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摘要: 基于河南省和广东省 2005—2015 年颁布的 212 件科技创新政策构建政策文件数据库，运用文献计量分析

的方法，从政策时间分布、部门分布和内容分布 3 个方面比较研究河南省和广东省科技创新政策不同阶段的演

进路径及其差异。借鉴广东省制定和完善科技创新法规政策的经验，提出河南省制定本区域科技创新政策要突

出特色、具有针对性和可执行性以及加强联系性的建议。
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Comparative Study on Evolution of Science and Technology Innovation Policy between
Guangdong Province and Henan Province

XIAO Meidan，ZHANG Weiping

( Department of Information and Management Science，Henan Agricultural University，Zhengzhou 450000，China)

Abstract: This paper constructed policy document database，based on 212 pieces of science and technology innovation pol-
icy in Henan and Guangdong province from the year of 2005 to 2015 by using the literature measurement analysis method，
and carried out the comparative research on the evolution at different stage and its differences of science and technology in-
novation policy in Henan province and Guangdong province from three aspects of policy time distribution，department distri-
bution and content distribution. The paper drew lessons from policies of Guangdong province related to science and technol-
ogy innovation experience of developing and completing the laws and regulations. On this basis，the paper put forward the
proposals which highlight the characteristics，targets，enforceability and strengthen the connection of regional science and
technology innovation policy in Henan province.
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1 研究背景

在本世纪，人类社会已经进入科学技术主导全
球竞争的时代，现代科学技术特别是高新科学技术
的发展已经成为推动世界经济发展、开创未来的决
定性因素［1］。一个国家和地区的经济和社会想要快
速发展，必须要依靠持续的科技创新，科技创新在
现代社会扮演着至关重要的角色。我国党的十八大
明确提出实施创新驱动发展战略，强调深化经济、
教育、科技等领域综合改革，突破体制瓶颈，以完
善创新政策。所谓科技创新政策，是指国家和地区
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［2］103。在整个国家科
技创新体系中，地方科技创新是促进国家科技创新
的动力，在国家创新政策体系建设中发挥着重要的

作用［3］。我国地域辽阔，各省区市的经济发展水平、
产业结构、科技文化和政府、企业、高校科研院机
构等地方科技创新条件与构成要素及联结方式不尽
相同，由此决定了地方科技创新政策体系建设必然
具有不同的起点、内容和路径［4］。

河南省地处我国中部地区，改革开放以来，由
于地理位置不占优势，经济发展水平低，科技创新
活动一直落后于东部沿海发达地区，科技创新政策
效果并不明显，现行的科技体制还不能完全适应创
新驱动发展的新要求。广东省是我国改革开放的先
行地，在全国经济社会发展和科技创新活动中具有
显著的示范带动作用以及举足轻重的战略地位，其
科技创新政策具有前瞻性、导向性和领先性［5］。近
些年来，河南、广东两省纷纷制定出台了一系列科
技创新政策。对科技创新政策演进的研究有助于揭
示创新政策演进规律和未来发展方向。本文以河南
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省和广东省的科技创新政策文件为研究基础，搜集
和整理了 2005 年到 2015 年两省有关科技创新活动
的政策文件，构建政策文件数据库，运用文献计量
学的研究方法，比较研究两省科技创新政策演进路
径及其差异，深入分析广东省科技创新政策制定的
先进经验，以期为新时代背景下河南省科技创新政
策的设计提供指导和借鉴。

2 研究设计

2. 1 政策数据库构建

本文将检索时间跨度设定为 2005—2015 年，对
河南省和广东省的科技创新政策主要通过 3 种途径
搜集获得［6］，包括: 分别在河南省和广东省的省政
府、省科技厅、省财政厅、省发改委、省经信委等
多个部门的官方门户网站进行检索; 运用 Google、
百度等搜索引擎进行检索; 为了确保所收集政策文
件的完整性，与此同时还查阅了与两省科技创新政
策相关的论文、科技统计年鉴、书籍等［7］。严格以
省级政府部门发布的政策文件为标准，剔除来源于
国家或地市政府的文件; 以最初发布政策的部门为
主，剔除其他部门重复发布的 “转发”性政策文
件; 有关会议通知、活动方案等无实质性内容的政
策文件予 以 剔 除。通 过 筛 选，最 终 遴 选 出 2005—
2015 年河南省科技创新政策文件 96 件，广东省科技
创新政策文件 116 件，分别建立了两省的科技创新
政策数据库。
2. 2 研究方法

本文 运 用 文 献 计 量 分 析 的 方 法 对 2005 年 到
2015 年期间河南省和广东省的科技创新政策文件进
行量化分析，从两省政策文件的年度分布、部门分
布、政策内容 3 个方面进行比较研究，通过梳理两
省在不同时期科技创新政策的聚焦点和演进路径，
探索广东省科技创新政策制定的经验，为河南省科
技创新政策本土化设计提供启示。

3 河南、广东两省科技创新政策演进比较研究

3. 1 政策文件年度分布

研究政策文件分布时间在一定意义上能够了解
地方政府在不同时期对科技创新活动的重视程度以
及科技创新政策的发展速度。对比分析两省科技创
新政策文件分布时间，探究两省科技创新政策演进
的具体路径，预测其未来发展趋势。

从河南省科技创新政策文件年度分布曲线 ( 如
图 1) 可以看出，2005 年至 2015 年，河南省科技创
新政策文件的发布数量整体呈现出波动上升的趋势，
可以将其分为两个阶段: ( 1) 2005—2011 年为初始
发展阶段。这一时期河南省科技创新政策文件数量
较少，总共有 36 件，占政策文件总量的 37. 5% 左
右，其中 2006 年文件数量出现了一个小高峰，达到

8 件。这主要是由于 2006 年我国政府作出了建设创
新型国家的重大战略决策，颁布了 《国家中长期科
学和技术发展规划纲要 ( 2006—2020 年) 》 ( 以下简
称“《纲要 ( 2006—2020) ”》等一些对科技创新发
展具有重要阶段性影响的纲领性政策，为了贯彻落
实国家科技创新纲领性政策，河南省根据自身科技
创新发展的实际情况制定了 《关于增强自主创新能
力建设创新型河南的决定》、《河南省中长期科学和
技术发展规划纲要 ( 2006—2020 年) 》等相关政策，
使得 2006 年的科技创新政策数量较多。在这一阶
段，河南省省级相关部门科技创新政策的制定主要
以 2006 年国家和省政府颁布的纲领性政策为依据。
( 2) 2012—2015 年为快速发展阶段。2012 年河南省
科技创新政策文件数量首次突破个位数，整体呈现
出快速上升趋势，这一时期的文件数量有 60 件，占
政策文件总量的 62. 5%，较之上一阶段有明显的量
的飞跃。这是由于全国科技创新工作步入新的发展
时期，党的十八大明确提出 “要实施创新驱动发展
战略，把全社会智慧和力量凝聚到创新发展上来”。
与此同时，河南省已进入建设中原经济区、加快中
原崛起河南振兴的重要时期，对科技创新提出了新
的更高的要求，所以这一时期的科技创新政策文件
数量增速较快。可以预测，在未来的一段时间内，
科技创新政策数量还会有所增长，但是增长到一定
阶段，政策文件数量将会趋于平稳发展。

从广东省科技创新政策文件年度分布曲线 ( 如
图 1) 来看，其科技创新政策文件分布时间大致也
分为两个阶段: ( 1 ) 2005—2009 年为波动发展阶
段。该阶段广东省科技创新政策文件有相当大的数
量，共有 53 件，占总政策文件数的 45. 7%。这一时
期广东省科技创新政策文件数量波动较大，2007 年
突增，达到 18 件之多，占该时期政策文件总量的
34%。2007 年间，广东省政府制定出台了对本省科
技创新工作具有宏观指导性作用的 3 个中长期发展
规划文件，分别是 《广东省科学和技术发展 “十一
五”规划》、《广东省教育部科技部产学研结合发展
规划 ( 2007—2011 年) 》、 《广东省知识产权战略纲
要 ( 2007—2020 年) 》，围绕着这 3 个纲领性文件，
当年出台了大量的配套政策和具体措施，因此这一
时期科技创新政策文件数量占有很大的比重。 ( 2 )
2010—2015 年为稳定增长阶段。该阶段广东省科技
创 新 政 策 文 件 量 共 63 件， 占 政 策 文 件 总 量 的
54. 3%，每年发布的科技创新政策文件数量波动较
小，整体呈现出平稳增长的趋势，说明广东省的科
技创新工作进入有条不紊的政策落实阶段。最近两
年，广东省委和广东省政府出台了 《关于全面深化
科技体制改革、加快创新驱动发展的决定》、《关于
加快科技创新的若干政策意见》等政策，在新时期
对全省科技创新工作提出了更高的要求，因此，这
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两年广东省科技创新政策文件有小幅度增长的态势。
可以预测，下一阶段，由于国家提出 “大众创业、
万众创新”的发展战略，广东省政府也会根据国家
战略部署的变化对全省科技创新活动和工作作出相
应的调整，科技创新政策文件数量也会有所增加。

图 1 河南、广东两省科技创新政策文件年度分布

比较两省科技创新政策文件时间分布能够得
知，河南省的科技创新工作起步较晚，期间波动明
显，不稳定; 而广东省的科技创新工作起步较早，
政策制定较为成熟稳定。
3. 2 政策文件部门分布

科技创新政策由多个分属不同级别的部门发布，
且存在多部门联合发布的情况，为了理顺两省政策
文件与所属发布部门之间的关联，本文将所有政策
文件区分为省部级与省厅级文件。省部级文件是指
由省委、省人大常委会、省政府、省政协发布的文
件; 省厅级文件包括省科技厅、财政厅、教育厅、
经信委等部门发布的文件。同时，对于由多部门联
合发布的文件，所涉及的部门均加以计数［2］104。

从河南省的科技创新政策文件部门分布图 ( 如
图 2) 可以看出，省厅级发布的科技创新政策文件
数量较多，占政策文件总量的 63% ; 省部级发布的
科技 创 新 政 策 文 件 也 不 少，占 政 策 文 件 总 量 的
37%。在省厅级部门中，科技厅、财政厅、教育厅 3
个部门发布科技创新政策文件的数量所占比分别为
16%、15%、11%，占所有部门发布科技创新政策文件
总量的 42%，占省厅级部门发布科技创新政策文件
总量的 66%，由此说明这 3 个部门主要负责河南省科
技创新工作。在省部级部门中，科技创新政策文件发
布集中在省政府和省委两个部门，其中，省政府发布
的科技创新政策文件数量巨大，占省部级科技创新政
策文件总量的 93% ; 省委发布的科技创新政策文件
很少，仅占省部级科技创新政策文件总量的 7%。

从广东省科技创新政策文件的部门分布图 ( 如
图 3) 来看，同样也是省厅级发布的科技创新政策
文件居多，占科技创新政策文件总量的 67% ; 省部
级文件也占有一定的比重，占科技创新政策文件总
量的 33%。在省厅级部门中，科技厅、财政厅、经
信委 3 个部门占所有部门发布政策文件总量的 46%，

图 2 2005—2015 年河南省科技创新政策文件部门分布

占省厅级部门科技创新政策文件总量的 69%，表明
这 3 个部门是广东省科技创新工作的主要职能机构。
在省部级部门中，省政府发布的科技创新政策文件
数最多，占省部级科技创新政策文件总量的 88% ;
省委、省人大发布的科技创新政策文件数量很少，
分别占省部级科技创新政策文件总量 8%和 4%。

图 3 2005—2015 年广东省科技创新政策文件部门分布

比较两省科技创新政策的部门分布可以得出以
下结论: ( 1) 两省科技创新政策的制定主要集中在
科技厅和财政厅两个部门。这是由于科技厅的主要
职责是制定本省科技体制改革与发展战略、科技发
展规划及计划，负责指导、协调、督促实施科技体
制改革，推进本省科技创新体系建设，因此，科技
厅发布的政策文件在省厅级文件中所占的比例最大。
其次是财政厅，其主要职能是贯彻执行国家相关财
政、税收工作，拟订本省财税发展战略、规划、政
策和改革方案并组织实施，负责管理和监督省级行
政、教育、科学等支出，承担省级财政收支管理的
责任。科技创新活动离不开政府财政资金的大力支
持，因此，财政厅制定的政策文件在省厅级政策文
件中所占比例很大，仅次于科技厅。 ( 2 ) 在省厅级
部门中，发布文件数排第三位的分别是河南省教育
厅和广东省经信委。说明河南省政府大力支持本省
教育发展，立足教育是科技发展的基础，坚定不移
地实施“科教兴豫”发展战略，重视高新技术专业
人才队伍建设以及高校科技创新团队和创新人才的
支持与培养。相比之下，广东省政府更加重视信息
技术的发展，把信息技术作为科技创新活动的有力
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支撑，积极推动信息化领域的技术进步、技术创新
和技术引进、消化吸收再创新。两省其他省厅级部
门发布的文件数量较少，这些政策大多与促进具体
某类领域的科技创新活动有关，针对性较强，广适
性不足。( 3) 在省部级部门中，两省省政府发布的
政策文件占有相当大的比重，说明两省省政府主要
承担制定本省科技发展战略及相关政策、部署规划
的职能，是科技创新活动中最主要的宏观层面指导
机构。而省人大、省委作为地方权力机构和党组织
机构，其发布的科技创新政策文件是全省科技创新
工作的纲领性文件，所以数量相对较少。
3. 3 政策文件内容分布

本文根据 《纲要 ( 2006—2020 年) 》配套政策
相关内容，结合两省科技创新政策内容的共性和特
性，将两省制定的科技创新政策的内容按照科技投
入、税收激励、金融支持、科技基地与平台、人才
队伍、知识产权、教育科普 /产学研 7 项进行划分，
在最后一项内容划分上，河南省和广东省分别从教
育科普和产学研方面进行研究。通过认真阅读搜集
到的政策文件，从这 7 项内容对比分析两省在科技
创新政策内容制定方面的差异。

从河南省科技创新政策文件内容分布 ( 如图 4)
来看，河南省在人才队伍建设方面的政策文件数量
最多，占政策文件统计量的 22. 8% ; 其次是科技基
地与平台方面的文件数量较多，占政策文件统计量
的 16. 1% ; 科技投入、金融支持、知识产权、教育
科普方面的政策文件也占有一定的比重; 税收激励
方面的文件最少，占政策文件统计量的 9. 4%。从政
策内容与发布时间关联性雷达图 ( 如图 5 ) 可以看
出，河南省在初始发展阶段和快速发展阶段，有关
人才队伍建设方面的文件居多; 教育科普方面的政
策文件较之初始阶段增长迅速; 科技投入、金融支
持、科技基地与平台、知识产权方面的政策文件在
不同时期的增长较为稳定。

图 4 2005—2015 年河南省科技创新政策内容分布

从广东省科技创新政策文件内容的分布 ( 如图
6) 可以看出，广东省在科技投入方面的政策文件数
量最多，占政策文件统计量的 26% ; 税收激励方面
的政策文件数量最少，占政策文件统计量的 9% ;

图 5 2005—2015 年河南省科技创新政策内容与时间关联性

其他内容方面的政策文件所占比例在 10% ～ 15% 之
间，比较均衡。从政策内容分布与发布时间关联性
雷达图( 如图 7) 来看，广东省在波动发展阶段和稳定
发展阶段，有关科技投入方面的政策文件居多，其中
在稳定发展时期，金融支持方面的政策文件比上个阶
段有了明显的增加; 科技基地与平台建设相对比较成
熟完善，所以这方面的政策文件量有所下降。

图 6 2005—2015 年广东省科技创新政策内容分布

图 7 2005—2015 年广东省科技创新政策内容与时间关联性

对比分析两省科技创新政策文件内容及其与分
布时间关联性，可以得出以下结论: ( 1) 在 2005—
2015 年整个时期，河南省政府高度重视人才队伍建
设，而广东省大力支持科技投入。这是因为河南省

始终坚持人才为先，把坚定不移地实施 “科教兴
豫”、“人才强省”战略贯穿于各个时期，把培养创
新人才作为科技活动的重要目标，积极实施中原崛
起百千万海外人才引进工程和高层次科技人才引进
工程。相比较河南省而言，广东省政府在 《广东省
促进自主创新若干政策》等一系列科技创新政策文
件中多次明确提出要大幅度增加科技投入，逐步提
高科技经费财政投入占全省科技经费投入总额的比
例，全面落实全省各级财政科技投入的年增长速度
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要明显高于财政收入的年增长速度的要求，积极发
挥广东省政府在研发资源配置中的调控和引导作用。
例如，从 2006 年起，广东省财政每年投入不少于 1
亿元设立广东产学研省部合作专项资金; 2007 年财
政专项资金由上年的 1 亿元增加到 2 亿元; 从 2008
年至 2010 年，每年投入不少于 2 亿元，并保持每年
专项资金增长的比例不低于省财政支出的增长比例。
( 2) 新时期，河南省政府逐渐把科技创新活动向教
育科普方面侧重，广东省则加强金融对科技创新的
支持力度。河南省政府在新的发展时期进一步深化
教育教学改革，加强素质教育特别是创新教育，积
极推动高校协同创新，坚持学科建设、人才培养和
重大科技三位一体统筹发展，探索教育与经济社会
深度融合、互动发展的新模式。广东省政府在新时
期积极转变政府职能和科技创新工作理念，不再单
一地增加财政资金的投入，逐渐转变为以政府财政
资金为引导，带动银行、保险、风险投资等社会资
本加大对科技创新活动的投入。 ( 3 ) 两省税收激励
方面的政策文件在不同时期都是最少的。因为税收
制度建立的复杂性，以及牵扯到国家利益，所以两
省的税收激励政策主要以国家颁布的政策为主，很
少单独制定税收政策。

4 河南省科技创新政策设计建议

通过对河南、广东两省科技创新政策的量化对
比分析，本文发现，河南省作为人口大省，非常注
重人口素质教育，在高校教育和人才队伍建设方面
投入较多，但是在财政资金、产学研合作方面投入
的较为匮乏。广东省是我国经济强省，科技创新活
动有充足的财政资金保障，科技投入体系健全，产
业集群、工业园区等基础设施良好，在扶持产学研
合作方面力度大。广东省制定和完善科技创新法规
政策的经验是值得河南省借鉴的，由此，本文提出
河南省制定本区域科技创新政策的几点建议。
4. 1 科技创新政策要有针对性，突出特色

国家政府在宏观层面上整体把控我国科技创新
活动工作，在政策制定上讲究战略性、全面性。河
南省政府应该遵循国家政策和区域政策差异性原则，
避免照搬国家科技创新政策。应根据本省特有的创
新资源、产业优势和科技条件，在现有存量的基础
上制定符合本省经济发展水平的、具有当地特色的
科技创新政策。同时，政策制定在追求全面性的基
础上更加注重针对性，突出重点领域。例如，河南
省是农业大省，迫切需要加快转变农业发展方式，
科技创新政策的制定要围绕农业产业集群发展，向
农业技术创新倾斜，建立农业集群技术创新体系。
4. 2 科技创新政策要具体化和具有可执行性

虽然区域科技创新政策涉及到本区域未来长远
发展，具有战略性、宏观性的特点，但是同样也要

注重政策的明确具体和实施过程中的切实可行，遵
循可操作性原则，不能盲目攀高、不切实际［8］。河
南省部分科技创新政策的内容笼统，缺乏可量度，
没有方便统一的执行标准。比如省政府发布的文件
中，大量出现“促进”、“加快”、“加强”、“大力发
展”等类似政策条文，没有数与量的限制，很难在
实际实施过程中得到切实的贯彻执行［9］。今后，河
南政府应该加以注意，在科技创新宏观政策制定基
础上更加重视相关配套政策的具体化和可执行性。
4. 3 科技创新政策要增强联系性

科技创新活动不是孤立存在的［10］，需要政府、
企业、高校、科研机构等创新主体之间进行有效交
流与合作，需要加强同区域外，特别是国际创新资
源的联系，促进创新知识、人才和先进技术流入本
区域。当前，产学研合作已经成为推动各地区科技
创新和科技进步的重要手段之一，产学研合作不能
紧依靠本地的创新主体，要积极同外界创新资源加
强联系。例如，广东省利用其紧邻我国香港、澳门
地区的地理位置优势，促进本省中小型企业积极与
港澳国际知名院校展开产学研合作。河南省政府在
产学研合作方面可以借鉴广东省的先进经验，建立
一套符合自身实际情况的，由内而外的、紧密联系
的产学研合作发展模式。
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