
学报 2026年第3期（总第165期）

新兴产业的技术—经济范式
与政府作用研究

李 伟 1，2，刘泽宇 3

（1. 中国社会科学院 工业经济研究所，北京 100006；2. 中国社会科学院 中小企业研究中心，
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摘 要：新兴产业已成为大国竞争的关键领域。发展新兴产业的关键在于厘清其技术—经济范式，明确政府在新

兴产业发展中的角色与作用。新兴产业具有技术成熟度较高、主导技术路线尚未完全定型、市场需求仍不确定、

竞争较为激烈等特征。鉴于此，政府在新兴产业发展中扮演战略引导者、制度构建者、主体协调者、公共物品供

给者四个角色，并发挥制定新兴产业竞争战略、健全新兴产业制度体系、解决新兴产业协调失灵问题、构建新兴

产业公共物品体系的作用。“十五五”时期是新兴产业从技术积累和探索应用向大规模产业化跃迁的关键阶段，

应制定有利于新兴产业发展的产业竞争政策，形成新兴产业发展合力，构建面向新兴产业的公共物品供给体系，

形成地方政府间良性竞争格局，提升新兴产业国际竞争力，以完善新兴产业政策支持。
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一一、、引引 言言

当前，新一轮科技革命和产业变革深入发展，新技术、新产业、新业态加速涌现。新兴产业

是新科技规模化应用的重要载体，是大国竞争的关键领域。美国、欧盟等发达国家或地区纷纷强

化新兴产业的战略布局，如美国发布《关键和新兴技术国家战略》，强化对新兴技术和产业的政策

支持。中国也高度重视新兴产业发展。党的二十届四中全会指出，加快新兴产业规模化发展。新

兴产业之所以受到各国高度重视，原因在于其往往孕育着未来的支柱产业和主导产业。谁能够率

先实现新兴产业的规模化发展且掌握关键技术与产业生态主导权，谁就更有可能在全球产业分工

体系中占据高端位置，并在国际竞争与大国博弈中获得优势。中国新兴产业发展态势良好，新能

源汽车、锂离子电池、光伏产品成为全球标杆。例如，2024年，中国新能源汽车销量占全球的
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70. 4%以上；2020年，比亚迪刀片电池技术打破日本垄断；2023年，中国光伏组件产量占全球的

70. 0%。在高端制造领域，2024年，中国工业机器人销量连续12年保持全球第一，工业机器人产

量达55. 6万套，机器人密度达到每万名员工配有470台机器人，超过德国和日本，位居全球第三。

尽管中国新兴产业发展态势良好，但如何进一步推动新兴产业领先发展也面临一些问题，其

中最为关键的是如何有效发挥政府在新兴产业发展中的作用。一方面，政府在产业发展中究竟扮

演什么样的角色，现有理论并没有形成共识。部分研究认为，政府需要以产业政策为手段干预产

业发展，以解决市场失灵、协调失灵等问题［1-3］；也有研究认为，政府存在信息不完全和被利益主

体俘获的风险，因而在产业发展过程中应该减少政府干预，让市场机制发挥作用［4］。另一方面，

就新兴产业发展而言，政府应发挥什么样的作用也存在分歧。部分研究认为，政府干预在传统产

业中有效，但新兴产业具有技术和市场的双重不确定性，政府干预无法促进新兴产业发展［5］，甚

至会导致新兴产业失败［6］16；也有研究认为，政府干预无法促进新兴产业发展的观点与中国 5G、

人工智能等领域的赶超情况不符，政府可以在新兴产业发展中发挥更加积极的作用［7-8］。

新兴产业具有不同于传统产业的技术—经济范式，政府在干预新兴产业发展过程中不能依赖

传统的模式和路径。也就是说，政府应根据新兴产业的技术—经济范式，准确定位自身在新兴产

业发展中的角色，创新政策工具，促进新兴产业发展。据此，本文余下部分安排如下。首先，本

文分析新兴产业的技术—经济范式，深入探讨新兴产业、传统产业、未来产业的技术—经济范式

差异。其次，本文从理论上探讨政府在新兴产业发展中的角色与作用。最后，本文结合“十五五”

时期中国新兴产业发展的阶段性特征，提出政府有效促进新兴产业发展的政策建议。

二二、、新兴产业的技术—经济范式新兴产业的技术—经济范式

在产业分类中，新兴产业、战略性新兴产业和新兴支柱产业是一组相关概念。新兴产业属于

产业生命周期意义上的概念，指依托新技术和新模式形成的、处于快速成长阶段的产业形态，其

核心特征在于技术逐渐趋于成熟、市场需求快速扩张；战略性新兴产业是一个政策概念，是国家

基于长远竞争优势、产业安全和结构升级目标在新兴产业中进行战略筛选且重点支持的产业类型，

具有明确的战略导向和政策属性；新兴支柱产业则在国民经济结构中占据核心地位，指通过持续

扩张形成一定规模体量，能够对经济增长和就业形成重要支撑，对上下游产业具有明显带动作用

的新兴产业。从三者的关系来看，新兴产业是发展战略性新兴产业、新兴支柱产业的基础。同时，

新兴产业、传统产业和未来产业也是一组相关概念，产业间的差异决定政府干预模式与政策导向

不同。表1是新兴产业、传统产业和未来产业的技术—经济范式。

（（一一））新兴产业新兴产业技术成熟度较高技术成熟度较高，，主导技术路线尚未完全定型主导技术路线尚未完全定型

技术成熟度是划分新兴产业、传统产业和未来产业的重要维度。传统产业、新兴产业和未来

表 1　新兴产业、传统产业和未来产业的技术—经济范式

维  度
技术成熟度

主导技术路线

市场需求状态

需求增长机制

市场竞争模式

产业代表

新兴产业

较高

尚未完全定型，多种技术路线并行

扩张性需求

技术创新驱动和市场需求拉动

价格竞争、技术竞争、生态竞争

自动驾驶、新能源汽车、工业机器人

传统产业

很高

稳定

稳定需求

市场需求拉动

价格竞争

钢铁、水泥、纺织、船舶

未来产业

较低

尚未形成

潜在需求

技术创新驱动

技术竞争

量子计算、脑机接口
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产业的技术成熟度依次递减。传统产业技术成熟度很高，其核心技术已经高度标准化，产业知识

结构趋于稳定，产业内的关键技术参数、工艺流程和产品形态已经定型，技术迭代程度低。例如，

钢铁、水泥、纺织等传统产业的基础技术在数十年甚至上百年的发展中逐步确立，迭代程度较低。

未来产业则处于技术孕育探索阶段，技术成熟度较低，主导技术路线尚未形成，商业模式尚不清

晰。例如，量子计算、脑机接口等未来产业仍处于实验室验证或小规模试验阶段。新兴产业的技

术成熟度则处于传统产业和未来产业之间，产业核心技术已跨越科学原理验证阶段，但主导技术

路线尚未完全定型，技术创新和更新迭代速度快。例如，自动驾驶等新兴产业仍处于技术迭代升

级的关键时期。根据美国国家航空航天局开发的技术准备度指数，新兴产业的技术准备度处于真

实环境下的系统演示和定型试验之间，技术准备度相对较高。根据佩雷斯对技术革命的阶段划分，

新兴产业处于导入期和展开期的转折点［9］48。

主导技术路线是刻画产业技术—经济范式的重要维度，是指一个产业中被市场广泛接受、成

为行业公认标准的产品架构、技术范式或设计方案［10］。主导技术路线一旦形成，就会通过规模经

济效应、学习效应和网络效应不断强化，进而影响产业结构、企业分工和创新方向。因此，主导

技术路线不仅涉及技术问题，更是产业组织与竞争格局演化的核心变量。新兴产业内部通常存在

多种技术路线并存的局面，不同技术方案围绕性能、成本、兼容性和标准体系展开竞争，主导技

术路线尚未完全定型。相比较而言，传统产业通常主导技术路线稳定，行业内部已经形成公认的

技术范式和标准体系，关键生产工艺、设备体系和产业组织模式趋于统一。未来产业则处于主导

技术路线尚未形成、技术路径高度分散的阶段，尚未形成统一的技术范式。

（（二二））新兴产业新兴产业市场需求属于扩张性需求市场需求属于扩张性需求，，但仍面临不确定性但仍面临不确定性

从市场需求状态来看，新兴产业处于市场需求规模化扩张的关键阶段。新兴产业已初步形成

一定规模的市场需求，但其市场需求能否持续扩张仍具有较高不确定性。这种不确定性既源于技

术成熟度和成本下降路径均难以预判，也受制于消费者认知、商业模式稳定性和政策环境变化等

因素。相比较而言，传统产业已经形成规模化、常态化的市场需求，其产品或服务高度嵌入既有

消费结构和生产体系，需求基础和增长速度相对稳定。未来产业则尚未形成现实市场需求，对应

的需求主要为潜在需求。

从需求增长机制来看，技术创新驱动和市场需求拉动构成需求增长的两种机制。新兴产业的

需求增长机制通常体现为技术与市场之间的双向互动。一方面，技术迭代升级可以提高产品性能、

降低产品成本，进而扩大市场需求。另一方面，市场扩张形成的规模经济效应和用户反馈，又反

向推动技术迭代与性能优化，从而形成“技术—市场”协同演进的动态循环。相比较而言，传统

产业的技术迭代相对缓慢，创新多表现为渐进式改进，其需求增长更多受到宏观经济变量和社会

结构因素影响，如收入水平、人口结构和既有消费习惯等，需求增长机制以市场需求拉动为主，

技术创新驱动的作用相对有限。未来产业则呈现明显的技术创新驱动特征，其需求增长机制主要

由关键技术突破与工程可行性决定，在技术尚未实现商业化之前，现实市场需求难以形成，一旦

核心技术实现突破并被验证可行，需求可能在短时间内实现爆发式增长，呈现典型的非线性扩张

特征。

在新兴产业市场需求增长过程中，领先用户发挥着重要作用。与传统产业中以大众市场为主

导的需求结构不同，新兴产业的早期需求通常并非由主流消费者自发形成，而是由少数具有前瞻

性、专业性和高敏感性的用户群体率先识别并推动。这些领先用户不仅是新产品或新技术的早期

使用者，更是需求结构的塑造者和创新方向的引领者。一方面，由于新兴产业的产品或服务往往

具有较高技术复杂性和使用门槛，主流消费者对其价值认知存在滞后性，而领先用户通常具备更

28



李伟，刘泽宇 . 新兴产业的技术—经济范式与政府作用研究

强的专业知识或更迫切的需求，能够率先识别技术潜力并进行尝试性应用。这为企业提供了真实

场景中的使用反馈，降低了技术商业化过程中的不确定性，从而加速产品迭代，促进性能优化。

另一方面，领先用户在需求增长中发挥示范效应。在网络效应和信息传播加速的背景下，领先用

户的使用行为具有较强的信号意义，其专业评价和使用经验可以降低其他潜在用户的认知成本，

增强社会对新技术或新产品的信任度。

（（三三））新兴产业价格新兴产业价格、、技术技术、、生态的全方位竞争较为激烈生态的全方位竞争较为激烈

新兴产业与传统产业、未来产业的市场竞争模式也存在显著差异。传统产业由于技术成熟，

市场竞争模式主要体现为价格竞争；未来产业技术成熟度较低，产业发展的关键是提升技术性能，

因而市场竞争的核心是技术。新兴产业处于产业化发展阶段，市场竞争形态表现为价格、技术、

生态的全方位竞争。一是价格竞争具有重要的战略意义。由于新兴产业已经进入产业化发展阶段，

市场规模扩张对技术迭代、成本下降和产业生态形成具有关键作用，因而企业往往通过“价格战”

策略争夺市场份额，以加速规模扩张。与传统产业以利润最大化为导向的价格竞争不同，新兴产

业的价格竞争往往具有战略性意义，其目标在于形成规模优势和数据积累，从而反哺技术迭代升

级与生态构建。二是技术竞争成为核心竞争内容。新兴产业的技术体系仍处于快速迭代阶段，主

导技术路线尚未完全定型，不同技术方案之间存在显著差异。在这一背景下，企业竞争不仅围绕

产品性能指标展开，还涉及系统架构选择、接口标准制定与兼容体系构建。一旦某一技术路线获

得市场认可，便可能形成路径锁定效应，从而重塑产业竞争格局。三是生态竞争较为激烈。随着

数字化、平台化特征日益增强，新兴产业的竞争不再局限于单一产品或单一企业，而是扩展为生

态系统的竞争。在数字经济、智能制造、新能源等新兴产业领域，领先企业通过构建开放平台、

整合上下游资源、吸引开发者和合作伙伴，形成网络效应和规模经济效应，进而提升市场控制力

和技术扩散能力。

从国际竞争态势来看，新兴产业的竞争呈现显著的战略性、趋同性特征。一方面，新兴产业

是国家间综合实力博弈的关键领域，各国普遍将其上升为国家战略重点。另一方面，在新一轮科

技革命和产业变革深入发展的背景下，各国在新兴产业布局上呈现趋同性。尽管各国资源禀赋和

产业基础存在差异，但重点培育的新兴产业相对趋同，均把人工智能、新能源等领域作为新兴产

业发展的重点领域。表2是主要发达国家或地区新兴产业相关政策及重点领域，可以看出，各国家

或地区新兴产业聚焦于数字经济和绿色转型等前沿领域，体现出产业布局思路的趋同性。

表 2　主要发达国家或地区新兴产业相关政策及重点领域

国家或地区

美    国

欧    盟

韩    国

日    本

新兴产业相关政策

《关键和新兴技术国家战略》

《芯片法案》
《净零工业法案》

《国家战略技术选定、培育
与保护战略》《全球技术霸权
竞争下韩国技术保护战略》

《科学技术与创新基本计划》

新兴产业重点领域

先进计算、先进工程材料、先进的燃气轮机技术、先进制造、先进
的网络传感和签名管理、先进的核能技术、人工智能、自主系统和
机器人、生物技术、通信和网络技术、定向能、金融技术、人机交
互、高超音速、联网传感器和传感、量子信息技术、可再生能源的
产生和储存、半导体和微电子、空间技术和系统

芯片、太阳能光伏与太阳能光热、陆上和海上风能、电池、热泵与
地热能、碳捕集和封存

人工智能、5G和 6G、先进生物、半导体和显示器、二次电池（充电
电池）、氢气、先进机器人、量子、航空航天、网络安全

下一代船舶、极超音速、先进航空移动、下一代信息、内容产业、
农业工程、下一代核反应堆、钙钛矿太阳能、地热、储能、灾害观
测预测、内视镜、医药品和疫苗、先进机能材料、磁石和磁性材料、
仓库管理系统、海洋观测、海上安全、超高精度传感、机器学习算
法、量子计算、高端半导体制造、合成生物学、氚回收与再利用、
卫星定位通信
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三三、、政府在政府在新兴产业发展中的角色与作用新兴产业发展中的角色与作用

（（一一））战略引导者战略引导者：：制定新兴产业竞争战略制定新兴产业竞争战略

近年来，学术界越来越重视从战略的视角研究政府干预和产业政策，认为政府在产业发展中

的作用不仅体现在弥补市场失灵，更重要的是战略性创造市场、引领产业发展方向和优化产业发

展路径［11］。Criscuolo等［12］指出，明确的发展战略是产业政策实现既定目标的重要前提，战略能够

为政府干预提供统一目标和行动框架，从而提升政策实施的一致性和有效性。贺俊［7］指出，中国

5G产业实现领先发展的重要原因之一是在国家层面形成了有效的产业竞争战略。在国家间科技和

产业竞争不断强化的背景下，新兴产业具有重要的战略竞争属性。新兴产业的竞争不仅是单项技

术的竞争，更是围绕产业发展方向、技术路线选择和产业生态构建等方面展开的系统性竞争。决

定产业领先的因素不仅在于技术先进性本身，更在于能否率先形成涵盖核心技术、产业链协同、

应用场景和标准体系的完整产业生态。因此，制定有效的产业竞争战略成为政府推动新兴产业发

展的核心任务之一。具体而言，政府在新兴产业发展中的战略引导作用主要体现在两个方面。

第一，前瞻布局新兴产业重点领域。政府战略引导的首要体现是政府对新兴产业重点发展领

域的前瞻性布局。新兴产业涵盖范围广泛，但各国资源禀赋、产业基础和技术能力存在较大差异，

如何在众多潜在领域中确定优先发展方向是国家产业战略面临的核心问题。在完全依赖市场机制

的情况下，企业通常基于短期盈利预期进行投资决策。但是，新兴产业往往具有投入规模大、回

报周期长和商业化不确定性高等特征，在市场机制下可能会出现投资不足问题，从而影响新兴产

业竞争。这种战略性投资不足问题是市场失灵的典型表现，需要政府从国家竞争力提升的角度进

行战略性干预。中国新能源汽车产业可作为典型分析案例。早在21世纪初，新能源汽车市场需求

尚未形成、商业模式尚不清晰，市场主体投资的内在激励不足，国家通过“863计划”等重大科技

项目对新能源汽车关键技术进行长期布局，引领产业发展［13］。在国家战略的持续引领和政策的持

续支持下，中国新能源汽车产业取得了全球领先的发展成就，表明政府战略引导有效。

第二，统筹完善新兴产业竞争战略体系。从国家竞争层面来看，一国产业领先不仅取决于技

术水平，还取决于其他非技术因素。2026年，兰德公司发布的《国家新纪元：人工智能时代的权

力与优势》指出，作为新兴产业的重要代表，人工智能的竞争主要是社会性的，而不仅是技术性

的；技术优势只是人工智能竞争的必要条件，长期竞争力取决于一个国家能否将人工智能有效嵌

入其社会结构和制度体系，将技术能力转化为社会凝聚力、经济活力和治理效能。从产业发展历

史可以看出，在市场竞争中取胜的技术往往并不是技术水平最领先的，如当前普及率最高的

QWERTY键盘并不是效率最高的键盘［14］。如果考虑到国家竞争，如何形成符合本国比较优势和产

业基础的竞争战略是新兴产业战略的关键。这种产业竞争战略不仅包括技术路线选择，还涵盖标

准制定、产业链布局、市场拓展和国际竞争策略等内容。在市场机制下，企业主要从自身利润最

大化出发选择技术路线、制定产业标准等，这些竞争战略选择可能不利于国家整体竞争力的提升。

在此背景下，需要政府干预，引导产业主体共同打造支撑国家竞争取胜的新兴产业竞争战略。

（（二二））制度构建者制度构建者：：健全新兴产业制度体系健全新兴产业制度体系

制度是影响新兴产业发展的重要因素。从学术研究层面来看，制度变革与产业发展之间的关

系尚未形成定论。技术—经济范式理论认为，技术变革形成了新的技术—经济范式，新的技术—

经济范式与传统制度体系之间形成张力，由此需要对传统制度体系进行变革，以适应新技术—经

济范式的需求［9］48。如果制度体系无法变革，则会阻碍产业发展。尽管这种观点也强调制度在技术
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变革和产业发展中的重要作用，但其分析逻辑以技术变革为起点，强调制度的适配性调整。另一

种观点认为，技术变革和产业革命并非自发产生，而是嵌入长期形成的制度结构。产业革命之所

以率先发生于 18世纪的英国，根本原因在于英国的产权制度［6］17、市场制度、政治制度为创新活

动提供了激励与保障［15］。在这一视角下，制度不仅是被动适应技术变革的结果，更是技术创新与

产业兴起的前提条件。需要指出的是，上述两种观点虽然在因果逻辑上存在差异，但在一个重要

问题上形成共识，即制度在技术变革和产业发展过程中具有决定性作用。无论是强调制度适配技

术变革，还是强调制度塑造技术创新环境，制度因素均被视为产业演进不可或缺的基础条件。从

这一意义上讲，在新兴产业发展过程中，制度体系的构建与完善并非依附性配套工作，而是政府

推动产业发展的核心任务之一。基于此，政府应围绕创新激励、市场准入、市场竞争、数据保护、

算法审查等方面，营造有利于新兴产业成长的制度环境，以降低不确定性，解决协调失灵问题，

提升产业体系的长期竞争能力。具体而言，政府需要从三个方面健全新兴产业制度体系。

第一，构建鼓励创新与防范风险的制度体系。新兴产业通常具有技术迭代快、应用场景复杂、

社会影响广泛等特征，因而在发展过程中不可避免地伴随一定的技术风险、市场风险和社会风险。

例如，大语言模型的快速发展和广泛应用在提升效率的同时，也带来了就业冲击、隐私泄露和信

息伪造等社会风险。在此背景下，新兴产业的制度体系既不能因过度强调风险控制而抑制创新活

力，也不能因过度放松监管而放大系统性风险。如何在鼓励创新与防范风险之间实现动态平衡，

成为健全新兴产业制度体系的首要任务。

第二，构建技术中性与市场主体中性的制度体系。在新兴产业主导技术路线尚未完全定型的

阶段，如果制度设计向特定技术路线或特定企业主体过度倾斜，可能导致资源错配和路径锁定风

险。因此，构建技术中性与市场主体中性的制度体系，是保障市场竞争活力和创新多样性的关键。

技术中性原则意味着制度不应预设某一具体技术路线为唯一正确路线，而应在明确总体发展目标

的前提下，为不同技术路线提供平等竞争机会。从演化经济学视角来看，技术多样性是创新生态

保持活力的重要条件，如果制度过度干预技术选择，将削弱试错机制和市场筛选功能。市场主体

中性原则要求制度安排对不同类型市场主体保持公平，无论是大型企业和中小型企业，还是国有

企业和民营企业，在市场准入、融资支持、标准制定等方面均应享有公平竞争机会。如果制度过

度偏向特定市场主体，可能会削弱竞争强度，甚至降低整体创新效率。

第三，构建跨部门协同的制度体系。以人工智能为代表的新兴产业具有高度融合创新的结构

特征。新兴产业技术体系往往涵盖信息技术、制造技术、数据治理、公共安全等领域，产业发展

呈现明显的交叉性和融合性。这种融合特征决定了新兴产业的发展无法依赖单一部门政策支持，

而需要多部门形成制度协同与监管协调机制。传统监管体系通常按照行业或职能进行分工，各部

门在既定领域内行使管理权。然而，新兴产业打破了传统产业分类边界。例如，自动驾驶产业的

发展不仅涉及技术研发与产业化（科技部门、工业主管部门），还涉及车辆生产标准与产品认证

（市场监管部门）、道路测试与交通安全管理（公安部门）、数据安全与网络治理（网信部门）等领

域。如果缺乏跨部门协调机制，容易出现监管重叠、规则冲突或责任空白等问题。一方面，不同

部门标准不一致可能加重企业负担。另一方面，监管空白可能导致风险外溢，不利于新兴产业发

展。因此，健全新兴产业制度体系的关键在于强化部门间的制度协同和监管协调，凝聚新兴产业

发展的制度合力和部门协同合力。

（（三三））主体协调者主体协调者：：解决新兴产业协调失灵问题解决新兴产业协调失灵问题

协调失灵是市场失灵的重要表现，也是政府干预的重要理论基础［16-17］。在存在互补性投资、

预期依赖和多重均衡的条件下，市场可能陷入低水平均衡，需要发挥政府协调作用，推动市场迈
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向更高水平的均衡状态。新兴产业由于技术不确定性高、产业链尚未成熟，其发展过程中的协调

失灵问题更为突出。因此，在新兴产业发展过程中，政府的重要作用之一在于充当产业发展的协

调者。具体而言，新兴产业发展过程中主要存在三类协调问题需要政府介入。

第一，技术路线的协调。新兴产业通常存在多种技术路线并行的局面，而产业主体在技术选

择上高度依赖其他主体的行为预期。如果企业担心自身的技术路线无法成为行业主流标准，即使

该技术有较大潜力，企业也可能选择延迟投资或分散布局，从而导致技术资源过度分散。这一问

题源于技术标准的网络外部性，即技术价值往往随着应用规模扩大而提升，但在缺乏协调机制的

情况下，各主体难以形成一致预期，进而出现技术竞争失败。例如，在通信技术、智能网联汽车

技术发展过程中，不同接口标准或技术体系并存，可能导致产业发展成本显著提高，规模经济效

应削弱。因此，政府应牵头推进标准制定和技术验证平台搭建，推动产业达成技术路线共识，确

立契合国家竞争力提升目标的技术路线。

第二，互补投资的协调。新兴产业发展依赖产业链上下游及基础设施与应用场景之间的协同

投入。例如，上游关键材料与核心设备、中游系统集成、下游应用市场之间具有高度互补关系。

在这种情况下，各市场主体的投资决策具有相互依赖性：上游企业担心下游市场无法形成而不愿

增加产能，下游企业则因配套体系不成熟而延迟应用投资，最终导致产业整体发展速度低于潜在

水平。这种现象属于典型的互补投资协调失灵，新能源产业、工业互联网和自动驾驶产业的发展

均呈现这一特征。例如，充电基础设施不足会抑制新能源汽车需求，而需求不足又会抑制基础设

施投资动力。政府促进新兴产业发展的重要方式就是解决互补投资协调失灵问题，通过示范工程、

补贴等方式，扭转产业链上下游企业投资观望的局面，形成协同投资的产业合力。

第三，产业安全的协调。在国家间竞争不断增强的背景下，产业安全逐渐成为制约新兴产业

发展的重要问题。如果新兴产业的关键技术、核心零部件过度依赖国外，可能出现潜在的产业安

全问题。美国强化对中国芯片等领域的封锁，由此引发的产业安全问题越发突出。在此背景下，

新兴产业发展的重要战略是强化关键技术自主可控，提升产业安全能力。但是，受投资回报周期

长、商业风险偏高的影响，市场主体对关键核心技术的投入可能不足。此外，即使关键核心技术

实现了国产化，但由于性能不稳定，企业可能不愿意使用，国产技术无法在真实应用场景中实现

迭代升级。造成以上问题的根本原因在于产业安全问题的外部性，即企业愿意享受产业安全带来

的好处，但不愿意承担成本。因此，在新兴产业发展过程中，政府的重要作用在于解决协调失灵

问题，可以依托长期性战略投入、搭建公共研发平台或组建产业联盟等制度安排，防范产业体系

陷入结构性对外依赖风险。

（（四四））公共物品供给者公共物品供给者：：构建新兴产业公共物品体系构建新兴产业公共物品体系

产业发展需要基础设施、基础研究等公共物品，外部性会导致公共物品供给不足，因而政府

的重要作用是提供产业发展所需要的公共物品［8，18］。与传统产业不同，新兴产业往往具有数字化、

智能化的特征，需要政府提供三个方面的公共物品。

第一，基础研究与共性技术等知识型公共物品。新兴产业通常源于基础科学突破与跨学科技

术融合，其核心知识具有非排他性和高溢出性特征。一项基础研究成果往往能够被多个产业领域

重复利用，但单一企业难以独占其收益，因而私人部门在基础研究领域普遍存在投入不足问题。

政府可以通过基础研究投入和共性技术平台搭建矫正市场失灵。一方面，通过国家实验室、重大

科技基础设施和长期科研计划推动前沿科学突破。另一方面，通过搭建开放共享的共性技术研发

平台降低企业创新门槛。在人工智能、量子信息、生物技术和新材料等新兴领域，共性技术平台

具有明显的基础支撑作用，是推动技术由科学发现向产业应用转化的重要桥梁。
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第二，算力基础设施。在数字技术驱动新兴产业发展的背景下，算力、网络、数据处理能力

逐渐演变为关键的战略资源。人工智能模型训练、工业互联网运行和智能决策系统搭建均高度依

赖大规模计算能力。然而，算力基础设施具有投资规模大、固定成本高和网络外部性显著等特征，

市场主体难以独立完成系统性布局。因此，政府需要通过统筹规划建设国家算力网络、智能计算

中心和公共云平台，推动算力资源的互联互通与高效配置。算力基础设施的供给不仅能够降低企

业技术应用成本，还能够促进算法创新与应用扩散，提升技术创新效率。

第三，测试验证平台等应用型公共物品。新兴产业从技术可行迈向市场可行，通常需要经历

试验验证阶段。政府搭建测试平台、开放公共应用场景，能够为新技术测试验证提供有力支撑，

加快新技术的产业化步伐。例如，自动驾驶测试道路、智慧城市试点和智能制造示范工厂等应用

载体与示范平台，能够为新技术提供真实的运行环境，从而加速市场信任的培育。

四四、、““十五五十五五””时期中国新兴产业发展的阶段性特征与政策建议时期中国新兴产业发展的阶段性特征与政策建议

“十五五”时期是中国新兴产业从技术积累和探索应用向大规模产业化跃迁的关键阶段。一方

面，经过“十三五”时期和“十四五”时期的持续培育，自动驾驶、人工智能、人形机器人等领

域已形成一定技术能力和产业基础，新兴产业开始由政策驱动的增长阶段，转向以技术迭代、市

场需求驱动的市场化增长阶段。另一方面，新兴产业竞争模式发生深刻变化，产业体系和生态体

系的竞争成为国家间竞争的重点。此外，在国际环境不确定性上升的背景下，新兴产业的产业安

全问题越来越突出，关键技术自主可控能力与产业链韧性成为影响新兴产业发展的重要因素。中

国新兴产业发展虽取得了初步竞争优势，人工智能、人形机器人等领域具备国际竞争力，但依然

面临原始创新能力不足、制度体系尚未健全、行业低效竞争突出、区域产业布局趋同等挑战。对

此，“十五五”时期中国应从五个方面健全新兴产业政策支持体系，推动新兴产业实现更快发展。

其一，强化国家层面战略统筹能力，制定有利于新兴产业发展的产业竞争战略。首先，建议

围绕人工智能、新能源、先进制造、未来网络等关键领域，制定国家级新兴产业发展战略，明确

优先发展的核心方向和关键能力环节。其次，通过竞争性机制支持企业开展差异化技术路线探索，

避免技术路线锁定。最后，在具体操作层面，建立动态评估与退出机制，对重点领域实施周期性

评估，推动资源向具备国际竞争潜力的领域集中，提升战略资源配置效率。

其二，以解决协调失灵为重点，形成新兴产业发展合力。当前，制约中国新兴产业发展的突

出问题并非单点技术不足，而是产业链协同不足。“十五五”时期应重点建立面向产业生态的协调

机制。首先，推动关键领域标准协同，围绕人工智能接口、工业互联网协议、智能网联汽车等领

域，在国家层面统筹布局产业联盟，构建标准制定、技术路线协同的载体。其次，建立互补投资

协调机制，通过政府引导基金、联合攻关项目和示范工程，引导上下游企业协同投资，解决“上

游不投、下游不用”的投资困境。最后，强化应用场景开放，推动政府公共部门率先开放城市治

理、公共交通、医疗健康等应用场景，通过政府采购和试点应用降低新技术商业化门槛。

其三，构建面向新兴产业的新型公共物品供给体系。首先，加强基础研究与共性技术平台建

设，推动国家实验室、中试验证平台和开源技术平台向企业开放，在人工智能、新能源等重点领

域加快建设中试验证平台。其次，加快全国一体化算力基础设施布局，推动算力网络互联互通，

建立公共算力调度平台，降低中小企业进入人工智能领域的门槛。最后，完善数据流通制度与标

准体系建设，推进公共数据开放与可信数据空间建设，使数据要素真正成为可流通、可使用的生

产资源，充分释放数据要素在新兴产业发展中的价值。
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其四，破解新兴产业低效竞争问题，形成地方政府间良性竞争格局。当前，部分地区在发展

新兴产业过程中存在重复布局和低效竞争问题。首先，推动地方发展模式由招商竞争向能力建设

转变，建立全国新兴产业布局协调机制，对重点产业实行跨区域分工引导，推动形成具有国际竞

争力的产业集群。其次，将公平竞争审查制度融入产业政策制定过程，规范地方补贴行为，减少

无序竞争。最后，提升新兴产业“内卷式”竞争的综合整治力度，强化不同政策手段的配合，建

议国家市场监督管理总局、工业和信息化部、国家发展和改革委员会、国家互联网信息办公室等

部门建立部际联席会议机制，综合整治新兴产业“内卷式”竞争，通过部门间协同强化政策协同，

进而形成整治“内卷式”竞争的多部门合力。

其五，统筹发展和安全，提升新兴产业国际竞争力。在全球产业竞争加剧的背景下，新兴产

业政策需更加注重开放发展与产业链安全的平衡。首先，围绕关键技术和核心环节实施精准补链

强链，提升关键领域自主供给能力。其次，引导企业深度融入国际市场与全球创新网络，通过标

准合作、技术合作和产业出海提升国际影响力。最后，建立面向企业“走出去”的技术合规与风

险服务体系，提升企业应对国际规则变化和技术限制的能力。
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Summary：Emerging industries have evolved into a strategic arena for competition among major countries.  Analyzing the 
techno‑economic paradigm of emerging industries, this paper clarifies the government’s functional roles in fostering the 
development of such industries and puts forward policy recommendations to advance China’s emerging industries during 
the 15th Five‑Year Plan period.

Emerging industries feature a three‑pronged techno‑economic paradigm.  First, their technologies have attained a 
relatively high level of maturity with not fully finalized dominant technological routes.  Second, their market demand is 
expansive yet fraught with uncertainties.  Third, they are caught in fierce all‑around competition spanning pricing, 
technology, and industrial ecosystem dimensions.  In line with the aforesaid techno‑economic paradigm, the government is 
supposed to perform four core functions in the development of emerging industries.  As a strategic guide, the government 
should formulate competitive strategies for emerging industries, covering a targeted layout of priority sectors and integrated 
refinement of the overall industrial competition strategy framework.  As an institutional architect, it needs to improve the 
institutional regime for emerging industries, including systems to incentivize innovation and guard against risks, 
technology‑neutral and entity‑neutral institutional arrangements, and mechanisms facilitating cross‑departmental 
coordination.  As a coordinator of market participants, the government should resolve coordination failures in industrial 
development by aligning divergent technological pathways, coordinating supplementary investment arrangements, and 
safeguarding industrial security.  As a public goods provider, it should develop a full‑spectrum public goods system for 
emerging industries: knowledge‑based public goods such as basic research and generic technologies, application‑oriented 
public goods including computing power and digital infrastructure, and testing & verification platforms.

The 15th Five‑Year Plan period marks a pivotal transition window for China’s emerging industries to shift from 
technological accumulation and pilot application toward large‑scale industrialization.  While China’s emerging industries 
have secured preliminary competitive edges, they still confront multiple bottlenecks, including insufficient original 
innovation capacity, incomplete institutional frameworks, prevalent inefficient intra‑industry competition, and homogenous 
industrial layouts across regions.  China should refine supporting policies from five dimensions throughout the 15th 
Five‑Year Plan period: first, strengthening national strategic coordination to roll out pro‑competition industrial strategies 
tailored to emerging industries; second, prioritizing the mitigation of coordination failures to pool concerted driving forces for 
industrial advancement; third, building an innovative public goods supply system geared toward emerging industries; fourth, 
rectifying inefficient industrial competition and fostering healthy competition among local governments; fifth, balancing 
industrial development and security to elevate the global competitiveness of China’s emerging industries.
Key words：emerging industries; government intervention; industrial policy; industrial competition strategy
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