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摘　 要:区域协调发展是实现高质量发展和全体人民共同富裕的重要途径,政策是实现区域协调发展的重要工

具。 基于政策系统理论,构建包含事实与价值的编码框架,对 149 份区域协调发展政策文本展开内容定量分析,

从政策系统视角研究区域协调发展路径与特征。 研究发现:(1)区域协调发展政策价值目标由效率为主逐步走

向多元化;(2)能力建设型、系统变革型是主要的政策工具类型,命令型、激励型工具居次,劝告型工具使用最

少;(3)政策工具—政策价值匹配呈现阶段稳定性;(4)地方政府的能力建设仍是政策工具的主要方向。 基于

此,总结了区域协调发展政策的特征与进一步研究的方向。
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Abstract: Regional coordinated development serves as a crucial pathway to achieve high-quality development and

common prosperity for all people, with regional coordinated development policies constituting essential instruments for its

implementation. Based on policy system theory, this study constructs a coding framework integrating factual and value

dimensions to conduct quantitative content analysis of 149 regional coordinated development policy texts, investigating

the pathways and characteristics of regional coordinated development from a policy system perspective. The research

reveals that: (1) The value orientation of regional coordinated development policies has evolved from efficiency-oriented

priorities to diversified objectives. (2) Capacity-building and systemic reform emerge as predominant policy instrument

types, followed by mandatory and incentive-based tools, with advisory instruments being least utilized. (3) The match

between policy instruments and policy values demonstrates stage-specific stability. (4) Local government capacity-

building remains the primary focus of policy instruments. The study summarizes the distinctive features of regional

coordinated development policies and proposes directions for future research.
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　 　 推动区域协调发展,是中国特色社会主义的

本质要求,也是以高质量发展全面推进中国式现

代化,实现全体人民共同富裕的重要途径[1]。 党

的十八大以来,我国在推进京津冀协同发展、长江

经济带发展、粤港澳大湾区建设、长三角一体化发

展等区域重大战略的同时,进一步完善了西部大

开发、东北振兴、中部崛起、东部率先发展的政策

体系,一系列区域协调发展战略与政策在促进各

地发挥优势、加快经济发展等方面取得了显著成

果[2]。 党的二十大报告指出“深入实施区域协调

发展战略、区域重大战略、主体功能区战略、新型

城镇化战略,优化重大生产力布局,构建优势互

补、高质量发展的区域经济布局和国土空间体

系”,强调了我国区域协调发展战略在新时代的发

展方向与整体布局。
面对百年未有之大变局以及新一轮科技革命

和产业变革的深入发展,我国区域发展正发生深

刻调整。 政策是政府意志与行为的直接体现,对
政策的研究分析往往是一个对政策制定、执行与

反馈评估的全方位考察过程。 区域政策是一种基

本政策①,这一概念伴随着我国的区域发展不断演

化,在其实施主体、目标、空间边界和作用意义等

方面,学界逐渐形成了共识 [3 - 7]。 区域协调发展

是指不同区域之间比较良性的分工和互动关系,
以及由此形成的比较理想的发展格局,同时强调

提高效率、平衡发展、环境友好 3 项重点内容[4]。
区域协调发展的相关政策涉及主体多,主体间利

益关系复杂,且承载了多个方面的社会经济发展

任务[8]。
区域战略与政策是影响中国区域差距的关键

因素[9]。 为促进高质量区域协调发展,我国已经

从不同视角、不同层面制定了多样化的区域协调

发展政策,与中国区域协调发展的实践相结合,学
者应用多样化的研究理论与工具,对中国区域协

调发展开展多角度的研究[10]:区域协调发展的内

涵[11]与演变[9]、基本内容[12]、特征以及区域协调

发展历史[13 - 14]、区域协调发展的影响机理[15]、机
制与对策[16 - 18]、效果评估[19]等方面皆有丰富的研

究成果。
政策工具理论有强大的解释力与广泛的应用

性[20],其理论核心在于“如何将政策意图转变为

管理行为,将政策理想转变为政策现实”。 早期有

学者使用政策工具理论对欧盟等地区的区域政策

进行述评[21 - 22]。 学界逐步关注到具体的区域政

策工具与专业化政策工具建设,如区域政策的空

间属性[23]、主体功能区[24]、都市圈建设[25 - 26] 等。
进入 21 世纪以来,国内的政策执行研究步入稳中

有升的阶段,对政策执行的研究逐渐形成基础性

共识②,主题涵盖区域规划体系[27]、政策执行理论

演变[28 - 29]、政策执行案例研究[30]、政策执行的影

响因素[31]等方面。 党的十八届三中全会以来,基
于整合视角、多中心治理视角的政策执行研究开

始大量涌现。 结合区域协调发展的相关研究来

看,如何把中国的制度优势转化为治理效能[32 - 33]

是目前中国区域协调发展的要点。
回顾已有文献,区域协调发展政策的研究更

多地是着眼于政策影响因素、政策阶段特征以及

政策的效果与路径优化,而缺乏从政策系统视角

出发,整体性地对我国区域协调发展政策的时空

演变进行多维量化分析,对相关政策的价值性判

断也要进一步挖掘,这就导致区域政策本体研究

的完整性、系统性不足。 本文基于政策系统分析

理论,以政策文本为研究对象,构建涵盖时间维

度、空间维度、政策工具、政策价值、政策主体的五

维政策分析框架,以此为基础建立编码体系,运用

Nvivo 软件对我国 1978—2021 年(截至“十三五”
时期)的区域协调发展政策文本进行编码和内容

定量分析,系统阐述区域协调发展政策的五维特

征及匹配关系,推动区域协调发展研究同政策系

统理论的交叉融合,揭示我国区域协调发展政策

的结构性、阶段性特征,为我国区域协调发展的政
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①

②

　 基本政策是“在总政策的制约下, 解决社会基本领域中存在的主要问题时候必须坚持的行为规范”。 参见魏后凯 . 中国区域协调

发展研究 . 北京:中国社会科学出版社, 2012:34,38.
　见注解①。



策制定与实施提供参考。
本文的边际贡献可能在于:首先,在研究方

向层面,从政策系统的角度,构建时间、空间、政
策价值、政策工具、政策主体的五维系统分析框

架,多维度、全过程地定量分析区域协调发展政

策内容,能有效增强政策分析的系统性和客观

性,通过对政策系统动态演化分析,明确了政策

执行的基本特征,弥补了传统区域协调发展政策

研究视角的不足,为区域协调发展的政策研究打

开新的窗口,同时也为政策研究增加了重要的研

究对象;其次,研究方法层面,通过对区域协调发

展政策工具类型、价值目标、政策主体及其相互

关系的内容定量分析,深入到区域协调发展政策

的微观过程,为研究区域协调发展政策模式与路

径提供量化基础;最后,区域协调发展政策文本

的量化处理与结果分析,明确了各个维度我国区

域协调发展的进程,揭示了区域协调发展政策的

内在演化规律,指出了区域协调发展政策在实施

过程中存在的部分问题,明确了区域协调发展政

策工具、政策价值等方面调整的重点,为我国区

域协调发展政策的丰富与完善提供了理论参考

和决策依据。
一、研究设计

(一)理论分析框架

公共政策系统是政策研究的重要内容,“是政

策主体、政策客体以及公共政策实施环境相互作

用的产物” [34],是研究公共政策过程的前提,公共

政策是公共政策系统的输出。 结合政策系统及政

策分析,本文构建区域协调发展政策系统(见图

1)。 区域协调发展政策系统中的各项要素在一定

时间段内是相对稳定的,但并不是一成不变的[18],
一个政策问题的解决往往会引致新的政策问题出

现,进而引发政策系统中各要素及其关系的调整,
最终导致区域协调发展政策系统处于不断的动态

演化中。 狭义上,其演化可视为系统构成要素,即
政策主体、政策客体、政策工具、政策环境及其关

系的演变;广义上,包括区域协调发展政策的价值

导向、理论基础、政策执行方式等内容的演变。 本

文集中于前者进行讨论。

图 1　 基于政策系统理论的区域协调发展政策系统示意

1. 政策主体

政策主体是指直接或间接参与公共政策过程

的组织、团体或个人。 本文的政策主体主要包括

中共中央、全国人大、国务院、多部委联合以及部

委。 通过对政策文本内容的分析,探讨区域协调

发展政策的数量、主体以及主题特征。
2. 政策客体

政策客体是指区域协调发展政策系统所关注

和影响的问题对象和空间单元,政策客体的不同

特点及其需求是制定区域协调发展政策的基础和

依据。 其中,政策问题主要涉及资源禀赋、经济社

会发展、人口结构、生态环境、体制机制等领域。
基于我国的政策实践,空间单元一般划分为:流域

地区,即黄河流域与长江流域;三大地带,即东部

地区、中部地区与西部地区;四大战略板块,即东

北地区、东部地区、西部地区、中部地区;特殊地

区,即边远地区、红色地区与民族地区等。
3. 政策工具

区域协调发展政策工具是政策主体、客体和

环境互动的产物。 区域协调发展政策制定与执行

过程中,不仅要界定政策问题,确定政策价值与目

标,选择政策方案,还要确定采取何种手段、通过

何种机制来执行政策,这种手段与机制就是政策

工具,政策工具分析是政策系统研究的核心。 政
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策工具与政策对象的适配性是影响政策执行过程

与效果的重要因素。
结合麦克唐纳与艾莫尔的政策工具类型划

分[35],政策工具被具体分为命令、激励、能力建设、

系统变革与劝告类工具,每种政策工具都包含组

成部分、最优运用情境、成本与主要缺点,政策工

具在各自适宜的领域内发挥最大作用。 各种政策

工具的构成、目标与特征如表 1 所示。
表 1　 政策工具分类表③④

工具类型 主要构成 预计目标 特征

命令工具
规章;条例;法令;行政规
则;要求规定

目标群体强制执行政策指令并
达成广泛和一致的行为模式

强制要求区域执行某一政策或指令,具有较强的权威性
和稳定性

激励工具 正向激励和负向惩罚
诱导或鼓励行为主体自发做出
预期行为

通过补贴、拨款、优惠贷款等政策工具激励区域积极主
动推进协调发展与资源流通

能力建设工具
指导;平台建设;行政能
力;人才培训

提高个体、群体、机构能力,为
政策执行主体赋能

通过上级指导、平台建设、融资渠道建设等政策提高区
域协调发展能力,通过区域内部能力建设与变革提高协
调发展效率

系统变革工具 来自官方的权威
赋权或在现有机构中重新分配
权威,引发机构、制度变化

通过机构的变革与创新,重新进行权威的分配与机构的
调整,层次性明显

劝告工具 号召与宣传;象征与劝导
价值观的引导,促使目标群体
践行价值观,具有政府倾向性

通过思想理念的宣传、价值观的引导、核心思想的劝导
等引导协调发展,具有自愿性与不稳定性,缺乏约束力

4. 政策价值

政策价值部分参考邓恩[36]提出的 6 类评价公

共政策的价值标准,分别是效益、效率、充足性、公
平性、回应性与适宜性。 根据研究需要,保留效

益、效率、公平,增加生态维度,如表 2 所示。
表 2　 政策价值分类表

概念 内涵 关键词

效率
特定政策方案投入与产出的比率,
它是一个量的概念。 常用单位成
本、净利益、成本收益比来表示

提高 全 要 素 生 产
率、提高政策与行
政效率等

效益

政策产出给社会公众带来正面的、
积极的福利的程度,是指政策对质
量层面的关注,常用政策及其产出
的价值来衡量

区域协调发展各体
系高质量发展、 区
域协调资源配置结
构优化等

公平

对区域协调发展中“协调”的内涵
的具体阐述,涉及发展能力和发展
结果的空间平衡,即成本和利益在
空间及其主体间是否平衡分配

区域要素利益平衡
共享、区域资源分
配能力建设等

生态
生态与环境优化的行为与效果,是
结合国情对生态文明建设和高质
量发展政策的重视

区域生态韧性与生
态文明、 生态环境
恢复与污染防治等

5. 时间维度

对于政策阶段的划分,参考相关研究,以五年规

(计)划为基本时间单元进行划分[37]。 阶段Ⅰ(1978—
1995 年):“八五”计划时期东部沿海地区优先发展,
为非均衡发展阶段;阶段Ⅱ(1996—2005 年):“九五”
“十五”区域协调发展的均衡阶段;阶段Ⅲ(2006—
2021 年): “十一五”至“十三五”提出了国土空间

格局两大战略③三大阶段④,区域协调发展战略同

主体功能区战略、新型城镇化战略、区域重大战略

并行,为全面协调发展阶段。 通过纵向的阶段划

分,分析政策工具与价值的演化特征。
基于以上政策系统分析,构建主体多元,兼具

解释性与操作性的政策五维分析框架(见图 2):X
维度为政策工具,是政府部门实现政策目标的途

径与手段,构建通往政策结果的路径;Y 维度为政

策价值,主要包括效率、效益、公平与生态 4 个维度;

图 2　 政策系统五维分析框架
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③
④

　指区域发展总体战略和主体功能区战略。
　第一阶段是到 2020 年,初步形成全国国土空间开发保护“一张图”。 第二阶段是到 2025 年,形成以国土空间规划为基础,以统一用

途管制为手段的国土空间开发保护制度。 第三阶段是到 2035 年,基本形成生产空间集约高效、生活空间宜居适度、生态空间山清水秀,安
全和谐、富有竞争力和可持续发展的国土空间格局。



Z 轴为政策主体。 政策的时间与空间要素是政策

制定与执行过程中的自然基础,因此将时间与空

间要素也纳入分析框架。
(二)数据和方法

1. 数据

党的十九大曾指出“发挥国家发展规划的战

略导向作用”,这反映了国家发展规划对中国社会

经济发展的重要性[38]。 因此,为保证研究的完整

性与文本分析的严谨性[39],本文以 1978—2021 年

(截至“十三五”时期)为时间窗口,借助政府官方

网站数据与北大法宝数据库,通过搜索“区域协

调”“城市群”“都市圈”“长三角”“京津冀”等关键

词并进行匹配,收集整理具有区域协调导向性的

政策、法规、规划、意见、通知等文件。 为保证数据

与研究主题的高度相关性,文件摘录规则为:第
一,仅选取中央层面及部委层面的区域协调发展

政策,地方级的政策不被纳入样本;第二,仅选取

规范性较强的意见、规划、通知、实施方案、法律法

规等类型的政策文本,不包括回函、意见征求稿等

类型的文件;第三,对政策文本进行人工审查,剔
除了仅包含“区域协调”等概括性表述但不包含具

体要求或内容的政策文件。 经过系统筛选,最终

获得有效文本 149 份。
2. 研究方法

内容分析法是一种定性与定量相结合的研究

方法[40 - 42],本文根据政策系统五维分析框架,借
助 Nvivo 内容分析软件,以政策语句为分析单元,
对 149 份区域协调发展政策文本进行检索与编码。
在编码过程中,由于同一政策中可能涵盖不同内

容的政策条文,同一政策条文也可能包含不同的

政策工具或价值目标,因此本文的多维分析框架

以条文作为最小分析单元,将区域协调发展政策

划分为多个分析单元进行“主轴式”编码,若同一

政策条文涉及多个编码目标,则将其拆分为多个

子条文分别编码。 最后,依据编码结果交叉分析

政策价值—工具—主体等的内在关系及匹配性,
并对政策在时间维度展开演化分析,阐释我国区

域协调发展政策演变的阶段性特征。
为了评估编码过程的可靠性,本文采用双编

码策略,即由两位研究人员独立开展编码。 编码

完成后,对两者的编码结果进行检验,在 149 份文

件中随机抽取了 74 份进行编码一致性检验,通过

计算,两者编码相同的部分占比为 92. 16% ,编码

具有较高的可靠性。
二、结果与分析

(一)政策文本描述统计

在本文收集的 149 份政策文本中,发布于 2008—
2021 年的政策文本达到 107 份,占比 71. 8%。 这一数

据显示,较为系统的区域协调发展政策体系于 2008
年前后初步构建。 此后,政策对区域协调发展的关

注度总体呈上升趋势,而政策涉及的议题与具体领

域存在波动。 从政策议题演变看,2008—2018 年以

宏观顶层设计为主,集中于城市群、经济带等区域发

展规划、规划纲要等的设计与批复,指明区域协调

发展政策的目标与方向、组织与实施等;2019 年后

议题逐步拓展至城乡融合、乡村振兴、都市圈建

设、脱贫攻坚、主体功能区等多元领域,政策重心

向更高水平协调发展的具体目标拓展深化。
从发文主体看,国家发展改革委、国务院、多部

委联合发文分别占据了政策文本总量的 38. 35%、
27. 25%、13. 12%,其中联合发文的主体多数包括了

国家发展改革委。 2018 年以前集中于国务院与国

家发展改革委,2019 年以后涉及区域协调发展政策

的部委增多,发文涉及区域协调发展的多个领域与

议题,如科技、生态、就业、教育、知识产权、基础设施

建设等。 主体增多、主题多样,政策更加注重区域协

调发展的具体领域和项目。
作为核心政策主体,国务院发文集中于发展

规划的设计与批复(包括三大地带、四大板块、城
市群、生态经济带、知识城等)。 就单个部委的发

文主题来看,国家发展改革委发文数量最多,类型

多样,涉及意见、规划与发展方案等,内容集中于

区域规划、发展规划、合作规划等。 联合发文的主

题主要涉及需要进行区域或部门合作的议题,如
大气污染治理、都市圈、扶贫、市域(郊)铁路建设

等公共领域。
其他部委文件侧重于区域协调发展的具体领

域,包括财政、环境、科技、交通、工业与信息等。
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结合我国元政策的政策导向,为 33 份其他部委文

件总结了如下关键词:脱贫攻坚、基层服务、交通

运输、城乡融合、生态功能区、乡村振兴、就业、治
理体系全面深化改革等,体现了区域协调发展政

策在多个领域的全面布局和深入推进。
(二)政策单维度分析

1. 政策价值类型分析

政策价值统计表明,区域协调发展政策的价

值结构以效率为主,兼顾效益与公平,生态价值相

对较少。 具体来看,效率占据绝对的价值主导地

位,涉及文本数为 136 份,参考点总数 1 367,涵盖

区域协调发展机制构建与完善,以及能力建设与

提高,通过合理的机制促进能力建设,以能力建设

反馈机制的完善。 涉及最少为生态价值,文件总

数 65 份,参考点数 232,涵盖生态文明建设与生态

韧性、生态环境恢复与污染防治,尤其是区域整体

环境保护的区域联动。 结合我国政策实践,区域

协调发展对于政策价值的侧重点聚焦于区域协调

基层能力和协调机制的建设,近年来逐步拓展到

其他价值维度,且兼顾程度较为均衡(见表 3)。
表 3　 政策价值类型统计

政策价值 文件总数 参考点数 编码关键词 文件数 参考点数 占比 / %

效率 136 1 367
协调机制构建与完善 126 624 24. 3
能力建设与提高 130 743 28. 9

公平 99 456

利益平衡共享、发展结
果平衡

60 173 6. 74

要素空间流动、发展能
力平衡

84 283 11. 02

效益 94 512
结构指向精细化 82 254 9. 89
高质量多元体系 76 258 10. 05

生态 65 232

生态环境恢复与污染
防治

38 91 3. 54

生态文明建设与生态
韧性

57 141 5. 49

2. 政策工具类型分析

政策工具类型统计表明,区域协调发展政策

工具结构复杂性高,各类型工具使用频率差异明

显。 在区域协调发展实践中主要采取的政策工具

为能力建设型工具,参考点总数 1 115 个,主要包

括通过长期性投资提高区域协调发展政策的执行

能力,如地方行政管理能力(对本地区经济社会事

务的治理能力)、发展目标的实施能力(空间结构

优化调整、区域价值链分工协同、市场机制构建),
以及相关基础设施与产业规划等方面的战略布

局。 其中,对于宏观战略布局,特别是产业体系、城乡

建设、基础设施和科技信息网络给予了较高的政策关

注力度(见表 4)。
表 4　 政策工具类型统计

政策工具 文件总数 参考总点数 关键词 文件数 参考点数 占比 / %

命令型 127 517
指导思想与目标规划 106 247 9. 63
组织、监督与绩效 64 99 3. 86
统一性制度安排 72 171 6. 67

激励型 93 230
投融资 35 50 1. 95
奖惩 65 128 4. 99

财政与金融 38 52 2. 03

能力建设型 109 1 115
地方行政管理能力 85 346 13. 49
发展目标实施能力 72 249 9. 71

战略布局 94 520 20. 28

系统变革型 123 629

新常态 36 59 2. 30
美丽中国 54 126 4. 91
试点示范 35 50 1. 95
地区导向 55 117 4. 56
体制机制 86 277 10. 80

劝告型 41 73
宣传引导 29 40 1. 56
充分认识 10 11 0. 43
鼓励发展 15 22 0. 86

除此之外,较多采用了系统变革型工具和命

令型工具,参考点数分别为 629 和 517。 此类政策

通过政府直接命令或者由政府将具体权力让渡给

新的执行机构的方式,对政策资源进行重新整合,
提高区域协调发展政策执行效果。 具体到政策内

容来看,此类政策往往具备较为明确的指向,如体

制机制改革、新常态、美丽中国、地区导向型政策

设计,既有一定的延续性、系统性,又有时代指向

性。 值得注意的是,政策实践中较少使用激励型

和劝告型工具,这可能与激励型工具的效益期限

较短和劝告型工具的效能有限有关。
3. 政策区域类型分析

政策区域类型统计表明,区域协调发展政策

工具在地域上分配不均,地域分布以三大地带和

四大战略板块为主,参考点总数相近,涵盖东部率

先、中部崛起、西部开发与东北振兴,其中对东北

与流域地区的关注度相对较低。 涉及最少为流域

地区,参考点数 40,而涉及黄河流域与长江流域,
有关流域地区的政策议题指向性强,如美丽中国、
生态保护、流域建设、环境发展等政策设计。 就空

间单元而言,结合政策执行实践,区域协调发展政策

布局以东部沿海地区和西部为主,兼顾中部与东北

地区,同时保障并支持特殊类型地区的经济发展与

社会进步(见表 5)。
(三)维度交叉适配性分析

1. 政策工具—政策价值交叉分析

政策工具—政策价值交叉结果显示出高度的

离散性,政策价值在五大政策工具类型中呈现出
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表 5　 政策区域类型统计
空间单元 文件总数 参考总点数 关键词 文件数 参考点数 占比 / %

四大战略
板块

101 115

东北振兴 15 15 4. 37
东部率先 30 37 10. 79
中部崛起 26 27 7. 87
西部开发 30 36 10. 50

三大地带 92 116
东部 34 45 13. 12
中部 28 32 9. 33
西部 30 39 11. 37

流域地区 35 40
黄河流域 14 15 4. 37
长江流域 21 25 7. 29

特殊地区 64 72
红色地区 14 14 4. 08
边远地区 19 20 5. 83
民族地区 31 38 11. 08

较大差异且各有侧重。 效率仍是政策工具追求的

核心价值,其次是效益和公平,生态最低。 不同类

型的工具在效率、效益维度配置的差异较大,其次

是公平和生态。 效率、效益主要依靠能力建设型

和命令型工具,其次是系统变革型,激励型再次,
劝告型最少。 公平主要依靠能力建设和系统变革

工具。
作为两大主要的政策工具,能力建设型在不同价

值取向差异最大,在效率(42. 76%)、效益(30. 01%)
和公平(25. 44%)上应用较多,但在生态(1. 76%)方
面偏低。 系统变革型工具的价值取向差异也很大,效
率占比最高(48. 73%),其次是生态(20. 86%),而公

平(16. 88%)和效益(13. 54%)居于次要位置。 命

令型政策工具的价值取向差异较大,效率(69. 48%)
和效益(19. 08% ) 为主,生态 (6. 62% ) 和公平

(4. 82%)偏低。 激励型政策工具的价值取向差异

较大,以效率(77. 27%)为主,公平(13. 18%)和效益

(6. 36%)较低,生态最低(3. 18%)。 劝告型政策工

具以效率 (57. 53%) 为主,生态 (16. 43%)、效益

(8. 22%)偏低。
以“效率”为主项,编码量最多的为能力建设

型,共 437 条,其次是命令型和系统变革型。 就我

国政策实践而言,偏好地方行政管理能力提高、目
标实施能力、战略布局能力提升等具体方式。 命

令型、系统变革型使用频次较为均衡,同时辅助运

用了激励型和劝告型政策工具,说明政策设计具

有系统性、成长性,且带有一定的权威性。
以“公平”为主项,编码量最多的为能力建设

型,共 260 条,多为通过基础设施建设等政策提升

区域间市场一体化建设水平,助力实现发展能力

的空间平衡。 除此之外,政策工具较多使用系统

变革型工具,表明我国区域协调发展政策实践在

公平这一价值维度关注特定政策概念下权威的变

动,通过赋权实现政策执行的良好环境,从而推动

利益平衡共享,实现发展结果的空间平衡。
以“效益”为主项,编码量最多的为能力建设

型,共 307 条,多关注区域战略合力作用,明确发展

目标定位,引导空间结构优化调整和区域价值链

的协同。 除此以外,效益同样偏好使用命令型工

具和系统变革型工具,在劝告和激励方面的政策

使用较为匮乏。
以“生态”为主项,编码量最多的为系统变革

型,共 131 条,这同效率、效益、公平的工具结构明

显不同。 就政策实践而言,偏好使用体制改革、机
制创新与深化、试点示范等具体政策工具,表明我

国生态价值维度的政策框架处于建设以及转型

期,需要通过赋权的方式推进新的政策目标,建立

良好的政策实施环境。 同时,生态为主项时,命令

型、能力建设型、劝告型、激励型的政策工具使用

频次低,生态维度的区域协调发展政策体系仍有

待充实和平衡。
在政策工具与政策目标的匹配中,现行的政

策工具及其细分条目总体上能够支持政策目标的

实现,但仍然存在着支持与匹配程度欠缺的问题。
如效益与生态的政策目标多运用能力建设和系统

变革,较少使用劝告型和激励型工具,劝告的引导

和激励措施的缺位影响了政策对象的反馈和回应

程度;具体到激励型政策工具的政策执行,其缺位主

要体现在投融资、转移支付与经济合作上,我国区域

协调发展偏好指向性政策进行激励,辅以财政与金

融调控,对区域间横向激励仍需加强(见表 6)。
表 6　 政策工具—政策价值匹配关系

政策工具
政策价值

效率 公平 效益 生态 合计 标准差

命令型 346 24 95 33 498 151. 00

激励型 170 29 14 7 220 77. 20

能力建设型 437 260 307 18 1 022 175. 13

系统变革型 306 106 85 131 628 101. 10

劝告型 42 13 6 12 73 16. 13

合计 1 301 432 507 201 2 441 —

标准差 155. 29 103. 80 121. 78 51. 69 — —
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　 　 基于以上政策事实的探讨,发现区域协调发

展的政策目标主要集中于提升区域协调发展的效

率,通过官方权威的嵌入和转移实现结构指向的

精细化,构建高质量多元体系;通过能力建设工具

对中间层级协调的治理能力进行完善,扩大覆盖

范围;对区域协调发展价值观的普及、短期价值的

创造与激励目标的关注相对较少。
2. 空间单元—政策工具交叉分析

根据表 7,空间单元之间和空间单元内部所

涉及的政策工具类型及其使用数量均存在很大

差异。 四大战略板块、三大地带、流域地区工具

类型排序均为能力建设型 > 命令型 > 系统变革

型 > 激励型 > 劝告型,与工具类型总体顺序略

有区别,后者为能力建设型 > 系统变革型 > 命

令型 > 激励型 > 劝告型;特殊地区地区工具类

型选择为能力建设型 > 系统变革型 > 命令型 >
激励型 > 劝告型。

以“四大战略板块”为主项,涉及工具类型频

次最多的为能力建设型,共 84 条,多关注区域协调

中战略合力作用,明确发展目标定位,引导空间结

构优化调整和区域价值链的协同。 除此以外,四
大战略板块同样偏好使用命令型工具和系统变革

型工具,但是在激励和劝告方面政策的使用较为

匮乏。 从工具使用数量上看,东部率先 > 西部开

发 >中部崛起 > 东北振兴,存在一定分化,重点仍

是东部率先发展。
以“三大地带”为主项,涉及条目最多的为能

力建设型和命令型,分别为 78 条和 74 条,系统变

革型工具较多,激励型与劝告型工具偏少。 政策

工具的系统组合兼顾协调内在效能和权威性,通
过基础设施建设、市场一体化建设等政策优化资源

配置,关注发展能力的空间平衡。 从空间单元的工

具使用数量看,东部地区 >西部地区 >中部地区,同
政策制定与执行的时间顺序与积累正相关。

以“流域地区”为主项,协调政策工具类型结

构同三大地带工具使用相似。 使用工具类型最多

的为能力建设型(68 条)和命令型(62 条)。 就我

国政策实践而言,偏好地方行政管理能力提高、目
标实施能力、战略布局能力等具体方式。 系统变

革型工具较多,激励型和劝告型工具使用频次少。
从空间单元的工具使用数量上看,长江流域要高

于黄河流域。
以“特殊地区”为主项,涉及条目最多的为能

力建设型(46 条)和系统变革型(38 条),就政策实

践而言,偏好使用体制改革、机制创新与深化、试
点示范等具体政策工具。 这表明,政策框架处于

系统建构期⑤,兼具内部效能、系统性、自主性、变
革性,需要通过赋权的方式推进新的政策目标,建
立良好的政策实施环境(见表 7)。

表 7　 空间单元—政策工具匹配关系

空间单元
政策工具

激励型 命令型
能力

建设型
劝告型

系统
变革型

合计 标准差

四大战略
板块

东北振兴 3 12 8 1 11 35 4. 85
东部率先 6 30 41 1 20 98 16. 56
西部开发 4 19 18 0 22 63 9. 89
中部崛起 4 19 17 1 12 53 7. 89

三大地带

东部地区 5 35 42 1 22 105 17. 99
西部地区 2 18 19 1 21 61 9. 83
中部地区 3 21 17 2 12 55 8. 40

流域地区
黄河流域 3 25 36 0 13 77 15. 11
长江流域 4 37 32 1 25 99 16. 39

特殊地区

边远地区 1 3 11 0 14 29 6. 30
红色地区 1 3 7 1 6 18 2. 79
民族地区 1 14 28 1 18 62 11. 59

合计 37 236 276 10 196 755 —
标准差 1. 62 10. 97 12. 42 0. 58 5. 77 — —

3. 政策价值—政策主体交叉分析

总体来看,政策发文主体的价值取向为效率 >
效益 >公平 >生态,且效率居于明显主导地位(见
表 8)。 在政策价值—政策主体交叉匹配中,发文

主体的价值选择结构同总体相近,基本是效率、效
益居于相对领先位置,且国务院发文、部委联合发

文、部委单独发文超过 50% 。 综合政策条文及以

上分析,我国区域协调发展目前仍以全国人大、国
务院和国家发展改革委的引领性文件为中心,部
委联合发文与单独发文分类指导具体实践,部分

领域尚需细化政策目标,在未来的政策实践中,需
要足够的政策力度支持政策价值在政策执行中体

现系统和协同作用(见表 8)。
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征 . 中国国情国力,2016:6 - 8.



表 8　 政策价值—政策主体匹配关系

政策主体
政策价值

效率 公平 效益 生态 合计 标准差

中共中央、国务院 76 26 25 4 131 30. 57
全国人大 233 102 134 63 532 72. 71
国务院 224 61 76 36 397 84. 79

国家发展改革委 362 128 170 91 751 120. 57
多部委联合 228 48 57 19 352 94. 73

部委 182 86 38 16 322 73. 71
合计 1 305 451 500 229 2 485 —

标准差 92. 25 37. 38 57. 07 32. 98 — —

4. 政策主体—政策工具交叉分析

在政策主体—政策工具交叉匹配中,不同部

委及部委联合发文均体现了对能力建设型工具的

高频使用,系统变革型与命令型亦有相当比重,激
励型与劝告型占比较少(见表 9)。 这一特征与前

文的政策工具选择结构具有一定相似性。
同时,由于职能差异,政策主体工具选择也存在

差别:位于设计顶层的全国人大、国务院偏好能力建

设型工具与系统变革型工具,具体内容包括对区域

协调发展工作进行指导,对经济带、城市群协同建设

等的批复等;各部委依据上位规划,使用能力建设型

与系统变革型工具对分管领域进行管理,命令型工

具的使用比例明显上升,各类型工具使用数量的差异

更小,这与各部委具体指导区域协调发展政策执行、
规范政策实施流程的职能定位是相符的(见表 9)。

表 9　 政策主体—政策工具匹配关系

政策主体
政策工具

命令型 激励型
能力

建设型
系统

变革型
劝告型 合计 标准差

中共中央、国务院 26 28 35 21 1 111 12. 87
全国人大 52 43 232 165 24 516 90. 73
国务院 79 48 140 120 6 393 54. 06

国家发展改革委 148 39 347 151 18 703 130. 5
多部委联合 88 34 155 57 7 341 56. 94

部委 102 31 93 86 15 327 39. 53
合计 495 223 1 002 600 71 2 391 —

标准差 42. 04 7. 57 109. 91 55. 70 8. 61 — —

(四)区域协调发展政策演变分析

在单维度与二维交叉分析基础上,本文从时

间维度对各个发展阶段的区域协调发展政策价

值、政策工具类型等方面进行比较归纳,形成对区

域协调发展政策演变特征的综合分析。
1. 政策价值分析

表 10 显示,各阶段价值取向总体来看为效率 >
效益 >公平 >生态,效率一直居于主要位置,且大于

40%,除了在阶段Ⅱ下降到 41. 67%,在阶段Ⅰ、阶段Ⅲ

下均在 50%以上,效益在阶段Ⅱ上升至 32. 42%,其
余在 22%左右。 公平取向在阶段Ⅱ略有上升,在阶

段Ⅲ有较大下降。 生态虽维持在最低位,但在阶段

Ⅰ、Ⅱ、Ⅲ呈现明显上升趋势(见表 10)。
表 10　 区域协调发展阶段的政策价值结构

单位:%

政策价值
政策阶段

Ⅰ Ⅱ Ⅲ
效率 51. 79 41. 67 53. 91
公平 22. 07 22. 19 16. 17
效益 23. 90 32. 42 20. 66
生态 1. 47 3. 74 9. 25

2. 政策工具分析

就区域协调发展各阶段价值—工具匹配变动

而言,多以系统变革型工具和能力建设型工具为

主。 阶段Ⅰ与阶段Ⅱ对于工具的使用结构较为固

定,存在部分工具使用缺位现象,阶段Ⅲ的政策价

值实现采用了多元化的政策工具。
阶段Ⅰ、阶段Ⅱ政策价值中,效益实现以能力建设

工具为主,系统变革工具为次,旨在打破发展瓶颈、
补齐要素短板,破解综合发展能力的不足与难点;生
态实现以系统变革型工具为主,能力建设型为辅,关
注于地方事权引导下环境监测网的建设、国土资源

与环境的利用与保护等;公平实现以能力建设型

工具为主,关注邮电通信、交通运输、经济区网络

建设等重点行业的能力提升,完善发展布局;相较

于阶段Ⅰ,阶段Ⅱ政策选择更多样,命令型和系统

变革型逐步被采用。 效率实现以“命令 + 能力建

设”“命令 +激励”工具为主,着重强调中央地方事

权分配,通过发展目标等政策议题来明确效率的

重要性;价值取向的工具选择,劝告型、激励型、命
令型均存在不同程度的缺位。

阶段Ⅲ政策价值中,政策工具多元化水平提

升,效益实现以能力建设型工具为主、以命令型为

辅,逐步打破要素与基础设施对于区域协调发展

的制约,构建资源配置有效、要素流动充分的全国

统一市场;生态实现以系统变革型工具为主,科学

规划、统一管理、严格保护、综合利用、集约开发、
有偿使用,关注事权下放,推进试点示范建设;效
率实现的价值—工具配置发生变化,从以“命令 +
能力建设”工具为主转向以“能力建设 + 系统变

革”工具为主,与阶段Ⅰ、阶段Ⅱ有所差异,此阶段
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效率重点关注战略布局,如主体功能区战略,新型

城镇化战略,京津冀协同发展、粤港澳大湾区建设、
长三角一体化、长江经济带以及黄河流域生态保护

和高质量发展等区域重大战略,关注内外联通的

“一带一路”倡议,同时较前二阶段对地方协调发展

能力的质与量进行了政策引导和加强(见表 11)。
总体来看,各阶段中政策价值—工具中的激励、

命令、劝告型工具的比例均有一定上升,体现出我国

区域协调发展政策体系的动态更新与完善。
表 11　 发展阶段的价值—工具配置(%)

阶段 系统变革型 能力建设型 激励型 命令型 劝告型

阶段Ⅰ

效益 27. 45 44. 72 9. 76 18. 05 0. 02
生态 70. 80 28. 88 0. 15 0. 07 0. 15
公平 21. 83 54. 10 23. 84 0. 03 0. 20
效率 12. 05 38. 13 7. 30 40. 09 2. 43

阶段Ⅱ

效益 22. 94 74. 57 0. 82 1. 40 0. 27
生态 92. 03 7. 60 0. 18 0. 16 0. 03
公平 9. 26 73. 17 1. 53 10. 04 5. 05
效率 17. 61 20. 43 20. 87 37. 15 3. 94

阶段Ⅲ

效益 12. 65 58. 06 7. 61 19. 48 2. 20
生态 74. 34 6. 07 2. 71 14. 42 2. 47
公平 24. 98 56. 99 9. 68 6. 26 2. 08
效率 26. 08 36. 84 11. 82 22. 90 2. 37

3. 区域协调发展政策演变分析

阶段Ⅰ:非均衡发展阶段。 1978—1995 年,东
部沿海地区优先发展,政策理念为非均衡发展,对
经济发展的布局以追求效率为主,决定了区域协

调发展政策工具结构特征,即能力建设型工具与

命令型工具为主,且能力建设型工具主导。 就价

值—工具的匹配性而言,该阶段主要采用系统变革

型和能力建设型工具。 这一阶段政策问题主要表现

为生产力与经济发展较为落后,发达与不发达等二

元现象显著,因此做出了以空间导向型为主,实行对

外开放和三大地带划分的战略决策,这凸显出构建

和调整区域协调发展政策系统的迫切需求。 此阶段

的政策目标为: 通过对特定区域实行政策的倾斜与

扶持,重点发展部分区域,带动全域发展。
阶段Ⅱ:均衡发展阶段。 1996—2005 年,这一

时期我国面临着地区间发展不平衡、地方保护等

政策问题。 在此背景下,将政策目标设立为地区

间关系调整,扩大政策效应,缩小区域经济差距,
统筹协调。 在此阶段能力建设型工具的使用频率

处于大幅上升期,同时辅以命令型工具对区域协

调发展进行总体调控。 在价值—工具的匹配方面,
对单一价值采取的政策工具更为激进,有明显的取

向偏好,多为能力建设型与系统变革型,符合经济扩

张时期的政策需求。 效率价值的实现更倾向于使用

激励型工具,多为鼓励沿海地区对内陆的支持和促

进西部地区基础设施建设和生态环境保护的突破性

进展。 这一时期,政策内容与结构均得到进一步完

善,强调缩小区域经济差距,但并未进行一体化统筹

协调,政策效应难以在短时间内显现(见表 12)。
表 12　 发展阶段的演变特征

特征
发展阶段

Ⅰ Ⅱ Ⅲ
政策理念 非均衡发展 均衡发展 全面协调

价值取向
效率 > 效益、公
平 > 生态

效率 > 效益 > 公
平 > 生态

效率 > 效益 >
公平 > 生态

政策问题
二元反差现象显
著:经济发展总
体落后与不平衡

多样化区域局部
不平衡:地区差
距 扩 大、 地 方
保护

相对动态平衡:
战略性、综合性

政策目标
重点发展部分区
域, 带 动 全 域
发展

地区间关系调整

国土空间格局
确立,精细化和
可操作化的政
策需求

工具设定

能力建设型工具
与命令型工具为
主,且能力建设
型工具主导

能力建设型工具
为主导,劝告型
较使 用 频 率 较
低,其余逐渐均衡

能力建设型工
具为主导,劝告
型使用频率较
低,其余均衡且
使用频次提升

阶段Ⅲ:全面协调发展阶段。 2006—2021 年,
区域协调发展战略同主体功能区战略、新型城镇

化战略、区域重大战略并行,区域协调发展政策理

念转向全面协调,政策体系面临战略协调与综合

性问题,表现为国土空间发展格局的顶层设计需

求,以及政策实施的精细化和可操作化需求。 就

工具类型组合而言,能力建设型工具占比下降,系
统变革型工具占比上升,系统变革涉及诸多政策

概念,如美丽中国、体制机制建设、新常态等,体现

出权威在政策重点上的转移,符合主体功能区与

三大空间格局⑥的建设方向。 效率在此阶段占比

上升。 就价值—工具匹配性而言,该阶段政策工

具配置更趋均衡,统筹协调了央地权责关系、政策

权威转移、地方激励等诸多维度。 值得关注的是,
这一阶段的政策文本数量增长和结构优化同步推
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⑥　三大空间格局为城市化地区、农产品主产区、生态功能区。



进,标志着我国区域协调发展政策价值取向与政

策工具选择渐趋成熟与稳定。
三、结论及进一步研究方向

(一)研究结论

纵观改革开放 40 余年,我国的区域协调发展政

策历经从计划到市场再到复合化、系统化的结构化

变革,并逐步上升为国家宏观调控的政策体系。
首先,我国区域空间广大,问题多样,政策制

定与执行兼具阶段性和针对性,且政策的连续性

和稳定性较强,对实现阶段目标有重要意义。 我

国区域协调发展历经非均衡发展和均衡发展阶

段,进而实现全面协调的过程,在一系列变动中,
区域协调发展政策工具、价值与二者匹配体系存

在结构上的阶段稳定性,不同阶段之间的工具—
价值匹配存在相对差异,依据政策问题而不断完

善其针对性和协调性。 总体而言,对命令型工具

依赖减弱,能力建设型工具为主导,劝告型使用频

率较低,其余使用较为均衡,且使用结构逐步完

善,价值以效率为主,兼顾效益,注重公平,对生态

维度的关注逐步提升。
其次,我国区域协调发展政策展现出较强的

导向性与权威性,其服务于国家整体战略需要的

导向性始终不变。 全国人大与国务院在政策主体

中占据主导地位,并在具体领域中与相关部委协

同制定、执行区域协调发展政策。 政府权威很大

程度上影响政策的方向与态势,其发展理念的改

变也决定了政策执行的过程与效果。 与权威导向

性相呼应,我国始终注重政策实施的效率与效益,
这一特征使得经济活力实现了很大程度的释放,
助推了经济发展和协调进程。

再其次,我国区域协调发展政策的制定与执行

的层级性明显。 前者表现为政策的行政技术管理过

程;后者表现为制定与执行的分离,由上而下层层执

行的过程明显,我国历次区域发展战略的制定执行

呈现出对国家整体发展战略目标的落实落细的特

征。 政策执行效果依赖于主体、政策工具、执行督查

机制等要素之间的互动结构及其组合方式的优化,
从政策过程的视角看,政策执行过程尚未形成闭环,
缺乏执行过程与政策效果的系统评估与监督,影响

或阻碍了政策学习、政策调整的选择与进程。

最后,在我国区域协调发展政策工具中,能力

建设型工具在较长时间内都占据着主导地位,说
明我国高度注重区域发展动力源、动力区(如城市

带、经济带等)与配套的经济体系建设,健全和发

展区域内生动力为主的政策作用方式。 在此过程

中,我国区域协调发展政策的对象单元实现了从

单类型大尺度到多类型多尺度的转变。 同时,区
域协调发展政策共同体尚未完善,存在制定与执

行的局部分离。 现行政策主要是由中央政府牵

头,通过命令性措施来推行宏观体制机制的建立

完善,而地方及微观主体的回应性有待加强。 随

着区域协调发展进程的推进,亟需激发区域微观

主体的能动性,将区域协调发展对顶层设计的依

赖过渡到遵循顶层设计进行区域间协调,重视政

策设计与实施,健全上级嵌入地方政府间协作的

机制,充分发挥上下联动效应。
(二)进一步研究方向

未来,从政策主体与执行的角度看,需要在明

确不同层次、不同尺度区域功能定位的基础上,理
顺有效市场和有为政府的协同关系,研究明确区

域协调发展的门槛、标准、类型与特征,推进区域

协调发展政策共同体建设,因地制宜建立中央和

地方的战略实施联动机制,提升政策执行的回应

性、适应性与协同性;从政策过程的角度看,应进

一步研究区域协调发展进程和特点,完善政策工

具、政策目标与政策价值的匹配体系,优化选择政

策工具组合,细化空间单元,推进多层次、多类型、
多尺度、多目标区域战略的衔接融合,减少政策混

合效应,提高精准性和系统性,充分发挥政策叠加

效应;从政策评估与学习的角度看,仍需研究优化

政策设计与执行框架,进一步完善政策评估机制。
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