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摘要：本文回顾、梳理了2003—2020年东北振兴战略实施以来国家和地方出台的一系列有关

政策，分别在国家、省、地市级层面归类总结、解读，对政策的层级、类型和时序进行解构性分

析，并基于Python自主编程对相关政策进行文本数据挖掘，最后对东北振兴系列政策引发的区

域经济及国企改革效应进行评价。结果表明：① 国家、省、地市围绕东北振兴形成了多类型、多

层级、多时间节点的复杂政策系统；② 东北振兴政策体系形成与变迁具有稳定性、连续性、时效

性、地域性等特征；③ 东北振兴政策从长期尺度看推动了区域经济发展，但地方对政策依赖度

高，短期政策刺激效果明显但可持续性较差；④ 在政策引导和支持下，东北地区国企改革不断

深化，创新驱动效果明显，但也面临关键技术瓶颈。
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1 引言

国家“东北振兴战略”中的东北地区包括辽吉黑三省和内蒙古自治区东五盟市，是
中国重要的工业和农产品基地[1]。1978年之前东北地区工业总产值占中国的比重保持在
17%以上[2]，改革开放后由于产业结构固化、管理体制僵硬、思想陈旧等因素，出现人口
流出、产业衰退、生产设备技术落后等问题，东北地区经济逐步衰落，与东中部地区渐
有差距[3-4]。为促进东北地区经济社会发展，2002年11月在中共“十六大”报告中首次提
出振兴东北老工业基地[5]，2003年10月中央印发《中共中央国务院关于实施东北地区等
老工业基地振兴战略的若干意见》，以辽吉黑三省和内蒙古自治区东部五盟市为战略区，
配套政策陆续出台，东北振兴序幕拉开。2003—2008年东北振兴战略实施初期，辽吉黑
三省GDP变化显著，增速加快，总量翻番[4]。但从中国经济发展进入新常态后，东北地
区一些深层次的体制机制和结构性矛盾凸显（即“新东北现象”） [6-7]，东北三省GDP增
速回落。为巩固扩大东北地区振兴发展成果，着力解决东北经济和社会综合问题，2014
年 8月国家颁布《关于近期支持东北振兴若干重大政策举措的意见》，2016年 4月颁布
《关于全面振兴东北地区等老工业基地的若干意见》，新一轮东北振兴（即全面振兴）开
始，东北振兴政策体系进一步扩展。

目前，关于东北振兴政策及其效果的研究成果主要聚焦在以下几个方面：① 政策体
系研究方面，金凤君等[8]、魏后凯[9]、孙久文等[10]、许欣[2]对已有国家级东北振兴政策进行
了梳理、分类并评价。② 振兴政策经济效应研究，主要集中在宏观经济效应方面，特别
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是2013年后对东北振兴经济效应研究显著增多，但对东北振兴政策的经济效应显著与否结
论不一[11-14]。③ 其他方面振兴效应研究，从区域创新[15-16]、经济结构升级与转型[17-20]、基础
设施与民生[21-22]、城市脆弱性与韧性[23-24]、城市空间联系[25]、功能空间发展[26-27]、东北内部
发展差异性[28-30]、东北振兴与脱贫攻坚协同[31]等方面进行研究。④ 全面振兴阶段的政策
建议[32-34]。从研究内容来看，这些已有研究成果多发表在2017年前后，主要是对国家层
面政策类型进行分析，自东北振兴战略实施伊始至今的完整政策体系解构研究较少，而
且几乎没有关于各区域、企业政策响应的研究。

重大区域战略的政策文件由各级政府和权威组织发布，具有较强的严谨性、抽象
性、系统性、继承性和非量化性，给政策解构工作带来巨大难题。在以往东北振兴战略
政策分析与解构中，多为基于研究者主观意念下的政策内容定性分析和政策文件数量统
计。近年来，在计算社会科学新研究范式影响下，用于政策量化研究的文本挖掘已成为
包括公共行政科学和管理学等广泛研究领域的新技术 [35]，从操作主体来看可分为全人
工、半人工两种类型，从实现方法来看可分为扎根理论方法[36]和基于程序设计语言的文
本挖掘技术[37]两大前沿主流方法。其中全人工政策量化分析方法较为费时费力，需研究
者建立文本数据库并进行层层编码实现量化分析；受到分词算法、分词词库、停用词语
的直接影响，完全基于机器的政策量化分析技术在深度解析过程中往往产生较多噪音甚
至谬误[38]；半人工政策量化分析技术可辅助研究者以低成本、自动化处理海量文本信息
和系统解构[39]，同时可充分发挥专家解读的优势以减小政策解构噪音。政策效应评价方
面，由于区域发展的增长惯性、政策区域选取的非随机性、控制变量的复杂性、政策滞
后效应等原因[40]，政策效应的科学评价较为困难，仅采用传统的描述性统计、综合发展
指数等方法仅仅是对区域现状发展水平的测度而并非是对政策效应的科学评价。国内外
社会科学学者借鉴自然科学实验效果检验方法和模糊数学理论，形成了合成控制法[12]、
双重差分法[13]、模糊数学方法[41]等现代政策效应分析方法。其中双重差分法的基本思想
是使用实际增量减去非政策增量来测度政策效应，由于思路相对简洁、模型简单易用以
及估计方法成熟在国内外学界被广泛应用于政策效果、制度绩效和战略评价等诸多研究
中，合成控制法、模糊数学方法较双重差分法在实际应用中则有较高的理论门槛。同时
在具体政策效应分析中，控制变量和滞后效应是影响政策效应科学评价的重要因素。

本文聚焦东北辽吉黑三省，在系统梳理2003—2020年间国家和地方政府出台的东北
振兴政策基础上，从核心内容、层级结构和实施空间等多角度对系列政策进行归纳、建
构和解构，并基于Python自主编程对相关政策内容进行文本数据挖掘；从“顶层设计—
分省区实施—地市分解—试点检验”的层级角度，对省、市和企业的政策响应和经济效
应加以初步评价，综合判断东北振兴政策的阶段性效果，以期能为国家和地方对新时代
东北地区全面全方位振兴决策提供参考。同时以期为国家重大战略政策研究提供定性与
定量相结合的“政策解构—效应评价”的全流程、多维度、分层次的理论和方法框架。

2 研究方法与数据来源

2.1 数据来源
本文以辽吉黑三省为空间范围，政策关注时间为2003—2020年，政策研究对象包括

国务院、国家发展和改革委员会等国家机关和东北三省政府公开提出的涉及东北振兴的
政策文件，确定“东北”和“东北振兴”两大关键词，采取在标题或内容中模糊匹配的
方式进行检索。依据 2012 年《党政机关公文处理工作条例》和《党政机关公文格式》

2548



10期 王士君 等：东北振兴政策体系解构及区域经济响应研究

（GB/T9704-2012），政策生效日期为政策签发日期，另有规定的除外。用于测度经济效
应的政策效应标识变量及非政策性解释变量数据来自《中国统计年鉴》和有关省市统计
年鉴或统计公报①。
2.2 Python政策文本数据挖掘

Python是现阶段进行海量文本数据自动化挖掘与分析的重要编程工具，本文主要用
到Python的两个第三方库 Jieba和Wordcloud以及配合Excel对有关政策文本数据进行挖掘
并可视化[42-43]。分词时考虑到政策关键词的字符长度差异（一个汉字为一个长度），可批
量逐次提取字符长度为2~6的分词，并结合“长度—词频”回归拟合结果给予不同长度
分词以相应权重。具体技术分析框架如图1所示。

2.3 DID政策效应评估法
双重差分回归模型（DID）是一种比较策略或措施实施前后实验组与对照组差别的

准自然实验方法，近年来在社会科学中被广泛应用于政策效应评估方面研究[13, 18]。主要
有两种形式如下：

Yit = a0 + a1Dit + a2Tit + a3D
*
itTit + εit （1）

Yit = a0 + a1Dit + a2Tit + a3D
*
itTit +∑

j = 1

m

βj Xjit + εit （2）

式中：交互项系数a3的大小、符号方向代表了东北振兴政策对被解释变量的净效应，式
（1）、（2）分别为无控制变量、有控制变量的双重差分回归模型，后者除了考虑政策效
应，也考虑了影响政策效应标识变量的诸多非政策因素。本文对比了两类模型有效性，
同时政策从组织实施到发挥效应需要一定时间，因此本文也考虑了 0~10年的政策滞后
期。具体变量解释与指标选取如表1所示。

3 东北振兴政策体系解构

2003—2020年底，国家出台针对东北振兴政策总计230项（未包括地方政府出台的
配套政策1400余项），总体政策走向呈现“W”型（图2），形成了多元、复杂的政策体
系，具有鲜明的类型、层级、区域及元结构特征。

① 由于分省（市）居民消费和政府消费数据国家统计局网站只更新到2017年，且各省（市）统计厅该指标数据存在较多

缺失，故数据截止年限为2017年，其他数据截止到2020年底。

图1 Python政策文本数据挖掘框架
Fig. 1 Policy text data mining framework based on Python
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3.1 东北振兴政策体系的类型结构
国家出台东北振兴政策数量多，涉及面广，按政策内容可划分为10类（图3）。国家

年均出台的东北振兴政策类型在6种以上，不同时期政策类型组合各有特点，政策群基
本呈现“W”型态势（图 4），“W”的 3个高位年份分别为 2004年、2009年、2016年。
根据历年各类政策相关性分析结果可以把政策分为 4组：第一组包括综合、经济产业、
生态环境、开放政策以及人才创新创业政策，是历年颁布政策的主旋律；第二组包括金
融税收、基础建设和社会保障、国企与政府改革；第三、四组政策具有相对独立性，依
次为资源型城市转型政策和功能空间发展政策。东北振兴国家政策类型变化表现出“破
困境帮补式—以点带面促进式—全面全方位振兴式”渐进性的特点。

2003—2007年第一、二组政策居多，第一组的综合战略定基调掌全局，第二组的金
融税收政策、国企和政府改革政策直接刺激经济活力，力图通过“减轻负担、打牢基础”
控制东北经济颓势，破解发展困境。2007—2013年，以第三、四组政策为主，具有明显
的针对性和区域特色，力图“以点带面”培育增长极带动东北地区发展。2014—2020年，
全面振兴方针促使政策类型多样化，政策数量和种类均快速增长，4组政策均有涉及。

图2 2003—2020年国家东北振兴政策数量变化
Fig. 2 The annual variation of the national policy of Northeast Revitalization from 2003 to 2020

表1 变量解释与指标体系
Tab. 1 Variable explanation and index system

变量名

i

t

D

T

Xj,it

εit

Yit

X1

X2

X3

X4

X5

X6

X7

X8

变量含义

i地区

第 t年

D为地区分组虚拟变量，D为1表示实行政策的地区，D为0表示未实行政策的地区

T为时间分组虚拟变量，T为1表示实行政策前，T为0表示实行政策后

第 j个控制变量在 i地区第 t年的取值

随机误差项

经济效应变量

产业结构

政府规模

居民消费

对外出口水平

人口数量

外商投资水平

固定资产投资

区域创新水平

计算方法

区域生产总值

三产产值占比

政府消费支出

居民消费总额

净出口总额

常住人口数量

外商直接投资

固定资产投资

普通高等学校数
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3.2 东北振兴政策体系的层级结构
公共政策一般按政策的干预层次划分为元政策、基本政策和具体政策三个层级[44]。

东北振兴元政策是东北振兴纲领性文件，对未来一段时间的区域发展目标、方针、途径
等做出高度概括，对未来的基本政策和具体政策有显著的导向作用；东北振兴基本政策
以元政策为主线，围绕政治、经济、社会、城市建设等内容对元政策在各领域进行分解
和细化；东北振兴具体政策是以元政策和基本政策为指导，制定操作层面的实质行动计
划，表现为政策试点、建设项目、具体区域规划、会议活动等形式。其中前两者以国家
出台的政策为主，后者主要是地方政府出台的政策。

2013—2020年东北振兴元政策共计 7项（3%）、基本政策 129项（56%）、具体政策
93项（41%）。从政策数量上来看（图5），三级政策理论应为金字塔结构，但具体政策的
主体制定部门为省市政府，因此在国家层面上仍以基本政策为主，三级政策呈现出橄榄

图4 2003—2020年国家东北振兴分组政策数量变化
Fig. 4 The annual variation of the national policy of Northeast Revitalization in different groups from 2003 to 2020

图3 2003—2020年国家东北振兴政策类型分布
Fig. 3 Types of the national policy of Northeast Revitalization from 2003 to 2020

图5 2003—2020年各层级国家东北振兴政策数量变化
Fig. 5 The annual variation of the national policy of Northeast Revitalization in different hierarchies from 2003 to 2020
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形结构。在时序特点上，元政策出台后刺激次年的基本政策出台，对具体政策也有滞后
影响。
3.3 东北振兴政策体系的区域结构

根据政策所针对的区域，可分为中国、东北全域及分省政策。中国政策覆盖范围
广，但作为老工业基地典型区，东北地区是其落实的主体区域。东北全域政策针对区域
共性问题，体现东北振兴整体性。分省政策以辽吉黑某一省为目标区，以具体政策为
主。东北振兴政策体系的区域构成以东北全域和中国为主，分别占比43%、36%，辽吉
黑三省政策分别占比9%、6%、6%，形成了“中国—东北—省域”的橄榄形结构。

在时间维度上，东北振兴政策的区域针对性也有一定的变化特点（图 6）。2003—
2008年主要出台中国和东北全域政策，旨在解决东北全域“通病”，如《关于加快推进
东北地区中央企业调整改造的指导意见》等。2009—2014年在东北全域政策基础上，逐
步增加针对各省的特色政策，如2009年辽宁沿海经济带发展规划、中国图们江区域合作
开发规划纲要、设立绥芬河综合保税区等。2015年至今，集中出台以解决具体问题为主
的全域政策和东北区域协同发展政策，如2017年老工业城市和资源型产业转型政策，哈
长城市群发展规划等。从时序特点来看，中国层面和东北全域政策走向和总体政策走向
一致，呈现“W”型，分省政策走向“W”型特征不明显，其相对于中国层面和东北全
域政策有一定滞后性。
3.4 基于Python的东北振兴元政策分析：以“四意见三规划”为例

“四意见三规划”（表 2）是东北振兴的纲领性、标志性文件，基本反映了各时期东
北振兴政策的精髓和走向。为深入挖掘不同时间节点东北振兴的政策要义和全面认识长

图6 2003—2020东北振兴各政策区域结构变化
Fig. 6 The annual variation of the national policy of Northeast Revitalization about regional structure from 2003 to 2020

表2 政策文件表
Tab. 2 Lists of policy documents

年份

2003

2009

2014

2016

2007

2012

2016

政策文件

《中共中央国务院关于实施东北地区等老工业基地振兴战略的若干意见》

《国务院关于进一步实施东北地区等老工业基地振兴战略的若干意见》

《国务院关于近期支持东北振兴若干重大政策举措的意见》

《中共中央国务院关于全面振兴东北地区等老工业基地的若干意见》

《东北地区振兴规划》

《东北振兴十二五规划》

《东北振兴十三五规划》

简称

《意见2003》

《意见2009》

《意见2014》

《意见2016》

《规划2007》

《规划2012》

《规划2016》
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时段政策演进历程，基于自主编制的Python文本分析程序以“四意见三规划”为例对东
北振兴元政策进行分析。初步得到2100余条关键词，对“字符长度—词频”散点图进行
拟合回归，拟合直线为 y = -3.4745x+19.188，表明每增加一个字符长度词频平均会下降
3.5个单位，由此加权词频=实际词频+(字符长度-2)×3.5。经Excel2016清洗、整理非政策
内容名词，共得到371条关键词。分析结果显示，东北振兴政策体系形成与变迁具有稳
定性、连续性、时效性、地域性等特征。

从“四意见”来看，党中央国务院 （11） ①、产业结构 （26）、城市 （23）、创新
（19.5）、基础设施（10）、国有企业（8.5）、资源型（8）等词均高频共现，说明了党中央
国务院对东北地区的高度重视和东北地区长期发展的关键性根本性问题。

在《意见 2003》中，着眼于解决东北共性问题，主要集中在国企改革（43）、产业
结构调整（20）、基础设施建设（15）和社会保障（15）方面。经过5年发展，东北振兴
取得显著阶段性成果，但受 2008全球金融危机影响，及对深层次体制机制性问题的认
识，《意见2009》中，强调建设现代产业（33）体系和创新能力（13）。2012年以来中国
经济发展进入了新常态，东北地区发展再度陷入困境。因此在《意见2014》中，突出创
新（19）在发展中的驱动作用，支持多种经济主体参与投资（19）与合作（22）。2016
年，东北振兴进入全面（23）全方位新阶段，在《意见2016》中共识别关键词58个，平
均加权词频为 17，为“四意见”之首。关键词分布领域全面，突出国有企业改革
（19）、产业结构转型升级（43）与区域创新（40）对实现东北全面振兴的引领作用，强
调人才振兴 （14）、面向东北亚开发开放 （12.5） 的驱动作用以及加强基础设施建设
（19）、坚守生态环境安全（13）、保障民生（16）等基本遵循。

从“三规划”来看，创新（198）、城市（172）、资源（159）、生态环境（159）、农
业（143）、工业（119）、旅游（103）、基础设施（97）是“三规划”共同的内容关注，
创新驱动和城市发展长期是东北振兴的重要实现路径，在空间层面则强调东北地区
（334）振兴发展的有机整体和大连（70）对东北振兴的重要作用。

为统筹协调东北地区一体化振兴发展，《规划 2007》以《意见 2003》和国家“十一
五”规划为纲，在内容层面前瞻性关注人才和土地两大保障性要素，人才体系建设和土
地治理保护是实现第一轮东北振兴的重要支撑，在空间层面主要聚焦松花江流域
（12.5）和科尔沁沙地（12.5）等生态脆弱地区环境治理与修复。“十一五”时期东北地区
经济总量翻倍，经济增速高于中国平均水平，虽成就显著但根本性问题并未得到解决，
不平衡、不协调、不可持续问题仍然凸出。以《意见2009》和国家“十二五”规划为指
引，《规划2012》在内容层面强调东北地区一体化（17.5）振兴和城乡（27）协调发展，
全面提高对外开放（44）水平以扭转长期依靠投资拉动的不可持续性经济增长，综合治
理、集约利用森林（24）、湿地（24）、草原（23）等资源环境以应对日益严峻的资源环
境约束，在空间层面则聚焦东北地区面向东北亚的对外开放合作。“十二五”期间，东北
地区发展面临国际国内百年未有之大变局的复杂背景，加之未能彻底解决的自身体制
性、机制性矛盾，区域振兴发展的不确定性大大加强。以国家“十三五”规划为指引，
《规划 2016》在内容上强调高质量（24）有内涵的东北全面振兴，聚焦发展壮大民营企
业（21）以激发市场活力和布局引进新兴产业（18）以优化产业结构，积极发挥试点作
用（37）和平台作用（30），在空间层面则聚焦东北地区对外开放的空间新格局：① 以
环渤海地区（12.5）为基础对接国内的京津冀（15.5）；② 以二连浩特（16）等边境口岸
城市对接蒙古、俄罗斯，打造东北地区作为中国向北开放的重要窗口。

① 括号中的数字代表政策主题的相对重要性程度，数值越大越重要，下文同。
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4 东北振兴政策的区域经济响应

2003年东北振兴国家战略及其配套政策提出后，东北地区各级政府及时解读，并结
合各省情，分别细化落实政策。一年内颁布了多项分区域元政策、基本政策和具体政
策，初步建立了东北三省政策响应体系。
4.1 辽吉黑三省的响应
4.1.1 配套政策 2003—2020年三省共出台政策1426项（不含地市级），其中经济产业、
人才创新及基础建设和社会保障政策为主体，占比分别为 30%、18%和 12%。层次结构
上以落实国家宏观政策的基本政策和具体政策为主。根据政策密集度的时间变化可以分
3个阶段：2003—2007年为政策响应初始期，以国企和政府改革、人才政策、经济产业
政策为主要组合，年均41项；2007—2015年为政策稳定期，在以经济产业政策为主的基
础上，逐渐增加生态环境保护和乡村政策，年均74项；2016年以来为政策密集期，各类
政策全部涉及，年均125项。政策的区域特异性明显，辽宁省振兴政策数量居首，人才
创新创业、功能区发展两类政策占比较大；黑龙江振兴政策数量居中，开放政策与国企
和政府改革政策数量较多；吉林省的基础设施与社会保障政策比例较大。
4.1.2 区域经济发展综合效应 以 1993—2017年为周期，以中国省级行政单元为调查样
本，分成两组。一组为实验组，包括东北振兴战略实施的东北三省，另一组是未实施战
略的对照组。设置T和D虚拟变量，T为时间分组变量，考虑政策效应的滞后性，以 10
年为限。在0年滞后期下，2003年及之后享有东北振兴政策地区T取值为1，其他情况T
取值为0，在1年滞后期下，2004年及之后享有东北振兴政策地区T取值为1，其他情况
T取值为0，以此类推；D为分组虚拟变量，实验组取值为1，对照组取值为0。结合已有
学者研究模式[11-14]，以区域GDP为被解释变量，选产业结构、政府规模、居民消费、对
外出口水平、人口数量、外商投资水平、固定资产投资、区域创新水平等影响经济发展
的指标作为政策控制变量（Xit），分别计算实验组和对照组在东北振兴战略实施前后的变
量变化，然后对上述两组的变化量求差，可得出反映东北振兴战略的实施对东北的净
影响。

表3为无控制变量的双重差分法和加入控制变量的双重差分法的DID回归结果。结
果表明，在长时间尺度上东北振兴政策对地区经济发展具有显著正向推动作用。

首先，从模型有效性来看，两种模型F值均非常显著，说明线性模型适合该研究问
题。但无控制变量的DID模型R2显著低于有控制变量DID模型，因此后者拟合优度更
好，在东北振兴政策经济效应研究中控制变量不可或缺，非政策因素与经济发展水平存
在一定关联。其次，在有控制变量DID模型中，政策净效应标准系数（即D×T标准系
数）无论在何种滞后期下均为正，说明东北振兴政策的净效应总体为正。但是D×T标准
系数显著性仅在滞后期为10时显著，且随着滞后期递增而越发显著，说明东北振兴政策
的净效应在短期并不明显，在10年左右才显现出其显著的净效应，在本模型所有因素中
的贡献率大约为11%。对比来看，老工业基地振兴与转型是世界难题，美国“锈带”、德
国鲁尔区、法国洛林、日本北九州等老工业区的转型发展都经历了相当长的时间，要认
识到实现东北老工业基地振兴与转型的长期性、艰巨性，东北振兴与转型必须一以贯
之，久久为功。

结合前述分析，非政策因素与经济发展水平存在一定关联，控制变量回归系数及其
显著性水平如表4、表5所示。结果表明，产业结构调整并未促进区域经济发展，人口对
经济发展呈现出非显著的弱负效应，政府规模、居民消费、对外出口水平、外商投资水
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平、固定资产投资、区域创新水平对区域经济发展的正向效应显著且但与时间变化关系
不大。首先，除人口数量因素外，其余控制变量显著性受时间变化影响较小，产业结
构、政府规模、居民消费、对外出口水平、外商投资水平、固定资产投资是影响经济发
展的长期稳定性因素，人口数量和区域创新水平是影响经济发展的非稳定性因素，随着
滞后期递增，人口数量的影响越发显著，区域创新水平的影响呈现一定的波动性。其

表3 DID模型回归结果
Tab. 3 Regression analysis results of DID model

模型类型

无控制
变量DID

有控制
变量DID

政策滞后期

0

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

0

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

R2

0.129

0.159

0.189

0.216

0.241

0.26

0.27

0.279

0.273

0.251

0.219

0.993

0.993

0.993

0.993

0.993

0.993

0.993

0.993

0.993

0.993

0.993

F

29.869

38.004

46.365

54.822

63.03

69.371

73.157

76.309

74.131

66.44

55.522

6952.895

6985.647

6997.426

6993.365

7009.911

6994.279

6971.278

6947.053

6921.679

7007.512

7280.993

显著性

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

T标准系数

0.370

0.411

0.446

0.477

0.504

0.523

0.533

0.542

0.537

0.517

0.484

0.008

0.010

0.011

0.012

0.014

0.013

0.012

0.009

-0.002

-0.017

-0.031

t

9.261

10.424

11.495

12.487

13.380

14.028

14.404

14.711

14.503

13.750

12.594

1.726

2.163

2.368

2.362

2.658

2.471

2.119

1.559

-0.366

-2.836

-5.542

显著性

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.085

0.031

0.018

0.019

0.008

0.014

0.035

0.119

0.714

0.005

0.000

D×T标准系数

-0.048

-0.049

-0.05

-0.05

-0.051

-0.051

-0.051

-0.051

-0.051

-0.052

-0.053

0.008

0.009

0.008

0.007

0.006

0.005

0.005

0.005

0.007

0.008

0.011

t

-0.529

-0.628

-0.716

-0.807

-0.891

-0.957

-1.024

-1.086

-1.126

-1.183

-1.221

0.979

1.193

1.17

1.096

1.019

0.97

0.935

1.034

1.52

1.834

2.616

显著性

0.597

0.530

0.475

0.420

0.373

0.339

0.306

0.278

0.261

0.237

0.222

0.328

0.233

0.242

0.274

0.309

0.332

0.350

0.301

0.129

0.067

0.009

表4 DID模型控制变量系数
Tab. 4 Coefficient of control variables of DID model

模型类型

有控制变量
DID

政策滞后期

0

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

X1

-0.034

-0.033

-0.033

-0.033

-0.033

-0.034

-0.035

-0.035

-0.035

-0.035

-0.030

X2

0.266

0.265

0.265

0.264

0.264

0.265

0.267

0.268

0.270

0.270

0.265

X3

0.489

0.489

0.488

0.488

0.488

0.487

0.486

0.486

0.490

0.490

0.503

X4

0.085

0.086

0.087

0.087

0.088

0.088

0.088

0.087

0.084

0.084

0.075

X5

-0.013

-0.011

-0.010

-0.011

-0.010

-0.011

-0.013

-0.014

-0.018

-0.018

-0.020

X6

0.044

0.044

0.044

0.044

0.043

0.043

0.043

0.043

0.042

0.042

0.041

X7

0.198

0.197

0.197

0.196

0.194

0.193

0.193

0.193

0.198

0.198

0.218

X8

0.016

0.015

0.015

0.016

0.017

0.018

0.020

0.022

0.022

0.022

0.013

2555



地 理 学 报 77卷

次，政府规模、居民消费、对外出口水平、外商投资水平、固定资产投资、区域创新水
平对经济发展呈现显著的正向效应，这与东北振兴中的基础建设和社会保障政策、金融
税收、对外开放等政策密切相关，通过吸引外商投资、促进对外货物出口和服务贸易、
扩大固定资产投资、刺激内需消费、提高居民受教育水平等系统举措合力促进了区域经
济发展。最后，所有控制变量均为正向指标，理论上与经济发展均成正相关，单独计算
产业结构、人口数量与区域GDP的相关系数分别为0.08、0.59。但产业结构和人口数量
的弱负效应，且产业结构为显著的弱负效应。产业问题是东北地区经济发展的结构性、
根本性问题之一，20年的东北振兴可能未真正促进产业结构质的提升，高附加值、高技
术产业并未得到有效发展，因而并未对区域经济发展呈现明显拉动作用。人口流失是东
北地区近年出现的令人担忧现象，但由于东北振兴政策的支撑，人口数量减少暂时并未
成为引发东北区域经济下滑的显著因素，但从地区长远发展角度来看值得高度重视。
4.1.3 主要经济指标

（1）经济发展总量。从图 7 可知，2003—2020 年辽吉黑三省 GDP 增减态势基本相
同，2013年是东北经济发展的重要分水岭。2003年东北振兴政策出台后，三省GDP增速
加快，经济增速明显高于中国平均水平，除2009年由于全球经济局势导致整体经济放缓
外，至 2012年均延续增长态势。而从 2013年起，东北三省GDP增速下跌，长期略低于
中国平均增速。为缓解东北经济颓势，2014年中央提出《近期支持东北振兴若干重大政
策举措》；同年吉林省建立吉林老工业基地振兴重大项目推进机制，并制定了关于国务院
近期支持东北振兴若干重大政策举措的落实意见；辽宁省出台关于进一步促进投资增长
的若干意见；2015年黑龙江省出台关于深化体制机制改革加快实施创新驱动发展战略的
实施意见。在政策推动下，2015年黑吉两省GDP增速企稳反弹，2017年三省GDP筑底
回升趋势更加明显（辽宁统计数据在2016年“脱水”，当年GDP增率对东北振兴政策响
应分析无纵向可比性）。2020年初新冠疫情严重冲击中国经济社会发展，三省政府与中
国其他地区一道积极落实“六稳”“六保”政策，适时复工复产，稳定了经济社会发展的
基本盘。

（2）固定资产投资增速。东北振兴政策出台后，依托交通等基础设施建设和产业升
级、技术更新等重点项目，固定资产投资规模扩大。由图8可见，2003—2010年东北三
省经历快速扩张性投资阶段，投资对区域经济增长贡献明显。2011年固定资产投资增速
降缓，为此各省以《东北振兴“十二五”规划》为指导，均出台扩大投资政策以振兴经

表5 DID模型控制变量显著性
Tab. 5 Significance of control variables of DID model

模型类型

有控制变量
DID

政策滞后期

0

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

X1

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

X2

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

X3

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

X4

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

X5

0.105

0.170

0.193

0.186

0.198

0.162

0.109

0.064

0.018

0.005

0.008

X6

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

X7

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

0.000

X8

0.067

0.093

0.080

0.056

0.044

0.029

0.018

0.009

0.009

0.021

0.124
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济。如吉林省组织申报2011年重点产业振兴和技术改造专项资金，同年辽宁出台实施重
大招商项目攻坚政策，2012年黑龙江省出台政策全力支持产业结构调整重大项目建设。
2014年后各省也相继制定相关政策推动经济企稳，如辽宁省提出进一步促进投资增长的
若干意见，吉林省建立吉林老工业基地振兴重大项目推进机制政策。2016年在GDP和固
定资产投资复苏后，各省均出台落实国家《深入推进实施新一轮东北振兴战略加快推动
东北地区经济企稳向好若干重要举措的意见》的相关政策，各层级政策的实施均对东北
经济提升起到积极作用，全社会固定资产投资逐渐成为东北经济企稳向好的稳定性因素。

（3）产业结构升级。由图 9可知，在创新和产业升级等相关政策推动下，传统第二
产业优势显著提升，第三产业增加值快速增长，至2020年三省均形成了“三产主导、二
产次之、一产基础”的金字塔结构，产业规模和结构变化明显，但结合前述分析可知宏
观产业结构改善对经济发展的贡献并不突出，产业结构调整的质量效益仍有待挖掘。国
家通过新兴产业创投计划，设立创业投资基金，并出台《关于促进东北老工业基地创新
创业发展打造竞争新优势的实施意见》等相关政策，增强自主创新能力，促进战略性新
兴产业及第三产业发展。在该政策的指导下，各省出台响应政策。辽宁省设立企业创新
奖励机制；吉林省实施战略性新兴产业培育计划和“双百”技术创新工程；黑龙江省出
台深化体制机制改革加快实施创新驱动发展政策。

图8 2003—2020年东北三省全社会固定资产投资变化
Fig. 8 The annual variation and increase rate of INTV in Northeast China from 2003 to 2020

图7 2003—2020东北地区GDP总量及增速变化情况
Fig. 7 The annual variation and increase rate of GDP in Northeast China from 2003 to 2020
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4.1.4 政策效应持续性 2003 年东北振兴战略初期，国家和地方振兴政策以直接“输
血”功能为主体[45]，围绕减免税负、专项资金、定点投资等刚性政策，迅速缓解了企业
和地方经济压力。从图7可以看出东北振兴政策出台后三省GDP迅速增长，短期经济刺
激效应显著。虽短效政策是东北振兴初期阶段的必要类型，但造成了地区发展对政策的
依赖性，也为后期结构转型滞后埋下了伏笔。东北振兴初见成效后，国家政策着力点逐
渐转移到区域创新、对外开放等“造血”功能方面，而以GDP衡量经济发展的模式下，
地方政府在政策响应过程中选择性着重落实短效经济政策，区域创新、对外开放、营商
环境建设等长效性、前瞻性政策落实相对不足。国家级东北振兴政策中产业经济政策占
比16%，三省的响应政策中经济产业政策占比达到30%。东北的经济发展以扩大投资为
主导，从图10可以看出，东北振兴政策实施后，对三省的对外经济并未起到明显刺激作
用，三省进出口总额走势整体呈“M”型，辽宁始终担当东北地区对外贸易龙头，吉黑
两省的对外经贸潜力有待继续激发。在国际金融危机和国内新常态经济增长模式转型的
背景下，针对“新东北现象”，国家以刚柔并进的方式出台东北振兴政策，刚性政策激励
经济企稳，柔性政策以培育东北地区发展新动力为目标构建长效发展机制，从2016年东
北地区经济企稳态势明显，但长期的作用效果仍需持续考察。
4.2 典型城市的响应

在东北地区主要城市中，长春市 2020年地区生产总值仅次于大连位居第二，增速

图9 2003—2020年东北三省三产增加值
Fig. 9 The annual variation and increase rate of industrial value added in Northeast China from 2003 to 2020

图10 2003—2020年东北三省目的地和货源地进出口总额
Fig. 10 The annual variation and increase rate of TIAE in Northeast China from 2003 to 2020
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6.93%位居首位，对东北振兴政策响应具有代表性。因此以长春为例讨论东北振兴政策典
型城市响应和经济效应。
4.2.1 政策配套 2003—2020年长春市政府出台振兴政策共303项，响应东北振兴建设项
目400余项。政策类型以产业经济、国企与政府改革、人才与创新创业、基础建设和社
会保障为主，共计占比达75%，这与长春早期重工业型城市特点密切相关。长春市历年
来政策出台数的分布呈双峰式波动（图 11），各阶段类型差异显著，2008年之前以产业
经济、国企和政府改革以及基础建设社会保障政策组合为主，2008—2012年以产业经济
政策为主，2013年后则更多涉及人才、创新、功能区发展和开放政策，类型更为丰富。

4.2.2 振兴政策效果 自东北振兴政策实施以来，长春市GDP稳健增长，地区经济增长
速度长期高于中国平均水平且存在3个极小值点分别是2005年、2014年和2019年。2003
年第一轮东北振兴政策和2016年东北全面振兴政策实施后一至二年，长春市GDP增速开
始加快，印证了此前讨论经济效应的滞后性，但长春市经济响应的滞后性远远小于整个
东北地区。固定资产投资企稳回暖，2004年以来长春市全社会固定资产投资稳步增长，
除2004年、2011年和2013年外，增长速率均高于中国同期水平，相继完成“长双烟”铁
路、长春市龙嘉机场扩建、综合交通换乘中心等重大建设项目。外商直接投资增长呈现
倒“U”型，振兴初期外商直接投资额仅为16503万美元，2004年以42.5%的增速远超中
国平均增速，2005年至 2017年外商直接投资稳步增长，但从 2017年外商投资达到极大
值后，受国际政治经济环境影响，投资水平迅速下降并长期居于低位，以“国内大循环
为主体，国际国内双循环相互促进”的新发展格局逐渐成为长春经济发展的宏观背景。
4.3 典型企业案例

机床产业是关联多层级多门类制造业的工业母机产业，是具有基础性、战略性地位
的国之重器，以高端数控机床为核心的机床产业在一定程度上反映了一个国家的工业现
代化水平。沈阳机床股份有限公司（简称沈机）曾长期作为中国机床行业的龙头企业，
前身沈机一厂为“一五”时期156个重点项目之一，1988年成为中国第一个获得自主出
口权的机床企业，但 2003 年其出口额仅为国内销售额的 4%，且出口产品技术含量较
低，究其原因主要是生产设备老化、技术更新迟缓、服务意识淡薄等，导致不能适应国
内外市场的需求[46]。沈机作为东北制造业典型企业，根据其发展历程和对东北振兴政策
响应过程可以作为东北国企的缩影。回顾沈机2000—2020年的发展历程，经历“减负—
增产—创新”的发展路径，其受到宏观经济背景和东北振兴政策的双重影响[47]。

图11 2003—2020年长春东北振兴政策各类型变化
Fig. 11 The annual variation of revitalization policy in Changchun in different types from 2003 to 2020
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（1）金融税收等减债政策缓解企业压力，振兴资金助力培育规模发展。为减轻企业
压力，2000年沈机争取国企改革相关政策，作为国有控股上市公司的股权分置改革试
点，并实现海外并购。按照2006—2008年中央财务国家税务总局关于数控机床产品增值
税补贴政策，沈机按实际缴纳增值税额被返还 50%，进一步缓解了沈机的财务压力。
2007年沈机争取国家开发银行48亿贷款额度，响应辽宁沈西工业走廊建设，成为中国规
模最大的机床生产企业基地。2009年银企合作政策获得183亿贷款并配套贷款利息减免
政策，支持沈机重组，减缓了沈机规模扩张带来的经济压力。

（2）创新政策助力技术提升。自东北振兴政策实施以来，通过各级创新专项项目和
资金，沈机实现技术、人才、营销模式的多方位创新，形成“沈机模式”[48]。为创新技
术研发带来的资金压力，国家对沈西机床基地固定资产投资进行5%~15%的补贴和多次
专项基金政策。依照生产能力共享的国家政策，沈机创新式的融资租赁业务争取到国银
金融租赁股份有限公司50亿元融资，减轻了的资金压力。通过人才创新政策引导，沈机
与多所高校科研院所合作，成立国家科技创新基地、国家特种数控机床高新技术产业化
基地、中国出口工业产品质量安全示范区。

（3）深化改革推动企业跨越式发展。2016年沈机作为国有工业企业改革试点，在重
组融合优质资源、优化资本及债务结构、发展混合所有制、完善法人治理结构等方面深
入改革。沈机落实国企股权多元改革，公开转让20%股权激发内生活力。落实政府精简
放权政策，集团董事会成立使其能够更加自主灵活面对市场变化。2017年国家八部委联
手支持沈机综合改革，拟定其作为东北制造业改革脱困样板企业。2019年沈机与中国通
用技术集团强强重组，以共享和发展市场、资源、资金、技术等方面优势，促进沈机发
展成为世界一流机床企业。现阶段，在国际贸易保护主义不断抬头和层层技术壁垒的背
景下，高端数控机床研发和销售成为沈机未来发展面临的重大挑战。

5 结论与讨论

5.1 结论
本文解读、解构了2003—2020年间国家和地方政府出台的系列东北振兴政策，并对

省域、市域和企业的政策响应和经济效应进行分析，得出以下结论：
（1）东北振兴政策从行政层面上可以分为“顶层设计—分省区实施—地市分解”三

级体系，各级体系中均包含多类型、多层次的政策内容。总体政策走向呈现“W”型，
政策体系形成与变迁具有稳定性、连续性、时效性、地域性等特征，形成了“元政策—
基本政策—具体政策”的橄榄形层级结构和“中国—东北—省域”的橄榄形区域结构。

（2）通过双重差分回归模型（DID）对东北三省综合经济效应分析，肯定了在长时
间尺度上东北振兴政策对区域经济发展产生了积极推进作用，同时也指出要认识到老工
业基地振兴的长期性、艰巨性以及统筹兼顾影响区域经济发展的诸多非政策性因素。

（3）对省级和典型市域经济指标的考察，验证了东北振兴政策的推动作用及其滞后
性，同时指出政策效应持续性不显著，地方经济对刚性短期刺激性政策类型响应强烈，
对柔性长效政策不敏感的问题。对典型国企分析认为，企业在经历“减负—增产—创
新”的发展路径下，落实和响应东北振兴政策，在创新驱动下焕发出新的发展活力，但
也面临关键技术瓶颈。

（4）从“省域—地市—典型企业”三大尺度来看，政策响应和政策滞后性存在显著
差异，典型企业对政策响应较为灵活，政策在省级层面的效应往往更加滞后。
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（5）自“东北现象”和“新东北现象”出现后，东北振兴政策主要以解决即时问题

为导向，地方政府在唯GDP发展模式下着重落实短期见效的经济政策，区域创新、对外

开放、营商环境等长效性、前瞻性政策落实相对不足。

5.2 讨论

本文是对现有东北振兴政策研究的综合集成、补充完善，全面解构了近20年东北振

兴战略的政策变迁并科学评价了东北振兴的区域经济效应，同时在现有研究方法上进行

了一定创新，尝试建立面向国家重大战略政策研究的“政策解构—效应评价”的全流

程、多维度、分层次的理论和方法框架。在政策解构中提出了“时序过程—类型结构—

层级结构—区域结构”的政策解构理论框架，并基于Python自主编程开发了政策内容定

量计算的技术框架。在政策效应分析中，构建了“总体评价—分省评价—典型城市评价

—典型企业评价”总分的政策效应评价理论框架，并建立了基于双重差分法的多控制变

量、多滞后期的政策效应估算模型。

但本文也存在诸多不足，首先，在政策效应分析中，把东北振兴的诸多政策作为

“组合拳”分析其经济效应，没有结合东北地区发展某一具体问题关注单一方面政策或单

一政策的实际效应，同时东北振兴政策“组合拳”客观上也产生了包括经济效应、社会

效应、生态效应等复合的综合效应，在后续研究中有待进一步深入。其次，本文选择其

他地区作为对照并不严格，其他地区客观上与东北地区共享了部分政策，也有其区域发

展的利好政策。最后，本文政策效应研究相关数据主要来自各级政府部门，未采用网络

开放数据、调研数据等对政策效应进行相互印证，在未来可尝试多源数据进行研究。

结合现阶段东北地区发展现状和 2000—2020年间东北振兴政策解构及经济效应研

究，可对新一轮东北振兴政策制定有如下启示：① 经济振兴是近20年东北振兴战略的主

要目标，政府通过大量投资拉动给东北地区“输血”，但在国家宏观经济周期和东北自身

体制机制约束下依然显现出“东北式贫血”，后续东北振兴政策制定的总体思路必须着眼

于解决东北地区长期性的体制机制问题，增加东北地区的“自我造血能力”和发展活

力。② 东北地区发展具有长期性和周期性，从近代富饶之地到建国后工业重镇再到改革

开放后的问题区域，应在大历史观、大格局观、大角色观下客观审视东北地区发展的辉

煌与衰退，走出传统“东北振兴”的思维定式，倡导五大安全角色定位和五大发展理念

指导下“东北地区转型发展”的新一轮东北振兴理念[49]。③ 国防安全、粮食安全、生态

安全、能源安全、产业安全是新发展阶段东北地区的全新定位和新一轮东北振兴战略的

根本遵循，五大安全职能对中国国家安全意义重大、影响深远，在未来东北振兴战略中

应凸出对东北地区的政策倾斜和补偿机制，如边境地区边民补贴升值、农产品价格保护

与农资补贴、生态产品的价值实现，国有装备制造业的政策扶持等等。④ 近20年东北振

兴战略实施过程中对创新重视程度不深，进行了一系列技术创新，但在体制机制的束缚

下技术创新成效有限。新阶段要发挥创新在东北振兴战略中的引领作用，核心是体制机

制的创新，通过体制机制创新推动经济发展结构创新，通过经济结构创新推动经济增长

方式创新，激发区域经济增长活力，提高区域经济规模水平和发展质量。⑤ 营商环境是

东北地区未来发展的软件短板，但在近20年东北振兴政策落实中并不十分凸显，在未来

东北振兴战略中应凸出以优化营商环境为核心的“软件”政策，打造中韩长春新区、哈

尔滨深哈产业园等一批优质营商环境产业合作示范区。⑥ 人口是实现未来东北振兴战略

的直接主体，人才是实现东北振兴的“关键少数”，第七次全国人口普查数据数据显示东

北地区 10年间流失约 1100万，在未来东北振兴战略中应制定东北地区人口发展总体规

2561



地 理 学 报 77卷

划，科学划定东北地区发展的人口红线，通过创新产业结构、优化营商环境、提高人才

待遇等其他振兴策略逐步遏制一般人口和人才过度流失，保持地区人口的合理规模和合

理结构。⑦ 基础设施是东北地区未来发展的基础支撑，东北振兴战略使东北地区基础设

施水平有显著提升，但仍然大大滞后于全国发达地区。在未来东北振兴战略中应关注东

北地区基础设施巩固提升问题，全面推进信息基础设施、融合基础设施、创新基础设施

等新型基础设施建设，使其成为促进东北地区全面振兴全方位振兴的基石，发挥区域创

新发展新动能、产业高质量发展新引擎、城市优化升级助推器、智慧和谐社会建设新基

础的作用[50]。
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The deconstruction of policy system and response of
regional economy of Northeast Revitalization

WANG Shijun1, GU Meng2, CHANG Xiaodong1

(1. College of Geographical Science, Northeast Normal University, Changchun 130024, China;

2. College of Urban and Environmental Sciences, Changchun Normal University, Changchun 130032, China)

Abstract: This paper reviews a series of policies on Northeast Revitalization which were
issued by the central and the local governments from 2003 to 2020. The authors analyze the
relevant policies from three spatial dimensions, including the national, the provincial and the
municipal levels, and deconstruct the policies in three attributes: hierarchy, type and time
series. The analysis of the selected policies is assisted by Python's self- programming in text
data mining. Lastly, the authors evaluate the effects of regional economy and the reformation of
state-owned enterprises driven by the policies of Northeast Revitalization. The results indicate
that: (1) The central government, the provincial- level regions and the prefecture- level cities
have issued a series of policies in response to the Northeast Revitalization, forming a complex
policy system with multi- type, multi- level and multiple time nodes. (2) The formation and
transformation of Northeast Revitalization policy system has the characteristics of stability,
continuity, timeliness and regionality. (3) The policies of Northeast Revitalization has a positive
effect on the growth of reginal economy in a long run, however, the local governments highly
depend on the policies, which leads to significant economc growth in the short term, but poor
persistency for long-term development. (4) With the support of the policies, the reform of state-
owned enterprises is strengthened and innovative achievements are made, yet, the challenges in
the development of techniques cannot be neglected.
Keywords: Northeast Revitalization; policy system; regional economy; deconstruction;
response
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