
重塑新时代“央地关系”——从地方竞争到国家战略
作者：刘磊 2024 年 06 月 28 日

新中国成立 70 余年，尤其是改革开放以来的 40 余年中，中国经济发展取得

了举世瞩目的成就。地方政府间竞争在其中扮演了重要角色，通过大规模公共投

资推动了经济增长。然而，这种依靠地方政府间竞争的发展模式也带来了一系列

问题，包括创新驱动不足、资源配置失衡、地方财政风险等。随着中国经济迈入

高质量发展时代，传统的依靠地方政府间竞争的模式已不适应新时代发展要求，

需要重塑“央地关系”，以适应新形势下的发展需求。

一、传统地方政府间竞争模式的弊端

传统的“GDP 锦标赛”模式，即地方政府之间以经济增长速度作为竞争的主

要指标，在过去几十年里推动了中国经济高速增长。然而，这种模式也带来了诸

多弊端。

第一，地方政府更重视短期经济增长，忽视长期科技创新和产业升级，导致

创新驱动不足。第二，资源集中在发达地区，忽略了公共服务领域，导致社会福

祉和经济发展不平衡。第三，地方政府为了经济增长可能牺牲环境保护，导致环

境污染问题。第四，地方政府为了获取资金支持，通过发行地方债券、政府融资

平台借款等方式来筹集资金，增加了地方政府的财政支出和债务负担，形成了地

方政府债务风险问题。第五，地方政府债务没有国家主权货币的支撑，难以体现

出逆周期特征，加剧经济波动，形成了“顺周期调控”的问题。

二、举国体制下的自主技术创新



随着中国经济体量不断增大，一些重要产业的引进技术已经处于全球前沿，

通过引进实现技术进步的空间逐渐消失，未来的发展只能依靠重点产业的自主技

术创新和突破。而从中国历史发展的经验来看，大部分处于全球前沿领域的技术

创新和突破都来自于举国体制下中央政府对全国资源的协调分配。

举国体制，即政府将国家资源和力量集中于特定领域或项目，以实现国家战

略目标的组织管理方式。这种体制能够使国家将有限的资源集中投入到最需要的

领域，避免资源的分散和浪费，提高资源使用效率。

中央政府在重点产业技术突破和创新方面可以起到三个方面的关键作用。首

先，中央政府通过制定长远的发展战略和政策支持，为重点产业的技术突破提供

明确的方向和强有力的推动。其次，中央政府可以引导资源向重点领域和关键环

节集中，优化资源配置。最后，中央政府可以通过大型基础设施建设、产业升级

改造等措施，为新技术的应用创造广阔的市场需求和应用场景。

三、强化中央财政事权和支出责任，扩大中央财政资金来源

随着中国经济迈入高质量发展时代，自主创新领域所需要的资金支出需求将

越来越大，中央政府也需要承担越来越多的支出责任。在新时代背景下，要重塑

经济发展中的“央地关系”，适度降低地方政府事权，减少地方政府的资金支出

责任，由中央政府更多承担战略性的产业发展和宏观调控责任。

首先，在重点领域的产业政策上加强中央政府的事权和支出责任，通过顶层

设计来实现重要产业的技术突破，推动国家经济发展战略并提升国际竞争力。其

次，中央财政主动承担起逆周期宏观调控的职责，在经济下行周期中，由中央政



府发行国债筹措财力，主动实施积极的财政政策。最后，通过法律明确列举中央

政府和地方政府的职责范围和事权，增加事权划分的明确性和透明度，减少中央

政府与地方政府之间的职责冲突和重叠，提高政府工作效率，推进国家治理现代

化。

四、加强地方政府公共服务定位，降低其他支出责任

随着经济的发展和人民生活水平的提高，公众对优质公共服务的需求日益增

长，这要求地方政府更多地关注教育、医疗、环境保护等公共服务领域。地方政

府应从过去主要聚焦于发展经济的职能逐步过渡到公共服务型政府的角色。

首先，限制地方政府为了经济增长进行事权外支出的冲动，降低地方政府主

导的无效投资。其次，对地方政府进行必要的财政约束，尤其要限制地方政府的

过度负债。最后，规范中央和地方之间的事权关系，降低地方政府非必要的负担。

五、对中央政府债务特殊性的再探讨

对一个拥有货币主权的现代国家来说，中央政府以本币计价的债务不同于其

他任何部门所发行的债务。中央政府的债务是现代信用货币体系天然赋予的一种

权利，而不需要用政府未来的财政收入或政府资产作为抵押。

中央政府债务与通货是政府负债的两种形式的体现，两者既可以相互分离，

也可以相互交叉。从逻辑上讲，以本币计价的中央政府债务完全不存在违约风险，

而只存在通货膨胀的风险。对具有主权货币的国家来说，主权债务是一种国家权

利，政府部门通过债务发行并调节相应的财政支出而对资金和资源进行再分配，

实现国家的某些战略目标。



六、新时代“央地关系”的重塑路径

随着中国经济向着新时代高质量发展阶段迈进，过去由地方区域间竞争带动

经济增长的模式越发不适合时代要求。实现经济发展的关键已不再是传统赶超型

经济中的模仿和复制，而是创新型经济中最为关键的自主创新。我们要牢牢把握

新时代做好经济工作的规律性认识，不能再简单延续过去经济发展成功经验的模

板。通过地方政府间竞争和地方政府举债投资的模式很难再将中国经济重新拉回

高速增长的轨道。当前，我们更需要中央政府的顶层设计和统一协调，将关键资

源应用于重点领域。理顺深化财税改革并理顺新时代“央地关系”是化解财政金

融风险、增强经济发展内生动力的关键一招。

十八届三中全会《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》标志着

中国改革开放进入新阶段，其中专门提到要建立事权和支出责任相适应的制度。

在关乎国防、外交、国家安全、维护全国统一市场的规则和管理等领域，要加强

中央政府的事权和支出责任。地方政府则应主要承担区域性公共服务的事权和支

出责任，如地方教育、医疗卫生、城乡建设、环境保护等。这些领域更贴近地方

民众的日常生活，地方政府对这些问题有更直接的认识和处理能力。这样的制度

设计，既可以充分发挥中央政府在宏观调控和国家发展战略方面的作用，也能够

保障地方政府在提供公共服务方面的自主性和灵活性，促进财政资源的合理配置

和高效使用，进而推动经济社会的均衡与全面发展。

对于中央政府，应进一步加强其财权和事权，提高在产业发展和宏观调控领

域的职能。对于地方政府，应降低其事权和相应负担，将工作重点从经济发展转



向地区公共服务，从根本上降低地方政府的投资和举债冲动，逐渐化解隐性债务

负担。


