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治理产能过剩宜强化市场手段的运用 

【成果摘要】在当前产能过剩治理过程中，虽然行政性专项整治具有

见效快的特点，但也易于导致产能资源配置失效、产能过剩易复发、

治标不治本等特点。治理产能过剩宜加强市场手段的运用，强调市场
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的决定性作用，具体包括成立过剩产能交易平台、构建主要生产要素

的控制优化市场、加强市场竞争等段。 

 

 

 

近年来，我国产能过剩问题日益突出，已经成为经济运行中的突

出矛盾和诸多问题的根源，也是产业结构调整的关键所在。产能过剩

问题在 2008 年全球金融危机之后开始显现，从最早出现的钢铁、水泥、

玻璃、电解铝、煤炭等传统行业到后来风电、光伏、多晶硅等部分新

兴产业。据有关部门统计，目前在全国 39 个工业大类产业中有 21 个

产业产能严重过剩。 

此次产能过剩，是以往经济运行中市场和政府作用的深层次矛盾

的集中反映，具有波及面广，影响产业多，关联行业大，持续程度深

等特点。为此，我国出台了一系列政策，要求规范和化解产能过剩。

2013 年 10 月，国务院下发《关于化解产能严重过剩矛盾的指导意见》

提出了钢铁、水泥、电解铝、平板玻璃、船舶等产能过剩严重行业分

业施策的意见，并确定了当前化解产能严重过剩矛盾的 8 项主要任务。

政策发布以来，各级地方政府和中央部门都出台了一系列政策，采取

了一系列措施，也取得了较大的成效。 

一、治理产能过剩中过度使用行政手段的弊端 

1．当前化解产能过剩时过多采用了行政手段，且行政手段短期效
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应明显，易忽视市场作用和长效机制建设 

国务院指导意见出台后，各地政府纷纷采取化解产能过剩专项整

治行动。其中，在控制新增产能和铲除既有产能上，采取了较多的行

政手段。例如，2013 年 11 月，河北省就选定了 8 家钢铁企业拆除主要

设备、彻底铲除其产能。2013 年，新疆基本则没有批准新增电解铝项

目。尽管行政手段在化解产能过剩上具有高强制性、立竿见影等特点，

但由于不同的行业和地区存在差异，而政府在对个体信息掌握上存在

不完全性，从而在新增产能控制和铲除既有产能选择上很可能导致误

判，从而出现资源浪费，配置低效率的情况。 

由于产能过剩所带来的巨大压力，一些产能过剩严重的地方政府

和部门短期内大多采取了专项整治方式来化解产能过剩。虽然这样会

在短期内起到线组合效果，但由于忽视了长效机制和体制的建设，因

此当经济形势有起伏波动时，产能过剩还会卷土重来。 

2.行政手段化解产能过剩可能导致各自为政，全局最优难以实现 

在化解产能过剩中，我国采取了总量控制的方法，这是根据国家

对不同行业信息的掌握而制定的。但在具体执行过程中，上述总量控

制指标会被层层分解到不同的行政层级，并最终落实到不同的企业或

项目上。由于产能过剩在分布中存在行业或地区的不均衡性，因此在

指标分解和落实过程中，对某地区而言最优的产能过剩清理行为，对

全局却未必是最优的。譬如，根据河北省钢铁业化解产能过剩草案，
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唐山市政府设想到 2017 年逐步淘汰 1 000立方米以下的高炉和 60吨以

下的转炉，远高于国家现行划定的淘汰 400 立方米以下高炉和 30 吨以

下转炉的标准。但河北省淘汰的标准也可能是其他地区所急需的。此

外，重庆急需的钢铁建设项目，对河北而言，却可能是富余的。这种

地方政府总量控制式的产能过剩清理对全国而言，可能出现的结果并

非是最优的，会导致产能或技术在全国或行业配置上的低效率。 

二．运用市场手段治理产能过剩 

1.强化市场经济手段在产能调整选择对象中的应用 

行政整治化解产能过剩的方式固然可以见效快，但却可能导致资

源配置全局无效的情况。因此，政府在化解产能过剩中应该创新思维，

充分利用市场手段和经济手段。譬如，为了实现全局最优，保证高效

项目的生产，低效项目的铲除，可以充分利用拍卖或招标的经济手段。

目前我国政府根据行业的总体情况，制定了部分行业在未来产能化解

的额度，如钢铁业计划未来 5 年淘汰产能 8 000 万吨。但 8 000 万吨的

产能淘汰数量需要哪些企业或地区承担呢？通常的做法是政府在将产

能额度分配到不同地区、不同企业中，但这时会存在寻租行为和信息

不对称等问题，会导致结果并非是全局最优的。为了避免上述局限，

可以通过设立行业产能淘汰基金，通过招标的方式进行产能淘汰。这

样在行业中，经营效率低下、单位成本较高、盈利能力较低的企业通

过停产，可以获得一定的资金补贴，而且这样的补贴对象也是有效率
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的。此外，由于我国产能过剩存在典型的结构性过剩现象，我国需要

在淘汰原有落后产能的同时，也会有新增产能。新增产能额度的管理

也可以采取类似的方法。 

2.充分利用市场手段完善产能额度交易方案，调控总量产能 

一是借鉴出口配额和碳交易的方式，成立全国性或地区性的产能

交易平台。在保证效率的前提下，可以指定不同地区或企业的产能额

度分配初始方案。同时这些不同地区或企业的产能额度可以在产能交

易平台上进行自愿交易。如果某些地区落后的产能项目恰恰是另外一

些地区先进的产能项目，那么这些项目可以通过在平台上交易进行置

换。这样不断促进在不同项目或技术的全国布局，而且对于实现我国

产业结构的梯度转移，都具有积极的效果。二是针对不同行业中投入

要素或产出污染物的不同，对生产中的关键要素实施总量交易。譬如，

针对电解铝行业中电力这一关键要素投入，可以对电解铝行业实施用

电总量交易方案，这样那些用电集约的项目就可以脱颖而出。针对炼

钢中的二氧化硫排放问题，可以成立二氧化硫交易平台，这样可以保

证那些高效低排放的项目得以投产。上述方案的前提是，对产能总量

或关键要素总量的估测应该是最优的，要结合经济效益、环境效益、

资源效益、甚至国家安全等各方面的影响加以科学合理的评估。 

3.积极借鉴其他行业的发展经验，构建合理的产能发展机制 

我国纺织业曾经一度产能过剩，但现在产能过剩的情况并不严重。
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此外，我国通信设备制造业虽然规模较大，但其产能利用率却一直相

对较为充分。这主要得益于在这些行业中，相应的产业政策较少，且

具有长期的稳定性、拥有国际开放统一的大市场、不同属性的企业充

分竞争的市场格局等原因。因此，针对一些产能过剩较为严重的行业，

可以借鉴纺织业和通信设备制造业的发展经验，并据此建立以市场为

主的长效产能过剩治理机制。 
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