
一、地方政府财政能力不均衡研究的产生背景

在财政均衡制度正式产生以前，在分权制国家

已存在政府间税收划分或转移支付。在 1707 年，苏

格兰通过不平等条约加入大不列颠联合王国，虽然

苏格兰在政治上具有高度的自治，但英国是传统的

收入高度集中国家，自治的地方政府并没有专门的

税收。为了维护自治政府的政治稳定、机构的正常运

转和必要的开支，英国中央政府通过财政安排给予

自治政府财政补助或转移支付。这成为财政均衡制

度最早雏形。伴随英国的殖民扩张，英联邦国家的范

围迅速增多。受英国政治经济体制的影响，这些英联

邦国家也都实行一系列的税收划分或转移支付政

策。如作为世界上第一个联邦制国家的美国，不仅在

1787 年的第一部宪法中明确规定联邦和州的权力，

包括税收权力，并在随后的 1862 年和 1887 年，两次

分别通过莫里尔法案和海奇法案来进一步规范联邦

对州的财政支持。前者规定，基于联邦政府自有财政

收入的限制，联邦政府可以通过捐赠土地的方式来

支持州事务的发展，获得土地补助的州可以专卖或

转租来建立大学等。后者则直接用现金的方式来帮

助州农业试验基地项目[1]。
很明显，英、美两国的做法，不是以财政均衡为

目的，都是为了政治和国家统一的需要而采取的。真

正意义上的财政均衡出现在二战以后。二战后，随着

资本主义国家经济的全面复苏和随后经济的高速增
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长，各个主要资本主义国家财力大大增强，基础设施

建设和公共服务水平大为提高，但是基于各地区区

位优势的不同和自然禀赋的差异，区际之间的财政

能力不均衡现象更为明显，随之而来的是人口的大

规模不规则流动、“大城市病”以及因区际间差距扩

大而带来的部分国家的部分区域的独立、自治等等

问题。在此基础上，以财政均衡和提供全社会基本均

等的公共服务为目的的政府间财政分配（分权）引起

了学者们的极大兴趣，不同的学者提出了不同的看

法。如以蒂布特（1956）、奥茨（1972）和马斯格雷夫

（1959）等人为首的学者主张从经济学的视角出发，以

新古典经济学的规范理论作为分析框架，考虑政府职

能如何在不同政府级次间进行合理配置以及相应的

财政工具如何分配的问题 [2][3][4]，而以 Montinola,Qian,
and Weingast（1995）等为代表的学者则认为，市场效

率能够提供支持性的政治系统，市场机制应该受到

维护和推进，通过考虑构造政府治理结构中的激励

机制，能够更好地发挥中央和地方的积极性[5][6][7]。

二、地方政府财政能力不均衡研究的概念框架

财政能力的概念来源于政府能力，要了解财政

能力的概念需要首先了解什么是政府能力。在国外，

美国学者 G.A.阿尔蒙德认为政府能力就是政府能否

成功地适应外来环境挑战的程度，特别是维持公共

秩序和维护合法性的能力[8]。C.特莱认为，政府能力是

指政府在操控机关在自主的情况下明智而有效地运

作的能力[9]。A.布朗强调，政府能力建立的主要目标

就是在发展机关的能力，管理自己的事物，更为有效

地维护和增进自己的利益，减少外来破坏性变迁造

成的弱点[10]。G.D.施贝司曼等人指出，政府能力包括

政府用以做好其正在完成过程中的任务的潜力[11]。J.
R.柯尔曼认为，政府能力主要就是指政府获取应有的

资源，用以满足其公民的基本需求的生存能力[12]。R.
T.兰兹不同意把政府能力说成是简单的生存能力，其

认为政府能力应当包括政府在与环境系统的互动关

系中求得成长与发展的能力[13][14]。很明显，在国外学

者的论述中，财政能力是属于政府能力的一部分的。
在国内，对财政能力的研究最早见于王绍光和

胡鞍钢对国家（政府）能力的论述中，他们把政府能

力定义为汲取能力、调控能力、合法化能力和强制能

力，其中财政能力是其核心[15]。在财政能力的概念具

体界定方面，龙竹（2002）认为政府为实现社会公共

利益，发展社会经济和维持自身存在而必须从社会

资源中汲取财力，这种汲取能力就是财政能力。财政

能力反映社会经济发展水平的高低、财政体制的规

模程度、政府的行政效率和管理水平 [16]。而马恩涛

（2007）则认为财政能力是指政府以公共权力为基础

而筹集财力、提供公共产品以满足区域内的公民的

公共需要、促进经济增长与社会发展、合理进行再分

配的能力总和。它是一个系统群集结构，财政汲取能

力是其核心所在[17]。
对于财政能力均衡的概念，目前国外学者还没

有明确地界定。在国内，学者龙竹（2002）和马恩涛

（2007）认为财政能力均衡是指政府的收入与其所承

担的支出之间保持平衡状态，即财政能力在各级政

府间配置的帕累托最优状态。理论上说，财政能力均

衡包括两方面内容，即政府间财政能力纵向均衡和

政府间财政能力横向均衡。政府间财政能力纵向均

衡是指上下级政府之间收入与本级政府应提供的公

共产品或服务所发生的支出相适应。其重要性在于

使各级政府具有履行其职责所需的收入，它既取决

于上下级政府之间职责的划分，也取决于相应的收

入权力的划分。政府间财政能力横向均衡是指单个

区域之间的公共服务水平基本均等或区域之间政府

提供均等化的公共服务的财政能力基本均等。它是

区域协调发展、稳定增长、实现共同繁荣的关键。相

应地，财政能力的不均衡就是财政能力的对立面。
虽然国外学者对有关财政能力的相关概念没有

明确定义，但其对财政能力均衡理论的基本内容还

是进行了深入的研究。上世纪 50 年代，美国经济学

家布坎南（1950）对财政均衡理论进行探讨。他认为，

在联邦制国家，由于州和地方政府之间存在着财政

能力的不均衡性，基于公平与效率兼顾的原则，财政

政策应致力于财政均衡。财政均衡应该建立在更基

本的、更被一般所接受的横向均衡原则之上，以使每

一个处于平等地位的人都得到“平等的财政待遇”。
布坎南认为，即使一国实行统一的税率，因居民的收

入不同，所缴纳的税收也并不相同；因此，中央或联

邦政府有必要向个人提供转移支付，来调节这种不

均等。加拿大三位学者继承了布坎南的观点[18]。如约

翰·格拉汉（1963）论述了均衡性财政转移支付的必

要性。他认为，之所以需要均衡性财政转移支付，是

因为公共服务不可分割，也不能完全按照受益原则

来提供。如果公共服务能够完全按照受益原则来提

供，则纳税多，受益多；纳税低，受益低，因此不存在

财政净收益的不均等。当然，拉格汉的受益原则是基
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于个体负担与受益相适应的原则，其实施结果恶化人

与人之间不均等的局面[19]。而伯德威和弗拉特斯（1982）
则与加拿大经济委员会合作，将布坎南的观点付诸

实践，认为所有平等的人都能享受均等的财政待遇，

并通过联邦或中央政府对州政府的均衡性分配来实

现。与布坎南模型稍有不同的是，他们在转移支付的

计算中采用了人均平均和总量转移支付的概念[20]。
在国内，王绍光和胡鞍钢（1993）认为，自 1978

年开始到 1994 年分税制改革止，我国中央政府的财

政能力是处于不断弱化的阶段，“两个比重”的持续

降低，而中央政府支出责任因刚性持续增长，这使得

中央财政与地方财政处于严重的纵向不均衡状态，

在财政的收支方面形成了“弱中央、强地方”的格局。
而在政府间财政能力的横向均衡与纵向均衡方面，

刘溶沧、焦国华（2002）在系统描述我国地区经济社

会发展差距的基础上，通过定性分析和定量分析得出

的结论是：由于我国地区间经济发展不平衡，造成了

地区间财政能力的不平衡，各地区人均财政收入相对

差距就是经济发展不平衡的结果和直接表现；各地区

在接受中央财政补助以后，地区间财政能力差异没

有明显变化；如果考虑征税努力程度和支出成本的

差异，各地财政能力差距可能比以财政支出指标衡

量的各地区财政能力差距要大得多[21]。而辛波（2005）
则从有效政府（税收负担率的高低）的角度，主要从

纵向方面研究了我国中央政府和地方政府的财政能

力配置，认为税权的配置和转移支付制度的完善是解

决我国政府间财政能力不均衡的重要方式和途径 [22]。

三、财政分权、财政均等化与地方政府财政

能力不均衡

针对地方政府财政能力不均衡问题，国内外学

者提出了不同的看法。虽然以曾军平为代表的一些

学者们认为，真正的财政均衡是纵向平衡和横向平

衡的综合平衡，但是这种平衡度难以把握，可以说是

一种理想状态。目前学者们大多认为，应该主要通过

财政分权来缓解财政能力纵向不均衡问题，通过财

政均等化来解决财政能力横向不均衡问题。对于财

政分权和财政均等化的概念，杨之刚（2006）和谷成

（2007）分别做出了相应的解释。杨之刚认为，财政分

权即如何在不同的政府次级间分配责任及实现这些

责任的财政手段，并使这些财政手段与各级政府所

欲实现的财政责任相一致。它研究不同级次政府的

责任，以及各级政府如何相互联系而存在。奥茨在发

表于《经济学文献杂志》1999 年秋季号上的论文《财

政联邦主义综述》和《立宪政治经济学》2004 年上的

论文《政府活动的最优分权：对欧洲宪法的规范建

议》中，也使用了与杨之刚意义相似的术语[23]。对于什

么是财政均等化，谷成则认为，财政均等化是中央政

府以减轻各级政府通过自身收入工具取得收入的不

均等程度为目标,对低级次政府提供资金的过程[24]。
为了弄清楚到底是财政分权还是财政集权更能

促进经济绩效（包括经济发展和经济增长）的提高，

缓解财政能力纵向不均衡问题，需要对财政分权和

经济绩效的关系进行研究。在财政分权和经济发展

方面，Roy Bahl 和 Johannes Linn（1992）主张先有经济

发展，后有财政分权，随着经济发展越来越趋于成

熟，财政分权的经济收益也会随之提高，地方政府纵

向 财 政 能 力 的 不 均 衡 也 会 随 之 得 到 解 决。奥 茨

（1985）并不赞成这个观点，认为财政分权与经济发

展之间的关系很难明确地区分因果，政府间财政关

系不过是政治和经济体系的组成部分之一，后者既

对前者产生影响，又由不同经济、政治因素的相互作

用而决定；只能说在经济发展的不同阶段，财政分权

本身就会影响到经济和政治绩效。相应地，财政分权

不是解决地方政府财政能力纵向不均衡的唯一原

因。而在财政分权与经济增长关系研究方面，由于财

政分权与经济增长的关系，至今还缺乏一个正式的

理论，这妨碍了研究者建立一个有价值的模型和得

出相关的满意的结论[25]。鉴于以上种种原因，关于财

政分权与经济增长的实证研究成果并不多见，只有

少数几篇跨国研究及少数国别的研究成果，具体如

下表 1 所示。
作为缓解地方政府财政能力的主要手段，财政

均等化吸引了学者们的广泛兴趣，学者们对此进行了

一系列研究。在国外，蒂布特（1956）在经典理论中就

假定，基于地区内部公共产品和服务提高质量和水

平的高低，具有相同偏好和收入水平的居民会积聚

到某一地方政府周围，这直接导致了地方政府之间

的竞争。如果地方政府满足不了区域内部居民的需

求，政府就会受到居民“用脚投票”方式的“惩罚”。这

不仅要求地方政府自身做出努力，中央政府也应该

在考虑到地方区位、自然禀赋等等现实的基础上，给

予地方政府财政支持，以确保整个国家每个地区内

部公共产品和服务质量和水平不至于差距太大。在国

内，冉光和（2007）通过研究发现，我国现行的财政均

等化政策考虑并且区分了经济发展程度的不同，对
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表 1 财政分权与经济增长：主要研究结论

研究者姓名
Thieben （2000，2003）

林毅夫、刘志强（2000）
Behnischetal. （2001），Wagner（2000）
Yilmaz （1999）

Xie，Zou，Davoodi （1999）
Davoodi and Zou （1998）

Zhang and Zou （1998，2001）
Philips and Woller （1997）
Oates （1995）

主要实证研究结论
财政分权与经济增长之间呈现弓形关系。 即太低的分权度或太高的分权度都不利于
经济增长。
中国的财政分权促进了省级人均经济增长的提高。
财政集权与经济增长之间的关系是不确定的，研究者的结论各不相同。
在单一制国家，财政分权对人均经济增长有正相关关系，显著水平为 5%，而在联邦
制国家，财政分权与人均经济增长之间关系不确定。
美国的财政分权与经济不存在显著的相关关系。
在发展中国家，财政分权对经济增长有不显著的负面作用，而在发达国家，财政分权
与经济增长之间的关系不明确。
中国的财政分权与省级经济增长负相关。
财政分权与经济增长不存在显著而重大的关系。
财政分权与经济增长之间不存在显著而重大的正相关关系。

资料来源：杨之刚：《财政分权与基层公共财政改革》，〔北京〕经济科学出版社 2006 年版。

经济发展落后的西部地区实施倾斜的财政政策，缩

小了三大经济区域之间的财力差距，对均衡地区间的

财力水平差异起到了一定的作用,但不均衡的局面末

被完全打破。也就是说，财政均等化政策在均衡地方

政府间横向财政能力不均衡方面的效果是显著的[26]。

四、对地方政府财政能力不均衡研究的述评

与展望

国内外学者对地方政府财政能力不均衡问题的

研究，是在吸收和借鉴前人相关研究成果的基础上，

紧跟经济社会发展现状的前提下展开的。学者们系统

研究了政府能力、财政能力、财政能力均衡与不均衡、
财政分权与财政均等化等概念，并就解决财政均衡难

题提出了自己的看法。但是，由于经济社会发展的不

充分性所带来的研究视角的限制，对地方政府财政能

力不均衡问题的研究还有有待进一步完善的地方。
首先，地方政府财政能力的概念框架存在一定

的缺陷，有待进一步发展和完善。任何一个成熟的研

究领域都应该具有让人充分认可的概念框架，概念

框架已经成为判别研究领域成熟度的重要标志。财

政能力的概念来源于政府能力，财政能力是经济学

范畴，而政府能力则是政治学范畴，要让来源于政治

学领域的财政能力概念完全经济学化本来就是十分

困难的。受财政能力概念不明确的影响，与财政能力

相关的一系列概念也存在较大的争议。财政能力的

概念是基础。明确了财政能力的概念，建立在财政能

力基础之上的其他概念也就容易明确。
其次，地方政府财政能力的研究内容及相关研

究不够充分，有待进一步发展和完善。作为一个研究

领域，地方政府财政能力不仅需要构建自己的概念

框架，还需要充实自身的研究内容。目前，在地方政

府财政能力研究内容方面，最为缺乏的是评价地方

政府财政能力指标体系的构建。没有科学的评价指

标体系，对地方政府财政能力纵、横向均衡的评判也

就难以让人信服，相关的研究成果也大多停留在感

性的基础之上。同时，地方政府财政能力的研究还受

财政分权、财政均等化等研究的直接影响，财政分权

度量、财政均等化的科学合理手段的安排等等都应

成为研究的重点。
再次，地方政府财政能力的研究方法有待多样

化。研究方法是研究的逻辑，是探索事物的途径。正

确的研究逻辑能够提高研究工作的效率和质量。目

前地方政府财政能力不均衡问题研究一般采用的是

定性、定量和混合三种方法,在一定程度上呈现了研

究方法多元化的特征，但是，案例研究和文献计量分

析是使用最多的方法。这些方法背后蕴含的重要假

设是,文献资料能够反映地方政府财政能力不均衡问

题研究演进的过程。这些方法虽已被证明具有一定

的有效性,但是对于紧跟经济社会发展的地方政府财

政能力不均衡问题的研究来说是不够的；因此，有必

要进一步拓展新的研究方法，如采用多案例分析法、
文本内容分析法和访谈法等。

最后，地方政府财政能力的研究需要拓展新的

视角。研究视角是研究的重要主观基础，直接关系到

最终研究成果水平的高低甚至是整个研究的成败。
在研究中，注重科学的独特的研究视角的运用已成为

广泛的共识。目前地方政府财政能力不均衡问题的

研究主要采用的是区域经济的研究视角。虽然这一视

角的采用在研究区域范围内政府财政能力不均衡问

题方面具有一定的优势，但劣势也是很明显的，需要

拓展新的研究视角。一方面，在对这一研究视角的具

体运用上，本身就不够完善，如小范围的、资料易于
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收集的区域研究成果相对较多，而对那些资料难收集

的像完备的跨区域研究成果则较少。另一方面，地方

政府财政能力不均衡问题不仅是一个经济问题，涉

及众多的学科，如政治学科、法学学科等，需要学者

们从不同的学科背景和立足点来全面地展开研究。
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地 方 政 府 财 政 能 力 不 均 衡 的 研 究 述 评

A Review on the Imbalance in Fiscal Capacity of Local Governments
Ran Guanghe Lu Zhaoyang

Abstract: The study of the imbalance of the local government's fiscal capacity is necessary for its own
sustainable development, the difference of the public service and the harmonious development of the region－
al economy. This paper, from the point of history, reviews the producing background of the imbalance of the
local government's fiscal capacity, combed its basic concept framework, generalized its basic countermeasure
for the problem and pointed out the possible basic research direction in the future.
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