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摘要：战略性新兴产业在我国现代产业体系中的地位和对经济高质量发展的贡献越来越显著。面对复杂的国内外环境和即将

进入“十四五”的新形势，迫切需要对我国战略性新兴产业进行宏观思考和战略定位研究。本文深入分析发达国家新兴产业

发展态势，总结我国战略性新兴产业发展成绩以及面临的挑战和问题，论证我国相关产业发展的紧迫性和重要性，在此基础

上形成了产业发展的总体思路。研究认为，应继续将培育和发展战略性新兴产业作为国家现代产业体系的重要方面，准确识

别相关产业的关键短板技术，科学分类并进行顶层部署，尤其是要谋划好产业区域布局以针对性培育产业集群。研究建议：

将战略性新兴产业作为国家“十四五”规划的重要内容，出台新兴产业发展专项规划；结合新兴产业发展需求，深入探索新

时代举国体制、人才激励与共享机制。
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Abstract: The status of strategic emerging industries in China’s modern industrial system and their contribution to high-quality 
economic development are becoming increasingly significant. In face of complex domestic and international environments and the 
situation that China is about to enter the 14th Five-Year Plan period, it is urgently necessary to make macro thinking of China’s 
strategic emerging industries and study their strategic positioning. The paper carefully analyzes the development situation of 
emerging industries in developed countries; examines the achievements, challenges, and problems of emerging industries in China; 
demonstrates the urgent needs and importance of accelerating the development of relevant industries in China; and outlines a general 
idea about the development in China. China should regard the cultivation and development of strategic emerging industries as an 
important component of the national modern industrial system; ensure the identification, classification, and strategic deployment 
of the weaknesses in technologies in the industries; and scientifically plan the regional layout of strategic emerging industries, thus 
to cultivate industrial clusters at the national level. Conclusively the paper suggests that China should include strategic emerging 
industries in the national 14th Five-Year Plan; issue a special plan for their development; and explore an integrated national system and 
a talent motivation and sharing mechanism.
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一、前言

当前，新一轮科技革命和产业革命加速推进，

呈现出许多新特征，产业形态、核心要素和竞争范

式正在发生深刻变化。全球科技创新已进入多点突

破、群体迸发的新阶段，颠覆性技术不断涌现，催

生新技术、新业态、新模式，对传统生产方式和生

活方式构成前所未有的深刻影响。世界主要经济体

继续将大力推动新兴产业发展作为国家或地区重要

战略，同时采取加大科技投入、鼓励科技创新的主

要发展策略。美国发布了《量子信息科学国家战略

概述》，认为量子信息科技引领新一轮技术革命，

将给国家安全、经济发展、基础科研等带来重大

变革。同时，美国提出了发展第五代移动通信技术

（5G）与农村联网、先进制造、人工智能（AI）、先

进交通运输、网络安全、数字经济等国家战略。日

本将物联网、AI 和机器人作为第四次产业革命的

核心，在国家层面建立了完整的研发促进机制，同

时加大对航空航天产业和氢燃料应用产业的扶持力

度。英国确立了引领全球技术革命、面向未来产业

前沿的 4项重大挑战，即AI与数字经济、清洁发展、

未来交通运输、老龄化社会。德国旨在确保或重夺

相关领域在欧洲乃至全球的经济技术实力、竞争力

和工业领先地位。

改革开放 40 多年来，我国经济飞速发展，已

经建立了较为全面的产业体系。然而，我国庞大的

产业体系仍处于全球价值链的中低端，关键核心技

术缺失严重，进而威胁到产业安全。战略性新兴产

业代表了新一轮科技革命和产业变革的方向，近年

来表现出强劲的发展势头。继续发展战略性新兴产

业对我国实现“两个一百年”奋斗目标，抢占国际

科技和产业制高点至关重要。学术界对战略性新兴

产业发展进行了大量研究，大致分为三方面。一是

AI、新能源和数字创意等具体产业角度 [1~3]；二

是从长江三角洲、珠江三角洲、京津冀等区域战略

性新兴产业发展角度 [4,5]；三是从战略性新兴产业

的政策支持和导向角度 [6,7]。这些研究提出了很多

创新的路径、观点和措施，但在新形势下缺乏从国

家战略高度、从战略性新兴产业整体层面进行的宏

观研究。为此，本文在广泛调研和项目研究的基础

上，从战略、宏观和前瞻角度对我国战略性新兴产

业发展进行了思考和分析。

二、战略性新兴产业进展和面临的问题

我国高度重视战略性新兴产业的发展，密集

出台了多项政策文件。在国家和地方政府宏观政策

的影响下，在企业和资本市场的配合下，战略性新

兴产业发展呈现出规模不断壮大、重点领域增长强

劲、要素高效聚集、创新能力持续提升以及政策环

境不断完善等鲜明特征，充分发挥了引领经济高质

量发展的引擎作用。到“十二五”末，战略性新

兴产业增加值占国内生产总值（GDP）比重达到

8%，顺利完成了既定目标，并且涌现出大批新技

术、新产品、新模式、新业态，成为稳增长、促

改革、调结构、惠民生的有力支撑。2015—2018年，

战略性新兴产业规模以上工业增加值年均增速达

到 10.1%，高于同期规模以上全国整体工业增加值

3.8 个百分点；战略性新兴产业规模以上服务业企

业营业收入年均增速为 15.7%，高于同期全国规模

以上服务业企业营业收入 3.7 个百分点 [8]。数字

经济、工业互联网、AI 等关键技术取得重大突破，

新一代移动通信、光伏和核电等产业达到世界领

先水平；新模式和新业态不断涌现，产业跨界融

合发展趋势越发明显，形成了一批具有特色、优

势明显的产业集群。此外，配套的产业促进政策

体系初步形成。

我国战略性新兴产业在发展中也存在一些问

题，产业规模较“十三五”时期制定的目标还有

一定差距。

( 一 ) 国家和地方政策统筹不够，造成产业同质化

严重、产能过剩

战略性新兴产业主要包括新一代信息技术、高

端装备制造、生物、绿色低碳和数字创意等五大产

业，全国各省、市、自治区战略性新兴产业的发展

重点基本上都围绕这五大产业展开。然而，由于国

家和地方政策统筹性不够，地方政府较多从自身角

度出发进行布局和谋划，从而造成了部分战略性新

兴产业同质化严重、产能过剩，而其他产业及重大

关键技术缺位等问题。有些地方政府未能清楚认识

各个产业的发展重点，机械地将各类项目纳入战略

性新兴产业规划。有些地方政府虽然发展战略性新

兴产业的积极性很高，但限于思维定势，在战略性

新兴产业发展思路方面仍然延续传统产业发展的老
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办法；投入的大量资金往往流入后端的制造环节，

甚至直接去购买国外的生产线，与此同时很多高端

产品仍然严重依赖进口。

( 二 ) 我国建立了比较完整的产业体系，但大而不

强的问题较为突出

自中美贸易摩擦以来，国内更清楚地认识到

我国各产业链存在的短板环节，关键核心技术和

“卡脖子”技术受制于人的现象突出。首先，部分

产业尚有大量核心瓶颈环节有待突破，例如，高

性能航空发动机、高端芯片等重点产品长期依赖

进口，尚不具备自主生产能力；其次，核心基础

零部件、先进基础工艺、关键基础材料等产业基

础能力较为薄弱，产业升级发展能力距离自主可

控尚有较大差距；最后，新兴产业自主创新能力

有待进一步提高，在基础科学研究投入、科学基

础设施建设、研究成果高效转化等方面存在着较

多不足，距离形成以自主创新为主导的新兴产业

发展格局尚有较大差距 [8]。

( 三 ) 我国科技资源丰富但较为分散

2018 年，我国研发经费投入总量近 2 万亿元， 
连续多年保持两位数增长，整体规模稳居世界 
第二。大型仪器保有量和科研数据等科技资源全球

领先，但是资源分散问题仍然没有解决，未能充分

形成合力。一方面，我国科技管理权限分散在不同

部门，因而设立了由不同渠道支持建设的多类科研

平台，造成了平台布局分散、财政资金支持分散的

现象，不能形成合力。另一方面，面对国内外新形

势，各省各地区纷纷出台政策措施，努力推进技术

进步并大力发展战略性新兴产业，这在一定程度上

取得了成效，但是造成了科技资源的进一步分散，

不能形成集聚效应。

( 四 ) 人才激励机制亟待解决

人才特别是高端人才是首要资源，战略性新兴

产业发展对人才的需求尤为迫切。自我国实施人才

强国战略以来，新兴产业发展取得了一系列显著成

就，与此同时也面临亟待解决的问题。在所有面临

的问题中，最重要的是探索建立与新时代举国科技

体制相适应的人才激励机制和共享机制。还有一些

现象值得反思，如为了谋求发展，地方人才竞争和

人才争夺愈演愈烈，出现了政策雷同、政策攀比和

恶性竞争等突出问题。这些问题会在不同程度上导

致人才无序流动、人才资源配置失当、人才发挥效

率低下。

三、战略性新兴产业发展的紧迫性分析

面对国际激烈竞争态势和我国的发展需要，

加快新时期战略性新兴产业培育与发展显得尤为

迫切。

深刻认识中美博弈的艰巨性和长期性。美国作

为世界唯一的霸权国，其全球战略的核心目标是确

保美国的世界霸权地位。随着中国经济飞速发展和

快速崛起，综合国力位列全球第二，美国全球战略

重心转移到中美战略竞争上来是大概率事件，将成

为今后较长时期内全球战略博弈的核心内容。有

观点认为，如果中国在自身具有比较优势的产业

上取得技术进步，则有利于美国；如果中国在美

国具有比较优势的产业上取得技术进步，则美国

受损；随着 5G、AI 等领域技术优势的确立，中

国尝试构建具有竞争优势的高科技产业体系，中

美之间已然落入“萨缪尔森陷阱”[9]。因此，应

对中美博弈的长期性和艰巨性做好充分的准备。

我国迫切需要加快战略性新兴产业发展。经过

多年的高速发展，我国在取得巨大成就的同时，也

面临着资源短缺，大气、水、土壤严重污染等问题，

转向高质量发展迫在眉睫。高质量发展的重点是推

动产业结构转型升级，将实体经济做实、做强、做

优。新兴产业是指发展潜力巨大但目前还处于“苗

头”或者初步发展阶段的产业类型，相对传统产

业具有耗能低、污染小、回报高的特点，是构建经

济发展新动能并提高产业竞争力的重要抓手。战略

性新兴产业除具有新兴产业的基本特征外，还需面

向更长远的经济社会发展需求，做好产业布局，打

好关键基础。鉴于战略性新兴产业的独特定位，新

时期迫切需要将其作为经济建设重中之重，加快新

旧动能转化步伐。

加快发展战略性新兴产业是突破“中等收入陷

阱”的重要保证。第二次世界大战以来，大多数中

等收入国家陷入了“中等收入陷阱”，只有少数中等
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收入国家实现了跨越式发展而成为高收入国家。“中

等收入陷阱”成为发展中国家进入中等收入阶段后

所必须面对的挑战。按照世界银行 2018 年收入分

组标准，人均国民总收入低于 1025 美元的为低收

入国家，在 1026~3995 美元的为中等偏下收入国家，

在 3996~12 375 美元的为中等偏上收入国家，高于 
12 376 美元的为高收入国家。据国家统计局统计，

2018 年我国人均国民总收入达到 9732 美元，接近

中等偏上收入国家的上限。中国是世界上最大的发

展中国家，自改革开放以来经济快速发展，创造了

世界奇迹，但这种发展以粗放型和劳动密集型为主

要特征，属于不可持续的发展方式。因此，如何顺

利跨越“中等收入陷阱”成为中国必须解决的难题。

通过对日本、韩国成功跨越和拉美国家深陷困境的

案例研究，以及中国的实际情况分析发现，升级传

统产业和培育战略性新兴产业是跨越“中等收入陷

阱”的必然路径 [10]。

四、战略性新兴产业发展思路

我国战略性新兴产业培育与发展的顶层设计已

经基本完善。在新的发展阶段，要继续将战略性新

兴产业摆在经济社会发展更加突出的位置，与传统

产业互相协调、促进融合，共同构建国家现代产业

体系。在国家现代产业体系框架下，准确识别出新

兴产业的关键短板技术，坚持国际合作和自主攻关

“双线并举”。进一步统筹国内资源，加快战略性新

兴产业区域布局，助推新兴产业集群化发展。

培育和发展战略性新兴产业，将之作为国家现

代产业体系中的重要支柱，进一步优化和明确战略

性新兴产业的范围。目前我国培育和发展的战略性

新兴产业主要包括新一代信息技术、生物、高端装

备制造、新材料、绿色低碳和数字创意等产业。经

过多年发展，部分产业已经发展壮大，如 2018 年

我国新能源汽车销量达 125.6 万辆，占全球市场份

额的一半以上。这类产业应逐步退出战略性新兴产

业行列，而量子信息科学、战略计算和生产性服务

业等具有战略性和前瞻性的新兴产业应逐步纳入战

略性新兴产业行列，以进一步提升新兴产业在国家

现代产业体系中的层次和规模。我国的现代产业体

系主要分为传统产业和战略性新兴产业两大类。在

大力发展战略性新兴产业的同时，鼓励将新兴技术

运用到传统产业领域，推动新兴产业与传统产业融

合，进一步提升产业链水平，促进产业体系迈向全

球价值链的中高端。

做好战略性新兴产业关键短板技术的识别分类

和战略部署。我国是拥有较多工业门类的国家，因

而产业短板多、关键核心技术多，不可能同时解决

所有难题。首先，梳理战略性新兴产业各产业链中

的短板和核心关键技术，在资源有限的现状下，对

于需求迫切且能够攻克的核心关键短板技术，应集

中优势资源予以解决；对于需要长时间才能突破的

关键短板技术，应提出分阶段的战略目标部署，做

到有序实施、逐步推进。其次，梳理战略性新兴产

业各产业链中的长板以及短板中的长板，增加国际

产业技术脱钩的难度，形成既相互依赖又相互制衡

的局面。随着全球化进程不断加快，全球产业的价

值链、供应链格局已经形成，全球产业链的相互依

赖关系不断加强。例如，当前全球贸易额中有 2/3
是中间件，中间件占比越高，意味着产业链构成和

运行的国际化程度越高，即“你中有我、我中有你”

的全球化相互依赖特征加剧，在客观上大大增加

了技术脱钩的难度和成本。

在国家层面科学谋划战略性新兴产业的区域

布局，健康培育产业集群。当前，以京津冀、长江 
三角洲、粤港澳大湾区为代表的城市群或大都市圈

已经成为我国汇聚生产要素、带动地区经济增长最

为重要的阵地。在区域一体化水平不断加深的背景

下，整合区域优势资源、跨省区谋划战略性新兴产

业布局成为可能，由此破除当前存在的同质化和无

序竞争壁垒。此外，针对各省、市、自治区提出的

各种类型产业集群，以及省与省之间，甚至市与市、

县与县之间都存在的同质化和无序竞争问题，可以

从两个方面对产业集群进行优化布局：一是立足区

域优势，开展创新型产业集群和资源型产业集群的

横向布局；二是开展局省际（区域）产业集群、省

级产业集群和特色产业集群的纵向布局。对于省际

（区域）产业集群，应从国家区域发展战略层面出

发，面向全国范围加以谋划，构建好跨省协调的体

制机制；对于省级产业集群，应立足国家顶层设计

和区域总体布局，避免资源浪费以及无序竞争导致

的新兴产业产能过剩；对于特色产业集群，宜根据
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省内实际情况加以谋划布局。

五、措施建议

战略性新兴产业的蓬勃发展，国家政策发挥了

不可替代的作用。10 年来，我国从调整产业供给结

构、改善产业发展环境和拓展产业市场需求等方面

着力，出台了人才培养、资金支持、技术支持、公

共服务、目标规划、金融支持、法规规范、产权保

护、税收优惠、政府采购、贸易政策、用户补贴、

应用示范和价格指导等具体措施 [8]。为进一步推

动我国战略性新兴产业健康发展，建议在新时期重

点关注以下方面。

（一）强化顶层设计，将战略性新兴产业作为重

要内容纳入国家“十四五”规划中，出台

“十四五”国家战略性新兴产业发展专项规划

随着我国经济发展步入新常态和高质量发展

阶段，经济增长动力从要素驱动转向创新驱动，需

要进一步强化战略性新兴产业的培育与发展，继

续在国家“十四五”规划中突出战略性新兴产业

发展，并配套出台专项规划，推动产业结构由中

低端迈向中高端。此外，创新驱动发展、京津冀

协同发展、长江经济带发展、黄河流域生态保护

和高质量发展、粤港澳大湾区建设、长江三角洲

区域一体化发展等国家战略的发布实施，有利于

“十四五”战略性新兴产业的布局和发展。在国家

“十四五”规划以及战略性新兴产业发展规划制定

过程中，要充分考虑如何与国家战略有机结合，进

一步明确“十四五”战略性新兴产业的定位、目标

和任务。在“十四五”国家战略性新兴产业规划中

应充分反映国际产业的发展动态和形势变化。在

“十二五”“十三五”发展的基础上，紧密结合国家

经济社会发展的宏观需求和科技突破方向，对已经

列入战略性新兴产业范围的产业进行优化和筛选，

及时部署新产业。

（二）探索新时代举国体制，建立跨省、跨部门的

协调机制，联合实施科技攻关

对于基础研究和薄弱环节，特别是一些关键的

短板技术和产业，发挥“集中力量办大事”的新型

举国体制优势，建立跨部门和跨省区的协调机制，

汇聚国家优势科技研发资源以高效实施集中攻关。

探索实践表明，国家实验室作为我国新时代科技举

国体制的新探索，能够有效整合科技资源以构建新

型国家研究平台。现行的国家实验室建设模式主要

侧重诸多部委层级分散平台的整合，而在省际优势

资源整合、激发省区积极性方面还需要进一步加强。

为此，对于基础研究以及关键的短板技术和产业，

建立健全激励考核和动员机制，充分调动各省区的

积极性参与国家实验室的建设，同时保障各省区能

够及时分享到国家实验室产出带来的红利。各省区

的工作重点在于根据自身和区域优势、瞄准国家实

验室产出，针对性开展产业布局和调整，推动新兴

产业集群的优化发展。

（三）探索产业人才的新型激励机制，建立健全人

才共享机制

国内外环境发生了巨大变化，迫切需要探索与

之配套的人才激励机制。首先从物质层面予以合理

保障，切实解决产业人才的子女教育、住房和医疗

等基本问题，消除后顾之忧，为其全身心投入产业

创新发展奠定坚实基础。其次从精神层面激发斗志，

全面落实以人为本、尊重创新、创造价值的精神导

向，提高产业人才的社会地位和认同感；注重舆论

引导，营造全社会特别是青少年尊重科学、尊重

人才的良好氛围。最后在全国范围内建立产业人

才档案库，完善人才兼职制度，构建灵活的人才

共享机制。
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