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政府行为与产能过剩的形成、治理分析

基于2006—2016年工业行业面板数据的实证研究
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摘   要:政府行为与产能过剩的形成密切相关,也是治理产能过剩的关键,有必要探索科学

合理的政府行为模式。将政府行为细化为政府的国有产权所有者行为、软预算约束和产业政策,

从理论上揭示其对产能过剩的影响机理;利用协整法对中国各工业行业产能利用率进行测度;基
于2006—2016年的面板数据构建 GMM 动态面板模型,揭示政府行为与产能过剩之间的关系。

研究结果表明,行业国有股比例与产能利用率呈倒U型关系,存在最优的国有股比例;行业软预算

约束水平与产能过剩程度正相关;政府对行业发展的侧重性越强,行业产能过剩程度越高;企业规

模和行业规模的扩大会增加产能过剩程度,提高对外开放水平有助于化解产能过剩。
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Abstract:Governmentbehavioriscloselyrelatedtotheformationofexcess
capacity,andisalsothekeytoreducetheexcesscapacity,soitisnecessaryto
exploreascientificandrationalgovernmentbehavior model.Inthispaper,
governmentbehaviorissubdividedintothegovernmentownershipofstate-owned
property,thesoftbudgetconstraintsandthegovernmentregulationssoastoreveal
itsimpactonthemechanismofexcesscapacityintheory.Thecointegrationmethod
isusedto measurethecapacityutilizationrateofvariousindustrialsectorsin
China.TheGMMdynamicpanelmodelisbuiltbasedonthepaneldatafrom2006
to2016torevealtherelationship between governmentbehaviorandexcess
capacity.Theresultsshowthattheproportionofstate-ownedsharesandcapacity
utilizationrateoftheindustryareinvertedU-shaped,andthereexistsanoptimal
proportionofstate-ownedshares;thesoftbudgetconstraintleveloftheindustryis
positivelycorrelatedwiththedegreeofexcesscapacity;themoreemphasisthe
governmentplacesontheindustrydevelopment,thehighertheexcesscapacityin
theindustry;theexpansionofthescaleoftheenterpriseandtheindustrywill
increasethedegreeofexcesscapacity;improvingthelevelofopeningupwillhelp
toresolveexcesscapacity.
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  新时代的经济工作以供给侧结构性改革为主

线,而去产能是供给侧结构性改革的重点。近年

来,面对严重的产能过剩,国务院出台了《关于钢

铁行业化解过剩产能实现脱贫发展的意见》和《关
于煤炭行业化解过剩产能实现脱困发展的意见》
等诸多改革措施,各地方政府也出台了大量配套

政策,旨在快速去产能。通过中央和地方的共同

努力,工业领域的产能过剩问题得到了一定程度

的缓解。但是,目前的去产能更多地依靠政府行

政命令推动,难以从根本上解决产能过剩,去产能

压力依旧很大,稍有不慎则有可能出现反复,因此

需要更为深入地揭示产能过剩的根源。在中国,
产能过剩的形成和治理具有鲜明的“中国特色”,
政府行为是“中国特色”的集中体现。基于此,本
文力图在科学测度产能过剩程度的基础上,揭示

复杂政府行为对产能过剩的影响,进而为优化政

府行为,塑造新型政企关系,推进去产能改革提供

有益的启示。

一、文献综述

产能过剩的根源是产能过剩研究领域的重

点,也是争论点最多的问题。对此,学界从多个不

同的视角进行了深入探索,较为全面地揭示了产

能过剩的根源。总结起来,主要有三类观点:第一

类观点是市场组织结构和企业行为,例如 Dixit
&Stiglitz[1]、齐鹰飞和张瑞[2];第二类观点是信

息不对称和产业特性,例如徐朝阳和周念利[3];第
三类观点是政府制度,例如余东华和吕逸楠[4]。
是“市场失灵”还是“政府失灵”导致产能过剩是争

论的焦点,但是多数学者倾向于“政府失灵”。
具体到中国式产能过剩,除了以林毅夫等[5]

为代表的部分学者认为市场疲软、“潮涌现象”、经
济的周期性波动等市场因素是主要根源之外,多
数学者认为产能过剩是政府不合理的行政干预导

致的,突出表现在国有产权、软预算约束和不合理

的产业政策。Jiang等[6]认为,政府不正当干预所

带来的要素市场扭曲是导致中国工业行业产能过

剩的根本原因。周瑞辉和廖涵[7]指出,所有制异

质下的国企高管和官员都追求产值最大化,导致

投资过度和产能过剩;私有企业的产能过剩源于

政府补贴带来的软预算约束。贺京同和何蕾[8]分

析了国有企业国有股比例以及信贷扭曲对于产能

过剩的影响,认为国有企业扩张规模的内在动力

和软预算约束是国有企业产能过剩严重的主要根

源。程俊杰[9]认为,政府的产业政策给予有限理

性的企业错误的市场信号和一定的政策扶持,使
大量企业纷纷涌入政府支持发展的行业,是“体制

性产能过剩”的主要原因。胡荣涛[10]指出,中国

产能过剩的深层原因是粗放的增长方式、僵化的

体制机制和失 误 的 产 业 政 策。韩 保 江 和 韩 心

灵[11]指出,“中国式”产能过剩是市场机制与政府

深度介入合力作用下微观经济主体理性与非理性

投资决策的畸形产物。马轶群[12]的研究发现,当
政府干预行为达到一定程度后,技术进步对产能

过剩的化解作用会不断弱化。
纵观已有研究,学界关于产能过剩根源的研

究十分丰富,为本文提供了很好的思路和启示。
但是,多数研究聚焦政府某类具体行为与产能过

剩的关系,全面考察政府行为的系统研究不多。
对此,本文将国有产权、软预算约束和产业政策置

于同一个体系框架,力图全面揭示政府行为对产

能过剩的影响。此外,学者们在研究国有股比例

时,多以企业为研究主体,而本文则用行业数据来

表示,将国有股比例的实证研究延伸到行业层面。

二、理论分析和研究假设

在中国情境下,政府与企业之间具有双重关

系:第一类是公共服务者和被服务者关系,即政府

为市场中的企业提供相应的公共服务,创造良好

的市场环境;第二类是国有产权所有者与代理者

之间的关系,即政府拥有对国有企业的所有者权

利。具体到产能过剩形成和治理过程中的政府行

为,分为国有产权的所有者行为、软预算约束、产
业政策等。国有产权的所有者行为,反映的是政

府作为国有资产所有者对企业决策的控制权,是
第二类政府行为;软预算约束行为,反映的是政府

和企业之间的资金、救助关系,具有两类政府行为

的特征;政府的产业政策,反映的是政府作为市场

经济管理者对微观主体生产行为的引导,属于第

一类行为。三种行为作用于企业的生产经营决
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策,进而影响产能过剩的形成与治理。

1.政府国有产权所有者行为与产能过剩

政府作为国有产权的所有者,凭借所有权对

国有企业进行监管和获取利润具有合理性,但是

国有产权的特殊性容易导致严重的信息不对称和

委托代理问题,扭曲企业的生产经营决策,可能导

致严重的产能过剩。因此,有观点认为国有股比

例与产能利用率呈负相关关系,只有私有化才能

够解决产能过剩问题。实际上,国有产权也拥有

优势,理论上追求社会福利最大化,政府可凭借国

有产权所有者身份来调节国有企业行为,有助于

避免行业内过度投资,抑制发生严重的产能过剩。
由此可见,政府的国有产权所有者行为对产能过

剩具有双重作用,可表现为国有股比例对产能过

剩的双重影响,过高或过低的国有股比例都无法

有助于去产能。基于此,本文提出假设1:行业平

均国有股比例与产能过剩程度并非呈线性关系,
存在最优的国有股比例。

2.政府软预算约束与产能过剩

政府软预算约束是指当行业内的部分经济组

织遇到财务困境时,政府无法作出不给予救助的

承诺,而是通过各种形式的财政支出对其进行救

助。中国式产能过剩一定程度上是软预算约束的

结果。在软预算约束条件下,一方面,企业往往会

盲目乐观,作出非理性的投资决策,例如用举债的

方式进行大规模扩张,短期内集聚了大量的生产

能力,导致了产能过剩;另一方面,政府通过软预

算约束对企业提供的金融支持和财政补贴,会减

弱企业的研发创新激励,使其热衷于生产大量的

低附加值产品,容易诱发产能过剩。因此,本文提

出假设2:政府的软预算约束行为加深了中国工

业行业产能过剩程度。

3.政府产业政策与产能过剩

政府的产业政策与中国工业领域产能过剩具

有密切关联,一方面,政府的产业政策具有很强的

指向性,政府制定优先发展某行业会给利润导向

型企业带来有利可图的信号,从而诱发企业的盲

目进入和扩张;另一方面,政府的产业政策有时具

有“一刀切”的倾向,地方政府对于能获取国家资

源并带动经济快速增长的相关产业具有强烈偏

好,其地方产业政策会向这些产业倾斜,从而导致

产业趋同,进而引发重点产业的产能过剩。根据

以上分析,本文提出假设3:政府产业政策对行业

的侧重程度与行业产能过剩程度呈正比。

三、研究设计与模型构建

1.样本选择与数据来源

为了克服时间跨度过小、数据值过小以及统

计口径变化等因素,本文最终筛选出25个工业行

业作为研究对象。各工业行业的年度固定资本存

量及实际产出数据来源于历年《中国统计年鉴》和
《中国工业经济统计年鉴》;计算各工业行业平均

国有股比例所需的各企业国有股比例数据,来源

于新浪财经和CSMAR金融数据库;计算软预算

约束水平所需的各工业行业净银行贷款额和净利

润数据,来源于历年《中国统计年鉴》和中宏数据

库;计算产业政策指标的数据,来源于《国家重点

鼓励发展的产业、产品和技术目录》以及各年度的

产业规划发展报告;计算行业特征指标所需的各

工业行业资本总量和劳动力总量数据,来源于历

年《中国统计年鉴》和《中国工业经济统计年鉴》;
计算行业开放程度指标所需的各工业行业出口总

产值和工业总产值数据,以及分行业工业生产者

价格指数与固定资产投资价格指数的相关数据均

来源于历年《中国统计年鉴》。上述所有的价格数

据,均以2006年为基期,利用相应的价格指数进

行平减得到。

2.产能利用率的测度方法

学界一般采用产能利用率来反映产能过剩程

度。测度产能利用率的方法主要有生产函数法、
峰值法、随机前沿面法和数据包络分析法、成本函

数法、协整法以及滤波法等[13],国内外学者尚未

形 成 统 一 的 标 准。 本 文 采 用 Shaikh &
Moudud[14]提出的协整法对产能利用率进行测

度,该方法的优点在于操作方法较为简单,数据获

取难度小,并且不受市场竞争性约束限制,所得的

结果更 具 有 客 观 性,因 此 这 一 方 法 被 广 泛 应

用[15]。协整法的核心思想是:如果可以证明各工

业行业实际产出和固定资本存量存在协整关系,
即存在一种长期稳定的关系,那么便可说明各工

业行业产出会随着固定资本存量的变化而改变,
从而形成一个长期的趋势,而这一趋势便可作为

各工业行业的产能。
将协整法进行模型化表达存在一个恒等式:

Yi=Yi

Y*
i

×
Y*

i

Ki
×Ki (1)

其中,Yi 是各工业行业的实际产出,Y*
i 是各工业
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行业的产能,Ki 是各工业行业的固定资本存量,

定义产能利用率ui=
Yi

Y*
i

,定义资本产能比vi=

Ki

Y*
i

。将恒等式(1)左右分别取对数可得:

lnYi=lnKi+lnui-lnvi (2)

  因为各行业的实际产量会随着产能上下波

动,因 此 可 以 将lnui 设 为 随 机 误 差 项(eui=
lnui)。此外,各工业行业的资本产能比与行业的

自主技术进步(系数α)、资本带动的技术进步(系
数β)直接相关,再加上技术进步带来的随机误差

项evi,可以得到:

lnvi=λi+αit+βilnKi+evi (3)

  将上述式(1)(2)(3)进行合并,可以得到行业

产出和固定资本存量的一般模型:

lnYi=ai+bit+cilnKi+ei (4)
其中ai=λi,bi=-αi,ci=1-βi,随机误差项ei=
eui-evi。

上述模型可作为工业行业产能测度模型。当

方程lnYi=ai+bit+cilnKi+ei 中的lnYi 与lnKi

存在协整关系时,便可以证明各工业行业的实际

产出随着固定资本存量的变化存在长期趋势

Y*
i 。只需针对上述方程进行回归并剔除随机误

差项,便可以得到行业产出的长期趋势,即各工业

行业的产能。

3.模型构建

为考察政府行为对中国工业行业产能过剩的

影响,将各工业行业的产能利用率作为被解释变

量,各工业行业平均国有股比例、软预算约束水平

和产业政策所对应的研究指标作为核心解释变

量,构建以下计量模型:

cuit=β1sta
2
it+β2stait+β3sofit+

β4indit+β5feait+β6opeit+μi+εit (5)

其中,cu是产能利用率,通过协整法计算其数值。

sta代表国有股比例,用每个行业规模前十企业的

平均国有股比例表示,反映政府的国有产权所有者

行为。根据前人研究及中国经济现实,国有股比例

与产能过剩水平不是单调的正相关或是负相关的

关系,因此本文引入国有股比例的二次项。sof代

表软预算约束水平,用各工业行业净银行贷款额

和净利润的比率来表示,当净银行贷款额较高而利

润率较低时,代表该行业的政府软预算约束水平较

高,反之则较低。ind代表产业政策,将产业政策

看成一个整体,引入哑变量,对被政府纳入重点产

业发展规划的产业赋值1,对未被纳入重点产业发

展规划的产业赋值为0[9]。此外,为更加全面客观

地分析产能过剩的影响因素,本文还引入了若干工

具变量。其中,fea代表行业的特征因素,用资本

劳动比反映,即各行业每年的资本总量和劳动力

总数的比值;ope代表行业开放程度因素,用各行

业每年出口总产值和工业总产值的比值表示;μi

代表个体固定效应;εit代表随机误差项。

四、实证结果与分析

1.产能利用率的测度

运用协整法测度中国各工业行业的产能利用

率。首先,对行业实际产出和固定资本存量进行

协整检验,证明了两者之间存在协整关系。然后,
通过Hausman检验,采用固定效应模型进行回

归,得到回归方程:

lnYi=0.6438lnKi+0.0422t+4.0062
(6)

  最后,代入各行业固定资本存量的面板数据,
进而计算出2006—2016年各工业行业的产能利

用率,结果见表1。

表1 中国25个工业行业的产能利用率(2006—2016年)

行业代码
年     份

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
1 0.51 0.55 0.74 0.70 0.79 0.90 0.85 0.72 0.59 0.44 0.42
2 0.52 0.48 0.48 0.30 0.39 0.43 0.41 0.37 0.31 0.20 0.17
3 0.44 0.55 0.69 0.58 0.67 0.80 0.79 0.77 0.69 0.50 0.44
4 0.55 0.62 0.56 0.50 0.56 0.68 0.68 0.67 0.60 0.55 0.52
5 0.38 0.47 0.50 0.54 0.63 0.74 0.69 0.71 0.68 0.63 0.62
6 1.15 1.52 1.87 1.94 2.23 2.65 2.26 2.24 2.08 2.00 1.98
7 0.74 0.83 0.85 0.96 1.02 1.13 1.16 1.17 1.13 1.10 1.11
8 0.98 1.00 1.30 1.37 1.39 1.59 0.96 0.96 0.92 0.90 0.90
9 1.74 1.88 1.97 2.01 2.07 2.07 1.49 1.48 1.44 1.38 1.37
10 1.11 1.16 1.04 1.01 1.05 1.10 1.42 1.38 1.39 1.37 1.33
11 0.85 1.02 1.21 1.33 1.48 1.60 1.16 1.19 1.15 1.12 1.14
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续表1

行业代码
年     份

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
12 0.69 0.76 0.80 0.83 0.89 0.97 0.63 0.72 0.72 0.72 0.72
13 0.83 0.85 0.90 0.73 0.86 0.98 1.59 1.57 1.42 1.13 1.00
14 0.86 0.97 1.17 1.37 1.54 1.70 1.08 1.09 1.09 1.06 1.06
15 0.71 0.73 0.61 0.56 0.63 0.73 0.70 0.68 0.64 0.61 0.60
16 0.53 0.61 0.71 0.72 0.84 1.01 1.31 1.36 1.37 1.29 1.29
17 1.46 1.68 1.84 1.35 1.48 1.82 1.51 1.46 1.34 1.09 1.05
18 1.88 2.21 1.97 1.70 1.00 1.32 1.47 1.47 1.39 1.30 1.30
19 0.85 0.94 0.97 0.90 0.94 1.04 1.50 1.51 1.34 1.43 1.42
20 0.74 0.97 1.03 1.00 1.19 1.28 1.64 1.66 1.62 1.50 1.46
21 0.53 0.60 0.66 0.67 0.74 0.81 1.43 1.40 1.33 1.28 1.26
22 1.06 1.35 1.30 1.43 1.73 1.78 1.49 1.56 1.55 1.49 1.93
23 1.11 1.16 1.12 1.06 1.20 1.26 0.93 0.94 0.92 0.89 0.90
24 0.52 0.82 0.70 0.74 1.07 0.89 0.94 0.98 0.90 0.78 0.75
25 0.51 0.55 0.53 0.53 0.58 0.64 0.63 0.62 0.55 0.51 0.46

注:行业代码及对应中国工业行业:1—煤炭采选业;2—石油和天然气开采业;3—黑色金属矿采选;4—有色金属矿采选业;5—
非金属矿采选业;6—食品加工业;7—食品制造业;8—饮料制造业;9—服装及其他纤维制品制造业;10—皮革、毛皮、羽绒

及其制品;11—木材加工及竹、藤、棕、草制品业;12—印刷业、记录媒介的复制业;13—石油加工及炼焦业;14—医药制造

业;15—化学纤维制造业;16—非金属矿物制造业;17—黑色金属冶炼业;18—有色金属冶炼业;19—金属制品业;20—普通

机械制造业;21—专用设备制造业;22—交通运输设备制造;23—仪器仪表及文化办公用机械制造业;24—废弃资源和废旧

材料回收加工业;25—电力、蒸汽、热水的生产和供应业

  2.主要变量的描述性统计与回归结果分析

主要变量的描述性统计结果见表2。

表2 主要变量的描述性统计结果

变量名 观测数 均值 标准差 最小值 最大值

cu 275 1.050 0.607 0.167 2.650
sta 275 0.453 0.135 0.117 0.900
sof 275 0.157 0.345 0.002 2.389
ind 275 0.236 0.425 0.000 1.000
fea 275 19.274 18.070 2.512124.802
ope 275 0.082 0.100 0.000 0.509

  考虑到前一年的产能利用率可能会对后一年

的测度结果产生影响,故采用GMM 动态面板模

型,将前一年产能利用率纳入模型。根据残差差

分项序列相关性检验的结果,运用系统GMM 两

步法对原方程进行估计。为考察加入哑变量和控

制变量的影响,本文将政府行为与产能过剩关系模

型细分为三个模型,模型1未加入虚拟和控制变

量;模型2加入了虚拟变量,但未加入控制变量;模
型3加入了虚拟与控制变量。回归结果见表3。

对三个模型的解释变量进行 Wald检验,结
果表明所有解释变量均拒绝参数值为0的原假

设,均对被解释变量有显著的解释作用;进行

Sargan 检 验,得 到 的 p 值 分 别 为0.4933、

0.5323、0.6757,接受原假设即过度识别正确,表
明工具变量的外生性较为理想。

表3的回归结果表明:平均国有股比例与产

能利用率呈倒U型关系,当行业国有股比例较低

时,产能利用率随国有股比例的增加而提高,当行

业国有股比例较高时,产能利用率随国有股比例

的增加而降低,最优国有股比例在70%左右的水

平上下波动;软预算约束水平与产能利用率存在

显著性负相关的关系,随着软预算约束水平的增

加,产能过剩程度逐渐加深;产业政策与产能利用

率存在显著性负相关关系,政府产业政策越侧重

的行业,产能过剩程度也越高。可见,假设1、2、3
全部成立。

表3 回归结果

变量 模型1 模型2 模型3

sta2 -0.9882 -1.6052** -1.4054**

sta 1.6599** 2.7134*** 2.0601***

sof -0.1547*** -0.1584*** -0.1305***

ind -0.1215*** -0.2108***

fea -0.0028***

ope 1.2349***

L.cu 0.2121*** 0.2254*** 0.2525***
_cons 1.0126** 1.6052*** 1.2349***

N 275 275 275
J-statistic 21.4465 20.8130 18.5045

注:***、**和*分别表示在1%、5%和10%的水平上显

著,下同

此外,行业特征因素与产能利用率呈现显著

的负相关关系,但影响程度较小。原因在于:以煤

炭采选业、石油和天然气开采业为代表的重工业

行业多为资本密集型行业,资本劳动比较大,这一

特征导致难以形成垄断竞争,进而容易诱发行业
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过度投资,造成产能过剩。但是,资本劳动比较高

往往与技术进步水平正相关,因此也存在抑制产

能过剩的效应。两种效应进行叠加,导致行业特

征因素对产能利用率的影响程度较低。行业开放

程度与产能利用率呈显著正相关关系,且影响程

度较大。原因在于:开放程度较高的行业具有较

大的市场需求和较为严格的市场规制,可以缓解

产能过剩。产能利用率的滞后一阶变量在1%的

显著性水平下统计显著,符合模型预期,表明前一

期的产能会对新一期产能产生显著影响,因此在

短期内很难彻底解决产能过剩。

3.稳健性检验

为确保计量结果的客观性和真实性,从以下

三个方面进行稳健性检验,结果见表4。

表4 稳健性检验结果

变量 模型4 模型5 模型6 模型7

sta2 -1.4344** -1.6492* -3.4607*** -1.7131*

sta 2.0289* 2.4822*** 4.5433*** 2.4949**

sof -0.2131*** -0.1833*** -0.5092*** -0.1552***

ind -0.1410* -0.2377** -0.3668*** -0.2788***

fea -0.0108*** -0.0002** -0.0033** -0.0020**

ope 0.9059*** 0.9257*** 2.6292*** 2.2111***

str -0.1326***

sca -0.4264***

L.cu 0.1769*** 0.2598*** 0.3458*** 0.2858***
_cons 1.7669** 1.2493*** 2.6291** 1.0949***

N 275 242 175 175
J-statistic 18.7920 19.0278 18.5153 13.1272

  (1)加入新的控制变量

为了考察其他因素会对产能利用率的影响,
引入市场结构和行业规模这两个较有代表性的变

量,将其作为新的控制变量并进行回归分析(模
型4)。其中,市场结构(str)变量用PCM 指数反

映,即各工业行业增加值与劳动力成本之差和工

业总产值的比值;行业规模(sca)变量用各工业行

业每年的总产值来表示。结果表明,原方程核心

解释变量及控制变量的回归系数符号均未发生变

化,所有变量均通过了显著性检验,市场结构和行

业规模变量均与产能利用率呈显著负相关关系,
但影响程度较小。

(2)调整行业数目

本文选用的25个工业行业可分为重工业行

业和轻工业行业,又可细分为采掘业、制造业与水

电气业等。为了考察行业划分是否会对模型计量

结果产生影响,本文剔除了电力、蒸汽、热水的生

产和供应业、印刷业、记录媒介的复制业等三个行

业,仅针对剩余的能源重工业和制造业行业进行

回归(模型5)。检验结果表明,剔除三个行业之

后的回归结果并未产生较大变化,所有变量均通

过了显著性检验。
(3)划分不同阶段

政府在不同阶段的产能规制政策存在差异。
通过对中国产能规制政策的梳理,本文发现2010

年是中国政府产能规制政策的重要转折点。因

此,将研究区间划分为两阶段,分别考察2003—

2009年与2010—2016年的回归结果(模型6、模
型7),验证阶段划分是否会影响回归结果的稳健

性。检验结果表明,所有变量依旧通过了显著性

检验,但模型7中三个核心解释变量对产能过剩

水平的影响程度有一定幅度的下降。
此外,上述四个模型的行业国有股比例均与

产能利用率呈较为显著的倒U型关系,且拐点均

出现在65%~76%区间内,与模型3中的最优平

均国有股比例偏差较小,进一步证明了模型的良

好稳健性。

五、结论与政策建议

本文从理论和实证两个层面分析了政府行为

对产能过剩的影响,得出以下结论:行业国有产权

水平与产能利用率呈倒U型关系,存在最优的国

有股比例;政府软预算约束水平与产能利用率负

相关,行业产能过剩程度随软预算约束水平的提

高而增加;政府产业政策与产能利用率呈负相关

关系,国家重点发展工业行业的产能过剩程度相

对较高;提高对外开放水平,推进产业创新和技术

进步能够一定程度上缓解产能过剩,而随着企业

规模和行业规模的不断扩大,产能过剩程度有进
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一步加深的趋势。
基于上述结论,本文提出如下对策建议。
第一,稳步有序推进工业行业混合所有制改

革。政府应稳步推进相关行业和国有企业的混合

所有制改革,实现混合所有制改革与去产能改革

的有机融合。根据市场环境和运行机制的差异制

定因地制宜的改革政策,特别是针对钢铁、煤炭、
石油等关系到国家经济命脉的重工业行业,应当

在保证国家控制权的基础上,适度引入优质的非

国有资本,同时保证企业小股东的发言权,提升行

业的经济运行效率。此外,加大对中小微企业的

金融扶持力度,引导其发展壮大,并在与国有企业

有序竞争的环境下发挥其生产效率高的优势。
第二,硬化预算约束,创新企业补贴模式。政

府软预算约束行为是形成产能过剩的重要原因,
要坚持市场的决定性地位,清晰界定政府的职能

边界,硬化软预算约束,防止出现恶性软预算约

束。要尊重市场规律,通过适度的税收减免、专项

基金扶持和政策引导,帮助企业推进体制机制改

革和技术创新,摆脱产能过剩的束缚,但是主体责

任和改革成本要由企业承担,政府不可越位。对

于重要行业和关键领域,应进一步完善预算支出

标准体系建设,做好预算支出统筹安排,增加预算

支出的针对性和有效性,抑制相关企业滥用预算

资金进行盲目扩张的行为。加强市场监管,继续

以钢铁、煤炭行业为重点,加大对落后产能的淘汰

力度。对于那些经营不善、没有发展前景的僵尸

企业,政府不可救助,要通过市场和法律手段将其

清除出市场。在遵守 WTO规则的情况下,创新

对企业的补贴模式,如将企业的科创成果与补贴

金额挂钩,切忌对相关企业盲目增发补贴,引导企

业重视投入产出比,防止盲目投资。
第三,调整优化产业政策。在新时代背景下,

中国政府应进一步转变政府职能,塑造新型的政

企关系。非优即劣的强指向性产业发展政策只会

带来企业的盲目进入和盲目扩张,应在尊重市场

决定性作用的基础上修订产业发展新政策,推动

行业间与企业间的良性竞争;用市场化手段来控

制信贷规模,构建市场化的资源配置机制;通过金

融去杆杠,推动企业生产和投资的优化,促进行业

内优胜劣汰,实现宏观经济的转型升级。
第四,积极推进行业高效兼并重组。着力聚

焦重点领域和行业的资源重组和整合,探寻最有

效率的重组方式。推动但不盲目推动产能过剩企

业兼并重组,特别是上下游企业的并购重组,要着

眼于淘汰落后产能、改造升级、实现规模经济和核

心竞争力的提高。
第五,借助“一带一路”促进过剩产能的跨国

转移。在政府引导下,充分利用“一带一路”倡议,
积极对接“一带一路”沿线国家和地区,通过对外

贸易和对外投资向沿线国家注入优势产能,化解

过剩产能压力。
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