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安徽省数字经济政策工具应用研究 

——基于 2016-2024 年省级政策文本分析 

摘 要 

2019 年以来数字经济已成为全球经济发展的新引擎，是推动经

济高质量发展的重要动力。恰当、有效的数字经济政策工具应用不

仅有利于政策目标的实现，也有利于促进政府绩效的提升。本研究

立足于政策工具理论视角，系统探究安徽省数字经济政策工具应用

情况，既扩展了政策工具理论与创新理论的应用范围，也有助于进

一步提升安徽省数字经济政策质量，为数字经济发展提供区域性经

验参考。 

本研究以 2016 到 2024 年安徽省级层面的数字经济政策为研究

对象，运用文献研究法、内容分析法，探究安徽省数字经济政策工

具应用情况，分析了存在的问题及其成因，并提出了相应的解决对

策。具体来说，包括以下研究过程。首先，运用文献研究法，获取

了大量的国内外研究资料；通过深入阅读、梳理相关文献做出归纳

总结，明确界定数字经济、政策工具等核心概念。并将政策工具理

论作为本研究理论基础，结合创新理论，构建“政策工具—政策目

标”二维分析框架，为后续研究提供理论支撑。在此过程中，借鉴

罗斯威尔（Rothwell）和赛格费尔德（Zegveld）政策工具分类体系，

确立供给型（生产要素驱动）、环境型（外部环境塑造）、需求型
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（市场牵引拉动）三维作用机制，阐明其协同推动政策目标实现的

动态逻辑。其次，梳理安徽省发布的数字经济政策，分析政策数量、

政策类型和政策主体等外部属性以了解整体的政策概况。随后，运

用内容分析法，借助 Nvivo12 软件对政策具体内容进行单元编码和

量化分析，探讨政策工具在不同维度上的分布和应用情况，分析安

徽省数字经济政策内容特征，探寻政策工具应用存在的不足之处。 

研究发现，当前安徽省数字经济政策工具应用具有以下问题：

一是政策类型分布不均；二是政策主体协同性不足；三是政策工具

功能发挥不充分；四是政策目标和政策工具匹配欠佳。针对存在的

问题，本文提出相应建议：第一、强化权威政策支撑，健全法规制

度建设；第二、加强政策主体协同，营造多元互动机制；第三、优

化政策工具结构，提升工具应用效果；第四、提升政策工具创新性，

兼顾政策目标多元性。 

关键词：数字经济；数字经济政策；政策工具；政策目标；内容分

析法 
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RESEARCH ON THE APPLICATION OF DIGITAL ECON-

OMY POLICY TOOLS IN ANHUI PROVINCE: BASED ON 

THE TEXT ANALYSIS OF PROVINCIAL POLICIES FROM 

2016 TO 2024 

ABSTRACT 

Since 2019, the digital economy has become a new engine for global 

economic development and an important driving force for high-quality 

economic development. The application of appropriate and effective digital 

economy policy tools is not only conducive to the realization of policy ob-

jectives, but also conducive to promoting the improvement of government 

performance. Based on the perspective of policy tool theory, this study sys-

tematically explores the application of digital economy policy tools in An-

hui Province, which not only expands the application scope of policy tool 

theory and innovation theory, but also helps to further improve the quality 

of digital economy policy in Anhui Province and provide regional experi-

ence reference for the development of digital economy. 

This study takes the provincial digital economy policy of Anhui Prov-

ince from 2016 to 2024 as the research object, uses literature research 

method and content analysis method to explore the application of digital 

economy policy tools in Anhui Province, analyzes the existing problems 
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and their causes, and proposes corresponding solutions. Specifically, the 

following research process is included. Firstly, a large number of domestic 

and foreign research materials were obtained by using the literature re-

search method. Through in-depth reading and combing of relevant litera-

ture, we will make a summary and clearly define the core concepts such as 

digital economy and policy tools. The policy tool theory is taken as the 

theoretical basis of this study, and the two-dimensional analytical frame-

work of "policy tools-policy objectives" is constructed in combination with 

innovation theory, which provides theoretical support for subsequent re-

search. In this process, this paper draws on the classification system of 

Rothwell and Zegveld policy instruments to establish the three-dimen-

sional mechanism of supply-oriented (driven by production factors), envi-

ronment-oriented (shaped by external environment) and demand-oriented 

(market-driven), and clarifies the dynamic logic of their synergistic promo-

tion of the realization of policy goals. Secondly, this paper sorts out the 

digital economy policies issued by Anhui Province, and analyzes the exter-

nal attributes such as the number of policies, policy types and policy sub-

jects to understand the overall policy overview. Subsequently, the content 

analysis method was used to code and quantitatively analyze the specific 

content of the policy with the help of Nvivo12 software, to explore the 

distribution and application of policy tools in different dimensions, to ana-

lyze the content characteristics of digital economy policies in Anhui 
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Province, and to explore the shortcomings of the application of policy tools. 

The results show that the current application of digital economy pol-

icy tools in Anhui Province has the following problems: first, the uneven 

distribution of policy types; second, the lack of coordination of policy sub-

jects; Third, the function of policy tools is not fully played; Fourth, there 

is a poor match between policy objectives and policy tools. In view of the 

existing problems, this paper puts forward corresponding suggestions: first, 

strengthen the support of authoritative policies and improve the construc-

tion of laws and regulations; Second, strengthen the coordination of policy 

subjects and create a diversified interaction mechanism; Third, optimize 

the structure of policy tools and improve the application effect of tools; 

Fourth, enhance the innovation of policy tools and take into account the 

diversity of policy objectives. 

Author: Xiao Yaqian (Public Management) 

Supervised by Lu Wenling Professor  

KEY WORDS: digital economy, digital economy policy, policy instru-

ments, policy objectives, content analysis 
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第 1 章 绪论 

1.1  研究背景和意义   

1.1.1  研究背景 

经济全球化背景下，互联网+、大数据、云计算、区块链、AI 等信息技术

的不断发展升级，新型的科技和产业正在重塑全球经济结构，改变人类生产、

生活和思维方式，促成了新经济形态，引发了社会和经济的整体性深刻变革。

数字经济提供了新的生产要素，成为经济发展的“加速器”，在全球发展中扮

演着越来越重要的角色。一方面，数字经济的发展引领全球科技革命，实现全

球产业链整合。数字技术改变了生产方式，进而提升生产效率，使得传统经济

模式向现代生产模式转变，重塑全球商业模式。同时，数字经济的开放性、共

享性等特性，为各国经济融合、互动提供了数字化、智能化的共享和交流平台，

实现了规模经济效应。另一方面，数字经济推动经济高质量发展，促进社会进

步。数字经济与传统产业的融合发展，解决了传统产业结构不合理、产能过剩

和资源浪费等问题，实现二者“双赢”的同时也带来了新的经济增长点，推动

了经济的健康可持续发展。而且，现代信息技术的广泛应用，为人们带来了诸

多便利，提高了人民生活水平。数字经济对全球经济的重要影响，使得各国政

府高度重视数字经济的发展。 

党的二十大报告指出：“加快发展数字经济，促进数字经济和实体经济深

度融合，打造具有国际竞争力的数字产业集群。”2023 年国务院印发《数字中

国建设整体布局规划》，提出数字中国建设的整体框架。这说明国家从顶层设

计入手，着眼全局部署，推动全面数字化建设，构建国家竞争优势。随着中央

释放支持数字经济发展信号开始，地方快速跟进国家步伐，对数字经济的发展

进行了诸多探索。2021 年，《安徽省人民政府办公厅关于印发支持工业互联网

发展若干政策和安徽省工业互联网创新发展行动计划（2021—2023 年）的通知》

提出，通过加快工业互联网发展，促进第二产业数字化、网络化、智能化转型，

以提高生产效率、实现创新，进而增强产业持续的竞争力。近年来，安徽省数

字经济发展如火如荼，政府大力实施数字经济措施，全面推进数字基础设施建
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设，加速产业结构的优化升级，通过与实体经济的融合，提升了产业附加值和

市场竞争力，已取得一定成效，部分领域和企业发展成为行业示范标杆，培育

了良好的数字生态集群。根据工信部发布的《中国数字经济产业发展报告

（2023）》来看，安徽省在全国数字经济发展中位列第二梯队，数字经济发展

指数位于 55-65 之间，结合数字经济上市公司利润率发现，安徽省企业利润率

水平相对较好，但数字经济的整体发展水平还未赶上全国平均水平。因此，为

了促进区域数字经济的发展，研究安徽省数字经济政策工具应用情况，有针对

性的提出政策建议是非常有必要的。 

1.1.2  研究意义 

目前，我国数字经济规模和增速方面都取得了显著进展，这既得益于国家

对数字经济政策的制定、颁布和执行，也离不开地方政府结合地域进行的政策

探索、创新过程。因此，探究数字经济政策工具优化对策具有重要的理论和现

实意义。 

（1）理论意义 

一是进一步丰富政策工具理论研究。通过分析政策工具作用机制，揭示生

产要素、外部环境、市场主体的协同演化规律，并在既有政策工具分类理论基

础上，进一步细化分类，对子工具进行了丰富拓展，力图建立多维政策工具指

标体系。 

二是进一步拓展了创新理论研究。作为破坏性的创新，数字经济发展势如

破竹，成为一种新兴的经济形式，将数字经济和创新理论结合研究，不仅拓展

了传统创新理论的适用边界，还有助于进一步探索新时代下创新机制的演变。 

（2）现实意义 

一是为安徽省数字经济政策质量的提升提供可资借鉴的建议。通过数字经

济政策研究，对数字经济政策文本进行梳理分析，了解各项数字经济政策的优

势和不足，总结现有的问题，为未来政策的制定、调整和完善提供支撑和决策

依据。 

二是为数字经济发展提供区域性经验参考。安徽省在数字经济政策方面的

实践探索，对中西部等众多地区具有可复制和借鉴参考价值，通过深入分析数

字经济政策工具应用情况，可将其进行推广、应用至其他区域的数字经济政策
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实践中，为不同区域的政策适配性提供经验参考和方法论指导。 

1.2  国内外研究现状 

1.2.1  数字经济研究现状 

“数字经济”一词，最初是由美国经济学家塔斯考特（Tapscott），在《数

字经济：网络智能时代的风险与机遇》一书中提出的 [1  。随着电子通信设备及

其技术的发展，数字经济的网络本质日益凸显，引起了社会各界的关注。此后，

有关数字经济的研究主要从概念范围、影响作用、未来趋势等方面展开。 

第一，关于数字经济概念范围的研究。1997 年，日本政府将数字经济描述

为具备无物理移动、电子化交易、信息技术、数字化趋势等特征的经济形态，

也可以理解为广义的电子商务[2  。1998 年，美国商务部发布的报告《浮现中的

数字经济》中，指出信息技术对经济的决定性作用，美国官方对数字经济的发

展趋势给予充分肯定[3  。而后，美国政府相继发布相关报告，完善数字经济概

念并扩大其具体范围，认为数字经济是由基础设施、商务活动流程和网络销售

三大部分构成[4  。这一时期各国对数字经济的界定大都处于信息技术、电子商

务等范畴。 

2008 年国际金融危机后，传统经济发展受阻，而数字经济不断崛起，数字

经济的定义不断变化，向数字技术和数字应用方面拓展。伯克特（Bukht）和希

克斯（Heeks）认为数字经济包含核心数字的产出、信息通信技术带来的新商业

模式和数字技术引起的经济活动[5  。戈德法布（Goldfarb），塔克（Tucker）认

为数字经济基于数字计算技术，通过互联网、移动技术和物联网等使人、组织

和机器之间产生相互联系[6  。陈晓红，李杨杨，宋丽洁等从技术应用、价值创

造和经济业态等多个视角，对数字经济做出相对宽泛的界定[7  。李长江通过梳

理数字经济概念起源和以往研究成果等，总结出数字经济的本质特征，即以数

字技术的方式进行的一系列生产活动[8  。可以看出，虽然关于数字经济的界定

没有一个统一的标准，但是中外学者都认同数字经济是基于信息技术应用的结

果。 

第二，关于数字经济影响的研究。数字经济作为新的经济形态，其影响范

围十分广泛，可以归纳为微观、中观、宏观三个层面影响。微观层面研究主要
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聚焦于数字经济对就业和消费方面的影响，包括积极和消极两方面。从对就业

方面的影响来看，部分学者认为数字经济发展不利于就业，如弗雷（Frey），

奥斯本（Osborne）研究电子化对未来雇佣关系的影响，对美国 702 种具体职业

按照高、中、低影响程度，认为未来 20 年有近半数的美国工人可能被自动化仪

器所取代[9  。王俊，苏立君研究资本主义制度下互联网和生产资料网络的关系，

发现互联网的发展将导致劳动者就业机会减少[10  。孟书敏、刘儒基于政治经济

学批判视域下提出了新的见解，认为随着数字技术的应用，进一步削弱了劳动

者对自己劳动过程和劳动成果的控制[11  。另一方面，皮萨里德斯（Pissarides）、

科尔克（Kolko）、李嘉图、周晓光等学者认为数字经济对就业的影响并不总是

负面的，因为数字技术的进步将提升效率，进而影响生产规模增加就业岗位；

而且数字经济在发展过程中虽然会消灭部分就业岗位，但也会创造一些新的就

业岗位。从对消费方面的影响来看，刘鹏飞，王之禹研究促进消费升级的机理，

指出数字化转型在生产端可以提高企业效率并降低成本，在消费端可以催生新

的消费业态，在配置端更好地实现供需精确配置[12  。陈鹏，龙玥儿提出数字技

术与资本既催生了数字消费，革新了消费理念、提升了交易透明度，但也带来

了炫耀、冲动消费等异化现象，为个人和社会层面带来一些问题[13 。 

中观层面研究主要聚焦于数字经济对产业结构的影响。李（Lee），麦卡洛

（McC）等认为信息技术与健康服务业的融合对于健康服务业发展的推进作用

明显，主要表现在改善服务质量、提升生产效率、降低生产成本、增强生产能

力等方面[14 。周立，马建利用基准回归和检验模型，结合 288 个地级市经济面

板数据进行实证研究，结果表明数字经济发展与地区产业结构升级呈正相关，

且存在显著的空间溢出效应，进而促进邻近地区产业结构升级[15  。李国荣，陈

芳指出数字经济是实现经济高质量发展的关键力量，数字经济有助于促进区域

经济发展、优化产业结构、提升环境治理水平，从五大发展维度全面赋能经济

高质量发展[16  。刘钒，吴蓉基于生产、消费、交换、分配等环节分析数字经济

对产业结构的影响机制，认为数字经济能显著推动典型工业化城市的产业转型

升级，能够推动产业转型速度提高和产业结构高级化 [17 。总之，数字经济为我

国产业转型升级带来新机遇。 

宏观层面研究主要聚焦于数字经济对国家经济的影响。刘立荣，纳特

（Nath）的研究表明，信息通讯技术的研发和广泛应用有助于新兴市场进出口
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贸易规模的扩展，对发展中国家的国际经济活动起到了至关重要的作用[18  。胡

明认为数字经济的发展为中俄经济合作奠定良好基础和巨大潜力，双方在技术

创新、基础设施建设、电子商务等领域展现出互补优势并取得了显著合作成果，

若能处理好国际合作中出现的诸多挑战，将有利于构建全球数字经济领域的命

运共同体并推动全球数字经济治理体系完善[19  。王巧，尹晓波以制造业为切入

点，研究数字经济对其出口竞争力的影响效应和作用机制发现，数字经济能够

通过降低交易成本、推动技术创新和优化产业结构对制造业出口竞争力产生积

极作用[20  。夏杰长，刘诚根据数字经济发展时间，研究其与共同富裕的关系，

发现数字经济对于促进共同富裕具有正向作用，具体包含宏观经济的一般性增

长、区域经济的均衡性增长、弥补政府职能的不足以及加快实现公共服务的均

等化等[21 。 

第三，关于数字经济未来趋势的研究。王元地，卢洋通过研究中外数字经

济文献，认为国外学者对数字经济的研究集中于数字技术、数字经济媒介和数

字劳动方面，并有向现实应用角度转移的趋势[22  。国内学者通过对数字经济现

状分析，预判其未来发展方向将聚焦在工业互联网应用、核心技术研发、数字

经济治理[23  ，数字经济融合发展、数字经济市场规模[24  ，数字科技基础研究、

数据要素市场体系、科技服务机制[25 等方面。 

1.2.2  政策工具研究现状 

关于政策工具内涵的研究。政策工具早在经济学领域就有所提及[26  ，直到

20世纪 80年代逐渐兴起。一方面，社会的全面发展使得国家治理日益复杂，政

策环境的复杂性及政策的失败引起人们对于政策工具的反思；另一方面，社会

科学实践作用对政府政策和治理的干预作用明显增强，促进了学者对政策工具

的探索。1983 年胡德（Hood）编著的《政府工具》成为该时代政策工具的代表

性作品。他认为政府为了平衡各种目的，将不同的治理工具运用到不同的社会

环境中，并且各类工具在差异化的情境下各有利弊[27  。萨拉蒙指出政府治理工

具是一种明确的方法，这种方法可以应用于公共领域解决公共问题[28 。 

关于政策工具分类的研究。国内外学者从多角度进行研究，使得政策工具

分类呈现多样化。从政策目标角度，施耐德（Schneider）将政策工具划分为学

习型、激励型、规劝型、能力建设型[29  。从政策资源角度，胡德认为政策工具
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可分为信息、权威、财力和可利用组织四种类别[30  。从政府干预强度角度，豪

利特（Howlett），拉米什（Ramesh）将政策工具分为强制型、混合型和自愿型

三类[31  。从政策的作用方向出发，罗斯威尔（Rothwell）和赛格费尔德（Ze-

gveld）将政策工具划分为供给型、环境型和需求型三类[32  。以确保政策的合理

性和科学性。陈振明从政府管理方式角度，认为市场化工具、工商管理技术和

社会化手段是当代政策工具的基本趋势[33  。张成福，党秀云从公共物品和服务

提供方式，认为政策工具可分为政府直接供给、政府委托供给、补助、特许经

营、市场运作等十种方式[34  。李燕, 苏一丹, 朱春奎从“理性人”假设角度将

政策工具划分为权威型、激励型、信息型、能力型和符号型 [35 。 

关于政策工具选择与应用的研究。政策工具选择的影响因素是多方面的，

政府决策人员的偏好、曾经的历史经验、自身资源状况、外部经济形势等等都

会产生关联，而政策工具的应用也离不开政策本身，这很大程度决定了公共政

策的效果。不同领域的学者将政策工具理论应用到实践中，进行了诸多探讨。

国外学者休斯（Hughes）认为政府政策工具没有绝对的优劣之分，它们也不是

互不兼容的状态，相反若能够根据不同的市场情况进行合理的选择、交叉应用，

将能够提升政策效能 [36  。三亚卡利（Carley S）等搜集多国可再生能源政策，

通过模型分析政策工具应用情况，了解市场机制型政策工具在可再生能源发电

领域的困境，为各国政府转向清洁能源经济提供政策建议[37  。国内学者则以政

策文本入手，对政策工具的选用进行分析，如尹克寒基于注意力理论视角，研

究文旅产业政策工具的选择应用逻辑[38 。 

1.2.3  数字经济政策工具研究现状 

数字经济政策工具研究是对数字经济和政策工具研究的进一步细化和发展，

不同学者从不同维度对数字经济政策工具展开了具体研究，主要包含以下方面： 

关于数字经济政策工具创新研究。在经典政策工具分类框架的基础上，结

合数字要素特征进行拓展，或根据新兴现象尝试适应性改造及创新。国外学者

费尔南德斯-埃斯科贝多（Fernandez-Escobedo R）等基于当前数字经济和工业

4.0 发展背景，突出产业集聚新现象，拓展数字产业集群（DIC）作为一种新的

政策工具视野，找到它的实现方式及其外部性[39  ，从而实现数字经济政策工具

的创新。 
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关于数字经济政策工具实施效能研究。学者通过因果推断技术应用、社会

计算技术介入等方式来进行效能评估，再经过效能异质性分析来进一步检验效

能评估结果。如赵鹏，朱也楠，赵丽通过构建多期双重差分模型实证检验“国

家大数据综合实验区”试点政策效应，并从多维度刻画试点政策效应异质性，

结果表明试验区赋能新质生产力的效果明显[40  。陈加友，张崇彬从新制度经济

学视角入手，构建了数字经济政策促进中国城市低碳发展的理论框架，并结合

智慧城市试点政策构建了双重差分模型，对 279 个中国城市的数据进行分析，

发现智慧城市试点政策有效降低了碳排放强度[41 。 

关于数字经济政策工具组合机制研究。政策工具组合不仅局限于工具功能

间的互补，还涉及相关政策的协同以及不同主体间的协同适配。陈亚洲，孙道

银利用 PMC 指数模型构建数字经济政策评价指标体系，对中国一线城市的数字

经济政策文本进行量化分析，研究表明中国一线城市政策工具内部协同度不足

[42  。陈美，赵子莜为研究数字经济政策和开放政府数据政策之间的协同性，使

用 LDA 模型将采集的省、市级政策文本进行处理，采用共现网络分析和关联规

则的方法进行分析，得出结论省、市级政策在不同维度下协同性存在差异[43  。

孔文豪，陈玲以省级大数据产业政策为样本，运用模糊集定性比较分析，探究

了政策工具和基础环境对数字经济发展的影响，发现不同政策工具组合需要与

经济基础、政府能力等基础环境适配才能发挥作用[44  。金晗，刘泽琨，张蔚文

以杭州城市大脑为研究案例，深入探究治理领域数字化转型如何推动行政、市

场、社群的互动协同[45 。 

1.2.4  国内外研究述评 

数字经济实践如火如荼，世界竞争日趋激烈，各国为在创新和竞争中取得

领先地位，迫切需要深挖数字经济理论，为不断发展的实践提供科学合理的指

导。通过梳理国内外文献可以发现： 

（1）数字经济研究逐步深化，理论化趋势更为明显。 

数字经济内涵不断变化，涵盖范围扩大。从原来的“信息技术”“电子商

务”范畴，逐步扩大到以“数字技术”“数字应用”“数字要素”为核心的经

济活动。数字经济研究主题日益丰富多元，不断深化拓展。从最初的“数字经

济的内涵特点”，“数字经济发展的理论范式”等研究议题，逐步转向“探究
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数字经济政策供给质量”，“测量数字经济范围规模”，“加强数字经济安全

监管”等研究热点，研究内容从探究数字经济本质转向如何促进高质量的数字

经济发展。立足于数字经济实践的理论研究既为观察数字经济发展的实际问题

提供了多维视角，也为数字经济的进一步发展提供了坚实的理论基础。 

（2）中西方学者关于数字经济的研究争议与共识并存。 

在数字经济发展过程中，各国政府均采取一定的政策工具支持和促进数字

经济发展。但国内外在数字经济研究起源、内容和方向等存在一定差异。国外

数字经济的兴起得益于社会经济的发展，而国内更多的来自政府的推动；国外

数字经济的研究内容集中在互联网、信息、技术等，国内则集中于大数据、数

字化应用、数字治理等，但是数字经济领域的先进技术却是中外共同的关注点。 

（3）数字经济政策工具选择与应用研究关注度较高，现实意义更为凸显。 

数字经济正在成为引领我国经济高质量发展的一个新引擎。政策研究是人

类有效处理当代复杂社会问题的需要，是完善我国政策体系，提高科学决策水

平的需要。数字经济政策工具使用是否合理、有效，将影响政策效果和质量。

通过对数字经济政策工具选择与应用研究，掌握政策工具的应用情况，并进一

步思考改善优化的策略，有利于提升数字经济政策质量。 

1.3  研究内容和方法 

1.3.1  研究内容 

本文的研究内容主要包含以下几方面： 

第一章，绪论。通过现实和理论背景的阐述，提出数字经济政策工具应用

研究的现实性和必要性；随后对国内外关于数字经济、政策工具以及数字经济

政策工具的研究成果进行归纳、总结；最后简要介绍文章的研究内容、研究方

法和研究创新。 

第二章，概念界定和理论基础。该章节对数字经济、政策工具等概念进行

明确界定，然后提出课题研究的基本理论基础，即政策工具理论、创新理论，

最后分析理论适用性并构建政策工具和政策目标角度的二维分析框架，为之后

的研究提供指导作用。 

第三章，安徽省数字经济政策概况。本章首先介绍样本政策的选取方法，
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随后从政策数量、政策类型和政策主体方面分析样本政策外部属性特征，进而

了解该省数字经济政策概况及其实施效果。 

第四章，安徽省数字经济政策文本编码分析。借助 Nvivo 12 软件，通过内

容分析法，对政策文本内容进行编码、分析和统计，获得政策工具维度、政策

目标维度、政策工具和政策目标交叉维度的具体分析数据。 

第五章，安徽省数字经济政策工具应用问题、成因及优化对策。总结安徽

省数字经济发展过程中政策工具应用存在的问题，并尝试探究其原因，结合数

字经济未来发展方向，提出有针对性的政策建议，以达到数字化转型的最优效

果。 

第六章，研究结论与展望。总结全文研究成果，反思本文的不足之处，展

望本文研究的未来发展趋势。 

1.3.2  研究方法 

文献研究法：本文通过图书馆借阅、电子数据库搜索、政府网站查询等途

径，收集到大量相关文献资料，包括知名著作、优秀学者论文，在对这些文献

资料的阅读、梳理归纳过程中，逐渐了解政策工具相关理论知识，并完善自身

对数字经济领域的系统认识。 

内容分析法：内容分析法起源于新闻传播领域，是一种对文本内容进行客

观、系统和定量描述的研究方法[46  。由于政策文献和学术文献在结构上存在一

定相似性，所以这种方法能够将复杂、冗长的政策内容数据化，在一定程度上

可避免结论的主观片面性。文章以安徽省数字经济相关政策为研究对象，结合

文本条款内容和政策工具分类，做出编码分类、统计等，以了解该省数字经济

政策工具应用情况，为进一步优化地方数字经济政策提出建议。 

1.3.3  技术路线 

文章整体思路如下，首先，深入了解主题研究背景，提出问题；其次，明

确研究意义，搜集并深入研读相关文献，确定文章研究内容和方法，在总结前

人研究成果的基础上尝试创新；然后，通过文献研究法，明确界定相关概念，

寻找权威理论基础保障理论适用性，构建合理分析框架，以指导后续研究；随

后，根据主题和分析框架，采用内容分析法，对样本进行政策属性和政策内容
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的具体分析，完善分析过程；最后，根据分析结果探讨问题及其成因，并提出

相应的对策建议，完成整篇文章撰写。（见图 1-1） 

 

图 1-1 技术路线图 

1.4  研究创新之处 

结合文献分析发现，目前关于数字经济政策工具的研究还有一定的空间，

既有研究多聚焦宏观政策框架下的央地关系分析，又存在显著区域研究失衡：
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在数字经济政策研究中，央地互动研究侧重中央顶层设计，而省级政策工具研

究主要集中于沿海经济发达地区，对中西部经济欠发达地区的政策试验样态及

其治理效能仍有待进一步挖掘。此外，关于数字经济政策工具和政策目标匹配

的研究还有所欠缺。因而，本文创新主要有以下两点： 

一是在学术研究上，将政策工具理论和创新理论进行融合，实现了理论创

新。以政策工具理论和创新理论为基础，构建“政策工具和政策目标”二维立

体化分析框架，呈现安徽省数字经济政策工具应用指标，有效丰富了数字经济

产业研究的理论角度。 

二是在实际应用上，补充了现有研究中省级区域研究的不足，丰富了研究

视角。通过研究既可以帮助地方政府进一步优化、完善政策工具选择，还可以

为数字经济发展提供区域性经验参考和策略选择。 
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第 2 章 概念界定和理论基础 

2.1  概念界定 

2.1.1  数字经济 

正如上节所述，数字经济一词最早可以追溯至上世纪，自此国内外学者和

相关机构对数字经济进行了大量研究，但关于数字经济的概念始终没有形成统

一的界定标准。经梳理，关于数字经济概念主要观点如下。（见表 2-1） 

表 2-1 数字经济概念梳理表 

学者 年份 观点 

齐斯曼（Zysman） 2000 
数字经济是信息通信产业，包含信息技术、信息化服务的数字传输

等分类[47 。 

OECD 2013 数字经济是通过网络电子商务实现并执行商品和服务贸易[48 。 

克尼克雷姆

（Knickrehm） 
2016 数字经济是指各类数字化投入带来的全部经济产出[49 。 

何枭吟 2011 数字经济是数字化的经济形态[50 。 

G20 2016 

数字经济是以使用数字化的知识和信息作为关键生产要素、以互联

网/物联网作为重要载体、以通信技术的有效使用作为效率提升和

经济结构优化的重要推动力的一系列经济活动[51 。 

中国信通院 2023 
数字经济包含数字产业化、产业数字化、数字化治理和数据价值化

四大部分[52 。 

通过表格可以发现，数字经济在不同的发展阶段侧重点有所差异，随着数

字技术的进步，数字经济由最初的信息经济阶段发展到如今的新经济阶段，其

中，信息通信技术、信息网络、数据始终贯穿数字经济的发展过程，形成了数

字经济的要素组合。因此，在借鉴已有学者关于数字经济概念论述的基础上，

本文认为数字经济是在数据资源的基础上，借助信息网络的载体作用，以数字

技术为驱动力进行生产或实现生产要素整合的一系列经济活动。参考中国信通

院的研究可知，数字经济主要划分为四大模块：一是数字产业化，作为数字经

济发展的基础产业，主要以信通产业为主，如基础电信、电子信息硬件制造及

软件开发、互联网通信等。二是产业数字化，即传统产业受到数字化影响，使

得传统产业转型升级，进而提升效率并衍生出新模式新业态等。如平台模式，

它是电子商务的一种模式，通过商务型或交易型的网站模式，为生产商、销售

商、消费者等提供服务，使得各方通过互联网进行信息沟通、产品交易等，从



安徽工程大学硕士学位论文 

 

13 

 

而提升流通、交易效率并进一步优化产业结构。三是数字化治理，即将数字化

运用到政府治理的各领域，如公共交通领域智慧交通、数字化公共服务管理等。

四是数据价值化，简单来说就是将数据视为生产要素，规范管理数据的采集、

使用、生产和交易等。 

2.1.2  数字经济政策 

数字经济政策是政府为了支持数字经济发展战略，提升全社会的数字化水

平，最终实现经济社会高质量发展而出台的一系列相关政策文件。由于数字经

济的范围受到数字技术的影响，使得数字经济政策的内容、数量等随着数字经

济的不断发展有所调整。通过参照诸葛凯、何会涛、袁勇志[53  ，李雯轩、李晓

华[54 等对数字经济政策的研究可知，自 2000 年起我国制定、颁布了系列政策文

件，大致可划分为三个阶段，且各阶段呈现出相应的政策路径和演化规律，具

体如下。（见表 2-2） 

表 2-2 数字经济政策阶段划分表 

发展阶段 代表文件 关键词 

第一阶段（2000-

2012） 

《国民经济和社会发展第十个五年计划信息化

重点专项规划》 

《关于加快推进信息化与工业化深度融合的若

干意见》 

信息化等 

第二阶段（2013-

2017） 

《促进大数据发展的行动纲要》 

制定“互联网+”行动计划 

国务院关于深化制造业与互联网融合发展的指

导意见 

《关于做好引导和规范共享经济健康良性发展

有关工作的通知》 

云计算、“互联网”、大数据、共

享经济等 

第三阶段（2018-

至今） 

《“十四五”数字经济发展规划》 

《数字中国建设整体布局规划》 

《关键信息基础设施安全保护条例》 

《加快数字人才培育支撑数字经济发展行动方

案（2024-2026 年）》 

数字化转型、深度融合、数据安

全、数字人才等 

由上表可知，早期的数字经济政策形式以宏观规划为主，主要集中于推进

信息化的全面发展，关注数字产业化的发展，为数字经济的后续发展奠定基础；

2013年至 2017年间，受十八大影响数字经济政策逐渐体系化，细化为计划、意

见、通知等，同时政策关键词也呈现出多元化的特点，云计算、“互联网”、

共享经济等成为核心，关注点向产业数字化过渡；继十九大“数字经济”一词
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被写入政府工作报告后，各地政府纷纷响应中央号召，大力推进数字经济政策，

政策上形成了中央进行宏观布局、地方结合资源重点发展的特点，关键词也转

为数字化转型、融合、数据安全、数字人才等，关注点向数字化治理和数据价

值化发展。 

综上，数字经济政策不仅涉及的政策形式多样，而且政策的关键词涵盖范

围十分广泛。因此，本文将数字经济政策的研究范围做出限定：一是政策内容

既包含数字经济专项类政策（即中央或地方颁布的关于数字经济发展的专项政

策），也包含其他政策中涉及数字经济的相关条目；二是制定或颁布者是中央

或省级政府部门。 

2.1.3  政策工具 

政策工具又称为治理工具或政府工具，经过多年的理论和实践发展，国内

外学者基于各自的研究方向或内容对其含义进行了阐述，尚未形成统一的标准。

学者休斯（Hughes）认为政策工具是政府通过某种方法用以调节政府的行为机

制，即政府的行为[36 。学者黄萃，赵赔强，苏俊认为政策工具作为政策部署和

实施过程中拥有的实际方法，其选择和组合实质上是资源在不同目标和人群中

的配置和重组[55  。然而，除了从工具属性对政策工具进行界定外，将其视为组

成创新政策的基本要素，是创新政策主体实现一定创新活动和创新政策目标的

方法和手段，也是创新政策意图和执行之间的桥梁[56  。经梳理发现，学者对政

策工具的阐述主要包含以下几个方面：一是政策工具包含一定的实施主体，一

般为政府或相关机构；二是政策工具的最终目的是实现政策目标；三是政策工

具的实施实质上是不同资源通过某种方式的组合。 

因此，本文认为政策工具是政府为了实现某一目的而采取的手段、方式或

行政命令，也是政策目标和实践结果的纽带和桥梁。其中，政府及其相关部门

构成了政策工具的实施主体，这些主体通过直接或间接的方式，选择合适的资

源进行组合，从而实现政策目的或政策效果。政策工具的合理、有效对于政策

制定及其实施有着重要作用，能够引导社会行为、解决相关社会问题，进而推

动社会的高质量发展。 
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2.2  理论基础 

2.2.1  政策工具理论 

关于政策工具的研究，最早源于上世纪中叶的社会科学领域，主要研究促

进社会进步与发展的方式方法。到上世纪后期逐渐兴起，研究领域也由最初的

社会科学领域逐步向经济学、法学和公共管理学等不同学科领域延伸。 

政策工具发展初期，胡德（Hood）成为当时最具代表性的思想之一，他对

政策工具的内涵、特征以及政策执行的选择途径进行了比较系统的阐述，这一

时期的研究大多在政策工具本体属性范畴内，主要围绕政策工具如何更好的服

务于公共管理来展开，为其后续发展奠定了基础。随后萨拉蒙在其著作《政府

工具—新治理指南》中，将政府工具分析框架划分为工具理论、选择理论和运

行理论，并对他们做了系统性研究[57 。 

由于社会问题的复杂性和多元性，再加上不同研究者的研究领域、研究焦

点和政策解读方法等都存在差异，所以学者对于政策工具的选择与分类也有所

不同。狄龙（Doelen）根据政策工具不同的作用领域，把它分为法律工具、经

济工具和交流工具[58  。达尔等则采取比较简易的二分法，认为政策工具可分为

规定性和非规定性。随着研究体系的不断丰富，其现实应用价值得以重视，学

者对政策工具组合以及应用等也展开了研究。孙志建梳理了国外关于政策工具

理论研究，创新性的从知识学角度出发，通过考察阐述视角、学派、类型等，

从目的理性、工具理性、评价理性等层面进行反思性阐释 [59 。魏署光、王坤等

人将政策工具理论应用于高校发展，对不同层级的高校转型发展的政策内容进

行分析和探究[60 。 

通过梳理相关文献发现，政策工具从关注理论本体逐渐转向应用效力，这

对促进理论向实践转化，提升政府管理能力和公共服务水平都有十分重要的意

义。一方面，学者希望了解什么会影响政策工具的选择，即政策工具选择的影

响因素；另一方面，学者也积极的研究政策工具应用所带来的效果。通过这些

研究不断丰富原有理论体系的同时，也为未来政策工具理论探讨新的发展方向，

更重要的是，为将来进一步选择、调整政策工具组合，寻找更合适的政策提供

指导。 
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2.2.2  创新理论 

创新理论最早是由熊彼特提出的，在其著作《经济发展理论》一书中，他

主张创新动力主要源于技术创新，强调通过新产品、新工艺、新市场、新组织

等创新形式推动经济发展[61 。到了上世纪 60 年代，施穆克勒（Schmookler）将

创新动力转向市场需求，他提出扩大需求能够增加市场对新技术接纳的可能性，

从而鼓励生产者投身于满足市场需求的技术研发，以推动创新[62  。他们分别成

为“技术推动论”和“需求拉动论”的代表人物，为经典创新理论的发展奠定

了基础。技术推动视角认为技术进步是创新产生的基础，政府加大对生产要素

的投入，如财政资金等，使得企业或个人利用这些要素进行技术变革，寻找新

商机并研发新兴产品，从而提升创新的积极性。需求拉动视角则认为市场需求

是创新发展的充分条件，市场需求的高低体现了市场对创新技术的认可度，当

市场需求上升时，可以鼓励生产者加大技术研发，推动创新发展。结合政策工

具模型来看，供给型政策工具符合技术推动视角从生产要素端发力，环境型政

策工具通过鼓励或激励措施从外部环境入手，需求型政策工具契合需求拉动视

角从市场需求端发挥作用，建立多维力度的政策支持机制，更好的保障政策目

标的实现。 

随着现代创新理论的多元扩展和跨学科融合，学者对创新理论研究有了更

多的延伸视角。段云龙指出技术创新与制度创新存在双向互动关系，制度环境

为技术突破提供保障，而技术变革倒逼制度调整[63  。这一互动机制对公共政策

设计具有重要启示，例如如何通过法规改革促进新兴技术应用。张玲，杨建军

将数字创新定义为“数字技术驱动的系统性变革”，是数字创新和技术创新的

交互、融合，其理论框架涵盖技术、组织与社会维度[64  。龙三平，张敏将创新

政策和公共管理的实践相结合，总结我国协同创新理论 20 年发展，提出“政产

学研用”一体化模式，强调公共部门在资源整合中的枢纽作用[65  。此类理论为

跨部门协作政策（如智慧城市）提供依据。 

创新理论从经典的技术、需求经济分析扩展至社会、制度与数字等多维视

角，为公共管理提供了丰富的理论工具。未来需进一步探索政策工具的动态适

配性、跨域协作机制以及创新成果的公平分配，以实现创新驱动的高质量发展。 
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2.2.3  理论适用性 

政策工具理论与创新理论的结合，为数字经济政策工具的应用提供了坚实

的理论基础。由上节可知，政策工具理论聚焦于政府为政策目标所采用的具体

手段及其作用机制，创新理论则为政策工具的设计和实施提供了动力机制和方

法论指导。将这两个理论结合，用来分析我国数字经济政策实践中政策工具的

应用现状，了解数字经济特征及其发展趋势，不仅能够帮助政策制定者更好地

理解数字经济的复杂性和动态性，还能够为政策工具的选择和优化提供理论依

据，从而更有效地推动数字经济的发展和创新。 

政策工具理论与创新理论存在耦合关系。在数字经济领域，政策工具的选

择需结合数字技术的渗透性、协同性与数据要素的流动性特征，平衡短期目标

与长期生态构建；同时，融入创新理论的视角，例如不同类型的政策工具如何

通过工具组合，实现技术扩散、市场培育与制度适配的协同等，促进技术创新、

市场创新或制度创新。总之，不同政策工具类型的合理、有效组合应用能够创

新驱动路径，促进数字经济目标的实现。 

2.3  分析框架 

政策工具作为政策目标和实践结果的纽带和桥梁，其选择很大程度决定了

公共政策的效果。参考借鉴学者已有的政策工具分析研究经验，本研究采用 X-

Y 二维维度架构，对安徽省数字经济政策文本内容进行分析，其中，X 维度内

容是安徽省数字经济发展过程中所使用的各类政策工具，Y 维度内容是安徽省

数字经济政策颁布所期望实现的政策目标，通过此二维分析框架，探讨安徽省

数字经济政策工具的应用情况。 

（1）X 维度-政策工具的构建 

本文通过借鉴罗斯威尔（Rothwell）和赛格费尔德（Zegveld）的政策工具

模型，将政策工具划分为供给型、环境型和需求型三类[32 。选择该模型的主要

原因是，其淡化了政策的强制性特点，使得政策划分更加合理和科学；而且，

这种分类方式被众多学者认可并广泛应用于各领域研究。 

首先，三种政策工具类型在数字经济发展过程中发挥了不同的作用。具体

来说，供给型政策工具发挥了推动力，是政府通过对数字经济的投入和支持，
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从人才、基础设施、资金、技术等生产要素，为政策目标的达成提供基础性保

障。环境型政策工具起到了辐射影响作用，是政府通过目标规划、法规管制、

标准制定、安全保障等方式，为政策目标的达成创造良好的社会外部环境。需

求型政策工具发挥了拉动力，政府通过政府采购、贸易管制、消费端补贴、合

作交流等办法刺激需求并引导、鼓励社会力量参与其中，为政策目标的达成减

少外部干扰因素。其次，三类政策工具相互影响、相互作用。供给型、需求型

政策工具分别从推动力和拉力两方面直接作用政策目标，环境型政策工具则创

造良好的外部发展环境发挥间接影响作用，由此从不同角度对政策目标形成

“合力”（见图 2-1），进而保障政策的科学性、合理性。 

 

图 2-1 政策工具工作机理图 

本文根据上述政策工具的分类方式，通过借鉴已有学者对数字经济的研究，

结合数字经济政策的内容及其特征，将安徽省数字经济政策体系中的政策工具

划分为 3 大类，并细分为 21 种子类工具。（见表 2-3） 

表 2-3 政策工具具体分类及其内涵 

工具类型 子类工具 具体内涵 

供给型政

策工具 

基础设施

建设 

通过建设数据平台、数据中心、工业互联网等相关应用平台，或建设、改

造、升级基础信息网络硬件设备，为数字经济发展奠定基础。 

人才培育 
通过制定相关的规划、培训、引进措施等方法，为数字经济发展提供人才保

障。 

资金投入 
通过专项资金、补助、项目扶持等手段，为数字经济发展提供直接的财政支

持。 

科技和信

息支持 

通过提供相关的科技或信息支持，如开发、升级关键数字技术，强化数字经

济的理论研发和实际应用。 

公共服务 通过提供各类科技创新、信息咨询服务、产业发展支撑服务体系等，满足数
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工具类型 子类工具 具体内涵 

供给 字经济活动的相关需求。 

组织领导 
通过成立专门的工作小组，发挥统筹协调作用，在宏观层面为数字经济发展

提供组织保障。 

需求型政

策工具 

新业态培

育 

通过数字经济技术、产品、服务等方面的推广应用，促进传统产业的升级、

改造、融合发展，推动新业态、新模式出现。 

试点示范 通过建立数字经济的试点、示范、品牌项目，发挥先锋示范、模范作用。 

贸易管制 通过制定贸易规则、进出口关税和规范交易规则等贸易管制措施刺激需求。 

合作交流 
通过建立科研机构、校企合作、对外交流等方式，促进数字经济的技术引

进、交流合作。 

政府采购 
通过购买、租赁或其他方式，获得数字技术、产品或服务，从而推动数字经

济的发展。 

消费端补

贴 
通过发放消费券、优惠政策、消费补贴等形式，鼓励、扩大市场消费需求。 

环境型政

策工具 

目标规划 通过制定宏观、明确或具体的规划目标，指导数字经济发展。 

政策引导 通过制定相关措施，鼓励、引导多元主体参与数字经济的探索和发展。 

法规监管 
通过制定、完善相关的法律、规章、制度等措施，规范数字经济健康、有序

发展。 

产权保护 
通过建立、完善数字要素相关的知识产权制度，保护数字经济领域的知识产

权。 

安全保障 
通过建立健全数据安全保障制度，实现事前预防漏洞、事中应急管理的保障

能力。 

金融税收 通过具体的融资、基金、减免税收等手段，拓宽数字经济融资渠道。 

标准制定 通过建立相关的数字化标准体系，规范数字经济发展。 

文化宣传 
通过举办数字经济相关学术论坛、产业峰会、宣介会等活动，营造数字经济

氛围。 

生态营造 
通过建立、调整数据产业园区、数字产业集群等，为数字经济创造有利的生

态环境。 

（2）Y 维度-政策目标的构建 

政策文件是为了实现一个或多个特定目标而制定的，政策目标往往具有多

样性。基于数字经济定义，通过借鉴中国信息通信研究院在《全球数字经济白

皮书（2023 年）》提出的数字经济“四化”框架，深入理解生产要素、生产力、

生产关系三者的关系后，整理形成图 2-2 所示。其中，数字产业化、产业数字

化构成了数字经济的核心生产力，数字化治理隶属于生产关系范畴，三者通过

数据联动。数据作为新型生产要素，通过确权、流通等环节激活价值，结合其

他要素，既为数字产业化提供产品化路径，也为产业数字化注入转型动能，更

通过要素配置优化反哺生产力提升，最终，四化框架形成“技术-产业-制度”

循环动态体系。 

续表 2-3 政策工具具体分类及其内涵 



安徽工程大学硕士学位论文 

 

20 

 

 

图 2-2 数字经济“四化”框架分析图 

因此，文章将数字经济政策目标总结为以下几点：一是促进数字产业化。

通过提升信息网络技术，建设、升级电商平台、数据软件应用、大数据安全等，

使得数字经济相关产业高度集中，实现资源的集约化利用，形成产业集聚优势，

扩大市场竞争力。二是推动产业数字化。在 60 份政策文本中，有很多提到促进

传统产业数字化转型、升级和模式创新，深入推进互联网、数字技术等与经济

社会各领域深度融合，达到提质增效的作用。三是提升数字化治理水平。将数

字技术融入社会治理领域，使得信息更加精准化、智能化，进而提升治理效能，

为个人、企业等提供更高效、更全面的公共服务，实现数字经济的高质量发展。

四是实现数据价值化。通过建立数据要素体系，规范数据在生产、分配、流通

等环节的处理活动，加快构建数据基础制度、安全制度等，促进数据资源在生

产、销售物流等各环节、各领域的运用，实现数据资源价值化。综上，政策目

标具体分类及其内涵可总结为表 2-4 所示。 

表 2-4 政策目标具体分类及其内涵 

政策目标 具体内涵 

促进数字产业化 
将数字技术（如人工智能、5G、区块链等）转化为独立的产业形态，形成规模化、

高附加值的数字经济核心产业。 

推动产业数字化 利用数字技术改造传统产业，实现生产效率提升、商业模式创新和全价值链优化。 

提升数字化治理 通过数字技术优化政府和社会治理模式，实现精准决策、高效服务和风险防控。 

实现数据价值化 
将数据从资源转化为可交易、可增值的生产要素，释放其在经济各环节的乘数效

应。 
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根据学者杨巧云，乔迎迎，梁诗露关于政策“目标-工具”匹配度模型可知

供给型政策工具主要发挥技术创新作用，需求型政策工具偏向应用创新，环境

型政策工具综合作用于这两个创新角度[66  ，结合数字经济“四化”框架特征，

将数字经济政策目标划分至相应的创新角度，形成政策工具和政策目标匹配模

型，数字产业化属于技术创新，产业数字化侧重于应用创新，而数字化治理和

数据价值化是技术创新和应用创新共同作用的结果。（见图 2-3） 

 

图 2-3 政策工具和政策目标创新匹配图 

综上所述，本文构建了安徽省数字经济政策的二维研究框架，如图 2-4 所

示，政策工具作为 X 维度；政策目标作为 Y 维度。 

 

图 2-4 数字经济政策文本二维分析框架图 



安徽工程大学硕士学位论文 

 

22 

 

第 3 章 安徽省数字经济政策概况 

本文选取政策样本的时间跨度是 2016年到 2024年，设置“数字经济”“信

息化”“大数据”等词语作为关键词进行搜索，通过检索北大法宝、安徽省人

民政府、省数据资源管理局、省文旅局等省级官方网站发布的有关数字经济的

政策文件，共获得 72 份政策文本，其中包括通知、意见、细则、规划、条例、

行政批复、政府工作报告等多类政策文件。为了提高政策的精准和针对性，政

策筛选原则有以下要求：一是政策制定或颁布主体是省级政府部门（其中部分

为中央发布，省级抄送），省内地级市政府发布政策不予考虑；二是由于数字

经济的专项政策有限，选取政策样本时既有专项类政策也有综合类政策，主要

以具体的文本内容为筛选点，剔除部分无关或关联度极低的政策文本（如行政

批复、意见征求稿等）；三是考虑到数字经济的范畴较为广泛，因此涉及到

“互联网”“电子商务”“数据要素”等与数字经济相关度较高的政策依然列

入研究样本。根据上述要求，本文最终确定 2016 年到 2024 年的 60 份安徽省数

字经济相关的政策文本作为研究样本，部分样本见表 3-1。 

表 3-1 安徽省数字经济政策汇总（节选） 

序号 政策名称 发文时间 发文主体 

1 
《中国（合肥）跨境电子商务综合试验区建设实施方

案》 
2016/4/12 省政府办公厅 

2 《安徽省加快推进“互联网+”行动实施方案》 2016/5/20 省政府办公厅 

3 《安徽省信息化促进条例》 2016/10/8 省人大常委 

4 
安徽省人民政府关于深化制造业与互联网融合发展的

实施意见 
2017/1/6 省政府办公厅 

5 《安徽省电子商务发展专项资金管理暂行办法》 2017/3/21 省财政厅等 

6 
安徽省人民政府关于《支持制造强省建设若干政策》

的通知 
2017/4/22 省政府办公厅 

7 
《安徽省信息网络基础设施发展专项规划（2017—

2021 年）》 
2017/5/31 省政府办公厅 

8 《安徽省“十三五”信息化发展规划》 2017/6/1 省政府办公厅 

9 《支持制造强省建设若干政策实施细则》 2017/6/19 省经济和信息化委等 

10 《安徽省智能工厂和数字化车间认定管理暂行办法》 2017/7/10 省经济和信息化委 

…… …… ……  

51 
《安徽省数字基础设施建设发展三年行动方案

（2023—2025 年）》 
2023/12/15 省数据资源管理局等 

52 《“数据要素×”三年行动计划（2024—2026年）》 2024/1/5 省数据资源管理局 
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序号 政策名称 发文时间 发文主体 

53 《安徽省未来产业先导区建设方案（试行）》 2024/2/5 省发改委 

54 
《安徽省加快培育发展低空经济实施方案（2024—

2027 年）及若干措施》 
2024/4/1 省发改委 

55 
《安徽省深化科技体制机制改革构建以企业为主体的

科技创新体系实施方案》 
2024/4/20 省政府办公厅 

56 《安徽省数据知识产权登记办法（试行）》 2024/4/24 省市场监管局等 

57 
《加快推进数字经济高质量发展行动方案（2024—

2026 年）》 
2024/7/29 省政府办公厅 

58 
《安徽省数字经济人才培育方案（2024—2027

年）》 
2024/7/31 省人社保障厅等 

59 《安徽省未来产业发展行动方案》 2024/9/30 省政府办公厅 

60 

关于印发《安徽省中小微制造业企业数字化软件服务

包管理办法和安徽省中小微制造业企业数字化软件服

务包推广应用补助资金使用管理办法》的通知 

2024/11/8 省工业和信息化厅 

最后，虽然本文在政策收集工作中已经尽可能的认真、严谨，但因为数字经

济范围的广泛性，且政府缺乏完整的、系统的数字经济政策的数据库，再加上

政策数据工作量的庞大，采用爬虫软件结合人工搜集的方式未必能够保证政策

收集的完整、无误。但通过对搜集政策的深入阅读、研究后，认为所选取的研

究样本数量和质量基本能够达到研究需求。 

本文通过分析安徽省数字经济政策的外部属性特征，从宏观、系统的角度

了解政策的演变过程和规律。政策外部属性是指除了政策文本内容之外的政策

外部特性，如政策类型、发布时间、发布机构等。 

3.1  政策数量 

政策数量的年度分布情况既可以体现出某一领域政策演变的历程和趋势，

也可以表现出政府对该领域政策的重视情况。本文统计出 2016-2024 年间安徽

省数字经济政策分布图，以了解此期间数字经济发展情况。 

由图 3-1 可知，虽然 2016 年到 2024 年间安徽省数字经济政策数量不断波

动，但整体呈增长趋势，2017、2021、2023 年发文量呈现波峰，分别为 8 份、

9 份、10 份。大致而言，2020 年前为缓慢增长期，年平均发文量为 4.75 份；

2020 年开始数字经济政策数量明显增多，年平均发文量增长至 8.2 份。可见，

随着“数字经济”连续出现在国家政府工作报告中之后，各地政府纷纷出台相

续表 3-1 安徽省数字经济政策汇总（节选） 
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关政策，支持数字经济发展；再加上“十四五”时期的到来，国家对社会发展

做出了全方位的规划布局，为数字经济发展方向做出指引。在此背景下，安徽

省地方政府也不断探索数字经济发展道路，结合政策数量的波动来看，安徽省

数字经济政策的连续性还需进一步提升。 

 

图 3-1 安徽省数字经济政策年度颁布数量图 

3.2  政策类型 

政策类型既可以体现出政策的作用力度，也可以表现出政策的指导性、约

束性等特点。通过总结可知，安徽省数字经济政策类型包含了意见、通知、条

例、规划、办法、法律、计划、等 11 种类型，具体可见表 3-2。其中，方案数

量最多，有 17 份；意见、办法、计划数量居中，都在 6 到 9 份之间，通知、细

则、法律、条例等均在 5 份以下。可见，方案、意见等这些具有指导性、宏观

性的政策构成了安徽省数字经济政策类型的主要部分，而条例、法律、措施等

操作性较强、强制力度高的政策占比较少。 

具体来说，安徽省数字经济政策类型丰富，首先，方案的政策类型最多，

占样本总数的 28.33%，方案的宏观性强、指导作用明显，通过对政策相关精神

和核心内容的传达，实现一定的政策效果，它主要涉及对数字经济阶段性的规

划，或具体方法的制定。其次，意见、办法、计划等政策类型占比适中，占样

本总数的 10%到 15%之间，这几类政策类型相较方案来说，其约束力增强，为
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实现政策的效果提供更加具体、细致的指导意见，数字经济的发展不仅需要全

面布局，更应该细化到相应环节进行部署、安排。最后，法律、措施等占比明

显较低，均在 5%以下，此类政策类型强制性、干预性较强，是保障数字经济健

康、可持续发展的必要举措。 

表 3-2 安徽省数字经济政策类型统计表 

政策类型 数量 占比 

条例 3 5% 

意见 9 15% 

细则 3 5% 

规划 4 6.67% 

方案 17 28.33% 

通知 4 6.67% 

办法 9 15% 

法律 2 3.33% 

措施 2 3.33% 

计划 6 10 % 

工作要点 1 1.67% 

合计 60 100.0% 

3.3  政策主体 

政策主体是负责政策的制定、执行、监控和评估的政府组织机构， 根据政

策主体的参与数量，分为单一主体和联合主体[67  。数字经济涉及范围十分广泛，

为确保数字经济的发展需要各部门配合、协作，发挥政府的最大效能，并为未

来政策的修订、完善等提供参考。本文所探讨的政策主体是指政策的制定主体

（部分政策为中央发布，地方政府转发、抄送时，则认为转发单位是政策主

体）。 

由表 3-3 可知，2016 到 2024 年安徽省 60 份数字经济政策共涉及 27 个政策

主体，政策主要以单独主体为主，联合主体为辅。其中，安徽省人民政府在政

策主体中占绝对地位，有 27 份单独主体政策；安徽省数据资源管理局次之，有

8 份单独主体政策、3 份联合主体政策；安徽省经济和信息化厅、省发展和改革

委员会、省财政厅三部门，在联合主体中联合性明显高于其他政策主体，均有
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5 份联合主体政策。这表明安徽省人民政府作为该省最高级政府机构，高度重

视并统筹规划数字经济发展，省数据资源管理局、省经济和信息化厅、省发展

和改革委员会、省科技厅、省商务厅等构成了数字经济发展的主要参与部门，

其他部门则起到协助作用。 

表 3-3 安徽省数字经济政策主体和发布数量统计 

部门 
政策文本数量 

单独主体 联合主体 发文总数 

省人民政府 27 0 27 

省参事室 1 0 1 

省人民代表大会常务

委员会 
2 0 2 

省数据资源管理局 8 3 11 

“数字江淮”工作领导

小组办公室 
1 0 1 

省文化和旅游厅 2 0 2 

省经济和信息化委 1 1 2 

省经济和信息化厅 2 5 7 

省发展和改革委员会 2 5 7 

省委网络安全和信息

化委员会 
0 2 2 

省司法厅 0 1 1 

省财政厅 0 5 5 

省科技厅 1 3 4 

省商务厅 1 3 4 

省文旅厅 1 0 1 

省教育厅 0 1 1 

省人社保障厅 0 1 1 

省委组织部 0 1 1 

省通信管理局 0 1 1 

省委网信办 0 1 1 

省市场监督管理局 0 1 1 

省委金融委员会办公

室 
0 1 1 

省高级人民法院 0 1 1 
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部门 
政策文本数量 

单独主体 联合主体 发文总数 

省人民检察院 0 1 1 

省工业和信息化厅 1 2 3 

中国人民银行安徽省

分行 
0 1 1 

国家金融监督管理总

局安徽监管局 
0 1 1 

政策制定主体的差异性在一定程度上反映了政策制定环节的协同度，即为了

实现某一政策目标，有多少部门参与政策的制定、颁布。经过整理发现，在 60

份数字经济相关政策文本中，单独主体发文 50份，占比 83%，联合主体发文 10

份，占比 17%，这说明政策主体各部门之间的协同度较低。具体可见表 3-4。 

表 3-4 数字经济政策制定部门协同度 

协同度 单独主体 联合主体 总计 

份数 50 10 60 

占比 83% 17% 100% 

其中，数字经济政策联合主体数量占比情况如表 3-5 所示，在 10 份联合主

体中，政策制定主体数量 2 个部门的有 4 份（占比 40%）以财政厅、经济信息

化厅为主，3 个部门的有 3 份（占比 30%）涉及商务、信息、财政等部门，4 个

及以上的有 3 份（占比 30%）涵盖科技、工信、数据资源管理等多个部门。结

合政策内容可知，《安徽省数字基础设施建设发展三年行动方案（2023—2025

年）》和《安徽省数据知识产权登记办法（试行）》这两份政策主体数量最多

分别是 6 个、9 个，这大大提升了联合主体中协助部门的丰富性。 

表 3-5 数字经济政策联合主体占比情况 

主体数量 2 个 3 个 4 个及以上 总计 

政策数量 4 3 3 10 

占比 40% 30% 30% 100% 

总之，宏观来看，60 份数字经济政策文本中，联合参与过政策制定的主体

部门确实不少，但单个政策的政策联合主体数量主要在 2-3 个之间。一方面，

单独主体上，省政府作为该省最高行政机构，统领全局发展；而主要联合参与

部门也比较丰富、完善，涉及数据、信息、科技、流通等数字经济发展的核心

环节，协助部门的广泛分布有利于数字经济发展的全面延伸。另一方面，考虑

续表 3-3 安徽省数字经济政策主体和发布数量统计 
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到数字经济范畴的广泛性、高关联性等特征，数字经济政策目标的实现也离不

开多个部门共同参与。 

3.4  政策效果 

3.4.1  积极效果 

近年来，安徽省政府全面贯彻落实《数字中国》建设、中央关于数字经济

的重要批示，和地方“数字安徽”工作部署，构建以“数据”为关键，通过科

技创新推进数字化转型，实现全面融合应用，不断做强、做优、做大数字经济，

形成新发展格局，促进经济高质量发展。 

（1）数字经济规模不断攀升 

 2016 年以来，安徽省数字经济发展取得了显著的成绩，根据赛迪发布的

《2019 年中国数字经济发展指数白皮书》可知，安徽省的工业数字化指数处于

全国首位。2020 年，安徽省数字经济规模达 11202 亿元，同比增长约 11%，增

速排名居中国第 9 位。据省统计局统计，2022 年，安徽省数字经济核心产业增

加值为 3504.8 亿元，占 GDP 比重的 7.9%；同时，数字经济核心产业企业数量

及其营业收入均持续增长[68  。这既得益于该省扎实的产业基础条件，也离不开

政府的积极作为。 

（2）数字经济主体持续壮大 

2017年全省规模以上电子信息制造业总产值首次突破 4000亿元大关。“中

国声谷”成为首个国家级智能语音产业集聚区。合肥、宿州、淮南等特色云计

算和大数据产业集群逐步壮大。2018 年，科大讯飞、百助网络入选中国互联网

企业 100 强。2023 年，随着数字安徽建设的深入推进，该省工业互联网平台发

展至 150 家，实现“科大硅谷”、羚羊工业等互联网平台的相互赋能，其中

“海行云”“凯盛 AGM”入选国家级“双跨”平台，培育国家级 5G 工厂 19 个、

居全国第 4 位。 

（3）数字经济产业格局不断优化 

得益于良好的政策环境，安徽省新一代信息技术与实体经济加速融合。芜

湖、马鞍山、合肥等机器人产业集聚区已形成集研发设计、生产制造、系统集

成、示范应用等为一体的全产业链发展格局。科大讯飞、华米科技、新华三、
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金山软件、神州泰岳等近 400 家企业入驻中国声谷，形成了从基础理论研究、

平台支撑、技术研发到智能产品应用完整的人工智能产业链。传统产业转型升

级步伐加快，完成规上制造业企业数字化改造 7737 户、规下制造业企业数字化

应用 3.46 万个。 

（4）数字经济发展氛围普遍提升 

2018 年安徽省数字经济领域各类国家级试点示范入围数量均处于全国前列。

2023 年，该省创建国家级创新创业孵化载体 19 个，新登记经营主体 141 万户、

增长 19%，科创、融创、共创的氛围更加浓厚。2024年，在全国首次 20个“数

据要素×”优秀案例中，安徽省入围 3 个，数量居全国第二位，彰显了数据要

素推动经济社会发展的乘数效应。 

3.4.2  尚需进一步解决的问题 

尽管安徽省数字经济呈现良好的发展态势，但其仍存在一些需要进一步解

决的问题。 

（1）数字产业化动力有待强化 

一是缺乏数字引领型企业。此类企业具有较强的产业韧性和带动力，对优

化资源效率有重要作用。根据《中国互联网企业综合实力指数（2023）》报告

可知，在百强企业名单中，安徽只有三七互娱一家企业入围，与其他数字经济

先进省份差距十分明显。二是数字企业体量不足。以安徽科大讯飞、三七娱乐

和广东腾讯为例，2023 年三家企业营收收入分别为 196.5 亿元、165.5 亿元、

6090.2 亿元，对比可知前两者与后者的体量相差悬殊，这将降低安徽省整体产

业链带动作用。 

（2）产业数字化有待扩展 

一是产业数字化意识不足。数字化转型需要投入大量资金，进行数字技术

引入、设备更新等，这一过程企业将面临高风险、结果难以预期的风险，而小

微企业的抗压、抗风险能力弱，造成转型意愿不足，处于转型夹缝中求生存的

状态。二是产业数字化技术支撑弱。数字化转型与当前工业物联网、工业互联

网发展程度密切相关，前者影响生产领域的人、机、物之间的数据链接，后者

则强调供应链、商业链的资源整合。它们均属于数字化技术的重要环节，当二

者发展不充分时将直接影响生产效率，对整个业务模式、商业模式的系统化升
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级和重塑也会带来冲击。 

（3）数据价值化有待深化 

2022 年底，中央印发《关于构建数据基础制度更好发挥数据要素作用的意

见》为加快数据要素市场发展指明了方向。数据作为新的生产要素，数据价值

化涉及数据采集、数据确权、数据流通、数据交易等环节，然而，如今整体的

数据治理体系还不完善，在数据共享、数据安全保护、标准制定等方面相应法

规制度仍有所缺失，这些使得数据要素的深层次开发利用和价值挖掘受到限制。 

（4）基础设施供给有待加强 

近年来，安徽省在数字基础设施建设上，虽然取得了一定的成果，5G 基站

12 万个，建成并运营数据中心超 100 个，人工智能运营平台 10 余个，形成合

肥、芜湖、宿州三大智算中心城市等。然而，根据新华三集团数字经济研究院

发布的《城市数字化发展指数(2024)》显示，260 个城市中，合肥城市数字化发

展指数为 81.2，排在第 14 名，是安徽省内数字化发展最好的城市；但从其数字

基础设施来看，无论是信息基础设施、平台基础设施还是运营基础，该城市排

名都在前 40 名以后，整体的数字化基础设施偏弱，尤其是在算力基础设施（排

名 134）上明显存在短板。 
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第 4 章 安徽省数字经济政策文本编码分析 

4.1  文本编码和信度检验 

4.1.1  政策文本编码 

将 60 份政策文本导入软件 Nvivo12 中，采用文本编码的方法对安徽省数字

经济政策进行划分。为了准确的表达政策内容，对政策文本中涉及数字经济的

条目，以重要语句或段落为一个参考点，将文本内容和数字经济相关度作为编

码原则，按照“政策编号-参考点编号”的方式依次进行编码，政策编号是 1 到

60，参考点编号是用阿拉伯数字依次表示。编码结果根据二维分析框架，映射

到政策工具，政策目标维度，形成清晰、明了，可量化评估的政策文本编码类

目。其中，政策工具维度设置供给型、需求型、环境型三大政策工具类型为一

级节点，每项政策工具分类下包含的多个子工具设置为二级节点；政策目标维

度则包含促进数字产业化、推动产业数字化、提升数字化治理水平和实现数据

价值化。编码的具体设置参见表 4-1。例如，“29-9”表示 29 号文件中第 9 个

参考点，根据该参考点语义分别编入政策工具维度的合作交流节点，以及政策

目标维度的推动产业数字化节点。由于政策文本和参考点数量较多，文章不宜

全部列出，表中仅仅列出部分编码。 

表 4-1 数字经济政策编码表 

政策名称 政策文本内容分析单元 编码 编码类目 

《中国（合肥）跨

境电子商务综合试

验区建设实施方

案》 

（一）建设线上“单一窗口”平台。 

1．加强信息互联互通。推进海关、检验检

疫、税务、外汇管理、工商、商务、邮政等部

门数据交换，打通信息壁垒，实现监管部门、

地方政府、金融机构、电商企业、物流企业之

间信息互联互通，建立政府部门间的联合执法

新模式，形成“信息互换、监管互认、执法互

助”的信息管理模式。 

1-1 

基础设施建

设-提升数字

化治理水平 

《安徽省加快推进

“互联网+”行动实施

方案》 

（四）有序推进实施。各地各部门要主动作

为，完善服务，加强引导，大胆探索，推动

“互联网+”新业态、新经济发展。加强学习交

流，借鉴省内外成功经验。深化开放合作，注

重利用市场力量，务实有序推进“互联网+”行

动。 

2-36 

合作交流-推

动产业数字

化 
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政策名称 政策文本内容分析单元 编码 编码类目 

《安徽省信息化促

进条例》 

第二十八条 县级以上人民政府应当推进信息

技术与工业化的融合，支持应用信息技术改造

传统产业，培育信息经济，促进转型升级。 

3-23 

新业态培育-

推动产业数

字化 

安徽省人民政府关

于深化制造业与互

联网融合发展的实

施意见 

各地、各有关部门要切实提高认识，加大工作

力度，深入推进制造业与互联网融合发展。省

推进制造强省建设领导小组要统筹研究建立制

造业与互联网融合发展推进机制，进一步完善

安徽制造业发展评价指标体系，突出质量和效

益，加强运行监测和调度协调，部署开展督导

检查，推动各项任务落实。各有关部门要按照

职责分工，密切协同配合，抓紧制定和落实相

关配套政策，及时协调解决工作推进中的困难

和问题。 

4-19 

组织领导-推

动产业数字

化 

…… …… …… …… 

《安徽省大数据发

展条例》 

第二十五条  鼓励企业、高等院校、科研机构

等组织和个人从事大数据技术研发，开发软硬

件产品，利用大数据发展新产业、新业态、新

模式，发挥数据资源的经济价值和社会效益。 

28-19 

科技和信息

支持-推动产

业数字化 

《中华人民共和国

数据安全法》 

第十一条 国家积极开展数据安全治理、数据

开发利用等领域的国际交流与合作，参与数据

安全相关国际规则和标准的制定，促进数据跨

境安全、自由流动。 

29-9 

合作交流-实

现数据价值

化 

…… …… …… …… 

《加快推进数字经

济高质量发展行动

方案（2024—2026

年）》 

10.推动区域数字化转型。开展“一区一业一样

板”试点，引导省级及以上工业园区联合工业

互联网平台和数字化转型服务商，制定数字化

转型总体工作方案，鼓励有条件的地区成立数

字化转型载体或服务公司，推动区域整体数字

化转型。 

57-10 

试点示范-推

动产业数字

化 

安徽省数字经济人

才培育方案

（2024—2027

年）》 

1.加强数字专业技术人才队伍建设。加大数字

经济领军人才培养力度，依托省江淮英才培养

计划、省领军和拔尖人才培养工程，在数字经

济人才中培养更多享受政府特殊津贴专家、省

学术和技术带头人及后备人选。实施数字经济

人才知识更新工程，完善专业技术人员继续教

育公需科目内容，共享一批数字技术课件资

源，普及数字技术。 

58-1 

人才培育-促

进数字产业

化 

…… …… …… …… 

4.1.2  信度检验 

信度水平反映了编码的稳定性、可靠性，当信度水平在 0.7以上时，说明研

续表 4-1 数字经济政策编码表 

 



安徽工程大学硕士学位论文 

 

33 

 

究足够可信[69  。考虑到编码工作可能存在主观误差，为了保证编码结果的有效，

在确定编码规则的基础上，编码时由研究者本人和同专业的同学分别进行编码

工作，最后用 Nvivo12 对编码结果进行比较分析来确定信度。经检验，二人的

编码的 Kappa 系数值都高于 0.7，所以，编码结果稳定、有效，可采用。 

4.2  X 维度——政策工具分析 

在选取的 60 份数字经济政策中，获得编码参考点 1389 条，根据政策工具

维度的分类标准，将编码好的数字经济政策依次映射到具体的政策工具节点上，

经过归类、计算，得出政策工具维度的分析汇总表，具体如表 4-2 所示。由于

篇幅限制，该汇总表仅展示部分节选内容，未能呈现全部信息。 

表 4-2 政策工具维度分析汇总表（节选） 

工具类型 工具名称 编码 参考点 占比 

供给型政

策工具 

基础设施建

设 

1-1、1-2、1-9、1-15、1-19、1-21、2-9、

2-17、2-18、2-25、2-26…… 
162 11.66% 

人才培育 1-10、2-31、3-29、4-17、8-14、8-22…… 54 3.89% 

资金投入 5-5、6-1、6-2、6-3、6-4、6-5…… 126 9.07% 

科技和信息

支持 
2-5、2-27、3-13、3-24、4-9…… 116 8.35% 

公共服务供

给 

1-3、1-8、1-11、1-20、1-23、2-1、2-12、

2-14、2-16、2-19…… 
107 7.70% 

组织领导 
1-22、1-24、2-34、3-2、3-3、3-4、3-43、

4-19、5-2、5-6…… 
77 5.54% 

小计 642 46% 

需求型政

策工具 

新业态培育 
1-14、1-16、2-3、2-4、2-6、2-11、2-20、

2-22、3-23、3-25…… 
131 9.43% 

试点示范 
2-2、2-7、2-8、2-10、2-13、2-35、4-4、

4-10…… 
37 2.66% 

贸易管制 
1-5、1-12、21-10、21-11、25-21、25-23、

25-44…… 
21 1.51% 

合作交流 
2-36、4-6、4-18、8-24、12-10、13-

13、…… 
26 1．87% 

政府采购 
3-38、16-4、17-18、20-6、27-10、33-9、

49-12 
7 0.50% 

消费端补贴 43-4、43-6、43-19 3 0.22% 

小计 225 16% 

环境型政

策工具 

目标规划 3-7、4-13、7-15、7-18、11-18、12-5…… 22 1.58% 

政策引导 
1-25、3-5、3-15、3-16、3-20、3-22、3-

26…… 
93 6.70% 



安徽工程大学硕士学位论文 

 

34 

 

工具类型 工具名称 编码 参考点 占比 

法规监管 
1-4、1-6、2-24、3-1、3-9、3-10、3-12、

3-49…… 
93 6.70% 

产权保护 
2-32、16-6、21-1、23-17、30-43、35-

1…… 
16 1.15% 

安全保障 
2-33、3-21、3-33、3-42、3-44、3-45、3-

46、…… 
91 6.55% 

金融税收 
1-7、1-13、4-14、4-15、6-7、6-9、8-

21…… 
77 5.54% 

标准制定 
1-17、3-11、3-18、3-34、3-35、8-5、8-

23…… 
44 3.17% 

文化宣传 
7-17、11-16、14-32、16-29、20-28、23-

16、…… 
34 2.45% 

生态营造 
1-18、2-15、2-23、8-8、8-20、11-10、11-

17…… 
52 3.74% 

小计 522 38% 

合计 1389 / 

由上述分析汇总表可知，政策工具中，供给型政策工具应用最多，包含 642

个参考点，占比 46%；环境型政策工具次之，包含 522 个参考点，占比 38%；

需求型政策工具应用最少，包含 225 个参考点，占比仅为 16%，具体情况如下： 

4.2.1  需求型政策工具应用偏少，占比为 16% 

需求型政策工具应用不足主要发挥补充功能，其市场牵引效应有待加强。

如图4-1所示，需求型政策工具下，子类工具分布失衡，新业态培育（占比 58%）

占据绝对优势，政府通过新业态培育，将数字技术、产品、服务等进行推广应

用，形成全产业链、供应链的信息交互、协作，这既能加速传统产业的升级、

改造，实现提质、增效，也能加快互联网和实体产业的双向融合，进而激活新

型消费市场，较快的带来经济效益。试点示范（占比 16%）、合作交流（占比

12%）、贸易管制（占比 9%）、政府采购（占比 3%），到消费端补贴（占比

1%）呈现逐渐递减状态。政府通过重点应用试点示范工具，在一定风险范围内

验证政策可行性，政策的成功推行能够很好地树立典范作用，为其他地区数字

经济的发展提供经验和参考，在一定程度上能够降低成本。合作交流方面，更

多源于融合发展的需要，政府强调“互联网+”与制造、养老、医疗等产业融合，

推动产业各方联合开展技术、标准、应用研发以及合作交流。相比而言，贸易

管制、政府采购的应用略显不足，对数字经济的拉动作用有限。特别是消费端

续表 4-2 政策工具维度分析汇总表（节选） 
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补贴的应用极少，直接表明安徽省政府在刺激消费，扩大市场消费需求方面缺

乏相应规划。 

 

图 4-1 需求型政策工具 

4.2.2  供给型政策工具应用最多，占比为 46% 

供给型政策工具占据主导地位，通过资源供给与基础建设为数字经济注入

核心动能。如图 4-2 所示，供给型政策工具下，子类工具使用相对均衡，使用

最多的是基础设施建设（占比 25%）、其次是资金投入（占比 20%）。在安徽

省级层面出台的数字经济政策中，“新基建”“通信网络”“奖补”等高频字

词多次出现，政府通过大规模的制定和颁布基础设施建设，以及直接发放补助、

设置专项资金、给高新技术企业提供关键设备购置额补贴等方式，为数字经济

的发展奠定基础。政府之所以将着力点放在对网络升级、平台建设等基础设施

建设方面，主要是因为“新基建”是今后数字经济发展的物质基础和重要前提，

没有“新基建”的支撑，数字经济犹如“无米之炊”[70]。科技与信息支持（占

比 18%）、公共服务供给（占比 17%）作为使用较高的供给型政策工具，体现

了政府的性质和特色，政策文本多次提及“支持高校、研究院开展数字经济领

域的基础理论研究和科研攻坚”“及时汇集各类政策信息，为科技初创企业提

供精准帮扶”等，充分发挥政府定向优势，建立相关的产业拓展信息交互渠道，

使得更多资源进入数字经济领域，对该领域的发展具有正向作用。而在人才培

育（占比 8%）和组织领导（占比 12%）的使用频次偏少。 

新业态培育, 

58%

试点示范, 16%

贸易管制, 9%

合作交流, 12%

政府采购, 3%消费端补贴, 1%
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图 4-2 供给型政策工具 

4.2.3  环境型政策工具应用居中，占比为 38% 

环境型政策工具居于中游承担辅助角色，着力构建数字经济制度保障体系。

如图 4-3 所示，环境型政策工具下，子类工具分布有所侧重，其中，法规监管

（占比 18%）、政策引导（占比 18%）、安全保障（占比 17%）、金融税收

（占比 15%）位居前列。法规监管和安全保障具有鲜明的政策特点，其强制性、

干预性强。结合政策文本，可以发现“互联网金融监管机制”“新技术、新业

态、新模式的审慎包容监管机制”“电商信用监管模式”“对有关部门或人员

的失职、渎职等违法行为，依法追究责任”等词句频频出现，表明政府在数字

经济发展过程中不断强化政府监管职责。同时，为了应对潜在的数据安全威胁，

通过建立健全相关法律规章制度，如《中华人民共和国数据安全法》、《关键

信息基础设施安全保护条例》等法令，充分发挥政府强制力作用，以规范数据

市场，这表明安徽省政府在政策制定过程中高度重视网络安全，并借助多方位、

全面的法规监管手段进行政策覆盖。政府引导，主要通过落实用地、用电、统

筹各类相关政策发挥引导作用，达到政策措施的有效衔接。金融税收，主要通

过鼓励企业拓宽融资渠道、发展基金项目、以及落实税收优惠政策等方式，助

力新兴产业集聚发展。这表明安徽省政府倾向于采取鼓励引导、财力扶持相结

合的方式，帮助解决数字经济发展过程中产生的一些困难和问题。 

而生态营造（占比 10%）、标准制定（占比 8%）、文化宣传（占比 7%）

相较前者则有所下降。表明安徽省政府在政策制定过程中虽然致力于创造有利

于数字经济发展的整体生态环境，但在数字技术、产品、服务等产业标准规范

基础设施建设, 

25%

人才培育, 8%

资金投入, 20%

科技和信息支

持, 18%

公共服务供给, 

17%

组织领导, 12%
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化建设，以及文化宣传方面仍有待提升。目标规划（占比 4%）、产权保护（占

比 3%）政策工具数量明显降低。其中，关于目标规划，仅有少量几处参考点指

出加强规划衔接、完善整体规划等笼统性的指导性意见，而一些专项规划文件，

其内容的细化则更多的涉及其他政策工具的使用范畴。产权保护方面，首先，

受到数字经济发展阶段的影响，作为新兴领域，数字经济相关的产权保护存在

一定的滞后性；其次，因为数字经济知识产权是以数据为核心的虚拟知识产品，

信息时代数据呈现复杂和多元的特点，这为数据确权、数据流动规则及其交易

活动规范等问题带来困难。 

 

图 4-3 环境型政策工具 

4.3  Y 维度——政策目标分析 

在 X 维度-政策工具维度分析的基础上，将编码好的数字经济政策依次映射

到具体的政策目标节点上，经过归类、计算，得出政策目标维度的占比分布情

况，具体如图 4-4 所示。 

目标规划, 4%

政策引导, 18%

法规监管, 18%

产权保护, 3%

安全保障, 17%

金融税收, 15%

标准制定, 8%

文化宣传, 7%

生态营造, 10%
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图 4-4 政策目标占比分布 

由上图可知，在政策目标维度，四大政策目标所占比重由高到低依次是推

动产业数字化、促进数字产业化、提升数字化治理水平、实现数据价值化，具

体情况如下： 

4.3.1  产业数字化目标占比为 46% 

推动产业数字化目标占比 46%，接近政策目标总量的一半，成为安徽省数

字经济政策的主要目标。结合政策内容可以看出，安徽省数字经济政策的政策

目标偏重于数字技术应用，政策文本内多次提到“关键核心技术应用”“信息

化与各产业、各领域的深度融合”，这是因为受到经济“新常态”的影响，国

家经济形势发生转变，面临经济下行压力，“如何保障经济平稳降速的同时做

到提质、实现创新驱动？”成为政府面临的难题和挑战。随着数字经济的逐步

发展，将信息化、数字技术应用于传统产业、实体经济时，可以有效的促进产

业的转型、升级，带来新模式、新业态，形成新的经济增长点。 

4.3.2  数字产业化目标占比为 26% 

促进数字产业化目标占比 26%，仅次于产业数字化目标。数字产业化作为

数字经济持续发展的必要条件，也受到安徽省政府的重视，通过不断升级、完

善数字技术、平台、硬件和软件等基础设施建设，满足丰富化、多元化的数字

经济发展，进而以产业化集聚的方式不断积累、壮大数字经济规模。因此，聚

焦数字技术研发，营造产业化生态，深入推进互联网、数字技术与经济社会各

领域深度融合应用，成为助力经济高质量发展的重要方式，也成为安徽省政府

促进数字产业

化，368, 26%

推动产业数字

化，640, 46%

提升数字化治

理水平,202, 

15%

实现数据价值

化,179, 13%
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推动数字经济发展的主要政策目标。 

4.3.3  数字化治理和数字价值化各占 14%左右 

提升数字治理水平和实现数据价值化分别占比 15%、13%，成为数字经济

政策的次要目标。结合不同政策目标的特定功能来看，数字治理水平与数字经

济二者是相互依存、相互作用的关系，随着数字经济的不断发展，数字技术在

多领域发挥作用，尤其在政府治理方面的融合应用，使得政府行政决策更加科

学、规范，行政流程更加简约，政府治理的精准度和效率得到有效提升，从而

提高数字化治理的服务能力和水平；同时，数字化治理能力的提升，有利于形

成一个相对稳定、良好的政策环境，以更好地帮助解决数字经济发展过程中面

临的各种难题。数据价值化是通过构建数据采集、挖掘、处理、交易等一系列

制度标准来建立数据市场要素体系，以保障数字经济健康可持续发展，实现经

济高质量发展的最终目的。总体来说，安徽省数字经济政策目标，目前阶段主

要以应用创新为导向，更多强调数字技术在各领域的融合应用；但考虑到未来

数字经济的持续壮大，需要强化数据要素体系建设，并适当提高数字治理水平

上的占比。  

综上，通过对政策目标维度的分析可知，安徽省数字经济政策目标特点是：

数字经济政策目标侧重数字产业化和产业数字化两方面，对于数字化治理、数

据价值化还有待提升。 

4.4  X-Y 维度——二维交叉分析 

经过上述分析，关于数字经济政策工具和政策目标情况已基本了解，为获

取二者的对应情况，将政策工具和政策目标分别列入行和列进行二维交叉分析，

通过 Nvivo 软件的矩阵编码查询，整理出数字经济政策“工具-目标”二维分析

情况，具体如表 4-3 所示。 

表 4-3 数字经济政策“工具-目标”二维分析表 

政策目标 

政策工具 

促进数

字产业

化 

推动产业

数字化 

提升数字

化治理水

平 

实现数据

价值化 
数量 

供给型政

策工具 

基础设施建

设 
58 68 29 7 162 
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政策目标 

政策工具 

促进数

字产业

化 

推动产业

数字化 

提升数字

化治理水

平 

实现数据

价值化 
数量 

人才培育 44 9 1 0 54 

资金投入 24 98 2 2 126 

科技和信息

支持 
41 63 5 7 116 

公共服务供

给 
12 34 55 6 107 

组织领导 35 25 8 9 77 

小计 214 297 100 31 642 

需求型政

策工具 

新业态培育 10 110 11 0 131 

试点示范 4 25 3 5 37 

贸易管制 1 0 6 14 21 

合作交流 0 21 3 2 26 

政府采购 0 4 3 0 7 

消费端补贴 0 3 0 0 3 

小计 15 163 26 21 225 

环境型政

策工具 

目标规划 11 9 2 0 22 

政策引导 39 38 6 10 93 

法规监管 18 14 37 24 93 

产权保护 2 1 0 13 16 

安全保障 21 6 11 53 91 

金融税收 11 53 9 4 77 

标准制定 13 7 7 17 44 

文化宣传 9 17 3 5 34 

生态营造 15 35 1 1 52 

小计 139 180 76 127 522 

总计 368 640 202 179 1389 

4.4.1  在促进数字产业化方面，三大政策工具应用存在两极分化现象 

在促进数字产业化方面，三大政策工具应用存在两级分化现象。供给型政

续表 4-3 数字经济政策“工具-目标”二维分析表 
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策工具应用量最多（214 个参考点），环境型政策工具应用量居中（139 个参考

点），需求型政策工具应用量最少（15 个参考点）。具体政策工具中，又以基

础设施建设、人才培育、科技和信息支持应用最广泛，体现了政府希望通过强

化新基建、数字技术的理论研发、培养更多数字人才等方式，来夯实数字经济

发展基底并保障数字经济的可持续发展；同时，政策引导和组织领导应用也较

为突出，借助用地、用电优惠等扶持性政策，发挥政府的统筹协调作用，促进

数字产业化规模进一步壮大。然而，资金投入、公共服务供给、目标规划等对

于数字产业化的作用还有所欠缺。 

4.4.2  在推动产业数字化方面，三大政策工具应用相对均衡 

在推动产业数字化方面，三大政策工具应用相对均衡。供给型政策工具有

297 个参考点，需求型政策工具和环境型政策工具，分别有 163、180 个参考点。

具体政策工具中，新业态培育、资金投入成为政府推动产业数字化的主要发力

点，为深入贯彻落实数字技术在制造业、服务业等不同领域的融合应用，实现

产业转型升级，政府充分发挥财政资金激励作用，通过奖补、专项资金等方式

实现产业数字化的目标。但是，在产权保护、标准制定等与产业数字化密切相

关的政策工具使用量明显不足。 

4.4.3  在提升数字化治理方面，供给型和环境型政策工具占比高 

在提升数字化治理方面，供给型和环境型政策工具占比高。供给型和环境

型政策工具成为提升数字治理的主要应用工具，分别有 100、76 个参考点，需

求型政策工具应用较少，有 26 个参考点。具体政策工具中，对公共服务供给、

基础设施建设和法规监管的使用较多，多为“建设…平台，汇聚…资源，调

动…形成…服务体系”“采集…企业数据，建立…追溯机制，形成……监管模

式”等，为相关企业和机构提供更多的信息咨询和信息交互平台，同时结合系

统化的追溯和全流程监管，更有利于推动公共服务水平的高质量发展。 

4.4.4  在实现数据价值化方面，环境型政策工具的使用最多 

在实现数据价值化方面，环境型政策工具的使用最多。环境型政策工具共

有 127 个参考点，超过了供给型（31 个参考点）和需求型政策工具（21 个参考

点）应用数量之和。具体政策工具中，安全保障的使用频率最高，其次是法规
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监管，这说明在实现数据价值化的过程中，政府尤其重视数据安全问题，往往

通过颁布法律、强化政府监管职责来预防、规避数字经济发展过程中可能存在

各种风险，如数据泄露、非法利用数据等，以保障数字经济的健康发展。但是，

该目标实现的过程中，产权保护和贸易管制的运用较少，需要进一步研究为安

徽省数字经济产业提供更加健全的知识产权体系和合理、灵活的贸易规则。
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第 5 章 安徽省数字经济政策工具应用问题、成因及优化对

策 

5.1  政策工具应用存在问题 

通过政策工具维度、政策目标维度以及政策工具和政策目标二维交叉分析

发现，安徽省数字经济政策工具在实践应用中仍存在一些问题，可总结为以下

几个方面：  

5.1.1  政策类型分布不均 

本研究通过量化分析发现，安徽省现行数字经济政策体系存在显著的政策

类型分布不均现象。从政策类型维度来看，11 类政策文本呈现极端非对称分布

状态： 

方案类政策以 28.33%的占比形成绝对优势，法律类（3.33%）、措施类

（3.33%）等具有强制约束力的政策工具明显滞后，而意见（15%）、计划

（10%）等中间型政策虽占据一定比重，但整体仍难以改变“弱约束主导型”

的配置特征。即指导性、框架性政策占据主导地位，与之形成鲜明对比的是，

具备法律效力和刚性约束的政策应用不足。这种“软硬失衡”的制度配置，与

数字经济时代的技术演进需求形成显著张力，数字技术快速迭代更新带来的社

会新现象容易催生伦理风险、算法歧视等问题，而现行政策体系规制强度的弱

化可能滞后于数字风险累积速度，同时政策响应速度滞后于数字技术扩散速度。 

5.1.2  政策主体协同性不足 

本研究通过政策主体结构分析发现，安徽省数字经济治理领域存在显著的

纵向主导、横向离散的主体协同困境。基于 60 份省级政策文本的实证研究表明，

政策供给体系呈现双重结构性失衡特征： 

第一，纵向权力集中化趋势明显。在单独发文的 50 份政策中（占比

83.3%），行政系统内部呈现清晰的科层化分布：省级行政机关单独发文量达

35份（占单独发文总量的 70%），其中省人民政府以 27份（占单独发文的 54%）
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形成绝对主导态势，省数据资源管理部门作为专业机构仅发文 8 份。由此可知，

专业部门在数字经济相关政策制定中的边缘化倾向，形成“行政主导-专业依附”

的政策决策模式，客观上弱化了技术官僚在数字经济治理中的专业话语权。 

第二，横向协作网络薄弱。联合发文的 10 份政策（占比 16.7%）存在多重

协作缺陷：一是协作密度偏低，平均联合主体数仅为 3.2 个；二是协作范围受

限，绝大部分的联合发文发生在经济口（省经济和信息化厅、省商务厅）与省

财政系统之间，省通信管理局、省金融监管等关键监管部门参与度不足。这种

政策发文主体单一和政策联合主体、数量不充分的现象，有可能使得决策主体

陷入“信息茧房”，出现政策质量递减效应；或者部门间权责的交叉影响政策

主体间的协同性，造成政策执行效率低、资源浪费等问题，难以实现既定的政

策目标和效果，为数字经济治理体系带来系统性挑战。 

5.1.3  政策工具功能发挥不充分 

政策工具从不同角度为数字经济发展实践发力，政策工具内部结构的科学、

合理配置是数字经济高质量发展的重要保障。供给型政策是数字经济发展的直

接推动力，需求型政策是数字经济发展的拉动力，环境型政策是数字经济发展

的外部影响力。根据政策工具结构分析可知，安徽省数字经济政策工具功能发

挥不充分，主要存在两大问题： 

首先，三种类型的政策工具不均衡。总体而言，供给型政策工具使用过溢

（占比 46%），推动力过强，而需求型政策工具应用过少（占比仅 16%），拉

力不足，难以形成发展的内容驱动力。 

其次，子系统内部存在不均衡现象。在二级政策工具的实际运用层面，既

存在重复使用与工具缺位等组合协调不足的结构性矛盾，又呈现出过度依赖单

一或少数工具的倾向，这种非均衡配置格局客观上制约了政策工具组合效能的

有效释放。具体来说，供给型政策工具中，基础设施和资金投入较高（分别占

比 25%、20%），而人才培育方面投入不足（占比 8%）。需求型政策工具中新

业态培育最高（占比 58%），政府采购和消费端补贴最低（二者共占 4%）。环

境型政策工具中，目标规划、产权保护及文化宣传最低（三者共占 14%）。数

字经济政策工具类型和子系统内部都不均衡的状态，使得各政策工具的功能难

以得到充分发挥，甚至出现发展阻滞，最终影响政策效能。 
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5.1.4  政策目标和政策工具匹配欠佳 

本研究通过政策文本分析发现，当前数字经济领域的政策目标和政策工具

之间存在较为明显的“搭配错位”问题。根据前文政策工具和政策目标创新匹

配的基本原则，不同类型的政策工具针对不同的发展目标发挥作用： 

供给型政策工具（如资金投入、人才培养）主要功能是打基础、促创新，

重点应该支持技术创新，即数字技术研发（数字产业化）、数据管理体系建设

（数据价值化）等领域。经分析这类工具资金投入更侧重于企业数字化转型补

贴（产业数字化）这类应用推广环节，用于核心技术攻关的比例偏低。 

环境型政策工具（如法规监管、金融税收）应该兼顾技术研发和市场应用，

为整个数字经济创造良好生态。但该工具类型集中在企业数字化改造（产业数

字化）、数据安全立法（数字化治理）等应用层面，涉及数字技术标准制定、

产权保护等基础性工作的政策不足仍有所欠缺。 

需求型政策工具（如政府采购、贸易管制）重点是拉动新技术、新业态的

市场应用，但出现了“目标偏移”——超过 70%的需求型政策用于推动企业新

业态培育（产业数字化），而在支持贸易管制、政府采购等创新领域，政策工

具使用量还不到总量的 15%。由此形成三大政策工具都侧重推动产业数字化目

标，以应用创新为主，特别是需求型政策工具下，数字产业化、数字化治理、

数据价值化三大目标的占比总量还不足产业数字化的一半。换句话说，供给型

政策工具匹配到应用创新角度，需求型政策工具对技术创新角度的匹配也不充

分。这种错位可能导致大量政策资源重复投入在容易见效的应用层面、基础创

新领域缺乏持续支持、政策效果出现结构性偏差等问题。 

5.2 政策工具应用存在问题的原因分析 

5.2.1  政策供给机制固化 

安徽省数字经济政策大多是对数字经济发展工作的指导和规范，缺乏系统

性的刚性约束，主要来说有以下因素影响： 

一是政策制定体系的约束。不同政策类型在制定主体、流程、约束条件上

存在显著差异，一般来说，宏观性政策灵活度较高、能够快速应对社会变化；
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而法律类强干预性政策制定要经过严格的程序，周期长、成本高。同时，地方

政府的立法权受到严格限制，因此，地方性文件侧重使用指导性文件。这与当

前数字经济发展现实状况相违背，因为数字技术快速迭代更新带来的社会新现

象需要政府做出及时的政策指导，以保障整个社会的健康平稳运行。 

二是社会接受度影响。强制性政策涉及具体落实可能因政策设计、执行和

利益分配等原因引发社会或企业的抵触（如中国平台经济反垄断政策的出台引

发相关企业骨架暴跌，部分企业暂停扩张计划等），而宏观政策更多是指导方

向更容易被接受。当前我国数字经济发展形势还不够成熟，此时政府除了在某

些关键点进行强制约束外，也是通过不断探索逐步引导数字企业发展。为了破

解数字经济治理“制度性时差”的迫切要求，需要政府在强制性法律底线作为

保障的基础上，突破传统政策框架做出及时、创新性的政策指导，建立弹性政

策动态调整机制。 

5.2.2  部门理性冲突明显 

在安徽省数字经济政策制定时，政策主体协同体系运行并不够高效顺畅，

这与当前我国治理体系现代化面临的系统性挑战密切相关，它涉及权力结构、

信息生态等多重因素。 

一是权力分配的制度性障碍。一方面，政府部门纵向权力划分既存在各级

政府同一部门职能分工差异小，又存在下级政府部门“权小责大”的困境，而

横向部门职能划分具有政策领地意识，不同部门的职权范围和资源分配不同，

若存在政策目标上的冲突时，则难以协调，或者协作期间部门间权责不明晰、

缺乏相应的激励相容机制，也可能导致协同困难。 

二是信息生态的结构性壁垒。数据主权的部门化，使得不同部门数据格式、

标准体系、安全边界不统一，信息壁垒现象仍然存在（2023 年数字政府发展报

告指出全国政务信息资源共享平台接入率仅 67%）；同时不同级别部门领导数

字素养、基础设施、技术依赖路径的差异，将难以有效协同（如安徽省内合肥、

芜湖等地通信网络覆盖率高，而宿州等皖北地区基础网络短板明显）。 

三是复杂系统的协同失灵。跨部门协调成本高，协作事项参与方的增加势

必会延长决策周期，且制度互补的缺失带来正式规则和非正式惯例冲突、横向

部门制度兼容障碍以及政策系统的脆弱性使得单一政策变更引发的关联政策调
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整等问题。以《安徽省数据知识产权登记办法（试行）》为例，该政策制定主

体涉及省金融委员会、省市监局、省法院、省工信厅等 9 个部门，此政策制定

及后续执行难度远远大于单一主体政策。 

5.2.3  工具组合创新不足 

安徽省政府在数字经济发展过程中，政策工具创新度不足、功能发挥不充

分，究其原因，可以从政策设计、执行机制等方面进行分析。 

一是政策设计偏好的影响。政府对政策工具选择具有路径依赖，供给型政

策工具主要是政府以直接投资生产要素的方式，来快速推动目标，取得效果快

速且明显；反之，需求型政策工具涉及面广，受到企业、公众参与等影响，除

了政策主体间的协调外，还要考虑政策和市场机制的协调，使得政策设计复杂

难度提升，政策见效慢。所以，政府习惯于将政策资源分配向直接投资政策倾

斜，而间接性配套政策投入不足。 

二是社会和经济环境的制约。需求型工具的有效发挥离不开市场条件，当

前数字经济市场机制不成熟削弱了需求型工具的作用，例如数据要素交易市场

因权属界定模糊、定价机制缺失，导致企业面临数据资产估值难、流通收益不

稳定等问题，抑制其参与数据共享与开发的积极性。 

5.2.4  政策动态适配能力缺乏 

政策工具的使用离不开相关主体的参与，政府、企业的良性互动有助于营

造健康的数字经济发展环境，更好的推动政策目标的实现。安徽省数字经济发

展过程中，出现政策目标和政策工具的“搭配错位”现象，本质是政府过度介

入资源配置和市场自主调节能力不足的矛盾。 

一是资源要素错配带来创新生态失衡。地方政府为短期达标，倾向于将资

源集中于见效快的产业数字化目标（如企业上云覆盖率），而压缩对数字产业

化、数据价值化等长周期基础创新的投入。这种偏好直接导致供给型工具的功

能扭曲——本应用于攻克“卡脖子”技术的财政资金，被大量置换为企业数字

化改造补贴。当企业发现申请技术改造补贴（供给型工具）比研发原创算法更

易获得政策红利时，将会影响其创新行为。 

二是政策评估体系不完善。政策评估体系的设计直接影响资源配置效率与
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政策目标达成度，“资金拨付率”“项目验收数”等量化指标构成核心评估标

准，如将推进人工智能产业基地建设作为数字经济发展督查激励的重要内容之

一，若后期没有配套政策的跟进很容易出现产业基地的空置率问题。 

三是市场环境的复杂性。在产业政策应用端，市场信号传导机制的模糊性

可能引发一系列问题，市场运行中产生的供需变化、技术新趋势等在传递至政

策系统时，往往存在原始信号失真现象；而政策实施产生的市场反应未必能及

时、全面的反馈给政府部门，进而影响政府进一步的决策制定和实施。  

5.3 政策工具应用优化对策 

5.3.1  强化权威政策支撑，健全法规制度建设 

数字经济的健康、有序发展离不开法律规章制度的有效制约，强化数字经

济领域内的权威政策支撑，建立健全法规制度体系，可以约束各政策参与主体

的行为，从而加强数字经济发展中的法制保障。针对安徽省数字经济政策强制

性、管控力不足的缺陷，需加快补齐法律短板，完善法规政策体系建设。 

第一，不断调整数字经济政策类型，注重强制性政策类型的使用。强制性

政策的有效使用能够及时预防、避免有害情形的发生，以及保障行政管理的有

效实施，推动数字经济发展的有序性和制度性。通过对安徽省数字经济政策属

性的分析发现，当前安徽省数字经济政策方面的法律法规建设存在不足，在 60

份政策文件中，仅有 2 份具有行政强制力度的法律文件，其他政策权威性和强

制力度欠缺。而数字经济的不断发展带来的数据安全、隐私保护和监管等问题，

都需要政府从多方面采取一定的权威性、强制性政策进行管制，以保障数字经

济的健康可持续发展。 

第二，进一步完善法规制度建设，及时出台数据应用标准等配套政策。数

字经济涉及领域广泛，政治、经济、文化等各领域和数字技术的融合，使得各

方的边界出现模糊和交替，相关的治理也需要突破传统边界。因此，政府必须

从宏观入手，完善顶层制度设计，做好试点部署工作进行实践探索，从数据采

集、数据确权、数据安全、数据产权保护、数据交易等方面完善数据体系，同

时建立相关的数据应用标准体系，如产业数字化中，对传统产业链改造升级的

标准编制；数据价值化中，规范数字化产品和服务的行业标准，通过借鉴先进
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地区的成功经验进行复制推广，如浙江省构建数据知识产权"存证-登记-存储"集

成平台，围绕质押融资全流程建立服务规范，在数据采集脱敏、存证存储、评

估融资等环节形成标准化操作，并通过《数据知识产权质押服务规程》确立全

国首个数据知识产权质押标准化模式。 

5.3.2  加强政策主体协同，营造多元互动机制 

数字经济的全面发展是一个系统、复杂的过程，单独主体主导不利于资源

的整合，可能影响政策的有效发挥，所以政策制定时需要加强各政策主体间的

积极沟通，明确并细分各部门的职责和具体任务，从而保持整体发展步调的一

致性。通过政策主体的协同、联动，既能为政策的制定带来更多的信息来源和

反馈渠道，也能减少政策执行的困难和阻力，最终推动整个政策的科学性和精

准性。针对安徽省数字经济政策主体单一，联合主体协同度低的问题，提出以

下建议。 

第一，持续深入贯彻国家数字经济发展战略，地方政府部门需要发挥“合

力”作用，推动数字经济做强、做优、做大。由上文分析可知安徽省人民政府

是数字经济政策制定的主导部门，省科技厅、省财政厅等其他部门起到参与协

助作用，各部门联动性较差。杭州“城市大脑”建设过程中的跨部门合作为安

徽省提供经验参考，该项目由市长牵头成立数字经济领导小组，联合公安、交

通、卫健等 12 个核心部门建立数据共享白名单制度，并创新技术架构实时处理

城市数据，为亚运会期间核心区交通畅通赋能。安徽省政府在制定数字经济政

策时，需要考虑不同主体作用，从不同治理视角出发，激发省发改委、省经信

厅、省通信管理局、省网信办等部门的主动性和能动性，发挥群策群力，创新

政策工具，形成跨部门协同、联动的局面，确保政策制定的科学、合理，并保

障后续执行的可操作性等，提升政策对数字经济的助力作用。 

第二，加大省级政府的统筹协调力度，提高各部门沟通的主动性并减少信

息差，为不同政策主体建立良好的交流、协作渠道。数字技术的不断更新，使

得不同信息通过有效的资源整合可以汇聚在同一平台，促进信息的交流与合作，

进而打破时间、空间等限制被各方所使用。一方面，数字经济政策的制定和实

施往往需要跨部门，甚至跨区域的相互协作，若缺乏有效的沟通渠道，则难以

打破行政边界，最终影响政策的实施和效果。另一方面，政策的制定和实施还
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需要考虑政府部门的纵向维度，省、市、县等各层级政府无论从业务能力还是

资源方面都存在差距，因此，政策制定时必然要明确政策痛点，针对各层级各

部门的实际情况，精准定位部门职责，厘清职责边界，确保各部门价值理念和

行动的一致性，畅通政府管理制度。 

5.3.3  优化政策工具结构，提升工具应用效果 

政策工具的选择与应用是否合适，是影响政策能否有效实施的重要因素。

正如霍莱特（Howlett）和拉米什（Ramesh）提到的：“政策工具贯穿于整个政

策流程，它涉及政策过程中怎样对待政策议题，以及采取何种方式去实现既定

目标等等”[71  。政策制定者只有恰当的选择合适的工具，通过不断优化政策工

具组合，调节应用结构的均衡，才能有效的保障数字经济的健康可持续发展。

通过上文对安徽省数字经济政策工具分析可知，虽然该省三类政策工具均有兼

顾，但不同类型政策工具侧重明显，并且对于内部具体子工具也有明显的使用

不均衡现象。因此，文章提出以下建议。 

第一，进一步改进政策工具类型结构，提升需求型政策工具使用比例。当

前，安徽省数字经济政策侧重使用供给型和环境型政策工具，而对于需求型政

策工具的使用较低，这使得政府将过多的资源投入到数字化基建和数字化融合

应用等方面，从而忽视了数据交易领域的协同发展。但既定目标的实现需要政

策工具的合理使用。另外，学者研究发现：在产业发展的不同阶段，政策工具

的使用会呈现出从供给型到环境型再到需求型不断完善的过程[72  。鉴于此，未

来政府在制定数字经济政策时，可考虑适当降低环境型和供给型政策工具的应

用比例，转而提高需求型政策工具的应用比例，充分发挥需求端带动力，促进

政府和市场形成良好的互动关系。 

第二，持续优化政策工具内部结构，注重数字经济后续发展的治理体系。

环境型政策工具下，政府有必要增加产权保护和目标规划的使用频次，尤其是

要注重数字经济中的产权保护，对于数字产品消费中可能存在安全问题、消费

者权益保护问题等，需要进一步明确并创新、完善保护策略，为数字市场的公

平、有序竞争，以及创新提供有力的政策保障。同时，数字经济发展目标规划

的设定要进行细分，明确各阶段宏观目标和次级目标，甚至是具体领域的小目

标设定，使得目标得以具体化。供给型政策工具下，政府不仅要夯实数字经济
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的“基底”，还要强化后续的人才培育和公共服务供给等政策工具的作用。可

以借鉴新加坡数字治理经验，通过平台收集市民数字服务建议，重视老年群体

数字技能培训计划等措施纳入社会保障体系，来培育数字公民素养。数字人才

的培育不仅涉及数字技能，还应延伸至数字化管理和理论研究等方面人才的培

养。公共服务方面，结合实际需求不断拓宽服务的宽度和深度，聚合各类资源

提升公共服务数字化水平。需求型政策工具下，政府应降低新业态培育政策工

具的应用力度，增加政府采购、服务外包、贸易管制等工具的应用频次，引导、

调动市场和社会力量积极参与数字经济建设，立足市场需求，采取多种方式，

促进数字技术、产品或服务的交易。 

5.3.4  提升政策工具创新性，兼顾政策目标多元性 

政策目标的实现与政策工具的选择密切相关，政策制定者若忽视各政策工

具的优缺点，并根据市场状况或产业发展阶段选取合适的工具，则有可能出现

政策目标和政策工具不匹配等各种各样的其他问题。依据上文对安徽省数字经

济政策目标和政策工具维度，及其交叉维度的分析可知，政策目标注重数字技

术和其他领域的融合发展，以应用创新为主，但政策工具则以供给型和环境型

为主，使二者在数量和结构上出现错配，这种现象可以从以下方面着手： 

第一，主动学习国内外先进地区的成功经验，及时总结过往经验和教训，

探讨政策工具的创新和优化路径。数字经济的发展并非是“各行其是”，单一

政策的作用力度有限，而通过多种政策工具相互配合可以更好地发挥政策效用，

因此，政策制定机关可以通过调整、改进、优化、完善等方式来实现政策工具

组合的创新性，如日本为实现“社会 5.0”的数字化转型，发布数字转型债券、

元宇宙政务厅等创新型政策工具，打出工具“组合拳”，并取得了较好的成效。

此外，政策工具的客体对于政策痛点更加明晰，或许能够提出更加切实、具体

的政策意见，所以政府需要扩大社会组织、企业和其他利益相关体的合作网络，

拓宽各方政策参与路径。 

第二，将宏观的政策目标进行细化，提高可操作性并兼顾政策目标的多维

价值。地方数字经济政策目标需紧跟国家整体目标的制定，但更应该基于地方

实际经济现状及其可配置资源等情况，分阶段具体、细化政策目标，并增强目

标的科学性和可操作性，促进政策目标和政策工具的协调匹配，从而发挥政策
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的指导作用。此外，在提升数字化治理水平和实现数据价值化方面，进一步强

化需求型政策工具的协调应用，如针对贸易管制，除了规范数据交易规则外、

还应鼓励企业建立行业组织、明确售后服务保障等方式来发挥市场拉动作用。 
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第 6 章 研究结论与展望 

6.1  研究结论 

6.1.1  政策工具应用需与其他政策要素耦合 

政策要素涉及面众多，包含政策目标、执行机构、资源分配、社会环境等。

而公共政策的制定和实施是一个系统性工程，单一工具很难独立解决复杂的社

会问题，因此，数字经济政策工具应用需要考虑其他政策要素。首先，数字经

济政策往往考虑多重目标，需要不同工具协同发挥作用。其次，数字经济政策

工具应用的效力取决于资源保障的精准度，需要重视并提升资源匹配度。最后，

数字经济政策工具应用对象具有主观能动性，可能产生策略性应对，需要相关

政策要素形成闭环。例如，智慧城市治理中，大数据监测工具的有效性完全依

赖于数据开放标准、算法伦理规范和数字基础设施的同步建设。 

6.1.2  政策工具应用需均衡系统 

数字经济政策工具应用均衡系统要求源于公共治理的复杂性和系统性特征，

其本质是通过动态协调不同政策工具的力度、节奏和组合方式，确保数字经济

政策系统在功能结构、资源分配和时空维度上保持有机平衡。因为数字经济政

策工具应用均衡系统的失衡有可能产生一些问题，如政策工具的单向度强化可

能引发系统性风险；数字经济单一政策工具的过度应用会触发收益递减，造成

投入资源浪费。同时，数字经济政策环境的动态变化也要求政策工具组合动态

再平衡。总之，数字经济政策工具应用的均衡性不仅是工具组合的技术性匹配，

更是维持治理系统稳定、可持续的根本保障。 

6.1.3  政策工具应用需与时俱进 

数字经济政策工具应用之所以需要与时俱进，是由于治理环境、技术条件

和社会需求的动态变化对数字经济政策效能提出了适应性要求。这种动态适应

性不仅是数字经济政策工具创新的外在压力，更是维持治理合法性和有效性的

内在需求。在全球化与数字技术加速发展的背景下，政府面临治理环境日益复
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杂的难题，再加上，政策工具本身具有效能衰减的客观规律，所以，保持数字

经济政策工具持续升级、更新，使得政策工具的超前适配机制从被动响应转向

主动建构，实现数字经济政策工具应用的前瞻布局，提升政府治理能力。 

6.2  研究展望 

6.2.1  研究不足 

数字经济的发展涉及面众多，由于作者的理论知识、相关数据的有限性和

实践经验的不足，可能对安徽省数字经济政策工具应用情况的总结和建议不够

充分，存在一些不足。 

文章以安徽省数字经济政策文本内容为研究对象，详细阐述了该省数字经

济政策的数量、类型、主体，并通过政策工具视角，从政策工具、政策目标双

维度建立研究框架，采用内容分析法对安徽省数字经济政策工具应用情况开展

分析，发现政策工具应用存在政策类型分布不均、政策工具功能发挥不充分以

及政策目标和政策工具匹配欠佳等问题，得到政策工具应用需与其他政策要素

耦合、政策工具应用需与时俱进等结论。但是，由于相关数据的有限，研究对

象只是政策文本内容，并没有进行政策实施前后企业等相关数据的采集、对比

等，仅仅实现了政策文本角度政治知识的概况总结，缺乏实践效果的对比评价

等。 

6.2.2  研究展望 

本文对安徽省数字经济政策文本设定了时间节点、关键词等选取标准，力

求研究样本的完整性、全面性，未来还可以从以下方面进一步改进、完善。 

第一，不断丰富、完善研究角度。文章从政策工具理论出发，通过具体政

策内容的分析，得出相应结果，具有一定的片面性。未来可以通过对数字企业

实地调研、政府部门深入对话等方式探究政策执行效果情况。 

第二，可考虑扩大研究范围。近年来国家从顶层设计层面不断强调、支持

数字经济发展，各地政府也在积极作为，因此，对样本数据的筛选可以结合不

同省级区域进行比较研究，探索不同区域数字经济政策特点和政策工具应用情

况。 



安徽工程大学硕士学位论文 

 

55 

 

第三，进一步扩展研究样本的时间跨度。本文仅仅选取了 2016 到 2024 年

间安徽省级数字经济政策文本，整体时间跨度和政策样本数量有限，难以体现

数字经济政策的演变趋势，所以未来可以从时间维度进行数据补充。 
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附录 1  

安徽省数字经济政策汇总表（政策文本收集时间为 2016-2024 年） 
序号 政策名称 发文时间 发文主体 

1 
《中国（合肥）跨境电子商务综合试验区建设实施方

案》 
2016/4/12 省政府办公厅 

2 《安徽省加快推进“互联网+”行动实施方案》 2016/5/20 省政府办公厅 

3 《安徽省信息化促进条例》 2016/10/8 省人大常委 

4 
安徽省人民政府关于深化制造业与互联网融合发展的实

施意见 
2017/1/6 省政府办公厅 

5 《安徽省电子商务发展专项资金管理暂行办法》 2017/3/21 省财政厅等 

6 
安徽省人民政府关于《支持制造强省建设若干政策》的

通知 
2017/4/22 省政府办公厅 

7 
《安徽省信息网络基础设施发展专项规划（2017—2021

年）》 
2017/5/31 省政府办公厅 

8 《安徽省“十三五”信息化发展规划》 2017/6/1 省政府办公厅 

9 《支持制造强省建设若干政策实施细则》 2017/6/19 
省经济和信息化委

等 

10 《安徽省智能工厂和数字化车间认定管理暂行办法》 2017/7/10 省经济和信息化委 

11 
《中国（合肥）智能语音及人工智能产业基地（中国声

谷）发展规划（2018—2025 年）》 
2017/12/29 省政府办公厅 

12 
中共安徽省委安徽省人民政府关于促进经济高质量发展

的若干意见 
2018/3/14 省政府办公厅 

13 
安徽省人民政府关于深化“互联网+先进制造业”发展工

业互联网的实施意见 
2018/4/2 省政府办公厅 

14 
安徽省人民政府关于印发《支持数字经济发展若干政

策》的通知 
2018/10/30 省政府办公厅 

15 《支持跨境电子商务发展若干措施》 2018/11/4 省政府办公厅 

16 
安徽省人民政府关于推动创新创业高质量发展打造“双

创”升级版的实施意见 
2018/12/13 省政府办公厅 

17 《支持科技型初创企业发展若干政策》 2019/6/5 省政府办公厅 

18 《2019 年支持制造强省建设若干政策实施细则》 2019/9/3 
省经济和信息化厅

等 

19 《安徽省新一代人工智能产业基地建设实施方案》 2019/9/10 
省经济和信息化厅

等 

20 
安徽省人民政府关于印发《支持 5G 发展若干政策》的

通知 
2020/3/27 省政府办公厅 

21 
《中共中央 国务院关于构建更加完善的要素市场化配

置体制机制的意见》 
2020/3/30 省数据资源管理局 

22 《2020 年“数字江淮”建设工作要点》 2020/6/2 
“数字江淮”工作领

导小组 

23 安徽省人民政府办公厅关于促进线上经济发展的意见 2020/7/6 省政府办公厅 

24 《2020 年支持制造强省建设若干政策实施细则》 2020/8/26 省经济和信息化厅 

25 安徽省人民政府办公厅关于印发中国（芜湖）（安庆） 2020/8/27 省政府办公厅 
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跨境电子商务综合试验区建设实施方案 

26 文化和旅游部关于推动数字文化产业高质量发展的意见 2020/11/18 省文旅厅 

27 《安徽省政务数据资源管理办法》 2020/12/30 省政府办公厅 

28 《安徽省大数据发展条例》 2021/3/29 省人大常委会 

29 《中华人民共和国数据安全法》 2021/6/11 省数据资源管理局 

30 

安徽省人民政府办公厅关于印发支持中国声谷创新发展

若干政策和中国声谷创新发展三年行动计划（2021—

2023 年） 

2021/7/10 省政府办公厅 

31 《关键信息基础设施安全保护条例》 2021/7/30 省数据资源管理局 

32 《中华人民共和国个人信息保护法》 2021/8/20 省数据资源管理局 

33 

安徽省人民政府办公厅关于印发支持工业互联网发展若

干政策和安徽省工业互联网创新发展行动计划（2021—

2023 年） 

2021/9/2 省政府办公厅 

34 《安徽省省级政务信息化系统建设管理暂行办法》 2021/10/22 省文旅和信息化厅 

35 《要素市场化配置综合改革试点总体方案》 2021/12/21 省数据资源管理局 

36 《加快“数字皖农”建设若干措施》 2021/12/31 省政府办公厅 

37 数字乡村发展行动计划（2022-2025 年） 2022/1/26 省数据资源管理局 

38 《安徽省电子商务“十四五”发展规划》 2022/3/16 省商务厅等 

39 
《推进制造业数字化模式创新行动方案（2022—2025

年）》 
2022/8/8 省经济和信息化厅 

40 《加快发展数字经济行动方案（2022—2024 年）》 2022/9/13 省政府办公厅 

41 关于构建数据基础制度更好发挥数据要素作用的意见 2022/12/22 省参事室 

42 
安徽省人民政府办公厅关于印发以数字化转型推动制造

业高端化智能化绿色化发展实施方案及支持政策 
2023/2/25 省政府办公厅 

43 

关于印发《安徽省中小微制造业企业数字化软件服务包

集中采用管理办法（试行）和安徽省中小微制造业企业

数字化软件服务包使用考核办法（试行）》 

2023/4/13 省经济和信息化厅 

44 
《中国（蚌埠）跨境电子商务综合试验区建设实施方

案》 
2023/4/30 省政府办公厅 

45 《安徽省大数据产业园认定管理办法（试行）》 2023/6/8 省数据资源管理局 

46 
《安徽省省级跨境电子商务产业园区认定及管理办法

（修订版）》 
2023/7/19 省商务厅 

47 《以数字化推动生产流通消费融合贯通工作方案》 2023/8/9 
省数据资源管理局

等 

48 

安徽省人民政府办公厅关于印发安徽省加快供应链创新

应用行动计划（2023—2025 年）和安徽省加快供应链

创新应用若干政策举措的通知 

2023/9/13 省政府办公厅 

49 
安徽省通用人工智能创新发展三年行动计划（2023—

2025 年） 
2023/10/25 省科技厅 

50 
安徽省人民政府办公厅关于培育发展先进制造业集群的

指导意见 
2023/12/1 省政府办公厅 

51 
《安徽省数字基础设施建设发展三年行动方案（2023—

2025 年）》 
2023/12/15 

省数据资源管理局

等 

52 《“数据要素×”三年行动计划（2024—2026 年）》 2024/1/5 省数据资源管理局 
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53 《安徽省未来产业先导区建设方案（试行）》 2024/2/5 省发改委 

54 
《安徽省加快培育发展低空经济实施方案（2024—2027

年）及若干措施》 
2024/4/1 省发改委 

55 
《安徽省深化科技体制机制改革构建以企业为主体的科

技创新体系实施方案》 
2024/4/20 省政府办公厅 

56 《安徽省数据知识产权登记办法（试行）》 2024/4/24 省市场监管局等 

57 
《加快推进数字经济高质量发展行动方案（2024—2026

年）》 
2024/7/29 省政府办公厅 

58 《安徽省数字经济人才培育方案（2024—2027 年）》 2024/8/19 省委组织部等 

59 《安徽省未来产业发展行动方案》 2024/9/30 省政府办公厅 

60 

关于印发《安徽省中小微制造业企业数字化软件服务包

管理办法》和《安徽省中小微制造业企业数字化软件服

务包推广应用补助资金使用管理办法》的通知 

2024/11/8 省工业和信息化厅 
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