
第十二部分 基于地点的政策



一、 什么是基于地点的政策

什么是基于地点的政策？

• 区域型产业政策、区位导向性政策

• 大多数政府项目的目标是为特定群体的个人提供收入或服务

• 基于收入的福利计划

• 农业税减免、公租房

• 基于地点的政策明确针对某些形式的特殊待遇对地理区域进行目标设定

• 税收补贴

• 公共投资

• 特殊规则

• 法规

区域型产业政策或 区位导向政策（Place-Based Policy），实际上很多政府政策都具有

这种区域导向性。简单来说，这类政策将一部分资源从一个地方转移到另一个地方，或者从

一群人转移到另一群人。例如，我们的 社保（social security）体系就是一种转移支付的方

式。我们今天交社保，但我们的父母享受这些福利；等我们老了，可能又会用我们后代交的

钱来享受社保。这就是一种跨代的资源转移。

此外，像 农业税的减免（agriculture tax relief）也是国家对农民减负的一种方式，这也

是一种产业政策。例如，公司法（corporate law）则让一部分人从中受益，帮助企业更好地

运营和发展。

区域导向性政策的主要例子包括：对某些特定地区 减税（tax reduction）、增加基础设

施投资、放宽一些政策限制，甚至在某些情况下增加某些限制等。这类政策既是一种产业政

策（industrial policy），但由于它具有明确的 空间属性（spatial attribute），它与城市经济

学（urban economics）也有一定的联系。

今天我们首先会讲一下 产业政

策（industrial policy）的定义是什么，

产业政策存在什么问题，当前学界对

这些问题有什么思考？接着，我们会

从 城市经济学（urban economics）的

角度来讨论 区域导向型产业政策

（place-based policy）有哪些特点。

产业政策是一个比较广泛的话题。

大家知不知道 林老师 和 张老师 的

世纪之争？林老师认为，中国过去 30
年的快速发展一定是因为中国做对了

某些事情，其中就包括中国的 有为政

府（active government）。我的理解是，张老师则认为，除了有为政府，另外一件关键的事

什么是基于地点的政策？

• 工业政策的主要问题是什么？

• 城市经济学有哪些关键见解？

• 如何思考基于地点的政策？



情是市场化和自由化的改革，使更多的企业家得以发挥他们的才能。这两者同时发生，但为

什么大家觉得只是其中的一件事导致了中国经济的腾飞呢？

林老师怎么回答？他认为，虽然 1978年前后有很多国家也进行改革，甚至比中国更加

激烈地进行自由化改革，但这些国家并没有像中国一样实现经济腾飞。林老师认为，中国的

成功在于在自由化改革之上，发展出了具有中国特色的发展模式，这其中 产业政策

（industrial policy）可能起到了非常关键的作用，推动了中国经济的快速增长。

张老师又怎么回答呢？这场对话至今似乎没有结论。因此，产业政策可能是经济学研究

中最为讨论和争议的话题之一，尽管它已经有了很多研究，但问题仍然没有完全清晰。我们

今天就从这个角度开始，看看产业政策究竟存在哪些问题。

什么是基于地点的政策？

• 长期的历史传统

• 税收被用来补贴罗马公民，代价是帝国的其他部分

• 只是最近，国家政府才寻求通过明确的基于地点的发展计划，鼓励经济在落后地区、

城市或社区的发展。

• 田纳西河谷管理局

• 公共基础设施投资，如道路和电力，旨在使一个地区现代化

• 工业区

首先，我们来看一下 区域型产业政策（place-based policy）与 城市经济学（urban

economics）相关的内容。接着，我们会讲一下什么是 产业政策（industrial policy），

然后再回到 区域导向型政策（place-based policy）具体的作用。

区域导向型政策其实有着非常悠久的历史传统。比如，在 罗马帝国时期（Roman Empire），

罗马市的城市公民就对帝国其他地方的人民征税，用来支持自己奢华的生活，实际上是通过

这种方式来补贴富裕地方的生活。这时候，主要是贫困地区的人在支持富裕地区的人。

而自从现代意义上的 福利国家（welfare state）概念兴起以来，更多时候国家的思考

是如何将富裕地区的资源转移到贫困地区，帮助这些贫困地区的发展。比如，在美国，一些

政策会通过在贫困地区修建公路、提供较为廉价的电力来支持该地区的发展；在中国，类似

的区域导向政策也表现为在一些贫困地区建立乡镇企业，以帮助地方经济的提升，这些都是

典型的区域导向政策的例子。

政策的规模

• 在美国，每年在基于地点的政策上花费 950 亿美元（约 7000 亿人民币）

• 其中 150 亿美元来自联邦政府

• 800 亿美元来自州和地方政府

• 2022 年美国 GDP 为 25.44 万亿美元

• 是福利计划的三倍

• 包括失业保险

• 紧急家庭援助计划



• 作为产业政策的变通方法

• 新成立的机构很少有不接受某种补贴的

这样的 POS机（Point of Sale）是有多大的影响呢？以美国为例，可能我之前在做课件

时没有想到的，美国每年大约会花费 950亿美元（95 billion USD），这大约相当于 7,000
亿人民币，其中 150亿（15 billion USD）来自于中央政府（Federal government），剩下的

800亿美元（80 billion USD）则来自于各个地方政府和县一级的规划。尽管美国的总 GDP
（Gross Domestic Product）非常巨大，但这部分的支出仅占其总经济的不到 1/7，但这些区

域导向政策的体量还是比美国其他一些 福利项目（welfare programs）的总支出要大得多，

约是美国 社保系统预算（social security budget）的三倍。

你会发现在美国，如果你去开一家公司，尤其是稍微大一点、有些名气的公司，在选择

落地地点时，地方政府通常会提供一些 优惠政策（incentives）。这和中国类似，地方政府

也会尽力让大企业进入自己的地区。这种区域导向政策可能实际上是美国的一种 产业政策

（industrial policy）。虽然美国在提到产业政策时常常有所保留，因为经济学家通常不喜欢

产业政策，但这种偏好有其原因，我们稍后会进一步讨论。

一些例子

• 新泽西州提供了 1.02 亿美元和额外的 4000 万美元税收减免，以吸引松下公司将其总部

设在纽瓦克，2011 年

• 肯塔基州给予福特 3.07 亿美元，以保留其在路易斯维尔的两个工厂，2007 年

• 德克萨斯州给予三星 2.32 亿美元，以在奥斯汀设立其工厂，2011 年

例如，美国的一些区域性政策的例子，包括 新泽西州（New Jersey），为了吸引 松下

（Panasonic）在其州府建立总部，花费了约 1亿美元（100 million USD），同时还为其提

供了 4万美元的税收减免（tax breaks）。又如，肯塔基州（Kentucky）为 福特公司（Ford）
提供了 3.07亿美元（307 million USD），以确保他们在该州的两个工厂得以保留。而 德克

萨斯州（Texas）则为 三星（Samsung）提供了 超过 200万美元（over 2 million USD），以

促使其在 奥斯汀（Austin）建设一个工厂。

其他地区

• 欧洲，欧洲地区发展基金，每年 490 亿美元

• 英国

• 区域选择性援助，向处于不利地区的公司提供补助

• 意大利

• 对特殊基础设施建设和招聘提供补贴

• 尽管欧盟立法通常禁止国家援助，但它明确为针对“贫困”地区的基于地点的政策做出

例外。

在许多其他国家，例如 欧洲（Europe），也有很多类似的政策。例如，欧盟（European
Union）每年大约会花费 5亿美元（500 million USD），用于帮助落后地区的发展。英国（United
Kingdom）也有 区域选择性援助（Regional Selective Assistance），该政策为落后地区的企



业提供特别资助。意大利（Italy）则会为落后地区提供特别的 基础设施投资贷款

（infrastructure investment loans），同时在 税收优惠（tax credits）方面为企业提供支持。

尽管正如我之前所提到的，西方的经济学家通常不太支持产业政策，但如果这种产业政

策是以 区域导向政策（place-based policy）的形式提出，并且它的主要目的是帮助落后地区

提升经济产出和经济活力，那么这种政策通常是被允许的。

从产业政策开始

• 产业政策

• 产业政策中的污名

• 经济学家的本能反对

• 在现实中广泛使用

• 新能源汽车政策：购买新能源车国家给予补

贴

• 绿色转型，即美国的 IRA 法案

回到 产业政策（industrial policy），我们来看什么是产业政策。举个例子，新能源政

策（new energy policy），这是大家都能理解的。中国的新能源产业发展得非常好，其中很

多因素与中国的产业政策密切相关。例如，美国的 通货膨胀减少法案（Inflation Reduction Act）
就是美国绿色转型的一个产业政策。

例如，左边这张表展示了中国近年来对 电动汽车（EV）的补贴。根据工信部的相关文

件，从 2016年到 2020年，补贴金额大约在 200亿人民币（20 billion RMB）左右。中国不

仅通过资金补贴，还有很多具体的非金钱政策。例如，双积分政策（Dual Credit Policy），

要求车企生产的汽车油耗水平和新能源汽车的比例达到标准。如果不达标，车企可能会被扣

掉积分，而达标的企业则会获得更多积分，从而降低生产成本。

此外，为了促进消费者购买新能源汽车，一些城市允许不需要排号的 车牌（license plate）。
比如说，过去在 北京（Beijing），买绿牌车时可以避免排号，但现在这种优惠政策已经没

有了；而在很多其他城市，如 上海（Shanghai）和 济南（Jinan），如果购买油车，车牌可

能会非常贵，但如果购买新能源汽车，车牌是免费的。再比如说，政府支持 充电基础设施



（charging infrastructure）的建设，甚至提供 停车优惠（parking discounts）等。这些都是中

国政府可以采取的产业政策。

实际上，中国的经济政策中包含了大量的产业政策，而在美国或其他西方经济体，主要

依赖市场机制，产业政策较少。所以，在这些国家，如果有产业政策，大家可以很容易地识

别并进行报道；而在中国，产业政策几乎是无处不在，因此我们可能没有特别准确的数据来

统计产业政策的总支出规模。

什么是产业政策？

• 产业政策是指那些明确针对经济活动结构转变的政府政策，以追求某些公共目标。

• 刺激创新、生产力、经济增长

• 促进气候转型、良好就业、落后地区、出口或进口替代。

• “我们推动 X 但不推动 Y”，尽管这个陈述的后半部分通常被隐含。

• 产业政策传统上侧重于促进制造业行业

• 如钢铁、汽车、造船、飞机或半导体

• 现在扩展到包括对服务业以及特定类型的研发的支持

• 许多名称：区域政策、基于地点的政策、生产发展、结构性转型政策

• 为了避免污名化

什么是 产业政策（industrial policy）？如果要给它一个定义的话，我们可以说，产业政

策是政府为了实现某种目的，推动经济结构转型而实施的政策。例如，促进创新、提高生产

力、增加经济增长、促进绿色转型等。产业政策还可以用于促进就业、支持落后地区的发展、

增加出口或实现进口替代等。因此，基本上，产业政策的核心是“我要促进 X，而不是 Y”。
其中，not Y的部分非常关键，这也是为什么很多经济学家并不喜欢产业政策的原因之一。

传统上，产业政策主要集中在工业企业，因为工业在上个世纪可能是一个国家强大最重

要的因素之一。一个国家如果有一个非常完善的工业体系，它的工业往往也是最先进的，是

最具创新力的领域。然而，当前的情况有所不同，现在最聪明的领域是 设计（design）和 研

发（R&D），而不仅仅是工业制造。最初，产业政策主要针对汽车生产、造船、飞机制造、

半导体等行业，但现在这些政策逐渐扩展到更多领域，包括 服务业（service industry），例

如 生产性发展（productive development）等。因此，大家通常不再直接提“产业政策”，因

为提到产业政策，往往会引来很多批评。

工业政策的作用是什么？

• 补贴

• 针对特定类型的出口、投资、研发等。

• 进口保护

• 免除特定规定的豁免

• 工业园区：一站式审批

• 公共提供关键投入

• 如土地或培训

• 公私合作

• 缓解特定行业或企业群体面临的限制



• 如协商委员会或政府与企业圆桌会议

那么 工业产业政策（industrial policy）主要做什么？它有哪些工具呢？

首先，补贴（subsidies）是产业政策常见的一种工具。这包括对特定产品、特定企业或

生产环节的补贴。比如说，在 投资（investment）方面，政府可能会提供补贴，或者在 科

研（R&D）方面给予资助，鼓励企业进行技术创新和研发。

另一个常见工具是 保护（protection）。如果政府认为某些行业对国家发展至关重要，

但国外的企业过于强大，在短期内本国的生产无法与国外竞争，政府可以通过提高 关税

（tariffs）来保护本国工业的发展。这种策略在国际贸易中被称为 幼稚产业论（infant industry
argument），即通过保护本国产业的初期阶段，帮助它们在国际市场上站稳脚跟。

另外，有时候政府会通过一些 豁免（exemptions），从一些政策中为企业提供特殊待

遇。例如，过去我们国家开设企业时，需要经过繁琐的审批程序，需要盖上 24个章子。但

后来，政府建立了一些 工业园区（industrial parks），实行一站式审批，简化了流程。在这

些工业园区里，企业可以享受到更便捷的审批程序。

此外，政府还可以为企业提供 土地支持（land support），例如非常便宜的土地，或者

提供 劳动力培训（labor training），帮助企业提升技术和员工能力，这也是一种常见的产业

政策工具。

还有一种形式是 公私合作（public-private collaboration），例如成立一些政府和企业的

座谈会，通过与企业的合作，从政府的角度引导企业发展，形成有序的产业链发展，推动整

个行业的健康发展。

那么，为什么要使用产业政策？为什么它重要呢？原因就在于 市场经济（market
economy）有其自身的不足。政府通过产业政策，弥补市场经济中的缺陷，推动国家的经济

发展和结构转型。

为什么要使用工业政策？

• 外部性

• 经济活动产生正外部性，当它在社会其他地方产生利益，而这些利益没有被从事该活动

的人通过收入回收时。

• 学习

• 研发

• 消除不确定性

• 进入成本

• 安全

• 确保关键输入的来源

• 好的工作

• 社会凝聚力，缓解社会问题

今天我们主要讲两点，首先是 外部性（externalities）。市场经济存在外部性的问题，

而外部性有时是无法通过市场本身来解决的。举个例子，马斯克（Elon Musk）在开始做第

一辆新能源车时，面临着极大的困难。没有人愿意给他投资，也没有人相信大家会从开油车

转向电动车。当时，很多人认为电动车只是一种玩具，像高尔夫车那样的电池驱动的交通工

具，而不是一个真正的工业产品。只有马斯克冒着巨大的风险，才能将电动车产业带入现实。



他的冒险行为让许多新的企业家不再需要承担那么大的风险，后来的电动车生产企业在融资

方面也更加容易。因此，从这个角度来看，马斯克当时冒的风险并没有得到市场的充分补偿，

这就是外部性的问题。消除不确定性（eliminate uncertainty）是一个企业进入新市场时

的关键挑战，只有当企业成功后，大家才认为这个行业是可行的。这个过程中，企业家是否

应该得到一些政府的支持？实际上，很多政府也采取了类似的做法。比如，报道显示，马斯

克的公司在很长一段时间内依赖美国政府的补贴才能生存，甚至依赖政府补贴才能盈利。当

然，美国政府也补贴了其他公司，但特斯拉是一个例外，最终获得了巨大的成功。

中国的情况也类似。中国给新能源车企提供了很多补贴，尤其是在新能源行业刚刚起步

时，大家认为这是一个非常有前景但也极其重要的行业，政府也大力支持。

再比如，一些产业的发展的确可以为地方创造很多 低层次工作（low-skill jobs），

不仅仅是提供工作机会，而是通过这些工作提高社会的活力和稳定性，这也是一种 公益价

值（public value）。在这种情况下，是否这些产业也需要一些政府的补贴呢？答案可能是

肯定的。市场可能无法解决这个问题，但政府可以。

此外，还有一个背离全球化的论点。考虑到全球大国竞争和国际政治局势的不稳定，按

市场经济的运作模式，许多企业的资源可能来自全球产业链。但从国家安全的角度，企业是

否应该只选择最便宜的 输入来源（input sources）而不考虑其他更为稳定的重要来源？从

中国的角度来看，我们的能源可以通过海上运输从其他国家便宜地获得，但为了保障国家安

全，是否也应该引导一些企业选择通过西亚的运输管道来进口油气呢？这些市场机制可能无

法考虑到的因素，需要政府的 协作（collaboration）。

再比如，科研（research and development）是一个非常重且极其不确定的领域。让私

营部门承担这么巨大的科研投入，如 航天（aerospace）领域的投入，尤其是像 登月计划

（moon landing）这样的巨大科研项目，交给单一企业进行投资和推动是不现实的。因此，

这也需要政府的协作。

这些问题都是市场无法完全解决的，而有政府的参与后，我们可以扩大整个经济体能够

达成的目标。因此，政府在这些领域的参与是非常必要的。

为什么要使用工业政策？

• 协调（或集聚）失败。

• 个体生产者的盈利能力取决于他人进行的相关经济活动水平的情况。

• 考虑一个案例，当商品 B 也被生产时，生产商品 A 是有利可图的，否则不是。

• 在一个均衡状态下，两种商品都不被生产。

• 在另一个均衡状态下，两种商品都被生产。

• 政府政策可以帮助推动生产者走向更好的均衡状态。

另外一个原因可能来自于 协调（coordination）。一个企业的行为可能取决于其他企

业的行为。例如，经典的 囚徒困境（prisoner's dilemma）情境，如果 A 和 B 都在同一

个城市设厂，那么两者都会盈利。但如果 A 设厂而 B 没有设厂，并且它们之间存在一定的

上下游依存关系，那么 A 可能会亏损，而 B 可能没有亏损，但也不会盈利。然而，如果两

者都设厂，那么两者都会盈利；如果两者都不设厂，那么两者都没有盈利。因此，这种情况



可能有两种 协调均衡（coordination equilibrium），最终会选择哪一种，这时政府的推

动可能帮助企业们朝着一个更好的均衡发展，使两者都设厂并获得盈利。

如果没有政府的推动，企业们可能会陷入一个不好的均衡，没有市场。这时，市长可能

会将两位企业家叫来谈一谈，理清一些误解，从而帮助他们达成一致。通过这种方式，政府

能够发挥其 协调功能（coordination function）。这是市场本身无法完成的，或者说在市

场交易中，通常会有较高的 摩擦（friction），因此政府在这种情况下可以发挥作用，推

动企业达成一个有利的决策。

特定活动的公共投入

• 私人生产依赖于公共物品的提供，例如法律和秩序、适当的监管、教育和基础设施。

• 通常，公共物品为所有行业和经济活动提供全面的好处。

• 即法律和秩序、稳定性。

• 有时政府必须选择特定活动的政策。

• 建设港口吗？

• 港口：更好的位置靠近矿山或钢铁综合体。

• 提供专业培训。

• “注定要选择”。

• 选择的活动更值得提供公共物品。

• 因此，产业政策。

另外，可能还有一些 特定的公共投入（specific public input）需要政府进行投资，

这种情况下，政府不做产业政策也不行。例如，如果要发展一些资源采集行业，比如说开采

铜矿（copper mines）或将铜矿转化为 钢铁（steel），你可能需要建设 港口（port）或 修

路（road）。考虑到政府的有限资源，显然这些是公共品，企业不能提供，必须由政府来建

设。但是，究竟是选择修港口还是修路，可能会对不同的行业产生不同的影响。如果修港口，

可能对钢铁行业更有利，因为它可以将产品迅速运送到其他地方；而修路则可能对矿产开采

行业更有利，因为它可以更快速地将矿石送到钢铁厂。

在这种情况下，政府需要做出选择。由于政府的选择会优先支持某一个行业，而对另一

个行业的支持可能会相对较少，这种行为本质上就是 产业政策（industrial policy）。政

府不得不做出这些选择，因为它需要在有限的资源下决定如何分配，从而带来行业目标的 聚

焦（targeting）。这也正是产业政策存在的原因之一。

产业政策提供的补救措施是什么？

• 外部性。

• 皮古补贴。

• 诱导公司内部化他们产生的溢出价值。

• 即特斯拉、小米。

• 协调失败。

• 政府间的对话。

• 公共担保。

• 公共投入。



• 政府提供特定投资。

那么，如何来解决这些问题呢？具体来说，我们刚才讲了市场经济中可能出现的失灵，

产业政策如何弥补市场失灵的地方？

首先，外部性（externalities）是市场失灵的一种常见情况。当外部性存在时，政府

可以提供相应的补贴。例如，根据企业的外部性，政府可以提供补贴，使企业能够利用它为

社会其他部分带来的 好处（benefits）。例如，政府补贴 特斯拉（Tesla），是因为特斯

拉的电动车能够加速 绿色转型（green transformation），并带动其他产业链的发展。特

斯拉给下游企业带来的这些好处，可以通过政府的补贴方式支持特斯拉。虽然政府可能短期

内投入资金，但未来可以通过 征税（taxation）等方式收回这些支出。

其次，市场中可能缺乏协调机制。在这种情况下，政府可以通过把企业家们 召集到一

起（gather entrepreneurs）进行对话。在产业链的上下游之间，政府可以组织这些企业进

行讨论，了解他们的需求，并通过政府的背书，促使企业达成共识，形成行动计划。这种方

式可以帮助解决市场中的协调问题。

第三，政府还可以对那些需要政府提供的 投资（investment）或 公共输入（public

inputs）进行直接提供。对于一些基础设施建设或重要资源的提供，政府通常能够直接介入

并提供所需的支持，从而促进产业的发展。

批评

• 理由是合理的，并且被经济学家接受。

• 耻辱感从何而来？

• 两个实际的反对意见。

• 信息批评。

• 即使政府可以采取行动的市场失败很普遍，现实世界的政府不太可能知道这些失败的

位置和大小，以做出正确的决策。

• 政治批评。

• 即使政府拥有（或可以获得）相关信息，产业政策也为自利游说和政治影响活动打开了

大门，将政府引向丰富私人利益而没有扩大社会总福利的活动。

• “政府不能挑选赢家”。

• 市长和企业家之间的利益一致。关于是否使用产业政策的辩论？

这是 产业政策（industrial policy）背后经济学的一些原因，以及现实中如何应用这

些政策来弥补市场失灵的问题。虽然经济学家认为产业政策能够有效地解决这些问题，但为

什么经济学家对产业政策存在反对意见呢？正如刚才提到的，这些反对意见都基于经济学逻

辑，但为什么产业政策在经济学界有一个 污名化（stigma），特别是在西方经济学框架下，

为什么大家不喜欢它？主要有两方面的原因。

第一方面是 信息问题（information problem）。传统经济学认为，政府往往无法准确

地判断市场失灵发生的地方以及市场失灵的强度。市场失灵是一个非常复杂的问题，政府没

有足够的能力去量化判断这些问题，并采取有效的行动来解决市场失灵。大家学过 微观经

济学（microeconomics）知道，委托代理人问题（principal-agent problem）是其中一个



经典问题。如果没有兼容激励，代理人就可能不会按照委托人的意愿去行动。在中国的背景

下，尽管中央政府的目标是全心全意为人民服务，但在实际执行过程中，地方政府和各级政

府官员可能因为激励机制不够强烈，导致执行不到位。这就使得政府成为一个非常 长的利

益传导链条（long chain of interest transmission），我们可能无法期待政府能够有效

解决市场失灵问题。

第二个反对理由来自于 政治上的反对（political opposition）。即便有人认为政府

能够获取到足够的信息并且能够准确测量市场失灵，但当政府实际执行产业政策时，由于涉

及的利益方太多，肯定会有利益群体通过 游说（lobbying）影响政策，使得政策的实施更

有利于他们的利益。最终的结果可能并不会扩大经济总量，而只是倾向于某些特定的群体。

在西方经济学界，有一个观点认为，政府不应该期待能够从众多产业中选择出优胜者，尤其

是在行业选择方面，政府的作用是有限的。

然而，中国在过去的某些时期似乎能做到这一点。我们可以看到，通过地方政府之间的

竞争机制（local competition），许多地方政府官员和企业家之间保持着密切的联系，甚

至在某些时候，地方政府的官员可以被看作是企业家。他们不仅经营着城市中的许多企业，

还会有自己的主导企业。在这种情况下，地方政府会特别关照这些龙头企业。例如，上海通

用（Shanghai GM）在全国推广过程中，不仅仅是依靠上海通用的努力，上海市场本身也有

很大的 参与度（involvement）。在这个过程中，市场认为将上海汽车推广到全国，打造全

国知名品牌，是地方政府官员政绩的一部分。

是否使用产业政策

• 支持者：

• 日本、韩国、中国等国家经历的经济奇迹。

• 产业政策是成功增长政策的重要组成部分。

• 反对者：

• 对拉丁美洲和非洲产业政策的失望。

• 进口替代。

• 公共倡议的昂贵实例。

• 法国-英国协和飞机。

• 马来西亚宝腾汽车。

因此，虽然经济学界对 产业政策（industrial policy）是有一定认可的，但实际上其

实施非常困难，这也是经济学中一个长期的 辩论（debate）话题。正如我们刚才提到的 林

老师 和 张老师 的辩论，在西方学界，关于产业政策的争议也是持续存在的。

支持产业政策的人可能会举出东亚的例子，例如 日本（Japan）、韩国（South Korea）

和 中国（China）。这些国家先后通过强有力的政府引导，采用了 出口导向型发展

（export-oriented development）战略，似乎证明了产业政策是一个可以促进经济快速增

长的有效工具。

然而，反对方则会提出 拉美（Latin America）和 非洲（Africa）的例子，尤其是拉

美国家曾长时间实施 进口替代工业政策（import substitution industrialization），即

通过保护本国产业、对外国产品加征高额关税来促进本国工业的发展。然而，拉美的经济并



没有因此获得成功，反而长期处于 滞胀（stagflation）状态。拉美的经济增长停滞，甚至

出现了通货膨胀和失业并存的情况。

在东亚地区，马来西亚（Malaysia）曾试图发展自己的 汽车产业（automobile industry），

推出了 Proton 这一品牌，但最终没有成功。尽管政府为这家公司提供了大量贷款和支持，

但所生产的汽车质量不高，存在诸多问题。因为这种车企认为自己得到了政府的保护，所以

缺乏 创新动力（incentive）去提升技术或改善服务质量，最终导致其失败。

辩论

• 支持者：

• 失败更多地与实施弱点有关，并且辩称，许多进口替代工业化（ISI）经验（如墨西哥、

巴西、土耳其）在相当长的时间内是成功的。

• 反对者：

• 反对者反驳说，东亚国家即使没有产业政策也能做得更好。

• 特殊情况不能概括。

• 东亚国家有特别能干的官僚和“强硬”的国家，能够有效地规范私营部门。

• 美国的合法化腐败体系。

在这种情况下，支持产业政策的人可能会回到 经济学理论（economic theory），指出

理论上政府的确可以发挥积极作用，关键还是在于 执行（implementation）的问题。他们

可能还会提到，像 墨西哥（Mexico）、巴西（Brazil）、土耳其（Turkey）等国家，虽然

实施了 进口替代政策（import substitution industrialization），但这些国家在某一阶

段也曾取得过一定的成功。

反对方则认为，东亚国家如果没有产业政策，可能会做得更好。你永远无法知道没有产

业政策的情况下，东亚国家的经济是否已经超越了美国。这也是一个 管理评估（management

evaluation）的问题。反对者可能还会指出，东亚的成功案例可能无法推广到其他国家，因

为东亚国家有其独特的文化，这与西方国家非常不同。主要有两个原因，第一，中国拥有强

大的 儒家传统（Confucian tradition），政府也有深厚的 公务员体系（civil service

system）。例如，中国的士大夫文化强调“为天先天下之忧而忧，后天下之乐而乐”，这一

思想在一定程度上促使政府做出以民为本的决策，政府有足够的 权威（authority）来控制

私营部门中的一些腐败行为，例如通过 游说（lobbying）获得不应得的利益。

当然，问题是，西方国家是否没有类似的问题呢？最近的一些研究表明，美国也有很多

游说行为，这也是西方经济学界对 产业政策（industrial policy）持反对意见的原因之一。

至今，关于产业政策是否有效还没有达成共识，其中一个原因是缺乏好的研究数据。研究产

业政策的影响非常困难，主要有几个难点。首先，很多数据都不易获得，即便有些数据，比

如政府在 税收（taxation）和 补贴（subsidies）上的支出，这也只是产业政策中的一小

部分。例如，我们刚才提到的新能源补贴，2018 年政府花了 200 亿人民币（20 billion RMB）

来补贴新能源产业，但这只是一些显性政策，背后还包含很多隐性政策，比如给新能源汽车

车牌（license plate）免除限号、积分政策等。这些 资质要求（qualifications）政府往

往通过一系列措施来推动，而不是单纯的金钱补贴，这就给经济学家做 定量研究

（quantitative research）带来了很大困难。



这些隐性政策和复杂的政府行为使得经济学家很难像我们在课堂上讲的那样，通过大量

的数据和统计分析来得出结论。这也是为什么产业政策的效果研究如此复杂且难以定量化的

原因之一。

由于旧批研究中的问题，没有解决方案。

• 缺乏对产业政策的全面衡量。

• 进口关税或信贷补贴只是产业政策的一部分。

• 成功难以衡量。

• 大多数研究关注干预是否使感兴趣的量发生了变化。

• 即改善投资、出口、全要素生产率。

• 成功的产业政策不仅需要完成目标的结构性变化，而且要以真正缓解潜在市场失败的方

式进行。

• 而不会在经济的其他地方造成太多扭曲。

• 如果说钢铁投资得到了提升，但市场失败实际上在制药业。

• 无效的政策。

• 最终的测试不是政府是否能挑选“赢家”，而是他们是否拥有（或能发展）让“输家”退

出的能力。

• 政府像风险投资一样运作。

• 投资许多项目，允许一些失败并退出。

• 让输家退出并不容易。

• 例如，Solyndra 在政府长期支持后，很明显该公司不会财务上可行。

这是 第一个困难（first difficulty）。第二个困难是你很难去 评估（evaluate）一

个产业政策的 成功（success）。如何衡量它是否成功是一个非常难的问题。例如，许多定

量的研究可能只是“隔靴搔痒”（scratching the surface），你可能会查看一个国家是否

提高了投资、出口或者 全要素生产率（TFP），但这些并没有真正解决产业政策最核心的问

题。产业政策的最核心意义和目的是什么？是解决 市场失灵（market failure）的问题。

如何衡量一个政策是否解决了市场失灵？这就非常困难，因为市场失灵本身就很难 观察

（observe），而且你再去衡量一个政策是否成功解决了市场失灵的问题，那就更难了。

例如，如果你通过某些政策提高了一个国家的 钢铁产量（steel production），这可

能是有效的，但假设市场失灵主要存在于生物制药产业，那么这个政策虽然有效，但并不 高

效（efficient）。这就是衡量政策是否真正解决市场失灵问题的困难所在。

最新的一些西方经济学家思考这个问题时，提出了一个观点。虽然政府很难 估算

（estimate）市场失灵的程度，但如果政府能够通过政策让一些 失败的企业（losing

enterprises）退出市场，允许一些不太成功的企业退出，这样政府就能像 风险投资（venture

capital）一样，通过多元化的投资策略去尝试多个项目，并允许部分项目失败，这样就能

推动产业的发展。

我们知道 风险投资 的模式是有效的，对吧？如果我们回顾过去 20 到 30 年的创新，风

险投资虽然有时候会出现问题，但大多数时候是能够推动技术和企业创新的。问题在于，如

果是政府参与产业政策时， 失败者退出（losers go）也可能成为一个问题，因为政府的投



资部门可能会受到利益群体的影响，导致它们不愿意让某些企业失败。这个问题的根源在于

激励问题（incentive problem）。

如果政府实施产业政策，通常情况下，政府公务员不太可能从中获得巨额利润，因此他

们的激励可能不足，不能有效地推动失败的企业退出市场。政府可能更容易拿着产业引导基

金的钱，但并没有真正实现产业引导的目标。这也是一个问题。尽管如此，这种思路比让政

府直接去扶持某些特定龙头企业可能要好一些。更科学的做法是，政府可以成立 产业引导

基金（industrial guidance fund），从中培养出具有 潜力（potential）和 创新性

（innovative）的企业，并同时建立机制让不成功的企业能够被淘汰。

要点

• 但这些领域的政策讨论通常不关注政府是否应该做，而是如何做。

• 辩论围绕着什么有效以及在什么条件下有效。

从目前的研究来看，大多数的

研究，或者说过去的研究，主要集

中在讨论 产业政策（industrial

policy）如何不好。但根据最近的

研究，尤其是 中国（China）近些

年的情况来看，产业政策可能并不

像以往所认为的那样差。尽管如此，

经济学研究中关于 产业政策的实

际执行（index policy）如何进行

的研究仍然较少，尤其是在不同的

背景下，不同的条件下，比如 国

家（country）、社会文化（social culture）、政府与企业的大小、产业的差异等等。根

据这些具体的背景来分析什么样的政策有效，这类研究仍然比较匮乏。

我在 LSE（London School of Economics）读书时，我们有一个叫做 Work Works Center

的研究中心，专门研究在不同背景下，什么样的政策有效。其实，这也可能是未来 产业经

济学（industrial economics）研究的一个方向。因为目前没有统一的标准来判定产业政策

到底是好还是不好。很多时候，我觉得大家读到我们分享的很多文章后，最后的结论可能是，

“这东西大概率有效”，但是你还是得看具体的情况，因为每个国家、每个地区都有自己的

特点和差异，存在很大的 异质性（heterogeneity）。

现在的研究方向之一是先收集与产业政策相关的 数据（data），并进行分析。过去，

这方面的数据并不多，很多研究可能集中在某些特定案例，或者只针对某个国家的产业政策

情况。随着技术的发展，研究者们现在能做更多的工作。例如，在最近的研究中，研究人员

收集了全世界与产业政策相关的 税收（taxation）数据，并使用 人工智能（AI）进行分析，

比如通过 ChatGPT 来帮助判断这些数据是否属于产业政策。AI 根据这些数据计算出各个国

家 产业政策的强度（intensity），并通过分析数量来推测各国产业政策的实施情况。图表

显示，从 2010 年到现在，全球各国政府政策中提到产业政策相关的词汇数量有了显著增加，

特别是自 2017 年后，产业政策的实施出现了 指数型增长（exponential growth）。



2010 年时，数据库中只包含 34 个与产业政策相关的例子，但从那时到现在，全球范围

内的产业政策数量大幅增加。需要注意的是，这些数据可能没有充分收集中国的相关数据，

或者说 中国数据（China data）在数据库中的比例较低。从西方国家的角度来看，可以看

到产业政策的增长呈现出 爆炸式增长（explosive growth）趋势。

支持工业政策的一些声音

• Juhász, R. (2018). 暂时保护与技术采纳：来自拿破仑封锁的证据。美国经济评论, 108(11),
3339– 3376. https://doi.org/10.1257/aer.20151730
• 1806-1813 年的拿破仑封锁对英国实施，为法国的棉花纺纱工提供了保护

• 该政策模仿了促进幼稚产业的经典政策：暂时的进口关税。

• 受到更好贸易保护的法国地区增加了产能

• “幼稚产业机制”，暂时保护改变了法国不同地区生产长期盈利能力。

那么，产业政策（industrial policy）究竟是否会有效呢？其实，学界最近也有一些

新的探索。我想分享一篇比较有意思的文章。之前讲到大家在收集新的数据，最近有一篇 AER

（American Economic Review）文章，它发掘了一些历史事件来分析产业政策是否有效。这

篇文章研究的是 拿破仑战争（Napoleonic Wars）期间英法对立的情况。具体来说，英国封

锁了法国的航线，拿破仑则禁止了和英国的贸易。

当时，拿破仑几乎控制了整个欧洲大陆，虽然法国的陆军非常强大，但海军相对较弱，

无法与英国的海军抗衡。为了限制英国的发展，拿破仑采取了不让英国商船进入法国海域，

并且切断与英国的贸易，试图通过这种方式来遏制英国的经济和工业。

这个历史事件可以看作一种产业政策的历史案例，尽管它的目的并不是传统意义上的产

业政策。这是一个有趣的例子，为什么呢？因为就在这个时期，英国（United Kingdom）刚

刚发明了 织布机（power loom），并且开始通过织布机生产布料，提升了生产效率。在织

布机发明之前，生产布料的过程完全依赖手工，效率非常低。然而有了织布机之后，生产效

率大大提高。可以类比为现代的技术革新，像现在美国人突然发明了能够自动生成 PPT 的工

具，某些工作效率瞬间提高。

法国（France）虽然知道了织布机的技术，但在拿破仑战争之前，法国主要依赖 英国

的进口（import from Britain）来满足国内对布料的需求，法国的消费者以物美价廉的方

式享受到了织布机带来的技术创新和商品。然而，法国并没有发展自己的织布产业。文章发

现，当英国封锁法国的航线后，法国逐渐发展出了自己的织布产业。

这篇文章的研究发现，随着封锁的实施，法国逐渐拥有了自己的 工业（industry），

并逐步提升了生产力。这为产业政策的有效性提供了一个历史案例，证明了在特定背景下，

产业政策（或类似的政府干预）确实可以促使一个国家发展自己的产业，并减少对外部技术

和产品的依赖。

二、案例研究



• 临时保护与技术采纳：来自拿破仑封锁的证据

• 美国经济评论 2018

这段话出现在 英国棉花贸易（English cotton trade）的背景下，当时英国人发明了 织

布机（power loom），并且非常自信地认为，正是这些机器使得他们在 纺纱（spinning）

和 印花（printing）方面具有巨大优势。他们说：“英国棉花贸易的主要优势（principal

advantage of English cotton trade）来自于我们在纺纱和印花方面的机器。无法预测其

他国家何时能够获得这些机器，但即便如此，我们在使用这些机器上的经验将给予我们如此

大的优势，以至于我不担心竞争。”当时，英国人发明了织布机之后，感到非常自豪，认为

这种科技非常强大，一时之间，无法被其他国家超越。

背景

• 十九世纪英国对棉花纺织工业的主导地位是一个广为人知的事实。

• 因此，可能有些令人惊讶的是，直到十八世纪中叶，英国和法国的棉花纺织工业实际上

非常相似（Riello 2013）。

• 在这两个国家，棉花纺织制造业相对于传统的欧洲纺织品如羊毛、亚麻和丝绸来说，是

一个新兴且规模较小的行业。

• 此外，棉花工业不仅相对于其他国内纺织品是边缘化的，而且相对于由印度棉布主导的

世界产量来说也是如此。

• 封锁的主要目的是通过拒绝英国进入重要的欧洲大陆市场来经济上削弱英国。

• 北欧市场对于棉布和纱线尤为重要。然而，英国和法国海军力量之间的巨大不对称性意

味着法国海军传统上封锁英国港口在军事上是不可行的。

• 然而，拿破仑却在对大部分大陆施加直接或间接影响方面越来越成功。

• 通过这种方式，尽管拿破仑无法封锁英国港口，但他可以利用其陆上力量做次佳选择，

即尝试阻止英国商品进入大陆。

• 禁止携带英国商品的船只进入港口，并且军事力量积极巡逻海岸线。

• 为了成功，拿破仑因此依赖所有大陆港口同时执行封锁。这被证明是一个难以克服的挑

战。

• 封锁的两个特征对于我的实证策略至关重要：

• (i) 封锁在很大程度上沿着法国帝国的海岸得到了严格执行，这意味着打算进入法国

市场的货物必须通过第三国港口进入，以及；

• (ii) 封锁在北欧和南欧的成功程度不一，意味着英国传统的北南贸易路线被逆转，显

著增加了进入法国某些地区的成本。

• 结果，尽管拿破仑能够在直接控制的海岸线上成功实施封锁，但他无法填补系统中在非

直接控制地区出现的漏洞，也无法阻止货物在法国帝国陆地边境的流入。

当时，英国（United Kingdom）确实是全球纺织工业的领先者，正如我刚才提到的背景

和情境。封锁（blockade）的主要目的是削弱英国与欧洲大陆进行贸易的能力。但在实施封

锁时，拿破仑（Napoleon）并没有足够的力量真正封锁整个欧洲。实际上，这其中存在一些

变化（variation）。拿破仑能够较好地控制法国本土及其一些附庸国，比如 西班牙（Spain）

和 意大利（Italy），但这些国家虽然名义上听命于拿破仑，但要严格执行封锁则相当困难。

很多走私者通过非法途径将英国较便宜的 棉花（cotton）运输到法国及其控制下的欧洲地

区。在 欧洲大陆南部（southern Europe），这种封锁效果较差。然而，在 欧洲大陆北部



（northern Europe），特别是靠近 英吉利海峡（English Channel）的地方，这样的封锁

措施就显得非常有效。

直接给大家看一下这张图，比较容

易理解。在封锁（block）之前，棉花

（cotton）大概是从左上角的东北地区

运输到法国，首先到达巴黎，然后再分

销到整个欧洲大陆。但是在封锁发生后，

东北地区受到了最大的影响。所以从这

个角度来看，你可以计算一下，由于封

锁带来的运输物品和贸易成本的变化，

原来巴黎附近的东北地区变化最大，因

为它之前是最便宜的，现在变成了最贵

的。之前这个地区是最容易从英国进口

商品的，因为它与英国邻近，但现在变

成了最难以从英国获取商品的地方。

这张图展示了英国对法国及欧洲

大陆的布匹出口。在封锁（block）发

生之前，蓝色的部分代表布匹主要是通过欧洲北部运输的；而粉色的曲线则代表布匹运往欧

洲南部。自 1803 年封锁发生之前，布匹的主要运输路径是通过欧洲北部。封锁发生之后，

布匹的运输路径主要转向了通过欧洲南部运往欧洲大陆。



如果我们统计一下，从英国运往欧洲大陆的各个船只的分布，可以看到左边这张图是封

锁（block）发生之前，1802 年的分布情况。可以看到很多船只主要是运往法国本土的东北

角，即巴黎附近，再往北的地区。还有一部分船只是通过西班牙进行运输。然而，在 1809

年大封锁之后，法国本土的船只数量基本上减少了，很少有船只能够直接到达法国本土，而

到达西班牙和意大利的船只数量则增加了。

这点非常有意思，因为法国当时并没有这个记录，因为两国正处于战争状态，但英国有

这些记录。所以后来，如果你去大英博物馆查看相关资料，你会发现，尽管拿破仑实施了大

封锁，英国的船只依然能够把物品运输到欧洲大陆。

比如说，现在美国对中国进行封锁，但仍然有很多人可以通过其他国家获得相关的设备。

这个情况类似于英国对北欧的船只运输。在封锁（block）之后，运输到北欧的船只数量明

显减少，而运输到南欧的船只数量则增加了。



那么，为什么会发生这样的情况呢？主要是因为当时很多人进行走私，在暴利的驱使下，

许多人将英国的物美价廉的商品走私到法国。因此，才会出现这张图，显示了法国不同地区

受到封锁（block）影响的差异。

• 到 1812 年，法国帝国最大的纺纱部门位于英吉利海峡沿岸。

• 通常情况下，帝国的更南部地区停滞不前。特别是与西班牙边境接壤的东南部地区，

所有部门都出现了明显的衰退。

• 棉花并没有享受到特别有利的政府支持。在考虑国家对棉花工业的支持重要性时，这

一点应该被考虑进去。

相应的结果是什么样的呢？如果我们看 1803 年法国的布匹生产量分布，可以看到它在

法国是比较均匀的。然而到了 1812 年，即封锁发生十年之后，布匹生产量在南部明显减少，

更多的生产集中在法国北部。这表明，当一个地方受到封锁（block）的影响较大时，本地

的纺织产业受到的保护也更大，因而发展得更快。我们可以用一个 经济学的定价分析范式

（pricing analysis framework）来进行这一现象的分析。

比如说，如果我们在这里做一个 回归分析（regression），左边表示法国某个地区 生

产的布匹数量（quantity of cloth produced），右边是该地区的 纺织机数量（number of looms），
即生产能力的一个度量。B 代表到英国的距离，表示某个地区与英国的 距离（distance to the
UK），以 log 形式度量。如果之前与英国的距离较近的地方，封锁的影响会比较大；而距

离英国较远的地方，受到的影响则相对较小。我们可以检查是否存在这样的关系。



如果我们将这两个变量在 X轴上绘制，X轴表示贸易成本（trade cost）的变化，Y轴表

示纺织复合体（textile composite）的变化，你会发现两者之间存在一个正相关关系。

短期效应

• 研究发现，在拿破仑战争期间受到较大贸易成本冲击的地区，其机械化棉纺生产能カ的

增加程度超过了受到较小冲击的地区。

• 估计出的效应是显著的，且在统计上具有重要性。从冲击的第 25 百分位数移动到第 75
百分位数，预测的纺纱能力增加与封锁结束时平均纺纱能力的大小相似。

• 幼稚产业机制预测，临时的贸易保护不仅在短期内（保护措施持续期间）使得某个地区

对生产有利，而且在长期内，即使保护措施被移除后，该地区仍然有利可图。

• 为了测试这些预测，本文比较了 19 世纪和 20 世纪在不同保护水平下，封锁后拥有较高

或较低纺纱能力的地区的生产结果。

定量化地来看这个 效应（effect），也就是说，短期内，这样的封锁增加了法国在技术

进步的背景下， 追赶（catch up）的能力。通过封锁的保护，法国在某些产业上获得了更多

发展的机会，尤其是在纺织行业。

并且这个效果在长期内也依然有效。如果你看 1840 年 和 1887 年 的数据，法国纺织

工业的生产能力可以发现，南方的生产能力基本消失了，而北方地区则形成了先发优势。通

过这一历史的偶然，北方这些有先发优势的地区在 1840 年到 1887 年期间，逐渐成为了法国

纺织产业的主导区域。



长期结果

• 由于 1812 年封锁期间提高了保护措施，多出一台机械化纺纱机，导致 1840 年机械化纺

纱能力增加了大约两到三个纺纱机，1887 年增加了大约五个纺纱机。

• 随着十九世纪法国工业的扩张，结果显示，那些因临时保护措施而获得先发优势的地区

在整个世纪中不成比例地增加了他们的纺纱能力。

• 在拿破仑战争之前，法国是棉花制品的净进口国。封锁结束时，他们已经成为了净出口

国。

总体而言，这样的历史事件让我们看到，通过 保护政策（protectionist policy）或因英

国对法国的封锁，法国不得不采取相应的产业政策。这实际上帮助法国快速追赶上了英国，

尤其是在纺织工业方面。更重要的是，在长期来看，法国不仅缩小了与英国的差距，甚至逐

渐在全球市场上占据了主导地位。这正是产业政策（industrial policy）的典型体现。

基于地点的政策

• 关注基于地点的政策

• 一种带有空间特色的产业政策类别

• 这类政策的特点是什么？

所以，关于产业政策的看法，虽然大多数经济学家反对产业政策，但最近也有一些支持

的声音。甚至有一些综合性的文章认为，之前对产业政策的过分苛刻指责站不住脚，主要是

因为这些研究存在不准确的地方——例如，他们没有像我们刚才讲的那样使用合适的度量方

法，也没有正确衡量 结果（outcomes）。这些研究主要依赖理论推导，或者所用的方法无

法完全识别产业政策和经济发展之间的因果关系。

最新的研究发现，很多产业政策实际上具有积极的影响。包括我们刚才提到的通过历史

研究分析，还有关于韩国（South Korea）和日本（Japan）产业政策的研究，都显示这些国

家的产业政策对本国经济发展产生了积极的效果。因此，如何看待产业政策，仍然是一个需

要在实践中逐步理解的问题。可能经济学的一些理论在某种程度上过于简单，对产业政策的

理解也因此受限。

接下来，我们将讨论与城市经济学（urban economics）更加密切相关的 区域导向型政

策（place-based policy）。这基本上是产业政策的一种类型，因此继承了许多产业政策的问

题。例如，政府如何选择支持某些地区，以及在政府支持这些地方后，是否会导致这些地方

过度依赖政府援助，进而不再自我发展等等，这些都是区域性政策可能带来的问题。区域导

向型政策之所以广泛应用，背后也与市场失灵有关，尤其是与协调机制（coordination）有

关，市场无法有效解决协调机制的问题，因此需要政府进行干预。接下来我们将详细讨论它

的一些具体特点。

空间定位的经济理由

• 公平理由

• 通过补贴处于不利地位的地区，政府希望帮助那些地区的不利居民

• 主要声明的目标：创造就业



• 问题？

• 然而，空间模型会预测

• 最大的好处可能归于地主

• 有更直接的政策

• 更进步的税收政策，对穷人征税较少

• 转移支付计划

首先，区域导向型产业政策（place-based industrial policy）有一个显著特点，就是它和 公

平性（equity）密切相关。很多时候，政府对发展不太好的地区进行补贴，目的是兼顾经济

发展和公平性，尤其是在创造就业机会方面。例如，振兴东北老工业基地（revitalizing the
Northeast's old industrial base）和最近提出的中部崛起（reviving Central China）政策，都是

中央政府为了恢复这些地区的经济活力而推出的支持政策。这些政策的核心目标通常是创造

就业，因为如果就业率低，社会可能会变得不稳定。

为什么要创造就业？如果某个地区的就业率较低，它可能会导致社会不稳定。政府的目

标之一就是维护社会稳定。而为什么就业不足会导致不稳定呢？这也和我们长期实施的 人

口流动限制政策（restriction on population movement）有关系。我们国家的人员流动不像一

些国家那么快速。如果一个地方的人失业，他们很难迅速迁移到其他地方找到新工作。所以，

政府既然已经采取了一些政策帮助这些地方，它也必须继续实施相关政策，即便在这些地区

出现人口流出的时候，也要为这些地方提供帮助，实施区域政策。比如振兴东北，通过给地

方政策支持，帮助其恢复经济活力。

但是问题在哪里呢？城市经济学的理论告诉我们，城市经济的核心是 人流和物流

（human and goods mobility）。如果人可以自由流动，整体经济会更好，福利也会更高。封

闭的人口流动，或者通过财政转移限制人们留在经济较弱的地方，可能对这些人的长期福祉

不一定有利。因为从城市经济建设理论来看，我们希望经济的增长更多地发生在集聚型区域，

而不是通过空间上的均衡化发展。集聚型发展可以发挥每个经济主体的最大潜力，减少人与

人之间的交易成本，加快信息流动和学习过程，促进 共享设施（shared facilities）的使用。

很多发达国家的经验也是如此。例如，美国（United States）经济活动的约三分之一集

中在加州（California），美国大部分经济活动都高度集中，像纽约（New York）这样的城

市也代表了美国经济的中心。如果我们采用均质化路线，强行让每个地方都实现平衡发展，

可能与最优的经济发展状态相比，效率会受到损失。因此，城市经济学上可能不会特别支持

这种将人们固定在一个地方的政策。

相反，我们可能会问，为什么不直接把资源转化成现金，给这些人资金支持，让他们搬

到更大的城市，找到更适合自己的工作呢？虽然这不是唯一的解决方案，但这一假设是可以

自圆其说的，也许这种做法能更好地促进个人和整体的经济活力。

这是区域导向型政策的初衷和它可能面临的一些问题。

空间定位的经济理由

• 效率理由

• 通过提供道路来解决局部市场失败



• 五个类别

• 集聚经济

• 吸引新公司到一个地区往往会产生生产力溢出效应，从而惠及现有公司

• 如果这些公司没有从其他地方被转移/偷走

• 劳动力市场摩擦/刚性

• 缺乏保险/信贷限制

• 预先存在的扭曲

• 公共物品为什么基于地点的政策可能是错误的？

第二，区域导向型政策（place-based policy）通常是基于对市场失灵（market failure）

的考虑，最典型的就是经济特区（economic zones）。如果没有政府的干预，很难想象有企

业家能够独自承担这种产业发展任务。现实中，很多购物中心（shopping malls）背后确实

有大型房地产开发商，这些开发商在开发房地产之前，会和其他企业进行洽谈，先确定哪些

大品牌会入驻，再吸引其他小品牌入驻，这样的做法也有类似的考虑。但是在产业链的层面

上，要做到这一点，能做的企业就非常少了，因此通常需要政府出面，来推动这种集聚。例

如，武汉（Wuhan）的青山国家工业园（Qingshan National Industrial Park）就是一个很

好的例子，化工行业的上下游企业聚集在一起，这样可以节省中间产品的运输成本，这是典

型的工业园区建设。

再比如，像上海浦东（Shanghai Pudong）有金融特区（financial special zone），

像陆家嘴（Lujiazui）金融区就是通过提供政策优惠，把金融企业集中在一起，成为一个总

部集聚地。在这个过程中，政府提供了协调作用（coordination），之前可能一些公司会选

择去上海，也可能不会，但因为上海提供了这些优惠政策，大家都去上海后，整体的影响力

就比一家公司或两家公司去上海更大。这样，通过政府引导的政策，多个企业集中在一起，

就产生了一个 1+1 大于 2，甚至可能是 10 的效果。

此外，还有一些其他的经济考量，比如降低劳动力市场的摩擦（friction in the labor

market），提高企业的信贷能力（reducing credit constraints for enterprises）。政

府可以提供一些特殊的资源和支持，这是企业单独无法做到的。对于区域产业政策而言，最

特别的地方就是集聚效应（agglomeration effect）。而中国在发展经济特区方面，尤其是

像浦东、深圳等地，已经走在了世界前列。我们后面也会讲一些具体的案例。

为什么基于地点的政策可能会错误

• 市场力量很少导致经济活动在空间上的均匀分布。

• 美国花费了 50 年时间来阻止中西部铁锈带的衰退

• 结果：底特律申请破产。

• 遵循力量

• 衰退的城市应该为他们的孩子提供对个人成功至关重要的技能，而不是建设新工厂

• 为衰退做计划，资金充足的时期为未来的退休义务提供资金，而不是将债务留给未来更

小的城市人口

• 建造更多的基础设施变得不那么重要。

• 大城市需要对移民更加开放

• 对住房供应的限制要减少为什么基于地点的政策可能是错误的？



这种政策是否会有问题呢？例如，美国花了 50年时间试图扭转中西部地区工业衰退的

趋势。我们之前讨论过美国蓝领失业问题（blue-collar unemployment），美国也意识到这个

问题已久。中西部的工业企业因多种原因衰退，而美国投入了大量精力和资金来尝试扭转这

一趋势。然而，像底特律破产（Detroit bankruptcy）这样著名的事件表明，尽管美国采取了

许多政策支持，美国汽车工业（U.S. auto industry）仍然无法复苏。为什么呢？

正如我们在纪录片中看到的，当整个大环境，特别是制造业的环境衰退时，单纯依靠集

聚效应和规模经济会越来越困难。工资水平逐渐上涨，劳动力池缩小，导致每一位劳动力的

成本越来越高，最终使得美国在与其他国家的竞争中处于不利地位。即使进行政策支持，最

终的效果也可能不理想。

那么，针对这种情况，中国（China）应该采取什么策略呢？在城市经济学中有一种观

点认为，对于那些已经发展起来的城市，或许更加靠谱的策略是加强教育（education）。让

当前这一代人的孩子获得新技能，通过这些技能去其他地方工作，去更加有前景的地区寻求

就业，而不是继续在原地建工厂或发展新产业。即使你试图重振这些产业，也可能无法摆脱

依赖政府补贴的困境，且这种依赖不是可持续的。

甚至对于一个城市而言，可能需要具备一些类似于未来人才基金（future talent funds）
这样的能力。这样，当经济不景气时，可以将这些基金释放出来，帮助本地需要再就业的人

提供培训，使他们能够更好地适应经济转型。从这个角度来看，城市在基础设施投资

（infrastructure investment）方面的重要性可能相对较低。相反，发展本地人的技能和能力可

能更为重要。虽然基础设施的建设依然重要，但从优先级的角度来看，更多的关注应该放在

人力资本（human capital）上，而不是仅仅关注与本地产业密切相关的基础设施建设。

• 相反，专注于对人的影响而不是地点

• 许多受欢迎的基于地点的政策失败了

• 新的摩天大楼/博物馆并不能使一个城市复苏

• 即天津的摩天大楼

• 失败的原因？

• 不是地方的问题，而是人的问题

• 如何摆脱陷阱，专注于对人的影响

• 《国富论》：真正的财富不是黄金，而是人民的繁荣。

再举个例子，一些地方政府尝试通过建造新的摩天大楼（skyscrapers）来扭转经济衰退

的趋势，但这种方式并没有取得理想效果。例如，坐高铁从天津（Tianjin）方向到北京（Beijing）
时，你远远就能看到一栋大楼，但它是一座烂尾楼（unfinished building），从来没有完成过。

这个例子说明了一个问题，有时候地方政府会采取一些非常规手段，试图逆转经济下行时的

不利局面。但单纯依靠政府推动的这种行为往往效果有限。很多时候，政策应该顺应经济发

展的趋势，而不是强行推动经济运转。过于依赖政府拉动的策略，效果往往不理想。特别是

像摩天大楼这样的项目，它是专属于某个城市或地点的，而非专属于人的，这可能就是在政

策效果上更为欠缺的一个例子。

比如说在《国富论》（The Wealth of Nations）中，亚当·斯密（Adam Smith）提出了

一个观点：真正的国家财富，不是黄金，也不是那些物理上的资源，而是生活在这里的人

们的繁荣。如果这些人受过良好的教育，并且能够过上幸福的生活，那么这些人的技能**



（skills）和能力就是国家最宝贵的财富。在全球化的贸易冲击和新技术带来的产业结构变

化下，拥有一个受过良好教育、能够适应新兴行业的劳动大军，可能才是一个国家最强大的

财富。

基于地点的政策

• 地方政策效果的实证结果混合

• 政策设计的精确性很重要

• 理论可能过于简化

接下来，我将通过这篇文章24举一些例子，探讨类似的区域导向型政策（place-based
policies）及其影响，来自 Neumark和 Simpson的研究。区域和城市经济学手册（Handbook
of Regional and Urban Economics）中有相关的内容，每一列是不同的政策例子，每一行是这

些例子的一些不同维度。

例如，第一行讲的是企业区（enterprise zones）这一政策，我们之前提到过类似的经济

特区（economic zones）。该政策的目标是为特定区域提供支持，特别是针对那些政治集中

度较高、贫困较严重的地区。举个例子，加利福尼亚（California）就实施了这样的一个经

济特区项目，并且美国联邦政府（U.S. Federal Government）也有类似的企业承诺（Federal
Enterprise Commitment）。这个政策的工具包括：

 降低税收（hire-reduce tax）：如果企业在这些贫困地区雇佣员工，可以获得税收减

免。

 企业个人所得税减免（corporate personal income tax credit）和销售税减免（sales and
use tax credit）：这些税收减免政策旨在鼓励企业到这些地区开展业务，无论是招聘

员工还是销售商品。

这些政策的主要受益者是企业（businesses），而工人（workers）也是其中的受益者之

一。第一个例子就是企业区（enterprise zone）。

接下来，第二行提到的是商业发展吸引（business development attraction and attention），

以英国企业区（UK enterprise zone）为例。第三列提到的是产业集群推广（class promotion），
有点类似中国的长三角产业集群政策（Yangtze River Delta industry clusters）。第四列是基

础设施建设（infrastructure），例如在某些地方修建基础设施。第六列是自由裁量权资源

（discretionary resources），政府向企业提供特别支持，主要包括制造业的城市政策。第七

列是社区发展（community development），涉及到低收入住房税收减免（low-income housing
tax credits），这一政策为开发公租房的企业提供税收减免等补贴。

文章对这些政策工具进行了详细的梳理，并得出了一些实证结果（empirical results）。

总结来说，发现一些政策有效，而另一些则无效，难以得出统一的结论。唯一能够得出的洞

见是，可能通过对这些案例的具体剖析，可以提取出一些成功政策的共性。

24 • Neumark, D., & Simpson, H. (2015). Place-Based Policies. In
Handbook of Regional and Urban Economics (1st ed., Vol. 5). Elsevier
B.V. https://doi.org/10.1016/B978-0-444-59531-7.00018-1



准确性（precision）非常重要。就像在做企业投资一样，有的企业会成功，有的企业会

失败。对于这些政策，有些政策制定者实施成功了，有些则失败了。类似这样的情况，往往

表明我们的理论过于简化，未能充分考虑到这些政策所处的特定背景（specific context）。

因为没有很好地考虑这些背景，理论很难做出准确的预测，也没有足够的数据来验证它们的

有效性。也许你可以通过分析不同的案例，提供一些可能成功的政策共性。但目前为止，我

还没有看到一篇能够非常清楚地阐述这件事的文章。

三、工业区案例研究

接下来，我们来看两个例子，讨论中国实施的区域导向型政策（place-based policy）。

第一篇是由陆毅、王静和朱彦明在 2019年发表在 AEJ Economic Policy上的研究25，主要讲

述了中国的这些政策。大家知道，中国的第一个经济特区是深圳（Shenzhen），这是邓小平

（Deng Xiaoping）亲自批准的，深圳的成功与中国整体的经济发展密切相关。

25 Yi Lu & Jin Wang & Lianming Zhu, 2019. "Place-Based Policies,
Creation, and Agglomeration Economies: Evidence from China's
Economic Zone Program," American Economic Journal: Economic
Policy, American Economic Association, vol. 11(3), pages 325-360,
August.



首先，我们来看一下中国经济特区的历史变迁，从地图上展示。从 1979到 1983年，中

国几乎没有什么经济特区，只有深圳（Shenzhen）一个。到 1984到 1991年，经济特区开始

在不同地方分布，奇怪的是，像内陆地区（inland regions）也开始设立经济特区，可能当时

受到一些军事考虑的影响。尽管如此，大部分经济特区还是集中在沿海地区，包括北京

（Beijing）附近和上海（Shanghai），也有一些在中部地区。

从 1992到 1999年，特区数量急剧增加，变得很普遍，许多地区争相申请经济特区。这

个时期的特区不仅包括以出口导向（export-oriented）为主的特区，还有一些内陆地区的特

区，像黑龙江（Heilongjiang）边境的港口特区，以及乌鲁木齐（Urumqi）和新疆（Xinjiang）
与哈萨克斯坦（Kazakhstan）接壤的地方也有一些特区。

进入 2000到 2004年，仍有很多内陆地区设立经济特区。到了 2005到 2008年，这一时

期特区的增设数量较为显著，尤其在沿海地区，可能与中国加入世界贸易组织（WTO）有

关，因此更多的特区设立在沿海，成为一个有趣的现象。

从特区的分布来看，既有国家级特区（national-level zones），也有省级特区

（provincial-level zones）。实际上，国家级特区的数量相对较少，省级特区则成为了大部分

区域的实施主体。例如，1984到 1991年，国家级经济特区大约有 46个，省级特区有 20个。

但到 2005到 2008年，国家级特区的数量增加到了 19个，而省级特区则大幅增加到 600多
个。

从国家级特区的不同类型来看，包含了经济发展区（economic development zones）、技

术开发区（technology development zones）、高科技区（high-tech zones）等，还有一些是出

口加工区（export processing zones）和边境经济合作区（border economic cooperation zones）。
大多数特区分布在沿海地区，中西部地区较少。

对于省级特区的分布，主要集中在高科技（high-tech）领域，几乎所有高科技特区都属

于国家级特区。



估计策略

��� = �� + ��� × ����� + ��� + �� × ��
′� + ���,

• ���:The outcome variable for village � in year �. This outcome is the logarithm of measures
such as capital, employment, output, number of firms, total factor productivity, or wage rate.

• ��:Village fixed effects term capturing time-invariant village characteristics such as geographic
location.

• ��:Indicator variable denoting the program status.It takes the value 1if village � had a Special
Economic Zone (SEZ) program, and O otherwise.

• �����:Indicator variable for the post-SEZ period.

• ���:The outcome variable for village � in year �. This outcome is the logarithm of measures
such as capital, employment, output, number of firms, total factor productivity, or wage rate.

• ��:Village fixed effects term capturing time-invariant village characteristics such as geographic
location.

• ��:Indicator variable denoting the program status.It takes the value 1if village � had a Special
Economic Zone (SEZ) program, and O otherwise.

• �����:Indicator variable for the post-SEZ period.

• �� × �����:Interaction term capturing the effect of the SEZ program in the post-SEZ period.

• ��� :County-year fixed effects term capturing macro shocks common to all villages within the
same county in year �.



• ��:Vector of baseline village characteristics, which will be detailed later in the study. ⋅ ��:Year
fixed effect.

• �� × ��
′�: Interaction term between the baseline village characteristics and the year fixed

effects, with � being the coefficient vector.

• ���:Error term.

这篇文章做了什么呢？大家可以看到，特区在不同时间点上如雨后春笋般冒出来。因此，

对于每一个特区，我们可以评估它对当地经济的影响。文章采用了差异中的差异

（Difference-in-Differences, DID）的方法来设计这个评估。具体来说，如果一个地方曾

经是经济特区，我们可以给该单位标记为 1，否则标记为 0。Y 是一些结果变量，比如村庄

在某一年资本存量（capital stock）、就业情况（employment）、产出（output）、企业

数量（number of firms）、生产率（productivity）以及工资水平（wages）等，基本上是

经济学中可以用来衡量结果的各种指标。

在这种设计中，λ是村庄固定效应（village fixed effects），通过这种方式可以捕

捉村庄不随时间变化的部分，使得估算的结果更多来自于随时间变化的部分。

如果你学过一些计量经济学，你可能会知道，dummy variable（虚拟变量）用于表示村

庄是否曾经是经济特区。如果一个地方曾经成为过经济特区，我们就给它标记为 1，如果没

有，标记为 0。这个方法类似于我们之前讨论的时间估算器（timely estimator）。如果该

地方在面板数据中某一时点成为经济特区，那么在 post 期间，我们就标记为 1；如果是 post

之前，我们就标记为 0。

接下来，关注的参数是估算 SEZ（经济特区）对该地区经济发展的影响。由于经济特区

的选择不是随机的，它在很大程度上依赖于地方的申请和争取，因此作者还做了一些努力来

尝试消除这种选择偏差。不过，简而言之，这就是回归（regression）中最简单的一个设计

方法。

在回归中，我们使用了 county fixed effects（县固定效应），可以捕捉到一个县在

特定年份的“冲击”因素，比如某个县的领导更换带来的变化，这种变化可能和是否是经济

特区没有直接关系，因此我们通过加入 county-year fixed effects 来控制这类干扰。

模型中，我们的目标是估算出 SEZ 的影响。通过控制这些固定效应，我们能够更准确地

衡量经济特区对当地经济的影响，并避免因无法观察到的因素（如县领导更换）对结果的影

响。

接着，如果我们用 DID 来解释，就是通过比较 treatment（即成为经济特区的地方）和

control（未成为经济特区的地方）这两组的变化。假设这两组学生分别在 t0 和 t1 有不同

的成绩表现，DID 的核心就是计算两组的差异，并根据时间的变化来剖析这其中的影响。例

如，如果一组学生在考试前后的成绩分别是 80 和 85，另一组是 90 和 95，我们就计算出这

两组的成绩增长差异，从而得出“治疗”效果。

通过这种方法，我们可以得到 DID 的估计结果，表示经济特区带来的实际影响。



数据

• 中国国家统计局在 2004 年底和 2008 年进行的经济普查。

• ASIF 数据

• 从 1998 年（有数据的第一年）到 2008 年

• 以确定趋势前的情况

• 中国国土资源部的经济特区数据集

• 经济特区的官方网站经常报告其行政边界内村庄和社区的详细信息，这些信息也被咨询。

因此，使用这样的中国企业普查数据（China Enterprise Census Data），作者在 2004年
和 2008 年的两年数据中进行了分析。虽然这个时间段较短，通常 DID 分析

（Difference-in-Differences analysis）不仅需要两期数据，理想情况下，我们可能需要至少三

期数据，以便检查在实施政策之前的时期，两个组别（即处理组和对照组）是否具有可比性。

为了验证平行趋势假设，通常需要有三期数据，但该研究中并没有这个数据。因此，作者使

用了匹配的工业企业调查数据（industrial enterprise survey data），通过匹配不同地区的数据

来进行平行趋势的检验。

此外，作者还通过国土资源部发布的 SEZ信息（SEZ data released by the Ministry of Land
and Resources）来确认每个村庄是否属于经济特区（SEZ）。基于这些信息，作者最后做出

了基于村庄级别（village-level）的影响评估。



总结

• 建立特区对资本投资、就业、产出、生产力和工资产生了积极影响，并增加了指定区

域内的公司数量。

• 新进入者在产生这些效果方面的作用大于现有企业。

• 特区计划三年的净效益估计约为 156.2 亿美元。

• 资本密集型产业比劳动密集型产业从特区计划中受益更多。

• 一些公园失败了

大家可以看到，最后的结论是，经济特区（SEZ）对中国经济产生了震撼性的影响

（significant impact）。然而，也有一些研究指出，经济特区的效果并不一致，部分经济特

区成功了，而其他的则失败了。因此，经济特区（SEZ）对中国经济的影响总体来看是积极

的（positive effect）。在后续的部分，我还想介绍一篇研究，探讨了哪些特区更容易成功。

有学者研究发现，区域成功的关键因素（factors contributing to successful zones）与地方

领导的关系（local leadership connections）密切相关。以苏州工业园区（Suzhou Industrial Park）
为例，这个园区的成功可以归因于当时的苏州市长（Suzhou mayor）与中央政府的紧密联系。

苏州工业园的成功背后，部分原因是市长与邓小平（Deng Xiaoping）的关系非常好，且市

长本身有留学背景（study abroad background）。当时，李光耀（Lee Kuan Yew）计划在中

国投资并建立工业园，他原本打算将园区建在无锡（Wuxi），因为无锡离海更近。但在与

苏州的市长沟通后，李光耀决定将工业园设在了苏州，而且苏州工业园至今也是一个非常成

功的案例。

但在这篇研究中，作者进一步探讨了这种地方领导的连接（connection）是否真正对工

业园的成功起到了积极作用。结果显示，如果工业园的建立仅仅依赖于地方领导与上层的关

系，而忽视了其他因素，那么这些园区的经济成果（economic outcomes）反而并不理想。这

是一个比较有趣的现象，表明尽管理论上看似是一个成功的策略，但在实际实施过程中，可

能会遇到很多问题（problems），导致预期的成果并未实现。
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