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研究报告 

（2020年 第 20期 总第 73期） 2020 年 5 月 30日 

新基建研究 

金融大数据研究中心、百融云创 

【摘要】为应对疫情冲击，各地政府都加强了投资力度，与此同时，

“新基建”成为人们关注的热点词汇。本文梳理了新基建概念的提

出和政策发展脉络，并介绍了其相较于传统基建的主要特点，随后，

本文对目前我国“新基建”发展现状进行了研究，指出“新基建”

已被各地方政府视为实现经济赶超的重要力量，除了 5G建设之外，

人工智能、数据中心、工业互联网、新能源汽车充电桩等领域的“新

基建”仍大有可为，最后，本文结合美国 NII计划，分析了“新基

建”推行过程中可能面临的问题，并据此提出了政策主张。 
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新基建研究 

金融大数据研究中心、百融云创 

一、“新基建”：概念与特点 

国家统计局将基础设施定义为“为社会生产和生活提供基础

性、大众性服务的工程和设施，是社会赖以生存和发展的基本条件”，

并指出基础设施建设投资“包括以下行业投资：铁路运输业、道路

运输业、水上运输业、航空运输业、管道运输业、多式联运和运输

代理业、装卸搬运业、邮政业、电信广播电视和卫星传输服务业、

互联网和相关服务业、水利管理业、生态保护和环境治理业、公共

设施管理业”。而国际范围内对基础设施的定义则可以分为三层：

经济基建，包括交通、能源、通信、水利等；社会基建，包括教育、

科技、医疗卫生、体育、文化、油气矿产等；房地产等。 

 “新型基建”概念由中国政府首次提出。2015 年 7 月 4 日，

《国务院关于积极推进“互联网+”行动的指导意见》中即有“固

定宽带网络、新一代移动通信网和下一代互联网加快发展，物联网、

云计算等新型基础设施更加完备”的表述。此后，在中央出台的一

系列文件当中，陆续将充电基础设施、内容分发网络、云计算及大
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数据平台、人工智能、工业互联网、物联网、智慧交通等纳入到新

型基础设施的范畴之中。 

进入 2020 年，关于“新基建”的讨论逐渐成为热门话题。一

个现实的问题是，除了已经明确出现在政府报告之中的行业和领域，

还有哪些能够被划入新基建的范畴？研究人员就如何定义“新基建”

展开了辨析。 

一些研究人士主张，可以根据国家统计局关于基础设施投资的

定义，按照投资用途和行业属性来考量新基建的范畴（兴业证券研

究所张文达等），也有分析人士认为，新基建体现在新领域、新主

体、新方式乃至涉及深层次体制机制改革的软基建（恒大研究所任

泽平等）。 

2020 年 3 月 2日，央视中文国际频道在关于新基建的报道中认

为，新基建指发力于科技端的基础设施建设，包括 5G 基建、特高

压、城际高速铁路和城际轨道交通，新能源汽车充电桩、大数据中

心、人工智能、工业互联网等，可以看到，央视新闻对新基建的定

义大致沿袭了此前“基建——新领域——行业归类”的研究路径。 

2020 年 4 月 20 日，国家发改委在新闻发布会上首次明确新型

基础设施的范围，相关负责人表示，新型基础设施是以新发展理念

为引领，以技术创新为驱动，以信息网络为基础，面向高质量发展

需要，提供数字转型、智能升级、融合创新等服务的基础设施体系。

新型基建主要包括三个方面内容：信息基础设施，主要是指基于新
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一代信息技术演化生成的基础设施，如以 5G、物联网、工业互联网、

卫星互联网为代表的通信网络基础设施，以人工智能、云计算、区

块链等为代表的新技术基础设施，以数据中心、智能计算中心为代

表的算力基础设施等；融合基础设施，主要是指深度应用互联网、

大数据、人工智能等技术，支撑传统基础设施转型升级，进而形成

的融合基础设施，如智能交通基础设施、智慧能源基础设施等；创

新基础设施，主要是指支撑科学研究、技术开发、产品研制的具有

公益属性的基础设施，如重大科技基础设施、科教基础设施、产业

技术创新基础设施等。 

与此前研究人士的主张相比，国家发改委对新基建的范畴有所

拓展，按照国际对基建的层次划分，其涵盖了经济基建和社会基建，

定义也更侧重于基础设施“为社会生产和生活提供基础性、大众性

服务的工程和设施”的本质。笔者据此认为，后续新基建投资相关

指导意见将更强调其对新兴科技产业的“支持”属性，其覆盖的行

业和领域也将更加广阔，新型国防、新型医疗乃至新型体育文化设

施等都有望被纳入新型基建的范畴。 

 

图 1  新基建政策发展脉络 

时间 会议 内容 

2018 年

12 月 

中央经济工作会议 加快 5G商用步伐，加强人工智能、工业互联网、物联

网等新型基础设施建设 

2019 年

3月 

全国两会政府工作报告 加强新一代基础设施建设 

2019 年 中央经济工作会议 加强战略性、网络性基础设施建设 
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12 月 

2020 年

1月 

国务院常务会议 大力发展先进制造业，出台信息网络等新型基础设施投

资支持政策，推进智能、绿色制造 

2020 年

2月 

中央全面深化改革委员

会第十二次会议 

统筹传统和新型基础设施发展，打造现代化基础设施体

系 

2020 年

3月 

中央政治局常委委员会

会议 

加快 5G网络、数据中心等新型基础设施建设进度 

2020 年

4月 

国家发改委新闻发布会 明确新基建的定义和范围 

2020 年

5月 

全国两会政府工作报告 加强新型基础设施建设，发展新一代信息网络，拓展 5G

应用，建设充电桩，推广新能源汽车 

相较于传统基建，新基建主要有以下四个特点： 

其一，“科技为本”。在传统基建支持国计民生的基础之上，

更强调科技与现实产业的融合，不管是信息基础设施还是融合基础

设施，都旨在通过新型基础设施建设，提高行业的智能化水平，改

善社会效率。 

其二，潜在应用场景广阔。以新基建投资的重点 5G 产业投资

为例，目前 5G 产业的下游应用仍然处于探索和爆发期，物联网、

云计算等相关应用都处在高速增长阶段，且有越来越多的应用场景

如智慧物流、在线展览、远程医疗等在逐渐被发掘出来。从某种意

义上来说，传统基建是需求带动了投资，而新基建则是投资带动了

需求。 

其三，对民间资本吸引力更强，乘数效应更高。基础设施建设

具有一定的公益属性，投资回报率低成为阻碍民间资本进入基建投

资的关键因素。而新基建强调科技属性，对民间资本的吸引力更强。

此外，从政府支出理论出发，政府投资具有乘数效应，也可能对私
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人资本形成挤出效应，新基建聚焦于新兴科技产业，强调技术升级

和国产替代，经济效益提升对外溢散较少，且在建设初期能够有力

带动私人资本投资的增长，其乘数效应较传统基建更高。 

其四，实现了对社会行为的重塑。“新”与“旧”是相对的，

在火车诞生初期，铁路建设就是“新型基建”，除了新事物的诞生，

最重要的是它改变了社会群体的行为，因为有了铁路，所以居民摒

弃了传统的马车，选择更为高效便捷的火车，从而带来了整个社会

效率的提升。我国本轮发起的以科技为核心的新基建，对社会行为

的重塑在本次新冠疫情期间得到了淋漓尽致的展示。依托于高速信

息网络的云端生活深刻地改变了社会群体的行为模式，云办公、在

线教育、直播销货，传统行业被赋予越来越多的改进效率的可能，

这种行为模式改变的影响是深远的，新的工作机会、新的消费需求

都从中诞生。 

 

二、新基建：发展概述 

 目前我国相比其他发达国家，在基建领域的发展仍不够完善，体

现在总量虽然已经达到甚至超过其他国家，但人均水平仍远远落后，

此外，除交通能源等经济基建之外，社会基建（医疗、教育、文化

体育等）一直处于相对薄弱的水平。 

图 2  中国与世界主要国家基建对比 

领域 指标 中国 美国 日本 英

国 

法

国 

德国 
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能源 发电量（太瓦时） 7112 4461 1052 334 574 649 

人均发电量（千瓦时） 5106 1363

5 

8311 502

2 

857

2 

7823 

清洁能源消费比例（%） 22 46 34 56 64 45 

交通运

输 

铁路营业里程（万公里） 13 23 3 2 3 3 

铁路密度（公里/万平方公里） 137 246 749 696 516 957 

城市轨道交通里程（公里） 5767 1297 887 868 118

3 

3148 

通信 互联网覆盖率（%） 61 87 85 95 82 90 

智能手机覆盖率（%） 68 77 59 72 62 72 

 科技 每百万人研发人员数（人） 1234 4256 5305 437

7 

444

1 

5036 

2018年提交国际专利数量 5334

5 

5614

2 

4970

2 

564

1 

791

4 

1988

3 

2018年人均专利数量（件/百万人） 38 170 400 85 120 242 

医疗卫

生 

每百人床位数（张） 43 28 131 25 50 80 

每百人医生数（人） 20 26 24 29 34 43 

医疗可及性及质量（HAQ)指数 78 89 94 90 92 92 

教育 25 岁以上人口平均受教育年限（年） 8 13 13 13 11 14 

高等教育毛入学率（%） 51 88 63 60 66 70 

数据来源：恒大研究院，WIPO，Pew Research等 

基于以上比较，中国在基建投资方面仍然大有可为。 

截止 2020年 5 月 20日，已有多地发布了 2020年重点项目建设

投资计划，总投资额超过 10 万亿。在新冠疫情冲击，经济预期不

乐观的当下，靠“新基建”拉动经济增长或成为中央和地方政府的

主要选择。 

 

图 3 各省市重点项目建设投资计划 

省/市/自治

区 

2020 年重点建设项目 

项目

个数 

2020年计划

投资额 

新基建相关项目情况 

北京市 300 2523亿 100 个高精尖产业项目，年计划投资 552亿 

上海市 152 1500亿 42个科技产业类项目，6个轨道交通项目 

天津市 346 2105亿 96个工业优势项目，52个现代服务业项目 
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重庆市 924 3445亿 300 个重大产业项目 

西藏自治区 184 未公布 
 

新疆维吾尔

自治区 

390 2216亿 续建：2个新能源项目，7个新兴产业项目 

新开工：2个新兴产业项目 

3个新兴产业预备项目 

宁夏回族自

治区 

80 510亿 43个重大产业项目 

广西壮族自

治区 

1132 1957亿 
 

内蒙古自治

区 

193 3778亿 30个战略性新兴产业项目，8个现代服务项目 

安徽省 6878 13055亿 3063 个先进制造业项目。战略性新兴产业、传统产业

升级改造等制造业项目 

福建省 1567 5005亿 
 

甘肃省 158 9958亿 
 

广东省 1230 7000亿 
 

贵州省 3357 7262亿 1864 个重大产业发展项目，364个服务业创新发展项

目 

海南省 105 677亿 
 

河南省 980 8372亿 674 个产业转型项目，41个创新驱动项目 

河北省 536 2402亿 
 

黑龙江省 300 2000亿 
 

湖北省 410 2263亿 228 个产业类项目 

湖南省 160 未公布 3个信息网络项目，55个高端装备制造、新能源汽车、

新材料、电子信息等项目 

江苏省 240 5410亿 20个创新载体项目，130个产业项目 

江西省 335 2390亿 
 

吉林省 未公

布 

未公布 
 

辽宁省 100 未公布 
 

青海省 未公

布 

未公布 
 

山西省 248 未公布 135 个新兴产业项目，98个传统产业升级项目 

山东省 321 未公布 
 

陕西省 600 5014亿 
 

四川省 700 6185亿 341 个产业及创新平台项目 

云南省 525 4400亿 
 

浙江省 712 8155亿 
 

数据来源：各省市自治区发改委官方网站 
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从各省披露的重大项目建设计划来看，经济欠发达地区相对投

资项目多，计划投资金额也更高，在建设计划中也更加强调“新型

基建”的作用。各地方政府将“新型基建”视为实现经济赶超的重

要力量。整体而言，新基建计划投资规模占当前计划投资的比重较

小，意味着短期经济拉动效应可能有限。 

由于国家发改委关于新基建的定义发布时间较近，目前研究人

士对中国新基建相关讨论和测算大多基于此前的行业分类研究范

畴，即 5G、大数据中心、人工智能、工业互联网、特高压、新能源

充电桩、高铁轨交等。 

 

图 4 “新基建”建设内容与目标 

领域 建设内容 建设目标 

5G 1、机房、供电、铁塔、管线等

的升级、改造和储备。 

2、 5G 基站、核心网、传输等

的基础网络设备研发与部署。 

3、 5G 新型云化业务应用平台

的部署，与新业务以及各种垂

直行业应用的协同。 

4、围绕 5G 的工业互联网新型

先进制造网络环境。如物联网

云、网、端等新型基础设施，

围绕车联网的车、路、网协同

的基础设施等。 

三大运营商预计年内建设超过 55 万个 

5G 基站，到 2025 年，建成基本覆盖全

国的 5G 网络，预计需要 5G 基站 500 

万-550 万个 

大数据中心 1、机房楼、生产管理楼等数据

中心基础配套设施。 

2、传输光纤、互联网交换中心、

数据服务平台等支撑数据中心

发展网络及服务设施。 

3、IDC 业务部署与应用协同。 

4、车辆网、卫星大数据等垂直

数据中心实现大型化、规模化发展，可满

足我国快速发展的数据存储需求。到 

2025 年，建成一定数量的大型、超大型

数据中心和边缘数据中心 
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领域的大数据研发及产业化项

目 

人工智能 1、 AI 芯片等底层硬件发展。 

2、通用智能计算平台的搭建。 

3、智能感知处理、智能交互等

基础研发中心建设。 

4、人工智能创新发展试验区建

设。 

到 2023 年，建设 20 个左右新一代人工

智能创新发展试验区 

工业互联网 1、工业互联网网络建设。 

2、工业互联网平台建设。 

3、工业互联网试点示范项目建

设 

到 2025 年，形成 3-5 家具有国际竞争

力的工业互联网平台，实现百万工业 APP 

培育以及百万企业上云 

特高压 换流站土建、电气设备安装、

变电站扩建等 

建设联接大型能源基地与主要负荷中心

的“三纵三横一环网”特高压骨干网架和

13项直流输电工程（其中特高压直流 10

项），形成西电东送、北电南送的能源配

置格局 

新能源充电桩 充电场站、充电桩建设 2020 年预计新增集中式充换电站超过

1.2 万座，分散式充电桩超过 480 万个

4，到 2025 年，建成超过 3.6 万座充换

电站 5，全国车桩比达 1： 1 

高铁轨交 通车线路建设 2020 年拟通车线路 14 条，其中专线 

250 和专线 350 各 7 条，通车里程有望

达到 3696 公里 

来源：赛迪智库，《新基建发展白皮书》 

具体到细分领域，目前我国 5G 产业基建投资正在稳步推进，

预计到 2022 年达到建设高峰期。而人工智能、数据中心、工业互

联网、新能源汽车充电桩等仍大有可为。 
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数据来源：前瞻产业研究院，《2020 年中国新基建产业报告》 

行业分析师依据分行业对应投资增长率来预测未来五年新基

建的投资情况，2020年到 2025年，中国新基建投资有望突破 20万

亿（兴业证券，中泰证券等）。机构的预测结果某种程度上表达了

对新兴产业未来需求高速增长的强烈信心。笔者认为，虽然对科技

发展和新需求爆发不可盲目乐观，但是加大对新兴基建的投资力度

显然是大力推进经济结构转型的当下的恰当决策。 

 

三、美国版“新基建”NII 计划：前事之鉴，后事之师 

1993年，克林顿政府推出了“国家信息基础设施”（National 

Information Infrastracture， NII）工程计划。NII 计划的目的

是搭建起一条“信息高速公路”，实现个人、企业、机构和政府等

的连接并提供各种服务。 
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彼时美国经济刚刚从 70-80年代的滞胀泥潭中挣脱出来，传统

制造业的发展开始出现停滞，竞争力大幅下降。而与此同时，IT产

业开始崭露头角，以半导体（Intel）、通信（思科）巨头为代表

的科技企业呈现出高速增长的态势。在这样的背景之下，美国政府

放宽了联邦技术限制，积极推动技术向私人部门的转移，与此同时

加大了与私营科技企业的合作力度，增加了给私营部门的订单，在

一系列政策红利之后，克林顿政府推出的 NII计划成为助力美国科

技行业空前繁荣的关键举措。 

在NII计划推动下，美国企业R&D投资占比从1980年的47.8%，

迅速上升至 1999 年的 66.5%，IT 行业迎来了一波大规模的并购热

潮，行业整合加速，头部企业规模剧增，IBM、Intel、爱立信、思

科、微软、甲骨文等就是在这波科技浪潮之中崛起的知名企业。IT

产业对经济增长的贡献从 1990年占 GDP比重 5.8%提升到 1999年的

6.9%，成为美国经济增长的新动力。与此同时，在金融市场中掀起

了对科技行业的投机风暴，表征高科技企业的纳斯达克 100指数从

1990年的不到 500 点，飞涨到 2000年的超过 4500点，也直接导致

了 2000年互联网泡沫破裂和此后美国 2-3年的经济衰退。 

NII 计划主要有几个特点。其一，以企业为实施主体，美国政

府虽然积极宣传和推动 NII计划，但始终坚持“民建、民有、民享”

的原则，私营企业在美国 NII建设当中始终占据主导地位，原因在

于 NII计划发起的背景是当时通信企业已经完成了相当规模的电信
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网络和应用，后续的通信基础设施建设已经被纳入私营企业的规划

之中，私营部门具有良好的动机和工业基础，而 NII计划的初衷振

兴美国信息产业，形成新的经济增长点也要求充分发挥市场机制的

作用。其二，突出了政府的作用，为确保 NII计划顺利完成，克林

顿政府特别成立了一个专门的联邦部际机构 IITF，由联邦副总统领

导，商务部长担任主席，IITF在协调各行业监管部门工作中发挥了

重要作用，相继制定了一系列的关于电信网络运营、信息技术应用、

知识产权保护、个人信息安全、公共信息服务和电子政务等方面的

政策，来应对市场失灵环节。最后，强调从信息基础设施建设到应

用的快速转化，在 NII计划中，信息基础设施建设是与产业下游应

用紧密联系的，美国政府很早就强调从建设到应用的快速转化，在

这样的思想指导下，美国医疗、教育等领域快速实现了现代化，高

校的大量科研成果被迅速转变为现实应用。 

总结 NII计划对美国经济的影响，可以从两个方面来评价。一

方面，它直接推动了美国 90 年代科技产业的腾飞，政府在组织和

推进产业发展过程中所做的一系列探索至今仍具有借鉴意义，即便

是 2000年互联网泡沫破灭，美国经济陷入衰退，NII计划为美国带

来的信息基础设施增量也为新世纪美国互联网企业的高速发展奠

定了良好的基础；另外一方面，政府层面大力度的产业支持政策也

助长了泡沫的产生，随着社会资本方向性的涌入，行业早期即呈现

出高度竞争化的格局，大量的中小型企业遭到淘汰，由于推行 NII
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计划，美国大幅放松了对通信等行业的管制，使得对行业内公司的

监管出现漏洞并诱使公司行为失范，而投机情绪刺激下的金融市场

也体现出一种高度泡沫化的状态，如果没有较成熟的金融市场稳定

机制，可能因泡沫最终破裂带来危机，此外，还应关注到 NII计划

实行相当长一段时间之后，伴随美国高增长、高就业、低通胀的是

普通工人实际工资增长率的不断下降，财富迅速聚集于科技公司高

管、科技精英手中，科技行业高度虚拟化的特点决定了其需求对于

居民收入的敏感性强，而作为社会需求主体的中低收入人群因财富

限制无法提升需求，这也为未来经济增长埋下了隐患。 

 

四、政策建议 

基于以上讨论，笔者认为，相较于发达国家的基建水平，目前

中国仍有必要推进基础设施建设，尤其是在新冠疫情冲击的当下，

从政府投资层面着手，推动经济增长具有更加现实的意义。与传统

基建相比，新基建具有科技属性强、乘数效应高、潜在应用场景广、

能够改变社会行为、产生新的需求等特点，理应作为促进产业结构

转型、催生经济新增长点的关键抓手。 

而从国际经验来看，推进新基建不应只关注于基础设施建设本

身，对应的制度建设也应该跟上，在职能机构协调、相关产业监管

规制、金融市场稳定、居民收入分配等多方面都应该建立起配套的

政策。在推进基础设施建设的同时，还要将鼓励产业链相关应用场
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景开发提到对等的位置。此外，目前中国的基础设施建设主要还是

由政府作为投资主体，这是国情决定的，但新兴产业和高科技行业

有其特殊之处，在政府作为主要推动力的同时，也要充分发挥市场

的作用，国有企业作为国民经济支柱，要主动担负起主体建设和深

化改革的责任，与此同时，更进一步地加大对私营资本的支持力度，

放宽准入限制，引导私营资本投资，鼓励适当竞争，从而让新基建

更好地助力中国经济发展。 

最后，在加大政府投资力度的同时，也应考量政府赤字问题，

对基建资金从哪来、用到哪去要有妥善的安排。从 2008 年的四万

亿计划结果来看，其对当时摆脱经济困境起到了重要作用，却也带

来了产能过剩、地方政府债务等问题。最近，关于财政赤字货币化

的讨论也甚嚣尘上。笔者认为，长期经济的发展最终要反映到生产

率等基本面上，货币为财政兜底无益于问题的解决，当前推进新基

建的建设是可行的选择，但同时也需要根据地方区域特点和行业需

求，统筹规划新基建的布局，在各级政府层面，制定新基建发展的

长期战略规划和短期行动计划，做到有章可循，有条可依，避免“拍

脑袋”决策，最后，要制定相应的投资优惠政策，充分调动社会资

本参与积极性，最大限度发挥政府投资的带动效应。 

联系人: 吴  凡   邮 箱：wuf.18@pbcsf.tsinghua.edu.cn 

陈舒悦   邮 箱：chenshy.16@pbcsf.tsinghua.edu.cn 
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