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摘　 要:党的二十大报告提出要“加快建设农业强国”和“实施创新驱动发展战略”,在新时代新征程上,要不断

优化农业科技创新政策体系,为加快建设农业强国添动力。 以党的十八大以来出台的农业农村科技创新政策为

样本,应用 R 语言的文本挖掘技术,分析中国农业农村科技创新政策的政策扩散特征。 研究发现:中国农业农

村科技创新政策呈现出自上而下的扩散态势,下级政府对上级政策落实强度、响应速度在增强;政策主题扩散呈

现明显的时间特征,政策在扩散中自上而下内容不断细化,政策的传导效率不断提高,但自下而上的政策互动

较少。
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Research on the policy diffusion characteristics of agricultural and
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Abstract: The report of the Twentieth National Congress proposed to “accelerate the construction of agricultural power”

and “implemented the strategy of innovation-driven develop”. In the new era and new journey,We should accelerate the

construction of agricultural power by continue to optimize the policy system for agricultural science and technology

innovation. Based on the policy diffusion theory,This article applies R language text mining technology, analyzes the

characteristics of policy diffusion. This article finds that China’s agricultural and rural science & technology innovation

policies show a top-down diffusion pattern, the implementation intensity and response speed of subordinate government to

superior policy are increasing and the policy focus have high similarity. The policy theme diffusion show obvious time

characteristics, the policy content continuously refine, the efficiency of policy transmission continues to increase, but

the policy interaction is less.
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　 　 以 2012 年中央一号文件聚焦农业科技创新为

契机,党的十八大以来各级部门密集出台了一系

列农业农村科技创新政策,为构建农业农村科技

政策体系、完善农业科技创新体制机制作出了巨

大贡献。 中国的“三农”特色决定了基层在中央政

策的落实与执行中扮演着至关重要的角色,农业

农村科技政策从顶层设计到农村落地需要各级部

门完善的政策衔接与配合,在政策自上而下的扩

散中,既要保证政策能因地制宜体现各部门的职

责,又要保证政策目标、政策风格体现中央与地方

政策趋同。 在这样一个背景下,面对推动农业高

质量发展、依靠创新驱动乡村振兴的战略需求,农
业农村科技创新急需出现重大突破,制定科学有

效的农业农村科技政策对推进农业全面升级、农
村全面进步、农民全面发展十分关键。 本文以

2012—2021 年中央、各部委、省市出台的农业农村

科技创新政策为研究对象,基于 R 语言的文本挖

掘技术,对国家层面、部委层面、省市层面的农业

农村科技创新政策进行文本挖掘,利用 LDA 模型

找出各政策的主题,分析政策主题的聚焦点及其

变迁,研究不同层级政策的关联,为优化农业农村

科技创新政策体系提出政策建议。
一、文献综述

对政策变迁的研究一直偏重于定性分析,学
者通过对农业科技政策分阶段梳理,探寻不同时

期政策特点和政策演进历程。 黄敬前等[1]划分了

奠定基础、削弱、恢复建设、改革创新四个阶段来

分析农业科技创新政策的演进;董江爱等[2] 结合

农业现代化的四个阶段对农业科技创新政策进行

梳理;刘冬梅等[3] 认为改革开放后农村科技政策

经历了启动恢复、深入调整、改革创新、稳步推进

和成熟完善 5 个阶段。 这些研究涵盖了一个共性

结论,不同时期的“三农”特质决定了不同时期政

策的数量与结构,各阶段农业农村政策目标和举

措与同时期的国家“三农”战略目标高度吻合。 此

外,有学者开始探索定量的方式对农业科技创新

政策的变迁进行分析。 毛世平等[4]通过政策数量

的统计分析发现改革开放以来农业农村科技政策

的数量、强度、目标力度、措施力度呈现整体性波

动增加趋势;郭强等[5] 通过 PMC 指数模型分析发

现党的十八大以来的农业农村服务政策总体水平

较高、政策关注度不断提高;田井等[6]基于政策工

具———科技创新链研究发现不同时期农业科技创

新政策在提高农业科技创新成果转化率具有显著

效果。
政策扩散理论最早由美国学者 Walker[7] 提

出,然后英国学者 Rogers[8] 将其定义为各类社会

组织实现沟通交流进而形成机制创新和政策变迁

的过程。 此后,国外学者从政策扩散模式、扩散路

径、扩散的驱动因素等方面进行研究。 政策扩散

的特征有渐进形态和非渐进形态。 其中,Berry[9]

将扩散模式总结为全国互动型、区域扩散型、领
导—跟进型、垂直影响型;Marsh 等[10] 认为政策扩

散的主要驱动因素是是学习、竞争、强制与模仿;
Brown 等[11]将政策扩散特征总结为时间上的 S 型

扩散曲线、空间上的邻近效应和区域内的“领导

者—追随者”层级效应。 这些重要成果对完善政

策扩散理论起到了巨大的作用。 近年来,国内学

者也持续关注国内政策扩散的研究。 一方面,借
鉴国外的理论对国内的政策扩散进行分析。 如刘

河庆等[12]基于涉农政策文本研究政策内容再生产

的影响机制;王昶等[13] 基于政策扩散本地能力假

设研究新材料政策在省际间的扩散问题。 另一方

面,在传统事件史分析方法上,融入计算机模拟、
计量模型、大数据等手段,探索建立符合中国实际

的政策扩散研究模型。 如王芳等[14]构建了一种基

于多特征融合的政策扩散倾向性探测模型;张军

涛[15]构建起政策文本参照网络与政策工具时序分

析方法。 政策扩散研究的兴起为学术界定量研究

政府政策制定与执行开拓了新的视野。
回顾学者们对中国农业农村科技创新政策的

相关研究发现,目前学者们对政策演进和政策特

征上取得了丰富的成果,在政策的定性评价上积

累了一定的经验,但也存在着几个问题。 一是站

在政策扩散的角度去解释中国农业农村科技创新

政策变迁还较为新颖,从行政层级上看待农业农
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村科技创新政策的扩散的研究还较少;二是对农

业农村科技创新政策落实的研究多采用案例研究

方式进行定性判断,而一项政策涉及多个政策焦

点,定性判断结论的代表性与客观性有待提高。
本文将基于政策等级扩散的理论假设,重点关注

中央政府、国家部委与地方政府在农业农村科技

政策扩散中的关系及其互动过程,实证考察政策

传递过程中政策内容变化,通过对政策关注点、聚
焦点的凝练与比较,分析中国农业农村科技创新

政策扩散的特征。
二、现状分析

农业农村科技创新政策是科技创新政策的重

要组成,是支持农业科技创新和推进现代农业发

展的重要政策要素。 从中央到地方各部门高度重

视农业农村科技创新工作,随着一系列政策的出

台,科技支撑农业农村发展取得历史性成就。
从政策出台的情况来看,党的十八大以来国

家和部委层面出台的农业农村科技政策一共 83
项,出台部门包括中共中央、国务院、农业农村部、
科技部、教育部、国家发展改革委、人力资源和社

会保障部、国家粮食和物资储备局等 8 个部门,政
策涉及部门越来越广,关注度不断提高。 具体来

看,农业农村部出台的政策数量最多,占到 49% ,
平均每年 5. 71 项(见表 1)。 各地按照中央政策,
结合各自实际也陆续出台了一系列政策。 如北京市

出台的《强化创新驱动科技支撑北京乡村振兴行动

方案》、云南省出台的《加强农业科技创新加快高原

特色农业发展的实施意见》、浙江省出台的《关于大

力推进农业科技创新创业的若干意见》等。
表 1　 党的十八大以来中央及部委出台

　 　 农业农村科技创新政策统计

部门 中共中央 国务院 科技部
农业

农村部
发改委 教育部 人社部

国家
粮食局

数量 /项 9 10 12 40 2 2 2 4
占比 / % 22. 50 12. 35 14. 81 49. 38 2. 47 2. 47 2. 47 4. 94

从政策内容来看,通过对现有的中央、部委、
各省份的政策梳理发现,政策涉及基础研究、科技

成果转化、农业科技服务、科技示范推广、管理体

制改革、人才激励、信息化等内容,政策涉及面不

断拓展,农业农村科技创新政策的内涵不断丰富

(见表 2)。 现有的政策以供给型政策为主,具体政

策类型包括农业技术推广、农业科技信息化、农业

科技服务、农业科技教育、农业科技基础设施建

设、农业科技资金投入、农业基础性研究、技术创

新、农业科技人才、农业科技成果转化等,而环境

型政策如农业科技发展规划、农业科技相关管理

办法、农业科技专利政策仅占 20%左右。
表 2　 各部门(省市)农业农村科技创新

　 　 政策要点及主要内容
政策要点 主要内容

基础研究

转基因生物新品种培育、种业自主工程、生物育
种、外来疫病发生与控制、主要经济作物发育与
生理基础研究、重要水产生物健康养殖与环境
调控机理研究、有害生物长效绿色防控、农业合
成生物技术、农业大数据、农业生产系统建构与
平衡机理、农业人工智能技术

农业技术
创新

种业自主创新、粮食丰产增效、蓝色粮仓科技创
新、主要经济作物优质高产与提质增效科技创
新、畜禽安全高效养殖、动物疫病防控、农业生
物制造、现代牧场科技创新、农业绿色发展、智
慧农业、节水农业、绿色宜居村镇建设、国家现
代农业产业技术体系、农业科技创新基地建设

农业科技
成果转化

建设“一主多元”农业技术推广体系、加强国家
农技推广机构建设、引导科研教学单位开展农
技推广服务、科技特派员、新农村发展研究院、
农业科技社会化服务模式、技术交易市场、新型
农业社会化服务组织、农业知识产权保护、农业
技术推广联盟、农技推广服务特聘计划、农业科
研成果产权制度

农业科技人才
队伍建设

新型农业经营主体、职业农民、乡村实用科技人
才培育行动、农业技术推广人才队伍建设、农业
技术人员职称改革、农业技术推广服务特岗计
划、科技人员股权激励改革、科研成果权益分配
改革

农业科技
产业化

农业科技园区、农业科技协同创新联盟、农村产
业融合、现代农业产业园、质量兴农、农业高新
技术产业示范区、三产融合

农村科技
创新

乡村绿色发展、乡村建设行动、科技引领示范村
(镇)建设、创新型县(市)建设、农业信息化

农业科技
体制改革

深化农业科研机构改革、创新农业科技计划组
织管理、以增加知识价值为导向的分配政策、科
技人员分类评价制度、科技人员分类评价机制
改革、协同创新机制、公益性推广机构与经营性
服务组织融合发展、健全科技成果评估机制、农
业科技创新活动“后补助”机制

总体来看,农业农村科技创新政策呈现出自

上而下的扩散态势,特别是在乡村振兴重大国家

战略的推进下,地方政府对于中央层面的政策落

实强度也在增强,政策响应速度在加快,政策文本

吻合度较高,政策焦点相似度较高。
三、研究方法

(一)数据来源

本文以中国政府网、各部门官网、各省市政府
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官网为数据来源,收集涉及农业农村科技创新政

策文本。 通过对党的十八大以来中央及各部委出

台的相关政策梳理,在剔除回执、政策解读、实施

方案及规划重复类文件后,筛选出由中共中央、国
务院出台的国家层级政策文本 15 项,由国家部委

出台的部委层级政策文本 20 项。 省级层面出台的

政策数量较多,综合考虑政策时效性与内容相关

性,从 20 个省份各选择一个最具代表性的政策文

件,共 20 项。 本文最终选择了 55 项政策文本,具
体见表 3。

表 3　 政策文本选择基本统计表

文件数量
国家层面 部委层面 省级层面

15 20 20

发文部门
(省市)

中共中央
国务院

发改委、科技
部、农业农村
部、 教 育 部、
人社部

北京、吉林、福建、广东、
广西、贵州、河北、河南、
黑龙 江、 湖 北、 江 苏、 江
西、内蒙古、宁夏、山东、
山西、陕西、云南、浙江、
重庆

(二)研究方法

借助知识扩散、信息扩散等领域的理论,利用

计算机程序设计语言对政策文本进行分析。 借鉴

相关研究成果,本文研究可分为 5 个步骤:第一步

对政策文本进行整理归档,对文本进行格式转换

与编辑,综合考虑研究主题提出无效词汇后利用

软件提取高频词汇,生成词云图;第二步对整理好

的政策文档,利用 jiebaR 分词工具进行分词处理,
进行句法分析和语法分析,构建词表向量表征;第
三步构建起 LDA 模型,确定关键参数,通过 R 语言

软件执行 LDA 模型,生成主题强度等关键数据;
第四步利用模型数据,归纳文本主题,完成内部

信息挖掘,利用 Dreamwave 软件对 LDA 进行可

视化处理,生成关键图表;第五步对文本分析结

论进行解释与判断,分析本研究政策扩散特点。
(三)LDA 模型构建

LDA ( Latent Dirichlet Allocation ) 是 由 Blei
等[17]提出,被用来分析公文文本中的政策变迁与

演进。 该模型假设任何一篇文档都是一组有序的

词的序列,通过轮换的抛文档—主题骰子和主

题—词汇骰子来生成文档。 该模型的核心就是基

于 Gibbs 采样算法求解找到每一篇文档的主题分

布和每一个主题中词的分布。
借助贝叶斯概率模型,LDA 计算公式可表示为:
P(w,z | α,β) =

∏
K

k = 1

△(n kk + β)
△β ∏

M

m = 1

△(n mm + α)
△α (1)

其中, α 和 β 是模型的先验参数,在模型运行

前设定;K 表示 topic 总数; n kk 表示第 k 个 topic 各

个单词按单词的编号 1 - V 的观测数据; n mm 是对

第 m 篇文本集单词的 topic 按 1 - K 编号进行统计

计数而得到的观测数据[14]。
在模型运行中,需要先确定该模型的先验参

数。 本文采用 Gibbs 采样技术,设定文档—主题分

布的参数 α 为 0. 10,主题—词汇分布的参数 β 为

0. 02,迭代次数为 5 000。
在进行不断模型拟合的基础上,确定本次研

究的最优主题数。 进一步计算政策主题强度,通
过计算各主题在整个层级文本中的权重,反映出

该主题在政策文本的热度与关注度。 具体计算公

式为:

Pk =
∑

N

i
θk i

N (2)

式中, Pk 表示第 k 主题的主题强度; θk i
表示

第 k 个主题词在第 i 个文本中的概率;N 表示该主

题下主题词的个数[18]。
本文基于 LDA 模型构建起不同层级政策的文

本—主题—单词的三维映射矩阵,进一步计算出

各层级政策主题的相似度,了解政策自上而下扩

散的特点,明确政策的演进逻辑。
四、实证分析

(一)政策文本高频词汇分析

在对政策文本分词之后,根据各词汇出现的

次数,提取高频词,绘制了国家层面、部委层面、省
级层面农业农村科技创新政策的词云图(见图 1)。
比较发现,除了像农业、创新之类的政策属性词汇

外,词云图所包含的前 150 个词汇中,3 个层级中

共同出现的词汇占到 41% ,这也说明不同层级政

策在表述上有较大的共性和一定的相似性。

53

科技与产业　 基于 LDA 模型的农业农村科技创新政策扩散特征研究



　 　 国家层级政策高频词 　 　 　 　 　 　 　 　 部委层级政策高频词 　 　 　 　 　 　 　 　 省级层级政策高频词

图 1　 农业农村科技创新政策文本词云图

　 　 进一步对出现频率前 20 个词汇进行分析(见
表 4),发现这些高频词在不同层级政策分布中,各
层级政策目标一致,但具体政策表述有不同侧重

点。 国家层级中,“改革”“体系”“制度”等词汇出

现频率高,这说明国家层面重视顶层设计与宏观

把控。 部委层级中“育种” “基地” “粮食” “新品

种”等具体的农业科技发展载体名词出现频率较

高,这也体现了不同部委的具体工作职责,强调在

本部门工作职责范围内统筹科技创新活动。 在省

表 4　 农业农村科技创新政策文本高频词汇

序号
国家层级 部委层级 省级层级

单词 词频 单词 词频 单词 词频

1 农业 962 农业 1 647 农业 1 350

2 发展 715 科技 1 098 科技 1 004

3 科技 404 创新 1 072 技术 340

4 服务 320 育种 455 企业 276

5 创新 306 企业 421 农村 269

6 农产品 221 资源 383 产业 242

7 产业 209 产业 335 资源 235

8 改革 202 国家 322 特派员 180

9 企业 195 体系 309 创业 168

10 乡村 189 生产 285 绿色 155

11 农机 178 种业 243 科技成果 146

12 体系 165 人才 236 机制 141

13 技术 150 粮食 236 国家 138

14 政策 148 新品种 222 示范区 137

15 机制 140 基地 222 经营 133

16 制度 136 高校 218 主体 133

17 创业 125 乡村 213 农技 125

18 新型 121 粮食 213 科技厅 125

19 主体 105 区域 207 科技园区 121

20 县域 104 园区 197 特色 114

级层级中“企业” “特派员” “示范区” “科技成果”
在政策中出现频率高,这些词汇在政策中更多表

述为工作抓手,反映出地方政府更多考虑政策的

落实与推进。 此外,从这些高频词汇的词性看,国
家层级的动词较多,部委层级和省级层级的名词

较多,这也体现出国家层级的政策更多站在全国

层面进行工作部署,部委与省级政策要把国家的

政策具体化,凝练成可操作的工作抓手在各自工

作范畴中进行推广与执行。 从这个角度看,中国

农业农村科技创新政策自上而下的扩散特征较为

显著,中央政府自上而下的政策导向对各部委、省
市政策的制定具有重大的影响。

(二)政策文本主题分析

LDA 模型可以构建起文本—主题—词汇这三

者间的映射关系,基于构建起的政策主题可以发

现不同政策在扩散中的变化情况,透过政策主题

强度可以发现政策的关注度与研究热度,进而反

映政策的扩散情况。
进一步对 LDA 模型运行的迭代优化,本文最

终确定主题数为 20 时最优。 基于 LDA 模型的词

汇—主题矩阵,凝练出 3 个层级的政策主题 60 个

(见表 5)。 根据各主题在整个层级文本中的权重,
计算各主题的政策主题强度,反映其在政策文本

的热度与关注度。 根据表 5 的强度分布,把强度排

名前 3 位的作为热门主题进行分析。 国家层级的

热门政策主题为(13,18,11),部委层级的热门政

策主题为(7,15,4),省级层级的热门政策主题为

(13,9,1)。
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表 5　 不同层级政策主题及主题强度分布

序号
国家层级 部委层级 省级层面

政策主题 强度 政策主题 强度 政策主题 强度

1 高新技术示范 0. 007 2 新品种培育 0. 004 7 科技创新示范3 0. 056 6
2 县域创新发展 0. 049 1 农技职称评审 0. 037 9 乡村振兴示范 0. 019 7
3 农业机械化 0. 043 4 脱贫技术 0. 018 4 生态技术 0. 007 7
4 种业创新 0. 037 7 乡村振兴3 0. 049 2 设施农业发展 0. 021 6
5 实施试点项目 0. 007 6 三产融合 0. 005 9 种质资源保护 0. 052 5
6 乡村人才培养 0. 045 9 粮食安全 0. 045 4 农技推广应用 0. 024 1
7 企业规模经营 0. 007 5 农业技术创新1 0. 458 9 特色产业创新 0. 075 5
8 重点工程实施 0. 054 9 农业装备 0. 005 8 经费支持 0. 016 5
9 统筹规划布局 0. 036 5 职业农民 0. 020 7 农业科技服务2 0. 083 1
10 科技服务业 0. 051 1 育种技术 0. 044 9 农业绿色发展 0. 041 4
11 科技体制改革3 0. 091 8 农业绿色发展 0. 029 0 全省统筹 0. 008 0
12 乡村建设行动 0. 005 9 农技推广 0. 023 7 科技特派员 0. 027 9
13 支持企业创新1 0. 396 8 高新技术园区 0. 044 0 企业技术创新1 0. 447 3
14 部门统筹 0. 006 3 人才培育 0. 004 6 创新激励机制 0. 006 7
15 农村服务工作 0. 029 8 科技成果转化2 0. 059 6 科技成果转化 0. 024 2
16 生态绿色发展 0. 006 3 技术创新联盟 0. 024 2 三产融合 0. 007 0
17 农技推广 0. 007 0 农技社会化服务 0. 023 4 科技人员发展 0. 055 2
18 农业现代化2 0. 100 4 市场化运营 0. 006 3 科技园区示范 0. 024 9
19 科技创业 0. 008 3 高校研究院 0. 040 2 新型职业农民 0. 038 6
20 脱贫攻坚 0. 006 7 基地建设 0. 038 2 科研机构支持 0. 021 4

注:表中上角标 1、2、3 表示在该层级中强度排名位次。

在国家层级上,农业农村科技创新政策的主

题涵盖了基础研究、农业技术创新、科技成果转

化、农业科技人才队伍建设、农业科技产业化、科
技体制改革等领域,涉及面广,内容全面,体现国

家政策的宏观性与综合性。 排名前 3 位的热门主

题分别是“支持企业创新”“农业现代化” “科技体

制改革”。 “支持企业创新”位居第一,其中在政策

文本的热度最高,与之对应的热门词汇是“企业”
“创新”“培育” “产业” “组织” “社会” “市场” “资
本”等,这些词汇在政策文本中集聚,反映出中央

政府重视企业市场化主体的地位,把企业作为推

进农业科技创新的重要力量。 该主题在年份波动

中,一直呈平稳上升的态势。 2018 年主题热门强

度达到 0. 503 8,当年出台了《关于加快推进农业

机械化和农机装备产业转型升级的指导意见》《关

于推进农业高新技术产业示范区建设发展的指

导意见》 以及 《 关于实施乡村振兴 战 略 的 意

见》 ,这些政策都强调要发挥企业在农业科技创

新中的作用,要壮大市场化的力量来推进科技

创新活动。 对于“科技体制改革”主题,这一直

是农业农村科技创新政策中的重要内容,几乎

每一项政策中都会涉及该内容,这属于国家政

策的顶层设计,在改革中存在着很多难题需要

破解,这一特征也可以在其主题年度波动中得

到反映(见表 6) 。

表 6　 国家层级热门主题强度年份波动
年份 支持企业创新 农业现代化 科技体制改革

2012 0. 350 7 0. 016 9 0. 585 6
2013 0. 261 6 0. 032 8 0. 045 9
2014 0. 270 3 0. 639 7 0. 005 5
2015 0. 490 7 0. 029 3 0. 308 0
2016 0. 392 8 0. 181 3 0. 020 7
2017 0. 354 5 0. 088 1 0. 009 6
2018 0. 475 5 0. 042 7 0. 009 9
2019 0. 503 9 0. 024 6 0. 008 2
2021 0. 331 9 0. 033 6 0. 012 4

注:由于 2020 年度未发布相关政策,故该年份数据空缺。

在部委层级上,农业农村科技创新政策主要

体现在技术创新、成果转化、农技推广等方面。 由

于农业科技创新涉及科技部、农业农村部、教育部

等多个部门,各部门职责分工差异较大,所以政策

内容有较大的差异,在政策强度统计上也能看出

其数值低于国家层级的强度数据,政策主题的聚

焦度有所下降(见表 7)。 在热门主题上,部委层级

前 3 位的分别是“农业技术创新”“科技成果转化”
“乡村振兴”。 对于“农业技术创新”主题,这一时

期科技部出台了《十三五农业农村科技创新规划》
《农作物良种科技创新规划》,农业农村部出台了

《关于国家农业科技创新联盟建设的指导意见》
《十三五农业科技发展规划》,这些都明确从具体

技术层面强调科技支撑农业农村发展,“农业技术

创新”自然成为部委政策出台的重点内容,而这一

主题对应的高频名词分别是“育种” “分子” “基
因”“大豆”“高校” “基础科技” “杂交”等,反映了

这些政策的关注点。 而“乡村振兴”主题成为热

点,是各部委对国家乡村振兴战略的直接回应,如
科技部出台了《关于创新驱动乡村振兴发展的意

见》,农业农村部出台了《乡村振兴科技支撑行动

实施方案》,教育部出台了《高等学校乡村振兴科

技创新行动计划》 ,这些政策的出台让科技赋能
表 7　 部委层级热门主题强度年份波动

年份 农业技术创新 科技成果转化 乡村振兴

2012 0. 211 8 0. 440 7 0. 002 5
2013 0. 617 5 0. 003 2 0. 007 5
2014 0. 672 2 0. 007 9 0. 010 4
2016 0. 373 5 0. 002 5 0. 002 8
2017 0. 438 0 0. 025 5 0. 175 9
2018 0. 504 9 0. 320 1 0. 480 1
2019 0. 475 4 0. 007 5 0. 004 8
2020 0. 384 2 0. 002 7 0. 006 7

注:由于 2015 年度和2021 年度未发布相关政策,故该年份数据空缺。
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“乡村振兴”成为热门主题,2018 年该主题的强度达

到了 0. 480 1,远高于其他年份的强度值。
在省级层级上,农业农村科技创新政策主要

集中在科技成果转化、农技推广示范、产业化发展

等方面,“示范”成了政策主题的高频词汇,反映出

地方政府在推进农业农村科技创新中把科技创新

示范作为重要工作抓手去推进,与此对应的“科技

园区”“企业” “科技特派员” “职业农民” “推广应

用”等名词也频繁出现在各省的政策文本中,成为

各地进行政策落地的重要工作抓手。 在省级层级

上,“企业技术创新” “农业科技服务” “科技创新

示范”是排在前 3 位的热门主题,这些主题说明地

方政府注重科技创新政策的落地,特别是对基层

工作的指导意义,更倾向于有明确的工作抓手来

实施。 从省级热门主题强度来看,这 20 个主题的

强度相对均衡,主题强度值方差较小,主题强度值

层次性不是特别明显,这主要是因为在省级数据

来源于 20 个省份出台的政策,由于各省份的差异

使得各自政策关联度不高,政策关注点也各不相

同。 此外,地方政府对中央政府的政策落实积极

性较强,政策扩散的意愿较强。 在前期政策收集

中发现,地方政府出台农业农村科技创新政策有

两个高峰时段,即 2012—2013 年期间和 2019—
2020 年期间,第一个时段是因为 2012 年中央一号

文件主题就是农业科技创新,地方政府围绕一号

文件出台了一系列的政策;第二个时段对应于中

央出台乡村振兴战略和科技部、农业农村部等部

委联合出台农业科技社会化服务体系政策文件,
各省也密集出台了一系列农业科技创新政策。

(三)政策扩散特征分析

结合 LDA 模型的定量分析,对 55 项政策研究

发现,从政策扩散的角度,农业农村科技创新政策

呈现出以下 4 个特点。
一是农业科技创新政策主题扩散呈现明显的

时间特征。 2012—2016 年,国家层级的政策数量

较少,部委与省级的政策数量也增长缓慢。 从

2017 年开始,随着科技创新战略、乡村振兴战略的

实施,国家层面发布了一系列的农业科技创新政

策,且内容越来越丰富,部委和省级层面的政策数

量也开始增加,各种细化的政策也开始出台,这一

时期政策扩散趋势不断增强。
二是农业科技创新政策在扩散中内容不断细

化。 从政策主题来看,部委与省级层面的政策对

中央的政策都积极呼应,在主题内容上基本一致。
但在政策扩散中,部委从部门分工的角度去细化

政策,地方政策结合各地情况去凝练工作抓手,政
策主题越来越详细,并且各级部门不断进行“政策

内容再生产”。 以科技特派员政策为例,在国务院

印发《关于深入推行科技特派员制度的若干意见》
后,科技部出台的推进科特派创业的政策,教育部

在相关政策中提出加强在高校院所中科技特派员

选派工作,宁夏回族自治区出台《关于坚持和完善

科技特派员制度的意见》,江苏通过政策明确科技

特派员创新创业推进机制。
三是农业农村科技创新政策的传导效率不断

提高。 对各层级政策主题强度年份波动的分析发

现,国家层面主题强度值较高的年份,当年和后一

年部委与省级的政策主题强度也较高,中央政府

的制度压力会推动部委与地方政府的政策扩散,
而国家层面政策的实施也伴随着项目、资金部署,
这对各部门去主动落实政策有较大的经济激励。
进一步对各层级的热门主题分析也发现,各级主

题虽然叫法不一,但其主题后映射的高频词汇有

很大的相似性,以乡村振兴名词为例,其在国家层

面提出后,迅速在部委与各省的政策中成为高频

词汇。 类似地还有高新区、科特派、种业等高频

词,这种变化也体现出农业科技创新政策自上而

下的传导效率较高,政策跟进及时。
四是农业农村科技创新政策自下而上的政策

互动较少。 研究发现,各级政策主题总体一致,相
关性较强,但这种一致更多的是自上而下的政策

执行,地方政府的政策创新探索较少,农业农村科

技创新政策双向互动的局面尚未形成。 现实中,
各省在农业科技创新中有很多有效的实践探索,
但像科技特派员、科技超市等实践模式写入国家

政策中的数量较少且周期较长,这使得地方政策

的实施缺乏国家资源的支持。 在缺乏政策双向互

动的背景下,容易出现“上热下冷”的局面,地方政

府对国家政策执行的效率会打折扣。
五、结论与建议

本文对党的十八大以来各部门出台的农业农
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村科技创新政策的梳理,利用 LDA 文本挖掘工具

分析了农业农村科技创新政策层级性的主题特征

与扩散特征,归纳农业农村科技创新政策自上而

下演进的特点。 归纳得出了以下结论:农业农村

科技创新政策呈现出自上而下的扩散态势,下级

政府对上级政策落实强度、响应速度在增强,政策

焦点相似度较高。 通过 LDA 构建起文本—主题—
词汇间的映射关系,发现国家层级政策主题涉及

面广、内容全面,部委层级政策主题聚焦技术创

新、成果转化、农技推广等方面,省级层级集中在

科技成果转化、农技推广示范、产业化发展等方

面,且响应国家政策及时。 农业科技创新政策主

题扩散呈现明显的时间特征,政策在扩散中自上

而下内容不断细化,政策的传导效率近年来不断

提高,但自下而上的政策互动较少。
以党的二十大报告提出的“建设农业强国”国

家战略为导向,必须加快高水平农业科技自立自

强,建立完善农业科技创新政策体系,为农业科技

创新提供有力支撑。 基于此,本文提出:一要提升

农业科技创新政策体系的整体效能。 农业科技创

新政策出台在强化部门分工的同时,要加强部门

之间的协作,形成部门合力,提高政策文件的针对

性和有效性,提高区域农业科技创新政策的引导

和扶持,搭建县域科技创新平台,整合政策、统筹

科技资源支持基层科技创新,进一步加强对基层

科技工作系统的设计与指导。 二要优化农业农村

科技创新政策扩散机制。 构建农业农村科技创新

政策反馈机制,畅通与下级政府的政策交流渠道,
优化部际联席会议制度,建立部省联动会商制度,
强化政策试验机制,鼓励各地开展政策创新实践,
创造政府间纵向激励和横向竞争氛围,调动地方

政府政策创新的积极性。 三要增强部委与地方政

府政策内容“再生产”能力。 在农业农村科技创新

中,自上而下的政策扩散渠道通畅、传导及时,但
下级政府对于上级政策进行更高程度的再生产的

积极性却不高[12],一些省级层面的政策变成了一

个上传下达的“通道”。 部委与地方政府政策的出

台要积极率先推进,要结合各自工作的特点去制

定针对性、完善性政策。
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