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基于政策工具视角的文化创意产业发展政策研究 

——以武汉市为例 

向明 靳洪 

(武汉研究院,湖北 武汉 430205) 

【摘 要】：文化创意产业是一种新兴产业,政府的政策工具选择对文化创意产业发展具有重要意义。综合考虑

政策工具和产业价值链这个两个概念,围绕政府使用了哪些政策工具、这些政策工具分别作用于文化创意产业价值

链哪些环节这两个问题,对武汉市文化创意产业相关政策进行内容分析,找出现有政策不足之处,并提出相应的对策

建议。 

【关键词】：政策工具 产业价值链 文化创意产业 
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1 引言 

文化创意产业在我国发展势头迅猛,对当地的经济发展贡献逐年提高,文化创意产业地位也不断提升。武汉文化创意产业起

步较晚,但地方政府扶持力度较大,为文化创意产业营造了良好的经济、社会和市场环境。尽管如此,与我国文化创意产业起步较

早并发展较好的地区相比,武汉文化创意产业发展仍存在一些明显问题,如产业链不完整、产品同质化严重、文化供给体系不完

备等等。为了促进文化创意产业发展,武汉市政府先后出台了各种扶持政策,但政策如何能够优化完善,能够发挥其最大效应是值

得深入探讨的问题。本文从政策工具的视角深入分析地方政府文化创意产业发展扶持政策,从政府使用了哪些政策工具、这些政

策工具分别作用于文化创意产业价值链哪些环节这两个问题来探讨产业政策如何推动该产业发展,探寻现有文化创意产业政策

的不足之处,并提出相关对策建议。 

2 国内外文献综述 

2.1 政策工具相关研究 

政策工具基础理论研究成果非常丰富,关于政策工具概念、作用等,许多学者进行了详细的阐述。Salamon认为政策工具是为

了达到既定目的而影响政策过程的任何事物。Stewart 等则把政策工具视为既可以通过命令和控制途径也可以通过经济动力(市

场化)途径的政策执行技术。 

对于政策工具国外学者进行了大量的研究。如果按照政府政策干预程度的强弱,Howlett 和 Ramesh 把政策工具分为强制性工

具(如直接提供、公共事业、管制)、自愿性工具(如私人市场、自愿性组织、家庭和社区)以及混合性工具(如税收和使用费、产

权拍卖、补贴、信息和劝诫)。按照政策目标,Ingram 把政策工具分为了“学习”、“激励”、“象征和劝告”、“提高能力”

四类。按照政策工具的不同表现形式,Huang、Shyu 和 Tzeng 分别从供给和需求两端把政策工具细分为科技投入、财政政策、税
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收政策、法律与规制、公共服务、政府采购、国际代理等。 

我国学者在政策工具方面的研究主要集中于利用政策工具对相关产业政策进行分析。如王静等基于政策工具和产业创新需

求要素 2个维度对中国新能源汽车产业政策文本进行了关联性分析;周红妹和林向阳从政策作用、政策效力、政策适用范围3个

维度探讨了国家体育产业政策的合理性;李凡等对中印两国信息技术产业相关的技术创新政策进行了对比研究,中印信息技术产

业创新政策工具在供给导向、环境导向和需求导向下的异同;李科利和梁丽芝利用自愿性工具、强制性工具和混合性工具对我国

高等教育政策文本进行了定量分析。 

2.2 文化创意产业政策相关研究 

蒋园园和杨秀云、程曦和蔡秀云、孙颖鹿等研究了文化创意产业的税收政策的有效性及制约因素等问题。除此之外,黄国群

和肖乐乐、黄信瑜和李寅瑞、薛泽林和孙荣、范玉刚分别从知识产权政策创新路径、产业演化升级的政策范式、培育政策协同

机制建构、文化创意培育的政策干预等方面就如何促进对文化创意产业发展展开了探讨。 

本文试图从产业政策使用了何种政策工具、这些政策工具对产业价值链哪些环节发挥作用两个方面,来探讨地方政府政策制

定如何推动文化创意产业的发展。政策工具讨论的是实现政策目标的手段,这是关于如何将政策意图转变为具体政策行动的问

题。综合考虑政策工具和产业价值链这个两个概念,能既考虑政策的手段和目的来解析政策本身,又能将产业政策与产业成长联

系起来。基于这两个维度,本文对武汉市文化创意产业相关政策进行内容分析,既能丰富政策工具选择与设计的相关研究,也能以

新兴产业这一背景丰富产业价值链的研究,最后综合考虑两个维度为创新政策对文化创意产业的作用机制提供启发,为武汉市文

化创意产业政策体系的完善提供政策建议。 

3 基于政策工具的文化创意产业政策分析框架 

3.1 政策工具维度 

本研究采用在政策研究中应用非常广泛的 Rothwell 和 Zegveld 的政策工具的典型分类方法。此种分类方法能够将复杂的政

策体系从工具与措施两个角度进行了降维处理,既具有显著的维度内聚合效度与维度间区分效度,又具备较强的目标针对性与内

容指导性。(1)供给型政策工具,主要表现为政策对产业活动的推动力,即从供给侧角度政府通过资金投入、人才培养、基础设施

建设、资讯服务的供给直接推动文化创意产业的发展。(2)需求型政策工具,主要表现为积极开拓并稳定文化创意产业市场,从需

求侧角度通过政府采购、贸易管制、海(省)外机构、消费者政策等方面拉动对文化创意产品的需求。(3)环境型政策工具,主要

表现为政策对文化创意产业活动产生的影响力,即通过目标规划、法规及管制、政策性策略、财务金融、租税优惠等方面创建产

业发展的良好环境条件,从而间接影响并促进文化创意产业发展。 

综合来看,不同类型的政策工具从技术推动(能力供给)、市场拉动(市场需求)、环境支撑(环境制度)三个方面促进并规范产

业发展。尽管政策工具能够反映政策发挥作用所采用的手段,但同一种政策工具可以用来实现不同的政策目的。例如,环境型政

策工具“法规及管制”可以是对文化创意产业市场监管的措施,也可以是完善文化创意产品的标准制定,还可以是知识产权保护

制度。由于在考虑政策如何推动文化创意产业发展时,需要同时考虑政策所使用的政策工具以及政策工具所作用的不同环节,因

此需要引入政策文本分析的第二个维度—产业价值链维度。 

3.2 产业价值链维度 

文化创意产业作为一种新兴产业,在转型经济背景下,新兴产业的发展过程是一个不确定状态下、分散着的众多行动者(中央

政府、地方政府、企业)发挥各自能动性的集体性制度创业结果。我国新兴产业的发展表现出各级政府的高度参与性,并且离不
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开众多参与者和众多要素的协同,其本身具有产业发展生命周期以及内在价值链活动特点。与其他新兴产业相比,文化创意产业

所设计的行业较多,其价值链活动规律可概括为内容开发保护、生产设计制作、配套与服务、流通与推广、交易与传播五个阶段。 

本文将五个价值链活动类型简化为价值链维度,结合政策工具维度构成文化创意产业发展政策分析二维框架,即从政府使用

了哪些政策工具、这些政策工具分别作用于文化创意产业价值链活动,以探讨产业政策如何推动了该产业的发展。 

4 政策文本内容分析 

4.1 政策文本选择 

考虑到我国在中央政府与地方政府之间关系的特点,从而决定了我国的中央政策和地方政策的关系也具有自己的特点。中央

政策反映的是国家利益,是全局性的利益,而地方政策反映的则是地方利益,是局部性的利益。所以说,一方面由于中央政策具有

普遍意义,并完全适应地方发展的实际情况,可以直接作为地方性政策而执行;另一方面由于我国各地区发展水平的差异,地方政

府根据各地的实际情况,以中央政策为基础进行补充、细化和完善,从而形成根本利益与中央政策保持一致,而内容和形式上有区

别的地方性政策。 

基于地方政策与中央政策的强化关系、一致关系,本研究仅关注地方层面的政策文件,所选择的新能源汽车政策样本,全部来

源于相关政府部门网站上所公开发布的信息中。为了保证样本选取的代表性和可靠性,本研究制定了以下规则进行整理和遴选:

一是所选取的政策样本与新能源汽车产业密切相关;二是政策发文单位为省级、市级政府及其直属机构。根据以上规则,本研究

确定了与武汉市文化创意车产业密切相关的 40项(2014-2018年)地方政策为研究样本并将其编号,如表 1所示。 

表 1武汉文化创意产业相关政策文本一览表 

编号 政策名称 

1 武汉市战略性新兴产业专项引导基金实施(试行)办法的通知 

2 促进市直文艺院团可持续发展的若干意见 

3 市人民政府关于打造工程设计之都配套政策的通知 

4 市人民政府关于建设全国重要会展中心的意见 

5 市人民政府关于实施质量强市战略提升城市综合竞争力的意见 

… … 

… … 

36 湖北省传统工艺振兴计划 

37 市人民政府关于推动服务业高质量发展打造服务名城的若干意见 

38 湖北省传统工艺振兴计划 

39 市人民政府关于印发武汉市深化服务贸易创新发展试点实施方案的通知 

40 武汉市国际化水平提升计划(2018—2020 年)的通知 
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4.2 内容编码 

本研究采用内容分析法对武汉文化创意产业 40项政策文本按照十三种政策工具和产业价值链五个维度进行编码分析。如果

在同一政策文本中的相同政策条款或细则中使用了多种政策工具,则分别对所使用的政策工具予以记录,并对该条款或细则中每

项政策工具所作用的产业价值链活动进行记录,如表 2所示。 

表 2政策文本内容分析单元编码表 

序

号 
编码 文本内容 政策工具维度 产业价值链维度 

1 1-1-3 
专项引导基金投向文化创意产业领域,充

分放大政府财政资金的杠杆效应 
资金投入 生产设计制作 

… … … … … 

10 2-3 

加强公益性演出补贴经费管理进一步规范

公益性演出补,贴的范围和场次,逐步提髙

市直文艺院团公益性演出补贴标准。 

财务金融 交易与传播 

… … 
 

… … 

33 3-4-4 
支持和鼓励原创设计,对原创设计方案进

行登记管理并给予保护。 
法规及管制 内容开发保护 

… … … … … 

319 24-3-3 

鼓励、支持公民、法人和其他组织结合民

族节庆、本地民间习俗等,开展非物质文化

遗产代表性项目的展示、展演、体验等活

动。 

消费者政策 交易与传播 

320 24-3-4 

鼓励、支持开展非物质文化遗产保护科学

研究,提高非物质文化遗产保护和利用水

平。 

基础设施建设 内容开发保护 

… … … … … 

499 40-2-3-1 

广泛开展与国际组织的合作,发挥联合国

教科文组织创意城市网络“设计之都”的

影响力,举办更多重大国际性会议(活动),

提升我市本土品牌及活动的国际知名度 

贸易管制 流通与推广 

 

4.3 产业政策分布统计 

为保障数据分析的信度,本研究的编码工作由多位课题组成员进行,对于有异议的地方进行了讨论并达成一致意见。基于以

上两个维度的编码分析,本研究统计出 40项政策文本中总计使用政策工具 499 次,统计结果如表 3所示。 
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表 3政策工具及产业价值链维度的内容分析结果 

  
内容开发保护 生产设计制作 配套与服务 流通与推广 交易与传播 小计 政策工具占比 

供给型 

人才培养 26 10 1 1 0 38 7.6% 

36.5% 

资金投入 9 18 8 4 1 40 8.0% 

基础设施建设 32 13 23 7 2 77 15.4% 

资讯服务 2 2 4 16 3 27 5.4% 

需求型 

政府采购 0 0 0 0 8 8 1.6% 

12.8% 

贸易管制 0 2 0 18 0 20 4.0% 

海(省)外机构 1 1 0 15 0 17 3.4% 

消费者政策 0 0 0 3 16 19 3.8% 

环境型 

目标规划 0 2 12 1 1 16 3.2% 

50.7% 

法规及管制 28 44 2 4 3 81 16.2% 

政策性策略 28 26 20 4 1 79 15.8% 

财务金融 17 22 9 5 3 56 11.2% 

租税优惠 6 12 2 0 1 21 4.2% 

小计 149 152 81 78 39 499 
  

价值链活动占比 29.9% 30.5% 16.2% 15.6% 7.8% 
   

 

4.4 政策工具类型维度的数据分析 

40 份政策文本兼顾了供给型、需求型、环境型三个方面,涵盖了 13 项政策工具。在基本政策工具中环境型政策工具占比最

大(占比50.7%),其次为供给型政策工具占比 36.5%,而需求型政策工具仅占 12.8%。 

在环境型政策工具中,法规及管制工具使用了81次,占该政策工具的 32.0%。这说明文化创意产业法律法规不健全,文化保障

体系有待完善,地方政府希望通过加强制定规范市场主体行为、维护市场秩序、营造良好竞争环境的各项法规、制度。其次是政

策性策略(使用 79 次,占比 31.2%)和财务金融(使用 56 次,占比 22.1%),一方面体现了地方政府为促进产业协调发展所采取的措

施;另一方面为了促进产业发展直接或间接给予企业各种财务支持。 

在供给型政策工具中,基础设施建设工具使用了77次,占供给型政策工具的42.2%,这说明武汉市文化创意产业的基础设施平

台建设相对滞后。其次是资金投入工具使用了 40次,占比达到21.9%,说明伴随着文化创意产业大量的基础设施建设,需要地方政

府投入足够的资金支持。人才培养政策工具使用了 38 次,占比也达到了 20.8%,人才队伍的建设是决定文化创意产业发展的关键

要素,说明地方政府旨在通过制定有利于创新人才培养的各种政策加强人才队伍建设。 
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在需求型政策工具中,贸易管制政策工具使用了20次,占需求型政策工具的31.3%,说明地方政府通过文化贸易促进行动促进

文化创意产业发展。消费者政策工具和海(省)外机构政策工具分别使用了19次和17次,分别占需求型政策工具的29.7%和26.6%,

一方面说明地方政府通过扩大文化消费拉动内需;另一方通过文化创意企业“走出去”方式推动文化创意产业发展。 

4.5 政策工具对产业价值链维度的数据分析 

图 1展示了三类政策工具主要推动了产业价值链哪个环节的发展。供给型政策工具主要作用于内容开发保护环节,其次是生

产设计制作环节,对配套与服务、流通与推广环节有一定的推动作用,但对交易与传播环节推动力量有限。需求型政策工具主要

作用于流通与推广和交易与传播环节,而对其余三个环节推动力量有限。环境型政策工具主要作用于生产设计制作环节,其次为

内容开发保护环节,对配套与服务环节有一定的支持,而对流通与推广、交易与传播环节支持有限。 

 

图 1基于政策工具的产业价值链政策应用比例 

图 2描绘了产业价值链环节受到哪一类政策工具的推动。由于环境型政策工具数量较大,在推动产业价值链环节的三类政策

工具中,环境型政策工具在内容开发保护、生产设计制作、配套与服务环节中使用量是最多的。内容开发保护、生产设计制作、

配套与服务三个环节除了环境型政策工具刺激以外,供给型政策工具的推动作用也相对明显。而在流通与推广、交易与传播环节

主要受需求型政策工具刺激,而环境型、供给型政策工具作用有限。 

 

图 2基于产业价值链的政策工具使用比例 
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因此,通过政策文本分析可以得到如下结论:(1)三类政策工具中,环境型与供给型政策工具的使用最为频繁。(2)地方政策对

文化创意产业的推动从内容开发保护推动到交易与传播拉动逐步展开,对武汉市文化创意产业的产业化形成具有一定的推动作

用。(3)内容开发保护环节主要依赖供给型政策工具“基础设施建设”和“人才培养”、环境型政策工具“法规与管制”和“政

策性策略”的推动;生产设计制作环节主要依赖于环境型政策工具的“法规与管制”、“政策性策略”以及“财务金融”的推动;

配套与服务环节主要依赖于供给型政策工具“基础设施建设”的推动,环境型政策工具“政策性策略”的作用也非常明显;流通

与推广环节主要依赖需求型政策工具“贸易管制”和“海(省)外机构”、供给型政策工具“资讯服务”的推动;交易与传播环节

主要依赖于需求型政策工具“消费者政策”的推动。 

5 对策建议 

结合对武汉市文化创意产业扶持政策的文本分析,可以从以下几个方面入手促进文化创意产业发展。首先,必须注重培养全

民创新意识,用不断创新的理念引领文化创意产业可持续发展。其次,地方政府作为政策制定者、执行者和监督者,应总体规划,

抓政策落实,引导并推动文化创意产业良性发展。再者,应大力培育文化创意产业人才市场,吸引更多的专业创意人才来汉创业。

最后,整合资源打破行业、部门界限,调整新闻出版、广播影视、文化艺术等传统产业结构,形成文化创意产业集群效应。 
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