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中国转轨时期的产业政策与竞争政策 
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[内容提要] 中国在体制转轨的过程中曾经效仿日本、韩国等东亚国家, 广泛使用产业政策来引导微观经济主体的行为和

产业结构的变化。但事实证明政府推行的产业政策并未产生预期的效果。随着市场机制在国民经济运行中的作用与日俱

增, 政府的职能也正在发生深刻的变化; 政府实行的影响微观经济的政策也将从产业政策为主导过渡到以竞争政策为主

导。 
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 一、转轨时期中国的产业政策及其绩效 

    改革开放以来, 中国创造了连续二十多年经济持续高速增长的奇迹。中国的经济奇迹与日本、韩国等东亚国家和地区

有很大的不同, 是在从计划经济体制向社会主义市场经济体制转轨的过程中取得的。中国的经济体制改革不断深化的过

程, 也是一个经济运行的协调方式由政府的直接干预逐渐被价格机制和竞争过程所替代的过程。在这个史无前例的制度变

迁过程中, 政府在经济中的地位和作用也发生了深刻的变化。作为计划经济时代直接干预企业运行的全能型管理者的政

府, 在转轨过程中开始广泛使用产业政策来引导微观经济主体的行为和产业结构的变化。我国比较明确和自觉地实行产业

政策是20 世纪80 年代后半期的事情。随着经济体制改革的逐渐深化, 国民经济运行机制和收入的分配格局发生了重大变

化, 传统的计划经济体制逐步弱化, 政府对经济的管理方式也必然随之发生变化, 客观上需要用一种新的经济管理方式和

手段取代传统的计划指标和直接干预的方式。20世纪80 年代中期, 日本实施产业政策的经验以及所谓官厅经济学被介绍

到我国, 引起理论界和政府管理部门的高度重视。由于产业政策具有很大的政府干预弹性, 它既可以通过间接干预的方式

而成为青木昌彦所说的增进市场机制的工具; 也可以通过项目审批、价格管制等方式强制性的体现政府的意志。无论人们

对改革的价值判断持何种态度, 产业政策都是可以接受的政府干预方式(江小涓, 1996)。在1986 年制定的《国民经济和

社会发展第七个五年计划》中,“产业政策”一词首次正式出现在官方文件中; 1988 年国家计委成立了产业政策司; 

1989 年国务院颁布《中国产业政策大纲》;1989 年国务院又作出《关于当前产业政策要点的决定》, 表明产业政策开始

成为一种成体系的政府政策。20 世纪90 年代以来, 产业政策的制定和规划也成为我国政府部门的一项重要工作。国家先

后制定并颁布了《90 年代国家产业政策纲要》、《90 年代中国农业发展纲要》以及汽车等专项产业政策。 

    从产业政策的执行情况来看, 它在迅速提高一些投资巨大的短线产品的供给能力以及消除基础设施领域长期存在的短

缺现象方面发挥了重要的作用。但总的来说, 产业政策基本上没有达到预期的效果。中国的产业政策很大程度上仿效了日

本、韩国等东亚国家的产业政策。为了调整不合理的经济结构, 政府通过一系列政策工具来支持他们所认为的主导或支柱

产业的发展。但结果表明, 除基础设施建设领域以外, 并非所有受政府重点支持的竞争性产业都得到了迅速发展, 也有一

些未受政府重点扶持的产业在市场机制的作用下获得了长足的发展。从20 世纪80 年代以来, 政府通过产业政策调整产业

结构的任务从未停止, 但产业结构至今也没有被调到合理状态。为了解决产业组织结构长期存在的“小、散、乱、差”的



不合理问题, 促进具有一定经济规模和市场竞争力的大型企业的组建, 政府不仅在一些竞争性行业设置了一些基于所有制

歧视的市场准入壁垒, 还通过“拉郎配”式的产业重组和经济联合, 人为拼凑出一些总资产规模较大而实际上并无竞争优

势的企业集团。在纺织、家电、汽车等诸多行业, 政府确定的定点生产企业绝大部分不知所终; 市场竞争的结果是一大批

非国有、非定点的企业逐渐壮大并取得市场优势地位。与政府推行产业政策的初衷相反, 家电、洗涤用品等政府干预较

少、管制程度不高、国有经济不占绝对优势的产业,市场机制不断突破产业政策的樊篱, 经过产业发展初期的所谓重复投

资和过度竞争之后, 市场结构经历了“集中- 分散- 再集中”的轮回(魏后凯, 2003)。产业组织结构通过竞争得以优化, 

一批具有大批量生产能力和先进生产技术的企业被市场机制优选出来。这些企业市场占有率的提高和经营规模的扩大可以

被视为市场对企业效率的奖励。相反, 在某些政府介入程度最深、干预力度最大的竞争性行业, 虽然作为重要的战略性产

业而长期受到产业政策严格的保护和资源配置的倾斜, 但产业政策的副作用集中体现为竞争机制被行政意志所压制, 一些

被政府视为“国家队”的企业在外无跨国公司冲击、内无民营企业竞争的市场环境中长期享受着产业政策赐予的高额利

润, 企业的核心竞争力没有得到实质性的提高。汽车业就是其中的代表性行业。实践表明, 许多行业和企业高速发展的过

程就是不断突破政府有关部门预测、脱离其规划、摆脱其干预的过程。如果政府的干预大部分得以实现,这些行业的发展

就会被延迟许多年(江小涓, 1999)。 

    经历了东亚金融危机之后, 越来越多的政府官员和经济学家认识到: 在社会主义市场经济体制中, 市场机制和竞争过

程是优化资源配置、促进产业成长、推动经济结构和产业组织合理化的根本性机制, 政府应当实施实现职能的转换,从经

济发展的参与者转变为竞争秩序的维护者(张卓元,2004)。 

    二、转轨时期中国竞争政策的形成与完善 

    与原苏联、东欧国家以休克疗法和全面私有化为特征的快速经济转型不同, 中国的经济转轨通过渐进式改革, 逐步营

造了一个竞争性的市场环境。市场机制在资源配置中开始发挥越来越大的影响, 并在此基础上逐渐实现了竞争性行业的

“国退民进”。随着市场机制在国民经济运行中的作用与日俱增, 政府的职能和在经济中的作用也正在发生深刻的变化, 

政府实行的影响微观经济的政策也将从产业政策为主导过渡到以竞争政策为主导。 

    自从中国正式将社会主义市场经济体制确定为中国经济体制改革的目标模式以来, 市场机制在中国经济的资源配置中

日益发挥着基础性的作用。在绝大多数经济领域, 包括国有经济仍然占主导地位的电信、航空运输等领域, 已经初步形成

了竞争机制, 市场的力量逐渐发挥着主导性作用。尽管竞争机制的力量日益强大, 但反竞争的暗流也不可小觑。与西方发

达国家不同, 现阶段中国市场上的垄断势力并非主要源自私人部门的限制性商业行为, 更多的来自于政府部门为了维护所

属行业和所辖区域的企业利益滥用行政权力而形成的进入壁垒和市场分割(陈东琪, 银温泉, 2002)。随着经济对外开放的

日益扩大, 中国已连续多年成为吸引外国直接投资最多的国家之一, 拥有资金、技术、市场优势的跨国公司滥用市场地位

限制竞争的现象日益突出。这一切表明, 为了维护开放、有序的市场竞争秩序, 中国建立和完善竞争政策势在必行。 

    中国竞争政策的逻辑起点与发达国家有很大的不同。由于发达国家市场经济运行的微观经济基础是私人企业, 所以他

们制定竞争政策的目的是控制私人限制性竞争行为。而中国的经济体制和经济发展阶段决定了中国的竞争政策具有三重指

向: (1) 通过对放松市场进入的管制, 营造一个各类所有制主体都能同台竞技的市场竞争环境; (2) 限制政府及其下属

部门滥用行政权利限制竞争的行政垄断; (3) 限制包括跨国公司在内的企业滥用市场地位损害竞争的行为。中国竞争政策

目标的多元性决定了中国不能照抄发达国家的竞争法, 而要根据中国的实际情况, 制定和完善由反垄断法和促进竞争的法

规组成的竞争政策体系, 它包括以政府规章形式体现的鼓励和促进市场竞争的政策和以《反垄断法》为核心的维护市场竞

争秩序的法律。 

    1993年, 第八届全国人大常务委员会通过了《中华人民共和国反不正当竞争法》, 从而结束了我国没有竞争法的历

史。当时, 起草这部法律的初衷是提供一部既约束企业竞争中的各种不正当行为又约束企业滥用市场地位限制竞争行为的

完整的竞争法。但在起草的过程中, 立法者们认识到, 在当时的经济体制和经济发展阶段上, 企业之间的限制性商业行为

远未充分展现, 对此立法的条件远未成熟。最后通过的《反不正当竞争法》中, 其规范对象主要是11 种不正当的竞争行



为, 反垄断的内容没有在这部法律中体现。因此,《反不正当竞争法》是一部内容不完整的竞争法。经济学界和法律界对

《反垄断法》的关注从未中断。从1987 年我国《反垄断法》起草小组成立以来, 反垄断立法就成为我国法学理论界讨论

的一个热门话题, 专家们已对制定我国《反垄断法》的一些基本问题有了较为一致的看法(王晓晔, 2003)。在积极研究并

准备制定《反垄断法》的同时, 中国也陆续颁布了一系列旨在促进竞争, 控制和消除某些限制竞争行为的法律和政府规

章。1997 年通过的《中华人民共和国价格法》和1999 年通过的《中华人民共和国招标投标法》中也有保护竞争、防止垄

断的条款; 部分省、市也制定了规范不正当竞争行为的地方性法规。针对经济生活中仍大量存在的以地方封锁和部门保护

为色彩的反竞争的行为, 2001 年国务院公布了《国务院关禁止在市场经济活动中实行地区封锁的规定》, 以打击地方保

护主义, 整顿和规范市场经济秩序。 
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