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摘要：本文基于LDA主题建模和Logistic回归等文本量化分析方法，从政策主题、政策工具及创新价值链等三个维度对我国中央及地方政府的区块链政策进行全面的比较分析。研究发现：中央政府主要运用法规管制和技术基础设施两种政策工具，重点关注基础理论研究和技术研发环节，而地方政府主要运用试点示范与资金投入等政策工具，重点关注区块链产业应用环节。为更好地促进区块链技术协调发展，应当优化政策工具结构配比，强化人才建设和技术支持；完善环境型政策工具内部结构，提高需求型政策工具的应用比重，构建与创新价值链相应环节高度匹配的政策工具组合。
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The Comparative Study of Blockchain Policies Based on Text Quantitative Analysis
WANG Qi-fei, CHENG Meng-li, YIN Min-yue, ZHANG Yi
（College of Public Administration , Huazhong University of Science and Technology , 
Wuhan 430074 , China）
Abstract: Based on LDA topic modeling and logistic regression and other text quantitative analysis methods, this paper conducts a comprehensive comparative analysis of the blockchain policies of the central and local governments in China from three dimensions, including policy themes, policy tools, and innovative value chains. This study finds that the central government mainly uses two policy tools, namely regulatory control and technology infrastructure, to focus on basic theoretical research and technology research and development, while local governments mainly use policy tools such as pilot demonstrations and capital investment to focus on the application of blockchain industry. In order to better promote the coordinated development of blockchain technology, it is necessary to optimize the structure of policy tools, strengthen talent construction and technical support; improve the internal structure of environmental policy tools, increase the application proportion of demand-based policy tools, and build a policy tool portfolio that highly matches the corresponding links of the innovation value chain.  
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1.引言
当前，以区块链为代表的新兴技术和产业蓬勃发展，而有效的产业政策对促进技术创新和产业发展具有重要作用[1]。我国工业和信息化部于2016年10月发布了《中国区块链技术和应用发展白皮书》[2]，首次在国家层面上对区块链技术的基础架构与应用价值进行明确，并提出国家区块链标准化路线图。此后，北京、上海、广东、贵州等地方政府纷纷发布促进区块链产业发展的相关政策。
当前，部分学者对区块链技术的理论基础、技术演进与发展趋势进行了研究，也有众多学者探讨了区块链技术在电子商务、政府治理创新、能源互联网、供应链管理、农产品流通等具体场景的应用路径。然而，目前仅有少数学者从产业政策的视角来研究区块链的创新与发展路径。例如，高小平定性地比较我国现有区块链政策的地域差异[3]，李芊等从政策工具与政策目标两个维度对我国区块链政策文件进行量化分析[4]。上述研究对于理解当前我国的区块链政策现状具有重要价值，然而相关问题仍然值得进一步探索。例如，我国东部、西部、中部地区与中央政府制定的区块链政策的特征分别是什么？不同区域与层级之间存在何种差异？应当出台什么样的产业政策促进我国区块链行业整体协调发展？为回答上述问题，本文对我国中央和地方政府出台的区块链产业政策文本进行量化分析，挖掘相应政策的重点。此外，从政策主题、政策工具维度和创新价值链等三维视角分析了不同区域与层级间区块链政策的差异，发现我国现有区块链政策的短板，进而提出优化建议。
2.政策文本选择与编码
为保证政策文本筛选的完整性、权威性、相关性，本文在政府门户网站、北大法宝数据库、学术文献、研究报告和新闻报道等多元渠道进行检索，并遵从以下三项原则：一是选取与区块链直接相关的政策文件，即文件标题中包含“区块链”。对仅在文本内部笼统或粗略提及区块链或没有提出具体发展措施的政策文件不予采用；二是政策文件类型为法律法规、条例、白皮书、行动计划、实施办法、意见、通知等，不包含领导讲话、会议纪要、政策解读等文件；三是政策文件来自于公开渠道。在多次筛选、核对后，本研究最终收集到2016—2020年之间的有效政策样本数量为38份，其中包括《中国区块链技术和应用发展白皮书（2016）》等中央政策文件7份、《北京市区块链创新发展行动计划（2020—2022年）》《湖南省区块链发展总体规划（2020—2025年）》等地方政策文件31份。其基于国家统计局对我国区域的划分标准[5]，地方政策文件中东部、中部和西部地区的文件数量分别为18、4、9份。
为了便于对政策文件进行量化分析，对已筛选的38份政策文件进行数据预处理。政策文献量化研究的分析单元和类目架构是实现客观、准确分析的关键[6]，因此本文借鉴毛子骏[7]、吕文晶[8]等学者的操作方法，将政策条款作为基本分析单元，并通过人工方式遴选出属于政策性话语的独立分析单元，采用“政策编号-政策章号-条款编号”的规则对政策文件进行编码。经过信度和效度检验后，本研究共得到650条政策条款。
3.政策分析框架
对政策文本的分析，吴宾、李明、叶选挺等学者基于外部属性分析与内部语义挖掘两个维度，分别对中国海洋工程装备制造业政策、央地人工智能政策、中国产业政策进行了深入研究，其中外部属性包括政策发文时间、主题词、发文机构等，而内部语义则是从政策工具视角探索政策内容的差异化特征[9-11]。参考上述文献，本文从“外部属性”和“内部语义”两个方面展开政策文本分析。政策“外部属性”关注的核心内容是政策主题[12]，而政策“内部语义”通常关注政策工具。政策工具反映制度决策者的主观意志和价值偏好。从政策工具视角出发能够更加透彻、全面地了解政策所内含的价值属性或利益属性[13]。除此之外，不同于一般的政策分析对象，区块链具有颠覆性创新技术的特点，本文从政策主题、政策工具与创新价值链等三个维度对其进行分析。本文采用的分析框架如图1所示。
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图1 区块链政策文本量化分析框架
3.1政策主题维度
对政策主题进行分析，不少学者采用共词分析及聚类分析等定量分析方法。近年来，也有学者开始使用主题建模（topic modeling）的新方法进行政策文本分析。该方法假定给定的文档集合由较少的主题集生成，并利用潜变量挖掘、降维及聚类等一系列算法对文档集合中的文本内容进行建模[14]。由于政策文本具有的数据量大、规范严谨、数据多样性等特点[15]，而传统的量化分析方法无法很好地解决不同语境下政策词语的内涵差别较大[16]、同义词和多义词无法有效区分[17]等不足，基于主题建模的政策文本量化分析方法具有明显优势。因此，本文也采用主题建模方法，对中央与地方政府在区块链政策方面的核心关注点进行分析。
3.2政策工具维度
本文参考罗思韦尔（Rothwell R）和泽格维尔德（Zegveld W）[13]的研究，将政策工具分为供给型、需求型和环境型工具等三类。同时，参考现有文献研究中关于上述三类政策工具的划分，并结合已筛选得到的区块链政策文本的具体内容，表1对三类政策工具的具体含义进行了总结。
供给型政策工具体现为政策对区块链产业发展的推动力。以政府执行和部署为驱动力[18]，采用自上而下的政策手段直接作用于市场生产要素、有效扩大产业供给、改善相关要素供给状况[19]，具体可分为技术基础设施、人才保障、资金投入、培育产业、科技信息支持等[20-22]。
需求型政策工具体现为政策对区块链产业发展的拉动力。通过优先政府采购、减少市场贸易管制、消除区域性壁垒等方式，降低市场的准入门槛和不确定性，间接影响产业主体和消费者的市场行为，进一步扩大产业发展需求，实现新兴产业技术的推广应用，其子工具主要包括政府采购、对外承包、国际交流和试点示范等[21-24]。
环境型政策工具的作用是扩大政策对产业创新发展的影响力。该政策工具通过制定目标规划、行业规制、财政优惠等内容，营造一个有利于政策落地、科技创新的制度环境和市场环境，进一步推动区块链产业发展与技术升级，具体包括政策性策略[7]、税收优惠和法规管制[25]等。
表1 政策工具类型及具体含义
	工具类型
	工具名称
	具体含义

	供给型
	人才保障
	积极引进、培育区块链专业技术人才

	
	资金投入
	政府利用产业基金直接为区块链产业价值链的各环节提供资金支持，如研发经费、财政补贴、专项津贴等

	
	基础设施
	政府建立区块链研发中心、产业创新基地，提供必要的基础设施和其他硬件设备

	
	培育产业
	建立区块链产业集群、特色产业集聚区、创新型技术开发区等，推动区块链与医疗、教育、金融科技等具体产业的应用推广

	
	信息支持
	政府通过收集国内外区块链相关发展信息，搭建开放式数据共享平台，为区块链产业发展提供公共信息支持等

	需求型
	政府采购
	政府直接向企业、非营利组织等第三方机构采购、招标区块链相关产品或服务 

	
	对外承包
	政府通过设立国家重大科研项目、技术研发项目、国家重点工程等，委托科研院所、高等院校等单位对区块链相关技术进行研究

	
	国内外交流
	加强区块链研究单位与国内外相关企业、科研机构的理论交流、技术研讨、监管合作等

	
	试点示范
	政府通过培育与区块链技术推广相匹配的创新性应用场景，加速项目落地、应用成果转化

	环境型
	制度环境
	政府制定区块链中长期发展规划、引导舆论宣传、加强知识产权保护等

	
	税收优惠
	为从事区块链技术研发、投资、生产运行、场景应用等方面的组织或个人提供税收方面的支持

	
	法规管制
	制定相关法律法规、监管规则、行业标准，进一步规范区块链产业发展、维护市场秩序


3.3创新价值链维度
创新价值链是由一系列相互关联又相对独立的创新链条集合体所组成的[26]。从创新价值链的维度进行政策分析，不仅可以反映不同环节中的政策差异，也能够从宏观视角把握不同政策之间的内部关联。基于《中国区块链技术和应用发展白皮书》等权威政策文本对于区块链产业发展规律的总结，并借鉴汤志伟[21]、汉森（Hansen M.T）[27]等学者对创新价值链的划分，本文将区块链的创新价值链划分为基础理论研究、技术研发和产业应用等三个环节。
首先，基础理论研究是区块链产业发展的初始阶段，其内涵包括从理论层面探索区块链的基本原理、体系结构和系统应用逻辑等，研究智能合约、共识机制、加密算法等核心技术的前沿问题，以及对区块链与大数据、人工智能、物联网等其他技术融合创新进行理论上的可行性分析。其次，技术研发是区块链产业发展的关键阶段，是连接基础理论与行业应用的桥梁。在此阶段，企业、国家高等院校和科研院所等研发部门，对区块链技术进行持续突破，实现从基础理论到现实应用的突破。最后，产业应用是区块链产业发展的最终阶段，也是区块链技术社会价值的直接体现。在此阶段，实验室研发成熟的技术通过产业化方式，在电子存证、供应链流通、金融服务、政务服务、社会治理等与民众直接相关的领域和行业实现深度、大规模的应用，推动经济发展与社会进步。
4.区块链政策量化分析
4.1政策主题比较
[bookmark: OLE_LINK9][bookmark: OLE_LINK10][bookmark: OLE_LINK3][bookmark: OLE_LINK4]主题建模是对文本进行主题挖掘的有效工具，LDA（Latent Dirichlet Allocation）方法是其中最常用的一种。该方法通过构建三层结构，即关键词、主题和文档的联合概率分布框架对文档语料库进行特征提取，并使用模型反复迭代以实现文本主题的识别与生成，可用于文本情感分析、主题挖掘、趋势演变、话题追踪等目的。遵循LDA方法的一般流程，本文进行政策主题的挖掘过程如下：（1）文本预处理并构建标准语料库；（2）LDA主题建模，得到文档主题和关键词。具体过程如下：
4.1.1政策文本预处理并构建标准语料库
本文基于Python软件，利用相关模块及函数对政策文本进行处理。首先，以政策文本为文档语料库，采用Jieba分词工具将文档语料库中的语句划分为不同词性的语义短语；其次，利用哈工大停用词表等开放停用词表，过滤数字停用、单字停用、常规名词词汇等停用词；最后，引入TF-IDF算法进行词向量加权，筛选出区块链领域的高权重词汇。经过上述数据清洗步骤，最终形成中央、东部、中部、西部等4个标准化语料库，分别包含高频词语1 901个、2 216个、1 401个和2 242个。
4.1.2LDA主题建模
依托构建完成的标准化语料库，LDA主题建模利用top-topics方法对其进行再次训练和识别，得到固定个数的关键词词组。需要指出，LDA主题建模方法需要预设主题个数。本文利用“主题一致性”计算不同个数主题下高频词汇间的语义相似度，语义相似度最高值所对应的主题数目即为最佳主题数目，由此确定中央、东部、中部及西部地区的最佳主题数目为2、5、2、4。
[bookmark: OLE_LINK5][bookmark: OLE_LINK6]表2展示了不同区域区块链政策文本的主题和主要关键词。结果表明：中央政策主要集中于总体框架规划和行业标准建设，注重从基础设施建设、技术创新、产业化应用与服务等方面提供政策保障，强调以数据保护、信息管理为核心的全周期监管。东部地区的主题词是政府支持、技术应用、科技成果转化、基础服务支撑和技术标准，这表明东部地区强调政府积极引导和支持区块链企业创新发展，通过颁发一系列扶持政策实现人才、资金、平台等基础设施的合理配置，如《关于加快福州市区块链产业发展的三条措施》《广州市黄埔区广州开发区加速区块链产业引领变革若干措施实施细则》《苏州高铁新城区块链产业发展扶持政策（试行）》等法规都提出通过经营扶持、平台扶持、应用支持、人才扶持、金融扶持等扶持政策，加快完善数字基础设施，以满足当地区块链产业发展需求。中部地区政策关注焦点主要集中在技术应用和技术标准两类主题，这表明中部地区鼓励区块链与实体经济的深度融合、协同创新，同时重视行业规范和技术标准对区块链发展的保障作用，探索信息资源共享与数字监管的平衡点。西部地区政策的关注点聚焦于技术应用、数据资源共享、人才支持和技术研发。贵州省、云南省、广西省均提出要运用区块链推进数字政府高效协同，优化政务服务、提升政府治理水平；此外，西部地区通过区块链基础设施建设、人力资源联盟等政策，加强区块链技术在农业、医疗等领域的应用。
表2 区块链政策文本的分类主题及主要关键词
	类别
	分类主题
	关键词

	中央
	总体框架规划
	技术 规划 创新 互联网 应用 基础设施 国家 服务

	
	技术标准
	监管 信息 管理 行业 领域 生命周期 保护 数据

	东部
	政府引导
	创业 政府 企业 发展 创新 奖励 补贴 服务

	
	技术应用
	应用 企业 技术 行业 政务 落地 示范 金融

	
	科技成果转化
	场景 技术 数据 科技 产业 信息化 软件 集聚

	
	基础服务支撑
	资金 技术 共享 交流 企业 信息 人才 平台

	
	技术标准
	北京 监管 信息 投资 科技 管理 标准 发展

	中部
	技术应用
	行业 融合 协同 创新 工程 鼓励 发展 示范

	
	技术标准
	监管 鼓励 数字 管理 信息 基础 资源 服务

	西部
	技术应用
	应用 产业化 试点 农业 场景 智慧 创新 医疗

	
	数据资源共享
	公共服务 国家 共享 数字 标准 创业 可信 政策

	
	技术研发
	大数据 数字 技术 发展 产业 研发 平台 基础设施

	
	人才支持
	智能 联盟 高校 科技 人才 创新 支持 平台


由此可见，中央层面区块链政策具有明显的指引属性，从顶层设计、行业规范、应用示范等方面进行宏观指导与调控。地方层面既体现了对国家政策的落实，也体现了区域的差异性。三个地区都注重区块链产业应用，但其侧重点存在较大差异，例如，东部地区侧重在政务和金融领域，而西部地区侧重在农业和医疗领域。这在一定程度上与地方的经济发展水平与产业结构有关。
4.2政策工具比较
基于供给型工具、需求型工具、环境型工具等三种常用的政策工具，对中央、东部、中部和西部地区使用上述政策工具的特征进行比较分析。首先，对650条政策条款编码进行赋值，若某条政策条款与上述某个或多个政策变量匹配时，则在对应变量下赋值为1，否则为0。其次，以中央政府为基准，将地区变量作为协变量，比较不同地区相对于中央政府在3个政策变量维度上的差异。由于因变量是二分类变量，采用二元Logistic回归模型进行分析。表3展示了中央、东部、中部和西部地区在政策工具维度的差异。
在供给型政策工具方面，中央政府比地方政府更加注重区块链基础设施建设，如《高等学校区块链技术创新行动计划》指出针对我国发展自主可控区块链关键核心技术的需求，应当集中攻克共识算法、智能合约等关键核心技术，建设区块链关键技术研发平台。地方政府则更加倾向于直接对区块链企业或机构进行资金投入，如福建省、广东省、江苏省、上海市、贵州省、重庆市等均出台区块链产业发展专项政策，设立区块链产业投资基金，通过落户奖励、经营性奖励、经营扶持及费用补贴等方式推动区块链产业深入发展。此外，出于推动产业与经济发展的目的，中、西部地区政府更加重视培育区块链产业，而东部地区与中央层面重视程度不存在显著差异。
在需求型政策工具方面，中、西部地区比中央更重视试点示范的作用。如广西省发布的《广西壮族自治区区块链产业与应用发展规划（2020—2025年）》中明确指出要结合本地区的经济实力、应用需求和产业特色，构建“区块链+现代农业”示范区、“区块链+医养健康”服务示范区，打造面向东盟的区块链产业发展新高地。《湖南省区块链发展总体规划（2020—2025年）》中提到要切实推进“区块链+数字农业”创新应用示范。除此之外，中央和地方在政府采购、对外承包、国内外交流等需求型工具的使用上均不存在显著差异。
在环境型政策工具方面，中央政府对法规管制的重视程度显著高于地方政府。中央政府作为政策的顶层设计者和相关法律法规的制定者，通过制定行业标准、技术规范等标准及其他法律法规，对区块链产业链进行宏观调控。如2019年《区块链信息服务管理规定》详细阐述了全国区块链信息服务的监督管理执法工作内容，明确规定区块链信息服务提供者在管理执法工作中的监督责任。相对于中央政府，中、西部地区政府则更倾向于运用制度环境工具。
表3 政策工具比较分析结果（以中央为基准）
	工具
类别
	变量名称
	东部
	中部
	西部

	
	
	B
	Wald
	B
	Wald
	B
	Wald

	供给型工具
	人才保障
	0.658
	2.018
	0.571
	1.121
	0.728
	2.382

	
	资金投入
	3.986***
	15.462
	3.111***
	8.958
	3.890***
	14.656

	
	技术基础设施
	-1.554***
	28.807
	-0.912***
	7.215
	-1.538***
	25.368

	
	培育产业
	0.471
	0.850
	1.152**
	4.483
	1.007**
	4.010

	
	科技信息支持
	-0.773
	0.998
	1.598**
	5.882
	0.916
	2.033

	需求型工具
	政府采购
	15.642
	0.000
	16.703
	0.000
	16.988
	0.000

	
	对外承包
	-0.353
	0.082
	0.011
	0.000
	0.817
	0.549

	
	国内外交流
	0.233
	0.306
	0.142
	0.077
	0.065
	0.021

	
	试点示范
	-0.047
	0.027
	1.165***
	13.300
	0.904***
	10.531

	环境性工具
	制度环境
	0.338
	1.116
	1.166***
	10.778
	0.601*
	3.447

	
	税收优惠
	17.267
	0.000
	17.407
	0.000
	17.281
	0.000

	
	法规管制
	-1.089***
	15.925
	-1.350***
	12.785
	-1.753***
	29.356

	注：表示在10%水平上显著， 表示在5%水平上显著，表示在1%水平上显著。


4.3创新价值链比较
针对基础理论研究、技术研发、创业应用等创新价值链的三个环节，对中央、东部、中部和西部地区在上述三个环节出台的政策文本进行比较分析。政策文本的编码及分析方法与第2节相同。
表4展示了中央、东部、中部和西部地区在创新价值链维度上的政策差异。可以发现，中央政府比地方政府更加重视基础理论研究与技术研发等两个环节。其原因在于，区块链产业作为国家战略性新兴产业，其发展还处于初期探索阶段，相关技术和标准体系还不成熟，对其进行基础理论研究和技术研发需要较大的投入，且存在一定的失败风险，对于地方政府是较大的考验。在产业应用方面，东、中、西部地区政府普遍比中央政府更加重视，但也各有侧重。其中，东部地区注重区块链技术在政府服务领域和金融科技领域的创新应用，西部地区更重视区块链技术在实现精准扶贫、医疗健康等民生服务的智能化应用，中部地区则倡导以信息化为主体的多领域应用。
表4 创新价值链比较分析结果（以中央为基准）
	变量名称
	东部
	中部
	西部

	
	B
	Wald
	B
	Wald
	B
	Wald

	基础理论研究
	-0.886***
	12.758
	-1.114***
	12.383
	-1.072***
	16.888

	技术研发
	-0.767***
	8.747
	-0.642**
	3.972
	-0.401
	2.339

	产业应用
	1.301***
	25.352
	1.692***
	27.478
	1.713***
	39.447

	注：表示在10%水平上显著， 表示在5%水平上显著，表示在1%水平上显著。


5.研究结论与政策建议
5.1研究结论
本文通过分析区块链技术的产业政策，发现以下结论：一是中央和地方政府对区块链技术的政策主题存在显著差异。从整体上看，中央政府在政策制定时以规范与指导为主，而地方政府体现出较为明显的自上而下规划指导与自下而上探索试验相结合的政策制定模式。二是政策工具偏好存在差异。一方面，中央及地方政府偏好的政策工具存在较大差异。在供给型、需求型、环境型三类政策的使用上，中央和地方政府偏好的政策子工具均存在差异。另一方面，政策工具使用不均衡，即某项政策工具内部的子工具使用比例存在较大差异。单一政策工具的过度使用可能会对区块链产业的发展造成不利影响。三是不同区域和层级的政府对创新价值链的关注存在差异。中央政府更加重视基础理论研究和技术研发，地方政府更加重视产业应用。其中，东部和西部地区分别侧重于政务服务及金融科技、民生服务，中部地区关注的技术应用领域则更为宽泛。
5.2政策建议
第一，不同地区兼顾个性化与均衡发展，推动政府跨区域协作。各地政府应当结合自身经济发展、资源禀赋、基础设施的具体情况，提出具有区位优势的专项产业政策，因地制宜确定政策导向、合理选择政策工具，提高政策的靶向性。此外，应当避免在区块链等新兴技术领域形成新的“数字鸿沟”。不同区域之间应当加强政策沟通交流加强信息共享和资源互补，促进区块链技术与产业在区域之间协同发展。
第二，优化政策工具的结构配比。首先，强化供给型政策工具的实施力度，发挥其推动作用，尤其加强人才建设和技术支持在供给型政策中的比重，同时发挥中央政府的统筹规划作用，一方面继续加强区块链产业的基础设施建设。另一方面出台各种激励手段，调动地方政府的积极性，加大对区块链企业或机构的资金投入力度，培育企业自主创新能力和核心竞争力，推动地区产业与经济发展。其次，完善并优化环境型政策工具内部结构，中央政府应进一步加强政策的规范性并确立其法律效力，地方政府因类施策，适当细化技术标准和行业监管等方面的实施性细则，同时加强税收优惠、奖励补助等金融支持政策的使用，为区块链产业生产投入和成果转化提供有效的物质保障。再次，加强需求型政策工具的制定和使用，充分发挥其拉动作用。中央和地方政府应明确政府采购、国际化技术沟通、科技信息共享等专项政策，提高其在需求型政策工具中的应用比重，重点支持基础好、潜力大的试点地区发展，积极运用市场机制疏通产业链需求端通道，充分挖掘市场潜力，以需求牵引区块链产业持续创新发展。
第三，进一步深化政产学研用相结合，加强对创新价值链全链条的覆盖。区块链产业具有关联性强、涉及面广和利益主体多元等特点，因此各地区在制定区块链产业政策时应加强政府部门间合作，以及政府部门同企业、高校和科研院所等主体间的合作，通过“强强联合”的形式，打造区块链产业共同体[28]，使得不同主体各自在产业价值链的不同环节发挥比较优势，形成对区块链所有产业环节的完整覆盖。
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