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言与行:赋能型政府理论视角下的数字
经济政策一致性量化评价
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摘要:现有政策一致性评估多停留于形式协同,难以揭示在赋能型政府建设等深层目标上的治理效能。构建以赋能

型政府理论与量化文本分析的双维评估框架,以诊断数字经济政策的赋能一致性。设计了理论内涵标定流程,将

LDA模型提取的六个主题转化为承载四个赋能维度的PMC测量指标,并从主题注意力传导与赋能路径协同对9份

样本政策进行了量化评估。结果发现:政策文本注意力在纵向传导中发生显著的地方性适应与战略议题重构,呈现

项目化倾向;赋能组合存在结构失衡,重目标设定与要素投入,轻生态构建与规则治理,且市级政策的内在协同显著

弱化;地方赋能实践仍深嵌于目标-项目驱动的传统行政逻辑,尤其在规制领域存在文本强共识、工具弱协同的知行

落差。研究将政策一致性评估深化为赋能一致性评估,解决了从LDA统计主题到PMC理论化指标转化的问题,实

现了数据驱动与理论嵌入的深度融合。未来研究应纳入政策实施效果进行评估。
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  在全球经济数字化转型加速演进的时代背景

下,数字经济已成为重组全球要素资源、重塑全球

经济结构、改变全球竞争格局的核心力量。为抢占

未来发展制高点,世界各国纷纷将数字经济上升为

国家战略,密集出台涵盖技术研发、产业赋能、数据

治理与安全监管等维度的政策体系[1]。当前,中国

已成为全球数字经济发展的核心推动力之一,建立

起从中央顶层设计到地方实践探索、从宏观战略部

署到行业专项引导的立体化、多层次政策体系[2]。
这一系列政策组合在有效推动我国数字经济

规模迅速增长并稳居世界前列的同时,其内部架构

日益复杂,政策间协调难度也随之提升。各部门、
各时期、各领域的政策在目标设定、工具选择与执

行路径上是否充分协调? 是否存在因政策目标冲

突、工具错配或执行衔接不畅而导致的效能内耗?
这些潜在的“不一致性”可能削弱政策整体合力,甚
至引发“合成谬误”,成为数字经济从高速增长向高

质量发展转型过程中不可忽视的体制性约束[3]。

2023年中央经济工作会议明确提出,“要增强

宏观政策取向一致性”“加强政策工具创新和协调

配合”“强化政策统筹,确保同向发力、形成合力”[4]。
这一重大论断不仅为优化复杂政策体系指明了方

向,也对政策评估研究提出了新的理论命题:如何

科学诊断与量化评估政策体系的内在一致性? 现

有研究多聚焦于政策文本的形式比对或工具分类,
难以揭示政策是否在服务更高阶、更本质的治理目

标上形成协同。本文认为,政策一致性的深层内核

在于各层级、各部门政策能否协同构建一个高效、
普惠的政府赋能体系,以系统性地激发市场活力、
培育创新生态。

在这一语境下,赋能型政府理论为评估数字经

济政策一致性提供了恰切的元理论框架。该理论

认为,现代有效政府的核心职能在于通过提供中

立、普惠的制度框架与要素供给,而非进行选择性

干预或替代市场,来系统性地激发和提升各类市场

与社会主体的内生能力与创新活力[5]。数字经济作

为一种以数据为关键要素、以创新为核心驱动的新

经济形态,其健康发展尤其依赖于一个能够保障数
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据要素高效流通、数字技术普惠应用、市场竞争公

平有序、创新生态开放协同的“赋能型”制度环境。
有研究表明,诸如“国家大数据要素综合试验区”这
类旨在优化区域数字发展环境(如数字基础设施与

数字法治水平)和激发企业数字技术创新的政策,
正是通过这类赋能性制度安排,有效促进了微观企

业层面的数据资产化进程[6],也证实了构建赋能型

环境对于释放数字经济微观潜能的关键作用。但

是单一政策的成功,并不意味着多层级、多部门的

数字经济政策体系能够自动形成协同合力。在政

策实践中,不同部门、不同时期的政策可能在目标、
工具和资源上相互冲突或抵消,导致赋能效应在体

系层面被稀释或内耗[7]。因此,要确保顶层战略的

赋能意图能够完整地转化为实践中的微观动能,就
不能仅满足于个别政策的有效性,而必须对政策体

系的内在协同逻辑,即其“赋能一致性”进行系统

评估。

图1 赋能一致性分析框架

本文的核心命题是:如何超越文本形式,评估

数字经济政策体系在赋能型政府建设这一深层目

标上的一致性。对此提出赋能一致性这一核心概

念,通过构建一致性评估框架探究陕西省数字经济

政策体系,其政策注意力的传导偏移与赋能内在结

构的一致性如何? 以赋能型政府理论为元框架,并
吸收其在产业政策、基层治理等方面的多维内涵,
构建一个用于评估数字经济政策赋能一致性的整

合分析框架,融合LDA(latentDirichletallocation)
主题模型与PMC(policymodelingconsistency)指

数模型,设计以赋能型政府为标尺的理论内涵标定

流程,该流程将数据驱动的文本主题,系统转化为

对政策赋能属性的测量指标,实现从数据驱动发现-
理论内涵标定-基于文本锚定测量的逻辑闭环,从而

达到对陕西省数字经济政策赋能一致性的量化诊

断,分析框架如图1所示。
该框架认为,赋能一致性是一个复合概念,体

现在两个层面:一是言的层面即各级政策文本的注

意力是否在相关议题上保持传导与对齐,通过LDA
主题模型与相似度计算进行测度;二是行的层面即

单个政策文本内部所运用的工具组合,是否在四大

赋能路径上配置协同、形成合力,通过引入赋能理

论标定的PMC指数模型进行评估。

1 文献综述

1.1 赋能型政府的多维内涵与实践路径

赋能型政府理论是植根于中国特色社会主义

市场经济实践的重要理论创新,即政府在确保基本

市场竞争制度框架的基础上,对市场主体的资源配

置与动态竞争能力进行“中立赋能”,旨在优化经济

个体的能力分布,激励创新,在兼容效率的同时改

善分配,最终实现整体经济的可持续循环扩张。这

一理论在于,它为好的政策协同应该朝向何种目标

提供了明确的答案,即政策体系的着力点在于协同

构建一个赋能型治理生态环境。
杨君等[8]在宏观产业政策层面进行实证,在产

业政策层面,赋能的有效性体现在对所有市场主体

进行无偏的普惠激励,并优化要素配置结构,成功
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的产业赋能并非单一政策的叠加,而是多维度、系
统性干预的结果。王进富等[9]基于区域发展产业链

构建的研究指出,政府的赋能行为是一个包含顶层

设计赋能、关键环节赋能和基础要素赋能的有机系

统。王晓辉等[10]在对乡村产业振兴的研究中,提出

了一个四维赋能框架,即价值赋能、技术赋能、制度

赋能及规则赋能。在基层社会治理中,罗强强和刘

沛洁[11]通过对基层易地扶贫的研究,提炼出组织赋

能、技术赋能与情感赋能的具体路径。俞荟和林

悦[12]在农村电商案例中也证实,政府的赋能行为

体现在政策引导、资源对接、人才培训、基础设施

完善等多方面。这些研究表明,赋能不仅是宏观

理念,更是可分解、可观测的系列治理行为,其有

效性高度依赖于对特定治理情境的深刻理解与精

准适配。
综上所述,既有文献表明,赋能型政府已从一

个宏观治理理念,发展为一个在各层面均可分解、
可观测的系列治理行为与机制。这为本文从政策

文本中识别赋能属性提供了理论依据与概念框架,
即对赋能一致性的评估必须能够系统捕捉政策在

要素供给、制度保障、战略协同等多个维度上的综

合表现。本文遵循“目标-路径-功能”理论,结合该

理论在产业政策与基层治理中的实证内涵,系统凝

练出评估政策“赋能”属性的四个核心分析维度。
(1)要素与能力赋能:直接资源与高级要素(资

金、人才、数据、基础设施)的投入,提升普遍市场主

体的基础能力。
(2)创新与服务赋能:降低创新成本、优化流

程、提供风险保障服务与支持,激励多元主体的广

泛参与。
(3)规制与秩序赋能:设定公平的竞争规则与

法治环境,为赋能行为提供稳定的制度基础,防止

扭曲。
(4)战略与系统赋能:前瞻性的产业引领、场景

构建与协同治理机制,旨在为赋能体系提供顶层设

计与系统整合。
这四个维度构成了本文评估数字经济政策赋

能一致性的核心理论标尺,涵盖了赋能行为的直接

作用(要素与能力、创新与服务),也包含了其制度

基础与方向引领(规制与秩序、战略与系统),为后

续的政策文本量化评估提供了完整的分析框架。

1.2 数字经济政策赋能一致性

“增强宏观政策取向一致性”是新时代中国宏

观经济治理的重要理论创新,标志着宏观调控从分

散响应向系统协同的深刻转型[13]。这一理论转向

具有双重现实针对性:一方面,杜运苏和刘志彪[14]

识别出经济政策与非经济政策、部门间与上下级

间、“合成谬误”式、长期与短期等四类典型的政策

不一致现象。另一方面,政策协同的积极效应在实

证层面得到验证,李岚[15]发现“两票制”与“营改增”
的政策协同能显著降低卫生费用;林楠等[16]证明利

率市场化改革与绿色政策的协同可有效提升企业

绿色生产力。这些研究共同表明,政策一致性不仅

是理论命题,更是提升治理效能的关键实践路径。
在这一理论背景下,政策一致性研究逐渐聚焦于文

本层面的协调机制,旨在通过系统化的分析方法,
揭示政策体系中目标、工具、主体等要素的协同状

态,从而推动政策形成合力[17]。
数字经济政策作为国家在信息化时代推动经

济转型、优化产业结构、提升治理能力的关键制度

设计,其政策效应与治理效能受到学界广泛关注。
苏岚岚和胡轶散[18]对近20年中国信息化到数字化

政策演进的系统梳理发现,数字经济政策遵循“顶
层设计-需求牵引”的双重逻辑,在促进产业升级与

科技创新方面具有显著的积极效应。同时也存在

多重现实困境,政策体系庞杂导致执行协调困难、
多部门参与使得政策目标分散、产业需求响应不

足[19];政策稳定性与程序性限制转化效率[20],等等。
从赋能一致性的理论视角审视,数字经济政策

的赋能一致性并非单一维度的概念,而是一个在多

层面展现的、动态的协同体系。郑烨和贾慧[21]表

明,以“互联网+政务服务”为代表的政府数字治理

政策,在赋能城市经济韧性过程中展现出显著的目

标-路径一致性。该政策通过激发创业活力与拓展

就业规模的双重路径,协同实现了对市场主体赋能

与民生保障赋能的双重目标,最终共同服务于提升

经济系统抗风险能力的总体战略。这种不同赋能

路径在共同目标导向下的协同配合,体现了政策赋

能的内在一致性特征。王智茂和纪峰[22]发现数字

经济在培育新质生产力过程中,通过效率提升、活
力激发和结构优化的三重赋能路径,形成了相互促

进的协同效应,揭示了赋能过程的普惠性与溢出

性———欠发达地区获得更强的赋能效应,且赋能效

果具有跨区域传导特征,这表明数字经济政策在空

间维度上也呈现出赋能的一致性逻辑。杨博琼

等[23]关于数字乡村建设的研究,发现政策效果与当

地初始发展条件形成正向匹配,同时在空间维度产

生溢出效应,这种因地施策的精准赋能与区域协同
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的溢出赋能,共同构成了多层次、多维度的赋能一

致性框架。宋波和吕增学[24]指出高质量的政策赋

能可能通过内含张力的机制组合,在动态平衡中实

现对目标系统的重构优化。廉永生等[25]发现虽然

不同区域实现高质量就业赋能的最优路径存在显

著差异,但这些差异化路径都服务于统一的赋能目

标体系,这种目标同向、路径多元的特征,正是赋能

一致性在实践中的灵活体现。杜建军等[26]构建了

完整的赋能生态系统,五大赋能机理(从要素配置

到产业链升级)形成了环环相扣的赋能链条,研究

表明数字经济的赋能作用与农业自身演进需求高

度契合。政策赋能与产业发展内在逻辑的一致性,
是赋能有效性的重要基础。王竟翔和李保民[27]数

字经济通过多重协同路径推动绿色转型,但这一过

程受到多重要素调节,且表现出非线性变化规律。
赋能一致性不是简单的线性对应关系,而是在复杂

系统中通过多重要素协同实现的动态平衡。

1.3 政策量化评估的方法

政策一致性评估的方法体系呈现多元化发展

态势,早期研究多采用定性或半定量方法[28]。随着

计算社会科学的发展,文本挖掘技术逐渐成为政策

分析的重要工具,其中LDA主题模型因其在无监

督识别政策主题、追踪注意力演变方面的优势得到

广泛应用[29]。
在结构化评估方面,PMC指数模型因其系统性

的多维评估框架而受到青睐[30]。该方法通过构建

包含政策性质、工具、领域、目标等维度的指标体

系,实现对政策内部协调性的量化测度。学者不断

拓展PMC模型的应用边界:张佩等[31]构建“政策结

构-工具-效力”三维框架;顾帅等[32]结合历史分期与

生态系统视角优化分析维度;张华等[33]引入逼近理

想解排序法(techniquefororderpreferencebysimilari-
tytoidealsolution,TOPSIS)改进指标赋权机制。

现有学者将LDA模型与PMC模型进行集成

应用,毛太田等[34]、杨瑞仙等[35]突破了PMC模型

的一级指标设定、二级指标打分计算过于主观,结
果多源于学者的文本语义理解等问题。然而,如何

将LDA模型基于词频统计的无监督学习结果转化

为PMC模型具有政策学理论内涵的分析维度,仍
是一个有待深入探讨的方法论核心问题。为此,本
文引入赋能型政府理论作为元理论,设计理论内涵

标定操作化流程,旨在系统解决从LDA统计主题

到PMC理论化指标的转化难题,从而构建一个理

论嵌入、数据驱动的一致性评估模型。

综上所述,数字经济政策的赋能一致性呈现多

维度特征,表现为战略目标的价值统一、多元协同

的实现路径、地方的有效区域联动,都指向一个核

心命题,即有效的数字经济政策赋能,需要在统一

战略目标引领下,构建多层次、多路径协同推进的

赋能体系,同时保持足够的灵活性以适应不同区

域、不同领域的具体条件。

2 实验设计
旨在评估数字经济政策体系的赋能一致性,通

过从政策文本中识别并量化政策赋能属性,进而评

估这些属性在不同政策中的表现状态。将政策文

件视为具有特定行政功能和话语特征的分析单元,
通过构建国家-省-市三级政策样本集,实现层级之

间的相互比较。通过纵向文本比较,分析相关政策

注意力与话语框架在不同层级文本间的分布相似

性与差异,以揭示战略意图在文本表达上的承继与

演变。通过内在结构比较,评估同一政策文本内

部,不同赋能维度的配置是否协同、均衡,探究其内

在的政策设计逻辑。

2.1 数据预处理

数据来源于北大法宝网站的全国标题含有数

字经济的政策,只保留规范性文件,如发展规划、行
动方针等,剔除开展博览会、名单公示、工程申报等

无关政策,最终共保留702篇政策文本作为LDA
模型训练语料库,其中国家部委级发布6篇、省厅级

单位179篇、地方市局级发布517篇。
通过Python语言的thulac分词方法并对全部

的702条数字经济政策进行文本挖掘,并导入停用词

表,其内容包括政策条款的序号、发布的日期,以及不

必要的形容词,形成语料库,以便进行模型训练。
陕西省作为核心分析区域,在上述语料库中进

行检索标题含有“数字经济”的政策,共获得3份标

题直接包含“数字经济”的省级综合性主体规划文

件(样本P3、P4、P5)。向上追溯其政策依据,选取

国家级顶层设计文件2份;向下延伸,同样方式检索

陕西省内主要地市发布的综合性发展规划得到4份

文件,陕西其他地市的数字经济政策内容常以某文

件中的部分章节存在,未将其纳入语料库,选取样

本如表1所示。

2.2 主题提取

对LDA模型使用语料库进行训练,通过文档-
主题-词语的三层贝叶斯结构挖掘文本的潜在语义

模式,经过困惑度计算(取对数)如图2所示,确定模

型设定为6个主题。
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表1 政策样本

政策编码 政策名称 发布时间 发布机构

P1 《“十四五”数字经济发展规划》 2021.12.12 国务院

P2 《关于加强数字经济创新型企业培育的若干措施》 2025.09.04 国家发展改革委、国家数据局

P3 《关于推动数字经济高质量发展的政策措施》 2023.12.29 中共陕西省委、陕西省人民政府

P4 《加快推进数字经济产业发展实施方案(2021—2025年)》 2022.04.22 陕西省人民政府办公厅

P5 《陕西省“十四五”数字经济发展规划》 2022.04.25 陕西省人民政府办公厅

P6 《西安市“十四五”数字经济发展规划》 2020.04.07 西安市人民政府办公厅

P7 《西安市推动数字经济高质量发展若干措施》 2022.10.28 西安市人民政府办公厅

P8 《西安市以数字政府建设推动数字经济发展重点工作实施方案》 2023.12.26 西安市人民政府办公厅

P9 《延安市“十四五”数字经济发展规划》 2022.05.31 延安市人民政府办公室

图2 困惑度计算

  采用狄利克雷先验分布控制主题稀疏性,并通

过多轮迭代优化参数收敛。在模型训练过程中引

入双重去重机制,使主题层面各主题词汇互斥,然
后在主题内部避免重复,这突破了传统LDA允许

词汇跨主题分布的限制。针对政策文本特性,集成

了地名过滤器和动态权重阈值,得到6个主题及其

下属概率值分布前10的主题词如表2所示。

2.3 主题词内涵标定

内涵标定步骤,以赋能理论为标尺,对LDA模型

提取的主题进行:赋能属性研判,是否体现政策赋能

内涵;理论内涵归类,归入要素赋能、创新赋能、服务

赋能等赋能维度;指标构建,建立对应的PMC评估指

标;文本锚定,确保指标打分过程根植于文本。实现

文本挖掘发现到理论驱动评估的严谨桥接。

2.3.1 赋能属性研判

首先对LDA模型提取的6个统计主题T1~T6

进行基于政策语境的语义解读,将其从词汇聚类转

化为具有明确治理内涵的初步政策概念。识别每

个主题词表中的核心政策对象如企业、人才、基础

设施等;结合所揭示的政府作用方式或政策工具意

向如奖励代表直接激励,数字化代表转型引导,标
准代表规则设定;将对象与作用结合,凝练出该主

题在政策文本中表达的政策内涵指向。以 T1 为

例,其特征词企业、奖励、产业、数字化、平台表明,
其核心政策对象是市场主体(企业/产业),政府作

用方式是直接资源激励(奖励)与推动技术转型(数
字化、平台)。这体现了通过要素与能力赋能路径

对市场主体进行直接能力赋能的属性,故研判为市

场主体的直接资源与转型赋能。

2.3.2 理论内涵归类

依据赋能型政府理论对政府赋能行为的解构,
对每个初步概念进行属性匹配。以4个核心分析维

度为分类框架,对第一步得出的初步政策概念进行

严格的理论定位,使其从一个描述性概念变为具有

明确理论属性,并对部分主题拆分如表3所示。

2.3.3 PMC指数模型构建

构建以要素与能力赋能、创新与服务赋能、规制

与秩序赋能、战略与系统赋能组成的指标体系,包含

6个一级指标和30个二级指标,具体如表4所示。

表2 LDA-主题词

主题1(T1) 主题2(T2) 主题3(T3) 主题4(T4) 主题5(T5) 主题6(T6)
企业 0.0637 人才 0.0511 申报 0.0563 基础 0.0121 储备 0.0119 转型 0.0074
奖励 0.0382 创新 0.0134 材料 0.0263 设施 0.0120 竞争 0.0071 场景 0.0059
工业 0.0180 技能 0.0126 资金 0.0173 智能 0.0107 消费者 0.0062 人工智能 0.0057
产业 0.0161 职业 0.0109 资格 0.0098 智慧 0.0101 标准 0.0057 要素 0.0053
信息 0.0147 科技 0.0105 评审 0.0096 网络 0.0089 交易 0.0054 构建 0.0052
融合 0.0140 培训 0.0102 园区 0.0085 电子 0.0076 市场 0.0053 协同 0.0046
数据 0.0129 社会 0.0088 专项 0.0082 共享 0.0059 物资 0.0050 政务 0.0046
技术 0.0120 层次 0.0080 职称 0.0074 互联网 0.0055 权益 0.0046 治理 0.0044

数字化 0.0115 培育 0.0077 产品 0.0065 金融 0.0051 法律 0.0043 算力 0.0043
平台 0.0114 高等院校 0.0074 软件 0.0060 通信 0.0050 正当 0.0041 示范 0.0042
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表3 理论内涵归类

归类维度 主题及核心特征词示例 赋能属性研判

要素与能力赋能

T1:企业、奖励、数字化、平台 市场主体的直接资源与转型赋能

T2:人才、创新、培训、培育 人力资本的长期发展与投资赋能

T4:基础、设施、网络、智能 数字生态的基础设施与平台赋能

创新与服务赋能
T3:申报、资金、评审、园区 相关流程优化与资源引导赋能

T5(部分):储备、消费者、权益、保障 市场运行的稳定性保障赋能

规制与秩序赋能 T5(部分):竞争、标准、市场、法律 市场的规则设定秩序维护赋能

战略与系统赋能 T6:转型、人工智能、协同、场景 发展方向的引领与生态系统的协同构建赋能

表4 PMC评价指标

一级变量 二级变量 二级变量评价标准 文本锚定

政策级别

(X1)

中央、部委(X1∶1) 发布机构为国务院、正部级单位

陕西省(X1∶2) 发布机构为陕西省级单位

陕西省各市(X1∶3) 发布机构为陕西省各市

—

政策时效

(X2)

长期(X2∶1) 影响效果>5年

中期(X2∶2) 3年<影响效果≤5年

短期(X2∶3) 1年<影响效果≤3年

本年内(X2∶4) 影响效果≤1年

政策文本读取

要素与

能力赋能

(X3)

市场激励(X3∶1) 是否对企业的直接奖励、补贴、税收减免等资源激励措施

数字化转型(X3∶2) 是否支持企业数字化转型、建设智能工厂等

产业融合(X3∶3) 是否推动数字经济与实体经济深度融合

技术研发扶持(X3∶4) 是否对人工智能等特定关键技术的研发支持

人力资源(X3∶5) 是否包含人才引进、技能培训、职业教育体系建设等

创新能力培育(X3∶6) 是否含有高校、科研院所产学研协同培育机制

基础设施部署(X3∶7) 是否包含算力中心等新型基础设施建设

公共平台建设(X3∶8) 是否建设数据开放共享平台、行业技术平台等公共平台

T1、T2、T4
特征词锚定

创新与

服务赋能

(X4)

创新项目管理(X4∶1) 是否优化项目申报评审流程、资质认定,加强资金监管与绩效评估

载体园区服务(X4∶2) 是否包含对产业园、孵化器等载体的规划、管理及服务支持

金融服务支撑(X4∶3) 是否包含创业投资、融资担保等金融服务

消费者权益(X4∶4) 是否含有加强消费者权益保护、数据安全与个人隐私保护措施

社会保障(X4∶5) 是否包含建立战略物资/技术储备、重要产业链供应链保障机制

T3、T5 特征词锚定

规制与

秩序赋能

(X5)

市场竞争规制(X5∶1) 是否包含维护公平竞争秩序、预防和制止垄断行为、强化反不正当竞争等内容

市场标准制定(X5∶2) 是否包含制定数字技术、产品、服务、安全等领域的标准。
交易数据监管(X5∶3) 是否包含对平台经济、数据交易、网络营销等新型市场行为的监管规则

知识产权保护(X5∶4) 是否包含强化知识产权创造、保护等内容

法治环境(X5∶5) 是否包含完善相关法律法规、优化营商环境等

T5 特征词锚定

战略与

系统赋能

(X6)

先进产业引导(X6∶1) 是否包含人工智能、量子信息等前沿产业发展方向

应用场景融合(X6∶2) 是否规划智能制造、智慧城市、数字乡村等典型应用场景的示范推广

数据算力要素(X6∶3) 是否包含数据要素市场化配置、算力资源统筹等要素

协同治理机制(X6∶4) 是否设计跨部门、跨区域协同治理

电子政务(X6∶5) 是否推进政务数字化、智能化治理内容

T6 特征词锚定

  在进行PMC模型的计算前,需要构建多投入

产出表,并将表导入PMC模型中。多投入产出表

能够对单一变量进行多维度量化,从而搭建数据分

析架构对所评价的政策进行全面衡量。结合数字

经济政策的特点和变量设置,构建出多投入产出如

表5所示。

2.3.4 文本锚定

将经过“理论标定”后建构的PMC指标体系,
重新锚定回原始政策文本,通过文本内容检索,对
各项指标进行二元赋值(0/1),用文本证据验证理

论构念,实现数据-理论-数据的测量逻辑,确保打分

表5 多投入产出

一级变量 二级变量

X1 X1∶1、X1∶2、X1∶3
X2 X2∶1、X2∶2、X2∶3、X2∶4
X3 X3∶1、X3∶2、X3∶3、X3∶4、X3∶5、X3∶6、X3∶7、X3∶8
X4 X4∶1、X4∶2、X4∶3、X4∶4、X4∶5
X5 X5∶1、X5∶2、X5∶3、X5∶4、X5∶5
X6 X6∶1、X6∶2、X6∶3、X6∶4、X6∶5

工程不脱离文本依据。
首先,构建结构化检索词典,依据表2中特征词

实例,为X2~X5 下的每一个二级变量建立了专属

的关键词检索列表,并依据分词结果进行同义词扩
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展(如将奖励扩展为补贴、激励)。使用Python编

程语言,结合thulac分词与正则表达式,对9篇政

策样本的全文进行扫描与词语匹配,匹配过程遵循

若在某一政策文本中,检测到某二级变量关键词列

表中的任一词汇,则判定该政策具备此项赋能属

性,并赋值为1;否则,赋值为0。

X1、X2 为样本描述性统计,不进行分析,将上

文的打分结果和多产出投入表,导入PMC模型中

进行计算,计算过程如下。
将其加总得出一级变量的具体数值:

Xi =
∑
n

j=1
Xij

n
(1)

计算得出具体数值:

PMC=X1∑
3

j=1

X1j

3 +X2∑
4

j=1

X2j

4 +

X3∑
8

j=1

X3j

8 +X4∑
5

j=1

X4j

5 +

X5∑
5

j=1

X5j

5 +X6∑
5

j=1

X6j

5
(2)

根据公式得到最终结果,如表6所示。

表6 PMC计算结果

政策编码 X1 X2 X3 X4 X5 X6 PMC值

P1 0.33 0.25 1.00 1.00 1.00 1.00 4.58
P2 0.33 0.25 0.88 0.80 0.80 1.00 4.06

国家均值 0.33 0.25 0.94 0.90 0.90 1.00 4.32
P3 0.33 0.25 1.00 0.60 0.60 1.00 3.78
P4 0.33 0.25 1.00 0.80 0.80 1.00 4.18
P5 0.33 0.25 1.00 0.60 0.80 1.00 3.98

省均值 0.33 0.25 1.00 0.67 0.73 1.00 3.98
P6 0.33 0.25 1.00 0.60 0.80 1.00 3.98
P7 0.33 0.25 1.00 0.40 0.60 1.00 3.58
P8 0.33 0.25 0.75 0.40 0.20 0.80 2.73
P9 0.33 0.25 1.00 0.60 0.80 1.00 3.98

市均值 0.33 0.25 0.94 0.50 0.60 0.95 3.57
总体均值 0.33 0.25 0.96 0.64 0.71 0.98 3.87

3 赋能一致性分析

3.1 主题一致性分析:政策注意力的传导与偏移

为评估赋能相关的政策注意力在纵向传导中的

一致性,计算国家、省、市三级政策样本在6个LDA
主题概率分布上的余弦相似度,构建了三层级间主题

相似度矩阵(表7~表9)。以探究高层级政策关注的

赋能焦点,在向低层级文本传导时,是保持原貌,还是

发生了注意力稀释、语义迁移或跨主题关联。
整体来看,国家-省-市三级政策在多数主题上

表现出较强的一致性,对角线相似度普遍高于0.7,

表7 各层级主题相似度矩阵(国家-省级)

主题 T1 T2 T3 T4 T5 T6
T1 0.9088 0.7739 0.7284 0.6171 0.8105 0.9074
T2 0.8244 0.8939 0.8341 0.6214 0.7326 0.8205
T3 0.8208 0.7364 0.6975 0.5361 0.7202 0.8229
T4 0.8233 0.7363 0.6933 0.5389 0.7244 0.8249
T5 0.9033 0.7538 0.7096 0.6061 0.8065 0.9026
T6 0.4923 0.4446 0.5204 0.3557 0.4873 0.4971

 注:矩阵对角线数值加粗为同一主题在不同层级间的直接传导相

似度,是衡量主题一致性的核心指标;纵为国家主题,横为省主题。

表8 各层级主题相似度矩阵(国家-市级)

主题 T1 T2 T3 T4 T5 T6
T1 0.8275 0.8242 0.8254 0.8339 0.8214 0.7457
T2 0.7504 0.7875 0.7977 0.8385 0.7096 0.7507
T3 0.7333 0.7332 0.7468 0.7620 0.7255 0.6685
T4 0.7372 0.7357 0.7457 0.7670 0.7297 0.6690
T5 0.8209 0.814 0.8155 0.8208 0.8182 0.7335
T6 0.4993 0.5056 0.4491 0.5227 0.4961 0.4366

 注:矩阵对角线数值加粗为同一主题在不同层级间的直接传导相

似度,是衡量主题一致性的核心指标;纵为省主题,横为市主题。

表9 各层级主题相似度矩阵(省-市级)

主题 T1 T2 T3 T4 T5 T6
T1 0.9206 0.9169 0.9187 0.9042 0.9137 0.8648
T2 0.8573 0.8570 0.8176 0.9079 0.7697 0.8455
T3 0.7337 0.7787 0.8417 0.8049 0.6941 0.7676
T4 0.6610 0.6733 0.7021 0.7410 0.7646 0.6229
T5 0.8245 0.8257 0.8234 0.8293 0.9081 0.7847
T6 0.9188 0.9149 0.9156 0.9011 0.9139 0.8644

 注:矩阵对角线数值加粗为同一主题在不同层级间的直接传导相

似度,是衡量主题一致性的核心指标;纵为省主题,横为市主题。

表明核心政策话语体系在纵向传导中基本保持稳定。
要素赋能维度下的主题在传导中呈现从战略

独立到服务从属的普遍趋势,国家T2 与省级T6 的

关联度0.8205,接近其与省级T2 的关联度0.8939,
表明国家层面作为长期战略基石的“人才要素赋

能”,在省级被深度吸纳为服务于“创新发展”目标

的应用性、支撑性要素。省级政策P3 将人才引育

置于“营造良好发展生态”章节,赋能重心从培育长

期能力向满足发展需求的地方性偏移。国家T4 与

省级T4 的相似度仅为0.5389,远小于其余省级主

题相似度,国家关于“构建数字生态基础设施”的系

统性、前瞻性要素赋能,在省级被大幅度转化为项

目管理和具体工程的任务性赋能,从构建普惠型生

态基座,转向了可量化、可考核的项目清单,这是赋

能理念在地方执行压力下发生的显著变形。
战略与系统赋能维度T6 的传导断裂最为显著

(国家-省 级0.4971),国 家 T1 与 省 级 T6 高 达

0.9074的关联度,揭示了地方战略赋能的实质:省
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级政府将国家层面的产业激励、要素投入等战略部

署,主动解构并重塑为以本地产业升级和市场应用

为导向的融合应用型创新战略。例如,市级政策P8

将创新聚焦于“智能终端统筹”等具体项目,地方的

战略赋能并非国家战略简单承接,而是一种基于自

身资源与职能的主动性、应用性战略重构,其更接

近产业要素整合与升级。
规制赋能维度T5 在纵向传导中表现出最高的

稳定性,其对角线相似度表明,在设定公平竞争规

则、维护市场秩序这一基础性赋能功能上,各级政

策共识清晰,传导损耗极低。
非对角线上的高相似度标志着某些主题在传

导过程中,其核心目标被地方重新语境化,附着于

其他更受重视的主题之上,导致名义主题与实际政

策注意力发生错位。这种错位反映了赋能理念在

纵向传导中,受到地方治理逻辑驱动的动态适应与

重构,具体表现为三种迁移模式:战略的工具化迁

移,地方政策将国家宏观的、长期的战略赋能,主动

转化为服务于本地更紧迫、更可量化发展目标的支

撑性工具或配套工程。例如,省级政策将人才引育

章节置于营造发展生态下,将系统性基础设施建设

转化为具体的重点项目清单,高层级的战略性投入

在地方层面被解构为一系列可考核、可显示政绩的

具体任务和投入指标;议题的重构性迁移,省级的

T6 与国家的T1 主题关联度极高达到0.9074,甚至

超过与同主题的关联度。地方层面的创新战略,其
内涵被选择性强化和本地化重组,更侧重于对现有

市场主体的激励T1 和产业数字化融合,而非国家

层面可能更强调的源头创新或基础研究。发展导

向的顶层设计在地方政策上倾向于将多个国家战

略议题整合、重构为一个以本地经济增长和产业升

级为核心的融合性政策框架;规制领域的稳定性,
与上述活跃迁移形成鲜明对比的是,T5 主题在各级

政策间保持了最高的对角线相似度,迁移现象最

弱,基础性规制具有更强的法治属性和共识性,其
执行考核的刚性相对高于发展性指标,且与地方短

期经济增长的直接关联度较弱。因此,其在文本传

导中得以保持较高的稳定性和一致性。
跨主题的强关联本质上是政策注意力在纵向

传导中发生地方性适应的核心机制。它不是简单

的信息损耗,而是一种有规律的、由地方治理的激

励结构、资源约束和执行逻辑所驱动的主动重构过

程。高层级的战略性赋能意图,在向地方传导时,
普遍被嵌入以项目执行、产业增长和资源投入为核

心的地方政策议程与话语体系中,即项目驱动和增

长导向的地方行政逻辑是塑造政策文本注意力传

导路径的根本动力。

3.2 结构一致性分析:赋能路径的内在协同评估

本文从政策工具的内在结构,评估其赋能一致

性。基于理论标定构建的PMC指标体系,对样本

政策在赋能路径的内部协同性进行了评估,根据计

算结果,绘制各政策赋能得分如图2所示。

图2 各政策指标得分

X6 与X3 的曲线整体处于高位,且 X6 几乎全

程维持在接近1.0的峰值。相比之下,X4 与X5 的

曲线频繁下探,尤其是 X5 在 P7 和 P8 阶段跌至

0.2~0.3,当前政策体系在赋能工具的组合上呈现

强战略-强要素、弱服务-弱规制的结构特征,工具协

同性存在失衡。战略与系统赋能(X6)和要素与能

力赋能(X3)是得分最高的两个维度,各级政策在确

立创新发展战略方向和进行直接资源投入上具有

高度共识。文本中,文件都以独立的“发展目标”章
节明确量化指标,并通过详细的“重点项目”“重点

工程”清单来部署具体的产业、基建、人才项目。例

如,省级政策P3 中措施均附带明确的奖补标准和

量化目标,是要素赋能的典型体现。
创新与服务赋能 X4 和规制、规制与秩序赋能

X5 是相对薄弱的环节。X4 平均得分显著低于 X3

和X6,表明政策在构建创新服务生态、开放应用场

景、提供共性技术平台等软性赋能方面存在不足。
例如,尽管多份文件提到“建设公共服务平台”,但
对其如何长效运营、如何实现资源共享、如何降低

企业创新成本等具体机制设计着墨不多。X5 平均

得分虽略高于X4,但其在市级层面的分化严重。这

反映地方政策在数据治理、公平竞争审查、新业态

监管、权益保护等“规制赋能”方面,要么流于原则

性规定,要么在特定文件中被极大简化。例如,P8

作为高度聚焦项目的方案,几乎未涉及任何市场规
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制与数据安全内容,导致其 X5 得分仅为0.20。对

比不同层级,可发现工具组合的“地方性适应”导致

赋能重心的层级性偏移。省级政策P3、P4、P5 的

PMC指数居中,结构相对市级更为均衡。它们在

X3 和X6 上得分高,同时在X4 和X5 上也有一定布

局。例如,P5 作为省级总规,系统规划了四大数字

产业、三大产业数字化转型路径及数字社会服务与

治理,体现了省级政府“上接战略,下导产业,兼顾

服务与规制”的系统集成角色。市级政策呈现显著

的内部分化,其工具组合的复杂性随政策功能的操

作化而递减。P9 提出了打造“西部资源型城市转型

示范区”等四大战略定位,并系统部署了农业、工
业、服务业数字化转型及数据要素市场培育。P7 虽

然也涵盖四大赋能维度,但其创新服务与规制秩序

的表述更偏向于具体的任务清单(如“统筹发布应

用场景”),而非生态机制设计,得分有所降低。P8

聚焦于信创终端、智能终端、芯片制造硬件产业的

突破,要素投入集中于特定产业链,缺失构建产业

创新生态的服务和保障市场公平的规则,导致其

PMC指数和结构得分均为最低。
结合各层级指标均值分布(图3)来看,国家均

值最为理想,4个维度均饱满,其政策工具组合的系

统性与均衡性优异,既重视战略与要素投入,也兼

顾服务与规制生态建设。省级均值相比国家均值,
在X4、X5 维度有轻微内缩,但仍保持相对规整的菱

形轮廓,反映省级政策在系统集成的同时,已开始

显现执行层工具窄化的趋势,市级均值在X4、X5 维

度大幅度内缩,市级赋能结构表现不佳、工具组合

协同性最弱,市级政策可能在资源与考核压力下,
将赋能行为高度窄化为聚焦特定产业链、短期项目

的项目管理逻辑,对创新服务、规制秩序等软性赋

能工具的供给严重不足。

图3 各层级指标均值部分

3.3 项目驱动逻辑下的赋能张力

政策赋能一致性的两个维度在实践中相互关

联。在言的层面,高层级的战略性、系统性赋能主

题在向下传导时,普遍被地方重构并吸附到更侧重

项目执行与要素投入的主题之上,发生了注意力的

项目化偏移。这种文本层面的偏移,直接映射到行

的层面即政策赋能结构的失衡。
在强调经济增长与固定资产投资的地方政绩考

核体系下,易于量化、可视的要素投入项目(如建园

区、发补贴)和产业发展目标自然成为政策焦点,而构

建创新服务生态、实施复杂市场规制等长期、隐性、难
以量化的赋能工作,则因激励不足而遭到边缘化。

执行资源的选择限制,市级政府面临有限的财

政与行政资源约束,将资源集中投放于少数可掌

控、易出政绩的重点项目,是实现政策显示度的一

种策略,导致了P8 这类高度聚焦特定产业链的专

项政策出现,其赋能工具组合极度窄化,系统性赋

能让位于任务性完成。
规制领域的文本共识-工具缺位悖论尤为深刻地

揭示了发展与监管的张力,规制目标常作为一种原则

性共识被写入文本,但一旦涉及可能影响本地产业发

展速度或头部企业利益的实质性监管时,地方政策更

倾向于采取模糊化处理,这种知行落差并非简单的执

行不力,而是地方在强化赋能促发展与加强规制防风

险两大任务间进行艰难平衡的微观体现[36]。
综上所述,研究发现共同指向一个核心结论:

即使上下级政府在战略话语上保持对齐,若地方政

策的赋能结构失衡,局限于目标-项目的单一逻辑,
则赋能实践极易窄化为完成政府设定的项目指标,
而非构建能够支撑各类主体自主创新、良性竞争的

生态系统。因此,提升政策赋能效能的关键,在于

推动地方政策从项目执行者向生态催化者转型,着
力补强创新服务与规制秩序两大赋能维度。

4 结论
本文以赋能型政府理论作为元分析框架,构建

文本注意力-赋能结构分析框架,对陕西省数字经济

政策的赋能一致性进行了系统评估,主要研究发现

如下:①在文本注意力传导上,政策呈现显著的地

方性适应与议题重构,高层级的宏观战略意图在向

下传递时,普遍呈现项目化、指标化的倾向。国家

级的人才、创新、基础设施等系统性战略议题,在地

方层面被重构为以产业增长和技术应用为核心的

本地化议题,只有涉及市场规制的基础性话语保持

了层级间的高度连贯。②内在赋能存在结构失衡,
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政策体系普遍表现出重目标设定与要素投入,轻生

态构建与规则治理的特征。市级政策高度聚焦于

项目执行方案,其赋能属性窄化为在发展中提供有

限服务的项目管理逻辑,其广泛性和系统性显著弱

于上级政策。③主题分析发现的战略被项目化吸

纳与结构分析揭示的战略与规制工具缺失,共同表

明地方治理中的赋能实践方式,尚未超越以目标管

理和项目执行为核心的传统行政逻辑。这种“项目

驱动”的实施模式,可能使赋能效果局限于短期激

励和特定主体,难以有效构建能够激发多元主体内

生动力、降低系统创新成本的可持续数字生态。特

别是在规制赋能领域,呈现一种鲜明的言行差别,
尽管各级政策文本在强调规范市场秩序等规制目

标上保持了高度的话语一致,但落实这些目标的具

体、可操作的规制工具在地方政策中却普遍存在供

给不足、表述模糊或被简化的现象,体现了文本强

共识、工具弱协同的治理张力。
综上,增强数字经济政策赋能效力的关键,不

仅在于保持战略话语的对齐,更需推动地方政策从

项目执行者向生态催化者转型,通过优化政策工具

箱,着力补强创新服务赋能与规制秩序赋能维度,
使赋能型政府从理念共识转化为可操作、可协同的

制度实践。
国家层面作为发展框架制定者,其核心任务是

超越具体的项目指导,为地方赋能提供清晰的价值

目标。将数字经济生态构建效能纳入政策考核范

畴,纠正重项目、轻生态的偏向。针对地方在规制

与秩序赋能上的普遍顾虑与模糊处理,国家出台更

细致的指南。例如,明确数据跨境、算法治理、平台

劳动者权益等领域的监管“红线”,同时在人工智

能、自动驾驶等前沿领域,细化项目申请流程与容

错标准,为地方大胆探索服务与规制创新提供合法

性预期和安全感。将市级探索的成功赋能模式进

行理论提炼和标准化,通过国家平台进行推广,鼓
励借鉴,促进赋能知识的横向流动。

省级政府在落实国家战略与调动地方积极性

之间取得平衡。改变粗放模式,针对集成电路、人
工智能、光子等不同产业的技术经济特征,设计差

异化的赋能工具包。例如,开放全省范围的公共数

据场景、建设算法测试验证平台。可以通过设立省

级数字经济生态基金,超越对单一企业的奖补,省
级财政可牵头设立市场化运作的生态基金,弥补市

场在生态基础设施建设上的投入不足。定期对省

内各市、各部门出台的数字经济政策进行一致性评

估,重点审查其是否与省级战略协同,以是否存在

矛盾或空白,避免省内政策相互抵消。
市级政府建议实施场景驱动的赋能新模式,改

变围绕龙头企业给政策的传统思路,转向围绕痛点

场景出政策。同时积极探索公共数据授权运营,将
数据资源转化为可持续的公共服务能力和财政收

入来源。例如,通过政企合作模式开发交通、医疗、
文旅等领域的融合数据产品,将收益反哺于智慧城

市建设和普惠服务,形成数据要素赋能-公共服务提

升-城市价值增值的良性循环。建立快速响应机制,
对于新生风险,不是简单禁止,而是通过监管对话、
制定临时性指引、联合平台共治等方式,在动态中

完善,营造稳定且包容的新型创新环境。
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WordsandActions:QuantitativeEvaluationofDigitalEconomyPolicyConsistency
fromthePerspectiveofEmpoweringGovernmentTheory

WANGYuhua,WANGYuan
(SchoolofManagement,Xi’anEngineeringUniversity,Xi’an710600,China)

Abstract:Existingpolicyconsistencyevaluationsoftenremainatthelevelofformalcoordination,makingitdifficulttorevealgovernance
effectivenessindeepergoalssuchastheconstructionofanempoweringgovernment.Adual-dimensionalevaluationframeworkwasconstructed
basedonthetheoryofanempoweringgovernmentandquantitativetextanalysistodiagnosetheempowermentconsistencyofdigitaleconomy
policies.AtheoreticalconnotationcalibrationprocesswasdesignedtotransformsixtopicsextractedbytheLDAmodelintoPMCmeasurement
indicatorscoveringfourempowermentdimensions,andaquantitativeassessmentofninesamplepolicieswasconductedfromtheperspectivesof
thematicattentiontransferandempowermentpathcoordination.Policytextattentionundergoessignificantlocaladaptationandstrategicagenda
reconstructioninverticaltransmission,showingaproject-orientedtendency.Empowermentcombinationsexhibitstructuralimbalance,focusing
ongoalsettingandfactorinput,whileneglectingecologicalconstructionandrulegovernance,andtheinternalcoordinationofmunicipal-level
policiesissignificantlyweakened.Localempowermentpracticesarestilldeeplyembeddedinthetraditionaladministrativelogicdrivenbygoals
andprojects,withanotablegapbetweenknowledgeandpracticeintheregulatoryfield,wherethereisstrongtextualconsensusbutweaktool
coordination.Theevaluationofpolicyconsistencyisdeepenedintoanassessmentofempowermentconsistency,solvingtheproblemof
transformingstatisticallyderivedLDAtopicsintotheoreticalPMCindicatorsandachievingadeepintegrationofdata-drivenapproacheswith
theoreticalembedding.Futureresearchshouldincludetheevaluationofpolicyimplementationoutcomes.

Keywords:empoweringgovernment;digitaleconomy;LDAtopicmodel;PMCindexmodel;policyconsistency
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