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摘要:长三角地区水环境治理情势复杂,地方政府是水环境治理的主要力量,地方政府水环境治理

能否达成协同受多方面因素影响,而地方政府协同是长三角水环境治理的关键。文章通过设计水

环境府际协同治理影响因素分析框架,进行案例分析,同时将根因分析法引入问题研究,用亲和

图、鱼骨图、帕累托分析图等工具,探析水环境府际协同治理主要影响因素,并根据因素数量占比

进行次序排列。研究发现,合作治理机制、制度设计、社会参与等是影响水环境府际协同治理的重

要因素。因此,建议构建合作治理机制、完善协同制度、鼓励企业与社会公众参与治理、法律协同、

技术协同。研究结果可丰富环境协同治理的理论研究视角,为地方政府水环境治理实践提供一定

参考。
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Abstract:ThesituationofwaterenvironmentgovernanceintheYangtzeRiverDeltaregionis

complex,andlocalgovernmentsarethemainforceinwaterenvironmentgovernance.Whether

localgovernmentscanachievesynergyin waterenvironmentgovernanceisinfluencedby
multiplefactors,andlocalgovernmentcollaborationisthekeytowaterenvironmentgovernance

intheYangtzeRiverDelta.Thispaperdesignsaframeworkforanalyzingtheinfluencingfactors

ofintergovernmentalcollaborativegovernanceofwaterenvironment,conductscasestudies,and

introducesrootcauseanalysisintoproblemstudies.Usingtoolssuchasaffinitymaps,fishbone

maps,andParetoanalysischarts,themaininfluentialfactorsofintergovernmentalcollaborative

governanceofwaterenvironmentareanalyzed,andtheorderisarrangedbasedonthe

proportionoffactors.Researchhasfoundthatcooperativegovernancemechanisms,institutional

design,andsocialparticipationareimportantfactorsthataffectintergovernmentalcollaborative
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governanceofwaterenvironment.Therefore,itisrecommendedtoestablishacooperativegov-

ernancemechanism,improvecollaborativesystems,encourageenterprisesandthepublicto

participateingovernance,legalcollaboration,andtechnologicalcollaboration.Theresearchre-

sultscanenrichthetheoreticalresearchperspectiveofenvironmentalcollaborativegovernance

andprovidecertainreferenceforlocalgovernments'waterenvironmentgovernancepractices.

Keywords:YangtzeRiverDelta,Waterenvironmentgovernance,Inter-governmentalcoordina-

tion,Influentialfactor,Rootcauseanalysis

1 问题提出

中共中央、国务院印发了《长江三角洲区域一

体化发展规划纲要》[1],对长三角水环境协同治理提

出了更高的要求。长三角地区水环境治理涉及跨

行政区域,河流支流污染、湖泊污染、近海水域污染

等水环境治理问题上都存在治理难题[2]。因此,突
出推进多元协作、协调配合的协同治理在环境治理

领域显得尤为重要[3]。

政府在中国情境下是水环境治理的主导力

量[4],在治理行动落实过程中,地方政府之间的协同

能否达成受到多方面因素的影响。学者们对于环

境协同治理影响因素的研究主要涉及两个方面:一
方面从环境治理主体的角度,研究社会公众[5]、企
业[6]、非政府组织[7]等主体与政府协同治理,进而研

究对协同治理效果的影响;另一方面从协同治理成

效着手,进行影响因素研究,有从成本效益[8]、测量

协同度[9]、治理效果与作用路径[10]等角度,探究对

协同治理效果产生影响的不同因素。

已有研究对府际协同治理影响因素的深入研

究相对较少,那么长三角区域水环境府际协同受哪

些因素的影响? 在现实协同案例中,这些因素影响

程度是否存在差异? 本文以长三角地区协同案例

为水环境治理研究对象,以府际协同为核心对跨行

政区域协同治理的影响因素及其影响程度差异进

行研究,使促进府际协同的相关治理措施更有针对

性,同时也弥补相关研究内容上对于水环境府际协

同影响因素分析的不足。

2 文献回顾

2.1 理论基础

水环境具有流动性,是跨界特性最为典型的领

域之一[11],因水环境特性其治理强调地方政府之间

的协同与整体性治理[12],这正与重视治理主体平等

合作、突破界限、整合资源的协同治理理论相契

合[13]。府际协同研究源于协同治理理论,在跨区域

的公共治理问题中,地方政府需要进行合作,实现

治理效率最大化[14]。

国内关于水环境协同治理研究,学者们主要从

协同学[15]、多中心治理[16]、整体性治理[17]等视角进

行探索,总体上来说,趋向于认同以地方政府为主

导、多主体共同参与的水环境治理。

水环境府际协同治理研究主要有以下几个方面:

一是关于水环境府际协同治理面临的困难。目前水

环境的府际协同治理,主要面临行政区域分割[18]、外

部性难以界定责任方[19]、利益博弈[20]等制约。二是

关于水环境府际协同治理面临的困难提出相应的对

策建议。主要有建立健全法律法规[21]、强化制度保

障[22]、优化政府之间的协调、生态补偿、信息共享等

合作机制[23]。三是关于地方水环境治理实践方面的

研究。学者们主要结合京津冀地区、珠三角地区、长

三角地区的治理实践进行分析,从中分析出存在的问

题,并提出相应的对策建议。关于长三角地区的水环

境府际协同治理研究,学者们认为主要存在地方政府

协同目标与行为差异、社会参与度不高等问题,并提

出以 政 府 为 主 导、以 府 际 协 商 为 特 征 的 治 理 模

式[24-25]。但是针对长三角区域水环境府际协同治理

的影响因素研究相对较少,大部分是在研究水环境治

理面临的问题、相应的对策时,有部分内容涉及。

2.2 分析框架设计

2.2.1 政治因素的影响

来自中央政府的政策法规制定、制度安排等,

可以对府际协同产生积极推动影响[26]。党政领导

下的河长制,对水环境治理起到了积极作用[27]。因
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此,政治因素能够影响水环境府际协同治理。

2.2.2 社会因素的影响

朱喜群[28]认为应该完善环境治理社会参与机

制,让企业、社会组织、公众都能参与到流域环境治

理中。余敏江等[7]认为长三角水环境的有效治理离

不开社会力量的参与。可见,社会因素能够影响水

环境府际协同治理。

2.2.3 管理因素的影响

Ansell等[29]认为信任和共享理解是协同主体

达成协作的基础,是影响协同过程的关键要素。有

学者认为增加地方政府之间的沟通、建立合作关

系,是水环境协同治理的必经之路[30-31]。徐艳晴

等[32]构建了水环境跨部门协同机制,认为应注重程

序性机制中的要素研究,程序性机制要素有管理程

序、规则、激励与问责工具等。可见管理因素影响

水环境府际协同治理。

2.2.4 法律因素的影响

杨妍等[33]提出要建立可操作性的流域污染防

治法律体系。王玉明[21]认为建立区域性的法律体

系是环境府际协同治理的基石。因此,法律因素影

响水环境府际协同治理。

2.2.5 技术因素的影响

颜海娜等[34]在分析水环境跨部门协同治理时,

认为技术因素影响愈发重要。吴月[35]认为要将技

术手段嵌入到水环境协同治理中,能够提高治理效

率。可见,技术因素影响水环境府际协同治理。

在前人研究基础上,可知水环境府际协同治理

涉及众多影响因素。根据以上分析,将水环境府际

协同治理影响因素分为5类形成分析框架(图1)。

图1 水环境府际协同治理影响因素分析框架

Fig.1 Frameworkforanalyzingtheinfluencing

factorsofintergovernmentalcollaborativegovernance

ofwaterenvironment

3 研究方法

根因分析法最早是美国航天局运用在火箭设

计和发射研究领域,随后被广泛运用于机械制造、

航天工程、项目管理等领域,应用范围较广,能从多

维度分析事件发生的主要因素和其他影响因素[36]。

根因分析法适用范围较广,研究体系渐趋成熟,可

尝试用于分析环境治理问题。

根因分析法关注事件的同时,重视事件背后的

细小因素的总结,不断系统分析事件背后发生的过

程和脉络,探求事件发展良好态势背后的影响因

素。鉴于地方政府水环境协同治理受内外部多维

度因素的影响,通过根因分析法总结推动地方政府

水环境治理府际协同的内外部动因,对于明晰水环

境协同治理机制和过程的演化脉络至关重要。整

体而言,上述主要理论为进一步分析水环境府际协

同治理提供了理论基础。

本文的研究设计基本路线为:以问题的提出为

始,在搜集相关目标案例资料的基础上,进行整理

分类,运用根因分析法选取亲和图对地方政府水环

境府际协同治理影响因素数量、类属进行有效识别

和区分;运用鱼骨图统计相对应频次,并展示其所

占比重,运用帕累托图分析探析水环境府际协同治

理主要驱动因素的组合;最终得出研究结果与启

示。本文运用根因分析法对水环境府际协同治理

影响因素数量、类型、各因素重要性进行系统性分

析的过程,本文的分析流程如图2所示。

图2 分析流程

Fig.2 Analysisflow

4 研究设计

4.1 数据收集

4.1.1 案例资料收集

本文按照时间先后顺序选取2015年1月 至

2023年1月,9个长三角区域水环境府际协同治理

的典型案例。通过中华人民共和国中央人民政府
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网、上海市生态环境局官网、江苏省生态环境厅官

网、浙江省生态环境厅官网、安徽省生态环境厅官

网进行搜索,案例之间发展脉络完整,府际协同主

要驱动因素已明确,保证本文研究基础的有效性。

经过人工研读筛选,剔除不符合研究主题、重复信

息,选取详见表1。

表1 案例统计

Table1 Casestatistics

序号 时间 案例名称 相关政策议程

1 2015年5月 无锡华东跨界倾倒生活垃圾案

无锡市中级人民法院依法公告案件受理情况,委托专业机

构对受污染环境现状进行监测,从环境资源司法保护专家

库中组成专家组实地查勘、论证、修订《环境修复技术方

案》并公告

2 2016年7月 苏州太湖岛案件 《关于对“太湖生态岛”建设开展专项监督的工作方案》

3 2017年10月 安徽铜陵江滩案 《中华人民共和国固体废物污染环境防治法(修订草案)》

4

2016年12月
长三角区域大气污染防治协作小组第四次工作会议暨

长三角区域水污染防治协作小组第一次工作会议
《长三角区域水污染防治协作机制工作章程》

2018年1月 长三角区域水污染防治协作小组第二次工作会议 《长三角区域水污染防治协作 实施方案(2018—2020年)》

2018年6月 长三角区域水污染防治协作小组第三次工作会议 总结区域水污染防治协作的主要进展和成效

2018年10月 长三角区域水污染防治协作小组第四次工作会议 《长三角区域水污染防治协作小组工作章程》(修订草案)

2019年5月 长三角区域水污染防治协作小组第五次工作会议 《太湖流域水生态环境综合治理信息共享备忘录》

2020年6月 长三角区域水污染防治协作小组第六次工作会议
《协同推进长三角区域生态环境行政处罚裁量基准一体化

工作备忘录》

5 2019年12月
水利助推长三角一体化高质量发展太湖淀山湖湖长协

作会议
《太湖淀山湖湖长协作机制规则》

6 2020年9月
长三角区域大气和水污染防治协作小组办公室(扩大)
会议

《进一步加强长三角区域生态环境保护协作任务清单》《长
三角生态绿色一体化发展示范区生态环境管理“三统一”
制度建设行动方案》

7 2020年11月 长三角三省一市信用、生态环境部门共同制定
《长三角区域生态环境领域实施信用联合奖惩合作备忘录

(2020年版)》

8 2021年5月 长三角地区主要领导座谈会 启动太湖及水环境综合治理领域9个重大项目建设

9 2022年2月
长三角生态绿色一体化发展示范区执委会召开示范区

水务(利)领域2022年行动计划新闻通气会

《长三角生态绿色一体化发展示范区建设水务(利)领域

2022年行动计划》

4.1.2 文献资料收集

研究进一步采集期刊论文作为数据来源。为保

证本文数据完整与论证有效性,通过检索有关水环境

治理的文章,从中筛选出有关长三角水环境协同治理

的文章,随后整理其中列举的地方政府府际协同治理

有关影响因素,形成本文的研究初始数据库。

本文所选择文章均为期刊论文或者学位论文,

文章结构完整,有据可依,保证收集数据的有效性。

为 保 证 数 据 检 索 结 果 的 全 面 性,将 中 国 知 网

(CNKI)作为搜索引擎。随后以检索式为“主题=
‘长三角’and‘水环境治理’or‘府际协同’”,“时

间跨度=‘2005-2023’”,“文献类型=‘Journal
Article’or‘JThesis’”进行搜索,排除期刊论文及

学位论文以外的文章类型,共得到169条检索结果。

通过NoteExpress查阅每一项检索记录,筛除

文中未分析地方政府府际协同治理影响因素的文

章以及全文内容极为相似的文章,最终得到63篇数

据来源的文章。经过研读分析,记录文章中所列举

影响因素,最终形成本文的基础研究数据。

4.2 数据整理

将收集来的两大来源资料进行整理合并。对

案例资料进行初步筛选,过滤干扰信息,形成案例
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分析相关资料文本;对获取的63篇论文,下载形成

一个文档数据库。经人工筛选,对涉及长三角水环

境府际协同影响因素内容进行初步整理。

长三角地区水系发达,水环境流通,合作治

理经验相对丰富。长三角地区地方政府比较重

视协同治理,积极展开协作行动,并通过社会责

任报告等披露相关信息,因此较为容易获取有效

信息,也可对信息进行交叉验证,从而提高研究

信度。

4.3 数据分析

将整理好的资料放入 Nvivo12软件中进行分

析,对文档数据进行研读、标注,将水环境府际协

同的影响因素进行编码,分类到不同的节点。根

据前文分析框架,经过初步分析,获得府际协同治

理影响因素条目数量245条,初步分为5个类型,

分别是政治因素、社会因素、管理因素、法律因素、

技术因素,本文利用亲和图进行分类管理,如图3
所示。

进一步借助鱼骨图和帕累托分析,科学排列这

些影响因素并识别主要影响因素。帕累托分析准

则又被称为二八法则,意为20%的主要原因可以解

释80%的结果[37]。本文以此准则为基础,将帕累托

图和鱼骨图相结合,找出府际协同治理的主要影响

因素,并根据影响因素的占比进行组合排列。

图3 水环境府际协同影响因素亲和图

Fig.3 Affinitymapoffactorsinfluencinginter

provincialsynergyinwaterenvironment

  在数据分析之后,即可进行根因识别,进一步

找出问题主次原因,对水环境府际协同治理影响因

素的重要性程度进行排列(所占百分比),具体步骤

为:①先画出主骨,表示水环境府际协同治理影响

因素这一事件;②随后画出大骨,表示分类后的五

大主要因素;③在大骨基础上,在每一个大骨下面

添加小骨,如政治要素(大骨)下面的中央文件、体

制制度因素等都属于小骨;④统计每个大骨所占水

环境府际协同治理影响因素条目总数的比重以及

各小要因占大骨的比重,结果如图4所示。

图4 水环境府际协同治理影响因素鱼骨图

Fig.4 Fishbonediagramoftheinfluencingfactorsofintergov-ernmentalcollaborativegovernanceofwaterenvironment
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  在鱼骨图的基础上,将五大影响因素按照数据

总量的比重依次排列,依帕累托分析,绘制成帕累

托图,柱状图表示各类水环境府际协同治理影响因

素的频数,累计值用上升的曲线表示(图5)。

图5 水环境府际协同治理影响因素帕累托图

Fig.5 Paretodiagramoftheinfluencingfactorsof

intergovernmentalcollaborativegovernanceofwater

environment

由图5可知,管理因素、政治因素、社会因素包

含水环境府际协同治理影响因素条目的频数分别

是134、52、33,这3类影响因素累计频数占水环境

府际协同治理影响因素条目的89.38%,超过80%。

根据帕累托法则,这3类因素是影响水环境府际协

同治理的主要因素,也是地方政府在水环境协同治

理过程中需要优先关注的因素。进一步结合图4的

鱼骨图可以看出:在管理因素中,合作机制、协调沟

通、绩效评估是相对重要的影响因素;在政治因素

中,制度设计因素是相对重要的因素;在社会因素

中,公众参与和市场介入是相对重要的影响因素。

5 结论与讨论

地方政府的水环境府际协同治理受管理因素、政

治因素、社会因素、法律因素、技术因素等多维度因素

影响,其中,管理因素、政治因素、社会因素为主要影

响因素。从这几类因素的收集数据可以看出在地方

政府水环境协同治理过程中,需要重视管理因素的影

响,同时采取积极的合作措施,建立协同机制。在水

环境的治理过程中,地方政府一方面需要建立合作机

制、进行良好的组织协调、开展联合行动;另一方面需

要重视中央指示精神,关注体制制度创新。

根据以上研究结论,针对水环境协同治理需要

重点关注的影响因素,结合实际情况进行分析,对

于水环境府际协同治理提出以下建议。

5.1 完善协同制度

体制制度因素在中国的水环境治理情境下,可以

大大提高水环境治理工作效率,是环境治理效果重要

的影响因素。河长制最先是由地方试点实践,以观环

境治理效果,随后由中央批示进行推广到地方。长三

角区域水污染协作机制也是由中央部委牵头建立,促

进三省一市达成共识,进行水环境的联防联治工作。

中央不是水环境治理工作的主宰者,是府际协

同的“黏合剂”。水环境的府际协同需要合力,中央

和省级政府部门可进行引导,完善相应的制度设

计,如河长制、生态补偿制度、绩效考核制度等,激

活水环境协同治理机制,让跨行政区域的环境治理

能够形成制度认同,营造良好的合作氛围。

5.2 推进构建合作机制

从本研究结论可以看出,管理因素在水环境府际协

同治理中至关重要。而管理因素中,建立合作机制是主

要因素。联合发布政策文件、信息共享、联合行动,实则

是在合作机制之下完成的。长三角地区对水环境的协

同治理,逐步探索,初步积累了经验。自2016年以来,长

三角三省一市和中央部委就推动建立了长三角区域水

污染防治协作机制,推进治理工作开展。

但是每年召开一次协作会议,并未对整体区域

的水环境治理做系统规划。长三角地区的水环境

治理方式在地区内部存在差异,会后各地区还是将

主要关注地区内部的环境问题,给水环境府际协同

治理带来了困难。需要长三角地区建立更加全面

的合作机制,做好顶层设计,统筹规划,共同制订联

防联控治理方案、统一的环境治理标准并达成共

识,有助于环境治理的监督与考核。地方政府要进

行府际协同治理,就要重视协调组织的成立与合作

机制的建立,协调组织是合作机制建立的保障,也

能让地方政府在后续的联合行动中加强交流,为建

立长效合作机制助力。协调组织相当于各地区之

间的“桥梁”,建立更加通畅的协调平台,有利于各

地区之间的环境治理工作信息交流,资源共享,推

进各省市间的环境治理一体化进程。

5.3 推动社会参与治理

水环境治理单靠政府部门,是不现实的,需要

联合非政府力量进行环境治理。政府可联合市场
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力量开展环境治理工作,如上海市苏州河治理是政

府主导头融资建设开展了三期工程进行专项整治,

取得较好的治理效果;浙江则是通过引入排污权交

易制度、发行项目相关债券、创新投融资方式等[38],

在水环境治理中发挥市场导向作用。水环境治理

中的企业是特殊的,一方面是环境污染的实施者;

另一方面是环境治理主体,企业的环境之路参与程

度对效果有着直接影响。长三角地区要更好地开

展水环境协同治理,政府需要利用市场经济手段,

引导和调节企业行为。如制定规范的污染物排放

标准,如有违反进行处罚;推动企业进行产业结构

升级,对于采用低能耗生产方式的企业给予相应补

贴。长三角地区政府可以建立更加规范的市场引

入制度,制定统一标准,探索环境治理新道路,用市

场力量助力环境治理工作,减轻政府治理工作负

担。现阶段的水环境治理中,社会公众参与程度较

低,缺少参与到环境治理过程的通道。非政府环保

组织目前还处于起步阶段,开展行动也面临着人员

大量流失、工作过程不规范等问题。社会公众参

与,可以对环境治理工作起到监督作用。环保组织

则能够对环境问题迅速展开行动,工作效率很高。

长三角地区政府可以联合为社会公众和非政府环

保组织提供平台支撑,畅通参与渠道,激发社会活

力,培育环保组织更加规范地开展行动,让社会公

众和非政府环保组织参与到环境治理工作中来。

5.4 建立健全法律法规

中央和地方政府需要完善跨行政区域环境治

理的法律法规体系,及时修订相关法规和条例,为

地方政府在水环境治理中的府际协同提供立法支

持,从而规范水环境协同治理工作的展开。以出台

的相关法律法规为依据,能够推动为地方政府之间

打破行政壁垒,为府际协同行动提供支撑。

5.5 开展技术协同

新时代技术发展日新月异,长三角地区政府可

提高技术应用程度,利用高新技术打破物理空间限

制。要实现协同治理,地方政府建立合作信息平台

是发展之势。建立信息合作平台,地方政府之间可

以实现信息跨行政区域、跨部门流动,大大提高水

环境府际协同治理效率。
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