
政策性负担 、信息督查

与逆向软预算约束
＃

——对项 目 运作 中地方政府组 织行为 的一个解释

狄金华

提要 ： 本研 究 在
“

逆 向软预 算 约束
”

概 念 的基础 上
，
区 分 了 政府行 为 的

目标属 性 （ 内 生
一

外 生 ） 对预 算软 约 束 的 影 响 ，
比 较 了 内生 目 标 与 外生 目

标所诱致 的 逆 向 软预 算 约 束 行 为 在发 生机制 、行 为 逻 辑及基本后 果等 层

面 的 差异 。 本文 以茶县农 业 综合开 发项 目 中 的 配 套任务 落实 为 例 ， 考察

了 财 力 不 济 的地 方政 府在 面 对 旨 在 激 励 其行 为 的 配 套 制度 时 ，
通过 向项

目 受益方 转嫁配套任务 而软 化 自 身 的 财 力 约束 ，
进 而令 上级设置 的 激励

制度失灵 。

关键词
：
目 标 属性 政策性负 担 软预算 约束 信息督查 逆 向软预算

约 束

一

、问题的提出

近年来 ，来 自农村的调查显示 ，部分地区的村庄债务在惠农项 目

实施中有扩大的趋势 ， 导致该现象出现的一个重要原因是伴随惠农

项 目 的推进 ， 中央政府在进行财政转移支付时 ， 对地方政府提出 了项

目建设资金配套的要求 ，而地方政府又将这种配套的
“

负担
”

转嫁给

项 目落户的村庄 。 温铁军等 （ ２００９ ） 对中西部地区 １ ９９４
－ ２００４ 年间

乡 村公路建设等 四项建设中 的 中央支农配套资金引发的乡 村负债进

＊本文受国 家社科基金项 目
“

转型期农村社会管理机制创新研究
＂

（ １２ ＣＳＨ００９
） 、 中央 高校

基本科研业务费专项资金项 目

“

农村社会治理 中 的政府行为研 究
”

（ ２０１４ＰＹ０２３
） 、湖 北

省科技支律计 软科学研 究项 目
“

城镇化进程 中 湖 北农村基层社会 治理创 新研 究
”

（
２０１４ＢＤＦ １０２

） 的 资助 。 感谢周雪光、折晓叶 、刘世定、周 飞舟 、刘 玉照 、何包钢、张永宏、

陈 家建 、黄晓春、 冯猛 、艾云等师友以及 匿名 审稿人对本文提出 的 富有启发性 的修改 建

议 。 文责 自 负 。
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行评估后发现 ， 如果
“
一刀切

”

的配套资金政策不改变 ，

２００５
－ ２０２０

年间至少还会造成上万亿元的乡 村公共负债 。 就这
一

现象而言 ，地

方政府构成了乡 村债务生成链上的
一

个重要环节 ，它们在项 目落实

的过程中向项 目承担方 （ 村庄或厂商 ）转嫁上级所要求的配套资金 ，

以突破 自身 的预算约束 。 这
一

组织行为与周雪光 （
２００５

） 所分析的
“

逆向软预算约束
”

现象有着异曲 同工之处 。
① 从更为细致的层面来

讲 ，
上述现象构成了

“

逆向软预算约束
”

现象中 的一种重要亚类型 ，

在整体上与周雪光所分析的
“

逆向软预算约束
”

现象存在一致性 ，但

在内生机制上却同其所分析的经验现象存在一些实质性差异 。 对这

些差异的理解和把握不仅有助于加深对上述现象的理解 ， 同时能将
“

逆向软预算约束
”

概念内在的理论结构与分析逻辑进行有效呈现和

拓展 。 解析
“

逆向软预算约束
”

在传统
“

预算软约束
”

概念上的创新

与推进构成了本研究的核心主 旨 ，继而在此基础上 ，笔者拟剖析逆向

软预算约束与软预算约束的内 在差异 ， 分析逆向软预算约束的若干

亚类型 ，解析并辨识不同亚类型在 内 在逻辑上的差异 以及基本后果

的不同 。

二、从软预算约束到逆向软预算约束 ：简短的文献回顾

软预算约束最初 由科尔奈 （
１９ ８６

）提出 ，用 以描述社会主义经济中

以短缺为标志的一些行为 ， 即当企业在经营过程 中出现失败并危及到

自身财务时 ，企业总可以从 国家那里获得直接的资金救济 （ 罗斯基 ，

１９９７ ） 。 此后 ，这一概念被广泛地运用于转轨经济学领域 ，其理论解释

的对象也 由早期的企业行为 （
Ｇｏｌｄｆｅ ｌｄ＆

Ｑｕａｎｄｔ
， 
１９８８

，

１９９０
；
Ｈ ｉｌｌｍａｎｅ ｔ

ａｌ ＿

 ，

１９ ８７
） 拓展到银行和其他金融 中 介机构 （

Ａｇｈｉｏｎ＆Ｂｏｌｔｏｎ
，
１ ９９２

；

Ｈｕａｎｇ＆Ｘｕ
，
１９９ ８ ） 、学校和医院等非盈利机构 （

Ｄｕｇｇａｎ ，
２０００

） 以及地

方政府行为 （Ｗｉ ｌｄａｓｉｎ
，
１９９７

）〇

研究者 围绕软预算约束的类型划分 （ 哥穆尔卡 ，

１９ ８７
； 科尔奈 ，

１９８７ａ
） 、 预算约 束体与 支 持体 的形态 （ 科 尔奈 ，

１ ９８６
；
Ｇｏｌｄｆｅｌｄ＆

① 在周雪光 的分析 中 ，

“

逆向软预 算约束
”

主要是指基层 政府 自上 而下地向所 辖 区域 中的

下属 组织和 个人索取资源的行为与现象 。
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Ｑｕａｎｄｔ
，
１ ９８ ８

；
Ａｇｈｉｏｎ＆Ｂｏｌｔｏｎ

，
１９９２

；

Ｗｉｌｄａｓ ｉｎ
，

１ ９９７

） 、支持的持续时间

和形式 （ Ｂｏｎｉｎ＆Ｓｃｈａｆｆｅｒ
，
１ ９９５

；
Ｋｏｍａｉ

，
２０００

） ， 以及软预算综合症的

后果 （＆１＾８６ １

＇

，
１ ９７ ４

；
］＆１１８１１腿

，
１９９８

；
１１１ １＆１＾ ＆ 乂１１

，

１９９９ ）等展开了广泛

研究 ，但相比之下
，
研究者们更感兴趣的是软预算约束行为发生的机

制 。 就后一主题而言 ，既有的研究形成了两种不 同的解释路径 。 第
一

种将预算软约束的发生归咎于特定的外生变量 ，
ＢＰ

“

父爱主义
”

（科

尔奈 ，

１９８６
，
１９８７ ｂ ） 、

“

政治 目 标
”

（ 如对实业的担忧 ） （ Ｈｉ ｌｌｍａｎｅ ｔａ ｌ ．
，

１９８７ ） 、

“

政策性负担
”

（林毅夫等 ，
１ ９ ９４

，

１ ９９７
，
２００４

； 林毅夫 、谭 国富 ，

２０００ ） 、产权 （ Ｌｉ
，

１９ ９２
；
Ｓｃｈｍ ｉｄｔ＆Ｓｃｈｎｉｔｚｅｒ

，
１９９３ ） 和寻租 （ Ｇｏｌｄｆｅｌｄ＆

Ｑｕａｎｄｔ
，
１ ９８ ８ ） 等 。 在第二种路径中 ，研究者通过引入博弈论、信息经

济学以及企业理论与财务理论的相关解析框架 ， 将软预算约束的发

生机制视为
一

种 内生性变量 ， 即它源 自 于时间非
一

致性和信息不对

称所引致的承诺可信度问题 （
Ｄｅｗａｔｒｉｐｏｎｔ ＆Ｍａｓｋ ｉｎ

，
１ ９９５

；张军 、王祺 ，

２００ １
） ０

用
“

预算软约束
”

的框架分析地方政府行为至少可以追溯到怀尔

德森 （
Ｗｉｌｄａｓ ｉｎ

，

１ ９９７
） 。 他指 出 ，对于身负巨债 、面临破产的地方政府 ，

中央政府会予以某种救助 。 在对于 中国政府行为 的研究中 ，研究者虽

然受到上述框架的影响 ，但却从另一个方面来展开分析 ， 即财政体制改

革硬化和政府预算约束 （ Ｑｉａｎ＆Ｒ〇 ｌａｎｄ
，

１９９８ ） 。 周雪光对中 国经验的

分析发现 ：

一方面 ，财政体制改革部分
“

硬化
”

了基层政府的预算 ；另一

方面基层政府又通过 向下摊派来获得超出预算的财政收入 。 周雪光

（
２００５ ）将这类组织行为概称为

“

逆向软预算约束
”

现象。 他的讨论对

软预算约束理论在两个维度上形成重要推进 ，

一是在
“

软预算约束
”

的

分析中引入了方向性 ， 即不仅可能存在约束体 自下而上地向支持体追

要资金以突破预算约束 ， 同时也可能存在约束体 自上而下地向支持体

摊派来突破预算约束
；
二是导致预算约束的机制除 了

“

父爱主义
”

之

外 ，亦存在
“

权力支配
”

。 这一分析为政府行为研究提供了新思路 ，

“

逆

向软预算约束
”

概念随即被国 内学者 （ 马駿 、刘亚平 ，
２００５

；
杨爱平 ，

２００７ ）运用到地方政府行为的分析之中 。 这些后续研究在相当程度上

延续了周雪光在讨论
“

逆向软预算约束
”

时的
一

个隐含前提 ， 即基层政

府逆向软预算约束行为的发生主要源 自于官员对资源密集型政绩工程

建设的追求 。 而正如本文开篇所指出 的那样 ，
以项 目 制运行为特征的

转移支付以及新农村建设业已成为 当前
“

逆向软预算约束
”

发生的另

５ １
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一种结构诱因
，
自上而下的

“

政策性负担
”

在诸多领域已经替代
“

自身

政绩 目标
”

成为诱发
“

逆向软预算约束
”

的重要原因 ，这种诱因 的替换

导致逆向软预算约束行为的 内在机制发生了转换 ， 如何理解
“

政策性

负担
”

对逆向软预算约束行为的影响是拓展软预算约束理论所面临的

重要问题 。

针对上述问题 ，本文拟在逆向软预算约束理论的基础上 ，
引人地方

政府 目标属性这一维度来拓展原有的理论框架 ，辨别并解析地方政府

在治理实践中的诸种逆向软预算约束行为 ，并区分这些亚类型间的内

在差别 ，
以此来更为全面地了解地方政府的行为模式 。

三 、 目标属性 、资源匹配与逆向软预算约束

（

一

）预算约束现象的发生机制 ：从目标、条件到督査

无论是讨论预算软约束还是逆向预算软约束现象 ，
其本质都是对

地方政府行为的分析 。 默顿在《社会结构与失范》
一文中对形塑个体

行为的因素进行了细致划分后指出 ，行为的达致受到三个要素的制约 ，

即文化 目标 、合法实现 目标的手段和机会 （ 默顿
，

２００８
）

。 在他看来 ，文

化 目标与制度化手段的脱节和紧张将导致人们对该文化所规定的 目标

或制度化手段信奉的削弱 ，进而决定行动者的行为选择 。 将默顿的理

论框架用于解析政府的预算软约束行为时 ，不同层级政府间的信息结

构问题便成为一个至关重要的议题 。 政府层级间的信息不对称业已成

为学术界的共识 ，
而信息不对称将导致政府 （ 特别是处于代理方的地

方政府 ） 的行为发生
一定的扭曲 ， 即拥有信息的地方政府总是倾向 于

有选择性地发出对 自 己有利的信号
，
以便得到更好的报酬 （ 阿克洛夫 ，

２０ １ ０
；
周雪光 ，

２００３
：

１４ １
） ；
同理 ，信息不对称客观上又会激励地方政府

“

变通
”

和违规行为的发生 。

本文将上述社会理论中对个体行为的分析引入具有Ｍ级性的政府

组织 中 ， 同样发现 ，
地方政府预算软约束行为的发生主要受到 目标属

性 、行为条件和督査机制这三个维度的影响与制约 。

１
． 目 标属性

行为 目标是地方政府行为所指向的未来事态 。 从地方政府行为 目

５２
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标的来源属性看 ，可以分为 内生性 目标和外生性 目标 。

？ 前者是地方

政府依据需求而 自行设置的 目标斤后者是上级给定的 目标 。 对于地

方政府而言 ， 目标的来源可能直接影响其行为的产生及其运行机制 ：内

生性 目标的设置过程本身是地方政府对 目标达致条件进行综合评估后

的结果 ；

＠而对于外生性 目标而言 ，
由于 目标的独立设置权并不在地方

政府 ，上级为地方政府预设的工作 目标与后者实现此 目标的条件可能

存在木匹配性 ，这可能令地方政府的行为发生扭曲 。 例如 ，
上级规定目

标过高 、过严导致基层作假应付考核 （艾云 ，
２０ １ １

） ，非公有制经济组织

党建工作 的 强制推 行令基 层进行数字包装 予 以 应付 （ 陈家建 ，

２０ １ ３ ）等 。

将地方政府行为 目标的属性 （ 内生与外生 ） 引入本文的分析框架 ，

一个重要的考虑是 目标属性的不同将导致对地方政府行为监督与激励

机制的约束环境发生相应变化 。 内生 目标与外生 目标一个极为重要的

差别在于其与行为主体的激励相容性 。 对于理性的个体和组织而言 ，

内生 目标的设定过程本身就是对 目标达成的风险与收益权衡的结果 ，

这一属性保障了其激励相容 。 而就外生 目标而言 ， 当上级制定 目标并

向下推行时 ，其有可能与地方政府的激励不相容 ，因此在 目标外生的情

况下
，
与 目标执行相匹配的资源和外部性的激励设置显得尤为关键。

与此相对应
，
内生 目 标的执行监督更类似于

“

可 自 我执行 的协议
”

（
Ｓｅ ｌｆ

－ｅｎｆｏｒｃｉｎｇａｇｒｅｅｍｅｎｔ
） ，而外生 目标的执行由于更多依赖外部监督 ，

监督成本要远远高于前者 。

最早将 目标外生性问题引人软预算约束分析的是林毅夫及其合作

者 。 在他们看来 ，社会主义计划经济 、转型经济和许多发展中国家普遍

存在的预算软预算根源就在于这些企业承担了某种外部性的 目标 （ 即
“

政策性负担
”

）而有政策性亏损 。 由于激励不相容 ， 企业会将所有亏

损 （包括经营性亏损和政策性亏损 ） 都归因于政策性原因 。 在信息不

① 严格区分 目标的 内生一外 生属性 必须针对特 定的政府 。 例如
，
县委的决定对于县委领导

而言是 内生的
，
而对于执行任务的各个部 门 和 乡 镇而言 则是外 生的 。 因此

， 在官僚体 系

内部
，
任何一级政府都可以

（
并可能 ）设置 内 生性 Ｂ 标

，

而一旦这一 目 标 自 上 而下推进

时
，

对于下级政府而言
，

它便构成 了
“

外生性 目 标
”

。 对 于 目标属性相对性的分析得益 于

同刘能教授和陈家建副教授的交流 。

② 内生 目 标也可能受到外部 因 素的影响 ，如 旨在 向上传达信号的政绩工程建设。

③ 这种评估既可能是正式 ，
也可能是非正式 ；

而对 目 标达致条件的考 察可 能既 包含 了 对制

度性条件的考察 ，也可能包含 了 对非制度性条件的 考察。

５ ３
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对称的情况下 ，
政府分不清这两种亏损的差别 ，只有都给予补贴 ，进而

导致预算软预算 （ 林毅夫等 ，
２００４

） 。 这些研究亦证实了 ，
外生 目标下

的信息对称与激励相容性将对预算约束产生直接的影响 。

２
． 行动条件与 资源 匹配性

行动条件即地方政府在实现 目标过程中可协调的资源及可能经受

的约束 。 就具体的治理实践而言 ，行动条件既包括可以动员的人力 、物

力与财力 ，
也包括可 以运用的制度性与非制度性手段 。 虽然地方政府

很难对上级布置的任务 目标置之不理 ，
但在应付上级布置的 目标时并

不是没有 自 己的
“

手段
”

，
他们通过讨价还价 （ 张闫龙 ，

２００６
） 、变通 （ 孙

立平 、郭于华 ，
２０００

；欧阳静 ，
２００９ ） 、

“

包装
”

（ 冯猛 ，
２００９ ） 、 申诉 （ 吕方 ，

２０ １３ ）等多种方式来使上级的指令或政策执行大打折扣 。

将地方政府所拥有的行动条件 （ 资源 ） 与行动 目标相关联考察资

源与 目标的匹配性时 ，存在着两种可能性 ：
资源匹配和资源不匹配 。 在

目标既定的情况下 ， 资源匹配说明地方政府拥有完成 目标的客观条件 ，

只要其主观上积极努力 ，
就能够实现 目标 。 资源不匹配包含两种情况 ，

即地方政府拥有的资源不足以完成 目标 ， 或地方政府拥有的资源对于

某一 目标而言虽然充足 ，但若完全保障此 目标的达成则可能引起整个

资源结构发生变化 ， 进而影响其他任务的完成 。

？ 特别是当组织 目标

存在多重性时 ，地方政府则可能选择性地完成 目标 （ 欧博文 、李连江 ，

２０ １ ３ ） 〇

Ｘ才地方政府而言 ，当外生性 目标超出其拥有的行动条件 （资源 ） 时便

构成了
“

政策性负担
”

，并对其行为产生直接影响 。 有学者曾从
“

政策性

负担
”

的角度来理解和解释预算软约束现象的发生机制 ，如史雷弗和韦

史尼在研究企业预算软约束的现象时曾以讨价还价模型为基础 ，分析了

企业承担政治任务？时政府对企业的补贴问题 （
Ｓｈｌｅｉｆｅｒ＆Ｖｉｓｈｎｙ ，

１９９４ ） 。 这在一定程度上构成了讨论政策性负担与预算问题的初步框

架 。 对此问题更为深人的研究来 自于林毅夫及其合作者 （
１９９４

，

１９９７
，

２０００
，
２００４ ） 。 同样存在于官僚体系内部 ，当

“

政策性负担
”

超出 了地方

政府的行为能力时 ，
地方政府可能在执行政策时不积极 。 由 于信息不

对称 ，
上级政府无法识别地方政府的不积极行为究竟是政策性负担所

① 这里计论的情 况事 实上包括绝对不 匹配和相对不匹 配 ａ

② 对 于以生产和盈利为 目 的的企业而言 ，政治任务显 然构成 了
“

政策性 负担
”

。
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致 ，还是地方官员的道德风险问题或行政能力不济所致 。 在这一背景

下
，地方政府则可能采取不同 的行为策略来应对 ，其中一种是讨价还

价 ， 自下而上地争取上级政府予以财政资源的补给 ，实规预算的软约束

化 ；另
一

种则是 自上而下地向厂商或 乡村转嫁
“

政策性负担
”

， 实现逆

向软预算约束 。

３ ． 信息结构与督查机制

官僚组织内部信息结构的核心是上下级政府所占信息的不对称性

（迪克西特 ，

２０ １ ３ ） 。 在官僚组织的管理中 ，
上级需要在制度上设置好

激励与惩罚机制 ，这些机制能否发挥有效作用 ，其前提是上级能否有效

甄别并掌握地方政府行为的信息 ，其中上级的督查至关重要 。 它构成

了官僚组织体系 内部 自上而下收集信息的手段与方式 。 由于督査机制

的启动本身会增加组织管理的成本 ， 因此它只是被选择性地运用 ；

＠这
一

机制
一旦启动 ，便改变了上级政府 （委托人 ） 与下级政府 （代理人 ） 之

间的信息结构 ，并对后者的行为产生直接的影响 。

当我们将组织的 目标属性 、行为条件及督查机制一并引人地方政

府行为模式的研究中时 ，可以发现 ，在特定的督查机制之下 ，组织的 目

标与条件之间的匹配程度将极大地影响地方政府的行为选择以及预算

模式 。 如表 １ 所示
，
在启动督査机制时 ，

地方政府任何有悖于制度规范

的行为都可能被上级政府觉察并予以处罚 。 因此对地方政府而言 ， 在

上级启动督査机制时 ，若它的行为 目标（不论内生还是外生 ）与行为条

件相匹配 ， 其最优选择是
“

照章办事
”

，
此时预算模式是

“

硬化
”

的 ；
当其

行为 目标与行为条件不相匹配 ，且行为 目标
“

内生
”

时 ， 其最优选择是
“

放弃
”

不切实际的 目标 ， 此时预算模式也是
“

硬化
”

的 ； 当行为 目标与

行为条件不相匹配且行为 目标
“

外生
”

时 ，
其最优选择便是通过公开的

讨价还价或 申诉等方式对
“

外生
”

目标进行修正 ，此时 的预算模式依然

是
“

硬化
”

的 。 在上级没有启动督査机制 的情况下 ，
地方政府的行为便

可能构成默顿意义上的
“

越轨行为变体
”

。 其中 ， 当地方政府的行为 目

标为
“

内生
”

，但 目标与条件不匹配时 ，就极可能通过软预算约束或
“

正

式权力非正式运作
”

等方式来突破既有的条件 （资源 ） 约束 ，此时的预

算呈现
“

软化
”

特征 ；若地方政府的 目标与条件不匹配 ，但 目标本身 为
“

外生
”

时 ，
除了可能通过上述方式来突破既有的条件 （ 资源 ） 约束 （ 即

① 陈家建 （ ２０１ ５ ）具体分析 了督查机制启动 的四种情景 。
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预算约束软化 ）外 ，
还可能通过形式主义 、变通 、讨价还价等方式来修

正既有的行为 目标 （ 即 目标软化 ） 。

表 １不对称信息结构下的地方政府行为模式
目标属性 资源匹配性 督査机制



行为选择


预算模式

匹配启动照章办事


预算硬化
￣

ｍ预算硬化
目标内生

不四配丈白斗条件突破 （软预算约束、 ＪＥ式权
獅

力概式运作 ）预算软化

匹配启动照章办事预算硬化

启动目标修正 （讨价还价 、 申诉等 ） 预算硬化

目标外生目标修正 （讨价还价 、 申诉 、形式
不匹配Ｉ Ｐ ５ｆｔ主义

）预算硬化／

Ｓ条件突破 （软预算约束 、正式权 预算软化




｜

力非正式运作 ）



（二 ）外生性的逆向软预算约束 ：软预算约束理论的一个再拓展

周雪光 （ ２００５ ）将
“

逆向软预算约束
”

概念引人政府组织的行为分

析时
，
拓展性地区分了软预算约束的方向 ，

即基层政府存在
“

不是 自下

而上地向上级部门索取资源 ， 而是 自上而下地索取资源
”

现象。 在他

看来 ，
虽然这种 自上而下的逆向软预算约束与 自下而上的正 向软预算

约束现象在行为主体 、运作机制层面存在差异 ，但二者在预算约束软化

特点及其后果上都有极大的相似性 。 事实上 ，在科尔奈与周雪光的分

析中 ，除了上述一致性外 内生性
”

也是其共同的特点 。 在科尔奈的

分析中 ，企业由于在生产过程中缺乏对效率的有效敏感性 ，导致亏损或

资源短缺 ；在周雪光的分析中 ，
通过 自上而下的攫取行为来突破已有的

预算约束主要是因为地方政府在特定激励结构下 自行设置了超出预算

能力的 目标 。 在上述两种情形中 ，行为主体突破预算约束的动机都来

自其 自身利益
，
其行为 目标具有明显的 内生性特点 。 而林毅夫对

“

政

策性负担
”

的讨论以及近年来地方政府治理的实践都证明 ，
外生性 目

标 （ 特别是其超出地方政府行为能力时 ） 对地方政府的行为产生 了直

接影响 。 将行为的 目标属性引人地方政府逆向软预算约束行为分析之

中 （见表 ２
） ，构成了对原有逆向软预算约束理论的拓展 。
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表 ２预算约束的不同维度比较


目标约束体一支持体 软约束方向 发生机制 支持体的行为 基本后果

？软预
内生 企业

－麵

自下而上
ｇ

父爱
主动庇护 Ｓ率

算约束自下而上

国家责任产出



外生 企业－政府



Ｓ主动庇护Ｓ率

上级劇＾
一

下级权力的支持体
内生 麵或政府

一民众被动要求

逆向软


矿商 （
整体）白 卜而下

预算约束ｔ

＊

扭

外生 政府或政府－民众 机会主义
束体

与厂商 （局部 ）錄

注 ：传统软预算约束特指由科尔奈所开创的对企业软预算约束行为的分析 ，
而对医院 、金

融机构等后续拓展的研究不纳入分析范围 。

在周雪光 （
２００５

） 的分析中 ，具有 自身利益的地方政府是 目标设定

的主体 ，
逆向软预算约束构成其获得资源 、实现其设定 目标的手段

；
而

由于地方政府所设定的行为 目标与上级组织的 目标可能存在
一

致性
，

因而上级政府可能默认甚至鼓励地方政府的行为 。 在外生性的逆向软

预算约束中 ，
目标设定权在上级政府 ，

当这一 目标超出地方政府的行为

能力时 ，地方政府在执行时则可能存在有效激励不足问题 ，进而促使地

方政府向下转嫁 ，形成逆向软预算约束 。 在逻辑上
，
这
一

点将构成对软

预算约束理论的进
一

步发展 ， 同时形成对逆向软预算约束理论的补充 。

下文将从多维度解析传统软预算约束与逆向软预算约束分析框架

的异同 ，
以厘清本文所述的

“

外生性逆向软预算约束
”

现象的特殊性 。

１ ． 目 标属性

在传统软预算约束中 ，约束体的行为 目标属性可能是内生的 ，也可

能是外生的 。 对内生软预算约束的典型分析来 自科尔奈对社会主义体

制下企业行为的研究 ，在他看来 ，
企业由于预期会得到政府的救济 ， 因

而在生产过程中缺乏对效率的敏感 （科尔奈 ，
１９８６

：

１５
） 。 对外生软预

算约束甚有影响的研究是林毅夫及其合作者对
“

政策性负担诱致软预

算约束
”

的分析 （林毅夫等 ，
１９９４

，
１ ９９７

，
２００４

；
林毅夫 、谭国富 ，

２０００
） 。

他们认为 ， 当外在的战略性负担和政策性负担嵌人到企业组织内部 ，进

而使得企业不具有竞争优势而亏损时 ，政府只得对其予以救济 。 在逆

５ ７
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向软预算约束中 ，周雪光 （
２００５

）强调
“

内生
”

的 目标——基层政府进行

资源密集型政绩工程的建设向上级传递 自身强能力的信号——Ｘｔ预算

约束软化的影响 。 而在本研究中 ，笔者试图分析的是
“

政策性负担
”

这

一

“

外生
”

目标所诱致的地方政府向下突破预算约束的行为 。

２ ． 约束体一支持体

软预算约束的存在需要两个主体 ：预算约束体和支持体 。 预算约

束体是指支出车以最初的禀赋和收人为限时 ，如果人不敷出产生赤字 ，

那么在没有外部干预的情况下不能存续的组织 ；支持体则是在约束体

出现赤字时给予全部或部分支持的组织 （科尔奈等 ，
２００２ ） 。 对传统软

预算约束现象而言 ， 约束体主要是企业 ， 支持体是政府 ；而在逆向软预

算约束现象中 ，约束体
一支持体的对应体可能是上级政府

一

下级政府 ，

也可能是政府
一民众与厂商 。 在基层视域中 ， 内生性与外生性的逆向

软预算约束在
“

约束体一支持体
”

的关系图示上存在
一

些重要的差别 。

以周雪光 （
２００５ ） 的研究和本文所讨论的项 目资金配套为例 ，虽然基层

政府都是通过向民众与厂商来摊派或转嫁来突破 自身的预算约束 ，但

是二者的范围却存在差异 ？

．在内生性的逆向软预算约束中 ，基层政府主

要是对其辖区内所有成员进行摊派 （
向农民增加农业税费等 ） ；

而在外

生性的逆向软预算约束中 ，基层政府主要是 向特定的 民众与厂商 （ 如

项 目的承担方 ）转嫁负担 （如资金配套任务 ） 。

３ ． 软约束的 方向

在传统软预算约束中 ，约束软化的方向是 自下而上 ：处于等级体系

下端？的约束体通过向上级支持体寻求援助和救济来突破 自身的预算

约束 。 在逆向软预算约束中 ，约束软化的方向是 自上而下的 ， 即约束体

处于等级体系的上端 ，支持体处于等级体系的下端 ，
上级约束体面临财

政困难时
，
则 向下获得预算外的资源 ，

以此软化 自身的预算约束 。

４ ． 发生机制 与支持体的行为

在传统内生的软预算约束中 ，软预算约束现象的发生机制是国家

的父爱主义 （科尔奈 ，
１９８６

） ，它使得企业在事后拥有 了与 中央部门进

行财务计划重新谈判的可能 ；
对于传统外生的软预算约束而言 ，诱致软

预算约束发生的机制是国家或政府的责任归属 （林毅夫 、谭 国富 ，

① 科 尔奈在归纳软预 算约束的特征时曾 明确指 出
，
软预算约束发生的一个重要特征即是企

业和 中央部 门有密切的行政联系 。 科 尔奈将其称 为
“

垂直联系
”

（
Ｋｏｒａａ ｉ

，


１９９ ８
） 。
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２０００
） ，即如果国家企图加快发展没有 自生能力的行业 ，或者避免其崩

溃 ，那么预算软约束是这些行业生存所必不可少的 。 无论是基于内生

还是外生原因 ，在传统的软预算约束现象中 ，支持体都是基于 自 身的考

量主动地提供庇护与支持 （ 至少它没有办法不支持 ） 。 在逆 向软预算

约束现象中 ，无论是发生机制还是支持体的行为都更为复杂 。 依然回

到前文在
“

约束体
一

支＾体
”

中所分析的两个例证 ， 内生性逆向软预算

约束现象的发生机制本廣土是
“ ‘

权力
’

的力量 自上而下地向其辖区范

围之内 的其他组织攫取资源
”

（ 周雪光 ，
２００５

） 。 在这一情况下 ，民众或

厂商为约束体提供资源则完全是权力支配下的被动执行 。 而在外生性

的逆向软预算约束规象中 ， 虽然基层政府同样向 民众或厂商转嫁了
“

政策性负担
”

（例如将原本需 由基层政府兑现的资金配套转嫁给民众

或厂商） ，
但支持这

一现象发生的核心机制并不是
“

权力的暴力
”

，而是

机会主义 ， 因为
“

政策性负担
”

（ 如项 目资金配套 ） 本身具有
“

政策性收

益
”

（ 如中央的项 目资金 ） ，
地方政府无力或无心配套时 ，便将项 目优先

投放到能替代其进行资金配套的村庄或厂商 。 在这一过程中 ，地方政

府的逆向软预算约束事实上是支持体与约束体
“

合谋
”

的结果 。

５ ． 基本后果

对于传统软预算约束现象而言 ，无论其诱因是内生还是外生 ，

一个

基本的后果都是产 出的低效率化
，
即一旦预算约束体认为在其身处困

境时应该得到救助 ，那么他们的行为就会发生扭曲 ，除了降低利润动机

和削弱价格反应外 ，软预算约束造成的扭曲对整个经济环境产生外溢

效应 （科尔奈等 ，
２００２ ） 。 而对于内生性逆向软预算约束而言 ， 由于约束

体运用权力向支持体强制性攫取资源 ，由此形成了对支持体的掠夺 ，激

化了社会矛盾。 由于现象的发生是支持体与约束体在特定政策下
“

合

谋
”

的结果 ，因此这一现象最终反过来迫使政策陷入
“

失灵
”

的窘迫境地 。

以下本文结合茶县农业综合开发项 目 （简称
“

农发项 目
”

）案例 ，
重

点探讨超出地方政府行为能力的
“

政策性负担
”

如何诱发
“

外生性的逆

向软预算约束
”

，
以及这一现象内在的发生机制与基础 。

四 、项 目配套中的逆向软预算约束 ：

一个案例分析

农发项 目是从 １９８８ 年起国家设立的
一项 旨在全面开发利用农业

５９
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资源 、发展农业经济的综合性生产建设项 目
，具体包括平整土地 、改良

土壤等诸多 内容 。 茶县位于 Ｈ 省东南部 ， 因盛产茶叶和中 药材而闻

名 ，
２０００ 年被列入国家农发项 目县 。 ．

２０ １３ 年 ９
－

 １２ 月 间 ，笔者多次赴

茶县围绕农发项 目的实践进行调査 ，追踪了其项 目的发包与运作过程 。

以下简要描述这个项 目 的制度安排以及嵌入其中的不同层级部门

的互动机制 。 在随后的案例分析中 ，这些制度安排所形塑的层级间信

息结构将直接影响地方政府的行为图式 。

（

一

）农发项目的制度安排与权力约束

农发项 目须经过专家对拟建项 目进行评议审鲞通过后才能予以立

项 。 项 目的发包方——国家农业综合开发办公室 （ 简称
“

国家农发

办
”

）

——

主要采取分级评估的方式进行评议审査 ，其中 国家农发办仅

针对
“

中央财政年度投资或分年度投资合计在 ５００ 万元以上的土地治

理项 目 、中型灌区节水配套改造项 目 、中央财政年度投资在 ３００万元以

上的产业化经营项 目 ，
以及国 家农发办认定需要进行评估的其他项

目
”

进行评估 ；除此之外的农发项 目 皆 由省级农发办事机构和 中央农

口部门农发办组织评估 ，其中
一

部分项 目亦直接委托地级农发办事机

构组织评估 。 将规模较小的项 目交由地方政府部门进行评估 ，除 了可

以减轻中央部门 的治理 （评估 ） 成本外 ，
更为关键的是

，
由于规模报酬

的存在 ，地方政府部门能够更为有效地处理对小项 目建设与管理信息

的掌握与管控 。
．

国家农发办每年对省 、 自治区 、直辖市等农业综合开发办公室 （ 以

下简称
“

省农发办
”

）组织实施的 、 由 中央财政资金扶持的农发竣工项

目进行检查和综合评价 （简称
“

综合检査
”

） ，方式主要是委托检査和直

接组织检査 。 委托检查是 由 国家农发办委托专 门机构进行检查 ；直接

组织检查则是由 国家农发办组成检查组进行检查 。 由于茶县的农发项

目主要以中小规模项 目为主 ， 因此项 目 验收主要是 由市农发办负责 。

在农发项 目 的审批与监管等层面 的制度安排中可 以发现 ， 国家农发

办与地方农发办和地方政府之间存在着明显的委托
一

代理关系
，
作

为委托方的上级部门有意 回避对作为代理方的下级部门信息的无限

掌握 ，
因为代理方信息无限庞杂 ，若其将所有信息都反馈给委托方 ，

对委托方而言无疑增加 了信息的甄别成本 。 因此 ， 国家农发办更看

重结果 （ 目标 ） 的实现状况以及实现结果的手段合法性 ，而不是地方

６０
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农发办事无巨细的汇报与请示 。 正是由 于国家农发办不愿意额外増

加管理成本 ，才使得地方农发办和地方政府有了对项 目设计与管理

的部分控制权 。

（
二

）资金配套与财力约束 ：茶县农发项目中的
“

政策性负担
”

１ ． 外生性的 目 标
：农发项 目 中 的资金配套

资金配套 （简称
“

配套
”

）政策通常是中央部委 （ 或上级部门 ）要求

地方政府 （或下级政府 ）对其划拨的专项资金予以
一

定量的配给。 这

一制度至少可 以追溯到 ２０ 世纪 ７０ 年代末各地所推行的分级投资建设

制度 。 配套政策的实践是嵌人在特定的财政关系之中的 。 在分税制之

前 ， 中央财政主要面临的是财力不足 的资源约束困境 （ 收人困境 ） ， 其

配套政策的运用主要是通过动员地方政府进行财政投入以弥补中央财

政投人的不足 ，
即配套政策主要发挥

“

补充效应
”

。 而分税制后
，
中 央

财政主要面临信息不足的约束困境 （分配与管理困境 ） ，配套政策的运

用有助于弥补项 目选择与监管中信息匮乏的不足 ，进而调动地方政府

参与项 目建设与管理的积极性 。

具体而言 ，分税制后农发项 目 中的配套政策在官僚体系的运作中

主要发挥三个层面的激励功能 。 第
一

，信号机制 。 由 于农发项 目 的
一

个重要特征就是
“

资金筹集多元化
”

，
实行

“

国家引导 、配套投入 、民办

公助 、滚动开发
”

，因此对地方 自主能力的了解是项 目投放的一个重要

参考因素 。 地方民众是否愿意对项 目资金配套以及配套多少都向上级

传达了有关地方民众对项 目落户 的迫切性和承接能力 的信号 ，这些信

号将对项 目发包方进行发包决策提供重要参考 。 第二 ，权力分配机制 。

在农业综合开发中 ，国家农发办如果独 自承担项 目经费 ，
不仅可能受到

自身财力的约束 ， 同时项 目的执行与验收亦可能受到地方政府与基层

政府的合谋应对 。 配套政策使得地方政府从代理人变成了 （ 共同 ） 委

托人 ，项 目就不再仅仅是国家农发办的项 目
，
而变成了多层级政府 （部

门 ） 的共同项 目 。 这种配套政策使得项 目 的产权结构发生改变 ，进而

使项 目管理的控制权发生了变化 ， 大大降低了官僚制层级中发生
“

合

谋
”

的可能性 ，从而提升对项 目 的监管 。 第三 ，多重代理组织结构中 的

激励机制 。 政府体制是
一

个典型 的多委托
一

多代理关系 ，
地方政府总

是面对多重委托和多重代理任务 ，而上级在进行项 目建设时 ，要求地方

政府予以财政配套 ，能将地方政府吸纳到项 目 之中 。 由于地方财政相

６ １
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Ｘｆ稀缺
，
地方政府都会重视 自身财政的支出 ，

当其对某项 目进行配套投

入后 ，若项 目最终没有
“

出成果
”

，那么它就成 了地方政府的
“

沉淀成

本
”

。 因此 ，配套不仅有助于地方政府与上级处于共同的利益链中防

止前者与基层政府
“

共谋
”

， 同时有利于将地方政府的注意力集中到特

定项 目上 。

农发项 目 的资金来源主要包括 中央财政资金 、地方财政配套资

金 、银行贷款和 自筹资金四大部分 。 就 Ｈ 省而言
，
国家农发办一直要

求省 、市及县政府对其辖区内 落户 的建设项 目予以财政资金配套 。

虽然国家农发办不断降低地方财政的配套 比例
，
但对农发项 目进行

相应财政资金配套的制度却
一直未取消 ； 而且就实际的财政配套总

量而言 ，
地方政府所承担的配套任务并未减弱 ， 相反有增加 的趋势

（详见表 ３ ） 。

表 ３２００Ｓ

－２０１３ 年茶县财政收入及农发项 目财政资金投入构成 单位 ：万元

财政收人农业综合开发资金情况

年份 全口径财政地方
一

般中央财政地方财政配套资金



收人预算收人资金ｊ级财政资金
｜

县级财政资金

２００５１ １３６５５５４ １３６５１４８３７

２００６ １ ３２７２ ６２ １４６９９２７８７０

２００７１９７４６７９６ １３８８１５５３９

２００８２６６６４１０８７４５６６２２０６０ ． ５

２００９３２１４２１ ３３０７５５６２３６５９

２０ １０３７５７４１７５９０７ １５２９８７４

２０ １ １４０８ １ １１ ８２ １８８９ １２８５７９

２０ １２４６００ ３２２００ １３５３１ １３２８

２０ １ ３６３８９７２ ８２８９９５ １３０４７６

注
：
全口径财政收人主要包括地方财政总收人和基金收入 。

２ ． 财力 约束与政策性 负担

茶县地处山 区 ，耕地稀少
，
加之交通不便 ，

工业发展甚为落后 ，税源

极度稀缺 。 取消农业税后 ， 县财政异常困难 ，
基本处于

“

保工资发放、

保重点项 目 、保社会保障支 出压力很大
”

的状况 （ 见表 ３
） 。 ２０ １２ 年茶

县全 口径财政收入仅 ４
．６ 亿元 ，其中公共财政预算收入 ２

．
２ 亿元 。 对

茶县而言 ， 国家财政转移支付是其县域建设资金的重要来源 。
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农发项 目
“

发包
”

是上级政府的
一

种专项财政转移支付 ，但当这一

项 目要求地方政府予以财政资金配套时
，
它便成为 了一种对称性的财

政转移 。 在这一转移支付形式下 ， 这些项 目对茶县政府而言就成了一

个
“

烫手的山芋
”

：放弃这些有配套要求的项 目将会令县级建设资金大

为缩水 ，无论是对县域经济发展 ，还是对县领导晋升都将产生负面影

响 ；若完全兑现配套承诺 ， 本身 已捉襟见肘的县级财政将彻底崩溃 。

２０００
－

２０ １２ 年间 ，茶县财政对农发项 目 的配套资金应达到 ４４６
．
５ 万

元 ，但实际上仅落实了３５ 万元 ，
远低于项 目发包时政府的承诺 。

对比配套的应投人量与茶县的 财政收入就会发现 ，

“

资金配套
”

对茶县政府构成了 明显的政策性负担 。 正如茶县农业局 的干部所

说 ：

“

（ 我们 ） 县财政的总盘面就这么大 ，县里首先得保全人员 的工资

和部门的正常办公经费 ，
还有像教育之类必须的支出 ，和城市建设这

样的重点工程 ，剩下的根本没有什么能力来对各种项 目 进行配套 。

（ 这些配套 ） 只能是 由 职能部门和项 目受益方 自 己想办法 ， 我们来配

合 。

”

县财政的虚弱并不意味着县政府就完全放弃项 目 的争取 ， 相反

他们仍会积极地配合农发办及相应职能部门？的 申报
，
并进行财政配

套的虚假承诺 。
一旦项 目被争取到手 ，资金配套便成为地方政府的

“

政策性负担
”

。

（ 三 ）财力约束下的
“

负担转嫁
”

：茶县政府的逆向软预算约束行为

面对资金配套政策 ，
地方政府可能予以正常的配套 ，也可能通过

“

打包
”

（折晓叶 、陈婴婴 ，
２０ １ １

） 的方式进行项 目资金的腾挪 ，
也可能通

过向下摊派转移配套 。 影响地方政府行为选择的因素主要包括地方政

府拥有的资源 以及上级政府的督查机制 。 在茶县 ，县政府
一

方面配合

农发办向上积极争取并承诺配套 ；
但另一方面 ，窘迫的财政却并不允许

其兑现承诺 ，于是在落实项 目 的过程中 ，茶县政府与农发办通过精心设

计项 目落户的
“

匹配性
”

来成功地
“

转嫁
”

自 己 的配套任务 。

１
． 项 目 发包 中的

“

匹 配
”

：
逆向软预算约束的 实践策略

茶县政府在项 目
“

落地
”

的过程中通过发包环节中的
“

匹配机制
”

实现了
“

负担转嫁
”

，其中
“

匹配
”

机制主要包括两大类 ：项 目与村庄／厂 ．

① 茶县的农业综合开发项 目 虽然主要通过县农发办进行 申报 ，但也有少量 项 目 是由农业局

或科技局 来 申报的 。
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商间的
“

纵向匹配
”

以及项 目与项 目闾的
‘
‘

横向匹配
”

。

（
１

）项 目发包中的纵向匹配

对茶县政府而言 ，辖区内参与项 目 申报的村庄和厂商不少 ，但着力

协助哪些村庄和厂商 申报或将项 目投放给哪些村庄和厂商需要经过精

心挑选 。 这种挑选构成了茶县政府进行
“

负担转嫁
”

以突破预算约束

的路径 。 这种挑选主要考察三方面要素 。

第
一

，
村庄或厂商 自身的经济能力 。 茶县农发办的干部介绍 ，在非

普惠性的项 目 申报前 ，他们会物色那些经济条件 比较好的村庄和企业

来进行申报 ， 因为这些经济条件比较好的村庄和企业不仅能够轻松地完

成
“

自筹资金
”

的筹集
，
也有能力在地方政府不兑现资金配套承诺的情况

下 ， 自筹资金完成项 目 的建设任务。 在这种情况下 ，村庄或厂商 自身的

经济能力构成了地方政府
“

逆向软预算约束
”

行为发生的前提 。

第二
，
村庄的权力／权威结构 。 在茶县农发办的干部看来

，村庄班

子成员 的
“

战斗力
”

是否强 、是否团结 、是否具有
“

摆平
”

村庄事务的能

力直接影响项 目实施的效率 ，

“

在村班子战斗力强 的村 ，各种组织协调

的工作都好开展 ，在项 目建设时拆占了农民的庄稼什么的都好弄 ，
不会

出现什么扯皮拉筋的事情
”

。 县政府和职能部 门对村庄权力结构的考

量事实上是其作为项 目发包方对项 目执行过程与项 目结果的考量 。 因

为作为上级政府的代理人 ，它必须对项 目本身进行监控 ，
特别是通过逆

向软预算约束的方式来转嫁政策性负担时 ，其对项 目执行结果的敏感

度更高
，
结果的失败可能引发上级政府的问责 ，而 自身的逆向软预算约

束行为则可能被上级政府发现 。

第三 ，该村庄或厂商对县乡工作的支持程度 。 茶县通过考察村庄或

厂商对县乡工作的支持程度来挑选项 目的投放或扶持对象 ，形成了项 目

发包中的
“

补偿机制 ＇ 茶县项 目大村
——前家畈

——

的一位村干部就

坦言 ，平时积极地支持县乡职能部门的工作是他们获得诸多项 目建设的

重要原因 。 县乡职能部门许多检查 、验收工作都在前家畈落脚 ，前家畈

主动承担了所有在村庄中的就餐招待费用 ，这
一

行为本质上也是县政府

和职能部门
“

逆向软预算约束
”

的一个维度 ， 即县政府和职能部门将村庄

的办公经费作为其预算外的资金进行运用 ；而作为交换和补偿 ，
县政府

和职能部门进行项 目发包时对其
“

倾斜
”

。 这种交换构成了项 目发包中

地方政府不兑现资金配套时 ，项 目落户的村庄或厂商
“

不较真
”

与
“

合谋
”

的信任基础。
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（
２

） 项 目发包中 的横向匹配

对于具体的项 目建设而言
，只有当项 目所申请的经费都到位时 ，

项

目的建设规划才可能完全落实 。 当茶县政府 自身缺乏配套能力时 ，
它

所应支付的配套资金通常会通过逆向软预算约束的方式向下 （ 项 目 收

益的村庄或厂商 ） 转移 ，而地方政府显然也知道村庄或厂商在经济不

济时所可能采取的
“

伎俩
”

。

？ 在地方配套和村庄 自筹资金存在缺位的

情况下 ，
茶县政府作为项 目建设的责任单位 ，

必须考虑项 目 的结项验

收
，即除了国家及省级财政资金到位外 ，在多方资金缺位的情况下 ，项

目建设如何实现预期的 目标 ，进而顺利地通过上级的验收 。 在这一过

程中 ，茶县农发办采取了项 目 间横向 匹配的策略 。

这种横向 匹配是通过将县域内相似的项 目进行集中 ，互相运用彼

此项 目 的上级拨付资金来
“

冲抵
”

地方政府所应承担的匹配资金 ， 进而

软化地方政府的预算 。 例如 ，省扶持脱贫奔小康试点县产业经营项 目

“

大宗绿茶加工
”

于 ２０ １ １ 年落户前家畈后 ，
２０１２ 年大中型水库搬迁扶

贫项 目 中的
“

茶厂建设
”

又落户前家畈 ，
二者在项 目 内容上有相当的重

叠 。 如图 １ 所示 ， 当第 Ｉ个项 目投放到某村之后 ，第 ｎ 、ｍ 、 ｉＹ个项 目亦

（§） ⑩
图 １图 ２

紧随其后投向该村 ，这种行为策略明显不同于规模经济学所分析的规

模对效益的正向激励 。 规模经济学强调的是 ，当达到一定的规模后 ，投

资的边际效益便呈现出递增的趋势 。 而在茶县的项 目 匹配中 ，它是通

过将项 目 内容进行高度层叠 ，使单位项 目建设的成本下降 ，
通过项 目 间

① 虽 然村庄经济能力是项 目

“

发包
”

选择的重要 因素
，
但不是决定 因素 。 地方政府深知 ，有

动机
“

争项 目
”

的村庄即便经济实力不 济 ，
也可能通过

“

变通
”

来实现项 ８ 的虚假配套。
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资金的调用以克服因单个项 目资金投入不足所带来困境 。
① 项 目 匹配

产生的一个
“

意外的后果
”

便是项 目
“

扎堆
”

现象 ，即茶县项 目在县域内分

布非常不均 ，大量的项 目集中在少数几个村庄 。 以前家畈为例 ，

２００９－

２０１２ 年间 ，该村共获得 １６ 个项 目 ，合计 １ ８２ 万元 。

２ ． 信息不对称与督查失灵 ：逆 向软顿算约束发生的结构条件

在多层级的官僚体系 中 ，
上级政府与地方政府存在严重的信息不

对称 。 从绩效考核的角度来看 ，这种信息不对称主要体现在下级官员

对 自 己工作中需要克服的困难 、工作绩效等方面有着比上级领导更多

的信息 ；
与之相应 ，

上级官员对下级官员 的所作所为难以准确 了解 （周

雪光 ，
２００５

） 。 这就使得茶县政府虽然缺乏相应的财政配套能力 ，但仍

然有足够的动力来承接上级发包的项 目 ，承接项 目本身就是向上级释

放有关 自 己能力的信号 。 同样 ， 正是由于上下级政府间信息的不对称

性 ，使得地方政府能够通过项 目发包中的匹配运作来转嫁 自 己的财政

压力 Ｑ 或许上级政府对地方政府可能采取的
“

变通
”

方式有所了解 ， 但

除非上级政府收到直接针对特定项 目 的明确指控与上访 ，否则它无法

对地方政府采取实质性的约束 ， 而只能针对地方政府可能采取变通这
一

“

模糊信息
”

来加强制度建设 ，降低变通发生的空间 。

项目 匹配运作得以实践 ，不仅基于上下级官僚组织间的信息不对

称 ，同时也依赖于不同部门间的信息封闭性 。 前文提到的前家畈茶叶

加工项 目 （ Ｉ ） 获得农发办的支持后 ， 与项 目存在极大重叠的茶厂建设

项 目 （项 目 ＩＩ ） 又获得扶贫办的支持 。 这种
“
一女多嫁

”

能够实现则主

要源 自于两个部门间信息的封闭性 。

在茶县 ，
五柳村的

“

带帽项 目
”

得到县政府的足额配套 。 所谓
“

带

帽项 目
”

是项 目在上级发包时就明确注明 了这是给某村 （如五柳村 ） 的

项 目 。 五柳村
“

带帽项 目
”

的立项是因为该村是省开发办某领导的老

家 。 这种特殊关系的存在客观上使得项 目实践的信息能够通过官僚组

织之外的渠道进行传达 ，例如县农发办投了多少钱用于项 目建设、地方

政府是否配套、是否对建设资金有所截留等关键信息可能直接经由村

支书或该领导的亲戚反馈给该领导。 这种信息的传达构成了对项 目实

① 这种项 目 间的横向 匹 配与折晓叶 、 陈婴婴 （
２０ １ １

）
所研究 的

“

打 包机制
”

亦存在不 同 。 打

包机制如 图 ２ 所示
，
它是地方政府运用 自 身 的决策权 ，

将彼此 间相 互关联的项 目 整合在
一起 ，

以 此来 实现规模效应 。
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施的有效督査 ，从而使地方政府从中操作的空 间被挤压 。

３ ． 项 目 硬约束与 配套软约束 ：逆向软预算约束发生的制度条件

就农发项 目的实施而言 ，地方政府落实和执行项 目需要面临双重

约束■—

项 目实施 内容的约束和项 目资金配套的约束 。 前者涉及项 目

自身约束的强度 ， 即上级是否会严格追究地方政府对项 目 内容的完成

情况 ，
严格追究则说明项 目约束是硬化的 ，反之则是软化的 。 后者涉及

到配套约束的强度 ， 即上级政府是否会追究地方政府严格落实资金配

套情况 ，若严格追究则说明配套约束硬化 ，反之则说明配套约束软化 。

将项 目 约束和配套约束两个维度结合起来 ，得到
一

个 ２ｘ ２ 列表 ，将项

目执行中的约束分成 ４个亚类型 （见表 ４ ） 。

表 ４


项 目执行中约束构成的理想类型


项 目约束
￣̄

硬约束软约束
^

硬约束 Ｉ瓜

配套约束
—



软约束｜ｎ丨ｉｖ

除了第 ＩＩＩ种
“

项 目软约束配套硬约束
”

在逻辑上存在但在现实中

不常见之外 ，其他三种形态在现实中都能找到对应体。 在第 Ｉ 种情况

下 ，项 目约束与配套约束双重硬化 ，

上级政府对地方政府执行项 目 内容

与资金配套都有严格规定并着意要求地方政府执行 。 在第 ＩＩ 种情况

下
，
项 目约束硬化但配套约束软化 ，

上级政府更为看重项 目 内容是否完

成
，
至于下级如何执行配套以及是否配套 ，上级政府都不作追究 。 在第

ＩＶ 种情况下 ， 项 目 约束与配套约束双重软化 ，上级政府对地方政府是

否落实项 目建设内容与执行资金配套都不追究 ，这种情况在惠农政策

中时常出现 ，即 中央财政以
“

福利
”

的形式给地方设置一些项 目
， 旨在

通过这些项 目来向地方进行转移支付或给予民众／厂商部分利益 。

在 ２０世纪 ９０ 年代中后期之后 ，农发项 目
“

项 目约束硬化配套约束

软化
”

的特征愈来愈明显 ， 特别是伴随着中央财力 的增长以及地方财

力 （ 特别是县级财力 ）降低 ， 中央财政对农业综合开发的投入力度持续

加大 。 在这一背景下 ，
国家农发办虽然一直知道地方配套政策执行不

力 ，但一直
“

睁一只眼闭
一只眼

”

。 在我们的调査过程中 ，茶县农发办

的一位干部对笔者说 ，他们在与省农发办领导接触时也发现 ，
上级领导
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知道下面绝大多数地方没有能力执行配套 ，
但领导说上面是这样要求

他们 ，
他们也只能这样要求下面 ，而且总有一些地方还是有能力配

一些

的 。 农发项 目的
“

项 目约束硬化配套约束软化
”

特征给予了地方政府

灵活变通的空间
，
也给予了地方政府变通的激励

，
他们通过前文所描述

的匹配策略 ，将原本应由地方财政支付的
“

政策性负担
”

转嫁到项 目落

户 的村庄或厂商 ，
以软化地方财政的预算约束 。

４ ． 政策性收益与机会主义 ：
逆向软预算约束 中 的

“

合谋
”

机制

当农发项 目争取下来时 ，缘何项 目受惠方 （村庄或厂商 ）会默认地

方政府的逆向软预算约束行为 ？ 其背后的发生机制是什么 ？ 简言之 ，

地方政府实施
“

逆向软预算约束
”

的基础何在？

在茶县农发项 目实施过程中 ， 虽然县政府无力按规定予以财政配

套 ，
而将配套

“

转嫁
”

给村庄或厂商 ，
但由于国家及省级的财政资金几

乎是完全兑现 ， 因此对于项 目 落户的村庄或厂商而言 ，其仍然是受惠

者 ，他们将中央的财政资金视为项 目的
“

政策性收益
”

。 正是由于这
一

收益的存在 ，使他们能够接纳地方政府的逆向软预算约束 。 这一现象

类似于人民公社时期的基层干部与上级官员 间的关系 ： 基层干部 的
“

反行为
”

（高王凌 ，
２００６

） 并不是对上级官员及既有体制的反抗 ，他们

在上级官员的
“

睁一只眼闭
一

只眼
”

中实现了
“

共谋
”

。 由 于项 目本身

会令项 目受惠方获得政策性收益 ，
于是地方政府在项 目实践中的逆向

软预算约束便构成了地方政府与项 目受惠方间的一种礼尚 往来 ， 即项

目受惠方默认地方政府的逆向软预算约束行为 ，
政府则以支持项 目受

惠方的申请来回报前者的支持。 地方政府与项 目受惠方之间基于机会

主义的
“

合谋
”

客观上构成了项 目实施中逆向 软预算约束行为发生的

基础 〇

５ ． 激励失灵 ：逆向软预算约束的后果

如前文所述 ，
在农发项 目 中设置资金配套政策主要不是解决资金

的筹集问题 ，而是为了实现对项 目 发包对象的甄别以及对地方政府参

与项 目建设和监管提供激励 。 但是配套政策若要真正发挥这种激励效

应则必须以两个约束条件为前提 。 其一是地方政府的财政资源相对稀

缺 ，只有财政资源相对稀缺 ，地方政府进行财政资源 （ 配套 ） 投入才会

诱发其注意力的转移 ；相反 ，如果财政资源足够丰富 ，配套资金的投人

对地方政府而言无足轻重 ，那么配套对地方政府的激励亦不强 。 其二

是财政资源约束硬化 ， 即地方政府不能通过其他途径来转嫁配套资金 。
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只有这两个条件同时满足 ，资金配套政策才能令地方政府对所配套项

目 的建设与执行具有敏感性 ，
进而激励其加强对项 目建设的监管 。 就

茶县的农发项 目而言
，
通过配套政策形成对地方政府激励的第

一约束

条件 （地方财政资源稀缺 ） 虽然存在
，
但是由于

“

项 目约束硬化配套约

束软化
”

却使得地方政府能通过匹配来软化预算约束 ， 这样针对地方

政府进行激励的设置在项 目实践中便不可避免地出现
“

失灵
”

。

五 、结论与讨论

自科尔奈以来 ，研究者们借由
“

软预算约束
”

这
一

概念不断拓展了

对社会主义国家诸多现象的理论认知 ，本研究延续这一诉求 ，所不同的

是
，
本研究将这

一

分析框架用于分析官僚组织行为 ， 同时在周雪光将方

向性引人软预算约束理论的基础上 ，将 目标属性 、组织资源条件和督査

机制引入软预算约束的理论模型之中后发现 ，在特定的督查机制 （ 信

息结构 ）之中 ，
目标属性及其同达致 目 标条件间 的匹配性会形塑不一

样的逆向软预算约束现象。

重新回到本文在开篇所提出 的问题 ， 即在外生性的逆向软预算约

束与内生性的逆向软预算约束机制下 ，
基层政府的行为逻辑差异 以及

基本后果有何不同 。 本文发现
，
在基层视域中 ，

内生性的逆向软预算约

束与外生性的逆向软预算约束在
“

约束体一支持体
”

的关系图示上存

在一些重要差别 ， 即对于内生性的逆向软预算约束 ，基层政府主要是通

过对其辖区内所有成员进行摊派来实现的 ；
而在外生性的逆向软预算

约束中 ，基层政府主要是向特定的民众与厂商转嫁负担。 与内生性的

逆向软预算约束现象不同 ，
在外生性的逆向软预算约束现象中

，
虽然基

层政府同样向 民众或厂商转嫁了
“

政策性负担
”

，但支持这一现象发生

的核心机制并不是
“

权力 的暴力
”

， 而是机会主义 ， 即因为
“

政策性负

担
”

同时伴随有
“

政策性收益＇地方政府无力或无心配套时 ，
便将项 目

优先投放到能替代其进行资金配套的村庄或厂商 。 在这一过程中 ，地

方政府的逆向软预算约束事实上是支持体与约束体
“

合谋
”

的结果 ，而
“

合谋
”

又反过来迫使政策陷人
“

失灵
”

的窘迫境地 。

通过对农发项 目 中地方政府逆向软预算约束现象的分析 ，我们看

到 ，
虽然上级政府试图用资金配套的方式来激励地方政府 ，但由于缺乏
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有效督査机制 以及项 目本身的
“

项 目 约束硬化配套约束软化
”

特征 ，使

得地方政府与项 目受益方基于政策性收益而进行
“

合谋
”

，
地方政府通

过向项 目受益方转嫁配套任务 （政策性负担 ）来软化 自身的预算约束 ，

这使得配套政策的激励效应大大弱化 。

本研究虽然尝试在组织社会学与信息经济学相关理论的基础上对

软预算约束理论进行拓展与推进 ，但也存在不足 ， 即本研究引人的信息

督查机制虽然关注了 中央政府对地方政府行为实践的监督 ，却没能更

为细致地分析在不同的约束条件下督査机制如何导致地方政府突破预

算约束的方向 （ 向上或向下 ） ，
以及导致这种差异的 内在机制 。 这

一

缺

憾并不影响文章的分析和经验解析 ， 同时还构成了未来对这一理论加

以完善的可能的突破路径 。
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