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政府的角色与改制的成败

摘要

由产权不清和政府寻租导致的企业家努力水平低下是造成乡镇企业经营困难的根本原因，改制是解决这一问题的主要手段。但是，如果改制仅仅局限于所有权易手、不去触动地方政府事后寻租的权力基础、不形成对产权的有效保护，那么考虑到政府的事后寻租企业家仍然不会提供高水平的努力。只有进行政府机构改革，使企业家确立政府不会事后寻租的信念，企业家的激励问题才能真正得到解决。本文通过构造一个两阶段不完全信息动态博弈信号传递模型，解释了造成改制后地区间经济绩效差异的原因，阐明了机构改革是政府传递改制决心、企业家识别政府类型的关键信号。而是否进行政府机构改革则决定了改制的成败。

我国乡镇企业在经历了改革初期的迅速发展之后经营绩效有了明显的下降，主要体现在增长速度趋缓、吸纳农村剩余劳动力的能力下降以及相当一部分企业亏损严重、债务缠身。对此，一般的解释是乡镇企业集体所有的性质造成了类似国有企业的预算软约束和企业家的权责不对称(张钢，1997)，企业家不但没有激励为企业努力工作，反而有动力利用手中的权力为自己渔利。所以，企业家努力不足是造成乡镇企业经营绩效下降的关键。同时，随着改革以来地方财政分权体制的确立，乡镇企业作为地方政府财政收入的重要源泉，它的经济绩效直接关系到地方政府的利益，因此地方政府有激励调动企业家的积极性办好企业。沿着这条思路，以产权改革为核心、通过所有权转让鼓励企业家提供高水平努力的企业改制成为解决乡镇企业问题的主要手段（张维迎、栗树和，1998）。目前，全国县及县以下的国有小企业和集体企业中的近80％实现了改制（赵晓，1999）。改制在某些地区取得了很好的效果。以广东的顺德为例，改制以后企业家的积极性被调动起来，许多原来的亏损企业迅速扭亏为盈，更培育出美的、科龙、格兰仕等一批全国闻名的企业。1998年顺德的工业产值达到了605亿人民币，整个经济充满活力。可以说，是改制造就了顺德今天的繁荣。但是，改制在某些地区并没有奏效。四川的一些地区改制只是走走过场，企业家的行为没有什么改变，许多企业就此垮掉了。在苏南地区，这种情况也不在少数。这个现象是发人深思的：如果改制已经解决了企业家的激励问题，那么为什么企业家的努力水平会存在那么大的差异呢？也许除了产权不清以外还有别的影响企业家努力的因素。

我们认为，在改制过程中政府是否进行了机构改革是改制成败的关键。在大力推行改制的同时，顺德政府于1992年进行了深入彻底的政府机构改革，把原有的49个党政机关裁减到了29个，政府的工作人员也从1400多人减少到不足900人。而且，伴随着机构合并和人员裁减，政府的许多职权也不复存在了。比如，替代以前经委、乡镇企业局的工业发展局再也没有权力任命企业的领导、干预企业的生产经营了。同时，政府工作人员的工作作风有了巨大的改善，形成了公开、公正、廉洁的共识。相比之下，其它地方要么没有进行任何政府机构改革，要么改革的力度没有顺德的大。这就给我们提供了认识改制后企业经营绩效差异的线索。

改制前地方政府与企业的关系具有两重性。首先，作为企业的所有者，政府要从内部直接管理和控制企业；其次，政府又是行政首长，负有管理经济、制定和执行行政法规的使命和权力。因此，除税收外，政府可以有两种途径从企业获得收益，一种是所有权带来的企业利润，另一种是政府利用手中的权力向企业寻租而得到的租金，比如收费、摊派、向企业索取贿赂等。政府的寻租能力是本文关注的重点。寻租能力不同于所有权。后者要求政府不仅可以从企业得到利润，而且必须负责企业在出现亏损时的债务。后者则可以在企业赢利之后进行，不用负责企业的亏损。这一区别是非常重要的。

转轨经济中，政府的寻租行为是影响经济效率的重要因素。从国际比较看，俄国在实现私有化之后形成了一批官商勾结的寡头，他们利用手中的权力大肆侵吞国家财产、寻取巨额租金，在极短的时间内积累了大量的财富。正如克鲁格曼（1999）所提到的那样，整个俄国经济正在被强大的、难以抑制的腐败所吞噬。俄国的事实说明产权改革是一个有机的整体，它既要完成对产权的重新界定，同时也必须形成对产权的有效保护，否则难以取得成效。在我国的地方政府中，利用职权进行寻租是一个公开的事实。根据国家经贸委于1999年组织的对六个城市的民营企业（其中有相当一部分是改制企业）的调查，企业负担的各种收费平均为企业销售额的3.1%，接近税负的一半，而其中乱收费的比例很大（国家经贸委，1999）。政府的这种寻租行为极大地损害企业家的积极性－知道相当一部分收入要被政府的腐败行为夺走，谁还愿意努力工作呢？或者，为什么自己不利用权力也捞一笔呢？如果改制仅仅局限于所有权的易手，而不触动政府寻租的权力基础，不形成对私有产权的有效保护，企业仍要忍受政府改制后的寻租行为，那么激励问题还是没有得到解决。

以企业家的眼光来看，政府有进行事后寻租的激励。乡镇企业经营绩效下降，影响了政府从企业得到的收入。当放弃对企业的所有权可以提高企业家的生产积极性，从而使政府未来的收益大于现在的损失时，政府是愿意进行产权改革的。它可以在保持强大寻租力量的同时把企业卖掉，一旦企业的经营绩效好转，它通过寻租得到的收入的上升在一定条件下完全可以弥补改制造成的损失，更何况在企业经营绩效不好的情况下，拥有企业所有权意味着要替企业的债务负责。考虑到政府的机会主义行为，企业家既可能根本就不愿意购买企业，也可能在改制后不愿意提供足够高的努力水平。企业卖不出去，政府总可以通过制定各种优惠政策以及强制、摊派的方法来实现改制；但改制后企业家的努力没有实质性的突破却是政府无法控制的。这就是相当一部分地区改制效果不佳的原因。

要彻底解决激励问题必须让企业家相信政府产权改革的承诺是可信的，即产权会得到有效的保护，同时不会出现事后寻租现象。改制前政府为了实现企业内部所有者和外部管理者的双重职能，必须要无处不在、无所不能，因此政府规模不但有无限扩张的趋势，而且也刻划了政府权力的深度和广度，标志着政府潜在的寻租能力。维持一个庞大的政府需要大量的经济资源，在较紧的财政约束条件下，向企业寻租就成了政府取得收入的替代手段之一。同时，庞大的规模又给监督政府行为带来了很大困难，降低了腐败行为受到惩罚的可能性。因此，政府规模实际上代表了政府事后寻租可能性的大小。顺德大幅度地削减政府规模，提高政府的办事效率，不仅减少了政府所消耗的经济资源，而且给企业家传递了这样的信息：为了提高社会的经济绩效，政府愿意牺牲自己的权力，不会从事事后寻租。确立了产权将会得到有效保护的信念，企业家才会在改制后提供高水平的努力。

地方政府对社会收益的不同关心程度决定了他们推行机构改革的决心和力度。有的政府尽管也喜欢更大的政府权力、更大的政府规模，但同时它还认为实现社会总体经济效益提高是政府的一项重要任务。我们称这样的政府为“好政府”。另一些地方政府更关心自己的收入和权力，我们称其为“坏政府”。坏政府会比好政府更厌恶机构改革，原因在于机构改革会动摇政府事后寻租的权力基础：一个小规模的政府再也没有力量象原来那样严密的控制经济生活，更易于受到来自外部和内部的监督，而且机构的裁撤、人员的减少也使得政府丧失了某些固有的权力。从另一个角度看，机构改革也利于在公务员中形成廉洁奉公的共识。当产权不清造成严重的激励问题时，好政府和坏政府都会选择改制，企业家是无法区分它们的。但是，由于坏政府无法象好政府那样容忍大规模的机构改革，所以，通过机构改革的不同力度企业家可以正确区分政府的好坏，并提供相应的不同努力水平。当然，坏政府可以有意识的在机构改革上模仿好政府的行为以欺骗企业家，然后进行事后的寻租。可是好政府也有动力选择一个坏政府无法接受的较小的政府规模，使得坏政府无法模仿，从而使企业家确信它是一个好政府。所以，最终我们观察到的现象是只有顺德这样的“好政府”才会进行深刻、彻底的政府机构改革，而是否进行这样的机构改革也就成了各地改制成败的关键。

本文将通过一个两阶段的信号传递模型将上述讨论形式化，这个模型是在Spence(1974)劳动力市场模型的基础上改进而成的。在第一节里，我们将给出模型的基本假设；在第二节里，我们将讨论完全信息条件下两类政府的行为；在第三节里，我们将把模型扩展到不完全信息的情况；最后，在第四节里，我们将扼要地讨论一下由本文结论所引发的政府的角色问题。

一、模型的设定

假设经济中存在一个政府、一个企业家和一个企业；企业必须由企业家来经营。政府和企业家进行两期的不完全信息动态博弈。在第一期里，政府选择它拥有多少企业所有权的份额
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意味着政府和企业家共同所有这个企业。在第二期里，企业家根据政府确定的s和g决定付出多少努力
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从两方面降低企业利润。其一，过大的政府规模占用经济资源，对私人部门具有挤出效应；其二，过大的政府规模增加政府机构之间的相互扯皮，造成婆婆多的现象，从而使政府的办事效率下降，并最终降低企业效率。我们假设企业家努力和政府规模的交叉偏导数
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我们这里假设政府由权力得到的效用和有社会剩余得到的效用之间可以完全替代。这个简化的假设只是为了叙述的方便，不会对我们的主要结论产生实质性的影响。对于坏政府，它只关心自己的收入。除了所有权份额
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外，坏政府还会通过对企业的事后寻租中获得收入。所有权意味着政府不仅要负盈，而且要负亏；而事后寻租是在企业生产完成之后进行的，可以只在企业赢利时进行。我们假设寻租的结果是政府拿走一定份额的企业利润，并以
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企业家在提供努力之前不知道政府的类型。如果政府是好政府，他的效用函数为
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如果政府是坏政府，他的效用函数为
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二、完全信息下的情形

作为分析的起点，我们先在完全信息的框架中考察改制的结果。所谓完全信息，即企业家知道政府的类型。此时，企业家就可以直接根据不同的政府类型确定自己的努力水平。先看政府是好政府的情形。使用逆向归纳法，企业家根据政府确定的
[image: image32.wmf])

,

(

g

s

组合提供最优努力水平，解下面的规划问题：
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其一阶条件是


[image: image34.wmf]0

)

(

)

,

(

)

1

(

 

=

¢

-

-

a

c

g

s

f

s

a


由此可以得到企业家的反应函数
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在均衡条件下，企业家的努力相应为
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同理，坏政府确定
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在附录A1中，我们证明了下面的引理。

引理一、对于任意给定的
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也就是说，对于相同的
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组合，企业家面对好政府时的努力水平总是比面对坏政府时的努力水平高；同时，不管面对何种政府，企业家的努力总是随政府规模的增加而减少。这些结论是很容易理解的。好政府不寻租，而坏政府寻租，因此，在相同的政府份额
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下，企业家的努力水平当然是在好政府的情形下高一些。同时，当政府份额固定时，任何一种政府的规模的增加都降低企业家的所得，他的努力水平自然会下降。
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这个引理说的是，好政府缩小政府规模对企业家努力水平的正面效应比坏政府做同样的事的正面效应大。这是因为，坏政府较大的政府规模既降低企业利润本身，又通过增加它的寻租能力降低企业家的份额，所以，即使它的规模较小了，其效应也不会有好政府的效应大。

好政府关心社会的总体剩余，因此尽管
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可以给它带来效用，但是由于
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也会造成社会（企业）剩余的下降，所以好政府对
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的偏好程度不如坏政府强。对于坏政府，当
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上升引起企业剩余下降时，坏政府的寻租能力却相应上升了，所有权份额的损失可以被寻租收入的增长所弥补，这样，坏政府将会比好政府更为偏好扩大政府规模。从另一个角度看，减小政府规模对于好政府的损失只是规模本身，而对于坏政府来说，还要损失它的寻租能力，这就使得坏政府机构改革的成本高于好政府。两类政府对机构改革偏好程度的差异构成了企业家通过机构改革正确辨别政府类型的先决条件。在博弈论中，人们用单交点条件来描述这样的情形。在附录A2中，我们证明两类政府的效用函数在
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在图二中，这个条件表现为坏政府的无差异曲线处处陡于好政府的无差异曲线，即好政府的政府规模对企业家努力的边际替代率小于坏政府的边际替代率，说明坏政府的机构改革成本更高。

在单交点条件下，我们有如下命题（证明见附录A3）：

命题一、两类政府都实行完全民营化；但是，坏政府会总是比好政府选择一个较大的政府规模。

好政府实现民营化是理所当然的，因为一个正的所有权份额并不增加它的效用。对于坏政府来说，由于民营化只减少它的利润份额，而减小政府规模既降低它的寻租能力，又减少它从权力本身得到的效用。虽然维持较大的政府规模直接降低企业利润，但是，只要这种负效应相对较小（在附录A3中我们给出了具体的定义），选择完全民营化并同时维持一个较大的政府规模对于坏政府来说总是最优的。也因为此，坏政府的规模一定比好政府的大（在图一中，这表现为
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两类政府都实行完全民营化这一结论可以解释改制的普遍性。众多的国营小企业和集体企业发展到一定程度之后也患上了国营大企业的“国企病”，而矛盾的根源则在于这些企业中风险与收益、权利与责任的不对称，并由此引发出企业家努力水平低下的顽症。企业效益不好直接关系到政府的财政状况。由于政府是企业的最终所有者，它既要负盈，也要负亏。因此，当企业经营因不善而导致亏损时，它必须背上企业的债务。改制则使政府免于负这个责任。所以，好政府和坏政府都会为了甩掉财政包袱、调动企业家的积极性而选择彻底从企业内部退出。

与产权改革的一致性相反，完全信息下好政府将选择更小的政府规模，这与单交点条件所阐明的坏政府比好政府更偏好扩大政府规模是一致的。两类政府在机构改革力度上的不同正说明了它们对待事后寻租的不同态度。机构改革影响到了政府事后寻租的能力，坏政府因此就比好政府要消极得多。我们把这种不同类型的政府选择不同机构改革力度的均衡称为分离均衡。命题一表明，在完全信息条件下，只存在这样的分离均衡。在下一节里，我们将证明在不完全信息条件下，唯一的完美贝叶斯均衡也是这样的分离均衡，只是好政府为了和坏政府相区别，会选择一个比完全信息下更小的政府规模。

在完全信息下，我们还可以区分两种情况。一种情况是坏政府不“嫉妒”好政府的选择
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和相对于好政府的企业家较高的努力曲线，即
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。在图一中，这意味着
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。事实上，在这种情况下，选择一个较大的政府
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对于坏政府来说是相对于
[image: image91.wmf]*

H

g

的一个优势策略，也就是说，无论企业家如何反应，模仿好政府都是坏政府的劣势选择。如果是这样，则即使是在不完全信息下坏政府也不会模仿好政府，我们的论述也因此可以停止了。下面我们分析坏政府“嫉妒”好政府的选择
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和相对于好政府的企业家较高的努力曲线的情况。此时，我们有
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。这正是图一所演示的情形。在这种情形下，如果信息是不完全的，则坏政府有动机模仿好政府的选择。这是因为，坏政府这样做可以诱使企业家认为它是好政府并从较低的反应曲线
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跳跃到较高的反应曲线
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，这样，它在权力方面的损失足以被较高的企业家努力所抵消有余。在这种情况下，核心问题是好政府是否有动机采取行动，使企业家能够将自己和坏政府区分开来。这是我们下一节所要考察的内容。

三、不完全信息下的情形

在不完全信息条件下，政府类型是政府的私人信息，企业家并不知道；坏政府可以通过模仿好政府的行为来欺骗企业家，使企业家误以为面对的是好政府，从而提供更高的努力水平。但是单交点条件说明，好政府和坏政府机构改革的偏好程度是不一样的，好政府可以通过选择更低的、坏政府所不能接受的政府规模把自己的类型告诉企业家。因此，选择什么样的政府规模就成了帮助企业家辨别政府类型的信号。这就是信号传递模型。在我们分析的问题中，谁更关心社会利益是政府的私人信息，这是无法观察的；但是，政府选择什么样的规模
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却是可以观察的。由于两类政府机构改革的成本不一样，因此企业家可以把不同的政府规模
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当作区别不同政府的信号。

假设政府机构改革以前企业家认为好政府出现的概率为
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，坏政府出现的概率为
[image: image99.wmf](

)

p

-

1

。改革以后，企业家根据政府规模
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修正从前的看法，形成好政府的后验概率
[image: image101.wmf])

|

(

g

H

m

。对后验概率的不同规定导致了不同的均衡。信号传递模型有三种均衡：混同均衡、分离均衡和准分离均衡。混同均衡指不同的信号传递者（好政府和坏政府）选择同样的行动，这时信号接收者（企业家）无法修正自己的先验概率，它仍然认为政府类型
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,政府类型
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。这意味着坏政府可以通过模仿好政府的行动来欺骗企业家。分离均衡是指不同的信号传递者选择不同的行动，同时信号接收者认为这种不同的行动揭示不同的私人类型，均衡的结果是好政府选择的政府规模使得坏政府无法模仿。简单地说，如果好政府选择了规模
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,坏政府选择了规模
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,那么分离均衡意味着，企业家这时也正好认为
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是好政府选择的政府规模，
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是坏政府选择的政府规模，即



 EMBED Equation.3  [image: image110.wmf]0

)

|

(

=

¹

H

g

g

H

m

。准分离均衡是混同均衡的一般形式，为简单起见，这里只分析前两种均衡。事实上，这种简化并不会遗漏问题的主要方面。

前面讨论的分离均衡和混同均衡都是完美贝叶斯均衡，这是一种要求比较宽泛的均衡概念，只是给定了均衡路径上的后验概率，非均衡路径上的后验概率是任意的，这就决定了企业家在非均衡路径上对于政府行为的反应函数也是任意的。因此，存在无数个混同均衡。图三所示便是一个例子。在图中，
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是在均衡路径上（即企业家不对先验概率
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进行修正）和先验概率
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相对应的企业家的反应曲线，
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是企业家的实际反应曲线。
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的形状表明，企业家认为，当政府规模大于
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时，政府是坏的；当政府规模小于
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时，政府是好的；当政府规模处于
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和
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之间时，不能确定政府的好坏。混同均衡要求，政府对企业家反应曲线的猜测正好与
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一致。因此，混同均衡只能出现在
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的折点上，因为只有这样才能使好政府和坏政府的无差异曲线同时不和
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相割。同时，均衡必须也在
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曲线上。在图中，P是均衡点，相对应的政府规模是
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。当然，这只是无数混同均衡中的一个，因为
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是无数可能的反应曲线中的一个例子。

但是，所有的混同均衡都是不可置信的。完美贝叶斯均衡只是规定了均衡路径上的后验概率，对于非均衡路径上的后验概率没有规定，而这样的后验概率却很有可能是不合理的。克瑞普斯－赵(1987)的直观标准可以找出不合理的后验概率，剔除由此形成的不可置信的均衡，而经得起直观标准检验的就是精炼完美贝叶斯均衡。直观标准是说，如果企业家知道好政府会偏离均衡，而坏政府不会偏离均衡，那么当他观察到有人偏离均衡时，他就会认为偏离均衡的是好政府。在图三中，对于好政府来说，区域PMN中的任何
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好；而对于坏政府来说则恰恰相反。因此，好政府有动机偏离均衡，而坏政府无此动机。所以，我们有下面的命题。

命题二.不存在好政府和坏政府选择同样政府规模的精炼完美贝叶斯混同均衡。

排除了混同均衡，下面要考虑的是分离均衡是否存在。分离均衡下政府的不同行为揭示了政府的类型，企业家也正确地预见到了这一点。下面的命题说明，这样的分离均衡是存在的。

命题三.存在唯一的精炼完美贝叶斯分离均衡，在其中，两类政府都选择完全民营化，好政府选择政府规模
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，坏政府仍然选择
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；企业家如果观察到
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，则认为政府是好政府，并提供努力
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，否则，认为政府是坏政府，并提供努力
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命题三是本文的核心，附录A4中给出了它的证明。我们用图四说明均衡时两类政府将会选择的不同政府规模。在图中，好政府要与坏政府相区别，它所选择的政府规模不能比
[image: image133.wmf]0

g

大，因为否则坏政府就有动机模仿它。但是，它也不必选择一个比
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更小的规模，因为对于坏政府来说，选择
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刚好和选择
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构成唯一的分离均衡。因为确信选择规模
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的一定是好政府，企业家会选择较高的努力曲线
[image: image140.wmf])

(

g

a

H

，提供较高的努力水平
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。同样地，因为确信选择规模
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的一定是坏政府，企业家会选择较高的努力曲线
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，提供较低的努力水平
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。值得注意的是，好政府因为要与坏政府相区别，它选择
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时的效用低于在完全信息条件下它选择
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时的效用；因此，好政府为了向企业家表明自己是好政府必须付出代价。

命题三解释了为什么在改制后进行了政府机构改革的顺德民营经济获得了巨大的发展，企业家的积极性充分的发挥了出来；而没有进行政府机构改革的苏南、四川等地，尽管在出售国营和集体企业股份上与顺德几乎没有差异，但是改制后企业的经营效益却并没有得到根本的改观。这些地方的政府没有进行机构改革，因而保留了政府未来寻租的权力基础。这样，企业家就会认为他所面对的是一个会从事事后寻租的“坏政府”，当然不愿意提高努力水平，甚至事前根本就不会愿意购买企业。尽管政府可以用非常低廉的价格把企业出售出去(有的地方甚至出现了把企业白送给经理层或全体职工的现象)，但是企业家并不认为政府改制的承诺是可信的：没有政府机构的改革，企业家会认为，改制要么是政府为解决财政困难的权宜之计，要么是它为了以后更好地从企业寻租的陷阱。因此，企业家的行为与改制以前不会有很大的变化，有些人甚至在得到企业的时候就打定主意要转移企业的资产。值得强调的是，长期固有的硬性摊派、定任务、下指标的做法在改制过程中也不在少数，这更强化了企业家的对改制的不信任。以削减政府权力为特征的政府机构改革（如精简机构、取消政府直接干预企业的权力、裁员等）是对政府不会从事事后寻租的一个可信的承诺，从而得以调动企业家的积极性，改制才能取得成功。
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四、结论

改制是目前解决乡镇企业和国有中小企业问题的主要思路，而改制以后企业经营绩效的差异也是客观事实。本文认为造成这种差异的直接原因是政府是否进行了深入的机构改革，是否相当大地削减了政府事后寻租的能力。深入的政府机构改革为全社会确立了政府有决心把改制作为促进长期经济发展的手段的信心。也就是说，政府的机构改革为全社会确立一种有益于改制成功的社会资本提供了充分的条件。社会资本是一种不成文的社会共识。在改制的问题上，一个必要的共识是政府和企业家之间的相互信任：政府相信企业家在改制后会提供更高的努力水平，企业家相信政府不会从事事后寻租。后者正是由政府机构改革所确立的，而前者则是后者的一个自然结果，因为一旦企业家确立了信心，他自然会提供更高的努力水平。广而言之，政府机构改革还是促进全社会形成有利于改制成功的社会资本的催化剂。改制的一大阻力来自于公众对改制能否促进整体社会福利的疑问。在很多情况下，这个疑问的产生是因为公众没有掌握充分的信息。政府作为社会最重要的主导力量，它的行动对公众的信念有巨大的影响力。政府机构改革给公众一个强烈的信息，即政府相信改制能够促进社会整体福利的提高。由于政府的影响力，公众会趋于接受同样的信念，改制的阻力因此就减小了。

附录一

A1、引理一的证明
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[image: image154.wmf]g

求导，得到


[image: image155.wmf]0

)

(

)]

,

(

)

,

(

)[

1

(

=

¢

¢

-

+

-

H

g

H

H

ag

H

g

H

aa

a

a

c

g

a

f

a

g

a

f

s

，

或


[image: image156.wmf])

(

)

,

(

)

1

(

)

,

(

)

1

(

H

H

aa

H

ag

H

g

a

c

g

a

f

s

g

a

f

s

a

¢

¢

-

-

-

-

=

。

但是，根据我们对
[image: image157.wmf] 

(.,.)

f

和
[image: image158.wmf])

(

a

c

的假设，容易看出
[image: image159.wmf].

0

<

H

g

a

同理可得


[image: image160.wmf]0

)

(

)

,

(

)

1

(

)

,

(

)

1

(

<

¢

¢

-

-

-

-

-

-

=

L

L

aa

L

ag

a

g

L

g

a

c

g

a

f

v

s

g

a

f

v

s

f

v

a

。
A2、斯宾塞－莫里斯单交点条件
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图一 命题一、引理一和引理二
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图四 命题三
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