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摘   要：新一代信息技术产业是经济体系改造与升级的基础性产业，是国际科技竞争的战略制高点。

本文采用内容分析方法，以 2011—2020 年为考察时间段，从政策工具视角，对 90 份我国国家级新一

代信息技术产业政策进行文本量化分析。本文通过对十年的政策演变趋势和“十三五”期间政策合

理性的分析，发现“目标规划”政策工具运用频繁，“金融支持”政策工具有待完善，“人才培养”政策

工具重培养和引进、轻服务，并提出未来我国新一代信息技术产业政策方向与重点。
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我国新一代信息技术产业政策特点、问题与未来方向 
——基于 2011—2020 年政策文本的分析

刘　如

（中国科学技术发展战略研究院，北京　100038）

新一轮科技革命和产业变革深入发展，技术革

命进入深度协同、融合创新的新阶段，大数据、云

计算、互联网、物联网、人工智能等新一代信息技

术快速突破，共享经济、数字支付、跨境电子商务

等新产业和新商业模式蓬勃发展，各产业数字化和

智能化加速融合。新一代信息技术产业已发展成为

推动国民经济高质量发展的先导性、战略性和基础

性产业，正深度改变着人类的生产和生活方式 [1]，

并加速重构全球经济新版图。

发展新一代信息技术产业，离不开政策的支

持。美国、日本、法国、韩国、澳大利亚等国，都

将新一代信息技术产业发展提至国家战略高度。我

国也深刻认识到新一代信息技术产业对于国民经济

发展的重要作用，在“十二五”和“十三五”期间

颁布了一系列产业政策，推动产业快速发展。本文

通过对 2011—2020 年的政策演变趋势和“十三五”

期间政策合理性的分析，发现政策的问题所在，并

探讨完善政策的未来路径。

1　我国新一代信息技术产业政策演化

本文通过对新一代信息技术产业政策名称的检

索，以“大数据”“云计算”“互联网”“物联网”“人

工智能”“机器人”等作为检索关键词，从“中国

法律法规数据库”中获取产业政策文本（政策发布

时间范围设定为 2011—2020 年），主要选取意见、

办法、规划、计划、方案、通知等体现政府政策的

文件，并剔除标题中含有“名单”“比赛”“项目”“评

选”“公告”等关键词的文本 [2]。同时对国务院、

工业和信息化部、国家发展改革委、科学技术部等

相关政府机构的网站也进行了检索，以保证政策文

本的全面性。通过政策文本检索和筛选，最终获得

90 份中央政策文本，并按照发布时间和政策涉及

领域展示出我国新一代信息技术产业政策数量演化

分布情况（见图 1）。
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从政策发布部门看，国务院办公厅、工业和信

息化部、国家发展改革委、科学技术部等都是政策

颁布主体。从产业领域来看，互联网相关的政策文

件最多，共颁布了 36 个；人工智能相关政策文件

有 18 个，排名第二。从政策发布时间来看，中国

在 2010 年明确提出发展战略性新兴产业，推动了

新一代信息技术产业的快速发展。2011 年至 2015 年

属于产业发展初期，政策数量较少；2015 年以后，

产业发展进入快速成长期，信息技术广泛渗透到各

行各业，产业政策数量也随之增长。按照技术演化

与政策制定的规律来看，新一代信息技术产业政策

的演化，不仅受到技术成熟度的影响，同时也受到

我国五年制定一次发展规划的政策周期影响。尤其

是“十二五”末期（2015 年）、“十三五”开年

（2016 年）和“十三五”末期（2020 年），中央

政府先后出台了一系列新一代信息技术产业相关法

规、规章和政策，着力激发创新活力，规范市场环

境，培育新业态、新模式、新产业，推动我国数字

经济快速发展。

2　我国新一代信息技术产业政策工具分析

政策工具分析以政策的结构性为基本立论基

础，认为政策是可以通过一系列基本单元工具的合

理组合而建构出来的 [3]。政策工具有多种分类方式，

如 Hoppmann 等 [4] 将政策工具划分为战略层、综合

层及基本层；Phaal 等 [5] 将政策工具划分为自愿型、

强制型、混合型。其中，最为典型的是 Rothwell 和

Zegveld[6] 分类法：供给型、需求型、环境型。在不

同的政策工具分类研究中，也会存在一些差异。例

如金融支持，在苏竣 [7] 的分类中属于环境面，而

在陈劲 [8] 的分类中属于供给面。根据已有研究成

果和新一代信息技术产业政策的具体实践，本文主

要采用苏竣总结的分类法，同时结合陈劲的分类，

具体见表 1。

为更深入地分析国家层面新一代信息技术产

业创新政策的实施情况，运用内容分析法对中央层

面政策文本进行分析，从而归纳出不同的政策工具

类型，并对各政策工具不同时期的支持力度进行分

析。本报告根据政策工具的 3 个类别和 13 个细分

项目，对 90 份政策文件的具体内容进行拆解、分析、

编码，并以内容分析单元编码表进行差异性分析。

各类政策工具数量分布如表 2 所示。

从全国整体层面来看，政府对新一代信息技术

产业的政策支持主要以供给型和环境型工具为主，

需求型政策支持还是偏少，政策工具内部比例存在

失衡问题。“十二五”期间，有一些细分政策工具

还未得到启用，如供给型中的基础设施建设、需求

型中的贸易管制。“十三五”以来，各类型政策工

 图 1　2011—2020 年新一代信息技术产业政策数量演化分布图
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具有了一定的丰富与扩展。在供给型政策工具中，

科技人才培养及财政补贴作为主要支持手段，在

2016 年支持力度大幅增加，而基础设施建设支持

力度相对较低；在需求型政策工具中，支持力度最

高的为科技成果转化，但是该政策工具的支持力度

在 2011—2014 年间都没有新增，在 2015 年之后却

迅速增长，并且和供给型政策主要支持工具相比差

距甚大；在环境型政策中，政府主要是通过制定发

展目标和规划等引导性政策来促进产业发展，其次

为知识产权保护相关政策及金融服务相关政策。

就各细分政策工具而言，供给类政策工具相

对均衡，相关部门在制定时都有所兼顾；需求类

政策工具相对偏少，尤其是在通过政府对新一代

信息技术产品的大宗采购或者贸易管制方面；环

境型政策工具以目标规划、金融支持、知识产权

保护等为主。

表 1　2011—2020 年新一代信息技术产业政策工具分类表

表 2　2011—2020 年各类型政策工具数量分布

工具类型 创新政策工具类别 具体工具名称

供给面 人力支持的政策工具 人才培养

服务支持的政策工具 基础设施建设

公共服务

财政支持的政策工具 科技资金投入

环境面 引导创新的经济规范政策工具 目标规划

法规管制

对外开放

激励创新意愿的政策工具 金融支持

税收优惠

知识产权保护

需求面 创造需求的政策工具 政府采购

科技成果转化

干预市场的政策工具 贸易管制

工具类型 具体工具名称 举例 政策工具数量 比例（%）

供给面 人才培养 在信息等重点领域培养研发急需紧缺专门人才 36 13.8

基础设施建设 支持建设电子信息产业工程研究中心、工程实验室、企业技术
中心等创新基础能力

5 2.0

公共服务 支持电子信息产业创新知识中心、数据中心、检验检测、质量
认证等公共研发服务平台建设

32 12.3

科技资金投入 充分利用国家集成电路产业投资基金等政策性资金，引导社会
资金投入，支持重大产业化项目发展

26 10.0

环境面 目标规划 中国软件名城、国家新型工业化产业示范基地（软件和信息服务）
建设迈向更高水平，产业收入超千亿元的城市达 20 个以上

47 18.0

法规管制 加快建立有利于新一代信息技术产业发展的行业标准和重要产
品技术标准体系，优化市场准入的审批管理程序

24 9.2

对外开放 鼓励境内集成电路企业扩大国际合作，整合国际资源，拓展国
际市场

16 6.1

金融支持 积极支持符合条件的软件企业和集成电路企业采取发行股票、
债券等多种方式筹集资金，拓宽直接融资渠道

11 4.2

税收优惠 对相关集成电路企业因购进设备形成的增值税期末留抵税额准
予退还

15 5.7

知识产权保护 积极开发和应用正版软件网络版权保护技术，有效保护软件和
集成电路知识产权

17 6.5

需求面 政府采购 实施新一代信息技术产业创新产品和服务推广计划，加大政府
对软件等产品的首购、订购力度

6 2.3

科技成果转化 建立企业、科研院所、高校良性互动机制，为促进新一代信息
技术产业技术转移和成果转化提供全过程服务

23 8.8

贸易管制 通过出口补助等方式支持软件出口、服务外包 3 1.1

共计 261 100

·创新战略与政策·
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3……“十三五”时期我国新一代信息技术产业

　……政策着力重点

3.1　深入规范产业市场管理与发展环境

为进一步优化新一代信息技术产业市场环境，

国家先后采取众多举措，对新一代信息技术治理难

题进行规范。2019 年中国国家互联网信息办公室

就《互联网信息服务严重失信主体信用信息管理办

法（征求意见稿）》公开征求意见；2020 年工业

和信息化部发布《关于开展纵深推进 App 侵害用

户权益专项整治行动的通知》。

3.2　持续实施针对集成电路和软件企业所得税的

　　 优惠政策

2019 年，国务院常务会议明确指出，通过对

在华设立的各类所有制企业（包括外资企业）一视

同仁、实施普惠性减税降费，吸引各类投资共同参

与和促进集成电路和软件产业发展 [9]。在已对集成

电路生产企业或项目按规定的不同条件分别实行企

业所得税“两免三减半”或“五免五减半”的基础

上，对集成电路设计和软件企业继续实施所得税“两

免三减半”优惠政策 [10]。

3.3　进一步加强领域专业人才的培养和激励

2016 年，中共中央办公厅、国务院办公厅印发

《国家信息化发展战略纲要》，构建以高等教育、

职业教育为主体，继续教育为补充的信息化专业人

才培养体系，依托国家重大人才工程，加大对信息

化领军人才支持力度，培养造就世界级水平的科学

家、网络科技领军人才、卓越工程师、高水平创新

团队和信息化管理人才 [11]。2018 年，工业和信息化

部印发《工业互联网发展行动计划（2018—2020年）》,

建立人才引进绿色通道，完善技术入股、股权期权

激励、科技成果转化收益分配等机制。2020 年，国

务院印发《关于新时期促进集成电路产业和软件产

业高质量发展若干政策的通知》，加快推进集成电

路一级学科设置工作，鼓励有条件的高校与集成电

路企业合作，优先建设培育集成电路领域产教融合

型企业。

3.4　加速提升产业标准制定能力

2019 年，工业和信息化部发布了《互联网新

技术新业务安全评估服务机构能力认定准则》等

16 项通信行业标准，《集成电路自动塑封系统》

等 15 项电子行业标准，《M2M 业务平台技术要求》

等 7 项国家标准。2019 年，工业和信息化部、国

家标准化管理委员会联合印发了《工业互联网综合

标准化体系建设指南》，初步建立工业互联网标准

体系，重点制订了工厂内网、网络资源管理、边缘

设备、异构标识互操作、工业大数据、工业微服务、

工业 App 开发部署、安全能力评估等产业发展急

用标准。同年，国际电信联盟（ITU）正式发布由

我国制定的《企业数字化转型过程中可持续竞争能

力建设方法论》《产业数字化转型评估框架》两项

国际标准。这些产业标准的制定，加速了新一代信

息技术相关产品和服务走向市场，促进了国内外相

关技术和应用成果的引进、出口和转化，推动了我

国产业标准与国际接轨。

3.5　深度推进两化（信息化和工业化）融合发展

2015 年 3 月，李克强总理在政府工作报告中

明确提出“互联网 +”行动计划，要推动移动互联

网、云计算、大数据、物联网等与现代制造业结合，

促进电子商务、工业互联网和互联网金融健康发

展，促进信息化和工业化的深度结合。随后，国家

陆续出台了《关于深化新一代信息技术与制造业融

合发展的指导意见》《关于深入推进两化融合管理

体系的指导意见》《推动企业上云实施指南（2018—

2020 年）》《中小企业数字化赋能专项行动方案》《制

造业设计能力提升专项行动计划（2019—2022 年）》

《关于推动工业互联网加快发展的通知》等多个促

进企业应用新一代信息技术的相关政策，以信息化

带动工业化，以工业化促进信息化，推动了行业转

型升级，促进了区域协调发展 [12]，加速了模式业

态创新，实现了从单项突破向系统集成的演进。

4　我国新一代信息技术产业政策存在的问题

4.1　“目标规划”政策工具运用频繁，但操作层

         面政策工具使用有待加强

根据频数统计分析，2011-2020 年我国环境面

政策工具数量接近一半（达到 49.8%），其中“目

标规划”政策工具是所有政策工具中占比最高的

（18%）。政策文本中行动计划有 13 个，在 2016—

2020 年间发布 12 个。此类政策的大量出现，对产

业的目标设立和发展方向指引起到了关键作用。相

比之下，贸易管制（1.1%）、基础设施建设（2%）、
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政府采购（2.3%）、对外开放（6.1%）等操作层

面的政策工具还有很多运用空间。

4.2  “金融支持”政策工具不完善，无法满足信息

　　 技术企业快速发展的资金需求

新一代信息技术领域相关企业大多数处于初

创期或者成长期，产业发展风险较大，金融支持政

策工具显得尤为重要。根据频数统计分析，金融支

持的政策工具仅有 11 条（4.2%）。其中间接融资

模式的政策工具较多，直接融资工具较少。“商业

性金融机构积极创新适合信息技术产业发展的信贷

品种”等政策工具，在实际操作中更倾向于支持国

有大中型企业，而对风险较大的初创型企业存在一

定的门槛。其次，尽管金融政策工具中也有“支

持信息技术企业采取发行股票债券”等直接融资支

持，但许多初创企业和中小微企业都很难达到上市

要求，直接融资比例过低，远远无法满足企业发展

的资金需求。

4.3  “人才培养”政策工具重培养和引进、轻服务

我国重视信息技术领域专门人才的培养和高

端人才的引进，运用了“鼓励高校与企业联合办学”

等培养人才的政策工具，并依托人才计划等平台引

进信息技术领域领军人才。但整体来看，人才政策

工具缺乏人才生活、创业、学习等有关的社会保障

服务内容。面向高端人才的配套服务不够完善，缺

少培育高端人才的示范性创新基地、创新工场等创

新载体，缺少专门针对国外高端人才的公共服务平

台，例如一站式办理、审批的服务平台等。

5　未来我国新一代信息技术产业政策方向

　……与重点

在“十四五”期间，我国有望在集成电路等核

心领域取得新的突破，物联网将使网络世界与物理

世界更紧密融合，移动互联网和智能终端仍将急剧

增长，5G 网络的率先应用将会进一步推动智慧交

通、智慧医疗、工业互联网、智慧城市等发展 [13]。

随着新一代信息技术向数字经济下各行各业广泛渗

透，其产业政策的制定应该在现有政策基础上，从

政策协同、金融支持和人才供给这三个方向进一步

完善。

一是加强操作性政策工具与产业创新发展的

深度协同。经过十年来的快速发展，新一代信息技

术产业从“培育期”进入“成长期”，急需更多操

作性政策工具与产业创新发展深度协同，通过技术

的增量创新与市场规模的扩张，强化新一代信息技

术的广泛渗透。因此，要充分发挥领军企业在创新

中的主导作用，支持中小微企业快速成长，加快形

成以企业为主体、市场为导向、产学研深度融合、

大中小企业与各类主体融通创新的新一代信息技术

创新体系。加强运用财政、税收等政策工具，促进

信息技术产业的增量创新，鼓励信息技术产业链创

新平台建设与创新联合体构建，强化关键核心技术

的研发与推广。不断完善科技治理措施，探索包容

创新与科技治理兼顾的监管方式，在发展新技术新

业态的同时，推进新一代信息技术稳健发展。

二是完善多元化的金融支撑体系。针对新一代

信息技术领域相关企业大多数处于初创期或者成长

期的特点，放宽相关企业上市条件，畅通募、投、

管、退等环节，打造更具活力的多层次资本市场，

依靠多元化融资手段，积极拓宽资金来源，不断提

高直接融资比重。在技术研发环节，设立针对新一

代信息技术产业的国家融资担保基金专项板块，采

取股权投资的形式保障一些关键核心技术的前期研

发投入，弥补金融机构对企业早期的投入空隙。在

技术扩散与应用环节，进一步提升投融资服务平台

的综合服务能力，发挥商业贷款、科技银行等对新

一代信息技术融通扩散的支撑作用，促进金融机构

和新一代信息技术产业、企业资金需求衔接匹配。

三是加强针对人才的服务保障性政策工具运

用，营造卓越创智环境。新一代信息技术产业是技

术和人才密集型产业，存在着强烈的人才资源依赖

性，需要强有力、系统性的人才培养、引进和服务

保障机制予以支持。对此，要充分发挥政府职能作

用，简化信息技术领域人才培养和引进手续，消除

人才流动在行政管理、档案管理、职称互认等方面

的体制性障碍。搭建针对新一代信息技术产业的专

业人才服务平台，建立完善信息技术产业人才信息

库。加强企业博士后工作站、信息技术产业创业基

地等人才载体建设。对引进的海外人才在居住、社

保等方面给予配套政策支持，提供一站式办理、审

批平台服务，解决海外人才办事难的问题。实施新

一代信息技术产业领军人才计划，对纳入规划的人

才引进在资金、工作条件等方面给予重点支持。赋

·创新战略与政策·
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予产业领军人才更大自主权，鼓励领军人物（团

队）规划产业发展方向和把握产业发展路线，并给

予更大容错空间。■
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Features, Problems and Future Directions of China's New 
Generation Information Technology Industry Policy: Based on 

the Analysis of Policy Texts From 2011 to 2020
LIU Ru

(Chinese Academy of Science and Technology for Development, Beijing　100038)

Abstract: The new generation of information technology industry is the basic industry for the transformation 
and upgrading of the economic system, and it is also the strategic commanding height of international scientific 
and technological competition. Using the content analysis method, taking 2011-2020 as the investigation period, 
this paper makes a quantitative analysis of 90 national new generation information technology industry policies 
from the perspective of policy tools. Through the policy evolution trend in the ten years and the analysis of policy 
rationality during the 13th Five Year Plan period, it is found that the policy tool of “target planning” is used in 
China frequently, the policy tool of “financial support” is not perfect, and the policy tool of “talent training” 
emphasizes training and introduction while neglects service. Finally, the paper puts forward the policy direction 
and focus of China’s new generation of information technology industry in the future.

Keywords: new generation information technology; industrial policy; policy tool

 ◇刘　如：我国新一代信息技术产业政策特点、问题与未来方向——基于 2011—2020 年政策文本的分析


