战略性新兴产业财政支持效率分析

——以广东省为例
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摘要：培育和发展战略性新兴产业是当前促进我国加快转变经济发展方式、调整优化经济结构的重点，而财政支持在战略性新兴产业发展过程中具有引导与扶持的关键作用。以广东省战略性新兴产业财政支持DEA效率测度结果为基础，构建分析效率影响因素的Tobit模型。实证结果表明，广东省战略性新兴产业财政支持综合效率均值较低的原因是规模效率较低，财政补贴、税收优惠和政府采购都有助于提高财政支持的效率，但财政补贴的效果是最明显的。因此，应利用市场化操作的手段提高财政资金的使用效率，实现财政资金的循环使用，而且在战略性新兴产业的不同发展阶段应采用不同的财政支持手段。
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Analysis on the Efficiency of Fiscal Support for Emerging Industries of Strategic Importance—In the Case of Guangdong
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Abstract: Fostering and developing emerging industries of strategic importance is the focus to promote China to accelerate the transformation of economic development mode, adjust and optimize the economic structure. Meanwhile the fiscal support for the development of emerging industries of strategic importance is meaningful. Based on the DEA efficiency measurement of Guangdong emerging industries of strategic importance, this article builds a Tobit model to analyze the impact factors of fiscal support efficiency. The empirical results show that the lower mean of scale efficiency is the cause of why the overall efficiency is low; besides fiscal subsidies, tax incentives and government procurement are helpful to improve the efficiency of fiscal support, but the effect of fiscal subsidies is the most obviously. Therefore, the market-oriented means should be used to improve fiscal supporting efficiency in order to realize the recycling of funds. Also in different stages of emerging industries of strategic importance, different means of fiscal support  should  be  adopted. 
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为加快转变经济发展方式、调整优化经济结构，2010年我国国务院审议并通过了《国务院关于加快培育和发展战略性新兴产业的决定》，确定重点培育和发展节能环保、新一代信息技术、生物、高端装备制造、新能源、新材料、新能源汽车等产业，并提出必须健全财税金融政策支持体系，加大扶持力度，引导和鼓励社会资金投入战略性新兴产业。为了加快培育和发展战略性新兴产业，各地方政府也纷纷出台扶持战略性新兴产业发展的政策和指导意见。例如，2011年7月，广东省政府发布了《关于贯彻落实国务院部署加快培育和发展战略性新兴产业的意见》，提出重点发展高端新型电子信息、新能源汽车、半导体照明（LED）、生物、高端装备制造、节能环保、新能源、新材料八大战略性新兴产业，同时要求在“十二五”期间，省财政集中投入220亿元支持战略性新兴产业发展，并要求落实国家税收优惠政策和完善财政支持方案。2012年3月，广东省政府又发布了《广东省战略性新兴产业发展“十二五”规划》，进一步明确财税政策支持战略性新兴产业发展的方式。国家和地方政府投入巨额资金支持战略性新兴产业发展，如何更好地利用财政扶持资金、提高财政支持效率，从而实现财政支持战略性新兴产业发展的目的，无疑是现阶段值得我们思考的问题，也是促进战略性新兴产业快速健康发展的重要保障。

1   文献回顾
   目前，财政支持战略性新兴产业发展已有研究成果主要集中在以下3方面：
一是对财政支持战略性新兴产业发展的原理和路径进行分析。政府财政支持新兴产业的目的是为了解决其融资缺口，如Leleux等[1]指出政府财政支持有3个作用：直接参与和管理政府风险投资基金；为风险投资者制定保护规则；激励私人投资者。除了满足融资缺口，Lerner[2-3]还提出了2个财政支持新兴企业的理论基础：第一个是关于对投资机会的认证作用，政府风险基金通过向其他投资者传递信息，以保证投资机会的可靠性来减少信息不对称问题；第二个是政府风险基金能产生正的外部性，例如，财政支持成功的创新能激励其他竞争者加大对R&D的投入。顾海峰[4]从政策性金融支持的角度分析了战略性新兴产业培育、发展和升级的演化路径。
二是从财税政策层面对财政支持战略性新兴产业发展的手段进行分析。Bauer等[5]指出，财政支持新兴产业的方式有利息补贴、税收激励以及财政担保、对企业的直接投资。赵福昌等[6]针对战略性新兴产业不同发展阶段的特点提出，在研发阶段应以财政直接投入政策为主，在技术示范和商业化阶段以财政补贴和税收优惠政策为主，在产业大规模发展阶段以政府采购政策为主。
三是从财政支持战略性新兴产业发展的效果进行分析。Takalo等[7]研究了在逆向选择情况下私人投资和财政投资对企业创新的相互作用，发现财政补贴能减少企业创新的融资成本，而且为企业提供补贴会让政府对企业的审核更有效率。Hyytinen等[8]实证研究了芬兰政府财政资金对战略性新兴产业企业R&D投资和企业成长的影响，发现财政资金能使依赖于外部融资的企业更多地投入R&D，而且企业发展也更快。Colombo等[9]实证研究了意大利政府支持战略性新兴产业企业财政政策的有效性，发现对战略性新兴产业整个行业的补贴是无效的，建议财政政策必须考虑到初创期战略性新兴产业企业的特殊性并提高针对性，而且应该发展政府和私人部门合作的风险投资基金，以解决战略性新兴产业企业的融资缺口。
通过对已有研究成果的梳理可以看出，现有财政支持战略性新兴产业发展的研究主要集中在财政支持的路径、手段和效果等方面，对有关财政支持效率方面的研究几乎空白，因此，本文将对战略性新兴产业财政支持效率及其影响因素进行分析，以求突破和丰富这一研究领域内的研究。
2    模型、度量指标与数据说明
基于以上分析，本文将采用数据包络分析（DEA）和Tobit模型，即“DEA-Tobit两步法”，对战略性新兴产业财政支持效率及其影响因素进行分析。通过实地调研取得有关数据，本文首先利用DEA方法测度了财政投入对战略性新兴产业的支持效率，并对比分析了不同战略性新兴产业财政支持效率的差异；其次将DEA效率测度结果作为Tobit模型的因变量，进一步分析战略性新兴产业财政支持效率的影响因素。

2.1   DEA模型及度量指标

2.1.1 DEA模型的选取

数据包络分析 DEA（Data Envelopment Analysis）最初由 Farrel[10]提出，随后由美国著名运筹学家Charnes A、Cooper W W和Rhode E在1978年以“相对效率”概念发展起来的一种非线性评估方法，用于对若干同类型的具有多输入和多输出的决策单元（DMU）进行相对效率与效益的评价。DEA模型可以分为投入导向型和产出导向型。投入导向型是指在产出固定的情况下，使投入最小化的线性规划问题；产出导向型是指在投入固定的情况下，使产出最大化的线性规划问题。对研究财政支持战略性新兴产业发展效率而言，主要在于如何以最低的财政投入促进战略性新兴产业的产值和规模效益增长，因此，本文采用投入导向的DEA模型评价财政支持战略性新兴产业发展的效率，具有独特的优势。
2.1.2 决策单元及投入、产出指标的选取

DEA方法可以对比较对象之间的相对有效性进行评价。为了正确地运用DEA方法，得到科学的评价结论和有用的决策信息，必须正确地选择决策单元（DMU）。本文在遵循上述条件的基础上选取了广东省高端新型电子信息、新能源汽车、LED、生物、高端装备制造、节能环保、新能源、新材料等八大战略性新兴产业的155家战略性新兴产业企业作为决策单元，这些企业大多属于广东省战略性新兴骨干企业和培育企业，具有很好的代表性。
构建财政支持战略性新兴产业发展效率的评价指标。首先，选择的投入产出指标应反映评价目的和评价内容；其次，从技术上避免投入产出指标之间的强线性关系；最后，应考虑指标的多样性和可获得性。本文采用因素分析法对财政支持战略性新兴产业的效率进行评价，即将影响投入（财政投入）和产出（企业净利润）的各项关键因素罗列出来进行分析，测度投入产出的效率。本文依据关键性、科学性、可操作性和可获取性的变量选取原则，选取财政对企业的扶持资金、政府采购占企业销售额之比作为投入指标，企业的总资产和企业的净利润作为产出指标。
2.2  Tobit模型及度量指标

2.2.1 Tobit模型的选取

通过DEA方法测度的财政支持战略性新兴产业的综合效率，除了由选择的投入、产出指标影响之外，还受到投入、产出指标之外的“环境”因素的影响，因此，要对DEA方法的测度结果进行全面分析，就需要利用Tobit模型分析财政支持效率的影响因素。
由于采用DEA方法测度的财政支持战略性新兴产业的综合效率处于0到1区间，数据有被切割或截断的特点，若直接用普通最小二乘法进行回归分析，则参数的估计将是有偏且不一致的，为了弥补这一缺陷，Tobit于1958年提出了Tobit模型解决了这一不足，因此，本文采用“DEA-Tobit两步法”对由DEA方法测度出的财政支持效率起影响作用的因素进行实证分析，从而对财政支持战略性新兴产业的效率作进一步分析。
2.2.2 度量指标的选取

财政补贴，作为财政支持战略性新兴产业发展的重要政策工具之一，是一种事前的激励方式，本文选择其作为解释变量之一，就是为了分析其对财政支持效率的贡献和作用程度。

税收优惠，同样是财政支持战略性新兴产业发展主要政策工具，但是一种事后激励的方式，其对财政支持效率的贡献和作用程度与财政补贴不同。

政府采购，也是属于事后激励的财政支持政策工具，能对战略性新兴产业进行有效激励，本文选择其作为解释变量，就是为了将其与其他2种政策工具进行对比分析。
2.3    数据说明
本文的数据来源于对广东省财政支持战略性新兴产业企业的问卷调查，调查范围包括广州、深圳、佛山、东莞、珠海、中山、江门、惠州、肇庆、河源、梅州、潮州、汕头等地的企业，且被调查的企业大多属于广东省战略性新兴骨干企业和培育企业，这些企业分属于高端新型电子信息、新能源汽车、LED、生物、高端装备制造、节能环保、新能源、新材料等八大战略性新兴产业，具有很好的代表性。
本次调查共发放问卷 185 份，共回收企业有效问卷155份；调查内容包含财政对企业的扶持资金、政府对企业的采购、企业自身的经营状况和对财政支持的需求等方面，且问卷内容已涵盖本研究所需的数据支持。
3    实证分析
3.1  战略性新兴产业财政支持效率DEA分析
财政支持战略性产业发展的主要目的，在于通过财政扶持资金的投入，实现产业价值的最大化，按照上文对决策单元和投入产出指标的设定，采用DEAP2.1软件，选取可变规模报酬 CRS 模型（即BBC模型），以投入为导向测度广东省财政支持战略性新兴产业的综合效率、纯技术效率和规模效率（见表1）。
表1 广东省战略性新兴产业财政支持效率对比
	产业
	综合效率
	纯技术效率
	规模效率
	规模报酬

	新能源
	0.538
	1.000
	0.538
	递增

	生物医药
	0.408
	0.941
	0.448
	递增

	新材料
	0.258
	0.963
	0.261
	递增

	节能环保
	0.404
	0.994
	0.408
	递增

	高端新型电子信息
	0.388
	0.970
	0.401
	递增

	高端装备制造
	0.503
	1.000
	0.503
	递增

	新能源汽车
	0.474
	0.917
	0.476
	递增

	LED
	0.283
	0.818
	0.399
	递增

	均值
	0.407
	0.950
	0.429
	


在测度财政支持战略性新兴产业发展的效率中，综合效率=纯技术效率×规模效率。综合效率从整体上反映财政资金的有效利用状况，纯技术效率主要衡量相关财政支出制度的运行效率和管理水平，而规模效率衡量财政资金的投入是否处于最优规模。如表1所示，广东省财政支持战略性新兴产业的综合效率为0.407，表明整体上财政资金的资源配置未达到最优状态，财政资金存在未充分利用现象；纯技术效率和规模效率分别为0.950、0.429，都没有达到最优状态，表明广东省财政支持战略性新兴产业的运行效率和管理水平有待提高，财政资金的投入规模与战略性新兴产业发展的需求也不相适应。
首先，从综合效率来看，广东省八大战略性新兴产业的财政支持效率分别为0.538、0.408、0.258、0.404、0.388、0.503、0.474、0.283，均未达到DEA有效。其中，新材料和LED产业的财政支持效率最低，分别为0.258和0.283，与这2个产业的规模效率过低有关，由于这2个产业仍处于规模报酬递增阶段，此时应加大财政的扶持力度，吸引社会资金的投入，以支持这2个产业进一步发展。财政支持效率最高的是新能源和高端装备制造产业，分别为0.538和0.503，且这2个产业的纯技术效率都为1，达到了DEA有效，但规模效率只分别为0.538和0.503，所以也应加大财政的投入力度，以提高财政支持效率。
其次，从纯技术效率来看，新能源和高端装备制造产业的纯技术效率都为1，达到了DEA有效；其他产业的纯技术效率都小于1，为非DEA有效。
综合效率考虑的是战略性新兴产业的财政支出都在不变规模报酬（CRS），即在最优的规模点上运作，但在实际情况中，由于受管理方式、财政资源等的约束，大部分战略性新兴产业都无法达到最优的生产规模，所以本文重点分析在可变规模报酬（VRS）下的财政支持效率，即纯技术效率。广东省财政支持战略性新兴产业纯技术效率的均值是0.950，这说明财政资金在保持投入比例和产出水平不变的情况下，如果能够达到有效的运作水平，则可以减少5%的投入。具体来看，其中有2个战略性新兴产业（新能源、高端装备制造业）的纯技术效率为1，占八大战略性新兴产业的25%，这2个产业的投入产出线性组合构成了技术效率前沿，其他产业的纯技术效率都在0.9以上，只有LED产业的纯技术效率最低，为0.818。总体来说，广东省财政对战略性新兴产业的投入是高效的，这可能得益于广东省财政对战略性新兴产业发展的专项资金分配引入了竞争性安排的方式，按照竞争择优、公平公开的原则，实现了财政资金的择优配置。
最后，从规模效率看，广东省八大战略性新兴产业的规模效率均较低，均值只有0.429，这说明财政资金在保持投入比例和产出水平不变的情况下，如果各个产业能够达到最优生产规模，则平均可以减少57.1%的投入，这也是造成财政支持综合效率低下的主要原因。但从表1可以看出，广东省战略性新兴产业的规模效率都处于规模报酬递增阶段，所以规模效率低下主要是由于财政投入不足所致。
3.2  财政支持战略性新兴产业效率影响因素分析——基于Tobit模型
财政支持战略性新兴产业发展效率的影响因素有很多，有制度层面的，如财政的支出结构、管理水平、政策的执行力等；有企业层面的，如企业所处行业的前景、企业自身的经营管理和盈利能力等。为了进一步分析财政支持战略性新兴产业效率的影响因素，本文对财政支持效率进行Tobit回归分析。

以DEA方法测度出来的155家企业的财政支持综合效率作为被解释变量（Y），从制度层面的角度选取财政补贴、税收优惠、政府采购这3种最常用的财政支持战略性新兴产业发展的政策工具作为解释变量：D1表示财政补贴，当企业得到财政补贴时，D1=1，否则D1=0；D2表示税收优惠，当企业得到税收优惠时，D2=1，否则D2=0；D3表示政府采购，当企业得到政府采购时，D3=1，否则D3=0。财政支持战略性新兴产业，目的就是为了促进其发展、使其产值最大化，为了更好地分析3种政策工具对财政支持效率的影响，本文选取企业的营业额（X）作为控制变量，以减少企业经营业绩对财政支持效率的影响。采用Eviews6.0软件进行回归分析，结果如表2所示。
表2 广东省财政支持战略性新兴产业发展效率Tobit回归结果
	Variable
	Coefficient
	Z-Statistic
	Prob.

	C
	0.22
	3.67
	0.000 2

	X
	1.33E-07
	4.23
	0.000 0

	D1
	0.15
	2.68
	0.007 2

	D2
	0.02
	0.25
	0.804 9

	D3
	0.07
	1.08
	0.278 0

	Log likelihood
	-32.17

	Akaike info criterion
	0.533

	Schwarz criterion
	0.658


从表2的回归结果可以看出，对数似然值（Log likelihood）、AIC准则和SC准则都表明设定的模型较精确，解释变量D2和D3并未通过显著性检验，但其系数符号符合预期。
首先，从各个虚拟变量的系数可以看出，财政补贴、税收优惠和政府采购都有助于提高财政支持的效率，且财政补贴的效果是最明显的。平均来说，每增加1个单位的财政补贴，能使财政支持效率提高0.15，但增加1个单位的税收优惠或政府采购，只能使财政支持效率提高0.02或0.07，说明财政补贴是最直接、有效的支持战略性新兴产业发展的政策工具。
其次，由于税收优惠和政府采购的系数并未通过显著性检验，所以这2种政策工具对于提高财政支持效率的影响并不大，但这也与本研究调查的企业有关，因为被调查的企业大多处于企业发展阶段的初创期，对于很多税收优惠的政策并不了解，且很多企业还达不到政府采购目录所要求的条件，而申办手续繁杂让很多企业望而却步，这也是造成税收优惠和政府采购对于提高财政支持效率作用不明显的主要原因。
4    结论及建议
4.1  结论
首先，通过对比分析广东省战略性新兴产业财政支持效率的DEA测度结果表明，财政支持战略性新兴产业的纯技术效率均值处于一个较高的水平，但规模效率的均值较低，而这也是造成财政支持综合效率均值低下的主要原因；且广东省战略性新兴产业的财政支持规模效率都处于规模报酬递增阶段，所以规模效率低下主要是由于财政投入不足所致。因此，在继续遵循竞争择优、公平公开的原则下，应不断加大财政资金的投入力度，同时应发挥财政资金的导向作用，引导金融机构、创业投资基金和社会资金的投入，满足战略性新兴产业不同发展阶段的资金需求。
其次，通过对广东省战略性新兴产业财政支持效率影响因素的Tobit分析表明，财政补贴、税收优惠和政府采购3种政策工具都有助于提高财政支持的效率，但财政补贴的效果是最明显的。所以，可通过价格补贴、购买补贴、利息补贴和以奖代补等方式对战略性新兴产业的生产者和消费者进行补贴，直接刺激战略性新兴产业的创新和消费；同时，通过财政贴息、财政担保以及把财政资金转化为信托投资或信托贷款等方式，实现“财政资金金融化”，利用市场化操作的手段提高财政资金的使用效率，实现财政资金的循环使用，不断为战略性新兴产业发展提供资金支持。
最后，战略性新兴产业是产业发展的趋势，也是未来的主导产业和支柱产业，所以应优化支持其发展的财政手段，提高财政支持效率。在战略性新兴产业发展的初创期，财政支持应以财政补贴和税收优惠为主，使产业的规模能够不断扩大；在战略性新兴产业发展的成长期，应以税收优惠和政府采购为主，不断培育支持产业发展的市场消费主体。所以，针对战略性新兴产业的不同发展阶段，政府应采用不同的财政支持手段，从而实现财政支持效率的最优化。
4.2  政策建议
第一，财政补贴方面。财政资金应适当对战略性新兴产业倾斜，通过财政的直接投资、财政补贴、贷款贴息、贷款担保等方式引导社会资本进入战略性新兴产业，从而为战略性新兴产业的发展提供充足的资金和融资渠道，消除战略性新兴产业发展中的不确定性、外溢性和资源障碍。但是，为了提高财政资金的使用效率，减少企业骗取财政资金的行为，应通过设立政府引导基金的方式，让企业以竞争的方式获得资金支持，并承担归还本金的压力，这样既可使财政资金得到循环利用，也可使企业在竞争中快速发展，从而带动整个战略性新兴产业的发展。
第二，税收优惠方面。我国现行的税收优惠政策大多是直接优惠，且形式单一，应试行多种形式的间接优惠，例如税前扣除、特定准备金、延迟纳税等。税收优惠政策可针对战略性新兴产业企业引入准备金制度，准许企业按照销售或营业收入的一定比例设立各种准备金，用于技术研发和创新，并允许技术研发准备金在所得税前扣除。此外，对战略性新兴产业企业可采用盈亏相抵政策，适当延长冲抵年限，即通过企业的盈亏情况来调整征税的年限。为激励对战略性新兴产业的投资，还应实行投资者所得税优惠，即对投资战略性新兴产业的企业、金融机构、个人实行税收减免。
第三，政府采购方面。不断加大政府采购在财政支持战略性新兴产业中的比重，扩大政府采购的资金规模，使政府采购逐步成为主要的财政支持工具。明确战略性新兴产业在政府采购预算中的资金比例，提高研发创新采购支出在政府采购中的重要性。在扩大政府采购规模的同时，加大采购政策对科技创新的资金支持。此外，为激发战略性新兴产业企业创新的积极性，在增加对战略性新兴产业产品采购数量的同时，使采购政策向微笑曲线的前端转移，增加对技术创新研发的采购，突出政府采购对创新的引导和支持。
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