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摘   要：为明确中国 1999—2022 年国家级科技创新政策重点变迁情况，将政策划分为 3 个阶段，分别

是 1999—2005 年的改革发展期、2006—2011 年的自主创新探索期和 2012—2022 年的创新驱动期。

然后运用文本挖掘工具分析这 3 个阶段的科技创新政策，对其高频词、语义网络图、点度中心度和网

络中心势以及小团体进行比较研究，最后总结了中国科技创新政策在不同发展阶段的重点变迁情况。

在第一阶段，中国科技创新政策注重有序管理，此时创新、技术和企业并未得到重视；在第二阶段，围

绕科技、创新和企业的服务逐渐得到重视，资源也开始向科技、创新和企业集聚，自主创新的探索势头

向好；在第三阶段，创新更加受到重视，研发一词首次出现，同时研究和科研的重要性均有所提升，可

见本阶段重视创新的应用，呈现创新驱动特征。
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1　研究背景

科 技 创 新（science technology and innovation，

STI）政策的制定能够为科技创新发展提供法律和制

度层面的保障 [1]。陈强等 [2] 提出科技创新政策包含

与科技创新活动相关的公共政策，是国家和地区为

实现一定时期的科技、经济与社会发展目标而制

定和推行的有关引导、激励和支持创新活动及其

成果应用的行动准则和公共措施 [3]。此后又有学者

对于其适用范围进行了进一步明确，认为科技创

新政策是政府部门为了实现经济社会发展目标、提

升竞争能力，对创新活动过程、创新主体行为以及

创新生态环境等进行支持和规范的一系列公共政策

总和，包括科学政策、技术政策和创新政策 [4-5]。

众多学者也持相近观点，如王欣 [4]、梁正等 [5]、

Amankwah-Amoah[6] 和周华东 [7]，本文也采取此界

定方式，将科技创新政策聚焦于科学、技术和创新

领域。

科技创新和经济社会发展都需要政策的支持

和引导，而对政策清晰有效地进行分析和评价，则

有助于深刻地理解政策意图，为下级政府、产业企

业等政策受众的各种决策提供依据。但政策以文本

形式对外发布，是一种非结构的数据，其背后的关

系和重点隐藏在文本当中。因此，为了更好地理解

和解读政策，可以采用文本分析法。文本分析作为

一种主要方法出现在政策量化分析中，可将文本转

化为易读的结构性数据和关系，并以多种可视化的

形式予以展示，使政策文本变得清晰和明确。有助

于政策受众更好地理解政策意图进而做出更优的决

策。而结合文本挖掘方法，在更广的“时间窗口”
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内研究政策重点的变迁情况，能够实现对政策全方

位的理解和解读，预测政策趋势，从而为政策受众

更长久的战略决策提供支持。

2　中国科技创新政策的发展阶段

2.1　阶段划分依据

为实现更加客观合理的阶段划分，本文综合考

虑了 3 种划分依据，一是较为重大的政策发布时间

点，二是相关文献中对中国科技创新政策发展阶段

的划分，三是以本文所选择的政策样本的分布情况

予以佐证。

2.1.1　重大的政策发布时间点

2006 年国务院发布了《国家中长期科学和技

术发展规划纲要（2006—2020 年）》，提出要经

过 15 年努力，到 2020 年使中国进入创新型国家

行列。建设创新型国家，要把增强自主创新能力

作为国家战略，贯穿于现代化建设各个方面 [8]。

同年，科技部发布了《国家“十一五”科学技术

发展规划》 [9]，基于对“十一五”期间的科技与

经济社会需求的深入研究，确定了中国科技发展

的总体思路，将提升能源和关键技术等 5 方面自

主创新能力作为“十一五”期间中国科技发展的

重点。

2012 年 7 月党中央、国务院召开全国科技创

新大会并提出了创新驱动发展战略 [10]，同年 11 月，

党的十八大召开，明确提出实施创新驱动发展战

略，强调科技创新是提高社会生产力和综合国力的

战略支撑，必须摆在国家发展全局的核心位置 [11]。

2012 年 9 月，中共中央、国务院印发《关于深化

科技体制改革加快国家创新体系建设的意见》，

就深化科技体制改革、加快国家创新体系建设提出

了具体要求 [12]。

综上所述，2006 年和 2012 年都是较为重要的

时间节点，因此根据这两个时间节点将样本时间划

分为 1999—2005 年、2006—2011 年和 2012—2022 年

3 个阶段。

2.1.2　相关文献

张宝建等 [13] 将中国 1995—2017 年间的科技创

新政策以 1995 年、2006 年和 2012 年为时间节点，

划分为科技创新制度夯实阶段、科技创新功能重塑

阶段和科技创新源头强化阶段，以研究政策主题与

演化过程。钟振清 [14] 将中国少数民族自治区科技

政策划分为 5 个阶段，分别是 1978—1984 年的科

技政策恢复期、1985—1994 年的科技政策探索期、

1995—2005 年的科技政策改革期、2006—2011 年

的科技政策拓展期和 2012 年以后的科技政策深化

期，其中 1985 年、1995 年、2006 年和 2012 年均

为重要的时间节点。白旭云等 [15] 则将改革开放以

来中国科技创新政策划分为 1978—1994 年的科学

技术发展规划调整阶段、1995—2003 年的中国科

普事业新春天、2004—2011 年资助创新谋求新发

展和 2012 年以后的创新驱动建设科技强国共 4 个

阶段，以 1995 年、2004 年和 2012 年为时间节点

划分政策阶段。

2.1.3　政策样本分布

由于本文将重点聚焦于同时关注科技和创新

的国家级政策，因此在样本选择上更加倾向于采

取王欣 [4] 和 Amankwah-Amoah[6] 的观点将政策样本

聚焦在科技创新领域，结合北大法宝数据库和部

分公开政策，本文认定的科技创新政策的具体范

围包括科技各类法律、行政法规、部门规章、科

技规划、工作方案和实施细则等。为更客观合理

地进行政策阶段划分，在研究之初就设定详细的

样本筛选条件，以观测样本分布的总体情况，科

技创新政策首次出现在 1999 年，因此选择 1999 年

为样本起点时间，1999—2022 年中国科技创新政

策样本数量如图 1 所示。

1999—2005 年科技创新政策数量较少，且

数量没有明显增长趋势，2006—2011 年则呈现了

震荡上升的态势，2012 年后呈现了稳定增长的趋

势，因此初步拟按上述 3 个阶段划分中国科技创

新政策。

2.2　划分阶段

本文综合考虑了重大的政策发布时间点、相关

文献和政策样本的分布情况对中国科技创新政策进

行阶段划分，选择 2006 年和 2012 年作为两个时间

节点，最终将 1999—2005 年设定为改革发展期，

2006—2011 年为自主创新探索期，2012—2022 年

为创新驱动期。

2.2.1　第一阶段：改革发展期（1999—2005 年）

第一阶段命名为改革发展期，时间为 1999—

2005 年。1995 年国务院颁布《关于加速科学技术

 ◇郄海拓，张志娟，何　潇：中国科技创新政策的发展阶段与重点变迁研究——基于 1999—2022 年的政策文本分析



— 11 —

进步的决定》，明确提出国家科学技术委员会作

为主管全国科技工作的综合职能部门，要进一步

加强对全国科技工作的宏观管理和综合协调 [16]。

2002 年，中共中央办公厅、国务院办公厅印发

《2002—2005 年全国人才队伍建设规划纲要》，

对党政人才、企业经营管理人才、专业技术人才等

的队伍管理提出了规划，并提出继续深化干部人事

制度和人才管理体制改革等内容 [17]。在这样的环

境背景下，1999—2005 年改革发展的特点明显，

此时有序管理尤为重要。需要说明的是，由于满足

筛选条件的政策样本首次出现在 1999 年，且本文

是基于政策文本本身的研究，所以为忠于原样本以

保证研究的客观性，本文将 1999 年作为研究起始

年，此处提到 1995 年的政策只用作为 1999 年的政

策环境提供基础支撑。

2.2.2　第二阶段：自主创新探索期（2006—2011年）

第 二 阶 段 命 名 为 自 主 创 新 探 索 期， 时 间 为

2006—2011 年。2006 年国务院发布了《关于实施

科技规划纲要增强自主创新能力的决定》，提出努

力建设创新型国家，坚持自主创新，全面提升国家

竞争力；创新体制机制，走中国特色自主创新道路；

制定配套政策，激励自主创新等 [18]。该政策将自

主创新放在了极为重要的位置上。与此同时，从政

策数量来看，本阶段样本数量并不多，因此自主创

新尚处于探索阶段。但在本阶段，创新得到了足够

的重视，创新活力呈现逐渐增强的趋势。

2.2.3　第三阶段：创新驱动期（2012—2022 年）

第三阶段命名为创新驱动期，时间为 2012 年

以后，为保证自然年内政策的完整性，政策样本时

间截至 2022 年。继 2012 年党的十八大提出“实施

创新驱动发展战略”和 2012 年中共中央、国务院

印发的《关于深化科技体制改革加快国家创新体系

建设的意见》对加快国家创新体系建设提出了具体

要求之后，中国又出台了一系列的科技创新政策

以促进创新发展。2015 年 3 月出台《关于深化体

制机制改革加快实施创新驱动发展战略的若干意

见》[19]，2016 年中共中央、国务院印发《国家创

新驱动发展战略纲要》[20]，2020 年国务院办公厅

印发《关于提升大众创业万众创新示范基地带动作

用进一步促改革稳就业强动能的实施意见》[21]，创

新驱动的重要性越来越凸显，围绕创新驱动发展的

各方面配套政策逐渐完善 [15]。

3　各阶段文本挖掘结果及分析

3.1　研究对象与数据来源

本研究共选取了 1999—2022 年共计 24 年间的

中国国家科技创新政策样本，并将研究重点聚焦于

同时关注科技和创新的国家级政策。政策样本主要

来源于北大法宝数据库，将搜索范围设定为“中央

法规”，选择“高级检索”，筛选范围设定为标题

包含“科技”和“创新”，公布时间不设起点，搜

索时间截至 2022 年 12 月 31 日。共搜索到 764 项政
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收集和筛选样本
形成政策数据库

划分阶段 按阶段汇总样本
并转化为可用格式

分词处理、统计高频词、
生成共词矩阵

语义网络图、点度中心度和网络中心势、
小团体分析

总结各阶段政策重点和3个阶段政策
重点的变迁情况

创新点、局限性和研究展望

ROST CM

Ucinet

TXT 文本文档格式，然后对形成的文本进行简单清

洗，即删除无意义的空白表格等内容。

第三步是将不同阶段的政策样本导入 ROST  CM

软件，进行分词处理、高频词统计，并生成共词

矩阵。

第四步是将矩阵导入 Ucinet 软件完成可视化

等分析，如生成语义网络图、计算点度中心度和网

络中心势等，并进行小团体分析。

第五步是根据不同阶段的结果对政策重点进

行总结，分析 3 个阶段政策重点的变迁情况。

第六步是总结研究的创新点和局限性，并对研

究进行展望。

3.3　研究结果与分析

文本挖掘的结果包括高频词、语义网络图、点

度中心度、网络中心势和小团体分析等。

高频词是文本中出现频次较高的词。高频词不

能完全反映该词在政策文本中的重要性，因为不是

每个词都有极强的实际意义，或与其他词存在有意

义的关联，因此需要进行筛选。本文在实际操作中

剔除了没有实际意义的词，如“应当”或程度副词

等，另剔除在文中与其他词连接较少的词，然后保

留筛选后的前 20 个高频词及其词频数。

语义网络图表示的是文本背后各个节点（高频

词）之间的分布与联系情况，实现了将政策文本转

化为可视化的图像，有助于将文本背后隐藏的关系

直观地展示出来。节点之间的连线代表的是两个节

点同时出现在语义网络中；与其他节点连接越多的

节点，在一定程度上代表了其在语义网络中越重要。

点度中心度的数值代表的是该节点与其他节

点相连的次数，量化了语义网络图中某一特定节点

与其他节点关联的紧密程度，因此更加直观地量化

了该节点在网络中的重要程度，点度中心度取值越

高，代表该节点在网络中越重要 [22]。

网络中心势代表的是特定网络中各节点的集

中程度，取值介于 0 和 1 之间。通常以 [0, 100%]

百分数表示，越靠近 0 代表网络越分散，越靠近

100% 则代表网络越集中，一般经验取值 10% 以上

的网络就具有一定的集中度。网络中心势只是反映

网络实际状态的一个客观指标，数值并不能直接判

断网络的优劣情况。

小团体分析则可以识别文本中有几个相对集中

策。剔除已失效以及内容与科技创新事业相关性较

低或较偏领域的政策，优先保留包括人才、企业、产

业、创新平台载体、成果转化、科技金融和创新生态

等主题在内的与中国科技创新事业高度相关的政策，

筛选后北大法宝数据库共保留 190 项科技创新政策。

同时为了尽量使政策样本更加完备，本文又通过中

国科技部官网和中央人民政府官网对政策予以逐项

筛选和补充，取消了标题中必须同时包含“科技”

并且“创新”的条件，同样剔除已失效以及内容与

科技创新事业相关性较低或较偏领域的政策样本，最

终得到发布于 1999—2022 年的 254 项政策。由这些

政策组成本研究使用的政策数据库，分布如图 1 所示。

3.2　研究方法与研究框架

本研究基于 254 项国家级科技创新政策样本，

采用文本挖掘方法分析中国科技创新政策在 3 个阶

段的重点变迁。基于文本本身的研究能够降低研究

人员的主观偏差对研究结果的影响，以文本为基础

客观地展现政策不同阶段的具体特点，有助于更加

深入地解读政策，并对不同阶段政策重点的变迁进

行更为客观的理解和观测。

本研究主要分为以下 6 个步骤，如图 2 所示。

图 2　研究框架

第一步是对样本进行收集和筛选，形成政策数

据库。

第二步是进行阶段划分，将数据库中的样本

按照不同阶段汇总，并转化为文本挖掘软件可读的
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的重点领域，并将文本背后的重点领域识别出来。

3.3.1　不同阶段高频词比较

为了突出重点内容，在每个阶段选取 20 个高

频词，按上述标准进行筛选，最后得到的重要高频

词汇总如表 1 所示。

3 个阶段居首位的高频词均为科技，这是因为

表 1　不同阶段高频词汇总

样本选择的是中国科技创新政策，政策样本都与中

国的科技事业高度相关，因此科技成为 3 个阶段词

频最高的高频词符合直观判断。第一阶段的前几个

高频词都与项目、管理、计划等相关，且创新排名

第 6 位，词频远低于项目、技术和管理。说明该阶

段的科技创新政策整体偏重计划和有序的管理，创

新并未排在很重要的位置。第二阶段的主要特点是

创新一跃成为排名第 2 位的高频词，而且自主也出

现在了高频词中。另外，企业作为新出现的高频词

排名第 3 位，且高频词中也出现了基地、机构、科

研和人才等创新所必需的要素，说明围绕科技、创

新和企业的要素聚集趋势开始显现。第三阶段科技、

创新、技术和企业都非常重要，同时服务也出现在

高频词中，排名第 8 位，研究、研发和科研同时出

现在高频词中。

3.3.2　不同阶段语义网络图与点度中心度比较

（1）第一阶段语义网络图与点度中心度

第一阶段语义网络图如图 3 所示，这个阶段中

序号
第一阶段（1999—2005 年） 第二阶段（2006—2011 年） 第三阶段（2012—2022 年）

高频词 词频（次） 高频词 词频（次） 高频词 词频（次）

1 科技 900 科技 896 科技 7 950

2 项目 840 创新 719 创新 7 892

3 技术 539 企业 468 技术 5 864

4 管理 427 技术 415 企业 3 701

5 评审 404 基地 373 发展 3 680

6 创新 394 管理 317 项目 2 562

7 计划 306 服务 274 建设 2 421

8 单位 302 项目 223 服务 2 286

9 奖励 259 社会 211 研究 2 175

10 规定 230 机构 195 单位 1 958

11 组织 226 科技部 185 成果 1 940

12 研究 201 部门 169 管理 1 880

13 科技部 199 组织 167 机构 1 704

14 发展 193 体系 164 人才 1 640

15 重大 192 奖励 160 研发 1 588

16 部门 174 政策 149 创业 1 468

17 评估 173 科研 147 政策 1 434

18 机构 171 自主 137 重点 1 391

19 社会 168 计划 137 科研 1 351

20 基金 166 人才 134 机制 1 333

·创新战略与政策·
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图 3　第一阶段（1999—2005年）语义网络图

国科技创新政策中的 3 个重点是科技、项目和管理。

规范的管理更为重要，并且从与项目和管理相连的

几个主要节点（即部门、科技部和计划）可以看出，

此阶段更注重在部门的领导下实现有序的管理，完

成科技工作。且此时创新和技术的重要性还未得到

体现，企业也未得到重视。

第一阶段点度中心度汇总如表 2 所示，点度

中心度的排序与高频词代码排序不一致，说明并非

词频越高的节点就一定在网络中更为重要，重要性

代表的是该节点与其他节点相连的紧密程度。在第

一阶段中，创新与其他节点连接的紧密程度仅为

0.074，点度中心度仅有 614 个节点与之相连，不

足科技的一半，说明创新尚未得到足够的重视。因

此这一阶段的特征符合本文对于文献的初步判断，

即此时中国的科技创新政策处于改革发展期，对创

新的认知和追求略显不足。

（2）第二阶段语义网络图与点度中心度

如图 4 所示，第二阶段的语义网络图与第一

阶段出现了明显差别，网络中最重要的 3 个词变成

了科技、创新和企业。结合点度中心度的数据（见

表 2、表 3）可得，第一阶段与第二阶段创新的重

要程度从 0.074 跃升到了 0.208，科技在网络中的重

要程度从 0.196 提高到了 0.243，技术从 0.059 提升

到了 0.061，企业首次在网络中出现，且重要程度

为 0.099。同时，在第一阶段中重要性以 0.090 排名

第三位的管理在第二阶段下降到 0.044，说明管理

图 4　第二阶段（2006—2011年）语义网络图
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表 2　1999—2005 年中国科技创新政策文本

点度中心度汇总

序号
高频词

代码
高频词

点度
中心度

与其他节点连接
紧密程度

1 1 科技 1 633 0.196

2 2 项目 1 355 0.163

3 4 管理 749 0.090

4 6 创新 614 0.074

5 3 技术 492 0.059

6 7 计划 423 0.051

7 5 评审 365 0.044

8 13 科技部 325 0.039

9 16 部门 296 0.036

10 11 组织 281 0.034

11 14 发展 243 0.029

12 9 奖励 217 0.026

13 18 机构 198 0.024

14 15 重大 196 0.024

15 20 基金 176 0.021

16 10 规定 173 0.021

17 8 单位 160 0.019

18 12 研究 152 0.018

19 17 评估 140 0.017

20 19 社会 138 0.017

要的节点，说明在此阶段不仅创新的重要性得到了

充分的认识，对企业作为创新主体的定位也有了明

确清晰的认知。但此阶段仍处于自主创新的探索期，

因此资源向科技、创新和企业的聚集，有序性不足，

但总体势头向好。

·创新战略与政策·

不再是网络中的重点，且管理更多地围绕着创新和

科技，为科技创新提供服务。另外，从企业周围的

节点名称可以看出，围绕企业的服务得到了重视，

自主创新虽然已经存在，但在网络中的重要程度还

不高，仍然处于调整和探索阶段。但与之相关的人

才和体系等已经出现了向科技、创新和企业集聚的

态势，自主创新势头良好，与 2006 年的重大政策

相呼应 [18]。

第二阶段点度中心度汇总如表 3 所示，该阶段

的重点是科技、创新和企业，较之第一阶段最大的

变化是创新获得了应有的重视，其在网络中的重要

程度仅略低于科技，而且企业也成为网络中第三重

表 3　2006—2011 年中国科技创新政策文本

点度中心度汇总

序号
高频词

代码
高频词

点度
中心度

与其他节点连接
紧密程度

1 1 科技 1 324 0.243

2 2 创新 1 131 0.208

3 3 企业 539 0.099

4 4 技术 331 0.061

5 7 服务 252 0.046

6 5 基地 246 0.045

7 6 管理 239 0.044

8 14 体系 211 0.039

9 9 社会 168 0.031

10 18 自主 140 0.026

11 12 部门 133 0.024

12 11 科技部 130 0.024

13 13 组织 130 0.024

14 10 机构 116 0.021

15 8 项目 76 0.014

16 19 计划 70 0.013

17 16 政策 69 0.013

18 15 奖励 68 0.013

19 20 人才 45 0.008

20 17 科研 20 0.004

（3）第三阶段语义网络图与点度中心度

第三阶段语义网络图如图 5 所示，相对于第二

阶段，重点已转变为科技、创新、技术和企业。结

合表 3 和表 4 的数据可知，科技和创新的重要程度

变化较小，技术则由 0.061 上涨到 0.107，说明技

术得到了更多的重视。此外，整个网络的紧密程度
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表 4　2012—2022 年中国科技创新政策文本

点度中心度汇总

序号
高频词

代码
高频词

点度
中心度

与其他节点连接
紧密程度

1 1 科技 14 327 0.214

2 2 创新 12 706 0.190

3 3 技术 7 164 0.107

4 5 发展 5 916 0.088

5 4 企业 4 007 0.060

6 7 建设 3 190 0.048

7 8 服务 2 906 0.043

8 9 研究 2 303 0.034

有所提升（即连接节点的线增加），特别是企业

与科技、创新、技术之间的关联进一步紧密，而且

服务与这四者之间的关联也更加密切。另外，研究

和科研不仅同时出现，重要性也有所提升，而且第

三阶段还出现了研发这个节点。第一阶段的研究、

第二阶段的科研，都重在“研”，而第三阶段首次

出现的研发一词，除了“研究”以外还增加了“开

发”的意思，这说明第三阶段重视创新的应用，因

此可以称为创新驱动阶段，与 2012 年发布的重大

政策 [11-12] 和相关文献研究 [15] 相呼应。
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图 5　第三阶段（2016—2022年）语义网络图

第三阶段点度中心度汇总如表 4 所示，该阶段

的重点是科技、创新、技术和企业（发展节点的重

要性较企业略强，但其实际意义较弱，且更多地体

现在对本阶段重点的支持上，因此不将发展作为重

点之一）。第三阶段最大的特征就是由科技、创新、

技术和企业形成的创新重点更加稳固（点度中心度

和节点连接紧密程度都较高），且资源目标明确地

向三者有序聚集，形成了强大的创新驱动力。

序号
高频词

代码
高频词

点度
中心度

与其他节点连接
紧密程度

9 11 成果 1 935 0.029

10 20 机制 1 653 0.025

11 15 研发 1 547 0.023

12 18 重点 1 469 0.022

13 12 管理 1 261 0.019

14 6 项目 1 157 0.017

15 14 人才 1 111 0.017

16 17 政策 1 078 0.016

17 16 创业 1 077 0.016

18 13 机构 1 010 0.015

19 10 单位 614 0.009

20 19 科研 473 0.007

续表

3.3.3　不同阶段的网络中心势比较

不同阶段的网络中心势汇总如表 5 所示。

3 个阶段的网络中心势取值分别是 42.61%、

33.99% 和 33.77%，均高于经验取值，说明 3 个阶

段的网络都具备一定的集中程度。
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表 5　不同阶段的网络中心势汇总

序号 阶段 网络中心势（%）

1 第一阶段 42.61

2 第二阶段 33.99

3 第三阶段 33.77

图 6　1999—2005 年中国科技创新政策文本小团体图

注：图上方的 1 和 2 分别代表的是层级，1 代表的是整个文本，2 代表的是小团体级；图 7、图 8 同。

汇总，并将各阶段不同小团体根据所含高频词进

行命名，如表 6 所示，用以分析各阶段小团体的

变化情况。

从表 6 可知，小团体分析的结果与网络性和中

心性分析相一致。第一阶段以改革发展为主，组织、

机构、项目和管理较为重要。第二阶段以自主创新

的探索为主，企业的重要性得到重视，资源向企业、

科技和创新有聚集但有序性不足，仍有很强的探索

性特征。第三阶段以创新驱动为主，资源有序向本

图 7　2006—2011 年中国科技创新政策文本小团体图
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·创新战略与政策·

3.3.4　不同阶段的小团体分析比较

将图 6～图 8 的小团体图所反映的信息进行
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图 8　2012—2022 年中国科技创新政策文本小团体图

表 6　3个阶段小团体分析情况汇总

阶段 小团体名称 所包含的高频词

第一阶段 组织 科技、组织、单位、重大

机构 机构、基金、创新

项目 项目、计划、研究、技术、科技部、评审、规定、评估

管理 管理、奖励、发展、社会、部门

第二阶段 科技管理 科技、服务、管理

资源 组织、人才、体系、部门、自主、科技部、科研、政策

创新 社会、项目、奖励、机构、计划、创新

企业 企业、技术、基地

第三阶段 创新服务 科技、创新、服务、研究、成果

科研 单位、管理、机构、科研、项目

技术 研发、政策、技术、人才、机制、创业

企业 建设、重点、企业、发展

阶段重点聚集，且围绕科技、创新、技术和企业

的服务不断完善。

4　各阶段政策重点与变迁

文本分析的结果显示第一阶段的重点是项目、

科技和管理。总体偏重计划和有序的管理，创新还

未受到重视，创新、技术并未摆在很重要的位置，

企业更是未出现在前 20 个高频词中（如图 1 和表

2 所示）。第二阶段的重点是科技、创新和企业。

本阶段企业和创新都得到了重视，且企业在创新中

的重要性得到了肯定，围绕企业的服务受到重视，
自主创新重要性突显，但仍处于调整探索期，管理
不再是本阶段的重点，更多地体现为围绕着创新和
科技，为科技创新提供服务。同时，资源开始出现
向政策重点聚集的势头（如图 4 和表 3 所示），创
新活力增强，自主创新势头向好。第三阶段重点转

变为科技、创新、技术和企业。由四者形成的创新

重点关系稳固，且资源目标明确地向其有序聚集，
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形成了强大的创新驱动力。在此阶段创新的重要性

较强，如表 1 所示，研究、研发和科研同时出现在

高频词中，且如图 5 所示，资源明显向重点聚集。

总体而言，3 个阶段的重点变迁体现了中国科

技创新政策从管理为重转变为创新为重，且创新过

程实现了由自主创新向创新驱动的转变，创新活力

不断增强。创新资源的分布也逐渐向阶段重点聚集，

从无序到有序，并且服务系统也在不断完善。

5　科技创新政策研究的创新点、局限性与
　   研究展望

本文研究的创新点是基于文本挖掘工具将中

国科技创新政策发展 3 个阶段的重点予以提炼，并

总结了政策重点的变迁情况，不仅增强了政策文本

的易读性，将文本背后隐藏的数据和关系挖掘出来，

还基于文本分析的结果将政策变迁的情况予以客观

地总结。相较于纯文本的分析，本文更为客观、有

效地消除了研究人员主观性对研究结果的影响。

本文研究的局限性及对应的研究展望有以下

3 点：一是为确保较高的政策样本精度，研究将样本

筛选条件设定得较为严格，虽然为了弥补这一局限

性，手动对政策样本予以补充，但仍有可能会损失一

些政策样本。下一步将继续优化样本筛选机制，最大

限度地将有价值的政策样本完整地保留下来，以优

化研究结果。二是仅在政策层面进行了研究，没有

精细到政策工具层面，因为在进行文本整理的过程

中，发现随着时间的推移，政策中涉及的政策工具

也出现了变化，不仅数量有所提升，而且也出现了

从政策工具向政策工具组合转变的趋势，但本文未

涉及。针对这一问题，下一步希望能够将研究对象

锁定到政策工具层面上，研究政策工具在目标时间

内的演变情况。三是文本挖掘方法虽然能客观反映

政策文本的具体情况，但仍有些重点会被掩盖，如近

几年才出现的政策热点，若放在几十年的政策样本中

很可能被淹没，这是文本挖掘方法一直以来存在的一

个缺陷，在小团体分析中也有所体现，有些词可能

因为没有出现在高频词中而无法在小团体分析中得

以体现。下一步也将深入持续改进研究方法，希望能

与现有文本挖掘方法结合，从而弥补这一缺陷。■
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Development Stage and Key Changes of China’s Science and 
Technology Innovation Policies: Based on China’s Science and 

Technology Innovation Policies from 1999 to 2022
QIE Haituo, ZHANG Zhijuan, HE Xiao

(Institute of Scientific and Technical Information of China, Beijing　100038)

Abstract: In order to make clear the key changes of China’s science and technology innovation policies from 
1999 to 2022, this research divided the policies into three stages; they were the period of reform and development 
from 1999 to 2005, the period of independent innovation exploration from 2006 to 2011 and the innovation-driven 
period from 2012 to 2022. Then the research used the text mining tool to analyze the science and technology 
innovation policies of China in the three periods.This research made a comparative study on the high frequency 
words, semantic network graph, degree centrality, network centrality and small groups. Finally, the research 
summarized the key changes of science and technology innovation policies of China in different stages. The main 
conclusions of this paper are as follows: in the first stage, the national science and technology innovation policy 
of China was focused on orderly management, while the innovation, technology and enterprises were not taken 
seriously. In the second stage, the services about science and technology, innovation and enterprises came to 
be valued gradually, and the resources were also beginning to gather to science and technology, innovation and 
enterprises, and the exploration momentum of independent innovation was gaining momentum. In the third stage, 
more attention had been paid to innovation, and the importance of scientific research and research had increased. 
In addition, research and development showed up. It could be seen that the innovation motive force at this stage is 
sufficient. The characteristics of this period was innovation-driven.

Keywords: science and technology innovation policy; text mining; policy change; policy development stage
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