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前　 　 言

分权是一个世界现象，增长却不是。地方政府能否顺利地转为增长型的
政府则解释了分权绩效差异的相当部分。大国发展道路的一个特征就在于，
必须架构一个良好的政府治理模式，以保证地方政府为增长而不是为寻租而
竞争。本书试从地方财政收支结构和公共物品供给的角度，考察中国式分权
是如何成功地塑造地方政府的增长取向的，并探讨分权治理和与之相伴随的
政府竞争对财政支出结构和公共物品供给效率所造成的成本和扭曲。

经济分权同垂直的政治管理体制紧密结合是中国式分权的核心内涵。在
财政体制上，中国属世界上分权程度最高的国家之一；地方政府在推动经济增
长尤其是供给公共物品上占据主导地位，对经济增长模式和公共部门效率起
着决定性的影响。本书的理论模型证明，中国式分权的成功之处在于：有效
的财政激励保证地方政府能稳定地分享到经济增长的果实，而中央政府以政
绩考核为核心的政治激励则将地方政府的注意力集中到经济增长而不是租金
上；与此同时，对外开放所带来的外资使得地方政府不能拘泥于本地区的既得
利益。这些方面共同解释了为什么中国的地方政府特别关心经济增长，并转
变为增长型的政府。然而，虽然政府在公共物品上的投入对于长期经济增长
和居民福利意义重大，但对地方官员任期内的经济绩效却少有助益。因而，为
增长而竞争也就成了财政支出结构扭曲的重要激励来源：财政支出结构扭曲
是指，在总支出不变的条件下，如果降低对基础设施建设的投入，而相应地增
加对公共物品供给的投入，社会福利将因此增加。另外，考虑到要素流动性的
不同，地方政府将偏向“人头税”组织自己的财政收入，并降低针对商品和资
本的税率，因此税收结构的偏向导致了财政支出的进一步倾斜。
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实证研究支持上述结论。通过构造财政分权和地方政府竞争的指标，利
用１９９４—２００４年的省际面板数据，本书第五章实证研究了分权和竞争对地方
政府财政支出结构的影响，并利用１９８６—２００４年的面板数据检验财政支出结
构的跨时差异和跨区差异。研究发现，中国的财政分权以及基于政绩考核下
的政府竞争，造就了地方政府公共支出结构“重基本建设、轻人力资本投资和
公共服务”的明显扭曲，竞争对支出结构的最终影响则取决于分权程度，而
１９９４年之后包括科教兴国、西部大开发在内的现行重大政策并没有有效缓解
这种偏向。同时，西部开发战略和分税制改革、所得税收入分享改革改变了政
府的公共支出行为和竞争行为。第七章实证检验了财政体制和分权治理是否
改善了地方政府对公共物品的有效供给。研究发现，在控制财政资源差异以
及其他外生变量之后，财政分权显著而可观地降低了基础教育和城市公共服
务的供给结果。在政府治理方面，高度复制的政府体制使得财政负担在经济
发展较落后的地区更为严重，并影响到公共物品供给；反腐败程度的提高能改
善基础教育的质量，同时降低某些城市公共服务的供给，这表明，一些公共领
域中存在着较大的腐败空间。我们认为，要想将地方政府的注意力转移到公
共物品上，还必须依赖适当的政府治理。

本书的安排如下：第一章提出问题；第二章分类梳理与本书主题相关的
已有文献，并在相应处给出必要的评论；第三章概括并分析中国式分权的内
涵；第四章给出一个考察地方政府财政收支结构和行为取向的理论框架；第五
章实证研究地方政府财政支出结构偏向的决定；第六章考察地方公共财政的
特征事实和制度背景；第七章实证检验财政分权和政府治理架构是否改善了
基础教育和城市公共物品的有效供给；第八章总结全书。

傅　 勇
２０１０年６月１日于上海家中
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序

尽管中国经济自２０世纪５０年代至今经历了巨大的变化，但它的体制和
组织结构始终让人着迷。在２０世纪７０—８０年代，西方的经济学家就发现中
国的计划体制有其独特的结构和安排，与苏联的标准模式不同。一个最重要
的不同是，中国的地方政府拥有资源和控制经济的强大能力。这在中央集权
计划经济模式下是不多见的模式。苏联式的集权计划模式一直都是依赖中央
的专业部门对生产者进行垂直的计划控制，在财政上地方政府并没有自主的
权力。但中国的计划经济模式一开始就烙上了分权的印记。从实行中央集权
计划经济模式之后不久，中央与地方之间围绕计划管理权力与财政收支管理
的制度就一直处于政策和理论争论的焦点，导致中央与地方之间反复不断进
行权力的划分、调整与妥协，也导致毛泽东在１９５６年发表著名的《论十大关
系》。即使中央有多次重新集权尝试，地方政府的权力也始终没有受到削弱。
每一次的集权努力都是短暂的、不成功的，而且都是以过渡到更大程度的分权
而收场的。

这个体制在经历了“文化大革命”的动荡和２０世纪８０年代开始的财政
改革开放之后得以继续维持并形成了一个财政在中央与地方之间高度分权的
模式。即使１９９４年的分税制使得中央的收入更加集中了，但依然没有改变由
地方担当经济发展和组织投资活动的分块结构。如果用地方政府支出的相对
比重来衡量的话，中国可能算是当今世界上最分权的国家了。因此，高度分权
的财政体制就成为观察改革后中国经济增长的一个重要的制度性特征。它也
使得中国在１９７８年决定实行经济自由化的转型战略之后，具有与标准的苏联
型计划经济非常不同的“初始条件”并被一些经济学家用以解释中国经济转



型成功的一个重要前提。
对那些试图更好地理解中国经济增长的经济学家而言，经过稍加修正，他

们发现中国的这个财政分权体制看上去似乎可以映射出早期经济学家对公共
财政、分权和财政联邦制的研究理论及其结论，尽管中国在政治上并不是一个
联邦制的国家。但是，早期的财政联邦制的思想还主要局限在公共财政的范
畴内，还没有更集中地涉及地方政府的激励模式以及分权与经济增长的关系
等问题。一直到了２０世纪９０年代初，随着中国和俄罗斯等经济转型国家的
经验现象受到重视之后，早期财政联邦制的思想才得以发扬光大。在这个时
候，许成钢、钱颖一、Ｇｅｒａｒｄ Ｒｏｌａｎｄ以及政治学家Ｂａｒｒｙ Ｗｅｉｎｇａｓｔ等人联袂合
作，开始把财政分权的思想更多地与地方政府的激励、经济转型和经济增长联
系起来。很大程度上是受了中国和俄罗斯经济转型经验现象的影响，他们的
研究方法和视角与早期的公共财政理论已经不同，这一转变把公共经济学引
入了更精彩的领域，形成了今天可以称之为第二代财政分权或财政联邦制的
基本文献。

这些研究的贡献是，它们发展了早期的分权理论，尤其是，这些文献突破
了公共品供给的局限，然后进一步把向地方的财政分权与地方政府的激励和
地方的竞争联系起来，建立了解释经济转型的一个概念框架。在这个框架里，
他们强调了地方的分权促成地方竞争的条件，而且他们显然认为这是一个
“良性竞争”（ｒａｃｅ ｔｏ ｔｈｅ ｔｏｐ）。概括来说，分权竞争，（１）促进了不可逆转的市
场机制的发展（所谓的“ｍａｒｋｅｔ ｐｒｅｓｅｒｖｉｎｇ”）；（２）促进了乡镇企业（ＴＶＥｓ）的
发展；（３）促进了城市化和基础设施的建设；（４）导致了改革实验的发生和
模仿；（５）促进了外商直接投资（ＦＤＩｓ）的流入。

当然，这样的推论在理论上也面临一些挑战。第一，这个理论的核心是，
向地方的分权产生了地方之间的竞争，而竞争维护了市场，竞争推动了经济增
长。一个自然的问题当然是，这个“良性竞争”是必然的吗？也许需要问的
是，这个“良性竞争”发生的条件是什么呢？在什么情况下向地方的分权可能
产生“不良竞争”（ｒａｃｅ ｔｏ ｔｈｅ ｂｏｔｔｏｍ）呢？

一个被广为接受的事实似乎是，这个“良性竞争”和“不良竞争”在中国似
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乎同时出现了，尤其是在经济转型和经济增长的后期阶段。在经验现象上，这
些年来人们用来描述中国经济转型和增长过程中的那些可以称之为“不良竞
争”的现象比比皆是。比如，市场的分割、地方保护主义、重复建设、过度投资
和过度竞争、宏观调控的失灵、司法的不公、地区差距的扩大、对环境的破坏、
“裙带资本主义”以及忽视基础教育、卫生保健支出等。这些问题最终又要回
到政府的性质和目标问题上才能回答。财政分权并不能解释政府的目标。我
们在中国观察到的现象似乎意味着在财政分权体制下，地方政府的目标已经
演化成了“单任务”（ｓｉｎｇｌｅ ｔａｓｋ）性质的了。所以，对于经济学家而言，不仅要
解释分权与经济增长的关系，同时，研究这些不良竞争与分权体制的关系也成
为一个重要的内容。

傅勇的《中国式分权与地方政府行为：探寻转变发展模式的制度性框架》
重点研究的就是这后一问题。他注意观察的问题是，在中国式的分权体制下，
政府供给公共产品的行为发生了什么样的变化，地方财政支出的结构是什么
样的？如何来解释这些行为和政府支出结构的变化？在给出了用于讨论地方
政府支出结构变化和公共品供给行为变化的理论框架之下，本书重点从统计
上检验了作者的主要命题。例如，他使用了１９９４—２００４年中国２９个省市的
面板数据，分别估计了财政支出中基本建设支出和科教文卫支出的比重如何
受到分权和地方竞争影响的。他用人均省级财政支出占人均中央财政支出度
量分权，用各地外商投企业的实际负担税率去除均值作为竞争程度的度量。
在控制住其他因素之后，他发现，在１９９４—２００４年，财政分权对东部和西部的
基本建设支出比重的影响显著为正，而对科教文卫支出的比重的影响显著为
负；对中部的影响不显著。而把数据推广到１９８６—２００４年再做回归，发现在
１９９４年分税制之前，财政分权对基本建设支出比重的影响不显著，而对科教
文卫支出的比重的影响显著为负。

这个发现有助于说明，分税制改革之后，地方政府的财政约束更明显了，
似乎诱导了增长导向的财政支出结构。当然，需要指出的是，由于地区的经济
发展水平和禀赋条件不同，分税制对投资、经济增长和公共品供给的影响就会
有很大的不同，而这又会进一步拉大地区间在经济发展方面的差距。傅勇的
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著作主要使用了省级的数据，这就难以捕捉基层政府和地区之间在这些方面
可能的差异。正如他自己在书中所说，中国的公共物品主要是依赖县乡两级
地方政府提供的，而政治治理上的变化主要出现在乡村层面上，因而使用更细
致的数据库将使结论更有说服力而丰富。而如果使用更微观的县市数据，地
方上的差异也能看得更清楚了。

在这方面，有一些例子可以说明使用更微观数据的优势。我几年前就注
意到，张晓波用１ ８６０个县的财政数据计算发现，县级政府财政支出中生产性
支出比重的“基尼系数”从１９９３年的３３． ０４增加到了２０００年的４１． ６１，增加
了２６％。他还通过回归发现，农业比重大的地方，经济增长慢①。这背后的逻
辑可能是，一个地方如果工业基础雄厚，他们的财政税收就比较容易征收，地
方政府就有财力致力于改善投资环境、改善基础设施和推动经济增长；而一个
农业比重大的地方，当地的企业必然承担更大的税负。这会恶化投资环境，不
利于增长。地方的不平衡发展就会愈演愈烈。

在这些问题上，当然还需要更多的经验研究。历史上长期以来的演变导
致中国各地区在初始禀赋上的差别惊人，很难把中国经济想象成一个单一的
经济。所以，在经验研究上把地区分开的做法是更有意义的。对一地方进行
案例的跟踪和实验研究有时候对于澄清一些复杂的经验现象会非常有用。

傅勇的这本书是在他的博士论文的基础上修改成型的。他是我指导的博
士研究生，２００７年在复旦大学中国经济研究中心完成其博士论文。在那个期
间，我的兴趣集中在分权、地方政府行为和经济增长等问题上。为此，我申请
主持了一个研究项目并获得教育部的资助。在这个项目下，由我指导的博士
和硕士研究生中，除了傅勇之外，还有高远、桂林、范子英等都在这一范围内选
择了自己的博士论文的题目。傅勇的博士论文获得了论文评审委员和答辩委
员会的一致好评。

傅勇思维活跃，勤奋。在攻读博士学位期间多次与我和我的同事合作，发

４ 中国式分权与地方政府行为：探寻转变发展模式的制度性框架

① Ｘｉａｏｂｏ Ｚｈａｎｇ，“Ｆｉｓｃａｌ Ｄｅｃｅｎｔｒａｌｉｚａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｃｅｎｔｒａｌｉｚａｔｉｏｎ：Ｉｍｐｌｉｃａｔｉｏｎｓ ｆｏｒ Ｒｅｇｉｏｎａｌ
Ｉｎｅｑｕａｌｉｔｙ”，Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ，Ｖｏｌ． ３４，Ｎｏ． ４，２００６．



表了不少有深度的学术研究成果。不仅如此，他还高度跟踪与关注中国经济
的热点问题，不断提笔发表评论，很快在财经资讯领域崭露头角。我时常可以
在媒体和网络上读到他写的财经评论。尽管他没有在大学从事经济学的研究
和教学，而是服务于中国人民银行上海总部，但他始终保持着对中国经济的高
度兴趣和写作激情。既服务于政府也服务于公众，其价值得以更有效体现。
作为导师，我倍感荣幸。他的博士论文即将付梓出版，他希望我写个序言，我
当然很愿意。写下以上这些简单的文字，无论如何也算是个推荐和导读吧。

张　 军
２０１０年５月２９日于上海

５序



书书书

第一章　 导　 　 论

１． １　 选题背景与问题的提出

近年来，所谓“金砖四国”（ＢＲＩＣｓ）①的话题十分火爆。这四个世界上最
大的发展中国家有很多共同点，其中之一就是它们都实行了分权治理模式。
“分而治之”几乎成了所有大国发展的必然选择。从这个角度上说，大国谋求
发展的一个共同特征就在于，必须架构一个良好的政府治理（Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ）模
式，以保证地方政府发挥推动经济增长的主要作用。

近些年的文献表明，正是地方政府的行为取向引起了大国经济增长绩效
的差异，并将中国和俄罗斯、印度的分权区分开来（Ｆｒｙｅ ａｎｄ Ｓｈｌｅｉｆｅｒ，１９９７；
Ｓｈｌｅｉｆｅｒ，１９９７；Ｌｅｖｉｎ ａｎｄ Ｓａｔａｒｏｖ，２０００；Ｂｌａｎｃｈａｒｄ ａｎｄ Ｓｈｌｅｉｆｅｒ，２００１）②。新中国
成立以后，中国政府反对市场、过度管制的立场非常坚定，并持续很长时间，那
么，是什么让中国的政府尤其是地方政府得以转变的呢？而又是什么使得这
一转变成为可以置信的呢？正如Ｗｅｉｎｇａｓｔ（２００６）所指出的，中国的策略就是
分权。中国近３０年的经济增长虽然起源于中央政府根本理念的转变（倡导
改革开放），但更重要的是，中央政府成功地帮助地方政府完成了向“增长型
政府”的转变。财政意义上的联邦主义被证明是中国经济快速增长的制度框
架（Ｗｅｉｎｇａｓｔ，１９９５；ＭｃＫｉｎｎｏｎ，１９９７；Ｑｉａｎ ａｎｄ Ｒｏｌａｎｄ，１９９８；Ｊｉｎ，Ｑｉａｎ，ａｎｄ
Ｗｅｉｎｇａｓｔ，２００５）。

①

②

ＢＲＩＣｓ由巴西（Ｂｒａｚｉｌ）、俄罗斯（Ｒｕｓｓｉａ）、印度（Ｉｎｄｉａ）和中国（Ｃｈｉｎａ）四个国家英文首字母组
成，其发音类似英文“砖块（Ｂｒｉｃｋ）”。在２００１年的一份报告中，国际知名投行美国高盛公司首提
“ＢＲＩＣｓ（金砖四国）”这一概念。

在访问印度之后，北京大学中国经济研究中心姚洋教授指出了印度分权体制中的“泛政治
化”，以致拉取选票和民主过程耗费了公共部门的大量时间和精力。参见“印度随想”（一、二、三、
四），《南方周末》，２００７年３月１５日、２２日、２９日以及４月５日。



然而，分权①并不必然引致增长。同样依赖分权治理的国家，其经济增长
绩效可以极为迥异：有的是世界上最富裕的国家（如瑞士和美国），而有的是
较贫穷的国家（如阿根廷和巴西）；中国由此实现了经济快速增长，而类似墨
西哥这样的国家则增长乏力。这意味着，我们需要对中国的分权给予更为细
致的分析。在前人的基础上，再考察中国式分权促使地方政府②行为向增长
型的转变是本书的工作之一。

在政治集中的情形下，地方官员由中央政府选拔任命，为了追求任期内的
“政绩最大化”，地方政府对其所承担的经济、社会、文化等各项职责会表现出
不同的取向。地方政府对经济增长的兴趣在招商引资的努力上得以凸显：各
地竞相减免对引资企业的税率，大兴基础设施，优化投资环境③。在过去３０
年甚至更长时间的财政体制安排下，政府公共物品供给的责任主要依赖地方
财政。同样是出于对任期内政绩的追求，地方政府将其在科教文卫项目上的
支出一再压缩，国家规定的最低支出标准长期沦为一纸空文。地方政府未尽
其责的结果是公共物品供给的不足和过度市场化所带来的不公。２００５年国
务院发展研究中心的一份报告认为，中国的医疗卫生改革基本不成功，引起广
泛关注④。同样的质疑也在教育、社会保障等领域不绝于耳。

一边是经济的高速增长和基础设施的日新月异，一边是医疗教育等公共
领域的困境与非议。这就是地方政府行为取向所造成的结果。在中国式分权
的背景下，分析地方政府行为的取向以及公共物品的供给效率是本书的另一
工作。

地方政府的行为取向在其财政支出结构上得到最为直接而客观的体现，
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①

②

③

④

分权通常是指权力在政府层级之间的分散化，而依据对“权力”层次的侧重可分为政治决策
权的地方化、经济决策权的地方化以及财政收入和支出的地方化（即财政分权）等（Ｔｒｅｉｓｍａｎ，２０００）。
本文主要是从中央和地方之间的财政安排角度分析中国分权的。

中国的地方政府分为省（直辖市）、市、县、乡四级，通常统称为地方政府。本书所指的地方政
府主要是在省级层面上的。就中国的政府结构而言，上下级政府间的关系十分类似（Ｚｈａｎｇ，２００６），从
这个意义上说，本书的分析仍不失一般性。本书在相应地方也讨论了地方政府层级之间的财政和治
理关系。

固然，中央集中财力修建了三峡大坝和西藏铁路这样的世界级工程，但是中国在基础设施
“硬件”上的日新月异的变化更多地源于地方上的努力。

“中国医改不成功”，《中国青年报》，２００５年７月２９日。



并最终导致公共物品供给效率的下降。本书通过对地方政府财政支出结构和
公共物品有效供给的考察，试图同时完成以下两项工作：

其一，在理论和实证上证明并检验中国式分权中内涵的哪些因素使得地
方政府对增长的热情如此高涨，甚至连供给最基本的公共服务的责任都抛在
脑后。在这中间，对外资的竞争、财政激励的程度、中央政府的政绩考察模式
以及经济和税收增长的潜力都有利于中国的地方政府主要是在追求增长，而
不是租金。这表明，仅仅将中国分权的成功归结为中央和地方之间巧妙的财
政分享安排是不够的，强有力的政治激励不可或缺。

其二，从公共物品供给和社会福利的角度看，中国式分权是否造成了一些
扭曲和成本？地方政府为了追求政绩，在ＧＤＰ指标上展开过度竞争，这可能
会在国家和地区两个层面上造成成本和扭曲。在国家层面上，与财政分权相
伴随的地区差距（Ｚｈａｎｇ，２００６；张晏和龚六堂，２００５）、市场分割（陆铭和严冀，
２００３）和通货膨胀等成本日益凸显①；而在地区方面，地方政府追求高增长的
同时，形成了扭曲性的财政收支结构，基本的公共物品供给相对不足，地方政
府行为缺乏“合意性”（Ａｃｃｏｕｎｔａｂｉｌｉｔｙ）。这也将导致本地区福利的损失。地
区层面上的成本与扭曲是本项研究的着力点。

总之，对大国来说，地方政府的行为模式对经济增长的绩效和公共物品的
提供效率都有着决定性影响；反过来，对这两方面的分析有助于我们更加全面
地观察中国式分权的全貌。

１． ２　 本书结构与主要内容概览

本书试从地方财政收支结构和公共物品供给的角度，考察中国式分权是
如何成功地塑造地方政府的增长取向的，并探讨分权治理和与之相伴随的政
府竞争对财政支出结构和公共物品供给效率所造成的成本和扭曲。除第一章
提出问题外，其后七章所讨论的主要问题和内容概述如下。

第二章分类梳理与本书主题相关的已有文献，并在相应处给出必要的评
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① 参见王永钦、张晏、章元、陈钊和陆铭（２００７）的详细阐述。



论。２． １节从财政分权的角度阐述地方政府行为取向的形成。本节首先依据
两种分类法分别综述了第一代财政分权理论（ＦＧＦＦ）向第二代财政分权理论
（ＳＧＦＦ）的演进，并讨论了两者的区别。２． ２节具体分析第二代财政分权理论
对决定地方政府行为取向的制度环境的研究，从中可以发现，中国的财政分权
虽然满足了有效分权的一些要件，但并不是全部。如前所述，地方政府通常面
对将财政资源在公共物品和基础设施间进行分配的权衡，２． ３节评述了有关
分权与公共物品有效供给的理论和实证文献，２． ４节考察（地方）政府基础设
施投资决定的文献，而有关财政支出结构的文献留在此后的相关章节详细
讨论。

本书全部的分析是在中国式分权的背景下作出的。第三章探究了中国式
分权的主要内涵，并做了进一步的分析。在３． １节中，中国式分权被看作经济
分权和政治集中的有机结合；从地方政府行为的角度，这两者又分别转化为财
政激励和政治激励，共同决定着地方政府的行为模式。３． ２节对改革以来的
财政激励进行了实证考察，发现１９８０年以来的财政分权改革大大提升了财政
激励的有效性，并且，财政激励在１９９４年的分税制改革中得到进一步强化。
３． ３节考察了与经济分权相伴随的、垂直的、向上负责的政府治理体制。这种
体制给落后地区带来了更重的财政负担。３． ４节是简短的小结。

第四章给出了一个考察地方政府财政收支结构和行为取向的理论框架。
本章首先述评相关文献并交代有关细节的处理；然后在一个中央—地方的框
架下考察地方政府的行为取向，对一些现实问题给出解释；最后总结。从地方
政府财政支出结构偏向的角度，本章试在同一个框架下考察增长型地方政府
的形成机制，并且探讨了与此相伴随的扭曲。研究发现，中央政府对地方的政
绩考核、有效的财政激励以及地方政府招商引资的竞争都是决定地方政府重
增长而不是寻租的重要因素。与此相关的一个问题是，地方政府为增长而竞
争是否导致了一些激励失当甚至扭曲？本章的理论分析证明，为增长而竞争
是导致财政支出结构的一个重要激励来源；减少基础设施类支出增加公共物
品类支出将提升社会福利。另外，考虑到要素的流动性不同，地方政府将偏向
人头税组织财政收入，而降低商品税和资本税以稳定税基，税收结构的这种偏
向会进一步导致财政支出偏向的进一步加剧。对上述问题的探讨将有助于剖
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