对区域环境治理能力进行评价。 例如，刘险等通过运用环境治理能力评价

指标体系对湖北省环境治理能力进行评价［１９］ ；李萌等运用熵值法，从经济效益、社会建设、生态环

境 ３ 个维度对江苏省城市生态经济进行综合评价［２０］ ；朴胜任等运用 Ｍａｌｍｑｕｉｓｔ 生产率指数，对京津

冀城市群的环境效率进行评价［２１］ ；张运书等运用变异系数法对长江经济带绿色治理能力进行综

合评价［２２］ ；官永彬等运用熵值法对高质量发展下长江经济带环境治理绩效进行评价［２３］ 。
通过对上述关于环境治理能力研究的文献梳理可以发现，在研究成果学科归属方面，既涉及

社会学、政治学等人文社会科学学科，也涉及环境科学等自然科学学科；在研究方法方面呈现多样
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化形态，但熵值法和聚类分析法是常用的分析方法；在研究对象方面，虽然有一些关于省域、区域

环境治理能力的研究，但是对其进行定量评价的研究不多，缺少对地方政府环境治理能力的定量

评价研究。 基于此，本文以新发展理念为视角，建立地方政府环境治理能力指标体系，以江苏省为

分析案例，运用熵值法和聚类分析法对江苏省各地方政府的环境治理能力进行评价，研究结论可

以更好地帮助地方政府提升环境治理能力，构建现代环境治理体系。

二、 地方政府环境治理能力评价指标体系建构

１． 评价指标选取原则

本文结合新发展理念与地方政府环境治理能力，科学构建地方政府环境治理能力评价指标，

在此过程中遵循如下原则：①科学性，即评价指标体系的建立符合地方政府客观实际，反映内在规

律；②系统性，即评价指标体系的一级指标和二级指标紧密相关，逻辑严谨；③针对性，即评价指标

体系的分类与方法应用紧扣研究主题。

２． 评价指标选取维度

新发展理念集中回答了发展的第一动力、发展的内生特点、发展的方式、发展的必由之路以及

发展的根本目的 ５ 个方面的问题［２４］ 。 基于此，本文将地方政府环境治理能力评价指标体系划分为

环境治理创新能力、环境治理协调能力和环境保护成果共享水平 ３ 个维度。 新发展理念强调创新

是发展的第一动力，协调是发展的内生特点，共享是发展的根本目的。 相应地，在地方政府环境治

理能力方面，环境治理创新能力是环境保护成果共享的第一动力，环境治理协调能力是环境保护

成果共享的内生特点，环境保护成果共享是协调和创新环境治理的根本目的。 在环境治理创新能

力维度，可供选择的定量指标不多，因此从政策与科技方面选择子指标；在环境治理协调能力维

度，从污染治理资金资本投入方面选择子指标；在环境保护成果共享水平维度，选取空气优良天数

比例、人均公园绿地面积、建成区排水管道密度和生活垃圾无害化处理率作为子指标（见图 １）。

图 １　 新发展理念下地方政府环境治理能力指标体系
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３． 评价指标具体内容

（１）环境治理创新能力

坚持创新发展，必须把创新摆在国家发展全局的核心位置，让创新贯穿一切工作，让创新在全

社会蔚然成风。 在环境治理领域，农业面源污染是最主要的环境污染领域之一，农业面源污染对

于土地、水源、生物多样性以及人体健康等方面产生严重危害，过量使用化学肥料是农业面源污染

的主要成因之一，而有机化肥的创新性使用，是农业面源污染治理的创新举措。 环境治理过程中

的专利技术创新，是环境治理创新能力的重要体现。 基于此，本文选用单位农作物播种面积有机

化肥使用浓度以及环境保护领域内专利技术创新两个指标衡量地方政府环境治理创新能力。
（２）环境治理协调能力

坚持协调发展，是要正确处理环境治理中的生产发展能源投入、污染排放和污染治理之间的

协调关系。 不同要素之间是相互关联、协调联动的。 总体来说，在生产发展过程中，能源利用效率

越高，则环境污染排放越低，污染治理投入也就越少，环境治理成果也就越显著，基于此，本文选用

万元 ＧＤＰ 电耗作为生产发展能源投入指标。 考虑到数据的可得性，本文选用工业氮氧化物排放

量、工业二氧化硫排放量和工业烟（粉）尘排放量作为污染排放衡量指标①，选用无害化处理厂日处

理能力作为地方政府污染治理能力考量指标，无害化处理厂日处理能力，既是地方政府污染治理

财政投入能力的表现指标，也是地方政府污染处理设施设备投入的考量指标。
（３）环境保护成果共享水平

从环境保护成果共享角度来说，环境保护成果的共享是指让人民共享环境保护成果，让环境

保护惠及民众生活。 因此，在考虑环境污染类型基础上，本文选用建成区排水管道密度和生活垃

圾无害化处理率两个指标用以衡量环境保护的过程性共享，选用空气质量优良天数比例和人均公

园绿地面积两个指标以衡量环境保护的结果性共享②。
环境治理创新能力、环境治理协调能力和环境保护成果共享水平共同构成地方政府环境治理

能力评价指标体系（见表 １）。

三、 评价方法和案例选择

１． 评价方法

在新发展理念指导下，地方政府的环境治理能力评价是一个结合协调、创新、共享多理念的复

合系统，应该考虑环境治理创新能力、环境治理协调能力和环境保护成果共享水平等多个方面。
因此，本研究拟采用熵值法确定权重，然后对指标进行评分，同时利用 ＳＰＳＳ 软件进行聚类分析，并
以江苏省作为案例，对其进行环境治理能力评价。

（１）熵值法

熵值法是一种客观的赋权方法，采用熵值法测度地方政府环境治理能力，可以规避专家赋权
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①

②

废水 ＣＯＤ、ＢＯＤ 排放量和企业达标率也是典型的排放考察指标，但是考虑地方政府在环境监测和统计数据披露中，可能存

在“没有较为准确地监测数据”和“相关数据没有纳入监控”以及评价指标应用范围最大性等情况，本文没有将相应指标纳入评价

范围。
受地方政府统计数据制约，噪声和放射性污染物统计指标暂未列入。



的主观性，本文借鉴沈晓梅等的评价指标选取及计算方法［２５］ ，其计算步骤如下。
第一，指标选取：设有 ｈ 个年份、ｍ 个城市、ｎ 项测评指标，而 Ｘλｉｊ为第 λ 个年份的第 ｉ 个城市的

第 ｊ 项指标的指标值。
表 １　 环境治理能力评价指标体系

一级指标 二级指标 计算方法 指标单位 指标属性

环境治理

创新能力

单位农作物播种面积有机化肥

使用浓度
化肥使用情况 ／ 农作物播种面积 ｋｇ ／ ｈａ 负

环境治理相关专利申请受理量 直接获取 件 正

环境治理

协调能力

万元 ＧＤＰ 电耗
当年该地全社会用电量 ／ 当年该

地区 ＧＤＰ 万元 ／ （ ｋＷ·ｈ） 负

工业氮氧化物排放量 直接获取 ｔ 负

工业二氧化硫排放量 直接获取 ｔ 负

工业烟（粉）尘排放量 直接获取 ｔ 负

无害化处理厂日处理能力 直接获取 ｔ 正

环境保护

成果共享

水平

空气质量优良天数比例 直接获取 ％ 正

人均公园绿地面积
城区绿地总面积 ／ 城区常住 总

人口
ｍ２ 正

建成区排水管道密度
（城区的污水管道长度＋雨污河

流管长度） ／ 城市建成区面积
ｋｍ ／ ｋｍ２ 正

生活垃圾无害化处理率 直接获取 ％ 正

　 　 第二，对指标体系中的各项指标进行极差标准法无量纲化处理，其中，正指标（即数值越大越

好的指标）的表达式见式（１），负指标（即越小越好的指标）的表达式见式（２）。

Ｚλｉｊ ＝
Ｘλｉｊ － Ｘｍｉｎ

Ｘｍａｘ － Ｘｍｉｎ

＋ ０．０００ ０１ （１）

Ｚλｉｊ ＝
Ｘｍａｘ － Ｘλｉｊ

Ｘｍａｘ － Ｘｍｉｎ

＋ ０．０００ ０１ （２）

式中：ｊ＝ １，２，３，…，ｎ；ｉ＝ １，２，３，…，ｍ； Ｘｍａｘ 、 Ｘｍｉｎ 分别为所有评价对象中不同指标 ｊ 的最大值和最

小值； Ｚλｉｊ 、 Ｘλｉｊ 为不同指标 ｉ 无量纲化后和无量纲化前的指标值。
第三，指标的归一化处理，见式（３）。

Ｐλｉｊ ＝
Ｚλｉｊ

∑
ｈ

λ ＝ １
∑
ｍ

ｉ ＝ １
Ｚλｉｊ

（３）

第四，计算各项指标的熵值，见式（４）。

Ｅ ｊ ＝ － ｋ∑
ｈ

λ ＝ １
∑
ｍ

ｉ ＝ １
Ｐλｉｊ ｌｎ Ｐλｉｊ （４）

式中： ｋ ＝ １ ／ ｌｎ（ｈｍ）。
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第五，计算各项指标熵值的冗余度，见式（５）。
Ｄ ｊ ＝ １ － Ｅ ｊ （５）

第六，计算各项指标的权重，见式（６）。

Ｗ ｊ ＝
Ｄ ｊ

∑ ｎ

ｊ ＝ １
Ｄ ｊ

（６）

第七，计算各年份各城市综合得分，见式（７）。
Ｃλｉ ＝ Ｗ ｊ Ｐλｉｊ （７）

（２）聚类分析

聚类分析是一种多元统计分析方法，按照特定准则对样本或指标进行定量分类［２６］ 。 分类之

后，组内具有同质性，组间往往是异质性。 本文使用 ＳＰＳＳ 软件对江苏省 １３ 个地级市的环境治理

能力得分进行层次聚类分析，分析样本间距离的度量方法选择平方欧式距离计算方法，聚类方法

选择平均连接（组间）方法。 具体的分析步骤见图 ２。

图 ２　 系统聚类流程图

２． 案例选择

本文选择位于华东地区的江苏省作为案例。 江苏省全省面积为 １０．７２ 万平方公里，地处长江

经济带，下辖 １３ 个设区市，全部进入全国百强市，综合实力百强区、百强县、百强镇数量位居全国

第一。 在经济高速发展的同时，江苏省也面临较大的环境污染问题，环境治理是江苏在经济发展

过程中必须面对的一个重要任务。
江苏省以制度、管理和技术创新为抓手，通过理顺管理体制、强化刚性约束、创新制度机制、优

化监管方式、规范精准执法、提升基础能力、推动全民行动、共建共享共管等系列手段，着力构建最

严格制度、最严密法治、高水平保护生态环境的示范区，努力为全国积累经验、创造示范，取得了积

极进展。
３． 数据来源

本文数据来源于 ２０１７—２０１９ 年《江苏省统计年鉴》 《中国城市建设统计年鉴》 《中国县城建设

统计年鉴》《江苏省环境质量状况公报》以及江苏省环境统计数据，部分数据来源于江苏省生态环

境厅网站，个别缺失数据由平均值替代处理。
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四、 数据分析结果

１． 指标权重的确定

依据本文建立的 ３ 类指标体系，本文利用熵值法，对指标体系中的各项指标进行极差标准法

无量纲化处理，利用熵值法模型计算各项指标的熵值和各项指标熵值的冗余度，进而分析各项指

标的权重（见表 ２）。
由表 ２ 可知，环境治理创新能力的权重为 ０．３７５ １，环境治理协调能力的权重为 ０．３２５ ４，环境

保护成果共享水平的权重为 ０．２９９ ５，说明环境治理创新能力在地方环境治理能力中位居首位。 在

具体指标方面，前 ３ 位分别是环境治理相关专利申请受理量、无害化处理厂日处理能力和单位农

作物播种面积有机化肥使用浓度，权重分别为 ０．２７３ ３、０．１８３ ６ 和 ０．１０１ ８。 生活垃圾无害化处理

率这一指标占比最小，为 ０．０１５ ５。 在原始数据中，生活垃圾无害化处理技术也已经相对成熟，大
多数行政区域能够达到 １００％。

表 ２　 地方政府环境治理能力综合评价体系指标权重

一级指标 二级指标 权重

环境治理创新能力

（０．３７５ １）

单位农作物播种面积有机化肥使用浓度 ０．１０１ ８

环境治理相关专利申请受理量 ０．２７３ ３

环境治理协调能力

（０．３２５ ４）

万元 ＧＤＰ 电耗 ０．０４５ ４

工业氮氧化物排放量 ０．０３９ ２

工业二氧化硫排放量 ０．０２８ １

工业烟（粉）尘排放量 ０．０２９ １

无害化处理厂日处理能力 ０．１８３ ６

环境保护成果共享水平

（０．２９９ ５）

空气质量优良天数比例 ０．０５７ ２

人均公园绿地面积 ０．１００ ６

建成区排水管道密度 ０．０９５ ０

生活垃圾无害化处理率 ０．０１５ ５

２． 综合评价结果分析

本文以各设区市环境治理能力的均值作为江苏省环境治理能力指数，结果见表 ３。 由表 ３ 可

知，２０１７—２０１９ 年，江苏省环境治理能力指数逐步上升，由 ０．４２１ ５ 升至 ０．４５８ ６，环境治理能力逐

步增强。 结合江苏省近年来的实践也可以看出，江苏省在协同降碳、治理修复、督察执法、服务发

展等诸多方面取得显著成效。 但是，江苏省各地级市的差异也是很显著的，其中，南京市的综合评

价得分 ３ 年都位居第一，且其得分是排名末位的宿迁市的两倍有余。
总体来看，江苏省 １３ 个地级市的环境治理能力都在增强，苏州市 ３ 年来增加了 ０．１３１ ８，位居

各市增幅之首。 苏州市环境治理能力提升的经验在于 ３ 个方面：一是以绿色发展理念为引导，推
进形成生态环保大格局。 苏州市注重生态创新发展，完成江苏省首例排污权抵押贷款。 二是以环
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境质量为核心，打好污染防治攻坚战。 在环境治理过程中，苏州市坚持问题导向，既做到科学精

准，与生态环境部环境规划院展开水环境治理、大气污染治理等方面的战略合作，精准治污；又注

重项目支持，２０２１ 年，苏州市实施大气治理重点工程 ３ ６９７ 个，实施水环境治理省级工程 ４６ 个。
三是以强化管理为手段，积极防范化解环境风险隐患。 相较而言，盐城市、镇江市环境治理能力有

待加强。 同时，盐城市由于地理位置原因，在产业方面主要是承接苏南地区转移的过剩产业，这些

企业往往是高污染产业，不可避免地会产生污染问题，影响其环境治理能力的提升。
表 ３　 ２０１７—２０１９ 年江苏省 １３ 个地级市环境治理能力评价结果

城市
２０１７ 年 ２０１８ 年 ２０１９ 年

指数 排序 指数 排序 指数 排序

南京 ０．７３１ ８ １ ０．７４５ ０ １ ０．７８０ １ １

无锡 ０．４９４ ９ ４ ０．５３８ ２ ３ ０．５６９ ６ ３

徐州 ０．２４７ ９ １３ ０．２９３ １ １１ ０．３１１ ７ １０

常州 ０．４４２ ８ ５ ０．４５３ ２ ６ ０．５０６ ３ ５

苏州 ０．５７１ ２ ２ ０．６３４ ２ ２ ０．７０３ ０ ２

南通 ０．５０６ ７ ３ ０．５３５ ８ ４ ０．５２３ １ ４

连云港 ０．２６２ ５ １２ ０．２８９ ５ １２ ０．２８８ １ １２

淮安 ０．３５１ ５ ９ ０．３８６ ７ ９ ０．３７１ ２ ９

盐城 ０．３３６ ９ １０ ０．３４２ ２ １０ ０．３０３ ２ １１

扬州 ０．４３８ ２ ６ ０．４５４ ３ ５ ０．４８２ ７ ６

镇江 ０．４２２ ３ ７ ０．４２４ ７ ７ ０．４１７ ７ ７

泰州 ０．４００ １ ８ ０．３９８ ８ ８ ０．４１７ ７ ８

宿迁 ０．２７２５ １１ ０．２８３ ８ １３ ０．２８７ ７ １３

全省 ０．４２１ ５ — ０．４４４ ６ — ０．４５８ ６ —

３． 聚类分析结果

本文通过平均连接（组间）聚类分析法得到江苏省 １３ 个地级市的环境治理能力评价聚类谱系

图（见图 ３），当分类数为 ３ 类时，分类结果最符合实际情况（见表 ４）。
表 ４　 江苏省环境治理能力聚类分析区域划分

区域分类 地级市数量 地级市名称

第 １ 类 ４ 无锡、常州、南京、苏州

第 ２ 类 ４ 镇江、泰州、南通、扬州

第 ３ 类 ５ 连云港、淮安、盐城、徐州、宿迁
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图 ３　 江苏省 １３ 个地级市环境治理能力聚类分析结果

　 　 由表 ４ 可知，江苏省 １３ 个地级市的环境治理能力水平空间分异特征明显，大致与苏南、苏北、
苏中的区域划分一致，共分为 ３ 类地区。

第 １ 类地区，包括无锡市、常州市、南京市、苏州市，这 ４ 个地级市是江苏省经济发展的龙头城

市，地区生产总值高，相应地，人力、资本、土地等要素价格高。 出于成本考虑，高污染、高排放的工

业大多会选择进行区位转移，即使部分高污染工业企业没有搬离，其成熟的排污体系也能最大程

度降低污染。 因此，第 １ 类区域环境治理协调能力子系统内各指标得分普遍较高。 在环境治理共

享水平子系统中，第 １ 类区域凭借其完善的基础设施和强大的财政支持能力，能够保障居民享有

新鲜的空气和一定面积的绿地。 在今后的环境治理进程中，这类区域应该继续贯彻新发展理念，
更加健全高质量发展格局，同时，充分总结自身环境治理经验，为本省落后区域及全国其他区域的

环境治理提供有益借鉴。
第 ２ 类地区，包括镇江市、泰州市、南通市、扬州市。 结合江苏省行政区划，这 ４ 个地级市大致

位于江苏省中部，其发展依赖于第 １ 类区域的带动，产业上也部分承接第 １ 类区域淘汰的落后过

剩产能。 第 ２ 类区域增强环境治理能力的突破点在于因地制宜，具体问题具体分析。 例如，镇江

市、南通市就应关注于本行政区划内长江水环境治理，培育发展动能。
第 ３ 类地区，包括连云港市、淮安市、盐城市、徐州市、宿迁市。 这 ５ 个地级市位于传统意义上

的“苏北”地区，这类区域的发展潜力巨大，但是，环境治理能力评价数据显示，５ 个地级市的环境

治理能力有下降趋势。 当前是污染防治的攻坚时刻，这一趋势值得警惕，绝不能让任何一个地区

走牺牲环境以谋求经济发展的老路，理论与实践都表明“先污染后治理”的代价是巨大的。

五、 结论及政策建议

本文以新发展理念为指导，构建了包含环境治理创新能力、环境治理协调能力和环境保护成

果共享水平在内的地方政府环境治理能力评价指标体系，运用熵值法和聚类分析法对江苏省 １３
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个地级市 ２０１７—２０１９ 年政府环境治理能力进行评价，得出如下结论：
首先，由熵值法确定的权重可得，各子系统权重占比分布相对均匀。 在地方政府环境治理能

力评价二级指标中，前 ３ 位是环境治理相关专利申请受理量、无害化处理厂日处理能力和单位农

作物播种面积有机化肥使用浓度。 依据熵值法确定的权重意义，指标权重越大，则该指标在综合

评价中的作用就越大。 因此，在环境治理创新能力子系统中，环境治理相关专利申请受理量和单

位农作物播种面积有机化肥使用浓度 ２ 个二级指标都值得特别关注。 在环境治理协调能力子系

统中，工业生产所产生的氮氧化物排放量、二氧化硫排放量和烟（粉）尘排放量权重相当，无害化处

理厂的设备投资在指标体系评价中权重较大，因此，在提升环境协调治理能力时应将此指标视作

为重要发力点。 在环境保护成果共享水平子系统中，人均公园绿地面积和建成区排水管道密度两

个指标权重较大，也应予以重点关注。
其次，根据熵值法的评价结果，江苏省总体环境治理能力逐步增强，但是存在固化现象。 在具

体的分值上，南京市稳居第一，排名第二的苏州近 ３ 年环境治理能力增速喜人，其经验值得学习与

借鉴。 无锡市与南通市都曾位居全省第 ３，通过对比两个城市发现，无锡市环境治理能力呈现持续

增长态势，而南通市环境治理能力则在 ２０１８—２０１９ 年有所下降。 在江苏省 １３ 个地级市中，排名

较前的几个城市的环境治理能力总体上是动态变化的，这体现了一种良性竞争的局面。 但是，排
名靠后的宿迁市环境治理动力不足，分数多次居于末位。 同时，盐城市和镇江市两个地级市的环

境治理能力呈下降势头，需要引起当地政府和上级政府的重视。
最后，根据聚类分析结果，江苏省的环境治理能力空间分布特征大体与苏南、苏北、苏中的传

统区域划分一致。 总体来讲，苏南地区的政府环境治理能力要高于苏中和苏北地区。 但是，位于

苏南的镇江市则被划为第 ２ 类区域。
结合前文所构建的地方政府环境治理能力评价指标体系，未来，推进江苏省地方政府环境治

理能力提升还应该重点关注以下 ５ 个方面：
第一，重视关键指标，提升关键指标的引领性作用。 从评价指标权重来看，环境治理创新能力

子系统中单位农作物播种面积有机化肥使用浓度和环境治理相关专利申请受理量、环境治理协调

能力子系统中无害化处理厂日处理能力以及环境保护成果共享水平子系统中人均公园绿地面积

和建成区排水管道密度的权重都较大。 在提升地方政府环境治理能力过程中，要重视这些关键指

标，强化关键因素的引领性作用。 具体来说，地方政府应引领推进有机化肥使用，鼓励针对环境治

理的专利发明和创新支持力度，提升环境创新能力；应加大投资力度，增强无害化处理厂和处理设

施建设，提升环境污染物处理能力；应强化公园绿地建设，提升居住环境质量；应加强建成区污水

管网建设，强化污染收集能力。
第二，注重协调发展，整体提升全省环境治理效果。 从聚类分析结果可知，镇江市、泰州市、南

通市和扬州市位列全省地方环境治理能力第二梯队，而传统的“苏北”地区的连云港市、淮安市、盐
城市、徐州市和宿迁市 ５ 个地级市，则位列全省地方环境治理能力第三梯队。 环境治理和环境保

护不仅是一个城市需要面对的问题，而是需要区域整体共同面对的问题。 相较之于传统“苏南”地
区的几个地级市，江苏省其他地级市的环境治理能力需要协调推进，进而促进全省环境保护效能

提升。 为此，建议江苏省在环境治理工作中，要注重协调发展，在保持苏南优势的同时，在政策、财
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政、技术等各方面，要给予苏中和苏北地区的各地级市以大力支持，整体提升全省环境治理效果。
第三，坚持人民主体地位，推进环境治理公众参与。 江苏省要在深入推进经济发展过程中，处

理好经济发展与环境保护关系。 在环境治理中，始终坚持人民主体地位，让公众参与环境保护、治
理、监督和考核工作，并建立相应的公众参与机制，推进公众的深入和真正参与。 在具体治理内容

方面，基于江苏全省的空气质量优良天数比例不断打破纪录、人均公园绿地面积逐年提高、生活垃

圾处理率基本实现 １００％等基本前提下，接下来，应注重公众在流域治理中的参与，保护好太湖、长
江、淮河、京杭大运河等重点流域的生态环境，优化整体水环境。

第四，借力环境保护行动，不断增强环境治理创新能力。 江苏省经济发展已经走过了低质量

发展道路，环境保护也逐步达到环境库兹涅茨曲线“拐点”。 为此，建议江苏省创新环境保护理念，
从环境保护上升到环境创新，让环境治理的新理念和新思路在具体工作中得到践行。 同时，要在

环境保护队伍方面，大力引入科研院所人才，建立协同工作机制［２７］ ，协力推进江苏环境治理工作。
要大力发展生物、环境、生态、互联网等环境保护相关技术，以技术支撑环境保护工作。 要创新政

府考核评价体系，探寻针对不同区域实施差别化的激励和约束机制，坚持生态优先、绿色发展，努
力做强新型实体经济。

第五，注重数据价值，推进环境治理协调和数据运用机制建设。 在数据搜集与整理过程中，笔
者也发现，现行的环境组织架构“条条”与“块块”分割严重，环境治理相关数据较为分散，统计口

径不一，为全面系统的数据获取与评价增加了难度，也不利于对提升环境治理能力“对症下药”。
具体来说，江苏省设立了省生态环保厅－市生态环保局－县生态环保局环境治理体制，在这一“纵
向”关系中，下级生态环保部门接受上级生态环保部门的业务指导，实施条线管理［２８］ 。 在“横向”
关系中，地方生态环保部门隶属于地方政府，具体负责本辖区内的生态环境管理，实施块块管理。
对此，建议江苏省在现有管理体制基础上，构建上下协调和横向协调工作机制，特别是环境保护工

作协调关系，强化工作关系的衔接；此外，在技术层面，江苏各级政府应推进“互联网＋”建设，以大

数据为依托，构建大数据互联互通系统，保证环保监测和环保数据传递的准确性；要推动信息透明

化，减少信息差，保障人民群众的知情权。
本文虽然利用熵值法对江苏省 １３ 个地级市 ２０１７—２０１９ 年的环境治理数据进行分析，总结了

江苏省环境治理能力现状，并为提升地方政府环境治理能力提供了针对性的建议，但一些定性指

标未能纳入其中，未来需要在指标体系的构建和评价方法的优化方面进行改进。 受制于数据统计

的时滞性，本文大部分数据更新至 ２０１９ 年，还有一些创新方面的措施，如“环保脸谱”从 ２０２１ 年开

始运营，无法进行定量分析，这些缺陷有待未来进一步研究。
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