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引言

生态文明建设是关系中华民族永续发展的根本大

计 [1]。党的十八大以来，以习近平同志为核心的党中

央将生态文明建设纳入中国特色社会主义“五位一

体”总体布局和“四个全面”战略布局 [2]。2015 年

4 月，中共中央、国务院印发《关于加快推进生态文

明建设的意见》，部署一系列政策试点 [3]。同年 9 月

印发的《生态文明体制改革总体方案》强调坚持鼓励

试点先行和整体协调推进相结合，并进一步对试点

政策进行部署 [4]。党的十九大将生态文明提升为“千

年大计”，要求牢固树立社会主义生态文明观。党的

十九届四中全会强调，坚持和完善生态文明制度体

系，是推进我国治理体系和治理能力现代化的重要 
内容。

只有把制度建设作为重中之重，着力破除制约生

态文明建设的体制机制障碍，才能走向生态文明新时

代。试点是改革的重要任务，更是改革的重要方法。

随着改革不断深入，改革艰巨性、复杂性、系统性愈

加凸显，为加快推进建立系统完整的生态文明制度体

系，对一些攻坚难度大、既要突破又要创新的改革任

务，党中央部署制定了一系列试点政策，旨在通过

试点走出困局、打破僵局，探索一批可复制可推广经

验，发挥对全局性改革的示范、突破和带动作用。但

部分试点政策也存在执行进展缓慢、效果不如预期、

地区间试点工作推进不平衡等问题 [5-7]，亟待进行系

统评估，找出问题根源，提出对策建议。

1  文献综述

目前，学者对我国生态文明建设试点政策的评估

研究主要可分为单项政策评估和复合政策评估。在单

项政策评估方面，多基于指标体系或在指标的基础上

建立数学模型开展评估，如对低碳试点政策 [8]、水生

态文明试点政策 [9]、海洋生态文明试点政策 [10]、生态

文明先行示范区政策 [11]、循环经济试点政策 [12]、国家

公园体制试点政策 [13]、流域生态补偿政策 [14]、排污

权交易试点政策 [15]、碳排放权交易试点政策 [16]、生

态经济试验区政策 [17]、领导干部自然资源资产离任审

计试点政策 [18] 等的评估研究。单项政策评估所使用

的政策评估方法主要包括：指标法 [12,19]、随机森林回

归法 [20]、物元可拓模型 [21]、压力-状态-响应模型 [22]、
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双重差分法 [8]、主成分分析法 [9]、模糊评价法 [23]、多

区域投入产出模型 [24]、可计算一般均衡模型 [25] 等。

例如：任俊霖等从三个方面构建了由 18 个指标组成

的水生态文明城市建设评价指标体系，并应用主成分

分析法对长江经济带 11 个直辖市、省会城市的水生态

文明建设水平进行测度分析。在复合政策评估方面，

则主要通过定性方法进行评估，如乔永平对原环境保

护部、国家发展改革委和水利部各自主导生态文明试

点政策进行比较评估，发现存在的问题，并提出对

策 [6]。郇庆治等从战略、空间、政治等维度对生态文

明试验区、试点区和示范区的建设政策进行评估，认

为政治维度是中国生态文明示范区创建中的短板 [26]。

其中，复合政策评估所使用的政策评估方法多为定性 
评估。

生态文明试点政策体系具有类型多、数量多、利

益相关方多、政策过程复杂等特点，需要从系统的角

度进行综合评估。已有研究在生态文明试点政策评估

领域进行大量探索并取得重要进展，但仍有若干方面

亟待完善：一是对生态文明试点政策体系缺少系统性

梳理，大多针对一项或若干项政策进行评估。二是缺

少对多类型、多数量生态文明试点政策的可量化评估

方法。本研究基于政策过程理论，从政策制定和政策

执行两个方面遴选评估指标体系，采取定量分析与定

性分析相结合的方法，对十八大以来我国的生态文明

试点政策体系进行系统评估，发现存在的问题，提出

对策建议，对于推进我国生态文明建设，促进生态文

明领域国家治理体系和治理能力现代化，具有重大的

理论和现实意义。

2  评估对象和评估方法

2.1  评估对象

目前，生态文明建设试点政策可分为综合型试点

政策和单项试点政策两类。前者主要包括各部委建立

的各类综合型生态文明试点示范区，通常包含若干单

项政策；后者主要包括《生态文明体制改革总体方

案》（以下简称《方案》）提出的八类制度所涉及的试

点政策。

根据《中共中央国务院关于加快推进生态文明建

设的意见》《方案》、2012 年以来的国务院批转的国家

发展改革委关于深化经济体制改革重点工作意见的通

知，梳理出生态文明建设试点政策 53 项。在此基础

上，将其分为综合型（A 类）、健全自然资源资产产

权（B 类）、建立国土空间开发保护（C 类）、建立空

间规划体系（D 类）、完善资源总量管理和全面节约

（E 类）、健全资源有偿使用和生态补偿（F 类）、建立

健全环境治理体系（G 类）、健全环境治理和生态保

护市场体系（H 类）、完善绩效评价考核和责任追究

（I 类）等九类，组成生态文明建设试点政策体系框架

（表 1）。

在此基础上，可以将 B、E 和 F 类政策合称为资

源类政策（共 23 项），将 C 和 D 类政策合称为空间类

政策（共 9 项），将 G 和 H 类政策合称为环境类政策

（共 9 项）。

2.2  评估方法

2.2.1 评估框架

由于生态文明建设试点政策相关内容的丰富性，

很难用一个或少数几个指标对其进行评估，而需要构

建反映生态文明试点政策基本特征的指标体系。评估

工作不仅需要对每一个指标给出评估结果，还需要把

单一指标的评估结果耦合起来，形成综合评估结果。

基本评估框架如下：

假设评估指标体系由 n 个指标构成，用指标向量

表示指标体系：

 X t X t X t X t X t( ) , , ,= [ 1 2( ) ( ) ( ) ( i n, , )]  （1）

式 中， X t i n ti ( )( 1, 2, , ;=  为时间） 表 示 第 
i 个指标在时间 t 的数值。进一步设 f X ti i  ( ) 为对

X ti ( ) (i n=1, 2, , )的评估结果。

f X ti i[ ( ) 0] = 表示对这一指标的评估结果最差，

f X ti i[ ( ) 1] = 表示评估结果最好。于是可以得到评估结

果向量 F t( ) ：

 
F t f f( ) , , ,= {

f X t f X t[
1 2[X t X t

i n n( ) , , ( )

1 2( ) ( )

]i

]


[
[

] 
]}

 （2）

在生态文明试点政策执行过程中，每一个指标在

指标体系中的重要程度随时间推移而发生变化。因

此，设 P t( ) 为指标体系在时间 t 的权重向量：

 P t p t p t p t p t( ) ( ), ( ), , ( ), , ( )= [ 1 2  i n ]  （3）

式中， p ti ( ) 表示第 i 个指标在时间 t 的权重。由

于生态文明试点政策评价指标数量较多，且指标权重

会随时间而有所变化，因此本文认为各指标权重相

同，均取 1。

在此基础上，设 F [X t P t( ), ( )] 为时间 t 的综合评

估结果，可以用如下函数表征综合评估结果：



·42·

  中国环境管理  2020 年第 3期 

 F f X t p t[X t P t( ), ( )] =∑
i=

n

1
i i i[ ( ) ( )] ··  （4）

F [X t P t( ), ( )] = 0 表示综合评估结果最差。

2.2.2 评估指标体系

从政策评估在政策实施过程中所处的阶段来

看，可以将政策评估分为预评估、过程评估和结果评

估 [27]。当前，大部分生态文明建设试点政策已进入执

行阶段，但执行过程尚未全部完成，预期在 2020 年

前后取得阶段性成果 [3,4]。但由于部分试点政策的执行

过程尚未终结，现阶段对相关试点政策的评估，主要

是过程评估，即针对政策制定和执行阶段存在的问题

所进行的评估。

在此基础上，本文根据生态文明试点政策的基本

特征，借鉴已有研究成果 [9-12,18-23]，依照科学性、可

操作性和普适性原则，从政策制定和政策执行两方面

遴选关键指标，建立评估指标体系，并给出单项指标

的评估标准（表 2）。

3  评估结果

3.1  政策制定

从印发时间来看，于党的十八大之后、《方案》印

发后和“十三五”期间印发的试点政策分别占试点政

策总数的 94.3%、54.7% 和 45.3%（表 3）。党的十八

大以来，特别是生态文明体制改革的“四梁八柱”构

建之后，相关政策性文件制定工作步入高峰期，相关

试点政策由追求“大而全”向提高政策间的系统性、

整体性和协同性方向转变。

从目标导向来看，一是在阶段性目标方面，约有

45.3% 的试点政策具有阶段性目标，约两成的试点政

策拥有 3 个及以上阶段性目标，有助于检验试点工作

表1  生态文明建设试点政策体系

政策类型 政策名称 政策类型 政策名称

综合型试点政策

A

国家生态（文明）建设示范区（A1） 完善资源总量管

理和全面节约试

点政策 

E

耕地轮作休耕制度试点（E5）

国家低碳试点省份和低碳城市试点（A2） 农业废弃物资源化利用试点（E6）

西部地区生态文明示范工程试点（A3） 国家农业可持续发展试验示范区（E7）

全国水生态文明建设试点（A4） 分品种限额捕捞管理试点（E8）

国家级海洋生态文明建设示范区（A5）

健全资源有偿使

用和生态补偿试

点政策 

F

地下水超采综合治理试点（F1）

循环经济示范城市（县）（A6） 重金属污染耕地修复及农作物种植结构调整试点（F2）

生态文明先行示范区（A7） 国土江河综合整治试点（F3）

生态保护与建设示范区（A8） 流域上下游横向生态保护补偿机制试点（F4）

国家生态文明试验区（A9） 湿地生态效益补偿试点（F5）

健全自然资源资

产产权试点政策

B

水权制度（B1） 水资源税改革试点（F6）

草原确权承包登记试点（B2） 耕地保护补偿制度试点（F7）

水流产权确权试点（B3） 贫困地区水电矿产资源开发资产收益扶贫改革试点（F8）

自然资源统一确权登记试点（B4） 耕地草原河湖休养生息试点（F9）

矿产资源确权登记试点（B5） 沙化土地封禁保护试点（F10）

建立国土空间开

发保护试点政策

C

海洋生态红线制度试点（C1）
建立健全环境治

理体系试点政策

G

检察机关提起（环境）公益诉讼试点（G1）

国家公园体制试点（C2） 生态环境损害赔偿制度改革试点（G2）

生态保护红线管控试点（C3） 省（区、市）以下生态环境机构监测监察执法垂直管理改革试点（G3）

生态流量（水位）试点（C4） 按流域设置环境监管和行政执法机构试点（G4）

划定并严守生态保护红线试点（C5）
健全环境治理和

生态保护市场体

系试点政策 

H

环境污染强制责任保险试点（H1）

自然生态空间用途管制办法（C6） 排污权有偿使用和交易试点（H2）

建立空间规划体

系试点政策 

D

县（市）城乡总体规划暨“三规合一”试点（D1） 碳排放权交易试点（H3）

市县“多规合一”试点（D2） 用能权有偿使用和交易试点（H4）

省级空间规划试点（D3） 市场准入负面清单制度改革试点（H5）

完善资源总量管

理和全面节约试

点政策 

E

生活垃圾分类试点（E1） 完善绩效评价考

核和责任追究试

点政策 

I

国有林场改革试点（E2）

电器电子产品生产者责任延伸试点（E3）

垃圾强制分类制度试点（E4）

注：对相关试点政策的统计，截止至 2019 年 5 月；受限于政策性文件的可得性，本研究未纳入健全国家自然资源资产管理体制试点政策

编制自然资源资产负债表试点（I1）

领导干部自然资源资产离任审计试点（I2）

水资源承载能力监测预警机制试点（I3）
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阶段性成效。二是在约束性目标方面，约有 45.3% 的

试点政策具有约束性目标，包括：水功能区水质达标

率、自然岸线保有率等。

从改革任务来看，一是在改革任务细化方面，几

乎所有试点政策均对改革任务进行了分解和细化，以

降低改革工作难度、增强可操作性。二是在改革任

务设置方面，若不计入综合型试点政策，有两成以

上的试点政策与其他试点政策不存在改革任务的交叉

重复。

从牵头部门来看，一是在牵头部门数量方面，超

过六成的试点政策由多部门牵头制定。国家层面参与

生态文明试点政策制定工作的有关部门数量达 26 个，

发展改革、生态环境、财政、水利参与制定的政策数

量均超过 20 项；农业农村、林草、自然资源、住建

参与制定的政策数量均超过 10 项。二是由多部门牵

头制定的试点政策中，有 24.2% 包含明确的任务分工，

有助于改革任务的分解落实与考核问责。

在审议情况方面，共有 21 项试点政策的政策性

文件经原中央全面深化改革领导小组 a 审议通过，占

2014 年及以后制定的试点政策总量的近二分之一，显

示了党中央对于生态文明试点工作的高度重视。

从考核机制来看，一是在考核牵头单位方面，有

近九成的试点政策明确了考核牵头单位，便于有关部

门组织考核工作。二是在考核内容方面，A、C 类试

点政策中有一半以上的政策性文件规定了相关的考核

内容，对国民经济和社会发展规划纲要中确定的资源

环境约束性指标以及国家生态文明建设重大目标任务

进行了分解落实。三是在考核时间方面，约 40% 的试

表2  生态文明建设试点政策评估指标体系 

一级指标 序号 二级指标 指标释义及评估标准

政策制定

(PM)

1 文件印发时间 有关政策性文件的正式印发时间

2 阶段性目标 有关政策性文件是否包含分年度改革目标

3 约束性目标 有关政策性文件是否包含约束性量化目标

4 改革任务细化 有关政策性文件是否对改革任务进行分条细化

5 改革任务设置 有关政策的改革任务是否存在交叉重复（不计 A9 政策）

5' 改革任务设置 有关政策的改革任务是否存在交叉重复（不计 A 类政策）

6 牵头部门数量 有关试点政策是否由多部门牵头制定

7 部门协调推动 有关改革是否存在明确的部门分工

8 党和国家重视程度 有关政策性文件是否通过中央深改委审议

9 考核牵头单位 有关政策性文件是否明确考核牵头单位

10 考核内容 有关政策性文件是否明确考核内容

11 考核时间 有关政策性文件是否明确考核时间

12 考核评分规则 有关政策性文件是否明确考核评分规则

13 考核奖惩办法 有关政策性文件是否明确考核奖惩办法

政策执行

(PI)

1 法律、法规全面性 有关国家级法律、法规和地方性法规是否涉及该试点政策，是的计为 1，否则为 0

2 法律、法规修订及时性 有关政策性文件印发以来，有关法律、法规是否进行修订，是的计为 1，否则为 0

3 管理体制调整及时性 有关政策性文件印发以来，相关管理体制是否进行调整

4 管理体制协调性 有关试点政策与现行管理体制是否协调

5 试点政策执行进展 有关试点政策的试点期是否结束

6 试点级别的多样性 有关试点地区所涵盖行政级别 [省级、副省级、地级市级、省（区、市）直管市级（副厅级）、县级的数量]

7 试点区域的覆盖度 有关试点地区涉及大区（华北、东北、华东、华中、华南、西南、西北）的数量

8 试点的跨区域性 有关试点地区是否包括流域 / 跨区域试点

9 监督检查机制 有关政策性文件是否建立监督检查机制

10 市场化机制采用 有关政策性文件是否采用市场化手段

11 社会参与机制采用 有关试点政策是否运用社会参与机制

12 舆论宣传充分性 有关试点政策是否建立舆论宣传机制

注：华北地区包括京、津、晋、冀、蒙（巴彦淖尔市、包头市、鄂尔多斯市、呼和浩特市、乌兰察布市）；东北地区包括黑、吉、辽、蒙（呼

伦贝尔市、通辽市、赤峰市、兴安盟、锡林郭勒盟）；华东地区包括鲁、苏、沪、浙、皖、赣、闽、台；华中地区包括豫、鄂、湘；华南地区包括

粤、桂、琼、港、澳；西南地区包括川、黔、滇、渝、藏；西北地区包括陕、甘、青、宁、新、蒙（乌海市、阿拉善盟）。计分方式：除二级指标

PM1、PI6、PI7 外，其余指标结果为“是”的计为 1，“否”的计为 0

①　中央全面深化改革领导小组成立于 2013 年 12 月 30 日，2018 年 3 月改为中央全面深化改革委员会。
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点政策设定了明确的考核开始和结束时间。四是在考

核评分规则方面，仅有 7 项政策明确了量化的评分方

式。五是在考核作用方面，有 45.3% 的试点政策明确

了考核作用，包括将考核结果作为改革工作财政支持

力度、党政领导干部综合考核评价等的重要依据。

3.2  政策执行

从法律法规方面来看，近 66% 的试点政策与国家

级法律、法规或地方性法规中的相关条款有关，即存

在法律授权。在这些政策中，约 34.3% 的试点政策开

始执行后，有关法律或法规进行过相应调整，以吸收

试点政策成果经验、强化试点工作法律授权（表 4）。

从管理体制来看，一是在管理体制调整及时性方

面，83% 的试点政策开始执行后，相关管理体制进行

了调整，改革了生态文明领域机构设置，优化了相关

职能配置，这主要得益于党的十九届三中全会作出的

关于党和国家机构调整的重要部署，但流域 / 跨区域

生态文明建设的相关改革任务依然艰巨。二是在管理

体制协调性方面，约二分之一的试点政策不需要调整

现行管理体制；这一比例在 B、C、D、G 和 H 类试

点政策中达到或超过 60%。

从政策执行进展来看，五成以上试点政策的试点

期已结束，可以或正在更大范围内推广。其中，资源

类、空间类和环境类政策均有 80% 以上试点政策的执

行周期已结束。

从空间层面来看，一是在试点级别多样性方面，

所有试点政策平均涵盖两个行政级别，综合型试点政

策平均涵盖 3 个以上行政级别。试点政策涵盖不同的

行政级别，有助于从不同行政层级探索经验。二是在

试点区域覆盖度来看，所有试点政策平均涉及 5 个以

上大区，有助于试点期结束后，有关政策在不同大区

内推广。三是在试点的跨区域性方面，约 34% 的试点

政策设置了流域 / 跨区域试点，而这一比例在 B、C、

F、G 类试点政策中均达到或超过二分之一，有助于

流域 / 跨区域层面资源环境问题的解决。

在保障机制方面，相关试点政策主要从监督检

查、市场化手段、社会参与和舆论宣传等方面进行评

估。一是在监督检查机制方面，约 87% 的试点政策建

表3  政策制定评估结果

PM1 PM2 PM3 PM4 PM5 PM5' PM6 PM7 PM8 PM9 PM10 PM11 PM12 PM13

A 类 7,1,1 5 8 9 8 - 5 1 1 8 8 4 3 7

B 类 5,3,3 3 0 5 5 5 2 1 3 5 0 4 0 0

C 类 6,4,3 4 4 6 6 5 3 3 2 6 3 1 0 4

D 类 3,1,1 0 0 3 3 3 2 0 2 2 0 0 0 0

E 类 8,5,5 2 7 8 7 6 7 1 1 8 3 3 1 3

F 类 10,7,7 4 5 10 9 9 9 1 5 8 3 3 2 8

G 类 4,3,2 2 0 4 1 1 1 1 4 4 0 2 0 0

H 类 4,2,1 1 0 5 3 3 3 2 1 4 1 2 1 2

I 类 3,3,1 3 0 3 3 3 1 0 2 2 0 2 0 0

总体 50,29,24 24 24 52 45 35 33 10 21 47 18 21 7 24

注：PM1 的评估结果意为党的十八大（2012 年 11 月）后、《方案》印发（2015 年 9 月）后、“十三五”期间（2016—2020 年）印发的试点

政策数量

表4  政策执行评估结果

PI1 PI2 PI3 PI4 PI5 PI6 PI7 PI8 PI9 PI10 PI11 PI12

A 类 2 0 8 3 2 3.7 5.2 3 7 7 9 9

B 类 4 0 5 4 4 2.2 4.2 3 4 1 5 5

C 类 6 4 5 4 4 1.5 4.7 3 6 5 6 6

D 类 1 0 3 3 3 2.0 6.3 0 2 0 0 3

E 类 8 2 5 3 1 2.3 5.5 2 7 6 8 8

F 类 6 1 8 4 2 1.4 4.2 5 9 6 9 7

G 类 3 2 3 2 3 1.0 4.8 2 4 1 3 3

H 类 3 2 4 3 4 1.4 4.8 0 5 5 4 5

I 类 2 1 3 1 3 2.0 5.3 0 2 0 0 2

总体 35 12 44 27 26 2.1 4.9 18 46 31 44 48

注：PI7、PI8 的评估结果为求平均值，其余指标为求和
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立了监督检查机制，形式包括：检查、跟踪评估、督

导等，有利于试点牵头部门及时掌握试点工作进展。

二是在市场化机制方面，有近六成的试点政策采用了

市场化手段推动政策落实，如水权交易、碳排放权交

易等。三是在社会参与机制方面，约 83% 的试点政策

要求建立和扩大公众参与机制，鼓励全社会共建共享

生态文明。四是在舆论宣传机制方面，超九成政策在

执行过程中采用了这一机制，通过政策解读、成果宣

传、产品推广、有奖征文等方式进行宣传，推动形成

生态文明建设的良好氛围。

4  存在的问题

第一，政策目标有待完善，考核机制尚需健全。

一是部分试点政策缺少阶段性目标和可量化、可核

实的约束性目标。在阶段性目标方面，54.7% 的政

策缺少阶段性目标，其中，D、E、F、H 类政策均

有 50% 以上缺少阶段性目标，不利于对改革过程中

的经验教训进行阶段性梳理与总结。在约束性目标方

面，54.7% 的试点政策缺少可量化、可核实的约束性

目标，其中，B、D、G、H、I 类政策均未制定约束

性目标，尤其是可量化、可核实目标。二是部分试点

政策的考核机制不健全，缺少明确的考核内容、考核

时间节点、考核评分规则以及考核奖惩办法。分别有

66%、60.4%、86.8% 和 54.7% 的试点政策缺少明确的

考核内容、考核时间节点、考核评分规则以及考核奖

惩办法。

第二，改革任务交叉重复且分工不明，存在部门

利益导向。一是部分试点政策间的改革任务交叉重

复，易造成大量的重复工作，分散了财力、人力、物

力，增加了政策执行成本。A 类政策较为显著的增加

了不同政策间改革任务的交叉重复。在不计入 A9 政

策的情况下，各类政策间存在改革任务交叉重复的政

策对数为：① A-F 类为 26 对；② A-A 类、A-E 类、

C-F 类、F-F 类和 A-B 类，为 12～18 对；③ A-I 类、

A-C 类、A-H 类、C-C 类和 B-C 类，为 5～8 对。可

见，A、C 和 F 类政策易于与有关政策产生交叉重复。

二是由多部门牵头制定的政策，有 75.8% 缺少明确的

部门分工。除 C、G、H 类政策外，缺少明确部门分

工的政策比例超过或等于 50%，这一比例在 D、I 类

政策中甚至达 100%。这容易导致有关部门责任落实

不到位，推诿扯皮，也给绩效考核留下了隐患。

第三，试点的空间、类型分布不均衡，试点选择

科学性不足。一是从试点级别来看，部分政策所选择

试点地区的行政级别多样性不足，39 项政策的试点地

区只涉及 2 个以内的行政级别，其中 20 项政策的试

点地区只涉及一个行政级别，不利于试点期结束后有

关经验向全国不同层级的行政区推广。二是从试点区

域覆盖度来看，近四分之一政策所选择的试点地区仅

涉及 3 个及以下的大区，这一比例在 B、H 类试点政

策中甚至高达 40%。中国不同大区的经济社会发展与

生态环境保护状况可能存在较大差异，试点选择的区

域覆盖度不足可能导致试点经验在其他未开展试点的

大区“水土不服”。三是从试点的跨区域性来看，D、

H 和 I 类政策中均不包括流域 / 跨区域试点，资源类、

空间类和环境类政策中不包含流域 / 跨区域试点的分

别占 52.2%、66.6% 和 77.8%，这不利于流域 / 跨区域

资源环境问题的解决。

第四，立法、市场、社会参与等管理手段有待进

一步完善。一是在法律、法规全面性方面，34% 的

试点政策在国家级法律、法规和地方法规中均未得到

体现；47.2% 的试点政策在国家级法律、法规或地方

法规中没有体现。这些政策缺少足够的法律授权，部

分政策虽在相关法律法规中已有原则性规定，但缺乏

可操作性。二是在法律、法规修订及时性方面，在与

国家级法律、法规或地方法规相关的 35 项试点政策

中，政策执行以来有关法律、法规进行过修订的仅占

22.6%，这一比例在 A、B、D 类政策中均为 0，在 F
类政策中仅为 16.7%。三是虽然近六成试点政策规定

了市场化机制的相关内容，但实施程度不高，既无法

为生态文明建设提供充足、可持续的资金保障，又无

法通过有关机制对宏观和微观经济进行有效调控，实

现经济转型发展。四是虽然有约六分之五的试点政策

在执行过程中积极鼓励社会参与，但利益相关方的参

与主要集中在末端环节，在立法、政策制定、考核问

责等方面参与较少，且参与深度不足。同时，对于公

众参与程序缺少明确安排。

5  对策建议

第一，进一步强化改革目标的引领作用，健全改

革任务的考核机制。一是根据生态文明建设试点的阶

段性任务，设置阶段性目标，时间节点可以选择 2020
年、2025 年、2030 年、2035 年等标志性年份，并将

有关改革任务分解到每一年，推动落实改革的阶段性

任务。二是为改革工作设定明确的约束性目标，尤其

是可量化、可核实目标，主要包括国民经济和社会发

展规划纲要中确定的资源环境约束性指标，以及《生

态文明建设考核目标体系》《绿色发展指标体系》中

确定的重要指标，并突出公众的获得感，同时要避免
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不同政策中目标发生冲突。三是进一步细化改革任务

的考核办法，包括：与政策目标相协调的考核指标；

考核工作的时间节点，包括开始和完成时间，完成考

核报告的截止时间等；考核工作的评分方式，以及成

绩的等级划分标准；考核作用，考核结果要作为各级

党政领导干部综合考核评价、财政资金划拨的重要依

据；考核结果要向社会公开，接受舆论和公众监督。

第二，对改革任务进行调整、优化，改革流域 /
跨区域资源环境管理体制。一是建议由第三方评估机

构对生态文明试点政策，尤其是 C、F 类政策进行梳

理，明确所有交叉、重复的改革任务。由有关部门共

同参与，结合新的部门分工，重新确认各项试点政策

的参与部门，对重复或交叉的改革任务，进行清理、

整合和重新分配。二是由多部门共同参与推动的试点

政策，须在政策性文件中明确有关部门分工，以防止

部门间推卸责任，为考核工作提供有力依据。三是构

建统筹协调机制、管理执行机制、科学评估机制和社

会参与机制“四位一体”的流域 / 跨区域生态环境治

理体系。

第三，优化试点地区和试点政策布局，提高试点

选择方式的科学性。应进一步规范生态文明政策试点

选择的相关程序，由有关部门（联合）印发开展政策

试点工作的通知，对以下内容作出明确规定：试点工

作的主要目标、重点任务和时间期限；申报条件，如

经济社会和生态环境发展状况、行政级别、地理区

位、流域 / 跨区域试点、试点地区数量、有关工作基

础等；申报程序，包括提出申请、编制方案、专家评

审、公示公告、开展建设、年度考核、试点验收、定

期复查等；试点实施方案编制要求，包括试点地区概

况、有关工作基础、面临的主要问题、工作目标、主

要实施内容、保障机制等。有关部门在进行试点布局

时，为了提高试点经验的代表性和可复制性，应适当

增加试点的行政级别，同时应尽量做到在大部分大区

都选择若干地区开展试点。为了应对日趋严峻的流域 / 
跨区域资源环境问题，应适当增加此类型试点数量，

并注意与国家级区域发展战略相衔接。

第四，加强立法、市场、社会参与等多元化管理

手段的综合运用。一是对于取得成效的试点政策，尤

其是 D、G、H、I 类试点政策，应该及时总结成功做

法，上升为地方性法规内容；全国行之有效的，应及

时上升为国家层面的法律、法规内容。二是对于 A、

B、D、F 类政策，虽在相关法律法规中已有原则性规

定，但缺乏可操作性，需要继续通过试点工作，总结

经验，进而对已有法律法规进行修改。三是在市场化

机制方面，应通过绿色金融、绿色产品体系、环境治

理和生态保护市场主体培育等制度，为生态文明试点

建设筹措资金；利用自然资源资产产权交易、排污权

交易、生态保护补偿、自然资源有偿使用等制度，对

经济活动进行有效调控，转变传统发展方式。四是有

关部门在制定生态文明试点政策相关文件的过程中，

应充分征求有关各方意见，进行修改完善；地方政府

在进行试点申报过程中，应鼓励利益相关方代表参与

其中，提出意见和建议，完善试点方案。五是加强生

态文明宣传教育，适应分众化、差异化传播趋势，借

助新媒体传播优势，加快构建生态文明建设舆论引导

新格局，推动形成简约适度、绿色低碳、文明健康的

生活方式和消费模式。
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Abstract: Ecological civilization construction is very important for the sustainable development of the Chinese nation.In recent years, in 
order to strengthen the ecological civilization construction of China, a series of pilot policies were made.These pilot policies have played 
demonstration, breakthrough and leading effects for the overall reform of ecological civilization. However, there are some problems of 
some pilot policies, such as slow implementation progress and less effective results. Therefore, it is necessary to evaluate these pilot 
policies. This study has combed the pilot policy system, which consisting nine types and 53 policies. The characteristics of the pilot 
policy system of ecological civilization construction are mainly reflected in multiple types, multiple quantities, multi-stakeholders, and 
complex policy process. We then chose 26 evaluation indicators from the perspective of policy made and policy implementation,and 
made their evaluation criteria. Through evaluation, the main problems of pilot policies of ecological civilization are found. First, the policy 
goals and the assessment mechanisms need to be improved.Second, the reform tasks of different departments are overlap and conflict 
with each other.Third, the space and type distribution of pilot policies are unbalanced, and the scientific of pilot selection is insufficient. 
Forth, legislative, market, and social participation management methods need to be further improved.On this basis, suggestions have 
been proposed from three aspects: goal setting, task optimization, pilot layout and management mechanism application.
Keywords: ecological civilization; pilot policy; evaluation; indicator system; suggestion


