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    《科研要报》由辽宁省财政科学研究所、辽宁省财政学会主办，重点刊登财政系统内外完成的各类财经研究项目“结论”性成果，扼要阐述研究成果的“核心”观点，供省领导、相关部门、科研单位和专家学者参考，以充分发挥财政科研成果推进财政改革、辅助科学决策的作用。寄望“要报”成为财政科研成果转化“现实生产力”的桥梁，欢迎各界同仁不吝赐稿。

●课题组    辽宁老工业基地振兴绩效研究

    2003年国家下发“11号文件”以后，我国开始实施东北地区等老工业基地振兴战略。为合理、准确判定老工业基地振兴政策的实施绩效，2007年，以辽宁省财政科学研究所为主组成了课题组，研究辽宁振兴三年(2004年—2006年)绩效，在对政策实施直接效果进行客观分析基础上，创新性地建立了辽宁老工业基地振兴绩效评价指标体系，并采用区位熵、趋势外推等方法，科学、精确地评估了振兴战略和政策实施的溢出效果。研究表明，辽宁振兴政策直接效果和溢出效果显著，开始步入全面振兴阶段。但是，由于体制、机制矛盾的长期积累，辽宁老工业基地振兴并非一蹴而就，是漫长的过程，同时，已出台的一些政策动能正在逐步弱化，需要中央政府继续强化相关扶持政策。
辽宁老工业基地振兴绩效研究

辽宁省财政科学研究所课题组

    2003年以来，辽宁老工业基地振兴政策的实施，在为辽宁老工业基地振兴卸下沉重历史包袱的同时，释放了辽宁经济发展的活力，增强了经济可持续发展的后劲，对于辽宁的“两大基地”建设和“新增长极”的形成，具有重要的推动作用。下面，我们采用分类评价和综合评价两个不同的视角，对辽宁老工业基地振兴三年来的政策绩效进行分析，找出仍存在的问题，并进一步提出继续前进的方向。
    一、振兴辽宁老工业基地政策绩效分类评价

    辽宁老工业基地振兴政策的绩效，可以从四个层面来考量:一是宏观经济层面，它体现了全省总体发展状况，是最基本的视角。二是工业经济层面，它是辽宁作为老工业基地实现振兴的最关键环节，没有工业的振兴就没有辽宁的振兴，因此是政策评价的重点。三是体制机制创新层面，这是影响辽宁老工业基地振兴的一个重要因素，直接关系到企业的活力问题。四是社会民生层面，改革振兴必须以社会稳定和民众生活水平切实提高为基本前提，缺乏民众支持的振兴只能是空幻不真实的振兴。

    (一)宏观经济发展评价——基于趋势外推模拟数据的对比

    为了更好地对振兴战略实施前后辽宁省发展情况进行比较，我们用1995年-2003年的经济发展情况进行模拟，利用趋势外推的方法，通过年均增长率推算得到2004年、2005年和2006年的模拟数值，并与实际发展情况进行对比分析。
    研究表明，2004年-2006年，辽宁主要国民经济指标实际数值都高于模拟数值，并且大部分实际数值都比模拟数值高出10%以上，尤其是在投资、进出口和利用外商直接投资上，这些固然有国家整体经济形势趋好的客观因素，但各项振兴老工业基地政策的制定和落实所产生的积极推动作用是必须加以肯定的。同时，2006年的实际数值比模拟数值的增加情况显著高于2004年，这说明振兴的效应正在逐步地显现和放大，如果能够将此趋势长期保持下去，辽宁老工业基地的全面振兴有望早日实现。

(二)工业经济发展评价——基于区位熵法的应用
我们引入“区位熵”的测算方法，对国家重点项目支持的行业相关指标进行对比分析(见表1)。区位熵又称专门化率，指某地区某工业部门在全国该工业部门比重与该地区整个工业占全国工业比重之比。
表1：2003年和2006年辽宁省主要行业区位熵对比情况

	指标值
	2003年
	2006年

	A:全国某工业部门增加值(亿元)
	石油加工、炼焦及核燃料加工业
	1287.45
	2314.23

	
	化学原料及化学制品制造业
	2464.88
	5398.79

	
	医药制造业
	1024.74
	1808.09

	
	黑色金属冶炼及压延加工业
	2824.01
	7004.45

	
	装备制造业
	11446.56
	23699.22

	a:辽宁某工业部门增加值(亿元)
	石油加工、炼焦及核燃料加工业
	150.54
	383.71

	
	化学原料及化学制品制造业
	82.18
	167.66

	
	医药制造业
	27.62
	55.47

	
	黑色金属冶炼及压延加工业
	245.89
	688.5

	
	装备制造业
	396.06
	988.26

	B:全国工业增加值(亿元)
	41990.23
	91075.73

	b:辽宁工业增加值(亿元)
	1715.92
	4141.22

	b/B：辽宁工业增加值占全国的比重（%）
	4.1
	4.5
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	石油加工、炼焦及核燃料加工业
	2.86
	3.68 

	
	化学原料及化学制品制造业
	0.82
	0.72 

	
	医药制造业
	0.66
	0.71 

	
	黑色金属冶炼及压延加工业
	2.13
	2.29 

	
	装备制造业
	0.85
	0.93 


备注：1.表中数据是全部国有及规模以上非国有企业的工业增加值指标；

2.装备制造业主要包括通用设备制造业、专用设备制造业、交通运输设备制造业、

电气机械及器材制造业、通信设备、计算机及其他电子设备制造业和仪器仪表及

文化、办公用机械制造业。

    从统计结果看，辽宁工业增加值占全国比重显著提高，同时，

各重点行业的工业增加值也都有大幅度增长。并且，石油加工、装备制造、医药制造、冶金等多数行业的区位熵有较明显的提升，显示出相关产业竞争力在国内横向比较来看有所增强，“两大基地”建设取得积极成效。

    (三)体制机制创新评价——基于对国企改制的直观判断

    体制机制创新作为推进老工业基地振兴的关键和前提，一直是老工业基地振兴工作的重中之重。辽宁省一方面巩固和发展公有制经济，深化国有企业改革；一方面鼓励、支持和引导非公有制经济发展，在经济体制机制方面取得了重大进展。

    振兴三年多来，国有企业改革进一步深化，企业联合重组步伐明显加大。据近期对辽宁521户改制企业所作的调查显示，通过改制引进中央企业、外资企业及民营企业，使企业国有股比重较改制前下降了14个百分点。企业改制后效益明显提高，销售收入比改制前提高37%，132户停产、半停产企业恢复了生产，重现活力与生机，职工收入与改制前相比提高了49%。通过企业重组和国有产权转让盘活存量资产达400亿元，改制后新增加项目资金500亿元，这些都为企业发展提供了强大的支撑。通过战略性重组，促进了国有资本向国民经济的关键领域、重要行业集中，调整、优化了国有经济布局和结构，增强了国有经济的控制力、影响力和带动力。

    同时，振兴战略实施以来，非公有制经济得到快速发展，所占比重不断上升。2006年，非公有制经济完成增加值4800亿元，同比增长17.0%，占全省GDP比重达51.8%。民营企业积极参与国企改革改组改造，加快了老工业企业结构调整，极大地增强了企业发展活力。
    当然，改制过程也并非都一帆风顺，从进度看还不理想，改革中职工安置难、筹集改革成本难、金融债务处理难等瓶颈问题仍没有完全解决；国有经济分布散、规模小的问题仍比较突出；企业法人治理结构还不规范，经营机制和效益增长方式还没有根本转换，企业素质和经济效益还有待提高。未来仍需引进更多的外部资本，进一步改善资本结构。

    (四)社会民生评价——基于民生领域的政策实践

    辽宁老工业基地在发展过程中，积累了大量的矛盾和欠账，尤其是对国有企业职工和落后地区的弱势群体。振兴老工业基地的各项改革举措，其本身内含着对社会既得利益关系的调整，因此必须妥善处理好改革发展与社会稳定的关系，切实维护好人民群众的切身利益。
    基于这样的考虑，在国家相关政策指引下，振兴三年多来，辽宁省始终坚持在社会民生问题上不断着力，包括启动并实施棚户区改造工程、积极推进采煤沉陷区治理、大力促进就业再就业、完善社会保障和救助体系、加快发展社会事业等。在这些民生工程的推动下，辽宁省突出的社会民生问题得到了极大的缓解，初步建立了独立于企业和事业单位之外、资金来源多元化、保障制度规范化、管理服务社会化的社会保障体系。同时，各项社会事业蓬勃发展。基本完成了涉农县区职教中心省级标准化建设，全面提升高等教育质量，高等教育毛入学率达到35.3%；公共卫生和基本医疗服务体系进一步完善，社区卫生服务街道覆盖率达到91.5%，人口覆盖率达到82.2%，等等。

    二、辽宁老工业基地振兴政策绩效综合评估

为了综合、全面、定量反映国家振兴辽宁老工业基地的成效，我们设计了辽宁老工业基地振兴指数。辽宁老工业基地振兴指数以2003年国家提出振兴战略为基期，按年度计算指数。辽宁老工业基地振兴指数设三类指标:一是政策效果类指标，具体包括改制、民生、资源型城市转型，分别以国有及其控股企业资产利润率、城镇居民家庭人均可支配收入、农民家庭人均纯收入、就业率、资源型城市人均地区生产总值为具体指标，权重为50%，这主要反映了国家各项振兴政策的实行效果。二是政策溢出效果类指标，以固定资产投资额、引进外资率为具体指标，权重为20%，这反映了由于国家振兴政策带来的间接效果。三是最终效果类指标，以地区人均地区生产总值、财政收入水平、装备制造业分额等为具体指标，权重为30%，这可以反映国家振兴政策的最终目标效果。
   从辽宁老工业基地振兴指数看，2004年-2006年，分别比上年增长28.12%、9.13%和12.58%，逐年提高，由于基期基数较低，

表2：2004年-2006年辽宁老工业基地振兴总指数、结构和变化

	
	2004年
	2005年
	比上年变化
	2006年
	比上年变化

	合计
	128.12
	139.82
	9.13
	157.41
	12.58

	政策效果类指标：权重50
	64.88
	61.01
	-5.96
	65.03
	6.59

	国有及其控股企业资产利润率
	20.16
	11.89
	-41.02
	11.19
	-5.91

	城镇居民家庭人均可支配收入
	11.06
	12.58
	13.74
	14.32
	13.86

	农民家庭人均纯收入
	11.27
	12.58
	11.58
	13.94
	10.84

	城镇就业率
	10.04
	10.11
	0.64
	10.17
	0.64

	资源型城市人均GDP(阜新市)
	12.34
	13.86
	12.26
	15.41
	11.21

	政策溢出效果类指标：权重20
	29.66
	41.34
	39.38
	49.69
	20.20

	固定资产投资额
	14.40
	20.33
	41.13
	27.32
	34.39

	固定资产投资中外资投资额
	15.25
	21.02
	37.78
	22.37
	6.45

	最终效果类指标：权重30
	33.58
	37.46
	11.55
	42.69
	13.96

	地区人均地区生产总值
	11.10
	13.30
	19.88
	15.27
	14.78

	地区财政收入
	12.08
	14.24
	17.87
	17.10
	20.07

	装备制造业份额
	10.40
	9.92
	-4.65
	10.32
	4.07


2004年指数较高。从辽宁老工业基地振兴指数结构看，政策直接效果逐渐减弱，溢出效果近两年十分明显，最终效果不断提高。2004年是中央提出振兴东北老工业基地战略第一年，政策效果显著，对总指数增长贡献率52.9%，政策溢出效果占34.4%。2005年，振兴政策得到广泛响应，政策溢出效果对总指数增长贡献率提高，达到53.6%。到2006年，政策溢出效果依然显著，对总指数增长贡献仍占51.7%。振兴政策对振兴最终目标效果也在逐年显现，对指数增长贡献率逐年增加，2004年为12.7%，2005年为18.7%，2006年为22.1%。

    三、结论：辽宁老工业基地步入全面振兴阶段

    根据国际上因资源枯竭而导致经济发展落后地区经济转型的经验和因主导产业竞争力下降而导致经济发展相对滞后地区经济振兴的经验看，像辽宁这样的老工业基地其振兴至少要经历以下三个阶段，即振兴的启动阶段、振兴阶段和巩固阶段。三个阶段的目标和重点各不一样。振兴战略实施以来，实践和数据都表明，各项振兴政策卸掉了老工业基地一些体制性和历史性包袱，为辽宁的振兴奠定了起跑基础；同时，通过形成政策洼地和战略导向效应，很好地引导了社会和市场投资的方向，取得了积极的成效。在前述深入分析的基础上，我们认为，辽宁老工业基地的启动阶段已经顺利地度过，目前开始进入全面振兴阶段。

    但是，辽宁老工业基地振兴还面临一系列的问题，如影响经济全面、协调、可持续发展的结构性矛盾尚未从根本上得到解决，经济发展方式亟待转变，城乡区域之间发展不平衡问题仍很突出，就业再就业和社会保障压力大，生态环境形势日趋严峻，等等。并且，三年多来振兴政策的直接效果和溢出效应也在逐年递减。当前，要按照国家东北地区振兴规划中的“四基一区”目标，进一步加大中央相关振兴政策的支持力度。振兴政策也要由启动型转变为持续发展型，应更加注重新机制的创新、新道的路探索和内生动力的培育。

    现结合辽宁省情实际，提出以下几条政策建议：

    1.统一老工业基地振兴政策，增强政策的配套性和连续性。尽管国务院有关部门陆续出台了一系列支持老工业基地振兴相关政策，但是这些政策出台时间过于分散、配套性不强。为了加快东北老工业基地振兴，并在取得经验后推广到其他老工业基地，建议国家尽早出台系统的、配套的老工业基地振兴产业政策、财政政策、税收政策、国家采购政策等。并且以后各部门出台的相关政策，不得与这些政策相抵触，保持政策的连续性和一致性。

    2.把辽宁定为综合改革试点省，进一步深化体制机制创新。辽宁是现行行政管理体制弊端十分突出的省份，计划单列市存在和中央直属企业众多的现实，使辽宁条块分割问题异常突出，已经严重地影响了市场配置资源基础性作用和省级政府宏观调控职能作用的有效发挥。同时，国有企业历史遗留金融债务问题仍然困扰着辽宁，而改善金融生态环境是一个系统工程，也需要在体制机制上进行新的探索。因此有必要进行综合试点，以理顺这些关系和问题。同时，建议中央将体制创新和机制创新纳入干部考核指标体系，从根本上扭转一些地方领导人只注重抓GDP，不注重抓改革和创新的现象。

    3.进一步支持资源型城市经济转型，积极发展接续产业。建议国家建立资源型城市经济转型发展基金。基金的资金来源主要应当由中央财政、各地收取的矿产资源补偿税构成，如有必要，可适当提高资源补偿税的税率。基金主要用于补助前来投资企业的劳动力培训费用、前期调研费用以及企业技术创新等。同时，鉴于资源型城市的骨干企业在历史上和现在都隶属于中央直属企业集团这样一个事实，建议国务院责成有关中央直属企业集团在与地方政府协商后拿出协助地方经济转型的工作方案，并报国务院振兴办备案，由国务院振兴办监督其执行。并把协助地方经济转型的实际效果纳入国资委对中央直属企业集团领导班子的考核指标，与其收益挂钩。

4.积极推行政府采购“首购制”，促进地区产业竞争力的提升。为了鼓励辽宁老工业基地的企业进行技术创新，扩大创新产品的市场占有率，建议国家制订相应的政府采购政策。今后凡是由国家和地方财政投资的公共设施建设项目和主要由国债投资的各种项目，在技术性能、价格和性价比等方面条件相同的情况下，优先采用国产设备，对于那
些拒不执行这一国家采购政策的地方，减少国家财政转移支付和省级政府的转移支付。

    5.促进老工业基地金融改革深化，建立金融支持振兴的长效机制。要充分发挥中央和地方两个积极性，在国家政策引导力和市场基础力量共同作用下，以金融与经济良性互动、共生循环为战略取向，找到促进东北振兴的金融支持定位和支点，形成多方合力，从改善金融生态环境、加强金融创新、盘活金融资产存量等几个方面解决金融发展与经济增长过程中存在的问题。通过不断改善和优化金融生态环境，有效发挥金融体系整体功能，提高金融运行效率，优化金融资源配置，为辽宁省和东北地区经济可持续增长提供有力的金融支持。

  课题组成员：王振宇  宁国光  于治贤  王广林  高中理  陈立兴 连家明   张  季  陆成林
(责任编辑  张  季)
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