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摘 要: 《关于积极推进供应链创新与应用的指导意见》是国务院就供应链创新出台的首

项政策，标志着供应链创新正式上升为国家战略。本文基于政策工具理论，从基本政策工

具、创新发展目标、产业应用等维度，构建我国供应链创新战略的三维分析框架，并通过

政策工具量化分析方法，得出我国供应链创新战略的主要特征: 较为全面的政策工具框

架; 基本政策工具以环境面为主; 智慧供应链是首要发展目标; 流通业和制造业是产业应

用的关键。
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一、引言

2017 年 10 月 13 日，国务院办公厅发布《关于积极推进供应链创新与应用的指导意见》 ( 以下

简称《指导意见》) ，这是国务院就供应链创新出台的首项政策，标志着供应链创新正式上升为国家

战略，也标志着我国供应链进入创新驱动发展的新阶段。

政策工具是组成政策体系的元素，是由政府所掌握的、可以运用的达成政策目标的手段和措

施。科学的政策工具是实现政策目标的基本保证。政策工具理论以政策的结构性为基本立论基础，

认为政策是可以通过一系列基本的单元工具的合理组合而建构出来的，并认为政策工具反映了决策

者的公共政策价值和理念。本文将基于政策工具理论，以《指导意见》政策文本为研究对象，构建

我国供应链创新战略的分析框架，并对其中各项政策工具的组合与分布进行量化分析。

二、供应链创新战略的分析框架

( 一) 分析框架的构建依据

在创新政策工具方面，Ｒothwell和 Zegveld提出的分析框架最具代表性，他们将创新政策分为供

给面政策、需求面政策和环境面政策。因此，在基于政策工具的供应链创新战略分析框架中，本文

将基本政策工具分为供给面、需求面和环境面等三种类型。其中，供给面政策工具对供应链创新发

展发挥直接的推动作用，需求面政策工具发挥直接的拉动作用，相比较而言，环境面政策工具起到

间接的影响作用。

《指导意见》提出了供应链创新的发展目标: 到 2020 年，形成一批适合我国国情的供应链发展

新技术和新模式，基本形成覆盖我国重点产业的智慧供应链体系; 培育 100 家左右的全球供应链领
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先企业，重点产业的供应链竞争力进入世界前列，中国成为全球供应链创新与应用的重要中心。

《指导意见》还提出了供应链创新的六项重点任务，分别是推进农村一二三产业融合发展，促进制

造协同化、服务化、智能化，提高流通现代化水平，积极稳妥发展供应链金融，积极倡导绿色供应

链，努力构建全球供应链。供应链创新的发展目标和重点任务主要涉及两个维度: 一是创新发展目

标的维度，包括智慧供应链、绿色供应链和全球供应链; 二是产业应用的维度，包括农业、制造

业、流通业、供应链金融业。

由于基本政策工具维度的划分并不能全部描述我国供应链创新战略的所有特征，还必须考虑我

国供应链创新发展自身内在的规律和特点。因此，本文在基本政策工具维度的基础上，结合供应链

创新发展目标的维度和产业应用的维度，构建我国供应链创新战略的三维分析框架。

( 二) 分析框架的三个维度

在我国供应链创新战略的三维分析框架中，三个维度分别为: X 维度———基本政策工具维度，

Y维度———创新发展目标维度，Z 维度———产业应用维度。在基本政策工具维度中，根据 Ｒothwell

和 Zegveld的分析理论，供给面、需求面和环境面等三种类型各自包含若干政策工具，并结合供应

链创新战略的规律和特点得出具体政策工具的含义，如表 1 所示。

表 1 基本政策工具分类表

工具

类型
工具名称 工具含义

供

给

面

人才培养
从人才要素支持供应链创新，例如培养供应链专业人才、加强供应链人才培训、
创新供应链人才激励机制

信息支持
从信息要素支持供应链创新，例如支持建设供应链创新与应用的信息共享平台，

建立行业指数、经济运行、社会预警等指标体系

基础建设 包括交通枢纽、物流通道、信息平台等基础设施建设

资金投入 为供应链创新提供财力支持，如设立专项资金，给予资金补贴等

公共服务 为供应链创新提供各项配套服务

需

求

面

政府采购 通过大宗采购或特许权招标等方式拉动供应链创新发展

外包 政府将研发计划委托给企业或科研机构，以推动研发工作

贸易管制 政府通过有关进出口贸易的各项管制或鼓励措施，实现拉动供应链创新发展

示范工程 选择若干城市、行业进行供应链创新试点，增加供应链创新需求

环

境

面

目标规划 政府对供应链创新的发展目标、远景规划

金融支持 政府为企业开展供应链创新与应用提供融资支持

税收优惠 政府给予企业的各项税收减免政策

法规管制 规范参与主体行为、维护市场秩序的各项措施

策略性措施 包括建设供应链科创研发中心、鼓励创新的相应支持政策等

在分析框架的三个维度基础上，将供应链创新战略政策工具的分析类目设置如下: X维度———供

给面、需求面和环境面，工具名称包括人才培养、信息支持、基础建设、资金投入、公共服务、政府
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采购、外包、贸易管制、示范工程、目标规划、金融支持、税收优惠、法规管制、策略性措施; Y维

度———智慧供应链、绿色供应链、全球供应链; Z维度———农业、制造业、流通业、供应链金融业。

三、供应链创新战略的政策工具分析

以《指导意见》为分析对象抽取具体的政策工具，分析单元为 《指导意见》的有关条款，并

按照条款序列号和语句顺序进行编码。按照上述供应链创新战略的三维分析框架，以下将分别从 X

维度、X与 Y两个维度、X与 Z两个维度对《指导意见》中的政策工具进行量化和统计分析。

( 一) X维度分析

根据 X维度分析，即基本政策工具维度的统计分析，各政策工具的分布如表 2 所示。

表 2 基本政策工具的分布情况

工具

类型
工具名称 条文编号 小计

百分比 1
( % )

百分比 2
( % )

供

给

面

人才培养 4 － 5 － 1，4 － 5 － 2，4 － 5 － 3，4 － 6 － 1 4 10

信息支持

3 －1 －2 －1，3 －2 －3 －1，3 － 3 － 2 － 1，3 －
4 －1 －1，3 －6 －1 －1，3 －6 － 2 － 2，4 － 1 －
1，4 －1 －5，4 －3 －1，4 －3 －3，4 －4 －1

11 28

基础建设

3 － 1 － 3 － 1，3 － 5 － 2 － 2，3 － 5 － 2 － 3，3
－ 5 － 3 － 1，3 － 5 － 3 － 2，3 － 6 － 1 － 1* ，3
－ 6 － 1 － 2，4 － 1 － 1* ，4 － 2 － 1

9 23

资金投入 4 － 1 － 2 1 3

公共服务

3 － 1 － 2 － 3，3 － 2 － 2 － 1，3 － 3 － 1 － 3，3
－ 3 － 3 － 2，3 － 4 － 1 － 2，3 － 4 － 1 － 3，3 －
5 － 3 － 1* ，3 － 6 － 2 － 2* ，4 － 1 － 5* ，4 －
2 － 3，4 － 3 － 2，4 － 3 － 3* ，4 － 6 － 1* ，4
－ 6 － 3

14 36

33. 6

需

求

面

政府采购 3 － 5 － 1 － 2 1 9

外包 4 － 1 － 1，4 － 1 － 4，4 － 6 － 1＊＊ 3 27

贸易管制 3 － 6 － 1 － 2* ，4 － 1 － 8 2 18

示范工程
3 － 3 － 2 － 2，3 － 5 － 1 － 1，4 － 2 － 1* ，4 －
2 － 2，4 － 2 － 3*

5 45

9. 5

环

境

面

目标规划

2 － 2 － 1，2 － 2 － 2，2 － 2 － 3，2 － 2 － 4，2
－ 2 － 5，2 － 2 － 6，3 － 6 － 2 － 2* ，3 － 6 － 3
－ 1，4 － 2 － 1＊＊，
4 － 2 － 2* ，4 － 2 － 3＊＊＊，4 － 5 － 3* ，4 － 6
－ 2，4 － 6 － 3*

14 21

金融支持
3 － 1 － 2 － 3* ，3 － 3 － 3 － 2* ，3 － 4 － 1 －
2* ，3 － 4 － 1 － 3* ，4 － 1 － 2*

5 8

税收优惠 4 － 1 － 7，4 － 1 － 8* 2 3
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续表

工具

类型
工具名称 条文编号 小计

百分比 1
( % )

百分比 2
( % )

环

境

面

法规管制

3 － 1 － 3 － 1* ，3 － 1 － 3 － 2，3 － 5 － 1 － 2* ，

3 － 5 － 2 － 2* ，

3 － 5 － 2 － 3* ，3 － 6 － 3 － 2，4 － 1 － 5＊＊，4
－ 1 － 6，
4 － 3 － 1* ，4 － 3 － 2* ，4 － 3 － 3＊＊，4 － 3 －
4，4 － 4 － 1* ，

4 － 4 － 2，4 － 4 － 3，4 － 6 － 3＊＊

16 24

策略性措施

3 － 1 － 1 － 1，3 － 1 － 1 － 2，3 － 1 － 2 － 2，3
－ 1 － 2 － 3* ，

3 － 2 － 1 － 1，3 － 2 － 1 － 2，3 － 2 － 2 － 2，3
－ 2 － 3 － 2，
3 － 3 － 1 － 1，3 － 3 － 1 － 2，3 － 3 － 2 － 1* ，

3 － 3 － 3 － 1，
3 － 4 － 2 － 1，3 － 4 － 2 － 2，3 － 5 － 1 － 1* ，

3 － 5 － 2 － 1，
3 － 5 － 2 － 2，3 － 5 － 2 － 3＊＊，3 － 5 － 3 －
2* ，3 － 6 － 1 － 1＊＊，
3 － 6 － 1 － 2＊＊，3 － 6 － 2 － 1，3 － 6 － 3 －
2* ，4 － 1 － 1，
4 － 1 － 3，4 － 1 － 6* ，4 － 4 － 2* ，4 － 4 －
3* ，4 － 6 － 2

29 44

56. 9

合计 116 — 100

注: ( 1) “百分比 1”表示指定政策工具类型中各工具条目所占的比重，“百分比 2”表示指定政策工具类型在
总的政策工具条目中所占的比重; ( 2) “* ”表示同一个条文编码对应一个以上的政策工具，其数量表示编码的重
复次数。

按照基本政策工具维度的条文编号频数统计，半数以上是环境面政策工具 ( 56. 9% ) ，大约 1 /3

是供给面政策工具 ( 33. 6% ) ，最少的是需求面政策工具，仅占比 9. 5%。这表明我国供应链创新

战略更倾向于间接影响的方式，通过政策工具影响供应链创新与应用的环境因素，为创新活动提供

有利的政策环境。

进一步分析可以发现，在环境面政策工具中，策略性措施用得最多，达到 44%，法规管制和目

标规划次之，分别占 24%和 21%，金融支持和税收优惠用得最少，分别仅占 8%和 3%。这表明我

国供应链创新战略更注重方向性引导，让企业成为创新主体，充分发挥市场机制作用，对供应链创

新与应用保持开放包容的态度。

在供给面政策工具中，最受重视的是公共服务，包括 14 项具体的政策工具，占到 36%。这说

明我国供应链创新战略体现了服务型政府的理念，政府将为供应链创新主体———企业提供较为完善

的各项配套服务。其次，位列第二的是信息支持，包括 11 项具体的政策工具，占到 28%，说明信

息要素在供应链创新战略中的重要性，政府将通过一系列供应链信息平台的构建，打造大数据支

撑、网络化共享、智能化协作的现代供应链体系。位列第三的是基础建设 ( 23% ) ，涉及交通枢纽、
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物流通道、冷链设施、供应链协同和交易平台、废旧资源回收利用平台等多种类型的设施和平台

建设。

需求面政策工具只有 11 项，分别为示范工程 5 项、外包 3 项、贸易管制 2 项、政府采购 1 项，

相比环境面和供给面政策工具使用较少，表明现阶段我国供应链创新战略更加强调供给侧改革的方

式。由于《指导意见》是国务院就供应链创新出台的首项政策，需求面政策工具的比例偏低，也为

后续政策预留了空间。需求面政策工具中最多的是示范工程，也反映了我国供应链创新战略相对关

注重点工程示范效应所带来的供应链体系升级与创新发展。

( 二) X －Y维度分析

X － Y维度分析就是在基本政策工具维度分析的基础上，引入创新发展目标维度，得到如表 3

所示的政策工具在各创新发展目标上的频数分布统计结果。

表 3 政策工具在 X －Y维度的频数分布

智慧供应链 绿色供应链 全球供应链

人才培养 0 0 2

信息支持 8 0 3

基础建设 3 4 2

资金投入 1 0 0

公共服务 8 1 3

政府采购 0 1 0

外包 2 0 1

贸易管制 1 0 1

示范工程 3 1 1

目标规划 5 0 6

金融支持 4 0 0

税收优惠 1 0 1

法规管制 7 3 3

策略性措施 11 6 6

合计 54 16 29

百分比 ( % ) 55 16 29

从《指导意见》来看，我国供应链创新战略主要有三大发展目标: 一是智慧供应链，到 2020

年，基本形成覆盖我国重点产业的智慧供应链体系; 二是绿色供应链，包括绿色制造、绿色流通和

逆向物流体系; 三是全球供应链，包括积极融入全球供应链网络、提高全球供应链安全水平和参与

全球供应链规则制定等内容。

从 X － Y维度分析结果来看，政策工具在三个发展目标上的分配比例存在差异。为实现智慧供

应链所运用的政策工具占比 55%，位列第一，说明我国供应链创新战略的首要发展目标是智慧供应

链。相对传统供应链，现代供应链的一个重要标志就是智慧化和数字化。智慧供应链是实现其他两
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个发展目标的重要条件，因此所运用的政策工具最多。

在智慧供应链这一分析类目下，运用最多的政策工具是策略性措施 ( 11 项) ，其次是信息支持

和公共服务，均为 8 项。在全球供应链这一分析类目下，运用最多的政策工具是目标规划和策略性

措施，均为 6 项。在绿色供应链这一分析类目下，运用最多的政策工具是策略性措施 ( 6 项) ，其

次是基础建设 ( 4 项) 和法规管制 ( 3 项) 。

( 三) X － Z维度分析

X － Z维度分析就是在基本政策工具维度分析的基础上，引入产业应用维度，得到如表 4 所示

的政策工具在各产业应用维度上的频数分布统计结果。

表 4 政策工具在 X －Z维度的频数分布

农业 制造业 流通业 供应链金融业

人才培养 0 0 0 0

信息支持 1 3 2 3

基础建设 1 4 6 0

资金投入 0 0 0 1

公共服务 2 2 4 4

政府采购 0 1 0 0

外包 0 2 0 0

贸易管制 0 1 1 0

示范工程 0 1 1 0

目标规划 1 1 1 1

金融支持 1 0 1 3

税收优惠 0 0 0 0

法规管制 2 3 4 3

策略性措施 4 7 11 2

合计 12 25 31 17

百分比 ( % ) 14 29 36 20

在产业应用维度上，我国供应链创新战略主要体现在四个方面: 一是农业组织体系创新和生产

科学化; 二是制造业的协同化、服务化、智能化; 三是流通业的创新转型和平台化发展; 四是供应

链金融对实体经济的优质高效服务。

从 X － Z维度分析结果来看，政策工具在产业应用维度上的分布各有侧重。位列第一的流通业

所运用的政策工具占比 36%，位列第二的制造业占比 29%，两者合计超过一半，这说明流通业和

制造业在我国供应链创新战略中的重要地位。供应链创新在流通业的主要目标是构建采购、分销、

仓储、配送和综合服务供应链协同平台，在制造业的主要目标是协同化、服务化、智能化，两个目

标都是智慧供应链的重要体现，这是流通业和制造业所运用政策工具较多的主要原因。

在 X － Z维度分析中值得注意的是人才培养、资金投入和税收优惠三个政策工具。其中，人才
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培养和税收优惠均为空白，说明这两个政策工具尚无在产业层面的落实。资金投入这一政策工具只

存在供应链金融业，有必要在后续政策上延伸到其他产业。

四、结论与启示

在基本政策工具维度的基础上，结合供应链创新发展目标维度和产业应用维度，对 《指导意

见》进行政策工具量化分析，可以得出我国供应链创新战略具有以下特征。

( 一) 较为全面的政策工具框架

从政策工具的分布情况来看，我国供应链创新战略涵盖了供给面、需求面和环境面所有的 14

种政策工具，并且在创新发展目标维度和产业应用维度也几乎涉及了所有的政策工具。这表明我国

供应链创新战略在政策工具层面上的全面性和规范性。此外，从政策工具的分配比例可以看出，我

国供应链创新战略在全面运用各种政策工具的基础上是有所侧重的，在基本政策工具维度的比例分

别为供给面 ( 33. 6% ) 、需求面 ( 9. 5% ) 和环境面 ( 56. 9% ) ，在创新发展目标维度的比例分别为

智慧供应链 ( 55% ) 、绿色供应链 ( 16% ) 和全球供应链 ( 29% ) ，在产业应用维度的比例分别为

农业 ( 14% ) 、制造业 ( 29% ) 、流通业 ( 36% ) 和供应链金融业 ( 20% ) 。

( 二) 基本政策工具以环境面为主

在基本政策工具中，半数以上是环境面政策工具，表明我国供应链创新战略更倾向于间接影响

的方式，通过政策工具影响供应链创新与应用的环境因素，为创新活动提供有利的政策环境。在环

境面政策工具中，策略性措施占比 44%，目标规划占比 21%，表明我国供应链创新战略更注重方

向性引导，让企业成为创新主体，让市场机制充分发挥作用。此外，需求面政策工具相比环境面和

供给面政策工具使用较少，建议后续出台政策可以适当加强。

( 三) 智慧供应链是首要发展目标

从《指导意见》来看，我国供应链创新战略主要有三大发展目标: 一是智慧供应链; 二是绿色

供应链; 三是全球供应链。从 X － Y 维度分析来看，为实现智慧供应链所运用的政策工具占比
55%。智慧供应链是实现其他两个发展目标的重要条件，因此所运用的政策工具最多。此外，从产

业应用维度的分析可以看出，智慧供应链在农业、制造业、流通业和供应链金融业均有相应的政策

工具。因此，智慧供应链是我国供应链创新战略的首要发展目标。

( 四) 流通业和制造业是产业应用的关键

在产业应用维度上，我国供应链创新战略主要体现在四个方面: 一是农业组织体系创新和生产

科学化; 二是制造业的协同化、服务化、智能化; 三是流通业的创新转型和平台化发展; 四是供应

链金融对实体经济的优质高效服务。从 X － Z维度分析来看，位列第一的流通业所运用的政策工具

占比 36%，位列第二的制造业占比 29%，两者合计超过一半，这说明流通业和制造业在我国供应

链创新战略中的重要地位。供应链创新在流通业的主要目标是构建采购、分销、仓储、配送和综合

服务供应链协同平台，在制造业的主要目标是协同化、服务化、智能化，两个目标都是智慧供应链

的重要体现。此外，随着我国供应链创新与应用的发展，有必要在后续政策中适当加强农业和供应

链金融业的产业应用。
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