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内容提要 ：中国有多少结构问题 ？这些结构问题之间的关系是什么 ？尚未有文献进行系统分

析 。本文将困扰中国长期发展的结构性问题系统梳理为 ：内需 －外需结构 、投资 －消费结构 、产业

结构 、空间结构 、工业化 －城市化结构 、收入分配结构 、所有制结构 、政府与市场的结构等 。本文认

为这些结构问题背后的共同原因 ，是中国以扭曲资源配置为表现的政府制度特征 。只有实现从生

产型政府到公共型政府的转型 ，才是解决结构性问题的有效方法 。
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　 　在探讨如何实现经济结构的战略性调整之前 ，

一个更加重要并且有趣的问题是 ：中国有多少结构

问题 ？这些结构问题之间的关系是什么 ？本文将困

扰中国长期发展的结构性问题 ———内需 －外需结

构 、投资消费结构 、产业结构 、空间结构 、工业化与城

市化相对结构 、收入分配结构 、所有制结构 、政府与

市场的结构 ———做一个系统性理解 ，认为这些结构

问题背后的共同原因是政府以扭曲资源来实现的生

产型政府制度特征 ，从而为经济结构的战略性调整

奠定理论基础 。

一 、内需 －外需结构 ：顺差还是平衡 ？

宏观经济学将一个经济体的总需求归纳为内需

和外需两部分 ，内需包括居民消费 、企业投资 、政府

购买和净出口 。
①
但是内外需很难做到平衡发展 。

对外开放与对内改革并列为中国的基本国策 。

从改革开放之初 ，中国的对外贸易就步入了增长的

快车道 。但是由于中国是从计划经济的短缺中走出

来的 ，只有供求关系发生根本改变 ，即经济体基本进

入供过于求的状态时 ，才能凸现需求面对于经济增

长的意义 ，作为外需的出口才会真正成为拉动经济

增长的“三驾马车”之一 。 １９９６ 年中国基本告别短

缺 ，１９９８年在内贸部统计的 ６１３ 种主要商品中 ，供

不应求的不到 ２％ ，供求平衡的超过 ６０％ ，供大于求

的超过 ３０％ ，标志着中国进入“供过于求”的时代

（李晓西 ，２００５） 。

１９９８年是中国国内供求结构转折的历史性时

刻 ，恰逢东南亚金融危机爆发 ，中国经济进行了第一

次以扩张总需求为特征的萧条期调控 。
②
为了鼓励

出口 ，国家将产品的最高出口退税率提高至 １７％ 。

出口开始进入增长轨道 ，出口占 GDP的比重开始迅
速攀升 。 ２００１年底 ，中国正式加入世界贸易组织 ，

成为其第 １４３个成员国 ，在国际贸易的舞台上正式

可以按照市场经济规则进行贸易 。 ２００３ 年脱胎于

外经贸部的商务部正式组建 ，中央政府开始从制度

层面上给予外贸和内贸同等程度的关注 。但是长期

以来追求外资优惠政策和出口导向政策的结果（余

永定 ，２０１０） ，使中国的出口额 、出口占 GDP比重 、进

出口总额占 GDP比重和外贸顺差开始迅速扩大 ，外

汇储备迅猛增加 ，２００４ ～ ２００７年各年分别达到 ２６６７

亿美元 、８３７４亿美元 、１ ．４２万亿美元和 ２万亿美元 。

经济危机似乎并没有太多影响中国外汇储备的增

速 ，２０１１年底达到 ３ ．１万亿美元的规模（图 １） 。由

于我国实行强制结汇制度 ，庞大的外汇储备给人民
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币带来了很大的升值压力 ，也带来了巨大的效率损

失（张曙光 、张斌 ，２００７ ；张斌等 ，２０１０） 。中美双边贸

易的顺差成为美国要求人民币升值的主要借口 ，也

是几次中美战略年会的重要内容 。

追求外贸顺差是中国对外经济交往长期以来追

求的目标 。在计划经济时期 ，这可能是出于对赶超

所需的国外先进技术和设备的渴望 。随着改革开放

的推进 ，中国的外部环境逐步缓和 ，但是在官方意识

形态上却从未放弃对外贸顺差的追求 ，这导致中国

政府对于外需的重视程度远远超过内需 。对国内市

场分割的研究发现 ，地方政府更愿意用国际贸易来

取代由于行政壁垒导致国内市场不足问题 ，地方政

府间“以邻为壑”型策略互动 ，导致其放弃了国内市

场的规模效应（陆铭 、陈钊 ，２００９） 。

　 　 图 １ 　中国的内外均衡 １９５２ ～ ２０１１年

数据来源 ：新中国 ６０年统计资料汇编和中国统计年

鉴 ２０１２ ，以后者数据为主 。

目前来看 ，缓解国际收支不平衡的措施主要是

人民币逐步升值 。我们担心的问题是 ，人民币升值

对于顺差的缓解并不能立竿见影 ，原因有二 ：（１）从

理论上看 ，本币升值在短期内会造成贸易顺差进一

步加大 。升值越快 ，顺差加大的就越多 ，这就是反“J
曲线效应” 。如果人民币是逐步升值到位 ，“反 J 曲
线效应”就会持续存在 。 （２）渐进式升值带来的热钱

流入 。由于人民币并不是一步升值到位 ，升值的窗

口一开 ，带来了大量国际热钱的涌入 ，狂赌后期的人

民币升值 。这两种效应的存在 ，致使经常项目和资

本与金融账户收支平衡同步恶化 ，外汇储备进一步

增加 。由于中国实施资本项目管制 ，很多热钱以假

FDI身份进入中国 ，这使判断人民币何时升值到位

更加艰难 。

更重要的是 ，人民币升值并不会带来均衡发展 。

汇率是一个重要的政策变量 ，更是一个重要的市场

均衡变量 ，我们不能只注重前者 。中国的国际收支

失衡来自经常项目 ，来自中国进出口相对规模的变

化 ，导致一个国家国际贸易出口规模的因素来自很

多方面 ，例如比较优势 、内部要素扭曲 、制度等 ，比货

币更加重要 。近期以来人民币升值 ，并没有带来顺

差的消失（尽管金融危机以来中国国际收支顺差下

降了很多 ，见图 １） ，原因就在于导致中国出口贸易

超强竞争力的制度和要素扭曲并没有发生改变 。

从货币的角度考虑 ，汇率是否应该升值和如何

升值的问题 ，其背后则是人民币资产的重新估值和

中国经济国际竞争力的重新定位 ，其含义远远超过

了国际收支失衡或者经常项目失衡 。决策者必须保

持足够的耐心 ，立足长远 ，对政策效果要有充分全面

的估计 。在升值之前 ，不妨自问一下 ，中国政府已经

从追求顺差走向平衡发展了吗 ？如果中央政府已经

做好了准备 ，那么地方政府会从利用国际贸易平台

转向国内市场吗 ？过去的五年中 ，我们进行了什么

样的制度改革来消除地方政府间的 “以邻为

壑”政策 ？

二 、投资 －消费结构 ：“投资驱动型”

增长还能支撑多久 ？

　 　 尽管我们一直坚信“消费是经济增长的最终决

定力量” ，“生产的目的是为了满足人民群众日益增

长的物质文化需要” ，但是中国经济依靠投资驱动的

基本事实长期存在 ，近十年来投资 －消费结构还有

不断恶化的趋势（图 ２） 。如果我们把政府支出看作

是政府投资和政府消费的综合体 ，一个国家的

GDP ，按照 SNA 体系总可以划分为投资和消费 。

２０１０年随着投资率超过 ４８％ ，居民消费占 GDP 的
比重也下降到历史最低的 ３５％ 以下 ，而 ２００７ 年美

国的该比重为 ７０％ 。 虽然我们并没有说美国居民

消费率就是合理的 ，但是中国居民消费率过低 ，已经

成为影响整个宏观经济可持续健康发展的重

要问题 。

投资率高一直是中国经济增长的典型事实 ，但

是中国的投资率是否已经过高 ？关于这个问题研究

的三部分文献 ———资本回报率 、动态效率和福利效

应 ———并没有达成一致 。从微观上讲 ，判断投资是

否过度的主要标准是资本回报率 ，一系列的研究发

现中国的投资回报率很高 ：Bai et al（２００６）和北大课
题组（２００７）估计了中国不同年份的资本回报率 ，发

现中国的资本回报率很高并在 ２００６年之前有明显

的上升趋势 。 Bai et al（２００６）估计中国的税前资本
回报率为 ２０％ 左右 ，从而意味着中国是全球资本回

报率最高的国家之一 。假定资本边际报酬递减规律

成立 ，这意味着中国的投资率并不够高 ，投资没
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有过度 。

　 　 图 ２ 　中国的投资 －消费结构

数据来源 ：中国统计年鉴 ２０１２ 。

在资本动态效率的研究上 ，很多文献认为中国

投资是过度的 ，资本已经进入动态无效率的区间 。
③

从时间序列数据来看 ，中国的投资效率最差的时期

有两个 ，分别是 １９９８年和 ２００８年 ，这也是两轮扩大

内需宏观调控措施的实施时间 。
④
第一轮研究中国

经济动态无效率的高潮是 ２１世纪初 ，当时正值中国

经济供过于求 ，新的国际市场还没有找到 ，而 １９９８

年扩大内需措施 ，更是助长了地方政府的投资热潮 。

政府投资所伴随的巨大资本需求 ，拉高了市场利率 ，

导致资本成本上升 ，收益率开始明显下降 。史永东 、

齐鹰飞（２００２）发现 １９９２ ～ １９９８年中国的动态无效

率表现为总投资净收益为负 ，袁志刚 、何樟勇（２００３）

认为快速的资本产出比上升 ，是 ２０ 世纪 ９０ 年代以

来导致动态无效率的原因 。 随着中国加入 WTO ，

新的国际市场的开放为本国的投资找到了新需求 ，

外资的涌入也缓解了国内资本供求矛盾 ，中国经济

重回正轨 ，动态无效率问题再无人研究 。第二轮研

究中国经济动态无效率的高潮是 ２００８年以后（至少

从文章发表时间上看如此） ，国际金融危机倒逼中国

再次扩大内需 ，同样的故事上演 ，只是这次已经不可

能依靠外部市场的大幅开放来解决 。吕冰洋（２００８）

研究了 １９７８ ～ ２００５年的中国高投入的增长模式具

有动态效率 ，但项本武（２００８）则发现 １９９２ ～ ２００３年

间中国经济大部分年份是动态无效率的 ，黄飞鸣

（２０１０）通过修正 １９８５ ～ ２００５年的统计数据后认为 ，

中国的动态效率从 ２０世纪 ９０ 年代以后逐渐变差 ，

新世纪以后更加恶化 。

从社会福利角度进行的研究表明 ，我国的投资

率过高 。 Lee et al（２０１２）发现 ，中国的投资率明显

高于采用宏观经济基本面进行跨国回归的预测结

果 。在过去十年中差值呈现加大的趋势 ，目前这个

差值已经达到 GDP的 １０％ 。由于中国的投资主要

依靠国内融资 ，外部环境的变化并不会带来经济危

机 ，但资源从消费领域转入投资的福利成本是 GDP
的 ４％ 左右 。李稻葵等（２０１２）测算后认为 ２００２ 年

以后中国的平均境内投资率高于福利最大化投资率

的 ５％ ，１９９０ ～ ２００８年实际投资的福利损失相当于

每期损失 GDP的 ３ ．８％ 。

在市场经济中 ，不论采用何种指标 ，投资基本是

一种企业的微观行为 ，
⑤
投资驱动型增长的上限是

投资回报率大幅下滑 。中国就在经历这样一个时

期 。金融危机以来政府主导的四万亿投资 ，带来了

房地产价格的过快上涨和通货膨胀 ，后期严格的房

地产调控 、国际市场萎缩等 ，和强制的国际再平衡 ，

巨大的基础设施投资结合在一起 ，降低了资本的投

资效率 。课题组（２０１２）的数据显示 ，２００８年的宏观

调控 ，增量资本产出比 ICOR 比前两年上涨了 １倍

多 ，尽管我们不能判断这种回报率的下降是不是持

久的 ，但是资本的长期利率上升已经成为事实 ，政府

主导下投资驱动的增长还能持续多久 ？

三 、产业结构 ：服务业如何崛起 ？

落后国家经济发展的一个重要特征是工业化 ，

表现为首先是工业部门的迅速兴起和农业部门重要

性的相对下降 ，到了工业化后期 ，农业部门的重要性

继续下降 ，工业的主体地位会被服务业所取代（钱纳

里等 ，１９９５） 。这个产业结构转变过程 ，体现在产出

结构和就业结构上 ，已经被美国等发达国家的发展

历史很好的证明 。

国际金融危机爆发后 ，服务业发展被认为是扩

大内需和减少国际收支不平衡的重要措施 ，促进服

务业发展已经成为产业升级和经济转型的重要抓手

（夏杰长 ，２０１０） 。但是很多的研究表明 ，相对于制造

业而言 ，中国的服务业税负并不高 。江小涓（２０１１）

发现 ，２００８ 年中国的服务业实际税负仅为 ７ ．４５％ ，

仅相当于制造业 １１ ．８２％ 实际增值税率的 ６３％ 。当

前服务业营业税改征增值税的制度安排也证明了这

一点 ，在财政部估计的减税 ２０００ 亿元左右的规模
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下 ，为了保持营改增对于产业结构的最小影响 ，新增

的适用于服务业的两档增值税税率是 １１％ 和 ６％ ，

远远低于工业 １７％ 和 １３％ 的水平 ，服务业两档名义

税率的算术平均数仅为工业的 ５６％ 。 如果税负并

不是造成服务业长期发展滞后的根本原因 ，那么以

减税来促进服务业发展似乎很难有什么实质效果 ，

因为这种局部估计会受到服务业发展其他制度安排

的一般均衡效果的影响 。

　 　 图 ３ 　中国的产业结构

数据来源 ：中国统计年鉴 ２０１２ ，第二产业包括工业

和建筑业 。

给定中国特有的产业税 ：从工业增值税和服务

业营业税两税分立 ，到营改增以后的差别增值税 ，在

服务业发展问题上 ，依然存在的三个基本问题是 ：中

国政府真的做好促进服务业发展的准备了吗 ？促进

工业发展的经验在促进服务业发展上可以直接应用

吗 ？工业和服务业在发展中是什么动态平衡关系 ，

或者我们以什么样的工业政策改变来促进服务业发

展 ？

改革开放以后 ，中国以市场为导向的工业化是

从农村乡镇企业起步的 ，１９９４ 年分税制改革后 ，增

值税的引入巩固了工业作为地方经济的支柱地位 。

建设“工业强市” 、“工业强省”的目标大多是基于政

府收入考虑的 ，直至今天也没有太多改变 ，即使是北

京这样的国际大都市 ，对于工业也有特殊的体制性

偏爱 。虽然部分发达省市 ，像北京 、上海 、广州甚至

包括温州 ，由于近年来要素升级和成本上涨的压力 ，

已经没有了发展工业的土壤 ，但是对于工业发展的

体制性偏爱并没有根本改变 ，我们的产业管理模式 、

统计方式依然以工业为基础 。对于中国习惯于通过

开发区来推动投资和经济增长的地方政府特征来

说 ，工业依然是不二之选 。金融危机后 ，中国政府首

先推出的大规模救市措施 ，并不是促进服务业发展 ，

而是“十大产业振兴规划” 。
⑥

３０年来 ，推动中国工业快速发展的制度安排是

中国政府的行为特征 ，即财政分权下政府内部的“晋

升锦标赛”和政府收入竞争（沈坤荣 、付文林 ，２００６ ；

周黎安 ，２００７ ；张军 ，２００７） 。中国过去 ３０多年来 ，中

国政府的财政和其他收入是通过自身配置资源和生

产私人产品得到的 。国有企业 、事业单位和大量的

国有资源 ，再加上经济建设支出 、向工业扭曲的协议

低价格 、金融抑制下的低利率与高收益率的反差等

来补贴工业产品生产者 ，成为中国产品出口超强竞

争力和中国奇迹的制度基础（陶然等 ，２００７ ；王永钦

等 ，２００７ ；付敏杰 ，２０１１ ；张莉等 ，２０１１） 。

以土地政策为例 ，中国工业的发展是以牺牲服

务业为代价的 ，例如工业享受的是开发区内低于“七

通一平”成本价的协议土地低价格 ，但服务业却必须

承受“招拍挂”所带来的垄断高价 。从实践来看 ，后

一种扭曲所带来的巨额土地收益 ，是前一种扭曲的

资金保证 。这样的结果是 ，在世界银行课题组的调

研中 ，发现经济发展基础较好的东部地区 ，工业用地

价格竟然低于经济并不发达的西部省份（课题组 ，

２００４） 。两种扭曲同时存在的关联性 ，意味着我们从

不包含土地一般均衡作用机制的局部回归中得到的

结构参数是有偏的 ：从发展工业中得到的经验并不

能在发展服务业中直接套用 。除此之外 ，新经济地

理学中所强调的“中心 －外围”关系 ，也意味着我们

不可能以牺牲工业来换取服务业发展 ，从而使整体

经济进入较低规模的稳态 。在体制性偏好不改变和

要素扭曲持续存在的情况下 ，单独的财税政策如何

才能促进服务业发展 ？

四 、空间结构 ：选择什么样的城市化模式 ？

与产业结构差别一样 ，落后国家和发达国家经

济活动的空间结构上也呈现出很大的差别 ：发达国

家绝大部分的劳动人口和产出都集中在城市 ，落后

国家的人口则主要集中在农村 。这就意味着 ，经济

发展的过程同时也是一个空间结构转变过程 ，这就

是城市化 。城市化主要特征是人口的大量迁徙 ，来
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自各个地区 ，操着南腔北调的人相互聚集在一起并

形成城市 。按照 ２０１２ 年底中央经济工作会议的安

排 ，城市化是未来十年中国经济发展的主要载体 ，提

高城镇化质量是本届政府工作的重要内容 。

由于中国的渐进式改革 ，使我们不得不将城市

化这样一个长期结构性问题的视野放回到改革开放

前 。计划经济时期中国的城市发展 ，受到了重工业

优先发展战略和计划经济的严重限制 。重工业的资

本密集型特征 ，要求严格限制城市部门的就业人数 。

改革开放以后 ，劳动力空间流动并没有放开 ，乡镇企

业为代表的 、以市场为导向的工业化是在农村土地

上开始的 。由于中国政治体制对于政治中心的强

调 ，中国市场经济推动的 、以“乡镇企业”为主体的农

村工业化相对应的城市化只表现为“县域城市化” 。

近年来 ，由于土地管理制度的原因 ，县域和地级市一

级的城市化更为明显 。大城市的范围扩展 ，则受到

了户籍制度的明显限制 。

中国空间结构存在的问题 ，集中在关于城市化

模式的讨论上 。选择“小城镇”模式还是“大城市”模

式 ，是中国城市化战略中最旷日持久的争论 。截止

到十二五规划 ，中国官方文件依然将城市化称为“城

镇化” 。从总体来看 ，自从费孝通的枟江村经济枠出版

以来 ，以三农问题为研究对象的“农派”经济学家 ，基

本都赞同以小城镇来解决中国城市化问题（陈美球 ，

２００３） ，研究经济增长的“城派”经济学家赞同大城市

优先发展（饶会林 ，１９８９ ；王小鲁 、夏小林 ，１９９９ ；王小

鲁 ，２０１０ ；秦尊文 ，２００１） 。这两派经济学家关于城镇

化模式争论的核心是 ，前者主要以解决农村剩余劳

动力为出发点 ，认为小城镇模式具有低成本特征 ；后

者以长期增长为目标 ，以效率为导向 ，认为大城市具

有规模优势 ；前者强调中国特色 ，后者强调国际经

验 。按照国际经验 ，大城市为城市发展提供了更为

雄厚的工业基础和服务业基础 ，更集约和节约土地

资源 ，更易于控制和减少污染（蔡继明等 ，２０１２） 。有

利于区域平等 ，实现增长与和谐的共赢 （陆铭等 ，

２０１１） 。人口比较稠密的东亚国家 ，尤其是韩国 、日

本 ，都采取了大城市模式 。中国特色能在多大程度

上对空间结构均衡起作用 ？

在选择城市化模式问题上 ，我们更应该考虑城

市化的出发点 ，是应该以转移农村剩余劳动力为核

心 ，以低成本为政策取向 ；还是应当以长期增长和知

识空间外溢为核心 ，以效率为政策取向 ？随着刘易

斯转折点的出现和中国农村剩余劳动力转移的逐步

完成 ，效率和长期增长可能更应该成为城市化模式

的落脚点 。由于低成本同时意味着低收入和粗放 ，

在转变经济发展方式 ，缓解资源约束考量下 ，大城市

和城市群战略应当成为我们的首选 。但是问题似乎

并不是这么简单 ，在过去 １０年来关于“新农村”的系

列建设中 ，大量的道路硬化和农村基础设施建设 ，在

很大程度上暗合了中国当前城市建设的主要方式 。

在“民生财政”和“城乡基本公共服务均等化”的政策

背景下 ，这一点正在被不断强化 。十二五规划中 ，

“坚持走中国特色城镇化道路”被表述为“按照以大

带小的原则 ，遵循城市发展客观规律 ，以大城市为依

托 ，以中小城市为重点” ，政策依然在两种模式之间

徘徊 。但 ２０１２年底十八大后第一次中央经济工作

会议就将工作重点放在提高城镇化质量上 ，似乎有

了一定的政策价值取向 。但是高质量的城镇化 ，究

竟是指发展小城镇还是发展大城市 ，并没有完全明

确 。在国际惯例和中国特色之间 ，中国的空间结构

将何去何从 ？从理论上说 ，发展小城镇还是发展大

城市 ，应该由市场来决定 ，而不是由政府来决定 。

五 、产业结构与空间结构之结构 ———从

“过度工业化”到“过度城市化”

　 　 工业化与城市化之间的关系 ，也是中国经济的

重要结构特征 。很多学者将工业化理解为供给 ，城

市化理解为需求 ，那么工业化与城市化之间的关系

也就是总供给 －总需求关系 。这一点颇似投资率与

消费率 ，但是却更加复杂 ，因为是工业化和城市化本

身就是结构指标 。如果我们回顾过去 ３０年以来的

工业化 、城市化与经济增长之间的关系 ，一个大致的

轮廓就会非常明显 ：与快速增长相伴随的 ，是中国从

２０世纪末期的“过度工业化”（张军 ，２００２）到 ２１ 世

纪初期“过度城市化”（课题组 ，２０１１）的系统性演变 ，

从而使中国的经济发展呈现出显著的两阶段特征
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（付敏杰 ，２０１１） 。

２０世纪最后 １０年 ，经过 １９９２ ～ １９９３ 年的开发

区扩张与整治后 ，相对于 ２０ 世纪 ８０ 年代“遍地开

花”的农村工业发展模式而言 ，土地集中利用的能力

已经大为增强 。在乡镇企业 １９９２年到达其在国民

经济中最重要的阶段后 ，
⑦
开发区已经成为中国经

济增长的引擎 ，但是城市建设依然严重滞后 。世界

银行（１９９４）发现 ，基础设施能力和经济产出同步增

长 ———基础设施存量增长 １％ ，GDP就会增长 １％ 。

发展中国家的基础设施投资应当占到 GDP 的 ４％

左右 ，或者固定资产投资的 ９％ ～ １５％ 。 随后的研

究发现 ，发展中国家基础设施投资占 GDP比重上升
到 ７％ 。 ２０世纪 ９０年代中国基础设施投资的比重 ，

远远低于上述比例 ，政府长期压缩城市基础设施投

入的原因 ，很大程度上是由于基础设施的“非生产

性”（李扬 ，１９９２） 。

进入新世纪以来 ，城市的快速扩张和基础设施

的巨大进步成为中国发展的重要表现 （张军等 ，

２００７） ，中国也成为全球城市化速度最快的国家 。从

“西部大开发”中巨大的城市间铁路 、公路基础设施

建设 ，到城市环路 、地铁 、城铁等基础设施建设的快

速跟进和拔地而起的不断刷新纪录的摩天大楼 ，再

到城市市容市貌绿化 、美化和正在进行的以“城市精

神”为核心的城市文化建设 ，中国城市建设取得的奇

迹举世瞩目 ，也成为中国区别于印度 、巴西 、俄罗斯

其他三个金砖国家的重要象征 。进入新世纪以来 ，

中国新增城市人口 ２ ．５４亿 ，等于过去二战以来整个

欧洲城市人口的增量 ，或者现有的美国城市人口总

量 。
⑧

尽管如此 ，城市人口增加很快 ，但是土地城市化

的扩张速度还是远远超过了人口城市化的扩张速

度 。 ２０００ ～ ２０１１年中国的城市人口增加了 ５０％ 左

右 ，同期建成区面积却几乎增加了一倍 。
⑨
土地城市

化两倍于人口城市化速度的结果是建成区内城市人

口密度急剧下降 ，造成了巨大的土地资源浪费（郑秉

文 ，２０１１ ；王桂新 ，２０１２） 。城市化应有的集聚功能几

乎没有体现 ，这一点也严重制约了中国的服务业发

展（陶然 、曹广忠 ，２００８） 。

观察中国工业化与城市化相对关系的过程 ，不

由得让我们提出一个更为重要的问题 ：是什么原因

导致了中国从十年前的“过度工业化”走向了今天的

“过度城市化” ？二者有没有共同的制度基础 ？在关

于中国过度工业化的论述中 ，地方政府通过扭曲资

源价格或直接采用行政手段配置土地来竞相招商引

资行为一直被学术界所关注 。在近年来的城市化大

跃进中 ，地方政府主导的基础设施建设和由此所伴

随的土地财政 、城投平台也备受争议 。目前来看 ，

“晋升激励” 、“财政分权”和“土地统筹”等 ，依然是对

这个转变的主流解释 ，但是忽略了对于地方政府经

济动机的考察（张军 ，２００２ ，２００７ ；课题组 ，２０１１ ；沈坤

荣 、付文林 ，２００６ ；黄少安等 ，２０１２ ；陶然等 ，２００９ ；张

力等 ，２０１２） 。

六 、收入分配结构 ：劳动报酬份额的

下降趋势何时才能逆转

　 　 收入分配状况不断恶化 ，致使中国的基尼系数

在世界上位列前茅 。西南财经大学中国家庭金融调

查中心根据其住户调查计算的 ２０１０年全国居民收

入的基尼系数为 ０ ．６１ 。国家统计局最新公布的基

尼系数显示 ，从 ２００３年到 ２０１２年 ，全国居民基尼系

数在 ０ ．４７到 ０ ．４９之间 ⑩
。国家统计局对自己数据

的评估是 ，高收入群体的真实收入信息缺失 ，导致了

城镇居民收入基尼系数偏低（岳希明 、李实 ，２０１３） 。

近年来由于房价上涨导致的财产膨胀 ，使我们有理

由相信 ，借助金融中介所发生的财产分配正在急剧

恶化 。有房者和无房者之间的财产差距拉大的速

度 ，远远超过了收入差距所能显示的内容 ，一个以土

地和住房为载体的巨大食利者阶层正在形成 。无论

采用何种指标 ，中国收入差距偏大的基本判断都会

成立 。导致收入分配差距变大的因素来自地区 、行

业和个体差距 ，其中国民产出在劳动和资本之间的

份额分配 ，是度量初次分配中劳动者分享程度的重

要指标 ，也是整个国民收入分配的核心问题 。

劳动报酬份额稳定是增长理论必须模拟的稳态

增长典型事实（Kaldor ，１９６１） 。这个典型事实的两
个基本要点是 ：（１）不同国家的稳态水平不同 ，发达

—２３—



国家的劳动报酬份额在高水平上保持稳定 ，发展中

国家则在低水平上保持稳定 。在 １９９２年 ９４个拥有

数据的国家中 ，劳动报酬份额最低的国家加纳只有

０ ．０５１ ，最高的乌克兰则高达 ０ ．７７ ，其中共有 １８ 个

国家的劳动报酬份额低于 ０ ．３０ ，８ 个国家的劳动报

酬份额高于 ０ ．６０（Gollin ，２００２） 。 美国的劳动报酬
比重一直保持在 ０ ．６７左右 ，这也是 CD函数数值模
拟的统计基础 。 （２）当一个国家通过工业化从不发

达向发达状态转变的转型动态中 ，劳动报酬份额呈

现出从低水平到较高水平稳态的跃迁 。从雇员劳动

报酬份额来看 ，英国劳动报酬份额从 １８６０ ～ １８６９年

的 ４８ ．５％ 上升到 １９５０ ～ １９５９ 年的 ７２ ．４％ ，美国劳

动报酬份额从 １９００ ～ １９０９年的 ５５％ 增加到 １９４７ ～

１９５２年的 ６５ ．５％ ，韩国劳动报酬份额从 １９７０年的

３４％ 上升到 １９９０ 年的 ５０％ ，日本的劳动报酬份额

从 １９７０的 ４２％ 上升到 １９７５ 年的 ５３％ （张车伟 、张

士斌 ，２０１１ ；张车伟 ，２０１２ ；张士斌 ，２０１２） 。

由于经济发展所造成的静态收入份额差别 ，很

大程度上来自于就业人口中自我雇佣的比重（Gol‐
lin ，２００２） 。在联合国统计口径中 ，劳动报酬仅仅统

计雇员劳动收入 ，自我雇佣的收入被列入资本收入 。

这就使得自我雇佣程度较高的发展中国家的劳动报

酬比重被系统性的低估 。采用 GDP 收入法核算的
数据显示 ，过去 １０ 年来中国劳动报酬比重下降了

１０个百分点左右 ，虽然这在一定程度上是由于 ２００４

年统计口径调整所致 。如果只考虑到雇员工资 ，１０

年来中国的劳动报酬份额并没有明显变化 ，但是似

乎已经被锁定在 ３０％ 左右的低水平陷阱上 。考虑

到雇员在总体就业中比重的不断上升趋势 ，雇员劳

动报酬稳定意味着工薪劳动者的实际工资是下降

的 。劳动者不但没有分享到经济增长的好处 ，反而

处境不断恶化（张车伟 ，２０１２） 。如果考虑到国家统

计局的劳动报酬收入包含了社会福利缴款 ，经调整

后的劳动报酬比重会更低 （白重恩 、钱震杰 ，

２０１０） 。
皕瑏瑡 从国内的区域横向比较来看 ，经济发展水

平越高的地区 ，劳动报酬比重就越低（钱晓烨 、迟巍 ，

２０１１） 。过去 １０年来 ，经济增长和区域发展中出现

的劳动报酬份额下降何时才能逆转 ？

七 、中国经济的深层结构性问题

（一）财政收入与支出方式 ：面向企业还是面向

个人

在财政收入与支出方式上 ，中国与发达国家存

在不同之处在于 ，中国的财政收入以企业为征收对

象 ，财政支出也主要面向企业 ，即“从企业来 ，到企业

去” 。直接税和直接面向个人的支出 ，也就是需求面

管理 ，则占很小的比重 。从理论上来看 ，效率和公平

是财税体制和财税政策的核心 。除了收入分配主要

以平等为目标之外 ，提供公共产品 、反垄断 、消除外

部性和信息不对称等 ，还具有重要的市场资源配置

效率含义 。从现有的财税结构来看 ，增值税主要针

对企业征收 。作为市场配置资源的主体 ，企业所缴

纳的税收具有明确的效率含义 ，从而意味着增值税

是以企业的效率损失为代价 。 直接税的作用则相

反 ，直接针对消费者个人征收 ，由于消费者决策的目

标是效用最大化 ，因此直接税具有更明确的公平含

义 。在财政支出来看 ，直接支出给企业的部分将内

生于企业的选择和经营行为而直接表现为经济利

润 ，从而具有效率含义 ，而直接支出给个人的部分内

生于消费者效用 ，具有公平含义 。

中外财税制度结构上反映的效率含义差别巨

大 。中国的财政收入结构的典型特征是以间接税为

主 ，尤其是增值税和营业税 ，直接税比重低 。 ２０１２

年个人所得税仅为税收收入的 ６％ 左右 ，纳税主体

工薪阶层的个税还是由企业代扣代缴的 。在美国 ，

个人所得税的比重接近税收收入的 ５０％ ，美国税务

局最大的任务就是审核和统计数亿份的所得税账

单 。服务业“营改增”的逐渐推广后 ，增值税的比重

会更高 。中国的财政支出大部分直接面向企业这个

产品和服务供给方和效率主体 ，医疗支出给医院 ，教

育支出给学校 ，直接支付给家庭的比重甚少 。关于

财政支出给家庭的数据很少 ，目前来看比较明显的

就是部分城镇居民的生活补贴和残疾人 、贫困人口

和五保户 。与国外财税制度相比 ，中国的财政收入

“从企业来 ，到企业去”的特征 ，具有收入和支出面的

双重效率搅拌特征 。国外收入来自个人或家庭 ，和

财政支出补给作为需求方的个人和家庭 ，从而具有
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更明显的公平指向 。通过财税制度来实现效率与公

平携手并进的关键 ，在于逐步走向以直接税为主体

的财政收入体制 ，实现宏观制度对于资源配置效率

的最小扭曲 ，财政支出逐步进行需求面管理 ，更加关

注公平 。

（二）政府与市场 ：政府来调整结构的局限

政府与市场关系的第一个层面是宏观税负 。什

么样的宏观税负水平是合理的 ？国内已有的文献基

本沿着两条线展开 ：国际比较和增长（投资）最大化

（付敏杰 ，２０１２） 。国际比较的基本结论是 ：小口径税

负偏低 ，全口径税负偏高 ，这个基本判断从 ２０ 世纪

９０年代维持了到了现在（刘佐 ，２０１１ ；鞠东升 、陈琍 ，

２００３ ；林赟等 ，２００９ ；林颖 ，２００９ ；李永刚 ，２０１０ ；陈旭

东 ，２０１２） 。增长／投资最大化的文献强调税收增长

应当依靠经济增长来取得 ，将税收弹性控制在一定

范围内对于经济增长是有利的 ，增长最大化文献普

遍认为我国宏观税负在 ２０％ 左右比较合适 ，这符合

世界银行关于低收入水平国家宏观税负的判断（马

拴友 ，２００１ ；李晓芳 ，２００７ ；董玉婷 、董承章 ，２００９ ；杨

中全等 ，２０１０） 。按照 SNA 体系 ，除转移支付外的

政府的任何支出活动 ，总可以划归为投资和消费的

一部分 ，从而计入总需求和 GDP 。政府 、居民和企

业并列为国民经济内需形成的三个基本部门 ，作为

一个严格的统计核算体系 ，三个部门的结构间存在

着严格的此消彼长关系（Fukao ，２０１２） 。 如果我们
以政府部门为研究对象 ，政府的收入总量会影响居

民和企业在国民收入中的比重 。分税制以来中国政

府收入的快速增长 ，直接挤压了居民和企业部门在

国民收入中的份额 。政府部门占比的迅速上升 ，是

导致居民部门分配份额受到压缩的重要原因（白重

恩 、钱震杰 ，２０１０） 。由政府来调节经济结构 ，必须要

求政府实施更多的经济职能 ，所以政府来调整结构

的第一个局限是政府的相对规模会越来越大 。

政府来调整产业结构的第二个局限是弱化企业

自生能力 。本轮经济危机以来 ，中国政府推动产业

结构转型升级的主要表现有两个 ：一个是太阳能光

伏产业 ，另一个是文化产业 。这两个产业无一例外

都是在名目繁多的土地 、资本和财政补贴的共同作

用下 ，取得了快速发展 。自 ２０１１年美国 、欧盟对中

国光伏产业实行“反倾销”和“反补贴”调查以来 ，中

国的光伏产业发展面临空前危机 ，美国商务部的终

裁认为中国企业接受了中国政府的“非法补贴”包

括 ：金太阳示范工程 、优惠政策性贷款等 １１项内容

（史丹 ，白旻 ，２０１２） 。
皕瑏瑢 文化产品基本属于非贸易品 ，

所以并没有受到国际竞争对手的过多挑战 ，但是企

业缺乏自生能力的基本判断并没有改变（赵春晓 、付

敏杰 ，２０１２） 。文化产业中发展最迅猛的动漫产业 ，

２０１１年实现增加值为 ５００亿元 ，但是各种形式的政

府补贴早已经远远超过了 ５００亿元 。

政府与市场的关系的第二个层面是产业结构如

何形成 ，政府推动和市场需求导向各自起到什么作

用 。从需求面来看 ，改革开放以来 ，中国在地方政府

直接推动基础上形成的出口导向发展战略 ，对产业

结构和市场需求有着特殊的强调 。在加工贸易模式

下 ，中国生产的产品是为了满足国际市场需要 ，而非

国内市场需要 。第二 ，由于国际市场远远大于国内

市场 ，相对于国内市场来说 ，由政府推动的投资规模

明显过大 ，远远超过了国内市场均衡的需要 。从供

给面来看 ，在特定的贸易导向下 ，政府的招商引资行

为严重影响了本地区的产业分布 、专业化和分工 。

内需导向的经济发展战略 ，客观上要求降低政府对

于企业投资行为的推动 ，强化政府作为市场监管者

和竞争规则制定者的地位 ，让产业结构在市场主体

自发投资基础上形成 。

（三）所有制结构 ：“国进”还是“民进” ？

作为一个社会主义市场经济国家 ，我们还必须

研究不同所有制之间的关系 ，因为其在官方意识中

涉及国家根本制度问题 。中国可能是全球所有制结

构最复杂 、最混乱的国家之一 ：私有制 、股份制 、集体

所有制和全民所有制并存 ，并经历着各种不同的动

态转化 。近期以来 ，关于“国进民退”的声音不绝于

耳 。中国政府实际控制的巨额国有资产 ，在市场中

究竟在如何运转 ？直接关系到中国政府的各种收入

类型如何进入全口径的统一预算 ，部门之间的利益

该怎么平衡 ，国有企业究竟是要弥补市场的不足 ，还

是作为市场经济的基础存在 ，这些不同思路的存在 ，
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对于中国经济的进一步改革和发展具有至关重要的

影响 。在“国退民进”战略性布局之后 ，已经退出竞

争领域的国有企业要不要做大做强 ，然后重新进入

竞争领域 ，并以其垄断领域的利润在国内以类似于

倾销的不公平竞争方式来支撑其竞争部门的发

展 ？
皕瑏瑣
除了垄断利润 ，垄断企业的“强”依靠什么来衡

量 ？要不要进行公共规制 ，以维护市场正常的竞争

环境和国民经济的和谐健康发展 ？

八 、解决结构问题 ———政府转型

结构问题是前一个阶段经济增长的结果 ，又是

下一个时期经济增长的起点 。顺差导致的国际收支

不平衡 ，回报率下降导致投资推动的增长已经没有

空间 ，服务业发展缓慢 ，小城镇强调过多和大城市发

展受抑制 ，从过度工业化发展到过度城市化 ，劳动收

入比重不断下降 ，面向企业的财政支出方式 ，由政府

推动的结构调整和发展中的阶段性“国进民退” ，是

中国当前面临的主要结构问题 。这些结构问题是发

展中国家经济增长的一个缩影 ，其他赶超国家（例如

亚洲四小龙）也或多或少出现过相同的问题 。只是

由于中国经济增长和社会变迁更快 ，从而导致这些

问题积累的速度也更快 、更明显 、更严重 。我们感兴

趣的问题是 ，这些问题背后有没有共同的因素 ？如

果有的话 ，这个共同的制度性因素是什么 ？

我们所说的总供给和总需求和其他宏观结构问

题 ，很大程度上是特定区域或者时间范围内单个企

业供给和个人需求的加总 ，而企业的供给和个人消

费的形成 ，是企业和个人等市场主体在一组制度变

量下决策的结果 。制度对于经济发展的主要影响机

制 ，是塑造人们在特定法律 、契约和制度环境下的行

为动机并对经济增长产生长期影响 （North &
Thomas ，１９７３ ；North ，１９８１ ，１９９０ ；La Porta et al ，
１９９８ ；１９９９ ；Acemoglu et al ，２００１ ，２００５ ；Acemoglu
& Robinson ，２０１２） 。我们所说的结构问题 ———内

需 －外需结构 、投资 －消费结构 、产业结构 、空间结

构 、工业化与城市化相对结构 、收入分配结构 、所有

制结构 、政府与市场的结构等 ———则是市场主体在

特定制度结构下选择行为的比例结构 ，从这个意义

上 ，我们可以把国民经济失衡理解为制度的失衡 ，均

衡理解成制度的均衡 。

鉴于前述众多文献对于政府竞争 、土地资源配

置 、劳动力流动 、城市化模式 、财政行为等的关注（沈

坤荣 、付文林 ，２００６ ；周黎安 ，２００７ ；张军 ，２００７ ；张军

等 ，２００７ ；蒋省三等 ，２００７ ；陶然等 ，２００９ ；张五常 ，

２００９ ；陆铭 、陈钊 ，２００９ ；杨帅 、温铁军 ，２０１０等 ，黄少

安等 ，２０１２ ；课题组 ，２０１１ ；２０１２） ，本文将导致中国出

现结构性问题的共同制度性基础指向中国“政府驱

动型”经济增长模式背后的政府行为特征 ———生产

型政府（付敏杰 ，２０１１） 。表现为 ，在资源公有制背景

下 ，通过扭曲资源价格来实现对资本的补贴 ，通过向

市场提供私人产品来获取交易性收入 ，并在此基础

上实现财政收入增长正循环 。这种补贴具有重要的

再分配和结构效果 ，既是造就中国低成本产品国际

竞争力 ，促进通过对外贸易拉动的经济快速增长 、以

形成“中国奇迹”的关键 ，也是造成中国众多结构性

问题的共同制度性基础 。表现为以劳动力和土地补

贴资本所形成的低成本国际竞争力和由此所导致的

国际贸易顺差和国内投资 －消费结构失衡 ，对于小

城市发展所具有低成本特征的偏好 ，在增值税下对

于工业化时期工业投资的体制性偏好和城市化时期

土地财政背景下对于房地产业的体制性偏好 ，对于

资本的过度补贴所导致的劳动收入份额过低 ，对于

国有企业所带来的资本经营性收入偏好和在此基础

上形成的立足于通过政府驱动来实现产业结构转型

升级的偏好等 。作为中国政府的典型制度性特征 ，

在生产型政府制度安排下 ，中国政府 ，尤其是分税制

下的地方政府 ，是中国的企业家 。与一般强调政府

角色对于中国结构问题影响类文献的区别在于 ，我

们更加强调政府实现角色的途径是扭曲资源价格 。

除了这些结构问题外 ，生产型政府还有其他表现 ：为

中国带来了良好的基础设施（张军等 ，２００７） ，却忽视

了“非经济型”公共产品的供给和由此导致的经济与

社会发展脱节（傅勇 ，２０１０） 。这种制度安排下地方

政府“以邻为壑”型策略互动所导致的市场分割和区

域发展不平衡（陆铭 、陈钊 ，２００９） ，只能通过日益膨

胀的中央政府转移支付来解决 （范子英 ，张军 ，

２０１０） 。
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从这个意义上讲 ，本文强调实现转型升级 、均衡

发展和内需导向的长效发展战略的核心在于政府转

型 ，逐步放弃政府在要素领域的定价权和配置权 ，通

过市场来实现基本生产要素的配置 。这种转型必须

通过改革来实现 ，改革的核心是政府向自己开刀 ，放

弃手中可以轻易扭曲资源就影响整个国民经济资源

配置的权力 。改革的原因是原有模式不可持续 ，改

革的目标是创造制度条件 ，引导均衡实现 。对于政

府而言 ，这个转型过程将是漫长 、痛苦的 ，但确是必

需的 。

西方有一句谚语 ：让每一个耐心都得到它应有

的回报 。在中国政府从依靠扭曲资源获得收入转向

依靠提供公共服务获得收入的转型过程中 ，由于原

有政府推动的市场发展模式不可持续 ，会阶段性出

现向计划体制复归的现象 。如何保证改革沿着市场

经济方向继续 ，应该在什么程度上放弃计划体制复

归的趋势 ，无疑是一个必须通过实践来解决的问题 。

政策制定者必须保持足够的耐心 ，注重研究改革时

滞由此带来的“时间不一致性”问题 。

注 ：

①国家统计局在进行支出法核算 GDP的过程中就是采用了
这种分类 ，可见许宪春（２０１０） 。至于出口部门是采用出口

还是浄出口 ，其含义是不同的 。从总需求角度分为消费 、

投资和净出口 ，从而可以进行 GDP 核算 。也有文献直接

采用出口 ，因为其代表了对于本国商品的三种需求 。

②改革开放以来我国共进行过 ７次明显的宏观调控 ，其中 ５

次是因为经济过热 ，剩下的两次才是 １９９８的东南亚金融

危机和 ２００８年的国际金融危机时期以扩张总需求为核心

的需求管理政策（张五常 ，２００９） 。

③资本动态效率的基本命题来自 ２００６年诺贝尔经济学奖得

主埃德蒙 菲尔普斯（Edmund Phelps ，１９６６）通过消费最
大化分析来纠正集权经济框架下的索洛模型中关于“高储

蓄率对应高稳态”可能招致过度储蓄和投资的结论 。由于

在集权框架中不包含消费者和企业最优化行为 ，储蓄和投

资都是外生于经济增长的 ，储蓄率和投资率超过资本积累

黄金率是有可能的 ，这会带来资本积累动态无效率 ：在稳

态框架下 ，降低储蓄率既可以提高当期消费 ，又可以提高

未来消费 。

④按照课题组（２０１２）的数据 ，１９９８年和 ２００８年中国的增量

资本产出比 ICOR都超过了 ５ ，是改革开放以来投资效率

最低的时期 。

⑤公共投资 ，尤其是基础设施投资 ，目的也是为了补充和引

导私人投资 。

⑥十大产业是以汽车 、钢铁 、船舶 、石化 、纺织 、轻工 、有色金

属 、装备制造 、电子信息和房地产 。

⑦ １９９２年乡镇企业在全国工业总产值中已经是“三分天下

有其一” ，成为农村和整个国民经济发展的重要支柱 ，这是

乡镇企业在中国国民经济中最重要的阶段 。

⑧ 枟中国统计年鉴 ２０１２枠的数据则显示中国城市人口从 １９９９

年底的 ４ ．３７亿增加到 ２０１１年底的 ６ ．９１亿 ，共增加 ２ ．５４

亿 。按照联合国世界城市化展望 （World Urbanization
Prospects ：The ２０１１ Revision）的数据 ，欧洲 １９５０年城市

人口为 ２ ．８１亿 ，２０１０年为 ５ ．３７亿 ，新增不到 ２ ．５６亿人 ，

２０１０年美国城市人口为 ２ ．５５亿 。

⑨按照枟中国统计年鉴 ２０１２枠的数据 ，２０００ ～ ２０１１ 年中国的

城市建成区面积从 ２ ．２４万平方公里增加到 ４ ．３６万平方

公里 ，同期的人口从 ４ ．５９亿增加到 ６ ．９１亿 。

⑩国家统计局公布的基尼系数是 ，从 ２００３年到 ２０１２年全国

居民收入的基尼系数分别为 ０ ．４７９ 、０ ．４７３ 、０ ．４８５ 、０ ．４８７ 、

０ ．４８４ 、０ ．４９１ 、０ ．４９０ 、０ ．４８１ 、０ ．４７７ 、０ ．４７４ 。

皕瑏瑡根据白重恩 、钱震杰（２０１０）的测算 ，在 １９９５ ～ ２００７年间社

保福利缴款在 GDP 中所占比重从 １ ．６５％ 上升到 ４ ．２％ 。

剔除社保福利缴款后 ，劳动者实际取得的收入在 GDP中
的比重从 １９９５年的 ４９ ．８％ 下降到 ２００７年的 ４０ ．９％ ，下

降 ８ ．９ 个百分点 。

皕瑏瑢 ２０１３年 ３月 ２０日 ，中国光伏产业的绝对明星 、全球四大

光伏产业之一的无锡尚德宣告破产整顿 ，用 ６年的时间上

演了从 ４０万美元到首富神话的施正荣 ，用 ７年时间续写

了“从首富到零”的神话 。无锡尚德经历巨变的背后 ，是政

府对于光伏产业过度干预导致企业缺乏自生能力的结果 。

皕瑏瑣马俊（２０１３）将“国进民退”总结为垄断延伸 、依靠资金优势

进入 、借助行政许可扩张 、在政府主导的产业结构调整中

扩张和借助财政与国有资源扩张 。
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