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环保垂直管理改革对生态环境治理能力的影响
——基于中国 238 个城市的准自然实验

张彦博，陈亚宁，刘晓楠
（东北大学 工商管理学院，辽宁 沈阳 110169）

摘   要： 以中国 2011—2019 年 238 个城市数据为样本，运用多期双重差分和中介效应模型，探究环保垂

直管理改革（简称环保垂改）对生态环境治理能力的影响 . 结果表明：环保垂改不仅直接提升了生态环境治理

能力，还通过抑制地方政府对属地环保部门的环境治理干预，促进环保支出增加而间接提升了生态环境治理

能力 . 相较中西部地区，东部地区因经济发达、环保倾向高及较多的环保投入，生态环境治理能力提升受环保

垂改的影响更为显著；省会城市因更受政府和社会公众的关注，环保垂改的实施效果优于非省会城市 . 地方

政府应加快推进环保垂改，健全环保垂直管理制度体系，完善公众环保参与途径，提高环保支出效率，以提升

生态环境治理能力 .
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Abstract： Based on the data from 238 cities in China from 2011 to 2019， the influence of 
environmental protection vertical management reform （EPVMR） on ecological environmental 
governance ability was explored by using the multi‑period difference‑in‑differences and 
intermediary effect models.  The results showed that environmental protection vertical 
management reform not only directly improves the ability of ecological environment governance， 
but also indirectly improves the ability of ecological environment governance by inhibiting the 
intervention of local governments in environmental governance and promoting the increase of 
environmental protection expenditure.  Compared with the central and western regions， the 
eastern region， due to its developed economy， high environmental protection tendency and more 
investment in environmental protection， has a more significant impact on the improvement of 
ecological environment governance ability.  As provincial capital cities are paid more attention to 
by the government and the public， the implementation effect of environmental protection vertical 
reform is better than that of non‑provincial capital cities.  Local governments should accelerate the 
environmental protection vertical management reform， improve the vertical management system 
of environmental protection， improve the channels for public participation in environmental 
protection， and improve the efficiency of environmental protection expenditure， so as to enhance 
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the ability to manage the ecological environment.
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中国经济 40 多年的高速增长，带来了严峻的

环境问题，为平衡经济发展与环境保护的关系，

中国政府积极探索环境税、环保督察等各种政策

措施，然而高强度的环保投入却收效甚微 . 主要

原因在于：传统属地管理体制下，财权上收、事权

下放，地方政府为争夺充足的资源赢得“晋升锦

标赛”［1］，降低环境准入标准，导致“逐底竞争”［2］

并严重降低了环境治理的成效 . 为此，2018 年国

务院颁布了《推进环保垂直管理制度改革的通

知》，以破除属地管理体制的瓶颈，强化制度改进

在环境治理与生态文明建设中的底盘性作用 . 

2019年十九届四中全会明确了提高生态环境治理

能力的总体目标，由此生态环境治理能力现代化

成为中国“五位一体”治理目标的重要组成部分［3］.

学者们对环保垂改的政策机理与效应进行

了深入研究 . 在理论研究方面，一些学者认为，各

地区因资源禀赋和污染治理需求的差异，统一的

属地管理无法满足环境治理的多样化需求，环保

行政管理的体制机制性障碍成为制约环境治理

绩效的重要因素［4］. 也有学者持不同观点，认为环

保垂直管理回收了地方政府对环保机构的直属

管理权，会使地方政府丧失治理环境的积极性［5］.

在实证研究方面，自环保重改政策颁布后，其实

施效果的评估也是学者们的研究重点 . 部分学者

认为垂直管理改革能有效分离政策制定权和执

行权，使环保部门明确职责，并利用 SO2，NO2 等

污染物数据证明了该政策可以抑制污染排放、提

升环境质量［6-7］.

已有文献对生态环境治理能力的相关研究

主 要 聚 焦 于 构 建 环 境 治 理 能 力 的 评 价 指 标 体

系［8-9］；选择不同评价方法如熵值法、聚类分析法

等对区域环境治理能力进行评估［10-11］；探究生态

环境治理能力的主要影响因素，从理论或实证方

面分析了社会关系结构、知识创造、财政自给等

因素对生态环境治理能力的影响［12-14］.

现有研究主要关注环保垂改对污染减排的

影响，缺乏对环保垂改影响生态环境治理能力的

深入研究 . 同时，在环境治理能力指标体系的构

建上，忽视了对除环境质量外其他因素的考虑；

在样本选择上，选取少部分省市的数据，样本空

间有一定局限 . 为弥补以上不足，本文选取中国

238 个城市的面板数据，依据生态环境治理能力

的内涵构建其评价指标体系，将环保垂改和生态

环境治理能力纳入统一的研究框架，探究环保垂

改这一制度性变革的作用机理与政策效果，以期

为中国提升生态环境治理能力与环保体制的改

革提供经验证据 .

1　政策背景和理论分析

1. 1　政策背景与环保垂直管理的权责关系

传统属地管理下，各地环保部门受上级政府

职能部门和本级地方政府的双重领导，经济增长

是官员考核的重点指标［15］，地方政府为“保发展”

不惜牺牲生态环境，甚至限制属地环保机构人、

财、物的投入［16］，使地方环保部门常受制于属地

政府的干扰而无法落实中央制定的环保政策 . 为

解决这一矛盾，2016 年 9 月国务院印发了《环保

机构垂直管理制度改革试点的指导意见》，拉开

了“环保垂改”的帷幕 .

环保垂改涉及到多方面的制度重构，将市、

县两级环保机构的环境监察、环境质量监测和调

查评价职能集中至省级环保部门，并将生态环境

质量纳入政府官员考核 .

环保垂改从纵向上划定了上下级环保部门

的执法边界，形成了政府与环保部门间新的权责

关系：一是政令传达的纵向关系，生态环境部制

定环境目标，省级环保厅负责统筹协调与监督，

市县环保局执行相关规定 . 二是环境治理的权责

关系（市级政府—省级政府—中央政府），市级党

委和政府对管辖区域的环境质量负主体责任，上

级政府有权就环境污染问题对其问责 . 三是地方

政府与属地环保机构的并列关系 . 在环保垂直管

理制度下，市级环保机构的环境监测、监察、执法

以及激励职能从地方政府剥离，转变为接受上级

环保部门的直接管理 .

1. 2　环保垂改影响生态环境治理能力的机理

分析

环保垂改打破了地方政府“逐底竞争”带来

的困境，从而提升了生态环境治理能力，其影响
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机制见图 1. 首先，环保垂直管理模式下，市环保

局对减排目标的落实需要接受省级环保厅的验

收检查与监督考核，并且环境监测数据也由上级

环保部门直接获取 . 这种纵向环保部门直接发

包、落实减排任务，遏制了在属地管理下层层上

报环节中的数据造假，保证了环境信息渠道畅

通，提高了环境治理的科学性 . 其次，环保垂直管

理使市级政府丧失了对属地环保部门的直接控

制权与激励分配权，使市环保部门避免了属地政

府因“GDP 锦标赛”对其环境执法的干扰，从而提

高了属地环保机构的独立性和生态环境治理效

能 . 由此提出假设 1.

假设 1 环保垂改保证了信息渠道畅通与环

保机构的独立性，有助于提高生态环境治理能力 .

环保垂改影响生态环境治理能力的间接效

应，体现在环保垂改可抑制地方政府的环境执法

干预和促进财政支出调整，从而间接影响生态环

境的治理 .

环保垂直管理降低了地方政府面临的“发

展”与“环境”的多目标冲突，倒逼地方政府履行

环境责任 . 环保垂改是对环境治理的控制权以及

责任落实的调整，环保责任分担上依然是属地环

保部门负责，在此基础上，属地政府对环境保护

目标的实现负责 . 地方政府若包庇属地企业的环

境违规行为而影响环境质量，将受到上级政府的

问责并导致官员晋升受阻 . 环保垂改将生态环境

质量纳入地方政府及官员考核体系的这一方向

性改变，不仅抑制了地方政府对属地环保机构环

境执法的干预动机，而且激励地方政府调动资源

为环境治理提供支持，从而有助于提升环境执法

力度并达成环境绩效目标 . 由此提出假设 2.

假设2 环保垂改通过抑制地方政府对属地环

保执法的负面干预，进而提升了生态环境治理能力 .

环保垂改具有结构效应，会促进政府财政支

出结构转型、加大污染治理支出 . 环保垂改后，环

境治理的控制权在环保部门，而治理绩效总责在

地方政府，由此促使地方政府的目标回归于注重

公共价值的实现 . 地方政府的理性行为将是积极

改善环境质量、增加环保财政支出和环保投资 .

而政府环保财政支出作为一种投入型的环境规

制手段，不仅有引致社会投资的财政支出属性，

刺激科技创新，为环保节约和低耗能技术的研发

提供资金支持；而且具有引导企业环保行为的环

境规制属性，起到对污染减排的规制作用，从而

提 升 生 态 环 境 治 理 水 平 与 能 力 . 由 此 ，提 出

假设 3.

假设 3 环保垂改可以促进财政支出结构调

整，增加政府环保财政支出，进而提升生态环境

治理能力 .

2　研究设计

2. 1　模型设定

环保垂改的开展提供了准自然实验，参照

Beck 等［17］的研究构建模型 . 由于各地实施改革试

点时间并不统一，因此采用多期双重差分法探究环

保垂改的影响，把已实施环保垂改的城市作为处理

组，未实施的城市作为对照组 .模型设定如下：

GOV it = a1 + a2EPVMR it +∑aj Xjit + vi + γt + εit. （1）

其中：下标 i 和 t 分别代表地级市和年份；GOV it 为

被解释变量，表示第 t 年城市 i 的生态环境治理能

力；EPVMR it 为核心解释变量，代表环保垂改的

开展，令 EPVMR it=V ´ T，虛拟变量 V 用于判断是

否实施了环保垂改，若地级市 i 在样本区间内实

施了环保垂改，则 V 赋值为 1，反之为 0，T 为时间

虚拟变量，将垂直管理改革实施后的年份设为 1，

反之为 0；Xjit 是一组控制变量，包括经济水平、产

业结构、外商直接投资、财政压力、教育水平、人

口密度、环境监管强度、环境风险监测力度；a1 为

常数 项 ，a2，aj 为 待 估 系 数 ；vi 表 示 城 市 固 定 效

应；γt 表示时间固定效应；εit 为随机误差 .

2. 2　数据说明

选取 2011—2019 年中国 238 个地级市的面

板数据为研究样本 . 环保垂改信息来自官方新

闻、各市政府官方网站和历年政府工作报告 . 环

境行政处罚案件数、人大建议和政协提案数来自

《中国环境年鉴》和 WIND 数据库 . 外商直接投资

（FDI）、产业结构、地区 GDP、人口密度、财政压

力、工业污染物与环境质量相关数据来自《中国

图1　环保垂改影响机制

Fig. 1　 Impact mechanism of the environmental
protection vertical management reform
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城市统计年鉴》《中国环境统计年鉴》、各市统计

年鉴和 WIND 数据库 . 受教育人数来自《中国统

计年鉴》. EID 指数相关数据来自上市公司年报与

社会责任报告，PITI 指数来自历年《城市污染源

监管信息公开指数（PITI）报告》.

2. 3　变量设定

2. 3. 1　被解释变量：生态环境治理能力（GOV）

生态环境治理能力是指政府执行生态环境

政策，采用各种手段组织和协调各市场主体参与

环境保护、解决环境问题的能力及其程度 . 本文

依据其内涵并借鉴已有研究，从污染治理绩效、

环境法治建设、环境质量改善 3 个维度构建评价

指标体系，见表 1，并采用熵权法测算生态环境治

理能力指数 . 具体而言：环境质量的高低反映了

环境治理的最终结果与治理环境问题的能力 . 环

境法制建设反映了地方政府协调企业、公众参与

环境保护而采用的治理手段和环境治理体系的

健全程度 . 污染治理绩效包含两部分：一是在政

府环境规制下企业污染物的排放情况，二是对废

物与垃圾的处理情况，两者共同体现了企业和政

府在环境治理中执行环境政策的能力和程度 .

2. 3. 2　解释变量：环保垂改（EPVMR）

环保垂改的核心是“调整环保机构管理体

制”以及上收监测监察权限，权限交接后才标志

着环保垂改正式实施 . 因此，参考彭铭刚［18］的做

法，以地级市环境监测、监察、执法机构的管理权

限交接日作为“环保垂改”的实施节点 .

2. 3. 3　控制变量

经济水平（GDP）：经济增长的影响是一把双

刃剑，经济增长常常导致资源过度消耗与环境恶

化，同时也为环境治理提供了资金 . 以地区 GDP

表示 .

产业结构（INS）：以第二产业增加值与地区

GDP 之比表示 . 较高的工业化程度会加剧污染排

放，增加了环境治理的难度 .

外商直接投资（FDI）：学者们基于“污染天堂

假说”不断验证地方政府是否存在为吸引投资而

降低环境准入的“逐底”行为，因此将其纳入控制

变量，以实际使用外资金额表示 .

财政压力（FP）：以财政压力指数表示，即财

政压力指数=（地方政府财政支出-地方政府财政

收入）/地方政府财政收入 . 当财政压力大时，地

方政府会更关注财源的稳定而放松环境规制，使

环保投入难以发挥好的治理效果 .

教育水平（EDU）：公众教育水平提高，其环

保意识和环保参与程度会随之增强，有利于环境

治理 . 以高校在校学生数与城市总人口的比值

表示 .

人口密度（DENS）：以城市单位土地面积的

人口数表示 . 人口密度越大，受污染影响的人口

越多，污染项目的立项就越困难 .

环境监管强度（ER）：以前一年环境行政处罚

案件数表示 . 环境监管强度越大，行政处罚越多，

对官员晋升的影响就越大，越能促进地方政府对

环保的重视 .

环境风险监测力度（ERM）：以前一年突发

的环境事件数表示 . 生态环境部门加大对环境

表1　生态环境治理能力指标体系
Table 1　Index system of the ecological environment governance ability 

一级指标

污染治理绩效

环境法制建设

环境质量改善

二级指标

工业废水排放

工业烟尘排放

工业 SO2排放

生活污水处理

固体废物处理

生活垃圾处理

政府环境信息公开

企业环境信息公开

环境公众参与

区域环境立法

森林覆盖率

绿化覆盖率

水土流失治理

指标说明

工业企业生产废水与污水总量

工业企业排放的烟粉尘总量

工业企业排放的二氧化硫总量

污水处理量/污水排放总量

综合利用量/固体废物总量

垃圾处理量/垃圾产生量

污染源监管信息公开指数（PITI）

上市公司环境信息披露（EID）指数

承办的人大建议和政协提案数

环境立法数量

森林面积/土地总面积

绿化面积/建成区总面积

水土流失治理面积
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风险隐患的监测力度，可有效防范突发环境事件的

发生.

2. 3. 4　中介变量

政府干预（fiscal）：政府干预作为影响环境治

理的重要因素，其水平与地方政府财力密切相

关［19］，即政府干预水平=政府预算支出/地区生产

总值 .

环保支出（exp）：用政府节能环保支出来度

量 . 节能环保支出是地方政府参与环境保护管理

事务、污染防治等项目的支出总和，反映了政府

对环境治理的支持 .

3　实证结果与分析

3. 1　多重共线性与单位根检验

为避免因数据缺陷得出不稳定的回归参数，

首先进行多重共线性检验，检验结果显示，各变

量的相关系数均小于 0.70，方差膨胀因子（VIF）

均小于 4，证明变量间不存在严重的多重共线性 .

为避免虚假回归，保证数据的平稳性和计量

估计的有效性，进行单位根检验 . 采用 LLC 检验

（相同根单位根检验）和 ADF 检验（不同根单位根

检验）. 从表 2 可见，被解释变量与解释变量均通

过了单位根检验，说明所选样本数据是平稳的 .

3. 2　基准回归结果

由表 3 可见，环保垂改对生态环境治理能力

有显著的正向提升作用，假设 1 得到验证 . 原因

是：环保垂改解决了原有权责重合的矛盾，增强

了地方环保机构的独立性和执法效能 . 同时，促

使地方政府放弃“GDP 逐底竞争”，而更关注环境

目标；也减少了企业环境违法行为的寻租空间，

提升了生态环境治理能力 .

3. 3　稳健性检验

3. 3. 1　平行趋势检验和动态效应检验

利用多期差分进行因果分析的前提是满足

平行趋势，即在实施“环保垂改”前，处理组与控

制组的生态环境治理能力变化趋势应当是平行

的 . 借鉴 Jacobson 等的研究［20］，利用事件分析法，

设定如下模型来检验这一前提 .

GOV it = b1 + ∑
k =-5

k = 2

bkdit0 + k +∑bj Xjit + vi + γt + εit.  （2）

其中：dit0 ± k 为虚拟变量，t0 为“环保垂改”实施当

年，k 表示“环保垂改”实施前后第 k 年（k 为负数表

示实施前 k 年，k 为正数表示实施后 k 年）；其他符

号与基准模型相同 . 具体而言，处理组城市在环

保垂改实施前或实施后 k 年时，dit0 + k 取值为 1，否

则为 0；控制组城市的 dit0 + k 始终为 0，以此考察政

策实施前 5 年和后 2 年两个组别间的差异 .

从表 4 可以看出，环保垂改实施前的回归结

果均不显著，验证了平行趋势这一假设前提的成

立 . 环保垂改实施后 2 年的影响系数均为正值并

通过了显著性检验，且第 2 年系数的绝对值比第

1 年更大，说明环保垂改在短期内对生态环境治

理能力的影响是显著且增强的 . 这是因为随着环

保垂改的实施，相关配套法规建设日臻完善，各

部门权责日渐厘清，最终表现为环境治理能力的

提升 .

表2　单位根检验
Table 2　Unit root test 

变量

GOV

FDI

GDP

INS

FP

EDU

DENS

ER

ERM

exp

fiscal

LLC

统计量值

-12. 464 5

-4. 985 3

-2. 125 9

-11. 561 7

-14. 637 0

-46. 449 4

-6. 011 1

-3. 379 6

-17. 557 2

-58. 997 7

-21. 579 3

P 值

0. 000 0

0. 000 0

0. 016 8

0. 000 0

0. 000 0

0. 000 0

0. 000 0

0. 000 4

0. 000 0

0. 000 0

0. 000 0

ADF

统计量值

17. 940 6

14. 789 7

5. 038 0

15. 826 0

22. 029 9

56. 934 9

4. 845 2

11. 031 5

11. 214 2

7. 338 6

9. 018 6

P 值

0. 000 0

0. 000 0

0. 000 0

0. 000 0

0. 000 0

0. 000 0

0. 000 0

0. 000 0

0. 000 0

0. 000 0

0. 000 0

表3　基准回归结果
Table 3　Baseline regression results

变量

EPVMR

FDI

INS

GDP

EDU

DENS

ER

FP

ERM

样本数

R2

系数

0. 008 5**

-0. 005 6***

-0. 010 3**

0. 008 1***

0. 017 7***

0. 002 0***

-0. 000 2***

-0. 037 5***

-0. 000 3***

2 142    

0. 792 7

t 统计量

3. 818 1

-5. 384 6

-1. 688 5

3. 595 0

4. 138 7

3. 406 7

-8. 398 9

-3. 053 8

-5. 117 8

注：回归结果控制了个体效应和时间效应；***，**，*分别表

示在1%，5%，10%的水平上显著 .下同 .
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3. 3. 2　反事实检验

为检验基准回归结果的稳健性，对其进行反

事实检验，即考察未开展环保垂改时，核心解释

变量对生态环境治理能力的影响，若没有产生显

著影响，则意味着处理组和控制组不存在系统性误

差 .由表5可知，在人为设定“环保垂改”政策的执行

时间后，核心解释变量的估计系数并不显著，说明

环保垂改提高环境治理能力的结论是可靠的 .

4　进一步分析

4. 1　中介效应分析

前文理论分析表明，环保垂改还可以通过抑

制地方政府环保负面干预和促进环保支出的增

加两个途径影响环境治理能力 . 采用中介效应模

型检验这两个影响途径，根据多期双重差分法的

计算结果，选择逐步回归法进行分析 . 在式（1）的

基础上，分别构建以下回归模型：

fiscal it = c1 + c2EPVMR it +∑cj Xjit + vi + γt + εit, （3）

GOV it = d1 + d2EPVMR it + d3fiscal it +∑dj Xjit + vi + γt + εit, （4）

exp it = f1 + f2EPVMR it +∑fj Xjit + vi + γt + εit,  （5）

GOV it = g1 + g2EPVMR it + g3fiscal it +∑gj Xjit + vi + γt + εit. （6）

其中：fiscal it 为 t 年城市 i 的政府干预水平；exp it 为

t 年 i 城市的环保支出水平；其他符号与基准模型

相同 .

表 6 反映了环保垂改影响生态环境治理能力

的直接效应和间接效应的回归结果 . 模型 1（式

（3））以地方政府干预为被解释变量，以环保垂改

为解释变量，检验环保垂改对地方政府干预的作

用；模型 2（式（4））以环境治理能力为被解释变

量，环保垂改与地方政府干预为解释变量，检验

两者对生态环境治理能力的直接和间接影响；模

型 3（式（5））是检验环保垂改对政府环保支出的

影响；模型 4（式（6））以环保垂改与政府环保支出

为解释变量，检验两者对生态环境治理能力的直

接和间接影响 .

表4　平行趋势检验和动态效应检验结果
Table 4　Results of the parallel trend test

and dynamic effect test 
t0+k

t0-5

t0-4

t0-3

t0-2

t 0

t0+1

t0+2

样本数

R2

系数

-0. 010 4

-0. 008 7

0. 004 9

-0. 055 6

0. 011 9***

0. 025 2***

0. 028 0***

2 142    

0. 782 6

t 统计量

-1. 419 2

1. 120 9

0. 609 1

7. 137 8

1. 292 0

2. 768 6

3. 079 8

表6　中介效应回归结果
Table 6　Regression results of the mediating effect 
变量

EPVMR

fiscal

exp

FDI

INS

GDP

EDU

DENS

ER

FP

ERM

样本数

R2

模型 1

-0. 065 7**
（-2. 264 5）

—

—

-0. 008 2
（-1. 508 9）

0. 000 3
（0. 009 3）

0. 033 3***
（2. 661 8）

0. 022 5
（0. 643 5）

0. 008 2***
（2. 725 6）

0. 000 5***
（5. 647 1）

-0. 094 2
（-1. 035 0）

0. 000 2
（5. 480 9）

2 142

0. 366 4

模型 2

0. 007 3**
（1. 385 7）

-0. 002 9**
（-0. 555 0）

—

-0. 005 7***
（-5. 415 5）

-0. 010 6***
（-1. 712 0）

0. 008 1***
（3. 616 0）

0. 017 7***
（4. 162 7）

0. 002 0***
（3. 414 9）

0. 000 2***
（8. 430 2）

-0. 037 0***
（-3. 007 0）

0. 000 3***
（5. 123 9）

2 142

0. 819 5

模型 3

8. 107 0***
（4. 476 8）

—

—

1. 475 7***
（4. 611 0）

-6. 406 6***
（-3. 278 4）

5. 090 4***
（7. 113 2）

13. 691 6***
（9. 134 2）

-1. 489 1***
（-8. 585 0）

0. 005 9
（1. 161 5）

-2. 181 8
（-0. 537 5）

0. 044 4**
（2. 298 1）

2 142

0. 214 8

模型 4

0. 007 7***
（1. 278 5）

—

0. 002 0***
(1. 070 2)

-0. 005 8***
（-5. 471 3）

-0. 009 7
（-1. 568 9）

0. 007 5***
（3. 277 0）

0. 016 6***
（3. 785 0）

0. 002 1***
（3. 498 8）

0. 000 1***
（8. 290 5）

-0. 037 1***
（-2. 997 3）

0. 000 3***
（5. 003 0）

2 142

0. 819 4

表5　反事实检验
Table 5　Counter-fact test 

变量

EPVMR

FDI

INS

GDP

EDU

DENS

ER

FP

ERM

样本数

R2

政策提前 1 年实施

系数

0. 005 0

-0. 006 4

0. 012 6

-0. 000 3

0. 011 0

0. 003 6

-0. 000 2

0. 022 8

-0. 000 3

1 904

0. 827 4

t 统计量

0. 830 9

-4. 909 8

1. 147 8

0. 117 0

1. 522 6

5. 543 4

-9. 276 5

1. 218 3

-4. 637 5

政策提前 2 年实施

系数

0. 006 9

-0. 000 9

0. 020 5*

-0. 000 2

0. 021 7***

0. 001 9***

-0. 000 1***

0. 007 6

-0. 000 1**

1 666

0. 754 4

t 统计量

1. 249 5

-0. 642 3

1. 948 1

-0. 077 9

3. 219 8

2. 896 3

-4. 109 9

0. 424 1

-2. 290 0
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模型 1 的回归结果显示，环保垂改对政府干

预的系数在 5% 水平上显著为负，说明垂直管理

改革可以抑制地方政府对属地环保机构的环境

执法干预 . 这是因为，环保垂改增强了属地环保

部门的独立性，破除了属地政府和环保部门面对

不同目标的博弈困境，弱化了地方政府因 GDP 锦

标赛而对属地环保部门环境治理的干预 .

模型 2 的回归结果显示，地方政府干预的系

数显著为负，说明政府干预会降低生态环境治理

能力 . 这说明，环保垂改通过降低地方政府对属

地环保部门的干预，进而提升了环境治理能力，

假设 2 得到验证 . 比较模型 2 与基准回归模型的

环保垂改系数，可以发现环保垂改对生态环境治

理能力的影响是下降的，意味着政府干预是部分

中介效应 .

模型 3 的回归结果显示，环保垂改对环保支

出的影响系数为 8.107 0，且通过 1% 的显著性检

验，表明前者对后者有显著促进作用 . 这是因为，

环保垂改使属地环保部门的环境目标不再让位

于属地政府的经济目标，而是两种目标相制衡；

同时，政绩考核导向的转变激励了政府官员履行

环境责任，促进了地方政府增加环保支出以兼顾

环境治理目标 .

模型 4 的回归结果显示，环保支出的系数在

1% 水平上显著为正，说明环保支出的增加会提

升生态环境治理能力 . 这说明，环保垂改通过促

进环保支出的增加，从而提高了生态环境治理能

力，假设 3 得到验证 . 同样地，比较模型 4 与基准

模型中的环保垂改系数，可以发现环保垂改对生

态环境治理能力的影响也是下降的，意味着环保

支出存在部分中介效应 .

控制变量的回归结果表明，FDI、工业化程

度、财政压力对生态环境治理能力有显著的负向

影响；而经济水平、人口密度、教育水平、环境监

管强度、环境监测力度则对其有正向促进作用 .

4. 2　异质性分析

4. 2. 1　区域异质性

将地级市按照所在省份划分为东部和中西

部地区，进行分样本回归，如表 7 所示 .

由表 7 可看出，环保垂改对东部地区的生态

环境治理能力有显著提升作用，而在中西部地区

政策效应并不显著 . 可能的原因是，中西部地区经

济发展水平较低，经济发展仍是首要任务，当地方

政府面临经济、民生、环境多目标冲突时，更容易

放弃环境治理目标 . 东部地区经济发展水平较高，

对环境等非经济目标的偏好更强烈，对污染治理

的投入更多，地方环保管理体制也更健全高效 .

4. 2. 2　约束力异质性

进一步考察约束力异质性，将样本分为省会

和非省会城市，见表 7. 省会城市的约束力强于非

省会城市，这体现在省会城市是区域政治经济中

心，更易受到普遍关注 . 这使得省会城市的环境

问题影响广泛，对其环境目标的要求更高更严

格，使省会政府和环保部门有极大压力去履行环

境职责，提升环境治理效率 . 正如前述分析，省会

城市实施环保垂改的效果优于非省会城市 .

5　结  语

1） 环保垂改破除了属地政府和环保部门面

对不同治理目标的博弈困境，增强了属地环保机

构的独立性和执法效能，提升了生态环境治理

能力 .

2） 环保垂改弱化了地方政府因“GDP 锦标

赛”而对属地环保部门环境治理职责的干预，更

表7　区域异质性与约束力异质性
Table 7　Regional heterogeneity and constraint 

heterogeneity 

变量

EPVMR

FDI

INS

GDP

EDU

DENS

ER

FP

ERM

样本数

R2

区域异质性

东部地区

0. 001 6*

（0. 249 9）

-0. 014 1***

（-9. 697 7）

-0. 006 9

（-0. 900 9）

-0. 000 4

（-0. 108 0）

0. 031 0**

（2. 454 6）

0. 002 1***

（2. 640 4）

-0. 000 1***

（-5. 114 1）

-0. 031 6

（-1. 135 6）

-0. 000 4***

（-4. 699 4）

1 062

0. 813 2

中西部地区

-0. 063 0

（-1. 859 0）

0. 000 5

（0. 275 8）

0. 015 6

（1. 053 5）

-0. 001 8

（-0. 477 6）

0. 002 5

（0. 249 8）

0. 002 4

（2. 198 8）

-0. 000 9

（-7. 504 7）

0. 037 3

（1. 369 6）

-0. 000 4

（-3. 357 9）

1 080

0. 808 1

约束力异质性

省会城市

0. 007 4***

（4. 369 1）

-0. 004 1

（-1. 090 3）

0. 042 5

（1. 502 6）

0. 018 7*

（1. 673 2）

0. 017 5*

（1. 689 0）

0. 005 3***

（2. 967 8）

-0. 000 1**

（-2. 344 2）

0. 083 0**

（2. 041 9）

-0. 000 3*

（-1. 903 3）

252

0. 834 5

非省会城市

0. 000 8

（0. 127 7）

-0. 005 8

（-5. 404 2）

-0. 014 6

（-2. 334 2）

0. 003 0

（1. 281 9）

0. 026 5

（5. 958 3）

0. 002 5

（4. 222 9）

-0. 000 2

（-12. 174 4）

-0. 049 7

（-4. 111 0）

-0. 000 3

（-3. 750 3）

1 890

0. 792 3
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加兼顾环境治理目标，从而增加环保支出，由此

提升了生态环境治理能力 .

3） 对区域异质性而言，环保垂改在东部地区

的政策效应优于中西部地区；对政治约束力异质

性而言，环保垂改在省会城市的政策效应明显优

于非省会城市 .

本文的政策建议：① 健全环保垂直管理配套

法规 . 推进环保垂改法规体系建设，不断提高环

保机构的环境执法效率 . ② 构建合理的政绩考

核体系 . 提高生态绩效考核比重，细化环保方面

考核内容，将环境质量、资源利用和环境信息公

开情况纳入考核体系；推行官员生态责任终身

制，激励地方政府环境履责 . ③ 提升财政环保支

出效率 . 地方政府应根据环境状况和经济发展水

平，优化环保支出结构，并科学评估环保资金使

用效率，推行环保投入绩效管理 . ④ 拓宽公众环

境参与途径 . 完善公众环境参与机制，建立法律、

制度保障公众的环境参与权；通过建立环保大数

据平台等，拓宽公众参与渠道，建立高效、多元的

环境共治体系，提升生态环境治理能力 .
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