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探寻政府经济角色的新定位
———试析国际金融危机爆发以来英国的产业战略∗

孙彦红

　 　 内容提要:受国际金融危机的影响与触动ꎬ近年来西欧主要国家的政府经济角色都

出现了相对于新自由主义政策取向的不同程度的回调ꎬ最突出的表现就是富有新内涵的

产业政策的回归ꎮ 尤其是在曾经最积极地践行新自由主义的英国ꎬ政界与学界的认识转

变最为明显ꎬ卡梅伦政府和梅政府相继出台产业战略ꎮ 本文以政府经济角色转变为主

线ꎬ对国际金融危机以来英国的产业战略做了较为系统深入的剖析ꎮ 分析表明ꎬ近年来

英国政界与学界正在形成有关政府经济角色的新共识ꎬ认为与自由放任带来的巨大风险

相比ꎬ适当的政府干预必不可少ꎮ 政府要为市场经济运行构建坚实的基础ꎬ还必须具备

战略眼光ꎬ积极扮演风险承担者和市场创造者的角色ꎮ 在行业覆盖面上ꎬ英国确定了工

业和高端服务业并重的发展路径ꎮ 在政策方向上ꎬ英国的产业战略具有明确的创新导向

特征ꎬ梅政府更是设定了大幅提高研发投入的目标ꎻ从卡梅伦政府到梅政府ꎬ促进创新的

方式由专注于部门政策向跨部门的“使命导向型措施”转型ꎮ 此外ꎬ受脱欧公投结果的影

响ꎬ英国的产业战略还增加了公平导向的内容ꎮ 上述战略的实施效果尚待观察ꎬ这也将

在很大程度上决定未来英国政府经济角色演变的走向ꎮ
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２００８ 年爆发的国际金融危机无疑是进入 ２１ 世纪以来全球最为重大的经济事件ꎬ

其后续影响仍在不断显现与发酵之中ꎮ 在经济理念层面ꎬ受危机的影响与触动ꎬ欧美

主要发达国家开始就政府与市场的关系、实体经济与虚拟经济的关系进行深刻反思ꎬ

如今这一反思仍在进行当中ꎮ 究其实质ꎬ这一轮反思的关键在于重新定位政府的经济

角色ꎬ重振实体经济ꎬ以适应后危机时代实现经济可持续发展和参与国际经济竞争的

∗ 本文是国家社科基金一般项目“新产业革命背景下欧盟工业智能化绿色化发展及其启示研究” (项目编
号:１５ＢＪＬ０４６)的阶段性成果ꎮ



新需要ꎮ

在遭受危机严重冲击而又富于制度反思传统的欧洲ꎬ①这一轮反思在政界和学界

都有明确的体现ꎬ而且呈现出值得关注的新趋势ꎮ 具体而言ꎬ自国际金融危机爆发以

来ꎬ在西欧主要国家ꎬ政府经济角色都出现了相对于新自由主义政策取向的不同程度

的回调ꎬ向更加积极主动转型ꎬ其中最突出的表现就是富有新内涵的产业政策的回归ꎬ

各国纷纷制定新的产业发展战略ꎮ 特别是在曾经率先“拥抱”新自由主义思潮、最积

极地践行新自由主义经济政策的英国ꎬ政界与学界对政府经济角色的反思可谓西欧国

家中最为深刻的ꎬ对待产业政策的态度变化也最为明显ꎮ 本文尝试对国际金融危机以

来英国出台的产业战略进行较为系统深入的剖析ꎬ围绕近年来该国政府经济角色发生

的重要转变ꎬ考察西欧国家政府经济角色演变的新趋势ꎬ也为中国在新形势下更好地

平衡政府与市场的关系以及制定产业政策提供借鉴ꎮ② 此外ꎬ作为欧洲老牌工业化强

国ꎬ英国至今仍在诸多工业部门和高端服务业的国际竞争中处于领先地位ꎬ研究其产

业战略ꎬ对于把握近年来该国乃至欧洲产业结构调整的大方向也具有现实意义ꎮ

回顾第二次世界大战结束以来的经济发展历程ꎬ英国对政府与市场关系的认识及

相应的产业政策实践经历了泾渭分明的三个阶段:第一个阶段是二战结束后至 １９７０

年代末ꎬ受凯恩斯主义、苏联计划经济以及欧美国家政府干预盛行的影响ꎬ英国政府实

行了大规模的国有化ꎬ并采取诸多措施对产业进行直接干预ꎬ甚至在 １９６０ 年代实行了

一段时期的经济计划(虽然不像法国战后的经济计划那样具有强制性)ꎻ第二个阶段

是 １９８０ 年代初至 ２００８ 年国际金融危机爆发前ꎬ基于对此前国家干预实践的反思ꎬ英

国整体上向自由主义回归ꎬ“新自由主义”占据主导地位ꎬ产业政策也由直接干预转向

以市场为中心ꎮ 可以说ꎬ在这一阶段ꎬ英国是西欧最崇尚自由主义的国家之一ꎬ认为成
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①

②

厉以宁先生在其«工业化和制度调整»一书中专门对西欧国家围绕 ２００８ 年国际金融危机的反思做出过
评价ꎬ他写道:“有关金融危机引起的思考ꎬ在西欧国家比在美国更有市场ꎬ更有群众的响应ꎮ 这是可以理解的ꎬ因
为在资本主义制度调整方面西欧总是走在美国的前面ꎬ西欧各国的一些政党和职业政治家们所考虑得更深刻些ꎮ
西欧各国一些群众团体在资本主义制度调整方面似乎也比美国一些群众团体更加激进ꎮ 因此ꎬ尽管这场金融危
机起始于西欧ꎬ而且除个别国家外ꎬ一般西欧国家所受到的来自美国金融危机的打击并不比美国更严重ꎬ但西欧
社会对资本主义制度调整的反思却远远走在美国的前面”ꎮ 参见厉以宁:«工业化和制度调整———西欧经济史研
究»ꎬ商务印书馆 ２０１０ 年版ꎬ第 ６１５ 页ꎮ

２０１６ 年下半年ꎬ中国经济学界掀起了一场有关产业政策的大讨论ꎮ 这场讨论由著名经济学家林毅夫和
张维迎发起ꎬ围绕“中国到底需不需要产业政策”展开ꎬ迅速引起国内学界、产业界和政界的广泛关注ꎬ并吸引了
诸多经济学家加入ꎬ至今尚未完全落幕ꎮ 虽然至今各方仍未就产业政策的基本问题达成共识ꎬ但不可否认的是ꎬ
这场讨论充分体现了近几年国内经济学界对中国在新形势下如何更好地平衡政府与市场的关系、政府在促进产
业升级与创新中应扮演何种角色的深度思考ꎮ



功的政府在经济上只要尽可能地为私人部门创造最优的框架条件即可ꎬ无须更多ꎮ①

在此期间ꎬ英国曾于 １９８２ 年和 ２００３ 年出台了两份“工业发展法案”ꎬ但主要以财政补

贴支持落后产业转型和保护就业ꎬ并非着眼于长期经济发展的积极的产业战略ꎬ而且

拨款额度不大ꎻ②第三个阶段始于 ２００８ 年国际金融危机爆发后ꎬ至今仍在持续ꎮ 这一

阶段的典型特征是经济政策向政府干预回调ꎬ正式提出产业战略ꎬ但干预方式不像第

一阶段那样直接ꎬ而且具有明确的创新导向ꎮ 具体而言ꎬ危机使英国政界与学界对政

府经济角色有了新认识ꎬ不再相信自由放任ꎬ而是认为政府必须具备战略眼光ꎬ引导、

协调和激励私人部门发展ꎮ

上述第三个阶段的认识转变始于国际金融危机的触动ꎬ同时受到英国国内外经济

环境变化的影响ꎬ并且在历届政府的政策实践中不断明确ꎮ 国际金融危机爆发后不

久ꎬ时任工党政府商业、企业与规制改革部(ＢＥＲＲ)部长彼得曼德尔森(Ｐｅｔｅｒ Ｍａｎ￣

ｄｅｌｓｏｎ)即提出英国应重拾选择性产业政策(ｓｅｌｅｃｔｉｖｅ ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ ｐｏｌｉｃｙ)的想法ꎮ 经过几

年的酝酿ꎬ保守党与自由民主党联合组建的卡梅伦政府于 ２０１１ 年正式提出产业战略ꎮ

２０１７ 年ꎬ保守党梅政府又发布了一份新的产业战略ꎮ 总体而言ꎬ从卡梅伦政府到梅政

府ꎬ英国的产业战略由较为分散的部门政策逐步发展为一套相对全面系统的综合性政

策ꎬ目标也更加清晰ꎮ

值得注意的是ꎬ自国际金融危机爆发以来ꎬ欧美发达国家政界有关政府经济角色

的认识转变以及相应的政策实践和经济学界对相关问题的反思几乎是同时进行的ꎬ两

者相互影响ꎬ相互推动ꎮ 一方面ꎬ经济政策实践的发展受到经济理念变迁的影响ꎬ另一

方面ꎬ经济学界的相关研究也不断地从经济政策实践中获得启示ꎮ 可以说ꎬ过去几年ꎬ

在英国和其他西欧主要国家的产业政策领域ꎬ正是经济理念的变迁与经济政策实践的

演变密切互动ꎬ共同塑造着政府经济角色的新定位ꎮ 鉴于此ꎬ本文将以政府经济角色

的转变为主线ꎬ从实证研究和理论探讨两个角度对国际金融危机以来英国的产业战略
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仅以国际金融危机爆发前十多年间资本市场和企业并购的情况为例ꎬ足以说明英国政府崇尚自由主义
(甚至接近自由放任)的态度ꎮ １９９５－２００５ 年的十年间ꎬ有超过 ３０００ 亿英镑的外国直接投资进入英国ꎬ同时ꎬ“富
时 １００ 指数”(ＦＴＳＥ １００ Ｉｎｄｅｘ)的企业中外资公司比重达三分之一ꎮ 到 １９９０ 年代末ꎬ一些作为公益事业的电力和
水供应公司已被外国公司收购ꎬ就连最大的国防电子设备供应商瑞卡尔计算机公司(Ｒａｃａｌ)也被卖掉ꎮ 参见孙彦
红:«欧盟产业政策研究»ꎬ社会科学文献出版社 ２０１２ 年版ꎬ第 １６２ 页ꎮ

参见 Ｈｏｕｓｅ ｏｆ Ｃｏｍｍｏｎｓ Ｌｉｂｒａｒｙꎬ “Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｐｏｌｉｃｙꎬ ２０１０ ｔｏ ２０１５ꎬ” ｂｙ Ｃｈｒｉｓ Ｒｈｏｄｅｓꎬ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｐｏｌｉｃｙ ａｎｄ
Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ Ｓｅｃｔｉｏｎꎬ ＳＮ / ＥＰ / ６８５７ꎬ ２ Ａｐｒｉｌ ２０１４ꎮ 英国 １９８２ 年和 ２００３ 年“工业发展法案”的全文可在英国国家档案
馆网站查阅:Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ａｃｔ １９８２ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ. ｌｅｇｉｓｌａｔｉｏｎ. ｇｏｖ.ｕｋ / ｕｋｐｇａ / １９８２ / ５２ / ｐｄｆｓ / ｕｋｐｇａ＿１９８２００５２＿
ｅｎ.ｐｄｆꎻ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ (Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ) Ａｃｔ ２００３ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ. ｌｅｇｉｓｌａｔｉｏｎ. ｇｏｖ.ｕｋ / ｕｋｐｇａ / ２００３ / １１ / ｐｄｆｓ /
ｕｋｐｇａ＿２００３００１１＿ｅｎ.ｐｄｆꎬ２０１８ 年 １２ 月 ２０ 日访问ꎮ



进行较为系统深入的研究ꎮ 文章结构安排如下:第一节剖析卡梅伦政府的产业战略ꎻ

第二节剖析梅政府的新产业战略ꎻ第三节探讨国际金融危机以来欧美经济学界有关政

府经济角色的认识转变及其对英国产业战略的影响ꎻ第四节做出总结ꎮ

一　 部门政策回归:卡梅伦政府的产业战略

国际金融危机爆发后ꎬ虽然曼德尔森部长提出的重拾产业政策未能真正提上日

程ꎬ但是英国政府于 ２００９ 年通过机构合并成立了商业、创新与技能部(ＢＩＳ)ꎬ为出台

创新导向的产业战略做了机构上的准备ꎮ ２０１０ 年ꎬ由卡梅伦出任首相的联合政府上

台ꎬ新任商业、创新与技能部部长的文斯卡布尔(Ｖｉｎｃｅ Ｃａｂｌｅ)于 ２０１１ 年正式宣布英

国启动产业战略ꎬ并推动政府发布了一系列部门发展战略ꎮ 可以说ꎬ英国是国际金融

危机爆发后率先出台产业战略的西欧大国ꎮ

(一)卡梅伦政府产业战略出台的背景

国际金融危机对英国经济造成了强烈冲击ꎬ受此触动ꎬ英国政府开始反思政府与

市场的关系ꎬ反思本国的经济结构ꎬ进而酝酿并提出了产业战略ꎮ

首先ꎬ危机触动了英国对政府与市场关系的深刻反思ꎬ更加积极有为的政府角色

获得认可ꎬ而制定一项中长期的产业发展战略也相应地受到重视ꎮ 上述反思在卡布尔

的一系列演讲中有十分明确的体现ꎬ其核心内容可归纳如下:自 １９８０ 年代初至国际金

融危机爆发前的近 ３０ 年内ꎬ英国历届政府均奉行新自由主义的经济政策ꎬ坚信市场自

身的理性和效率ꎬ其间几乎不提产业战略ꎮ 然而ꎬ自由放任的结果却是诸多大企业在

全球化大潮中销声匿迹ꎬ英国经济竞争力在走下坡路ꎮ 此外ꎬ危机前持续多年的经济

泡沫也掩盖了英国政府功能缺位的事实ꎬ造成政府长期忽视支持产业发展的必要性ꎮ

相比而言ꎬ德国政府长期注重在技术、技能和出口等方面为企业提供支持并且取得了

成功ꎬ尤其是德国经济在危机中表现出相当强的抗冲击力ꎬ令英国政府开始重新审视

自身的功能定位ꎮ 基于此ꎬ英国政府认为ꎬ虽然存在“政府失败”的风险ꎬ但与自由放

任带来的更大的风险相比ꎬ适当的政府干预必不可少ꎬ其中就包括制定和实施积极的

产业战略ꎮ 卡布尔多次强调ꎬ英国的产业战略旨在展示一个发展愿景ꎬ确定战略性的

技术领域和产业部门ꎬ这并非“择优”(ｐｉｃｋｉｎｇ ｗｉｎｎｅｒｓ)ꎬ而是要通过引导、激励与合作

１７　 探寻政府经济角色的新定位



等方式“创优”(ｃｒｅａｔｉｎｇ ｗｉｎｎｅｒｓ)ꎮ①

其次ꎬ危机暴露了英国经济的结构性弱点ꎬ推动英国政府积极思考产业战略的方

向和内容ꎮ 国际金融危机爆发后ꎬ欧美主要发达国家均经历了严重的经济衰退ꎮ 然

而ꎬ直至 ２０１１ 年ꎬ与美国、德国和法国相比ꎬ英国经济复苏的势头明显偏弱ꎮ 究其原

因ꎬ英国政府认为主要在于本国经济存在两大结构性问题:一是经济过度金融化ꎬ长期

忽视工业和实体经济发展ꎻ二是经济增长模式过于依赖基于债务的消费ꎬ而非投资和

出口ꎮ 这两大问题一方面导致英国经济泡沫化ꎬ抵御金融危机的能力较弱ꎬ另一方面

也造成政府长期忽视实体经济创新ꎬ难以为经济复苏提供结构性支撑ꎮ 在实体经济创

新方面ꎬ近年来英国研发(Ｒ＆Ｄ)投入占国内生产总值(ＧＤＰ)的比重明显低于其他发

达国家ꎮ １９８１ 年ꎬ英国研发总投入占 ＧＤＰ 的比重为 ２.２４％ꎬ与美国(２.２７％)和日本

(２.２６％)持平ꎬ高于德国和法国ꎮ 此后这一比重逐年走低ꎬ到 ２０００ 年已降至 １.６３％ꎬ

直至国际金融危机爆发的 ２００８ 年ꎬ仍处于 １.６２％的低位ꎬ已远低于美国(２.７７％)、日

本(３.３４％)和德国(２.６％)ꎬ甚至低于欧盟 ２８ 国的平均水平(１.８３％)ꎮ 虽然仅依据这

一项指标尚不足以全面评估一国的创新能力和绩效ꎬ但考虑到研发活动主要发生在工

业和实体经济部门ꎬ该指标的变化的确可以印证过去几十年英国经济过度金融化的事

实ꎮ 若对比各国政府预算的支出结构ꎬ英国政府在促进研发创新方面的功能缺位则更

为明显ꎮ 图 １ 给出了 ２００１ 年至 ２０１１ 年主要发达国家政府预算中公共研发支出所占

比重的变化趋势ꎬ不难发现ꎬ英国政府对研发活动的支持力度明显偏弱ꎬ而且持续减

弱ꎮ ２００１ 年至 ２０１１ 年的 １０ 年间ꎬ英国政府预算中公共研发支出所占比重的平均值

为 １.４８％ꎬ明显低于德国(１.７２％)、法国(１.６４％)、美国(２.６３％)和日本(１.８９％)ꎬ仅略

高于意大利(１.２８％)ꎮ② 为此ꎬ卡梅伦政府的产业战略尤为注重促进创新ꎬ强调以创

新驱动实体经济的发展ꎮ
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①

②

有关国际金融危机后英国政府反思政府与市场关系的论述主要基于对卡布尔多次演讲内容的总结ꎬ演
讲全文参见 Ｖｉｎｃｅ Ｃａｂｌｅꎬ“Ｓｐｅｅｃｈ: Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ: Ｎｅｘｔ Ｓｔｅｐｓ－ＩＰＰＲꎬ” Ｌｏｎｄｏｎꎬ ２７ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０１２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.
ｇｏｖ.ｕｋ / ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ / ｎｅｗｓ / ｖｉｎｃｅ－ｃａｂｌｅ－ｓｐｅｅｃｈ－ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ－ｓｒａｔｅｇｙ－ｎｅｘｔ－ｓｔｅｐｓ－ｉｐｐｒ－ｌｏｎｄｏｎꎻ Ｖｉｎｃｅ Ｃａｂｌｅꎬ “Ｓｐｅｅｃｈ: Ｉｎ￣
ｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ: Ｃａｂｌｅ Ｏｕｔｌｉｎｅｓ Ｖｉｓｉｏｎ ｆｏｒ Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ Ｂｒｉｔｉｓｈ Ｉｎｄｕｓｔｒｙꎬ” １１ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０１２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｇｏｖ.ｕｋ / ｇｏｖ￣
ｅｒｎｍｅｎｔ / ｓｐｅｅｃｈｅｓ / ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ－ｓｔｒａｔｅｇｙ－ｃａｂｌｅ－ｏｕｔｌｉｎｅｓ－ｖｉｓｉｏｎ－ｆｏｒ－ｆｕｔｕｒｅ－ｏｆ－ｂｒｉｔｉｓｈ－ｉｎｄｕｓｔｒｙꎻＶｉｎｃｅ Ｃａｂｌｅꎬ “Ｓｐｅｅｃｈ: Ｉｎ￣
ｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ ２０１３: Ｖｉｎｃｅ Ｃａｂｌｅ Ｄｅｓｃｒｉｂｅｓ Ｐｒｏｇｒｅｓｓ Ｍａｄｅ ｏｎ Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔｉｎｇ ｔｈｅ ＵＫ’ ｓ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ
ａｎｄ Ｓｅｔｓ ｏｕｔ ｔｈｅ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ ａｈｅａｄꎬ”１１ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０１３ꎬ ２０１８ 年 １２ 月 ２２ 日访问ꎮ

文中各国研发投入与公共研发支出的数据均来自欧洲统计局( Ｅｕｒｏｓｔａｔ) 网站ꎬｈｔｔｐ: / / ｅｃ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ /
ｅｕｒｏｓｔａｔꎬ２０１８ 年 １２ 月 ２５ 日访问ꎮ



图 １　 主要发达国家政府预算中用于公共研发支出的比重(２００１－２０１１ 年)

注:图由作者根据欧洲统计局(Ｅｕｒｏｓｔａｔ)数据自制ꎮ

值得一提的是ꎬ卡梅伦政府的产业战略并未直接指向“再工业化”ꎮ 实际上ꎬ自

１９８０ 年代以来ꎬ英国的“去工业化”趋势在西欧大国中最为明显ꎬ①国际金融危机也的

确令英国各界再度认识到制造业对促进创新与出口的关键作用ꎮ 然而ꎬ英国政府认

为ꎬ鉴于本国制造业增加值占 ＧＤＰ 比重仅为 １０％左右ꎬ要全面提升经济竞争力ꎬ还须

遵循工业与高端服务业并重的发展思路ꎬ因此ꎬ其产业战略既要支持特定工业和制造

业部门ꎬ又要继续夯实高端服务业的优势ꎮ②

(二)卡梅伦政府产业战略的主要内容

值得注意的是ꎬ卡梅伦政府的产业战略并无纲领性的政策文件ꎬ其核心内容主要
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①

②

根据世界银行(Ｗｏｒｌｄ Ｂａｎｋ)的数据ꎬ２０１１ 年ꎬ英国制造业增加值占 ＧＤＰ 比重为 ９.９９％ꎬ法国的这一比重
为 １１.３７％ꎬ意大利为 １５.７９％ꎬ德国高达 ２２.９０％ꎮ 可见ꎬ英国的“去工业化”程度的确是西欧大国中最为严重的ꎮ
参见 ｈｔｔｐｓ: / / ｄａｔａ.ｗｏｒｌｄｂａｎｋ.ｏｒｇ / ｉｎｄｉｃａｔｏｒꎬ２０１８ 年 １２ 月 ２５ 日访问ꎮ

Ｖｉｎｃｅ Ｃａｂｌｅꎬ“Ｓｐｅｅｃｈ: Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ: Ｎｅｘｔ Ｓｔｅｐｓ－ＩＰＰＲ.”



体现在卡布尔的一系列演讲以及政府发布的多份针对具体部门的战略文件中ꎮ① 以

下从关键部门、关键技术以及政策措施等方面对其内容做一梳理ꎮ

１.促进 １１ 个关键部门的发展

卡布尔曾反复强调ꎬ英国的产业战略并非传统意义上旨在“择优”的选择性产业

政策ꎮ 然而ꎬ不可否认ꎬ卡梅伦政府的产业战略的确是基于部门政策制定的ꎮ ２０１２ 年

９ 月ꎬ英国政府商业、创新与技能部发布“产业战略:英国产业部门分析”的研究报告ꎬ

阐明了部门政策与横向政策的关系以及英国制定部门发展战略的必要性ꎮ② 该报告

提出ꎬ对于受“市场失灵”影响较小的部门ꎬ政府可以继续实行横向政策来营造良好的

商业环境ꎬ对于明显存在“市场失灵”且增长受阻的部门ꎬ政府应采取针对性措施促进

其发展ꎮ③

基于上述结论ꎬ卡梅伦政府选择了 １１ 个关键部门作为产业战略的重点支持领域ꎬ

分别是航空航天、农业技术、汽车、建筑、信息经济、国际教育、生命科学、核工业、海上

风电、石油与天然气行业、专业化和商业服务ꎮ④ 英国政府认为ꎬ这些部门对于英国经

济具有战略重要性ꎬ同时又是“致力于创新”和“可贸易”的部门ꎬ对提高生产率和出口

能力尤为关键ꎮ 卡梅伦政府针对这 １１ 个部门的共同措施是设立了高层论坛(ｈｉｇｈ－

ｌｅｖｅｌ ｆｏｒｕｍ)ꎬ为产业界高层与政府相关负责人搭建讨论平台ꎮ 此外ꎬ政府还承诺支持

在所有关键部门成立专门的培训机构或设立培训项目ꎮ 当然ꎬ不同部门的政策重点和

具体措施存在差异ꎮ 例如ꎬ在被视为“经济发动机”的航空航天业ꎬ为保持英国世界第

二大航空航天制造国的地位ꎬ卡梅伦政府于 ２０１２ 年发布了航空航天业发展战略ꎬ⑤出

台了一系列措施ꎬ主要包括:出资 ２０ 亿英镑与产业界联合成立航空航天技术研究所

(ＡＴＩ)ꎻ为 ５００ 个航天工程专业硕士提供奖学金ꎻ提出制造加速项目ꎬ帮助企业将研究

成果快速转化为产品ꎮ
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①

②
③

④

⑤

卡梅伦政府发布的部门战略文件主要包括:Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｆｏｒ Ｂｕｓｉｎｅｓｓꎬ Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｓｋｉｌｌｓ (ＢＩＳ)ꎬ “Ｒｅａｃｈ
ｆｏｒ ｔｈｅ Ｓｋｉｅｓ: Ａ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｖｉｓｉｏｎ ｆｏｒ ＵＫ Ａｅｒｏｓｐａｃｅꎬ” Ｊｕｌｙ ２０１２ꎻ ＢＩＳꎬ “ＵＫ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌ Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｉｅｓ Ｓｔｒａｔｅｇｉｅｓꎬ” Ｄｅ￣
ｃｅｍｂｅｒ ２０１３ꎻ ＢＩＳꎬ “Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ Ｅｃｏｎｏｍｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙꎬ” ３１ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０１３ꎻ ＢＩＳꎬ “ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｅｄｕｃａｔｉｏｎ: Ｇｌｏｂａｌ Ｇｒｏｗｔｈ
ａｎｄ Ｐｒｏｓｐｅｒｉｔｙꎬ” Ｊｕｌｙ ２０１３ꎻ ＢＩＳꎬ “ＵＫ Ｌｉｆｅ Ｓｃｉｅｎｃｅｓ Ｓｔｒａｔｅｇｙꎬ” Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１１ꎻ ＢＩＳꎬ“Ｎｕｃｌｅａｒ Ｉｎｄｕｓｔｒｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙ: Ｔｈｅ
ＵＫ’ｓ Ｎｕｃｌｅａｒ Ｆｕｔｕｒｅꎬ” Ｍａｒｃｈ ２０１３ꎻ ＢＩＳꎬ “Ｏｆｆｓｈｏｒｅ Ｗｉｎｄ Ｉｎｄｕｓｔｒｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙ: Ｂｕｓｉｎｅｓｓ ａｎｄ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ Ａｃｔｉｏｎꎬ” Ａｕｇｕｓｔ
２０１３ꎻ ＢＩＳꎬ “ＵＫ Ｏｉｌ ａｎｄ Ｇａｓ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ: Ｂｕｓｉｎｅｓｓ ａｎｄ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ Ａｃｔｉｏｎ Ｐｌａｎꎬ” Ｍａｒｃｈ ２０１３ꎻ ＢＩＳꎬ “Ｇｒｏｗｔｈ Ｉｓ
Ｏｕｒ Ｂｕｓｉｎｅｓｓ: Ｐｒｏｆｅｓｓｉｏｎａｌ ａｎｄ Ｂｕｓｉｎｅｓｓ Ｓｅｒｖｉｃｅｓ Ｓｔｒａｔｅｇｙꎬ” Ｊｕｌｙ ２０１３ꎮ

ＢＩＳꎬ “Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ: ＵＫ Ｓｅｃｔｏｒ Ａｎａｌｙｓｉｓꎬ” ＢＩＳ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｐａｐｅｒ ꎬ Ｎｏ.１８ꎬ ２０１２.
在产业政策领域ꎬ横向政策(ｈｏｒｉｚｏｎｔａｌ ｐｏｌｉｃｙ)与部门政策( ｓｅｃｔｏｒａｌ ｐｏｌｉｃｙ)的提法是相对的ꎬ横向政策通

常指适用于所有或多数产业部门的政策ꎬ而部门政策指的是针对具体产业部门的政策ꎮ
其中“专业化和商业服务”包括法律和会计服务、办公室与行政支持工作、管理咨询、科技专业服务与就

业服务等ꎮ
ＢＩＳꎬ “Ｒｅａｃｈ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｓｋｉｅｓ: ａ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｖｉｓｉｏｎ ｆｏｒ ＵＫ Ａｅｒｏｓｐａｃｅ.”



２.支持八项关键技术的开发与市场化应用

卡梅伦政府的产业战略还确定了优先发展的八项关键技术ꎬ分别是大数据、卫星

技术、机器人与自动系统、合成生物学、再生医学、农业科学、先进材料和能源存储ꎮ①

英国政府认为ꎬ这些要么是极具增长潜力的前沿技术ꎬ要么是能够有力带动经济转型

升级的“通用技术”ꎬ越早参与其开发与应用就越有可能获得先行优势ꎮ 考虑到开发

与应用这些技术的风险高ꎬ而且需要大规模的资金投入ꎬ私人部门缺乏投资动力ꎬ因此

需要政府发挥引导与激励作用ꎮ 针对这些技术ꎬ卡梅伦政府的主要措施是为相关研发

中心的筹建和运转提供资金支持ꎬ具体工作由技术战略委员会(ＴＳＢ)负责推进ꎮ 其中

一部分资金用于建立或扩大创新“弹射中心”(ｃａｔａｐｕｌｔ ｃｅｎｔｒｅｓ)ꎬ加速将新技术转化为

适销对路的产品ꎮ 英国政府要求ꎬ所有被资助的研究项目都要由科学家和企业共同参

与ꎬ相关的技术研发也要具备市场价值ꎮ②

３.为中小企业融资提供便利

英国虽然拥有相当发达的金融市场ꎬ但是中小企业的融资难度并不亚于其他国

家ꎬ在获得股权融资和银行贷款方面都严重受限ꎮ③ 金融危机爆发后ꎬ中小企业融资

难问题更加突出ꎮ 为此ꎬ英国政府一方面提出要促进金融体系转型ꎬ另一方面出台了

专门的中小企业融资便利措施ꎮ 这些措施适用于所有产业部门ꎬ旨在从整体上提升商

业环境ꎮ 具体而言ꎬ英国政府积极与银行合作ꎬ为中小企业提供更便利的贷款条件ꎬ同

时适当放宽贷款担保规定ꎮ ２０１１－２０１５ 年ꎬ英国政府商业、创新与技能部牵头设立了

至少六个中小企业融资便利机制ꎬ其中资金规模较大的机制是“企业融资担保”ꎬ专门

为缺少抵押品或缺少商业银行贷款业绩记录而又有创新活力的中小企业提供贷款担

保ꎮ④

此外ꎬ为促进关键部门和关键技术中确定的“绿色技术”的创新与应用ꎬ英国政府

于 ２０１２ 年成立了绿色投资银行(Ｇｒｅｅｎ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｂａｎｋꎬ简称 ＧＩＢ)ꎮ ＧＩＢ 是世界上第

一家专门从事绿色投资的国家级政策性银行ꎬ重点支持英国的可再生能源、节能与循

环经济方面的基础设施建设项目ꎬ投资方式以股权投资和提供条件类似于商业银行的
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①

②
③

④

２０１３ 年 １ 月ꎬ英国政府商业、创新与技能部国务秘书戴维威利茨(Ｄａｖｉｄ Ｗｉｌｌｅｔｓ)在英国“政策交流”智
库(Ｐｏｌｉｃｙ Ｅｘｃｈａｎｇｅ)的一次演讲中正式宣布政府将重点支持八项技术的发展ꎮ 参见 Ｄａｖｉｄ Ｗｉｌｌｅｔｓꎬ “Ｅｉｇｈｔ Ｇｒｅａｔ
Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｉｅｓꎬ” Ｐｏｌｉｃｙ Ｅｘｃｈａｎｇｅꎬ ２０１３ꎮ
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贷款为主ꎮ①

４.促进劳动者技能的提升

在劳动者技能方面ꎬ近年来英国与其他发达国家的差距不断拉大ꎮ ２０１２ 年ꎬ英国

的高技能劳动岗位增长率在经济合作与发展组织(ＯＥＣＤ)成员国中排名第 ２０ꎬ②这一

状况显然不利于产业结构转型升级ꎮ 卡梅伦政府在产业战略框架下促进劳动者提升

技能的措施兼具横向政策和部门政策的特征ꎬ主要包括两大类:第一类面向 １１ 个关键

部门ꎬ提供资金促进技能提升ꎬ激励在校学生和劳动者到相关机构接受培训ꎻ第二类面

向所有部门ꎬ由政府出资支持企业和培训机构培养学徒ꎬ尤其注重支持由雇主设计和

执行的培训项目ꎮ

５.通过高标准的政府采购打造本国供应链

卡梅伦政府的产业战略将政府采购视为本国经济的重要需求来源ꎬ并提出通过具

有前瞻性的、高标准的政府采购引导供应商的生产方向ꎬ提升相关产品和服务的质量ꎮ

考虑到欧盟竞争政策对成员国政府采购的相关规定ꎬ英国政府的相关措施仅限于支持

中小企业ꎮ 卡梅伦政府承诺ꎬ２０１１－２０１５ 年ꎬ中央政府采购订单的 ２５％面向中小企业

招标ꎮ 此外ꎬ为缓解金融危机后中小企业资金链紧张的问题ꎬ英国政府规定ꎬ公共部门

采购必须在交付货物的 ５ 天内完成付款结算手续ꎬ并且号召进入“富时 １００ 指数”的

大企业联合签署由政府倡议的“立即付款协议”ꎮ③

综上ꎬ可以总结出有关卡梅伦政府产业战略的三个基本认识ꎮ

第一ꎬ以部门发展战略为核心内容ꎬ且在一定程度上仍带有传统选择性产业政策

的色彩ꎮ 虽然横向政策仍占据重要地位ꎬ如为中小企业融资提供便利、普遍的研发支

持、提升劳动者技能等ꎬ但是与过去近 ３０ 年的经济政策相比ꎬ最显著的变化还是部门

政策的回归ꎮ 此外ꎬ虽然这一阶段的部门发展战略在实施方式上不同于以直接干预为

主的“择优”ꎬ但其部分内容(如政府采购)仍有促进出口或替代进口的考虑ꎬ因而仍带

有传统部门干预的色彩ꎮ

第二ꎬ以促进创新及其应用为导向ꎮ 不论是重点发展的 １１ 个关键部门ꎬ还是优先
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支持的八项关键技术ꎬ卡梅伦政府的主要目标都是促进前沿技术的创新及市场化应

用ꎬ以此推动实体经济发展ꎬ提升产业竞争力ꎮ

第三ꎬ尚缺乏系统性ꎮ 英国在国际金融危机爆发后较早出台产业战略ꎬ比德国提

出工业 ４.０ 战略还早了两年ꎬ但卡梅伦政府的产业战略主要是多个分散的部门发展战

略的集合ꎬ不够全面系统ꎬ也缺少像德国工业 ４.０ 战略那样相对明确的发展愿景ꎮ

二　 转向全面系统的综合性政策:梅政府的新产业战略

２０１５ 年 ５ 月大选后上台的卡梅伦保守党政府大体延续了此前联合政府的产业战

略ꎮ ２０１６ 年 ７ 月ꎬ卡梅伦因脱欧公投结果辞去首相职务ꎬ由特雷莎梅(Ｔｈｅｒｅｓａ Ｍａｙ)

继任ꎮ 梅上任后ꎬ英国政府继续将产业战略视为重振本国经济的重要依托ꎬ很快将之

前的商业、创新与技能部和能源与气候变化部(ＤＥＣＣ)合并为商业、能源与产业战略

部(ＢＥＩＳ)ꎬ并于 ２０１７ 年 １ 月发布了一份产业战略绿皮书ꎬ①酝酿出台新的产业战略ꎮ

随后ꎬ产业战略成为 ２０１７ 年大选的热点议题ꎬ保守党、工党和自由民主党均提出ꎬ若当

选ꎬ将出台新的产业战略以提升英国经济竞争力ꎮ② 虽然三大政党对产业战略的设想

各有侧重ꎬ但产业政策无疑重获英国政界的普遍认可ꎬ产业战略已成为英国政府的优

先日程ꎮ ２０１７ 年 １１ 月ꎬ大选后上台的梅保守党政府正式发布了一份产业战略白皮

书ꎮ③ 虽然其标题中并无“新产业战略”的字样ꎬ但是行文中多处使用“新产业战略”

的说法ꎮ 此外ꎬ在内容和实施方式上ꎬ梅政府的产业战略的确基于对卡梅伦政府产业

战略的总结做了大量创新ꎮ 为将两者区分ꎬ本文将梅政府的产业战略称为“新产业战

略”ꎮ

(一)梅政府出台新产业战略的原因

梅政府上任伊始即出台一套新产业战略ꎬ主要是为了适应国内外经济环境的新变

化ꎮ 具体而言ꎬ有以下几方面的原因ꎮ

第一ꎬ国际金融危机爆发后ꎬ英国与其他发达国家的劳动生产率差距持续拉大ꎬ引

起政府与学界的担忧ꎮ 自 ２０１０ 年起ꎬ世界主要经济体的劳动生产率均开始回升ꎬ英国

却明显滞后ꎮ 根据英格兰银行(Ｂａｎｋ ｏｆ Ｅｎｇｌａｎｄ)的分析ꎬ以从业者每小时 ＧＤＰ 衡量ꎬ
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２００８ 年第三季度至 ２０１６ 年第四季度ꎬ英国的劳动生产率几乎没有增长ꎮ① 这使得危

机前曾一度缩小的英国与其他发达国家劳动生产率的差距再次拉大ꎮ 图 ２ 标明了

２０１６ 年七国集团(Ｇ７)成员国劳动生产率的对比ꎬ不难发现ꎬ虽然英国高于加拿大和

日本ꎬ但是明显低于德国、法国和美国ꎬ甚至低于意大利ꎮ 对于这一“生产率之谜”ꎬ英

国学界给出了危机后投资不足、技术创新及应用落后、统计口径所致等诸多解释ꎬ且大

多数研究都提出相似的政策建议:若要缩小与其他发达国家的劳动生产率差距ꎬ提高

国民收入水平ꎬ必须大幅增加基础设施、创新和劳动者技能等方面的投资ꎮ② 梅政府

认为ꎬ为了更有效地提升劳动生产率ꎬ有必要出台更全面系统的新产业战略ꎮ

图 ２　 ２０１６ 年 Ｇ７ 成员国劳动生产率对比(以从业者每小时 ＧＤＰ 衡量ꎬ英国＝ １００)

资料来源:Ｏｆｆｉｃｅ ｆｏｒ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ ( ＯＮＳ)ꎬ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｏｍｐａｒｉｓｏｎ ｏｆ Ｌａｂｏｒ Ｐｒｏｄｕｃｔｉｖｉｔｙꎬ

２０１７ꎮ

第二ꎬ脱欧公投结果增加了英国所处国际经济环境的不确定性ꎬ同时也向其经济

增长模式提出了新挑战ꎮ 就外部而言ꎬ即将脱离欧盟无疑令英国未来在对外贸易、吸

引外资和吸引国际人才上面临新的不确定性ꎮ 就内部而言ꎬ虽然 ２０１７ 年梅政府上台

时英国经济早已复苏ꎬ失业率也降至近 ４０ 年来最低水平ꎬ但是长期存在的结构性问题

并未得到解决ꎮ 尤其是ꎬ脱欧公投的结果表明ꎬ与追求经济增长相比ꎬ其收益在社会阶

层和地区之间合理公平分配更加重要ꎮ 英国政界与学界普遍认为ꎬ面临脱欧带来的新
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挑战ꎬ英国很有必要出台一份长期、全面的产业战略ꎬ致力于更加强劲、更加包容和可

持续的经济增长ꎮ① 正如梅在 ２０１７ 年产业战略白皮书的序言中所述:“不能只看到全

国的经济增长而忽视地区经济发展的不平衡ꎬ任凭一些地区经济衰落ꎮ 也不能仅满足

于就业增长ꎬ除非就业岗位是稳定的ꎬ工资也是增长的ꎮ 我上任后的首要行动之

一就是启动一份现代的产业政策ꎬ目的在于帮助产业界在全国范围内创造更多面向未

来的、高质量、高收入的就业岗位ꎮ”②

第三ꎬ回应迅速兴起的新产业革命大潮ꎬ也是英国政府调整和更新产业战略的重

要考虑ꎮ 虽然卡梅伦政府较早提出产业战略ꎬ但对已露端倪的新产业革命并未给予太

多重视ꎮ ２０１１ 年美国经济学家杰里米里夫金的«第三次工业革命»出版ꎬ③２０１２ 年

英国«金融时报»记者彼得马什的«新工业革命»问世ꎮ④ 此后ꎬ德国于 ２０１３ 年发布

工业 ４.０ 战略ꎬ法国于 ２０１３ 年提出“新工业法国”计划ꎬ意大利也于 ２０１６ 年提出工业

４.０ 计划ꎮ 上述一系列重大事件表明ꎬ新产业革命成为势不可挡的潮流不仅是理论界

的共识ꎬ更为欧洲各国的政策实践所助推ꎮ 曾经引领第一次产业革命的英国ꎬ深知技

术和产业革命的“威力”ꎬ面对这一轮方向日渐清晰的新产业革命既感受到了压力ꎬ也
期待借此机遇重振本国经济ꎮ 基于此ꎬ梅政府开始考虑调整产业战略以应对新产业革

命的挑战ꎬ同时试图依托自身优势在某些领域引领新产业革命的方向ꎮ⑤

第四ꎬ基于对卡梅伦政府产业战略的总结ꎬ梅政府对政府经济角色的反思更加深

刻ꎬ对产业战略的认识和主张也更为明确ꎮ 正如梅在产业战略白皮书的序言中所述:
“(产业战略)旨在提出一种政府与企业合作的新方式ꎬ以塑造更强劲、更公平的经济ꎬ
其核心体现了我本人对于强有力的战略性政府应该在必要时果断干预经济的信念ꎮ
此信念根植于一种认识ꎬ即成功的自由市场经济必须建立在坚实的基础之上ꎬ包括高

素质的人才ꎬ高质量的基础设施ꎬ以及公平可预测的商业环境ꎮ 如果不具备这些基础ꎬ
就需要通过各方努力ꎬ需要政府与私人部门合作来应对存在的问题”⑥此外ꎬ白皮
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ＨＭ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔꎬ “Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ: Ｂｕｉｌｄｉｎｇ ａ Ｂｒｉｔａｉｎ Ｆｉｔ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅꎬ” Ｆｏｒｅｗｏｒｄ ｆｒｏｍ ｔｈｅ Ｐｒｉｍｅ Ｍｉｎｉｓ￣

ｔｅｒꎬ ２０１７ꎬ ｐ.４.
该书英文版和中文版的信息如下:Ｊｅｒｅｍｙ Ｒｉｆｋｉｎꎬ Ｔｈｅ Ｔｈｉｒｄ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎ: Ｈｏｗ Ｌａｔｅｒａｌ Ｐｏｗｅｒ ｉｓ

Ｔｒａｎｓｆｏｒｍｉｎｇ Ｅｎｅｒｇｙꎬ ｔｈｅ Ｅｃｏｎｏｍｙ ａｎｄ ｔｈｅ Ｗｏｒｌｄꎬ Ｐａｌｇｒａｖｅ Ｍａｃｍｉｌｌａｎꎬ ２０１１ꎻ [美]杰里米里夫金:«第三次工业革
命:新经济模式如何改变世界»ꎬ张体伟、孙豫宁译ꎬ中信出版社 ２０１２ 年版ꎮ

该书英文版和中文版的信息如下:Ｐｅｔｅｒ Ｍａｒｓｈꎬ Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎ: Ｃｏｎｓｕｍｅｒｓꎬ Ｇｌｏｂａｌｉｚａｔｉｏｎ ａｎｄ
ｔｈｅ Ｅｎｄ ｏｆ Ｍａｓｓ Ｐｒｏｄｕｃｔｉｏｎꎬ Ｙａｌｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２０１２ꎻ [英]彼得马什:«新工业革命»ꎬ赛迪研究院专家组译ꎬ中
信出版社 ２０１３ 年版ꎮ

ＨＭ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔꎬ “Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ: Ｂｕｉｌｄｉｎｇ ａ Ｂｒｉｔａｉｎ Ｆｉｔ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅꎬ” Ｆｏｒｅｗｏｒｄ ｆｒｏｍ ｔｈｅ Ｓｅｃｒｅｔａｒｙ ｏｆ
Ｓｔａｔｅ ｆｏｒ ＢＥＩＳꎬ ２０１７ꎬ ｐ.６.

Ｉｂｉｄ.ꎬ ｐ.４.



书还强调:“现代民族国家是集中应对风险的最有力手段ꎮ”①“绝不允许因恐惧政府失

败而让我们变得缺乏想象力或厌恶风险ꎬ政府必须敢于支持一系列面向未来的高风险

的经济活动ꎮ”②梅政府对产业战略的内容和实施方式也进行了积极探索ꎬ认为仅依靠

一系列分散的部门战略或对现有政策做边边角角的修补是不够的ꎬ必须在目标上更加

明确ꎬ在内容上更注重系统性ꎬ在实施上也应由部门政策转向旨在应对挑战的跨部门

的综合性政策ꎮ

(二)梅政府新产业战略的实施方式与内容

梅政府新产业战略的总体目标是打造旨在提高整个英国生产率和居民收入能力

的经济ꎮ 为此ꎬ该战略立足于构建基础和培育领先优势两个维度ꎬ制定了一套较为全

面系统的实施方案ꎮ 以下基于 ２０１７ 年产业战略白皮书(以下简称“白皮书”)做一简

要梳理ꎮ

１.构建和夯实五大基础

梅政府的新产业战略提出ꎬ要促进英国经济转型升级ꎬ政府的首要任务是构建和

夯实五大基础ꎬ并为此提出了愿景ꎬ制定了目标和具体推进措施ꎮ

第一个基础是创意(Ｉｄｅａｓ)ꎬ愿景是将英国打造成为世界上最具创新力的经济体ꎮ

白皮书提出ꎬ虽然英国的创新绩效优于欧盟国家平均水平ꎬ③但要继续保持创新活力、

提升经济竞争力ꎬ还须从四个方面努力:(１)大幅增加研发投入ꎬ提出到 ２０２７ 年年底ꎬ

将研发投入总额占 ＧＤＰ 比重大幅提升至 ２.４％(２０１６ 年为 １.６９％)ꎬ长期将提升至

３％ꎻ(２)加强大学与企业合作ꎬ支持创新“弹射中心”ꎬ促进创意向市场转化ꎻ(３)从地

区层面提升全英国的创新能力ꎻ(４)加强研发活动的国际合作ꎮ 从机构上看ꎬ英国创

新署将在促进创新方面发挥重要的引导、协调与激励作用ꎮ④

第二个基础是人才(Ｐｅｏｐｌｅ)ꎬ愿景是创造面向所有人的、高质量的工作岗位ꎮ 白

皮书特别强调投资于技能、促进就业和增加劳动者收入ꎬ主要推进方向包括:(１)在教

育体系中增加相当于技校的“Ｔ－ｌｅｖｅｌｓ”文凭ꎬ发展学徒制ꎬ打造世界一流的技术教育

体系ꎻ(２)加大财政支持力度ꎬ扭转科学、技术、教育、数学(ＳＴＥＭ)技能短缺状况ꎻ(３)
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①
②
③

④

ＨＭ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔꎬ “Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ: Ｂｕｉｌｄｉｎｇ ａ Ｂｒｉｔａｉｎ Ｆｉｔ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅꎬ” ｐ.２２.
Ｉｂｉｄ.ꎬ ｐ.３４.
欧盟委员会发布的创新计分板显示ꎬ２０１６ 年ꎬ英国的综合创新绩效比欧盟平均水平高出约 ２５％ꎬ且在

“人力资源”“有吸引力的研究体系”和“就业影响”三个方面表现较为突出ꎮ 参见 Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ
Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ Ｓｃｏｒｅｂｏａｒｄꎬ ２０１７ꎬ ｐ.６９ꎮ

英国创新署的前身是成立于 ２００４ 年的技术战略委员会(ＴＳＢ)ꎬ当时隶属贸易与产业部(ＤＴＩ)ꎬ此后于
２００７ 年布朗政府机构重组时独立成署ꎮ ２０１４ 年 ８ 月起ꎬ该机构对外使用“英国创新署”这一名称ꎬ其注册名称仍
为“技术战略委员会”ꎮ



启动新型再培训计划ꎬ支持人们获得新技能ꎮ

第三个基础是基础设施(Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ)ꎬ愿景是推动英国基础设施实现重大升级ꎮ

根据计划ꎬ未来十年英国公共和私人部门在基础设施领域的投资总额将达到 ６０００ 亿

英镑ꎬ比此前十年翻一番ꎮ 其主要措施包括:(１)将国家生产率投资基金(ＮＰＩＦ)增至

３１０ 亿英镑ꎬ用于支持交通、住房和数字基础设施建设ꎻ(２)投资 ４ 亿英镑用于充电基

础设施建设ꎬ并额外增加 １ 亿英镑补贴电动汽车发展ꎻ(３)增加超过 １０ 亿英镑的公共

投资支持数字基础设施建设ꎬ包括建设 ５Ｇ 网络、支持企业和家庭使用全光纤网络等ꎮ

第四个基础是商业环境(Ｂｕｓｉｎｅｓｓ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ)ꎬ愿景是将英国打造成为企业创业

与成长的最佳基地ꎮ 实际上ꎬ英国已经是全世界最适宜投资的目的地之一ꎬ２０１６ 年吸

引新增外资额在欧盟国家中位列第一ꎮ 梅政府力图强化这一优势ꎬ主要措施包括:

(１)启动和推广部门协议(ｓｅｃｔｏｒ ｄｅａｌｓ)ꎬ即建立和加强政府与企业之间的合作关系ꎬ共

同提高部门生产率ꎻ(２)通过政策性银行建立投资基金ꎬ带动具有发展潜力的创新型

企业投资ꎻ(３)支持和推动新商业模式发展ꎻ(４)继续提升高端服务业ꎬ帮助国内外企

业成长ꎮ

第五个基础是地区(Ｐｌａｃｅｓ)ꎬ愿景是促进全英国的发展与繁荣ꎮ 白皮书强调ꎬ要

确保企业在英国的任何地区都能获得所需的技能和基础设施ꎬ以实现全英国的平衡发

展ꎮ 这方面的主要措施包括:(１)基于地区优势构建地区产业战略ꎻ(２)创建新的城市

转型基金ꎬ完善城市间交通ꎻ(３)政府出资 ４２００ 万英镑试启动“教师发展奖励项目”ꎬ

为落后地区的部分教师发放奖励ꎻ(４)继续落实“北部振兴计划” (Ｎｏｒｔｈｅｒｎ Ｐｏｗｅｒ￣

ｈｏｕｓｅ)和“中部引擎计划”(Ｍｉｄｌａｎｄｓ Ｅｎｇｉｎｅ)ꎮ

２.应对四大挑战ꎬ培育领先优势

梅政府提出ꎬ真正的战略性ꎬ意味着政府不应止步于修复和夯实基础ꎬ还必须有前

瞻性ꎬ努力培育新的市场和产业ꎬ打造英国的竞争优势ꎮ① 基于此ꎬ产业战略白皮书提

出四大挑战ꎬ并且强调ꎬ英国政府将以应对这些挑战为“使命”ꎬ更好地发挥规制、激励

和示范作用ꎬ充分动员私人部门的创新和投资热情ꎬ力图在新产业革命的大潮中占据

领先优势ꎮ

第一个挑战是人工智能和数据驱动型经济(ｄａｔａ－ｄｒｉｖｅｎ ｅｃｏｎｏｍｙ)的快速增长ꎮ

人工智能和机器学习是新兴通用技术ꎬ它们正在快速成长为新产业ꎬ其应用也在促使

很多部门的商业模式发生重大改变ꎬ而英国在这一领域已具备了一定的领先优势ꎮ 为

１８　 探寻政府经济角色的新定位

① ＨＭ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔꎬ “Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ: Ｂｕｉｌｄｉｎｇ ａ Ｂｒｉｔａｉｎ Ｆｉｔ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅꎬ” ｐ.３２.



使本国始终处于前沿地位ꎬ梅政府将做出如下努力:(１)利用“产业战略挑战基金”促

进人工智能和数据驱动型创新项目的实施ꎻ(２)建立企业界牵头的人工智能委员会ꎻ

(３)政府新设人工智能办公室ꎻ(４)政府出资支持建设数据伦理和创新中心ꎻ(５)加强

相关领域劳动者技能的培训ꎮ

第二个挑战是向清洁增长转型ꎮ 英国在电动汽车制造、海上风电、智能能源系统、

可持续建筑、精细农业和绿色金融等领域都处于世界领先地位ꎬ未来将继续促进低碳

技术的开发和应用ꎬ进一步提高能效ꎮ 具体将在五个方面努力:(１)在电力、供暖、交

通系统发展廉价清洁能源智能系统ꎻ(２)促进建筑技术向快速提高能效转型ꎻ(３)大幅

提高能效ꎬ提升英国能源密集型行业的竞争力ꎻ(４)进一步提升英国在高能效农业领

域的竞争力ꎻ(５)推动英国成为绿色金融领域的全球标准制定者ꎮ

第三个挑战是面向未来的移动性ꎮ 目前ꎬ英国在人工智能和复杂车辆工程等领域

的研发上具有显著优势ꎬ且在汽车、铁路、航海和航空业拥有一批有活力的企业ꎮ 梅政

府希望依托上述优势ꎬ使本国处于向移动性未来转型的最前沿ꎬ并确定了亟待努力的

四个方向:(１)确立一个灵活的监管框架ꎬ鼓励发展新的交通运输模式和商业模式ꎬ拟

在 ２０２１ 年之前实现全自动无人驾驶汽车上路运营ꎻ(２)推动传统能源车辆向零排放

车辆转型ꎻ(３)为新的移动服务(包括交通工具共享等)做准备ꎻ(４)开发新的移动服

务ꎬ使得英国交通运输系统的运转更加高效ꎮ

第四个挑战是老龄化社会ꎮ 在应对老龄化方面ꎬ英国已具备一些优势ꎬ包括完善

的健康数据库、世界领先的设计机构、强大的生命科学部门和金融服务业ꎮ 未来英国

将继续从四个方面创造和巩固相关优势:(１)支持企业为不断增长的全球老龄人口提

供新产品和服务ꎬ在满足社会需求的同时挖掘英国的商业机遇ꎻ(２)支持产业部门适

应老龄化的劳动力队伍ꎻ(３)依托国家医疗服务系统(ＮＨＳ)的数据库改善人们的健康

状况ꎬ提升英国在生命科学领域的领先地位ꎻ(４)鼓励和支持新护理模式的发展ꎮ

总结梅政府新产业战略的实施方式和内容ꎬ可以得出以下三点基本认识ꎮ

第一ꎬ更加全面系统ꎬ目标更加清晰ꎬ在实施方式上不再专注于分散的部门战略ꎬ

而是尝试从构建基础和培育领先优势两个维度打造产业竞争力ꎮ

第二ꎬ创新导向进一步明确ꎬ提出将英国打造成世界上最具创新性的经济体ꎬ并设

定了大幅快速提升研发总投入占 ＧＤＰ 比重的目标ꎬ促进创新的方式则由部门政策开

始转向跨部门的“使命导向型措施”(ｍｉｓｓｉｏｎ－ｏｒｉｅｎｔｅｄ ｍｅａｓｕｒｅｓ)ꎮ 这一转变受到近年

来创新经济学新进展的重要影响ꎬ后文将做简述ꎮ
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第三ꎬ受脱欧公投结果影响ꎬ更加注重经济增长收益在社会阶层和地区之间更加

合理公平的分配ꎮ 在构建和夯实五大基础方面ꎬ专门设置了“人才”和“地区”两项内

容ꎬ即是这一认识的明确体现ꎮ

三　 理论与实践的呼应:影响英国产业战略的经济学新进展

英国是西欧现代经济思想的发源地ꎬ也是经济思想极为活跃的国度ꎬ数次开启世

界经济思潮转变之先河ꎮ 从 １８ 世纪下半叶亚当斯密建立古典政治经济学理论体

系ꎬ到 １９ 世纪末马歇尔开创新古典自由主义经济学并将经济学发展成为一门独立的

学科ꎬ到 １９３０ 年代凯恩斯建立现代宏观经济学体系、开创主张政府干预的“凯恩斯主

义”经济学ꎬ再到 １９８０ 年代初撒切尔政府“拥抱”新自由主义经济思想、力推私有化和

自由市场导向的经济改革ꎬ英国经济学大师辈出ꎬ在实践上亦敢为人先ꎬ不仅为现代经

济思想的发展和践行做出了卓越贡献ꎬ也深刻地影响了欧洲乃至整个资本主义世界的

经济政策走向ꎮ 时至今日ꎬ虽然英国对世界经济的影响已大不如前ꎬ但作为曾经的

“日不落帝国”的历史遗产之一ꎬ该国活跃开放的思想文化市场得以保留延续ꎬ而引领

世界潮流的自豪感和使命感在政界人士中仍时有体现ꎮ① 具体到近年来英国政府在

西欧国家中率先提出产业战略ꎬ并且对政府的经济角色进行了深刻反思ꎬ其背后蕴含

的“思想的力量”不容忽视ꎮ 实际上ꎬ正是经济理念变迁和经济政策实践演变的密切

互动ꎬ共同塑造着英国政府经济角色的新定位ꎮ 鉴于英国思想市场的高度开放性ꎬ此

处的“经济理念变迁”并不局限于英国经济学界ꎬ确切地说是欧美经济学界相关研究

的新进展ꎮ 本小节将聚焦于国际金融危机爆发以来欧美经济学界有关政府经济角色

的反思及对产业政策的认识转变ꎬ并尝试讨论其对英国产业战略的影响ꎻ简明起见ꎬ将

之归结为“反思资本主义”和“创新经济学的新发展”两个视角进行讨论ꎮ

(一)反思资本主义:呼唤产业政策回归

国际金融危机爆发后ꎬ经济现实与经济理论面临的双重窘境促使欧美经济学界开

始反思当前资本主义体系面临的难题ꎬ尤其是疲弱而不稳定的经济增长、分配不平等

加剧、气候变化和环境风险加大等问题ꎮ 与此同时ꎬ经济学界的主流认识开始发生变

化ꎬ呼唤政府回归以适应资本主义发展新需要的声音逐渐占据上风ꎮ

３８　 探寻政府经济角色的新定位

① 梅本人就在为 ２０１７ 年产业战略白皮书所做的序言中写道:“二百年前ꎬ是英国的工业革命引领了全世
界ꎮ 三十年前ꎬ是英国大胆的市场化改革为其他国家树立了榜样ꎮ 今天ꎬ英国仍然有信心引领潮流ꎮ”参见 ＨＭ
Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔꎬ “Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ: Ｂｕｉｌｄｉｎｇ ａ Ｂｒｉｔａｉｎ Ｆｉｔ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅꎬ” ｐ.５ꎮ



１.反思新自由主义的经济政策

对新自由主义经济政策的反思是近几年欧美经济学界思考资本主义的核心内容ꎬ

结论之一就是认为需要强化政府在现代经济中的作用ꎬ同时呼唤产业政策的回归ꎮ 在

这方面ꎬ法国著名经济学家托马斯皮凯蒂(Ｔｈｏｍａｓ Ｐｉｋｅｔｔｙ)、诺贝尔经济学奖获得者

约瑟夫斯蒂格利茨(Ｊｏｓｅｐｈ Ｅ. Ｓｔｉｇｌｉｔｚ)、美国哈佛大学知名经济学家丹尼罗德里克

(Ｄａｎｉ Ｒｏｄｒｉｋ)以及拥有意大利和美国双重国籍、长期在英国从事研究工作的创新经

济学“新秀”玛丽安娜马祖卡托(Ｍａｒｉａｎａ Ｍａｚｚｕｃａｔｏ)等人的观点颇具代表性和影响

力ꎮ

皮凯蒂在 ２０１３ 年出版的«２１ 世纪资本论»中对第一次产业革命以来主要资本主

义国家的财富分配数据进行了深入分析ꎮ 结论认为ꎬ如果放任自流ꎬ资本主义发展的

结果注定是财富分配不平等持续加剧ꎬ而自由市场本身无法解决这一难题ꎮ① 该书出

版后引起不少争议甚至质疑ꎬ但的确是近年来发达国家经济学家深刻反思资本主义体

系的一部力作ꎬ其学术价值不容忽视ꎮ 虽然皮凯蒂并未直接讨论产业政策ꎬ但他主张

政府应在资本主义经济中扮演更积极的角色ꎬ高度重视分配不公现象ꎬ这对于近年来

有关产业政策合理性与方向的讨论产生了重要影响ꎮ

斯蒂格利茨是“新凯恩斯学派”的代表人物之一ꎮ 近几年ꎬ基于对国际金融危机

的反思及对世界主要经济体纷纷提出产业战略的观察ꎬ他多次撰文提出政府应在资本

主义经济运行中发挥更积极的作用ꎬ同时呼吁产业政策的回归ꎮ ２０１４ 年ꎬ他与林毅夫

等人合作主编出版了«产业政策革命»系列两部专著ꎬ并在该书序言“产业政策的复

兴”一文中指出ꎬ２００８ 年至 ２００９ 年的经济大衰退令主流经济学界开始重新思考一些

“旧智慧”的现代价值ꎬ其中就包括产业政策ꎮ 如今产业政策的重要性已被几乎所有

主流经济学家和政治领导人认可ꎬ不论其政治意识形态归属如何ꎮ 出于对“市场失

灵”的危害的再认识ꎬ经济学界已不再纠结于是否需要产业政策ꎬ而是在探讨如何更

好地制定与实施产业政策ꎮ②

罗德里克长期从事公共政策研究ꎬ早在 ２００４ 年就曾发表“２１ 世纪的产业政策”一

文ꎬ提出面对 ２１ 世纪激烈的国际经济竞争ꎬ各国政府不得不重新思考产业政策的必要

性ꎮ③ 国际金融危机爆发以来ꎬ他发表了一系列文章质疑自由放任的政策导向ꎬ呼吁
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①
②

③

[法]托马斯皮凯蒂:«２１ 世纪资本论»ꎬ巴曙松等译ꎬ中信出版社 ２０１４ 年版ꎮ
Ｊｏｓｅｐｈ Ｅ. Ｓｔｉｇｌｉｔｚꎬ Ｊｕｓｔｉｎ Ｙｉｆｕ Ｌｉｎ ａｎｄ Ｃéｌｅｓｔｉｎ Ｍｏｎｇａꎬ “Ｉｎｔｒｏｄｕｃｔｉｏｎ: Ｔｈｅ Ｒｅｊｕｖｅｎａｔｉｏｎ ｏｆ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｐｏｌｉｃｙꎬ”

ｉｎ Ｊｏｓｅｐｈ Ｅ. Ｓｔｉｇｌｉｔｚ ａｎｄ Ｊｕｓｔｉｎ Ｙｉｆｕ Ｌｉｎꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｔｈｅ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｐｏｌｉｃｙ Ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎ Ｉ: Ｔｈｅ Ｒｏｌｅ ｏｆ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｂｅｙｏｎｄ Ｉｄｅｏｌｏ￣
ｇｙꎬ Ｐａｌｇｒａｖｅ Ｍａｃｍｉｌｌａｎꎬ ２０１６ꎬ ｐｐ.１－１５.

Ｄａｎｉ Ｒｏｄｒｉｋꎬ “Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｐｏｌｉｃｙ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｔｗｅｎｔｙ－ｆｉｒｓｔ Ｃｅｎｔｕｒｙꎬ” Ｐａｐｅｒ Ｐｒｅｐａｒｅｄ ｆｏｒ ＵＮＩＤＯꎬ ２００４.



旨在促进经济结构调整的产业政策回归ꎮ 基于大量的实证研究ꎬ罗德里克提出ꎬ过去

３０ 年世界各国经济增长表现的差异并不能简单地归因于技术水平或市场的效率ꎬ政

府促进产业结构调整的努力也扮演着重要角色ꎮ 在那些政府能够积极应对产业结构

变革的国家ꎬ其经济增长表现也更好ꎮ①

马祖卡托长期致力于创新政策研究ꎬ她在 ２０１３ 年出版的«企业家型政府»一书中

指出ꎬ国际金融危机的始作俑者是私人部门ꎬ但是危机造成的损失却要通过政府救助

的方式由全社会承担ꎬ这是当前资本主义体系存在的一个严重问题ꎮ 要改变这种不可

持续的、不公平的状况ꎬ就要调整公共部门和私人部门的角色ꎬ尤其要鼓励政府在经济

生活中发挥更积极的作用ꎮ 马祖卡托进而提出对“企业家型政府”的大致构想:首先ꎬ

政府可以在生产和创新中扮演风险承担者和市场创造者的角色ꎻ其次ꎬ政府可以像投

资人一样ꎬ通过多样化的“投资组合”进行“择优”ꎻ最后ꎬ政府承担了经济风险ꎬ就应该

获得适当的收益ꎬ用以增进全社会的福利ꎬ以扭转新自由主义体制下财富分配差距不

断拉大的状况ꎮ②

２.围绕绿色增长的讨论

近几年ꎬ欧美经济学界越来越多地从气候与环境变化角度反思资本主义体系面临

的问题ꎬ进而将绿色增长视为保证资本主义长期可持续发展的重要途径ꎬ“绿色产业

政策”的重要性因此得以突显ꎮ 在这方面ꎬ以罗德里克和卡洛塔佩雷斯(Ｃａｒｌｏｔａ Ｐｅｒ￣

ｅｚｅ)等人的研究最具代表性ꎮ

罗德里克在 ２０１４ 年发表的题为“绿色产业政策”的论文中专门讨论了绿色增长

与产业政策的关系ꎮ③ 他提出ꎬ绿色增长代表资本主义未来的发展方向ꎬ实现绿色增

长需要绿色技术的开发与大规模应用ꎬ而后者存在明显的正外部性难以内部化的问

题ꎬ需要政府给予支持ꎮ 通过对比分析美国、德国和中国的绿色产业政策实践及其成

效ꎬ罗德里克提出ꎬ如果将一国的绿色产业政策看作一个大项目ꎬ那么其中存在个别甚

至更多失败的案例都是正常的ꎬ不能因此否定整个大项目的成效ꎬ更不能否定政府干

预的合理性ꎮ 唯有将绿色产业政策公开化ꎬ政府才能充分考虑相关的制度设计ꎬ尽量

５８　 探寻政府经济角色的新定位

①

②

③

Ｄａｎｉ Ｒｏｄｒｉｋꎬ “Ｕｎｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌ Ｃｏｎｖｅｒｇｅｎｃｅ ｉｎ Ｍａｎｕｆａｃｔｕｒｉｎｇꎬ” Ｔｈｅ Ｑｕａｒｔｅｒｌｙ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓꎬ Ｖｏｌ.１２８ꎬ
Ｎｏ.１ꎬ ２０１３ꎬ ｐｐ.１６５－２０４ꎻ Ｄａｎｉ Ｒｏｄｒｉｋꎬ “Ｔｈｅ Ｐａｓｔꎬ Ｐｒｅｓｅｎｔ ａｎｄ Ｆｕｔｕｒｅ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｇｒｏｗｔｈꎬ” Ｇｌｏｂａｌ Ｃｉｔｉｚｅｎ Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ
Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｐａｐｅｒꎬ Ｊｕｎｅ ２０１３.

参见 Ｍａｒｉａｎａ Ｍａｚｚｕｃａｔｏꎬ Ｔｈｅ Ｅｎｔｒｅｐｒｅｎｅｕｒｉａｌ Ｓｔａｔｅ: Ｄｅｂｕｎｋｉｎｇ Ｐｕｂｌｉｃ ｖｓ. Ｐｒｉｖａｔｅ Ｓｅｃｔｏｒ Ｍｙｔｈｓꎬ Ｐｕｂｌｉｃ Ａｆｆａｉｒｓꎬ
２０１５ꎮ 该书于 ２０１３ 年在英国首次出版ꎬ２０１５ 年在美国再版ꎬ此后被译成多种语言在世界各地出版ꎮ

Ｄａｎｉ Ｒｏｄｒｉｋꎬ “Ｇｒｅｅｎ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｐｏｌｉｃｙꎬ” Ｏｘｆｏｒｄ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｖｏｌ.３０ꎬ Ｎｏ.３ꎬ ２０１４ꎬ ｐｐ.４６９－
４９１.



规避干预带来的负面效应ꎮ

佩雷斯长期从事技术革命与“经济—社会范式转型” ( ｔｅｃｈｎｏ－ｅｃｏｎｏｍｉｃ ｐａｒａｄｉｇｍ

ｓｈｉｆｔ)研究ꎬ早在 ２００２ 年出版的«技术革命与金融资本»一书中ꎬ她就对技术革命与资

本主义发展的关系做过独到的分析ꎮ① 近几年ꎬ作为积极反思资本主义的重要经济学

家之一ꎬ她提出ꎬ资本主义世界刚刚经历第五次技术革命———ＩＣＴ 革命的转折点ꎬ２００８

年国际金融危机的爆发标志着 ＩＣＴ 革命导入期的结束ꎬ目前正在迎来拓展期的开端ꎬ

而以 ＩＣＴ 驱动的“绿色增长”将是这一阶段的发展方向ꎮ 为了开启“绿色增长”的黄金

时代ꎬ欧美各国政府应重拾产业政策ꎬ为绿色经济的发展注入初始动力ꎬ促进经济增长

和就业ꎬ同时减少社会不公ꎬ打造出资本主义未来二三十年发展的新模式ꎮ②

(二)创新经济学的新发展:主张政府更积极地促进创新

近年来ꎬ创新经济学展示出较强的“自我创新”活力ꎬ一方面主张将创新置于政府

思维和行动的中心ꎬ另一方面则试图为政府制定与实施创新导向的产业战略提供指

引ꎮ 这方面的研究进展以马祖卡托的工作最为引人关注ꎮ 除了«企业家型政府»一

书ꎬ近几年她还独立或与人合作发表了一系列论著ꎬ系统地阐述了国际金融危机和新

产业革命背景下“创新”的重要性ꎬ并且对政府应如何促进创新提出了颇具影响力的

政策主张ꎮ

马祖卡托在«企业家型政府»一书中提出ꎬ在创新领域ꎬ政府的作用不应局限于纠

正“市场失灵”ꎬ还应对资本主义的创新分工体系有全新的认识ꎬ重新认识公共部门和

私人部门在生产和扩散创新方面发挥的作用ꎮ 另外ꎬ她还基于对美国政府支持企业

(包括苹果公司、特斯拉等)创新的大量研究指出:“市场至上”只是美国用来蒙蔽其他

竞争对手的策略式宣传ꎬ实际上ꎬ美国政府在创新领域干预很多ꎬ政府而非私人部门才

是美国技术创新的真正开拓者ꎮ③ 此外ꎬ基于对德国复兴信贷银行(ＫｆＷ)的案例研

究ꎬ她提出ꎬ德国政府长期以来在本国绿色技术的开发与应用中发挥了相当重要的推

动作用ꎮ④

基于此ꎬ马祖卡托进一步提出了“使命导向型创新政策”(ｍｉｓｓｉｏｎ－ｏｒｉｅｎｔｅｄ ｉｎｎｏｖａ￣
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①

②

③
④

Ｃａｒｌｏｔａ Ｐｅｒｅｚꎬ Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｉｃａｌ Ｒｅｖｏｌｕｔｉｏｎｓ ａｎｄ Ｆｉｎａｎｃｅ Ｃａｐｉｔａｌ: Ｔｈｅ Ｄｙｎａｍｉｃｓ ｏｆ Ｂｕｂｂｌｅｓ ａｎｄ Ｇｏｌｄｅｎ Ａｇｅｓꎬ Ｃｈｅｌ￣
ｔｅｎｈａｍꎬ Ｅｄｗａｒｄ Ｅｌｇａｒꎬ ２００２.

Ｃａｒｌｏｔａ Ｐｅｒｅｚꎬ “Ｃａｐｉｔａｌｉｓｍꎬ Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ ａｎｄ ａ Ｇｒｅｅｎ Ｇｌｏｂａｌ Ｇｏｌｄｅｎ Ａｇｅ: Ｔｈｅ Ｒｏｌｅ ｏｆ Ｈｉｓｔｏｒｙ ｉｎ Ｈｅｌｐｉｎｇ ｔｏ
Ｓｈａｐｅ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅꎬ” ｉｎ Ｍｉｃｈａｅｌ Ｊａｃｏｂｓ ａｎｄ Ｍａｒｉａｎａ Ｍａｚｚｕｃａｔｏꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｒｅｔｈｉｎｋｉｎｇ Ｃａｐｉｔａｌｉｓｍ: Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ ａｎｄ Ｐｏｌｉｃｙ ｆｏｒ
Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ ａｎｄ Ｉｎｃｌｕｓｉｖｅ Ｇｒｏｗｔｈꎬ Ｗｉｌｅｙ－Ｂｌａｃｋｗｅｌｌꎬ ２０１６ꎬ ｐｐ.１９１－２１７.

Ｍａｒｉａｎａ Ｍａｚｚｕｃａｔｏꎬ Ｔｈｅ Ｅｎｔｒｅｐｒｅｎｅｕｒｉａｌ Ｓｔａｔｅ: Ｄｅｂｕｎｋｉｎｇ Ｐｕｂｌｉｃ ｖｓ. Ｐｒｉｖａｔｅ Ｓｅｃｔｏｒ Ｍｙｔｈｓ.
Ｍａｒｉａｎａ Ｍａｚｚｕｃａｔｏ ａｎｄ Ｃａｅｔａｎｏ Ｐｅｎｎａꎬ “Ｔｈｅ Ｒｉｓｅ ｏｆ Ｍｉｓｓｉｏｎ－Ｏｒｉｅｎｔｅｄ Ｓｔａｔｅ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｂａｎｋｓ: Ｔｈｅ Ｃａｓｅｓ ｏｆ

Ｇｅｒｍａｎｙ’ｓ ＫｆＷ ａｎｄ Ｂｒａｚｉｌ’ｓ ＢＮＤＥＳꎬ” ＳＰＲＵ－Ｓｃｉｅｎｃｅ ａｎｄ Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ Ｐｏｌｉｃｙ Ｒｅｓｅａｒｃｈꎬ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ ｏｆ Ｓｕｓｓｅｘꎬ ２０１５.



ｔｉｏｎ ｐｏｌｉｃｙ)的构想ꎮ 该政策是指政府将应对特定挑战或解决特定问题作为使命ꎬ以此

为导向设计创新政策ꎬ包括确定长期目标、跨产业部门合作的机制ꎬ以及公共部门、私

人部门、研究机构和非政府组织合作的形式ꎬ等等ꎮ 为使该构想更具可操作性ꎬ马祖卡

托等人还发展了一个以“ＲＯＡＲ”命名的理论框架ꎬ而“ＲＯＡＲ”是该框架四个关键要素

的英文首字母缩写:Ｒ 代表“路径与方向”(ｒｏｕｔｅ ＆ ｄｉｒｅｃｔｉｏｎ)ꎬ指的是政府的政策工具

应为创新指明方向ꎻＯ 代表组织机构(ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ)ꎬ指的是要建立富有探索精神、善

于从失败中学习的公共机构ꎻＡ 代表评估(ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ)ꎬ指的是要构建一套可操作的方

法ꎬ以评估政府和公共部门在创造市场方面的作用ꎻＲ 代表风险和收益( ｒｉｓｋｓ ＆ ｒｅ￣

ｗａｒｄｓ)ꎬ指的是应保证政府和公共部门在承担核心风险的同时也获得适当收益ꎬ用以

减少社会不公ꎮ①

(三)政策启示及其对英国产业战略的影响

综上所述ꎬ无论是对资本主义体系的深刻反思ꎬ还是创新经济学的新发展ꎬ都表明

近年来欧美经济学界有关政府经济角色的主流认识正在发生值得关注的转变ꎬ都在指

向“政府应更加积极主动”和“政府应具有战略思维”的政策主张ꎬ同时呼吁富有新内

涵的产业政策回归ꎮ 总结前文对欧美经济学界相关研究新进展的论述ꎬ可以得出较为

明确的政策启示:在后危机和新产业革命时代ꎬ政府应在经济生活中扮演更加积极的

角色ꎬ尤其是应重拾产业政策ꎬ将促进创新作为首要任务ꎬ以系统性的行动引导、协调

和激励私人部门投资ꎬ打造以创新驱动的、绿色可持续的、包容性的经济增长ꎮ 可以

说ꎬ这些启示既是总结与反思各国经济政策实践的结果ꎬ也对后者产生了重要影响ꎮ

对照前两节的论述不难发现ꎬ近几年英国的经济政策实践的确在很大程度上是与上述

启示相呼应的ꎬ政府经济角色出现了相对于新自由主义政策取向的明显回调ꎬ其中最

突出的表现就是产业战略再度进入政府工作的优先日程ꎮ 由于英国拥有活跃开放的

“思想市场”ꎬ政界与学界互动频繁ꎬ而上文述及的多位经济学家在英国学界和政界均

有重要影响力ꎬ其著述在英国被广为传播和讨论ꎬ有的还担任政府或主要党派的经济
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① Ｓｅｅ Ｍａｒｉａｎａ Ｍａｚｚｕｃａｔｏ ａｎｄ Ｃｅｔａｎｏ Ｃ. Ｒ. Ｐｅｎｎａꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｍｉｓｓｉｏｎ－Ｏｒｉｅｎｔｅｄ Ｆｉｎａｎｃｅ ｆｏｒ Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ: Ｎｅｗ Ｉｄｅａｓ ｆｏｒ
Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｇｒｏｗｔｈꎬ Ｒｏｗｍａｎ ＆ Ｌｉｔｔｌｅｆｉｅｌｄꎬ ２０１５ꎻ Ｍａｒｉａｎａ Ｍａｚｚｕｃａｔｏꎬ “Ｆｒｏｍ Ｍａｒｋｅｔ Ｆｉｘｉｎｇ ｔｏ Ｍａｒｋｅｔ－Ｃｒｅａｔｉｎｇ: ａ Ｎｅｗ
Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ Ｐｏｌｉｃｙꎬ” Ｉｎｄｕｓｔｒｙ ａｎｄ Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎꎬ Ｖｏｌ.２３ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２０１６ꎬ ｐｐ.１４０－ １５６ꎻ Ｍａｒｉａｎａ Ｍａｚｚｕｃａｔｏꎬ
“Ｍｉｓｓｉｏｎ－Ｏｒｉｅｎｔｅｄ Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ Ｐｏｌｉｃｙ: Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ ａｎｄ Ｏｐｐｏｒｔｕｎｉｔｉｅｓꎬ” ＵＣＬ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｆｏｒ Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｐｕｂｌｉｃ Ｐｕｒｐｏｓｅꎬ
Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｐａｐｅｒꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２０１７.



顾问ꎬ因此其研究结论对英国产业战略决策的推动作用自然不容忽视ꎮ①

值得注意的是ꎬ国际金融危机爆发以来ꎬ创新经济学对英国经济政策决策的影响

力快速提升ꎬ特别是马祖卡托等人的研究成果对英国产业战略的理念、方向和实施方

式都产生了重要而直接的影响ꎮ 马祖卡托自 ２００９ 年起在英国萨塞克斯大学科学政策

研究所(ＳＰＲＵ)从事研究工作ꎬ此后凭借在创新政策研究领域的卓越建树受邀担任苏

格兰政府的经济顾问、英国工党的经济顾问以及欧盟委员会研究与创新委员莫达斯

(Ｃａｒｌｏｓ Ｍｏｅｄａｓ)的特别顾问ꎮ 她的专著«企业家型政府»一经出版即在英国和欧美经

济学界引起广泛讨论ꎬ她本人也因此获得一系列殊荣ꎮ② 虽然马祖卡托并未担任过卡

梅伦政府和梅政府的经济顾问ꎬ但是这两任政府ꎬ尤其是梅政府的产业战略的确在很

大程度上受到其政策主张的启发ꎮ 首先ꎬ马祖卡托的研究揭示了美国政府和德国政府

在本国技术创新中发挥的关键作用ꎬ进而提出政府必须具有战略眼光ꎬ积极培育新的

市场和产业ꎬ这与卡梅伦政府和梅政府在产业战略文件中对政府经济角色的定位是相

互呼应的ꎮ 其次ꎬ马祖卡托等人提出ꎬ在创新领域ꎬ政府不仅要纠正“市场失灵”ꎬ还应

扮演风险承担者和市场创造者的角色ꎬ而卡梅伦政府出资成立绿色投资银行和梅政府

出资建立“产业战略挑战基金”等做法都是政府积极承担风险和创造市场以促进创新

的具体体现ꎮ 最后ꎬ在促进创新的政策设计上ꎬ梅政府提出的“应对四大挑战”正是马

祖卡托主张的“使命导向型创新政策”的具体应用ꎬ而 ２０１７ 年产业战略白皮书也直接
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①

②

值得强调的是ꎬ虽然本小节述及的经济学家大多并非英国人ꎬ但是其研究对近年来英国经济学界和政府
决策产生的影响不容低估ꎮ 例如ꎬ在马祖卡托所著«企业家型政府»一书中ꎬ有多处对皮凯蒂分析的资本主义世
界财富分配不公现象做了讨论ꎬ并基于此提出政府应从相关活动中获得收益ꎬ用以缓解分配不公ꎮ 又如ꎬ前文脚
注中述及的«反思资本主义»一书ꎬ由曾任布莱尔政府和布朗政府特别顾问的英国知名经济学家迈克尔雅各布
斯(Ｍｉｃｈａｅｌ Ｊａｃｏｂｓ)和马祖卡托联合主编ꎬ该书中有多篇文章基于皮凯蒂的观点展开讨论ꎬ其中就包括斯蒂格利茨
撰写的题为“不平等与经济增长”的文章ꎮ 再如ꎬ笔者曾于 ２０１６ 年 ９ 月应邀参加英国萨塞克斯大学科学政策研究
所(ＳＰＲＵ)成立 ５０ 周年纪念大会暨“转型中的创新”学术研讨会ꎬ该研讨会为期两天ꎬ邀请到欧美创新经济学界
以及英国创新署等部门约 １５０ 名代表参会ꎬ本小节述及的罗德里克、佩雷斯、马祖卡托等人都应邀参会并做主会
场发言ꎬ会议的分会场主题包括“不平等与创新”“政府干预与创新” “产业政策与创新”等ꎬ而英国创新署的参会
代表也在多个会场做了发言ꎬ会上学者之间以及学者与政界的互动都相当热烈ꎮ 该研究所的主席乔汉肖特
(Ｊｏｈａｎ Ｓｃｈｏｔ)在研讨会致辞中特别指出:“自成立以来ꎬＳＰＲＵ 一直是科技政策和创新经济学研究的国际重镇ꎬ并
且长期为英国和其他欧美国家的相关政策决策提供参考ꎮ”分别参见 Ｍａｒｉａｎａ Ｍａｚｚｕｃａｔｏꎬ Ｔｈｅ Ｅｎｔｒｅｐｒｅｎｅｕｒｉａｌ Ｓｔａｔｅ:
Ｄｅｂｕｎｋｉｎｇ Ｐｕｂｌｉｃ ｖｓ. Ｐｒｉｖａｔｅ Ｓｅｃｔｏｒ Ｍｙｔｈｓꎻ Ｊｏｓｅｐｈ Ｅ. Ｓｔｉｇｌｉｔｚꎬ “Ｉｎｅｑｕａｌｉｔｙ ａｎｄ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｇｒｏｗｔｈꎬ” ｉｎ Ｍｉｃｈａｅｌ Ｊａｃｏｂｓ ａｎｄ
Ｍａｒｉａｎａ Ｍａｚｚｕｃａｔｏꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｒｅｔｈｉｎｋｉｎｇ Ｃａｐｉｔａｌｉｓｍ: Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ ａｎｄ Ｐｏｌｉｃｙ ｆｏｒ Ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ ａｎｄ Ｉｎｃｌｕｓｉｖｅ Ｇｒｏｗｔｈꎬ Ｗｉｌｅｙ －
Ｂｌａｃｋｗｅｌｌꎬ ２０１６ꎬ ｐｐ.１３４－１５５ꎻ Ｊｏｈａｎ Ｓｃｈｏｔꎬ “Ｆｒａｍｉｎｇ Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ Ｐｏｌｉｃｙ ｆｏｒ Ｔｒａｎｓｆｏｒｍａｔｉｖｅ Ｃｈａｎｇｅꎬ” Ｔｈｅ Ｓｐｅｅｃｈ ａｔ
ＳＰＲＵ ５０ Ａｎｎｉｖｅｒｓａｒｙ Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅꎬ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０１６ꎮ

２０１３ 年ꎬ该书获选英国«金融时报»和美国«福布斯»杂志年度图书ꎻ同年ꎬ因该书的出版ꎬ美国«新共和
党人»(Ｎｅｗ Ｒｅｐｕｂｌｉｃ)杂志评价马祖卡托是“创新领域最重要的三位思想家之一”ꎻ２０１４ 年ꎬ马祖卡托因该书获得
“新政治家 ＳＰＥＲＩ 政治经济学奖” ( Ｎｅｗ Ｓｔａｔｅｓｍａｎ ＳＰＥＲＩ Ｐｒｉｚｅ ｉｎ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｅｃｏｎｏｍｙ)ꎻ２０１５ 年ꎬ该书获得德国
Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔ Ｗｅｉｔｅｒ Ｄｅｎｋｅｎ 图书奖ꎮ



引用了马祖卡托 ２０１７ 年发表的相关论文ꎬ并且将应对这些挑战称为“使命”ꎮ①

四　 结语

本文以政府经济角色的转变为主线ꎬ从实证研究和理论探讨两个角度对国际金融

危机以来英国的产业战略做了较为系统深入的剖析ꎬ以下从四个方面做出简要总结ꎮ

第一ꎬ在理念层面ꎬ国际金融危机的冲击触动了英国对政府与市场关系的深刻反

思ꎬ此前践行了近 ３０ 年的新自由主义受到质疑ꎬ更加积极有为的政府角色重获认可ꎬ

并逐步发展成为政界的主流认识ꎮ 这一认识的形成还受到近年来欧美经济学界相关

研究新进展的重要影响ꎮ 在此背景下ꎬ产业政策再度受到重视ꎬ产业战略重回英国经

济政策的核心日程ꎮ 总体而言ꎬ近几年英国提出的产业战略既不再局限于创造良好的

框架条件ꎬ也并非回归传统的“择优”ꎬ而是体现了该国政界与学界正在形成的有关政

府经济角色的新共识:(１)虽然存在“政府失败”的可能性ꎬ但是与自由放任可能带来

的更大的经济风险相比ꎬ适当的政府干预必不可少ꎻ(２)虽然政府的首要经济职能是

维护公平的市场竞争秩序ꎬ但是不能止步于此ꎬ还必须为市场经济运行构建坚实的基

础ꎻ(３)面对激烈的国际经济竞争ꎬ政府还必须具有战略眼光ꎬ制定经济与产业发展的

长期规划ꎬ提出较为明确的愿景ꎬ引导私人部门的投资方向ꎻ(４)现代民族国家是集中

应对风险的最有力手段ꎬ政府必须敢于支持一系列面向未来的高风险的经济活动ꎬ培

育新的市场和产业ꎬ积极“创优”ꎮ

第二ꎬ从行业覆盖面上看ꎬ英国政府根据本国产业结构的特点ꎬ确定了工业和高端

服务业并重的发展路径ꎮ 虽然英国政府对本国的“去工业化”状况有明确认识ꎬ国际

金融危机爆发后也更加重视制造业和工业ꎬ但是并未提出“再工业化”ꎬ而是基于本国

制造业增加值占 ＧＤＰ 比重仅为 １０％且在高端服务业具备明显优势的事实ꎬ提出同时

提升工业与高端服务业竞争力的思路ꎮ 卡梅伦政府确定的 １１ 个关键部门除重要的制

造业部门外ꎬ还包括国际教育、专业化服务和商业服务等高端服务业ꎮ 梅政府的新产

业战略也特别注重推动各类前沿技术在服务业的应用ꎮ

第三ꎬ从政策方向上看ꎬ英国的产业战略具有明确的创新导向特征ꎮ 近年来英国

公共和私人部门的研发投入均明显落后于其他发达国家ꎬ已严重影响到其实体经济的

创新潜力和劳动生产率的提升ꎮ 为扭转这一局面ꎬ借助新产业革命重获优势ꎬ英国的
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① ＨＭ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔꎬ “Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ: Ｂｕｉｌｄｉｎｇ ａ Ｂｒｉｔａｉｎ Ｆｉｔ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅꎬ” ｐ.３５.



产业战略尤其重视推动研发创新ꎬ梅政府更是提出将英国打造成最具创新性的经济

体ꎬ并且设定了至 ２０２７ 年将研发投入占 ＧＤＰ 比重大幅提升至 ２.４％的目标ꎮ 就促进

创新的方式而言ꎬ从卡梅伦政府到梅政府ꎬ英国的产业战略由专注于促进部门创新

(甚至略带有传统部门干预色彩)向跨部门的“使命导向型措施”转型ꎬ均受到创新经

济学新进展的重要影响ꎮ 就促进创新的具体措施而言ꎬ卡梅伦政府和梅政府都特别注

重以合作、示范等方式引导和激励私人部门投资ꎮ

第四ꎬ受到脱欧公投结果的影响ꎬ英国的产业战略增加了公平导向的内容ꎬ除了追

求经济增长ꎬ还特别注重经济增长成果在社会阶层和地区之间更公平合理的分配ꎮ 在

梅政府新产业战略提出要构建的“五大基础”中ꎬ“人才”基础的愿景是创造面向所有

人的、高质量的工作岗位ꎬ“地区”基础的愿景是促进全英国各地区的发展和繁荣ꎬ即

是英国政府力推经济增长模式向更加包容和可持续转型的体现ꎮ 这些政策能否达到

预期效果还有待观察ꎬ但是其背后体现的理念变迁值得关注与思考ꎮ

总之ꎬ国际金融危机爆发以来ꎬ英国政界与学界对政府与市场的关系进行了深刻

反思ꎬ更加积极的政府角色重获认可ꎬ最为典型的体现就是卡梅伦政府和梅政府相继

出台产业战略ꎬ试图以此打造创新驱动的、绿色可持续的、包容性的经济增长ꎬ提升英

国的经济竞争力ꎮ 当前ꎬ上述产业战略尚在落实中ꎬ或许在英国脱欧前景明朗后还会

有所调整ꎬ其实施效果及对英国经济的长期影响尚难以给出系统评估ꎬ需要跟踪观察ꎮ

可以肯定的是ꎬ产业战略的实施效果将在很大程度上决定着未来英国政府经济角色调

整与演变的走向ꎮ

(作者简介:孙彦红ꎬ中国社会科学院欧洲研究所副研究员ꎻ责任编辑:莫伟)
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