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打到底线的竞争

) ) ) 财政分权、政府目标与公共品的提供

马光荣  杨恩艳
*

  摘要: 在中国式的财政分权体制下, 地方政府在政治晋升激励的驱动下,为 GDP增

长而会实施 /打到底线的竞争 0。这种过度竞争导致了地方公共品尤其是教育、环境、医

疗和社会保障等非生产性公共品的提供不足。本文构建了一个财政分权的理论模型,考

察了不同的政府目标下, 地方政府公共品提供是否会导致福利损失。我们发现,当政府目

标是最大化居民的效用时,政府间的竞争会导致公共品提供不足。在只考虑非生产性公

共品的模型中, 当地方政府的目标更加偏向 GDP的增长时,公共品提供不足会更加严重。

当政府公共支出划分为生产性和非生产性公共品这两类时,地方政府越偏向于本地 GDP

的增长,非生产性公共品的提供会更加不足,生产性公共品的提供则可能会过量。
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一、引言

财政分权体制被普遍认为是缔造中国经济增长奇迹的一个关键制度安排。财政分权硬化了地方政府的

预算约束,为地方政府发展本地经济和促进市场化提供了激励, 使得地方政府扮演着一只 /援助之手0的角

色 (Q ian andW eingas,t 1997; Jin, e t a.l , 2005;张军, 2008)。除了这种经济上的激励, 以 GDP为主要指标的

官员考核机制和中央对地方官员的直接任免机制则以政治激励的形式强化了地方政府间的竞争 ( L i and

Zhou, 2005)。在经济和政治上的双重激励下,地方政府的目标就是最大程度地谋求本地 GDP的增长。但是

这种体制也会带给地方政府一些负面的激励。近些年,关于财政分权和政府竞争所产生的代价,已经被越来

越多的学者所认识到。这些代价包括侵蚀中央权威和法律秩序、地方保护和市场分割、城乡和地区间收入差

距的扩大、严重的官员腐败等 ( Ca i and T reisman, 2004;王永钦等, 2007; 傅勇、张晏, 2007;吴一平, 2008)。本

文特别关注政府竞争所带来的地方政府公共品尤其是非生产性公共品提供的不足。虽然政治集中下的财政

分权体制在驱动地方政府促进 GDP增长上是激励相容的,但政府本身是一个多任务的组织, 除了经济增长

之外,它还要为居民提供各种非生产性的公共服务,包括教育、医疗、环境保护及其他社会保障项目。但单纯

以 GDP为主的官员考核机制, 在促使地方政府提供这些非生产性公共服务上并不是激励相容的。

在现实中,地方政府在 GDP/标尺竞争 0中,为了吸引投资促进本地经济增长, 竞相提供各种优惠政策和

税收减免方案,或对本地区的企业给予 /慈爱的0软预算约束性质的地方保护。这些 /打到底线的竞争0可能

是以牺牲本地的财政收入为代价的,从而会使得地方政府没有足够的财力提供本地居民需要的地方公共品。

更重要的是,地方政府为了吸引投资,除了提供税收和政策优惠,还要建设大量的配套基础设施。地方财政

支出结构会严重偏向基础设施和其他基本建设, 而轻视科教文卫、环境保护和社会保障等方面的支出。这些

民生性的公共品提供相对不足,已经造成了 /上学难 0、/看病难 0和 /买房难 0等一系列社会矛盾。地方官员
在任期内的短视行为, 政府目标更偏向 GDP在短期内的增长, 更会加剧这些非生产性公共品的提供不足。

而科教文卫等公共品的支出是人力资本提升和长期经济增长的重要推动力之一,因此这种 /打到底线的竞
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争0 (或者说竞次, race to the bo ttom )导致的政府任务偏向,不仅偏离了当期的居民福利, 还将不利于长期的

人力资本积累、产业升级和经济增长。

关于财政分权和公共品提供的理论文献,始于 T iebout( 1956)提出的 /用脚投票 0机制。由于居民会根据
地方政府提供的公共品质量来选择居住地, 而且地方政府在提供本地公共品上比中央政府更具有信息优势

( O ates, 1972), 因此传统上认为分权体制下会实现更有效的公共品提供。但是, 这种理想化的机制也面临

一些现实上的挑战。地方政府在吸引投资时,往往会竞相压低税率,会导致分权下的公共品提供低于最优

值, 从而带来帕累托损失。而如果地方政府的目标并不是本地居民的福利最大化, 而是更偏向最大化自己任

期内的 GDP增长甚至是最大化自己寻租所得到的收入时, 就会更加牺牲居民的利益, 从而产生效率损失。

在一个政府失灵比较严重的政治体制下,这种财政分权所带来的效率损失可能会更大, 甚至会使地方政府竞

相掠夺本地的企业,成为 /攫取之手 0 ( Shle ifer and V ishny, 1995)。

本文试图在财政分权的框架下,构建理论模型来讨论地方政府不同的施政目标对公共品提供的影响,并

把焦点放在解释当今中国地方政府的公共品提供不足和财政支出结构偏向上。我们的模型基于 O ates和

Schw ab( 1988)财政分权模型中的一些假设,并且加入了讨论不同的政府目标和不同类型的公共品。在这个

模型中,我们首先假设公共品都是非生产性的,发现即使地方政府以本地居民的福利最大化为目标, 也会导

致公共品的提供量低于帕累托最优量。而当地方政府的目标越偏向于 GDP的最大化而不是本地居民福利

的最大化时,会使得地方公共品的提供更加不足。然后,我们将公共品分为生产性公共品和非生产性公共品

两类,此时地方政府偏向 GDP的竞争则面临着两难的权衡, 通过降低税率可以吸引投资。但是财政收入的

不足又阻碍了建设更多的基础设施来吸引投资。我们发现,此时非生产性公共品的提供一定会不足,生产性

公共品的提供可能过量,也可能不足。在加入了政府对自身消费或腐败的偏好后, 我们的结论依然成立。本

文还考虑了其他因素以讨论模型的稳健性。

本文以下部分的结构安排如下:第二部分是模型的基本设定。第三部分讨论在只存在一种公共品时,不

同的政府目标下,财政分权对政府公共品提供的影响。第四部分讨论在存在生产性公共品和非生产性公共

品时,不同政府目标分别对两种公共品提供的影响。第五部分是模型的几个拓展, 包括存在地方政府间的策

略互动以及地方政府对自身消费或腐败的偏好等。第六部分是结论与启示。

二、模型的基本设定

(一 )消费者

考虑有N 个地方政府, 每个地方内有一个代表性的消费者。第 i个地区代表性消费者的效用函数是

u i (x i, g i ),其中 x i是私人品, g i是公共品。这里, 各个地区之间的效用函数形式并不要求一致, 我们并不假

设各个地区的消费者是完全同质的。但效用函数都要满足边际效用递减的条件, 即 uix > 0、uixx < 0、u ig > 0、

u igg < 0。

(二 )生产者

假设各个地区初始的资本禀赋是 ki,全社会的总资本 K = E
n

i= 1
ki, 这里我们并不要求各个地区的禀赋完

全一样。私人品由完全竞争的厂商生产。生产用的资本可以在各个地区间自由流动。厂商在各个地区实际

的投资额是 ki。假设至少有一种不能自由流动的生产要素,比如土地、劳动力或者其他自然资源。这些不能

流动的生产要素其数量是不变的。因此我们可以将每个地方的生产函数简写为 f i ( ki )。进一步假设效用函

数满足古典的规模报酬不变的性质,因此完全竞争下厂商的利润为 0。资本 ki的边际产出为正,但边际产出

会递减,即 fik > 0、f ikk < 0。各个地区的厂商的生产函数也并不要求一样,它们的生产技术可以完全不同。本

文考虑的是一个静态模型,因此不存在资本折旧。

(三 )政府

第 i个地区的地方政府提供的公共品的数量是 g i。我们首先假设公共品都是非生产性的,即公共品进

入居民的效用函数,但不会提高厂商的生产力。假设提供一单位的公共品需要耗费一单位的私人品,即公共

品和私人品之间的边际转换率为 1。地方政府要依赖于税收收入来提供公共品。地方政府对企业征收资本

所得税,假设各个地方的税率是 ti。这里我们假设税率是由地方政府制定的。当然现实中,有的国家只有中

央政府有权制定全国性的统一税率。但是, 即使在这样的国家, 地方政府仍然有很大的空间为辖区内的企业

提供各种税收减免或者政策优惠 (当然,反过来也可能是征收苛捐杂税 )。在中国, 也是类似的情形, 虽然税
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率都是由中央政府统一制定的,但各地政府在实际征税执行过程中都有足够的自由空间,企业所面临的实际

税负是不尽然相同的。

地方政府面临的预算约束是 g i = tifikki。各个地区的政府会通过制定资本所得税,对资本进行竞争。第

i个地区吸引到的投资是 ki, 于是该地区总的生产额是 fi ( ki ), 资本的边际回报是 f ik。不能自由流动的生产

要素的回报 (工资或地租 )是 f i ( ki ) - kif ik。这样, 第 i个地区的消费者所面临的预算约束是:

x i = f i ( ki ) - ki f ik + Qki ( 1)

其中 Q是资本的税后净回报率。资本可以完全自由流动意味着在均衡的时候,资本在各个地区的税后

回报率是相同的,即:

fik ( 1- ti ) = Q ( 2)

我们还假设地区的数目 N很大,每一个地区都没有力量单独影响 Q,而是把 Q视为是给定的。当一个地

区提高自己辖区内的资本所得税率时, 其吸引到的投资额会降低。这也可以由 ( 2)式左右两边对 ti求导,从

而得到:

f ikk
dki

d ti
( 1- ti ) = f ik ( 3)

由此可知:

dki

dti
=

f ik

f ikk ( 1- ti )
< 0

即税率越高,吸引到的投资会越少。在均衡的时候,资本市场也是出清的,即:

E
n

i= 1

ki = E
n

i= 1

ki = K

因此每个地区可以有资本净流出或者是资本净流入。

三、存在单一公共品的情形

(一 )帕累托最优的资源配置

为了评价均衡时的福利特性, 我们首先求出在中央集权经济下的帕累托最优资源配置。以此作为参照,

再来分析在不同的政府目标下各个均衡的福利性质。

社会资源达到帕累托最优配置时, 是给定其他人的效用不受损前提下, 最大化一个人的效用,也即求解

如下最优化问题:

max
{ xi, g i, k i}

u1 (x1, g1 )

约束条件是:

u i (x i, g i ) = u i  P i\ 2

E
n

i= 1
f i ( ki ) = E

n

i= 1
( xi + g i )

E
n

i= 1
ki = K

其中u i是各个地区的保留效用, 求得一阶条件 ¹如下:

uix

u ig

= 1  P i ( 4)

f ik = fj k   P i, j ( 5)

( 4)式说明私人品和公共品的边际替代率为 1。根据之前的假设, 私人品和公共品的边际转换率也为

1。因此一阶条件说明在达到帕累托最优配置时,私人品和公共品之间的边际替代率等于边际转换率, 即满

足萨缪尔森条件。 ( 5)式说明各个地区的资本边际产出是相等的,即资本是有效配置的。

(二 )政府最大化居民效用时的均衡配置

我们首先假设政府的目标是最大化辖区内居民的利益, 这时政府的目标就是最大化居民的效用函数

u i (x i, g i ),此时的约束条件是:
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x i = f i ( ki ) - ki fik + Qki ( 1)

fik ( 1- ti ) = Q ( 2)

g i = tiki fik ( 6)

这时政府对资本所得征收的税率是 ti, 因此地方政府的预算约束是 g i = tiki f ik。在约束条件 (1)、( 2)和

( 6)之下, 求得一阶条件如下¹ :

u ix

uig
= 1+

ti f ik

f ikkki
( 7)

此时,由于 ti > 0, f ik > 0, fikk < 0,因此由 ( 7)式知
u ix

u ig

< 1。这表明,此时居对公共品和私人品的边际替代率

小于两者的边际转换率,即公共品的提供存在不足。这里的原因是, 当一个地区降低本辖区的资本税时,会

把资本从其他地区吸引到本地区, 从而会有负的外部性。这时候,降低资本税带来的本地区的边际收益要大

于全社会的边际收益,从而导致帕累托损失。由于过度竞争, 各地都要被迫竞相压低税率,从而陷入了 /囚
徒困境0, 导致公共品的提供不足。

(三 )政府目标偏向 GDP增长时的均衡

在现实情况下,地方政府通常都是自利的,即使在民主体制下, 也很少会最大化本地居民的效用。在一

个民主机制并不能良好运转的经济体中,政府还有其他各种各样的目标, 即使他们的目标函数中包含本地居

民的福利,也是为其选票或其他政治利益服务的。本文的目的并不是讨论各种各样的政府失灵,而是集中关

注当今中国地方政府的目标和行为。在中国当前的政治体系下,中央政府拥有任命地方官员的绝对权威,而

中央对地方官员的考核很大程度上是根据地方的 GDP增长率。地方官员在政治晋升激励的驱动下,会更偏

向于本地区的 GDP增长, 而较少关注本地居民的真实福利和需求。这种情形下, 我们将地方官员的效用函

数一般性地设为:

Ui = u i ( xi, g i ) + Gi f i ( ki ) ( 8)

这里,不同地方政府的 GDP偏向 Gi 可以是不同的。当 Gi = 0时,就是上一小节。 Gi越大, 地方政府的

目标越偏向 GDP增长,而不是居民的福利。在约束条件 ( 1)、( 2)和 ( 6)下,最大化 (8)式。由一阶条件可得

到:

u ix

u ig

= 1+
ti fik

fikkki
+

Gi fik
f ikkkiuig

( 9)

当 Gi= 0时,均衡结果与 (7)式中政府目标最大化居民效用时是相同的。但当 Gi X 0时, 由 f ikk < 0可知

Gi f ik

f ikkkiu ig

< 0,进而:

uix

u ig

= 1+ ti +
f ik

f ikkki
+
Gi f ik

fikk kiu ig

< 1+ ti +
f ik

fikk ki
< 1

与 Gi= 0时相比,此时地方公共品的提供不足会更加严重。而且当地方政府越看重本地 GDP的增长,

即 Gi越大时, 其提供的公共品会更偏离最优提供水平。极端地,当 Gi无穷大时,地方政府只在乎辖区内的

GDP, 那么政府的目标函数变成最大化 f i ( ki ),约束条件是:

fik ( 1- ti ) = Q

在此情形下,因为一阶条件 f ik
dki

dti
< 0, 因此不存在内点解。由于 ti 的取值范围是 ti \ 0, 因此对政府来

说, 最优税率 ti = 0,地方政府不会提供任何公共品,即 g i = 0。

四、同时存在生产性公共品和非生产性公共品的情形

第三部分假设只存在一种公共品, 而且这种公共品是非生产性的, 只进入居民的效用函数。现在, 我们

假设地方政府提供两种性质的公共品, 一种是非生产性的公共品 g,仍然直接进入居民效用函数, 这包括教

育、社会保障和环境保护等公共支出。另一种是生产性公共品 b,主要是基础设施。假设生产性的公共品可

以提高厂商投资的生产力,但并不直接进入居民的效应函数。假设 f ibb < 0,并且政府提供基础设施 b的边际

62

¹ 具体推导过程详见附录 B。



成本为 1,即单位产出可以转化成单位基础设施 b。考虑到模型的稳定性,同时假设 ki f ikb < 1,即由提供基础

设施而导致生产率提高的边际收益要小于提供基础设施的边际成本,否则基础设施的提供量会是无穷大。

(一 )帕累托最优的资源配置

帕累托最优配置是求解如下问题:

max
{ x i, g i, bi, ki}

u1 ( x1, g1 )

约束条件是:

ui ( xi, g i ) = u i  P i\ 2

E
n

i= 1
f i ( ki, bi ) = E

n

i= 1
( xi + g i + bi )

E
n

i= 1

ki = K

求得一阶条件如下 ¹ :

uix

u ig

= 1  P i (10)

f ik = fj k   P i, j (11)

f ib = 1  P i (12)

( 10)式和 ( 11)式中的条件与只存在单一公共品时的帕累托最优配置条件相同。 ( 12)式说明,此时生产

性公共品的边际产出是 1, 而因其边际成本也是 1,因此边际成本等于边际产出。

(二 )政府目标是最大化居民效用时的均衡配置

这时,政府吸引厂商投资可以同时有两种手段:一是通过降低税率 ti, 二是建设配套的基础设施 bi。但

政府面临着两难的权衡,降低税率就没有足够的税收收入来建设基础设施。

我们首先讨论政府目标是最大化居民效用时的均衡配置, 此时地方政府的目标函数是最大化 Ui =

u i (x i, g i ),约束条件是:

xi = f i ( ki, bi ) - kif ik + Qki (13)

fik ( 1- ti ) = Q (14)

g i + bi = ti f ik ki (15)

由一阶条件可得到º:

u ix

uig
= 1+

ti f ik

f ikkki
(16)

f ib =

1+
ti f ikb fik

f ikk

1+
ti f ik

kif ikk

(17)

( 16)式与只存在单一公共品时的均衡一阶条件 ( 7)式相同, 此时非生产性的公共品提供量不足。由

( 17)式可以考察生产性公共品的提供情况。首先由条件 kif ikb < 1和 f ikk < 0, 我们得到
ti fikb fik

f ikk
<

ti fik

ki f ikk
, 代入

( 17)式得到 fib > 1。所以,与帕累托最优的资源配置相比,此时生产性公共品也存在提供不足。

总结来看,当同时存在生产性公共品和非生产性公共品时, 即使地方政府的目标是最大化辖区内居民的

福利,那么由于分权框架下, 一个地方降低税率会把别的地区的资本吸引过来, 那么各个地区竞相降低税率

会使得税收收入不足,这时候导致两类公共品的提供量都会不足。

(三 )政府的目标偏向 GDP的增长

如果政府在政治晋升锦标赛中,更加偏向本地区的 GDP的增长, 这时候政府的目标函数与 ( 8)式相同,

即:

U i = u i ( xi, g i ) + Gi f i ( ki, bi )
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具体推导过程详见附录 D。



在 (1)、(14)和 (15)式的约束条件下, 求得一阶条件为 ¹ :

u ix

u ig

= 1+
ti f ik

fikkki
+
Gi f ik

f ikkkiuig
(18)

fib =
1

1+
ti f ik

ki fikk
+

Gi fik

ki f ikkuig
+
Gi

uig

( 1+
ti fik

f ikk
f ikb ) (19)

此时,由 ( 18)式可知,
u ix

u ig

= 1+
ti f ik

f ikkki
+
Gi fik

f ikkkiuig
< 1+

ti f ik

f ikkki
< 1。所以,与上一节中的模型相比,当地方政府

偏向 GDP增长时, 非生产性公共品提供量会更加不足。下面我们来看生产性公共品 bi的提供是不足还是过

量。由 (19)式可知, 当 Gi满足 Gi <
tiuig ( ki f ikb - 1)

1+
f ikk

f ik

时, f ib > 1, 生产性公共品的提供会不足。反之,当 Gi满足

Gi>
tiuig ( ki f ikb - 1)

1+
f ikk

f ik

, fib < 1,此时生产性公共品的提供会过量。由 ( 19)式可知,当 Gi足够大时, 即地方政府

足够偏向本地 GDP的最大化时,会存在生产性公共品的过度提供。而且当 Gi越大,这种提供过量会愈加严

重。

总结来看,当地方政府足够偏向本地 GDP的增长时,会将财政收入过多地投入到基础设施建设中, 而不

是提供居民所需要的非生产性公共品中。这种公共支出结构的偏向,导致了社会福利的降低。而当地方政

府的 GDP偏向不够大时, 可能同时存在生产性公共品和非生产性公共品的提供不足。

五、模型的拓展

(一 ) 地方政府可以策略互动

前面的模型都是假设地方的数目 N很大, 每个地方相对于全国经济来说都非常小,都无法改变资本的

净回报率 Q,也即 Q视为是给定的。现在假设只有两个地方政府,即 N = 2, 这时两个地方政府之间会存在直

接的互动,从而可以影响均衡时的资本净回报率。这时可以求出静态博弈时的纳什均衡解,给定第二个政府

制定的资本税 t2, 第一个地方政府的目标是:

max
t1

: u1 ( f1 ( k1 ) - k1f 1k, t1k1 ) + G1f 1 ( k1 )

可以求得一阶条件是:

- u1x f 1kkk1 + u1g t1
dk1

d t1
+ u1g k1 + G1 f1k = 0

稍加变换即可得到:

u1x

u1g

=
t1f 1k

f1kkk1
+ t1 +

f1k

f1kk
dk1

d t1

+
G1 f1k

f1kkk1u1g

由均衡时资本的回报率在两个地区相等,可以得到 f1k ( 1- t1 ) = f 2k (1- t2 ),又由 k1 + k2 =K,可以得到:

f1k ( k1 ) (1- t1 ) - f2k (K - k1 ) ( 1- t2 ) = 0 (20)

( 20)式两边同时对 t1求导数,得到:

dk1

dt1
=

f 1k

( 1- t1 ) f1kk ( k1 ) + ( 1- t2 ) f2kk (K - k1 )

为了求解的简单,下面仅考虑两个地方同质下对称均衡的结果º。此时在均衡条件下, k1 = k2 =
K
2
,

t1 = t2,
dk1

dt1
=

f1k

2( 1- t1 ) f1kk ( k1 )
。
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具体推导过程见附录 E。

非对称均衡的求解过程见附录 F。



由此可进一步得到:

u1x

u1g
= 2- t1 +

t1f 1k

f 1kkk1
+

G1 f 1k
f 1kkk1u1g

可以证明当 - t1 +
t1 f1k

f 1kkk1
+

G1f 1k

f 1kkk1u1g
< - 1时,

u1x

u1g
< 1,此时地方政府的公共品提供会不足。

这时,不等式 - t1 +
t1

k1

dk1

dt1
(1- t1 ) +

G1 f1k
f 1kkk1u1g

< - 1中的左边第二项
t1

k1

dk1

dt1
是地方政府降低税率对资本流

入量的弹性,当这一项较小 (该项为负数,即绝对值较大 ),即地方政府降低税率对资本的 /吸引效应 0比较大

时, 会导致公共品提供不足更容易发生。由不等式左边第三项
G1 f 1k

f 1kkk1u1g
可知, 随着 G1的增大, 公共品提供不

足会越来越严重。极端地,当地方政府只在乎地区的经济增长时,打到底线的竞争的后果是征收的税率为

零, 政府这时候不提供任何公共品。

(二 )引入政府消费支出

政府的财政支出除了用于提供生产性和非生产性公共品,还可以用于自身的消费。这里的政府消费当

然也可以包括官员腐败性消费。此时政府的目标函数假设如下:

U i = ui ( xi, g i ) + Gi fi ( ki, bi ) + Di ci
此时,政府预算约束由 ( 15)式变为:

g i + bi + ci = ti f ikki (21)

在 (2)、(13)和 (21)式的约束条件下, 求得 ¹ :

u ix

u ig

= 1+
ti f ik

f ikkki
+
Gi f ik

f ikkkiDi
(22)

f ib =
1

1+
ti fik

ki f ikk
+
Gi f ik
ki f ikk Di

+
Gi
Di

( 1+
tif ik

f ikk
f ikb ) (23)

这时,由于 (22)式中 1+
ti f ik

f ikkki
+
Gi f ik
fikk ki Di

< 1+
ti fik

f ikkki
,因此非生产性的公共品提供量也会不足。当 Di > 1时,

与没有加入政府消费时的情形相比, 政府消费之后的非生产性公共品提供不足将更加严重。由 ( 23)式知,

当 Gi足够大的时候, 即当 Gi >
ti Di ( ki fikb - 1)

1+
f ikk

f ik

时, fib < 1,此时存在生产性公共品的过度提供。

(三 )税率固定,政府只能依靠基础设施来吸引投资

前面都是假设税率是可以由地方政府自由制定的。下面分析当税率是由中央政府统一制定,地方政府

只能通过提供基础设施来吸引投资的时候, 公共品提供是否会出现不足。假设税率为 t,资本自由流动下资

本税后回报率相等的条件是 f ik ( 1- t) = Q, 由此式可以得到 f ikkdki + f ikbdbi = 0,即:

dki

dbi
= -

f ikb

f ikk
(24)

这时地方政府最大化居民的利益:

Ui = u i {f i [ ki ( bi ), bi ] -
Q

1- t
ki ( bi ) + Qki, tf ikki ( bi ) - bi } + Gi f i ( bi, ki )

上式对 bi求导,加上 (24)式, 可以得到一阶条件如下:

uix

uig
=

1+ tkif ikb + tf ik
fikb

fikk

f ib
-
Gi

u ig

由此可知,当地方政府足够偏向 GDP增长时, 即当 Gi > (

1+ tkif ikb + tfik
f ikb

f ikk

f ib
- 1) u ig时,

uix

uig
< 1成立,此时非
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生产性公共品的提供会不足。而且随着 Gi的增大,非生产性公共品的提供不足会更严重。特别地, 当地方

政府完全在乎 GDP时,非生产性公共品的提供量为 0。

六、结论与启示

本文通过构建理论模型考察了分权体制下, 不同政府目标对公共品提供的影响。研究发现,当施政目标

更加偏向 GDP增长时,地方政府为吸引投资而实施的 /打到底线的竞争0,会导致公共品尤其是非生产性公
共品提供的不足,并且导致整个社会福利的损失。随着生活水平的不断提高, 人们对政府提供的非生产性公

共品的需求会日益增加,而以 GDP增长为主要目标的地方政府会更加偏离居民的福利。

中国的教育、医疗、文化和社会保障等公共支出几乎全部是由地方政府承担的 (见表 1)。但是分税制改

革之后,随着地方政府的财政收入占总财政收入比重的下降, 地方政府的事权和财力不匹配现象越来越严

重。而县、乡两级基层政府, 更是承担了教育、医疗等大的公共支出项目, 其财政收入又被上级政府层层抽

成,财力捉襟见肘。更重要的是,地方政府围绕 GDP增长吸引投资而进行的过度竞争,使得其一方面偏向于

给企业提供各种优惠政策和税收减免, 另一方面其财政支出结构又偏向基础设施和基本建设¹ , 使得非生产

性公共服务的提供严重不足。

表 1   中央和地方在非生产性公共支出项目的支出数额和比重 (2007年 )

国家财政支出 中央财政支出 地方财政支出 中央所占比重 地方所占比重

教育 7 122. 32 395. 26 6 727. 06 0. 055496 0. 944504

科学技术 1 783. 04 924. 60 858. 44 0. 518553 0. 481447

文化体育与传媒 898. 64 127. 21 771. 43 0. 141558 0. 858442

社会保障和就业 5 447. 16 342. 63 5 104. 53 0. 062901 0. 937099

医疗卫生 1 989. 96 34. 21 1 955. 75 0. 017191 0. 982809

环境保护 995. 82 34. 59 961. 23 0. 034735 0. 965265

  注:财政支出数字均为亿元,价格为当年价格。

数据来源: 5中国统计年鉴 ( 2008) 6。

以教育支出为例, 1995年中国的财政性教育经费大约占 GDP的 2. 5%。到 2007年, 这一比例才缓慢增

长到 3. 22% (见图 1), 但仍远低于 1993年5中国教育和改革发展纲要 6以及随后的教育法中提出的 4%的目

标。从世界范围内来看,中低收入国家中公共教育支出占 GDP的比重平均为 4. 6% ,而在美国这一数字则高

达 5. 4% (岳昌军, 2008)。

数据来源: 5中国统计年鉴 ( 2008) 6。

图 1 政府教育支出占 GDP的比重

虽然中央政府可以通过集中中央财政来取代地方政府进行教育、医疗和社会保障等方面的支出,但是在

中国这样地域和人口双重意义上的大国,中央政府难以掌握地方政府提供公共品的效率信息,也不了解当地

居民的偏好等信息,因此地方公共品的提供仍然主要依赖于地方政府。但将公共品提供分权到地方政府之

后, 现有的激励机制又造成了地方政府严重的支出结构偏向,教育、医疗、住房、环保等公共服务严重缺失。

这不仅影响了当前居民福利的提升,更不利于经济的长期可持续发展。

近年来中央政府也已经认识到这种政府过度竞争的代价,并且提出了 /转变经济增长方式 0和 /科学发

展观 0等理念来试图纠正地方政府的传统行为。但是正如本文所揭示的, 地方政府 /打到底线的竞争 0是内
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生于分权体制下的政治晋升激励的。中央政府如果想扭转目前地方政府的有偏向的公共支出结构, 就必须

对现有的官员激励机制做出改革, 而不是流于表面的宣传。其中最关键的是,改进对地方政府以 GDP为基

础的相对绩效评估体系,更多地引入其他目标的权重,如社会发展、环境保护等等。同时,进一步完善地方治

理和基层民主,推进财政预算的公开透明和民主监督, 改变目前地方政府的短视和唯 GDP增长的行为, 使其

同时关注于社会发展和经济发展。

附录:
A.帕累托最优配置解的求解过程 (单一公共品 )

此时拉格朗日函数可写为:

L = u1 ( x1, g1 ) + E
n

i= 2

Ki ( u i ( x i, g i ) - u i ) + C( E
n

i= 1

f i ( ki ) - E
n

i= 1

( xi + g i ) ) + H( E
n

i= 1

k i - K )

求一阶条件如下:

Ki uix = C i\ 1

Ki uig = C i\ 1

Cf ik + H= 0 i\ 1

其中 K
1
= 1,上述一阶条件可简化为:

uix
u
ig

= 1

f ik = f jk  P i, j

B.政府目标偏向 GDP增长时的均衡 (单一公共品 )

此时拉格朗日函数可以写为:

L = u
i
( x

i
, g

i
) + K

1
( x

i
- f

i
( k

i
) + k

i
f
ik
- Qk

i
) + K

2
( f

ik
- t

i
f
ik
- Q) + K

3
( g

i
- t

i
f
ik
k
i
)

对 x i, g i, ki和 ti分别求偏导, 可以得到:

uix + K1 = 0

u ig + K3= 0

K
1
f
ikk
k
i
+ K

2
f
ik k
- K

2
t
i
f
ik k
- K

3
t
i
f
ik k
k
i
- K

3
t
i
f
ik
= 0 (A1)

- K2f ik - K3 kif ik = 0

(A1)式可以写为:

- u ix f ik kki + u ig f ik kk i ( 1- ti ) + u ig tif ikk ki + u ig tif ik = 0

从而得到:

uix

uig
= 1+

tif ik

f ikk ki

C. 帕累托最优配置解的求解过程 (两种公共品 )

拉格朗日函数可写为:

L = u1 ( x1, g1 ) + E
n

i= 2

Ki ( u i ( x i, g i ) - u i ) + C( E
n

i= 1

f i ( k i, bi ) - E
n

i= 1

( xi + g i + bi ) ) + H( E
n

i= 1

ki - K )

求一阶条件如下:

Kiu ix = C P i

Ki uig = C P i

Cf ik + H= 0 P i

f
ib
= 1 P i

其中 K1= 1,从而上述一阶条件可写为:

uix
u ig

= 1

f ik = f jk  P i, j

f ib = 1 P i

D. 政府目标是最大化居民效用下的均衡配置 (两种公共品 )

此时拉格朗日函数可以写为:

L = u i ( x i, g i ) + K1 ( x i - f i ( ki, bi ) + kif ik - Qki ) + K2 ( f ik - tif ik - Q) + K3 ( bi + g i - tif ik ki )

对 x i、g i、ki、ti和 bi分别求偏导, 可以得到:

u
ix
+ K

1
= 0

u ig + K3= 0

K1 f ikk ki + K2f ik k - K2 tif ik k - K3 tif ik kk i - K3 tif ik = 0 (A2)

- K2f ik - K3 kif ik = 0

- K1 ( f ib - kif ik b ) + K2 ( 1- ti ) f ikb + K3 - K3 tif ikb ki = 0 (A3)

此时, ( A2)式可以写为 - uix f ik kki + u ig f ikk ki ( 1- ti ) + u ig ti f ik kki + u ig ti f ik = 0,即:
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uix
uig

= 1+
ti f ik
f ikk ki

(A3)式可以进一步写为:

u
ix
( f

ib
- k

i
f
ikb
) + u

ig
k
i
f
ik b
( 1- t

i
) - u

ig
+ u

ig
t
i
k
i
f
ikb
= 0

进一步化简得到:

u ig + ( u ix - u ig ) k i f ikb = u ix f ib

即: f ib =

1+
ti f ik b f ik
f ikk

1+
ti f ik
k i f ikk

。

E.政府的目标偏向 GDP的增长 (两种公共品 )

则拉格朗日函数是:

L = u i ( x i, g i ) + Gf ik + K1 ( xi - f i ( ki, bi ) + kif ik - Qki ) + K2 ( f ik - ti f ik - Q) + K3 ( bi + g i - ti f ik ki )

对 x i, g i, ki、ti和 bi分别求偏导, 可以得到:

uix + K1 = 0

u ig + K3= 0

G i f ik + K1 f ikk ki + K2f ik k - K2 ti f ikk - K3 ti f ikk ki - K3 ti f ik = 0 (A4)

- K2 - K3 ki = 0

G i f ib - K1 ( f ib - ki f ik b ) + K2 (1- ti ) f ikb + K3 - K3 ti f ikb ki = 0 (A 5)

(A4)式可以写为:

Gf ik - u ix f ikk ki + u ig f ik kki + u ig ti = 0

稍加变换即可得到:

u ix

u ig

= 1+
tif ik
f ik kk i

+
Gf ik

f ikk ki uig
(A5)式可以写为:

Gf ib + u ix ( f ib - ki f ikb ) + u ig kif ik b ( 1- ti ) - u ig + u ig tikif ik b = 0

稍加变换即可得:

f ib =
1

1+
tif ik

kif ik k
+

Gif ik

kif ikk u ig

+
G i

u ig

( 1+
tif ik
f ik k

f ikb )

F. 两个地方政府策略互动的非对称均衡解

假定两个地方是异质的, 第一个地方的生产函数仍然是 f ( k1 ), 第二个地方的生产率是甲地方的 A 倍, 即生产函数是

A f( k2 )。这时第一个地方政府的目标是:

m ax
t
1

: u1 ( f ( k1 ) - k1 f1k, t1f1k k1 ) + G1f ( k1 )

可以求得一阶条件是:

- u1x fkkk1 + u1g t1
dk1
dt

1

+ u1g k1 + G1 fk = 0

稍加变换即可得到:

u1x
u1g

=
t1f1k
f1kk k1

+ t1 +
f1k

f1kk
dk1
d t1

+
G1 f1k

f1kk k1 u1g
(A6)

由均衡时资本的回报率在两个地区相等, 可以得到 f1k ( 1- t1 ) = A f2k ( 1- t2 ) ,又由:

k1+ k2 =K

可以得到:

f1k ( k1 ) ( 1- t1 ) - A f2k (K - k1 ) ( 1- t2 ) = 0 (A7)

(A7)式两边同时对 t1求导数,得到:

dk1

d t1
=

f1k

( 1- t
1
) f

1kk
( k

1
) + ( 1- t

2
)Af

2kk
(K - k

1
)

(A8)

将 ( A8)式代入到 ( A6)式, 可得到:

u1x

u1g

= 1+
t1f1k
f1kkk1

+ ( 1- t2 )A
f2kk
f1kk

+
G1f1k

f1kk k1u1g

因此当满足
t1f1k
f1kk k1

+ ( 1- t2 )
f2kk
f1kk

+
G1f1k

f1kkk1 u1g
< 0时,

u1x

u1g
< 1,此时地方政府的公共品提供会不足。当 A = 1,两个地区的生产函

数和居民效用函数相同,且 G1 = G2时,上述模型就退化成对称均衡。

G.引入政府消费支出 (两种公共品 )

此时拉格朗日函数可写为:

L = u i ( x i, g i ) + Gi f ik + Di c i + K1 ( xi - f i ( k i, bi ) + k if ik - Qki ) + K2 ( f ik - tif ik - Q) + K3 ( bi + g i - ti f ik ki )
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对 x i、g i、ki、ti、bi和 ci分别求偏导,可以得到:

uix + K1 = 0

u ig + K3= 0

Gif ik + K1f ikk ki + K2f ikk - K2 tif ikk - K3 tif ikk ki - K3 tif ik = 0 (A9)

- K2 - K3 ki = 0 (A10)

G
i
f
ib
- K

1
( f

ib
- k

i
f
ik b
) + K

2
( 1- t

i
) f

ikb
+ K

3
- K

3
t
i
f
ikb
k
i
= 0 (A11)

Di + K3 = 0 (A12)

由 ( A9)、( A10)和 ( A12)式可得到:

u ig = Di
G

i
f
ik
- u

ix
f
ik k
k
i
+ u

ig
f
ikk
k
i
+ u

ig
t
i
= 0

稍加变换即可得到:

uix
Di

= 1+
ti f ik
f ikk ki

+
G i f ik
f ikk kiDi

(A13)

由式 ( A11)和 ( A12)可得到:

Gi f ib + u ix ( f ib - kif ikb ) + u ig kif ik b ( 1- ti ) - uig + u ig tiki f ikb = 0 (A14)

将 ( A13)式代入 ( A14)得到:

f ib =
1

1+
tif ik

kif ikk
+
Gif ik

ki f ikkDi

+
G i

Di

( 1+
tif ik
f ikk

f ik b )
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Race to the Bottom: F iscalDecentralization,
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Abstract: Under Ch ina. s fiscal decentra lization system, local offic ia ls are encou raged to jo in in the / race to the bo ttom0 competition

by the prom otion incentive. Th is type of competition causes underprov ision of lo ca l pub lic goods, espec ia lly education, hea lth,

env ironm ent protec tion and soc ial secur ity e tc. Th is paper builds a fiscal decen tra lization mode l to investigate local pub lic goods

prov ision under diffe rent government goa ls. W e find that, when the governm ent. s goa l is to m ax im ize residents. utility, competition

am ong local governm ent w ill make loca l public goods unde rprov ided. W hen local governm en t is m ore prone to GDP grow th, the

underprov is ion is mo re seve r. W e a lso exp lo re the casewhen public goods can be classified into productiv e and non- productive goods,

and find that under som e cond itions, productiv e pub lic goodsw ill be underprov ided, wh ile non- productive goods w ill be overprov ided.

KeyW ords: F isca l Decentra lization; Gove rnm ent Com petition; Governm ent. s Goa;l Pub icGood
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