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【摘要】在已有政策试点的研究中，试验与示范的争论由来已久。然而，已
有研究却忽视了话语的媒介和建构机制对于试验与示范有效实现的重要作用。
通过引入话语联盟等理论，论文以国家自主创新示范区为例，基于话语网络分
析的运用，揭示了话语如何促进了试验与示范在试点过程中的共现与互动。研
究发现：首先，中央和不同示范区，基于试验与示范等内容的不同叙事侧重，
形成了不同的话语联盟。其次，不同的话语联盟在试点过程的不同阶段中，起
到了试对、试错、完善、促扩散等不同的政策实践影响。最后，央地话语联盟
的建构主要基于央地互动中的权力分配：一方面，中央在话语权力中基于支配
地位，实现了对于政策知识和示范方向的控制；另一方面，地方基于转译机制，
实现了对于试点经验的拓展和再创新。
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一、试验还是示范：问题的提出

作为一种独特的政策制定方式，政策试点及其经验的扩散，被认为是理解
中国政策过程和适应性治理能力的重要视角（Ｈｅｉｌｍａｎｎ，２００８；王绍光，２００８；
朱旭峰、赵慧，２０１５）。从最开始备受关注的“经济奇迹”，到近年来对社会服
务（朱旭峰、赵慧，２０１５）、社会保障（赵慧，２０１９）、行政改革（Ｔｓａｉ ＆ Ｄｅａｎ，
２０１４）等政策领域的广泛讨论，相关研究已经积累了丰富的成果。值得注意的
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是，在既有研究中存在一个争论已久的热点和焦点，即试验还是示范的问题。
一部分学者认为，政策试点的核心是基于试错促成政策知识的形成、积累和扩
散（Ｈｅｉｌｍａｎｎ，２００８）。该类研究更多强调试点中自下而上的过程，即地方进行
试错，中央进行归纳和推广。由此，相关研究倾向于认为政策试点的相关制度，
激发了地方政府的活力，促进了渐进性的政策改革和构建，塑造了中国治理的
韧性（王绍光，２００８）。另一部分学者认为，政策试点是基于政策推广的必要而
进行试对，并通过有选择的试点以获得政策推广中的合法性和示范效应（Ｃａｉ ＆
Ｔｒｅｉｓｍａｎ，２００６）。该类研究更多强调试点中自上而下的过程，即中央对试点进
行着解释和控制（Ｍｅｉ ＆ Ｌｉｕ，２０１４）。由此，相关研究倾向于将政策试点视作一
种中央政府控制下的政策创新。

近年来的研究动态揭示了试点的开展有着多重的目标和方式。一方面，一
些文献整合了试验与示范，并认为根据情境和条件的不同，试点在试验与示范
的侧重也不同（赵慧，２０１９；Ｚｈｕ ＆ Ｚｈａｏ，２０２１）。另一方面，英国等国家的试
点经验显示，试点的过程往往具有模糊性，且包含多重目标的设计与实现，如
试验、早期执行、示范和学习（Ｅｔｔｅｌｔ ｅｔ ａｌ ，２０１５）。事实上，中国的政策试点
及其扩散同样是一个复杂的政策循环（Ｈｅｉｌｍａｎｎ，２００８），尤其是在多地试点、
多轮试点当中，上述试点的多重目标和方式同样存在。其中，试验与示范仍是
最受关注的核心机制（Ｚｈｕ ＆ Ｚｈａｏ，２０２１）。不仅是因为学界向来关注评估和提
升试验效果的路径（刘军强等，２０１８），以及检验示范的成效；更是因为在现实
的试验区模式中，示范引领与先行先试往往同时被设置为某一试点的核心任务
和机制（于浩，２０２０）。

值得注意的是，试验与示范的有效实现，以及其背后央地之间的互动，都
不可避免地依赖于话语的媒介和影响。一方面，试验中的知识生产和示范效应
的传播，有赖于话语的建构（王路昊，２０２２）；另一方面，央地之间的互动，也
依赖于各类文本的上传下达以及媒体的宣传。显然，对于上述话语建构和影响
政策过程的机制，我们仍不甚了解。对此，本文旨在揭示央地政府等不同行动
者如何通过话语的生产，在试点中实现试验与示范的共现、互动和建构。

二、话语的引入：试验与示范的话语建构

（一）政策试点中的央地关系：一个话语联盟的视角
事实上，这种话语机制影响政策过程的主张，契合了公共政策的“语言学

转向”（ｔｈｅ ｌｉｎｇｕｉｓｔｉｃ ｔｕｒｎ） （朱亚鹏，２０１５）。特别是，其中话语联盟的相关研
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究，便是旨在揭示多元行动者如何基于话语的叙事推动相关政策过程（Ｈａｊｅｒ，
１９９５；Ｂｕｌｋｅｌｅｙ，２０００）。话语联盟这一概念由荷兰学者哈杰（Ｍａａｒｔｅｎ Ｈａｊｅｒ）提
出，指“一组话语行动者在一个可识别的实践背景下，在特定的时期内所共同
使用的一套特定的故事情节”（Ｈａｊｅｒ，２００５：３０２）。话语联盟的核心概念包括话
语行动者、话语实践和故事情节。其中，故事情节（ｓｔｏｒｙ ｌｉｎｅ）被哈杰用来指涉
“关于社会现实的叙事”，是凝聚话语联盟的黏合剂（Ｈａｊｅｒ，１９９５）。既有研究
揭示了政策过程中基于叙事的“话语霸权的竞争”（Ｈａｊｅｒ，１９９５；Ｗｅｌｃｈ ｅｔ ａｌ． ，
２０２１），以及话语行动者基于故事情节的塑造、叙事战略的实施和广泛资源的动
员等推动政策制定的过程（Ｂｕｌｋｅｌｅｙ，２０００；张海柱，２０１６；Ｒｅｎｎｋａｍｐ ｅｔ ａｌ． ，
２０１７）。话语联盟的研究核心并不止步于故事情节的构建，更落脚于话语对现实
政策实践的影响。对此，哈杰进一步提出了测量话语影响的两个阶段（Ｈａｊｅｒ，
２００５）：话语的结构化（ｄｉｓｃｏｕｒｓｅ ｓｔｒｕｃｔｕｒａｔｉｏｎ）和话语的制度化（ｄｉｓｃｏｕｒｓｅ
ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌｉｚａｔｉｏｎ）。前者指某一话语在某一给定的社会单位中占据支配地位并实
现对于世界的概念化，即意味着多数人开始接受和使用某一话语；后者指某一
话语固化了某一特定的制度安排，即意味着话语被转化为公共政策或制度安排。

事实上，政策试点中，央地关系也是基于话语的运作来驱动政策实践的，
因此可被视为一种话语联盟。首先，央地政府能够被视作话语行动者，而央地
之间对于试点的某种共同叙事则包含着共享的故事情节。其次，依靠话语叙事
的推动，央地实现了身份、效果和知识等相关的政策实践：一方面，言说者能
够通过话语过程获得某种主体身份（Ｆａｉｒｃｌｏｕｇｈ，１９９２），如改革者或示范者；另
一方面，话语是对于客体对象的一种建构。试点的试验内容、示范效应等，往
往也是话语建构的结果（王路昊、林海龙，２０２１）。最后，央地话语联盟的影响
力也存在着从话语结构化到话语制度化的过程，反映在某些故事情节在重要文
本和报道中的流行，以及特定的叙事内容在政策文本中的固化。

（二）央地话语联盟：基于话语理论的解释框架
本文基于话语联盟及相关话语理论，构建了解释政策试点过程中央地话语

联盟的分析框架（如图１所示）。其中，基于故事情节的话语联盟、话语权力下
的央地互动和话语循环中的话语实践是解释框架的三大核心概念。

首先，故事情节是话语联盟的核心，而央地话语联盟中故事情节的共享主
要在中央和地方之间展开，并且在故事情节的构建上存在着清晰的叙事分工。
中央负责为叙事提供整体的框架（ｆｒａｍｅ），包括确定试点叙事的方向、边界、
范围和主体构架（Ｃａｍｐｂｅｌｌ，２００４）。地方更多负责细节的填充和整合，具体表
现为通过具体的案例、经验和数据论证框架中的对应部分。故事情节是话语联

·０５·

◆公共行政评论·２０２３·１



盟形成和产生影响的关键和纽带。共享着故事情节的话语联盟是具体的央地互
动的话语产品，并影响着特定的话语实践。由此，故事情节是整个研究的落脚
点和出发点。

图１　 政策试点过程中的央地话语联盟
资料来源：作者自制。

其次，央地话语联盟的另一关键是话语权力的分配机制。既有话语联盟因
为权力的对称性（Ｒｅｎｎｋａｍｐ ｅｔ ａｌ． ，２０１７），其背后往往存在着所谓“话语霸权
的竞争”。但在央地关系下，话语联盟的支配权天然由中央所掌控。不过，地方
也并非完全服从于中央的话语，而是基于分权垄断了部分的解释权（王路昊，
２０２２）。具体而言，中央支配着挑选、解释和组合故事情节的话语秩序（ｏｒｄｅｒ ｏｆ
ｄｉｓｃｏｕｒｓｅ）。话语秩序具有一种结构性的力量，进而在为某些语言阐释留出可能
性的同时将其他的可能性排除在外（Ｆａｉｒｃｌｏｕｇｈ，１９９２）。由此，中央通过控制话
语秩序，实现对不同地方的试点故事进行选择、阐释和整合。与此同时，地方
掌握着转译（ｔｒａｎｓｌａｔｉｏｎ）的权力，从而保证了地方政府在试点叙事中的解释灵
活性（ｉｎｔｅｒｐｒｅｔｉｖｅ ｆｌｅｘｉｂｉｌｉｔｙ）和多元性。所谓的“转译”是指行动者为征召和联
合其他行动者而按照利益、逻辑和价值观等对于语言对象的解释（Ｌａｔｏｕｒ，
２００５）。地方通过转译获得中央的注意力，争取试点的合法性以及生产多元政策
知识的更多可能性。由此，央地话语联盟也是观察央地互动的重要视角。

·１５·

试验与示范：国家自主创新示范区建设中的央地话语联盟◆



再次，央地话语联盟最终旨在推动政策系统中的话语实践与话语循环。基
于试点周期的不同阶段，央地之间形成了不同的话语联盟，进而周期性地推动
着特定政策的实践。在这个过程中，地方更多借助话语联盟获得某种被中央首
肯的身份，如改革者、示范者，以此扩大特定试点经验的实用合法性，从而，
当央地联盟关系较薄弱时，话语仅局限于结构化。而中央则在话语联盟中负责
主导话语的权威性，并侧重于知识的最终认定，从而，当央地联盟关系紧密时，
话语更容易获得更高级别的制度化。由此，话语循环中的不同话语实践是央地
话语联盟的最终指向。

最后，话语联盟、话语互动和话语循环三者依靠着故事情节的中介机制，
形成了一种两两互构关系。一方面，故事情节中渗透着权力的影响，又进一步
建构着政策的实践；另一方面，话语叙事又是具体实践的一种反映，并转而为
互动中的权力博弈提供了争夺的对象（Ｈａｊｅｒ，１９９５）。在既有话语联盟的研究
中，更加强调话语霸权的影响，以及话语联盟对于话语实践的推动（Ｈａｊｅｒ，
２００５），本文亦旨在研究话语互动如何驱动话语联盟并影响话语实践。

三、研究设计与研究方法

（一）政策领域与案例：国家自主创新示范区
在研究对象上，本文选择科技政策领域的国家自主创新示范区（以下简称

“示范区”）进行分析。作为我国科技体制改革的先行先试区，示范区的设立目
标是通过试点以推广国家或地方的科技政策，促进高新技术产业的发展，并引
领区域经济转型。示范区的设立以地区的高新区为基础，由科技部批复认定。
就功能性质而言，示范区强调对相关科技政策的先行先试和示范引领。首先，
多个开创性政策的试验发生在示范区范围内，如基于中关村经验的科技成果权属
改革。另外，示范区的批复并非一蹴而就，而是经历了从２００９年到２０２２年的八
轮批复。因此，其建设过程能充分揭示长政策周期下试验与示范的话语过程。

（二）样本选择与数据收集
根据图１的分析框架，本文的分析思路和数据需求如下：第一，从央地共识

性的故事情节入手，发现央地话语联盟的主要类型；第二，通过各种政策文本
与话语联盟的叙事比较，发现不同话语联盟影响政策制定的过程与情况；第三，
通过地方叙事与央地共识性叙事的差别，发现央地互动的过程与情况。据此，
结合既有话语研究中的数据收集标准（Ｐｈｉｌｌｉｐｓ ＆ Ｈａｒｄｙ，２００２），本文选择了三
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类话语文本作为数据分析的对象。
第一类，以《人民日报》的报道文本作为分析央地话语联盟类型的样本。

就话语的角度而言，《人民日报》能够较好呈现央地之间的话语互动与联结。一
方面，《人民日报》有关地方的报道往往基于常驻记者的供稿和筛选，具有自下
而上的性质；另一方面，作为中国共产党委员会机关报，《人民日报》代表中央
部委传递精神（王路昊、王程餠，２０１４），能够较为精准地反映中央对“示范
区”故事的偏好。因而，《人民日报》能够反映央地共识性的故事情节，且因其
权威性反映着联盟中话语的结构化情况。本文收集了２００９—２０２０年间发表在
《人民日报》上的相关报道，共计３４７篇作为样本。

第二类，以中央和各地的政策文件作为分析话语实践的样本，并通过与
《人民日报》的话语比较，发现话语联盟对于政策过程的影响。政策文本反映了
政府的正式话语实践，被认为是一种典型的话语的制度化（张海柱，２０１６）。考
虑到示范区的试点内容丰富多样，而政策文本主要用以支撑实践影响的分析，
本文主要选择了两类典型的政策进行收集，即自上而下的科技成果权属改革和
自下而上的区域合作，最终收集到各类政策文本，共计２７３份作为样本。

第三类，以典型示范区的地方日报作为分析地方叙事的样本，并通过与
《人民日报》的话语比较，发现央地互动的情况。地方日报反映着地方对于试点
的自我陈述和转译，是地方宣传试点经验，展示示范效应和吸引外界注意的重
要话语形式。本文针对研究中所发现的四类话语联盟的类型，分别选择了四个
典型的示范区，即中关村、张江、重庆和兰白示范区作为样本对象展开数据收
集。最终，分别通过《北京日报》 《解放日报》 《重庆日报》 《兰州日报》和
《白银日报》收集到相关报道共计８５６篇作为样本。

（三）数据分析：话语网络分析
本文采用近年来在话语联盟研究中被较常使用的话语网络分析进行具体的

数据分析（Ｒｅｎｎｋａｍｐ ｅｔ ａｌ ，２０１７）。该方法结合了类属为基础的话语内容分析
和社会网络分析，可以被视作从政策网络分析到话语结构层面的一种拓展
（Ｌｅｉｆｅｌｄ ＆ Ｈａｕｎｓｓ，２０１２）。具体而言，分析流程如下（Ｌｅｉｆｅｌｄ，２０１３；王路昊、
林海龙，２０２１）：（１）通过编码处理原始数据，形成概念类属和故事情节框架；
（２）借助网络分析工具对话语及其网络进行定量分析；（３）结合网络数据和故
事情节框架呈现分析结果。需要说明的是，话语网络分析主要用于《人民日报》
和五份地方日报的分析。主要因为话语网络分析的优势在于析出文本的话语结
构和故事情节的细节，而本文使用政策文本进行分析的目的在于发现某一话语
联盟影响具体政策实践的情况，如其对于相关政策工具的改进和更新等，而不
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考虑整体政策叙事中的结构和全部细节。因此，基于本文的研究目的，政策文
本的分析将主要作为话语联盟叙事对于现实政策影响的支撑证据使用。

在数据编码上，首先针对各意义群落逐个编码以形成尝试性类属。即基于
自然呈现的原则，通过对话语中的信息进行提取、归纳与比较，最终形成尝试
性类属２１１个，然后对尝试性类属进行二次编码以形成概念类属。目的在于对
数据进行整合和合并，同时排除一级编码中与研究主题并不相干的尝试性类属，
最终形成概念类属９５个。最后，基于概念类属中故事情节的分布特征和规律，
进一步构建了阐释叙事模式的故事情节框架（见表１）。该框架包含了中央和各
个示范区在叙事过程中主要的故事情节的类型，并分为两个维度，八个象限。
维度１是对政策取向的区分，反映着示范区的议题属性和政策特征，包括以经
济为导向和以科技为导向的叙事。维度２是对试验与示范的叙事划分，反映着
故事情节的叙事内容、方向和边界。其中试点政策又分为开创性试点与继承性
试点两类。前者主要是某些示范区主导和首创的试点；后者是继承其他示范区
试点内容的再创新或者是继承上一轮高新区试点中政策工具的再优化。而示范
情况包括抽象性叙事和具体性叙事，其中抽象性叙事不涉及细节，更多是评价、
判断和感情的表达，意味着对试点身份的一种定性；而具体性叙事，涉及大量
具体内容和细节，更多是对事情的陈述和描述，是对试点效果的一种支撑（利
布里奇等，２００８）。

表１　 故事情节框架与概念类属的分布
科技 经济

开创性试点

科技中介改革、科技成果权属改革、科
技人才管理体制改革、科技金融改革、
科技项目管理改革、高新技术企业认定
改革、专利联盟、科创板试点、标准创
新试点

行政审批改革－首创、企业扶持
政策创新、市场改革、企业登记
权改革、复工复产政策、区域合
作、财税改革试点、反垄断试
点、医药行业制度改革、国际合
作探索、产业联盟试点、行政管
理类试点、金融监管创新

继承性试点

科技成果权属改革－跟随、扶持／激励
政策、产学研合作、科技孵化器、科技
人才引进机制、科技平台建设、管理体
制改革、军民融合、财政优惠／支持、
知识产权制度改革、互联网＋、经验推
广、科技平台建设、金融服务、地方产
业计划、企业扶持政策优化、科创板
政策

企业服务、基础设施建设、企业
孵化培育、外资政策、审批制度
改革－跟随、公共服务、军民融
合、地方科技计划
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科技 经济

示范效应的
具体叙事

技术收入、科技企业／产业成绩、人才
引进成绩、技术收入、专利等成果的成
绩、项目成绩、科技支出的情况、科技
平台／园区的情况、技术合作的情况、
政策落地的情况、历史沿革、示范区设
立、产品成绩、中央拨款

上市情况、审批改革的成绩、创
收情况、市场占有率、产值产
量、园区面积、就业／从业／创业
情况、商标注册、金融发展情
况、产业园区情况、产值产量、
复工率、外资情况、民营经济情
况、低能耗

示范效应的
抽象叙事

科技成果转化、创新体系／能力、军民
融合示范、科技惠民、吸引科技创业／
就业、全国影响、全国领先、区域领
先、中央认可、全球领先、先行先试、
品牌建设成果、中国制造、示范引领、
国际标准、打破技术壁垒／垄断、重大
专项、区域认可、全国首创、建设效
果、先行先试、科技成果转化、科技企
业／产业发展

未来愿景、城市发展、国际化、
企业文化、产业优化／升级、协
同发展、绿色发展、市场化、营
商环境、双自联动／双区叠加、
数字经济、人才聚集、经济增长

资料来源：作者自制。

在话语网络的构建上，本研究以文章篇目和类属概念所组成的二模矩阵为
基本数据结构，首先提取出不同示范区的文本，并记录每条文本的时间，最后
把各个示范区的二模矩阵单独处理成共现矩阵。尽管文本主体来源相对一致，
网络间不可比的问题相对较少，但由于本研究主体相对较多，且同一报纸对于
不同主体的报道可能存在因注意力而导致的数量差异，本文选择通过二模网络
的列模，用频次构造共现矩阵以对不同主体进行解读与比较。本文对各示范区
构成的网络中的节点，测量了点度中心度、中间中心度以及频次。

四、故事情节与话语联盟类型

本部分从故事情节入手，借助《人民日报》的话语，发现示范区建设中的
各类话语联盟类型。故事情节的叙事是区分话语联盟的核心（Ｈａｊｅｒ，２００５），具
有相似故事情节特征的行动者可以被视为同一话语联盟的成员。本文发现，存
在着四类话语联盟的类型：引领型、探索型、继承型和推广型。下文将通过与
中央话语的比较，进一步说明四类话语联盟的特征。

（一）中央话语：科技导向的经验整合
在央地话语联盟中，中央通过框架的建构，限定试点经验、成效和影响等
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相关叙事的方向、逻辑、边界和范围。四种话语联盟的身份，实际上是不同的
示范区在框架的细节填充过程中，通过与中央话语框架的不同部分共享而形成。

话语网络分析反映出中央话语中明确的科技导向。从表２可以发现：第一，
中央将叙事框架的核心界定在科技部所关注的科技体制改革方面的内容。一方
面，中央指定了主要的科技类改革试点，包括“科技成果权属改革”“科技中介
改革”等；另一方面，中央鼓励进一步对既有的政策工具进行完善，体现在对
“科技平台建设”“科技人才引进机制”“管理体制机制改革”“基础设施建设”等
的强调。第二，中央将叙事框架的重点聚焦在以“试对”逻辑为主的试点内容上，
即科技部事先指定的试点范围和项目。仅有张江、苏南等强调的“区域合作”政
策属于关键类属，其他大量的自发性试点内容并未受到足够的吸纳。第三，中央
对于示范效应的强调侧重于抽象性概况。即仅通过“先行先试”和“引领示范”
等高度概况的叙述来进行肯定，而将大量具体性叙事的细节留给地方。

总体而言，中央确定了叙事的主体框架，即围绕“科技”核心，重点关注
中央事先布局的方向，经济维度的试点经验与示范效应处于叙事框架的次要和
分支的部分。

表２ 《人民日报》中中央的关键类属象限
科技 经济

开创性试点 科技成果权属改革（１５，１６，０ ０５） 区域合作（７，２，０）
继承性试点 科技平台建设（４５，１７，０ １１）

科技人才引进机制（１５，１７，０ ０８）
科技孵化器（１４，９，０ ０６）
财政优惠／支持（１２，１４，０ １０）
管理体制改革（７，１６，０ ０５）
产学研合作（４，１０，０ １０）
扶持／激励政策（３，６，０ ０３）

基础设施建设（９，１４，０ ０３）

示范效应的抽象叙事示范引领（２０，２４，０ ２７）
先行先试（６，５，０ ０５）

未来愿景（１３，１３，０ １３）

示范效应的具体叙事科技企业／产业成绩（１５，１２，０ ０９）
注：１． 已有研究表明，频次及各类型中心度是网络节点重要性度量的重要指标。本研究

对关键类属的具体选择过程如下：对示范区类属分别按照中间中心度、点度中心度、频次三
个指标，以从低至高的顺序进行排序，排序越低，该类属在该指标所获评分越高；依照中间
中心度＞点度中心度＞频次的标准为各类属的三项指标进行赋权；通过加权计算，选取评分
为前１ ／ ３的类属作为该示范区的关键类属；２． 括号内数字分别为该类属在该示范区网络中出
现的频次、点度中心度及中间中心度；３． 频次指某一概念类属在某一话语网络中出现的次数，
反映了该类属出现的频繁程度；点度中心度，测量的是某一类属与该话语网络中其他类属的
连接程度，点度中心度越高就意味着这一概念类属在某一网络中的活动越活跃；中间中心度，
测量的是某个类属在多大程度上连接了另外两个非相邻类属，中间中心度越高意味着该类属
对某一话语网络中其他类属的控制力越强。表３ －表８中相关概念的含义与本表一致。

资料来源：作者自制。
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（二）引领型：中央规划地方试验
引领型话语联盟，由中央与中关村、东湖两家最先被认定的示范区构成。

下文将以中关村为例分析该类联盟的叙事特征。
中关村是认定时间最早、报道次数最多，也是中央最关注的示范区。就故

事情节而言，中关村较为全面地呼应了中央话语框架中的核心部分，并对中央
的精神进行了全面阐释。从表３可以发现，第一，中关村的叙事紧密围绕“科
技”展开，并集中呼应和论证了科技部所倡导的试点方向，如科技成果权属、
科技金融和高新技术企业认定等。其中，“科技成果权属改革”具有整个网络中
最高的中间中心度，反映了其对于整个话语网络具有极高的控制性。第二，基
于细节的示范性叙事填充了中央话语中示范效应部分的留白。不仅在抽象性叙
事上，中关村获得了“全国领先” “全球领先”的引领身份，在具体叙事上，
也大量涉猎到“专利等成果的成绩”“科技企业／产业”“专利”等方面的亮眼
成绩。总体上，引领型基于示范区对中央话语框架主体部分的填充形成，因而
相关示范区与中央的联盟关系极为紧密。中关村的叙事吸纳了中央８１％的概念
类属，中央涉及地方示范区的文本中亦有６０％报道了中关村。总之，引领型是
改革的风向标和示范效果的代表，实现了中央规划地方试验的叙事效果。

表３ 《人民日报》中中关村的关键类属象限
科技 经济

开创性试点 科技成果权属改革（５２，４２，０ ０５）
科技人才管理体制改革（３３，４１，０ ０１）

继承性试点 科技孵化器（１３，４７，０ ０４）
科技平台建设（２５，４２，０ ０２）
科技人才引进机制（５２，３４，０ ０１）
金融服务（１９，３９，０ ０１）
财政优惠／支持（２２，３７，０ ０１）

企业孵化培育（２１，３６，０ ０１）

示范效应的
抽象叙事

示范引领（２３，４４，０ ０２）
中央认可（１３，３３，０ ０２）
全国领先（１７，４１，０ ０２）
全球领先（２２，４５，０ ０１）
先行先试（２０，３９，０ ０１）
科技成果转化（１０，２９，０ ０１）

未来愿景（４１，４９，０ ０４）
国际化（２９，５１，０ ０３）

示范效应的
具体叙事

科技企业／产业成绩（２３２，５５，０ ０５）
专利等成果的成绩（１３３，５３，０ ０４）
产品成绩（６６，４９，０ ０２）
人才引进成绩（３４，３９，０ ０１）

创收情况（３８，４８，０ ０３）

资料来源：作者自制。

·７５·

试验与示范：国家自主创新示范区建设中的央地话语联盟◆



（三）探索型：地方试验中央默许
探索型话语联盟，由中央政府、张江和苏南两家较早认定的示范区，以及

天津、西安两家中期认定的示范区组成。随着政策试点的展开，一些示范区开
始尝试更多中央规定动作以外的探索性试点。基于探索性改革的故事情节在叙
事中的地位和比重以及产生示范效应的大小，探索型又可分为全面探索型（如
张江、苏南）和局部探索型（如天津、西安）。下文以全面探索型的张江为例进
行分析。

从表４来看，张江的故事情节在阐释中央核心政策模式的同时，发展出了一
些探索性的话语，具体表现为填补了示范区在经济类试验与示范方面的叙事情
节。特别是“证照分离”的“行政审批改革”和辐射长三角区域经济的“区域
合作”探索，在话语中被详细地进行了阐释。在示范性叙事上，张江跳出了单
一的科技创新中心的定位，着眼于其在国际金融、经济、贸易等方面的“未来
愿景”。总体而言，探索型跳出了中央主导的试对逻辑，反映出更多探索性的改
革内容，由此也对于中央话语框架的分支内容进行了补充，使得试点的整体内
容和效果更加地立体和丰满。但中央话语对探索性故事情节的吸纳较为有限，
因而探索型最终走向了地方试验中央默许的叙事效果。

表４ 《人民日报》中张江的关键类属象限

科技 经济
开创性试点 区域合作（８，２，０）

行政审批改革－首创（７，１，０）
继承性试点 产学研合作（３，６，０ ０１）

示范效应的抽象叙事 先行先试（４，７，０ １） 未来愿景（９，８，０ １６）
国际化（６，７，０ １５）

示范效应的具体叙事
资料来源：作者自制。

（四）继承型：中央设计地方完善
继承型话语联盟，由中央政府和重庆、成都、合芜蚌等多家中期认定的示

范区组成。继承型的叙事更注重对既有政策经验的进一步验证、修正和完善。
基于与中央话语的契合程度以及示范的影响力，继承型可分为全面继承型（如
重庆等）和局部继承型（如成都等）。下文以全面继承型中的重庆为例展开
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分析。
从表５来看，重庆与中央的话语共识较高，一半以上的关键概念类属与中央

的重叠，意味它是对中央指定试点内容的进一步完善和宣传。在试点内容上，
既突出了“科技孵化器”的建设经验，又强调了“基础设施建设”对于整个经
济环境的重要性。在示范性上，侧重在抽象性叙事中对整个经济发展的前景进
行定性，而具体性叙事上则落实到科技方面的具体成果。总体而言，继承型和
引领型类似，遵守了阐释中央精神的职责，但有关开创性试点的故事情节相对
较少，而更多均衡地从科技和经济两个方面补充了叙事框架的内容。一方面，
示范区的话语有利于自上而下的试点过程中政策阐释的多样化和地方化；另一
方面，中央将其内容补充到话语体系中，达到了中央设计地方完善的叙事效果。

表５ 《人民日报》中重庆的关键类属象限

科技 经济
开创性试点 —
继承性试点 科技孵化器（９，１７，０ １３） 基础设施建设（１１，１７，０ ０６）

示范效应的抽象叙事
未来愿景（１１，１７，０ ０６）
绿色发展（６，１５，０ ０２４）
数字经济（５，１５，０ ０２４）

示范效应的具体叙事项目成绩（１１，１５，０ ０２）
科技企业／产业成绩（７，１５，０ ０２）

资料来源：作者自制。

（五）推广型：中央归纳地方扩散
推广型话语联盟，由中央和福厦泉、兰白等多家中晚期认定的示范区组成。

推广型话语联盟的故事情节重在对于示范效应的进一步宣传和扩散。下文以兰
白的故事情节为例进行分析。

从表６来看，兰白的故事情节较之其他话语联盟，更加明显地集中在了示范
性内容的阐释上：一方面，兰白故事情节既涉及多方位的抽象性叙事，又提供
了大量的具体性叙事的证据；另一方面，兰白在呼应科技成果方面成绩的同时，
又更多地阐释了有关经济转化方面的示范效应。总体而言，推广型多从示范效
应的各种细节上去完善和补充中央的话语框架，进而阐释和放大既有试点的政
策效应。故而推广型地方行动者与中央的联盟关系最为松散，呈现出中央归纳
地方扩散的叙事效果。
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表６ 《人民日报》中兰白示范区的关键类属象限
科技 经济

开创性试点 — —
继承性试点

示范效应的抽象叙事
绿色发展（１６，２１，０ ０９）
产业优化／升级（１０，１９，０ ０７）
营商环境（４，１９，０ ０６）

示范效应的具体叙事 项目成绩（１３，１６，０ ０１７）

产品成绩（９，１３，０）
产业园区情况（３６，２１，０ ０９）
创收情况（１２，１９，０ ０５）
金融发展情况（９，１６，０ ０２）

资料来源：作者自制。

五、话语循环与话语实践

本部分通过政策文本的支撑分析，进一步说明不同类型话语联盟如何在政
策过程的不同阶段推动话语实践。具体而言，如图２所示，整个话语循环可分
为四个阶段。

（一）初期：以示范选试点
引领型联盟诞生于整个试点伊始，并呼应此轮试点的试对逻辑，构建了整

个话语循环的核心叙事。通过大量试点细节的补充，中关村等示范区充实了中
央确定的科技成果权属改革、高新技术企业认定等指定试点的示范效果，由此
被塑造为所有示范区中最重要的改革者和引领者，并更进一步对政策的制定和
推广产生了深远影响。

引领型联盟借助与中央紧密的关系，通过叙事文本与政策文件的互文，实
现了话语的制度化。以中关村故事情节中的核心之一———科技成果权属改革为
例，２００９年，中关村被认定为示范区后不久便出台了《股权激励改革试点单位
试点工作指导意见》，并率先进行了“科技成果入股、科技成果收益分成”等相
关股权激励的试点。随后，在２００９年和２０１０年，《人民日报》和《北京日报》
发表了系列文章，总结相关股权激励改革的内容和成效。到了２０１０年，在《财
政部、科技部关于印发〈中关村国家自主创新示范区企业股权和分红激励实施
办法〉的通知》中，肯定了上述试点的成效，并鼓励各地建设的示范区参照中
关村的相关政策进行执行。
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图２　 政策试点过程中的话语循环
资料来源：作者自制。

（二）早期和中期：借试点再创新
在早期和中期，更多自下而上的试错性的故事情节，通过探索型联盟被吸

纳到了话语体系中。尤其是张江和苏南将大量有关行政审批和区域合作的故事
情节引入到了话语循环中。虽然这部分话语只是整个话语体系的分支，但依然
能够一定程度被中央话语重新吸纳和整合，并产生一定的实践影响。

探索型的故事情节超出了“科技”核心的主体内容框架，但其试点经验的
突破性和创新性，仍然可能吸引中央的注意力以及被其他示范区所效仿，由此
实现政策知识的更新和传播。以“区域合作”为例，在示范区认定的早期，科
技部颇为重视以单个高新区为基础进行认定。但江苏省政府协调苏南五地合作
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发展以及张江将示范区建设融入长三角一体化进程的两种重要探索，发展出了
以城市群为基础的区域创新一体化模式。随着《人民日报》的话语结构化，相
关经验通过科技和城市两条政策路径分别实现了政策实践。一方面，中央开始
鼓励地方以城市群的方式申报示范区，地方由此也进一步发展出不同的区域合
作模式。目前设立的２３家示范区中有１３家属于基于区域合作形成的示范区。
另一方面，城市群发展的战略也充分吸收了创新合作和创新一体化的经验，在
粤港澳、成渝地区等大量城市群的战略规划中，都吸收了“协同创新”“创新共
同体”等相关方案。

（三）中期以后：以示范拓试点
继承型的成员自中期以后大量出现，实现了试点经验的地方化和完善化。

引领型和探索型依然是以个别的“点”来实现试对或试错，而继承型则是由
“点”到“面”中的重要过渡和补充。作为继承者，相关示范区的叙事不会如
引领型那样被全方位报道，而是主要宣传其中试点拓展和政策完善的故事情节。
示范性方面，在宣传科技方面的成效之外，更加兼顾了经济效益方面的示范引
领。通过众多地方行动者的参与，继承型联盟丰富了既有试点方向的细节，完
善了中央未来政策扩散的内容。

在话语实践的影响上，继承型能够以扩大既有试点影响力的方式来影响政
策制定，即进入到引领型和探索型的叙事过程中并支撑其试点话语的制度化；
更重要的是，继承型还能够通过对自身试点叙事的拓展，进一步细化和补充已
有的试点内容，进而在推动地方政策的探索方面具有独特的影响力。如在区域
合作中，苏南的试点采取了一种省级政府协调地方政府的模式。与之区别的是，
珠三角在叙事当中更多强调了一种“极化－扩散”的不同模式，即围绕广州、
深圳等创新先发地区的创新扩散过程构建区域合作的体系。现实中，两种模式
都获得了其他城市群的政策学习。

（四）中晚期：以示范促扩散
推广型的成员在中晚期大量出现，并为后续的政策扩散进行布局和准备。

其故事情节开始向试点的示范效应方面倾向，并从多个维度进行了阐释。
推广型中的示范区往往也是中央拟定的区域科技中心，因而其示范性叙事

能起到以点带面的作用。如兰州在《人民日报》中被赋予了“西北地区创新中
心”的角色，兰白示范区先行先试的各种成绩也被多次报道。对应地，在各类
政策执行方面，兰白示范区也具有在区域范围内率先实行的带头作用。以科技
权属改革为例，２０１６年底，甘肃省为全面落实《中华人民共和国促进科技成果
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转化法》，制订了《甘肃省促进科技成果转移转化行动方案》，其中股权激励成
为重要的政策工具。随后，兰州和白银分别在２０１７年初制定了各自的具体措
施，由此引发了甘肃省其他地级市相关政策的跟进。

总体而言，四类话语联盟实现了不同的话语实践，并在话语循环的不同阶
段推动了由点到面的政策过程。引领型和探索型的地方行动者较少，他们在叙
事中分别承担了试对的主干和试错的支流，是对于“点”的集中性总结，其叙
事推动着全国相关政策的更新、制定和执行。继承型的成员在中期大量出现，
且数目较多，其叙事是由点到面的过渡，并偶尔推动着部分地方政策的实践。
最后，推广型的成员数量最多，被认定的时间最晚，他们是政策率先执行的地
区先锋，其叙事丰富了示范性的故事情节，是未来全面扩散的区域典范。此外，
话语实践的影响力与不同联盟中示范区与中央的紧密程度也相关，示范区与中
央关系越紧密，其话语被制度化的可能性就越高，相反与中央的关系越薄弱，
其话语也越容易局限于结构化。

六、央地话语互动的机制与模式

话语联盟形成的背后是央地之间的话语互动。本部分将进一步运用地方日
报的话语文本，讨论话语联盟背后的央地话语互动的机制与模式。

（一）话语互动的核心机制
央地间的话语互动有赖于话语背后的支配性权力和机制。其中，话语秩序

是话语循环中的主导机制。在国家自主创新示范区的试点中，科技部所代表的
中央政府主导着话语秩序。所有有关示范区的叙事基本都围绕着科技体制改革
等话语秩序展开，经济的、市场的叙事往往只是作为次要的、分支的故事情节
被提及，或者是被重新纳入到科技的示范中进行强调。一方面，话语秩序的作
用基于中央对于地方试点的不断重新解释和重新组合。另一方面，由于示范区
的经验和成效等只有在被中央的肯定和背书之后，才可能获得更加广泛的合法
性和影响力。由此，地方政府实际上也会按照既定的话语秩序传播政策知识和
示范成果。最终，基于话语秩序，科技部不断调整和控制着地方试验与示范的
方向。

同时，地方的转译实现了对中央主导的试对逻辑的变异、丰富和完善。如
表７和表８所示，地方的叙事不仅充满了更多的细节和内容，且对于中央话语
框架的突破也更加多维和全面。而地方的转译能力，归根结底依然取决于话语
背后权力结构的微妙关系。一方面，地方作为第一个解读试点经验与成效的行
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动者，具有构造故事情节的初始话语权；另一方面，地方作为中央话语的执行
者，又践行着中央精神的最后解释权。

综上，基于话语秩序和地方转译的不同结合，形成了两种典型的央地话语
互动模式，即地方阐释中央吸纳与地方转译中央筛选。

（二）地方阐释中央吸纳
在第一种模式中，地方的转译更多是中央预期的一种延伸和阐释，而中央

则通过对于地方叙事的吸纳以构建话语联盟。这种互动模式主要发生在引领型
和推广型两类主要承担着试对和示范目的话语联盟当中。

以中关村为例，比较表７与表３，可以发现：中关村在《北京日报》中的叙
事框架和细节与其在《人民日报》中几乎相差无几，表现出明显的科技导向和
试对逻辑。《人民日报》中的２１个关键类属中有１７个同样是《北京日报》中的
关键类属，并且关键类属的分布情况在两份报纸上亦保持着较高的一致。因此，
中关村的地方叙事更多属于细节性和全面性方面的补充，但其叙事逻辑、框架
上依然与中央保持了高度的一致，类似的情况是兰白示范区代表的推广型联盟。
在兰白示范区的地方日报话语网络中，其示范方面的关键类属及分布情况与
《人民日报》保持了高度的一致，只是在试点部分存在着话语差异，即在《人民
日报》中，具体的试点内容没有展开，而地方日报则对此显然有更多的呈现
篇幅。

表７ 《北京日报》中中关村的关键类属象限
科技 经济

开创性试点 科技人才管理体制改革（２６４，８４，０）
科技成果权属改革（２１１，９１，０）
科技金融改革（２５３，９０，０）
科技项目管理改革（６８，８９，０）
高新技术企业认定改革（６１，８７，０）

继承性试点 科技平台建设（３０８，９１，０）
财政优惠／支持（２０８，９１，０）
科技人才引进机制（２０３，８８，０）
产学研合作（５６，８７，０）

企业孵化培育（１０８，８８，０）
企业服务（１０９，９０，０）

示范效应的
抽象叙事

示范引领（１６６，９１，０）
中央认可（１３１，８６，０）
先行先试（１７６，９１，０）
创新体系／能力（１９０，９１，０）
科技成果转化（９１，９０，０）
重大专项（７６，８８，０）

国际化（１３５，９１，０）
未来愿景（１０５，９０，０）
产业优化／升级（６６，８８，０）
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科技 经济
示范效应的
具体叙事

科技企业／产业成绩（２５２３，９１，０）
专利等成果的成绩（４５５，９１，０）
产品成绩（２６１，９１，０）
人才引进成绩（２０７，９０，０）
技术收入（７６，９１，０）
科技平台／园区的情况（４１５，９１，０）
项目成绩（３４５，９０，０）

创收情况（２４４，９１，０）
就业／从业／创业情况（１６１，９０，０）
金融发展情况（１２４，８９，０）
上市情况（７２，９１，０）

资料来源：作者自制。

（三）地方转译中央筛选
在第二种模式中，地方基于自身的试点过程，呈现出多元的转译方向和叙事

内容，但中央基于话语秩序，通过对地方转译的筛选和整合来构建话语联盟。该
类互动模式更多发生在探索型和继承型两类更侧重试错和试验的话语联盟中。

以张江为例，比较表８和表４可以发现，《解放日报》的话语网络与《人民
日报》存在巨大差异。单就关键类属而言，《解放日报》中的２１个关键类属中，
仅有３个是《人民日报》中的关键类属。具体来说，第一，叙事框架方面，地
方叙事完全突破了中央确定的科技导向的限定，在科技与经济、开创性与继承
性等多个维度都有丰富的内容。《解放日报》不仅在经济方面呈现出有关医药行
业和反垄断等方面的多种试点，更值得注意的是其科技方面的试点叙事相较
《人民日报》还要更加丰富和多样。可见，中央主要是筛选出了张江在经济类试
点方面的代表性叙事，从而在联盟过程中更多确保了张江的探索性身份，并将
之与引领型身份区分开。第二，在地方叙事中，张江对于自身示范性身份和效
应的塑造也颇为立体。不仅在抽象性叙事中强调了“中央认可”，而且在科技和
经济两方面多出了大量具体叙事的内容。当然，这部分内容也在中央的筛选中
被大量弱化，类似的情况是作为继承型典型的重庆。在地方日报中，其科技金
融改革的探索获得了重点宣传，但这些内容被《人民日报》筛除，进而更多强
调了其继承者的身份。

表８ 《解放日报》中张江的关键类属象限
科技 经济

开创性试点科技成果权属改革（１０３，５４，０ ０１）
科技人才管理体制改革（８４，５９，０ ０２）
科技金融改革（５０，５２，０ ０１）
科创板试点（４６，４８，０ ０１）

行政审批改革－首创（１６，５３，０ ０１）
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科技 经济
继承性试点科技人才引进机制（６２，５２，０ ０１）

科技平台建设（６０，５４，０ ０１）
财政优惠／支持（１７，５３，０ ０１）

示范效应的
抽象叙事

先行先试（３２，６０，０ ０２）
中央认可（１７，５５，０ ０１）
全国领先（１６，５７，０ ０１）
示范引领（１６，５５，０ ０１）

未来愿景（２５，５７，０ ０１）
双自联动／双区叠加（５２，５３，０ ０１）

示范效应的
具体叙事

科技企业／产业成绩（２１８，６１，０ ０２）
专利等成果的成绩（１０１，６０，０ ０２）
科技平台／园区的情况（１０９，５９，０ ０１）
人才引进成绩（８９，６０，０ ０２）
产品成绩（４５，５９，０ ０２）
政策落地的情况（３４，５３，０ ０１）

创收情况（２８，５４，０ ０１）

资料来源：作者自制。

在地方转译中央筛选的互动模式中，转译和话语秩序两种机制都更大程度
地发挥了作用。一方面，地方借助其所涉及的其他政策领域的情况，更加多元
地对于试点进行了解释。如张江的“行政审批改革”实际便脱胎于浦东新区的“证
照分离改革”。另一方面，中央的话语秩序，不仅将大量的地方叙事排除在了话
语联盟的叙事之外，而且一些叙事的逻辑也被重新组合。如在《人民日报》中张
江关于行政审批改革的叙事中，最终示范性的故事情节依然大量回归到了有关
科技的示范效应上。

最后，从地方日报的分析可以发现，示范区的央地话语互动反映着科技政
策中的条块问题，也即科技政策中存在着中央多头协同与地方一体化执行的特
征。一方面，中央的多个部门共同协作和支撑科技创新相关的战略和政策，而
科技部在其中常常扮演着牵头和协调的角色，尤其是在政策试点中，科技部担
当了引导改革方向的重要职责。另一方面，在地方权力一元化的背景下，地方
政府的积极跟进，主要基于地方发展主义和官员晋升的强烈动机（Ｍｉａｏ ＆ Ｈａｌｌ，
２０１４）。由此，话语为平衡条块互动提供了重要的微观机制。也即，一方面，科
技部通过话语秩序不断强调、纠正和重申了引导方向和试对逻辑，以保证试点
的主体框架；另一方面，地方亦能够充分借助转译，将大量其他的经验包装在
示范区的框架中，以最大程度争取中央的注意。而话语联盟为这种条块之间的
巨大张力提供了一种协调和平衡，即形成了一种示范和试对为主干而试验和试
错为分支的系列的话语联盟形态。
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七、结论与讨论

（一）主要结论与贡献
试验与示范，作为政策试点过程中备受关注的热点问题，其产生影响的微

观过程离不开话语的建构与媒介。对此，本文通过话语网络分析，揭示了央地
话语联盟的类型、实践影响及其背后的互动机制。首先，本文以国家自主创新
示范区为例，揭示了试点叙事中的话语联盟类型。具体而言，通过中央确定叙
事框架，不同示范区负责不同叙事细节的方式，形成了引领型、探索型、继承
型和推广型四种不同的话语联盟类型。其次，本文进一步讨论了话语联盟对于
政策实践的影响，并揭示了在政策过程的不同阶段，不同的话语联盟实现了以
示范选试点，借试点再创新，借示范拓试点，以及以示范促扩散的不同话语实
践。最后，本文还对于央地话语联盟背后的话语互动机制和模式进行了分析，
并揭示了中央的话语秩序与地方的转译对于话语建构的影响。

通过话语视角的引入，本文的核心贡献在于揭示了长政策周期下，政策试
点中的试验与示范如何借助话语的机制实现了共现与互动。其一，试验与示范
在真实的话语叙事中并非一种非此即彼的关系，而是一种你中有我的交互共现。
尽管示范区的设置初衷有较强的试对考虑，但其政策过程中依然充满试错、检
验、完善和促推广等不同话语叙事与实践。其二，试验与示范的实现有赖于话
语的建构，正是基于话语叙事，不同的示范区在与中央结盟的过程中，获得了
不同的身份并在政策推动中扮演了不同的角色。其三，政策试点中的央地关系
可以被解释为一种话语联盟，即话语既是中央与地方形成共识影响政策的载体，
也是央地之间微妙博弈和平衡的重要对象。一方面，中央不断规范和引导示范
区建设以示范和试对为方向；另一方面，不少地方仍会尝试借助话语去争取更
多的试错机会和形成更广的政策影响。

（二）讨论与反思
值得注意的是，虽然话语联盟为条块互动提供了一种平衡机制，但当前的

话语联盟仍然存在着需要被认真反思的部分，特别是丰富的试验性质的内容被
排除在了话语联盟的最终叙事之外，这显然削弱了示范区在自主改革权方面的
优势。这不仅反映在张江等探索型示范区中的大量转译没有进入到最终的话语
体系中，而且更重要的是，进行试错和探索的示范区其实远不止探索型中的四
家。由此可见，以条条为主线的部委支配与以块块为主导的示范区运营之间依
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然存在着进一步协同的必要。
对此，进一步优化话语的治理效能则需要解决话语秩序的整体性，以及打

开自下而上的话语通道。一方面，话语秩序作为叙事组合的核心机制，不应该
仅局限于主导政策部门的有限政策目标，而需要打开更加宏大的政策格局。另
一方面，中央的纠正和引导亦不无道理，地方基于注意力吸引而在叙事中的夸
大和扭曲同样值得警惕，只有地方注意叙事中的名实相符，才更有利于政策知
识的构建和积累。
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试验与示范：国家自主创新示范区建设中的央地话语联盟◆


