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           摘    要：本文通过深入分析政府与市场的关系，并通过建立政府的约束和目标模
型，阐述政府的主要目标是追求公平，其约束条件是保证市场效率，政府的核心职能
是通过制度创新以提供公共品等。  
           关键词：政府目标    公平与效率    公共品    制度创新  
           Abst ract :  Th is  ar t ic le  d iscusses the nature or  pecul iar i ty  o f  government  
f rom the analys is  o f  re la t ions between government  and market ,  and 
promotes that  government ’ s  goal  is  pursu ing equi ty  or  equal i ty  under  the 
cond i t ion  o f  e f f ic iency in  market -economy system. I t  establ ishes the 
government  model ,  and expresses the model  wi th  the method of  
microeconomics.  F ina l ly ,  i t  d raws the model ’ s  conclus ions:  Government 's  
essent ia l  target  is  equ i ty ,  and government 's  cruc ia l  funct ion is  prov id ing 
publ ic  goods wi th  system or  ins t i tu t iona l  innovat ion。  
Key words:  Government  goal ,  Equi ty  and ef f ic iency,  Publ ic  goods,  System 
innovat ion.  
           经济学或公共经济学对政府的目标假设借鉴了微观主体的效率目标假设，在研究
中遇到了众多难以解释的矛盾，尤其是难以解释效率与公平目标之间的矛盾。本文拟
对政府组织进行重新思考，旨在澄清政府目标或目标函数与约束条件是什么？政府实
现其目标的运行机制与环境是什么？本文第一部分对政府与市场的关系及性质进行重
新思考，第二部分探讨政府的约束和目标模型，第三部分为结论与政策性建议。  
           一、政府与市场的关系及性质  
           （一）重新认识市场制度与市场化。我们经常所说的市场经济实际上是指市场制
度，市场制度是经济运行中市场力量对资源配置起基础性作用的一整套运行机制、规
范或制度等。人们认识到了市场在配置资源方面的优越性之后，开始加强了市场制度
的建设，即市场化过程。在长期的经济实践中，人们逐步建立起市场制度，可见，市
场先于市场制度与市场化。市场化程度高不仅仅是指衡量市场化的一些量化指标高，
更重要的是包括市场制度的完善，如市场与政府的关系融洽程度高等。各发达国家的
市场经济制度差异巨大，在一个好的市场经济体制中，各个经济活动主体或组织的自
由与权益都应得到尊重和保护，市场的有效性与政府的有效性能相互配合好。因此，
市场化是指市场经济制度不断完善的过程。  
           （二）重新认识政府、政府组织与政府制度。在认识到了“市场不是万能的”之
后，人们找到了政府存在的理论上的可能性。从个体利益的角度出发，当人们的一些
利益无法由自身完成时，建立各种组织来实现共同的利益成为人们的必然选择，企业
与政府都带有组织的本质性的特点。如果我们坚持经济学的行为主体是单一的个人，
即单一的经济人假设，那么企业与政府都是个人为了实现自身目标而建立起来的组
织。或者将企业与政府都视为一种制度，都是经济人为了追求资源配置效率与个人利
益而建立的制度，是个人为了自身利益而进行的制度创新，如：政府提供公共品，居
民缴纳税收，其实质就是全社会的个人为了实现仅凭个人无法实现的目标而进行制度
创新与合作的结果，建立政府组织并形成政府制度。  
           如果将税收视为政府提供公共品的价格，那么政府制度就是一种间接的交易制
度，是一种资源配置方式与分配方式，每个人都可以从使用公共品与缴纳税收中获
益。笔者将人类建立的资源配置制度分为两种，即市场制度与组织制度，二者的主要
区别是：手段的差异性，市场制度中个体的目标是通过自己选择与市场配置的方式来
追求自身利益的最大化，而组织制度中个体的目标是通过实现集体或组织的利益最大
化来追求个人利益，必须实现组织利益最大化与个人利益最大化的相容。其中组织制
度包括企业制度、政府制度与非政府组织制度等。  
           政府作为一个组织，其目标取决于组织的各个成员。一方面，财政或政府的活动
是通过既定的组织制度即政府制度来实现的，而政府制度的典型机制是政治程序（含
法律程序），这是一种集体决策机制，该机制能保证的目标是满足大多数人的意愿或
利益，也就是追求个体间的公平，也只有将政府组织的目标设定为追求公平，才能实
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现个人与集体利益的相容性，否则政府作为组织就失去了存在的必要性。另一方面，
各种组织的成员也处于市场制度下，市场制度采用的典型机制是个体决策机制，该机
制能保证个体利益的实现，也就是追求效率。综合以上两方面，政府与市场结合并以
市场调节为基础的市场经济制度可以保证公平与效率双重目标的实现。假设集体决策
机制是政府运行或公共产品提供的唯一的必然的机制，那么政府的目标就是追求与满
足多数人的意愿或利益，即追求个体间的公平。个人通过政府制度来追求个人利益，
必然受约束于政府组织的决策机制。任何的不顾客观存在的政治选择机制而假设政府
的目标仅仅是追求效率的理论与模型，有些不切合实际。  
           （三）市场与政府结合的市场经济制度。市场与政府结合的形式多种多样，结合
形式的不同是划分经济制度类型的标准。以市场作为基础资源配置方式的就是市场经
济制度，主张反对政府过度干预经济，政府仅仅提供旨在追求整体利益或公平的公共
品；而以计划为主或以政府调节为主的资源配置方式就是计划经济制度，主张政府全
面干预。实践表明，政府具体目标的制定、执行、监督等都是以间接方式为主，其交
易成本较高，所以为了提高资源配置效率，社会应该尽量减少政府的活动范围，将政
府的活动范围限定在其必需的范围内，如提供纯公共产品与服务。反对政府过度干预
经济，并非否认政府在经济社会中所起的作用，而是为了更好的发挥政府的作用，需
对政府的目标、职能范围、机制等做出更加规范的界定。公共财政正是为了发挥政府
与市场的作用、弥补市场失效、提供必要的公共品等而形成发展起来的一种政府制度
或财政类型。实践证明良好的公共财政恰恰是与市场制度配合良好的政府制度。  
           单一的市场或政府制度各有优缺点，最好的选择是两者结合，即以市场作为资源
配置的基础方式、以政府调节为辅的市场经济制度，又称混合制度。市场中的各个活
动主体或组织都按照自己的目标来选择行动，追求效率或公平。市场机制保证个人在
公平的约束下（即政府制度下）追求效率，政府制度保证个人在效率的约束下（即市
场制度下）实现公平，两种制度融合成新的市场经济制度，即混合经济制度。因此，
混合经济制度下，政府的目标是，在经济效率的约束下，追求公平。  
           二、政府约束与目标模型  
           （一）假设  
           1、政府是由各个私人部门成员或其代表组成的组织，政府必须为各个私人部门
的个人利益着想。这里假设“主权在民”，即政府的权力来自于人民的授权，典型的
集体决策机制政府是代议制民主政府，而不是假设存在一个政府组织，其权力、利益
与私人部门处于同等地位。  
           2、政府采用集体决策机制或政治程序——即公共选择机制来实现其目标。假设
政治程序是政府运行的唯一的必然的机制，并假设在可以预见的无限期内这种状况是
无法改变的，那么，这种决策机制就是政府的约束条件。假设只有制度的改革才会导
致公共品供给结构的变化，而制度的改革必须通过政治程序实现。公共品供给结构Gi
与相对稳定的制度 I i一一对应（ i=1 ,2 ,…），如G1（G11，G12，G13，…，G1n ）
与 I1对应，G2（G21，G22，G23，…，G2n ）与 I2对应，依此类推。  
           3、政治决策过程中不存在合谋，各个代表的选择是独立进行的。实践中，该条
件可通过法律等制度加以规范。政府作为市场监管者担负着制度创新的重任，即为市
场提供公平的制度环境，包括事前与事后的监管，如提供法律、制度、规制、优良社
会道德的倡导、工商行政管理等等。  
           4、G = T，财政收支基本平衡。（5）社会总消费分为私人消费品与公共品，其
总量是一个定量。设私人消费品有n种，表示为：X（X1，X2，X3，…，Xn），公共
品有m种，表示为：G（G1，G2，G3，…，Gm）。  
           （二）模型  
          在以上的假设下，政府的约束和目标抽象为：在效率的约束下追求公平最大化，
即：  
   
         X代表私人品，共有n种，G代表公共品，共有m种。 I代表制度因素，包括国家法
律、规制等，设有 i种制度，由 i=1 ,2 ,．．．．．．代表。F（X，G， I)代表社会序数
公平函数，在这里把公平视为类同于效用，可采取序数函数的形式。U（X，G）代表
社会在（X，G）组合下的效用水平。Y（X，G）=0代表社会所生产的财富在公共品
与私人品之间分配完全。U（X，G）代表采取政治表决机制或制度改革或公共品结构
变化后达到的效用水平（其值应大于等于公共选择或制度改革或公共品结构变化前的
效用水平 ），以保证制度改革的Pare to改进。Max U（X,G）代表在公共品供给一
定的条件下，市场机制可以实现效率最大。A代表公共选择的备选集合，集合里的每
一个公共品供应水平、结构以及与之相对应的私人品组合均可以实现市场的有效率，
即备选集合A中的各公共品组合是满足效率条件的，表明私人品与公共品的需求与供
给实现了均衡。但是均衡的水平可能不同，均衡水平由公共品的数量与结构决定，即
由制度因素决定，不同的制度选择反映了决策者或集体的偏好。  
           （三）模型的解释  
           1、政府追求的公平是建立在市场机制基础之上的，市场是配置资源的基础性方
式，在市场失效领域，政府来进行资源配置，提供公共产品，主要是进行制度创新或
改革，维护市场环境的秩序与公平，保证市场机制顺利运行。政府干预只局限在有限
的范围内，政府在制度选择或干预之前要形成几个备选的制度改革方案，组成备选集
合A。尽管公平与效率两者量纲不同，但是在一定的约束下，两者之间有一定的替代



关系。采用政治决策机制，在由有效率的备选方案组成的备选集合A中，可求出模型
最优解。  
           2、备选集合A中的任何一种方案都可能成为均衡解，这取决于决策者或投票者的
价值观的一致性，一致性越好，说明公平程度越高。特殊的，当投票出现一致结果
时，说明投票者们的价值观与利益趋向一致，实现了绝对公平。  
           3、备选集合A中的各备选方案是由一个中立于政府各派的机构建立的，这个机构
可称为政府经济顾问团（或改革智囊团）。顾问团的特点有：一是，中立于政府各派
代表，并由各行业的专家组成，顾问团构成人员的选择体现了全体人员或选民的意
愿；二是，各备选方案各有优缺点，顾问团不提供对备选方案的价值判断，只提供各
方案及其预测的各项宏观经济指标（如就业率、经济增长率与通货膨胀率等）；三
是，顾问团并非由政府任命，保持中立性与科学性。实际上，如果没有改革智囊团，
用投票方式解决改革问题效率是很低的，无论如何，一定有很多人受损，在个人效用
无法从数量上比较的条件下，那么就很难评价改革的优劣。但由于引入改革智囊团，
形成备选改革方案，有效的解决了制度改革低效的问题。  
          三、结论  
           政府的目标是追求公平，集体决策机制可以保证政府在市场效率或市场机制的约
束下实现公平的最大化，政府的主要职能是提供公共品与进行制度创新。制度创新能
力是市场经济制度国家或地区的核心能力，这必然要求减少政府干预或改善干预方
式。这使得我们又回到了“廉价政府”，但这不是对政府干预理论的简单的否定，而
是在否定之否定基础之上的扬弃，是一种更高层次上的“回归”——市场与政府制度
走向融合是历史的选择。  
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