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　　［摘 要］中国产业政策演进是否促进了产业结构全面优化是产业发展过程中的一个重要问题。新中国

成立以来，在“一五”时期至“十四五”时期的“五年规划”中，先期产业政策和同期配套产业政策以及产业结构

优化均呈现阶段性特征。研究发现，中国产业政策总体有利于产业结构全面优化，但各阶段产业结构的集 中

化、合理化、高级化、协同化、生态化程度存在一定差别。产业政策发挥的作用具有区域异质性，具 体 表 现 为：

东部地区产业结构已基本实现全面优化，中部、西部和东北地区的产业结构优化状况不一。因此，从中国产业

政策演进及作用机制看，中国先期产业政策应更加注重战略性和前瞻性；同期配套产业政策应进一步结合各

地区的产业发展基础和优势，因地制宜精准施策；应建立产业政策预警体系。
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　　新中国成立以来，“五年规划”①中的先期产业

政策引领与同期配套产业政策实施不断释放产业

发展空间和潜力，推动了全国及各地区产业结构日

益优化。目前，疫情冲击下的全球产业结构正处于

快速调整的变革期，从产业政策演进视角研究产业

结构优化，更 能 清 晰 地 呈 现 产 业 结 构 变 迁 的 阶 段

性、复杂性和动态性特征，也能够为中国产业结构

全面深度优化、产业链升级和现代产业体系发展提

供更好的指导及借鉴。

在理论 上，产 业 政 策 内 涵 不 断 被 丰 富。周 振

华（１９９０）认为，产业政策是在经济发展战略下通过

一定的政策机制来调节并促进产业发展，该机制内

生于经济环境之中。［１］潘士远和金戈（２００８）提 出，

产业政策是对产业发展有重大影响的一系列政策

和制度 安 排 的 组 合。［２］Ｗａｒｗｉｃｋ（２０１３）进 一 步 指

出，产业政策具有制度性和干预性双重属性特征，
前者是指建立产业发展制度环境的政策，后者是指

产业发展战略和产业调整的措施。［３］由此可 知，一

国产业政策依据其内涵可以分为制度性政策、战略

性政策和调节性政策。
在实践中，中国产业政策促进产业结构优化的
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① “五年规划”全称为中华人民共和国国 民 经 济 和 社 会 发 展 五 年

规划纲要，简称“五 年 规 划”，中 国 从１９５３年 开 始 制 定 第 一 个

“五年计划”，从“十一五”时期起，“五年计 划”改 为“五 年 规 划，

本文统一称为“五年规划”。截 至２０２１年，总 计 制 定 了 十 四 个

时期的“五年规 划”。相 应 规 划 与 相 应 时 期 对 应，如“一 五 规

划”对应“一五”时期，以此类推，下同。



有效性和作用边界已经被一些学者关注，适当的产

业 政 策 有 利 于 产 业 结 构 优 化 也 基 本 达 成 共

识。［４］［５］［６］［７］宋文月和任保平（２０１８）按照产业政策

的实践表现形式将其划分为产业技术政策、产业组

织政策和产业结构政策，研究发现，改革开放以来

这三类 政 策 提 升 了 产 业 结 构 合 理 化 和 高 级 化 水

平。［８］黄群慧（２０１８）进一步补充了产业布局 政 策，
认为产业政策是一套动态复杂的政策组合，四类政

策组合促进了中国从农业大国向工业大国及工业

强国转变。［９］郭克莎（２０１９）认为，中国产业政 策 是

普遍存在的，但是只有产业结构政策力度较大，其

他政策力度 较 小。［１０］尽 管 现 有 文 献 对 产 业 政 策 的

研究较多，但产业政策在实施过程中促进产业结构

集中化、合理化、高级化、协同化、生态化的全面性

和阶段性特征还未引起足够重视，依据产业政策内

涵进行分类研究的较少，对产业政策演进与产业结

构优化路径的动态相关性研究尚显不足。
本文从国家“五年规划”出发，系统梳理了“一

五”时期至“十四五”时期的产业政策信息，将产业

政策目标与产业结构优化表现相对应，剖析了各阶

段产业政策促进产业结构全面优化的动态作用机

制，验证了产业政策如何作用于产业结构全面优化

以及具体作用的有效程度。
本文可能的学术贡献有三点：第一，基于“五年

规划”中的先期产业政策和同期配套产业政策，依

据政策内涵将其划分为制度性政策、战略性政策和

调节性政策，丰富了产业政策分类，与依据政策表

现形式的分类研究不同；第二，探究各阶段产业政

策如何作用于产业结构的集中化、合理化、高级化、
协同化和生态化，将不同时期的产业政策与产业结

构优化路径相对应，使得对二者关系的动态研究更

为全面和深入；第三，基于中国整体产业政策对产

业结构优化的有效性，进一步分析了产业政策对国

内四个区域作用的异质性，两个维度的比较分析可

以为政府选择产业政策提供参考和指引。

一、产业政策演进与产业结构优化路径

中国产业政策萌芽于“一五”时期至“五五”时

期，形成于“六 五”时 期 至“七 五”时 期，发 展 于“八

五”时期至“九五”时期，完善于“十五”时期至“十一

五”时期，成 熟 于“十 二 五”时 期 至“十 四 五”时 期。
不同时期的产业政策均由制度性政策、战略性政策

和调节性政策三类构成，相应时期的产业结构表现

为集中化、合理化、高级化、协同化和生态化的变化

过程。其中，制度性政策主要指调整政府职能和市

场机制相互协调与补充的政策；战略性政策主要指

具有一定的战略性和前瞻性，能够引领产业结构优

化的方向，并得到长期执行的政策；调节性政策主

要指为实现某一产业发展目标而只在该期颁布和

短期执行的政策。
（一）产业政策萌芽与产业结构集中化（“一五”

时期至“五五”时期）

１９５２年，中 国 ＧＤＰ（以 现 行 价 格 计 算）仅 为

６７９．１亿元，三次产业结构为５０:２１:２９，其 中 轻

重工业比为１３:８①，工业尤其是重工业基础薄弱，

产业结构严 重 失 衡。１９５３年 国 家 颁 布 第 一 个“五

年规划”，提出集中力量进行工业化建设、优先发展

重工业，随即中共中央相继颁布了《关于发展农业

生产合作社的决议（草案）》《农村人民公社工作条

例（草案）》《中央关于资本主义工商业改造问题的

决议（草案）》等。通过农业合作化和资本主义工商

业的社会主义改造，从农业、轻工业及服务业提取

行业剩 余 资 金 集 中 支 持 重 工 业 发 展。截 至１９６０
年，中国仅用８年时间将 ＧＤＰ增 至１４７０．１亿 元，

三次产业结构调整为２３:４４:３３，其 中 轻 重 工 业

比为１５:２９。与１９５２年相比，农业占比下降２７个

百分点，工业占比上升２３个百分点，其中重工业占

比上升２１个百分点。

在“一五规划”和“二五规划”中的产业发展政

策及相关配套政策组合下，以集中力量进行工业化

建设、优先发展重工业为目标，中国产业结构、工业

结构都实现了快速调整。工业特别是重工业占比

得到极大提升，在一定程度上改变了原有工业化水

平低、重工业发展严重不足的产业失衡状态。但这

两个阶段的“五年规划”实施后，产业结构由农业集

中转为工业集中，仍处于失衡即产业结构集中化状

态。１９６２年中共中央提出，“全国人民当前的迫切

任务是贯彻执行以农业为基础、以工业为主导的发

展国民经济的总方针，把发展农业放在首要地位。”

虽然“三五规划”和“四五规划”也强调发展农业和

手工业生产，配套颁布了《关于进一步搞好部队农

副业生产报告》《关于财政贸易和手工业方面若干

政策问 题 的 报 告》《关 于 加 强 农 村 商 业 的 若 干 问
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① 数据根据国家统计局编《中国统计年鉴２０２１》和国家统计局工

业统计司编《中国工 业 经 济 统 计 年 鉴２０２０》计 算 而 得，下 文 三

产占比的数据来源与此相同。



题（征求意见稿）》等，但农业落后于工业、轻工业落

后于重工业、服 务 业 整 体 发 展 滞 后 等 问 题 仍 然 突

出。“五五规 划”提 出 发 展 工 农 业、加 强 服 务 业 转

型，随即中共中央颁布了《关于加快工业发展若干

问题的决定（草案）》、国务院颁发了《关于推动经济

联合的暂行规定》等，提出将产业发展重心从重工

业转移到其他产业，对产业结构均衡发展提出了明

确 要 求。截 至 １９８０ 年，三 次 产 业 结 构 调 整 为

３０:４８:２２，其中轻重工业比为２３:２５。与１９６０
年相比，农业占比上升了７个百分点，工业占比上

升了４个百分点。农业与轻重工业结构失衡得到

了较大缓解，但服务业发展仍严重不足，工业占比

接近一半，产业结构失衡的集中化特征依旧突出。
新中国成立初期的产业政策演进和产业结构

优化结果显示，产业政策有效地促进了产业结构集

中化，尽管与产业结构优化的理想目标还存在一定

差距，但实施工业特别是重工业优先发展的政策是

国家在当时内外环境复杂、产业发展基础薄弱、产

业体系不健全状况下的最优选择。“一五”时期至

“五五”时期，产业政策促进产业结构集中化，通过

制度性政策、战略性政策和调节性政策的组合影响

劳动、资本等要素配置，扩大了工业特别是重工业

的发展空间。制度性政策主要通过农村实施人民

公社和农产品统购统销制度、资本主义工商业改造

等，强调政府与集体的力量，引导资源和资金流向

工业特别是重工业领域。战略性政策如促进手工

业发展和鼓励横向经济联合发展，调节性政策如农

业税、厂长分工负责制等，在保证工业发展的基础

上促进了轻 工 业 和 重 工 业、农 业 和 工 业 的 并 行 发

展，努力纠正了产业结构过度集中化问题。这一阶

段虽然没有 明 确 提 出 产 业 政 策 的 概 念，但 在 五 个

“五年规划”中都提到了产业发展相关政策及各时

期实施的配套政策，并在实践层面上发挥了调节产

业结构的作用。总体来看，在产业政策萌芽期，中

国的产业结构呈现出集中化特征。
（二）产业政策形成与产业结构合理化（“六五”

时期至“七五”时期）
“一五”时期至“五五”时期的工业优先发展政

策产生了新的三次产业结构失衡问题。为此，促进

产业均衡发展、实现产业结构合理化成为中共十一

届三中全会以后产业政策的重要任务。随着１９７９
年中 共 中 央《关 于 加 快 农 业 发 展 若 干 问 题 的 决

定（草案）》的实施，农村家庭联产承包责任制极大

地促进了农业发展。１９８１年中共十一届六中全会

指出，“社会主义初级阶段主要矛盾是人民日益增

长的物 质 文 化 需 要 同 落 后 的 社 会 生 产 之 间 的 矛

盾”，其中的文化需要为第三产业发展指明了方向。

１９８３年劳动人 事 部 颁 布 的《关 于 积 极 试 行 劳 动 合

同制的通知》打破了“铁饭碗”“大锅饭”，真正实行

了“各尽所能、按劳分配”的社会主义原则，调动了

劳动者的积极性。１９８４年党的十二届三中全会通

过的《中共中央关于经济体制改革的决定》提出，小
商品和计划外商品的供给由市场机制调节。同时，
为促进产业结构快速合理化，实施了产业发展重心

向东部沿海地区倾斜的区域非均衡发展战略。结

合政策优势，劳动、资本和技术等要素开始向东部

集聚。１９８５年中共中央、国务院颁布的《关于放宽

政策、加速发展水产业的指示》中的农业发展政策

推动了第一产业增加值快速增长。
“七五”时期，产业政策一词正式出现在“五年

规划”中，被定义为“一国政府调节产业结构发展的

一种工具”。这一时期在产业政策指导下重点明确

了中国东部、中部和西部三大产业经济带的发展思

路。１９８６年国务 院 颁 布 的《关 于 进 一 步 推 动 横 向

经济联合若干问题的规定》指出，要加强生产企业

与科研单位的联合，实现工、农、商、贸企业之间的

联合发展，使得中国在重工业延续发展的基础上，
农业和电子工业等轻工业、科教文卫等服务业也得

到了较快发展。“六五”时期至“七五”时期的产业

政策修正了产业结构向工业化过度集中的状态，截
至１９９０年，三次产 业 结 构 调 整 为２７:４１:３２，第

三产业占比得到了较大提升，中国产业结构渐趋合

理化。
上述中国产业政策演进和产业结构优化结果

显示，促进产业结构合理化是国家调整产业结构失

衡的再次尝试。社会主义初级阶段主要矛盾的提

出使产业结构合理化调整迫在眉睫，而促进农业、
轻工业、重工业、服务业联合发展的产业政策是在

具备重工业发展基础与国内国际环境改善的状况

下符合实 际 需 要 的 有 效 选 择。“六 五”时 期 至“七

五”时期，随着产业政策概念的正式提出，促进产业

结构合理化主要通过制度性政策、战略性政策和调

节性政策的组合影响劳动、资本、技术等要素配置

和生产效率，提升了农业、工业和服务业的联合发

展空间。制度性政策以分阶段、渐进式引进市场机

制的方式实 施，通 过 推 行 农 村 家 庭 联 产 承 包 责 任

制，增加农民对农业生产的投入；通过推行劳动合

同制，实行各尽所能、按劳分配的工资制度，充分调
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动劳动要素所有者参与生产的积极性；通过引进由

市场供应小商品和计划外商品的机制，激发小企业

增加轻工业产品供给的动力。战略性政策通过农

业生产的配套政策和部门间的联合发展政策，促进

行业和部门之间相互渗透与融合，充分利用行业生

产的溢出效应和带动效应，提升行业生产的专业化

和多元化水平。调节性政策如水产养殖户分配政

策、国营水产生产企业实行包干政策等，促进了产

业均衡发展。这一时期三种政策组合轮动，成功地

扭转了前期产业结构过度集中化的局面，较快地实

现了产业结构合理化。
（三）产业政策发展与产业结构高级化（“八五”

时期至“九五”时期）
在“六五”时期至“七五”时期，为快速满足人民

群众日益增长的物质文化需要，暂时忽略了产品质

量、产业链水平及区域产业结构合理布局的要求。

１９８９年国务院 颁 布 的《关 于 当 前 产 业 政 策 要 点 的

决定》指出，中国当前存在基础产业生产能力不足、
高水平加工 能 力 不 足、产 业 地 区 分 布 不 合 理 等 问

题。由此，“八五”时期，除强调重点发展产业外，还
强调了区域发展布局与科学技术。同时，密集实施

了一系列市场化改革，如上海和深圳证券交易所相

继成立，国务院颁布的《关于金融体制改革的决定》
《关于实行分税制财政管理体制的决定》，以及保护

劳动者合法权益、与社会主义市场经济劳动制度相

适应的《中华人民共和国劳动法》的实施。在保持

产业结构合理化的基础上，为产业结构高级化奠定

了生产要素有效流动的基础。
为充分发挥科学技术的第一生产力作用，１９９２

年国家科学技术委员会印发了《一九九二—一九九

三年科技体制改革要点》，大力推动了产业发展向

依靠科学 技 术 进 步 和 提 高 劳 动 者 素 质 方 向 转 变；

１９９４年国务院颁布的《９０年代国家产业政策纲要》
再次强调，要提高产业技术水平、支持新兴产业发

展和新产品开发。同时，为合理利用外资，１９９５年

国家计委、国家经贸委、外经贸部联合发布了《外商

投资产业指导目录》《指导外商投资方向暂行规定》
等。市场作用的变化集中体现在１９９３年中共中央

颁布的《关于建立社会主义市场经济体制若干问题

的决定》上，指出“建立社会主义市场经济体制，就

是要使市场在国家宏观调控下对资源配置起基础

性作用”，市场化改革步伐大幅向前。
“九五”时期，一方面坚持以科学技术为第一生

产力。针 对 产 品 质 量 差、产 业 链 水 平 低 的 状 况，

１９９７年底国务 院 发 布 的《当 前 国 家 重 点 鼓 励 发 展

的产业、产品和技术目录》提出，“机械电子、石油化

工、汽车制造和建筑业之间的融合高级发展，以及

加快对外贸易、生活服务行业、文旅产业以及社区

服务业等第三产业的协调辅助发展”。另一方面坚

持区域 经 济 协 调 发 展。针 对 区 域 经 济 发 展 失 衡，

１９９７年党的十五大再次提出要促进地区经济合理

布局；１９９９年中共中央颁布的《中共中央关于国有

企业改革和发展若干重大问题的决定》进一步明确

提出了实施“西部大开发”战略。
上述中国产业政策演进和产业结构优化结果

显示，促进产业结构高级化是在产业结构合理化雏

形的基础上，对产品质量差、产业链水平低、区域产

业布局失衡等问题的修正过程。产业政策通过制

度性政策、战略性政策和调节性政策的组合影响劳

动、资本、技术等要素配置，激发产业创新能力，注

重生活服务业、文旅产业等第三产业的发展，努力

提升各个产业的发展空间。制度性政策主要强调

市场机制在资源配置中的基础性作用，重点培育金

融市场、劳动力市场和技术市场等，提高资源配置

效率，促 进 社 会 生 产、分 配、交 换 和 消 费 的 良 性 循

环。战略性政策通过区域协调发展政策来提升东

部沿海以外的其他地区产业发展水平；通过发展重

点产品和产业政策集中技术资源来提高产业创新

能力，增加重点产业和产品的技术附加值，提高产

品质量和提升产业链水平；调节性政策如鼓励、限

制和禁止外商投资项目的公布以及分税制财政管

理体制下的税收返还额规定等，监督和引导了企业

生产产品的选择。三种政策组合完善了产业结构

优化的基础环境，最终在产业结构合理化的基础上

促进了产业结构高级化。
（四）产业政策完善与产业结构协同化（“十五”

时期至“十一五”时期）
在“八五”时期至“九五”时期，产品质量提升和

产业链升级虽然在一定程度上实现了产业结构高

级化，但也 付 出 了 牺 牲 劳 动 要 素 和 资 源 环 境 的 代

价，其中以低端外资侵占劳动回报和大量排污为典

型。同时，政策调整不及时也导致了一些行业的盲

目扩张和产能过剩。１９９７年亚洲金融危机使外向

型经济发展模式的东部沿海地区受到较大冲击，实
施区域平衡发展战略的紧迫性更加凸显。“十五”
时期至“十一五”时期，为实现区域协调发展和区域

产业结构进一步合理化和高级化，“十五”规划对实

施“西部大开发”战略再次进行了具体部署，随即国
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务院颁布了《关于实施东北地区等老工业基地振兴

战略的若干意见》《关于促进中部地区崛起的若干

意见》。“西部大开发”“东北老工业基地振兴”“中

部崛起”三大区域平衡发展战略持续推进。
为促进产业结构协同化，在保持产业结构合理

化和高级化的基础上，中国通过资本要素竞争化、
劳动要素保护化、技术要素创新化和生态要素规范

化的政策组合，推动了资本、劳动、技术和生态等要

素协同前行。在 资 本 要 素 方 面，２００２年 国 务 院 颁

布了《指导外商投资方向规定》，利用加入世界贸易

组织后需求扩大的契机，外商投资规模快速增长，
资本要素来源趋于多元化，资本竞争加剧。在劳动

要素方面，发展中国家的贸易规则促进了劳动密集

型产品的大量出口，间接促进了就业及劳动报酬的

增加。２００７年《中华人民共和国就业促进法》的实

施，在保护了劳动者合法权益的同时也促进了就业

增加，有效 加 强 了 产 业 发 展 与 就 业 之 间 的 协 同 关

联。在技术要 素 方 面，２００２年 国 家 经 济 贸 易 委 员

会、财政部、科学技术部和国家税务总局联合颁布

了《国家产业技术政策》，２００７年国家发改委、科技

部、工信部、商务部、知识产权局联合颁布了《当前

优先发展的 高 技 术 产 业 化 重 点 领 域 指 南（２００７年

度）》，２００９年工信部、科学技术部、财政部、国家税

务总局再次联合颁布了《国家产业技术政策》，２０１０
年国务院颁布了《加快培育和发展战略新兴产业的

决定》。一系列技术政策都聚焦于产业发展过程中

的工业化和信息化建设，引导和促进了高技术产业

相关企业自主创新能力的提升，在一定程度上促进

了产业技术 进 步。在 生 态 要 素 方 面，２００４年 国 务

院颁布的《关于投资体制改革的决定》提出，投资核

准主要从“维护经济安全、合理开发利用资源、保护

生态环境”等 方 面 进 行；２００７年 继 续 发 布 了《关 于

印发“十一五”生态环境保护规划的通知》，确定了

主要污染物排放总量控制目标，规范了生态环境要

素的使用。
为解决前期行业盲目扩张和产能过剩问题，国

务院连续发布了《关于制止钢铁行业盲目投资的若

干意见》《促进产业结构调整暂行规定》《关于加快

推进产能过剩行业结构调整的通知》《关于进一步

加强淘汰落后产能工作的通知》等，国家发改委等

部门联 合 颁 布 了《产 业 结 构 调 整 指 导 目 录（２００５
年）》《关于抑制部分行业产能过剩和重复建设引导

产业健康发展的若干意见》，多部门持续推进一系

列组合政 策 在 一 定 程 度 上 缓 解 了 产 能 过 剩 问 题。

资本竞争加剧、劳动力的权益保护增强、技术创新

能力提升、生态环境改善以及产能过剩行业的要素

转移使要素投入的均衡性与产业结构优化的协同

性均得到较大提高。市场机制的变化主要体现在

２００２年党的十 六 大 提 出 的“要 在 更 大 程 度 上 发 挥

市场在资源配置中的基础性作用”上，市场机制作

用的广度和深度再次被扩大。
上述中国产业政策演进和产业结构优化结果

显示，促进产业结构协同化是在持续提升产业结构

合理化和高 级 化 的 前 提 下，产 业 政 策 纠 正 资 源 错

配、更大程度地发挥市场基础性作用的过程。通过

制度性政策、战略性政策和调节性政策的组合限制

过剩行业发 展、鼓 励 战 略 性 新 兴 产 业 加 强 有 效 竞

争，促 进 资 本、劳 动、技 术 和 生 态 资 源 要 素 合 理 流

动。制度性政策通过扩大市场在资源配置中的基

础性作用，使市场功能再次增强。战略性政策通过

中国加入世界贸易组织融入世界市场，极大地促进

了产品的有序流动，中国产业规模也进入了新一轮

快速增长期；促进和保障就业政策有力推动了劳动

要素与产业发展的协同进程；区域协调发展政策促

进了区域产业结构合理化水平的提高。调节性政

策通过过剩产能限制政策、产业结构调整政策和产

业技术政策引导资源流向，促进企业创新。“十五”
时期至“十一五”时期，产业政策的密集出台与完善

以及较大范围的市场机制引入不断地促进了资本、
劳动、技术和生态资源等生产要素的高效利用。产

业结构在合理化和高级化水平日益提高的基础上，
协同化水平也得到了较大提升。

（五）产业政策成熟与产业结构生态化（“十二

五”时期至“十四五”时期）
“十五”时期至“十一五”时期，中国产业规模快

速扩张，高污染、高耗能问题也随之增加。虽然不

断提及生态环境保护，但干预效果有限，这在一定

程度上 阻 碍 了 产 业 结 构 的 全 面 优 化。此 外，２００８
年金融危机发生后，全球战略性新兴产业竞争越发

激烈，中国产业结构合理化、高级化和协同化需要

向更高水平推进，生态化也需要采取更加有效的措

施。在此背景下，２０１０年国务院颁布了《关于加快

培育和发展战略性新兴产业的决定》，将节能环保、
新一代信息技术、生物产业、高端装备制造产业、新
能源产业、新材料产业、新能源汽车产业等七个产

业作为战略性新兴产业，同时划定了重点发展的产

品、技术和领域。基于前期产业发展基础和现实挑

战，“十二五”时期为大力促进产业结构进一步合理
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化、高级化和生态化，在“五年规划”中多次提及“低
碳”概 念，如 低 碳 技 术、低 碳 消 费、低 碳 行 动 等。

２０１１年国家发 改 委 颁 布 了《产 业 结 构 调 整 指 导 目

录（２０１１年 本）》，２０１２年 国 务 院 又 颁 布 了《“十 二

五”国家战略性新兴产业发展规划》，这些指导性文

件都聚焦于知识技术密集、物质资源消耗少、成长

潜力大、综合 效 益 好 的 产 业。２０１５年 国 务 院 印 发

的《中国制 造２０２５》强 调，“要 以 创 新 发 展 为 核 心，
加快新一代信息技术与制造业相融合，推进智能制

造等。”
政府职能与市场机制的变化体现在２０１３年中

共中央颁布的《中共中央关于全面深化改革若干重

大问题的决定》上，并强调“市场在资源配置中要起

决定性作用，以及要协调好市场和政府的关系”，市
场作用由基础性作用转变为决定性作用。

“十三五”时期，聚焦产业结构进一步高级化、
协同化，突出产业结构生态化，明确提出了能源消

费总量和强度的双控目标，要求该时期“全国单位

ＧＤＰ能耗下降１５％，２０２０年全国能源消费总量控

制在５０亿吨标准煤以内”，并体现在“三去一降一

补”相关政策的执行上。２０１６年中共中央、国务院

印发了《国家创新驱动发展战略纲要》，强调“以创

新要素的集聚与流动促进产业合理分工，创新成为

引领产业发展的第一动力”。同年国家发改委又颁

布了《关于支持老工业城市和资源型城市产业转型

升级的实施意见》，扶持老工业城市和资源型城市

摆脱资源依赖的困境；２０１７年继续颁布的《关于做

好２０１７年钢铁煤炭行业化解过剩产能实现脱困发

展工作的意见》，严格淘汰不符合技术、环保、能耗

等标准的产能，突出生态环保条件；２０１９年继续发

布了《产业 结 构 调 整 指 导 目 录（２０１９年 本）》，再 次

明确了限制和淘汰的产业与产品，鼓励发展环境保

护与资源节约综合利用、人工智能等产业，淘汰落

后生产工艺装备和落后产品等。此外，还实施了一

系列促进就业的政策，如２０１８年国务院颁布的《关
于推行终身职业技能培训制度的意见》、２０１９年出

台的《关于强化实施创新驱动发展战略进一步推进

大众创业万众创新深入发展的意见》等，实现了产

业政策与就业政策的良性互动。
“十四五”时期，“十四五”规划和２０３５年远景

目标纲要提出，“要加快推进制造强国、质量强国建

设，要构建实体经济、科技创新、现代金融、人力资

源协同发展的现代产业体系，要深入实施智能制造

和绿色制造工程，要在‘十四五’时期实现全国单位

ＧＤＰ能耗下降１３．５％、二氧化碳排放下降１８％”。
随即国务院 印 发 了《２０３０年 前 碳 达 峰 行 动 方 案》，
提出“碳达峰十大行动”。这一时期，产业结构生态

化受到前所未有的重视。２０３５年远景目标纲要特

别强调在高质量发展下实现“全体人民共同富裕”。
显然，这一目标也与实现产业结构合理化、高级化、
协同化和生态化在本质上高度一致且密切相关。

上述中国产业政策演进和产业结构优化结果

显示，在持续提升产业结构合理化、高级化、协同化

的基础上，促进产业结构生态化是在强化低碳理念

和双控约束条件下，环境保护与新能源、新材料、新
技术联合驱动不断挖掘产业发展潜力的结果。产

业政策通过制度性政策、战略性政策和调节性政策

的组合使社会基础环境得到持续优化，继续促进技

术、劳动、资本、生态资源等要素合理流动和有效使

用，实现了产品质量提高、产业链升级与现代产业

体系协同发展。制度性政策主要强化市场在资源

配置中的决定性作用，继续协调好政府职能和市场

机制。战略性政策如《中国制造２０２５》和创新发展

战略设计，为产业结构优化指明了方向。调节性政

策主要通过产业结构调整目录强化绿色和低碳发

展。在前期产业结构优化的基础上，“十二五”时期

至“十四五”时期，利用市场的决定性作用和创新的

第一动力源泉，在协调、绿色、低碳理念指引下，三

类政策的有效组合持续推进了中国产业结构合理

化、高级化、协同化及生态化进程。

二、中国产业政策对产业结构

全面优化的有效性检验

２０１０年 中 国 工 业 增 加 值 已 超 越 美 国，位 居 世

界第一，２０１８年 更 是 超 越 美、日、德 三 国 工 业 增 加

值之和。中国产业规模的快速增长与产业结构优

化的坚实基础直接相关，而产业结构之所以能够成

功转型又与国家产业政策的引领密切相关。产业

政策在第一阶段的萌芽期解决了重工业发展基础

薄弱问题，在第二阶段的形成期解决了过度偏向重

工业的产业结构失衡问题，在第三阶段的发展期解

决了产业结构层次低的问题，在第四阶段的完善期

解决了产业结构区域发展和要素投入不协调问题，
在第五阶段的成熟期缓解了生态环境污染和产业

链水平低的问题。
各个时期的一系列产业政策发挥了生产端供

给侧管理的重要作用，完善了产业发展环境，合理
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引导生产要素流向、优化资源配置，充分释放了产

业发展 空 间 和 潜 力。通 过 制 度 性 政 策、战 略 性 政

策、调节性政策的持续组合和演进，逐步解决了产

业结构集中化、低层次、不协调、高能耗等问题，实

现了现阶段产业结构合理化、高级化、协同化和生

态化。产业结构合理化指数可以清晰地呈现产业

结构调整的速度和程度，为了进一步评估和验证国

家和四个区域产业政策促进产业结构优化的有效

性及其阶段性特征，本文将结合产业结构集中化指

数、合理化指数、高级化指数、协同化指数和生态化

指数展开具体的量化分析。
（一）产业结构优化指数与数据来源

产业 结 构 集 中 化 指 数（Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ　ｃｅｎｔｒａｌｉｚａ－
ｔｉｏｎ　ｉｎｄｅｘ）是用 每 一 时 期 的 第 一 产 业 与 第 二 产 业

增加值之和占ＧＤＰ之比来计算，即：

Ｉｎｄｃｉｔ＝（Ｙ１，ｉ，ｔ＋Ｙ２，ｉ，ｔ）／Ｙｉ，ｔ　　　　　　（１）

式中，Ｉｎｄｃｉｔ表示 产 业 集 中 化 指 数，Ｙ１，ｉ，ｔ表 示ｉ
地区ｔ年的第一产业增加值，Ｙ２，ｉ，ｔ表示ｉ地区ｔ年

的第二 产 业 增 加 值，Ｙｉ，ｔ表 示ｉ地 区ｔ年 的 地 区 生

产总值。该 值 越 接 近 于０或１，说 明 产 业 结 构 越

集中。
产业 结 构 合 理 化 指 数（Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ　ｒａｔｉｏｎａｌｉｚａ－

ｔｉｏｎ　ｉｎｄｅｘ）是指 产 业 之 间 的 关 联 水 平 逐 步 提 升 的

动态过程，以每一产业劳动生产率与总劳动生产率

比值的对数的加权之和来计算，即：

Ｉｎｄｒｉｔ＝∑
３

ｎ＝１
（Ｙｉ，ｎ，ｔ／Ｙｔ）ｌｎ［（Ｙｉ，ｎ，ｔ／Ｌｉ，ｎ，ｔ）／

（Ｙｔ／Ｌｔ）］ （２）

式中，Ｉｎｄｒｉｔ表示产业结构合理化指数，Ｙｉ，ｎ，ｔ代

表ｉ地区ｎ产业ｔ年的生产总值，Ｙｔ 表示ｔ年国内

生产总值，Ｌｉ，ｎ，ｔ代表ｉ地区ｎ产业ｔ年的从业人数，

Ｌｔ 表示ｔ年 总 从 业 人 数。该 值 越 小，说 明 产 业 结

构越合理。
产 业 结 构 高 级 化 指 数（Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ　ｕｐｇｒａｄｉｎｇ

ｉｎｄｅｘ）用来刻 画 产 业 结 构 由 低 水 平 向 高 水 平 转 化

的状况，以第三产业与第二产业产值之比的对数来

衡量，即：

Ｉｎｄｕｉｔ＝ｌｎ（Ｙ３，ｉ，ｔ／Ｙ２，ｉ，ｔ） （３）

式中，Ｉｎｄｕｉｔ表示产业结构高级化指数，该值越

大，说明产业结构越高级。
产业结构 协 同 化 指 数（Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ　ｓｙｎｅｒｇｙ　ｉｎ－

ｄｅｘ）通常用来衡量产业结构与就业结构协同变化

的程度，以 从 业 人 数 占 比 与 产 业 产 值 占 比 乘 积 之

和，再与该两个指标各自平方和乘积的平方根之比

来表示，即：

Ｉｎｄｘｉｔ＝∑
３

ｎ＝１
（Ｘｉ，ｎ，ｔＺｉ，ｎ，ｔ）／ Ｘ２ｉ，ｎ，ｔＺ２ｉ，ｎ，■ ｔ （４）

式中，Ｉｎｄｘｉｔ为产业结构与就业结构的协调化

指数；Ｘｉ，ｎ，ｔ为ｉ地区ｎ产业ｔ年的从业人数占总从

业人数的比重；Ｚｉ，ｎ，ｔ为ｉ地区ｎ产业ｔ年的产值占

总产值的比重。该值越大，说明产业与就业结构协

同程度越高。
产业 结 构 生 态 化 指 数（Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ　ｅｃｏｌｏｇｙ　ｉｎ－

ｄｅｘ）用来刻画各产业生产过程中逐渐优化排放种

类与排放数量的状况，以三类污染物单位ＧＤＰ排

放量之和的倒数来计算，即：

Ｉｎｄｅｉｔ＝１／（∑
３

ｎ＝１
Ｐｉ，ｎ，ｔ／ｎ） （５）

式中，ｉｎｄｅｉｔ为产业结构生态化指 数，ｎ表 示 排

放类别 数，Ｐｉ，ｎ，ｔ表 示ｉ地 区 第ｎ类 污 染 物 的 单 位

ＧＤＰ排放总量。该 值 越 大，说 明 产 业 结 构 生 态 化

程度越高。
产业结构优化统计指数的估算数据来源于国

家统计局、国家生态环境部和各地区生态环境厅。
其中，针对产业结构集中化、合理化、高级化和协同

化 四 个 统 计 指 数，国 家 整 体 的 估 算 时 间 范 围 为

１９５３年至２０２０年，使用的ＧＤＰ、三产增加值、总从

业人数和三 产 从 业 人 数 均 来 源 于《中 国 统 计 年 鉴

２０２１》；３０个 省 份（除 西 藏 外）的 估 算 时 间 范 围 为

１９９１年至２０１９年，使用的各地区ＧＤＰ、三产增加

值、总从业人数和三产从业人数均来源于２０２０年

相应地区的统计年鉴。产业结构生态化指数选择

工业废水排放总量、工业二氧化硫排放量和工业固

体废物产生量进行估算，国家整体和各地区估算的

时间范围 为１９９１年 至２０１９年，数 据 来 源 于１９９２
年至２０２０年 中 国 和 各 地 区 环 境 统 计 年 报、环 境

年鉴。
（二）中国产业政策对产业结构优化的整体作

用效果

统计指数计算结果显示，国家“五年规划”中的

先期产业政策引领和同期配套产业政策实施使得

产业结构从初期的产业基础薄弱和产业结构集中

化逐渐转向产业结构合理化、高级化、协同化和生

态化，基 本 实 现 了 产 业 结 构 全 面 优 化（如 图１所

示）。从“一五”时期至“五五”时期的产业政策作用

效果看，产业结构集中化指数不断攀升，产业结构

集中于农业和工业的特征明显。同期的产业结构

合理化指数较高、高级化指数波动异常剧烈、协同

化指数居于低位且有小幅波动。这三个指标表现
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不佳，与这一时期的产业政策处于不成熟、不稳定

和不系统的萌芽发展阶段相关。“六五”时期至“七
五”时期，产业结构集中度开始呈现持续下降态势，
合理化程度不断上升；“八五”时期至“九五”时期，
在保持产业结构合理化的基础上，高级化指数上升

趋势明显；“十五”时期至“十一五”时期，在产业结

构合理化和高级化持续向好的基础上，协同化指数

大幅上升；“十二五”时期至目前，在产业结构合理

化、高级化、协同化继续改善的基础上，生态化指数

陡然上升，但在２０１９年转为下降。产业结 构 优 化

指数的变化过程再次说明，中国产业政策作用于产

业结构优化在整体上是有效的。

图１　中国产业政策对产业结构优化的整体作用效果图

　　（三）中国产业政策对产业结构优化的区域异

质性作用效果

中国产业结构合理化、高级化、协同化、生态化

进程并不是 稳 定 持 续 优 化，而 是 在 小 幅 波 动 中 前

行，波动幅度、波动方向和波动时期不一，甚至有的

指数个别时期出现明显拐点，如２０１９年的产业结

构生态化指数。中国整体产业结构是各地区产业

结构一般水平的代表，为此，挖掘地区产业结构优

化的异质性特征有助于进一步理解中国产业政策

整体作用的波动性和有效性。本文依据国家统计

局的划分方法，将全国划分为东部、中部、西部和东

北地区①四个区域来计算产业结构指数，发现四大

区域的产业结构合理化指数呈现总体下降趋势，高
级化、协同化和生态化指数呈现总体上升趋势，表

明产业政策对四大区域产业结构优化是有效的，但
作用效果存在一定差别（如图２所示）。

第一，东部地区产业结构合理化指数值一直最

低，表明该地区产业结构相对最为合理；西部地区

合理化水平较低；中部和东北地区介于二者之间，
“十五”时 期 相 对 略 低，“十 一 五”时 期 之 后 相 对 略

高，表明其合理化水平相对适中。

第二，东部地区产业结构高级化指数值一直最

高，表明其产 业 结 构 相 对 最 为 高 级；东 北 地 区“十

五”时期至“十一五”时期都处于最低位置，但“十二

五”时期以后增速明显加快，“十三五”时期开始超

过中国整体高级化水平，表明近期其第三产业占比

提升较明显；中部和西部地区相对较低，尤其是中

部地区，表明其第三产业占比虽有所改善但仍存在

较大提升空间。
第三，东部地区产业结构协同化指数值一直最

高，表明其协同性相对最强；西部地区一直最低，表
明其协同性相对最弱；中部和东北地区介于二者之

间，但前期相对略高、后期相对较低，表明其协同性

相对适中。
第四，东部 地 区 产 业 结 构 生 态 化 指 数 持 续 走

强，远高于全国和其他地区，表明其生态化水平相
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① 根据２０１１年国家统计局对我国 经 济 区 域 的 划 分 办 法，东 部 地

区包括北京市、天津市、河北 省、上 海 市、江 苏 省、浙 江 省、福 建

省、山东省、广东省 和 海 南 省；中 部 地 区 包 括 山 西 省、安 徽 省、

江西省、河南省、湖 北 省 和 湖 南 省；西 部 地 区 包 括 内 蒙 古 自 治

区、广西壮族 自 治 区、重 庆 市、四 川 省、贵 州 省、云 南 省、陕 西

省、甘肃省、青海省、宁夏回族自 治 区 和 新 疆 维 吾 尔 自 治 区；东

北地区包括辽宁省、吉林省和黑龙江省。



对最优；中部、西部和东北地区的生态化水平基本

相当；中部和西部地区持续改进，但东北地区２０１９
年产业结构生态化指数突然出现大幅下降，使得全

国生态化指数水平也呈现下降趋势。这一异常表

现源于２０１９年黑龙江省、吉林省、辽宁省三省份的

ＧＤＰ均为负增长，尽管该地区排污程度逐步降低，
但原有重工业发展基础约束导致产业结构生态化

调整较为缓慢。

图２　中国产业政策对产业结构优化的区域差异性作用效果

　　

三、结论与启示

中国各阶段的制度性政策、战略性政策和调节

性政策的组合形成了当前促进产业结构全面优化

的动态政策体系。三类产业政策因国内外发展环

境、产业发展基础和发展战略不同呈现出萌芽—形

成—发展—完善—成熟的阶段性特征，推动了全国

和四大区域产业结构持续优化，表现为当前产业结

构的合理化、高级化、协调化和生态化特征。
为促使产业政策作用于产业结构优化更加有

效，本文提出四点建议。第一，应更加注重“五年规

划”中先期产业政策的战略性和前瞻性，预判世界

产业未来发展趋势，把握产业发展大方向。在尊重

产业发展规律的基础上，抢占世界产业发展先机和

战略高地。第二，相较于传统的物质和人力资本要

素，要更多发挥技术创新要素、数字要素和政策要

素的作用。细化和分解产业政策目标，依托技术创

新和数字要素提高产业发展效率，依托政策要素扩

大产业发展空间，这是产业结构高级化和生态化的

重要支撑。第三，强化就业优先政策，稳就业是人

口大国稳步发展的根基。在“双碳”目标和智能化

发展的背景下，在保证经济稳定增长带动就业机制

的基础上，探索多渠道、灵活就业的劳动用工机制

和新兴产业创业带动就业机制，这是产业结构合理

化、协调化的重要基础。第四，就产业政策区域异

质性而言，各地区首先应正视产业结构优化的梯度

差异，结合自身产业发展的基础和优势，因地因业

精准施策。从提升中国产业链水平和现代产业体

系发展的整 体 出 发，分 阶 段 进 行 产 业 结 构 深 度 优

化。如东部地区可以在产业结构全面优化的基础
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上深入打造产业高级化和生态化，进一步促进本地

产业向价值链两端延伸；中部地区可以在保持产业

结构生态化基础上向高级化倾斜，利用辐射东西南

北的区位优势，关注服务业转型和服务模式创新，
促进本地产业向价值链右侧中部延伸；西部地区可

以在保持产业结构高级化基础上兼顾合理化、协同

化，基于良好的生产制造业基础打造战略性新兴产

业，进一步促进本地产业向价值链左侧中部延伸；
东北地区针对生态化下滑的压力，可以在保持当前

产业结构基础上，更多向清洁能源、新兴技术和人

工智能等领域倾斜，实现整体制造业产业链提升。
四个区域的产业结构优化叠加将会实现中国整体

产业链升级和现代产业体系发展。此外，在产业政

策实施过程中，要建立产业政策预警机制，监测政

策的执行时期、执行幅度和执行效果，协调好政府

职能与市场作用，防止政策干预过度与不足。
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