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数字经济与实体经济融合中的政策工具创新及效能评估研究

陈钰璐

西安翻译学院，陕西西安，710105；

摘要：数字经济和实体经济深度融合发展是推动经济高质量发展的强大动力，运用政策工具理论并联系我国数字

经济发展实践经验，从政策工具创新路径和政策工具效能评估两个方面来分析数字经济和实体经济深度融合发展

过程中的问题，并在此基础上提出三位一体政策工具创新框架，即技术赋能型、制度保障型、生态协同型政策工

具，同时建立多维政策工具效能评估模型，以此验证政策工具对数字经济和实体经济深度融合发展具有显著的促

进作用。实证研究得出结论：创新型政策工具组合能够有效提高企业数字化转型效率、促进产业链协同创新。因

此，可以通过动态调节机制、差别化区域配置方式、行业定制化模式等手段优化政策工具组合，为数字经济和实

体经济深度融合发展提供更有效的理论指引和实践指南。
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引言

在新一轮全球科技革命和产业变革之中，数字经济

与实体经济的深度融合发展成为我国经济高质量发展

的重要路径，党的二十届三中全会首提健全促进实体经

济和数字经济深度融合的制度，将政策手段从技术驱动

向制度赋能转变。根据国家统计局公布数据，2024年我

国数字经济核心产业增加值占 GDP 比重达到 12.3%，相

比 2019 年提高 4.1 个百分点，但是东西部地区之间、

各行业领域之间数字经济与实体经济融合发展的水平

不均衡现象仍然突出。目前存在的政策工具碎片化、协

同性差等问题使得融合发展效应没有充分发挥出来。具

体来看，在制造业数字化转型方面，由于政策覆盖率低

导致部分中小企业的数字化水平较低；服务业中由于缺

乏数据安全监管出现隐私投诉上升的现象。因此如何探

索政策工具创新路径以及建立一套正确合理评价融合

发展科学效能评估体系是未来推进二者融合的重点问

题。

1 政策工具创新的理论框架与实践路径

1.1 政策工具创新的理论逻辑

政策工具创新要按照技术—制度—生态三维互动

模型展开，技术维度要聚焦数字基建和核心技术，制度

维度要着眼于数据要素市场化配置和标准体系建设，生

态维度要突出产业链协同和跨界融合，以此为基础形成

的政策工具箱，打破了传统政策工具各自为战的单向度

逻辑，强化了各类政策工具之间的系统联动，技术赋能

型政策工具借助数字基建补贴、研发税收优惠等助推企

业技术创新；制度保障型政策工具通过数据交易规则、

标准体系等促进市场的自我完善；生态协同型政策工具

借助产业链对接平台、跨境数据流动试点来促进跨界资

源整合。“技术突破—制度优化—生态扩展”的良性循

环机制，共同促进融合的发展。

1.2 创新型政策工具分类与案例

1.2.1技术赋能型工具

技术赋能型工具通过注资和激励的方式促进企业

技术创新。数字基建补贴是典型的以奖代补形式，比如

广东省智能制造示范工厂最高可以给予 5000 万元的补

贴，促进设备联网率从 2020 年的 45%提高到 2024 年的

68%。在税收优惠方面，对于数字经济核心产业类企业

增加研发费加计扣除的比例至 150%，2023 年拉动企业

的研发经费增长率达到 21.2%，比如华为公司享受到了

研发税收优惠，在2024 年研发投入了 2000亿人民币，

占到其营收比重的22.4%，保持了 5G专利全球首位的成

绩。

1.2.2制度保障型工具

制度保障型工具以制度规则体系建设提升市场环

境，数据要素市场化改革是重要抓手，贵州省先行成立

数据交易场所，出台数据流通交易管理办法，2024 年实

现数据交易额超 30 亿。标准体系方面，发布了智能制

造能力成熟度模型等国家标准，涵盖 9600 万台工业设

备连接，标准化生产率提高 35%，三一重工应用智能制

造标准后，其生产线自动化率由 2019年的 60%提高到了

2024年的 85%，产品交付周期缩短了 40%。

1.2.3生态协同型工具

生态协同型工具是基于利益相关方相互协作的基

础之上的，通过生态协同型工具能够促进跨界资源整合、

促进跨界融合发展。在产业链协同创新平台方面，工信

部推进链主企业加专精特新对接机制，在 2024 年要完

成超过 2000 个技术合作项目，使得研发周期缩减 40%，

比如比亚迪和宁德时代通过这个平台来共同合作研发
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固态电池的技术，那么他的研发周期就可以从5年时间，

缩为 3年时间。跨境数据流动试点海南自贸港数据出境

安全评估实行之后呢，也促使很多跨国企业在当地建立

区域数据中心，也促进了当地数字服务出口增长 28%，

实现了在 2024 年海南数字服务出口额达到 120 亿人民

币，占到全省服务出口的 45%的比例。

2 政策工具效能评估模型构建

2.1 评估指标体系设计

遵循投入—过程—产出—影响逻辑链条，建立四级

指标体系。一级指标包括政策覆盖度、企业响应度、产

业协同度、经济贡献度，二级指标分别为政策文件数量、

企业数字化投入占比、产业链合作项目数、GDP 数字经

济增长贡献率，三级指标在政策覆盖度指标下分为区域

政策覆盖率、行业政策渗透率等，四级指标为量化指标，

比如 5G基站密度（个/平方公里）、工业互联网平台应

用率，其中，长三角地区政策覆盖度指标值，区域政策

覆盖率达到92%，而农业行业的行业政策渗透率仅为58%，

说明政策对行业的覆盖存在行业差距。

2.2 评估方法创新

2.2.1 数据包络分析（DEA）

利用数据包络分析方法，从政策工具组合配置角度

考察政策工具整体效率值及各项政策环节的效率水平，

结果如表 1所示：①就政策工具整体效率而言，技术赋

能型工具效率值为 0.82，制度保障型为 0.76，生态协

同型为 0.68；②从技术赋能型工具来看，数字基建补贴

效率最高，但受企业恶意享受政策影响，使研发税收优

惠效率值由 0.85 下降到 0.78；③就制度保障型工具而

言，数据交易规则效率大于标准体系，说明现行标准滞

后于技术发展；④生态协同型工具效率相对较低，由于

跨区域协作难以实现。

2.2.2 合成控制法（SCM）

合成控制法构造反事实来评价政策的净效应。从全

国地级及以上城市层面观察，结果显示，执行链主企业

+专精特新城市的产业链协同创新指数比不执行的城市

高出 19%；以时间维度观察，2022 年出台政策的苏州市

在 2024 年的产业链合作项目个数由原来的 120 个增长

为 280 个，而不执行政策的无锡市仅仅由 90个增加到 1

50 个。分行业来看，政策对于装备制造业的协同创新的

促进作用最大，其产业链协同创新指数提高了 24%，而

技术壁垒较高的电子信息业其产业链协同创新指数仅

提高 15%。

2.2.3 文本挖掘技术

通过政策文本的关键词频次分析，可以量化政策的

导向强度。相较于 2023 年，“数据要素”“工业互联

网”“跨境数据流动”等词汇在 2024 年政策文本中的

出现次数分别提高了 120%、85%和 200%，这说明制度保

障型工具、技术赋能型工具的重视程度不断提高，生态

协同型工具有望成为新的发力点；从关键词共现角度来

看，数据要素和工业互联网的共现频率最大，占数据要

素总频率的65%，进一步说明了技术-制度协同的趋势。

3 实证研究与效能分析

3.1 区域政策效能对比

长三角、珠三角和成渝地区政策工具袋的评价结果

如下：一是长三角技术赋能型工具占 65%，制造业数字

化水平达到 72%，但是生态协同型工具较少，其产业链

跨区域协作效率仅为 0.68，例如上海—苏州间合作的产

业链项目占长三角比重达40%，而跨省项目仅占比 15%，

说明了行政壁垒对项目合作的不利影响；二是珠三角生

态协同型工具贡献率为 31%，数字服务出口占全国的比

例高达 45%，但是其技术赋能型工具覆盖度为 62%，中

小企业的转型升级相对滞后；三是成渝地区制度保障型

工具的作用下，企业数据资产入表率从 12%上升到 34%，

但是其技术赋能型工具覆盖度仅为58%，整体上的政策

工具效能发挥还受到限制。

3.2 行业政策效能差异

3.2.1制造业

制造业政策工具主要集中在智能制造补贴和标准

制定上，推动规模以上企业的关键工序数控化率达到 6

2%，但是针对中小企业的政策支持较少，导致其发展相

对滞后。以浙江省为例，对于大型企业的智能制造补贴

覆盖率高达90%，而对中小企业的补贴覆盖率只有 35%，

因此大型企业数字化程度高，达到75%，而中小企业只

有 42%。从标准制定情况来看，智能制造能力成熟度模

型在汽车行业的应用率高达 80%，但是在纺织行业只有

50%，表明行业适用性还需进一步提高。

3.2.2服务业

服务业政策工具中，生态协同型工具促进市场公平

竞争，服务业数字化渗透率在 2024 年提高到 58%，但是

数据安全监管缺失导致隐私投诉增长 15%，以电商平台

为例，其因数据滥用被投诉量由 2021 年的 5万件上升

至 2024 年的 12万件，主要原因是用户的画像信息被过

度采集。制度保障型工具方面，在数据安全法实施之后，

企业数据加密投入占比由8%提升到 15%，但中小企业的

实施率为 40%。

3.2.3农业

以技术赋能型工具为主体带动农产品网络零售额

超过1.2 万亿，由于制度保障型工具滞后出现区域发展

不平衡问题，如东部地区农业数字化程度高于西部地区

（45%比 28%），其原因在于西部地区数字基础设施覆盖

率较低，仅为东部地区的约一半（60% vs 85%）；从农
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产品质量追溯标准看，大型企业和小型农户的应用率分

别为 70%和 20%，小农生产经营主体标准化生产、品牌

化发展的空间较大。

4 政策优化建议

4.1 工具组合优化策略

4.1.1 动态调整机制

建立政策工具效能定期评估制度，每 2年发布一本

数字经济政策工具白皮书，取消低效政策工具。例如，

2025 年评估结果显示，研发税收优惠中的软件行业滥用

率高达 30%，建议将加计扣除比例由 150%调整为分行业

差异化比例（制造业 180%，服务业 120%）。另外，引

进政策工具退出机制，对于连续 2年效率值低于 0.7 的

工具予以取消。

4.1.2 区域差异化配置

对长三角强化生态协同型工具，通过建立跨区域产

业链协作基金，到 2026 年将跨省产业链合作项目占比

提高到30%以上；对成渝地区加大技术赋能型工具支持

力度，提高数字基建补贴比例至 25%，推动 5G基站密度

达到每平方公里 8个；对珠三角加强技术赋能型工具支

撑能力建设，提高中小企业智能制造补贴覆盖率，在2

026 年前达到 60%。

4.1.3 行业定制化方案

推进制造业重点领域的 5G+工业互联网集成应用，

在 2025 年前建设完成 200 个国家级应用示范区，引领

带动重点行业关键工序数控化率提高到 70%以上；完善

服务业数据跨境流动规则，在 2026 年建立分类分级管

理机制，把低风险数据跨境流动审批时间由现在的 30

天压缩至 7 天；建立健全数字农服标准体系，在 2025

年制修订 10项以上国家标准，基本覆盖主要农产品。

4.2 效能提升路径

4.2.1 强化数据要素驱动

加快数据产权立法，在 2025 年建成全国统一数据

登记平台，达到重点行业数据确权率超过 80%，例如：

数据确权之后医疗卫生行业的医院数据共享率从 40%上

升到 75%，ai 医疗诊断准确度提升 15%。同时，建立健

全数据要素收益分配机制，到 2026 年数据交易方收益

分成比例达到 30%，激发市场活力。

4.2.2 完善标准与监管体系

到 2026 年前要出台 20项数字经济国家标准，补足

农业和服务业的标准短板，比如可以出台农产品电商的

标准，把我们的生鲜损耗率从 20%降到 12%；可以试行

沙盒监管，在自动驾驶、数字货币这些方面设立沙盒监

管的试点，一面鼓励创新，一面防止风险。2025年要试

点 50个项目，要涵盖数字经济的主要领域。

4.2.3构建政策反馈闭环

借助大数据监测政策实施效果，建立企业诉求—政

策调整—效果评估动态循环机制。比如，依托企业数字

化转型服务平台，2024 年征集企业政策需求 1.2 万条，

推动2025 年修订单修改 30%的政策条款；等等。建立政

策效能预警系统，对连续 2个季度效率值下降的及时启

动工具更换程序。

5 结论与展望

本文认为，政策工具创新要遵循技术-制度-生态三

元协同原则，通过效能评估模型能够帮助精准地找到政

策的短板，针对其中的问题展开优化。人工智能今后可

以更多地被应用到政策模拟之中，用强化学习的方式实

现对政策工具组合的优化，也可以用自然语言处理的方

式分析国际数字经济规则给我国的政策带来的影响等。

当数字技术不断地迭代进化之后，政策工具创新将会成

为数字经济和实体经济融合的重要途径之一。政策工具

不断优化以后，到 2030 年我国数字经济核心产业增加

值占GDP比重可达到20%，产业链协同创新指数提升40%，

提出中国方案。
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