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扎实推进共同富裕
走好中国式现代化之路

———“共同富裕与中国式现代化”理论研讨会发言摘编

　

　　编者按：党的二十大报告指出，中国式现代化是全体人民共同富裕的现代化。共同富裕是中国特色
社会主义的本质要求，也是中国式现代化的中国特色、本质要求，是全体人民的共同期盼。为深入学习宣

传贯彻习近平新时代中国特色社会主义思想和党的二十大精神，２０２２年１２月３日，由武汉市委宣传部主
办，武汉市社会科学院、武汉市社会科学界联合会和华中科技大学经济学院共同承办的“共同富裕与中国

式现代化”理论研讨会在武汉召开。来自北京、上海、浙江以及省内相关领域知名专家以线上线下方式，

深入研讨“共同富裕与中国式现代化”理论与实践，形成以高质量发展促进共同富裕、走好中国式现代化

之路的共识。现将与会专家发言整理摘编如下。

在高质量发展中促进共同富裕

张军扩　国务院发展中心原副主任、党组成员

现阶段要通过高质量发展促进共同富裕，既

面临不少深层结构矛盾，也面临诸多短期增长问

题，特别是近年来国际形势变化、新型冠状病毒感

染疫情反复等因素对我国经济发展造成较大冲

击，经济下行压力持续不减。在当前情况下推进

高质量发展和共同富裕，需要长短结合、统筹兼

顾、综合施策。

第一，着力优化发展环境，稳定企业预期，增

强企业发展的信心。与当前经济增速的短期下滑

相比，更值得我们关注的是企业效益下滑、预期不

稳以及短期冲击可能对经济长期增长基础和后劲

的损害。因此，稳预期、强信心是十分重要与紧迫

的。从短期来看，疫情仍然是影响市场主体预期

和信心的最大的不确定因素，要根据疫情特点和

形式的变化，及时优化和调整防控的措施，认真落

实中央优化疫情防控的２０条措施，尽可能地减轻
疫情对经济社会发展的冲击。从长期来讲，优化

发展环境，增强企业信心，需要推动优化营商环境

工作进一步走深走实，尤其是要加强关注与企业

发展密切相关的深层次问题，比如近年来企业反

应比较强烈的隐形壁垒和不公平竞争问题、产权

保护不力问题、多头执法重复执法问题、新官不理

旧账承诺不兑现问题等。

第二，着力促进城乡区域协调发展，进一步缩

小城乡区域发展差距。促进城乡区域协调发展既

是推动高质量发展的内在要求，也是促进共同富

１



武汉社会科学·总第２６辑

　　　　　

裕的重要的途径。新形势下进一步促进城乡区域

协调发展，首先需要更加重视全国统一市场建设，

充分发挥市场的基础性作用。政府发挥作用的重

点需要从直接的资源配置型转向市场增强型，更

加充分有效地发挥市场机制在促进区域协同发展

方面的重要作用。其次，还需要进一步加大对各

类问题区域的支持力度。市场经济条件下，政府

通过增强市场力量促进区域协调发展的最主要领

域是，支持和帮助各类问题区域促进公平竞争。

促进问题区域的发展不仅是提高发展公平性的内

在需求，也是重振这些区域内在发展活力，提升效

率、做大蛋糕的重要途径。

第三，着力促进城乡区域间基本公共服务的

均等化。要从人的全面发展层面来认识共同富

裕。包括基本医疗、基础教育、基本养老等在内的

基本公共服务的均等化，既是提高低收入者福祉、

促进人的全面发展的重要手段，也是促进公平竞

争和高质量发展的重要途径。即使在区域发展平

衡性较好的一些发达国家，区域发展水平的差距

也是长期存在的，因此应该把追求基本公共服务

均等化作为区域公平的兜底政策。目前我国基本

公共服务支出责任大都是采取中央地方共担，并

由省级及以下政府主要承担的模式。然而由于各

地发展水平和财力水平存在较大差异，不仅导致

基本公共服务实际支出水平的较大差异，而且为

了保障基本的支出责任，往往造成不同区域企业

实际交费水平的差异，从而使得发展水平较低的

地区在招商引资和发展竞争中反而常常处于不利

的地位。推进基本公共服务均等化，关键是要在

支出责任和财力保障方面进一步统筹和优化。

走中国式现代化金融发展之路

何德旭　中国社会科学院财经战略研究院院长、

中国社会科学院大学商学院院长

无论是实行共同富裕还是建设现代化国家，

推进中国式现代化，都离不开金融的支持，需要发

展中国式现代化金融。

第一，中国式现代化金融是中国式现代化的

重要组成部分。金融是信贷经济的核心，是国家

重要的核心竞争力。金融安全是国家安全的重要

组成部分，金融制度是经济社会发展中重要的基

础性制度，在党的二十大报告、十九大报告等均对

现代金融体制建设提出了明确要求，这些都表明

金融是现代化经济体系的核心。

中国式现代化金融的基本框架是通过专门的、

先进的（现代的）、科学的体制、机制、制度、法律、技

术等促进资金、资本和资产的流动。正是由于中国

式现代化金融有现代先进技术支撑，所以它在基本

功能、基本要求、基本标志方面都和传统金融体系有

较大差异。中国式现代化金融具有创新性、安全性、

开放性、政治性等基本特征。

第二，注重服务实体经济，是中国式现代化金

融的本质特征。中央历次重大会议反复强调金融

要服务于经济社会发展。目前，我国已采取了多

种举措引导金融机构加大对实体经济的支持，如

建设发展普惠金融、科技金融、绿色金融，加大金

融创新力度等。但制造业、中小企业、“三农”领

域、绿色产业、科技创新等实体经济融资难融资贵

问题依然突出。

还需继续坚持把发展经济的着力点放在实体

经济，进一步推动金融高效服务实体经济。一是

金融业、金融机构、金融市场要全面动员、共同发

力，支持实体经济融资需求；二是要进一步强化中

小微企业金融服务；三是要强化经济体制转型升

级的金融支持，内外部环境较差导致经济转型升

级阻力较大，需要进一步发挥金融对于制造业等

实体经济转型支持的优势；四是支持基础设施和

重大项目建设；五是要发挥数字金融优势来更好

地为实体经济提供服务。比较金融业企业与实体

经济企业收益率、利润总额等指标，发现金融业企

业收益水平远高于实体经济企业收益水平，因此
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今后还需要进行利益格局的根本性调整。

第三，注重深化改革是中国式现代化金融的

体制特征。深化金融改革，建立“现代金融体制”

的五大任务包括：建设现代中央银行制度、建设现

代商业银行体系、建设现代资本市场体系、建设开

放性现代金融体系和建设现代金融监管体系。同

时，注重防控风险是中国式现代化金融的实践特

征。包括商业银行资产质量风险、房地产金融风

险、影子银行业务风险在内的诸多金融风险需要

被高度关注。

如何防范金融风险？首先，要充分认识加强

金融风险管理、维护金融安全是一个常态化的过

程。其次，要统筹好金融发展和金融安全，在推动

高质量发展中化解风险。最后，要管理金融风险，

尤其是要关注局部性金融风险向系统性金融风险

的转化。

乡村振兴与中国式现代化道路的探索

———基于百村千户的调查

张建华　华中科技大学经济学院院长

中国式现代化有一个非常重要的任务，那就

是在一个超大规模社会实现共同富裕，而其中一

个短板的地方就是农业农村的现代化。推进解决

该短板的主要策略就是乡村振兴，其是实现共同

富裕的必经之路。自２０２１年１２月以来，课题团队

利用寒暑假、由师生共同参与，组成一支庞大队伍

进行了两轮大规模调研。

———从调研背景与意义看。课题团队重点关

注乡村振兴战略的实施是如何在两个一百年目标

转换的时候，围绕稳定农业基本盘，发挥“三农”压

舱石的作用，切实确保农业稳产增产、农民稳步增

收和农村稳定安宁，巩固脱贫攻坚成效，同乡村振

兴之间的有机衔接。具体讲，一是如何守住乡村

振兴的两条底线，即确保粮食和重要农产品的安

全问题，以及如何促进广大农民农业粮食生产的

持续增收问题。二是如何以农产品加工业、休闲

旅游、农村电商为重点，大力发展乡村产业，促进

乡村发展。三是如何扎实推进乡村建设，建设美

丽乡村。四是如何扎实推进乡村治理，加强“两个

文明”一起抓，真正深化新阶段农村改革。

———从调查方法与概况看。寒假调研主要选

择了覆盖东中西地区的湖北、湖南、河南、江苏和

四川在内的５个省份，共涉及１３１个村庄、１４００多

个农户。在暑假的调研当中扩大至１５个省（市、

自治区），涉及１３０多个乡镇、１５６个村庄和 ３０００

多个农户。在第二轮调研当中，抽样范围更广泛、

更具有代表性、覆盖面更广，其次还增加了农户问

卷和村庄与乡镇的调研。调研问卷依据调研对象

分为农户调查、村庄调研与乡镇调研三类，按照关

注问题的不同设置针对性问题。并从乡镇分布、

人口分布、乡镇层级产业结构以及不同地区乡镇

产业结构对比分析等角度深入介绍了乡镇调研对

象的总体情况。通过乡镇产业词云图发现，受访

乡镇第一产业以种植水稻、小麦、玉米为主，第二

产业以纺织茶叶、建材木材、蔬菜加工等为主，第

三产业以旅游业、批发零售业为主。在乡镇企业

的特色发展当中，政府作用、地理位置与气候等起

到主导作用。

———从调研主要发现看。总体而言，农民收

支与就业改善情况不错，特别是东北西部地区都

得到不同程度的改善。经营状况方面，小农小规

模经营仍为主体，农业的参与比例只有１１％，农村

土地流转状况不太好。农民生活方面，住房面积

为人均４３平方米，高于城镇的３６平方米，包括农

业环境建设、污水处理、道路建设、垃圾处理、村庄

照明等均得到改善。在乡村产业兴旺专题，特色

产业发展、农业生产和经营的现代化以及农村一

二三产业融合的情况也有一定程度的改善，农业

生产和经营现代化仍是短板。在技术进步和人才

支撑专题，虽取得一定成效，但技术普及程度和地
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区之间差异性还比较大，农民的健康状况仍不理

想。在农村教育和农村创业方面，创新和创业政

策有效性有待加强。在乡村基本公共服务方面仍

需改善，农村金融调研等仍需改善。在乡村治理

方面，党建工作与第一书记作用日益凸显。

共同富裕背景下相对贫困的动态识别
与分解研究：中国的实证

邹　薇　武汉大学经济与管理学院二级教授、

珞珈杰出学者

基于绝对贫困线与相对贫困线制定标准差异

大，相对贫困无法直接进行跨国比较，以及绝对贫

困能够被公共政策消除而相对贫困会长期存在等

背景，该研究探讨了如何基于中国国情确定相对

贫困线标准，并对绝对贫困和相对贫困进行量化

分解，最终揭示脱贫攻坚政策在减贫上的具体成

效和实现机制等问题。

———从问题的提出看。我国虽历史性地解决

了绝对贫困问题，但通过对各类指标的测算发现

还存在相对贫困问题。即我国还有大量的人口刚

刚越过绝对贫困线，相对于整体收入分布仍属于

相对贫困人口，易于转化为“新的贫困人口”。为

此，必须采取动态识别的方法瞄准这些“新的贫困

人口”，系统地研究中国城乡相对贫困的变化过

程，通过量化分解贫困变化，揭示绝对贫困与相对

贫困的变化背后的具体效应和机制，为下一步减

少相对贫困提供经验借鉴。

通过梳理贫困线测算相关研究发现，现阶段

关于贫困量化分解的不同方法均存在各自优缺

点。为解决强相对贫困线度量关于经济增长或收

缩引起的贫困变化有悖常理的问题，该研究进一

步考虑了内生变化的贫困线对贫困测度及其变化

的影响，把弱相对贫困线引入贫困变化分解框架

中，将贫困变化分解为旧贫困识别、新贫困识别、

增长和再分配四种类型。

———从识别结果来看。我国从 ２０１０年到

２０１８年相对贫困发生率呈现出先降后升的趋势，

并在２０１２年达到低点。相对贫困深度和相对贫困

强度变化基本一致，总体上是一种低位的波动。

值得关注的是在２０１８年，相对贫困发生率、强度、

深度上升都比较明显。对比新、旧贫困识别成分

发现，由贫困线变化带来的贫困深度变化中，新贫

困户贡献作用高于旧贫困户。进一步对城市和农

村贫困线进行分解，发现农村贫困发生率、深度、

强度都高于城市。其次，２０１８年城市贫困发生率

和深度、强度都已经反超农村，这是值得人们关注

的在未来解决相对贫困中需要注意的城乡之间差

异与动态变化的趋向。分别对城市和农村识别成

分的分解，发现增长成分显著降低了城市贫困发

生率并减轻了城市贫困深度与强度，而再分配成

分增加了城市贫困发生率并加深了城市贫困深度

与强度，从目前的数据来看，识别成分增加了城市

贫困。而农村的减贫主要来自增长成分，再分配

成分是不利于农村减贫的。进而分别对城市和农

村贫困进行新旧贫困分解，发现新旧贫困在城市

里面差距有收窄的趋势，而在农村其差异跨越时

间是扩大的。

———从研究结论来看。首先，相对贫困深度、

贫困强度与贫困发生率的变化方向没有必然的关

系。其次，相对贫困发生率变化中的识别成分只

有新贫困识别成分，贫困深度和贫困强度变化中

的识别成分既有新贫困识别成分，也有旧贫困识

别成分。再次，分时期考察和全时期考察中，新旧

贫困识别成分贡献度差异明显。最后，分城乡考

察，城市相对贫困的动态变化过程中新贫困识别

成分与旧贫困识别成分之差有收窄趋势，而农村

相对贫困动态变化过程中新贫困识别成分与旧贫

困识别成分之差有扩大趋势。

———从政策建议来看。第一，应使用多种指

标对相对贫困进行动态监测，同时关注贫困发生
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率、贫困深度、贫困强度三重指标；第二，区分持久

性与暂时性的相对贫困人口，分类施策，采取差异

化扶贫措施；第三，分城乡治理相对贫困，结合城

市贫困、农村贫困各自不同的特征，制定相应的扶

贫措施和政策；第四，推动解决相对贫困的措施精

细化。

现代化的理解、新现代化观
和新文明形态特点

何万篷　上海前滩新兴产业研究院院长

百年未有之大变局是对我们相对有利的深刻

变局。在全球生产力布局重构，资源要素大流动

当中，我国对世界经济增长的贡献率稳定持续地

在提升，到２０２１年达到了３８．６％。这其中的原因

就在于中国人第一次实实在在地把现代化的主动

权抓到了自己的手里。

———如何理解现代化的科学内涵？任何经济

体的现代化过程都是因地制宜、因时而起、因势利

导、因势而兴的。尤其是对于中国而言，要推进现

代化，需要一个稳定的矛，即为历史主动、战略自

觉和务实行动，以共识牵引共同行动。同时，我们

的现代化是利己、利他、利大家的共同发展，是包

含五个开放（对内开放、对外开放、对未来开放、相

互开放、持续开放）的现代化。其次，中国式现代

化必将经历市场经济高级化这个路径。而市场逻

辑并非资本逻辑的简单加总，中国的市场逻辑涵

盖了所有的利益相关者，是为了人而治于人，而不

是为了资本而治于资本市场。最后，中国式现代

化需要有自己的、与时俱进的内涵和指标体系，要

坚持正确的现代化观就要“软硬兼施”。

———如何认识新现代化观和新文明形态的特

点？中国式现代化有各国现代化的共同特征，相

当程度缓解了国际社会对于中国剪刀差可能出现

的焦虑。中国式现代化体现在四个方式上面，即

生产方式、生活方式、交易方式、治理方式。这四

个方式各自纵向跃升，同时横向协同，最终系统性

迭代以实现人类全面发展。中国式现代化是以实

现人的全面发展、共同富裕为导向，打开大门搞建

设，主动承担共同但有区别的责任，真正落实发展

为了人民、发展依靠人民、发展成果由人民共享的

理念。

———如何全面建设社会主义现代化国家？在

战胜绝对贫困以后，要促使居民人均收入再上新

台阶，提升中等收入群体的比重，需要稳中求进、

循序渐进、持续推进，抓住老百姓最关心最直接最

现实的利益问题，尽力而为、量力而行。全面建设

社会主义现代化国家，最艰巨最繁重的任务仍然

在农村。要全面推进乡村振兴，重中之重就是要

畅通城乡之间的要素流动。要推动乡村振兴，重

在留住“一头一尾”。“头”是产业，没有现代产业

的导入和振兴，仅仅停留在传统的小农业态、小农

形态、小农心态，乡村振兴那将是无源之水无本之

木，同时也不能机械地将水泥丛林搬到乡村中去。

“尾”是组织，传统三农相对“弱质”的原因在于其

组织化能力不够高，需要对资本、人才、基础设施、

公共服务、基本经营制度等进行现代化组织。如

上海郊区集体资产盈利之所以不理想，就在于新

型农村集体经济、新型农业经营主体、新兴社会化

服务如何形成合力的问题没有解决好。同时，要

更加充分保障农民的财产权益就需要进行农村土

地制度的深化改革。

中国式现代化的三大挑战：
一种内外关系视角的分析

胡宗山　华中师范大学政治与国际关系学院院长

———党的十九大和二十大报告对国际形势判

断的表述有所不同。十九大报告中指出，当前国内

外形势正在发生深刻复杂变化，我国发展仍处于重
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要的战略机遇期，前景十分光明，挑战也十分严峻，

世界正处于大发展大变革大调整时期，和平与发展

仍然是时代主题。而在二十大报告中则指出，世界

之变、时代之变、历史之变正以前所未有的方式展

开，一方面，和平、发展、合作、共赢的历史潮流不可

阻挡，人心所向、大势所趋决定了人类前途终归光

明；另一方面，恃强凌弱、巧取豪夺、零和博弈等霸

权、霸道、霸凌行径危害深重，而和平赤字、发展赤

字、安全赤字、治理赤字加重，使得人类社会面临前

所未有的挑战。二十大报告中这些表述的变化可以

说明当前的国际形势非常严峻，可以看出党和国家

对安全问题的重视程度在不断增强。

———实现中国式现代化的三大挑战：治理、发

展和安全。分别对应着“二黄陷阱”“中等收入陷

阱”以及“修昔底德陷阱”等三大陷阱。其中“二黄

陷阱”指的是黄宗曦定律和黄炎培之问；“中等收

入陷阱”指的是拉美陷阱，即发展遭遇瓶颈、经济

增长乏力、低增长甚至无增长、部分国家甚至陷入

滞胀局面，贫富差距、地区差距、行业差距加大，社

会矛盾加剧、社会不稳定、容易陷入社会危机和动

荡局面等；“修昔底德陷阱”则表明一个新崛起的

大国必然要挑战现存大国，而现存大国也必然来

回应这种威胁，这样爆发战争的风险增大甚至不

可避免。历史现象不一定会在当代中国重现，但

仍然有一定现实警示作用，中国崛起必须实现范

式超越，通过民主政治与自我革命跨越“二黄陷

阱”，通过市场经济、改革开放和科技创新跨越“中

等收入陷阱”，通过和平外交与权力平衡跨越“修

昔底德陷阱”。

———以内为主、内外统筹（单向—双向对进模

式）处理中国式现代化挑战的展望。要形成包括

以国内大循环为主体，国内国际双循环相互促进

的新发展格局；统筹中华民族伟大复兴战略全局

和世界百年未有之大变局两个大局；统筹国际国

内两种资源，依托我国超大规模市场优势，以国内

大循环吸引全球资源要素；增强国内国际两个市

场、两种资源联动效应；统筹发展与安全两件大

事，以新安全格局保障新发展格局，实现发展安全

与安全发展；以总体安全为目标，以维护安全为基

础，以塑造安全为创新，以统筹安全为路径的新安

全格局。

规范财富积累机制，促进共同富裕

李实　浙江大学共享与发展研究院院长

北京师范大学中国收入分配研究院院长

———准确理解共同富裕的基本内涵。共同富

裕指的是富裕和共享的概念，而富裕包括收入、财

产和公共服务三个方面，具体可以用“三高”和“三

小”概况，即收入水平高和收入差距小、财产积累

水平高和财产差距小、公共服务水平高和公共服

务差距小等。共同富裕是全体人民的富裕，不是

平均主义的富裕。

———准确把握我国居民财产积累的主要特

点。具体表现为七个方面：第一，城乡居民财产快

速增长；第二，城乡居民财产结构有很大变化，其

中房产价值占比大幅上升；第三，居民财产分配差

距急剧扩大；第四，居民财产分配差距急剧扩大主

要表现为高净值人群财富快速增加；第五，居民财

产分配的城乡差距进一步扩大；第六，居民财产分

配的城乡差距扩大主要来自住房价格上涨；第七，

居民财产分配与收入分配的关联性提高等。

———规范财富积累机制的政策建议。第一，深

化收入分配制度改革，建立收入分配基础性制度和

体系，不断缩小收入差距。第二，稳定房价，缩小财

产差距。大城市和中小城市房价上涨不一致，稳定

房价可以起到非常好的缩小财产差距的效果。第

三，征收财产税、房产税、遗产税，调节财产分配。第

四，消除资本市场垄断，要素报酬合理分配。第五，

农村土地制度改革，让农民获得更多财产。第六，加
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大反腐力度，遏止财富的不当来源。

从“增长奇迹”到中国式现代化

张克中　中南财经政法大学财政税务学院院长

———准确认识中国增长奇迹的时代背景。中

国作为世界最大的经济体之一，中国奇迹毫无疑

问惊艳世界。中国在长期保持高速增长的过程中

有三个市场化改革阶段：第一就是农村的家庭联

产承包责任制，第二是２０世纪９０年代邓小平南方

谈话后的社会主义市场经济改革，第三就是中国

加入世界贸易组织进入全球市场。这三次改革一

个很重要的特点就是中国从计划经济向市场经济

转变，从封闭走向开放。尤其是第三次市场机制

改革，中国基于国际市场把中国的人力资源以及

制度各方面的优势充分发挥，推动中国高速增长。

———准确把握中国 ４０年来的发展经验。第

一，中国享受到了从计划经济向市场经济转变的

制度红利；第二，中国式分权激发了地方政府“为

增长而竞争”，发挥了人口红利；第三，中国享受了

从封闭经济向开放经济过渡的全球红利。中国从

计划经济向市场经济转变的过程中，政府不断地

放权，不断地让市场机制发挥作用，调动个体的积

极性，推动了中国经济高速增长。充分发挥市场

作为配置资源的决定性因素是支撑我们经济未来

长期发展的重要因素之一，也是推进共同富裕和

实现中国式现代化的关键。

———准确识别中国式现代化的目标与挑战。

推进中国式现代化要把握一个目标、协调二大关

系、跨越三大陷阱、应对四大挑战。其中把握“一

个目标”指的是中国式现代化目标，要准确把握其

科学内涵、本质要求、实现路径。协调“二大关系”

指的是政府与市场，即协调有效市场与有为政府

的关系；中国与世界，即国际关系中的新自由主义

与新现实主义的关系。跨越“三大陷阱”指的是

“中等收入陷阱”“周期率陷阱”“修昔底德陷阱”。

应对“四大挑战”指的是老龄化、债务赤字、增长引

擎以及不确定性。

认可历史学家汤恩比的观点，他认为中国有

可能自觉地把西方更灵活、也更激烈的活力与自

身保守的稳定的传统文化熔为一炉———中国给全

世界提供的礼物是现代西方的活力和传统中国的

稳定二者恰当的结合体。

中国上市企业的收入差距
与企业创新

孔东民　华中科技大学经济学院副院长

薪酬治理是初次分配中的关键环节，在推进

共同富裕中扮演着极为重要的角色。贯彻新发展

理念，构建新发展格局，推动高质量发展，对做好

企业工资收入分配工作、助力共同富裕提出了新

的更高的要求。

基于共同富裕的背景，利用上市公司的微观

现实证据，发现薪酬治理与薪酬差距对企业创新

和企业生产效率有着明显影响，进而发现创新活

动需要管理层制定合适的研发决策，投入足够的

研发资金，以及底层员工的积极合作。理性的企

业会调整激励制度以改变创新，对企业薪酬差距

提出改进方案，能为企业行为和企业价值等提供

有经验证据支持的可行性建议。

———薪酬治理是初次分配中的关键环节，在

推进共同富裕中扮演着极为重要的角色。贯彻新

发展理念，构建新发展格局，推动经济社会高质量

发展与可持续发展，对做好企业工资收入分配工

作、助力共同富裕提出了新的更高的要求。研究

薪酬差距的社会经济意义对推进共同富裕，具有

重要意义。

———研究企业创新具有重要现实意义和理论

意义。科技创新是高质量发展的核心驱动力，研

究企业创新行为对加快实现高水平科技自立自
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强，以国家战略需求为导向，集聚力量进行原创性

引领性科技攻关，坚决打赢关键核心技术攻坚战

有着重要现实意义。同时，也会对如何提升企业

的竞争优势，探究国家经济增长的重要动力有一

定的理论启示作用。管理层和员工都是企业价值

的创造者，在企业创新中承担了不同的责任，以往

研究也表明管理层和员工都对企业创新造成了影

响。将管理层激励和员工激励结合起来，才能更

全面地考察薪酬制度的激励效果。

———实证研究的发现、结论与对策建议。第

一，薪酬差距能提高创新数量，说明锦标赛理论在

创新活动中占主导地位。第二，管理层薪酬溢价

是企业薪酬差距推动企业创新的主导因素，能缓

解代理冲突，提高创新质量和创新数量。第三，员

工薪酬溢价会导致创新数量降低，并且这种负面

影响在低人力资本企业以及非国有企业更加显

著。即创新活动需要管理层制定合适的研发决

策，投入足够的研发资金，以及底层员工的积极合

作。根据实证结果提出相应政策建议：第一，理性

的企业会调整激励制度以改变创新。第二，企业

调整内部薪酬制度可能存在一定的时滞甚至偏

差，因此，对企业薪酬差距提出改进方案，能为企

业行为和企业价值等提供有经验证据支持的可行

性建议。

（责任编校：田祚雄）
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“新发展格局”下武汉未来发展的
战略空间与路径选择

　

周　阳　樊志宏　吴永保　罗　知

　　摘　要：构建新发展格局不仅是统筹“两个大局”、修复经济均衡的应对之策，也是实现更高质量发
展、由经济大国迈向经济强国的长远之策。武汉要在湖北建设全国构建新发展格局先行区中当好先锋、

打好头阵，必须围绕形成“新发展格局”的需要，依托自身禀赋优势，重点强化六个方面的功能或使命，并

以此为战略基点统筹谋划未来发展的战略空间与战略路径。

关键词：新发展格局；武汉；战略空间；路径选择

　　一、准确把握“新发展格局”的本质与

内

　　我国已进入高质量发展阶段，世界百年未有
之大变局对中华民族伟大复兴战略全局产生了重

大影响。为统筹两个大局，以习近平同志为核心

的党中央审时度势作出了“加快形成以国内大循

环为主体、国内国际双循环相互促进的新发展格

局”重大决策。党的二十大报告再次强调“加快构

建新发展格局，着力推动高质量发展”，“增强国内

大循环内生动力和可靠性，提升国际循环质量和

水平”。湖北省第十二次党代会吹响了“建设先行

区、奋进新征程”号角，即立足新发展阶段，完整准

确全面贯彻新发展理念，努力建设全国构建新发

展格局先行区，加快“建成支点、走在前列、谱写新

篇”，奋进全面建设社会主义现代化国家新征程。

武汉须围绕服务湖北建设全国构建新发展格局先

行区的需要，依托自身禀赋优势，统筹谋划、努力

打造引领带动武汉都市圈未来发展的枢纽功能、

战略空间与路径选择，当好先锋、打好头阵。

涵

习近平总书记在十九大报告中明确指出，“中

华民族伟大复兴，绝不是轻轻松松、敲锣打鼓就能

实现的”。事实证明，这一判断十分准确。当前，

世界经济陷入衰退、全球化出现逆流、世界市场加

速割裂、全球产业链供应链收缩重构，世界百年未

有之大变局对中华民族伟大复兴战略全局产生重

大影响。种种乱象时刻提醒我们，未来一段时间

不确定性不稳定性将更加突出，要实现全面建设

社会主义现代化国家的第二个百年奋斗目标必须

付出更为艰巨、更为艰苦的努力。

“双循环”不是新理论，但实现“新发展格局”

却是当前形势下修复经济均衡的应对之策。２０世

纪８０年代后期中国学者提出“国际大循环”理论，

９
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目的是要加快改革开放步伐，不断融入全球产业

分工，形成利用国际国内两个市场、两种资源的

“国际国内两个大循环”。突出表现为一些沿海城

市“两头在外”“大进大出”的外向型经济发展如火

如荼。如果称这种发展模式是以国际大循环为主

带动国内大循环的“双循环旧格局”，那么与之相

对应的便是“双循环新格局”———即要形成以国内

大循环为主体、以满足国内需求为主要目的，带动

国际大循环的新发展模式，其中内循环要占据主

导地位，外循环退居从属地位。

改革开放初期，中国经济仍然弱小，强调外

需、外资、外贸，强调通过对外开放激活对内改革，

在“双循环”中国际大循环必然占据主导地位。然

而，今时不同往日，中国已经成为世界工厂、贸易

强国、全球第二大经济体，大进大出的外向型发展

模式越来越难以为继，世界大变局不断冲击瓦解

着“双循环旧格局”，在“双循环”“天平”中国际大

循环的分量和作用日益弱化，国内大循环的分量

和作用持续增长。这种不平衡的矛盾与冲突倒逼

我国加快调整发展模式，形成新发展格局。

“新发展格局”不仅是统筹“两个大局”的应对

之策，而且是解决国内长期积累的发展问题、确保

产业安全可控、实现更高质量发展、由经济大国迈

向经济强国的长远之策。中国经济从来都是内循

环与外循环同时运行、互相渗透的，与世界经济孤

立割裂或完全依赖国际经济都不符合经济发展规

律。不同时期之所以采取不同战略，皆为因时因

势利导而已。改革开放前几十年取得的巨大成

就，主要归因于国际大循环理论与外向型发展模

式十分契合当时的全球化发展形势。当下，面对

世界大变局，固守传统发展模式路径而拒绝调整

必然难以为继。从这个角度上而言，新发展格局

的重点不是“内外”、而是“循环”，甚至更进一步来

说，关键也非原发展格局下“产品的循环”，而在于

新发展格局下“产业价值链中高端环节的循环、高

端要素的循环”。

“以国内大循环为主体”，绝不是排斥国际大

循环，构建两个独立的循环体系，而是要以畅通国

民经济循环、解决国内发展问题为首要出发点和

落脚点，实现更高质量的发展。“国内国际双循环

相互促进”，绝不是固守旧的外向型发展模式，也

非简单的出口转内销，而是要积极探索“以我为

主、安全可控”的新发展模式，通过更大力度的向

内发力、自主创新和开放合作，促进经济发展的各

种要素，特别是人才、知识、技术、数据、高端资本

等要素，在国内外充分自由流动，提高关键技术和

重要产业链的可替代性，防止核心技术领域出现

“卡脖子”问题，培育新形势下参与国际合作和竞

争新优势，由经济大国迈向经济强国。

　　二、深刻认识“新发展格局”对武汉未

来发展提出的新要求与新使命

中心城市及其周边都市区，往往具有超大城

市规模，并因其人口及产业经济规模效应巨大、区

域乃至全球性枢纽功能突出、社会利益多元复杂

等因素，而不同于一般的特大或大城市，往往要承

担着更多更重的国家改革发展任务，承担着代表

或引领国家参与全球竞争的独有功能使命。这些

突出表现在科技及产业创新、产业价值链控制环

节、交通商贸物流、文化创新交流等枢纽功能方

面。作为长江中游地区唯一的国家中心城市，武

汉必须跟上中心城市新一轮升级发展步伐，围绕

形成“新发展格局”的需要，依托自身禀赋优势，不

断提升传统枢纽功能，加快构建新枢纽功能，承担

新功能使命，探索新发展路径。具体来说，重点强

化六个方面的功能或使命。

　　（一）增强带动区域协调发展的枢纽
功能

以中心城市尤其是超大城市为核心的都市

区、城市群，已经成为带动区域发展和提升国际竞
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争力的主体形态。目前，我国东南西北的四大城

市群———京津冀、粤港澳大湾区、长三角、成渝双

城经济圈均已成为国家战略。在深圳特区建立４０

周年时，党中央大力支持深圳实施建设中国特色

社会主义先行示范区综合改革试点，推进更高起

点、更高层次、更高目标的改革开放，创建社会主

义现代化强国的城市范例。２０２１年，《成渝地区双

城经济圈建设规划纲要》发布，要打造带动全国高

质量发展的重要增长极和新的动力源。对于深

圳、重庆、成都而言，新的国家战略为其加快融入

“新发展格局”赋予了重要使命。

要解决中国经济发展面临的区域性结构失衡

问题，中部地区需要尽快崛起。武汉是中部崛起

的战略支点，是长江经济带高质量发展的三大核

心城市之一，是中部地区的超大城市，必须充分发

挥得中独厚的区位优势，增强促进区域协调发展

的枢纽功能，承担引领带动长江中游一体化和高

质量发展的重任，辐射带动长江中游城市群成为

我国新增长极，与四大城市群共同构建国家城市

“钻石”主干支撑体系。

　　（二）增强畅通经济循环的枢纽功能

“新发展格局”要求实现由高速增长阶段向高

质量发展阶段转变，由中等收入社会向高收入社

会升级，解决好人民日益增长的美好生活需要和

不平衡不充分的发展之间的社会主要矛盾。因

此，畅通经济循环各环节，做好供给侧结构性改

革，实现发展方式的转变，是重中之重。

畅通经济循环的核心是，通过深化改革打通

生产、分配、流通、消费各个环节的瓶颈。尤其是

在分配和消费环节，通过完善收入分配制度改革、

提高中等收入群体比重、控制高房价，缓解教育、

医疗、养老等难题，有效解决消费不足、其他支出

对消费的“挤出效应”等问题。

转变发展方式的核心是，从主要依靠投资驱

动转向创新驱动，即由主要依靠资本、土地、低素

质劳动等要素投入，转变为主要依靠知识、技术、

数据、高素质劳动等要素投入来支撑发展；从更多

注重产业价值链现有优势领域环节的规模扩张，

向更多注重产业价值链两端拓展延伸转变；从更

多围绕制造业产业链、物流供应链等，转向更多围

绕人力资本、知识技术创造、数据聚合等进行社会

经济资源配置和活动组织；从更多注重城市空间

的外延扩张，向城市现有空间的内涵提升转变。

这些转变意味着，中心城市的核心枢纽功能

将发生根本性改变。今后决定一线城市地位的，

将不再是房价等基础性要素的供给等级，而可能

是高端人才、知识、技术、数据及资本等要素的集

聚等级。那些支撑传统发展模式和路径的枢纽，

如区域综合交通枢纽、物流枢纽等，将逐步失去其

决定性地位；一些能够支撑引领高质量发展模式

和路径的新枢纽，如高素质劳动集聚枢纽、知识创

造枢纽、技术创新枢纽、信息数据枢纽等，将日益

发挥决定性作用。

　　（三）增强对内统一、对外开放的商品
和要素市场枢纽功能

当前，国内市场上仍然存在着各种显性或隐

性的商品、要素流通障碍，全社会流通成本较高，

国际高端要素资源进入国内更为困难，严重制约

了市场决定性作用的发挥。“新发展格局”要求加

快建立让市场发挥决定性作用、更好发挥政府作

用的全国统一商品市场和要素市场，推进更高水

平的对外开放，形成全球优质高端要素资源更便

捷、更灵活融入国内循环的市场开放体系，实现内

外循环相互促进。在中央支持深圳实施综合改革

试点的授权事项清单中，重点也集中在人才、知

识、技术、数据、高端资本等要素市场更大力度的

改革开放上。

武汉综合交通与商贸流通功能持续升级发

展，科教等创新要素资源富集，承担的国家改革开
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放任务多重叠加，在推动形成全国统一大市场、高

效流通体系、对外开放新高地上应发挥重要战略

节点作用，承担重要枢纽功能。

一方面，在要素及服务贸易方面积极探索专

业人才、金融资本、技术与数据等要素国际流动新

路径，构建国际高端要素枢纽，支撑国内大循环高

质量发展。其中，一个关键是要努力打造国际高

端人才教育培养、集聚发展的重要基地，通过建设

国际性教育创新基地、国际医疗中心、国际性文化

体育休闲基地，营造适合国际性人才学习、居住、

创新、创业、旅游的高品质生活环境、生态环境和

服务环境，打造成为吸引国际性人才的重要基地。

另一方面，在商品贸易方面加快推进跨境电

商等新贸易方式创新发展，着力构建更高效率的

全球商品贸易流通枢纽，促进信息时代全球商品

贸易新体系加快形成。加快构建更高水平对外开

放的枢纽功能，做大商品和要素流动型开放规模，

并加快走向制度型开放，推进规则、规制、管理、标

准与国际高标准制度相衔接。

　　（四）建立现代高端产业和自主可控产
业链的重要使命

从产业端和供给端来看，“新发展格局”要求

顺应新一代产业革命和科技革命的发展趋势，加

快建立现代高端产业和自主可控的产业链。一是

大力发展战略性新兴产业，充分补短板，提高产业

链供应链的稳定性。二是实现由全球产业价值链

的中低端向中高端的升级，逐步形成全球产业创

新发展的引领能力和价值创造的控制能力。三是

提高商品和服务供给质量，促进产业转型升级，满

足不断扩大和升级的内需。

武汉产业实力雄厚，科教资源富集，是全国重

要的工业重镇、科教基地、国家自主创新示范区和

全面创新改革实验区。这些优势决定了我们必须

主动承担起加快建立现代高端产业和自主可控产

业链的重要使命，建设全国重要的战略性新兴产

业育成地、未来产业策源地，打造信息技术、生命

健康、智能制造等世界级先进制造业集群，形成现

代化产业体系。另外，加快发展数字经济，在需求

侧创造新的消费场景，在供给侧提供数字驱动的

商品与服务，通过５Ｇ、物联网、区块链、元宇宙等新

技术对传统产业、基础设施、政府服务和居民生活

进行数字化升级，构建完整产业链条。

　　（五）扩大内需、提增有效投资与消费
的重要使命

内需是支撑中国经济平稳可持续增长的动力

源。多年前我国就一直强调“立足扩大国内需求

推动发展，把扩大国内需求特别是消费需求作为

基本立足点，促使经济增长由主要依靠投资和出

口拉动向消费与投资、内需与外需协调拉动转

变”。“新发展格局”要求更多依托国内需求，提增

有效投资与消费。一是加大以城镇老旧小区改

造、公共设施老旧改造等为代表的城市更新投资。

二是加快部署建设支撑未来高质量发展的“新基

建”工程，以“新城建”对接“新基建”，提升城建现

代化水平和运行效率，释放城市发展潜能，发挥

“新城建”撬内需、稳增长、育动能的抓手功能，为

更好地应用新技术、融合新智造、拉动新服务、提

升新消费、集聚新产业、催生新业态，建立坚实的

城建基石。三是加快开放服务业领域市场，打破

服务型消费供给短缺状况，适应信息、教育、养老、

健康、文化、旅游等服务型消费需求的快速增长。

四是聚焦优质消费资源，建设新型消费商圈，推动

消费融合创新，打造消费时尚风向标，建设国际消

费中心城市。五是以长江文明及本土特色文化为

支撑，讲好长江故事、荆楚故事、武汉故事，构造城

市独特魅力、吸引力和美誉度，吸引国内、国际消

费者进行体验式旅游消费活动，努力建设国际性

旅游目的地。

　　（六）推进超大城市治理创新的重要使
命

对于超大城市而言，形成“新发展格局”，需要
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　　三、统筹谋划武汉未来发展的战略空间

与战略路

加快推动城市治理体系和治理能力现代化，努力

走出一条符合超大城市特点和规律的治理新路

子。一是以十九届四中全会和习近平总书记讲话

精神为指导，加大改革创新，在制度设计和改革突

破上着力探索超大城市现代化治理路径，为国家

治理体系和治理能力现代化改革提供典型城市

样本。二是立足于超大城市特点，在丰富完善提

高国家中心城市和国际化大都市功能上，树立全

周期管理意识，加大城市现代化治理设计。三是

在城市治理科学化、精细化、智能化、高效化方面

做足文章，设计包含风险防控应急处置和事先预

警的治理体系。四是坚持人民城市的人本价值，

在社会治理创新尤其是开创共建共治共享的社区

治理新局面上，多做补短板强功能的设计，探索调

动多元利益主体积极性的新路径。

径

基于“新发展格局”的本质与内涵，及其对武

汉未来发展提出的新要求与新使命，武汉要抢抓

机遇、迎接挑战，聚焦国家有需要、武汉有优势的

领域，统筹谋划未来发展的战略空间与战略路径。

　　（一）战略空间

在全国“两横三纵”城市化战略格局中，长江

经济带横轴和京哈京广通道纵轴是“新发展格局”

的主要支撑带，而武汉处于两者的交汇中心。以

武汉大都市区、长株潭大都市区、昌抚大都市区为

核心的长江中游城市群，东承“长三角”，南连“大

湾区”，北接“京津冀”，西启“成渝”，是我国承东启

西、连南接北的纽带和桥梁，对于促进区域均衡发

展、筑牢长江生态安全屏障、提供新型城镇化发展

的中部典型样本等方面具有重大意义。从全国主

体功能区规划、长江经济带发展规划等来看，下一

步武汉的地域空间拓展有东、西、南三条发展轴

线，以及相应的三大战略腹地。

一是东向轴线，沿长江向东发展，近期以“武鄂

黄黄”等国家层面重点开发区域为直接腹地，远期向

江西九江和安徽安庆等周边间接腹地辐射拓展。

二是西向轴线，沿汉江生态经济带向西发展，

近期以孝感、仙潜天等国家层面重点开发区域为

直接腹地，远期向省内襄阳都市圈、宜荆荆都市圈

和河南信阳、南阳等周边间接腹地辐射拓展。

三是南向轴线，沿京广线产业带向南发展，近

期以咸宁国家层面重点开发区域为直接腹地，远

期向湖南岳阳等周边间接腹地辐射拓展。

中短期来看，南向轴线受幕阜山、洞庭湖、长

江等地理生态因素的影响较大，重点开发的潜力

有限；西向轴线与江汉平原粮食生产优势区、南水

北调中线工程水源地临近，限制开发区域较多；只

有以“武鄂黄黄”为重点的武汉都市圈东向轴线具

备承担大规模发展任务的战略纵深，也契合沿长

江经济带发展和长江中游城市群一体化发展的基

本方向，是武汉未来发展的主要战略空间。

　　（二）战略路径

在形成国内大循环主体方面，加快探索三条

主要战略路径，引领发展方向。一是领跑路径，抢

占全球新产业、新技术、新产品的发展制高点，努

力实现从“跟跑者”到“并行者”“领跑者”的升维

发展。二是替代路径，集中力量解决“卡脖子”等

薄弱环节，强化质量变革和技术升级，增强向产业

价值链中高端升级的产业发展制高点。三是效率

路径，以数字化引领促进制度改革创新，拓展向更

高市场配置和治理效率升级的制度创新制高点。

在国内国际双循环相互促进方面，聚焦三大

主战场，加快探索三条主路径。一是在高端要素

资源集聚主战场，积极探索知识、技术创新路径。

在培育发展集聚新型学术机构、新型研发机构方

面实现跨越发展，提升集聚全球人才、知识、技术、
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资本等高端要素集聚能力，增强新学科人才、新知

识、新技术、新基础设施有效供给能力，为参与乃

至领跑新产业革命夯实要素支撑基础。二是在新

贸易方式主战场，积极探索业态、模式创新路径。

大力发展跨境电商、市场采购贸易、外贸综合服

务、离岸贸易、融资租赁、平行进口等多种新贸易

业态和模式，重塑“货到汉口活”“买全球、卖全球”

商业文明高地。三是在文旅消费主战场，积极探

索文化引领新路径。传承弘扬长江文明、荆楚文

化的精神特质、“敢为人先、追求卓越”的城市精

神，激发文旅消费和创新创意等方面蕴藏的巨大

发展潜力。

参考文献：

［１］程万泉走国际大循环的发展道路———我国

经济发展的一种新思路［Ｊ］望周刊，１９８７（４８）：

２８－２９

［２］董志勇，李成明 国内国际双循环新发展格

局：历史溯源、逻辑阐释与政策导向［Ｊ］中共中央

党校（国家行政学院）学报，２０２０，２４（５）：４７－５５

［３］钱学锋，裴婷国 国内国际双循环新发展格

局：理论逻辑与内生动力［Ｊ］重庆大学学报（社会

科学版），２０２０，２７（１）：１４－２６

［４］马建堂，赵昌文更加自觉地用新发展格局理
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向为城市战略规划；
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为区域发展与城市经济、产业经济等；
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院副院长、教授，武汉大学中国新民营经济研究中
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数字经济时代科创大走廊
创新建设的挑战与建议
———以光谷科创大走廊为例①

陈　波

　　摘　要：本文通过对光谷科创大走廊建设进行相关思考，分析了在数字经济时代光谷科创大走廊建

设面临的问题与挑战，如基础研究薄弱、创新效率不足、辐射能力有限等，梳理了美国硅谷等国际著名的

科创走廊的成功建设经验，在此基础上，提出了在硬件（多式联运、产业链协作等）和软件（配套服务与制

度保障及人才政策等）建设方面的应对建议。发展建议期望通过科创走廊及科学城的布局建设与发展，

能够形成枢纽支撑以上三个有机聚合成一体，推动形成新领域、新赛道的新动能、新优势。

关键词：数字经济；科创走廊；产业链

　　党的二十大报告指出，必须坚持科技是第一

生产力、人才是第一资源、创新是第一动力，深入

实施科教兴国战略、人才强国战略、创新驱动发展

战略，开辟发展新领域、新赛道，不断塑造发展新

动能、新优势。“三个第一”的重要论述是我国在

经济转型升级，同时面临国外激烈竞争的发展格

局下全面建设社会主义现代化国家的基础性、战

略性支撑。

在我国经济科技发展的具体实践中，数字经

济发展势头强劲，数字经济规模连续多年稳居世

界第二，从２０１２年的１１万亿元增长到２０２１年的

４５５万亿元，占 ＧＤＰ比重由 ２１６％ 提升到

３９８％。数字经济的蓬勃发展已成为中国乃至世

界经济增长的新引擎，正在成为重组全球要素资

源、重塑全球经济结构、改变全球竞争格局的关键

力量。数字经济的快速发展，引入数据这一新的

生产要素，增强多主体间的协同合作，推动要素间

的关联和重组，促使创新生态系统的行为逻辑发

生变化（Ｂｅｌｔａｇｕｉｅｔａｌ，２０２０）。因此，以数据为关

键要素推进数字产业化和产业数字化，亟须打造

数字经济和数字化转型的应用、产业和创新生态。

科技创新走廊是区域协同创新的重要形式，

是相关城市通过集聚创新要素、改革制度供给而

打造形成的科技创新要素高度集聚、高端人才资
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源汇集、新兴产业群集、能够对创新发展发挥支撑

作用的重点发展区块，一般呈“廊状”或“廊带”布

局，因此被称为“科创走廊”（李靖华等，２０２１）。作

为区域创新网络的一种空间组织形式，科创走廊

正在成为引领世界科技创新的策源地和区域高质

量发展的新引擎（毛艳华，２０２２）。

随着数字经济时代的来临，区域科创走廊内

的创新主体、创新要素、创新环境之间的协同发展

关系发生变化（陈波，２０２１），科创走廊的创新建设

无疑遇到了新的挑战。数字经济的深入发展，使

得区域科创走廊的创新范式发生深刻变化，制度

创新、生态型创新的需求日益凸显（中国科技发展

战略研究小组、中国科学院大学中国创新创业管

理研究中心，２０２１）。研究如何构建具有高培育能

力和演化能力的创新生态体系，探索创新资源配

置、支撑区域协调发展的路径成为当前创新发展

的重大课题之一。本文就是在此背景下，以我国

著名的内陆科创走廊———光谷科创大走廊的创新

建设为研究对象，研究其当前面临的主要发展问

题，并提出建议，为我国科创大走廊的整体创新建

设研究提供参考。

　　一、光谷科创大走廊建设的基本情况

　　（一）光谷科创大走廊建设的规划
情况

根据《光谷科技创新大走廊发展战略规划

（２０２１—２０３５年）》，光谷科技创新大走廊以武汉市

东湖高新区为核心承载区，联动武汉市武昌区、洪

山区、江夏区，辐射带动鄂州市、黄石市、黄冈市、

咸宁市（简称“武鄂黄黄咸”）。其中，包含武汉东

湖高新区、黄石大冶湖高新区、黄冈高新区、咸宁

高新区４家国家高新区，葛店经开区、黄石经开区

２家国家级经开区。按照“整体统筹、区域聚焦、错

位布局、协作联动”思路，构建以东湖科学城为创

新极核，以光谷科技创新大走廊为创新发展联动

轴，打造三条创新产业带，串联若干特色发展组团

的“一核一轴三带多组团”空间布局。

　　（二）光谷科创大走廊建设面临的主要
挑战

光谷科创大走廊的规划与建设，是湖北经济

发展创新引领的一项重大战略，也是武汉发挥中

心城市地位、打造都市圈的重要举措。因此，它的

建设受到了湖北乃至全国的重视，并得到了政府

和社会的大力支持。然而，我们也应该冷静地看

到，光谷科创大走廊的建设面临着诸多的重大挑

战，主要体现在以下的六个方面。

第一，科学研究高端资源相对较少，战略科技力

量培育不足。国家实验室、高水平研究型大学、一流

科研院所以及重大科技基础设施建设等高层次科研

资源存在明显不足。光谷科创大走廊尚未入选首批

９个国家实验室的布局地区，东湖科学城内的７个
湖北实验室仍然处于起步运营阶段，新增３个大科
学装置项目获批时间较短，初期建设工作刚刚启动，

而北京、上海已经建成运行的重大科技基础设施数

量分别为武汉的２８倍和２６倍。根据最新公布的
“双一流”建设高校及建设学科名单，武汉拥有７所
“双一流”建设高校，但与北京（３４所）、上海（１５
所）、南京（１３所）差距明显。

第二，技术创新策源能力薄弱，要素投入力度

有待提高。中科院系统、国家部属的国防科工科

研系统代表着我国前沿科技最高水平，也是技术

创新策源能力的基础。光谷科创大走廊尚未与中

国科学院、中国工程院建立起全面的战略合作机

制，在争取科技部、国防科工局等国家部委支持方

面力度不够。合肥作为全国第二个获批的综合性

国家科学中心，依托于中国科学院以及下属的中

国科学技术大学规划布局大科学装置１２个，成为
国内大科学装置最为集中的区域之一。从创新研

发投入来看，２０２０年武汉全社会研究与试验发展
（Ｒ＆Ｄ）经费支出为５４７２５亿元，总量规模仅相当
于同时期北京的四分之一、上海的三分之一。
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第三，作为光谷科创大走廊龙头和核心的武

汉，其科技创新资源“多而不强”，使得创新活动辐

射带动能力有限。武汉高等教育资源丰富，高校

和在校生数量处于全国领先水平，人才培养和学

科基础积淀深厚，但是缺乏全市“科研一盘棋”的

统筹管理，高等院校、科研机构以及企业研发中心

缺少配合协作，科技创新资源分散于不同的研发

机构，难以形成有效的科技创新合力，加之武汉市

总体的经济外向度和创新国际化水平并不高，很

大程度上制约了东湖科学城对科技创新资源的吸

引力和承载力，在带动光谷科创大走廊整体发展

以及辐射省内省外、融入全球科技创新方面的作

用发挥有限。

第四，基础研究领域能力欠缺，导致关键产业

核心技术支撑不足。基础研究投入周期长、不确

定性大，与多数企业的经营管理模式不匹配，导致

企业不愿意进行持续的基础研究投入。光谷科创

大走廊的研发投入多为应用创新和集成创新，以

解决产业发展中的应用问题为主，容易带来研发

创新投入重后端、轻前端的问题，而且整个光谷科

创大走廊，包括其核心东湖科学城在内，在基础研

究领域科研力量薄弱，实现的前瞻性、原创性、引

领性成果较少，造成在基础软件、高端芯片、关键

材料、核心零部件、重大装备等领域依然受制于国

外企业。

第五，创新引领企业发展缓慢，行业龙头科技

企业数量较少，产学研协同创新链条不通畅。２０２０

年，东湖高新区拥有的高新技术企业总数达到

３１４６家，但是与北京中关村科技园（１０７１８家）、上

海张江高科技园区（９０５６家）、深圳高新区（７２３６

家）相比发展落后差距显著。《２０２１中国隐形独角

兽５００强报告》显示“京粤沪浙皖”聚集了全国

７４％的隐形独角兽５００强企业，其中深圳（６２家）、

杭州（４５家）、合肥（３３家）均超过了武汉（２１家）

的入选数量。武汉全市目前仅有６家“千亿级”企

业，深圳则有１家营收超万亿与１５家营收“超千

亿”企业，折射出武汉在高能级科技企业方面的短

板不足。光谷科创大走廊缺少类似华为、腾讯这

样的行业龙头企业引领，就很难产生出倍增的创

新集聚放大效应，同样也削弱了其对“高精尖”专

业技术人才的吸引力。光谷科创大走廊内科技企

业与高校之间融通程度较低，产学研合作存在技

术供给与需求脱节、合作模式单一、利益分配机制

不合理等问题。“创新链 ＋产业链”没有达到“创

新支撑产业，产业牵引创新”的良好效果，极大地

制约了东湖科学城产业链和创新链的融合发展。

第六，创新支持功能尚不健全，创新体制机制

不够灵活，创新潜能没有得到充分释放。由于光

谷科创大走廊还处于起步建设阶段，相应的政策

扶持体系和执行机制仍有很大的完善空间。光谷

科创大走廊拥有的专业化、特色化双创孵化载体

资源并不丰富。比如作为光谷科创大走廊核心的

东湖高新区，其２０２０年的科技企业孵化器和众创

空间总数达到１８１家，依然明显低于北京怀柔科学

城（４０７家）、上海张江科学城（３４２家）、深圳光明

科学城（２１６家），区域创新创业的生态环境需要进

一步提升。此外，光谷科创大走廊现行的法律法

规、行业规范、管理政策都还是以条块管理为主，

缺少跨部门、跨行业、跨城市的科学研究合作机

制，同时在科研财政资金流动、科研项目行政审

批、科技金融监管、人才职业资格互认等方面的政

策法规壁垒依然明显。在各类项目申报、经费报

销、职称评定、绩效考核等领域，行政化的科技资

源配置和评价机制扭曲了科技创新资源分配，使

得光谷科创大走廊的创新成果短期化且总体效率

相对低下。

　　二、国际先进科创大走廊的建设经验

国际实践中，往往通过一条或多条高速公路

作为重要连接轴建设创新走廊，是多个城市跨区

域合作的一种重要模式。目前，国际上的著名科

创大走廊主要包括美国加州的“１０１号公路”科创

走廊（即硅谷）、美国波士顿“１２８号公路”科创走
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廊、英国“Ｍ４公路”科创走廊和日本东京—横滨—

筑波创新带。

　　（一）美国加州“１０１号公路”科创走廊
（硅谷）

美国加州“１０１号公路”科创走廊（硅谷）位于
美国加利福尼亚州北部、旧金山湾区南部，是高科

技企业云集的美国加州圣塔克拉拉谷的别称，连

接起旧金山和圣何塞市，长约４８千米。２０世纪５０
年代，斯坦福工业园区建立，硅谷开始以研究和生

产硅基半导体芯片为主。在经历了半导体—微型

处理器—软件开发—信息技术—互联网等信息产

业演化过程后，抢抓第三次科技革命的机遇，硅谷

快速成为全球信息产业人才的集中地以及高新技

术创新的发源地，至今仍引领着全球信息技术创

新发展潮流。目前，以斯坦福大学、加利福尼亚大

学伯克利分校和加州理工学院等世界知名高校为

依托，大量风险投资公司及基金作支撑，硅谷汇聚

了２００多万高科技人员、集聚了超一万家科技创新
企业，是谷歌、脸书、惠普、英特尔、苹果、思科、特

斯拉、甲骨文等科技巨头企业全球总部所在地，成

为世界科技精英聚集地。

图１　硅谷创新生态系统示意图

硅谷创新生态系统的成功经验主要体现在以

下四个方面。一是二战后抢占了第三次工业革命

的机遇。一方面，旧金山湾区早期本就是美国海

军研发基地，战后国家航天委员会（ＮＡＳＡ前身）也

在此开展航天方面研究，有着扎实的工业基础；另

一方面，斯坦福大学开辟建设工业园、实验室，鼓

励本地高校学生回流创业，为高技术公司提供用

地。二是企业之间、产业之间、校企和政企之间的

联系非常强，成果转化非常快，比如苹果就曾把施

乐的原创概念鼠标和视窗商品化；惠普公司同斯

坦福大学一直保持着长达半个世纪的良性互动。

三是拥有成熟的风险投资体系，硅谷的风险投资

以其悠久历史、大体量、高回报、高成功率闻名世

界，因此吸引了全球著名的风险投资公司，投资金

额总数在２１世纪后占了整个美国风险投资市场的
四成，这保证了硅谷高新技术企业拥有充足的研

发资金。四是宽松的创业氛围和舒适的人文环

境，宽松的创业氛围包括鼓励创新、容忍失败、鼓

励知识传播、信息开源等。

　　（二）美国波士顿“１２８号公路”科创
走廊

“１２８号公路”是一条围绕波士顿市的半环形

公路，被称为“美国技术公路”。近十年凭借其在

航空航天、精准医疗、新材料、生命健康等领域的

发展崛起，成为世界著名的创新中心以及全球生

物医药产业领头羊。如今，波士顿形成了以麻省

理工学院为核心，往外依次是老城区、１２８号公路、

４９５号州际公路的“洋葱圈”式的科创走廊结构。

波士顿创新生态系统的成功经验主要有三：

一是汇集了麻省理工、哈佛等６５所高校，提供了强

大智力支撑；二是多元的创新孵化举措保障了区

域创新发展，包括先进的产学研合作网络、活跃的

风险投资市场以及联邦政府的支持；三是高水准

的区域一体化协调发展，科创走廊的创新链条是

完整的，以肯德尔广场和麻省理工学院为中心，波

士顿提供知识源头和创新孵化通道，而沿线的郊

区小镇则以产业园或实验室为核心，为企业的产
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业化应用提供了广阔空间。

　　（三）英国“Ｍ４公路”科创走廊

“Ｍ４公路”由伦敦希思罗机场出发向西，串联

起英格兰和威尔士多座城市，全长３０９公里。沿线

城市ＧＤＰ占英国ＧＤＰ的４０％，集聚全国１／４的研

发活动，汇集多家全球知名科技公司，因此被誉为

“英国硅谷”。

“Ｍ４公路”科创走廊生态系统的成功经验主

要有三：一是中部城市布里斯托尔努力改造老城

区，转型高端制造业，实现跨学科创新，将“Ｍ４公

路”科创走廊结构从单核（伦敦）“蝌蚪型”转向双

核（伦敦＋布里斯托尔）“哑铃型”，提供新的活力，

成为英国最重要的科技集群之一。二是打造“主

题旅游＋科技创新”双循环模式，“Ｍ４公路”科创

高速公路同时也是英国著名旅游线路，主打历史、

田园和海洋风情主题，增加了文化吸引力。三是

汇集各大城市产业优势。“Ｍ４公路”科创走廊东

端的伯克希尔、斯温顿和泰晤士河谷是英国主要

科技公司所在地，雷丁和布拉克内尔是除伦敦外

英国最大的ＩＴ产业聚集区，布里斯托尔则是新兴

高端制造业和新能源产业城市；在西端的威尔士

则有重工业城市斯旺西，商业和服务业中心加的

夫港，以及英国最大钢铁厂塔尔伯等。

　　（四）日本东京—横滨—筑波创新带

日本东京—横滨—筑波创新带以东京为核

心，带动横滨和筑波协同发展，全长１１０公里，其钢

铁、石油化工、现代物流、装备制造、游戏动漫和高

新技术等产业十分发达，三菱、丰田、索尼等一大

批世界５００强企业总部都位于此地。筑波是日本

政府主导的世界级科学城。

东京—横滨—筑波创新带的成功经验主要体

现在三个方面。一是城市之间功能分工明细。核

心东京带动节点城市发展，横滨是日本最重要的

工业城和自由贸易港，而政府主导的筑波科技城

则承担了科技研发的重任。二是快捷的日本新干

线促进了区域创新要素流动。三是注重创新孵化

和科研成果转化，筑波科学城每年召开各类大型

科技博览会或展示会，同东京高校和企业总部开

展产学合作，再将最新科研成果直接转向横滨工

业带，并依托大企业开展规模化生产。

　　三、建设光谷科创大走廊的建议

针对数字经济时代光谷科创大走廊面临的重

大挑战，基于它的现状和建设战略目标，并借鉴国

际著名科创走廊的发展经验，我们认为下一阶段

光谷科创大走廊建设应在以下七个方面着力

提升。

第一，提升科创走廊原始创新能力。一是加

大基础科研投入和国家级创新平台建设，包括加

大科研财政投入，完善绩效评价机制，建设国家实

验室及创新中心；二是要重视创新人才培养与引

进，包括培养创新创业人才，引进高尖端科技创新

人才；三是要构建完善的成果转移转化机制，尤其

是注重产学研合作平台建设；四是建强“两带两组

团”创新主阵地。与武汉共建东湖科学城，推动资

源共享、平台共建、项目共谋、主体共育、活动共

办。深化市校合作共建，争取与国内外知名院校

开展战略合作。支持规上工业企业与高校院所共

建研发机构，组建市级重点实验室，引导企业参与

更多国家和省科技计划。

第二，强化科创走廊产业链联动发展。一是

要明确规划战略性新兴产业，统筹沿线城市的产

业、科技、人才和招商引资政策，健全区域政策协

同机制；二是要发挥龙头企业的引领作用，完善有

利于龙头企业上下游产业链协同发展与集聚的机

制；三是要支持大企业搭建资源共享平台，鼓励中
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小企业创新组织模式。

第三，发展多式联运服务体系，建设现代物流

联盟示范产业。建设空空、空陆、铁水、公铁联运

示范工程。以鄂州花湖机场为核心枢纽，打造“顺

丰速运＋花湖机场”轴辐式航空多式联运模式升

级版，重点支持发展空空中转、空陆联运。继续推

进鄂州三江港区国际物流铁水公空一体多式联运

示范工程建设，开工建设三江港集装箱和笨重货

物铁路专用线，打通公铁水联运衔接“最后一公

里”，实现铁路货运场站与港口码头、前方堆场等

的无缝衔接，提高运输效率、降低物流成本。加大

对公铁、铁水、空陆等不同运输方式的转运场站和

“不落地”装卸设施等的投入力度，提高一体化转

运衔接能力和货物快速换装便捷性，破解制约物

流整体运作效率提升的瓶颈。大力扶持本土大型

龙头物流企业，降低企业物流成本。充分发挥示

范企业的技术创新、信息化建设、管理模式方面的

先进经验，带动全市物流企业健康发展。同步加

强物流服务标准化建设，引进国外物流先进标准，

加强多式联运标准化建设，实现设施设备与信息

资源、服务规范、作业流程等的有效对接，简化各

种运输方式之间的对接流程，提高联运效率。加

强钢材、水泥、矿石、粮食等重点物资的多式联运

体系建设。

第四，推进工业园区建设，聚焦产业集群化发

展，全面培育现代数字产业体系。努力构建战略

性新兴产业引领、先进制造业主导、现代服务业驱

动的产业体系。推行重点产业链链长制，强化国

际化光电子信息、高端装备制造等具有特色和优

势的产业链。实施产业园标准化建设工程。提升

园区承载能力，从产业链的角度加快引导企业入

园，促进产业集约化、集群化发展。

第五，壮大现代服务业，构建良好的数字创新

治理生态。数字创新生态系统往往是涉及众多参

与者的交易网络，需要设计所有利益相关者参与

的治理机制（Ｇｏｒｗａ，２０１９）。一是要加快现代产业

服务体系构建；二是着力提升金融发展水平，尤其

是重视科技金融；三是扩大服务贸易开放，尤其是

联动自贸试验区等重大开放平台，促进现代创新

要素跨境流动。

第六，突出“以人为本”的建设理念，以多种方

式引才，努力打造宜研、宜产、宜居的科创带。围

绕“产业链”构建“人才链”。实施更加开放的人才

政策，弘扬科学家精神和工匠精神，激发人才创新

创业活力，建立以人才资本价值实现为导向的激

励机制，探索完善股权激励、超额利润分享、核心

团队持股跟投等中长期激励方案。精准实施企业

“千名引硕”等重大引才工程，积极探索“招商 ＋招

才”“人才＋项目”“人才＋成果”等招才引智模式。

加强多层次职业技术培训，加快培育“金蓝领”技

能型工匠人才。鼓励用人单位采取项目合作、挂

职兼职、技术咨询、“周末工程师”、“院士专家鄂州

行”等多种灵活方式引才。围绕“人才链”构建“服

务链”。以人才需求为第一导向，在住房落户、子

女教育、医疗保障、创新创业等方面提供便捷化、

定制化服务，努力打造适应各类人才生活创业需

求的宜居宜业环境。

第七，发挥区域比较优势，探索光谷科创大走

廊同城化体制机制创新，推进武鄂黄黄城市联动

发展，实现竞合抱团、优势互补。强化产业错位发

展与协作配套，推进区域产业分工协作、产业园区

共建、创新资源共享、创新政策互通，构建充满活

力的联动发展圈。推进市场准入政策互通，建立

跨区域信用联合奖惩机制。支持推动光谷科创大

走廊内各地社保、医保、教育、医疗等公共服务体

系共建共享，探索推行高端人才互认互通政策。

建立协同联动推进机制，共同建设城市功能互补、

要素双向流动、交通便捷顺畅、公共服务均衡、环

境和谐宜居的现代化城市圈，打造全省高质量发

展新引擎。依托武汉城市圈航空港经济综合实验
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区、光谷科技创新大走廊、武汉新港建设，推动临

空产业、高新技术制造业、现代服务业等产业链梯

度合理布局，全面提升区域产业集群竞争力。
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从气候适应型城市到气候安全
城市的逻辑与路径创新
———基于武汉的案例探讨①

冯存万　甘李江

　　摘　要：气候变化挑战国家经济安全、社会秩序与政治稳定，是全球普遍关注的重要议题。城市是人
类社会的经济中心和技术高地，是推动社会进步与经济发展的关键节点和重要载体，气候变化对城市的

稳定与安全也形成了多重挑战。国内外城市气候安全建设取得了相应进展，武汉在全球气候变化中具有

典型特征，并在适应气候变化中取得了有益成果和丰富经验。如何有效识别气候变化对城市社会、经济

与生态的主要影响和风险，进而形成适应气候变化的城市能力与机制，是当前乃至今后一段时间须深入

研究的课题。

关键词：全球气候变化；城市安全；武汉气候治理；适应气候变化

　　气候变化是当前人类社会所面临的最艰巨、

最复杂、最直接的挑战之一。近年来全球气候不

稳定性加剧，对自然生态系统和经济社会系统的

影响日趋严重。城市是全球经济的引擎，也是人

类社会活动的集中地，更是全球气候变化影响最

为突出的空间。当前我国处于城镇化高质量发展

的关键阶段，充分而深入地认知城市在应对气候

变化过程中的角色、影响、理念与行动方案，具有

突出的现实意义。

　　一、全球气候变化与气候适应型城市

因传统工业化进程及能源消耗模式导致的碳

排放，引发全球范围的气候变化，其形态表现为

“日益严重的干旱，不断变化的生态，持续升高的

海平面，物种多样性丧失，创纪录的热浪，还有随

之而来的饥饿、水荒、经济动荡、国内暴力、政治动

乱以及资源争夺战”。根据联合国政府间气候变

化专门委员会２０２２年发布的第六次评估报告，最

近５０年全球变暖正以过去２０００年以来所未有的

速度发生。

城市与全球气候变化之间存在着复杂的交互

作用机制。首先，城市化进程加剧全球气候变化。

２０２０年全球城市排放了全球大约６７％至７２％的

２２

① 本文系２０２２年度武汉大学海外人文社会科学研究前沿追踪项目“碳中和视阈下的气候安全研究：海外前沿追踪
及展望”的阶段性成果。
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二氧化碳和甲烷，高于２０１５年的６２％。Ｃ４０城市

气候领导联盟的一项研究发现，全球近１００个大城

市的消费排放已经占全球温室气体排放量的

１０％，如果不采取紧急行动，２０２５年上述城市的排

放量将增加近一倍。辩证地来看，城市参与应对

气候变化也因此而意义重大，大都市积极行动可

大幅度解决全球温室气体排放问题。其次，同时，

城市是全球气候变化的主要受害者之一。“城市

的人口和物质资产集聚度高，在全球气候变化背

景下，城市地区特别是发展中国家的城市所受灾

害风险将会明显上升。”气候变化大幅增加了城市

的防灾减灾压力，短时间的强降雨将导致严重的

城市内涝，给城市规划、老城区改造、优化城市排

水系统和提升应急管理能力等方面带来巨大

压力。

气候变化对城市安全的影响日益突出，客观

上带动了气候适应型城市相关研究的进展。有学

者结合气候韧性城市的理念认为，韧性城市是“在

气候变化背景下能吸收针对其社会、经济和技术

系统的未来冲击和压力，同时仍然能够维持其基

本功能、结构及系统中的地位。”也有学者关注气

候适应能力的结构与内涵，并将其解析为五个维

度：将气候变化控制在一定范围的阈值能力、处理

极端气候事件和减少损失的应对能力、极端气候

事件后的恢复能力、不确定性气候环境中的适应

能力、对气候变化采取干预性措施的变革能力。

我国学者谢欣露和郑艳在针对气候适应城市的发

展指标方面也做了相应探索，认为城市气候适应

能力包括五个维度，即经济支撑能力、社会发展能

力、自然资源禀赋、技术适应能力和风险治理

能力。

当前，世界范围内对气候适应型城市并无统

一定义。实际上，由于气候变化本身的复杂性和

人类认知气候变化的渐进性，气候适应型城市的

内涵也必然是不断丰富和发展的。根据我国２０１６

年颁布的《城市适应气候变化行动方案》，建设气

候适应型城市的目标，即要根据不同城市的气候

地理特征、经济社会发展水平等，针对城市在气候

变化条件下的突出性、关键性问题，坚持以人为

本，注重前瞻创新性探索，强化城市气候敏感脆弱

领域、区域和人群的适应行动，加强城市适应气候

变化能力。总体而言，气候适应型城市可以定义

为通过城市规划、建设、管理，能够有效应对暴雨

与雷电等恶劣气候、保障城市系统正常运行、居民

生命财产安全和城市生态安全相对可靠的城市。

本世纪以来，我国对气候变化的安全关注与

政策跟进不断提升，为统筹推进城市适应气候变

化工作提供了政策依据。我国于 ２０１５年颁布的

《第三次气候变化国家评估报告》将气候变化及其

带来的影响提升到国家安全的战略高度。此外，

我国先后出台《城市适应气候变化行动方案》《国

家适应气候变化战略２０３５》等文件，为开展适应气

候变化工作提供指导和依据。但总体观之，我国

城市适应气候变化工作还处于起步探索阶段，相

较于政策制定、工程实施及社会资源利用等，城市

适应气候变化的防灾理念在近年虽取得明显的转

变，其核心由“防”为中心的传统思路，变为主动适

应气候变化、提升应对灾害韧性的新型发展思路，

但城市适应气候变化的发展理念仍需进一步拓展

和丰富。２０２２年６月发布的《国家适应气候变化战

略２０３５》也指出，我国应通过气候适应型城市试点

等方案，到２０３５年实现试点城市适应气候变化理念

广泛普及、能力显著提升、经验有效推广的良好局

面。这意味着，开展适应气候变化是一项长期而艰

巨的系统性工程，而推动气候适应型城市的理念发

展和突破，则是当前至为关键的重要环节。

　　二、国内外气候适应型城市建设的路径

探索

气候风险的理论研究积极推动着气候治理实

践的进步。本世纪初以来，全球范围内的多个城

３２
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市开展了适应气候变化的举措。斯德哥尔摩、雅

典等城市开展了脆弱性评估，伦敦和哥本哈根等

城市积极制定适应气候变化的城市发展战略，波

恩与阿姆斯特丹等则通过跨国合作来提升城市适

应气候变化的能力。上述城市的实践表明，尽管

各城市应对气候变化的基础和方式存在显著差

异，但适应气候变化已经成为具有显著共性的方

案选择。

除了通过各种措施积极应对城市气候变化之

外，以系统、综合、全面、前瞻的视角来审视城市适应

气候变化的路径，也成为近年来部分发达国家城市

建设的理念。比如，２０１０年２月，大伦敦政府发布

的《伦敦气候变化适应战略草案》指出，应积极采取

措施减少“洪水、干旱、热浪等气候事件及其对健康、

环境、经济和基础设施等跨领域问题的影响”。２０２１

年大伦敦政府再次发布的《大伦敦空间发展战略》

强调：城市规划中强调气候安全，通过建筑节能等措

施，提升抵御灾害能力，增强城市韧性；在适应气候

变化过程中需保护基于族群、社区的公平正义。美

国波士顿以气候公平为目标，通过发布《波士顿气候

行动》设定了两项指导原则，从而使社会弱势群体受

到的伤害最小化而安全效益最大化。国际城市适应

气候变化的经验和我国气候变化的战略规划，为我

国城市科学、安全、有效地适应气候变化提供了借

鉴，而如何因地制宜地推进城市气候治理，仍需结合

实际情况，通过试验区、示范区等方式，形成行之有

效的实践路径。

发展中国家是应对和适应气候变化的关键行

为体，中国作为最大的发展中国家，在气候治理领

域的规划和举措具有显著的代表意义。随着中国

对气候变化认知的逐渐深入，气候变化与城市安

全的内涵及彼此的关联逐渐得到政府机构和社会

公众的认可。２０１３年国家发布《国家适应气候变

化战略》，指出“气候变化已对粮食安全、水安全、

生态安全、能源安全、城镇运行安全以及人民生命

财产安全构成严重威胁”。作为城市层面应对气

候变化的国家举措，２０１６年国家发展和改革委员

会（以下简称“发改委”）和中华人民共和国住房和

城乡建设部发布《城市适应气候变化行动方案》，

为建设气候适应型城市指明了方向。２０１７年国家

印发了气候适应型城市建设试点的通知，全国２８

个城市进入第一批次名单。２０２０年１０月通过的

《中共中央关于制定国民经济和社会发展第十四

个五年规划和２０３５年远景目标的建议》指出，坚

持以人为核心的新型城镇化，建设海绵城市、韧性

城市。受国家对建设适应型城市高度重视的影

响，北京、厦门等城市通过建设海绵城市、建立气

候保险、优化基础设施等举措不断提升适应气候

变化能力。至此，全国范围的气候变化试点城市

群得以形成。

通过系列文件的规划，我国城市适应气候变

化的实践路径也得以确立。《国家适应气候变化

战略２０３５》对路径规划做出了全面的阐释。在目

标层面，该战略明确提出，应针对城市适应气候变

化面临的突出问题进行分类指导与统筹推进，积

极探索符合各地实际的城市适应气候变化建设模

式。具体而言，要通过“强化城市气候风险评估”

“调整优化城市功能布局”“保障城市基础设施安

全运行”“完善城市生态系统服务功能”“强化城市

洪涝防御能力建设与供水保障”等措施来提升城

市气候风险应对能力。在路径层面，指导并规范

城市开展气候治理建设的路径主要包括减缓和适

应两个方面。《国家适应气候变化战略 ２０３５》指

出：“减缓是指通过能源、工业等经济系统和自然

生态系统较长时间的调整，减少温室气体排放，增

加碳汇，以稳定和降低大气温室气体浓度，减缓气

候变化速率；适应是指通过加强自然生态系统和

经济社会系统的风险识别与管理，采取调整措施，

充分利用有利因素、防范不利因素，以减轻气候变

化的不利影响和潜在风险。”

当前我国的城市发展规划呈现出更为丰富、

多样的特色，城市互相影响带来的变革比城市单

４２
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独采取行动更快而且成本更低。如何在不断创新

的城市安全治理过程中更有效地推进适应气候变

化战略，仍需进行审慎、全面的研判和实践。正是

在这个意义上，武汉作为全国首批建设气候适应

型城市的试点，其经验及成果值得深入研究。

　　三、气候适应型城市建设的武汉模式

武汉是具有典型气候特征的超大城市，特殊

的地理位置为其带来了丰富的水资源和便利的运

输条件，同时也极易遭遇洪涝灾害冲击。１９５４年、

１９９８年和２０１６年的严重洪涝灾害，对武汉市经济

社会发展、市民生命财产安全、城市重要基础设施

和交通运输等方面造成负面冲击。因此，主动适

应气候变化势在必行。从启动适应气候规划开

始，武汉循序渐进地推进气候适应型城市建设，并

形成了特色鲜明的武汉模式。

　　（一）武汉建设气候适应型城市的主要
领域

第一，主动应对极端气候事件。２０１５年发布

的《武汉市气象灾害防御规划（２０１５—２０２０年）》

指出，加强对暴雨、干旱、高温、雷电、大风和雾霾

等自然灾害的预警与防范，通过加强组织领导、推

进防灾法治建设、完善经费投入、提高市民防灾意

识等措施降低气象灾害的损失。２０１６年，武汉入

选全国海绵城市试点。在海绵城市建设过程中，

武汉市注重规划先行，发布《武汉市海绵城市专项

规划（２０１６—２０３０年）》，并制定了配套的技术标

准，如《武汉市海绵城市建设设计指南》《武汉市海

绵城市规划技术导则》和《武汉市海绵城市建设施

工及验收规定》。２０２０年底，武汉市２０％的建成

区已经建设成为海绵城市，预计在２０３０年建成区

面积达８０％。２０２０年１２月，武汉市发布《武汉市

加快推进新型智慧城市建设实施方案》。２０２２年

５月，武汉市发布《武汉市２０２２年改善空气质量攻

坚方案》，重点攻克大气污染问题，从不同角度为

适应气候变化方案提供支撑。

第二，推进减缓气候变化。武汉在减缓气候

变化方面采取了多种措施。首先，建设碳交易市

场低碳城市。武汉通过建立碳交易市场、推动产

业园循环化改造和倡导低碳生活等路径，为实现

减缓气候变化保驾护航。２０１３年武汉市发布的

《武汉市低碳城市试点工作实施方案》规定，加快

推进产业结构升级、大力发展低碳产业，挖掘新能

源产业潜力、优化能源结构，构建低碳智慧城市交

通体系，推广绿色建筑、严格控制建筑温室气体排

放。其次，推动产业园节能减排。作为中部地区

重要的钢铁、船舶、石化产业基地，武汉青山区在

２００７年成为全国循环经济的第二批试点，２０１４年

发展成为循环经济示范区，２０１９年通过国家发改

委验收成为“国家循环经济化改造示范园区”。在

此基础上，武汉于２０２２年４月申报国家“无废城

市”并获得批准，启动了首家“无废工厂”。

第三，推进生态综合治理。武汉在地理位置、

气候特征、城市定位和产业结构等方面有其特殊

性。２０１６年６月发布的《武汉市国民经济和社会

发展第十三个五年规划纲要》指出，通过实施严格

生态保护制度、促进低碳发展、推进资源节约利用

和加强环境治理等措施提升城市生态质量。２０２２

年３月武汉市发布《武汉市生态环境保护“十四

五”规划》，总结了“十三五”期间生态治理的成就，

包括环境质量明显改善、长江生态保护取得重大

进展、绿色城市发展较快、适应气候变化能力明显

提升等；同时，规划也对未来工作提出清晰目标，

比如，以创新驱动求绿色发展、提高能源利用效

率、继续加强长江生态保护、持续推进碳达峰行动

等。客观而言，生态治理成效巩固难度大。目前，

武汉气候治理处于污染严重与生态良好的中间阶

段，仍需在城市化、工业化和现代化的过程中进一

步提升生态治理水平。

第四，推进国际气候治理合作。武汉是与Ｃ４０

５２
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城市气候领导联盟协同开展气候行动规划项目的

城市之一，也是第一个使用国际黄金标准《全球社

区规模温室气体排放清单议定书》制定综合温室

气体排放清单的中国城市，这一计划已于２０１６年

开始实施。作为首批中国建设气候适应型城市，

武汉的国际气候合作主要分为两方面。首先，通

过双边国际生态示范合作试点，借鉴吸纳国际气

候治理经验。武汉制定了《中法武汉生态示范城

总体规划（２０１６—２０３０）》，生态城规划的原则为全

域规划、生态城市、产城融合、城城对接和节约高

效。该项目通过“创新产业之城、协调发展之城、

环保低碳之城、中法合作之城、和谐共享之城”的

方案，实施生态缓冲区、推行绿色出行理念。其次，

通过多边国际气候治理合作平台，创造和传播城市

气候治理模式与经验。自２０１４年武汉加入Ｃ４０城

市气候领导联盟，在低碳相关数据和国际最佳实践

案例等方面展开国际合作，与其他气候适应型城市

共同探讨和解决问题，分享气候适应型城市的实施

策略，开拓气候适应型城市建设国际合作新模式。

　　（二）武汉建设气候适应型城市的多个
维度

从更为宏观的角度来看，武汉作为国内首批

气候适应型试点城市，其城市建设思路具有若干

突出的特征。第一，从角色维度看，武汉作为气候

建设试点城市具有显著的基础和优势，符合适应

气候试点城市的评价标准。在安全文化方面，湖

北省及武汉市的历史水患为强化城市气候安全提

供了经验积累和文化规范基础。在战略支持方

面，武汉得到国家战略和政策层面的支持，党中央

高度重视新时代中部地区实现高质量发展，为武

汉的生态环境治理提供了坚实根基。第二，从政

策维度看，武汉作为全球最大碳交易市场所在地

和全国首批气候适应型试点建设城市，在制度设

计方面积累了一些成功经验。２０２２年６月《武汉

市建设全国碳金融中心行动方案》提出，到 ２０２５

年，将武汉打造为全国碳排放权注册、登记和结算

中心，为各种市场主体参与碳交易市场提供服务，

从而为减缓气候变化提供依托。作为国家中心城

市、长江中游城市群龙头城市、湖北省８＋１城市圈

核心城市，武汉在气候治理技术与规制传播和示

范等方面的功能还有发掘空间。第三，从能力维

度看，武汉在适应气候变化过程中多力齐发，主要

体现为对中央适应气候变化总体战略部署的贯彻

执行能力、根据武汉城市定位的因地规划施策能

力、呼吁广大市民参与城市环境治理的宣传动员

能力、加强国际合作提升气候治理水平的学习借

鉴能力等。第四，从国际维度看，武汉走在东亚城

市参与国际合作的前列。根据 Ｃ４０城市气候领导

联盟列出的信息，武汉的实践案例共２０个，可以归

纳为生态修复、江湖治理、海绵城市建设、节能减

排等多个方面，处于中国城市参与国际气候合作

的前列。

　　四、面向气候安全城市的规划建议

当前，积极适应气候变化已经成为全国城市

的共识，但各地建设气候适应城市的模式仍存在

着资源短缺、思路单一、重复竞争的局面，面向区

域特色的、有针对性的政策支持还有待完善。此

外，当前所提倡的“海绵城市”“韧性城市”等模式，

虽然具有较强的技术操作意义，但实践中仍面临

着概念模糊、普及度不高的问题。建设气候适应

型城市，需因地制宜地突出特色和属性。笔者认

为，坚持并践行总体国家安全观是我国建设气候

适应型城市的有益思路。习近平总书记提出的总

体国家安全观构建了全新的安全理论框架，横向

来看，总体国家安全观包含了军事安全、政治安

全、经济安全、社会安全、生态安全等；纵向来看，

总体国家安全观包含了国际安全、国家安全和人

民安全等。城市安全以及全球气候变化背景下的

城市气候安全是国家总体安全的重要组成部分。

笔者建议，武汉等城市可在总体国家安全观的指
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导下，建设气候安全城市，形成具有创新性的气候

适应建设方案。简要而言，建设气候安全城市的

规划路径应在如下几方面做出探索。

首先，强化城市气候安全理念。气候变化及

其带来的影响不仅是气候问题，更是直接关系到

市民生命财产健康、经济发展、城市有序运行的安

全问题。２０２１年末，我国常住人口城镇化率为

６４７２％，９１４２５亿人居住在城镇。无论从经济布

局还是人口比例来看，城市治理已经成为中国国

家治理的核心命题，同样，城市也成为全国应对和

适应气候变化的中心单元。我国学者指出，“国家

治理的支点在城市，建立一种大安全观，是超大型

城市安全发展的高位治理战略……城市是人类生

活的载体，安全是人的基本需要，于人民而言，所

居城市范围内的安全不仅是自然空间安全，更是

人的社会性安全”。实际上，我国于 ２０１６年推出

的《城市适应气候变化行动方案》要求，应“以维护

城市安全宜居为核心……从政策法规、体制机制、

规划统筹、标准规范、建设管理等方面全面推进城

市适应气候变化行动，努力创建气候适应型城

市”。因此，在气候治理中处于关键角色地位的城

市，应将全球气候变化、国家气候战略、城市气候

安全等多个安全层面结合起来，形成全局性、链条

式、结构化的重要节点。

其次，推进气候适应政策创新。作为全球气

候治理最大城市网络联盟，Ｃ４０城市气候领导联盟

的治理理念和行动方案具有前沿性和代表性，作

为Ｃ４０城市气候领导联盟成员的武汉能够通过与

世界其他先进城市的联系而习得保持经济增长和

减少碳排放的经验，同时也可通过气候适应建设

方案的创新与实践而输出和传播成功的案例模

式。当前 Ｃ４０城市气候领导联盟的总体规划包

括：未来十年内成员城市排放量减半，建立公平、

公正并且富有韧性的城市社区，支持全球城市制

定目标和实施气候行动计划以实现全球增温不超

过１５℃的“气候雄心”。气候变化推动 Ｃ４０城市

气候领导联盟不断创新和提升其气候适应建设能

力，Ｃ４０城市气候领导联盟于２０２１年６月引入了

新的全球气候雄心标准，要求“城市应在既有行政

体制之下积极创新并启动包容且韧性的行动计

划”。在以安全为目标介入气候适应型城市建设

的视角下，低碳技术与经济的推广落地，海绵城市

的规划与设计，具有更切实可行的设计、评价、考

核标准机制。武汉可以尝试将“气候安全试点城

市”作为新时期的韧性城市版本，打造创新型和科

学化的发展规划方案，形成以国家总体安全为导

向，以城市气候安全为抓手的气候适应建设模式。

最后，加快城市安全建设进程。当前气候变

化对城市造成的冲击十分严峻。作为中部地区工

业门类齐全的龙头城市，武汉在减缓气候变化方

面的紧迫性十分突出，其适应气候变化的规划创

新也迫在眉睫。与应对气候变化的宏大挑战相

比，武汉建设气候适应型城市的规划与实践仍有

诸多可提升空间。武汉的工业结构中重工业占据

较大比例，能源消耗量大，绿色低碳转型任务艰

巨。２０２０年武汉市消耗煤炭 ２４００万吨，其中钢

铁、水泥、石化、电力和焦化等行业的污染排放占

工业排污的８０％以上。这种产业—能源结构的调

整不可能一蹴而就，绿色转型任重道远。为避免

灾难性气候事件，武汉应当多措并举，加快构建城

市气候安全，这客观上要求坚持国家总体安全观

的指导方针、坚持依法应对城市气候危机、探索构

建城市气候安全的全民参与模式、持之以恒增强

城市民众的气候安全意识，从而通过建设气候安

全试点城市，稳步提升气候风险适应能力、社会治

理能力和可持续发展能力。

　　五、结语

人口规模大、工业化程度高、发展速度快的大

城市，是全球气候变化的推动者和参与者，在一定

程度上，也是确保全球气候系统稳定和气候安全

的实践者。发展低碳城市是城市可持续发展的出
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路所在，低碳城市的发展依赖于产业结构、能源结

构及消费习惯的调整，需要政策法规的支持，更需

要绿色科学技术和社会治理理念的创新性支撑。

武汉作为全国适应气候变化试点城市，其建设成

效与发展路径具有较好的示范价值和借鉴意义，

基于安全视角下的气候适应型试点城市建设，仍

有更大的探索与创新空间。从武汉模式出发，我

国城市可在建设气候适应型城市过程中不断创新

理念和政策，强化城市抗风险能力，确保城市安全

与繁荣。

参考文献：

［１］大卫·Ｗ奥尔危险的年代：气候变化、长期

应急以及漫漫前路［Ｍ］王佳存，王圣远，译南

京：江苏人民出版社，２０２１

［２］帕勃罗·甘达纳中欧城市适应气候变化：

政策与实践［Ｍ］北京：社会科学文献出版社，

２０２１：８９－９０

［３］王祥荣，谢玉静，李瑛，等气候变化与中国韧性

城市发展对策研究［Ｍ］北京：科学出版社２０１６：４

［４］谢欣露，郑艳气候适应型城市评价指标体系

研究———以北京市为例［Ｊ］城市与环境研究，

２０１６（４）：５０－６６

［５］巩宜萱，史益豪，刘润泽大安全观：超大型城

市应急管理的理论构建———来自深圳的应急管理实

践［Ｊ］公共管理学报，２０２２，１９（３）：４６－５７，１６８

（作者简介：冯存万，武汉大学政治与公共管

理学院副教授，武汉大学美国加拿大经济研究所

研究员；

甘李江，武汉大学政治与公共管理学院硕士

研究生。）

（责任编校：顾晓焱）

８２



城市建设与规划 武汉社会科学·总第２６辑

　　　　　

品质提升视角下
老旧小区有机更新策略初探

———以武汉市武胜里片区为例

胡　杰

　　摘　要：当前我国城市发展模式已经从外延拓展阶段进入了内涵提升阶段，城市更新成为城市发展

的热门话题，社区改造是提升城市空间品质，提高群众获得感、幸福感、安全感的重要途径。目前，武汉进

入了以城市更新为主导的后拆迁时代，全面启动了社区改造相关工作，并进行了积极的探索和尝试。本

文深入剖析武汉市武胜里片区更新改造案例，从品质提升视角，梳理其通过历史文化挖掘再造、产业经济

升级、空间集约利用、民生服务提质、基础设施改善等手段，探寻社区全要素更新策略与路径的实践经验，

以期为其他类似社区更新改造提供借鉴和参考。

　　关键词：城市更新；老旧小区改造；更新策略

　　当前，我国城市发展由增量时代向存量时代

进行转变，其发展方式由以外延拓展为主转向更

加注重内涵提升。存量空间是未来城市品质提升

和空间优化的主战场，同时也是承载人民美好生

活需要的重要空间载体。目前，城市存量空间大

多以老旧小区为主。２０２０年７月１０日，国务院办

公厅印发《国务院办公厅关于全面推进城镇老旧

小区改造工作的指导意见》，明确指出城镇老旧小

区改造是重大民生工程和发展工程，对满足人民

群众美好生活需求、推动惠民生及扩内需、推动城

市更新和开发建设方式转型、促进经济高质量发

展具有十分重要的意义。

推动老旧小区有机更新，要与城市发展相契

合，与社区发展需求相匹配，与人文景观相协调，

与良好生活模式相适应。然而，目前较多老旧小

区城市更新陷入了误区，以老旧建筑和公共空间

整治为主，缺乏对于历史文化脉络的传承和社区

内部空间活力营造以及城市资产活化等方面的考

虑。因此，本文试图以武汉市武胜里片区有机更

新为例，对于如何传承社区文化底蕴、盘活国有资

产、提升社区空间活力等方面进行全要素更新策

略的探究，以期为其他城市老旧小区更新改造提

供经验借鉴。

　　一、国内社区改造相关实践探索

推进社区治理体系和治理能力现代化，不仅

是提升社会治理水平、完善国家治理体系的需要，

更是完善以人为本的社会服务体系、提升人民生
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活水平的现实要求。先进城市在推动社区有机更

新，提升社区空间治理现代化上，探索出了一些卓

有成效的模式与做法。

　　（一）社区综合整治更新的北京“劲松
模式”

劲松项目小区隶属北京市朝阳区劲松街道辖

区，是１９７８年建设的北京第一批成建制小区。该

小区在“十二五”期间进行过抗震加固与外墙保温

等安全类基础性改造，但由于缺乏后期维护，效果

没有得以持续；另外，基础类的改造并不能综合解

决该地区公共设施老化、社区配套服务落后、长期

缺乏专业物业管理等一系列问题，居民对加装电

梯、完善无障碍设施、建设社区食堂、提升社区环

境等诉求反应强烈。

２０１８年北京市共１００个老旧小区启动综合整

治，通过“菜单式”改造完善配套设施，补齐短板，

优化功能，改善居住环境。在全市老旧小区改造

工作稳步推进的背景下，北京劲松社区探索出独

特的“劲松模式”。该模式基于不同年龄段的居民

需求，完善公共服务配套设施，打造便民业态；提

升社区公共空间品质，植入文化设施，营造具有归

属感的开敞空间；加强设施精细化设计，优化和美

化市政和交通基础设施。通过这些改造措施，在

保留原有功能的基础上，增加了一些新功能。而

这些新功能借助巧妙的设计实现了悄无声息的植

入，在增加小区活力的同时，还能保持居民多年的

生活习惯，使居民的生活更加便捷、丰富。

　　（二）历史文化街区更新的上海愚园路
模式

上海愚园路兴起于２０世纪２０—３０年代，以其

优越的地理位置和居住环境闻名。在经济、社会、

文化等方面的交融驱动下，愚园路逐渐发展起来

并演变出独有的魅力，拥有复合活力的空间功能、

多元的建筑风貌和浓郁的生活氛围与人文气息。

在上海新一轮城市更新中，愚园路的改造模式由

“拆、改、留”变为“留、改、拆”，以最大程度利用现

有空间，既满足人民群众不断升级的公共服务功

能需求，也唤醒沉睡许久的街区历史文脉。愚园

路的有机更新主要进行了以下改造：一是通过挖

掘历史文化，促进历史建筑与新潮商业元素的有

机融合；二是引入高端精致复合型商业业态，推动

时尚创意产业与科技、旅游、休闲、餐饮等业态跨

界融合，营造街区商业氛围；三是构建邻里共享设

施，提升多元活力的社区互动空间。通过这些更

新措施，大大提升了愚园路的城市生活活力，并进

一步彰显了地方文化特色，有效传承了历史文脉，

为其他城市更新作出了示范。

　　（三）滨水街区更新改造的上海４１７号
街区模式

徐汇凌云片区是２０世纪八九十年代上海城市

建设的主要开发基地和动迁安置基地。与大多数

老旧小区相似，改造前的片区４１７号街坊公共空间

难以匹配新时期的多元使用需求，公共通道使用

效果不理想，服务设施分散，滨水绿化空间未得到

有效利用，传统点缀式的社区美化无法根除社区

的实际问题。

面对诸多问题，立足４１７号街区的空间特点，

上海提出融合“共享、绿色、低碳、智慧”四大元素，

打造具有示范性的开放社区。该项目优先启动公

共空间重塑项目，通过清通污水管、美化外立面、

优化沿街低端业态等方式，改善社区人居环境；完

善口袋公园、休闲步道等便民娱乐场所及相关配

套设施建设，将梅陇港滨水空间贯通改造串联街

区步行网络，同时对滨水空间资源进行深度挖掘，

以社区服务的“乘法”发挥叠加效应，将滨水步道

的闲置设施打造成“水岸邻里汇”，以满足居民不

同的多元活动需求。历经三年更新实践，通过循

序渐进的持续调整与变通，实现了既有资源的最

大化利用，最终达到“小更新、大变样”的效果。
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　　（四）经验及启示

基于对以上三个老旧小区更新改造的研究分

析，我们认为社区更新改造应突出以下几个方面的

内容：一是业态多元融合，突出地方特色，传承历史

文化文脉，充分挖掘和提炼社区的历史文化，加强社

区归属感的营造，有机融合文化与商业和公共服务

设施等，留住“乡愁”。二是人居环境提质，加强和

改善民生，突出老旧小区微改造，改善老旧小区人居

环境，主要针对建筑风貌、公共空间、街区环境等要

素进行更新整治，塑造街区活力。三是公共服务配

套完善，构建１５分钟社区步行生活圈，补齐公共服

务配套设施短板，基于不同年龄人群使用需求，构建

宜居、宜业、宜学的社区服务圈，提高居民的生活品

质。四是交通功能提升，优化交通组织设计、慢行体

系和非机动车停车系统，对街道全要素进行更新整

治，构建特色的街巷空间。五是市政设施更新，对安

防设施、消防设施、电力设施、排水整治、供水管网和

供电设施等基础设计进行更新改善和美化，切实改

善社区安全隐患。

此外，作为一项重大民生工程和发展工程，老旧

小区改造还要注意两个方面的问题，一是以政府投

资为主的改造模式下，资金压力巨大，往往缺乏对于

国有资产运营的活化提升，缺乏顶层设计和区域统

筹，市场业态深入调研不够，难以持续经营。二是老

旧小区改造不仅仅需要关注物质和空间层面的更新

改造，更需关注文化延续、产业提升，使其引入合适

的产业功能，进行资产活化利用，融合更多现代化功

能，将其重新纳入城市有机整体中。

　　二、武汉武胜里片区现状及存在问题

　　（一）武胜里片区概况

武胜里片区位于汉江北岸，北达解放大道，南

抵沿河大道、西起崇仁路、东至武胜路和利济北

路，总面积为１２３平方公里，共涉及荣华街、汉中

街、六角亭街和宝丰街４个街道，包括武胜社区、荣

东社区、荣西社区、汉中社区等１５个社区。武胜里

片区属于汉口核心区，紧邻城市主要干道，道路交

通便捷，周边商业设施和公共服务配套良好，轨道

交通１号线和６号线在此经过，周边城市重要功能

区集聚，地缘区位优势明显。

图１　武胜里片区现状区位图
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　　（二）武胜里片区现存问题

１市政服务水平较低，卫生条件差，影响生活

环境

武胜里片区为雨污合流区，管道老旧，局部低

洼区有渍水风险，有溢流污染；大部分小区已使用

管道天然气，设施存在年久老化、服务水平低等问

题。电力通信方面，电力电信架空线杂乱悬挂、互

相交织，存在安全隐患；架空线高度低，影响消防

车进入；变电箱柜占用人行道，阻碍人行道顺畅

性，并影响景观。环卫方面，规划垃圾转运站建设

滞后，垃圾固定收运点欠缺，收集箱占道摆设，收

集点条件简陋。总体来看，武胜里片区市政设施

因年久老化，市政服务水平较低，有待改善。

２服务设施老旧，类型不全，缺乏社区级老龄

友好型公共服务设施

片区内常住人口为６６万人，人口密度高达５３６

人／公顷，人口老龄化比例（６０岁以上）达１７％，高于

１０％的老龄化特征比例。但是，片区社区级公共服

务配套设施较少，其养老、体育、文化和医疗等公共

服务设施较为缺乏，特别是作为老龄化社区，其老龄

友好型公共服务设施配套有待进一步提升。

３次支干路建设标准低，停车设施较少

区域路网基底良好，规划道路全长１３公里，路

网密度达１１公里／平方公里。但外围进出道路功

能不完善，崇仁路、沿河大道、利济北路、京汉大道

等对外出行干道存在车道不足、慢行空间不连续

等问题，道路空间有待优化。同时，内部道路建设

标准偏低，内部道路大部分未按规划宽度实施到

位，如集贤二路、汉正街、长堤街等为街巷形式，通

行能力不足，慢行空间缺失，需拓宽改造。另外，

因老旧小区泊位不足，区域内部建成道路、街巷占

道停车现象较为严重。

４公共空间和公园绿地严重缺乏，环境品质

不高

武胜里片区以居住用地和商业用地为主，占

比分别达到５１２％和２２３％，公园绿地严重缺乏，

仅占０７％。规划范围内仅有４处街头绿地，社区

内公共空间严重缺乏，社区开敞性和通透性不佳。

按照建筑年代、建筑结构以及现场踏勘，将规

划范围内建筑质量分类 ３类。一类建筑主要为

２０１０年后新建，建筑质量较好的建筑，主要是江山

如画小区、凯德广场和 Ｋ１１等居住小区和商业建

筑；二类建筑指２０００—２０１０年建设，建筑高度多为

７层左右，以老旧小区为主，建筑质量一般，有待改

造提升，主要分布在荣华街道和宝丰街道；三类建

筑为２０００年前建设的社区，建筑质量较差的低层

建筑，主要为低矮的民用住宅。总体来看，老旧小

区建造年代多为２０世纪八九十年代，建筑风貌较

差，建筑立面及第五立面有待更新改造。

５历史人文氛围缺失，文化与产业融合度不高

武胜里片区市井与商业文化气息浓郁，拥有

三处历史建筑，分别为一处省级文物保护单

位———辛亥首义烈士墓，两处优秀历史建筑———

汉口救世堂和中山大道２０９号。另外，片区内曾经

有一座武圣庙，旧时也称武圣庙码头，故此路取名

武圣路。７０年代初，取其同音，更名武胜路。此

外，片区内曾经拥有诸多的历史遗迹，如玉带门站

和居仁门等，但现今都不复存在，淹没在城市发展

的洪流当中。由于历史遗存利用率不高，片区文

化感知度较差。老汉口起源于码头经济，从汉江

沿岸延伸至内陆的商品交易，曾红极一时，但目前

片区内缺乏文化特色，历史人文氛围缺失，文化内

涵挖掘不足，仅满足基本生活需求。

　　三、武汉武胜里片区全要素更新策略

本次武胜里片区规划改造项目立足破解自身存

在的问题，结合成功案例更新改造经验，突出全要素

过程更新，避免传统“点缀插花”和“浓妆艳抹”式的

风貌整治，提出文脉活化、空间优化、配置提质、交通

改善和市政提升五大方面的更新改造策略，以期全

面提升武胜里片区的人居环境空间品质。
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　　（一）文脉活化策略

历史文化资源是城市的个性与特征，为提高

口区的文化影响力，本次规划改造强化历史遗

迹和非物质文化遗产的保护和利用。一是统筹

口区武胜里文化资源，形成优势集中、服务普惠的

多元网络，彰显汉派文化价值，提升文化服务功

能，将集贤里社区打造成为文化服务功能区。二

是以“文化 ＋产业”为战略导向，通过对沿街区位

较优质的国有建筑资产进行针对性的产业导入，

引入文化商贸和文化科创等相关产业，如服装订

制、艺术摄影、时尚家居、花艺礼品、艺术画廊等，

打造集艺术设计、生活创意、都市人文于一体的新

都市生活方式。三是通过场地历史文化元素的雕

塑小品，创造具有文化特色的环境氛围，增强人们

的体验感，同时植入文化创意设施，丰富居民的精

神文化需求，营造社区归属感。

　　（二）空间优化策略

针对武胜里片区老旧建筑安全隐患和外立面

老化等问题，项目改造统一采取“清洁化、隐藏化、

规整化、统一化、拆违化”措施，美化建筑立面，对

建筑外墙面进行清洗、翻新、修复，规整建筑外窗

防盗网、遮阳棚，设置栅格、百叶等隐藏空调机位，

统一设置晾衣伸缩杆，拆除社区内各类违章搭建

的建构筑物；增加入户标识，扩展顶棚灰空间，增

添入户灯和无障碍坡道等，提升居民归属感和安

全感；完善建筑适老化设施，前期加装老年人双向

扶手、防滑条、座椅，后期增设轨道式升降椅或外

挂电梯等，提高老人出行便捷性；修缮楼道照明设

施，粉刷楼栋墙面，改善建筑内部采光；运用屋顶

扩大公共活动范围，提高建筑空间使用效率，增加

景观活动层次。另外，针对武胜里片区缺乏高品

质的公共开敞活动空间，本次改造重点对社区公

共绿化广场、微空间及重要节点空间进行提升，充

分激活片区街头巷尾的碎片化活动场所，加强空

间环境的高效利用，营造供居民游憩的活力共享

空间。

　　（三）配套提质策略

为提升片区的公共服务设施水平，本次项目

规划建设全龄段全业态超级邻里中心，结合现状

设施，按照“相对集中布局、复合利用”的建设模式

布局邻里中心各类设施，形成“一体化”的设施服

务区域。邻里中心采取建筑复合、场地复合、地下

复合的方式，最大程度地集约利用土地，其功能设

置主要考虑便民服务设施、医疗养老设施和文化

教育设施三大类，基于老年人、儿童、中年人、青年

人等不同群体的使用需求，进行针对性的补足提

升，促进邻里服务高效复合，重组设施便利日常生

活，满足多样生活需求。

　　（四）交通改善策略

根据武胜里片区街道空间资源和出行特征，

规划改造将片区道路分为交通型道路、生活型街

道和特色街道。交通型道路形成“四横三纵”干路

系统，承担区域对外进出功能，按照完整街道理

念，落实全交通方式功能空间，建筑前区一体化改

造，以满足车行、自行车、人行等全方式交通功能

为主，禁止停车，根据道路现状实施断面优化、慢

行无障碍改造、景观统一提升等。生活型街道以

区域内部集贤街、荣华路等１４条现状及规划支路
为主，路幅均为１５米，发挥窄密路网优势，保留现
状单向通行模式，优化断面空间布局，同时设置４
米通行车道 ＋２米停车带，适度满足停车功能，满
足临街商铺经营需求，提升街道活力。特色街道

以武胜西街为主体打造为高品质步行街，按照共

享街道理念，采取打造一体化人行材质铺砌，构建

整体街道空间，考虑到区域路网提升改造、步行街

区建设周期，近期可允许机动车辆严格限速通过

或分时段允许通行，在区域路网完善后可调整为

全天候步行街道。
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此外，道路改造以宝丰街、宝裕路、宝康路等

１３条贯通性较好的窄街小巷为主体，实施路面黑
化与排水改造，同步实施墙面美化、搭建风雨连廊

等。窄街小巷连通市政道路人行空间，构成绵密

的“健康步道”网络，对外衔接市政路网，内联菜

场、商店、街头公园、微型公共空间，保留原住民生

活习惯、提升区域整体品质、维持区域风貌。

　　（五）市政提升策略

市政提升策略主要包含三个方面的内容。一

是有效保障市政供给设施，重点解决供水、供电、

供气、通信等年久老化问题，提高社区基础市政设

施稳定供给能力。供水改造方面，规划对老旧破

损管网进行替换和改造，达到供水管网无渗漏；在

地块内增加二次供水加压设施，满足居民使用要

求。天然气改造方面，规划在未敷设管道市政道

路下建设天然气管道；核实燃气未入户小区，明确

燃气管道还未入户范围，敷设小区燃气管网。电

力电信方面，规划结合道路修建工程，对凌乱架设

的架空线，以直埋或者缆线管廊的形式实施入地。

二是改善优化环境提升类设施，规划建设荣华垃

圾转运站，以小区为单位布置垃圾分类屋或收集

点１４处，加强垃圾分类设施建设工作，实现全区域
垃圾分类，提高小区卫生环保水平。三是建立安

全韧性的市政服务体系，加强管理，增设微型消防

车，全面消除安全隐患，明确消防通道，对占道情

况进行强制清理，合理布置社区移动消防车，提高

社区消防安全等级。

　　四、结语

随着新型城镇化进程加快，针对城市中老旧

小区面临的各种问题，其更新改造将仍是存量时

代的主旋律。本次武胜里片区全要素更新改造规

划，对多元社区改造方式进行了积极的改造探索，

突出了“城市运营”“以人为本”等精明城市开发理

念，强化对国有资产的盘活和复合利用，有效挖掘

和高效利用街区闲置用地，注重对传统历史文脉

的传承，加强完善社区公共服务配套设施，对道路

交通和市政基础设施进行提升改善。通过以上对

社区的文化产业、空间风貌、公服配套、道路市政

等方面的更新改造，武胜里片区将逐步以全新的

姿态重新焕发生机。
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大城市中心城区
存量工业用地更新对策
———以武汉市江岸区为例

徐　晶　程　逸

　　摘　要：随着城市化进程的不断推进，资源环境约束趋紧，大城市中心城区已进入以存量开发为主的

城市建设模式，而工业用地更是城市更新的首要对象，工业用地的更新是存量时代背景下一种典型的更

新模式。本文从国内外工业用地更新的理论和发展趋势出发，以江岸区为例深入分析武汉中心城区工业

用地更新的现实困境和需求，从规划指引、政策机制、全周期管理等方面提出破局对策。

关键词：存量；工业用地；更新对策

　　一、引言

随着城市化进程的不断深化，资源环境约束

趋紧，大城市中心区强烈的发展需求和有限的增

长空间矛盾逐步凸现，实施城市更新行动，是大城

市当前及今后一段时期建设工作的前进方向和路

径，而工业和仓储用地由于占地面积较大、整体形

象较差、拆迁难度较小、投入成本较低和周期较短

等原因成为城市更新的首要对象。因此，工业和

仓储用地的更新成为存量时代背景下一种典型的

更新模式。

２００１年，国务院办公厅转发《国家计委关于

“十五”期间加快发展服务业若干政策措施意见》

（国办发〔２００１〕９８号），文件中提出鼓励中心城市

“退二进三”，掀起产业转型浪潮，大城市中心城区

工业用地的减量趋势明显。２０１５年中央城市工作

会议开启了以人为本和高质量发展的城市更新新

局面，中心城区本就为数不多的工业用地的更新

和二次开发再次成为热点。以武汉市为例，从

２０１３年到２０１８年，工业和仓储用地占城市建设用

地比例由７１１％减至５４６％，面积减少约８５平

方公里。

多年来，城市存量工业和仓储用地的再开发

问题广受国内外学界和政府部门的关注，１９８０年

棕地的再利用就被列入了美国国会通过的《环境

应对、赔偿和责任综合法》，关注棕色地块的清洁、

利用和再开发问题，西方学者就棕地开发的偏好、

污染、评估和监控、面临的障碍和风险等方面都有

深入的研究。国内关于工业用地再开发的研究具

有一定地域特性，广州、深圳学者更多的关注土地

收益、产权界定等方面，上海、苏州学者更多的关

注模式、路径和政策机制制定。本文对国内外大
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城市中心区工业用地更新的案例进行介绍，从产

业更新模式和运营建设特征总结出实践经验，并

以武汉市主城区工业用地更新为例，解析相关政

策与地方实践，通过分析其二次开发面临的困境，

探索中心城区存量工业用地更新的导向、路径和

对策。

　　二、国内外工业片区更新经验总结

细数国内外经典的大城市中心区更新案例，

大多是从工业和仓储用地开始的。欧美率先进行

工业区的更新改造，例如２０世纪７０年代的法国巴

黎左岸更新、美国曼哈顿苏荷区改造，２０世纪 ８０

年代的英国金丝雀码头更新，２０世纪９０年代的伦

敦东区更新，２０１０年以后伦敦国王十字区、美国剑

桥市肯德尔广场改造等工业园区更新改造项目。

国内２０００年初开始进行城市中心区工业园改造和

片区更新，例如较早尝试的上海苏州河沿岸地区

更新、北京７９８地区更新、上海８号桥片区更新、深

圳蛇口太子湾片区更新，２００５年前后上海１９３３老

场坊、上海红坊创意区、上海 Ｍ５０创意园、深圳田

面创意产业园、ＯＣＴ－ＬＯＦＴ创意文化园，这些工业

区更新呈现明显的阶段性特征，即通过改善基础

设施、优化片区的环境风貌吸引文化创意产业，进

而起到提升区域活力的作用。

近年来，随着全球科技创新进入空前密集活

跃的时期，新一轮科技革命和产业变革正在重构

全球创新版图、重塑全球经济结构，世界范围也呈

现“科技回归都市”新趋势，纽约、伦敦、洛杉矶等

国际大都市通过“城市中心再造”打造了“硅巷”

“硅滩”“硅环岛”等新型创新空间，南京、无锡等城

市也提出发展“城市硅巷”，成都大力发展“产业社

区”。金融资本集聚、商业功能完善、生活配套成

熟、地理位置优越的大都市中心城区反而能为创

新产业提供更好的发展环境，也更加符合创新人

才对品质生活的要求。例如东伦敦科技城，从

１９９７年起在政府引导下，通过基础设施改造，交通

条件、城市环境大幅改善，并引进年轻的新锐设计

师，形成艺术家聚集地，大量的艺术展馆、酒吧、设

计师店铺出现，形成了浓郁的创新氛围，２００８年，

３０多家互联网初创企业扎堆在东区，创业公司称

这里为“硅环岛”，２０１０年政府投入４亿英镑，以

硅环岛为核心，打造东伦敦科技城，而今，东伦敦

科技城已有包含谷歌、脸书、英特尔、思科等世界

顶尖高科技企业，已有１６００多家企业进驻，６０家

独角兽企业 １００多处共享办公和６０多家加速器，

成为继硅谷之后的又一世界一流科创中心，全球

高科技和创意新聚落。

通过对国内外成功的城市中心城区产业更新

的成熟案例来看，大体可以总结为以下三种模式：

一是产业迭代模式，以城市核心区成熟的现

代服务业生态为土壤吸引科创产业回归，引发的

产业迭代。由于大城市核心区自身的要素集聚能

力、综合配套能力以及环境塑造能力，具有更强的

“城市特质”，自然成为科技创新中心的重要空间

载体，诸如纽约的硅巷，以曼哈顿下城第五大道与

百老汇交界处的熨斗大楼为中心，而后逐渐扩展

到曼哈顿中下城和布鲁克林的ＤＵＭＢＯ区，通过楼

宇改造和局部更新，形成无边界的科技产业聚集

区，和硅谷不同，更多的是运用互联网技术来为商

业、时尚、传媒及公共服务等领域提供解决方案，

注重用技术改革传统行业并建立细分市场，进而

促进产业迭代。

二是产业升级模式，主要体现为通过文化氛

围和硬件环境的改造吸引文创产业，进而通过高

自由度、宽容开放的街区氛围吸引小微初创产业

集聚，搭建起新的数字创新场景，逐步形成科创集

群，片区更新更多依赖于政府的引导和产业政策

的加持。诸如东伦敦科技城，立足城区更新，一方

面通过政府引导搭建政产学研之间合作关系网

络，建立世界一流科创生态系统；另一方面不断营

造浓郁的创新氛围，通过艺术化、潮流化设计，塑

造富有创新活力的生活和工作环境来吸引创新活
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动的发生；再一方面，量身定制政策体系，通过对

人才、资金、管理模式的创新，形成政策盒子，对片

区发展起到重要作用。

三是产业跃迁模式，主要体现为通过引进重

量级企业或者大事件，实现产业和片区更新。诸

如西雅图南联合湖区、徐汇滨江“西岸智慧谷”等

片区更新，南联合湖区“城区更新型”创新城区的

典型代表，之所以能够从衰败城区、旧工业区、滨

水旧码头到成为世界瞩目的创新区，关键在于西

雅图充分明确创新城区总体方向，并把握住华盛

顿大学和亚马逊两大创新源，以亚马逊总部为锚

点，吸引上下游创新产业集聚；徐汇滨江“西岸智

慧谷”以举办世界人工智能大会为契机，引进三大

基础研究领域新型研发机构（上海人工智能创新

中心、上海期智研究院、上海树图区块链研究院）、

两大顶尖人工智能学术交流平台（全球高校人工

智能学术联盟、ＡＩ青年科学家联盟·梧桐汇）、两

大国家新一代人工智能开放创新平台（明略科技、

依图科技），实现科创产业集聚。

而从运营建设方面来看，主要有以下几大特征：

一是通过适度优惠政策的倾斜，形成对企业

和人才的重要吸引，例如英国政府为打造东伦敦

科技城，不断加大财政政策和税收政策支持力度，

为不同发展阶段的科创企业提供资助，同时鼓励

大学为企业提供智力支持，逐步构建起了世界一

流的科创生态系统；上海从２０１４年开始探索存量

工业用地盘活政策，制度建设逐步细化，已形成较

为成熟的政策体系和金融支撑体系，从近年来的

推进产业用地高质量利用的政策变化趋势可见，

积极运用市场力量，推动主体积极性和考核机制

并行是主要导向；深圳市工业用地经过近四十年

的扩张与更新，目前，深圳工业增加值仍占全市国

民生产总值的４０％，工业用地占全市建设用地总

面积的近三分之一，深圳从法规、管理机制、操作

指引层次和技术标准等多层次建立一体化产业用

地更新制度与体系，从近年来政策变化趋势来看，

一方面愈加严厉的工业用地更新政策，坚持“以产

业运营为核心，严禁房地产化”，另一方面面向产

业需求提供更灵活和更明晰的机制，给予市场主

体较为丰富的选择空间是主要导向。

二是通过改造基础设施、环境的提升，在硬件

环境上形成产业发展支撑，例如西雅图南联合湖

区，从２０世纪８０年代起持续的环境改造，充分明

确创新城区总体方向，并把握住华盛顿大学和亚

马逊两大创新源，从衰败城区、旧工业区、滨水旧

码头到成为世界瞩目的创新区。

三是通过建立更灵活的融资和开发机制，为

初创产业发展提供支持，例如东伦敦科技城建立

金融城融资平台，在创业初期，扶持资金由政府

出资演变为由科技城投资集团与金融城合作的

融资平台提供，从而产生更多的资金来源，为不

同阶段的初创企业提供不同支持，有利于初创产

业的成长壮大；２０２１年深圳龙岗区宝龙街道宝龙

科技城片区采用“低成本开发 ＋高质量建设 ＋准

成本提供”模式，建设一批优质产业空间，并以

“总成本 ＋微利”的价格面向符合条件的企业分

割销售，保障企业绿色化、智能化、特色化的优质

产业空间需求。

四是通过营造开放包容的文化氛围，激发创

新活力，例如埃因霍温，在经历了飞利浦总部搬离

后的一段萧条后，政府将生活实验室纳入政策核

心，为科创企业提供了众多测试实践场景，从而推

动城市成为世界级的创新温床。

　　三、武汉市主城区工业用地更新进程和

存在的问题

　　（一）武汉市主城区工业用地更新主要
进程

１工业转居住的粗放式发展阶段

２０世纪９０年代初期，参照大中城市产业发

展政策，武汉加入“退二进三”产业调整城市行
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列。２０００年后，老工业特别是大型国有工业企

业搬迁开始提上日程。２００６年，武汉市公布第

一批搬迁企业名录，包含武汉市年龄最老的国

企江岸车厂等，成为武汉发展史上最大规模的

企业搬迁。

这一阶段大部分企业搬迁至武汉市郊及周边

县市工业园区，受当时粗放式经济影响，大量工业

用地改建为住宅，如东新熙园等大型居住楼盘均

为该阶段建成。然而过度依赖房地产投资拉动经

济增长是不可持续的，并且由于居住用地的急速

蔓延和粗放增长，导致配套服务设施建设滞后，缺

少对产业发展的整体性、战略性把控。

２二产转三产的探索式发展阶段

在振兴老工业基地背景下，武汉市陆续出台

了促进工业企业向园区集聚的一系列政策文件，

并在《武汉市城市空间布局十一五规划》中落实落

细，以此提升工业用地综合效益。其间，撤销江岸

区等１０个行政区包括谌家矶工业园区等在内的

４９家工业园区，将主城区零星工业用地逐步整合，

集并至具有一定规模的工业园区，逐步显示出工

业用地集聚化特征。

这一阶段为传统重工业外迁后，探索存量工

业用地再开发为第三产业阶段。２００７年汉阳铁厂

外迁，２０１１年园区一期在武汉磁电公司老厂房基

础上建成对外开放，实现从“旧工业基地”到“汉阳

造创意产业园”的转身、从“汉阳制造”到“汉阳创

造”的蜕变。２０１３年，俄商新泰洋行旧址改造为汉

口界立方青年创意空间。然而盲目“退二进三”刮

起的文创浪潮使主城区内部工业用地不断减少，

文创园同质化严重，出现产业结构不合理、创新能

力不足、效益转化后劲不足等问题，导致“网红期”

过短，难以形成可持续发展的局面。

３城市更新和存量用地盘活阶段

我国经济发展进入新常态后，经济发展方式

从规模速度型粗放增长转向质量效率型集约增

长，一改以往主城区一刀切去工业化的发展思路，

城市建设从传统大拆大建进入“留改拆”并举的城

市更新时代。２０２０年，武汉市城市更新中心成立，
助力城市功能和空间品质整体提升。２０２１年武汉
市人民政府出台《武汉市人民政府关于推进自然

资源节约集约高效利用的意见》，强化标准约束，

提高建设项目准入门槛，对于盘活存量用地方面，

主要提出了建立执行率和交地时考核机制、完善

土地资源市场配置、加强土地二级市场交易平台

建设等，在产业用地刚性约束、全面监管等方面起

到较好的作用，武汉市工业用地进入高质量发展

阶段。２０２２年３月，我市发布《武汉市进一步加快

创新发展的若干政策措施》，提出构建以国家新基

地为龙头，以创新园区、创新街区、创新楼宇等各

类创新载体为支撑的全市创新发展格局。２０２２年
９月，我市发布《武汉市创新街区（园区、楼宇）建
设规划（２０２２—２０２５年）》，重点谋划、高位推进的

创新街区（园区、楼宇）规划建设工作，以科技赋能

城市更新和产业升级，建成一批低成本、便利化、

特色化的创新街区，形成若干环大学创新经济带，

培育一批创新主体多元、创新环境良好、创新创业

创富成效显著的示范创新园区和创新楼宇，营造

全市域、全社会支持创新创业的生态环境，为打造

城市经济发展新引擎提供有力支撑。

新形势、新背景下，工业用地的更新从单纯的

物质环境改善转向社会、经济、文化的综合复兴，

工业用地改造方式日趋多元，既有升级版的文创

产业，如张之洞博物馆、平和打包厂、大智无界、青

山红钢城创意设计中心等一批优秀文化产品的打

造，也有适当保留小型工业园区，强化产业集聚效

应，在提升用地集约效益上，有序推进闲置低效用

地和厂房“二次开发”，如江岸创立方等，最终形成

产业之间关联度高、产业结构向高层次发展的产

业集群，以多种方式并存共同促进工业用地与区

域经济社会的良性互动，有效实现产城融合。

　　（二）中心城区工业用地二次开发面临
的主要问题

一是发展动力不足。一方面中心城区开发主
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体复杂，有的为村集体所有，有的是出让的土地有

相应的开发公司，有的由开发区管委会管理，由于

开发过程中政府、管委会、企业、村集体的利益取

向不一致，协调成本和难度大，更新升级需要一段

时间的培育，且该过程收益有限，导致自主更新主

动性不强。另一方面，中心城区存量工业用地从

源头上缺乏统一中长期战略规划引导，更新升级

的程序复杂，成本和风险较高，导致开发主体推动

园区转型升级的愿望不强、动力不足。以江岸区

为例，现状工业用地约５７％为城中村产业园，园区

招商良莠不齐，年租金收入为２９００万元到５０００万

元不等，业态主要以仓储物流、制造加工为主，产

能较低。

二是政策法规不健全，进易退难。虽然国家、

省、市已出台了一系列政策推进工业用地的提质

增效，但这些政策多从宏观层面提出原则性指导

意见，缺乏具体条款指导下一步工作，尚未建立全

生命周期管理机制。对于新进的项目，缺乏投入

产出的后续跟进，缺乏收回低效地的具体指导；对

于自主更新的项目，给予过渡期优惠政策，但过渡

期后的处理方式缺乏具体指导，政策的不健全导

致无法对已转让土地进行有效管理。以江岸区为

例，工业用地较为集中的江岸经济开发区主要面

临产业转型升级与政策变迁不同步，改扩建项目

的相关政策和程序简化不足，区级事权不明晰等

问题，而单个产业地块在实施自主更新的情况下，

存在过渡期管理和分割转让等权责不明确问题。

三是空间零星分布。以江岸区为例，依据最

新第三次国土空间调查数据，全区工业用地面积

３４９３３公顷、物流仓储用地面积１８２８７公顷，占

全区面积６５５％。工业及物流仓储用地共有１９４

块独立用地，数量多但用地分布零散、规模较小、

易遭蚕食，面积 ５公顷以上地块仅占比 １４９％，

５５２％的用地均小于１公顷。零星工业用地的整

合实际操作多采取收储方式，然而一方面土地收

储成本较高，资金缺口较大，后期多采取变性方式

回笼资金。另一方面低效能企业仍希望通过政府

回购土地来获取利益，降低了工业用地自主改造

的能动性。

四是配套服务不足。目前很多工业用地与周

围区域融合度不高，配套服务水平低下，然而产业

特别是高新技术产业对配套需求较高，需要配套

人才队伍的居住、商业、文化教育等设施，以及与

产业集群配套的相应公共服务等协同创新平台。

然而由于缺乏总体规划引导，导致产业用地更新

后竞争力仍有不足。

　　四、让中心城区“存量空间”兑现“增量

价值”的对策思路

　　（一）中心城区工业用地更新改造方向
思考

一是科技创新是城市经济竞争的制高点。从

经济学角度来看，科技创新是经济发展长期驱动

的重要引擎，只有持续地促进产业的技术创新，才

能保证主导产业具有竞争优势，不断持续发展；对

于处在产业结构转型期的城市，只有通过技术创

新，才能寻找、培育未来具有增长潜力的产业雏

形，成功进行产业的转型升级。低成本工业用地

将是促使科技产业回归的重要推动力。企业产品

成本主要来自直接材料、直接人工和制造费用，其

中，固定的制造费用（主要含工资、地租和设备等）

越高，企业风险越大。降低固定制造成本是培育

和吸引高质量科技企业进驻的关键因素之一。中

心城区选址的最大弊端在于地价成本过高，根据

２０２０年公布数据，武汉市中心城区的工业用地标

定地价与同等区位的住宅标定地价差价在 ５０００

元／平方米到１５０００元／平方米不等，与同等区位的

商务办公标定地价差价在 ５０００元／平方米到

２００００元／平方米不等。鼓励保留和优化工业用

地，对于城市科技产业发展将起到至关重要的支

撑作用。
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二是科技产业回归主城成为发展趋势。伴随

着新一轮的科技和产业革命孕育兴起，全球范围

内涌现出科技产业回归都市的浪潮，美国波士顿

和芝加哥，英国伦敦等国际大都市的老城区都涌

现出科技创新区，伦敦东区科技城相距城市中心

金融城仅１公里，纽约硅巷距离华尔街只有１５公

里，很多新兴的知名公司都是硅巷孵化出来的，比

如ｕｂｅｒ、特斯拉。主城以更贴近需求端的区位条

件、更多元的应用场景和更便利的生活设施吸引

着科技企业，主要包括科技企业的服务端、应用端

和流通端，初创企业和中小型科技企业。

三是政策适度倾斜将是科技回归的核心动

力。以市场需求为导向、应用场景为牵引、融通发

展为根本，精准发力的产业政策包，是吸引初创产

业落地和人才引进的关键因素。

　　（二）中心城区工业用地更新改造
策略

在促进“退二优二”和引导“科技回归”的发展

大方向前提下，明确工业用地不收储不变性，既能

切断低效能工业企业囤积土地试图变现的后路，

也能降低政府负债，有效推动相关管理部门精细

化治理思路转变。

主城区的存量工业用地的腾挪应当遵循几个

原则：一是规划引导，明确低效用地的评判标准，

进行全面摸排，引导低效用地成片更新，在规模上

充分保障产业发展和科研创新需要，并对存量空

间进行规划研究，明确规划要求和底线，打造高质

量的产业空间；二是推拉并举，既应明确低效企业

退出机制，也要充分调动市场主体主动参与改造

的积极性；三是机制创新，推进工业用地管理制度

优化，简化流程，降低企业成本，突破发展瓶颈；四

是全流程管理，全面加强产业准入和土地全生命

周期管理，动态监测产业用地。

一是界定范围。编制专项规划，从各个层面

界定低效工业用地，其中专项规划层面，应紧密结

合各区发改委、招商、经信等相关部门发展要求，

明确低效用地判定原则，从产业项目的建筑容积

率、产出水平、能耗等多方面研判，综合制定低效

用地一张图，整合产业、规划和土地，分区分类细

化工业用地指引，并定期进行动态评估和更新；在

详细规划层面，紧密结合市场需求，制定低效工业

用地的开发策略，结合产业链确定空间发展和设

施配套相关要求。通过开展试点，探索不同类别

园区的发展模式和存在的问题。

二是搭建流程框架，落实政策红利，调动主体

积极性。一方面搭建工业用地规划和管理全流程

框架，在管理各环节对工业用地提质增效形成要

点支撑，通过分类程序简明指引和简化、汇总并落

实国家、省、市优惠政策，形成明确政策红利盒子，

降低企业成本；另一方面参考上海、广州等城市更

新经验，进一步激发市场能动性，构建多主体合作

框架，突出国资平台和领军企业作用，通过股权分

配等鼓励工业用地二次开发，再一方面，根据科技

创新企业和人才需求，提高设施配置标准，增强吸

引力；加大人才引进力度。

三是探索成片更新整备，实现政策对象全覆

盖。参考存量低效用地再开发“深圳经验”，在土

地供应、收益分配、规划调整、历史遗留用地问题

处理和机制建构等方面进行有益探索，实现政策

对象全覆盖，推进各类存量低效用地的开发。

四是明确事权。提升区级政府部门的职能职

权和主导作用，明确各部门的合作和事权，确保全

周期监管落到实处。

　　五、结语

大城市中心区工业用地的更新是存量更新背

景下一种典型的更新模式，主城区存量工业用地

的腾挪，是对其发展方向的重新审视，是城市空间

的更新利用，也是政策导向的全面梳理，通过规律

的总结，抓住产业发展的趋势和契机，摒弃粗暴的

收储变性，通过更精细化治理手段，充分调动市场
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主体积极性，让城市“存量空间”兑现“增量价值”，

促使中心城区实现跨越式转型发展，以达到城市

更新的目的。
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社区更新中责任规划师的制度探索
及对武汉市的启示

郭　炎　王博然　祝　莹

　　摘　要：近年来政府投资向民生倾斜，各地积极展开社区更新试点。保证社区更新的持续性与有效
性不仅需要激发社区自组织效能，更需要专业人员协调各方、提供全过程的指导与技术咨询。因此，在社

区更新过程中创建责任规划师制度尤为重要。本文从责任规划师的人员构成、责任范围、招聘渠道、工作

路径、制度保障等方面，总结成都、深圳、上海、北京等城市社区更新中责任规划师的探索经验，分析其对

武汉市的启示，为新阶段武汉市责任规划师制度的完善提供思路。

关键词：社区规划师；微更新；社区营造；公众参与；制度保障

　　一、引言

社区更新已成为国家重大战略。２０２１年３月

《政府工作报告》指出２０２１年有５３万个城镇老

旧小区开工改造，重点在２０００年底前建成的老旧

小区，标志着政府投资将向民生项目倾斜。为顺

应国家战略导向，地方积极开展老旧小区更新工

作。如，武汉市于２０２０年发布《武汉市老旧小区

改造三年行动计划（２０１９—２０２１）》，旨在３年内改

造完成全市７６０个２０００年前建成的老旧小区，后

续又发布了《２０２１年武汉市老旧小区改造工作考

评办法》将增设电梯、引入社会资本等作为考核指

标，鼓励各区积极试点。

与城市更新相比，社区更新具有持久性和复杂

性。持久性在于社区更新没有特定的终点与固定的

方案，往往存在多个工作周期；复杂性在于其涉及众

多利益主体，规划要素不仅包括物质层面，也包括社

区的组织和管理。保证社区更新的持续性需要激发

社区自组织效能，保障各类主体的全过程参与。这

不仅涉及前期需求征集与中期方案设计、实施，也与

后期的治理与运营相关。因此在更新过程中，北京、

上海、武汉等城市开始探索建立责任规划师制度，聘

请具备专业知识的责任规划师作为“承上启下”的

沟通主体协调各方，“承上”即向上承接上位规划、

政策以及政府相关部门，“启下”即向下引导居民、

街道以及施工方等基层主体共同规划、建设、治理

社区。

截至２０２２年１月１３日，武汉全市累计开工改

造老旧小区１１０３个，完工８３８个。十四五”期间，

武汉市计划开工改造１００４个老旧小区。为助力社

区更新工作的顺利推进，还需要进一步建设完善

责任规划师制度。本文总结成都、深圳、上海、北
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京四个城市责任规划师制度的创建经验，以供武

汉市参考。

　　二、地方社区更新中责任规划师的制度

探索

深圳市于２０１１年开始探索责任规划师制度，
成都市从２０１８年开始在成华区试点责任规划师制
度。上海市从２０１８年开始在各区探索责任规划师
制度，初步形成了区级规范。北京市经过多年探

索，现已在市、区层面形成完善的责任规划师政策

体系，并将城市更新与国土空间规划体系融合。

总体来看，各地责任规划师人员构成趋于多元化，

既有专业机构的设计人员，亦有来自高校的师生

以及来自社会组织和企业机构的实践工作者，同

时积极发动热心居民、市民参与。各城市在责任

规划师的责任范围、聘任条件、聘用薪资、任期年

限与制度保障等方面均各具特色（见表１），具体将
在下文逐一介绍：

表１　各城市责任规划师的制度探索简介

城市名称 人员构成 责任范围 主管部门 招聘渠道 聘任条件 任期 资金来源 制度保障

成都市
“导 师 团—设 计
师—众创组”三级
队伍体系

导师团提供咨询服务，负
责区级封面顶层设计；设
计师负责街道层面编制方
案；众创组参与需求征集、
方案编制、项目实施与后
期运维全过程

中共成都市委城
乡社区发展治理
委员会

区级组建导师
团，街道聘请
社区规划师，
社区组建众创
组

— — 政府
市级引领、竞
赛激励、培训
赋能

深圳市

社区居民、街道办
事处、政府相关职
能机构、专业设计
师与第三方顾问

单个竞赛项目，贯穿需求
征集、方案设计与评审、方
案实施、实施后的公众评
估各个阶段

深圳市城市设计
促进中心

— — — 政府
举办多期竞
赛征集社区
更新方案

上海市
来自同济大学的规
划、建筑、景观领域
的专家老师

每位专家负责１个或２个
街道，全过程指导社区更
新项目

上海市公共空间
设计促进中心，
区规划资源局

与区政府签订
合同

有一定的沟通能
力、相关领域认知
经历、熟悉所服务
街道

３年
资金来源于区级财
政，聘用费用为 ６０
万元／人／年

市级、区级出
台相关政策；
区级政府组
织责师培训
赋能

北京市
“１＋１＋Ｎ”街镇责
任规划师团队

街道、镇（乡）、片区或村
庄，指导规划设计、建设、
管理和推进公众参与

规划自然资源部
门，“责任规划师
工作专班”

公开招聘、社
会招募、定向
委托等方式选
聘，与区政府
签订合同

相关专业中、高级
职称，熟悉市总规、
区级规划与控制性
详细规划，有一定
的沟通协调能力与
实践经验等

４～５年

政府（市、区两级财
政部门）购买服务，
具体由各区结合任
务、技术要求在聘
用合同中确定

出台市级、区
级政策与法
规；将城市更
新纳入国土
空间规划体
系；构建基层
治理机制

　　（一）成都市

１基本特征

成都市责任规划师是一个比较宽泛的概念，

以来自企业、社会组织、科研机构的专业规划设计

人员为主导，融入社区居民组成的众创组，作为责

任规划师团队的构成之一开展社区规划的活动。

其中，为了让社区规划师和社区人员可以更好地

完成工作，成都市聘请了社区规划导师组，由来自

规划、景观、社区营造等领域的国内专家组成。从

这个角度讲，成都市责任规划师是一个专业性和

主体性相结合的“导师团—设计师—众创组”三级
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队伍体系。目前成都市责任规划师的主要职责在

社区更新的环节，涵盖从前期需求征集到中期规

划设计再到后期实施与运维管理的各个阶段，在

不同阶段参与不同的工作。在参与路径方面形成

五步工作法，即民意收集、确定实施项目、参与式

设计、项目评审、项目实施与运维。

２制度保障

成都市责任规划师的制度保障体现为市级引

领、竞赛激励、培训赋能三方面：

在市级层面发布设计导则用于引导全市范围

内的城市更新、街区更新。如成都市规划和自然

规划局于２０２０年７月发布《成都市公园城市街道

一体化设计导则》、２０２１年６月发布《成都市“中

优”区域城市剩余空间更新规划设计导则》。同时

划定城市更新单元，制定城市更新专项规划、区级

城市更新三年行动计划，发动基层党组织、居委

会、居民、企业、社会组织等多元主体参与城市更

新。此外在市级与各区成立社区更新专门负责机

构———城乡社区发展治理委员会，负责筹办协调

城乡社区更新、治理等工作，并牵头开展竞赛、组

织培训、鼓励基层自治。

积极举办社区微更新竞赛，激励基层自治。

首先，２０１９—２０２１年间相继以“美丽社区＋共建共

享”“爱成都＋迎大运”“美好生活 ＋美好社区”举

办社区微更新创意项目竞赛活动，鼓励多元主体

共谋创新方案，引导各区积极试点。其次，评选社

区营造典型方案，对社区文明实践志愿服务优秀

人员、项目、组织、活动等予以评选并公示表扬，鼓

励居民、市民、社会组织积极提供志愿服务、参与

社区创建。再次，２０２１年成都市幸福办主办小品

大赛，发放奖金，鼓励全民参与城市、社区文化

创建。

构建课程库与专家智库，对责任规划师进行

培训、赋能。中共成都市委城乡社区发展治理委

员会于２０１８年与２０２０年编制了两版《城乡社区发

展治理示范培训教学指导大纲》。２０２０年发布的

大纲分为课程库、院校库、师资库、基地库、顾问专

家智库五部分。在课程构建方面，将近２４０门优选

课程的课程库划分为党建引领社区发展治理、社

会动员、专业服务、美学运用、社区职能管理、社区

发展治理六大板块，邀请来自政府、高校、党校、社

科院、社会组织等１７０余名专家、学者、政府工作人

员及实务工作者开展培训课程。专家智库方面，

选聘来自中国、新加坡、美国、韩国的１９名国际专

家构建“顾问专家智库”。

　　（二）深圳市

１基本特征

深圳于２０１１年开始探索责任规划师制度，责

任规划师的人员构成方面，深圳市责任规划师初

期以政府干部、专业设计人员和社区规划师为主，

分别来自政府、规划设计院以及由社区聘请。后

期责任规划师构成趋于多元，包括社区居民、街道

办事处、政府相关职能机构、专业设计师与第三方

顾问。其中设计师主要研发社区互动工具，供居

民讨论时使用；第三方顾问来源于建筑设计、城市

设计、海绵城市、景观园林、公共艺术、公益组织、

绿色环保、都市农业等领域的专家，通过参与工作

坊，为社区居民、设计师提供专业指导意见。

２制度保障

制度保障方面，深圳市成立城市更新专职机

构，牵头举办竞赛等交流活动。深圳市于２０１１年

成立了深圳市城市设计促进中心（非营利事业机

构），为城市更新提供了一个资源整合与合作交流

的平台。近年来，该中心先后举办多期社区更新

竞赛（“小美赛”）以集纳公众智慧，涵盖的社区更

新空间涉及学校校门口、社区服务中心入口、社区

闲置空地、社区游乐场等。该项竞赛前期设计工

作由中心策划、组织，工程实施阶段由街道办事处

或社区负责，社区居民全过程参与。通过竞赛征

集筛选的众多创新性解决方案一旦具有可复制
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性，可在其他社区更新时参考。

３工作路径

通过举办小美赛，深圳市形成以公众参与为

主的动态循环式社区规划：收集居民需求，发布任

务书；设计方案完成后组织专业评审，评选最优方

案；居民投票选出最终实施方案；项目落地后，对

居民满意度调研，收集居民反馈需求，开启新一轮

的设计与实施工作。其中，在收集居民需求方面，

深圳市罗湖区立新社区在街道办指导下，引入“罗

伯特议事规则”，选举产生社区居民议事会，激发

了居民的参与意识，有利于收集居民需求。深圳

市最终在市级形成统一的微设计工作路径：开展

现状调研评估；开放工作坊；将社区需求转变为设

计任务书，征集方案；开展设计工作；举办专家评

审会；在居民中引入议事规则，推动共同参与；设

计深化；项目设施；后期运营维护；后期跟踪评估；

流程闭环。

　　（三）上海市

上海市社区更新经历了两个阶段，一是以单

个项目（老旧小区或街道）为单位进行综合整治。

更新对象从２０１６年的老旧小区内部公共空间拓展

到２０１７年街头小广场、地区中心等多元城市空间。

二是以１５分钟社区生活圈为单位进行规划更新。

２０１８年上海市开始探索社区规划师制度，并在杨

浦区、徐汇区、嘉定区、浦东新区展开试点，同时与

“１５分钟生活圈”相结合，在片区层面统筹开展工

作。这两个阶段形成了以下几个方面的经验：

１基本特征

人员构成：杨浦区聘任的１２名责任规划师均

是来自同济大学的规划、建筑、景观领域的专家老

师，均有在杨浦区生活或工作的经历。每位专家

负责１个街道，全过程指导社区更新项目。

招聘渠道与资金来源：由区政府签聘责任规

划师，区级财政承担责任规划师聘请费用。２０１８

年１月，杨浦区政府聘请１２名社区规划师，聘期为

三年（２０１８—２０２１年），聘用费用为６０万元／年，资

金来源于区级财政。区规划资源局牵头社区更新

项目，将部分规划编制经费作为对更新项目设计

费进行专项补贴。２０２１年第一阶段社区规划师三

年聘期满，７月杨浦区拟对社区规划师续聘，规划

师薪资（６０万元／年）、来源（同济大学）、任期（３

年）不变，数量增加为２４名，即由每个街道１名社

区规划师增加为每个街道２名社区规划师。此外，

《徐汇区社区规划师制度实施办法》中也明确规定

责任规划师由区规划局组织遴选，区政府颁发聘

书，聘期为三年，每个街道配备一名社区规划师。

基本职责、聘任条件、工作机制：徐汇区于

２０１９年４月发布的《徐汇区社区规划师制度实施

办法》，对责任规划师的基本职责、聘任条件、工作

机制等做了明确规定：工作职责包括为街道决策

提供专业咨询服务与专业建议、协助街道进行项

目设计把控、全过程协调项目实施与后期运维以

及提供理念宣传、组织公众参与活动等技术服务。

聘任条件方面，除了要求社区规划师有一定的沟

通能力、熟悉所服务街道之外，还对规划师的专业

技术能力有了明确的硬性规定，即需具有规划建

筑等相关领域的设计或科研部门五年以上任职经

历，且优先选择有上海社区更新实践经验或研究

经验的规划师。工作机制方面，建立分层决策机

制与年度工作计划，街道层面负责沟通居民与社

区规划师，区级政府成立社区规划师办公室，负责

建立信息共享平台，自上而下统筹沟通各方，确保

社区规划师制度的顺利推行。

２制度保障

设置政府机构统筹协调。一是上海市公共空

间设计促进中心是由上海市规划和自然资源局设

置的下属单位，负责推动市老旧小区等存量空间

的更新改造工作以及相应的宣传与推广工作。二

是面向全市 ２０１６年公共空间设计促进中心启动

“行走上海———社区空间微更新计划”，面向全市

征集设计方案，鼓励各类主体为更新改造出谋划

策，引发来自社会各界的建筑师、规划师、景观师、
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艺术家、业余爱好者的积极响应。

在市级层面形成较为明确的责任规划师制

度创建政策。如，２０２１年７月发布《上海市城市

管理精细化“十四五”规划》提出中心城区责任规

划师覆盖率达到９０％的目标，指出推进业委会建

设、搭建共管共治的基层市民协商平台。２０２１年

９月发布《上海市城市更新条例》，指出要探索建

立社区规划师制度，“发挥社区规划师在城市更

新活动中的技术咨询服务、公众沟通协调等作

用，推动多方协商、共建共治”，明确旧区改造、旧

房更新等涉及公共利益的城市更新项目资金来

源于市、区政府，鼓励通过发行政府债券筹措资

金。此外，还在区级发布实施办法，明确责任规

划师制度创建要点。

区级政府与高校联合组织责任规划师赋能培

训。杨浦区规划资源局与高校联合，采用线上线

下结合的方式举办责任规划师培训。２０１８年以来

多次邀请规划、建筑、社区营造、社会治理等领域

的专家。例如２０２０年邀请社区营造领域的专家，

就社区规划的方法与实践经验开展交流培训，２０２１

年邀请上海市规划领域的专家，就“街道设计”开

展线上主题讲座。

３工作路径

２０１９年，上海市选取１５个街道试点“社区生

活圈行动”，社区更新亦围绕着“宜居、宜业、宜游、

宜学、宜养”五部分，在解决社区问题、居民需求的

同时，挖掘并发扬社区价值。如上海市普陀区曹

杨新村，是２０世纪５０年代建成的工人新村，基于

其“邻里单元”的建设基础，上海市对其试点以“１５

分钟生活圈”为单位的社区更新，围绕“宜居、宜

业、宜游、宜学、宜养”五类别汇总居民需求，探讨

规划理念，对原有空间结构优化、重组，形成“一张

规划蓝图”，确定更新实施项目，由政府相关部门、

社区居民、项目设计师、社会工作者与企业共同协

商推进社区更新，在社区凝聚力与居民共建共治

意识提升、社区空间环境与设施品质提高等方面

有明显成效。

　　（四）北京市

根据海淀区２０２１年５月发布的老旧小区实施
方案，北京市现阶段更新改造的老旧小区类型主要

包括以下三类：建成时间在１９９０年前，未经抗震节
能改造的小区；建成时间在１９９０—２０００年，住宅节

能不足民用建筑标准５０％的小区；社区缺乏市政设
施、服务设施，亟须更新治理、居民有强烈更新意愿

的小区。责任规划师制度创建上，相比上海，北京市

责任规划师制度更为完善。北京市早于２００６年开
始实践的责任规划师制度，现已在全市范围内制定

了详细的规章制度，在责师的定义、来源、构成、责任

体系上面做了贡献。具体特性如下：

１基本特性
北京市以区为单位进行聘任的专业人员被称

为责任规划师，承担着为规划、建设、管理提供技

术服务与专业指导的职责，是由区政府通过公开

招聘、社会招募、定向委托等方式选聘独立的第三

方人员。目前，各区已形成特色责任规划师制度，

创建了“小海师”（海淀区）、“葵花籽”（朝阳区）、

“小蜜丰”（丰台区）、“小石子”（石景山区）等责任

规划师团队，各区政府为每个责任规划师团队提

供１０万元／年～３０万元／年的资金保障。其中，海
淀区实行“１＋１＋Ｎ”的责任规划师人员组成模式，

即在每个街镇配备由１名街镇规划师、１位高效合
伙人和Ｎ个设计师团队组成的责任规划师团队。

责任规划师的薪资与具体职责范围由区政府

确定，主要工作内容为指导规划的设计、建设、管

理以及推进公众参与，任期４～５年。责任规划师
拥有向区级政府与相关部门、镇街或村庄提建议

的权利，可接受市、区开展的相关培训，并可根据

工作任务聘请专业人员协助自身工作的开展。其

薪资采用政府（市、区两级财政部门）购买服务方

式，具体由各区结合任务、技术要求在聘用合同中

确定。此外，北京市还设置了责任规划师的退出

机制，即责任规划师可通过书面形式向区政府申

请退出，或因评估不合格、未履行规定的责任义务
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被区政府解聘。

实施模式方面，采用投资、设计、施工、运营一

体化的实施模式，由市属平台组织实施，通过招标

或谈判选择养老、家政等专业服务企业投资改造

或提供专业服务。整治要素方面，分为基础类、完

善类、提升类三类。其中基础类改造内容包括拆

除违建、修缮建筑公共部位、铺设透水铺装、设置

消防换位设施等，改造资金主要来源于市、区财政

投入。其他两类改造资金来源于政府、投资平台、

居民、社会资本等多元主体，改造过程中居民额外

的个性化改造需求则由居民承担改造资金。方案

除了搭建居民议事平台保证社区居民参与权之

外，还充分赋予居民改造决策权，即规定“符合改

造条件的老旧小区业主同意率不足三分之二的，

暂时不纳入年度计划实施”。

２制度保障

出台政策、法规保证责任规划师制度规范推

行。２０１９年３月发布的《北京市城乡规划条例》指

出在北京市范围内推行责任规划师制度，推进公

众参与。２０１９年５月北京市规划和自然资源委员

会发布了《北京市责任规划师制度实施办法（试

行）》，对责任规划师定义、招聘渠道、职责、任期、

权利等作出明确的规定。

成立专班，组织专家为责任规划师培训、赋

能。２０１９年以来，北京市规划和自然资源委员会

成立“责师工作专班”，汇集城市规划、公共治理、

社区建设等领域专家，面向全市组织责任规划师

的培训。

将城市更新纳入国土空间规划体系，倡导自

上而下的规划对城市更新的统筹引领。北京市现

已在全市划定１８５个重点更新街区，其中包括１１９

个居住主导类街区，形成政府部门引领下的社会

力量与居民群众多方参与，责任规划师提供技术

支持的城市更新模式。搭建了由党建引领、责任

规划师、专家学者、社会团体、志愿团队、非政府组

织组成的智库平台。

构建自上而下与自下而上相结合的基层治理

机制。如海淀区设置区级老旧小区综合整治指挥

部与街镇分指挥部，由街镇组织成立业主大会、业

委会、物业管理委员会等社区自治组织，搭建老旧

小区改造议事平台。

　　三、总结与启示

武汉市责任规划师在现阶段实践过程中，一

方面可学习成都市、深圳市的激励政策，发动基层

参与，另一方面可参考北京市、上海市的制度创

建，逐渐在区级、市级形成统一规范，并尝试与“１５

分钟生活圈”或国土空间规划体系融合，使散点式

的更新向片区层面的统筹转变。综合上述国内先

发城市的经验，具体可以从以下几个方面借鉴：

　　（一）做好顶层设计

顶层设计层面，武汉市可借鉴上海市与北京市

的做法，通过将社区更新与责任规划师制度与上位

规划融合、出台市级规范，在更大空间尺度与制度尺

度上部署、引领，解决单个项目间缺乏协调的问题。

与上位规划融合。一方面，可参考上海市做

法，将社区更新与“１５分钟生活圈”规划融合，围绕

“宜居、宜业、宜游、宜学、宜养”构建“一张规划蓝

图”，在顶层设计层面引领社区生活圈创建。

另一方面，可参照北京市将城市更新融入国

土空间规划传导体系的做法，以规划街区为单位，

根据街区功能，分为居住、商务办公、公共空间、科

创园区、综合服务、教育科研六类，搭建由责任规

划师、专家学者、社会团体、志愿团队、非政府组织

等构建的智库平台。

出台市级统一规范。明确规定责任规划师的

定义、聘任方式、待遇、职责、考核机制、推出机制、

工作范围等。

　　（二）构建基层治理机制

基层治理机制构建方面，武汉市可参考上述
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成都、深圳、北京、上海的经验，鼓励社会公益组织

积极参与，发挥党建引领效应，引导社区成立居民

议事会、业主大会、业委会、物业管理委员会等自

治组织，通过“罗伯特议事规则”等方式推选社区

精英协商社区更新等公共事务，搭建共管共治的

基层市民协商平台，促进上下联动。

　　（三）完善奖补激励政策

完善奖补激励政策有利于促进社区更新与责

任规划师制度创建的可持续性，武汉市可借鉴成

都、深圳与上海市的经验，通过举办各项竞赛、明

确责任规划师的薪资待遇等方式吸引多元人才积

极参与社区更新。

组织各项竞赛。在政府层面创建了专门的负责

机构统筹、举办各项竞赛，引导全民参与社区更新与

社区治理，激发多元主体参与社区更新的积极性。

明确薪资待遇。若责任规划师是完全公益性

质的，或仅是以奖代补，不对个人予以聘用、给予固

定薪资，长期来看不利于责任规划师行业的发展。

因此还需要在政策制定过程中设置合理的薪资，从

而为社区更新的实践广纳专业指导人才。如上海市

杨浦区政府签约来自高校的专家，实行三年聘期，规

定了薪资，提高了责任规划师的积极性，取得了良好

的效果。

　　（四）发掘社区潜力价值

责任规划师指导内容方面，既要解决社区问

题，又要发掘社区潜力价值，以保障社区更新的可

持续运营。北京市在基层治理中自上而下与自下

而上互动形成合力值得武汉学习。在解决社区现

有问题的同时，发掘社区的潜力价值，不仅仅发扬

社区的物质、文化价值，还要充分发动社区更新利

益相关主体的价值，这也是社区更新可持续的关

键。社区规划不能只看到社区的问题，社区规划

的精神要把社区看成宝贵的资产，要看到里面的

人、组织和其他可运用的资源。发动社区不同的

利益相关者积极参与，利用人的才能。
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武汉市建立农村脱贫长效机制研究

袁超越

　　摘　要：建立农村脱贫长效机制，巩固农村脱贫增收帮扶成果，是“三农”领域极为重要且紧迫的任
务。本文结合武汉市农村脱贫增收帮扶工作，深入分析具体的脱贫增收措施和帮扶现状，从激发农村、农

业、农民发展内生动力出发，建议从外到内系统构建农村脱贫增收长效机制，主要措施包括构建城乡一体

化统筹发展机制、产业扶贫长效机制、全社会共同参与的合力帮扶机制、完善社会保障机制、有效延续的

帮扶体制机制等。

关键词：脱贫攻坚；长效机制；乡村振兴；共同富裕

　　一、导言

贫困具有多维性、动态性和成因复杂性等特

征，一步脱贫易，稳定脱贫难。脱贫后如何巩固脱

贫成果，防止返贫，是打赢脱贫攻坚战必须解决的

一项重要课题，也是实现农民农村共同富裕的底

线要求。习近平总书记在系统考察我国当前脱贫

攻坚工作整体形势、深入分析全面打赢脱贫攻坚

战面临的困难和问题基础上，强调“要探索建立稳

定脱贫长效机制”。未来扶贫工作的重心已从解

决显性的绝对贫困转向瞄准隐形的相对贫困，而

建立解决相对贫困的长效机制，已经刻不容缓。

农村脱贫长效机制是保证农村贫困人口脱贫

后能够长久、持续地改变贫困状态，防止再次陷入

贫困的一个有机整体，具有长期性的、可持续性的

和相对稳定性的，在农村脱贫增收帮扶过程中能

够产生长期效能和持续增收的一系列操作办法及

运作过程。它要解决的是脱贫增收的系统化、常

态化的问题，目的是为农村长效脱贫增收建立健

全若干相互衔接、相互作用的机制以及保证其贯

彻执行的具体措施。

武汉市属插花贫困地区，贫困村、贫困人口分

布在蔡甸、江夏、黄陂、新洲等４个新城区的４３个
街道（乡镇）。２０１５年以来，武汉市委、市政府认真
贯彻落实党中央、国务院和省委、省政府脱贫攻坚

决策部署，将脱贫攻坚作为重要政治任务和第一

民生工程，全面压实脱贫攻坚责任，经过几年持续

攻坚，聚焦“两不愁三保障”，壮大贫困村集体经

济，改善贫困地区人居环境，提升贫困地区基本公

共服务水平，强化贫困村基层治理能力，２０１８年底
全市建档立卡贫困人口脱贫、贫困村出列，２０１９年
开始建立稳定脱贫长效机制，巩固脱贫攻坚成果；

到２０２０年底，彻底消除了绝对贫困问题。但由于
自然资源禀赋的不同以及发展机会的不均，地区

之间发展不平衡，仍有部分农村人口处于相对贫

困现状。由于相对贫困人口的存在，以及脱贫帮

扶机制自身存在的短效问题，导致农村脱贫帮扶

成果不稳固，脱贫增收帮扶成果存在滑坡和反复
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的风险和不少亟待解决的问题。因此，如何从制

度的角度建立农村脱贫长效机制，巩固农村脱贫

增收帮扶成果，确保农村脱贫的贫困户不再返贫，

新的贫困户不再出现，就尤为迫切和重要。

本文结合武汉市农村脱贫增收帮扶工作，通

过对具体的脱贫增收措施和帮扶现状进行深入分

析，研究巩固武汉市农村脱贫增收帮扶成果，改变

不利于农村发展的外部环境，激发农村、农业、农

民发展内生动力，有机整合脱贫增收模式，创新脱

贫增收长效机制，提出相关建议。

　　二、武汉市农村脱贫长效机制存在的主

要问题

　　（一）城乡二元结构和体制的问题

武汉市目前还存在城乡发展不协调的问题，农

业农村的发展呈现劣势，农民收入与城市居民收入

相比差距大。城乡发展差距形成的背后深层原因是

二元体制所导致的农民与城市居民在地位、权利、义

务、身份等方面的不平等，在二元化体制的制约下，

城乡之间社会资源的分配与再分配不同制度，导致

农民与城市居民收入的不平衡，制约了农民的增收。

农村土地也遭受二元制的不平等对待。农村集体土

地和国有土地享受的待遇不同，不能同权也不能同

价，不能进行市场交易，难以体现土地应有的价值。

土地的二元制束缚了农村发展。处于弱势的农业产

业，比较效益差、风险大、资金回报率低，导致农村对

城市资源要素吸引力不足，农村资源要素外流，资源

配置呈现二元化。城乡发展的二元化，不仅使城乡

差距拉大，也使农村自身发展动力严重不足，影响农

村的脱贫增收。

　　（二）产业就业持续带动增收机制不
健全

武汉市产业扶贫项目大多为种植、养殖、初加

工等初级产业，处在产业链的低端，附加值低，存

在同质化的问题。有的产业扶贫项目规模小、层

次低、产值低，受自然灾害、市场波动等影响大，产

业扶贫项目长期运营面临的风险大。项目平均投

资少，项目规模小，抗风险能力、抗灾能力不强，在

持久为农村贫困人口带来稳定收入方面存在的风

险大。产业扶贫项目监管机制不健全，注重建、轻

视管，导致产业扶贫项目监管不到位，面临后期的

运营困难。就业机制不完善，农村贫困人口大多

以“扶贫车间”“创业工坊”等家门口、低门槛就业，

农村公益性岗位等政策性岗位，以及时间弹性大、

计件领酬的零工为主要就业渠道，就业渠道比较

单一。农村贫困人口就业的途径少，新型农业经

营主体的作用没有充分发挥出来，吸纳带动贫困

群众就业少。

　　（三）社会力量参与扶贫机制有待
改进

社会力量参与扶贫工作的潜力没有充分激发

出来。例如，在全市开展的“百企帮百村”活动，全

市２９７家民营企业参与帮扶３９１个贫困村，在参与

数量上与全市民营企业主体数量有很大差距。经

济类社会组织引导会员单位结合自身实际参与扶

贫的作用发挥得还不够充分。社会力量的帮扶方

式单一，多采用给钱给物的直接帮助，倾向于简

单、易操作的项目，如资助贫困学生、大病家庭等

是优选项目，贫困村反映强烈的产业扶贫、基础设

施建设等，社会力量投入得少、帮扶得少。

　　（四）贫困人口内生动力不足

有的贫困群众主观能动性发挥不够，自我追

求不高，认为政府送钱送物，自己能够有吃有喝就

可以了。有的时候干部推着干，制定帮扶方案、协

调扶贫资源、联系市场销路，贫困群众参与的积极

性不高，政策一旦脱钩，就难以自力更生。有的贫

困群众不愿脱贫，隐瞒收入、隐瞒家庭基本情况，
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影响了扶贫工作，还容易引起普通群众的“攀比”

心理，造成农村新的矛盾和问题。各级人力资源

社会保障部门、科技部门、扶贫部门、农业部门等

提供了各类技能培训，但有的贫困劳动力主动接

受技能培训的意识不强、积极性不高，不愿意花时

间提高自身能力。农村的培训资金、场地、师资及

设备等资源不足，只能开展简单的技能培训，培训

层次低、效果不佳。

　　（五）政策合力没有形成

各项救助政策分散在不同的部门，由不同的

单位承担，造成救助职能和资源的分散，社会保障

的效能没有最大限度地发挥出来。比如，农村最

低生活保障制度、临时救助等方面的职能和资源

由民政部门掌握，医疗救助由医保部门负责，教育

救助归口教育部门。从中央到省市区乡村各级都

拿出政策、资金、资源支持扶贫工作，为脱贫攻坚

提供了强有力保障，但是，脱贫攻坚战结束之后，

这些政策能否延续、如何延续，是否转型、如何转

型，也还处于研究探索阶段。

　　（六）长效帮扶机制还需完善

一是部分帮扶单位出现弱化、淡化脱贫帮扶工

作的现象，存在帮扶不够精准，局限于“送钱送物”，

方法不多，长效性不够。二是部分被帮扶对象有“等

靠要”的想法，有依赖性，自身内生动力不足，有返贫

风险。三是脱贫帮扶工作“指标化”，有的帮扶单位

帮扶过程中“唯指标化”，重视考核指标，而忽视帮

扶效果的长效性。四是扶贫干部激励机制未健全，

一定程度上影响了扶贫工作的开展。五是结对帮扶

的长期、稳定性问题。农村长效脱贫增收非一日之

功，帮扶项目需要长期的关注与持续的扶持才能有

效发挥长期效益。短期的帮扶、结对，影响脱贫增收

长效性，甚至会造成资源、资金的浪费，打击农村脱

贫增收帮扶的积极性。六是扶贫资金使用渠道窄、

项目推进难，产业扶贫推进缓慢。帮扶资金使用限

制多，资金使用率低，而贫困镇、村基础建设又缺乏

管护资金。

　　三、武汉市建立农村脱贫长效机制建议

伴随农村绝对贫困的全面消除，贫困状况发

生重大变化，巩固拓展脱贫攻坚成果、探索缓解相

对贫困长效机制是“三农”领域极为重要且紧迫的

任务。农村脱贫增收长效机制的构建需要为农

业、农村、农民发展创造有利的发展环境，激发农

业、农村、农民发展的内动力，提高帮扶对象自身

的脱贫增收“造血”能力，从外到内系统构建农村

脱贫增收长效机制。

１

武汉市牢牢把握巩固拓展脱贫攻坚成果的战

略重点，理清扶贫长效机制的工作思路尤为重要

。一是扶贫思路要从“消除绝对贫困”转变为“缓

解相对贫困”。缓解相对贫困的战略决定了扶贫

目标不再单纯地局限在贫困人口的增收上，更要

关注收入分配和地区发展差距问题，以促进低收

入人口收入更快增长作为重点，未来促进农民农

村共同富裕。二是工作机制要从“集中式作战”转

变为“常态化推进”。继续巩固脱贫成果，减少脱

贫人口返贫的风险，建立与解决相对贫困长效机

制相适应的组织领导、工作机构、部门联动工作

体系。三是战略重心要从“脱贫攻坚主体战役”

转变为“与乡村振兴相配合”。要更加关注包容性

发展和高质量发展，突出强调以乡村振兴战略带

动相对贫困缓解的作用，将缓解相对贫困纳入实

施乡村振兴战略统筹安排。四是减贫方式要从“

物质扶贫”转变为“多元扶贫”。要逐步将权利、

能力、文化等社会及文化要素纳入相对贫困识别

和治理的体系当中，将缩小收入差距和公共服务

的差异作为缓解相对贫困的工作重点。五是扶贫

阵地要从“农村贫困”转向“城乡并举”。《国家人

口发展规划（２０１６—２０３０年）》明确指出，要实现“

由主要解决农村贫困向统筹解决城乡贫困转变”

。建立城
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乡统筹的扶贫制度和政策体系也将是一种时代的

要求。结合上述工作思路的转变，对武汉市建设

缓解相对贫困的脱贫长效机制提出以下建议。

　　（一）构建城乡一体化统筹发展机制

构建农村脱贫长效机制需要推动城市与农村

的融合发展，做好统筹规划、开发与共享，增强改

革的系统性、整体性、协同性，着力解决户籍、土

地、资金、公共服务等体制机制弊端，为城乡一体

化发展提供全方位的制度供给。

１建立城乡统筹发展机制

完善城乡总体规划，完善城乡布局结构。发

挥武汉中心城区的辐射引领作用，统筹全市生产

力布局，促进科学布局、合理分工、协调发展。优

化农村区域及城乡建设空间布局，合理安排生态、

农业和村镇建设用地，让生态建设为农村带来持

续增收的动力。建立城乡区域统筹发展机制。集

中财力、集中资源，继续实施对口帮扶制度，因地

制宜，建设有特色、有传统、有文化的风情小镇和

特色文化村，建成现代化美丽乡村，提高农村的独

特吸引力。统筹城乡人居环境建设机制，落实村

庄人居环境全面治理制度，清拆农村违建，大力推

进农村绿化美化建设，建设休闲、体育、娱乐场地，

建立改善居住条件的规章制度。

２建立一元化户籍管理制度

户籍制度改革不仅仅将农村居民的身份形式转

变为城市居民，而且要将附带的社会保障、医疗、教

育、就业等不平等差别逐级取消。建立武汉市一元

化户籍管理机制，让城乡居民享受平等的对待，让农

民减少支出，增加收入，享有同等发展机会。

３建立农村土地改革机制

逐步推进改革城乡二元土地管理体制，建立

农村土地改革机制，让农民拥有的土地能够体现

应有价值，实实在在帮助农民脱贫增收。落实农

村土地的登记颁证确权工作，完善农村土地流转

制度，探索集体建设用地指标跨村流转、区镇统筹

制度，试点村集体留用地在一定范围内流转至区

外的优质项目。

４构建生态保护发展机制

出台实施武汉市农村地区生态补偿办法，加

大对承担农业生产、生态保护任务较重的镇、村的

财政转移力度。推动水权、碳排放权、排污权、碳

汇交易等不同的市场化生态补偿方式探索。通过

生态补偿促进产业结构的调整，拓宽农民收入的

来源渠道，增加生态产品和服务。利用农村地区

经营成本较低，资源丰富且污染较少的特点，促进

扶贫开发与环境保护协调发展，打造生态保护型

帮扶项目，增强贫困地区的发展后劲。

　　（二）构建产业扶贫长效机制

发展产业是实现脱贫的根本之策，要把培育

产业作为推动脱贫攻坚的根本出路。构建稳定脱

贫和乡村产业振兴衔接机制，有助于以产业振兴

增强贫困地区造血功能，以产业发展解决贫困人

口就地就业问题。具体可从以下方面入手。

１调整产业结构推进特色产业发展

在坚持市场需求导向基础上，优先选择资源

丰富、经济效益高、市场前景佳的扶贫产业，打造

独具特色的农产品品牌。每年安排财政扶贫专项

资金用于贫困村安排调整产业结构、发展特色产

业、推进一二三产业融合发展的项目，推进蔡甸的

虾稻综合种养、有机蔬菜，江夏的生态农产品种养

殖、名贵花卉苗木栽培，黄陂的茶叶、油茶、水果、

生态休闲游，新洲的精品苗木、特色白茶等区域特

色产业发展。积极发挥农行、邮储银行、武汉农村

商业银行的帮扶作用，开展扶贫小额信贷工作，为

发展特色产业提供支持。

２完善新型经营主体与贫困户利益联结机制

建立贫困群众与农业龙头企业、农民合作组

织、家庭农场等新型农业经营主体的利益联结机
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制，支持带动农村贫困人口脱贫。对无劳动能力

的贫困户，通过资源、资金、资产量化入股新型经

营主体、大户带动、带资入股分红等方式，把扶贫

资产收益运用到贫困户身上。加强创业致富带头

人培育培养，充分发挥新型经营主体、农业龙头企

业、扶贫龙头企业等的带动作用。优先培育贫困

村“六有”合作社和贫困村“六有”家庭农场。推行

“公司（合作社）＋项目（产业）＋农户”的经营模

式，建立“基地＋贫困户”“企业＋贫困户”“合作社

＋贫困户”的利益链接机制。

３发展农村电商促进农产品销售

推动农产品就地深加工和冷链物流建设，鼓励

电商平台入驻，助推农村电商发展。加快建设涉农

电商平台，在蔡甸、江夏、黄陂、新洲区建设区级农产

品电商运营中心、区级仓储物流中心。在每一个贫

困村设立电商综合服务站；充分发挥供销合作社作

用，搭建农村电子商务网络交易平台，对接“供销 ｅ

家”、淘宝、京东、卖货郎等全国知名网络交易平台，

畅通扶贫产品销售渠道，促进贫困人口增收。

　　（三）构建全社会共同参与的合力帮扶
机制

农村贫困人口稳定脱贫，既需要农村贫困人

口的自身努力，需要农村基层组织的领导带动，也

需要社会力量的参与。要构建全社会合力扶贫的

机制，充分发挥贫困人口自身、农村基层组织、社

会力量的作用，形成支持扶贫的强大合力。

１构建坚强有力的农村基层组织领导机制
选优配强村“两委”班子，尤其是村支部书记。

广泛从村内的致富能手、外出成功人士、本土大学

生、退役军人等优秀人员中培养选拔村干部，把农

村优秀人才培养成党员，把优秀年轻党员培养成

村“两委”干部，把优秀年轻村干部培养成村支部

书记，使农村基层党组织进入“良性循环”。通过

选派第一书记、派任村支部书记、先进村支部书记

兼任、教育培训等多种方式，培养基层党组织带头

人，带领农村贫困人口稳定脱贫、逐步致富。建立

农村村干部待遇保障机制，提高农村村干部经济

待遇和政治待遇，增强村干部工作的吸引力。建

立教育培训机制，提高农村干部的素质和能力。

建立健全村党组织书记履职情况定期评估机制。

２培育多元社会扶贫主体
发挥工商联、共青团、工会、妇联等群团组织

的作用，动员支持社会团体、行业协会、非公经济

组织等积极参与扶贫开发。加大国有企业的帮扶

力度，发挥国有企业优势对接产业扶贫，通过投资

合作、订单收购、销售拓展、发展现代物流等方式，

积极探索村企长期合作的企业帮扶模式。大力倡

导民营企业扶贫，引导民营企业通过订单合同收

购、村企共建、捐资助贫等模式，密切与贫困村、贫

困户的利益联结机制。积极引导社会组织扶贫，

鼓励引导各类社会组织参与捐资助学、技能培训

等扶贫项目。广泛动员个人扶贫，在大型商超门

口、火车站、汽车站、地铁站、机场等人员密集的地

方，设置捐款箱、爱心点等，吸引人献爱心。

３创新社会扶贫方式
开展特色产业扶贫，鼓励社会组织、企业、个

人按照因地制宜、因村制宜、因户制宜的原则，采

取多种方式参与种植养殖、旅游、电商等特色产业

扶贫。开展健康扶贫，整合社会资本、人才技术等

资源，定期为农村贫困人口送医、送药、送温暖。

鼓励企业、社会组织、爱心人士积极参与农村贫困

患者大病救治工作，发动、支持社会力量对农村贫

困人口开展结对救助。开展扶贫志愿行动，支持

志愿者参与贫困户帮扶，动员高等院校、科研院所

的专业人才参与智力扶贫，为贫困人口和贫困地

区提供科学技术指导。

　　（四）构建激发贫困人口内生动力的扶
贫机制

以增强贫困群众自主脱贫和自我发展的能力

为核心，把扶志和扶智作为重要抓手推动脱贫攻

坚取得新成效，根治个别贫困群众“等、靠、要”依
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赖思想，为贫困群众建立“造血”细胞。

１加强扶志教育，引导贫困人口摆脱思想贫困

广泛开展面向基层面向贫困人口的宣讲活

动，大力宣传自强不息的优秀传统文化、社会主义

核心价值观等，激发贫困人口的主体意识，从思想

认识上摆脱贫困，挺起精神的“脊梁”。大力培育

树立通过自我奋斗实现脱贫的典型人物，培育树

立通过自我脱贫带动他人脱贫的典型，挖掘培育

树立一批扎根基层、苦干实干的扶贫脱贫先进典

型。结合主流媒体宣传、编印扶贫手册、帮扶干部

登门解读等方式，充分发挥村级新时代文明实践

中心的作用，加强对贫困群众的励志教育、传统美

德教育、技术技能教育和科普教育，提高农村贫困

人口的素质。

２改进帮扶方式，通过扶智摆脱“能力贫困”

加强学历教育、职业教育和社会化教育，提升

贫困人口的基础知识和实践技能，培养运用知识

经验分析和解决问题的思维方法，以及做出长远

规划的能力；重视就业导向的知识、技术和思路提

升，培养正确的工作态度、价值观和工作习惯。

３构建促进稳定增收的就业扶贫机制

减少简单发钱发物式帮扶，优先安排贫困劳

动力投工投劳，组织动员贫困群众参与生产经营

就业，实现有条件地获取劳务收入。加大就业创

业培训力度，提升劳务组织化程度，拓宽就业渠

道，着力稳定存量，扩大增量，促进贫困群众长期

稳定就业。开展职业技能培训，把分散在人社、农

业、科技等不同部门的各类培训资源进行整合，对

农村贫困人口开展职业技能和实用技术培训。强

化个体培训，量体裁衣，量身定做，给贫困人口想

要的技术和手艺。面向扶贫项目和扶贫产业，推

行“短平快”式职业技能培训。

　　（五）构建完善社会保障机制

发展扶贫产业、促进稳定就业着眼于增加农

村贫困人口收入，构建社会保障机制则着眼于减

少支出。医疗、教育、养老是农村贫困人口最关

注、最关心的三个领域。通过实施不分地域、不分

轻重、不分主次的城乡平等政策，实现武汉市社会

保障均衡发展。

１构建完善的医疗健康保障机制

扩大医保药品用药范围，提高农村贫困人口

看病就医的门诊费用医保报销比例，在普通群众

报销起付线基础上，进一步降低农村贫困人口的

报销起付线，提高基本医疗保险和大病保险报销

比例，减轻就医负担。全面实行“一站式”服务，搭

建“一站式”结算平台，让农村贫困人口看病就医

一站式享受相关报销政策，避免分头办理报销手

续。推动中心城区优质医疗资源向农村地区布

局，建立健全农村“三级卫生服务”。加大农村医

疗设备投入补偿机制，完善农村医生薪酬待遇制

度。鼓励与乡镇医院建立结对帮扶关系，定期选

派医生到乡镇医院接诊，提高服务群众的能力。

坚持市场化、商业可持续的原则，为农村贫困人口

购买医疗商业补充保险，把扶贫特惠保险制度化，

充分发挥保险的保障作用，防止因病返贫。加强

健康教育，引导贫困群众养成健康的生活方式，预

防和减少疾病发生。

２构建完善的教育保障机制

让贫困家庭孩子能上学、上好学，通过上学读

书改变命运。通过教育提高农村贫困人口，尤其

是儿童少年的素质。对农村贫困人口中的残疾儿

童、特困家庭儿童、留守儿童要进一步完善落实各

项资助政策，让其可以平等接受教育，不因贫困失

学辍学。推进农村寄宿制学校建设，对寄宿学生

提供各种补贴；提高贫困残疾儿童少年教育普及

水平，防止贫困残疾儿童失学；推进留守儿童关爱

室建设，鼓励支持村级建立儿童关爱室，为农村留

守儿童提供关爱和服务。扩大免费师范生、医学

生培养规模，对未升入普通高中的农村贫困家庭

的初高中毕业生，实施定向招生、订单培养。加大

职业教育宣传推广力度，支持未升入普通高中的
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学生接受职业教育。扩大贫困学生专项招生规

模，增加专项招生人数，为贫困学生提供接受更高

层次教育的机会，为未来成长成才创造条件。

３构建完善的养老保障机制

推动农村基本养老保险全覆盖，探索实施为符

合条件的农村贫困人口代缴新型农村养老金，保障

贫困人口的老年生活。加大农村幸福院和养老周转

房建设力度，对运营状况良好的农村幸福院各级财

政给予运营补贴，优先为贫困老年人提供服务。加

强农村敬老院建设，优化布局，提升养老服务水平。

鼓励社会资本建设农村医养健康设施，在土地、税收

等方面给予支持，逐步将农村居民医养结合性服务

纳入居民基本医疗保险保障范围。

　　（六）构建有效延续的帮扶体制机制

针对主要矛盾的变化，理清工作思路，推动减

贫战略和工作体系平稳转型，统筹纳入乡村振兴

战略，建立长短结合、标本兼治的体制机制。

１建立脱贫政策延续保障机制
全面脱贫后，要确保扶贫政策和帮扶制度在

时间上的延续性和稳定性，避免因政策断供出现

返贫。对于确需退出的政策和制度要保证过渡的

科学性和合理性，避免出现突然性政策中断。脱

贫攻坚主要政策要继续执行，做到摘帽不摘政策；

扶贫工作队不能撤，做到摘帽不摘帮扶；要把防止

返贫放在重要位置，做到摘帽不摘监管。推进稳

定脱贫政策与乡村振兴政策有效衔接。

２构建动态监测机制
充分借助大数据技术，加强对贫困地区、贫困

人口的扶贫政策落实、资金使用、项目落实、贫困

状况、扶贫成效等方面的统计监测。通过乡村各

级干部入户走访、群众自主提供等多种方式，及时

掌握贫困户的情况，把群众的情况录入信息系统。

采取抽样调查、典型调查等方式，了解和掌握农村

贫困人口的生活情况，为开展帮扶提供方向和目

标。通过数据平台，对农村贫困人口的家庭基本

情况、生产生活条件、致贫原因、收入情况等数据

信息进行实时观测、比对分析，及时掌握农村群众

的生活状况，并按照群众诉求、致贫风险等开展有

针对性的帮扶。

参考文献：

［１］凌经球，杨辉民族地区农村贫困现状与对策
研究———以广西天等、凤山、那坡和隆林各族自治

县为例［Ｊ］改革与战略，２０１６（１１）：７７－８０
［２］徐吉宏建立贫困人口精准退出稳定脱贫长
效机制［Ｎ］甘肃日报，２０１８－６－１（１０）
［３］董光华农村贫困人口稳定脱贫长效机制构
建研究———以山东省为例［Ｄ］济南：山东师范大
学，２０２０

（作者简介：袁超越，武汉市社会科学院副院

长、研究员，研究方向为宏观经济。）

（责任编校：姚莲芳）
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武汉优化营商环境的
比较分析与对策建议

徐柳怡

　　摘　要：良好的营商环境是建设现代化市场经济体系、促进高质量发展的重要基础。文章根据《优化
营商环境条例》与世界银行营商环境的评价标准，分别从政务、市场、法治三个维度对城市营商环境建设

情况进行系统剖析，找出武汉与上海、广州、深圳相比存在的短板及不足。基于此，武汉应继续深化、细

化、系统化各领域改革，从完善要素市场化配置、强化法治保障、提升政务服务效率等方面，进一步优化营

商环境。

关键词：营商环境优化；政务服务；市场主体；法治化营商环境

　　一、引言

营商环境是一个地区软实力和竞争力的重要

表现，持续优化营商环境对城市经济发展具有显

著的促进作用。积极打造一流营商环境，是习近

平总书记在新时代提出的重大命题。２０１９年 １０

月，国务院正式公布了中国优化营商环境领域的

第一部综合性行政法规———《优化营商环境条

例》，为各地区优化营商环境实践提供指导方向与

制度保障。２０２１年９月，国家选择北京、上海、重

庆、杭州、广州、深圳６个城市，开展营商环境创新

试点。为抢抓创新试点契机，各试点城市纷纷推

出新一轮政策。“十四五”期间，武汉提出加快打

造“五个中心”、建设现代化大武汉这一战略目标，

对优化营商环境提出了新要求。当前，全国各地

将优化营商环境作为经济工作的重要任务，涌现

出一批改革步伐快、力度大、亮点多、成效好的标

杆城市。评估和优化武汉营商环境，需要立足全

球视野，主动对标上海、广州、深圳等先进城市，对

标最佳改革实践，在深刻检视营商环境现状和问

题上下功夫，精准制定改革措施。

城市营商环境随时间演进而动态变迁，顺应

经济社会发展的不同阶段呈现出不同特征。以往

的研究多从经济表现来对城市营商环境做事后评

价，极少具体到地方政策，政策研究连续性较差且

实效性不强。文章将对更深层次的政策实效能否

发挥予以关注，对标国内先进城市营商环境，增强

政策制定实施的科学性。

　　二、武汉优化营商环境对标比较

营商环境包括软环境和硬环境两个方面，政
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府对诸如地理位置、自然资源、生态等发展硬环境

的影响非常有限，但的确可以在规制方式、税收、

金融市场等更广泛的方面施加影响，从而极大地

改善营商软环境。这个“软环境”，不光是通过“给

钱、给地、减税”措施来吸引投资、吸引企业家，还

包括连续稳定的政策供给、健全的法制法规，更需

要一个服务型的政府。当前，武汉与国内一线城

市的“硬环境”差距在缩小，因此，“软环境”成为决

定城市营商环境竞争力的关键因素。基于２０１９年

国务院公布的《优化营商环境条例》，并结合世界

银行等既有评价体系的维度划分，本文从政务环

境、市场环境、法治环境三个方面对城市营商环境

进行评价和比较分析，从而为武汉进一步优化营

商环境提供依据。

　　（一）政务服务

优化营商环境如何落到实处，最为实际的评

估标准在于市场主体的需求是否得到满足，其中

最为重要的一点表现为政府服务功能的实现。政

府服务环境主要从政府服务效率和政府激励两个

方面进行考察。

１优势

一是开办企业效率较高。武汉全面实施

“２１０”标准（即２个环节、１天办结、０收费），将开

办时间压减到１天内，步入全国同类城市前列（见

表１），仅比上海、广州、深圳的时间多一天，体现了

武汉近年来推进“五减”“五通”及高效办成一件事

服务的成效。

表１　武汉、上海、广州、深圳四城市“开办企业”与“不动产登记”指标对比

城市

开办企业 不动产登记

手续
／个

时间
／天

成本
／元

手续
／个 时间／天

武汉 ２ １ ０ ２ 实现一般事项即办即结和高频事项１个工作日内办结、
２３项业务“网上办”

上海 １ １ ０ １ 企业间转移登记一个环节、９０分钟办结

广州 １ ０５ ０ ２ 企业不动产转移登记、变更登记、一般抵押登记当日办
结，其余业务４个工作日

深圳 １ １ ０ １
在企业之间存量非住宅转移登记为“即来即办”的基础
上，其他不动产转移登记２个工作日以内，抵押登记１个
工作日内，不动产首次登记３个工作日内办结

　数据来源：各城市政府门户网站。

　　二是不动产登记的办理流程和办理速度处于

全国领先水平。目前，武汉产权转移登记只收取

登记费和不动产证工本费，积极为企业融资提供

服务，加快拓展不动产登记“全城通办”和部分高

频业务“跨城通办”有效途径。

２不足

一是办理建筑许可部分环节仍需改善。经

过改革，２０２１年武汉建筑许可需要程序 １９个、

时间４５天，与先进城市相比呈现出程序多、用

时长等特点（见表 ２）。究其原因，一方面是系

统平台建设统筹有待加强，信息共享和协同效

率有待提高，工程建设许可、施工许可、竣工验

收、房产登记阶段仍存在反复提交工程图纸，不

利于项目全流程管理。另一方面，与实行告知

承诺、信任审批相配套的制度措施尚不完备。

目前，告知承诺仍无立法支持。
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表２　武汉、上海、广州、深圳四城市“办理建筑许可”指标对比

城市 办理环节及时间

武汉
工程建设项目从立项到取得施工许可精简至２０个以内，申请材料精简至３０项以内。将政府投
资项目、社会投资项目、中小型社会投资项目审批时限分别压缩到不超过４５、４４、３５个工作日

上海
一般项目全流程审批时间压缩至１００个工作日以内。社会投资低风险产业类项目压缩至４个环
节、办理时间２３个自然日，办理费用５５０元，并进一步扩大低风险产业项目政策覆盖面

广州
政府投资项目审批时限从立项到竣工验收不超过７８个工作日，社会投资项目审批时限不超过
２８个工作日。针对１万平方米以下的社会投资低风险工程建设项目压缩至６个环节、１１个工作
日内办结，审批“零成本”

深圳
政府投资项目审批事项不超过５０项，审批时间不超过９０个工作日；社会投资项目审批事项不超
过６３项，控制在３３个工作日以内；小型低风险社会投资项目审批总时限至１６个工作日

数据来源：各城市政府门户网站。

　　二是税费优惠整体较少。２０２１年初，武汉市

推进“十税合一”的综合申报，针对企业实现注销

免办、即办比例达到９０％。但从总体上看，全市税

收优惠政策力度不大、针对性不强等问题仍突出。

优惠的税收政策是吸引企业的重要因素，上海、深

圳等地是明显的政策洼地，为留住企业总部，当地

政府以奖励方式补偿企业高管缴纳的个人所得

税，而武汉在财政补贴或奖励政策制定时缺乏创

新与突破，优惠政策吸引力明显不足（见表３）。

表３　武汉、上海、广州、深圳四城市“纳税缴费”情况对比
城市 纳税次数、时间 税费优惠

武汉
年均不超过六次，企业纳税时间１００小时以
内，推进“十税合一”的综合申报

对符合条件的小微企业实行缓征、减征、免征企
业所得税、增值税等措施，简化税收征管程序

上海
企业所得税、城镇土地使用税、房产税、土地
增值税、印花税多税种综合申报，企业纳税时
间１００小时以内

对符合条件的企业实现增值税增量留抵退税政
策“应享尽享”

广州
“五税合一”，实现７０％以上涉税事项一次办
结，新办企业税务信息确认和首次申领发票
时间压缩至１个工作日

制造业等行业税率为１３％，交通运输业、建筑业
等行业税率９％。按照５０％的最高幅度顶格减征
增值税小规模纳税人“六税两费”

深圳
城镇土地使用税和房产税纳税合并申报，公
积金缴存业务即办

对符合条件的小规模纳税人，在申报环节实现减
半征收印花税、房产税、城镇土地使用税、城市维
护建设税

　　（二）市场环境

市场发展环境是企业考察营商环境中的首要

因素，其优劣直接影响市场主体的兴衰、生产要素

的聚散、发展动力的强弱。市场发展环境主要从

企业获得生产要素水平、市场信用、市场开放和国

际参与３个方面进行考察。

１优势

企业获得水电气要素便利化程度高。２０２１年

以来武汉提供用水用气报装“不见面”服务，搭建

“用户说了算”服务评价体系。从横向对比来看，武

汉在企业获取生产生活资料程序、流程、标准上已实

现突破，尤其体现在水务部门依靠全要素、全环节、

全时限要求，从提出申请到装表通水，程序减少到１

个，时间承诺２天完成，供水可靠性和透明度指数等

主要指标也处于国内领先水平（见表４）。
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表４　武汉、上海、广州、深圳四城市获得供电、供水和供气指标对比

城市
电水气外线工程
行政审批总时间／天 供电 供水 供气 小微企业提供电水气

武汉 ５ 低压接电２个环节５天，
高压接电３个环节２７天

１个环节
２个工作日

２个环节、
１件材料、

３～１６个工作日
部分小微企业０费用接入

上海 ５ 低压接电２个环节２天，
高压接电２个环节１５天 ６天 ３个环节、

１件材料、０跑腿

将低压小微企业办电创新
机制延伸至１０千伏高压供
电客户，接电时间压缩
２０％、环节压缩至２个

广州 ５
低压接电２个环节３天，
高压接电３个环节１２天，

企业接电０成本
４个工作日 ２个环节、

４个工作日 零上门、零审批、零投资

深圳 ５ 低压接电３天０成本，
高压接电１０天

４～７个
工作日

２个环节、
６个工作日

小微企业极速报装２个工
作日接电

数据来源：各城市政府门户网站。

　　２不足

一是金融市场发展相对不足。武汉推广

“３０１”全线上、纯信用贷款模式（即“３０１”贷款模

式，３分钟申贷、０质押担保、１秒钟放款），为企业

提供便利融资服务。２０１８—２０２１年，武汉市金融

业增加值年均增速高达９５％，仅次于上海。对标

国内资本发达的先进城市，武汉中小微企业的融

资环境依然存在一些明显短板。中国（深圳）综合

开发研究院编制的《中国金融中心指数》显示，

２０２１年武汉金融产业综合竞争力为５３６８，排名全

国第十，与上海（３０５３５）、深圳（１７５３５）、广州

（８５４８）相比差距较大。政府引导基金在托管授

权、杠杆使用、运作模式、投资决策等方面与其他

城市相比，存在较大提升空间。

二是跨境贸易尚需提效降费。武汉自２０１８年

７月获批第三批国家跨境电商综试区以来，发展势

头较好，但跨境电商企业规模和影响力都还不够，

缺乏像京东全球、网易考拉、苏宁国际这样的领军

企业。与国内其他城市相比，武汉在通关效率及

配套服务等方面劣势较为明显，贸易便利度仍然

有较大的提升空间（见表５）。在通关效率方面，主

要表现为进出口单证合规审查时间长、通关时间

长、单证合规审查和通关费用高。在跨境贸易配

套环境方面，武汉通航频率较低，而且在货代、仓

储、物流、港口服务等环节经营服务性收费偏高。

在成本方面，深圳对于从事跨境贸易的企业均有

一定补贴，企业可通过申报获得补助，而武汉在这

方面的政府补助相对较少。

表５　武汉、上海、广州、深圳四城市“跨境贸易”指标对比

城市
出口通关
时间／小时

进口通关
时间／小时

港口集装箱
吞吐量
／万标准箱

２０２０年跨境电商发展

排名 总指数

武汉 １１ ４８８ ２４８ 未进入前１５ —

上海 ＜１ ３９４５ ４７０３ 第６ ７９６１
广州 ０５４ １６３５ ２４４７ 第１ ８５０２
深圳 ０９９ ６１１ ２８７７ 第２ ８４８８
数据来源：各城市海关２０２１年度工作总结、第四届
全球跨境电子商务大会发布的《中国跨境电商综
试区城市发展指数报告（２０２０）》。

　　（三）法治保障

法治是最好的营商环境，主要从合同执行、知

识产权保护、破产办理进行考察。总体上看，武汉

法律服务市场开放度不高，营商环境法治化体系

尚需进一步完善。

一是知识产权保护力度、合同执行力度较弱。
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由于国家法律法规的统一性，武汉合同执行的整

体成本及效率与全国基本一致。与先进城市相

比，武汉的知识产权法律解释较为零散，知识产权

市场准入和商业化水平较低；法律服务市场规模

小，尚无国际知名律所入驻，本地律师在处理业务

的实践经验、法律服务技能等方面有很大的差距。

二是办理破产成本高、效率低。在现行的制

度框架下，我国税务、土地、社保、工商调查程序烦

琐，企业办理破产的时间较长为１７年，资产回收

率只有 ３６９％，远低于日本的 ９２４％和香港的

８７２％，特别是中小企业时间成本、经济成本负担

重。２０１９年深圳、上海、广州陆续成立破产法庭，

推进破产审理市场化、法治化、专业化。深圳于

２０２１年３月制定出台我国首部个人破产法《深圳

经济特区个人破产条例》，同步上线“深·破茧”个

人破产一体化平台，为市场主体提供更多的专业

支持和协助。当前武汉市破产制度体系尚未健

全，律师执业人数与企业主体数量的比例低于上

海、广州、深圳等城市，整体法律服务保障能力仍

有较大的提升空间。

　　三、武汉优化营商环境政策的实施效果

　　（一）武汉营商环境评价概况

国内一些机构开展对城市营商环境的评价研

究，对武汉营商环境优化政策的实施效果和不足

有所展现（见表６）。

一是国家发改委发布《中国营商环境报告》，按

照国际可比、对标世界银行、中国特色原则，从衡量

企业全生命周期、反映投资吸引力、体现监管与服务

三个维度构建营商环境评价指标体系，参评城市覆

盖全国４１个城市，武汉营商环境便利度排名第１２。

二是香港中外城市竞争力研究院等联合发布

“２０２１中国最优营商环境城市排行榜”。《ＧＮ中

国城市营商环境评价指标体系》由包括经济发展

环境指数、市场环境指数、基础设施指数、社会服

务环境指数、生态环境指数在内的５项一级指标构

成，武汉营商环境排名第１０，其中在经济发展、基

础设施指标上排名进入前十，而社会服务、市场环

境和生态环境排名在十五名之后。

三是中国社会科学院财经战略研究院发布《中国

城市竞争力第１９次报告》，相对于基础设施等“硬环

境”，报告中的营商软环境包括社会安全、市场化、开

放度、产权保护、大学指数以及经商便利度等六个方

面，中国城市营商软环境的层级差异显著，且中心城

市的主导地位突出，武汉排在第９位。

表６　我国部分城市营商环境评价情况表

城市

国家发改委
（营商环境便利度）

香港中外城市竞争力研究院
（营商环境总得分）

中国社会科学院
（营商软环境指数）

排名 排名 得分 排名 得分

北京 ４ ５ ９３５３ １ １００
上海 １ ３ ９４４９ ３ ０９４
广州 ３ ４ ９３６４ ７ ０８２２
深圳 ２ ２ ９４８９ ６ ０８３５
南京 ８ １１ ９２２１ ８ ０７９１
成都 １０ ９ ９２５７ １２ ０７５３
杭州 ５ ７ ９２８５ ５ ０８４７
武汉 １２ １０ ９２５３ ９ ０７８０

　　（二）实施效果

从各种营商环境评价和市场主体发展情况来

看，武汉优化营商环境政策效果并不理想，与先进

城市相比差距明显。

一是在各种营商环境评价中排名不高。综合

各种营商环境评价结果看出，目前武汉的营商环

境排名都位居第１０位左右，不仅与先进城市相比

有明显差距，而且与同类城市相比也有一定差距。

尤其是在服务中小企业和民营经济方面的营商环

境上，与先进城市相比差距更大。

二是市场主体数量还不多，增长仍不够快。

从增长上看，尽管近几年来，尤其是２０２１年以来，

武汉市场主体数量快速增长，涉税市场主体同比

增长４４６％。但与先进城市相比，还有差距。从
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总量上看，目前武汉市场主体总量刚突破 １５０万

户，与先进城市相比，数量上差距仍然较大。目前

深圳市场主体数量向 ４００万户迈进，广州突破了

３００万户，成都向３００万户迈进。

　　四、武汉进一步优化营商环境的对策

建议

营商环境作为经济系统内在的整体环境，其

优化本质就是系统中各类主体的协同适应行动。

武汉营商环境的优化机制自然也不是单一的、各

自分离的。当前，武汉营商环境优化，正在从点上

突破向整体发力转变，从表层修复向系统重构推

进。因此，为当好推进“建成支点、走在前列、谱写

新篇”战略的领头雁，武汉优化营商环境需要形成

合力，其协同工作也需要从多方面展开，探索新思

路和新方法。

　　（一）加强系统集成，构建协同高效的
政务环境

１精简优化审批服务

一是推进投资建设领域审批改革，促进项目

早落地、早投产。以优化社会投资审批为重点，推

行项目承诺制，进一步精简整合审批环节、再造审

批流程；统一工程建设项目审批事项办理流程和

办事指南，强化审批数据共享，实现各部门高效并

联审批。二是大力推动“高效办成一件事”集成服

务。坚持系统观念，围绕企业和个人“全生命周

期”，推动重点领域和高频事项“一件事”集成服

务；深入推进政务服务标准化建设，为市场主体提

供精准导航导办服务。三是推进政务服务事项跨

域通办。打破办事区域限制和信息孤岛，加快推

进“全市通办”、推动高频政务服务事项武汉城市

圈城市“一圈通办”，分批次对外公布“跨域通办”

事项清单。

２优化纳税服务

一是积极进行财税政策创新。探索税率结构

改革，深入开展对税率种类、构成、比例研究，实施

企业所得税和财产行为税合并申报，进一步压减

申报次数，降低税负标准和企业税费压力。探索

在申报纳税、发票办理、优惠办理等高频业务领域

实行容缺受理。二是持续扩大企业享受优惠政策

范围。建立税费优惠精准推送机制，为企业申报

即享创造条件。结合企业经营情况，制定相对灵

活的社保缴费标准，降低社保费用。三是着力优

化线上税务咨询服务。推动区块链技术与税收征

管服务相融合，用好税收全流程数据，形成委托代

征业务场景闭环。大力推行“链税通”项目服务，

通过全程在线、即时互动、“人工 ＋智能”等方式，

优化办税体验。

３全面推进数字政府建设

一是统筹构建数字政府平台体系。建立健全

“一网统管”标准体系，搭建数字服务、数字监管、

数字营商综合应用平台，实现数据跨地区、跨系

统、跨部门共享。二是建立公共数据开放利用管

理机制。研究建立公共数据采集汇聚、共享交换、

开放利用的基础制度和标准规范，提高数据质量

和规范性。建立健全数据资源确权、开放、流通、

交易相关制度，安全有序推进政企数据共享利用。

三是加速数字应用场景落地。开发精准服务企业

平台功能，推动“信用 ＋融资”“银行 ＋政务”等领

域融合应用场景，针对部分高频事项，实行“无人

干预自动审批”。

　　（二）优化资源配置，打造更具活力的
市场环境

１合力破解企业融资难题

一是扩大普惠金融覆盖面。鼓励各普惠金融

服务主体降低融资成本，延伸服务半径，做好企业

融资需求与金融机构服务之间的对接。完善新型

银政担合作体系，进一步发挥政策性融资担保业

务增信放大作用。二是提高企业融资服务效率。
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深化金融领域“最多跑一次”改革，全面推广“３０１”

贷款模式，简化金融服务流程；加快实现“汉融通”

与经办银行、智慧城市数据中枢的系统直连，为银

行开展企业融资精准画像提供支撑。三是优化产

业链金融服务。依托东湖高新区打造中部风投创

投中心契机，带动要素供给、产业融合等各重点领

域和关键环节制度创新，为全市中小企业提供“产

业政策、发展环境、专业园区、投资基金、资本运

作”全周期服务，全面激发中小企业创新创造创业

活力。

２深化要素市场化改革

一是加大产业空间供给力度。系统梳理企业

产业空间需求，立体式多渠道直接供给产业空间。

大力推行“标准地”、“标准厂房”、新型工业用地

（Ｍ０）等政策，做到重大项目拿地即开工、建成即使

用。二是优化人力资源配置水平。建立企业用工

需求和院校供给清单，搭建“共享人才”平台。引

导优质人力资源服务机构、企业、院校建立合作联

盟，实施个性化寻聘、定制化培养和菜单式服务。

三是培育发展数据要素市场。针对技术和数据要

素交易主体权责模糊、市场交易低效率、市场价格

难形成的问题，探索出台《武汉市数据条例》，有序

开放公共管理和服务机构产生的部分公共数据，

充分发挥数据作为关键生产要素的重要价值。

３提升跨境贸易便利化水平

一是提升通关效率。深化通关模式综合应

用，充分发挥“全国通关一体化”“提前申报”“两步

申报＋Ｎ”等多种通关模式叠加效应，鼓励企业自

主选择“通关套餐”。深入推进“智慧物流”系统建

设，加强系统资源集中管理实现对各通关模式下

物流全程智能化监管。二是推动外资与优势产业

结合。挖掘武汉在国际产业链条中的成本优势和

产业错位竞争优势，通过全面准入与重点扶持相

结合，鼓励市场和行业开放与本地区产业结构升

级调整的目标深度融合。发挥人才成本低于东部

沿海地区，人才质量高于周边区域的比较优势，吸

引外资企业投资落户。三是推动外贸扩量创新。

积极开拓新兴外贸市场，对新兴贸易业态企业开

展“一企一策”信用培育。依托国际知名跨境电商

平台，重点拓展线上市场，支持和鼓励有能力的辖

区政府以及行业商会、协会等社会组织举办线上

展会，帮助出口企业对接更多的海外买家。

　　（三）健全法治保障，营造公平有序的
法治环境

１持续提升法律服务水平

一是加快营商环境治理建章立制工作。结合

武汉实际情况，参照兄弟省市经验，对标国际标

准，加快制定《武汉优化营商环境条例》。加强重

点领域立法，及时出台聚焦产业发展和企业服务

新法规、规章等规范性文件，探索自贸试验区司法

执法保障机制。二是建设全方位立体式多元解纷

体系。全面推行网上立案，借鉴深圳和上海经验，

推广实施“在线开庭”“在线调解”模式。探索建立

民商事案件先行调解机制。三是提供精准优质的

司法服务。落实“谁执法谁普法”责任制，完善市、

区、街道、社区四级公共法律服务平台，为市场主

体提供全链条的公共法律服务。鼓励新律所的建

立，加强对律师的鼓励和保护，建立律师相关的高

素质人才库，促进律师数量的增加，有效推动司法

服务指标的进步。

２保护各类市场主体产权和合法权益

一是加强知识产权全链条保护。探索建立知识

产权侵权快速反应机制，构建知识产权“一站式”综

合服务体系。支持武汉中级人民法院在武汉知识产

权审判庭基础上申请建设武汉知识产权法院。二是

开展破产制度改革。积极推动在我市设立国家层面

的破产法庭，完善个人破产配套制度规则。构建破

产事务办理联动云平台，初步实现办理破产事务“一

网通办”。探索建立困境企业市场化融资机制，降低

债务重组成本。三是完善企业深度参与营商环境建

设长效机制。构建亲清政商关系，畅通“企业直通
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车”，做到企业提出的问题有求必应、件件落实。建

立常态化征求意见机制，充分听取企业家的意见和

建议，促进政企良性互动。

３坚持法治理念，明确政府和市场的边界

一是强化政府部门的法治意识、诚信意识和

规则意识。建立健全政务和行政承诺考核制度，

加大对民营企业承诺的事项履约兑现力度。以政

府诚信的提升稳定民间投资和企业发展预期。建

立健全政策跟踪落实制度，对涉企政策落实情况

开展第三方评估。二是严格规范公正文明执法。

制定统一的行政涉企检查事项清单，严格规范涉

企执法检查行为，避免简单执法给企业的正常经

营带来不良影响。试点推出轻微违法免罚清单，

常态化推进柔性执法。三是探索建立与新技术新

业态相适应的监管规则。探索在数字经济、绿色

经济、创意经济、流量经济、共享经济中存在风险

点的领域设立监管沙箱，允许企业在法律许可的

范围内试错。对数字经济领域企业标签化管理，

实行触发式监管，做到“无事不扰”。
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及对策建议［Ｃ］／／樊志宏武汉社会科学·总第２４

辑．武汉：武汉出版社，２０２２：３７－４８

［７］刘帷韬我国国家中心城市营商环境评价［Ｊ］

中国流通经济，２０２０，３４（９）：７９－８８

（作者简介：徐柳怡，武汉市社会科学院助理

研究员，研究方向为产业经济、城市治理。）

（责任编校：姚莲芳）
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助企纾困稳增长
要突出政策靶向、精准施策

李河清　舒施妙　熊　鑫　刘　焕

　　摘　要：近年，从中央到湖北省再到各地市州，都研究制定了系列助企纾困、促进经济重振的政策措

施。本文结合２０２０年和２０２１年湖北省各市州经济发展相关数据，厘清各市州经济恢复情况，通过对各市

州出台的系列政策措施进行梳理，分析各市州相关政策的同质性和差异性，就下一步出台纾困政策，做好

稳增长工作提出相关建议。

关键词：经济重振；助企纾困；稳增长；政策靶向性

　　助企纾困政策是国家宏观调控政策的重要组

成部分，肩负着保企业、保就业、保民生等重大责

任。２０２０年２月，习近平总书记在中央政治局常

委会会议时强调，要通过金融支持、复产用工保

障、组织重点行业员工返岗等手段，积极推动企业

复工复产。国务院常务会议就如何复工复产，提

出八个方面的明确要求，敦促及时出台和落实相

关政策，维护经济社会正常运行。其后，各地政府

相继出台了系列助企纾困政策。

本文对２０２０年以及２０２１年湖北各地经济指

标进行分析，直观了解各项经济指标恢复情况，同

时对各市州助企纾困政策同质性和差异性进行梳

理总结，为各地方政府、行业主管部门出台差异化

政策，精准施策提高政策靶向性提供参考。

　　一、湖北经济恢复的主要特征

　　（一）全省ＧＤＰ增速放缓，主要指标逐
渐恢复向好

湖北近两年经济增速距离常态化水平有较大

差距，平均增速低于全国平均水平。从 ＧＤＰ增速

历史数据来看，２０１３—２０１９年湖北省 ＧＤＰ平均增

速约１１１６％，２０２０年、２０２１年 ＧＤＰ平均增速为

４９６％，不仅低于２０１３—２０１９年的水平，而且低于

全国两年平均增速５１％。２０２１年湖北省 ＧＤＰ增

速同比２０２０年达到１４７４％，同比２０１９年ＧＤＰ增

速仅有９２％，尚未恢复到之前１１１６％的水平，湖

北省经济重振工作任务重大。

湖北省主要指标逐渐向好。２０２１年全省 ＧＤＰ

规模为５００１２９４亿元，经济总量迈上新台阶，按可
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比价格计算，较２０２０年增长１２９％，高于全国４８

个百分点。第一产业增加值 ４６６１６７亿元，增长

１１１％；第二产业增加值 １８９５２９０亿元，增长

１３６％；第三产业增加值 ２６３９８３７亿元，增长

１２６％。４１个大类行业中３９个行业实现正增长，

３１个行业保持１０％及以上增速。

　　（二）经济恢复结构不平衡，需求恢复
较快

拉动经济增长的“三驾马车”中，固定资产投

资和社会消费品零售总额受到较大冲击，外需增

长亮眼。从全省２０１９—２０２０年与 ２０１７—２０１８年

平均增速差值来看，各市州 ＧＤＰ、社会消费品零售

总额、固定资产投资、居民收入和居民消费两年平

均增速均为负数。２０２０年，湖北省固定资产投资

较上年下降 １８８％，社会消费品零售总额

１７９８４８７亿元，比上年下降 ２０８％，进出口总额

４２９４１亿元，比上年增长 ８８％，出口 ２７０２０亿

元，增长８７％（见表１）。

表１　湖北主要指标２０１９—２０２０年与２０１７—２０１８年平均增速差值（单位：％）

区
域

市州
ＧＤＰ

增速差值

第一产业
增加值
增速差值

第二产业
增加值
增速差值

第三产业
增加值
增速差值

社会消费品
零售总额
增速差值

固定资产
投资

增速差值

货物出口
增速差值

居民收入
增速差值

居民消费
增速差值

鄂
东

武汉市 －８８８ ８８１ －１６５９ －３７２ －１９３１ －１５０５ －１３３８ －５５３ －８２０
鄂州市 －１１４７ ４３０ －１６９６ －２７３１ －２７４３ －２６０６ －１１５８ －３０５ －７７２
黄冈市 －１１８８ １０３７ －１６２５ －１８９８ －２３０２ －２０６４ －１４５６ －４６４ －１０９７
黄石市 －９８２ １７４９ －７９５ －１９４７ －２６６９ －２４１７ －１７３３ －４６８ －１７３２
咸宁市 －１１９４ ７２０ －１１１７ －２１１５ －２１５９ －２６２６ ２７９１ －４６４ －１０１５
鄂东平均 －１０８０ ９６３ －１３７８ －１８１２ －２３６１ －２２４４ －５７９ －４５１ －１０８７

鄂
中

襄阳市 －６７３ １３１２ －１８１ －２０７７ －１８８７ －２０９６ －１３５３ －２９５ －５４６
孝感市 －２３４ ８２４ －１３７９ ７０６ －１９９９ －１６７６ １４５６ －３７８ －８４９
荆州市 －１４２４ ２９６ －１２１１ －２８５０ －２５８０ －１６３２ －３０７５ －５３２ －８５８
荆门市 －１０１９ ２４１ －８６５ －１８２２ －１７４７ －２０５５ －２０２８ －４５４ －９３７
随州市 －９７１ ８４１ －１３０５ －１２８３ －２０９２ －２４８６ １３３９ －５８９ －８８７
仙桃市 －９３２ ５９２ －５２９ －１９０８ －１７１３ －１７１６ １４４８７ －２０９ －３５４
潜江市 －１１１９ ３１９ －１５９７ －７５６ －１３１６ －２００１ －０７３ －４６４ －１０９６
天门市 －１０７３ ２１３ －９６４ －１８７４ －１５５９ －１６５９ －４２３ －３９５ －１１３
鄂中平均 －９３０ ５８０ －１００４ －１４８３ －１８６２ －１９１５ １２９１ －４１４ －７０５

鄂
西

宜昌市 －１３７ １０６３ ８６２ －１８５６ －１４５３ －０１８ －１３２ －５０１ －１０００
恩施州 －１９９３ ５８５ －１２４７ －３８８３ －３６９ －２５４７ ４６５６ －４９５ －９６７
十堰市 －１２６４ １３９７ －１２００ －１３８６ －６３３ －１００８ －５８５ －５０７ －９１５
神农架 －７１３ －１９３６ －２５３４ ４６２ －１７７２ －１６６２ －２３２ －１３０
鄂西平均 －１０２７ ２７７ －１０３０ －１６６６ －１０５７ －１３０９ １３１３ －４３４ －７５３

全省平均值 －９９７ ６２１ －１１２０ －１６２３ －１８１９ －１８６９ ６５７ －４３０ －８２９
数据来源：湖北省统计局，全省及各市州统计年鉴，负数表示２０１９—２０２０年平均增速低于２０１７—２０１８年。

　　从产业结构看，全省第一产业增长恢复总体
好于第二产业，第二产业增长恢复好于第三产业。

从需求结构看，各地区出口增长恢复总体好于投

资，消费恢复好于投资。从居民收支看，各地区居
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民可支配收入增长恢复总体好于居民消费支出。

　　（三）分地区看，鄂东地区恢复压力
最大

分地区来看，鄂东地区（武汉市、黄冈市、鄂州

市、黄石市、咸宁市）作为受疫情影响较严重区域，

两年平均 ＧＤＰ增速差距最大，恢复较慢。２０１９—
２０２０年平均增速与２０１７—２０１８年平均增速差值
数据表明，鄂东地区ＧＤＰ两年平均增速降幅最大，
下降１０８个百分点，其次为鄂西地区，下降１０２７
个百分点，鄂中地区下降９３个百分点。

综合各项指标２０１９—２０２０年两年平均增速，鄂
东地区多项指标两年平均增速下降幅度全省最大。

除第一产业韧性较强，增长领先全省外，鄂东地区第

二产业增加值、第三产业增加值、社会消费品零售总

额、固定投资总额、货物出口、居民消费等数据，与鄂

中地区、鄂西地区以及全省平均水平存在一定差距。

鄂中地区多项指标恢复情况好于其他地区。

ＧＤＰ、第二产业增加值、第三产业增加值、居民收入
和居民消费５个指标，恢复情况好于鄂东、鄂西两
地区。其中，孝感市经济整体恢复比较好，是全省

少有的第三产业呈正增长地区，货物出口增速可

观。得益于仙桃市、孝感市等地出口增速的强势

增长，鄂中地区２０１９年、２０２０年两年出口平均增
长水平较高。

鄂西地区整体恢复情况最好。鄂西地区各项指

标两年平均增速总体下降５６８６％，下降幅度全省
最低，其中在社会消费品零售总额、固定资产投资以

及货物出口，恢复情况好于其他地区，特别是宜昌

市，为全省经济恢复最好的地市，２０１９—２０２０年两年
平均增速综合下降３１７２％，降幅低于其他市州。

　　二、湖北助企纾困经济政策的主要特征

２０２０年至２０２２年 ６月，湖北省级层面出台
的助企纾困政策粗略统计共 ３３件，其中省人民
政府印发政策文件数量最多共计 ２４件，其余政
策发文单位包含湖北省发改委、省商务厅、省人

社厅、省税务局、省科技厅等部门。在助力企业

复工复产、增加市场流动性、带动经济贸易、促进

就业、刺激消费等方面取得了良好的效果，２０２１
年，湖北省 ＧＤＰ总量迈上５万亿台阶，实现历史
性跨越，排名重回全国第７位。规模以上工业增
加值增长１４８％，固定资产投资增长２０４％，社
会消费品零售总额增长１９９％，地方一般公共预
算收入增长 ３０７％，分别比预期目标高 ４８、
１０４、４９、１０７个百分点。

　　（一）纾困政策在内容与数量上的变化
特征

２０２０年，为支持企业复工复产恢复经济，湖北
省级层面持续发力，陆续出台１８项政策，２０２１年、
２０２２年政策数量锐减，分别为７项、８项，多为财政
性政策。这三年的政策中，内容涉及金融支持、财

税支持、稳岗就业、房租补贴等的综合性政策，数

量最多为７项，其次为刺激消费政策、金融纾困的
政策，均为６项，再次为稳岗就业政策５项，其他政
策均为专项支持政策，涉及生产保障、减税降负、

科技创新、产业发展和重大项目等，数量较少。

从政策类型纵向变化来看，２０２０年政策数量
最多，政策类型覆盖面更广，除综合性政策外，稳

岗就业、生产保障、金融纾困、产业发展以及刺激

消费，成为该年度政策重点扶持方向。随着经济

重振进程加快，消费潜力逐渐回升，稳岗就业压力

逐渐放缓，金融纾困需求逐渐下降，２０２２年政策类
型以综合性政策为主，专项政策为辅，各专项政策

数量逐年递减。

　　（二）主要以积极财政政策对冲负面
影响

国家层面，财政部、人民银行等积极强化物资保

障类重点企业资金支持。财税部门密集出台系列减

税降费政策，支持重点企业扩大产能，对交通运输、

生活服务等事关民生的行业免征增值税等。一揽子

的财税政策涉及面广、针对性强，既考虑到支持生产
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企业，又考虑到经济的可持续性，有力扶持困难企

业，有效助力企业特别是中小企业渡过难关。

总体而言，湖北省出台的财政政策，一是通过

加大减税降费力度，支持市场主体纾困发展，如支

持降低企业用电成本、融资成本、租金成本等。结

合金融产业政策同步发力，促进企业发展和盈利

能力修复。二是短、中、长期政策配合，积极支持

稳就业。无论是“六稳”，还是“六保”，就业均居首

位，湖北省连续三年出台“稳就业”相关政策。三

是刺激内需。为积极扩大消费需求，稳定经济基

本盘，湖北省出台６项政策刺激消费扩大内需，并
持续通过微信、支付宝、美团、云闪付等第三方平

台发放消费券以拉动内需。

回顾２０２０年及２０２１年中央、省、市出台政策的
时间脉络，可以看出，前期政策体现出较大的“施

救”力度，重症下猛药，突出普惠性、短期性、时效性；

之后各地纷纷制定系统性行业复苏计划，指导行业

有序恢复，尤其是住宿餐饮、文化旅游业指导性复苏

政策较多；政府将保市场主体作为重中之重，给予中

小企业稳定支持，进一步稳定就业、改善民生。

　　三、各市州助企纾困经济政策存在的

问题

　　（一）政策尚未完全做到能出尽出

２０２２年５月２５日，在国务院召开全国稳住经
济大盘电视电话会议上，李克强总理要求“各地在

助企纾困政策上能出尽出”。目前来看，湖北省各

市州出台政策中尚未做到能出尽出，从２０２０年截
至２０２２年６月，湖北省１７个市州制定的助企纾困
政策粗略统计共８６项，平均每个市州发布５项政
策。政策总量排在前三位的是鄂州市、荆州市和

恩施州，而排在后三位的依次为仙桃市、神农架林

区和十堰市，其中仙桃市至今仍未制定市级相关

政策。总体而言，十堰市、宜昌市、襄阳市、黄冈

市、孝感市、咸宁市、仙桃市、潜江市、天门市和神

农架林区等超半数市州的助企纾困政策数量，未

达到全省平均水平，且呈现较为明显的两极化。

　　（二）政策执行强度差异较大

政策强度是政策意图的“试金石”，强度的大

小不仅反映出当前的经济社会发展境况，更能映

射出政府施策的内部动力机制。在形式属性方

面，核心支持力量决定了政策推行的能力。政府

力量的直接参与赋予政策更强烈的政治含义，政

策强度随之提升。多数市州政策由市政府（办公

厅）出台，共计５８项政策，占比６７４％，十堰市、宜
昌市、襄阳市、孝感市和天门市政策数量虽少，但

均由市政府（办公厅）出台，政策强度高；黄冈市、

咸宁市、神农架林区政策强度较小，其中神农架林

区仅发布一条政策，且不是由林区人民政府发文。

其他市州的政策由市政府（办公厅）出台的占比超

六成以上，政策强度较大。

　　（三）综合性政策同质化严重，靶向性
不强

综合性政策内容结构较为完整，基本覆盖了中

小微企业的现实需求，但不可忽视的是，政策初衷要

“落地生根”，需要精细的操作流程与精准的施策靶

向，政策结构的完整程度能够保证施策绩效的平均

值，靶向的精准程度能决定施策绩效的最大值。通

过梳理各市州综合性政策可以发现，一是政策内容

同质性较为严重。鄂州市、荆门市、随州市和恩施州

均制定了贯彻落实中央和国家、省系列政策清单，基

本按照规定动作完成，其他市州政策内容相差不大

“换汤不换药”，如武汉市武政规〔２０２２〕９号文、宜昌
市宜府办发〔２０２２〕４２号文和孝感政办发〔２０２２〕２４
号文，内容相差不大。大部分市州政策涉及内容主

要包括，减轻企业负担、强化金融支持、加大稳岗就

业支持、稳外贸促消费、培育市场主体、优化营商环

境等方面。二是政策靶向性不强。尽管综合性政策

发文单位为市州政府（办公厅），一定程度上保证政

策实施强度，但是尚未做到精准施策，政策靶向性和

精准性有待提高，如复工复产进行稳岗支持，只强调
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在岗员工或者职工，却忽视了作为重要力量的流动

的农民工等；困难企业稳岗返还政策，缺乏困难企业

判定标准。

　　四、突出政策靶向，助企纾困稳增长的

建议

助企纾困政策是弥补市场失灵、更好发挥政

府作用的重要工具。地方政府不仅掌握政策方案

的设计权，具有政策条款的解释权，还是政策实施

的主体。本文认为下步稳增长工作应该从以下三

个方面着手。

一是要立足本地实际制定政策。从前文对政

策分析可知，各市州出台政策大多数与上级政策

一致，多为普适性政策，缺乏“量身定制”的政策，

政策主要内容呈现高度同质性，政策与本地实际

契合度不高。比如刺激消费政策，各地均围绕汽

车、餐饮、零售、文旅等产业制定相关措施，未结合

本地消费主要类型制定针对性支持措施。再如房

地产政策，多围绕优化房地产预售管理、缓缴土地

出让金、提高审批效率等展开，未结合本地房地产

行业发展实际情况或市场需求制定激励措施等。

各地方政府在应急状态下，更应该发挥设计制定

政策的主导优势，避免因官僚主义和形式主义制

定华而不实、难以落地的政策。同时，应进一步加

强应急状态研判能力机制建设，在短时间内获取

真实信息，为政策制定提供前馈控制的机会与保

障，制定本土化政策，保障政策落地效果。

二是政策制定既要全面周到，更要精准施策。

在助企纾困恢复经济方面，尽管综合性政策基本

覆盖企业所需，但是政策精准性不够无法满足各

类型企业需求，亟须抓紧对不同规模企业开展摸

底调查，了解各类型企业受损影响情况和主要困

难，既要根据宏观形势设计综合性政策，又要加强

调查研究制定“一业一策”，提高施策靶向精准性。

各行业主管部门在政策研究和实施过程中要加强

对相关领域的调研和指导，及时对政策进行优化。

比如商务部门在刺激消费时，重点关注居民消费

下降幅度较大的领域，住建部门在考虑促进房地

产行业稳定发展时，要重点关注销售压力较大以

及群众迫切需求的领域，交通部门要重点关注群

众出行的主要方式并有针对性地制定激励举措。

三是要重点关注和支持困难地区。由于各市

州经济发展基础条件不同，受到的经济冲击不同，

需要不同类型的纾困政策。有些冲击是短期的，

在一定外力支持下就可以实现恢复性增长、补偿

性增长的，不是纾困政策的重点关注领域。发展

基础条件好、恢复较快的地区，要主动承担责任，

坚持大局观，积极帮助其他地区经济恢复，推动全

省经济恢复至疫前水平。对于鄂州市、黄冈市、黄

石市、荆州市和荆门市等经济受创严重、经济实力

相对薄弱的地区，要给予更多财政资金支持，重点

关注，把调结构、防风险摆在更重要的位置，稳中

求进。

参考文献：

［１］姜晓萍，吴宝家疫情防控中的中小企业支持
政策：扩散特征与核心议题———基于省级“助企纾

困”政策的文献计量分析［Ｊ］行政论坛，２０２０，２７
（３）：６３－７１
［２］毫不放松抓紧抓实抓细防控工作　统筹做好经济
社会发展各项工作［Ｎ］人民日报，２０２０－２－２４（１）
［３］高兴佑，陈渝新冠肺炎疫情对湖北经济的影
响及政策建议［Ｊ］湖南财政经济学院学报，２０２０，
３６（３）：８８－９５
［４］王连城助企纾困政策落实跟踪审计研究［Ｊ］
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中小微企业纾困政策
实施成效、问题及建议

———以武汉市新洲区的调研为样本

吴丽鑫

　　摘　要：２０２１年以来，中小微企业发展面临更多的新难题，下行压力急剧加大。面对新情况、新形势，
党中央、国务院和各级党委、政府审时度势，积极应对，先后出台了一系列财税、金融、稳岗就业等方面的

政策措施，为中小微企业纾困解难。各地在政策落实过程中取得了阶段性成效，但中小微企业也存在融

资环境不优、运营成本高、稳岗就业难度大、政策信息对接不顺畅等问题。基于此，本文以对新洲区近两

年中小微企业纾困惠企政策落实情况的调查分析为例，从提升金融服务效能、推进复工复产、完善减税降

费、进一步优化营商环境等方面提出相关建议。

关键词：中小微企业；纾困政策；减税降费；融资；稳岗就业

　　中小微企业是我国市场主体最主要的组成部

分，是市场经济的毛细血管。截至２０２１年底，我国

中小微企业总数达到４８００万户，贡献了５０％以上

的财政税收，在促增长、稳就业、惠民生等方面发

挥了不可替代的作用。新冠肺炎疫情后，在需求

和供给的双重打击下，融资难、抗风险能力弱的小

微企业面临生存危机，中央和地方政府积极出台

多项纾困惠企政策，经过政府有力的管控和纾困，

目前国内发展局面稳中向好。鉴于当前形势的不

确定性，为持续加大对中小微企业的纾困力度，确

保各项政策措施有效传导至市场主体，有针对性

地掌握疫情形势下企业发展中的困难和诉求，新

洲区政府组织各部门对１１５２家中小微企业进行了

实地走访调查。本文就此次调查中收集到的市场

主体经营状况和纾困政策落实情况进行梳理和总

结，深入分析研究金融、财税、稳岗就业、降低运营

成本等政策落实过程中存在的困难问题及形成原

因，进一步研究更为精准、安全、长效的纾困策略，

对促进有效纾困、提振经济具有重要的现实意义。

　　一、走访企业基本情况

本次调查实地走访了中小微企业１１５２家，主要

涉及现代服务业、工业、建筑业、房地产业、商贸业等

五个领域，收集问题诉求４８３条。在收集的问题中，

市场需求紧缩涉及宏观经济层面，而本课题主要针对

当前已出台的纾困惠企政策（财税、金融、稳岗、降成

本等）进行分类归集。从数据中可看出企业希望获得
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金融政策支持占比最高，其次为稳岗就业政策支持、 税收政策支持；其他方面为个性问题。

表１　新洲区１１５２家中小微企业走访情况统计表

行业
企业走访
数量／个

企业提出的
问题诉求／个

金融政策
支持方面
（贷款、贴息）

稳岗政策
支持方面
（社保、用工）

税收政策
支持方面
（减税、免税、
缓缴）

降成本政策
支持（降租、
降水电等
生产成本）

市场需求
紧缩

其他方面

现代服务业 ２１８ １１３ ２８（１２８４％）１５（６８８％） ７（３２１％） ７（３２１％） １５（６８８％） ３０（１３７６％）

工业企业 ２４５ １４０ １８（７３５％） １２（４９０％） ３（１２２％） ４２（１７１４％） ６９（２８１６％）

建筑企业 ２３７ ４７ １４（５９１％） ２（０８４％） ３（１２７％） ９（３７９％） ２０（８４４％）

房地产企业 １７４ ７７ １３（７４７％） ０ ３（１７２％） １７（９７７％） ４５（２５８６％）

商贸企业 ２７８ １０６ ２２（７９１％） ５（１８０％） １（０３６％） ２（０７２％） ３９（１４０３％） ４２（１５１１％）

合计 １１５２ ４８３ ９５ ３４ １７ ９ １２２ ２０６
备注：其他方面为可现场解答、协调或现有政策未涵盖等个性问题。

　　二、中小微企业纾困政策的实施成效

现阶段，中央、地方政府针对中小微企业的纾

困惠企政策，主要分为：“减、免、缓”税费和财政奖

补政策，降本贴息贷款和融资担保等金融扶持政

策，“降、缓、返、补”社会保险和就业补贴等援企稳

岗政策，水、电、气和租金减免等降运营成本政策。

内容涵盖财税、金融、社保、就业、公共服务等多个

方面，从增加企业现金流、提升融资可得性、减轻

运营负担、恢复生产改善盈利四大维度进行帮扶，

为中小微企业脱离困境提供了重要支撑。

　　（一）减轻企业税费负担，增强企业发
展动力

新洲区财税部门实行新的组合式减税降费政

策，全面落实增值税留抵退税、“六税两费”减免、

制造业中小微企业阶段性缓税等税费支持政策，

确保税费优惠“直达主体”。截至２０２２年８月，增

值税留抵退税和其他减税降费超１９亿元，其中：办

理增值税留抵退税１２００多笔，累计退税超 １４亿

元，收到“大礼包”的企业有了资金活水，为企业填

补生产经营缺口解了燃眉之急，进一步增强了企

业抗风险能力。办理中小微制造业缓缴退税５０００

多户次超２亿元；９０００多户次纳税人享受“六税两

费”减半征收政策，减免税额超１３亿元，新的组

合式减税降费政策进一步扩宽了惠及面，税收的

减免让数量庞大的中小微企业进一步降低了经营

成本，提升了利润空间，有效对冲了企业经营困

难，提振市场主体信心。

　　（二）疏通企业融资渠道，助力企业生
存发展

相关部门搭建新型政银担合作体系，大力开

展政策性融资担保业务，有力地帮助部分企业缓

解了融资难题。１—８月，服务全区１２个行业７００

多户企业，资金规模超５亿元，全市占比７１５％，

排名靠前。线上充分利用“汉融通”平台鼓励企业

申请融资，超５０００家企业入驻平台，成功融资１５０

多亿元。线下通过密切跟踪对接纾困企业，强化

指导服务，落实纾困贴息等扶持政策，新增发放纾

困贷款贴息和降低政策性担保费率，同时加大政

府采购支持中小微企业力度，助力政府采购合同

融资。２０２２年上半年，兑付中小微企业和个体工

商户纾困贷款贴息资金超１８００万元，惠及中小微

企业２００多家、个体工商户１００余户；政府采购项

目实际面向中小微企业预留份额达９０％以上，其
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中预留给中小微企业比例达７５％以上。融资渠道

的畅通为企业平稳运行提供了有力保障。

　　（三）落实社保费支持政策，推动企业
稳岗复产

不断推进稳岗就业政策“直达快享”，全面实

施社会保险阶段性降费和“降、缓、返、补”政策。

进一步提高失业保险稳岗返还比例，一方面对餐

饮、零售、旅游、交通运输业等领域中小微企业按

政策延长缓缴期限，另一方面对特困行业和受疫

情影响严重企业扩大实施范围，降低企业社保负

担。截至８月底，向１３００多家企业发放稳岗返还

资金近 １０００万元，灵活就业人员社保补贴资金

２５００多万元，惠及 ２万余人。深入开展“访企拓

岗”活动，促进就业供需，２０２２年上半年筹集“高薪

优岗”５２００余个，覆盖企业８７家。落实技能提升

补贴、一次性扩岗补贴、一次性就业、创业补贴等

政策措施，截至８月底，已发放扩岗、一次性就业、

创业等补贴资金１５０多万元，惠及１８００余人，有力

帮助企业稳岗就业。

　　（四）开展清费、降费专项行动，减轻企
业运营压力

一是组织区直相关部门开展红顶中介整治清

理，对全区１８９家中介服务机构进行分类和检查，

规范服务标准；二是开展行业协会商会涉企清理

行动，促使银行保险业协会、企业家协会清退减免

会员费用２００多万元；三是成立中小企业清欠治理

工作专班开展转供电收费清理，清理退费２３８１万

元，一般工商业及其他执行分时段电价降费２９８８

万元；四是继续实施对高速往返于汪集至阳逻间

小车免费通行，２０２２年 １—６月已预付资金 １６００

万元来降低企业区域内物流成本；五是进一步落

实房屋租金减免政策，出台区级实施意见，明确规

定减免对象、减免时间、减免额度、申报材料、办理

程序及要求，截至目前减免房租金额超３６０万元，

有效减轻部分企业运行成本压力。

　　三、纾困政策实施过程中的问题及原因

分析

通过对走访企业的反馈情况分析，以新洲区为

基础，参照其他地区政策实施情况，可发现受不同环

境因素影响，不同行业有不同的纾困政策需求，企业

在享受政策优惠时还存在诸多问题。

　　（一）企业“融资难”

“融资难”“融资贵”问题普遍存在，但在疫情

形势下资金问题愈加突出。从该区诉求反馈中可

以看出，资金紧张正是中小微企业面临的最突出

问题，在提出的政策性问题中占比１９６７％。大部

分企业表示受客观市场环境影响，资金回款慢，流

动资金缺乏，但以传统银行贷款为主渠道的融资

方式难以申贷；部分企业反映因不在政府公布的

银企对接名单目录中而无法申报此项惠企政策中

的贷款贴息；部分企业反映已申请贷款贴息，但申

报手续繁琐，审批程序耗时较长，难以及时获得贷

款贴息；还有部分企业因规模较小，抵押物不充

足，获贷额度小，利率上浮率高，融资成本增加，中

小微企业存在“不会贷”“不愿贷”，银行等金融机

构存在“不敢贷”“没法贷”现象。

　　（二）稳岗就业“落地难”

从收集数据来看，招工难、用工难问题受当前

形势影响较为明显，而且还将持续，尤其在现代服

务业和工业企业，集中表现为缺乏研发类、专业技

能型人才和“复合型”管理人员。受市场大环境下

行影响，企业运行艰难，为压减运营成本，只能缩

小规模，精简人员，稳岗就业压力剧增。绝大部分

工业企业表示企业想提升自主创新能力，急需能

１７



武汉社会科学·总第２６辑

　　　　　

创造生产力的研发型人才、熟练掌握技能的专业

人才，希望稳岗政策能向引进技术型人才倾斜，但

目前稳岗就业政策着重于解决应届毕业生和首次

就业人员的就业问题，而刚毕业的大学生和首次

就业人员往往缺乏企业所亟须的工作技能，存在

就业需求和用工需求错位。同时，企业普遍生存

压力大，无法提升用工成本，与技术型、复合型人

才薪资需求难以匹配。

　　（三）减税降费“不解渴”

减税降费是最关键的助企纾困措施，也是关

注度最高的政策，但在走访中绝大部分中小微企

业并未反馈这方面的诉求，这种有悖于常理的情

况有如下原因：一方面由于２０２１年减税政策主要

享受主体是以增值税中的小规模纳税人和企业所

得税中的小微企业、个体工商户为主，县（区）级住

宿、餐饮、零售、文化娱乐等劳动密集型小微企业

居多，这些小型微利企业覆盖面广、规模小、流水

少，涉税金额不大，从减税政策中能够得到的实惠

有限，而且很多企业在当前行情下，收入减少甚至

是没有收入，税费减免的作用也微乎其微。另一

方面也有该方面政策太多、文件太长，申请流程复

杂等原因，相关单位责任主体没有认真落实到位，

未及时做好政策的梳理、宣传、解读，缺乏具体的

操作细则和流程，导致部分企业对政策的理解不

全面，操作不顺畅，实惠难至。

　　（四）租金、水、电、气等生产要素优惠
面有限

对于中小微企业来说，经营成本最高的是人

力成本和房屋租金，但目前的房屋租金政策优惠

范围主要针对承租国有房屋企业，对私人业主缺

乏激励，而区（县）级绝大多数中小微企业和个体

户承租的是非国有房屋，租用双方自愿协商难以

进行政策干预，企业实惠难至。从降低水、电、气、

交通物流等企业运营成本来看，还存在政策未兼

顾各类市场主体、缺乏长期性部署现象。比如转

供电加价清理行动要求转供电单位在价格方面平

进平出、不得加价，如此一来转供电主体的运营成

本只能另辟蹊径，甚至会通过物业费、租赁费等其

他途径转嫁，导致企业用电成本明降暗涨。

　　四、助力纾困政策效应持续显现的建议

　　 （一）科技赋能，拓展金融支持空间

从长远来看，一是多方合力改善融资环境，创新

融资模式。充分发挥工商联和中小微企业行业协会

作用，针对中小微企业资金需求量小、频率高而抵押

物不足的特点将分散个体汇总与政府部门、银行、担

保公司统一对接“统贷助贷联保”，努力增大直接市

场融资比重，扩大中小微企业优惠政策的享受范围，

提高融资效益。二是丰富金融产品，提升金融服务

能力。进一步完善中小微企业“四张清单”金融服

务机制，通过“线上线下”并举，实施中小微企业融

资信用培植工程，银行监管机构可针对中小微企业

开发专门的信用评价体系，整合市场监管、税务、司

法、行业协会等多方信息资源，支持银行以“软实

力”为依据提供新产品，对满足授信条件的企业适时

放款，实现企业速申速贷、无还本续贷、申贷即享贴

息。三是完善融资抵押担保机制。一方面，人行等

监管机构要定向施策，对商业银行和类金融机构适

当放宽一些政策性监管指标；另一方面，加大政府担

保、助保、再担基数财政投入力度，拓宽受益范围，降

低担保费率，推广应收账款、仓单存货、知识产权、技

术专利等新型质押方式，利用大数据、云计算、区块

链等金融科技手段，有序发展数字金融、互联网金

融，适度允许以结构性政策工具和市场化手段缓解

当前的企业和银行“不愿贷”“不敢贷”问题。在当

前尤其要注意的是优化融资审批流程，精简申报资
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料，积极探索抵押担保新模式，推进“阳光金融”，规

范第三方中介服务，提升审批效能，减本降费。

　　（二）多措并举，加大援企复产力度

一是刻不容缓落实援企稳岗政策。通过后台

数据比对核准核实各类社会保险缴费基数，确定

符合政策条件企业名单主动对接企业，实行“减免

缓”，对企业申请缓缴社保期间免收滞纳金；加大

财政资金保障力度，及时兑现失业保险稳岗返还

资金和就业补贴、返乡农民工创业补贴等一系列

补助政策，让政策直达企业和自然人。二是搭建

供需平台、长短结合，人社部门和行业主管单位要

建立人力资源信息库，定期举办招聘活动，完善就

业服务体系，及时为劳动者提供信息。当前，针对

高校毕业生就业和返乡农民工再就业应加大政策

支持和平台帮扶力度。同时，要以提高就业服务

质量为着力点，提升人力资源培训水平，加大企业

用工保障，探索形成“培训—指导—安置”的培训

促就业新机制，特别是针对受疫情影响的返乡人

群，结合企业需求做好技能培训摸底，有针对性地

开展免费职业培训，向企业推送就业人员。针对

高端技术型用工需求，企业可与职业教育机构联

合，委托培养适用型技术人才。三是加强宣传引

导。充分利用新媒体平台，采取“线上线下”相结

合的方式及时宣传支持就业、创业的政策措施，及

时回应企业政策补贴、毕业季院校人才招聘以及

高新人才落户补贴等信息，引导企业切实履行社

会责任、劳动者树立正确的就业观，鼓励企业与职

工通过民主协商方式确定薪酬，推动劳动就业和

企业发展的良性循环。

　　（三）精准施策，落实落细减税降费

一是提升政策的可操作性。针对现有的纾困

政策，根据不同行业、不同类型企业特点进行归类

阐释，地方政府要迅速出台配套措施，修订完善现

有政策的责任清单、业务指引、流程简图、推广典

型案例。同时，在基数设定、参数配置等方面充分

结合地区行业特点，因地制宜，切忌“一刀切”。二

是通过“线上线下”联动发力，打通政策落实“肠梗

阻”。“线上”税务等行政审批部门可通过优化征

管配套、信息系统等工作，铺设政策快享“高速

路”，利用大数据精准筛选符合优惠政策享受条件

的纳税人、缴费人，将税费“红利账”精准推送。同

时，在疫情防控期间要积极拓展“非接触式”办税

缴费服务，试点实行“电子税务局”，大力推动实现

涉税事项、纳税申报业务“网上办”“掌上办”。“线

下”可结合党史学习实践活动组织开展宣讲培训

和政策解读，分行业、分区域、分类别有针对性地

对重点行业、重点企业进行实地走访指导，送政策

上门，指导企业用足、用好各项税费政策，有效清

除“肠梗阻”。三是强化政策执行中的监督检查，

常抓不懈。可成立工作专班开展专项检查督导，

紧盯各职能部门关键环节和风险岗位，对惠企政

策兑现过程中的堵点、难点问题加强监督检查，及

时查漏补缺。充分发挥舆论媒体等社会监督作

用，增强政策执行的透明度，对政策实施中的腐败

行为实施“零容忍”。

　　（四）应急与谋远相结合，建立健全长
效机制

一是相关部门需加强政策的研究预判。在推

动政策落实的过程中认真收集整理政府、部门、金

融机构、企业等多方意见，对现行各项政策及时梳

理评估，对具有长远作用的政策要系统化、常态

化、制度化，形成长效机制。二是加快推进政府数

字化转型，实现信息共享。充分利用各部门信息

资源，对现有政策进行有机、系统关联。如企业比

较关注的房屋降租，可探讨发挥财政资金统筹作

用，结合地区实际，对困难突出的承租方给予一定

比例的租金补贴；对主动减免租金的业主优先给

予政策扶持，税收上可按规定缓、免房产税、城镇

３７



武汉社会科学·总第２６辑

　　　　　

土地使用税等；金融政策上可激励国有银行、金融

机构给予优惠利率，鼓励开发推广基于房屋租金

收入的质押贷款产品；通过政策整合、系统优化，

提升总体效果。三是持续打造优良的营商环境。

一方面加大政府扶持力度，助力企业转型升级。

通过搭建多形式多层次的服务平台，为企业提供

全生命周期服务、解决具体问题，推动企业转型升

级。全面实施政府采购为中小微企业预留份额和

合同质押制度，加大支持中小微企业智能化、数字

化改造力度，拓展创新发展空间。另一方面加快

服务型政府建设，积极清理化解企业历史遗留问

题，诸如不动产权证的办理、行政许可的审批、企

业间“三角债”纠纷，涉法涉诉案件的执行以及政

府承诺兑现事项等。四是以持续优化营商环境为

契机，放宽市场准入。在当前的严峻形势下，应加

快破除市场隐性壁垒，取消地方对企业跨区域经

营的不合理限制，打破地方保护和区域壁垒，全面

实施市场准入负面清单、行政许可清单等监管制

度，进一步降低市场交易成本，让企业平等进入、

公平竞争，畅通经济循环。

　　五、结语

新洲区中小微企业纾困政策实施现状仅为一

个缩影。当前，在“百年未有之大变局”的总体形

势下，如何统筹好疫情防控和经济社会发展是所

有社会群体都必须面对的挑战和任务，一系列纾

困惠企政策的出台既为市场主体增添了应难底

气，也为市场经济今后的良性发展奠定了基础。

政府层面应把握政策的实效性、精准性和普惠性，

因地制宜将一些好的“输血”“造血”政策长期化、

制度化，将政策红利转化为实实在在的帮扶成效，

为市场主体健康发展注入强心剂。企业作为市场

主体，应增强危机感和紧迫感，捕捉风险、处理风

险并在危机应对中寻找商机，在克服困难中成就

自我，在转型发展中力争上游。助企纾困与激发

活力并举，既有利当前，又惠及长远，如此，随着政

策效果的陆续显现，我国中小微企业将步入高质

量发展的康庄大道。

参考文献：

［１］恒宇保市场主体就是保经济基本盘［Ｊ］国

企管理，２０２０（９）：１８

［２］梁文正跟着毛泽东主席和习近平总书记读

书［Ｊ］交通财会，２０２０（６）：７６－７７

［３］卢均晓贯彻落实《优化营商环境条例》　营

造国际一流营商环境［Ｊ］中国市场监管研究，

２０１９（１２）：５７－６０

（作者简介：吴丽鑫，武汉市新洲区财政局会

计师，主要从事财税及产业发展相关工作。）
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２０２１年武汉都市圈
城市融合指数评估分析

李春洋　徐红平　罗　颖

　　摘　要：周边城市融入城市群中心城市的程度（城市融合指数）是城市群一体化发展水平的重要衡量
标准，融合度越高表明周边城市与中心城市的经济社会联系越强。本研究试图依据城市融合指数相关理

论与方法，结合专家学者的前沿研究成果，以及国内城市群的实际发展情况，制定城市群城市融合指数评

价指标体系，对城市群的发育进程、城市群周边城市与中心城市之间的联系度和紧凑度作出客观、科学的

监测、评价与分析，以其结论指导周边城市快速、有序、全面融入中心城市，实现共同发展和共同富裕的区

域协调发展目标。报告依据城市群城市融合指数评价体系，对武汉都市圈８个城市融入武汉市的发展水
平进行评价。

关键词：武汉都市圈；城市群；融合指数

　　武汉都市圈是以武汉为中心，由武汉和周边

约１００公里半径范围内的黄石、鄂州、孝感、黄冈、

咸宁、仙桃、天门、潜江９市构成的城市联合体，是

湖北经济发展最密集、经济实力最强的区域，是长

江中游城市群三大城市组团之一，是实施促进中

部地区崛起战略、全方位深化改革开放和推进新

型城镇化的重点区域。武汉都市圈经过近２０年的

一体化建设，以武汉为中心、８市集聚发展的态势

基本形成，武汉都市圈正从发育型城市群迈向成

熟型城市群，周边８市与武汉市呈现出一体发展的

趋势。

本报告依据城市群城市融合指数评价指标体

系，对２０２１年度武汉都市圈周边８市与武汉市的融

合度进行了评价，数据来源于省市统计年鉴、部门统

计、中国城市统计年鉴和相关统计公报。研究发现，

８市融入都市圈城市融合指数综合排名为：鄂州、黄

石、孝感、黄冈、仙桃、咸宁、潜江、天门。

　　一、都市圈城市融合指数综合排名呈现

“东强西弱”“北强南弱”，鄂州占据首位

２０２１年武汉都市圈城市融合指数综合排名前

三强城市分别是：鄂州市、黄石市、孝感市。从区

位来看，东部城市占据前两位，说明武汉都市圈东

部地区融入武汉市水平较高，其次是北部孝感市。

西部仙桃市由于毗邻武汉市蔡甸区、东西湖区，融

合程度也比较高，南部咸宁市融合程度表现较低，

主要是由于咸宁市不同县市区表现分化，与武汉
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市毗邻的嘉鱼县、咸安区与中心城市联系紧密，崇

阳县、通山县、通城县与武汉市联系水平较低，一

定程度上拉低了咸宁市的城市融合指数。潜江市

是武汉都市圈内与武汉市空间距离较远的城市，

天门市经济发展水平相对偏低，因此，两市融入武

汉市的排名相对靠后。（见表１、图１）

表１　武汉都市圈城市融合指数综合排名

排名 城市 评价值

１ 鄂州市 ０７２９９

２ 黄石市 ０６４５４

３ 孝感市 ０６２０１

４ 黄冈市 ０５６３９

５ 仙桃市 ０５１６２

６ 咸宁市 ０４８７４

７ 潜江市 ０２７１４

８ 天门市 ０１８８１

图１　武汉都市圈城市融合指数综合排名

研究发现，８个城市之间城市融合指数差异较

大，与武汉地域空间上直接交界的城市的城市融

合指数显著较强。８市总体城市融合指数均值为

０５０２８，在８个城市样本中有５个城市的城市融合

指数值高于均值，占总体样本的６２５％，有３７５％

的样本城市综合融合指数值低于均值。从城市融

合指数的组成角度来看，城市融合指数的总体排

名和布局情况与各分项指标的排名及布局情况存

在差异。（见图２）

图２　武汉都市圈城市融合指数散点图

　　二、分项指标排名分析

　　（一）交通互联互通指数黄冈占据
首位

交通互联互通指数是衡量城市群城市融合指

数的关键性指标，城市融合程度的高低很大程度

上取决于该城市与中心城市交通基础设施互联互

通的水平。交通基础设施作为联结和贯通不同区

域的物理媒介和通道，较高的交通互联互通水平，

可以降低物流成本，缩短区域通达时间，促进区域

间相互开放和合作，推动资源配置更加合理、商品

要素流动更加自由以及区域发展更加协调。报告

选取公路可达性、铁路可达性、港口发展水平、航

空通达水平以及轨道交通通达水平作为衡量交通

互联互通指数的三级指标，以此分析周边城市在

交通互联互通方面融入中心城市的指数。

表２　交通互联互通指数
排名 地区 评价值

１ 黄冈 ０４２８８
２ 孝感 ０４０９７
３ 鄂州 ０３４６３
４ 黄石 ０３２５０
５ 咸宁 ０３０５５
６ 仙桃 ０２５３６
７ 天门 ００９４２
８ 潜江 ００３８０

研究表明，从交通互联互通评价值来看，黄
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冈、孝感处于第一层级，交通互联互通评价值远高

于均值０２７５２；鄂州、黄石、咸宁、仙桃处于第二层

级，接近平均值；天门、潜江处于第三层级，评价值

远低于平均值，交通互联互通程度较差。在８个样

本城市中，５个样本城市交通互联互通评价值高于

均值，占总体样本的６２５％，分别是黄冈、孝感、鄂

州、黄石、咸宁，说明武汉都市圈交通可达性相对

均衡。３个样本城市交通互联互通评价值低于平

均值，占总体样本的３７５％，分别是仙桃、天门、潜

江。其中，天门、潜江与黄冈、孝感、鄂州等排名靠

前城市存在明显差距。（见表２）

交通基础设施建设能够促进都市圈各要素

的流通，推动地区经济增长。公路、铁路、港口、

航空以及轨道交通作为基础设施建设中的重要

组成部分，是联系流通各部门的纽带，能够提升

整个都市圈的融合程度。报告分别对 ８个城市

在公路、铁路、港口、航空、轨道交通的发展、通达

水平进行了客观评价，以此作为衡量周边城市在

交通互联互通方面融入武汉市的程度。公路可

达性评价值主要是基于各城市高速公路密度、高

速路口数量、建成区路网密度、两地政府间驾车

出行距离、两地政府间驾车出行耗时、两地政府

间驾车出行的高速过路费数据加权得出，铁路可

达性评价值主要是基于两地间铁路数量、两地政

府间普铁／高铁出行最短耗时、两地政府间普铁／

高铁出行最低票价、两地间一天内班次数量数据

加权得出，港口发展水平评价值主要是基于各城

市的港口货物吞吐量、内河里程数据加权得出，

航空通达水平评价值主要是基于地方政府到机

场最短耗时数据加权得出，轨道交通通达水平评

价值主要是基于各城市到核心城市地铁站最短

耗时数据加权得出。

表３　交通互联互通分项指标
公路可达性 铁路可达性 港口发展水平 航空通达水平 轨道交通通达水平

排名 地区 评价值 排名 地区 评价值 排名 地区 评价值 排名 地区 评价值 排名 地区 评价值

１ 孝感 ０２３７６ １ 咸宁 ０１９５６ １ 黄冈 ０１４９３ １ 孝感 ０１３９１ １ 黄冈 ０２０１５
２ 黄冈 ０２１９４ ２ 孝感 ０１９２８ ２ 黄石 ００６４１ ２ 仙桃 ００８７５ ２ 孝感 ０１９７２
３ 鄂州 ０２０９５ ３ 黄石 ０１９１８ ３ 咸宁 ００４２３ ３ 鄂州 ００８６６ ３ 鄂州 ０１８６５
４ 仙桃 ０１７８８ ４ 黄冈 ０１８４０ ４ 仙桃 ００３９９ ３ 黄冈 ００８６６ ４ 黄石 ０１４３６
５ 黄石 ０１７１９ ５ 鄂州 ０１７９０ ５ 孝感 ００３６７ ５ 咸宁 ００７２５ ４ 咸宁 ０１４３６
６ 咸宁 ０１４５２ ６ 仙桃 ００９７１ ６ 鄂州 ００１７５ ６ 天门 ００６６６ ６ 仙桃 ０１０７２
７ 潜江 ００２３６ ７ 天门 ００８３９ ７ 天门 ００１３５ ７ 黄石 ００６５８ ７ 潜江 ０００８６
８ 天门 ０００７４ ８ 潜江 ００３０３ ８ 潜江 ００１２１ ８ 潜江 ００５００ ８ 天门 ０００６０

　　研究表明，公路可达性排名情况为：孝感、黄
冈、鄂州、仙桃、黄石、咸宁、潜江、天门。其中，孝

感、黄冈、鄂州、仙桃、黄石 ５市评价值高于均值
０１４９２，占总体样本的６２５％；而咸宁、潜江、天门
３市评价值低于均值，占总体样本的３７５％，其中，
潜江、天门公路可达性评价值远低于均值，公路交

通通达水平低。总体来看，与武汉市距离越近，交

通的通达性越强。

铁路可达性排名情况为：咸宁、孝感、黄石、黄

冈、鄂州、仙桃、天门、潜江。其中，咸宁、孝感、黄

石、黄冈、鄂州５市评价值高于均值０１４４３，处于第
一层级，占总体样本的６２５％；而仙桃、天门、潜江
３市评价值低于均值，处于第二层级，占总体样本
的３７５％。处于第一层级的城市，基本都能实现
城际铁路甚至高铁直达。

港口发展水平排名情况为：黄冈、黄石、咸宁、

仙桃、孝感、鄂州、天门、潜江。其中，黄冈、黄石 ２
市评价值高于均值００４６９，处于第一层级，占总体
样本的２５％。咸宁、仙桃、孝感３市评价值略低于
均值，处于第二层级，占总体样本的 ３７５％。鄂
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州、天门、潜江３市远低于均值，处于第三层级，占
总体样本的３７５％。层级之间港口发展水平存在
差异，层级内部之间无显著差异。

航空通达水平排名情况为：孝感、仙桃、鄂州、

黄冈、咸宁、天门、黄石、潜江。其中，孝感、仙桃、鄂

州、黄冈４市评价值高于均值００８１８，处于第一层
级，占总体样本的５０％；而咸宁、天门、黄石、潜江４
市评价值低于均值，处于第二层级，占总体样本的

５０％，其中，潜江航空通达水平较低。
轨道交通通达水平排名情况为：黄冈、孝感、鄂

州、黄石、咸宁、仙桃、潜江、天门。其中，黄冈、孝感、

鄂州、黄石、咸宁５市评价值高于均值０１２４３，处于
第一层级，占总体样本数量的６２５％。仙桃、潜江、
天门３市评价值低于均值，处于第二层级，占总体样
本的３７５％，其中，天门轨道交通通达水平较低。
（见表３）

　　（二）产业协同发展指数鄂州融入武汉
最深

产业协同发展是推动武汉都市圈一体化发展的

重要内容和核心动力，各市产业协同发展指数的高

低影响着该市融入中心城市程度的高低，报告选取

产业基础水平、创新合作水平、产业协同水平作为衡

量产业协同发展指数的具体性指标，以此分析周边

城市在产业协同发展方面融入中心城市的情况。

表４　产业协同发展指数
排名 地区 评价值

１ 鄂州 ０２０４４
２ 黄石 ０１７８１
３ 潜江 ０１２１７
４ 孝感 ０１２１５
５ 仙桃 ０１１２３
６ 咸宁 ００９２１
７ 黄冈 ００７７６
８ 天门 ００４０７

研究表明，从产业协同发展指数评价值来看，

鄂州、黄石、潜江、孝感４市处于第一层级，产业协
同发展评价值高于均值 ０１１８６，占总体样本的

５０％；仙桃、咸宁、黄冈、天门４市处于第二层级，产

业协同发展评价值低于均值，占总体样本的５０％，

层级内部之间评价值无显著差异。咸宁、黄冈、天

门在融入武汉都市圈中的产业协同发展水平较低。

（见表４）

产业协同发展对于促进区域经济一体化有着

重要的作用，有利于提升区域分工合作，加快周边

城市融入中心城市的步伐。产业基础水平、创新合

作水平以及产业协同水平是衡量产业协同发展指

数的重要参考指标，因此报告选取这三项具体性指

标的评价值加权得出８市产业协同发展指数的评

价值。其中，产业基础水平评价值主要是基于各市

人均ＧＤＰ、第二产业人均产值、第三产业人均产值、

第二与第三产业比重数据加权得出，产业协同水平

评价值主要是基于政府对产业发展的沟通协调、产

业园共建数量数据加权得出，创新合作水平评价值

主要是基于各城市高新技术企业、高新技术人均产

业增加值、高新技术产业占 ＧＤＰ的比重、科技园与

研究院共建数量数据加权得出。

表５　产业协同发展指数分项指标
产业基础水平 创新合作水平 产业协同水平

排名 地区 得分 排名 地区 得分 排名 地区 得分

１ 鄂州 ０３７２２ １ 仙桃 ０２５６２ １ 鄂州 ０３５６３
２ 潜江 ０３２９３ ２ 黄石 ０２４６２ ２ 黄石 ０２４９４
３ 黄石 ０２６１４ ３ 孝感 ０１８１５ ３ 孝感 ０２１３８
４ 咸宁 ０１６０１ ４ 鄂州 ０１４０２ ４ 黄冈 ０１７８２
５ 仙桃 ０１５０１ ５ 黄冈 ０１２９７ ５ 咸宁 ０１０６９
６ 天门 ０１３８１ ６ 咸宁 ０１２４２ ５ 潜江 ０１０６９
７ 孝感 ０１２１２ ７ 潜江 ００８１０ ７ 仙桃 ００７１３
８ 黄冈 ００２１７ ８ 天门 ００３５０ ８ 天门 ００６００

研究表明，产业基础水平排名情况为：鄂州、潜

江、黄石、咸宁、仙桃、天门、孝感、黄冈。其中，鄂

州、潜江、黄石３市评价值高于均值０１９４３，占总体

样本的３７５％；而咸宁、仙桃、天门、孝感、黄冈５市

评价值低于均值，占总体样本的 ６２５％，其中，黄

冈评估值远低于均值，产业基础水平较低。

创新合作水平排名情况为：仙桃、黄石、孝感、
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鄂州、黄冈、咸宁、潜江、天门。其中，仙桃、黄石、孝

感３市评价值高于均值 ０１４９３，占总体样本的

３７５％；而鄂州、黄冈、咸宁、潜江、天门５市评价值

低于均值，占总体样本的６２５％，其中，潜江、天门

创新合作水平较低。

产业协同水平排名情况为：鄂州、黄石、孝感、

黄冈、咸宁、潜江、仙桃、天门。其中，鄂州、黄石、孝

感、黄冈４市评价值高于均值０１６７８，占总体样本

的５０％；而咸宁、潜江、仙桃、天门４市评价值低于

均值，占总体样本的 ５０％，天门产业协同水平较

低。（见表５）

　　（三）开放合作指数仙桃以外贸占优

开放合作是都市圈协同发展的基础和前提，开

放合作有利于克服地区禀赋限制，实现资源要素的

取长补短、优化配置，并有效延展地域发展空间；有

利于实现错位发展，做强做大地区比较优势；有利

于整合优质资源，以区域最高水平形成创新创造

力；有利于实现先进带后进，加快缩小地区差距，并

有效提升区域整体素质；有利于应对各种风险，和

衷共济渡过难关。

表６　开放合作指数
排名 地区 评价值

１ 仙桃 ００３９６
２ 黄石 ００３３２
３ 鄂州 ００２９０
４ 孝感 ００１０２
５ 潜江 ０００８２
６ 咸宁 ０００４２
７ 黄冈 ０００１６
８ 天门 ００００２

研究表明，从开放合作发展指数来看，仙桃、黄

石、鄂州３市处于第一层级，开放合作评价值高于
均值００１５８，占样本总体的３７５％；孝感、潜江、咸
宁、黄冈、天门５市处于第二层级，开放合作评价值
低于均值，占样本总体的６２５％，层级内部评价值
无显著差异，但层级之间评价值存在较大差异，尤

其表现在仙桃与天门之间。（见表６）
贸易开放水平、资本开放水平以及开放平台是

衡量地区开放合作指数的重要参考指标，因此报告

选取其三项指标的评价值加权得出８市开放合作
指数的评价值。其中，贸易开放水平评价值主要是

基于人均进出口贸易额、贸易总额占地方政府生产

总值的比重数据加权得出，资本开放水平评价值主

要是基于人均实际利用外资总额、资本依存度（对

外开放）数据加权得出，开放平台评价值主要是基

于海关口岸、自贸区、综保区、保税区、跨境电商试

验区数量数据加权得出。

表７　开放合作指数分项指标
贸易开放水平 资本开放水平 开放平台

排名 地区 评价值 排名 地区 评价值 排名 地区 评价值

１ 仙桃 ０４９４１ １ 鄂州 ０３２６３ １ 黄石 ０１７９６
２ 黄石 ０２２５７ ２ 黄石 ０１１２４ ２ 鄂州 ００８９８
３ 潜江 ０１２７７ ３ 孝感 ０１１１６ ２ 仙桃 ００８９８
４ 咸宁 ００４９９ ４ 仙桃 ００３４０ ４ 孝感 ００５００
５ 孝感 ００４７７ ５ 咸宁 ００１５５ ４ 黄冈 ００５００
６ 鄂州 ００３６２ ６ 黄冈 ００１４８ ４ 咸宁 ００５００
７ 黄冈 ００１０５ ７ 天门 ０００３７ ４ 潜江 ００５００
８ 天门 ００１００ ８ 潜江 ０００２０ ４ 天门 ００５００

研究表明，贸易开放水平排名情况为：仙桃、黄

石、潜江、咸宁、孝感、鄂州、黄冈、天门。其中，仙

桃、黄石、潜江３市评价值高于均值０１２５２，占总体
样本的３７５％；而咸宁、孝感、鄂州、黄冈、天门５市
评价值低于均值，占总体样本的 ６２５％，其中，天
门贸易开放水平较低。

资本开放水平排名情况为：鄂州、黄石、孝感、

仙桃、咸宁、黄冈、天门、潜江。其中，鄂州、黄石、孝

感３市评价值高于均值 ００７７５，占总体样本的
３７５％；而仙桃、咸宁、黄冈、天门、潜江５市评价值
低于均值，占总体的６２５％，其中，潜江在资本开
放水平方面表现较差。

开放平台建设排名情况为：黄石、鄂州、仙桃、

孝感、黄冈、咸宁、潜江、天门。其中，黄石、鄂州、仙

桃３市评价值高于均值 ００７６２，占总体样本的
３７５％；而孝感、黄冈、咸宁、潜江、天门５市评价值
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低于均值，占总体样本的６２５％，５市在开放平台
建设方面普遍表现欠佳。（见表７）

　　（四）公共服务共建共享指数发达的县
级市占优

公共服务共建共享指数是加快落实武汉都市

圈协同化发展的重点，区域经济一体化的实现需要

依托人才的优化，而均等的公共服务是吸引人才流

动的关键。报告选取公共服务共享水平、政务服务

共通水平作为衡量公共服务共建共享指数的具体

性指标，以此分析周边城市在公共服务共建共享方

面融入中心城市的情况。

表８　公共服务共建共享指数
排名 地区 评价值

１ 潜江 ００３３９
２ 仙桃 ００３２４
３ 鄂州 ００３１１
４ 黄冈 ００２９７
５ 咸宁 ００２９３
６ 天门 ００１５３
７ 黄石 ００１５１
８ 孝感 ００１２８

研究表明，在公共服务共建共享指数方面对８
个样本数据的评价中排名情况为：潜江、仙桃、鄂

州、黄冈、咸宁、天门、黄石、孝感。从公共服务共建

共享指数的评价值来看，潜江、仙桃、鄂州、黄冈、咸

宁５市处于第一层级，公共服务共建共享评价值高
于均值００２５０，占样本总体的６２５％；天门、黄石、
孝感处于第二层级，公共服务共建共享指数的评价

值低于均值，占样本总体的３７５％，各城市之间无
显著差异。（见表８）

公共服务共享水平、政务服务共通水平是衡量

公共服务共建共享指数高低的参考标准，因此报告

选取其两项指标的评价值加权得出８市公共服务共
建共享指数的评价值。其中，公共服务共享水平评

价值主要是基于城镇登记失业率、人均教育经费支

出、国内人均旅游收入、纳入旅游一卡通的景区数

量、周边城市居民在中心城市住院费用报销比例、中

心城市医院托管数量和中心城市最低社保缴费标准

差距数据加权得出，政务服务共通水平评价值主要

基于跨市通办政务数量数据加权得出。

表９　公共服务共建共享指数分项指标
公共服务共享水平 政务服务共通水平

排名 地区 评价值 排名 地区 评价值

１ 潜江 ０４３８９ １ 鄂州 ０３０００
２ 仙桃 ０４０５５ １ 黄冈 ０３０００
３ 鄂州 ０３７７４ １ 咸宁 ０３０００
４ 黄冈 ０３４６９ １ 仙桃 ０３０００
５ 咸宁 ０３３９２ １ 潜江 ０３０００
６ 天门 ０３３４４ ６ 黄石 ０２０００
７ 黄石 ０３２９５ ６ 孝感 ０２０００
８ 孝感 ０２７８５ ６ 天门 ０２０００

研究表明，公共服务共享水平排名情况为：潜

江、仙桃、鄂州、黄冈、咸宁、天门、黄石、孝感。其

中，潜江、仙桃、鄂州３市评价值高于均值０３５６２，
占总体样本的 ３７５％；而黄冈、咸宁、天门、黄石、
孝感５市评价值低于均值，占总体样本的６２５％。
在公共服务共享水平方面潜江表现突出，主要是因

为潜江人均公共服务水平较高。

政务服务共通水平排名情况为：鄂州、黄冈、咸

宁、仙桃、潜江、黄石、孝感、天门。其中，鄂州、黄

冈、咸宁、仙桃、潜江５市评价值高于均值０２６２５，
处于第一层级，占总体样本的 ６２５％；而黄石、孝
感、天门３市评价值低于均值，处于第二层级，占总
体样本的３７５％，在政务服务共通水平方面，各城
市都需进一步加强与中心城市的沟通交流，更大程

度地提升政务服务共通水平。（见表９）

　　（五）生态环境共保联治指数排名中咸
宁因打造生态城市占据首位

生态环境共保联治是推动武汉都市圈协同化

可持续发展的基础，推动都市圈生态环境协同共

治、源头防治是强化生态环境共保共治的重点工

作，也是在一体化发展中实现生态环境质量提升，

共建美丽都市圈的重点内容。因此报告选取生态

环境共保联治指数作为衡量周边城市融入中心城
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市的参考指标之一。

表１０　生态环境共保联治指数
排名 地区 评价值

１ 咸宁 ００１６３
２ 天门 ００１３７
３ 潜江 ００１１４
４ 孝感 ００１０１
４ 黄石 ００１０１
６ 黄冈 ０００９６
７ 鄂州 ０００９１
８ 仙桃 ０００７３

研究表明，在生态环境共保联治指数方面对８
个样本数据的评价中排名情况为：咸宁、天门、潜江、

孝感、黄石、黄冈、鄂州、仙桃。其中，咸宁、天门、潜

江３市评价值高于均值００１１０，处于第一层级，占总
体样本的３７５％；而孝感、黄石、黄冈、鄂州、仙桃５
市评价值低于均值，处于第二层级，占总体样本的

６２５％。在生态环境共保联治方面，咸宁表现突出。
（见表１０）

生态共保水平、生态休憩互联水平是衡量生态

环境共保联治指数高低的参考标准，因此报告选取

其两项指标的评价值加权得出８市生态环境共保
联治指数的评价值。其中，生态共保水平评价值主

要基于跨市主要河流水质、ＳＯ２平均浓度、ＰＭ２５
年平均浓度、城市环境空气质量良好率数据加权得

出，生态休憩互联水平评价值主要基于人均公园绿

地面积数据加权得出。

表１１　生态环境共保联治指数分项指标
生态共保水平 生态休憩互联水平

排名 地区 评价值 排名 地区 评价值

１ 咸宁 ０７３９７ １ 黄石 ０２０００
２ 天门 ０６３３４ ２ 鄂州 ０１５７２
３ 潜江 ０５９５６ ３ 咸宁 ０１４２８
４ 孝感 ０５４８６ ４ 天门 ０１０４７
５ 黄冈 ０４４１１ ５ 黄冈 ００８０３
６ 仙桃 ０３７８９ ６ 潜江 ００１９１
７ 黄石 ０３４３９ ７ 仙桃 ００１８１
８ 鄂州 ０３３４９ ８ 孝感 ００１７０

研究表明，生态共保水平排名情况为：咸宁、天

门、潜江、孝感、黄冈、仙桃、黄石、鄂州。其中，咸宁、

天门、潜江、孝感４市评价值高于均值０５０２０，占总
体样本的５０％；而黄冈、仙桃、黄石、鄂州４市评价值
低于均值，占总体样本的５０％，在生态共保水平方面
咸宁表现突出，仙桃、黄石、鄂州有待加强。

生态休憩互联水平排名情况为：黄石、鄂州、咸

宁、天门、黄冈、潜江、仙桃、孝感。其中，黄石、鄂

州、咸宁、天门４市评价值高于均值００９２４，占总体
样本的５０％；而黄冈、潜江、仙桃、孝感４市评价值
低于均值，占总体样本的 ５０％。在生态共保水平
方面黄石表现突出，潜江、仙桃、孝感亟待加强。

（见表１１）

　　（六）市场一体化指数鄂州市场经济发
达占据首位

与市场分割化相对应，市场一体化是现代城市

群一体化发展的主要表征，市场一体化有利于突破

地区界限，打破地区间存在的贸易、行政等壁垒，使

地区间的商品、要素得以自由流动，提升区域经济

水平。因此，报告选取市场一体化指数作为衡量周

边城市融入中心城市的参考指标之一。

表１２　市场一体化指数
排名 地区 评价值

１ 鄂州 ００９３９
２ 黄石 ００７７４
３ 仙桃 ００７０９
４ 潜江 ００５８１
５ 咸宁 ００３８９
６ 孝感 ００２６７
７ 天门 ００２４０
８ 黄冈 ００１１２

研究表明，从市场一体化评价值来看，鄂州、黄

石、仙桃、潜江处于第一层级，市场一体化评价值高

于均值００５０１，其中，鄂州远高于均值，市场一体化
表现突出；咸宁、孝感、天门、黄冈处于第二层级，低

于平均值００５０１，其中，黄冈的市场一体化平均值仅
００１１２，远低于平均值，市场一体化的发展水平亟待

１８
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提升。在８个样本城市中，４个样本城市市场一体化
评价值高于均值，占总体样本的５０％。４个样本城
市市场一体化评价值低于平均值，占总体样本的

５０％，层级之间评价值存在较大差异。（见表１２）
市场一体化建设对于打破市场分割、促进经济

一体化、构建商品和要素无障碍流动、公平竞争的现

代经济体系有着重要的作用。而资本要素市场、消

费品市场以及工业品总值作为市场一体化的重要组

成部分，成为衡量其评价值高低的参考标准，因此，

报告选取此三项作为具体性指标来评估各市市场一

体化建设的水平。其中，资本要素评价值主要是基

于各城市人均存贷款总额数据加权得出，消费品市

场评价值主要是基于各城市人均社会消费品零售总

额数据加权得出，工业品总值评价值主要是基于各

城市人均规上工业地区产值数据加权得出。

表１３　市场一体化指数分项指标
资本要素市场 消费品市场 工业品总值

排名 地区 评价值 排名 地区 评价值 排名 地区 评价值

１ 鄂州 ０４７６７ １ 仙桃 ０２７８８ １ 鄂州 ０２４４５
２ 黄石 ０４４３１ ２ 黄石 ０２２３５ ２ 仙桃 ０１８９２
３ 潜江 ０２９１２ ３ 鄂州 ０２１４０ ３ 天门 ０１２９８
４ 仙桃 ０２３８３ ４ 潜江 ０１７０４ ４ 咸宁 ０１１８２
５ 咸宁 ０２０５５ ５ 天门 ０１０９１ ５ 潜江 ０１１７６
６ 黄冈 ０１１１８ ６ 孝感 ００６８５ ６ 黄石 ０１０４２
７ 孝感 ０１０９４ ７ 咸宁 ００６３４ ７ 孝感 ００８７５
８ 天门 ０１０５０ ８ 黄冈 ００５００ ８ 黄冈 ００７００

研究表明，资本要素市场一体化排名情况为：

鄂州、黄石、潜江、仙桃、咸宁、黄冈、孝感、天门。其

中，鄂州、黄石、潜江３市评价值高于均值０２４７６，
占总体样本的 ３７５％；而仙桃、咸宁、黄冈、孝感、
天门５市评价值低于均值，占总体样本的６２５％。
在资本要素市场一体化方面鄂州表现突出，黄冈、

孝感、天门有待加强。

消费品市场排名情况为：仙桃、黄石、鄂州、潜

江、天门、孝感、咸宁、黄冈。其中，仙桃、黄石、鄂

州、潜江４市评价值高于均值０１４７２，占总体样本
的５０％；而天门、孝感、咸宁、黄冈４市评价值低于
均值，占总体样本的 ５０％。在消费品市场方面仙

桃表现突出，黄冈亟待加强。

工业品总值排名情况为：鄂州、仙桃、天门、咸

宁、潜江、黄石、孝感、黄冈。其中，鄂州、仙桃２市
评价值高于均值０１３２６，占总体样本的２５％；而咸
宁、潜江、黄石、孝感、黄冈６市评价值低于均值，占
总体样本的 ７５％。在工业品总值方面鄂州、仙桃
突出，黄冈亟待加强。（见表１３）

　　（七）体制机制保障指数孝感推进力度
最大

一体化是城市发展的基本品质所在，也是其旺

盛的持续发展潜力所在，一体化的本质和核心则是

资源要素的无障碍自由流动和地区间的全方位开

放合作，而建立健全各种支撑协调机制是都市圈一

体化可持续稳定发展的基本保障。体制机制创新

是推动城市群、都市圈一体化发展的重点内容，因

此报告选取体制机制保障指数作为衡量周边城市

融入中心城市的参考指标之一。

表１４　体制机制保障指数
排名 地区 评价值

１ 孝感 ００２９０
２ 鄂州 ００１６１
３ 黄石 ０００６５
４ 黄冈 ０００５４
５ 咸宁 ０００１１
６ 仙桃 ０００１０
６ 潜江 ０００１０
６ 天门 ０００１０

研究表明，从体制机制保障评价值来看，孝感、鄂

州处于第一层级，体制机制保障评价值高于均值

０００７６，其中，孝感远高于均值，体制机制保障表现突
出；黄石、黄冈、咸宁、仙桃、潜江、天门处于第二层级，

低于平均值，其中，仙桃、潜江、天门体制机制保障水平

亟待提升。在８个样本城市中，２个样本城市体制机
制保障评价值高于均值，占总体样本的２５％；６个样本
城市体制机制保障评价值低于平均值，占总体样本的

７５％，体制机制保障水平普遍不高。（见表１４）
创新体制机制不仅有利于打破阻碍城市发展
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的行政壁垒，还能够为都市圈高质量发展提供强大

动力。而体制机制建设、成立专门机构是推动体制

机制创新、加快各市融入中心城市的重点工作，因

此报告选取此两项作为具体性指标来评估各市体

制机制保障的评价值。其中，体制机制建设评价值

主要是基于各城市签订合作协议数量数据加权得

出，专门机构数量评价值主要是基于各城市设置专

门机构数量数据加权得出。

表１５　体制机制保障指数分项指标
体制机制建设 成立专门机构

排名 地区 评价值 排名 地区 评价值

１ 孝感 ０２５００ １ 孝感 １００００
２ 黄冈 ０２０８３ ２ 鄂州 ０５０００
３ 黄石 ０１２５０ ３ 黄石 ０４０００
３ 鄂州 ０１２５０ ３ 黄冈 ０４０００
５ 咸宁 ００４１７ ３ 咸宁 ０４０００
６ 仙桃 ００３００ ３ 仙桃 ０４０００
６ 潜江 ００３００ ３ 潜江 ０４０００
６ 天门 ００３００ ３ 天门 ０４０００

研究表明，体制机制建设排名情况为：孝感、黄

冈、黄石、鄂州、咸宁、仙桃、潜江、天门。其中，孝感、

黄冈、黄石、鄂州４市评价值高于均值０１０５０，占总
体样本的５０％；而咸宁、仙桃、潜江、天门４市评价值
低于均值，占总体样本的５０％。在体制机制建设方
面孝感表现突出，仙桃、潜江、天门亟待加强。

成立专门机构排名情况为：孝感、鄂州、黄石、

黄冈、咸宁、仙桃、潜江、天门。其中，孝感、鄂州 ２
市评价值高于均值０４８７５，占总体样本的２５％；而
黄石、黄冈、咸宁、仙桃、潜江、天门６市评价值低于
均值，占总体样本的 ７５％。在成立专门机构方面
孝感表现突出，其余各市还要进一步加强与中心城

市的沟通交流，设立专门的交流平台，才能为各市

融入中心城市提供更大支撑。（见表１５）

　　三、小结和建议

城市群、都市圈一体化高质量发展，可以从城市

群整体发展规模、发展质量和发展水平来进行评价，得

出城市群科学发展能力和城市群建设的成效。本报

告则从不同角度提出评价城市群一体化水平的衡量

方法，即基于城市群的本质是邻近城市之间构成的区

域经济联合体，开展周边城市与中心城市的融合度评

价，可以更加直接地体现出相邻城市之间联系的紧密

性和协同度。该方法同时可以揭示出，在城市群或都

市圈内部一体化方面呈现出较大的非均衡性，经济空

间的融合状况与中心城市发达城区的轴向分布有强

烈的正相关性，同时也与周边城市的主动承接能力有

关。本报告只计算了２０２１年８市融入武汉市的年度
指数，展示了周边城市与中心城市融合度的空间差异，

下一步可以拓宽时间维度的纵向比较研究，揭示周边

城市融入中心城市的发展效果。

基于以上评估分析，对武汉都市圈的建设提出相

关的建议。一是建设省级政府对都市圈各市推进都

市圈工作进行相应的考核，并将考核纳入各市年度绩

效考核和干部考核方案，以此加大都市圈建设的力度；

二是建议各市针对融入武汉的短板情况进行详细的

原因分析，并按照不同的情况对短板方面加大工作力

度；三是建议继续深化研究，提升评价的科学性、指导

性，在时间维度上开展单个城市的纵向比较。
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武汉建设国家先进制造业基地路径研究
———以集成电路制造为例

杨道州　成　升　华　健

　　摘　要：武汉市制造业优势突出，具备了建设国家先进制造业基地的基础和条件。集成电路是国民经济

社会发展的战略性、基础性和先导性产业，本文提出在武汉构建四个圈层的集成电路产业集群发展总体架

构，以集成电路领域为示范建设国家先进制造业基地，进一步完善武汉产业创新体系和发展生态，打造全球

知名的集成电路产业基地，促进武汉市先进制造业的持续快速发展，增强区域创新能力和经济竞争力。

关键词：先进制造业基地；武汉；集成电路；路径设计

　　近年来，国家发改委、工信部、科技部和各省

区市纷纷出台支持先进制造业基地建设的政策措

施，我国先进制造业基地呈现蓬勃发展势头。武

汉市曾经是全国最大的重工业城市，制造业优势

突出，具备了建设国家先进制造业基地的良好基

础，在《赛迪顾问先进制造业百强市（２０２１）》中名

列第八，也是中西部地区排名最高的城市。武汉

市通过抢抓新一轮科技革命和产业变革的重大机

遇，围绕构建现代产业体系，加快推进制造业数字

化、网络化、智能化，全力打造支撑长江经济带发

展的国家先进制造业中心，带动湖北省乃至中部

地区创新发展。集成电路被誉为现代工业的粮

食、整机设备的“心脏”，是国民经济社会发展的战

略性、基础性和先导性产业。研究数据表明，集成

电路产业１元的产值，可以带动信息产业１０元的

产值和１００元国内生产总值。近年来，云计算、大

数据、人工智能、工业互联网等新应用不断涌现，

应用需求快速拉动经济社会发展，集成电路产品

成为制造业新旧动能转换的重要驱动力。作为高

端制造业的“皇冠明珠”，集成电路是衡量一个国

家综合实力的重要标志之一，集成电路产业迈向

高端是中国成为制造强国不可或缺的重要一环。

武汉市集成电路产业以先进存储制造为核

心，集成电路产业集群入选国家首批战略性新兴

产业集群，通过建设集成电路领域国家先进制造

业基地，可以进一步完善武汉产业创新体系和发

展生态，打造全球知名的集成电路产业基地，促进

武汉市先进制造业的持续快速发展，增强区域创

新能力和经济竞争力。

　　一、先进制造业基地的主要特点

制造业是国家生产能力和国民经济的基础和

支柱产业，体现社会生产力的发展水平。新一代

信息通信技术的广泛应用正推动制造业的深刻变

革，先进制造业更是集现代科学技术之大成，既体

现出技术、工艺的先进性，又体现出制造模式、生

产组织方式和供应链等的先进性，能够获得更高
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的经济、社会和市场效益，实现可持续发展的制造

业。先进制造业以创新为动力，以硬科技为核心，

其发展水平决定着国家的综合国力和竞争实力。

加快建设现代产业体系、推动经济体系优化升级，

必须大力发展先进制造业。

先进制造业基地可以概括为在全国甚至全球

范围内具有较大影响力和竞争力、占有较高市场

份额且拥有世界级品牌的制造业基地。先进制造

业基地具有四大特点：一是集聚性。先进制造业

基地由众多企业汇聚在特定的空间范围内形成，

处于价值链高端，吸引产业链上下游企业持续集

聚，具备巨大的生产规模、较强的综合实力和全球

性的竞争优势。二是创新性。先进制造业基地形

成以世界级企业为主导的产业创新生态，拥有知

识优势和创新能力，持续产出原始创新性成果，并

推动其高效率在本地转移转化，成为行业新知识、

新技术、新产品的策源地和全球引领者。三是可

持续性。先进制造业基地实现全产业链绿色化，

与自然环境形成良性互动，基地企业充分运用数

字化、智能化手段优化生产流程、减少资源浪费、

提升管理水平，在取得短期收益的同时更加注重

长期可持续发展。四是开放性。先进制造业基地

采用国际前沿的技术、工艺与设备，生产最先进的

产品，参与全球竞争，引领产业发展，以全球视野

推动产业升级和创新发展，全方位融入全球创新

网络并成为国际合作的枢纽。

　　二、国内发达地区先进制造业基地建设

经验及启示

２００３年８月浙江省首次出台了我国先进制造

业基地建设规划纲要———《浙江省先进制造业基

地建设规划纲要》，随即拉开了全国建设先进制造

业基地的序幕。经过十几年的发展，我国在长三

角、珠三角等发达地区已经形成了先进制造业基

地集群，以上海、广州、深圳等城市为代表，为国内

先进制造业基地的建设树立了标杆。

　　（一）国内先进制造业基地建设经验

上海市围绕制造业发展，加快调整产业结构，

先后出台了《全力打响“上海制造”品牌　加快迈

向全球卓越制造基地三年行动计划（２０２１—２０２３
年）》《关于本市促进资源高效率配置推动产业高

质量发展的若干意见》等政策文件并加强落实，有

效提升了先进制造业发展的核心竞争力，为从规

模速度发展转向效益质量发展奠定了坚实基础。

上海先进制造业以追求卓越为发展取向，擦亮“上

海制造”品牌，形成一批名品、名企、名家、名园，支

持推广首台套装备、首版次软件、首批次材料，推

出多项掌握自主知识产权的产品，并全力推进制

造业与服务业、工业化与信息化融合发展。上海

市瞄准关键战略领域，布局了一批国家级、市级制

造业创新中心和企业技术中心。成功落户国家集

成电路、智能传感器两个制造业创新中心。面向

未来，上海市尤其重视发展新动能产业，聚焦集成

电路产业、生物医药产业和人工智能产业，推动

“上海方案”落地。在集成电路产业，上海市实现

了１４纳米先进工艺规模量产，开发的５纳米刻蚀
机、１２英寸大硅片、国产 ＣＰＵ、５Ｇ芯片等技术产品
打破了国外垄断；在生物医药产业，上海市涌现出

阿尔茨海默病等领域的全球首研新药和正电子发

射计算机断层显像（ＰＥＴ－ＣＴ）等国际一流医疗器
械；上海市是人工智能领域的国家创新发展试验

区和创新应用先导区，已经在云端智能芯片取得

突破，连续多年成功举办世界人工智能大会。上

海市发力先进制造业的总部机构、龙头企业、旗舰

项目、功能平台、隐形冠军等，围绕重点制造产业

建设重大项目，更是在全国首创发布了产业地图，

优化产业空间布局。

广州市现代工业体系门类齐全、基础雄厚，汽

车、电子信息制造等重点产业链和集群领先全国，

超高清视频、集成电路等新兴产业实现从无到有、

从小到大。广州市正加快建设先进制造业强市，

出台全国领先的“１＋１＋１０＋Ｎ”产业政策体系，涵
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盖总部经济、科技创新、先进制造、高端人才等多

个领域，支持企业做大做强。以广州市南沙区产

业发展为例，该区大力支持汽车制造、电气机械和

器材制造、装备制造等重点产业提升发展能级，引

导汽车产业集群、家电制造产业集群、装备制造产

业集群高质量发展，全面夯实南沙区先进制造业

发展基本盘。同时聚焦第三代半导体、集成电路、

新能源等产业发展前沿，打造大湾区综合性国家

科学中心主要承载区，布局建设一批围绕深海、深

空、深地的前沿科技“国之重器”。作为全国首个

国际化人才特区，南沙区发布有竞争力的人才奖

励政策，并创新性地推出共有产权住房，试点开办

人才子女学校。南沙区在全国率先实现社会投资

工程建设项目“交地即开工”，为企业节约时间和

节省成本。

深圳市将“工业立市”“制造业强市”作为支撑

城市发展的重要准则，规上工业总产值连续三年

位居全国城市首位，新一代信息通信集群、先进电

池材料集群，以及广深佛莞智能装备集群和深广

高端医疗器械集群入选国家先进制造业集群，进

入第一、二批国家先进制造业集群决赛优胜者名

单，入选总数位列全国城市第一。电子信息制造

业是深圳工业第一支柱产业，以该产业为基础，深

圳持续发力新一代信息技术产业，使之成长为推

动深圳经济增长、产业转型的主力军。深圳市持

续推动产业融合发展，以华为、中兴、大疆等先进

制造业企业为代表，通过网络化和智能化与制造

业生产相结合的方式，带动并壮大了深圳的高新

产业基础，引领粤港澳大湾区等周边城市和地区

的制造业产业链联动和发展，共同形成了以制造

业发展为实体经济基础和社会经济支撑的产业格

局。深圳市充分利用进出口推动先进制造业的成

长，一方面通过出口具有比较优势的产品争取国

际市场；另一方面通过进口产品学习模仿和自主

研发，吸收国外先进技术，保持产品的竞争力。基

于自身产业基础和资源禀赋，深圳市以《关于发展

壮大战略性新兴产业集群和培育发展未来产业的

意见》为指南，制定多项战略性新兴产业发展行动

计划，发展以先进制造业为主体的２０个战略性新

兴产业集群。深圳市通过建立“六个一”工作体

系，完善重点产业“链长制”，坚持一个产业集群对

应一份龙头企业和“隐形冠军”企业清单、一份招

商引资清单、一份重点投资项目清单、一套科技创

新体系、一个政策工具包、一家战略咨询支撑机

构，精准高效推动先进制造业集聚发展。同时坚

持集中连片、集约节约，突出高端先进制造，在各

区规划建设总面积约３００平方公里的２０个先进制

造业园区以完善产业空间保障，形成“启动区、拓

展区、储备区”空间梯度体系，强化园区生产制造

主导功能，引导战略性新兴产业制造环节优先向

园区集聚，将先进制造业园区及周边区域公共服

务设施纳入产业集聚区统筹布局，构建同城同域

紧密融合的“产业朋友圈”。

　　（二）国内发达地区先进制造业基地建
设启示

一是充分发挥政府在基地建设中的主体作用。

先进制造业基地以政府、企业和服务机构为主体，三

者在科技、制度、人才、金融等方面进行创新，共同促

进先进制造业的发展。在先进制造业基地建设过程

中，政府和市场相互协作，政府发挥宏观主导作用。

如优化组织结构，建立由政府主要机构成员、龙头企

业和集群行业领军人才参与的促进基地发展的领导

小组；制定产业政策，引导区域产业结构调整；通过

财政税收等优惠政策，鼓励企业加快自主创新，从而

帮助先进制造业更好地发展。

二是打造与先进制造业基地紧密关联的产业

链。拥有上下游协作紧密、相互关联的产业链是

先进制造业基地的核心特征之一。国内发达地区

在建设先进制造业基地的过程中，充分发挥各地

产业基础优势，做强做大龙头企业，密切产业链上

下游协作，以龙头企业带动基地中小企业发展，通

过优化营商环境促进上下游企业在基地聚集，推

动基地企业以产学研协同攻关的方式开展产业链
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合作。以产业链创新发展提高集群生产效率、提

升集群竞争力。

三是加速先进制造业集群数字化发展。推动

基地数字化发展是提升先进制造业基地竞争力的

重要举措之一，各地加速推进信息技术与先进制

造业的深度融合。充分发挥大数据、云计算、人工

智能、工业互联网等新一代信息技术的连接作用，

推动新型信息基础设施建设，搭建基地信息交互

和技术协作平台，应用推广智能制造新模式。积

极开展服务型制造，发展科技研发、技术服务、信

息咨询、广告等生产性服务业，推动工业技术软件

化，实现价值链向中高端迈进。

四是强化先进制造业基地协同创新。完善技

术创新体系、构建基地协同创新生态系统是先进

制造业基地发展的重要组成部分。国内发达地区

在建设先进制造业基地的过程中，积极推进基地

产学研合作，重视基地企业与高校、科研院所的合

作，通过加快基地内创新中心、创新平台、公共服

务平台等载体的建设，提高产学研合作水平。引

导基地内企业形成学习交流、信息共享等机制，促

进创新要素的自由流动，加快基地内部知识扩散

和技术外溢。不断完善基地支持创新创业的金融

服务体系和创新人才支持体系，营造勇于创新、宽

容失败和公平竞争的创新创业氛围。

五是深化先进制造业基地跨区域协作。地理

边界和行政边界往往会对先进制造业基地培育造

成阻碍，要跳出由单一特色产业集聚区和特色化

城市打造先进制造业基地的思维定势，做好顶层

设计、统一整合资源，促进基地所在区域的协同发

展、联动发展、整体发展。通过创建跨区域产业联

盟、公共服务平台等方式，举行跨区域人才交流、

项目合作及市场推广等项目，在地理相邻的城市

之间建立跨区域协同发展机制，全面整合跨区域

资源，跨区域布局产业链的分工与协作。先进制

造业基地需要注意产业布局与城市发展的匹配

度，避免产业发展空间与城市分割、离散甚至相冲

突，推动集群与城市功能互补。

集成电路产业作为先进制造业发展的“先锋

队”，是国家重点鼓励、扶持的战略性新兴产业，全

国上下已经形成“芯片强则产业强，芯片兴则经济

兴”的共识。２０２０年７月，国务院再次印发《新时
期促进集成电路产业和软件产业高质量发展的若

干政策》，多维度加大对集成电路产业的支持。对

于地方政府来说，发展集成电路产业是拉动经济

增长、优化产业结构、提升创新能力和产业竞争力

的必然要求，上海、深圳、武汉、合肥、成都等具备

产业发展基础的城市均在近年出台了支持集成电

路产业发展的专项政策。在全国各地大力发展集

成电路产业的热潮中，通过借鉴国内发达地区先

进制造业基地建设经验及启示，武汉市以集成电

路领域为示范建设国家先进制造业基地可以进一

步把握产业发展良机、锻造新的发展优势。

　　三、武汉建设国家集成电路制造业基地

的路径设计

武汉市集成电路产业基础雄厚，２０１６年国务
院批复同意国家存储器基地落户武汉以来，湖北

地方政府深刻践行“国家战略、湖北担当”，贯彻落

实习近平总书记“要加快在芯片技术上实现重大

突破，勇攀世界半导体存储科技高峰”的重要指

示，已经在武汉市形成以长江存储、武汉新芯等企

业为龙头的集成电路产业集群，在存储芯片、光芯

片、红外探测芯片等领域涌现出一批自主创新成

果。武汉集成电路产业以先进存储制造为核心，

代表中国参与全球竞争，促进产业链资源加速聚

集，带动相关产业经济高速发展，大力打造全球知

名的集成电路产业基地，逐步推进武汉“世界存储

之都”建设。湖北省“十四五”规划明确要求集中

力量和资源推进国家存储器基地建设，加快实现

技术赶超和规模提升，建成全国先进存储“产业航

母”。武汉建设国家集成电路制造业基地能从三

个层面提高区域产业竞争力：宏观层面，发展集成

电路制造业能进一步加快武汉市制造业与现代服

务业的融合进程，从而带动整个区域产业的协同

发展；中观层面，集成电路制造业在提高武汉产业
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资源配置效率的同时，能建立产业资源自由流动

的机制和维持产业竞争的规范秩序，从而带动企

业更有效地利用资源的规模优势，建立合理的产

业管理网络；微观层面，武汉集成电路制造企业凭

借技术、管理和资本优势，延缓生产要素边际生产

力递减的发生，可以扩大企业规模边界，从而降低

产品成本，带动区域经济发展。

　　（一）基地建设思路

在以先进存储制造为核心的产业发展基础

上，以深化改革为动力、以市场需求为导向、以产

业创新为支撑，着力构建“创新引领、要素协同、链

条完整、竞争力强”的集成电路现代产业体系，形

成四个圈层的集成电路产业集群发展总体架构，

强化以长江存储、华为海思、中国信科、武汉新芯

等龙头企业为代表的核心层，完善以设计、封装测

试、装备、材料、应用等产业链上下游企业为代表

的支撑层，加速建设以创新中心、公共平台、产业

联盟为代表的联动层，优化“人才链 ＋资金链 ＋政
策链”的要素保障层。

　　（二）基地建设路径设计

１技术创新路径：强化核心层，增强产业核心
竞争力

大幅提升集成电路规模化量产能力。集中资

源支持三维闪存产品规模化量产，将三维闪存技

术能力稳定维持于世界第一梯队，面向市场主流

应用的晶圆产品实现大规模量产。同时，大力发

展面向５Ｇ、物联网、人工智能的逻辑芯片、三维集
成等特种工艺代工与产品生产能力，总体规模达

到领先水平。

加强集成电路核心技术攻关。实现超高层三

维闪存量产工艺技术，达到国际领先水平。加快

先进高速大容量代码型闪存量产工艺技术研发。

开展具有世界前沿领先水平的三维集成芯片制造

技术研发。

突破下一代新型存储器技术。合理超前进行

专利战略谋划与储备，加大研发力度，突破通用型

三维相变随机存储器集成工艺技术与产业化应用

技术，争取在忆阻器、磁阻随机存取存储器、阻电

随机存取存储器、铁电随机存取存储器等新型存

储器关键工艺方面取得重要进展。探索新型存储

器应用场景，推动下一代存储技术产业化。构建

存算一体的全新计算架构，打破“内存墙”瓶颈。

２协同创新路径：完善支撑层，增强产业链竞
争力

提升集成电路设计规模与水平。围绕存储

器、物联网等特色优势领域，以支撑武汉市代工制

造能力为核心，重点提升存储控制器设计能力，物

联网芯片设计能力与电子设计自动化设计工具配

套能力。

强化集成电路封装测试配套能力。引进集成

电路产业集群配套的封装测试领军企业，与国家

存储器基地及下游存储模组业务深度合作，尽快

实现本地化配套封装。

提升集成电路装备材料应用能力。围绕武汉

集成电路产业龙头企业需求，着力引进国际国内

装备、原材料龙头企业，加大力度支持本地装备材

料企业的核心技术攻关，推进集成电路制造企业

装备与材料的多元化发展。

３平台创新路径：加速联动层，增强产业生态
扩张力

打造国家级创新平台。依托湖北江城实验室

争创存储国家实验室或在鄂基地，代表国家参与

全球科技竞争，积极抢占未来存储技术发展的战

略制高点。加强国家先进存储产业创新中心、国

家信息创光电子新中心、湖北省半导体三维集成

制造创新中心、湖北省智能芯片技术创新中心的

建设。支持国家先进存储产业创新中心牵头自主

开发三维相变存储器、磁阻随机存取存储器、铁电

随机存取存储器技术。支持湖北省半导体三维集

成制造创新中心牵头自主开发多层晶圆堆叠技术

平台和异质集成工艺平台。支持湖北省智能芯片

技术创新中心开展新型存内计算、射频 ＳＯＩ、智能
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语音识别等物联网智能芯片（重点聚焦５Ｇ非光芯
片）未来主流技术的研发设计和应用开发。

完善产业公共服务平台。围绕武汉市集成电路

产业发展的共性需求，联合龙头企业与产学研机构，

配备建设最先进、最大规模的大科学装置，形成开放

共享机制，打通科技创新链，为集成电路产业上下游

环节提供基础研发和技术转移支撑，推动原创成果

在武汉高效率转移转化。以湖北江城实验室建设的

１２英寸集成电路中试服务平台为基础，持续打造集
成电路产业公共服务平台，提供设计工具、流片、封

装测试、国产装备和材料开发验证等专业服务。创

建集成电路产业促进平台，提供共性技术研发、人才

培训、成果转化、投融资等支持服务。完善知识产权

公共服务平台，提供ＩＰ检索、分析、司法鉴定、专利
代理等全流程知识产权服务。

加大行业组织支持力度。充分发挥湖北省半

导体行业协会等行业性组织在武汉集成电路产业

中的领头与协调作用，开展基础调研与数据统计，

建设完整的产业数据库，形成产业研究报告，打造

集成电路领域一流专业智库，为政府决策提供咨

询与建议。结合行业性组织资源整合优势，协助

政府优化产业布局、建设产业生态，培育壮大龙头

企业，帮助中小企业落实要素保障部署的工作，共

同推进武汉市集成电路产业集群高质量发展。

规划建设专业化集成电路产业园区。以先进

存储制造为核心，根据武汉市集成电路企业分布

现状，科学分析集成电路产业发展需求，合理规划

符合产业发展的空间，按照“创业苗圃 ＋孵化器 ＋
加速器”的全产业链培育模式，打造世界级先进水

平的集成电路产业园区。建设孵化器、加速器、可

租用厂房等基础设施，为中小企业、创新型企业、

配套企业提供落地和发展空间。围绕龙头企业推

进专业配套园区建设，为电子材料等有特殊需求

的供应链企业提供落地保障。加速集成电路危险

化学品产业园区建设，提高集成电路危险化学品

仓储物流服务。建设集成电路国际社区，满足集

成电路产业人才生活、教育、医疗等配套需求，在

武汉打造一个国内领先、国际知名的集产业发展、

产业配套服务及生活设施为一体的社区型集成电

路产业园。

４服务创新路径：优化保障层，增强产业保障力
加强集成电路产业人才建设。面向全球，按

照不同层次人才需求，研究制定武汉集成电路产

业人才特色政策，通过外引内培，多途径集聚产业

人才，助推本土产业高质量发展。

加强集成电路产业科技金融创新。坚持政府引

导和市场主导相结合，以科技金融联动为重点，打造

专业化的科技创新支撑体系。根据集成电路企业全

生命周期资金需求，综合运用技术创新项目资助、科

技金融政策引导、购买科技金融市场服务、加大政策

让利等手段，建立覆盖实验研究、中试、生产、企业初

创到成熟的集成电路产业投融资体系。

　　四、武汉建设国家集成电路制造业基地

的对策建议

　　（一）建立集成电路先进制造业基地建
设组织保障体系

由武汉市集成电路领导小组承担国家集成电

路先进制造业基地建设统筹领导职能，组织制定

武汉建设国家集成电路先进制造业基地行动方

案、发展规划等文件，明确基地发展的目标、重点

任务、工作计划等。建立多部门参与的沟通协调

机制，设立基地建设联席会议制度，落实各项政

策，商讨发展中的重大问题，形成各部门协同推进

武汉集成电路产业发展的良好局面。成立由相关

领域专家组成的产业发展专家咨询委员会，充分

发挥专家咨询委员会的智库作用，跟踪分析国内

外集成电路基地建设态势，研究集成电路先进制

造业基地发展中的战略布局、规划实施与政策措

施等问题，为基地发展提供智力保障和咨询建议。

　　（二）建设集成电路产业高水平创新
载体

依托武汉现有科教资源优势，以国家实验室标
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准鼓励集成电路企业、高校和科研机构建设集成电

路关键核心技术攻关载体，力争建成一批在国内具

有较大影响力的集成电路产业创新中心、创新平台。

围绕龙头企业，吸引产业链上下游配套和应用厂商

落户，加快产业升级，将东湖高新区打造成为推动武

汉战略性新兴产业快速发展的策源地和主引擎。面

向产业链、价值链高端，结合武汉的优势和需求，科

学制定集成电路产业招商行动方案。聚焦行业龙头

企业和“专精特新”企业，充分运用产业链招商、资

本招商、产业转移招商等策略，组织开展境内外招商

系列活动，优化营商环境，提高综合服务能力，着力

引进一批重大产业项目。

　　（三）深度接轨中部地区崛起国家
战略

促进中部地区崛起是党和国家的重大战略，

武汉在推动中部崛起的过程中肩负着重大责任。

武汉市应进一步拓宽合作范围，加大与中部其他

城市如合肥等地集成电路制造业的合作，逐步形

成以优势互补为基础、以市场机制为纽带、以产学

研为载体的合作和交流机制，构建以先进制造业

为支撑的现代集成电路产业体系。推进武汉乃至

中部地区的科技资源共享服务平台建设，开展关

键核心技术、新材料研发等联合攻关，构建统一的

技术交流网络系统，合理配置和有效利用区域资

源，构筑中部地区开放型的区域创新体，增强武汉

集成电路制造业的全球影响力与竞争力。

　　（四）超常规引进集成电路领域战略科
学家和领军人才

以高端人才为引领，推动武汉集成电路产业

人才整体水平快速提高，大力引进、培养、使用战

略科学家。一是大力实施人才专项计划，聚焦集

成电路领域精准引才，加快从全球靶向引进一批

掌握前沿技术、熟悉国际市场运作、可带动集成电

路产业发展的战略科学家、管理科学家、学术科学

家、产业科学家和科技创新人才。二是依托华中

科技大学、武汉大学、武汉理工大学等高水平研究

性高校，湖北江城实验室等高能级创新联合体，聚

集一批由高层次人才领衔的研发团队，实行“一人

一策”“一团队一策”，优先合理解决集成电路领域

高端人才的个性化需求，确保高端人才和紧缺人

才进得来、留得住、干得好。

参考文献：

［１］彭华涛，林琳，全吉世界主要国家产业创新
中心的经验与启示［Ｊ］中国科技论坛，２０１７
（１１）：１８０－１８６
［２］赛迪顾问智能装备产业研究中心２０２０先进
制造业城市发展指数评价［Ｊ］中国工业和信息
化，２０２０（１１）：６０－７０
［３］杨道州，张梦中美贸易摩擦背景下我国存储
器产业发展的机遇与挑战［Ｊ］陕西师范大学学报
（哲学社会科学版），２０２０，４９（０６）：１６－２２
［４］张波建设具有全球影响力科技创新中心的
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分析［Ｊ］科学管理研究，２０２２，４０（２）：２２－３０
［５］赵长轶世界级制造业创新生态系统：内涵与
研究框架建构［Ｊ］天府新论，２０２１（５）：１２１－１３１

国家社科基金重点项目：集成电路产业关键

核心技术突破性创新机制与实现路径研究

（２２ＡＧＬ００８）。

（作者简介：杨道州，湖北经济学院新闻与传

播学院讲师、湖北江城实验室战略〈管理〉研究院

副院长，研究方向为科技传播、产业创新；

成升，湖北江城实验室战略〈管理〉研究院副

秘书长，研究方向为科技传播、产业创新；

华健，湖北江城实验室战略〈管理〉研究院副

院长，研究方向为科技创新、企业管理。）
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武汉乡村振兴发展路径探索

朱哲学

　　摘　要：近年来武汉解决了农业农村发展中的不少突出问题，乡村地区全面振兴发展，但与全国乡村
振兴标兵相比还存在着一定差距，有些自身优势没有充分发挥，一些关键性要素瓶颈还没有突破。武汉

应该对标全国先进典型，充分发挥自身优势，有效破解阻碍发展的难题，在推动产业创新、完善公共服务、

融入国家战略等方面开拓进取，全面促进农业高质高效、乡村宜居宜业、农民富裕富足。

关键词：武汉；乡村振兴；发展路径

　　近年来，武汉市委、市政府深入贯彻落实中央、

省委相关精神，坚持农业农村优先发展，高质量推进

乡村振兴，努力建设现代都市农业示范区，奋力打造

乡村振兴“武汉样板”，解决了农业农村发展中的不

少突出问题，农业整体综合实力全面提升，脱贫攻坚

成果进一步巩固拓展，农村地区特别是欠发达街道

（乡镇）全面振兴发展。但与全国乡村振兴标兵相

比还存在着一定差距，在涉农科教、产业、文化等方

面的优势也没有充分发挥出来，土地、人才、资金等

乡村振兴关键性要素瓶颈没有突破。武汉要尽快追

上标兵，必须充分发挥自身优势，破解阻碍发展的难

题，多方面开拓进取，全面促进农业高质高效、乡村

宜居宜业、农民富裕富足。

　　一、现状分析

共同富裕是社会主义的本质要求，是人民群

众的共同期盼。当前我国发展不平衡不充分问题

仍然突出，城乡区域发展和收入分配差距较大，要

实现共同富裕，缩小城乡差距就是重中之重。正

因为如此，十八大以来全国大力实施脱贫攻坚，于

２０２０年消灭绝对贫困，接下来在巩固脱贫攻坚成

果的同时，高质量实施乡村振兴战略，其目的是逐

步缩小城乡差距走向共同富裕。２０２２年９月发布

的《乡村振兴战略规划实施报告（２０１８—２０２２

年）》显示，五年来通过规划实施，确定的主要指标

基本达到预期，农村生产生活条件明显改善，农村

居民人均可支配收入达１８９３１元人民币，２０２２年

上半年，农民收入增速继续高于城镇居民２３个百

分点。

　　（一）武汉农业农村发展现状

一是现代都市型农业提档升级。农业科技创

新引领开启新征程，２０２２年武汉农创中心建设步

入快车道，农创中心建设与发展被写入《“十四五”

全国农业农村科技发展规划》以及省委、市委一号

文件，１３个项目纳入“十四五”部级项目储备库，初

显中部农业硅谷雏形。农业综合生产能力稳步提

升，２０２１年全市粮食总产量达９０７５万吨，蔬菜年
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产量７７４０９万吨，生猪存栏１２６９６万头，水产品

年产量４３３万吨，全市农产品质量安全综合合格

率达９９％以上，未发生农产品质量安全事件，主要

农作物耕种收综合机械化率达到７７３％。现代农

业全产业链不断拓展增强，２０２１年全市２７家企业进

入省十大产业链支持平台，新增冷链物流设施４０

个，农业标准化生产面积覆盖率达６０％以上，农产

品网络零售额２９３７亿元，“二品一标”农产品总数

累计达到９２８个，居全省第一、全国副省级城市第

六，２０２２年新建或改扩建农产品仓储保鲜冷链物流

设施３０个以上。农业产业化龙头企业量质齐升，

２０２１年全市市级以上农业产业化龙头企业达到３０３

家，其中，省级１０６家，国家级１６家，在副省级城市

中位列第４；截至２０２２年７月，武汉市农业产业化重

点龙头企业达到３３９家，新增３家国家级重点龙头

企业。农业品牌化水平显著提高，截至２０２１年底，

有８家企业品牌被评为“中国驰名商标”，２家企业

品牌分别在全国休闲卤制品行业、休闲零食行业排

名第二，１家企业入选“２０２０年全国农业产业化龙头

企业１００强”；２０２２年深入挖掘农产品品牌文化和

价值，组织企业参加各类农业展会，在央视等重要媒

体宣传推介武汉优质特色农产品扩大影响力。农产

品加工业快速发展，２０２１年全市农产品加工业产值

为２９００亿元，与农业总产值之比达到３７４∶１，排在

副省级城市前列，远高于全国、全省平均水平。乡村

休闲游持续火热，２０１６—２０２１年，全市乡村休闲游接

待游客人数分别为３１７６万、４０１１万、４７９５万、５７１８

万、４１０１万、５１２７万人次，综合收入分别达到７８４

亿、１２３亿、１５７亿、２０８４亿、１２５７亿（受疫情影

响）、１４８亿元。

二是脱贫攻坚成果巩固加强。过渡期制度和

工作机制逐步完善，２０２１年全市扶贫部门整体转

制为乡村振兴部门，及时出台相关文件和发展规

划，梳理原有的帮扶政策４１条并进行调整优化，乡

村振兴队伍基本保持稳定；２０２２年不断健全巩固

拓展脱贫攻坚成果长效机制，保持帮扶政策总体

稳定。防返贫监测和帮扶措施不断完善，安排驻

村工作队和村两委干部对所有农户进行摸底排

查，精准识别脱贫不稳定户、边缘易致贫户、突发

严重困难户“三类对象”并开展防返贫监测和针对

性帮扶。农村资产全面核实清查，截至２０２１年底，

共核实集体资产 ２５８６９亿元，集体土地总面积

７４１７４万亩，集体经济组织累计分红金额达 ６６

亿元，清查核实出党的十八大以来扶贫项目形成

的资产达３３０２亿元，已全部确权到街道（乡镇）

到村到户。村级债务有效化解，截至 ２０２１年底，

２７１个脱贫村化债率达８３４４％，１８５个脱贫村实

现债务清零；２０２２年进一步加大力度化解村级债

务，市纪委监委把脱贫村债务化解工作纳入政治

监督范围，以强有力措施督促推动脱贫村债务化

解。农村社会保障不断完善，２０２２年城市、农村低

保标准分别提高到９１０元、７８０元，城市、农村特困

标准分别提高到１８２０元、１５００元，城乡差距进一

步缩小。

三是乡村振兴动力持续增强。特色农业产业

发展提速，２０２１年推进９个乡村振兴特色产业园

（扶贫产业园）建设，促进产业融合发展；市级衔接

补助资金投入１９１亿元，建设产业项目３４４个，覆

盖３００多个村；２０２２年全面推进全市乡村振兴特

色产业园创建工作，计划每年新创建１０个左右特

色产业园，到２０２５年，蔡甸、江夏、黄陂、新洲四个

新城区２７个欠发达街道（乡镇）实现特色产业园

全覆盖。农村重点领域改革不断深化，稳步推进

农村承包地“三权分置”工作，持续优化营商环境，

创新探索“点状用地”灵活实施方式，出台了实施

点状用地的指导性意见，着力破解乡村产业发展

用地难题。乡村振兴人才政策不断优化，实施“人

才导流回乡工程”，推出大学生留汉农业创新创业

大赛，实施“一村多名大学生计划”；２０２２年加大对

家庭农场主、新型经营主体负责人、农民专业合作

社负责人、农业企业负责人的培训力度，计划全年

培训１３００人以上。
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四是农村面貌不断改善。农村基础设施条件

不断提升，２０２１年完成农村电网改造项目 １０８５

个，农村电网跳闸率同比下降３８１８％；农村地区

累计建成５Ｇ基站２６００多个，实现街道（乡镇）重

点、热点地区全覆盖；市级衔接补助资金安排

２８８１４６万元，在欠发达街道（乡镇）实施基础设施

提档升级改造项目９６个；２０２２年计划新、改建农

村公路３００公里，改造农村公路桥梁１６座，加快推

动５Ｇ、物联网等新基建向农村覆盖延伸，建成行政

村寄递物流综合服务站１８４４个。农村基本公共服

务不断完善，２０２１年完成 ２４所公益普惠性幼儿

园、５８所中小学的改扩建项目，推进城乡义务教育

优质均衡发展；开展送戏下乡、展览进村、民俗节

庆表演等乡村文化旅游活动；２０２２年预计新建农

村老年人互助照料中心（服务点）１４０个，举办“送

戏下乡”活动超过５００场、“送展览进乡村”活动超

过３０场、“红色文艺轻骑兵”活动超过２００场，开

展“送法进乡村”活动８０００场。美丽乡村建设行

动全面推进，２０２１年全面启动３３条美丽乡村示范

片带、２１６个示范村项目建设，１８４１个行政村常态

化开展村庄清洁行动，农村厕所革命扎实推进，启

动实施农村环境整治五年行动，２７１个脱贫村累计

建成生活污水处理设施６３０余套；２０２２年计划新

培育６５个美丽乡村示范村，建设１８个舒适宜居、

各具特色小城镇，建成示范村、标准村１６０个。

　　（二）农业农村发展新形势、新要求、新
任务

当今世界面临百年未有之大变局，新冠肺炎

疫情全世界蔓延持续，国际局部冲突有向全球扩

大趋势，不稳定不确定因素明显增多。２０２２年中

央一号文件强调，必须着眼国家重大战略需要，稳

住农业基本盘、做好“三农”工作，牢牢守住保障国

家粮食安全和不发生规模性返贫两条底线，推动

乡村振兴取得新进展，农业农村现代化迈出新步

伐。今年以来，各地各部门积极应对新冠肺炎疫

情和经济下行压力的影响，国家３０多项过渡期衔

接政策已经出台实施，防止返贫动态监测帮扶机

制全面建立，积极应对南方局部严重高温干旱挑

战，实现夏粮、早稻增产，为全面推进乡村振兴奠

定了坚实基础，下一步，将是推动“脱贫”向“振

兴”、“保值”向“提质”全面转变。

目前农村发展主要短板弱项在于“两业”（产业

和就业）、“两基”（基础设施和基本公共服务），解决

这些问题是缩小城乡差距实现共同富裕的关键。

一是大力推进农业现代化。综合考虑农业资

源禀赋、基础设施条件、特色产业发展等因素，围

绕粮食产业、优势特色产业、都市农业、智慧农业、

高效旱作农业和脱贫地区“小而精”特色产业等发

展，探索建立农业现代化工作体系、政策体系和制

度体系，促进农业设施化、园区化、融合化、绿色

化、数字化发展。如浙江省 ２０２１年出台《农业农

村领域高质量发展推进共同富裕行动计划

（２０２１—２０２５年）》，重要举措是实施产业促共富行

动，通过一系列制度安排和激励机制，创建一批现

代农业园区、种业阵型企业、现代化农事服务中

心，推动现代农业高质量发展，提升农业劳动生产

率，带动农民增收，持续缩小城乡差距。

二是推动文化赋能乡村振兴。强化以城带

乡、城乡互促，以文化产业赋能乡村人文资源和自

然资源保护利用，推动文化产业人才、资金、项目、

消费下乡，促进创意、设计、音乐、美术、动漫、科技

等融入乡村经济社会发展，促进一二三产业融合

发展，贯通产加销、融合农文旅，传承发展农耕文

明，激发优秀传统乡土文化活力，挖掘提升乡村人

文价值，增强乡村审美韵味，助力实现乡村全面振

兴。如浙江青田探索把农业文化遗产品牌价值转

化为产业经济价值，在保护农业遗产的基础上创

造出“一亩田、百斤鱼、千斤粮、万元钱”的“稻鱼共

生系统”，被联合国粮食及农业组织列为首批全球

重要农业文化遗产，打通稻鱼共生向农民共富的

转化通道。
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三是推进城镇基础设施和基本公共服务向乡

村延伸覆盖。以县域为基本单元推动城乡融合发

展，推进城镇基础设施向乡村延伸、公共服务和社

会事业向乡村覆盖。以普惠性、基础性、兜底性民

生建设为重点，加强农村基础设施和公共服务体

系建设。如北京、上海、广州在城镇建设一刻钟便

民生活圈的同时，同步或先后推进乡村便民生活

圈建设，把城市与乡村、市民与村民作为一个整体

统筹兼顾，促进了城乡在规划建设、基础设施、公

共服务、社会治理、生态环保等方面的一体化

发展。

四是促进农村劳动力就地就近就业创业。以

市场为导向、优惠政策为激励，引导农村优秀人才

创新创业。进一步优化营商环境，推进农产品加

工业向产地下沉，鼓励加工企业进农村，优先吸纳

附近农村劳动力就业。依托乡村建设行动和农村

人居环境整治提升等，统筹用好各类乡村公益性

岗位，托底安置低收入人群。

　　二、武汉农业农村发展存在的短板弱项

武汉全面推进乡村振兴，农业农村表现出稳

中有进、稳中向好的态势，但与全国乡村振兴标兵

相比还有一定差距，涉农科教、农业产业创新、农

耕物候文化等方面的优势没有充分发挥，突破“人

地钱”等关键性要素瓶颈方面措施不够有效。

　　（一）与全国乡村振兴标兵还有一定
差距

一是农民富裕程度方面。如浙江省农村居民

收入水平连续３６年位居全国各省区第一，收入增

速连续１４年快于城镇居民，城乡居民收入比连续

９年呈缩小态势，其中杭州市２０２０年、２０２１年农村

居民人均可支配收入为３８７００、４２６９２元，同期武汉

市的数据为２４０５７、２７２０９元，差距比较明显。即便

与南京（２９６２１、３２７０１元）、成都（２６４３２、２９１２６元）

相比，武汉也有一定差距。

二是城乡融合发展方面。浙江省近年来城乡

社会保障并轨提标，城乡低保标准同标，优质教育

资源加速向农村覆盖，城镇化加速推进，县城、中

心镇和中心村加快培育，如杭州市２０２１年最低生

活保障已经实现市域同标，全市低保每人每月

１１０２元。武汉２０２１年、２０２２年城市低保每人每月

８７０、９１０元，农村低保每人每月７３０、７８０元，虽然

城乡差距进一步缩小，但低保还没有实现市域同

标。上海继２０１６年发布《上海市１５分钟社区生活

圈规划导则》之后，于２０２１年底发布《上海乡村社

区生活圈规划导则（试行）》，不仅在城市社区更新

改造公共服务设施和公共空间，而且在乡村社区

生活圈重点推动“乡村便民服务中心”和“邻里驿

站”建设。武汉２０２２年６月发布了《武汉市一刻

钟便民生活圈国家试点城市建设实施方案》，该方

案主要在城市社区规划建设一刻钟便民生活圈，

还没有考虑到乡村社区。

三是美丽乡村建设方面。早在２００３年浙江省

就启动了“千村示范、万村整治”工程，以美丽乡村

建设带动乡村产业发展、文化传承、民生改善和乡

村善治。截至 ２０２０年底，杭州已建成美丽乡村

１０４８个、覆盖率达５４６％，形成了５０条美丽乡村

风景线，“一户一处景、一村一幅画、一镇一天地、

一县一风光”全域大美格局基本形成。２０２１年、

２０２２年杭州分别启动了３８个、４７个未来乡村创建

工作，打造新时代美丽乡村升级版和共同富裕示

范区的乡村振兴样板地。武汉美丽乡村示范片、

示范带已经粗具规模，但全域统筹方面还做得不

够，有的示范村特色个性不够鲜明，有的示范村空

心化情况比较严重，有的示范村宜居不宜业。

　　（二）自身优势没有充分发挥

一是科教方面。武汉有全国第五个、华中唯

一的国家级农创中心，现阶段已逐步完善了体制
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机制，推进了一些基础性工作，充分整合了武汉的

涉农科研资源，空间布局和主导产业初见成效。

但还有一些优势没有充分发挥，如洪山实验室的

建设还需加快，争取更多支持，做出更多突破；武

汉涉农高校和科研院所近５０家，目前都很注重发

挥其科研方面的作用，但涉农教育和成果转化方

面的优势还没有充分挖掘。

二是产业方面。发展现代农业，不仅需要农业

科技创新，还需要开展产业创新，推动产业链、创新

链、资金链和政策链深度融合，加强与国内外创新主

体合作，推动产业技术、产业模式变革。武汉在农业

科技创新方面已经初见成效，但在农业产业创新方

面，还需利用科技创新促进生产管理、商业模式、创

投孵化、知识产权保护等方面的变革。

三是文化方面。武汉地区的农耕文化源远流

长，夏商时期的盘龙城就是中原文化扩张到长江

流域的象征，这里的人们在与南方部落的碰撞之

中，将武汉地区的文化辐射影响扩大，形成早期的

楚文化。近代以来武汉成为中部商业经济最发达

的城市，许多农耕文化特征已经慢慢消失在历史

长河中，但也有很多武汉地域文化特色得以传承

和发扬，并沿着长江汉水将武汉的传统文化辐射

到周边地区和长江中下游。武汉农耕文化在长江

流域传播广、影响大，但一直以来都没有得到足够

重视，也没有充分利用起来。

　　（三）关键性要素瓶颈突破乏力

一是用地效率不高、用地不规范。除了传统

的种植养殖外，很多乡村新产业新业态以及配套

服务设施均属于非农建设用地范畴，在城市建设

用地指标紧缺的情况下，乡村产业项目普遍很难

拿地，这很大程度上制约了农村发展二三产业。

与此同时，又存在着农村土地利用效率不高的情

况，很多村集体建设用地利用较为粗放，甚至闲置

浪费；有的村基本农田因为各种原因，出现了少数

农户撂荒情况；农村的很多丘、岗、坡、滩都荒芜，

没有得到充分、合理、有效利用。

二是人才数量不足、结构不优。武汉同步实

施育才和引才工程，培养了一批新型农业人才队

伍，引进了一批高素质人才参与乡村振兴建设，但

目前制约农村发展特别是产业发展的一大难题是

农村缺乏基础性的人力资源，一些农业产业项目

能够聘请到的务工人员基本都是中老年人，且文

化程度较低、技能缺乏。

三是资金来源不多、总量不足。目前存在着

财政资金利用效率有待提高、社会资本参与乡村

振兴动力不足、金融支持力度还需进一步加大等

问题。如有的地方利用财政资金投资的产业项目

没有经过充分市场调查，匆忙决定建设一些“高大

上”的项目，结果运行成本较高、抗风险能力不足、

同质化竞争激烈、收益率普遍偏低。

　　三、武汉乡村振兴发展路径探索

武汉高质量推进乡村振兴，应对标全国先进

典型，充分发挥自身优势，有效破解阻碍发展的难

题，在推动产业创新、完善公共服务、融入国家战

略等方面开拓进取。

　　（一）以农业科技创新带动各类农业产
业创新平台建设

探索农业科技新兴业态，将武汉国家现代农

业产业科技创新中心打造成集农业科研、转化、研

发、人才、企业为一体的“五大中心”和农业研发总

部集聚区。争取部、省级项目支持和市级专项资

金，完善升级产业链条，做大做强主导产业。加快

聚集企业研发机构，培育孵化一大批科技企业，以

科研成果推广辐射基地为平台及时推动成果转化

应用，带动华中地区农业农村高质量发展。

支持组建种业创新联盟，推动农创中心与洪

山实验室合作共建，支持洪山实验室争创生物种
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业国家实验室。实施种业振兴行动，开展种业共

性关键技术研究，培育一批种业龙头企业，配套建

设一批现代化种子（种苗）生产基地。实施智能种

业工程，加快推进“互联网＋种业”运用，建立网络

新品种示范、配送、售后等 Ａｐｐ远程服务。实现种

业技术突破，科研成果尽快在武汉城市圈及省内

外推广应用，更好地服务国家粮食安全，提升武汉

在国家农业安全治理中的枢纽地位。

谋划打造若干农业融合创新型研发机构。开

展对现代工业技术、科技服务等对乡村产业变革

具有重大影响的跨界技术综合集成研究，实现多

领域突破，促进高新技术产业集群发展。瞄准农

业战略性领域，定位农业未来产业竞争新优势，坚

持市场化、社会化发展机制，推动农业技术研发与

产品开发、成果转化与商业化、创业投资与孵化、

知识产权管理与运营一体化发展，构建完善农业

创新创业生态及服务体系。

　　（二）完善农业高质量发展体系

加快推进智慧农业建设。推进新一代信息技

术和人工智能技术在农业生产管理、加工流通、市

场销售、安全追溯等环节融合应用，强化智慧农业

配套农机具和成套装备引进、研发、推广，建设现

代智能牧场、无人农场、数字农业工厂等，探索建

立智慧农业技术示范区、产业集聚区和企业孵化

区，加快建设天空地一体化智慧农业监测体系。

全面推进品牌农业建设。立足武汉地区资源

优势，制定品牌农业发展规划，集中力量打造一批

优势农产品区域公用品牌。完善标准体系建设，

加大品牌培育力度，完善品牌发展政策和品牌保

护机制，加强地理标志等知识产权保护，建立有特

色的品牌产地市场，完善信息网络和物流体系。

加大力度进行品牌推广，开展品牌营销、品牌宣传

和农业走出去等工作。

做大做强农业龙头企业。完善并实施培育壮

大农业龙头企业的政策措施，通过政策扶持、金融

支持、招商引进、兼并重组、推进上市等途径，着力

培育一批在同行业中有竞争力的龙头企业。

　　（三）建设长江国家文化公园农业主
题园

策划建设长江国家文化公园农耕文化园。主

要展示长江流域独具特色的世界稻作文明、渔业

文明，发源于长江的蚕丝业、苎麻织业文化等。重

点打造区域内长江及其支流范围内的农耕渔猎文

化、农业科普、休闲旅游、生态湿地等公园。推动

长江流域优秀农耕文化遗产活化利用和传承创

新，积极申报全球重要农业文化遗产。联合长江

流域的各个省（直辖市），组建长江流域农耕文化

遗产联盟，利用长江流域农业文化遗产的区域整

体性和共通性特征，将具有一定相似度的重要农

业文化遗产进行整合，促进遗产系统间的良性循

环，以点带面形成适度规模效应。

打造若干农耕文化线路。依托长江及其支

流、国道和省道等主干道，沿线可视范围中，选择

具有一定发展基础和特色的节点村湾，分类推进

美丽乡村组团建设，打造出一批具有时代特色、地

方风格的美丽村湾组群，形成连绵成带的美丽地

标。同时注重发掘、保护和利用农耕文化遗产，既

有物质性的文化遗产，如传统农具、农村建筑、农

业景观、生态环境，也有非物质文化遗产，如农歌

农谣、农业谚语、农业节庆、传统农业生产习俗、传

统农村文体活动、农业制度等。把一些具有区域

特色的若干农耕文化节点串联成线、成面，打造具

有荆楚特色的若干农耕文化线路。

推动农耕文化现代化。运用新兴信息技术，

结合ＶＲ（虚拟现实）、ＡＲ（增强现实）等技术，对农

耕文化遗产地的农业生产、生态、景观和文化系统

进行保护性开发利用，打造静态的遗产地景观和

平面的博物馆。更进一步还可构建平行于现实世

界的在线数字空间，即构建农耕文化元宇宙，运用

６９
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ＮＦＴ（非同质化代币）将农耕文化遗产中的农业景

观、传统农耕技术、各类农耕文化藏品、文创产品

等转化为数字藏品，交于区块链保存，实现永续保

存和快速传播。

建设农耕物候文化园。针对目前普遍存在的

农耕文化旅游产品单一、季节性强等问题，通过农

事活动预报、农业物候预报、特殊要素预报、气候

舒适指数分析，并结合中国天然氧吧认定等，不断

丰富农耕物候文化园的内容，围绕主题和功能筛

选乡土指示物种，突出生态学、乡土品牌产业链、

原产地和业态。农耕物候文化园建设过程中，可

通过与地理标志、物候标志认定相结合，实现地域

品牌的打造和保护，推出“农遗良品”，发掘自然界

潜在的物候景观，如气象物理、地理现象、生态人

文等景观。

　　（四）构建武汉乡村 ３０分钟美好生
活圈

以乡村社区为中心，按照慢行可达范围（步行

３０分钟），合理配置公共服务和生产服务设施，满

足乡村居民生产、生活的需求，构建乡村３０分钟美

好生活圈。

生活圈的规划与管理。在充分调研的基础上

制定全市层面的指导性方案，明确生活圈的功能

要求、建设规模、分类标准、服务内容等。各新城

区参照制订本区生活圈专项规划和实施意见，对

每个生活圈制订可操作的建设改造方案，根据每

个村的特点“量身定制”特色项目，并抓好组织实

施。整合村党支部、运营主体、市场主体、村民代

表等力量，建立生活圈共商共管机制。

生活圈的配置与服务。在自然村层面的生活

圈中建设“美好驿站”，主要满足老人、儿童、残障

人士、患病人士等弱势群体最基本的保障性需求，

服务半径５００～１０００米。出台政策提供财政资金

和金融支持，鼓励连锁企业新建或规范升级乡村

便民店。在行政村层面的生活圈中，依托村党群

服务中心建设“便民中心”，按照“缺什么补什么”

的原则，结合每个村的特点进行差异性配置，服务

半径１０００～２０００米。发展远程医疗，在基层医疗

机构建立远程会诊平台，让乡村患者在家门口就

可以完成基本检查。在生活圈中心地带提高普惠

托育和基础教育发展水平，完善婴幼儿照护设施

等基本公共服务设施。利用“武汉微邻里”推广

“生活圈”，宣传生活圈的便民服务，回应村民诉

求，推动社会组织开展“邻里守望”关爱行动。

生活圈的产业与发展。根据乡村产业发展需

求，配置创业支持、就业培训、农业综合服务、商业

服务等设施和服务项目。结合乡镇更新改造、村

湾集并工作，对不同的村分类施策，规划集并的小

城镇和中心村，事先做好“留白”工作，为将来新增

的公共设施、商业网点提前做好规划设计；未来计

划撤并的小村、“空心村”，只保留基本公共设施和

服务，同时加强宣传，做好村民思想引导工作。

　　（五）打造繁荣和谐农村

统筹推进乡村集成改革。推动农村产权全流

程数字化管理，建设农村产权交易线上平台，通过

数字化赋能，将武汉农村集体土地、农户宅基地、

闲置农房等资源的综合管理和交易搬到网上，通

过线上管理与交易，提高办事效率，畅通供需信

息，加速盘活农村资源。支持以市场化方式在“武

汉产业发展基金”下设子基金“武汉乡村振兴发展

基金”，发挥财政投入引领作用，撬动金融资本、社

会力量参与，重点支持乡村产业发展。

激发乡村振兴人才活力。探索建立“乡村振

兴特派员”制度，以涉农高校为平台，选聘有情怀

的教师、校友作为特派员，结对联系乡村，引导支

持农村产业发展和文化发展。继续实施乡村技能

培训计划和一村多名大学生培养计划，加强农村
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实用性人才的培养，着重在生产型、经营型、技能

服务型、技能带动型、社会服务型为主的五类人才

培养。创新农业人才教育方式，涉农高校院所探

索建立智能化在线学习系统，对广大农村干部和

涉农工作人员进行互动式、实用型培训。

创新乡村基层社会治理。完善党全面领导基

层治理制度，抓实建强农村基层党支部。完善“三

治联动”基层治理体系，创新村民议事形式，完善

议事决策主体和程序；健全农村公共法律服务体

系，规范村法律顾问工作；健全村道德评议机制，

推动德治精神融入乡规民约、家规家训。建立预

防与应急并重、常态治理与非常态应急管理相结

合的基层应急管理机制，完善基层应急通信网络，

全面提升应急管理信息化水平。

创建共同富裕示范乡村。发展壮大村级集体

经济，推广“飞地抱团”等做法，整治复垦农村低效

土地，腾出用地指标，组建集体经济发展联合体；

对集体经济收入较低的村开展动态监测，探索实

施村级集体经济发展情况与村干部绩效考核奖励

挂钩制度。健全先富带后富机制，扩大农村中等

收入群体，支持农村能人创业和普通农民合作创

业，促进农民收入持续较快增长。

参考文献：

［１］王艳传统农耕文化赋能乡村振兴的路径分

析［Ｊ］北方经济，２０２２（５）：４９－５１

［２］卢勇，任思博农业文化遗产元宇宙的内涵、

路径及应用前景研究［Ｊ］中国农史，２０２２，４１

（２）：１３６－１４８

［３］戴君虎，高新月，刘浩龙，等物候学在旅游地

理理论与实践中的应用基础和前景［Ｊ］中国生态

旅游，２０２１，１１（２）：１６１－１７５

［４］肖作鹏，柴彦威，张艳国内外生活圈规划研

究与规划实践进展述评［Ｊ］规划师，２０１４，３０

（１０）：８９－９５

［５］江曼琦，田伟腾中国大都市１５分钟社区生

活圈功能配置特征、趋势与发展策略研究———以

京津沪为例［Ｊ］河北学刊，２０２２，４２（２）：１４０－

１５０

（作者简介：朱哲学，武汉市社会科学院农村

与生态研究所所长，副研究员，研究方向为农村发

展、党史党建。）

（责任编校：姚莲芳）
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武汉市农村新产业新业态
用地情况典型案例调研报告

郭伟鹏　张古月　程　梦

　　摘　要：本文对省、市、区三级政府和部门出台的农村新产业新业态相关政策进行梳理和汇总，以武
汉市黄陂区木兰花乡景区和花海乐园两个项目为调研对象，研究农村新产业新业态项目的用地特征、自

身诉求和实施困难，并提出相关建议，以保障乡村新产业新业态项目更好地发展，助力乡村产业振兴。

关键词：乡村振兴；新产业新业态；项目实施评价

　　近年来，随着我国居民消费的不断升级和乡
村振兴战略的深入实施，以休闲农业、乡村旅游、

农村电商为主的农村新产业新业态持续涌现，呈

现出井喷式发展态势，同步带来了新的用地需求。

本文选取黄陂区木兰花乡和花海乐园两个项目作

为调研对象，开展相关的现场探勘、调研访谈，研

究农村新产业新业态的用地现状特征、政策实施

效果和存在问题，并有针对性地提出对策与建议。

　　一、农村新产业新业态发展的政策梳理

　　（一）国家层面重要政策文件

自乡村振兴战略实施以来，国家层面相继出

台了一系列政策文件以及法规，以支持农村新产

业新业态的发展。《中华人民共和国土地管理法

（修正）》《中华人民共和国土地管理法实施条例》

在法律层面对乡村地区规划编制、土地的利用与

征收、集体经营性建设用地的入市等均提出了新

的要求。《促进乡村旅游发展提质升级行动方案

（２０１８年—２０２０年）》《关于深入推进农业供给侧

结构性改革做好农村产业融合发展用地保障的通

知》《关于促进乡村旅游可持续发展的指导意见》

《关于促进乡村产业振兴的指导意见》等一系列相

关政策，从村庄规划的编制、建设用地的指标来

源、土地的供应方式以及不同用地的管制要求等

多个方面形成了对农村新产业新业态发展的全维

度支持。

　　（二）湖北省层面重要政策文件

自２０１７年以来，湖北省针对乡村振兴、“三乡

工程”和三产融合等方面先后出台了《湖北省人民

政府办公厅关于推进农村一二三产业融合发展的

实施意见》《湖北省人民政府办公厅关于大力支持

返乡下乡人员创业创新促进农村一二三产业融合

发展的实施意见》《湖北省农村经济发展“十三五”
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规划》《湖北省国土资源厅关于全力服务和保障

“三乡工程”建设的通知》《湖北省乡村振兴战略规

划（２０１８—２０２２年）》等政策，鼓励发展创意农业、

现代农业、休闲农业、农村电商、农村物联网、乡村

旅游等新产业新业态，并在用地保障方面提出全

力保障“三乡工程”用地、零星分散设施可使用机

动指标、鼓励农村建设用地拓展土地使用功能、创

新理念界定土地用途、鼓励空闲农房改成农业共

享场所等措施。

　　（三）武汉市层面的主要政策文件

２０１７年初，武汉市提出实施以“市民下乡、能

人回乡、企业兴乡”为内容的“三乡工程”，并密集

出台“黄金２０条”“钻石１０条”“能人回乡四张牌”

“发展农业共享经济”等激励政策。这些政策大多

聚焦于鼓励利用存量村庄建设用地、盘活农村空

闲农房，鼓励以租赁、合作方式利用农村空闲农房

发展创业创意、休闲养老产业，并在财政补助、基

础设施配套、登记制度、人员培训等方面提出支持

措施，但较少提及新产业新业态用地保障方面的

措施。

　　（四）黄陂区支持农村新产业新业态的
政策举措

在落实武汉市“黄金２０条”“钻石１０条”的基

础上，黄陂区进一步出台了《加快推进“三乡工程”

拓面提质，全面促进乡村振兴的支持措施（试

行）》，在规划引导、资金奖励、基础设施配套和盘

活土地资源等方面提出３０条具体措施。在用地政

策方面，该文件提出为了推进农村土地增减挂钩

项目实施，对街乡按照７０万元／亩标准进行包干奖

励；对企业参与主导田园综合体建设的，整合节约

出的土地，可按市场评估价（但不得低于征拆还建

复垦成本），现场挂牌。

　　（五）地方支持农村新产业新业态政策
的主要着力点

梳理省、市、区三级与农村新产业新业态的相

关政策，可以发现目前的政策主要集中在用地保

障、财政奖励、产业引导、相关设施配套和审批流

程优化等几个方面。

１用地保障政策

主要集中在用地指标来源、机动指标分配、土

地使用功能拓展和土地用途创新界定等方面。在

省级层面提出了全力保障“三乡工程”用地、零星

分散设施可使用机动指标、鼓励农村建设用地拓

展土地使用功能、新理念界定土地用途和鼓励空

闲农房改成农业农村体验场所等措施；武汉市层

面提出盘活农村存量建设用地，利用农村空闲农

房开展新产业新业态项目；黄陂区层面则主要是

落实和细化湖北省、武汉市相关政策，出台具体的

支持措施。

２财政奖励政策

在“三乡工程”的相关政策中，主要针对利用

农村空闲农房，以租赁、合作方式开展农家乐、乡

村休闲农业、电子商务、休闲养老等新产业新业态

项目的企业和个人提出奖励措施，针对利用空闲

农房户数占总户数的３０％以上、符合美丽乡村建

设标准的村湾给予每户一定金额的奖补。

３产业引导政策

明确提出鼓励建设的类型为现代农业、乡村

旅游、农业电商、休闲养老等新产业新业态项目。

４配套设施政策

对开展休闲旅游和农村电商等新产业新业态

项目的企业或项目所在地的村湾，优先进行水、

电、路等基础设施配套升级和相关的资金奖补。

５审批流程优化政策

湖北省关于“三乡工程”的政策中提出缩短用

地审批时限为１２个工作日内；武汉市提出对经农

村集体经济组织同意农民自愿出租的农村空闲农
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房，在３个工作日内完成农村宅基地使用情况的合

规性审查。

在省、市、区一系列相关政策文件支持下，近

年来农村产业项目呈现出多点开花、蓬勃发展的

整体趋势，项目建设管理也逐步走向规范化。但

随着乡村振兴项目越来越广泛，新产业新业态发

展的多样化，实践工作中对于政策的保障支持力

度以及有效落地仍需要进一步完善，特别是产业

项目用地保障供需不平衡问题依然存在，本文在

全面梳理相关政策基础上，通过对典型案例的调

研分析与问题归纳，从而提出完善农村新产业新

业态用地保障政策的对策建议。

　　二、武汉市黄陂区木兰花乡和花海乐园

案例研究

　　（一）木兰花乡和花海乐园探索特色新
产业新业态

１木兰花乡

木兰花乡景区位于武汉市黄陂区姚家集街，

涵盖了杜堂村、崇杰村、北门村、柏叶村等四个行

政村。２０１４年武汉市出台了《关于推进美丽乡村

建设的指导意见》，在此背景下武汉万中集团对葛

家湾开展美丽乡村改造建设，以租赁农村闲置房

方式发展农家乐、民宿、商业街等乡村旅游活动，

催生了“景村融合”的新型发展模式。２０１７年，武

汉市大力推行能人回乡、企业兴乡、市民下乡的

“三乡工程”。通过美丽乡村建设和乡村旅游开

发，吸引了大量的市民来观光旅游和休闲体验，杜

堂村成为“三乡工程”的示范村。在“三乡工程”的

推动下，通过农村合作社模式全面建设特色民宿、

农家乐、农村电商、文化博物馆、乡土画舍等乡村

旅游功能，实现了乡村的全面振兴。

２花海乐园

花海乐园景区位于木兰乡双泉村，毗邻国家

级历史文化名村大余湾，是一个综合性的生态旅

游景区。２０１７年黄陂区人民政府同意实施《花海

乐园旅游总体规划》。同年７月，该项目由黄陂区

发改委立项，开展一期建设，形成以梯田生态花卉

景观为特色的综合性生态旅游景区。花海乐园借

助武汉市关于探索推进研学旅行的相关政策，结

合木兰文化、休闲农业和乡村旅游，将研学实践注

入农村产业发展，通过“休闲农业 ＋学生实践”实

现了乡村的全面转型，并带动周边村民利用闲置

房发展农家乐和民宿，实现农民增收与乡村富裕。

　　（二）发展农村新产业新业态的亮点
举措

１木兰花乡———将美丽乡村建设与新产业新

业态发展相结合，创新“公司 ＋合作社 ＋农户”合

作模式

木兰花乡将美丽乡村建设与新产业新业态发

展相结合，采取“公司 ＋乡村旅游合作社 ＋农户”

模式，积极鼓励村民们将闲置的房屋和空闲宅基

地、集体建设用地入股到旅游合作社。合作社由

企业代表、村集体代表和村民代表共同组成，村民

闲置房屋按照１６００元／平方米的估值入股，每年可

获得１０％的保底分红，此外，村民还可通过在景区

务工、土地流转等方式获得收益。

２花海乐园———将农业赏花游与木兰人文民

俗相结合，引入情景式体验和研学旅游

花海乐园在“生态梯田 ＋赏花游”的基础上，

积极探索与农村新产业新业态的有机结合，引入

木兰文化和民俗文化，发展沉浸式的情景体验和

丰富多彩的青少年研学游，打造景区旅游几大特

点：一是乡村旅游与木兰文化相结合，引入情景式

体验的全新业态，以马战文化为主题，打造充满情

景式体验的特色马术表演。二是将乡村旅游与赏

花经济相结合，并与周边农户联合种植油菜花等

观赏性强农作物，促进村民增收。三是乡村旅游

与特色研学相结合，打造集住宿、餐饮、科普、教育
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为一体的全新青少年研学旅游。

　　（三）发展中存在的用地瓶颈及原因
分析

木兰花乡景区先后组织编制了《武汉市黄陂

区木兰花乡旅游规划》和《武汉市黄陂区木兰花乡

旅游区用地规划暨杜堂村村庄规划》。目前景区

内建设用地规模约１８０亩，主要用于检票中心、游

客服务中心、广场、博物馆等点状旅游项目建设。

木兰花乡景区和杜堂村在村湾还建房、游乐设施、

商业综合体等方面对建设用地仍存在较大需求，

零星建设用地或者少量浮动指标难以满足其建设

诉求。在用地需求方面，依据花海乐园景区规划，

需要建设用地７７４公顷。但根据现行土地利用总

体规划只有３５２公顷的建设用地指标，存在一定

的用地缺口。依据乡村旅游和“三乡工程”的相关

政策，可通过增减挂钩等方式获得土地指标，但因

涉及土地复垦、村湾集并、村民安置等系列问题，

导致景区短时间内难以获得土地指标。导致土地

缺口的原因主要有这样几个方面：

１乡村休闲旅游景区存在盲目无序建设问题

在政策支持和市场引导的大背景下，乡村地

区的旅游项目及其配套建设开展得如火如荼，但

项目快速落地的同时，也暴露出建设盲目无序的

问题。一方面，早期景区建设存在无序、违规建设

游览项目、用地使用粗放的问题。另一方面，由于

乡村地区景区受限于规模体量，存在缺乏相应的

配套酒店、餐厅等服务设施的情况，导致周边村民

圈地自建零散的餐饮、住宿等设施。这些村民自

建行为因缺乏有效的引导和管控，对乡村建设用

地集约利用、乡村生态环境保护和村庄传统风貌

的传承等都带来不利影响。

２新产业新业态用地高混合性特征与现行土

地管制与规划管理存在冲突

新产业新业态项目一般都是与农业、文化、康

养等深度结合的乡村旅游、农村电商、休闲康养等

项目，其用地具有三产融合性，用地复合和空间复

合的特征显著，也涉及更多的利益主体。然而，现

行土地用途管制规则单一，村庄建设用地分类细

化不足。为了吸引游客，景区内会经常更新绿植

景观和娱乐项目，导致园地、耕地、林地频繁交互

变化，土地性质难以界定为单一地类。同时，目前

对农村新产业新业态用地的类型认定、使用条件、规

模约束等均缺乏具体的规范和标准指导，某种程度

上带来新产业新业态建设用地落地困难等问题。

３新产业新业态市场需求更新快与用地审批

时间长的矛盾突出

一是有的新产业新业态项目由于其涉及生态

准入要求，往往审批时间较长。审批时需核准其

功能用途、建设规模，同时还需对山体保护、水源

地保护相关要求进行核对，项目只有满足相关准

入要求才能够开展后续建设工作。二是新产业新

业态项目需根据市场需求对其旅游项目进行快速

更新换代，在其建设的过程中存在对原有建设用

地规模、边界、位置进行及时调整的诉求，但在目

前的生态准入和建设用地指标双重管控下，缺乏

适时适度的调整机制支持其快速动态更新。

４新产业新业态建设用地指标获取困难，用

地需求难以有效保障

新产业新业态市场需求大，且需要配套一定

规模的住宿、餐饮、停车等设施用地，导致对建设

用地的需求较大。但从调研结果来看，建设用地

指标仍是制约新产业新业态发展的主要因素，建

设用地指标获取困难，主要有以下几个方面的原

因造成：

一是现有政策框架下建设用地指标难以落

实。《湖北省国土资源厅关于全力服务和保障“三

乡工程”建设的通知》要求“各级国土资源部门主

动适应现代农业和农村产业融合发展需要，预留

足够的建设用地规模用于‘三乡工程’，及时将‘三

乡工程’用地纳入土地利用总体规划。建设用地

规模确实难以满足‘三乡工程’需要的，由省全额
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保障”。但在实际操作中，由于项目建设用地需求

量大，可能涉及对农用地、生态保护区等相关控制

要素的调整，故规划管理部门对景区建设用地仍

需要进行严格的总量控制和点位控制，无法全额

保障。

二是缺乏对配套经营性用地的支持。新产业

新业态由于其产业链末端产品类型更丰富，因此

需要配置一定规模的基础设施和服务设施，以保

障景区的竞争力与吸引力，但配套支撑的餐饮、住

宿等经营性用地缺乏指标落地的路径和细则。

三是存量土地盘活困难。农村地区存在大量

废弃工矿、粗放利用的宅基地等存量建设用地，但

在现实中由于缺乏“直通车”制度和社会保障体

系，导致新产业新业态的用地获取此类建设用地

指标受到一定限制。

５“入股分红”和“土地流转”模式下，多方主

体利益难以平衡

从本次调研结果来看，新产业新业态项目获

取用地来源主要为以下三种方式：一是通过“招拍

挂”获得国有建设用地；二是通过企业与村民和村

集体协商，租赁村集体建设用地和农用房或者以

此入股分红；三是与村民和村集体签订农用地流

转合同。

建设用地方面，国有用地虽然指标有限，但通

常是企业最优选择，主要由于国有建设用地“招拍

挂”程序完善，产权明晰，企业权益能够得到保障。

而与村民和村集体合作的方式获取建设用地和农

用房，又往往会带来利益纠纷隐患。若使用租赁

方式的话，企业担心村民缺少契约精神，存在随时

撕毁合约的可能性；若使用入股方式，企业担心在

后期追加投入时，会应股份变动产生纠纷，从而直

接影响企业投资的积极性。

非建设用地方面，土地流转是目前获得土地

的主要方式。从流转年限看，项目建设主要采取

的是长期流转，一般采用书面协议的方式明确流

转期限为１０～２０年。从支付方式看，以分年度现

金支付方式为主。但依据以往经验，有的村民和

村集体看到项目经营成效较好后，会非理性大幅

度上涨土地租金，导致企业难以继续支付高额租

金，导致项目无法长期继续经营。

６“多重利好”大环境下，政策基层宣传推广

力度不足

近年来，武汉市不断加大对乡村地区新产业

新业态发展的支持力度，除了“三乡工程”之外，还

在管理体制、产业政策、金融服务等方面出台了多

项支持政策，为全市项目建设提供有力支撑，但是

有的政策在基层宣传和推广力度不足，导致企业

存在掌握信息不全的现象。

　　三、加强农村新产业新业态用地保障的

对策建议

　　（一）强化规划引领作用，以乡村规划
有效引导项目建设

充分考虑以村庄规划为基础，通过在村域范

围内综合统筹各类建设用地，明确新产业新业态

用地发展空间、保障方式、建设时序等内容，协同

土地利用和产业发展。同时，结合农村新产业新

业态的发展需求，进一步探索适宜其发展的建设

模式，通过规划引领，明确总体发展目标和功能定

位。在此基础上，结合市场需求策划项目，清晰界

定项目所需的建设用地的功能、规模、边界、建筑

形态，明确各类公共服务与交通市政体系支撑，明

确各类服务设施的布局和建设方式，科学有效引

导企业和农民自组织的建设活动。

　　（二）制定农村新产业新业态用地标
准，促进规范化、精细化管控

主动适应新产业新业态用地的发展特点，结合

《新产业新业态新商业模式统计分类（试行）》和《国

土空间调查、规划、用途管制用地用海分类指南（试

行）》，进一步细化农村建设用地分类体系，建议将
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村庄产业用地细分为商贸物流、民宿旅馆、餐饮娱

乐、电商仓储、乡村旅游用地等，增加现代农业服务

用地。在此基础上，进一步探索农村新产业新业态

的用途管制规则，研究各类用途建设项目准入目录

清单，针对不同功能用途制定“分区、功能、指标”等

多手段、差异化、弹性化的管控措施，同时明确各项

政策和措施中可用于新产业新业态建设的用地类

型、建设方式及其管控要求。

　　（三）优化规划审批流程，探索农村建
设用地的分级、弹性管理机制和监督机制

适应自然资源管理改革要求，创新乡村地区

规划管理制度，尤其是针对农村新产业新业态的

定向规划管理。一方面，研究制定更加简便和灵

活的审查审批机制，探索“市、区、乡”各级管理事

权划分，进一步完善分级管理配套措施，明确各环

节的程序流程，以适应新产业新业态快速迭代更

新的需求。另一方面，进一步健全农村产权交易

平台与乡村地区规划管理平台，将产权交易与建

设用地管理进行综合统筹，通过数字平台规范规

划管理事项。同时，进一步探索建立项目实施后的

建管机制，避免项目建设后对生态环境和自然资源

造成负面影响，也避免企业违规调整土地用途。

　　（四）完善土地供应配套制度，优化土
地供给路径

结合农村新产业新业态的市场需求，抓紧研究

出台支持土地供应的保障政策及其配套措施，加强

乡村土地综合整治，盘活存量建设用地指标向新产

业新业态项目倾斜。创新农村新产业新业态项目的

土地供应模式，增强产业发展用地的保障能力。探

索盘活农村存量土地资源的机制，切实保障农村新

产业新业态用地“需有所供”：一是科学预测用地需

求总量，适当安排部分土地计划和指标用于新产业

新业态发展；二是加快建设农村建设用地价格评估

体系，明确农村基准地价体系，为农村新产业新业态

用地市场化配置提供支撑。

　　（五）多渠道探索新农村新业态发展的
新模式，保障项目顺利推进

进一步优化现有“入股分红”和“土地流转”的

模式，通过积极完善土地流转管理制度，保证土地

流转双方的利益，同时在流转机制的基础上，构建

覆盖市、区、乡镇的农村产权交易体系，为已经完

成确权登记颁证的农户承包土地的经营权、农村

宅基地使用权等农村各类产权的上市交易提供完

善的交易平台，通过平台对已完成流转租赁的项

目进行合理管控，保障村民与企业双方利益，有效

提高土地流转及使用效率。

（作者单位：郭伟鹏，武汉市规划研究院注册城

乡规划师、中级工程师，研究方向为城乡一体化；

张古月，武汉市规划研究院注册城乡规划师、

高级工程师，研究方向为城乡一体化；

程梦，武汉市规划研究院中级工程师，研究方

向为城乡一体化。）

（责任编校：顾晓焱）
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“大武汉”的历史渊源、
丰富内涵和时代价值

———“‘大武汉’的由来”专家座谈会发言综述

陶维兵　肖朝晖

　　摘　要：近代以来，“大武汉”一词经历了从组合词到习惯语、从概称到确指、从学术语言到政治词汇
以至文化现象的发展流变过程，反映了武汉在近现代历史以及当代经济社会发展中的重要地位。“大武

汉”具有丰富的发展和文化的内涵，显示出武汉从空间上的双城对峙、三镇鼎立到三镇一体、辐射周边的

城市文明进程，“大武汉”一词亦逐渐超越经济、政治层面的地理空间范畴、经济体量规模和规划建设概

念，而具有了重要的文化意蕴。新时代新征程，应进一步推进文化自信自强，积极提升“大武汉”的时代价

值，以“大武汉”文化品牌凝心聚力、提振精神，实现武汉文化繁荣和高质量发展。

关键词：大武汉；历史渊源；内涵；时代价值

　　为进一步弘扬武汉城市精神，彰显城市历史
文化魅力，追溯“大武汉”的由来，深入挖掘“大武

汉”的历史渊源、文化内涵和时代价值，在武汉市

委宣传部指导下，武汉市社会科学院于２０２２年８
月１２日举办了“‘大武汉’的由来”专家座谈会。
来自华中师范大学、湖北省社会科学院、江汉大

学、武汉市社会科学院、武汉市地方志办公室、盘

龙城遗址博物院等高校院所和有关部门的多位专

家学者，以“‘大武汉’的由来”为主题，围绕“大武

汉”的历史渊源、文化内涵和时代价值展开了热烈

的交流研讨，现将有关专家的发言内容整理综述

如下，以飨读者。

　　一、“大武汉”一词的历史渊源

“大武汉”的提法诞生于近代中西交通以后，

是武汉在近现代历史以及当代经济社会发展中重

要地位的生动体现，武汉重要的交通枢纽地位、深

厚的历史文化底蕴、特有的城市精神气质和独特

的城市地理格局，是武汉被称为“大武汉”的深层

原因。

　　（一）“大武汉”提出的根基源自于武
汉独特的城市地理区位格局和深远、厚重

的历史发展底蕴

华中师范大学严昌洪教授从地理格局、区位

优势、历史传承和“西学东渐”四个方面分析了影

响“大武汉”形成的历史、地理和文化因素。他认

为，“大武汉”的形成，得益于两江汇流、三镇鼎立

的地理格局，武汉“两山并峙，两江汇流”的山水风
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貌在中国城市中十分罕见；还得益于“九省通衢”

“得中独厚”的区位优势，武汉素有“九省通衢”美

誉，可谓中国经济地理的中心，有着其他一些中心

城市不可替代的独特的区位优势；还得益于楚国

精神的历史传承，楚人“不服周”的精神成为武汉

人表示不服气、不服输的口头禅；还得益于“码头

文化”“西学东渐”的广泛影响，武汉人得以形成襟

怀宽广、思想解放、性格豪放，容易接受新思潮，追

求新事物，能吸纳各种外来文化和四面八方的风

俗习尚。

武汉市地方志办公室原副巡视员王汗吾认

为，“大武汉”一词的渊源是长江中游江汉朝宗的

双城现象，东汉末年，长江中游江汉朝宗之地，汉

阳出现却月城、鲁山城，武昌出现夏口城，首现长

江两岸对峙的双城现象。

武汉市社会科学院原文化与历史研究所所长

张笃勤研究员指出，明清以后，武汉城市发展较

快，其中汉口被誉为全国四大名镇之一。１８６１年

开埠以后，汉口逐渐成为国际知名的商贸港城，到

清朝末年有“东方芝加哥”之称。张之洞任湖广总

督期间，大力兴办洋务企业，使武汉成为全国三大

洋务运动中心之一。清末民初，武汉城市规模扩

大，影响力有很大提升。

王汗吾指出，清朝初年，汉口镇已经是与京师北

京、长三角地区经济重镇苏州、珠三角地区经济重镇

佛山并称的经济重镇，是国内经济腹地最广大的经

济重镇，这是后来“大汉口”“大武汉”之滥觞。汉口

开埠以后，在三四十年间迅猛发展为内地最大的近

代化都市，对外贸易更是与上海并驾齐驱，成为“驾

乎津门、直追沪上”的全国第二大城市。

　　（二）“大武汉”的提出萌芽于孙中山
先生

江汉大学原副校长涂文学教授认为，孙中山

虽然没有直接使用“大武汉”的提法，但在文章和

讲话中已经蕴含了“大武汉”的意识，在《建国方

略》中，孙中山提出要把武汉建设成为如纽约、伦

敦一般大的城市。他还指出，民国时期，《东方杂

志》《市政评论》等杂志上刊发的有关武汉的文章，

多蕴含“大武汉”的意识，特别是姜春华的《都市建

设与建设武汉》一文，明确提出武汉是仅次于上海

的最大都市，对于认识大武汉具有重要意义。

１９１８—１９２１年，夏光宇在主持京汉铁路南段管理

局工作时曾拟过一个大武汉建设计划，这对厘清

大武汉概念具有新的启示。

王汗吾指出，孙中山特别看重武汉的交通优

势、工业基础、贸易地位，在《建国方略》中，孙中山

明确提出“武汉将更形重要，确为世界最大都市中

之一矣。所以为武汉将来立计划，必须定一规模，

略如纽约、伦敦之大”。王汗吾认为，孙中山将武

汉确定为“世界最大都市之一”，并且确定将来其

规模“略如纽约、伦敦之大”，直接导致了二三十年

代“大武汉”一词的诞生。

　　（三）“大武汉”一词的唱响和广为人
知是在武汉抗战时期，此时的“大武汉”是

抗战动员的主题词

涂文学、张笃勤均认为，“大武汉”的称号为人

熟知并真正唱响与 １９３８年的武汉抗战有莫大关

系。如，１９３７年《新学识》杂志开辟“保卫大武汉”

专栏，１９３８年《新华日报》先后发表社论《怎样保

卫大武汉》《保卫大武汉》，《新华日报》在１９３８年

６月１２日社论《保卫大武汉》中强调，“提出并强调

保卫大武汉的口号，在目前紧急的时机，有特别重

要的意义”。１９３８年７月５日，毛泽东等七名中共

籍国民参政会参政员在《我们对于国民参政会的意

见》中，提出最紧急需要解决的首要问题就是，“如

何动员军力、人力、财力、物力来保卫军事、政治、经

济、交通中心的大武汉”。当时还有歌曲《保卫大武

汉》和著名诗人何其芳的《大武汉陷落》诗歌等，充

分说明了“大武汉”在社会上得到广泛认可。
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张笃勤认为，当时之所以提出“保卫大武汉”

口号，是因为在东北、华北沦陷，上海、南京失守以

后，武汉成为国民政府管辖的最大工商业都市、战

时首都、抗战指挥中心与文化抗战中心，国共两党

从抗日御侮、保卫国家领土和主权的立场出发，对

武汉在抗战中的战略地位均予以高度重视。

　　（四）抗战后期及抗战胜利以后，“大
武汉”从政治口号转化为城市战略规划建

设指导思想

张笃勤指出，抗战时期的湖北省政府在收复武

汉的工作安排中明确提出“依照计划建设大武汉

市”。１９４４年１月，当时的湖北省政府编印了《大武

汉市建设计划草案》，提出将武汉定位为国际都市，

构建３６００平方公里的大武汉市，并首次提出了建设

地铁以应对防空疏散和高速交通的需要，这些都体

现出武汉建设史上规划者的超前思维。

涂文学指出，抗战胜利后《申报》《大公报》等

报刊对当时湖北省政府的“大武汉建设计划”进行

了深度报道，其中大武汉区域的提法对武汉城市

圈和长江中游城市群建设具有重要借鉴意义。

　　（五）中华人民共和国成立后，“大武
汉”的提法得到进一步延续

涂文学指出，１９４９年１０月，《大公报》等媒体

在报道武汉庆祝全国解放、中华人民共和国成立

时，使用了“大武汉庆祝夜景照明弹辉耀长空”的

标题，说明“大武汉”的表述进一步得到了延续和

认可。２０１３年，习近平总书记考察武汉，在冒雨视

察武汉新港、参观市民之家两型社会建设展和听

取湖北省委省政府汇报后，三天三次提到“复兴大

武汉”，对武汉建设国家中心城市、复兴大武汉给

予充分肯定，对武汉实现“复兴大武汉”梦想寄予

厚望。２０２０年，在抗击新冠肺炎疫情的阻击战中，

“保卫大武汉”再次唱响，成为打赢武汉保卫战的

重要精神力量。

　　二、“大武汉”提法的丰富内涵

“大武汉”具有丰富的内涵，“大武汉”之“大”

不仅体现在城市面积、人口和区位等方面，还体现

为城市的经济活力、文化张力、气质魅力，尤其是

武汉城市在近现代历史以及当代社会发展中的重

要作用。

　　（一）“大武汉”提法的发展内涵

王汗吾认为“大武汉”的“大”并不完全体现在

城市面积上，而是体现在商品经济的发达程度和

人口集聚上，体现的是武汉城市地位尤其是经济

体量在国内的重要性。

湖北省社会科学院原副院长刘玉堂认为，武

汉之“大”是一个综合性表达，“大武汉”体现在城

市人口、建成面积、自然肌理、交通枢纽、建筑格

局、经济活力、文化张力、气质魅力等九大方面。

严昌洪认为“大武汉”的内涵体现为“大武汉”

在近现代经济社会发展中的重要作用，主要表现

为商业都市的经济辐射作用，九省通衢的交通枢

纽作用，敢为人先的国事引领作用，促进东西方文

化交流的沟通作用。

武汉市社会科学院院长樊志宏立足武汉在文

化文明演进中的重大作用，进一步总结和提炼了

“大武汉”的具体内涵，认为“大武汉”之“大”，主

要体现在城市量级大、经济产业影响大、文明演进

贡献大、历史地位持续跨度大、文化文明融合包容

气度大等方面，“大武汉”称呼的由来主要根源于

武汉历史上逐步形成的作为人类文明陆权、海权

综合性枢纽，农耕、商业及工业等产业文明演进综

合性枢纽，大河文明治理体系演进重要枢纽，跨流

域、跨区域、跨洲际文明文化交流互鉴重要枢纽等
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功能地位和作用。

　　（二）“大武汉”提法的文化内涵

“大武汉”一词的流变历经较长历史时期，具

有深厚的历史底蕴和文化意义，显示出武汉从空

间上的双城对峙、三镇鼎立到三镇一体、辐射周边

的城市文明进程，从文化上的商代文明南土中心

城邑到长江文化承东启西的枢纽、沟通黄河文明

与长江文明的节点的城市演进逻辑，由此“大武

汉”逐渐超越了经济、政治层面的地理空间范畴、

经济体量规模和规划建设概念，具有了重要的文

化意蕴。

盘龙城遗址博物院院长万琳指出，追溯“大武

汉”的由来，首先要明确武汉的由来，她认为作为

“大武汉”城市之根的盘龙城开启了长江文明的新

时代和实证了中华文明的多元一体格局。盘龙城

遗址是长江流域保存最为完整的一处商代早期城

址，它既是长江流域早期青铜文明的中心，也是商

代南土中心城邑，更被誉为武汉城市之根，它的发

现实证了长江与黄河同为中华文明的摇篮。以盘

龙城为代表的长江流域早期青铜文明，改变了长

江流域的文化生态，在接纳中原青铜文明的同时，

将中原文化与本土精神信仰、生活习性和审美相

结合，推陈出新，回馈中原文化，推动了中华文明

多元一体格局的形成。

其他专家也认为，近代汉口开埠以后，武汉在帝

国主义和封建专制的压迫氛围中汇通中西，开放包

容，创造了灿烂的近代商业文明和工商文化，成为中

国第二大经济中心。改革开放特别是进入新时代，

武汉兼容并包，建设内陆开放新高地，成为推动大河

文明对话和交流互鉴的重要先行城市。

敢为人先精神的文化范本。多位专家谈到，

“大武汉”之“大”是锐意改革、开拓创新的大气魄。

从“亡秦必楚”到“亡清必楚”，是武汉敢于创新、大

胆改革文化传统的历史赓续。在文化意义上探讨

“大武汉”的由来，前可追溯到楚人“不鸣则已，一

鸣惊人；不飞则已，一飞冲天”，中可追溯至近代的

武昌辛亥首义，近则可追溯至２０世纪８０年代武汉

一系列引领改革开放风向标的改革举措。在全国

各大城市中，屡屡敢为天下先的武汉成为大胆创

新创造精神的重要代表，敢为人先逐渐内化为武

汉城市精神，并进而成为一种文化范本，“大武汉”

也因此具有了更丰富的文化涵义。

敢于斗争精神的文化高地。多位专家都提

到，“大武汉”之“大”是敢于斗争、敢于胜利的大无

畏精神。从古到今，武汉迭遭战争、洪水、疫情之

害，但始终不服周，不屈抗争，城市不断发展壮大，

生动诠释了不屈不挠、多难兴邦的伟大民族精神。

１９３８年，面对空前的民族危机，中华民族“地不分

东西，人不分南北”，空前团结起来，在“保卫大武

汉”的口号声中焕发出震古烁今的民族伟力，给日

本侵略者以沉重打击。在武汉保卫战期间，《新华

日报》陆续发表《加紧动员工人保卫大武汉》《保卫

大武汉的青年》《文化界保卫动员大武汉》等多篇

文章，从不同角度为保卫大武汉出谋划策，在全国

舆论界吹响了“保卫大武汉”的号角，武汉抗战成

为全民抗战的精神符号。中华人民共和国成立

后，武汉人不仅战胜了１９５４年洪水，而且战胜了更

大的１９９８年洪水，形成了伟大的抗洪精神。２０２０

年，面对突如其来的世纪疫情，武汉人民在习近平

总书记亲自指挥、亲自部署下，打赢了武汉保卫

战，英雄城市、英雄人民的称誉进一步强化了大武

汉“敢”字当头的精神品格。

　　三、“大武汉”的时代价值

“大武汉”一词是对武汉城市地位的充分肯

定，作为长江经济带核心城市和建设中的国家中

心城市，武汉应进一步增强“大武汉”的历史使命

感和担当精神，以“大武汉”提振精神、定位发展，

促进武汉城市做大做强，实现新时代高质量发展。

严昌洪指出“大武汉”要有大武汉的历史使命
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感和担当精神，他认为大武汉可在如下方面彰显

自身价值：以自身优势在长江经济带与“一带一

路”的协同发展、开放发展、创新发展、绿色发展方

面做出更大贡献；充分发挥“中部崛起”的领头雁

作用，以武汉都市圈为依托，打造中部崛起核心增

长极，带动中部六省经济社会协调发展；对标国际

国内一流，持续在创新城市治理上下功夫，全力以

赴打造美丽之城、智慧之城、文明之城，让生活在

武汉的人更舒心、更幸福，使武汉成为全国城市治

理创新示范区。

刘玉堂提出传承好“大武汉”的时代价值应从

传承文脉、提振精神、定位发展、驱动并进等四个

方面发力。传承文脉就是不要忘掉了“大武汉”，

不要妄自菲薄；提振精神就是要保持大象无形的

气度和胸怀，要进一步加大开放的力度；定位发展

就是要以大思维、大视野赶超发展；驱动并进就是

要推动武汉做大做强。

万琳认为作为“大武汉”城市之根的盘龙城的

时代价值主要表现在支撑长江国家文化公园和长

江国家博物馆建设，打造中华民族的共同精神家

园和助力城市发展等三个方面，她建议要进一步

加强对“大武汉”城市之根的研究、宣传，提升城市

气质和城市影响力，增强城市凝聚力，让更多的市

民有归属感，从而更好地服务城市经济、政治、文

化社会和生态文明建设。

参考文献：

［１］周德钧，冉小蒙“大武汉”之崛起———论武汉

建市的历史缘由与现代价值［Ｊ］决策与信息，

２０１７（４）：４６－５４

［２］岳奎，郭倩保卫大武汉：抗战时期中国共产

党的全民动员［Ｊ］学习与实践，２０２１（１）：１２３－

１３１

［３］孙中山 建国方略［Ｍ］北京：中华书局，

２０１１

（作者简介：陶维兵，武汉市社会科学院文化

与历史研究所所长、副研究员，研究方向为城市历

史文化、党史党建；

肖朝晖，武汉市社会科学院文化与历史研究
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武汉工业形象在文创产品中的
设计表达策略

翁春萌　陈子阳

　　摘　要：武汉作为工业化进程中的代表城市，工业文化是城市的重要文化构成之一。工业形象具有

展示城市实力、文化魅力价值阐释的作用，是体现文化思维模式和行为范式样本的窗口。本文通过分析

武汉工业形象在文创产品中的表达维度与价值体现，借鉴国内外现有成功案例的经验，提出了保留武汉

工业文化记忆、传承武汉工业文化精神和凸显武汉工业文化品牌的设计表达策略。将武汉工业形象融入

旅游文创、红色文创和工业文创产品设计中，有利于充分展示武汉工业文化特色的工业文化力量与城市

形象。

关键词：文创产品设计；武汉工业形象；工业文化

　　一、问题提出：工业形象是武汉城市文

化的底色

武汉的工业发展历经百余年，为城市的发展

奠定了良好的物质基础，也留下了丰富的工业遗

产，形成了城市独特的历史记忆和城市档案，构筑

了完整、原真的工业文化内容。

作为内地重要的工业城市和科研教育基地，

武汉是中国近代工业的重要发祥地之一、计划经

济时期重要的工业基地之一与转型时期新型工业

化发展的代表之一。武汉市在现代工业体系建

设、产业结构优化和工业运行质量等方面取得了

显著成绩，改善了全国工业布局，起到了承东启

西、沟通南北的重要作用，体现了“工业城市”的强

大实力、消费能力与发展潜力，并在工业化进程中

积累形成包括物质文化、制度文化和精神文化在

内的工业文化体系，对推动工业由大变强具有基

础性、长期性、关键性的影响。

城市形象凝结了厚重历史与人文内涵，是增

强城市吸引力、竞争力的重要手段，其底色由城市

的历史文脉决定。武汉工业文化底蕴深厚，拥有

数量众多、工业文化鲜明的历史记忆符号，具有历

时性与共时性的综合价值；其工业形象有着丰富

的内涵，凝结了武汉的工业化进程、成就，与特殊

的时代、特定的人物和特色的行业活动密切相关，

凸显了区别于其他城市记忆符号强大的凝聚力和

向心力，体现着地域性和时代性，是城市重要的文

化底色之一。

但是工业文化的相关内容在武汉现有城市形
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象表达体系中严重缺位，无论是官方城市形象宣

传片还是官方认证的“武汉礼物”文创产品体系

中，依然主打传统农耕文化形象示人，有关工业形

象的表达呈现出零星、自发的状态。工业形象在

武汉城市形象表达中“失语”，显然有悖于武汉工

业实力和特有文化魅力。

受到突发公共事件的影响，武汉城市形象亟

待重塑。塑造武汉 “个性化”的城市形象、充分展

示城市新内涵，有利于面对新一轮的城市发展竞

争格局，抢抓后疫情时代建设的“窗口期”。如何

展示现代化进程中奋发的工业形象，让“工业文

化”成为武汉城市形象重塑的又一支点，体现文化

思维模式和行为范式的现代样本，已经具有不同

以往的意义；传递创新的“武汉”力量，事关文化自

信、城市高质量发展。

　　二、价值阐释：武汉工业形象在文创产

品中的表达维度

　　（一）武汉工业形象表达面临设计
转向

工业文化作为工业化的思想基础和精神动

力，包含丰富的人文内涵、制度规则、合作精神、效

率观念、质量意识、可持续发展观等；工业形象则

是工业文化内核的文化符号集成，是社会主义制

度先进性和精神延续的载体，其外化与彰显能够

为推动中国制造向中国创造转变提供文化力量的

柔性支撑。近四十年的城市化进程客观上造成了

很多城市的历史文化湮没在大规模的、持续的城

市改造和扩建重建过程中，城市记忆面临消逝的

迫切问题，因此保护、传承城市工业文化内容，彰

显、传播城市工业形象显得尤为重要。

工业文化是武汉重要的文化资源之一，也是

城市形象表达的价值内核组成之一，更是新国潮

背景下品牌再生的宝贵文化资源之一。基于工业

符号建构武汉工业形象、立足工业精神滋养武汉

工业形象，在工业实践中不断丰富完善，也有利于

推动武汉工业（先进制造业）向更高层次、更高水

平、更高质量发展。

文化是流动的、变化的、可塑的，立足于城市

形象的文创产品设计实为动态的建构过程，设计

表达的外显与内因的基本逻辑与时代结合更加紧

密，体现为视觉与感性成为文化主因。武汉工业

形象表达在这样的时代背景下需要把握文化逻辑

的设计转向：摒弃、突破工业落后的心理定式，在

文创产品语意上找寻彰显工业底色、把握时代特

色的设计表达，以视觉形式甚至是多维感知，综合

完成认知倾向、观察方式和解释框架的自我确立，

走出单纯历史阐释、符号表征和自我表达的闭环，

创新叙事表达、赋予更丰富的文化内核。正视时

尚潮流的审美趣味、底层逻辑和时尚品位标签，吸

纳Ｚ时代俏皮、幽默和冷峻的自信表达，回应时代

意识的集体风潮。因此在武汉工业形象的设计表

达过程中，要避免武汉工业记忆中的符号复刻简

单化、标签化；既要充分体现时代的技术供给性制

约，也要为“技术迭代”提供新的理解通道。

　　（二）武汉工业形象表达拓展设计
维度

１展现物质成果与整体实力，提高公众认知度

良好的城市形象是城市赖以发展的重要资

产。新冠肺炎疫情后武汉的国内外知名度显著提

高，除了地域、交通、教育、科技和文化优势外，武

汉作为工业城市的城市形象缺乏有规划性、组织

性、系统性的推介和宣传。发挥文创产品具备文

化转译、文化消费双重功能，展示武汉制造日益丰

富的物质成果与稳步提升的整体实力，以积极传

播武汉工业形象，有助于提高公众对武汉工业发

展的认知度，带动城市工业文旅产业的有序发展。

２彰显企业特质与品牌形象，提高公众认同度

国家、城市的工业形象的优良，有赖于一批优

质企业的长期优越表现。武汉拥有大量优质的本
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土企业和特色行业，但与知名的全球化、全国性企业

相比，用户认同度仍处于较低水平。以文创产品推

广企业文化、特色工艺、代表成就、经典产品等，借助

“内容＋社交”的方式在流量时代促进大众熟知企

业产品和企业形象，既是企业营收、增收的重要方

式，也能促进消费者在体验文创产品的过程中了解

企业故事与品牌形象。武汉工业品牌与潮流ＩＰ进

行联合创作，易操作、易传播，通过文创产品使潮流

文化与工业文化相得益彰，从而提高武汉工业形象

的大众认知度，达到“１＋１＞２”的效果。

３突出工业精神与地域特色，提高公众美誉度

建构、宣传武汉工业形象的思路不等同于旅游

名片，应警惕可能出现的过度包装，力求适度适当。

武汉正在锚定国家中心城市和国际化大都市目标，

致力于打造全国经济中心、高水平科技创新中心、商

贸物流中心和国际交往中心、区域金融中心。武汉

市拥有良好的城市印象与口碑效应，正处于后疫情

环境下的口碑延伸阶段，但相关主题宣传缺少武汉

工业形象建设相关内容，更缺少正在奋进的先进制

造形象叙事。应积极探索通过文创产品反映武汉在

工业化进程逐步积淀的、丰富的工业精神，强化爱国

奋斗、自力更生、创新创造、精益求精、团结协作等情

怀追求和价值取向，加大城市品牌的地域特色，以武

汉工业形象推动武汉工业发展，以武汉工业精神滋

养智能制造与科技创新。

　　三、对标案例：工业形象在文创产品中

的表达类型

　　（一）立足工业遗产实现价值延展

我国在“文创”产品开发、文化线路的保护与

研究方面相对滞后，还有很大开拓空间。“文创”

产品能促使遗产的文化含义得到更好地延展和发

散，借助博物馆等重要载体，加大相关“文创”产品

的研发，既能拓展遗产的生存空间，又可以吸引游

客注意力。

德国鲁尔工业区曾是德国工业的象征，也是

工业文化世界性代表，转型过程中实现了工业遗

产保护、环境保护以及工业旅游开发的多赢，成为

重工业区转型发展的典范。改造后的鲁尔工业

区，以其独特的工业遗产景观、浓厚的工业文化氛

围和独特的全域工业旅游模式，吸引了来自世界

各地的投资商和观光客，其工业形象即无言的重

磅名片。其博物馆群落模式、文化中心模式、景观

公园模式和企业观光模式，内嵌了科普教育、场景

体验、艺术展演、都市休闲、创意产业等诸多业态

的文创产品开发机会，沉浸式品牌营销综合推介

了企业文化、区域形象。

　　（二）基于内容传播营销区域形象

美国借助影视作品加强国家形象的宣传，并

通过强有力的营销举措激发游客的参观欲望，内

容输出的背后是强大工业实力的支撑，形成工—

文—旅联动的良性循环。近两年《人世间》《你好，

李焕英》等剧集的热播，其取景地迅速吸引不少拍

照打卡的游客，带动了相关城市的工业形象重塑

与发展契机。

依托工业文化内容的“内涵深度”，开发文创

产品着力增强“创意厚度”，通过文化产业形成“传

播广度”，形成工业形象的“文化磁力”。借鉴美

国、韩国等经验，以“文旅”联动形式，实现国家形

象的宣传和文化软实力的提高；借鉴重庆的城市

营销举措，以重庆城市营销研究会，推动城市品牌

在转型时代的重建和纵深发展，振兴重庆城市品

牌。借助丰富的文创产品，为“业态延链”提供消

费新要素与新场景，为城市工业形象提供共生共

振的载体，其中以重钢旧址打造的重庆工业博物

馆提供了丰富的文创产品，积极塑造了重庆的红

色工业形象。

　　（三）基于行业特征展销特色文化

工业是国之根本，工业文明是国家进步的重

２１１



武汉社会科学·总第２６辑

　　　　　

要象征之一。我国是“工业大国”，但是对工业文

化的宣扬力度不足、工业形象的塑造自觉不够，导

致我国的工业文化在全球范围内处于弱势地位。

美国彼得森汽车博物馆，集合百年汽车老字

号品牌，陈列好莱坞影片经典道具车，通过线下、

线上的系列展览以及特色服务模式，不仅对美国

文化产生了深远的影响，也借深厚的汽车工业文

化底蕴向外展示了美国汽车工业的鲜明形象：创

新与激情，各类文创产品和共创设计融合了汽车

行业特有的工业文化与时尚创意，展示汽车工业

发展的脉络之余，完美诠释了人类对汽车的“热

爱”。国内的首钢园，借冬奥会成功完成了功能更

新与改造，展示了工业之魄，成为北京向全球展示

的一张新名片。首钢园结合钢铁元素开发系列文

创产品，与４０多家“北京礼物”生产商合作推出首

钢汽水、首钢老酸奶休闲食品、冰棍、具有新首钢

八景元素的文创纪念品等，向大众传播展示了首

钢魅力和全新的工业形象。

　　四、设计策略：武汉工业形象在文创产

品中的构建

　　（一）保留武汉工业文化记忆的旅游
文创

扬·阿斯曼在《集体记忆与文化身份》中指

出，文化记忆是包含某特定时代、特定社会所特有

的、可以反复使用的文本系统、意象系统、仪式系

统，其“教化”作用服务于稳定、传达该社会的自我

形象。工业旅游文创设计依托工业文化层面上的

符号或象征（文本、意象、仪式）来凸显工业文化记

忆。文创产品的本身就构成了记忆的要素和载

体，当文创产品涵盖了文化记忆时，用户在使用文

创产品时，能够从多种维度去获得良好的体验，引

起文化的身份认同，并且获得用户的支持。因此，

开发带有工业文化记忆的旅游文创，对地域文化

传播和文创产业的发展能凸显巨大优势。

１开拓旅游文创的文本系统

在旅游的文创设计中，将地名、厂名、老商标、标

语及其他文字内容等承载文化记忆的文本信息转化

为文创产品，多元展示武汉市工业文化的历史沉淀。

如在“张之洞与武汉”博物馆，可将馆藏汉阳铁厂界

碑与湖北传统小吃相结合，开发出系列文创食品。

提取界碑的形态、文字、颜色等作为麻烘糕的设计元

素，与糕点本身的传统文化结合，使文创食品的设计

能够在意象系统和文本系统两种方式中保留旧时武

汉的钢铁工业文化记忆。再如开发武钢博物馆盲盒

系列，将文本信息抽象化，用工业形象理性、抽象的

力量感和秩序感冲击眼球，形成与现有文创产品的

差异化表现，加深武汉工业形象的表现力，寻求工业

风与国潮风、复古风与文艺风之间的平衡———凸显

武汉工业形象的与时俱进。

在旅游文创产品的设计和开发过程中，应避

免“孤军奋战”的现象，布置产品矩阵、以成套或系

列产品出售，不仅可以激发人们的购买收藏兴趣，

也会强化武汉工业记忆，进而实现文化和商业叠

加效应。

２丰富旅游文创的意象系统

意象系统是工业文化记忆的主要内容之一，

促使用户关联工业文化意蕴。体现工业文化记忆

的旅游文创产品设计开发，可以依托工业博物馆、

工业旅游景区，从展品、藏品中提取视觉元素，进

行潮玩、文教用品、数字体验等方面的设计，通过

这些意象唤醒用户的工业文化记忆，促使工业记

忆的保留与传承。

将武汉工业形象中最具特色、最具标志性的

结构或外观提取出来进行抽象化，使其以“符号

化”的简单形式应用于文创产品设计当中，达到抽

象却不失主旨的效果。长江大桥是武汉地标之

一，也是武汉代表性工业景点，更是“活着的工业

遗产”，以武汉长江大桥及其他长江大桥系列为灵

感进行旅游文创设计，开发丝巾、拼装玩具、文具、

教具等品类，保留代际记忆，注重与生活日用品的
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结合，美观与实用性兼备。类似的武汉地标建筑

还有很多，与当今潮流结合、凸显工业特色和反差

萌，是意象系统符号运用的重要方向，有利于大大

增加年轻人对武汉城市的关注度、美誉度。

３植入旅游文创的仪式系统

文化记忆并不是在文化形式上的抽象表达，

而是被建构的，即依托客观事物为载体，赋予其文

化含义，不同时期的文本、意象乃至空间经过仪式

性的定期重复，使具有文化知识的传承及文化意

义的认同与生产组成仪式系统。在具体工业文化

场景中，有自己独特文化承载仪式的工业实践环

节同样承载文化记忆，相关活动既是生产的组成，

也是文化记忆的构成。通过互动方式，让用户融

入工业文化背景中，感受其中的文化记忆。互动

方式是最能让用户记忆深刻的，通过形成产品与

用户之间互动连接，激发用户与文化仪式的情感

共鸣与认同，可以加强工业文化记忆的传播。

武汉作为中国高铁时代的枢纽城市，具有特

别的代表意义；围绕中国高铁开发潮玩设计，通过

富有趣味性的桌游形式、数字集成技术增加可玩

性、丰富体验性。将武汉市火车站的典型工业元

素注入文创产品设计中，借助发达的高铁网络行

销，会提升武汉工业形象的文化传播力、吸引力和

感染力；通过互动、体验、共创，让人们成为武汉工

业形象的传播者。

　　（二）传递武汉工业文化精神的红色
文创

红色文化是由中国共产党人、先进分子和人

民群众共同创造并极具中国特色的先进文化，蕴

含着丰富的革命精神和厚重的历史文化内涵。武

汉市作为我国近现代工业的主要发祥地，具有深

厚的工业文化积淀和丰富的工业文化精神，亟须

展示工业文化精神的红色文创产品。

１拓展设计维度，巧讲红色工业文化故事

红色工业文化精髓是爱国主义、艰苦奋斗精

神，不仅有力推动了新中国工业和科技事业发展，

在今天依然是我们屹立于世界民族之林、实现民

族复兴的重要保证。彰显武汉工业形象的文创产

品，在设计表达时必须由表入里挖掘武汉工业发

展中的重大题材、事件、人物等内容，以视听语言

延续工业文脉、拓展红色工业文化在文创产品设

计思维中的表现方式，将精神象征的工业空间、工

业氛围转译为文创产品的具体呈现。

以武汉二七纪念馆为例，将武汉特有的工业

文化故事进行叙事性设计，让红色工业文化故事

可视化展示、文创产品游戏化设计、趣味化的表达

更易直抵人心。此外，将体现武汉红色工业精神

的代表人物ＩＰ化，打造系列具有传播效应的文创

产品，结合新媒体传播途径，激发武汉红色工业文

化的叙事活力。

２把握文化内核，提取红色工业文化特征

展示工业文化精神的红色文创，是铭刻红色记

忆的重要组成部分。将红色文化和武汉工业元素有

机融合，开发出工业旅游的衍生品、四史教育的新载

体。提取武汉红色工业文化相关联的视觉形象，进

行符号化、形象化、抽象化的工业风设计，运用现代

化工业材料突出武汉工业特色。将老一辈工人艰苦

奋斗的奉献精神、勇于开拓的创新精神和坚韧向上

的乐观精神通过文创产品得以展现与表达，突出红

色工业精神，赋予文创产品不一样的风貌。

武汉的武钢、铁路工人集群形成了鲜明精神

与风貌，“为中国工人阶级争气、为社会主义祖国

争光，各项工作争一流”的武钢“三争精神”与“英

勇、团结、牺牲、奉献”的“二七”精神成为时代最强

的革命音符。设计出可互动的文创产品，通过工

作场景再现、工作方式的模拟、工人形象重塑，完

成产品体验过程中的行为导向与红色工业文化共

鸣，传承武汉特有的工匠精神。

３联动多维资源，强化红色数字文化体验

《关于推进实施国家文化数字化战略的意见》

明确提出，到“十四五”末，基本建成文化数字化基
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础设施和服务平台。现有红色工业文化文创产品

多停留在纪念品或日用产品的范畴，ＮＦＴ（非同质

化代币）数字时尚产业与“元宇宙”概念为文创产

品的设计与开发提供了全新方向。运用虚拟现实

技术为消费者在触摸产品时，启动听觉、触觉、视

觉等多方面的虚拟感受，不仅活化了红色工业文

化精神，且赋予其一定体验价值。

武汉红色工业文化底蕴深厚，资源丰富，数字

文创产品存在大量开拓空间。如武钢博物馆现有

文创产品形式较传统，与新时代媒体技术相结合

的内容十分有限。红色文创产品的设计可从文化

故事、要素特征和体验方式等多方面进行设计，多

方面、多视角地呈现文创产品中的红色工业文化

特征；尽力拓展产品品类，引入数字技术、强化数

字体验、优化创意表现、提高用户黏性，拉近工业

红色文化与当代消费者的距离，以促进其更好认

知、理解红色工业文化精神。

　　（三）凸显武汉工业文化品牌的工业
文创

武汉拥有很多驰名老品牌，例如武钢、武车一

类的大型工业企业，还有汉口二厂汽水、太平洋肥

皂厂、鹦鹉磁带厂等知名品牌。但武汉市在全国

的文化品牌和文化创意产品的发展格局中并不突

出，工业品牌与代表工业文化的文创产品较少，无

法满足文化产业发展推动经济发展的迫切需求。

１注入工业文化因子，感知工业文化内涵

文创产品开发依托典型代表、合理运用工业

文化因子，可以有效凸显武汉工业文化品牌；针对

不同特征的工业品牌，提取不同工业品牌的企业

文化内核以及不同品牌工业文化特征，例如钢铁

行业中的工人形象、钢铁因素、生产过程、材质工

艺等都是工业文化因子的具体体现。

目前市面体现武汉工业文化品牌的工业文创

尚不多见。武钢的“咸伙计”汽水从服务一线工人

到成为集体记忆的依托，寄托了武钢的企业精神，

成为时尚追逐的文创产品。依托已有品牌进行工

业文创设计表达，有利于唤醒市民的集体记忆、焕

活武汉工业品牌形象，联合知名品牌进行联名设

计与开发，有利于提升工业文化认知的完整性、工

业文化传播的关注度。

２活化工业文化符号，塑造工业文化形象

工业文化符号具有指代性、传递性、记载性、

美学性、实际功能性，其合理运用能够极大提高工

业文创的表现力量。武汉工业的发展过程中，大

量品牌蕴含了丰富的工业文化符号，包括具象的

视觉符号和抽象的仪式符号，如将武汉本土品牌

鹦鹉磁带厂、荷花洗衣机厂等品牌的活化与再生，

结合生活场景、数字技术与传播媒介进行文创产

品集成创新。

第一是展示工业生产流程的文创设计，以产品

为载体反映、体验工业生产流程，不仅活化了工业文

化，也借助文创产品体验更多工业文化中关于秩序、

规则、质量、效率等价值。第二是活化工业文化的潮

玩设计，将传统的工业品牌文化与精致、细节丰富的

潮玩相结合，吸引人们在不同玩法中挖掘出工业形

象的文化内涵，增加趣味性，从而发现其“潮”，进而

彰显出武汉工业形象的自身特色，体现文创产品与

休闲娱乐结合、融入生活的优势。

３营造工业文化场景，认同工业文化精神

工业文化场景不仅包括生产场景，也包括学习

场景、办公场景等，这些场景将人、物、环境相互串

联、构成特有的工业文化特征。将具有工业文化特

点的场景运用到工业文创产品的设计与营销中，形

成情感交融、启迪互补的空间媒介，易从中感受到工

业生产之美，能够促进用户与工业文化产生情感共

鸣，充分发挥文创产品的作用。

立足于武汉多家工业遗址，充分挖掘其场景

的文化特征，将文创产品融入特定场景进行定制

化设计，不仅在知识科普的层面使得工业相关知

识巧妙地可视化呈现，在工业品牌文化的传播与

认同层面，也让工业文化精神取得受众认同。不
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管是文具教具类还是益智玩具类文创产品，均主

要通过人机互动的方式，让用户在工业学习环境

中体验到品牌文化知识。
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荆楚文化视域下
武汉知识产权文化建设研究

李　蕾　肖　露　张　柳

　　摘　要：荆楚文化与知识产权文化既有内在统一性，又存在价值追求的差异。以知识产权助力荆楚

文化的保护和发展，既需要以知识产权为武器保护好荆楚文化之根，也需要以知识产权文化理念助力荆

楚文化品牌化发展。在荆楚文化视域下，武汉知识产权文化建设要处理好与武汉城市精神传承、新时代

英雄城市打造、“五个中心”建设、文化产业发展、营商环境优化等方面的关系。

关键词：荆楚文化；知识产权文化；武汉城市精神

　　２０１８年，习近平总书记同印度总理莫迪一同

参观湖北省博物馆精品文物展时指出：“荆楚文化

是悠久的中华文明的重要组成部分，在中华文明

发展史上地位举足轻重。”中共中央、国务院印发

的《知识产权强国建设纲要（２０２１—２０３５年）》指

出，要塑造尊重知识、崇尚创新、诚信守法、公平竞

争的知识产权文化理念，培养新时代知识产权文

化自觉和文化自信，推动知识产权文化与法治文

化、创新文化和公民道德修养融合共生、相互促

进。我国知识产权文化深深植根于包括荆楚文化

在内的固有的、优秀的、传统的中华文化土壤之

中。推进武汉知识产权文化建设，除借鉴西方知

识产权文化建设的成功经验外，更应该注重挖掘

荆楚文化基因，从自身灿烂辉煌的荆楚文化中汲

取养分和能量。

　　一、荆楚文化与知识产权文化相互影响

荆楚文化与知识产权文化既有内在统一性，

又存在价值追求的差异。知识产权文化建设，既

要对荆楚文化中优秀的部分加以继承并发扬光

大，又要对其中与知识产权文化理念不一致的部

分进行完善。将知识产权文化理念融入荆楚文化

发展进程是对荆楚文化的一次优化。

　　（一）荆楚文化包含了与知识产权文化
内在统一的内涵

传统文化对人们的实践、认识和思维方式的

影响是潜移默化、持久深远的，荆楚文化也是如

此。特别是荆楚文化中崇尚创新、诚信和谐等特

质，与“尊重知识、崇尚创新、诚信守法、公平竞争”

的知识产权文化有着天然的契合。荆楚文化的众
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多优点，既是知识产权文化思想的优势，也是知识

产权文化理念的具体化和实践化。

荆楚文化自古就带有尊重知识的基因。荆楚

文化的发祥地主要集中于长江中游广大地区，是

楚人在其悠久的发展历史中创造的、与中原文化

相互交融碰撞发展而成的辉煌灿烂的南方华夏文

化，以其特有的风貌，泽被后世，影响至今。８００年

的楚国历史赋予了荆楚文化绚丽多姿、瑰丽奇异

的特色，也形成了尊重知识的基因，创造形成了绚

丽精美的刺绣丝织、炉火纯青的青铜冶铸、巧夺天

工的漆器木竹、义理精深的老庄哲学、惊才绝艳的

离骚文学、恢诡怪诞的美术乐舞、精确周密的数学

及工程知识能力等。以数学为例，荆楚先辈们在

农业生产和城市建设工程中，尊重尊崇数学知识

及数学家、工程专家，诸多重大工程实施成效显

著。公元前５９８年（楚庄王十六年），令尹孙叔敖

负责在一个叫“沂”的地方筑城，他事前制订了包

括筑城进度、所需材料工具、土方多少及其如何运

送、怎样就近取土取水、城基丈量、需多少干粮、人

员分工等详尽计划，结果该项工程三旬而成。可

见这项城池建筑，是事先运用周密的数学计算方

法，对土方、用工用料与干粮等数目，进行了精确

的计算，才得以顺利完成。数学知识的灵活运用，

推动了文明的进步和社会的发展。

荆楚文化发展过程中孕育了崇尚创新的精

神。习近平总书记多次强调，创新是民族进步之

魂，唯创新者进、唯创新者强、唯创新者胜。建设

知识产权强国，必须厚植创新文化沃土。而崇尚

创新的荆楚文化就是培植创新沃土的最佳养料。

楚国由弱到强的发展史，亦是对创新驱动发展的

有力注解。纵观历史，楚国之所以能够国祚绵延

８００年，不仅源于得天独厚的地理位置、多元开放

的文化氛围，更得益于楚人素有“日日新、苟日新”

的创新精神。楚人在其发展历程中，没有因循守

旧、墨守成规，而是充分发挥其革故鼎新的创新能

力，在政治、经济、军事、科技、人文等方面都进行

了大胆革新。在政治领域，楚国突破陈规旧制，开

拓性提出确立王权、创设县制等举措；楚悼王积极

起用吴起厉行改革，“兵震天下，威服诸侯”，成效

卓著。在经济领域，大胆改革税赋制度，提出“量

入修赋”；创建了筑坡蓄水的水利工程，如期思坡、

芍坡等；在汉水与长江间开凿了我国历史上第一

条人工运河，史称“云梦通渠”，标志我国人民改造

利用大自然能力的伟大进步。在军事领域，发明

了连弩，设计了古代“装甲车”———“锐上斗下”的

“楚车”，涌现了“假邓伐申”“围许救郑”等创新思

维的经典战例。在科技领域，楚人甘德首次发现

木星的第三号卫星，比西方早近两千年；提出了熔

模铸造法这一青铜铸造“专利”；发明了生铁柔化

技术和块炼渗碳钢。在人文领域，楚人更是成绩

斐然：崇尚“道法自然”的楚地哲学、奇诡莫测的庄

周散文、积极浪漫的屈原诗歌；美轮美奂的楚帛画

和漆画；风格独特的楚式漆器等。

荆楚文化先行者们留下了诚信守法的美德。

荆楚文化的另一显著特点是重诺贵和的诚信和谐

精神，而知识产权文化中诚信守法的理念就是对

这一精神的赓续传承。楚人谚曰：“得黄金百斤，

不如得季布一诺”。即使刘邦以千两黄金重赏捉

拿，季布仍得益于平时的诚实守信，得道多助。朋

友们仰慕季布的为人，不仅帮助他避免了杀身之

祸，更是助其为汉王所用，担任郎中。纵观荆楚文

化的发展史，楚人重诺贵和的精神一以贯之，时至

今日，诚信守法的美德已深深植根于荆楚大地，融

入人们的血液中。“信义兄弟”的故事，曾温暖和

感动了无数人。孙东林说：“新年不欠旧年薪，今

生不欠来生债———这是我们兄弟俩一生的信念。”

２０１１年２月，这对信义兄弟当选央视“２０１０年度十

大感动中国人物”，他们再一次用行动践行了诚信

守法的美德。

荆楚文化已显露出公平竞争的雏形。公平是

法治的根本要义，也是我国社会主义核心价值观

的重要内容。竞争是人类社会进步的根本动力，
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也是资源优化配置的基本途径。在市场经济体制

下，公平竞争是大道至简的基本规律和不言自明

的根本原则。在相当长的历史时期内，因为商品

经济不够发达，公平竞争在荆楚文化相关文献中

少有提及，但是仍然出现了一些雏形。楚国历来

被诸夏视为蛮夷之邦，楚国君臣也正是在这一歧

视下发奋图强、北上争霸的。他们敢作敢为，无视

周天子的权威，显然也是对公平竞争的践行。如

熊渠公然声称：“我蛮夷也，不与中国之号谥。”立

三个儿子为王，率先否定了周天子君权神授的地

位。其后，熊通自称武王，熊赀称文王，熊恽称成

王，都和周初几位著名国君名号相对应，彻底否定

了周天子的权威地位，实际上也就是对传统天命

观的否定。楚庄王稳定了统治后，立即率军北上，

观兵于周疆，问鼎之大小轻重。当王孙满答以在

德不在鼎时，楚庄王嗤之以鼻：“子无阻九鼎！楚

国折钓之喙，足以为九鼎。”对周王室君权神授如

此嘲弄，无疑体现了公平竞争的思想雏形。而公

平竞争思想真正践行和传扬则是在荆楚商业文化

发展的进程中。汉正街是一条延绵五百年的传奇

街市，是中国四大古镇之一———汉口镇的发祥地，

凭借“占水道之便，擅舟楫之利”，商贸发达，商贾

云集。正是因为先辈们在经商过程中恪守公平竞

争的理念，才赢得了广大客商的信赖，历经明清时

期的兴起繁荣和近代百年的沉浮变迁，创造了“十

里帆樯依市立，万家灯火彻宵明”的繁荣场景，由

“汉口开埠、十里帆樯、巨轮叩关、熙攘汉正”一步

步实现荆楚商品经济的发展，见证了万商云集、江

汉朝宗的盛况。１９７９年，汉正街率先在全国放开

小商品市场，将个体私营经济推上中国市场经济

的舞台，允许１０３位个体工商户持证摆摊。秉承公

平竞争的优良传统，“盲侠”郑举选不惧困难，把小

商品做成大买卖，一分钱一根针，他一年能卖出１

亿根；一角钱一粒的打火石，他一年能卖出２吨；堆

积滞销的货物，到他手上就能盘活。“货到汉口

活”正是对汉口商贾们践行公平竞争理念最好的

褒奖。

因此，大力弘扬荆楚文化，有益于知识产权文

化理念的传播，有助于引导群众学习、了解和树立

正确的知识产权理念，提升广大群众知识产权意

识，有利于维护公平竞争、诚信守法的市场秩序，

营造良好的市场环境和营商环境。

　　（二）知识产权文化对荆楚文化的
完善

荆楚文化起源于炎帝神农文化，其土壤主要

体现为农耕文明，这种以个体农业为基础的传统

文化，必然缺乏理性主义的滋养，必然存在许多与

现代知识产权文化相悖的消极、落后因素，且有些

观念已经根深蒂固。如“知足”“寡欲”等小农经济

产物思想，“逞志究欲”“穷身永乐”的奢靡享乐观

念，崇巫尚鬼心理等，这都与当今与时俱进、求真

务实、尊重科学的时代精神相抵触。因此，传承和

发扬荆楚文化需要我们具有包容的心态、发展的

眼光、动态的视角、创新的思维，根据当今时代发

展实际，取其精华、去其糟粕。只有对传统文化批

判继承、古为今用、推陈出新，在继承以往优秀传

统文化的基础上汲取新的养分，才能实现荆楚文

化的传承创新。

荆楚文化可以在具有先进思想的知识产权文

化理念引领下找准发展方向并获得提升、完善。

同样地，在荆楚地域，知识产权文化的有效培育与

践行，也需要在与荆楚文化的结合下才能得以落

实。辩证地看，建立在个人主义、自由主义、理性

主义基础之上的西方知识产权文化，移植到义务

本位、专制主义、人伦理性的荆楚文化土壤之中，

难免会出现“水土不服”的情况。因此，在我国知

识产权文化建设中，我们既要注重继承发扬中华

传统文化的精髓，又要充分吸收借鉴现代文明的

成果，去粗取精，结合我国国情，在转化外来文化、

改造本土文化的基础上，积极构建具有中国特色

品质兼具世界共性的知识产权文化。
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　　二、以知识产权助力荆楚文化的保护与

发展

近３０００年历史的荆楚文化积淀了大量的文化

财富，如独步一时的青铜冶铸工艺、领袖群伦的丝

织刺绣工艺、巧夺天工的木竹漆器制造工艺等。

在多元文化碰撞的当今，面对璀璨辉煌的精神和

物质文化成果，我们如何赓续荆楚文化基因，传承

荆楚历史文脉，推动荆楚文化的保护和发展，为加

快“建成支点、走在前列、谱写新篇”提供文化支撑

和精神动力？２００５年的“中韩端午之争”事件，撕

开了我国以传统节日为代表的传统文化保护力度

严重不足，导致很多传统文化遗产濒临灭绝的遮

羞布，警示国人：对于传统文化的知识产权保护刻

不容缓。

　　（一）以知识产权为武器保护好荆楚
文化之根

荆楚文化资源丰富，知识产权的利益激励机

制可以为保护荆楚文化之根提供制度保障。然

而，我国对于传统文化的知识产权保护起步较晚，

面临许多实际困难和问题。以荆楚文化为例，荆

楚文化涉及的地域广阔，主要涵盖湖北省这一拥

有１８万平方公里，６０００多万人口土地上的地域文

化；涉及的领域繁多，如政治、经济、军事、科技、人

文领域等；涉及的数量惊人，仅在曾侯乙墓葬中就

发掘出土了１５０００余件工艺精湛、无与伦比的文

物。如何才能破解荆楚文化的知识产权保护困

局？在现有知识产权保护制度框架下，应充分利

用商标（老字号）、专利、著作权、商业秘密、地理标

志、传统资源保护等知识产权工具，适当进行一定

调整，对于荆楚文化资源进行区分保护，防止其不

当利用和大量流失。

对于楚辞这类文学作品以及老庄哲学这种哲

学思想文化，一方面可在著作权保护基础上，通过

现代科技将文学艺术以及思想表达转化为图书、

音像、动漫、影视等产品；另一方面，为避免他人擅

自使用或改编荆楚文化中的文学作品，达到保护

的目的，应充分利用与著作权相关的一些邻接权，

如表演权等，保护基于这些文学作品的舞蹈表演、

歌曲表演、舞台剧表演、木偶剧以及其他类似的表

演形式。

对于科技成果，如漆器工艺、丝织刺绣工艺

等，则可积极申请专利，成为工业、纺织业、农业、

医药业等的创新源，经开发后发展规模产业。

对于传统符号、图案和名称，如楚帛画和漆画

图案、编钟图案等可申请注册为相关商业标志或

地理标志，对其进行合法的商业化利用。

对于传统资源，如恩施州富硒中药材资源等，

则可通过国家地理标志、生物遗传资源等类型知

识产权加以保护、利用。

　　（二）以知识产权文化理念助力荆楚
文化品牌化发展

没有保护的利用会破坏传统文化，而没有利

用的保护则是不可持续的保护。在采取知识产权

手段保护荆楚文化遗产的同时，还需要注重对荆

楚文化的利用，使保护与利用有机结合，使有效保

护与永续利用实现相互促进和内在统一。品牌化

是充分利用荆楚文化的有效途径，也是现代化市

场运作的重要手段。

品牌化发展在荆楚文化的保护实践中具有其

他市场运作手段难以取代的积极作用。一是有利

于树立荆楚文化品牌形象，提升其知名度、扩大其

影响力，有助于拓展荆楚文化产品的市场占有率，

从而使荆楚文化赢得更大的生存和发展空间。二

是有利于促进荆楚文化传承与知识产权保护相结

合。由于国家层面相关法律立法进程偏于谨慎、

传统文化的知识产权权利主体具有群体性和不确

定性等原因，荆楚文化保护中无法可依、有法难依

的现象较明显。实施荆楚文化品牌化运营，对品

牌所包含的知识产权，如品牌商标、商誉、专利、商
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业秘密等进行保护，有利于保护荆楚文化的独特

生产工艺、文化内涵等核心要素不易被歪曲或异

化。三是有利于荆楚文化商业价值的实现。一方

面，荆楚文化品牌作为商品的个性化标志以及产

品质量的保证，能够引导消费者的选择，获得较高

的经济利益，进而成为一种无形资产；另一方面，

通过开展知识产权交易，有利于促进荆楚文化对

外交流、传播，也有利于其所蕴藏的巨大商业价值

的有效开发。

总之，应以知识产权文化理念助力荆楚文化

品牌化发展，以荆楚文化品牌助推文化产业的多

元发展，以文化品牌的知识产权开发和管理为重

点，充分发挥荆楚文化品牌的蛛网效应和马太效

应，推动荆楚文化的保护和产业开发双轮驱动，实

现社会效益和经济效益的双赢。

　　三、荆楚文化视域下武汉知识产权文化

建设要处理好的几对关系

回望历史，曾经雄踞一方的楚国早已不存，但

荆楚文化的璀璨基因并没有随时间湮没，而是在

长江、汉水的滋养下繁衍、生长，成就了如今荆楚

文化在武汉地区的繁盛局面。武汉，既是荆楚文

化的继承者，也是传播者和开拓者。作为九省通

衢，武汉自古即有熔铸五方的文化精神。如今，荆

楚文化除了厚重的历史文化底蕴以外，还延伸出

了新的时代内涵，成为武汉“知识产权强市”建设

的历史原动力。武汉城市精神传承、新时代英雄

城市打造、“五个中心”建设、文化产业发展和营商

环境优化等作为荆楚文化在当代的文化、政策载

体，继续为荆楚文化的传承发扬以及知识产权文

化建设发挥着重要的作用。

　　（一）武汉城市精神传承与知识产权文
化建设

历史文化是地方的根基，而城市精神决定着

区域未来的发展高度。２０１１年，武汉提出了“敢为

人先、追求卓越”的城市精神，彰显了城市文化血

脉之中的“英雄”气质。武汉城市精神是荆楚文化

的高度概括和集中体现。建设知识产权强市，必

须根植于相应的文化土壤。这种文化应该有利于

知识产权的产生、运营、保护、发展和服务，有利于

知识产权对社会经济、文化发展的支撑，有利于依

靠知识产权取胜国际竞争。而武汉城市精神既为

开拓进取的荆楚文化增加了新的时代注解，亦为

知识产权文化建设提供肥沃的培植土壤。

“敢为人先、追求卓越”的武汉人民从来都是

“尊重知识”的积极践行者。“尊重知识、尊重人

才”是我国在“文革”结束后，针对当时科学教育领

域进行拨乱反正后提出的重要指导方针。１９７７年

８月，在中央召开的科学和教育工作座谈会上，武

汉大学化学系副教授查全性的建言有力推动了

“尊重知识、尊重人才”指导方针的形成。时至今

日，尊重知识、尊重人才精神依然流淌在武汉人的

血液中。从“青桐计划”到“百万大学生留汉计

划”，从“院士经济”的打造到“院士专家引领十大

高端产业发展行动计划”的出台，无不体现了这座

城市对知识和人才的尊重。

“敢为人先、追求卓越”中本身就含有“崇尚创

新”之意。“敢为人先”顾名思义，就是果断地决

策，敢于出头，做别人不敢做不敢想的事情。创新

作为一个汉语词语，“一指创立或创造新的，二指

首先”，“敢为人先”和“创新”本身就是一对近义

词。从响彻寰宇的“首义精神”到中华第一神枪

“汉阳造”，从全国首个科技企业孵化器到首批全

面创新改革试验区，武汉的历史充分展示了创新

的特质。

“诚信守法”是“敢为人先、追求卓越”的基础

良壤。武汉人的“敢为人先、追求卓越”不是无法

无天的造反，而是建立在诚信守法的基石上。武

汉信义兄弟坚守“新年不欠旧年薪，今生不欠来生

债”的信念，用生命和行动诠释了诚信的内涵。他

们重大义、讲诚信，是武汉精神的践行者，其身上

闪现着“诚信守法”的光芒！百年汉正街不断发展
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壮大，转型升级，靠的也是广大经营户“诚信守法”

的经营和筚路蓝缕的奋斗。

“敢为人先、追求卓越”要在“公平竞争”的赛

道中进行。公平竞争是市场经济的基本原则，提

起公平竞争，总会让人想到美国政治学家塞缪

尔·亨廷顿的那句著名言论：“首要问题不是自

由，而是建立合法的公共秩序。人类可以无自由

而有秩序，但不能无秩序而有自由。”武汉要实现

高质量发展，必须保障各类市场主体平等使用生

产要素、公平参与市场竞争、同等享受法律保护。

只有不断完善知识产权制度，才能促进现代市场

体系的健全与完善，有效维护公平竞争。

　　（二）新时代英雄城市打造与知识产
权文化建设

武汉是一座英雄的城市。江之奔涌、湖之灵

秀，哺育了武汉人积极进取、敢为人先的性格。武

汉市第十四次党代会报告明确提出，要“打造创新

涌动的新时代英雄城市”，明确把“科教人才优势

加快转化为创新发展优势”作为今后五年主要目

标任务之一，把创新驱动作为城市发展主导战略，

推进全市域、全链条、全社会创新。

建设科技创新中心是“打造创新涌动的新时

代英雄城市”的重要一环，更是落实习近平总书记

殷殷嘱托的使命担当。习近平总书记对湖北武汉

情深似海、厚望如山。２０１８年４月，总书记在视察
烽火集团和武汉新芯时就强调，新发展理念，创新

是第一位的，具有自主知识产权的核心技术，是企

业的“命门”所在。新冠肺炎疫情肆虐期间，总书

记对湖北武汉作出“三个没有改变”的重要判断，

即“经济长期向好的基本面没有改变，多年积累的

综合优势没有改变，在国家和区域发展中的重要

地位没有改变”，提出“三个一定能”的殷殷嘱托，

即“英雄的武汉人民一定能够彻底战胜疫情，一定

能够浴火重生，一定能够创造新时代更加辉煌的

业绩！”，寄予建设大武汉的深切期许。

而知识产权文化建设是“打造创新涌动的新

时代英雄城市”的题中应有之义，是加快创建“两

个中心”———具有全国影响力的科技创新中心和

武汉东湖综合性国家科学中心的重要推手。只有

积极开展知识产权宣传教育、提高全社会的知识

产权意识、营造良好的保护知识产权社会氛围，才

能促进知识产权保护运用，才能促使创新链产业

链深度融合，才能不断推进知识产权文化建设深

入发展。

　　（三）“五个中心”建设与知识产权文
化建设

“十四五”开局之年，武汉即提出加快打造“五

个中心”、建设现代化大武汉的目标任务。这五个

中心是基于武汉自身优势和发展潜力，擘画出的

“发展路线图”，为武汉未来的发展指明了方向。

全国经济中心、国家科技创新中心、国家商贸物流

中心、国际交往中心和区域金融中心，这“五个中

心”各有侧重点，但究其根本是要武汉通过创新而

获得全面发展，努力做大做强，在中国打造东部高

地，凸显湖北高原，塑造武汉高峰。

而知识产权文化理念的本质就是崇尚创新精

神、尊重知识产权，其核心要素是激励创新并保护

创新，是体现“尊重知识、崇尚创新、诚信守法、公

平竞争”精神的一种创新价值观。创新文化孕育

创新事业，创新事业激励创新文化。培育知识产

权文化是加快打造“五个中心”的内在需要，同时

也是其重要保障。在发展中国特色社会主义先进

文化的同时，用知识产权文化助推社会主义核心

价值体系建设，有利于全社会树立“尊重知识、崇

尚创新、诚信守法、公平竞争”的知识产权文化理

念，有利于激发人民创造热情、促进知识共享、形

成良好的知识产权秩序，有利于不断培育和增强

地区发展软实力。

　　（四）文化产业发展与知识产权文化
建设

文化产业正在成为各国经济新的增长点，甚
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至成为部分国家国民经济的支柱产业。习近平总

书记强调：“要推动文化产业高质量发展，健全现

代文化产业体系和市场体系，推动各类文化市场

主体发展壮大，培育新型文化业态和文化消费模

式，以高质量文化供给增强人们的文化获得感、幸

福感。”这一目标的实现，不仅需要激发文化产业

工作者的创造性，还需要完善的知识产权法律制

度对文化产品及其生产、流转过程等保驾护航。

文化产业发展和知识产权文化建设是内在契

合、相互促进的。文化产业的核心是文化产品，属

于知识产权保护对象；文化产业发展的目标是促

进文化创新和知识共享，这与知识产权文化理念

“尊重知识、崇尚创新”是完全一致的。文化产业

发展的基本原则是努力实现社会效益和经济效益

的统一，这与知识产权文化理念“诚信守法、公平

竞争”内在契合：文化产业的经济效益建立在知识

产权法律制度所提供的许可、转让、质押等一系列

文化产品流转方式上，其实现必然离不开知识产

权法的激励和保障；文化产业社会效益的实现和

社会利益的平衡则是通过知识产权法律制度中合

理使用、法定许可等规定，最大限度实现文化产品

的公平共享。由此可见，知识产权文化建设保障

文化产业的持续健康发展，文化产业的发展促进

知识产权文化建设，二者相辅相成，和谐统一。

　　（五）营商环境优化与知识产权文化
建设

打造法治化、市场化、国际化的优质营商环境

是我国在高质量发展道路上行稳致远的必然要

求，法治保障、市场竞争、国际贸易无一不与知识

产权息息相关。优质营商环境的培育，一方面有

赖于知识产权创造、运用、保护、管理、服务全链条

的实现：创造越高效、运用越便捷、保护越成熟、管

理越全面、服务越周到则营商环境越优质；另一方

面，也有赖于“诚信守法、公平竞争”这一知识产权

文化理念的持续、广泛培育与传播。

营商环境是一个地区经济软实力和综合竞争

力的集中体现，直接关系到地方发展的动力和后

劲。“诚信守法、公平竞争”不仅是对市场活动主

体的要求，更是对地方相关管理部门的约束。市

场主体讲诚信，可以降低交易成本、促进公平竞

争、增强经济活动的可预见性、提高经济效率；地

方政府的诚信度，更是区域营商环境的“晴雨表”。

毫无诚信、出尔反尔、“宰你没商量”、“恶意画饼”、

“关门放狗”式招商的地方政府行为，必然会严重

打击企业的投资信心，将招商引资工作带入泥沼。

因此，加强知识产权文化建设，有利于推动高质量

发展，特别是有利于统筹“大市场、大质量、大监

管”，实现有效市场和有为政府的更好结合，助力

优质营商环境营造。
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提升武汉城市文化软实力研究

武汉市社会科学院课题组

　　摘　要：提升城市文化软实力是提高国家文化软实力的内在要求，也是推动城市高质量发展的重要

动力。近年来，武汉城市文化软实力建设取得积极成效，文化生产力持续迸发，公共文化服务体系均等化

水平显著提升，文化创新势头强劲，文化辐射力持续扩大，文化凝聚力不断增强，城市精神特质持续彰显。

同时，与国家中心城市、长江经济带核心城市总体定位相比、与城市可持续发展要求相比、与标杆城市相

比，武汉文化软实力仍然不强。建设文化强市，应加快提升城市文化软实力，着力补短板、强弱项，优化公

共文化供给，繁荣文化创意产业，增强国际交往功能和城市形象传播能力，建设更加友好宜居便捷的城市

环境，不断增强文化引领引流集聚功能，让天下英才近悦远来，让城市文化品牌走向世界。

关键词：文化软实力；成就；短板；提升；武汉

　　城市是国家和区域发展的核心力量，提升城

市文化软实力是提高国家文化软实力的内在要

求，也是推动城市高质量发展的重要动力。党的

十八大以来，以习近平同志为核心的党中央高度

重视文化软实力的发展与提升，将国家文化软实

力的提高上升到实现中华民族伟大复兴的战略高

度。综合当前的理论研究和实践探索，城市文化

软实力的核心构成要素主要包括文化凝聚力、文

化生产力、文化创新力、文化辐射力。作为正在建

设中的国家中心城市，长江经济带核心城市、中部

崛起战略和“一带一路”重要节点城市，积极提升

城市文化软实力是武汉建设文化强市的必然选

择。本报告基于对武汉城市文化软实力建设情况

的专题调研，研究并提出城市文化软实力提升的

若干建议。

　　一、武汉城市文化软实力建设的主要成

就

武汉城市文化特色鲜明、历史文化资源深厚、

文化产业发展态势良好、区位优势显著，提升城市

文化软实力具有良好的文化资源优势和区位优

势。课题组调研发现，近年来武汉城市文化软实

力建设取得积极成效。

　　（一）文化凝聚力不断增强，城市文明
不断提高，城市精神特质持续彰显

城市文明程度持续提高。市民文明素养明显

提升，蝉联全国文明城市称号，全市共有全国道德

模范１５位，居全国同类城市首位。志愿服务蔚然

成风。截至２０２１年，实名注册志愿者人数占常住
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人口的１９．８３％。全市已形成敬爱志愿服务、关爱

儿童志愿服务、社会救助服务、社区治理服务四大

类文明志愿服务，志愿服务成为城市新名片。诚

信社会建设提速。出台社会信用体系建设规划等

政策，打造全市信用信息服务系统，落实诚信奖惩

机制，诚信建设体制机制不断健全。

　　（二）文化生产力持续迸发，城市文化
产业和文化事业比翼双飞

文化产业持续壮大。２０１９年我市文化产业增

加值突破８００亿元，超过全市 ＧＤＰ比重的５％，占

全省比重的４５６２％，在１０个副省级城市中位居

第７（见图１）。２０２０年，全市规模以上文化企业营

业收入总额２０３６６７亿元，产业集聚初见成效。东

湖高新区获批国家文化产业出口基地，形成市级

文化科技融合示范园区１９个、市级特色文化产业

园区２０个。创意设计、网络文化、动漫游戏等新兴

文化产业彰显强劲发展势头。获评首批国家文化

和旅游消费示范城市。公共文化服务体系均等化

水平显著提升。公共文化服务体系进一步完善，

新时代文明实践中心、区级融媒体中心实现全覆

盖。汉派文艺持续繁荣，武汉戏曲大码头、武汉国

际杂技艺术节、琴台音乐节、“知音号”等文化品牌

影响力不断扩大。

图１　２０１９年全国副省级城市文化产业增加值

排名前１０的城市

资料来源：《文化产业评论》第３４６０期，２０２２年３月。

　　（三）文化创新力竞相喷涌，城市创新
创业势头强劲

科教人才资源比较优势明显。全市拥有各类

普通高等学校８３所（根据教育部２０２１年度全国高

等学校名单统计），高等教育资源位居全国前列。

拥有国家重点实验室２９家，位居全国第４。创新

人才集聚明显，是全国三大智力密集区之一，各类

人才总量超过２８５万人。“十三五”时期，大学毕

业生留汉就业创业达１７３万人。科技创新活力迸

发。据中国社科院城市与竞争力研究中心发布的

《国家中心城市指数报告 Ｎｏ２》，武汉在国家科技

中心城市专项指数中排名第３，仅次于北京、上海

（见图２）。以东湖科学城为核心区域的光谷科技

创新大走廊启动建设，３个重大科技基础设施纳入

国家“十四五”专项规划。全市拥有国家级创新平

台１４３个，“国家级高新技术企业超过８５００家，市

场主体超过１５７万户”，高新技术产业增加值占比

已提高到 ２６％。城市经济创新力和竞争力不断

增强。

图２　２０１８年、２０２０年国家科技中心城市排名

资料来源：《国家中心城市指数报告Ｎｏ２》，２０２０年１１月。

　　（四）文化辐射力持续扩大，城市的传
播力、影响力、吸引力进一步增强

区域带动力日益增强。国家中心城市地位日

益巩固，地区生产总值稳居全国城市前十，文化产

业占比稳步提升。城市知名度、美誉度和影响力

不断提升。成功举办上合组织民间友好论坛等重
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大国际活动和金鸡百花电影节、华语青年电影周、

武汉国际杂技艺术节、国际武汉斗鱼直播节、中国

游戏节等大型国际国内文化活动。武汉在全球的

知名度、美誉度持续提升。根据文旅产业指数实

验室发布的《２０２１年中国城市海外短视频平台影

响力报告》，武汉文旅海外影响力排名第３，仅次于

北京与上海（见图３）。城市对外交往能力不断提

升。武汉在国家外事活动中的主场外交地位日益

突出。英国首相特雷莎·梅访华、“习莫会”等先

后在武汉举行。城市对外交往日益广泛。截至

２０２１年，我市共与１１４个国际城市建立友好关系，

城市朋友圈遍布五大洲。

图３　２０２１年中国城市文旅海外影响力排名

资料来源：《２０２１年中国城市海外短视频平台影响

力报告》，２０２２年２月。

　　二、武汉城市文化软实力建设方面存在

的问题与短板

近年来，虽然武汉城市文化软实力获得较大

提升，但与国家中心城市、长江经济带核心城市总

体定位相比、与城市可持续发展要求相比、与标杆

城市相比，还存在较大差距。

　　（一）城市文化生产力不强，文化事业
和文化产业发展不充分问题仍然突出

与先进城市相比，武汉整体文化实力仍有不

小差距。据《２０２０年国家中心城市指数报告》，武
汉国家文化中心城市排名第１０，与２０１８年相比下

降５位（见图４）。武汉城市文化发展短板比较明
显：一是公共文化服务体系不够均衡。人均文化

事业费、每万人公共图书馆面积、每万人文化馆面

积等主要数据指标存在一定差距。我市人均文化

事业费为７８１７元，排名第７；每万人公共图书馆
面积２４９６７平方米，排名第３（含省图）；每万人文

化馆面积３３６８平方米，排名第１０（含省馆）（数据
来源：文化和旅游部 ２０１８年文化统计资料）。二

是文化产业发展质量不高不优不壮问题突出。文

化产业增加值占 ＧＤＰ比重不高，在副省级城市中
排名第８（见图５）。龙头骨干文化企业缺乏，没有

市属企业跻身全国文化企业３０强排行榜。与国内
其他城市相比，头部文化企业发挥的引领作用较

为欠缺。高质量文化创新产品供给不足，“文化

＋”、数字文化产品等新业态发展不充分。文化创
意和复合型人才的相对短缺，严重影响了文化产

业的提质升级。

图４　２０１８年、２０２０年国家文化中心城市排名
资料来源：《国家中心城市指数报告Ｎｏ２》，２０２０年１１月。

图５　２０２０年副省级城市文化产业增加值
占ＧＤＰ比重前１０名城市排名

资料来源：《文化产业评论》第３４６０期，２０２２年３月。
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　　（二）文化创新力不够，文化研究成果
转化水平、文化原创力、文化创新人才集聚

力仍有待提升

武汉整体科技水平较高，但科教人才优势没

有充分转化为创新发展优势，科教资源对服务地

方社会经济发展的作用不突出。一是产学研深入

融合不够。武汉虽然高校、科研院所众多，但高校

成果与企业市场需求没有形成完美的契合。二是

城市文化原创力不够。全市虽有各级各类创新平

台共１８２８个（其中，国家级１４３个、省级１０２０个、
市级６６０个），但大多实力不强。在中国发展研究
基金会发布的《机遇之城２０２０》报告中，武汉智力
资本和创新排名全国第７，在科技部中国科技信息
研究所发布的《国家创新型城市创新能力评价报

告２０２１》中，武汉位列全国第６，均与实有科教资源
不匹配。与沿海发达城市相比，武汉城市创新发

展动能和气氛有待进一步提升。城市文化的融合

创新也不足，文化与金融、制造业、农业和旅游业

等产业融合发展还有待进一步提升。三是文化创

新人才的集聚力不够。２０２１年，深圳市对落户大
学生发放补贴１５万～８万元，杭州市对落户应届
毕业生给予１万 ～５万元不等的补贴。与这些城
市相比，我市的落户政策还不够优惠，加之工资水

平偏低，高素质人才流失严重，对高学历人才吸引

力有限。猎聘大数据研究院发布的《２０２１年度中
高端人才就业趋势数据报告》中，２０２１年全国中高
端人才流入率城市排名中，武汉占比为２５９％，全
国排名第 ９，落后于杭州、成都、南京等同类城市
（见图６）。

图６　２０２１全国中高端人才流入率城市排名
资料来源：《２０２１年度中高端人才就业趋势数据报告》，２０２２年１月。

　　（三）文化辐射力不广，城市文化区域
影响力带动力、高端文化人才吸引力、对外

交流文化引导力有待进一步加强

一是城市文化的区域影响力和带动力不强。

文化供给水平不高，具有国际国内影响力的优质

原创文化精品不多，缺乏国际知名主题乐园，与建

设国家文化中心城市的定位不匹配。作为武汉城

市圈的主引擎城市，带动文化强省建设的作用有

待进一步突显。二是对高端文化人才的吸引力不

够。在本地人才流失和外地人才难以引进的双重

作用下，人口净流入数量偏低。据第一财经发布

的十大人口净流入城市排名，武汉２０２０年净流入

人口 ３２８５８万人，排名第 １１，落后于郑州（见图

７）。三是城市文化对外交往程度不高。武汉在城

市对外交往中窗口作用没有充分发挥，整体国际

交往水平与同类城市相比有差距（见图８）。如在

领事馆数量方面，武汉目前只有 ４家，相比上海

（７６家）、广州（６６家）、成都（１５家）、重庆（１１家）

等城市差距巨大。据《国家中心城市指数报告

Ｎｏ２》，武汉在国家对外交往中心城市排名中居全

国第９，与２０１８年相比下降１位。四是城市知名
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度、美誉度有待提升。与同类城市相比，武汉举办

承办节会的规格、层次和频率均偏低。ＩＣＣＡ（国际

大会与会议协会）发布的２０１９年国际协会会议数

量排名中，武汉在中国大陆城市中仅位列第１０（见

图９）。

图７　２０２０年度人口净流入城市排名

资料来源：《２０２０年４２个重点城市的人口净流入

排名》，２０２０年１１月。

图８　２０１８年、２０２０年国家对外交往中心城市排名

资料来源：《国家中心城市指数报告 Ｎｏ２》，２０２０

年１１月。

图９　２０１９年中国大陆城市举办会议数量排名

资料来源：《２０１９年国际协会会议市场年度报告》，

２０２０年５月。

　　三、武汉城市文化软实力建设的重点任

务与具体举措

武汉加强城市文化软实力建设，应着力补短

板、强弱项，优化公共文化供给，繁荣文化创意产

业，增强国际交往功能和城市形象传播能力，建设

更加友好宜居便捷的城市环境，让天下英才近悦

远来，让城市品牌走向世界。

　　（一）塑造特色鲜明的城市形象

１完善城市品牌形象体系建设

以“江城元素”为核心，提炼体现独特内涵的

武汉城市形象视觉符号体系，精心设计城市地标、

城市天际线、城市徽标、城市口号和城市吉祥物等

形象标识。建设武汉城市形象资源共享平台，打

造展示武汉城市形象的优秀案例和品牌。支持鼓

励武汉各级政府部门以及本地市民使用传播武汉

城市形象。

２打造全媒体城市传播平台

以“英雄武汉”为题材，加强对外传播能力建

设。创新城市叙事方式，充分展示超大城市治理等

成功实践。推进全市互联网舆论主阵地“１＋１５＋

Ｎ”长江融媒建设，推动主力军进入主战场，加快建

成具有武汉特色、全国影响的副省级城市新型主流

媒体。加快建设枢纽型媒体智库，支持建设智能型

媒体。鼓励和支持各类民间主体参与对外传播，营

造“人人都是精彩故事传播者”的良好氛围。

３塑造新时代市民新形象

深入推进群众性精神文明创建活动，深化市

民修身行动，厚植责任意识、契约精神、科学观念、

人文素养，倡导重信守约、专业精细、认真务实、理

性自律，更好展现新时代武汉市民充满家国情怀、

引领风气之先、更加开放包容的形象，真正把城市

精神品格化为每个市民精神成长的丰厚滋养，化

为城市发展进步的不竭动力。
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　　（二）加快建设中部国际交往中心

１加强国际间城市文化交流

以“武汉主场”为载体，构建国际交流体系，加

强多层次文明对话，增进国际社会对武汉的了解

和认同。整合传播资源，讲好武汉故事，向全球展

示“英雄武汉”新形象。创新提升武汉国际杂技艺

术节、琴台音乐节等对外交流品牌活动。通过举

办国际赛事、会展、节庆、论坛等重大活动，提升武

汉城市国际品牌。积极开展“中华文化走出去”，

开展“魅力武汉”城市品牌推广。推进城市外交、

民间外交和公共外交，深化友城交流，加强教育、

文化、旅游、卫生、科技、智库等多领域合作，扩大

海外“朋友圈”。

２推动城市文化的海外传播

用好国际社交媒体平台的武汉账号，持续打

造传播热点，将武汉抗疫成功的国际高知名度转

化为美誉度和吸引力。充分利用国际友城、国际

性组织机构、境外友好组织团体、国际友好人士等

资源，充分借助外交部全球推介、驻外使节专访、

新媒体等形式在国际舆论场及时发声，树立良好

国际形象。加大境外社交平台上的武汉账号支持

力度，进一步加强运维工作，持续提高吸粉引流能

力，对外讲好武汉故事，唱响武汉声音。借助全球

通讯社联盟，以举办重大涉外活动为依托，用好海

外主流媒体网站载体，推介武汉发展亮点，搭建国

际交流合作新平台。

３大力挖掘文化对外开放载体

充分发挥中国（湖北）自由贸易试验区投资自

由化、贸易便利化等优势，大力发展文化服务贸

易，支持东湖高新区高水平建设国家文化出口基

地，推动文化产业集聚发展，促进文化产品和服务

出口；鼓励企业打造文化品牌，争创国家文化出口

重点企业、重点项目。鼓励外向型文化企业完善

海外营销网络，开拓跨境电商等新型文化贸易方

式，推动文化产品和服务出口转型升级。高水平

建设世界“设计之都”，高质量推进“万里茶道”联

合申遗，高层次开展文明交流，办好“大河对话”国

际论坛等合作交流活动。

　　（三）构建独具特色的城市文化品格

１构筑具有国际影响力的文化高地

集聚国际一流的文创企业、文化机构和领军

人才，打造更高水准的文化地标集群、更高人气的

文化交流舞台以及更高层级的文化交易平台。不

断扩大武汉“世界设计之都”品牌价值和影响力，

力争创建“东亚文化之都”。把中国（武汉）文化旅

游博览会、琴台音乐节、东湖音乐节、武汉国际杂

技艺术节、华语青年电影周等办成具有全球影响

力的国际文旅展会和文化节庆活动。积极举办汉

马、水马、铁马、天马、赛马等大型国际性、全国性

单项体育赛事。

２培育更多原创性的文艺精品

聚焦时代命题和重大主题，在文学、电影、电

视、舞台、美术、群众文化、网络文艺等领域推出更

多“武汉原创”“武汉制作”“武汉出品”的传世之

作，推动开发更多演绎武汉故事、传播武汉精彩、

镌刻武汉印记的文化“爆款”。建设全国汉剧文化

中心和戏曲演出交流中心，打造武汉戏曲“大码

头”。发展具有地方特色的文化演艺产品，做强

“知音号”等演艺品牌。制定优秀艺术作品交流推

广奖励政策，支持汉派文艺精品“走出去”。大力

推进数字化深度赋能，加快文创产业与科技、商

务、旅游、体育等融合发展，培育更多有竞争力的

文化领军企业、“小巨人”企业。

３保护传承老武汉的城市文脉

加强对历史建筑、风貌街区、革命遗址、工业

遗迹的保护利用，探索传统历史文化更富创意的

“打开方式”，推动更多“工业锈带”变为“生活秀

带”“文化秀带”。坚持把保护放在首位，推动优秀

传统文化创造性转化和创新性发展。依托长江中
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游承东启西的区位优势，探索建设长江国家文化

公园湖北段武汉先行区。加强红色文物、历史文

化风貌街区、工业遗产等保护利用。充分发挥重

点博物馆引领作用，加强武汉革命博物馆、武汉中

共中央机关旧址纪念馆等革命文物保护利用。推

动武汉博物馆、盘龙城遗址博物院等文化文物单

位深入挖掘历史文化资源，拓展文化创意产品开

发投资、设计制作和营销渠道。充分运用移动互

联网、大数据、虚拟现实、视频直播等新技术开展

网上“云博览”，创新展陈模式，丰富展示内容。

　　（四）优化文化创新创业生态

１加快实施文化产业集群战略

增强泛娱乐数字内容创意创新聚集能力。紧

盯网络直播、短视频、电子竞技等行业风口，形成

覆盖内容生产、传播发行、渠道拓展、衍生品开发

等业务的产业链条，巩固提升泛娱乐数字内容产

业聚集发展态势。推动斗鱼直播、抖音等为代表

的网络直播业快速发展，创新“直播 ＋”模式，繁荣

线上线下相结合的“网红”直播、游戏直播、电商直

播、公益直播产业生态。建立政府引导、企业主导

的线上线下重大泛娱乐文化活动举办机制，支持

举办国际武汉斗鱼直播节、中国数字创意科技展

暨中国游戏节、英雄联盟城市赛等重大节会活动，

打造具有全国影响的泛娱乐文化创新源和聚集

地。主动参与全球文化产业链重构，将信息技术、

创意设计、智能制造等我市优势文化产业有机嵌

入国际文化产业链、供应链，在“双循环”产业分工

协作体系中抢占先机。构建文化产业智慧共享体

系，组织文化园区、文化企业开展跨区域、跨行业、

跨领域交流合作，搭建文化产业合作平台。规范

行业组织运作，发挥文化中介服务功能，搭建文化

企业与政府间的桥梁和纽带。

２实施重点文化扶持战略

大力实施文化产业招商引资“一号工程”，围绕

影视、电竞、直播、动漫游戏等文化业态开展产业链

招商。发挥武汉区位优势，高质量建设区域文化创

新共同体。稳步推进市属国有文化企业改革，实现

做大做优做强。推动长江日报传媒集团、武汉广播

影视传媒集团、武汉出版集团成为拥有强大竞争力、

创新力、控制力、影响力和抗风险能力的龙头企业。

支持在汉央企、世界５００强等企业集团拓展文化业

务，组建文化企业，增强全产业链辐射带动作用。提

升骨干文化企业核心竞争力，积极借力资本市场，培

育一批创牌打“板”领军企业。

３构筑文化大师聚集高地

深入实施武汉文化人才培育工程，以文化产

业园区（基地）和业内领先企业为重点，不断推进

培养体系、协作机制和资源平台建设，调动社会力

量广泛参与，大力培育引进文化产业人才。积极

整合高校、企业和协会等资源，加强实践型、应用

型、复合型技术技能人才培养。充分发挥我市科

教优势，发挥高校院所、文化企业、园区基地、众创

空间、孵化器等作用，推动产学研用合作培养人

才。大力实施文化产业“学子留汉”工程，持续打

造人才服务平台，提升人才服务水平，营造鼓励创

新、宽容失败的氛围，为文化人才在汉创新创业提

供优质环境。

　　（五）打造安全舒适的人居环境

１塑造打动人心的城市表情
加强城市规划和设计引领，塑造注重人情味、

体现高颜值、充满亲近感、洋溢文化味的“城市表

情”，让城市更有温度和韵味。打造文化创意街

区、城市文化公园、文化旅游长廊、特色文创小镇

等文化功能区块，提升城市整体文化氛围。统筹

利用现有存量资源，鼓励以老旧厂房拓展文化创

新集聚空间，打造更多网红打卡地。提升琴台文

化艺术中心、中山大道历史文化街区、昙华林历史

文化街区等重点文化集聚区影响力。

２完善城市公共文化服务体系
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促进公共文化服务体系社会化、专业化发展，

深入实施建筑可阅读、街区可漫步、滨水可游憩，

大力推进文化场馆、体育设施、公园绿地等向社会

开放，培育打造市民可亲近、可参与、可展示的文

化新空间和休闲好去处。坚持品质发展、均衡发

展、开放发展、融合发展的原则，打造“１２分钟文化
圈”，建设“文化五城”，建设公共文化服务优质共

享的幸福人文城市。深入推进区级图书馆文化馆

总分馆制建设，推动优质公共文化服务向基层延

伸。推广“互联网 ＋公共文化”，推动数字文化工
程转型升级。开展武汉地方文化、古籍善本、城市

记忆载体等数字化工作，构建武汉特色公共文化

数字资源库。

３构建引领未来生活的城市空间
回应时代发展需求，立足新发展阶段思考文

化软实力建设，研究以文化赋能城市更新和品质

提升的有效路径。发挥空间布局对城市发展的导

向作用，以优化城市空间格局引领未来城市生活。

统筹城市有机更新和历史风貌保护，坚持留改拆

并举，加快推进旧区改造、城中村改造、城市更新，

把更多的城市更新区域变成绽放地带，打造生产、

生活、生态相互融合，功能、形态、环境相互促进的

新空间。加强打造“两江四岸”中央活动区，以汉

口沿江、汉正街、武昌滨江为核心，集聚发展现代

服务业；以武昌古城、汉阳古城、汉口历史风貌区

为核心，推进古城新生，挖掘历史文化资源，彰显

文化魅力。加快建设光谷副城、车谷副城、临空经

济区副城、长江新区副城，提升科技创新、先进制

造、网络安全、临空经济、航天航运、未来产业等核

心功能，打造高质量发展重要引擎。
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优化武汉法治化营商环境的思考

操玲姣　姚莲芳

　　摘　要：随着全面依法治国战略的推进，提高营商环境法治化水平的重要性日趋凸显，必须以更有力
的法治举措助力武汉营商环境的优化改善，为提升城市能级和核心竞争力提供有力的司法服务和保障。

武汉应力求实现“三个精准对接”，对标国际国内先进城市先进经验持续深化改革，为营造稳定公平透明、

可预期的营商环境提供有力的司法服务和保障。

关键词：营商环境；司法保障；法治化

　　法治是最好的营商环境。随着全面依法治国

战略的推进，提高营商环境法治化水平的重要性

日趋凸显，各城市从早期追求营商环境的便利化

逐渐向法治化转变，营商环境法治化正在成为地

方政府在新一轮竞争中的制胜法宝。为认真贯彻

打造“五个中心”、建设现代化大武汉的决策部署，

必须以更有力的法治举措助力武汉营商环境的优

化改善，为提升城市能级和核心竞争力提供有力

的司法服务和保障。

　　一、营商环境改革的重点和趋势

　　（一）法治是最好的营商环境

１营商环境法治化是全面依法治国基本方略

地位的必然所致

市场经济本质上是法治经济，营商环境本质

上也是法治化营商环境，营商环境法治化建设已

经成为一系列契合中国场景、体现中国思路的具

体制度和做法，这是全面依法治国作为党领导人

民治国理政基本方略地位的必然所致。

２０１９年２月２５日，习近平总书记在中央全面
依法治国委员会第二次会议上提出，法治是最好

的营商环境，要以高质量立法保障和促进经济持

续健康发展。新时代我国对营商环境的重视和优

化，深深嵌入了全面深化改革及全面依法治国的

进程中。２０１３年党的十八届三中全会明确提出要
“建设法治化营商环境”，建设法治化营商环境成

为新时代中国经济实现高质量发展的重大现实课

题之一。党的十八届四中全会《关于全面推进依法

治国若干重大问题的决定》则不仅正式提出了“全

面推进依法治国”的新时代依法治国的方略，而且明

确肯定“社会主义市场经济本质上是法治经济”，提

出了完善社会主义市场经济法律制度的基本导向和

具体思路，将经济体制改革与全面依法治国不仅在

理论上，而且在具体的工作实践中勾连起来，开辟了

建设法治化营商环境的基本方向和思路。党的十八

届五中全会《关于制定国民经济和社会发展第十三

个五年规划的建议》提出“加快建设法治经济和法

治社会，把经济社会发展纳入法治轨道”和“完善法
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治化、国际化和便利化的营商环境”，进一步明确了

建设法治化营商环境的具体方向和思路。《优化营

商环境条例》自２０２０年１月１日起施行，从制度层
面为优化营商环境提供更为有力的保障和支撑。

２０２１年１月１日起，《中华人民共和国民法典》正式

施行，有助于形成统一开放的市场环境，激发市场主

体活力，将助推营商环境法治化。

２营商环境法治化正成为地方政府在新一轮
竞争中的制胜法宝

政务环境的优化不等于营商环境的优化。营

商环境是城市的核心竞争力，法治化则是营商环

境的核心和关键，营商环境法治化正在成为地方

政府在新一轮竞争中的制胜法宝。

在全面深化改革背景下，我国大多数城市营

商环境优化的重心最初都放在依托“放管服”改革

要求着力提升便利化水平，但随着全面依法治国

的推进，提高营商环境法治化水平的重要性日趋

凸显，各城市从早期的追求营商环境的便利化逐

渐向法治化转变，通过构建更加严密的规则体系、

程序体系，更加便捷的纠纷解决机制来构筑一流

的营商环境，降低投资者的制度性交易成本。目

前，我国北上广深等一线城市的营商环境改革已经

经历１０版本、２０版本、３０版本、４０版本。此前
的１０版本、２０版本改革强调的是行政效率提高、
政府服务质量提升，主要围绕企业办事流程，在减环

节、减时间上下功夫；３０版本强调对标世界银行评
价体系，对接国际规则，探索贸易便利化、国际化；

４０版本则以增加企业和群众更多获得感为目标，
涉及领域更广，覆盖面更大，普惠性和长效性更加明

显，并以法治化建设为主线，探索建立具有中国特色

社会主义显著优势的营商环境制度体系。

　　（二）公正司法是营商环境法治化的重
要保障

营商环境法治化的精神意蕴，在于为市场主

体从事经济活动、营利行为提供全方位的行为规

制与法治保障。我国建设法治化营商环境的制度

进路，遵循“科学立法、严格执法、公正司法、全民

守法”的大方向，在内容上与“放管服”改革、法治

政府建设、司法体制改革、社会信用体系建设表现

出诸多交叉及重合。其中，公正司法是营商环境

法治化建设的重要保障，其贯穿于优化营商环境

的全过程。通过公正司法依法有效保护各种所有

制经济组织和公民财产权，增强人民群众财产财

富安全感，是优化营商环境的题中应有之义。

为改善投资和市场环境，营造稳定公平透明、

可预期的营商环境，加快建设开放型经济新体制

提供更加有力的司法服务和保障，最高人民法院

制定了《关于为改善营商环境提供司法保障的若

干意见》（法发〔２０１７〕２３号），意见从市场主体、市

场准入、市场交易、市场退出、信用建设等５个环节

提出２２项意见。除此之外，还有《关于加强知识

产权审判领域改革创新若干问题的意见》（２０１７

年）、《最高人民法院关于充分发挥审判职能作用

为企业家创新创业营造良好法治环境的通知》（法

发〔２０１８〕１号）以及一系列司法解释。根据国家有

关重要文件，营商环境司法保障主要包括以下几

点：一是司法审判保障。审判是司法的基本职能，

也是司法服务企业、优化营商环境的主要途径。

良好的营商司法环境首先意味着司法机关依法公

正处理涉企案件，依法平等保护各类市场主体，保

护企业和企业家产权、债权。二是判决执行保障。

司法判决得到执行不仅是人民法院满足人民群众

多元司法需求、提升司法公信力的内在要求，更是

完善营商法治环境、优化营商环境的必然要求。

三是司法监督保障。司法权力需要监督，尤其要

遏制利用刑事手段干预经济纠纷。四是司法服务

保障。良好的营商环境需要司法机关从立案到执

行为企业家提供便捷高效优质的司法服务，深化

司法信息公开，便利企业依法维权。

在世界银行公布的《２０２０年营商环境报告》中

对“开办企业、办理施工许可证、获得电力、登记财

产、获得信贷、保护中小投资者、纳税、跨境贸易、

执行合同和办理破产”１０个影响企业经营发展的
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指标进行全面评估，其中有三项与司法密切相关，

即保护中小投资者、执行合同、办理破产。我国国

家发改委对标对表国家出台的改革开放政策文

件，从企业全生命周期链条视角和城市高质量发

展视角，从衡量企业全生命周期、反映投资吸引

力、体现监管与服务三个维度，构建包含１８个一级

指标和８７个二级指标构建了中国营商环境评价体

系（参考《中国营商环境报告２０２０》）。其中，知识

产权创造保护和运用、保护中小投资者、办理破

产、执行合同四项与司法密切相关。其他指标也

都涉及政府依法行政提高办事效率等问题。因

此，从营商环境评估来看，知识产权创造保护和运

用、保护中小投资者、办理破产、执行合同是目前

营造公正透明的法治环境的重点。（见表１）

表１　营商环境司法保障主要内容

司
法
保
障

司法审判

依法公正审理产权纠纷案件，保护企
业和企业家产权

依法公正审理合同纠纷案件，保护企
业和企业家债权

依法公正审理金融案件，促进金融服
务实体经济

依法公正审理破坏市场竞争案件，维
护公平有序市场竞争环境

依法公正审理知识产权案件，保护企
业创新权益

加强破产审判工作，优化企业破产法
治环境

判决执行

基本解决执行难

努力兑现企业胜诉权益

建立联合信用惩戒机制

司法监督 遏制利用刑事手段干预经济纠纷

司法服务
诉讼服务中心建成并运行

涉企案件快速办理

　　二、武汉法治化营商环境的现状与问题

从调研情况看，武汉市在加强制度机制建设、

加大产权保护特别是知识产权保护力度、加强民

营经济司法保障力度、加强破产审判工作、聚焦司

法办案质效、努力提供便捷高效的司法服务等方

面取得了显著的成效，充分发挥了政法机关职能

作用，在着力营造一流法治化营商环境中体现了

司法担当，获得了企业和公众的基本认可。

表２　２０１９年中国营商环境评价分领域标杆城市
武汉排名情况

领　域 排　名 领　域 排　名
开办企业 ９ 保护中小投资者 未进入前十

劳动力市场监督 ８ 知识产权创造、
保护和运用

４

办理建筑许可 １０ 跨境贸易 未进入前十

政府采购 ７ 纳税 １０
招标投标 ９ 执行合同 未进入前十

获得电力 ８ 办理破产 ８
获得用水用气 ９ 市场监督 ６
登记财产 未进入前十 政务服务 １０
获得信贷 ８ 包容普惠创新 ６

根据国家发改委推出的《中国营商环境报告

２０２０》显示，２０１９年在分领域标杆城市营商环境评

价排名中，武汉营商环境在１８类指标中有１４类指

标进入前十，在知识产权创造、保护和运用方面取得

了全国排名第４的好成绩（见表２）。但总体看来，

武汉的排名整体不高，并且有四类未进入前十，分别

是登记财产、保护中小投资者、跨境贸易和执行合

同，这四类与法治化营商环境密切相关。这表明，法

治化营商环境仍然是武汉的短板。结合调研反馈数

据，主要存在以下问题。

　　（一）服务保障法治化营商环境的意识
有待进一步提高

创新思维破难题、解新题特别是源头化解社

会矛盾的能力有待进一步提高；部分干警对营商

环境建设的认识和工作不够到位。有的法院缺乏

深入研究、系统谋划、严密部署和有效落实，工作

机制尚不健全，工作合力尚未形成。部分法官对

营商环境建设的必要性和审判工作对促进营商环

境建设的重要作用认识不足，只专注于埋头办案，

没有把办好每一个具体案件与建设营商环境有机

结合起来，成效不明显。司法机关仍不同程度存
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在就案办案、机械办案，重实体轻程序、重打击轻

保护等惯性思维，人民群众的意见建议与诉求重

视程度不够。

　　（二）依法平等保护各类市场主体合法
权益的力度有待进一步加强

执法司法简单机械，契约精神相对缺乏，特别

是涉及民生经济的领域，存在标准不高、执行不

力、打折扣、搞变通等问题。对被执行人以各种手

段规避执行、抗拒执行或外界干预执行现象，以及

法院自身消极执行、选择性执行甚至乱执行等执

行不力、执行失范情形依然存在。诉讼服务规范

化、智能化程度不够高，企业一些合理的司法需求

难以满足。与国有企业相比，民营企业在市场准

入、融资、税收减免、土地征用、社会保障等方面受

到诸多限制，“一视同仁，平等竞争”的政策原则还

未得到具体的落实。

　　（三）司法工作质效有待进一步提升

知识产权案件审理中的举证难度大、维权周期

长、赔偿数额低等问题尚未得到根本解决。解决商

业纠纷的时间较长，有的案件久拖不决，企业赢了官

司却输了市场；审判专业化尚待升级，武汉作为副省

级城市，尚未设立专门破产法庭，审判机构建设与先

进城市还存在一定差距；部分案件中中小投资者的

权利未能得到完全、充分的保护。有的司法人员对

涉案财产和合法财产、个人财产和企业财产、当事人

财产和案外人财产等区分不够严谨，存在超范围、超

数额查封、扣押、冻结财产等问题。

　　（四）服务保障法治化营商环境的工作
举措有待进一步完善

信息基础设施较为薄弱，应用系统整合力度不

够。全市法院云平台、虚拟化技术覆盖范围较小，资

源利用率比较低，无法进行灵活的资源配置和优化。

部门协同合力需要增强。实践中“府院联动”有待

加强，刑事司法与行政执法衔接机制作用未得到有

效发挥，司法执法数据资源共享需要进一步加强，社

会信用体系亟须建立完善等。相关内部监督制约机

制亟须健全，在为市场主体提供多元化纠纷解决服

务上尚有较大提升空间。检察机关“刑强民弱”，刑

事检察方面投入的精力和力量较多，民事、行政、公

益检察职能履行还不够充分。

　　（五）司法队伍配备和能力建设有待进
一步增强

首先，行政执法力量有待增强。基层行政执

法队伍整体较弱，缺乏相应培训，人员素质与所承

担的综合执法责任不匹配，还存在“不愿管、不会

管”“怕担责任、不敢作为”现象。其次，人案矛盾

突出。２０２０年，全市法院受理案件３１２０６７件，结

案２８３１３５件，标的额 ２３７１亿元，同比分别上升

４％、６％和２２％；以不到全省１／５的法官办理了全

省法院１／３的案件，全市法官人均结案３０７件。巨

大的案件数量和办案压力，导致案件审理效率不

高。最后，涉营商环境案件大多与知识产权、金融

犯罪、网络犯罪等有关，专业性强，司法机关的人

才储备尚不能满足实际需求，亟待专门人才队伍

的充实与培训。

　　三、优化法治化营商环境的对策建议

当前，武汉正在加快建设“五个中心”和现代

化大武汉，必须以更有力的法治举措助力营商环

境的优化改善，为提升城市能级和核心竞争力提

供有力的司法服务和保障。为此，武汉应力求实

现“三个精准对接”，即与世界银行及国家发改委

营商环境评价体系精准对接，与已经出台的国家

相关法律法规政策精准对接，与推进实施市委市

政府有关优化营商环境实施计划精准对接，对标

国际国内先进城市先进经验持续深化改革，为营

造稳定公平透明、可预期的营商环境提供有力的

司法服务和保障。
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　　（一）制定完善相关政策法规制度

研究出台优化营商环境条例。制定出台优化

营商环境条例是营造稳定公平透明、可预期的法

治化营商环境的长久之策，是贯彻落实国家《优化

营商环境条例》的必然之举。目前，北京、上海、深

圳均已出台“优化营商环境条例”。建议武汉加快

立法进度，尽快推动优化营商环境条例出台。

研究制定加强营商环境司法保障建设指导性

文件。近年来，为持续优化法治化营商环境，各地

纷纷出台了有关提供司法保障的文件。比如，《北

京市高级人民法院关于充分发挥审判职能 为优化

首都营商环境提供司法保障的实施意见》、上海高

院发布的《关于充分发挥审判职能作用 为企业家

创新创业营造良好法治环境的实施意见》、深圳中

院出台的《关于为优化营商环境提供司法保障的

意见》以及《西安市政法机关服务保障营商环境２５
条措施》等，各地实施具体改革举措，亮点纷呈，为

武汉研究采取相关措施提供参考。

进行规范性文件合法性审查与清理。对照世

界银行标准，参照上海做法，处理好审慎立法和先

行先试的关系，强化法规规章等规范性文件合法

性审查与清理。对违反上位法规定、相互之间矛

盾冲突、妨碍市场公平竞争、侵害市场主体合法权

益、不适应改革发展形势，与优化营商环境背道而

驰的条款、规章、政策文件等，坚决予以废止或者

修订，逐步构建起不同法律法规之间互相配合、互

相支持的营商环境法律法规体系。

加强重点领域立法。在立法过程中重视来自

基层的现实需求和意见，以市场需求和公众满意

度为导向，增强法律法规的连贯性和可操作性，兼

顾立法目标与综合效益，注重与国际市场经济通

行规则的衔接。及时出台聚焦产业发展和企业服

务新法规规章等规范性文件；同步进行与创新驱

动、产业转型等公共政策相配套的司法机制创新，

及时规范细化相关司法解释和司法政策，做好新

旧衔接。完善知识产权法规体系，配套修订现有

专利保护制度，特别是加强对商标权、发明专利等

重点知识产权领域的立法保护，增强市场主体创

业的积极性。

　　（二）深化多元化纠纷解决机制改革

建设全方位立体式多元调解体系。营商环境

司法保障的重点就是要压缩解纷时间、降低解纷

成本、提高审判质量和效率，多元化纠纷解决机制

的完善能够有效推动营商环境法治化建设。目

前，武汉已经出台《武汉市加强知识产权纠纷多元

化调解工作的意见》，下一步，我们要全面深化强

化多元化纠纷解决机制改革，形成全方位立体式

多元调解体系。整合法院外部调解力量与内部审

判资源，与房地产、金融、医疗等行业性专业性调

解组织建立诉调对接关系，调解阶段拓展到诉前、

诉中及执行全流程。加强与调解、仲裁、公证、行

政复议的程序衔接，健全完善行政裁决救济程序

衔接机制。建立商事金融、知识产权、证券期货等

专业化调解工作室、律师服务工作站等，推进证券

期货纠纷诉调对接工作机制建设，建立知识产权

纠纷调解中心、知识产权巡回法庭、知识产权仲裁

中心等，引入专门纠纷解决渠道，发挥服务机构和

中介机构的优势和作用，推动仲裁与调解的衔接。

主动融入网格化社会治理，将解纷关口前移，在各

乡镇街道、社区设立审务工作站、法官工作室、巡

回审判点。

探索自贸试验区司法保障机制。设置派出法

庭，公正高效地审理涉及自贸区金融、商贸和社会

服务等投资类案件，国际大宗商品交易、跨境电子

商务、离岸业务等贸易类案件以及物流类案件，促

进营商便利，维护交易安全。妥善处理涉产权保

护民商事案件，依法保护企业家合法权益。

　　（三）加大司法信息化和智慧法院
建设

全面深化智慧法院建设。认真学习贯彻习近
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平法治思想，深入贯彻落实习近平总书记关于网

络强国的重要思想，深刻把握“十四五”规划对人

民法院网络安全和信息化建设提出的新任务、新

要求，切实增强加强智慧法院建设的责任感、使命

感。抢抓新一轮信息技术革命机遇，围绕满足人

民群众司法需求、满足审判执行工作需要，构建互

联网司法模式，创造更高水平的数字正义。深入

推进智慧法院基础设施建设。构建以云计算为支

撑的全要素一体化信息基础设施。提升全国法院

信息基础设施配置水平、法院专网性能和网络安

全防御能力。优化整合各类办公办案平台，避免

重复建设、闲置浪费。推动建立跨部门大数据办

案平台，实现办案系统互联互通、数据自动推送、

资源共享共用。建立人民法院关键信息基础设施

安全保护制度，同步规划、同步建设、同步使用分

层级的安全防护体系。

推行全流程网络化办案。实现涉互联网案件

立案、审判、执行全流程在线办理。开发“数字法

庭”和电子卷宗同步生产系统，积极推进诉讼全流

程“无纸化”。完善司法审判“云模式”，推进跨域

立案、跨境立案，为当事人提供在线批量立案、在

线缴纳诉讼费等服务。

推行电子送达。推广使用微信、传真、邮箱、

网站等电子送达。上线运行“集约送达一体化平

台”，实现法院内网与互联网互通互联。

　　（四）加快专门化审判体系建设

争取设立武汉知识产权法院。２０２０年１２月

３１日，海南自由贸易港知识产权法院正式揭牌，成

为继北京、上海、广州之后设立的第四家知识产权

专门法院。武汉在知识产权创造、运用、保护、管

理方面积累了大量的经验，具备设立知识产权法

院的人才保证。下一步，我们要进一步完善武汉

知识产权审判庭建设，加强审判人员职业化和审

判工作专业化建设，创新知识产权审判机制，完善

专家咨询制度，加强知识产权司法人才队伍建设，

积极争取设立武汉知识产权法院。

积极推动武汉破产法庭建设。截止到２０２０年
底，全国已经有１１家破产法庭陆续成立。除了北
上广深４个一线城市，天津、重庆、青岛、杭州、济
南、南京、温州均在设立破产法庭。破产法庭的设

立，是加快办理破产案件的应有之义，是对标国际

先进优化营商环境的重要内容。我们要积极推动

在武汉设立国家层面的破产法庭，组建专业审判

团队，负责管辖强制清算和破产案件、相关衍生诉

讼案件、跨境破产案件等。

健全金融审判专门化体系。为金融发展提供

司法服务和保障，既是人民法院审判执行工作的

应有之义，也是司法服务经济高质量发展的具体

要求。我们要进一步加强江汉区、武昌区金融审

判法庭建设，结合“智慧”法院建设，探索成立市级

“金融法庭”，以专业化、现代化的金融审判和定制

化、全方位的司法服务，精准高效助推金融服务实

体经济、防控金融风险、深化金融改革三大任务，

助力武汉打造区域金融中心。

　　（五）进一步完善联动协作机制

成立优化营商环境法治保障共同体。借鉴上

海、广州经验，成立优化营商环境法治保障共同

体，将人大立法、法治政府建设、公正司法、检察监

督、法治社会、法律服务等多方面工作统筹协调，

形成合力，达成各方共识，共同推进，实现效果最

优。定期组织召开联席会议，落实市委、市政府关

于优化营商环境的工作部署，定期听取各单位工

作情况汇报，分析研判工作进展，解决突出问题。

开展涉企案件执法检查和案件评查，收集企业家

的意见和建议，了解其真实想法、迫切需求等，切

实增强企业的司法获得感。

进一步强化联动机制。深化执行联动工作机

制，组织召开执行工作协调领导小组联席会例会，

进一步凝聚强大合力。切实把已有的府院联动机

制落到实处，推动机制的实质化、常态化运作。切

实推进破产工作府院联动机构、机制常态化、规范
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化运行。条件成熟时，可探索建立专门的破产事

务管理机构，对破产行政事务进行专业化、集约化

管理。完善与工商、市场监督、征信、不动产登记、

城管综治、公积金中心、保险以及电讯等部门的合

作，精准适用失信惩戒和限制消费措施。加强与

劳动仲裁机构沟通协调，规范仲裁裁决的执行。

加强监委、法院、公安机关、司法行政机关、行政执

法机关的沟通协作，健全信息共享、案件移送、联

合培训、联席会议等机制，提高执法司法质效。

　　（六）提供精准优质的司法服务

积极延伸拓展司法服务。通过定期召开座谈

会、宣讲会、走访民营企业等多种方式，开展以案

释法和警示教育，及时向企业预警提示法律风险，

助力企业健康发展。实现与民营企业密切相关的

法律服务事项在网络平台上一站式办理，降低民

营企业获得法律服务的成本。推行案件繁简分

流、轻重分离、快慢分道，简案快审，繁案精审，科

学提高审判效率。在加强监管的前提下，适当减

少环节、精简程序、关联融合。加大对诚信守法民

营企业和非公人士的宣传、激励、表彰力度，塑造

民营企业良好的社会形象。

加强法治化营商环境宣传工作。联合相关部

门成立优化营商环境法治宣讲团，加大对《中华人

民共和国民法典》和《优化营商环境条例》《湖北省

优化营商环境办法》等相关法律的宣传力度，最大

限度发挥法治服务优化营商环境作用。结合案件

审判和保护企业家合法权益的典型案例发布等工

作，及时总结宣传有效保护企业家合法权益的好

做法、好经验、好案例。落实“谁执法谁普法”普法

责任制，深化与报刊、电视、广播等传统媒体及新

型自媒体的合作，在栏目中突出优化营商环境主

题和典型案例宣传，推动形成企业家健康成长的

良好法治环境和社会氛围。

深化司法透明公开。建立司法数据公开平

台，完善裁判文书、审判流程、执行信息、庭审直播

等平台建设，定期公布全市法院受理、审结、执结

案件等相关数据，以及立案受理、缴费、庭审、裁判

等诉讼流程进展情况，以公开促公正，保障当事人

诉讼权利。

全面加强司法队伍能力水平建设。深化司法

责任制改革，细化岗位职责分工，充实专业力量，

优化队伍结构，提升办理经济犯罪、知识产权等涉

企业案件的能力和水平。完善司法人员教育培训

体系和定期培训机制，着力提高法律政策运用能

力、防控风险能力、群众工作能力、科技应用能力、

舆论引导能力。

参考文献：

［１］国家发展和改革委员会中国营商环境报告
２０２０［Ｍ］北京：中国地图出版社，２０２０
［２］樊志宏营商环境优化的适应性机理及系统
化治理研究［Ｊ］领导科学论坛，２０２１（２）：８９－９４
［３］罗知 武汉优化营商环境成效、问题与展望
［Ｃ］／／樊志宏 武汉社会科学·总第 ２２辑 武
汉：武汉出版社，２０２１：１１－１７
［４］田祚雄有诉“当”应：持续优化武汉营商环境
的关键机制［Ｃ］／／樊志宏武汉社会科学·总第
２２辑武汉：武汉出版社，２０２１：３２－３６
［５］谢红星 法治化营商环境的证成、评价与进
路———从理论逻辑到制度展开［Ｊ］学习与实践，
２０１９（１１）：３６－４６
［６］董彪，李仁玉我国法治化国际化营商环境建
设研究———基于《营商环境报告》的分析［Ｊ］商
业经济研究，２０１６（１３）：１４１－１４３
［７］冯癑武汉市法治化营商环境建设研究［Ｊ］
长江论坛，２０１６（２）：７５－７７

（作者简介：操玲姣，武汉市社会科学院区域

经济研究所副研究员，研究方向为城市经济、区域

经济等；

姚莲芳，经济学博士，武汉市社会科学院经济

与金融所所长、副研究员，研究方向为城市发展、

财政金融、产业发展等。）

（责任编校：夏芸芸）
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武汉深化一流法治城市建设：
历程、问题与对策

田祚雄

　　摘　要：随着依法治国基本方略的深入实施，我国以深圳为代表的许多城市纷纷提出建设“一流法治

城市”的奋斗目标。本文梳理了深圳、武汉“一流法治城市”建设历程，分析武汉“一流法治城市”建设仍

存在法治透明度水平不高、法治政府建设存在短板、法治社会建设弱项明显等缺憾，进而尝试提出从重塑

理念、锻造合力、构筑平台等方面深入推进武汉“一流法治城市”建设的若干对策建议。

关键词：全面依法治国；一流法治城市；法治政府；法治社会

　　１９７８年以来，我国法制建设重新步入快车道。

１９９９年，“依法治国，建设社会主义法治国家”写入

《中华人民共和国宪法》。２００２年，“依法治国，建

设社会主义法治国家”“实行依法治国与以德治国

相结合”等内容写入《中国共产党章程》。至此，宪

法、党章均确认了依法治国方略的重大原则、重要

方向，实现了从“刀制”（法制）到“水治”（法治）的

重大变化。各地在推进地方治理法治化过程中，

逐渐提出建设“法治城市”、打造“一流法治城市”

等概念和目标。党的二十大报告中，专章对“坚持

全面依法治国，推进法治中国建设”进行论述与部

署，明确提出要“在法治轨道上全面建设社会主义

现代化国家”，要“全面推进国家各方面工作法治

化”。这为下一步“一流法治城市”建设指明了方

向，提供了根本遵循。

　　一、“一流法治城市”提法由来及基本

含义

　　（一）“一流法治城市”提法由来

从可查阅的资料来看，深圳是我国最先提出

建设“一流法治城市”战略目标的城市。深圳作为

我国经济特区和改革开放前沿城市，一直把法治

建设放在事关深圳发展全局和践行特区使命的战

略位置。

２０１０年５月，中共深圳市第五次党代会通过

《努力当好科学发展排头兵　加快建设现代化国

际化先进城市》报告，认为“良好的法治和文明环

境日益成为决定城市吸引力、竞争力的核心要

素”，明确了“加强法治城市建设，营造一流法治环

境”的目标任务。２０１３年１２月，深圳召开全市加
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快建设“一流法治城市”工作会议，下发了《深圳市

加快建设一流法治城市工作实施方案》，力争到

２０１５年底取得阶段性成果。

２０１４年，深圳市制发贯彻落实党的十八届四

中全会精神、加快建设一流法治城市的《重点工作

方案》，强调推进一流法治城市建设是所有党委

（党组）的共同责任，明确提出实施立法质量提升、

法治政府建设、司法体制改革、全民普法守法、法

治队伍建设、反腐倡廉工作等“六项专项工作”，力

争将“一流法治城市”打造成特区新时期最为显

著、最为核心的竞争优势。

２０１７年，深圳市委出台《法治中国示范城市建

设实施纲要（２０１７—２０２０年）》，明确提出到２０２０

年深圳要基本建成法治中国示范城市。２０１９年

《中共中央、国务院关于支持深圳建设中国特色社

会主义先行示范区的意见》发布，明确赋予深圳建

设“法治城市示范”的国家战略定位。同年底，深

圳市委、市政府印发《深圳市建设中国特色社会主

义先行示范区的行动方案（２０１９—２０２５年）》，从

“用足用好经济特区立法权”“率先营造彰显公平

正义的民主法治环境”等方面提出了一系列“法治

城市示范”建设举措。

同时期前后，南京、青岛、成都等城市也先后

提出建设“一流法治城市”目标。如２０１２年，南京

市委出台《关于实施法治建设工程的意见》，提出

到２０１５年，全市法治现代化水平“全省领先、全国

一流”，争做全省法治城市创建绩效首位市。２０１４

年，青岛市委提出全面推进依法治市，抓好立良

法、施善治、树信仰、强保障四个关键，努力把青岛

建成全国一流法治城市。成都市在２０１２年就明确

提出创建“法治环境最佳、法律服务最优、法治文

化最浓”的“全国法治城市”的目标，２０１９年进一

步明确提出构建与超大城市治理相匹配的法规体

系、努力打造全国一流法治城市的目标。同期，长

沙市委也强调要坚定不移走中国特色社会主义法

治道路，加快建设更高水平、更高质量的法治长

沙，打造全国一流法治城市。

此外，佛山、徐州等多地也先后提出建设“一

流法治城市”的目标。但公允讲，深圳无疑是我国

建设“一流法治城市”提得最早、做得最实、持续最

久、成效最显的城市。

　　（二）“一流法治城市”的基本内涵

严格讲，“一流法治城市”并非严谨的学术概

念，更多的是一种政治宣示和工作价值导向。查

阅中国知网，关于“一流法治城市”主题的学术论

文非常稀少，多是报纸社论、言论等时政宣传类文

章，关于“一流法治城市”的内涵、标准、难点、路

径、模式等研究还非常滞后。

要建设一流法治城市，首要问题是科学把握

法治城市的基本内涵，但目前理论界与实务界并

未有明确共识性的定义。２００８年４月，全国普法

办印发了《关于开展法治城市、法治县（市、区）创

建活动的意见》的通知，正式拉开了推动法治城

市、法治县市区创建活动的序幕，但该通知对何为

法治城市并未界定。同样，２０１３年，《全国普法办

公室关于深化法治城市、法治县（市、区）创建活动

的意见》中也未对何为法治城市进行明确界定。

有学者认为，法治化城市自然应蕴含法治的

一般价值，同时要体现区域性法治建设的特点。

如果说法治国家是指以良法为依据，强调法律至

上、依法办事所形成的控制国家权力与保护个人

权利的国家政治状态，那么法治化城市也就是以

国家宪法、法律为基础，以保障人权为目的，以制

约权力为重点的，适合地方城市实际的治理模式

和状态。有学者认为，所谓法治城市，就是将城市

化纳入法治轨道，以法治思维和法治方式推进城

市化，在城市化进程中规范和约束公共权力，尊重

和保障公民权利，维护和促进社会公平正义与文

明进步。法治城市突出表现为城市各领域全面实

现法治化，法律在城市生活、管理、运行过程中处
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于最高地位，实现对城市全方位有效控制和管理，

从而形成良好稳定的法律秩序。还有学者认为，

法治城市是指将法治作为城市治理体系的核心内

容，使法治成为市民的普遍信仰，做到城市发展决

策于法有据、城市治理过程有法必依、城市利益关

系依法调整、城市文化价值遵法为荣。深圳市则

认为，在中国特色社会主义法治体系下，法治城市

基本内涵主要包括：一是法律系统完善，二是党委

依法执政，三是政府依法行政，四是司法公平公正

公开，五是公民普遍遵法守法，六是法律监督健全

有效，七是崇尚法治的城市精神，八是法律服务发

达成熟等。

那么，何为一流法治城市？有学者认为，一流

法治城市应当是指法治的精神在城市治理中全方

位的渗透和呈现，具体包括科学完备的法律体系、

高效权威的法治政府、公正廉洁的司法队伍、健全

有效的监督制度、多元便捷的服务体系以及守法

护法的社会风尚等六大方面。有学者认为，一流

法治城市是指法律制度和党内法规制度体系完备

并得以有效实施，党委严格依法执政，行政决策及

执法依法运行，司法公平公正公开，法治成为公职

人员和其他市民的普遍信仰，权力监督机制完善，

权利救济渠道通畅便利，建立起成熟发达的法律

服务体系，形成了优良的城市法治环境和法治文

化，以法治为城市核心竞争优势，具有引领示范作

用的现代化城市。

从国家政策层面看，从未有过“一流法治城

市”创建提法，而只强调要深化法治城市创建。至

于法治城市建设具体包括哪些内容、需要达到什

么样的标准等，各城市出台了法治城市建设指标

体系不尽相同。如司法部发布了法治城市创建考

核１０个方面标准。浙江余杭发布了９大指标的法

治指数。湖北省也出台了法治城市创建考评标准

（１２个一级指标、４４个二级指标、１６５个三级指标，

总分１０００分）。

可见，当前理论界和实务界对法治城市和一

流法治城市的界定表述各不相同，但在基本认识

上还是比较趋同的，即法治精神和理念在城市治

理中全方位渗透和呈现，包括立法、司法、执法的

质量与效率达到一流，全社会的法律信仰、诚信意

识达到一流，法律服务与法治监督的广度和深度

达到一流等。

法治城市建设是一个动态的、持续的、渐进的

发展过程，这是由法治和城市的自身不断发展决

定的。各城市承载国家战略使命不同、自身发展

阶段与定位不同，决定了法治城市建设的方向及

侧重点也会有所不同。此外，城市地理环境、发展

基础、文化传统等因素都将为法治城市建设内容

烙上浓厚的地域特色。但概言之，一流法治城市

是指社会主义法治精神和理念在城市治理中全方

位全周期渗透、高水平呈现和高质量发展、高效能

治理的城市，其建设依据为《法治中国建设规划

（２０２０—２０２５年）》《法治政府建设实施纲要

（２０２１—２０２５年）》《法治社会建设实施纲要

（２０２０—２０２５年）》和《关于加强社会主义法治文

化的意见》等，主要包括如下：宪法全面贯彻实施，

重大战略法治服务保障有力，城市立法系统科学

完善，政府职责明确依法行政，司法公正高效权

威，公民普遍遵法守法，法治监督健全有效，党内

法规制度完善等。

　　二、武汉：推进“一流法治城市”的做法

与成效

　　（一）武汉积极推进依法治市和法治武
汉建设

１９８２年，武汉市作为国务院确定的４９个“较

大的市”之一获得地方立法权，开启了武汉法制建

设新篇章。

一是明确提出“依法治市”“法治武汉”目标。

武汉市政府于 １９８８年制定了《依法治市实施方

案》，成立了市人民政府法制办公室，在全国率先
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开展“执法责任制”。１９９７年，成立依法治市（普

法）领导小组及其办公室，起草了依法治市五年规

划和工作方案。２０１４年，武汉市委召开十二届七

次全体（扩大）会议，决定全面推进“法治武汉”建

设，为武汉创造更加公平公开公正的法治环境，也

为武汉高质量建成小康社会、建设国家中心城市

提供坚强的法治保障。２０１５年，武汉成立法治城

市建设领导小组，全面领导武汉市法治城市建设。

２０１６年，武汉建立起“领导小组牵头抓总、牵头单

位分工负责、各部门共同参与推进”的法治建设工

作机制，形成了“大法治”工作格局。

二是积极开展地方立法工作。近年来，武汉

市人大聚焦国家中心城市建设、城市高质量发展、

海绵城市建设等问题，不断加强地方立法。２０１３

年通过《关于加强武汉市基本生态控制线规划实

施的决定》，这是全国首个以法定形式规范生态发

展的决定；２０１５年出台《武汉市非物质文化遗产保

护条例》，成为全国副省级城市中第一部非遗保护

地方性法规；２０１６年颁布《武汉市促进革命老区发

展办法》，这是全国副省级城市首部促进革命老区

发展的地方性法规。为优化营商环境促进城市发

展，武汉市专门针对维护企业经营者权益、促进民

营科技企业和外商投资企业发展出台地方性法

规。如市场监管部门探索实施“二十八证合一、一

照一码”登记制度改革，最大限度地减少了审批环

节、时限和程序，通过大刀阔斧的商事制度改革，

持续推进“大众创业、万众创新”。

三是有力推进法治政府建设。１９９８年，时任

武汉市市长王守海要求所有政府文件都必须在领

导签发之前，由市政府法制办进行合法性审查，这

是全国首个“合法性审查”规定。２００１年首次提出

行政审批改革，设立审批窗口，向社会公开行政审

批项目；２００４年始，要求各区政府和市政府各部门

每年向市政府书面报告依法行政情况，再由市政

府向市人大和上一级政府报告情况；２０１２年，创新

城市综合管理体制机制，首次提出“城管革命”，强

化了部门联动机制；２０１５年，市人大通过《关于加快

法治政府建设的决议》，要求全市各级政府提高依法

行政水平；同年，市政府以政府令方式建立行政首长

出庭应诉制度，让行政机关负责人出庭应诉从选择

题变成了必答题；２０１７年，武汉市“全面依法治国”

政绩目标考核暨法治城市建设工作会要求：年度行

政机关首长出庭应诉率达７０％以上。同年，武汉市

出台《重大行政决策公开征求意见规定》，形成了具

有武汉特色的重大行政决策制度体系。

四是着力推进“平安武汉”创建。坚持“打防

结合，预防为主”方针，以多层次平安创建为抓手，

深入开展各项社会治安专项整治，构建立体化城

市治安防控体系。２００５年，以“平安武汉”建设为

载体，先后召开８次平安创建工作经验交流讲评

会，同年获得“全国社会治安综合治理优秀城市”

称号。党的十八届四中全会以来，武汉坚持以党

建为引领、以人民为中心、以网格为支撑、以科技

为驱动、以法治为保障，深入开展“扫黑除恶”“万

名警察进社区”等活动，打造具有武汉特色的基层

“综治中心”和“法治惠民”全国副省级城市范本。

２０１５年，出台创新社会治理加强基层建设“１＋１０”

系列文件，从制度层面打通了基层法治社会建设

的“最后一公里”。从２０１７年开始，每年在媒体上

公开发布武汉法治建设十大典型案例。

五是着力推进司法体制改革。在中央统一部

署下，１９９７年至２０１１年，全市司法机关以维护司

法公正为目标，积极、稳妥地推进司法体制和工作

机制改革。以优化司法职权配置、加强人权保障、

提高司法能力、践行司法为民为重点，强化司法协

调合作机制，扩大司法民主，推行司法公开，保证

司法公正，为经济发展和社会和谐稳定提供有力

司法保障。２００２年《武汉市检察机关主诉检察官

制》出台，在全市检察机关启动主诉检察官办案责

任制。武汉市区两级人民法院普遍建立审判工作

流程管理机制，使案件久立不审、久审不决、久拖

不结的问题得到有效解决。同时，武汉地区法学
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法律人才资源丰富，在全国率先成立了法律行业

党委，各级党委（组）中心组学法讲法成为常态。

从２０１６年开始，武汉市法学会编纂并发布年度法

治建设白皮书，全面展示依法治国方略在武汉的

实施情况。

　　（二）武汉提出并积极推进“一流法治
城市”建设

武汉市明确提出“一流法治城市”建设目标的

时间并不长，从可查阅的资料显示，正式提出“一

流法治城市”建设应始于 ２０１８年。时任市委常
委、政法委书记、法治领域改革专项小组组长曹裕

江在全市法治领域改革专项小组全体会议上正式

提出：法治领域改革的目标是建设一流法治城市。

要紧紧围绕建设一流法治城市目标，牢牢把握深

化武汉法治领域改革的目标定位和原则要求，全

面部署全市法治领域专项改革工作，要使武汉法

治体系建设走在副省级城市前列、法治城市治理

能力走在副省级城市前列、平安法治城市建设走

在副省级城市前列。在推进过程中必须把握好坚

持党的领导、坚持以民为本、坚持问题导向、坚持

于法有据四个原则，正确处理好基层改革与顶层

谋划、遵循法规与创新举措、牵头单位与参与单

位、指导工作与推进考评的关系。同年１月１５日，
武汉市委机关报《长江日报》发表评论员文章《为

建设一流法治城市戮力奋进》，对过去一年法治武

汉建设进行点评。

同年，曹裕江在武汉法学会会刊发文，号召全

市政法机关紧紧围绕“建设一流法治城市”目标，

自觉肩负起法治武汉建设实践者、推动者、捍卫者

重任，主动打好“法润民心”“法惠民生”“法治护

航”组合拳，统筹推进科学立法、严格执法、公正司

法、全民守法，不断增强人民群众获得感、幸福感

和安全感。随后，武汉法学会出版《一流法治城市

建设目标与路径》专辑，邀请在汉法学专家学者对

一流法治城市建设目标路径、重点内容、法治文

化、评估指标和方法等问题进行理论与实践探讨。

２０１９年１月，武汉市委十三届六次全体（扩

大）会议暨全市经济工作会议，将“要扎实推进民

主法治建设，积极推进社会主义民主政治建设，加

快推进一流法治城市建设，巩固和发展生动活泼

安定团结的良好局面”列为当年 ８项重点工作。

至此，“一流法治城市”正式从政法口“部门想法”

上升到市委决策。

近三年来，武汉锚定建设全国一流法治城市

目标，着力推进法治武汉建设做深做实：

一是进一步加强法治建设领导。成立市委全

面依法治市委员会和４个协调小组及办公室，将学

习贯彻习近平法治思想作为“一流法治城市”建设

的指导思想，印发年度工作要点，将党的领导贯彻

到立法、执法、司法、守法各环节，贯彻到法治城市

建设、法治政府建设、法治社会建设各方面。

二是进一步推进科学立法、提高立法质量。

围绕第七届世界军人运动会、城市建设与管理、生

态环境保护等全市中心工作加强重点领域立法。

如先后就《武汉市应对突发事件应急征用和补偿

实施办法》《武汉市景观照明管理办法》等政府规

章与市政协联合开展立法协商；针对疫情防控暴

露出的城市治理短板，组织起草《武汉市城市供水

用水条例（修订）》《武汉市控制和查处违法建设条

例》等５件地方性法规草案，制定、修改、废止《武

汉市生活垃圾分类管理办法》《武汉市停车设施建

设管理暂行办法》等７部政府规章。完善依法行

政制度体系，优化政府规章制定机制，以良法促发

展、保善治；坚持完善行政规章制定程序，建立规

章制定项目向社会公开征集制度，定期开展规章

立法后评估。

三是进一步深化法治政府建设。与中国政法

大学合作制定法治政府建设指标体系，开展法治

政府建设示范创建和全面督察；持续开展简政放

权、“减证便民”改革行动，出台年度重大行政决策

事项目录；开展市场监管、生态环境保护、文化市

场、交通运输和农业等五大综合行政执法改革；启

动编制《法治武汉建设规划（２０２１—２０２５年）》，加
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强一流法治城市建设顶层设计；组织召开全市法

治政府、诚信政府建设推进会，深入推进法治政府

建设重点工作落地落实。

四是进一步完善公正司法机制。深入推进公安

警务机制改革，实现对执法办案过程的可回溯式管

理；抓好检察改革措施落地，坚持“谁办案谁负责、谁

决定谁负责”，检察官独立作出决定的案件占办结案

件总数的９０％以上；完善审判权力运行机制，开展

“分调裁审”改革，积极推行多元化纠纷解决机制；

深化司法行政体制改革，推出公证便民举措，深化人

民调解，规范社区矫正，推进扫黑除恶。

五是法治社会建设进一步加强。严格落实普

法责任制，扩大法治宣传教育覆盖面，全市学校法

治副校长覆盖率实现１００％；大力推进公共法律服

务体系建设，实现仲裁、公证、司法鉴定、律师调解

进驻实体平台；社会治理取得明显成效，武汉作为

唯一省会城市在全国市域社会治理现代化工作会

议上交流发言。

六是着力打造一流法治营商环境。加快建设

市场化、法治化、国际化的营商环境，出台“营造法

治营商环境”２２条细则和重点指标任务清单、优化

营商环境考核办法，推出一系列应对新冠肺炎疫

情的政策措施；对标对表北京、上海等标杆城市最

优做法，大力开展涉及“放管服”改革、产权保护、

证明事项等政府规章和行政规范性文件清理工

作，取消证明事项１７９项。武汉成功入选国家发改

委编制的《中国营商环境报告２０２０》１５个标杆城

市之一。

七是严格规范公正文明执法。推进五大领域

综合行政执法体制改革，出台《武汉市深化综合行

政执法改革实施方案的通知》和《关于深化新时代

党建引领加强基层社会治理的实施意见》等通知；

编制完成各区改革实施方案和向街道放权赋权工

作实施办法等８个方案以及区划调整和编制调剂

的专项方案；严格落实行政执法“三项制度”，组织

行政执法部门开展权责清单梳理和公示，落实“双随

机一公开”“双公示”制度，加大行政执法管理与监

督云平台的建设推广力度，将行政执法部门行政处

罚、行政强制、行政检查等三项行政执法行为纳入平

台管理；健全完善行政执法和刑事司法衔接机制，建

立并推行行政执法机关、检察机关、审判机关信息共

享、案情通报、案件移送制度。调整“两法衔接”工

作考核指标，推动“两法衔接”平台升级。

八是加强法治建设绩效考核，依法有效化解

社会矛盾纠纷。组织开展党政主要负责人履行推

进法治建设第一责任人职责专项督察，针对法治

政府建设薄弱短板，部署整改落实工作，推进法治

政府建设向纵深发展。市区两级全面完成以集中

行政复议职权为核心、实行市区人民政府“一个复

议窗口”对外的行政复议体制改革，不断拓展行政

复议受理渠道。

　　三、武汉“一流法治城市”建设的问题

与短板

毫无疑问，应该充分肯定武汉推进“一流法治

城市”建设的努力与成绩 ，但也毋庸讳言，横向比

较，武汉与“一流法治城市”还有不小差距。

　　（一）武汉法治透明度水平不高

据中国社科院法学所发布的《中国法治发展报

告（２０２１）》显示，在中国政府透明度排名中：武汉市

政府位居４９个较大市政府透明度排行榜第１３名，

比ＧＤＰ排名落后８位；江岸区位居１２０个县市区政

府透明度排行榜第５５名，比 ＧＤＰ排名领先７位。

在中国司法透明度排名中：武汉中院在４９个中院中

排名第４３名，比 ＧＤＰ排名落后３８位；武昌区法院

在全国１１９个基层法院中排名第１１６名，比ＧＤＰ排

名落后９４位；江岸区法院排名１１９个基层法院最

后，比ＧＤＰ排名落后９３位。在裁判文书互联网公

开占比排名中，武汉中院公开文书内容占比

９０６４％，位居全国第８０位；武昌区法院公开文书内

容占比８７２％，位居全国第１０１位；江岸区法院公开
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文书内容占比６５１９％，位居全国第１８７位。中国检

务透明度８２家排名中：武汉市检察院排名第６８名，

得分４６１。中国警务透明度排名中：武汉市公安局

位居４５家参评单位第２９名，得分６５１。数字是枯

燥的，但数字最直观也最具说服力。武汉法治透明

度在全国排序情况与武汉作为超大城市、国家中心

城市、ＧＤＰ万亿俱乐部城市的地位尚不相符。

　　（二）武汉法治政府建设存在短板

一是全面依法治市体制机制未完全理顺。对

标对表中央和省委、市委要求及先进城市做法，我

市依法治市的立法、执法、司法、守法、普法各个环

节的组织协调和督促落实工作机制有待健全完

善，工作规范化运行水平有待提升。区委全面依

法治区工作存在明显短板，依法治区委员会具体

办事机构的设置、编制安排、人员配备等情况与全

面依法治区工作的重要性和工作量不匹配，法治

政府建设整体推进受到较大影响。二是政府立法

工作有待加强。重点领域立法项目的确定需要更

加贴合武汉实际，突出地方特色。立法和我市改

革决策的衔接度、具体内容的可操作性和针对性

不够强，立法公众参与度不够高，重点立法项目的

立法进度和地方性法规、规章、规范性文件专项清

理工作需提速。三是依法行政工作质量和水平有

待进一步提升。权责清单需调整优化，“减证便

民”行动需持续推进。部分区及市政府年度重大

行政决策事项目录管理尚需加强，决策程序亟须

规范。行政执法体制改革、全面推行行政执法“三

项制度”、重点领域执法等工作的推进力度不够，

行政执法规范化水平有待提升，营商环境需进一

步优化。行政复议体制改革推进力度需加强，行

政复议渠道不够畅通；案件审理方式较为单一，行

政出庭应诉质量和效果需加强。四是主体责任意

识有待强化，少数部门对推进法治建设的重要性

认识不足、紧迫感不强；执法队伍规范化建设有待

提升，基层执法人员、干部素质参差不齐，执法不

规范现象依然存在。五是基层政府诚信意识、契

约精神仍需提高。无论是纸媒网络、《电视问政》

还是法院判决，多次曝光一些典型案例，特别是在

土地供应、招商引资、征地拆迁等领域，屡屡发生

承诺不兑现、“新官不理旧账”等情形。如２０２１年
《电视问政》曝光的武汉鼎望生物科技有限公司始

料未及的异地重建、武汉金嘉禾机械有限公司项

目申报路难行、武汉金藤工贸有限公司８年拿地崎
岖路、中交某公司巨资购地政府承诺屡屡落空、武

汉六建与黄陂区政府官司等，均暴露出基层政府

的法治水平短板。

　　（三）法治社会建设短板明显

一是有法不依、执法不严现象仍较普遍。媒体

曝光的“狗逼死人”事件，充分暴露了遛狗者、执法

者均不守法履责的事实，教训极为惨痛。二是普法

宣传工作的实效性有待增强。“谁执法谁普法”的

普法责任制落实不够，精准度不高，形式主义突出，

普法责任清单的实效性和新媒体普法的针对性、互

动性有待进一步提升，法治宣传教育方式仍较陈旧。

领导干部、青少年等重点对象的普法教育工作深度

拓展不够，社会法治意识和法治素养还亟待提升。

三是法治文化氛围还不够浓厚，对法治权威与敬畏

不够，特别是知法犯法、执法犯法、司法枉法等对人

们的法治信仰产生严重损害。“办事情靠制度不靠

人情，解决问题靠法治不靠关系”“全社会办事依

法、遇事找法、解决问题用法、化解矛盾靠法的法治

环境”尚未完全形成。

　　四、武汉深化“一流法治城市”建设的

几点建议

　　（一）重塑且做实“一流法治城市”建
设理念

一个好的治理离不开好的理念引领、好的政

策支撑、好的执行保证、好的考评校验等“四个好”
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的有机结合。毫无疑问，好的理念是第一位的。

我国是采用单一制国家结构形式的“三超型”（超

大规模体量、超长链条治理、超级复杂国情）国家，

这决定了国家治理的顶层设计权在中央，地方既

要围绕中央转（公转不越轨），精准领会、切实贯彻

中央意图和决策部署，又要结合本地实际，发挥主

观能动性，创造性地落实中央的决策部署（自转不

懈怠）。这样的体制现实，也决定了中央层面的大

政方针、法规部署往往是方向性、原则性的，需要

地方各级党委政府精准领会中央决策意图和精神

实质，不跑偏、不打折扣、不生搬硬套。

必须精准领会且做实“以人民为中心”理念。

“人民不是抽象的符号，而是一个一个具体的人的

集合，每个人都有血有肉、有情感、有爱恨、有梦

想，都有内心的冲突和忧伤。”以人民为中心的发

展思想，要体现在各项具体法治工作中，必须落实

到一项项法律制度、一桩桩具体案件、一项项具体

权益上，要能因应并切实解决人民群众“急难愁

盼、牵肠挂肚”的最直接最现实利益问题。要切实

把习近平法治思想贯穿到全面依法治市工作全过

程各方面，推动“一流法治城市”建设工作高质量

发展。

必须重塑且做实“陋习重罚、严格执法”城市

治理理念。当下城市治理面临的最大问题是普遍

性的不遵守、不执行、不维护规则，常以“法不责

必须重塑且做实“以小为大、以下为上”城市

治理理念。有学者认为，科层体系善于处置大事，

但就政权获取民心而论，“小事”重于“大事”。社

区治理是社会治理的细胞和基石，“一流法治城

市”建设要真正领会习近平总书记提出的“我们今

后要更加重视社区工作”的要求，切实把立法重心

、普法重心、解纷重心、执法重心向社区（以下为上

）倾斜，通过科学立法、严格执法切实把居民的小

事当大事来治理（以小为大），这是化解基层矛盾

纠纷、提升居民“三感”、增添法治权威公信与执

政党合法性基础的重要途径。

众

管不了”为借口，从而放弃履职尽责，进而形成“违

规者得利、守规者吃亏”的怪圈。究其原因主要有

两个方面：一是治理理念本身有问题，导致制度规

则不科学（如“我弱我有理”“法向非法让步”“正

当防卫神人化标准”等）、不具可操作性；二是对既

定规则不尊崇不执行，使规则成为一纸空文。“法

不责众”“罚不觉痛”，就是对违规者的变相鼓励。

应切实借鉴新加坡对“陋习重罚、严格执法”的成

熟有效的城市治理理念，猛药治疴、严格执法。

　　（二）必须着力激发各主体尊法学法守
法用法合力

必须充分发挥党委领导核心作用。“党和法的

关系是一个根本问题，处理得好，则法治兴、党兴、

国家兴；处理得不好，则法治衰、党衰、国家衰。”

“一流法治城市”建设必须坚持党的领导。要进一

步健全党领导全面依法治市的制度和工作机制，

把坚持党的领导体现在领导立法、保证执法、支持

司法、带头守法上，贯彻到全面依法治市全过程和

各方面。党组织须带头在宪法法律范围内活动，

每个党政组织和领导干部，都必须自觉遵守宪法

法律，切忌以言代法、以权压法、徇私枉法。要把

权力关进制度的笼子，依法设定权力、规范权力、

制约权力、监督权力，确保权力始终在法治轨道上

运行。

必须切实发挥政府依法行政的关键作用。我

国的基本国情与社会发展阶段决定了“一流法治

城市”建设还得主要依靠政府推动。政府具有显

著组织优势、资源优势、管理优势，要依法制定好

城市治理规则，正确处理政府与市场、社会、个人

的关系与边界，制定科学的治理方略、任务和标准

体系，促使政府、市场、社会三大治理主体要各安

其位、各负其责。政府要严格依法行政、坚决维护

规则的权威性和公平性，切实增强法治执行力和

公信力，切勿以法不责众造成“破窗效应”，切勿以

选择性、运动式执法坠入“塔西佗陷阱”。
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必须着力发挥社会组织的协同作用。任何时

候、任何国度，党委政府都不可能包打天下，必须

调动一切积极因素和力量共同参与社会治理。实

现社会协同治理，是社会治理走向现代化的重要

标志。要加大社会组织立法力度，组建大批基于

趣缘、业缘、志缘、“格”（网格）缘的社会组织，科学

制定运行规则，建立健全社会协同机制，充分发挥

其增进交往、睦邻互助的作用。优化社会组织政

策环境，加快建立政社分开、权责明确、依法自治

的现代社会组织治理体系，鼓励和支持社会组织

参与社会治理、公共服务，营造良性社会治理生态

环境。

必须努力发挥公众参与的能动作用。公众参

与是城市治理的重要构成部分。要加大法治宣传

教育，树立尊崇法律规则摒弃“潜规则”，形塑“全

社会办事依法、遇事找法、解决问题用法、化解矛

盾靠法的法治环境”；法治宣传要创新方式，增强

民众易接受、可听懂、能感知的普法效果，切忌普

法形式主义。要借鉴深圳等地做法，加大基层立

法联系点、立法调研基地、立法征求意见等工作力

度，让法律关系调整的对象充分参与立法，增强立

法科学性、针对性、民主性。要及时有效回应公众

的法治诉求，通过矛盾纠纷多元化解机制、行政复

议机制、仲裁裁决机制、司法裁判机制、法律援助

机制等，切实让民众从每一个案件中感受到公平

正义。

　　（三）必须重视且做实智慧法治平台与
手段

完善科技手段，要强化科技赋能。“要推动大

数据、人工智能等科技创新成果同司法工作深度

融合。”随着５Ｇ、人工智能、大数据、区块链、量子

技术等新一代信息技术不断发展，新技术与司法

业务深度融合越来越成为趋势。要充分挖掘技术

价值，设计更多应用场景，以司法实际需求为导向

进行技术研发攻关，发挥科技手段监测预警、锁定

证据、区分责任等功能。如完善区块链跨链能力，

实现司法链与其他链跨链联盟互信应用，加强与

金融机构、网购平台、社交平台、公证机构等单位

数据对接，实现互联网存证、认证、调证、质证功

能，积极探索应用智能合约技术；充分挖掘５Ｇ“大

宽带、低延时、大连接”特性在司法业务中的应用

前景，将边缘计算、人脸识别、远程办案等技术与

司法业务深度融合。试想一下，在人狗纠纷的“安

阳王”事件中，如果没有视频为证、如果没有媒体

持续关注，王某会道歉吗？通过技术赋能，还能避

免法治城市建设中的“人情”“人为”因素干扰。

强化司法手段运用，切实发挥法治保障功能。

法治相对于自治和德治最大的不同就在于其具有

国家暴力机器托底的强制力。当自治、德治失灵

时，若此时法治再缺位或失灵，那社会将退回到弱

肉强食的“丛林时代”。深度剖析人狗矛盾的河南

“安阳王”案、武汉卢女士案，均与有关组织的失能

缺位、尤其是法治缺位有关。尽管“一流法治城

市”建设中仍存在一些立法缺弱（比如关于新技术

立法、安全立法、生态立法等还较薄弱），但整体上

看，有法不依、执法不严等法律实施的问题更大。

法律的生命力在于实施，法律的权威也在于实施。

没有法律的及时精准实施，法治体系也只是一个

庞大的制度体系而已，制度优势就无法发挥应有

的治理效能。如何真正解决法治实施的问题是迫

在眉睫的最重要问题。
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社会科学文献出版社，２０２０．
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版社，２０２０．

［１０］周昕，冯癑．新中国成立以来武汉法治发展的

主要历程及经验启示［Ｊ］．党政干部论坛，２０２０

（１０）：３７－４０．

［１１］曹裕江．以建设一流法治城市为目标，着力建

设更高水平的法治武汉［Ｊ］．武汉法治．２０１８（１）：２

－３．

［１２］陈盨，田禾．中国法治发展报告（２０２１）［Ｍ］．

北京：社会科学文献出版社，２０２１．

［１３］潘维．以小为大 以下为上：化解执政风险的

必由之路———关于“群众路线”的当代理论与实践
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武汉市城区建筑
外立面管理立法研究

牟　俊　李鸣凯　伊若辰　梁思成

　　摘　要：建筑外立面整治管理是城市管理工作的重要组成部分，对展示城市风貌、打造舒适城市环
境、塑造良好城市景观、提升城市形象有着重要的推动作用。本文从武汉市的实践情况入手，通过对现行

相关法律规范的解读，识别重点问题；同时对深圳、广州等先进城市的实践经验进行总结，为武汉市正式

立法工作的顺利开展奠定基础，为法规的有效性和实施性提供有力支撑。

关键词：建筑外立面；城市管理；立面管理；立法调研；规划审批

　　一、引言

本次调研工作采用本地调研和外出考察两种方

式，在对既有相关规范解读、其他城市相关经验借鉴

基础上，分析总结我市当前建筑外立面管理工作存在

的问题或困境，并给出建议及策略。本地调研以座谈

会、论证会等为主，收集各地区、各行业、各社会层面

对立法调研的建议，加强典型区、街道调研，了解最迫

切困难与问题；外出考察主要采用座谈、实地参观形

式，深入总结、借鉴其他同类城市在建筑立面管理及

建设方面的经验。最终成果以“调研研究报告＋规范
性文件汇总＋资料汇编”的形式呈现。

　　二、工作必要性

　　（一）解决立面管理问题的重要抓手

目前，武汉市已出台部分建筑立面维护管理

相关政策，如《武汉市建设工程规划管理技术规

定》《武汉市城市容貌规定》《武汉市住宅专项维修

资金管理办法》等。但建筑立面管理工作中依然

存在责任主体不明确、监管机制不明晰、建设标准

不统一、资金筹措不稳定等问题，严重制约着建筑

立面管理工作顺利开展。通过协调职责、明确流

程，有助于统一全市建筑立面管理标准，建立分工

明确的权责机制与监管模式，进一步加强市容市

貌精细化管理。

　　（二）改善人居生活环境的迫切需求

武汉大部分老旧社区建设年代久远，由于当

时建设标准不高，长期管理不当，建筑墙体破旧开

裂、附属设施摆设混乱等现象严重，已经不再适应

新的城市规划、空间功能和新的景观要求。通过

规范老旧社区建筑的清洗、翻新等日常维护工作，
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有助于消除安全隐患，改善房屋质量，美化社区居

住环境，提高居住品质。

　　（三）提升城市风貌品质的长效手段

建筑记录了城市发展的过程，承载了人们对

城市过去的回忆，是社会、经济、文化发展的产物，

展示了一座城市的文脉和风貌。通过对建筑外立

面统一管理，精细建筑色彩、材质管控，有助于展

示武汉“江风湖韵、荆楚汉派、包容创新”的城市

形象。

　　三、武汉市实践概况

　　（一）相关法律法规实践情况

从武汉市外立面管理的相关立法体系来看，

包括法律、法规、部门规章等多层级文件，具体内

容如下表所示。文件界定了建筑外立面涉及部门

的基本管理内容，从外立面管理责任人、规划设计

标准、建设施工要求以及日常维护要求等４个方面

提出了宏观指导要求，同时，部分文件提出了外立

面维护管理资金的大概来源。（见表１）

表１　建筑外立面相关法律法规体系
发文部门
（拟文部门）

发文时间 效力级别 文件名称

全国人大常委会 ２０１９年８月２６日 法律
《中华人民共和国城市房地产管理法
（２０１９修正）》

全国人大常委会 ２０１９年４月２３日 法律
《中华人民共和国城乡规划法（２０１９修
正）》（主席令第２９号）

全国人大常委会 ２０１９年４月２３日 法律
《中华人民共和国建筑法（２０１９修正）》
（主席令第２９号）

全国人大常委会 ２００７年１０月１日 法律
《中华人民共和国物权法》（主席令第
６２号）

国务院 ２０１８年３月１９日 行政法规 《物业管理条例》（国务院令３７９号）

国务院 ２０１７年３月１日 行政法规
《城市市容和环境卫生管理条例（２０１７
修订）》（国务院令６７６号）

中华人民共和国建设部、
财政部

２００８年２月１日 部门规章 《住宅专项维修资金管理办法》

中华人民共和国建设部 ２００２年２月２６日 部门规章 《住宅室内装饰装修管理办法》

湖北省人大常委会（武汉
市城管委）

２００６年８月１日 地方性法规
《湖北省城市市容和环境卫生管理条
例》

湖北省人大常委会（武汉
市城管委）

２０１９年１月１日 地方性法规 《武汉市物业管理条例》

湖北省人大常委会（武汉
市自然资源和规划局、武
汉市城管委）

２０１４年８月１４日 地方性法规 《武汉市城乡规划条例》

湖北省人大常委会（武汉
市城管委、武汉市房管
局）

２０１３年３月１日 地方性法规 《武汉市城市综合管理条例》

武汉市人民政府（武汉市
房管局）

２０１８年７月１日 政府规章 《武汉市住宅专项维修资金管理办法》

武汉市人民政府（武汉市
城管委）

２０１７年３月１日 政府规章 《武汉市户外广告设置管理办法》
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（续表）

发文部门
（拟文部门）

发文时间 效力级别 文件名称

武汉市人民政府（武汉市
自然资源和规划局）

２０１４年４月１日 政府规章 《武汉市建设工程规划管理技术规定》

武汉市人民政府（武汉市
城管委）

２０１２年６月１５日 政府规章 《武汉市城市容貌规定》

武汉市人民政府（武汉市
自然资源和规划局）

２００３年５月２８日 政府规章 《武汉市城市建筑规划管理技术规定》

武汉市房管局 ２００８年１２月１９日 —
《武汉市人民政府办公厅关于推进中心
城区老旧住宅区物业服务工作的意见》

武汉市城管委 ２０１８年１０月８日 部门规范性
文件

《武汉市户外广告设施设置指引》

武汉市城管委 ２０１７年５月４日 —
《武汉市国家卫生城市复审户外广告、
门面招牌专项整治活动工作方案》

武汉市自然资源和规划局 ２００３年１２月１１日 部门规章 《武汉市城市建筑色彩管理规定》

　　整体来看，具有如下几个方面的管理要求：

１责任分工

城市管理主管部门应负责本市建筑外立面管

理的统筹协调，并具体负责建筑外立面保持整洁

的监督管理工作，并依法查出建筑外立面管理中

涉及的妨碍市容的行为。

规划主管部门应负责本市建筑物规划管理工

作，可在国土空间规划体系中制定城市建筑外立

面专项规划或建筑物管理专项规划，并根据建筑

外立面修改改造需求的实际情况批准办理建设工

程规划许可证。

城市建设主管部门应负责本市建筑外立面工程

施工、安全维护的监督管理工作，并根据建筑外立面

施工需求的实际情况批准办理施工许可证。

房屋主管部门应负责指导、督促物业服务企

业协助业主维护建筑外立面的安全使用工作，并

与业主、物业以及财政主管部门制定住宅专项维

修资金、物业服务费用标准，并指导监督相关经费

的使用工作。

业主在享有建筑物的使用权时，同时还应负

责保持建筑物整洁的义务。不过当前暂时没有文

件规定商业用地、公共管理与公共服务用地等其

他地类的建筑外立面保持整洁的责任人问题，并

且在实际操作过程中，建筑物所有权人、使用权人

间的相互约定情况复杂多变，需要在外立面专项

文件中进一步明确责任人归属问题。

２清洁标准

涉及外立面清洁标准的规定较多，在《武汉市

城市综合管理条例》《武汉市城市容貌规定》《武汉

市城市建筑色彩管理规定》《武汉市建设工程规划

管理技术规定》等文件中都有具体条文。整体而

言，涉及城市规划、城市色彩等宏观角度下的建筑

外立面容貌标准由规划主管部门制定相应的细

则，建议武汉市可在国土空间规划体系中制定城

市建筑外立面专项规划或建筑物及公共设施管理

专项规划，以满足建筑外立面的规划管理工作需

求。对于建筑附属设施、立面广告大小、屋顶设备

用房等微观角度下涉及市容市貌的外立面容貌标

准，由城市综合管理部门制定相应的细则，建议武

汉市可将外立面容貌标准纳入市容市貌标准细则

中，由城市综合管理部门统一管理。

３资金来源

《住宅专项维修资金管理办法》第３条指出：

住宅专项维修资金可用于住宅的基础、承重墙体、
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柱、梁、楼板、屋顶以及户外的墙面、门厅、楼梯间、

走廊通道等。当前暂时没有文件规定商业用地、

公共管理与公共服务用地等其他地类的建筑外立

面的清洁资金来源，且外立面所需整治维护经费

较多，目前立面美化整治一般标准已达到 ２００～

３００元／平方米，住宅专项维修资金交存标准为５９

～１０３元／平方米，维修资金远远不够，资金来源问

题仍需进一步探讨。

４不明确内容

当前外立面上位法仍有较多所涉及不明确的

内容，如外立面维护报批程序、维护建设的实施标

准、维护资金的筹措渠道、维护资金使用的监管、

安全维护责任、建设施工标准等问题，均需要研究

出台相关政策，经实践检验后，总结经验做法，可

上升为立法。

　　（二）存在问题

通过座谈调研总结，当前武汉市建筑立面管

理面临的问题主要集中在后期维护及监管方面，

具体表现为以下四点：

１责任部门分工不明晰

当前，建筑立面管理主要由城管、房管、建设、规

划等部门分别承担，在实际工作中，存在各部门管理

职责有交叉，管理内容有空白的现象，比如建筑立面

后期维护由谁牵头负责、由谁申报审批、由谁监督管

理等工作流程尚不明确，建筑屋顶绿化种植、外置晾

晒、阳台门窗等设施管理要求有缺失。

２建设管理标准不统一

在建筑立面的规划和建设阶段，相关标准缺

乏不统一，对具体立面管控和实施缺少强有力约

束。一是建筑立面管理的规划标准系统性较弱，

对建筑的范围划定和分级分区缺乏管控指引。二

是建设标准的精细化程度不够，建设材料、施工工

艺等标准不统一，导致建筑外立面质量参差不齐，

墙皮剥落、空调栅栏不达标等问题严重。

３资金筹措制度不完善

建筑立面维护在资金筹措方面，缺乏明确的

责任主体、筹措方式和制度保障。从长远来看，长

期依靠政府投资来维护建筑外立面对政府财政压

力相对较大；由于建筑专项维修资金标准远低于

建筑物外立面整治费用标准，同时有大量老旧小

区没有建筑专项维修资金，因此利用建筑专项维

修资金作为立面整治经费也是不合适。

４实践经验积累不成熟

一是目前尚没有关于外立面管理权限、管理

职责、管理内容及执行要求的相关上位法，与之相

关的市容市貌管理相关法规也正在修订中。二是

目前我市建筑立面管理以政府行为为主导，还未

出台涉及建筑物外立面管理的相关政策，对于建

立长效维护机制的相关创新做法缺少实践经验。

　　四、相关城市经验

　　（一）相关法律法规梳理

目前全国范围内针对外立面管理已出台地方

性法规的主要有宜昌市、徐州市、淄博市；已出台

政府规章的主要有西安市、厦门市、深圳市、南京

市、石家庄市、北京市；已出台规范性文件的主要

有成都市、上海市；此外，广州市、青岛市，也在近

年发布了外立面专项的征求意见稿。

在部门分工方面，大部分城市将城市管理行政

主管部门作为建筑外立面管理的主管单位，如深圳、

广州、西安、成都等。在责任主体方面，提出了建筑

外立面管理维护责任人的工作机制，一般情况下，建

（构）筑物和其他设施的所有权人是建筑外立面的

维护管理责任人。在工作流程方面，提出了建筑外

立面管理的相关审批要求，明确了建筑外立面进行

装饰装修、拆除改造的审批手续。在管理内容方面，

提出了建筑外立面管理的相关标准，主要涉及外立

面的整洁标准与清洗要求。在维护资金方面，提出

了不同途径的资金管理模式，主要有社会投资、物业

专项资金、属地政府支持、所有权人承担等多种形

２５１



武汉社会科学·总第２６辑

　　　　　

式。在维护标准方面，提出建筑外立面不同材质的

维护标准及时间要求。

　　（二）相关城市实践

１深圳

部门职责方面。２０１０年出台的《深圳市建筑

物和公共设施清洗翻新管理规定》（政府令第２１９

号）提出，深圳市城市管理行政主管部门负责全市

建筑物和公共设施清洗翻新工作的组织、协调、监

督管理以及相关的法制宣传教育工作。

根据２０１７年发布的《深圳市城市环境品质提

升行动总指挥部工作方案》，深圳市城管部门已形

成“５～６年一轮回”的建筑外立面清洗刷新整治机

制，每年底深圳市城管部门会发布来年城市道路

建筑外立面刷新工作计划的通知，各区政府结合

实际情况，申报１０条道路建筑立面刷新工作计划，

明确道路名称、建筑数量及完成时间等内容，报深

圳市城管部门审查，并完成立项申报工作。

资金来源方面。深圳各区结合实际情况，每

年申报１０条道路建筑立面刷新工作计划，并完成

立项申报工作。深圳市城管局每年组织城市环境

品质提升立面整治优秀项目核查工作，形成以奖

代补、专款专用的资金政策，针对各区申报情况，

市城管部门组织相关评审工作，对优秀项目给予

一定的经费补贴，以提高各区建筑立面整治的积

极性，并要求补贴经费应用于开展来年的建筑立

面整治工作；同时各区政府也会结合实际情况，制

定相关财政补贴办法。

深圳市绩效管理委员会负责组织第三方专业

机构，对上报街道的市容环境开展评估工作，对连

续三年靠后的街道，对街道负责人问责，并纳入年

底绩效考核。

２珠海

部门职责方面。２０１５年出台的《珠海市老旧小

区更新实施办法》提出，珠海市城市更新主管部门负

责指导、统筹、协调、监督全市老旧小区更新工作。

珠海市城市更新主管部门主要负责指导、统筹、协

调、监督全市老旧小区更新工作，包括拟定政策、计

划、标准，统筹推进更新工作。各区政府是本辖区综

合整治更新的申报主体和实施主体，负责组织安排

整治资金账户，组织区级相关部门制定本辖区综合

整治更新单元规划和实施计划。各街道（镇）政府

负责指导本辖区老旧小区业主委员会开展更新工

作，包括编制老旧小区综合整治更新实施计划，组织

业主委员会和相关部门成立专项项目组织，委托专

业机构，编制老旧小区更新单位规划和工程概算，并

按规定进行公式、报批。业主委员会根据业主需求，

向属地街道（镇）政府提出老旧小区整治申请及提

供相关申请资料。

资金来源方面。《珠海市老旧小区更新实施办

法》提出，综合整治资金实行专户管理、分账核算、专

款专用。属地政府应组织安排开立综合整治资金管

理专用账户，加强监管，专项用于核算综合整治支

出。综合整治项目所需资金采用属地区政府、管线

运营单位和业主各自承担相结合的方式，界定三者

各自承担的整治项目内容；各区政府可以根据实际

情况制定资金补贴实施细则。属地政府承担的综合

整治补贴资金应当列入同级财政部门预算中解决。

综合整治验收后，老旧小区的环境配套设施和房屋

建筑的维护管养费用由小区业主共同承担。

珠海市香洲区《香洲区老旧小区楼房建筑物

本体整治提升奖补办法》提出：整治提升工程结束

后，区政府按业主与区财政出资１∶１比例且每户最

高不超过５０００元给予奖补，奖补金额作为工程款，

拨付给业主委员会或经相应楼房建筑物双三分之

二以上业主申请直接拨付给施工单位。楼房建筑

物本体部分（不含电梯加装）整治提升所需资金由

所在楼房建筑物的业主自行筹资解决，对困难群

众由区财政予以支持。困难群众的认定标准和范

围，由各镇街按现行规章制度核实确认。对符合

规定的困难群众，区财政全额拨付楼房建筑物本

体部分整治提升所需分摊资金。
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　　（三）经验总结

１重视法制建设，制定各层面政策法规

国内各大城市在推进建筑外立面管理方面，

均处在积极探索、创新发展阶段。

地方性法规层面。目前出台法规城市相对较

少，宜昌出台了《宜昌市城区建筑物外立面管理条

例》，徐州颁布了《徐州市城市建筑外立面管理条

例》，其中对主管部门、管理流程、管理责任人了提

出了原则性要求。

政府规章层面。大部分城市以出台政府规章

为主，如深圳于２０１０年颁布实施了《深圳市建筑

物和公共设施清洗翻新管理规定》，后续出台了

《深圳市建筑立面刷新和屋顶改造项目实施暂行

办法》。但由于相关做法实操性不强，目前还暂未

启动立法工作，目前以政府部门作为主导开展相

关管理工作。

部门规范性文件方面。部分城市积极探索创

新做法，出台相应规范办法。如《广州市城市建筑

物外立面保持整洁管理办法（征求意见稿）》《上海

市房屋立面改造工程规划管理规定》等。

２重视政策保障，创新多种实施机制

２０１５年，珠海市住房和城乡规划建设局开始制

定《珠海市老旧小区更新实施办法》，提出了“费用

各担，责任各负”资金运作方式；２０１９年，珠海市香

洲区印发了《香洲区老旧小区楼房建筑物本体整治

提升奖补办法》，提出了具体奖补标准、审批流程等

事项。２０１９年《广州市城市建筑物外立面保持整洁

管理办法（征求意见稿）》鼓励引导社会投资，调动

和整合社会资源，丰富和拓展资金来源，形成多渠

道、多层次、多元化的资金筹措机制。西安出台的

《西安市住宅专项维修资金管理办法》对资金的来

源、使用以及监管方式做出了详细规定。

３立足实践基础，探索多元管理模式

部分城市结合实际工作，积极探索不同方式的

管理模式。深圳作为国家先行示范区，目前已形成

“５～６年一轮回”的建筑外立面清洗刷新整治机制，

出台了“以奖代补、专款专用”的资金政策；珠海市

作为国家经济特区，以城市更新为目标，建立老旧小

区更新的全流程责任机制和资金运作方式。２０１６

年出台的《成都市城市建筑物和公共设施清洁管理

规定》中强调公众参与，提出“任何单位与个人都可

以对违规行为进行举报和投诉”。同时，支持研究科

学的城市容貌管理方式与数字化监管体系，鼓励成

立行业协会，增强行业自律。

　　五、结论与建议

根据本地调研问题及外地调研经验，针对建

筑外立面管理提出以下几点建议：

　　（一）制定多层级的管理工作方案

明晰市政府、区政府、职能部门等主体之间的

职责分工，通过建立管理协调机制，加强各单位之

间的工作沟通，便于及时上报和协调解决重大问

题，确保各项重点工作的有效配合和衔接，整体形

成“市级、区级、街道（镇）、业主”四个层级的管理

工作方案。

一是市级层面，主要由主管部门以及相关部

门制定相关计划、政策、标准，统筹安排建筑外立

面建设管理工作。

二是区级层面，根据市级工作要求，结合辖区

实际情况，负责制定各区详细计划、实施细则，明

确整治内容、整治范围、建立台账，审批各项工作

内容，并报市级部门备案，同时应注意做好整治前

后对比照片的留存工作，便于后期申报。

三是街道（镇）层面，指导业主委员会开展建

筑外立面整治工作，制定街道（镇）详细计划，委托

专业机构，编制具体设计方案及工程测算，并报区

级部门报批。

四是业主层面，业主委员会根据业主意愿，向

街道（镇）提出项目申请，并提供业主意愿情况、整
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治内容、资金承担方式等相关资料。

　　（二）构建多路径的管理实施方式

一是“自上而下”的整治方式。由各级政府和

相关职能部门根据实际发展需求，提出对特定区

域建筑外立面的整治范围和整治要求。城市建筑

外立面管理工作主要涉及发改、财政、房管、建设、

城管、规划等多个部门，各职责部门应按照责任分

工编制相应的建筑立面管理实施细则或技术指

引。质量监督、安全生产监督等部门应当按照各

自职责，配合做好建筑外立面管理工作。

二是“自下而上”的整治方式。由业主委员会

根据业主需求（需通过２／３以上业主同意）向街道
（镇）提出的建筑外立面的整治范围和整治要求。

同时，应充分运用“共同缔造”的理念，广泛宣传动

员，汇聚居民智慧，引入社区规划师、建筑师，结合

实际情况量身定制整治方案，积极引导其参与整

治全过程，并可作为整治提升试点，边提升边宣

传，实现以点带面逐步铺开。

　　（三）探索可持续的资金保障机制

“以奖代补”的资金机制：由各区在相关项目

完工后，根据实际完成情况主动申报优秀项目获

得财政支持，市城管部门组织相关审核验收工作，

组织专家按标准进行实地验收考评，并将结果提

交给上级部门进行复核汇总，对选定为优秀的项

目给予一定的经费补贴（可设上限为不超过项目

总投资的５０％），以提高各区建筑立面整治的积极
性。同时可要求补贴经费应用于开展来年的建筑

立面整治工作，各区政府也会结合实际情况，制定

相关财政补贴办法，如对确实存在资金困难的项

目给予一定补贴等。

“近远结合”的资金机制：对于整治工作较难

启动的区域，近期可由政府承担整治资金，中期逐

渐调减财政补贴，引入社会资本，提高业主投入，

远期实现资金的可持续运营。

　　（四）建立数字化的档案管理系统

管理责任人应当建立建筑外立面清洁工作记

录档案，档案应当载明定期清洗翻新的相关证明

材料，城管部门作为主管部门应对档案管理进行

规范，并提出工作备案和数字化管理的有关要求。

主管部门应当结合数字化城市管理系统，加强对

重点区域内建筑外立面定期清洗翻新工作的监

控，并通过公告提示、书面通知等有效方式，提醒

管理责任人按时开展清洗翻新工作。

　　（五）建立全流程的监督反馈机制

建立“监督举报”机制。任何单位和个人应当

自觉维护建筑物的整洁有序，支持和配合主管部

门实施的建筑物整治工作，并有权对损害建筑物

的行为或整治不恰当之处向主管部门进行举报和

投诉，属于主管部门职责范围的，主管部门应当按

照相关规定依法处理。

建立“绩效考核”机制。主管部门负责组织第

三方专业机构，对建筑外立面开展评估工作，对连

续多年靠后的街道（镇），对其负责人直接问责，并

纳入年底绩效考核中。

综上，经过立法调研，我局和相关责任部门认

为武汉市城区建筑外立面管理立法十分必要。建

议在市委、市人大、市政府的统一部署下，明确工

作目标、分步实施，制定我市建筑外立面管理立法

“两步走”实施计划。

一是在立法调研基础上，结合当前好的实践做

法和外地立法经验，加强建筑外立面管理，充分实践

相关创新做法，出台政府规章及配套管理细则。

二是待政府规章及配套管理细则实践成熟后，

将建筑外立面管理工作中积累的宝贵经验和有效做

法上升到地方性法规层面，通过地方性法规巩固和

拓展我市建筑外立面整理取得的成果，推动建筑外

立面管理由集中整治转向常态化管理，为建筑外立

面管理和城市管理提供有力的法制保障。
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