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雙循環發展格局下澳門產業結構調整優化的
思路分析

謝四德

澳門理工學院一國兩制研究中心講師，政治經濟學博士

在疫情衝擊、中美關係緊張、多地貿易保護主義抬頭等多種因素影響下，

中國政府提出雙循環發展格局，而澳門作為中國的一個特別行政區和一個微型

經濟體，受疫情衝擊導致經濟首當其衝，產業結構問題暴露無遺。面對雙循環

發展格局，澳門有什麼可以做，而既能説明澳門優化產業結構，同時又能助力

雙循環發展格局。

一、雙循環發展格局的內涵與延伸

2020年5月14日，中央在政治局常務委員會會議後首次提出，要深化供給側

結構性改革，充分發揮中國超大規模市場優勢和內需潛力，構建以國內大循環

為主體、國內國際雙循環相互促進的新發展格局。受到國內外高度關注，國內

學術界更形容為一種新格局的雙循環發展。

到底我們如何理解中央提出的雙循環發展格局？學術界大都基於經濟學角

度解讀新格局的雙循環發展的內涵。例如：李稻葵（2020）認為雙循環包括最

終需求、統一市場和自主創新能力。而與李稻葵觀點的相若的還有魏傑。林毅

夫則認為雙循環按照中國的發展模式可以理解為兩個市場、兩種資源，儘管以

國內市場為主，但國際市場同樣重要。樊綱則從擴大內需、做好產業供應鏈概

括雙循環的發展內涵。上述幾位經濟學家都不約而同地基於內需市場的角度來

看當前中央提出的雙循環發展格局。由此可見，我們可以將新格局下的雙循環

發展梳理為外需市場向內需市場的一次調整。

什麼原因促使中央提出雙循環發展格局？其又是什麼？樊綱認為主要在於
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國際循環不當，導致國內產業供應鏈中斷。而林毅夫認為當中有短期原因（疫

情影響），但更多原因在於經濟基本規律。但有學者認為，這是中央經過三次

經濟危機（1998年、2008年、2020年）後系統謀劃出來的。至於背後考量，他

們都指出以內需為主的雙循環的後續發展是要透過科技創新、產業升級，繼續

服務外循環。

一般而言，政治上的任何決定都不會是隨意性的，雙循環的提出也不例

外。除了供應鏈中斷的倒逼、經濟基本規律和系統謀劃之外，我想這樣的決定

離不開政治影響，如政治博弈、國家政治力量、外交政策等，畢竟政治與經濟

是分不開的。第一，中美政治博弈激烈是催化劑。自特朗普上台後，中美博弈

顯得激烈，全球化格局因霸權主義當道、貿易保護主義抬頭導致全球化格局深

度調整，然而中美間的激烈博弈不但沒有削弱中國國際政治影響力，反而造就

中國成為捍衛全球化的主要角色，促使中國提出雙循環，以擴大內需抵制貿易

保護主義和繼續引領全球化發展。第二，中國的政治制度優勢是構成雙循環發

展格局的一個很重要條件。沒有中國有特色的社會主義制度，就沒有國家政治

力量的強大，沒有國家政治力量的強大，就沒有有效抗擊疫情的政策供給，沒

有有效抗擊疫情的政策供給，中國就不可能是最先走出疫情困境的大國，也不

可能提出雙循環發展格局。第三，獨立自主的外交政策催生逆境自強的發展理

念。因為中國一直奉行獨立自主的外交政策，所以中國在應對外部挑戰、大國

博弈時，沒有卑躬屈膝或委曲求存，而是選擇逆境自強；因為要逆境自強，所

以才想出以內需為主的雙循環發展格局。

二、當前澳門產業結構問題

（一）當前澳門產業結構狀況

1、博彩業一業獨大

無論從產值比重、就業比重看，博彩業在整個產業結構分佈中呈現出一業

獨大。由圖1可見，1998年，當時的博彩業產值比重為31%，到2019年，產值比
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重已升至51%，超過本地生產總值產出的一半；而緊跟其後的是不動產業務，

產值比重只佔9%，博彩業比它高出42%。由圖2可見，1998年，當時的博彩

業就業比重為10%，到2019年，產值比重已升至25%；緊跟其後的是酒店飲食

業，產值比重佔14%，博彩業比它高出11%。一個行業在產值比重、就業比重上

呈現獨大是不正常的，即使在微型經濟體下討論，也不能認為這是一種合理的

現象。

圖1 博彩業產值比重(1998-2019年)

資料來源︰澳門統計局整理
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圖2 博彩業就業比重(1998-2019年)

資料來源︰澳門統計局

2、博彩業獨大對澳門產業結構的影響

過去不少研究指出，博彩業一業獨大產生的擠佔效應（王五一，2009；馮

邦彥，2010；陳廣漢，2010；陳文鴻等，2009），也有學者指出博彩業對澳門

整體經濟產生“虹吸作用”。博彩業獨大擠佔了勞動力。勞動力不足正在削弱

澳門的競爭力和產業結構升級（陳慶雲，2005），當中以高學歷的技術性人力

資源短缺尤為嚴重（袁持平等，2013），這歸根到底是由於博彩業迅速擴張產

生的急劇膨脹（陳廣漢，2010）。博彩業獨大擠佔外來直接投資在其他產業的

機會。這些分析大都來自古典增長理論的解釋，強調人力資本和物質資本的作

用，一旦人力資本和物質資本受到某個行業擠佔時，它將窒礙其他行業或新興

行業的成長。

不過我認為，博彩業獨大不但擠佔人力資本和物質資本，而且還擠佔了創

新產業政策。本人在《澳門產業結構優化的路徑選擇》一書中作出了分析，澳

門在電子支付、中醫藥、新能源汽車等政策缺位的例子，說明了博彩業獨大擠

佔了創新產業政策。當中的邏輯是高博彩稅擠佔創新思維，政府從高達35%博
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彩業稅中收穫得公共治理所需的錢糧，在沒有經濟壓力下，自然就沒有創新進

步的想法。

3、以博彩業為首的垂直多元產業結構缺乏韌性

以博彩業為首的垂直多元發展模式是在2001年施政報告中提出。簡單而

言，通過大力發展博彩帶動其他相關行業發展，形成垂直多元。這個模式在

2019年之前，基本上沒有受到任何質疑，因為澳門經濟在這段時間都呈現“蛙

跳”式增長，即使面對2008年的國際金融衝擊，澳門也只受到短暫影響；即使

2014年6月開始，賭收出現持續26個月的下跌（負增長），但每月賭收也都能維

持200億澳門元，澳門依然有條件繼續現金分享（全民派錢）。但直到2020年1

月開始，澳門受到新冠肺炎疫情影響和首當其衝，以博彩業為首的垂直多元產

業結構問題才暴露無遺。由表1可見，2020年，受疫情影響，澳門博彩業出現斷

崖式下跌，平均跌幅達80%。正如澳門特區政府經濟財政司司長李偉農在2020

年4月9日疫情期間指出︰“單一產業造成單一就業，承受衝擊的能力在這次疫

情中原形畢露，必須要痛定思痛，在適度多元方面作出突破。”

以博彩業為主的垂直多元產業結構缺乏韌性，第一，博彩業本身屬於低

技術行業，競爭性大，主要依靠服務出口，利誘客人消費帶動收益，容易受經

濟週期、消費者偏好影響，它不像科技行業那樣高技術性、可替代性低，能夠

通過科技創新克服經濟週期的衝擊和影響消費者的偏好；博彩業作為澳門的支

柱性產業，競爭性大、技術性低，不但韌性相對較低, 系統性風險也較高，當

中的邏輯是，低技術性容易引發模仿性競爭，一旦市場競爭大，消費者就有更

多替代品選擇，不一定選擇澳門，競爭大會分薄澳門的客源；一旦客源流失，

博彩業收益下跌對垂直相關的行業產生骨牌效應。第二，高度依賴旅遊博彩

的垂直多元發展，其結構韌性本身就低，道理就如“一籃子雞蛋”一樣，一榮

俱榮，一損俱損，當中的關鍵是欠缺先進製造業的橫向發展。當發生類似新冠

肺炎疫情時，幾乎服務出口停頓，但澳門又不能通過先進製造業出口貨物。反

觀，中國的產業結構具有一定的韌性，即使服務出口停頓，依然能夠通過藥物

生產、出口維持經濟動力，不致於全面停擺。

 



19

表1 2019、2020博彩毛收入變動比較      單位︰百萬澳門元

2020年 2019年 變動率(%)

一月份 22,126 24,942 -11.3

二月份 3,104 25,370 -87.8

三月份 5,257 25,840 -79.7

四月份 754 23,588 -96.8

五月份 1,764 25,952 -93.2

六月份 716 23,812 -97

七月份 1,344 24,453 -94.5

八月份 1,330 24,262 -94.5

九月份 2,211 22,079 -90

十月份 7,270 26,443 -72.5

十一月份 6,748 22,877 -70.5

十二月份 7,818 22,838 -65.8

資料來源︰澳門博彩監察局

三、雙循環下澳門產業結構優化的思路

無庸置疑，新格局下的雙循環發展是一個機遇，但要抓住這個機遇也不是

那麼容易，其中一點是內地市場擴大開放，必然吸引更強大的資本和品質更高

的產品進入，競爭激烈會倒逼本地企業重視產品升級、技術創新和重視管理。

從目前看，澳門不具備條件直接參與雙循環發展，原因在於澳門具競爭力產品

是博彩娛樂服務，但博彩娛樂服務在內地是嚴禁的，至於澳門製造的產品因技

術含量不高而不具有競爭力，故要抓住雙循環的發展機遇，需要另覓途徑。本

人認為，澳門可以考慮以科技創新發展中醫藥現代化產業，以中醫藥現代化產

業促產業結構優化，以中醫藥現代化走向國際化讓澳門真正地參與國家的雙循

環發展。
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（一）抓住雙循環的產業升級、科技創新機遇

正如任志寬在南方日報上發表的《讓科技創新夯實“雙循環”發展根基》

一文中指出“形成新發展格局，需要高度重視科技創新的推動作用，不斷提升

自主創新能力，從根本上破解制約‘雙循環’要素流通的障礙。”這種觀點在

上述的幾位經濟學家的文章中也有指出，由此可以更加肯定雙循的基本內涵是

盤活內地市場，其延伸是科技創新、產業升級。

澳門要抓住雙循環的發展機遇優化自身的產業結構，就要抓住雙循環這

一波科技創新浪潮，只要抓住科技創新這把門匙，就能夠有效地打開產業結構

優化這座大門。理論上，科技創新都被認為推動產業結構高度化發展的必由之

路。克瑞斯提諾‧安東內利(Cristiano Antonelli)指出技術變革的引入對產業結構

具有複雜的垂直影響，並改變了系統的經濟和產業結構。產業結構和技術的共

同演化已經在很多案例中被證實。韋茨(R. Weize)在1971年出版的《從小農場到

農場主：一個演進的發展戰略》中提出了農業發展三階段理論，並指出農業由

傳統向現代發展離不開技術創新的投入。

（二）以大灣區切入

在“一國兩制”下，澳門不似內地省市可以直接參與雙循環發展新格局，

而需要借助區域合作的平台，從目前看，最可行的切入平台是“粵港澳大灣

區”。根據“粵港澳大灣區”規劃綱要，香港、澳門、廣州、深圳四大中心城

市作為區域發展的核心引擎，而“粵港澳大灣區”核心規劃是推動高品質的科

技創新。澳門作為大灣區核心城市之一，參與大灣區的科技創新更是理所當

然。其中，深圳是澳門切入科技創新的一個較適切的合作對象。2021年1月11

日，行政長官訪問深圳期間，與市委書記王偉中談話中表示“一直以來，兩地

在不同領域已建立良好的合作基礎，期望未來在教育、創新科技及科研轉化等

方面加大合作力度。”從目前看，深澳最有可能合作的科技創新是中醫藥現代

化，原因在於，一方面，2020年10月11日由中共中央辦公廳、國務院辦公廳印
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發的《深圳建設中國特色社會主義先行示範區綜合改革試點實施方案（2020－

2025年）》中，針對生物醫藥產業的改革事項，深圳正在謀劃建設全球知名的

生物科技創新中心，另一方面，行政長官賀一誠在2021年施政報告明確要發展

中醫藥，相關立法工作正在進行中，雙方的發展願景會拉升科技創新的合作。

（三）激勵企業家精神

如何抓住雙循環的產業升級、科技創新機遇?主流經濟學都認為科技創新的

組織工作最適合由企業家去做，因為企業家具有冒險、創新的精神。P. Drucker 

(1970)認為企業家精神是指冒險。Schumpeter (1965) 將企業家精神定義為企業

家個人通過技術或組織創新開拓市場機會。Bolton and Thompson (2000)將企業

家定義為圍繞感知機會下習慣地以革新打造公認價值的東西。澳門要想借助雙

循環機遇優化自身產業結構，除了利用“粵港澳大灣區”切入之外，最重要的

是激勵企業家科技創新。如何激勵？建議政府以制度創新激勵企業家精神，如

專利制度、合同法改革等。Douglass C. North,Robert Paul Thomas 在The Rise 

of the Western World一書中明確提到制度安排和財產權的確立是一種激勵，它

引導個人努力投入生產活動，並獲得接近社會回報率的報酬。李井奎、朱林可

(2017) 指出合同的簽訂應是一種雙贏的交易行為，過於嚴格保護勞工的《勞動

合同法》不利於企業選擇技術創新和進入創新性行業；因為創新是風險比較大

的行為，過高的勞動保護增加了企業創新失敗的成本，從而降低了企業進行創

新的激勵。23而激勵企業家精神的關鍵在於制度創新，能否更有效率地保護智慧

財產權？能否確保契約的執行？能否降低交易成本？在“一國兩制”下，澳門

具有政策自主、立法自主、財政自主的制度優勢，因而澳門更具條件在制度創

新上提升競爭力，以吸引世界各地的企業家進駐澳門從事科技創新。

（四）發展中醫藥現代化產業

1997年《中共中央、國務院關於衛生改革與發展的決定》正式明確提出
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“積極利用現代科學技術，促進中醫藥理論和實踐的發展，實現中醫藥現代

化。國家十二五規劃、十三五規劃中都有提到澳門要發展中醫藥。如果澳門發

展中醫藥現代化產業，它將能夠滿足兩個激勵相容約束條件，包括國家十三五

規劃需求和澳門自身產業結構調整需求。如果成功將中醫藥現代化、產業化的

話，首先，它可以促使澳門產業結構優化，因為中醫藥現代化需要高科技的配

合，而在使用高科技的生產過程中，它必然會拉動整個生產供應鏈的生產方式

的改良，情況如同純電能汽車會拉動儲能技術、充電技術、中控技術、光伏技

術、高硬度鋁材的發展一樣，一個產業會拉動幾個、幾十個行業發展，最終促

使產業結構優化。其次，當中醫藥由現代化、產業化到國際化時，澳門的產業

結構將能夠持續得到優化，不但可以解決澳門製造業空心化問題，而且更可以

解決長期以來貨物進出口逆差問題。此外，中醫藥現代化走向國際化是國家參

與全球化治理規劃中的重要切入點，例如：一是代表一國的軟實力，它向國

際輸出中國五千年的草本文化和“再生哲理”；二是破解“醫療貧窮”國際難

題，在中醫藥現代化、產業化、國際化下，重疾病人不用被迫選擇價格高昂的

西藥治療，而能夠有多一種中醫藥治療選擇；理論上，中西藥的競爭能促使藥

價下跌，減低醫療成本，讓病重者不至於因病致貧，情況如同中國自行研發的

新冠肺炎滅活疫苗一樣，以競爭打破價格壟斷。

可見，澳門發展中醫藥現代化產業乃一舉兩得。

四、小結

新格局的雙循環發展是大國博弈的結果，澳門作為中國的一個特別行政區

和一個微型經濟體，要參與到雙循環發展格局去，目前而言並非那麼容易。但

不容易並不代表不可行，澳門具有“一國兩制”的制度優勢和財政豐裕優勢，

只要能抓住雙循環下科技創新浪潮，以粵港澳大灣區切入，強化深澳兩地的優

勢互補，發展中醫藥現代化產業，不但可以優化自身產業結構，還可以從中醫

藥現代化到國際化的進程中，真正地參與國家雙循環發展格局。
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