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从主题词词频变化看我国科技政策演变 
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摘要：以 462 件科技法律法规文件为数据样本，通过高频主题词在总体分布、年度分布和技术主题分

布的分析，展示了我国科技政策关注的重点和领域前沿的焦点。利用信息可视化软件 UCINET 绘制了

科技政策关注热点的知识图谱，直观地展示了我国科技政策主题的演变，以及科技进步内容的演进，

为科技政策研究者和制定者提供参考。
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Abstract: This study used  462 technical legal documents as data source to present the frontier of China’s 

scientific and technical policy by applying the high frequency keywords  method to analyze the overall 

distribution, annual distribution and technical topics distribution.  The knowledge maps of  scientific and 

technical policy were drew by UCINET. The results clearly indicated the evolution of the scientific and 
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一、引言

改革开放以来，为促进科技持续、健康、快

速发展，我国政府出台并实施了一系列的科技政

策，随着体制改革和转型不断变化，科技政策也

随之在发生改变，针对科技政策的研究也在不断

深入。我国科技发展的重大问题和基础方向离不

开政府的主导作用。如何理解这一主导作用，需

要针对中国科技政策的历史发展脉络，以及变化

轨迹进行深入分析。

主题词对于学术文献而言，能够高度彰显全

文的主旨，是整篇文献研究的着眼点，不仅方便

检索、归类，更是读者的首要关注点。对于科技

政策而言，主题词往往是该项政策的关注重点、

发展方向或待解决的难点问题，其出现的频次一

般与受关注程度成正比。国内一些学者将期刊文

献题录作为数据样本，通过对高频主题词分析，

确定了国际政策研究的热点领域；通过检测词频

变动趋势显著的主题词，确定了相应研究的前沿

领域和发展趋势 [1,2]。针对中国科技政策，基于主

题词的研究，刘凤朝和孙玉涛 [3] 采用统计分析方

法对我国技术创新政策的演变路径进行了分析；

苏敬勤等人 [4] 对 2000-2010 年间中央和地方具有

代表性的技术创新政策进行了关键词提取，基于

中心性和小团队分析，得出了我国技术创新政策

的整体结构，并对中央和地方政策的内在关系进

行了总结；张剑等人 [5] 以我国科技成果转化政策

为例，运用了关键词时序分析，从强度、广度、

速度和方向四个维度研究了政策扩散的过程和特

点；叶江峰等人 [6] 对我国国家级产业园区 30 年

来的发展政策，采用关键词共现知识图谱的方法，

通过分析关键词共现频率发掘相似词组间的关系，

对相应主题与演变进行了研究。但是，专门针对

我国整体科技政策进行研究的工作还很少见诸文

献。通过对我国整体科技政策进行研究，不但能

对我国科技政策演变历程进行梳理，对于相应政

策关注重点的迁移、转化，乃至后续政策、配套

措施的跟进将有参考意义 [7]。

二、数据基础

本文以科学技术文献出版社出版的《科学技

术法规与政策（1985~2008）》、《科学技术法规

与政策（2009~2011）》两卷为数据来源。两本文

献包括综合、科研机构改革、科技计划管理、科

技经费与财务、基础研究与科研基地、企业技术

进步与高新技术产业化、农村科技与社会发展、

科技人员、科技中介服务、科技条件与标准、科

技金融与税收、科技成果与知识产权、科学技术

普及、科技奖励和国际科技合作 15 部分内容，共

收录了 27 年间部门及部门以上出台的 462 件科技

法律法规文件，总字数约 210 万余字。

主题词选取参照了苏竣等人 [8] 编辑出版的《中

国科技政策要目概览（1949-2010）》一书中，参

考科学技术部和中国科学院公文检索词表，构造

出由 18 类 619 个术语构成的检索词表。采用由中

国科学技术信息研究所自主开发的词频分析工具，

自动聚类排序的方式生成高频词，并利用人工干

technical policy and the scientific and technical progress in China. Moreover, the results can also provide 

a reference for the  scientific researchers and policy makers in the future.
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预的方法，去除文献中涉及非相关及意识形态用

语等异常高频词。

从图 1 可以看出，27 年间我国政府部门出

台的 462 件政策与法规，按时间分布是不均衡

的。从 1985 年到 1992 年间共发布了 8 项，其中

1989、1990 两年为零。进入 1998 年后，出台的政

策数量才超过两位数，结合当时的时代背景，与

中央的总体部署、科技进步的加快是相对应的。

在 2006、2011 两个年度，出台的政策法规分别达

到 67 项、66 项，平均一周就要出台至少一项政策。

图 1  1985-2011 年科技政策年度出台分布

结合具体科技政策法规文件的解读可以发

现，我国的科技政策与法规由宏观指导逐步进入

体系化、精细化推进阶段。少许总体部署性、指

导性文件，加上若干针对性、操作性文件已成为

政策与法规制定工作的常态。

三、主题词分析

科技政策是为了实现一定历史时期的科技任

务而规定的基本行动准则，是确定科技事业发展

方向，指导科技事业的战略和策略原则，经过了

政府部门的认真调研、充分讨论后而制定。科技

政策的行文规范，适宜开展文本分析，采用计量

的手段针对一些高频词开展统计分析，能够很好

的体现政策制定者的战略意图与规划 [9,10,11,12] 。其

中，针对 27 年间的整体主题词分析，可以清晰的

观察到这一段时期以来科技政策的关注重点，及

科技工作的工作重心；而年度主题词的分析，可

以理清科技政策关注重心的演变与演化；针对技

术主题词的分析，可以明确科技政策的着力点和

关注前沿领域。

1. 整体主题词分析

针对 200 余万字的文献进行词频分析，自动

聚类排序后生成高频词 3060 条，结合《中国科技

政策要目概览（1949-2010）》中所列举的检索词，

去除非相关及意识形态用语等异常高频词后，对

高频词进行词频排序，将其中前 100 高频词列表

表 1    1985—2011 年我国科技政策前一百位高频词

1~10 知识产权 中小企业 科技计划 科研机构 技术创新 产业化
高新技术

企业
实验室 科技人才 高等学校

10~20 专利权 科学研究 高技术 自然科学 创新型 科技创新
企业所得

税
科研院所 高新技术 孵化器

20~30 专业技术 关键技术 基础研究 科技进步 高层次 战略性 科技合作 实验动物 科学素质 863 计划

30~40 专项经费 技术市场 许可证 中长期 集成电路 专利法 技术转移 竞争力 专项资金 大学科园

40~50 标准化 留学人员 新技术 科技工作 著作权
高新技术

产品
科学技术

奖

高新技术
产业开发

区
技术人员 环境保护

50~60 气候变化 博士后
高新技术

产业
服务体系 微生物 产学研

科技工作
者

可持续发
展

科学家 增值税

60~70 国民经济 新产品 信息化 特派员 专业化 软件企业 服务业 示范区 重点学科 进出口

70~80 基础性 市场经济
科技型企

业
国防科技

工业
转基因 公益性 管理费 同位素 现代化 管理体制

80~90 服务平台 新品种 技术装备 国际化 科普活动 实验区 毕业生 固定资产 研究生 星火计划

90~100 经济效益
生产力促
进中心

重点实验
室

科技体制 高性能 优先权 国有资产 生物安全 创业园 火炬计划



017

从主题词词频变化看我国科技政策演变

表 2    2000—2011 年我国科技政策年度前十位高频词

2000 年 2001 年 2002 年 2003 年 2004 年 2005 年 2006 年 2007 年 2008 年 2009 年 2010 年 2011 年

1 科研机构 著作权 自然科学 知识产权 实验室 许可证 知识产权
企业所得

税
实验室 中小企业 知识产权 科技人才

2 知识产权 留学人员 专利法 产业化 标准化 环境保护 科技计划 气候变化
高新技术

企业
技术创新 专利权 中小企业

3
高新技术
企业

科技计划 863 计划 863 计划 微生物 技术创新 博士后 知识产权 知识产权 特派员
大学科技

园
知识产权

4 技术创新 知识产权 星火计划 科技计划
国防科技

工业
中小企业 专项经费 中小企业 产业化 进出口 专利法 自然科学

5 留学人员 实验动物 知识产权 孵化器 科技计划 关键技术 中小企业 科学研究 专利权 科技计划 战略性 科技创新
6 高等院校 许可证 实验室 科研机构 生物安全 管理费 技术市场 技术转移 高性能 高新技术 中小企业 战略性

7 专项资金 专业技术 科技计划 火炬计划
大学科技

园
知识产权

高新技术
企业

实验区 技术装备 高等院校 创新型 技术创新

8 高新技术 生物安全 优先权 环境保护 科研机构 高新技术 科研院所 技术创新 关键技术 自然科学 产业化 创新型

9 管理体制 创业园 基础研究
高新技术

产品
专利权 专项资金 高等院校 科技计划 新技术

企业所得
税

高层次 科技合作

10 科技计划 专项经费 科研机构 创业园 高等院校 高层次 科学研究 科技人才 信息化 产学研 孵化器 科技计划

如下：

从上述高频词的排列情况，不难看出 27 年间

我国科技政策的持续重点关注对象，均与创新密

切相关，如知识产权，作为创新主体的企业、机构、

高校和科技人才，科技计划与实验室等。

利用 UCINET 软件对表 1 中科技政策前 100

位高频主题词进行处理，设定点度中心度参数得

到部分高频主题词网络如图 1 所示。网络图将原

本孤立的科技政策主题词以网络形式综合展现在

一张图中，形成了以主题词为核心，共现关系为

连线的知识图谱，直观展现了科技政策内各主题

词的分布情况。

图 1   科技政策前 100 位高频词网络图

二十七年间科技政策与法规主题词频次集中

反映了科技系统对时代变迁、社会焦点的快速响

应，反映了对科技界政策诉求的关注，反映了科

技工作的基本主题，以及工作重点或重心。一些

主题词，如气候变化、特派员、优先权等，出现

频次较高，且多为后期进入政策视野，说明这些

后来者的政策力度较大。如表 1 和图 1 所示，这

些主题词大多集中于政策受体、政策工具以及与

科技政策关联性较强的事项上，体现了供给端发

力。可以预见，科技创新类的政策将在供给侧结构

改革中会以更多的面目出现在新的政策文本中[13]。

2. 年度主题词分析

以下选出从 2000~2011 年间政策文献中每年

度前十位高频词如表 2 所示。从表 2 可以看出，

2000~2011 年间，科技政策年度前三位高频词中，

与知识产权直接相关的主题词，如知识产权、著

作权、专利权和专利法，共出现了 10 次，几乎每

年出现 1 次，表明我国科技政策对于“创新”的

持续高度关注；与产业相关的主题词，如中小企

业、高新技术企业、许可证、产业化和标准化共

出现了 7 次；知识产权类与产业类主题词加和共

达到 17 次，占据前三位高频词总数的一半，表明

我国科技政策和科技工作在促进科技与经济相融

合方面，历年来保持持续关注并坚持不懈 [14]。
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由表 2 还可以看出，年度主题词出现频率极

不稳定，尽管有一些长期高频显示的主题词，如

科技计划、知识产权、中小企业、高新技术等，

但更多的是与时俱进的主题词变化。此外，还有

一些反映当时经济社会焦点问题的主题词，如针

对 SARS 事件而言的“生物安全”与“微生物”，

针对国际议题而言的“气候变化”。

这里出现了一个 20/80 的分布规律。从上表

中我们看到，每年都有 1~3 个崭新的高频词进入

前列；在这 12 年中，它们进入前列就那么一次。

这反映出科技工作的特点每年至少要拿出 20% 左

右的时间和精力研究应对新的议题。但如果科技

计划管理、科技资源统筹没有相应的弹性机制，

政府也只能是做做研究，难以及时做出调整和针

对性的工作配置。

3. 技术主题词分析

对 1985~2011 年间 462 件科技政策文献中所

涉及的技术主题词，筛选出前 40 项高频词列表如

下。

表 3     1985—2011 年科技政策技术主题前四十位高频词

图 2   科技政策前 40 位高频技术主题词网络图

1~10 集成电路 计算机 自动化 太阳能 放射源 动植物 生物质 传感器 机器人 遗传工程

10~20 蛋白质 半导体 高分子 复合材料 自然灾害 干细胞 水资源 发动机 中医药 催化剂

20~30 天然气 多媒体 微电子 清洁生产 化合物 饮用水 煤层气 电子政务 核技术 荧光粉

30~40 电容器 添加剂 聚合物 反应器 二极管 水合物 输变电 有色金属 水污染 服务器

采用 UCINET 软件对表 3 中科技政策前 40

为技术主题高频词进行可视化展示，结果如图 2

所示。

上述高频主题词有的是政策关注和领域前沿

的焦点，以及研发中的热点，如集成电路、自动化、

机器人、干细胞等，特别是其中的集成电路与计

算机，始终是这些年来的重点。另外一些高频词

则是科研管理中的常用选项，如动植物、放射源等。

尽管科技法规与政策，不是技术项目管理文献，

但通过技术主题词还是能部分地展现一些当时科

技创新的重要内容。

四、结论

通过针对 27 年间科技政策的主题词词频分

析，可以大致总结出我国科技政策的一些关注重

点和特征：

1. 长期以来，科技政策高度关注创新的发

展，一些政策的发布直接涉及诸如知识产权，作

为创新主体的企业、机构、高校和科技人才，作

为创新抓手的科技计划与实验室等，为我国实现

走有特色自主创新道路，实现科技强国目标提供

着政策支持。

2. 通过不断强化国家知识产权制度的重要

地位，加大知识产权保护力度，科技政策为营造

激励创新的公平竞争环境提供政策保障。通过加
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大对作为创新主体的企业提供政策保障，促进科

技与经济发展的深度融合。通过建立健全科技政

策法规，在科技人才的培养、引进和使用环节发力，

充分调动科研人才创新积极性。

3. 科技进步日新月异，要求科技工作每年

至少要拿出 20% 左右的时间和精力研究应对新的

议题，这也就要求科技计划管理、科技资源统筹

需要建立相应的弹性机制，以便及时做出调整和

针对性的工作配置。

由于数据来源局限于两本文献，仅能体现部

分科技管理历史。尤其在早些时候，行政管理改

革还不到位，当时很多政策实际上以司局的名义

发布出来，难以体现中央的整体部署。此外，我

们现在尚无完备的科技政策法规数据库、落实执

行政策案例库、可比对的地方及国别科技政策数

据库等，而且目前也没有专门的、标准的科技政

策以及创新创业政策的主题词表。导致对科技政

策法规开展大数据和精准的公共政策分析、政策

情报跟踪、政策趋势研判尚不具备条件。

结合上述分析笔者建议，应由有关部门统领

指导，在国家科技管理系统的平台上，强化国家

科技政策法规数据库以及地方的相关案例库等模

块建设，完善定期更新机制和政策宣传引导机制，

以应用为导向，积极开展政策情报跟踪、政策法

规比对、政策情景分析、政策趋势研判、政策效

果评估等工作，为整个国家科技管理、创新治理、

创新战略实施提供公共政策研究上的保障。
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