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The Pathway for Advancing the Development of Artificial 
Intelligence Industry——The Case of Shanghai of China
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Abstract
Artificial intelligence (AI) technology, as a key driving force behind the new wave of technological revolution and industrial 
transformation, has become a critical area of global innovation and competition. Shanghai, as China’s center for economy, finance, 
trade, and technological innovation, holds unique advantages and potential in promoting the development of the AI industry. This 
paper systematically reviews the policies driving the development of Shanghai’s AI industry in recent years, analyzes the current 
state of AI development in the city, examines the opportunities and challenges it faces, and proposes pathways to further advance AI 
industry growth in Shanghai, the aim is to provide references for policymakers and relevant enterprises.
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摘 要

人工智能技术作为新一轮科技革命和产业变革的重要驱动力，已成为全球创新和竞争的关键领域。上海作为中国经济、金
融、贸易和科技创新中心，在推进人工智能产业发展方面具有独特的优势和潜力。论文系统梳理了中国上海近年来人工智
能产业发展的政策，从上海人工智能产业发展的现状出发，分析其面临的机遇与挑战，并提出了进一步推进上海人工智能
产业发展的路径，以期为政策制定者和相关企业提供参考。
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1 引言

随着人工智能技术的快速发展，人工智能产业逐渐

成为推动经济增长、提升社会效能的重要引擎。人工智能

（Artificial Intelligence，简称 AI）不仅代表了未来技术的核

心，更对各个行业的转型升级产生深远影响 [1]。作为中国经

济发展的领头城市之一，上海凭借其雄厚的产业基础、优越

的地理位置以及创新开放的环境，正积极布局并推进人工智

能产业的发展 [2]。在中国国家战略的指导下，上海被赋予了

构建世界级人工智能创新策源的重要使命，并推动产业集聚

和协同发展 [3]。

近年来，上海市政府相继出台多项支持人工智能产业

发展的政策文件，涵盖基础设施建设、产业扶持、科技创新

等多个方面。这些政策不仅为人工智能技术的研发和应用创

造了良好的环境，也为产业的长期可持续发展提供了保障。

与此同时，上海的人工智能产业呈现出较为积极的发展态

势，特别是在智能制造、智慧城市、医疗健康等领域的应用

取得了显著进展。然而，上海的人工智能产业仍面临一些挑

战，包括核心技术突破、人才供给、产业生态完善等问题 [4]。

此外，全球化竞争日益激烈，上海如何在国际人工智能产业

格局中占据更为有利的位置，也成为当前亟待解决的课题。

论文系统梳理和分析上海人工智能产业发展的政策、

现状和挑战，并提出未来发展路径。研究的主要内容包括三

部分：首先，分析上海现行的人工智能产业政策，探讨这些

政策在推动产业发展中的作用；其次，结合上海人工智能产

业的发展现状，详细剖析其在技术、产业链和人才等方面的

优势与不足；最后，提出推进上海人工智能产业发展的具体

路径，以期为政策制定者和行业从业者提供参考。
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2 上海人工智能产业发展政策概述

近年来，上海市政府高度重视人工智能产业的发展，

将其作为城市发展的核心战略之一。上海人工智能产业政策

的演进过程不仅推动了上海数字经济的崛起，也为其在人工

智能领域的领先地位奠定了坚实基础。其发展历程可分为三

个阶段：基础设施建设、数字化平台搭建和人工智能高地建

设（表 1）。

2.1 “打地基”阶段：基础设施建设（2011—2015 年）
在该阶段，市政府将重点放在信息基础设施的建设上，

为后续的数字经济及人工智能发展打下坚实基础。2011 年，

《上海市国民经济和社会发展第十二个五年规划纲要》发布，

明确提出建设“智慧城市”，旨在提升网络宽带化、应用

智能化及城市光纤宽带网络、无线局域网服务的覆盖水平。

不仅为云计算、物联网等新兴数字产业的发展提供了有力支

持，也为人工智能产业的发展创造了适宜的硬件环境。

2012 年，发布《上海市推进智慧城市建设 2011—2013

年行动计划》及《上海市推进智慧城市建设行动计划（2014—

2016）》等一系列政策，进一步明确了智慧城市建设的具体

行动路径，推动信息技术与城市发展的深度融合。这一阶段，

上海逐步完成了智慧城市的基础设施布局，为人工智能的初

步探索奠定了技术和资源基础。

2.2 “筑平台”阶段：数字化平台搭建（2016—

2020 年）
进入“十三五”时期，上海开始全面推动智慧城市建设，

强化数字技术在各行业的应用。2016 年，《上海市推进智慧

城市建设“十三五”规划》出台，提出了全面提升城市数字化、

网络化和智能化水平的目标，并将信息化应用渗透到民生、

城市管理和政府服务等领域。同时，电子商务、物联网等新

兴产业也迅速发展，城市的信息基础设施体系初步形成。

为加快人工智能与传统产业的融合，2017 年发布《关

于本市推动新一代人工智能发展的实施意见》，明确到

表 1 上海市人工智能产业相关政策

发布时间 发布机构 政策名称 主要内容

2011—2015

上海市人民政府
《上海市国民经济和社会发展第十二个

五年规划纲要》
建设“智慧城市”

上海市经济和信息

化委员会

《上海市推进智慧城市建设 2011—
2013 年行动计划》《上海市推进智慧

城市建设行动计划（2014—2016）

进一步提升信息基础设施能级，加快新一代信息技术产业 
发展

2016—2020

上海市人民政府
《上海市推进智慧城市建设“十三五”

规划》

全面推进面向未来的智慧城市建设，城市数字化、网络化、

智能化水平显著提升。信息化应用全面渗透民生保障、城市

管理、政府服务等领域

上海市政府办公厅
《关于本市推动新一代人工智能发展的

实施意见》

推动人工智能与实体经济深度融合、与创新创业深度融合，

打造多元主体深度融合的智能生态圈。明确了到 2030 年建

成全球有影响力的人工智能发展高地的目标

上海市政府办公厅
《上海市工业互联网创新发展应用三年

行动计划（2017—2019 年）》

通过强化组织保障、加大财税支持力度、加快标准制定修订、

创新人才培养和培育应用市场，来推进互联互通改造、服务

平台建设、试点示范引导的重点任务的落实实施

2021 年以后

上海市人民政府办

公厅

《关于全面推进上海城市数字化转型的

意见》

指出全面推进数字化转型是超大城市治理体系和治理能力现

代化的必然要求。必须充分运用数字化方式探索上海作为超

大城市社会治理新路子，回应人民对美好生活的新期待

上海市人民政府办

公厅

《上海市人工智能产业发展“十四五”

规划》

提出到 2025 年基本建成更具国际影响力的人工智能“上海

高地”；人工智能成为上海城市数字化转型发展的核心驱动

力；形成敏捷治理的“上海方案”

上海市第十五届人

民代表大会常委会
《上海市促进人工智能产业发展条例》

通过支持算法创新、推动算法模型交易流通、推动人工智能

领域高质量数据集建设、推动人工智能产业数据流通交易来

鼓励人工智能产业的发展。同时通过制定政策，支持高等学

校、科研机构及企业开展人工智能相关跨学科交叉领域研究，

承担重大科技和产业创新专项，建立有利于促进人工智能领

域科技成果转化的激励机制等方式鼓励高等学校、科研机构

及企业进行人工智能领域的创新创造

上海市经济信息化

委、市发展改革委、

市科委、市委网信

办、市财政局

《上海市推动人工智能大模型创新发展

若干措施（2023—2025 年）》

提出要着力支持大模型创新能力、提升创新要素供给能级、

推荐大模型创新应用、营造一流创新环境，以深入贯彻国家

发展新一代人工智能的战略部署，落实《上海市促进人工智

能产业发展条例》，推动上海大模型创新发展，营造通用人

工智能创新生态，加快打造世界级人工智能产业集群

数据来源：上述各发布机构官方网站，经作者整理。
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2030 年建成全球具有影响力的人工智能创新中心的目标。

同年发布《工业互联网创新发展应用三年行动计划（2017—
2019 年）》提出，上海要在智能制造、创新能力建设上实

现整体提升，成为国家级工业互联网创新示范城市。该计划

明确了推进六大重点产业的数字化转型，强调人工智能与制

造业、生产性服务业等传统行业的深度融合。

在此阶段，上海通过推动信息化和工业化的深度融合，

加速了产业数字化转型的进程。相关政策强调，通过完善组

织保障、加大财税支持力度、推动人才培养等多种举措，推

动全市产业链的协同创新，促进人工智能与传统产业的深度

对接，提升产业集群效应。

3 “建高地”阶段：打造人工智能全球高地
（2021 年以后）

随着人工智能技术的发展，上海在进入“十四五”时

期后，开启了全方位的数字化转型，并将人工智能作为引

领未来发展的重要引擎。2021 年，发布《关于全面推进上

海城市数字化转型的意见》，强调政务服务“一网通办”、

城市运行“一网统管”等关键工程的建设，并提出要打造一

流的数字基础设施，推动经济、生活和治理的全面数字化。

同年发布《上海市人工智能产业发展“十四五”规划》，提

出到 2025 年基本建成更具国际影响力的人工智能“上海高

地”；并进一步明确了通过创新驱动、开放合作和应用示范

等方式，推动人工智能产业的快速发展。

为进一步强化人工智能产业的法律保障，2022 年发布

中国首部人工智能领域的省级法规《上海市促进人工智能产

业发展条例》。通过推动算法创新、算法模型交易流通及高

质量数据集建设等手段，鼓励人工智能产业的发展。法规还

支持高等院校、科研机构和企业在跨学科领域开展人工智能

研究，促进科技成果的转化，推动创新的商业化应用，进一

步激发产业创新活力。

2023 年，发布《上海市推动人工智能大模型创新发展

若干措施（2023—2025 年）》，明确提出要大力支持大模

型创新能力的提升，强化创新要素供给，抢占大模型发展的

战略高地。

自 2011 年提出建设“智慧城市”以来，上海通过系统

性的政策布局，逐步实现了从信息基础设施建设到人工智能

产业高地打造的战略转型。上海不仅实现了数字基础设施的

全面升级，还促进了人工智能与传统行业的深度融合，推动

了城市治理、民生保障及经济发展的数字化转型。在未来，

上海需进一步加强核心技术研发、人才培养和应用场景创

新，巩固其在全球人工智能产业中的领先地位。

4 上海人工智能产业发展现状与挑战

4.1 上海人工智能产业发展现状
人工智能作为上海三大先导产业之一，已成为推动上海

经济增长的重要引擎。上海的人工智能产业通过技术、资金

和人才的引入，不仅助力经济转型升级，还为建设具有国际

影响力的人工智能“上海高地”提供了坚实支撑。截至 2022

年，上海拥有 3.9 万家人工智能企业，仅次于深圳（6.3 万家）

和北京（4.7 万家）①。2016 至 2022 年间，上海人工智能企

业融资总额近 4.4 万亿元，显示出该产业的强劲发展潜力②。

目前，上海形成了三大特色人工智能产业园区：浦东

新区张江人工智能岛、徐汇区西岸智慧谷和闵行区马桥 AI

创新试验区，这些园区均集中分布在黄浦江沿岸，初步显现

产业集聚效应。此外，各区依托自身优势吸引了大量产业链

上下游企业，如浦东新区的商汤科技和云从科技，杨浦区的

复旦微电子等企业。这些企业的集聚进一步推动了上海人工

智能产业链的完善和扩展，为城市经济的持续发展注入了新

的动力。

4.2 上海人工智能产业特征分析
论文采用 SWOT 矩阵分析法，对上海人工智能产业的

发展进行深入剖析，重点从优势、劣势、机遇和威胁四个维

度为该产业未来发展提供政策建议。

4.2.1 优势
城市综合实力优势。上海作为中国乃至全球重要的经

济中心，具备了强大的市场需求和产业集聚优势。发达的医

疗、教育、交通等领域为人工智能的应用提供了广泛场景，

同时也吸引了大量人才和企业，为产业发展提供了持续的动

力支持。上海众多高校和科研机构也为产业输送了大量技术

和人才，增强了技术创新能力。

资本市场活跃，金融支持强劲。上海坐拥上海证券交

易所，活跃的资本市场为中小型人工智能企业提供了充足的

融资渠道。同时，政府的金融政策支持，也为产业链中的创

新企业提供了必要的资金保障。

硬件基础雄厚。人工智能芯片是产业发展的基础。上

海在集成电路领域处于全国领先地位，芯片产业优势为人工

智能技术创新奠定了扎实的基础。

4.2.2 劣势
缺乏行业龙头企业。尽管上海拥有商汤科技、云从科

技等强劲企业，但与北京百度云、深圳华为云相比，上海缺

少超大规模的行业龙头企业，影响了其在人工智能行业的领

导地位和产业链带动力。

软件基础薄弱。AI 软件框架是技术开发和算法创新的

重要工具。目前，国际上由谷歌、Meta 等企业主导，而国

内有百度、华为等企业的主导产品。相比之下，上海在自主

研发 AI 软件框架方面成果不显著，一定程度上制约了上海

人工智能的自主创新。

4.2.3 机遇
政策支持力度加大。近年来，上海市政府出台了一系

列政策，包括《上海市促进人工智能产业发展条例》和《上

海市推动人工智能大模型创新发展若干措施（2023—2025

年）》，不仅为产业创新创造了良好的发展环境，也为上海

抢占大模型等前沿领域的发展赛道提供了有力支持。

数字化转型需求广阔。随着上海推进数字化转型，人
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工智能技术在各行业的应用需求不断增长，在民生保障、产

业升级和城市治理等方面仍有大量潜在需求，为人工智能技

术的广泛应用提供了广阔市场空间。

国际交流平台丰富。作为国际大都市，上海每年举办

如世界人工智能大会等国际交流活动，促进企业与国际顶尖

团队互动，帮助本地企业掌握前沿技术与管理模式，缩小与

国际先进水平的差距。

4.2.4 威胁
部分核心技术受制于外。尽管上海在芯片领域取得了

突破，但部分关键材料和核心制造工艺仍受制于国外企业。

此外，AI 软件框架的自主研发能力较弱，使上海在国际竞

争中处于劣势。随着国际关系摩擦加剧，这些问题可能进一

步限制上海人工智能产业的发展。

市场竞争加剧。全球人工智能产业竞争激烈，各国纷

纷将其上升为国家战略。国际科技巨头如谷歌、微软、Meta
等在人工智能技术研发上持续发力，并占据了较大市场份

额。上海不仅需要与国际巨头竞争，还需要实现技术上的突

破，方能保持竞争力。

伦理和社会问题。人工智能的快速发展带来了隐私保

护、数据安全、就业替代等伦理问题。这些问题如果得不到

妥善解决，将对人工智能产业的社会接受度和可持续发展构

成挑战。

4.2.5 SWOT 矩阵分析
基于上述对上海市人工智能产业的优势、劣势、机遇

与威胁分析，可通过 SWOT 矩阵针对性地提出发展策略 
（见表 2）。

4.3 上海人工智能产业发展面临的挑战
尽管上海在人工智能产业发展方面具有广阔的市场和

前景，但在规模和核心技术等方面仍面临多重挑战。为进一

步推动上海人工智能与数字经济的发展，亟须克服这些瓶

颈，提升产业竞争力。

4.3.1 人工智能产业规模与龙头企业不足
截至 2022 年，上海拥有 3.9 万家人工智能企业，其数量

占全国 14.23%，仅次于北京（28.09%）和广东（26.45%）③。

作为国内经济领先城市，上海具备一定的产业布局优势，但与

北京、广东相比，产业规模仍有差距，未能充分发挥规模效应。

此外，上海缺乏如百度智能云、字节跳动、华为云、阿里云等

带动全产业链的龙头企业，限制了整体产业的协同发展和集群

效应的形成。

4.3.2 产业基础层支撑不足
人工智能发展的“源泉”数据资源和“支柱”计算

力平台在上海尚不完善。上海人工智能基础层企业仅占

20%~45%，计算力平台企业更少，仅为 1%~10% ④。数据和

计算资源的不足不仅限制了算法的训练效果，还增加了中小

企业的运营成本，尤其是开源数据集的缺乏，使得企业在数

据采购上投入巨大，中小微企业难以在这一领域获得进一步

发展，进而限制了产业的持续创新与扩展 [5]。

4.3.3 技术层软件框架发展空白
上海在 AI 软件框架领域的自主创新能力较弱，尤其在

编程语言、操作系统、深度学习库等核心技术板块与国际先

进水平存在显著差距。当前，全球主流 AI 开发工具主要来

自 Oracle、微软等国际巨头，国内则以华为 Mindspore 和百

度 PaddlePaddle 为代表④。相比之下，上海市的 AI 软件框

架企业几乎处于空白状态，亟须在这一领域加强布局，补齐

产业链短板。

4.3.4 重大理论突破和高端人才短缺
尽管上海在人工智能与数字经济领域具备一定的人才

储备和科研创新能力，但在核心技术和理论创新方面仍缺乏

重大突破。欧美国家，尤其是美国，凭借其在核心技术和基

础理论上的深厚积累，实现了理论突破和技术创新。例如，

谷歌提出的 Transformer 模型架构推动了自然语言处理领域

的快速发展。此外，上海在高端人才培养方面相较欧美仍有

差距。美国斯坦福大学、麻省理工学院等顶尖高校设有多种

人工智能相关研究中心，不断培养前沿科技人才。而上海的

高等院校如上海交通大学虽已设立人工智能研究院，但在基

础研究和创新方面仍需进一步提升。

4.3.5 应用场景落地成本高，覆盖面有限
人工智能在各行业的应用需要大量数据训练和定制模

型，导致企业的投入成本高。例如，上海市人工智能创新中

心 AI 算力服务的预算每月高达 367.65 万元⑤。高昂的应用

成本对中小企业形成资金压力，削弱了其应用意愿，阻碍了

数字化转型进程。

表 2 中国上海市人工智能产业发展的 SWOT 矩阵

内部能力

外部因素
优势（S） 劣势（W）

机遇（O）

SO 策略（利用优势抓住机遇）：充分利用其资本市场和硬

件基础的优势，积极争取政策支持，通过融资渠道吸引更多

的资金，推动人工智能企业的技术突破和应用场景扩展。特

别是针对数字化转型的潜在需求，加强人工智能在各行业的

应用，提升城市的数字化、智能化水平。同时，加强国际交流，

借鉴全球先进技术，推动上海成为国际人工智能高地

WO 策略（弥补劣势抓住机遇）：出台更多优惠政策吸

引龙头企业落户，推动与国内外先进企业的合作。同时，

鼓励本地高校、科研机构和企业加强 AI 软件框架自主

研发，增强软件支撑能力，助力产业链完善与升级

威胁（T）

ST 策略（利用优势应对威胁）：针对国际竞争和核心技术

受制问题，通过政策支持，强化高校和科研机构的人才培养，

推动本地企业在芯片制造和 AI 软件框架领域的创新。通过

引导资本投入，支持中小微企业的发展，扩展产业规模，提

升市场竞争力

WT 策略（弥补劣势应对威胁）：加大核心技术的研发

投入，突破技术瓶颈，实现关键领域的自主可控。同时，

进一步完善相关法规制度，尤其是在人工智能技术应用

中的伦理问题和数据安全问题上，为产业的可持续发展

提供坚实的法制保障
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尽管上海在金融、交通、医疗等领域的人工智能应用

已有一定进展，但在传统制造业和农业等领域的应用场景开

发仍不充分，尚未形成全行业覆盖的智能化解决方案，限制

产业的全方位发展。

4.3.6 大模型发展亟须提升竞争力
近年来，人工智能大模型在“基础设施支撑＋顶层设

计优化＋下游需求旺盛”三轮驱动下迎来了良好的发展契

机，国内高质量大模型不断涌现，市场竞争愈发激烈。上海

作为中国经济发展领先城市，尽管具备多元化的应用场景

和发展机遇，但在大模型竞争力方面仍落后于北京、深圳、

杭州等城市。数据显示，上海的人工智能大模型企业在全国

50 强中的占比仅为 10%，而北京市和杭州市分别占据 44%
和 20% ⑥。为抓住这一重要机遇并提升市场份额，上海亟须

通过政策支持推动本土企业发展，同时吸引国内外领先的大

模型企业落户上海，提升整体竞争力。

4.4 上海推进人工智能产业发展的路径
上海的人工智能产业虽居于国内领先地位，但仍面临

诸多挑战。要在现有基础上进一步推动产业发展，需从技术

创新、人才培养、产业生态和应用场景等方面入手，制定并

实施有针对性的政策措施，推动关键技术突破、强化应用场

景落地，并加速数字化转型，提升上海在全球人工智能产业

中的竞争力与影响力。

4.4.1 加强核心技术研发，提升自主创新能力
技术创新是推动人工智能产业持续发展的核心驱动力。

尽管上海具备较强的研发基础，但在人工智能芯片、通用人

工智能、自主学习算法等关键技术领域尚未取得突破。为此，

上海应加大对基础研究和核心技术的投入，特别是在基础算

法、核心芯片、大数据处理等方面。通过设立市级重点实验

室和技术创新中心，集中优势资源攻克技术难题，提升在全

球人工智能技术领域的竞争力与话语权 [6]。此外，上海应完

善技术转化机制，促进高校和科研机构的创新成果迅速产业

化，推动技术成果向实际应用转化。

4.4.2 完善人才培养体系，促进产学研深度结合
高水平的人工智能人才是推动产业发展的关键资源。

虽然上海已具备良好的教育和人才基础，但在吸引顶尖国际

人才及培养创新型复合人才方面仍存在不足。为解决人才

供需不平衡的问题，上海应进一步完善人工智能人才培养体

系，鼓励高校开设更多人工智能相关学科和交叉学科，培养

创新型技术人才和复合型管理人才。通过加强高校与企业的

合作，推进产学研结合，建立企业、高校与科研机构的联合

培养机制，加速技术人才的培养与产业需求的对接。此外，

上海应制定更加灵活的人才引进政策，吸引全球顶尖的人工

智能人才和创业团队，完善人才生活保障措施，增强城市的

国际人才吸引力。

4.4.3 优化产业布局，促进产业集群发展
上海应依托现有的科技园区和创新平台，进一步优化

人工智能产业布局，促进上下游企业的协同发展。通过鼓励

企业间的技术交流和项目合作，上海应推动形成完整的产业

链，提升产业集群效应。同时，建立产业链上下游合作机制，

促进技术、数据和市场资源的互联互通。设立人工智能产业

发展基金，重点支持初创企业和创新项目，鼓励中小企业参

与到产业生态体系中。加强与国内外领先城市的合作，吸引

全球优质资源与人才，构建多层次、多元化的合作网络 [7]。

4.4.4 拓展应用场景，推动智慧城市建设
应用场景的落地是推动人工智能技术市场化和商业化

的关键环节。虽然上海在智能交通、智慧医疗和智能制造等

领域已取得一定进展，但在规模化应用方面仍有提升空间。

上海应继续深化智慧城市建设，拓展人工智能技术在交通、

医疗、教育等领域的应用。通过建设更多的人工智能应用示

范区，特别是在智慧城市、智能制造、金融科技和医疗健康

等领域，上海可进一步发挥其产业优势。鼓励行业龙头企业

通过政策引导和资金支持，率先应用人工智能技术，形成行

业标杆。此外，上海可通过设立人工智能应用挑战赛等形式，

推动创新企业与传统行业的深度合作，提升行业的智能化水

平，推动人工智能技术与城市发展深度融合。

注释
①数据来源：《中国人工智能产业图鉴》，启信宝联

合城市经济研究平台，2023 年。

②数据来源：《2024 年中国人工智能行业全景图谱》，

前瞻产业研究院，2024 年。

③数据来源：《中国新一代人工智能科技产业发展 

2023》，http://www.chuangze.cn/third_down.asp?txtid=7152。

④数据来源：《2024 年中国人工智能行业全景图谱》，

前瞻产业研究院，2024-01-02，https://new.qq.com/rain/a/20240102  

A0778T00。

⑤数据来源：《上海人工智能创新中心 AI 算力服务采

购项目竞争性磋商公告》，中国政府采购网，2023-04-10。

⑥数据来源：《2023 中国人工智能大模型企业综合竞

争力 50 强研究报告》，赛迪工业和信息化研究院所，2023 年。
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