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縮短中國與先進國家間的技術落差。同時，

評析中國技術發展模式在國際上的爭議與來

自美歐的制度性壓力，最後提出對未來發展

路徑的初步觀察與評估，以全面剖析「中國

製造 2025」實施十年來的政策影響與結構性

挑戰。

「中國製造2025」發展進程與重點
內容

「中國製造 2025」為中國推動「製造強

國」戰略的首個十年行動綱領，於 2015年由

「中國製造2025」的成效與展望

「中國製造2025」推動下，中國在電動車、高鐵、電力設備、船舶等領域取得實質

進展，部分技術已具全球競爭力，顯示其產業升級策略初見成效。雖高階半導體、航太

等關鍵技術仍存瓶頸，但政策驅動與本土創新正逐步縮小與先進國家的技術落差。未來

發展將面臨技術自主與制度轉型雙重挑戰，能否突破核心技術依賴、深化市場化改革，

將決定中國能否從製造大國邁向創新強國。

關鍵詞：中國製造2025、技術自主、產業升級

Keywords:  Made in China 2025, Technological Self-reliance,  

Industry Technological Upgrading
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自
2015年中國提出「中國製造 2025」政

策以來，該戰略已成為推動其製造業轉

型升級的核心方針，目標在於強化技術創新、

提升產業附加價值，並縮短與先進國家在關

鍵領域的差距。值此政策實施邁入第十年，

回顧與檢視其發展歷程與實質成效，有助全

面掌握該政策對中國產業重塑與技術自主培

育的影響。

本文將依序回顧「中國製造 2025」的政

策發展進程與核心推動內容，並整理國內外

對該政策成效的研究評估，分析其是否有效
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國務院前總理李克強提出，並於同年 5月 8

日由國務院正式對外發布，5月 19日開始實

施。該政策的核心目標在於擺脫長期以來「世

界工廠」的低階製造形象，轉而強調技術創

新、自主研發與高附加價值產業之發展，以

推動產業鏈向中高端邁進，實現製造業的質

量與效益雙提升。

「中國製造 2025」的提出，具有明確的

制度延續性與強烈的政治象徵意涵。其政策

脈絡可溯源至 2006年發布的「國家中長期科

技和技術發展規劃綱要（2006-2020年）」，

該綱要強調科技研發與產業升級，為日後製

造業政策奠定基礎。然而，2015年「中國製

造 2025」的發布，並非單純的技術治理措施，

更是中共領導層換屆初期，習近平藉由重塑

國家戰略架構、樹立施政主軸的重要政治動

作。該政策既延續既有發展路徑，又強化中

央對產業升級的主導權，藉此凸顯其「國家

主導型創新體制」的制度特徵與政治正當性。

儘管綱要推動中國製造業取得一定進

展，但「中國製造 2025」仍指出在關鍵領域

面臨諸多挑戰，特別是在核心技術自主研發

能力不足、關鍵零組件對外依賴度高，以及

產品品質與國際標準尚有差距等方面，暴露

出工業基礎仍待強化的現實。因此，「中國

製造 2025」明確提出「三步走」戰略，規劃

中國製造業的長遠升級路徑，預期至 2035年

基本實現製造強國地位，至 2049年達成全球

製造領導地位。

為實現上述願景，「中國製造 2025」聚

焦 9項戰略任務，包括強化國家創新體系、

推動智慧製造、促進綠色製造、優化產業結

構等，並鎖定 10個具有戰略意義的重點發展

領域，如高階數控機床與機器人、航空航太

裝備、新能源與新材料等。透過政策引導與

財政資源投入，中國政府期望在 2025年前，

於上述領域實現關鍵技術突破與產業升級，

進而加速製造業向創新驅動、高端化與智慧

化的方向轉型，縮小與先進國家的發展差距，

最終奠定其全球製造強國的地位。

文獻評估：「中國製造2025」助力
中國縮小與先進國家技術差距

儘管「中國製造 2025」旨在加速中國的

產業升級，但強調自給自足及進口替代，引

發國際上的關注和批評。尤其是在美中科技

競爭升溫的背景下，「中國製造 2025」逐步

成為美歐等國批評中國產業補貼與市場扭曲

行為的焦點。2018年起，中國官方雖逐步淡

化對該政策的公開提及，但相關政策措施與

推動方向仍持續實施，顯示中國政府對其長

期戰略目標的堅持。

有關「中國製造 2025」成效的文獻分析

亦陸續出現，部分研究指出中國在若干關鍵

領域已取得顯著成果。根據「南華早報」於

2024年 4月的報導，對過去 10年間中國官方

與研究機構出版的資料進行彙整，指出在涵

蓋機器人、農業設備、生物製藥與海洋工程

等 10個核心產業領域中，「中國製造 2025」

所列 260多項技術與發展目標中，已有逾

86%獲得實質性進展或全面實現，反映出中

國在政策驅動下的產業升級成效初步顯現 1。
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另一方面，彭博產業研究於 2024年 10

月發表分析指出，中國在 13項關鍵技術中，

已有 5項領域達到全球領先，包括無人機、

電動車、鋰電池、太陽能板與高速鐵路等，

並在半導體、機器人與人工智慧等領域展現

加速追趕態勢 2。此觀察與美國盧比歐報告中

對中國科技崛起的警示相互印證 3。上述發展

顯示，儘管中國部分領域仍存技術差距，但

「中國製造 2025」已有效推動其產業在全球

價值鏈中向高端躍升，逐步縮小與先進經濟

體的技術落差。

根據榮鼎集團於 2025年 5月的研究報

告，中國在減少高科技產品進口依賴及促進

本土企業技術升級方面，取得顯著成效，尤

以電動車、電信設備、再生能源及高端船舶

等具內需支撐與資本密集特性的產業領域表

現突出。中國透過補貼政策、產業資金導入

及技術轉移機制，加快推動高鐵、光電等核

心技術的國產化進程。儘管在半導體、航太

及高端醫療設備等領域仍倚重外部供應，中

國藉由政策導引與產業培育，已使國內龍頭

企業逐漸建立國際競爭力，成為全球高科技

市場中不可忽視的參與者 4。

製造業多領域突圍，高階晶片仍受限

為更具體評估「中國製造 2025」在技術

升級與戰略性產業發展上的成效，本文進一

步整理並比較國內外相關文獻對該政策所涵

蓋之 10項重點領域的進展情形，彙整如附表

所示。

經歸納分析後可見，中國在造船與高速

鐵路等領域已展現出明確的國際競爭力。具

體而言，造船業方面，中國已成為全球產量

最大的國家，不僅在交船數量上位居首位，

在技術水準上亦有所突破，成功建造航空母

艦、液化天然氣運輸船及豪華郵輪，並積極

發展深海工程設備，推動「藍色經濟」戰略，

拓展其在印太地區的政經影響力。高鐵方面，

則憑藉強制合資與技術轉移迅速成長，中國

中車等自主品牌雖起步於仿製，惟在政策補

貼與產業整合支持下，已形成具全球競爭力

的商業體系，雖其國際出口尚未達原規劃預

期，但已在推進對外合作與提升供應鏈自主

性方面具備戰略意涵。

其次，電動車與電力設備領域的發展尤

為迅速，成為中國產業升級的重要亮點。在

政策驅動與資本投入的推動下，中國電動車

產業實現跨越式成長，以比亞迪為代表的企

業已進入全球領先梯隊，並在電池領域占據

主導地位。同時，中國亦在太陽能與核能設

備市場取得主導地位，企業透過技術引進與

自主研發，掌握產業鏈關鍵節點，太陽能在

全球市佔率已超過 8成，並具備自主設計與

建造核反應爐的能力。高壓輸電與綠能技術

方面，中國也持續擴大基礎設施布局，進一

步強化其在全球能源轉型體系中的影響力。

裝備製造與生物科技領域，中國展現出

領先優勢與結構性挑戰並存的發展態勢。航

空航太產業取得實質突破，北斗衛星導航系

統已達國際應用水準，商用無人機則在全球

市場，特別是在美國市佔率高 5。生物科技方

面，中國依賴既有的化學工業基礎與政策導
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向，在基因定序與學名藥等領域形成一定競

爭力，並成功吸引外資與跨國技術合作。然

而，新材料與工業機器人領域雖投入大量資

源，整體仍處於應用模仿與技術追趕階段，

缺乏原創性突破，顯示中國在這些關鍵產業

仍屬「第二梯隊」。

附表　「中國製造2025」10項重點領域進展之文獻綜評

中國證券研究
6

美國務卿盧比歐

報告7 彭博智庫8 歐盟商會報告9 榮鼎集團報告10

發布日期 2025/4/24 2024/5/18 2024/10/30 2025/4/16 2025/5/5

評估結果重點
4個產業仍有
較大發展空間

4大產業全球領
先，5個接近目
標，僅農機領域

未達預期

中國在5大關鍵技術
上取得全球領先地

位

造船、高鐵、電

動車技術領先歐

盟，但實現技術

領先有代價

「中國製造2025」
縮小中西技術差距

新一代信息技術產業
還有較大發展

空間
可競爭 可競爭 可競爭

電信領先

半導體落後

高檔數控機床和

機器人

還有較大發展

空間
可競爭 可競爭 可競爭 工具機依賴進口

航空航天裝備
還有較大發展

空間
可競爭

無人機領先

商用飛機落後
落後

無人機領先

航空設備落後

海洋工程裝備及

高技術船舶
領先 領先 可競爭 領先 領先

先進軌道交通裝備 領先 領先 領先 領先 領先

節能與新能源汽車 領先 領先 領先 領先 領先

電力裝備 領先 領先 領先 可競爭 領先

農機裝備
還有較大發展

空間
落後 大型曳引機可競爭 可競爭 可競爭

新材料 領先 可競爭 石墨烯領先 可競爭 可競爭

生物醫藥及高性能

醫療器械
領先 可競爭 可競爭 可競爭 落後

資料來源：作者整理。

值得注意的是，高階半導體依然構成中

國科技自主化路徑上的最大瓶頸。儘管中國

在成熟製程與封裝測試等中下游環節已有顯

著進展，且部分企業如中芯國際與長江儲存

已具技術積累，但在先進製程與設備領域仍

高度依賴國際供應，特別是在光刻機、電子

設計輔助軟體以及先進材料等核心技術方面，

受制於美歐等國的出口管制。儘管國家資金

大量投入，已促進部分技術突破，然整體高

階晶片量產仍面臨研發能量不足與制度性障

礙。高階半導體的發展困境，不僅成為制約

「中國製造 2025」全面落實的關鍵弱項，也

已成為美中科技戰略對抗中的核心戰場之一。

中國技術模式持續遭國際關切與美
歐壓力

儘管中國透過「中國製造 2025」展現出

高度的技術進步能力，並在多項高科技與製
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造領域取得顯著成果，國際社會對其技術發

展模式所衍生的制度性問題，仍持高度關注。

特別是在技術轉移機制、智慧財產權保護與

產業補貼等方面，已成為國際貿易與投資領

域的敏感議題。這種以國家主導產業升級的

發展模式，雖在短期內提升中國在全球製造

業中的地位，卻也引發美歐等主要經濟體對

公平競爭原則的質疑與反制壓力。

美國國務卿盧比歐於相關報告中指出，

從中國出口結構變化與產業升級的趨勢來看，

其在附加價值較高產品的全球市佔率呈現穩步

上升，反映出中國在全球貿易與製造鏈中的競

爭力正持續增強。儘管這一變化尚未動搖美國

在高科技、金融服務等領域的領先地位，但中

國的進展對美國長期產業優勢與市場主導地

位構成潛在威脅。尤其在高階製造與戰略性科

技領域，中國技術實力的提升，可能削弱美國

企業的盈利模式與全球競爭能力，進一步引發

對國家安全與經濟自主的關切 11。

歐洲方面亦呈現類似擔憂。根據歐盟商

會觀察，中國在電動車、太陽能與其他綠色

產業，取得出口優勢的同時，其依賴產能擴

張、政府補貼與低價策略的模式，已對歐洲

產業形成壓力。此類發展引發歐洲對傾銷行

為與不公平競爭的高度警戒，並使中歐經濟

關係逐漸由過往的互利合作，轉向結構性矛

盾與制度性摩擦。歐洲企業在中國市場的准

入難度日益提高，創新動能亦受限於本地化

要求、政策壁壘及技術強制移轉等因素，使

其在中國營運環境趨向不確定。

更重要的是，歐方對「中國製造 2025」

與近期強調科技自主與戰略性產業壯大的「新

質生產力」戰略，認為這些政策體現出中國政

府對產業發展的高度介入，可能對全球市場機

制與供應鏈穩定性產生外溢性衝擊。在此背景

下，歐盟商會呼籲中國應進一步減少國家對產

業的直接干預，透過推動市場化改革，以提高

資源配置效率，並重視制度透明與法治保障，

改善外資企業在中國的營運環境 12。

技術自主與制度轉型的雙重挑戰與
機會

儘管中國在過去 10年間透過政策引導、

資本投入與市場規模優勢，成功在若干戰略

產業中實現技術跨越，展現由「追趕者」向

「競爭者」的重大轉變，但其未來發展仍將

面臨技術自主與體制轉型的雙重挑戰。如何

在內外部壓力下，兼顧創新驅動與制度調適，

將決定其是否能穩步邁向創新型國家與全球

技術標準制定者的地位。

首先，推進關鍵技術自主化仍為未來發

展的首要任務。在全球科技競爭日益激烈、

美歐等主要經濟體對中國實施技術出口限制

的背景下，中國正積極強化高階半導體、生

物醫藥與航空航太等核心技術的研發能力，

以減輕對外部技術的依賴。同時，中國亦致

力於搶占新興數位技術制高點，包含人工智

慧、智慧製造、量子資訊與數位治理等領域，

並積極參與相關國際標準的制定與規範建構。

這一系列行動，不僅是對外部科技圍堵的回

應，更體現中國企圖在全球數位秩序中，擴

大其制度影響力與話語權的戰略布局。

然而，技術自主的推進，並非單靠資源

投入即可實現，其背後更需仰賴制度環境的
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優化與創新生態的培育。目前中國在推動科

技創新的過程中，仍面臨若干制度性瓶頸，

包括政策導向不確定、行政資源配置過度集

中、地方政府績效導向導致投資失衡，以及

對研發資金與技術成果轉化機制的效率不足

等問題。此類結構性限制，不僅抑制創新動

能的釋放，也可能延緩從技術模仿走向原始

創新的轉型路徑。

其次，內需改革與市場體制轉型，亦將

成為推動長期成長的關鍵門檻。中國當前的

成長模式仍高度仰賴投資驅動與外部需求，

而國內消費結構尚未完全轉型升級，抑制其

內循環經濟潛力的釋放。此外，產能過剩與

資源錯配的問題仍持續存在，特別是在新能

源、鋼鐵、水泥等重點產業。地方政府為追

求短期經濟績效，往往重複投資、忽視市場

機制，進一步加劇結構性過剩與環境壓力。

在此情況下，若無法有效推進市場化改革、

提升資源配置效率，並擴大中產階級的消費

能力，中國的經濟轉型將難以擺脫低價、低

品質與惡性競爭的路徑依賴，產業升級與高

品質發展的目標亦恐落空。

結語

總體而言，中國未來發展的關鍵，在於

能否有效整合技術自主化與制度現代化的雙

重路徑，並與國際規範接軌，建立開放、透

明、具可預測性的政策環境。其改革成效與

外部適應能力，不僅將決定其能否從製造大

國邁向創新強國，也將對全球產業格局與經

濟秩序帶來深遠影響。

對全球產業與企業而言，中國的轉型趨

勢亦帶來策略調整的迫切需求。在供應鏈方

面，企業應因應地緣政治風險與中國政策不確

定性，強化供應鏈韌性與備援機制，減少對單

一來源的依賴，透過「中國+1」布局，實現

風險分散。在技術合作層面，雖面對制度摩擦

與技術保護壓力，但若完全排除與中國的技術

互動，亦可能失去在標準制定與市場場景驗證

的參與機會。因此，建議企業應在保有關鍵技

術主導權的前提下，選擇性參與中國主導的技

術標準合作與數位場景應用，有助於掌握市場

趨勢與政策動向，並維持制度影響力。
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