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摘要：各级政府都在干预企业，以致经济缺乏活力，政府效率和效能低下。“要解决这一问

题，就必须重启‘政企分开’，让政府的事归政府，企业的事归企业。”�
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���� 习近平在武汉主持召开部分省市负责人座谈会时指出，中国改革已步入攻坚期及深水区，

需要不失时机深化重要领域改革。他提出深化改革面对的 6 个问题，其中之一就是要进一

步提高宏观调控水平，提高政府效率和效能。以加快转变政府职能为抓手，处理好政府和市

场的关系。�

���� 结合近期多个省份进京“哭穷”寻求财政部支持的经济背景，香港大学经济系教授许成

钢在接受记者采访时表示，当前中国经济社会面临的许多问题，其根源都在于“分权式威权

制”。在此体制下，各级政府都在干预企业，以致经济缺乏活力，政府效率和效能低下。“要

解决这一问题，就必须重启‘政企分开’，让政府的事归政府，企业的事归企业。”�

地方财政赤字严重很普遍�

���� 《华夏时报》：近来，经济增速放缓、地方财政收入出现不同程度下滑，地方政府“哭

穷”的根源在哪儿？�

���� 许成钢：其实，地方财政存在严重赤字是一种普遍现象，近两年情况尤甚。当初，在应

对金融危机时，许多地方采取了融资平台的运作模式来补救。但近年来，在中央对房地产轮

番调控和打压下，多数地方政府的“土地财政”收入大幅度减少；同时，融资平台也受到严

格限制，地方政府以此融资的渠道受堵。这导致了严重的地方财政问题，有的地方甚至连利

息都支付不起了。��

���� 更深层次的原因，则在于中央与地方、政府与公民之间的治理结构，以及国家财税体制

——分税制——出了问题。在分税制下，中央拿走全国财政总收入的三分之二以上，但全

国绝大部分公共服务和公共品的提供是靠基层地方政府的。�

���� 《华夏时报》：那是否应该考虑适度恢复地方被过度压缩的财权，包括税收设定权、发

债权等呢？�

���� 许成钢：完善分税制，以及给地方政府发债的权力，只是解决非常“巨大问题”中的一

个部分。如果暂时撇开其他问题不看，单就财税体制而言，就必须改为地方财政收入是主体，

中央拿的财政收入是小头。�

���� 当时设计实施分税制的一个想法，就是中央先拿大头，然后再由中央对地方做转移支付。

有人说，这可以缩小地方之间的贫富差别，但通过对分税制实施 20 年来的数据分析，转移

支付完全没有缩小地方之间的贫富差别。转移支付实际上成为了中央控制地方的一个集权手

段，尤其是最近的十年表现尤甚。�



���� 《华夏时报》：那你认为，如何解决这个问题？�

���� 许成钢：正确的做法是，大幅度减少中央财政收入的比例，大幅度提高地方财政收入的

比例。当然，这毕竟只是“巨大问题”中一个部分，在没有解决这个“巨大问题”时，即使

改变了这一比例，也仅是权宜之计，并不能真的比较深的解决现在面对的大量问题。这个“巨

大问题”就是“分权式威权制”。�

“分权式威权制”是问题根源�

���� 《华夏时报》：提到“分权式威权制”，我注意到你曾著文称，无论是中国突飞猛进的

发展，还是它所面临的诸多严峻问题，都源于这个体制。应该怎么认识这个体制？�

���� 许成钢：“分权式威权制”是一种自上而下的统治结构，即中央统治地方，给地方一些

自主权，地方统治百姓。其主要特点是中央对政治、人事权的高度集权与在行政、经济控制

权方面向地方高度放权相结合。在这样的国家治理结构中，必然是上级考核下级，下级只服

从于上级。这是所有问题的根源，这个问题不解决，其他手段都只能是很小的改进。�

���� 在改革早期，市场经济还没有很好发展的阶段，倚赖考核地方的 GDP 增长速度，在“分

权式威权制”下，地区竞争和地区实验帮助解决了地方政府的激励机制问题和信息问题，对

经济发展产生了强劲的驱动力，从而造就了 30 多年的快速增长。�

����《华夏时报》：但这种考核方式并未解决 GDP 增长之外的问题，比如社会不平等、不正

义、环境污染等。�

���� 许成钢：是的，“分权式威权制”决定了中国改革与发展的轨迹，同时也制造了当前严

重的结构性问题。现在的改革试图离开 GDP 考核方式，以其他方式考核地方政府。但是以

从上至下的考核方式来解决问题，又不用 GDP，实际上是解决不了基本问题的。�

���� 取代考核地方政府 GDP 的关键在于政企分开。“政企分开”意味着绝大部分企业和政府

没有关系，那么上级对下级的考核是否看 GDP 就不那么重要了。企业的标准是赚钱，那么

GDP 的增长主要就是由企业在市场上赚钱产生的。地方政府只要关心地方的福利、环保等

问题就行了。�

���� 政企分开在改革之初就已经提出来了，但至今仍没有达到设想目标。而且在最近的十年

时间里，政企分开不但基本不提了，“政”与“企”反而抱得更紧了，出现了大面积的国进

民退，政府和国企一起挤压民企。在此情况下，试图用其他指标考核地方来解决经济出现的

问题，实际上是行不通的。真正解决问题的办法就是实行政企分开，这是触及核心问题的改

革。�

���� 《华夏时报》：具体来说，现阶段如何进行政企分开呢？�

���� 许成钢：进一步让国企脱离政府的保护，即国企应该退出所有的竞争性行业，大多数国

企应该改变成民企；而非竞争性的行业不得已保持国有的，也必须建立制度来隔离它和政府

的关系。但最近十年来看根本不是这样做的，国企跟政府的关系密切，形成大量垄断。严格

来说，其主体都是由政府造成的。这些都是要改革的。�

���� 《华夏时报》：不改革，地方财政面临的窘境改变不了，经济也难以有进一步发展。�

���� 许成钢：对。在改革开放的前 20 年里，“分权式威权制”下的地区竞争发挥作用，成

就了中国经济的持续高增长。实际上，最重要的部分是企业有了巨大的发展，民企在经济中

的占比由上世纪 90 年代初期的几乎为零达到了一半，整个中国经济发生了转折性的变化。



这个变化当中，很重要的一部分是地方政府在竞争 GDP 增速中起的作用。但后来迅速的集

权，把地方政府的动力改变了很多。�

���� 另外，就是城市化代替了工业化，使得多数地方政府的兴趣从工业化转移到了房地产开

发上（所谓的城市化的主体就是房地产开发）。这些因素叠加在一起，不但严重地阻碍了中

国经济的进一步发展，还造成了当前最重要的经济结构问题，乃至社会问题。现在都在提产

业升级，当地方政府的兴趣根本不在工业化上时，但由于政企不分，产业升级当然会很困难。�

政府的归政府，企业的归企业�

���� 《华夏时报》：新一届政府正在力推的“营改增”改革，以及新近提出的激活财政存量

资金，是否会倒逼分税制改革呢？�

���� 许成钢：“营改增”的改革方向是有好处的，对于提高效率有好处。但是，我不认为这

对其他改革会起很大的推动作用。因为中国目前绝大多数的最基本的问题，与此并不深刻相

关。例如，“营改增”不涉及中央和地方的关系，也不涉及政企分开。�

���� 激活财政存量资金也只是权宜之计，不可能从根本上解决问题，它所起的作用顶多是几

个月到一年。因为上级是否应该有权力来直接支配地方政府的财政，这是个非常基本的体制

问题。如果开了头，上级可以压着下级，随意干预地方政府的预算，那就回到了从经济改革

最初就着力解决的一个基本问题——软预算约束问题。�

���� 《华夏时报》：按你的意思，最根本的还是要进行财税体制改革，分清中央和地方的权

力界限。�

���� 许成钢：一个国家，有占 GDP 这么大比例的钱靠转移支付来解决，在中央和地方之间来

回折腾，这是非常严重的错误。巨大量的财政收入一开始就不应该收到中央，甚至许多都不

应收到省里。大量的财政收入原本就应该落在县（市）等最基层政府。�

���� 哪些事归中央，哪些事归地方，原本是可以分得很清楚的。同样，哪些事归省里，哪些

事归市里，哪些事归县里，这一层一层的也都是可以分清的，其标准就是看怎样做才对国民

的福利更好，对制度改革更好，对经济发展更好。比如说省道的建设，就应该由省政府支出，

既能减轻更基层地方政府的负担，也能解决大量的冲突和矛盾。�

���� 但我最想强调的关键问题，就是必须实行政企分开。因为许多的事权既不应在中央手里，

也不应在地方政府手里，而原本就应该在企业手里。也就是说，政府的权力之手在很多地方

不应该伸得那么长；但在另一些地方，比如在食品、药品、环境等直接关系到民生安全领域

的监管，政府却要承担其不可推卸的最基本责任。改革的结果应该是，让政府的归政府，企

业的归企业。�

���� 《华夏时报》：看来，所有问题产生的根源都指向还很不完善的市场经济体制改革，那

你对新一轮的改革有什么期待？�

���� 许成钢：我希望能够重提政企分开。必须要讨论如何打破各种垄断的壁垒，向民企敞开

大门，比如说最重要的是应当破除金融垄断，大规模开放民企尤其是中小民企进入金融领域，

金融监管方应当对国企和民企一视同仁。总之，要真正遏制经济增长下滑的态势，从长远来

看，必须彻底地实现政企分开，真正确立企业作为市场竞争主体的独立法人地位，把政府的

功能放在监管市场上面。�


