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国际产业链安全保障的政策取向与中国应对

机制构建*
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摘 要：国际形势急剧变化，安全发展替代经济效率成为世界经济发展的底层逻辑，产业链风险成为各国重视的关

键问题。从国际视角来看，产业链安全的核心保障是自主创新，外部条件是国际合作与博弈竞争，具有普遍性、异

质性、相对性等特点。为维护自身产业链安全，以美欧为代表的主要经济体主要采取以下政策措施：一是经济政策

驱动产业链布局趋于本地化和区域化；二是数智化技术竞争并带动制造业复兴；三是将“去风险”定为国际经济合

作的基本原则。以美欧为代表的主要经济体的做法总体具有单边保护主义和经济霸权主义的属性，从而导致中国

产业链安全面临较大挑战。因此，中国产业链安全保障机制应从两个体系着手：一是建立产业链安全保障的外向

体系，核心是如何通过国际公共产品供给构建国际合作机制，以保障产业链安全；二是形成产业链安全保障的内向

体系，核心是构建中国产业链安全保障的系统性框架。
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一、引言与文献综述

全球单边保护主义盛行、地区冲突频发等不确

定因素层出不穷，全球产业链呈现出区域与本土结

合、数字贸易化、产业链条创新多元化等新趋势，各

国产业布局深度调整，全球产业链向打造韧性供应

链方向发展，安全发展替代经济效率成为国际经济

合作与发展的底层逻辑（史沛然，2022）。面对复杂

的外部环境，党的二十大报告再次强调加强重点领

域安全能力建设，提升产业链供应链韧性及安全水

平，中国应对产业链安全问题的策略成为中国式现

代化发展的重要议题。

现有对于产业链安全的研究分为三类。一是

从全球产业链重构的背景出发讨论产业链安全风

险的现实表现（徐奇渊，2022）、包括欧美等主要经

济体的韧性战略调整（王中美，2022）、稀土及其他

领域产业链的重构趋势（刘建伟；2022；Rizou M，

2020）、国际整体产业链与供应链发展等（崔晓敏

等，2022）。二是从产业链安全的内涵出发，划分产

业链安全的类型与分析引发产业链安全问题的动

因、讨论产业链安全的历史演进趋势（李天健等，

2022）、产业链安全的治理逻辑（王静，2021）等。三

是以产业链安全的关键领域或节点为研究重点，涉
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及影响产业链安全的中国特征，体现关键产业科技

发展的新趋势、集成电路产业链流向的新变化（周

观平等，2021）。其中包括从基础研发与促进产业

原始创新动能提高（陈晓东等，2022）、数字经济与

数据要素对产业链发展带来的相关机遇与挑战（裘

莹等，2022）、产业链转移与资本外流等方面讨论产

业链合作，探索促进产业链安全发展的重点对策及

路径（葛琛等，2020）。现有文献对于产业链问题已

经做了较为详细的研究，但仍然有待深入。第一，

主要站在中国的视角看待产业链安全问题，缺乏从

国际经济体系变革的全球视角分析产业链安全问

题。第二，对产业链安全保障机制的讨论相对碎片

化，且系统性不足。本文在归纳国际产业链安全典

型特征的基础上，分析以美欧为代表的主要经济体

产业链安全保障的主要措施以及对中国产业链安

全的影响，进而从外向体系和内向体系两个层面提

出产业链保障机制。

笔者认为，产业链安全是根植于经济全球化的

内生性问题。当经济全球化遭遇逆流，零和博弈取

代互利共赢成为国际经济关系的准则，已经充分融

入世界市场的经济体都会面临产业链安全风险的

问题。产业链安全具有以下几个基本特点：

第一，产业链安全的普遍性。第二次世界大战

以后，国际分工体系逐渐从产业间分工变为产业内

分工，最终形成以产品内分工（价值链分工）为重要

形态的生产网络，全球主要经济体之间的经济依赖

性日益增强。如果全球各国可以持续保持充分合

作的态势，这样的国际分工体系可以持续演化发

展，各国也不会面临产业链安全问题。然而，任何

一种制度或者市场结构体系都是“非中性”的，由于

各国的比较优势与市场权力存在差异，各国在国际

分工体系中的收益分配存在差异。收益分配差异

会导致国际经济格局以及国际政治格局的变化，从

而影响各国的国家利益。当某一个在国际生产网

络中居于核心地位的国家认为自身国家利益受到

冲击时，就会试图改变既有的国际分工体系。当原

有的国际分工体系与生产合作网络面临破坏与重

构，而新的国际分工体系尚未完成，各主要经济体

均会面临产业链安全问题。

第二，产业链安全的异质性。根据正统依附

论，发展中国家和发达国家产业秩序分配不均

（Thomas D J et al.，1996）。受核心技术、制造能

力、产业结构、分工地位的影响，国家间产业链安全

存在差异。产业链的上下游分工地位不同，上游国

家与下游国家面临的产业链风险条件显然不同，主

要表现为两个方面：一个方面是能否生产的问题，

尖端技术始终受制于人，使得战略产业的发展面临

瓶颈。另一个方面是生产成本的问题，研发端的优

势与相对薄弱的生产能力尚不匹配，而产业回流与

生产能力重塑需要生产要素的再配置，需要服从市

场规律。总而言之，中国等全球南方国家面临的是

能否生产的技术问题，以美国为代表的前沿国家面

临的是能否重塑产能的效率问题，其他国家则难以

建立独立自主的完整产业体系，需要考虑在突出某

个核心产业优势的同时，重点考虑如何构建符合自

身利益的国际合作体系以保障产业链安全。

第三，产业链安全的相对性。自然资源、技术

发展、经济政策等综合性因素导致各国产业链风险

存在异质性。但需要特别指出的是，在基本的经济

规律和技术演变规律的双重调节下，任何一个国家

都难以掌握关乎产业链安全的所有技术环节与关

键原材料，因此并不存在完全摆脱外部依赖的产业

链绝对安全。一个国家的产业链不安全突出表现

为其关键零部件、核心技术以及关键原材料等受制

于其他国家，摆脱这种状态需要自主创新以及与主

要贸易对象的博弈与相互牵制。开放合作与自主

创新相结合是追求产业链相对安全的最优路径。

二、主要经济体产业链安全保障的政策取向

在单边保护主义和经济霸权主义的思潮下，

2020年以来，美国、欧盟、日本等主要经济体出台多

份产业链安全评估报告，不断强调许多重点产业的

产业链安全受到威胁，并出台一系列保障政策。对

此，笔者认为，美国、欧盟、日本等在整体的产业链

安全保障指导思想以及具体政策工具方面存在一

定的差异，但以下三个方面构成这些经济体的主要

政策取向。

1.经济政策引导产业链布局本土化与区域化

近年来，单边保护主义以及地缘政治风险凸

显，对跨国公司的投资布局产生显著影响。根据新

制度主义经济学交易费用理论，政治风险和契约风

险是跨国公司融入全球产业链所面临的重要挑战，

跨国公司选择本土化生产或外包取决于国家或区
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域所处的制度环境，由此带来经济效率、交易成本

的变化（Henisz W J，et al.，1996）。除地缘风险外，

更为关键的是，为推动制造业复兴、提升产业竞争

力，美国、欧盟等推出两类重要的政策：一是推进本

土化的产业补贴与政府采购政策，二是推动区域化

布局的投资与贸易措施。

产业政策推进本土化的发展主要体现在两个

层面。第一，在产业补贴政策层面。牛津大学、哈

佛大学等进行的国际产业政策研究发现，2010 年

仅观察到产业政策 34项，2018年达 705项，2021年

达 1594 项，后续各国产业政策的出台有增无减。

其中，德国出台的产业政策数量位居第一，接下来

是日本、巴西、美国、加拿大、俄罗斯、印度、瑞士、沙

特、澳大利亚，中国排在第 11 位（张燕生，2024）。

在具体政策方面，以美国为例，2021年 11月 15日，

美国出台《基础设施投资和就业法案》，整个法案预

算为 1.2万亿美元，其中 5500亿美元为新增投资支

出，主要用于交通、水利、宽带和电网等核心基础设

施建设；2022年 8月生效的《通胀削减法案》指出，

美国政府计划将 3690亿美元用于气候和能源领域

投资，对于购买符合条件的“美国制造”电动汽车提

供大幅度的税费减免①；《芯片与科学法案》提出美

国政府将提供 800 亿美元用于补贴芯片研发制造

与税收抵免（张厶月等，2022）。效仿美国的做法，

2023 年以来，欧盟也出台了一系列补贴性的产业

政策，重点聚焦清洁能源和半导体等领域。在清

洁能源领域，2023年2月，欧盟发布《绿色协议产业

计划》，计划从现有的欧盟基金中拨出 2500亿欧元

用于工业绿色化，包括为投资净零排放技术的企业

提供税收减免，保持欧盟净零工业投资的竞争力

和吸引力②；2023年 6月，欧盟发布的《欧洲经济安

全战略》中提出，欧盟应加大对绿色和数字化转型

的投资力度；在半导体领域，《欧洲芯片法案》于

2023年 9月正式生效，法案拟安排 430亿欧元用于

支持欧盟芯片生产、试点项目和初创企业等，推动

欧盟芯片产能由目前占全球的 10%发展到 2030年

的20%③。

第二，在政府采购层面，2021年拜登签署了关

于修改《购买美国货物法案》的行政令，以促进美国

本土制造业的发展。此命令旨在支持与美国国家

安全、经济安全密切相关的重要制造产品，并建议

将美国制造的门槛提高到60%，未来分阶段提升至

75%。美国政府强调，加强美国新能源汽车、节能

技术、关键矿物、航空航天技术、应急安全设备的本

土化生产正在有序推进，此外，重视中小企业的劳

动力培训、资金支持，制订相关采购计划④。2022
年 6 月，欧盟出台《公共采购准入条例》，针对非欧

盟国家货物、服务、工程类的采购项目设立 500 万

欧元、1500万欧元的资金门槛。实质上，此采购条

例推进了欧盟国家内部的制造系统本土化的进程，

并以准入限制的方式对欧盟国家进行政府采购保

护⑤。2022年7月，德国出台《初创企业战略》，其中

重点强调建立中央公告服务、利用创新采购竞争中

心，向新型初创企业、中小企业公开采购数据，促进

中小企业创新潜力释放的作用，提高制约创新风险

的法律约束力⑥。

区域化的布局调整与措施主要体现在贸易层

面，并逐步有向区域之间的合作框架与体系延伸的

趋势。目前,美国与20个国家签订了15项自由贸易

协定，如美国—墨西哥—加拿大自由贸易协定、澳

大利亚自由贸易协定、新加坡自由贸易协定以及与

日本签署的关键矿产的自由贸易协议等⑦。美国贸

易政策由公平贸易向安全化发展，且以保护本国市

场与技术排他为主要表现，并进一步延伸出针对中

国的贸易政策，如美欧贸易和技术理事会、美洲经

济繁荣伙伴关系等（竺彩华，2022），意图通过贸易

政策的调整，实现所谓美国国家安全的目的。此

外，美国推行“印太框架”，包括澳大利亚、日本、印

度、印度尼西亚、新加坡等14个成员国，致力于构建

以发展透明包容的区域贸易、打造韧性供应链、增

强能源安全、促进清洁经济发展、提供合作性的公

平经济为主的五大支柱⑧。“印太框架”更像一种为

盟友关系发展而定制的协议，是以“美国模板”形成

区域化的公共平台（蒋芳菲，2022；于阳，2023）。

2021年，欧盟出台《贸易政策审查—开放、可持续和

自信的贸易政策》，对未来欧盟的贸易战略重新布

局，该政策指出，欧盟将采取更强硬、果断的方式执

行贸易协定，并坚持开放战略自主，形成以可持续

性为核心的新贸易战略，规定针对扩大邻国、成员

国与非洲的伙伴关系，维护公平竞争环境等重点领

域的远期目标⑨。2021年，欧盟更新了《欧洲新工业

战略》，提出加强单一市场韧性，限制人员、货物与

服务流动的边界，加强对航天国防、农业、能源可再

生资源等14个工业生态系统的监管力度，以保持欧
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盟开放战略的自主性⑩。欧盟通过《G7能源部长联

合声明》、强化“关键矿产买方集团”等区域化协定，

继续深化关键供应链的区域化、自主化进程（于宏

源等，2023）。此外，日本、韩国、印度等国家普遍采

取了与欧盟、美国类似的区域化合作策略。

2.数智技术成为竞争焦点并推动制造业复兴

数字化和智能化技术正在催生新的产业生态

系统，如何在人工智能、量子计算、区块链、物联网、

云网融合等数智化技术前沿产业获得优势成为大国

产业竞争、维护产业链安全的焦点（见表 1）。美国

国际开发署发布的《USAID 数字战略（2020—2024
年）》提出，数智化发展是经济发展的重要推动力

量，通过提升贸易合作空间、降低交易成本等机制，

促进制造商与服务商通过数字平台实现动态匹配，

沿产业链条不断形成弹性更大的生产体系。2023
年 4月，欧盟在《2023—2024年数字欧洲工作计划》

中强调，进一步强化数字能力与数字技术在中小企

业发展中的应用，并在促进数字政府建立的基础

上，强化数字人才的培训，以人工智能促进工业部

门云服务、数字化转型，继续推进超级计算机与算

力的部署。日本、韩国、印度分别发布《半导体数

字产业战略》《大韩民国数字战略》《数字个人数

据保护法案》等政策，致力于培育优质云产业、完

善5G等基础设施，以数字经济促进制造业服务化，

以人工智能技术驱动数字普惠发展。以上表明，国

际产业链发展既是数字技术、数字市场、基础设施

等数字化应用拓展的横向竞争，又是人工智能、算

力算法、高科技企业等创新发展的纵向竞争。

表1 主要经济体数智化战略

经济体

美国

欧盟

日本

韩国

印度

主要数智化战略

《数据、分析和人工智能采用战略》
《USAID 数字战略（2020—2024 年）》
《美国的量子政策方针》

《欧洲数据战略》《2030数字指南针：数
字十年的欧洲之路》《数据法案》
《2023—2024年数字欧洲工作计划》

《国家数据战略（NDS）》《人工智能战略
2022》《半导体数字产业战略》

《人工智能区域扩散促进方向》《人工智
能国家战略》《大韩民国数字战略》

《数字个人数据保护法案》《电子商务消
费者保护指南》

战略导向

运用人工智能、先进识别的模式塑造全产业链优势、强化国防能力，通过
改进基础数据管理，加强数字技术的开放与包容性，并实现重点产业突破，
着重推进量子技术的研发

建立真正的单一数据市场，培养大量的数字化人才，构建安全、高性能和
可持续的数字基础设施，推动企业数字化转型和公共服务数字化，形成世
界领先的量子计算、超级计算系统，实现欧盟研发与核心技能的互促

以基础产业发展为导向，提高日本数智化应用水平，投资半导体、自动驾
驶、物联网，形成具有尖端技术和规模算力的“富岳”超级计算机，实现从数
字应用到数字开发的转变，进一步促进产学官的协同合作，完善相关产业
政策

掌握六大数字创新技术领域，以“k-网络基础资源共享计划”促进互联网资
源互通，通过大型人工智能模型形成数据标准化体系，培育100万数字人才，
促进数字服务化、制造数字化，建设数字政府平台，并进一步创新数字文化

聚焦数字个人数据，并对概念进行明确界定。在突出数智化对产业促进
动能的同时，严格规制数据分享与数据开发。明确电子商务发展方向，对数
字化下的经济模式进行优化与引导，保持更谨慎的态度面对数智化发展

资料来源：根据各国政府网站整理。

另外，数字经济、人工智能等新兴技术的出现

改变了传统的“成本—收益”逻辑，可以推动美欧制

造业复兴。由于自动化技术、人工智能等数智化技

术的发展与驱动，许多制造和服务环节由劳动密集

型转变为技术和资金密集型，劳动力成本在收入中

的贡献度下降，发达经济体劳动力成本劣势弱化，

从而有利于推动将生产活动从劳动力丰富的发展

中经济体重新转移到发达经济体的可能性（江小涓

等，2021）。以美国为例，美国制造业的主要短板在

于规模化、标准化生产，弥补这一环节的主要瓶颈

是人力资源，特别是中等技术工人短缺。然而，数

智化技术可以从两个方面解决这一问题：一是自动

化技术的应用可以减少对于劳动力的需求。相关

预测指出，美国 2024 年自动化制造流程可能会增

加30%，到2030年体力和体力劳动在经济中的份额

将比2016年减少约27%，取而代之的是对技术和认

知技能投入的增加。德国西门子的智能工厂只有

1/4的工作需要人工完成，生产设备和电脑可以自

主处理75%的工序，人工的主要任务就是协调少数

生产环节、生产流程监控、分析生产信息，以提出改

进意见（郭周明等，2020）。二是数字技术的发展使

得知识获取更为方便，许多隐性知识或默会知识可
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以通过数字技术编码化，形成数字化学习平台，从

而提升熟练工人的培育效率。2022年美国发布的

《先进制造业国家战略》提出，以数字协作为动能提

升供应链防风险能力，扩大中小型制造商与领导厂

商之间的合作渠道，构建先进制造业生态系统，降低

供应链脆弱性。尤其强调加强制造业人才的培训与

教育，并纳入基础STEM教育体系。

3.“去风险”成为维护产业链安全的重要手段

除上述本土化、区域化、数智化趋势外，所谓

的“去风险”也成为美欧维护产业链安全的重要手

段。“去风险”源于 2023 年 3 月欧盟委员会主席冯

德莱恩在墨卡托中国研究所和欧洲政策中心就中

欧关系发表的讲话。冯德莱恩指出，在贸易、金

融、气候、可持续发展以及健康等方面还需要与中

国进行合作，因此“去风险”更符合欧盟的利益。

“去风险”主要有四大支柱：一是增强欧盟经济和

产业的竞争力和韧性，尤其是在健康、数字化和清

洁技术领域。二是有效利用现有的贸易政策工

具，通过投资限制、出口管制等方法以应对影响欧

盟经济安全的他国产业活动。三是在一些前沿性

的关键部门出台新的防护政策，例如微电子、量子

计算机、机器人工程、AI、生物技术等领域。四是

加强与伙伴国的合作，特别是 G7、新西兰、澳大利

亚、印度、东盟、墨西哥、智利等经济体。此后，美

国国家安全顾问沙利文也公开表示对这一概念的

认可。

在具体落实层面，笔者认为，目前主要有以下

几点：第一，强化自身产能建设，力争实现产业链自

主化。美欧出台一系列政策与法案，完善基础产业

生产力体系和高端产业生产力体系。例如，拜登政

府执政以来，在《美国国家安全战略》报告的统领

下，陆续出台《美国创新与竞争法案》《无尽前沿法

案》《两党基础设施法案》《芯片与科学法案》《通胀

削减法案》等法案，旨在建立独立、完整、高效的基

础产业体系，摆脱对“中国制造”的依赖。欧盟理事

会于 2024年 3月 18日通过的《关键原材料法案》明

确提出，欧盟每年原材料消耗量中来自单一第三国

的供应量不能超过65%。

第二，构建各类联盟，以形成对中国产业链的

“围剿”态势。拜登政府在继续完善与构建各类政

治联盟的基础上，在技术与经济领域，陆续组建“美

日印澳‘四边机制’”“美国半导体联盟”“供应链联

盟”“美欧贸易和技术委员会”“印太经济框架”“美

洲经济繁荣伙伴关系”“重振‘繁荣非洲’战略”以及

由美国牵头组建的6G“十国联盟”等覆盖全球各区

域与各关键领域的区域合作计划，意图和盟友一起

抢占技术、贸易等规则的制定权，以期限制中国长期

的经济、技术发展。2023年11月27日，拜登政府宣

布成立“白宫强化供应链韧性委员会”（White House
Council on Supply Chain Resilience），实施近30项新

措施保障医药、半导体等关键行业的产业链安全；在

盟友合作方面，在美欧贸易和技术委员会（U.S.-EU
Trade and Technology Council）的指导下与欧盟共建

“半导体供应链阻断早期预警系统”；与日韩启动产

业链风险早期预警系统，包括识别关键紧要的原材

料和产品，建立快速的信息分享机制等程序；建立

美加墨应急小组委员会；与澳大利亚、加拿大、欧

盟、日本与英国及世界卫生组织合作解决药物短

缺；通过以“印太经济框架繁荣供应链协议”

（Indo-Pacific Economic Framework for Prosperity
Supply Chain Agreement）为代表的区域协定综合保

障产业链安全。

第三，强化技术封锁与实体清单，阻止中国先

进企业实现技术突破。特朗普政府时期，美国将数

百家公司添加到所谓的实体名单中，该名单禁止美

国公司在没有许可证的情况下向这些公司出售敏

感产品。拜登政府在扩大实体清单的基础上，进一

步收紧技术封锁。截至 2023年 10月，美国工业和

安全局涉华实体清单共发布32次，包括中国科研机

构（研究/院/中心）117家、人员16名、高校9所、国家

机关19个，相关企业586家。除实体清单出口管制

政策外，投资安全审查也是重要手段。2023 年 8
月，拜登政府继续增设对外投资审查机制，对中国

的半导体、量子技术、信息技术进行限制。2023年

10月 3日，欧盟公布敏感技术清单，包含先进半导

体、人工智能、量子计算等领域。在美欧牵头推动

下，其他一些国家也纷纷出台类似政策。例如，日

本于 2023年 7月 23日正式施行新一轮限制尖端半

导体制造设备出口政策，将用于清洗、成膜、热处

理、曝光、蚀刻、检测等的六大类23种先进半导体芯

片制造设备列入出口管制范围（常思纯等，2023）。

印度以强调“独立制造”“对华替代”策略，以损害印

度的主权和完整、国防、国家安全和公共秩序等理

由，已经禁止250个中国应用程序。

国际产业链安全保障的政策取向与中国应对机制构建
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三、国际产业链调整对中国产业链安全的

影响

美欧的产业链安全保障措施旨在推动全球产

业链重构，巩固和提升其在国际分工中的主导权，

维护经济霸权地位，对于深度融入世界经济的中国

而言，产业链安全面临结构性风险。

1.面临技术瓶颈与新兴国家追赶的双重挑战

笔者参考 Koopman R et al.（2014）、王直等

（2015）的做法，利用亚洲银行多区域投入产出数据

库（ADB-MRIO）建立投入产出模型，以分析中国制

造业在全球产业链中的产业链分工状况。由于

2022年的投入产出表未列出细分增加值，本文数据

范围为2007—2021年。从后向参与度的变化来看，

中国对外贸易对国外技术中间品的依赖程度稳步

降低。然而，从 2007—2021年中

国制造业前向参与度变化来看

（见图 1），中国制造业在全球产

业链分工向上游攀升还面临较大

的挑战。从年度均值来看，中国

制造业前向参与度为0.136，低于

美国（0.165）、日本（0.218）、德国

（0.385）、韩国（0.366）等主要发达

经济体，仅高于印度（0.133）。从

时间趋势上看，中国制造业前向

参与度的增长动能不足，2008年

国际金融危机以来总体下降约

6.94%。2017 年后，印度前向参

与度水平开始赶超中国，且有不

断扩大的迹象。

分产业类型来看，从资本密

集型、劳动密集型、技术密集型

三类产业角度比较中国、美国、印

度的技术差异，以进一步研判中

国制造业在全球产业链分工中的

竞争力（见图 2）。美国资本密集

型产业的前向参与度尤为突出，

主要包括金属与非金属制品、橡

胶、造纸与化学制品业。美国正

致力于通过对上述基础性、资源

性行业的技术整合实现国家工业

发展的稳定。印度资本密集型产业前向参与度的

初始禀赋较低，但呈现稳步上升的趋势。中国技术

密集型产业前向参与度逐年下降，明显低于美国，

且在2018年，资本密集型和技术密集型产业均被印

度超越。劳动密集型产业前向参与度在中国、美

国、印度之间表现为交替领先，2007—2017年中国

总体处于高位，2017年后，印度劳动密集型产业的

前向参与度有所下降，美国劳动密集型产业的前向

参与度超过中国，在一定程度上反映出这些基础性

的制造业除面临新兴经济体的追赶压力外，发达经

济体制造业复兴也对中国该行业的国际竞争力形

成了较大的挑战。

综上所述，前向参与度被视为向产业链高端领

域攀升的重要指标，有效反映产业链分工的科技地

位与技术含量。在全球产业链分工本土化、区域化

的背景下，尤其是 2017年以来，中国制造业向在全
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图1 2007—2021年主要经济体制造业前向参与度

数据来源：根据亚洲投入产出数据库（ADB-MRIO）计算。
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图2 2007—2021年制造业前向参与度分产业的国际比较

数据来源：根据亚洲投入产出数据库（ADB-MRIO）计算。
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球价值链分工地位提升面临更大挑战，中国产业链

安全面临的技术风险相对较高。由此带来了短期

无法摆脱的“高技术依赖型”发展门槛，以及新兴国

家“追赶”的国际挑战。

2.高技术产业面临关键技术与原材料缺失的风险

如前所述，美欧积极推行各类“去风险”措施。

在这样的背景下，中国高技术产业面临技术突破的

瓶颈。在高技术领域，中国与美国等发达国家相比

存在明显差距，且部分关键零部件、基础材料和重

要元器件等严重依赖进口，自给率严重不足。拜登

政府实施的技术管制几乎涵盖了所有高技术领

域。2017年以来，美国高科技产品对中国出口呈现

不断收紧的状态（见图 3）。2018年 9月，美国高科

技产品出口中对中国比例高达 14.49%，2023 年下

降至9%以下。

以代表性的关键产业为例，在芯片产业，根据

德温特专利数据库（Derwent Innovation Index）数据

分析，日本、美国分别具有相关专利 9118 件、9113
件，中国具有相关专利8726件。芯片产业链分为上

游设计、中游制造、下游封装与测试。按专利 IPC的

产业链定位占比，中国最薄弱的环节在于中游制

造，包含材料与辅料、制造设备，其中11个 IPC子类

未超过 10%。中国芯片行业的风险点集中在数字

电路逻辑芯片、储存器、数据库访问端口等技术，还

包括底层基材、微型环氧树脂复合材料、电化材料、

离子注入设备等 13项建模核心技术。按照芯片产

业链技术风险指数，中国芯片设计环节（58.8）、制造

环节（44.1）、封装与测试环节（16.5）、芯片产业链总

体风险（41.3），高于日本、韩国、欧洲和美国（张桐赫

等，2024；项丽瑶等，2024）。在工业软件方面，国内

工业软件规模仅占全球总量的 6%，2017—2020年

增长率达到15%，显示国内工业软件增速提升。其

中，95%的研发设计类软件依赖进口，技术复杂度

较低，仅有中望龙腾、山大华天等三维CAD产品在

电子电器、通用机器、模具方面应用较强。70%的

运维服务类工业软件依赖进口，30%的经营管理类

和50%的生产制造类软件依赖进口，但高端领域仍

然被SAP、Oracle等把持。汽车、航空航天等复杂设

计类软件及仿真软件几乎完全依赖国外进口，船

舶、石油化工、钢铁等行业国产化研制和自主创新

能力较强，比较有代表性的是浙大中控的控制系

统，在国内市场占有率达到 40.7%。在生物制造方

面，中国生物制造核心产业增加值占工业总增加值

的比重为 2.4%，低于美国（11%）和欧盟（6.2%），关

键原材料如酶制剂、工

业核心菌种对外依存度

超过 70%。生物制造专

利授予前 20 的机构中，

中国仅有 1 家入选，在

生物技术前 10 位的公

司中，尚无中国公司入

选，且生物学学科的世

界排名前 50 位中，中国

仅有2个入选，表明中国

生物制造产业链仍面临

生物技术的高端化不

足、创新产出能力不强、

关键原材料供应缺失的风险（工信部赛迪研究院，

2023）。在新材料方面，中国新材料产业规模增长

迅速，2022 年达到 6.8 万亿元。其中，先进储能材

料、光伏材料、显示材料产量位居世界首位。但光掩

模基板、高纯成石英、光刻材料用树脂、气体配套设

施等仍高度依赖进口，石墨发热体材料、电极材料的

精度与工艺仍与先进国家有较大差距。氢破碎、渗

镝、靶向气流磨技术、热压磁体产业化技术等仍被美

国、欧盟和日本控制（赵鸿滨等，2024）。
3.中低端产业面临出口竞争与国际产业转移的

压力

随着中国劳动力成本和原材料、能源、土地等

要素价格的上升，“人口红利”、劳动成本等传统优

势正在逐步消失，加之美国实施的各类区域同盟策

国际产业链安全保障的政策取向与中国应对机制构建
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图3 2017年1月—2023年10月美国高科技产品出口中对中国出口比例

数据来源：根据Wind数据库计算。
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略，“中国制造”逐步被生产成本更低廉的印度、越

南、墨西哥等国家和地区替代。在外迁的产业中，

一些技术含量低、劳动密集型的产业或生产环节，

如纺织业，更大程度上是中国产业升级的结果。然

而，高技术制造品的组装活动也在发生转移，这主

要与中美关系和地缘政治的变化有关。从国际贸

易形势来看，尽管中国依然保持货物贸易世界第一

的位置，但在美欧市场的比例不断下滑。以美国为

例，2018年以来，美国从墨西哥、印度、越南等新兴

经济体货物进口的增速显著高于从中国的进口。

就季度数据而言，美国对墨西哥、印度、越南三国进

口占对中国进口的比例（见图 4）从 2018 年第四季

度的58.77%、9.16%、8.86%分别上升至2023年第三

季度的102.31%、18.04%、27.04%。2023年，墨西哥

取代中国成为美国第一大货物进口来源国。

分产业来看，根据联合国UN Comtrade数据库

中全球货物出口数据，自 2008 年国际金融危机以

来，中国向东南亚、南亚等地区经济体的产业转移

就已经开始，2018年后呈现加剧的态势。美国从中

国进口的产品占美国总进口的份额由 2017 年的

21.59%下降到2023年的13.85%。2017—2023年中

国制造业出口占美国进口份额前5名行业的份额下

降都超过10%（见表2），这些份额主要被墨西哥、印

度和东盟国家所取代。

四、中国产业链安全保障的应对机制

由上所述，中国产业链安全面临全球产业链后

向竞争加剧、发达国家战略调整与非经济策略调整

使得全球产业链结构变化明显以及产业链升级的

路径收窄等挑战。全球产业链的竞争已转变为以

高科技产业主导的、跨国企业深度参与的全面竞

争。究其原因，产业链安全根植于国际分工体系的

变动，其风险产生一方面源于国

际局势急剧变化（外因），另一方

面是国内产业基础薄弱与创新能

力不足所致（内因）。由此，笔者

认为，中国产业链安全保障机制

应从两个体系着手：一是产业链

安全保障的外向体系，核心是如

何通过国际公共产品供给构建国

际合作机制，以保障产业链安全；

二是产业链安全保障的内向体

系，核心是构建中国产业链安全

保障的生态系统。

1.外向体系

按照国家行为体系层次分析

的基本理论，国家行为受国际环境的限制和激励因

素的影响。国际权力分配和国际机制会对国家安

全产生重要影响。然而，对于大国而言，并非被动
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图4 2005年3月至2023年7月美国对墨西哥、印度、越南进口与对中国进口的比例

数据来源：根据Wind数据库计算。

表2 2023年中国制造业出口占美国进口份额前5名行业的出口总额和份额以及较2017年的份额变化情况

代码

20
12
11
16

08

行业

杂项制品

鞋、帽、伞、杖、鞭及其零件；已加工的羽毛及其制品；人造花；人发制品

纺织原料及纺织制品

机器、机械器具、电气设备及其零件；录音机及放声机、电视图像、声
音的录制和重放设备及其零件、附件

生皮、皮革、毛皮及其制品；鞍具及挽具；旅行用品、手提包及类似容
器；动物肠线（除蚕胶丝外）制品

出口总额
（亿美元）

536.83
130.07
268.95
2069.21

30.82

份额（%）

47.19
40.99
24.57
22.87

22.21

较2017年份额
变动（%）

-13.37
-17.36
-10.92
-14.20

-31.04
数据来源：根据联合国UN Comtrade数据库计算。
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地接受国际环境约束，而是要积极扮演国际体系的

影响者甚至塑造者的角色。第二次世界大战结束

后美国通过其所拥有的强大经济与军事实力，推动

构建了以国际货币基金组织、世界银行、世界贸易

组织为核心的全球经济治理体系，为打造美国主导

下的世界分工秩序奠定了基础。美国主导下的国

际分工体系，不仅体现了美国的利益，更为重要的

是，通过构建相关投资规则、市场准则、法律规范，

美国与众多发达国家形成了利益共同体（黄河等，

2021）。这些外向性的举措在维护美国经济霸权利

益的同时，也有力保障了美国的产业链安全。借鉴

国际历史经验，中国产业链安全保障的外向体系应

包括国际经贸规则改革（贸易规则、投资规则、金融

体系）、国际合作平台构建（多边、区域、双边）、国际

公共产品供给能力、产业链多元化分布、产业链分

工地位提升、本国市场竞争优势等方面。

第一，推动全球经济治理体系改革。依托现有

主要国际经济组织如世界贸易组织（WTO）、国际货

币基金组织（IMF）、世界银行（WB）等，加快推动形

成平衡各方利益、消除贸易壁垒的全球产业链体系

合作方案，致力于推动去政治化、去意识形态化的

国际机制改革，形成从国际机制向国际法治的转

换，夯实全球产业链体系的治理基础。

第二，构建多边互助的合作机制。国际、区域

组织具有典型的公共产品特征，为国际经贸合作提

供了广泛的国际合作平台和国际资源交流机遇。

推动建立更多如“一带一路”倡议、《区域全面经济

伙伴关系协定》（RCEP）、《全面与进步跨太平洋伙

伴关系协定》（CPTPP）等的新型国际公共产品，构

建多国共同参与、共同主导的共享式合作机制，并

结合国际公共产品属性，形成针对金融、贸易、能

源、知识、技术、卫生健康等不同领域的国际合作平

台，建立能源、科技、知识等产业链合作联盟，构建

基于共享式合作机制的国际现代化产业体系。

第三，深化双边稳定的合作机制。例如中国—

欧盟全面战略伙伴关系、中国与俄罗斯新时代全面

战略合作伙伴关系、中国—新西兰自贸区、中国—

尼加拉瓜自贸协定、中国—白俄罗斯工业园区等，

是基于现有贸易、投资协定、合作倡议的实践经验，

进一步细化、落实与投资项目、产业类型、资金额度

有关的各项制度的细则，构建“双边协定—跨国企业

合作—研发中心—跨国产品线—产品运输网”的完

整体系，促进形成相应原料储备库、技术人才库、产

品研发库，完善稳定、安全的立体式双边合作机制。

2.内向体系

在全球产业链重构和地缘经济冲突加剧的背

景下，充分发挥统一大市场和完整工业体系的优

势，提升自主创新能力，进一步强化具有比较优势

的技术和产业，补齐战略性产业和基础性产业的关

键技术短板，是保障中国产业链安全的内在基础。

但需要明确的是，仅拥有产业规模和市场规模还不

足以应对中国面临的产业链安全风险威胁，还需要

从安全指导思想、决策体制、法律制度、保障工具等

基本构成要素方面全面思考中国内在的产业链安

全风险防范体系。笔者认为，产业链安全保障的内

向体系包括战略指导思想、法律法规、组织架构体

系、产业政策（产业技术政策、产业组织政策）、产业

技术标准体系、创新体系、人才支撑体系等维度。

第一，加快构建国内统一大市场。健康有序竞

争的市场是产业链现代化自主化的前提，补短板、

锻长板都要依托超大规模的市场优势来分摊研发

成本，同时也能够让技术和市场借助规模化的优

势实现迭代和升级。需要特别指出的是，稳定的经

济增长与巨大的市场规模是中国提升对先进技术

和高科技核心零部件吸引力的关键因素，也是提升

全球经济治理话语权的核心因素之一。通过建设

全国统一大市场，保证市场主体公平参与竞争，降

低市场交易成本，加快科技创新和产业升级，有利

于形成国际竞争合作的新优势。着重要破除地方

保护和行政垄断，完善市场准入、产权保护和交易、

数据信息、社会信用等方面的基础性制度。

第二，借鉴国际经验与发挥自身优势相结合，

完善组织体系与法律法规建设。从国际经验来看，

维护经济安全需要一套相对完备的治理架构。中

国以国家安全委员会为核心，已经形成了一个包括

范围广泛的国家安全体系，但是仍存在重点不够明

晰、专业机构之间协同有待提升、组织体系分工不

够明确等问题。产业链安全是经济安全的重点领

域，经济安全是国家总体安全的基础，在当前的治

理架构基础上，还应考虑针对经济安全等重点领域

的评估与防范，进一步完善包括领导机构、实施机

构、监督机构等构成的完整组织体系。在法律法规

体系方面，还需在《中华人民共和国国家安全法》的

基础上，借鉴美国、欧盟、日本等的经验，形成兼具

国际产业链安全保障的政策取向与中国应对机制构建
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战略性、可操作性、针对性和有效性的国家经济安

全法律法规体系。

第三，加强促进产业链现代化和创新发展的公

共服务体系与基础标准体系。目前，中国工业基础

能力仍然薄弱，技术密集度与发达国家仍有差距，重

要原因之一在于计量、标准、认证、信息服务等基础

服务体系不完善。完善在大数据、人工智能、区块

链、第五代移动通信（5G）、物联网、储能等重点领域

的标准体系，不断完善战略性新兴产业、高技术产

业、先进制造业等重点领域的国家计量体系，开展标

准、计量等国际交流合作，加强标准必要专利（SEP）
国际化建设，积极参与并推动国际知识产权规则

形成。

第四，优化产业政策，促进形成产业链上下游

协同的创新联合体。当前，产业政策已经成为主要

国家维护产业链安全的重点手段。从国际经验来

看，产业政策至少包括产业技术政策、产业组织政

策和其他改善经济环境、推动产业发展的政策。产

业技术政策，重在提升企业的研发能力，直接表现

为政府直接的研发投入，以及对本国企业的研发补

助、资金信贷、风险投资或其他形式的研发支持。

对中国而言，需要重点培育支持以龙头企业为引

领，产学研协作、产业链上下游协同的创新联合

体。破除各种市场壁垒，实现要素在更大范围内流

通，培育创新平台，促进科技创新。同时，充分运用

“揭榜挂帅”制度和新型举国体制优势加大对核心

基础零部件、关键基础材料等领域的创新支持；在

产业投资基金的引领下，培育和壮大耐心资本，加

强对产业链创新的支持。

第五，建立人才培养、培训与产业链创新协同

联动的机制。人才资源是国家安全战略制定和执

行的基本保障，人才是关键技术自主可控和保障产

业链安全稳定的关键。受教育体制和收入市场化

的影响，中国集成电路、生物医药、高端装备制造等

高技术产业人才储备不足且流失严重，存在巨大的

人才缺口。受收入、户籍制度等因素影响，制造业

人才流失也比较严重。因此，需要着力优化科研评

价体系，创新人才培养模式，构建协同育人平台。

更加重视财政、科技、金融等领域的政策创新，为构

建产学研用结合的协同育人平台提供更加有利的

外部条件。鼓励和引导行业企业、风投机构、创业

园区、科研院所等专业机构参与人才培养，完善校

校、校地、校所、校企等长期共建模式。
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Policy Orientation of the International Industrial Chain Security and Constrution of China’s
Coping Mechanism

Hao Yubiao Xue Xiangwen
Abstract：The international situation has changed drastically， safe development has replaced economic efficiency as the
underlying logic of world economic development，and industrial chain risks have become a key issue that countries attach
importance to. From an international perspective， industrial chain security has three typical characteristics： universality，
heterogeneity，and relativity. In order to maintain the security of their own industrial chains，the major economies represented by
the United States and Europe have mainly adopted the following policy measures：first，economic policies drive the localization
and regionalization of industrial chain layout; second，digital intelligence technology competition and drive the revival of
manufacturing; third，“de-risking”is set as the basic principle of international economic cooperation. The US-European approach
generally has the attributes of unilateral protectionism and economic hegemony，which has led to greater challenges to the security
of China’s industrial chain. In this regard，China’s industrial chain safety and security mechanism should start from two systems：
the first is to establish an outward-looking system for the safety and security of industrial chain，the core is how to build an
international cooperation mechanism through the supply of international public products to ensure the safety of the industrial
chain; the second is to form an inward-looking system of industrial chain safety and security，the core is to build a systematic
framework for the safety and security of China’s industrial chain.
Key Words：Industrial Chain Security; Industrial Chain Reconstruction; Policy Orientation；Coping Mechanism
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京津冀协同发展的历史成就、现实困境与

路径探索*

袁 航 柳 天 恩

摘 要：近年来，京津冀协同发展在顶层规划政策设计、非首都功能疏解、北京“新两翼”建设、交通一体化、生态环

境保护、产业联动发展、科技协同创新、公共服务均等化等方面取得显著成效，高质量发展新动力源的辐射带动作

用明显增强，协同发展不断迈上新台阶。然而，京津冀协同发展依然面临区际发展差距大、跨区域产业联动发展不

紧密、科技成果跨区转化比例偏低、公共服务均等化任务艰巨、全面绿色转型任重道远等现实问题。应进一步推动

京津冀协同发展向广度深度拓展的优化路径，包括完善区域协调发展机制、强化产业链上下游协作、加快科技成果

跨区转化、促进公共服务共建共享、健全生态协同治理等。
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