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·本 刊 专 论·

城市赋能乡村振兴调研报告

———以川滇两省为例

中国经济社会理事会调研组①

　　摘要：有效推进乡村振兴，必须走城乡融合发展道路。我国城乡关系的演进已进入新的历史阶段，
当下的乡村振兴，是城乡融合发展大背景下的乡村振兴，为乡村发展带来前所未有的机遇。推进城乡融合发

展，各地已涌现出许多好做法好经验，应认真总结并上升到规律性认识。实践存在的问题和矛盾，需要通过

深化改革去解决。本文以川滇两省调研为基础，概括了城市赋能乡村振兴有效促进城乡融合高质量发展的六

种典型类型及做法，并结合全国各地城市赋能乡村振兴的实践及我国城乡关系的历史演进，提炼了五点认识，

最后针对当前存在的突出问题提出了优化体制机制、加强要素保障、提升内生动力的具体政策措施和对策建

议。以期更好地把握城乡融合发展的规律，因地制宜分类施策，有效破除城市赋能乡村振兴过程中的障碍。

关键词：城乡融合　乡村振兴　深化改革　要素重组

　　习近平总书记强调，“要把乡村振兴战略这篇大文章做好，必须走城乡融合发展之路” （习近平，

２０１９）。城乡融合发展，既是乡村振兴的带动力量，也是推进乡村振兴的有效途径。２０２３年１０—１１月，

中国经济社会理事会课题组就此赴四川省、云南省实地调研，深入到５个地市、９个县 （市、区），考察

了１５个项目点，并与基层干部群众、企业和合作社负责人、科研人员广泛座谈交流。笔者总的看法

是，实践已涌现出许多很好的典型和经验，需要认真总结并上升到规律性认识；同时，城乡融合发展

还存在不少结构性、体制性障碍，需要通过深化改革加以解决，以促进城乡融合高质量发展。

一、城市赋能乡村振兴的主要类型及做法

笔者在川滇农村考察的各个项目点发现，尽管产业类型及做法不同，但都可以看到城市赋能乡村

振兴的重要作用。

（一）组织创新引领粮食产能提升

要把粮食生产搞上去，必须走创新农业经营体系、发展多种形式规模经营之路。这离不开现代经

·００５·


①

本文为中国经济社会理事会 “城市赋能乡村振兴”课题研究成果。

执笔人：朱小丹、杜鹰、张红宇、曾艳、程华、梁腾坚。
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营理念的引入、城市要素下乡和强有力的政策支持。成都市崇州市扎实推进更高水平 “天府粮仓”建

设，在全国率先探索建立 “土地股份合作社 ＋农业职业经理人 ＋农业综合服务”的 “农业共营制”。

全市组建土地股份合作社２６５个，入社土地面积 ３１６万亩，占全市耕地的 ５４５％。通过专业技能培

训、政策扶持等方式，建立包括资格、等级、准入、考核、退出在内的农业职业经理人制度，累计培

育 “有知识、懂技术、善经营、会管理”的农业职业经理人 ２８０５人，其中一多半来自城市下乡或返

乡人员。市县财政实施每亩２００元的规模化生产奖励，全市粮食规模化经营率达到 ９０％，社会化服务

覆盖率达到９５％，推广应用先进适用技术，有效解决了 “谁来种地”“谁来经营”“谁来服务”问题。

成都市邛崃市把农业生产性服务组织集中在一个平台，打造 “全程机械化 ＋综合农事”服务中心，与

省农科院、四川农大合作，组建专家服务团队，为全市种粮户提供 “耕、种、管、防、收、储”生产

全过程一站式服务，仅四泓农事服务中心一家就具备 ２万亩的现代化育秧能力、１万吨的粮食储存能

力、２０００吨的冷链仓储能力，带动周边农户实现粮食销售收入２０００多万元，纯收入达２００多万元。

（二）科技创新助力特色农业发展

川滇两省积极发展特色农业，科技在其中发挥了关键作用。云南省素有 “野生菌王国”的美誉，

省野生菌保护发展协会将罗平县大山环绕中的花红村确定为最佳培植野生菌基地，专门提供包括太空

菌在内的优良菌种，派出专家团队驻地指导，帮助刚刚脱贫的花红村发展林下经济，不仅使花红村填

补了项目空白，而且带动了周边１１个村庄共同发展。位于四川省雅安市名山区的牛碾坪万亩观光茶

园，拥有西南地区最大的茶树基因库，保存着国家级和省级良种 ２００多个、野生茶树资源 １２００多份，

是全国著名的茶产业科研高地。该园区选育的蒙山系、名山系、川茶系、天府系等优良品种和先进技

术辐射省内外，成果转化效果十分显著，茶叶类专利全部转化为产品应用，特别是中国农业科学院陈

宗懋院士团队研发的生物防治技术，深受广大茶农欢迎。

（三）农产品加工带动三产融合发展

农产品加工业是农业的中间需求，也是 “连一接三”的关键环节。通过发展农产品加工业并采取

“公司 ＋基地 ＋农户”的方式延伸产业链，可以形成 “从田头到餐桌”的完整产业链条，使农业摆脱

仅仅提供原料的地位，提高农业的整体效益和 “第一车间”的生产水平。从事辣椒制品研发生产的四

川省广汉市翠宏食品有限公司，在贵州省、河南省、新疆维吾尔族自治区等地布局建设 ２０多万亩的

辣椒基地，开发了１６０余个产品品项，产品行销全国各地和２０多个国家，年产值过亿，带动基地数万

农民增收。又如，云南省曲靖市罗平县富锌农业公司投资 ２８４亿元，引进先进的油脂加工技术和功

能油脂研发技术，从事高端油菜籽加工，在建设公司原料基地的同时，与当地农户签订油菜籽收购协

议，以高于市场的价格优先收购；该县蜡峰蜂业公司和鼎泰食品公司分别加工蜂蜜和小黄姜，采取

“公司 ＋基地 ＋农户”的产业化模式，带动了上千农户脱贫致富，实现农民增收、企业增效、财政

增税。

（四）瞄准城市需求开发乡村产业

主要做法是面向国内外城市高端需求，深挖本地特色资源潜力，依托新型农业经营主体，打造现

代化的农业食品供应链，生产优质安全高效的特色农产品。曲靖市陆良县是云南省最大的蔬菜产销基

地，该县沃坤农业公司瞄准粤港澳高端蔬菜市场，利用当地冷凉气候资源，流转土地 ７０００余亩，高

效利用水资源，精心打造高端蔬菜标准化种植示范区，产品通过冷链物流体系直供大湾区市场，公司

和基地农户双双获得可观收益。雅安市天全县润兆鲟业有限公司，瞄准俄罗斯及欧美市场，利用当地
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高山冰雪融水独特条件养殖鲟鱼，实现技术突破，年产高端鱼子酱 ５０吨，占全球总产的 １２％，带动

了周边农户致富和全县冷水鱼产业的发展。

（五）城乡互动促进农文旅融合发展

乡村具有提供农产品、生态产品和传承农耕文明等多种功能。促进农文旅融合发展，就是要重新

发现和深度挖掘乡村资源的价值，通过城乡互动实现乡村功能的最大化。曲靖市罗平县以百万亩油菜

花海著称，该县板桥镇的云上、维古、小龙潭三个脱贫村地处百万亩油菜花海腹地。２０２１年，罗平县

邀请中国农业大学李小云教授团队到三个村蹲点指导农文旅开发，打造了以 “花间赏、维古养、龙潭

忆、云上住”为主题的 “云上花乡”乡村振兴示范园。该园区复合开发多种业态，面向全国招聘乡村

职业经理人 （乡村 ＣＥＯ）运营，２０２２年吸引游客 ５万余人次，累计营业额 １０００多万元，村集体经济

收入突破４０万元，８００余社员共分红 ８万余元，３个村 ２００余人在家门口上班，月收入 ２０００～４０００

元。毗邻昆明市的宜良县耿家营彝族苗族乡河湾村、马蹄湾村，引入浙江大学和云南农业大学的彩色

水稻，打造创意农业示范园，利用全球定位系统 （ＧＰＳ）精确控制水稻颜色与栽种位置，每年将不同

主题的图案 “画”到稻田里，吸引了上万名游客观光，使 “两湾”成为网红村，入选国家首届中国

农民丰收节 １００个特色村和全国首批重点乡村旅游示范村。绵竹市孝德镇射箭台村是全国四大年画村

之一，该村以年画生产为形、文化传播为魂，嵌入年画体验、年画研学等元素，打造 “年俗·年舍”

精品民宿，成功实现闲置资源盘活、集体资产变现，带动农文旅融合发展，２０２２年成功入选全国乡村

特色产业收入超亿元村。

（六）开发新业态赋能乡村振兴

最典型的就是电子商务赋能乡村振兴。绵竹市在实施农村流通体系数智化转型升级过程中，不断

健全农村电商公共服务体系，采取市场化方式整合村屯物流站点布局，构建农产品进城和工业品下乡

双向流通格局，推动更多农民成为网商。通过 “引流进村，消费变现”，推进了电商与产业振兴深度

融合。该市九龙镇 “８０后”返乡研究生夫妻创办的贵菲家庭农场即为服务站点之一，流转 ８０亩土地

种植大棚猕猴桃，通过线上线下销售，产品远销全国各地，连续 ３年营业额在 １１０万元以上，同时带

动当地２０余个农户每户猕猴桃销售１０万元以上。

二、关于城市赋能乡村振兴的几点认识及启示

通过实地考察调研，联系到全国各地城市赋能乡村振兴的实践，再延伸到我国城乡关系的历史演

进，可以得到以下几点认识和启示。

（一）我国正处在城乡融合发展的关键时期

纵观中国近现代史，从乡土中国→城乡隔绝→城乡隔绝被打破→城乡融合发展→城乡一体化发

展，清晰刻画了我国城乡关系演进的不同阶段和历史轨迹。现代以前的中国是以农为本、以地为生、

以村而治的 “乡土中国”，城市的功能并没有完全独立于农业文明，更无力带动乡村的发展 （刘守英、

王一鸽，２０１８）。新中国成立以后，由于实行重工业优先发展战略，为了从农村提取积累，客观上形

成了城乡隔绝的二元经济结构和体系，城乡之间的生产要素不能自由流动，众多的乡村人口被排除在

工业化、城镇化进程之外。改革开放以来，我国城乡关系发生历史性的深刻变化。一方面，城乡隔绝

被打破；另一方面，随着快速工业化和城镇化进程，乡村生产要素大量流失，又面临着衰败的风险。
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２１世纪以来，特别是党的十八大以来，城乡关系又演进到融合发展的新阶段。一方面，国家确定了

“以工补农、以城带乡”的战略方针和乡村振兴战略，后工业化城镇化时期城市已经有能力反哺乡村；

另一方面，乡村资源的价值和机会被重新发现，城乡互动愈加频繁和活跃，城乡融合发展已成大势所

趋，并朝着一体化的最终目标迈进 （杜鹰，２０２１）。历史的逻辑充分说明，当下的乡村振兴是在城乡

融合发展大背景下的乡村振兴，为乡村发展带来了前所未有的机遇。主动把握好、利用好这个机遇，

就可以更加有效地推进乡村振兴。

（二）乡村资源再开发、价值再发现是生产要素下乡的基础

城市赋能乡村产业振兴，面临两个方面的问题：一是城市要素愿不愿意下乡、能不能下乡，这主

要取决于要素回报，要看资金、人才、技术等要素在乡村有没有盈利空间和用武之地。二是乡村有没

有能力承接、有没有条件留住城市要素。除了乡村的组织动员能力以外，这主要取决于它能不能创造

和提供投资兴业的机会。从大量实践案例看，这往往是一个问题的两个方面，而后者又是矛盾的主要

方面，即如何实现乡村价值和多功能的再发现、再开发，重塑乡村产业链、价值链，是实现要素下

乡、城乡要素优化组合的关键。众所周知，乡村具有区别于城市特有的三大功能：提供农产品有效供

给、提供生态公共产品和传承传统农耕文明，前者提供的是物质产品，后两者提供的是服务产品。随

着农产品加工业、流通业的兴起，乡村文旅价值的再发现，电子商务、数字农业新技术的引进，乡村

分工分业长足进展，新业态不断涌现。乡村的资源还是那些，但是被重新优化组合的机会大大增加。

成功的实践表明，只要城市助力乡村积极拓展农业农村多功能，改变传统的资源利用方式，乡村资源

和价值的再发现、再开发是大有潜力和广阔前景的。这就需要努力做好重塑乡村产业链这篇大文章。

（三）培养经营型人才对乡村产业开发至关重要

人才是第一资源。乡村振兴对人才的需求是多方面的，相对于技能型人才，当前乡村振兴中最需

要也最紧缺的是懂市场、会经营、善管理的经营型人才。改变乡村资源传统利用方式，重塑产业链、

开发新业态，仅仅靠技能型人才是不够的，必须要有在市场经济条件下具有创新意识和要素重组能力

的经营管理人才。实践中，经营管理人才的来源是多渠道的，既包括下乡返乡人员，也包括农村 “能

人”。当下的核心问题是，怎样去更多更好地发现、培养、使用和激励乡村经营型人才？诸多的成功

实践案例表明有两个关键点：一是与正规教育和技能培训培养的技能型人才不同，经营型人才是在市

场竞争中历练和产生的，为此要在更好地打造市场条件和营商环境上下功夫；二是乡村经营型人才的

成长不可能一蹴而就，需要建立 “陪伴式成长”机制，打造有利于人才辈出的良好制度，才能更好地

发现、使用和留住人才 （吴一凡等，２０２３）。

（四）地方政府和基层组织发挥着不可或缺的重要作用

乡村振兴的本质是资源要素重组、结构性升级的过程，市场机制在其中起着重要的甚至是决定性

的作用，但也存在市场失灵的时候。比如，下乡置业要大面积流转土地建立基地，企业家很难去与一

家一户打交道，这就需要地方政府和基层组织出面组织和协调；再比如，旧村改造、闲置宅基地的重

新利用涉及各家各户，没有村集体甚至地方政府的组织和协调，下乡资本的交易成本会很高；又比

如，涉农项目往往具有初始投资大、回报周期长的特点，这就需要政府在公共基础设施和配套设施的

建设上搭一把手，提供必要的公共服务，打造良好的营商环境。从各地探索实践看，成功打造乡村新

业态，离不开政府的支持、村集体组织的协调和村民的参与，否则会挫伤城市要素下乡的积极性，乡

村资源的再开发和高效利用也将无从谈起。
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（五）利益分配机制决定乡村产业运营的可持续发展

城市工商资本、人才、技术等要素下乡带动乡村产业的发展，必定要与乡村原有的要素结合重

组，必定要涉及同农户、村集体、地方政府、外聘乡村 ＣＥＯ，以及本社区与其他社区等各方面的利益

关系。能否处理好这些关系，决定着乡村产业开发的成败。从实践经验看，一要理顺 “公司 ＋基地 ＋

农户”的利益联结方式，可以采取 “订单收购”“保底收购”等方式，有条件的地方，鼓励双方建立

“利益均沾、风险共担”的股份合作制。二要明确界定村集体与农户的产权和利益分配关系，为此要

积极推进农村集体产权制度改革，尤其是与外来资本合作的情况下，这项改革更是必不可少。三要厘

清政府投资与村集体和农民的关系，政府投资应及时转变为村集体资产，进一步量化为村民股份，鼓

励村民积极维护和参与到乡村产业的发展中。四要平衡项目核心社区与项目附带社区之间的关系，最

好也采取股份合作的方式。五要处理好项目区集体经济组织与所聘外来经营型、技能型人才的关系，

两者为委托代理关系，后者虽不参与决策，但分配上应予从优。

三、城市赋能乡村振兴存在的问题与对策建议

由于城乡发展的不平衡、不充分及城乡二元经济体制尚未根本破除，城市赋能乡村振兴还存在不

少结构性、体制性和机制性障碍。主要表现在四个方面：一是以工促农、以城带乡的方针还没有完全

落实，政策体系还不健全，实施力度还不够有力；二是乡村基础设施和公共服务能力薄弱，乡村产业

发展普遍面临人才、技术、资金、土地等要素短缺的瓶颈制约，不少项目因 “木桶效应”而难以起

步；三是城乡要素平等交换和双向流动的良性循环机制尚未建立起来，突出表现为城市要素引不来、

留不住、用不活；四是乡村振兴的内在活力还没有充分激发出来，资源变资产的通道尚未打通，要素

供给不足与乡村资源大量闲置及低效利用并存。

当前，我国正处于城乡关系演变与乡村历史性转型的关键时期，乡村发展亟需通过城乡融合发展

来带动并注入新的活力。在城市赋能乡村振兴的发展过程中，矛盾的主要方面在于提升乡村对城市要

素的吸引力和承接力，关键是建立健全有利于城乡要素自由流动的体制机制。为此，提出以下建议。

第一，健全城乡融合发展体制机制。一是更好发挥政府作用。促进城乡融合发展，既要靠市场机

制，也要靠政府引导。在乡村振兴的初始阶段，为破除二元结构，应更加强调政府在补齐乡村要素短

板、乡村资本形成和培育乡村发展新动能上的主导及引导作用。二是切实把县域作为城乡融合发展的

切入点。赋予县级更多资源整合使用自主权，强化县级政府在人才、资金、土地上的统筹能力，加强

县域基础设施、公共服务体系建设，增强以城带乡能力 （陈锡文，２０２４）。三是完善城乡一体化服务

机制。在县域城乡之间同步推进数字技术应用，建立城乡一体的政务服务网络和农事服务中心，为城

乡各类人才和企业提供无差别服务，满足城市要素下乡需求。公共政策应更多地向乡村倾斜，让城市

人才下乡可以享受到与城市相对均衡的公共服务水平。

第二，完善乡村人才支持政策体系。一是强化鼓励人才下乡创业政策支持，在信贷、税收以及医

疗、住房、子女教育等方面制定更具吸引力的扶持政策。建立县域人才统筹使用制度，实行人才 “引

育留用”链条化管理。加大柔性引才力度，探索特殊人才下乡成为集体经济组织新成员的路径和办

法。二是充分发挥乡村现有人才作用。加强和完善农村各类人才的教育培育体系，增强培训的针对性

和效果评估。提高乡村专业人才待遇，确保收入不低于本地公务员水平。解决乡村一线专业技术人员

混岗混编问题，增加职称评定职数。三是建立全国性乡村 ＣＥＯ培训体系。针对乡村最缺乏经营型人才

的实际，建议将国家农业职业经理人培训体系拓展为乡村 ＣＥＯ培训体系，满足乡村产业振兴的需要。
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第三，强化科技支农、兴农、强农。一是健全与城乡融合发展相适应的科技体制。把创新驱动乡

村振兴作为国家高水平科技自立自强的主战场之一，深化科技体制改革，破除体制机制障碍，促进各

类科技要素更加便捷高效流向乡村，加快乡村振兴发展动能转换。二是发展壮大现代农业科技服务体

系。加快构建高校和科研院所、农技推广机构、企业等多元协同的农业科技社会化服务体系。完善激

励和支持政策，充分调动各类服务主体的积极性。发挥县域科技服务资源综合集成作用，引导各类科

技服务主体深入基层。三是加快科研成果转化应用。打造紧密型产学研合作平台，落实职务科研成果

市场化转化政策，鼓励开展增值服务并合理取酬，推进科技小院、专家大院、院地共建、科技特派员

等创新服务模式，打通科技进村入户 “最后一公里”。

第四，构建资金下乡长效机制。一是加大涉农财政资金支持力度。确保财政支农支出增幅高于一

般公共预算支出平均增幅，推动土地出让收益用于农业农村比例逐步达到５０％以上。解决乡村振兴接

续资金 “打酱油的钱不能买醋”问题，抓紧研究制定过渡期结束后的长期投入政策。二是强化信贷资

金对乡村的定向支持，采取定向降准、涉农贷款增量奖励、风险补偿分担等措施，引导金融机构扩大

对乡村产业发展的信贷投放。鼓励采取供应链信贷模式，拓宽乡村信贷担保途径。三是为社会资本下

乡打造良好环境。稳步发展农村产权交易市场，培育城乡一体化的资本市场。进一步规范政府行为、

企业行为，引导规范农民行为，打造良好营商环境。避免地方政策频繁变动，坚定市场主体投资信心。

第五，落实乡村产业用地政策。一是加强乡村特别是村庄规划，为合理高效利用农村土地提供制

度性前提。二是重点盘活农村存量建设用地。深化农村宅基地 “三权分置”改革，盘活闲置宅基地，

探索延长非农居民利用闲置农房使用权的租赁期限。稳步扩大集体经营性建设用地入市试点范围，实

现与国有土地同价同权。三是完善农业设施用地制度。调研中，涉农企业和合作社反映农业用地明显不

足，区分细化不够。建议增加农业设施用地供给，解决农机具停放、粮食晾晒等农业设施用地难问题。

第六，激发乡村振兴内在动力。一是深化农村集体产权制度改革，将过去集体资产说不清的 “共

同共有”改为村民的 “按份共有”，杜绝少数干部说了算现象，增强村民对集体经济的向心力，发展

壮大集体经济，实现农村集体经济与市场经济的有效对接。二是改革后的集体经济要借鉴 “三变改

革”经验，变资源为资产、变资金为股金、变农民为股东，把闲置和低效资源开发起来、流转起来、

高效利用起来。三是建立城乡共享型利益联结机制。下乡资本与村集体共同开发新业态，要树立以农

民为主体的发展理念，建立合理的利益分配机制。这不仅有利于增强农民的参与感、获得感，也有利

于企业的长远发展。
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正确认识和处理
涉及区域协调发展的重大关系

范恒山

　　摘要：我国已步入全面建设社会主义现代化国家的新征程，推动经济高质量发展和社会的繁荣稳定，
对区域协调发展提出了更高要求，必须把握其本质要求和逻辑联系。基于战略层面促进区域协调发展，要

致力于处理好政府与市场、中央与地方、行政区与经济区、发达地区与欠发达地区、城市与乡村、经济发

展与社会发展、发展与保护、发展与改革、发展与开放这九个方面的关系。基于策略层面促进区域协调发

展，则要致力于处理好分类指导和一体联动、单个区域战略实施和各战略互动融合、维护市场竞争公平性

和强化对特殊地区支持、制定实施跨区域发展战略和着力缩小区域政策空间单元、统筹区域空间布局和建

立区际利益平衡机制、解决当前突出问题和构建长效机制这六个方面的关系。

关键词：区域协调发展　城乡融合　新发展格局

作者简介：范恒山，国家发展改革委原副秘书长。

　　区域协调发展关系到我国经济高质量发展和社会的繁荣稳定，应高度重视、持续推动。区域协调

发展内联庞大而复杂的经济社会运行系统，外涉具体而实在的工作路径与操作方式。要不断开拓新局

面，推向新高度，必须把握其本质要求和逻辑联系，从战略和策略上正确认识和科学处理一系列重要

的关系。

一、在战略层面需把握的若干重大关系

基于战略层面或总体角度，促进区域协调发展要致力于处理好九个方面的关系。

（一）政府与市场的关系

我国实行社会主义市场经济体制，本质含义包括两个方面：市场在配置中起决定性作用；政府实

施有效的宏观管理和经济调节。从资源配置效率的角度看，市场和政府都具有不完善性，即存在 “市

场失灵”和 “政府失当”缺陷。实践表明，完全的政府行政指令主导容易割断区域、产业及要素之间

的内在联系，抑制区域经济发展的活力。这就是 “政府失当”问题。而纯粹的盲目追求利益最大化的

市场调节容易导致 “外部不经济”的情况，如造成环境污染加剧、空间开发混乱、产业无序布局等现

象。这就是 “市场失灵”问题。对促进区域协调发展而言，仅靠市场机制作用，很难缩小地区两极差

距；仅靠政府作用，又很难实现区域发展效率的持续提升。必须正确处理好政府与市场的关系，把有
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为政府和有效市场有机结合起来。政府与市场可以在区域发展的不同领域发挥作用，以实现整个社会

的经济效益最大化。政府可以在 “市场失灵”的方面发挥作用，以社会管理者的身份组织和实现公共

物品及时且公平的供给，并对其进行监管，还可提供社会保障援助等对收入进行再分配，从宏观上把

握和指导区域经济发展。市场则能在 “政府失灵”的地方发挥作用，通过 “看不见的手”对区域经

济活动进行调节，使资源流向经济效益更高的地方，提高区域发展效率。

立足于区域协调发展，处理好政府和市场的关系，关键是要对两者进行科学定位与合理搭配。一

是要充分发挥市场机制在资源配置中的决定性作用，打破地区封锁，建立全国统一大市场，实现生产

要素在地区间的自由流动和产业转移。二是要充分发挥政府的管理、协调、服务职能，发挥政府作为

促进区域协调发展的主体作用，不断缩小区域间的发展差距，保护好生态环境，促进区域间基本公共

服务均等化、基础设施通达程度基本均衡、人民基本生活保障水平大体相当。

（二）中央与地方的关系

实现区域协调发展需要同时发挥中央和地方两方面的积极性。中央与地方相对一致的步调对实现

区域协调发展目标至关重要。因此，需要在各级政府之间确定科学得当的制度安排，以保证既能赋予

地方政府引导地区经济增长的动力，又能保证中央政府有能力平衡全局发展。

改革开放以来，我国中央与地方之间的关系，基本上是遵循着分权轨迹展开的。地方政府改变了

上传下达的中转机构地位，逐渐成为本地区经济利益的代表、独立的投资主体和地域范围内从事社会

经济管理的公共权力机构。由于发展经济的自主性提高，各地方发展经济的热情空前高涨，我国区域

发展的总体实力明显增强。但与此同时，一些有悖于区域经济协调发展的现象亦随之出现，如区域间

无序竞争、重复建设、产业同构，区际经济、社会发展差距不断扩大，公共产品供给不均衡以及日益

严峻的生态环境问题等。从国际经验看，在促进区域协调发展中，通过科学的制度安排、适时的制度

调整，引导中央与地方政府的利益趋于一致，是解决区域问题的重要手段。从我国的实际情况看，促

进区域协调发展需要国家的统筹和支持，中央政府应健全法治、确定发展战略、编制发展规划、制定

区域政策，进一步发挥主导性作用。同时，要通过国家层面的财政转移支付和公共投资，平衡地区间

的社会发展差距和重大基础设施布局，改善地方经济发展的大环境，使不同地区的居民能够共享基本

社会服务，增强各地经济发展的后劲。

然而，国家通过转移支付，仅仅有可能缩小地区间在公共服务供给和个人收入水平方面的差距，

而难以直接惠及 “地区差距”这一概念所包含的所有内容。换句话说，尽管财政转移支付、公共投资

手段具有缩小地区差别的作用，但这种作用仍只是局部的、间接的，因而也是有限的，不可能凭借这

一办法促进各地区完全实现经济与社会的快速、协调发展。当前区域问题的解决，更多地取决于地方

政府落实国家区域发展战略、执行国家相关规划、响应国家有关政策的执行意志和能力。因此，各地

区政府应在国家区域发展战略框架指导下，从本地实际出发，落实好区域发展相关政策，借助外部市

场资源和国家政策的支持，着力发挥比较优势，深化体制改革，调整经济结构，推进自主创新，增强

参与区域竞争的能力和高质量发展动力。

（三）行政区与经济区的关系

行政区是行政区划的空间表现形式，是一个国家为了实施有效管理和控制，根据一定的原则和标

准对领土进行划分，并设置地方国家权力机关和行政机关进行分区和分级管理的地域范围。行政区是

相对固定的，合理的行政区域范围能够防止有限财力、物力和政府精力使用的分散化，从而有利于区

域经济的发展。但是，由于明晰的行政隶属关系和对自身经济社会发展指标的追求，又很容易导致行
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政区的自我封闭和垄断。经济区是由经济内在联系，以及自然与人文地理等因素影响而产生的具有一

定市场容量和空间分工的地域范围，是客观存在的区域化经济活动的结果。既不是单纯的自然地理区

域，也不是单纯的行政区域，其形成和扩大决定于经济增长极或经济增长点的形成和扩大。经济区是

可以交错的，一个经济区往往包含若干个不同层次的行政区。经济区范围的拓展不会损害各个行政区

的独立性和自我发展能动性，同时也有利于各行政区的要素在更大范围内流动。它不仅使各个行政区

域的优势得到充分发挥，而且能够有效地解决产业同构、低水平重复建设等问题，也能解决从各自利

益出发导致的地区封锁、市场分割和恶性竞争等问题。因此，行政区的发展是经济区发展的基础，经

济区发展是实现行政区更快、更好发展的条件。在促进区域协调发展进程中，行政区和经济区承担着

各自不同而又相互补充的职能。行政区是促进区域发展的基础单元，是实施区域发展战略的操作主

体，行政区的经济发展重点和方式将在不同层次上影响着区域协调发展的方向。经济区是在市场机制

作用下形成的，是推进实施区域发展战略的主导力量，经济区的发展规模和质量将直接影响区域发展

的总体水平和资源配置效率。

要正确处理好行政区和经济区的关系，必须明确两者之间有机协调的目标，在保持行政区良性发

展的前提下，着力消除制约经济区发展的体制机制束缚。一是建立行政区与经济区动态协调机制。通

过相对稳定的协调机构，在发展战略、重大基础设施建设、重要产业政策等方面，进行区域间高层次

的衔接，围绕经济区发展的目标形成协同配合的良好机制。二是在经济区内大力推进区域联合与合

作，促进区域一体化，充分发挥经济区内资源、产业、市场优势，加快发展自己，实现各地区的共同

发展。三是各行政区要勇于开放市场，打破各种形式的垄断和封锁，尊重市场经济规律，着力推动区

域市场一体化，加快实现资源要素在更大范围内的优化配置。

改革开放以来，我国的经济体制由传统的计划经济向有特色的社会主义市场经济体制过渡，市场

化改革的进程不断推进，从行政区经济开始向经济区经济拓展。在行政区经济发展的初期和中期，地

方政府作为独立的利益主体，激活了当地政治、经济、文化资源，带来了地方经济的快速发展。但随

着经济体制改革的不断推进，市场经济的深入发展，行政区经济的弊端日渐显现，导致了地区保护主

义和市场分割，造成了地方重复建设和产业同构。党的十八大以来，在推动市场配置资源的决定性作

用不断加强的同时，促使政府更好发挥作用，区域间开放合作持续走向深入。特别是中心城市引领都

市圈同城化、都市圈带动城市群一体化，城市群辐射经济区的区域发展格局加快形成，各地结合实际

探索具有特色的发展道路和运行模式，显著提升了区域的竞争力。面向现代化建设新征程，加快构建

国内国际双循环相互促进的新发展格局，对妥善处理好行政区和经济区的关系提出了新的更高要求，

必须按照构建新发展格局的要求，进一步突破行政区划界限，健全市场机制，促进生产要素跨区域合理

流动和高效配置，建立全国统一大市场，以行政区与经济区的高水平动态协调推进区域经济的协调发展。

（四）发达地区与欠发达地区的关系

改革开放以来，我国东西部地区之间的发展差距仍然较大。近年来，南北分化问题又日趋明显，

区域问题日趋复杂化，增加了我国区域协调发展前景的不确定性。这不仅成为国内各界思考的焦点，

也引起了一些重要国际组织的关注。世界银行在其发表的有关报告中认为，改善欠发达地区经济增长

的条件应作为我国改革政策措施需注意的问题之一。

改革开放之初，邓小平同志提出 “两个大局”的战略思想。思想上需要清醒的是，让一部分人先

富起来，让一部分地区先发达起来，仅是一个实现整体协调发展过程中的手段和第一个步骤；带动落

后地区发展，实现第二个大局的战略安排，才是 “两个大局”战略构想的最终目的。促进区域协调发

展应立足于更好处理发达地区与欠发达地区的关系。发达地区能够实现率先发展，得益于 “第一个大
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局”战略设计的顺利推进，得益于国家的政策倾斜，得益于欠发达地区能源、资源和生产要素的支

持。发达地区的率先发展，是实现区域协调发展的重要物质基础。当前，在一些地区实现率先发展的

背景下，带动落后地区发展条件已经具备。按照 “两个大局”战略设计的整体构想，发达地区应进一

步加大支持欠发达地区发展的力度。这是一种义务和责任，也是一种回馈与反哺。事实上，发达地区

的进一步发展也要以欠发达地区自身状况的改进为前置条件。如果欠发达地区长期停留在贫穷落后的

状态，发达地区再上新高阶段的国内市场基础就会弱化，整个社会的长治久安也会受到影响。从这个

意义讲，带动、促进欠发达地区加快发展，是盘活全局的关键举措，是实现国家繁荣稳定的现实选

择。欠发达地区要实现快速发展，必须有自己的产业体系作支撑。从国家政策引导的层面考虑，应为

欠发达地区自身工业体系的培育创设路径。当前，我国一些发达地区已进入转型阶段，某些传统的低

端、中端产业已不适于在这类地区发展布局，国家应适时出台优惠财税政策，引导其向欠发达地区转

移。推动东部发达地区产业有序向欠发达的中西部转移，既是促进欠发达地区工业做大做强的重要环

节，也是均衡国家重大生产力布局的重要环节。

要处理好发达地区和欠发达地区的关系。一方面，要强调发达地区对欠发达地区的促进和带动作

用，应以共同发展、互惠共赢为主线，不应以削弱发达地区进一步发展的基础为代价。发达地区是从

人力、物力、财力和技术上支撑国民经济全局极为重要的力量。国家在促进欠发达地区加快发展的进

程中，要积极加快发达地区的优势产业升级进程，保护好发达地区的发展活力。另一方面，欠发达地

区也要明确，指望发达地区的 “行政指令性帮扶”不符合市场经济规律，完全依赖国家的资金支持也

不现实，更重要的是坚持不懈地走制度创新之路，通过深入挖掘自身的比较优势，加强与发达地区互

利共赢的 “交融式”合作，积极培育内生发展动能。

（五）城市与乡村的关系

城市和乡村作为区域经济发展的两大空间载体，以各自的功能和作用共同推动着社会的进步与繁

荣。它们之间既有相互促进、共同发展、共同提高的一面，也有相互排斥、相互摩擦和相互矛盾的一

面。因此，只有正确处理城乡关系，才能统筹城乡区域发展，实现经济效益和社会效益的有机统一。

总体上说，新中国成立以来，城市一直居于城乡关系的主导地位。在计划经济体制下，国民收入

分配格局是围绕着如何有利于工业资本积累而进行的，通过 “剪刀差”使广大农村为新中国工业化和

城镇化作出了巨大贡献。改革开放后，以市场化为导向的改革不断深入，城市的发展优势更加明显，

城乡差距进一步拉大。尽管近年来城乡收入差距有所缩小，但城镇化仍然是推动经济社会发展的基本

动力之一，城市发展带来的聚集效益和规模效益仍有较大潜力空间，农村要素更多向城市流动仍是主

流。在这种背景下，单靠市场的作用和农村自身的力量，很难实现农村的发展和进步。城乡差距已成

为制约我国实现全体人民共同富裕的现代化的关键结构性矛盾之一。

近年来，中共中央、国务院提出城乡融合发展的决策，为各级政府部门处理新时期的城乡关系提

供了总纲。在实践中，应注意把握如下几个问题。一是树立城乡并举意识。不能因为城乡差距存在就

人为压制城市发展，而将城乡发展对立起来；也不能片面强调城镇化在推动经济社会发展中的重要作

用，而忽视农村发展滞后、农业基础不牢这一发展短板，对城乡差距视而不见。二是政府各职能部门

要确立构建良性城乡关系的工作原则。必须从社会发展的整体角度考虑城市和农村的利益分配与再分

配，在国民待遇上根本改变城市和农村的不平等状况。三是在城乡发生互动作用的领域引入公平交

易、利益共享，尤其是责任共担的机制。四是积极探索构建城乡融合发展机制。重点是改革城乡分割

的户籍制度、社会保障制度和教育体制等，建立统筹城乡的文化教育事业、基础设施建设、产业布

局、劳动就业、社会保障新机制。
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（六）经济发展与社会发展的关系

实现经济发展与社会进步的良性互动是区域协调发展的主要目标。长期以来，各地区在发展中比

较重视和强调经济实力的提高，而对于人口、资源、环境的协调发展以及基本公共服务领域的发展没

有给予足够重视，导致经济发展和社会进步之间的失衡。比如，社会结构调整滞后于经济结构调整，

社会事业发展滞后于经济增长等。从区域协调发展的总体要求看，经济发展是手段，社会进步是目

的。因此，在全面推进区域发展的进程中，要把加快发展社会事业作为实现区域协调发展的重要举

措，强化政府责任和投入，鼓励社会积极参与，继续以加强农村、基层社会事业为重点，加快覆盖城

乡居民的基本公共服务体系和制度建设，推进基本公共服务均等化。一是要把经济发展与坚持以人民

为中心的发展理念结合起来。在坚持加快经济发展的同时，切实解决群众切身利益问题和民生问题，

加快建设覆盖城乡居民的基本公共服务体系，增加公共财政投入，切实加强义务教育、公共医疗卫

生、公共文化、社会救助等基本公共服务体系建设。二是把经济发展与坚持公平公正结合起来。在坚

持加快经济发展的同时，重点加强农村和基层社会事业建设。切实维护困难群众和弱势群体的基本权

益，扩大公共财政和各种社会资源向农村和欠发达地区倾斜，努力缩小城乡和地区之间社会事业发展

的差距，促进基本公共服务均等化。三是把经济发展与坚持社会事业统筹规划结合起来。坚持规划先

行，重视推进社会事业专项规划的实施，保障基本公共服务和最薄弱环节优先发展，发挥规划在优化

资源配置、统筹社会事业发展中的科学、规范、导向作用。四是把推动经济发展与深化社会体制改革

结合起来。在加快经济发展的同时，坚持政府主导与发挥市场机制相结合的原则，努力推进社会事业

领域的体制机制创新。强化政府在市场经济条件下的社会管理和公共服务职能，坚持基本公共服务由

政府主导，强化公益性质，逐步理顺各级政府之间的事权关系，进一步明确相应的责权。同时，积极

发挥市场机制的作用，大力发展社会服务产业，创新公共服务体制，积极探索公共服务提供方式，促

进公共服务可持续长效机制的建立。

（七）发展与保护的关系

实现人与自然和谐共生，是中国式现代化的本质要求。区域经济发展和生态环境保护不是矛盾对

立的，而是辩证统一、相辅相成的关系。一方面，发展经济不能对资源和生态环境竭泽而渔，不注重

生态环境保护的发展是不可持续的发展，也必然会使资源约束趋紧、环境污染严重、生态系统退化等

生态环境方面的欠账越积越多。另一方面，生态环境保护也不是舍弃经济发展而缘木求鱼，生态环境

保护的成败归根到底取决于经济结构和经济发展方式的转变是否成功。实践充分证明，要在发展中保

护、在保护中发展，实现经济社会发展与人口、资源、环境相协调，才能使绿水青山产生巨大生态效

益、经济效益、社会效益。

新时代促进区域协调发展，要统筹环境保护和经济发展，兼顾双碳目标和保障民生。通过城镇

“点”上的高质量发展带动区域 “面”上的高水平保护，在发展中保护、在保护中发展，实现经济社

会发展与人口、资源、环境相协调。“点”上经济的高质量发展就是要集聚集约发展，引导人口经济

与资源环境的合理配置。经济发展客观规律表明，产业和人口向优势区域集中，形成以城市群为主要

形态的增长动力源，有利于提升经济总体效率，以点带面促进高质量发展。同时，通过集约高效地开

发利用城镇空间，有利于为农业和生态功能区腾挪保障空间，促进生产空间集约高效、生活空间宜居

适度、生态空间山清水秀，形成生产、生活、生态空间的合理结构。“面”上生态环境的高水平保护

就是要践行 “绿水青山就是金山银山”理念，探索生态保护补偿机制和生态产品价值实现机制。这一

理念生动诠释了经济发展与环境保护之间的辩证统一关系。践行这个发展理念，就是要摒弃以牺牲生

态环境为代价、换取一时一地经济增长的做法，保护好森林、草原、湿地、湖泊、海洋等生态空间。
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生态优势地区，特别是承担生态功能的欠发达地区，要树立绿色财富观，积极挖掘生态产品潜力，多

途径促进生态产品价值转化。

（八）发展与改革的关系

改革开放 ４０多年来的实践表明，处理好发展与改革的关系，是推动我国政治、经济、社会、文

化建设的根本性问题，也是促进区域协调发展的重大主题。改革开放之初，我国东部沿海地区率先迈

出推进改革和对外开放的步伐，为经济持续快速发展注入了强劲动力，为进一步深化改革和提升开放

水平积累了宝贵经验。而我国中西部和东北地区发展相对缓慢，与区位资源禀赋有一定联系，但更与

体制改革相对滞后、体制包袱相对沉重密切相关。同时，当前我国的财税、行政管理等领域的体制机

制，还存在较多影响区域协调发展的因素。因此，要解决影响区域协调发展的重大问题，关键是要通

过深化改革，不断消除体制性机制性障碍。要改革影响区域协调发展的体制机制，又必须通过加快发

展增强经济实力，为改革创造基础条件。

当前，我国进入全面建设社会主义现代化国家新征程，促进区域协调发展，实现经济高质量发

展，必须做到两手抓。即一方面要靠有效的区域政策促进经济社会的更快发展。要转变经济发展方

式，实现完整、准确、全面贯彻新发展理念的高质量发展，提高经济发展的质量和效益，为深化改革

赢得更多的回旋余地和宽松环境。另一方面要靠全面深化改革建立一个稳定发展的制度基础。要不失

时机地推进重点领域和关键环节的改革，形成更加有效的区域协调发展新机制。要增强改革措施的科

学性和协调性，为经济社会和区域协调发展持续注入新动力，保持全国又好又快发展的良好局面。要

加快深化收入分配制度改革，加快财税金融改革，加快要素市场体系建设，加快推进行政管理体制改

革。同时，要针对不同区域确立各自的改革重点，促进区域协调发展目标的实现。东部地区要继续发

挥改革开放和自主创新的示范作用，在推进发展和深化改革两个方面创造出新的发展模式。中部地区

要加快推进城市管理、行政管理等改革，通过体制机制创新提高发展的动力。西部地区要全面加快改

革开放步伐，着力增强自我发展能力。东北地区要加快推进国有企业改革和经济对外开放，加快实现

产业结构的优化升级。加快推进资源税费等改革，细化制定与国土空间体系相配套的政策体系。各地

可以从自身实际出发，开展多层次、多类型的改革试点，积极探索促进区域协调发展的新机制。

（九）发展与开放的关系

统筹国内发展和对外开放是构建新发展格局的必由路径，也是深入实施区域发展战略的必然要

求。我国的经济发展既要有效利用国际资本、技术和市场，又要关注国际经济形势和全球资源配置格

局的变化，这就需要高度重视国内发展和对外开放的协调问题。

立足新发展阶段，贯彻新发展理念，构建新发展格局，必须继续毫不动摇地实施对外开放的基本

国策。坚持用全球战略眼光观察和谋划国内发展与对外开放，努力实现我国经济社会高质量发展。要

适应全球化发展新态势和我国改革发展新形势，积极参与国际经济技术合作和竞争，全面提高对外开

放水平。要在充分发挥我国比较优势的同时，扩大高新技术产品出口，扩大具有自主知识产权、自主

品牌的产品和服务出口，扩大附加值高的产品出口，提高加工贸易的产业层次并增强国内配套能力。

要把引进外资同促进国内产业结构调整结合起来，通过利用外部资源促进国内技术水平和产业竞争力

的提升。要把积极推进国际区域合作与国内区域合作结合起来，积极参与国际区域经济合作机制，加

强对话与协商，深化双边、多边经贸合作关系。与此同时，要不断优化区域开放格局，提高各区域整

体对外竞争力和发展活力。引导西南地区充分利用中国—东盟合作平台，将广东省、广西壮族自治

区、云南省打造成我国面向东南亚南亚合作的核心区。支持西北地区加强与中亚、西亚国家合作，建
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设好新疆丝绸之路核心区，将西北地区的发展与向西开放紧密结合起来。支持东北地区加强面向东北

亚区域合作。支持东部沿海地区继续率先开放发展和创新转型，加快 ２１世纪海上丝绸之路建设，建

设好福建 ２１世纪海上丝绸之路核心区，走出一条更多依靠创新和转型实现区域经济发展的模式。

二、在策略层面需把握的若干重要关系

基于策略层面或政策角度，促进区域协调发展还需要处理好以下六个方面的关系。

（一）分类指导和一体联动的关系

分类指导和一体联动，是推进区域协调发展的两种有效手段。要坚持分类指导，提高区域政策针

对性有效性，消除地区发展瓶颈制约，增强区域核心竞争力。同时，要促进一体联动，实现资源要素

取长补短、优化配置，克服不良竞争，实现错位、协调发展。

分类指导是促进区域协调发展最重要的思路与原则。我国幅员辽阔、人口众多，各地区自然、经

济、社会发展条件差异显著，推进区域发展必须因地制宜、分类指导，以充分发挥各地区的比较优

势，形成合理分工基础上的有序发展，增强区域核心竞争力，推动形成优势互补高质量发展的区域经

济布局。分类指导在空间指向上必然要突出重点，从各区域板块的实际出发制定相对独立的区域政策

和区域规划。但这些区域规划和政策文件的制定又不是彼此孤立和相互隔绝的，而是根据国家战略方

向，依据国民经济和社会发展总体规划制定的，是国家整体意志在局部的体现和落实，是推进 “全国

一盘棋”战略的有效途径、重要载体和具体步骤。也就是说，分类指导的区域政策与宏观政策是相互

衔接、互为补充的，不存在所谓 “碎片化”问题。不仅如此，它还有效解决了在实施一盘棋战略中容

易出现的 “一刀切”问题。近年来，我国东中西部区域增长格局发生历史性转变，一大批区域增长极

陆续涌现，区域经济发展呈现出前所未有的活力与创造力，在实践上证明了分类指导的区域政策的科

学性。未来应继续把分类指导作为制定区域政策的核心要求和基本出发点，在把握国家战略方向的基

础上，坚持从各地实际出发，设定不同发展目标，提出不同任务要求，采取不同政策措施。

一体联动是促进区域协调发展的重要路径和有效手段，能够克服各自地域和条件的局限，在更大

范围内利用和配置资源要素，实现资源要素的取长补短、优化配置，并有效拓展发展的空间；能够促

进各个地区实现合理分工，避免造成资源重复配置和市场恶性竞争，实现错位发展、协调发展，做强

做大比较优势，提高整体竞争力和综合发展能力；还能够将先进地区的思想理念、管理方式、先进技

术、优秀人才以及高水平的公共服务等，通过适当形式传输到同一区域里相对落后的地区，提升这些

地区追赶的速度和质量。简言之，对于发展较好的地区来说，一体联动可以拓展更大的发展空间，而

对于相对落后的地区来说，不仅可以借力外部资源、技术，对接先进体制、规则，还能够把强有力的

竞争对手转变为紧密的合作伙伴，从而加快自身发展。

实践中，处理好分类指导和一体联动的关系，要在两方面下好功夫：一是实施好一些重大的一体

联动协同发展战略；二是推动各个地方深入开展各种形式的开放合作。近些年来，各地基于优势互补

各种形式的合作由浅入深逐渐拓展，取得明显成效和丰富经验。应认真总结和运用已有的好经验及做

法，深入开展各种形式的合作，从资源要素有序流动、产业体系协作共兴、科技创新协同发展、基础

设施互联互通、生态环境联防联治、公共服务共建共享、制度创新衔接推广等方面入手，促进全方

位、多层次、多领域的合作联动，并以此为基础推进区域一体化进程。各地区要全面放下思想包袱、

转换思维模式，做到真心实意 “联”、积极主动 “融”和丝丝入扣 “合”。
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（二）单个区域战略实施和各战略互动融合的关系

制定实施区域重大战略的目的是实现国家战略目标和提升对区域发展的引领带动能力，每一项区

域重大战略的制定都是依据特定区域的自然环境、当前基础、主要矛盾和国家全局对该区域的需求等

因素制定的。因此，它们的基本目标、战略定位、主要任务和基本政策安排都各不相同，这种不同是

“因区制宜”的必然选择，也是体现战略实施目标的必然要求。但如果囿于实施单个战略，而不注重

区域重大战略间的互动融合，就会造成战略分割和政策极差，进而带来新的区域发展不平衡甚至加剧

地区分化。

党的十八大以来，中共中央推动实施了一系列区域重大战略。２０１４年提出京津冀协同发展战略，
重点在于疏解北京 “非首都”功能，打破行政区划分割壁垒，推动要素有序流动和资源合理配置，探

索经济和人口密集地区优化发展的路径及模式。２０１６年提出了长江经济带发展战略，明确了共抓大保
护、不搞大开发的战略导向和生态优先、绿色发展的战略定位，全面推动长江经济带高质量发展。

２０１８年提出了粤港澳大湾区建设战略，旨在让香港和澳门在更好融入国家发展大局中获得更广阔的发
展空间，进一步提升粤港澳大湾区在国家经济发展和对外开放中的支持引领作用。２０１８年还提出了长
江三角洲区域一体化发展战略，重点围绕高质量发展和一体化，加强不同层级地区、行业和领域间全

方位协同互动，积累推广区域一体化和同城化发展的先进经验。２０１９年提出了黄河流域生态保护和高
质量发展战略，旨在加强黄河流域生态环境保护，保障黄河安澜，推进水资源节约集约利用，推动高

质量发展，将黄河打造成为造福人民的幸福河。２０２０年提出成渝地区双城经济圈建设战略，旨在推动
都市圈城市群协同联动和城乡融合发展，打造带动全国高质量发展的重要增长极和新的动力源。区域

重大战略充分考虑了我国国土空间类型多样、区域经济社会发展差别巨大的客观实际，明确了不同区

域的差异化战略目标和发展导向，战略指导性和问题针对性强，战略实施体系和保障机制健全，对于

促进不同战略区域高质量发展，扎实推动中国式现代化建设具有重大支撑作用。

但是，有着明确区域指向的单个区域战略，也为各战略间的相互隔断提供了潜在条件。如果对其

简单封闭实施有可能造成各自为战或各司其政的问题。前者会使一些地区囿于圈中陷入自我循环境

地，并在相互独立运作中使战略差别演变成为 “战略分割”；后一种情况则阻碍了相关政策在地区间

的融通和灵活运用，形成了地区间的 “政策极差”。 “战略分割”将导致生产要素自由流动直接受到

限制，一些基于先行先试所形成的经验与做法得不到及时扩展，而规则、规制、管理标准等制度性要

素开放也面临障碍等后果；而 “政策极差”必然带来地区发展环境的差异、所得红利的悬殊，造成各

地区发展机会的不均等和发展权利的不平等。也就是说，两者都可能给区域发展带来新的不平衡，也

可能带来不合理的地区分化。促进各区域重大战略间的融合互动、融通补充，形成战略合力，有利于

实现区域高质量发展与高水平均衡的有机统一，不仅能够更充分地激发每一个重大战略的潜能，助力

各相关地区发展进程，而且有利于解决各自为战形成的诸多问题，促进区域协调发展和全面提升。

推进区域重大战略互动融合，要把握好三个关键。一是在总体上要确立战略间的开放性和贯通

性，在区分一般原则和特殊规定、总体要求和定向指导、普遍赋予和特别授权的前提下，所有区域重

大战略所体现的思路和要求都应向其他地区开放，包括向尚无区域重大战略覆盖的地区开放，允许甚

至鼓励各个地区对体现市场经济本质要求与经济发展规律的制度、规则等自主吸收借鉴和移植复制。

二是应最大限度保障战略间政策利好的平衡性，避免通过战略规划及其实施方案赋予经济发达地区直

接的政策优惠或明确的财政金融等支持，同时应把对发达地区赋予的改革开放先行先试的权利主要集

中于风险很大、成本较高、前景不明的事项上，切忌泛化。一旦探索成功，就应该允许全国各地区自

主运用或自由复制，以此最大限度地控制由政策极差形成的马太效应。三是推动并实现国家区域重大

战略的互动融合，需要强有力的组织机构推动和长效机制保障。当前不少区域已经形成了卓有成效的
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区域合作机制，这种机制同样可用于推动区域之间各重大战略的联动，不需要另起炉灶、从头做起。

考虑到区域战略对一个地区的特别重要性，合作交流机构应该以实施这些战略为抓手，统领整个区域

的合作交流工作。在吃透各区域重大战略精神实质的基础上，对建设目标、定位、任务、举措等各方

面进行精心梳理，形成操作清单，以适当的机制促进各战略在地区间的融合互动，让所有的地区都能

享有区域重大战略所带来的利好。

（三）维护市场竞争公平性和强化对特殊地区支持的关系

追求公平正义是社会主义制度的核心要求，也是市场经济的本质规定。推进区域协调发展，必须

恪守公平公正原则，把其作为制定各项政策的出发点。但与此同时，要继续强化对特殊地区的支持。

社会主义制度是追求公平正义的制度，建设市场经济也必须维护市场竞争的公平性。保障市场公平、

公正和有序运行，这是毋庸置疑的，但据此质疑甚至否定区域战略中对一些特殊地区的支持，却是不

正确的。一种比较有代表性的观点认为，目前国家对一些区域实施的支持性优惠政策，妨碍了市场公

平竞争，破坏了统一市场规则，应予以废止。实际上这是一种误解。

从过去的实践看，在区域战略层面实施支持性优惠政策大体有两种情况。一种是对欠发达地区，

特别是 “老少边穷”地区实行的所得税优惠等政策。比如对西部地区实行 １５％的所得税优惠政策，
对赣闽粤原中央苏区所采取的相关优惠政策等。对这些地区加以支持，既是改变其贫困落后面貌的需

要，又是推进基本公共服务均等化的需要。从一个方面来说，这些地方基础差、底子薄、发展相对滞

后，单靠自身努力很难改变其生产生活状况落后于全国平均水平的状态，必须依靠国家政策支持，加

快缩小其与发达地区的发展差距，争取与全国其他地区同步基本实现现代化。从另一个方面来说，加

大对欠发达地区的支持力度，恰恰是为了体现平等公正的原则。市场公平性的核心内容是机会均等、

发展权利均等。长期以来，为了支持工业的发展、支持城市的发展、支持沿海地区率先发展，农村、

中西部地区作出了重要贡献，如农产品的低价销售、土地和劳动力等生产要素的廉价供应等。大部分

农村、中西部地区仍然是欠发达地区，对这些地区的发展给予积极的、适当的支持，实际上是一种有

限的补偿。也就是说，在基本公共服务的提供上，区域间存在着严重的不平等，政府对农村、中西部

地区所提供的公共服务远逊于城市、东部地区。因此，对欠发达地区的支持，特别是在提供基本公共

服务方面的支持，其实是一种必要的 “还账”，是体现社会主义市场经济公平公正原则的必然要求。

而且，在已经存在较大地区差距的情况下，仅靠市场机制是难以实现缩小区域差距、促进区域协调发

展的。必须发挥政府的作用，通过必要的政策支持等手段来加快解决地区差距过大的问题。这种做法

不仅不违背市场的公正性，而恰恰是追求公正性和保证发展权利均等化的体现。实践表明，正是通过

强有力的区域政策，扭转了长期以来经济增长速度东高西低的状况和地区差距不断扩大的趋势，为促

进区域协调发展奠定了坚实的基础。还要强调的是，包括欠发达地区在内的特殊类型地区等需求潜力

巨大，蕴藏的发展潜力也十分巨大，以适度的优惠政策激发这种需求、激活这种潜力，进而发挥这些

地区的 “后发优势”，对于促进经济稳定增长、实现社会大局的持续稳定，是十分重要和必要的。另

一种情况是对一些发展改革实验区和示范区实行的某些优惠政策。比如对横琴的粤港澳合作示范区、

前海深港现代服务业合作区、平潭综合实验区实行了一些税收优惠政策。这些实验区和示范区是探索

发展改革，特别是优化区域协调发展路径与方式的实验平台。在政策设计上，既考虑了实验主题的需

要，也考虑了周边环境、国际通行做法和改革探索的要求。这类实验区和示范区的一部分设立在条件

较好的经济发达地区，但这与对发达地区全面实行优惠政策完全不同。这种优惠政策实际上是一种先

行先试政策，其目的在于改革创新、积累经验、摸索道路、提供示范。

因此，在制定实施区域发展战略过程中，必须坚持从实际出发，始终注重维护市场的公平性，保

证各地区和全体劳动者能够享有平等的发展机会，获得均等化的基本公共服务；同时，必须坚持分类
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指导，对处于不同发展阶段的地区给予差异化的政策支持，并基于试验示范的要求给予相关试验平台

以特殊的政策安排。

（四）制定实施跨区域发展战略和着力缩小区域政策空间单元的关系

由国家主导制定区域发展战略规划，是推进区域协调发展的一个重要特色和手段。近年来，国家

主导制定区域规划的重点放到跨省区、跨大区域层面，加强对西部、东北、中部、东部四大板块发展

的统筹协调，推动沿大江大河沿边沿海和沿重要交通干线的经济带建设。第一，从事权看，编制跨省

区、跨大区域的区域发展规划，是地方政府包括省级政府难以推动的，应由国家承担。但我国地域辽

阔、区情复杂、行政层级众多、区域板块大小交错，国家很难包办所有层级和区块的区域规划制定。

第二，从现实基础看，这些年国家组织制定了一系列各种类型的区域规划，不仅基本覆盖了各个省区

和重点地区，而且为进一步细化区域规划的制定打下了基础、提供了示范。随着京津冀协同发展、长

江经济带发展、粤港澳大湾区建设、长三角一体化发展、黄河流域生态保护和高质量发展等重要战略

的推出，国家重点组织跨省区、跨大区域层面区域规划制定的特点和成效都已得到明显体现。

但如果据此认为国家只能制定跨省区、跨大区域的区域规划，就不那么正确了。各个地区自然、

经济、社会发展条件差异显著，这种基本国情决定了必须细化区域规划和区域政策单元。从理论上

说，区域板块越细分，区域规划的指导性、针对性就越强，也越能精准发挥各个地区的比较优势，解

决其所面临的瓶颈制约。所以必须进一步细化区域规划的空间板块，进一步缩小区域政策单元。从这

个意义上讲，仍然要根据各自具体情况组织编制各省域内的区域规划。一般逻辑是，国家重点组织编

制跨省区、跨大区域的区域规划，省级政府重点组织编制跨地市行政区的区域规划，以此类推，一直

细化到最必要的空间板块的规划编制，形成多级联动、各负其责、一体贯通的区域规划研究制定工作

局面。必须指出的是，一些关乎改革发展大局的重要功能区和试验区的规划及方案，尽管地处省级行

政区内，但仍需国家组织制定或指导制定，是属于国家的事权和职责。一是因为这些功能区和试验区

承担着重大的改革发展使命，关乎全局，涉及长远；二是因为这些功能区和试验区的许多突破性的先

行先试政策需要国家相关部门研究并赋权；三是这些功能区和试验区的探索极具创新性，也极具风险

性，需要国家统筹协调和指导推动。

（五）统筹区域空间布局和建立区际利益平衡机制的关系

各地区的水土环境、地质状况、资源禀赋等差别很大，应当把握各自的区情，最大限度地发挥自

身比较优势。国家也应基于各地的具体情况，统筹进行区域空间布局，特别是产业布局。这体现了全

国一盘棋的需要，有利于国家的发展和长治久安。从静态看，地方的发展格局和国家的空间布局是一

致的，或者说地方意志和国家意志是统一的。但从动态看，一些地区的发展需求难免会与国家统筹区

域空间布局的要求产生矛盾，在变化发展的外部环境和日趋激烈的竞争状态下，原有的地区比较优势

可能会转换成比较劣势，从而产生适应外部条件构筑新的比较优势的需求。例如，粮食问题关乎民族

生存和国家安全，为确保粮食安全，国家统筹布局，以区域资源禀赋为基础划定了一批粮食主产区。

但粮食附加值低，主产区光靠种粮难以实现跨越式发展。为了加快实现现代化，粮食主产区必然要求

“退农进工”，转向发展非农产业特别是附加值较高的产业。这种想法或做法，从局部看无可非议，但

从全局看，国家粮食安全将得不到保障，国家长治久安也将面临威胁。这就提出了一个重大问题，如

何既维护国家的统一空间布局，又使各地的发展水平不至于形成过大差距。对此，有必要采取合理方

式对因承担全局职责而付出代价的地方进行补偿，也有必要采取有效措施支持这些地区加快发展。一

方面，各相关地区应在不影响国家统一空间布局前提下，充分挖掘自身潜力和有效利用外部条件，努

力提升产业发展水平和经济效益。比如，粮食主产区要探索在不牺牲农业和粮食生产的前提下，走工
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业化、城镇化和农业现代化协调发展的路子。另一方面，国家要推动建立区际利益平衡机制，对那些

按照国家统一空间布局发展附加值相对较低产业的地区，给予合理的补偿和必要的支持。

对于促进区域协调发展而言，建立区际利益平衡机制已刻不容缓。从现实基础出发，要着力在两

个方面进行探索。一是建立健全稀缺资源、重要农产品的价格形成和补偿机制，有效平衡输出地和输

入地的利益关系。价格决定应以市场为基础，综合考虑国际国内水平、地区发展需要和社会承受能

力。补偿机制可以是纵向财政专项转移的方式，也可以是横向对接的区域补贴方式，还可以把两者结

合起来。二是探索市场化的生态补偿机制，促进毗邻地区和重点流域上下游地区建立环境保护与经济

发展相协调的制度体系。在此基础上，还可以推动建立跨地区投资、产业转移等重大事项的利益分享

机制，促进区域间在基础设施建设、产业升级等方面的良性互动。

（六）解决当前突出问题和构建长效机制的关系

换个角度看，促进区域协调发展的进程，其实就是处理和化解一个又一个矛盾与问题的过程。党

的十八大以来，我国加大了促进区域协调发展的力度，创新实施区域重大战略，进一步完善支持西部

大开发、东北振兴、中部崛起、东部率先发展的政策体系，推动我国区域协调发展取得了显著成效。

但也要看到，当前区域发展中仍然存在不少矛盾与问题，包括城乡区域发展和收入分配差距仍然较

大，基本公共服务地区、人群均等化程度不高，部分地区发展陷入 “泥淖”境地，一些脱贫地区巩固

拓展已有成果的基础不牢等。有些问题又一定程度影响到国家整体经济发展、人民生活改善及社会和

谐稳定，必须采取有力的措施予以化解或停缓。

需要明白的是，有些区域问题是长期存在的 “顽症”，有些看似新生的问题实际上是老旧问题的

变异形态，或有着深层的体制根基。因此，单靠一些应激性举措是难以有效消除或治理的，需要用制

度和机制建设的方法来预防及化解。促进区域协调发展要不断取得实质性进展，从根本上说依赖于构

建一套科学的制度体系。换言之，促进区域协调发展必须着力构建长效机制。通过它持续稳定化解区

域发展出现的突出矛盾，遏制区域差距的拉大。这些年，立足于促进区域协调发展，国家从不同层面

对构建长效机制作了一些探索，取得了初步成效。实践证明，相关体制机制较为健全的地方，制约区

域协调发展的突出矛盾和问题就解决得比较好，区域发展的协调性就能持续增强。但长效机制建设难

度较大，从实践看，这方面的工作仍比较薄弱。区域间一些基本利益关系还没有理顺，区域间利益协

调机制还不健全，区域发展的法治建设还比较滞后，区域规划和政策文件的实施缺乏必要的法律保

障，实质性的区域一体化进展缓慢。

面向社会主义现代化建设新征程，必须立足于解决当前紧迫问题和推动形成协调发展长期态势有

机结合，强化体制机制建设，着力构建促进区域协调发展的坚实制度基础。应认真总结近些年制度建

设方面的有益经验和成熟做法，积极加以完善推广。继续围绕促进区域协调发展的一些重大问题进行

理论研究和实践探索，特别应加强促进区域协调发展的立法探索，逐步形成一套完整的区域发展法律

法规体系。通过不断健全区域协调发展体制机制，不断完善促进区域协调发展的各项举措，加快形成

统筹有力、竞争有序、绿色协调、共享共赢的区域协调发展新机制。
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从生态扶贫生态脱贫走向生态振兴：
历程、挑战与路径

———基于山西省吕梁山片区生态建设实践的调研

北京师范大学课题组

　　摘要：本文围绕山西省吕梁山片区脱贫攻坚期的 “购买式造林”生态建设实践，总结了其发展历程、

成效和创新性。认为 “购买式造林”通过制度、组织形式、利益联结机制诸方面的创新，成功实现了在一

个战场同时打赢脱贫攻坚和生态建设两场攻坚战的目标，是我国在脱贫攻坚期生态扶贫生态脱贫的一项创

举。进入巩固脱贫攻坚成果与乡村振兴有效衔接时期，在客观因素和主观因素都发生变化的新形势下，“购

买式造林”生态建设面临诸多问题和挑战。为此，首先应当推进合作社转型发展和制度建设，完善农户持

续增收机制，引导社会资本进入生态振兴领域，推动脱贫地区生态振兴；其次是探索生态资源资产化制度，

促进脱贫地区生态产品价值实现；最后是大力发展生态产业，以生态与产业融合助力乡村振兴，要把生态

建设与经济发展、农户增收融合在一起，实现生态建设产业化、产业发展生态化，大力发展生态产业，构

建生态与产业融合发展的产业体系。

关键词：生态振兴　生态脱贫　生态扶贫　生态建设实践

引　言

乡村振兴的总要求是：产业兴旺、生态宜居、乡风文明、治理有效、生活富裕。其目标是走中国

特色社会主义的乡村振兴道路，让农业成为有奔头的产业，让农民成为有吸引力的职业，让农村成为

安居乐业的美丽家园。国家提出通过 “五大振兴”（即产业振兴、人才振兴、文化振兴、生态振兴和

组织振兴）实现乡村振兴，强调良好生态环境是农村最大优势和宝贵财富，要推动乡村自然资本加快

增值，实现百姓富、生态美的统一。① 生态振兴立足于习近平生态文明思想中人与自然和谐共生的理

念，以保护农村生态环境、发展有机农业、践行绿色经济为动力，在产业生态化、生态产业化上下功

夫。生态振兴的根本任务是深入发掘农业与农村的生态涵养、休闲观光、健康养老、碳汇等多重价值

·０２２·
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功能，在建设美丽乡村的同时，促进农民稳定增收，最终推动农村经济社会可持续发展和城乡协调

发展。

生态振兴应立足各地的生态禀赋和生态建设基础，因地制宜。对于欠发达地区，脱贫攻坚期

（２０１６—２０２０年）的生态扶贫生态脱贫实践为生态振兴奠定了良好基础。许多地区通过生态扶贫既改
善了生态环境，又促进了农户增收脱贫，实现了生态建设和脱贫攻坚的 “双赢”。在全面推进乡村振

兴的新机遇下，脱贫地区面临新目标和新任务，即如何巩固拓展脱贫攻坚成果，实现从生态扶贫生态

脱贫向生态振兴的迈进。基于对山西省吕梁山片区典型脱贫县的实地调研和资料分析，本文围绕该区

域脱贫攻坚期的 “购买式造林”生态建设实践，总结其发展历程、成效和创新性，分析该区域实现生

态振兴面临的诸多挑战，并从农户持续增收、生态产品价值实现、生态产业发展的综合视角，探讨脱

贫地区生态振兴的实现路径。

一、“一个战场打赢两场战役”是生态扶贫生态脱贫的创举

吕梁山片区地处黄土高原中东部、黄河中游，是典型的黄土丘陵沟壑区，属于原国家 １４个集中
连片特困区域之一，包括山西省和陕西省的 ２０个县区。一方面，这里荒山荒坡绵延起伏，土壤贫瘠，
水土流失严重，生态环境承载力低。另一方面，群众为谋生存而盲目开垦、过度放牧、滥采乱伐。脆

弱的生态环境与巨大的生计压力相互交织、互为因果，形成区域贫困的恶性循环 （丛建辉等，２０２３）。
自脱贫攻坚以来，山西省吕梁山片区探索了政府主导与市场配置资源相结合的 “购买式造林”模式，

成功地在一个战场同时打赢了脱贫攻坚与生态治理 “两场战役”（刘学敏，２０２３），成为解决贫困与生
态难题的创新之举。

（一）“购买式造林”的发展历程

“购买式造林”是政府购买造林服务、实现市场化造林的一项探索，在脱贫攻坚期有效发挥了益

贫带贫作用。“购买式造林”是在国家造林预期计划内，由县级林业部门规划设计，以议标方式，择

优选择扶贫攻坚造林专业合作社、村股份经济合作社或其联合社、造林大户等各类造林主体自主投资

投劳实施造林任务，后期由政府对造林实施主体投入的资金、技术、劳动力等综合成本及合理利润进

行购买的造林组织方式。具体做法是：当年造林成活率经验收合格后付款３０％，三年后苗木保存率经
验收合格再付款７０％。在这种模式下，树随地走，不改变固有的林地及林权属性。

从脱贫攻坚期到巩固衔接期， “购买式造林”循序渐进，以问题为导向，经历了三个发展阶段

（见图１）。① 第一阶段：初期探索———以国有林业管理局职工为主体的 “购买式造林”。最早由山西省

黑茶山国有林管理局 （以下简称黑茶林局）于 ２０１３年在魏家滩国有林场内部试点 （以市场化造林为

开端，后山西省林业厅规范称为 “购买式造林”），前后经历两个探索过程。２０１３—２０１５年，“购买式
造林”仅限于林局内部职工在国有林场宜林地上造林，由林局统一规划设计，职工自愿申报，经竞价

确定造林主体和造林购买价格 （在黑茶林局城庄沟林场曾有向下竞价 ９５元／亩的实践），之后由职工
全额出资造林，当年验收合格后支付合同价款的３０％，三年验收合格后按标准收购并支付余款。２０１５
年以后，开始向林农和社会试点推进 “购买式造林”。林农参与方式是，由村集体或林农提供造林地，

林场职工提供技术、苗木和资金，双方根据实际情况采用职工独资、职工与林农对半投资、林农全额

投资三种合作模式。三年到期后由林场收购，所造林木林场控股５１％，村集体或农户占股４９％，若集

·０２３·
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图１　 “购买式造林”的发展历程

体林地或者林农所有林地存在占地补偿，则全额归村集体或者林农所有。

初期的这种造林模式通过调整生产关系解放了生产力，也解决了以往招投标造林方式导致代理成

本过高的问题；而且通过有机整合造林任务和贫困县的土地资源，解决了国有林局有造林计划、技

术、苗木，却没有造林地的难题，也彻底改变了 “年年造林不见林”的局面。

第二阶段：益贫带贫实践———以扶贫攻坚造林专业合作社为主体的 “购买式造林”。在黑茶林局

试点的基础上，山西省林业厅出台 《关于积极稳妥推行购买式造林促进林业发展提质增效的指导意

见》（晋林造发
!

２０１５
"

１号），在全省推行 “购买式造林”。２０１８年，山西省人民政府办公厅出台
《关于创新机制加快国土绿化步伐的实施意见》 （晋政办发 〔２０１８〕１０７号），明确贫困县的造林工程
可以交由扶贫攻坚造林专业合作社通过购买方式承接。在脱贫攻坚期，为解决贫困群众缺乏增收途径

的现实难题，山西省吕梁山片区的贫困县以扶贫攻坚造林专业合作社积极推行 “购买式造林”。合作

社由造林大户或能人牵头组建，吸纳有劳动能力的农户参与，其中６０％以上应是建档立卡贫困户。造
林工程所获利润的６０％必须作为合作社红利分配到贫困户，确保入社贫困户有劳务收入和分红收入，
真正受益。合作社根据林业部门的规划设计，先行垫资造林，经当年验收和三年后验收合格后由政府

购买造林结果；若新造林地占用贫困户的土地，则林地林木所有权归贫困户所有，形成林木资产。此

外，林地管护也借鉴 “购买式造林”做法，在造林工程实施完毕后，仍由建档立卡贫困户对林木进行

长期管护，获得相应的劳务报酬。

“购买式造林”是生态扶贫生态脱贫的生动实践。造林工程与贫困户的收益直接挂钩，不仅为贫

困户提供了增收渠道和潜在的林业资产，使他们能够摆脱贫困，而且激发了贫困户 “我要造林、我要

护林”的责任意识，有利于改善区域生态环境，巩固生态建设成效。

第三阶段：更多领域的拓展实践———基于 “购买式造林”思路的股份经济合作社。随着森林覆盖

率的增加，造林专业合作社承接的造林任务日渐减少，迫切需要拓宽能够确保农户增收的业务领域。

同时，由造林大户或能人牵头的合作社也面临大量垫付资金的困难。在此背景下，吕梁山片区的一些

贫困县根据集体产权制度改革精神，开启了新的探索。首先，以村党支部为核心，以资产为纽带，组

建新型集体经济组织———股份经济合作社。群众自愿加入，通过身份确认、清产核资、折股量化等程

序而成为社员。其次，按照 “购买式造林”的思路，县政府拓展更多购买服务的项目。如大宁县按照

山西省 “一县一策”的攻坚深度贫困政策，探索通过议标的形式，把投资 ４００万元以下的道路、水

·０２４·
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利、美丽乡村建设等基础设施建设项目承揽给股份经济合作社，由合作社组织社员实施工程任务，从

而获得劳务收入和项目收益。此外，大宁县还组建了乡镇股份经济联合社、县股份经济联合总社，在

更广阔领域如有机农业生产、花卉产业、黄河采砂、生产供销信用 “三位一体”综合合作等，深入推

进购买式服务，取得了激发群众内生动力、激活乡村活力的效果，实现了村集体、合作社、全体社员

三方共赢的目标。

以股份经济合作社及其联合社、总社的集体组织形式承接乡村基础设施和农业生产项目，是 “购

买式造林”思路的延伸和拓展，它有效破解了初期造林专业合作社发展后劲不足的难题，在一定程度

上解决了脱贫攻坚期后期以及巩固衔接期合作社业务有限、农户持续增收无法保障的问题，也为后续

表１　大宁县２０１７—２０２１年 “购买式造林”成效

时期 年份
造林和管护

面积 （万亩）

农户收入

（万元）

带动脱贫

人数 （人）

脱贫攻坚期

２０１７ ５３１ ２１３４６ ４６９９

２０１８ ８１６ ２１８１４ ６２６４

２０１９ ８２０ ２２５７０ ４９２０

巩固衔接期
２０２０ ５７０ ２０５２０ ４４４６

２０２１ １００ ５９４０ ３２２

　　数据来源：大宁县乡村振兴局。

表２　岚县２０１６—２０２３年 “购买式造林”成效

时期 年份
造林面积

（万亩）

农户收入

（万元）

带动脱贫

人数 （人）

脱贫攻坚期

２０１６ ３４４ ８６０ ６９

２０１７ ９２７ ２５４０ １８００

２０１８ １１２８ ５５００ ２８３５

２０１９ ７５４ ２８２０ １２８０

固衔接期

２０２０ １７０ ４８０ １１０

２０２１ ２５０ ３００ ２４０

２０２２ ５１８ ６５０ ４９５

２０２３ ５３１ １１００ ５１０

　　数据来源：岚县乡村振兴局。

生态振兴奠定了基础。

（二）“购买式造林”的主要成效

作为生态扶贫生态脱贫的创新举措，

“购买式造林”在山西省吕梁山片区的脱

贫攻坚中发挥了重要作用，取得了助力

生态建设和农户脱贫的双重成效。农户

增收脱贫方面，吕梁山片区的 １３个贫困
县 （其中有３个深度贫困县）于 ２０１９年
底全部脱贫摘帽，生态扶贫作出巨大贡

献。以大宁县和岚县为例， “购买式造

林”在 ２０１７—２０１９年累计带动大宁县
１５９万贫困人口实现脱贫，年人均增收
４５００元左右；２０１６—２０１９年累计带动岚
县约 ６０００贫困人口实现脱贫，年人均增
收６５００元左右 （见表 １、表 ２）。生态建
设成效方面，区域累计造林 ４３０余万亩，
实施新造林和未成林管护 ７００余万亩，
森林抚育 ２００余万亩。使得宜林荒山绿
化率 达 到 ６２％，森 林 覆 盖 率 提 升 到
２６５％，有效改善了吕梁山片区的生态
环境。此外，“购买式造林”还存在溢出

效应，这就是 “党建 ＋合作社”模式提升了基层组织的治理能力。

（三）“购买式造林”的创新之处

首先，制度创新是根本。针对传统造林采取 “招标制”而引发代理成本过高的问题，以及 “年年

造林不见林”的情况，从政府出资购买服务的理念出发，以 “议标制”将造林任务委托给造林专业合

作社，并通过变 “计划派分”为 “结果购买”的制度设计，从根本上实现了 “要我造林”向 “我要

造林”的主体意识改变，强化了造林者 “造活林、护好林”的责任，从而在确保造林成活率的同时，

让造林者获得实实在在的收益。其次，利益联结机制创新是关键。在脱贫攻坚期，“购买式造林”规

定扶贫造林专业合作社中建档立卡贫困人口占比须在６０％以上，贫困社员的劳务收入应占合作社全部
劳务收入的６０％以上。把合作社的造林成效与社员的切身利益直接挂钩，这样的利益联结机制是充分
发挥合作社带贫益贫作用、确保贫困户增收的关键。最后，组织形式创新是保障。无论是初期的造林

·０２５·
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专业合作社，还是后期的股份经济合作社，以村级党支部牵头的组织形式能够充分发挥基层党组织带

头想、带头干的作用，解决了农户参与生态建设的平台缺失问题，同时将党组织的政治优势和组织优

势转化为脱贫攻坚的强大动力和根本保障。总体上，吕梁山片区基于 “购买式造林”的生态扶贫生态

脱贫实践既保障了林木成活率，又促进了农户增收，锳出了一条在 “荒山石山”变为 “绿水青山”

过程中确保生态与生计良性互促、协同提升的新路。

二、新时期生态振兴面临的挑战

随着脱贫攻坚任务的结束，巩固脱贫攻坚成果与乡村振兴有效衔接便成为新时期的重要任务。此

时，虽然 “购买式造林”的实施主体已经由造林专业合作社过渡到股份经济合作社，运用 “购买式”

的领域也得到一定拓展，但面向生态振兴的新目标和新任务，吕梁山片区仍然面临着新问题及新挑

战，这就需要进一步创新生态建设模式，确保农户持续增收和生态建设的成果。

（一）合作社转型发展的挑战

第一，合作社带贫益贫效果明显减弱。从客观因素看，在吕梁山片区的林木覆盖率达到一定程度

后，造林任务逐渐减少；即使还有一些造林任务，因宜林地逐渐减少，造林难度不断增大，整地、苗

木运输、栽植费用等造林成本大幅增加。以大宁县为例，易造林地块已在 “十三五”期间全部用完，

而在裸岩、石砾和急坡、险坡等地块造林，则每亩投资约２５００～３０００元，远高于每亩９００元的现行造
林投资标准。① 岚县的造林面积已从２０１８年的１１２８万亩下降至 ２０２２年的 ５１８万亩；参与农户获得
的劳务收入从２８３５万元下降至４９５万元。② 从主观因素看，造林专业合作社在脱贫攻坚期主要吸纳无
法外出务工的半劳动力与弱劳动力，随着这些社员年龄的增大，其劳动能力与劳动时长也在递减，因

而所获得的劳务收入明显下降。如岚县某造林专业合作社，近些年的社员平均劳动时长和劳务收入均

降低１０～２０％。③

第二，合作社业务拓展面临困境。在合作社单一造林业务的带贫益贫效果明显减弱的形势下，合

作社迫切需要拓展新的业务领域。一方面，造林专业合作社在主营造林的基础上，拓展到林地管护、

林木抚育、苗木培育等方面，增加生态脱贫渠道。另一方面，成立股份经济合作社，承接造林之外的

农村水利和道路修建等工程项目，通过多样化的收入来源提升社员的持续增收能力。如，在岚县着力

发展沙棘特色产业，大宁县试点推动高质量果业以及连翘、酸枣等林下经济发展，各地都在积极探索

生态建设与产业发展有效结合的路径。然而，合作社的业务拓展面临诸多困境。一是林地管护和林木

抚育资金缺乏。近几年，国家对于新造林投入的管护资金很少，导致后期管护无法带动农户增收。以

大宁县为例，２０１６年以来造林面积达３７７１９８万亩，国家下达的管护和抚育任务与资金无法满足实际
需求。④ 二是合作社业务拓展渠道有限。现有业务拓展大多仍然在林业内部，或者是农村小型基础设

施 （水利、道路等）建设，尚未覆盖乡村环境整治、 “厕所革命”、河道治理、生态修复等更多乡村

振兴领域，一定程度上制约了合作社的可持续发展。三是生态产业发展制约条件多。林下经济品种选

择、经济林提质增效和特色林产业增收等需要资金投入及技术支撑，但这些条件都无法满足。

第三，合作社缺乏社会资金支持。对于合作社自身而言，支撑发展的财力十分有限。得益于脱贫
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①
②
③
④

数据来源：大宁县林业局。

数据来源：岚县林业局。

数据来源：笔者调研所得。

数据来源：大宁县林业局。
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攻坚期 “生态补偿脱贫一批”政策，合作社的收入几乎全部源于政府出资购买造林服务，缺乏社会资

本支持。由于初期的造林合作社定位于带贫益贫，资金的垫付主要来源于牵头的造林大户或能人，一

般农户和贫困户只是通过参与劳动获得收入。后期的股份经济合作社虽然以资产为纽带，群众自愿加

入，但刚刚脱贫的农户普遍缺乏多余的资金折股量化。而且，政府购买的具体支付方式变化也对合作

社的发展带来一定影响。初期的 “购买式造林”采取 “第一年付款 ３０％，第三年验收购买后支付剩
余７０％造林款”的支付方式，而目前的政策要求 “合作社先垫付当年 ３６０元／亩的造林劳务收入，造

林两年后支付全部工程款”。① 新的支付方式有违苗木一般要栽植三年以上才能成活的自然生长规律，

增加了合作社造林达标难度，也增加了合作社筹措垫付资金的难度。

（二）林业资产收益提升的挑战

第一，林业资产直接收益受限。“购买式造林”主要以生态林为主，根据国家 《森林法》的相关

规定，生态公益林只能进行抚育、更新和低质低效林改造性采伐，再加上生态林的林木生长量不高，

并不能带来多少直接经济效益。例如，岚县４０万亩的造林面积中，经济林只有 １０万余亩，且以沙棘

为主。尽管种植沙棘能够带来一定的收益，但目前仍然是规模小、产量低、产品单一。此外，根据实

地调研，大宁县和岚县的林下经济规模也较小，以农户个体经营为主，且在种养和经营品种选择上存

在一定的盲目性，收益并不理想。

第二，生态林补偿收益标准偏低。我国在２００４年建立森林生态效益补偿制度，山西省 ２０１６年出

台 《永久性生态公益林保护条例》，截至 ２０２３年，永久性生态公益林的经济补偿标准仍然为 １６元／

亩。② 对比发达地区，这个标准较低，如浙江省生态公益林的补偿标准在 ２０１５年已经提高至 ３０元／
亩，③ 北京市在２０１６年由４０元／亩调整为７０元／亩④。在发放形式上，补偿资金目前只按认定的林地

面积以统一的标准发放，没有全面考虑区位、林木类型、林分质量等因素，这在一定程度上也影响生

态林的收益。由此看来，山西省现行的生态公益林补偿标准既不能满足近年来新造未成林地的实际管

护需求，也难以调动农户造林、护林的积极性，不利于巩固生态建设成果。

第三，林业资产转化收益途径缺失。森林生态系统是重要的碳汇，巩固现有森林的固碳作用、持

续增加森林面积和蓄积量、提升生态系统碳汇增量能力是实现我国 “双碳”战略目标的重要路径之一

（朱建华等，２０２３）。但目前因山西林业碳汇尚未进入碳市场，农户所有、以复利增长的林业资产无法

真正成为家庭财产的一部分，“绿水青山”无法转化为 “金山银山”。根据实地调研，大宁县曾经尝

试与香港企业进行碳汇交易，却最终因相关政策调整未能实现。

（三）生态产业提质增效的挑战

第一，生态产业提质增效的技术支持不足，林下经济扶持力度不够。调研中发现，吕梁山片区在

生态产业发展实践中注重品种选育与品质改良，但相关技术支持不足，优质品种推广应用力度不够。

以岚县的沙棘产业为例，近年来虽然从内蒙古、新疆等地引进多个品种并进行试种，但外来品种的本

地化改良尚处在不断探索阶段。如，岚县王狮乡 “别样红合作社”建立了沙棘科技小院蛤蟆神基地，
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①
②

③
④

资料来源：大宁县林业局。

国家林业与草原局办公室：《“关于提高公益林生态效益和天然商品林停伐保护补偿标准的建议”复文 （２０２１年第 ２１１１号）》，
国家林业与草原局官网，２０２１年１１月２２日，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｆｏｒｅｓｔｒｙ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｍａｉｎ／４８６１／２０２１１１２２／１２０８５９６８３５１９１４８．ｈｔｍｌ。

江南：《浙江生态公益林补偿标准提至每亩３０元为全国省级最高，１３００万余林农受益》，《人民日报》，２０１５年５月８日。
北京市园林绿化局、北京市财政局：《关于调整山区生态公益林生态效益促进发展机制的通知》（京绿造发 〔２０１６〕１５号），北

京市园林绿化局 （首都绿化委员会办公室） 官网，２０２２年 ３月 ２５日，ｈｔｔｐｓ：／／ｙｌｌｈｊ．ｂｅｉｊｉｎｇ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｚｗｇｋ／ｆｇｗｊ／ｑｔｗｊ／２０１９１１／
ｔ２０１９１１３０＿７６６６７２．ｓｈｔｍｌ。
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着力于良种优化与培育，但目前具有大规模推广价值的突破性品种还较少。再以大宁县的苹果产业为

例，尽管新品种 “宁脆”苹果的品质优、售价高，很受市场欢迎，但因老品种苹果规模大、正处于盛

果期，农户即使有嫁接良种的意愿，但嫁接３年后才可挂果，会严重影响农户收入。从主观上看，各
地林下经济发展思路也不是很清晰，缺乏推动林下经济标准化、规模化、集约化发展的规划，且资

金、政策等扶持力度较小，使得林下经济的潜力尚未充分发挥出来。

第二，生态产业发展受自然因素影响大，管护成本高。如，岚县野生和人工种植的沙棘每年都会

受到寒潮、霜冻等灾害性天气以及病虫害的影响，最近四年里两年曾出现霜冻灾害，最为严重的一

年，沙棘苗木受损比例高达４０％，后期需要补种大量苗木。又如，大宁县的苹果同样易受大风、暴雨
等灾害性天气以及病虫害的影响。此外，对于新种植的苗木，在生长初期易受牛羊等牲畜及野兔、中

华鼢鼠等的啃食，需要投入大量管护人力以保证成活率。

第三，龙头企业对生态产业的支撑作用有限。龙头企业对于生态产业发展具有重要作用，但因脱

贫县的二三产业基础薄弱，加上地理位置偏僻、交通条件有限，依托一些小规模的企业难以支撑生态

产业的大规模发展和提升生态产品的市场竞争力。例如在调研中某公司介绍说，该公司投资 １０００万
元于标准化沙棘产品生产项目，建设标准化生产线 ６条，生产原浆、饮料、果油、茶叶、籽油、无糖
口嚼糖等，但由于沙棘产量规模较小，无法支撑企业长期运行，加工厂全年仅能正常运行 ２～３个月，
其余时间则大多处于闲置状态。生产成本的增加必然导致产品定价居高不下，进而失去市场竞争力。

三、从生态扶贫生态脱贫走向生态振兴的可行路径

面对吕梁山片区合作社转型发展、林业资产收益和生态产业提质增效等挑战，如何创新生态建设

模式，统筹实现农户持续增收和生态有效治理目标，是推动生态扶贫生态脱贫顺利迈向生态振兴的关

键一步。基于此，本文从推进合作社转型发展和制度建设、探索生态资源资产化制度、大力发展生态

产业三方面提出对策建议。

（一）推进合作社转型发展和制度建设，完善农户持续增收机制

首先，针对不少合作社内部运行不规范，人情大于制度，普遍存在经营不善、财务不清、拖欠资

金等问题，需要加强地方政府对于合作社的引导。在机构设置、制度管理、财务收支、运行模式、社

会信用等方面强化组织建设，规范合作社的经营行为，推进合作社转型发展。其次，基于目前造林专

业合作社、股份经济合作社面临各种困难和挑战，有必要对现有的合作社进行整合。保留技术成熟、

管理有序、运行高效，以造林和管护为主的合作社，助力经过整合的合作社适当扩大规模，面向乡村

振兴各类项目的需要进行专业集成和领域拓展，推进建设有利于承接乡村振兴更多项目的合作社体

系，并根据造林难度提高政府购买服务标准。同时，加大培养高素质合作社带头人和业务骨干的力

度，切实落实各类懂技术、懂市场、懂经营管理人才的引进政策，加强对社员的专业培训，提高其专

业技能水平。再次，通过内部的制度设计来完善农户持续增收机制，通过拓展业务领域增强合作社实

力，在巩固生态建设和脱贫攻坚成果、更好适宜生态振兴的需求中发挥更大作用。最后，还有一个关

键的问题，就是要把合作社建设成为一个市场化的集体经济组织，便于吸收更多社会资金，如农村外

部资金、集体资金、农户直接投资等进入生态振兴领域，以解决合作社的资金短缺问题，推动脱贫地

区生态振兴。

（二）探索生态资源资产化制度，促进脱贫地区生态产品价值实现

通过脱贫攻坚期大力实施 “生态补偿脱贫一批”政策，各地都形成了大量的生态产品和生态资

·０２８·
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源，这是脱贫地区实现生态振兴的重要基础，其中蕴含的直接和间接经济价值是构建农户增收长效机

制的关键内容。首先，需要对这些生态资源进行确权登记及评估定价，将其变成有主体、有价格且可

转让 （交易）、可抵押、可分配、可资本化、可进入 “资产负债表”的资产 （轩辕铭昊，２０２３），明
晰产权，以便进行市场交易。其次，要解放思想，推动森林资源证券化及自然资源价值化，探索通过

货币化与资本市场实现 “生态资本深化”。吕梁山片区在生态产权交易市场方面曾有过一些尝试性探

索，虽然交易项目最后没有成功，但毕竟积累了一些经验。随着国家生态产品价值实现机制的不断完

善以及碳交易市场的日渐成熟，尤其是中国核证自愿减排量 （ＣＣＥＲ）项目刚刚重启，相关地区都应
当重视生态产权交易市场的建设。通过制定核定森林植被生长量及生物量、森林土壤碳储量、新造林

面积等多元化指标，为生态产品价值变现做好充分准备。再次，地方政府可设立专项碳汇发展基金，

引导企业和社会力量多方参与，逐步将脱贫攻坚期发展起来的生态资源碳汇交易纳入规划项目，实现

生态产品的价值 （李浩源等，２０２３）。最后，在国家层面上，要高度重视生态林抚育工程对 “双碳目

标”实现的战略意义，引导组建符合森林经营要求的家庭林场、股份制林场或者托管林场，科学编制

和制定森林抚育作业设计及相关措施，实现科学营林。并且应考虑巩固衔接阶段劳务工资上涨、林木

抚育成本上升、脱贫地区基础设施相对落后等因素，适当提高抚育补贴标准，激发基层林农的营林积

极性，增加其经济收入，最终提升生态与经济的双重效益。

（三）大力发展生态产业，以生态与产业融合助力乡村振兴

产业振兴是乡村振兴的根基，能够为乡村全面振兴注入强劲动能，是巩固拓展脱贫攻坚成果的根

本之策。对于广大脱贫地区来说，产业发展的核心和落脚点是解决农民的增收问题，应把生态建设与

经济发展、农户增收融合在一起，实现生态建设产业化、产业发展生态化，大力发展生态产业，构建

生态与产业融合发展的产业体系。这是衔接脱贫攻坚和乡村振兴的有效途径，也是吸引广大农民投身

生态保护和生态建设的重要抓手。为此，首先要立足生态优势，拓宽生态产业发展的路径，延伸并强

化生态产业链条，通过 “互联网 ＋”“农业 ＋”等思路，有序发展 “＋电商” “＋康养” “＋体育”
“＋文化”等乡村生态产业；其次要积极推动碳汇经济、绿色发展银行、生态金融等新型生态产业业
态的发展，促进生态资本增值，激活乡村生态资本，实现生态振兴。当通过资本、技术等大量集聚而

形成生态产业集群时，就会沿着产业链条的上下游产生前瞻效应、回顾效应和旁侧效应等多重效应，

进而促进相关产业发展。在生态振兴过程中，各种研学基地、生态旅游产业的发展可以进一步助推相

关文化传播与文化振兴，实现生态产业与生态文化的深度融合，进一步助力乡村振兴的全面实现。
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经济全球化：内在运行规律及中国角色
!

黎　峰

　　摘要：从历次经济全球化发展规律来看，科技进步及贸易投资一体化政策是经济全球化的动力源泉。
通过扩大市场边界、优化资源配置、推动要素流动、促进技术传播，经济全球化能释放巨大红利。与此同

时，商品、要素的跨境自由流动以及按要素稀缺性进行分配的国际专业化分工产生了明显的收入极化效应。

而经济全球化运行所要求的规制融合和主权让渡，又使得各国政府面对国内收入差距和矛盾激化时显得力

不从心，由此引发一波波逆全球化浪潮。改革开放以来，中国积极融入国际分工并成为经济全球化的直接

受益者、多边贸易体制的坚定拥护者、新型全球化的积极倡导者。面对发达国家掀起的一波逆全球化浪潮

及其巨大冲击，中国应加快区域经济合作战略调整，在促进贸易投资市场多元化的同时，重塑对外开放的

区位布局；以国内自由贸易试验区建设为抓手，在推进国内制度建设的同时，加快制度型开放；主动参与

全球经济治理，在维护发展中国家利益及诉求的同时，积极倡导新型全球化；加快构建新发展格局，在增

强内生发展能力的同时，积极扩大对国外供应链及市场渠道等资源的有效整合。

关键词：经济全球化　逆全球化　制度型开放　新发展格局

作者简介：黎峰，江苏省社会科学院世界经济研究所研究员。

　　第一次工业革命以来的２００多年间，人类经历了两波经济全球化，同时也见证了三轮逆全球化浪

潮。① 改革开放尤其是２０世纪９０年代以来，正是借助了一波以全球价值链分工为主要特征的经济全

球化，中国成功实现了经济起飞和快速赶超。值得思考的是，经济全球化潮起潮落的背后，存在着怎

样一般性的内在规律？中国开放型经济何以取得重大成功，其发展模式与经济全球化存在怎样的逻辑

关联？逆全球化对中国经济发展而言意味着什么，存在哪些直接与潜在的影响？中国应如何有效应

对？基于以上问题，本文首先基于比较研究方法，分析经济全球化条件下中国开放型经济发展的内在

逻辑。在此基础上，探讨逆全球化浪潮对中国经济的影响以及中国的应对思路。

一、经济全球化运行的内在运行规律

工业革命以来的２００多年里，人类历史经历了前所未有的重大变革：世界经济的形成、新技术的

全球蔓延、国际专业化的深入、新兴经济力量的增长以及全球人口的飙升。如果没有全球贸易投资的

·０３０·


①

本文为国家社科基金项目 “国内价值链助推中国制造全球价值链攀升研究”（２２ＢＪＬ１００）的阶段性成果。
通常认为，第一波经济全球化始于１９世纪７０年代，第一轮逆全球化浪潮萌生于第一次世界大战前后，并于 “大萧条”期间达

到顶峰。２０世纪５０年代起，人类迎来了第二波经济全球化。然而，在两次全球经济危机之后，先后爆发了两次逆全球化浪潮。其中，
一次发生在１９９８年东南亚金融危机后，另一次则成为２００８年国际金融危机的 “后遗症”。
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扩张，这些都不可能发生。同时，工业化的传播———从欧洲到美国，再到亚洲、非洲和其他地方，进

一步推动了国际贸易投资的扩张和国际市场的整合。透过经济全球化及逆全球化的更替，可以从经济

全球化的动力源泉，经济全球化对经济增长的贡献，以及逆全球化的根源三个方面总结出经济全球化

运行的若干内在规律。

（一）经济全球化的动力源泉

从表现形式来看，经济全球化意味着国际分工取代国内生产、进出口贸易代替国内自给自足，此

外还包括人口大规模跨境流动。因而，经济全球化的开展及深入很大程度上决定于商品要素及人口的

流动成本，而这些又有赖于交通及通信领域的技术进步。以第一波经济全球化为例，蒸汽机、汽船、

铁路、电报等新技术革命彻底改变了国际运输和通信方式，显著降低了要素流动成本。如 １８６９年开

通的苏伊士运河将英国伦敦到印度孟买的距离缩短了４１％，到印度马德拉斯的距离缩短了３５％，到印

度加尔各答的距离缩短了３２％，到中国香港的距离缩短了２６％ （麦迪森，２００３）。第一个横跨大西洋

的电报在１８５８年成功发送，将欧洲到美国的通信时间从 １０天减少到几分钟。在此推动下，国际贸易

和资本流动激增，大量人口在各国间和大陆间流动，① 世界上大多数国家经历了前所未有的经济

融合。②

除了技术和结构性力量是经济全球化背后的主要驱动力外，各国政策也发挥着核心作用。如第二

次世界大战使得欧洲大陆沦为一片废墟，依托 “超级大国”及美元霸权的强势地位，③ 美国主导建立

的布雷顿森林体系及关税与贸易总协定、国际货币基金组织、世界银行三大国际组织，提供了以外汇

自由化、资本自由化和贸易自由化为特征的多边主义制度框架。其中，关税与贸易总协定致力于减少

关税和其他贸易壁垒，取消歧视待遇，构建多边贸易体制；国际货币基金组织旨在促进各国金融与货

币合作、维护国际间的汇率秩序；世界银行则为经济落后国家 （地区）的经济重建和工业发展提供贷

款。相对于第一波经济全球化，规范各国贸易投资行为的国际经贸规则，以及依托超国家组织机构的

全球经济治理在第二波经济全球化进程中显得更为重要。

在以上因素推动下，以欧洲一体化、亚太经济合作、北美自由贸易区为代表的区域经济一体化及

贸易投资自由化加速发展，尤其是随着 ２０世纪 ９０年代以来全球范围内垂直专业化分工的深入开展，

国际贸易和国际资本流动达到空前规模，④ 第二波经济全球化进入高潮。

（二）经济全球化的经济增长效应

１．第一波经济全球化红利。１９世纪７０年代以来，伴随着经济全球化的深入推进，世界经济出现

了一波快速增长。相对于１７００—１８２０年 ００７％的年均增长率，１８２０—１８７０年世界人均生产总值的年

·０３１·

①

②

③

④

１８２０—１９１３年，英国人口的净流出量大约是１２００万人 （移民中的一半来自爱尔兰），从欧洲其他国家流出的人口大约为 １４００
万人。印度人口的净流出量也超过了５００万人，其中４５０万人迁移到缅甸、马来西亚和斯里兰卡，３０多万人迁移到非洲，还有３０多万
人迁移到加勒比地区 （Ｄａｖｉｓ，１９５１）。

统计数据表明，在贸易和金融全球化方面，相关指标最近才超过了１９１３年的水平，而在劳动力全球化方面，甚至还没有赶上当
时的程度 （罗德里克，２０１１）。

正如英国在全球范围内推行自由贸易并主导建立国际金本位制，由此成为第一波经济全球化的重要支柱，大国霸权在推动各国

市场开放、建立统一国际规则方面往往卓有成效。

１９５０—１９７３年，国际贸易年均增长率高达 ８２％，尽管 １９７４—２００７年的年均增长率回落至 ５％，但仍显著高于 １８５０—１９１３年
３８％的水平 （世界贸易组织，２００８）。在国际投资方面，从事外国直接投资的跨国公司在 １９４５年前非常少见，１９６９年全球仅有 ７０００
家跨国公司，１９９０年增长至２４０００家，到２００９年全世界有８２０００家跨国公司在运作，控制着全球超过 ８１００００家子公司，国际贸易的
２／３发生在跨国公司或它们的供应商之间 （ＵＮＣＴＡＤ，２０１０）。
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图１　１８７０—１９１３年间主要资本主义国家劳动生产率水平

资料来源：［英］麦迪森，《世界经济千年史》，北京大学出版

社，２００３年，第 ３４８页。

均增长率为 ０５％，１８７０—１９１３年的增长

速度迅速增长至 １３％ （麦迪森，２００３）。

经济全球化对世界经济增长的影响渠道主

要包括四个方面。

首先，商品和资本的跨境流动扩大了

市场分工的边界，生产专业化分工在促进

技术进步的同时，极大提升了资源配置效

率。图１显示了１８７０—１９１３年主要资本主

义国家劳动生产率情况，可见资本主义列

强的劳动生产率均大幅提升，其中增长速

度最快的为加拿大、美国、日本等新兴资

本主义国家。到１９１３年，美国的劳动生产

率已经达到 ５１２国际元／小时，明显超出

英国，位居资本主义世界第一。其次，全球范围内的经济合作及要素流动，客观上加速了新技术新工

艺在各国的传播。以冷冻技术为例，１８７９年，第一船冻肉从澳大利亚运抵英格兰。１８８２年，新西兰

的冻肉也运抵英格兰；同年，在大洋彼岸的阿根廷，世界上第一家冷冻厂在布宜诺斯艾利斯建成，其

目的就是将冻肉运到英格兰 （麦迪森，２００３）。再次，西方资本主义国家通过海外殖民完成了对全世

界的 “瓜分”，广大殖民地 “取之不尽”的自然资源及廉价劳动力，成为宗主国财富增加的重要来

源。以号称 “日不落帝国”的英国为例，１８２０—１９１３年，英国的人均收入增长大约为 １７００—１８２０年

期间的３倍。除了技术进步的原因外，海外殖民也是其财富增长的重要因素。如从 １８６８年到 ２０世纪

３０年代，从印度流入英国的资源大约占其国民收入的 ０９％ ～１３％，相当于约 ２０％的净储蓄被转移

到英国 （麦迪森，２００３）。最后，来自西欧的移民在加快北美洲、拉丁美洲和澳大利亚等地自然资源

开发的同时，其收入水平也不断提升，移民寄回的汇款帮助了其祖国的经济发展。此外，人口的迁出

减少了贫困农村的多余劳动力，从而一定程度上加快了落后地区 （如爱尔兰、印度、中国）的人均收

入增长 （Ｏ’ＲｏｕｒｋｅａｎｄＷｉｌｌｉａｍｓｏｎ，１９９９）。

２．第二波经济全球化红利。始于２０世纪７０年代的第二波经济全球化，成功推动了世界经济的持

续快速发展，集中表现为以下几点。

首先，经济全球化促进了先进技术的扩散和传播。第二次世界大战后，以半导体技术、电子信息

技术、航空航天技术等为代表的新一代科技发展突飞猛进，国际贸易投资有效推动了先进技术在全球

范围内的传播。如以技术软件和高新技术产品为主体的国际技术贸易迅速发展，１９６４—１９７０年，世界

技术贸易额年均增长１６５％，２０世纪７０年代仍保持了１２％的年均增长速度 （宋则行、樊亢，１９９８）。

日本便是依靠技术引进消化吸收再创新而实现技术赶超的典型。进入全球价值链分工时代，规模巨大

的中间品贸易也成为技术溢出的主要渠道。此外，随着国际直接投资发展步伐加快，技术人员及专业

知识的流动性日益增加，技术创新的溢出效应及其地理半径不断扩大。尤其是跨国公司技术研发机构

的全球布局极大推动了研发国际化，① 从而将广大发展中国家纳入知识创造及传播网络 （联合国贸易

·０３２·

①据联合国贸易与发展会议 （２００６）对若干经济体国外研发支出占比的统计，到 ２００３年，商业性研发支出中外国分支机构占比
最高的为爱尔兰，达到７２１％，紧随其后是匈牙利和新加坡，分别为６２５％和５９８％。发达国家中，英国、加拿大和意大利的外国分
支机构研发支出比重较高，分别达到４５％、３４８％和３３％，荷兰、德国的比重也超过了２０％。
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与发展会议，２００６）。

其次，一批发展中国家和地区借助经济全球化实现了经济起飞和工业化。第二次世界大战后，多

数发展中国家取得了政治独立，在发展经济上坚持独立自主的方针，有选择和有限制地引进跨国公司

的资金和技术。外商直接投资的流入有效弥补了发展中国家经济建设资金的不足，在促进当地资源能

源充分开发和利用的同时，增加了东道国的就业机会。先进技术和生产设备的引入推动了发展中国家

技术进步，促进了新兴工业部门的成长。此外，跨国公司在制造业的投资多数集中于出口加工部门，

有利于当地企业提高经营管理水平，增强出口创汇能力。① 出口规模尤其是制成品出口能力的提升，

有效推动了国内生产要素由传统农业部门向制造部门流动，加速了发展中国家的经济起飞和工业化进

程，以韩国、中国台湾、阿根廷、巴西为代表的一批发展中国家和地区成功转型为新兴工业经济体。

值得一提的是，２０世纪９０年代以来，中国凭借要素成本优势及优惠政策积极承接跨国公司产业梯度

转移，大力发展外商直接投资企业为主导、加工贸易为主要形式的出口导向型经济，一举发展成为世

界第一大出口国、第二大进口国、第一大外汇储备国、第二大吸收外资国、第二大经济体、第三大对

外投资国，取得了举世瞩目的发展成就。

最后，发达国家利用国际生产分工体系实现了持续快速增长。第二次世界大战结束以来，以原子

能、电子计算机、人工合成材料、航空航天技术、生物工程技术及海洋工程为重点的科学技术革命在

发达国家取得重大突破。科技革命催生了一系列新一代消费品的出现：半导体收音机、电视机、电冰

箱、录音机、录像机、洗衣机、除尘器、空调器、家用轿车等。发达国家迫切需要更为广阔的市场空

间实现规模经济，由此降低生产成本，而大批量生产势必引致对资源原材料等初级产品的巨大需求。

随着广大殖民地国家取得政治独立和经济发展，尤其是发达国家推崇的市场开放及自由贸易理念成为

统一的国际经贸规则，发展中国家和地区被纳入跨国公司主导的国际分工体系，成为其产品销售市场

和原料产地。尤其是在全球价值链分工条件下，为进一步降低生产成本，跨国公司以对外直接投资或

生产外包的形式，逐步将劳动力密集的零部件生产及加工装配环节转移到发展中国家和地区，本土则

集中高级生产要素专注于研发及市场营销环节。通过主导国际生产分工体系，发达国家不仅赚取了超

额贸易分工收益，促进了国内经济增长和充分就业。更难得的是，来自发展中国家的廉价中间品及最

终产品平抑了发达国家的物价水平，发达国家迎来了一段 “高增长低通胀”时代。②

图２显示了２０世纪６０年代以来经济全球化发展及世界经济增长态势，可见无论以国际贸易③或

国际直接投资增长率来衡量经济全球化发展，其与世界经济增长趋势均保持高度一致。具体而言，２０

世纪６０年代以来，经济全球化有四段高速发展时期。其一为整个２０世纪７０年代，国际贸易和国际直

接投资增长率分别在１９７４年和１９７３年达到 ４６７１％和 ２００６％的峰值，世界经济也在 １９７３年增长了

６４３％；其二是 ２０世纪 ８０年代中期，国际贸易和国际直接投资分别在 １９８７年和 １９８６年实现了

１７８７％和８１９５％的高增长，世界经济增长率也在随后的１９８８年达到４６６％的高点；其三是２０世纪

９０年代中后期，国际贸易增长率在１９９５年达到了１９３１％，国际直接投资在１９９８年和１９９９年连续实

现了５０％左右的高增长，在此带动下，世界经济在２０００年增长了４４９％；其四为２００４—２００７年，该

·０３３·

①

②

③

１９７０年，发展中国家的出口贸易总额只有５５０亿美元，到１９８０年增加到５５４０亿美元。发展中国家在世界出口贸易中所占比重
从１９７０年的１７９％上升到１９８０年的２８１％ （宋则行、樊亢，１９９８）。

以美国为例，１９９１年４月到２０００年１２月，美国经济运行实现了１１７个月的增长，是美国１８５４年开始有经济周期记录以来持续
时间最长的一次扩张。通货膨胀率和失业率一直保持在较低水平，１９９５年至１９９９年间的平均通货膨胀率为 １６％，２０００年有所上升，
消费物价指数为３４％ ，但相比２０世纪 ６０年代经济繁荣时期６％的水平还是较低的；失业率则从 １９９２年的 ７５％ 开始逐年下降，到
２０００年仅为４％ （陈继勇、彭斯达，２００３）。

此处采用货物贸易口径。
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阶段国际贸易和国际直接投资分别保持了１６６３％和４３７６％的年均增幅，世界经济的平均增长速度也

达到了４３７％。

图２　２０世纪６０年代以来经济全球化发展及世界经济增长态势

资料来源：作者根据世界银行世界发展指标 （ＷＤＩ）数据库整理而得。

（三）逆全球化浪潮的根源

第一次工业革命以来的２００年间，人类经历了两波经济全球化浪潮，同时也见证了三轮逆全球化

浪潮。值得思考的是，究竟是什么力量能阻挡浩浩荡荡的经济全球化浪潮，其本质是什么？

１．经济全球化的收入极化效应。在产生巨大经济增长红利的同时，经济全球化不可避免地产生

了明显的收入极化效应，进而成为利益受损者口诛笔伐的对象。一旦收入极化效应占据了主导并引发

各国国内不同收入阶层矛盾激化，经济全球化往往被扣上各种罪名，成为各种政治势力转嫁国内矛盾

的 “替罪羊”。

（１）第一波经济全球化的收入极化效应。首先，随着美国等新大陆国家及乌克兰的廉价农产品大

量涌入，欧洲农产品价格大幅下滑。根据Ｗｏｏｄｒｕｆｆ（１９７１）的估算，欧洲大陆小麦价格由１８７１年的每

蒲式耳１５美元下降到１８８５年的 ８６美分，１８９４年进一步下滑至 ７０美分。农产品价格下跌直接降低

了欧洲土地所有者及农民的收入水平。由于农业部门雇佣了超过一半的劳动力，农民收入的减少造成

工业消费品和投资品需求的大幅缩水，因而欧洲国家资本家和工人阶层也成为利益受损者。其次，来

自英国的廉价优质工业制成品对新大陆国家尤其是美国的幼稚工业造成严重冲击。通过南北战争实现

国家统一，美国经济得以快速发展。然而，当时美国具有国际竞争力的比较优势产业为依托丰富自然

资源的农业部门，制造业虽然在内战期间获得一些发展，但由于国内的劳动力价格偏高、生产效率低

下、生产技术落后等原因，美国的工业产品还无法与欧洲工业强国特别是英国的产品进行竞争。在自

由贸易条件下，英国廉价工业产品势必占领美国潜力巨大的国内市场，美国刚刚获得发展的制造业面

临着破产的危险。最后，欧洲劳动者大规模向新大陆国家移民，在推动移民流出国与流入国的工资差

距收敛的同时，① 拉大了移民流入国的收入分配差距。以美国为例，１９世纪末美国土地密集型和资本

·０３４·

①１８７０—１９１０年，国际移民对欧洲及美国、澳大利亚等新大陆国家 （地区）劳动报酬及资本收益差距收敛的解释力分别达到

６９％和５０％ （Ｏ’ＲｏｕｒｋｅａｎｄＷｉｌｌｉａｍｓｏｎ，１９９９）。



２０２４年 第 ４期

密集型部门发展迅速且需要大量熟练技术工人。尽管欧洲移民的大规模进入显著扩大了美国的劳动者

供给，但由于欧洲移民的技能水平相对较低，绝大部分进入了成长性较慢的劳动密集型行业，对美国

低技能劳动者产生了明显的 “挤出效应”，在明显降低工人阶层实际工资水平的同时，① 进一步拉大

了工人阶层与土地所有者、资本家的收入差距 （Ｏ’ＲｏｕｒｋｅａｎｄＷｉｌｌｉａｍｓｏｎ，１９９９）。

（２）第二波经济全球化的收入极化效应。首先，以自动化、数字化、智能化为特征的科技革命日

新月异，经济全球化很大程度上加速了新技术的传播和扩散，推动了全球范围内的生产方式变革。科

技创新通常意味着劳动节约及对技能劳动需求的不断增长，其结果必然是低技能劳动者面临失业和工

资下降，而中高技能劳动者收入不断上升。其次，发达国家主导的国际分工体系具有一定程度的 “中

心—外围”特征。由于初级产品的收入需求弹性显著低于工业制成品，发展中国家产能扩张的同时遭

遇到市场需求及国际价格下降问题，容易陷入产量和出口上升而国民收入降低的 “贫困化增长”。据

世界银行统计，１９８０—１９８２年，发展中国家出口的食品价格下跌 ３０％，非食品农产品价格下跌 ２４％，

金属和矿产品价格下跌１７％。如果把发展中国家进口的工业制成品价格上涨考虑在内，其贸易条件就

更加严酷了 （宋则行、樊亢，１９９８）。② 即使在产品接续生产、按增值贡献分配的全球价值链分工体

系下，也存在着国际分工收益分配的不均。③ 再次，部分发展中国家借助出口增长和国际竞争激活国

内闲置要素，积极利用外资以吸引国际生产供应链的集聚，有效带动了国内技术进步和产业升级，由

此导致发展中国家阵营也出现明显分化。图３反映了 ２０世纪 ６０年代以来二十国集团 （Ｇ２０）中的新

兴经济体、④ 最不发达国家和其他发展中经济体人均国内生产总值的发展态势，可见大多数发展中国

家自２０世纪６０年代起开始了经济起飞，尽管 ２０世纪 ８０年代的拉美债务危机重挫了墨西哥、巴西、

图３　２０世纪６０年代以来发展中经济体人均国内生产总值情况 （美元）

资料来源：作者根据 ＷＤＩ数据库计算而得。

注：各类发展中经济体人均国内生产总值以各国 （地区）人均国内生产总值的平均数表示，各国 （地区）国

内生产总值统一折算为 ２０１０年不变价美元。其中 Ｇ２０新兴经济体、最不发达国家、其他发展中经济体的分类参照

世界贸易组织 （２０１４）的标准。

·０３５·

①

②

③

④

Ｇｏｌｄｉｎ（１９９４）的估算表明，１８９０—１９１５年，进入美国的外国移民每增加 １个百分点，将直接导致当地低技能劳动者工资下降
１５个百分点。

以坦桑尼亚为例，１９７３年该国进口一辆拖拉机需要出口５吨茶叶，到了１９８１年，需要出口１７吨茶叶才能换回一辆进口拖拉机
（宋则行、樊亢，１９９８）。

例如服装行业价值链中超过９５％的劳动力在流水线上就业，并且绝大部分在发展中国家，但他们只得到了不到产品价值１０％的
报酬 （ＩＬＯ，２００５）。

包括阿根廷、巴西、中国、印度、印度尼西亚、韩国、墨西哥、俄罗斯、沙特阿拉伯、南非和土耳其１１个国家。
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阿根廷等拉美国家，导致 Ｇ２０新兴经济体出现一波经济下滑。２０世纪 ９０年代以来，随着以全球价值

链分工为特征的经济全球化深入开展，Ｇ２０新兴经济体和其他发展中经济体进入持续快速增长时期，

人均国内生产总值水平大幅提升，到２０１１年，大多数发展中经济体的人均国内生产总值突破了１万美

元。反观最不发达的４９个国家，自２０世纪６０年代以来的人均国内生产总值始终处于低水平区间内，

即使在科技水平日新月异、经济全球化快速发展的时代，其人均国内生产总值的峰值也仅仅超过 １５００

美元，与其他发展中经济体的收入差距日益扩大。最后，在商品、服务、资本加快跨境流动的同时，

大批自然人频繁跨境流动和迁徙。联合国发布的 《２０２０年国际移民报告》指出，１９９０年全球国际移

民数量为１５３亿人，这一数字在２０１９年增至２７２亿人，占世界人口的 ３５％。大多数国际移民属于

劳务移民。据统计，２０１７年全球劳务移民规模达到１６４亿人，约占当年国际移民总量的６４％。此外，

还包括各种为逃避国际军事冲突和国内政局不稳的难民。截至 ２０１８年底，全球共有 ２５９０万难民，且

有５５０万人已在联合国近东巴勒斯坦难民救济和工程处登记。另外，有 ２８０万人正寻求国际保护并等

待难民身份认定结果，而这些人被统称为寻求庇护者。由于外来移民、难民与迁入国人民在种族、宗

教及文化等方面格格不入，往往难以融入当地社会并时常引发国内矛盾，因而也容易遭受迁入国政府

的限制。

２．经济全球化的运行 “失灵”。经济全球化改善了资源配置效率，促进了先进技术传播，推动了

世界经济增长。但另一方面，经济全球化加剧了一系列国内矛盾和冲突。首先，贸易投资壁垒的减少

拉大了易流动生产要素与不易流动生产要素之间的收入差距。前者如资本、技术、高技能劳动力和各

种专业人才。通过跨境自由流动和优化配置，易流动生产要素能获得充分的收入溢价 （Ｉｎｃｏｍｅ

Ｐｒｅｍｉｕｍ）。后者则主要指中低技能劳动力。贸易投资自由化显著增强了低技术产品的可替代性，意味

着市场对中低技能劳动力需求更加富有弹性，由此直接导致中低技能劳动力收入缩水乃至失业。易流

动生产要素与不易流动生产要素收入差距的拉大必将导致各国不同社会阶层间的矛盾激化。其次，经

济全球化进一步加大了国家间的社会制度冲突，因 “规制融合”要求而加快的国内改革进程，势必触

动利益相关者而激发国内矛盾。随着各国关税及非关税壁垒的逐步降低以及生产要素加速跨国流动，

要素禀赋结构优势的重要性有所下降，而诸如知识产权保护、劳工标准、环保标准、竞争政策、腐败

等决定产品生产成本的制度因素变得更加重要。① 为避免各种 “制度套利”行为，发达国家主导制定

了以边境内措施为特征的新一代国际经贸规则。发展中国家以接轨高标准国际经贸规则为目标的国内

制度改革，不可避免地将触动多方利益，成为激化国内矛盾和冲突的导火索。可见，随着经济全球化

的深入开展，各国普遍面临着国内社会阶层矛盾和冲突升级的风险，从而给国家治理尤其是社会保障

政策带来极大考验。然而，令人遗憾的是，经济全球化在推动贸易投资自由化及市场一体化的同时，

很大程度上削弱了各国政府对国内资源的支配和调控能力，② 使其往往难以控制国内贫富差距扩大及

社会阶层固化的发展态势。

总而言之，经济全球化造成了一种两难困境，即经济全球化的收入极化效应需要一个强大的政

府，通过收入分配政策和社会保障政策缓和国内矛盾与冲突，而经济全球化的深入开展很大程度上又

是以各国政府让渡部分国家主权为前提的。经济全球化的运行 “失灵”决定了其难以平息广大利益受

损者的不满，进而无法从根本上避免一波波逆全球化浪潮的来袭。

·０３６·

①

②

在市场规则及监管力度不一致情况下，在知识产权保护、环境保护、劳工保护等方面采用较低标准的国家往往能获得额外的生

产成本优势，因而在某些发展中国家会出现所谓的 “逐底竞争”（ｒａｃｅｔｏｔｈｅｂｏｔｔｏｍ）现象。
例如，当一国政府打算提高国内企业所得税税率，以此增加国内转移支付力度以降低国内贫富差距，在资本自由流动的经济全

球化条件下，跨国公司完全可以采用内部交易、转移利润等方式进行避税。
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二、经济全球化中的中国角色

（一）经济全球化的直接受益者

２０世纪９０年代以来，中国主动承接发达国家产业梯度转移，加快融入跨国公司主导的全球价值

链分工。总体而言，经济全球化对中国经济增长的传导机制可以概括为以下几条。

第一，国外高级生产要素集聚。外资集聚在显著优化国内要素禀赋结构的同时，推动了国内闲置

生产要素的释放，极大促进了中国制造和出口能力。更为重要的是，外资企业进入加速形成了中国东

部沿海地区的制造产业集群，内资企业围绕外资龙头企业的外向配套及国内垂直专业化分工，明显促

进了内资企业规模扩大及技术升级。

图４　２０世纪９０年代以来外资工业企业的经济社会贡献 （％）

资料来源：作者根据相关年份 《中国统计年鉴》整理而得。

注：以上指标均为外资工业企业占规模以上工业企业比重情况。

图４显示了２０世纪９０年代以来外资工业企业的经济社会贡献情况，可见外商直接投资及其引致

的高级生产要素集聚对中国资本形成、生产能力、出口规模及就业水平的贡献呈现出前升后降的倒 Ｕ

型发展态势。即２０世纪９０年代中期以来，外商直接投资加快进入中国，有效解决了国内工业积累中

的资本短缺问题，显著提升了国内工业体量和出口能力，同时也创造了大量的国内就业。具体而言：

外商直接投资对中国资本形成及劳动就业的贡献在２００７年达到峰值，分别为２７３％和２９８８％；２００５

年，外资企业对工业产能及出口的拉动作用达到 ３１６１％和 ５８３％的顶点。随着中国逐渐降低对外商

直接投资的政策优惠力度，以及扶持内资企业尤其是民营企业的加快成长，外商直接投资对中国经济

社会发展的拉动作用有所降低，但仍保持着较高水平。如 ２０２０年，外商直接投资实现了近 ２０％的工

业资本形成总额，拉动了超过２０％的工业产值和国内就业，贡献了超过１／３的货物出口。在外商直接

投资推动的高级生产要素集聚作用下，中国的生产和出口规模不断扩大，继 ２００９年超越德国成为世

界第一大货物出口国后，２０１０年，中国国内生产总值超过日本并一举取代其全球第二大经济体地位。

第二，高技术含量中间品进口。通过大规模获取国内无法提供的高质量中间品，中国制造及出口

能力大幅提升的同时，产业结构也成功实现了转型升级。基于企业微观层面，可以发现 ２０１３年中国

进口中间品企业共８８８８８家，其中规模以上企业２６１０３家，创造总产值１７１６４万亿元，分别占规模以

上企业总数及总产值的７５６％和１７０１％。进一步从行业分布来看，如图 ５所示，对进口中间品依赖

·０３７·
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程度最高的为计算机及电子光学行业，其近６０％产值来源于中间品进口企业；其次为交通运输设备制

造行业，中间品进口企业创造了该部门近４０％的产值；随后是电气机械及器材、机械设备、化学原料

及制品、纺织服装皮革等部门。可见，中国制造及出口对进口中间品存在较高依赖。

图５　２０１３年中国各制造部门中间品进口企业 （规模以上）创造的产值占比 （％）

数据来源：作者根据 ２０１３年中国工业企业数据库数据计算而得。

第三，对接国际经贸规则。加入世界贸易组织 （ＷＴＯ）有效推动了国内体制机制改革，加速了国

内制度与国际经贸规则接轨。以 “入世”为重要契机，中国对国内立法及法规、地方法规、部门条例

及管理措施的透明度、一致性、非歧视性进行全面评估和审查，废除或停止了现存法律、地方法规、

政府条例和其他规章中与 ＷＴＯ国民待遇原则不一致的规定。根据 ＷＴＯ统计，１９９９—２００３年中国共计

修订１７项法律，签发、修订、废除６３项中央行政法规，废止３４项国务院法令 （ＷＴＯ，２００６），大大

推动了国内体制机制与国际经贸规则接轨。

（二）多边贸易体制的坚定拥护者

２００８年国际金融危机以来，发达国家掀起新一轮逆全球化思潮，在国际经济领域突出表现为美国

对华发起大规模贸易摩擦及技术封锁，试图打击中国的高新技术产业发展；发达国家积极推动突出

“边境内措施”的高标准国际经贸规则，企图在国际生产分工体系中排挤中国。对此，中国坚决维护

多边贸易体制，强调维护多边贸易体制在全球贸易投资自由化中的主渠道地位，坚持均衡、普惠、共

赢原则，反对贸易投资保护主义。首先，以高质量推进 “一带一路”建设为抓手扩大 “向西开放”，

全力开拓对外开放新空间。截至２０２２年２月，已经有 １５４个国家和 ３２个国际组织与中国签署了共建

“一带一路”合作文件，① “一带一路”已经突破了传统地理概念的局限，几乎扩展到整个发展中国家

和地区。其次，以谈判并签署各类高标准国际经贸协定为重点，继续巩固 “向东开放”。在高质量推

进 “一带一路”建设，加强与亚非拉发展中国家经济贸易合作的同时，中国积极主动与欧美发达国家

及亚太新兴经济体开展区域经贸谈判，主要形式包括各类双边贸易投资谈判以及多边区域性经贸合作

谈判。以双边自由贸易协定 （ＦＴＡ）为例，截至 ２０２４年 ７月，中国签署并生效的自由贸易协定共 ２０

个，其中与欧美发达国家及亚太地区签订的双边自由贸易协定有８个。②

·０３８·

①
②

数据来源：中国一带一路网。

数据来源：中国自由贸易区服务网。
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（三）新型全球化的积极倡导者

针对当前经济全球化运行存在的收入极化效应及其运行机制的 “失灵”，中国依托联合国、ＷＴＯ、

国际货币基金组织、世界银行等国际组织，以及 Ｇ２０峰会等平台，与发达国家积极开展对话及合作，

积极参与全球经济治理体系改革，推动完善更加公平合理的国际经济治理体系。对于经济全球化运行

及治理机制的内在矛盾，中国积极倡导开放、包容、普惠、平衡、共赢的新型经济全球化。强调应在

尊重各国发展政策自主权基础上加强宏观政策协调。与美国主导的推崇市场化、自由化和私有化模

式，附加政治标准及西方价值观的全球治理理念相区别，中国的全球经济治理观强调维护自主选择的

政治、经济与社会基本制度，强调包括跨越中等收入陷阱、化解发展瓶颈、实现包容平等与普惠共享

以及维护社会公共利益的发展目标；强调发展中国家应更多地参与国际公共事务，在全球经济治理体

系中扮演更加重要的角色，反映广大发展中国家的诉求和愿望，符合全球经济治理体系的未来发展

方向。

三、逆全球化浪潮对中国经济的影响及应对思路

２００８年国际金融危机以来，随着发达国家收入分配问题日益突出，民粹主义右翼势力利用民族不

满情绪乘势掀起新一轮逆全球化思潮，在国际政治领域主要体现为英国 “脱欧”，美国右翼民粹主义

代表特朗普上台，并接连促使美国退出联合国教科文组织、联合国人权理事会、跨太平洋伙伴关系协

定 （ＴＰＰ）等一系列国际组织与协定。此外，欧洲大陆右翼势力抬头，鼓吹反对移民和贸易保护主义。

受此影响，２０世纪９０年代以来兴起的全球价值链分工面临着前所未有的 “断链”风险。逆全球化思

潮对中国经济的影响主要三个方面。

首先，中美贸易摩擦与国内宏观经济风险。与以往贸易争端相区别的是，本轮美国对华发起的关

税战覆盖了大半个制造领域，其重点打击的是中国高新技术产品出口，意在遏制中国国内技术创新能

力的快速成长。从短期来看，中美贸易摩擦对中国工业企业经营绩效以及劳动就业形成了巨大冲击。

其次，全球产业布局调整与国内供应链安全。逆全球化浪潮条件下，跨国公司正加快将其制造供应链

由中国迁往东盟国家，或者重新布局在发达国家及其周边，中国在全球供应链体系的中心地位正经受

着前所未有的考验，供应链安全问题日益突出。最后，国际经贸规则重构与制度冲突。面对新兴经济

体的快速崛起，发达国家积极推动国际经贸规则由边境措施向边境内措施的转变。新一代国际经贸规

则更加突出公平竞争政策、国际投资规则、服务贸易规则、知识产权保护、政府采购规则和数字贸易

规则等。对于中国而言，强调规制融合的高标准国际经贸规则与国内体制机制仍存在一定的矛盾和

冲突。

面临来势汹汹的逆全球化浪潮，中国应从调整区域经济合作战略、加快制度型开放、参与全球经

济治理，以及构建新发展格局等方面加以应对。第一，加快区域经济合作战略调整，在促进贸易投资

市场多元化的同时，重塑对外开放的区位布局。为此，一方面应继续以 “五通”为重点，高质量推进

“一带一路”建设，努力 “向西”发展，扩大与中亚、西亚、南亚、东欧、中欧等非传统市场区域的

经贸合作。另一方面，主动推进与欧美发达国家及亚太地区的高标准区域经贸谈判，以谈判并签署各

类双边自由贸易协定、双边投资协定、区域经贸协定为抓手，继续发展与传统贸易伙伴的经贸往来，

稳定和巩固传统市场。第二，以自由贸易试验区建设为抓手，在推进国内制度建设的同时，加快制度

型开放。为此，应以签署区域全面经济伙伴关系协定 （ＲＣＥＰ），以及申请加入全面与进步跨太平洋伙

伴关系协定 （ＣＰＴＰＰ）为契机，在贸易投资自由化便利化、服务业开放、投资者权益保障、公平竞
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争、知识产权、信息公开、跨境电商、环境标准、中小企业、人员入境、争端解决等领域有针对性地

加快国内体制机制创新，形成可复制可推广的成功经验和案例，进而在更大范围推广实施，以此进一

步推动国内体制机制与国际经贸规则接轨。第三，主动参与全球经济治理，在维护发展中国家利益及

诉求的同时，积极倡导新型全球化。为此，应坚决捍卫多边贸易体制，打造高标准的自由贸易区网

络；依托联合国、Ｇ２０等平台，推动完善更加公平合理的国际经济治理体系；高质量共建 “一带一

路”，推动开放、包容、普惠、平衡、共赢的新型全球化；坚持独立自主的渐进式对外开放道路，提

供对外开放与国内治理统筹的中国方案。第四，加快构建新发展格局，在增强内生发展能力的同时，

积极扩大对国外供应链及市场渠道等资源的有效整合。为此，应加快构建国内统一大市场体系，通过

区域市场的充分整合提升国内市场容量，将国内市场潜力转变为超级购买力优势。与此同时，应逐渐

降低对进口中间品的依赖，通过科技自主创新及海外资源整合实现中国制造供应链的自主可控。在内

生增长能力提升的基础上，中国应更为积极地推动全方位高水平对外开放，以国内产业链及市场整合

优势更高水平地参与国际循环，稳步提升中国在国际循环中的地位及收益水平；对外部资源和国外市

场整合能力的增强，又将有助于国家内生增长能力进一步升级。
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打造我国国际健康旅游目的地的
关键点和路径思考

张　瑾　吴　珂

　　摘要：习近平总书记指出，改革开放特别是党的十八大以来，我国旅游发展步入快车道，形成全球最
大的国内旅游市场，成为国际旅游最大的客源国和主要目的地，旅游业从小到大、由弱渐强，日益成为新

兴的战略性支柱产业和具有显著时代特征的民生产业、幸福产业。国际健康旅游是健康服务和国际旅游融

合发展的新业态。目前我国多地开展了打造国际健康旅游目的地的探索，中医药旅游满足了海外患者慢病

调养的需求，医疗技术先进地区积极开展国际健康旅游业务，中西医结合疗法吸引了国际医疗旅游的患者。

打造国际健康旅游目的地有六个关键点：公立医院要兼顾基本公共服务和国际健康旅游服务，民营医院要

发挥重要作用，需改善服务理念以满足国际健康旅游高端需求，旅游产品定位要清晰，市场监管要加强，

医疗与旅游部门需形成紧密的协作关系。可从目标定位、核心竞争力、能力建设、基础条件、获客渠道和

政策支持等方面探索打造国际健康旅游目的地的路径。

关键词：国际健康旅游　国际医疗旅游　健康服务　消费新形态

作者简介：张瑾，习近平经济思想研究中心研究员；

吴珂，习近平经济思想研究中心博士。

　　习近平总书记指出，人人享有健康是全人类共同的愿景，也是共建人类命运共同体的重要组成部

分。旅游业日益成为我国新兴的战略性支柱产业和具有显著时代特征的民生产业、幸福产业。世界旅

游组织将国际健康旅游定义为 “以医疗护理、疾病与健康、康复与休养为主题的旅游服务”，是健康

服务和国际旅游融合发展的新业态。旅游者根据自己的病情、医生的建议，选择合适的旅游区，在旅

游的同时享受体检、医疗和观光等健康服务。目前全球已有 １００多个国家和地区开展国际健康旅游，

带火了韩国和瑞士的医疗美容、德国的抗衰老服务、日本的血液清理和美国的肝癌手术等服务项目。

随着经济社会发展和居民收入水平的提高，在消费需求升级、科技创新支撑和商业模式创新等因素驱

动下，国际健康旅游作为消费新形态得到越来越多的重视，对各国经济增长的拉动作用凸显。因此，

打造国际健康旅游目的地具有重要意义。

一、健康旅游研究综述

随着全球人口老龄化的加速发展及大众健康意识的提高，健康旅游业作为新时代产业发展的新趋

势和新业态，受到各界的广泛关注，学界开展了积极的研究。
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健康旅游业日益得到消费者关注。人们对健康状况和自身体态的重视促进了医疗旅游产业的发

展，健康旅游已成为全球增长最快的一种新型旅游产业 （侯胜田、蓝韶清，２０２３）。随着公众对安全

卫生、公共健康给予越来越多的关注和重视，人们的旅游需求和消费心理也发生了诸多变化，健康旅

游的理念得以广泛传播，健康旅游产品和服务也日益丰富 （朱笑笑等，２０１９）。

健康旅游促进供给端产业提质升级。健康旅游是一个快速发展的领域，具有广阔的市场需求和投

资潜力 （罗洋，２０２０），医疗与旅游结合能提高医疗服务质量，为患者提供更好医疗服务体验 （邱如

梅等，２０２４）。医疗与旅游结合能促进医疗行业的国际化，吸引更多国际游客 （刘永生、刘庭芳，

２０１６）。医疗条件、旅游资源和旅游需求与医疗旅游发展各指标关联度最大，是影响当前我国医疗旅

游发展的主要因素，可作为实现产业高质量发展的重要抓手 （严荣等，２０２２）。

中医药健康旅游是拉动消费的重要领域。在中医药传统文化和旅游产业深度融合的基础上形成了

中医药旅游服务模式。“中医药 ＋健康旅游”作为中医药行业与旅游行业融合发展的重要载体，拥有

巨大的市场规模和良好的发展前景 （赵坊芳、庄敏，２０２３）。在大力实施扩大内需的国家战略措施下，

中医药健康旅游满足了人们对中医药养生保健、医疗康复、休闲旅游的精神文化和物质文化的消费需

求 （包彩燕等，２０２４）。

国际医疗旅游制度和产业发达国家的经验研究。跨境医疗旅游具有高附加值的特点，通过数字化

手段为医疗旅游产业赋能。借鉴国际经验，深化医疗旅游产业供给侧改革，将全面提升中国医疗旅游

产业竞争力 （刘岚、孟林平，２０２２）。我国在国际医疗旅游准入制度、服务运营与流程的构建方面做

了积极探索，不断完善相关制度 （马行舒、刘庭芳，２０１６；薛国峰、刘庭芳，２０１６））。泰国等国际医

疗旅游产业发达的国家在实施特色品牌战略、重视打造产业形象、明确相关营销机构、注重境外宣传

营销等方面积累了丰富的经验 （周义龙等，２０２３）。韩国政府将医疗旅游定位为新成长动力产业和创

造经济的先导产业，成功打造品牌形象后，致力于开发综合医疗项目，已形成以整形美容等西医为

主，以天然药物治疗、针灸等传统韩医为特色，以历史古迹、自然风光、美食购物、民俗体验等文化

旅游为辅的医疗旅游体系 （梁江川、潘玲，２０１９）。

目前学界对国际健康旅游产业发展的研究较多。对我国国际健康旅游产业发展的研究，主要是从

产业发展的重要性、新特征和发展路径、服务运营和流程构建、影响因素关联度分析、营销策略和相

关宏观政策等方面展开；对国外健康旅游产业发展的研究，集中在对泰国、韩国、欧美等国际医疗旅

游业发达国家和地区的实践与经验的分析。以打造国际健康旅游目的地为对象的研究较少，本研究以

理论与实践融合应用研究为导向，通过大量的调研，从理论层面总结出了打造国际健康旅游目的地的

六个关键点，从目标定位、核心竞争力、能力建设、基础条件、获客渠道和政策支持等方面，构建了

打造国际健康旅游目的地的路径模型，具可操作性，对于有效指导实践具有一定实际意义。

二、我国在打造国际健康旅游目的地方面的积极探索

国际健康旅游目的地可以是国家、示范园区，也可以是医疗机构。国家政策的支持和倡导为发展

国际健康旅游创造良好环境。各地依托具有自然、人文、生态、区位等特色资源的重要旅游目的地，

以医疗机构、健康管理机构、康复护理机构和休闲疗养机构等为载体，重点开发高端医疗、特色专

科、中医保健、康复疗养、医养结合等系列产品，在打造健康旅游产业链方面开展了积极探索。
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（一）中医药国际健康旅游业务满足海外患者慢病调养的需求

大力开发中医药观光旅游、中医药文化体验旅游、中医药特色医疗旅游、中医药疗养康复旅游等

旅游产品，推进中医药健康旅游产品和项目的特色化、品牌化，发挥中医药的特色优势。２０１７年 ５月

３０日，北京市中医管理局批准首批中医药国际医疗旅游项目，包括头痛针灸和失眠中医综合治疗等

３０项。首都医科大学附属北京中医医院、中国中医科学院广安门医院等 １５家被指定为服务包单位，①

并在各医院的国际医疗部设置了针刺、艾灸、推拿、中医体质辨识、熏蒸、药浴、刮痧、名老中医门

诊、保健茶体验、传统饮片调剂等旅游体验服务。包括魅力与健康之旅—减肥与降脂中医养治、唤醒

活力之旅—亚健康状态中医养治，达到改善症状和恢复活力等疗效。中医药在治疗糖尿病、心脑血管

病、恶性肿瘤等慢性疾病、疑难病及西药不能治疗或疗效不理想的情况下，具有不可替代的优势。比

如，２０２３年６月２２日，《柳叶刀》发表的全球疾病负担研究成果显示，到２０５０年，全球预计有１３１亿

糖尿病患者。２０２１年１２月６日，国际糖尿病联盟发布 《２０２１年全球糖尿病地图》显示，２０２１年全球糖

尿病医疗开支９６６０亿美元，占总医疗卫生支出的９％，相比过去的１５年上涨了约３１６％。贵州省的医疗

机构和大型药企投入巨资挖掘民间苗族中医药秘方，研制的药品对糖尿病并发症的细胞修护和降糖效果

良好，得到了国际患者的好评，许多日本、新加坡、香港和东南亚的患者到贵州的糖尿病医院住院调理。

（二）医疗技术先进地区积极开展国际高端健康旅游业务

在医疗资源丰富、公共基础设施较好的大城市，积极提供以体检和疾病治疗为主的国际先进医疗

服务，打造集医疗、预防保健、养生康复为一体的现代化国际健康服务园区。我国国际健康旅游服务

相对集中在北京市、上海市、广州市等地。中日友好医院、暨南大学附属复大肿瘤医院、北京语言大

学等多家机构都开展了国际医疗旅游服务项目。比如，北京中日友好医院国际部，主要面向各国驻华

使馆、领事馆官员及家属、外资及合资企业的企业家及家属、来华学习工作的外国专家及家属、观光

旅游的外宾、国际医疗保险客户、国内商业健康保险客户的保健、门诊及住院医疗。有 ８７个驻华大

使馆工作人员，包括俄罗斯、日本、澳大利亚、巴基斯坦、乌克兰、尼泊尔、蒙古国等驻华大使均在

国际部就诊。该医院还开展了商保客户及日本国际学校、美国使馆等高端消费群体的查体项目，还被

北京市交通管理局指定为为外籍驾驶员定点体检的单位。２０１８年 １０月，该医院通过了 ＩＳＯ９００１认证，

建立了风险识别与防范机制，保障了医疗服务质量和患者的合法利益，近 ４年各类医疗指标快速增

长、患者满意度提升，业务量和业务收入增幅显著。还有大量患者是专程从国外前往中日友好医院寻

求医疗服务，患者来自１５３个国家和地区，占门诊量的２０％。

民营医院因其全科的专业化医疗背景、外籍医师、市场化运作及与国际保险公司合作更灵活等优

势吸引了一批外籍患者。一些具有知名度、美誉度的民营医院技术达到世界一流水平。比如，暨南大

学附属复大肿瘤医院建立了多学科肿瘤治疗体系，在传统手术、放疗、化疗基础上开展特色治疗技

术：冷冻治疗、肿瘤消融治疗、介入治疗、疑难肿瘤手术治疗、光动力治疗术、经皮化学消融疗法、

中医药疗法等，以减轻肿瘤患者的痛苦，费用不及发达国家的 １／３，取得较好的疗效和口碑，吸引了

来自美国、英国、日本等 １１０多个国家和地区的患者，以及 “一带一路”沿线国家的皇族成员、王

子、部长、将军和富商等高端消费群，上述外籍患者约占总住院病人的５０％。

·０４３·

①林絉絉、王化娟：《北京发布首批３０个中医药国际医疗旅游服务包项目》，新华社，２０１７年５月３０日。
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（三）世界领先水平的中西医结合疗法吸引国际健康旅游患者

我国的中西医分工协作治疗方式具有国际领先水平，中西医结合的多学科联合诊疗形成门诊、急

诊与病房一体化的高端医疗服务保障体系，能够吸引国际友人就诊。我国在一些领域的治疗水平达到

了国际一流，而治疗价格比欧美等发达国家更具竞争力，性价比很高，对国外患者极具吸引力。比

如，肿瘤微创消融手术技术和中西医结合肿瘤微创诊疗整体解决方案处于国际领先水平，肝肿瘤精准

微创消融及中心型肺癌和纵隔肿瘤精准微创消融术，已获得优于传统治疗的效果。微创消融手术可以

使肿瘤治疗成为日间诊疗技术，减少了手术时间，费用低、创伤极小，更大程度地保留了人体组织器

官、生理功能和免疫功能。同时配合中医对患者实施全面调理方案，可以帮助患者提升免疫力，治疗

效果得到了海外患者的高度评价和认可。

（四）国际医疗旅游先行区开展各具特色的实践探索

相关研究显示，目前全球医疗旅游市场规模为 ５０００亿元人民币。我国医疗旅游产业正在蓬勃兴

起，国内多省市开展了建设国际医疗旅游先行区的探索。２０１３年２月，国务院正式批复海南设立博鳌

乐城国际医疗旅游先行区，给予特殊审批等九项支持政策。２０１８年４月，国务院发文在海南博鳌乐城

国际医疗旅游先行区暂停实施 《医疗器械监督管理条例》等有关规定，支持海南省试点发展国际医疗

旅游相关产业。２０１５年１月，江苏省政府批复同意设立常州国际医疗旅游先行区，规划建设高端体检

中心、第三方生物医学检验中心、康复疗养中心、特色专科诊疗中心和国际医疗旅游中心、养老保健

中心等。２０１６年，江西省政府批复设立上饶国际医疗旅游先行区，借鉴美国梅奥医学中心的成功经验

和发展模式，打造干细胞再生医学 “产、学、研、医、美、养”为一体的综合发展平台、国际合作交

流平台、干细胞再生医学人才培养基地、科学研究基地。

三、打造我国国际健康旅游目的地的六个关键点

打造国际健康旅游目的地需要充分发挥公立医院和民营医院的作用。公立医院需要兼顾基本公共

服务和国际健康旅游服务，民营医院需要在国际健康旅游服务中发挥重要作用，满足国际健康旅游的

高端需求需要改善医疗服务理念，有竞争力的国际健康旅游产品需要定位清晰，为保障国际健康旅游

消费秩序需要强有力的市场监管，医疗与旅游管理部门需要形成紧密协作关系。这六个方面是打造国

际健康旅游目的地的关键点。

（一）公立医院需要兼顾基本公共服务和国际健康旅游服务

《关于促进健康旅游发展的指导意见》鼓励促进健康服务与旅游深度融合。国际健康旅游主要面

对国外高端市场，提供特需医疗服务。我国９０％的优质医疗资源集聚在公立医院，具有人才、技术和

品牌优势，有能力提供高品质的医疗服务。公立医院在政策范围内有序开展特需医疗，能更好发挥技

术服务引领作用。特需医疗给医务人员提供更加合理阳光的收入渠道，体现技术劳务价值。国务院办

公厅 《关于城市公立医院综合改革试点的指导意见》，要求 “公立医院在有效保障基本医疗的前提下

开展国际特需医疗，提供特需服务的比例低于全部医疗服务的 １０％”。这使得医生提供高端医疗服务

被约束，因此要进一步完善相关政策，处理好大力发展医疗康健旅游和公立医院特需服务数量限制的

关系，在提供好基本公共服务的同时，拓展国际健康旅游的服务空间。

·０４４·
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（二）在国际健康旅游服务中需要民营医院发挥重要作用

各级各地政府都积极鼓励公立和民营医疗机构开展国际医疗旅游服务。２０１５年国务院印发 《关于

促进旅游业改革发展的若干意见》，鼓励形成一批健康旅游服务产品。２０２０年 ９月，上海市卫生健康

委发布首批１０家国际医疗旅游试点机构名单。２０２１年四川省卫健委出台文件，鼓励公立、民营医疗

机构合作开展国际高端医疗服务。国际医疗客户更喜欢便捷的服务流程和舒适的服务环境，但我国民

营医疗机构在品牌信誉、患者体验、经营管理、人才技术、质量安全、学科建设等方面整体提升缓

慢。根据国家卫健委发布的 《２０２２年中国卫生健康事业发展统计公报》数据显示，截至 ２０２２年底，

民办医院占比 ６８２７％，民营医院卫生工作人员占比 ２３７３％，民营医院提供的就诊服务比重仅占

１６６％。民营医疗机构需加大对顶级医疗技术人才的招引力度，走差异化发展道路，弥补公立医院服

务体验的短板和市场空缺，向国际化、高端化、专业化和特色化发展。

（三）需要改善医疗服务理念以满足国际健康旅游高端需求

国际医疗旅游患者具有较强的经济能力，有着不同的语言需求、民族信仰和社会角色，服务要求

高。在就医、体检、接受健康管理时，更期望差异化的医疗服务，更好的就医体验。医疗机构高端服

务包括优质就医服务、高品质医疗技术和高度安全服务三部分。国际医疗旅游患者首先看重的是疗

效，同时对就医时间、流程、环境等需求有个性化的特点。他们为了享受更优质、更便捷的医疗服

务，愿意支付相关费用。一些医疗机构存在 “三长一短一差”现象，即检查预约时间长、候诊时间

长、排队时间长，医生沟通时间短，服务态度差等，无法满足国际医疗旅游服务的需求。这些都需要

在打造国际健康旅游目的地时给予重点关注并予以改善。

（四）有竞争力的国际健康旅游产品需要定位清晰

我国已形成多类型多特色的健康旅游产品，但还需要进一步突出特点，形成品牌优势。国际医疗

旅游典型国家都具备医疗服务定位清晰、品牌特色突出的特征。比如，泰国是医疗旅游强国，医疗旅

游每年给泰国带来将近１２００亿泰铢的收入，并常年保持两位数增长。《世界经理人》杂志将健康照护

基础设施、专业能力、医疗费用、合格药品取得便利性等指标做了统计排名，泰国以 ６７９９分的排名

位列全球第六。泰国的很多医院通过了国际医疗卫生机构认证联合委员会 （ＪＣＩ）的国际认证，医生

大都获得了欧美执业的执照，在慢性肾病、肿瘤、试管婴儿、心脏病等领域的医疗水平与欧美持平，

每年３００多万名外国患者到泰国就诊。印度大力发展国际健康旅游业，大量印度医生到美国留学，学

成后回到印度执业，在整容和牙科、神经和脊柱外科、心脏和矫形术等专科领域具备优势。目前我国

医疗旅游项目特色定位需更加清晰，各地医疗旅游先行区强调引入国际先进医疗机构，提供的医疗服

务规模大、业务全面，但业务能力还需提升。中医药旅游主要采用特色中成药购买、养生知识讲座、

中医药参观、康复疗养等模式，同质化程度高，核心竞争力还需进一步打造。

（五）需要强有力的市场监管以保障国际健康旅游消费秩序

医疗旅游业因涉及 “健康”因素，会产生较高消费，在医疗旅游过程中容易产生经济纠纷，需要

严格完善的行业准入制度、产业监督管理和专业人才培养，全面保障消费者权益。这方面需要进一步

规范国内跨境医疗服务机构在对接海外医疗资源、收费水平、患者服务等环节的服务，应出台吸引和

保障国际医疗旅游消费者权益的具体法规，设立医疗签证、翻译助理及医疗纠纷调解员以保障游客权

益，并由权威机构对医疗旅游项目进行推荐和评价。

·０４５·
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（六）医疗与旅游管理部门需要形成紧密的协作关系

国际健康旅游是新兴业态，医疗和旅游亟需深度融合，共同开展国际市场营销和产品开发。我国

是卫生行政部门管理医疗机构，国家旅游管理机构管理旅行社，缺少整合卫生和旅游两方面资源的机

构和部门。大多数医院国际医疗旅游的市场对接能力需要加强。高度整合国际医疗旅游资源的服务公

司数量少，旅游服务公司没有完备的医疗旅游经营体系。笔者在调研中发现，我国 １０大入境业务旅

行社极少涉及入境医疗产品，国际健康旅游市场可开发的空间巨大。医疗和旅游机构的收益分成及商

业模式不清晰，医疗旅游合作项目落地较困难，医疗旅游产业链尚未形成。现阶段国内对健康旅游的

宣传力度稍弱，旅游中介大多是推送境外健康旅游信息，而对国内健康旅游项目的推送力度不大。

四、打造我国国际健康旅游目的地的路径

习近平总书记指出，坚持守正创新、提质增效、融合发展，统筹政府与市场、供给与需求、保护

与开发、国内与国际、发展与安全，着力完善现代旅游业体系，加快建设旅游强国，让旅游业更好服

务美好生活、促进经济发展、构筑精神家园、展示中国形象、增进文明互鉴。① 成功打造国际健康旅

游目的地，医生、技术、患者、服务、管理等要素高效精准的匹配是基础，还需要政策支持、市场认

同、机构推进、部门合作等多方协同，才能建设一流的国际医疗旅游目的地，打造卓越国际健康旅游

品牌。疗效显著的医疗产品和高品质的医疗服务是核心竞争力，管理能力建设、基础条件具备、获客

渠道打造和政策支持等跟上，共同形成打造国际健康旅游目的地的建设路径。

图 １　打造国际健康旅游目的地路径模型

·０４６·

①张烁：《习近平对旅游工作作出重要指示强调　着力完善现代旅游业体系加快建设旅游强国　推动旅游业高质量发展行稳致
远》，《人民日报》，２０２４年５月１８日０１版。
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（一）具备核心竞争力

医疗技术是国际医疗旅游的核心竞争力，医疗旅游客户群最关注疗效和体验。疗效包括良好的疼

痛管理、提高手术成功率、加速预后康复和延长生存期等多个方面，优秀顶尖的医疗团队和服务团队

是必备条件。应充分立足资源条件和客户群特点，分析细分市场需求，深入打造具有竞争力的核心特

色医疗产品。在我国，辅助生殖、产科、医疗美容科、口腔科、减肥塑形占据国际特需医疗的大头，

泌尿外科、神经内科、消化内科、肾内科紧随其后。应以中医为特色 “入口”，走中西医一体兼容模

式，打造中医特色慢病防治综合诊疗项目，培育达到国际一流水平又具价格优势的中西医合璧型诊疗

项目，比如培育肿瘤类治疗、生殖辅助和复杂疾病治疗等方面达到世界一流领先水平的诊疗项目。市

场拓展的方向优先在 “一带一路”国家推广，重点面向对中医药立法的国家推广，重点提升香港、澳

门、台湾市场，拓展欧洲、美国、澳大利亚市场，稳定东南亚市场，巩固俄罗斯、韩国、日本市场，

开发中东和西亚等市场。

（二）提供两类优质服务

第一，个性化就诊服务。量身定制的医疗服务更能体现高端医疗服务的价值所在。改善医院预约

流程，提供便捷快速就医通道，对国际医疗旅游患者做到信息透明、简捷；优化院内就诊流程，做到

“零排队”；改善诊室病房环境；做好与医保商保对接，提供便捷支付，试点 “先就诊后支付”。第

二，全面人性化服务。人性化全程陪护，注重隐私保护，让客户享受到管家式服务。配备较高的床护

比，培训并提供国际化高品质的服务；围绕患者及家属的需求，建设软硬件设施，改善就医体验；建

立及时听取患者反馈并改进的机制。在选择服务机构时，跨境医疗患者会重点考虑可否提供后续治疗

方案的因素，可以采用院外延伸 ＋院内闭环，院前预约、院中照护、院后随访延伸，建立由专人负责

的全程一对一陪诊服务。

（三）提升三项管理能力

第一，组织管控。通过多种途径调动高水平医生积极性，能够吸引到顶尖医生，留住人才；具备

国际化水平的专职护理和管理团队，进行职业素养、职业技能、形象设计和礼仪等培训督导；建立跨

职能部门的合作机制和文化，快速满足国际医疗旅游消费需求；机构或者部门通过权威的国际认证，

保障医疗服务的国际化水平；引入质量管理体系，为就诊者提供流畅、舒适、高效、安全的就医体

验。第二，信息系统。依托 ５Ｇ网络、大数据、人工智能等新一代信息技术的支持，扩大数字贸易、

远程医疗服务能力，提高信息化管理水平。以远程视频会诊方式，为患者节约就医成本，及时给患者

提供确诊和相关诊疗意见。推广电子病历，实现无纸化办公；建立国际健康旅游消费者的个人健康档

案，与国际机构互认检验结果；支持医疗质量、财务和流程管控，通过大数据追踪保障服务质量；保

险直营直付信息化。第三，创新合作。与国际医院合作改进流程服务；与保险、互联网企业、旅游机

构合作打造新模式；与媒体合作提高宣传力度，扩大影响力；借助外部专家持续推动医疗技术和服务

改进；与海外健康领域的相关产业开展跨界合作，获得海外高端用户的关注。与国际医疗中介服务机

构合作，降低患者病症的复杂性以及语言不通所增加的沟通难度，提高跨境医疗的便利性，提升医患

供需匹配度，对接专业性较高的中介机构为患者精准推荐和匹配国内的专家与医院。

（四）拥有四个基础条件

第一，地段选址。地段、产品、服务非常重要，地段不好拼产品、产品同质拼服务。根据客户集
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聚情况来分析，选址在国际游客人口密集区可提供常见病治疗，接受大医院的医生和病源外溢。如果

是远离闹市区，需要提供的是专病服务，要有医院自己的优秀专家团队。第二，交通条件。基础设施

的通达便捷性是决定项目盈利能力的关键，包括高铁、飞机等基础性旅游要素需要具备，方便国际健

康旅游的消费者快捷到达和回程。需要为国家设立的国际医疗旅游目的地拓展国际航线，破解发展入

境医疗旅游的空中交通 “瓶颈”。第三，资源禀赋。需要选择自然资源和人文条件优越的地区，比如

水、空气、山海林湖及文化资源、历史资源等旅游要素较为丰富的区域，会有利于患者身心灵的康复

以及相互间文化的交流。第四，功能配套。扩大衍生消费价值领域会产生现金流，包括旅居度假型消

费、康复疗养消费、文化艺术价值消费、商业购物消费、商务会务消费、衍生旅游服务消费，以及其

他健康服务消费等，需要有各项功能的配套设施。

（五）打造六种获客渠道

第一，拓展大客户网络。与跨国公司等大型机构建立高管健康服务合作；参加使馆宣传国际医疗

的活动；接待驻华使馆及外资企业参观洽谈，提供使馆区的家庭医生服务。重点为皇族成员、王子、

部长、将军和富商等高端消费群体提供健康管理服务。第二，借助学术交流平台。在海外开展学术讲

座交流、举办科普活动、组织海外义诊活动、出版专著让海外患者感知先进医术、利用学术成果发布

会宣讲，通过学术交流获得患者需求信息。第三，搭建数字化媒体平台。建立国际业务挂号 ＡＰＰ平

台，优化国际医疗微信公众号，组办外语健康宣教精品课程，与商保公司、旅游部门合作宣传特色国

际医疗旅游项目。第四，增加线下客户触点。制作特色专科和专家宣传片，面向海外对特色专科和知

名专家进行推广及介绍，开展各种健康讲座和义诊。对海外患者进行愈后回访，开展个性化随访，进

行日常健康恢复、保持或改善指导，完善其健康档案。提供 “家庭医疗旅游”套餐，满足全方位、多

层次的健康需求。第五，依托体验后的口碑宣传。对在我国境内的使馆工作人员和家属、留学生、国

外工作人员，保障常见病、多发病、慢性病的诊治，让他们体验我国的医疗服务，产生信任的口碑，

有利于通过他们向其所属国扩大宣传。第六，构建国际转诊网络。与海外知名高端医疗机构建立绿色

转诊通道，对在海外接受治疗回国休养康复的高端客户群体提供健康服务；与商保公司建立国际医疗

转诊、会诊通道；与国际医联体建立转诊通道。

（六）给予六项政策支持

第一，加大对公立和民营医疗机构的支持力度。公立医院具备医疗技术和专家资源优势，是高端

客户和大型保险公司的首选，可在保障提供基本医疗服务的前提下，对服务于国际高端医疗占比的限

制适当放宽。把民营医院培育成为国际健康旅游的供应主体，对有能力提供国际医疗服务的民营医院

在政策上给予扶持，在购买医疗设备时适当减免税收，为民营医院提供土地和水电优惠，激励其提高

医疗质量。第二，规范运营流程。国际医疗旅游服务是一项较为复杂的、涉外的高端服务过程，包括

医疗机构基本服务和运营流程，还包括国际化服务和非医疗服务。建立健全国际医疗服务指南和服务

标准等相关制度，并依据制度规范指导医疗机构开展国际医疗服务。国家文旅部和卫健委应共同建立

合作机制，共同推动国际健康旅游业务的开展，明确旅游部门和医疗机构的分成机制，建立健康医疗

产业和旅游产业科学互补的体系。第三，建立评价体系。制定我国的国际医疗机构评价体系，开展国

内外多元化评价与认证，实行第三方评价认证制度，依托国家认证领域相关法律、法规和强大的专家

技术团队，站在公正的立场，以科学的手段、严谨的态度，建立高质量的认证评价体系，开展国内提
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供国际健康旅游服务机构的认证服务。培育中国的第三方评价认证机构，并与国际标准接轨。第四，

健全准入制度。研究不同类型健康旅游服务机构标准，明确市场主体准入制度和条件，规范医疗机构

审批程序和基本标准，加强服务指导和开办支持，统一医疗机构的准入管理。第五，完善监管体系。

完善健全健康旅游相关法律法规，重点解决医疗行业监管和责任划分等问题。依法规范健康旅游服务

机构及医护人员从业行为，强化市场日常监管和服务质量监管，严肃查处无证行医等违法经营行为，

保障消费者生命安全和健康权益，营造公平竞争的环境。第六，出台便利化制度。发放国际健康旅游

签证，提高境外患者和陪护人员医疗签证办理效率，不断完善国际医疗旅游签证制度，在国家层面开

辟多种渠道帮助我国医疗机构与国际市场建立广泛联系，助推我国医疗旅游走向国际市场。旅游组织

和卫生医疗机构合作建立官方旅游网站，为国际消费者提供价格比较、医疗水平优势、旅游路线推荐

等权威数据，为境外游客提供多语言翻译服务。
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我国海外进口矿产定价
影响因素及对策研究

王成仁

　　摘要：党的二十大报告强调，要确保粮食、能源资源、重要产业链供应链安全。确保我国供应链上游
原料，特别是海外进口矿产安全至关重要。随着铁矿石等大宗商品金融化趋势日益明显，亟需对海外进口

矿产定价机制进行深入分析，以期获得与我国消费规模相匹配的定价话语权。海外进口矿产定价主要包括

协议定价、指数定价、期货定价等模式，期货及其衍生品市场对大宗商品价格影响力日渐增长。其背后是

矿产供需、金融市场、技术进步等因素的影响，特别是在跨国资源集团、国际金融机构等操控下，金融权

力操控矿产集团，与金融交易所、知识传播方等结成利益捆绑关系，形成对海外矿产品的控制，进而影响

一国经济社会发展。因此，需切实提升我国金融市场发展水平，加强需求侧管理，增强矿产需求大国话语

权，拓宽海外资源供给渠道，以技术创新引领矿产开发和使用，保障我国产业链供应链安全和高质量发展。

关键词：大宗商品　定价机制　进口矿产　新兴矿产

作者简介：王成仁，中国国际经济交流中心科研信息部副研究员。

　　党的二十大报告强调，国家安全要以经济安全为基础，要确保粮食、能源资源、重要产业链供应

链安全。保障产业链供应链安全，构建现代化产业体系是实现高质量发展，建设中国特色社会主义现

代化国家的重要支撑。在美国联合盟友对我国打压遏制日趋常态化的背景下，确保供应链上游原料、

特别是海外进口矿产安全尤为重要。亟需对我国海外进口矿产定价机制进行深入系统梳理，对症下

药，谋求与我国矿产消费大国相匹配的定价权益，更好服务于国家发展大局。

一、文献综述

大宗商品多涉及初级产品和原料供应，对一国经济社会发展具有基础性、长远性影响，大宗商品

价格直接影响国民经济发展。对石油、农产品、铁矿石等大宗商品定价机制的研究较多，主要包括对

定价机制模式、演变规律、影响因素、定价权等问题的研究，以及大国博弈对大宗商品价格影响等方

面的研究。

一是对大宗商品定价机制模式、演变规律及其影响因素的研究。任秀峰 （２０２３）从内部因素和外
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部因素角度分析大宗商品价格影响因素。前者包括世界经济再平衡、发达经济体货币政策、世界贸易

组织 （ＷＴＯ）制度性约束等因素；后者包括供求关系、政策体系、贸易规则等因素。在铁矿石定价机

制由长期协定价转变为短期定价背景下，有学者研究了铁矿石指数定价机制下期货与现货市场对价格

的影响。如洪水峰等 （２０１７）认为，铁矿石期货市场发展放大了价格波动风险，也带来更多衍生品需

求，金融属性更为突出，进而影响市场预期，带动现货市场价格波动。尤?等 （２０２０）使用断点回归

模型分析铁矿石定价机制转型对其价格波动的影响，认为铁矿石定价机制由长协定价转变为短期定价

机制能够显著抑制我国铁矿石进口价格的波动。由于我国铁矿石进口比重高，国内铁矿石期货价格受

进口现货价格影响较大 （肖明等，２０１４）。

二是围绕大宗商品定价权问题进行的研究。我国虽然是铁矿石进口和消费大国，但仍然缺失定价

权。其原因主要在于铁矿石进口依存度高，国内期货市场发育不完善，以及钢铁企业组织结构松散等

问题 （谢璐，２０１１）。在以往发展中对铁矿石定价缺少预防意识，铁矿石需求猛增而自产产品品位低、

产量不足等因素也加剧定价权缺失问题 （邢世伟，２０１０）。赵兰兵 （２０１９）提出，我国稀土供应规模

全球最大，但定价权缺失，原因在于国内稀土产能过剩出现恶性竞争、过度开发，且缺少信息共享沟

通协调机制，稀土期货市场也未建立。薛燕 （２０１６）认为，铁矿石等大宗商品整体规划不健全，缺少

有针对性的大宗商品联盟，还有对进口资源利用效率有待提高等原因。针对定价权缺失问题，有学者

提出，可通过整合需求侧，提高集中度，增大价格话语权 （徐唯遷，２０１５）。

三是大宗商品定价金融化方面的研究。自 “石油美元”体系确立以来，大宗商品金融化更为突

出，范围更广。王金强 （２０１９）认为，在以美元为核心的国际金融体系下，大宗商品多以美元计价，

决定了其定价机制必然受美元霸权影响。方先明、高元 （２０２３）认为，全球化背景下的大宗商品更多

表现出金融化特点，受国际金融市场波动等因素左右，金融期货市场变化反过来影响现货市场。付亦

重 （２０１７）认为，大宗商品金融化趋势渐强，商品供需双方、金融机构等运用金融衍生工具规避风

险，寻求收益，导致大宗商品价格逐渐脱离传统供需等因素影响。郑尊信等 （２０１８）认为，与美国商

品市场相比，我国商品市场也存在金融化现象，但指数化商品投资生态仍没有形成。

四是从国际政治经济学视角进行的研究。有学者通过研究国际石油市场定价机制，认为美元霸权

对石油市场控制力强 （张建新，２００６）。石油除经济属性外，还具有政治属性，石油价格波动是利益

相关方利益分配的结果 （李纪建、管清友，２００７）。彭颖、陈其慎 （２０１４）认为，大型国际金融机构

通过对海外矿产资源进行权益性投资，成为大宗商品供给的实际控制者，且金融机构还掌控着商品期

货交易所，两相结合形成对大宗商品价格的操纵，获取超额利润。朱清等 （２０２３）提出，大宗商品定

价机制体现了国际政治经济结构的历史变化，也反映了生产商、贸易商和消费商的博弈过程。

综上所述，大宗商品不仅是谋取超额利益的方式，也成为发达国家影响和控制一国经济的重要手

段，对其定价模式的分析应以更宽视角展开。本文在梳理铁矿石等大宗商品定价模式演变规律基础

上，剖析新兴矿产定价模式走势，从供需、金融、技术以及结构性权力视角，解读海外进口矿产定价

机制及作用机理，并提出针对性建议。

二、海外进口矿产的主要定价模式

国际矿产资源定价模式主要有两类：一是对于铁矿石等期货产品不够成熟的商品，其价格主要由

买卖双方协商决定，随着商品贸易愈加频繁，其定价机制逐渐短期化、指数化，演变为指数定价。二

是对于铜、铝、锌等期货品种较成熟、市场较发达的商品，其价格主要由期货交易价格决定，定价模
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式为期货定价。国际矿产资源主要经历了协议定价、指数定价、期货定价等模式，且价格受金融因素

影响越来越大。随着新能源产业蓬勃发展，锂等新兴矿产需求空前增大，推动新兴矿产定价模式加快

演变。

（一）协议定价模式

协议定价产生于２０世纪铁矿石国际贸易。因商品贸易格局变化和场外衍生品市场发展，协议定

价模式随之改变，从原本的长协定价向短期协定价转变。２０世纪６０年代之前，铁矿石海运贸易极少。

随着日本经济高速增长，钢铁需求大幅增加，而日本严重缺乏铁矿石资源，需大量进口，同时澳大利

亚皮尔巴拉地区铁矿石资源丰富。由此，双方开展合作，由日本出资开发矿山，澳大利亚将铁矿石出

口日本。双方签订１５年到２０年的长期合同，最初的 ５年至 ７年铁矿石价格不变。日本钢企与澳大利

亚矿商在长期合作过程中，逐渐形成成熟的交易规则，即长协定价机制。其价格成为国际市场公开价

或年度基准价，由钢企与矿商进行年度谈判，确定下一年的交易价格。由于地理位置不同导致的海运

费差异，最终产生了亚洲价格和欧洲价格。

长协定价有四个特点：一是年度长协价机制。每年第四季度开始下一矿石年度的谈判，由全球最

具影响力的卖家和买家进行谈判，确定下一年度的国际贸易价格，矿石年度起止时间为当年 ４月 １日

至次年３月３１日。价格一经确定，全年贸易均按照该价格进行交易，不受下一年现货价格波动影响。

二是 “首发—跟风”机制。即以第一场谈判达成一致的首发价格作为全年定价标准，后来的各方谈判

均需接受此价格，买方不得提价购买，卖方不得降价销售。三是同品种同涨幅。同品种产品的价格一

经商定，适用同一涨跌幅，在全球范围内通用，不因产地或厂商不同而改变，且不考虑同品种矿石品

质的差异。四是谈判确定的价格为离岸价格，不包括海运费、损耗等费用。这种方式下运输费用和风

险由买方承担，在供给垄断格局下增加了需求方的成本，对贸易活动产生了直接影响。

（二）指数定价模式

随着铁矿石供应逐渐集中到澳大利亚必和必拓、力拓和巴西淡水河谷三大国际矿商手中，铁矿石

垄断供应性质显现，铁矿石价格由全球钢铁厂商与三大矿商进行谈判确定。２０１０年，三大矿商一致主

张废除长协定价模式，以中国现货市场价格指数为基准进行季度定价，将原来买卖双方博弈的定价机

制转变为卖家单方面决定，将定价依据改为易受外在因素干预的指数衍生品。在此基础上，买卖双方

根据商品质量差异确定一定数额的升贴水，最终确定商品价格。

国际主流定价指数有三个：普氏能源资讯 （Ｐｌａｔｔｓ）的普氏指数 （ＰｌａｔｔｓＩｒｏｎＯｒｅＩｎｄｅｘ）、环球钢讯

（ＳｔｅｅｌＢｕｓｉｎｅｓｓＢｒｉｅｆｉｎｇ，ＳＢＢ）的 ＴＳＩ指数 （ＴｈｅＳｔｅｅｌＩｎｄｅｘ）以及英国金属导报 （ＭｅｔａｌＢｕｌｌｅｔｉｎ）的

ＭＢＩＯ指数 （ＭＢＩｒｏｎＯｒｅＩｎｄｅｘ）。２０１１年，Ｐｌａｔｔｓ收购了 ＳＢＢ。普氏指数采集的价格为中国主要港口的

铁矿石到岸现货价格，其数据样本多为参与现货交易的小规模钢企和贸易商，且价格编制方式也不透

明。Ｐｌａｔｔｓ的母公司为麦格劳—希尔金融公司，是提供全球资本和商品市场评级、价格与分析的机构，

标准普尔也是其主要产品。其股东中，美国先锋集团、贝莱德等金融机构持有众多能源、矿产巨头公

司的股份。在三大矿商中，力拓、必和必拓排名前几位的股东均有汇丰、摩根大通、花旗银行等大型

金融机构。巴西淡水河谷由巴西国有资本 Ｖａｌｅｐａｒ公司控制，其前 １０大股东中的美国先锋集团、道富

公司、贝莱德机构信托公司等３家股东均持有麦格劳—希尔金融公司的股份。

指数定价模式将传统协议定价模式与金融化产品相结合，时间区间较短，垄断性更强。主要特点

有：一是期限短。长协定价期限一般在３～５年，甚至 １５～２０年，最短也有 １年；而指数定价一般在

１年以下，现在发展成季度定价、月度定价，甚至每日定价，给了卖方随意提价获取暴利的机会。二
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是金融属性强。指数定价期限短，客观上难以通过频繁的双方谈判来确定价格，而是通过场外衍生品

市场来确定，将指数、掉期等产品价格作为基准价格，再由产品品质来决定升贴水，形成产品价格。

这种价格机制将铁矿石价格建立在大金属衍生品价格基础上，金融属性更强，且易被操纵。三是海运

费计入产品价格。与长协定价谈判确定的离岸价格不同，指数定价模式下，产品价格是主要港口到岸

价格，海运费被计入短期协议价格中。

在指数定价模式下，铁矿石市场主导力量变成金融资本，金融巨头不仅向矿商提供实际的资本支

持，其控制的投行还通过信用分析等方式，为矿商融资提供支持，引导市场预期。国际金融资本借由

矿商牢牢掌握铁矿石定价权，攫取利益，实现多元目的。

（三）期货定价模式

指数定价虽然引入了指数等金融产品，但是仍基于现货市场的定价模式，而现货价格波动较大。

为平抑价格波动风险，矿产交易逐步出现远期交易合约，产生掉期等产品，进而形成标准化合约，也

就是期货交易，期货定价逐渐成为金属矿产的主要定价模式。铁矿石掉期清算服务由交易所提供，由

经纪商管理掉期交易数据，而经纪商大多是瑞银、摩根大通、汇丰等金融机构，其背后仍是新加坡、

美国等资本管理公司。２０１１年１月，印度商品交易所 （ＩＣＥＸ）和印度多种商品交易所 （ＭＣＸ）联合

推出首个铁矿石期货。２０１３年４月，新加坡交易所 （ＳＧＸ）推出首个以中国天津港口６２％品位的铁矿

石价格为参照指数的期货合约。２０１３年１０月，大连商品交易所推出铁矿石期货。

期货定价模式依赖于发达的期货市场，有如下三个特点：一是对资本市场成熟度要求高。期货价

格对现货市场具有较强的引导作用，体现交易双方对市场的判断，也加入了金融、保险等非交易方，

综合体现市场预期。二是交易便利。期货市场不仅涵盖传统的商品交易双方，还增加了个人、机构等

投资者，交易便利性大大提升。三是操纵风险加大。期货市场作为衍生品市场的重要力量，汇聚了各

方投资和交易主体，在增加便利性的同时，也极大增加了不确定性。只要拥有巨量资本，利用市场机

制漏洞，甚至合规操作，都可能操纵期货价格，获取超额利益。

（四）新兴关键矿种定价情况

随着新能源汽车、风电、光伏等新兴产业快速发展，特别是 “双碳”目标背景下，我国绿色低碳

转型压力大，对新兴产业相关矿产资源需求快速增加。以新能源汽车为例，我国新能源汽车渗透率快

速提升，带动锂电产品产量快速增加，拉动锂资源价格大幅上涨。根据华商光电科技研究 （ＣＩＮＮＯ

Ｒｅｓｅａｒｃｈ）的统计数据，２０２３年中国新能源乘用车批发销量约８８６万辆，同比增长 ３６％，渗透率达到

３４７％。中汽数研数据显示，２０２３年１—１２月，我国动力电池累计装机量 ３８７７吉瓦时 （ＧＷｈ），累

计同比增长３１６％。韩国市场研究公司 ＳＮＥＲｅｓｅａｒｃｈ统计数据显示，２０２３年全球动力电池总使用量

约为７０５５ＧＷｈ，同比增长 ３８６％。同时期，锂资源价格显著上升。万得 （Ｗｉｎｄ）数据显示，２０２２

年１１月中旬的碳酸锂价格涨至５６７万元／吨的高点，较２０２１年初的５３万元／吨上涨９７倍。２０２３年

碳酸锂价格持续回调，到２０２４年３月初，价格回落到１０万元／吨左右。

全球锂资源贸易以长协定价模式为主，包销协议成为锂资源企业与锂盐冶炼企业的选择，近年来

期货和拍卖模式逐渐兴起。长协定价基于生产成本及锂盐价格产生，以季度或年为单位进行调整。美

国的雅宝 （ＡＬＢ），智利的化学矿业公司 （ＳＱＭ），中国的天齐锂业、赣锋锂业，澳大利亚的 Ａｌｔｕｒａ矿

业公司、矿业资源有限公司 （ＭＲＬ）、皮尔巴拉 （ＰＬＳ）等国际锂业巨头主导长协定价权。２０２０年，

上述７家锂业全球企业市场份额占比约８０％。２０２０年１２月，ＰＬＳ收购 Ａｌｔｕｒａ的全部资产并重新整合，

打造澳大利亚第二大锂矿供应商。包销协议方面，澳洲第一大锂矿泰利森被中国天齐锂业和美国 ＡＬＢ
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包销，ＭＲＬ旗下 ＭＴＭａｒｉｏｎ矿山锂精矿被中国江西赣锋锂业包销，ＰＬＳ和银河资源 （ＧａｌａｘｙＲｅ

ｓｏｕｒｃｅｓ）的产能由致远锂业、瑞福锂业、赣锋锂业、容汇锂业、长城汽车等多家下游企业以长协定价

方式包销。

长协定价机制存在价格形成机制不透明、调价机制不灵活、长单和散单价格不一等问题。在锂价

飞涨的背景下，锂资源企业积极谋求定价模式变革，２０２１年出现了期货定价和拍卖定价模式。拍卖定

价模式实时反映了现货市场供需变化，表现为短期内价格大幅调整。２０２１年７月到 ２０２２年 ７月，ＰＬＳ

公司先后进行了７次拍卖。２０２１年７月３０日，第一次拍卖１万吨５５％品位锂精矿，离岸成交价达到

１２５０美元／吨，当时的锂精矿到岸价为 ７４０美元／吨。２０２２年 ７月 １３日，ＰＬＳ公司第 ７次拍卖成交价

为６１８８美元／吨，虽较第６次拍卖价格降低２５５％，但较第一次拍卖价格上涨近４倍。虽然 ＰＬＳ公司

每次拍卖的锂精矿规模不大，从 ５千吨到 １万吨不等，但获得了足够多的溢价空间，对推高全球锂矿

资源价格起到了重要作用。

随着锂期货定价模式逐步推进，金融属性逐渐增强。美国等西方国家率先推出锂期货，对锂资源

价格影响逐渐显现。２０２１年５月，芝加哥商品交易所正式推出锂期货，是全球首次推出锂期货，采用

现金交割方式，定价基于 Ｆａｓｔｍａｒｋｅｔｓ公司发布的对中日韩三国氢氧化锂成本、保险费和运费价所做的

评估 （每周一次）结果进行结算。英国伦敦金属交易所 （ＬＭＥ）２０２１年 ７月也上线了锂期货合约，

该合约也采用 Ｆａｓｔｍａｒｋｅｔｓ公司公布的氢氧化锂价格进行现金结算。目前，锂期货产品推出时间较短，

交割规模仍较小。

随着战略性新兴矿产需求大幅增加，矿产供应方开始寻求结成联盟以控制产量和价格。２０２２年

１０月，合计拥有全球过半锂资源的阿根廷、玻利维亚和智利三国效仿石油输出国组织 （欧佩克），着

手推动建立 “锂佩克”，以便在市场波动时达成价格协议。而新能源电池用量较大的镍矿、钴矿出产

国印度尼西亚，也在研究组建电池原料版的欧佩克———电池金属卡特尔，以管理对能源转型至关重要

的金属的供应。这两大供给联盟若成立，将对我国等消费大国造成较大影响。而且供给垄断会带来相

关产业布局调整，形成新的优势产业集群，使资源富集国家拥有更多发展机会与话语权。这类供给联

盟如果结成，初始状态表现为供需数量控制和价格协议，随着金融产品的介入，期货及衍生品价格将

对新兴矿产价格走势产生更大影响，而拥有金融控制权力的发达国家将弱化资源国的话语权。对于需

求大国来说，要想办法摆脱价格接受者地位，掌握主动权。

三、海外进口矿产价格影响因素

从价格影响因素看，供需因素是基本盘，对价格长期走向发挥主导作用。在短期和中期，经济周

期、政策、金融、技术等因素都对价格产生一定影响，而且这些因素对价格的影响并非独立存在。有

学者从结构性权力视角对矿产资源价格影响机制进行了分析，值得深入研讨。

（一）供需因素

一是供给端。国际金属资源多由少数矿业巨头垄断供给，且产能调整具有延迟性，供需变化对产

品价格的反应并不及时，有时严重滞后。在长期视角下，金属资源供需仍是决定金属价格波动的基本

因素，产量、进出口量、消费量和库存等是反映供需基本面的关键指标。以铁矿石为例，世界最大的

四家铁矿石供应商是淡水河谷、力拓、必和必拓和福特斯克金属集团。在供给刚性约束下，供应商在

铁矿石价格协定中掌握绝对话语权。
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图１　２００４—２０２３年世界铁矿石产量及各大矿商产量

数据来源：国际钢铁协会，各大公司年报。

注：２０２３年数据截至三季度，世界产量数据自 ２０１８年至今已暂停发布。

铁矿石供应呈现明显的垄断特征。由图１数据可知，２０１７年淡水河谷、力拓、必和必拓、福特斯

克金属集团铁矿石产量占全球比例分别为１７％、１３％、１０７％和 ８８％，四家合计占比为 ４９５％。从

产量上看，淡水河谷、力拓、必和必拓是传统三大矿商，２０２２年产量分别达到３０７亿吨、２８３亿吨、

２５６亿吨；２０２３年前三季度分别为２３２亿吨、２１４亿吨和 １８８亿吨。福特斯克金属集团为澳大利

亚第三大铁矿石商，２０２２年产量达到２２６亿吨，排名全球第四，２０２３年前三季度为 １６亿吨。福特

斯克金属集团为后起之秀，产量规模增长迅速，很快将成为可与三大矿商相提并论的国际企业。

二是需求端。经济增长是推动金属需求上升的重要原因。全球金属需求与国内生产总值 （ＧＤＰ）

增长趋势基本保持一致。包括我国在内的新兴工业国家，金属需求将持续增长并长期保持在高位，带

动国际金属价格不断走高。人均消费量不断增加是当今金属资源需求方面的重要特点。朱学红

（２０１９）的研究表明，２０世纪９０年代以来，美国矿产品及金属产品需求的主要驱动力来自人口增长，

美国矿产品消费增速快于人口增长速度。同时，需求国的产业结构决定了对金属资源的需求结构，偏

重发展传统重工业的国家对铁等矿产需求较大，循环经济、新能源产业发展较快的国家对锂、稀土等

新兴矿产需求更多。

经济运行周期、财政货币政策、产业政策等宏观经济因素，通过影响矿产需求，进而影响国际矿

产价格。当宏观经济出现周期性变化时，将带动对金属资源的需求变化，从下游消费端不断向上游供

给端传导。从表现上看，矿产资源价格的反应会落后于整体经济形势，但存在短期内随宏观经济形势

变化而变化的特征。拉长视角看，矿产资源价格还存在 １０～１５年的长波动周期，这是由于金属资源

刚性供给随需求缓慢调整所致。除经济运行周期影响外，宽松的货币政策会释放大量流动性，巨额资

金进入大宗商品市场将推高金属价格。同时，这种推动力量因金融衍生品杠杆率的提高而增强，表现

为金属价格的剧烈波动。此外，一国产业政策动向将从供需两端影响矿产资源价格。如出台金属行业

促进和保护政策，将有效促进一国优势金属产业发展，在国际贸易中处于更有利位置；产业结构调整

优化、降低高耗能产业比重等措施，将增加新兴矿产需求，减少传统矿产需求，进而带动传统矿产价

格向下波动。

三是需求因素中的 “中国因素”。“中国因素”对矿产资源总需求具有显著的影响。在我国工业

化、城镇化和数字化快速推进的过程中，对金属资源的需求显著增加，对国际金属价格产生不小影
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响。从总量分析看，我国金属需求规模逐年增加，与金属现、期货价格趋势成同向变化。以铅、锡、

锌、镍为例，根据 《中国金属通报》《中国有色金属工业年鉴》有关数据，我国四种金属消费量占全

球消费量的比重分别由 ２００５年的 ２５４％、３０４％、２７９％和 １３５％上升到 ２０１７年的 ４１９％、

４４５％、４７６％和５６７％，对全球需求拉动明显。同时，我国金属应用多为粗加工中间品，利润不

高，原料和终端产品 “两头在外”。随着需求上升，原料端易受垄断供给约束，终端产品高附加值加

工环节也挤压中间品利润空间，两头受挤，又背负金属消耗大国的名头。

以铁矿石为例，自加入 ＷＴＯ以来，我国铁矿石进口规模从 ２００１年的 ９２３９３万吨增加到 ２０２３年

的１１８亿吨 （见图２），增长 １１８倍。１９９０—２０１７年，我国铁矿石进口量占亚洲、全球进口量的比

重分别从７９１％、３５％，增长到８０１１％和６８１５％ （见图３）。从表观消费量与价格趋势对比看，我

国铁矿石月消费量将近２亿吨，累计消费量逐年上升，对铁矿石现货、期货价格形成向上推力。如图

４所示，自２０１９年初开始，期货价格振荡上扬，现货价格随之上涨，在 ２０２１年 ６—７月价格触顶后下

降，２０２２年３月再度高涨。现货价格明显滞后于期货价格变化，体现了期货市场对市场预期和现货价

格走势的影响。

图２　２００１—２０２３年我国进口铁矿石规模及增长率

数据来源：中国海关总署。

图３　１９９０—２０１７年我国进口铁矿石规模及占亚洲进口、全球进口比重情况

数据来源：国际钢铁协会。
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图４　我国铁矿石表观消费量与进口价、国际期货价对照图

数据来源：铁矿石表观消费量数据来自于 “百川盈孚”；期货结算价数据来自新加坡交易所；进口铁矿石平均价

来自 “西本新干线”。

从结构分析看。我国金属资源进口来源较为集中、对外依存度较高、进口产品结构单一。一是进

图５　２００６—２０２３年我国进口铁矿石分国别占比情况 （％）

数据来源：中国海关总署。

口集中度较高。以铁矿石为例，２００６—２０２３年，我国进口铁矿石最多的四个国家为澳大利亚、巴西、

印度和南非，进口量占比分别从 ３８９％、２３４％、２２９％和 ３８％，变为 ６２５％、２１１％、３１％和

３０％。２０２３年自澳大利亚和巴西两国进口铁矿石占比之和达到８３６％ （见图５）。二是对外依存度较

高。２０１６—２０２３年，我国铁矿石进口量占消费量比重从４４１％上升到２０２０年的５７４％高点，２０２３年

稳步下降到５０９％ （见图６）。对国际金属资源的过度依赖使我国相关产业发展更易受到国际金属矿

产出口方制约，虽然我国进口规模及份额较大，但缺少与之匹配的定价话语权。三是进口产品结构单

一。进口种类单一削弱了进口议价能力。以铜为例，２０００—２００８年，我国铜废碎料进口量占铜总进口

量比例保持在４７６％左右，铜矿砂及其精矿占比为 ３６９％。２００９年及以后，铜废碎料的进口占比下

降至２７２％，铜矿砂及其精矿占比上升为５２１％。铝矿产资源进口结构单一问题更为严重，铝矿砂及
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图６　２０１６—２０２３年我国铁矿石进口数量及与消费量比值情况

数据来源：中国海关总署、百川盈孚。

其精矿的进口量占铝总进口量的 ８８２５％。① 进口品种单一，表明国内加工产业不够完善，在产业链

不同产品间缺乏迂回余地，难以通过多元化进口来减轻进口价格压力，削弱了价格谈判能力。

（二）金融因素

一是金融市场的影响。期货定价模式下形成种类繁多的衍生品交易价格，且衍生品交易频繁、价

格波动大、机制更为复杂，往往脱离了金属现货交易本身，自成循环，成为优势主体谋取利益的工

具。随着金属交易金融化的不断推进，国际资本逐步向铜、铝等金属期货市场转移，过度投资行为导

致大宗商品期货价格大幅波动。同时，大宗商品金融化使其价格更易受到投资和投机行为影响，众多

机构投资者出于避险、套期保值、资产配置等考虑，大量涌入期货市场，导致商品名义价格严重偏离

内在价值，变化频繁。此外，国际资本加强股市等与商品市场的联动操作，影响商品价格。２００６年 ４

月至２００８年９月，在全球通货膨胀预期明显和股市低迷时期，铜期货市场成为股市替代性投资产品，

导致对铜金属等商品的超额需求，推动期铜交割价格上涨。金融市场背后是各大矿业公司与资本市场

的联合控制。美国洲际交易所 （ＩＣＥ）主要股东就是壳牌、埃克森美孚等石油公司，同时这些公司又

是交易所的最大交易方。矿业公司投资开发资源，投资银行为矿业公司行为做保并提供资金，矿业公

司和投资银行共同注资交易所，成为其主要股东，通过掌控交易所来操控资源价格，对不同品种金属

产品实施不同策略，在价格波动中取利。

二是计价货币的影响。美元是国际大宗商品的主要计价货币，美国借助美元优势，直接影响绝大

多数大宗商品的价格。截至２０１５年末，在联合国贸易和发展会议 （ＵＮＣＴＡＤ）发布的 ８８种大宗商品

价格序列中，有５３种大宗商品以美元定价，所占份额超过 ６０％。如果按交易量来测算，在大宗商品

的全球交易中使用美元计价和结算的比例已超过 ９０％。除 ＬＭＥ的期铜外，世界大宗商品定价权几乎

都被美国垄断。② 金属矿产价格与美元存在较强负相关性，２０００—２０１５年，美元保持贬值趋势，金属

资源国际市场价格总体保持上涨趋势。近年来，部分国家开始放弃使用美元计价和结算，形成了多元

化的石油贸易计价货币体系，如 “石油欧元”“石油卢布”等。

·０５８·

①
②

朱学红等著：《金属矿产资源国际市场价格操纵问题与我国定价权研究》，中国社会科学出版社，２０１９年，第１５６页。
同①，第２０１页。
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三是汇率的影响。国际金属交易中大量使用外汇，汇率变化及外汇储备规模等因素对大宗商品价

格产生直接影响。根据朱学红 （２０１９）的研究，汇率变动在短期内会对期铜价格产生反向冲击。但从

长期看，汇率冲击对期铜价格的反向作用会明显减退。外汇储备对于期铜价格在短期内具有正向引导

作用，在长期内的刺激作用会逐渐减弱。比较而言，外汇储备变动对金属价格影响更为明显。与积极

因素相比，负面因素更容易造成金属价格的波动。

四是货币供给量的影响。货币供给量变化会带来大宗商品市场资金规模的变化，进而影响商品价

值。货币宽松时，大量货币进入大宗商品市场，将推高价格；反之将引起价格下降。近年来国际市场

上流动性增强是大宗商品国际价格持续上涨的重要原因之一。

（三）技术因素

一是金属采选技术。随着本国采选技术的增强，产出矿产品质量更高，更多满足国内需要，将降

低进口量。如果本国采选技术水平不高，将会形成反向影响，导致进口量不断上升且难以替代。如我

国铁矿石储量并不小，但由于品位低、开采成本高于国外，导致大量进口。

二是金属应用技术。应用技术进步对金属用量的影响与金属自产能力、技术进步幅度和终端产品

消费量等因素有关。一方面，金属深加工技术进步有助于减少金属使用量，降低进口需求。短期内金

属延压加工效率提高导致需要更多的金属矿产，而国内产能不能完全满足需求，需通过进口来解决。

长期来看，金属深加工技术提高将促进国内产业结构升级，金属需求会降低，进口量下降。另一方

面，技术进步会提高金属原料利用附加值和金属产品价格，带动下游消费需求上升，扩大金属资源的

整体需求。若国内产能满足不了，进口规模将增加。从产业链控制力角度看，金属深加工应用技术进

步有助于提高国内金属加工产业话语权，若拥有垄断地位，则可有效牵制金属资源供给方，在价格谈

判中获得优势地位。

（四）结构性权力视角

国际政治经济学的创始人之一苏珊·斯特兰奇所创立的结构性权力说，可用于解释全球大宗商品

定价机制的产生。结构性权力是形成和决定全球各种政治经济机构的权力，是决定办事办法的权力，

是构造国家之间关系的权力，是决定政府与人民、国家与市场之间相互关系框架的权力。掌握了结构

性权力，就能掌握大宗商品定价权。① 结构性权力是分散和隐含的，由安全、生产、金融和知识等四

种结构组成。一是生产结构。生产结构指决定生产什么、由谁生产、为谁生产、用什么方法生产和按

什么条件生产等各种安排的总和。四大矿商的铁矿石定价权源于其供给垄断，即掌握了铁矿石的生产

结构。二是金融结构。金融结构是支配信贷可获得性的各种安排与决定各国货币之间交换条件的所有

要素之总和。国际金融机构掌握了大量金融资本，可便利支配信贷资金资源。铁矿石矿商的大股东均

是国际金融资本，掌控着全球金融结构。力拓与必和必拓前四大股东均是汇丰银行、摩根、澳大利亚

投资基金和花旗银行，在前２０大股东中，多是全球主要金融机构，且 “两拓”股东 ７０％以上是重合

的。三是知识结构。知识结构是包含了信仰 （以及由这些信仰衍生的道德观和道德标准）、知识和理

念，以及信仰、观念、知识的传送渠道。大宗商品定价机制依赖的核心知识是西方经济学理论，国际

认知同样依赖西方主流媒体对于观念、知识的传播。西方经济知识决定了期货市场建立、运行、价格

形成、信用评级、争议处理、仲裁等一系列规则，后来者只能在其规则框架内，按其规则行事。四是

·０５９·

①樊勇明：《西方国际政治经济学》，上海人民出版社，２００６年，第１１５页；转引自黄河、谢玮、任翔：《全球大宗商品定价机制
及其对中国的影响：结构性权力的视角———以铁矿石定价机制为例》，《外交评论》，２０１３年第２期，第２０页。
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安全结构。安全结构指由于某些人为另一些人提供安全防务而形成的一种权力框架。提供安全的人获

得某种权力，可以决定甚至限制其他人面临的选择范围。铁矿石的定价须依靠铁矿石的安全生产、安

全运输，澳大利亚作为一个铁矿石的安全供给者，借助安全权力获取利益。

上述四种结构性权力来源相互依赖、密不可分，是行为者通过正式和非正式的制度对其他主体产

生间接影响和控制的能力。掌握了结构性权力就掌握了国际贸易定价规则、基准价格和国际贸易市场

格局等，进而掌握绝对的定价权。

四、我国更好应对进口矿产定价机制的建议

（一）做强金融产品，健全金融手段和工具

一是抓紧形成有国际影响力的金属期货指数产品。尽快建立以我国为主的本土期货价格指数，增

加金属产品期货市场交易品种，逐步提升国际市场影响力。妥善解决现货与期货市场在国家宏观管理

中相互割裂的问题，一体化发展现货、远期、期货等市场，便利机构投资者、非金属供需方等主体进

入，做活市场，做大交易规模。二是加大期货市场监管力度。深入研究国际期货市场运行规则，建立

严密的监管体系。强化事前、事后监管，增强监管主体的独立性，强化执法强制力。三是推动人民币

作为国际金属贸易计价货币。提升人民币在国际贸易中的份额，扩大人民币跨境支付系统业务范围，

逐步扩大人民币国际影响力。加快构建以人民币为计价和交易货币的国际金属交易平台，建立面向国

际交易者的大宗商品现货、期货交易市场，增强国内、国际市场联通性，为国际资本提供投资、交

易、避险等服务。

（二）优化需求管理，提高下游产业集中度

一是建立金属进口企业联盟，提高议价能力。借鉴日本经验，由国内代表性企业组建进口企业联

盟，形成统一声音，与垄断矿商进行谈判，争取有利价格。二是调整进口产品和来源地结构。依托

“一带一路”战略实施，在更大范围加强与资源国合作，进一步扩大进口来源，构建多元化海外供给

渠道。优化进口产品结构，引导市场需求加大不同产业链环节的原料、中间品等贸易，避免同质化竞

争。三是促进进口原料替代。通过技术进步、产品升级、工艺升级、效率提升、循环利用等方式，最

大限度降低进口需求。促进金属回收再利用产业规模化发展，采用新式材料替代传统金属材料。四是

引导国际社会正确认识 “中国需求”。建立客观的中国话语体系，以积极、建设性的实践和理性分析

赢得世界认可，避免外媒恶意炒作 “中国需求”。

（三）强化供给保障，增强海外权益资源供应

一是加强对外投资，增加权益矿产比例。创新合作开发模式，积极参股国际性矿业公司，利用发

达国家经营管理优势，提高金属资源国际事务参与度，获取一手信息，扩大权益资源规模。二是加大

对已有海外项目回运保障。逐步提高国际海运环节参与度，通过股权投资、项目合作、人员交流等方

式，加强与海运企业联系。帮助国内海外矿产投资企业打通资源国政府管理等障碍，适时提供资金和

人力支持。与航线周边国家建立良好合作关系，防范海盗、台风等各种风险，确保海外资源得以顺利

回运。三是强化海外资源安全保障。实行资源外交战略，支持我国企业 “走出去”，在海外开矿设厂，

保护企业在海外投资的生产经营安全，帮助其抵御资源国的政治安全风险，维护海外投资权益。
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（四）提升技术水平，促进矿产高质量开发与应用

一是加强勘探和采选技术研发，提高矿产资源自给率。提升勘探和采选技术水平，尽可能地扩大

自产铁矿规模，一定程度上缓解进口压力。允许部分技术先进的小矿正常生产，对外发布价格引导市

场预期，对国际高价也能起到一定的平抑作用。二是进一步提高金属矿产应用技术水平。加大产学研

合作力度，集中攻关一批高端复合材料的深加工及应用技术等难题，增强金属原料深加工和应用能

力，转变以往进口原料再粗加工转出口的模式。大力发展功能性材料产业，提高产品附加价值。引导

国内企业专业化、精细化发展，降低简单加工产业比重。
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赵　静

　　摘要：服务贸易作为贸易高质量发展的重要标志，既是推动贸易增长的新引擎，也是推动产业迈向全
球价值链中高端的关键环节。当前，随着世界百年未有之大变局加速演进，大国博弈和地缘冲突加剧，世

界各国参与国际竞争的焦点逐渐从货物贸易拓展到服务贸易领域。提升服务贸易竞争力，一方面是我国加

快从贸易大国迈向贸易强国、参与全球价值链的重要引擎；另一方面，是应对百年未有之大变局、提高国

际规则话语权的必然要求。我国虽然抓住了加入 ＷＴＯ的历史机遇，深度融入全球经济，实现了服务贸易的

持续快速增长，已连续 １１年稳居全球第二服务贸易大国地位，但服务贸易发展不平衡不协调、生产要素保

障不足、开放水平有待提升等问题仍较为突出，制约我国服务贸易国际竞争力提升。当前，亟需借鉴美国、

日本、德国等世界服务贸易强国发展经验，加快提升我国服务贸易国际竞争力，在新一轮国际贸易竞争格

局中抢占制高点。

关键词：服务贸易　国际经贸规则　扩大开放　要素禀赋

作者简介：赵静，国家发展改革委国际合作中心副处长、副研究员。

引　言

服务贸易作为贸易高质量发展的重要标志，既是推动贸易增长的新引擎，也是推动产业迈向全球

价值链中高端的关键环节。从全球看，服务贸易规模快速增长，在全球经贸体系中的地位稳步提升，

各国参与国际竞争的焦点逐渐从货物贸易拓展到服务贸易 （刘斌，２０２１）。我国也抓住了加入世贸组

织 （ＷＴＯ）的历史机遇，深度融入全球经济，实现了服务贸易的持续快速增长。商务部数据显示，

２００１—２０２３年，我国服务贸易以超过１０％的年均增速高速发展，进出口额从 ７２６亿美元增长到 ９３３１

亿美元，连续１１年稳居全球第二服务贸易大国地位。同时，知识密集型服务贸易占比进一步提高，

服务贸易逆差稳步下降，服务业利用外资稳步扩大。但我国服务贸易发展不平衡不协调、生产要素保

障不足、开放水平有待提升等问题仍较为突出，成为制约我国服务贸易国际竞争力提升的主要因素。

提升服务贸易竞争力，一方面是我国加快从贸易大国迈向贸易强国、参与全球价值链的重要引擎 （蒙

英华，２０２１）。全球价值链贸易和数字贸易的快速发展推动国际生产网络和国际贸易模式变革，制造

业服务化、服务业数字化明显加速。面对全球服务贸易发展的新趋势和推动经济高质量发展的新要
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求，进一步加快服务贸易发展，不仅可促进我国经济结构调整、贸易结构优化，也是有效提升制造业

国际竞争力的重要措施，对我国迈向贸易强国、持续提升在全球价值链中的地位具有重要作用。另一

方面，提升服务贸易竞争力，是应对百年未有之大变局、提高国际规则话语权的必然要求 （李嘉珊，

２０２１）。当前世界百年未有之大变局加速演进，新一轮科技革命和产业变革深刻改变国家竞争优势，

大国博弈和地缘冲突加剧，现行国际体系和国际秩序亟待重塑，全球贸易规则的重点正加快从货物贸

易向服务贸易转变，服务贸易已成为贸易规则竞争、贸易利益竞争的核心，也是重塑未来全球贸易新

版图的关键因素。商务部数据显示，在 ２００７年前签订的区域双边自由贸易协定中，涉及服务贸易内

容的仅５６个，占同期区域贸易协定数量的３３９％。但截至２０２２年９月末，已有３５５个区域贸易协定

生效，其中服务贸易协定１９５个，占比提高至５５％。同时，随着各种单边主义、保护主义等 “逆全球

化”持续抬头，全球经贸投资合作壁垒不断提高，ＷＴＯ等多边贸易谈判进程缓慢，各种双边或区域

性协定使得全球贸易体系日益走向碎片化、区域化 （朱福林，２０２２、２０２１；金钢，２０２２），极大阻碍

了全球经济增长的步伐。提升服务贸易竞争力是参与新一轮国际经贸规则制定、提升参与国际经济合

作和竞争新优势，以及应对世界贸易新格局的必然要求。

美国、日本、德国作为服务贸易强国，在发展服务贸易方面积累了丰富经验。一是高度重视政府

引导，从国家层面将服务贸易发展纳入战略规划；二是基于自身资源禀赋，明确服务贸易发展方向；

三是稳固传统服务贸易发展，拓展新兴服务贸易发展空间；四是注重服务贸易领域规则制定，积极抢

占规则制高点。当前，我们亟需借鉴世界主要国家服务贸易发展经验，加快提升我国服务贸易的国际

竞争力。

一、全球服务贸易发展的新趋势、新特征

在全球经济一体化浪潮中，服务贸易作为国际贸易的重要组成部分，正展现出前所未有的发展活

力和新趋势。全球服务贸易主要呈现出以下四方面新趋势、新特征。

（一）服务贸易对全球贸易发展的贡献度逐年上升

根据联合国商品贸易统计数据库 （ＵＮＣｏｍｔｒａｄｅＤａｔａｂａｓｅ）的数据，２０２２年全球服务贸易额增至

１１７万亿美元，占全球贸易总额的比重已达 ２２％，预计 ２０４０年将进一步提高至 ５０％。２０１２—２０２２

年，全球服务贸易进出口年均增速约 ３５％，而同期货物贸易年均增速为 ２６８％，国内生产总值

（ＧＤＰ）年均增速为２８５％ （见图１）。受新冠疫情影响，２０２０年全球服务贸易同比出现较大降幅，但

仍达到９６７万亿美元，占比降为 ２１８％。２０２２年，全球服务贸易明显复苏，增至 １３７３万亿美元，

占比创新高，升至２６１％。

（二）发展中经济体在全球服务贸易发展中的重要性持续提升

据 ＷＴＯ统计，２０２２年全球服务贸易总额为１１７万亿美元，主要集中在欧洲、亚洲和北美洲，三

者服务贸易规模分别为 ５１万亿美元、３７万亿美元和 １万亿美元，占比分别为 ４３６％、３１６％ 和

８５５％，全球服务贸易市场集中度仍然较高。我国服务贸易增长较快，２０１４年超越德国成为世界第二

大服务贸易进出口国，２０２２年占全球份额达到７９８％；印度服务贸易额占全球份额保持在３％以上。
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图１　２０１２—２０２２年全球服务贸易、ＧＤＰ总额增长率 （％）

数据来源：作者根据 ＵＮＣｏｍｔｒａｄｅＤａｔａｂａｓｅ数据整理而得。

（三）数字贸易不断拓展服务贸易发展新空间

全球已进入数字时代，大数据、云计算、物联网、区块链等新一代信息技术的广泛应用为服务贸

易创新提供了无限可能，国际贸易呈现出高度数字化的特征。随着新一轮科技革命和数字经济的发

展，数字服务贸易成本降低，服务可贸易性大幅提升，服务贸易数字化应用场景日益多元，远程医

疗、在线教育、视频会议、网络游戏、服务外包、流媒体等各种服务贸易新业态不断涌现 （彭磊、姜

悦，２０２２）。数字技术迭代更新下，服务贸易释放出巨大的发展潜力。根据联合国贸发会议

（ＵＮＣＴＡＤ）统计，全球数字服务贸易占服务贸易的比重已由２０１１年的４８％增长至２０２２年的 ６３５％，

２０２２年全球跨境数字服务贸易规模超过３８万亿美元，同比增长１４５％。

（四）数字贸易规则成为国际竞争焦点

近年来，服务贸易成为全球贸易规则重构的重点，全球数字贸易规则博弈明显加强，已成为世界

主要国家争夺数字经济竞争优势和维护国家安全的主要手段。目前，ＷＴＯ框架下尚未形成具有全球约

束力的数字贸易规则框架，全球主要经济体力争巩固服务贸易国际竞争制高点地位，通过区域贸易协

定、ＷＴＯ多边框架等积极推动规则体系的制定和完善，欧美等发达经济体凭借自身数字经济领先优

势，形成了 “美式模板”和 “欧式模板”两大体系。美国凭借其在全球数字经济的领先优势，从战

略目标、组织推动、议题关切、规则输出等方面不断加大对数字贸易规则的主导力度，利用双边或多

边机制向外输出 “美式”规则模板，不断拉拢利益相关国家构筑规则同盟 （夏杰长、李銮膗，２０２２）。

同时，美国将数字贸易及相关规则制定作为打压我国的手段之一，借助数据跨境流动、数字知识产权

保护、市场准入等相关议题对我国形成 “数字规则围堵”。随着 《全面与进步跨太平洋伙伴关系协

定》（ＣＰＴＰＰ）、《数字经济伙伴关系协定》（ＤＥＰＡ）、《区域全面经济伙伴关系协定》（ＲＣＥＰ）等贸易

协定的陆续签署，发展中国家纷纷加大支持服务贸易力度，努力迈向国际服务业分工中高端。亚洲也

逐步形成具有区域特色的、更具包容性的国际数字贸易规则。

·０６４·
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二、全球主要国家服务贸易发展经验借鉴

在全球服务贸易快速发展的背景下，各国纷纷探索适合自身国情的服务贸易发展路径，以谋求在

国际服务贸易领域的竞争优势。美国、日本、德国等世界服务贸易强国积累了发展服务贸易的经验值

得借鉴，可以为我国服务贸易的未来发展提供启示。

（一）高度重视政府引导，从国家层面将服务贸易发展纳入战略规划

美国在１９９４年 《国家出口战略》中提出 “服务先行”，从制度保障、资金支持、平台搭建等方面

对服务贸易发展给予支持。一方面，美国政府通过立法、设立专门法律机构等措施，建立起完善的服

务贸易法律法规体系和管理机制。除 １９７４年的 《贸易法》、１９８８年的 《综合贸易法》等综合性法案

外，在通信业、航空运输业、海运业、金融服务业等各领域均有专门的行业性法律法规保驾护航。另

一方面，从提供补贴和协调贸易融资两方面给予充足资金支持。在补贴上，美国利用有关规定对自其

他国家进口的服务征收反补贴税，同时也对出口到其他国家的服务给予高额补贴。在融资上，美国政

府统一协调进出口银行、贸易发展署以及小企业管理局等相关机构，对服务出口项目提供保障，争取

“跨国开发银行”融资支持。日本通过 “贸易立国” “科学立国” “观光立国” “投资立国”等战略，

确定不同时期重点支持产业，并针对高端产业、中低端产业实施不同的管理手段，以此增强对关键核

心技术的掌控。同时，日本对相关高端技术核心产品和服务采取严格的知识产权保护，甚至禁止出

口，为保护核心技术提供制度保障 （麦肯锡全球研究院，２０１９）。

（二）基于自身资源禀赋，明确服务贸易发展方向

美国确定培育的重点服务产业并注重维持和增强其在服务贸易价值链顶端的核心优势。在信息技

术领域，加大教育投入，完善人才引进机制，通过链接国家和区域之间的网络，创造全球性的信息市

场；在金融和保险服务领域，有步骤地进驻贸易壁垒较高的国家；在交通服务领域，着力拓展国际空

运业务；在旅游出口方面，重视基建及科研投入，构建先进的服务配套设施。德国着力发挥工业强国

优势，引导中小企业聚焦行业细分领域，开展个性化、专业化服务，通过产品和服务的升级，推动

“隐形冠军”力量壮大。德国中小企业在测量、自动控制等制造业智能化、数字化技术研发方面的参

与度高达 ５９％ ～７９％，成为先进工业生产技术的重要供应者，对本国知识密集型服务贡献度达

３４３％。① 印度基于本国人力资源优势，聚焦电信、计算机和信息服务，在班加罗尔、新德里、孟买

等多个城市形成特色产业集群，增强全球影响力。

（三）稳固传统服务贸易发展，拓展新兴服务贸易发展空间

德国在 “工业４０”基础上加快推进制造智能化，在保持运输、建筑等传统产业优势的同时，持

续推动工业数字化、智能化转型，并通过完善企业税收环境、加大重点科研领域资金投入等方式，着

力提高研发体系效率、加快成果转化，保持企业的国际竞争力，以高新技术为核心、以技术进步为基

础日渐成为德国服务业发展的显著特征 （中国信息通信研究院，２０２１）。美国聚焦人工智能、数字技

术，特别是基于其大型跨国公司优势，将技术标准、质量规范等软实力与产品产能结合，着力发展产

·０６５·

①数据来源：世界银行。
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业带动力强、技术水平高、市场竞争力优、附加价值大的新兴高端服务产品，持续提升产品国际竞争

力。日本聚焦高端工业产业，大力推动国内信息技术应用，特别是与制造业关系密切的计算机服务、

电信服务等科技型生产性服务业，推动知识密集型服务成为主导。２０２１年，日本计算机服务出口达到

９５亿美元，较新冠疫情前增长７４１％。①

（四）注重服务贸易领域规则制定，积极抢占规则制高点

近年来，美欧等经济体利用自身在服务贸易和数字贸易领域的竞争优势和较完善的国内法律法

规，在国际规则制定中积极抢占制高点，形成 “美式模板”和 “欧式模板”两大体系。以数字贸易

为例，该领域国际规则主要体现在美欧等发达经济体引领制定的区域贸易协定中。在 ＷＴＯ公布的涉

及数字贸易的４０多个区域协定中，３２个协定将数字贸易 （电子商务）单独设章，其中美国主导 １３

个，欧盟主导７个，其他协定也基本上由已与美欧签署协定后的国家或地区之间互相签署。尤其是近

年来，美国大力推动数据跨境自由流动，意图主导未来数字贸易规则，在 《关键和新兴技术国家战

略》提出的２０项技术清单中有９项与数字经济相关，并倡导用 “美式”数字贸易规则制定印太经济

框架数字规则，主导数字技术规则和标准制定，增强美国科技巨头的影响力。美国在 《美墨加协定》

《美日数字贸易协定》《七国集团数字贸易规则》等方面也大力推行 “美国模式”。

三、我国服务贸易发展存在的主要问题

总体看，我国服务贸易国际竞争力不强，问题较为突出。从服务贸易的显示性比较优势指数

（ＲＣＡ）② 来看，２０１０—２０２２年，我国ＲＣＡ指数得分一直小于０５，２０２２年ＲＣＡ得分为０４７，低于美

国 （１３９）、德国 （０６４）、英国 （２１５）、法国 （２６４）、日本 （０８２）、印度 （１８３）；从贸易竞争

优势指数 （ＴＣ）③ 得分来看，２００１—２０２２年，我国的得分均为负值。以上两个指数均反映出我国服务

贸易国际竞争力不强。具体来看，以下三方面问题成为制约我国服务贸易竞争力提升的主要原因。

（一）发展不平衡不协调问题突出，服务贸易结构亟需优化

一是内部结构不平衡。体现国家竞争优势的知识密集型服务贸易增速较快，但规模较小、占比

低。从规模看，２０２２年，我国知识密集型服务进出口为 ２５０６８５亿元，美国为我国的 ３倍。④ 尤其是

金融服务贸易规模，美国、英国约为我国的２０倍。从占比看，２０２２年，我国知识密集型服务贸易占

服务贸易比重为４１９％，相较２０２１年下降 ２个百分点，比美国、英国分别低 ２２４、３４３个百分点。

２０２４年１—５月，我国知识密集型服务进出口 １１２２７８亿元，占我国服贸总额比重为 ４３１％，仍低于

全球５０％的平均比重。特别是金融服务贸易，２０２２年占我国服务贸易总额仅为 ０９９％，占全球金融

服务贸易总额的比重不足 １％，与美国 １９５％、英国 ２４１％的市场份额相差较远。二是进出口不平

·０６６·

①
②

③

④

数据来源：ＵＮＣｏｍｔｒａｄｅＤａｔａｂａｓｅ。
ＲＣＡ指某产品出口额在该国所有产品总出口额中的占比与全球该产品出口额在全球所有产品总出口中占比的比例。数值越大，

比较优势越大。

ＴＣ指一国某产品进出口贸易的差额占该产品进出口贸易总额的比例。ＴＣ指数取值范围为 ［－１，１］，当 ＴＣ＞０，表明该产品具
有竞争优势，ＴＣ指数越靠近１，说明该产品国际竞争力越强；反之，若 ＴＣ＜０，说明该产品处于竞争劣势，ＴＣ指数越靠近 －１，该产
品的国际竞争力越弱。

数据来源：商务部。
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衡。近年来，我国服务贸易逆差有所下降，但 ２０２２年逆差仍达 ２７５７１亿元 （见图 ２）。２０２４年 １—５

月，服务贸易逆差值高达４０９１亿元。① 而美国、印度等国家常年保持服务贸易顺差。三是与数字技术

协同度不够。２０２１年，我国可数字化交付的服务贸易额为 ３５９６９亿美元，占比为 ４４１％，低于印度

（６４７％）、日本 （５５２％）、美国 （５６４％）以及世界总体水平 （５０２％）。四是与货物贸易发展不

协调。２０２２年，我国服务贸易占我国外贸总额比重为 １２４％，低于世界服务贸易 ２１４４％的占比水

平。２０２２年，全球服务贸易总额达 ７００００亿美元，我国服务贸易总额为 ６６１７１７亿美元，占比

１３１４％；而同期，我国货物贸易在全球货物贸易占比约 ２６％。五是生产性服务业对制造业境外投资

的支持作用不够。近年来，我国企业 “走出去”开展国际产能合作步伐加快，但会计、法律、金融、

保险等配套生产性服务跟进不足。以金融业为例，我国金融保险机构涉足国际业务周期较短，并以信

贷业务为主，且服务对象主要为中资企业。中国银行作为我国国际化程度最高的银行，仅在 ６０多个

国家和地区设立了分支机构 （中国人民银行南京分行经常项目管理处课题组，２０２３）。以保险服务业

为例，我国除中信保、中国太平等少数保险公司外，多数保险公司的境外保费占比达不到保险企业国

际化标准１０％的水平，② 与海外大型保险集团境外保费收入占比普遍超过３０％有显著差距。六是区域

发展不平衡。沿海地区的知识密集型服务贸易发展水平明显高于内陆地区。以软件出口为例，中国软

件出口排名前十位的省市主要集中在沿海地区，排名前五的江苏省、山东省、上海市、浙江省、广东

省占全国软件出口的比重超过７０％。其中，江苏省无论是接包合同数量还是合同签约金额均处于全国

第一位，２０２０年接包合同数量为 １７５１４份，合同执行金额为 １４７８亿美元，占全国软件出口

的３１４％。③

图２　２０１２—２０２２年中国服务贸易进出口规模

数据来源：国家统计局。

（二）要素保障不足，服务贸易发展基础不牢

一是知识密集型服务人才短缺。从科学研究与技术服务业、信息技术服务业等知识密集型服务业

从业人员总和占服务业从业人员比重来看，我国约为３５％，而美英等国家普遍在５０％以上。当前我国

·０６７·

①
②
③

数据来源：商务部。

保险企业国际化经营的一个基本标志是境外保费占比达到１０％。
数据来源：商务部。
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数字化人才缺口超过１０００万人，既懂信息技术、应用软件开发，又有平台运营经验的复合型人才缺

口较大。尤其是高端金融人才和金融科技型复合人才较为短缺。国际金融大都市伦敦、纽约的金融人

才占就业人口比例分别为２５％、１０％，新加坡也超过５％，而我国金融业相对发达的上海市、北京市，

该比例仅为３％左右。从研发 （Ｒ＆Ｄ）人员 （每千人）指标看，２０２０年我国分值为 ６９７，美国为

９９５，新加坡为１１８２，韩国为１６６０，日本为１０１１。① 二是研发投入强度有待提升。２０２２年，我国

研发投入强度为２５５，而美国、日本、韩国、德国研发投入强度分别为 ３４６、３３、４９３、３１３。②

我国仅相当于１９６０年的美国、１９８９年日本的研发投入强度。特别是我国平台企业的研发投入不足问

题较为明显。从总量看，２０２１年，我国头部平台科技公司总研发费用约为 ２５０亿美元，③ 仅为美国头

部平台科技公司的１／６；④ 从占比看，２０２１年，我国头部平台企业的平均研发投入占比不到美国头部

平台企业研发投入占比的５０％。三是服务基础设施短板明显。以金融服务基础设施为例，据国际清算

银行 （ＢＩＳ）统计，中国证券登记结算公司只有 ２家支持的交易系统，交易货币仅有 ３种；而欧洲期

货交易所有１４家支持的交易系统，交易货币有１４种。人民币跨境支付系统 （ＣＩＰＳ）的便利性、可获

得性、跨境业务的熟悉程度与环球银行金融通信协会 （ＳＷＩＦＴ）系统和纽约清算所银行间同业支付系

统 （ＣＨＩＰＳ）仍有较大差距。

（三）开放水平尚有提升空间，外资准入和竞争壁垒两个要素的限制最为突出

随着 《外商投资准入特别管理措施 （负面清单） （２０２１年版）》 《自由贸易试验区外商投资准入

特别管理措施 （负面清单）（２０２１年版）》发布和跨境服务贸易负面清单的推进，我国服务业外资限

制进一步放宽。但总体看，电信、金融、保险等领域的对外开放仍相对谨慎，与我国经济体量和国际

影响力存在一定程度的不匹配。一是服务业整体开放程度尚有提高空间。根据经济合作与发展组织

（ＯＥＣＤ）发布的２０２２年 《服务贸易限制指数 （ＳＴＲＩ）》⑤ 报告，目前我国对服务贸易的限制处于全球

较高水平，得分为 ０２７，在 ５０个主要经济体中排名第 ４２位，较 ２０２１年下降 ６位，ＯＥＣＤ均值仅为

０２。二是制度型开放相对不足，市场准入限制加码。教育领域，２０２１年版 “负面清单”限制外资投

资非义务教育阶段教育机构，禁止投资义务教育阶段教育机构和宗教教育机构，“双减政策”新增禁

止外资利用任何形式控股或参股学科类培训机构。电信领域，外资股权比例限制较为严格。据我国外

商投资法有关规定，外商投资企业投资增值电信业务的股比不应超过５０％。而在多数 ＯＥＣＤ国家，都

允许外商独资投资电信业务，ＯＥＣＤ国家允许的最大外资股比平均为 ９５８％ （ＷＴＯ，２０２０），远高于

我国当前水平。而且，我国对外商投资电信企业的法律形态设有限制，除在特定区域经营特定增值电

信业务外，规定外资要以合资企业的形式从事经营活动，而 ＯＥＣＤ国家无此限制 （ＷＴＯ，２０２０；

ＵＮＣＴＡＤ，２０２０）。同时，境外电信服务主体在华可经营业务范围极其有限。目前在华外商投资企业持

有相应许可的业务主要集中在第二类增值电信业务 （信息服务业务、在线数据处理与交易处理等），

在电信开放中针对涉及基础设施类的第一类增值电信业务 （互联网数据中心、内网分发网络业务等）

开放力度较小，目前只面向港澳资本开放５０％。金融服务领域，我国对外资金融机构在国内设立分支
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①
②
③
④
⑤

数据来源：世界银行。

数据来源：世界银行。

包括阿里、腾讯、百度、京东、美团、拼多多，数据由作者计算而得。

根据亚马逊、苹果、微软、谷歌、脸书５家美国头部平台科技公司发布的研发投入数据，由作者计算而得。
样本国家为３８个 ＯＥＣＤ成员国和１２个新兴市场国家。数据越大，限制越多。
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机构和拓展经营范围限制较多，导致我国外资银行比重较低。据国家外汇管理局的数据，２０２１年，全

球外资银行占所在国银行总资产的比重平均为１３％，ＯＥＣＤ国家比重平均为１２％，而我国该比重不足

２％。虽然技术上允许外商独资银行建立地方子公司或开设分行，但因外资企业在存贷款比率、单一

贷款集中度限制、贷款限额以及获取资本市场牌照等方面需要遵循更加严格的标准，实际中落地存在

梗阻。ＳＴＲＩ数据显示，２０２２年我国银行业、保险业、计算机 ＳＴＲＩ分别为 ０３３８、０３６８、０３３２，比

ＯＥＣＤ平均水平分别高０１０１、０１４９、０１２１，开放水平在５０个样本国家中排名第４３、４５、４８位；银

行业、保险业、计算机外资准入限制分别为 ０１９７、０２４６、０１８５，比 ＯＥＣＤ平均水平高 ００５８、

００８９、００９０，在样本国家中排名第 ４２位、第 ４４位、第 ５０位；银行业、保险业竞争壁垒分别为

００８７和００７６，比平均水平高００４７和００５２，在５０个样本国家中分别排名第４９位、第４７位。三是

我国对数据跨境流动的限制较为严格。２０２２年，我国数字 ＳＴＲＩ得分为 ０３０８，在样本国家中排名第

４５位，限制水平仅低于哈萨克斯坦、老挝、阿根廷、柬埔寨、波黑。

四、提升我国服务贸易竞争力的政策建议

在全球服务贸易竞争日益激烈的背景下，提升我国服务贸易竞争力已成为当务之急。针对当前服

务贸易发展的新形势、新挑战，建议加快补齐我服务贸易短板弱项，加快提升我国服务贸易国际竞争

力，在新一轮国际贸易竞争格局中抢占制高点。

（一）进一步提高服务贸易国际化水平，巩固并提升在全球价值链地位

借助云计算、大数据、人工智能等新技术，提升住宿和餐饮业、水路运输、旅游等传统服务贸易

获利能力，巩固提升传统优势服务业。支持国内金融、保险、电信等机构建立健全境外分支机构和服

务网络，积极拓展海外业务。支持我国企业积极参与海外基建项目和产业园区建设，带动金融、保

险、研发设计、知识产权等服务输出。充分利用中欧投资协定、ＲＣＥＰ等区域贸易协定，支持企业加

大与欧盟、日本等发达经济体开展金融、保险等知识密集型服务业合作，扩大与东盟、非洲、拉美等

地区开展研发设计、通信合作，加强海峡两岸在金融、电子商务、文化创意等领域合作。

（二）强化发展要素支撑，夯实服务贸易发展基础

加快科技研发与创新，支持服务贸易企业聚焦集成电路、基础软件、生物医药、高端装备等重点

领域，加快关键核心技术攻关。通过科技银行等形式，加大科技成果向市场实用转化，支持企业开展

知识产权质押融资，通过相关政策鼓励新技术应用。加大知识密集型人才培养力度，加大对信息技

术、银行、保险等领域人才的教育培训，鼓励产学研一体化建设，提升知识产权输出竞争力。推动与

发达国家在金融、保险、知识产权领域职业资质认证，促进高技能人才跨境自由流动。加大对 ５Ｇ、

大数据、人工智能等新基建的投入力度，探索利用区块链和数字货币等新技术建设新型跨境信息系统

和交易数据库，推动人民币跨境支付系统 （ＣＩＰＳ）功能升级完善。

（三）继续优化营商环境，提高对外开放水平

在确保国家安全和公共利益的基础上，审慎研究并进一步扩大保险、增值电信、金融、研发设计

等关键服务业的开放，吸引更多的外资流入，促进市场竞争和技术创新，为我国企业带来更多与国际

接轨的机会，提升服务质量和效率。积极支持外资企业在华设立研发中心和数据中心，引入先进的技
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加快提升我国服务贸易竞争力的国际经验借鉴

术和管理经验，为我国培养更多高素质人才，为推动产业升级和转型升级提供高素质人才支撑。鼓励

在部分自贸港和自贸区深入推进数据跨境传输安全管理试点，在确保数据安全和隐私保护的前提下，

探索建立数据跨境传输的监管机制和管理模式，为数据的自由流动提供制度保障。支持数据安全有序

流动的区域改革试验走深、走实，在 “先行先试”中进一步完善数字规则制定。

（四）主动参与服务贸易国际规则标准制定，尽快提出 “中国方案”

组建包括法律、贸易、技术、数字经济等跨学科、跨领域的数字贸易专家团队和专项工作组，制

订数字贸易规则 “中国方案”的工作计划、实现路径和完成时限。对标对表 ＣＰＴＰＰ、ＤＥＰＡ、ＲＣＥＰ等

主要经贸协定，围绕数据本地化、隐私安全、数字知识产权保护等数字贸易重点议题，对其发展趋势

特征、立场分歧以及路径选择进行全方位研究，提出在多双边经贸框架下符合我国利益诉求的数字贸

易国际谈判立场、策略、路径的 “中国方案”及规则框架。深化与发达国家数字经济开放合作，向高

标准规则靠拢。加强与欧盟、英国、日本、韩国等发达经济体在数字经济领域政策协调及合作，培育

支持若干个具有示范性、引领性和标志性的数字经济国际合作项目。加强与联合国、二十国集团

（Ｇ２０）和金砖国家等平台的数字经济多边机制、论坛的对接。加速推进 ＤＥＰＡ谈判进程。在自贸协定

升级谈判和商谈新的自贸协定中，强化对电子商务章节的制度安排，重点推动跨境电商多边贸易规

则，在内容广度和约束力度上向高标准规则靠拢。

参考文献：

１．刘斌：《关于服务贸易高质量发展的几点思考》，《中国外汇》，２０２１年第 １９期。

２．蒙英华：《新冠肺炎疫情冲击对我国服务贸易的影响研究》，《上海财经大学学报》，２０２１年第 ３期。

３．李嘉珊：《国际服务贸易评论：疫情防控常态化下全球服务贸易发展研究》，社会科学文献出版社，２０２１年。

４．朱福林：《全球服务贸易基本图景与中国服务贸易高质量发展》，《管理学刊》，２０２２年第 １期。

５．朱福林：《中国数字服务贸易高质量发展的制约因素和推进路径》，《学术论坛》，２０２１年第 ３期。

６．金钢：《中国服务贸易现状、问题和高质量发展对策研究》，《价格月刊》，２０２２年第 １０期。

７．彭磊、姜悦：《数字贸易规则本质与中国数字贸易规则体系构建研究》，《国际贸易》，２０２２年第 ９期。

８．夏杰长、李銮膗：《我国服务贸易发展成就、现实挑战与政策建议》。《价格理论与实践》，２０２２年第 ５期。

９．麦肯锡全球研究院：《变革中的全球化：贸易与价值链的未来图景》，新浪财经，２０１９年 ４月 １７日。

１０．中国信息通信研究院： 《全球数字经济白皮书———疫情冲击下的复苏新曙光》，中国信息通信研究院网站，

２０２１年 ８月 ２日。

１１．中国人民银行南京分行经常项目管理处课题组： 《全球服务贸易发展的趋势、特征与启示》， 《金融纵横》，

２０２３第 １期。

１２．ＷＴＯ，ＳｅｒｖｉｃｅＴｒａｄｅＧｒｏｗｔｈＷｅａｋｅｎｓａｓＣＯＶＩＤ－１９ＣｒｉｓｉｓＨｉｔｓＧｌｏｂａｌＥｃｏｎｏｍｙ，２０２０．

１３．ＷＴＯ，ＳｅｒｖｉｃｅｓＴｒａｄｅＢａｒｏｍｅｔｅｒ：ＳｅｒｖｉｃｅｓＴｒａｄｅＧｒｏｗｔｈＷｅａｋｅｎｓａｓＣＯＶＩＤ－１９ＣｒｉｓｉｓＨｉｔｓＧｌｏｂａｌＥｃｏｎｏｍｙ，２０２０．

１４．ＵＮＣＴＡＤ，ＩｍｐａｃｔｏｆｔｈｅＣＯＶＩＤ－１９ＰａｎｄｅｍｉｃｏｎＧｌｏｂａｌＦＤＩａｎｄＧＶＣｓ，２０２０．

１５．Ｂｅｎｚ，Ｓ．ａｎｄＲｏｚｅｎｓｔｅｉｎｅ，Ｉ．，ＳｅｒｖｉｃｅｓＴｒａｄｅＲｅｓｔｒｉｃｔｉｖｅｎｅｓｓＩｎｄｅｘ（ＳＴＲＩ）：ＭｅａｓｕｒｉｎｇＳｅｒｖｉｃｅｓＬｉｂｅｒａｌｉｓａｔｉｏｎａｎｄ

ＣｏｍｍｉｔｍｅｎｔｓｉｎｔｈｅＧＡＴＳａｎｄＲＴＡｓ．，ＯＥＣＤＴｒａｄｅＰｏｌｉｃｙＰａｐｅｒｓ，２０２１，Ｎｏ．２５０．

责任编辑：郭　霞

·０７０·



２０２４年 第 ４期

　

“一带一路”背景下高质量构建
中非跨境电商合作体系

陈　瑶　肖　宇

　　摘要：随着全球化进程的不断推进，跨境电商已成为国际贸易的重要形式，为各国经济发展提供了新
的机遇。中非跨境电商展现出巨大的市场潜力与发展空间。推进中非跨境电商合作对于促进中非贸易便利

化、提升贸易效率、增强两地消费者福祉具有重要意义。由于中非跨境电商对数字经济基础设施、跨境支

付结算、商贸流通的要求较高，中非跨境电商的发展仍然存在挑战与瓶颈，还没有建成覆盖非洲全域的高

质量合作体系。本文从现实需求角度阐述 “一带一路”倡议支撑中非跨境电商合作的战略意义，总结中非

跨境电商发展的现状与成效，包括贸易规模扩大、电商平台广泛覆盖、海外仓逐渐落地、政策与监管不断

优化等，陈述了当前中非跨境电商面临新型基础设施不足、用户基础薄弱和跨境支付系统不完善等方面的

障碍，并从加强政策对接与规划指导、加大中非数字化合作技术、创新和加大跨境风险控制与完善合规性

等方面，提出高质量构建中非跨境电商合作体系的路径选择。

关键词：一带一路　中非跨境电商　数字经济　中非合作

作者简介：陈瑶，中国社会科学院生态文明研究所助理研究员、博士；

肖宇，中国社会科学院亚太与全球战略研究院副研究员、博士。

　　随着全球经济一体化和信息技术的飞速发展，跨境电商已经成为国际贸易的重要形式。跨境电商

作为一种新兴的贸易方式，有助于降低贸易壁垒，提高贸易效率，进一步促进中非之间的贸易往来。

习近平总书记提出的 “一带一路”倡议将中非合作提到了新高度。在 “一带一路”背景下，我国积

极参与全球治理，推动国际秩序朝着更加公正、合理的方向发展。结合 “一带一路”倡议和非洲联盟

《２０６３年议程》目标，中非跨境电商合作体系的建设成为中非合作的新方向。高质量构建中非跨境电

商合作体系，有助于深化双方在经贸、科技、文化等领域的合作，推动中非全面战略合作伙伴关系不

断迈向更高水平；有助于展示我国支持非洲发展、促进全球贸易便利化的决心，提升我国在国际舞台

上的影响力，拓展我国对外贸易的新渠道，提高我国企业在国际市场的竞争力，助推我国企业更好地

融入全球价值链，实现互利共赢。
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“一带一路”背景下高质量构建中非跨境电商合作体系

一、文献综述

学术界对中非跨境电商问题的研究主要聚焦在两个方面。一是对跨境电商的发展现状和存在问题

进行总结。“一带一路”倡议为我国拓展了海外市场，为中非产能合作提供契机，也有助于满足非洲

巨大的市场需求 （姚桂梅、许蔓，２０１５）。目前中非跨境电商合作尚处在起步阶段，面临着产业发展、

支付结算、物流配送、市场接受度等多重挑战 （孙蕾、王芳，２０１５），用户基础薄弱、文化理解误差

与沟通障碍是尤为突出的问题 （许小平、秦杰，２０１８）。非洲国家金融支付系统的相对落后以及大额

资金跨境支付存在的制度障碍，成为制约中非跨境电商发展的关键因素 （郑远芳、林晨威，２０１７）。

二是关于中非跨境电商的人才需求问题。“一带一路”倡议与数字经济为跨境电商带来了新机遇，中

非跨境电商需要知识面广泛、市场营销与商务知识丰富、跨境流程熟悉且懂贸易国语言的综合型人才

（黄梅波、段秋韵，２０２１）。跨境电商人才培养应结合 “数字丝路”背景下中非合作对人才的目标需

求，实现职业教育与跨境电商人才创新培养，提升职业教育的适应性 （杨小凤、肖晓，２０２３）。应基

于市场需求与人才技能特征，构建产教融合的教育培养体系 （朱峰，２０２２），积极探索跨境电商创新

创业人才培养模式，提升从业人员对中非消费者文化差异和消费需求的了解程度，提升语言表达和分

析能力 （朱晓婷，２０２２），最关键的要解决当前跨境电商本土化人才缺乏的问题 （杜鹃，２０２１）。

当前关于中非跨境电商的研究已取得一定成果。然而，鲜有研究关注到中非跨境电商面临的跨境

支付、物流优化、文化差异等现实问题。考虑到该领域的复杂性和发展速度，仍需不断深化理论研

究，为此，本文就 “一带一路”背景下构建中非跨境电商合作体系的意义、发展现状以及未来路径等

问题展开深入分析与讨论，以期丰富我国跨境电商、国际经贸合作等方面的理论体系，为中非跨境电

商合作提供更加坚实的理论基础和实践指导。

二 “一带一路”倡议支撑中非跨境电商合作的战略意义

（一）“一带一路”倡议引领中非拉近地缘政治关系与经济关系

随着全球化进程加快，地缘政治与经济关系在国际合作中的地位日益凸显。作为世界上最大的发

展中国家和发展中国家最集中的大陆，中非之间的地缘政治与经济关系对于双方发展具有重要意义。

２０１３年，我国提出 “一带一路”倡议，旨在加强国际合作，实现共同繁荣。该倡议的实施对中非地

缘政治与经济关系的拉近起到了积极作用，为中非跨境电商合作提供了有力支撑。从历史维度看，中

国与非洲的友好交往源远流长，围绕着经济贸易、政治安全等多领域展开深层次合作。当前，在 “一

带一路”框架下，中非关系正经历转型升级，融入跨境电商这一新兴合作领域，展现出独特的合作模

式与新的合作机遇。中非跨境电商合作在经济合作中的地位逐渐提升，不仅推动了双方贸易增长，也

有助于提升双方在全球供应链中的地位，对于整个 “一带一路”倡议而言，跨境电商构成了重要的经

济纽带和战略支点。随着合作的不断深入，相关的基础设施建设、支付及物流系统的完善也在逐步推

进，进一步夯实了中非跨境电商合作的基石 （王文娟，２０２３）。中国在改善非洲互联网基础设施、提

供电商培训支持等方面不断发力，助推非洲经济数字化转型及提高当地就业，同时中国的产品和服务

也借助电商平台深入非洲市场。基于文化背景与贸易体系的差异，中非经贸合作不可避免的存在摩

擦。“一带一路”倡议强调共商、共建、共享的原则，在 “一带一路”倡议的引领下，中非双方能够

共同维护发展中国家利益，推动国际秩序朝着更加公正、合理的方向发展。“一带一路”倡议还强调
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区域一体化，发展中非跨境电商符合中非双方的区域发展目标。

（二）“一带一路”倡议指导中非构建高质量跨境贸易体系

构建高质量的中非跨境电子商务合作体系，不仅有助于消除贸易障碍，优化供应链管理，还能为

两地的消费者提供更丰富、价格更优的商品选择，增加非洲多元化出口，推动当地经济发展与就业创

造。面对疫情带来的全球经济冲击，中非电商合作进一步深化将为两地经济复苏提供新动能。首先，

电子商务在降低交易成本、缩短交易时间等方面具有不可比拟的优势。通过电商平台，中非贸易可绕

过中间环节，直接连接生产者与消费者，有效降低交易环节的成本和风险，加速资金流和物资流的效

率，提升整个贸易生态的活力。其次，通过精准的数据分析与用户画像，电商平台可以为中非贸易提

供个性化的市场匹配服务，推动新型消费。这种精准营销在提高用户体验的同时，也为商家提供了更

加精确的市场定位和产品策略。最后，加强中非电商合作有助于推动非洲数字经济的发展。发展电子

商务倒逼互联网基础设施改善，加速非洲数字化转型。此外，电商平台能拉动支付、物流、数据服务

等相关产业的发展，促使非洲经济结构的优化升级。因此，高质量构建中非跨境电商合作体系对促进

中非贸易便利化、提高双方贸易效率、拓宽消费者选择具有重要的战略意义。当前中非跨境电商合作

存在巨大潜力和成长空间，在数字化转型和全球电子商务高速发展的趋势下，建立中非跨境电商合作

体系将是实现互利共赢、提升两地经济发展质量的关键途径。

（三）“一带一路”倡议助推解决中非跨境贸易制度障碍与现实问题

“一带一路”倡议承载着我国对外开放的愿景，中非跨境电商有助于搭建亚欧非宽广的经济合作

新桥梁。“一带一路”倡议的核心在于通过基础设施建设、贸易畅通、资本融合和民心相通，提高参

与国互联互通和经济一体化水平。特别是在电子商务领域，这一框架为中非经济合作开拓了新领域，

打造跨境电商合作体系对于提升贸易便利性和经济增长具有里程碑意义。中非跨境电商合作体系涉及

复杂的技术、物流、支付、法律等多方面因素，需通过协调一致的政策推动投资和创新，强化法律保

障。主要难点聚焦在支付结算、跨境物流、市场准入和监管方面。其一，支付和结算系统的构建是中

非电商合作体系的核心，需要适应不同国家的货币政策和法律法规，以及解决跨币种结算的安全与效

率问题。其二，物流服务的便捷化及效率化需着手提升仓储物流基础设施的互联互通，简化跨境货物

通关流程，确保物流配送的时效性和准确性。其三，要针对中非不同国家间的商业环境和消费习惯，

制定具有地域适应性的营销策略，促进优质商品和服务的流通。其四，需要双边政府进行紧密的政策

对接，互相开放市场，加强知识产权、电子签名和个人信息保护等电商相关法律的协调一致性，优化

监管政策。总体而言，中非跨境电商合作体系的建设必须贴合数字化转型的需求，以数据和技术为驱

动，促进电子商务流程的高效和透明，实现真正意义上的互联互通和贸易畅通。

（四）“一带一路”倡议赋能中非跨境电商形成新发展格局

我国已成为非洲第一大贸易伙伴国，涉及基础设施建设、能源资源开采、农业发展等多个领域，

极大促进了双方的经济发展和技术交流。中非经贸合作成效显著，非洲成为我国企业 “走出去”的重

要目的地，为实现中非共同繁荣创造了坚实基础。首先，跨境电商有助于推动中非贸易便利化。在传

统的贸易模式中，中非之间的贸易往往受到物流、关税、信用等多种因素的限制。而跨境电商通过网

络实现商品的直接交易，不仅增加了中非之间的贸易量，也有助于深化中非经贸合作。其次，跨境电

商有助于中非企业实现产业链整合。在跨境电商平台上，中非企业直接进行商品交易与更深层次的合

作，有助于中非企业实现产业链整合，提高产业链整体竞争力。最后，跨境电商有助于中非企业拓展
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市场。在 “一带一路”倡议下，中非企业可以通过跨境电商平台，将商品销售到更广阔的市场，有助

于提高企业的盈利能力。在跨境电商平台上，中非企业可以进行商品交易与文化产品交流，增进中非

之间的了解和友谊，促进中非文化交流。“一带一路”倡议为中非产业链、供应链深度融合指导新方

向，加快了货物与服务的跨境流动，助推提高全球贸易的效率和活力，为中非贸易长期增长提供新

动能。

三、中非跨境电商发展现状与成效

跨境电商作为国际贸易的新业态，在中非经济合作中扮演了越来越重要的角色。中非跨境电商的

发展不仅有助于推动双边贸易平衡，提升双边经贸合作水平，而且对于深化中非经贸关系，促进非洲

国家经济发展和对外贸易具有重要意义。从中非电商合作现状来看，尽管非洲跨境电商市场仍处于起

步阶段，但其增速却远超传统贸易领域。此外，随着非洲地区通信技术的快速发展及智能手机的普

及，网络基础设施、移动支付系统等方面出现了较大进步，提高了非洲大众对于互联网的接受度与应

用能力，为跨境电商带来新的增长点。

（一）中非跨境电商市场呈现快速增长的趋势

２０２０年２月，非盟通过了 《非洲数字化转型战略 （２０２０—２０３０）》，实现这一目标的主要手段就

是数字化转型。近年来，非洲各国政府不断加大对电信网络的投入，努力提高互联网的普及率，并且

积极鼓励数字技术与传统产业的深度融合。这些措施成效显著，产业数字化呈蓬勃发展趋势，不仅为

非洲的经济发展注入了新活力，也为跨境电商的发展创造了巨大机遇。根据非洲联盟发布的数据，

２０２０年非洲互联网用户已达１２亿个，预计 ２０２５年将增至 ２亿个。撒哈拉以南的非洲地区互联网渗

透率超过３５％，拥有超４亿个电子商务客户 （谭颖、唐红涛，２０２０）。在政策和互联网技术的支持下，

越来越多的非洲消费者开始通过跨境电商平台购买我国商品。我国的电子产品、服装、家居用品等因

其质量可靠、价格实惠受到非洲消费者的青睐。同时，非洲的农产品、手工艺品等特色产品也通过跨

境电商平台进入我国市场，实现了商品双向流通。面对新冠疫情的冲击，中非贸易仍表现出充分的韧

性。２０２２年中非贸易规模进一步扩大，达到２８２０亿美元，同比增长 １０９％。２０２１年 ８月，我国宣布

“中非数字创新伙伴计划”。２０２２年 ４月，中非合作论坛举办 “非洲好物网购节”，成功推介非洲 ２３

个国家的商品在华销售。山东省还建成了集线下交易、展览展示、通关、仓储物流、跨境电商、金融

服务 “一站式办理”的境内外综合服务体系。

（二）中非跨境移动支付合作不断升级

非洲大陆正在迅速发展数字经济，各地区形成了自己的数字产业中心，并且这些中心正对周边国

家产生辐射效应。肯尼亚、尼日利亚、南非和埃及被视为引领非洲数字经济的 “四小龙”（张泰伦等，

２０２２）。肯尼亚在东部非洲占据领先地位，其产业聚集区以首都内罗毕为中心，被誉为 “非洲硅谷”，

在移动支付和数据中心领域表现突出。埃塞俄比亚、刚果 （金）、乌干达、卢旺达、摩洛哥、加纳、

阿尔及利亚、坦桑尼亚和津巴布韦等国家，在电信市场、移动支付、电子商务、光纤骨干网和无人机

等领域都有显著的发展。在数字基础设施的支撑下，跨境电商支付体系逐渐完善，跨境消费市场快速

扩大 （智宇琛，２０１８）。２０１６年，腾讯在南非布局微信支付业务，标志着我国互联网企业成功打开非

洲市场。次年支付宝与南非移动支付科技公司展开合作，随后华为也与非洲企业进行合作，开发了与

之高度匹配的移动支付解决方案。２０１７年，中非网在非洲建立了第一家企业对企业 （Ｂ２Ｂ）跨境电子
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商务一站式服务平台 （许小平、秦杰，２０１８）。２０１８年，中国银联为推动中非跨境支付发展，与南非

标准银行达成共识，特定卡种可在中国银联合作的互联网支付平台上使用快捷支付功能 （谢朝阳，

２０２１）。Ｏｐｅｒａ信息资讯在尼日利亚培育出 ＯＰａｙ移动支付服务，成为尼日利亚最大的移动支付网络之

一。截至２０２１年底，已有超过１５个非洲国家的１７个城市，以及１５００多家企业选择与我国企业合作，

共同推进数字化转型。湖南省积极开展对非洲小币种跨境业务试点，打通中非之间资金流通闭环，已

开通对南非、尼日利亚、加纳、肯尼亚、博茨瓦纳、赞比亚 ６个国家的对公即期结售汇业务，完成全

国首笔肯尼亚先令汇至我国并兑换成人民币的业务等。①

（三）电商平台广泛覆盖为跨境贸易提供支撑载体

电商平台是跨境电商的交易载体。阿里巴巴、京东等我国大型电商平台在非洲市场的布局，为非

洲消费者提供了更多样化的购物选择。此外，一些专注于中非贸易的电商平台，如 Ｋｏｎｇａ、Ｊｕｍｉａ等，

在当地政府的鼓励和支持下迅速崛起，为非洲本地商家和我国卖家提供了交易平台。抖音、快手、淘

宝、天猫等各大电商平台逐渐打开了非洲市场，举办了多场大使直播、中非供需对接会、非洲产品首

发首秀、非洲好物馆等形式多样的电商活动。非洲国家广泛使用的 Ｊｕｍｉａ平台搭建了一个包容性强、

操作简便的购物平台，吸引了众多我国商家入驻并开拓广阔的非洲消费市场，在加纳和南非等电商潜

力巨大的市场拥有显著效益。ＴｏｓｐｉｎｏＭａｌｌ作为我国企业进军非洲市场的重要渠道，已经成为加纳共和

国跨境交易平台的巨头，形成了中非完善成熟的跨境贸易产业链。中埃·泰达苏伊士经贸合作区实现

了商品存储与快速分发的一体化服务，减少了跨境贸易的风险和成本。借助跨境电子商务平台，中国

电商企业及其非洲合作伙伴都能在更大范围内发挥各自的比较优势，实现资源互补与经济共赢。

（四）形成以海外仓为代表的跨境电商物流模式

跨境电商的发展离不开高效的物流配送体系。目前，我国至非洲的物流渠道已经形成一定规模，

包括空运、海运以及陆运的多种联运方式。物流公司如顺丰速运、中国邮政等，已经能够提供相对稳

定和快速的物流服务。但由于非洲基础设施相对落后，我国与非洲国家的距离较远，中非互运的经济

成本和时间成本非常高，降低了跨境电商的优势。为解决这一问题，我国企业在非洲国家加速开展海

外仓建设，这一趋势与中非跨境电商产业链的完善同步进行，使得海外仓在商品储存和流通方面的优

势更加突出。我国企业通过多种运输方式，将商品迅速运抵非洲，并储存于当地仓库。通过构建第三

方海外仓，有效降低了跨境物流的风险，提高了商品流转的速度。这些措施显著提升了跨境电商的服

务质量，并为中非贸易合作提供了坚实的物流基础。湖南省和山东省在非洲的海外仓已经形成一定规

模。湖南省大力推进新通道建设，加速建设 “海陆空”立体化对非洲国际物流大通道，快速推进 “海

外仓 ＋市场采购 ＋风险补偿”试点。山东省的企业在非洲建设了各类国际营销服务网点，建设公共海

外仓 ２３个。山东省制定了 《山东省对非洲经贸合作行动计划 （２０２２—２０２４）》，先后组织认定了 １３

家省级非洲海外仓。海外仓带来的物流便利促进了中非跨建电商交易效率和质量进一步提高。

（五）政策与监管的完善进一步激活中非经贸发展动力

中非政府均在推动跨境电商发展方面出台了一系列政策措施。例如，简化海关流程、提供税收优

惠、加强知识产权保护等。同时，监管机构不断完善跨境电商的法律法规，以确保贸易活动健康有序

进行。我国与非洲在金融监管领域的合作不断加强。到 ２０２２年，中国金融监督管理总局已经与埃及、
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加纳、毛里求斯、摩洛哥、南非、尼日利亚、突尼斯和赞比亚等 ８个非洲国家的金融监管机构签署了

９份监管合作谅解备忘录。旨在促进监管合作，不断提高跨境金融监管水平，以应对日益复杂的跨境

金融活动。中国证券监督管理委员会与埃及、南非和尼日利亚三国的证券期货监管机构签署了 ３份监

管合作谅解备忘录，加强了在证券期货领域的双边监管。我国地方政府是探索中非合作发展新路径的

重要支撑，是落实中非合作 “九项工程的重要载体，是推进形成高水平对外开放新体制的重要主题。

湖南省依托两大国家级平台支撑，以机制创新打造地方对非洲经贸合作新高地，创新性开展对非洲小

币种跨境业务试点。湖南省２０２２年对非洲贸易在全国排位第 ８，在中西部排位第１。山东省２０２１年对

非洲贸易额净增 ８０亿美元，增长 ３７７％。湖北省积极推进境外经贸合作区建设，２０２２年组织认定一

批省级境外经贸合作区，以电商打通农产品产销渠道。

四、中非跨境电商面临的问题与挑战

在 “一带一路”倡议的助推下，中非跨境电商合作日益加深。这不仅对中非贸易现代化进程具有

深远影响，也为双方带来了新的挑战与机遇。然而受到基础设施不健全、支付系统不完善及电商法律

法规滞后等因素的影响，中非跨境电商合作模式亟需优化提升。

（一）非洲国家交通和电力等基础设施落后，数字基础设施严重不足

在 “一带一路”倡议指导下，高质量构建中非跨境电商合作体系面临的重要挑战是非洲国家的交

通和电力等基础设施落后，数字化新型基础设施严重不足。这不仅制约了非洲国家经济的发展，也影

响了中非跨境电商合作的深入进行。首先，非洲国家的交通基础设施落后。非洲大陆地形复杂，交通

网络建设困难重重。虽然近年来一些国家在道路、铁路、航空等交通基础设施建设方面取得了一定进

展，但交通基础设施整体滞后，加上严重的交通堵塞问题，导致物流时间为我国电商物流的 ２到 ３

倍，物流成本占商品零售价格的５０％ ～７５％，成为阻碍电子商务在非洲发展的主要障碍。其次，电力

基础设施落后。大部分国家电力供应不足，电网覆盖率低，电力质量不稳定，直接影响了跨境电商的

运营效率和成本控制。在电力短缺的情况下，跨境电商的仓储、物流等环节都可能受到严重影响。此

外，非洲国家的数字化新型基础设施也严重不足。互联网普及率低，网络速度慢，数据中心的建设和

运营水平不高。这导致了跨境电商在数据存储、处理和传输方面面临诸多问题。数字化基础设施的不

足也限制了非洲国家在跨境电商领域的技术创新和人才培养，降低中非跨境电商合作的质量。要深化

中非跨境电商合作，必须从当前挑战中寻求新的机遇，比如通过科技赋能、金融创新等方式解决支付

结算的瓶颈；通过建设物流枢纽、完善配送网络等方式提升物流服务质量与效率。

（二）用户基础薄弱，存在文化理解误差与沟通障碍

中非跨境电商发展面临用户基础薄弱、文化理解误差与沟通障碍等问题。一是用户群基础薄弱。

由于经济发展水平、互联网普及率、支付习惯等方面的差异，中非双边的中小企业对于跨境电商的认

知和接受程度存在局限性。我国虽然拥有庞大的互联网用户规模，但跨境电商的用户基础相对薄弱。

一方面，我国消费者对于跨境电商的认知度不高，存在疑虑和担忧；另一方面，跨境电商平台在用户

体验、售后服务等方面仍有待提升，难以吸引更多用户。此外，非洲国家的消费者对于产品质量、价

格等方面的要求不断提高，但对于跨境电商的信任度较低，影响了用户基础的扩大。二是文化理解误

差易造成交易摩擦。中非双边文化背景、消费习惯、价值观念等方面的差异导致在跨境电商过程中存

在文化理解误差。跨境电商平台的商品描述、图片、说明书等信息，往往无法完全准确地传达商品的
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实际信息，容易导致消费者误解。由于文化理解误差，跨境电商平台在售后服务、投诉处理等方面也

面临诸多挑战。三是非洲国家语言体系多元，中非语言差异较大，跨境电商平台在沟通方面存在障

碍。虽然部分平台提供多语言服务，但仍然难以满足所有用户的需求。此外，语言不通也可能导致消

费者在购物过程中产生误解和纠纷。跨境电商平台的客服体系存在沟通障碍。由于时差、地域等原

因，消费者在咨询、投诉等方面往往难以得到及时、有效的回应。这不仅影响了消费者的购物体验，

也降低了跨境电商平台的信誉度。

（三）非洲国家金融支付系统相对落后，大额资金跨境支付存在制度障碍

跨境支付成为中非跨境电商面临的关键障碍。一是多数非洲国家的支付系统尚未成熟，缺乏广泛

接受的支付工具和渠道。信用卡和借记卡的普及率相对较低，许多消费者仅依赖移动货币和银行转账

等支付方式。这种基础设施的不足导致跨境电商在非洲国家面临支付渠道不畅、结算效率低下等问

题。特别是偏远地区，支付设施的缺乏使消费者难以完成在线支付，影响了跨境电商的订单转化率。

二是大额资金跨境支付存在制度障碍。由于国际反洗钱和反恐融资的监管要求，银行和金融机构在处

理大额资金跨境支付时需要遵循严格的审查程序。这些程序不仅增加了跨境电商的运营成本，还可能

因为审查延误导致交易失败。此外，部分非洲国家对于跨境支付存在限制和监管，进一步加大了大额

资金跨境支付的难度。三是中非双方支付习惯和偏好差异。在我国，移动支付和在线支付方式因其便

捷性而广受欢迎。但在非洲，虽然移动货币使用较为普遍，但在线支付和移动支付的接受程度却相对

较低，支付平台需要兼顾双方的支付习惯，提供多元化的支付方式。四是跨境支付流程复杂且耗时。

由于涉及不同国家的金融系统，跨境支付往往需要经过多次兑换，每次兑换都会产生一定的手续费。

监管政策和税收问题可能导致支付流程变得更加复杂，法律法规及合规要求差异也可能导致跨境电商

在支付过程中面临法律风险。此外，金融服务和产品不足。我国开发性金融机构、政策性银行和国有

大型商业银行在非洲仅设立 １５家分支机构 （见表１），不能充分为中非跨境电商提供有力支持。贷款

和信用服务限制可能影响跨境电商的运营和发展。保险和风险管理产品的缺乏可能导致跨境电商在面

临风险时缺乏有效的应对措施。

五、高质量构建中非跨境电商合作体系的路径与措施

（一）优化中非跨境电商的合作模式

为深入融入非洲市场，促进双边贸易，我国企业必须与非洲本土企业紧密合作，共同进行市场开

发和品牌推广。通过对接非洲的电子支付平台和物流网络，进一步提升跨境交易的便捷性和效率。首

先需要加强双方在电子商务立法和监管制度方面的合作，打造公正、透明的网络交易环境。中非双方

可通过合作设立跨境电商法律顾问团，共同研讨制定符合双方利益的电子商务法规，为企业和消费者

提供全面的法律保障。其次是推动金融支付体系的互联互通，降低交易成本，缩短支付周期。金融机

构应利用最新的区块链技术，建立稳定可靠的跨境支付平台，实现资金的快速流转，减少货币兑换损

耗，优化资金利用率。再次是完善供应链管理，提高物流效率。依托我国在供应链管理方面的先进经

验，联合非洲的本地物流企业，摸索构建适应非洲特殊地理和社会环境的物流配送体系。通过智能仓

储、大数据分析、全球定位系统 （ＧＰＳ）追踪等技术手段，优化存货管理，提高货物通过海关的速

度，降低物流成本。最后是建立健全售后服务体系。中非跨境电商不仅仅是商品交易，更是文化和服

务的交流。我国电商企业应深入了解非洲消费者需求，为其提供个性化服务，如本土语言客服、当地
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表１　中国金融机构在非设立情况

机构名称 国家 分支机构与设立时间

中国国家开发银行 埃及 中国国家开发银行开罗代表处

中国进出口银行
南非 中国进出口银行东南非代表处 （１９９９年）

摩洛哥 中国进出口银行西北非代表处 （２０１５年）

中国工商银行 南非 中国工商银行非洲代表处 （２０１１年）

中国农业银行 刚果 （布） 中刚非洲银行 （２０１５年）

中国银行

南非 中国银行约翰内斯堡分行 （２０００年）

赞比亚 赞比亚中国银行 （１９９７年）

肯尼亚 中国银行内罗毕代表处 （２０１２年）

安哥拉 中国银行罗安达分行 （２０１７年）

摩洛哥 中国银行摩洛哥代表处 （２０１５年）

毛里求斯 中国银行 （毛里求斯）有限公司 （２０１６年）

坦桑尼亚 中国银行坦桑尼亚代表处 （２０１６年）

吉布提 中国银行 （吉布提）有限公司 （２０１９年）

中国建设银行 南非 中国建设银行约翰内斯堡分行 （２０００年）

中国交通银行 南非 中国交通银行约翰内斯堡分行 （２０２０年）

　　资料来源：《中国与非洲经贸关系报告 （２０２３）》。

节假日促销等，以此增加用户黏性；应通过与非洲国家的贸易协会合作，合理利用我国在电子商务领

域的成熟经验，同时尊重并借鉴非洲的本地需求和特色，力求实现中非双方的互利共赢。

（二）加强政策对接与规划指导

在政策环境优化路径方面，应重视推动政策的沟通与协调。通过双边谈判，明确发展跨境电商的

政策导向，同时提出具体行动计划和执行步骤，确保各项政策得到有效实施。关键是要深化通关流程

的改革，缩短商品跨境交易时间，简化出口入口程序，降低企业成本，优化商业环境，增强中非贸易

的市场竞争力。为此，必须考虑包括电子支付、海关数据互换、税收优惠等多项跨境电商环节的政策

支持，确保双方合作能够在平等、公平的基础上纵深延展。应重点加强中非电子支付系统的互联互

通，提升支付结算的效率和安全。同时通过大数据、云计算等信息技术手段，实现海关监管数据的共

享与透明，为跨境货物提供高效的监管服务。中非双方还需要合力制定统一的电商标准和规范，以消

除因标准不一而带来的交易壁垒，提升产品和服务的互认互信，进一步激发跨境电商的活力与创新能

力。针对税收优惠政策，中非双方应协同研究适应跨境电商特点的税收征管模式，为企业提供有力的

税收支持，降低跨境交易成本。中非双方要将战略合作规划与实操性政策措施相结合，在 “一带一

路”的政策引领下，构建起适应新时代要求的高质量跨境电商合作体系。

（三）加大中非数字化合作技术与创新

随着中非跨境电商合作持续深化，技术创新成为推动合作体系升级的关键驱动力。技术与创新促

进路径着眼于构建可持续、高效的电商生态环境，包括跨境电商平台技术支持、大数据分析能力的提

升，以及在金融科技等领域应用的深化。中非双方需致力于信息技术基础设施的完善，利用 ５Ｇ、云

计算、物联网等现代信息技术，强化整个供应链中的信息共享与数据整合，提高交易效率与安全性。

此外，利用区块链和人工智能技术，进一步强化产品追溯系统，保障商品质量与交易的透明度，提升

消费者信心。加强大数据分析创新，实现对市场需求的精准把握。依据消费者行为分析数据为非洲商
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户提供定制化的营销策略，加速推进非洲地区经济数字化转型。金融科技的创新重在解决支付结算的

便捷性和普遍性问题，支持数字货币支付、提供多元化金融服务，以降低跨境交易成本，牢固确立贸

易联结作用。对于我国电商企业而言，应构建开放式创新平台，与非洲本土企业形成深度合作关系。

进一步鼓励跨境电商创新实践，充分应用虚拟现实 （ＶＲ）和增强现实 （ＡＲ）在商品展示、体验中的

应用，驱动消费者需求。要深化技术创新，打造集成化、智能化的中非跨境电商服务体系，推动双方

经贸关系的提质增效与稳步发展。

（四）加大跨境风险控制与完善合规性

在中非跨境电子商务合作体系建设过程中，风险控制和合规性提升是保障体系稳健运行的重要环

节。对跨境电商平台的第三方支付系统实施严格的安全监管措施是降低交易风险、提高合规性的关

键。应对支付资金流进行全链条监控、加强数据加密技术的应用、实施动态认证和风险评估机制，以

及建立多层次、多维度的风险预警系统。物流服务风险是跨境电商发展过程中必须面对的又一重要领

域。通过建立高效的逆向物流体系、实施严密的物品追踪技术，以及采用先进的信息监管追踪技术，

能够有效地缩短物流时间，降低物品损坏风险，确保跨境电商物流体系的高效运转。通过构建全面的

企业征信系统，整合全网交易记录，不仅能支持合规性管理，还有利于构建公平公正的市场环境，从

根本上提升跨境电商平台的信誉以及用户的信任度。在这一过程中，跨境电商平台需要与政府主导的

信用评分体系相结合，共同打造一个透明、高效的跨境电商市场。完善跨境电商相关的法律体系，形

成与国际标准接轨的法规制度，在复杂多变的国际市场中保障企业和消费者的合法权益。通过实施以

上风控策略和合规提升措施，促进中非双方在新型全球贸易格局中共同发展。
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全球半导体产业 “去中国化”背景下
中日韩合作前景研究

韩燕妮

　　摘要：一直以来，中日韩半导体产业优势互补，并在国际半导体产业链分工格局中建立了牢固的合作
关系。但随着全球科技竞争和战略博弈不断加剧，尤其是美国试图联合日韩等盟友对中国半导体产业遏制

打压，阻碍中国先进芯片及以此为基础的人工智能产业发展，中国与日韩半导体产业合作面临重大挑战。

本文通过文献和调查研究判断，美国未来仍将进一步拉拢日韩加大对中国半导体产业的制裁力度，中国芯

片产业海外发展也将受阻。面对国际国内两个循环体系的压力，要积极作为，利用原材料和市场优势与日

韩形成战略合作，建设高标准营商环境，进一步落实日韩企业优惠政策，加强与日韩半导体领域多种形式

的研究与合作。

关键词：半导体产业　中日韩合作　科技竞争

作者简介：韩燕妮，中国国际经济交流中心助理研究员。

　　在新一轮科技革命与产业变革背景下，国际政治正从地缘政治时代进入技术政治时代，技术正在

深刻改变国际权力结构。高技术供应链、数字基础设施、技术标准竞争、技术规则等正在成为一些西

方国家所谓经济安全的支柱 （唐新华，２０２１、２０２４）。美国秉持 “关键和新兴技术是美国现代外交政

策的重要组成部分”的理念，不断加强与跨大西洋伙伴、亚太盟友的技术合作关系，采取精准脱钩的

“小院高墙”战略遏制中国高技术发展 （胡雯、鲍悦华，２０２４）。其目标在于打破现有战略平衡关系，

塑造非对称战略环境；其基石是依托联盟伙伴关系，重点是控制高技术供应链体系，建立关键供应链

枢纽国家 （唐新华，２０２４）。

全球高技术制造业呈现出协同研发、协同设计、协同生产、协同服务和协同发展的趋势 （穆荣平

等，２０２２）。中日韩三国本质上是相互依存、互利共赢的关系，各自在半导体产业链上发挥了重要作

用。当前形势下，有必要加强与日韩半导体产业的合作，深入探索合作模式，推动中日韩向更大力度

和更高水平开放合作的方向发展，提升中国半导体产业竞争力，对抗逆全球化和地缘政治风险。同

时，加强与日韩半导体产业合作，也是在当前逆全球化的国际形势下，对中国式开放包容的国际科技

合作模式的重要探索。

·０８０·

本文为２０２３年度中国国际经济交流中心基金重点课题 “新形势下中日韩经贸关系发展研究”的部分研究成果。
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一、文献综述

半导体产业是当今全世界关键核心技术之一，是数字经济发展的底层支撑，关系数字经济的国际

竞争力。已有文献主要从以下几个方面开展研究。

一是中日韩半导体合作的历史悠久、优势互补，共同构筑了东亚半导体产业竞争力。早在 １９９１

年，日本电气公司通过技术转让先后在北京市、天津市、武汉市、上海市设立分公司，开展集成电路

制造销售、移动通信系统服务业务 （徐博、庞德良，２０２２）。１９９７年，日本 ＮＥＣ与中国华虹微电子公

司合资成立了在中国电子信息产业历史上有里程碑意义的 “９０９”工程项目，为中国半导体产业发展

发挥了重要奠基作用，也为中国培养了众多的芯片业人才 （史颖波，１９９７；冯昭奎，２０２２）。２００５年，

海力士—意法半导体有限公司在无锡投资２０亿美元建设 １２英寸晶圆厂项目，并迅速投入生产。２０１２

年，韩国三星在西安投资建设了全球领先的半导体存储芯片工厂，至今保持着改革开放以来中国电子

信息行业最大的外商投资项目记录。中日韩地理距离的临近为三国的技术扩散和技术合作提供了更加

便捷的机会 （黄宁等，２０２０）。市场的相邻与港口运输的优势，促进了半导体产业关键材料、设备的

进出口流通和人才的交流往来 （卢鑫婷等，２０２３）。据统计，２０１８年，中国、韩国、日本及中国台湾

相互贸易额共１２３６７亿美元，其中集成电路贸易占了２４％。集成电路是马来西亚对华出口的最主要的

产品，是越南和菲律宾对华出口的第二个主要产品。集成电路贸易已成为凝聚中日韩和东南亚国际分

工的主要纽带之一 （丸川知雄，２０２０）。

二是随着产业发展格局的不断变化，中日韩半导体产业从早期的技术转移、合作共赢，到形成当

前各司其职、各有特色，在互补合作的同时兼具竞争 （李浩东，２０２３）。许圣茂 （２０２２）通过研究发

现，随着韩国半导体企业在中国申请专利不断增加，中韩两国半导体技术差距越来越小，韩国企业激

发了中国本土企业和其他外资企业的竞争效应。随着中国半导体产业竞争力不断提升，在半导体贸易

领域首次出现韩方逆差的情况。根据韩国海关统计，２０２２年 ５月韩国对中国出口总额为 １３４亿美元，

进口总额为１４９亿美元，主要原因在于中国中低端半导体对韩出口激增。此外，中国在新兴传感器、

人工智能芯片等方面也正在实现非对称赶超 （崔明旭、崔莹佳，２０２３）。

三是当前国际形势给中日韩电子信息产业，尤其是半导体产业的合作研究带来了新的热点。在美

国的影响下，中日韩半导体产业链面临 “脱钩断链”的风险。近些年美国不断推进 “印太战略”，拉

拢日韩成立 “芯片联盟”，与日韩共同发布 《戴维营精神》的联合声明等，不断加大对中国半导体产

业的制裁，美日韩关键产业链、供应链 “去中国化”愈加明显，以半导体产业为代表的中日韩高技术

产业合作前景不甚明朗 （杨延龙、张蕴岭，２０２３）。丸川知雄 （２０２０）认为，美国想要遏制的对象不

仅是中国半导体产业，而是它背后的中国高科技产业或者中国经济本身。美国试图通过攻击中国产业

最脆弱的环节，从而遏制中国高科技的发展。朱海燕 （２０２３）认为，日本积极追随美国，推动将隶属

低位政治的对华经贸问题提升至国家安全战略范畴。徐博和庞德良 （２０２２）认为，日本政府以立法形

式强化本国经济安保，提高外资引进标准，强化行政审查制度的市场扭曲行为对中日电子信息产业深

度合作带来一定的阻碍。马文秀等 （２０２３）通过量化模型分析得出，中日出口管制对两国的国内生产

总值 （ＧＤＰ）以及社会福利均会造成损害，两国经济增长放缓、居民福利下降，而世界其他国家和地

区则 “坐收渔翁之利”，表现出不同程度的经济增长和福利改善。崔明旭和崔莹佳 （２０２３）认为，韩

·０８１·
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国在半导体生产设备和生产技术等要素上高度依赖美国；在半导体原材料来源及半导体销售市场方

面，韩国半导体企业对中国依赖度较高，完全实现对华 “脱钩”难度极大。

上述文献虽然在三国合作历史及现状方面都做了较为详尽的论述，但是对未来中日韩半导体合作

趋势的判断较少。同时，已有文献在宏观和理论上给予了中国对日韩合作的相关建议，但在一定程度

上还缺乏对微观企业诉求的反映，政策建议欠缺可执行和落地性。本文将在以上方面加以完善，并结

合实际调研情况强化政策建议的精准性。

二、中日韩在半导体产业链上各有优势并相互依赖

半导体产业链主要分为上游原材料、中游设计和下游制造。全球半导体产业链经过几十年的合作

分工，目前已形成美欧占据芯片设计、知识产权输出环节；日本和美国提供主要半导体设备和材料；

韩国和中国台湾地区专攻制造；中国大陆是全球重要的原材料出口国及最大的消费市场，产供链密不

可分，相互依赖。中日韩也各自依靠自身优势形成了较为稳定、互惠互利的产业体系。

（一）日本在全球半导体设备和重要材料市场中占主要份额

日本在制造、封装、测试设备以及芯片前道和后道材料等方面拥有先进技术和产品，在涂敷设

备、化学气相沉积 （ＣＶＤ）设备、刻蚀设备、硅晶圆、抗蚀剂、密封材料等领域占全球市场主要份

额。据日本 《半导体和数字产业战略》显示，日本涂敷设备占全球市场 ９０％，清洗设备占 ７０％，刻

蚀设备和薄膜沉积设备也均占 ３０％以上。半导体材料方面，据调研与市场公司 （ＲｅｓｅａｒｃｈＡｎｄＭａｒ

ｋｅｔｓ）数据，２０２１年日本合成橡胶、东京应化、杜邦、信越化学、住友化学等五大厂商垄断近 ８５％的

市场份额，且日本厂商超过７０％。中国在中高端光刻胶领域仍主要依赖进口。① ２０２１年日本企业 Ｔｏｐ

ｐａｎ、ＤＮＰ在全球第三方半导体掩膜版市场上占有率为 ５４％，信越化学和胜高在全球硅晶圆市场上占

有５０％以上份额。② 中国对日本设备和材料依赖程度较高，据中国海关数据，２０２２年从日本进口占中

国半导体设备全部进口额的 ３０９％。根据韩国国际贸易协会的数据，韩国高度依赖日本的半导体原

料，２０１９年韩国从日本企业进口的氟化氢占４４％，光刻胶更是高达９２％。

表１　日本部分设备材料全球市场份额

品类 日本所占份额 品类 日本所占份额

涂敷设备 约 ９０％ 硅晶圆 约 ６０％

薄膜沉积 ＣＶＤ设备 约 ３０％ 抗蚀剂 约 ７０％

刻蚀设备 约 ３０％ 密封材料 约 ８０％

清洗设备 约 ７０％ 光刻胶 约 ７０％

　　资料来源：作者根据日本经产省半导体战略相关数据整理而得。

（二）韩国半导体集中高端芯片制造，高度依赖中国市场和日本供应链

韩国半导体产业的优势在于高端芯片制造，其原材料和市场依赖海外。韩国企业三星电子是仅次

于台积电的全球第二大晶圆制造商。麦肯锡调查显示，全球 １０纳米 （ｎｍ）制程以下半导体产能韩国

·０８２·

①
②

华金证券：《ＫｒＦ、ＡｒＦ光刻胶将为兵家必争之地，中高端光刻胶国产替代任重道远》，新浪财经，２０２３年７月１８日。
平安证券：《半导体材料系列报告 （二）：掩膜版、半导体硅片篇》，凯迪网，２０２２年９月２５日。
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占３７％，１０～４０ｎｍ制程的产能韩国占 ２７％ ～２９％。① 据市场研究公司集邦咨询 （ＴｒｅｎｄＦｏｒｃｅ）统计，

三星电子和 ＳＫ海力士是全球主要的存储芯片供应商，２０２３年第三季度，两家公司在 ＮＡＮＤ闪存芯片

领域占全球市场的５１６％，② ＤＲＡＭ内存芯片占全球市场的 ７３２％。③ 随着人工智能、大数据等应用

对高性能计算的需求不断增加，高带宽存储器 （ＨＢＭ）需求激增。２０２２年全球 ＨＢＭ市场中，ＳＫ海

力士占５０％，三星电子占４０％，韩国两家企业供应了高性能计算所需 ＨＢＭ的９０％。④

（三）中国既是重要的原材料生产大国和终端需求市场，也在新兴领域不断形成 “非对称优势”

图１　韩国对华半导体出口情况 （亿美元）

资料来源：韩国海关、ＣＥＩＣ数据库。

韩国产业通商资源部调查资料显示，

２０２２年上半年韩国进口超１０００万美元的品目

中，从特定国家进口超过 ７５％的产品共有

６３６项，来自中国的进口品目达 ３５１项，占比

为５５２％。⑤ 半导体产业链上硅晶片、氟化

氢、氖、氪和氙五种半导体主要原材料从中

国进口。据联合国国际贸易中心 （ＩＴＣ）统

计，日本 ２０２２年向中国本土出口的半导体制

造封装设备达到约 ９７９９万美元，占其出口

全世界设备总额的 ３１５％，占中国半导体设

备全部进口的 ２８％。⑥ 中国也是韩国企业最

大的市场和海外投资基地。据调查，三星西

安闪存芯片工厂是三星电子唯一布局海外的存储晶圆制造基地，约占三星闪存芯片产能的 ３５％，一

期、二期投资共２６０亿美元。ＳＫ海力士在华投资已超过 ２００亿美元。根据大韩商工会议所 ２０２２年 ８

月发布的数据，过去２０年中，韩国对华半导体出口量占总出口的比重从 ２０００年的 ３２％增长至 ２０２１

年的３９７％，增长约１２４倍，中国大陆市场占韩国半导体企业销售额的 ５０％ ～６０％。⑦ 此外，在芯

片制造的后端，中国也是全球半导体制造后端的封装测试基地。同时，随着中国半导体产业的进步，

成熟制程芯片产能不断攀升。据 ＴｒｅｎｄＦｏｒｃｅ的预测，到 ２０２７年，中国将会拥有全球 ３９％的成熟制

程芯片生产能力。中国在 ５Ｇ芯片、人工智能等新兴领域也不断形成更多自主知识产权和新的竞争

优势。

三、美日韩半导体联盟对中国形成巨大挑战

美国开启全面对华战略竞争后，不断推动日韩两国紧密跟随其战略部署。拜登政府对三边合作的
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①
②

③
④
⑤
⑥
⑦

ＢａｒｌｅｔｔＫ．ｅｔａｌ．，Ｓｅｍｉｃｏｎｄｕｃｔｏｒｆａｂｓ：ＣｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎｃｈａｌｌｅｎｇｅｓｉｎｔｈｅＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓ，ＭｃＫｉｎｓｅｙ＆Ｃｏｍｐａｎｙ，２０２３．
集邦咨询：《２０２３年第三季度 ＮＡＮＤＦｌａｓｈ产业营收环比增长 ２９％，预估第四季度成长将逾两成》，集邦咨询官网，２０２３年 １２

月 ５日。
集邦咨询：《第三季度合约价格落底，促使买方重启备货动能，ＤＲＡＭ营收季增近两成》，集邦咨询官网，２０２３年１２月４日。
ＴｒｅｎｄＦｏｒｃｅ．ＨＢＭＳｕｐｐｌｙＬｅａｄｅｒＳＫＨｙｎｉｘ＇ｓＭａｒｋｅｔＳｈａｒｅｔｏＥｘｃｅｅｄ５０％ ｉｎ２０２３ＤｕｅｔｏＤｅｍａｎｄｆｏｒＡＩＳｅｒｖｅｒｓ，ＴｒｅｎｄＦｏｒｃｅ，２０２３．
韩联社：《韩６００多项品目高度依赖进口，超过半数来自中国》，韩联社官网，２０２２年８月２９日。
ＩＴＣＴｒａｄｅＭａｐ中根据 ＨＳ８４８项下查询。
大韩商工会议所：《各产业对中国出口依存度变化及影响报告书》，观察者网，２０２２年８月２１日。
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机制化构建进一步拉紧了美国与日韩之间的纽带，将日韩与美国的遏华战略深度捆绑，对中日韩合作

产生很大影响 （杨延龙、张蕴岭，２０２３）。受美国 “芯片联盟”以及对半导体供应链干扰的影响，日

韩面临供应链 “去中国化”的艰难抉择。日本已出台相应半导体设备出口管制措施，韩国则从美国制

裁中国初期的 “骑墙”姿态逐渐走向 “选边”美国。日韩也不断加大了供应链安全保障，在科研、

产业布局等方面加强了与美国、欧盟和中国台湾地区的战略合作。

（一）日本对中国半导体供应链实施出口管制

继美国不断以商务部实体清单、财政部制裁名单 （其中包含 “特别指定国民名单” “综合制裁名

单”“额外制裁名单”等）、总统法令等手段打压中国半导体企业，日本也对中国推出半导体生产设

备出口管制和技术封锁。２０２２年，日本出台 《经济安全保障推进法案》，将半导体纳入 “外资限制对

象”，将强化供应链韧性、加强关键基础设施审查、敏感专利非公开化、官民协作以强化尖端技术研

发构成该法案的四大支柱。２０２３年１月，美国、荷兰和日本三国高层在美国华盛顿就共同限制向中国

出口半导体设备达成共识。２０２３年３月，日本宣布将加强尖端半导体领域的出口管制，其中包含了 ３

项清洗设备、１１项薄膜沉积设备、１项热处理设备、４项光刻／曝光设备、３项刻蚀设备以及 １项测试

设备在内的共２３项设备。此次出口管制是日本在半导体领域最严格、最全面的一次，突破了原有的

出口管制框架 （马文秀等，２０２３）。

（二）韩国半导体龙头企业在华投资经营受美国约束

美国对华半导体出口管制政策将损害三星和 ＳＫ海力士韩国芯片制造商的中国业务。在美国政府

的高压下，韩国企业被迫采取适当的多元化投资战略，将在中国的芯片生产业务及投资转移至美国或

其他国家与地区，三星电子、ＳＫ海力士等韩国半导体巨头在中国市场所占份额开始急剧流失 （崔明

旭、崔莹佳，２０２３）。２０２３年３月，美国拜登政府对申请 《芯片与科学法案》配套补贴的半导体制造

商提出严格限制，即申请补贴的芯片企业在中国大陆的先进制程产能扩大不能超过 ５％，投资不得超

过１０万美元，同时成熟制程的产能扩大不得超过１０％，符合上述条件才能取得补贴。三星、ＳＫ海力

士、台积电等在中国扩产增资和技术升级面临两难困境。２０２３年 １０月，韩国总统办公室通报称，美

国政府已经同意三星和 ＳＫ海力士在华半导体工厂指定为 “经验证最终用户”（ＶＥＵ），即在华工厂进

口美国半导体设备无需其他许可，无限期延长了韩国三星和 ＳＫ海力士此前的 “一年豁免期”，韩国企

业在华经营和投资的不稳定性大幅缓解。

（三）美日韩加强技术和供应链合作，正在形成新的半导体产业联盟

２０２２年以来，美国不断提出美国半导体联盟 （ＳＩＡＣ）、芯片四方联盟 （Ｃｈｉｐ４）等，将半导体产

业链上的主要企业和国家纳入美方阵营。这些国家和企业通过交叉投资、技术定制、优先供应等方式

来强化产业链中的关键环节控制，形成了以垄断性和边界性为显著特征的半导体空间组织模式 （任亚

文等，２０２３）。日韩也加大了与美国半导体产业及科研的合作。２０２３年 ５月，日美两国政府发表了关

于半导体与尖端重要技术等合作的联合声明，共同制定了下一代半导体开发路线图，确定了美国国家

半导体技术中心与日本政府２０２３年设立的技术研究组合最尖端半导体技术中心 （ＬＳＴＣ）的合作关系。

同时，日本经产省提供 ７００亿日元补贴，资助索尼、铠侠等八大行业巨头共同成立高端半导体公司

Ｒａｐｉｄｕｓ，目前已向美国 ＩＢＭ派遣 １００名技术人员，以学习掌握 ２ｎｍ时代所需的全环绕栅极 （ＧＡＡ）

·０８４·
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技术。① 美国和韩国也将在半导体产业基础上，更广泛地扩大经济合作。美国亚洲研究局 （ＮＢＲ）在

报告中建议国会要尽快通过 《与韩国合作法案》，进一步扩大两国在半导体产业、人才等方面的合作。

日韩也正在加强同盟关系，打造新的东亚半导体产供链。２０２３年３月，韩日双方领导人会见，同意恢

复 “穿梭外交”，将加强两国间政治、经济、文化等领域的广泛交流。主要表现在，双方解除了半导

体材料的出口管制以及在世界贸易组织 （ＷＴＯ）的诉讼。同时，韩国企业将进一步加大在日本的投资

力度。韩国三星电子宣布将投资约３００亿日元，在日本横滨市设立新的半导体开发基地，其中将新设

生产尖端半导体试制品的 “测试生产线”。

（四）日韩均加大了本土化部署或海外投资，逐渐减少对中国市场的依赖

半导体产业的高度国际分工加剧了其被工具化、武器化的风险。近些年，美国、欧盟、日本、韩

国等均加大了产业链、供应链本土化的进程。２０１９年日本对韩国实施了包括氟聚酰亚胺、光刻胶、氟

化氢的半导体材料禁运，韩国政府投入６万亿韩元，鼓励韩国的材料企业加快研发进度。三星集团投

资了数十家韩国本土半导体设备和材料厂商，从化学材料供应商，到陶瓷材料供应商，再到前驱体材

料供应商，全力突破日本企业的垄断，并已在部分产品实现不对日本依赖。② ２０２１年以来，日本相继

鼓励台积电、美光等芯片制造厂商在日本建厂。据公开资料显示，日本政府补贴美光约 １５亿美元，

在日本广岛建设下一代内存芯片厂；补贴台积电约 ２８亿美元在熊岛建设晶圆厂。日本通过不断填补

芯片制造的空缺，维持芯片的稳定供应。此外，日本近些年通过供应链调整补助金方式支援在华日企

向本国与东南亚转移也取得一定效果，例如半导体制造设备零部件生产商富士金株式会社已将其部分

图２　中日韩与美日韩半导体产业合作态势

数据来源：作者自制。

在华产能转移到了越南。③ ２０２３年 １１月，

日本内阁批准了２兆日圆 （折合约１３０亿

美元）的财政预算，用于支持芯片产业

发展。韩国政府近些年不断推出 《半导

体超级强国战略》《国家尖端产业发展战

略》等，加速提升本国半导体产业竞争

力。如 《半导体超级强国战略》中提出，

到２０３０年国内采购率达到 ５０％。韩国大

型半导体企业也在积极扩大韩国本土的投

资，在韩升级技术工艺，并推进国产化，

同时扩大对日本、美国等国家的海外投

资，逐渐减少对中国市场的依赖。

（五）日韩不断加强原材料可替代性供应，减少对中国的依赖

地缘政治的不确定性使得各国均高度重视半导体供应链的重要性，日韩也加强了重点原材料的替

代步伐。韩国产业通商资源部２０２３年２月公布了一项核心矿物保障战略，计划在 ２０３０年之前将核心

·０８５·

①
②
③

陈益彤：《日尖端半导体国产化前途莫测》，《经济日报》，２０２３年４月２９日。
许子皓：《高纯度氟化氢突围记》，《中国电子报》，２０２３年６月９日。
彭博社：《日本企业のサプライチェ！ン再构筑、中国离れの恩惠は东南 ア ジ ア》，彭博社日本官网，２０２０年８月７日。
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矿物对中国的依赖度降至５０％，实施针对海外资源开发投资项目的税收抵免优惠制度，与 ３０个矿产

资源国进一步加强供应链合作。如２０２３年２月韩国与蒙古国签署稀有金属供应链合作谅解备忘录，商

定今后每年举行一次例会，讨论提升稀土等稀有金属供应链稳定性的方案。韩国政府在半导体、蓄电

池等国家尖端产业所需矿物中选定３３种，并将其中 １０种指定为 “十大战略关键矿物”，予以重点管

理。２０２３年，日本密集加强了与主要国家的半导体产业合作，如与发达国家在七国集团 （Ｇ７）峰会

上公开声明计划摆脱对中国半导体的依赖，日欧联合宣布强化半导体合作，美日韩在戴维营峰会宣布

加强半导体供应链合作等等。

表２　美日韩联盟对中国半导体产业形成的四大挑战

挑战 做法

减少对中国原材料依赖
日韩积极寻找原材料替代来源，与矿产资源国签订合作备忘录，以及加强与美欧印澳

等国的供应链合作

减少对中国市场依赖 加强在美国近岸及友岸市场投资布局，减少对中国投资

加强对中国设备出口管制 日本已于 ２０２３年出台半导体设备出口管制措施，未来可能会扩大管制范围

加强对中国的技术孤立 日韩加强了与美欧等国的技术合作，加强下一代技术研发

　　资料来源：作者自制。

四、中日韩半导体产业合作走势预判

中日韩半导体产业合作的最大阻力仍来自于中美科技战略竞争。在美国坚持对华战略不变，不断

推行半导体产业 “去中国化”、阻扰日韩与中国半导体产业合作的情况下，日韩配合并执行美国对中

国 “小院高墙”及 “精准打击”策略日益明晰。但由于半导体产业全球分工合作的特性，以及中国

超大规模的市场和原材料等吸引力，日韩主动与我国 “脱钩”意愿不强。同时，中国半导体自立自强

速度、美国及其盟友合作的有效度、东亚地区安全形势等因素将对 “中日韩”半导体产业合作走势产

生重要影响，能够改变中日韩合作关系。此外，中国半导体市场发展、营商环境建设等其他因素也会

对合作起到积极的作用。因此，中日韩半导体产业合作将会是多种力量博弈的结果，未来仍有一定的

合作空间。

（一）美国联合日韩可能进一步对中国采取的限制措施

商业竞争中领先者通常在保持相对优势的前提下，可以对竞争者进行一定程度的开放或合作，以

获取更多利润。因此，未来美国联合盟友对中国半导体的限制程度可能会随着双边技术力量对比和形

势变化上下浮动。如可能会适时开放性能更优的产品，以打压同级别的中国创新产品。同时，美国将

不断加强与日韩等盟友的合作，进一步完善对中国半导体产业的限制措施，出台新的制裁工具。日本

的对华战略极大概率会保持与美国的一致性。２０２４年４月，日美同盟对话进一步加强了双方在对华战

略的一致性。① 但日本对华市场和原材料依赖程度较高，在对华限制方面未来或倾向于多边、间接手

段 （王厚双、齐朝顺，２０１５）。韩国在半导体产业链上对华的依赖以及在华已有大额投资，不会主动

·０８６·

①熊超然：《美日同盟迎来 “新时代”和 “最重要升级”》，观察者网，２０２４年４月１１日。
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采取实质性行动，但韩国始终面临 “安全优先和经济优先”的矛盾，随着美国的施压很可能会迫于压

力对中国实施出口管制等措施。

表３　美日韩对中国半导体产业打压遏制的影响因素

影响因素 影响力度 中国主动性 现状

中美关系走势与

美国打压中国半

导体产业的决心

极强 中
美国内部形成统一对华战略竞争态度，年轻一代官员更为极端，科技

是未来中美博弈的焦点，估计美国对华遏制态势长期不会改变

中国半导体

自立自强速度
强

较强但

需要时间

难度较大，如与日韩脱钩则难度更大。但若资源集中、建立有效发展

模式，能够争取实现本土产业自立自强

美国及其盟友

合作强度
强 弱

日本、荷兰已配合美国形成对中国半导体设备出口管制计划，但存在

合作空间

东亚地区安全

形势
中 较强

当前安全问题遭到炒作，中美安全对话对东亚地区安全稳定起到压舱

石作用

中国半导体市场

发展
中 强

中国半导体市场年均增长率达 １１８％，占全球半导体市场的 ３５％，市
场增长态势良好

中国国内营商

环境
弱 强

日韩企业对中国国内营商环境感到悲观，营商环境提升存在国内竞争

加剧、劳工成本上升以及地方财政短缺等内源性压力

　　资料来源：作者根据调研信息整理而得。

１．美国联合日韩进一步限制半导体产业链相关材料和设备零部件出口。据调查，目前中国国内

主流芯片代工厂日常运营过程中应用的零部件 （包括维保更换和失效更换的零部件）达到 ２０００种以

上，高端零部件市场主要被美国、日本、欧洲供应商垄断；中低端主要由韩国、中国台湾供应商提

供。随着中国成熟制程芯片产能的进一步扩张，以及不断向先进制程芯片制造攀升，美国会进一步联

合日韩对中国实施限制。如美国商务部２０２４年１月已实施关键基础设施及供应链的成熟制程芯片的采

购调查，未来美国有可能加大对成熟制程半导体设备和相关零部件的出口管制，而日本可能对中国加

强限制出口高端光刻胶、高端靶材、大硅片和高端掩膜版等半导体材料。但由于日本对中国原材料依

赖程度很大，如果日本在半导体上游原材料方面寻找到相应替代来源，日本对中国断供高端半导体材

料发生的可能性非常大。此外，韩国企业对华半导体设备出口也面临来自美国的压力。美国已经注意

到韩国相关企业，并将韩国对华半导体设备出口视作漏洞，美国商务部和韩国产业通商资源部已就此

问题展开了协商。

２．美国联合日韩可能对中国形成人才阻断。美国商务部 ２０２２年 １０月宣布的出口管制新规规定：

“美国人”不能未经许可在某些位于中国的半导体制造 “设施”基础上开发或生产集成电路。日本发

布的 《综合创新战略２０２０》，明确提出防止本国尖端技术外流的相关举措，如要求大学、研究机构、

企业采取实际举措切实防止技术信息外流，强化出入境管理和签证发放审查，加强对留学生、研究者

的相关审查等。２０２１年１月，日本拟定科技创新的 “六五计划”（“第六期科技创新基本计划”的要

点草案），其中同样明确要采取有效措施防止技术外流，提出开展新的科技外交 （邓美薇、张季风，

２０２２）。未来美国可能施压日韩出台 “日本人” “韩国人”不能参与中国半导体研究的合作，或全面

禁止半导体相关学科的 “中国留学生”学习及 “华裔科研人员”接触关键技术等。这将使得中国产

业发展的海外智力支撑严重不足。

·０８７·
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３．美国联合日韩可能对中国成熟制程芯片出海进行阻扰。成熟制程芯片占全球芯片出货量的

７０％，主要用于汽车、飞机、家用电器、宽带设备、电子消费产品、工厂自动化系统、军事系统和医

疗设备生产等。根据 ＴｒｅｎｄＦｏｒｃｅ的预测，到２０２７年，中国将拥有全球３９％成熟制程芯片的生产能力。

２０２４年１月，美国商务部宣称对直接或间接支持美国国家安全和关键基础设施供应链中的成熟节点芯

片进行调查，尤其要调查来自中国的成熟制程芯片，以减少国家安全风险，为下一步政策制定提供信

息支撑。在４月召开的欧盟—美国贸易和技术理事会 （ＴＴＣ）第六次部长级会议上，美国与欧盟宣布

将合作应对芯片产业中的干预延长三年，特别是在 “传统芯片”领域，双方将共同应对中国的主导地

位。美国极有可能进一步联合日韩对中国成熟制程芯片出口以加征关税或 “出于国家安全考虑”禁止

采购等手段竖起贸易保护壁垒。

表４　其他可能对中国半导体产业的限制手段

国家 制裁手段 可能扩大制裁范围 直接结果

美日韩

进一步的

出口管制

半导体设备、材料、零部件断

供；开源软件、架构断供；加

强对中国企业的次级制裁等

美日共同断供半导体材料和相关设备；基于开源架构

的云计算、ＣＰＵ等无法继续使用

禁止外商

投资扩建

迫使三星、ＳＫ海力士企业不再
增加对华投资

世界头部企业在华经营落后多代，产线供中国市场，

或资产甩卖；中国被排除在世界半导体产业链和产业

体系之外

市场禁入
对中国企业海外经营实施打压

制裁

华为、阿里巴巴、腾讯等数字经济龙头企业，将不再

享有主流海外市场发展机会

标准制定排除
芯片、人 工 智 能、６Ｇ通 讯 等
产业

中国大陆企业将不能够参与集成电路及相关数字技术

的国际标准制定

人才限制

日韩、欧洲部分国家，以及中

国台湾等地区限制半导体产业

人才与中国大陆企业合作

阻断中国未来发展的基石

　　资料来源：作者自制。

（二）可能对中国半导体产业的影响

１．中国半导体产业未来恐面临国内外两个循环的境况。当前，无论芯片代工厂，还是设备厂商，

均面临供应链如配套设备的零部件、材料等进一步断供的风险。光刻机整机约有 ２０万个零部件，有

些零部件全球市场集中度高，可替代性低，一旦断供短时间内很难实现替代。同时，国际半导体部分

供应链 “去中国化”的趋势也愈加明显。例如惠普、戴尔等美国终端企业正加速推动其芯片代工转出

中国；苹果公司公开表示不考虑在中国境外销售的手机中使用长江存储的芯片；韩国三星也启动了供

应链外移至非中国区进行生产制造的计划，并对芯片供应链发出新的要求。美国如果联合日韩进一步

加大对中国的制裁，半导体产业链供应链未来很可能会形成国内、国际两个循环。国内将形成以中国

企业和部分外国供应商共存的芯片供应体系，以 “非美化”“定制化”技术体系为主，多采用 “自采

—自产—自销”的内循环模式。美国及日韩等盟友之间将建立国际先进芯片供应体系，并在中国设

备、制造等环节突破的情况下，向中国放开销售同级别产品。

２．日韩主要跨国公司将以合规为前提维持在中国的业务。目前，韩国龙头企业通过获取 “永久

·０８８·
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性豁免”方式继续保持在中国的投资运营，但其工艺升级和产品更新换代仍然受到高端光刻机禁运，

以及美国 《芯片法案》中 “中国护栏”条款的影响。如果产品与国际水平代差拉大，韩国企业在华

资产恐面临艰难取舍。日本企业在美国及日本本国的管制下，也不断加强 “非美化”定制，以适应中

国市场。但随着中国相应领域龙头企业的不断突破，材料、设备等厂商竞争力不断提升，中国半导体

产业与日韩的竞争趋势也不可避免。韩国政府所属智库的对外经济政策研究院 （ＫＩＥＰ）２０２３年 １１月

６日发布的报告 《美国扩大半导体出口管制措施的影响和启示》称，虽然美国出口管制措施不会对韩

国半导体企业在华生产活动产生重大影响，但在该措施的 “倒逼”之下，中国在半导体制造设备的国

产化进展速度可能也会威胁到韩国企业。

３．中国以芯片为支撑的高技术和数字经济产业发展速度减缓。受美国及其盟友的制约，中国芯

片产业以及芯片支撑的高技术产业发展将减缓。如美国 ２０２２年 １０月 ７日出口管制新规规定，对用于

先进计算集成电路和超级计算机的芯片、含有这些芯片的计算机商品以及相关软件和技术，以及半导

体制造设备、相关软件和技术均列入管控清单，致使美国先进的人工智能芯片无法向中国出口。２０２３

年１０月１７日，美国进一步缩小对华人工智能芯片出口的范围，将 “性能密度 （算力除以面积）”作

为限制指标。人工智能芯片直接影响数字经济时代的核心竞争力算力，而中国人工智能大模型在算力

不足的情况下很难实现对美国的赶超，以先进制程芯片为支撑的数字经济产业发展也受到 一定的

遏制。

五、加强与日韩半导体产业合作的措施

在美国联合日韩等国试图与中国半导体产业 “脱钩断链”的情况下，中国必须要争取实现产业的

自立自强，形成对日韩半导体产业合作的战略定位，充分利用中国原材料和市场优势与其形成深度捆

绑，加大力度吸引日韩企业在华投资扩建，最大限度与日韩等国家开展科技和产业合作，积极消除政

治隔阂，推动东亚地区和平稳定，维护区域产业合作，助力中国形成产业突围，为中国半导体产业和

其他高技术产业争取最好的发展预期。

（一）建立新形势下与日韩半导体产业的合作关系

一是积极发挥民间力量，扩大对日合作。要充分认识到日本跟随美国制裁中国的基本态势已经形

成，而日本设备和材料在相当长一段时间内是不可替代的。因此，一方面要加强对日本企业的民间交

流合作，以企业间、区域间交流合作带动中日的产业链供应链深度合作。另一方面可利用日本对中国

原材料的依赖所形成的牵制，在日本向中国采取相关制裁措施时，可以限制相关原材料对日本出口，

作为对等制裁的手段和措施。二是与韩国形成基于顶层战略的合作关系。韩国与中国半导体产业链紧

密互补，且尤其依赖中国原材料和大市场。中韩在经贸合作和朝核问题上拥有共同利益，韩国仍很大

可能保持对华的务实外交政策。首先，充分发挥中国大市场优势，加强与三星在先进工艺领域的合

作，与韩国政府和企业形成底层合作动力。其次，开拓韩国半导体设备和材料企业与中国供应链的合

作空间。三星、ＳＫ海力士旗下的韩国半导体设备和材料企业多为应对日本制裁所培养起来的，与他

们合作可显著降低中国制造、封测等环节对美日半导体设备、材料的依赖，能对中国制造产线的设备

材料供应起到补充作用。

·０８９·
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（二）发挥中国原材料和市场优势，加强中日韩产供链韧性

中国拥有煤化工、磷化工等完备的粗原料、制品及零部件配套体系，能够为半导体材料提供生产

原料。中国可以积极利用原材料出口审查或优先供应等方式，鼓励、引导日本企业加强本土化建设和

本土化合作，与日企建立深度合作关系。加大对中日合资企业的原料供应保障力度，放宽对高纯精细

化学品出口审查，给予在华日企半导体产品出口退税等政策支持，推动日本企业在华扩产。对国内本

土能够批量供应芯片制造产线的半导体材料产品，适当提高进口关税壁垒。同时，中国丰富的数字化

应用场景能够为中日韩人工智能技术领域提供合作空间，可加强与日韩企业在人工智能领域的合作，

适当对日韩企业开放相关应用场景，助力在华日韩企业或研发机构更好把握市场需求和产业发展趋

势，增强其对中国市场经营的信心，促进其更好更长远地深耕中国市场。

（三）鼓励日韩企业在华投资，落实日韩企业优惠政策

一是保持甚至加强对三星、ＳＫ海力士在华工厂的支持力度。对三星、海力士及其供应链配套企

业相关审批流程开通绿色通道，在各类政策上切实做到一视同仁。实施组织高级别的参观、交流、访

问等活动，积极释放中国政府大力支持韩企在华发展的明确信号。二是要明确国产化定义，助推日韩

设备材料企业在中国市场的布局。要积极引导日韩设备、材料企业在华建厂，对采用一定比例本土零

部件、专利的技术或产品，予以国产化认证，增强其市场发展空间和进一步扩产的信心。三是针对关

键日韩企业要进行重点攻关。日本部分设备、材料企业对于中国的半导体供应链来说，短时间内完全

不可替代，如生产光刻胶的富士胶卷、三菱化学、信越化学等企业。要对这类很难替代的日韩企业进

行重点攻关，一对一的服务，确保其在合规的情况下继续与中国企业合作。四是持续改善营商环境。

近些年部分地方政府对外资企业的支持力度减弱，外资优惠政策不落地、不兑现，加之疫情对产业链

供应链的影响，中国急需持续推进高水平法治化营商环境建设，加强政策的稳定性、透明性和一致

性，持续增强外国投资者对中国市场的信心。

（四）加强与日韩在下一代半导体技术和基础研究领域的合作

日韩均加强了下一代半导体技术的研究开发。例如，２０２３年 １２月，韩国产业通商资源部发布

“国际技术合作综合战略”，计划联合国内外研究机构，推动研发韩国难以独立进行的 ８０项跨越式关

键技术和１００项产业基础技术的研究。日本也开展了 １～２ｎｍ半导体制造技术的研发。加强与日韩合

作，一是要探索与日韩在宽禁带半导体、光电融合、后摩尔技术等领域开展协同创新。如 ２０２２年日

本经产省提出了 “开发下一代绿色功率半导体和数据中心”计划，提出开发可应用于电动汽车、工业

设备、可再生能源发电等领域的功率半导体，到 ２０３０年将下一代功率半导体的转换器功率损耗降低

５０％以上。① 可加大此类技术领域的官方或非官方合作，推动中日韩创新科技形成技术捆绑或专利交

叉许可等。二是要更大力度开放中国国际科技合作，以开放创新、包容创新理念，吸引全球创新资源

集聚。可探索财政支持的科研项目向重点日韩企业开放，积极吸引日韩企业与中国企业、科研机构开

展研究合作，形成多方共有的科研成果等。建立更加宽松包容的科研氛围，吸引日韩人才在中国研究

与工作。三是破除相关制度性障碍，推动人才等创新要素在三国畅通流动。进一步推动中日韩优秀创

新科技项目成果对接转化，形成中日韩三国科学、技术、工程、数学的高标准创新型开放环境。

·０９０·
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》，日本经产省官网，２０２１年１１月２５日。
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（五）积极消除政治隔阂，深度推进与日韩多双边的战略互信

一方面通过缓解中美关系，从根本上缓解美日韩及美国其他盟友可能对中国的限制。要积极把握

美国可能出现缓和中美关系的时间窗口，为推动改善中美关系争取时间，最大程度不再恶化中美关

系，争取对中国产业的打压不再进一步加码。另一方面积极与日韩开展对话，缓解政治遗留问题。如

考虑与日本深入探讨、切实解决两国核心关切的钓鱼岛问题，在维护双方共同利益下，尽可能缓解区

域紧张态势。要积极维护区域安全稳定，为东亚地区合作共赢创造良好的条件。
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人口与发展环境双重变化下
实现高质量发展研究

费太安

　　摘要：人口新形势叠加发展环境新变化，是建设中国式现代化需要面对和解决的新课题。本文将我国
人口变化新趋势，与对外经贸关系新变化、发展的不平衡不充分问题、数字经济和人工智能发展等，置于

同一个框架下研究优化未来人口与生产要素的匹配。同时，借鉴发达国家在类似人口发展阶段，优化产业

结构、对外投资、城镇格局等方面的经验。立足新形势，本文提出最大化发挥人力资源作用，优化人口与

生产要素匹配，促进经济高质量发展；以人民为中心，适时调整城镇化发展方向，提高人民生活品质；加

快社会政策改革，完善公共支出制度，增强可持续性。本文研究展现了人口形势与经济社会发展环境双重

变化对经济社会高质量发展的深远影响，揭示了以人口与生产要素更有效匹配，促进中国式现代化的经济、

社会和人口政策思路。

关键词：人口形势　数字经济　人工智能　城镇格局

作者简介：费太安，国家信息中心研究员。

引　言

当前，一方面我国人口形势出现深刻变化，另一方面经济社会等客观环境也发生重要变化。在推

进人口规模巨大的中国式现代化建设新征程中，既需要深入分析人口形势变化对经济社会产生的影

响，也需要综合研究发展环境变化对生产要素匹配带来的影响。

我国人口目前呈现总人口规模、劳动年龄人口、生育率都下降，人口老龄化水平大幅上升，农村

人口结构失衡加剧，区域人口规模增减分化等特点。２０２２年后我国人口将长期负增长，２０３５年总人

口降至１４０１亿人，２０５０年为１３１７亿人，２０７９年降至１０亿人以下，２１００年降为 ７７１亿人。① １６～

５９岁劳动年龄人口规模在２０１１年达到峰值 ９２５亿人后持续减少，２０２２年为 ８７亿人，预计 ２０３５年

保持在８亿人左右，２０５０年将减少至 ７亿人。② 生育率快速下降，２０２２年总和生育率下降到 １０７的

超低水平。人口老龄化呈快速和阶段性加深，农村人口结构失衡加剧。２０２０年 ６０岁以上人口 ２６４亿

人，其中农村１２１亿人、镇 ０５３亿人、城市 ０８９亿人。③ 城乡人力资源差异悬殊。２０２０年，城市

·０９２·

①
②
③

费太安：《我国人口与经济发展的匹配性研究》，《全球化》，２０２４年第２期。
联合国：《世界人口展望２０２２》，２０２２年７月１１日。
同①。
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１５～４９岁年龄段人口占城市总人口比重为 ５４３８％，农村同年龄段人口只占农村总人口的 ３９２８％。①

人口持续向经济发达地区集聚的同时，省内人口流动大幅增长，未来省内流动为主的就地就近城镇化

或将成为城镇化发展的重要趋势之一。不同等级城市人口规模分化明显，近两次全国人口普查显示人

口向大城市集聚加强，中西部地区不少城市人口大量流失，众多中小城市人口规模显著缩小。我国人

口形势变化将对经济增长、城镇格局和公共支出风险等产生直接影响。生产消费改变、创新群体变

化、转型升级压力加大，将不利于经济增长；养老负担加重、人口流动减弱、家庭功能弱化，将降低

城镇化动力；养老基金缺口扩大、教育医疗需求变化、公共服务负担加重，将增加公共支出风险。

在新的人口形势下，需要重新审视及思考基于传统理念和发展模式的人口理论与政策选择。需要

对未来占主导地位的经济形态、发展不平衡不充分问题，以及面临的外部发展环境做综合分析研究，

实现人口与生产要素更有效匹配，从而提高经济潜在增长率、改善生活品质、降低公共支出风险，实

现经济社会高质量发展。

一、世情、国情、数情的新变化

外部发展环境的变化，需要我国顺应经济全球化，实行更加积极主动的开放战略，从而赢得发展

优势、主动和未来 （穆虹，２０２４）。发展不平衡不充分问题，是人口新形势下实现高质量发展和共同

富裕所亟需解决的问题。数字经济和人工智能的发展，对经济发展和就业形态影响重大且深远。

（一）对外贸易与投资形势的新变化

对外贸易是推动我国经济高速增长的重要力量，但随着国际形势的变化以及我国经济体量的增

长，传统的对外贸易方式需要调整。

１．经济全球化曲折前行，对外贸易面临更多挑战

全球化从国际经济关系看，世界百年未有之大变局持续深化，新一轮科技与产业革命加速拓展，

再加之全球新冠疫情大流行的影响，国际形势的不稳定性不确定性明显增加。从国际政治关系看，民

粹主义、排外主义抬头，单边主义、保护主义、霸权主义对世界和平与发展构成威胁。国际经济、政

治、科技、文化、安全等格局都在发生深刻复杂变化。近年全球产业链供应链已经呈现出本地化、区

域化、分散化，各国都从供应链安全角度进行产业链调整，逆全球化趋势更趋明显。国际形势的深刻

变化，客观上决定了传统的对外贸易方式难以为继，需要在对外投资、对外经济合作、对外开放上加

速创新。

２．大型经济体日益成长，五外合作方式需要创新

一是我国经济规模庞大。我国是世界第二大经济体，２０２２年我国国内生产总值 （ＧＤＰ）达 １２１万

亿元，占世界经济比重约为１８％，已经形成了超大规模的大国经济基础。② 二是国内消费对经济增长

起主要作用。２０２１年最终消费支出、资本形成总额、货物和服务净出口对经济增长的贡献率分别为

６５４％、１３７％、２０９％。③ 三是国内市场规模大且产业体系齐全。我国产业门类齐全，拥有 ４１个工

业大类、２０７个工业中类、６６６个工业小类，是全世界唯一拥有联合国产业分类中全部工业门类的国

家。随着居民收入水平持续提高，经济体量和市场规模增大，国内生产的产品更多用于满足国内需

·０９３·
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费太安：《我国人口与经济发展的匹配性研究》，《全球化》，２０２４年第２期。
数据来源：国家统计局。

宁吉?：《国民经济量增质升 “十四五”实现良好开局》，《求是》，２０２２年第３期。
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要。四是产业结构转型升级。随着产业结构变化，第三产业在 ＧＤＰ中的占比会越来越大，而第三产业

中很多 “商品”是不可贸易的。五是大型经济体对外贸易占比相对下降。国际经验表明大型经济体满

足国内需求是发展经济的主要方面。从世界各国经济史看，不同规模经济体对外经济贸易有较大差

异，大型经济体国内消费和投资占 ＧＤＰ的比重会更高，进出口贸易占 ＧＤＰ的比重会低于小型经济体。

３．对外投资迅速成长，五大矛盾需要解决

截至２０２２年底，我国２９万家境内投资者在国 （境）外共设立对外直接投资企业 ４６６万家，分

布在全球１９０个国家 （地区），年末境外企业资产总额 ８４万亿美元。２０２２年我国对外直接投资分别

占全球当年流量和存量的１０９％和６９％，流量列全球国家 （地区）排名的第二位，存量列第三位。①

同时，我国对外投资存在以下矛盾亟需研究解决：投资准入与投资风险的矛盾，投资领域与投资收益

的矛盾，国际产能合作与需求对接的矛盾，对外产业转移与对内产业升级的矛盾，对外投资与资本增

值及收益返回的矛盾。对外开放与改革、创新，都是推动我国经济社会发展的重要动力。新形势下，

需要建设更高水平开放型经济新体制，这是顺应国际发展环境复杂深刻变化作出的战略选择，更是完

善社会主义市场经济体制、打造国际经济合作和竞争新优势的内在要求 （中共国家发展改革委党组，

２０２４）。

（二）发展不平衡不充分问题迫切需要面对

我国社会的主要矛盾是人民日益增长的美好生活需要与不平衡不充分的发展之间的矛盾。发展的

不平衡不充分问题，制约了整体国民经济发展，扩大了不同人群收入差异，是中国式现代化建设过程

中必需面对和解决的问题。

１．区域发展不平衡突出

东部地区显著领先，２０２２年广东省、江苏省、山东省、浙江省、福建省、上海市 ６省市 ＧＤＰ合

计５１５万亿元，财政收入合计４８６万亿元，６省市以 ４２５％的 ＧＤＰ贡献了全国 ４４７％的财政收入。

与此相对的是，区域差距较大。ＧＤＰ最高省份是最低省份的６０多倍，中西部地区经济总量层层递减，

除上述６省市财政有盈余，其他２５个省份都依靠中央财政转移支付提供基本公共服务。近年东北地

区经济下降明显，２０２２年东北三省 ＧＤＰ合计占全国 ４８％，比 ２０１０年的 ９１％几乎下降了 ５０％。从

人均经济规模看，全国人均 ＧＤＰ超过１０万元的省份有 ７个，处在 ６万 ～９万元级的有 １７个，处在 ４

万 ～５万元级的有７个。②

２．中西部县域发展滞后

县域占全国国土面积约９０％，占总人口和 ＧＤＰ比重分别为 ５２５％和 ３８１％，人口与经济规模明

显不匹配。县域发展差距巨大，东部地区县域发展较好，２０２２年江苏省昆山市 ＧＤＰ突破 ５０００亿元，

超过西藏自治区、青海省和宁夏回族自治区３个省区合计。千亿 ＧＤＰ县域分布高度集中在东部地区和

重点城市群地区。与此同时，１４７１个县域 （占比接近８０％）的经济规模低于 ３００亿元，还存在 ７０个

左右经济规模低于１０亿元的 “微型”县域。③

３．区域发展差异有政策因素

区域间以及不同规模城市间经济差距的形成，既有地理区位、资源禀赋等初始条件的影响，更有

发展战略、相关政策、体制机制等后天因素的促成。一是改革开放后从制度安排上鼓励东部地区率先

·０９４·

①
②
③

联合国贸发会议：《２０２３年世界投资报告》，中国国际投资促进会网站，２０２３年８月３日。
数据来源：相关年份 《中国统计年鉴》。

壹城经济咨询中心：《中国县域 （市辖区）高质量发展报告２０２３》，中国社会科学出版社，２０２３年１２月。
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发展。二是近年多地集全省之力提升省会城市首位度。三是部分政策体系客观上鼓励城市做大。通过

撤县设区、撤市设区，合并周边地市，做大中心城区人口规模成为不少省份的选择。

（三）数字经济和人工智能推动生产方式发生变化

当前，对经济发展和就业形态影响最大的就是数字经济和人工智能的发展。数字经济发展对优化

就业结构与提升就业质量有显著作用 （戚聿东等，２０２０）。数字经济创新发展的重要战略抓手是人工

智能。生成式人工智能能够生成人类创造的产出，以及打破人机之间的沟通障碍，具有产生巨大宏观

经济影响的潜力 （张文，２０１９）。数字经济与人工智能的发展，带来产业技术路线和商业模式创新变

化，深刻改变生产组织方式以及劳动力与生产要素的组合方式。

１．主要特点

生产集约化。数字经济和人工智能正加速向各产业渗透，推动重构生产方式、节约成本、加速创

新。一是要素重组升级。数字经济改变了资本与劳动要素的互补和替代形式，扩展了资本与劳动的技

术边界。二是降低交易成本。数字经济具有海量数据、便捷化查询、零成本复制、低成本信息搜寻、

不确定性明显改善等特点。三是加速社会创新。数字技术使创新主体之间的知识分享与合作更高效。

从知识积累、研究到应用，各阶段相互作用，创新过程由线性传递到融为一体，也更有助于科技成果

转化利用。

产业数字化。数据和人工智能将深度嵌入产业链的各个领域与环节。一是企业内部。企业全域生

产过程数字化，包括人工智能的推广应用，企业管理治理的数字化等。二是上下游产业链。在产业链

中嵌入新的数字化服务，并为链上企业提供数据采集和分析服务。三是服务平台。利益相关者服务平

台增多，有助于匹配生产要素需求、对外供给产品、外部治理等。

组织分散化。多层次系统化的平台体系将与产业发展结合在一起。一是平台共享化。区块链、大

数据等技术应用强化产业间的网络效应，网络平台进一步形成了产品与组织的松耦合系统，为不同产

业发展、创业就业提供了融合发展的机会。二是个别需求累积化。知识快速扩散和长尾市场的发展成

为可能，个性的、小众的需求被跨地域累积统计，从而形成新的丰富多样的规模市场。三是时空距离

淡化。通过数字技术进行经济活动和交流，打破了过去的物理隔阂及地理限制。

治理扁平化。数字经济助推市场和政府在治理中呈现扁平、多元、开放和系统的治理结构。一是

企业。传统企业中的金字塔纵向结构，向横向、互动、扁平的结构过渡，有助于企业治理成本降低和

治理效能提高。二是社会共同治理。以数字治理为纽带形成社会治理共同体，实现跨层级、跨地域、

跨部门、跨系统、跨业务的数据共享与协同。三是政府集约化治理。实现跨部门的数据共享、组织重

构、流程再造、业务联动、窗口建设等。这不仅关系到社会组织和政府治理结构的改革，也关系到国

家治理体系特别是政府层级、行政区划调整等。

２．对就业的影响

一是就业替代效应。数字化和人工智能大大提高劳动生产率，减少单位产品对劳动力的需求。研

究表明美国约有 １／４的现有工作任务可以由人工智能自动化替代，特别是行政 （４６％）和法律

（４４％）职业。全球大约有１８％的工作可能被人工智能所取代。① 二是创造新就业机会。过去两个多

世纪的历史经验表明，没有证据显示技术进步导致总量失业率上升。在过去 ８０年中超过 ８５％的就业

增长是由新技术驱动创造。数字经济爆发式增长能够衍生出多种新产业，从而为劳动力提供大量新岗

·０９５·

①高盛：《人工智能对经济增长的潜在影响》，《全球科创观察》，２０２３年第１６期。
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位 （龚六堂，２０２１）。数字技术以及平台经济、共享经济等新行业促进了服务业发展，提升了服务业

就业容量 （杨伟国，２０２１）。三是改变就业结构。数字经济本质上不会表现出对资本或劳动的绝对替

代，而是根据配置效率决定对资本或劳动的相对替代 （Ａｇｒａｗａｌｅｔａｌ．，２０１９），通过甄选劳动者技能实

现有区别就业。数字技术进步对不同的技能工作者进行筛选，高技能者的需求会显著增加、中技能者

扩大了就业范围，但低技能者更容易被替代或需求明显减少，就业结构呈现两极分化趋势。

总之，数字经济和人工智能的发展，一是在对传统就业岗位形成冲击的同时，又创造出了许多新

的就业形态；二是对劳动力素质要求会有明显不同；三是就业创造的地区分布也有差异，相比过去主

要集中在发达地区和沿海城市，新形势下中小城市会有更多机遇。

二、国际经验借鉴：产业升级、城镇格局与公共支出

人口负增长和老龄化是不少发达国家经历或面临的共同问题。选取与我国人口特征具有共性的代

表性国家，具体分析他们为顺应人口形势变化，在发展经济、提高生活品质、降低公共支出风险等方

面的经验教训，作为我国相关改革的参考借鉴。

（一）产业发展与人力资源特点的匹配

１９９０年的日本和２０２０年的中国，在人口结构静态比例和动态方向上都高度相似，同样面临着人

口老龄化的长期挑战。根据日本总务省２０２３年９月１７日公布的人口统计数据，日本６５岁以上老年人

在总人口中所占比例达到２９１％，预计到２０６５年上升至３４８％。

１．产业结构与劳动力就业

从日本的产业结构与劳动力就业关系看，日本三次产业从业人员构成比重和名义 ＧＤＰ构成比重的

变化保持高度一致。１９５５年日本三大产业占 ＧＤＰ比重分别为 １９２％、３３７％和 ４７０％，同年三大产

业从业人员占比分别为 ４１３％、２４９％、３３８％；１９９０年三大产业占 ＧＤＰ比重分别为 ２６％、

４３５％、５３９％，三大产业从业人员占比分别为７１％、３３３％、５９％；２０１２年三大产业占 ＧＤＰ比重

分别为１４％、２９％、６９９％，三大产业从业人员占比分别为 ３８％、２４５％、７０６％。① 日本产业结

构变迁有两个主要方面：一是产业结构高级化，即第二和第三产业产出比重逐步提高；二是投入与产

出合理化，指各产业投入和产出之间的耦合质量提高 （关雪凌、丁振辉，２０１２）。在经济高速增长期，

产业结构高级化对日本经济增长的影响较大。随着经济发展，２０世纪 ９０年代之后，产业结构高级化

对经济增长的影响由正变负，产业结构合理化成为影响经济增长的主要因素。

日本产业结构的转变，对就业结构和人才结构提出不同需求。为适应产业发展需要，日本政府不

断调整和完善高等教育层次、科类和结构，形成与产业发展相互匹配的人才培养体系。

２．老龄化与对外投资

自２０世纪８０年代以来，日本已连续 ３０多年成为全球最大的净债权国。２０２１年日本对外净资产

余额增至４１１２万亿日元，相当于日本名义 ＧＤＰ规模的７６％。其中，直接投资净余额为１８８３万亿日

元，约占对外净资产余额的４５８％。② 在老龄化的不同阶段，日本对外投资和产业转移的侧重点各有

不同。１９７０—１９８０年老龄化初期 （６５岁以上人口占比达７％及以上），人均 ＧＤＰ不到 １万美元，劳动

力成本优势减弱，此时更加重视技术优势培育，对外产业转移以劳动密集型或资源密集型行业为主。

·０９６·

①
②

数据来源：《二战后日本的经济发展经历了哪五个重要时期？》，《豆蔻财经》，２０２２年４月２８日。
蒋冬英、郭于玮、鲁政委：《“投资立国”：应对人口老龄化的一剂良药》，搜狐网，２０２２年１２月２６日。



２０２４年 第 ４期

１９８１—１９９５年深度老龄化阶段 （６５岁以上人口占比达 １４％及以上），人均 ＧＤＰ大致在 １万 ～４万美

元，劳动力成本继续提高，但技术优势已出现，对外直接投资以电气、运输设备为代表的资本密集型

产业为主，同时，加大了非制造业尤其是房地产业的对外直接投资力度。１９９６年以来超老龄化阶段

（６５岁以上人口占比达２０％及以上），人均 ＧＤＰ超过４万美元，此时技术密集型行业以及与之相配套
的金融和保险业也开始大量 “走出去”。

日本利用海外市场和资源反哺国内，有效缓解了人口老龄化带来的不利影响。一是避免劳动力成

本高企。在迈入人口老龄化前期，日本工资水平同比涨幅由 １９５５年的 １８％上涨到 １９７４年的 ２６％。①

对外投资避免了国内劳动力供给不足和劳动力市场僵化带来的企业成本上升及生产率下降。二是有效

助力国内产业结构升级。通过对外有区别的产业转移，日本在深度老龄化阶段完成了制造业高技术化

转型。日本将本国技术含量低且劳动密集型的产业或生产环节向外转出，为本国制造业升级腾挪空

间。同时，日本企业将海外收益大部分汇回国内，且回流资金多用于研发和设备投资支出，企业研发

对海外收益的依赖度不断上升。三是进一步融入并占据全球价值链分工上游。在经济发展早期，承接

国际产业转移，依靠低要素成本融入全球价值链分工体系；在自身发展条件改善后，逐步通过产业升

级改变在全球价值链的分工地位。四是有效增加国内居民收入。在全球主要对外直接投资经济体中，

日本对外直接投资收益率名列前茅，日本海外投资收益占 ＧＤＰ近 １０％，对外投资收益显著增加了国
内居民收入。②

３．发达国家共性特征
产业结构与劳动力就业匹配，积极发展对外投资和进行产业转移，是发达国家经历的共性特征。

不仅日本如此，发达国家产业结构与劳动力匹配都有着相似历程，都表明了 “劳动生产率”相匹配的

理论思想，在对外投资和产业转移方面也都根据国内的产业人口状况适时调整。以美国为例，在国内

进行产业结构调整的同时，美国在全球范围内寻找最佳原料产地、生产基地和销售市场，进行全球化

的产业结构调整升级。２０世纪美国在全球进行了四次大规模的产业转移，从而不断占据比较优势地
位，最终凭借新产品和新技术的核心优势，从事高附加值和高技术含量产品的生产，并影响全球生产

格局和利益分配格局。

（二）城镇人口格局与经济社会发展的匹配

实现高质量发展，不仅需要一定的经济增速，更需要不同区域人力资源与生产要素的有效匹配。

高质量发展要求区域间协调发展，最终体现在不同区域人民生活品质的普遍提高上。城镇化是实施扩

大内需战略和深化供给侧结构性改革的黄金结合点，有利于促进实现更高水平的供需良性循环和动态

平衡，为构建新发展格局、推动高质量发展提供有力支撑 （杨荫凯，２０２３）。以下从正反两个方面，
分析城镇人口格局与生活品质的内在关系。

１．城镇人口相对均衡有利于提高生活品质

德国是城镇人口相对均衡发展的代表性国家。德国在欧盟中人口最多、人口密度最高，德国的人

口城市化率高达８８％。德国城镇人口格局最显著的特征是大部分人生活在中小城镇。２０２３年德国总

人口８３１９６万人，最大城市柏林只有３００多万人。③ 人口超百万的城市共４座，占全国城市总人口比
重在１０％左右。１４个人口超过 ５０万的大城市共有 １３３９万人，占全国总人口的比重也只有 １６４％。

·０９７·

①
②
③

蒋冬英、郭于玮、鲁政委：《“投资立国”：应对人口老龄化的一剂良药》，搜狐网，２０２２年１２月２６日。
资料来源：《日本海外投资收益占 ＧＤＰ近一成》，《日本经济新闻》，２０２２年１２月１８日。
数据来源：世界银行。
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德国大约４０％人口居住在不到２万人的小城镇，３０％人口居住在超过 １０万人的城市。① 传统观点认

为，只有人口规模庞大的城市才能形成规模经济和集聚效应。然而，德国的城市人口规模格局并没有

影响其经济发展。德国是欧盟中最强大的经济实体和欧洲经济增长引擎，德国 ＧＤＰ与制造业产值全球

排名都高居第４位。在全球幸福指数排名中，德国位列第１５名左右，② 这在人口规模比较大的国家中

是名列前茅的。拥有发达的重工业，却没有形成规模庞大的城市，原因在于德国的历史渊源、法律约

束、组织体制、经济基础及相应的体制机制。

发达国家人口向中小城市流动现象较为普遍。２０世纪 ７０年代后，美国人口大量从大城市向中小

城市或郊区流动。在全美城市人口中，中心城市人口比重由 １９５０年的 ５８６％降至 １９７０年的 ４５８％，

１９８０年进一步减少到４０％，③ 都市区人口分布重心转向中小城市和郊区。二战后法国特大城市巴黎占

全国总人口的比重也有所下降，一批 １０万人口左右的中等城市发展迅速，如格勒诺布尔、蒙彼利埃

等人口获得了大量增长，一些大城市及２万人以下的小城市人口所占比重则趋于上升，法国城市人口

分布重心也有所下移。

２．城镇化过快和人口过于集中导致低生育率过低

韩国在经历了时间和空间 “压缩型”城市化后 （杨明，２０１３），生育率创全球最低。韩国仅用了

３０年就基本实现了城市化，并且人口高密度集中，约 ５０％人口集中在西北部的首都周边，近 ３０％集

中在东南部的釜山周围。城市化过快，人口过于集中，不仅土地价格暴涨、经济成本过快抬升，也给

人们身心带来巨大负担，这是造成韩国生育率极低的根本原因。韩国现在是世界上总和生育率最低的

国家，也是唯一低于１的国家。据预测，２０２４年韩国总和生育率将下降到 ０７。④ 由于不堪高房价等

生活成本重负，近年首尔人口呈下降趋势，２０１２年首尔人口为１０１９５万人，２０２２年跌至９４２８万人，

１０年下降了７５％。⑤

纵观世界城镇化历程，在１９世纪中期到２０世纪中期的１００年里，发达国家城镇化率提高了４０个

百分点，平均每年提升的速度是 ０４个百分点 （厉以宁等，２０１４）。欧洲依托发达工业和在世界经济

体系中的优势，用了５０年的时间将城市人口从４０％提高到 ６０％。实际上发达国家的城镇化时间跨度

都比较长，一般需要７０～１００年以上。从就业结构演变来说也是如此，例如美国１９２０年第一产业就业

人口比重为２８８％，２００４年降到１６％，第一产业就业人口比重从 ２５％降到 １０％，大约需要 ２０年，

降到２％以下大约需要７０年⑥。在我国人口数量、结构与质量发生深刻变化的背景下，需要重新审视

城镇化发展方式，时间上放缓节奏、空间上相对均衡、人口上因人而异。

（三）公共支出与人口结构的匹配

养老金制度是老龄化社会公共支出领域面临的代表性问题。分析发达国家在养老金领域的改革措

施，可为我国改革完善养老金制度体系等公共支出政策提供借鉴。国际上对养老金制度通常使用 ３个

评价指标：充足性、完整性和财政可持续性。近 ３０年来，随着老龄化的加深，财政可持续性成为不

少发达国家养老金制度面临的主要问题。为此，发达国家主要从财政可持续性和养老金公平性两方面

进行改革。

·０９８·
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石忆邵：《德国均衡城镇化模式与中国小城镇发展的体制瓶颈》，《经济地理》，２０１５年第１１期。
联合国：《２０２２年世界幸福报告》，２０２２年３月。
李仲生：《发达国家的人口变动与经济发展》，清华大学出版社，２０１１年。
韩国统计厅：《２０２２年韩国总和生育率创历史新低》，中国新闻网，２０２３年２月２２日。
张静：《受房价持续上涨影响韩国首都首尔的人口减幅在全国各城市中排在首位》，《环球时报》，２０２３年７月１８日。
同③。
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１．改善财政可持续性

一是减支。英国、法国、意大利等国家将曾长期施行的养老金待遇与工资挂钩，或与工资和物价

中增速较快的一个挂钩，改为只与物价挂钩，以减缓养老金支出涨幅。二是增收。提高缴费率与扩大

缴费人数。促进女性、青年就业，引入青壮年移民劳动力，遏制提前退休，激励老年人口再就业等。

三是综合改革。延长法定退休年龄是减支和增收并举的措施，成为各国普遍研究采用的方式。为减少

改革阻力，相关国家一般采取渐进、弹性的方式，以 “月”“季度”等为单位逐步延长，同时配套以

正向和反向的激励措施，如延后退休增加养老金，提前退休减扣养老金。为保障公平性，分劳动者类

型、工作时间、公私部门等，灵活实施延迟退休政策。

２．提高养老金制度公平性

一是简化养老金制度。养老金改革是一个随着经济社会和人口结构变化而不断动态调整的过程。

英国建立养老金制度历史较长，但随着时间推移，养老金身上打的 “补丁”也越来越多，以至于养老

金制度变得非常复杂且欠公平。为此，英国取消原来的多项养老金相关制度，建立了适用于所有就业

人口的 “新国家养老金计划”，分３个支柱，即第一支柱新国家养老金、第二支柱职业养老金和第三

支柱个人养老金。第一支柱仅提供最基础的养老金保障功能，第二支柱至少维持参保者生活水平相较

于退休前不下降，第三支柱主要发挥补充、丰富养老金的作用。二是明确保基本定位。政府将第一支

柱养老金明确为 “保基本”。为了增强养老金制度的可持续性，始终将第一支柱的待遇水平控制在最

低收入水平。三是注重利益协调。为减少改革阻力，通过渐进式改革的办法来促进多方利益的协调。

同时充分发挥市场作用，鼓励创建职业年金、个人养老保险等，为不同群体提供多样化选择。

三、改革完善相关制度体系的政策建议

应对人口与发展环境双重变化，必须适应中国式现代化要求，紧扣高质量发展与共同富裕目标，

以人口与生产要素更有效匹配为抓手，改革完善经济、社会和人口政策。

（一）优化人力资源与经济发展格局的匹配，推动经济社会高质量发展

最大化发挥人力资源作用，优化人力资源与生产要素匹配，促进经济高质量发展，是经济社会健

康可持续发展的根基，也是提高生活品质以及应对公共财政风险的基础。

１．增强国内国际两个市场两种资源的联动效应

一是转变发展方式。坚持发挥市场在资源配置中的决定性作用，减少人为因素对市场配置资源的

影响。坚持保障和改善民生，更加着重在生产布局、初次分配中增加居民收入。坚持需求驱动，以丰

富品种、过硬质量、优良服务满足国内消费需求。二是提高对外经济合作效益。加快对外投资价值链

地位跃升，将投资目的国上下游产业链需求与国内研发相互结合，促进对外投资向全球价值链的高端

环节不断跃迁。创新产能合作，将传统产能与新兴产能均融入包容性产能合作。注重对外投资价值创

造，建设更高水平开放型经济新体制，实现对外投资收益不断回归国内。三是实现内外产业相互促进

发展。将本土产业发展、技术研发、境外投资收益三者有机结合互相促进。利用对外投资收益反哺国

内产业研发，降低人力资源成本，促进产业升级。以国内产业发展和人力资本提升为依托，进一步促

进对外投资向产业链高端迈进。

２．加快产业数字化智能化转型升级

一是推进制造业数字化转型。提前做好对劳动替代的政策储备和技术研发，有效应对劳动力减

·０９９·
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少、老龄化和制造业招工难等问题。二是推动服务业数字化改造。以数据要素为依托，加快云计算、

物联网、大数据和人工智能等新技术，在服务业特别是现代服务业上的应用融合。三是加快智慧农业

建设。同步推进数字育种推广、智能农机装备应用、智慧大田农场建设、畜禽养殖和渔业养殖等数字

化与规模化，积极扶持乡村数字经济新业态新模式。四是完善数据制度和基础设施建设。在基础设施

建设、人才培养、公共服务等方面适度超前谋篇布局。

３．完善适应数字经济时代的劳动力市场制度

一是建立更加灵活的就业市场。更加注重改革开放以来市场在劳动力配置中作用不断加强的历史

经验，给予劳动力市场更大弹性和灵活性。二是制定数字经济时代的非标准劳动关系体系。建立多元

化劳动标准制度，支持劳动者通过新就业形态实现多元化就业。三是健全适应新就业形态特点的社会

保障政策和公共就业服务体系。充分发挥平台数据和技术优势，创新劳动者保险保障的机制和模式，

为灵活就业、新就业形态人员提供社会保障服务。四是提高人力资源供需匹配效率。完善人力资源积

累、就业和待业等大数据平台体系和服务功能，改善劳动力市场供需结构。

４．培育与数字经济相匹配的人力资源

一是教育体制上，建立面向新一轮信息革命的教育体系，构建以高等教育和职业教育为主体、继

续教育为补充的数字化专业人才培养体系。二是教育机制上，调动社会和相关人力资源平台对劳动者

转岗就业等提供技能培训，缓解结构性就业矛盾。三是教育理念上，重视通用能力培养，树立终身学

习理念，加强职业技能培训，提高劳动者在新技术变革环境下的适应性就业能力。

（二）适时调整城镇化发展方向，提高人民群众生活品质

人口的空间分布不仅关系到人力资源与生产要素的匹配和使用效率，更关系到区域协调发展、收

入分配，进而决定生活品质。我国正处于中等收入向高收入迈进的关键阶段，面对人口新形势，应以

人民为中心，更好发挥新型城镇化对现代化建设的关键作用。

１．人口按特点分类城镇化

根据城乡经济状况和人口结构特征分类推进城镇化。农村户籍人口分三类：城镇常住人口、农村

有潜力城镇化人口、老年及创收能力较弱的人口。一是加快户籍、土地、财税、住房、教育、社会保

障等诸多体制、政策、利益调整，将有能力在城镇稳定就业和生活的城镇常住人口加快实现城镇化。

二是对于有潜力城镇化人口，既要降低定居成本、强化权益保障、减少收入不确定风险，又要畅通进

城农民处置农村资产权益的通道，让农民带资产进城以便老有所依。三是对老年及创收能力较弱的人

口，通过乡村振兴、以城带乡等多种措施促进就地就业增收。

２．城镇按类型分类发展

一是分门别类区别对待大城市周边、专业功能区、农产品主产区、重点生态功能区、人口流失城

镇等的发展方向。二是将人力资源特点、区域特征与产业优势、城镇功能定位相结合，走差异化发展

道路。三是对于缺乏发展潜力且人口流失严重的城镇，要坚持维持运转和疏解人口两手抓，既要做好

民生保障又要控制新增投资，兼顾生活品质与资源浪费。

３．增强县域内生发展能力

行政等级高的城市，拥有更多的行政和社会资源，更容易获得先发优势。一是从机制上逐步削弱

行政等级对资源配置的影响，可在省市县管理体制上探索更有利于县乡发展的体制机制，减少政府在

区域内人为堆积资源做大城市。二是未来的政策、制度、机制改革试点等方面，优先选择中西部地区

开展先行先试。三是更加基于市场规律，在政府投资基金设置和招商引资等方面加大县域基金规模，

·１００·
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引导和鼓励企业、社会资本等向中低等级的城镇流动。四是加快实现区域间城乡间要素的平等交换、

双向流动，畅通全国统一大市场。

４．提高县域产业体系协同性

借鉴沿海发达地区县市在特色经济、产业协作、区域协同等方面的政策措施。一是加快推进县域

特色、产业特色经济发展，精准实施 “一县一策”。二是加快构建区域产业协同体系，推动经济强市、

大企业与薄弱县区 “一对一”“多对一”结对合作。三是统筹县域经济向都市区经济转型，围绕都市

区构建区域性产业组织网络，促进区域分工，获取协同效应和规模效应，在更大地域尺度上实现要素

资源优化配置，为区域协调发展提供更大动能。

５．加强东中西部市县级领导干部交流调配

区域发展差距表面是物的因素，根子在人的思想理念特别是市场经济思维上 （费太安，２００９）。

推动领导干部异地交流制度，总体上对经济增长有相当正面的促进作用 （张军、高远，２００７）。一是

从发达地区选派基层优秀领导干部，到中西部市县担任党委和政府主要负责人。二是将中西部大量优

秀年轻领导干部或准备提任党政部门主要负责人的后备干部，选派到东部地区重要领导岗位任职。三

是从中央部委选派优秀干部到地方行政机构任职。四是任职时间上有一定限制，以利于熟悉情况，以

及开展中长期规划发展。

６．注重优质公共服务机构均衡布局

反向加强对薄弱地区人才培养和公共服务支持，培育县域发展内生后劲。一是优化高等院校特别

是一流院校配置，对中西部人口规模大且缺乏双一流高校的地区，应采取倾斜性政策，加大扶持力

度。二是提升县中学办学质量，每个县至少有一所中学在办学经费等方面获得超过省会城市中学的支

持标准。三是提升中西部县域医疗质量。以医联体建设为契机，着重推动基层医疗机构与知名医院在

人才、技术、信息等方面交流、共建、共享。

（三）加快社会政策改革，完善公共支出制度

顺应人口变化大趋势，需要及时调整优化养老金、教育、医疗和行政管理等方面的制度体系，降

低公共支出风险、提高财政可持续性、增进人民福祉，为实现高质量发展和共同富裕做好基础保障。

１．由近期到远期综合施策完善养老制度体系

一是继续扩大基本养老金中央调剂的比例和规模。扩充财政补充社保基金的来源，解决当期各地

基金不平衡和缺口问题。二是降低缴费制度门槛。让更多灵活就业群体参加城镇职工基本养老保险，

减轻制度赡养负担。三是定期评估测算最低缴费年限。坚持年度或定期动态精算，测算最低缴费年限

和缴费额并及时调整实施。四是大幅度提高城乡居民养老金待遇水平。目前城乡居民养老金待遇水平

过低，通过政策引导缴费、提供与城镇职工养老保险相同的个人账户记账利率等方式，不断提高城乡

居民养老金待遇水平，以及弥合城乡居民与城镇职工在养老金待遇水平上的鸿沟。五是研究细化分类

推进延迟退休方案。根据工作性质并结合劳动者人力资本储备、身体情况和个人意愿，分类推进延迟

退休方案。优化老年劳动者再就业的社会基础与匹配性。六是建立双层养老金制度。采取政府主导的

基本养老金加政策支持的补充养老金架构，坚持政府保基本，同时发挥市场在丰富完善养老支持体系

上的积极作用。对于目前并存的三个甚至更多层次养老金，通过改革简化为每个人拥有一份政府主导

的基本养老金，以及一份或者多份政策支持的补充养老金。七是建立激励相容的政策和管理体系。养

老金缺口问题的根源在于人口结构失衡和现收现付养老金制度的矛盾。未来借由养老保险的全国统

筹，借鉴基金积累制方式，逐步建立起以全国平均工资水平为基准，以各省发展水平为调节的养老金
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收缴和支出制度。

２．改革义务教育和高等教育学制

根据人口特征与未来社会需求，完善教育结构和资源配置。一是前延义务教育。将 ４～６岁的幼

儿园阶段纳入准义务教育，享受义务教育相关政策。二是后延义务教育。逐步将高中阶段纳入义务教

育。压缩小学教育年限，形成从小学到高中的一贯制 １０年正式义务教育。三是分类发展大学。一部

分大学转为职业教育，一部分纳入高水平大学建设范围。

３．推动医疗卫生服务提质增效

人口形势的变化与经济社会发展，需要医疗卫生服务供给由数量向质量转变。一是调整医疗卫生

资源供给数量。及时推动优质医疗卫生资源下沉，改进卫生资源结构，提高医疗卫生服务质量。二是

调整医疗卫生服务结构。重点提高县域医疗科技和医师技术水平，加大对老年护理等的服务供给。三

是鼓励开办社区养老托幼服务结构。支持社会机构在一老一小上有所作为，财政可以给予适度补贴。

４．调整优化行政区划和管理机构

精简机构优化支出，减轻财政供养压力，把有限的财力更多用于保障和改善民生。一是撤。对部

分人口稀少、经济薄弱的小县，应撤销行政区划。二是并。积极推进人口小县机构编制改革，适当合

并机构设置、减少数量、优化政务服务。三是调。对于人口大量迁出的小城市和集镇，要适当调整土

地规划、财政投资规模等，避免投资惯性造成资源浪费。
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防范和化解我国地方政府性债务风险

夏友仁　李　达　蔡芷菁　冯伟波

　　摘要：改革开放以来，我国地方政府通过债务融资方式支持基础设施建设等投资，在促进经济增长和
推进城镇化方面发挥着巨大作用。但地方政府性债务规模持续增加也使风险不断累积。近年来，中美贸易

摩擦、新冠疫情、乌克兰危机接踵而来，我国经济增速放缓，金融体系脆弱性加剧，地方政府性债务风险

成为经济中的 “灰犀牛”。本文通过分析地方政府性债务的理论、历史、现状、风险传导链条和形成原因，

指出我国地方政府性债务问题本质上是一种体制现象，提出防范和化解地方政府性债务风险应在化解地方

政府流动性风险的基础上，改革以财政体制为核心的体制机制，推进地方政府事权与财权相匹配，充分尊

重市场机制，加强地方政府财政约束的原则和措施。

关键词：金融风险　地方政府性债务　隐性债务　财政体制改革

作者简介：夏友仁，中国国际经济交流中心区域和产业经济研究部副研究员；

李　达，中国国际经济交流中心区域和产业经济研究部经济师；

蔡芷菁，中国国际经济交流中心区域和产业经济研究部研究实习员；

冯伟波，中国国际经济交流中心区域和产业经济研究部助理研究员。

　　近年来，我国防范化解重大金融风险攻坚战取得重要阶段性成果，有效防范应对重点领域潜在风

险，守住了不发生系统性风险的底线。但受新冠疫情冲击、国际局势复杂多变等影响，金融体系脆弱

性持续累积。其中，地方政府性债务风险尤为突出，成为影响经济高质量发展的重大隐患。从推进国

家治理体系和治理能力现代化的角度，研究提出防范和化解地方政府性债务风险的制度框架，是需要

系统解决的重大问题。

一、文献综述

政府债务长期被各国及其地方政府作为跨期资源配置的工具。地方政府债务是一把双刃剑，既是

地方经济增长的推手，其 “失控”又将造成严重后果。我国地方政府债务问题既有普遍性，也有特定

发展阶段下的特殊性。

（一）地方政府债务相关理论与实践

２０世纪３０年代以来，有关地方政府债务的理论发展较快，代表性成果为传统的财政联邦理论，

·１０３·



防范和化解我国地方政府性债务风险

解释了为何由地方政府提供公共品和配置资源比中央政府更有效等问题。Ｔｉｅｂｏｕｔ（１９５６）提出了 “用

脚投票”的理论模型，说明地方政府比中央政府更了解所在地区公民的效用和偏好，因此在民主制条

件下，地方政府能够更有效地配置资源。Ｍｕｓｇｒａｖｅ（１９５９）认为，既然地方政府能够更好地了解民众

偏好，地方和中央财政就应当分开，地方政府拥有相对独立的事权和财权，与此对应的分税制就是

“财政联邦主义”。

地方政府债务也是一把双刃剑。无论在德国、意大利、西班牙等联邦制国家抑或日本等单一制国

家，地方政府债务问题都不时扰乱正常财政秩序，倒逼中央政府兜底救助 （ＳｉｎｇｈａｎｄＰｌｅｋｈａｎｏｖ，

２００６）。在财政制度不够透明完善、财政纪律不够严肃的发展中国家，中央政府无法作出可信的事后

不救助承诺，软约束问题更为严重，地方政府选择以策略性举债而不是涵养税基的方式来支撑财政运

行 （Ｋｏｒｎａｉｅｔａｌ．，２００３）。有学者发现，在经济转型的国家中，央地财政分权导致地方政府赤字增加，

“财政机会主义”行为增多，即将财政活动转移到预算外，产生大量地方政府或有债务，危及国家财

政安全 （Ｐｏｌａｃｋｏｖａ，１９９８）。Ｔａｌｖｉ和 Ｃａｒｌｏｓ（２００５）的研究证实，发展中国家的预算报表不能全部反

映地方政府的全部举债规模，有大量财政赤字作为隐性负债被排除在监管体系覆盖范围之外。巴西、

阿根廷、墨西哥、印度等发展中国家都经历过地方政府债务失控问题，一些地区甚至反复发生同样问

题 （ＡｄａｍａｎｄＢｅｖａｎ，２００５）。

（二）我国地方政府性债务的形成与影响

许多研究指出，我国的地方政府性债务具有正面作用。我国作为发展中大国，改革开放多年来，

地方政府通过债务融资方式支持基础设施建设投资，激发了巨大经济活力。发展初期的基础设施投资

耗费巨大，相关投资正外部性明显，私人资本投资激励不强。在此阶段，政府用债务资金为基础设施

建设融资，有利于长期经济增长和政府财政状况改善 （贾俊雪、郭庆旺，２０１１；胡翠、许召元，

２０１１）。但地方政府的举债行为也产生了明显负面影响。一是地方政府官员在晋升动机趋势下举债投

资 “政绩工程”，地方政府有了过度负债的冲动，投资效率下降 （龚强等，２０１１）。二是即期过度举债

可能会导致未来地方税费上升，致使营商环境恶化，公共服务质量下降，扭曲投资和消费结构 （刘煜

辉，２０１０）。三是利用土地财政作为主要还款来源，推高了本地地价和房价，影响了居民整体的福利。

当土地财政枯竭时，政府会被倒逼回借新还旧的老路 （李光辉，２００３）。四是过多占用了流动性，导

致资金无法进入实体经济 （吕健，２０１５）。五是由于中国地方债市场的收益率价差不能完全反映地方

层面的信息，严重扭曲了金融体系的定价效率和资源配置，降低了金融市场的效率 （王永钦等，

２０１６）。

关于地方政府性债务的风险和形成机制，从政治激励看，“晋升考评”的干部选拔制度激励地方

官员以抵押土地收益的形式进行表外债务融资，通过预算外融资 “搞建设、谋发展”；从财政激励看，

中央政府的隐性信用背书导致各主体形成地方债务救助预期，降低了地方政府债务融资风险溢价，地

方政府与金融机构之间存在的 “隐性契约”强化了金融机构的授信意愿 （周黎安，２００４；刘??，

２０１１；周飞舟，２０１２；郭玉清等，２０１６；郭玉清等，２０２０）。还有研究者指出，我国的金融体制具有

显性金融集权和隐性金融分权的特点 （洪正、胡勇锋，２０１７），金融机构的准入、监管和风险救助具

有集权性，而实际经营与资源使用具有分权性 （何德旭、苗文龙，２０１６）。由于地方政府和地方金融

机构存在利益关联，地方政府可以对本地金融机构的资源配置进行干预，通过隐形金融分权对冲财政

分权导致的融资压力，使地方债务风险的市场约束机制较为松弛 （周世愚，２０２１）。由此，地方政府
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逐步累积了大量 “或有隐性负债”。①

有研究者就地方政府债务对经济增长的影响进行了测算，认为债务和经济增长之间存在倒 Ｕ型关

系 （刘洪钟等，２０１４；郭步超、王博，２０１４；程宇丹、龚六堂，２０１４）。吕健 （２０１５）通过测算省级

债务数据发现，只有地方债规模合理时，即当年新增债务占国内生产总值 （ＧＤＰ）的比重小于 ６％时，

才能有效服务于地方经济增长。低债务省份的地方债无论长期还是短期，都能对经济增长产生正向影

响，而高债务省份的债务短期内对经济增长具有不确定性，长期只会拖累经济增长。黄春元和毛捷

（２０１８）认为，地方政府债务规模膨胀在中西部和东北地区更容易对经济增长产生负面效应。韩健和

程宇丹 （２０１９）的测算则指出，东部地区省份的地方政府性债务对私人投资已出现显著的挤出效应，

即负向而非倒 Ｕ型影响，而西部省份还存在一定的地方政府举债空间，这一发现与陈诗一、汪莉

（２０１６）的研究结果基本一致。

总体看，现行制度体系下的地方政府性债务扩张和风险符合激励相容原理。地方政府性债务对促

进经济增长发挥了巨大作用，但管理不规范、市场化程度不高的地方债务存在扭曲市场机制、降低市

场效率、积累金融风险的负面影响。本文的主要创新之处在于，指出地方政府性债务风险与财政和金

融风险交织及其体制机制原因；分析影响金融体系稳定的具体传导路径；提出近期要以适当形式为房

地产业和地方债等重点领域提供流动性，远期要以财政体制改革为核心，健全地方政府性债务风险管

理体系的政策建议。

二、我国地方政府性债务风险形势严峻

地方政府性债务即地方债，指预算法规定的设立地方预算的地方政府负有一定偿还责任的债务。

改革开放以来，我国地方债经历了从无到有，从 “野蛮生长”到规范发展的过程。当前地方财政收支

矛盾凸显，地方政府性债务风险脆弱性上升。２０２０年以后，地方政府收支缺口明显扩大，地方本级财

政收入、政府性基金和一般公共预算收入大幅下滑，而财政支出较为刚性，新冠疫情支出扩大，收支

压力持续增加。同时，由于经济周期性下行和新冠疫情冲击，企业税费减少，加之政府实施大规模留

抵退税，一般预算被动减收，地方财政压力缓解面临困难。

（一）当前地方政府显性债务处于中高位置

根据国际共识，判定宏观主体的债务安全性主要考虑负债率、债务率两个指标。其中，负债率为

债务余额／ＧＤＰ，债务率为债务余额／综合财力。负债率的临界值参考马斯特里赫特条约中的参数，即

政府债务余额占 ＧＤＰ比重为６０％，低于这个指标通常认为是安全的。债务率的临界值参考国际货币

基金组织 （ＩＭＦ）的控制标准，即参考值为９０％ ～１５０％。２０２３年末，我国地方政府负债率 （财政部

口径）为３２３％，加上中央政府国债之后，政府负债率合计 ５６１％，虽然低于国际警戒值，但处于

较高位置。从总体数据估算，地方政府显性债务率为 １３７９％，② 尚处于 ＩＭＦ标准下的可控范围区间
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①

②

世界银行专家 Ｂｒｉｘｉ在１９９８年和２００２年与合作者的研究中提出并完善了 “债务风险矩阵”概念，按照 “政府是否具有法定偿还

责任或合同义务”将政府债务分为显性或隐性债务，又依据 “债务发生的可能性”将债务分为直接债务、或有债务。Ｂｒｉｘｉ对政府隐
性债务的定义在学术界具有较强共识性。

根据间接数据计算，２０２３年的计算为：４０７４万亿 （地方政府债务余额） ／［１１７２万亿 （地方一般公共预算本级收入） ＋
１１１９万亿 （中央对地方税收返还和转移支付收入） ＋６６３万亿 （地方政府性基金相关收入）］
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图１　２０１６—２０２３年我国地方政府债务率变化情况

数据来源：作者根据财政部公布的中央和地方年度预算

执行情况相关数据整理而得。

内。相对于经济增长情况，地方政府显性债务

风险总体可控。２０２３年末，财政部口径的地方

政府债务额为４０７４万亿元，比２０１３年６月审

计公布的 １７８９万亿元增加了 ２２８５万亿元，

增长１２７７２％。同期，２０２３年的 ＧＤＰ规模为

１２６０６万亿元，比 ２０１３年的 ５６８８万亿元增

长１２１６２％。

（二）部分地区地方政府性债务偿付风险

突出

地方政府债务进入偿债高峰期，债务压力

普遍较大，部分省市债务率已突破国际警戒

线。以债务余额／综合财力指标估算，２０２２年

末全国３１个省市自治区平均债务率为 １４０９５％，① 同比上升 ２７个百分点，突破了财政部采用的

１００％的国际警戒线。其中，只有 ４个省区 （西藏自治区、上海市、江苏省和山西省）债务率低于

１００％，分别是２３７５％、６７５２％、９０５７％和９９１２％。１１个省市债务率为１００％ ～１４０％，１５个省市

债务率为１４０％ ～２００％，天津市的债务率最高，达到 ３０６２９％。从还债期限看，２０２３年地方政府债

和城投债进入偿债高峰，债务到期额是近十年最高峰。根据中证鹏远估算，２０２３年，分别到期 ３６５

万亿元和５７万亿元，借新还旧压力较大。

（三）地方政府隐性债务风险亟待治理

以城投公司债务为主体的地方政府隐性债务不断无序扩张，风险亟待治理。一方面，违法违规举

债问题时有发生，形成新的债务风险隐患。国务院相关审计工作报告指出，在重点审计的 ５４个地区

中，２０２２年有４９个地区通过承诺兜底回购、国企违规垫资建设等方式，违规新增隐性债务 ４１５１６亿

元。② 另一方面，城投公司是隐性债务举债的最大主体，其债务风险也最为突出。地方政府借助城投

公司，扩大债务负担，推升隐性债务风险。２０２１年以来，出现城投公司托底土地拍卖市场，大举拿地

的现象。根据广发证券统计，在２０２２年住宅用地中，城投公司拿地 ２２５万亿元，占比约为 ５４％。其

中，江苏省、湖南省、湖北省、重庆市、四川省、江西省和安徽省的城投拿地占比较高。国家审计署

指出，２０２２年，重点审计地区中有７０个地区通过 “自卖自买”国有资产、虚构土地交易等方式虚增

财政收入８６１３亿元，其中６７５％发生在县级。还有 ５５个地区违规或变相返还税收或土地出让金等

２２５０８亿元。

（四）地方政府财政收支缺口持续扩大

土地出让收入超预期下滑，地方财政出现大面积困难。土地出让收入是不少地方财政的命脉。无

论是地方政府的专项债务，还是城投公司举借的隐性债务，最终的偿还都与土地出让金存在密切关

·１０６·

①

②

债务率的计算口径为：地方政府债务余额／综合财力。其中，综合财力包括一般公共预算收入 ＋政府性基金收入 ＋上级补助。
上级补助指标一般在次年８月各省财政决算报告中公布，这里用２０２１年数据替代。

《国务院关于２０２２年度中央预算执行和其他财政收支的审计工作报告》，国家审计署网站，２０２３年 １２月 ２７日，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．
ａｕｄｉｔ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｎ５／ｎ２６／ｃ１０３３８０２５／ｃｏｎｔｅｎｔ．ｈｔｍｌ。
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系。２０２２年，国有土地使用权出让收入为 ６６９万亿元，同比下降 ２３３％，减少约 ２万亿元。２０２３

年，国有土地出让收入为５８０万亿元，同比下降１３２％，连续两年下滑。２０２３年相比最高点的 ２０２１

年，已减少２９万亿元，大幅拖累了财政收入，地方政府财政收支缺口呈继续扩大趋势。①

（五）地方政府面临财务整顿压力

随着专项债发行规模扩大，政府性基金收入降低，可能触发财政整顿。２０１６年，国务院出台的

《地方政府性债务风险应急处置的预案》指出，如果专项债付息支出占政府性基金预算支出超过

１０％，就要进行财政整顿，地方政府就要削减支出，或者增加税收，或者出售政府资产。一方面，已

发行的专项债可能会面临偿付风险。专项债主要投资于棚户区改造、基础设施等领域，投资回报不

高。由于前期地方政府测算偿债资金时，采用当时的经济情景假设，没有考虑到土地出让、房产去

化、经济活动疲软的下行风险，可能会出现实际偿债资金回款不足，偿付困难的问题。另一方面，土

地出让金下滑，将会提高专项债付息支出占政府性基金预算支出比例，一旦超过国务院制定的 １０％的

警戒线，可能会导致多个地区的地方政府财政整顿。

三、地方政府性债务风险具有较强传导性

地方政府性债务与城投公司、区域性中小银行高度关联，地方债风险与财政风险、金融风险交

织，风险容易传染溢出，影响金融体系稳定，干扰经济增长，甚至触发系统性风险。近年来房地产市

场下行，导致高度依赖土地出让收入的地方政府财政状况恶化，并将风险溢出到地方城投公司和中小

银行，形成系统性风险的可能性上升。

（一）房地产市场下行加速部分地方财政状况恶化

近２０年来，我国房地产市场快速发展，土地出让收入占地方政府财政收入的比重持续上升，成

为地方财政的重要组成部分。但近几年，供需状况决定了房地产市场进入转折性阶段。从供给侧看，

目前库存率已至高位。截至 ２０２３年末，我国商品房待售面积 ６７亿平方米，② 同比增长 １９％，处于

２０１９年以来的阶段性高位。上海易居研究院的数据显示，全国 １００个城市新建商品住宅去化周期为

２２４个月，其中５４个城市去化周期超过 ２年。从需求侧看，第七次全国人口普查数据表明，我国家

庭户人均住房面积已经达到４１７６平米，趋于饱和；近年来房价趋于下行，人们对房产的投资需求正

在萎缩。在此背景下，房地产市场面临深度调整。２０２３年，全国房地产开发投资额为 １１万亿元，同

比下降９６％；商品房销售面积１１２亿平方米，同比下降８５％。

虽然房地产市场进入拐点，但受各利益相关方的影响，房价仍保持相对稳定，未出现大幅下跌。

无论是开发商、业主，还是地方政府，都不希望房价下跌，房价向下波动的动能不大。但大规模法拍

房可能打破这一局面。如果开发商大面积停摆、项目大面积停工而销售未见好转，这些项目的银行开

发贷款无法偿还，银行会诉诸法律程序将开发商已建成但尚未销售的楼盘查封拍卖，通常司法拍卖的

·１０７·

①

②

财政部：《２０２３年财政收支情况》，财政部网站，２０２４年２月５日，ｈｔｔｐｓ：／／ｇｋｓ．ｍｏｆ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｔｏｎｇｊｉｓｈｕｊｕ／２０２４０２／ｔ２０２４０２０１＿
３９２８００９．ｈｔｍ。

国家统计局：《２０２３年全国房地产市场基本情况》，国家统计局网站，２０２４年 １月 ７日，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｓｔａｔｓ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｓｊ／ｚｘｆｂ／
２０２４０１／ｔ２０２４０１１６＿１９４６６２３．ｈｔｍｌ。
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起拍点设定为现价的７０％左右。如果进入法拍程序的房产增加，将打破现有房价相对稳定的脆弱平

衡，房价下行节奏可能加快。据中国指数研究院统计，２０２３年全国法拍房共挂拍 ７９６万套，同比增

长３６７％。① 其中，住宅挂拍套数３８９万套，同比增长４３％，增幅较大。

（二）一些地区的城投公司违约暴露地方债风险高企

房地产市场疲软，土地出让收入下降，多个地区土地拍卖市场冷淡。为防止土地流拍，２０２１年以

来，城投公司普遍进场拿地。根据财政部的数据，２０２２年住宅用地中，城投拿地 ２２５万亿元，占比

约为５４％。２０２２年１０月，财政部发文严禁举债储备土地后，城投公司拿地有所收敛。但城投公司开

发能力不强，拿地后开工率不足。克尔瑞地产统计，２０２１—２０２３年，城投公司拿地项目开工率仅为

２５２３％。② 城投公司项目收益偏弱，偿债能力不足，自身债务又较高，拿地形成的资产无法产生足够

现金流，甚至没有流动性资金去支持偿还短期债务。一些地区出现城投公司爆雷现象。从发债主体非

标违约次数看，２０２３年达到２４０次，创历史新高，比 ２０２２年多 １倍，２０２３年出现非标风险提示 １３４

次。重点地区风险更为突出，山东省、贵州省、云南省、河南省、湖北省、辽宁省、陕西省和四川省

均涉及非标违约事件。根据中诚信国际的测算，２０２０—２０２２年，天津市、黑龙江省、青海省、辽宁

省、内蒙古自治区、吉林省、云南省、贵州省和甘肃省９个省 （区、市），城投债净融资额表现较差，

债务滚续风险更大。２０２３年，多数省份城投债还本付息额增长，偿债压力增加。如果还款来源没有明

显改善，城投公司拿地形成的资产没有收益，无法产生现金流滚动融资，城投爆雷将逐渐扩大。而存

量近５０万亿元的隐性债务即使按年利率４％的水平来计算，对应的债务利息也高达 ２万亿元，借新还

旧、滚动融资的模式难以为继。

（三）地方债风险影响到中小银行资本充足率

地方政府性债务资金大部分来自商业银行，城投公司爆雷对区域性中小银行影响更大。截至 ２０２３

年底，银行业金融机构本外币资产总额为 ４１７３万亿元，③ 地方政府债余额为 ４０７万亿元，④ 占银行

总资产的９８％。其中，商业银行持有地方政府债余额为３３２万亿元，占总量的 ８２％。⑤ 地方政府普

遍作为城市商业银行的大股东，存在以地方融资平台贷款为途径，将银行资金用于公共项目建设的现

象。尤其是城投公司拿地后，多半会向银行抵押土地获得贷款，政府作为大股东的城商行不得不听从

安排，与城投公司深度绑定。一旦地方政府性债务大面积出险，风险会通过银行信贷、影子银行、担

保等渠道与中小银行经营风险形成反馈循环。２０２３年末，城商行总资产约为 ４９８９万亿元，资本充足

率为１２６１％。⑥ 根据笔者估算，城投公司拿地形成的资产约为３１万亿元，形成贷款２３万亿元，占

·１０８·

①

②

③

④

⑤

⑥

资料来源：《７９６万套！２０２３年全国法拍房数据出炉》，新浪网，２０２４年 １月 ２２日，ｈｔｔｐｓ：／／ｆｉｎａｎｃｅ．ｓｉｎａ．ｃｏｍ．ｃｎ／ｗｍ／２０２４
－０１－２２／ｄｏｃ－ｉｎａｅｍｃｈｘ４５３４９５６．ｓｈｔｍｌ。

资料来源：《拿地／开工率不足 ２６％，城投们近三年猛拿地极少开发》，房天下网站，２０２４年 ２月 １９日，ｈｔｔｐｓ：／／ｎｅｗｓ．ｆａｎｇ．
ｃｏｍ／ｏｐｅｎ／４９４６１０１２．ｈｔｍｌ。

国家金融监督管理总局：《２０２３年四季度银行业保险业主要监管指标数据情况》，国家金融监督管理总局网站，２０２４年 ２月 ２１
日，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｃｂｉｒｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｃｎ／ｖｉｅｗ／ｐａｇｅｓ／ＩｔｅｍＤｅｔａｉｌ．ｈｔｍｌ？ｄｏｃＩｄ＝１１５２８５８＆ｉｔｅｍＩｄ＝９１５。

财政部：《关于２０２３年中央和地方预算执行情况与 ２０２４年中央和地方预算草案的报告》，中国政府网，２０２４年 ３月 １３日，ｈｔ
ｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｙａｏｗｅｎ／ｌｉｅｂｉａｏ／２０２４０３／ｃｏｎｔｅｎｔ＿６９３９２８９．ｈｔｍ。

财政部政府债务研究和评估中心：《地方政府债券市场报告》，财政部网站，２０２４年 ３月 ４日，ｈｔｔｐｓ：／／ｋｊｈｘ．ｍｏｆ．ｇｏｖ．ｃｎ／
ｙｊｂｇ／２０２４０３／ｔ２０２４０３０４＿３９２９８８８．ｈｔｍ。

中国银行业协会： 《城市商业银行发展报告 （２０２３）》，中国银行业协会网站，２０２４年 １月 ５日，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｃｈｉｎａ－ｃｂａ．
ｎｅｔ／Ｉｎｄｅｘ／ｓｈｏｗｗ／ｃａｔｉｄ／２００／ｉｄ／４２９４５。
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城商行资产的４６％。地方政府债务大面积出险极易击穿城商行资本充足率１０５％的监管要求。

（四）可能引发系统性风险

金融体系内存在业务联动性和风险传染性，一旦中小银行大量出险，风险将向整个金融系统进行

跨部门、跨机构和跨区域传染，严重抑制银行信用扩张能力，动摇经济增长，甚至可能形成系统性风

险。我国货币政策的传导路径主要通过银行资产负债表进行，人民币贷款占社会融资规模的 ６０％以

上。① 当区域性中小银行发生风险，该区域银行不良贷款增加，资本充足率下降，就会压缩给实体经

济提供资金的能力。而一旦企业和居民看到风险暴露，一方面会挤兑银行，另一方面还会对经济下行

形成一致预期，不再扩大消费、投资再生产，经济将陷入信用收缩、通货紧缩的负向循环。这也是日

本２０世纪９０年代后期以来，经济陷入 “失落的３０年”的教训所在。

四、地方政府性债务风险源自深层次体制机制矛盾

我国地方政府性债务既受制于中央与地方的财权与事权分配，又关联到房地产市场与金融管理体

制；既涉及市场与政府的关系，又关系到国有企业改革。所以，地方政府性债务风险主要来源于深层

次的体制机制矛盾。

（一）分税制财政体制仍需进一步完善

我国财政管理体制属于分税制，中央财政事权有限但财力相对集中，地方财政事权较多但收入有

限，中央和地方政府之间存在财力与事权不匹配、支出与责任划分不清晰等问题。不尽合理的央地财

政关系引发了诸多经济社会问题，也是导致地方公共债务规模持续增长的主要原因。随着经济发展，

地方政府公共支出和公共服务需求持续增加，市县一级承担的事权增多而财权较少，地方政府的财力

不能支持和满足当地经济增长的需求，不得不举债发展，激发了地方债务的扩张。党的十八届三中全

会后，财政事权和支出责任划分逐步清晰，事权与支出责任相适应的制度基本建立。但仍存在地方政

府更多聚焦促进区域经济金融发展，对风险防范和处置主动性积极性不够的问题。

（二）隐性金融分权导致财政风险金融化

首先，在隐性的金融分权下，地方政府可以通过股权关系等渠道直接干预金融机构运行。地方政

府通过地方金融机构这一媒介，在区域金融市场施加影响力，从而影响金融市场。其次，地方政府也

可以利用自身的资源调动能力间接影响金融机构运营。地方性金融机构与地方政府的利益关联度较

深，这使得金融无论在股权上是否受地方政府控制，都具备强烈的动机为地方政府提供各类融资。因

此，当地方政府债务风险逐渐扩大时，所涉及到的相关金融机构即商业银行将面临严重的经营风险。

一旦这种情况在金融机构之间扩散，微观金融风险的累积也就势必会导致更加严重的宏观金融风险，

最终影响整个金融体系的安全。政府的担保行为使得金融机构往往会低估地方融资平台以及地方财政

风险问题，进而加大金融风险发生的可能性。一旦地方融资平台的资金链断裂，财政风险就会扩散到

上级地方政府，甚至是金融市场层面。

·１０９·
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（三）地方债透明度不够

从当前来看，我国地方政府债务信息公开仍有诸多不完善之处。一方面，相当一部分债务以城投

平台债务、国有企业债务、政府和社会资本合作 （ＰＰＰ）等隐性债务形式存在，信息高度不透明，很

容易触发财政风险，甚至可能构成金融风险隐患。另一方面，当前我国地方政府债务口径不统一问题

依然存在，对地方政府隐性债务的测算结果差异较大。有关部门及地方政府也没有按一定的时间频

次、可比的统计口径持续进行债务信息公开，无法合理引导和稳定各方预期。

（四）城投公司治理问题较为突出

城投公司作为微观市场主体，存在功能不清晰，债务不透明，以及管理不规范等问题。一是功能

定位不清。长期以来，城投公司一直作为地方政府的融资平台，主要从事地方政府指定的传统项目，

投资大、回报低、周期长、融资成本高，本身难以产生足够的现金流，主要依靠借新还旧存续。二是

资产底数不清。多数城投公司主要通过地方政府划拨资产来扩大规模。部分城投公司账面存在大量公

益性资产，一些资产在入账时存在会计核算不规范的问题，未计或者少计折旧、减值等，导致财务报

表数据底数不清。三是公司治理不佳。城投公司具有官办企业特征，管理层由地方政府委派，在日常

管理中往往沿用行政管理思维。一些公司内部管理机制和监督机制不健全，普遍存在层级多、效率

低、职责交叉重叠等问题。四是腐败现象多发。部分城投公司管理不规范，监管不到位，容易成为滋

生腐败的温床。特别是在重大项目投融资决策、招投标、资金使用等方面权力集中，监督制约较少，

导致一些人频繁逾越红线，进行利益输送，造成国有资产流失。

五、以体制机制改革为核心

健全地方政府性债务风险管理体系

　　随着我国经济增长转为高质量发展模式，原有的扩大基础设施建设、以投资 “刺激”经济的模式

效率逐渐减弱，地方政府机械加杠杆的投资空间也越来越小。防范和化解地方政府性债务风险，核心

是从制度层面解决体制性机制性问题，要建立地方政府收支平衡、促进高质量发展的新机制。在短期

内，通过债务转移、资产处置和重组、压缩存量债务规模以及降低债务负担，解决存量债务流动性风

险。从长期看，要建立防范化解风险的长效机制，做好顶层设计和改革，加强宏观、财政和金融等政

策的协调，建立健全促进地方政府财政良性循环的制度体系。提高债务资金使用效率，用债务推动经

济高质量发展，用发展逐步化解债务风险。

（一）基本原则

第一，坚持中央不救助原则。发挥市场在配置资源中的决定性作用，避免道德风险，充分尊重市

场经济规律，尊重产权，增强法治精神，恢复市场主体信心，提升资源配置效率。第二，更好发挥政

府作用。逐步转变依赖土地转让收入填补地方政府预算缺口的局面，遵循公共财政基本原则，继续推

进分税制改革，使中央和地方的财权与事权相匹配，促进地方政府收支平衡。对城投平台经营性债务

实施分类管控，完善审核监管制度，严格防范高债务风险平台规模的增长，严守隐性债务红线。对地

方政府主要领导实行财政约束，建立干部离任审计等约束机制，审查任职期间债务增长情况。第三，

稳中求进，以时间换空间。对于贷款或债券融资困难的地区，债务压缩不能操之过急，否则将直接阻
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断融资渠道，进而引发信用风险。避免化解风险过程中收缩政策叠加，降杠杆过快引发流动性风险。

因地制宜，解决区域再融资分化的问题，从区域信用恢复、挖掘还款资源以及实施授之以渔的救助等

方面，帮助地方政府换取空间。第四，增强造血能力。重塑政企关系，突出平台公司的市场主体作用

与政府资源的杠杆支点作用相结合，平台公司的深化改革、创新发展要与区域经济产业的转型升级相

结合，推动地方政府融资平台深度融入区域经济社会发展，强化自身盈利能力。

（二）在短期内，在稳杠杆下化解地方政府债务流动性风险

短期内，地方政府偿债流动性不足的风险较为突出。一方面，存量隐性债务的利息支出高达 ２万

亿元。事实上，这些债务对应的资产多数是基础设施等打基础、利长远的有效资产，本身因其经济外

部性和收益跨周期的特征应由中央和地方政府背起来，但由于地方政府财力与事权不匹配，不得已通

过城投公司举债投资而成。另一方面，这两年城投公司进场拿地形成的资产收益性不足，因房地产市

场下行难以形成有效现金流，容易拖累地方商业银行。考虑到政府杠杆率总体可控，中央政府尚有加

杠杆空间。建议通过杠杆转移化解短期风险，将部分地方政府债务转移给中央政府，适当增加中央政

府杠杆率，遏制地方债务风险蔓延。可以吸收处置四大商业银行不良资产的有益经验，由中央政府发

行长期国债提供资金，去收购地方政府的基础设施等资产。这不是中央给予救助，也不是直接给地方

政府兜底资金。核心是引入市场机制，以价格作为调节手段，采取公开、透明的方式，确保资产买卖

过程的公平公正，避免道德风险。地方政府可以自愿按照市场价格，对应卖出资产，获得偿债资金。

具体方式可以由财政出资，设立资产管理公司或从现有资产管理公司中选出符合条件的机构，由

财政给每家注资，并赋予低息授信。这些资金主要用于收购城投公司持有的基础设施资产和近两年进

场高价拿地的土地资产。可按市场价或这些土地抵押给银行的抵押率对应的价格去收购。目前由于市

场价格下跌，城投公司拿地的土地资产已经形成了账面亏损，无法按现行市场价与其他非国有市场主

体合作开发。这种方式可以激发资产管理公司市场主体责任，以市场价格使得地方政府受到 “惩戒”。

其形成资产可以成为保障性住房、人才公寓等，以落实中央政治局会议关于 “加快发展租赁住房”的

要求，也可以持有至经济上行期再退出，以时间换空间。稳定市场预期，撬动经济循环。

（三）从长期看，应疏堵结合综合施策推进体制改革

根本性解决地方政府性债务风险，应疏堵结合、综合施策，推进体制改革。从管理机制、激励机

制、收支来源等角度入手，强化市场约束，推动地方政府资金运作的公开、透明，逐步推进地方政府

显性和隐性债务并表管理，进一步推进财税体制改革，完善地方政府性债务管理体制机制。

一是开源节流，缓解地方政府财政收支不平衡。从资金来源方面，鼓励地方政府处置盘活闲置国

有资产，增加财政收入。持续推进分税制改革，完善地方债务管理制度。借鉴国际经验，妥善调整中

央和地方的债务融资格局，适当稳定地方政府债务规模，相应增加中央政府债务规模，并以转移支付

充实地方政府财力。从支出方面，严控一般性支出，加强 “三公”经费管理，坚持政府过紧日子。

二是完善地方政府债务管理制度。继续贯彻落实预算法中地方政府依法适度举债，以及化解地方

隐性债务 “开前门、堵后门”的原则。对于存量隐性债务，稳步推进各地、各级地方政府隐性债务公

开，激励地方政府化解隐性债务，推动地方隐性债转显性债。明确全国范围内地方政府隐性债务清零

最后期限，并逐级下达分地区地方政府隐性债务清零期限，层层压实责任。特别要压实省级政府防范

化解隐性债务的主体责任，坚决贯彻中央政府不救助原则。制定可实施的隐性债务清零路线图，通过
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分类处置、正常偿还、借新还旧、债务置换、破产重组等方式，实现隐性债务清零，与显性债务并

表。对于新增债务，加强监督检查，严禁新增隐性债务，健全地方债务风险管理长效机制。进一步完

善地方政府债务评估、预警、化解和应急处置机制。

三是加强激励机制设计，严格财政纪律。对新增隐性债务、隐性债务化解不实和城投公司违法违

规拿地的典型案例，监督其整改、问责，并将处理结果予以公开通报。完善考核激励机制，将地方政

府债务管理纳入干部考核机制。考虑建立地方主要领导人到任和离任债务审计与责任划分制度，特别

是把隐性债务问题纳入干部离任审计范畴。

四是加强市场意识，引入市场收益成本调节，提升地方政府资金使用效率。进行资金投向的政策

性引导，鼓励发展公益性项目，支持培育战略性新兴产业，限制其房地产和经营性项目，控制增量、

优化存量、调整结构，逐步化解风险。对于公益性项目，自上而下建立机制，在信息公开的环境下，

鼓励对接长期限、低利率的专项债、地方政府债、国债等资金。

五是推进城投公司规范发展，实现内部管理向硬约束与强激励方面提升。完善法人治理，使用规

范化的企业会计制度，提升管理水平。依法优化治理章程，建立董事会、监事会、职工代表大会等职

能部门，并明确各自的职责，发挥职能效应。突破地方政府股东干扰，提升监管层级。国有资产监管

部门加强对城投公司对国有资产保值增值、经营预算管理及其执行情况的监管；自然资源管理部门关

注非房地产企业参与土地竞拍情况，对违规行为依法处理；国家金融监督管理局牵头，加强地方金融

机构规范合规经营监管，严格城投公司及其关联机构的放贷审批管理，落实审批责任。

六是厘清投融资平台公司与地方政府的责权利关系，稳步推进城投公司转型定型。明确定位、分

类管理，将城投公司分为公益性城投公司、政策性城投公司、商业性城投公司三类。公益性城投公司

相当于地方的 “公益性国有企业”，经营范围限于在本地提供 “公共产品与准公共产品”，即交通、

水务、绿化、环卫环保等基础设施建设等，禁止跨地区经营；除建设保障房以外，禁止涉足土地二级

开发。政策性城投公司主要开展本地区项目，前期投资具有公益性，后期随着项目盈利更偏商业性，

因而无法从一开始就明确区分公益性和商业性的业务 （如土地开发、工业园区建设、城市新区开发建

设等）。商业性城投公司承担处于充分竞争的行业与领域、市场导向的盈利项目，如房地产开发、文

旅项目投资运营等项目。商业性城投公司既可以持续经营，也可以作为一种城投公司退出商业性业务

的过渡状态。对公益性城投公司，政府需公开透明补贴，配套相应的专项债、地方政府债、国债等额

度。政策性城投公司除了国家配套相应额度，还需要按上市公司标准公开财务报表。商业性城投公司

完全市场化经营，政府不予任何财政资助。城投公司债务一并纳入地方债统计口径。
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粮食安全背景下
现代育种产业变革及发展对策

黄写勤　梅永红　徐冠华

　　摘要：现代农业的持续发展面临着粮食安全的重大挑战。在生命科学时代，粮食安全问题在很大程度
上取决于现代育种技术和其产业化进展。近年来，生物技术迅速发展，育种技术已经从传统育种逐步跨入

现代育种时代。如今，转基因、基因编辑、合成生物等技术为世界粮食安全带来了新的希望。尽管现代育

种技术取得了显著进步，但其在全球范围内的产业化进程仍存在一些挑战。首先，传统育种技术在面对农

作物产量、品质、抗病虫性等问题时已难有突破。其次，在转基因育种、基因编辑、合成生物技术等领域，

新技术如何与产业化相结合，提升农业生产的产量与效益，也是值得探讨的问题。本文系统介绍转基因、

基因编辑、合成生物等主流育种技术，并对这些作物的优势、前景以及对农业格局的影响做概括性介绍，

进而分析当前中国的优势和差距；结合国内外的典型案例，通过大量统计数据综合介绍中国的应用现状，

并对未来的发展提出对策建议。

关键词：粮食安全　现代育种技术　转基因作物　基因编辑　合成生物学

作者简介：黄写勤，中山大学测绘科学与技术学院教师；

梅永红，华谷研究院理事长；

徐冠华，中国科学院院士。

　　在生命科学时代，粮食安全问题在很大程度上将取决于现代育种技术和产业化的突破。当前，全

球的农作物育种技术已由原始育种、传统育种，逐步跨入了大分子育种时期 （林敏，２０２１）。转基因、

基因编辑、合成生物等现代育种技术正在给世界粮食安全问题带来新希望。

一、现代育种技术概述

李家祥等认为，诱变、杂交、分子标记辅助以及转基因都是生物育种技术的第二代或第三代，基

因编辑是当前全球育种最高水平技术，是第四代 （见图 １）。而全合成生物工程技术被视为是影响未

来的十项颠覆性科技之一，将带来第三次生物科学革命 （林敏，２０２１）。

·１１４·

本文受中国科学院咨询评议项目 “转基因与粮食安全战略”（２０２０－ＺＷ０２－Ａ－０１２）资助。通讯作者为徐冠华。



２０２４年 第 ４期

图１　世界农业育种技术发展趋势

资料来源：林敏，《农业生物育种技术的发展历程及产业化对策》，《生物技术进展》，２０２１年第 ４期。

（一）转基因技术

在２０世纪７０年代，科学家斯坦利·科恩 （ＳｔａｎｌｅｙＣｏｈｅｎ）进行了一项开创性的研究，他在实验

室中将抗青霉素基因转入大肠杆菌体内，这一成就不仅为转基因技术的发展奠定了基础，而且为后续

的生物技术研究开辟了广阔的道路。这项技术的核心在于将一个生物体中原本不存在的基因，通过科

学手段转移到该生物体中，从而赋予生物体新的遗传特性和功能 （徐冠华等，２０２０）。

转基因技术可以分为自然转基因和人工转基因两大类。自然转基因是一种自然界普遍存在的现

象，它包括基因的水平转移和基因的漂移。在自然界中，基因的水平转移是物种间基因交换的一种方

式。例如，某些细菌可以通过质粒交换基因，而病毒也可以通过感染宿主细胞将自身的基因组整合到

宿主的基因组中。据研究，大约有８％的人类基因来源于病毒基因的转移。这种自然的基因转移过程

是生物多样性的重要来源之一，它促进了生物种群的适应性和进化。与自然转基因相对的是人工转基

因，也称为 “转基因技术”或 “基因工程”。这是一种通过人为手段将特定的目标基因分离出来，并

对其进行必要的修饰，然后将这些基因导入到另一个生物体中，使得宿主生物体获得新的遗传特性。

（二）基因编辑技术

基因编辑是一项能对目标基因进行定点 “编辑”的工程技术。２０１３年 ＣＲＩＳＰＲ／Ｃａｓ９作为第三代

基因编辑技术的标志，突破常规育种天花板，成为主流技术。２０２０年该技术开发者仅用 ８年就获得诺

贝尔奖，可见其革命性影响。概括来看 （见图２），基因编辑技术主要有锌指核酸酶 （ＺＦＮ）技术、转

录激活样效应因子核酸酶 （ＴＡＬＥＮ）技术、ＣＲＩＳＰＲ／Ｃａｓ技术及其衍生技术、核糖核酸 （ＲＮＡ）编辑

技术等，这些技术有迭代进化关系又有各自应用场景。另外，最新进展还有基因驱动技术和Ｐｒｉｍｅｅｄｉ

ｔｉｎｇ技术。基因驱动技术因可实现对野生种群的遗传基因控制，比传统 ＣＲＩＳＰＲ／Ｃａｓ９技术更加精确灵

活。基因编辑可以更快、更精准培育出农作物新性状，节约数年育种时间；又因其最终产品不含外源

脱氧核糖核酸 （ＤＮＡ）片段，可有效规避转基因成分潜在的安全风险，成为安全性强、精准性高、更

易实现推广的应用技术。
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图２　基因编辑平台及通过内源 ＤＮＡ进行双链断裂损伤 （ＤＳＢ）修复的机制

资料来源 ：ＬｉＨ，ｅｔａｌ．Ａｐｐｌｉｃａｔｉｏｎｓｏｆｇｅｎｏｍｅｅｄｉｔｉｎｇｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙｉｎｔｈｅｔａｒｇｅｔｅｄｔｈｅｒａｐｙｏｆｈｕｍａｎｄｉｓｅａｓｅｓ：ｍｅｃｈａ

ｎｉｓｍｓ，ａｄｖａｎｃｅｓａｎｄｐｒｏｓｐｅｃｔｓ．Ｓｉｇｎａｌｔｒａｎｓｄｕｃｔｉｏｎａｎｄｔａｒｇｅｔｅｄｔｈｅｒａｐｙ，２０２０，５（１）：１．

（三）合成生物技术

合成生物技术的发展可以追溯到 ２０世纪中期，当时一系列分子生物学的重大突破为该领域的理

论和技术基础奠定了坚实的基石。其中，ＤＮＡ双螺旋结构的发现揭示了遗传信息存储的物理形式，遗

传密码的破译则为理解生物体如何解读和利用这些信息提供了关键线索。此外，限制性内切酶的发现

使得科学家能够精确地切割和操作 ＤＮＡ分子，而聚合酶链式反应 （ＰＣＲ）技术则极大地提高了 ＤＮＡ

扩增的效率和准确性。这些技术的发展不仅推动了基因工程技术的进步，也为合成生物学的诞生和成

长提供了必要的工具及方法。

１９８０年，随着这些技术的成熟和应用，学界开始使用 “合成生物学”概念来描述这一新兴领域。

合成生物学是一门高度交叉的学科，融合了生物学、基因组学、工程学、信息学等多个学科的理论与

技术。通过对基因组和生化分子的合成，合成生物学家能够设计和构建新的生物系统，这些系统不仅

能够模拟自然界中的生命现象，还能够创造出具有全新功能和特性的生物实体。

合成生物学的应用前景非常广阔。在医药领域，合成生物学技术被用于开发新型药物和疫苗，以
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及设计能够生产有用化合物的微生物。例如，通过合成生物学方法，科学家可以构建能够生产抗癌药

物或罕见酶的微生物，从而为患者提供更为有效和安全的治疗手段。在能源领域，合成生物学家正在

尝试设计能够高效转化太阳能或将二氧化碳转化为有用燃料的微生物，这将有助于解决能源危机和减

少温室气体排放。此外，合成生物学还在环境科学、农业、材料科学等领域展现出巨大的潜力。通过

设计能够降解塑料或重金属污染的微生物，合成生物学有望为环境保护提供新的解决方案。在农业

上，合成生物学技术可以用于培育抗病虫害、耐旱涝、营养丰富的转基因作物，从而提高农业生产力

和食品安全。在材料科学中，合成生物学家也在尝试通过合成生物系统来生产生物降解材料和高性能

生物材料，以替代传统的石油化工产品 （见图３）。

图３　合成生物学系统的实验室外部署策略设计

资料来源 ：Ｂｒｏｏｋｓ，Ｓ．Ｍ．，Ａｌｐｅｒ，Ｈ．Ｓ．Ａｐｐｌｉｃａｔｉｏｎｓ，ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ，ａｎｄｎｅｅｄｓｆｏｒｅｍｐｌｏｙｉｎｇｓｙｎｔｈｅｔｉｃｂｉｏｌｏｇｙｂｅｙｏｎｄ

ｔｈｅｌａｂ．ＮａｔＣｏｍｍｕｎ１２，１３９０（２０２１）。

二、全球农业育种产业现状及趋势

随着科技的不断进步，现代育种技术正在给世界农业带来革命性变化。

（一）转基因产业化正在蓬勃发展

当今大规模商业种植的转基因作物主要是第一代耐除草剂、抗虫、抗病毒和抗旱等转基因产品。

目前正在研发的转基因作物目标性状不断扩展。近年来，利用基因沉默技术培育的直接食用转基因产

品产业化正在加速，美国已批准上市快速生长三文鱼等转基因产品 （林敏，２０２１）。全球转基因作物

商业化正在加速，１９９４—２０１５年，共计４０个国家或地区 （３９国 ＋欧盟）的监管机构通过了 ２６种转

基因作物、３６３个转基因事件的审批。１９８５—２０１７年，美国农业部批准了 １９０７０项田间试验许可和公

告，涉及２２９种生物，几乎涉及所有的主要农作物。２０２２年美国农业统计服务局 （ＮＡＳＳ）发布玉米、

·１１７·



粮食安全背景下现代育种产业变革及发展对策

大豆、棉花的转基因品种普及率分别为９３％、９５％和９５％，油菜、甜菜几乎达１００％；２０２２年美国累

计种植转基因作物７４８０万平方米以上，接近全球转基因作物种植面积的４０％。

近２０多年来，中国在玉米、大豆、水稻、小麦、棉花、油菜、番茄、土豆等重要作物中，开展

了大量转基因关键技术开发、优异基因挖掘与功能验证、转基因效果评价工作，创制了一系列高产、

优质、高抗、耐逆、高效的新品种或材料。如隆平高科参股的杭州瑞丰转基因玉米瑞丰 １２５，融合两

个Ｂｔ抗虫基因，所含抗除草剂基因就是具有中国自主知识产权的创新型基因，不仅能有效控制玉米田

的主要鳞翅目害虫，对目前入侵中国西南地区、黄淮海地区的草地贪夜蛾也具有一定抗性；大北农集

团研发的转基因大豆转化事件 ＤＢＮ－０９００４－６，在 ２０１９年获得阿根廷政府颁发的正式种植许可，这

是大北农转基因大豆产品在国际市场取得的重要进展。中国在产业化方面，转基因研发领域的全部投

入仅抗虫棉一个转基因产品产生的经济价值就全部覆盖，产业潜力巨大。

（二）基因编辑产业化引领农业新发展

近年来，随着研究不断深入，基因编辑在提高作物的产量、品质、抗性等方面作用更加凸显。

１．提高农作物产量。这是育种主要目标之一，目前科学家已经通过该技术实现作物增收。以水

稻为例，水稻是全球３０亿人的主要粮食，朱健康院士团队已通过编辑 ＡＢＡ受体基因，提高水稻产量；

有科学家利用 ＣＲＩＳＰＥＲ技术获得株高降低且有增产潜力的水稻材料 （Ｗａｎｇｅｔａｌ．，２０１７）；有学者通

过敲除水稻中 ＯｓＰＡＯ５基因，使得水稻籽粒显著增多，产量提高 （Ｌｖｅｔａｌ．，２０２１）。在小麦增产方面，

已有科学家利用基因编辑技术创造出一种高产、耐旱、耐盐碱的小麦品种，这种小麦品种可以在干旱

和盐碱地区生长，而且产量比普通小麦高出 ４０％以上。２０２２年华中农业大学和中国农业大学科研团

队历经近２０年的研究，发现一个玉米和水稻都存在的关键基因，通过编辑改良该基因，将玉米产量

提高约１０％，水稻提高约８％ （韩晓玲等，２０２２）。

２．增强抗逆能力。植物病虫害等生物胁迫以及干旱、重金属污染等非生物胁迫严重影响作物生

长发育 （李琳等，２０２２），增强农作物耐受性是涉农科学家的主攻方向之一。生物胁迫上，科研人员

通过敲除调控稻瘟病菌的相关抗性基因，培育出抗稻瘟病的纯合突变株系等 （王福军，２０１６）；非生

物胁迫上，镉超标大米已经成为危害人类健康的重要来源，针对此问题，国内外已有不同团队

（Ｃｌｅｍｅｎｓｅｔａｌ．，２０１３）通过基因编辑镉转运相关蛋白，筛选出耐镉的水稻品种。

３．延长作物寿命并提高品质。已有科学家为了延长番茄保质期，利用 ＣＲＩＳＰＥＲ技术使番茄后熟

相关基因默化；通过敲除蘑菇其中一个多酚氧化酶基因的功能，达到推迟蘑菇褐化速度；在改善品质

上，有科学家通过靶向调控 Ｗｘ基因培育出口感优良水稻品种 （Ｚｅｎｇｅｔａｌ．，２０２０）；有学者通过编辑

ＯｓＢＡＤＨ２基因 （香味和口感调节基因），实现增强米饭香味 （Ａｓｈｏｋｋｕｍａｒｓｅｔａｌ．，２０２０）。

４．创造抗除草、抗真菌和抗病性农作物。基因编辑技术可以创造出抗草、抗病、抗虫的农作物，

实现减少对农药的依赖和对环境的污染。在抗草方面，有科学家通过基因枪编辑法与农杆菌编辑法成

功获得抗双草醚的水稻植株。在抗真菌方面，ＯｓＥＲＦ９２２基因突变会使水稻抗稻热病的相关基因表现

量提高，进而不易感染稻热病菌；有科学家 （Ｄｉｃｋｉｎｓｏｎｅｔａｌ．，２０１３）利用此特点，成功以 ＲＮＡｉ技术

默化该基因，显著提高水稻对稻热病的抗病性。在抗病方面，有科学家创造出抗病毒番茄，有效抵御

十分普遍的番茄花叶病毒等。

目前，全世界有５００多种产品正在使用基因编辑技术进行开发，私营部门对总产品开发的贡献率

为４３％。世界各国政府对采用基因编辑农业产品持开放态度，美国、巴西、阿根廷等农业强国将其认

同为传统育种技术。美国农业部 ２０１８年就发表声明，表示不会对使用新技术育种农作物进行监管，
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图４　合成生物学的应用领域

资料来源：徐彦芹、杨锡智、罗若诗等， 《合成生物

学在生物基塑料制造中的应用》，《化工学报》，２０２０年第

１０期。

２０２０年底已批准 ７０种基因组编辑农作物 （包括

水稻，生菜等）上市 （Ｍｅｌｏｄｙ，２０２０）。总的来

说，基因编辑技术兼具创新性和实用性，正在为

全球解决粮食安全、疾病治疗和环境保护等重要

问题提供全新的思路和工具，已经成为世界生物

技术的热流。

（三）合成生物开创生物科技新纪元

目前合成生物技术应用较多的领域包括：从

头开始合成 （人工合成）基因组 ＤＮＡ；人工创建

全新的生物系统乃至生命体 （见图 ４）。比如，利

用合成生物学可对作物产量及营养品质等性状进

行精准改良和优化，或者从基因层面改造工程菌，

生产优质生物农药来高效防治虫害等。如果说转

基因技术是对农作物本身的改造，那么合成生物

技术则是 “无中生有”的设计育种。

１．马铃薯杂交种的基因组分析与筛选。中国农科院基因组研究所基于基因组大数据进行马铃薯

的分析、设计和筛选，最终选择了基因组互补性比较高的自交系进行杂交，获得了优势显著的杂交

种，并成功掩盖杂交种中有害突变效应。

２．提高作物光合作用效率。光合作用是作物的能量来源。光合作用是植物通过叶绿体将光能转

化为化学能，进而合成有机物的过程，是作物生长和产量形成的基础。科学家们为了提高作物的光合

效率，提出了一种创新的改造策略，即通过生物技术手段寻找和引入更高效的光合系统中的酶，以替

代原有的酶，从而提高作物的光合作用效率和产量。在一项具有里程碑意义的研究中，科学家们发现

了一种存在于普通小麦野生近缘种中的 Ｒｕｂｉｓｃｏ，其具有更高的二氧化碳亲和力和更低的氧气反应性。

通过基因工程技术，科学家们将这种高效的 Ｒｕｂｉｓｃｏ引入到农用小麦中，实验结果显示，改造后的小

麦品种的碳吸收率可以提高约２０％。这一发现对于提高小麦等重要粮食作物的产量具有重大意义，同

时也为其他作物的光合系统改造提供了新的思路和方法。

３．改进生物固氮途径。生物固氮是指某些微生物将大气中的氮气转化为可被植物利用的氮源，

这一过程对于农业生产具有极其重要的意义。传统的农业依赖于化学肥料来提供作物生长所需的氮

素，但长期过量使用化肥会导致土壤退化、水体污染和温室气体排放等环境问题。因此，改进生物固

氮途径，使其更加高效和环境友好，成为合成生物学在农业中应用的一个重要领域。科学家们在探索

异源固氮基因的设计和表达方面取得了显著进展。异源固氮是指将固氮基因从一个生物体转移到另一

个生物体中，使其在新的宿主中表达并进行固氮作用。这一策略的目的是通过合成生物学工具，将固

氮基因重新设计和优化，以提高其在非固氮生物中的表达和活性。在这一领域的研究中，固氮基因

ｎｉｆＨ受到了特别的关注。ｎｉｆＨ是固氮酶复合体中的关键基因，它编码的蛋白质参与了氮气分子的还原

过程。科学家们通过合成生物学的方法，对 ｎｉｆＨ基因进行了重新设计，并通过基因编辑技术将其引入

到烟草的叶绿体中。在叶绿体中，ｎｉｆＨ基因得到了有效表达，并成功实现了固氮作用。这一成果不仅

展示了合成生物学在农业中的潜力，也为未来开发新的固氮作物提供了可能。通过将固氮基因引入作

物中，可以使作物在不依赖化学氮肥的情况下生长，从而减少化肥的使用，降低农业生产对环境的影
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响。此外，这也有助于提高作物的氮利用效率，增强作物的抗逆性，提升作物产量和品质。

４．替代传统的化学合成。合成生物技术可以替代传统的化学合成，可以减少工业过程中对于能

源和资源的消耗，减少空气、水和土壤的污染及生产成本。比如，有关研究发现除草剂草甘膦的前体

氨基甲基膦酸酯 （ＡＭＰ）的生物合成途径，较原始菌株提高了 ５００倍。２０２０年，《自然通讯》提出三

种已面向市场并正在改变世界的高科技产品：人造肉汉堡、高效固氮工程菌肥和基因编辑高油酸大豆

（Ｖｏｉｇｔ，２０２０）。合成生物市场规模预计２０２５年将突破 ２００亿美元，市场增速将达到 ６０％以上；预计

未来１５年内２２％的全球食用蛋白市场份额将被替代蛋白产品占据。麦肯锡预测，未来合成生物产业

经济价值至少达到４万亿美元 （林敏、姚斌，２０２２）。

合成生物技术已经成为大国科技必争之地。比如，美国政府２０２２年底明确提出，在５年内设计植

物和调节植物微生物群，生产耐旱的饮料，将氮和磷的利用效率提高 ２０％以上；开发通过生物原料、

废弃物和二氧化碳生产供食品级蛋白质方式，降低成本并将温室气体排放量减少 ５０％。中国政府也高

度重视，在 “十四五”规划中将其列为重点发展方向，通过平台建设、重点专项、产业生态、资金投

入、人才培养等加快部署。目前国内一批企业正在快速发展，形成了许多独特优势，可以说与发达国

家基本处在相同或相近起跑线上。

三、中国现代育种技术应用典型案例

中国农业转基因技术经过几十年发展，在水稻、玉米等领域有着重要的积累，为后续发展奠定了

重要基础。

（一）转基因水稻

水稻是世界一半以上人口的主食，是最重要的粮食作物之一。自 ２０世纪 ９０年代开始，水稻单产

就已难有新突破，生产面临巨大压力。主要原因是栽培品种的遗传多样性变窄、日益严重的病虫害

（据统计，国内有记载的水稻害虫有３８５种，其中约２０种为主要害虫）（洪晓月、丁锦华，２００７）、水

资源短缺和频繁发生的旱灾等，同时过量的农药、化肥导致环境污染和生态破坏。在这个背景下，以

张启发院士为代表的一批农业科学家提出重点改良水稻抗病虫、抗旱、营养高效利用、优质、高产五

大性状。在杂交育种技术之外，通过植物基因组分析、重要基因的分离克隆等技术进行水稻改良 （张

启发等，２０１６），进而实现水稻生产 “少打农药、少施化肥、节水抗旱、优质高产”，引领新的 “绿色

革命”。

水稻是由中国科学家 （华大基因）主导完成的全球第一个全基因组测序的作物，是功能基因组研

究的模式植物。张启发院士团队以此培育出以 “华恢 １号”与 “Ｂｔ汕优 ６３”为代表的系列抗虫、抗

病、抗逆及高产优质的转基因水稻新品系。近期，又有国内研究团队成功将玉米 ＧＬＫ（ＧＯＬＤＥＮ２－

ＬＩＫＥ）基因转入水稻，植株较野生型穗长增加 １０％ ～２６％，穗粒数增加 ２０％ ～１２２％，产量提升

３０％ ～４０％，碳水化合物含量大大提高 （Ｌｕｏ，Ｗｅｔａｌ．，２０２３））。另外，２０１１年中国科学院、中国

工程院的中国转基因农作物产业化可持续发展战略研究显示，在农药用量上，非转基因水稻平均每季

要打８～１０次高毒和剧毒的农药，而转基因水稻只打 １～２次，只有常规水稻的 ２０％；如果全国有

５０％稻田种植转基因抗虫水稻，将减少 ２５万吨农药用量。应该说，转基因水稻有十分显著的前景，

但转基因水稻产业化在中国始终未能实现。２０１８年 “华恢 １号”通过美国食品药品监督管理局

（ＦＤＡ）和环境保护局 （ＥＰＡ）安全性审查，可以出口美国。但由于不能合法生产，已经在中国获得
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的安全证书和在美国获得的销售资格都成了一纸空文。致使历时十余年，投资 １００多亿元的国家转基

因生物新品种培育重大科技专项面临重大损失 （张启发，２０２０）。

近几年，ＣＥＬＬ、ＮＡＴＵＲＥ、ＳＣＩＥＮＣＥ和 ＰＮＡＳ等高质量期刊，有４０％水稻基因文章来自于中国大

陆，证明中国在水稻基因组学方面已经有重大成果 （张启发，２０１７）。但是中国在转基因水稻商品化

方面依旧寸步难行，原因是多方面的，其中主要原因之一，就是作为主粮，人们对安全性有重要考

量。追求一个并不存在的 “绝对安全”，使得中国已经走到世界前列的转基因技术长期束之高阁。

（二）转基因玉米

全球转基因抗虫玉米技术研发大致经历萌芽期、快速发展期和平稳期三个发展阶段，目前已基本

趋于成熟 （贾倩等，２０２３）。转基因抗虫玉米技术研发主要来自美国 （专利量４８０１件）和中国 （专利

量５２０件）。全球十大转基因抗虫玉米专利申请人中，中国占２家，分别是第四先正达和第十大北农。

与美国 （总量８５８９件）比较，中国 （１０１０件）在抗虫基因、表达载体、转化方法、检测方法四个方

面的专利申请量总和约为美国的１２％ （贾倩等，２０２３）。美国研究重点领域是表达载体构建，中国是

在抗虫基因领域。美国是玉米种植单产最高的国家，高出世界平均值１倍，其贡献率 ６０％来自遗传改

良，４０％是栽培管理技术改进。

近些年，中国加快技术研发步伐，并购先正达为转基因抗虫玉米技术产业化发展提供助力，同时

政府主管部门积极改进对转基因玉米的审批，被动局面有所改观。２０２２年，共审批了 １１个抗虫、耐

除草剂转基因玉米生产应用安全证书 （其中大北农４个，杭州瑞丰 ３个，先正达旗下的中国种子集团

有限公司３个）。大北农可以说已经是国内转基因玉米的龙头企业之一，其转基因玉米性状得到国内

主流制种公司的认可。无论是在技术储备还是实践方面，大北农都具备良好的后发优势。据大北农预

计，３～５年后公司转基因玉米市场占有率将达４０％左右 （张兆宜，２０２３）。

（三）转基因大豆

转基因作物的种植在全球范围内已经取得了显著的发展。据统计，全球转基因大豆的种植面积已

接近１亿公顷，这一数字占据了全球转基因作物总面积的５０％以上。这一成就得益于转基因技术所带

来的诸多优势，如提高作物产量、降低病虫害损失、减少农药使用等，这些优势使得转基因作物成为

农业生产的重要选择。转基因大豆作为世界上最早的商用转基因作物之一，在多个国家得到了广泛的

种植和应用。在美国、巴西和阿根廷等国家，转基因大豆的种植面积占比已经达到９０％以上 （孙亚男

等，２０２２）。这些国家通过采用转基因技术，不仅提高了大豆的产量和品质，还增强了其在国际市场

上的竞争力，从而迅速占领了世界市场的重要份额。

中国在大豆转基因技术方面也取得了一定的进步。近年来，国内科研机构和企业通过自主研发，

已经拥有了一些具有知识产权和生产价值的功能基因，如 ｇ２ｅｐｓｐ等。这些功能性基因的开发和应用，

对于提高中国大豆的抗逆境能力和产量具有重要意义。然而，从目前的现状来看，这类功能性基因的

数量仍然较少，截至２０２２年，很多功能性基因仍处于试验、中试等安全评价的初级阶段，尚未实现

大规模的商业化应用 （杨树果、何秀荣，２０２１）。最近，中国农业农村部正式批准了第一批转基因玉

米和转基因大豆品种的生产经营许可证，这对于中国农业的发展具有里程碑式的意义。这一政策的实

施，意味着中国农民可以合法种植效益更高的转基因品种，将有助于提升中国农业的整体竞争力和可

持续发展能力。通过种植转基因作物，农民可以减少对农药的依赖，降低生产成本，同时提高作物的

产量和品质，从而增加农民的收入和农业的经济效益。
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（四）基因编辑

２０２２年，中国农业农村部印发了 《农业用基因编辑植物安全评价指南 （试行）》，标志着中国在

推动农业基因编辑技术产业化进程方面迈出了重要一步。该指南为基因编辑植物的研发、评价和应用

提供了明确的指导及规范，有助于确保基因编辑植物的安全性和有效性，同时也为相关研究和产业的

发展提供了政策支持。

在定向改良农作物方面，ＣＲＩＳＰＲ／Ｃａｓ系统作为一项革命性的基因编辑技术，已经成为中国科研

人员不可或缺的重要工具。中国科学家在基因定点敲除、单碱基编辑和引导编辑等多项技术体系方面

取得了显著成就，成功应用于水稻、小麦、玉米等主要农作物的改良，显著提升了作物的产量、抗病

性、抗逆性等重要农艺性状 （闫磊等，２０２２）。这些研究成果不仅在国际学术界产生了广泛影响，也

为中国农业的可持续发展提供了强有力的技术支撑。在这一领域，朱健康院士和高彩霞研究员等一批

中国科学家的突出贡献值得特别关注。２０１３年，中国科学家发表了全球第一篇关于 ＣＲＩＳＰＲ基因编辑

植物的研究论文，这标志着中国在植物基因编辑领域的研究已经走在了世界前列。朱健康院士在 ２０２２

年进一步开发出无需组织培养的植物遗传转化技术，这一创新性成果极大地简化了基因编辑植物的制

备过程，降低了技术门槛，为基因编辑技术的广泛应用奠定了基础。２０２３年，中国农业农村部下发了

中国首个植物基因编辑安全证书给舜丰生物，这是中国在植物基因编辑产业化道路上的又一重要

进展。

尽管中国在农业基因编辑领域取得了积极的进展，但仍面临一些挑战和问题。其中一个值得关注

的问题是，中国在基因编辑关键技术领域的原创性和专利数量远不如美国等发达国家。目前，基因编

辑技术的核心专利主要由外国企业和研究机构持有，这对中国在该领域的长远发展构成了一定的制

约。因此，中国需要加强自主创新能力，积极推动基因编辑技术的研发和专利布局，以减少对外部技

术的依赖。此外，农业基因编辑技术的发展不能仅仅停留在发表论文和实验室研究阶段，还需要尽快

将研究成果转化为实际的产业应用。这需要政府、科研机构和企业之间的紧密合作，共同推动基因编

辑技术在农业生产中的广泛应用，以实现技术的商业化和社会化。通过加强产学研用结合，推动基因

编辑技术在提高作物产量、改善品质、增强抗逆性等方面的应用，可以为中国乃至全球的农业可持续

发展作出更大的贡献。

四、推动现代育种产业发展的对策建议

面对现代育种技术在世界范围内的蓬勃发展，中国必须顺势而上，争夺现代育种科学、技术和产

业化高地，为国家粮食安全奠定一个坚实、可持续的基础。

（一）非主粮先行

和美国的农业竞争力相比，中国不仅主粮差距很大，非主粮也同样如此。比如，中国农产品价格

比国际市场平均高出３０％ ～５０％，仅牛羊肉一项就高出７０％ ～８０％ （陈锡文，２０１７）。美国大豆运到

中国，到岸价３３００元／吨，比国产大豆 （３７００元／吨）还要便宜。如果放开市场准入，中国大部分农

产品将毫无竞争优势可言，非主粮的种植面积远远落后于先进国家。目前中国对主粮转基因争论较

大，但是对非主粮转基因产品的上市，社会没有太多异议。建议搁置争议，让非主粮转基因技术先行

一步，从而为更多转基因技术的产业化应用提供先行示范，奠定更好的社会和市场基础。
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（二）基因编辑放开

国外已成功上市百余种植物基因编辑产品。中国的基因编辑技术研发与西方基本同步，相关研究

论文数量全球第一，而且也已经储备了大量成熟可行的技术 （偶春等，２０２２）。２０２２年农业农村部制

定指南，建议进一步把不含外源基因的基因编辑作物按传统育种作物管理，加快产业化步伐。机遇难

得，机不可失，主管部门需加大落实力度，加大放开力度。

（三）大力发展合成生物

在农业领域，合成生物技术正在打开人工设计与合成生物品种新奥秘，有望解决光合作用、生物

固氮、抗逆、催化等农业难题，同时通过创制高产、优质、高效新品种和培育细胞农业、低碳农业

等，创造农业新业态。建议主管部门要制定专门的计划，加大政府政策倾斜和采购的力度，大力扶持

一批合成生物企业的发展，培养一批专业的人才。

（四）强化知识产权保护

转基因植物专利权的确立有利于保持技术领先 （任静等，２０１９）。只有维护转基因农作物育种者

和研发公司的合法权益，才能确保中国研发人员和企业的应有权利得到保障，中国才能在国际竞争中

取得先机。

（五）补齐科普短板

一是要加大对基因科学知识和成果的正面宣传。通过各种形式，向公众普及 “获得批准的转基因

生物对人类的消费以及环境是安全的”这一国际共识 （杨树果、何秀荣，２０２１）。二是加强科学传播

体系建设。转基因农作物知识的科学传播需要根据不同受众的需求，分层次、多渠道、分类别通过互

联网、微博、微信等新媒体对其展开科学教育。在博物馆等科教活动场所，建立更多 “转基因农作

物”的主题项目，打造全方位、宽领域的转基因科学传播体系。

（六）完善配套政策与监管

在大幅度放开转基因产品商业化的同时，仍要加强行政监管，加强配套政策的制定，划清红线和

边界。对行业也要加快建立起自律机制，恪守科学伦理，防止技术滥用。只要措施得当，不仅不会形

成不必要的制约，而且有助于消除消费者的顾虑，有利于整体行业的良性发展。

现代育种技术４０时代已经到来。形势逼人，时不我待，我们只有抓紧抢占生物育种技术和产业

的制高点，才能牢牢把中国人的饭碗端在自己手里，才能让子孙后代温饱无忧，让国家长治久安。
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·国际统计数据·

世界经济主要指标
国家统计局国际统计信息中心

一、世界经济

表１　世界经济增长率（上年 ＝１００）

单位：％

２０２２年
２０２３年
估计值

２０２４年
预测值

２０２５年
预测值

国际货币基金组织（ＩＭＦ，２０２４年４月）
世　界 ３５ ３２ ３２ ３２
　发达国家 ２６ １６ １７ １８
　　美　国 １９ ２５ ２７ １９
　　欧元区 ３４ ０４ ０８ １５
　　日　本 １０ １９ ０９ １０
　发展中国家 ４１ ４３ ４２ ４２
　　中　国 ３０ ５２ ４６ ４１
　　印　度 ７０ ７８ ６８ ６５
　　俄罗斯 －１２ ３６ ３２ １８
　　巴　西 ３０ ２９ ２２ ２１
　　南　非 １９ ０６ ０９ １２

世界银行（ＷＢ，２０２４年６月）
世　界 ３０ ２６ ２６ ２７
　发达国家 ２６ １５ １５ １７
　　美　国 １９ ２５ ２５ １８
　　欧元区 ３４ ０５ ０７ １４
　　日　本 １０ １９ ０７ １０
　发展中国家 ３７ ４２ ４０ ４０
　　中　国 ３０ ５２ ４８ ４１
　　印　度 ７０ ８２ ６６ ６７
　　俄罗斯 －１２ ３６ ２９ １４
　　巴　西 ３０ ２９ ２０ ２２
　　南　非 １９ ０６ １２ １３

英国共识公司（ＣｏｎｓｅｎｓｕｓＦｏｒｅｃａｓｔｓ，２０２４年６月）
世　界 ２９ ２７ ２５ ２６
　　中　国 ３０ ５２ ５０ ４４
　　美　国 １９ ２５ ２３ １７
　　欧元区 ３４ ０５ ０７ １４
　　日　本 １０ １９ ０３ １２
　　印　度 ７０ ８２ ６８ ６６
　　俄罗斯 －１２ ３６ ３１ １７
　　巴　西 ３０ ２９ ２０ ２０
　　南　非 １９ ０７ １１ １９

　　注：（１）国际货币基金组织按照购买力平价方法进行汇总，预
测频率为季度。（２）世界银行按汇率法进行汇总，预测频率为半
年度。（３）英国共识公司按汇率法进行汇总，预测频率为月度。
（４）印度数据指财政年度。

表２　世界贸易量增长率（上年 ＝１００）
单位：％

２０２２年
２０２３年
估计值

２０２４年
预测值

２０２５年
预测值

世　界 ５６ ０３ ３０ ３３

　发达国家

　　进口 ７１ －１０ ２０ ２８

　　出口 ５６ ０９ ２５ ２９

　发展中国家

　　进口 ３９ ２０ ４９ ４１

　　出口 ４７ －０１ ３７ ３９

　　注：包括货物贸易和服务贸易。
资料来源：国际货币基金组织２０２４年４月预测。

表３　消费者价格涨跌率（上年 ＝１００）
单位：％

２０２２年
２０２３年
估计值

２０２４年
预测值

２０２５年
预测值

国际货币基金组织（ＩＭＦ，２０２４年４月）

世　界 ８７ ６８ ５９ ４５

　发达国家 ７３ ４６ ２６ ２０

　发展中国家 ９８ ８３ ８３ ６２

英国共识公司（ＣｏｎｓｅｎｓｕｓＦｏｒｅｃａｓｔｓ，２０２４年６月）

世　界 ７４ ５６ ４１ ２９

　　美　国 ８０ ４１ ３２ ２４

　　欧元区 ８４ ５４ ２４ ２０

　　日　本 ２５ ３３ ２６ ２０

　　印　度 ６７ ５４ ４６ ４６

　　注：印度数据指财政年度。
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表４　消费者价格同比上涨率
单位：％

年份 月份 世　界 发达国家 发展中国家

２０２３年 ５９ ４９ ６１

２月 ８５ ７６ ９２

３月 ７３ ６７ ７７

４月 ６６ ５８ ７５

５月 ６２ ５７ ６５

６月 ５５ ５４ ５５

７月 ４７ ４６ ４８

８月 ４８ ４２ ５１

９月 ４６ ４０ ５１

１０月 ４３ ３７ ４５

１１月 ３９ ３２ ４７

１２月 ３８ ３６ ４３

２０２４年

１月 ３４ ３２ ４０

２月 ３６ ３１ ９９

　　资料来源：世界银行。

表５　工业生产

年份 月份

工业生产指数

同比增长率（％）
ＪＰ摩根全球制造业
采购经理人指数

世界
发达

国家

发展中

国家

全球

ＰＭＩ
产出

指数

新订单

指数

２０２３年 ０９ －１２ ３３

５月 ２２ －０９ ４０ ４９６ ５１４ ４９３

６月 １１ －１２ ４０ ４８７ ４９３ ４８０

７月 １１ －１６ ３０ ４８６ ４８９ ４７６

８月 １１ －２４ ５０ ４９０ ４９４ ４８１

９月 １１ －２４ ３９ ４９２ ４９８ ４８４

１０月 １１ －１８ ３９ ４８８ ４８９ ４８５

１１月 ２２ －１５ ４９ ４９３ ４９９ ４８９

１２月 ３３ ０９ ４９ ４９０ ４９４ ４８６

２０２４年

１月 ５００ ５０３ ４９８

２月 ５０３ ５１２ ５０４

３月 ５０６ ５１９ ５０９

４月 ５０３ ５１４ ５０４

５月 ５０９ ５２６ ５１０

　　注：（１）工业生产指数同比增长率为经季节调整的数据。（２）
采购经理人指数超过５０预示着经济扩张期。

资料来源：世界银行和 Ｓ＆ＰＧｌｏｂａｌ。

二、美国经济

表６　国内生产总值及其构成增长率（环比）
单位：％

年度 季度
国内生产

总值

个人消费

支出

政府消费

支出和投资

２０２２年 １９ ２５ －０９
１季度 －２０ ００ －２９
２季度 －０６ ２０ －１９
３季度 ２７ １６ ２９
４季度 ２６ １２ ５３

２０２３年 ２５ ２２ ４１
１季度 ２２ ３８ ４８
２季度 ２１ ０８ ３３
３季度 ４９ ３１ ５８
４季度 ３４ ３３ ４６

２０２４年
１季度 １４ １５ １８

表７　国内生产总值及其构成增长率（环比）
单位：％

年度 季度 私人固定资本形成 出　口 进　口

２０２２年 １３ ７０ ８６
１季度 ７２ －４６ １４７
２季度 －０２ １０６ ４１
３季度 －４３ １６２ －４８
４季度 －５４ －３５ －４３

２０２３年 ０６ ２６ －１７
１季度 ３１ ６８ １３
２季度 ５２ －９３ －７６
３季度 ２６ ５４ ４２
４季度 ３５ ５１ ２２

２０２４年
１季度 ７０ １６ ６１

　　注：季度数据按季节因素调整、折年率计算（表６、表７）。
资料来源：美国商务部经济分析局（表６、表７）。

表８　国内生产总值及其构成增长率（同比）
单位：％

年度 季度 国内生产总值 个人消费 政府支出

２０２２年 １９ ２５ －０９

１季度 ３６ ５０ －２３

２季度 １９ ２２ －１６

３季度 １７ １９ －０６

４季度 ０７ １２ ０８

２０２３年 ２５ ２２ ４１

１季度 １７ ２１ ２７

２季度 ２４ １８ ４１

３季度 ２９ ２２ ４８

４季度 ３１ ２７ ４６

２０２４年

１季度 ２９ ２２ ３９
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表９　国内生产总值及其构成增长率（同比）
单位：％

年度 季度 私人固定资本形成 出　口 进　口

２０２２年 １３ ７０ ８６

１季度 ３３ ５２ １２７

２季度 １８ ７４ １１８

３季度 １１ １１１ ８２

４季度 －０８ ４３ ２１

２０２３年 ０６ ２６ －１７

１季度 －１８ ７３ －１０

２季度 －０５ ２１ －３９

３季度 １３ －０４ －１７

４季度 ３６ １８ －０１

２０２４年

１季度 ４６ ０５ １１

　　注：季度数据按季节因素调整（表８、表９）。
资料来源：美国商务部经济分析局（表８、表９）。

表１０　劳动力市场
单位：％

年份 月份

劳动生产率

增长率 失业

率

非农雇员

人数环比

增加

（万人）
环比

折年率
同比

２０２３年 １５ ３６ ３０１３

５月 ３７ ３０３

６月 ３３ １３ ３６ ２４０

７月 ３５ １８４

８月 ３８ ２１０

９月 ４６ ２４ ３８ ２４６

１０月 ３８ １６５

１１月 ３７ １８２

１２月 ３５ ２７ ３７ ２９０

２０２４年

１月 ３７ ２５６

２月 ３９ ２３６

３月 ０２ ２９ ３８ ３１０

４月 ３９ １６５

５月 ４０ ２７２

　　注：除年度数据以外，劳动生产率增长率为该月份所在季度
数据。

资料来源：美国劳工统计局。

表１１　进出口贸易
单位：亿美元

年份

月份

出口额

环比

增长

（％）

同比

增长

（％）
进口额

环比

增长

（％）

同比

增长

（％）

出口额

减进

口额

２０２３年 ２５０３９ ２６ ３４３２０ －１７ －９２８１

４月 ２５１０ －２３－１３ ３２３７ ２０ －４７ －７２８

５月 ２５０９ ００－２４ ３１６９ －２１ －７１ －６６１

６月 ２５１１ ０１－４０ ３１５９ －０３ －７８ －６４８

７月 ２５３９ １１－３３ ３１８５ ０８ －４５ －６４６

８月 ２５８５ １８－１８ ３１８１ －０１ －４１ －５９６

９月 ２６１６ １２ ０５ ３２３９ １８ －２３ －６２２

１０月 ２６０８ －０３ ０８ ３２５１ ０４ －２６ －６４３

１１月 ２５６５ －１６ ０４ ３２１３ －１２ １０ －６４８

１２月 ２５９９ １３ ２９ ３２４８ １１ ０５ －６４９

２０２４年

１月 ２５９３ －０２ ０６ ３２６３ ０５ －０５ －６６９

２月 ２６６２ ２７ ５３ ３３５２ ２７ ３７ －６９０

３月 ２６１６ －１７ １８ ３３０２ －１５ ４１ －６８６

４月 ２６３７ ０８ ５１ ３３８２ ２４ ４５ －７４６

　　注：包括货物和服务贸易。月度数据为季节调整后的名义
值，年度数据为实际值，因此月度累加不等于年度数。

资料来源：美国商务部普查局和美国经济分析局。

表１２　外国直接投资
单位：亿美元

年份 季度 流　入 流　出 流入减流出

２０２２年 ３３５８ ３０２２ ３３６

１季度 ８２０ １０１２ －１９２

２季度 ８９１ １１２８ －２３７

３季度 １２００ ４４４ ７５５

４季度 ４４７ ４３７ １０

２０２３年 ２７１２ ３６３１ －９１９

１季度 １００４ １０５３ －４９

２季度 ６２３ ４８６ １３７

３季度 ５８４ １２０３ －６１９

４季度 ５０１ ８８９ －３８９

２０２４年

１季度 ７１６ １２３５ －５１９

　　注：流入和流出均为净值，包括投资和撤资。
资料来源：美国商务部经济分析局。
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三、欧元区经济

表１３　国内生产总值及其构成增长率（环比）
单位：％

年度 季度 国内生产总值 个人消费支出 政府消费支出

２０２２年 ３４ ４２ １６
１季度 ０６ ００ ０４
２季度 ０８ ０８ －０１
３季度 ０５ １３ －０１
４季度 ００ －０８ ０７

２０２３年 ０５ ０５ ０９
１季度 ０１ ００ －０２
２季度 ０１ ０１ ０３
３季度 ００ ０４ ０７
４季度 －０１ ０２ ０６

２０２４年
１季度 ０３ ０２ ００

表１４　国内生产总值及其构成增长率（环比）
单位：％

年度 季度 固定资本形成 出　口 进　口

２０２２年 ２５ ７１ ７８
１季度 －０５ １１ ０１
２季度 ０３ ２１ １８
３季度 １１ １３ ２３
４季度 －０１ ００ －１０

２０２３年 １２ －０８ －１４
１季度 ０５ －０４ －１２
２季度 ０２ －１０ －０２
３季度 ０１ －１３ －１６
４季度 ０８ ０２ ０６

２０２４年
１季度 －１５ １４ －０３

　　资料来源：欧盟统计局数据库（表１３、表１４）。

表１５　劳动力市场
单位：％

年份 月份
劳动生产率增长率 失业

率

失业人数

（万人）环比 同比

２０２３年 －１０ ６６ １１１７１
４月 ６５ １１０９９
５月 ６５ １１０６８
６月 ００ －１１ ６５ １１０５８
７月 ６６ １１１６５
８月 ６５ １１１１７
９月 －０２ －１５ ６６ １１１８６
１０月 ６６ １１２０８
１１月 ６５ １１１５５
１２月 －０３ －１２ ６５ １１１３４

２０２４年
１月 ６５ １１１８２
２月 ６５ １１２０３
３月 ００ －０９ ６５ １１０９８
４月 ６４ １０９９８

　　注：劳动生产率增长率为该月所在季度数据。
资料来源：欧盟统计局和欧洲央行。

表１６　国内生产总值及其构成增长率（同比）
单位：％

年度 季度 国内生产总值 个人消费支出 政府消费支出

２０２２年 ３４ ４２ １６
１季度 ５５ ８４ ３４
２季度 ４１ ５３ １６
３季度 ２５ ２２ ０６
４季度 １９ １２ ０８

２０２３年 ０５ ０５ ０９
１季度 １３ １３ ０２
２季度 ０６ ０６ ０７
３季度 ０２ －０３ １５
４季度 ０２ ０７ １４

２０２４年
１季度 ０４ ０８ １６

表１７　国内生产总值及其构成增长率（同比）
单位：％

年度 季度 固定资本形成 出　口 进　口

２０２２年 ２５ ７１ ７８
１季度 ３６ ８８ ９９
２季度 １９ ８２ ９０
３季度 ４３ ７８ １０２
４季度 ０８ ４６ ３２

２０２３年 １２ －０８ －１４
１季度 １９ ３１ １９
２季度 １７ ００ －０１
３季度 ０７ －２７ －４０
４季度 １６ －２５ －２４

２０２４年
１季度 －０５ －０８ －１５

　　资料来源：欧盟统计局数据库（表１６、表１７）。

表１８　进出口贸易
单位：亿欧元

年份

月份

出口额

环比

增长

（％）

同比

增长

（％）
进口额

环比

增长

（％）

同比

增长

（％）

出口额

减进

口额

２０２３年 ２８４８９ －０８ ２７８２４ －１３２ ６６５
４月 ２３４０ －３４ －３０ ２４０２ ２７ －１１９ －６３
５月 ２３８９ ２１ －２０ ２３８２ －０８ －１２６ ７
６月 ２３７０ －０８ ０４ ２２８５ －４１ －１６０ ８５
７月 ２３３３ －１６ －２５ ２２８８ ０１ －１８０ ４５
８月 ２３６６ １４ －３５ ２２４７ －１８ －２４２ １１９
９月 ２３４２ －１０ －９１ ２２４３ －０２ －２３８ ９９
１０月 ２３６１ ０８ －１８ ２２６１ ０８ －１５３ １００
１１月 ２３７１ ０４ －４４ ２２２１ －１８ －１６２ １４９
１２月 ２３５３ －０７ －８３ ２２１１ －０５ －１８６ １４２

２０２４年
１月 ２３８０ １１ ０７ ２１１６ －４３ －１６２ ２６４
２月 ２３７９ －０１ ０２ ２２０８ ４３ －８２ １７０
３月 ２３８０ ０１ －９３ ２２０８ ００ －１１９ １７２
４月 ２４５３ ３１ １４０ ２２５９ ２３ １８ １９４

　　注：仅指货物贸易，不包括欧元区 ２０国之间的贸易额。月度
数据为经季节调整的名义值，年度数据为实际值，因此月度累加

不等于年度数。

资料来源：欧盟统计局数据库。
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表１９　外国直接投资
单位：亿欧元

年度 月度 流　入 流　出 流入减流出

２０２３年 －３９０６ －３６４７ －２６０
４月 －１５０ －４７０ ３２１
５月 ４９ －５３３ ５８２
６月 －８６９ －４０ －８２９
７月 ２５５ ２１ ２３４
８月 ９３ １７２ －７８
９月 －３５３ －１０９ －２４４
１０月 －１２１４ －１１９８ －１５
１１月 －５７０ －５４６ －２３
１２月 －１３３２ －１４７０ １３８

２０２４年
１月 －８３ －５３ －３０
２月 ２２ ３４０ －３１８
３月 １９７ ２９８ －１０１
４月 －８２ ２７０ －３５１

　　注：（１）指欧元区 ２０个成员国，不包括欧元区各成员国相互
之间的直接投资额。（２）流入和流出均为净值，包括投资和撤资。

资料来源：欧洲央行。

四、日本经济

表２０　国内生产总值及其构成增长率（环比）
单位：％

年度 季度
国内生产

总值

个人最终

消费支出

政府最终

消费支出

２０２２年 １２ ２２ １７
１季度 －０６ －１２ ０７
２季度 １２ ２０ ０８
３季度 －０２ ０１ ０１
４季度 ０４ ０１ ０６

２０２３年 １８ ０６ ０５
１季度 １２ ０７ ０１
２季度 ０９ －０７ －０４
３季度 －１０ －０３ ０２
４季度 ００ －０４ －０１

２０２４年
１季度 －０７ －０７ ０２

表２１　国内生产总值及其构成增长率（环比）
单位：％

年度 季度 固定资本形成总额 出　口 进　口

２０２２年 －０６ ５５ ７９
１季度 －０８ ２９ ４５
２季度 ０３ ２１ １４
３季度 １６ １７ ４８
４季度 －０６ ０７ －１０

２０２３年 １９ ３２ －１３
１季度 ２２ －２４ －１５
２季度 －０７ ３８ －３６
３季度 －０６ ０３ ０９
４季度 ０６ ２８ １８

２０２４年
１季度 －１０ －５１ －３３

表２２　国内生产总值及其构成增长率（同比）
单位：％

年度 季度 国内生产总值
个人最终

消费支出

政府最终

消费支出

２０２２年 １２ ２２ １７
１季度 ０７ １１ ２６
２季度 １７ ２８ １６
３季度 １７ ３９ ０４
４季度 ０７ １０ ２１

２０２３年 １８ ０６ ０５
１季度 ２６ ３１ １６
２季度 ２２ ０２ ０４
３季度 １５ －０２ ０４
４季度 １０ －０６ －０３

２０２４年
１季度 －０７ －１９ －０２

表２３　国内生产总值及其构成增长率（同比）
单位：％

年度 季度 固定资本形成总额 出　口 进　口

２０２２年 －０６ ５５ ７９
１季度 －１７ ４３ ７５
２季度 －１７ ３３ ３２
３季度 ０８ ６３ １０８
４季度 ０３ ７８ １０１

２０２３年 １９ ３２ －１３
１季度 ３５ ２０ ３８
２季度 ２５ ３６ －１６
３季度 ０１ ２７ －５０
４季度 １５ ４３ －２１

２０２４年
１季度 －１７ １３ －４１

　　资料来源：日本内阁府（表２０～表２３）。

表２４　劳动力市场
单位：％

年度 月份
劳动生产率

同比增长率

新增就业与申请

就业人数之比
失业率

２０２３年 －１７ １３１ ２６
４月 －０６ １３２ ２６
５月 ０７ １３１ ２６
６月 －１０ １３０ ２５
７月 －１６ １２９ ２６
８月 －４３ １２９ ２６
９月 －４７ １２９ ２６
１０月 －０５ １３０ ２５
１１月 －２３ １２８ ２５
１２月 －１２ １２７ ２５

２０２４年
１月 －１４ １２７ ２４
２月 －４１ １２６ ２６
３月 －４６ １２８ ２６
４月 －０５ １２６ ２６
５月 １２４ ２６

　　注：（１）劳动生产率为５人及以上规模制造业企业。（２）求人
倍率为实际就业岗位与申请就业人数之比。

资料来源：日本统计局和日本央行。
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表２５　进出口贸易
单位：亿日元

年份

月份

出口额

环比

增长

（％）

同比

增长

（％）
进口额

环比

增长

（％）

同比

增长

（％）

出口额

减进

口额

２０２３年 １００８７３８ ２８ １１０１９５６ －７０ －９３２１８
５月 ８００６２ －３１ ０６ ８８１７７ －５０ －１０２ －８１１５
６月 ８２９２４ ３６ １５ ８８２０７ ００ －１３１ －５２８３
７月 ８４６９４ ２１－０３ ８９８０６ １８ －１４１ －５１１２
８月 ８３４１０ －１５－０８ ８８３４１ －１６ －１７７ －４９３１
９月 ８８７０７ ６４ ４３ ９２６７２ ４９ －１６５ －３９６５
１０月 ８７６３５ －１２ １６ ９１４０６ －１４ －１２４ －３７７１
１１月 ８６０８３ －１８－０２ ８９６８３ －１９ －１１８ －３６００
１２月 ９０９４９ ５７ ９７ ９６０２９ ７１ －６８ －５０８１

２０２４年
１月 ８６９８１ －４４ １１９ ８７４２５ －９０ －９７ －４４５
２月 ８５４７３ －１７ ７８ ９１１７７ ４３ ０６ －５７０４
３月 ８７７７５ ２７ ７３ ９４７２９ ３９ －５１ －６９５３
４月 ８８５３６ ０９ ８３ ９４３５０ －０４ ８４ －５８１３
５月 ８９５７４ １２ １３５ ９５７５６ １５ ９５ －６１８２

　　注：仅指货物贸易。月度数据为经季节调整的名义值，年度数据为
实际值，因此月度累加不等于年度数。

资料来源：日本财务省。

表２６　外国直接投资
单位：亿日元

年份 月份 流　入 流　出 流入减流出

２０２３年 ２８８２０ ２５７２４３ －２２８４２３
４月 －７７９９ １４０４３ －２１８４２
５月 １５９ ２２０２５ －２１８６６
６月 ６４９６ ２２５４６ －１６０５０
７月 －１９９６ ３３０７５ －３５０７１
８月 －１２８３ ３０６３１ －３１９１４
９月 １６１５０ ２１６６５ －５５１５
１０月 －１５１４ １４４１０ －１５９２４
１１月 ５９７１ ２１６６４ －１５６９３
１２月 ８１７１ ３０６８９ －２２５１８

２０２４年
１月 －２００２０ １３８７０ －３３８９０
２月 －２２７２ １３２８３ －１５５５５
３月 １３９３１ ３０１３１ －１６２００
４月 ５９６ １９７２７ －１９１３１

　　注：流入和流出均为净值，包括投资和撤资。
资料来源：日本财务省。

五、其他主要国家和地区经济

表２７　国内生产总值增长率（同比）
单位：％

年度 季度 加拿大 英国 南非 巴西 印度 俄罗斯

２０２２年 ３８ ４３ １９ ３０ ７０ －１２
１季度 ３９ １１４ ３０ １５ ４５ ３７
２季度 ５２ ３９ ０２ ３５ １２８ －３５
３季度 ４０ ２１ ４１ ４３ ５５ －２８
４季度 ２２ ０６ ０９ ２７ ４３ －１８

２０２３年 １１ ０１ ０６ ２９ ８２ ３６
１季度 ２０ ０３ ０２ ４２ ６２ －１６
２季度 １３ ０２ １６ ３５ ８２ ５１
３季度 ０７ ０２ －０７ ２０ ８１ ５７
４季度 １０ －０２ １２ ２１ ８６ ４９

２０２４年
１季度 ０５ ０２ ０５ ２５ ７８ ５４

　　注：加拿大季度数据为年化增长率。

表２８　国内生产总值增长率（同比）
单位：％

年度 季度 韩国 墨西哥
中国

香港

中国

台湾

马来

西亚

印度尼

西亚

２０２２年 ２７ ３９ －３７ ２６ ８０ ５３
１季度 ３５ ３２ －４０ ３８ ５１ ５０
２季度 ３０ ３３ －１５ ３５ ７８ ５５
３季度 ３４ ４８ －４９ ４０ １３７ ５７
４季度 １１ ４５ －４３－０７ ５９ ５０

２０２３年 １４ ３２ ３２ １３ ５１ ５１
１季度 １１ ３６ ２８－３５ ３４ ５０
２季度 １０ ３４ １６ １４ ４３ ５２
３季度 １４ ３５ ４２ ２２ ５５ ４９
４季度 ２１ ２５ ４３ ４８ ６７ ５０

２０２４年
１季度 ３３ １６ ２７ ６６ ５７ ５１

　　资料来源：各经济体官方统计网站（表２７～表２８）。

表２９　劳动力市场失业率
单位：％

年份 月份 加拿大 英国 南非 巴西 印度 俄罗斯

２０２３年 ５４ ４０ ３２４ ８０ ８１ ３２
５月 ５２ ４０ ８３ ７６ ３２
６月 ５４ ４２ ３２６ ８０ ８５ ３１
７月 ５５ ４３ ７９ ７９ ３０
８月 ５５ ４２ ７８ ８１ ３０
９月 ５５ ４１ ３１９ ７７ ７３ ３０
１０月 ５７ ４０ ７６ ９４ ２９
１１月 ５８ ３９ ７５ ８９ ２９
１２月 ５８ ３８ ３２１ ７４ ８７ ３０

２０２４年
１月 ５７ ４０ ７６ ７４ ２９
２月 ５８ ４２ ７８ ８１ ２８
３月 ６１ ４３ ３２９ ７９ ７４ ２７
４月 ６１ ４４ ７５ ８１ ２６
５月 ６２ ７０

　　注：（１）英国月度数据为截至当月的３个月移动平均。（２）加
拿大、英国数据经季节调整。（３）南非为季度数据。

资料来源：印度数据来自印度经济监测中心，其他来自各经

济体官方统计网站。

表３０　劳动力市场失业率（续）
单位：％

年份 月份 韩国 墨西哥
中国

香港

中国

台湾

马来

西亚

印度

尼西亚

２０２３年 ２７ ２８ ３０ ３５ ２３ ５４
５月 ２６ ２９ ３０ ３５
６月 ２６ ２７ ２９ ３５ ２３
７月 ２８ ３１ ２８ ３４
８月 ２５ ３０ ２８ ３４
９月 ２６ ２９ ２８ ３４ ２３ ５３
１０月 ２５ ２８ ２９ ３４
１１月 ２８ ２７ ２９ ３４
１２月 ３２ ２６ ２９ ３４ ２３

２０２４年
１月 ３０ ２９ ２９ ３４
２月 ２６ ２５ ２９ ３４
３月 ２８ ２３ ３０ ３４ ２２ ４８
４月 ２８ ２６ ３０ ３４
５月 ２８ ２６ ３０ ３４

　　注：（１）中国香港月度数据为截至当月的 ３个月移动平均。
（２）韩国、中国香港数据经季节调整。（３）越南为季度数据，印尼
为半年度数据。

资料来源：各经济体官方统计网站。

·１３０·
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表３１　进出口贸易
单位：亿美元

年份 月份

加拿大 英　国
出口

额

进口

额

出口减

进口

出口

额

进口

额

出口减

进口

２０２３年 ５６９３ ５７０４ －１２ ５２０７ ７９１３ －２７０６
３月 ４９９８ ４９６４ ３５ ４６２４ ７０３８ －２４１４
４月 ４６３４ ４５８４ ５０ ４０３０ ６２８０ －２２５１
５月 ４８５５ ５０５６ －２０１ ４６９４ ６９５６ －２２６２
６月 ４６９６ ５１２１ －４２５ ４３５６ ６６４８ －２２９２
７月 ４５１３ ４６１４ －１０２ ４４５７ ６７９８ －２３４１
８月 ４８３５ ５０４２ －２０７ ４３０６ ６１７０ －１８６４
９月 ４８３６ ４８４４ －０８ ４３６７ ６０２５ －１６５８
１０月 ４９９６ ４８３４ １６２ ５０３０ ６８４９ －１８１９
１１月 ４７８５ ４７４４ ４１ ４６０９ ６９７５ －２３６６
１２月 ４５９７ ４４６７ １３０ ３６８４ ６３６８ －２６８４

２０２４年
１月 ４４８９ ４２８６ ２０３ ４４４２ ６３６５ －１９２３
２月 ４５７０ ４５３２ ３８ ４２９１ ５９７４ －１６８３
３月 ４８３１ ４８９３ －６２ ４３３７ ６４５８ －２１２１

　　注：加拿大和英国数据经过季节因素调整。
资料来源：世界贸易组织。

表３２　进出口贸易（续１）
单位：亿美元

年份 月份

南　非 巴　西
出口

额

进口

额

出口减

进口

出口

额

进口

额

出口减

进口

２０２３年 １１０９ １３０７ －１９９ ３３９７ ２４０８ ９８９
５月 ９６７ ９１４ ５３ ３２６７ ２１６９ １０９８
６月 ８９２ ９１２ －２０ ２９６０ １９５２ １００８
７月 ９５７ ８７１ ８７ ２８３０ ２０１２ ８１８
８月 ９６４ ８９４ ７０ ３１１０ ２１４７ ９６３
９月 ９１９ ８５１ ６８ ２８７１ １９５３ ９１８
１０月 ８９３ ９６１ －６８ ２９６８ ２０５０ ９１８
１１月 ９９９ ８８９ １１０ ２７８９ １９１０ ８７９
１２月 ８７２ ８０４ ６８ ２８７９ １９４６ ９３２

２０２４年
１月 ７６６ ８１６ －５０ ２６７１ ２０５１ ６２０
２月 ８５０ ７７６ ７３ ２３４６ １８２２ ５２４
３月 ８６７ ８３１ ３６ ２７７２ ２０４９ ７２３
４月 ３０５８ ２１８９ ８６９
５月 ３０３４ ２１８０ ８５３

　　资料来源：南非数据来自世界贸易组织，巴西数据来自巴西
发展、工业和外贸部。

表３３　进出口贸易（续２）
单位：亿美元

年份 月份

印　度 俄罗斯

出口

额

进口

额

出口减

进口

出口

额

进口

额

出口减

进口

２０２３年 ４３１５ ６７４１ －２４２６ ４２４２ ３０３３ １２０９
５月 ３４９５ ５７４８ －２２５３ ３７３６ ２６９４ １０４２
６月 ３４３２ ５３５１ －１９１９ ３４４７ ２５４５ ９０１
７月 ３４４９ ５３４９ －１９００ ３１６６ ２５４９ ６１７
８月 ３８３０ ６２３０ －２４００ ３７１４ ２５４５ １１６９
９月 ３４４１ ５４４８ －２００７ ４０２９ ２４８５ １５４４
１０月 ３３４３ ６３４４ －３００１ ３４２５ ２３４６ １０７９
１１月 ３３７６ ５４４９ －２０７３ ３３７４ ２４３３ ９４０
１２月 ３８３９ ５６４６ －１８０７ ３８６５ ２７８６ １０７９

２０２４年
１月 ３７３２ ５３３５ －１６０２ ２８６０ ２１２５ ７３５
２月 ４１４１ ６０１１ －１８７１ ３１４４ ２２９２ ８５２
３月 ４１７０ ５７２８ －１５５７ ４１４７ ２２５８ １８８９
４月 ３４９９ ５４０９ －１９１０ ３３１７ ２２５１ １０６６
５月 ３８１３ ６１９１ －２３７８

　　资料来源：印度数据来自印度商业和工业部，俄罗斯数据来
自俄罗斯央行。

表３４　进出口贸易（续３）
单位：亿美元

年份 月份

韩　国 墨西哥

出口

额

进口

额

出口减

进口

出口

额

进口

额

出口减

进口

２０２３年 ６３２２ ６４２６ －１０４ ５９３０ ５９８５ －５５
５月 ５２０５ ５４２５ －２２０ ５２８４ ５２９３ －１０
６月 ５４３０ ５３０６ １２４ ５１８２ ５１７６ ０６
７月 ５０４６ ４８７４ １７２ ４７７９ ４８４３ －６４
８月 ５１９９ ５１０１ ９８ ５２４６ ５３７４ －１２８
９月 ５４６５ ５０９７ ３６８ ４９６４ ５１１４ －１５０
１０月 ５４９９ ５３４４ １５５ ５１８６ ５２２３ －３７
１１月 ５５５６ ５２００ ３５６ ５０１８ ４９６２ ５６
１２月 ５７５７ ５３１２ ４４５ ４９２７ ４５０１ ４２６

２０２４年
１月 ５４７６ ５４３７ ３９ ４２１４ ４６２７ －４１３
２月 ５２１９ ４８０８ ４１１ ５０７４ ５１３１ －５６
３月 ５６５７ ５２２７ ４２９ ５０６５ ４８６５ １９９
４月 ５６１８ ５４７２ １４５ ５１３２ ５５０７ －３７５
５月 ５８０４ ５３１９ ４８６ ５５６７ ５３６８ １９９

　　资料来源：韩国数据来自韩国海关，墨西哥数据来自墨西哥
国家统计和地理研究所。

表３５　进出口贸易（续４）
单位：亿美元

年份 月份

中国香港 中国台湾

出口

额

进口

额

出口减

进口

出口

额

进口

额

出口减

进口

２０２３年 ５７３９ ６５３７ －７９８ ４３２４ ３５１４ ８１０
５月 ４５９０ ４９５１ －３６１ ３６１１ ３１１３ ４９８
６月 ４６２７ ５４１６ －７８９ ３２３２ ２６３０ ６０２
７月 ４６４６ ５１３３ －４８８ ３８７２ ３０２１ ８５１
８月 ４９２７ ５３６８ －４４１ ３７３５ ２８７５ ８６０
９月 ５１５７ ６２４９ －１０９２ ３８８０ ２８４８ １０３２
１０月 ５０２４ ５７５５ －７３２ ３８０９ ３２３３ ５７６
１１月 ５３０６ ５８３７ －５３１ ３７４６ ２７６３ ９８２
１２月 ５３９２ ６５４５ －１１５３ ３９９３ ２８７５ １１１８

２０２４年
１月 ６１３８ ６３３９ －２０２ ３７０８ ３４６９ ２３９
２月 ３９６９ ４７２２ －７５３ ３１４３ ２３５３ ７９０
３月 ５４３０ ６１００ －６７０ ４１８０ ３３１４ ８６６
４月 ３７４８ ３１０２ ６４６
５月 ３７３６ ３１３１ ６０５

　　资料来源：中国香港数据来自世界贸易组织，中国台湾数据
来自台湾财政部。

表３６　进出口贸易（续５）
单位：亿美元

年份 月份

马来西亚 印度尼西亚

出口

额

进口

额

出口减

进口

出口

额

进口

额

出口减

进口

２０２３年 ３５５５ ３２７５ ２８０ ２５８８ ２２１９ ３６９
５月 ２９０５ ２６８１ ２２４ ２１７１ ２１２８ ４３
６月 ２９３０ ２６７１ ２５９ ２０６０ １７１５ ３４５
７月 ２９６８ ２７５３ ２１５ ２０８６ １９５７ １２９
８月 ３２３７ ２８５５ ３８２ ２２００ １８８８ ３１２
９月 ３１４１ ２９１２ ２２９ ２０７５ １７３４ ３４０
１０月 ３２３１ ２９３１ ３００ ２２１５ １８６７ ３４７
１１月 ３１０８ ２９８０ １２８ ２２００ １９５９ ２４１
１２月 ３２９１ ３０６３ ２２８ ２２３９ １９１１ ３２９

２０２４年
１月 ３３５７ ３０６５ ２９２ ２０４９ １８４９ ２００
２月 ２４８２ ２３７２ １１０ １９２７ １８４４ ８３
３月 ３４０１ ３１０８ ２９３ ２２５４ １７９６ ４５８
４月 ３０９４ ３０２６ ６８ １９６２ １６９０ ２７２
５月 ３２８１ ３３８１ －１００ ２２３３ １９４０ ２９３

　　资料来源：印尼数据来自印尼中央统计局，越南数据来自越
南统计局。

·１３１·



国际统计数据

六、三大经济体指标对比图

图１　三大经济体 ＧＤＰ环比增长率（％）
　注：美国为环比折年率增长率。

图２　三大经济体失业率变动（％）

图３　三大经济体出口额同比增长率（％）

图４　三大经济体进口额同比增长率（％）
　数据来源：各经济体官方统计网站（图１～图４）。

·１３２·
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