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南海海洋生态环境治理政策工具选择与优化研究

单彤彤1，李强华2

（1. 上海海洋大学经济管理学院 上海 201306；2. 上海海洋大学马克思主义学院 上海 201306）

摘要：文章收集了 1982—2024 年间国家及南海沿海地方政府颁布的 233 份海洋生态环境政策文

件，建立包含政策工具类型、治理控制过程和时间序列的三维量化评估模型，测算了各阶段政策

效力，并运用熵值法和灰色关联分析法评估了不同政策工具的实施效果。研究结果表明：（1）政

策体系大而不强，权威性不足是效力瓶颈；（2）政策工具结构失衡，路径依赖与效力错配并存；

（3）政策工具效力差异显著，重审批、轻监管问题突出；（4）政策协同严重不足，整体治理合

力难以形成。优化建议：（1）强化法治保障与顶层设计，从根本上摆脱政策效力不足的困境；

（2）精准调控政策工具结构，打破对命令控制型工具的路径依赖；（3）构建多元协同的治理机制，

系统性地化解政策碎片化难题；（4）健全基于证据的政策动态管理循环，有效应对政策滞后效应。
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Study on Selection and Optimization of Policy Tools for South China 
Sea Marine Ecological Environmental Governance
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Abstract：The article collected 233 marine ecological environment policy documents issued by the national government 

and coastal local governments along the South China Sea coast from 1982 to 2024．A three-dimensional quantitative 

evaluation model was established，including policy instrument type，governance control process and time series．The 

effectiveness of policies at different stages was calculated，and the implementation effect of different policy instruments 

was evaluated by entropy method and grey relation analysis method．The results indicate：（1）The policy system is 

“large but not strong,” with insufficient authority serving as a bottleneck for effectiveness．（2）The structure of policy 

tools is imbalanced，characterized by the coexistence of path dependence and “effectiveness mismatch.” （3）There 

are significant differences in the effectiveness of policy tools，with the problem of “over-reliance on approval and 

neglect of supervision” being prominent．（4）Policy synergy is severely lacking，making it difficult to form an overall 

governance synergy．Optimization suggestions include：（1）Strengthening legal guarantees and top-level design to 
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fundamentally resolve the dilemma of insufficient policy effectiveness．（2）Precisely regulating the structure of policy 

tools to break the path dependence on command-and-control tools．（3）Constructing a diversified and collaborative 

governance mechanism to systematically resolve the problem of policy fragmentation．（4）Establishing a sound 

evidence-based policy dynamic management cycle to effectively address lag effects.

Keywords：Marine ecological environmental governance；Policy tool effectiveness evaluation； Policy effect； Grey 

relation analysis

0 引言

党的二十大报告提出，“发展海洋经济，保护

海洋生态环境，加快建设海洋强国”的战略目标。

海洋生态文明建设是全国生态文明建设的重要组成

部分，党和政府越来越重视海洋环境问题［1］。南海

作为我国重要的海洋生态屏障和战略资源基地，其

海洋生物多样性和蓝碳资源极为丰富，在我国海洋

强国建设中具有特殊地位。然而，随着南海资源开

发强度的加大和沿海地区经济的快速发展，南海生

态环境面临严峻挑战，海洋生态系统服务功能有所

下降［2］。自 1982 年《中华人民共和国海洋环境保

护法》（以下简称《海洋环境保护法》）颁布实施

以来，国家及南海沿海地方政府相继出台了一系列

海洋生态环境治理的相关政策，随着政策体系的不

断扩展，政策效率不高、政策工具使用不均衡、政

府负担成本高等问题逐渐显现。因此，对南海海洋

环境治理政策的内容进行系统检视和全面探析，并

在此基础上提出相应的完善对策，已成为我国海洋

生态文明建设的内在要求，对提升海洋生态环境治

理效能、深入践行“海洋强国”战略，探究未来海

洋生态环境政策制定的着力点，具有重要的现实

意义。

本研究从政策工具视角出发，结合南海海洋生

态环境治理的特点，构建涵盖政策工具类型、治理

控制过程和时间序列三维分析框架的海洋生态环境

政策量化评估方法，对 1982—2024 年的政策文本

进行系统编码和量化分析，并利用灰色关联模型探

讨政策工具效力与治理绩效之间的关系，以期为南

海海洋生态环境治理的政策优化提供实证依据，丰

富海洋环境政策评估的研究内容。

1 文献综述

目前，关于海洋生态环境及其政策相关的研究可

根据其核心关切与分析方法，大致归纳为以下 3 类。

（1）按政策工具与内容类型划分。这类研究关

注的是政府和社会“用什么手段”来管理和保护海

洋生态环境，聚焦于政策本身的设计与构成。丁刚

等［3］、任昊［4］和杨志军等［5］分别剖析了地方治

理中政策工具的选择逻辑、市场型工具的应用前景

以及工具结构的优化路径，揭示了政策工具箱的内

部构成与使用偏好。近年来，针对特定海域的实证

研究，如陈孜卓［6］和成良钰［7］分别对东海和渤海

的剖析，也进一步验证了我国海洋环境政策中命令

控制型工具占主导、市场型工具应用不足的结构性

特征。在国际视野下，顾湘等［8］和张继平等［9-10］、

通过对比中美、中日、中澳等国家的政策，进一步

丰富了我们对不同政策手段及其组合效果的认知。

此类研究为研究分析框架“政策工具类型”维度的

确立提供了直接的理论与实证依据。

（2）按治理层级与空间尺度划分。这类研究关

注的是政策“在哪个层面”制定和执行，强调不同

层级治理主体之间的互动及其空间效应。它涵盖了

从国际、国家到区域与地方的多层治理体系。孙雨

晴［11］对南海环境保护区域合作机制的探讨，涉及

国际与国内层面的衔接。叶蔚等［12］则基于制度性

集体行动框架（ICA），通过审视南海污染治理中

不同合作机制的交易成本与合作风险，为理解跨层

级府际协同的内在逻辑提供了新的分析视角。龚虹

波等［13］和李强华等［14］分别对长三角合作治理和

沪苏浙府际合作的研究，典型地反映了跨行政区协

同这一重要的区域尺度。此外，王刚等［15］对政府
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注意力的研究，隐含了中央与地方层级在政策议程

上的互动关系。马文婷［16］对南海生态安全治理问

题的研究，则是将研究锚定在“南海”这一特定空

间尺度的典型体现。此类研究为研究框架中不同层

级政府职能的治理控制过程维度的构建提供了重要

参考。

（3）按政策过程与生命周期划分。这类研究

将政策视为一个动态过程，分析其从议程设置、制

定、执行、评估到调整终结的完整或部分阶段。李

江等［17］关于政策文本计算分析的方法论研究，为

系统把握长时段政策内容的制定环节提供了技术手

段。王刚等［18］和刘思峰等［19］对海洋环境治理绩

效的评估，以及灰色关联分析等模型的应用，则深

入政策的效能评估环节，致力于检验政策输出与实

施效果之间的因果关联。此外，刘奡等［20］和胥建美

等［21］对防治船舶塑料颗粒污染和海水淡化浓盐水

排放对海洋环境影响等具体问题的现状与政策的研

究，往往关联着政策过程的“问题识别”与“政策

调整”阶段。此类时间与过程导向的研究，为本框

架纳入“时间序列”维度，并对政策进行长时序分

析提供了合法性支撑。

然而，现有海洋生态环境政策的研究大多局

限于单一或两个维度，本研究则试图将“政策工

具”“治理层级”与“时间序列”这 3 个核心维度

加以整合构建分析框架，以期对南海海洋生态环境

治理政策形成更为全面、立体和动态的解释与评

估。为此，本研究从政策文本内容分析入手，构建

政策文本量化评估模型，对各类政策工具的效力情

况进行分析，再使用灰色关联分析法测算各类政策

工具效力与南海海洋生态环境治理绩效间的灰色关

联度，充分评估南海海洋生态环境政策效力和政策

实施效果情况，有助于南海海洋生态环境治理政策

文件的制定和实施，进而助力海洋强国高质量发展。

2 数据来源与研究方法

2.1 政策量化评估模型

2.1.1 政策量化维度与标准

政策效力指的是政策文本内容有效性以及附加

的影响力。本文参考彭纪生等［22］构建评估模型的

方法，从政策目标、政策措施和政策力度 3 个维度

对南海海洋生态环境政策进行文本量化，以评定南

海海洋生态环境政策的内容有效性和影响力。

政策目标用于刻画政策文本所设定目标的实际

可测量程度，该维度得分依据目标陈述的量化水平

确定，可量化的程度越高，得分相应越高。其具体

赋值标准如表 1 所示。

表 1 政策目标评价指标及其评分标准

Table 1 Policy goal evaluation indicators and their scoring 

criteria

维度 赋值 评分标准

政策

目标

5
政策目标清晰且可量化，提出了海水水质评判指标，生

态补偿金额、海洋生态文明建设指标等明确的数字标准

3 政策目标清晰且相对具体，但缺乏量化的标准

1 仅从宏观角度出发表达了政策的期望和愿景

政策措施是指政府为达成既定政策目标而在政

策文本中明确采用的方法与手段。本文通过归纳环

境政策工具类型，结合海洋环境政策的特征和实践

经验，将南海海洋生态环境政策的工具从宏观上分

为命令控制型、经济激励型、信息型和公众参与

型，并进一步细分为 13 个子类。其中，命令控制

型工具是指政府部门根据海洋生态环境治理政策，

对涉海主体行为进行直接管理和强制监督。经济

激励型工具是指通过正反馈或负反馈诱导政策执

行者或政策目标群体自主地在排污成本和收益之

间选择，从而决定企业的生产技术水平和排污量

的政策措施［23］。信息型工具是指政府利用非经济

性、非强制性的手段，向企业或公众提供准确的

海洋生态环境信息，引导他们自愿开展有利于改

善海洋生态环境的行为。公众参与型工具主要是

指通过舆论引导和道德约束间接促进相关法律法

规和活动的实施。受篇幅影响，本文将经济激励

型政策工具的指标赋值方式与标准示例进行了归

纳，如表 2 所示。
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表 2 经济激励型政策工具评价指标及评分标准

Table 2 Economically indicators and scoring standards for market-incentive policy instruments

政策工具 维度 赋值 评分标准

经济激励型

经济激励类

5

制定南海海洋生态保护相关补偿、补助、补贴详细方案，明确额度、申报审批流程及监管办法；设立南海环保专

项资金，制定资金使用范围与分配机制；明确社会资本参与南海生态保护的方式及权益保障措施；将南海环保资

金单独纳入财政预算，明确额度、拨付时间与监管细则；制定南海生态保护科研项目资助政策，明确资助比例、

申报条件及成果转化要求

3

提出对南海生态保护给予补偿、补助、补贴，划定适用领域；提及财政资金奖惩、特殊贡献个人表彰方向，但无

量化标准；鼓励社会资本参与，未明确参与方式；环保资金列入预算，未单独明确南海额度；提及科研支持，未

明确资助细节

1
仅提及对南海生态保护实施补偿、补助、补贴等经济激励，或提及社会资本引入、环保资金预算、科研支持等方

向，无具体措施

经济约束类

5

完善南海海域有偿使用金制度，明确不同海域征收标准、缴纳期限及减免条件；制定南海环境保护税征收办法，

明确征税对象、税率及申报流程；细化南海排污费和倾倒费征收标准与使用用途；建立污染消除费用支付机制，

确定计算方法、缴纳责任及追缴程序

3
实施南海海域有偿使用金制度，未细化不同海域具体标准；提出南海环境保护税征收方向，未明确税率；明确征

收南海排污费和倾倒费，未确定计费依据；提及污染消除费用支付要求，未明确计算与追缴机制

1 仅提及对南海实施海域有偿使用金、环境保护税、排污费和倾倒费征收，或要求支付污染消除费用，无实施规则

市场交易与

金融类

5

建立海上油污损害赔偿基金制度，明确筹集方式、资金规模、赔偿范围及申领流程；制定南海污染清除协议范本，

明确签订主体、责任划分、清除标准及费用结算方式；强制推行油污损害民事责任保险或财务保证证书制度，明

确投保范围、保额标准及办理流程

3
提出建立海上油污损害赔偿基金，未明确筹集与赔偿细则；提及制定污染清除协议要求，未提供范本与责任划分

标准；要求办理油污保险或财务证书，未明确保额与办理流程

1 仅提及建立海上油污赔偿基金、签订污染清除协议、推行油污保险或财务证书制度，无操作细节

政策力度是表征政策效力及其带来的影响力的

重要维度，其强度主要取决于政策文本类型与颁布

机构的行政层级。一般而言，政策颁布部门的行政

层级越高，其所对应的政策力度也越强。在具体测

度过程中，将国务院各部委发布的包含规定、办

法和细则等实质性内容的通知视作有效的政策文

本，并依照表 3 所设定的指标赋值与评分标准予以

量化。

表 3 政策力度评价指标及评分标准

Table 3 Policy intensity evaluation indicators and scoring criteria

维度 赋值 评分标准

政策力度

10 全国人民代表大会及其常务委员会通过的法律

9 国务院的条例、各部委的部令或委令

8 国务院的通知、意见、暂行条例等，各部委的条例、规定

7 各部委的意见、办法、暂行规定

6 各部委的通知、公告

5 省级人民代表大会及其常务委员会通过的地方性法规

4 省级相关部门的条例

3 省级相关部门的通知、意见、暂行条例等，各部委的条例、规定

2 省级相关部门的意见、办法、暂行规定

1 省级相关部门的通知、公告
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2.1.2 政策效力评估模型

在确定海洋生态环境政策量化标准后，由 5 位

海洋生态环境政策研究者组成评审小组，根据政策

效力评估模型从不同政策工具维度进行评估。经过

两轮打分和修正，得到各政策文件的最终赋值。在

此基础上，用式（1）计算南海海洋生态环境政策

的整体效力，用式（2）计算单一阶段的政策平均

效力。

SMEPE = (t +m )s
i j j j� j=1

N
（1）

ASMEPE =i
∑ j=1
N (t +m )sj j j

N
（2）

式中：SMEPE i 表示第 i 年南海海洋生态环境政策的

整体效力；ASMEPEi 表示第 i 年南海海洋生态环境政

策的年均效力；i 为政策开始执行的年份；j 为第 i 年

执行的第 j 条政策；N 为第 i 年开始执行的政策文本

数量；s 为政策力度得分；m 为政策目标得分；t 为

政策措施得分。

2.1.3 灰色关联分析

灰色关联分析是一种多因素统计分析方法［24］，

目前，该方法已经广泛应用于环境研究领域［25-27］。

灰色关联分析适用于处理“小样本、贫信息”的不

确定系统，与本研究样本量有限、系统关系复杂的

特点高度契合。因此，将子类政策工具对南海海洋

生态环境治理绩效的作用机制视为一个灰色系统，

旨在测度南海各类海洋生态环境治理政策工具效力

与治理绩效之间的关联程度，进而分析不同政策工

具对治理绩效的作用差异与特点。依据灰色系统理

论，对南海 2000—2023 年的年度数据展开关联度

分析，核心步骤如下。

第一步，评价指标体系建构。海洋生态环境治

理的首要目标是改善海洋生态环境，推动海洋经济

可持续发展，因此，绩效评估需要同时考量生态环

境状况与经济发展水平。综合考虑指标的相关性、

可获取性与权威性，最终确定 10 个具体指标。

第二步，运用熵值法评价南海海洋生态环境治

理的绩效水平。熵值法的计算步骤包括数据无量纲

化、计算指标信息熵、确定权重系数，通过线性加

权得到南海海洋生态环境绩效指数（EPI）。

第三步，构建数学模型。模型将基于熵值法计

算的 2000—2023 年绩效指数作为基准序列（X0），

并将同期各类子类政策工具年度效力得分作为比较

序列（X1 ～ X13）。

第四步，对全部序列进行归一化处理，以统一

量纲。

第五步，逐一计算各子序列与母序列在同一时

刻的绝对差值。

第六步，将所得差值代入灰色关联系数公式进

行计算。

第七步，对求得的关联系数序列取平均值，得

出最终关联度，据此甄别出对治理绩效提升最为关

键的政策工具类型，为南海海域的政策工具优化与

组合提供靶向建议。

2.2 数据来源

本研究政策文本来源于北大法宝数据库、中央

政府相关部委网站、南海毗邻省市（我国香港、

澳门、台湾除外）政府门户网站等，以“海洋生态

环境”“海洋环境”“海洋生态”等为关键词进行检

索，最终整理得出 1982—2024 年南海海洋生态环境

相关政策文件共计 1 716 份。按照以下原则对政策文

本进行了二次辨别与筛选：一是中央发文单位为国

务院组成部门及国务院直属机构，地方发文单位为

南海毗邻省级人民政府及其部门；二是政策文本种

类选取法律法规、规划、意见、办法、通知和公告

等体现政府政策的文件；三是政策内容与“政策工

具”和“南海海洋生态环境”直接相关。本研究最

终选取政策样本 233 份：中央 132 份、广东省 19 份、

海南省 38 份、广西壮族自治区 44 份，对其编号，

结果如表 4 所示。海洋经济数据来源于《中国海洋统

计年鉴》（2000—2023 年）；海洋生态环境数据来源

于《中国近岸海域环境质量公报》（2001—2017 年）

与《中国海洋生态环境状况公报》（2018—2023 年）

及各地区海洋环境状况公报。考虑到数据的可得

性，治理绩效评价的时间范围为 2000—2023 年。
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表 4 部分政策样本

Table 4 Partial policy samples

编号 政策发布时间 政策样本名称 效力级别

1 2023 年 10 月 24 日 《中华人民共和国海洋环境保护法》（2023） 法律

2 2017 年 11 月 4 日 《中华人民共和国海洋环境保护法》（2017） 法律

…… …… …… ……

232 2018 年 5 月 15 日 海南省实施《中华人民共和国海域使用管理法》办法修正案（二） 省级地方性法规

233 2022 年 5 月 31 日 海南省人民代表大会常务委员会关于修改《海南省生态保护红线管理规定》的决定 省级地方性法规

为精准评估政策文本效力，本研究将分析维度

下沉至政策工具层面。依据既定标准，我们对所

有政策工具文本进行了编码与打分，编码格式为

“1-M/S/G/X-2-1”，编码规则为“政策编号—政策

工具类型（字母 M/S/G/X 代表命令控制型、市场激

励型、公众参与型、信息型）—工具子类编号—样

本序号”。打分结果如表 5 所示。

表 5 部分政策文本内容分析单元编码

Table 5 Unit coding table for the analysis of some policy text content

编码 政策文本分析单元 t m s x

1-M-2-1 第四条 国务院生态环境主管部门负责全国海洋环境的监督管理 1 1 10 20

1-M-2-2 ……指导、协调和监督全国海洋生态保护修复工作 1 1 10 20

……

233-M-4-2165 ……造成损失的，应当依法予以赔偿 3 3 5 30

233-M-4-2166 ……造成生态环境损害的，依法承担赔偿责任；构成犯罪的，依法追究刑事责任 3 5 5 40

注：t 为政策措施得分；m 为政策目标得分；s 为政策力度得分；x 为政策工具文本效力得分。

3 政策效力与政策效果分析

3.1 政策工具文本数与政策效力

基于对 1982—2024 年南海海洋生态环境治理

政策的效力进行量化评估，并从宏观上分析其演变

趋势与结构特征，政策工具文本数量、政策整体效

力及年均效力的演变趋势如图 1 所示。

政策整体效力的演变轨迹与政策文本数量保持

高度同步，二者相关系数达到 0.89。在 1990 年《海

洋环境保护法》配套政策密集出台期间，政策文本

数量显著增长，整体效力相应提升 238％。1999 年

近海污染防治专项政策、2009 年海洋生态修复试点

政策以及 2023 年南海生态保护专项规划等关键节

点，均呈现出政策数量与效力的同步增长特征，体

现了政策制定过程中的集中响应模式。

然而，政策年均效力的表现呈现出不同态势。

在整个研究期内，政策年均效力均值为 27.3 分，波

动幅度有限。仅在 1983 年法律实施初期和 1985 年

首批地方配套政策出台期间达到阶段性高点，分别

为 60.5 分和 62.9 分，其余大部分年份均在 30 分以

下徘徊，揭示出政策体系存在的结构性矛盾。

绘制政策效力三维度的平均得分变化曲线，结果

如图 2 所示。分析发现，政策目标年均得分为 3.2 分，

政策措施为 3.5 分，多数政策设置了可量化指标并

提出了具体措施。然而，政策力度年均得分长期

处于 4 ～ 6 分的中低位，主要因现行政策中 78％

为部委和省级部门的通知和办法，而法律和行政

法规等占比不足 5 ％。值得注意的是，2023 年

随着《海洋环境保护法》的修订实施，政策力度

得分实现显著跃升，标志着顶层设计取得重要突
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破。这一转变有效增强了政策权威性和执行力，为

构建高水平海洋生态环境治理体系奠定了坚实基

础。未来需持续强化法律支撑，巩固政策体系建设

成果。

3.2 不同类型政策工具的效力演变特征

不同政策工具的影响效力如图 3 所示。根据政

策工具分类标准，４类政策工具的效力演变呈现显

著差异。命令控制型工具包括法规标准制定、许可

审批与监督执行等措施，在整体效力中占据主导地

位，累计效力占比 60.14％。该类工具在多个关键阶

段呈现增长，2023 年达到 4 764 分的峰值。然而，其

年均效力提升有限，均值仅为 28.2 分，且在 2010 年

后出现边际递减趋势，反映出行政干预模式可能产

生的监管疲劳问题。经济激励型工具虽然整体规模

图 1 南海海洋生态环境治理政策效力与文本数量演变趋势

Fig.1 Trends in policy effectiveness and text quantity evolution for South China Sea marine ecological governance
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Fig.2 The trend of annual average scores of the effectiveness dimension for marine ecological policies in South China Sea
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有限，累计效力 6 842 分，占比 8.3％，但年均效

力均值表现优异，达到 32.2 分。在 2006 年首批生

态补偿政策实施期间，年均效力表现突出。公众参

与型工具包括信息公开、公众举报和专家参与等方

式，累计效力 8 976 分，占比 10.9％，年均效力均

值 29.9 分，在公众举报机制试点期间达到较高水

平。信息型工具作为政策体系的重要补充，总效力从

1982 年的 40 分增长至 2023 年的 870 分，年均增长

率 8.5％。这类工具涵盖环境信息发布与监测数据共

享等措施，年均效力 24.3 分，成为政策体系中稳定

的辅助组成部分。然而，其在信息监督与反馈等关键

领域的覆盖范围有限，制约了治理效力的充分发挥。

3.3 政策工具实施效果的差异化表现

基于灰色关联分析方法，以 2000—2023 年南

海海洋生态环境绩效指数为基准序列的评估结果如

表 6 所示。

图 3 不同政策工具政策效力演化趋势

Fig.3 Evolutionary trend of policy effectiveness of different policy tools
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表 6 部分灰色关联分析结果

Table 6 Results of grey relation analysis 

排名 政策工具子类 灰色关联度

1 信息监督与反馈类 0.882 6

2 经济激励类（正向激励） 0.870 1

3 法规与标准制定类 0.862 7

4 监督与强制执行类 0.861 5

5 信息主动发布类 0.813 9

6 专家与专业机构参与类 0.808 7

7 责任追究类 0.707 9

8 参与机制保障类 0.687 5

9 许可与审批类 0.674 7

10 公众直接参与类 0.624 2

11 经济约束类（负向激励） 0.608 3

12 信息共享与服务类 0.594 2

13 市场交易与金融类 0.523 1

从表 6 中可以发现，不同政策工具的实施效果

存在显著差异。信息监督与反馈、经济激励（正向

激励）和法规与标准制定是关联度最高的 3 类工具，

构成了驱动南海治理绩效的“核心工具集”。信息

监督与反馈类工具的关联度最高，达到 0.882 6，

表明排污数据实时公开、环境违法曝光等措施在南

海治理中发挥着关键作用。经济激励型工具中的正

向激励措施关联度为 0.870 1，验证了利益引导对

市场主体环保行为的激励效果。命令控制型工具内

部出现明显分化。监督与强制执行类措施关联度为

0.861 5，其严格实施对治理效果产生积极影响；而

许可与审批类措施关联度为 0.674 7，反映出当前

治理模式中事前审批烦琐、事中事后监管薄弱的结

构性问题。经济激励型工具内部呈现重奖轻惩特

征。经济约束类（负向激励）及市场交易与金融类

工具关联度分别为 0.608 3 和 0.523 1，表明政策体

系偏重补贴激励，在排污收费、生态损害赔偿等市

场化约束手段方面应用不足。公众参与型工具的实

施效果也存在差异。专家与专业机构参与类措施关

联度为 0.808 7，而公众直接参与类措施关联度为

0.624 2，反映出公众举报奖励、环评听证等参与渠

道尚未完全畅通。政策工具的滞后效应分析显示，

3 类核心政策工具均存在 1 ～ 2 年的滞后期。其中，

经济激励型工具响应最为灵敏，滞后期 1 年；命令

控制型工具滞后期 2 年，体现行政干预的流程惯性；

信息型工具滞后期 1.5 年，反映信息传播与监管落

地的时间差。

通过多元回归分析发现：政策力度每提升 1 分，

治理效果指数提高 0.38；政策目标量化程度每提

升 1 分，治理效果指数提高 0.25；政策措施完善度

每提升 1 分，治理效果指数提高 0.31。这些量化

结果为未来南海海洋生态环境治理政策优化提供了

明确的改进方向。值得注意的是，政策工具之间的

协同度有待提升。命令控制型与经济激励型的协同

度仅为 0.34，命令控制型与公众参与型的协同度为

0.28，反映出政策体系内部缺乏有效的配合机制，

在很大程度上制约了整体治理效果的提升。

4 研究结论与优化建议

4.1 研究结论

 本研究通过长时序和多维度的量化分析，得出

以下核心结论。

（1）政策体系“大而不强”，权威性不足是效

力瓶颈。40 余年的政策演进呈现明显的“数量驱

动”特征，政策整体效力与文本数量高度相关。然

而，政策年均效力始终在低位波动，其根本原因在

于政策力度薄弱—近八成的政策为部委与地方

规范性文件，法律与行政法规稀缺，导致政策权威

性、稳定性与跨域约束力不足。

（2）政策工具结构失衡，“路径依赖”与“效

力错配”并存。命令控制型工具在政策工具箱中占

据绝对主导地位，但年均效力提升有限且出现边际

效益递减，反映出单一行政监管模式的局限性。与

之形成鲜明对比的是，市场激励型工具与社会参与

型工具虽被证明与治理绩效关联度高、实施效果更

佳，但在实际政策组合中却供给不足，存在显著的

“高效力”与“低供给”的错配现象。

（3）政策工具效力差异显著，“重审批、轻监

管”问题突出。灰色关联分析揭示了不同政策工具

子类的效力分化。信息监督与反馈、经济正向激励
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等措施效果最佳，凸显了透明化监管与利益引导的

核心作用。而在命令控制型工具内部，监督与强制

执行类措施效力显著优于许可与审批类，显现出当

下治理方式中前置审批繁杂、过程与后续监管乏力

的系统性不足。

（4）政策协同严重不足，整体治理合力难以形

成。量化分析显示，不同政策工具类型之间的协同

度极低，政策体系呈现“碎片化”与“孤岛效应”。

各类工具缺乏有效衔接与配合，甚至在执行中可能

相互抵消，严重制约了政策体系整体效力的提升。

4.2 政策优化建议

基于前述研究结论，为系统提升南海海洋生态

环境治理效能，本文提出以下 4 项具有强针对性、

系统性及可操作性的政策优化路径。

（1）强化法治保障与顶层设计，从根本上摆

脱政策效力不足的困境。当前，亟须推动南海海

洋生态环境治理从依赖行政指令向依靠法治权威转

变。建议更多地在更高层面主导启动南海海洋生态

环境保护的专项立法工作，将生态红线、区域协调

机制、生态补偿标准等核心制度以法律形式固化。

同时，应择优将经实践检验有效的部委规章与地方

性法规升级为国务院行政法规，全面提升政策的执

行刚性与跨区域约束力。此外，必须在顶层设计中

清晰界定中央与地方在监测执法、生态补偿等事权

上的责任边界，建立“中央统筹、省级负责、市县

执行”的权责体系，从根本上杜绝监管真空与政策

博弈。

（2）精准调控政策工具结构，打破对命令控

制型工具的路径依赖。未来政策调整应着力于“减

法”与“加法”并举。一方面，需要系统性精简

“许可与审批类”等前置管控事项，推动监管重心

从“事前设槛”向“事中事后监管”全面转移；另

一方面，必须大力拓展高效工具的应用空间，重点

构建南海海域使用权有偿使用与生态补偿的联动机

制，探索设立“南海蓝色发展基金”，并推动环境

污染强制责任保险在涉海高危行业的全覆盖，从而

更好地发挥市场机制的决定性作用。同时，应通过

建立统一的环境信息平台、完善有奖举报制度、强

制实施“公众听证 + 专家评审”双环节等措施，切

实畅通社会参与渠道。

（3）构建多元协同的治理机制，系统性地化

解政策碎片化难题。提升治理效能的关键在于打

破部门与区域壁垒，形成治理合力。建议设立高层

次的议事机构，由国务院相关部委组成，建立规划

协同、监测同步、执法联动和救济机制统一的跨区

域、跨部门协同治理新范式。在实践中，应积极推

广“政策工具包”的组合应用模式，如将企业环境

信用评价结果与绿色信贷利率、执法频次直接挂

钩，形成激励相容的治理闭环。此外，可通过建

设“智慧南海生态云”等数据共享平台，整合涉海

数据资源，为协同决策与精准监管提供坚实的技术

支撑。

（4）健全基于证据的政策动态管理循环，有效

应对政策滞后效应。鉴于政策工具普遍存在 1 ～ 2 年

的滞后期，必须建立更加科学灵活的政策管理体

系。首先，建立常态化的政策后评估机制，可参照

本文的量化模型，定期发布南海海洋生态环境政策

效力与效果年度评估报告，为政策的存续、调整或

终止提供实证依据。其次，应引入政策试点与适应

性管理方法，对于蓝色碳汇交易等关联度高但尚不

成熟的政策工具，可在海南自贸港等条件成熟地区

先行先试，通过“试点—评估—优化—推广”的模

式稳健推动制度创新。最后，须强化政策设计的可

量化与可考核性，所有新出台政策均应设定清晰的

量化目标、实施路径与明确责任部门，确保政策可

执行、可追踪、可问责。
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