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［摘 要］ 从经济发展角度，市场的作用在于通过价格引导资源配置，从而保证经济发展建
立在效益的基础上。政府的作用在于促进新产业的协调投资和战略产业的加速形成，从而发挥出

政府超越市场的一面以加速后发国家的经济发展实现经济赶超。中国改革开放经历了乡村工业
化和城市工业化，前者通过政府推动作用而得到促进，同时又通过乡村工业企业之间广泛的竞争
推动了市场机制和市场价格的形成; 后者在乡村工业化推动形成的市场机制基础上，政府通过政
策推动产业和经济发展，同时，外向型经济的发展也有助于市场机制的深化。在这些过程中，政府
与市场实现了互补合作共同推动经济发展。
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一、引言

政府与市场关系是中国经济体制改革的核心。一般而言，政府的必要性是从市场外部性

和公共品角度论及政府作用，而从经济发展产业升级的角度论及政府与市场关系的中国特色

也是十分重要的方面，并且这与一般公共服务不同，政府行为往往直接对以市场价格体系为核

心的市场产生影响。中国经济改革的一个极其重要方面是地方政府间竞争对市场经济的形成

和经济发展的推动作用( 钱颖一、许成钢，1993) ［1］。中国存在省、地级市、县、乡四个层级的地

方政府，这些地方政府及其之间的竞争在推动市场经济形成和与之互动上的作用是否都是类

似的抑或存在重大不同，这些还需要对不同层级地方政府下的政府与市场关系做进一步探讨。

不同层级地方政府与市场的关系有很多方面，不同层级的地方政府间竞争的作用是不尽

相同的。相对来说，越低层的地方政府，特别是乡级政府，改革开放后对市场经济的形成起了

重要推动作用，并通过市场经济的力量发展了地方经济。而越往上走的层级，特别到了地级市

以上( 含地级市) ，地方政府之间竞争的作用更多体现出政府在经济发展中超越市场某些局限

上所起的作用，如克服市场协调投资失灵和技术及货币外部性导致的战略产业投资不足等。
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以县级为界，两个大致划分的地方政府层级形成了某种程度的互补式分工:低层政府助推了市

场的形成，高层政府则在此形成的市场基础上着重发挥出政府超越市场的一面，县级则处于两

者之间兼具两者特点。本文尝试在一个统一的分析框架内对这些作用与问题进行解释，并对

地方政府与市场的关系的可能改进做出政策建议。

二、分析的出发点

在社会主义经济史上，计划经济基本上完全取消了市场，计划经济的成功之处在于推动工

业化上的成就，尽管苏联工业化存在后发优势，计划的体制优势也是取得此成就的一个主要原

因。

( 一) 政府超越市场的理由及面临的制约

回顾苏联计划经济的成败得失，首先要看到其在经济发展中政府超越市场的一面。对于

后发国家，存在经济和技术赶超的对象，当企业决策可以得到协调时，相互配套企业同时进入

新产业相关领域可以使新产业的发展加速，实现大推进式工业化。具有前后向拉动力的战略

产业及企业有着显著的技术和货币外部性，当存在这些外部性时，完全自发的市场不利于新的

战略产业的快速出现和发展。政府推进企业投资协调，以及支持战略产业快速发展是经济发

展中政府超越市场的优势的表现。苏联计划经济在工业化上所取得的成就，和在后发状态下

政府克服市场协调投资失灵以及在战略产业发展上的外部性，都有密切关系，计划经济把经济

发展中政府超越市场的一面极致地表现了出来。其次，苏联计划经济在政府与市场关系上完

全排斥了市场，这又导致了计划经济在微观经济运行上缺乏效率。计划经济在经济运行上需

要收集相关信息以做出计划决策，但计划机关在信息收集上面临局限。此外，企业在计划安排

下需要的投入产出，企业具有信息优势，企业倾向于多报需要的投入，少报可能的产出，以减少

计划完成难度，即企业存在偷懒的道德风险。在存在不对称信息下，计划机关对于企业偷懒行

为的监督就存在困难，这造成了苏联计划经济在微观经济运行上的低效。

( 二) 市场价格存在的意义

想要改进微观经济运行效率，就必须引入市场，这是由于市场价格提供了对微观经济运行

主体进行经济效益核算的可能。市场价格既然反映了稀缺资源的配置方向，按照市场价格引

导生产是企业实现投入产出效率的前提。对企业来说，当存在合理的市场价格可做经济效益

核算，政府可以根据其产品的市场价格，扣除投入品的市场价格后，对比同类企业得出企业的

合理利润，当企业的实际利润低于此，可以推知企业存在偷懒的问题并采取监督措施。在没有

市场价格的情况下，企业可以抱怨是政府扭曲价格的原因造成亏损，或者投入品价格补贴不

够，或者产品价格定价偏低，而把亏损责任往外推，政府也难以分清责任的真正归属。可见利

用市场价格可以恢复对企业的监督，恢复企业的运行效率。

( 三) 市场价格需要市场主体的硬预算约束

要内生地形成市场价格，企业必须存在硬预算约束。从经济发展产业升级角度，政府对企

业补贴和政府对企业软预算约束不完全是一回事。政府扶持新企业进入新产业，会导致一段

时间内新企业亏损和相应的政府补贴，这种一段时间内的补贴和软预算约束不同。软预算约

束是对现有产业的企业而言的，包括超过合理补贴期的原先的新企业转化而成的现有企业。
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硬预算约束是当现有企业持续亏损而继续依赖补贴时，政府能够做出退出补贴的决策或者说

退出补贴的威胁是可置信的。如果不能终止补贴，软预算约束就发生了。当企业存在软预算

约束，必然扭曲企业的成本收益计算，特别是投资的成本。在软预算约束下企业会争夺投资资

金，却低估投资风险，在存在企业间产品竞争时会形成过度竞争( 江飞涛等，2012) ［2］，导致过

剩产能下的价格大战，企业经理可以借口完全是过度竞争造成的价格原因使得企业亏损，而掩

盖自身的偷懒行为。这种竞争下市场价格也必然被扭曲，无法形成可用于经济效益核算的市

场价格，政府也无法用此价格体系监督企业。

总结以上分析，可以看到经济发展中的政府与市场关系存在两方面的影响因素，一个是经

济发展中政府超越市场的优越性，另一个则是市场价格存在的必要性。但这两个因素在某些

方面存在冲突。当政府在经济发展上发挥出超越市场的一面时，往往是政府扭曲相关产业投

入或产出的市场价格。例如扭曲资金价格，政府在短时间内就可以倾斜资源进入所需要扶持

的产业上，推动新产业的出现，使之以比市场自发更快的速度发展起来，达到经济赶超的效果。

但既然政府扭曲了相关的市场价格，也就可能使相关产业原本的市场价格正确引导资源配置、

实现微观经济运行效率的功能被破坏。这种冲突反映了在经济发展中政府与市场关系所处的

两难。要想实现比自发市场经济更快的经济发展速度，就需要发挥政府作用，政府与市场关系

也就要注意这种两难。

( 四) 寻找合理的市场价格

解决经济发展中政府与市场关系两难的核心在于，在政府扭曲市场价格促进产业发展之

后，能否利用市场价格信号来恢复对企业的监督，从而恢复经济运行效率。一种方法是找到外

生的，不经由经济体内部形成的市场价格，比如国际市场价格，政府可以利用外生的市场价格

信号，监督企业进行经济效益核算①。另一种方法则是利用中国在乡村工业化中通过乡村工

业间竞争而形成的市场机制及市场价格，这种市场机制及价格的形成是中国工业化的重大特

色。第一种方法主要意义是提供相关产品的外生市场价格，第二种方法主要是通过其所形成

的市场机制提供相关投入品的市场价格，两种方法结合在一起，可以提供较为完整的市场价

格，对此，扭曲相关市场价格推动特定产业发展的政府就可以充分利用。此外是要处理好软预

算约束问题，如果在投入品市场价格存在的基础上有可用的外生产品市场价格，地方政府可以

借此实现对企业有效监督，了解补贴的具体效果和需要的正确数额，掌握好相关产业补贴力度

与时间②。换句话说，当存在外生市场价格，给定有效政府设定，即使在不对称信息下有对企

业软预算约束的可能，政府仍然可以实现经济运行的效率。但当无法利用外生市场价格时，政

府对企业的硬预算约束条件就十分重要了，在产品或投入品价格被扭曲时，政府无法完全实现
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①

②

有效监督企业需要投入品和产品的市场价格。考虑到国情不同，投入品市场价格国内外存在差异，但
当国内企业面临的是相同的投入品国内市场价格，相同的产品国际市场价格，国内企业间利润比较仍可以成
为考核企业经营效率的信号。

在投入品有市场价格下，以资金为例，政府补贴扭曲或者说降低了资金市场价格中的风险溢价，但考虑
到具体产业的风险因素，政府未必知道扭曲的准确幅度，要准确知道仍然需要该产业的投入品和产品的市场
价格作为参照。
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对企业有效监督，也无法知道补贴的合理数额。此时进行硬预算约束的机制设计就很重要，强

制性地规定补贴的结束时间，比如通过上级对下级的补贴政策进行清理，就成为抑制软预算约

束的一种手段。

中国在经济发展上所取得的伟大成就，也与以中国特色来解决这种两难密切相关，而解决的

路径，正好与乡村工业化和城市工业化过程中不同层级地方政府的行为和所起作用密切相关。

相关的核心在于，乡村工业化中低层政府与集体在推动工业化的同时又形成了市场机制和市场

价格。就所扶持的产业而言，这些市场机制下投入品具有市场价格，可以为城市工业化中政府推

动相关产业发展后提供部分参照系，加上城市工业化中外向型经济的发展，相关产品的市场价格

也可以有相应参照，从而很大程度上解决了经济发展中政府扭曲市场价格的传统难题。

三、乡村工业化中的政府与市场关系

改革开放后中国的工业化和经济发展起步以乡村工业化为最大的亮点。乡村工业化的主体

是乡镇企业，无论从哪个角度，乡镇企业的发展都是一个奇迹，中国的乡镇企业发展和乡村工业

化并不是完全自发的市场行为，这样的发展奇迹背后是政府与市场协同关系的一个成功过程。

乡镇企业大体有苏南、温州、珠江三种发展模式。苏南模式是典型的乡镇集体企业，珠江模式也

以集体经济为主通过与外商合资合作及参与三来一补等外向型经济得到发展，这都很明显地体

现了政府的作用。温州模式以私营企业为主，但私营企业也需要挂靠集体，当地政府为此提供了

支持，并在建设对企业销售极其重要的小商品市场上发挥了主导作用，温州模式中，政府对私营

企业的发展仍起重要促进作用。苏南珠江乡镇集体企业改制后，政府在必要情况下仍可通过影

响产业发展条件的方式影响企业。乡镇企业是中国独有的一种现象，而这一特点又与中国独特

的行政体制密切相关。在政府与市场关系上，中国的属地管理行政体制为市场的出现和发展起

到了重要作用，在这套体制下，地方政府形成了发展经济的激励机制，并可在辖区内进行市场化

改革的局部试验，成功后向全国推广，这就为改革开放后市场的引入创造了条件。

( 一) 低层地方政府促成了市场出现

从经济发展角度，改革开放后地方政府促成了市场出现，如果仅仅是放任市场出现，政府

之手收起，这不符合改革开放后的政府与市场关系历史过程，也难以解释中国改革开放后高速

增长奇迹的原因。市场的出现不是政府放松管制就可以，市场的正常运行需要产权保护，司法

体系，政府监管等一系列制度支持，这些在改革开放初期都很不完善，也不可能短期形成，更何

况当时还存在意识形态争论，而且，企业要出现，需要有足够的融资能力，所有这些配合和支持

只能由政府提供，才能使企业尽快出现并形成规模( 李稻葵，1995) ［3］。政府支持企业出现并

迅速形成经营能力，正是政府超越市场一面的体现。但这种支持与市场是如何互动的，是否像

苏联计划经济那样政府支持和干预实际又压制了市场，使得市场的资源配置功能最终无法充

分实现，这又取决于中国政府职责同构下的地方分权体制的层层分权的特点。在层层分权下，

最基层的乡政府和村集体扶持了乡镇企业，县政府也为此提供了支持和引导。在乡镇企业基

础上推动的乡村工业化，县级及以下政府与集体既以其组织协调能力，促进了乡镇企业快速发

展，发挥了政府超越市场的功能，又通过乡镇企业间的横向竞争形成了市场。中国有众多乡

镇，即使部分发展了乡镇企业，参与竞争的数量也是十分庞大的。就工业化的阶段而言，中国
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的乡村工业化基于乡村的经济实力和积累能力，必然选择服装五金等轻工产品为主。相比于

当时私营企业面临的政策和发展环境的困难，低层政府与集体在产业决策与投资协调上起了

重要作用，从而有力地推动了轻工业的产业发展，这相对于原来乡村以农业为主的产业结构是

一次巨大的飞跃。轻工业的特点是规模效益并不显著，市场可以存在大量企业并相互竞争，从

而形成较为典型的市场价格。因此，由中国县和乡村组织和推动的乡村工业化，从政府与市场

关系的角度，政府既推动了企业快速形成与发展，又通过众多乡镇企业的竞争推动了市场形

成，正是乡镇企业的发展构成了中国市场经济体制的极具特色的一个开端。从经济发展角度，

中国改革开放后的乡村工业化既实现了政府超越市场的一面，又实现了市场化和市场经济的

发展，是政府与市场关系的一个典范组合。而且，中国乡村工业化形成的市场对当时的价格体

制改革起了至关重要的作用，当时价格改革的意图是改革城市中计划经济留下的价格体制，乡

镇企业的兴起以市场价格供应了丰裕的轻工消费品，乡村工业化推动的市场价格机制的形成

为价格改革的成功提供了重要帮助。

文一( 2016) ［4］通过对比英国工业革命论述了中国乡村工业化的伟大意义，在于这种乡村

工业化是工业革命的不能颠倒顺序的开端。从政府与市场关系角度，中国乡村工业化的伟大

意义在于政府与市场的有效结合，并带来了市场经济的快速形成与发展。在通过低层政府与

集体推动企业形成并进行市场竞争后，市场价格开始逐步形成，资源的市场价值开始逐步被挖

掘，这反过来也对乡镇企业的经营形成了市场约束。通过市场价格，乡镇企业中集体企业的实

际所有者乡政府与村集体，可以较为有效了解企业的经营状况，并相应做出扩大投入或缩减规

模的决策，这也是改革开放后中国乡镇企业在经营效率上较为有效的一个原因。

( 二) 低层地方政府的硬预算约束

有效的市场竞争和市场价格要内生出现，企业的硬预算约束是必要的前提。县级政府不拥

有和管辖乡镇企业，乡村对其拥有和管辖的乡镇企业做到了硬预算约束，这就使得它们之间的市

场竞争是有效的市场竞争。乡政府与村集体具有硬预算约束，这与中国式地方分权的制度设计

有关，它从另一个角度也可以看成是层层往下放权后将经济发展和财政收支的压力层层往下传

递的压力型体制，乡政府处于基层，在原来以农业为主的产业结构下只能去发展工业，为此新办

的企业上级可以容许，但企业盈亏上级也不会给予关注，至于村集体，依靠的是村集体积累。在

分权体制下，乡政府与村集体有限的财政能力，和上级对可能的补助救援缺乏兴趣，加上直接上

级县级财政救援能力本身有限，以及金融体制的向上集中，使得乡政府与村集体本身具有了硬预

算约束( 钱颖一、温加斯特，1998) ［5］，1990年代初乡镇企业的大调整就是这种硬预算约束的体现

( 张军，1997) ［6］。再加上乡镇企业就业主体是农民，他们有集体分配的土地可作为保障，这些都

使得中国改革开放以来乡镇企业的发展和乡村工业化过程中政府之手既起了重要作用，又通过

低层政府及集体所扶持企业之间的竞争形成了有效市场竞争。政府与市场实现了协同，解决了

经济发展中政府与市场关系可能存在的两难，这些论点可见下图所示。

四、城市工业化中的政府与市场关系

改革开放后，随着工业化的进步，从轻工业迈向重化工业和高新技术产业乃至生产服务业

是工业化的必然过程。重工业与轻工业相比，因为涉及更多的中间品资本品生产的配套，对企
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图 1 硬预算约束示意图

业组织管理、投融资数额、劳动力人力资本，和技术研发投入都提出了更高的要求。要在这些

方面形成更多积累和资本形成，才有利于重工业的进步与发展。
( 一) 工业化和城市化背后的政府之手
工业化与城市化又具有密切关系，工业化过程也就是城市化过程，改革开放后我国从

1980年代开始乡村工业化，到 1990年代中期后开启了重工业化的过程。而正是在同一时期，

城市化进程也开始加速。城市工业化过程最显著的特点就是工业化与城市化齐头并进，成为
经济增长的两个主导因素，这进一步推动了中国经济的高速发展。重工业既然相比轻工业涉
及更多产业协同与配套、科技以及人力资本积累，重工业的发展不可避免需要利用城市化带来
的知识外溢和报酬递增的效应和外部规模经济带来的大量支持配套企业的专业化生产和空间
集聚。而重工业化以及生产服务业的发展反过来也促进了城市规模扩张和产业升级，工业化
和城市化形成了一个互相推动的过程。

这个工业化和城市化的中国特色在于工业化和城市化都是政府主导的。城市化可以为企
业提供较完善的生产性服务，但需要城市具有良好的基础设施条件才能集聚这些服务。城市
的基础设施需要巨额的投资，政府主导下的城市化可以通过政府规划、引导而得以加速。地方
政府推动城市化发展，主要是通过城市土地经营的方式来进行的。利用对土地市场的垄断，地
方政府筹集资金用于城市化建设，形成城市的集聚效应，促进工业的发展。地方政府利用土地
经营的收入补贴工业园建设，以优惠吸引企业进驻投资，由于土地经营要以房价上涨为前提，

地方政府的这些做法被称为高价城市化( 中国经济增长与宏观稳定课题组，2009) ［7］。地方政
府以高价城市化来补贴工业用地及招商引资，实现城市的低价工业化。从政府与市场关系角

度，如何充分利用城市的集聚效应，利用城市化的外部规模经济推动工业发展，则是政府能够
发挥的超越市场的地方。由于知识外溢等外部性的存在，对于推动集聚形成，市场机制有时是
存在不足的，这是发挥政府作用的一个重要场合。

( 二) 从市场机制角度理解城市工业化建立在乡村工业化基础上
中国特色的城市工业化和乡村工业化存在着相继并起的关系。改革开放以来城市化的流

入人口来自于乡村，这为城市提供了劳动力，乡村工业化中积累的资本和企业家人才也流入城
市为城市充实了市场经济的各种要素，城市工业化实际是建立在乡村工业化基础上的。在改
革开放前，中国在城市也推行了重工业优先发展战略，为后续工业化打下了坚实基础。中国改
革开放后工业化的改进在于，它具有了乡村工业化提供的市场需求规模，也具有了乡村工业化
过程中形成的有关市场价格和市场竞争的激励。

在 1990年代后期开启的城市化加速与重工业加速发展的阶段，地方政府利用城市化形成
的集聚效应助推了城市工业化，还通过对产业投资进行补贴的方式推动了经济发展。地方政
府的补贴集中在地方政府所要推动的产业上，这体现了政府在产业发展上超越市场的一面。
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地方政府对特定产业投资的补贴和扶持，以扭曲价格的方式引导企业进入这些产业，必然导致

对这些产业的超出市场自发规模的大规模投资。后发经济体存在可模仿和引进技术的机会，

投资引入的机器设备和中间品本身就代表着技术进步，即它是一种体现型技术进步( 郑玉歆，

1999) ［8］。考虑到这点，政府推动有利于产业升级的大规模投资，并在投资过程中形成了“干

中学”效应( 中国经济增长与宏观稳定课题组，2006) ［9］。这有利于技术先进的中间品和资本

品形成，企业组织管理水平提升，知识和人力资本的积累，和技术研发的进步，也有利于以重工

业和高新技术产业为代表的工业化的纵深发展。在政府与市场关系上，地方政府之手通过鼓

励针对所扶持产业的大规模投资，促进了所扶持产业的技术进步，这是比市场自发发展要更快

的技术进步，也是政府超越市场的体现。

五、城市工业化中政府与市场关系的进一步讨论

从政府与市场关系角度，中国乡村工业化最大意义在于，低层政府与集体的扶持之手加速

了企业出现和产业升级，并通过广泛的竞争形成了市场，由于乡村相对硬的预算约束，市场竞

争是有效的，这解决了政府与市场关系可能的两难。而对于城市工业化的过程，其中的逻辑就

有所不同，这使得城市工业化中的地方政府与市场关系要更复杂。从政府与市场关系的两难

的角度，城市工业化中地方政府在发挥政府超越市场的作用上更加突出，包括在重工业化中战

略产业存在着更强的前后向拉动关系，配套产业的协同作用更强，政府对这些产业进行扶持的

效果也会更加显著。中国城市工业化过程中政府的扶持和推动之所以效果更加显著，除了以

上原因，还与同期开始的城市化进程加速有关，城市化的集聚效应推动了以重工业为代表的工

业化和生产服务业的发展。地方政府利用城市化和工业化交织，应用重工业产业拉动效果大，

“干中学”和资本设备投资有助于技术进步的特点，乘势而为，把有为政府的作用淋漓尽致地

发挥了出来。对比乡村工业化，城市工业化中政府的积极作用更加显著，新世纪以来中国经济

的高速增长也充分说明了这点。

( 一) 城市工业化需要的市场价格体系

乡村工业化时期乡镇企业通过竞争形成了市场。利用市场价格进行经济效益核算，恢复企

业经营效率的一个重要环节是，当利用市场价格计算的企业经营是亏损时，可以做出企业退出市

场的决策。反过来，也只有这样的退出行为能够发生，也就是实现硬预算约束，市场价格才能起

到正确的引导资源配置作用。在产业构成上，与乡村工业以轻工业为主不同，城市的重工业及生

产服务业具有较显著的规模报酬递增特点。这意味着在其中某些产业，最终只适合有少数参与

者。地方政府都希望参与这些高报酬产业，当存在软预算约束，参与者即使亏损也会坚持不退

出，导致了过剩产能下的竞争。而且，从经济地理学角度，经济发展存在着空间集聚现象，这意味

着越具有规模报酬递增特点的产业越会向少数城市集中。中国的城市区划是一种地理分布，空

间集聚意味着部分城市的产业政策不会有太多实质效果( 陆铭，2016) ［10］，但存在软预算约束的

地方政府都不愿意就此退出，特别是增长压力越大的地区越不愿意退出( 刘小鸽等，2019) ［11］。

内生形成的市场价格受到影响，其经济效益核算功能就受到影响，反过来也影响到政府对其扶持

的企业的经营效率的评判，这也是城市工业化与乡村工业化在解决政府与市场关系的两难上的

差异。在城市工业化中这种两难要得到解决，正是由于乡村工业化在城市工业化之前，乡村工业
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化助推形成的市场机制也为城市重工业提供了投入品的市场价格信号。至于产品价格，和在轻

工业领域城市企业的产品与乡镇企业产品直接竞争不同，在 1990年代后期城市进行的是重工业

化，政府扶持产业的产品价格不像之前在轻工业那样有乡镇企业产品做参照。在这种情况下，当

可以利用国际市场价格，相关的产品，包括作为中间投入品的产品可以以国际市场价格为参照，

市场价格的经济效益核算功能就可以较完整实现，政府可以用这些价格来恢复对相关产业的补

贴效率监督。本土企业参与国际市场，包括出口、参与到全球价值链国内环节或者直接在国际市

场经营，能较好地利用国际市场价格进行经济效益核算( 杨蕙馨、高新焱，2019) ［12］。当国际市场

价格可用，政府在推进相关产业加快发展之后，仍可以利用有效的市场价格体系监督企业，特别

是能够知道补贴的效果，使得终止补贴的威胁对企业来说更加可信，这无疑优于只在封闭的国内

市场用政策扶持产业发展的效果。中国从 1990年代中后期开始，外向型经济也得到了大发展，

参与进全球价值链，国内外市场的接轨也朝前迈进。这个时期正好与城市化和城市工业化同步，

这些都共同促进了城市工业化的发展，相对地这些产业扶持上的政府与市场关系的两难也得到

了解决( 张杰等，2015) ［13］。在那些因为种种原因较少参与国际市场的地方政府扶持的产业上，

当存在软预算约束时，利用外生市场价格进行经济效益核算，还有个途径是在国内市场引进外资

企业，利用外资企业带来竞争的相同产品的市场价格信号①。韩永辉等( 2017) ［14］指出地方政府

产业政策在东部市场化程度高的地区更加具有促进作用。张少华和蒋伟杰( 2017) ［15］指出东部

地区不存在产能过剩问题，不同地区的市场化水平，开放程度决定了产能过剩的程度。从地区差

异角度，东部这些市场化程度高地区也是外向型经济发展程度高的地区。这些论点可见图 2所

示。

图 2 软预算约束示意图

( 二) 存在的问题及改革建议

硬预算约束对市场价格的内生形成至关重要。而在城市工业化中，不少文献指出了中国

地方政府存在软预算约束现象( 钱海刚，2009) ［16］。1990 年代中期地方所属企业改制之后，县

级及以上地方政府更多通过招商引资来发展产业。相对于之前地方政府直接兴办企业的做

法，地方政府对企业盈亏的责任和可能出现的对企业软预算约束的范围也得到缩小。但地方

政府仍有发展本地经济与产业的要求，出于维护本地产业发展和稳定的目的，地方政府仍会对

相关特定产业企业进行补贴，这仍存在对部分企业软预算约束的可能②。城市工业化发生在
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②

这需要外资在该产业达到一定比重才能影响到价格形成。但当国内相关产业处于起始发展期时，这会与
国内产业的保护要求相矛盾。

政府对企业补贴除了直接针对企业的补贴外，也通过工业园进行补贴。后者的直接目的是增强招商吸
引力，当工业园的优惠政策是一次性的，这与对企业的软预算约束没有直接关系。另一方面，工业园建设会加
大政府债务压力，潜在形成政府间软预算约束问题。
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县级及以上城市，首先它们就具有在辖区内向下级汲取财政资源的能力，形成逆向软预算约束
( 周雪光，2005) ［17］，而乡村处于行政基层无此能力。其次，在行政级别上，中央及省级政府对

它们进行救援的可能性也更高，在金融体制上，它们得到金融信贷支持的力度也会更大，在产

业特性上重工业也具有更强的产业间互联互补性，更容易促使上级救援，这些都意味着城市更

容易出现对企业软预算约束。软预算约束问题会影响到，在缺乏外生市场价格下，地方政府没

有办法充分利用市场价格监督企业，这会影响补贴效率。在地方政府补贴下，包括信贷支持

下，那些过剩产能之间的竞争不能形成自发退出机制造成补贴效率问题和政策资源错配( 赵

卿，2017) ［18］。同样，地方政府对所扶持企业软预算约束问题也与地方政府债务问题相关( 龚

强等，2011) ［19］，县级及其以上地方政府有动力利用债务推动本地的高投资，促进城市化建设

和经济产业发展，地方政府扶持产业的补贴使地方政府债务增加，至于形成的债务则指望中央

救助，造成潜在的政府间软预算约束问题。

中国县及以上地方政府一定程度上存在的对企业软预算约束问题，会使得经济发展中政

府与市场关系仍存在有待解决的问题。当然，中国经过乡村工业化和价格体制改革，市场价格

已在大多数领域存在，这是一次巨大的飞跃，政府对企业可能出现的软预算约束主要集中在地

方政府扶持的产业上，政府与市场关系的这些问题是发展中的问题。过去，中国的城市工业化

正好处于工业化加速、城市化加速和外向型经济发展加速相叠加的时期。在高价城市化补贴

低价工业化下，所有政府进行产业扶持的优势，不管是战略产业的投资诱导效应，还是大规模

促进投资形成的“干中学”效应，都使得政府超越市场的一面得以充分表现。但软预算约束存

在的可能性使城市工业化中的经济资源配置效率隐患仍可能存在。

关于改革方向的建议。第一，要坚定地发挥市场在资源配置中的决定性作用。国内外市

场越是起作用，市场价格体系越完备，市场在保证经济运行效率上作用也越大，地方政府扶持

的产业发展也能够越有效。地方政府产业政策应是有所为有所不为，集中到少数重要产业上，

并对相关企业一视同仁。第二，伴随着中央房地产调控措施的坚持和深化，如何使地方政府不

再搞高价城市化和摆脱对土地财政的依赖，需要在政府间财政关系上研究如何进一步改革。

第三，进一步扩大对外开放，除了国际市场，也包括加大开放国内市场。在诸多产业领域，中国

都开放了国内市场，引入外资作为竞争者，这能够有助于市场价格的形成，是政府在推动产业

发展后恢复监督企业效率的方式之一。当然这主要适合于具有起码的成熟度的产业，对无力

参与竞争的幼稚产业的国内市场保护不能无原则放弃。第四，政府与市场关系核心问题还包

括如何硬化地方政府预算约束。如何保障地方政府产业干预与扶持的有效性必须多管齐下，

除了利用外生市场价格，硬化地方政府预算约束仍是必要的。对于地方政府的选择性产业政

策可能影响资源配置效率的弊端，一种自然的观点是地方政府应放弃这些选择性产业政策。

但鉴于地方政府仍承担地方经济发展的责任，并进行 GDP 政绩竞争，要让地方政府产业干预

之手闲下来也不是件容易的事。地方政府可以采用补贴等选择性产业政策，但要对地方政府

建立起硬预算约束，以确保市场竞争能有效检验地方政府产业政策。硬化地方政府预算约束

需要一个综合机制安排，为地方政府在激励上设计出恰当平衡事前鼓励投资的动力和事后控

制投资风险的约束。前者在适当环境下对政府发挥超越市场的一面能起到积极作用，地方政
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府扶持产业发展需要政府对产业投资的鼓励和补贴。后者对于市场机制的正常运行至关重

要，补贴期限过长，就会形成软预算约束。因此补贴应强制限制在新产业上，以及强制限制在

一定时段内，以形成硬预算约束。要形成这样机制，需要在国家治理体系与治理能力现代化上

进一步着力，特别是完善条块管理这一中国特色国家治理方式。在地方政府采取一段时间的

补贴后，中央部门进行类似运动式治理的清理整顿，在恰当的机制安排下这可以成为一种硬化

地方政府预算约束的方式。

六、结论

中国的经济改革的一个重要内容是发挥市场的作用，改革开放的过程就是一个市场化改

革不断推进，市场在资源配置中的比重不断提高的过程。中国的改革开放既是一个经济体制

转型的过程，同时更是一个发展生产力的过程。对于后发国家，经济发展既存在赶超的需要，

也有更快发展的可能。政府可以发挥出超越市场的功能，促进新产业的协调投资和战略产业

的加速形成，以及推动“干中学”和加速技术进步等。在经济发展中，后发国家的政府理应发

挥重要作用，政府之手不可或缺。

回顾中国改革开放，通过乡村工业化和城市工业化中政府与市场的合作，中国改革开放同

时调动了政府与市场两个重要因素。其中一个突出的特点是政府与市场的互动是因时因地

的，并不拘泥于笼统的政府与市场关系的静态、机械的一般理解。当出现有利于政府干预的因

素，如出现重工业化加速、城市化进程加速和外向型经济发展加速等特定历史时机，政府完全

可以顺势而为积极干预，把政府超越市场的一面充分发挥出来，同时市场机制的存在仍可以有

保证。在改革方向上，应当继续深化供给侧结构性改革，并硬化地方政府对所扶持企业的可能

出现的软预算约束。这需要进行地方政府激励机制的调整，推进中国特色的国家治理体系和

治理能力现代化，抑制地方政府的政府间软预算约束预期。
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The Government and Market: A Review of Industrialization Process
since China＇s Reform and Open

CHEN Jian，GUO Guanqing
( Institute of Economics，Chinese Academy of Social Sciences，Beijing 100836，China)

Abstract: From the perspective of economic development，the role of the market is to allocate resources through
prices and guarantee the efficiency of the economy． The role of the government is to promote the coordinated invest-
ment of new industries and accelerated formulation of strategic industries so as to play the role of beating market and
realize economic catch－up of emerging countries． China＇s reform and open experiences rural and urban industrializa-
tion，the former is pushed forward by government and the extensive competition among rural enterprises promotes the
formulation of market mechanism and price; for the latter，on the basis of market mechanism generated by rural in-
dustrialization，the industry and economic development is pushed by government policies． At the same time，the de-
velopment of outward economy helps deepening market mechanism． During these processes，the government and mar-
ket realize complementary and cooperation to promote economic development．
Key words: economic development; relationship between the government and market; the rural industrialization; the
urban industrialization
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