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我国地方政府偏重基础设施投入的原因及其影响

蔡 伟 贤

内容提要
: 本文探讨 了我国地方政府偏 重基础设施投入的原 因

,

认为财政分权与相

对绩效考核相结 合的混合激励结 构为地方政府基础设施建设提供 了强 大的内在激励
。

分

析 了这种激励机制导致地方政府财政支 出结 构失衡所带来的影响
。
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改革开放 30 年来
,

我国基础设施水平发生 了翻天覆地的变化
,

即使是在 内地城镇
,

宽

广的马路
、

开阔的市容规划常常让世人惊诧不 已
。

我国的财政体制使得公共投人的责任更多

地落在地方政府身上
,

在基础设施建设上
,

我国演绎出了一个非常有效的机制
,

大大领先于

同水平发展 中国家
。

但在充分肯定这个有效机制的同时
,

也应该看到逐步显露出来的一些矛

盾
,

需要注意适当调整
。

一
、

地方政府偏重基础设施投入的原因

大量经济学研究文献发现
,

一个国家的基础设施水平是它的政府治理水平
、

政治的管理

模式以及地方分权竞争效率的典型体现
。

对于欧美发达国家而言
,

政治分权和经济分权体制

都高度成熟而稳定
,

因而国际文献更多地关注公共财政资源向基础设施领域的分配如何受选

民或党派行 为的影响
。

但我国是政治上高度集权而经济上高度分权的
,

地方政府控制着地方

的土地
、

企业
、

能源和原材料等大量资源
,

地方基础设施建设的责任更多在地方政府身上
。

要有效地解释我国基础设施得以显著改善的原因
,

需要从地方政府面对的激励人手
。

在经济上
,

我 国是高度分析的
,

地方经济分权的最重要特征是地方政府控制着我国大部

分的经济资源
。

例如
,

我国地方财政支 出占全国财政支出的比例远高于世界上的主要联邦制

国家
,

从 20 世纪 80 年代中后期开始
,

地方财政支出占全国财政支出的比例基本稳定在 70 %

左右
。

这与经济分权形成对照
,

在政治上
,

中央政府拥有对地方官员的任免权
,

这是我国现

有政治体制非常重要的特征
。

这种与经济分权相配合的政治上的中央集权在我国产生了
“

向

上负责
”

的政治激励与治理模式
。

我国多级政府财政分权和政治集权相结合的分权模式把公共部门的多任务 目标治理变成

了地方政府之间简单的标尺竞争机制
,

制造了地方政府间为增长而竞争的发展共识和强大激

励
。

M 型经济结构使得地区之 间的标尺竞 争为 中央政府 提供 了反映地方政府绩效 的有效信

息
,

G D P 增长率和财政收人增长率成为考核地方政府官员政绩的两个最重要指标
,

地方政府
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官员根据经济增长和财政收人增长绩效获得晋升机会
,

因而更加注重能够很快在经济增长上

获得效果的工作
,

而对其它长期 目标则相对忽视
。

为了实现经济上的竞争优势
,

对缺乏货币

干预手段的地方政府来说
,

财政手段就显得非常重要
。

¹ 在财政投人上
,

经济建设支出和大

规模的基础建设支 出在提升地方经济发展水平和城市面貌的短期效果更显著
,

而教育和医疗

等方面的投人对短期经济增长效果不显著
,

因而地方政府在安排财政支出结构上存在明显 的

偏向
:
在基本建设上热情高涨甚至过度供给

,

而在教育
、

医疗等公共服务上则缺乏动力
、

供

给不足
。

另一方面
,

对于地方政府而言
,

标尺竞争的重要策略之一就是为地方经济招商引资
。

然

而外资对投资所在地的投资环境有较高要求
,

这就派生 了地方政府对改善地方基础设施的内

在激励
,

影响了地方财政支出结构
,

地方政府从而扩大在基础设施上的投人
,

挤占了在公共

服务 (尤其是卫生服务) 方面的投人
。

二
、

中国式分权体制的影响

我国的分权式改革在很大程度上是将整个经济当作一个大的政治组织来看的
,

中央政府

在组织内部通过
“

分权
”

模拟出一个类似企业组织的激励机制
,

但又缺乏一个外部的充分统

计量指标可以对官员进行客观评估
。

基于相对绩效评估的激励手段就是职务晋升
,

º 上级政

府通过考察下一级政府辖区内的经济发展 (尤其是 G D P 和财政收人 ) 的相对绩效来晋升官

员
。

在缺乏统计量的政绩考核体系下
,

相对 GD P 和财政收人增长可能是一种次优 的考核官

员政绩的具有信息量的指标
,

这种财政分权与相对绩效评估相结合的体制弊端也 日益显现
。

其中最主要的方面就体现在地方财政提供教育和医疗等公共服务上
,

地方政府的 目标相对社

会 目标来说更加短期化
,

在地方政府的官员根据经济增长绩效和财政收人指标获得晋升的体

制下
,

地方政府官员会更加注重能够很快在经济增长上获得效果的工作
,

而对其它长期 目标

则相对忽视
。

教育和医疗的发展就是对于经济增长短期效果不显著
,

但从长期来看非常重要

的目标
,

因而对教育和医疗采取 了
“

甩包袱
”

的做法
,

进行了大规模的市场化改革
,

使得这

些公共服务的财政投人相对不足
。

在财政分权体制下
,

地方政府在安排支出结构上存在明显的偏 向
: 在基本建设上热情高

涨而过度供给
,

在人力资本和公共服务投资上则缺乏动力
、

供给不足
。

在基础设施投资上演

绎出了一个罕见的有效机制
,

大大领先于同水平发展 中国家
,

而教育
、

卫生等其它公共服务

投人却令人尴尬的不足
。

从跨国 比较来看
, 1995 年

,

我 国 (包括各级地方政府 ) 的教育投

资大约占国民生产总值的 2
.

5 %
,

同时国民生成总值中大约 30 % 用于实物投资
,

在美国
,

相

应的数字分别是 5
.

4% 和 17 % ; 俄罗斯 35 个大城市 中
, 199 2 一 1997 年间

,

教育在财政总支出

的比重从 19
.

4%稳步上升到 22
.

9 %
,

在教育
、

卫生和文化教育三项上的支出比重一直维 持

在 40 % 的水平
,

而我国地方政府同期支出在教育和科教文卫上的比重仅为 巧 % 和不足 25 %
。

199 4 年以来我国地方财政支出结构 的扭曲甚 至还有持续加剧的趋势
,

以教育为例
,

依

¹ 关于这一观点可参见卢盛荣 (200 8) 和李永友等 (2加8) 的相关论述
。

º 关于这一理论逻辑的详细讨论可参见王永钦等
:
《中国的大国发展道路

—
论分权式改革的得失》

,

《经济研究》
, 200 7 ( l ) : pp

.
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据 19 86 年施行的 (义务教育法》
,

义务教育经费主要 由地方财政承担
,

逃避责任
、

挪用教育

经费等一度成为地方政府简单的集体选择
,

针对这一情况
,

国家在 20 世纪 80 年代末确立了

财政预算内教育拨款 占GD
P 的比重在 20 世纪 90 年代中期或到 2 00 0 年应达到发展 中国家 4 %

的平均水平的目标
,

¹ 19% 年 国家进一步将
“

科教兴 国
”

立为基本 国策
,

要求加大教育投

人
。

然而仅从
“

教育经费 占 G D P 的 4 % ”

这一 目标来看
,

无论是用预算内教育经费或者全部

财政教育经费计算
,

这个 目标至今 没有一年达到过
。

19 92 年 以来
,

预算 内教育经费 占 G D P

的比重从没有超过 3 %
,

全部财政性教育经费占 G D P 比重也一直在 3
.

5 % 以下
。

º

三
、

结论与展望

综合 以上分析可知
,

我国的财政分权体制能较好的保障高质量的基础设施建设
,

财政分

权和相对绩效考核相结合的混合激励结构为地方政府基础设施建设提供了强大的激励
。

改革

开放 30 年来
,

我 国基础设施投资的显著改善就是 中国式的政府治理体制和财政分权体制的

结果
。

在我国 30 年的经济高速增长 中
,

基础设施投资大大领先于 同水平发展我国家
,

发挥了

举足轻重的作用
。

但是像教育
、

医疗等对经济发展和提高居民福利来说非常重要的公共服务

投人却相对不足
,

这种基于政绩考核下的地方政府标尺竞争
,

导致地方政府在安排财政支出

结构上存在明显的偏向
,

重基本建设等生产性支出
,

而轻人力资本投资
、

公共服务等非生产

性支出
,

造成公共支出结构的严重扭曲
, 1994 年以来

,

这种扭曲有进一步持续加剧的趋势
,

这不利于经济的良性健康发展
。

因此
,

我国需要进行制度创新来保障非生产性支出达到合理

水平
。
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¹ 该 目标正式列人 1993 年的 《中国教育改革和发展纲要》
.

之后又在 199 5 年颁布的 《中华人 民共和

国教育法》中作了明文规定
。

保障教育经费的
“

三个增长
”

的要求也在 《纲要》和 《教育法》中得到同步

强调
。

º 关于这方面的论述可详细参见傅勇
、

张晏
:

《我国式分权与财政支出结构偏向
:
为增长而竞争的代

价》
,

(管理世界》
, 200 7 ( 3 ) : pp

.
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