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地方政府环境目标约束与中国经济高质量发展
向紫玲
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摘要：当下中国环境问题日益突出，中国政府逐渐加大对区域环境污染的治理力度，本文重点研究环境目标约束

对中国经济高质量发展的影响。理论分析表明通过影响产业结构、资源配置、技术创新等方面地方政府环境目标

约束会对区域经济的高质量发展起作用。以上结论为中国实现污染防控和经济高质量发展的“双赢”提供了现实

依据。
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引言

进入二十一世纪以来，凭借着优先发展重工业的国

家战略，中国经济得以迅速增长（蔡昉，2013）。在这

繁荣发展下，中国的发展其实存在着诸多的问题，例如，

产业结构整体层次较低、地区收入差距较大以及重工业

发展污染较高等等一系列发展问题，而由发展问题引发

的环境问题随着中国经济的高速发展被迅速放大。为实

现中国经济的新的飞跃，在新时代中国政府将兼顾经济

发展目标与环境治理目标，使得中国经济更好、更高质

量地提升。

中国经济在过去多年来的快速发展，牺牲了中国的

环境质量（金碚，2018）。基于研究环境问题最为典型

的“环境库兹涅茨曲线”假说，中国目前仍然处于曲线

拐点的左侧（宋马林等，2011），说明中国经济的增长

仍然在以牺牲环境质量为代价。为了改善这一现状，中

国政府开始宣传环保理念，制定一系列环境治理政策。

目前大多数学者的研究视角仍然集中于环境政策

的效应问题，即中央或者地方政府所制定的相关环境政

策对区域产业转型升级、提高居民生活质量等方面的影

响。较少的文献能够关注到地方政府的环境目标约束对

中国经济的高质量发展可能产生的作用。而在“中国式

分权”制度背景下，中央对地方政府的考核将会直接或

者间接影响到地方政府的行为，从而影响着当地经济的

发展。在 2005 年，习近平总书记提出一系列环境污染

治理与环境保护的重要论断，中国政府开始逐渐关注到

中国环境治理的现状与困难，自此，中国地方官员的绩

效考核开始逐渐由经济增长目标转向涉及环境目标等

综合性目标。

1 文献综述

1.1 有关测度经济高质量发展水平的研究

中国经济之所以能够实现高速发展 40 年的奇迹，

一直以来依靠的主要都是工业化、城市化的持续快速推

进（庞瑞芝等，2021）。但是，这种长期依靠重工业先

行的发展模式，使得中国的生态环境受到了严重的危害，

据有关学者统计，环境污染所带来的经济损失大约占中

国年均 GDP 的 8%-15%（韩超等，2015）。出于可持续发

展的考虑，中国开始高度关注生态文明的建设。

在测度经济高质量发展水平时，学者们主要从采用

特定指标替代经济高质量发展水平和构建衡量经济高

质量发展水平的测度体系两个方面进行研究（何燕子等，

2022）。在选取替代指标方面，有通过 DEA-Malquist

模型测算绿色全要素生产率（王家明等，2021）、测算

全要素指数（唐琳等，2020；桑倩倩等，2021）等来代

表经济高质量发展水平进而进行进一步的研究分析。而

在构建衡量经济高质量发展水平的测度体系方面，大多

数研究采用主成分分析法和熵值法。有的学者从五大发

展理念的角度采用熵值法测算经济高质量发展水平（程

晶晶等，2021），有的学者从经济、生活、创新、开放、

绿色、社会和谐六个主要方面构建测度指标（赵静，20

20），也有的学者从新发展理念出发通过采用主成分分

析法衡量经济高质量发展水平（潘常虹，2021）。

1.2 经济增长与环境污染关系的研究

伴随着中国环境问题的日益加剧，学者们开始将研

究的视角集中于经济增长与环境污染的关系上来。在研

究经济增长与环境污染的关系问题时，大多数学者只考

虑经济增长给自然环境带来的污染。然而，事实上被污

染了的自然环境也会在一定程度上抑制经济的进一步

发展（包群等，2006）。这也给广大学者们新的启发，

一个国家的经济发展前期或多或少地会对环境造成不
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好的影响，产生严重的环境污染，但是我们反过来思考

环境污染对经济发展的影响，不难发现当一个国家的环

境遭到严重污染时，环境会给社会经济的发展反馈一个

负效应，即在一定程度上会抑制社会经济的增长。

1.3 地方政府环境目标约束与环境规制的研究

地方政府会对中央下达的环境减排目标做出巨大

的反应，通过制定当地的有关环境政策来达到促进区域

产业结构调整、转型升级的目的。在中国发展的现阶段，

地方政府仍然会以经济发展目标为先（周黎安，2004），

在考虑环境目标约束之后，大多数地方政府会积极推动

一些资源密集型企业或者污染密集型企业转型升级为

技术密集型企业，并且地方政府比企业拥有较大的信息

优势（林毅夫，2010），区域经济与环境在这样利好的

条件下可以得以较好的发展。

此外，地方的政府官员可以通过调整地方财政的方

式进行相关的干预。其中，地方政府调整财政支出结构

最直接的方式是通过政府财政补贴（Frye 等，1997），

虽然过去财政补贴存在着一系列的问题与矛盾，例如财

政补贴不透明、监管法制不健全等等，造成了公共资源

的浪费（孔东民等，2013）。但是，在加入环境目标约

束之后，地方政府的财政补贴将会更具有一定的倾向性，

具体来说就是会给予一些给污染密集型企业帮助他们

改善污染处理工艺或者帮助他们退出该地区，同时财政

补贴更多的会是给到新兴产业和创新型企业促进其发

展壮大（魏福成等，2013）。

2 地方政府环境目标约束影响中国经济高质量

发展的理论机制分析

2.1 政府环境目标约束、区域产业结构和中国经济

高质量发展

地方政府的环境目标约束会推动当地的产业结构

调整，本文主要从产业转移和企业进入两个角度进行分

析。一方面从产业转移的角度来解释这一推动作用，根

据相关理论，当一个区域实行较为严格的环境规制政策

时，该区域的污染密集型企业就会因为失去了比较优势

而选择退出该区域。

另一方面，考虑企业进入的情形，当一个地区实行

的环境规制政策比较严格时，会不可避免地给想要进入

的新企业形成绿色进入壁垒，新企业在面对这样的进入

壁垒时会考虑到自己的成本而选择不进入该区域。为了

保证当地经济的继续增长，地方政府可能会制定更加有

利于新兴产业和清洁型企业的产业政策，从而使得新兴

产业和清洁型企业获得一个更加宽阔的发展空间。而这

些新兴产业和清洁型企业获得大量人力资本和资金的

流入，从而促使这些行业或者企业迅速扩大规模，获得

更加快速、更高质量的发展，进一步地提高新兴产业和

清洁型企业在区域产业结构当中的占比。

2.2 地方政府环境目标约束、资源配置和中国经济

高质量发展

地方政府的环境目标约束可以有效地调整区域之

间的资源配置，从而进一步缩小区域之间的收入差距，

提高各地区居民的生活水平。现有研究能够解释这一原

理的主要有“环境库兹涅茨曲线”和“污染光晕假

说”。

当中央给地方政府下达污染减排任务时，地方政府

制定相应的产业政策和环境规制政策。当一个地方政府

面临较强的环境目标约束时，地方政府为了完成自己的

环境目标，必须相应地提高区域的生态水平，但是这势

必会导致污染密集型企业退出该区域，从而使得地方政

府面对经济下行的压力。为了完成所设定的经济目标与

环境目标，地方政府必然会加大对当地的新型高新产业

和清洁型企业的扶持力度，而这类环境友好型企业会因

此获得较好的发展机遇，随着大量人力资本和资金的流

入，这类环境友好型企业可以抓住机遇不断扩大其规模，

从而提高环境友好型企业在区域产业结构当中所占的

比重。

2.3 地方政府环境目标约束、技术创新和中国经济

高质量发展

地方政府的环境目标约束可以通过刺激当地的企

业改革创新，从而提高该区域整体的技术创新能力，进

而推动区域经济的高质量发展。我们不可否认的是，当

一个企业面对区域较强的环境规制时，该企业的生产成

本会增加，而总成本增加了的企业其竞争力往往会减弱。

也有学者认为企业在面对较强的环境规制政策时，会被

迫使进行有关的技术创新，并且企业由于创新而带来的

收益不但可以为企业带来更多的利润，还可以使得企业

更加具有竞争力与核心价值（Porter,1991）。

对于追求利润最大化的企业来说，主动地为减少环

境污染而投入大量研发资金的可能性极低，因为在治理

环境污染方面可能存在着 “搭便车”现象，但是企业

为了能够在实行较为严格的环境政策的区域继续存活

下去，一方面会加大对生产的技术改进，达到减少污染

的目标，另一方面企业也会积极地优化自身的投资环境，
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争取获得更大的收益。本文认为目前中国各省份设定的

环境规制政策是较为合理、规范的。综合而言，企业会

在适度的环境规制的条件下进行工艺改进与技术创新。

因此，地方政府环境目标约束会有效地激发该区域企业

的创新能力，在达到区域环境目标的同时，也使得区域

的经济得到更好的、更高质量的发展。

3 结语

根据以往以经济增长目标为导向的政府官员绩效

考核机制所产生的一系列社会经济问题表明，只考虑经

济绩效的考核体制已经不适合于新时代中国的发展，并

且想要解决中国的环境污染问题，实现中国的高质量发

展，不能只是依靠中央或者地方政府各自的努力。因此，

本文提出了以下几点建议：

（1）完善官员考核评价体系。国家、地方都应该

在根本上破除“唯 GDP 论”，中国经济的高质量发展单

纯只靠 GDP 的增长是不可能取胜的，重视环境问题、关

注人民生活质量，才能真正实现中国经济的高质量发展。

（2）加强中央和地方的协调机制。中央政府与地

方政府之间应该存在良好的沟通交流，并且形成科学高

效的监督机制，确保有关政策执行的效率与质量。中央

可以将环境目标约束与地方官员的绩效激励相挂钩，更

有力地约束地方政府，达到更好的环境保护效果。

（3）大力调整投资结构。在当下资金有限的情形

下，政府更应该积极引导企业将资金更多的投入到高新

技术行业的发展中，进一步优化区域产业结构，促进地

方产业转型升级。此外，还应该加大对政府创新能力的

考察，让创新在中国经济的高质量发展中发挥出更强大

的力量。
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