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发挥政府主导作用，建立支撑澳门经济定位的产业体系 

 

陈广汉  刘洋 

 

摘要：澳门回归后一举扭转经济衰退的困局，实现经济持续高速增长，民生福利明显提升，经济发展取得

显著成就，但是澳门博彩业独大积重难返，对内地的经济依赖日益加深，在国家和区域经济发展中的功能

弱化。澳门微型城市经济、特殊的产业结构和中小型企业为主体的经济特点，决定了在建设与其经济功能

相适应的产业体系中，政府需要扮演主导作用，提升对现代经济和市场变化的驾驭能力、战略规划能力和

政策执行力，建立起能够支撑起以“一个中心”、“一个平台”和“一个基地”为战略定位的现代产业和经

济体系。 

 

一、澳门回归后经济发展成绩显著，但是经济功能下降 

对澳门回归后经济的评估可以从经济发展和经济功能的视角观察。经济发展表现为经济

增长、经济结构优化和社会福利改善。经济功能则表现在一个城市对区域的辐射、服务和带

动能力。 

（一）经济发展成效显著，但存在隐忧。澳门回归后扭转了回归前经济持续衰退的局面，

经济快速发展，就业充分，财政保持盈余，民生福利大幅提升，但澳门经济博彩业“一业独

大”的局面积重难返，美资及美资参与的博彩公司份额占约 48%。多年来，澳门房价一路上

涨，年轻人置业难，泛福利化的可持续性值得重视。 

（二）经济辐射能力不足，经济功能退化。澳门回归后，其在内地的制衣、家具等产业

逐渐失去优势。广东和澳门之间的投资比例不断下降，即使在澳门最具优势的旅游行业，也

没有在区域中发挥产业引领作  

用，主要表现为澳门对内地游客和资源的吸纳。从经济功能看，澳门在国家和区域经济发展

中的功能弱化，甚至下降。 

（三）对内地的经济依赖程度日益加深。数据显示，澳门与葡语国家之间的投资和贸易

额在澳门总投资和贸易中的比重下降。澳门对内地经济依赖程度日益加深，主要表现在三个

方面：第一，澳门的游客日益依赖内地。内地游客在澳门游客总量的比例持续上升。第二，

澳门的消费品和生产资料用品日益依靠内地进口，转口贸易功能基本丧失，出口货物很少。

第三，澳门劳动密集的低端产业中的劳动力主要来自内地。 

二、提升澳门的经济功能，政府需要发挥主导作用 

（一）澳门的微型经济体系和独特的产业结构，决定了政府要在提升澳门经济功能中发

挥主导作用。澳门是个微型经济体系，在国际化的市场竞争中，本土单个企业缺乏竞争力。

本土的经济结构存在明显的二元特征：一方面是财力雄厚的国际化博彩企业，它们全面主导

着澳门经济的发展，对其他产业发展的资源产生虹吸效应。另一方面是服务于博彩业和本地

民生的中小企业，主要以小企业为主，技术比较落后，主要依赖引进内地劳动力和澳门本地

市场获得发展，主要集中在餐饮、酒店、零售和建筑等行业。 

（二）发挥行政主导的作用，提升政府战略规划和政策执行力。发挥行政主导作用、提

升战略规划水平和政府政策执行力，是建立与澳门发展定位相适应的产业结构的关键。澳门

近年产业适度多元化进展较慢，博彩产业占 GDP 比重居高不下。其原因首先是政府在推动
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哪些产业发展上举棋不定，遇到困难时，不能迎难而上，求稳有余，求变不足。其次，随着

澳门社会政治和经济生态发展，政府政策执行力受到各方利益的制约。 

（三）提升战略规划和政策执行力，需要有开拓精神，处理好各种利益关系。虽然澳门

在政治体制上具有行政主导的优势，但是民间诉求、反对声音和既得利益对政府的影响越来

越明显，这使得特区政府在战略规划和政策执行上畏首畏尾，有始无终。 

第一，特区政府要有开拓精神和担当意识。博彩税是澳门收入的主要来源，2000-2018

年，博彩税占澳门公共收入的比重从 36.82%提升至 80.33%。面对博彩业高税收的诱惑，

澳门特区政府必须着眼于未来，防范产业单一化风险，增强忧患意识。 

第二，平衡好各种利益集团和社会阶层的利益关系。回归后，澳门仍然存在“大社团、

小政府”的独特现象。部分社团考虑到自身利益，与政府相冲突，导致政府政策难以推行。

澳门发展需要体制改革和市场开放，但是要处理好改革、发展与社会稳定的关系。 

第三，完善博彩法规，规范博彩企业的行为。澳门当初引进国际博彩公司，本寄望它们

在发展博彩业的同时推动会展、休闲度假及旅游业发展，但是多年来这些国际博彩公司并没

有这样做，且博彩企业利用它们的经济实力，影响社会舆论和政府行为。 

三、政府发挥主导作用的基本思路和三大抓手 

（一）政府发挥主导作用的基本思路：第一，政府把握现代科技与产业发展趋势，遵循

市场的规则，通过完善开放的市场体系、深化区域合作和引进急需人才，提升澳门经济的市

场竞争力。第二，发挥澳门“一国两制”成功实践的优势，抓住粤港澳大湾区建设和“一带

一路”建设机遇，以中葡商贸服务平台建设为重点，全面提升现代商贸服务能力。第三，存

量优化，增量调整，推进产业适度多元发展，提升经济可持续发展能力。第四，配合社会经

济发展目标，推进政府行政体制和法制建设，提升政策执行力。 

（二）政府发挥主导作用的三大抓手： 

第一，制定战略规划。以“世界旅游休闲中心”、“中国与葡语国家商贸合作服务平台”

和“中华文化为主体多元文化交流基地”三大战略目标，结合澳门社会经济的实际和优势，

制定社会经济发展的长期、中期和短期规划。 

产业发展重点应集中在如下几点：1.完善法制建设，促进博彩业健康有序发展，敦促博

彩企业根据自身优势发展非博彩产业。利用澳门赌牌续约机会，严格控制博彩业的发展规模，

制定有关“负责任赌博”的指引，使博彩企业承担起产业适度多元发展的任务，特别是会展、

商贸论坛和休闲度假等行业。2.打造中国与葡语国家商贸合作服务平台，成为“一带一路”建

设的重要支撑。发展总部经济，特别是面向葡语国家企业的商贸服务总部经济；发展“葡语

系特色金融”服务；建立中葡国际食品集散中心；建设中葡经贸合作会展中心。3.集聚高端创

新要素，共同推进粤港澳大湾区国际科技创新中心建设。与珠三角西岸共建科创研发中心及

产学研一体化科创基地；重点支持和引导中医药、健康保健和文化创意等产业发展；吸引大

湾区、欧盟及葡语国家具有实力的科创企业和研发机构落户澳门。4.促进产业适度多元发展。

建立“澳珠跨境金融合作示范区”；推进以“会议为先”的会展业发展；以葡语国家为切入点，

促进中医药的标准化、国际化；做大做强休闲旅游业等。 

第二，建设发展平台。一要优化本土土地利用，拓展产业空间。首先，考虑从土地储备

中拨出适量土地用作兴建本地的现代产业园区，建设类似香港国际会展中心的会展平台。其

次，规划实施旧城改造、工业大厦活化及提升，优化现有产业发展空间。最后，中长期通过

填海等形式扩展产业园区，重点选择建设占地少、效益高的产业平台。二要探索建立开放、

协同、共治和共享的横琴经贸合作示范区。打造大湾区经济发展第三极的战略目标，关键在
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合作体制机制创新。全面落实“分线管理”的通关模式，实现澳门与横琴资金、货物、人员、

信息的顺畅流动。三要积极探索参与南沙自贸区、中山翠亨新区、江门大广海湾区等区域合

作平台建设。发展平台须采用政府规划、董事会管理、市场化运营的产业园模式。 

  第三，设立澳门政府控股公私合资的投资发展基金或投资公司。澳门政府财政盈余充裕，

社会闲置资金较多。澳门可以成立类似新加坡淡马锡控股公司的企业或公司，助力澳门产业

和经济发展。投资模式采取公司型基金方式，基金公司资产由政府控股，吸收民间资本，选

举董事会，由董事会在国际上聘请和组建优质的投资团队，以市场化和商业化模式来运作。

投资重点项目可选择：1.支持本土产业转型升级和发展。2.支持大湾区科技创新项目投资。

3.支持“一带一路”基础设施建设。支持澳门以出资方式与亚洲基础设施投资银行、丝路基金、

中非发展基金等开展合作。 
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