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摘 要：中国共产党通过长远规划一以贯之地推进社会主义现代化建设，成功走出了一条中国式现代化道路。

边疆治理现代化是中国式现代化的重要部分，国家“五年规划”是分析边疆治理现代化的重要文本。“五年规划”中关

于边疆治理现代化的演进历程显示，国家治理与边疆治理之间的关系呈阶段性变化，即国家对边疆地区从管理到治

理的现代化转型，以及边疆地区治理制度的现代化水平不断提升。“五年规划”在实践中推动了边疆地区发展，形成

了边疆治理现代化的实践机制。“五年规划”中的边疆治理文本不仅为边疆治理现代化提供了基础和指向，而且有助

于建构中国自主的边疆学知识体系。
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习近平总书记在中共中央政治局第十八次集体学习时强调，“推进边疆治理体系和治理能力现

代化，是中国式现代化的应有之义”[1]，边疆治理现代化不仅是中国式现代化的重要组成部分，而且

必将创造中国式现代化的新亮点。国家发展规划是中国共产党治国理政的重要方式和中国特色社

会主义发展模式的重要体现，对推进中国式现代化作用显著。习近平总书记指出，“从第一个五年

计划到第十四个五年规划，一以贯之的主题是把我国建设成为社会主义现代化国家”[2]。考察国家

“五年规划”中关于边疆治理现代化的演进历程，可以分析我国一以贯之实施边疆治理现代化的逻

辑思路和实践机制。“五年规划”体现了国家战略的稳定性和长期性，一张蓝图绘到底，为边疆治理

现代化提供了扎实基础和发展指向。

一、中国式现代化视域下边疆治理现代化的内涵

詹姆斯·奥康内尔认为现代化是一个过程，“在这个过程中，传统的社会或前技术的社会逐渐消

逝，转变成为另一种社会，其特征是具有机械技术以及理性的或世俗的态度，并具有高度差异的社

会结构”[3]19。这种从理性主义以及工业革命角度得出的现代化观念深刻影响了非西方国家的现代
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化认知与实践，然而现代化不只是一个现象，也不只有一个西方模式，事实上，不同国家的现代化注

定有自己独特的内涵。

党的二十大报告深刻阐释了中国式现代化的内涵，中国共产党领导的社会主义现代化，既有现

代化的共同特征，也有基于国情的中国特色。中国式现代化是人口规模巨大的现代化，是全体人民

共同富裕的现代化，是物质文明和精神文明相协调的现代化，是人与自然和谐共生的现代化，是走

和平发展道路的现代化。

首先，中国式现代化不同于西方现代化。既往关于现代化的讨论多以西方模式为中心，西方学

者、西方教科书往往把非西方国家的现代化进程等同于西方化过程，其精神内核是西方的社会进化

论思想。它的核心观点是非西方国家只有照搬西方国家的制度和价值观，才能实现现代化。这种

现代化观念反映的是西方霸权主义逻辑，理应受到彻底批判。社会传统文化与现代化相互适应和

融合，才能对其社会现代化起到根本作用，每个国家都应当探索适应自身文化的现代化道路。

其次，西方现代化进程存在深层次的政治社会问题。西方学者普遍将现代化视为对传统社会

的全面超越，是与传统社会的割裂，实际上这并不符合历史事实。西方现代化观念过分强调理性主

义和极端个人主义，忽视了传统社会的共同体精神对现代社会的个体精神塑造的重要作用，也忽视

了人对自然改造的有限性。另外，西方现代化进程中产生了资本与劳动的严重对立，生产资料的私

有化导致社会贫富分化和阶级固化。因此，对于发展中国家而言，现代化是一个必经的方向，但不

能照搬西方模式，必须处理好本国传统文化与现代化的关系，应特别重视在现代化转型过程中社会

成员的身份认同、缩小贫富差距、人与自然和谐共生等问题。

我们不仅要从与西方现代化的差异中明晰中国式现代化内涵，更要从其自身层面，贯通历史和

现实、发展和安全、经济和社会等空间维度，理解和把握中国式现代化的本质。边疆地区是我国现

代化建设最具发展潜力的空间和现代化建设成效的晴雨表。中国边疆治理现代化不能照抄照搬他

国经验，而是要立足我国边疆地区的实际和特点，重视边疆地区从传统社会向现代社会的生产和生

活方式转型。党的十八大以来，“治国必治边”，“兴边富民、稳边固边”等一系列重要论断指明了边

疆治理对于国家治理的重要意义。只有厘清边疆的范畴和特点，以及边疆治理现代化与国家治理

现代化的关系，才能理解中国式现代化视域下边疆治理现代化的重要内涵。

边界是现代主权国家的核心特征之一，国家对边疆地区的治理体现了国家意志和权威。因此，

从现代意义上说，边疆的首要特征是主权边界。自威斯特伐利亚体系建立，特别是第二次世界大战

结束以后，主权国家成为现代世界政治的核心单元，拥有固定边界的政治疆域是主权国家的核心特

征。国家边界性疆域的确定性，定义了现代主权国家对边疆地区治理的合法性和权威性。由于边

疆地区邻接域外，边疆稳定关系到国家的政治安全。

其次，边疆具有区域性特征。从区位性和范围来看，我国边疆主要包括陆疆和海疆，陆地边疆

省（自治区）包括广西、云南、西藏、新疆、甘肃、内蒙古、黑龙江、吉林、辽宁 9个省（自治区）。以往讨

论边疆治理常以陆地边疆为主，随着边疆在国际通道中的作用日益凸显，陆海统筹成为边疆治理的

新方向。从区域比较来看，由于历史发展、地理位置、承担国家军事和生态战略要求等原因，与中东

部地区相比，我国边疆地区的经济社会发展较为落后，市场化和人才聚集度不足，自然生态环境

脆弱。

再次，边疆具有族群多样性特征。我国边疆地区是少数民族聚居区，具有习俗多元性、宗教多

样性等特征，这些特征决定了我国边疆地区是铸牢中华民族共同体意识的重要场域。在中华民族

多元一体格局的历史进程中，中华民族内部各民族的多元性是相对的，而共同的利益和价值取向则

是绝对的，“从政治认同的角度看，铸牢中华民族共同体意识是新时代中国特色多民族国家建设的
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重要方略”[4]。

最后，边疆具有国际性特征。在全球化时代，国家不再是封闭的领土空间，边疆地区是域内外

人口、货物、资本流动的活跃地带。边疆的国际性特征，既带来机遇也带来挑战。一方面，边疆地区

是中国与周边国家经济、文化交流的桥头堡；另一方面，边疆地区也是各种极端思想、意识形态、“颜

色革命”等便于渗透的区域，容易诱发国家主权安全问题。因此，边疆地区对国家发展、开放、外交

具有重要作用，对保障国家政治安全具有特殊意义。

边疆的上述特点决定了边疆治理在很大程度上受到国家治理的影响，“国家必须运用政权的力

量，动员其他社会力量，运用国家和社会的资源，去解决边疆问题，这就形成了边疆治理”[5]。边疆治

理现代化是国家治理现代化与边疆特征的有机结合，既具有地方治理的普遍性特点，也拥有边疆地

区的特殊因素。我国边疆治理现代化的内涵可以从五个方面来概括。

第一，从国土空间层面看，边疆治理现代化对国家安全和发展具有重要保障作用，要把维护国

家安全和社会稳定作为边疆治理的底线要求。

第二，从区域发展层面看，我国边疆地区存在发展不平衡不充分问题，是实现社会主义现代化

的重点和难点地区。中国共产党领导和社会主义制度决定了我国边疆治理现代化的社会主义性

质，推进中国式现代化，边疆地区一个都不能少。

第三，从人文层面看，我国边疆地区是多民族、多宗教并存的区域。要坚持把铸牢中华民族共

同体意识作为边疆地区工作的主线，不断提高各族群众的现代知识水平、社会道德修养和国家公民

意识，为推进边疆治理现代化提供内生动力。

第四，从生态文明层面看，边疆地区是重点生态功能区，也是国家生态安全的重要组成，边疆治

理现代化是人与自然和谐共生的现代化的重要部分。

第五，从对外开放层面看，我国边疆地区与 14个国家接壤，边疆治理现代化是展示我国对外开

放水平和发展决心的窗口。与我国相邻的国家多为发展中国家，中国边疆治理现代化将为这些国

家提供新的发展路径，打破资本至上、贫富两极分化和破坏生态环境的资本主义现代化逻辑。

“五年规划”是落实中国式现代化的重要形式，考察我国“五年规划”中边疆治理的演进历史，分

析其实践逻辑与机制，不仅能更好地理解中国式现代化如何在广袤的边疆地区落地生根，同时也能

更切近观察我国如何推进边疆治理现代化。

二、国家“五年规划”中推进边疆治理现代化的演进历程

“规划”是联系过去、现在和未来的纽带，国家“五年规划”是研究边疆治理现代化历史进程、指

向未来发展的重要途径。边疆治理现代化涉及经济社会发展和国家安全的全过程，在国家“五年规

划”中占据重要地位。自 1953年至今，我国已经编制实施了 14个“五年规划”①，其中的边疆治理现

代化经历了从以社会主义改造为主导到以经济建设为主体，再到经济和社会全面发展，最后到政治

经济文化社会生态系统均衡发展的演变②（见表 1）。通过对“五年规划”文本的分析，可以有效观察

①从“一五”到“十五”被称为“五年计划”，从“十一五”至今被称为“五年规划”。

②阶段划分主要从三个方面考量。一是国家现代化发展的历史进程。我国的现代化发展主要有三个重要时期，分别是社会主义革

命和建设时期、改革开放和社会主义现代化建设新时期、中国特色社会主义新时代，而边疆治理现代化是其中的构成部分。二是

国家针对边疆地区制定的关键性战略。从“五年规划”的文本来看，国家对边疆地区的重大战略规划主要体现在西部大开发战略

和“一带一路”倡议。在改革开放阶段，以西部大开发战略为重要标志可以再细分为两个阶段。共建“一带一路”是新时代重要的

国家战略，对边疆地区影响深远，是阶段划分的重要节点。三是“五年规划”中涉边领域重要论断和重大举措。随着国家对边疆

地区现代化和安全稳定的重视，相继提出“兴边富民”“陆海统筹”“稳边固边”等重要论断。
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边疆治理现代化深度融入国家现代化战略体系、边疆地区自身治理能力逐步提升的轨迹。

（一）以社会主义改造为重点的边疆治理现代化：从“一五”计划到“五五”计划①

“一五”计划到“五五”计划处于社会主义建设初期，以计划经济体制为主要特征。我国在 1953
年开始制定和实施第一个“五年计划”，1964年提出了工业、农业、国防、科学技术四个现代化建设目

标②。中华人民共和国成立初期，边疆地区经济社会发展滞后，一些地方还处于封建或农奴社会，国

家“在制订计划时，既要照顾到少数民族的要求与愿望，又必须充分估计各民族当前发展阶段的特

点和各种不同的情况，并根据可能实现的条件，不要提空洞的难以实现的计划”[6]436。这一时期边疆

治理的核心目标是改变边疆地区经济和文化的落后状况。

“一五”计划（1953—1957年）分别在农业、畜牧业、地方计划问题和文化建设中提到“充分地照

顾各少数民族的特点”，“培养少数民族的工业、农业、运输业和商业等方面的干部”等内容[7]552-555。

“一五”计划开启了国家边疆治理现代化的步伐，体现出国家对整体性和特殊性的平衡。

①除“一五”计划外，其他四个“五年计划”并未正式公布。

②1954年第一届全国人民代表大会第一次会议提出实现工业、农业、交通运输业和国防的四个现代化，1964年第三届全国人民代

表大会第一次会议将交通运输业调整为科学技术，正式提出“把我国建设成为一个具有现代农业、现代工业、现代国防和现代科

学技术的社会主义强国”的战略目标。

边疆治理

现代化阶段

以社会主义

改造为主导

以经济建设

为主体

经济和社会

全面发展

政治经济社会文

化生态系统均衡

发展

国家“五年规划”

“一五”计划

（1953—1957年）

“六五”计划

（1981—1985年）

“七五”计划

（1986—1990年）

“八五”计划

（1991—1995年）

“九五”计划

（1996—2000年）

“十五”计划

（2001—2005年）

“十一五”规划

（2006—2010年）

“十二五”规划

（2011—2015年）

“十三五”规划

（2016—2020年）

“十四五”规划

（2021—2025年）

边疆治理现代化核心内容

照顾各少数民族的需要，逐步改变原来经济和文化的落后

状况。

积极支持和切实帮助民族地区发展生产，繁荣经济。

增强革命老根据地、民族地区、陆地边境地区和贫穷地区的

内在活力，开展边境贸易。

积极扶持民族地区和贫困地区经济发展，以利于逐步实现共

同富裕。

加大对贫困地区的支持力度，扶持民族地区经济发展。

实施西部大开发战略，加快少数民族和民族地区经济与社会

全面发展。

支持革命老区、民族地区和边疆地区加快发展，推进兴边

富民。

加大对革命老区、民族地区、边疆地区和贫困地区扶持力度，

构建“两屏三带”生态安全战略格局。

发挥“一带一路”倡议对西部大开发的带动作用，大力推进兴

边富民行动，加大边民扶持力度，坚持陆海统筹，建设海洋

强国。

增强边疆地区发展能力，强化人口和经济支撑，促进民族团

结和边疆稳定，推进兴边富民、稳边固边，铸牢中华民族共同

体意识，坚持陆海统筹，推动沿边开发开放高质量发展，实施

生态屏障建设。

表1：国家“五年规划”中边疆治理现代化演进简表
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（二）以经济建设为中心的边疆治理现代化：从“六五”计划到“九五”计划

1978年党的十一届三中全会提出“把全党和全国人民的注意力转移到社会主义现代化建设上

来”，1987年党的十三大报告中提出建设“富强、民主、文明的现代化国家”，1992年党的十四大报告

提出“建立社会主义市场经济体制”，进一步明确了社会主义现代化的经济体制重大问题。在改革

开放和社会主义现代化建设的新形势下，从“六五”计划到“九五”计划以社会主义市场经济体制改

革为主要特征，边疆地区发展也纳入以经济建设为主体的治理现代化进程中。

“六五”计划（1981—1985年）专为民族地区列出一章，主要内容是国家积极支持、帮助民族地区

发展经济[8]。“七五”计划（1986—1990年）开始注意到地区经济发展布局的重要性，提出正确处理东

部沿海、中部、西部的关系，特别是老、少、边、穷地区的经济发展，“使这些地区经济和科技、文化、教

育、卫生等事业得到进一步发展，使一部分人民群众还没有解决的温饱问题逐步得到解决”[9]101。“八

五”计划（1991—1995年）提出“积极扶持少数民族地区和贫困地区经济的发展，以利于逐步实现共

同富裕”[10]117。“九五”计划（1996—2000年）强调“加大对贫困地区的支持力度，扶持民族地区经济

发展”[11]86。

（三）经济和社会全面发展的边疆治理现代化：从“十五”计划到“十二五”规划

从“十五”计划到“十二五”规划期间，国家发展理念发生变化，强调社会可持续发展，这一变化

也体现在国家对边疆地区的发展规划之中。

“十五”计划（2001—2005年）开启了边疆地区经济社会现代化发展的新篇章，最瞩目的是国家

实施西部大开发战略，从政治、经济、社会、文化、人口和对外开放六个方面促进地区协调发展[12]56-58。

西部大开发不仅包括经济社会的发展，还注重以人为本的发展理念；不仅重视区域协调问题，而且

鼓励国际区域合作，为边疆地区治理现代化提供了新的政策支持和方向指引。“十一五”规划

（2006—2010年）把边疆治理置于更重要的位置，首次提出“边疆地区”概念，“支持革命老区、民族地

区和边疆地区发展”[13]36。“十二五”规划（2011—2015年）提出“深入推进兴边富民行动，陆地边境地

区享有西部开发政策，支持边境贸易和民族特需品发展”[14]54，体现了对边疆地区发展的重视。

（四）政治经济社会文化生态系统均衡发展的边疆治理现代化：从“十三五”规划到“十四五”规划

党的十八大以来，中国特色社会主义进入新时代。党的十八届五中全会提出创新、协调、绿色、

开放和共享五大新发展理念。党的十九大报告提出全面建成社会主义现代化强国。新阶段对边疆

治理提出了新要求，边疆地区要更好地融入国家现代化发展进程，并依据自身区位优势和资源优

势，成为国家现代化发展的前沿地区。

“十三五”规划（2016—2020年）针对边疆地区的表述有三个明显变化。一是通过“一带一路”建

设推动边疆地区开发开放，并为各边疆省（自治区）确立了区域性开放战略，发挥“一带一路”建设对

西部大开发的带动作用；二是加大对边疆地区的扶持力度，提出实施边远贫困地区、边疆民族地区

和革命老区人才支持计划；三是首次提出陆海统筹，“坚持陆海统筹，发展海洋经济，科学开发海洋

资源，保护海洋生态环境，维护海洋权益，建设海洋强国”[15]139。此外，社会转型时期面临着“三股势

力”的挑战，“十三五”规划还提出“依法严密防范和严厉打击敌对势力渗透颠覆破坏活动、暴力恐怖

活动、民族分裂活动、宗教极端活动”，“加强边境技防体系建设”[15]212。

“十四五”规划（2021—2025年）体现了更加系统和均衡的边疆治理现代化思路。在“优化区域

经济布局，促进区域协调发展”部分，提出“增强边疆地区发展能力，强化人口和经济支撑，促进民族

团结和边疆稳定”[16]89，“推进兴边富民、稳边固边”[16]98，“聚焦铸牢中华民族共同体意识，加大对民族

地区发展支持力度”[16]99。在“实行高水平对外开放，开拓合作共赢新局面”部分，提出“推动沿边开发
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开放高质量发展，加快边境贸易创新发展”[16]124。在“统筹发展和安全，建设更高水平的平安中国”部

分，提出“严密防范和严厉打击敌对势力渗透、破坏、颠覆、分裂活动”[16]155。在“提升国民素质，促进

人的全面发展”部分，提出“加大国家通用语言文字推广力度”[16]130。在“发展社会主义先进文化，提

升国家文化软实力”部分，提出“加强各民族优秀传统手工艺保护和传承”[16]104。在“推动绿色发展，

促进人与自然和谐共生”部分，提出推进青藏高原生态屏障区、东北森林带、北方防沙带和海岸带等

生态屏障建设。

三、中国式现代化视域下边疆治理现代化的逻辑特征

边疆治理现代化是中国共产党治国理政的重要内容。在时间维度上，“五年规划”体现出国家

治理现代化与边疆治理现代化的阶段性关系变化，以及国家对边疆地区从管理到治理的现代化转

型；在空间维度上，“五年规划”推进了边疆地区系统化、均衡化建设，体现出边疆地区治理制度现

代化。

（一）国家对边疆地区从管理到治理的现代化转型

与传统意义的管理相比，治理更加强调国家治理与地方治理、区域治理之间的协调，以及政府、

市场与社会的关系，以实现地方社会有序和充满活力发展。在不同时期的国家“五年规划”中，边疆

地区的发展都占据了相当的位置，但重心和内容存在差异，这反映了国家治理现代化与边疆治理现

代化关系的变化，其背后是国家对边疆地区从动员式改造到扶持式管理再到造血式治理的实践

逻辑。

在“一五”计划到“五五”计划时期，边疆地区经济基础特别薄弱，国家需要在政治、经济、文化、

人才干部等方面直接动员，以改变边疆地区的落后状态。这个阶段，社会主义改造在边疆治理现代

化中占据主要部分。

在改革开放和社会主义现代化建设的新形势下，从“六五”计划到“九五”计划，边疆地区以经济

建设为中心，国家从计划、协调和管理的角度施行优惠政策，大力扶持边疆地区经济发展，侧重自上

而下的管理。“十五”计划到“十二五”规划期间，边疆地区在发挥传统农林牧资源优势基础上，积极

发展工业、边境贸易、民族教育、民族文化事业，初步形成了自下而上的治理能力。在这一阶段，国

家治理现代化与边疆治理现代化的关系发生了一定变化，边疆治理现代化的区域主动性逐渐增强，

但仍需国家各方面的扶持。

在中国特色社会主义新时代的“十三五”规划和“十四五”规划阶段，在国家优惠政策的支撑和

国家新发展格局的历史机遇下，边疆地区的政治、经济、社会、文化、生态等方面取得了积极的治理

成效，地方治理能力不断增强，形成了全方位的多元参与治理体系。在这一阶段，国家从区域协调

发展的角度，在战略和政策上为边疆地区提供平台，激发其自主能动性，强化其“造血”能力；同时，

从国家总体安全角度，注重边疆地区的人口支撑、民族团结、社会稳定和稳边固边，为边疆治理现代

化提供必要的条件。

总的来看，在国家“五年规划”中，国家治理现代化与边疆治理现代化的关系存在阶段性变化。

一方面，国家对边疆地区的思路经历了从改造到管理再到治理的过程；另一方面，边疆地区也经历

了从被动员到被扶持再到主动融入和服务国家现代化发展战略的过程。

（二）边疆地区治理制度现代化

道格拉斯·诺思认为，“制度是一个社会的博弈规则，或者更规范地说，它们是一些人为设计的、
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形塑人们互动关系的约束。从而，制度构造了人们在政治、社会或经济领域里交换的激励。制度变

迁决定了人类历史中的社会演化方式，因而是理解历史变迁的关键”[17]3。国家“五年规划”中关于边

疆地区的内容体现了边疆治理制度现代化的均衡性和连续性。“一五”计划中，边疆地区开启了以经

济制度为主导的现代化建设。“七五”计划中，区域经济发展的不平衡性得到重视。“十五”计划期间，

西部大开发战略拓展了边疆治理制度现代化建设，从政治、经济、社会和对外开放等方面促进边疆

地区的发展。“十一五”规划和“十二五”规划从政治安全、经济、社会、生态、对外开放等各方面进一

步细化了边疆治理制度。“十三五”规划和“十四五”规划系统均衡推进边疆治理制度现代化，体现

在：首次提出边疆地区是承担国家战略功能的区域之一，要统筹边疆地区发展能力和边疆稳定；首

次提出“陆海统筹”，促进形成陆疆和海疆的国家边疆治理一体化局面；提出共建“一带一路”推动边

疆地区的开发开放，构建内陆多层次开放平台。

诺思认为，“人类行为看起来远比蕴涵在经济学家的个人效用函数模型中的来得复杂。在许多

情况下，人们不仅有财富最大化行为，还有利他主义以及自我实施的行为，这些不同动机极大地改

变了人们实际选择的结果。同样，我们发现，人们是通过某些先存的心智构念来处理信息、辨识环

境的”[17]27。显然，“心智”是可以通过教育和社会环境形塑的。国家“五年规划”中的边疆治理制度现

代化涵括了文化和意识形态制度建设。“一五”计划提出积极发展民族地区文化教育事业，培养少数

民族的文化建设干部；“八五”计划提出认真贯彻执行民族区域自治法，继续实行对民族地区的各项

优惠政策，促进经济和文化较快发展；“十五”计划提出支持民族教育和民族文化事业发展；“十四

五”规划重点提出聚焦铸牢中华民族共同体意识，统筹发展和安全，维护国家政权安全、制度安全、

意识形态安全。从中可以看出，国家不仅支持边疆地区的文化和教育事业，还从国家治理现代化的

视角出发，强调在边疆地区铸牢中华民族共同体意识，加强各民族交往交流交融。

从制度现代化的角度看，历次“五年规划”中关于边疆治理的内容显示了边疆治理制度的日益

完善，体现出中国边疆治理以人民为中心的价值理念，坚持共同富裕和人的全面发展，是一种系统

均衡的现代化。

四、中国式现代化视域下边疆治理现代化的实践机制

党的二十届三中全会通过的《中共中央关于进一步全面深化改革 推进中国式现代化的决定》

指出，“完善国家战略规划体系和政策统筹协调机制”[18]。“五年规划”是国家治理的战略谋划，也是地

方政府治理的重要指南。对于边疆地区而言，“五年规划”不仅是政策指引，还推动形成了边疆治理

现代化的实践机制。

（一）边疆治理发展规划的领导机制

“五年规划”是党的治国理政，即科学执政、民主执政和依法执政的集中体现，“要坚持把党的全

面领导落实到边疆治理各方面全过程”[1]。首先，党的战略指导是根本，“党中央的建议主要是管大

方向、定大战略的”[19]。其次，在“五年规划”谋划和编制阶段，把顶层设计与民心建言结合起来，通过

向学界、企业界、党外人士等各领域专家以及基层人民代表调研座谈和征求意见，集思广益，形成广

泛共识。最后，针对边疆地区的特点加强战略规划和统筹协调。“由于传统官僚文化的影响，各部门

组织目标的相对独立，以及部门本位主义的存在，边疆民族地区构建新发展格局所要求的公共政策

网络系统可能很难形成。”[20]针对这一问题，通过指导和约束，构建国家和地方规划统一衔接和系统

落实，避免矛盾冲突，从思想上教育引导广大党员和干部，从组织上上下贯通，确保党中央决策部署

有效落实，最终形成党委领导、人大批准、政府编制实施的国家和地方发展规划工作机制。
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（二）国家发展规划向边疆地区发展规划的转化机制

“五年规划”是国家经济社会发展的指导性和战略性纲领，地方要结合实际，因地制宜，将“五

年规划”落实为本地方的发展规划，形成“下位规划服从上位规划、下级规划服务上级规划、等位规

划相互协调”的规划合力[21]。边疆地区根据区位、人口、生态等特殊因素，制定适应边疆地区需求和

特色的规划纲要，“在国家治理视域下，边疆民族地区治理的诸多治理目标，需要在优化国家治理要

素配置、促进国家治理与边疆民族地区治理关系协调中，处理好治理目标与治理机制、中央与地方

两个积极性的关系问题”[22]。以边疆省（自治区）的“十四五”规划为例，新疆维吾尔自治区制定了“旅

游兴疆战略”“丝绸之路经济带核心区”“文化润疆”“平安新疆”“美丽新疆”等目标；西藏自治区制定

了“高原优势产业”，“生态文明高地”，“守护神圣国土，确保边防巩固和边境安全”等目标；内蒙古自

治区制定了“筑牢我国北方重要生态安全屏障”，“向北开放重要桥头堡”等目标；广西壮族自治区重

在“构建南向、北联、东融、西合全方位开放发展新格局”；云南省提出“民族团结进步示范区建设”，

“推进边疆民族地区治理体系和治理能力现代化”；甘肃省提出“筑牢国家西部生态安全屏障”；东北

边疆省份提出“全面振兴全方位振兴”，“向北开放新高地”，“维护国家国防安全、粮食安全、生态安

全、能源安全、产业安全”[23]。总体来看，边疆地区根据自身特点，紧紧围绕边疆发展与安全、边疆开

放与稳定，制定实施有针对性的科学发展规划。

（三）发展规划的分工协作机制

边疆地区治理主体包括各级地方政府、社会主体，以及跨区域合作省份和对口援疆援藏省份，

各主体构成边疆地区治理现代化的重要力量，形成上下联动和横向协同的实施机制。从上下联动

来看，边疆地区既要完成一般性的地方治理工作，还有涉边疆属性比较强的外交事务、边境管理、国

家安全等工作。中国边疆治理以人民为中心，发挥社会主义民主和协商功能，保障“发展为了人民、

发展依靠人民、发展成果由人民共享”。从横向协同来看，打造陆海内外联动、东西双向互济的全面

开放格局。习近平总书记在新时代推动西部大开发座谈会上指出，“大力推进西部陆海新通道建

设，推动沿线地区开发开放，深度融入共建‘一带一路’”[24]。西部陆海新通道包括西部 12省（自治

区、直辖市）和海南省，统筹陆上和海上通道发展，与世界联通。横向协同的另一项重要机制即对口

支援机制，发挥“全国一盘棋”的社会主义制度优势，彰显各民族共同团结奋斗、共同繁荣发展。

（四）落实发展规划的制度化机制

把蓝图转化为实践的关键在于将规划制度化。首先，推动项目、指标和年度计划的实施是规划

落地的重要机制。“经过近 70年的不断探索和完善，在中国共产党的领导下，当代中国逐渐形成了以

重大项目、约束指标和年度计划三大手段来推动规划目标和战略部署全面落实的机制。”[25]以“十四

五”规划为例，全国重要生态系统保护和修复重大工程、社会主义文化繁荣发展工程等重大项目都

形成了细化责任分工和跟踪考核的实施机制。边疆地区各级政府的年度工作计划也体现出“五年

规划”任务目标的具体落实。其次，制度化体现为法治化。法治是治理理念的基本要素，构建法律

体系和法治环境，确保规划和政策实施在法治轨道上运行，促进边疆治理的科学性、有效性和长期

性。最后，把规划实施纳入领导干部考核评价体系，强化领导责任和实施职责，有效落实各项规划

战略部署。

（五）发展规划的监测与评估机制

发展规划的监测和评估机制具有两方面作用：一是通过监测实施过程，保障发展规划有效落

实；二是发现规划实施进展中存在的问题，及时提出完善建议，提升规划实施效能。规划的监测和

评估机制具体包括，“规划编制部门要组织开展规划实施年度监测分析、中期评估和总结评估，鼓励

开展第三方评估，强化监测评估结果应用”[20]。从边疆地区发展规划监测和评估的内容来看，立足国
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家发展战略大局和边疆地区具体实际，对主要目标指标、高质量发展、重大战略任务、重大工程项

目、专项规划、关乎群众切身利益的民生项目等进行中期评估，聚焦中国式现代化、新发展格局、高

质量发展、共同富裕、铸牢中华民族共同体意识等重大课题。近些年来，借助大数据等先进技术手

段，数字化赋能发展规划实施和评估，越来越多的民众参与到发展规划的编制、实施和评估中[26]，边

疆治理现代化水平逐步提升。

五、结 语

从第一个“五年计划”到第十四个“五年规划”，从“四个现代化”到全面建设社会主义现代化国

家，从经济和文化落后的边疆地区到融入“西部大开发”“一带一路”和“陆海统筹”，以及“兴边富民、

稳边固边”等国家战略，中国共产党通过长远规划，扎实推进边疆治理现代化，确保国家战略的长期

性、稳定性和有效性，创造了边疆地区现代化的历史性成就。国家“五年规划”显示，边疆治理现代

化是一项系统性和综合性工程，一个规划接着一个规划把蓝图绘到底，为国家下一个“五年规划”提

供了支撑。国家“五年规划”中体现的边疆治理现代化的逻辑特征和实践机制，不仅丰富了中国式

现代化的内涵，而且为世界提供了中国样本，有助于建构中国自主的边疆学知识体系。在我国开启

全面建设社会主义现代化国家新征程、向第二个百年奋斗目标进军的新形势下，边疆地区要在党的

全面领导下，按照“五年规划”指明的方向，在政治、经济、社会、文化、生态和对外开放等方面不断探

索更加安全、开放、高质量和可持续的现代化发展路径。
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The Modernization of Borderland Governance from the Perspective of Chinese

Modernization：A Study on the Evolution of China’s“Five-Year Plan”

BAI Fan

（Institute of Chinese Borderland Studies，Chinese Academy of Social Sciences，Beijing 100101，China）

Abstract：The CPC has successfully formed the Chinese Path to Modernization through long-term promotion of so-

cialist modernization. The modernization of borderland governance is an important part of Chinese modernization，and the

“Five-Year Plan”is an important text to analyze the modernization of borderland governance. The evolution of moderniza-

tion of borderland governance in the“Five-Year Plan”shows the phased changes in the relationship between central gov-

ernment governance and borderland governance. This demonstrates the modernization transformation of the country’s

management to governance of the border areas，as well as the improvement of the modernization of the governance system

in the border areas. The“Five-year Plan”not only guides the modernization of borderland governance，but also promotes

the development of borderland governance and forms the practical mechanism of borderland governance modernization.

The content of borderland governance in the“Five-year Plan”not onlyprovides a solid foundation and development direc-

tion for the modernization of borderland governance，but also contributes to the construction of China’s borderland studies

knowledge system.

Key words：Chinese Modernization；Modernization of Borderland Governance；“Five-Year Plan”；Practical Mecha-

nism
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