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摘   要：本文构建了国际科技合作政策分析模型和方法，对“十三五”期间出台的各级各类战略、规划

等 96 份政策文件中的国际科技合作政策要素进行了系统梳理，总结了我国国际合作政策的类型、分布、

特征及主要内容，并据此对新时期我国国际科技合作战略政策的制定提出了政策建议。
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在科技全球化过程中，加强国际科技合作，

一直是各国获取创新资源、实现关键领域突破的

重要途径之一。习近平总书记在中国科学院第

十九次院士大会、中国工程院第十四次院士大会

上强调：“加强对关系根本和全局的科学问题的

研究部署，在关键领域下大功夫，做出战略性安

排。”当前 , 只有掌握我国在重点领域的关键需求，

才能有针对性地开展合作。

科技创新重点领域的国际科技合作政策文本

主要有两类 : 一是从科技创新与行业发展的角度，

各部门在政策文件中提及的国际科技合作需求；

二是国家国际科技合作战略（规划）中提及的重

点合作领域。这两个角度的政策文件，在指导国

际科技合作中发挥着引导、推动和协调作用。本

文采用内容分析法，一方面从政策分析视角，分

析国家、部门层面的科技创新政策中的国际合作

内容，将分散的国际合作需求进行系统梳理；另

一方面从政策建议视角，提出未来需统筹布局的

国际合作重点领域和研究方向，以为“十四五”

及中长期国际科技合作战略、政策制定提供参考。

1　国际科技合作研究文献综述

1.1　领域、计划 / 项目和平台的角度

文献分析表明，当前学者主要从领域、计划 /

项目、平台等中观层面的国际科技合作机制出发，

分析我国国际合作，并提出政策建议。政策研究

方面，张志强 [1] 梳理了相关国际组织和资助机构

在地球科学领域的布局重点，给出了该领域的优

先研究方向；姜秉国 [2] 研究了我国海洋战略性新

兴产业的国际合作重点并给出政策建议；刘云等 [3]

在研究国家创新体系的国际化发展时，提到了国

际合作领域的变化。计划 / 项目方面，霍宏伟等 [4]

基于国家国际科技合作与交流专项数据，研究了

与 G20 成员国的领域合作信息，将其划分为信息

科学技术、工程与技术、地球科学等 11 个领域；

王晓迪等 [5] 基于优秀青年科学基金项目资助情况，

分析了相关学科领域的发展趋势；南方等 [6] 研究

了欧盟地平线 2020 计划框架下，中欧科技创新合
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作领域和管理模式。合作平台方面，程长林 [7] 从

建立联合研究平台的角度，分析了农业领域的国

际合作现状和趋势。总体来看，当前尚未有学者

从科技创新、行业发展政策的角度出发，研究分

析我国科技创新国际合作的需求和布局。

1.2　国际科技合作专门政策的角度

2001 年，我国第一个国际科技合作发展规划

发布 [8]，标志着国际合作的重要性在战略层面提

上议事日程。程如烟 [9] 总结了改革开放至“十二五”

中期，我国国际合作政策重点和优先领域的变迁

（见表 1 前三个阶段）。本文结合《“十三五”

国际科技创新合作专项规划》[10] 及《推进“一带

一路”建设科技创新合作专项规划》[11] 等文件，

补充分析了自 2008 年以来，我国国际合作的重点

合作领域，形成完整的表 1。

对各阶段我国国际合作专门政策的分析显示，

表 1　各时期我国国际科技合作领域

阶段 国际合作领域

第一阶段（1978—1985） 传统领域

第二阶段（1986—2000） 生物技术、空间技术、信息技术、自动化技术、激光技术以及新材料、新能源等高技术

第三阶段（2001—2008） 能源、水资源、环保；重大疾病防治技术、中医药、生物医药开发；信息、新材料、先
进制造；生命科学、纳米技术、空天技术、海洋技术、基础学科和科学前沿等

第四阶段（2009—2016） 农业、能源、交通、信息通信、资源、环境、海洋、先进制造、新材料、航空航天、医
药健康、防灾减灾

        第五阶段（2017 至今） 暂无，亟需开展研究并细化合作的子领域

政策中提出的合作领域需求往往比较宽泛，对于

指导国家间合作、编制国际科技合作计划指南、

引导科研院所和研究人员开展国际合作指导性不

够。

1.3　国际合作领域研究方法

文献计量分析，是开展领域布局研究和趋势

预测的主要方法。2014 年起，中国科学院与科睿

唯安 [12] 基于大数据和文献计量的方法，评估了世

界主要国家在基础学科领域的研究热点和新兴前

沿，指出我国在相关学科领域的优势和不足。中

国工程院与科睿唯安联合发布了《全球工程前沿

2018》[13]，将工程领域划分为机械与运载工程、

信息与电子工程等 9 个学科领域，同时研究了工

程领域的国家布局、合作态势及发展趋势。此外，

张子靖等 [14] 基于语义分析和数据挖掘方法，研究

了外交新闻中的国际科技合作信息。

2　国际科技合作政策分析方法

2.1　国际科技合作政策概念界定

国家层面的国际科技合作政策，实效性、目

的性和针对性均较强，领域覆盖范围大 [15]；部

门层面则对领域布局更深、子领域覆盖面更广。

研究发现，当前国家层面的国际科技合作专门政

策并不多见，用于指导国际科技合作的相关政

策，既包括“国际合作”专门政策，也包括分布

于综合类政策文件中的相关政策要点。因此，本

文将国际科技合作政策界定为：国家和部门层面

促进科技创新、领域、行业发展的政策体系中，

国际科技合作相关内容，以及国际科技合作专门

政策。

2.2　国际科技合作政策分析模型

已有的政策内容分析模型，通常将所有政策

文件归为一个集合进行统一分析，分析的角度包

括政策类型、政策主体、政策内容、发布时间等

维度。本文基于科技创新领域的国际科技合作政

策分类特点，构建了科技创新国际合作要素的“分

类分步”分析模型（见图 1），首先将政策文件分

为“非国际科技合作类”政策（如科技创新规划）、

“国际科技合作类”政策（如国际科技合作专项

规划）两类；其次在凝练科技创新重点领域基础上，

·研究与探讨·
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从一般政策和专门政策两个角度，系统梳理领域

的国际科技合作需求。

2.3　国际科技合作政策样本筛选及关键词确定

本文以“十三五”时期的国家层面的各类科

技政策文件、行业发展规划（不含地方政府文

件）为研究对象。“十三五”前发布、时间跨度

覆盖“十三五”时期的文件，也纳入研究范围。

数据来源是国务院、科技部及其他行业主管部门

网站。研究采用关键字搜索法，首先以“规划”“纲

要”“意见”等为关键词，收集“十三五”时期

发布的各类政策。其次，依据“相关性”原则对

政策进行筛选，将包含“科技”“创新”“国际”“海

外”“引进”等与科技创新、行业发展及国际合

作相关的文件纳入研究样本。经检索，共获得直

接相关或相关度较强的文件 96 份，其中国家层面

19 份，部门层面 74 份，如表 2 所示。

图 1　科技创新领域的国际合作分析模型
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政策文件
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我国科技发展重点领域及各领域中国际合作需求

表 2　国家和部门层面出台的科技创新、行业发展主要政策文件

序号 层级 政策发布 / 参与发布部门 发布日期 文件名称

1 国家层面 国务院 2006.02 国家中长期科技发展规划纲要（2006-2020）

2 国务院 2015.05 国务院关于推进国际产能和装备制造合作的指导意见

3 国务院 2015.05 《中国制造 2025》

…… ……

19 国务院 2018.01 《全面加强基础科学研究的若干意见》

20 部门层面 农业农村部 2015.05 《全国农业可持续发展规划（2015-2030 年）》

21 国家林业和草原局 2016.05 《林业发展“十三五”规划》

22 发改委 2016.12 《能源发展“十三五”规划》

23 交通运输部 2016.03 《交通运输科技“十三五”发展规划》

…… ……

96
科技部、教育部、中科院、

基金委
2017.05                 《“十三五”国家基础研究专项规划》
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运用内容分析法 [16] 对政策文本按模块进行解

构，以搜索各领域的国际合作需求。16 个搜索主

题词包括“对外”“开放”“对外开放”“国际”“合

作”“国际合作”“国际科技合作”“交流”“国

际交流”“人员交流”“国际化”“海外”“境外”“一

带一路”“引进”“走出去”。

3　实证分析

研究从国际合作政策在科技创新政策中的分

布、国际科技合作政策的不同类型，以及国际科

技合作政策的领域分布三个角度，对政策文件中

国际科技合作的政策及其要素进行了实证分析。

3.1　国际合作要素在不同类科技创新政策中的分

　　 布
对 96 份政策文件中主题词的统计和分析显示，

我国科技创新和行业发展规划文件 / 文种类型，可

分为规划、行动计划等 6 大类。如表 3 所示，科

技政策以“规划”类居多（占比 76%），即科技

政策多以实施发展规划或行动计划类政策的形式

出现。 

“十三五”时期，国际科技合作专门的政策

文件虽仅有 2 份，但上述 6 大类 96 份文件中，均

有国际科技合作相关主题词（见图 2）。 总体来

看，规划中的国际合作主题占比，远大于其他类

表 3　科技政策类型统计

政策类型
政策
数量

占比（%）
国际合作主题词

词频统计
占比（%）

规划 73 76.0 5 601 79.9

行动计划 9 9.4 258 3.7

纲要 8 8.3 609 8.7

发展指南 2 2.1 154 2.2

意见 2 2.1 305 4.4

行动方案 2 2.1 81 1.2

型的政策文件（见图 2a）。其次是纲要类和行动

计划类政策中提及的国际合作主题词频较高（见

图 2b）。

政策主体是指负责国际科技创新合作政策的

制定、执行、监控和评估的政府组织机构 [15]。表

4 中给出了制定文件的主要部门，其中国务院颁

布了 19 项政策，涉及科技领域和行业发展；工信

部制定 22 项，科技部制定 19 项等。此外，在所

有 96 份文件中，部门联合颁布的政策达 29 项（占

比 30.2%），其中以 2~3 个部门联合制定的较多

（21 份），占总政策文件数的 21.9%。

另一方面，对各部门制定文件中的国际合作

主题词进行统计发现（表 4），国务院发布的 19 份

图 2　按政策类型分析国际合作主题词分布

（a）主题词分布图  （b）局部放大图
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文件中，国际合作主题词达 2 230 次，占所有文件

国际合作主题词的 31.82%；科技部和工信部制定

的文件中，国际合作主题词也较多。

从政策主体角度分析各部门对国际科技合作

的布局情况（见表 5）。国务院、科技部以及工

信部在规划和设计我国国际科技合作方面，发挥

了主要作用（占比 68.9%）；其次是发改委和自

然资源部（占比 19.3%）；其余各部门布局国际

合作较少。

3.2　国际科技合作政策的类型分布

国际科技合作政策根据其内容和特点，可划

分为“方针型”“目标型”“任务型”和“环境型”

表 4　我国科技政策颁布主体和政策数量

层级 政策发布 / 参与发布部门 政策数量 国际合作主题词词频统计 占比（%）

国家层面 国务院 19 2 230 31.82

部门层面 科技部 19 1 443 20.59

工信部 22 1 158 16.52

发改委 10 688 9.82

自然资源部 8 663 9.46

交通部 4 172 2.45

国家气象局 2 137 1.95

国家中医药管理局 2 137 1.95

国家林业和草原局 1 131 1.90

生态环境部 3 110 1.57

国家粮食和物资储备局 2 55 0.78

农业农村部 2 47 0.67

住房城乡建设部 1 36 0.51

应急管理部 1 1 0.01

政策发布 /
参与发布部门

国际 合作
国际
合作

对外 开放 交流 国际化 海外 境外
一带
一路

引进来 走出去

国务院 709 499 51 85 316 95 57 86 72 71 71 73

科技部 593 361 50 10 106 72 36 16 6 92 46 16

工信部 451 236 28 12 143 65 52 41 19 26 31 26

发改委 231 174 37 29 55 40 13 22 11 33 14 11

自然资源部 226 186 36 8 45 51 5 4 15 30 21 20

生态环境部 44 22 6 1 5 13 0 1 0 4 6 2

交通运输部 39 38 4 9 44 11 3 1 1 11 1 7

表 5　按政策主体分析国际合作主题词分布
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表 6　国际科技合作要素在政策文件中的分布情况

四大类 [17]。方针型，指国际科技合作以基本原则、

指导思想的形式出现在政策文件中，并以此作为开

展工作的指引；目标型，指国际科技合作要达到什

么样的程度和水平；任务型，指通过在具体的工作

和任务中嵌入式部署合作任务，以合作推动整体科

技创新目标的实现；环境型，指以国际合作的政策

措施，对相关科技任务进行优化、保障，或对各个

利益相关方实施监督评估 [18]，以支撑科技创新总

体目标、任务的实施和完成。通过对各类科技政策

文件进行解构和分析，发现涉及“科技创新领域”

的国际科技合作需求，往往分布在政策文件的“任

务型”模块中。

对 96 份政策文件中的国际科技合作内容的分

析显示（见表 6）， 53.1% 的科技政策对国际科技

合作提出了方针型要求；20.8% 的科技政策提出了

国际科技合作类目标；55.2% 的科技政策设置了国

际科技合作相关任务；40.6% 的科技政策对国际科

技合作做了保障型的部署，以支撑任务的开展和目

标的达成。同时，表 6 还给出了国际合作主题词在

各政策模块中的词频占比，数据显示国际合作主题

词在方针型模块中出现最多，其次是环境型模块中，

而在任务型模块中出现的最少。

3.3　国际科技合作政策的领域分布

对 96 份政策文件进行筛选归类，汇总得到

16 大通用型科技领域。如图 4 所示，21 份文件涉

及医药健康领域（占比 21.9%），其次是信息通信、

环境、海洋（各 17 份，占比 17.7%）；农业、交通、

能源（各 16 份，16.7%）；先进制造（14 份，14.6%）；

资源（13 份，13.5%）；轻工业（9 份，9.4%）；

航空航天（8 份，8.3%）；新材料、公共安全（各 7 份，

7.3%）；城镇化和现代服务（6 份，6.3%）、生物

技术（5 份，5.2%）、颠覆性技术（4 份，4.2%）、

防灾减害（1 份，1.0%）。从各领域涉及的文件数

来看，医药健康、信息通信、环境、海洋、农业、

交通和能源领域布局较多。

进一步对 96 份科技创新政策中的科技领域国

际合作主题词进行分析（见表 7），发现医药健康、

信息通信、资源、农业、交通、环境、能源、海洋

领域的科技创新政策中，国际合作主题词数量显著

高于其他领域。

政策模块类型 政策模块
政策模块中提及国际合作

的文件数（份）
文件数占文件

总数的比例（%）
国际合作主题词

占比（%）

方针型 基本原则（指导思想、发展原则、基本思想） 51 53.1 2.12

目标型 发展目标（重点目标、总体目标） 20 20.8 0.69

任务型 重点任务（项目布局、主要任务） 53 55.2 0.48

环境型 保障措施 39 40.6 0.71

政策发布 /
参与发布部门

国际 合作
国际
合作

对外 开放 交流 国际化 海外 境外
一带
一路

引进来 走出去

国家林业和草原局 34 38 8 13 11 5 1 0 2 8 3 3

国家中医药管理局 33 36 1 11 10 14 1 3 0 21 1 2

国家气象局 30 36 3 4 38 11 0 0 1 6 3 1

国家粮食和物资储备局 13 16 1 1 12 2 1 0 1 2 2 3

住房城乡建设部 11 11 2 0 4 5 0 0 0 1 0 0

农业农村部 10 12 0 3 10 3 0 1 2 1 3 1

应急管理部 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0

续表
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图 4　科技创新领域划分示意图

表 7　按政策领域属性分析国际合作主题词分布

领域 国际 合作 对外 开放 国际合作 交流 国际化 海外 境外 一带一路 引进来 走出去

综合 478 406 33 150 37 67 51 51 46 51 47 42

医药健康 296 129 17 55 14 46 34 16 18 37 13 12

海洋 293 193 19 43 37 60 6 20 2 21 21 17

环境 218 142 13 50 22 39 2 4 3 26 18 5

信息通信 218 107 4 172 12 27 21 31 9 25 29 30

交通 201 127 18 85 13 30 21 17 7 34 8 14

资源 136 155 20 82 23 20 0 7 19 39 11 10

能源 128 93 12 26 27 17 10 8 11 17 3 5

农业 115 136 42 46 16 14 2 8 7 24 21 12

先进制造 61 37 1 9 4 19 2 5 1 2 3 3

生物技术 59 17 1 7 3 4 4 3 1 3 6 4

公共安全 54 39 3 11 5 14 3 1 1 12 6 2

颠覆性技术 54 15 2 17 2 4 2 1 0 1 3 1

城镇化和现代服务 47 27 0 28 6 13 5 2 1 7 5 1

轻工业 45 31 1 13 5 9 3 1 2 5 7 6

新材料 21 11 0 6 1 4 3 0 2 2 1 1
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对每一类政策文件中具体提出的领域国际合

作需求进行文本梳理。结果显示，我国 16 个科

技创新重点领域中，包含 116 个国际合作子领域。

各子领域下还包含 151 项具体的国际科技合作需

求（如表 8 所示）。总体来看，我国在农业、能

源、交通、环境、海洋领域的国际科技合作需求

较多。

和开放创新政策的总体推动和要求下，在科技创

新工作中积极推动国际科技合作已成为各方共识。

第二，国家和相关部门主要通过各级各类规

划纲要或行动计划，对国际科技合作进行顶层设

计和政策布局。其中国务院、科技部以及工信部

等部门在我国国际科技合作政策出台方面发挥了

主要作用。但是需通过国际合作解决的重点领域

和研究方向，分散在不同类型政策中。目前尚未

形成全面吸纳各部门、各行业的国际科技合作需

求，以及统筹规划和布局在哪些领域开展国际科

技合作的总体战略。

第三，当前各类科技创新政策中，国际科技

合作的内容多停留在“方针型”和“保障型”层面，

分别占文件总量的 53.1% 和 40.6%。通过任务举

措型政策推动合作具体落地尚显不足，虽有 55.2%

的政策文件都涉及了国际合作任务，但相关描述

较少，词频占比仅为 0.48%。此外，不同政策文件

提及的国际合作措施（重点任务）、各领域的合

作需求层次不一，政策颗粒度差异较大、可操作

性弱。

第四，“十三五”期间，我国科技创新涉及

的 16 个重点领域中，包含了 116 个国际合作子领

域和 151 项各部门、各行业具体的国际合作需求。

现有政策中，医药健康、信息通信、资源、农业、

交通、环境、能源、海洋领域提出的国际合作需

求较其他领域更多，领域国际科技合作政策需求

尚欠均衡。

据此对我国“十四五”及中长期国际科技合

作战略政策的制定提出政策建议如下：

第一，各部门应加强研究重点领域的国际合

作需求研究 [19]。一方面通过提高战略研究水平，

准确把握科技创新趋势，“自上而下”组织专家

分领域开展必要的研究咨询，超前提出国际科技

合作研究方向；另一方面，要“自下而上”调研

分析相关行业、领域、地方的国际科技合作实际

需求。

第二，应由科技部统筹分析各部门、各行业

国际科技合作需求，“绘制”行业国际合作需求

现状图，牵头制定我国国际科技合作“十四五”

及中长期国际科技创新合作“路线图”，以指导

表8　我国科技创新领域、子领域划分及国际合作需求简表

领域 子领域（个） 国际科技合作需求（项）

农业 9 26

能源 10 18

交通 10 17

资源 10 16

环境 8 13

海洋 8 12

医药健康 7 9

信息通信 11 9

先进制造 6 6

颠覆性技术 6 6

新材料 6 5

航空航天 6 4

公共安全 4 4

城镇化和现代服务 4 3

轻工业 3 2

生物技术 8 1

4　研究结论与政策建议

本文通过对“十三五”期间的国家总体战略、

部门科技创新规划、行业发展规划等进行分析和

研究，发现：

第一，国际科技合作是我国科技创新战略、

规划、政策的关键内容，相关政策无一例外都涉

及国际合作要素。这表明在科技创新全球化发展
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各部门、地方实施不同领域的国际科技务实合作。

避免出现相同的领域“到处布局”或“未有布局”

的现象。同时依托专业机构，实时整合各部门国

际科技合作资源和需求，为国际科技合作政策的

调整、优化提供参考。

第三，加强国际科技合作规划政策与各类科

技计划（专项、基金）的衔接，梳理和总结科技

计划（专项、基金）已部署的相关领域和研究方向，

推动支持尚未部署国际合作任务的领域布局相关

合作任务，确保国际科技合作顶层设计有效落地。

在新形势下，应充分利用战略机遇期，把握国际

竞合关系，发挥国际科技合作的作用，在重点领

域更加精准地布局国际科技合作，实现“自主创

新”和“国际合作”双轮驱动，共同支撑创新驱

动发展。■
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abundant AI talent resources in China. This paper, taking the AI talents in Beijing as the research object, aims to 
reveal the status quo of domestic talents teams for basic AI research through analyzing their structures. In this 
paper, the bibliometric method was used to select the core talents of basic research in the artificial intelligence 
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