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我国地方政府行为研究

内容提要：地方政府一身多任、在我国社会主义市场经济中有着相对特殊的身份、地位、职

能、行为和作用。 地方政府兼具
”

政府
”

和
“

投资人
“

两种身份，同时发挥
＇｀

执行
”

、
“

管理
”

和
“

投资

人
“

三种职能，因而其行为往往极不规范。地方政府的介入，使得我国宏观经济总量均衡模型和

地方经济总量均衡模型具有了相对比较特殊的内涵和特征。 地方政府的特殊职能使得地方政

府相对比较独立的经济利益具有了客观必然性、并使得地方政府的区域经济保护政策具有了

相对合理性。
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一、地方政府的经济行为特征

我国地方政府一身多任，在社会经济活动中有着相对特殊的身份、地位、职能和行为。一方

面，作为政府，它是国家行政序列中的一个环节．另 一 方面，作为所有者，它又是国有地方经济

的投资人和保护人。这样一种双重身份使得地方政府在社会经济生活中居于特殊的地位，它是

中央政府的执行者，又有自己相对独立的
“

领地
”

，可以在其中发号施令，同时，它还可以干预国

有地方企业的经济活动。因此，地方政府在我国社会经济生活中至少发挥着三种不同的经济职

能： 一是执行中央政府宏观经济调控指令的职能；二是监督、管理和调控地方经济运行的职能；

三是促进国有地方经济发展和资本增值的职能。 前两种都是建立在国家上层建筑基础上的一

般意义上的
“

政府
“

职能，但表现形式有所不同；后 一 种是建立在财产关系基础上的一 般
＂

投资

人
”

或
“

所有者
“

职能，这可以说是与
“

政府
“

职能截然不同的
“

企业
“

职能。在实践中，地方政府往

往把自身的双重身份以及两个方面的三种职能混为一谈，表现出极不规范的行为特征。

首先，作为国家行政序列中的一个环节，在本该无条件执行中央政府宏观经济决策的地

方，地方政府往往从自身所处地区的狭隘的局部利益出发，有时甚至是从国有地方经济的更狭

隘的局部利益出发，借口地方经济特别是国有地方经济的特殊性，在政策导向和利益趋向上向

地方经济特别是国有地方经济倾斜，忽略了全社会的整体利益和宏观经济效益汉寸于中央决策
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软磨硬抗，“ 修改补充",“变通细化 ”，乃至 “有令不行，有禁不止 ”。
其次，在本该从地方实际情况出发．统苏地方资源配置，合理监督和调控地方经济布局及

其健康发展的地方，地方政府又往往陷八两个极端，或者过分顺从中央政府的决策和安排，时

时处处与中央政府保持一致，强调”令行禁止 ＂ ，忽略”一切从实际出发“，未能把“ 原则性 ” 与 “ 灵
活性 ”有机结合起来．或者受国有地方经济利益的驱动，各方面政策都主要围绕着国有地方经
济来运作，忽略了公平竞争的市场规则、也失去了地方政府监督和调控地方经济运行的“公平
原则”和“效率原则 “．从而把一般意义上的政府行为演变成了一般意义上的投资人或所有者行

为，把政府调控和驱动地方经济的行为演变成了“国有地方企业经营地方政府 ”的行为。

再次，在本该正当追求国有地方经济利益，促进国有地方资本增值和发展的地方，地方政
府又往往是角色错位、行为混乱、利益扭曲，或者受宏观经济效益和地方经济效益的影响，把本
该由中央政府或地方政府承担的经济职能一股脑压在了国有地方经济头上，而不考虑后者是
否应该以及能否承受这些压力令同时也忘记了自己是国有地方经济的代表，失去了一般投资人
或所有者行为的“ 自利性气或者受国有地方经济自身利益的驱动，把国有地方经济利益扩大
化、社会化，以此作为自身”政府行为＂的基础，“ 开绿灯 ”,“行方便 “，在政策导向上优惠、倾斜．

使国有地方经济持续占居远比其他经济成分更为有利和领先的地位，从而把地方政府混同于
国有地方经济．把地方政府行为变成了国有地方经济的一种特殊的＂ 寻租行为 “．把一般意义上
的国有地方经济投资人行为变成了“地方政府经营国有地方经济 ” 。

二、地方政府参与下的经济总量均衡模型

地方政府是我国社会主义市场经济中的一种特殊的经济行为主体。有了地方政府的介入，
我国的宏观经济总拚均衡就明显地不同于一般西方国家的情况，同时又产生了极具特色的地
方经济总扯均衡模型。

首先，我们看宏观经济总械均衡模型。如果说，在封闭经济系统中，一 般西方国家市场经济
流行的是“政府一企业一个人 “三部门经济，那么，在我国社会主义市场经济中通行的则是 “中
央政府一地方政府—企业一个人 “ 四部门经济。

借用西方经济学的分析方法．用C表示消费，I表示投资，S表示储蓄，G表示政府支出，T

表示政府收入，G表示中央政府支出，G,表示地方政府支出，Tc表示中央政府收入，T,表示地
方政府收入。 西方国家“政府—企业一个人 “三部门经济总扯均衡模型如下：

C+I+G=C+S+T (D 
即总需求等于总供给。 等式O调整后可得：
(C-C) + <I— S)= (T-G) ® 
等式＠表示消费供求逆差与投资供求逆差之和等于政府帐支差额。由此可见，政府收支关

系对于社会总供求平衡具有很大的调节作用。
我国”中央政府一地方政府一企业—个人 “ 四部门经济总址均衡模型如下：
C'+I+G,+G, =C'+S+T,+T, @ 
等式＠调整后则有：
(C-C)+<I-S)+(G,-T,)=(Tc-Gc) @ 
(C-C)+O — S)+<Gc-T,.)= (T,-G,) @ 
(C'-C) + (I-S) = (T,-Gc)+ (T, —G,) @ 
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等式＠表示消费供求逆差、投资供求逆差、地方政府收支逆差之和等于中央政府收支差

额；等式©表示消费供求逆差、投资供求逆差、中央政府收支逆差之和等于地方政府收支差额；

等式＠表示消费供求逆差、投资供求逆差之和等于中央政府收支差额与地方政府收支差额之

和。 从等式＠、＠、＠不难看出，不仅中央政府．就是地方政府的收支关系对于社会总供求平衡

也具有很大的调节作用。

在开放经济系统中， 一 般西方国家市场经济中流行的是
“

政府一企业 —个人—国外部门
”

四部门经济，而我国社会主义市场经济中通行的则是
“

中央政府一地方政府—企业 — 个人 一国

外部门
“

五部门经济。我们用M表示进口，X表示出口。 西方国家开放经济系统中四部门经济

总址均衡模型如下：

C+I+G+X=C+S+T+M 

等式岔调整后可得：

<C-C)+O-S)+(X-M)=<T-G) @ 

等式®表示消费供求逆差、投资供求逆差、进出口逆差（即出口减进口之差）之和等于政府

收支差额。 由此可见， 在开放经济系统中，政府收支关系对于社会总供求平衡同样具有很大的

调节作用。 当然， 消费供求、储蓄投资、进出口都对社会总供求平衡具有很大的影响。

e

 

我国开放经济系统中五部门经济总扯均衡模型如下：

C+I+G冲G冲X=C+S+T,+T,+M ® 

等式＠调整后则有：

(C—C)+O-S)+ (G,-T,)+ (X—M) = (Tc -G,) fg 

(C-C)+ (I-S)+ <Ge -Tc )+ (X-M) = (T,—G,) ff: 

(C—C)+O-S)+(X-M)=(T,-G,)+<T,-G,) @ 

等式＠表示消费供求逆差、投资供求逆差、地方政府收支逆差、进出口逆差之和等于中央

政府收支差额；等式＠表示消费供求逆差、投资供求逆差、中央政府收支逆差、进出口逆差之和

等于地方政府收支差额；等式＠表示消费供求逆差、投资供求逆差、进出口逆差之和等于中央

政府收支差额和地方政府收支差额之和。 从等式邸、＠、＠不难看出，不仅中央政府，就是地方

政府的收支关系对于社会总供求平衡也具有很大的调节作用。

其次，我们看地方经济总址均衡模型。 即使是在相对封闭的地方经济系统中， 一 般也不是

象宏观经济系统那样的三部门经济或四部门经济， 而是一种特殊的
“

地方政府一企业 —个人—

中央政府一区外部门
“五部门经济。

同样借用西方经济学的分析方法，用G1表示上缴中央财政，兀表示中央财政投入，Mr 表

示区外部门流入，X表示区外部门流出。 我国地方经济五部门总扯均衡模型如下：

C+I+G冲G冲X,=C+S+T冲飞＋Mr 豁

等式邸调整后则有：

(C—C)＋（I—S) = (T,-G,) + (T
g -G,）十(Mr -Xr ) g 

(C-C)+O-S)+(X,-M,)=(T,-G,)+(T
8

-G,) @ 

(C— O+O-S)+(G,-T,)+(G， 一兀）＝（Mr -X，） 的

(C—C)＋(I—S)+(G,-T,)+(X,-M,)= (T厂G,) @ 

(C-C)+ 0-S)+(G,-Tg )+ (X,-M,)= (T,—G,) 搀

等式＠表示消费供求逆差、投资供求逆差之和等于地方政府收支差额、中央财政净投入、
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区外部门净流入之和；等式句表示消费供求逆差、投资供求逆差、 区外部门净流出之和等于地

方政府收支差额、中央财政净投人之和；等式伺表示消费供求逆差、投资供求逆差、地方政府收

支逆差、中央财政净上缴之和等于区外部门净流入；等式也表示消费供求逆差、投资供求逆差、

地方政府收支逆差、区外部门净流出之和等于中央财政净投入：等式恁表示消费供求逆差、投

资供求逆差、中央财政净上缴、区外部门净流出之和等于地方政府收支差额。从等式＠、也 入 的、

＠、弱不难看出，地方政府收支、中央财政上缴或投入、区外部门流入或流出，对于地方经济总

供求平衡都具有很大的影响。

进 一 步推论，在开放的地方经济系统中，应当是一 种六部门经济模型，地方政府收支对于

地方经济总供求平衡同样具有很大的调节作用。

还可以推论，在宏观经济结构均衡模型和地方经济结构均衡模型中，地方政府行为也是举

足轻重。 特别要考虑到，地方政府不仅通过自身的收支关系直接影响经济活动及其结构，而且

可以通过国有地方经济部门或企业的活动影响社会的消费、投资、储蓄、出口和进口的总址和

结构，还可以通过地方政策影响出口和进口及其结构。 因此丘江里利用和规范地方政府行为是

我国社会主义市场经济健康、高效运行的一 个重要条件和基本方面。

三、地方政府利益的客观必然性

如上所述，地方政府是我国社会主义市场经济中的一个相对比较特殊的市场行为主体，在

社会经济活动中起着举足轻重的作用。 故地方政府相对独立的经济利益就具有客观必然性。

作为地方社会经济活动的组织者和管理者，地方政府负有必要的政府行政管理职能｀必须

考虑地方社会经济利益，并以维护这种利益为己任。尽管地方政府维护地方社会经济利益的做

法有时会妨碍中央政府保障全社会整体利益的宏观经济政策的贯彻实施，但是，这种情况很正

常。 因为地方政府作为国家行政序列的一个环节，既是中央政府决策的执行者，又是地方经济

的代表者和决策者，这样一种特殊身份使得地方政府既要考虑中央政府的意志和命令，也要考

虑地方经济的利益和需要，其中难免会有不 一致和不协调之处。这正反映了中央政府所代表的

宏观经济利益与地方政府所代表的微观（或
“

中观
”

)经济利益之间的对立统 一关系。

在实践中，我们往往过分强调中央政府与地方政府经济利益的兼容性，忽视地方政府相对

独立的经济利益及其与中央政府经济利益的不兼容性，以至于用中央政府利益代替了地方政

府利益。 其实，中央政府与地方政府之间的经济利益关系本来就很复杂。 即使都作为
“

政府
”

,

中央政府只着眼于全局这个
“

面
＂

，地方政府则需兼顾全局这个
“

面
”

与地方这个
“

点
＂

，试图在二

者之间寻找均衡点。即使都作为国有经济的
“

投资人
“

，中央政府主要考虑国有经济在全国的分

布、发展及其效益，地方政府则更加注重国有经济在本区域的分布、发展及其效益。 况且，中央

政府和地方政府作为
“

投资人
“

各自所代表的国有企业之间也存在并不兼容的利益关系，甚至

是激烈的竞争行为。因此，即使我们不考虑中央政府和地方政府
”

政企
“

职能不分导致的行为不

规范问题，就是在完全理性的行为规定下，双方的经济利益也可能发生不兼容甚至冲突。

这样一 种中央政府与地方政府经济利益之间相对独立的现象，不仅不奇怪，而且正是中央

政府实现宏观经济调控职能的现实基础，也是地方政府发挥自身能动性，合理组织和管理地方

经济活动的现实基础。假设地方政府与中央政府之间经济利益完全一致，地方政府所追求的正

是中央政府所希望的，地方政府的经济行为正是中央政府所预期的，那么，在中央与地方的关

系中，中央政府还需要调控什么？中央政府的宏观经济调控职能还有什么必要存在？地方政府
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又有什么存在的价值？矛盾、冲突、不兼容，正为解决矛盾、化解冲突、协调关系提供了施展才能

和发挥想象的空间。 所以，中央政府与地方政府之间的经济利益关系不协调，
“

上有政策、下有

对策 “，有其深厚的社会经济基础和内在的有限合理性。

我们既不能过分渲染中央政府与地方政府之间经济利益的一致性，以至于用中央政府利

益取代地方政府利益，也不能片面强调地方政府相对独立的经济利益的客观必然性和内在合

理性，置中央政府利益于不顾，肆意冲撞、践踏。我们应当在承认地方政府利益的基础上，遵循

经济合理的原则，综合比较各种成本与效益，权衡利弊得失，积极探寻中央政府与地方政府之

间经济利益的结合点和折衷点，以及中央政府宏观调控的切人点和均衡点。

承认地方政府相对独立的经济利益的客观必然性，不仅是指地方政府作为
“地方政府 ” 所

具有的相对利益，而且包括地方政府作为国有地方经济投资人所具有的相对利益。但是，这是

建立在不同社会关系和不同经济职能基础上的两种不同的经济利益，绝不能混为一 谈。地方政

府应当合理把握自己的特殊身份和特殊职能，以及特殊的经济利益，＂泾渭分明 ”，而不能角色

错位，随意而为，＂似是而非 “，行为混乱，利益扭曲。

四、地方政府区域经济保护的相对合理性

众所周知，社会经济发展的基本特征之一就是不平衡。所谓平衡是相对的、暂时的，不平衡

则是一 种常态。区域经济发展也是如此，总有发展速度和发展水平的快慢、高低之别。尽管如

此，每个地区都希望有 所发展，也都有追求发展的权利。为了区域经济发展，不同的地方政府会

选择不同的发展战略，实施不同的区域政策，甚至包括有限度保护区内经济利益的差别经济政

．策，这也就是人们通常 所说的地方保护政策。

在现实社会经济活动中，“地方保护 “总是与局部利益相联系｀总是与全局利益相对应， 因

而在一 般人的心目中，它已成 为一种贬义词。其实不然。从一般意义上讲，保护总是基于“差

别 ＂。有“差别 ＂，就有
“特殊 ”与“

一般 ”之别，就有＂稀缺 ”与
“ 充裕 ”之分，就有“弱小 ”与

“

强大 ”之

差， 因而也就有了保护
“特殊"、“稀缺 “和“弱小 ＂的现实基础。可以说，在一个有＂差别 ”的社会系

统中，放任自 由并不意味着公平；有“差别 ＂的区别保护反而更具有逻辑的合理性。因此，在生态

环境中，有濒于灭绝的稀有动植物资源，就有相应的保护必要；在运动场上，有能扯不同的自然

条件，就有相应的级差分类；在社会生活中，有相对
“弱小 ＂的妇女儿童，就有相应的差别制度；

在国际经济中，有区域发展不平衡和产业发展不平衡，就有形式、内容各异的保护措施。凡此种

种，无不说明 ”差别 ”的社会系统必然要求
“差别 ”的生存秩序和运行规则与之相适应。由此也不

难推理，在一个到处充满不平衡、不平等、不公平的区域经济环境中，实施有差别的地方经济保

护政策同样具有逻辑上的合理性。

反对实施地方经济保护的人有各种各样的理 由，概括起来，一曰有悖开放，二曰妨碍竞争，

三曰滋生懒惰，四曰降低效率。其实，他们并不理解，区际交往的现实基础是实力，区际交往的

基本原则是有利，区际交往的根本目的则是发展。

从历史上看，侣导 “ 门户开放 ＂、自由竞争的都是已经具有强大经济实力、占据有利位置的

发达国家和地区，换句话说，都是“强者 ”。因此｀ “开放 ”、
“

竞争“实际上成了强者支配、击垮弱者

的最好借口。也正因此，
“

保护 ”则成了弱者抵御强者的有利武器。在这种情况下，所谓开放和

竞争，只会带来经济利益从弱者向强者的单向流失，而不会产生相互的绝对或相对有利的经济

利益，反倒是有限度的区域经济保护 可以维持和激励弱者的生存和发展，从而维持长远的开放
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和竞争格局，并因此而可能对参与开放和竞争的各方都带来相对经济利益。

从现实中看，无论是发达国家和地区，还是不发达国家和地区；无论是对外经济交往，还是

内部经济发展，都不存在充分开放和完全竞争的情况，有的只是有限度的对外开放和程度不同

的不完全竞争。 实际上，各个国家和地区都是从自己的实力出发，着眼于长远和整体的经济发

展，依据相对有利的原则，灵活选择区域保护与开放、竞争的不同相合。因为各个国家和地区都

有长处和短处，都有强项和弱项，也就是说，都有需要保护的地方。

从理论与实践的结合上看，有限度的地方经济保护政策所通行的是差别对待的原则，而不

是
“

一 刀切
＂

的同一 原则，因而它只是有选择、有限度实现开放和竞争的一种策略．而不是完全

的封闭和禁入。 就是说，有限度的地方经济保护政策并不拒绝和排斥开放和竞争，它只是在有

利于长远和整体的经济发展的基础上，有选择、有计划、有步骤地实施差别开放和适度竞争的
一种政策策略。因此，它和其他种种开放、竞争以及开放和竞争的不同组合一 样，都具有内在的

合理性。须知，在现实经济生活中，通常并不存在达到目标的唯一的或最佳的途径。 所谓
“

条条

道路通罗马
＂

，说的就是这个道理。既然如此，又何必一 定要所有的国家和地区都选择开放和竞

争的同一组合形式呢？

从实施效果看，有限度的地方经济保护政策着眼于长远和整个的经济发展，遵循的是相对

有利的原则，因而并不会必然导致懒惰和低效率，特别是全系统、大面积的低效率。我国传统经

济体制下对于某些区域、行业特别是对于国有经济的
“

保护
“

政策之所以产生了全系统的低效

率，主要在于原有的体制基础割断了政府以外的各个经济主体之间的内在联系，而不在于差别

保护形式本身。正好比病者不愈，未必就是药不好，完全可能是牖医开错方、药不对症所致。况

且，社会经济生活中历来就有长远利益与眼前利益之分、整体利益与局部利益之别，又岂能以
一 时一地之效果推断长远和整体的政策实施效果。

从区域经济关系看，有限度的地方经济保护政策既是一种
“

不平衡
“

发展战略，又反映整个

社会
“

平衡
”

发展的基本要求，只要处理得当，与中央政府的长远目标并不矛盾。实际上，中央政

府实施的区域经济政策，无论是不平衡发展政策，还是平衡发展政策，都是一种差别保护政策。

我国改革开放以后，中央政府实施的鼓励一部分地区先富起来，优先发展东南沿海地区的梯度

推移政策，本身就是差别保护的区域不平衡政策。近年来，以平衡发展和长远发展为目标，中央

政府又实施了战略重心逐步西移的政策，这也是一种差别保护的区域不平衡政策。 因此，对于

有限度的地方经济保护政策，最重要的一点并不在于否定它的合理性，或者过分渲染它与中央

政策和战略的不一 致性，而在于承认它的有限的、相对的合理性，并在此基础上寻找地方经济

保护政策与中央宏观政策的结合点和折衷点，协调这两方面政策的作用方向和力度及其组合，

从而把地方经济保护置于中央政府设定的
“

安全区
”

之内，求得地方政府和中央政府在长远经

济利益上的均衡。
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