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我国海洋工程装备制造业政策问题及其完善

杨一民

（中国海洋大学 法政学院，山东 青岛 266100）

摘 要：海洋工程装备制造业作为新兴的战略性产业，越来越受到国家和政府的重视。然而在海工

产业迅速发展的十几年里，海工政策并没有及时跟进，使得海工政策的发展滞后于海工产

业，影响了海工产业的良好成长。首先描述了当下海工业的发展现状与存在问题，如海工政

策“政出多门”、中央与地方发展战略差异等，之后对我国海洋工程装备制造业政策的问题

进行分析，最后针对当前存在的问题提出完善措施，如构建决策与执行适度分离的顶层设

计；推进市场化改革，提高海工企业的市场化程度等等。
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一、问题的提出

在我国袁 海洋工程装备制造业既是海洋经济的
重要部门之一袁 也是战略性新兴产业的重要组成部
分袁更是装备制造业的关键内容遥但是海洋工程装备
制造业不同于一般的普通产业袁 它属于典型的外部
性行业袁 具有一些明显的准公共产品的 野外部性特
征冶遥 由于关乎国家海洋权益袁其还具有一定的政治
性特征遥 因而海洋工程装备制造业的发展中存在的
一些问题并不能通过单纯的市场机制去解决袁 需要
一定的公共政策扶持遥在 2010年 10月袁国务院发布
了 叶关于加快培育和发展战略性新兴产业的决定曳袁
首次把高端装备制造业列为战略性新兴产业袁 明确
提出大力发展海洋工程装备遥 2011年袁发改委印发
叶海洋工程装备产业创新发展战略曳袁 要求推动海洋
资源开发和海洋工程装备产业创新尧 持续尧 协调发
展遥 2012年党的十八大报告明确指出院野要提高海洋
资源开发能力袁大力发展海洋经济袁加大海洋生态保
护力度袁坚决维护国家海洋权益袁建设海洋强国遥 冶同
年袁由工信部牵头印发的叶海洋工程装备产业中长期

发展规划曳中指出袁大力发展海洋工程装备制造业袁
对于我国开发利用海洋尧提高海洋产业综合竞争力尧
带动相关产业发展尧建设海洋强国尧推进国民经济转
型升级具有重要的战略意义遥

从 2014年开始袁中国 GDP增速明显放缓袁14年
同比仅增长 7.4%袁15年一季度更是跌至 7%遥 中国经
济已经进入提质增效的野新常态冶时期遥经济增长速度
换挡袁产业结构调整袁前期刺激政策消化是当下野新常
态冶的阵痛所在袁要想顺利度过野三期叠加冶的新常态袁
加工制造业的产业结构调整至关重要袁尤其是海洋工
程装备制造业这种战略性的新兴产业遥但是海工政策
存在的问题一定程度上加剧了当前的海工业面临的

结构性产能过剩尧自主创新能力欠缺尧产业低水平竞
争尧配套产业发展滞后尧总包能力不足等问题遥因而在
宏观上袁我国的海洋工程装备制造业发展已经难以适
应当前中国经济的野新常态冶遥对于海工政策问题的探
讨袁不仅能促进海工产业的顺利前行袁更能使中国经
济顺利走出野阵痛期冶袁迎接新未来遥

二、我国海洋工程装备制造业发展现状
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图 1 2011-2014年世界及中国海工市场总额情况变化图

表 1 我国海洋工程装备制造业政策及其出台部门

表 2 我国地方海工政策及其指导文件

国家政策 出台部门

《国务院关于加快培育和发展战略性新兴产业的决定》 国务院

《中国制造 2025》 国务院

《海洋工程装备产业创新发展战略》 国家发展改革委、科技部、工业和信息化部、国家能源局

《海洋工程装备工程实施方案》
国家发展改革委、财政部、工业和信息化部、科技部、国家海洋局、国

家能源局、国资委、教育部、国家知识产权局

《战略性新兴产业专项债券发行指引》 国家发展改革委

《海洋工程装备制造业中长期发展规划》
工业和信息化部、发展改革委、科学技术部、国有资产监督管理委员

会、国家能源局、国家海洋局

《装备制造业人才队伍建设中长期规划》 工业和信息化部

《全国海洋人才发展中长期规划纲要》 国家海洋局、教育部、科学技术部、农业部、中国科学院

《全国科教兴海规划纲要》 国家海洋局、科技部

《关于调整重大技术装备进口税收政策的通知》
财政部、国家发展改革委、工业和信息化部、海关总署、国家税务总

局、国家能源局

地区 政策文件 指导文件

上海
《上海市船舶和海洋工程装备产业“十二五”发展规划》、《船

舶工业中长期发展规划（2006－2015）》

《船舶工业调整和振兴规划》、《国务院关于加快培育和

发展战略性新兴产业的决定》

江苏
《江苏省船舶和海洋工程装备产业“十二五”发展规划》、《船

舶工业中长期发展规划（2006-2015）》

《船舶工业“十二五”发展规划》、《海洋工程装备制造业

中长期发展规划》

浙江
《浙江省船舶工业“十二五”发展规划》、《船舶工业“十二五”

发展规划》

《海洋工程装备制造业中长期发展规划》、《浙江省海洋

新兴产业发展规划（2010—2015年）》

山东 《山东省船舶工业“十二五”发展规划》 无

2014年袁由于原油价格的大幅度下降下滑袁国际
海工市场经历了 2011年到 2013年连续三年的高峰
期后袁遭遇野滑铁卢冶遥 原本 600-700亿美元的海工市
场急剧萎缩到 2014年的 340亿袁较 2013年海工市场
总额 669亿美元几乎下降了一半遥中国的海工产业从
2012年起步之后袁 依然保持着良好的态势遥 在 2014
年中国海工市场并没有收到国际市场萎缩太大的影

响袁只是略有下滑遥此外袁海工市场产业格局出现了较
大变化的变动遥 中国首次超过韩国袁以 139亿美元订
单总额位居榜首袁市场份额由 2013年的 24%上升到
2014年的 41%曰新加坡的市场份额基本保持稳定袁占
到 13%袁位居次席院而韩国海工市场面临极大的萎缩袁
从 2013年的 190亿美元下降到 2014年的 41亿袁仅
以 12%的市场占有率排名第三遥虽然中国的海洋工程
装备制造业市场成交总额位居世界第一袁但这并不意

味着我国是海工装备的制造强国遥我国海洋产业依然
面临着结构性产能过剩尧自主创新能力欠缺尧产业低
水平竞争尧配套产业发展滞后尧总包能力不足等各种
棘手问题遥
三、我国海洋工程装备制造业政策问题分析

（一）海工政策“政出多门”

根据中新社相关报道袁中国工业和信息化部副部
长苏波于 2015年 3月 27日对外透露袁为实现野中国
制造 2025冶确定的战略目标袁官方将成立野国家制造
强国建设领导小组冶遥 野国家制造强国建设领导小组冶
是野中国制造 2025冶的顶级领导机构袁由国务院相关
领导担任组长袁成员由国务院相关部门和单位负责人
组成遥领导小组办公室设在工信部袁承担日常工作遥在
领导小组的统筹协调下袁国家还将陆续设立多个野中
国制造 2025冶重要咨询和实施组织遥 而海洋工程装备
及高技术船舶是野中国制造 2025冶的十大核心领域之
一袁因而该海工政策肯定由其指定并对其整体进行统
筹规划遥 但是海工政策领域由于多年来缺乏顶层设
计袁而中国负责海工相关政策制定的各部门管理思维
和政策侧重点又不同袁已经导致了在海工政策出台过
程中袁国务院尧发改委尧工信部多头领导袁国家海洋局尧
科技部尧财政部等部门无序参与的局面[14]遥

中国海工市场总额渊亿美元冤世界海工市场总额渊亿美元冤
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（二）地方政策指导文件冲突

海洋工程装备制造业各级地方政府由于缺乏沟

通和联系袁 同一类型的海工政策指导文件五花八门袁
经常会出现指导文件野打架冶的局面遥 例如在叶上海市
船舶和海洋工程装备产业野十二五冶发展规划曳与叶江
苏省船舶和海洋工程装备产业野十二五冶发展规划曳袁
同样是船舶和海洋工程装备产业野十二五冶规划袁但是
其政策内容中所引用的指导文件却截然不同遥 而在
叶浙江省船舶工业野十二五冶发展规划曳与叶山东省船舶
工业野十二五冶发展规划曳中政策的指导文件也是完全
不同遥 不同指导文件的政策思路和规划方案不同袁因
而造成了地方政策之间整体规划思路的不同与冲突遥
（三）中央与地方发展战略存在差异

好的政策效果袁 既取决于中央科学的政策内容袁
也取决于地方政府的有效执行袁因而需要中央政策和
地方政策之间的完整与统一遥如果地方政府在中央政
策执行的过程中袁有意或无意造成了中央政策的核心
要求没有执行袁那么政策执行就会出现脱离正常轨道
的现象遥在海工政策领域袁中央政府从长远考虑袁要求
地方政府提高前瞻性技术开发能力袁为未来装备发展
做好技术储备遥 而地方政府官员出于自身升迁尧区域
自身利益等方面的考虑袁并没有听从中央政策对其海
工发展的要求袁依然把发展重点发展能够在短期内带
来巨大效益的低端海工装备上遥因而造成了中央和地
方海工政策的矛盾与冲突遥
（四）企业落实与政府目标存在偏差

海工政策在落实过程中袁由于企业趋利避害的本
性袁企业的落实情况经常会与政策目标发生偏差遥 例
如在科技政策中袁政府虽然下发了大量的关于鼓励企
业进行创新的政策袁但效果并不理想遥 处于产业链低
端的市场份额占有量小的中小企业由于刚进入海工

市场袁粗放型发展的边际收益明显袁因而热衷于低水
平的扩张袁 愿意引进国外先进的成套设备和产品袁在
短期内获得较高的利益袁对于国家鼓励创新的科技政
策并不乐意执行遥而处于产业链中端市场份额较大的
大型海工企业因其粗放型发展的边际收益递减袁被迫
转向自主研发型企业袁注重企业的总包技术能力和管
理能力袁相较于中小企业更乐意执行国家鼓励企业创
新的科技政策遥
四、我国海洋工程装备制造业政策问题改善

（一）构建决策与执行适度分离的顶层设计

早在 20世纪末袁 英国的工党政府为了实现部门
间政策的统筹协调袁避免政策的决策和执行出现群龙
无首的情况袁 探讨了一系列整体政府的成功经验袁其
中很重要的一项就是建立独立于政府利益之外的政

策制定小组遥 目前袁我国海工政策的决策和执行模式
基本上是同一政府部门议定尧协商尧起草和执行的一
体化模式袁各部门为了自己部门的利益以及自身政策

执行的方便性袁 纷纷制定了有利于自身的政策法规遥
这些从本部门角度出发的政策无疑造成了政策的野碎
片化冶遥今后袁我国可借鉴英国野下一步行动方案渊The
Next Steps冤冶的做法袁首先成立统一尧独立尧直接向国
务院总理负责的政策制定小组袁与发改委尧工信部尧科
学技术部尧国家海洋局尧国家能源局等部委一起负责
政策的总体设计但在其中其居中调停的野龙头冶作用遥
其次袁将原来执行性尧服务性尧监管性的部门分类出来
作为执行机构袁 承担海工政策的政策执行和服务提
供遥
（二）“不唯 GDP论英雄”，重塑政绩考核机制

官员政绩考核体系作为一种激励和约束机制袁需
要在中央和地方的利益博弈中寻求并实现各方利益

的平衡遥 现行的政绩考核标准的缺陷袁与根深蒂固的
地方保护主义相结合袁 使得各方政府以自身利益为
重袁以短期利益为重遥 要想使海工政策出台更加长远
的规划和更加新颖的战略袁就必须改革现行的激励约
束机制袁不能再以 GDP论英雄遥 要加强对制度创新尧
生态文明建设尧可持续发展等方面的考察遥 在海工政
策等具体层面的考察中袁 降低原有的以接单总量尧市
场份额尧新建设备数量为主要指标的权重系数袁强化
对是否拥有自主知识产权尧平台订单平均单价尧是否
拥有自主选择配套设施的能力尧是否拥有总包能力等
指标的考核遥 各级政府应痛下决心袁真正回归经济发
展的本真袁造福于民遥
（三）弘扬创新文化，提高政策与企业目标的契

合度

作为政策客体袁海洋工程装备制造企业要摈弃不
利于创新的观念袁弘扬创新文化袁深化对创新原因和
创新意义的认识袁 让更多的海工企业意识到只有创
新袁才能不被时代所淘汰袁才能在产能过剩的市场上
生存下来遥 要推进学习型海工企业建设袁鼓励和资助
国内海工企业和国外海工企业的交流和合作袁加大宣
传力度袁通过网络资源使得国内的海工工作人员与外
界有直接调交流和沟通的机会遥让创新融入企业的每
一个细节遥 只有这样袁海工企业领导者才能从原本的
野等尧靠尧要冶尧野人治冶尧野官本位冶的思想观念中走出来袁
主动改革企业的管理制度和生产模式袁提高对海工政
策选择性执行的质和量遥
（四）推进市场化改革，提高海工企业的市场化

程度

党的十八届三中全会审议通过的叶中共中央关于
全面深化改革若干重大问题的决定曳指出袁野经济体制
改革是全面深化改革的重点袁核心问题是处理好政府
和市场的关系袁使市场在资源配置中起决定性作用和
更好发挥政府作用冶遥改革开放几十年来袁市场从辅助
性作用袁到基础性作用袁再到今天的决定性作用袁我国
的市场经济体制逐渐健全袁发展也越来越符合市场经
济的一般规律遥 政府在制定相关政策的同时袁一方面
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The Role orientation and Function reshaping of Town Government
under the perspective of Cooperation governance

ZHAO YA-jun
(Jiangsu Normal University, Xuzhou221116, China）

Abstract：After the taxation reform, town government has been running hard and unable to provide good public
services for rural, and its debate has been raising concern. Because state-socialition has not been completed and our
country in a critical period of modernization construction, the town government must exist for a long time, and play to
the public service functions actively. Under the perspective of cooperation governance, the role orientation of township
government is officer of people cooperation organization, which by internal officer people cooperation extends to the ex原
ternal cooperation, namely reshaping towns government public service function by cooperating with the county gover原
nance body, the villagers' autonomous organization and social governance power.

Key words：town government; cooperative governace; role orientation; public service
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要意识到市场是资源配置的主体袁另一方面要善于运
用宏观经济政策袁包括货币供给袁财政补贴袁人才引进
等政策来调控海工产业遥推进海工业市场化的运营和
竞争袁提高海工企业的市场化程度袁这才是我国海工
政策真正的核心价值所在遥
要要要要要要要要要要要要要要要要要要要要要
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Shortcoming in Policy Concerning China's Marine Equipment
Manufacturing Industry and Improvement

YANG Yi-min
（Law & Politics School, Ocean University of China, Qingdao266100, China）

Abstract：The central government of China has recognized marine engineering equipment manufacturing industry
as a new strategic industry. However, during the decades when there was a rapid development of industry，the support原
ive policies have not set up timely, which has affected its development. This paper firstly describes the development
status of the industry and problem existing. It finds that the policies are developed by different authorities and there are
differences between the strategies of the central and local government. Finally, it puts forward the improvement mea原
sures against the current problems.

Key words：marine engineering equipment manufacturing industry; policy on marine engineering industry; strate原
gic planning
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