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中国人工智能政策关联性及

区域差异性研究
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（上海工程技术大学管理学院，上海 ２０１６２０）

摘　要：为了更深入地把握央地人工智能（ＡＩ）政策内容，明晰不同区域ＡＩ政策布局特点。对中央

层面１１份ＡＩ政策文本内容挖掘和量化分析，构建中国 ＡＩ政策“主体（Ｙ）目标（Ｚ）工具（Ｘ）”框

架。在此框架下，对地方层面８４份ＡＩ政策文本内容挖掘和量化分析，比较我国东部、中部、西部、

东北地区ＡＩ政策“ＹＺ”“ＹＸ”“ＺＸ”关联的差异性。研究发现，从“ＹＺ”关联性上，政府、企业、高

校及科研机构在各个政策目标实现过程中均有参与，但政府的参与性相对有限。从“ＹＸ”关联性

上，各地区企业与政策工具之间关联结构类似，均以供给型工具为主，兼顾环境型工具；政府与政策

工具的关联性普遍较低，地方政府角色逐渐从主导者演变成引导者；各地区高校及科研机构与政策

工具之间关联结构类似，均以供给型工具为主，兼顾需求型工具。从“ＺＸ”关联性上，各地区使用

政策工具组合较为单一，运用供给型工具用以实现“技术领先”、促进“产业转型”；运用需求型工具

用以实现“理论突破”；运用环境型工具用以保障“伦理安全”。

关键词：人工智能政策；文本挖掘；文本关联；政策主体；政策目标；政策工具
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　　人工智能（ＡｒｔｉｆｉｃｉａｌＩｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ，ＡＩ）以其强

大的“头雁”效应呈现多点式、集群性爆炸发展态

势。科技强国纷纷着手发布与本国资源禀赋、发

展阶段和治理体系相适应的 ＡＩ政策，力求在全

面、准确地识别 ＡＩ深远影响的基础上，尽快形成

富有远见的规划和具体、有效、可操作的措施。

２０１７年，中国国务院印发《新一代人工智能发展

规划》（简称《规划》）确立了“三步走”的战略目

标，是我国国家层面部署 ＡＩ发展的标志性政策。

地方政府因地制宜、结合资源特征，积极布局 ＡＩ

发展，纷纷出台 ＡＩ政策，策动重点各有不同。那

么，我国ＡＩ政策的参与主体有哪些？政策目标是

什么？使用什么政策工具？在现行的地方 ＡＩ政

策设计中，参与主体如何运用政策工具组合，用

以实现政策目标？为此，本研究在梳理我国ＡＩ政

策的基础上，探究我国东部、西部、中部和东北地

区ＡＩ政策的“主体 －目标”“主体 －工具”“目标

－工具”关联性及其差异性，为政府部门从全局

的视角掌握政策区域特征，在此基础上为优化ＡＩ

政策提供支撑。

１　文献回顾

目前ＡＩ政策相关研究多集中于三个方面：

１）基于不同理论框架的量化研究，融合了政策工

具、政策效应、创新价值链、产业链等理论，定性

梳理或定量挖掘 ＡＩ政策的总体布局、区域差异、

政策效果。例如，单晓红等［１］构建“政策属性 －

政策机构”分析框架，比较《规划》发布前后，京津

冀、珠三角及长三角区域 ＡＩ政策差异。李新娥

等［２］通过回归分析，评价我国各省市 ＡＩ政策效

应，尤其是对制造业就业的影响。汤志伟［３］从

“政策工具 －创新价值链”维度对我国地方政府

ＡＩ政策进行文本内容分析，探索 ＡＩ政策工具使

用与产业创新发展之间的关系。李良成等［４］从

“政策目标、政策工具和产业链”三个维度对我国

各省市出台的ＡＩ政策进行比较分析。２）通过文

本分析，比较不同国家ＡＩ政策差异与战略逻辑区

别。例如，曾坚朋等［５］从“政策主体 －政策工具

－政策目标”三个维度对中美两国国家、地方两

个层面的ＡＩ政策进行比较分析。贾开等［６］通过

政策文本梳理，对比分析美国、英国、德国、中国

ＡＩ公共政策的主要特征和施政差异。汤志伟［７］

对中美７个政策文本进行人工编码，从“政策目

标－政策工具－政策执行”三个维度比较中美ＡＩ

政策的差异。阿里·冈迪埃斯（ＡｌｉＡ．Ｇｕｅｎｄｕｅｚ）

和托拜厄斯·梅特勒（ＴｏｂｉａｓＭｅｔｔｌｅｒ）［８］基于结构

主题建模和定性分析技术，比较３３个国家和的确

的ＡＩ政策内容差异与政策倾斜。由于ＡＩ技术或

将重塑地缘政治，因此不少学者从“技术 －政治”

的视角，比较分析美国政府不同阶段的ＡＩ政策演

变［９，１０］，尤其是对华政策的战略逻辑［１１，１２］。３）由

于ＡＩ技术易引发安全伦理问题，不少学者聚焦
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ＡＩ社会伦理规范的政策文本内容分析［１３］、治理

工具识别［１４］、国际经验借鉴［１５］。

综上，现有研究大多通过文献梳理分析，定

性地构建二维或三维ＡＩ政策分析框架，容易使后

续的ＡＩ政策分析结果存在一定的偏差。其次，现

有研究大多构建二维或三维的政策分析框架，但

本质上仍是从单一维度对不同地区的 ＡＩ政策进

行比较分析，相对忽视了维度之间的映射关系。

最后，现有研究多为国家之间 ＡＩ政策比较，或是

对我国中央或各省市ＡＩ政策梳理分析，但对区域

层面的ＡＩ政策缺乏比较分析，导致研究结论缺乏

对全局性和区域特殊性的考虑。

因此，本文通过非结构化文本数据挖掘工具

和算法，构建我国ＡＩ政策“主体（Ｙ）目标（Ｚ）工

具（Ｘ）”框架。由于央地两级ＡＩ政策呈现出一定

的协同性，因此本文在此三维分析框架下，对地

方层面ＡＩ政策“主体 －目标”“主体 －工具”“目

标－工具”交叉关联的进行量化比较。主要包

括：１）对我国中央层面颁布的 ＡＩ行政法规、部门

规范性文本进行量化分析，构建出我国 ＡＩ政策

“ＹＺＸ”框架；２）对地方层面 ＡＩ政策量化分析，

分别从“ＹＺ”“ＹＸ”“ＺＸ”三个维度，分析我国东

部地区、中部地区、西部地区、东北地区ＡＩ政策差

异性。

２　中国ＡＩ政策“主体 －目标 －工具”

框架的构建

２．１　数据来源与研究设计

在数据收集上，通过北大法宝，以“人工智

能”“智能”“ＡＩ”为主题词，公布日期范围２００７０１

至２０２３０８，检索时间２０２３０８２０，检索到ＡＩ相关

政策文本，其中覆盖中央层级的行政法规１项、部

门规范性文件１０项。对政策文本进行词条清晰，

剔除无意义的词条，形成特征性词条，最后形成

有效语句２２２６条。

在研究方法上，采用使用较为广泛且支持多

语种的非结构化文本分析工具 ＫＨＣｏｄｅｒ３完成

对上述文本数据的分析。在解析对象上，ＫＨ

Ｃｏｄｅｒ３实现全文本覆盖，并可剔除无实际意义的

词条，同时兼容特定词条的设定。在词频分析

时，ＫＨＣｏｄｅｒ３通过对词条出现频次进行统计，识

别出文本的高频词。在共现网络分析时，ＫＨ

Ｃｏｄｅｒ３通过对高频词条的关联性进行图谱绘制，

显示出文本相关主题及其关联性［１６］。结合本次

研究具体流程如下，首先运用高频词统计识别出

ＡＩ政策参与主体。其次，结合《规划》中“三步

走”战略目标，融合 ＡＩ技术的高创新性、高赋能

性、高风险性的特征，梳理中央 ＡＩ政策文本进行

共现网络聚类词条，凝练出 ＡＩ政策目的。最后，

基于Ｒｏｔｈｗｅｌｌ和Ｚｅｇｖｅｌｄ［１７］对政策工具的划分，梳

理中央ＡＩ政策文本进行共现网络聚类词条，识别

出ＡＩ政策工具。

２．２　政策文本内容挖掘

２．２．１　高频词统计

词频出现频率的高低通常能表达词义在文

中重要性的大小，常用于文本的主题分析［１８］。为

了保证数据分析的有效性，对政策本文数据进行

两项初处理：１）剔除中英文数据中例如“了”“的”

等没有实际意义的词，形成“ｓｔｏｐｗｏｒｄｓ”停用词

表；２）构建了“ＡＩ”“基础理论”“科技强国”等专

业词条，形成“ｐｉｃｋｗｏｒｄｓ”分词词表。

借助ＫＨＣｏｄｅｒ３软件，运用高频词统计，识

别出中央层级的 ＡＩ政策中高频词（ＴＯＰ１５０）的

名词词条［１９］。其中，企业类词条（“企业”“产

业”）出现２５３次，占比２％；政府类词条（“政府”

“政策”“治理”）出现１４５次，占比１％；科研机构
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图１　中国ＡＩ政策“主体目标工具”框架的研究流程

Ｆｉｇ．１　Ｒｅｓｅａｒｃｈｐｒｏｃｅｓｓｏｆｔｈｅｔｈｒｅｅｄｉｍｅｎｓｉｏｎａｌａｎａｌｙｓｉｓｆｒａｍｅｗｏｒｋｏｆ“ｐａｒｔｉｃｉｐａｎｔｓｏｂｊｅｃｔｉｖｅｓｔｏｏｌ”ｉｎＣｈｉｎｅｓｅ

ＡＩｐｏｌｉｃｙ

＆高校类词条（“高校”“教育”“学科”“知识”“理

论”“科学”“基础理论”）出现４７２次，占比４％。

２．２．２　共现网络聚类

ＫＨＣｏｄｅｒ３的主题词共现网络图中，以图与

线的形式展现各词条之间的关联，圆的面积越大

表明该词条在源文本中出现的频次越高，连接两

个圆之间的线越粗表面两个词条之间的关系越

紧密［２０］。通过 ＫＨＣｏｄｅｒ３中共现网络功能（选

择Ｊａｃｃａｒｄ算法，重要连线数 Ｔｏｐ值设置为２４０），

以最小生成树进行聚类，对中央层级的ＡＩ政策文

本中名词、特征性词条、动词，进行共现网络分

析，绘制出 ＡＩ政策主题词共现网络聚类图，并对

各个聚类词条进行组合（表１）。

２．３　中国ＡＩ政策“主体－目标－工具”框架

２．３．１　Ｙ：参与主体维度

从参与主体维度对政策进行分析，有助于明

晰各参与主体的功能作用［２１］。根据对ＡＩ政策中

高频词统计，ＡＩ政策的参与主体可划分为三类：

１）政府，ＡＩ政策的主导者，以资金扶持、重大项目

等方式参与推进ＡＩ技术；２）企业，ＡＩ政策的参与

者，通过提供 ＡＩ产品或服务、技术支持等方式参

与；３）科研机构 ＆高校，ＡＩ政策的参与者，通过

人才培育、学科整合、理论研究、技术创新、创新

合作等方式参与。

２．３．２　Ｚ：政策目标维度

政策目标是政策制定和与政策执行的预期结
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果，规定政策工具的使用目的［５］。通过对《规划》中

“三步走”政策内容的解读，我国ＡＩ政策具体目标

与其战略目标保持了切好的切合度，聚焦“技术领

先”“理论突破”“产业转型”“创新体系”（表２、３）。

《规划》的“三步走”的政策目标映射了ＡＩ的

高创新性和高赋能性，却在一定程度上忽略了ＡＩ

的高伦理风险性。但在中央层级的 ＡＩ政策主题

词共现网络聚类中，类如“伦理安全”“伦理规范”

等词条频繁析出，可见对ＡＩ伦理风险的防范与控

制也是中央ＡＩ政策的重要组成部分。基于此，将

中央层级的ＡＩ政策主题词聚类图谱词条组合与

上述《规划》政策目的进行融合，ＡＩ政策目标可归

纳为“技术领先”“理论突破”“产业转型”“创新

体系”“伦理安全”。

表１　中央层次ＡＩ政策主题词共现网络聚类词条组合

Ｔａｂ．１　ＥｎｔｒｙｃｏｍｂｉｎａｔｉｏｎｓｏｆＡＩｐｏｌｉｃｙｔｈｅｍｅｗｏｒｄｓｃｏｏｃｃｕｒｒｅｎｃｅｎｅｔｗｏｒｋｃｌｕｓｔｅｒｉｎｇａｔｔｈｅｃｅｎｔｒａｌｌｅｖｅｌ

聚类 ０１＃ ０２＃ ０３＃ ０４＃ ０５＃ ０６＃

词条组合

基础平台

平台建设

安全标准

标准体系

伦理风险

伦理规范

国际水平

基础设施

网络基础设施

实现突破

智能化

科技创新

创新场景

场景探索

模式识别

智慧城市

国家战略

创新平台开放

资源共享

共享开放

人才培养

人才政策

教育培养

高校培养

基础理论

关键布局

学科融合

高校企业联合创新

鼓励创新

人工智能

重点领域

应用研发

应用产品

提供支撑

应用系统

智能技术

机器人

智能系统

大数据

大数据监测

大数据管理

大数据决策

大数据计算

理论方法

算法模型

知识协同

产业培育

经济发展

社会治理

围绕需求

表２　《规划》的“三步走”政策目标和简要说明

Ｔａｂ．２　“Ｔｈｒｅｅｓｔｅｐｐｌａｎ”ｐｏｌｉｃｙｏｂｊｅｃｔｉｖｅｓａｎｄｂｒｉｅｆｅｘｐｌａｎａｔｉｏｎｏｆｔｈｅｐｌａｎ

《规划》相关内容 政策目标 简要说明

①到２０２０年ＡＩ总体技术和应用与世界先进水平
同步

技术领先
新一代ＡＩ总体技术达到世界先进水平；尤其是核心
关键技术的突破

②到２０２５年ＡＩ基础理论实现重大突破，部分技
术与应用达到世界领先水平，ＡＩ成为带动我国
产业升级和经济转型的主要动力

理论突破

原始创新；大数据智能、跨媒体感知计算理论、人机
混合智能、群体智能、自主协同与决策等基础理论研
究；ＡＩ算法、模型发展等基础理论与神经科学、认知
科学、数学、经济学等相关基础学科的交叉融合

产业转型
（智能经济）

强化ＡＩ对科技、经济和社会发展的全面支撑，ＡＩ成
为新的经济增长点

③到２０３０年ＡＩ理论、技术与应用总体达到世界
领先水平，成为世界主要ＡＩ创新中心 创新体系

基于产业基础和发展需求，建立一批 ＡＩ创新平台，
形成特色明显的ＡＩ产业创新体系

表３　ＡＩ政策目标及其词条组合

Ｔａｂ．３　ＡＩｐｏｌｉｃｙｏｂｊｅｃｔｉｖｅｓａｎｄｔｈｅｉｒｅｎｔｒｙｃｏｍｂｉｎａｔｉｏｎｓ

政策目的 对应的词条组合

技术领先 标准体系、国际水平、重点领域、智能技术、大数据监测、大数据管理

理论突破 高校研究（基础理论研究、基础理论布局）、大数据计算理论、算法模型、大数据决策

产业转型 机器人、技术应用、产品服务、产业培育、创新场景、围绕需求、经济发展

创新体系 平台建设、创新平台开放、资源共享、高校企业联合创新、网络基础设施

伦理安全 伦理安全、伦理规范、社会治理
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２．３．３　Ｘ：政策工具维度

政策工具是政策制定者为实现政策目标而

采取的政策干预［１６］。基于Ｒｏｔｈｗｅｌｌ和Ｚｅｇｖｅｌｄ［１７］

的政策工具分类的方法，综合李良成、李莲玉［４］，

杨佳雯等［２２］，李明、曹海军等［２３］对 ＡＩ政策工具

及举例，梳理中央层级的ＡＩ政策主题词共现网络

聚类词条，可将ＡＩ政策工具分为供给型、需求型、

环境型。

其中，供给型工具表现为对 ＡＩ技术创新和

ＡＩ赋能产业转型的推动力，指政府通过对人才、

资金、数据资源、新基建、新平台等各类要素的供

给推动技术创新和产业发展。包含“基础设施”

“人才培引”“资金投入”“资源共享”“平台支撑”

等词条。

需求型工具是指政府以国家或地区战略需

求为导向，设立重大项目，攻克ＡＩ关键核心技术；

通过试点示范区建设，鼓励企业和高校、科研机

构等多元主体协同创新，加速科技成果转化，开

辟新市场和新领域；通过政府采购，推进智慧政

务建设。包含“试点示范”“多元合作”“国际竞

合”“成果转化”“重大专项”“政府采购”等词条。

环境型工具指政府通过目标规划，对ＡＩ应用

场景建设进行了全方位部署；建立技术标准，提

升行业话语权，完善法律法规、伦理法规，降低ＡＩ

技术引发的社会风险；加强知识产权保护力度，

激发市场主体的创新动力。包含“目标规划”“金

融支持”“标准体系”“法规伦理”“知识产权”等

词条。

综合上述三个维度的文本挖掘，我国ＡＩ政策

“主体－目标－工具”框架如图２所示。

３　中国地方 ＡＩ政策“主体 －目标 －

工具”关联性分析

３．１　研究方法与数据来源

在数据收集上，同样地通过北大法宝，以“人

工智能”或“智能”或“ＡＩ”为主题词，公布日期范

围２００７０１至２０２３０８，检索时间２０２３０８２０，检索

ＡＩ相关政策文本，其中覆盖省市（含直辖市、副省

级市和地级市）的地方性法规２项、部门规范性

文件８２项，形成有效语句１２１１１７条。参考《中国

统计年鉴》中对我国行政区域进行划分，东部地

区、中部地区、西部地区和东北地区的地方性法规

图２　中国ＡＩ政策“主体－目标－工具”框架

Ｆｉｇ．２　Ａｎａｌｙｓｉｓｆｒａｍｅｗｏｒｋｏｆ“ｐａｒｔｉｃｉｐａｎｔｓｏｂｊｅｃｔｉｖｅｓｔｏｏｌ”ｉｎＣｈｉｎｅｓｅＡＩｐｏｌｉｃｙ
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和部门规范性文件分布见表４。

表４　中国地方性ＡＩ政策的区域分布１）

Ｔａｂ．４　 ＲｅｇｉｏｎａｌｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎｏｆＡＩｌｏｃａｌｐｏｌｉｃｉｅｓ

ｉｎＣｈｉｎａ１）

东部地区
（Ａ＝２，
Ｂ＝４５）

中部地区
（Ａ＝０，
Ｂ＝１７）

西部地区
（Ａ＝０，
Ｂ＝１４）

东北地区
（Ａ＝０，
Ｂ＝６）

区域
分布

北京（０，２）
福建（０，２）
江苏（０，２）
浙江（０，４）
山东（０，１１）
广东（１，１０）
上海（１，１４）

河南（０，１）
山西（０，１）
湖南（０，３）
湖北（０，４）
安徽（０，８）

甘肃（０，１）
宁夏（０，１）
新疆（０，１）
云南（０，１）
广西（０，２）
贵州（０，３）
四川（０，５）

辽　宁（０，１）
内蒙古（０，１）
黑龙江（０，２）
吉　林（０，２）

１）Ａ代表行政法规数量，Ｂ代表部门规范性文件数量。

在研究方法上，采用非结构化文本分析工具

ＫＨＣｏｄｅｒ３完成对上述文本数据的分析。首先，

进行词条编码形成目标词条。依据各地区 ＡＩ政

策文本，对参与主体（Ｙ）、政策目标（Ｚ）、政策工

具（Ｘ）进行词条编码，用目标词条表述“参与主

体”“政策目标”“政策工具”概念，形成编码文档。

然后，通过共现网络分析［１９］，分别挖掘东部、中

部、西部、东北地区 ＡＩ政策文本中目标词条之间

关联性。

３．２　政策文本内容挖掘与区域差异性分析

同样借助ＫＨＣｏｄｅｒ３软件，将文本编码文件

进行加载，在 Ｃｏｄｉｎｇ（编码）下进行 ｃｏｏｃｃｕｒｒｅｎｃｅ

ｎｅｔｗｏｒｋ（共现网络分析）。编码单位设置为

Ｓｅｎｔｅｎｃｅ（语句），使用 Ｊａｃｃａｒｄ系数计算文本相似

度，形成共现网络分析图谱。受限于篇幅限制，

下文将无法展示所有图谱，仅将各个图谱中的

Ｊａｃｃａｒｄ系数进行整理，用以分析ＹＺ、ＹＸ、ＺＸ的

关联性。

３．２．１　ＹＺ关联性

通过“ＹＺ”关联性分析能够阐述各个参与主

体在政策目标实现中发挥的功能作用。本文分

别从东部、中部、西部、东北地区 ＡＩ政策文本中，

将企业、政府、高校及科研机构与政策目标进行

共现网络分析，将Ｊａｃｃａｒｄ系数进行整理（表５）。

通过上述计量分析可以发现，我国地区ＡＩ政

策“主体目标”关联性呈现以下突出特点。

１）参与主体与政策目标之间存在结构不均

衡。企业和高校及科研机构是东部、中部、西部、

东北地区保持ＡＩ“技术领先”、实现“理论突破”、

促进“产业转型”、构建“创新体系”、保障“伦理安

全”的重要主体。相比之下，政府侧重识别、防

范、管控 ＡＩ伦理安全风险，但在实现“理论突

破”、促进“产业转型”、建设“创新体系”的直接参

与度不高。

图３　中国ＡＩ政策区域差异性分析的研究流程

Ｆｉｇ．３　ＲｅｓｅａｒｃｈｐｒｏｃｅｓｓｏｆｒｅｇｉｏｎａｌｄｉｆｆｅｒｅｎｃｅｓａｎａｌｙｓｉｓｏｆＡＩｐｏｌｉｃｉｅｓｉｎＣｈｉｎａ
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表５　各地区ＡＩ政策ＹＺ关联性１）

Ｔａｂ．５　ＹＺｃｏｒｒｅｌａｔｉｏｎｏｆＡＩｐｏｌｉｃｉｅｓｉｎｄｉｆｆｅｒｅｎｔ

ｒｅｇｉｏｎｓ１）

技术
领先

理论
突破

产业
转型

创新
体系

伦理
安全

企业

东部 ０．１５ ０ ０．０７ ０ ０．０４
中部 ０．１４ ０ ０．０２ ０ ０．０３
西部 ０．１３ ０．０２ ０．０６ ０ ０．０５
东北 ０．１３ ０．０２ ０．０２ ０．０３ ０．０３

政府

东部 ０．０２ ０ ０．０１ ０ ０．０２
中部 ０ ０ ０ ０ ０
西部 ０．１０ ０ ０ ０ ０．０３
东北 ０．０１ ０ ０．０１ ０ ０．０２

高校＆
科研
机构

东部 ０．１０ ０．０２ ０．０３ ０．０２ ０．０２
中部 ０．０９ ０．０６ ０．０２ ０ ０．０４
西部 ０．０６ ０．０１ ０．０１ ０ ０
东北 ０．０８ ０．０１ ０．０３ ０．０３ ０．０１

１）Ｊａｃｃａｒｄ系数≥０．０１。

　　２）参与主体与政策目标之间存在区域不均衡。

在东部地区和东北地区ＡＩ政策中，企业、政府、高

校及科研机构是保持“技术领先”、促进“产业转

型”、保障“伦理安全”的重要主体。但是，企业和

政府在实现“理论突破”、构建“创新体系”方面尚

未形成明显的关联。在中部地区，政府的能动性

被低估，未能发挥政府在实现政策目标的功能。

在西部地区，ＡＩ政策设计未能凸显高校及科研机

构在履行科技“伦理安全”管理的主体责任。

３．２．２　ＹＸ关联性

通过“ＹＸ”关联性分析可以明晰各参与主体

与参与途径及发挥的功能作用。将 Ｙ（参与主

体）与Ｘ（政策工具）进行共现网络分析，挖掘东

部、中部、西部、东北地区企业、高校及科研机构、

政府运用供给型工具、需求型工具、环境型工具

的关联程度（表６）。

１）企业Ｘ

各地区ＡＩ政策中企业与政策工具之间关联

结构类似。各地区均以供给型工具为主，兼顾环

境型和需求型工具，激励和引导企业参与。在需

求型工具使用方面，企业的主体功能部分受限，

未能充分释放企业的能动性。例如，在政府采购

中企业参与度较低。在科技成果转化中，尚有未

明晰的企业参与路径。

各地区ＡＩ政策中面向企业的政策工具组合

不同。在东部地区，面向企业的政策工具组合较

表６　各地区ＡＩ政策中“ＹＸ”关联性１）

Ｔａｂ．６　ＹＸｃｏｒｒｅｌａｔｉｏｎｏｆＡＩｐｏｌｉｃｉｅｓｉｎｄｉｆｆｅｒｅｎｔｒｅｇｉｏｎｓ１）

供给型 需求型 环境型

基础
设施

人才
培引

资金
投入

资源
共享

平台
支撑

试点
示范

多元
合作

国际
竞合

成果
转化

重大
专项

政府
采购

目标
规划

标准
体系

法规
伦理

知识
产权

企业

东部 ０．０２ ０．０５ ０．０５ ０．０８ ０．０４ ０．０５ ０．１１ ０．０９ ０ ０．０４ ０ ０．０２ ０．０４ ０．０４ ０．０２
中部 ０．０１ ０．０８ ０．０７ ０．０５ ０．０２ ０．０５ ０ ０．０５ ０ ０．０８ ０ ０ ０．０４ ０．０５ ０
西部 ０．０２ ０．０７ ０．０７ ０．１０ ０．０４ ０．０３ ０．１１ ０．０５ ０ ０．０４ ０．０２ ０．０２ ０ ０．０３ ０
东北 ０．０２ ０．０５ ０．０７ ０．０５ ０．０４ ０．０８ ０．１４ ０．１３ ０ ０．０３ ０ ０ ０．０５ ０ ０．０４

政府

东部 ０．０３ ０．０２ ０．０１ ０．０１ ０．０２ ０ ０ ０．０２ ０ ０．０４ ０ ０．０４ ０．０１ ０．０２ ０．０１
中部 ０ ０．０１ ０ ０．１２ ０ ０ ０ ０ ０ ０．０１ ０ ０．０３ ０．０２ ０ ０
西部 ０ ０．０２ ０．０５ ０．０２ ０．０４ ０ ０ ０．０１ ０ ０ ０．０３ ０．０４ ０ ０．０４ ０
东北 ０ ０．０１ ０．０３ ０ ０．０２ ０．０２ ０．０１ ０．０２ ０ ０．０４ ０ ０．１７ ０．０３ ０．０２ ０

高校＆
科研
机构

东部 ０．０１ ０．０８ ０．０２ ０．０３ ０．０７ ０ ０．１２ ０．１ ０．０４ ０．０３ ０ ０．０１ ０．０１ ０．０３ ０．０１
中部 ０ ０．１０ ０．０３ ０．０８ ０．１２ ０ ０ ０．０８ ０．０３ ０．０７ ０．０３ ０ ０．０２ ０．０４ ０
西部 ０ ０．１１ ０．０５ ０ ０．０３ ０．０２ ０．１９ ０．０４ ０．０３ ０．０７ ０ ０ ０ ０ ０
东北 ０．０２ ０．０９ ０．０３ ０．０２ ０．０３ ０．０１ ０．１２ ０．１１ ０ ０．０１ ０ ０ ０ ０．０１ ０

１）Ｊａｃｃａｒｄ系数≥０．０１。
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为全面。在供给型工具方面，激励企业参与基础

设施和公共平台的建设，数据资源的共享、高端

人才的培引，并对符合条件的企业给予研发费用

奖励、金融支持和政策倾斜。在环境型工具方

面，鼓励企业参与 ＡＩ技术标准、ＡＩ法规伦理、ＡＩ

知识产权体系的建立。在需求型工具方面，引导

企业参与试点示范项目的建设、实现企业主导产

学研合作创新、加速企业国际化进程。在中部地

区，面向企业的政策工具组合以“人才培引”（供

给型工具）、“资金投入”（供给型工具）、“重大专

项”（需求型工具）等为主，引导企业参与重大专

项和工程的同时，加大企业在人才培育的参与力

度。在西部地区，面向企业的政策工具组合以供

给型工具为主，通过“人才培引”“资金投入”“资

源共享”“多元合作”，激励和引导企业参与多元

协同创新。在东北地区，面向企业的政策工具组

合以“试点示范”（需求型工具）、“资金投入”（供

给型工具）等为主，资助企业参与试点示范项目。

２）政府Ｘ

各地区ＡＩ政策中政府与政策工具的关联性

普遍较低。地方政府角色逐渐从主导者演变成

引导者。尤其是，东部地区政府在“基础设施”

（供给型工具）、“重大专项”（需求型工具）、“目

标规划”（环境型工具）等参与度较高，扮演着“引

航者”。相比之下，中部地区政府着力于“资源共

享”（供给型工具），开放共享政府公共数据资源，

支持ＡＩ技术赋能于交通、医疗、教育等公共服务

领域。西部地区政府以财政“资金注血”（供给型

工具）为主。东北地区政府着重因地制宜设计区

域ＡＩ“发展规划”（环境型工具）。

３）高校及科研机构Ｘ

各地区ＡＩ政策中面向高校及科研机构的政

策工具组合不同。在东部地区和中部地区，面向

高校及科研机构的政策工具组合较为全面。在

供给型工具方面，加强高校＆科研机构进行创新

型“ＡＩ人才引和培育”、引导企业与高校及科研机

构共同“搭建科研平台”。在需求型工具方面，推

进高校及科研院所、企业“协同创新”；支持一批

重点科研机构作为扩大“国际合作”的试点。在

环境型工具，鼓励高校及科研院所参与ＡＩ伦理规

范制定。在西部地区和东北地区，面向高校及科

研机构的政策工具组合较为单一，偏重“人才培

引”（供给型工具）和“多元合作”（需求型工具）

的使用。

３．２．３　ＺＸ关联性

通过“ＺＸ”关联性分析有助于把握政策工具

在实现政策目标的导向性作用。将Ｚ（政策目标）

与Ｘ（政策工具）进行共现网络分析，挖掘东部、

中部、西部、东北地区在实现的ＡＩ“技术领先”、取

得“理论突破”、推进“产业转型”、构建“创新体

系”、保护“伦理安全”与供给型工具、需求型工

具、环境型工具与之间的关联程度。

１）技术领先Ｘ

对各地区ＡＩ政策中“技术领先”这一政策目

标与政策工具的关联性进行分析发现，为了实现

ＡＩ“技术领先”，各地区使用的政策工具结构类

同，均以供给型工具为主，兼顾需求型工具，以环

境型工具为辅。东部地区鼓励企业、政府、高校

及科研院所等主体将各自的优势资源进行共享

（“资源共享”），形成资源整合优势。同时，探索

企业、政府、高校等主体协同合作模式（“多元合

作”），打造开放合作的生态系统，保持 ＡＩ技术领

先优势。中部地区策重通过建立创新平台（“平

台支撑”），依托平台实现资源优化配置（“资源共

享”），实现技术难题逐个攻破。西部地区与东北

地区政策组合类似，在采用“多元合作”和“资源
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表７　各地区ＡＩ政策中“ＺＸ”关联性１）

Ｔａｂ．７　ＺＸｃｏｒｒｅｌａｔｉｏｎｏｆＡＩｐｏｌｉｃｉｅｓｉｎｄｉｆｆｅｒｅｎｔｒｅｇｉｏｎｓ１）

供给型 需求型 环境型

基础
设施

人才
培引

资金
投入

资源
共享

平台
支撑

试点
示范

多元
合作

国际
竞合

成果
转化

重大
专项

政府
采购

目标
规划

标准
体系

法规
伦理

知识
产权

技术领先

东部 ０．０２ ０．０４ ０．０３ ０．１１ ０．０５ ０．０５ ０．０８ ０．０７ ０．０２ ０．０６ ０ ０．０３ ０．０５ ０．０６ ０．０２
中部 ０ ０．０３ ０．０６ ０．１１ ０．１２ ０．０６ ０ ０．０６ ０．０２ ０．０７ ０．０２ ０ ０ ０．０１ ０．０２
西部 ０．０４ ０．０６ ０．０４ ０．１５ ０．０４ ０ ０．１１ ０．０３ ０．０１ ０．０５ ０ ０．０２ ０ ０．０９ ０．０１
东北 ０．０１ ０．０７ ０ ０．１８ ０．０７ ０．０５ ０．１４ ０．０４ ０．０２ ０．０８ ０ ０．０１ ０．０３ ０．０７ ０．０３

理论突破

东部 ０ ０．０２ ０ ０．０１ ０．０１ ０ ０．０２ ０ ０ ０．０３ ０ ０ ０．０３ ０．０１ ０
中部 ０ ０ ０ ０．０２ ０．０５ ０．０３ ０ ０ ０ ０．０４ ０．２０ ０ ０ ０．０４ ０
西部 ０ ０．０４ ０．０３ ０ ０ ０ ０．０３ ０．０４ ０ ０．０４ ０ ０ ０．０７ ０ ０
东北 ０ ０ ０．０１ ０．０５ ０．０２ ０．０４ ０．０４ ０．０４ ０ ０．１２ ０ ０ ０．０２ ０．０２ ０．０２

产业转型

东部 ０．０３ ０．０４ ０．０２ ０．０９ ０．０２ ０．０６ ０．１ ０．０４ ０ ０．０２ ０ ０．０５ ０．０３ ０．０３ ０
中部 ０ ０．０２ ０ ０．０２ ０．０２ ０ ０ ０．０２ ０ ０．０１ ０ ０．０３ ０ ０．０３ ０
西部 ０．０３ ０．０３ ０ ０．１６ ０．１０ ０．０４ ０．０８ ０．０４ ０ ０．０１ ０ ０．０２ ０ ０．０３ ０
东北 ０．０３ ０．０９ ０ ０．０４ ０．０３ ０．０６ ０．０３ ０．０１ ０ ０．０３ ０ ０．０３ ０．０１ ０．０３ ０

创新体系

东部 ０．０３ ０ ０ ０ ０．０１ ０ ０．０２ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０．０１
中部 ０．０７ ０ ０ ０．０２ ０ ０ ０ ０ ０ ０．０２ ０ ０ ０ ０ ０
西部 ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０
东北 ０．０８ ０．０３ ０ ０．０６ ０．０２ ０ ０．０６ ０ ０ ０．０２ ０ ０ ０ ０．０２ ０

伦理安全

东部 ０．０１ ０ ０．０１ ０．０９ ０．０１ ０．０３ ０．０２ ０ ０ ０．０２ ０ ０．０２ ０．０５ ０．７３ ０
中部 ０．０３ ０ ０ ０．０５ ０．０６ ０ ０ ０．０５ ０ ０．０３ ０．１ ０ ０ ０．６８ ０．０４
西部 ０．１３ ０．０５ ０ ０．１３ ０．０２ ０．０１ ０．０３ ０．０１ ０ ０ ０．０２ ０．０２ ０．０２ ０．７１ ０
东北 ０．１２ ０ ０ ０．０７ ０．０１ ０．０２ ０．０１ ０ ０．０６ ０ ０ ０．０３ ０．０４ ０．７２ ０．０４

１）Ｊａｃｃａｒｄ系数≥０．０１。

共享”的同时，强化科技伦理风险防控（“法规伦

理”），为技术领先保驾护航。

２）理论突破Ｘ

对各地区ＡＩ政策中“理论突破”这一政策目

标与政策工具的关联性进行分析发现，为了实现

ＡＩ“理论突破”，各地区使用的政策工具结构类

同，均以需求型工具为主，供给型工具、环境型工

具相对被忽视。在东部地区，以战略需求为牵

引，通过设立“重大专项”（需求型工具），实现ＡＩ

基础理论的重大突破。在中部地区，通过“政府

采购”（需求型工具），在智能农业、智能制造、智

能医疗、智慧城市等领域推进ＡＩ理论突破和关键

技术应用场景开拓。在西部地区，通过“标准体

系”（环境型工具）。将数智工程技术专业基础理

论知识和专业技术知识标准化和规程化。在东

北地区，将“重大专项”（需求型工具）与新任务有

机衔接，地方项目与国家项目有机衔接，协同推

进基础理论研究与技术开发。在东部地区，没有

采用直接工具用以实现“理论突破”。

３）产业转型Ｘ

对各地区ＡＩ政策中“产业转型”这一政策目

标与政策工具的关联性进行分析发现，为了实现

ＡＩ“产业转型”，各地区使用的政策工具结构类

同，均以供给型工具为主，兼顾需求型工具，以环

境型工具为辅。在东部地区，积极探索“多元合

作”模式（需求型工具），推动ＡＩ科研成果市场化

产业化；同时，推动多元主体资源共享，提高创新

资源的共享和利用效率（供给型工具），实现产业



２０２５年４月 　　世界科技研究与发展 科技管理与政策

ｗｗｗ．ｇｌｏｂｅｓｃｉ．ｃｏｍ 第２５７　　 页

结构优化升级。在中部地区，主要推动政府与企

业之间“资源共享”（供给型工具），开展政府公共

数据资源开放共享先行先试，深化ＡＩ在工业领域

的渗透融合、在城市治理领域的融合应用和在民

生领域的推广应用。在西部地区，综合运用“资

源共享”（供给型工具）和“平台支撑”（供给型工

具），通过建设大数据平台，推动多元异构数据与

实体经济深度融合发展，推动数字技术与各领域

各行业深度。在东北地区，抓住人才这一关键要

素，通过“人才培引”（供给型工具），聚焦培育引

进ＡＩ高端人才，组建新一代ＡＩ重点研发、应用团

队，形成产业转型的智力支撑。

４）创新体系Ｘ

对各地区ＡＩ政策中“创新体系”这一政策目

标与政策工具的关联性进行分析发现，总体上

“创新体系”这一政策目标，尚未得到各地区政府

的广泛关注，使用政策工具组合较为单一。东

部、中部和东北地区纷纷将“基础设施”（供给型

工具）建设作为实现“创新体系”这一目标的首要

政策工具，通过重大科技基础设施的建设，筑巢

引凤吸引优质研发资源的集聚，进而形成构建创

新体系的基本要素。同时，东北地区通过“资源

共享”（供给型工具）和“多元合作”（需求型工

具），释放创新要素活力，实现多元主体深度合

作，构建高质量区域“创新体系”。

５）伦理安全Ｘ

对各地区ＡＩ政策中“伦理安全”这一政策目

标与政策工具的关联性进行分析发现，为了保障

ＡＩ“伦理安全”，各地区使用的政策工具结构类

似，均以环境型工具为主，供给型工具、需求型工

具相对被忽视。东部、中部、西部和东北地区均

将“法规伦理”（环境型工具）建设作为保障伦理

安全的首要政策工具。“法规伦理”环境型政策

通过加强 ＡＩ伦理道德、法制保障和社会问题研

究，建立保障ＡＩ健康发展的制度规范和伦理道德

框架等，防范 ＡＩ可能诱发的伦理道德风险，保障

ＡＩ健康发展。

４　结论与建议

４．１　研究结论

本文通过非结构化文本数据挖掘工具和算

法，构建我国 ＡＩ政策“主体（Ｙ）目标（Ｚ）工具

（Ｘ）”框架。在此框架下，对东部、中部、西部和东

北地区 “ＹＺ”“ＹＸ”“ＺＸ”交叉关联进行量化分

析，得出以下结论。

在“ＹＺ”维度上，政府、企业、高校及科研机

构共同参与到各项政策目标的实现中，但政府的

参与程度有所限制。在东部地区，这三方力量携

手推进“技术领先”、“产业转型”和“伦理安全”

等政策目标的实现。中部地区和西部地区则主

要由企业和学术界来推动政策目标的达成。同

时，政府在ＡＩ领域的伦理治理中扮演着直接的角

色。东北地区地方政府则专注于推动“技术领

先”和“产业转型”。

在“ＹＸ”的维度上，首先，各地区企业与政策

工具之间关联结构类似，均以供给型工具为主，

激励和引导企业参与。在需求型工具使用方面，

企业的主体功能受限，未能释放企业的能动性。

其中，在东部地区，面向企业的政策工具组合较

为全面。在西部地区，面向企业的政策工具组合

以供给型工具为主。其次，各地区政府与政策工

具的关联性普遍较低。地方政府角色逐渐从主

导者演变成引导者。最后，各地区高校及科研机

构与政策工具之间关联结构类似，以供给型工具

为主。在东部地区和中部地区，面向高校及科研

机构的政策工具组合较为全面。在西部地区和
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东北地区，面向高校及科研机构的政策工具组合

较为单一，偏重“人才培引”（供给型工具）和“多

元合作”（需求型工具）的使用。

在“ＺＸ”的维度上，为了实现 ＡＩ“技术领

先”、促进“产业转型”，各地区均以供给型工具为

主。为了实现ＡＩ“理论突破”，各地区均以需求型

工具为主。同样，为了保障 ＡＩ“伦理安全”，各地

区均以环境型工具为主。“创新体系”这一政策

目标，尚未得到各地区政府的广泛关注，使用政

策工具组合较为单一。

综上，在“主体－工具”和“目标－工具”关联

性上，中国东部、西部、中部和东部地区ＡＩ政策结

构类似。这表现出与中央ＡＩ政策的趋同性，但是

未能体现区域特色。地方政府应当根据每个地

区的ＡＩ相关产业基础和资源优势，制定出既符合

中央政策导向，又能够充分发挥地方优势的个性

化政策方案。

４．２　对策建议

基于前文研究和讨论，本文提出以下４点建

议，为我国ＡＩ政策制定和优化提供参考。

第一，加大国家层面的政策制定力度，强化

央地政府之间的合作。当前 ＡＩ政策多为各省市

以《规划》为蓝图，设计地方性政策。我国 ＡＩ的

发展尚处于初级阶段，各地政府处于尝试探索阶

段。因而，中央政策应与时俱进，加快制定更为

科学的导向性政策。同时，也要加强央地两级ＡＩ

政策有机承接与延续，综合运用供给型、环境型

与需求型政策工具，推动政策快速落地。

第二，因地制宜、分阶段多目标持续性推进。

“技术领先”成为各地政府推动 ＡＩ发展的首要目

标。东部地区、东北地区在实现ＡＩ“技术领先”的

同时，兼顾“理论突破”、“产业转型”、“创新体

系”。相对而言，中部地区忽视了“理论突破”和

“伦理安全”。西部地区忽视了“创新体系”的构

建。因此，地方政府要因地制宜，结合各省市地

区的优势与特征，以《规划》为蓝本，分阶段、多目

标的制定政策集，促进地区ＡＩ的特色发展。

第三，在创新政策制定过程中要充分吸纳利

益相关者的参与。在对央地两级 ＡＩ政策量化统

计中，企业、高校、科研机构、政府等主体多次析

出。各地政策侧重发挥企业在ＡＩ技术创新、场景

开拓中的主体作用；发挥高校、科研机构在理论

突破、人才培育中的活力；深入各级政府在伦理

安全保障、创新体系构建的引导作用。相对忽视

了受众群体和社会群体的能动性。因此，各地政

府应以《规划》为蓝本，将 ＡＩ技术和产品受众群

体和社会群体纳入政策施力主体，促进社会群体

和受众群体全体融入创新循环体系当中，从而加

速创新应用。

第四，在创新政策实施中要综合运用多类政

策工具，优化三类政策工具的比例结构。当前我

国地方层面ＡＩ政策工具组合较为单一，均以供给

型工具为主，以需求型工具为辅，环境型政策工

具的应用则明显不足。因此，地方政府应以《规

划》为蓝本，因地制宜，优化三类政策工具组合结

构。譬如，在强化需求型政策工具的应用时，充

分运用政策采购的方式将部分任务交给具有资

质和实力的 ＡＩ企业。在强化环境型政策工具的

应用时，组织和鼓励多元主体参与国内国际标准

化工作，完善行业技术标准体系的同时，增强 ＡＩ

国际话语权；同时加强知识产权保护力度，优化

创新环境和营商环境，进而激发市场主体的创新

动力。
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