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基于PMC指数模型的黄河流域
生态补偿政策量化评价

程梦芝,方永恒
(西安建筑科技大学 公共管理学院,陕西 西安710055)

摘 要:[目的]生态补偿政策的有效推进对黄河流域生态环境保护和高质量发展发挥着重要作用。对黄

河流域生态补偿政策进行梳理和科学评价,旨在促进生态补偿政策的进一步优化与完善。[方法]基于黄

河流域9省(区)2001—2022年颁布的170份生态补偿政策文本,利用 ROSTCM 软件和政策一致性

(PMC)指数模型,构建生态补偿政策社会网络图谱和量化评价指标体系;选取9项生态补偿政策为研究对

象,使用文本挖掘和内容分析方法,通过PMC指数测量、凹陷指数计算、PMC曲面绘制等量化评价所选政

策各维度的情况。[结果]评价的9项黄河流域生态补偿政策整体质量较高,6项评价结果为优秀,3项为

良好;所选9项政策在政策性质、政策措施、政策评价、政策保障等方面得分较高,而在政策设计、政策目

标、政策内容等方面得分偏低。[结论]黄河流域生态补偿政策的设计和内容有待完善,且忽略了政策目标

在生态治理中的重要作用;应从制定长短时期相结合的政策规划,探索多元化补偿方式,提升对“补偿标

准”和“资金监管”的关注度等方面进一步优化。
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QuantitativeEvaluationofEcologicalCompensationPolicyin
YellowRiverBasinBasedonPMCIndexModel

ChengMengzhi,FangYongheng
(SchoolofPublicAdministration,Xi’anUniversityofArchitectureandTechnology,Xi’an,Shaanxi710055,China)

Abstract:[Objective]Theeffectivepromotionofecologicalcompensationpolicieswillplayanimportantrole
inecologicalandenvironmentalprotectionandhigh-qualitydevelopmentoftheYellow Riverbasin.The
sortingandscientificevaluationofecologicalcompensationpoliciesintheYellowRiverbasinwereconducted
tofurtheroptimizeandimproveecologicalcompensationpolicies.[Methods]Basedon170ecological
compensationpolicytextspromulgatedbynineprovinces(districts)intheYellowRiverbasinfrom2001to
2022,asocialnetworkgraphandquantitativeevaluationindexsystemofecologicalcompensationpolicies
wereimplementedusingthedataanalysissoftwareROSTCMandthepolicymodelingconsistency(PMC)

indexmodel.Nineecologicalcompensationpoliciesservedasresearchobjects.Textminingandcontent
analysismethodswereusedtoevaluateeachdimensionoftheselectedpoliciesthroughthePMCindex
measurement,thedepressionindexcalculation,andPMCsurfacedrawing.[Results]Theoverallqualityof
thenineecologicalcompensationpoliciesevaluatedintheYellowRiverbasinprovedtobehigher.Sixofthe
evaluationresultswereexcellent,andthreeweregood.Allninepoliciesscoredhighintermsofpolicy



nature,policymeasures,policyevaluation,andpolicyguarantee,butscoredlowerinpolicydesign,policy
objectives,andpolicycontent.[Conclusion]Thedesignandcontentofecologicalcompensationpoliciesinthe
YellowRiverbasinneedtobeimproved,andtheimportantroleofpolicyobjectivesinecologicalgovernance
hasbeenoverlooked.Furtheroptimizationshouldbemadeintermsofformulatingapolicyplanthat
combineslongandshortperiods,exploringdiversifiedcompensationmethods,andincreasingattentionto
bothcompensationstandardsandfundsupervision.
Keywords:YellowRiverbasin;ecologicalcompensation;policyevaluation;policymodelingconsistencyindexmodel(PMC)

  黄河流域在中国经济社会发展和生态安全方面

具有重要战略地位。当前,黄河流域9省(区)已初步

形成了以山水林田湖草生命共同体理念为依托,分别

在森林、草原、湿地、荒漠、海洋、水流和耕地等重点生

态功能保护区、禁止开发区和自然资源保护区建立生

态补偿试点,形成了一个较为完善的财政转移支付与

市场化交易相结合的生态补偿机制[1]。然而,由于补

偿主体涉及中央和地方政府多个部门,多重补偿、补
偿意愿和标准不一致等问题突出[2]。从整体上看,政
策衔接性不强、系统性不足、时效性不清、配套性政策

缺失等问题普遍存在。为系统评价分析黄河流域生

态补偿政策现状,更好指导其生态补偿实践,亟需构

建科学的政策评价体系对黄河流域生态补偿政策进

行量化评价。
国外通常称生态补偿为“环境服务付费(PES)”,

国内认为生态补偿是一项以保护和可持续利用生态

系统服务为目的,以经济手段为主调节利益相关者关

系的制度安排[3]。目前关于黄河流域生态补偿方面

的研究主要分为三类:第一类是流域横向生态补偿机

制构建方面。总体来看,学者们主张构建市场化、多
元化的流域横向生态补偿机制;具体而言,黄河流域

横向生态补偿要以政府为主导,调动公众、企业、社会

组织等积极参与[4],并积极探索水权交易、排污权交

易、碳汇交易等市场化的生态补偿制度[5]。第二类是

生态补偿标准核算方面。有学者基于单一视角如机

会成本法[6]、水足迹[7]、生态服务价值评估法[8]等进

行补偿标准核算;也有学者将机会成本法与生态服务

系统价值评估法相结合,基于生态服务系统价值评估

法度量补偿标准上限,基于机会成本法度量补偿标准

下限[9];还有学者认为未来生态补偿标准的确定应以

生态服务价值法为基础,考虑成本投入以及公众意

愿,制定动态化、差异化的补偿标准[10]。第三类是以

部分河段为例,探讨公众或企业参与生态补偿的行为

意愿方面。如以渭河中下游为例探讨公众参与跨区

域生态补偿行为的影响因素[11],或以甘肃段为例探

讨黄河上游企业参与生态补偿的行为[12]。
综上所述,学术界在黄河流域生态补偿方面的研

究取得了诸多成果,可以为本文提供借鉴和启发,但

同时也存在以下不足:首先,从研究内容来看,较少聚

焦于政策文本,缺乏对政策本身合理性的量化评价研

究;其次,从研究视角来看,鲜有从省份视角出发,深
入剖析生态补偿政策文本,缺乏地区间生态补偿制度

建设的横向对比分析;最后,从研究方法来看,多数关

于生态补偿政策的研究仍停留在规范性定性分析层

面,有关量化分析的文献较少。因此,本文采用文本

挖掘和内容分析方法,利用相对客观科学的政策一致

性 指 数 模 型 (policy modelingconsistencyindex
model,PMC指数模型),构建生态补偿政策综合评价

指标体系,从多维视角量化分析黄河流域生态补偿政

策全貌,以揭示现有政策制定的特点、优势和不足,并
提出针对性的政策优化策略,以期为后续黄河流域生

态补偿政策的改进与创新提供理论依据。

1 数据来源与研究方法

1.1 数据来源与数据处理

本次研究以2001年1月1日至2022年12月31
日为时间区间,以黄河流域省级层面出台的生态补偿

相关政策作为研究对象。黄河流域涉及青海、四川、
甘肃、宁夏、内蒙古、山西、陕西、河南和山东9省

(区),地理分布如图1所示。数据收集时,遵循相关

性和及时性原则,分别以“生态补偿”“生态补助”“生
态保护补偿”等作为关键词,在“北大法宝”数据库检

索相关政策文本,并结合流域内各省(区)的政府门户

网站进行对比补充,共检索到228份相关文本。为了

保证政策文本选取的权威性,不选取批复、征求意见

稿、函等非正式政策文本作为研究对象。通过对政策

文本全文进行浏览后,最终选取170项黄河流域生态

补偿政策文本作为本次的研究对象,政策文本形式包

括意见、方案、通知等。

1.2 变量分类与参数识别

将搜集到的170项黄河流域生态补偿政策文本

导入ROSTCM6.0软件中,按照以下步骤对政策文

件进行预处理,为一级、二级变量的确定提供依据和

参考。首先,通过分词处理、词频统计等步骤提取出

高频词汇,然后过滤掉“提高”“加强”“进一步”等出现

频率较高且对文本分析没有明显意义的干扰性词

501第3期       程梦芝等:基于PMC指数模型的黄河流域生态补偿政策量化评价



汇[13],最终得到对政策分析有实际意义的高频词汇。
由于篇幅有限,仅列举出整理后排名前60的高频词

汇[14](如表1所示)。

图1 黄河流域9省(区)分布与地形

Fig.1 Distributionandtopographyof9provinces
(autonomousregions)inYellowRiverbasin

从表1可以看出,“保护”“管护”“发展”“平衡”
“生态效益”(按词频由高到低排列)体现了黄河流域

生态补偿政策的设计理念,“机制”“落实”“奖励”“考
核”“监测”“绩效”“制度”“任务”“检查”“监督”“政府”
体现了生态补偿政策的落实与管理,“环境”“项目”

“建设”“标准”“财政”“资源”“水质”等则体现了政策

制定的重点。可以看出,黄河流域生态补偿以政府为

主体,通过制定标准、政策、规定等对生态补偿政策的

落实进行管理和监督。
与此同时,为了更直观地观察高频词汇间的内在

联系,了解政策内容的分布重点,绘制了黄河流域生

态补偿政策的共现高频词社会网络图谱(如图2所

示)。通过表1和图2发现,生态、补偿、资金、保护、
机制、落实等词汇出现频率较高,且与其他分词联系

较为紧密。由此可见,黄河流域各省级政府普遍关注

补偿机制建构、补偿标准、补偿资金等,并将它们视为

达成政策预期目标的关键因子。

图2 黄河流域生态补偿政策共现高频词社会网络图谱

Fig.2 Socialnetworkmapofco-occurrencehigh-frequencywordsof
ecologicalcompensationpoliciesinYellowRiverbasin

表1 黄河流域生态补偿政策有效词汇及其词频统计(前60)

Table1 EffectivevocabularyanditsfrequencystatisticsofecologicalcompensationpolicyinYellowRiverbasin(top60)

序号 词汇 词频/次 序号 词汇 词频/次 序号 词汇 词频/次 序号 词汇 词频/次

1 生态 3742 16 项目 748 31 国家 540 46 规定 408
2 补偿 2560 17 建设 745 32 绩效 518 47 断面 396
3 资金 2387 18 重点 716 33 根据 493 48 主管 395
4 草原 2251 19 奖励 682 34 方案 491 49 年度 387
5 保护 1918 20 建立 674 35 单位 477 50 评价 375
6 管理 1295 21 发展 672 36 流域 476 51 中央 363
7 部门 1090 22 考核 655 37 省级 463 52 水质 355
8 政策 1026 23 公益林 626 38 面积 462 53 组织 354
9 补助 1019 24 林业 624 39 开展 462 54 基金 340
10 环境 973 25 财政厅 620 40 制度 462 55 推进 339
11 机制 896 26 监测 609 41 资源 446 56 生态效益 338
12 落实 896 27 标准 575 42 平衡 430 57 目标 337
13 财政 831 28 使用 574 43 草畜 427 58 地区 337
14 办法 778 29 森林 554 44 任务 419 59 政府 335
15 管护 775 30 按照 550 45 检查 414 60 监督 329

  在总结政策文本高频词与关键词的基础上,将黄

河流域生态补偿政策的特点与PMC指数模型相结

合,形成黄河流域生态补偿政策PMC评价指标体系,
包括10个一级变量和44个二级变量。其中,一级变
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量分别是:政策性质(X1)、政策时效(X2)、政策设计

(X3)、政策目标(X4)、政策内容(X5)、政策措施

(X6)、参与主体(X7)、政策评价(X8)、政策保障

(X9)、政策演变(X10)。参考张少峰等[15]、何林莹

等[16]的做法,在部分二级变量的设计中,使用文本挖

掘结果作为主要依据(如表2所示)。
本研究采用二进制系统进行参数设定。若二级

变量符合该评价模型,则二级变量赋值为1;若二级

变量不符合该评价模型,则二级变量赋值为0。

1.3 构建多投入产出表

多投入产出表由一级变量和二级变量构成,能够

为PMC指数模型的运算提供数据框架,全面、均衡地

考虑指标变量的影响效果。在多投入产出表中,一级

变量与二级变量没有重要程度之分,赋予其同样的权

重,接受与一级变量相关的任何二级变量。本文结合

黄河流域生态补偿政策PMC指数评价模型中的10
个一级指标和44个二级指标建立多投入产出表(如
表3所示)。

表2 黄河流域生态补偿政策量化评价子变量的选取

Table2 SelectionofsubvariablesforquantitativeevaluationofecologicalcompensationpoliciesinYellowRiverbasin

一级变量 二级变量        文献来源      
X1政策性质 X1:1预测,X1:2建议,X1:3试验,X1:4监督,X1:5支持,X1:6导向 根据EstradaM.A.R.[17]修改

X2政策时效 X2:1长期(3~5a),X2:2中期(1~3a),X2:3短期(<1a) 根据张永安等[18]修改

X3政策设计 X3:1指导思想,X3:2基本原则,X3:3主要目标,X3:4目标分解,X3:5突出重点 KuangBing等[19]

X4政策目标 X4:1优化政府治理,X4:2改善民生水平,X4:3推进生态保护,X4:4促进经济发展 基于文本挖掘中的高频词和关键词

X5政策内容 X5:1补偿涉及领域,X5:2补偿资金来源,X5:3补偿评价指标,X5:4补偿金额标准,X5:5补
偿资金监管

基于文本挖掘中的高频词和关键词

X6政策措施 X6:1资金投入,X6:2配套措施,X6:3技术支持,X6:4补助帮扶,X6:5市场化,X6:6法治建设 基于文本挖掘中的高频词和关键词

X7参与主体 X7:1政府部门,X7:2企业,X7:3公众,X7:4其他组织 根据陈绍军等[20]修改

X8政策评价 X8:1目标明确,X8:2依据充分,X8:3方案科学 高秀娟等[21]

X9政策保障 X9:1领导小组建立,X9:2责任分解,X9:3财政支持,X9:4宣传,X9:5定期评估,X9:6奖惩 KuangBing等[19]

X10政策演变 X10:1持续,X10:2废止 KuangBing等[19]

表3 黄河流域生态补偿政策PMC指数模型多投入产出

Table3 Multiinput-outputofPMCindexmodelforecologicalcompensationpoliciesinYellowRiverbasin

一级变量 X1 X2 X3 X4 X5 X6 X7 X8 X9 X10

X1:1 X2:1 X3:1 X4:1 X5:1 X6:1 X7:1 X8:1 X9:1 X10:1

X1:2 X2:2 X3:2 X4:2 X5:2 X6:2 X7:2 X8:2 X9:2 X10:2二

级

变

量

X1:3 X2:3 X3:3 X4:3 X5:3 X6:3 X7:3 X8:3 X9:3

X1:4 X3:4 X4:4 X5:4 X6:4 X7:4 X9:4

X1:5 X3:5 X5:5 X6:5 X9:5

X1:6 X6:6 X9:6

1.4 PMC模型参数计算

1.4.1 PMC指数的计算步骤如下:
(1)根据黄河流域生态补偿政策评价模型,将一

级变量和二级变量归进多投入产出表,对二级变量进

行二进制赋值。
(2)结合上一步的二级变量赋值计算各一级变

量的值,其公式为:

Xt=∑
n

j=1

Xt:j

n
(1)

式中:n 为对应的二级变量的个数;t为一级变量序

号;j为二级变量序号。
(3)计算所选的各项黄河流域生态补偿政策文

本的PMC指数,将上一步得出的各一级变量的值进

行加总,其公式为:

PMC=∑
6

j=1

X1:j

6 +∑
3

j=1

X2:j

3 +∑
5

j=1

X3:j

5 +

∑
4

j=1

X4:j

4 +∑
5

j=1

X5:j

5 +∑
6

j=1

X6:j

6 +∑
4

j=1

X7:j

4 +

∑
3

j=1

X8:j

3 +∑
6

j=1

X9:j

6 +∑
2

j=1

X10:j

2
(2)

由此,得到各项生态补偿政策的PMC指数。依

据PMC指数值对各项生态补偿政策展开一致性评

定,各项政策的总得分为10分,参考张琳等[22]、杜荷

花等[23]对政策质量的划分标准,按照以下标准对黄

河流域生态补偿政策进行等级划分:[0,3)为不良一

致性,[3,5)可接受一致性,[5,7)为良好一致性,
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[7,9)为优秀一致性,[9,10]为完美一致性。

1.4.2 凹陷指数的计算。其公式为:

  凹陷指数=10-PMC指数 (3)

1.5 PMC曲面构建

PMC曲面的构建依赖于PMC指数的计算结果,

PMC曲面能够生动、直观地将黄河流域生态补偿政

策的评估结果展示出来。具体做法是,只保留样本政

策的前9个一级变量,将其得分转化为3阶方阵[24]。
构建PMC曲面的目的是可视化来自PMC指数的所

有结果,曲面凹凸及颜色差异表明政策得分的不同,
凸起部分表示该一级变量得分较高,凹陷部分表示该

一级变量得分较低。因此,PMC曲面可以从图形化

的角度可视化黄河流域生态补偿政策中的优势或弱

点,PMC曲面构建公式如式(5)所示。

    PMC曲面=
X1 X2 X3

X4 X5 X6

X7 X8 X9

æ

è

ç
ç
ç

ö

ø

÷
÷
÷

(4)

2 结果与分析

2.1 样本政策的选取

当前学者们在进行样本政策的选取时,主要基于

以下考虑:①样本政策的地理分布[25]。②样本政策的

内容结构[26]。③评价结果比较的科学性[23]。结合上

述选取标准,基于黄河流域生态补偿政策评价指标体

系,从所检索的170份政策文件中,选取9项政策文本

作为进一步深入分析和评价的样本(如表4所示)。选

择这9项政策的主要原因:首先,评价对象的地理分布

覆盖了黄河流域的9个省(区),保障了样本的代表性;
其次,从政策文本的内容结构来看,这9项政策结构安

排较为相似,且内容覆盖全面,具有较强的可比性;最
后,由于有的黄河流域生态补偿及其配套政策以一份

文件的形式发放(如山东省),有的则选用分散形式(如
青海省),为确保评价结果的科学性,评估对象不局限

于一份政策,而是将其配套政策同时也纳入评价。

表4 黄河流域生态补偿政策评价样本

Table4 EvaluationsamplesofecologicalcompensationpolicyinYellowRiverbasin

编号 政策文件 发布时间 发布省份

P1 四川省人民政府办公厅关于健全生态保护补偿机制的实施意见 2016 四川

P2 内蒙古自治区人民政府办公厅关于健全生态保护补偿机制的实施意见 2016 内蒙古

P3 山西省人民政府办公厅关于健全生态保护补偿机制的实施意见 2016 山西

P4
甘肃省人民政府办公厅印发《甘肃省贯彻落实<国务院办公厅关于健全生态保护补偿机
制的意见>实施意见》的通知 2017 甘肃

P5 自治区人民政府办公厅关于建立生态保护补偿机制推进自治区空间规划实施的指导意见 2017 宁夏

P6 陕西省人民政府办公厅关于印发健全生态保护补偿机制实施意见的通知 2017 陕西

P7
河南省人民政府办公厅关于印发《河南省城市环境空气质量生态补偿暂行办法和河南省
水环境质量生态补偿暂行办法》的通知 2017 河南

P8
青海省人民政府办公厅关于印发《青海省第三轮草原生态保护补助奖励政策实施方案
(2021—2025年)》的通知(及配套政策) 2021 青海

P9
山东省财政厅等6部门关于印发《生态文明建设财政奖补机制实施方案(2023—2025
年)》的通知 2022 山东

2.2 黄河流域生态补偿政策的PMC指数

根据样本政策内容,通过文本挖掘和内容分析方

法对所选9项政策进行多投入产出表参数设定,得到

PMC指数测算结果。结合政策评分标准,可以将9
项黄河流域生态补偿政策进行等级评价,其中,P1,

P2,P3,P4,P6,P8评级为优秀,P5,P7,P9评级为良好,
如表5所示。

2.3 PMC曲面绘制

为了对比“优秀”等级与“良好”等级的政策差异,
本文选取青海省人民政府《关于印发青海省第三轮草

原生态保护补助奖励政策实施方案(2021—2025年)
的通知》(及配套政策)(P8)(“优秀”等级)和《关于印

发河南省城市环境空气质量生态补偿暂行办法和河

南省水环境质量生态补偿暂行办法的通知》(P7)(“良
好”等级)两项政策绘制PMC曲面图(如图3所示)。
综合PMC指数测算结果及曲面图所反映情况,发现

P7 在政策时效(X2)、政策措施(X6)与参与主体(X7)
维度得分较低。与之相反,P8在各维度得分都较高,
尤其是在政策性质(X1)、政策时效(X2)、政策目标

(X4)、政策内容(X5)、政策评价(X8)5个维度。

2.4 政策量化评价

2.4.1 整体特征 从上述PMC指数量化的结果可

知(表5),9项黄河流域生态补偿政策的PMC指数均

值为7.20,其中,6项政策评价的结果为优秀,3项政

策评价的结果为良好,没有不良样本。这表明黄河流

域的生态补偿政策具有一定的科学性、可行性,能够
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为地方政府生态补偿制度的建设和推进提供方向指

引,且相关政策的协同度较高,能够结合生态保护与

社会发展的需要,追踪新的生态补偿态势,助力高质

量发展。

表5 黄河流域生态补偿政策的PMC指数

Table5 PMCindexofvariousecologicalcompensationpoliciesinYellowRiverbasin

项 目 P1 P2 P3 P4 P5 P6 P7 P8 P9 均值

X1 政策性质 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 0.83 0.83 1.00 0.96
X2 政策时效 1.00 1.00 1.00 0.67 0.00 0.67 0.00 1.00 0.67 0.67
X3 政策设计 0.60 0.80 0.80 0.80 0.60 0.40 0.60 0.60 0.80 0.67
X4 政策目标 0.75 0.75 1.00 1.00 0.75 0.75 0.50 1.00 0.50 0.78
X5 政策内容 0.40 0.40 0.40 0.60 0.80 0.40 0.60 1.00 1.00 0.62
X6 政策措施 0.83 1.00 1.00 0.83 0.83 1.00 0.33 0.50 0.33 0.74
X7 参与主体 0.75 1.00 1.00 0.75 1.00 1.00 0.25 0.75 0.25 0.75
X8 政策评价 1.00 1.00 0.67 1.00 0.67 1.00 1.00 1.00 1.00 0.93
X9 政策保障 0.33 0.50 0.33 0.83 0.67 0.50 0.67 0.83 0.67 0.59
X10政策演变 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50 0.50
PMC指数 7.16 7.95 7.70 7.98 6.82 7.22 5.28 8.01 6.72 7.20
凹陷指数 2.84 2.05 2.30 2.02 3.18 2.78 4.72 1.99 3.28 2.80
排 名 6 3 4 2 7 5 9 1 8
等 级 优秀 优秀 优秀 优秀 良好 优秀 良好 优秀 良好

图3 黄河流域生态补偿政策PMC曲面图

Fig.3 PMCsurfacemapofecologicalcompensationpolicyinYellowRiverbasin

2.4.2 与均值比较分析

(1)由于各项黄河流域生态补偿政策均为现行

有效,其在政策演变(X10)这一变量的得分等于均值。
在政策时效(X2)方面,P1,P2,P3,P8这4项政策的得

分为满分,表明这4项政策均为长期政策,P4,P6,P9
的得分等于均值,这3项政策为中期政策,需要说明

的是,P5,P7在该项的得分为0,政策时效不明。在参

与主体(X7)方面,P2,P3,P5,P6的得分为满分,这表

明这四项政策的参与主体较为全面。P1,P4,P8的得

分等于平均值,这3项政策包含3个参与主体,P7,P9
的得分低于平均值,仅有政府1个参与主体。

(2)政策性质(X1)、政策措施(X6)、政策评价

(X8)、政策保障(X9)分别有7,6,7,5项高于均值,即
超过半数的黄河流域生态补偿政策在这些一级变量

得分高于均值,这表明大多数政策制定主体的关注点

在于“生态补偿政策基本属性? 如何推进生态补偿政

策? 政策的科学性与可行性? 如何保障政策实施?”
这4个方面的问题,进一步揭示厘清政策性质、优化

政策措施、提升政策科学性与可行性、完善政策保障

对生态补偿政策制定的重要性。
(3)政策设计(X3)、政策目标(X4)、政策内容

(X5)超过半数的政策得分低于平均值。首先,在政

策设计(X3)中,除P2,P3,P4,P9得分为0.8外,其余

政策得分均为0.4或0.6,缺乏“目标分解”或“制定原

则”。其次,在政策目标(X4)方面,只有P3,P4,P8得
分为满分,其余6项政策均明确了黄河流域生态补偿

的“优化政府治理”和“推进生态保护”目标,但或是未

考虑到“改善民生水平”,或是缺乏“促进经济发展”。
最后,在政策内容(X5)方面,只有P8,P9得分为满分,
除P7外,其余6项政策均规定了黄河流域生态补偿政

策的“补偿涉及领域”和“补偿资金来源”,忽略了“补偿

评价指标”“补偿金额标准”或是“补偿资金监督”。P7
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规定了“补偿涉及领域”“补偿评价指标”“补偿金额标

准”,但忽略了“补偿资金来源”和“补偿资金监督”。

2.4.3 与“完美政策”比较分析 由表5根据各项政

策凹陷指数得分可以将凹陷程度指数划分为3个级

别:高凹陷程度指数[5.0,4.0),可接受凹陷程度指数

[4.0,2.5),低凹陷程度指数[2.5,0.1]。其中,P7为高

凹陷程度指数,P1,P5,P6,P9为可接受凹陷程度指数,

P2,P3,P4,P8为低凹陷程度指数。9项政策凹陷程度

从强到弱依次排列为:P7>P9>P5>P1>P6>P3>P2
>P4>P8。凹陷程度的强弱与PMC指数成反比,

PMC指数越大,凹陷程度越小。
政策P7凹陷指数为4.72,与完美政策相比较,P7

在政策时效(X2)、政策措施(X6)、参与主体(X7)的
凹陷程度指数均高于0.5,为不可接受凹陷水平(如图

4所示)。根据P7的政策文本可知,政策时效(X2):

P7在政策文本中没有关于政策时效的内容。政策措施

(X6):P7包含资金投入和配套措施两个层面的政策措

施,而未提出技术支持、补助帮扶、市场化、法治建设等

促进生态补偿政策落地的政策措施。参与主体(X7):

P7中的参与主体只有政府,忽略了企业、公众、科研机

构等社会力量在生态补偿政策推进中的重要作用。

图4 P7一级变量凹陷程度指数蛛网图

Fig.4 Spiderwebdiagramofdepressiondegree
indexofprimaryvariableofP7

3 结 论

本文以黄河流域省级层面的生态补偿政策为研

究对象,基于文本内容挖掘方法和PMC指数模型,构
建了包含10个一级变量和44个二级变量的黄河流

域生态补偿政策文本评价模型,并对所选的9项具有

代表性的生态补偿政策进行具体的量化评价与实证

分析。研究结论如下:
(1)总体来看,黄河流域生态补偿政策整体质量

较高,所选9项生态补偿政策的PMC指数均值为

7.20,其中6项评级为优秀,3项为良好,表明黄河流

域生态补偿政策的总体设计具有一定的科学性和可

行性。
(2)通过分析PMC指数和凹陷指数,发现政策制

定的关注点集中在政策性质(X1)、政策措施(X6)、政
策评价(X8)、政策保障(X9)等方面,政策设计(X3)、政
策目标(X4)、政策内容(X5)等方面相对薄弱。

(3)现有的黄河流域生态补偿政策仍需改进,具
体表现为政策执行灵活性不足、政策目标设定不完备

和政策内容不全面。

4 政策建议

黄河流域生态补偿政策制定过程中既要继续发

挥政策性质、政策措施、政策评价、政策保障方面的优

势,也要针对弱势指标做出改进。结合黄河流域生态

补偿政策的现实需求,建议从以下方面完善:
(1)制定长短时期相结合的政策规划,提高政策

执行的灵活性。现有生态补偿政策强调了单一主要

目标,尤其是长期主要目标的实现,而忽视了对目标

进行短期分解。因此,在未来的政策制定中,既要从

“全方位、多层次、多维度”综合考虑长期目标,以保证

生态补偿政策发展的长远性、前瞻性[27]。也要在政

策设计时对主要长期目标进行量化分解,采取长短时

期相结合的方式,根据省级生态补偿具体发展要求,
有针对地制定各阶段的规划。尤其是在生态补偿制

度实施过程中所涉及的补偿主客体、补偿标准及补偿

方式等方面,需要随着不同生态资源阶段性保护需求

和区域性保护差异进行动态调整[28]。
(2)探索多元化补偿方式,完善政策目标设定。

随着生态补偿制度的不断优化完善,继明确“优化政

府治理”和“推进生态保护”两个目标后,应尽快提升

对“改善民生水平”和“促进经济发展”的重视程度。
一方面,在现金补偿的基础上,引导向技术性补偿、政
策性补偿、项目性补偿等非现金补偿方式转变[29],以
达到保护生态和改善民生双赢的目的。另一方面,探
索异地开发补偿模式,鼓励生态产品供给地和受益地

之间相互建立合作园区[30],通过资金和其他要素在

流域内的流动缩小沿黄各省(区)之间的经济差距;中
上游生态环境良好但经济欠发达的省份,要积极探索

生态产品价值实现机制,实现“绿水青山”向“金山银

山”的转变。
(3)提升对“补偿标准”和“资金监管”的关注度,

完善政策内容。在补偿标准方面,充分考虑受偿方的

需求和支付方的意愿,厘定权责统一、市场运作的、可
负担的生态补偿标准;根据不同时期及不同领域发展
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要求,制定差异化、动态化的补偿标准[31]。在补偿资

金监管方面,对资金统筹平台、补偿资金审计等有关

补偿资金监管的内容进行补充和完善,在政策端加强

对生态补偿资金的监督与管理;分析资金使用效果不

及预期的原因,提前规划补救或惩罚措施。
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