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市场经济中地方政府

职能的比较研究

张荐华

一

地方政府职能的界定和发挥首先受中央政府与地方政府关系的制约, 而中央政府与地方政府的关系又
在很大程度上取决于政府体制。目前, 世界上的政府体制大致可以划分为三类: 单一制, 联邦制和邦联制。
其中邦联制政府体制是一种主权国家的联盟, 任何参加邦联的国家可自由退出, 邦联政府无立法权, 通常仅
在外交方面有代表权。目前世界各国的政府体制主要采取的是单一制和联邦制。在实行单一制的国家, 宪法
不对中央政府与地方政府各自的权责作出明确规定, 中央政府可根据需要对地方政府进行授权, 地方政府作
为中央政府在各地的代表, 执行中央政府作出的各项决策。英国、法国、中国、日本等国是实行单一制的国
家。联邦制则是由若干国家结成联邦, 组成联邦政府, 由参加联邦的各个国家向联邦政府授权, 对各个国家
的公共事务进行管理。于是, 参加联邦的国家政府成为地方政府, 而联邦政府成为中央政府。在联邦制条件
下, 地方政府拥有较大的权力, 而中央政府的权力受地方政府的授权范围的制约。美国、澳大利亚、巴西、印
度等国都是实行联邦制的国家。
尽管实行单一制的国家和实行联邦制的国家在处理中央与地方关系上有很大不同, 但生产的社会化和
市场经济的发展, 对政府行使经济职能的效率提出了越来越高的要求, 而提高政府行使经济职能的效率的一
项重要措施, 是合理划分中央政府与地方政府的职能, 正确处理中央与地方的关系。结果是, 实行单一制的
国家, 逐步由中央政府向地方政府更多地授权, 而实行联邦制的国家则不断扩大中央政府的权力, 使实行两
种不同政府体制的国家的中央和地方的关系具有了很多共同之处。因此, 似乎可以作出这样的结论: 在市场
经济发展中, 对政府经济职能及中央与地方政府职能的分工有某种共同的要求, 虽然不同的政府体制使各国
的政府采取了不同的处理中央与地方关系的方式, 但殊途同归, 政府的职能和中央政府与地方政府职能的分
工, 总是要与市场经济的发展要求相适应。
各国中央与地方的经济关系集中表现在财政关系上。一般来说, 可用三个指标来衡量中央与地方之间的
财政关系: 中央政府收入率, 中央政府支出率和政府财政收支纵向不平衡百分点。其中, 中央政府收入率是
指中央政府收入占政府财政收入总额的比率; 中央政府支出率是指中央政府支出占政府财政支出总额的比
率; 政府财政收支纵向不平衡百分点是前二者之间的差额, 它可以反映中央政府与地方政府间在财政收支上
的纵向平衡状况。作者比较了澳大利亚、美国、法国、英国、日本、巴西、印度和中国等 8国家 1975～ 1993
年的中央政府与地方政府间的财政收支上的纵向平衡情况后发现, 各国的情况有很大的不同: 从中央政府收
入率看, 法国最高 (86～ 91% ) , 中国最低 (15～ 39% ) ; 从中央政府支出率看, 还是法国最高 (82～ 91% ) ,
而日本最低 (32～ 38% )。政府财政收支纵向不平衡百分点的差别更为显著, 相对来说, 日本、澳大利亚、英
国和中国较高, 而印度、美国和法国较低。但我们也可以发现一些相似的地方: 首先, 上述三个指标, 在单
一制和联邦制国家之间, 在发达国家和发展中国家之间没有明显的区别。例如, 实行联邦制的巴西, 中央政
府支出率高达 57～ 71%, 而实行单一制的日本却很低, 仅为 32～ 38%; 其次, 在所有 8个国家都程度不同地
存在着政府间财政收支的纵向不平衡, 似乎这是一种普遍现象; 再次, 所有国家用于解决财政收支的纵向不
平衡问题的主要方法都是政府间的转移支付。表 1反映了部分国家中央政府对地方政府转移支付占地方政府
财政收入的比重, 这些数据可以反映中央政府对地方政府的控制程度, 一般来说, 这一比率越高, 控制程度
也越高。但中国的情况是在大多数年份地方政府的收入大于支出, 这种纵向不平衡问题是通过地方政府向中
央政府上缴财政收入等政府间的转移支付方式加以解决的。1994 年财政税收体制改革之后, 中国的中央政府
财政收小于支才转为收大于支。

二

地方政府的职能可以通过其财政支出的主要项目来进行分析。根据国际货币基金组织《政府财政统计年
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鉴》的统计资料, 我们可以将政府职能划分为 10个大类, 即一般公共服务、国防、公共秩序与安全、教育、
医疗保健、社会保障与福利、住宅与环境卫生、文化娱乐服务与宗教事务、经济事务与服务、其他支出等, 在
所选择国家 (除缺少资料的巴西之外的 7个国家) 之间进行比较。从总的情况看, 一般公共服务、国防和社
会保障与福利在大多数国家属于中央政府职能, 但在一般公共服务和社会保障与福利方面, 印度和中国主要
是地方政府的职能; 公共秩序与安全和教育大多属地方政府职能; 医疗保健除英国和法国外在其他国家属地
方政府职能; 住宅与环境卫生除美国外在其他 6国均属地方政府职能; 文化娱乐服务与宗教事务在除缺乏资
料的日本之外的其他 6国都属于地方政府职能; 经济事务与服务方面, 在美、英、法主要是中央政府职能, 在
澳大利亚和印度属地方政府职能。

表 1　1975-1991 年地方政府财政收入中中央政府拨款所占比重 (% )

年份 澳大利亚 巴西 美国 英国 印度 日本 法国

1975 5016 2111 1817 5011 4118 1812

1981 5017 25 1819 4318 4318 1813 4412

1985 4918 2912 1418 4810 4511 1713 3416

1989 4015 2911 1312 4219 4116 2011 3515

1991 4017 2618 1417 7018 4219 3518

　　　　　　　　资料来源: 国际货币基金组织: 《政府财政统计年鉴》有关年份, 华盛顿, 国际货币
基金组织,1984 ～ 1995; 《日本统计年鉴 1992》, 东京, 日本总理府统计
局,1992 。

取得财政收入是地方政府的重要职能, 同时也是地方政府行使其他各项职能的基础。我们可以通过研究
地方政府的财政收入来源结构, 对地方政府的财政收入职能进行分析。表 2是 7个国家的政府财政收入来源
(去除了政府间转移支付) 的结构情况 (中国的情况见表 3) , 根据表 2和表 3所提供的统计数据, 我们可以
逐个国家地对地方政府的主要财政收入来源作一对比分析:
澳大利亚地方政府的收入来源中, 第一位是非税收收入, 占其全部收入的 3716%; 其次是财产税, 占

2412%; 国内商品与服务税为第三位, 占 20%;
巴西地方政府来源于税收的收入占其总收入的 8113%, 非税收收入占 1817%;
印度地方政府的主要收入来源于国内商品与服务税, 占其全部收入的 7512%; 第二位是非税收收入, 占

1611%;
美国地方政府的主要收入来源中第一位是非税收收入, 占其总收入的 3411%; 第二位是国内商品与服务
税, 占 2712%; 第三位是财产税, 占 2019%; 第四位是对收入、利润和资本收益征税, 占 1617%;
中国地方政府的主要收入来源, 工商税收占首位, 占其总收入的 7318%, 企业所得税与农业牧业和耕地
占用税, 占 2116%, 其余部分来自专项收入、罚没收入和行政性收费;
法国地方政府来源于税收的收入占其总收入的 6819%, 非税收收入约占 30%;
日本地方政府的主要收入来源中, 第一位是对收入、利润和资本收益征税, 占其总收入的 6314%; 其次
是财产税, 占 2311%; 国内商品与服务税为第三位, 占 1216%。
由此可见, 尽管各国地方政府在收入来源的排序上有所不同, 主要的收入来源大多是来自财产税、国内
商品与服务税和非税收收入。
从国外的经验来看, 地方政府在为提供更好更充足的公共物品而进行的筹集资金方面, 除了地方税收及
中央政府的拨款和补助之外, 还广泛采用其他渠道和方式进行筹资, 其中主要有:

(1) 由地方政府发行地方公债券, 用于当地基础设施的投资建设。各国对地方政府发行公债的管理办法
有所不同, 但一般规定由地方政府的金融机构认购或由当地金融组织或居民认购。有些国家的中央政府用税
收优惠等办法支持地方政府发行公债, 例如, 美国的“联邦政策通过把州和地方债券的利息排除在联邦所得
税应税所得之外而给予州和地方债务以一般的支持。一个边际税率为 50%的投资者将愿意以报酬率为 4%的
地方债券替代报酬率为 8%的公司债券 (其他条件相等)。目前, 信用等级为AAA 的州和地方债券的报酬率
可能为 6%, 而公司债券则是 9%。因此, 其边际税率超过 33%的纳税者将乐于持有州和地方发行的债券。这
种纳税利益就使资金移向免税市场, 从而降低了州和地方政府举债的成本。”①

(2) 由地方政府开办或控制商业银行和非银行金融机构, 使之服务于本地区的投资、融资, 特别是扶持
中小企业的发展。“例如在澳大利亚, 政府拥有不少商业银行, 这些商业银行分联邦所有和州所有, 在全国
15 家商业银行中, 政府控制的商业银行占了 6家。该国的储蓄银行以及信用社、保险公司等金融机构也是基
本如此。它的专业银行, 如资源开发银行、出口信贷保险公司和初级产品银行则全部是联邦政府、州政府和
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民间商业银行公私合资组建的。”②

　　　　　表 2　 政府财政收入来源 (1990 年)

政府财政

收入总额

税收

总额

其　　　　中

收入、利
润与资本
收益税

社会保
险税
工薪税财产税

国内商品
与服务税
国际交
易税
其他
税收

非税收
收入
资本
收益

澳大
利亚

联邦 100424 90704 64255 1204 387 20793 4065 9474 246

州 31539 18658 5697 7818 5143 11725 1156

地方 7540 3776 3776 2971 793

美国

联邦 1085190 999159 560157 375153 11150 34188 17109 0102 86105 0126

州 462141 308153 117183 8104 11191 170175 153167 0121

地方 312172 201113 11138 149185 39190 110190 0169

巴西

联邦 363011 219811 538180 81112 15515 014 63711 5511 43115 100015

州 103011 89812 13119

地方 17615 8219 9316

印度

联邦 72315 57517 10711 218 25817 20614 018 14011 717

州 35114 29415 417 26415 2513 5616 013

地方

日本
中央 62146 58730 42859 2793 10471 827 1780 3231 185

地方 31795 31795 20160 7331 4010 294

英国
中央 203022 184329 80183 32497 12530 58945 127 47 18089 604

地方 25852 11565 3081 8484 9744 4543

法国
中央 263817 244818 45718 115411 2814 5615 74712 013 214 18217 712

地方 38017 26213 11411 413

　　　　注: 统计单位分别是, 澳大利亚: 百万澳元; 美国: 十亿美元; 巴西:1000 里艾斯; 印度: 十亿卢比; 日本: 十
亿日元; 英国: 百万英镑; 法国: 百万法郎。

　　资料来源: 国际货币基金组织: 《政府财政统计年鉴》1994 年, 华盛顿, 国际货币基金组织,1994 。

表 3　1995 年中国地方政府财政收入来源结构 (单位: 百万元人民币)

金额

政府财政收入总额 298558

税收总额 282587

　　11工商税收 220381

　　21农牧业税和耕地占用税 27809

　　31企业所得税 36662

国有企业上缴利润 1905

国有企业亏损补贴 -28101

能源交通重点建设基金收入 311

基本建设贷款归还收入 59

其他收入 9046

国家预算调节基金 713

所得税退税 2265

专项收入 12956

罚没收入和行政性收费 19080

　　　　　　　　　　资料来源: 国家统计局: 《中国统计年鉴 1996》, 北京, 中国统计出版社,1996 。

(3) 其他筹资措施。如由地方政府组织建立地方合作金融机构, 以满足本地基础设施和经济发展的资金需要。
例如, 日本的地方会员制的信用金库和信用组合, 就是这类机构; 由地方政府提供优惠政策或担保, 引进资金举
办公共工程; 由地方政府发行各种彩票, 将收入用于教育、文化、卫生等公共事业。又如, 美国大多数州政府定
期发行政府彩票, 所得收入在支付了中彩者的奖金及发行费用之后, 全部用于发展本地的教育等公共事业。③
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三

经验表明, 要提高政府行使职能的效率, 必须由中央政府和地方政府分别承担全国性和地区性公共物品

的生产和供应。虽然各国在中央政府与地方政府的职能分工方面的做法不尽相同, 但一般都明确作出规定:

全国性公共物品如国防、外交、跨地区的大型基础设施等, 由中央政府提供; 而地区性公共物品如治安、消

防、公共图书馆和城乡基础设施等, 由地方政府提供。

为什么不能将所有的公共物品都交由中央政府来提供呢?究其原因, 主要是因为由地方政府供应公共物品, 往

往更能符合当地人民的偏好和需要, 而且, 由于地方政府对地区性公共物品的生产和供应可以拥有更多的信息和

进行就近的监督管理, 因而能够取得更好的效益。例如, 在少数民族地区建立民族自治政府, 实行区域民族自治,

可以更好地提供当地人民所需要的公共物品。同时, 地方政府承担本地居民的公共物品生产和供应, 符合“谁受

益, 谁支付”的公平原则。关于这一问题, 斯密在《国富论》中写道: “一切公共工程, 如不能由其自身的收入维

持, 而其便利又只限于某特定地方或某特定区域, 那么, 把它放在国家行政当局管理之下, 由国家一般收入维持,

总不如把它放在地方行政当局管理之下, 由地方收入维持, 来的妥当。”④因此, 由中央政府生产和供应全国性公共

物品, 由地方政府生产和提供地区性公共物品, 能够使政府行使职能的效率提高, 因而可以用它作为划分中央政

府与地方政府职能的主要根据。总结各个国家的经验, 我们可以按照公共物品在生产、供应和消费范围上的不同

性质, 将中央政府和地方政府的职能大致作如下的划分:

中央政府在提供全国性公共物品方面应行使的主要职能包括: (1) 国防建设与国家安全事务; (2) 外交事务

与对外经济贸易的协调管理; (3) 跨地区的大型基础设施建设和服务; (4) 全国性国有资产的管理; (5) 大型基

础科研; (6) 对教育、卫生、医疗、文化、环保等事业的管理; (7) 微观经济规制与宏观经济调控和监督管理;

(8) 制定和实施统一的社会保障及社会福利制度; (9) 中央所属行政机构的管理; (10) 对中央级财政金融等部门

的管理, 对地方政府的管理及其他由中央政府管理的事务。

地方政府在生产和提供地区性公共物品方面的主要职能包括: (1)本地区基础设施的建设和服务; (2)本

地区的教育、科研、卫生、医疗、文化、环保等事业的管理; (3) 地方治安保卫、消防服务; (4) 对地方政

府资产的管理; (5) 对地区性财政金融等部门的管理; (6) 结合本地区实际贯彻实施中央政府制定的微观经

济规制和宏观经济调控的各项政策措施; (7) 具体实施全国统一的社会保障及社会福利制度; (8) 对地方政

府所属行政机构、对下级政府的管理及对当地其他事务的管理。

对某些公共物品的生产和供应, 是需由中央和地方政府共同承担的, 如教育、科研、社会保障制度等等。

但各国的情况有很大的不同, 例如, 教育 (包括对公立学校、就业培训等的管理) 在美国主要由地方政府承

担, 而在法国主要是由中央政府负责。

尽管在中央与地方政府的职能分工上有不少差异, 但各个国家在处理中央与地方政府的关系上, 一般都

把能够最有效地生产和供应公共物品, 作为划分中央政府与地方政府职能的最重要的原则, 因为按照这一原

则分工有利于形成统一、开放、公平竞争、运转有序的市场, 有利于形成统一的高效运行的微观经济规制和

宏观经济调控及监督管理体系, 有利于在财政资金的有效筹集和合理运用上充分发挥中央和地方两个积极

性, 也有利于民主制度及政府管理体制的健全和完善。

在各地方政府提供地区性公共物品方面, 存在着一种竞争。这种竞争主要表现为居民可以通过在地区之

间的迁徙, 来显示对地区性公共物品的需求偏好, 这种方式被称作“以足投票”。“以足投票”的理论是由

C·蒂博特提出的, 因而有时被称为“蒂博特假设”或“蒂博特模型”。⑤蒂博特认为, 正如在市场上用货币购

买商品一样, 居民用缴纳的税金, 向政府购买公共物品。在购买时, 居民可以在地区、城市和社区之间进行

比较和选择, 寻求和购买符合自己需求偏好的、对自己更为有利的地区性公共物品。如果某个地区、城市或

社区的公共物品能够满足居民的偏好, 能够使居民得到更多的利益, 且抵消税收负担和搬迁费用还有余, 居

民就会迁居该地区、城市或社区。居民用迁居还是不迁居来显示其对地区性公共物品的需求偏好, 犹如是向

地方政府投票, 但不是用手而是用脚投票, 用迁居的方式来影响和决定地区性公共物品的供给。蒂博特认为,

居民“以足投票”的结果, 会促使地方政府之间展开竞争, 推动它们更好地更有效率地为居民提供公共物品。

“以足投票”的理论是有一系列假定条件的, 这些假定条件在现实生活中有一些是不具备的, 例如, 居民具有
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完整的充分的信息, 居民能够完全自由地迁居等等。因此, 这一理论只有在一定程度上对地方政府在地区性公共

物品供应上的竞争方式作出解释。因此, 地方政府在生产和供应地区性公共物品的过程中, 会受到若干方面的约

束: 一是受法律法令所规定的地方政府的职权范围及中央政府的各项政策的约束; 二是受本地公民通过一定民主

程序所作出的公共选择的约束, 这种公共选择约束的软硬程度视地区的民主制度的完善程度而定; 三是受地区政

府之间的相互竞争的约束, 这种地区政府间的竞争是在生产要素的流动中即在居民“以足投票”的过程中形成的。

例如, 各地的地方政府通过收税、借债等方式来筹集资金, 发展地方基础设施和公共事业, 以增加本地区的投资

和就业, 但收税过多会影响人们前来投资的积极性, 而借债则有个信誉问题。这样一来, 在各个地方政府之间就

存在一种竞争, 要繁荣本地经济文化, 就要既搞好各项公共服务, 又使本地的税收达到适宜水平。一般来说, 如

果一个地方政府能以较低的税赋水平提供较好的充足的公共物品, 它就能吸引更多的投资者前来投资, 就能够提

供更多的就业机会, 就可以使当地的各种生产要素的收益增加。在这种情况下, 其他地方政府也会努力提高本地

公共物品的生产和供应效率, 从而使各个地区的生产要素的收益大致相等。当然, 这一竞争过程同生产要素的流

动性的大小有着密切的关系, 生产要素的流动性越大, 竞争越充分, 各地方政府的效率可能就越高。即使生产要

素的流动性小, 这一竞争过程的效果也会在一个较长的时期反映出来。在存在上述种种约束的条件下, 地方政府

必须不断提高财政收入和支出的效率, 加强对本地区公营企业及公共资产的管理, 模范贯彻执行中央政府的各项

方针政策, 以促进本地区的经济发展和社会进步。

通过上述比较分析, 我们可以得出以下的结论和启示:

1. 中央与地方的合理的关系是地方政府行使好职能的基础条件。不论是实行单一制政府体制还是实行联邦制

政府体制的国家, 要想使中央和地方两个积极性都能得到发挥, 最重要的是要处理好中央和地方的关系, 其中包

括在政治上保留给或授予地方政府以必要的自治权, 在经济上合理划分中央与地方的职能, 在财政上合理确定政

府财政收支纵向不平衡百分点的量及转移支付占地方政府收入的比率, 等等。

2. 地方政府应行使好除外交、国防、社会保障与福利和宏观经济调控外的各项政府职能。虽然各个国家的政

府间职能分工存在着不少差异, 但从大部分国家的作法看, 中央政府的主要职能是外交、国防和社会保障与福利

以及宏观经济调控, 其他职能主要属地方政府职能。当然, 在大多数政府职能上中央与地方政府会互有交叉。例

如, 中央政府在实施社会保障与福利和宏观经济调控职能中, 需要各级地方政府的积极配合以至具体承担某些工

作; 在地方政府的许多职能方面, 中央政府需从总体上或统一标准上给予指导和控制, 等等。

3. 地方政府的自有收入主要来源是国内商品与服务税、财产税和非税收收入。尽管各个国家地方政府

的自有收入来源多种多样且有所不同, 但从大多数国家看, 国内商品与服务税、财产税和非税收收入是地方

政府的主要收入来源。

4. 为行使好地方政府的各项职能, 地方政府应解决好一系列自身的问题, 如处理好各级地方政府间的

关系, 管理好公营企业和公共事业, 合理确定地方税收和服务收费水平, 搞好地方的民主政治建设等。

注释:

①[美 ] 理查·A·穆斯格雷夫和皮吉·B·穆斯格雷夫:《美国财政理论与实践》, 中译本,556 ～ 557 页, 北京, 中国

财政经济出版社,1987 。这里需注意, 美国的政府分为联邦、州和地方三级, 它的州政府和地方政府共同构成我们

所说的地方政府。

②傅钧文: 《国外地方政府在金融领域中的作用方式》, 载《世界经济研究》,1994 (3)。

③据 1995 年《美国统计摘要》, 美国各州的彩票销售额和彩票销售收入自 1980 年以来增长迅速,1980 年有 14个州发

行彩票, 彩票销售总额为 23193亿美元,1993 年发行彩票的州增加到 32个, 彩票销售总额达 25117亿美元,1980

年彩票纯收入为 1119亿美元,1993 年增加到 91106亿美元。彩票收入主要用于教育等公益事业,1993 年其具体支

出项目及比例为: 教育 53%, 一般基金 27%, 老年人福利计划 7%, 城市发展 7%, 其他 6%。
④[英 ] 亚当·斯密: 《国民财富的性质和原因的研究》, 中译本下卷,292 页, 北京, 商务印书馆,1974 。
⑤Charles M 1Tiebout , A Pure Theory of Local Expenditures , Journal of Political Economy , Vo 1164 (October 1956) ,

pp 416～ 24.
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