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中外汽车产业管理体系对比研究

A Comparative Study of Chinese and Foreign 
Automobile Industry Management Systems
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摘要：目前，我国汽车产业正处在由大变强的关键阶段，而欧洲、美国、日本等汽车工业发达国家和地区已经形成较成熟的

汽车管理体系，对我国建设和谐汽车社会和推动汽车强国建设具有重要的借鉴意义。通过对比我国与发达国家汽车产业管理

体系，总结我国汽车产业管理体系存在的问题和缺陷，并借鉴发达国家经验提出包括改革车辆管理体制、推进法制化建设、

发挥市场机制作用、加强战略引导、鼓励技术创新在内的优化调整建议。
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Abstract: Presently, China is at a crucial stage, shifting from a large automobile-manufacturing and -consuming country to an auto-
mobile power. Developed countries such as European countries, the United States, and Japan have formed relatively mature automo-
bile management systems and have an important reference for building a harmonious automobile society and a powerful nation of 
automobile to China. By comparing the management system of the automobile industry in China and developed countries, this paper 
summarizes the existing problems and defects in the management system of the Chinese automobile industry and draws lessons from 
the experiences of developed countries to propose that we should reform the vehicle management system, promote legalization of con-
struction, play the role of market mechanism, strengthen strategic guidance, and encourage technological innovation.
Keywords: legalization; strategic guidance; market competition; management system

一、前言

汽车是关系国计民生的重要生产资料和消费

品，与经济社会发展密切相关。汽车使用广泛，使

用环境和条件复杂（涉及驾驶人、道路设施、其他

车辆及行人、交通管理等因素），在使用过程中存

在一定程度的交通安全、环境污染、能源消耗等问

题或隐患，涉及安全、环保等社会重大公共利益。
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汽车的特点决定了管理者必须从维护整个社会公共

利益角度出发，对其进行严格的管理，进而控制和

缓解由于汽车普及所带来的社会问题。

目前，我国的交通安全、大气污染、能源供

应等外部性问题已非常突出。这些外部性问题的产

生既与汽车普及过快、社会和产业发展相对滞后等

因素有关，也与政府管理体系不完善导致的汽车产

业供给侧问题有关，如产业创新能力不足、违法生

产屡禁不止等。而欧洲、美国、日本等汽车工业发

达的国家和地区汽车产业发展已经有 100 多年的时

间，形成了一套较为成熟的管理体系，实现了汽车

产业发展和汽车社会建设的良性互动，对我国建设

和谐汽车社会和推动汽车强国建设具有重要的借鉴

意义。

二、发达国家汽车产业管理体系

发达国家奉行市场经济，重视市场竞争并充分

发挥市场机制对产业发展的积极作用，政府干预较

少，主要是基于维护社会公共利益目的，对汽车产

品进行严格管理，并从战略层面引导产业提升竞争

力。由于经济、技术、国情等不同，各国对汽车产

业的管理存在差异，但是具有以下几个共同特点。

（一）管理职能集约化，各部门职责分工明确

发达国家对汽车采用集约化管理，各政府部门

职责分工明确，并注重协调配合，避免了多头管理，

提高了管理效率。一般授权一个机构为汽车行业的

主管部门（负责车辆产品市场准入及相应的事中、

事后监管），如美国的交通运输部、日本的国土交

通省；各部门依据有关法律授权在其职责范围内

开展车辆的管理工作，基本没有职能交叉和重复

管理现象。例如，日本的汽车相关管理部门主要

有国土交通省、环境省和经济产业省，国土交通

省负责车辆型式批准、注册、检验、缺陷召回等

管理事项；环境省与国土交通省合作制定相应的

环保标准并由国土交通省实施，同时与经济产业

省管理汽车的回收利用工作。

（二）注重法制管理，法律体系完备

发达国家重视通过法律规范市场秩序，均建立

起以安全、节能、环保等公共利益为重点，覆盖从

准入、注册、年检、维修保养，直至报废回收全

过程的车辆法律法规体系。如美国制定了《国家

交通及机动车安全法》《清洁空气法》《机动车信

息和成本节约法》等多部法律 [1]，对车辆安全和

环保准入、企业燃料消耗量管理、注册登记、维

修保养等进行了明确规定，并在法律授权下建立

起完善的安全、环保、节能相关技术法规体系；

日本政府制定了《道路运输车辆法》《大气污染防

治法》《节能法》《机动车 NOX·PM 法》《关于报废

机动车再资源化等的法律》等，形成了涵盖车辆

安全、节能、环保的完整车辆法制化管理体系；

韩国政府充分借鉴美国和日本的经验，陆续制定

了《机动车辆管理法》《大气环境保护法》《噪音

震动管理法》《废弃物管理法》等法律，作为汽车

产品监管的法律依据。

（三）实施严格的汽车产品准入管理，并更注重准

入后的监管

在发达国家，政府的汽车主管部门根据法律授

权，制定涵盖车辆安全、节能、环保等方面的技术

法规，并以此为依据对汽车产品实施严格的准入管

理 [2]。发达国家的车辆准入管理一般包括三个环

节：一是事前管理。通过型式批准或自我认证，确

定企业设计、制造的汽车产品符合法规要求。二是

事中管理。主要通过生产一致性监管，确保所有产

品符合法规要求。三是事后管理。针对生产前准入

和过程监管中未能发现并未能有效解决的产品缺

陷，由相应企业召回并消除缺陷。政府还对车辆生

产企业因产品缺陷造成的损害规定了赔偿、罚款、

甚至刑事处罚等严厉的处罚措施 [1]。

（四）加强战略引导，提高产业竞争力

各发达国家均提出了应对环境、能源压力和国际

竞争的中长期发展战略 [3]。如美国先后发布了国家

创新战略、智能交通系统（ITS）战略、高端制造战

略（AMP 计划）、新能源战略等一系列战略规划，提

出要降低汽车燃油消耗率，鼓励发展新能源汽车，加

快车联网和自动驾驶技术的研发，提高汽车产业竞争

力；日本为了应对能源环境的制约、城市拥堵、人口

增长和老龄化、消费者价值观变化等发展新形势，发
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布了《汽车产业战略 2014》，引导加快发展电动车等

新型汽车，引导汽车产业全球化发展和加强技术创

新。发达国家的中长期发展战略侧重宏观引导，政府

和企业的分工明确，政府对细节的干预比较少，主要

负责外部环境的保障和协调工作，具体的落实需要行

业组织和企业自行协调。如德国在实施《国家电动汽

车发展规划》时，政府多部门共同成立国家电动汽车

平台，并在平台框架内设立支持项目，各类项目共同

服务于规划导向，但严格遵守技术中立性原则，相关

行业组织和企业可在支持项目基本导向下自行策划具

体研究课题并申请平台项目。

（五）鼓励技术创新，重视新技术的应用和推广

创新是汽车产业进步的核心动力，发达国家非

常重视创新对汽车产业的引领和支撑作用 [4]。发

达国家政府引导和激励汽车产业创新，聚焦关键共

性技术和前瞻性技术，尊重企业的创新主体地位，

注重协调发挥政府、企业、高校、机构等各方作用。

具体来说，主要采用四种引导和激励方式：一是通

过制定规划文件从战略高度引导汽车产业技术进

步。如美国“智能交通系统（ITS）战略”，围绕实

现车辆自动驾驶和移动互联，汇集了包括联邦政府、

各州政府、研究机构、行业组织、汽车制造企业、

贸易公司等在内的 280 余家单位的意见，以 5 年为

周期，明确不同时期、不同阶段的发展主题和需要

开展的具体工作项目。二是增加汽车技术研发投入，

建立优秀的共性技术研发和服务平台，加速先进的

汽车技术开发和部署应用。如欧洲汽车工业协会的

欧洲汽车研发理事会（EUCAR）平台推动欧盟成

员国政府每年出资 1 亿欧元，组织包括欧洲委员

会、相关行业、供应商及研究机构等一起推动共

轨柴油喷射技术、X 总线、通用电机结构技术等

的发展。三是从财税、研发、测试等方面积极推

动新能源、自动驾驶等新技术的普及推广。在新

能源方面，日本政府发布了《下一代汽车战略》（主

要是新能源汽车）；德国制定了电动汽车购置补贴

政策——《促进电动汽车销售政策（环境补贴）》；

英国政府投资了 2.46 亿英镑研发和制造电池。在自

动驾驶方面，美国政府发布《自动驾驶系统 2.0 ：

安全愿景》和《自动驾驶法案》；日本政府声明将

放宽相关法律法规对无人驾驶汽车的限制；英国

政府表示将清除束缚自动驾驶汽车的法律。四是

重视知识产权保护，发达国家建立起了一套完整

的知识产权保护体系，营造了良好的创新成果保

护和创新者利益保护的环境。

（六）注重建立公平开放竞争的市场环境

发达国家的汽车市场监管是以市场机制为核

心，以保护竞争为基础，专门针对汽车企业的保护

和扶植措施较少问题。其具体表现在以下几个方面：

一是全面开放。对外，发达国家普遍实行“准入前

国民待遇 + 负面清单”管理方式，对外国投资者投

资汽车生产领域普遍没有投资准入方面的限制；对

内，发达国家的汽车市场几乎对所有市场主体开放，

企业可以自行选择是否进入汽车制造领域，政府的

准入管理只要求企业生产的汽车产品满足相关技术

法规的规定。二是鼓励竞争。政府着力构建统一市

场，杜绝地方保护，促进汽车产品在市场上自由

流通。同时，严格实施反垄断法，保证市场参与

者能在公平条件下竞争，维护市场秩序，进而保

障消费者的合法权益。

三、中外汽车产业管理体系对比

（一）我国汽车产业管理体系的特点

我国汽车产业管理体系与欧洲、美国、日本等

发达国家和地区相比存在较大差别，也具有较为鲜

明的特征，主要包括以下几个方面。

一是汽车相关管理职能分散在工业和信息化

部、国家发展和改革委员会、公安部、环境保护部、

质量监督检验检疫总局、交通运输部、商务部 7 个

主要政府部门，部门间对汽车的管理职能边界比较

模糊、沟通协作不够、体系性不强。

二是缺少管理汽车的专门法律，现有相关法律

未能覆盖所有环节（尤其是生产环节），而且相关

法律规定非常笼统。长期以来，有关政府部门主要

依据政策文件对汽车产业进行管理，对违法违规企

业的处罚主要以行政手段为主，缺少以法律法规为

基础的、有威慑力的处罚措施。

三是以强制性国家标准代替技术法规，技术法

规没有法律定位。而标准与法规是两个完全不同的

范畴：在性质上，标准具有自愿性，法规具有强制

性；在内容上，标准一般只有技术要求，没有管理

要求。
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四是政府部门以投资项目管理、车辆生产企业

准入作为行业管理的重要抓手，从规模、能力、体

系等方面设置了企业进入汽车行业的门槛并严格限

制其他企业和资本进入，导致车辆生产资质成为一

种特殊的资源。而由于法律法规不健全，现有的落

后企业无法退出，某些“僵尸”企业靠倒卖“壳资源”

谋取利益。

五是在产品准入管理方面同时存在《道路机动

车辆生产企业及产品公告》管理、机动车辆及安全

附件强制性产品认证、机动车环保信息公开、道路

运输车辆燃料消耗量达标车型管理多项政府管理措

施，对应工业和信息化部、质量监督检验检疫总局、

环境保护部和交通运输部等多个部门。

六是过于重视产业政策和战略规划对产业的

规范和引导作用，我国曾陆续发布了两版汽车产

业政策和多个汽车产业短期或中长期规划，产业

政策和规划中以政府判断代替市场选择的特征较

为明显，体现在政府选择特定的技术路线、特定

的产品、特定类型企业进行扶持，缺乏长期、连

续的发展战略。

七是投入了大量的资金和政策支持技术创新，

但长期以来多部门、多渠道、多头分配有限的科技

创新财政资源，且对关键共性技术和前瞻性技术的

支持相对不足。各类创新主体通过不同的渠道申请

支持，合作不足。另外，知识产权保护还有待加强，

尊重创新、保护创新的社会氛围尚未形成。

八是长期把汽车产业视为弱势产业，将支持和

保护作为主要政策取向，以补贴和限制竞争（如外

资股比等限制、严格的厂点和准入限制、高关税保

护、限定技术路线、扶持符合特定条件的企业和产

品等）的方式引导汽车产业发展，在很大程度上导

致竞争不充分和行业散乱。

（二）中外汽车产业管理体系对比

采用对标方法，以发达国家汽车产业管理体系

为标杆，分析我国汽车产业管理要素与标杆之间的

差异（见表 1），主要差距点即为下一步优化调整的

重要内容。

表 1  我国与发达国家在汽车产业管理体系方面的对比

类别 发达国家 中国

管理体制 主管部门 一般为一个部门 分散在 7 个主要政府部门

部门间关系 职责明确，注重协调和配合 部际间沟通较少

法律体系 专门法律 有 无

法律覆盖环节 全生命周期 部分环节缺失，尤其是生产环节

相关法律规定 明确 笼统

处罚措施 以经济和刑事处罚为主 以行政处罚为主

技术法规体系 有，且有法律效力 无

产品准入 管理体系 建立了统一的准入管理制度 包括公告、汽车 CCC 认证、机动车环保信
息公开、商用车油耗准入四个准入管理

管理部门 一般集中在一个或两个政府部门 集中在 4 个政府部门

生产一致性监管 设置有效的监管手段和严厉的违法处罚措施 监管手段不足和处罚措施受限

企业准入 无 投资项目审批：国家发展和改革委员会、省
级政府投资主管部门
企业准入审查：工业和信息化部

市场竞争 鼓励竞争，保护和扶植措施较少 在一定程度上限制竞争，将支持和保护作为
主要政策导向

战略引导 注重宏观导向，政府对细节的干预较少 宏观导向性不够，政府对细节的干预较多

技术创新 通过发布战略规划、加大技术投入、完善知
识产权保护制度等方式引导创新，重点关注
关键共性技术和前瞻性技术，强化企业的创
新主体地位，注意促进官、产、学、研结合

有明确的战略规划，但统筹协调不够。采取
综合措施包括资金支持技术创新，但长期以
来各种支持政策缺乏协调和统筹。政府、协
会和企业协调合作不够

管理效果 处于汽车强国行列，占据着全球汽车产业领
域资源配置的主导地位

汽车产业大而不强，存在技术创新能力不强、
自主品牌发展滞后、行业散乱等诸多问题
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（三）我国汽车产业管理体系存在的问题

对比发达国家对汽车产业的管理经验，我国的

管理体系主要存在以下几个方面的问题。

一是汽车产业管理涉及部门多，各部门间缺乏

有效协调，管理内容多有交叉和重复。

二是法律体系建设不完善（尤其是生产环节），

使有关部门执法监管手段受限，导致我国汽车产业

违法违规现象（如数据造假、非法改装、倒卖合格

证等）屡禁不止。

三是以强制性标准代替技术法规，而强制性标

准由于缺乏管理文件，需依赖行政文件推动落实。

四是产品准入环节的管理内容重复交叉，重事

前审批，轻事中事后监管。

五是长期以来，过于注重政策的扶持作用，忽

略了市场机制和竞争机制对产业发展的积极作用。

六是战略规划内容过多过细，政府对细节的干

预较多，宏观导向性不够。

七是财政科研经费分散使用，对关键共性技

术和前瞻性技术的研发投入和重视不足，由于体

制机制等多种原因，不少企业的创新能力和内生

动力不足。

八是企业准入虽然有重要的积极作用，但也使

生产资质成为稀缺的有价资源，在某种程度上变相

保护了有资质的落后企业，同时限制了新进入者的

通道，另外，现有落后企业无法退出，不利于实现

优胜劣汰。

四、对我国汽车产业管理体系优化调整的

建议

中央确立的全面深化改革的重要目标是推进国

家治理体系和治理能力现代化。具体到汽车产业管

理方面，笔者认为就是要实现汽车产业治理体系和

治理能力现代化。结合发达国家的汽车产业管理经

验，提出如下建议。

一是整合有关政府部门的汽车管理职能。推

进大部制改革，明确一个部门为汽车主管部门，

强化其在车辆管理中的主导地位，其他有关部门

在职责范围内予以配合和提供支持，明确各部门

管理的内容和边界，做到“该管的管住、管好，

不该管的坚决不管”。

二是完善法律法规体系。以有效管控车辆产品

安全、环保、节能性能和维护社会公共利益为目标，

以现行准入制度框架为基础，借鉴发达国家的汽车

准入管理制度，尽快制定有关法律和技术法规体系，

大幅强化事中、事后监管，适时取消汽车投资项目

管理和生产企业准入，将监管的重心从“管企业”

向“管产品”转移。最重要的是研究制定《道路车

辆法》，统筹考虑汽车全生命周期内的各个监管环

节，在法律层面进行顶层设计。

三是发挥市场竞争对产业竞争力的促进和提

升作用。比如，有序放开外商投资汽车整车的股

比限制，倒逼自主品牌企业加快自身改革，加快

转型升级；破除地方保护，着力构建全国统一大

市场；加快出台汽车流通领域的反垄断指南，构

建完善的政策法规体系，建立和完善反垄断常态

化监管机制，建立开放竞争的汽车流通和后市场

体系。

四是加强对汽车产业的战略引导，提出未来 10
年甚至更长时间内，我国汽车产业发展的战略重点、

汽车领域的主要改革任务及政策取向。另外，在制

定和实施战略规划时，要减少政府对细节的干预，

调动企业和行业协会的积极性，使政府、企业、行

业机构形成合力。

五是健全汽车产业技术创新市场导向机制，发

挥市场对技术研发方向、路线选择、要素价格和各

类创新资源配置的导向作用，减少政府干预，释放

企业创新活力。创新政策要重点支持低碳化、信息

化、智能化等关键共性技术、基础技术和前瞻性技

术的研发。研发资金的分配应坚持扶优扶强、发挥

政策合力。加快完善知识产权保护的法治、政策和

体制建设，并严格执行。
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