
非意图的后果：政府扁平化改革与空气污染治理

赵仁杰　钟世虎　张家凯

　　内容提要　行政层级精简和决策权下沉能激发地方政府积极性，但也会加大

权力监督难度，引发治理风险。本文利用扩权强县改革中环保行政管理权下放到

县的政策实施，研究政府扁平化改革对县域空气污染的影响。分析发现，政府扁

平化改革显著加剧了空气污染，导致污染类企业投资扩张，随着改革的推进其污

染效应越发明显；这一效应与省对县的垂直监督密切相关，在省级主管部门监督

力量不足和监督距离越远的地区，扁平化改革对空气污染的负向影响越明显；这

一效应受到县级政府治理目标的影响，经济增长激励越强的县，政府扁平化改革

的空气污染效应越大，中央政府强化环保监管有助于降低扁平化改革的污染效

应。因此，在简政放权改革中，需要同步提升上级主管部门的行政监督力量，特别

是规制部门的扁平化改革需要谨防出现监管“真空”，处理好放权与监督的关系。

关 键 词 政府扁平化改革　垂直监督　空气污染

一　引言

大国治理面临的核心问题是中央政府的目标与地方政府的行动之间存在着严重
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的信息不对称（ＢｒｅｕｉｌｌéａｎｄＧａｒｙＢｏｂｏ，２００７），而组织中的信息和激励与组织层级结

构密切相关（Ｍａｓｋｉｎｅｔａｌ．，２０００）。传统科层组织存在人员规模庞大、组织层级众多、

信息磨擦和运行成本高昂等弊端（Ｎｉｓｋａｎｅｎ，１９７１；ＯｓｂｏｒｎｅａｎｄＧａｅｂｌｅｒ，１９９２），制约

组织绩效提升。在扁平化组织中，信息在上下级之间流动更快，并给予下级行动激励，

促进政策指令快速执行（Ｐａｔａｃｃｏｎｉ，２００９）。因此，自２０世纪７０年代开始越来越多的

企业开始扁平化管理（Ｄｒｕｃｋｅｒ，１９８８；ＲａｊａｎａｎｄＷｕｌｆ，２００６），并引发了政府等公共部

门对组织扁平化的学习和应用。近年来，中国的政府治理模式也逐渐迈向扁平化改革

之路（敬硋嘉，２００９），在地方政府层面，２０世纪９０年代末开始的扩权强县和２１世纪

初开展的财政省直管县改革，在多个领域推动着地方政府扁平化。在中央政府层面，

大部制和“简政放权”同步推进，成为中国深化行政体制改革的重要方向。政府扁平

化改革在减少行政层级的同时激发了基层积极性（张述存，２０１２），降低了各层级政府

间的利益冲突和行政管理成本，有助于提高政府行政效率（ＭｉｃｈｅｌｓａｎｄＭｅｉｊｅｒ，２００８）。

扁平化改革的绩效依赖于上级主管部门能够进行及时的信息处理、沟通协调和对

底层的有效监督（Ｗｉｌｌｉａｍｓｏｎ，１９７５）。向下级政府分权的同时，中央政府要能及时获

取分权项目的治理信息来克服地方政府的道德风险，并通过额外努力加强对地方策略

性行为的监督（罗长林和邹恒甫，２０１４）。扁平化改革增加了主管部门的直接管辖对

象，加大了垂直管理和监督问责的工作量，容易导致监管缺位（Ｐａｐａｄｏｐｏｕｌｏｓ，２００３）。

从近年来中国简政放权的效果来看，对下级政府滥用权力的惩罚比下放的权力本身更

为重要（姚东和张诗琪，２０１７）。因此，当信息传递受阻和垂直监督不足时，扁平化

改革在扩大下级政府权力的同时也会因其自身利益与上级政府目标不一致引发治理

风险。可见，垂直监督不仅是影响政府扁平化改革成效的关键，也是关于政府组织结

构研究中不可回避的话题，现有文献对这一问题的经验证据明显不足。特别是中国在

多个行政领域推进扁平化改革的背景下，研究政府扁平化改革的治理效果及其影响因

素，不仅有助于拓展组织扁平化的相关文献，对于进一步完善中国的政府扁平化改革

也具有重要意义。

长期以来，中国地方治理中都面临着发展经济和环境治理的两难取舍，地方政府

可能会为了发展经济而牺牲环境（于文超和何勤英，２０１３；黄滢等，２０１６；Ｊｉａ，２０１７）。

一方面，地方政府普遍有干预环保监管的激励，隶属于本级政府的环保部门独立性明

显缺失（韩超等，２０１６），使得分权体制下环境污染事件频发（聂辉华和张雨潇，２０１５）；

另一方面，为制约本级政府对环保行政的干预，本级环保部门还要受上级环保部门的

垂直监督和业务指导，形成了对本级政府环保干预的有效制衡。这种“双权威”系统
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是中国环保体制的典型特征（周雪光和练宏，２０１２）。在扩权强县改革中，建设项目环

评审批权、企业污染监测权等环保管理事项由地级市下放到县，这一改革使县级环保

部门面临的垂直监督发生变化，这为检验上级部门垂直监督对政府扁平化的治理效应

提供了条件。基于这一政策冲击，本文研究环保部门扁平化对县域空气污染的影响，

分析政府扁平化改革中垂直监督导致的激励与约束变化与地方政府治理行为选择的

关系。

本文的边际贡献体现在：第一，将基于企业的组织扁平化研究引入对政府扁平化

改革的绩效分析中，补充和拓展了关于组织扁平化管理绩效的相关文献。第二，以地

方环保部门扁平化改革为研究对象，揭示了组织内的垂直监督对扁平化管理绩效的影

响，为理解组织扁平化改革的差异化效果提供了经验证据。第三，在政策含义上，本文

发现政府扁平化改革需要在简政放权的同时，加强上级主管部门行政力量建设，确保

对基层政府权力的有效监督，缩减行政层级的同时要明确各级监管责任，避免出现

“自由落体”的监管真空。

本文剩余部分的结构安排如下：第二部分是制度背景和理论假说；第三部分是变

量、数据和研究设计；第四部分呈现基本结果和稳健性检验；第五部分是机制分析和进

一步讨论；第六部分是结论与政策启示。

二　制度背景与理论假说

（一）制度背景

为加快推进工业化和城市化进程，中国从１９８２年开始实行“市管县”体制，除直

辖市外，县域治理开始纳入地市行政管理框架下，地方政府层级调整为“省、市、县、乡

（镇）”四级体制，下级政府在行政和财政权力上受上级政府监督和制约。随着城市化

推进，“市管县”体制下“市卡县、市刮县”的问题逐渐显现（Ｍａ，２００５；才国伟和黄亮

雄，２０１０），市对县的财政资金截留、挪用等问题阻碍了县域经济发展（贾俊雪和宁静，

２０１５），县级政府无法因地制宜地履行政府职能（刘冲等，２０１４）。因此，自２０世纪９０

年代开始，向县级政府扩权成为推动县域社会经济发展的新举措。

对县的扩权改革主要有两种形式，一种是财政体制上的省直管县，强调在财政收

支划分等方面实现省与县的直接联系；另一种是经济社会管理权限上的行政放权，突

出向县级政府下放项目投资审批以及其他社会管理权限（刘冲等，２０１４）。两种改革

都旨在减少地市这一行政层级对县的干扰，具有明显的扁平化特征。关于财政上的扁
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平化改革，一些研究发现财政省直管县显著提高了县级政府财政能力和县域经济发展

（才国伟和黄亮雄，２０１０；郑新业等，２０１１），但另外一些文献指出，财政上精简政府层

级使得下级政府面临的经济增长激励和财政监督弱化，政府扁平化改革对县域经济增

长产生了不利影响（Ｌｉｅｔａｌ．，２０１６）。财政省直管县后缺乏上级监督的县级政府降低

了民生支出投入（贾俊雪和宁静，２０１５），环境公共治理不足导致试点县的水污染加剧

（蔡嘉瑶和张建华，２０１８）。

相比于对财政分权改革的研究，现有文献对行政扩权的关注相对不足，且基本集

中在对某一省份的分析上。袁渊和左翔（２０１１）、樊勇和王蔚（２０１３）均以浙江省为研

究对象，发现“扩权强县”显著促进了浙江县辖非国有企业的发展，带动扩权县经济和

财政收入增长。赵绍阳和周博（２０１９）以四川的行政扩权为例，发现强化县级行政自

主权能有效促进产业升级和经济增长。刘冲等（２０１４）在一个统一框架下详细区分了

行政和财政扩权改革影响经济增长的不同路径。事实上，相比于财政省直管县，以经

济社会管理权下放为主的行政扩权会对县级政府的治理行为产生多维度和深层次影

响，也为理解政府扁平化改革的治理效应提供了宝贵机会。本文主要抓住在扩权强县

改革中，各省给县级环保部门下放建设项目环评审批等环境行政管理权这一政策冲

击，研究政府扁平化改革对县域空气污染治理的影响。

图１　中国的环保行政管理体制

中国的环保行政管理体制具有“纵向分

级、横向分散”的结构特征，如图１所示，一

级环保行政机构一方面在纵向上要接受上

级环保部门业务指导和执法监督，另一方面

作为本级政府的组成部门，横向上受本级政

府直接管理，体现为“双权威系统”（周雪光

和练宏，２０１２）。当地方政府存在为经济增

长而放松环境治理激励的情况下，这种“双

权威系统”可以通过上级环保部门的业务指

导和行政监督制约下级政府在环境管理中的不当行为。例如《中华人民共和国环境

影响评价法》中就规定“设区的市级以上人民政府生态环境主管部门应当加强对建设

项目环境影响报告书、环境影响报告表编制单位的监督管理和质量考核”，这种来自

上级环保部门的垂直监督是降低环保属地化体制下地方政府环保干预①的有效制度。
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① 本文中地方政府的环保干预主要是指地方政府为了发展经济而阻碍环保部门执法，放松环境治理的行为。



在扩权强县改革中，各省份将原本归属于地级市或者需要向地级市报备审核的环

境行政管理事项直接下放给县级环保部门，主要包括：（１）法律未明确规定需要地市

环保部门审批的建设项目环评审批权、企业污染排放监测权；（２）须经市审核、报省审

批的环评项目由扩权县直接报省审批并备案；（３）排污许可证发放权。这些改革使原

来的省－市－县三级地方环保行政管理体制简化为省－县两级，此时省级环保部门承

担起对县的直接业务指导和执法监督职能，极大地增加了省级环保部门工作量（郝英

群等，２００９），并改变了“双权威系统”中县级环保部门面临的本级政府横向干预和上

级部门纵向监督的力量对比，对县域环境污染治理产生重要影响。

（二）理论假说

在图１所示的中国环保行政体系中，上级部门承担对下一级的业务指导和行政监

督，即省监管市、市监管县，同级环保部门作为本级政府的组成机构又直接受本级政府

管理。在扁平化改革后，省级环保部门直接指导和监督县，导致省级环保部门的监管

对象成倍增加，监管任务迅速增多（郝英群等，２００９）。相应地，县级环保部门面临的

来自上级环保部门的行政监督强度发生明显变化，这也对其环境监管行为产生重要影

响。为了在理论上分析这一问题，本文借鉴现有关于地方政府环境监管的相关研究

（张克中等，２０１１；韩超等，２０１６；黄寿峰，２０１７），提出政府扁平化改革后县级环保部门

环保监管决策的理论假说。

本文以县级环保部门环境监管决策为出发点，从县级环保部门效用最大化视角去考

察政府扁平化改革如何影响县域空气污染。假定县级环保部门的效用受其施行环境监

管严格程度的影响①，而县级环保部门施行环境监管的严格程度主要取决于上级环保

部门垂直监督和本级政府横向干预的“双权威”作用（周雪光和练宏，２０１２）。一方面，

县级环保部门要面对来自上级环保部门的垂直监督，其环境监管受上级环保部门对其

工作评价的影响；另一方面，作为本级政府的一个组成部门，县级环保部门环境监管还

会受本地政府环保干预的影响。因此，县级环保部门的环境监管决策问题可表示为：

ｍａｘＵ（ｃｈｏｉｃｅ（ｓｕｐｅｒｖ，ｉｎｔｅｒｖ）） （１）

　　公式（１）中，Ｕ代表县级环保部门的效用，ｃｈｏｉｃｅ表示县级环保部门施行环境监管

的严格程度，ｓｕｐｅｒｖ表示上级环保部门对县级环保部门环保工作的监督强度，ｉｎｔｅｒｖ代

表县级环保部门接受本级政府环保干预的程度。式（１）表示的是，县级环保部门施行

环境监管的出发点是最大化其效用，上级环保部门垂直监督强度越大，县级环保部门
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环境监管越严格，越容易获得来自上级环保部门的肯定。因此，可以得出：ｃｈｏｉｃｅ／
ｓｕｐｅｒｖ＞０。与此同时，县级环保部门的效用还直接受本级政府环保干预的影响。假定

县级政府为发展当地经济，拥有干预环保监管的动机（张克中等，２０１１；Ｊｉａ，２０１７；于

文超和何勤英，２０１３；黄寿峰，２０１７），那么本级政府环保干预越强，县级环保部门环境

监管会越松，越容易获得来自本级政府的肯定，可以得出：ｃｈｏｉｃｅ／ｉｎｔｅｒｖ＜０。

进一步地，我们给出上级环保部门对县级环保部门进行垂直监督的函数。上级环

保部门对县级环保部门的垂直监督受上级环保部门监督能力（ａｂｉｌ）、监督对象数量

（ｎｕｍ）和监管距离（ｄｉｓｔ）的影响。具体构建上级环保部门的垂直监督函数如下：

ｓｕｐｅｒｖ＝ｆ（ａｂｉｌ，ｎｕｍ，ｄｉｓｔ） （２）

　　上级环保部门的监督能力越强、直接管辖的对象越少、与县级环保部门的监管距

离越近，对县级环保部门环保工作的监督强度越高，因此，ｓｕｐｅｒｖ／ａｂｉｌ＞０、ｓｕｐｅｒｖ／

ｎｕｍ＜０、ｓｕｐｅｒｖ／ｄｉｓｔ＜０恒成立。

紧接着，我们给出本级政府干预环保部门环境监管的函数。假定县级政府对本级

环保部门的环境监管干预主要受当地经济发展压力（ｅｃｏｎ）和环境治理压力（ｅｎｖｉｒ）的

双重影响，进而本地政府的干预函数可表示为：

ｉｎｔｅｒｖ＝ｇ（ｅｃｏｎ，ｅｎｖｉｒ） （３）

　　ｅｃｏｎ越大，政府干预本级环保部门环境监管的动机越强；ｅｎｖｉｒ越大，政府放松环境

监管的动机越弱，因此，ｉｎｔｅｒｖ／ｅｃｏｎ＞０、ｉｎｔｅｒｖ／ｅｎｖｉｒ＜０恒成立。至此，综合公式

（１）－（３），本文建立起了上级环保部门垂直监督和本级政府横向干预“双权威系统”下，

县级环保部门环境监管决策的基本框架，然后在基本框架中引入环保扁平化改革。

在环保部门扁平化改革后，市监督县的体制变为省直接监督县。一方面，这导致

上级环保部门的监督对象成倍增加，与县级环保部门的距离拉长，上级环保部门的垂

直监督弱化；另一方面，部分环保行政权力由地市下放到县，县级环保部门在环评项目

审批等方面的权力加大，县级政府干预环境监管的能力增强。此时，县级环保部门的

最优化问题是通过选择环境监管的严格程度ｃｈｏｉｃｅ来最大化其效用，决定函数为：

ｍａｘＵ（ｃｈｏｉｃｅ（ｆ（ａｂｉｌ，ｎｕｍ，ｄｉｓｔ），ｇ（ｅｃｏｎ，ｅｎｖｉｒ）） （４）

　　首先，分析上级环保部门的垂直监督对县级环保部门环境监管严格程度的影响，

即通过分别求环境监管严格程度（ｃｈｏｉｃｅ）关于上级环保部门对县级环保部门的监管

能力（ａｂｉｌ）、直接管辖的环保部门数量（ｎｕｍ）、与县级环保部门的监管距离（ｄｉｓｔ）的偏

导，整理可得：

ｃｈｏｉｃｅ／ａｂｉｌ＝（ｃｈｏｉｃｅ／ｓｕｐｅｒｖ）×（ｓｕｐｅｒｖ／ａｂｉｌ） （５）

·７６１·　期２第年２２０２　济经界世

赵仁杰　钟世虎　张家凯　　




ｃｈｏｉｃｅ／ｎｕｍ＝（ｃｈｏｉｃｅ／ｓｕｐｅｒｖ）×（ｓｕｐｅｒｖ／ｎｕｍ） （６）

ｃｈｏｉｃｅ／ｄｉｓｔ＝（ｃｈｏｉｃｅ／ｓｕｐｅｒｖ）×（ｓｕｐｅｒｖ／ｄｉｓｔ） （７）

　　式（５）－（７）分别反映了上级环保部门的监管能力、上级环保部门的管辖对象数量

和上级环保部门到县的监管距离对县级环保部门施行环境监管的严格程度的影响。

根据式（１）－（３）已知ｃｈｏｉｃｅ／ｓｕｐｅｒｖ＞０、ｓｕｐｅｒｖ／ａｂｉｌ＞０、ｓｕｐｅｒｖ／ｎｕｍ＜０、ｓｕ

ｐｅｒｖ／ｄｉｓｔ＜０恒成立，因此可求得：

ｃｈｏｉｃｅ／ａｂｉｌ＞０、ｃｈｏｉｃｅ／ｎｕｍ＜０、ｃｈｏｉｃｅ／ｄｉｓｔ＜０ （８）

　　可见，ｃｈｏｉｃｅ关于ａｂｉｌ的一阶导数大于零，这表明上级环保部门的监管能力越强，

县级环保部门施行环境监管的严格程度会越大。ｃｈｏｉｃｅ关于 ｎｕｍ和 ｄｉｓｔ的一阶导数

均小于零，这说明随着上级环保部门的管辖对象数量增多和上级环保部门到县的监管

距离扩大，县级环保部门施行环境监管的严格程度会减弱。

聚焦到本文所探讨的环保部门扁平化改革，改革的施行弱化了地市级环保部门对

县的监督权力，而省级环保部门的管辖对象也迅速增多，上级部门到县的监管距离被

拉长，监管能力也会相应下降（周雪光和练宏，２０１２；Ｗａｎｇｅｔａｌ．，２０１８）。而根据式（８）

可知，县级环保部门施行环境监管的严格程度是上级环保部门管辖对象数量和监管距

离的减函数，是监管能力的增函数，因此可得出：

假说１：政府扁平化改革会弱化县级环保部门的监管激励，加剧环境污染。在省

级环保部门监管能力越差、监管对象越多以及监管距离越远的地区，政府扁平化改革

的污染效应越明显。

接下来，我们考察县级政府环保干预对县级环保部门环境监管的影响，即通过分

别求ｃｈｏｉｃｅ关于ｅｃｏｎ和ｅｎｖｉｒ的偏导，整理可得：

ｃｈｏｉｃｅ／ｅｃｏｎ＝（ｃｈｏｉｃｅ／ｉｎｔｅｒｖ）×（ｉｎｔｅｒｖ／ｅｃｏｎ） （９）

ｃｈｏｉｃｅ／ｅｎｖｉｒ＝（ｃｈｏｉｃｅ／ｉｎｔｅｒｖ）×（ｉｎｔｅｒｖ／ｅｎｖｉｒ） （１０）

　　式（９）－（１０）分别反映了当地政府部门的经济发展压力和环境治理压力对县级

环保部门施行环境监管严格程度的影响。由于根据式（１）－（３）已知ｃｈｏｉｃｅ／ｉｎｔｅｒｖ＜

０、ｉｎｔｅｒｖ／ｅｃｏｎ＞０、ｉｎｔｅｒｖ／ｅｎｖｉｒ＜０恒成立，因此可求得：

ｃｈｏｉｃｅ／ｅｃｏｎ＜０、ｃｈｏｉｃｅ／ｅｎｖｉｒ＞０ （１１）

　　由式（１１）可知，ｃｈｏｉｃｅ关于ｅｃｏｎ的一阶导数小于零，说明县级政府经济发展压力

越大，县级环保部门环境监管的严格程度越低。关于ｅｎｖｉｒ的一阶导数大于零，表明随

着环境治理压力的增加，县级政府的环保干预动机弱化，县级环保部门施行环境监管

的严格程度会增强。在政府扁平化改革中，经济增长是核心的改革目标之一，经济发

·８６１·　期２第年２２０２　济经界世

　　非意图的后果：政府扁平化改革与空气污染治理




展压力大的县级政府，其环保干预动机会增强。但是面对日益加剧的环境污染，近年

来中央政府对地方环保治理的要求也逐渐强化，在一定程度上改变着地方政府以放松

环境治理换取经济增长的激励，进而在环境治理压力大的县级政府，其阻碍环保部门

执法的动机会变弱。因此可得出假说２：
假说２：在经济发展压力越大的地区，政府扁平化改革的污染效应越强；而在环境

治理压力越大的地区，政府扁平化改革的污染效应越弱。

三　数据、变量和研究设计

（一）数据来源与变量说明

１气象数据。本文利用扩权强县改革中将环保行政管理权限下放到县的政策冲

击，研究政府扁平化改革对空气污染的影响。借鉴现有文献（邵帅等，２０１６；黄寿峰，
２０１７；陈诗一和陈登科，２０１８），本文以年均 ＰＭ２５浓度度量空气污染水平。其中，县

级ＰＭ２５的原始数据来源于美国国家航空航天局（ＮＡＳＡ）维护的基于卫星的气溶胶
光学厚度（ＡＯＤ）检索平台。本文根据原始数据中报告的经纬度信息，结合样本中各

县（区）的行政面积，通过经纬度划分县（区）面积栅格，得到每个月各县（区）的

ＰＭ２５数据以及ＳＯ２浓度指标，然后通过月度数据求均值得到本文使用的县级年度
ＰＭ２５和ＳＯ２数据。

为排除气象因素对雾霾污染的影响，在控制变量中本文加入了地区平均温度、平

均风速、年降雨量、湿度等指标。气象变量的原始数据来自美国国家海洋和大气局

（ＮＯＡＡ）和美国国家气候数据中心（ＮＣＤＣ），该数据从１９０１年至今间隔三小时报告全

球站级天气数据，在关于中国气象环境的研究中得到了广泛使用（Ｚｈａｎｇｅｔａｌ．，
２０１８）①。本文选取２００６－２０１５年的中国各县（区）站点天气数据，这些天气监测站点
覆盖了本文所研究的全部样本范围。在后文的稳健性分析中，为了排除 ＰＭ２５指标

存在的空间相关性对本文估计结果造成的影响，我们还利用了Ｃｈｅｎｅｔａｌ（２０２０）公布
的县级燃料燃烧的ＣＯ２排放量指标②，除此之外，还利用企业单位产值的煤炭消耗量
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①

②

本文所使用的２００６－２０１５年县级气象数据来源于美国国家气候数据中心（ＮＣＤＣ）公布的日度气象指标
数据。借鉴Ｚｈａｎｇｅｔａｌ．（２０１８）的做法，我们选择一年中有有效天气记录的站点，根据站点所在县（区）位置，通过
对日度数据求平均值得到风速、气压、温度等气象指标，对降水量进行每日每小时量加总得到日降水量后再取年

均值。ＮＣＤＣ数据中没有直接报告相对湿度，根据Ｚｈａｎｇｅｔａｌ（２０１８）的做法利用基于气温温度和露点温度的标
准气象公式计算出相对湿度。

该数据产生的具体过程和详细结果请见：ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗｃｅａｄｓｎｅｔ／ｄａｔａ／ｃｏｕｎｔｙ／。



作为被解释变量进行稳健性检验，该指标的原始数据来源于２００８－２０１５年的“全国税

收调查数据”，指标的具体构造方法以及描述性统计见表１。

表１ 主要变量含义和描述性统计

变量名称 变量含义 平均值 最大值 最小值 标准差

ＰＭ２５ ＰＭ２５均值（μｇ／ｍ３） ６７０６１３ １５７９９７１ ３２６１１ ３３８５９２

ＳＯ２ ＳＯ２年均值（μｇ／ｍ
３） ２１９２８９ ６８７３２５ ００５０９ １５３９５２

ＣＯ２ 燃料燃烧产生的ＣＯ２排放量（Ｍｔ） ２８４３１ ５０４６８ ００００１ ３００７８

ｉｎｖｅｓｔ 企业固定资产投资率 ００４９５ １ ０ ００９８３

ｐｅｒｃｏａｌ 企业单位产值煤炭消耗量（吨／千元） ００８８７ １２４７５ ０ ０２３２４

ｒｅｆ 政府扁平化改革（是＝１，否＝０） ０２５８７ １ ０ ０３２４４

ｓｐｅｅｄ 年均风速（公里／小时） ２０５８１ ６０８２２ ０５４１３ ０５８３７

ｒａｉｎｆａｌｌ 年降雨量之和（毫米） ９１６４１０７ ３２７８５０４２ ８５３２５ ５１５２７０４

ｈｕｍｉｄｉｔｙ 相对湿度（％） ６７００３２ ８８８０２３ ２６６５７４ １０１０１２

ａｉｒｐｒｅ 平均气压（ｈｐａ） ９４７４５４４ １０１７６０８２ ５７４７５１３ ８７２１５２

ｌｎｐｅｒｇｄｐ 人均ＧＤＰ（元）对数值 ９８８７１ １４７３２０ ０００３８ ０８８６３

ｔｈｉｒｄ 第三产业占比 ０３３７８ ０７２９１ ００８３６ ０１４２１

ｐｒｅｓｓｕｅ 财政收支压力ａ ２６９５２ ２４５２８５ －０５６２５ １９９８５

ｇｏｖ 政府经济干预（财政收入／ＧＤＰ） ００６１４ ０３５１２ ０００３１ ００４８０

ＬＰＭ２５ 滞后一期ＰＭ２５（μｇ／ｍ３） ６５８２９１ １５７５９７０ ３１６９５ ３３３５３２

ＬＳＯ２ 滞后一期ＳＯ２（μｇ／ｍ
３） ２１２５４２ ０３８８５ ００１４１ １５０１５６

ｆｉｓｉｃａｌ＿ｒｅｆ 财政分权改革（是＝１，否＝０） ０２３０７ １ ０ ０４２１２

ｄｉｓｔａｎｃｅ 省－县（区）政府交通距离（ｋｍ） ２９８３５２９ ２１６５ １２ ２８２４０２９

ｈｉｇｈｗａｙ 是否开通省－县高铁（是＝１，否＝０） ００２１７ １ ０ ０１４８８

ｐｒｏｖｐｅｒｃｅｎｔ 省级环保行政系统人员占比 ００７６２ ０３８８５ ００１４１ ００５７５

ｃｉｔｙｐｅｒｃｅｎｔ 市级环保行政系统人员占比 ０２４９９ ０５７６７ ０１２２４ ００７０９

ｐｒｏｖｒａｔｉｏ 省级环保监察监测人员占比 ００４８９ ０３９１７ ０００６５ ００５０２

ｃｉｔｙｒａｔｉｏ 市级环保监察监测人员占比 ０２５７６ ０８１３２ ０１３０１ ００８９７

ｒｅｆ＿ｎｕｍ 省内政府扁平化改革县个数 ２０８２５ ８０ ０ ２５６９１１

ｃｏｕｎｔｙ＿ｎｕｍ 地级市下辖县个数 ６８５３５ １８ ０ ３５４７９

ｐｌａｎ 大气污染防治计划（是＝１，否＝０） ０３１４７ １ ０ ０４６４４

ｉｍａｒｅａ 三区十群重点区域（是＝１，否＝０） ００７８９ １ ０ ０２５９３

　　说明：ａ财政收支压力＝（财政支出－财政收入）／财政收入。
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２政府扁平化改革。本文关注环保部门扁平化改革，即环境行政管理中建设项

目环评审批、排污许可证核发等相关权力由省或者地市环保部门直接下放给县，形成

省到县的环保管理体制。关于某个县是否实行了扁平化环境行政管理，主要根据各省

（市）２００６－２０１５年是否开展扩权强县和省直管县改革的相关政策，例如《江苏省环境

保护厅关于进一步扩大县（市）环境管理权限的通知》《江西省环保厅省直管县环保体

制改革试点工作具体实施方案》等文件，手工整理出各省历年改革情况①。

３其他变量。为控制其他影响县域空气污染的因素，我们还加入了人均ＧＤＰ及其平

方项、第三产业占比、政府财政收支压力、财政分权改革以及滞后一期空气污染等变量，原

始数据来源于《中国县市社会经济统计年鉴》及各省（市）政府财政省直管县政策文件。在

机制分析部分，一方面使用２００８－２０１５年“全国税收调查数据库”计算“两高”②企业固定

资产投资率。另一方面，还使用了各省份的省－市－县三级环保系统人员数量指标分别计

算省级、市级的环保行政、监察监测人员数占全省环保行政、监察监测人员总数的比重，数

据来自《中国环境统计年鉴》，各主要变量的定义及描述性统计结果见表１③。

（二）计量模型与分析策略

在估计中，由于各地区的改革时间存在差异，因此，本文通过构建双向固定效应模

型来评估政府扁平化改革对空气污染的影响：

ｐｏｌｌｕｉｔ＝β０＋β１ｒｅｆｉｔ＋γ×ｃｏｎｔｉｔ＋λｉ＋μｔ＋ｔｔｒｅｎｄｐ＋εｉｔ （１２）

　　被解释变量 ｐｏｌｌｕ为空气污染水平，分别用年均 ＰＭ２５和年均 ＳＯ２浓度度量。

ｒｅｆｉｔ代表第ｔ年第ｉ个县是否进行了政府扁平化改革，ｃｏｎｔ代表其他影响空气污染的县

级社会经济变量和气象因素。λｉ代表县固定效应，μｔ代表年份固定效应，考虑到不同

省份的改革存在随时间变化的系统性差异，本文还加入了省份－年份固定效应ｔｔｒｅｎｄ。

我们关心的重点是β１的系数，如果政府扁平化改革使得县级环保部门放松环境监管，

导致空气污染加剧，那么β１的估计系数应该显著为正。

利用双重差分方法的一个关键前提是，在政策发生之前处理组和控制组的空气污

染不存在显著性差异。同时，考虑到政府扁平化改革对县级环保部门环境监管的影响

可能存在动态变化。为检验平行趋势和改革的动态效应，在模型（１２）的基础上，通过
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限于篇幅未报告具体结果，对此感兴趣的读者可访问《世界经济》网站（ｗｗｗｊｗｅｏｎｌｉｎｅｃｎ）２０２２年第２
期在线期刊中本文的补充材料附录图１。下文简称见网站。

根据环境保护部印发的 《上市公司环保核查行业分类管理名录》（环办函［２００８］３７３号），将火电、钢铁、水泥、
电解铝、煤炭、冶金、建材、采矿、化工、石化、制药、轻工（酿造、造纸、发酵）纺织、制革划分为 “两高”行业。

限于篇幅，关于描述性统计的更详细信息见网站本文的补充材料附表１。



将改革拆分到各年，构建模型（１３）来识别政策发生的不同年份对空气污染的影响。

借鉴ＬｉｕａｎｄＭａｏ（２０１９）的做法，将改革前一年作为基期，因此在公式（１３）中，ｋ的取

值是－４，－３，－２，０，１，…６，βｋ的系数就代表了与改革发生的前一年相比，政府扁平

化改革的第ｋ年处理组和控制组的空气污染差异。

ｐｏｌｌｕｉｔ＝β０＋βｋ∑ｋ＝６

ｋ＝－４
ｒｅｆｋｉｔ＋γ×ｃｏｎｔｉｔ＋λｉ＋μｔ＋ｔｔｒｅｎｄｐ＋εｉｔ （１３）

四　基本结果及稳健性检验

（一）基本回归结果

本文首先检验政府扁平化改革对空气污染的直接影响。根据模型（１２）得到的估

计结果见表２。在（１）－（４）列中逐次加入滞后一期空气污染、县级气象、社会经济变

量以及地区、年份和省份－年份固定效应。可以发现，政府扁平化改革后ＰＭ２５显著

提高，说明改革对空气污染治理产生了不利影响，初步验证了假说１。控制变量的系

数表明，地区上一年ＰＭ２５会对当年的ＰＭ２５产生显著的正向影响，说明空气污染存

在动态变化路径①。风速、湿度和气压等都与雾霾的形成密切相关。在县级层面，经

济发展水平与空气污染之间存在倒 Ｕ型关系，符合环境库兹涅茨假说（Ｇｒｏｓｓｍａｎａｎｄ

Ｋｒｕｅｇｅｒ，１９９５），产业结构升级和政府对经济的干预有助于降低雾霾污染。在扩大县

级政府环境行政管理权的同时，部分地区还实行财政省直管县体制。现有文献关于财

政分权影响环境污染的结论未达成一致，一些文献认为财政分权有助于促进污染治理

（Ｔｉｅｂｏｕｔ，１９５６；Ｏａｔｅｓｅｔａｌ．，２００３；Ｚｈａｎｇｅｔａｌ．，２０２０），另外一支文献则指出省直管县

为主的财政分权会加剧环境污染（Ｓｉｌｖａｅｔａｌ．，１９９６；张克中等，２０１１；黄寿峰，２０１７）。

因此，在回归中本文还控制了以财政省直管县度量的财政分权改革②。

利用双重差分方法的一个关键前提是政策发生前处理组和控制组空气污染不存

在显著差异。首先，借鉴现有文献的做法，通过对比处理组和控制组在改革前后

ＰＭ２５年均值的变化趋势来检验平行趋势假设是否成立。结果显示改革前处理组和

控制组之间保持相对稳定的差距，但随着改革的推进处理组空气污染不断加剧，与控

制组之间的差距拉大③。
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感谢审稿专家的宝贵意见。
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表２ 政府扁平化改革对空气污染的影响

（１） （２） （３） （４）

ＰＭ２５ ＰＭ２５ ＰＭ２５ ＰＭ２５

政府扁平化改革
０９９１１

（０２０２８）
０８３２０

（０１５４７）
１２４２４

（０１６５１）
０７４４４

（０１４３３）

ＰＭ２５滞后一期
０３１８３

（００１４８）
０２６０１

（００１９０）
０１９７０

（００２６５）

财政分权改革
－０２５８６

（００９５４）
－００１７９
（０１０４７）

－０３３３８

（０１０６４）

平均风速
－０９９６３

（０１１９４）
－１３２６７

（０１５８１）
－０２３９６

（０１１２１）

降雨量
０００１０

（００００１）
００００９

（００００１）
０００１６

（００００１）

相对湿度
－０００４４
（０００８７）

－０００３１
（００１０５）

００３２８

（０００９９）

平均气压
－００２１７

（０００９１）
－００３５８

（００１０１）
－０００９０
（０００６９）

人均ＧＤＰ
－１３５３２

（０６４２０）
－０６４３６

（０３３５６）

人均ＧＤＰ平方项
００６６０

（００３１８）
００３４６

（００１７１）

第三产业占比
－２３４６５

（０３１２０）
－０１６２１
（０２２４６）

财政收支压力
００２５０

（０００３８）
００２４３

（０００５４）

政府经济干预
０８１３８

（０４８４８）
－１５６３２

（０５５５４）
地区固定效应 控制 控制 控制 控制

年份固定效应 控制 控制 控制 未控制

省份－年份固定效应 未控制 未控制 未控制 控制

样本数 ２７３７８ ２７３４８ ２１５６３ ２１５６３

Ｒ２ ０３５４９ ０４３９７ ０３６８４ ０７０７１

　　说明：括号中为县级层面的聚类稳健标准误；、和分别表示在１０％、５％和１％水平上显
著。下表同。

进一步的，基于模型（１３）对表２使用双重差分方法的平行趋势假设进行检验，结
果如图２所示。可以发现，在政府扁平化改革之前，与改革前一年相比处理组和控制
组ＰＭ２５年均值并不存在显著差异，表明本文利用双重差分方法符合平行趋势假设。
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动态效应的估计结果显示，随着改革的深入政府扁平化对空气污染的影响会越发明

显，环保行政扩权县的空气污染逐渐恶化。

图２　平行趋势和动态效应检验

（二）安慰剂检验

采用双重差分方法还需要排除其他潜在政策的影响，由于分析中难以将所有政策

因素一一控制，这就需要进行安慰剂检验①。首先，借鉴近年来现有文献（Ｌｉｅｔａｌ．，
２０１６；Ｃａｎｔｏｎｉｅｔａｌ．，２０１７；刘瑞明和赵仁杰，２０２０）的做法，通过随机生成１０００个处理

组的随机抽样回归方法进行安慰剂检验。具体来说，按照真实的“政府扁平化改革”

在每年的实施情况，同比例随机生成１０００个处理组，重复进行１０００次回归，将每次回

归的ｔ值统计出来得到１０００次回归对应ｔ值的核密度变化情况，与表２第（４）列政府

扁平化改革的系数ｔ值作比较（竖线）。观察图３可以发现，随机生成１０００次处理组
的安慰剂检验均未产生比表２第（４）列真实的政府扁平化改革更加显著的估计结果。

这说明前文得出的政策效果是比较稳健的。

其次，通过虚构政策实施时间来进行安慰剂检验（陈刚和李树，２０１２；刘瑞明和

赵仁杰，２０１５）。表３（１）（２）列将改革的实施时间分别提前三年、两年，虚构的政
策变量均不会对空气污染产生显著影响。考虑到“两高”企业的污染排放是导致环

境问题的重要原因（蔡海静等，２０１９），后文表８的结果显示政府扁平化改革显著提
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图３　政府扁平化改革对ＰＭ２５进行　　　　　图４　政府扁平化改革对ＳＯ２进行

　１０００次回归ｔ值　　　　　　　　　　　　　　１０００次回归ｔ值

高了“两高”企业固定资产投资率。在第（３）（４）列中将改革提前两年、三年并不会

产生类似后文表８的显著性结果。最后，安慰剂检验还可以通过选择不受政策影

响的被解释变量来实现。表 ３第（５）（６）列显示政府扁平化改革并不会对非“两

高”企业以及现代服务业的固定资产投资产生显著影响，进一步说明前文结果的稳

健性。

表３ 安慰剂检验

（１） （２） （３） （４） （５） （６）
ＰＭ２５ “两高”企业固定资产投资率 企业固定资产投资率

改革提前

三年

改革提前

两年

改革提前

三年

改革提前

两年

非“两高”

行业
服务业企业

政府扁平化

改革

－００６７８
（０２０５０）

－０００４０
（０２３９７）

０００２８
（０００３９）

０００２６
（０００３７）

－０００５９
（０００６１）

－０００７９
（００１０２）

控制变量 控制 控制 控制 控制 控制 控制

地区固定效应 控制 控制 未控制 未控制 未控制 未控制

企业固定效应 未控制 未控制 控制 控制 控制 控制

省份－年份
固定效应

控制 控制 控制 控制 控制 控制

样本数 ２１５６３ ２１５６３ １２０６９４ １２０６９４ ４３２６１９ ２３９８７６

Ｒ２ ０７０７６ ０７０７４ ０５２８３ ０５２８３ ０５５２４ ０５９３９

　　说明：（１）－（２）列采用县级层面的聚类稳健标准误，（３）－（６）列采用企业层面的聚类稳健标
准误。
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（三）稳健性检验

１政策非随机性讨论。虽然县级政府无法直接影响环保扩权强县政策制定，但

试点地区的选择并非是完全外生和随机的（Ｌｉｅｔａｌ．，２０１６；蔡嘉瑶和张建华，２０１８），这

就需要克服其他同时影响政策试点和空气污染的遗漏因素导致的估计偏误，本文分别

通过引入改革标准与时间三次多项式的交互项、加入处理组时间变化趋势和仅以改革

样本为研究对象的单差法进行稳健性检验，结论与前文基本一致①。

２替换被解释变量。上述分析主要使用 ＰＭ２５浓度作为空气污染的代理变量，

空气中的ＳＯ２是影响雾霾污染的重要因素（Ｃｈｅｎｇｅｔａｌ．，２０１６）。在表４中利用各县年

均ＳＯ２浓度作为被解释变量进行稳健性检验。第（１）列是全样本的估计结果，在第

（２）列中将同时实行环保与财政省直管县的样本剔除，第（３）列中将实行财政省直管

县的样本剔除，第（４）列加入改革标准与时间三次项的交互项来排除改革标准随时间

变化的非线性趋势（Ｌｉｅｔａｌ．，２０１６），结果均表明政府扁平化改革会显著提高试点县

ＳＯ２浓度，加剧空气污染。对于表４第（１）列回归结果的安慰剂检验见图４，随机生成

１０００次处理组的安慰剂检验均未产生比表４第（１）列真实的政府扁平化改革更加显

著的估计结果，可见表４关于ＳＯ２的估计结果是稳健的。

表４ 替换被解释变量

（１） （２） （３） （４）
ＳＯ２ ＳＯ２ ＳＯ２ ＳＯ２

政府扁平化改革
０２９５２

（００５８８）
０２３３３

（００６３５）
０２２８６

（００６１５）
０３３３７

（００６８５）

样本范围 全样本 剔除交叉样本
剔除财政

直管样本
全样本

其他控制变量 控制 控制 控制 控制

改革标准×时间三次项 未控制 未控制 未控制 控制

地区固定效应 控制 控制 控制 控制

省份－年份固定效应 控制 控制 控制 控制

样本数 ２１５６３ １８０７４ １５３２６ ２１５６３
Ｒ２ ０８５７２ ０８５３５ ０８５３４ ０６８４４

３聚类到省级层面。考虑到环保扩权强县改革主要是由省级政府推动实行，并

且同一地区不同县（区）之间残差项可能存在相关性，本文进一步采用省份的聚类稳
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① 限于篇幅未报告具体结果，见本刊网站本文的补充材料附表２。



健标准误进行回归。结果表明，在省级聚类稳健标准误下政府扁平化改革加剧空气污

染的基本结论仍然成立①。

４考虑污染物的空间相关性②。空气污染物存在空间相关性（邵帅等，２０１６），在
控制了风速、温度、气压等气候变量后，本文通过空间计量回归克服污染物空间相关性

对估计结果的影响③，回归结果见表５第（１）（２）列，其中Ｗ为空间权重矩阵。考虑到
经济活动和空气污染的地理相关性限于一定的空间范围并随地理距离的扩大而衰减

甚至消失（Ａｎｄｅｒｓｏｎ，２０１２；胡艺等，２０１９），距离处理组越远的县其污染物溢出到处理
组的可能性越低。第（３）－（６）列中，根据区县政府所在地经纬度信息对发生政府驻地
搬迁的样本进行校正后，分别剔除位于处理组周围１００公里、２００公里的控制组样本，
结果显示政府扁平化改革加剧空气污染的基本结果仍然成立。

表５ 政府扁平化改革与空气污染：空间计量回归

（１） （２） （３） （４） （５） （６）
ＰＭ２５ ＳＯ２ ＰＭ２５ ＳＯ２ ＰＭ２５ ＳＯ２

空间计量回归
剔除处理组１００ＫＭ内
的控制组样本

剔除处理组２００ＫＭ内
的控制组样本

政府扁平化

改革

０１４２１

（００５３１）
００５９５

（００２９５）
０８０３６

（０１８６１）
０３６０３

（００６２４）
０６６３１

（０２６０８）
０３６０８

（００７１４）

Ｗ×ＰＭ２５
００００６

（００００２）

Ｗ×ＳＯ２
００００５

（０００００）
其他控制变量 控制 控制 控制 控制 控制 控制

地区固定效应 控制 控制 控制 控制 控制 控制

省份—年份

固定效应
控制 控制 控制 控制 控制 控制

样本数 ２１１１２ ２１１１２ １２３７４ １２３７４ ５２８２ ５２８２

Ｒ２ ０５１７ ０６７８ ０６８２７ ０８６５７ ０６１６０ ０８７８２

　　说明：Ｗ为空间权重矩阵。

最后，选取主要产生于本地的污染物进行稳健性检验。碳排放是导致空气污染的

重要因素，本文首先采用各县（区）燃料燃烧产生的ＣＯ２排放量作为被解释变量，该数
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据来自Ｃｈｅｎｅｔａｌ．（２０２０）的研究①。表６第（１）（２）列的结果显示政府扁平化改革会

显著提高试点县化石能源消费的碳排放程度。第（３）（４）列为利用工业固体废弃物指

标作为污染物的回归结果②。由于缺乏县级层面工业固体废弃物指标，借鉴范子英和

赵仁杰（２０１９）的做法，根据各县工业产值占全省工业产值的比重，将该比重乘以历年

各省份工业固体废弃物得到县级层面工业固体废弃物指标，估计结果显示政府扁平化

改革显著提高了工业固体废弃物数量，这与采用空气污染、燃料燃烧的碳排放指标得

出的结论基本一致。

表６ 排除污染物空间外溢：采取碳排放与化石能源消耗指标

（１） （２） （３） （４） （５） （６）
燃料燃烧的碳排放 工业固体废弃物对数值 企业单位产值煤炭消耗量

政府扁平化

改革

００５８２

（００１０７）
００６８２

（０００８７）
０１９８６

（００１９２）
０２３５１

（００２６５）
００１２３

（０００４５）
００１２９

（０００４８）
其他控制变量 控制 控制 控制 控制 控制 控制

地区固定效应 控制 控制 控制 控制 未控制 未控制

年份固定效应 控制 未控制 控制 未控制 控制 未控制

企业固定效应 未控制 未控制 未控制 未控制 控制 控制

省份－年份
固定效应

未控制 控制 未控制 控制 未控制 控制

省份－行业
固定效应

未控制 未控制 未控制 未控制 未控制 控制

年份－行业
固定效应

未控制 未控制 未控制 未控制 未控制 控制

样本数 ２０３２８ ２０３２８ １９１１０ １９１１０ ６４６８１３ ６４６５６５

Ｒ２ ０９０２３ ０９３８４ ０７３０９ ０７９８８ ０７３００ ０７４６５

　　说明：第（１）－（４）列括号中为县级层面的聚类稳健标准误，（５）（６）列为企业层面的聚类稳健标
准误。

以煤炭为主的化石能源消费是导致空气污染的关键因素（马丽梅和张晓，２０１４），

并且企业化石能源消费行为的发生地是确定的，地区内企业化石能源消耗量只反映本

地企业的能耗水平，不会面临类似于 ＰＭ２５和 ＳＯ２等大气污染浓度指标中存在的污

染物跨地区飘动问题，可以帮助检验空气污染物指标中空间外溢对本文估计结果的影
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响。政府扁平化改革如果弱化了县级政府的环境污染治理，会导致企业单位产值能耗

上升。第（５）（６）列利用全国税收调查数据检验了政府扁平化改革对企业单位产值煤

炭消耗的影响。结果显示，改革会显著提高试点地区企业的单位产值煤炭消耗量，这

进一步为政府扁平化加剧空气污染提供了微观证据。

五　机制分析与进一步讨论

（一）作用机制分析

１行政放权与经济竞争。在推动向县级政府放权过程中发展经济是最为重要的

目标之一，也是县级政府政绩考核的关键内容①。由于环境监管会对企业投资和生产

率产生不利影响（ＬｅｖｉｎｓｏｈｎａｎｄＰｅｔｒｉｎ，２０１１），在经济增长激励下，主政官员会通过支

持高污染行业发展来实现经济增长目标（Ｊｉａ，２０１７）。经济竞争压力越大，地方政府

越会以牺牲环境换取经济增长（黄滢等，２０１６）。表７第（１）－（３）列的结果显示上一

年本地ＧＤＰ增长率在全市的排名与空气污染之间存在显著的倒 Ｕ型关系，政府扁平

化改革与上一年ＧＤＰ增长率排名是否位于本市前２／３的交互项显著为正（排名大于

等于２／３为１，小于２／３为０），这说明对于处在经济业绩晋升序列边缘的县而言，它们

更会利用环境行政权力下放的机会通过放松环境监管换取经济增长。

行政扩权改革提高了改革县的行政权力并增加了横向竞争的难度（宁静和赵旭

杰，２０１９），本省改革县数量越多县级政府面临的经济竞争压力越大（Ｌｉｅｔａｌ．，２０１６）。

表７第（４）列中本省改革县数量与扁平化改革的交互项显著为正，说明当县级政府面

临的横向经济竞争压力越大时，政府扁平化改革对空气污染治理的不利影响越明显。

除此之外，地级市下辖县的数量差异会导致县域面临的竞争程度不同，地级市下辖县

个数越多县级官员晋升压力会越大（许敬轩等，２０１９），第（５）列的结果显示地级市下

辖县数量越多政府扁平化改革对空气污染的不利影响越大。

通过放松环保监管促进经济增长的一个重要表现是污染类企业的产能扩张，表８

中将“两高”行业中的企业作为污染类企业（蔡海静等，２０１９）。第（１）（２）列是采用

“两高”行业样本的双重差分估计结果，被解释变量为企业固定资产投资率，用新增固
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求，试点县在２０１０年规模以上工业增加值、民营经济增加值、财政总收入的增长幅度要在２００６年基础上翻一番；
２００５年《中共湖南省委办公厅、湖南省人民政府办公厅关于扩大县（市）经济管理权限的通知》中要求试点县的
ＧＤＰ、地方财政收入、城镇居民人均可支配收入、农民人均纯收入增长速度４个指标都要明显高于全省平均水平。



表７ 行政放权、晋升压力与空气污染

（１） （２） （３） （４） （５）
ＰＭ２５ ＰＭ２５ ＰＭ２５ ＰＭ２５ ＰＭ２５

政府扁平化改革
０６９４７

（０１４３６）
０６９０９

（０１４３８）
０５９９９

（０１４４９）
０６０６８

（０１４６４）
０１８７４
（０２５９１）

上一年ＧＤＰ增长率排名
０００８８

（０００５１）
００７３２

（００１４２）
０００１２
（０００６２）

上一年ＧＤＰ增长率排名平方项
－０００４８

（００００９）

政府扁平化改革×排名是否位于前２／３
０１７５１

（００７８８）

本省改革县数量
００１０４

（０００５０）

政府扁平化改革×本省改革县数量
０００６１

（０００２３）

地级市下辖县数量
－０１４９６
（０１２２０）

政府扁平化改革×地级市下辖县数量
００８５３

（００３６３）
控制变量 控制 控制 控制 控制 控制

地区固定效应 控制 控制 控制 控制 控制

省份－年份固定效应 控制 控制 控制 控制 控制

样本数 １８７４５ １８７４５ １８７４５ ２１５６３ ２０９９５

Ｒ２ ０７１３９ ０７１４３ ０７１４１ ０７０７２ ０７０９９

　　说明：括号中为县级层面的聚类稳健标准误。

定资产投资额／年初总资产度量。第（３）（４）列在全部样本中通过引入政府扁平化改

革与是否“两高”行业的交互项采用三重差分方法进行估计。表８的结果说明，环保

扩权强县在将更多环境管理和建设项目环评审批权限下放给县的同时会导致污染类

项目产能扩张，这是政府扁平化加剧空气污染的重要微观机制。

２扁平化改革与垂直监督缺位。扁平化组织体系下，主管部门监管能力能否适

应管辖对象增多的工作需求是影响扁平化组织绩效的关键因素。环保扁平化改革导

致省级部门监管对象大幅增加，例如江苏省实行环境省直管县体制后，省级环境监测

部门的直接管理对象在１３个省辖市基础上增加了５２个县级环境监测机构，但受岗位

编制、部门设置等因素制约，省级环境主管部门的人员配置并不能同步增加（郝英群

等，２００９），对县级环保部门的垂直监督容易出现缺位。表９第（１）－（４）列分别检验了
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表８ 微观机制：放松“两高”行业投资审批

（１） （２） （３） （４）
企业固定资产投资率

双重差分估计 三重差分估计

政府扁平化改革
００２４２

（０００４０）
００２１２

（０００５９）

政府扁平化改革×“两高”行业
００１７３

（０００４３）
００１６１

（０００５９）
控制变量 未控制 控制 未控制 控制

企业固定效应 控制 控制 控制 控制

年份固定效应 控制 控制 未控制 未控制

行业－年份固定效应 未控制 未控制 控制 控制

县区－行业固定效应 未控制 未控制 控制 控制

县区－年份固定效应 未控制 未控制 控制 控制

样本数 ３２１１９１ １２０７０３ ２９１０８２３ １２４９４５８

Ｒ２ ０４０３６ ０５１７１ ０４８５６ ０５５４１

　　说明：括号中为企业层面的聚类稳健标准误。

省、市两级环保系统人员占比如何影响政府扁平化改革的污染治理效应。可以发现，

省级主管部门监管力量越强，越有助于降低政府扁平化改革对环境治理的不利影响。

在实行环保行政省直管县改革之前，主要由地市级环保系统负责对县的环保行政监

督，由于改革导致地市级的监督权力被上收，那么原来在地市级环保系统监管能力越

强的省份，改革后县一级政府环保执法被监管的力度会相对减弱，环保省直管县对污

染治理的不利影响越大。第（５）－（８）列中引入政府扁平化改革与省级、地市级环保系

统人员占比的交互项，识别上级环保部门的垂直监督如何影响政府扁平化改革对“两

高”企业固定资产投资率的影响，结果与地区层面的回归基本一致。

除了监督人员配置外，主管部门与管理对象间的监督距离也是影响垂直监督的重

要因素，远离上级监管部门的地区会因为面临更少的监督而更多滥用财政资金（Ｌｉｅｔ

ａｌ．，２０１９），本文进一步从监督距离角度识别省对县的监督能力如何影响政府扁平化

改革的效果。结果显示，省会到县的距离越远政府扁平化改革对空气污染治理的不利

影响越大，而交通条件的改善则能够降低政府扁平化改革对污染治理的不利影响①。
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① 限于篇幅未报告具体结果，见本刊网站本文的补充材料表附４。



表９ 上级监督能力与政府扁平化改革的污染效应

（１） （２） （３） （４） （５） （６） （７） （８）
ＰＭ２５ “两高”企业固定资产投资率

ｒｅｆ
１３４８３

（０２８４５）
１４６６８

（０３５０７）
０７２３０

（０４２１３）
－０３２８８
（０５８９０）

００２２６

（０００６０）
００５９５

（００１９８）
００１５７

（０００７２）
００１３２

（０００７９）

ｒｅｆ×
ｐｒｏｖｐｅｒｃｅｎｔ

－１１６８８７

（５１７１７）
－００５０３

（００１６４）

ｒｅｆ×
ｐｒｏｖｒａｔｉｏ

－１６４９９４

（７５９９６）
－０１３８９

（００６６８）

ｒｅｆ×
ｃｉｔｙｐｅｒｃｅｎｔ

５６３３５

（２５７９０）
０１７４２

（０１０１９）

ｒｅｆ×
ｃｉｔｙｒａｔｉｏ

４５３０６

（１９７６３）
０１８８６

（０１１１９）

控制变量 控制 控制 控制 控制 控制 控制 控制 控制

地区固定效应 控制 控制 控制 控制 未控制 未控制 未控制 未控制

省份—年份

固定效应
控制 控制 控制 控制 控制 控制 控制 控制

企业固定效应 未控制 未控制 未控制 未控制 控制 控制 控制 控制

样本数 １９２４６ １９０３８ ２１３１５ １９０３８ １１１２３４ １１１２５７ １１３４１２ １１１２５７

Ｒ２ ０６８８０ ０６８８５ ０６９１３ ０６８８４ ０５２１８ ０５２１８ ０５１８９ ０５２１８

　　说明：（１）－（４）列括号中为县级层面的聚类稳健标准误，（５）－（８）列括号中为企业层面的聚类
稳健标准误。

（二）进一步讨论：大气污染防治与政府扁平化的“污染效应”

近年来中央开始强化对地方环保治理的政绩考核，在一定程度上改变了地方政府

以放松环境治理换取经济增长的激励。尤其是针对严重的雾霾污染，２０１３年国务院

印发《大气污染防治行动计划》，一方面，该计划构建起以环境质量为核心的目标责任

考核体系。另一方面，该计划明确划定“三区十群”范围内的４７个城市为大气污染防

治重点区域，并在重点区域形成省、市联动的污染天气防治应急体系，大气污染防治重

点区域地市环保部门的行政管理和审批权限得到加强，从统筹治理层面能强化对县级

环保部门的垂直监督，减少环保扁平化体制下县级环保部门对污染的弹性监管，促进

污染治理。表１０第（１）列中交互项的系数表明实施以空气质量改善为核心的目标责

任考核能够有效降低政府扁平化改革对空气质量的不利影响。第（２）列中“三区十

群”重点区域与政府扁平化改革的交互项系数显著为负，这表明省、市对环评审批以
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及其他环保行政管理的统筹和监督能降低政府扁平化改革对空气污染治理的不利

影响。

表１０ 大气污染防治与政府扁平化改革的污染效应

（１）
ＰＭ２５

（２）
ＰＭ２５

政府扁平化改革
０８７１３

（０１６２１）
０７７１４

（０１４７４）

大气污染防治计划
－０９５７６

（０５６５０）

政府扁平化改革×大气污染防治计划
－０１８５８

（００９６２）

三区十群重点区域
－００５６２
（００８８６）

政府扁平化改革×三区十群重点区域
－０６６７８

（０２５３０）
其他控制变量 控制 控制

地区固定效应 控制 控制

省份—年份固定效应 控制 控制

样本数 ２１５６３ ２１５６３

Ｒ２ ０７０７６ ０７０７４

　　说明：括号中为县级层面的聚类稳健标准误。

六　结论与政策启示

政府扁平化是近年来中国深化行政体制改革的重要方向，通过压缩行政层级，精

简机构人员，政府扁平化能够降低行政成本，提高行政效率，推进服务型政府建设。但

是，随着权力向基层政府下沉，扁平化改革扩大了上级主管部门的管辖范围，对基层政

府权力运行的垂直监督成为影响行政扁平化改革绩效的关键因素。如果在放权的同

时，组织内的垂直监督没有同步提升，会导致基层政府为了追求自身利益采取与中央

目标相悖的策略行为，引发行政扁平化改革的治理风险，这是推进政府扁平化改革中

不可忽视的关键问题。

本文基于中国扩权强县改革中环保部门扁平化的政策冲击，研究环境行政审批权
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力下放对空气污染的影响。利用县级面板和全国税收调查数据的研究发现：第一，政

府扁平化改革显著加剧了空气污染，导致污染类企业投资扩张，随着扁平化改革的推

进其污染效应越发明显，这一结论在排除了财政分权等因素后仍然成立。第二，政府

扁平化改革的污染效应与省级环保部门的垂直监督密切相关，在省级环保部门监管能

力不足和监管距离越远的地区，扁平化改革对空气污染的负向影响越大，垂直监督缺

位是导致政府扁平化改革污染效应的关键。第三，这一效应受县级政府治理目标的影

响，在经济增长激励越强的县政府扁平化改革对空气质量的不利影响越大，而环境治

理压力能够显著降低政府扁平化改革对空气质量的负向影响。

正如组织经济学文献所强调的，组织改革必然面临扁平化与垂直化之间的权衡，

政府扁平化改革虽然能够降低行政成本，提高行政效率，但也面临着协调和监督难题，

扁平化改革的绩效取决于上级对下级的协调和监督水平。因此，在推进政府扁平化过

程中，第一，需要同步加强上级主管部门的监督力量建设，使得上级部门的监管范围与

其监管能力相匹配，避免出现“监管真空”。第二，扁平化改革中的简政放权，要以明

确各级政府治理责任为基础，特别是环保等属地化规制部门的权力下放，需要提高地

方环保部门独立性，避免下放的权力成为地方政府实现其特定目标的政策工具。第

三，通过构建合理的政绩考核体系，实现上下级政府间的激励相容，减少扁平化改革中

上下级政府间的协调和沟通成本。
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