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 The resilience of the countries of Europe and Central Asia is tested 
again by the crisis in the Middle East and rising energy import prices. 
Growth in the region is likely to weaken to 2.2 percent on average in 
2026–27 from 2.6 percent in 2025. The pace of economic expansion in 
the Russian Federation is expected to ease amid reduced fiscal support and 
structural constraints. Growth in Türkiye is likely to drop to 2.8 percent 
this year because of higher energy and food prices, before firming to 3.7 
percent in 2027.

Risks to the outlook are substantial. A more protracted and intense 
conflict in the Middle East could severely disrupt global energy flows, 
pushing oil, natural gas, and fertilizer prices higher and leading to much 
weaker growth and higher inflation. Growth in the euro area could falter, 
especially if global trade tensions escalate.

Industrial policy interventions in ECA have surged since 2020. After 
an initial increase to cover pandemic relief, the focus has shifted toward 
economic development, energy efficiency, food and supply chain resilience, 
critical minerals, and national security. Domestic subsidies and nontariff 
measures account for most of ECA’s industrial policies; import tariffs are 
rarely used.

Although resorting to industrial policies may be tempting in times of 
weaker productivity growth, policymakers should use them sparingly to 
address specific market failures while preserving competition, not as the 
main engine for development. The priority for governments needs to be 
the modernization of institutions, business environments, and educational 
systems to support productivity gains and job creation. If justified, 
industrial policies should focus on providing tailored public inputs 
and prioritize new firms or ideas, rather than protect existing sectors or 
incumbents.
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人工智能 人工智能
bps

（比特每秒，用于描述数据传输速度的术语） 基点
EAP
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欧洲复兴开发银行（European Bank for Reconstruction and Development）的缩
写为 EBRD。 欧洲复兴开发银行
ECA.
欧洲和中亚

美国环保署（United States Environmental Protection Agency） 出口促进局
欧盟 欧洲联盟
外商直接投资（FDI） 外国直接投资
国内生产总值 国内生产总值
GTA
全球贸易警报

HICs.
高收入国家
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协调制度

信息技术 信息与通信技术
国际货币基金组织 国际货币基金组织
国际音标 投资推广机构
IZ 工业区
LAC 拉丁美洲和加勒比海地区
液化天然气 液化天然气
MENAP：中东、北非和波斯湾地区 中东、北非、阿富汗和巴基斯坦
最惠国待遇 最惠国
微型计算机（Microcomputers） 中等收入国家
MW
兆瓦

兆瓦时 兆瓦时
NDP 国家发展计划
NIPO
新工业政策观察站

OECD - 经济合作与发展组织 (Jìngjì Hézuò Fāzhǎn Zìzhì Huì) 经济合作与发展
组织
PPP 公私合作
研发 研究与开发
特别行政区 南亚
自由贸易区 特殊经济区
中小企业（Small and Medium-sized Enterprises） 中小型企业
SOE 国有企业
SSA - 社会保障局 撒哈拉以南非洲
美 美国
世界贸易组织 (Shìjiè Màoyì Zǔzhī) 世界贸易组织



 

俄罗斯联邦

东欧：白俄罗斯、摩尔多瓦、乌克兰

x

中亚：哈萨克斯坦、吉尔吉斯共和国、塔吉克斯坦、土库曼斯坦、乌兹别克斯坦

土耳其

南高加索：亚美尼亚，阿塞拜疆，格鲁吉亚

中欧：保加利亚、克罗地亚、波兰、罗马尼亚

本报告所使用的区域分类

西巴尔干地区：阿尔巴尼亚、波斯尼亚和黑塞哥维那、科索沃、黑山、北马其顿、塞尔维
亚

本报告涵盖了欧洲和中亚（ECA）的新兴市场和发展中经济体（EMDEs）。这些经济体被划分
为以下几组：中亚、中欧、东欧、俄罗斯联邦、南高加索、土耳其和西巴尔干。



执行摘要

xi

私人消费仍然是ECA增长的关键驱动力，尽管
其增速有所放缓。在劳动力市场压力减轻的背
景下，实际工资增长放缓。来自俄罗斯等地的
强劲汇款流入持续支持南高加索和中亚地区的
国内需求。该地区大部分地区的投资增长保持
稳定，特别是在中亚，这得益于政府主导的基
础设施支出和欧盟资助的投资。

中亚各国去年实现了强劲扩张。2025年增长率
达到7%，较2024年的5.8%有所上升，这是14
年来的最快增速。家庭消费在名义工资增速是
其他ECA国家两倍的情况下表现出色，汇款大
幅增加，消费者信贷强劲扩张。哈萨克斯坦202
5年增长率上升至6.5%，创下自2011年以来的
最高记录，主要受国内消费、大规模政府基础
设施支出以及国有企业（SOE）投资增加的推
动。创纪录的原油产量提振了出口，进一步巩
固了增长势头。乌兹别克斯坦2025年增长率大
幅上升至7.7%，较2024年的6.7%有所增长，
得益于金价上涨、投资增长强劲、实际工资上
涨、信贷扩张以及持续的结构性改革。然而，
在中亚，私营部门仍然受到国家通过监管手段
的显著控制和SOE的支配所限制。

欧洲和中亚（ECA）国家的韧性在2025年的一
个充满挑战的外部环境中受到考验，这个外部
环境以贸易政策不确定性、地缘经济碎片化和
欧盟（EU）的缓慢复苏为特征。2025年，ECA
的国内生产总值（GDP）预计增长2.6%，较20
24年的4%有所下降。这种下降反映了俄罗斯联
邦，作为ECA最大的经济体和经济产出约40%
的国家，经济增长放缓。排除俄罗斯，增长稳
定在3.6%。中亚、波兰和土耳其的更快扩张帮
助抵消了该地区其他地区的弱势。鉴于ECA对
进口天然气和石油的巨大依赖，在今年区域和
西亚持续动荡的背景下，该地区的韧性再次受
到考验。

波兰和土耳其，该地区其他两个大型经济体，
增长有所改善。在波兰，2024年增长从3%提高
到3.6%，得益于更坚定的家庭消费、更强的投
资和有弹性的出口。在土耳其，由于投资增强
，2025年增长从2024年的3.3%微升至3.6%。
私营

消费保持韧性，尽管由于金融条件紧张，其增
长放缓。

财政刺激减弱、货币政策紧缩以及结构性约束
加剧，使俄罗斯的增速从2024年的4.9%放缓至
去年的1%。随着全球商品价格下跌和出口量减
少，石油和天然气收入下降，财政刺激措施明
显减弱。更严格的制裁增加了更多逆风。
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通货膨胀动态在ECA地区出现分化。

在2026年能源价格大幅但临时性上涨的基线情
景下，欧洲和中亚各国经济增长可能会显著放
缓。对于整个地区而言，预计2026年实际国内
生产总值增长率将减弱至2.1%，因为俄罗斯的
增长放缓至0.8%。排除俄罗斯后，该地区今年
的年增长速度预计将下降至2.9%，为自2020年
以来的最慢增长。

尽管近期石油和天然气价格的上涨带来了短期
收益，但预计2026年俄罗斯的增速将减弱至0.8
%。在制裁和能源价格最终下降的背景下，财
政空间可能仍然狭窄。结构性限制和劳动力短
缺也将限制增长。

中亚在2026年2月录得了该地区最高的平均年
度通胀率，达到8.1%，超过了西巴尔干地区，
这是ECA地区通胀率最低的子区域。中亚通胀
率上涨主要受货币贬值、顺周期财政政策以及
区域供应链中断的影响，尤其是能源领域。在2
026年2月，俄罗斯的通胀率有所缓和，降至6%
以下，而在土耳其，2025年的通胀率大幅下降
，但更高的食品价格

该地区通货膨胀放缓。2026年2月，该地区的
中位通货膨胀率同比大致保持不变，为4.8%。
然而，价格上涨的速度比2018-19年间的2.7%
平均增长率高出超过2个百分点。价格上涨反映
了行政性关税提高、食品价格上涨以及顺周期
的财政政策。

中东地区的冲突对全球经济以及ECA国家的经
济构成重大风险。通过霍尔木兹海峡的敌对行
动和航运中断可能对ECA大多数国家的增长和
私人消费产生重大负面影响。不确定性增加可
能会抑制投资，而全球需求的减弱将减少出口
。能源出口国可能会因商品价格上涨而暂时受
益，前提是它们有闲置的生产和出口能力。能
源进口国——该地区的大多数国家——将面临
更大的财政和经常账户压力。政府措施可能有
助于减轻冲击对家庭和企业的部分影响，但可
能会导致更广泛的财政赤字和更高的政府债务
。

财政政策在大多数国家仍然偏向周期性，使得
赤字变化不大，但加剧了国内需求压力和通货
膨胀。俄罗斯由于收入增长放缓，波兰因资本
和防务支出大幅增加，财政赤字有所增加。相
比之下，罗马尼亚的赤字因政府雄心勃勃的财
政整顿计划而缩小。由于税收措施和减少逃税
的努力带来的税收改善，以及重建支出的减少
，土耳其去年的财政赤字从2024年的4.7%降至
GDP的3%以下。

价格将2026年2月年通货膨胀率推回到31%以
上。

尽管欧洲需求疲软和贸易政策不确定性持续存
在，该区域大约一半的国家出口增长仍有所加
强。



 

第十三章

在ECA资源丰富的国家中，出口和生产的多元
化推动了近年来对工业政策的重视。土耳其在E
CA国家中脱颖而出，因其对提高战略领域的竞
争力和自给自足的强烈重视。然而，与其他中
等收入国家一样，ECA国家工业政策的使用增
加也反映了传统出口导向的制造业增长模式可
能不再适用于产业升级和强劲的就业创造。

在ECA区外，工业政策通常针对私营企业。相
比之下，ECA区许多国家将国有企业同时作为
工业政策的通道和目标，尤其是在能源、交通
和公用事业部门。

由俄罗斯、土耳其和中欧引领，工业政策公告
的年数量现在已超过疫情前。

自2020年以来，ECA工业政策的激增最初是由
于疫情救济；此后，重点已转向能源效率、供
应链韧性和国家安全。自2020年以来实施的工
业政策中，超过三分之一的政策仍在生效。在
该地区的三分之一中

只有一小部分ECA地区的工业政策针对特定企
业。ECA国家中有一半的工业政策针对企业，
但这些政策只占所有工业政策不到五分之一。
俄罗斯和哈萨克斯坦是该地区唯一具有明确基
于地理位置的工业政策的国家。

在土耳其，今年预计增长将放缓至2.8%，因为
能源和食品成本上升对消费产生影响，并使借
贷成本维持在较高水平。预计到2027年，随着
政策变得更加宽松，并在持续去通胀的背景下
，消费和投资的复苏将得到支持，增长将稳固
至3.7%。

大多数ECA地区的产业政策都针对传统行业。
所有产业政策公告中，近三分之二与农业和食
品生产相关。仅有10％针对高科技或资本商品
。该地区鲜有国家将目标对准经济中高风险、
高收益的领域。

中东地区长期且更激烈的冲突可能严重扰乱全
球能源流动，推高石油和天然气价格超过目前
预测的水平，并显著削弱区域经济增长。能源
价格的持续上涨可能推高ECA地区的通货膨胀
，并可能推迟政策正常化。额外的下行风险来
自于地区地缘政治紧张局势的升级、关键贸易
伙伴增长放缓、贸易壁垒上升以及结构性改革
进展缓慢。

许多ECA国家生产率增长放缓导致一些政策制
定者得出结论，结构性改革不足以重振商业活
力和创造就业。随着全球工业政策应用的激增
，一些ECA政府的野心也随之膨胀，他们试图
通过针对特定企业或行业的政策来补充广泛改
革。 第二章的ECA经济快讯探讨了工业政策是
否以及如何有助于该地区经济避免落后。
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当明确识别出市场失灵时，政府可以利用定制
的公共投入。工业 政策应源于政府和私营部门
之间仔细分析和协调，以找到最有效且

有效解决问题的关键在于采取积极主动的竞争
策略。工业园区和更好的基础设施，技能支持
，出口促销和创新体系对于促进生产力、出口
和就业的增长有重要帮助。

采用产业政策很有吸引力，但关于这些政策在
实现持续和成本效益的结构性变革方面的有效
性的证据却是混杂的。在少数成功案例面前，
经济史上充满了大量财政负担、昂贵的产业失
败和对其他部门的负面影响。在欧亚大陆地区
许多国家，从计划经济向市场经济的转型仍然
不完整；中央计划留下的国有企业和市场扭曲
的局面使得现代产业政策复杂化。在某些情况
下，补贴和其他僵化因素会削弱价格信号。这
些挑战需要实施决定性的结构性改革。

工业政策的设计与实施也取决于一个国家的经
济发展阶段和私营部门的实力。对于ECA的中
等收入国家，向高收入状态过渡需要持续推进
结构性改革和改善商业环境及竞争。在这些国
家，支持更好的教育和技能发展，同时帮助引
进国外思想和技术的政策最为合适。往往是这
种关键政府服务的不足，尤其是在商业环境和
教育方面，导致了呼吁制定工业政策的声音。

三大主要因素导致产业政策失败。第一个因素
是政治俘获，即在政策执行机构受到政治压力
影响时，导致与政界有良好关系的相关利益集
团获得无期限的补贴或

ECA国家很少将关税作为工业政策工具。在EC
A，相对于其他任何发展区域，产品的关税水平
和分散程度都要低。

国内补助占据了ECA产业发展政策的很大一部
分比重。该地区的补贴在世界范围内原本很低
，现在却跃升至发展中地区中最高的水平，哈
萨克斯坦、保加利亚和塞尔维亚领先。

在某些更具体的情况下，政府可能会采用精准
、设计合理、执行得当的市场干预措施。这样
的 措施涉及巨大的财政成本，往往造成市场扭
曲，可能导致外国伙伴的报复。尽管它们可能
有效——例如通过提振出口或就业——但它们
可能并不高效。政府的带宽、财政空间以及国
内市场规模决定了各国可以设计和实施的产业
政策类型。

许多该区域的国家的国家采用非关税措施、出
口税和出口禁令。在俄罗斯以外的ECA，自20
20年以来推出的所有出口措施中，有60%为出
口禁令。在俄罗斯，几乎所有出口措施都包括
税收，其中大部分针对粮食。
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而不是培育融合或创新，第二是信息不对称和
激励不对等。政府官员很少拥有私人行为者那
样细致和实时的市场知识，也不愿意承担失败
的风险。第三是错误的基准设定。从过往成功
中得出错误的教训会导致设计不足。许多政府
试图通过关注国家指令来复制战后日本的增长
或20世纪70年代的新加坡的成就，却忽视了这
些国家基础性的高储蓄率、坚实的教育和强健
的劳动生产力。这些误解经常导致政策制定者
优先考虑资源投入，而非切实的经济结果。

为了实现生产力和就业的更强增长，ECA国家
需要优先考虑雄心勃勃的结构性改革，这些改
革有助于现代化商业环境、激发创业精神并提
高教育质量。有针对性的产业政策可以帮助解
决一些市场失灵，但它们仍然是比广泛结构性
改革变革潜力次要的因素。对贸易和投资开放
且能促使企业表现更好的竞争性市场是必不可
少的。因此，对于大多数ECA经济体来说，产
业政策应被视为一种辅助工具，需要谨慎处理
，而不是发展的主要引擎。
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增长在波兰和土耳其得到改善，该报告指出。 该地
区的其他两个大型经济体。波兰的增长从2024年的3
%增长到3.6%，得益于更稳定的居民消费、更强的
投资和有韧性的出口（图1.1.a）。在土耳其，由于
投资增强，2025年的增长从2024年的3.3%攀升至3.
6%。尽管在紧缩的金融状况下，私人消费的增长放
缓，但依然保持了韧性。

经济刺激力度减弱、货币政策收紧以及结构性约束
加剧，使俄罗斯去年经济增长放缓至1%。去年财政
刺激 2024年从4.9%下降。在全球商品价格下跌和
出口量减少的情况下，石油和天然气收入下降，这
导致了政府支出的增长放缓，从而消除了支撑2024
年经济扩张的主要需求驱动因素。更严格的制裁迫
使俄罗斯以更大的折扣出售原油，进一步加剧了逆
风。高借贷成本和增加的税收给家庭和企业带来压
力，急剧限制了信贷增长。失业率处于创纪录的低
点2.1%，名义工资仍在以两位数增长，但飙升的劳
动力成本和劳动力短缺抑制了非国防部门的产出扩
张，而这些部门已经因高利率而投资下滑。

经济增长在欧洲和中东欧国家的国内生产总值 去年
，亚洲（ECA）地区发展放缓。2025年国内生产总
值（GDP）估计增长2.6%，低于2024年的4%。这
一降幅反映了俄罗斯联邦的经济放缓，俄罗斯是EC
A最大的经济体，约占该区域产出的40%。排除俄罗
斯，尽管外部环境受到贸易政策不确定性、地缘经
济分裂和欧盟（欧盟）缓慢复苏等因素的影响，增
长率为3.6%，有所巩固。中亚、波兰和土耳其的扩
张速度加快，有助于抵消该区域其他部分的疲软（
表1.1）。鉴于ECA对进口天然气和石油的极大依赖
，今年，在该区域和地中海地区持续的冲突背景下
，该地区的韧性再次受到考验（图1.1）。

中亚各国去年实现了强劲的增长，增速几乎比增长
速度高出1个百分点。 2026年1月预测。2025年增
长7%，而2024年为5.8%，创下14年来最快增长速
度。家庭消费保持良好，因为实际工资增长速度是
其他ECA国家的两倍，汇款激增，消费者信贷强劲
扩张。俄罗斯增长放缓的溢出效应得到控制（图1.1.
b）。哈萨克斯坦2025年增长率为6.5%，自2011年
以来最高，受国内消费、大规模政府基础设施支出
和国有企业（SOEs）投资增加的推动。得益于腾格
里油田的大规模扩张，创纪录的原油产量提升了出
口，加强了上升趋势。乌兹别克斯坦的增长在2025
年大幅提升至7.7%，高于2024年的6.7%，得益于金
价上涨、强劲的投资增长、实际工资上涨、信贷扩
张和持续的结构性改革。然而，在中亚，私营部门
仍然受到国家通过监管手段的显著控制和SOEs的支
配，这些企业在许多竞争激烈的国内市场中仍然保
持着强大的存在。



 

2022 2023 2024 2025 2026 2027 2025 2026 2027

1.5 3.7 4.0 2.6 2.1 2.3 0.2 −0.1 −0.4

3.4 3.5 3.4 3.6 2.9 3.3 0.2 −0.5 −0.4

5.1 1.0 2.6 2.9 2.4 2.3 0.2 −0.3 −0.4

4.1 1.7 3.4 3.1 2.6 2.9 0.1 −0.3 −0.2

7.3 3.8 3.8 3.2 2.6 2.5 0.1 −0.3 −0.2

5.3 0.2 3.0 3.6 3.1 2.6 0.3 −0.1 −0.3

4.2 2.3 0.9 0.7 0.5 1.4 −0.1 −0.8 −0.5

−20.0 4.7 3.4 1.7 1.2 2.8 −0.3 −0.6 0.0

−4.7 4.1 4.3 1.3 1.1 0.8 −0.6 −0.2 0.0

−4.6 1.2 0.1 2.4 1.9 3.8 −0.5 −0.8 0.0

−28.8 5.5 3.2 1.8 1.2 4.0 −0.2 −0.8 0.0

4.3 5.7 5.8 7.0 5.2 4.7 0.8 0.2 0.1

3.2 5.1 5.0 6.5 4.6 3.9 0.5 0.1 0.0

9.0 9.0 11.5 11.1 6.1 5.8 1.9 −0.4 −1.0

8.0 8.3 8.4 8.4 6.5 5.0 0.4 0.3 0.3

6.1 6.3 6.7 7.7 6.4 6.7 1.5 0.4 0.8

7.3 3.8 5.8 3.9 3.4 3.4 0.2 0.1 0.3

12.6 8.3 5.9 7.2 5.3 5.1 2.0 0.4 0.4

4.6 1.1 4.1 1.4 2.0 1.8 −0.5 0.2 0.1

11.0 7.8 9.7 7.5 5.0 5.5 0.5 −0.4 0.5

3.6 3.5 3.7 2.6 2.9 3.2 −0.1 −0.2 −0.1

4.8 4.0 4.0 3.9 3.4 3.7 0.2 −0.1 0.2

  4.2 2.0 3.2 2.1 2.5 3.0 −0.5 −0.5 −0.2

4.3 4.1 4.6 3.6 3.7 3.9 −0.2 −0.1 0.0

7.7 6.5 3.2 2.7 2.9 3.1 −0.6 −0.3 −0.1

2.8 2.6 3.0 3.5 2.9 3.0 0.3 −0.1 0.0

2.7 3.7 3.9 2.0 2.7 3.0 −0.1 −0.3 −0.2

−1.4 4.1 4.9 1.0 0.8 0.7 0.1 0.0 −0.3

5.4 5.0 3.3 3.6 2.8 3.7 0.1 −0.9 −0.7
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百分点差异
自2026年1月预测

e f f e f f

ECA.

ECA（除俄罗斯联邦外）

中欧

保加利亚

克罗地亚

波兰

罗马尼亚

东欧

白俄罗斯

摩尔多瓦

乌克兰

中亚

哈萨克斯坦

吉尔吉斯共和国

塔吉克斯坦

乌兹别克斯坦

南高加索

亚美尼亚

阿塞拜疆

乔治亚

西巴尔干

阿尔巴尼亚

波斯尼亚和黑塞哥维那 a

科索沃

黑山

北马其顿

塞尔维亚

俄罗斯联邦

土耳其

来源： 世界银行
注意： ECA = 欧洲及中亚；e = 估计；f = 预测；GDP = 国内生产总值。国内生产总值按2010-19年的
平均价格和市场汇率计算。a. 固定价格下的国内生产总值增长率基于生产方法计算。

表1.1 欧洲与中亚经济增长概览，2022–27
实际国内生产总值增长率，百分比年变化
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图1.1. 增长放缓

a. 俄罗斯联邦的增长放缓
并且在整个ECA地区的其他地方保持稳定

实际国内生产总值增长率，百分比年变化

b. 俄罗斯放缓的溢出效应
包含在内

季度实际GDP增长率，百分比年变化

f f 
e

俄罗斯联邦 波兰和土耳其
中亚 欧洲剩余部分和中亚 俄罗斯联邦中亚和高加索南地区

d. 旅游业持续发展
使正常化

游客到访量，年度百分比变化

波
兰

.

保
加

利
亚

罗
马

尼
亚

c. 区域增长依然强劲
与欧元区经济增长相关

相关系数
2016年第一季度至2020年第一季度
2020 年第三季度至2025 年第三季度

白俄罗斯 中亚 中部西部地区土库曼斯坦
并且， 欧洲巴尔干地区

南高加索

相关性增长 相关性增长
在俄罗斯联邦 在欧洲联盟

阿
尔

巴
尼

亚

马
其

顿

门
托

瓦
格

罗

波
斯

尼
亚

和
黑

塞
哥

维
那

塞
尔

维
亚

增长在亚美尼亚和格鲁吉亚保持强劲，得益于私人
消费，增长在 建筑活动，再出口。亚美尼亚从2024
年的5.9%跃升至7.2%，受强劲的消费和投资、建筑
行业的强劲扩张以及旅游业复苏的推动。在阿塞拜
疆，由于财政政策收紧和石油产量急剧下降，投资
支出正常化导致2025年增长降至1.4%，几乎是2024
年的三分之一。

来源： Haver Analytics；Eurostat；国家统计局；世界银行。
注意： ECA = 欧洲和中亚；GDP = 国内生产总值；EU = 欧洲联盟。

a. GDP以2010-19年的平均价格和市场汇率计算；e = 估计；f = 预测。

在政府财政调整努力中，经济增长速度放缓。更紧
的财政政策，在- 在罗马尼亚急剧下降。包括公共部
门工资和养老金的冻结，以及限制性的货币政策对
私人消费产生了重大影响。去年增长率为0.6%，比2
024年的近6%大幅下降，使整体增长率降至0.7%，
这是自COVID-19大流行以来该国的最慢扩张。
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图B1.1.1 全球展望
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第1.1节 压力下的全球韧性

最近能源价格飙升。

十二〇二五年 = 100

b. 地缘政治紧张局势几乎已经关闭
一条关键的全球航运航线

总计每日船只通行次数通过
霍尔木兹海峡，2026年2月至3月

天然气 粗油 二月份 March

c. 全球能源的剧烈且长期中断d. 导致增长速度大幅减慢
供应可能使能源价格大幅上升…… 欧元区通货膨胀率更高

每桶（原油）美元和每兆瓦时欧元（天然气） 年百分比变化

全球经济增长在2025年表现超过了之前的预期，估
计大部分是…… 2.7%（世界银行2026年）。这一增
长动力反映了年初的库存积压、强劲的金融市场、技
术及人工智能（AI）相关投资的激增，以及供应链调
整减轻了贸易冲击。基本动力范围较窄，大部分增长
集中在少数几个技术行业和大型企业。通胀有所缓解
，但近期全球能源价格的上涨可能加剧通胀压力（图
B1.1.1.a、b）。

由于中东冲突，石油和天然气市场的动荡以及能源价
格上涨，全球经济面临的风险显著增加。全球商品价
格进一步上涨。 向不利的一面。

商品价格、价格上涨波动性以及更高关税的滞后影响
正在拖累增长。政策和高地缘政治不确定性上升、跨
境投资减弱以及供应链中断也增加了挑战。其他风险
包括贸易紧张局势升级、人工智能驱动投资和股票估
值急剧逆转以及金融条件收紧。作为ECA最大的贸易
伙伴，欧元区的特别易受影响，鉴于其对外部需求和
能源进口的严重依赖。中东地区持续的、更激烈的冲
突，以及全球能源供应的更深层次中断、竞争压力上
升和全球动力减弱，可能会进一步降低欧元区增长（
图B1.1.1.c、d）。
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二月份 March

c. 全球能源的剧烈且长期中断d. 导致增长速度大幅减慢
供应可能使能源价格大幅上升…… 欧元区通货膨胀率更高

每桶（原油）美元和每兆瓦时欧元（天然气） 年百分比变化

Q2 2026 至 Q4 2028

原油价格 天然气价格

基线严重不良反应

GDP增长 通胀

基线严重不良反应

经济增长速度放缓，消费保持稳定。 西巴尔干地区
。主要增长来源，但其扩张速度放缓，因为工资增
长放缓和旅游业流入温和（图1.1.d）。由于社会和
基础设施支出增加，公共需求加强。然而，随着以
旅游业为主导的建筑热潮消退和外国直接投资（FDI
）流入减缓，投资减弱。在大多数国家，出口对增
长的贡献更大，因为汇率坚挺。

乌克兰的增长率降至去年1.8%。 从2024年的3.2%
降至今年，由于能源和工业基础设施、供应中断、
不确定性加剧和劳动力短缺加剧，活动受到限制。
制造业和投资增长得益于重建和军事支出，但这还
不足以抵消

图B1.1.1 自然气体。
(继续） s 粗油

资料来源：欧洲央行（2026年）；Haver Analytics；国际货币基金组织；世界银行。a, b. 最后一次观察日期为2026年3月22日。c, d. 欧洲央行截
至2026年3月11日的预测情景。基准情景假定2026年第二季度，石油和天然气平均每桶价格约为90美元，每兆瓦时（MWh）价格为50欧元，随后
季度价格将下降。在不利的情景下，至2026年第二季度，霍尔木兹海峡40%的石油和液化天然气（LNG）流量中断，同时基础设施额外损害有限
。商品价格上涨，金融不确定性暂时增加。中断将持续到2026年第三季度，之后供应相对快速恢复正常。严重情景假定更大的长期冲击，2026年
第二季度60%的能源流量中断。部分中断源于能源基础设施的军事损害，导致恢复延迟。供应开始于2027年第一季度恢复，并逐步缓慢恢复，不
确定性显著上升且持续时间更长。

尽管欧元区扩张疲软，但对外需求依然强劲。

110
盒1.1 (继续）
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消费者信贷增长放缓，但仍是真实信贷增长放缓 两
位数，略低于去年，因为中亚和南高加索地区的快
速扩张降温（图1.2.d）。包括阿塞拜疆和格鲁吉亚
在内的某些国家的宏观审慎措施收紧，以及哈萨克
斯坦和罗马尼亚等国的货币政策更加严格，抑制了
消费贷款。然而，与2024年相比，乌兹别克斯坦的
信贷增长翻了一番，得益于鼓励小额贷款和创业贷
款的政策。在巴尔干西部，信贷增长也保持强劲，
强劲的需求得到了就业和工资上升、借贷成本降低
以及政策对某些借款者的支持。在俄罗斯和土耳其
，随着政策立场放宽和通货膨胀缓和，信贷增长逐
渐恢复（图1.2.e）。

稳健的汇款提供了额外的汇款支持。 提升消费。受
移民接待国劳动力市场紧缩和工资上升的推动。去
年俄罗斯卢布对美国美元升值近30%，提高了汇款
的金额，尤其是流向中亚的汇款（图1.2.c）。2025
年对塔吉克斯坦的净汇款额增长了30.5%，达到GD
P的46%，在独联体国家中占比最高。流入乌兹别克
斯坦的资金增长了大约37%，达到约189亿美元（约
占GDP的13%），其中俄罗斯占汇款总额的78%。
在吉尔吉斯共和国，流入资金增长了17%，达到35
亿美元（约占GDP的17%），其中超过90%来自俄
罗斯。去年，从俄罗斯流向格鲁吉亚和阿塞拜疆的
汇款也有所增加，此前在2024年出现了大幅下降。
在欧盟，特别是德国是主要汇款来源的巴尔干西部
，个人汇款在近年来的增长疲弱之后开始恢复。

经济其他部分的弱点。在需求方面，与欧盟恢复战
前贸易计划以及随后的欧盟-乌克兰深层次和全面自
由贸易区修订限制了出口机会，尤其是农业和食品
产品。

消费仍具韧性

消费仍然是重要的增长动力，尽管在四分之三的国
家中，其扩张速度放缓。 地区在2025年的增长率从
2024年的7%放缓至5.3%，但仍然高于2010-19年间
的平均增长率3.6%。2024年增长过快之后，随着劳
动力市场持续恢复正常，实际工资增长率有所减缓
（见1.2框）。到2025年底，年实际工资增长率放缓
至低于6%，这是自2023年初以来的最慢速度，但仍
然高于生产力增长（见图1.2.a）。

更高 在一些国家，实际工资出现了下降。哈萨克斯
坦和罗马尼亚的通货膨胀、企业面临的上行成本压
力以及劳动力需求的降温，导致实际工资首次在近
三年内出现下降。然而，总体工资趋势掩盖了各行
业之间的差异，一些行业在疫情后强劲招聘之后，
劳动力需求迅速软化。例如，在哈萨克斯坦，由于
私营投资疲软和高借贷成本，实际工资在建筑行业
急剧转为负增长（图1.2.b）。相比之下，在吉尔吉
斯共和国和乌兹别克斯坦，实际工资现在比五年前
高出近50%，而该地区的实际增长率为32%，这意
味着家庭购买力和消费得到了更强的持续提振。
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a. 实际工资增长放缓……
实际工资增长率，年百分比变化

b. ……不同行业之间存在差异

哈萨克斯坦实际工资增长率，百分比年变化

产业欧洲和中亚
中欧

中亚
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公共
信息管理

贸易 以及社会福利
交通，电信- 医疗保健

建筑、酒店、通信和教育

c. 向中亚的汇款增长

网络个人转移，亿美元

d. 在大多数国家，向家庭贷款业务强劲……

实际居民信贷增长，年百分比变化
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来源： Haver Analytics；国际货币基金组织；各国央行；世界银行。a. 总数是平均值。中亚不包括哈萨克斯坦。样本包括18个国家。最后一个观测值是2025年第四季
度（Q4）。a、b. 实际工资增长率是名义工资增长率与通货膨胀率之差。c. 滚动四季度净个人转移总额。中亚包括塔吉克斯坦和乌兹别克斯坦。西巴尔干包括阿尔巴尼亚
、科索沃和塞尔维亚。最后一个观测值是2025年第三季度（Q3）。d. 总数是平均值。样本包括13个国家。d、e. 实际信贷增长率是名义信贷增长率与通货膨胀率之差。
最后一个观测值是2025年12月。
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信贷增长在俄罗斯和土耳其复苏 - 俄罗斯企业的信贷
恢复 kiye. 2025年下半年，由于对大型国有企业及
房地产开发商的贷款增加（图1.3.c）。非国防部门
许多企业因无法获得外部资金而仍面临融资限制，
这影响了投资。在土耳其，由于营运资本需求的上
升和货币政策的放松，企业借款有所回升。由于国
内借款成本高，对外部市场的更好接入促使企业以
外国货币借款。去年，尽管主要是在能够通过出口
收入对冲外部负债的部门，但净外币资金大幅增加
。

In Uz- 外国直接投资在中亚地区依然强劲。例如，
哈萨克斯坦在2025年前三季度外国直接投资流入增
长了75%，使外国直接投资总额超过200亿美元。

政府是该地区总体投资支出的重要推动者，公共投
资 特别是在中亚地区。在塔吉克斯坦，这一比例几
乎达到GDP的12%，主要由于对罗贡水电站的支出
。哈萨克斯坦和乌兹别克斯坦的公共投资也有所增
加，这主要反映了铁路、公路和能源项目的投资。

稳健 企业信贷增长有所放缓。信贷需求因原材料和
劳动力成本上升而推高，得益于银行体系的强劲流
动性而得到支持。因此，去年年底企业部门平均实
际信贷增长仅略有下降，约为8%（图1.3.b）。在西
方巴尔干地区，贷款需求强劲和信贷条件改善支持
了向企业贷款的持续扩张。相比之下，中欧的企业
信贷增长依然低迷。在罗马尼亚，由于贷款需求疲
软和货币及财政政策收紧，去年企业贷款的实际下
降超过5%。

投资增长继续保持强
劲

投资增长保持强劲，2025年增长6.9%，几乎是2010
年至2019年平均水平的两倍。在土耳其，去年投资
增长从2024年的2.7%上升到7%，政策正常化提振
了投资者信心和资本支出。相比之下，俄罗斯的固
定资产投资收缩了超过3.6%，高借贷成本抑制了固
定投资，去年仅增长1.7%，比2024年慢五倍。供应
限制（包括设备和劳动力）、政府支出挤占私人投
资以及预算收入下降继续对投资支出产生压力。

全球地缘政治风险上升和政策不确定性制约了该地
区某些部分的资金流动。 一些国家，特别是西巴尔
干地区，在经历了多年的强劲增长之后，自2022年
以来外国直接投资（FDI）流入出现了放缓，国内发
展情况对投资者信心造成了影响。在南高加索地区
，FDI流入也在经历了数年的强劲增长后，于2022年
之后有所减缓（见图1.3.a）。

超过2021年初水平的两倍。加强与中国的贸易和投
资联系，中国现在是该国的主要贸易伙伴和外国投
资者，这增强了乌兹别克斯坦作为区域物流和生产
中心的地位。商业环境改革、庞大且快速增长的市
场以及持续的政局和宏观经济稳定吸引了大量跨国
投资者。
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图1.3. 外商直接投资流入的恢复和强劲的信贷支持了投资

出口贸易适度增长

ECA 经济更新 | 春季 2026

a. 净外商直接投资流入大体恢复
网络外商直接投资流入，年度百分比变化

b. 企业贷款依然稳健...

实际对公司的信贷增长，按年增长率

欧洲和中亚
土耳其

西巴尔干中部欧洲
南高加索，右尺度

1月
23

日
 1月

24
日

 1月
25

日
 1月

20
日

 1月
21

日
 1月

22
日

 9月
22

日
 9月

23
日

 9月
24

日
 9月

25
日

 9月
20

日
 9月

21
日

 5月
22

日
 5月

23
日

 5月
24

日
 5月

25
日

 5月
20

日
 5月

21
日

欧洲及中亚中亚南高加索
西巴尔干 中欧

c. ...并在俄罗斯联邦和土耳其康复
实际对公司的信贷增长，按年增长率

1月
-20

 1月
-21

 1月
-22

 1月
-23

 1月
-24

 1月
-25

 9月
-20

 9月
-21

 9月
-22

 9月
-23

 9月
-24

 9月
-25

 5月
-20

 5月
-21

 5月
-22

 5月
-23

 5月
-24

 5月
-25

俄罗斯联邦 土耳其

来源： Haver Analytics；国际货币基金组织；各国中央银行；世界银行。
注意： FDI = 外国直接投资。a. 总计是总和。过去四个季度的净FDI流入总和。最后一个观测值是2025年第三季度（Q3）。b. 总计是平均值。b、c. 实际信贷增长是名
义信贷增长与名义通货膨胀率的差额。最后一个观测值是2025年12月。

2022年后的再出口激增持续支撑着多个国家的对外
贸易 在南高加索和中亚地区。格鲁吉亚的汽车再出
口（约占该国总出口的40%，主要运往吉尔吉斯共
和国）仍然是主要驱动力

出口增长在去年半数ECA国家中加强，尽管该地区
一些主要贸易国的经济增长疲软，大多数中欧国家
。 伙伴国和西巴尔干地区表现强劲。这种改善部分
反映了2025年初的出口前移，包括对欧盟的汽车和
汽车零部件出口的稳健复苏（图1.4.a）。在塞尔维
亚，这些出口的价值翻了一番，而在

土耳其增长了18%。更高的金价也提高了吉尔吉斯
共和国和乌兹别克斯坦的出口。在哈萨克斯坦，由
于石油产量增加以及油价下降（图1.4.b），石油出
口增加。
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 图1.4。出口强劲增长

通缩放缓
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b. 能源价格下跌和产出停滞打击
出口在阿塞拜疆和俄罗斯联邦

原油产量，指数，2018-19=100

a. 欧盟自动出口恢复

欧盟汽车及汽车零部件进口
价值，年度百分比变化

1月
-22

 1月
-23

 1月
-24

 1月
-25

 9月
-22

 9月
-25

 9月
-23

 9月
-24

 5月
-22

 5月
-23

 5月
-24

 5月
-25

土耳其  中欧  西巴尔干 阿塞拜疆 哈萨克斯坦 俄罗斯联邦

来源： 欧洲统计局；美国能源信息署；世界银行。a. 总数是平均值。图示显示的是12个月滚动总进口价值的年度变化百分比。最后观察数据为2025年11月。b. 
最后观察数据为2025年第四季度（Q4）。

中央 通货膨胀动力在ECA地区存在差异。亚洲在20
26年2月录得该地区最高的平均年通货膨胀率，为8.
1%，是巴尔干西部地区（ECA地区通货膨胀最低的
地区）的两倍以上。中亚的关键驱动因素包括某些
经济体的大幅货币贬值、顺周期财政政策以及区域
供应链中断的影响，特别是食品和能源方面。俄罗
斯燃料供应的紧张推动中亚进口国的燃料价格上涨
，增加了运输成本。一些国家已采取行政措施来控
制影响。例如，哈萨克斯坦实施燃料价格冻结令以
遏制进一步的价格上涨。巴尔干西部地区低通货膨
胀部分反映了价格管制；例如，塞尔维亚将2026年3
月之前一揽子必需品的零售和批发利润上限。

关于出口增长。亚美尼亚的出口自2020年以来首次
下降，主要原因是有价金属和宝石再出口的减少。
排除这些，出口价值依然得益于海外食品和矿产的
强劲出货而上升。

当前账户赤字在该地区大部分地区扩大，因为强劲的
国内需求维持了进口增长，包括在…西巴尔干地区， 资
本货物港口。平均赤字从2024年的6.3%上升到超过
GDP的7%。在土耳其，尽管财政赤字缩小，但赤字
增加到约占GDP的1.6%。与此同时，由于出口减弱
而进口稳定，俄罗斯的经常账户盈余下降至五年来的
最低点。

该地区的中位通货膨胀率保持在十二个月通货膨胀
率。 基本未变。2026年2月为4.8%，较一年前的5
%有所下降。然而，增速

价格上涨比2018-19年2.7%的平均值高出2个百分点
以上，这加剧了民众对生活成本的担忧（图1.5.a）
。
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 图1.5. 通货紧缩停滞
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a. 通货膨胀依然居高不下...
消费者价格指数，年度百分比变化

ct-
23

7月
25

日
 7月

2日
 7月

23
日

 1月
26

日
 1月

25
日

 1月
24

日
 1月

23
日

 4月
 4月

 4月
 10

月
25

日
 10

月
24

日

标题：headline inflation 核心通胀 食品价格通胀

b. …由粘性服务通货膨胀支撑

消费者价格指数，年度百分比变化

7月
24

日
 7月

25
日

 7月
23

日
 7月

22
日

 1月
24

日
 1月

25
日

 1月
22

日
 1月

23
日

 4月
 4月

 4月
 4月

 10
月

24
日

 10
月

25
日

 10
月

23
日

 10
月

22
日

服务 商品 耐用消费品

c. 40%以上的通货膨胀是由于食品价格上涨引起的
对年通货膨胀率的贡献，百分点

Ju
n-2

4 J
un

-25
 Ju

n-2
3 三

月
 M

ar 
Mar-

24
 M

ar-
25

 九
月

 S
ep

-22
 S

ep
-24

 S
ep

-25
 S

ep
-23

 十
二

月
 D

ec
-22

 D
ec

-24
 D

ec
-25

 D
ec

-23

标题：食品价格上涨引起的通货膨胀 - 头部通货膨胀

来源： Haver Analytics；欧洲统计局；国家统计机构；世界银行。a. 数据汇总为中间值。最后观测值为2026年2月。
b. 数据汇总为欧洲及中亚13个国家的中间值。最后观测值为2025年12月。c. 欧洲及中亚15个国家的平均值。最后观测
值为2025年12月。

食品价格上涨仍为主要驱动力 年度食品 关于该地区
的通货膨胀。到2025年中，物价通货膨胀从大约7.5
%降至年末的5.5%。然而，到2026年2月，通货膨
胀率又回升至6.5%。食品价格通货膨胀仍然

在俄罗斯， 俄罗斯和土耳其的通胀有所缓解。12月
份的消费者价格通胀降至5.6%，接近30个月来的最
低水平，但在2026年2月，在增值税上涨和价格上涨
幅度扩大的影响下有所上升。在土耳其，通胀在202
5年大幅下降，尽管回顾性指数化以及强劲的国内需
求使得年底增速放缓。服务价格上涨强劲，特别是
以下行业：

有限的竞争和低需求敏感性，以及持续的通货膨胀
。季节性更高的食品价格将年度通货膨胀率推升至2
026年2月的31.5%。
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箱1.2. 劳动力市场具有韧性

图B1.2.1 劳动力市场正在恢复正常

ECA 经济更新 | 春季 2026第一章

b. 就业增长放缓

就业，年百分比变化

欧洲和中亚 中欧
俄罗斯联邦中亚和高加索南地区

a. 工资增长正在缓和，尽管如此
失业率保持低位

失业率， 工资增长，
百分比 百分比年度变化

7月
-20

日
 7月

-23
日

 1月
-19

日
 1月

-22
日

 1月
-25

日
 4月

 10
月

-19
日

 10
月

-25
日

 10
月

-22
日

失业率，左侧刻度 实际工资
名义工资

c. 职位空缺率正在下降

职位空缺率，总空缺职位，百分比

d. 服务行业就业是
推动全领域创造就业

对年度就业增长的贡献
百分点

失业率保持在历史低点附近，工资和就业增长平均失
业率 欧洲和中亚（ECA）的增长率在2025年末保持
在约6%，比新冠病毒大流行高峰时的增长率低3个百
分点（图B1.2.1.a、b）。

区域
（续下一页）

区域空置率从...有所下降。这一趋势反映了... 他们
的高点在2022-23年欧洲联盟更广泛的劳动市场发展
中，该地区在2022年至2025年间职位空缺率下降，
表明在疫情后激增后的劳动需求周期性回归正常。在
中欧，2025年第三季度所有行业的职位空缺均有所
下降（图B1.2.1.c）。土耳其的空缺率也下降了，尽
管在制造业和

服务业仍然是就业的引擎。 就业创造在ECA次部门
持续稳步增长，与建筑业和制造业较为温和的就业创
造甚至就业下降相比（图B1.2.1.d）。然而，区域模
式存在差异。在南部高加索和中亚，制造业和建筑业
稳定的就业增长得益于强劲的国内需求。在中央欧洲
、土耳其和西巴尔干地区，制造业的就业创造速度远
慢，在一些国家甚至出现负增长。

建筑业的就业人数多于服务业。相比之下，西巴尔干
地区的劳动力市场紧张状况持续存在；在北马其顿，
空缺率仍高于疫情前的水平，尤其是在服务业。
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图B1.2.1（续）名义工资
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盒1.2（续）
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欧洲和中亚 中欧
俄罗斯联邦中亚和高加索南地区

7月
-20

日
 7月

-23
日

 1月
-19

日
 1月

-22
日

 1月
-25

日
 4月

 10
月

-19
日

 10
月

-25
日

 10
月

-22
日

失业率，左侧刻度 实际工资

c. 职位空缺率正在下降

职位空缺率，总空缺职位，百分比

d. 服务行业就业是
推动该地区创造就业岗位

对年度就业增长的贡献
百分点

农业 制造业 建筑
服务总计

欧洲中央 土耳其 北方
联盟 欧洲 马其顿

制造业建筑服务 2022-23

反映外部需求疲软、竞争加剧以及劳动力和能源成本
上升。服务业就业增长仍集中在低技能活动，如 a. 
即使失业率保持在低水平，工资增长也在放缓 贸易、休
闲和酒店业。同时，持续向……转变。 失业率， 工资
增长，百分比 百分比年度变化
更高技能的服务，例如信息和通信技术（ICT）。 10 1
8 16 哈萨克斯坦，上季度信息通信技术就业 9 14
四分之一2025年比去年高12%。
8 12
以前，与整体就业增长相比
10
低于1%。 7 8

来源： Haver Analytics；欧统局；各国统计局；世界银行。a. 数据总和是平均值。实际工资增长率是名义工资增长率与总通货膨胀率的差
额。样本包括中东欧、北蒙特内哥罗、俄罗斯联邦和土耳其。最后观测时间是2025年11月。b. 样本包括13个国家。b, c, d. 数据总和是平均值
。最后观测时间是2025年第四季度（Q4）。d. 样本包括波斯尼亚和黑塞哥维那、中东欧、哈萨克斯坦、北马其顿、塞尔维亚和土耳其。

Structural rigidities in the labor market per- 4 5
尽管失业率下降，失业人数仍然居高不下。 syst. 2
利率仍保持在约三分之一的两位数 4 0

由于劳动力供给与需求之间根深蒂固的结构性错配（
Cusolito等人，2025年），ECA国家的劳动力参与率
仍然低于欧盟。 b. 就业增长放缓
雇佣，按 平均来说，尤其是对于女性而言。例如， 年
度百分比变化
在土耳其，女性参与率达到37%。 5
比欧盟低超过30个百分点 4
层级。在东南高加索和中亚地区， 3
劳动力正在迅速增长，凸显了 2
对创造更多就业机会的需求 1
超出低技能服务。非正式雇佣
0
ment 也仍然具有重要意义，尤其是在
−1
中亚。更加活跃的私营部门
−2
将能够提供具有更好福利的工作
−3
改进的福利和更稳定的职业保障。
−4
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经济政策

货币政策分化

图1.6。该地区分歧加剧

ECA 经济更新 | 春季 2026第一章

a. 政策利率的走势已经分化……

名义政策利率，百分比

b. ... 在大多数国家，通货膨胀率高于目标

百分比的国家 百分点

中欧和西巴尔干地区
中亚 南高加索

欧洲和中亚（不包括俄罗斯联邦和土耳其）

7-2
5 7

-22
 7-

23
 7-

24
 1-

25
 1-

22
 1-

23
 1-

24
 1-

26
 4月

 4月
 4月

 4月
 10

-22
 10

-23
 10

-24
 10

-25

通货膨胀率高于目标，国家份额
平均偏差（不包括土耳其），右侧刻度

在疫情前的3.8%年度平均水平之上。一些食品商品
，包括植物油，全球供应紧张，今年早些时候推高
了ECA地区的食品通胀。一些国家也继续感受到天
气中断的负面影响，包括2025年初的洪水和干旱，
这导致食品通胀升高。不断上升的投入成本也推高
了农业价格，例如在哈萨克斯坦和吉尔吉斯共和国
。相比之下，塞尔维亚和乌克兰的丰收有助于降低
食品通胀。

在中亚，相比之下，由于通货膨胀持续低于预期，
央行收紧了货币政策。在哈萨克斯坦，央行…… 显
著高于目标。央行加息275个基点。吉尔吉斯共和国
央行将其政策利率上调了200个基点。随着过去能源
价格调整影响的消退，乌兹别克斯坦的通货膨胀大
幅下降，但仍然高于5%的央行目标，导致当局去年
加息50个基点（图1.6.a）。

Divergent inflation paths resulted in diver- 不同的通
货膨胀路径导致出现分歧，各国中央银行—— 温和
的货币政策。该地区最大的三个经济体降低了政策
利率。2025年，俄罗斯和土耳其央行分别降低了950
个基点（bps）和500个基点，尽管两国通胀明显放
缓，但仍然超出央行目标范围。

来源： Haver Analytics；世界银行。a，b。总体数据为平均值。最后观测
值为2026年2月。

波兰央行将利率下调了175个基点，因为通货膨胀的
下降速度比之前预期的更快，朝着2.5%的目标迈进
。

在整个地区，几乎四分之三的国家的通货膨胀率仍
然超过通胀目标。全球政策不确定性继续…… 试图
（图1.6.b）。在能源成本最近大幅上升、信贷增长
虽稳健但速度放缓、以及公共债务和债务偿还成本
上升的背景下，中央银行在进一步降低利率之前，
正等待更明确的证据，以确认通货膨胀正可持续地
下降至其目标水平。

7月
25

日

7月
23

日

7月
24

日

20
23

年
1月

26
日

20
23

年
1月

23
日

1月
24

日

20
23

年
1月

25
日

Marc
h

M
arc

h
Marc

h
9月

25
日

九
月

二
十

三

九
月

二
十

四
日

11
-25

11
-23

11
-24

 5-
25

5-2
3

5-2
4



 

财政赤字普遍增加

ECA 经济更新 | 春季 2026 近期发展、政策和展望 17

公共服务投资支出也增加了财政收入的这一部分。
在西部的这一情况同样适用。 卡尔压力。巴尔干和
中欧。在后者的例子中，政府资本支出在2025年上
升至GDP的5%，而2018-19年仅为3.4%。

2025年，超过60%的ECA国家财政赤字扩大，导致
Even 国内需求增加和通货膨胀。经济增速达到或超
过潜力，财政赤字和政府债务上升。尽管超过一半
的国家财政赤字比此前预期的小，但排除乌克兰后
，平均财政赤字仍然从2024年的2.3%扩大到2.5%的
GDP（图1.7.a）。

该地区一些国家因强劲的改革计划出现财政赤字。 税
收增加和支出冻结后，罗马尼亚的财政赤字从2024
年的9.3%缩小至GDP的8%，尽管产出增长放缓。罗
马尼亚的财政调整已经取得成效，10年期政府债券
收益率从2025年5月8.6%的高点下降近1.5个百分点
。税收征管得到改善。

由于税收措施和打击逃税的努力，以及降低重建支
出，去年土耳其的财政赤字占GDP的2.8%，而2024
年为4.7%。在乌兹别克斯坦，由于能源补贴削减和
黄金价格上涨带来的收入增加，财政赤字占GDP的
比例下降了1.2个百分点。

财政赤字在大多数中东欧、中亚和俄罗斯国家呈现
顺周期性。在波兰，支出显著增加， 西亚国将财政
赤字扩大到GDP的6.6%以上，为15年来的最高水平
。国防支出的增加是支出增长的主要推动力。公共
部门工资和社会转移支付的显著增长使克罗地亚的
财政赤字从2024年的1.9%扩大到接近GDP的3%。
在哈萨克斯坦，尽管预算支出受限和实施了税收措
施，但当局仍保持了扩张性的总体财政政策立场。
在俄罗斯，石油和天然气收入的下降使联邦预算赤
字从2024年的1.7%上升到GDP的2.6%。俄罗斯的
更广泛的合并预算赤字扩大到接近GDP的4%，比20
24年大两倍以上。

财政赤字增加主要是由社会、军事和债务偿还支出
推动的，以及社会保障转移和公共部门。 在COVID
-19大流行后大幅增加后，工资账单仍然居高不下。
因此，该地区大多数国家的支出刚性有所增加（图1.
7.b）。由于利息支付和本金债务偿还增加，偿债成
本也有所上升。去年，随着反通胀努力，土耳其的
预算收入首次自2022年以来超过了非利息支出，但
超过GDP3%的利息支付导致整体财政赤字。在波兰
和罗马尼亚，过去三年中，利息支出占GDP的比例
几乎翻了一番。

收入增长不及支出，为了支持 大多数ECA国家（图
1.7.c）。收入，许多政府加强了税务遵从，扩大了
税基，取消了免税。一些国家实施了一次性措施，
例如保加利亚的国有企业股息提前发放。吉尔吉斯
共和国和乌兹别克斯坦的收入得益于全球金价上涨
。全球能源价格下跌对收入产生了负面影响。
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 图1.7 财政压力依然严峻
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a. 财政赤字预计将平均上升……
平均赤字，GDP百分比 百分比的国家

b. ……过去支出增加难以逆转
平均国家公务员薪酬为
中央公共行政，指数，2019 = 100

欧洲联盟 中欧

f f 
e

平均财政赤字 份额不断下降的国家
财政状况，适当规模

d. 债务水平可能进一步上升
GDP百分比

c. 消费增长速度快于
收入在大多数国家

收入和支出增长，
百分比年度变化 百分比的国家

支出增长高于收入增长，对的尺度
收入支出

f f 
e

中欧 欧洲和中亚

大多数地区国家计划有限的财政支出——平均预算 2
026年进行经济调整。预计今年赤字将升至GDP的2.
7%，而财政赤字缩窄的国家不到一半。预计三分之
二国家的财政赤字平均水平将高于2010-19年。

来源： Haver Analytics；Eurostat；世界银行。
注意： e = 估算；f = 预测；GDP = 国内生产总值。

a. 橙线显示预计与前一年相比，预计赤字将扩大或盈余将缩小的国家所占的份额。

ECA能源出口国的收入。在俄罗斯，石油和天然气
收入，占联邦预算收入的五分之一以上，去年下降
了24%。由于碳氢化合物相关收入下降，阿塞拜疆
的财政盈余大幅减少。
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中东的冲突代表了对全球经济的重大风险，其影响
从 ECA国家，冲击通过多个渠道传导。全球石油和
天然气价格的上涨，加之航运和贸易路线中断导致
的保险费率上升，将导致国内能源和化肥价格大幅
上涨，进而影响食品价格和整体通货膨胀。更高的
通货膨胀可能会削弱私人消费。不确定性增强将抑
制投资，而全球需求的减弱将减少出口并对其他供
应链产生负面影响。一些依赖旅游的ECA经济体可
能从中东转向的需求中受益，但鉴于更广泛的旅行
中断和成本上升，收益仍然不确定。能源出口国在
拥有额外的生产和出口能力的情况下，可能会暂时
从商品价格上涨中获益。能源进口国——该地区的
大多数国家——将面临更大的财政和经常账户压力
。鉴于该地区许多国家对外部融资的依赖，能源冲
击可能会导致融资条件收紧，进而导致政府和私营
部门债务的偿付成本上升。政府措施可能有助于减
轻冲击对家庭和企业的部分影响，但许多国家可能
受到限制，因为它们尚未恢复因应对COVID-19大流
行和2022年生活成本危机而耗尽的财政空间。

一些国家计划更重大的财政支出。在罗马尼亚，政
府计划…… 调整措施正在进行中，预计赤字将有可
能下降至2027年前的GDP的6%以下。 1
哈萨克斯坦的赤字预计将缩小至GDP的近2%，随着
政府紧缩开支以减轻通货膨胀压力，以及油价上涨
增加收入。然而，在大多数国家，核心社会和资本
项目将保持保护。

随着平均财政赤字增加和增长放缓，债务水平预计
将进一步增长，到2027年将达到大约GDP的40%。
到2027年，平均政府债务 在欧洲中部，预计平均债
务水平将超过疫情峰值（图1.7.d）。事实上，在过
去三年中，欧洲中部记录了欧盟中最快的债务增长
。超过四分之一的国家，包括阿尔巴尼亚、黑山和
北马其顿，债务水平超过了GDP的50%。

在经批准的七年预算整合计划下 根据欧盟委员会2025年1月的数据，
预计罗马尼亚的财政赤字（按ESA标准）在2026年下降至GDP的6.4%
，并在2027年降至GDP的5.7%。

财政整合可能比预期更为谨慎，因为各国政府在商
品价格上涨的背景下采取措施支持家庭和企业。在
克罗地亚…… 一些国家的赤字可能进一步上升。阿
蒂亚已降低柴油消费税并实施临时燃油价格上限。
土耳其调整了燃油税以限制汽油价格上涨。波兰和
塞尔维亚的政府正在考虑采取类似措施。罗马尼亚
政府发布紧急法令，将家庭天然气价格上限从2026
年4月延长至2027年4月，无论国际价格波动如何，
均保持价格不变。保加利亚政府计划向家庭提供直
接财政援助。

ECA对全球大宗商品并不陌生，其急剧增长在 供应
链中断。2022 年春季，能源、食品、化肥和金属价
格上涨迅速推动了通货膨胀，因为区域贸易流动和
供应链遭到严重破坏（世界银行 2022 年）。这种双
重能源-食品价格冲击，在以下因素的作用下被放大
：
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其他地方在ECA，增长预计将放缓，因为消费增长
有望重新- 非常好。在连续几年消费者支出异常强劲
之后，趋势在几年后转向（图1.8.b）。推动2021-25
年间国内需求增长的主要因素正在稳定，包括实际
工资增长、中亚和南高加索的汇款流入以及土耳其
和西巴尔干地区旅游业的复苏。此外，今年及明年
的消费增长预测已在大约60%的国家下调，因为更
高的能源价格对通胀和实际收入产生了负面影响。

在今年的一个基线情景下，能源价格将出现一次较
大但暂时的上涨，欧洲和中东地区的国家增长将—
— 特拉亚洲的增长很可能大幅减缓。预计2026年布
伦特原油价格为每桶88至100美元，天然气和化肥价
格也将上升，尽管这些预测仍然存在较大不确定性
。该地区实际GDP增长率可能降至2026年的2.1%，
俄罗斯的增长将进一步减缓至0.8%。排除俄罗斯，
该地区的年度增长率可能降至2.9%，自2020年以来
增长最慢（见图1.8.a）。

新冠后需求复苏，引发生活成本危机，对消费造成
沉重压力，尤其是对贫困家庭打击最为严重，因为
他们通常在能源和食品上花费的收入比例更高（Izvo
rski等人，2023年）。

在中欧，预计2026-27年间的平均增长率可能放缓至
2.4%。预计公共 今年投资增长2.9%，包括来自欧
盟的资金，将部分缓解消费增长的放缓。物价上涨
的压力也可能导致进一步的政策利率下调延迟。除
了罗马尼亚，该国正在进行财政整顿，预计该地区
其他国家的财政赤字今年和明年变化不大，部分原
因是对家庭和企业能源成本上升的影响进行财政宽
松。在罗马尼亚，生活成本上升的压力和紧缩政策
持续。

中亚预计将继续成为ECA增长最快的子区域，尽管
中亚的增长速度放缓。 扩张速度放缓。预计亚洲20
26-27年的平均增长率将从去年的7%下降至4.9%，
尽管全球商品价格较高，但哈萨克斯坦的石油生产
扩张放缓。中亚可能会受到俄罗斯经济增长放缓的
影响，尽管高金价可能有助于减轻冲击。持续的大
规模基础设施支出，尤其是在交通和能源方面，预
计将继续支持增长。

俄罗斯的增长预计将减弱至0.8%，尽管近期油价和
天然气价格上涨带来短期收益。财政空间可能继续
保持狭窄。 天然气。在制裁和能源价格最终降低之
际，联邦预算赤字在2026年头两个月达到了GDP的
1.5%，或超过年度目标的90%。从更高的石油和天
然气收入中获得的任何意外收益很可能被用来控制
赤字，而不是用于额外的支出。紧张的金融状况、
税收增加和结构性限制预计也将限制增长。在土耳
其，预计今年经济增长将放缓至2.8%，因为高昂的
能源成本、高于预期的通货膨胀以及政策利率削减
可能暂停对消费造成压力，并保持借款成本较高。
随着去通胀的持续，预计到2027年经济增长将稳定
在3.7%，因为政策将变得更加宽松。



 

−4

0

4

8

12

20
15

20
16

20
17

20
18

20
19

20
20

20
21

20
22

20
23

20
24

20
25

20
26

20
27 0

2

4

6

8

10

12

2021−25 2026−27 2010−19

0

200

400

600

800

1,000

1,200

1,400

-2
1

27

28

29

30

31

32

6.0

6.5

7.0

7.5

0

1

2

3

4

2024 2025 2026 2027

最近的发展、政策及前景 21ECA 经济更新 | 春季 2026

a. 增长预计将放缓……
GDP增长，同比增长百分比

b. …并且消费扩张的减弱
消费，年百分比变化，周期平均

中央
亚洲

f f 
e

欧洲和中亚 土耳其
欧洲和中亚（不包括俄罗斯联邦和土耳其）

中央 东南 西南 俄罗斯 土耳其
欧洲 欧洲 高加索 半岛联盟

d. 更高的借贷成本可能会抑制增长

10年期政府债券收益率，百分比

c. 全球政策不确定性将会放大
负增长冲击

贸易政策不确定性、指数
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24

日
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-25

1月5日 1月19日 2月2日

罗马尼亚

2月16日 3月2日 3月16日

土耳其，右侧尺度

e. 欧盟改革与增长基金下的资金
将上升，前提是按照协议实施改革

百分比 2024 年国内生产总值

西巴尔干 摩尔多瓦

来源： 欧洲委员会；Haver Analytics；国际货币基金组织；中国国家统计局；https://www.policyuncertainty.com/；世界银行。
注意： GDP = 国内生产总值。

a. GDP按2010-19年的平均价格和市场汇率计算；e = 预计；f = 预测。

图1.8 经济增长放缓，在地缘政治不确定性和竞争压力升高的背景下
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中东地区更加激烈和持久的冲突将严重扰乱经济—
— 欧洲和中亚的领导人。在这种基准情景下，经济
增长将比基准情景下降更多，伴随的是高通胀迅速
侵蚀消费者的实际收入。在上述基准情景下，欧洲
和中亚的化肥和食品供应总体充足。然而，由于海
湾国家占全球尿素出口的45%和氨出口的30%，化
肥供应的长期中断

西巴尔干国家在欧盟资助的基础设施项目中平均增
长率可能达到3.1%。 2026-27年以及其他公共投资
（例如，北马其顿的高速公路建设以及在塞尔维亚2
027年世博会前的政府支出）预计将超过抵消消费增
长可能的放缓。强劲的服务出口，尤其是旅游业和
信息技术与通信，也将提供帮助。然而，能源价格
冲击预计将推高通货膨胀，不成比例地影响贫困家
庭，减少实际工资增长，并减缓减贫步伐。

在某些国家，更快的增长取决于欧盟资助的 关于改
革解锁欧盟资金。改革和增长设施下的项目对于提
高生产力、改革势头以及西巴尔干和摩尔多瓦的财
政和外部可持续性仍然至关重要。持续的改革应有
助于释放更多欧盟资金，这将促进增长。

对消费造成压力，预计增长将进一步放缓至0.5%，
明年将恢复至1.4%。

全球能源冲击可能引发能源震荡。 在ECA地区，更
高的通货膨胀，加上财政和货币的宽松政策，是202
2年生活成本危机的关键驱动力，对其他价格有很强
的传导作用（Izvorski等人，2023年；Alvarez和Kro
en，2025年）。ECA地区尤其脆弱，因为该地区大
多数国家依赖进口能源，能源密集型，且能源和食
品在消费篮子中的权重很大。汇率贬值可能会进一
步放大这些影响。最新的估计表明，油价上涨10%
将使平均通货膨胀率上升0.3个百分点。因此，ECA
地区的通货膨胀预测已被上调，今年平均通货膨胀
率预计比之前预期高出约1.8个百分点。

乌克兰今年的经济增长预计将下滑至1.2%，受能源
成本上升、敌对局势加剧以及劳动力冲突等因素拖
累。 紧张局势和财政压力。前景取决于该国冲突的
持续时间和持续的外部援助。如果冲突如预期结束
，并得到大规模重建和消费恢复的支持，增长可能
加强至2027年的4%。然而，由于能源和工业基础设
施的破坏程度、劳动力短缺和持续的不确定性，预
计增长将保持在之前的预测水平之下。

高加索南部的各国预计将继续看到淡出速度的放缓
。 2026-27年增长3.4%。资本流动、汇款和移民，
以及缓慢的再出口，将成为导致经济增长放缓的主
要因素。
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额外下行风险源自地区地缘政治紧张局势升级、主
要贸易伙伴增长放缓、不利天气冲击、贸易壁垒上
升以及结构性改革进展缓慢。如果主要贸易伙伴的
增长低于预期，可能会通过减少出口、旅游和汇款
来抑制增长。干旱和洪水等不利天气事件可能破坏
当地粮食供应并引发食品价格上涨。如果出现贸易
壁垒并加剧政策不确定性，特别是如果商品价格上
涨引发新的贸易问题，也可能对增长产生负面影响
。

从中东的能源冲击可能会大幅提高农业生产成本，
并加剧ECA地区的粮食价格上涨压力。货币政策可
能会忽略短暂的能源冲击，但更持久的冲击，尤其
是那些导致通货膨胀预期脱锚和价值链中断的冲击
，可能会触发政策利率上升。财政赤字将大幅扩大
，导致在高利率下更高的借款需求和政府债务的进
一步增加。

全球竞争加剧，尤其是在高附加值产品领域，使得
竞争环境对外部环境变得更加具有挑战性。 欧洲的
企业和工人面临压力越来越大，因为中国进口的增
加，而许多国家的生产率和创新在很大程度上停滞
不前。从2020年开始，各国越来越多地转向实施产
业政策，最初是为了应对疫情，随后是为了解决经
济发展、能源和食品安全、供应链韧性等问题。产
业政策是对ECA的正确方法吗？本ECA经济更新报
告的第二章探讨了该地区的产业政策。

限制（图1.8.c）。如果投资者情绪减弱，且更高的
通货膨胀导致政策宽松推迟（图1.8.d），财务状况
可能会收紧。在正面方面，能够促进私人投资和采
用提高生产力的技术（包括人工智能）的改革可能
支持增长，并在一些国家释放欧盟资金（图1.8.e）
。
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宣布的新干预措施数量，数千

欧洲和中亚 欧洲联盟
中国 美国 其他国家

其他 食品安全/公共卫生
气候变化缓解 供应（非食品）的韧性和安全性
战略竞争力 国家安全/地缘政治关注

1. Fernandes和Reed（2026）将产业政策定义为“一项预期将增加战略
性商业活动的政府行动。”2024年 世界发展报告 将其定义为“一项将
国家支持引导向特定技术、行业或企业的政策”（世界银行2024）。

动机：发布新的产业政策，所有政策的百分比

图 2.1 自2020年以来，工业政策公告数量激增。

产业政策是指政府主导的干预，旨在通过促进特定行业或企业来重塑经济活动的结构。 1 这种理解比几十年
前盛行的理解要广泛得多，那时政策主要针对行业竞争力。在最近几十年里，产业政策的概念已经扩展，包
括经济和供应链韧性、生产能耗降低、国家能源安全、创新和区域发展。这种更广泛的观点伴随着对以下认
识的提高：为了有效实施，产业政策需要解决已识别的市场失灵，并与市场纪律保持一致，为所有企业提供
公平竞争的环境，并确保市场具有可竞争性。

来源： 新工业政策观察站（NIPO）数据库
注意： NIPO仅对官方文件明确说明动机的干预措施进行政策动机分类。干预
措施仅包括影响特定行业或产品的定向干预措施，并由国家政府实施。被撤销
的政策不予考虑。

在该地区的欧盟成员国和西巴尔干（见图2.1和2.2）
中占据主导地位。在资源丰富的ECA国家中，近年
来出口和生产多元化推动了工业政策的重点关注。
土耳其在ECA国家中脱颖而出，因其高度重视提升
战略领域的竞争力和自给自足。

随着全球趋势的发展，自2020年以来，欧洲和中亚
（ECA）工业政策的运用大幅增加。 1 区域工业政
策公告的初期大幅增加反映了应对COVID-19大流行
、供应冲击和不确定性上升的努力。随后，关注能
源和粮食安全、能源效率、绿色转型、创新以及供
应链韧性。

图2.2 地缘政治问题和国家安全是欧洲和中亚工业政策
的重要优先事项
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劳动生产率增长率，百分点之差
区域与高收入国家之间的r

中国
东方
欧洲

南
高加索

俄罗斯中西部土耳其
联邦 欧洲巴尔干地区

中部、南部俄罗斯、东部、西部土耳其、中国
亚洲高加索联邦 欧洲 巴尔干 欧洲

2. 2025年7月，世界银行将以下欧洲和中亚的转型经济体列为高收入国
家：保加利亚、克罗地亚、捷克共和国、爱沙尼亚、匈牙利、拉脱维亚
、立陶宛、波兰、罗马尼亚、俄罗斯、斯洛伐克共和国和斯洛文尼亚（
世界银行2025a）。

然而，正如其他中等收入国家一样，ECA在工业政
策方面的增加使用也反映了经济发展方面的担忧。
这些担忧很大程度上反映了由于保护主义上升和全
球经济增长放缓，传统的以贸易为主导、以制造业
为基础的增长模式可能不再适用于工业升级和创造
大量就业。它们也是关于市场基础还是国家主导的
干预对经济成功至关重要的更广泛辩论的一部分。

这些政策，以及得益于迅速融入欧盟，自1990年以
来，12个ECA国家已实现高收入状态，另有20个国
家在中低收入范围内实现了人均收入的强劲增长。 2

来源： 哈佛大学增长实验室，哈佛大学；世界银行。
注意： ECA = 欧洲和中亚。指数衡量一个国家出口的多样性和复杂性。区域
总计是中位数。

来源： 世界银行
注意： 东欧不包括乌克兰。劳动生产率以每人就业者的不变2021年国际美元G
DP来衡量，使用购买力平价率。

该地区本十年在面对重叠危机时的成功和韧性令人
瞩目。但ECA大多数国家仍然面临着生产率增长放
缓的挑战。自2000年代初第一代改革带来的高速增
长势头以来，经济增长已经放缓。企业活力减弱，
资本和人才的错配问题仍然严重（见图2.3），自19
90年代初开始从计划经济向市场经济的转型以来，
经济的复杂程度变化甚微或有所下降（见图2.4）。

图2.4 欧洲和中亚的经济复杂度已经停滞不前，落后
于中国。

工业政策在ECA地区日益凸显的作用，是在经历了
几十年的广泛结构转型之后出现的。该地区大多数
国家从计划经济向市场经济过渡的过程中，正确地
强调了旨在创造可竞争市场并使价格能够为企业和
政府提供有效市场信号的改革。这些努力得到了加
强政府机构、提高教育质量以及引进外国技术和资
本的政策补充。结果是

经济复杂度指数，距离美国距离，期间平均

图2.3 欧洲和中亚的生产率增长放缓
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ECA在中央计划方面的经验揭示了在缺乏经济自由
、私营部门活力、开放市场和为所有企业提供公平
竞争环境的情况下，追求改变经济活动的政策行动
的风险。在20世纪50至80年代该地区的早期工业化
过程中，政策试图不惜一切代价推动制造业发展，
尽管各国在持续的结构转型或竞争力方面面临挑战
。在大多数情况下，由于政府巨额支出，少数企业
和行业取得了成功，但这些成果被资本和劳动力向
几乎没有比较优势的活动引导的不高效、受保护的
部门中的表现所抵消。该地区对那些失败尝试的记
忆依然清晰。

在以出口为导向的设定中，精心设计和实施的工业
政策在一些国家产生了显著影响。例如，在韩国共
和国，大规模的工业政策引入外国知识和技术，导
致了一个具有强大宏观经济和结构性基础的国民经
济生产率大幅提高。政府对企业的支持得到了快速“
干中学”（Choi和Levchenko，2022年）的补充。高
储蓄率，包括由于金融压制，以及对教育和基础设
施的持续投资也有助于此。在20世纪80年代，韩国
共和国政府在很大程度上从保护和行业特定政策转
向市场机制，以及依赖国际竞争进行资源配置（Pag
e等人，1993年；世界银行，2023年）。韩国共和
国成为一个高收入经济体，成为了从积累到灌输再
到创新如何提升生活水平的范例（世界银行，2024
年）。

对于少数产业政策的成功，失败的例子屡见不鲜。
例如在20世纪50-80年代，拉丁美洲的进口替代工业
化过程中，就充满了众多失败案例。

今天，对ECA的政策制定者来说，最相关的问题是
：工业政策能否以及如何有助于加速结构转型和经
济增长，同时确保国内竞争充满活力，又不重蹈覆
辙。ECA大多数国家已经建立了稳健的宏观经济基
础并构建了政府能力。这些能力有助于设计、实施
和评估工业政策。但该地区的许多国家仍需要完成
向市场经济转型的过渡，更好地融入全球价值链，
从由投资驱动的开发迈向基于注入和最终的创新的
开发。针对工业政策的精准干预——尤其是那些创
造积极外部性的政策而不是旨在支持病态产业的政
策——可以帮助解决一些市场失灵，但它们仍位于
结构改革的变革潜力之下。各国在对待工业政策时
应当持谨慎态度。

终极的工业政策失败是前苏联及其中东欧国家中央
计划经济。缺乏市场、价格信号、经济自由和私营
部门，导致长期短缺、低效产业和到20世纪80年代
末的经济崩溃。

美国（包括阿根廷、巴西和墨西哥）导致了低效的
公司、高通货膨胀和经济停滞，迫使转向自由市场
方法（爱德华兹1995）。日本常被引用为工业政策
的黄金标准，通过其国际贸易与工业省。然而，在2
0世纪80年代，日本投入数十亿美元到一项项目（第
五代计算机系统）中，以超越美国。然而，当这一
巨大的技术成就实现时，市场已经转向了个人工作
站和不同的架构（夏皮罗1994）。



30

 
 

   

0

20

40

60

80

100

0

20

40

60

80

100
工业政策（2017-25年期间宣布），占总数的百分比

什么是产业政策？
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工业政策（2017-25年期间宣布），占总数的百分比

微型计算机；大型集成电路美 ECA. 欧盟 中国
国内补贴；与出口相关的措施

其他FDI措施 关税  非关税壁垒
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明确的具体政策或规定
来源： 新工业政策观察站数据库。
注意： MICs = 中等收入国家，不包括中国和欧亚；HICs = 高收入国家，不包
括欧盟和美国；ECA = 欧洲和中亚；EU = 欧洲联盟，不包括中欧；FDI = 外国
直接投资。政策包括2017年至2025年间由国家政府宣布的针对特定行业或产品
的措施。

受国内补贴的支配（图2.6）。中等收入国家和发展
中低收入国家往往主要依赖关税和非关税措施以及
更广泛的监管政策。发展中低收入国家对关税的使
用最为频繁，平均关税率为12%，高于低收入国家
（11%）、中等收入国家（8%）和高收入国家（5%
）（Fernandes和Reed 2026）。

高收入国家（包括ECA地区）往往更倾向于针对特
定企业而非行业。相比之下，中等收入国家更倾向
于关注广泛行业或依赖监管政策（图2.5）。在工具
方面，ECA地区的工业政策公告中，贸易措施所占
份额较大，与美国相似，而欧盟和中国的工业政策
则是：

图2.6 中等收入国家往往关注与贸易相关的措施

传统上，产业政策被认为是一种针对企业和行业、
旨在促进制造业和出口导向型发展的垂直政策。最
近，大多数政策制定者已经扩大了产业政策目标范
围，包括交通、能源、关键矿产、粮食安全、信息
技术以及其他服务（Rodrik 2009，Juhász、Lane和
Rodrik 2023）。现在的产业政策不仅包括垂直方向
的努力，还包括横向或经济整体性的努力，以改变
经济结构。

来源： 新工业政策观察站数据库。
注意： MICs = 中等收入国家，不包括中国和ECA；EU = 欧洲联盟（不包括中
欧）；政策包括国家政府在2017年至2025年期间宣布的针对特定行业或产品的
措施。

图2.5 与中等收入国家不同，高收入国家和中国的产业
政策往往针对特定企业

工业政策可以根据其目标、范围、工具类型或预期
结果进行分类。根据 Fernandes 和 Reed (2026) 的
观点，本章将工业政策根据它们如何解决市场失灵
和影响经济行为分为三个主要类别。量身定制的公
共投入

工业政策在大多数高收入和中收入国家通常针对私
营企业。相比之下，东部和中部非洲国家以及中国
通常将国有企业（SOEs）作为政策的渠道和目标，
特别是在能源、交通和公用事业领域。
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量身定制的公众输入

另一种有助于解决协调失败和促进政企对话的机制
是行业圆桌会议。它们旨在通过识别和消除具体物
流和监管障碍来提高生产力，明确划分政府改革和
私营部门投资的职责（Juhasz，Lane，和Rodrik，2
023年）。一个著名的例子是爱尔兰的“国家竞争力
委员会”（2020年更名为“国家竞争力与生产力委员会
”），该委员会将政府、企业和个人代表聚集一堂，
以识别结构性瓶颈并协调跨关键部门的改革重点。
同样，摩洛哥在其“工业化加速计划”下设立的行业战
略委员会，促进了公共机构与私营企业之间的对话
，以协调在汽车、航空航天和农工业价值链上的投
资，这些产业出口显著增长。

量身定制的公共投入是应对市场失灵、风险低且不
易遭受国际报复的产业政策。这些政策包括创建工
业园区或特殊经济区（SEZ）。除了通过集中基础
设施和简化管理来解决协调失灵外，SEZ还通常为
企业提供重要的税收优惠和免除关税和出口税。其
他定制投入包括政府支持市场准入，解决国内企业
无法收集有关外国市场和大宗商品需求的必要信息
。有助于发展特定技能的政策也至关重要。

特殊经济区是政府为吸引外国直接投资和推动工业
化而设立的地理上界定的区域，在这些区域内，政
府提供诸如税收减免、简化的海关程序、更宽松的
劳工法规和补贴基础设施等优惠政策。作为一种产
业政策工具，它们允许国家在一个受控区域内尝试
市场友好型改革，而无需对更广泛的监管环境进行
彻底改革。中国的特殊经济区以1980年设立的深圳
为开端，是一个著名的例子，将一个渔村转变为制
造业和技术中心，并为国家的更广泛经济自由化提
供了一个模板（曾2011）。同样，

孟加拉国的出口加工区是其服装业崛起的关键，而
爱尔兰的香农自由贸易区自1959年建立以来，帮助
推动了该国向出口导向型增长的转变。2005年印度
颁布的特别经济区法案吸引了大量对IT和制药行业的
投资，但由于土地征用争议和政策不一致，结果好
坏参半。虽然特别经济区可以成功创造就业、促进
出口和技术转移，但批评者指出，它们的益处往往
局限于特定区域，并可能涉及代价高昂的税收优惠
，这会侵蚀公共收入，而不会带来更广泛的结构性
变革。

以下是首选解决方案，它们直接针对特定的协调失
败或投资不足问题。市场干预旨在改变相对价格，
使特定的投资更具吸引力；当财政资源有限时，这
些努力是次优选择。同样的论点也适用于宏观经济
干预，与针对特定企业或部门的措施不同，它们具
有更广泛的影响，往往涉及整个经济领域。

为了解决非对称信息问题，各国创建了出口 promoti
on agencies（EPAs）或进口 promotion agencies（
IPAs），以帮助本国公司在外国市场成功，并将国
内企业与国际买方或投资者联系在一起。全球共有1
20个国家至少创立了这样的机构。
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这些工具通常具有扭曲性，引入
inefficiencies and altering market signals in a
一种导致消费者和公司改变的方式
他们的行为，导致经济损失
效率。在进口方面，这些工具
常用于保护幼稚产业——在许多
案例，根深蒂固的既得利益者——来自外国
竞赛通过使进口商品更具……
沉思，通常对国内造成更高的成本
消费者在过程中。出口禁令也旨在
降低商品国内价格。

关税、进口配额、禁令和出口补贴是次优选择工具
。

政府采购在塑造政府议程、培育创新、支持当地产
业和提升公共部门效率方面发挥着重要作用。中国
政府采购是一个系统化部署的工具

一个EPA和132个国家有IPA（Fernandes和Reed，
2026年）。这些机构通常提供包括市场情报、贸易
融资便利化、与外国买家的配对以及支持满足国际
质量和认证标准等服务。值得注意的是，包括德国
贸易与投资、韩国贸易投资振兴机构和企业新加坡
在内的机构都被誉为帮助国内企业，尤其是中小企
业（SMEs），在复杂的国际市场导航并融入全球价
值链。有证据表明，EPA可以对出口多样化和新出
口商的进入产生有意义的影响，但其有效性在很大
程度上取决于机构的任务、预算和制度质量（Leder
man、Olarreaga和Payton，2010年）。

为支持出口和市场份额扩大，各国政府还建立认证
产品品质、安全和环保标准的机构。在世界上大多
数中等收入国家，国家标准化机构仍然主要由政府
主导，通常依靠评估服务（如检测和审查）的收益
来资助其运作。随着这些国家的日益繁荣，私营部
门需要在检测方面承担更大作用，政府则更多地扮
演裁判角色，通过认证检测实验室和认证及审查机
构来实现。

技能发展计划，特别是以行业为焦点的，也是一个
至关重要的定制输入。政策包括对学徒制、专业学
位项目和工人个人所得税减免的补贴，以弥补对工
人培训的投资不足。公共干预的理由源于一个众所
周知的市场失灵：企业往往不愿投资于员工培训，
因为受过培训的工人可能被竞争对手挖走，导致技
能形成的社会水平不理想。

市场干预是针对特定产业、企业或活动，通过改变
投入或产出相对价格来进行的产业政策。这包括生
产和创新补贴、关税和进口配额、出口税或禁令、
政府采购规则、本地含量要求和技术等价交换安排
。

对于决定实施产业政策的政府而言，生产和创新补
贴是首选的政策工具。对于拥有充足的财政空间和
制定及监控政策能力的国家，补贴往往是首选的政
策手段。然而，此类政策可能会扭曲市场机制和竞
争。这些政策可能以直接拨款、税收抵免和/或国家
发展银行或政府提供的低息贷款的形式出现，以支
持边做边学、克服先发优势，或促进新技术的引进
或采用。
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宏观经济干预包括支持整个经济或出口导向企业的
一般政策，而不仅仅是单个行业或公司。这包括汇
率贬值、研发(R&D)税收抵免以及其他适用于整个经
济的广义税收优惠政策。

发展中国家经常战略性地贬值货币，使出口产品价
格降低。汇率贬值在历史上被用作或至少被容忍作
为一种产业和贸易政策的工具。然而，在最近几十
年里，这种政策变得不那么常见，受到了更多的限
制。一个原因是世贸组织的扩大以及来自几个大型
经济的日益严格审查。另一个原因是全球供应链的
不断整合：货币贬值会增加出口生产所需的进口投
入品的成本，从而减少或甚至消除贬值本意提供的
竞争优势。此外，汇率贬值在国内的成本变得更加
难以政治上吸收：货币贬值会导致通货膨胀、侵蚀
实际工资、增加以外汇计价债务的负担，与更具针
对性的产业政策工具相比，使它们成为钝器且政治
成本高昂的工具。

地方内容要求是政府规定的政策，要求产品或服务
的一定比例在国内生产、采购或加工，通常作为市
场准入、政府合同或投资批准的条件。这些措施用
于刺激国内产业、创造当地就业和建设国家能力。
此类政策的影响往往不明确，因为它们可能提高成
本、减少竞争和扭曲贸易。这些要求常常在世界贸
易组织（WTO）规则下受到挑战，被视为自由贸易
的壁垒。例如，2010年尼日利亚的石油和天然气行
业内容发展法案规定，在该国运营的石油公司应优
先考虑尼日利亚的商品、服务和劳动力，要求公司
在转向外国替代品之前展示已考虑当地选项。另一
个例子是巴西的汽车行业政策，该政策历史上要求
汽车制造商在巴西销售的车辆中使用一定比例的本
地制造零部件。

技术转移对等交换政策是政府要求外国投资者与国
内企业形成合资企业，作为进入当地市场的条件的
政策。该政策的目的是促进技术知识或技术的转移
。其内在逻辑是外国公司拥有国内企业所缺乏的技
术能力，如果没有有意的政策干预，这些能力就不
会自发地被分享。

关于产业政策，将其融入国家建设冠军、实现技术
自给自足以及推进《中国制造2025》等规划中确定
的重点战略行业更广泛的国家战略。美国长期以来
通过《美国购买法案》这一工具发挥这一作用，该
法案要求联邦机构在采购决策中优先考虑国内生产
的商品。

这些措施被注入国内市场。中国在近年来实施了这
些措施，规模可能比其他国家都要大。在汽车行业
，外国制造商必须与中国国有合作伙伴建立50-50的
合资企业，作为在中国市场销售汽车的前提条件，
逐步将制造和工程能力转移到国内企业。在高速铁
路领域，政府设计了采购合同，明确要求技术转移
给国内生产商。
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研究与开发税收抵免在发达和发展中国家都得到了
广泛应用，包括许多ECA国家。关于研究与开发税
收抵免导致更多研发，进而导致生产率更高增长的
证据是混合的。最近的实证研究表明，研究与开发
税收抵免降低了研发的使用成本并增加了研发支出
，但没有证据表明这样的抵免会增加专利申请或专
利的科学质量（Melnik和Smyth 2024）。Akcigit（2
024）展示了一个悖论，即美国工业巨头增加的研发
支出并不一定能提高总体生产率，因为这些公司往
往更关注捍卫市场份额而不是进行颠覆性创新。这
种增量创新与变革性创新之间的区别对政策设计很
重要：如果现有企业设法获得了大部分研发补贴，
而较小、更具活力的公司仍然受信贷限制，那么对
总体生产率的净影响可能有限。因此，研发支持应
更好地针对，例如，通过向初创企业和知识溢出率
高的行业企业提供更慷慨的抵免，在这些行业中，
创新的社交回报可能远远超过私人回报。

大量研究结果表明，税收激励通常既不是吸引高质
量投资的必要条件，也不是充分条件（Forstater 20
17；IMF 2002）。在商业环境不佳的情况下，税收
假期和激励措施显然不会奏效。它们无法弥补糟糕
的治理、薄弱的合同执行、不可靠的基础设施或工
人技能的缺乏。对于基本面相对较好的国家来说，
计算方式更为有利：激励措施可以降低资本成本，
在多个可比地点被评估的竞争性情况下，使投资决
策倾向于有利方向，并可能加快那些最终无论如何
都会发生的投资的时机。

税收优惠和税收假期是政府用来吸引外国直接投资
和刺激国内资本形成，作为更广泛产业政策策略的
一部分而广泛使用的工具。税收优惠形式多样，从
对重点行业企业降低企业所得税税率、加速折旧津
贴、投资税收抵免，到资本货物进口关税的豁免。
这些工具对政策制定者的吸引力很大：它们相对容
易管理、可见，并且对潜在投资者具有市场吸引力
，而且不需要预先预算。然而，关于它们作为产业
政策工具有效性的证据在很大程度上是不确定的。

反映新的优先事项，所有ECA国家中约三分之一的
年度新干预措施仍高于大流行前的水平，特别是在
中欧、俄罗斯、土耳其和塞尔维亚（图2.8）。相比
之下，2020-21年，欧盟国家政府采取的大约75%的
干预措施随后被撤销，欧洲委员会采取了30%，美
国政府采取了20%，中国采取了5%（全球贸易警报
数据库）。

欧洲和中亚的产业政策

自2009年以来，ECA国家已宣布超过2600项工业政
策；过去四年实施的政策中，超过三分之一仍然有
效（表2.1）。俄罗斯和土耳其是最活跃的使用者，
分别占ECA干预措施总数的44%和30%（图2.7）。
大约一半在2020-21年期间在ECA引入的干预措施随
后被撤销，因为它们在很大程度上是对COVID-19大
流行的响应。
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第 2.1 章 如何衡量产业政策？

自2009年以来实施的贸易和工业政策，数千项
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公众资金投入这些政策中的数额。政府公告是否包含
在数据库中取决于研究人员在整合措施时如何解读政
府意图，以及应用于分类措施的方法，这可能导致截
然不同的政策结果（EBRD 2024；IMF 2025；Juhás
z等人 2025）。

GTA自2009年以来一直在追踪影响外国商业利益的
政府措施，为175个国家提供了关于时间、干预类型
、行业和实施机构的文本摘要和详细数据。NIPO在
GTA的基础上，识别出针对特定国内企业、行业或战
略活动以实现经济、安全、社会或环境目标的政府支
持措施（Evenett等人，2024年；新产业政策观测站
，2026年）。

图2.7 最近的经济震动重塑了欧洲和中亚的产业政策活动。

这些资料没有包含关于政策强度或范围的信息；它们
只计算政策的数量，而不是

本章中使用的大部分数据来自全球贸易警报（GTA）
和新工业政策观察站（NIPO）。这些措施在文献中
得到了广泛应用。它们涵盖了ECA地区的大多数国家
。

为了评估产业政策的强度，本章借鉴Fernandes和Re
ed（2026）的研究，使用了政府补贴和关税数据。
政府补贴包括公共支出和放弃的收入（税收支出）。
这些措施为政策强度提供了出色的评估，但仅适用于
ECA地区约三分之一的国家的数据。因此，本章补充
了国家发展计划中的信息。分析还依赖于对世界银行
在该地区工作的国家专家的调查。

来源： 全球贸易警报数据库。
注意： 干预措施仅包括针对特定行业或产品的针对性干预，并由国家政府实施。每根条形图表示自2009年以来实施和执行的干预措
施数量。已撤销的政策不包括在内。
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每年实施的新贸易和工业政策数量
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哈萨克斯坦运营多个经济特区。其中包括阿克套海
港经济特区，利用其物流潜力，并给予各种激励措
施。

为了解决协调问题并吸引外国直接投资（FDI），东
欧和中亚（ECA）的大多数国家都引入了工业园区
或特殊经济区。自20世纪90年代初以来，全球和EC
A的工业园区和SEZs的数量都急剧增加。与工业园
区相比，SEZs的设立和维护需要更多的财政资源，
通常还需要更大的政府管理能力。评估SEZs和工业
园区的影響往往具有挑战性；政府在设立它们时需
要建立适当的数据收集体系，以便进行问责和评估
其对FDI、就业创造和生产力的影响。

石油天然气行业和基础设施建设。一项近期研究发
现，尽管哈萨克斯坦特别经济区（SEZs）和工业区
（IZs）都曾将创造地方就业作为政策目标（世界银
行2022年），但两者均未能实现这一目标。工业区
在基础设施上获得的公共投资远多于特别经济区，
但同时产生的税收收入却较少。与特别经济区相比
，工业区创造的就业岗位也较少，但产出却更多，
意味着工业区更具有生产力。然而，这两种类型均
未能产生足够的财政收入来弥补其基础设施成本。
如果考虑其他类型的成本，如环境污染和社会成本
，这两种区域的净成本可能更高。

图2.8 该地区三分之一的国家政策干预措施数量仍高于新冠前水平。

来源： 全球贸易警报数据库。
注意： 干预措施仅包括针对特定行业或产品的国家政府实施的有针对性的干预。每个点表示在该期间实施的或执行的新干预措施的
平均年度数量。

波兰和土耳其也创建了众多经济特区。一项研究发
现，波兰的经济特区在吸引外国直接投资（Velamur
i和Zeng，2021年）方面发挥了重要作用。例如，卡
托维茨经济特区是汽车和先进技术的关键枢纽。
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在ECA，质量认证基础设施的发展越来越受到技术
性非关税措施（如与标准相关的法规）对全球贸易
产生重大影响的驱动。将国内标准与国际标准相一
致是出口增长和融入全球价值链的先决条件。

一些该地区国家依靠行业圆桌会议。B5+1论坛汇集
了哈萨克斯坦、吉尔吉斯共和国、塔吉克斯坦、土
库曼斯坦和乌兹别克斯坦的商业领袖、投资者和政
策制定者，以制定识别和减少或消除五个行业（交
通/物流、电子商务、旅游、农业企业和可再生能源
）跨境生产力障碍的机制。乌兹别克斯坦已与外国
投资者进行高层、特定行业的会议，以解决经济瓶
颈，尤其是在农业和制造业方面。在罗马尼亚，IT行
业圆桌会议为

制造业。土耳其运营着一个广泛的自由贸易区网络
，采用有组织工业园区模式，用于将区域管理从公
共部门过渡到私营部门。公共部门通过企业家委员
会负责场地选择、初始开发和运营。一旦一半的工
业地块投入使用，地块便出售给私营企业家。土耳
其的自由贸易区帮助吸引了大量外国直接投资并扩
大了出口（土耳其共和国商务部2026年）。

结构化和有针对性的对话，以解决特定领域的限制
。

塞尔维亚的工业区占国家生产、外国直接投资和出
口的重要部分。这些区域的发展是塞尔维亚2021-20
30年工业发展战略的主要目标之一，该战略旨在将
国家转变为一个具有竞争力的经济体，五个优先领
域包括数字化、人工智能集成和绿色转型。例如，
皮罗特自由贸易区对国家的制造和出口战略至关重
要，为投资者提供有利的海关和税收制度。克拉古
耶瓦茨周围的汽车产业集群在吸引投资，尤其是在
劳动密集型制造业方面，也尤为重要。

所有ECA成员国都有出口促进机构，其中许多国家
还设立了投资促进机构。在波兰以及大多数西部巴
尔干和南高加索地区国家，EPAs和IPAs都隶属于一
站式商店式机构。这种集成到综合机构的做法旨在
减少重复，降低企业的交易成本，并提高政府对国
内外投资者和本国出口商的政府外联的协同性。例
如，成立于2014年的Georgia Enterprise，隶属于经
济与可持续发展部，作为唯一的公共机构，负责商
业支持、出口促进和投资吸引，通过涵盖企业、出
口和外国直接投资的三个整合部门运营。同样，阿
尔巴尼亚投资发展机构作为财政部的官方投资和出
口促进机构，既充当外国投资者与政府之间的单一
窗口中介，同时支持国内中小企业的竞争力和出口
能力。在波兰，波兰投资和贸易机构同样将出口和
投资促进统一在一个机构下，提供从地点咨询和伙
伴识别到法律指导以及投资者后期支持的全面服务
。
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在COVID-19大流行之前，ECA地区的市场干预政策
主要由资源丰富国家（阿塞拜疆、哈萨克斯坦、俄
罗斯、土库曼斯坦和乌兹别克斯坦）的经济多元化
努力所主导。这些国家试图摆脱对石油、天然气和
矿产的过度依赖，转向高科技、高附加值产品和非
开采性产业，以确保更多元化的生产和出口结构。
他们担心开采性产业创造的工作岗位非常有限。他
们还担心“荷兰病”，即货币升值会侵蚀其他出口部门
的竞争力。为了应对这些风险，ECA资源丰富国家
的政府将资源相关收入转向非资源部门和基础设施
。他们采取了一系列工业政策，包括补贴、税收减
免和特殊经济区，以促进被认为更具创新性和较少
开采性的活动。然而，多元化工业政策涉及了大量
的财政成本。在哈萨克斯坦，大部分支持是通过七
家国有金融机构的Baiterek控股集团来实现的。一项
最近的研究估计，2020-23年间哈萨克斯坦所有商业
支持项目的成本平均占GDP的4.6%（世界银行，即
将发布）。东欧和中亚国家的各国已经开始在特定行业投资技

能发展项目。罗马尼亚为在软件开发和相关行业工
作的持有合格大学学位的工人提供所得税减免（Fer
nandes 和 Reed 2026）。波兰的工业4.0能力中心
，通过欧盟结构基金共同资助，为已在该行业就业
的工人提供短期、企业特定的自动化、机器人和数
字制造培训。罗马尼亚和保加利亚利用欧洲资源共
同资助了由雇主主导的培训计划，公司识别精确的
技能差距，并获得补贴以提供培训项目，特别是在
汽车、IT和商业服务领域。格鲁吉亚在优先出口部门
（包括轻工业和物流）实施了需求驱动的培训补助
，这些部门的企业可获得公共共同资助，以提高工
人在紧密定义的技术能力方面的技能。哈萨克斯坦
的部门技能项目，与石油、天然气和采矿行业的跨
国投资者合作开发，同样侧重于狭窄的技术认证而
非广泛的职业资格，旨在提高特定高价值任务的效
率。

链条。在该地区，采用自愿的国际标准，如ISO 900
0，已被证明为低收入国家企业的销售额增长比例高
于更发达经济体（世界银行2025b）。例如，波兰的
质量标准将欧盟法规与国家规则相结合，由波兰标
准化委员会和波兰认证中心等机构管理。亚美尼亚
的质量标准由国家标准化和计量委员会管理，重点
关注产品安全、质量管理以及环境标准。

按照多元化的生产和出口构成目标来衡量，资源丰
富的ECA国家的努力在很大程度上是不成功的。在
过去二十年里，这些经济体大多变得不那么多元化
，而在自然资源方面更加专业化。例如，在阿塞拜
疆，与2000年代初相比，2020年采矿业的GDP占比
几乎没有变化，约为30%。在俄罗斯，目前化石燃
料占出口的三分之二，与
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数个国家最近开始与外国合作伙伴合作，开发人工
智能基础设施。亚美尼亚政府与美国人工智能公司Fi
rebird和英伟达公司建立公私合作伙伴关系（PPP）
，计划建设一个高性能计算设施（表2.2）。波兰、
罗马尼亚和保加利亚是主要项目的一部分。

然而，如果以发展成果来衡量成功，资源丰富的国
家表现得非常出色。经历了从计划经济向市场经济
转型初期收入最严重的下降后，独联体资源丰富的
经济体在21世纪初迅速复苏。尽管在2010年代中期
，由于商品价格下降，收入趋同停滞，但该地区的
发展成果仍明显强于其他中等收入国家，以及东亚
和中美洲及加勒比海地区（EAP）和拉丁美洲及加
勒比海地区（LAC）的同行。这些收益反映了减贫
、公共卫生和教育成就方面的显著改善。例如，乌
兹别克斯坦的贫困率从21世纪初的97%以上下降到2
025年预计的4%，按每日4.20美元的下中等收入贫
困线计算（2021年购买力平价）。1990年至2023年
间，阿塞拜疆的预期寿命增加了12年，远高于其他
中等收入国家平均8年的增幅。资源丰富的独联体国
家的中学入学率现在平均接近95%，而其他中等收
入国家仅为不到80%。

自2020年以来，支持能源效率、能源安全和推进能
源转型的产业政策已经得到广泛实施。例如，罗马
尼亚和塞尔维亚向储能技术和国民产业能效提供了
大量补贴，以激励私营投资。由于政府支持国内太
阳能板的制造，土耳其已经成为世界上第四大太阳
能板制造商。除政府支持外，这个国家还从庞大的
国内市场收益。

上世纪90年代末，一半的企业消失了。在许多情况
下，从苏联时期继承下来的整个制造业子部门在市
场价格引入后，由于无法承受全球竞争而消失。

市场和强劲的国内需求。装机容量从2015年的250兆
瓦（MW）增长至2024年初的12,200兆瓦。土耳其
政府在2010年通过在常规并网电价基础上提供补贴
支付，以激励国内太阳能电池板的生产（如果组件
含有一定比例的国内成分，最新比例为55%）。这
或许导致了2011-13年第一波国内太阳能电池板制造
商的建立（世界银行2025a）。

家庭补贴也被用来推动向更高的能源效率转变。例
如，在波兰，2018年的家用热泵销量从2.5万台快速
增长到2022年的20万台以上——几乎与德国那年的
销量相当（23.6万台）。波兰在全球热泵制造业的
份额在两年内增长了三倍，2021年达到2.3%。这种
强劲的增长得益于几个政府支持计划。主要计划是2
018年开始实施的250亿欧元清洁空气计划，旨在帮
助波兰家庭提高能源效率，用现代系统替换老旧的
煤炭供暖系统，每户提供高达66,000波兰兹罗提（1
4,420欧元）的补贴。政府最近在“我的电力”计划下
将热泵列为“可支持”技术，该计划提供高达12,322欧
元的等值补贴。政府还在2021年开发了针对热泵的
特定支持计划（Moje Ciepło），支持新建单户型住
宅购买和安装热泵，补贴高达4,711欧元（世界银行
2025a）。
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来源：火鸟（2025年）；亚美尼亚科学与技术基金会（2026年）；MassisPost（2025年）；霍万尼斯扬（2025年）。
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盒子 2.2

为了满足这个中心对技能的需求以及其他人工智能相
关企业可能的发展，当局已启动了一个全面的人才培
养体系。这包括中等教育和高级研究。

欧盟建立人工智能和超级工厂的计划，旨在通过超
过5亿欧元的总投资来加强欧洲的人工智能基础设施
。这些场所提供超算能力、培训和数据，以支持人
工智能初创企业。（欧盟委员会2025）

小麦生产商（APKInform 2026）。2025年，哈萨克
斯坦禁止通过公路和铁路出口汽油、柴油以及其他
石油产品，直至2026年5月。2025年，乌兹别克斯
坦由出口限制转向对86个产品类别征收出口税，包
括废金属、天然气和铜。乌克兰为保护这些材料用
于国内重建，于2026年对铁屑和未加工木材出口实
施零出口配额（实质上为禁令）。过去几年全球对
关键矿产出口的限制数量激增，对经济合作组织产
生了负面影响，促使该地区重新努力探索和开发自
然资源。除少数例外，ECA各国并未将进口关税作为产业政

策工具，但有几个国家实施了商品出口禁令和关税
。例如，在COVID-19大流行之后，俄罗斯对粮食出
口征收了广泛的税收。新闻报道显示，该政策降低
了国内小麦价格，但也大幅削减了国内税收和生产
产出。

工业和信息化部在耶烈万国立大学试点了一项强制性
的AI素养课程。这门跨学科课程确保非技术领域的专
业人士（如法律、医学、人文）在其领域内熟练运用
AI工具。超级计算中心包括驻研员项目。通过提供补
贴访问世界级的计算能力，亚美尼亚旨在吸引海外科
学家和全球研究人员到耶烈万进行长达一年的学术休
假。

亚美尼亚政府与美国基于AI的Firebird公司和NVIDIA
公司开展公私合作伙伴关系（PPP），于2025年末
开始规划一个高性能计算设施。目标是让“工厂”训练
、精炼和部署可商业化的主权AI模型。投资价值为5
亿美元。该中心将部署数千台NVIDIA Blackwell GP
U，设计容量可扩展至100兆瓦（MW）。该基础设施
针对训练大型语言模型和生命科学及物理学中的复杂
模拟进行了优化。亚美尼亚政府提供监管框架、能源
基础设施担保和中心用地。它将保留部分计算能力供
公共部门使用（例如电子政务、国家安全和学术研究
）。

私营部门，在亚美尼亚科学与技术基金会的领导下，
已启动“人工智能高中计划”。在成功试点之后，该计
划将在2026-27学年度扩展到亚美尼亚的41所高中。
该计划将侧重于高级数学、Python编程以及机器学
习和神经网络的基础知识。目标是让学生为在大学学
习高级计算机科学做准备。
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在他们的投标和许可流程中实施技术转让。自加入
世界贸易组织以来，当局已经开始逐步取消一些本
地含量要求。一些国家，如乌兹别克斯坦，鼓励（
但不强制）外国投资者与本地合作伙伴建立合资企
业，并在某些情况下提供较低的税率或其他激励措
施。

研发税收抵免在大多数ECA国家已被采用。例如，
土耳其以《技术开发区法》（2001年）和《研发活
动支持法》（2008年）为基础的激励框架允许公司
将符合条件的研发和设计支出100%从企业所得税中
扣除。研发和设计人员的工资也享受部分所得税减
免。政府还承担了符合条件的员工一半的雇主支付
的社会保障贡献。研发资本资产也可能符合加速折
旧的条件。有证据表明，这些措施显著提高了获得
激励措施的企业研发强度，增加了母公司...

本地内容要求和技术转让的互惠原则在ECA中很少
被使用。在前者方面，根据哈萨克斯坦2021年的《
工业政策法》，“地下资源用户和国有企业应通过签
订采购合同来支持当地企业家。政府机构在签订建
筑材料、家具、纺织品、化工产品、药品和设备的
采购合同时，必须保持一定程度的国内价值”（美国
国务院2025年）。在后者方面，哈萨克斯坦2018年
的《地下资源及地下资源使用法》规定了采矿和石
油领域的本地内容要求，要求投资者包括对当地就
业、培训、采购等方面的具体承诺。

公共采购占GDP的相当比例，但在ECA并未被系统
地用作产业政策。在保加利亚、波兰、罗马尼亚，
公共采购占GDP的10-15%，在哈萨克斯坦甚至高达
GDP的23%（包括国有企业采购）。几个ECA国家
已经开始尝试采用将公共合同明确与国内产业开发
目标相联系的采购规则。波兰在基础设施和防务采
购的公共招标中引入了本地内容规定，要求承包商
在国内采购一定比例的投入，并与波兰企业合作进
行技术转让，尤其是在铁路、能源和先进制造等行
业。塞尔维亚在其汽车供应链战略中使用了公共采
购，对达到国内采购门槛或承诺在本国创造就业的
企业在政府合同中给予优先待遇。罗马尼亚在其欧
盟共同资助的项目下试点创新采购方案，利用采购
刺激国内企业在医疗技术和数字基础设施领域开发
新的解决方案。 ECA国家自20世纪90年代初开始从计划经济向市场

经济转型以来，并未将货币贬值作为产业政策。在
一些国家确实发生了货币贬值，但这并非产业政策
的一部分。哈萨克斯坦在2014年因油价急剧下跌而
应对俄罗斯卢布的急剧贬值，贬值后，2015年该国
又进行了一次贬值，当时放弃了其管理的汇率制度
，转向自由浮动。乌兹别克斯坦政府在2017年9月将
其苏姆贬值，这是在其雄心勃勃的结构性改革开始
时，将官方汇率和黑市汇率统一的结果。
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ECA趋势反映了全球发展趋势。在欧洲联盟，补贴
仍然是产业政策的核心。在美国，近期重点已从补
贴转向与贸易相关的措施。在贸易工具方面，高收
入国家倾向于更多使用进口关税，而中收入国家则
更多地依赖非关税壁垒（见图2.11）。

区域内的产业政策是针对企业还是行业
？

工业政策工具组成

同样，许多ECA国家已将税收优惠和假期作为其工
业战略的一部分。塞尔维亚为新外国投资者提供潜
在的10年税收假期，以及对新雇员的工资税减免。
塞尔维亚积极利用税收优惠和利润汇回担保作为其
吸引外国制造业投资，特别是在汽车供应链和日益
增长的IT部门的策略。塞尔维亚的双边投资条约以及
其与欧盟的稳定与协会协议为利润汇回担保提供了
法律框架。

认可到，可靠的司法保护对于吸引外资开发其丰富
的矿产资源至关重要。

大多数ECA地区的工业政策针对的是行业而非特定
企业（图2.12）。ECA地区一半的国家有针对企业
的政策，但它们仅占所有政策的不到五分之一；只
有在波兰、罗马尼亚和保加利亚，它们才占所有政
策的40%以上。在ECA地区，只有俄罗斯和哈萨克
斯坦明确对特定企业的地理位置进行针对性支持（
欧洲复兴开发银行2024年）。

在乌兹别克斯坦，对特定优先领域的国外投资企业
，根据投资规模，可能免除三年至五年的房产、土
地和水使用税。哈萨克斯坦自2000年代初就将利润
汇回权纳入其《投资法》，并通过广泛的双边投资
条约网络加强这些规定，这反映了其早期的

注册、增值、生产率（Iskender和Tas 2024；Sayici
和Ulu 2023）。波兰于2016年推出了其研发税收减
免政策，最初对大多数企业设定的扣除率为150%，
2022年将所有合格纳税人的扣除率提高到200%，作
为更广泛政策的一部分。 波兰秩序 （波兰协议）
税务改革方案。罗马尼亚推出了研发税收优惠措施
，允许在标准减免基础上，再增加50%的合格研发
支出减免，虽然由于行政复杂性及国家中研发投入
规模的相对较小，该计划在实践中并未特别突出，
但其已定期讨论扩大该计划。同样，保加利亚对研
发费用提供了更高级别的税收减免，但由于企业研
发规模较小和税务机关执行的指导不统一，该措施
的采用也有限。

国内补贴和贸易相关工具占据了ECA政策公告的大
部分。大多数贸易政策集中在进口上，大部分进口
限制涉及许可要求和反倾销措施，而不是关税或禁
令。与出口相关的措施在贸易政策中占的比例很小
，尽管自2020年后大幅增加，反映了政府对粮食价
格冲击的应对（见图2.9和2.10）。在俄罗斯，几乎
所有出口措施都由出口税组成，而几乎所有出口税
都涉及粮食运输。
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图2.10。在俄罗斯，出口税在干预增加中占据主导地位
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新的贸易和工业政策公告数量

其他
外国直接投资指标

进口壁垒 关税 出口税
其他出口壁垒 出口禁令 国内补贴

新的贸易和工业政策公告数量

其他
外国直接投资指标

进口壁垒 关税 出口税

国内补贴 其他出口壁垒 出口禁令

图2.9 排除俄罗斯，欧洲和中亚国家在很大程度上依赖补贴和与贸易相关的干预。

来源： 全球贸易警报数据库。
注意： FDI =对外直接投资。图示未包括俄罗斯联邦。

来源： 全球贸易警报数据库。
注意： FDI = 外商直接投资。
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图2.12 欧洲和中亚的少数工业政策针对特定企业
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新的贸易和工业政策公告数量

国内补贴 出口壁垒 外资措施
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图2.11 欧洲和中亚以外的中等收入国家严重依赖非关税进口壁垒

来源： 全球贸易警报数据库。
注意： FDI = 外国直接投资。干预措施仅包括针对特定行业或产品的定向干预，并由国家政府实施。每根条形图表示当年实施或执行的新的干预措施数量。

来源： 全球贸易警报数据库。
注意： ECA = 欧洲和中亚；SME = 小型和中小企业。干预措施仅包括影响特定行业或产品的有针对性的国家政府实施的措施。每根条形图表明2021-25年期间贸易
和工业政策在总的政策公告中的份额。
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欧盟层面的产业政策

ECA 经济更新 | 春季 2026 欧洲和中亚的产业政策 45

欧洲和中亚
欧洲联盟
中等收入国家
高收入国家

欧洲和中亚
欧洲联盟
中等收入国家
高收入国家

初级
产品

中等
技术

High-
技术

Low-
技术

资源
基于

农业
农业

商品
食物

产品
中级

输入
市场
服务

High-
技术
和首都

货物 来源： 全球贸易警报数据库。
注意： 干预措施仅包括影响特定产品组并由国家政府实施的针对性干预。每个
条形图表示在2021-25年期间政策公告中针对该产品组的贸易和工业政策的份额。
国家组显示平均值。一项单独的干预措施可以针对多个产品组。

1952年，被广泛认为是第一个聚焦于欧洲级工业政
策的机构。它成功地减少了过剩产能并现代化了煤
炭生产。随后，欧盟的工业政策转向支持技术和研
究活动，以帮助欧洲与美国和日本竞争。欧洲共同
体层面的第一个技术政策倡议是《科学技术研究政
策》（Tagliapietra和Veugelers 2023）；随后在196
0年代末创建了空中客车集团（Neven，Seabright和
Grossman 1995）。在1980年代，单一欧洲法为欧
盟的R&D资金提供了法律基础，导致了第一个此类
欧盟项目——欧洲信息技术研究战略项目，这是欧
盟框架计划包括地平线欧洲的前身。2000年采用的
里斯本战略也呼吁通过增加创新和R&D活动来提高
欧盟的竞争力。

图2.13 大多数欧洲和中亚的工业政策公告都针对
农业和食品生产

欧洲联盟自成立以来一直实施工业政策，尽管其目
标和工具已经发展演变。欧洲煤钢共同体成立于

图2.14 区域间工业政策在各个领域的差异很大。

产品是新贸易和工业政策的目标，所有宣布的政策中心在20
21-25年 每个

来源： 全球贸易警报数据库。
注意： 高收入国家不包括欧盟成员国。干预措施仅包括影响特定产品组并由国
家政府实施的针对性干预。

正如大多数发展中地区一样，ECA的产业政策主要
针对经济中的传统部分和低、中技术产品，而不是
高科技产品。农业是所有ECA政策公告的一半目标
，其次是食品生产。只有10%的产业政策针对高科
技和资本商品部分（见图2.13）。这种产业政策的
构成与其他中低收入国家非常相似，与中国的模式
和高收入国家的模式截然不同，在这些国家，政策
制定者支持高科技、高技能和更高附加值行业和企
业。ECA地区之间的差异也很大（见图2.14）。

受新贸易和工业政策影响的行业，2021-25年期间发布的
所有政策中的百分比
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交通、财务、 欧洲和中亚

并且商业服务

国家发展计划中的产业政策

2008年全球金融危机标志着欧盟产业政策的转折，
开始更多地关注再工业化和安全供应考虑。2018年
末实施的“共同欧洲利益重要项目”（IPCEI）包括氢
能、电池和微电子等项目。在IPCEI框架下，如能证
明市场失灵，则可豁免欧盟国家资助的援助规则。2
019年，欧盟通过了欧洲绿色协议，随后出台了《欧
洲新工业战略》，为绿色和数字化转型双重目标铺
平了道路。在COVID-19疫情爆发和全球供应链中断
之后，欧盟产业政策与战略自主性范式的理念（确
保关键原材料、能源和粮食安全的能力）相结合。
这种范式转变体现在《欧洲芯片法案》（2022年）
、《关键原材料法案》（2023年）和《净零产业法
案》（2023年）中。

来源： 费尔南德斯和里德（2026）。
注意： 行业根据协调制度（HS）代码分为广泛的部门。

国家发展计划（NDP）是反映国家政府战略方向的
长期文件。超过四分之三的非洲经济共同体国家（E
CA）的NDP讨论了政府对旅游和农业食品等领域的
支持，超过一半的NDP专注于重工业（图2.15）。
这些部门占GDP和国家就业的很大一部分。非洲经
济共同体国家NDP中目标部门的平均数量（八个）
与其他中等收入国家相似。低收入国家的平均数量
为13，高收入国家为6（Fernandes和Reed 2026）
。

欧盟成员国可以在不违反欧盟规则的情况下自主追
求其国家层面的产业政策。在新冠疫情期间，许多
欧盟国家支持了一些受影响最严重的企业。

图 2.15 在国家发展计划中被针对的领域在欧洲、中亚
以及其他国家大致相似。

行业在国家级发展计划中受关注，覆盖百国 每个

例如餐馆、酒店和体育设施。在保加利亚，例如，
餐馆和餐饮业直到2024年底享受了9%的优惠增值税
税率（与标准税率20%相比）。

欧盟的工业政策是跨领域和多层次性的，利用了欧
盟层面可用的所有工具。这些包括监管和影响市场
形成工具，如国家援助规则、碳边境调整机制、排
放交易计划以及其他。资助工具包括结构性基金、
投资基金、下一代欧盟、InvestEU、创新基金以及
其他。资助在欧盟及国家或次国家级别实施。欧盟
级别通常提供指导和设定游戏规则，而国家和次国
家级别当局则在欧盟规则或特定项目、措施或计划
的资金流中决定国家援助分配。
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总商业补贴，占GDP百分比，2022
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总计企业补贴，占GDP百分比

高收入国家 中等收入国家
欧洲和中亚

高收入 中等收入 欧洲和
国家 国家 中亚

税收支出 直接拨款

来源： 欧洲统计局；费尔南德斯和里德（2026年）；国际货币基金组织；世界
银行。
注意： 总补贴为直接资金加上税收支出。直接资金指的是对企业的直接转移，
如现金补助，而税收支出指的是企业未缴纳的税收收入。税收支出是一个上限估
算。直接资金数据来源于国际货币基金组织（IMF）的政府财政统计数据库和欧
盟统计局，必要时由世界银行关于政府支出（BOOST数据库）和财政调查数据补
充。样本涵盖七个欧洲中部和东部国家。如2022年数据缺失，则可用2021年数据
替代。总和为平均值。

政策公告不允许确定行动的强度。因此，使用其他
信息，如补贴和贸易关税，显得尤为重要。

来源： 欧洲统计局；费尔南德斯和里德（2026年）；国际货币基金组织；世界
银行。
注意： 总补贴包括直接资金投入和税收支出。直接资金投入是指直接向企业进
行的资金转移，如现金补助，而税收支出则是指企业未缴纳的税款。税收支出是
一个上限估算。直接资金投入数据来源于国际货币基金组织（IMF）的政府财政
统计数据库和欧洲统计局（Eurostat），必要时还补充了世界银行关于政府支出
（BOOST数据库）和财政调查数据。样本覆盖了七个东部和南部非洲国家。当20
22年的数据缺失时，可用的情况下用2021年的数据替代。总计数是平均值。

ECA的NDPs往往集中在某些行业；工业政策公告在
各个行业之间的分布较为均匀。这一发现并不令人
惊讶，因为NDPs旨在进行高级别、长期优先级排序
，通常将重点缩小到几个关键行业，而在后COVID
、后能源危机背景下，工业政策是对更广泛的即时
市场失灵、地缘政治转变以及确保能源安全和能源
效率需求的回应。

图2.16 企业补贴在欧洲和中亚地区在2019年后激增..
.

补贴是衡量产业政策规模的一个重要指标。在本更
新中，根据Fernandes和Reed（2026）的研究，补
贴包括政府对企业的直接融资和税收支出（即，放
弃的收入）。补贴在上中等收入国家比高收入、低
收入或低中等收入国家要高得多（Fernandes和Ree
d 2026）。在2000年代和2010年代，ECA在补贴水
平上落后于其他发展中国家和高收入国家。从2019
年开始，各国增加了分配给企业的GDP比例，这现
在是世界上最高的（图2.16和2.17）。在ECA地区
数据可用的国家中，自2019年以来，补贴增长最高
的是哈萨克斯坦（约占GDP的9.5%），其次是保加
利亚（3.0%）、北马其顿（2.0%）和罗马尼亚（1.
5%）。土耳其、摩尔多瓦和阿塞拜疆的补贴较低。

图2.17 ...随着增加，既反映了更高的直接资金投入，也
反映了税收支出

区域工业政策的强度
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国家内部2023年关税的标准差，百分比
平均关税 2023，百分比

ECA. EAP SSA - 社会保障局LAC 特别行政区MENAP：中东、北非和波斯湾地区

ECA. EAP LAC 特别行政区MENAP：中东、北非和波斯湾地区SSA - 社会保障局

关税是衡量产业政策强度的重要指标之一。平均而
言，低收入国家征收的平均关税最高（12%），而
高收入国家征收的最低（5%）（费尔南德斯和里德
，2026）。东部和南部非洲共同市场（ECA）的平
均关税约为5%，是任何发展中地区的最低水平，并
且与高收入国家的全球平均水平相似（图2.18）。E
CA各产品线间关税率的分散性也远低于其他地区，
这表明保护水平更为统一（图2.19）。

ECA各国的差异几乎与ECA的平均水平与其他发展
中国家之间的差异相当。将近一半的ECA国家要么
是欧盟成员国，要么是欧盟候选人。它们的关税几
乎达到欧盟水平，这在全球范围内属于较低水平。E
CA其他地区的关税税率及其标准差要大得多，这表
明对某些行业提供更高的保护。

产业政策一度被认为与竞争存在紧张关系。在最近
几十年里，政策制定者和经济学家之间的共识转向
反映这样一种信念：产业政策必须支持竞争才能有
效和可持续。如果没有培养竞争，产业政策可能加
强既得利益者，使整个经济领域偏向他们，从而导
致低效和资本、劳动力分配不当（Aghion等，2015
；世界银行，2024）。

图2.18 平均关税在欧洲和中亚比其他发展中地
区低……

来源： 费尔南德斯和里德（2026）。
注意： ECA = 欧洲和中亚；EAP = 东亚和太平洋；LAC = 拉丁美洲和加勒比海
；SAR = 南亚；MENAP = 中东、北非、阿富汗和巴基斯坦；SSA = 撒哈拉以南
非洲。采用最惠国（MFN）关税税率。样本涵盖19个ECA经济体。总和为平均值
。条形图显示各国在协调制度（HS）六位数产品代码下的最惠国关税的平均标准
差。

一个有利于竞争的框架有助于确保产业政策催化生
产力的更强增长和就业创造。因此，产业政策需要
解决市场失灵的问题，而不破坏市场机制。产业政
策工具的运用方式

来源： 费尔南德斯和里德（2026）。
注意： ECA = 欧洲和中亚；EAP = 东亚和太平洋；LAC = 拉丁美洲和加勒
比海；SAR = 南亚；MENAP = 中东、北非、阿富汗和巴基斯坦；SSA = 撒哈
拉以南非洲。采用最惠国（MFN）关税税率。样本涵盖19个ECA经济体。总和
为平均值。

图2.19 ...以及它们在产品中的分布

产业政策与竞争
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在工业政策设计中融入竞争原则将有助于最小化生
产效率和配置效率。需要建立帮助避免监管俘获或
支持在位企业或低效率企业的机制，并且各国应监
测政策的执行，特别是防止合谋的风险。有效的竞
争政策是工业政策设计和执行的必要补充（Criscuol
o等人，2022a和2022b）。

3. 欧盟国家援助框架由《欧洲联盟运行条约》第107至109条定义，其
原则是这种选择性的公共支持扭曲了单一市场旨在创造的水平竞争环境
，允许受惠企业降低其他成员国竞争对手的价格，而这些竞争对手无法
获得等效的公共支持。欧洲委员会是主要的执法机构，拥有调查通知和
未通知的援助措施、要求成员国从受益者那里收回非法授予的援助、以
及在实施前批准或阻止提议计划的权利。这种超国家监管角色在世界上
的任何其他区域贸易或一体化框架中都没有真正的等效物。

几个限制ECA竞争的因素，从有利于现有企业的限
制性监管框架到被认为普遍存在的既得利益，可能
会加剧实施产业政策时市场扭曲的风险。根据经合
组织和世界银行集团共同发布的《产品市场规制》
指标，ECA关键部门的监管框架不利于竞争，尤其
是在国家参与市场的情况下。后者在很大程度上反
映了国家在市场运营的情况，这些市场是国家通过
私人部门竞争的。至少有10%政府股份的企业中，
三分之二在没有任何明确经济理由进行国家所有制
的市场上运营（即，在竞争性行业），这些行业占
到了30%以上的收入和就业。即使在国家所有权企
业数量有限的国家的竞争性行业中，他们也可能存
在，从而扭曲市场结果。

设计和实施可能会导致市场扭曲。国内保护主义很
少能转化为国际上的成功。在家国中受到有限竞争
保护的企业通常缺乏参与全球市场竞争的效率和经
济规模。近期中国的分析表明（Aghion等，2015年
），在更具竞争力的部门，产业政策对生产力增长
的正面影响更为显著。韩国共和国提供了一个另一
例证。在20世纪70年代面临产业政策挑战后，韩国
在20世纪80年代制定了新的产业政策，这一政策减
少了对保护的依赖，更多基于市场机制和资源配置
的竞争。这包括用一种功能支持系统代替特定行业
的支持，其中所有行业原则上都被同等对待，并通
过贸易自由化向国际竞争开放大多数产业。

对于欧盟成员国以及渴望加入欧盟的国家——ECA
国家的一半——欧盟国家援助框架适用。在欧盟语
境下定义的国家援助是本报告所定义的产业政策的
一个子集。国家援助指的是利用公共资源授予的任
何优势，这种方式会扭曲或威胁扭曲竞争，并影响
欧盟成员国之间的贸易。这个概念故意很宽泛，不
仅包括直接补贴和拨款，还包括税收减免、优惠贷
款、担保、以低于市场价格提供商品或服务，以及
以私人投资者不会接受的条件进行的资本注入——
本质上是指任何形式的公共支持，使特定企业获得
在正常市场条件下无法获得的竞争优势。 3
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表2.1 欧洲和中亚国家援助控制
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ALB. ARM BGR（注：BGR可能是缩写，具体含义取决于上下文。此处未提供上下文信息，因此保留原缩写形式。）波斯尼亚和黑塞哥维那GEO 心率变异性 (Heartrate Variability - HRV)MDA MNE - 多国企业集团（Multinational Enterprise Group）NMA SRB TUR 乌克兰 乌兹别克斯坦（Uzbekistan）XKX

SAB. CA EC SAB. CA EC CA CA CA SAB. SAB. CA CA SAB.哪一机构负责执行国家援助政策？
控制？

国家援助的授予是否受到控制
ex ante？

能否CA/SAB/EC修改或阻止国家
援助被发现扭曲竞争？

“国家援助的定义是否包括？”
关键要素？

该法律是否提供了判断标准？
国家援助的合理性/允许的类别？

授予援助的标准包括以下哪些？
比赛评估？

通常有益的国家类别
援助批准无需效果评估
(免于审查的)豁免

国家援助是否属于次要重要（即，
微小援助是否免于监管？

如果是的，这种情况的阈值是多少？
exemption granted to a single firm over a
三年期（以千欧元计）？

是否存在对竞争的定期监控？
实施国家援助的影响？

是否有国家援助的完整清单？
计划？

来源： 作者基于公开来源对现有法律和制度框架的评估。
注意： 绿色=合规；红色=不合规；橙色=部分合规。CA代表竞争机构，SAB代表国家援助机构，EC代表欧洲委员会。最小限度援助指的是非常小的国家援助金额，被
视为微不足道，不足以扭曲竞争或贸易，因此可以无需全面监管审查或审批程序而授予。

在许多东部和南部欧洲国家，包括整个西巴尔干地
区，国家援助数额巨大。2022年，国家援助成为西
巴尔干地区企业的主要支持来源，总金额超过400亿
美元，从阿尔巴尼亚的GDP的0.5%到塞尔维亚的G
DP的6%不等。

国家援助控制条款已在几个非洲、加勒比和太平洋
国家被引入，无论是作为欧盟成员国身份还是关联
过程的组成部分，然而各国在监管和制度设计和实
施方面存在显著差异。 4 虽然欧盟成员国完全与欧
盟框架一致，并将欧洲委员会作为其国家援助控制
机构，但其他ECA国家在实施程度上存在不同程度
的差异（见表2.1）。一些问题尤为突出：

4. 例如，作为《稳定与协会协定》的签署方，西巴尔干国家有义务将其
国家援助政策和规则与欧盟的对齐，特别是根据《条约》第107条。

欧盟国家援助框架并非绝对禁止政府对产业的支持
，而是着重于确保措施与所解决的市场失灵成比例
，并限制其潜在的竞争扭曲。欧盟条约和次级立法
在许多情况下允许国家援助，并确定了一系列例外
和批准的类别，这反映了承认某些形式的公共干预
服务于市场自身无法充分提供的合法目标。支持不
利地区经济发展的区域援助、支持研究、开发与创
新的援助、环境保护和能源援助、以及支持中小企
业（SMEs）的援助均属于可批准的类别。一般性免
除规则允许成员国在这些类别中实施一系列援助措
施，无需事先通知委员会，大大简化了程序。
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政府带宽不足是设计、执行和监督有效产业政策的
主要制约因素。政府带宽是指机构的素质、公共部
门员工的技能以及跨政府机构与私营部门（常被称
为）合作的能力。 嵌入 它还涉及政府制定最少扭
曲性且能防止

最后，国家援助措施及其影响的透明度不足，阻碍
了进一步的问责制和更好的设计。促进国家援助透
明度的措施包括定期监督要求、国家援助清单和评
价国家援助竞争效应的事后评估。必要的机制并不
总是到位或得到适当实施。在巴尔干西部，虽然在
某些国家——例如北马其顿——要求每个国家援助
提供者提交上一年度许可的国家援助年度报告，但
在实践中，国家援助监督并不总是透明和系统的（
见表2.3）。

其次，兼容性标准可能尚未充分发展。需要兼容性
评估以确保国家援助支持共同利益的目标，而不会
过度扭曲竞争。它采用结构化的“平衡测试”来验证援
助的必要性和比例性，以及其正面效果是否超过对
贸易和竞争的负面影响。虽然在一些ECA国家中这
一机制已得到良好发展，但在其他国家，由于法律
要求的次级法规尚未获得批准，往往缺乏明确的评
估标准。

当合理的时候，成功的产业政策需要政府的带宽、
财政空间和本地市场规模。它还取决于私营部门注
入国外理念和技术的能力、动员资本和渗透全球价
值链的能力。

首先，关于何为被认为是国家补助的定义常常遗漏
关键要素，并涵盖行业豁免。例如，在摩尔多瓦，
这一定义省略了“对与欧盟贸易的影响”，导致对小规
模地方性措施的通知和审查。在亚美尼亚，如果国
家补助需要实际转移国家资源，相关规则并不明确
。北马其顿排除了通过私营中介机构授予的转移。
一些国家有广泛的豁免，例如北马其顿的一项覆盖“
所有工业行业和部门”条款。

优先推进全面结构性改革是重振ECA生产力增长和
支持就业创造最有效的策略。决定实施产业政策以
应对市场失灵的政府必须谨慎行事。

第三，缺乏事前控制的规则使得应对潜在的扭曲更
加困难。事前国家援助控制需要通知计划中的援助
，直到竞争当局做出决定之前无法实施。在通知是
可选的情况下，实践中可能不完整或不运作，控制
就变成了反应性的而不是预防性的。摩尔多瓦和大
多数西巴尔干国家需要与欧盟广泛一致的事前通知
，尽管实施情况根据制度稳健性有所变化。在乌克
兰，存在类似的原则，但在战时状态和国家援助控
制暂停的背景下，恢复该控制的计划正在进行中。
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框 2.3. 马其顿国家创新援助影响评估
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来源：世界银行（即将出版b）。

生产力在政府援助之后

低 中等 High

低

中等
效率为先
国家援助

High

补贴，这些直接解决市场失灵的问题。缺乏这种空
间的国家的通常求助于次选工具，如关税，这些关
税能带来收入并保护产业，但给消费者和其他生产
者带来广泛成本，导致资源大量错配，并可能引发
贸易伙伴的报复。政策制定者还需要仔细权衡工业
政策支出与其他优先支出，尤其是教育和基础设施
，这些可能为经济带来更大的中期回报。由于大量
结构性资金和入盟前资金的可用性，欧盟成员国和
入盟国的财政空间限制可能较低。

一项影响评估显示，由创新和技术发展基金（FITD）
主导的马其顿（北）主要创新项目（创业和商业化项
目）部分有效。受益企业报告称，就业、投资、工资
和销售额有所增加。然而，几乎没有证据表明这些项
目导致了结构变化和生产率提高。尽管受益企业似乎
在扩张并吸收更多的劳动力和资本，但它们并不一定
更有效地使用它们。受益企业的劳动生产率和全要素
生产率均没有提高。此外，也没有证据表明受益企业
将这些额外投入转化为更高附加值的产品。

一个次要因素——财政空间——指的是政府预算空
间，以便满足其现有义务和优先事项，并致力于工
业政策而不损害宏观经济和金融稳定。拥有显著财
政空间的国家可以利用生产和创新工具

捕捉和寻租。带宽高的政府可以同时与许多企业互
动，以诊断其特定需求、设计政策和监控绩效。带
宽有限的政府通常仅限于提供更简单的定制化公共
服务，如工业园区，这些服务需要较低的设计和管
理强度。

评估表明，该项目的目标和监控可以改进。在收到国
家援助支持后，不到5%的FITD创新项目受益企业达
到了更高生产力阶段。仅有3.7%的低生产力阶段企
业转向了中等或更高的生产力阶段。相反，超过30%
的企业报告称，在收到国家援助后，生产力出现下降
。此外，超过60%的企业在收到国家支持后，仍停留
在生产力完全相同的阶段，这表明该项目需要改变，
以帮助推动结构转型和生产力的提升。
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无效率企业（哈里森和罗德里格斯-克莱尔，2010年
；阿吉翁等人，2015年）。针对企业可能适得其反
，因为它会加剧现有企业的既得利益。

强大的政府能力还表现为政府与私营部门之间结构
化的紧密合作。这种合作使得双方能够共同评估市
场失灵并协作设计解决方案（Rodrik 2004）。能力
还包括在行业选择时考虑全球价值链作用的深度分
析。为确保行业选择具有现实性和全球竞争力，决
策者必须将国内雄心与全球现实相协调，承认打入
既定链条的难度。

政府的核心支柱是依据可衡量的目标进行政策监控
、评估和终止的能力。公布执行数据和评估对受助
者和非受助者的影响，为决策者提供了判断政策是
否有效、必须逐步退出或调整所需的反馈（Cherif和
Hasanov 2019）。产业政策也需要包含日落条款，
若证明政策取得成功（如通过记录行动中的学习、
创造就业或提高生产力等），则有权延续政策。 5

经验表明，发展中国家的产业政策如果针对广泛行
业而非特定企业，成功的可能性更高。这种方法有
助于规范干预类型的使用以及寻找这些干预所使用
的资金，并有助于限制巩固现有企业角色的尝试。

执行产业政策的能力并非一个国家拥有或不拥有的
先决条件。这衡量的是国家当前可以处理哪些工具
以及它必须进行哪些改革来扩展其政策工具箱。通
过将干预措施的选择与它们的带宽和财政空间相匹
配，同时建立专业化、可问责的机构，国家可以显
著提高其成功进行结构性转型的机会。

责任感和透明度是必不可少的。将产业政策纳入政
府预算，通过使隐藏的成本、受益者和目标变得可
见，确保了透明度，从而实现了公众监督、降低了
腐败风险，并允许对承诺的结果进行评估。这保证
了公众和政策制定者可以跟踪资金的使用情况，理
解政策目标，并评估政策的成效和成本效益（Juhás
z, Lane, 和 Rodrik 2024）。

5. 在某些情况下——例如国防以及投资周期较长的行业，如半导体行
业——支持可能默认为持续。

政府在采纳产业政策之前需要确保几个关键要素到
位。其中最重要的是，政策制定者必须明确阐述他
们希望解决的具体市场失灵，并验证所提出的工具
是否针对其根本原因，而不仅仅是症状。当局还必
须评估是否可以通过其他更少扭曲且成本更低的措
施实现相同的目标。

地方市场规模决定了针对性行业实现规模经济的潜
力。庞大的国内市场或通过进入单一市场（如欧盟
或欧亚经济联盟）获取大型目标市场，对于本地内
容要求和技术转让互惠政策等工具的成功至关重要
。如果没有足够的市场规模，即使政策资金充足，
也可能无法培育出具有国际竞争力的企业。
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土耳其经济在过去的几十年里经历了重大结构转型
，标志着经济和社会取得了显著成果，包括高增长
和贫困减少。土耳其的成就反映了数十年的结构转
型、融入全球市场以及私营部门的韧性。尽管有这
些变化，仍需要更多的工作来实现向更高层次技术
和知识密集型生产的过渡，因为过去十年中高科技
产品在制造业出口中所占的份额基本保持不变（约5
％），并且低于同行或志在必得的可比者。2030年
产业和技术战略有利于应对这一挑战并支持土耳其
向高收入地位过渡，目标是将土耳其定位为全球创
新、先进制造和高科技行业的领导者。该战略为加
强高科技部门的技术能力和全球竞争力提供了路线
图。它还承认人力资本在工业转型中的核心作用以
及行业联系对人力资本发展的重要性。

在中欧，提升欧盟价值链中的地位，同时增强创新
能力至关重要。中欧的高收入国家（保加利亚、克
罗地亚、波兰和罗马尼亚）需要进一步扩大研发领
域的私人投资，转向主要由创新驱动的 发展道路（
世界银行2024）。自1990年代以来，这些国家融入
全球市场的进程带来了强劲增长、稳定的就业创造
和与欧洲联盟的实质性趋同。大量的欧盟结构性基
金发挥了关键作用，帮助资助广泛的 结构性改革和
有针对性的产业政策。尽管取得了这些进步，但这
些国家仍然远远落后于技术前沿。采取措施提高研
发融资力度，同时确保竞争环境，对于帮助它们提
升生产率增长和创造高质量就业至关重要（赫布利2
024）。

一个像ECA这样多样化的地区，在政策制定者考虑
是否以及如何设计和执行产业政策时，会带来独特
的挑战。一个一致的前提是需要推进结构性改革，
以确保这些政策能够有效和高效。

国家工业政策考量

鉴于土耳其的抱负，政策制定者需要更加关注支撑
企业生产力、竞争力和创新的基础性横向改革，包
括宏观经济稳定、融资渠道、开放性和竞争。如若
推行产业政策，应着重于技术融入而非前沿创新，
同时伴随着劳动力发展和再培训以确保广泛参与。
政策应促进竞争，确保所有企业享有公平竞争环境
，并深化参与全球价值链。

在资源丰富的ECA国家，政策旨在多元化出口，却
未解决国家财富的根本构成，这些政策既无效又不
高效。它们的失败在ECA内部以及阿根廷、巴西和
马来西亚等多元化的国家都有记录（Gill等人，2014
年）。建立更好的制度、加强国内竞争以及增强对
建设人力资本的重视是避免荷兰病、克服中等收入
陷阱和促进就业的必要条件。
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行业特定干预措施如果反映乌克兰的实际情况，可
以发挥重要的补充作用。企业层面的政策或财政不
审慎的干预可能会巩固现有企业并加剧不平等竞争
，从而加剧而不是解决阻碍增长的结构性弱点。乌
克兰还面临着必要的财政调整，以适应重建和持续
的战后国防开支，这急剧减少了其用于补贴的财政
能力。在国防之外，行业特定政策应专注于通过消
除监管障碍、解决基础设施瓶颈、缓解优先行业（
即高增长、出口和FDI潜力的行业）的增长制约因素
。

对于乌克兰来说，管理良好的重建和在欧洲一体化
方面的强劲进步为创造一个动态的、有竞争力的和
有弹性的经济提供了清晰的路径。然而，由于2022
年之前就存在的深刻结构性增长限制，这些机会不
会自动转化为持续增长。商业活力正在下降，市场
集中度和现有企业的巩固——其中许多是低效率的
国有企业——正在上升，对自然资源的依赖仍然很
高。传统比较优势的来源，如廉价能源和对乌克兰
东部的出口市场，已经丧失，战争给企业带来了严
重的需求和供应冲击。在战前增长率下，即使达到
波兰加入欧盟时的收入水平，也需要超过三十年。
因此，实现乌克兰的潜力需要广泛的结构性转型，
主要由横向、全面的经济改革推动：加强竞争、减
少国家干预、融入全球价值链、动员私营和外国资
本、扩大熟练劳动力队伍。

缩小技能差距，降低外国投资障碍。当这些政策嵌
入到全面的结构性改革议程中时，它们可以发挥促
进竞争和补充作用，促使企业朝创新、升级和扩大
规模发展，同时让市场选择机制发挥作用。

在广泛且全面的结构性改革议程中，西巴尔干国家
可以审慎利用产业政策，增强能源安全，并将它们
的能源部门与欧盟电力一体化方案相协调。绿色转
型既是该地区的一项重大挑战，也是一个真正的产
业机会。西巴尔干地区仍严重依赖燃煤发电，随着
一体化加深，将面临来自欧盟碳边境调整机制的日
益压力，实际上对输往欧盟市场的出口施加碳成本
。政府需要积极管理从依赖煤地区向清洁转型的公
正过渡，支持当地经济以挖掘和重工业为核心的地
区经济多样化。与此同时，该地区庞大的可再生能
源潜力，可以是竞争型清洁能源生产和甚至出口的
基础。

持续努力加入欧盟并充分利用最终欧盟成员国身份
是西巴尔干国家的一个优先事项。在全球保护主义
抬头的背景下，欧盟共同市场和欧洲投资仍然是这
些小型开放经济体改善商业环境、加强国外资本和
技术融合的最佳机会。确保所有企业公平竞争的环
境并对现有国有企业进行规范，如果伴随以改善教
育和企业能力的配套改革，应能支持商业活力并提
高经济增长率。
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巴尔干西部国家之间的区域经济一体化，通过共同
区域市场议程和柏林进程推进，代表着被低估的工
业政策协调基础。这六个经济体单个来看规模过小
，无法证明对生产能力的大量投资是合理的，也无
法为国内企业提供足够的规模以增强竞争力，但合
在一起，它们代表了一个约1800万人的市场，并拥
有不断改善的连通性。在监管标准上协调、减少非
关税壁垒、避免彼此间的补贴竞争和投资激励恶性
竞争，将增强该地区对外国投资者的整体吸引力，
并创造条件，使得区域企业能够增长到足以增强其
抵抗力和竞争力的规模，为完全加入欧盟做准备。

许多经济合作与发展组织国家的生产率增长放缓导
致一些政策制定者得出结论，结构性改革不足以重
新激发商业活力。

在更狭窄的案例中，政府可能会采取精准、设计合
理、执行到位的市场干预措施。这些措施涉及巨大
的财政成本，并常常导致市场扭曲，可能引发外国
合作伙伴的报复。尽管它们可能有效——例如通过
促进出口或就业——但可能并不高效。

该地区，尤其是在塞尔维亚的汽车和制造业供应链
存在，为更明确的工业升级政策提供了一个平台。
这些政策可能旨在从纯组装和低成本制造向高价值
组件、工程服务和最终的设计与研发活动升级。这
需要在这些领域的互补投资：技术职业教育、校企
合作和创新基础设施，这些领域是欧盟预加入资金
工具可以战略部署的地方。

就业创造。随着全球工业政策的广泛应用，一些EC
A政府的雄心也日益增长，希望通过垂直政策，即针
对企业或行业的目标政策，来补充广泛改革。

当明确市场失灵时，政府可以利用定制的公共投入
。政策应源于政府和私营部门之间的谨慎分析和协
调，以找到最有效、最有效率的解决竞争性问题的
方法。工业园区、更好的基础设施、技能支持、出
口促进和创新系统可以极大地促进生产力、出口和
就业的增长。

采用产业政策具有诱惑力，但关于这些政策在带来
持续且成本效益的结构性变革方面的有效性的证据
却并不统一。与少数成功案例相比，经济史充满了
大型财政支出、昂贵的产业失败以及对其他领域产
生负面影响的例子。在欧亚大陆中部和东部地区，
从计划经济向市场经济的转型在很多国家仍未完成
；中央计划的遗产留下了一片国有企业与市场扭曲
的景象，这使得现代产业政策变得复杂。在某些情
况下，补贴和其他刚性措施削弱了价格信号。这些
挑战需要坚定实施结构性改革。
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工业政策的设计和实施也取决于一个国家的经济发
展阶段和私营部门的实力。对于ECA的中等收入国
家，向高收入水平迈进需要持续推进结构性改革和
改善商业环境与竞争。在这些国家，支持更好的教
育和技能发展，同时帮助引入国外思想和技术的政
策，比针对创新的政策更为合适。往往是这种关键
政府服务的不足导致了呼吁实施工业政策，尤其是
在商业环境和教育方面（世界银行2024年）。在EC
A，工业政策在得到合理证明的情况下，也需要转变
，不再针对传统行业和现有企业，如迄今为止的主
导做法。对于已经从以思想和技术融合为主转向更
注重创新的战略过渡的ECA国家，支持前沿创新的
工业政策可能是有意义的。

总之，为了实现生产力和就业的更强增长，ECA国
家需要优先考虑具有雄心壮志的结构性改革，以帮
助现代化商业环境，激发创业精神，并提高教育质
量。有针对性的产业政策有助于解决一些市场失灵
问题，但它们仍然是结构改革变革潜力的次级因素
。对贸易和投资开放且能促使企业表现更好的竞争
性市场是必不可少的。因此，对于大多数ECA经济
体来说，产业政策应被视为一种辅助工具，需谨慎
处理，而不是发展的主要引擎。

政府带宽、财政空间和国内市场规模决定了国家可
以设计和实施的产业政策类型。精明的投资者通常
能够超越眼前的限制，在结构合理、动机明确且透
明的政府举措中找到长期价值。对于这些投资者来
说，政府对于动机明确、目标精准且资金充足产业
政策的承诺，往往比一个规模庞大但管理不善的项
目更为重要。

三个主要因素导致产业政策失败。第一个是政治俘
获，当实施机构缺乏政治压力的独立性时发生，这
允许关系良好的利益集团获得无限期补贴或保护，
而不是促进注入或创新。第二个是信息不对称和激
励错位。政府官员很少具备私人行动者的细粒度、
实时市场知识或承担失败的风险。第三个是错误的
基准。从过去的成功中吸取错误教训可能导致设计
不佳。许多政府试图通过关注国家方向来复制战后
日本或20世纪70年代新加坡的增长，而忽略了那些
国家高储蓄率、坚实教育和强大劳动生产率的基础
性作用。这些误解通常导致政策制定者将资源投入
优先于实际经济成果。
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尽管在生产力增长较慢的时期采取产业政策可能具有诱惑力，政策制定
者应谨慎使用，以解决特定的市场失灵，同时保持竞争，而不是将其作
为发展的主要动力。政府的首要任务是推动机构、商业环境和教育体系
的现代化，以支持生产力提升和就业创造。如果合理，产业政策应侧重
于提供定制的公共投入，并将优先考虑新企业和新想法，而不是保护现
有行业或既得利益者。

展望的风险重大。中东地区可能发生持续时间更长且冲突更激烈的战争
，这可能会严重扰乱全球能源流动，推动石油、天然气和化肥价格上涨
，导致经济增长乏力且通货膨胀加剧。欧元区经济增长可能会受阻，尤
其是在全球贸易紧张局势升级的情况下。

T.
欧洲和中亚国家的韧性再次受到中东冲突和不断攀升的能源进口价格考
验。该地区增长预计将在2026-2027年降至平均2.2%，较2025年2.6%
的增速放缓。俄罗斯联邦的经济扩张速度预计将在财政收入支持减少和
结构限制下放缓。受能源和食品价格上涨影响，今年土耳其的增长率有
可能降至2.8%，然后在2027年稳定在3.7%。

自2020年以来，东部和中部非洲地区的产业政策干预措施急剧增加。最
初的增长是为了应对疫情救济，但重点已转向经济发展、能源效率、食
品和供应链韧性、关键矿产以及国家安全。国内补贴和非关税措施构成
了ECA产业政策的大部分；进口关税很少使用。


