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我国生态产品价值实现政策的配置与优化
———基于政策文本分析
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摘要:为促进城乡区域协调发展ꎬ推动地区生态产业化和产业生态化ꎬ完善生态产品价值实现的多元化路径和政策制度体系ꎬ对
当前中央和地方政府发布的生态产品价值实现相关政策文本展开分析ꎬ并提出优化建议ꎬ为后续相关政策配置与优化提供参

考ꎮ 通过选取 ２０１９ 年—２０２２ 年 ８ 月间 ３６ 份生态产品价值实现政策文本作为研究对象ꎬ构建政策工具￣政策目标二维分析框

架ꎬ借助质性分析工具 Ｎｖｉｖｏ１２ 对其进行量化分析和综合评价ꎮ 研究发现ꎬ政策文件以通知和实施方案为主ꎻ政策工具覆盖较

为全面ꎬ但内部存在分配不太协调的现象ꎮ 政策目标维度中生态环境优美化受关注度较高ꎬ而生态产业高效化较少ꎮ 工具￣目
标配置上ꎬ存在多对多的关系ꎬ不同政策目标对应的政策工具也存在差异ꎮ 为进一步优化生态产品价值实现的政策供给ꎬ从政

策工具上应以战略、具体规划为重点ꎬ平衡政策工具内部结构比例ꎻ从政策目标上应强调从金融和技术方面助推生态产品价值

实现的同时ꎬ也需要加强法规管制力度ꎬ推出更专业化和可操作性的具体举措ꎬ因地制宜凸显区域化特色和差异ꎬ真正将生态产

品价值实现政策落到实处ꎬ确保成果看得见摸得着ꎮ
关键词:生态产品价值实现ꎻ政策工具ꎻ政策目标ꎻ文本分析
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生态产业是构筑生态文明的经济基础和重要支撑[１]ꎮ 同时ꎬ产业是城乡融合发展的基石ꎬ推动生态产业

发展还是促进城乡融合的重要因素和内容ꎮ 激发产业内在的生态潜质ꎬ让生态赋能于产业发展ꎬ从而实现生

态产品价值ꎬ在推动城乡融合高质量发展的同时ꎬ也为地方生态可持续发展提供源源不断的动力ꎮ 因此ꎬ生态

产品价值实现引起了社会各界的广泛关注ꎮ 早在 ２０１０ 年国务院公布的«全国主体功能区规划»中ꎬ我国首次

以政策文件形式明确了“生态产品”这一重要概念ꎮ 随后党的十八大报告提出要“增强生态产品生产能力”ꎬ
党的十九大报告进一步明确“提供更多优质生态产品以满足人民日益增长的优美生态环境需要” [２]ꎮ ２０１８
年ꎬ我国开始推行生态产品价值实现机制试点ꎬ探索政府主导、企业和社会各界参与、市场化运作、可持续的生

态产品价值实现路径ꎮ 在此基础上ꎬ２０２１ 年中共中央办公厅、国务院办公厅印发了«关于建立健全生态产品

价值实现机制的意见»ꎬ生态产品价值实现已经由地方试点、流域区域探索进入到全国全面铺开阶段ꎬ同时各

级政府通过机制体制创新以促进生态产品价值实现的制度供给ꎬ形成了中央与地方协同推进生态产品价值实

现的良好局面ꎮ
从现有研究来看ꎬ学术界对于生态产品价值实现的研究主要集中在以下几个方面:一是内涵与特征方面ꎬ

秦国伟[３]、张丽佳[４]等对生态产品的内涵和特征展开了研究ꎬ为生态产品价值实现的理论研究和实践探索奠

定基础ꎮ 二是实践经验与实现途径方面ꎬ虞慧怡[５]、Ｓｉｅｒｒａ 和 Ｒｕｓｓｍａｎ[６]等结合国内外生态产品价值实现的优

秀成果和典型案例并吸取经验ꎬ明确现阶段探索实践中存在的不足ꎬ提出推动生态产品价值实现的路径ꎮ 三

是在价值实现的基本模式方面ꎬ王夏晖等按照物质供给类产品、文化服务类产品、生态调节服务类产品总结了

生态产品价值实现的三类基本模式[７]ꎮ 王会等以排他性为理论基础ꎬ构建支付机制￣制度供给主体二维框架ꎬ
识别了 ５ 类生态产品价值实现模式[８]ꎮ 四是政策与法律效应方面ꎬ高晓龙等从政府干预方式的角度ꎬ将政策

工具分为市场化工具以及非市场化工具ꎬ并构建矩阵框架对其进行合法性分析[９]ꎮ 方印通过建立“点”“线”
“面”的三维模型拓宽组织结构ꎬ完善生态产品价值实现法律机制ꎬ为推进生态产品价值实现的法治化进程提

供智力决策参考[１０]ꎮ 五是生态产品价值实现文本分析方面ꎬＺｈａｎｇ 等通过对 ２５８ 篇相关文章进行统计分析ꎬ
得出生态产品相关研究主要涉及生态产品供给、生态产品价值实现、生态产业、生态文明、监测与评价五个

方面[１１]ꎮ
总体来看ꎬ国内外学者从理论、实践模式和路径等多个角度对生态产品价值实现展开了研究ꎬ为我国生态

产品价值实现机制和试点工作的顺利实施提供了参考借鉴ꎬ但这些研究结果以方向指引和理论探索居多ꎬ对
生态产品价值实现现有政策文本的深入系统地剖析较少ꎬ对当前政策的具体适配程度进行进一步分析的文章

则更少ꎮ 随着各地生态产品价值实现的不断推进ꎬ亟须对相关政策的配置和优化展开具体研究ꎮ 为此ꎬ本研

究试图在现有研究的基础上ꎬ基于政策工具视角ꎬ对国内典型政策文本进行量化分析和综合评价ꎬ把握政策的
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特征和发展趋势ꎬ挖掘政策实施要点ꎬ为我国生态产品价值实现政策提出优化建议ꎬ助力我国生态产业和城乡

融合高质量发展ꎮ

１　 样本选择与研究框架

１.１　 样本选择

本研究以“生态产品价值实现”为关键词ꎬ在中央以及各省(区、市)政府和相关部门官网、“北大法宝”中
的“地方法规规章”栏目等多处进行检索ꎬ截至 ２０２２ 年 ８ 月ꎬ初步检索到相关政策文件共计 ８７ 份ꎮ 为了遵循

政策样本选择的公开性、权威性和代表性标准ꎬ本研究将对搜集到的政策文件进行了二次筛选:(１)政策制定

主体上ꎬ研究选取中央和省市级层面上的政府职能部门ꎬ不包括县级政策法规及非政府层面文件[１２]ꎮ 中央顶

层设计具有宏观战略指导高度ꎬ省市级层面的政策具有引领地方探索、指导地方实践、规范主体行为的三重使

命ꎬ尤其是国家生态文明试验区的省份政策文件及生态文明建设示范区的地区政策文件ꎮ (２)政策内容上ꎬ
选取的政策文本与生态产品价值实现直接相关且是正式颁布实施的ꎮ (３)政策类型上ꎬ所选政策主要包括与

生态产品价值实现相关的法律法规、规划、通知等能够鲜明体现政策意图的文件ꎬ剔除关联度不高、非正式文

件、新闻报道等文件ꎬ二次筛选完毕后最终整理有效政策样本 ３６ 份(表 １)ꎬ其中ꎬ国家层面的意见 １ 份、批复 １
份、规范性文件 １ 份ꎻ省级层面的通知及实施方案有 １８ 份、规划 ２ 份ꎮ 市级层面政策文本 １３ 份ꎮ 同时ꎬ从政

策文本的地域分布来看ꎬ主要集中在江西、浙江和广西ꎮ 接着将所选政策文本导入到 Ｎｖｉｖｏ １２ 质性分析软件

中ꎬ以备后续对文本内容进行编码和可视化分析ꎮ

表 １　 生态产品价值实现的相关政策文本(部分)

Ｔａｂｌｅ １　 Ｒｅｌｅｖａｎｔ ｐｏｌｉｃｙ ｔｅｘｔｓ ｆｏｒ ｒｅａｌｉｚｉｎｇ ｔｈｅ ｖａｌｕｅ ｏｆ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｐｒｏｄｕｃｔｓ (ｐａｒｔ)

序号
Ｓｅｒｉａｌ ｎｕｍｂｅｒ

政策文本
Ｐｏｌｉｃｙ ｔｅｘｔ

发布时间
Ｐｕｂｌｉｓｈ ｔｉｍｅ

示范点类型
Ｔｙｐｅ ｏｆ ｄｅｍｏｎｓｔｒａｔｉｏｎ ｐｏｉｎｔ

１ 中共中央办公厅 国务院办公厅印发«关于建立健全生态产品价值
实现机制的意见» ２０２１ 年

２ 国家推动长江经济带发展领导小组办公室印发«关于支持浙江丽水
开展生态产品价值实现机制试点的意见» ２０１９ 年

３ 自然资源部批复«南平市自然资源领域生态产品价值实现机制试点
实施方案» ２０２１ 年

国家自然资源领域生态产品价
值实现机制试点

４ 福建省发展和改革委员会关于印发建立健全生态产品价值实现机
制的实施方案的通知

２０２２ 年
国家生态文明先行示范区
国家生态文明试验区

５ 中共江西省委 江西省人民政府印发«关于建立健全生态产品价值
实现机制的实施方案»的通知

２０２１ 年 国家生态文明试验区

６ 中共贵州省委办公厅贵州省人民政府办公厅关于印发«贵州省建立
健全生态产品价值实现机制行动方案»的通知

２０２２ 年
国家生态文明试验区
生态产品市场化省级试点

７ 中共海南省委办公厅 海南省人民政府办公厅关于印发«海南省建
立健全生态产品价值实现机制实施方案»的通知

２０２１ 年 国家生态文明试验区

８ 中共浙江省委 浙江省人民政府办公厅印发«关于建立健全生态产
品价值实现机制的实施方案»的通知

２０２１ 年 生态产品市场化省级试点

９ 中共青海省委办公厅 青海省人民政府办公厅印发«青海省推动建
立健全生态产品价值实现机制的实施方案»的通知

２０２２ 年 生态产品市场化省级试点

􀆺 􀆺 􀆺 􀆺

３５ 江西省人民政府办公厅关于转发省发展改革委抚州市生态产品价
值实现机制试点方案的通知

２０１９ 年
国家生态产品价值实现机制试
点城市(江西抚州)

３６ 浙江省人民政府办公厅关于印发 浙江(丽水)生态产品价值实现机
制试点方案的通知

２０１９ 年
国家生态产品价值实现机制试
点城市(浙江丽水)

　 　 因篇幅有限ꎬ仅列举出具有代表性的政策文本

１.２　 研究框架

本研究通过构建政策工具￣政策目标二维量化评价模型ꎬ尝试对当前我国生态产品价值实现的相关政策

文本做出较为完整且客观的量化分析和综合评价ꎮ

４１０７ 　 生　 态　 学　 报　 　 　 ４３ 卷　
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１.２.１　 Ｘ 维度:政策工具维度

本研究通过比较 Ｓｃｈｎｅｉｄｅｒ 和 Ｉｎｇｒａｍ[１３]ꎬＨｏｗｌｅｔｔ 和 Ｒａｍｅｓｈ[１４]ꎬＲｏｔｈｗｅｌｌ 和 Ｚｅｇｖｅｌｄｌ[１５]三类学者对政策工

具的划分类别ꎬ其中最经典、最著名的分类是ꎬＲｏｔｈｗｅｌｌ 和 Ｚｅｇｖｅｌｄ 根据影响作用ꎬ将政策工具划分为需求型、
环境型和供给型 ３ 类[１５]ꎮ 研究考虑到生态产品价值实现存在相关政策供给与需求的关系ꎬ所以借鉴 Ｒｏｔｈｗｅｌｌ
和 Ｚｅｇｖｅｌｄ 的政策分类思想[１６]ꎬ将三类政策工具应用于本政策文本研究中ꎬ并作为政策分析的 Ｘ 维度(表 ２)ꎮ

表 ２　 政策工具类型、名称、含义

Ｔａｂｌｅ ２　 Ｔｙｐｅꎬ ｎａｍｅ ａｎｄ ｍｅａｎｉｎｇ ｏｆ ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ

工具类型
Ｔｏｏｌ ｔｙｐｅｓ

工具名称
Ｔｏｏｌ Ｎａｍｅｓ

工具含义
Ｔｏｏｌ ｍｅａｎｉｎｇ

供给型工具
Ｓｕｐｐｌｙ ｔｏｏｌｓ 资金支持

政府通过拓宽生态项目建设和补偿资金渠道ꎬ加大财政资金投入、争取专项资金支持ꎬ提供基
础保障ꎬ促进城乡发展水平提高

人才培养
政府通过强化生态学、经济学、管理学、法学等学科及专业建设ꎬ实施人才引进计划ꎬ培养专业
化创新人才ꎬ强化人才支撑体系

技术支持 政府推进区块链、人工智能等新技术应用ꎬ拓展延伸生态产品产业链和价值链

基础设施 政府通过加快生态数字化智能化基础设施和基本公共服务设施建设ꎬ保障基本需求

平台支撑
政府通过搭建生态产品信息共享平台、云服务平台、大数据平台、交易平台等创新开放平台ꎬ
强化基础支撑

环境型工具
Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ ｔｏｏｌｓ 制度规范 对生态产品信息、价格评估、核算、交易等方面加强规范与监管ꎬ提高制度化保障水平

策略保障 制定生态环境保护方面的管理制度和措施ꎬ确保政策制度精准落实

宣传推介 组织相关博览会、洽谈会ꎬ加强典型宣传和科普教育ꎬ提升生态产品的社会关注度

金融支持 政府加大绿色金融、投融资和贷款支持力度ꎬ完善金融服务体系ꎬ提升金融服务质效

需求型工具
Ｄｅｍａｎｄ ｔｏｏｌｓ 试点示范

政府开展试点项目和示范区建设ꎬ树立示范典型并进行推广来带动市场良性发展ꎮ 如生态文
明建设示范区、生态产品价值实现示范区建设

社会参与
政府鼓励和引导社会各方力量参与到生态产品价值实现中来ꎬ如鼓励共建共管、鼓励校企联
合等

交流合作 高校、科研院及企业等多元主体间的合作联系与国际的开放交流ꎮ 如生态文明论坛等

专项行动 组织实施相关专项和开展“两山”创建等行动计划ꎬ推动生态产业高质量发展

１.２.２　 Ｙ 维度:政策目标维度

生态经济学的视角认为ꎬ生态产品的价值构成较为多元ꎬ主要通过生态价值、经济价值和社会价值三个层

次来展现[１７]ꎬ三者相互依存相互促进ꎬ实现“绿起来”“富起来”“强起来”的有机统一ꎮ 以国务院发布的«关于

建立健全生态产品价值实现机制的意见»作为参考和直接指导ꎬ具体分为 ４ 大目标ꎬ一是生态环境优美化ꎬ它
是生态产品价值实现的基础ꎬ一方面通过新技术、新设备ꎬ降低能耗、提升资源的利用率、减少废弃物的排放等

达到生态环境保护的目的[１８]ꎬ另一方面通过对城乡人居环境的改善和基础设施的建设ꎬ同时加大生态惠民政

策的落实力度ꎬ提高城乡居民生态环境幸福感和获得感ꎻ二是生态资源产业化ꎬ它是生态价值向经济价值转变

的关键ꎬ通过发展生态农业、生态工业、生态旅游业ꎬ推进生态环境交易市场建设等措施ꎬ合力推动生态产业化

发展ꎻ三是生态产业高效化ꎬ它是生态产品价值实现的“加速器”ꎬ加强人才的培养和引进ꎬ推动产业技术创

新ꎬ促进生态产业向高端化、集群化升级ꎻ四是生态产业品牌化ꎬ它是生态产品价值实现的“放大镜”ꎬ打造区

域生态产业、企业、产品品牌ꎬ保障产品质量ꎬ实现产品溯源可控ꎬ并积极进行宣传推广ꎬ着力营造有利于品牌

成长的制度环境[１９]ꎮ 因此ꎬ将生态环境优美化、生态资源产业化、生态产业高效化和生态产业品牌化这四大

政策目标组成生态产品价值实现政策分析框架的 Ｙ 维度(图 １)ꎬ探索以生态产品价值实现为核心的城乡产业

振兴新思路ꎮ

２　 实证分析

２.１　 政策文本发文时间分析

　 　 从 ２０１９ 年开始ꎬ生态产品价值实现机制的相关政策文件开始制定并发布ꎬ当年发布政策 ３ 份ꎬ占比８.３３％
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图 １　 生态产品价值实现两维度分析框架图

Ｆｉｇ.１　 Ｔｗｏ ｄｉｍｅｎｓｉｏｎａｌ ａｎａｌｙｓｉｓ ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｏｆ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｐｒｏｄｕｃｔ ｖａｌｕｅ ｒｅａｌｉｚａｔｉｏｎ

图 ２　 生态产品价值实现政策发文时间、数量占比统计

　 Ｆｉｇ.２　 Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ ｏｎ ｔｈｅ ｔｉｍｅ ａｎｄ ｑｕａｎｔｉｔｙ ｐｒｏｐｏｒｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ ｐｏｌｉｃｙ

ｆｏｒ ｒｅａｌｉｚｉｎｇ ｔｈｅ ｖａｌｕｅ ｏｆ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｐｒｏｄｕｃｔｓ

(图 ２)ꎮ 三项政策分别是确立浙江丽水市、江西抚州市

成为生态产品价值实现机制国家级试点城市ꎬ和两省政

府发布生态产品价值实现机制试点方案ꎬ两市先行探索

生态产品价值实现途径ꎬ为全国生态产品价值实现提供

经验和示范ꎮ ２０２１ 年出台政策 １８ 份ꎬ占到总文本的

５０％ꎬ这与 ２０２１ 年 ４ 月中共中央办公厅、国务院办公厅

印发«关于建立健全生态产品价值实现机制的意见»有
关ꎬ随着顶层的制度设计ꎬ国家层面的生态产品价值实

现制度框架基本形成[２０]ꎬ为地方政策的制定奠定了良

好的制度环境ꎮ 随后浙江、江西、海南等省份积极响应

国家号召ꎬ相继推进试点工作深入开展ꎬ因地制宜制定

和实施地方配套政策ꎬ为生态产品价值的实现提供良好

的政策环境和实践基础ꎮ 总之ꎬ随着城乡居民对优美生态环境的不断重视和推动实现“两山”转化的需要ꎬ以
及满足城乡融合过程中地方生态产业促发展的实际需要ꎬ各级政府对生态产品价值实现的关注度将不断

增加ꎮ
２.２　 政策文本词频分析

将 ３６ 份政策文本分别导入 Ｎｖｉｖｏ １２ 中生成生态产品价值词云图(图 ３)ꎮ 核心关键词可归为两类ꎬ第一

类是生态产品价值实现的专业名词ꎬ包括生态产品、自然资源、试点、绿色、环境保护、交易、核算、产业、产品

等ꎻ第二类是措施类动词ꎬ包括价值实现、机制、发展、推进、建设、开展等ꎮ 根据囊括生态产品价值实现专业名

词和措施类动词ꎬ厘清其政策的几大核心主题ꎮ 一是探索生态资源信息管理和产业化ꎮ 对现有的自然资源和

生态环境建立确权登记数据库ꎬ并进行统一管理ꎬ及时跟踪掌握生态产品数量分布、权益归属、保护和开发利

用情况等相关信息ꎬ因地制宜地推进生态资源产业化ꎬ将生态资源优势转化为特色产业发展优势[２１]ꎮ 二是推

进生态产品试点示范ꎮ 围绕生态产品价值核算、生态补偿、评估考核等方面ꎬ引导条件适宜的县(市、区)开展

专项领域生态产品价值试点ꎬ并及时开展经验交流和总结ꎬ对典型案例加强宣传推广ꎮ 三是建立生态产品价

值核算制度ꎮ 充分利用大数据、云计算、遥感影像等数字信息技术ꎬ优化生态物质产品、调节服务和文化服务

的核算范围和方法ꎬ推进生态产品价值核算标准化ꎮ 四是开展生态资源市场交易ꎮ 在生态资产确权、核算、交
易、监管等方面形成完整的交易体系ꎬ并积极融入碳排放权交易市场ꎬ实现生态产品市场化ꎬ助力生态特色产

业释放城乡资源发展潜力ꎬ促进城乡又好又快地融合发展ꎮ
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图 ３　 政策文本词云图

Ｆｉｇ.３　 Ｐｏｌｉｃｙ ｔｅｘｔ ｗｏｒｄ ｃｌｏｕｄ ｍａｐ

２.３　 政策文本内容分析

２.３.１　 政策文本内容编码

　 　 首先对 ３６ 份政策文本内容进行逐字、逐句编码ꎬ在 Ｎｖｉｖｏ１２ 中与之对应的是参考点ꎬ文本对应的内容为

文本分析单元ꎻ其次将文本分析单元进行归纳和分类ꎬ与具体的政策工具名称相匹配ꎻ最后ꎬ统计节点分布、分
配情况ꎬ将其转化为可量化的数据表格并进行统计分析ꎮ 为了保证编码的准确度和客观性ꎬ先利用扎根理论

的原理对文本逐句编码ꎬ并将编码内容进行归类ꎬ经团队检验后最终确定编码的结果ꎬ编码示例见表 ３ꎮ

表 ３　 政策文本编码示例

Ｔａｂｌｅ ３　 Ｐｏｌｉｃｙ ｔｅｘｔ ｃｏｄｉｎｇ ｅｘａｍｐｌｅ

政策工具
Ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ

文本分析单元
Ｔｅｘｔ ａｎａｌｙｓｉｓ ｕｎｉｔ

政策名称
Ｐｏｌｉｃｙ ｎａｍｅ

人才培养
Ｐｅｒｓｏｎｎｅｌ ｔｒａｉｎｉｎｇ

通过人才引进、挂职交流、项目合作等渠道ꎬ拓展“候鸟
型”人才引进和使用方式ꎬ健全“星期日工程师”、“博士
后科研工作站”等柔性引才机制ꎬ消除人才流动壁垒ꎮ

青海省人民政府办公厅印发青海省推动建立健全生态产
品价值实现机制的实施方案

平台支持
Ｐｌａｔｆｏｒｍ ｓｕｐｐｏｒｔ

建设开放共享的全区自然资源信息调查监测云平台ꎬ在
此基础上打造形成全区生态产品信息云平台ꎮ

广西壮族自治区人民政府办公厅印发关于建立健全生态
产品价值实现机制的实施意见的通知

宣传推介
Ｐｒｏｍｏｔｉｏｎ

依托中国国际消费品博览会、博鳌亚洲论坛ꎬ系统开展
生态产品推介ꎮ 继续办好“中国(海南)国际热带农产
品冬季交易会”ꎬ推动特色热带农产品走出国门、走向国
际ꎮ 通过新闻媒体和互联网等渠道ꎬ加大海南生态产品
宣传营销力度ꎬ提高社会关注度ꎮ

海南省人民政府办公厅关于印发海南省建立健全生态产
品价值实现机制实施方案

社会参与
Ｓｏｃｉａｌ ｐａｒｔｉｃｉｐａｔｉｏｎ

鼓励科研院所、企事业单位和社会各界参与制定生态产
品价值核算技术标准ꎮ

福建省发展和改革委员会制定印发关于建立健全生态产
品价值实现机制的实施方案的通知

２.３.２　 Ｘ 维度政策分析

生态产品价值实现政策对政策工具的使用较为全面ꎬ３６ 份政策文本涵盖了供给型、环境型和需求型政策

工具的综合运用ꎬ共有参考点 ７９３ 条ꎮ 其中ꎬ使用最频繁的是供给型政策工具ꎬ占比 ４１.８７％ꎬ共有 ３３２ 条ꎻ需
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求型政策工具使用次之ꎬ占比 ２９.２５％ꎬ共有 ２３２ 条ꎻ环境型政策工具使用最少ꎬ占比 ２８.８８％ꎬ共有 ２２９ 条

(表 ４)ꎮ 这表明政府目前主要通过供给型政策工具来调控宏观环境ꎬ在资源、技术、资金等供给中发挥作用ꎬ
消除生态产品价值实现中的供给障碍ꎬ以保障生态产品价值实现有序推进ꎮ

表 ４　 Ｘ 维度政策分布和分配情况

Ｔａｂｌｅ ４　 Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ ａｎｄ ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ ｏｆ Ｘ￣ｄｉｍｅｎｓｉｏｎ ｐｏｌｉｃｉｅｓ

工具类型(数量ꎬ占比)
Ｔｏｏｌ ｔｙｐｅｓ(ｎｕｍｂｅｒꎬｐｒｏｐｏｒｔｉｏｎ)

子节点
Ｃｈｉｌｄ ｎｏｄｅ

文本来源 / 份
Ｔｅｘｔ ｓｏｕｒｃｅ

参考点 / 个
Ｒｅｆｅｒｅｎｃｅ ｐｏｉｎｔ

占比
Ｐｒｏｐｏｒｔｉｏｎ / ％

供给型工具 资金支持 ２７ ５９ ７.４４

Ｓｕｐｐｌｙ ｔｏｏｌｓ(３３２ꎬ４１.８７％) 人才培养 １７ ２６ ３.２８

技术支持 ２４ ８９ １１.２２

基础设施 ２２ ５９ ７.４４

平台支撑 ２９ ９９ １２.４９

环境型工具 制度规范 ３１ １０５ １３.２４

Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ ｔｏｏｌｓ(２２９ꎬ２８.８８％) 策略保障 １８ ２６ ３.２８

宣传推介 ２４ ５７ ７.１９

金融支持 ２１ ４１ ５.１７

需求型工具 试点示范 ３１ １２９ １６.２７

Ｄｅｍａｎｄ ｔｏｏｌｓ(２３２ꎬ２９.２５％) 社会参与 ２１ ５０ ６.３０

交流合作 １６ ３２ ４.０３

专项行动 １１ ２１ ２.６５

(１)供给型政策工具

供给型政策工具的参考点最多ꎬ说明省市级政府主要通过加大人、财、物相关要素的投入ꎬ为生态产品价

值的实现提供基础保障ꎬ这与当前我国正处在生态产品价值实现探索阶段的现实情况相吻合ꎮ 其中编码的参

考点主要集中在平台支撑和技术支持两个方面ꎬ分别占比 １２.４９％和 １１.２２％ꎮ 这表明政府在平台建设、技术

支持方面的投入力度较大ꎬ为生态产品价值的实现注入着持续动力ꎮ 如福建省南平市构建“森林生态银行”
这一自然资源管理、开发和运营的平台ꎬ盘活了该地区生态资源的经济价值[２２]ꎻ作为全国首家“生态银行”的
顺昌森林生态银行已完成收储林木林地 ５０８０ ｈｍ２ꎬ并将 ８.４６ 亿元资金导入林业直达林农手中ꎬ实现生态资源

与绿色产业的顺畅对接ꎬ缩小了城乡发展差距ꎻ吉林省抚松县通过制定«“抚松人参”加工技术规程»ꎬ推动人

参产业的标准化生产和管理ꎬ全县人参标准化种植面积达到 ８５％以上ꎬ销量占全国的 ８０％以上ꎬ以特色产业

引领了县域城乡融合发展ꎮ 同时ꎬ资金支持和基础设施的政策工具参考点为 ５９ 个ꎬ占比均为 ７.４４％ꎮ 说明政

府对这两方面较为重视ꎬ两者为提升生态资源的开发价值、促进生态产业发展提供必要条件ꎮ 如云南阿者科

村申请专项资金用于森林和水源保护、基础设施维护与传统村落和民居的修缮ꎬ实现了自然生态和文化遗产

保护的有机融合ꎬ并发展旅游业ꎬ到 ２０２２ 年 ５ 月全村村民户均分红达到 ２２４０ 元ꎬ有力地促进了农民增收ꎬ推
动了城乡融合发展的步伐ꎮ 人才培养所占比例为 ３.２８％ꎬ在供给型政策工具中占比最小ꎬ参考点仅为 ２６ 个ꎬ
这反映政府目前在推动生态产品价值实现方面更多聚焦于基础设施建设ꎬ对相关人才培养的关注度和重视度

有待加强ꎮ
(２)需求型政策工具

在需求型政策工具中ꎬ试点示范成为主导ꎬ占比 １６.２７％ꎬ也是所有 １３ 个子节点中运用频率最高的ꎮ 其原

因在于ꎬ中央和地方围绕生态文明示范建设和生态产品价值实现机制探索ꎬ开展了多层次试点工作[２３]ꎮ 如广

东省南澳县在推进海岛生态修复中ꎬ实施近零碳排放城镇试点工程ꎬ城乡及景区安装节能路灯及太阳能照明

设备ꎬ全县公交纯电动化率达到 １００％ꎬ推动了生态保护与城乡融合发展ꎮ 除了试点示范外ꎬ生态产品价值的

实现还需要社会参与(６.３０％)ꎬ形成多方多赢的局面ꎮ 可适当提高相关政策工具比例ꎬ激励社会力量更多投

入到生态产品开发中来ꎮ 生态产品价值的实现还有赖于高校科研单位与企业之间、我国与发达国家之间的合
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作交流(４.０３％)ꎬ在合作交流中加快生态产业科研成果转化[２４]ꎮ 如常德市政府开启中欧合作ꎬ发起了穿紫河

生态修复治理工程ꎬ引领沿岸工商业发展ꎬ两岸相关产业每年实现收入 ３０００ 万元以上ꎬ实现生态环境与经济

效益的共赢ꎮ 推动生态产品价值实现的政府专项行动较少ꎬ在整个政策工具中仅占 ２.６５％ꎬ未来可以增加政

府专项行动ꎬ更好地发挥专项引领特色产业发展的作用ꎮ
(３)环境型政策工具

在环境型政策工具中ꎬ制度规范占比 １３.２４％ꎮ 制度规范在项目实施过程中发挥重要的保障作用ꎬ其占比

较高说明政策制定者希望通过保障措施来推动政策目标实现ꎮ 相对于制度规范而言ꎬ策略保障的使用稍有不

足ꎬ仅占 ３.２８％ꎮ 策略保障是以循序渐进的方式影响生态产品价值的实现ꎬ对政策的实施和制定起到保障的

作用ꎮ 金融支持类型的政策工具比例较低ꎬ为 ５.１７％ꎬ但恰恰又很重要ꎬ需要加强ꎮ 如福建三明市推出 ２２ 款

绿色金融产品ꎬ全市绿色贷款余额高达 １８３.３５ 亿元ꎬ极大程度地促进林业碳汇产品的价值实现ꎮ 在新媒体时

代ꎬ宣传推介在实现生态产品价值中是十分关键的部分ꎬ但目前生态产品价值实现机制处于探索实施阶段ꎬ相
关宣传推介政策较少ꎬ占比仅为 ７.１９％ꎬ后续宣传政策的制定和完善还有较大的空间ꎮ

图 ４　 政策目标百分比

Ｆｉｇ.４　 Ｐｏｌｉｃｙ ｔａｒｇｅｔ ｐｅｒｃｅｎｔａｇｅ

２.３.３　 Ｙ 维度政策分析

与政策目标维度对应可以发现ꎬ不同政策对于生态

产品价值实现的目标存在差异(图 ４)ꎮ 由图 ４ 结果显

示ꎬ３６ 份政策文本对生态产品价值实现的目标集中于

生态环境优美化(占比 ３０.９％)和生态资源产业化(占
比 ３０.５％)ꎬ表明现政策倾向于在保证生态自然环境持

续向好的同时ꎬ享受生态产业产生的生态红利ꎬ形成生

态美和产业兴的和谐局面ꎮ 如浙江省梁弄镇将绿色生

态、红色资源与富民产业相结合ꎬ引导村民参与生态产

业发展、增强生态产品供给、促进美丽乡村建设ꎬ农村居

民人均可支配收入近十年间翻了一番ꎬ推动了城乡融合

发展ꎮ 其次是生态产业品牌化(占比 ２０.６％)ꎬ政府通

过建立区域公用品牌ꎬ搭建整合资源、优化资产、引入资

本的平台ꎬ打通了市场化交易的渠道ꎬ增强了生态品牌

影响力ꎮ 最后是生态产业高效化(占比 １８％)ꎬ这说明

目前生态产业发展正在稳步推进中ꎬ未来需朝着高效化方向发展ꎮ
２.３.４　 Ｘ￣Ｙ 维度政策分析

在 Ｘ 维度政策工具分析的基础上ꎬ引入政策目标维度的影响因素ꎬ得到表 ５ 的政策工具在政策目标维度

上的分布统计结果ꎮ
在生态环境优美化方面ꎬ以供给型和需求型政策工具为主ꎬ分别占比 ４１.２％和 ３３.５％ꎻ而环境型政策工具

比重偏低ꎬ占比 ２５.３％ꎮ 这说明在提升生态环境质量上政府主要通过供给型和需求型两种政策工具双管齐

下ꎬ而对环境型工具的使用较为缺乏[２５]ꎮ 就具体政策工具而言ꎬ中央和地方政府在制定政策过程中集中发力

于试点示范、资金支持和制度规范这三个方面ꎬ来合力推动生态环境的改善ꎮ 政府通过试点示范引领以培育

生态产品价值实现的内生动力ꎬ同时制度规范推动生态产品价值实现的直接指导ꎬ也充分考虑了采取资金支

持等经济手段对目标群体起到良好的引导作用ꎮ 此外ꎬ应该进一步加强技术支持、生态环保人才队伍建设和

国内外合作交流ꎬ实现生态资源的充分利用和开发管理[２６]ꎮ
在生态资源产业化方面ꎬ供给型、需求型和环境型政策占比分别为 ３８％、３０％、３２％ꎮ 其中ꎬ供给型中技术

支持(３０％)占据主要地位ꎬ这说明政府政策一定程度上弥补生态工业发展的短板ꎬ推进城乡生态资源产业化

发展ꎮ 投入大量技术支持的同时需要相关制度条例予以规范ꎬ在环境型政策工具中ꎬ制度规范的配比最多ꎬ占
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比为 ５０％ꎮ 需求型政策工具中社会参与和试点示范工具较为突出ꎬ体现出政策依靠高校、企业等社会组织积

极参与来推动生态资源产业化的政策得到全面、准确、及时落地ꎬ其中社会组织为配合落实各项制度规范的主

体ꎬ其主动参与也确保了政策效益的最大化ꎮ

表 ５　 政策工具在政策目标维度上的分布表

Ｔａｂｌｅ ５　 Ｔｈｅ ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ ｏｆ ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｏｌｓ ｉｎ ｔｈｅ ｄｉｍｅｎｓｉｏｎ ｏｆ ｐｏｌｉｃｙ ｏｂｊｅｃｔｉｖｅｓ

目标(数量ꎬ占比)
Ｔａｒｇｅｔ(ｎｕｍｂｅｒꎬｐｒｏｐｏｒｔｉｏｎ)

供给型 /条数
Ｓｕｐｐｌｙ ｔｏｏｌｓ

环境型 /条数
Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ ｔｏｏｌｓ

需求型 /条数
Ｄｅｍａｎｄ ｔｏｏｌｓ

资金
支持

人才
培养

技术
支持

基础
设施

平台
支撑

制度
规范

策略
保障

宣传
推介

金融
支持

试点
示范

社会
参与

交流
合作

专项
行动

占比 / ％
Ｐｒｏｐｏｒｔｉｏｎ

生态环境优美化
Ｂｅａｕｔｉｆｉｃａｔｉｏｎ ｏｆ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ ３２ ６ ８ ２７ ２８ ２５ １７ １１ ９ ５６ １３ ３ １０ ３０.９

生态资源产业化
Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌｉｚａｔｉｏｎ ｏｆ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ １９ ９ ２８ １６ ２１ ３６ １０ ７ １９ ３８ ２１ １３ ５ ３０.５

生态产业高效化
Ｈｉｇｈ ｅｆｆｉｃｉｅｎｃｙ ｏｆ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｉｎｄｕｓｔｒｙ ６ ９ ２６ １４ １２ １５ ０ ０ ９ ２３ １６ １０ ３ １８

生态产业品牌化
Ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｉｎｄｕｓｔｒｙ ｂｒａｎｄｉｎｇ ２ ２ ２７ ２ ３８ ２９ ０ ３９ ４ １２ ０ ６ ３ ２０.６

在生态产业高效化方面ꎬ全部政策工具 １４３ 个ꎬ是政策目标中占比最少的ꎮ 可能的原因是目前生态产品

价值实现从生态价值转化为经济价值仍处于探索阶段ꎬ各级政府对生态产业高质量发展还处于实践初始阶

段ꎮ 其中本目标下主要聚集供给型政策工具ꎬ占比达到 ４６.９％ꎬ这表明政府希望通过资金支持、人才培养、技
术支持等方式ꎬ让产业在培育生态产品市场主体、推进技术创新、促进生态产业升级等方面实现高质高效发

展ꎬ从而推动生态产品价值实现政策更好地实施ꎮ
在生态产业品牌化方面ꎬ供给型政策工具占比 ４３％ꎬ环境型政策工具占比 ４４％ꎬ需求型政策工具占比

１３％ꎬ这反映出中央和地方政府在推进生态产业品牌化实现过程中主要采取的供给型和环境型政策工具ꎮ 而

在供给型政策工具结构中平台支撑政策工具为 ３８ 个ꎬ占比最多为 ５４％ꎬ这表明中央和地方政府在实现生态产

品品牌化目标过程中倾向于选择的是平台支撑和技术支持等工具ꎬ建立生态产品安全溯源平台ꎬ完善生态产

品信息登记体系ꎬ实现对生态品牌的维护ꎮ 在环境型和需求型政策工具中ꎬ占比较多的是宣传推介和试点示

范ꎬ分别为 ５４％、５７％ꎬ这说明政府部门希望通过建设城乡生态产品价值实现示范区或试验区形成典型经验模

式ꎬ借助新媒体或营销活动全力打造生态区域品牌ꎬ实现价值提升ꎬ加速生态价值转化赋能城乡融合发展ꎮ

３　 结论与建议

３.１　 主要结论

分析各省市生态产品价值实现的机制和试点等政策配置情况ꎬ从中挖掘政策优化的空间ꎬ为推动相关政

策完善提供参考ꎮ 研究得出以下主要结论ꎮ
３.１.１　 政策文件体现地方特色不太显著

从政策演化来看ꎬ自 ２０１９ 年实施试点以来ꎬ生态产品价值实现相关政策陆续出台ꎬ政策制度体系进入实

践探索期ꎬ呈现出政府主导、企业和社会各界参与、市场化运作、可持续发展的推进特征ꎮ 从政策内容来看ꎬ各
地政策在贯彻落实中央文件精神的基础上ꎬ以借鉴先行试点城市经验为主导ꎬ在发展目标、发展思路、体制机

制等方面缺乏具有城乡区域特性的探索ꎬ同时在细则措施的制定方面力度略显不足ꎮ 这表明各地生态产品价

值实现探索实践的政策制定方面结合自身实际情况有些不够ꎬ需鼓励有条件、有基础的地方政府根据需要和

区域特点[２２]ꎬ制定相关策略性举措推进地区城乡生态产业发展和生态产品价值实现示范区的建设ꎮ 后续通

过立足本土实际ꎬ从区域总体政策设计和细则措施两方面对政策体系进行深入探索和优化ꎮ
３.１.２　 政策工具￣目标配置不够协调

从政策工具维度来看ꎬ现有政策涉及供给型、环境型和需求型 ３ 类政策工具ꎬ兼顾 ４ 大政策目标ꎬ以 １３ 种
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具体工具为立足点ꎬ逐步探索生态产业化、产业生态化新途径ꎬ打造生态文明建设新模式[２７]ꎮ 其中ꎬ各类政策

工具使用比例存在不平衡的现象ꎬ供给型政策工具有些过溢ꎬ而环境型和需求型政策工具有些许不足ꎬ在一定

程度上对生态产品价值实现的质量和效率产生了影响ꎮ 在政策工具内部也存在“缺位”或者“过量”的问

题[２５]ꎬ比如在人才引进、交流合作、策略保障等方面的关注度有些不够ꎬ呈现出重规范、轻细则ꎬ重技术、轻服

务的态势ꎮ 所以各地需结合实际情况对现有政策进行优化组合ꎬ达到最优配置ꎬ从而完善生态产品价值实现

的政策体系ꎮ
从政策目标维度来看ꎬ具体政策工具配置比例存在明显的欠协调之处ꎬ表现出重生态环境优美化和生态

资源产业化ꎬ轻生态产业高效化和生态产业品牌化ꎮ 说明现阶段ꎬ政府在生态产品价值实现上更多地聚焦于

生态环境的保护、生态资源的产业培育等方面ꎬ而在如何实现城乡生态产业高质量发展并形成品牌效益等方

面的关注程度还较低ꎬ需要政府继续加大支持投入力度和具体政策引领ꎮ 在政策工具￣政策目标的匹配方面ꎬ
存在着明显的一对多、多对一的关系ꎮ 同时ꎬ各具体政策工具在不同政策目标下的运用程度也不同ꎬ如生态环

境优美化以供给型工具为主导ꎬ主要使用的政策工具为资金支持和试点示范ꎻ生态产品品牌化以环境型工具

为主ꎬ主要的政策工具为平台支撑和宣传推介ꎮ
３.２　 优化建议

３.２.１　 完善政策内容以体现区域特色性和差异性

摸清区域生态资源底数ꎬ深刻挖掘资源价值内涵ꎬ分类分层构建区域特色化生态产品体系ꎬ以生态产品价

值实现助力城乡融合发展ꎮ 结合中央和地方政府的生态产品价值实现政策文本ꎬ有必要探索具有区域差异性

的生态产品价值实现机制ꎬ带动农村地区发挥生态优势就地就近致富ꎬ促进生态优势向发展优势转变ꎬ从而推

进城乡融合的发展ꎮ 其路径主要包括生态产品保护补偿和经营开发两方面ꎬ其中生态产品经营开发分为发展

生态产业和开展生态资源权益市场交易两种实现方式ꎮ 具体如下图 ５ 所示ꎮ 各地区因地制宜ꎬ宜农则农、宜
游则游ꎬ探索生态产品价值实现路径ꎬ推动城乡融合发展ꎮ

图 ５　 生态产品价值实现路径

Ｆｉｇ.５　 Ｐａｔｈ ｔｏ ｒｅａｌｉｚｅ ｔｈｅ ｖａｌｕｅ ｏｆ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｐｒｏｄｕｃｔｓ

３.２.２　 优化政策工具配比以确保协调性和匹配性

坚持政府的主导作用ꎬ积极试点示范总结经验ꎬ加大智力支撑投入力度ꎬ合力推进生态产品价值实现ꎮ 随

着我国对生态文明建设进一步重视ꎬ未来政策体系应该提升各类政策工具的科学性和实效性ꎮ 一方面ꎬ可适

当减少供给型政策工具、增加环境型和需求型工具的使用ꎬ通过政策间的合理配置、优化组合实现政策效果的

最大化[２８]ꎮ 一是重视政策执行过程中配套的实施细则[２９]ꎮ 自然资源资产产权制度改革、生态资源权益交

易、生态补偿、绿色产业发展等重点关联工作需要细化工作内容ꎬ明确了责任分工ꎬ着力解决生态产品“难度

量、难抵押、难交易、难变现”问题ꎻ二是加强宣传推介ꎮ 通过新闻媒体和互联网等渠道ꎬ加大对生态资源禀赋

丰富但欠发达地区生态产品的宣传力度ꎬ在提升生态产品社会关注度的同时ꎬ也成为增加农民收入和推动城

乡融合的有效途径ꎻ三是注重金融财政工作的配套使用ꎮ 推进绿色金融、碳金融创新ꎬ建设绿色金融创新中
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心ꎬ助推生态产品价值实现ꎮ 另一方面ꎬ也要优化三类政策工具的内部结构ꎬ增强内部各具体政策工具与生态

产品价值实现相关要素之间的配比协调ꎬ注重社会参与与国内外合作交流齐头并进ꎬ推动生态产品价值实现

的良性互动ꎮ
３.２.３　 细化政策目标以保证效率性和可操作性

在生态环境优美化方面ꎬ政府可将关注点集中在强化生态保护修复、提高能源资源利用效率等上来ꎬ以提

升生态环境社会认可度和人民满意度ꎮ 如加强技术创新ꎬ推广循环农业节能技术、降低生态资源能耗ꎻ通过服

务平台的建设ꎬ加快促进生态系统服务惠及广大民众ꎮ 在推进生态资源产业化方面ꎬ重点将政策工具集聚到

推进生态农业典型性、生态能源产业智能化、生态服务综合性和生态工业集聚性等方面ꎬ以政策为导向探索生

态产业化发展新路径ꎮ 在生态产业高效化方面ꎬ重点将政策工具集聚到技术创新和交流合作上来ꎬ加强与高

校、研究所等国外研究团队和专家合作交流ꎬ进一步推进生态产业科研成果转化[３０]ꎮ 同时加快生态产业数字

化建设ꎬ打造数字化服务和交易平台ꎬ促进生态产业向高端化升级ꎮ 在加快生态产业品牌化方面ꎬ可将更多政

策工具集聚到公共平台建设上来ꎬ依托自身自然资源禀赋ꎬ加快培育城乡区域生态品牌ꎬ发挥生态地标品牌对

城乡融合与生态产品价值实现推进作用ꎬ带动当地产业提升产品与服务供给质量ꎬ激发绿色优质生态产品与

服务消费需求ꎬ打造覆盖全品类、全产业链的城乡生态产品公用品牌ꎬ实现区域生态品牌良性发展ꎮ 最终形成

生态环境质量优良、生态资源资产丰富、生态产业发展壮大、生态价值实现机制基本健全、生态产品价值实现

成效显著的生态产品价值实现的标杆ꎮ
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