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【内容摘要】 产业补助金是日本政府补助金体系中的重要组成部分，在推动特定产业发展、提升科

技创新水平、提高产业链供应链稳定性等问题上发挥了关键作用。通过统计日本政府一般会计和特别会

计中与产业补助金相关的部分得知，日本产业补助金的整体规模不大，主要用于农业、能源、制造业、

信息通信等行业，着重解决粮食安全、能源稳定、科技振兴、中小企业发展等问题，通报透明度不高。

日本产业补助金具有与产业政策关系紧密、法律基础扎实、使用方法灵活等特点。在国际政治经济形势

复杂变化的背景下，日本产业补助金加大对科技创新、关键产业、粮食与能源安全的投入力度。其经验

与做法值得中国参考借鉴。
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日本政府产业补助金体系及其

特点分析

产业补助金是日本产业政策的重要手段。在

高速增长时期，日本政府曾通过产业补助金的方

式促进日本产业发展，年度财政支出的很大部分

被用于促进产业发展，如推动农业发展、降低能

源生产成本、支援中小企业经营等。20 世纪 70 至

80 年代，日本的产业补助金侧重增强尖端技术开

发，以提升日本产业技术水平。20 世纪 90 年代至

今，日本产业补助金则发挥着调节经济景气、维

护经济安全的作用。日本学者对日本产业补助金

问题展开了详细分析。例如，伊藤善市分析了日

本明治到大正时期的产业补助金数额及其对产业

发展的影响。
[1]

广濑道贞阐述了日本产业补助金与

政党政治间的联系。
[2]

尾高煌之助探讨了日本经

济产业省预算的变迁及其对日本产业发展的影响。

从国际视野看，产业补助金不仅是日本政府实施

产业政策的重要手段，也是欧盟、美国等发达经

济体实施产业政策的主要手段。王珊等介绍了德

国政府的补贴类型、领域、重点领域等，并在此

基础上分析了德国产业补助金的主要特点。
[3]

朱增

勇等则分析了美国政府的农业补贴政策及对中国

的影响。
[4]

但是，目前国内对日本产业补助金问题

的分析仍然较少。在国际政治经济形势复杂变化

的背景下，日本政府的产业补助金体系也表现出

新的特点与趋势。为此，本文着力分析日本的产

业补助金体系的主要情况和特点，并提出对中国

的启示。

经济研究
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一、日本政府补助金与产业补助金的关系

政府补助金是日本财政预算的重要组成部

分，是日本政府实施一般公共业务活动的重要方

法。产业补助金是日本政府补助金中与产业发展

问题相关的部分，虽然所占比重不高，但能够发

挥调节经济景气、引领企业发展、提升经济安全

等作用。

（一）日本政府补助金的总体情况

日本政府补助金是指，从公益角度出发为实

施特定业务和事业，针对地方公共团体、民间

团体、民间企业、个人所支付的现金补助。政府

补助金具有以下三个性质：一是从国家的角度来

看，该业务具有公益性；二是推动具体业务的实

施；三是具备财政援助的性质。为此，日本财政

预算中符合上述三个特点的有关经费，均可被认

为是政府补助金。日本政府的财政预算由日本政

府各个组成部门的预算所组成，并可细分为“项”

与“目”两部分。其中，“项”表示预算实体的支

出目的，需要经过国会的表决通过；“目”是指经

费支出的最终形式，不需要经过国会表决。根据

经费支出的不同形式，即可区分某项经费是否可

分类为补助金。例如，由农林水产省主管，“食品

流通对策费”项下的“蔬菜价格稳定对策费补助

金”，就可认为是补助金。补助金支出形式共有 5

种，即补助金、负担金、交付金、补给金和委托

费。补助金是指为支持特定事业发展所交付的现

金；负担金是指基于责任与义务对特定事务所支

付的现金；交付金是指基于特定的目的所交付的

金钱；补给金是指为弥补某项经费的不足所支付

的现金；委托费是指将国家事务交给特定事业者

完成时支付的经费。
[5]

此外，补助金按照性质还可

以分为“法律补助金”和“预算补助金”。法律补

助金是指，依据相关法律所给予的补助金；而预

算补助金是指不基于特定法律，根据政府政策需

要所发放的补助金，其形式与金额更加灵活。

补助金是日本政府执行各类政策的重要的手

段，因此在财政预算中占据重要地位。在 20 世纪

70 至 80 年代，补助金在日本一般会计预算
①

中所

占的比重就已经高达三分之一左右。1976 至 1981

年间，补助金占日本预算的总额维持在 32.5%—

33.7% 之间。在当前日本的一般会计预算中，补

助金也占据了重要位置，其所占比重仍然维持在

30% 左右。如表 1 所示，2018 年至 2022 年，日本

补助金在一般会计预算中所占比重分别为 32.6%、

33.9%、40.6%、38.8%、30.3%。在日本受到新冠

疫情冲击影响严重、经济增速快速放缓的 2020 年

和 2021 年，政府补助金所占比重出现了迅速增

加，而在 2022 年又回落到 30% 左右的水平。在

2022 年度的日本政府财政预算中，与补助金相关

的预算总额高达 74.06 万亿日元，其中属于一般会

计预算的金额为 32.5 万亿日元，属于特别会计预

算
②

的金额为 41.4 万亿日元，属于政府性机构
③

预

算的金额为 1693 亿日元。
[6]

 表1   日本政府补助金总体情况

注：括号中表示补助金在一般会计、特别会计、政府性机构中的占比。

资料来源：財務総合政策研究所 . 財政金融統計月報第 840 号 [DB/OL].(2022-04-01)[2022-12-02].

https://www.mof.go.jp/pri/publication/zaikin_geppo/index.htm.

  ①  一般会计，是日本政府预算体系中最主要的组成部分，属于“狭义的预算”，是指使用一般性的财政资金开展一般性行政活

动所需资金的年度收入和支出情况。

  ②  特别会计是指，根据法律的规定在财务省的监督下使用特定收入来源的资金，用于特定活动所需资金的年度收入和支出情况。

  ③  主要指日本的政府性金融机构，如日本政策金融公库、国际协力银行、冲绳振兴开发金融公库等。

单位：万亿日元、%
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日本政府补助金主要支出领域包括：社会保

障、文教及科学振兴、地方交付税交付金、防卫、

公共事业、经济合作、中小企业对策、能源对策、

粮食安全等。从整体层面看，社会保障是日本政府

补助金最主要的支出领域。2022 年度社会保障领

域日本政府补助金支出额度为 40.6 万亿日元，占比

54.5%。用于推动地方经济发展的地方交付税交付

金则是第二重要支出领域。2022 年度地方交付税交

付金达 19.7 万亿日元，占比 26.6%。除此之外，文

教及科学振兴、公共事业、粮食安全、能源对策等

也是日本政府补助金的主要支出领域，2022 年度的

支出金额分别为 5.1 万亿日元、3.12 万亿日元、1.3

万亿日元和 9997 亿日元。
[7]

（二）产业补助金在日本政府补助金中的地位

第一，产业补助金是日本政府补助金的重要

组成部分。从总体而言，政府补助金涵盖日本政府

一般性行政行为的方方面面，既包括社会保障、医

疗教育、科技创新、产业振兴等方面的补助金支

出，也包括中央政府对地方政府的财政资金支持。

但是，产业补助金则是一个相对狭义的概念，仅指

政府各部门用于产业技术创新、产业安全维护等与

产业发展密切相关领域的补助金支出。由此，日本

政府补助金中所包含的一些补助金项目类别，如社

会保障、地方交付税交付金、公共事业等实际上与

产业问题并不直接相关。由此，不应将日本政府补

助金全部视为产业补助金，而应将日本政府补助金

中与产业问题紧密相关的部分视为产业补助金。例

如，推动中小企业发展的“中小企业对策费”，维

护能源稳定供给的“能源对策费”，用于维护粮食

稳定生产的“主要粮食关系费”等。

第二，明确产业补助金的定义。结合日本政

府补助金的概念，本文认为日本政府的产业补助金

是指，基于公益角度，为推动特定产业振兴、提升

产业技术水平、提升产业安全等特定事业发展，且

具有财政资助性质的现金补贴。与日本政府补助金

的性质相同，日本产业补助金也具有三个特征，即

具备公益性质、有助于推动具体事业发展、属于财

政性资金援助。产业补助金的主要形式包括：补助

金、负担金、交付金、补给金、委托费等，用于

设备投资的“设施费”，以及用于人力资本投资的

“劳务费”均不属于产业补助金的范畴。在历史上，

日本的产业补助金曾经发挥促进重点产业发展、调

节经济景气的重要作用。例如，在高速增长时期，

日本的产业补助金总额从 1955 年的 703 亿日元增

加到了 1971 年的 8166 亿日元，对日本的经济增长

发挥了支持作用，其中农林水产、煤炭、海运、中

小企业、尖端技术等是这一时期日本产业补助金的

主要使用领域。从 1965 年开始，日本政府使用产

业补助金强化尖端技术研发，设置下一代产业基础

技术、电子计算机技术等产业技术研发项目。同时

通过产业补助金对农林水产业提供极为丰厚的补助

和保护，对逐渐丧失产业竞争比较优势的煤炭、纤

维、海运等产业提供了保护和资助措施。
[8]

但是，

随着产业补助金支付数量的不断增长，产业补助金

存在的补助金申请条件模糊、项目执行时经费容易

被滥用、被援助对象自主发展意愿降低等问题日趋

突出。从 20 世纪 70 年代开始，日本政府逐渐压缩

和控制产业补助金的支出规模。日本政府认为，产

业补助金在高速增长时期虽然对于产业发展活动给

予了强有力的指导与保护，但阻碍了民间企业活力

的发挥，还给国家财政带来了巨大负担，为此需要

压缩产业补助金的数量与规模。
[9]

受此影响，日本

通商产业省预算中“矿工业对策费”数从 1983 年

的 277.2 亿日元，下降到 2008 年的 72.2 亿日元。
[10]

因此，在明确产业补助金概念的基础上，需要进一

步分析日本产业补助金的具体情况。

二、日本产业补助金的主要情况

日本产业补助金的整体规模不大，重点支出领

域主要在农业、制造业、信息通信业、渔业、交通

运输业、服务业等方面，侧重科学技术振兴费、经

济合作费、中小企业对策费、粮食安全供给关系费

等领域支出，且透明度不高。

（一）整体规模

由于日本政府没有公布官方的“产业补助金”

报告，为此本文根据上文界定的产业补助金的概

念，估算日本产业补助金的整体情况。根据小宫隆

太郎在《日本产业政策》中对于日本政府产业补助

金发放情况的分析方法，本文将日本政府一般会计

预算“产业经济费”类中的 “补助费、委托费”视

为日本的产业补助金。除一般会计外，本文也将特

别会计中涉及“能源”“专利”“食品稳定供给”等
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领域的补助金视作产业补助金，一并纳入统计。由

于日本产业补助金各年度科目变动幅度较大，为确

保数据的统一性，本文统计 2018 年至 2022 年以来

的日本产业补助金的变化情况。

统计结果显示，一般会计中政府补助金的种

类共有约 1500 种，其中属于产业补助金的约有

340 种；特别会计中政府补助金的种类共有约 380

种，其中属于产业补助金的约有 100 种。伴随每

年度经济形势的变化，日本产业补助金持续调整，

故其项目数量表现出一定的波动性。2022 年度，

日本政府补助金种类共有 2055 种，其中产业补助

金有 442 种。

2018 年至 2022 年度，日本产业补助金在各政

府部门间的分配情况如表 2 所示。2018 年至 2022

年，日本产业补助金的规模分别为 2.87 万亿、3.21

万亿、3.19 万亿、6.27 万亿、2.78 万亿日元，占当

年度日本财政支出的比重分别为 2.93%、3.16%、

3.11%、5.88%、2.58%。由此可见，日本产业补助

金在数额上的规模并不大，在日本一般会计中所占

的比重也不高，通常维持在 2%—3% 左右。但当

世界经济形势剧烈变化、对日本经济发展造成严

重影响时，日本产业补助金所占比例就会显著增

加。例如，受到新冠疫情的严重冲击，2020 年日

本经济的内需和外需双重萎缩，名义 GDP 增长率

下降至 -3.9%，经济增长受到严重负面影响。
[11]

为促进日本经济走出新冠疫情冲击，在 2021 年

度日本的一般会计中，产业补助金的总金额增长

显著，同比增长幅度达到 96.56%，所占比重达到

5.88%，创下近年新高。通过增加产业补助金，发

挥促进企业设备投资、增加有效需求的作用，以

缓解新冠疫情对日本企业经营的冲击，助力日本

经济增长。

除了与经济发展密切相关的经济产业省外，日

本多个政府部门也能够实施产业补助金。如表 2 所

示，日本实施产业补助金的主要部门包括：总务

省、财务省、农林水产省、经济产业省、国土交通

省。2022 年这些部门的产业补助金金额分别为 834.98

亿、145.77 亿、13796.05 亿、12509.59 亿、443.88 亿

日元，各部门的占比分别为 3.01%、0.53%、49.75%、

45.11%、1.6%。其中，农林水产省和经济产业省是

日本政府实施产业补助金的最主要的两个部门，两

个部门实施的产业补助金在日本产业补助金中所占

的比重均超过 90%。此外，总务省、国土交通省

分别负责日本信息技术与交通运输产业的发展，所

以也有相当比例的产业补助金支出。为克服新冠疫

情对日本产业发展的负面影响，日本经济产业省所

占比重在 2021 年增加至 64.72%，以促进日本产业

克服新冠疫情影响。农林水产省所占比重一般维

持在 50% 左右。在产业补助金的支出上，各政府

部门的支出分为本省支出以及本省各部门支出。例

如，2022 年度农林水产省本省产业补助金的支出额

为 1.27 万亿日元，其下属的各部门支出分别为：农

林水产技术会议 579.54 亿日元、林业厅 420.79 亿日

元、水产厅 630.55 亿日元。
[12]

资料来源：作者根据历年日本政府财政预算报告整理。括号中为各政府部门所占的比重。財務省 . 予算

書 ·決算書データベース [DB/OL].(2022-12-01)[2022-12-10].https://www.bb.mof.go.jp/hdocs/bxss010bh30.html.

 表2   日本政府各部门产业补助金情况 单位：亿日元、%
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（二）重点补贴领域分析

其一，行业分布层面分析。表 3 统计了 2018

年至 2022 年日本产业补助金在各行业间的分布

情况。日本产业补助金的主要支出领域包括：农

业、能源与环境、制造业、信息通信业、渔业、

交 通 运 输 业、 服 务 业、 生 物 医 药、 金 融 业、 矿

业 等。2022 年 度 农 业 补 贴 13020.73 亿 日 元， 占

比 46.95%；能源与环境补贴 9671.84 亿日元，占

比 34.88%； 制 造 业 补 贴 2442.17 亿 日 元， 占 比

8.81%； 信 息 通 信 业 补 贴 944.72 亿 日 元， 占 比

3.41%；渔业补贴 785.43 亿日元，占比 2.83%；交

通运输业补贴 330.65 亿日元，占比 1.19%；服务

业补贴 211.4 亿日元，占比 0.76%；生物医药补贴

181.71 亿日元，占比 0.66%；金融业补贴 136.64

亿日元，占比 0.49%；矿业补贴 6.86 亿日元，占

比 0.02%。近年来，日本政府对于制造业的补贴出

现显著上升，占日本政府补助金的比重从 2018 年

的 8.55% 迅速提升至 2021 年的 38.19%，补助金额

提高到 2.39 万亿日元。农业、渔业等农林水产业

是日本政府补助金的支出重点，农业和渔业补贴

占日本产业补助金的比重始终维持在 40% 至 50%

左右，2021 年的支出达到 1.91 万亿日元的高点。

对服务业的补贴在 2019 年一度高达 3274.59 亿日

元，占比达 10.21%，这与日本政府曾积极实施

“观光立国”战略、推动旅游业发展密切相关。此

外，近年来日本政府对信息通信和能源与环境的

投入也在持续增加，在产业补助金中的占比呈现

上升趋势。

资料来源：作者根据历年日本政府财政预算报告整理。括号中为各行业部门的占比。参见：財務省 .予算

書 ·決算書データベース [DB/OL].(2022-12-01)[2022-12-10].https://www.bb.mof.go.jp/hdocs/bxss010bh30.html.

表3    日本产业补助金各行业分配情况 单位：亿日元、%

其二，按照经费的使用类别分析。日本产业

补助金的使用类别包括：科学技术振兴费、经济

合作费、中小企业对策费、粮食安全供给关系费、

能源对策费等。2022 年日本产业补助金中粮食安

全供给关系费为 12840.68 亿日元，占比 46.30%；

能源对策费为 9481.17 亿日元，占比 34.19%；科

学技术振兴费为 2664.42 亿日元，占比 9.61%；中

小企业对策费为 1171.64 亿日元，占比 4.23%；经

济合作费为 52.76 亿日元，占比 0.19%。粮食安

全供给始终是日本产业补助金的重点投入领域，

所占比重维持在 40% 左右，2021 年度的数额高

达 1.80 万亿日元，同比增长 35.3%。科学技术振
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兴费也是日本产业补助金的投入重点，投入金额

从 2018 年的 2430.44 亿日元，提升到 2022 年的

2668.42 亿 日 元， 并 在 2021 年 达 到 1.29 万 亿 日

元的高点（参见表 4）。

在经济增速长期低迷的背景下，日本政府

试图通过增加对科学技术的投入，提升其全要

素生产率，以实现促进技术创新、提升经济增

长率的目的。中小企业对策费的数额从 2019 年

的 1197.95 亿日元，增加到 2021 年 1.33 万亿日

元，占比也从 4.18% 迅速提升至 21.38%。在新

冠疫情的冲击下，日本中小企业的经营情况出

现严重恶化，日本政府增加中小企业方面的产

业补助金支出，以帮助中小企业克服经营困难、

走出困境。

资料来源：作者根据历年日本政府一般会计预算报告整理，括号中为各使用类别的占比。参见：財務省 .予

算書 ·決算書データベース [DB/OL].(2022-12-01)[2022-12-10].https://www.bb.mof.go.jp/hdocs/bxss010bh30.html.

 表4    日本产业补助金按资金使用类别的分类

（三）日本产业补助金透明度

近年来，美国、欧洲、日本多次就世界贸易

组织（WTO）改革发表联合声明，其中一项重点

问题是产业补助金，主张修改补助金主体定义、

扩大禁止性补贴范围等。日本积极参与 WTO 改

革，认为现有的 WTO 规则不足以解决产业补助

金造成的市场扭曲。
[13]  

2020 年美日欧发布关于

WTO 改革的联合声明，旨在强化产业补助金领

域的国际规则，对无限担保、僵尸企业、产能过

剩、债务免除等做出新规定。为此，有必要分析

日本产业补助金的透明度情况。总体而言，日本

向 WTO 通报与披露产业补助金的透明度不高。

日本具有长期的实施产业补助金的历史，所涉及

的领域覆盖社会经济发展的方方面面。因此，日

本尽量避免向外界披露产业补助金的具体实施情

况。与德国政府每隔一至三年就发布一次“联邦

政府补贴报告”的做法不同，日本政府尚未发布

与产业补助金相关的政府报告，仅在其“不公正

贸易报告书”中介绍日本对其他国家补助金的反

制措施。此外，日本政府虽然按照 WTO 补贴与

反补贴协议的相关规定，定期向 WTO 通报日本

政府的补贴情况，但是并未向 WTO 通报日本产

业补助金的全貌。

从 2021 年 日 本 政 府 向 WT0 的 通 报 数 据

看（参见下页表 5），日本政府共披露了 2018 和

2019 两 个 财 年 度 的 52 种 产 业 补 助 金 的 具 体 情

况，通报的补助金总额分别为 7278.05 亿日元和

9873.30 亿日元。日本政府向 WTO 通报的补贴主

要集中在：能源、尖端技术开发、生物医药、农

业、渔业领域，其中“民间企业石油和液化石油

气储存贷款”“新能源产业技术开发机构（NEDO）

补贴”“环境和经济可持续渔业项目”“渔业与区

域发展”等补助金数额较高。

从通报的产业补助金种类上看，2019 年日本

政府向 WTO 通报的补助金数量仅占当年度产业补

助金总数的 11.8%。从通报的产业补助金金额上

看，2019 年日本政府向 WTO 通报的产业补助金总

金额占当年度日本产业补助金总额的 22.7%。在日

本政府财政预算中出现的产业补助金项目并未出

现在 WTO 通报中。例如，总务省对于信息技术产

单位：亿日元、%
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业发展的相关补助金“信息通信技术高度活用推

进费”、经济产业省对于制造业与中小企业发展的

相关补助金“中小企业新业务创出促进对策事业

委托费”、国土交通省对于观光产业发展的“观光

振兴费”等。由此可见，日本政府的产业补助金

的透明度并不高，其透明度亟待提升。

资 料 来 源：WTO.SUBSIDIES JAPAN[DB/OL].(2021-06-30)[2022-12-20].https://docs.wto.org/dol2fe/

Pages/SS/directdoc.aspx?filename=q:/G/SCM/N372JPN.pdf&Open=True.

 表5    日本政府向WTO通报产业补助金情况 单位：亿日元、%

三、日本产业补助金的主要特点与趋势

日本的产业补助金与其产业政策目标紧密相

关，能够体现日本政府政策的特点与趋势，且注

重提升产业补助金使用效率，努力促使补助金政

策效果最大化。在国际政治经济形势复杂变化的

背景下，日本的产业补助金发放重点与其维护经

济安全目标密切相关。

（一）日本产业补助金的主要特点

第一，日本产业补助金与日本产业政策形成

联动，全面支持关键产业发展。岸田政府 2022 年

发布的“新资本主义设计与实施路线图”指出，

实现“新资本主义”的基础条件在于完善和确保

日本的经济安全保障，需要维护日本的能源供给

稳定、保证粮食与矿产等重要物资供给、加强尖

端技术研发、加大对中小企业支持力度。近年来，

日本产业补助金的变化与日本政府明确的日本产

业发展规划密切相关，形成紧密的联动关系。一

是日本产业补助金高度重视能源稳定供给问题。

2021 年日本政府提出的“第六次能源基本计划”，

认为在应对气候变化的过程中仍然需要提供安全、

稳定的能源供给。
[14]

受此影响，日本产业补助金

中的“能源对策费”从 2018 年的 9978 亿日元增加

到了 2021 年的 1.31 万亿日元。二是在全球通胀与

俄乌冲突的背景下，从维护经济安全的角度出发，

不断提升粮食与重要矿产等重要物资稳定供给能

力。例如，农林水产省管理的“粮食安全保障确立

对策事业费补助金”从 2020 年的 1.7 亿日元迅速

增加至 2022 年的 12.8 亿日元，用于确保日本的粮

食安全。
[15]

经济产业省资源能源厅管辖的“稀有

金属储备对策费补助金” 从 2020 年的 9600 万日元

增加到了 2022 年的 3.15 亿日元，着力强化日本对

于稀有金属矿产的国家储备能力。
[16]

三是重视推

动信息技术研发创新，注重推动产业技术实用化。

2021 年日本政府推出“半导体数字产业战略”，强

化尖端半导体制造与技术开发。为此，在 2021 年

日本政府的第一次补充预算中，将“产业技术实

用化开发事业费补助金”额度从 108 亿日元提升



79日本研究·2023 年第 4 期

日本政府产业补助金体系及其特点分析

到 9362.4 亿日元，用以推动从事控制半导体、功

率半导体、模拟半导体等生产企业的设备更新。
[17]

四是从人才培养和业务创新两个角度，推动中小

企业创新。一方面，将“中小企业新事业创出人

才培养事业委托费”从 2019 年的 4400 万日元提

高到 2022 年的 1.46 亿日元，推动中小企业中的

创新性人才培养。另一方面，将“中小企业新事

业创出对策事业费补助金”从 2019 年的 2.74 亿

日元，增到 2022 年的 3.4 亿日元，为中小企业的

原材料购置、机器设备引入、专业资格取得、外

包等费用提供补助金支持，以推动中小企业的

商品研发、生产销售、节能降耗等方面的业务创

新。
[18]

五是结合“面向 2050 年碳中和的绿色增

长战略”，重点推动碳中和领域产业发展。2022

年国土交通省新设立的“机场脱碳化推进事业费

补助金”总额达 1.25 亿日元，推动机场建筑节能

降耗、促进机场车辆电动化、加快机场引入太阳

能发电装置等。
[19]

第二，法律基础扎实，具有完善的产业补助

金操作流程。所有日本产业补助金的申请、支出

与实施均需要符合《补助金相关预算执行适当化

法》（简称《补助金适当化法》）。日本在 1955 年

就设立了《补助金适当化法》，对产业补助金的申

请、发放、执行等流程给出具体规定，是日本补

助金制度的一般性法律规定。日本设立《补助金

适当化法》的目的在于，统一并明确日本政府各

部门补助金发放手续，避免补助金的滥用与挪用。

根据该法的相关规定，事业主体在申请产业补助

金时，必须向政府主管部门提交书面申请书，内

容包括：申请者的名称与地址、补助事业的意义

与目的、补助事业主要内容、经费的使用方法、

补助事业预期完成计划与期限等。政府部门依据

申请书，审核该项事业的意义与目的、补助金额

是否超出预算、完成计划是否符合法律相关规定

等，并决定是否向事业申请者发放补助金。补助

事业申请者在获得补助金后，必须按照完成计划，

认真实施补助事业，禁止将补助金挪用至其他领

域，并期望在获得补助金的 5 年之内均需要向主

管政府部门汇报补助金的执行情况。政府部门则

依法对产业补助金项目的实施展开检查，依据补

助金项目的执行情况，决定是否继续向该事业者

发放补助金。对于补助事业实施不合格的事业主

体，向其发出“整改命令”，要求其调整实施事业

内容，对整改不合格的事业主体，则要求其返还

已经支付的补助金，并停止补助金的支付。
[20]

例

如，2020 年至 2022 年日本政府开展三批“基于

供应链对策的国内投资促进事业费补助金”，用以

推动日本企业将供应链搬回日本国内。企业在申

请时必须提交包括实施的必要性、产业链调整实

施计划、生产的集中程度、调整产业链后的产业

波及效应、投资的产业诱发效应等在内的申请资

料。日本政府对此实施严格检查，只有符合日本

国家战略需要的半导体、机械零部件、海上风电、

医疗用品等企业获得批准。在第一批申请的 1670

家企业中，只批准了 146 家企业。获批企业在完

成业务项目后，必须在 30 天内向主管部门提交业

务实际情况报告书，并汇报项目的具体实施情况。

此外，推动信息技术在产业补助金申请手续中的

应用，提升行政手续效率。2019 年，为简化民间

企业产业补助金申请手续，日本政府修改了《补

助金适当化法》，要求日本的政府部门在实施补助

金项目时，必须推动信息技术在行政手续中的使

用，促进产业补助金信息提供、补助金申请手续

的电子化，简化事业主体的申请手续，降低申请

成本，并为民间企业的相关信息技术利用提供帮

助。受此影响，日本政府建立了补助金信息共享

平台“补助金 PORTAL”，提供日本政府补助金信

息查询服务。民间企业可根据自身业务需求，在

该平台上查询对应的补助金项目，同时还可寻找

该补助金申请领域的专家，帮助完成申请文件，

提升申请成功率。

第三，灵活运用 WTO 补贴与反补贴协议，强

化产业补助金的使用。WTO 在产业补助金问题的

概念上给出了明确定义，即政府或政府机构提供

的财政资金资助可被认定为补贴。对于日本政府

而言，产业补助金是其维护国内经济安全与秩序、

增强产业国际竞争力的重要手段，完全遵从 WTO

的补贴与反补贴协议，则意味着完全废除产业补

助金，停止日本政府对国内产业发展的支持，放

弃产业政策实施的一个有效手段。作为后发展国

家的日本，具有重视培育和促进产业发展的传统，

完全遵从 WTO 的相关规定，废除产业补助金对于
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日本而言是不现实的。为此，对于是否完成遵从

WTO 补贴与反补贴协议这一问题，日本政府的态

度是暧昧的。日本政府试图在遵守相关国际经贸

规则的前提下，改变产业补助金的实施方式，尽

量减少其对贸易的扭曲，从而继续发挥产业补助

金对产业发展的支撑作用。
[21]

在 20 世纪 90 年代

后，日本政府根据 WTO 补贴与反补贴协议的有关

要求，对产业补助金的实施方法做出大幅度的调

整。一方面，减少对于特定产业或特定企业的补

贴，扩大一般性、普遍性补贴，并将产业补贴的

用途限定在研究开发、设备引进、劳务费用方面，

减少补贴的专向性。例如，2021 年日本政府为促

进中小企业业务创新发展，提出总额达 6123 亿日

元的“中小企业事业再构筑促进补助金”。该补助

金不对申请企业的产业类别做出具体限制，只要

符合因疫情影响造成营业收入显著下降情况的中

小企业均可申请。日本政府对中小企业所开展的

业务调整、绿色转型、扩大人员雇佣等活动，提

供设备购置、技术引入、劳务费等方面的补贴，

从而推动日本中小企业业务调整转型，以适应新

冠肺炎疫情后日本经济社会发展新变化。
[22]

另一

方面，日本政府还设立产业发展相关官民基金，

这些基金通常由日本政府与民间企业共同出资设

立，通过资金支持的方式，促进特定产业或企业

发展，从而规避了补助金协议中对于政府行为的

要件规定。例如，2018 年日本政府设立资本总额

达 3804 亿日元的“产业革新投资机构”，其中日

本政府出资达 3669 亿日元，通过开展风险投资

的方式，支持新兴产业发展。截至 2022 年共开

展 14 项投资活动，投资总额达 4006 亿日元，重

点支持日本信息技术、电子机械、生物制药等产

业发展。
[23]

通过上述方法的实施，尽量促使日本

的产业补助金实施符合 WTO 补贴与反补贴协议规

定，降低被诉讼风险。

（二）日本政府产业补助金发展趋势

第一，强化日本的科技创新力度，增强日本

的“战略不可或缺性”。伴随着新一轮科技革命

和产业革命，云计算、物联网、人工智能、生物

医药、新能源、新材料、先进制造等技术快速发

展，世界各国在科技领域的博弈日益激烈。日本

重视科技研发创新，不断强化以科技创新为导向

的产业补助金政策，试图维护其在全球产业链供

应链中的地位。一是增加研发创新投入。2011 年

以来，日本研发投入不断增加。2018—2020 年日

本的平均研发支出额达到 1.94 万亿日元。
[24] 

2021

年日本发布“第六次科学技术创新基本计划”，提

出将 2021—2025 年间研发支出总额提高到 30 万

亿日元。
[25]

二是强化尖端技术创新，如人工智

能、量子、生物、新能源、新材料等。日本政府

发 布“AI 战 略 2022”“量 子 技 术 创 新 战 略 ”， 加

强人工智能技术研发，促进量子计算机、量子测

量、量子通信技术发展。
[26]

“下一代人工智能核

心技术开发”补助金的预算额度预计在 2023 年达

到 40 亿日元，以促进创新性遥感技术以及传感器

技术研发。
[27]

“重要技术管理体制强化事业”补

助金预计在 2023 年提高到 19.8 亿日元，以掌握

世界各国人工智能、量子技术的发展状态，构建

日本国内的人工智能、量子技术研发体制。
[28]

三

是促进中小企业技术创新。“增长型中小企业研究

开发支援事业”补助金的预算额度在 2023 年将达

到 132.9 亿日元，比上一年度增加 28 亿日元，用

以促进中小企业工业设计、信息处理、精密加工、

结合拼装、立体造型、机械控制等方面的技术创

新活动。
[29]

第二，通过产业补助金的手段，加大对关键

产业的支持力度，提升日本的产业链供应链安

全。日本产业补助金政策密切配合日本经济安全

保障战略，强化对半导体、蓄电池、船舶、医药

等关键产业的引导与支持力度，确保重要物资的

供应稳定，提升产业链供应链稳定性。2022 年 5

月，日本政府通过“经济安全保障推进法”，明

确重要物资领域，对从事重要物资生产经营的企

业提供相应的财政资金支持。
[30]

一是半导体产

业。2021 年日本政府发布“半导体数字产业”战

略，试图强化日本国内的半导体生产基础，并强

化半导体技术研发。2022 年度新设“先进半导体

国内生产圆滑化利息补助金”，用于减轻民间金融

机构对从事先进半导体生产企业贷款的压力，从

而改善半导体企业的融资情况，预计 2023 年度的

补助金总额将提升 0.3 亿日元，达到 1.2 亿日元。
[31]  

2023 年预计新设“晶片设计基础结构技术开发”

补助金，用于推动晶片积聚技术和人工智能芯片
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技术开发，总额预计达到 25 亿日元。
[32]

二是蓄电

池产业。2020 年的“面向 2050 年碳中和绿色增长

战略”中将蓄电池产业设定为重点发展的绿色产

业，2022 年进一步制定了“蓄电池产业战略”。为

促进蓄电池产业发展，日本政府加大力度推动新

能源汽车普及，为购入电动车提供每台最高 85 万

日元的补助金，从而提升蓄电池需求。该补助金

预计在 2023 年达到 430 亿日元，比上一年度提高

185 亿日元。
[33]

三是船舶产业。日本政府认为，仅

仅依靠日本国内的民间企业很难维持船舰供应稳

定，为此需要强化船舶引擎、声纳、螺旋桨的生

产。由此，日本国土交通省“船舶交通安全基础”

相 关 费 用 支 出， 从 2021 年 的 133.8 亿 提 升 到 了

2022 年的 170.7 亿日元，同比增长 25.8%。
[34]

四是

医药产业。为提升日本国内医药产品的供给能力，

日本厚生劳动省 2020 年设立“医药稳定供给支援

补助金”，为生产青霉素、万古霉素等抗生素的医

药企业提供设备投资、工厂建设等方面的补助金，

最高可达 10 亿日元。
[35]

第三，重视粮食与能源的安全稳定供给。粮

食与能源领域始终是日本产业补助金的重点领

域，占比分别达到 40% 和 30% 左右。受到地缘

冲突加剧、新冠疫情持续等因素影响，全球粮食

与能源价格不断上涨，日本对粮食与能源稳定供

给的重视程度与日俱增，与之相关的产业补助金

不断扩充、完善。一是粮食生产。2022 年日本政

府修改了“农林水产与地区活力创造计划”，认

为维护粮食安全是首要任务，需要降低小麦、大

豆、玉米等粮食作物的进口依赖，推动食品产业

加大使用国产农产品比率。
[36]

“持续性生产强化

对策事业”补助金预计在 2023 年达到 201 亿日

元，比上一年度增加 27 亿日元，用于完善国内农

产品生产。“水田活用直接交付补助金”在 2023

年度将达到 3460 亿日元的规模，比上一年度增加

410 亿日元，推动日本国内的小麦、面粉、大米

等的生产。
[37]

二是化肥产业。为降低化肥原材料

价格，稳定化肥生产，农林水产省在 2022 年设立

“化学肥料原料调配支援紧急对策事业”补助金，

对化学生产所需尿素、磷酸铵、氯化铵等原材料

提供资金支持。
[38]

三是石油与天然气产业。为日

本石油与天然气生产企业提供融资支持以及技术

援助，完善石油储备体制构建，确保能源的稳定

供给。在经济产业省 2023 年度的财政预算计划中

包括以下几项补助金：“石油天然气探测与资产收

购事业”575 亿日元、“石油天然气开发与权益保

护技术研发事业”111.4 亿日元、“国家石油储备

及国家储备设施管理委托费”468 亿日元、“石油

储备事业补助金”262.8 亿日元等。
[39]

四、对中国的启示

第一，注重通过产业补助金提升科技创新水

平，维护粮食、能源稳定供给。虽然日本产业补

助金在财政预算中所占比率并不高，但是充分显

现出强化经济安全的战略意图。通过产业补助金

的方式，引导和加强关键领域的技术研发，不断

强化日本国内粮食生产、提升重要矿产供给能力、

维持能源稳定安全供应，从而切实提升其科技水

平、增强经济安全保障水平。随着全球经济发展

中不稳定、不安全的因素持续增强，世界各国对

科技创新和粮食与能源稳定供给的重视程度与日

俱增。需要进一步完善科技创新体系，增强粮食

与能源稳定供给能力。一是用好产业补助金这一

手段，强化国家对科技创新的引领作用，梳理所

需要提升的关键技术，设置关键领域重大科研攻

关项目，推动政府、企业与科研机构间的有效合

作，提升关键技术水平。二是完善国家粮食安全

保障体系建设，通过产业补助金的方式提升国内

粮食综合生产能力，健全粮食流通与储备体系，

加强育种技术突破，降低农作物资源对海外的依

赖。三是提升能源安全保障能力，借助产业补助

金的方式提升能源供给的能力和质量，优化能源

结构，提升能源使用效率，扩大稀有金属和矿产

资源储备规模与种类。

第二，通过产业补助金支撑关键产业发展，

提高产业链供应链韧性和安全水平。在历史上产

业补助金对于促进日本制造业发展发挥了重要推

动作用，当前日本政府也增加了“产业技术实用

化开发事业费”补助金的补助力度，加快半导体、

电子计算机、宇宙航空、绿色能源等关键产业发

展，进而提升其产业链供应链的稳定性。此外，

对于中小企业的支持始终是日本产业补助金的重

要组成部分，注重维持中小企业经营稳定性、提
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升中小企业创新能力、促进中小企业经营业务的

转型与重组等，这有助于日本提升关键物资和零

部件的供应能力，进而提升经济安全水平。加快

建设现代化产业体系，着力提升产业链供应链韧

性和安全水平，推动经济实现高质量增长，一方

面需要增强产业补助金对半导体、蓄电池、生物

医药、新能源等关键产业的投入力度，提高企业

自主创新能力，支援企业智能化绿色化设备投资，

改善企业融资困难问题，切实有效提升关键产业

中高端产品供给能力；另一方面，加大产业补助

金对中小企业的帮扶力度，缓解中小企业面临的

融资困难问题，促进中小企业创新活动开展，提

升中小企业经营业务韧性。

第三，提升产业补助金操作过程中的规范性，

提升产业补助金使用效率。日本对于产业补助金

的实施与操作，有专门的法律规定，即《补助金

适当化法》，对产业补助金的申请、审批、事中与

事后检查等问题均有详细规定，从而规范了日本

政府各部门产业补助金的发放与实施行为，降低

了产业补助金被挪用的风险，提升了产业补助金

的使用效率。需要借鉴和参考日本政府在产业补

助金方面的法律规定，提升产业补助金使用和操

作的规范性。一要建立健全产业补助金事前申请

相关手续，促使申请主体提交完善的申请资料，

包括申请的必要性、业务的主要内容、资金使用

计划等，并积极借助信息化手段，简化产业补助

金的申请手续。二要提升政府主管部门对于申请

项目的审核能力，严格按照产业补助金目的与意

义，审核申请主体提交的实施计划，提升产业补

助金使用的针对性。三要加强产业补助金实施过

程中的监督和检查。产业补助金的申请主体需要

定期向主管部门汇报项目实施情况，而产业补助

金的主管部门则需仔细检查项目的实施情况，遇

到产业补助金使用不合理的情况时，及时停止补

助金的发放。四要完善产业补助金的评价管理，

引入可持续性影响评估体系，客观评价产业补助

金的实施效果，提升产业补助金的使用效率。

第四，在符合 WTO 补贴与反补贴协议的基础

上，灵活实施产业补助金，积极发挥产业补助金

产业发展的支撑作用。日本是一个产业补助金实

施大国，但并没有完全按照 WTO 补贴与反补贴协

议的规定放弃产业补助金的实施，依然通过产业

补助金的实施达到促进产业发展、提升产业竞争

力的目的，其向 WTO 通报的补助金数量仅占其全

部产业补助金总量的一小部分。灵活调整产业补

助金的具体实施方法，使其尽量符合 WTO 补贴与

反补贴协议的相关规定。当前，中国正在加快构

建新发展格局，进一步提高对外开放水平是一项

重要任务，需要进一步完善产业补助金的实施方

法，强化对国际经贸规则的引领塑造。一是完善

补贴通报程序，切实履行 WTO 补贴通报义务，增

加产业补贴披露透明度。强化对日本产业补贴的

跟踪研究，切实掌握日本产业补助金问题的发展

动向，通过反向披露等措施，强化产业补贴问题

上的主动性。二是适当设计产业补助金的方法手

段，增强申诉方举证难度。例如，转变产业补贴

方式，设定具体条件与要求，减少对特定产业或

特定企业的直接性补贴，扩大对研究开发、设备

投资等领域的非专向性补贴。建立政府与民间企

业共同参与的产业投资基金，弱化政府色彩，提

升产业补助金实施的非专向性。三是在 WTO 改

革议题上，坚持中方原则，维持工业补贴与农业

补贴一揽子谈判策略，加快推动恢复不可诉补贴，

严防对国有企业设置特殊性、歧视性规则。
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The Analysis of Japanese Government Industrial Subsidy System and Characteristics

Tian Zheng

Abstract： Industrial subsidy is an important part of the Japanese government subsidy system and plays an important role in promoting 

the development of specific industries, improving the level of scientific and technological innovation, and improving the stability of 

the industrial chain and supply chain. Through gathering the statistics of the industrial subsidy in the general accounting and special 

accounting of the Japanese government, we found that the overall scale of the industrial subsidy in Japan is not large, and it is mainly 

used in promoting the industry development of agriculture, energy, manufacturing, information communication, focusing on solving 

the problem of food security, energy stability, scientific and technological innovation and the development of small and medium-

sized enterprises, however the transparently of Japanese government industrial subsidy is not high. Japanese industrial subsidy has the 

characteristics of close relationship with industrial policy, solid legal foundation and flexible using method. In the context of complex 

changes in the international political and economic situation, Japanese industrial subsidy has increased its investment in technological 

innovation, key industries, and food and energy security. Its experience and practices are worthy of reference to China.

Key Words： Industrial Subsidy; Scientific and Technological Innovation; Food Security; Energy Security; Key Industries
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