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财政分权、经济结构与地方政府行为：一个中国经济转型的理论框架 

高鹤 

    [内容提要] 本文从中央与地方财政关系的变迁以及地方政府行为的不同入手，提出了一个基于财政分权和地方政府

行为的中国经济转型理论框架，试图在同一个理论框架下对中国经济转型过程中各地区市场化进程不一致的现象，以及试

点、增量、渐进等改革特征加以解释。基于该理论框架，本文通过构建相应的理论模型，讨论了地区经济结构和财政分权

形式影响地方政府行为的机制及渠道，指出地方政府的行为选择将取决于财政分权下该地区生产资源的分布状况、地区产

出的期望值及其波动性、地方财政边际收益以及财政留成率等因素。 
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    中国经济转型的一个突出特征是，各地区由计划向市场转型的进程不一致。有些地区已经逐步形成了以市场为基础的

资源配置体制，而有些地区仍然处在计划与市场体制的矛盾交织当中。在实行中央集权、历史背景基本相同的条件下，不

同地区的市场化进程为什么会出现如此显著的差异？与此相关的，人们通常用增量改革、试验推广、双轨制等来概括中国

经济转型的特征(罗兰，2002，中译本)，那么是什么原因导致了这种转型特征的形成？ 

    计划经济向市场经济转型的本质是政府管理经济方式的转变，是政府在经济活动中的重新定位，而影响政府行为的一

个重要因素是一国的财政制度，“财政决定改革的起因和路径”(张宇燕、何帆，1998)。因此，从财政制度变迁和政府行

为选择入手，可能是探索上述问题答案的一条有效途径。 

    已有的文献对于财政分权在中国经济转型中所扮演的角色没有取得一致意见。一方面，有相当多的学者认为财政分权

和地方政府是中国经济转型的主要推动力量，认为财政分权导致了一个来自地方和基层的改革支持机制，创造了允许不同

地区进行改革试点的改革环境，引入了地方政府之间的竞争机制，硬化了地方政府的财政约束，同时也使得中央政府可以

利用锦标竞争(yardstick competition)机制对地方政府进行有效激励（Qian and Weingast，1996；Qianand 

Roland，1998；Maskinet al. , 2000；张维迎、粟树和，1998；朱恒鹏，2004），财政分权也使得地方政府在中国经

济转型过程中扮演了连接中央制度供给意愿和微观主体制度需求的角色（杨瑞龙，1998；杨瑞龙、杨其静，2000；刘汉

屏、刘锡田，2003）；而在另一方面，也有不少学者认为财政分权在中国经济转型过程中起了不可忽视的消极影响。比如

认为财政分权导致了地方政府的地方保护主义、重复建设和某些领域的无序、恶性竞争等消极后果（沈立人、戴园晨，

1990；Yin，2003），也造成了中国经济转型过程中的投资波动和投资膨胀，同时削弱了中央财政进行全国性基础设施的



投资能力（中国社会科学院经济研究所宏观经济管理课题组，1987；Zhang andZou，1996；Young，2000；秦朵、宋海

岩，2003），不规范的财政分权导致了政府非正式财政收入规模的膨胀，使地方政府行为商业化，也拉大了地区之间的差

距（姚洋、杨雷，2003）。 

    已有的文献尽管对财政分权在经济转型中所起的作用看法各异，但是几乎都隐含了一个相同的假定，即财政分权下各

地方政府行为是无差异的。这一隐含假定使得这些文献不能够将财政分权与中国增量、试点、双轨等改革特征之间建立起

因果关系，也不能对中国各地区市场化进程不一致的现象给予充分的解释。财政分权往往被看作是改革措施之一，与中国

其他改革措施并列起来实施。事实上，由于各地区要素禀赋、经济结构的不同，财政分权下各地方政府所受激励和约束不

同，会表现出不同的行为方式（何梦笔，2001，中译本），而中央与地方财政分权形式的变化也会使得地方政府表现出不

同的行为方式（陈抗等，2002）。基于此，本文将通过放松地方政府行为无差异性这一隐含假定，特别强调不同地区、不

同时期地方政府行为的差异，以此为基础给出一个从财政分权和地方政府行为视角理解中国经济转型的理论框架，试图在

同一个理论框架下对中国各地区市场化进程不一致的现象，以及增量、试点、双轨等改革特征的成因给出更为简洁一致的

解释。 

    本文认为，计划经济导致的财政压力，使中国走上财政分权之路，而在不同的财政分权形式和地区经济结构的约束

下，不同地区的地方政府在不同时期分别会表现出“强化市场型”（market-augmenting）、“勾结型”(collusive)和

“掠夺型”(predatory)等多样化的行为类型，而地方政府行为的多样性将导致各地区市场制度发育和改革创新的差异，

进而对各地区经济转型产生不同的影响。在区域层面上，财政分权在不同地区就将表现出正面的或者负面的，甚至中性的

影响，这样上述文献中关于财政分权和地方政府作用的不同甚至相反的看法也就可以统一到同一个分析框架下了。本文以

后部分的结构如下：第二部分给出一个从财政分权和地方政府行为视角理解中国经济转型的理论框架；第三部分在第二部

分理论框架的基础上分两步来构建一个关于地方政府行为的理论模型；最后部分是相应的结论。 

    ......

    本文通过强调地方政府行为的多样化，给出了一个基于财政分权和地方政府行为视角分析中国经济转型的理论框架，

试图将中国经济转型过程中所表现出的一些看似不相关的现象，比如区域市场化进程不一致、试点、增量、双轨制的改革

特征等都放在同一个理论框架下加以解释。基于该理论框架，本文具体讨论了地区经济结构和财政分权形式影响地方政府

行为的机理。 

    1对于财政边际分成率较高，同时本地区产出不确定性较大的地区，相对于财政分权因素，地区经济结构是决定地

方政府行为的主要因素。 

    2实行财政分权后，产出期望值越高的地区，地方政府越偏好于市场化方向的改革和制度创新。 

    3经济转型中财政制度由承包制向分税制的变革，使得勾结型地方政府行为出现的概率增大。 

    4给定财政政治制度安排使得地方政府对本地生产者具有掠夺的潜在动机和能力，地方政府选择掠夺型、勾结型和

强化市场型行为将主要取决于生产资源的分布状况。若某一地区生产者之间很难达成合作共同抵制地方政府的掠夺行为，

将可能导致掠夺型地方政府的出现；如果生产资源在该地区分布存在显著的不对称性，并且地方政府从不同类型的生产者

之间所取得的财政政治收益也不相同，那么将会导致勾结型地方政府行为的出现；如果一个地区生产资源分布相对平均、

有效，并且该地区生产对于产权保护程度非常敏感，地区生产者之间在界定和保卫产权方面有共同的利益，将导致强化市

场型地方政府行为的出现。 

    值得指出的是，本文的理论模型仍然存在如下不足和有待改进的地方：首先，本文是在两个不同的模型框架下分别讨

论地区经济结构和财政分权对地方政府行为的影响，这使得分析模型中的一些变量并没建立起有机联系，因此，一个值得



努力的方向是在同一模型下来讨论这些因素的影响，这将有助于保持理论逻辑的完整性和一致性；其次，本文提供的理论

模型本质上是静态的，而经济转型是一个动态的过程，因此，对模型进行动态化扩展，引入导致地方政府行为变化的条件

是完善本文理论模型的一个重要方面；最后，尽管本文试图将影响地方政府行为的各种因素加以综合分析，但是仍有一些

重要变量没有在本模型中得以体现，比如地方政府之间的竞争，生产要素在区域间的流动等等，好在Qian和Roland

（1998）、Qian和Weingast(1996)、Sato(2003)等提供的理论模型对这些变量所带来的正面和负面影响进行了充分的强

调，因此本文的理论模型及其结论应当被看作是对这些文献的一个补充，而不是代替。 
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