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地方政府间的竞争与合作演化机制
陈飞逸

新疆大学经济与管理学院，新疆乌鲁木齐，830046；

摘要：中国独特的行政体制使得地方政府间长期存在以“GDP 竞赛”为主的“晋升锦标赛”，虽然能够激励当地

官员有所作为，但过度竞争也会造成资源错配，产能过剩等问题。相比而言，地方政府的合作形成诸如长三角经

济带，成渝经济圈等经济增长极，能够让地方政府通过信息共享，资源互通等途径为当地带来更好的福利。然而

合作形成的经济集团势力也可能会对周围产生“虹吸效应”，抑制周围省份的经济发展。
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引言

党的十八大以来，中国共产党坚持以人民为中心的

发展思想，持续深入推进脱贫工作，直到 2021 年脱贫

攻坚战取得全面胜利。在这一过程中有学者研究发现：

地方政府间既存在通过“结对子”的方式合作相互帮扶

的合作行为（王禹澔，2022；刘璐，王亚华，2023），

也存在将扶贫绩效视为晋升资本，形成“隐性竞赛”的

相互竞争（Zhang et al. 2020）。

地方政府间的竞争关系由来已久，自从 1994 年分

税制改革以来，中央与地方的财权被重新划分，激发地

方经济活力的同时，区域竞争加剧的种子也就此埋下。

导致地方政府从“财政包干”转向“土地财政”和“GDP

竞赛”（Qian & Weingast ，1997），直接塑造了地方

政府间的竞争逻辑。具体来说，由于我国中央与地方两

权分立的政治体制，中央通过“行政发包制”将部分经

济管理权、财政权下放地方，但保留人事任免和重大决

策权。这种“权责不对等”促使地方政府在有限自主空

间内只能通过竞争获取资源（周黎安，2014）。学者李

宏彬与周黎安在 2005 年使用 1979-1995 年中国省级官

员晋升数据，构建Probit 模型分析绩效与晋升的关系，

实证发现中国省级官员的晋升概率与GDP增长率显著正

相关，形成"以 GDP 论英雄"的竞争格局（Li & Zhou，

2005），由此，周黎安提出"晋升锦标赛"模型，除了从

制度的角度解释了中国改革开放以来经济高速发展的

原因，还揭露了地方政府为吸引投资、扩大税收而恶性

竞争的行为（周黎安，2007）。

中央为了调节地方政府的不良竞争，也出台了一系

列的政策措施，如均衡性转移支付（吕冰洋，2014），

引入环保、民生等指标弱化单一GDP竞争（张军等，2018），

设立“协调领导小组”打破行政壁垒（杨其静，2022）……

这些措施在一定程度上调节了地方政府的竞争，促进共

同繁荣与共同发展。除了由中央调节外，地方政府之间

并非总是竞争关系，在某些情况下，出于各自利益的考

量，地方政府也会进行交流合作，如张晏等基于长三角

城市群的实证研究发现基础设施、产业链分工等领域的

互补性需求会促使地方政府主动协作（张晏等，2015）；

李兰冰也在对城市群的研究中指出京津冀地区通过共

建产业园区实现资源整合（李兰冰，2020）。

因此，本文将会通过对我国分税制改革以来有关地

方政府竞争与合作的重要研究文献进行梳理，研究地方

政府间的竞争与合作演化机制。

1 文献综述

与本文有关的研究文献主要有两支，分别是对地方

政府竞争关系的研究和地方政府合作情况的研究。

第一支的有关研究主要以周黎安为代表，自他于

2007年提出“晋升锦标赛”的观点以来，许多学者都关

注到地方政府官员出于晋升需求而进行GDP竞赛的问题。

周黎安认为中国地方官员的晋升高度依赖经济绩效，导

致地方政府间激烈竞争。随后张军等的实证研究发现官

员在任期前几年会大幅提高投资和 GDP 增速，以提升晋

升机会（张军、高远，2007）；（陶然等，2010）也指

出在 2000 年后，虽然 GDP 增长对官员晋升的影响有所

下降，但仍是核心指标之一。近年来仍有学者的实证研
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究结论指出：官员在晋升关键期会显著增加固定资产投

资，以冲刺 GDP 数据(Chen et al. ,2020)。这些实证

分析结果为“晋升锦标赛”提供了有说服力的数据支持，

说明了争取晋升机会是地方政府官员产生竞争的其中

一个原因。除此之外，地方政府间竞争的动机还有许多，

如(Qian & Weingast ,1997)认为地方政府为扩大税基

（如增值税、营业税）展开激烈竞争，Tsui (2011)指

出地方政府为争取中央转移支付（如专项债），竞相上

马基建项目，甚至过度举债；还有学者指出地方政府为

了争夺资源与要素，通过税收减免、低价供地等方式吸

引外资和内资企业，形成“逐底竞争”(Huang ，2008)，

陶然等指出地方政府为争夺新兴产业（如新能源汽车、

光伏），可能导致产能过剩（陶然等，2019）；还有一

些学者研究在“抢人大战”中地方政府如何通过户口、

住房补贴等政策竞争高素质劳动力 Liu & Li (2020)。

总的来说，除了出于晋升需求，地方政府间还可能为了

争取资源与人才而竞争。在介绍政府间合作的具体内容

之前，我们可以先回答政府间的竞争究竟会带来什么，

有哪些好处，又会产生什么负面效应？

首先来看，地方政府通过招商引资、发展民营经济

等方式竞争税源，推动了市场化改革和经济高速增长

Qian & Weingast (1997)，地方政府像企业一样竞争资

源，创造了中国经济增长的奇迹（张五常，2009）；其

次，地方政府的“先行先试”竞争（如农村土地改革）

为中央政策制定提供了实践经验（张军，2014）,环保

领域的“河长制”、数字化治理（如“最多跑一次”）

等创新也均源于地方竞争，最终被中央推广(Zhu ，

2014)；此外，财政竞争促使地方政府优化公共资源配

置，例如经济发达地区更倾向于投资高质量公共服务

（吕冰洋，2018）。地方政府通过竞争性投资交通（高

铁、高速公路）、通信（5G 基站）等基础设施，还显著

降低了区域经济壁垒（Hendrischke ，2019）。

尽管地方政府间的竞争可以促进经济发展，助推政

策改革，提高公共服务质量，但竞争带来的负面影响仍

然不可忽视。首当其冲的危害是资源错配与经济结构失

衡。地方政府为争夺产业项目（如钢铁、光伏），盲目

投资导致产能过剩 Huang (2008)，新能源汽车等战略性

新兴产业的过度补贴，造成低效企业“骗补”和资源浪

费（陶然等，2019），土地抵押融资模式导致地方政府

债务与房地产泡沫深度绑定(Liu et al. ，2020)；同

时，债务风险也不容忽视。Tsui 的研究指出地方政府通

过城投债、PPP 等表外融资竞争基建项目，积累巨额隐

性债务，马光荣研究发现债务扩张与官员晋升周期相关，

部分省份债务率远超国际警戒线（马光荣，2023）。此

外，在 GDP 竞赛中，地方政府放松环保监管，导致雾霾、

水污染等问题恶化(He et al. ，2020)，地方保护主义

使污染企业（如小煤矿、化工厂）长期存在，跨区域污

染治理困难(Eaton & Kostka ，2017)，张捷的研究还

发现黄河流域部分省份为经济增长超采地下水、破坏植

被，加剧生态脆弱性（张捷,2023）。除了以上的负面

影响，由于地方政府间的竞争还会造成区域发展失衡与

社会不公（陆铭，2017；World Bank ，2012），市场

分割与行政壁垒（刘培林，2021），数据造假与形式主

义，浪费财政资源（马亮，2022）

因此，中央政府为了减少竞争的负外部性，约束地

方政府间的不良竞争，通过强制或鼓励的形式促进地方

间的合作，例如，中央政府为了缩小地区差距要求地区

对口支援，（如广东支援新疆），改善了受援地区公共

服务（叶裕民，2021），通过劳务输出、产业转移形成

可持续增收路径（张军，2014）；为了改善环境，治理

污染，中央实施“流域治理责任制”将区域协作纳入官

员考核，迫使地方政府从竞争转向合作（周黎安，2018），

在京津冀大气污染联防联控中，中央通过环保督察和约

谈机制强制三地协同减排（杨其静，2022），在新安江

流域生态补偿中，中央财政出资 60%，浙皖按水质达标

情况分担剩余 40%，形成“激励相容”模式（张捷，2023）。

这些政策一定程度上有助于弥合地区收入差距(Park et

al. 2021)，保护生态环境(Eaton & Kostka ，2017)，

但其自身也存在不足，例如转移支付可能滋生依赖心理

(World Bank ，2012)，环保、扶贫等多元考核指标可

能导致地方政府“选择性执行”（陶然等，2021）。

除了由中央牵头形成合作外，地方政府出于自身利

益也会自发合作（王佃利 2019），如长三角城市群通过

自发签订产业合作协议，共享产业链资源，降低交易成

本（张晏等，2015），深圳与汕尾通过 GDP 和税收分成

协议共建合作区，企业迁移收益共享推动可持续合作
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（郑江淮，2021），成渝两地通过“联席会议制度”协

商高铁票价、医保互通等具体问题（黄茂兴，2022）；

福建与江西通过自主谈判达成汀江-韩江流域补偿协议

（张捷，2023）。这些合作虽然一定程度上促进协议方

共同繁荣，但是在执行过程中也有各种问题，包括利益

分配不均引发冲突（郑江淮，2021）；为快速展现政绩，

合作项目追求“短平快”，忽视长期效益，造成短期行

为与资源浪费（陶然等，2019）；跨区域事务出现问题

时互相推诿（张捷，2023）等问题。此外，地区的合作

也可能会对未参与协议的其他地区产生消极影响，例如，

长三角一体化中，安徽部分县市的高技能劳动力向沪苏

浙聚集，加剧本地产业空心化（陆铭，2017），京津冀

新能源产业协同规划后，河北周边省份（如山西）的光

伏企业因缺乏政策支持丧失竞争力（陶然等，2019），

成渝双城经济圈的电子信息产业集聚，导致西安、武汉

等中西部城市同类园区招商困难（黄茂兴，2022）；珠

三角水域治理中，部分污染企业向粤西、粤北迁移（张

捷，2023），长三角大气污染联防联控后，部分化工企

业迁至安徽北部非合作县市，导致当地污染加剧（Eaton

& Kostka, 2017）。周飞舟（2006）分析称，财政资源

的区域集中可能加剧地区间“马太效应”。

综合以上的研究来看，早期研究主要聚焦于地方政

府竞争的负面效应，而随着区域一体化政策推进，学者

开始关注竞争与合作的动态平衡，揭示了竞争与合作并

非二元对立，而是受制度环境和利益结构共同影响。现

有研究提出的理论都是孤立研究竞争或是合作，缺乏解

释竞争与合作动态转换的通用模型。其次，文献中使用

的多数案例研究聚焦东部发达地区，对中西部、边疆地

区的关注较少。缺乏针对某一个政策的追踪研究，以观

察合作政策的可持续性。
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