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联合国可持续发展目标区县尺度对标分析方法研究及应用
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摘    要： 文章研究建立了基于指标对标分析的区县尺度 SDGs 评估方法，以上海市崇明区为例进行了应用。结果显
示：研究区域现有各类规划中涉及可持续发展领域的量化指标共有 132 个，84 个指标能与 SDGs 匹配；已有指标更侧重于
经济社会发展、资源能源利用和生态环境保护等宏观领域，其中 SDG 11（可持续的城市和社区）和 SDG 12（负责任的生
产和消费）相关的指标最多。同时，研究区域已有指标形成了关系紧密的 3 个 SDGs 群组，SDG 7/8/9（经济适用的清洁能
源/体面工作和经济增长/产业、创新和基础设施）、SDG 6/14/15（清洁饮水和卫生设施/水下生物/陆地生物）和 SDG
6/12/14（清洁饮水和卫生设施/负责任的生产与消费/水下生物）共享指标最多。总的来看，已有指标对研究区域在污染排
放、资源能源利用等方面所面临的风险有所响应，但在气候行动和人口老龄化方面的响应有所缺失。研究结果可为地方政
府从国际视野更好推进生态文明建设提供科学依据，也可为“十四五”时期我国区县级行政单元对标联合国可持续发展目标
提供方法工具和实证参考。
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Abstract： The study establishes a district/county-scale SDGs evaluation method based on the indicator benchmarking analysis,
and  applied  the  method  in  Chongming  District  of  Shanghai.  The  results  show  that  132  quantitative  indicators  are  related  to  the
sustainable  development  in  the  existing  various  plans  of  the  study  area,  and  84  indicators  of  them  could  match  with  SDGs.  The
existing  indicators  focus  especially  on  the  economic  and  social  development,  resource  and  energy  utilization,  ecological  and
environmental  protection,  etc.  The  major  of  the  indicators  belongs  to  SDG 11 (Sustainable  Cities  and Communities)  and  SDG 12
(Responsible  Consumption  and  Production).  Besides,  the  study  area  has  formed  three  related  groups  of  SDGs,  SDG  7/8/9
(Affordable and Clean Energy/ Decent Work and Economic Growth/ Industry, Innovation and Infrastructure), SDG 6/14/15 (Clean
Water and Sanitation / Life below Water/ Life on Land), SDG 6/12/14 (Clean Water and Sanitation/ Responsible Consumption and
Production / Life below Water). The existing indicators have corresponded to the risks faced by the study area in terms of pollution
emissions, resource and energy utilization, but they are lacking in response to the climate action and the population aging. The results
provide  a  scientific  basis  for  local  governments  to  promote  the  construction  of  ecological  civilization  in  a  global  view,  including
methodological tools and empirical references for the district and county-level administrative units to benchmark against the SDGs in
the "14th Five-Year Plan" period.
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联合国可持续发展目标（Sustainable Development
Goals, SDGs）最早由 2012年里约热内卢联合国可

持续发展会议提出，并于 2015年由联合国 193个

成员国共同通过[1]。SDGs包括 17个可持续发展目

标、169个具体目标和 232个指标，以综合方式试

图解决世界各国面临的发展问题，成为继千年发展

目标到期后继续指导全球 2015～2030年可持续发

展工作的重要指南。

基于 SDGs开展生态环境建设，有利于全方位

促进可持续发展，提升我国生态文明建设的国际影

响。我国积极响应联合国号召，2016年公布了《中

国落实 2030年可持续发展议程国别方案》，在国家

层面提出了我国落实可持续发展议程的总体路径

和方案[2]。邵超峰等[3] 提出 SDGs中国本土化评价

指标体系的设计原则与思路，建立了中国城市可持

续发展指标体系；陈晨等[4] 针对历年我国 SDGs生
态环境领域指标情况进行分析，明确我国生态环境

建设状况并提出建议。地方层面，截至 2020年

10月，国务院已批复同意广东深圳、山西太原、广

西桂林、湖南郴州、云南临沧和河北承德等 6个城

市建设国家可持续发展议程创新示范区。2018年

浙江省德清县发布《德清践行 2030可持续发展议

程进展报告（2017）》，基于 SDGs框架开展了指标

本地化处理与时空分析，建立了基于指标和事实的

多层次评估方法，成为世界首个践行 SDGs的县域

行政区定量评估报告[5]。部分研究者已就地区[6] 或

城市[7] 尺度落实单个或多个 SDGs情况开展研究，

但往往直接采用国家尺度指标对地区或城市进行

评估[8]，对地区适应性与特殊性缺乏考量，不利于地

方政府开展对标建设。总的来看，目前在区县级尺

度的 SDGs对标研究仍处于起步阶段，尚未形成统

一规范的方法[9]，数据获取也存在难度[10]。

 1    区县尺度 SDGs 对标方法

对标（Benchmarking）又称标杆管理，来源于

20世纪 70年代末美国企业管理领域，指以绩效更

好的组织为标杆，通过比较某些指标或表现找到自

身与标杆间差距，以便提升自我的过程。开展

SDGs对标研究是指基于 SDGs框架，对地区践行

2030联合国可持续发展议程情况进行评估。大多

研究往往采用指标对比分析法，根据内容将国内外

指标进行聚类、筛选，形成一套系统完整的指标体

系[3]，部分研究则针对 SDGs具体目标要求，对本地

区建设情况开展逐一达标分析[5]。本研究以规划指

标为切入点，建立基于指标分析的区县尺度 SDGs
对标方法。

SDGs对标分析旨在立足全球视野，系统促进

地区可持续发展建设，但不能直接照搬国际目标。

因此，对标分析过程应综合考虑本地当前规划指

标、国际目标指标和地区发展需要等因素，见图 1。
 
 

图 1    地区发展、规划指标与国际目标之间的差异
 

 

由于国际目标指标与地区实际存在差异，且规

划指标存在滞后性，因此各因素呈互相交叠或嵌套

关系。图 1中：A表示地区发展需要或风险与当前

规划指标的差距；B表示国际目标与指标与地区实

际不符的部分；C表示国际目标与指标与地区实际

相符但未纳入当前规划指标的部分；D表示当前规

划中反映国际与地区发展目标或需要的部分；E表

示当前规划中与国际目标或指标不相关的部分。

在对标过程中，应舍弃国际目标指标中与地方

发展不符的部分（图 1中 B），避免规划不切实际或

提出过高要求，如内陆城市不需考虑 SDG14（水下

生物）部分涉及海洋的目标。要尽可能减少规划指

标与地区实际之间的差距（图 1中 A），通过风险响

应分析明确规划盲点。同时利用对标分析，将符合

地区发展实际与国际目标的指标纳入当前规划（图 1
中 C），通过拓展指标，使规划能够在反映地区需要

的同时，与国际目标接轨。同时，对标研究应明确

该地区已有哪些规划指标，并运用频度分析、聚类

分析和对比分析等方法梳理指标间关系，识别判断

当前规划指标的不足与差距。

基于上述考虑，本研究提出将对标过程划分为

数据预处理、内比分析、对标分析和风险响应分析

4个阶段，见图 2。 
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注：ΣNi 表示所有规划的指标总数，ΣPi 表示所有规划的问题总数；其中，根据与 SDGs的匹配关系，将 N个分类指标分为 Na 个匹配指标与 Nb 个其他指标，

即 Na + Nb = N；根据风险响应关系，将 P项风险分为 Pa 项被响应风险与 Pb 项未被响应风险，即 Pa + Pb= P，且识别出 Nc 个风险响应指标

图 2    区县级 SDGs 对标分析方法流程
 

 

首先是数据预处理阶段。根据实地和文献调

研，遴选出重要规划和其中的量化指标，形成指标

池。通过聚类整理对意义相同或相近的指标进行

合并，得到分类指标。第二是内比分析阶段，即在

指标池内部，通过聚类分析方法评估已有指标体系

的演化与协同度，利用频度分析与对比分析方法判

断指标结构、内容和目标的情况。第三是对标分析

阶段，即建立分类指标与 SDGs 169个具体目标的

联系。通过聚类分析，明确具有显著协同效应的关

键指标。第四是风险响应分析阶段，针对某地可持

续发展风险，建立指标与风险间的联系，明确风险

响应情况。最终基于 SDGs框架，形成对自身规划

指标的总体认识，提出指标体系改进完善的建议。

 2    案例分析

上海是中国绿色高质量发展的践行者，在落实

2030联合国可持续发展目标方面具有龙头引领作

用。上海市崇明区拥有世界上最大的河口冲击岛，

生态多样性丰富，对其开展 SDGs对标工作对长三

角、长江经济带乃至全国实现可持续发展具有重要

的示范效应。然而，崇明在可持续发展领域也面临

诸多挑战。2014年联合国环境规划署（UNEP）发布

崇明生态岛国际评估报告，指出崇明未来仍将面临

严峻的生态资源环境风险，亟待更为完善的管理与

建设制度工具[11]。

2010年，崇明发布《崇明生态岛建设纲要

（2010—2020年）》（以下简称《崇明建设纲要》）。同

年，崇明获批创建“国家可持续发展实验区”，发布

《崇明国家可持续发展实验区建设规划（2009—
2014年）》（以下简称《崇明可持续发展规划》）。

2016年，崇明被评为国家生态县、国家级生态示范

区和国家可持续发展试验区等。2020年，崇明被评

委上海市碳中和示范区。

面对国家生态文明建设要求与地区生态安全

需要，崇明以更高标准、更广视野、更高水平和质

量推进可持续发展建设，于 2016年印发《崇明世界

级生态岛发展“十三五”规划》（以下简称《崇明“十

三五”规划》）。此外，2018年《上海市崇明区总体规

划暨土地利用总体规划（2017—2035）》（以下简称

《崇明 2035规划》），提出崇明区 2035年在生态、农

业和城乡空间体系等多个领域的建设指标，对崇明

区建设提出了更加全面具体的目标要求。

 2.1    数据预处理

本研究根据政策规划优先、系统性结构指标优

先的原则，从崇明各类规划政策文件中遴选出《崇

明建设纲要》（指标体系Ⅰ）、《崇明可持续发展规

划》（指标体系Ⅱ）、《崇明“十三五”规划》（指标体

系Ⅲ）与《崇明 2035规划》（指标体系Ⅳ）4套规划体

系的核心/主要指标作为指标池。分析表明，此 4套

指标内容丰富，能系统全面体现地区可持续发展需

要，且时间跨度适中，具有一定的连贯性，较好地反

映了崇明可持续发展领域的发展变化。

 2.2    内比分析

指标体系Ⅰ、Ⅱ、Ⅲ和Ⅳ分别包括 23、 47、
17和 45个量化指标，根据内容聚类合并后共

88个。根据频度分析，在 4套指标体系中均出现的

指标共有 6个（指标 27/31/32/33/75/81），包括城镇

生活污水、生活垃圾资源化、可再生能源、森林覆

盖、自然湿地和生物多样性等内容，体现了崇明始

终对污染防治、清洁能源和生态保育事业十分重视。
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指标结构方面，由于指标体系来自不同部门，

覆盖不同时期，各指标体系评估要素有所侧重。聚

类分析显示，指标体系Ⅰ与Ⅱ、指标体系Ⅲ与Ⅳ联

系紧密，形成指标群 A和 B，见图 3。指标体系

Ⅰ中除 36/42/58指标（单位 GDP综合能耗、园区单

位面积产出率、人均公园绿地面积）外均属指标体

系Ⅱ的特色指标，指标体系Ⅲ除 20/38指标（千兆网

络覆盖率（城镇化地区）、能源消耗总量年均增速）

外均属指标体系Ⅳ。但由于指标设计年限与部门

存在差异，造成指标群 A、B差异较大，其间共享指

标仅 10个。进展性和协同行有待进一步提升。具

体来看，指标群 A在 2010年发布，从总体层面共同

指导崇明可持续发展建设，其中指标体系Ⅱ发布时

间略晚，但充分吸收了指标体系Ⅰ成果。指标群

B在 2017年前后发布，从 5年规划与空间总体规

划 2个维度指导崇明可持续发展建设，其中指标体

系Ⅳ发布时间略晚，充分借鉴以往指标成果，对指

标体系Ⅰ、Ⅱ、Ⅲ均有继承和发展。
  

注：方框表示指标，方框中的数字为指标标号。括号内数字为该指标体系

的发布年份

图 3    崇明可持续发展指标来源分布韦恩图 

指标内容方面，由于指标代表性与统计需求变

化，部分独立变量丢失或者类型有所改变，如“13

计划生育率”由于政策变更而不再使用；“19 有线

电视人口覆盖率”转变为“20 千兆网络覆盖率（城镇

化地区）”，但也造成相似指标间缺乏连贯性，对跨

时间尺度的指标演化与对比研究带来困难。

目标要求方面，本文将目标要求趋于严格定义

为目标强化，如“70 化肥施用强度”目标数值降低，

体现了对化肥施用的管控力度区域严格。分析可

知，共 34个指标目标得到了强化，其中“52 历史文

化风貌区面积”的 2020年与 2035年目标采取了描

述法，而非结构化数字；14个指标目标不变，部分指

标由于要求达到 100% 使得目标保持一致，如“15
生活垃圾无公害（无害化）处理率”；1个指标目标弱

化，即“6 耕地保有量”由于土地利用转型规划而降

低。部分指标的目标要求发生转变，如指标 01和

02从关注收入数量变为关注收入增速，指标 13、
14和 88则从关注人口减量变为关注人口总量，指

标 23和 24从关注骨干河道水质扩大为关注地表

水质量，指标 76、77和 78从关注生态保护地到关

注生态空间和生态保护红线。综上，指标更为注重

结构、增量和增速等品质，体现了崇明对更高质量

可持续发展的追求。此外，指标目标体现了当地对

经济发展与生态保护的认识，如目标不变的指标中

大多涉及污染防治与生态保育等领域，且多为约束

性指标，体现了当地对生态资源保护的底线思维；

涉及 SDG14/15指标数量增多，还对新成陆区域规

划河湖水面积、生态生活岸线等专门设立指标，体

现了当地对生态空间精细化治理的重视。需要注

意的是，部分指标 2020年目标在不同指标体系中

并不统一，见表 1。
 
 

表 1    目标存在差异的指标（2020 年目标）
 

标号 指标
目标差异

目标1 来源/性质 目标2 来源/性质 目标3 来源/性质

24 地表水环境功能区达标率（%） 95左右 Ⅲ约束性 100 Ⅳ约束性

27 生活污水（城镇污水）（集中）处理率（%） 90 Ⅰ 95 Ⅲ约束性 100 Ⅳ约束性

31 森林（林木）覆盖率（%） 28 Ⅰ 30 Ⅲ约束性Ⅳ约束性

33 可再生能源发电装机容量（万千瓦） 20～30 Ⅰ 50 Ⅲ预期性Ⅳ预期性

55 环境空气质量优良率（以AQI表征）（%） 78 Ⅲ约束性 80 Ⅳ约束性

58 人均公园绿地面积（m2） 15 Ⅰ ≥6 Ⅳ约束性

75 生活垃圾资源化（资源回收）利用率（%） 80 Ⅲ预期性/Ⅰ ≥90 Ⅳ预期性

88 常住人口规模（万人） 70左右 Ⅲ约束性 70左右 Ⅳ预期性

多数指标的目标要求随着社会经济的发展得

到了强化，但仍有部分较早设立的指标在实际建设

过程难以达成，导致后续建立的指标必须及时修正

建设要求，以使规划符合地区发展实际。其中，

“58人均公园绿地面积”差距最大，这既体现了崇

明规划建设始终坚持实事求是原则，也明确了当前
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绿地规划建设仍然存在较大短板。

总体而言，崇明可持续发展指标设计充分吸收

以往指标建设成果，适时响应发展需要，积极创新

指标设计，及时调整目标强度，形成了内容全面、结

构明晰和重点突出的指标集群。但也要注意到，由

于规划年限与规划思路差异，指标体系间连贯性仍

有不足，系统性有待提高。

 2.3    对标分析

在 88个指标中，84个指标能够与 SDGs 除第

5项“性别平等”的 16类 SDGs目标中 47个具体目

标建立对应关系，匹配指标个数占全部指标的 95.45%，

但匹配目标仅占 SDGs 169个具体目标的 27.81%。

对标结果表明，当前指标更侧重于经济社会活

动、资源能源利用和生态环境保护等宏观领域，其

中 SDG 12（负责任的生产和消费）和 SDG 11（可持

续的城市和社区）指标最多，见图 4，体现了崇明可

持续发展更加关注人居环境与产业发展，反映了可

持续发展“以人为本”的基本理念。
 
 

图 4    崇明可持续发展指标对标结果与分布
 

 

指标协同方面，84个匹配指标与 17项 SDG子

目标呈现“一对一”或“一对多”关系。图 4圆圈外

围为具有“一对一”关系的指标共 60个，圆圈内部

为具有“一对多”关系的指标共 24个。除指标

26/27/28外，同一指标通过圆弧连接表示。通过频

度分析与研究共享指标的分布，可以识别连结多个

SDG目标的关键指标与 SDG群组。研究发现，

SDG7/8/9（经济适用的清洁能源/体面工作和经济增

长/产业、创新和基础设施）、SDG6/14/15（清洁饮水

和卫生设施/水下生物/陆地生物）、SDG 6/12/14（清
洁饮水和卫生设施/负责任的生产与消费/水下生

物）共享指标最多，形成关系紧密的 SDGs群组，体

现了经济社会系统与自然生态系统间的协同关

系。指标 10/26/27/28/32/34/35/36/37与 SDGs对应

最多，包括农田土壤质量、城乡污水处理、湿地保

护、绿色交通和能源效率等方面建设，是开展可持

续发展的关键指标。此外，指标“10 农田土壤调查

点位达标率”和指标“25 每万元产值水耗”成为了

联结生态环境维度和社会经济维度的关键指标。

但是，现有指标对性别平等、弱势群体保护、社会

公平、包容建设、金融扶持、治理能力、机构建设、

社会合作和多元参与等精细化治理关注不足，对

SDG13（气候行动）的指标设计较少，部分 SDGs具
体目标并未纳入当前规划指标体系。总体而言，目

前崇明可持续发展指标基本能够与 SDGs目标建

立普遍联系，指标结构偏重经济发展与生态保护，

对社会公平与发展涉及较少。

 2.4    风险响应分析

建立 SDGs指标与地区风险的联系至关重

要。已有研究与政策文件表明，崇明存在生态本底

较为薄弱、产业特色培育不足、生活水平差距过大

和人才流失现象严重等问题[12 − 13]。研究汇总已有

政策规划文件及其他崇明可持续发展研究[14 − 16]，将

崇明可持续发展风险梳理为 2类共 6项风险，见

表 2。
将已有指标体系共 88个指标与当前风险建立

联系，发现共 33个指标与风险产生关联，占全部指

标的 37.5%。指标主要响应了污染排放、资源能源

等风险，对气候变化、人口老龄化响应较少或缺失，

且均为预警型指标，缺乏对过程的评价。可见，当

前已有指标体系对部分可持续发展风险尚未响应，

亟待进一步完善。 
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表 2    风险与指标对应关系
 

风险领域 风险类型 风险主要内容 对应指标

生态环境

气候变化风险
海平面上升/
极端恶劣天气

无

生态安全风险 生物入侵 81 占全球种群数量1%以上的水鸟物种数

环境污染风险 营养盐、污染物排放

10 农田土壤调查点位达标率
15 生活垃圾无公害（无害化）处理率

26 工业废水排放达标率
27 生活污水（城镇污水）（集中）处理率

28 农村生物污水处理率
70 化肥施用强度

73 畜禽粪便资源化利用率

社会经济

产业转型风险 产业结构转型与依赖
40 年GDP增长幅度

41 第三产业增加值占GDP比重

社会民生风险
收入差距拉大

01 城镇居民可支配收入
02 农村居民可支配收入

人口老龄化与人才流失 无

资源能源风险

能源可持续性

25 每万元产值水耗
33 可再生能源发电装机容量

34 绿色交通出行比重
35 每万元产值能耗
36 单位GDP综合能耗

37 单位生产总值能源消耗降低率
38 能源消耗总量年均增速

资源可持续性

32 自然湿地保有率
57 城镇绿化覆盖率
62 建设用地比重
63 建设用地总量

64 城市开发边界面积
65 城市开发边界内新增建设用地面积

66 新增建设用地占用耕地面积
67 战略留白空间规模

68 土地整治补充耕地面积
69 现状建设用地减量化面积

77 生态空间面积
78 生态保护红线面积
79 海岛自然岸线保有率
80 生态、生活岸线占比

基于“社会-生态”复合系统理论（social-ecological

system, SES），各指标所表征的社会经济与自然生

态发展状况应当是相互关联的[17]。尽管 SDGs将各

方面状况通过设置指标、分条阐述，但指标之间仍

具有协同效应[18]，在规划中不能全然视为相互独立

的变量因素。崇明可持续发展规划指标应当系统

考虑和处理好以下关系：1）指标表征需要与基层统

计能力实际的关系；2）指标的代表性与简明性的关

系；3）本地发展需要、地区风险与国际 SDGs的关

系；4）政府行政需要与科学研究需求的关系。政府

应在系统充分认识当前崇明实际发展状况的基础

上，科学准确地提出地区可持续发展建设指标，既

能突出地区特色与符合地方实际，又能对标国际

SDGs要求，使指标体系达到层次明细、操作简明、

体系完善，从而促进科学高效的管理。

 3    结论

SDGs对标分析的本质是为了更好地促进全球

共识下的地区可持续发展建设。科学合理的 SDGs

对标可以为区域因地制宜的落实可持续发展议程

提供科学依据。本研究提出了基于指标分析的区

县级尺度 SDGs对标方法，包括数据预处理、内比

分析、对标分析与风险响应分析 4个阶段，并以上

海市崇明为例进行了应用。
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数据预处理表明，崇明已有的可持续发展指标

体系包括 132个量化指标，可聚类为 88个核心指

标。指标类型丰富，结构合理，并形成 2个联系紧

密的指标群（指标体系Ⅰ/Ⅱ、Ⅲ/Ⅳ）；对标分析显

示，95.45% 的指标能够与 SDGs匹配，同时 SDG7/8/9、
SDG6/14/15和 SDG 6/12/14的共享指标最多，形成

了 3个关键 SDGs群组和 10个关键指标；风险响

应分析指出，36% 的指标对崇明可持续发展所面临

的风险有所响应，但缺失在气候行动和人口老龄化

方面的响应。总的来看，崇明可持续发展指标内容

全面、结构明晰、重点突出，具有一定的地方性，但

仍需进一步优化，统筹应对各类风险。

此外，对标分析除认识到当前指标设计与国际

要求的差距，明确自身发展的不足和风险，还应立

足自身实际与特色，保留或增设特色指标，加强对

可持续发展全过程的指标引领和精细化治理。
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