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摘要：地方政府的经济行为可以分为两类，一类是理性经济行为，另一类是非理性经济行为。地方政府非理性经济行为主要表现为，违法违规越权审批项目、违法征用和占用土地、设立贸易壁垒、热衷于投资等等。非理性经济行为产生的原因是财政体制不顺、政府政绩评价驱使和土地管理制度缺陷等。非理性经济行为增加了交易成本，引致了市场发育缓慢，导致地区间产业结构趋同，破坏了宏观经济发展。所以，必须矫正地方政府的非理性经济行为。
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改革开放以后，国家的中心任务转变为发展经济。中心任务的转变，客观上要求中央政府进行分权改革。所以，从1978年开始，我国开始进行分权改革。分权改革的结果，使地方政府成为经济利益主体，具有了完整的经济行为能力。政府经济行为，是指政府及其经济管理部门以行政权力来调节经济活动的行为。

地方政府的经济行为有两类：一类是理性经济行为，即按照中央的统一部署，结合本地的实际情况，充分挖掘人、财、物等资源的潜力，促进当地经济与全国经济协同健康发展的行为。理性经济行为是一种非常态行为；另一种是非理性经济行为，即不考虑中央的统一部署和国民经济整体的健康发展，只从当地经济发展需要来组织经济活动的行为。其结果，损害了国民经济整体的健康发展。非理性经济行为是一种常态行为。

地方政府作为市场主体和经济人，非理性经济行为的主要特征是追求极端的利益最大化。所谓极端的利益最大化，是指只以自身为利益主体，即使损害了其他行政区域或国民经济全局的利益也完全不顾。具体表现在两个方面：一方面，追求极端的地方利益最大化，即追求地方财政收入最大化和地方社会福利最大化，以突显政绩，提高自身的效用。另一方面，追求极端的个人利益最大化，即官员追求极端的自身利益最大化。如，极端追求权利、声望、舒适的办公条件、货币收入和升迁等。

一、地方政府非理性经济行为的主要表现

第一，违法违规越权审批项目。地方政府是国家的地方政权机构，是国家法律、法规、政策的执行者和监督者，又是地方性政策法规的制定者、执行者和监督者，所以，理应成为遵纪、守法、守规的榜样，但是，受地方经济利益的驱使，有一些地方政府公然违法违规，置党纪国法于不顾越权审批项目。比如，“江苏铁本项目”即是一起地方政府严重公然违法违规越权事件。“江苏铁本项目”是指江苏铁本钢铁有限公司建设项目。2004年4月，由国家发改委、监察部等九部委联合组成的国务院专项检查组经过实地调查，认定该项目存在工商注册及外方出资、项目审批、土地征用、环保、税务和银行贷款六个方面的问题。结论是：“江苏省、常州市有关政府部门有令不行、有法不依，在多方面违反国家有关法律规定，问题突出，企业违法违规问题严重，是造成铁本公司违规建设钢铁项目的主要原因。”江苏省地方政府把项目化整为零，越权违规由常州国家高新技术产业开发区管委会、江苏省发展与改革委员会、杨中市发展计划与经济贸易局分22个项目审批。①
第二，违法征用、占用土地。土地资源是重要的资源。有一些地方政府，视辖区的土地资源为己物，任意征用、占用。比如，2001年1月至2003年6月，山东省青岛市崂山区政府及区国土资源局在未办理农用地转用和土地征用审批手续的情况下，擅自以“土地预约协议”和“征地通知单”的方式，批准征用集体土地3928.11亩，其中耕地2345.47亩；再如，2003年3月18日，为建设杨凌渭河大桥与周至县贯通的沿线道路，在未办理农用地转用和土地征用审批手续的情况下，开始对道路建设范围内的农民房屋、农作物等地上浮着物进行拆迁清理，拆迁农民房屋76户，清理土地511.2亩，其中耕地309.2亩。国土资源部执法监察局局长张新宝说，目前我国80%的违法用地出自于地方政府。②
第三，设立贸易壁垒。受本位利益影响，地方政府经常设立贸易壁垒，保护本地企业利益。常州市政府，为了保护本地的摩拖车生产企业，规定只有购买本地品牌的摩托车，挂牌上户才给予优惠，一路“绿灯”；苏北个别地方为了保护本地啤酒产业，一到夏天，地方政府就以“红头文件”或行政手段，在交通要道上设卡检查，限制外地啤酒入境。在山西省壶关县，政府下发壶政发[2001]10号文件，成立壶关县矿业公司，并授权该公司设立关卡检查收费，强制本县矿石不准销往外地，只能卖给本县常平集团。地方政府这种非理性经济行为造成了全国市场条块分割，商品和生产要素自由流动受阻，市场优化资源配置的功能丧失。有关资料显示，我国各省之间的贸易壁垒从20世纪80年代以来一直在增加。消费者购买本省生产的商品数量是其他省的21倍。

第四，热衷于投资。改革使地方政府获得了行政权力，获得了地方经济的控制权，但同时，也具有了发展地方经济的责任。地方政府的政绩自然与地方经济发展状况紧密相联，因此，地方政府就只能充当资源配置主体和投资活动的主要组织者。发展地方经济，必须进行投资，而且投资规模越大，经济总量就越大，经济发展也越快。因此，地方政府的中心工作就是招商引资，并把招商引资目标分解到每一个公务员头上，千方百计地增加投资。目前，全国共有开发区3837个，地方政府批准的竟达到3605个，占94%；国务院批准的只有232个，仅占6%。2004年上半年，中央项目投资3370亿元，同比增长1.3%，而地方项目投资则为18474亿元，同比增长38.5%。为了引进投资，地方政府之间展开了激烈的“优惠政策”竞赛。比如，2003年福建某市在引进电解铝项目时，给予优惠电价0.4元；江西某市为了“抢到”这个项目，给予了更优惠的电价。结果，这个项目落户江西。

二、地方政府非理性经济行为的原因

第一，财政体制所致。从1980年开始，我国进行了以“分灶吃饭”为主要内容的财政体制改革：1980年实行“划分收支，分级包干”体制，1986年实行“划分税种，核定收支，分级包干”体制；1988年对全国37个地区（不含广州市和西安市）分别实行6种财政包干制，即收入递增包干制、总额分成包干制、总额分成加增长分成包干制、上解额增半包干制、定额上缴包干制、定额补助包干制；1993年实行分税制财政体制。改革的结果，使地方政府具有了独立的经济利益，同时，拥有的行政权力也为其追求经济利益提供了可能。地方企业是地方经济利益的来源，所以，只有地方企业的数量和规模不断的增加和扩大，地方政府才有足够的经济收入，才能满足提供公共服务的需要。否则，地方政府将难以维系当地公共服务的开支，陷入尴尬境地，“自己挣钱自己花”。所以，地方政府当然不会管全局或其他地方利益如何。

第二，政绩评价需要。改革开放以后，我国进入了以经济建设为中心的时期。所以，地方政府政绩好差的主要标志是经济发展状况。经济发展快，政绩就好；经济发展慢，政绩就差。政绩好，地方政府的领导就有机会升迁；政绩差，地方政府的领导不仅难以升迁，而且还可能被贬。基于此，地方政府自然要争优惠政策、争上项目、争扩大投资规模，期望地方经济在短期内快速发展。自然，也会采取一系列经济的、行政的措施，保护本地的企业，特别是保护纳税大户。2003年，云南省委省政府联合下发了《关于加快非公有制经济发展的若干意见》，其中硬性规定，对企业或企业家的财产进行扣押和查封，要按企业规模分别向各级政法委报批。不同级别的企业家享受不同档次的特殊照顾。为了发展地方经济，云南省委省政府煞费苦心。由此可见一般。

第三，土地管理制度缺陷。我国土地所有权归属于国家，各级政府都可以免费征用土地，获得土地支配权。虽然有时获得土地支配权需要支付一定的拆迁安置费，但是费用极少。地方政府征地超过规定的数量，要由中央政府批准。地方政府获得了土地支配权，可以任意使用，既可以出售，又可以出租、质押或作价投资，满足地方经济的发展需要。由于极容易免费或以极低的费用获得土地支配权，所以，地方政府都热衷于通过大量征用土地来推动投资，支持政绩工程。这种土地管理制度，不仅助长了地方政府的投资“热情”，严重危及国土资源安全，而且也影响到国民经济持续、稳定、健康发展。据国土资源部披露，近7年来全国耕地减少了1亿亩；我国已有600多个市县人均耕地面积低于0.8亩的国际警戒线。③我国人多地少，所以耕地不断减少是很危险的。

三、地方政府非理性经济行为的危害

第一，影响宏观经济良性发展。有一些地方政府为了本地的经济利益，无视中央的宏观经济政策，以“变通”、“绕道”、“化整为零”等形式搞上有政策，下有对策，使中央的宏观经济政策难以贯彻落实。即使受外界强迫实施，也会曲解、支解政策。地方政府这种反中央宏观经济政策的做法，减弱了宏观经济政策的作用，甚至丧失。比如，在中央实施从紧的货币政策时，有些地区却违规上投资项目，倒逼中央银行放松银根；有的地区擅自制定优惠政策，越权减免税收，越权制定开发区政策，等等，完全抵消了中央从紧的货币政策的作用，影响了宏观经济的健康、稳定发展。

第二，增加交易成本。地方政府非理性经济行为，导致交易成本增加。法国经济学家庞塞特对我国国内地区垄断所造成的经济损失进行过专门研究，结果表明，各省之间的“关税”1986年大约为35%，1997年大约为46%。中国国内地区贸易壁垒大约相当于欧盟各国之间的水平，或加拿大与美国之间的水平；另外，地方行政区边缘经济的耗费也加大。比如，山西省吉县与陕西省宜川县分别坐落在黄河壶口瀑布两岸，它们共有黄河壶口瀑布资源。为了开发黄河壶口瀑布这一旅游资源，1989年，宜川县请西安冶金学院编制了《壶口瀑布风景名胜区总体规划》，而吉县则由山西省城乡规划设计研究院编制了《黄河壶口瀑布风景名胜区总体规划》。在营销上，吉县的口号是“中国•吉县•壶口”；而宜川的口号是“千里黄河一壶收，黄河壶口在延安”。同一风景名胜区由两个不同的规划方案指导开发，内耗严重，交易成本增加。④
第三，影响统一市场形成。地方政府非理性经济行为，导致市场分割，使市场机制难以发挥应有的作用，影响了统一市场的形成。市场分割，是指地方政府利用行政力量对外地厂商及产品进入本地市场，或本地厂商及希缺资源流出加以歧视或限制的行为。市场分割方式既可能是“粗暴”的设置关卡，也可能是“温柔”的、以红头文件进行的制度安排。市场分割不仅影响全国统一市场的形成，影响区域经济的均衡发展，而且也常导致区域政府间产生矛盾。比如，2000年，上海和湖北两地政府都设置高门槛，阻止对方轿车进入本地，结果两败俱伤。市场分割不仅损害了消费者的利益，也阻碍了产业结构的升级换代，更束缚了市场优化配置资源的作用。

第四，导致地区间产业结构趋同。地方政府制造的市场分割，导致地区间产业结构趋同。据有关资料，全国各省、市、自治区“九五”计划和2010年远景目标规划中，有22个省份将汽车列为支柱产业；有24个省份将电子列为支柱产业；有23个省份将机械列为支柱产业；有25个省份将化工列为支柱产业。⑤更为严重的是，即使在同一个省内，也有许多市、县、区现有的产业结构或产业规划相似。比如，珠江三角洲的城市，有一半以上将电子和信息产业作为龙头产业。产业结构趋同，不仅造成某些产品供大于求，导致资源严重浪费，而且也使企业规模难以扩大。从目前的情况来看，产业结构趋同仍有进一步发展的态势。

四、地方政府非理性经济行为的矫正

第一，规制地方政府的经济行为。中央政府应制定一系列法律法规，规制地方政府的非理性经济行为。在法律法规中，明确禁止地方政府的非理性经济行为，使地方政府知道应该干什么，不应该干什么。如果地方政府做了不应该做的，就必须受到惩罚。在法律法规中，必须强化中央权威。中央既要给地方政府发展经济的充分自主权，同时又要保证经济政策畅通，决不允许地方政府有令不止，各自为政，破环宏观经济发展。

第二，建立利益调节机制。建立中央与地方的利益调节机制，弱化地方政府的非理性经济行为。中央政府应通过调整财政分配关系等途径，建立合理的财政转移支付制度等，调节中央与地方、地方与地方之间的利益格局，把对地方经济行为的引导、协调纳入合理的利益结构设计中。只有协调好中央和地方的利益关系，使地方政府的经济利益得到充分的满足，才会“赎买”或减弱地方政府的机会主义行为，中央的宏观经济政策才会充分发挥作用。

第三，健全行政监督机制。改革开放以来，中央不断向地方放权。目前，地方已经有了高度的自主权。但是，中央在放权的同时，却忽视了对地方权力的有效监督。由于放权与监督脱节，放权与监督不同步，所以中央权力被严重削弱，特别是经济权力被严重削弱，直接影响了调控宏观经济的能力。目前，除财政监督外，其他监督都比较弱。因此，必须建立健全监督机制，严格司法监督，强化行政监督。两者相互配合，共同营造中央的绝对权威。
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Irrational Economic Behaviors of Local Governments and Its Rectification
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[Abstract]: The economic behaviors of the local governments can be divided into two types: rational economic behaviors and irrational economic behaviors. Irrational economic behaviors of local government are mainly reflected in the following aspects: verifying and sanctioning projects in violation of rules, regulations and laws beyond one's official powers; taking over the land without any related legal permission, setting up trade barriers, making blind investments, etc… The reasons for irrational economic behaviors come from confusions concerned with financial system, motivations for higher government achievements and deficiency of land management system etc…  Irrational economic behaviors lead increase in transaction cost, causes the immaturity of market development, makes each   regional industrial structures tend to be similar and destroying macroeconomic development. Therefore, irrational economic behaviors of the local government must be rectified.
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