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【摘  要】 为了有效地推动工业园区的生态转型，相关的政策支持需要考虑时间的连续性及阶段性。本文以我国生态工业园

区政策为例，运用事件序列分析方法，重构了政策长时期演化过程，剖析其序列规律，以此揭示促进我国生态工

业园区政策可持续性的动力机制。结果表明：我国生态工业园区政策的演化路径经历了从单一机构到多部门合作

治理的转变，从政策学习与实验型实施到实验型与行政规范化相结合的实施方式的转变。这些转变提升了政策实

施初期的适应性与政策实施中后期的稳定性，从而提升了政策的生命力，促进了政策的可持续性与积极政策结果

的实现。
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引言

生态工业园区指通过模拟自然生态系统的物质和能量

流动特征来实现工业园区产业系统的生态转型 [1]。很多国

家通过政策项目来推动生态工业园区的发展 [2,3]，与此同时，

相关政策也成为学术界研究的热点 [4]。

已有研究显示各国生态工业园区政策呈现不同的时间

尺度 [5,6]，从短期的简单的政策执行，如政策标签的使用 [7]；

到长期和密集的政策变化和制度化，如法律的颁布实施 [8]。

然而，不同时间尺度的政策对生态工业园区的影响不同 [9]，

其中短期政策在一定程度上并不能有效和稳定地促进生态

工业园区的持续进展以及环境与经济效益的共赢，如荷兰

生态工业园区政策项目只实施了四年，导致很多项目中断

和失败 [10]，而研究表明我国长期持久的生态工业园区政策

对工业园区的生态转型起到了积极作用 [11]，这指出了政策

本身的可持续性对生态工业园区发展的重要性。

因此，本文引入政策可持续性概念并阐述其对生态工

业园区发展的重要性，以我国生态工业园区政策为例，利

用事件序列分析方法 (Event Sequence Analysis)，重构我国生

态工业园区政策的长时期演化路径，并分析其时间序列特

征模式，由此揭示促进我国生态工业园区政策可持续性的

动力机制，基于此，提出政策制定者和实施者可以通过何

种途径来提升政策的可持续性并同时有效地促进生态工业

园区的发展。

1  生态工业园区政策的可持续性

政策可持续性指政策在长时间尺度内保持一定的稳定

性、连贯性和整体性 [12,13]。提升政策本身的可持续性是众多

公共政策领域中政策制定者和实施者的关注点，尤其针对

需要长时间尺度才能够解决的环境政策问题 [12]，如循环经

济 [14] 和气候变化政策 [15] 等。

可持续的政策支持对生态工业园区的发展具有重要作

用。首先，生态工业园区的发展是一个长期过程，尤其是

其中产业共生网络的构建和发展，需要长期的努力 [16]。产

业共生是生态工业园区的核心内容之一 [17]，指通过园区

内企业之间基础设施的共享和副产品及废弃物的交换，一

家企业的废弃物成为另一家企业的资源，从而实现环境

和经济效益的双赢 [1,18,19]。Paquin & Howard-Grenville[20] 和

Domenech & Davis[21] 等把产业共生网络的发展划分为不同

的阶段，在不同阶段企业可能会面临短期经济利益与长期

环境经济效益的冲突 [22]，而短期经济损失可能会导致企业

的抵制或者退出，甚至破坏已经建立的产业共生网络，削

弱已经取得的环境和经济效益 [14]。

其次，公共政策的制定和实施常常会遇到各种阻力，

可能导致“肤浅”的政策执行甚至是政策的失败 [12]。例如，

在生态工业园区政策执行过程中，研究者发现生态工业园

区会被当作“区域发展战略”的政策符号来帮助地区获取

外部投资，并且在发展过程中工业园区的经济目标通常比

环境保护目标获得更多的关注 [23]。因此，由于生态工业园

区的长期性以及政策制定和实施的复杂性，长时期的政策

支持能为企业创造可靠、稳定的政策环境，这对于说服和

支持企业投入更多时间、能量和资源非常重要，从而能够

有效推动工业园区生态转型建设。但是，目前关于工业园

区生态转型的相关政策研究，对政策可持续性的认识还很

缺乏，尤其对促进政策本身可持续性的动力机制的认识匮

乏。即使在公共政策研究领域，对于政策可持续性的研究

主要集中于探究自变量，如党政组成结构和政策内容设计

与政策可持续性（因变量）的相关性，主要为基于变量的
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研究结果，也忽略了从政策的长期、动态、复杂性 [24] 视角

入手来揭示促进可持续的政策形成的动力机制。

因此，本文重点关注我国生态工业园区政策的演化路

径，并总结其时序特征模式。政策演化的时序特征能够反

映政策制定者通过何种战略和方式来保护政策并延长政策

的生命力，由此能够揭示促进我国生态工业园区政策可持

续性的动力机制。

2  研究方法

考虑到政策的复杂性，本文以单个政策项目为研究边

界，选取了我国生态环境部主导的与商务部和科技部合作

实施的生态工业示范园区政策项目为主要研究对象。为了

能够重构该政策长时期演化过程，我们采用的主要研究方

法为事件序列分析方法，该方法首先在社会学和组织科学

中引入，由 Boons 等学者将其引入产业共生研究领域 [16]，

且 Yu[25] 等学者也运用该方法进行了生态工业园区研究。该

方法是一种长时间尺度的案例研究方法，通过追踪事件

（event）发生发展的时间序列来重构社会系统或社会现象的

发生、发展、变化、消亡的过程，并进一步摸清其时间序

列规律。研究主要分析过程为：

（1）数据搜集与梳理、建立政策事件表。数据主要来

自政策文件、政府报告、新闻内容以及领导讲话等。政策

文件主要从生态环境部网站数据库进行搜集，同时结合百

度搜索引擎来进行搜集，数据覆盖的时间范围为从生态工

业园区政策引入我国到“十二五”结束年。对搜集的文本

内容进行编号。运用 ATLAS.ti 软件进行编码（coding）与

内容分析，编码的内容主要包括事件发生时间、事件描述、

事件间联系，从而建立政策事件时间表。

（2）重构政策演化过程。分析政策事件之间通过政策

参与者有意识建立起来的联系，如生态工业园区发展规划

的编制可能参考了之前某项具体政策纲领的颁布。通过政

策事件表，以及 Gephi 软件，重构政策演化过程。

（3）政策事件序列特征规律判定。通过分析“断点”

（Breakpoint）与“时间区间分析方法”（Temporal Bracketing），
将长时间的政策发展演化过程划分为不同阶段，在此基础上

分析长时期演化的政策事件的序列特征规律。

3  结果分析

通过对我国长期持久的生态工业园区政策演化过程的重

构与分析，将整个演化过程划分为两个序列阶段（图 1），每

个阶段包括两个子序列，以下详细介绍两个阶段的主要特征。

3.1  第一阶段

第一阶段的时间区间为从 2000 年 6 月到 2007 年 3 月。

首先，浙江省衢州市对其下属的四个工业园区开展了生态

工业园区规划工作，之后广西贵港围绕甘蔗制糖开展了产

业共生网络的规划，并且成为原国家环保总局批准的第一

个国家级生态工业园区试点 [26]。以此为标志，原国家环保

总局作为政策先行者，首次将生态工业园区这一西方概念

引入我国的环境政策当中，积极启动了国家级生态工业示

范园区项目。试点园区总结提交进展报告。通过对两年试

点经验的总结，原国家环保总局于 2003 年出台了《国家生

态工业示范园区申报、命名和管理规定（试行）》和《生态

工业园区规划指南（试行）》。随后大连经济技术开发区、

苏州高新区、苏州工业园等多个工业园区也作为试点开始

实施。与此同时，科技部启动国家科技攻关课题“循环经

济理论与生态工业技术研究”，由中国环境科学研究院承

担，东北大学和清华大学参加，其中一项重要成果为生态

工业园区的评价指标体系。2005 年 4 月原国家环保总局与

专家组对评价指标体系进行了讨论和评估，经过修改调整，

原国家环保总局于 2006 年分别发布了行业类、综合类和静

脉产业等生态工业园区标准（试行）。

在 第 一 阶 段，

生态工业园区政策

的制定和实施呈现

出“单 一 机 构、 政

策学习与实验型实

施” 的 主 要 特 征，

即原国家环保总局

作为主要的政策制

定者和实施者开展

了生态工业园区政

策项目。由于生态

工业园区概念是从

西方引入且比较新

颖， 因 此， 政 策 制

定与实施过程采取

了实验型实施方案，

也就是通过多种途
图1  我国生态工业园区政策演化过程分析
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径的政策学习来逐步进行政策文件的颁布。整体来说，第

一阶段经历了两轮政策学习过程（图 1），每个学习过程以

政策文件的颁布与试行为结果。第一轮学习过程主要通过

总结园区实践经验来进行政策的制定；第二轮学习过程主

要通过科学研究与实践经验总结来进行政策文件的制定。

两轮颁布的政策文件都采用了试行的方式，以期在后续执

行过程中能够不断调整完善以适应变化的政策环境。从演

化角度来看，虽然第一阶段呈现出了实验型政策制定与实

施特征，但是总体的演变趋势由比较松散的政策实施（如

前期没有具体政策文件指导）向一定规范化和结构化发展

（如对申报程序、规划指南、评估标准等的逐步规范）。

3.2  第二阶段

第二阶段的持续时间段为 2007 年 4 月到“十二五”规

划期间。第二阶段的起始点为政策制定者从单一机构（即

原环境保护部）到原环境保护部、商务部、科技部等三部

门合作成立的领导小组的转变。这一转变主要是针对我国

由商务部负责管理的国家级经济技术开发区和由科技部负

责管理的国家高新技术开发区的生态转型问题。与第一阶

段相似，第二阶段也可以划分为两个子序列。第一个子序

列为领导小组在第一阶段颁布的政策文件的基础上，修订

了《生态工业园区建设规划编制指南》，并作为指导性标准

首次发布。2009 年 2 月，原环境保护部总结了试点示范园

区与示范园区的进展，并向各园区征求对调整的综合类生

态工业园区评价标准的意见。在此基础上，2009 年 6 月，

原环境保护部发布《综合类生态工业园区标准》的修改方

案。第二个子序列的起始点为将低碳经济概念引入生态工

业园区政策项目中。2009 年 12 月，领导小组发布《国家生

态工业示范园区建设中加强发展低碳经济的具体要求》，要

求在国家生态工业示范园区建设规划编制、年度总结、绩

效评估和考核验收中纳入发展低碳经济的内容。2011 年，

领导小组发布《关于加强国家生态工业示范园区建设的指

导意见》，并提出“十二五”期间建设 50 家特色鲜明、成

效显著的国家生态工业示范园区并基本形成促进国家生态

工业示范园区发展的长效机制。与此同时，大量的生态

工业示范园区试点通过验收获得国家生态工业示范园区 
称号。

因此，与第一阶段相比较，政策演化路径由单一政策

制定者向多部委合作治理转变，并且以政策学习和实验型

为主的实施过程逐步转变为实验型与逐渐增加的行政规范

化实施方法相结合。该阶段的两个子序列也表现出不同的

演变特征。第一子序列以政策文件的修订为主要内容，包

括对内容（如园区规划编制、评估标准）和对程序（如管

理办法）的修订，修订之后程序更加规范、内容更加全面、

标准更加严格，由此反映出在实验型实施的基础上不断增

加了行政规范化实施方法。第二子序列的主要特征为将新

的当下流行的政策元素，即低碳经济概念，纳入生态工业

园区政策当中，从而提升生态工业园区政策对新形势的适

应性。

3.3  政策可持续性动力机制：序列特征规律

我国生态工业园区政策演化的主要特征为从单一机构

到多部门合作治理的转变，以及从政策学习与实验型实施

到实验型与行政规范化相结合的实施方式的转变。这些转

变方式提升了政策的生命力，促进了政策的可持续性，具

体来说：

首先，在政策实施初期（第一阶段），由于生态工业

园区概念的新颖性和政策制定者对相关知识的缺乏，以及

生态工业园区政策概念的实施需要企业行为发生较大改变，

即从供应链的上游获取资源转变为从园区内的临近企业获

取资源，因此，政策的顺利有效实施要求政策参与者能够

不断收集和学习，从而将生态工业园区概念与我国国情、

地区实际情形、企业发展目标和行为联系起来。通过自下

而上的学习，政策参与者能够设定更合理的目标，逐步设

计可行的实施程序、指导方针、标准和激励措施，增加政

策的适应性，使政策能够持续更长时间。

其次，随着政策适应性的不断提升，政策目标转向为

大规模的生态工业园区发展，而这一发展需要政策的稳定性

作为重要支撑，因此，政策实施过程中行政规范化方法逐渐

增强，比如，稳定的政策目标和激励手段、标准化的申请程

序和评估标准成为了政策制定者关注的重点。与此同时，政

策制定者也从两个方面着手保持了一定程度的政策适应性：

①由于我国不同类型园区的主管部门不同，因此，从单一部

门实施到三部门的合作治理能够创造双赢的局面，更好地适

应我国工业园区的管理现状；②政策制定者将不同时期“流

行”的政策元素加入生态工业园区政策中，如低碳经济、节

能减排等，由此，生态工业园区政策随着“热点议题”的变

化，可以吸引更多的政治、媒体、园区管理者和企业的关

注，提升了政策的适应性。总体来说，政策演化后期政策稳

定性和适应性的有效结合，能够提升政策的可持续性且能够

不断促进生态工业园区的大规模发展。

4  结论与政策启示

政策的成功需要政策参与者长期的努力来实现。我国

长期持久的生态工业园区政策表明，从“单一政策制定

者—实验型实施方法”到“合作治理—实验与行政实施方

法相结合”的政策演变的序列特征，是实现我国生态工业

园区政策可持续性的有效路径。这条路径本质上是在初始

阶段通过自下而上的学习策略提升政策的适应能力，且随

着知识的积累和政策与环境之间适应性的提升，通过增加

行政手段提升政策的稳定性，而这种稳定性是实现有效政

策结果的重要特质。在稳定性的基础上，即在不改变关键

政策目标和实施方法的前提下，通过将生态工业园区政策

概念与其他流行的政策元素进行结合，能够使政策适应不

断变化的环境。

总的来说，以上政策演化模式的序列特征是一个不断

加强和稳定简单的、尝试性政策开端的过程，它反映了自

上而下的政策规划和自下向上实施行为之间的相互作用的
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良性循环。这一良性循环能够提升生态工业园区政策的可

持续性，更重要的是促进了我国生态工业园区的积极发展。

致谢：感谢清华大学石磊老师与作者探讨我国工业园区生态转型相关政策的

发展历程。
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Dynamic for the Policy Sustainability of Eco-industrial Parks in China

JIAO Wenting

(School of Economics and Management, Shanxi University, Taiyuan 030006, China)

Abstract: To achieve significant policy outcomes of Eco-industrial Parks, its policy implementation efforts are better to be sustained for an extended period 

of time. In this study, we reconstruct the evolutionary path of Chinese national Eco-industrial Park policy and analyze its sequential patterns to reveal the 

dynamics for policy sustainability. The results show that the policy process underwent a transition from single agency and experimental implementation 

to cooperation and a mixture of experimental and administrative implementation, characterized by introducing and adapting the novel policy concept 

with new contexts in the early phase, and by gradually stabilizing the previous policy outputs to achieve effective outcomes in the middle and late phase. 

This process seems desirable for bringing about sustainable policy facilitation of Eco-industrial Parks, and more importantly, for achieving effective policy 

outcomes.

Keywords: eco-industrial park; policy sustainability; event sequence analysis


