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1 引言
学科主题演化是指以词语为表征的学科主题

在时间维度上的发展变化过程，体现了某一学科

的发展态势和未来走向 [1]。因此，可借鉴学科主

题演化的分析方法，用以分析信息政策的主题演

化，利用时间维度的情报分析技术 [2]，寻求某阶

段政策的热点主题，并分析某一时间段内某一主

题的变化轨迹，揭示出该主题缓慢进展、快速增

长、达到巅峰以及逐渐衰落的演化进程。

由于信息政策的信息源主要来自文本型政策

文献，不管是检索，还是聚类，第一步的工作就

是分词。以词频分析为核心，统计能够揭示或表

达政策文本核心内容的关键词或主题词的词频来

分析政策调整热点和发展动向；以共词分析为核

心，通过统计词语在相同文献中出现的分布特征
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来分析词语间的亲疏关系，以及解释词语所代表

文献主题的结构和演变等信息 [3]。

本文将围绕对信息政策的关键词展开分析，

描述政策主题演化，以此勾勒我国国家信息政策

的发展过程。 

2 数据来源与实证流程
实证中使用的数据分为两大类：“政策数据”

和“关键词数据”。政策数据是经由机器或人工采

集到的政策文本（包括标题、发布部门、发布日

期、效力级别、分类、文本等）；关键词数据是

指对政策文本分词，抽取得到的可以表征政策主

题的词语，计算得到的词频、数值和数量数据。

目前，提供政策法规服务的网站或数据库有“北

大法律信息网”、“中国法律资源网”、“万方政策

法规”、“中国大法规数据库”等，可以通过从数据

库商获取原始数据或者下载网页并析取内容建立

数据库的方式来获取政策数据。实证流程（图 1）
主要包括以下几个阶段：

（1）政策数据收集阶段，即构建检索词表，

收集政策文本条目，建立数据库。

（2）政策数据处理阶段，即根据数据的特性

及未来分析的技术目标，将与信息政策不相关或

相关程度不大的条目予以剔除。

（3）关键词抽取阶段，即对政策文本进行分

词处理，抽取表征政策主题的词语。

（4）数据分析阶段，即系统地分析并产生统

计数据表示的结果，描述政策主题演化。

3 检索词表与数据优化
为了保证政策文本获取的全面性，可以将

以往学者建立的信息政策体系及其内容表述中所

有相关的词语抽取出来，然后对这些词语加以合

并整理，并根据词语所代表的信息政策调控的主

题，分析词语间的主从关系、相关关系等，最后

选取其中处于主导地位、具有综合意义的、能够

代表一定信息领域的词语形成检索词表。学者杜

佳采用了主辅关键词的方法用来获取国家信息政

策并建立数据库，进行了探索性的研究 [4]。付真

真、赵红斌沿用上述方法，在一个更大的数据集

  

 

 

  

  

 

 

 

  

  

  

  

图 1  实证流程
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上进行处理，并且引入了“阈值”用以筛选政策

文本 [5]。在描述词语的主从关系、相关关系上，

中国分类主题词表可以起到扩充相关的内容描述

词并规范用词的作用，也对层级关系的划分提供

了启发。由于政策本身强烈的公文色彩，国务院

公文主题词表也可以提供一定的参照性。本文使

用的检索词表由 115 个检索词组成，具体构建如

表 1 所示。

在检索过程中，不可避免地检索出与信息政

策并不相关或相关程度不大的条目，因此需要解

决的一个突出问题就是去除无关条目。可以采用

机器筛选与人工判断相结合的方法进行处理，得

到目标数据集，步骤如下：

步骤 1：如果政策法规标题中含有检索词表

中的检索词，视为有效数据，设为数据集 S1。

步骤 2：如果不含，参考 S. 琼斯设计的加权

方法 [6]，对检索词分配一个与其在政策文本集中

发生频率直接相符的权值，以此计算内容相关度。

(log ( / ) )P N n k1
i

m

x i i

1

= +
=

/
其中：P 表示内容相关度；i 表示第 i 个检索词，

序号从 1 到 m；ki 表示第 i 个检索词在当前文本

中出现的次数；log ( / )N n 1x i + 表示第 i 个检索词

的权值，N 表示样本空间中的政策文本总数，ni

表示第 i 个检索词涉及到了其中的 n 篇。取出相

关度排列靠前的数据条目，数据规模与 S1 一致，

设为数据集 S2。

步骤 3：数据集 S3=S1 , S2，再经人工判断，

剔除不相关数据，得到最终数据集 S 1 S2。

将最终数据集 S 提取出全部政策文本内容，

利用汉语分词工具对其分词。根据用户词典拆分

文本，保证关键词的完整性，在词尾标明词语的

词性。由于分词对象为政策文本，在拆分过程中

特别需要对政府机构名进行有效识别，并加以区

分。在完成分词后，对分词结果进行词频统计。

为得到关键词，还需要对所得到的词汇进行如下

处理：（1）通过词尾的词性标注识别名词属性的词

汇，并结合检索词表得到相关的词汇；（2）泛指词

汇虽然表明了政策的特征，但具体内容的指向性

不强，予以剔除；（3）上位词汇虽然代表的是整个

研究领域，但过于宽泛，也失去了对具体内容的

指向性，予以剔除；（4）合并同义词，用指向性强

的词汇代替指向性弱的词汇； （5）将词汇按词频降

序排列，选取词频累积百分比 95% 的词汇作为主

要关键词，即 /k ki n/ / ≥ 95% 的前 i 个词汇。

4  关键词统计
在数据获取中，以“牺牲检准率、确保检全

率”为原则，采用全文检索的方式收录数据，得

到 96571 条记录 [7]。通过对政策数据优化，最终

数据集 S 包含有 20812 条记录，并建立国家信息

政策（National Information Policies，NIPs）数据

库。分词工具采用由中科院计算技术研究所开发

的 ICTCLAS 汉语分词系统，利用自编程序对分

词结果进行词频统计，获得原始关键词 186 个，

确定了前 80 个关键词（95%）进入主关键词表

表 1  检索词表

政策主题 检索词

信息资源
情报、图书、档案、政府信息、信息公开、商业信息、信息披露、信息共享、信息交流、信息采集、信息生产、信

息传播、信息检索、数据、古籍、报刊、新闻、音像、电子出版物、公文、文件、公益信息、行政许可

知识产权 著作权、专利、商标、植物品种、域名、商业秘密、软件、集成电路、数据库、发明、版权、老字号

信息产业
信息服务、通信、电信、邮政、电子产品、广播、电视、电影、出版、咨询、广告、通讯、电报、文化产品、游戏

产业、数字作品、动漫、动画

信息技术 计算机、微电子、信息系统、人工智能、AI、传感技术、专家系统、机器学习、信息管理

信息网络 因特网、信息基础设施、电子商务、电子政务、ISP、ICP、网络、互联网、信息网、国际联网、网站

信息安全
保密、隐私、计算机犯罪、系统安全、网络安全、信息保护、电子监管、网络欺诈、网络诈骗、计算机病毒、电子

签名、数字签名、数字证书、电子认证

信息标准 技术标准、资费标准、产品标准、质量标准、设计标准

信息素养 专业培养、资格认证、考核制度、人才引进、远程教育、电化教育、信息素质

信息社会 机构设置、资金投入、改革、信息制度、信息创新、技术创新、信息化
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（表 2），其他关键词则进入备用词表。

信息政策是国家整体发展政策中的一部分，

从这个意义上讲，信息政策体系的建设和整个国

家的宏观规划紧密联系在一起。“五年计划”是

对全国重大建设项目、生产力分布和国民经济重

要比例关系等作出规划，为国民经济和社会发展

的远景规定目标和方向。据此，以“五年计划”

作为时间基准（1980 年以前信息政策发布数量太

少，将 1949-1980 年划为一个整体阶段，共计

7 个阶段）进行阶段划分，并对每个阶段进行词

频统计并计算词频突发。表 3 列举了各阶段词频

排列前 15 的关键词，累积百分比超过 50%；表 
4 列举了各阶段词频快速增长的前 15 个关键词

（ 0ik ≠ ），表 5 列举了各阶段词频突然出现的前

10 个关键词（ 0ik = ）。 

5  数据分析
5.1 关键词的特点

从主关键词表中，可以发现信息政策关键词

表现出了较为明显的类别特征，可分为表征信息

载体（C.）、表征信息权利（R.）、表征信息产业和

信息市场（I.）、表征应用领域（A.）四大类。

（C.）表征信息载体：如文件、数据、档案、

文书、音像制品、图书、报刊、期刊、公文、报

纸、文献、杂志、电子出版物等，明显表示出了

信息的载体形式。

（R.）表征信息权利：如专利、知识产权、商

标、著作权、发明、版权等，表示了涉及信息权

利的用词。

（I.）表征信息产业和信息市场：如出版、广

播电视、通信、咨询、新闻、广告、软件、电

影、邮政、印刷、电信、信息服务、通讯、影

视、信息产业、动漫、动画等关键词，表示了我

国的信息产业和信息市场的相关内容。

（A.）表征应用领域的关键词又可以大致分为

两大类。一类是具有技术属性的（T.）：如网络、

电话、网站、信息系统、计算机、数据库、编

码、管理系统、无线电、信息技术、电报等关键

词，具有较为明显的技术特征。另一类是具有管

理属性的（M.）：如信息化、行政许可、信息公

表 2   主关键词表

序号 关键词 词频 序号 关键词 词频 序号 关键词 词频 序号 关键词 词频

1 文件 65621 21 邮政 10141 41 公文 5054 61 密码 2594

2 数据 50244 22 音像制品 9331 42 归档 5015 62 版权 2486

3 出版 40686 23 信息系统 9124 43 管理系统 4873 63 图书馆 2427

4 网络 36697 24 计算机 9024 44 通讯 4852 64 信访 2330

5 档案 30708 25 信息公开 8972 45 影视 4804 65 信息资源 2200

6 广播电视 30666 26 保密 8850 46 无线电 4357 66 国家秘密 2158

7 专利 30314 27 数据库 8388 47 信息技术 4096 67 产品标准 1836

8 通信 24594 28 图书 7929 48 报纸 4022 68 秘密 1830

9 咨询 23794 29 印刷 7351 49 政府信息 3991 69 录音 1732

10 新闻 23642 30 电信 7029 50 编辑 3596 70 机构设置 1666

11 知识产权 20486 31 报刊 6917 51 记者 3569 71 电子政务 1631

12 商标 20435 32 情报 6907 52 质量标准 3557 72 信息共享 1617

13 广告 19202 33 编码 6816 53 域名 3531 73 动漫 1586

14 软件 17821 34 期刊 6742 54 信息管理 3198 74 动画 1528

15 电话 17558 35 媒体 6619 55 文献 3167 75 杂志 1521

16 信息化 13376 36 信息服务 5772 56 电报 2959 76 电子出版物 1507

17 行政许可 13284 37 信息披露 5635 57 发明 2931 77 盗版 1505

18 电影 12639 38 著作权 5361 58 信息安全 2712 78 采访 1431

19 网站 12368 39 技术创新 5066 59 信息产业 2655 79 远程教育 1429

20 文书 10957 40 技术标准 5065 60 电子商务 2643 80 商业秘密 1474
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开、保密、情报、信息披露、技术创新、技术标

准、归档、质量标准、域名、信息管理、信息安

全、电子商务、图书馆、信访、国家秘密、产品

标准、机构设置、电子政务、信息共享等带有明

显的管理因素。表征应用领域的关键词在具体内

容指向性方面更强。

5.2 政策主题演化

5.2.1  核心主题

表 3 中合计出现了 34 个不同的关键词，按

其特点，大致集中在 C.、R.、I. 三类中，说明这

三类词构成了信息政策的核心主题，分别指向信

息资源、知识产权、信息产业和信息市场。

表 3  词频排列前 15的关键词

序号 1949-1980 1981-1985 1986-1990 1991-1995 1996-2000 2001-2005 2006-2010

1 情报 档案 出版 文件 文件 文件 数据

2 出版 情报 档案 出版 出版 数据 文件

3 图书 专利 专利 档案 数据 网络 网络

4 文件 出版 文件 专利 广播电视 专利 出版

5 电报 商标 商标 商标 网络 广播电视 知识产权

6 文书 文件 通信 广播电视 档案 出版 档案

7 档案 发明 广播电视 通信 广告 行政许可 咨询

8 广播电视 图书 新闻 广告 商标 咨询 广播电视

9 图书馆 通信 情报 新闻 通信 软件 新闻

10 印刷 保密 图书 电影 新闻 通信 专利

11 编辑 广播电视 电影 数据 咨询 档案 电话

12 通信 归档 印刷 文书 专利 新闻 通信

13 书刊 电影 保密 咨询 计算机 广告 信息化

14 商标 文书 广告 软件 音像制品 电话 网站

15 新闻 咨询 文书 邮政 软件 知识产权 软件

表 4  词频快速增长排列前 15的关键词（ki ≠ 0）

序

号

1981-1985 1986-1990 1991-1995 1996-2000 2001-2005 2006-2010

关键词
突

发
关键词

突

发
关键词

突

发
关键词

突

发
关键词

突

发
关键词

突

发

1 专利 90 著作权 50 微电子 27 域名 736 行政许可 914 老字号 87 

2 机构设置 48 电化教育 49 知识产权 23 电子商务 268 网上支付 55 动漫 69 

3 专用权 31 信息服务 21 报业 16 网站 167 电子支付 27 古籍 39 

4 发明 25 知识产权 21 传感器 15 国际联网 138 信息公开 27 信息保护 21 

5 管理系统 25 新闻 17 新闻发言人 13 信息化 59 ICP 23 电子监管 15 

6 广告 21 影视 17 信息产业 12 技术创新 58 电子签名 22 信息安全标准 11 

7 计算机 21 报纸 16 网络技术 11 信息安全 35 动画 16 读者服务工作 11 

8 软件 20 信息资源 16 信息化 10 宽带 33 网吧 12 数字城市 7 

9 设计标准 18 软件 15 信息服务 8 网络管理 31 信息共享 11 应用安全 6 

10 古籍 17 计算机 15 资费标准 8 动漫 25 剧本 10 网上审批 6 

11 录音 16 国家秘密 14 动画 8 多媒体 23 ISP 10 信息公开 6 

12 咨询 16 采访 13 信息技术 7 植物新品种 19 网上银行 9 电子产品 6 

13 公文 15 编码 12 信息传播 7 电子出版物 15 网络基础设施 9 信息标准 5 

14 网络 14 无线电 11 信息共享 7 技术发明 11 信访 9 信息人才 5 

15 图形 12 图像 11 资金投入 7 信息技术 11 信息技术标准 8 特殊标志 5 
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（1）信息资源是政策调整的主要对象之一，

政府是最大的信息生产者、收集者、消费者和传

播者，其产生的信息也以文件、档案为主要信息

载体加以保留，“文件”、“档案”出现的次数在各

阶段都位于词频排列前面。

（2）知识产权的出现是为了保护创造性智力

成果权、工商业标记权以及信息作为资源而产生

的产权，涉及专利、商标、著作权、计算机软

件、集成电路、植物品种保护、商业秘密保护、

反不正当竞争、网络域名及数据库保护等多个方

面，促进技术创新和经济发展。

（3）信息产业和信息市场是另一大政策调整

的对象，“出版”、“广播电视”、“通信”的高频出

现表明了三大信息产业集群出版印刷业、广播电

视业、邮电通信业，担负着信息交换的使命。我

国分别制定了相应的且数量众多的政策法规，内

容涉及产业税收、体制改革、市场管理条例、资

费管理规范、产业质量监督等。

5.2.2 突发主题

在表 4 和表 5 中，出现的关键词大多属于表

征应用领域（A.），且各个阶段表现出了明显的

差异性。1981-1985 年间，“专利”不仅出现在词

频列表的前面，而且处于词频快速增长的首位，

我国 1984 年制定了《专利法》，并且于 1992、
2000、2008 进行了三次修订，1985 年颁布了《专

利法实施细则》，也于 1992、2001、2002、2010

年进行了 4 次修订，这表明知识产权领域从上世

纪 80 年代开始进入了体系化建设。另外，1984
年《信息技术发展政策要点》以及计算机、微电

子、软件和传感器 4 个专项信息技术发展政策要

点也相应出台，“计算机”、“软件”也都处于词频

快速增长，这表明随着世界新技术革命的兴起，

与信息技术有关的政策法规引起了我国有关政府

部门的密切关注。

1986-1990 年间，“著作权”位于词频快速增

长的首位，“知识产权”位于词频快速增长的第 4
位。在 1986 年《民法通则》中，知识产权作为一

个整体首次在中国的民事基本法中得以明确，并

被确认为公民和法人的民事权利，该法也首次确

立公民、法人等享有著作权（版权），并在 1990
年颁布了《著作权法》，这些法律进一步完善了知

识产权法律体系。“电化教育”、“信息服务”、“软

件”、“计算机”等位于词频快速增长的前列，表

明与信息技术发展相关的政策保持着稳步推进。

“信访”、“政府信息”位于词频突然出现的前两

位，表明政策开始关注政策机构自身信息的管理

以及如何与民众进行信息互动。“信息资源”作为

独立概念也开始涉及，比如：1988 年颁布了《开

发利用科学技术档案信息资源暂行办法》；1988
年全国人大颁布了《保守国家秘密法》，该法对国

家秘密的概念、范围、密级、加密及解密等做出

了系统的规定，根据该法的有关精神，1988 年后

表 5  词频突然出现排列前 10的关键词（ 0ik = ）

序

号

1981-1985 1986-1990 1991-1995 1996-2000 2001-2005 2006-2010

关键词
突

发
关键词

突

发
关键词

突

发
关键词

突

发
关键词

突

发
关键词

突

发

1 音像制品 75 信访 80 信息披露 101 正版 81 网络游戏 194
支票影像

交换系统
98

2 信息系统 22 政府信息 60 商业秘密 66 远程教育 78 电子认证 171 电子书 79

3 AI 19 密码 27 盗版 44 电子政务 73 数字证书 141 物联网 53

4 电子产品 13 计算机病毒 24 电子出版物 34 网上银行 58 电子监管 53 民政信息 41

5 信息管理 13 民政信息 11 反不正当竞争 24 网络安全 57 网上审批 19 信息制度 10

6 编码 10 控制技术 8 电子游戏 11 网吧 44 数字城市 13 信息生产 5

7 资格认证 8 资金投入 7 辅助管理 8 信息公开 29 在线支付 9 泛在网 3

8 通信安全 8 专业培养 6 植物新品种 7 远程医疗 28 传感技术 7 公益信息 2

9 数据库 7 信息采集 5 游戏机 5 计算机犯罪 23 游戏产业 4 数字作品 2

10 信息分类 7 信息传播 3 网络管理 5 信息社会 15 信息素质 2 机器学习 1
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几乎所有的国务院下属机构都制定了与国家秘密

法相应的实施细则，“密码”、“国家秘密”成为突

发点。

1991-1995 年间是中国改革开放推进最快的

时期，知识产权领域的立法进程继续深化，“知

识产权”依然是突发点，例如：1991 年颁布了

《计算机软件保护条例》、1992 年颁布了《实施国

际著作权条约的规定》、1993 年颁布了《反不正

当竞争法》等；在信息技术方面，国务院分别与

1992 年和 1995 年颁布了《国家中长期科学技术

发展纲领》和《关于加速科学技术进步的决定》，

强调了微电子、计算机等信息技术是现代科学技

术和国民经济发展的支撑技术，与“微电子”、

“传感器”相关的政策在该阶段得到了长足发展；

与此同时，国家也发布了一系列以信息技术为支

撑的信息产业发展政策，如：1992 年的《关于加

快发展第三产业的决定》，努力提升第三产业在国

民经济中的比重，并将信息产业列为第三产业的

发展重点；1993 年美国政府提出了 NII，其“信

息高速公路”计划震动全球，之后我国也开始提

出并部署“三金”工程，以求完善国家信息基础

设施和实现信息化的转变；在经济快速发展的同

时，“信息披露”、“商业秘密”、“盗版”等与信息

有关问题也开始显现，在这方面国家也努力通过

政策引导以求解决。

1996-2000年间，1996年全国人大批准了《国

民经济和社会发展“九五”计划和 2010 年远景目

标纲要》，将信息化的发展，信息基础设施的建设

提到了应有的高度，并确立了我国于 2010 年初步

建立以宽带综合业务数字技术为支撑的国家信息

基础设施的远景目标。随着国家信息基础设施的

不断完善和社会信息化的推进，信息政策的关注

重点转入与信息技术和信息网络有关的政策法规

建设，呈现出突飞猛进的发展，大部分的突发点

都与之相关。

2001-2005 年间，进入 21 世纪后，电子政

务和电子商务的立法工作在信息政策中占据了重

要地位。在电子政务方面，2002 年出台了《电子

政务建设指导意见》，2003 年通过了《行政许可

法》，对行政机关依法行政提出了更高的要求，“行

政许可”位于词频快速增长的首位，2002 年广州

市公布了《广州市政府信息公开规定》，之后各地

省市都相继通过与政府信息公开有关的政策，进

行初步尝试；在电子商务方面，在 2001 年公布的

《关于国民经济和社会发展第十个五年计划纲要

的报告》中，提出了“加快电子认证体系、现代

支付系统和信用制度建设，大力发展电子商务”，

2004 年颁布了《关于加快我国电子商务发展的若

干意见》和《电子签名法》，“电子认证、数字证

书、网上支付、电子支付、电子签名”都是与之

对应的突发点。

2006-2010 年间，2007 年通过的《政府信息

公开条例》是我国政府信息公开制度建设的主要

成就。除此之外，突发点偏向具体应用领域，比

如：支票影像交换系统是中国人民银行继大、小

额支付系统建成后的又一重要的金融基础设施，

2006 年颁布的《关于实施“振兴老字号工程”

的通知》意在引导具有自主知识产权、优秀民族

文化和独特技艺的老字号加快创新发展，发挥老

字号在经济和社会发展中的重要作用，2006 年的

《关于推动我国动漫产业发展若干意见》和 2010
年的《关于发展电子书产业的意见》分别对新兴

的动漫产业和电子书产业发展给出了意见指导，

“物联网”作为新一代信息技术的重要组成部分。

6 结语
词频统计分析表明，我国信息政策的核心

主题是信息资源、知识产权、信息产业和信息市

场，而各个阶段的应用领域方面都有所不同侧

重。通过梳理各个阶段具体的突发主题关键词，

可以发现如下特点。

（1）我国信息政策的阶段热点大部分与当时

的大政方针保持一致。

（2）我国信息政策的调整内容存在一定的滞

后性，如 1984 年颁布了计算机、微电子、软件和

传感器４个专项信息技术发展政策，但与“微电

子”和“传感器”相关的政策在 1991-1995 期间

才得到了长足发展。

（3）我国信息政策缺乏前瞻性，政策提上议

程的决策时机依赖“机会窗”[8]，只有机会降临、

窗口洞开的时候，酝酿良久的政策才能顺利出

台，如政府信息公开制度。
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（4）前一阶段突然出现的或位于快速增长低

位的突发点，容易成为下一阶段政策关注的重

点，“信息标准”、“电子监管”、“物联网”或许成

为“十二五”信息政策主要方向。

这里需要指出的是，利用词频分析，只是对

国家信息政策主题演化进行初步探讨。事实上，

在实证过程中，检索词表的组成并不是一成不变

的，而是不断修订完善的过程，同时也是逐渐认

识信息政策具体内容的过程。利用相邻阶段词频

对比可以初步揭示信息政策主题突发点，对于主

题间的关联，以及主题与子主题之间的关联的结

构问题需要使用共词分析，进行主题聚类，以期

进一步把握我国国家信息政策的发展趋势。
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