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省域水环境保护政策实施效果评价的
指标体系构建与实证研究

杨 俊，刘艳玲 *，周靖承，丁 邮

（中南财经政法大学环境管理与政策研究所，湖北武汉 430073）

【摘  要】  本文以湖北省“十二五”环境规划的水环境保护指标为主要依据，采用压力—状态—响应（PSR）
模型，从污染排放强度、水质改善效果、水资源利用和污染减排效率三个维度出发，建立湖北省
“十二五”水环境保护政策评价指标体系，对政策的实施效果进行量化评估。结果表明：湖北省
“十二五”期间水环境保护政策实施效果呈逐年上升趋势，从二级指标来看，政策实施在污染排放强
度以及水资源利用和污染减排效率两方面均取得较好的成效，但在水质改善方面效果不明显甚至有
所下降。建议湖北省在“十三五”期间以至接下来更长的一段时期内，首先要重点加强省内各局部
区域的水环境承载能力评估，并依据评估结果对现有的产业布局进行有效的调整；其次应进一步强
化环境监测和管理力度，以减少可能的非法排污。本文构建的指标体系对进一步促进省域水环境保
护政策实施效果评价的规范化、合理化不无借鉴意义。
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环境政策作为一类重要的公共政策，是各级政府部

门为解决相应的环境问题，并达到一定的目标而制定的

法律法规、标准规范和管理办法。针对环境政策进行评

估，则是检验政策是否达到预期目的和效果的关键环节，

同时也是及时发现政策制定和执行过程中的偏差并适时

进行调整的重要依据。

20 世纪八九十年代以来，美国、欧洲、日本等发

达国家或地区对环境政策执行的有效性给予了关注，分

别出台了一系列的政策文件，将环境政策评估纳入立法

范畴，并对评估的各要素进行了规定和说明，形成了较

为完善的环境政策评估体系和评估方法。早在 1990 年，

美国出台的《清洁空气法修正案》就要求对相关的清

洁空气政策进行评估，美国环境保护署（Environmental 
Protection Agency, EPA）采用成本效益的方法对该法案

的实施效果进行了评估，结果表明，《清洁空气法》实施

以后产生的效益远大于成本 [1-3]。欧盟的环境政策评估遵

循一套由欧洲环境署提出的环境政策评估标准框架，它

侧重于从系统的角度来看待和分析人类活动与环境影响

之间的联系，在人类行为与环境经济产出之间建立联系，

其落脚点也主要是采用成本效益分析法来进行评估 [4-7]。

日本在 20 世纪 90 年代后期开始实施环境政策评估制度，

经过二十多年的发展目前已形成较为完善的环境政策评

估体系，其环境政策评估是在公共政策评估统一框架下

进行的，自 2001 年起其相继制定的《关于行政机关实施

政策评估的法律》《执行政府政策评估法案的内阁命令》

《执行政府政策评估法案的条例》《实施政策评估的基本

指南》《环境省政策评价基本计划》等更是将环境政策评

估提升到了法律层面 [8]。

我国对环境政策评估的理论和实践研究开展较晚，

但进入 21 世纪后，越来越多的专家、学者开始关注相关

问题，并进行了一系列的探索。在理论与方法层面，李

康 [9] 较早地对环境政策评估的对象、内容、作用、标准、

方法、步骤进行了较为全面的梳理。王金南等 [10] 系统地

从环境政策评估的定义、作用、意义以及环境政策评估

与战略环境评价的关系等层面论述了开展环境政策评估

研究与实践的重要性，同时对环境政策评估涉及的 9 个

重大问题进行了充分的辨析。宋国君等也指出了我国环

境政策评估的现状及面临的主要障碍，同时给出了完善
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的对策。于娟 [11] 对环境政策评估的方法进行较为系统的

总结。在实践层面，已有学者围绕节能减排政策、海洋

环境保护政策、流域环境保护等开展了卓有成效的环境

政策评估。雷仲敏 [12] 根据公共政策评价的标准和模式，

将政策目标、政策影响和政策收益三方面相结合，构建

了节能减排政策综合评价指标体系，对“十一五”期间

山东省节能减排政策进行了评估，并针对存在的问题，

提出了完善该省节能减排的对策建议。周莹 [13] 利用层次

分析法和模糊数学方法建立了海洋环境政策绩效评价模

型，将定性分析和定量分析相结合，对广东省海洋环境

政策进行了综合评价，并根据评价结果提出了改善广东

省海洋环境政策的建议。宋国君 [14] 从污染防治行动状

况、污染物排放控制效果、水质以及政策管理体制四个

方面对淮河流域水环境保护政策进行了全面评估。

总结来看，我国的环境政策评估相较于发达国家起

步较晚，在理论和方法等层面主要沿用发达国家的模式，

在实践层面，评估对象也主要以单项环境政策评估或流

域环境政策评估为主。但值得注意的是，环境政策作为

公共政策的一类，具有很强的公共管理特征，同时结合

我国的现实国情，环境政策的实施又具有明显的行政管

理特征。同一项环境政策的实施可能涉及众多的公共管

理部门，某一个公共管理部门也可能涉及众多环境政策

的实施与管理，某一类环境政策的实施还可能涉及多个

行政区域间、一个行政区域内多级行政组织间的联合与

协作。因此要单纯地就某一项环境政策的实施效果进行

有效的评估，尽管有可能达到预期的评估结果，但很难

明确评估结果的指向性，即哪一主体应该对评估结果负

责。由此我们认为，在《中华人民共和国环境保护法》

明确“地方各级人民政府应当对本行政区域的环境质量

负责”, 实行领导干部环境保护责任离任审计制度前提

下，以行政区划为单元，以能够依托环境科学理论对环

境要素进行相对严格区分的生态环境、水环境、大气环

境、土壤环境进行综合评估，其相较于对某一项环境政

策的评估反而具有更强的现实意义与实践价值。

在我国生态文明建设和长江经济带发展战略的统一

布局下，湖北省是我国首个开展生态省建设的试点省份，

其从区位上又处于长江经济带承上启下的位置，努力

建成长江经济带发展中的生态文明示范带对于实现国家

《长江经济带生态保护规划》中“生态优先、绿色发展”

的战略目标具有重要意义。素有“千湖之省”的湖北省

水资源丰富，也是三峡工程坝址所在地、南水北调中线

工程水源地，在众多的环境要素中，水环境的保护对于

实现上述战略目标举足轻重。“十二五”期间，湖北省先

后颁布修订或执行了《湖北省湖泊保护条例》《湖北省水

污染防治条例》《三峡库区及其上游流域水污染防治规划

（2011—2015 年）》等众多的地方性水环境保护政策。正

如上文言及，要将上述各单项的政策实施效果进行逐一

评估既很难厘清各项政策之间的交叉与重叠，也难以明

确评估结果的作用对象。因此，本文以湖北省“十二五”

环境规划的水环境保护指标为主要依据，借鉴压力—状

态 — 响 应（pressure-state-response，PSR） 模 型， 从 污

染排放强度、水质改善效果、水资源利用和污染减排效

率三个维度出发，以湖北省行政区域为单元建立综合的

“十二五”水环境保护政策评价指标体系，对政策的实施

效果进行量化评估，以期从宏观、系统的层面指出目前

湖北省水环境保护政策实施过程中存在的主要问题，明

确湖北省“十三五”期间乃至更长时期水环境保护政策

的重点。

1  数据来源、指标体系与评估方法

1.1  数据来源

本文的基础指标数值主要来源于两个方面。一方面，

污染物排放量、相关河流湖泊水质状况等主要来源于

《湖北省统计年鉴》《湖北省环境统计公报》《湖北省水资

源公报》，以及《湖北省环境质量状况》等官方数据；工

业用水重复利用率等来源于 EPS 全球统计数据 / 分析平

台的环境数据库。另一方面，本文指标的目标值主要来

源于《湖北省湖北省环境保护“十二五”规划纲要》《湖

北省“十二五”节能减排综合性工作方案》《国家节水型

社会建设“十二五”规划》《生态县、生态市、生态省建

设指标》等政府文件。此外，对于政策文件中没有明确

规定目标值的指标，则选取 2010—2015 年的最优值或

者理想状态下的最高值作为目标值，以此反映“十二五”

期间指标的变化情况。 

1.2  指标体系

环境政策实施效果评估的关键是选取科学、合理的

指标并构建评价指标体系。评价指标体系可以有多种类

型，主要有根据评估内容建立的综合性评价指标体系，

以及基于投入产出角度建立的评价指标体系。潘护林 [15]、

周莹 [13] 等学者根据评价内容和目的，考虑政策对社会经

济等多方面带来的影响，分别从环境、社会、经济等方

面来选取和建立指标体系，对污水治理效果、海洋环境

政策等进行评价。这种指标体系的内容比较全面，考虑

了环境政策对社会经济的影响，但是难以突出评估的重

点；陈忠暖 [16] 等基于投入产出模型，将土地资本等作为

投入指标，将环境效益作为产出指标，建立城市绿地的

生态效率评价指标体系，但是对于环境政策而言，其环

境产出效益难以货币化，所以这种基于投入产出模型建

立的评价指标体系更适用于企业组织的绩效评价 [17]。

本 文 选 取 PSR（pressure-state-response） 模 型， 通

过分析人类活动与环境之间的因果联系，建立评价指标

体系。PSR 最初是由加拿大统计学家 David J.Rapport 和

Tony Friend 提出，后由经济合作与发展组织（OECD）

和联合国环境规划署（UNEP）于 20 世纪八九十年代共

同发展起来的用于研究环境问题的框架体系 [18,19]，该模
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型在环境评价方面得到了广泛应用。黄小卜 [20]、王婷 [21]

等学者在应用时分别将环境效率、环境质量和环境治理

指标与压力、状态、响应相对应建立指标体系，通过考

察三级指标发现，他们对于压力的界定不够准确，其将

单位 GDP 的资源消耗量、单位 GDP 的污染物排放量指

标纳入压力层面需要进一步推敲。本文在深入分析的基

础上，选取污染排放强度、水质改善效果、水资源利用

和污染减排效率三个二级指标，分别将其与压力、状态、

响应相对应。

对于污染排放强度指标，从水量（废水排放）和水

质（污染物排放）两个方面考虑。由于工业废水排放便

于统计的同时也是造成水体污染的主要来源，因而将工

业废水排放总量作为废水排放指标。另外，化学需氧量

和氨氮一直是环保部门监测污染排放强度最重要的两个

指标，也是监测数据齐全的主要水体污染物，并被纳入

《湖北省环境保护“十二五”规划纲要》作为环境保护主

要指标，因而选取化学需氧量和氨氮的排放总量作为污

染物排放指标。

对于水质改善效果指标，黄小卜 [20] 等选取地市集中

饮用水源地水质达标率、主要河流水质达标率、近岸海

域功能区水质达标率作为反映水质的环境质量指标，囊

括了饮用水源地、主要河流以及近岸海域等主要水体，

更能全面反映水质变化情况。鉴于湖北省属于内陆省份，

并不临海，但境内湖泊水库众多，因而本文在参考黄小

卜 [20] 选取的水质指标的基础上，从水源地饮用水质量、

河流水质、湖库水质三个方面对水质改善效果进行评估。

其中，对于河流水质指标的选取，由于长江作为一条主

要河流自西向东贯穿湖北省全境，并在湖北省境内拥有

汉江、漳水、清江等多个支流，因而本文将长江支流和

干流的水质同时纳入考察范围。此外，《全国重要江河湖

泊水功能区划（2011—2030）》对包括长江流域在内的重

要水域进行了功能区划分，相较于长江流域符合Ⅲ类水

质达标率，本文认为长江流域符合功能区划的比例更能

反映环境现状与规划目标的差距，也能够避免指标间的

重复，因而本文除主要河流水质达标率外，将长江干流

和支流符合功能区划的断面比例也纳入河流水质指标，

而水源地饮用水质量和湖库水质分别用重点城市集中饮

用水源地水质达标率、湖库水质符合或优于Ⅲ类水质达

标率表示。

在效率指标的选取上，黄小卜 [20]、王婷 [21] 等均选

取单位 GDP 能耗、水耗，以及单位 GDP 的 COD 和 SO2

排放量等指标，从水资源利用和污染减排两个方面考虑

建立环境效率指标，能够较为全面地反映资源利用以及

水体、大气主要污染物的排放效率。本文认为除了以上

两个方面，还应考虑水资源的循环利用效率，从用水效

率、减排效率、循环利用效率三个方面建立资源利用和

污染减排效率指标。其中，用水效率和循环利用效率分

别用单位 GDP 用水总量和工业用水重复利用率表示，对

于减排效率指标，主要考虑单位 GDP 废水排放量、单

位 GDP 化学需氧量排放量、单位 GDP 氨氮排放量等三

项指标，这里需要指出的是，其和污染排放强度的不同

在于单位 GDP 所产生的废水量、污染物量表征的是水资

表1  水环境保护政策实施效果评估指标体系

一级指标 二级指标 三级指标 四级指标 单位 指标 / 目标值出处 目标值 权重（%）

水环境保

护政策实

施效果

污染排放

强度 A

废水排放强度 A1 工业废水排放总量 A11 亿 t 《湖北省环境统计公报》 最优 1/6

污染物排放强度 A2
化学需氧量排放总量 A21 万 t

《湖北省“十二五”环境

保护规划纲要》
104.1 1/12

氨氮排放总量 A22 万 t
《湖北省“十二五”环境

保护规划纲要》
12.0 1/12

水质改善

效果 B

饮用水源地水质 B1
重点城市集中饮用水源地水质达

标率 B11
%

《湖北省“十二五”环境

保护规划纲要》
100 1/9

河流水质 B2

河流水质符合Ⅲ类水质达标率

B21
% 《湖北省环境质量状况》 理想状态 1/27

长江干流符合功能区划断面比例

B22
% 《湖北省环境质量状况》 理想状态 1/27

长江支流符合功能区划断面比例

B23
% 《湖北省环境质量状况》 理想状态 1/27

湖库水质 B3
湖库水质符合或优于Ⅲ类水质达

标率 B31
% 《湖北省环境质量状况》 理想状态 1/9

水资源利

用和污染

减排效率

C

用水效率 C1 单位 GDP 用水总量 C11 t/ 万元
《国家节水型社会建设

“十二五”规划》
105 19

减排效率 C2

单位 GDP 废水排放量 C21 t/ 万元 《湖北省环境统计公报》 最优 1/27

单位 GDP 化学需氧量排放量 C22 kg/ 万元 《国家级生态县建设指标》 3.5 1/27

单位 GDP 氨氮排放量 C23 kg/ 万元 《湖北省环境统计公报》 最优 1/27

循环利用效率 C3 工业用水重复利用率 C31 % 《国家级生态县建设指标》 最优 1/9
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源利用的效率问题，其值越小，反映水资源的利用效率

越高，是在面临“压力”情况下的一种积极的“响应过

程”。最终确定湖北省“十二五”期间水生态环境保护政

策评估指标体系，如表 1 所示。

1.3  评估方法

1.3.1  指标权重的确定

由表 1 可以看出，水环境保护政策评价指标体系是

一个具有多维度、多层次的复杂体系，因而在确定指标

体系后，还需进一步确定指标体系中每一维度具体指标

的权重，即具体指标在完成实现整体目标中的贡献程度。

指标的赋权方法主要有主观赋权法、客观赋权法。其

中，主观赋权法主要包括德尔菲法、层次分析法等，利

用专家打分确定权重，权重的赋值主要依据评估者的个

人经验和认识，具有较强的主观性，缺少客观标准和依

据。客观赋权法主要依据一定的科学方法计算而得，包括

均权法、熵权法等，减少了人为因素的影响。由于本文依

据 PSR 模型选取了最为重要和相关的指标，无法明确压

力、状态、响应三个层面的重要性差异，因而选取均权法

确定指标权重。均权法主要有两种具体方式：一种从三级

指标开始均权，另一种则从二级指标开始均权。王婷 [21]、

仲崇峻 [22] 等采取从三级指标开始均权的方法确定指标权

重，但本文认为 PSR 模型三个层面所对应的污染排放强

度、水质改善效果、水资源利用和污染减排效率三个二级

指标对于一级指标的作用和重要性是相同的，因而应该从

二级指标开始均权。所以最终确定三个二级指标的权重均

为 1/3，污染排放强度下两个三级指标的权重为 1/6，水质

改善效果以及水资源利用和污染减排效率下的三个指标的

权重均为 1/9，具体的四级指标权重如表 1 所示。

1.3.2  数据标准化

考虑到各个指标的量纲并不相同，因而需要对指标

进行无量纲处理。在具体计算时，还需根据指标所反映

的实际意义划分为正向指标和逆向指标两类，其中正向

指标是指标实际值越大，证明政策效果越好的指标；反

之，则是逆向指标。

对于正向指标：
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最终得分：
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i

n
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∑

1
 （3）

式中，Xij为第i项指标第j年的基础数值，其中i=1,2,3…

n,，j=1,2,3…m；Xmin为指标的最小值；Xmax为指标的最大

值，X为指标的目标值；Sij为第i项指标第j年的标准化分

值；Wij为第i个指标的权重值；S为最终得分。

2  湖北省水环境保护政策实施效果评价实证研究

2.1  压力——污染排放强度

由表 2 可见，“十二五”期间湖北省工业废水排放

总量在 2012 年达到最大值后呈连年下降趋势，化学需

氧量和氨氮的排放量也逐年下降，其中化学需氧量排

放量在 2014 年就已实现了“十二五”规划的目标值。

至“十二五”末期，化学需氧量和氨氮排放总量分别

为 98.61 万 t 和 11.43 万 t，与 2010 年相比分别下降了

12.27% 和 14%。总体来看，2010—2015 年，湖北省废水

和污染物减排成效明显，大体呈上升趋势。“十二五”期

间，湖北省将全省节能减排的指标合理分解到各市、州，

以及有关行业主管部门，各市、州和行业主管部门又进

一步将指标下达、分解到各县（市、区）和重点用能、

排污单位，以及下级行业主管部门，并且健全节能减排

统计、监测和考核体系，加强目标责任评价考核，将地

区目标考核与行业目标评价相结合，全面控制了污染物

的排放总量，超额完成节能减排预定目标，证明《湖北

省“十二五”节能减排综合性工作方案》取得了良好的

效果。

表2  污染排放强度

年份

A11 A21 A22
A

原始值
标准 
化值

原始值
标准 
化值

原始值
标准 
化值

2010 9.13 55.45 112.4 0 13.29 0 9.24

2011 9.16 54.22 110.47 23.25 13.12 13.18 12.07

2012 10.44 0 108.66 45.06 12.89 31.01 6.34

2013 8.50 82.31 105.82 79.28 12.49 62.02 25.49

2014 8.17 96.44 103.31 100 12.04 96.90 32.48

2015 8.08 100 98.61 100 11.43 100 33.33

2.2  状态——水质改善效果

从表 3 可以看出，水质改善效果在 2010—2015 年虽

有反复，但总体呈下降趋势。就重点城市饮用水源地水

质达标率而言，六年间，除了 2013 年有略微下降以外，

其他几年均维持在 100% 的水平，这说明在 13 个地级行

政区和 4 个省直管县级地区，饮用水源地水质均已稳定

达标，饮用水安全得到了保障。湖库水质符合或优于Ⅲ

类水质比例虽然在 2012 年后略有下降，但是与 2010 年

相比，“十二五”末期 2015 年湖库水质符合或优于Ⅲ类

水质比例提高了 10.9%。而河流符合水质标准的比例，

以及长江干流、支流符合功能区划的断面比例等指标在

六年间没有明显的上升趋势，改善效果不明显。虽然
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“十二五”时期湖北省针对境内长江、汉江流域，以及三

峡库区、梁子湖等重点湖泊河流水库分别规定和实施了

具体的污染防治规划，但一些污染严重的河流断面水质

并未得到明显改善，断面总磷、氨氮、化学需氧量等污

染物超标现象依然突出。究其原因，可能有以下两点：

首先，省内产业层次偏低，结构不优，经济发展不均衡，

产业布局有待调整。湖北省工业结构在整个产业中所占

比重较大，其中重工业占 62.2%，而省内经济发展的极

不均衡致使重工业集中在省内中东部地区以及西北部的

十堰等地，从而给这些地区造成较大的环境压力，从主

要断面水质来看，水质最差的朱家河口、太平沙、新河

村、港洲村、泗河口等 10 个劣Ⅴ类断面，主要就集中在

武汉、潜江、仙桃、十堰等重工业比较发达的城市和位

于武汉市周边的武汉城市圈城市。其次，对环境的监测

和管理力度不够。虽然《中华人民共和国环境保护法》

对各项污染物的排放均做了明确规定，但可能由于相关

政府部门执法不严、监管力度不够，致使违法成本较低，

向河流湖泊进行非法排污的现象屡禁不止。

2.3  响应——水资源利用和污染减排效率

由表 4 可见，2010—2015 年六年间，水资源利用和

污染减排效率逐年上升，单位 GDP 水资源消耗量和污染

物排放量均呈现下降趋势，其中，2015 年单位 GDP 用水

总量、废水排放量、化学需氧量排放量、氨氮排放量与

2010 年相比分别下降了 45%、37%、53%、53%，单位

GDP 化学需氧量的排放量在 2015 年末更是超过了国家生

态县的标准，2015 年工业用水重复利用率相较“十一五”

末也提升了 5.85%。由此可见，相关环境保护政策的实

施在水资源利用效率、污染物排放量控制和效率的提高

以及水资源循环利用效率的改善上均取得了显著的成效，

这与湖北省推进淘汰落后产能，发展循环经济，坚持环

境优化经济发展的战略，以及实行最严格的水资源管理

制度，建立用水总量和用水效率控制制度密不可分。

尽管评价结果显示水资源利用效率明显提升，但

“十三五”乃至更长久的时期，湖北省仍面临较大的水

资源环境压力。2012 年《湖北省加快实施最严格水资

源管理制度试点方案》中指出水利部确定的湖北省用水

总 量 2015 年 为 315.51 亿 m3，2020 年 为 365.91 亿 m3，

2030 年为 368.90 亿 m3；2016 年水利部和国家发改委印

发的《“十三五”水资源消耗总量和强度双控行动方案》

规定到 2020 年，湖北省万元 GDP 用水量和万元工业

增加值用水量要比 2015 年下降 30%；2017 年《湖北省

“十三五”节能减排综合工作方案》规定 2020 年全省化

学需氧量和氨氮排放量要分别控制在 88.84 万 t 和 10.24
万 t，分别比 2015 年下降 9.9%、10.2%。虽然“十二五”

期间湖北省超额完成了目标，但未来“十三五”乃至

“十四五”时期，要在经济发展的同时，将用水总量严格

控制在一个相对稳定的水平，严格控制用水强度，推进

污染物减排，则还需进一步提高水资源的利用效率和污

染物排放效率。

2.4  综合评价结果

对各指标进行标准化处理得到初步结果后，根据式 (3)，
求得综合加权后的总分（图 1）。可以看出，2010—2015

表3  水质改善效果

年份
B11 B21 B22 B23 B31 B

原始值 标准化值 原始值 标准化值 原始值 标准化值 原始值 标准化值 原始值 标准化值 评分

2010 100 100 86.6 24.72 100 100 87 46.06 63.3 0 17.44

2011 100 100 82.2 0.00 86.7 33.5 79.7 15.77 75 31.88 16.48

2012 100 100 83.8 8.99 86.7 33.5 81.9 24.90 81.2 48.77 19.03

2013 100 100 87 26.97 80 0 78.3 9.96 78.1 40.33 5.85

2014 99.2 0 86.7 25.28 80 0 75.9 0 75 31.88 15.59

2015 100 100 84.1 11.24 80 0 78.4 10.37 74.2 29.70 15.21

表4   资源利用和污染减排效率

年份
C11 C21 C22 C23 C31 C

原始值 标准化值 原始值 标准化值 原始值 标准化值 原始值 标准化值 原始值 标准化值 评分

2010 183.10 0 16.96 0 7.04 0 0.83 0 82.57 0 0

2011 151.13 40.94 14.93 32.01 5.63 39.90 0.67 36.82 85.7 64.80 15.54

2012 134.51 62.22 13.04 61.76 4.88 60.91 0.58 56.79 87 91.72 23.27

2013 117.70 83.74 11.86 80.40 4.27 78.29 0.50 73.74 87.1 93.79 28.27

2014 105.30 99.66 11.02 93.68 3.77 92.28 0.44 88.11 87.3 97.93 32.10

2015 100.47 100 10.62 100 3.34 100 0.39 100 87.4 100 33.33
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年湖北省水环境保护政策实施效果总体呈上升趋势，

2015 年总评分是“十一五”末 2010 年的 3.07 倍，说明

政策的实施对水资源环境的保护和改善起到了一定的作

用，尤其是在污染排放强度以及水资源利用和污染减排

效率两个方面得到明显改善，但水质改善效果不佳，说

明政策的执行仍存在一些问题。

3  结论与展望

本文基于 PSR 模型，从污染排放强度、水质改善

效果以及水资源利用和污染减排效率三个方面构建了

水环境保护政策实施效果的评价指标体系，对湖北省

“十二五”期间的水环境保护政策实施效果进行了评价。

结果表明，2010—2015 年湖北省水环境保护政策实施

效果总体呈上升趋势，在污染排放强度以及水资源利用

和污染减排效率方面取得了较好的效益，但水质改善效

果总体呈下降趋势，省内长江流域主要断面水质未取得

明显改善，总磷、氨氮、化学需氧量等污染物超标现象

依然突出。接下来的“十三五”时期，是我国全面建成

小康社会、实现第一个百年目标的决胜阶段，也是湖北

“建成支点、走在前列”的关键时期。要进一步总结实践

经验，推进环境保护政策的实施和完善，需要重点从以

下两个方面巩固推进：首先，加强水环境承载力评估，

优化整体产业布局。通过对水环境承载力的评估，充分

认识现有的环境容量和压力，从而根据评估结果，合理

优化产业布局，促进资源环境的合理利用，控制沿江污

染物排放。其次，加强对水环境的管理和监测。加大执

法力度，对无证排污或不按许可证规定排污的企业，严

格依法予以处罚；严格问责制度，对执法不严、管理不

善的行政主体，严格追究其责任，从而促进湖北省水环

境的综合改善，全面实现“生态优先、绿色发展”的

目标。

本文尝试性地构建了湖北省环境保护政策实施效果

评价指标体系，并对指标进行归类和细化，采用均权法

对指标进行赋权，以湖北省“十二五”期间为例，对水

环境保护政策实施效果进行了评价。总体而言，本文所

采用的方法是可行的，所建立的指

标体系也是基本合理的，评价结果

能够反映政府在水环境保护政策实

施上所取得的成效进步和不足，具

有一定的应用价值。但我国的环境

政策评估起步较晚，在理论和方法

等层面还不够完善。本文仅仅是在

参考现有理论方法的基础上，对湖

北省“十二五”期间水环境保护政

策实施效果进行了初步的探索和评

估。首先，在评价指标的选取和指

标体系的建立上，鉴于部分重要指

标数据缺失而未被纳入指标体系，

所以本文所建立的指标体系是有一定局限性的，评价内

容有待进一步扩充完善。随着环境监测、环境统计工作

的不断深化扩展，相信日后会有更多的环境指标被不断

纳入官方统计数据，从而能够使评价指标体系不断扩充

和完善。其次，对于此次水环境保护政策实施效果评价

所反映出的水质改善效果不佳问题，本文仅仅对可能造

成这种现象的原因进行了分析，并没有溯本求源探究问

题的根。因而若能进一步结合水环境承载力对湖北省各

地产业布局进行具体分析，并对监管方面的缺陷和问题

进行深入探讨，将有利于找出症结，推动后续政策的进

一步完善。
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图1  水环境保护政策实施效果评价结果
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Construction of Indicator System and Empirical Research on the Effect 
Evaluation of Provincial Water Environment Protection Policy
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Abstract: Based on the water environment protection indicators from Outline of the 12th Five-Year Plan for environmental protection of Hubei 
province, the pressure-state-response (PSR) model was adopted for building the evaluation indicator system of water environment protection 
policy from three aspects, including pollution emission intensity, water quality improvement and the efficiency in water resources utilization and 
pollution emission. And then the effect of policy implementation was evaluated. The evaluation results showed that the effect of water environmental 
protection of Hubei province has kept increasing every year. From the aspects of the 2nd class indicators, the policy of water environment protection 
has achieved better results in both pollution emission intensity, resource utilization and pollution emission efficiency, but the effect of water quality 
improvement has been decreasing. In the next period, the key point of the water environment protection in Hubei is to strengthen the assessment of 
water environment carrying capacity and environmental supervision. The indicator system constructed in this paper is of great reference to promote 
the standardization and rationalization of the effect evaluation of provincial water environment protection policy.
Keywords: PSR model; water environment policy; indicator system; policy evaluation; Hubei province
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