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　 　 内容提要　 高成本制度体系不利于地方政府在新一轮竞争格局中胜出ꎬ传统压力型发

展模式和激励机制已出现明显“负效应”ꎮ 要让地方在推行法治、提供善治、提高社会治理

水平和公共服务质量等方面充分发挥作用ꎬ必须尊重和有益于地方可持续发展、促进制度

正向激励ꎬ并大力创新具备实践解释力的地方竞争范式和分析框架ꎮ 只有逐步将压力型治

理结构转变为规则型治理结构ꎬ形成统一的司法权治理体制与运行机制ꎬ“条条块块”权力

制约规范有力ꎬ地方发展模式尤其是竞争模式才能逐步实现良性运转ꎮ 作为地方ꎬ被动或

者主动的制度调适将成为本轮改革的“竞优”选择ꎬ法治需求将在“诱致型”和“倒逼型”社
会变迁进程中更加凸显ꎮ
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引　 言

中国是单一制宪法体制的国家ꎬ但地方在国家治理体系中长期扮演着不可或缺的重

要角色ꎮ 尤其是改革开放以来ꎬ随着组织人事制度“下管一级”和“分税制”改革的全面推

行ꎬ地方在国防、外交以外的农林水、科教文卫、环境保护、城乡统筹等社会事务中发挥了

越来越重要的作用ꎮ 地方的积极行为不仅显著地推动了中国的经济增长ꎬ同时也已成为

中国政府提供公共产品和服务的主要来源ꎮ 有经济学家将中国经济持续高速增长的“中
国奇迹”归因于财政分权后地方激励的明显增强ꎮ① 据国家统计局 ２０１５ 年统计数据显示ꎬ
２０１４ 年中央和地方公共财政支出中ꎬ中央财政支出主要集中于外交(３６０. ０９ 亿)、国防

(８０５５. １４ 亿)两项ꎮ 地方财政支出在其他事项中占比普遍超过 ８０％ꎻ其中ꎬ教育支出占比
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西南政法大学行政法学院教授ꎬ博士生导师ꎮ 本文系国家社科基金重大项目“全面推进依法治国与全面深化改革

关系研究”(项目批准号:１４ＺＤＣ００３)和中央财政支持地方高校发展专项资金项目“地方法治实践研究创新团队”
建设的阶段性成果ꎮ
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９４. ５６％ꎬ社会保障和就业支出占比 ９５. ６２％ꎬ医疗卫生与计划生育支出占比达到

９９. １１％ꎮ②地方政府不仅在推动 ＧＤＰ 增长上贡献颇大ꎬ同时也在国家治理和公共服务等

方面承担着重要职能ꎮ 因此ꎬ地方绝非仅仅中央政策的单一执行者ꎮ 在公共事务职能的

众多方面ꎬ它是“政府职能的实际履行者”③ꎬ是国家治理体系和治理能力现代化的有力担

当者ꎮ 然而ꎬ当前地方发展模式和激励机制出现了明显“负效应”ꎮ 为了提升财政收入ꎬ有
些地方不惜通过提供低价土地ꎬ对基础设施建设进行不合理补贴ꎬ放松劳工保障级别和环

保执行标准等方式来吸引区域外资金注入ꎬ而对已入驻资本流又未提供严格的法治保

障ꎮ④ 地方竞争的非规则性和保护主义行为ꎬ甚至弱化和抵消了竞争效益ꎬ将地方竞争变

异为“忠诚度”和“显示度”的竞争ꎬ而非地方治理质量的竞争ꎮ 这种“竞次性”增长方式同

时造成资源浪费和严重的重复建设ꎬ其后果是经济高速增长并未促成社会全面发展ꎬ反而

加速了社会发展失衡ꎬ造成资源浪费和环境破坏ꎮ⑤

中共十八届三中全会提出ꎬ“发挥中央和地方两个积极性”、“直接面向基层、量大

面广、由地方管理更方便有效的经济社会事项ꎬ一律下放地方和基层管理”ꎻ十八届四中

全会明确要求“完善不同层级政府特别是中央和地方政府事权法律制度”、“强化省级

政府统筹推进区域内基本公共服务均等化职责ꎬ强化市县政府执行职责”ꎻ十八届五中

全会提出“进一步理顺中央和地方收入划分”ꎻ尤其是 ２０１６ 年 ８ 月 ２４ 日ꎬ 国务院专门发

布«关于推进中央与地方财政事权和支出责任划分改革的指导意见»ꎬ要求“发挥地方

政府因地制宜加强区域内事务管理的优势ꎬ调动和保护地方干事创业的积极性和主动

性”、“激励地方政府主动作为”ꎬ并明确提出了“研究起草政府间财政关系法”的重要目

标ꎮ 这些都表明ꎬ从法治角度对我国地方发展模式与地方治理结构深入反思和重新构

造的条件已日益迫切ꎮ
当前ꎬ要继续调动地方积极性ꎬ推进地方在国家治理体系和治理能力现代化中充分

发挥正向作用ꎬ就必须创新和调适地方治理模式和激励机制导向ꎬ深刻回应为什么一些

地方会“显现出社会倒逼地方推进法治发展的趋势”⑥ꎬ为什么“随着微观主体相对经济

力量的提升ꎬ以法治来界定政府和各经济主体的权利和义务的需求会越来越强”⑦ꎬ以及

地方在经历了以“忠诚度”为核心的政治竞争、以 ＧＤＰ 为核心的经济竞争之后ꎬ是否可

能趋向于以“规则型治理”⑧为核心的法治竞争?
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一、压力型发展模式及其缺陷

当前ꎬ地方发展动力一定程度上来源于财政和晋升激励ꎮ 其中ꎬ财政激励具有普遍

性、常态化、强预期性的特点ꎬ晋升激励则具有特殊性、个别化和弱预期性特点ꎮ 两者共

同之处在于都属于压力型治理模式ꎬ无论这种压力是财政压力还是人事压力ꎬ“施压”和
“释压”已经成为地方行为方式的重要表现ꎮ 杨雪冬提出政府创新的三类动力源:结构

性动力、个人化动力、事件性动力ꎮ 结构性动力是官员评价考核和提拔任用制度ꎻ个人

化动力是官员个体的职业操守、价值追求和事业规划ꎻ事件性动力是面对问题尤其是最

紧迫问题不得已推动创新ꎮ⑨ 前两者是体制内的“制度诱发型”创新ꎬ后者则属于体制

外“社会倒逼型”创新ꎮ 也就是说ꎬ对于地方而言ꎬ中央压力和社会稳定压力同时存在ꎮ
荣敬本等较早提出“压力型体制”分析范式ꎬ认为“压力型体制”是指一级政治组织(县、
乡)为了实现经济赶超ꎬ完成上级下达的各种指标而采取数量化任务分解的管理方式和

物质化的评价体系ꎮ 由于这些任务指标中不少采取“一票否决”制ꎬ各级组织实际上只

能在这种评价体系的压力下运行ꎮ􀃊􀁉􀁒 然而ꎬ这种模式极易形成“依附型”层级治理结构ꎮ
地方以实现经济政治指标提升和经济量增加的高投入竞争ꎬ来提升财政收入和“政治显

示度”ꎮ 在实践中ꎬ它造成了唯 ＧＤＰ 增长和片面“维稳”思维模式甚嚣尘上、难以遏制的

局面ꎮ 同时ꎬ在“条条块块”结构下ꎬ从上而下单向度“条条”压力型权力制约机制无法

有效制止“汲取式”竞争中的“寻租”冲动和腐败问题ꎮ
(一)财政压力与地方发展战略的“策略化”
虽然从 ２０ 世纪 ９０ 年代中后期开始ꎬ中央政府通过“分税制”改革和加强垂直管理

等方式实现了一定程度的“软集权”ꎬ但为了推动省级政府接受新的税收体制ꎬ中央政府

又不得不赋予地方在辖区内拥有更大的管理权限ꎮ 地方在分权后形成了相对独立于中

央的行为自主空间ꎬ在财政收益最大化的目标指引下形成了“地方发展型政府”ꎮ􀃊􀁉􀁓 这

种不断增大的管理权限又集中表现在推动经济发展、增强地方财力等方面ꎮ 而同时ꎬ据
２０１５ 年国家统计局发布的统计数据显示ꎬ不含中央对地方财政转移支付ꎬ地方财政缺口

５３３３８. ９１ 亿元ꎮ
我国地方财政收入主要依靠税收收入、中央转移支付收入、非税收入、债务收入和

制度外收入ꎮ 其中ꎬ税收收入、非税收入两项已计入上述财政收支数据ꎮ 对于地方而

言ꎬ弥补财政缺口的主要方式有三个方面:一是争取中央转移支付收入ꎻ二是广发地方

债ꎬ提高债务收入ꎻ三是获取制度外收入ꎮ 财政转移支付制度是一套由税收返还、财力

性转移支付和专项转移支付三部分构成的、以中央对地方的转移支付为主的财政制度ꎮ
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参见杨雪冬:«过去十年的中国地方政府改革»ꎬ载«公共管理学报»２０１１ 年第 １ 期ꎮ
参见荣敬本等:«从压力型体制向民主合作体制的转变»ꎬ中央编译出版社 １９９８ 年版ꎬ第 ２８ 页ꎮ
参见前引③ꎬ郁建兴、高翔文ꎮ
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其中ꎬ财力性转移支付是为了弥补财政实力薄弱地区的财力缺口ꎬ均衡地区间财力差距

和实现地区间基本公共服务能力均衡化而提供的补助性支出ꎮ 虽然财力性转移支付可

以自主决定用途ꎬ但它是由中央按照客观因素、采用公式统一分配的ꎮ 专项转移支付是

中央财政为实现特定的宏观政策及事业发展战略目标而设立的补助资金ꎬ重点用于各

类事关民生的公共服务领域ꎬ地方财政需按规定用途“专款专用”ꎬ对填补赤字效果并不

明显ꎮ 因此ꎬ广发地方债和获取体制外收入成为地方广开财源的基本策略ꎮ􀃊􀁉􀁔 国务院已

经实行规模控制ꎬ严格限定政府举债程序和资金用途ꎬ把地方政府债务分门别类纳入全

口径预算管理ꎮ􀃊􀁉􀁕 因此ꎬ通过赚取土地征收与熟地出让的巨额差价(相对土地利益增

值)ꎬ地方可获颇为可观的财政收益ꎬ有人称之为“第二财政”ꎮ􀃊􀁉􀁖 钱颖一等认为ꎬ这种激

励使得地方有极高热情推动地方经济增长ꎬ这种 “中国特色的财政联邦主义”
(ＦｅｄｅｒａｌｉｓｍꎬＣｈｉｎｅｓｅ Ｓｔｙｌｅ)是中国经济增长奇迹的主要原因ꎮ􀃊􀁉􀁗

然而ꎬ土地资源是稀缺的ꎬ随着城市化进程的提速ꎬ可用土地资源将逐步耗尽ꎮ 同

时地方偿债能力有限ꎬ经济持续高速增长如果无法保证ꎬ偿债能力就更加有限ꎮ 而社会

变迁的“加速度”与政府公共服务质量之间就会形成急迫需要回应的矛盾ꎮ 据周飞舟的

研究显示ꎬ过去三十年中央力图改变地方行为的努力不但没有产生预期的效果ꎬ反而驱

使地方更强有力地谋取各种体制外资源ꎮ􀃊􀁉􀁘 «国土资源年鉴»显示ꎬ从 １９９９ 年至 ２０１１
年ꎬ地方政府的土地出让金收入从 ５１４. ３３ 亿元上升到 ３２１２６. ０８ 亿元ꎬ年均增长５２. １％ ꎮ
这些资金游离于地方人大监督之外ꎬ属于失去“预算控制”的地方自由资金ꎮ􀃊􀁉􀁙 负面激

励直接导致了地方的“土地财政”依赖和与之相关的各类非法征地“强拆”事件、土地资

源问题、环境污染问题等连锁反应ꎮ 因此ꎬ习近平总书记在中央城镇化工作会议上说:
“粗放扩张、人地失衡、举债度日、破坏环境的老路子不能再走了ꎬ也走不通了ꎮ”􀃊􀁉􀁚

(二)晋升压力与绩效考评问题

推动地方经济发展的另一个显著激励是人事任免与官员晋升ꎬ这也被认为是中央

在分权后仍然通过掌握干部人事权构建的纵向问责机制ꎬ它能确保地方行为处于中央

允许的范围内ꎮ 虽然行政与财政分权确实构成地方激励的重要来源ꎬ但它们是否构成

中国地方内部激励的最基本和长期的源泉ꎬ是值得进一步推敲和讨论的ꎮ 周黎安由此
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罗彤华关于唐代大规模官方放贷的研究中ꎬ将古代官方放贷流弊总结为:本利耗散ꎬ需财政浥注ꎻ用度不足ꎬ成公务

废弛ꎻ捉钱授官ꎬ致吏制败坏ꎻ免役免刑ꎬ危公平正义ꎻ逼债贫户ꎬ加深社会不安ꎻ融资不易ꎬ无助百姓生计ꎮ 参见罗彤

华:«唐代官方放贷之研究»ꎬ台北稻乡出版社 ２００８ 年版ꎬ第 ５８２ 页ꎮ
«国务院关于加强地方政府性债务管理的意见»(国发〔２０１４〕４３ 号)ꎬ人民出版社 ２０１４ 年版ꎬ第 ２ 页ꎮ
参见黄宗智:«中国经济是怎样如此快速发展的»ꎬ载«开放时代»２０１５ 年第 ３ 期ꎮ
Ｇ. Ｍｏｎｔｉｎｏｌａꎬ Ｙｉｎｇｙｉ Ｑｉａｎ ａｎｄ Ｂｅｒｒｙ Ｗｅｉｎｇａｓｔ ꎬ “Ｆｅｄｅｒａｌｉｓｍ ꎬ Ｃｈｉｎｅｓｅ Ｓｔｙｌｅ:ｔｈｅ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｂａｓｉｓ ｆｏｒ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｓｕｃｃｅｓｓ ｉｎ
Ｃｈｉｎａ ꎬ ”Ｗｏｒｌｄ Ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬｖｏｌ. ４８ꎬ ｎｏ. １(Ｏｃｔｏｂｅｒ １９９５ )ꎬｐｐ. ５０ ￣８１.
参见周飞舟:«生财有道:土地开发和转让中的政府和农民»ꎬ载«社会学研究»２００７ 年第 １ 期ꎮ
参见郑谊英:«地方政府非正式财权偏好成因分析及法律治理»ꎬ载«财政研究»２０１５ 年第 １ 期ꎮ
习近平:«在中央城镇化工作会议上的讲话»ꎬ载中共中央文献研究室编:«十八大以来重要文献选编(上)»ꎬ中央文

献出版社 ２０１４ 年版ꎬ第 ５９０ 页ꎮ
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提出了一个著名论断:省级官员的升迁概率与省区 ＧＤＰ 的增长率呈显著的正相关关

系ꎮ 中央在考核地方官员的绩效时理性地运用相对绩效评估的方法来减少绩效考核的

误差ꎬ增加了可能的激励效果ꎮ􀃊􀁉􀁛 关心官场的自我升迁成为了促进 ＧＤＰ 增长的重要原

因ꎬ而中央考核变量从“政治挂帅”转向为“经济建设”ꎬＧＤＰ 增长绩效就成了干部晋升

的主要指标之一ꎮ 领导人与发展之间存在着某种紧密联系ꎮ 而且ꎬ不同年龄段的官员ꎬ
其个人效应对于晋升概率的作用不尽相同ꎮ 对于年轻的官员ꎬ这一效应可能微不足道ꎻ
但随着官员年龄的上升ꎬ个人效应对于晋升概率的影响逐渐显现出来ꎮ􀃊􀁊􀁒 反过来ꎬ对于

地方官员而言ꎬ官员晋升与经济绩效之间的正相关关系又作为一种治理压力客观存在

着ꎬ促使其不得不在经济发展中“有所作为”ꎮ 然而ꎬ晋升压力的负面效应是ꎬ地方官员

在任期内拼尽全力“创造”经济腾飞ꎬ直接后果不仅仅是数据“泡沫”ꎬ体现在社会层面

则是一味追求 ＧＤＰ 增速ꎬ忽略社会承受能力和环境污染危机ꎮ 因此ꎬ应当综合运用定

量与质性方法ꎬ遵循问题导向、重点突出的原则ꎬ形成有效的法治发展正向激励机制ꎬ推
进考核变量从“政治挂帅”、“经济建设”向“法治实绩”变迁ꎮ

(三)稳定压力与社会治理创新需求

当前ꎬ稳定作为压力型治理体制中的重要环节ꎬ始终居于地方各级党政工作序列中

的优先位置ꎬ在地方绩效考核中具有决定作用ꎮ 随着中国社会结构加速分化ꎬ不同社会

群体的追求也日益趋向于多元ꎬ利益冲突不可避免ꎮ 研究发现ꎬ对立的情绪通过适当的

途径得以发泄ꎬ不仅有利于社会结构的维持ꎬ而且有利于促进社会良性运行ꎮ􀃊􀁊􀁓 但是ꎬ当
前我国各级政府政绩考核体系中倾向于“稳定压倒一切”的绝对主义稳定观ꎬ党政部门

的部分法定职责职能化约为“维稳”工作ꎬ一定程度上破坏了党政机关包括法院、检察院

的职责职能相互配合、相互制约的体制机制ꎬ容易出现权力越位、错位现象ꎬ反而对维护

社会稳定不利ꎮ 有些地方基于政绩考核“一票否决”的压力ꎬ动用大量人力、物力和公共

资源应对社会中出现或可能出现的各种矛盾ꎬ甚至滥用警力ꎬ实际上激发社会矛盾的升

级ꎮ 而且ꎬ在实践中ꎬ“压倒一切”的维稳政策实际上也无法得到有效执行ꎬ地方尤其是

基层政府为了应对上级“维稳”检查或考核ꎬ往往采取“变通”上级政策的办法ꎬ甚至出

现基层政府间“相互配合”ꎬ采取各种策略应对来自上级政府的检查监督的现象ꎮ 周雪

光称这种现象为基层政府间的“共谋现象”ꎮ􀃊􀁊􀁔 也就是说ꎬ由于维稳的激励机制设计与

实际组织运行逻辑不符ꎬ这种激励(如信访考核)就会造就基层政府间利益共同体ꎬ在政

策执行过程中政策的正式目的就会被基层官员切身利益产生的其他目标所替代ꎮ
在压力型发展模式下ꎬ财政、人事、稳定等诸项“中央权力”被地方简化为“中央压

力”ꎮ 当然ꎬ即便是在发达的规则型国家治理体系中ꎬ“施压”与“释压”仍是中央地方关

系的特征之一ꎬ只不过“施压”方式为法治方式ꎬ地方“释压”方式则升级为可持续发展
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方式ꎮ 所以ꎬ地方压力型发展模式改革的核心并非否定任何意义下的压力、甚至否定发

展ꎬ而是革新业已错位的发展逻辑ꎬ促使地方发展从原始竞争走上良性制度竞争特别是

法治竞争ꎮ 实际上ꎬ可以将有效压力以法治方式尤其是宪法体制予以有效确立ꎮ 我国

现行宪法第 １０７ 条对地方政府职权的规定与第 ８９ 条中央人民政府的职权相比ꎬ多数是

交叉重复的ꎬ两者没有形成有效互补ꎮ 宪法对中央人民政府行使的职权具体列举了 １８
项ꎬ表达较为清晰ꎻ而地方政府的职权在宪法中反而没有被明确列举ꎬ规定比较笼统ꎮ
在中央事权和地方事权没有获得明确区分的前提下ꎬ中央和地方责任也就没有清晰界

定ꎬ而中央对地方的领导就无法获得有效的规范表达ꎮ 从地方角度来看ꎬ中央地方关系

规范化、法治化欠缺是一个方面ꎬ地方党委、人大、政府、政协之间的横向关系无法形成

规范配合与有效制约是另一个方面ꎮ 例如ꎬ为了谋求发展ꎬ地方人大选择“嵌入”到地方

政府之中并与之开展合作的策略极为有力地证明了这一点ꎮ 因此ꎬ它和地方政府之间

的关系更应被看作是分工而不是分权ꎬ对地方政府的实际影响力也高度依赖地方党政

领导干部特别是党委书记的支持力度ꎮ􀃊􀁊􀁕 该策略同样适用于其他部门ꎬ如法院和检察

院ꎮ 这些现象所造成的直接结果就是ꎬ中央无法有效集权ꎬ地方无法有效分权ꎬ纵向分

权体制和横向权力制约机制均难以有效生成ꎮ

二、地方法治竞争的基本范式

我国全面深化改革的总目标是完善和发展中国特色社会主义制度ꎬ推进国家治理

体系和治理能力现代化ꎮ 而现代化的国家治理体系ꎬ本质上是法治体系ꎬ国家治理现代

化的过程本身就是法治化的过程ꎮ 在国际上ꎬ法治发展水平还深刻影响着一个国家关

于国际规则制定、国际社会治理的参与度、话语权和行动力ꎮ 需要面对的问题在于ꎬ作
为地方政府而言ꎬ法治能否像其他要素(如劳动力、土地、环境资源等)那样成为竞争要

素并进而成为地方发展的竞争力ꎮ
(一)地方法治竞争释义

蒂布特关于地方公共产品供给模型的研究被认为是地方竞争理论的先驱ꎬ他提出

了“用脚投票”(ｖｏｔｉｎｇ ｗｉｔｈ ｆｅｅｔ)的理论模型ꎮ 蒂布特认为ꎬ人们之所以愿意聚集在某个

地方而非其他地方ꎬ是在全国各地公权力所提供的服务与征税之间寻找到了一个精确

调和(“黄金结合点”)ꎬ以使自己的效用达到最大化ꎬ同时这会形成一些内部公民偏好

均质的区域ꎮ􀃊􀁊􀁖 蒂布特的学说提出以后ꎬ引起了学术界旷日持久的讨论ꎮ “脚票决”
(Ｆｏｏｔ ｖｏｔｉｎｇ)使人们相信他们找到了促进政治自由的有效工具ꎬ人们有能力选择生活在
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哪种治理制度之下ꎮ 卡伦和库什曼由此认为ꎬ现代政府已经开始从规则驱使型的政府

(ｒｕｌｅ ｄｒｉｖｅｎ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ)转型为竞争性政府ꎮ􀃊􀁊􀁗 柯武刚和史漫飞突破了古典经济学理论

范式ꎬ以制度经济学重构了地方竞争学说ꎬ被动的甚至主动的制度调整是竞争获益的必

然选择ꎮ􀃊􀁊􀁘 制度竞争失败的一方有可能承担人口迁出或者资源外流的风险ꎮ􀃊􀁊􀁙 汪伟全

把地方竞争类型概括为“资源竞争模式”和“制度竞争模式”ꎮ 资源竞争模式是地方政

府为获取竞争优势ꎬ以争夺各种有形或无形资源为手段的竞争方式ꎬ包括要素竞争和产

品竞争ꎮ 制度竞争模式是地方政府间所选择规则或规则体系之间的竞争ꎮ􀃊􀁊􀁚 除了资源

竞争和制度竞争ꎬ消费经济学还提出了“监管竞争”(Ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ)概念ꎮ 作为

消费者ꎬ人们选择一类消费者保护法规下的产品ꎬ而拒绝另一类消费者保护法规下的产

品ꎬ除了考虑价格外ꎬ可能还会考虑生产环节监管法规的差别以及由此产生的产品性价

比ꎮ􀃊􀁊􀁛 如果监管不力或监管出现差别ꎬ有可能产生“劣币驱逐良币”的竞争环境ꎮ 因此ꎬ
“监管竞争”范式告诫人们ꎬ推动监管竞争良性运行的前提是统一规范的法治竞争秩序

框架ꎬ只有统一的法治环境才能有效防止竞争过程中的不正当行为甚至恶性竞争行为ꎮ
以制度性概念(ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｃｏｎｃｅｐｔｉｏｎ)来解释ꎬ法治包括两个基准:一是公权力在

法律框架内行为ꎻ二是法律能为人们的行为提供合理预期ꎮ􀃊􀁋􀁒 我国«宪法»和«立法法»
规定了法律体系的不同等级ꎬ地方性法规无论是在社会治理、司法和执法领域都有广泛

的应用空间ꎮ ２０１５ 年«立法法»修改后ꎬ有地方立法权的市从 ４９ 个扩大到 ２８２ 个ꎬ进一

步拓展了地方法治竞争空间ꎮ 地方除了执行性立法、配套性立法之外ꎬ必然有创制性立

法ꎬ从而产生立法上的“先行先试”ꎮ􀃊􀁋􀁓 “先行先试”的创制性立法为社会主体提供了更

多制度选择ꎬ并进而影响国家制度体系本身ꎬ形成循环的更新机制ꎬ杜绝制度坏死造成

的制度真空ꎮ
因此ꎬ地方法治竞争作为制度竞争的一个重要表现形式ꎬ主要是指通过立法、司法、执

法和社会治理活动ꎬ实现以产权切实保障、市场监管规范、司法独立公正和执法高效文明

为基本特征的地方制度供给机制和制度环境的改善ꎬ实现地方与地方之间以比较制度优

势而胜出的竞争范式ꎮ 这种竞争显著区别于政策性让利竞争、税收补贴竞争、低环境评估

标准的竞争等ꎬ是地方竞争范式的高级阶段ꎮ 当然ꎬ对于地方政府而言ꎬ问题在于ꎬ当粗放
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Ａｌｖａｒｏ Ｓａｎｔｏｓꎬ“Ｔｈｅ Ｗｏｒｌｄ Ｂａｎｋ’ｓ Ｕｓｅｓ ｏｆ Ｔｈｅ Ｒｕｌｅ ｏｆ Ｌａｗ Ｐｒｏｍｉｓｅ ｉｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬ Ｅｄｉｔｅｄ ｂｙ Ｄａｖｉｄ Ｍ. Ｔｒｕｂｅｋ
ａｎｄ Ａｌｖａｒｏ Ｓａｎｔｏｓꎬ ”Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｌａｗ ａｎｄ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬ Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ:Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ２００６ꎬｐｐ. ２５９￣２６３.
参见周尚君:«国家建设视角下的地方法治试验»ꎬ载«法商研究»２０１３ 年第 １ 期ꎮ
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扩张、人地失衡、举债度日、破坏环境的恶性竞争已经遭遇现实困境的前提下ꎬ赢得竞争优

势的制度性举措和地方法治竞争需求是否会随之成为地方主流竞争范式ꎮ
(二)内生驱动:制度与发展的动态关系模型

过去三十多年ꎬ中国经济增长的现实是:中央与地方经济分权与政治集权同时存

在ꎬ而且政治集权增强了经济分权对经济增长的促进作用ꎮ 这个特征推出了一个重要

问题:制度与发展之间是一种什么关系或者说“无法治是否可发展”? 诺思(Ｄｏｕｇｌａｓｓ Ｃ.
Ｎｏｒｔｈ)等新制度学派所提出的“制度尤其是产权制度是经济发展的推动力”的命题是否

正确? 在关于东亚发展模式的研究中ꎬ这个问题尤其突出ꎬ因为“四小龙”都曾经经历过

制度不完备、政府与市场关系不明朗ꎬ然而经济飞速增长的时期ꎮ
栗树和提出了“关系型治理”和“规则型治理”两种不同的分析框架ꎮ 他认为前者

是通过主体间长期博弈自我实施的治理ꎬ具有内生性ꎻ后者是以规则为基础通过第三方

治理来实施的ꎮ􀃊􀁋􀁔 在市场经济发展早期ꎬ前者可以发挥积极作用ꎬ但市场逐渐走向成熟

之后ꎬ只能选择后者ꎮ 栗树和的分析框架既可用来解释东亚模式成功的原因ꎬ也可以用

来解释东亚危机爆发的原因ꎮ 这是一个非常吊诡的现象ꎮ “东亚发展的初期尽管没有

法治和民主等正式的制度ꎬ但是关系型治理可以发挥很大的作用ꎬ随着市场范围不断扩

大ꎬ这种治理结构埋下了毁灭自己的种子ꎬ扩展的经济交易越来越需要规则型治理ꎮ”􀃊􀁋􀁕

因此ꎬ我们必须注意经济发展与制度变迁的内在动态关系ꎬ在一个阶段被证明是成功的

体制和政策ꎬ在下一个阶段可能就是经济社会发展的障碍甚至桎梏ꎮ
当前ꎬ不少地方为了吸引企业、资金、项目、人才等到当地投资ꎬ从土地、税收、行政

审批、行政执法、社会治安、医疗、教育、交通等方面广泛创制地方性法规、规章和规范性

文件ꎬ实际上已经从要素竞争步入到了法治竞争领域ꎮ 然而ꎬ在实践中ꎬ由于缺乏统一

的制度竞争环境和正向激励机制ꎬ地方法治竞争与非法治因素的竞争(甚至反法治因素

的竞争)并存ꎮ 由于当前地方政府竞争带有过强的唯 ＧＤＰ 主义倾向和资本驱动逻辑ꎬ
民众权益保护明显不够ꎮ 有些地方政府在招商引资过程中承诺的“绿色通道”、“先上

车后买票”、放松执法检查等ꎬ对于已经造成的环境恶化、土地资源浪费、劳动者权益受

损等诸多问题而言ꎬ无异于雪上加霜ꎮ􀃊􀁋􀁖 因此ꎬ无序竞争、非完全竞争可能造成更多的社

会问题ꎮ 例如ꎬ周飞舟从社会学角度批评了中国“大跃进”时期所出现的集权下分权竞

争存在的弊端ꎬ他称之为“锦标赛体制”ꎮ 他说ꎬ中央是这场竞赛的发起人和目标规则制

定者ꎬ地方是参赛运动员ꎮ 跑在前面的、胜出的运动员不但会享受到更多的经济政策方

面的偏向ꎬ更重要的是地方政府的领导人会由此得到政治荣誉甚至晋升ꎮ􀃊􀁋􀁗 周飞舟的研

究逆向证成了规则型治理基本框架缺失的情况下ꎬ全民动员式的区域竞争不仅不能导
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王永钦:«发展的政治经济学:一个东亚模式的理论框架»ꎬ载«学术月刊»２０１５ 年第 ４ 期ꎮ
参见万江:«中国的地方法治建设竞争»ꎬ载«中外法学»２０１３ 年第 ４ 期ꎮ
参见周飞舟:«锦标赛体制»ꎬ载«社会学研究»２００９ 年第 ３ 期ꎮ
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致地方政府提供最优化的公共服务和福利ꎬ反而会导致服务水平的急剧下降甚至恶化ꎮ
因此ꎬ问题在于如何有效形成优质高效的经济增长与社会发展良性互动结构ꎮ 斯

蒂格利茨曾针对法治的政治需求构建了一个动态模型ꎮ 他从发展经济学的角度提出ꎬ
法治环境绝不能滞后于改革措施ꎬ尤其是产权制度改革ꎬ否则获得巨大财富的私有者不

仅不会促成法治ꎬ还会为了保障资产剥离而延缓法治的建立ꎮ 如何才能产生支持法治

的正向激励呢? 他建议还是从提高投资回报和财富创造着手ꎮ 他说ꎬ“这不仅仅能在短

期内增强经济ꎬ而且能提高对法治的政治支持度ꎬ由此保证更强劲的长期增长ꎮ”􀃊􀁋􀁘因此ꎬ
作为一种现代国家治理体系和治理能力ꎬ法治能否促成高质量的经济增长、能否保持经

济持续高速发展ꎬ是法治竞争动力机制形成的秘诀所在ꎮ 我们要知道ꎬ除非新的制度安

排所带来的私人收益可能超过成本ꎬ否则新制度安排是不会提出来的ꎮ􀃊􀁋􀁙 新制度绝不可

能凭空产生ꎬ新制度的效益一定要超过旧制度ꎮ􀃊􀁋􀁚 这可揭示为:
Ｗｎ － ＴＣ >Ｗｏ

其中ꎬＷｎ 为预期收益ꎬＴＣ 为改革成本(ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎａｌ ｃｏｓｔｓ)ꎬＷｏ 为净收益ꎮ 此不等式

表明ꎬ只有把改革成本 ＴＣ 考虑进制度变迁的分析框架以后ꎬ新体制的收益 Ｗｏ 高于旧

体制ꎬ改革才能实际发生ꎮ􀃊􀁋􀁛地方法治竞争需求的根本驱动同样在于内生性互动中的收

益优势及各方需求最大公约数的满足ꎮ 深圳特区争取立法权的案例可资验证ꎮ
１９８０ 年 ８ 月 ２６ 日ꎬ五届全国人大常务委员会第十五次会议批准了«广东省经济特

区条例»ꎬ深圳经济特区由此正式成立ꎮ 但是当时的深圳特区并没有获得相应立法权ꎬ
条例也仅仅是通过七条“优惠办法”的规定来实现深圳特区在制度上的特殊性ꎬ且多有

“具体办法另行规定”的条款ꎬ而且这些条款的制定权也不在深圳ꎮ 全国人大常委会于

１９８１ 年授权广东省人大及其常委会制定适用于经济特区的单行经济法规ꎮ􀃊􀁌􀁒 然而这种

隔级立法的临时性安排根本无法满足特区诸多重大体制改革所激发出来的立法需求ꎮ
大量的立法空白地带只能以地方政府的“红头文件”填充ꎮ 时任深圳市市长李灏感慨

道:“我们搞对外合资、优惠政策ꎬ我说我有红头文件ꎬ但对方说ꎬ我们一定要看法律条

款ꎮ 如果打官司ꎬ政府文件不可能被法院认可ꎬ只有法律条文才行ꎮ”􀃊􀁌􀁓地方立法权缺失

已然成为深圳经济发展的重要制度瓶颈ꎮ 因此ꎬ从 １９８７ 年开始ꎬ深圳方面即积极向中

央争取立法权ꎮ 直到 １９９２ 年邓小平“南方谈话”ꎬ全国人大常委会通过决定ꎬ授予深圳

市以特区授权方式获得地方立法权ꎬ此后制定的多部地方性法规都具有全国领先意义ꎬ
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[美]斯蒂格利茨:«“激进式改革”之后? 部分国家法治建立的障碍»ꎬ载«斯蒂格利茨经济学文集»第 ６ 卷(下册)ꎬ中
国金融出版社 ２００７ 年版ꎬ第 ２８４￣３１５ 页ꎮ
参见[美]道格拉斯􀅰诺思等:«西方世界的兴起»ꎬ厉以宁等译ꎬ华夏出版社 １９８８ 年版ꎬ第 ６ 页ꎮ
参见周尚君:«地方法治试验的动力机制与制度前景»ꎬ载«中国法学»２０１４ 年第 ２ 期ꎮ
参见樊纲:«两种改革成本与两种改革方式»ꎬ载«经济研究»１９９３ 年第 １ 期ꎮ
在 １９８１ 至 １９９１ 年的十年间ꎬ广东省总共通过了 １７ 部有关深圳特区的地方性法规ꎮ
转引自徐天:«深圳:求解立法权之路»ꎬ载«中国新闻周刊»２０１３ 年 ６ 月 １０ 日ꎮ
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深圳的法治环境也逐渐得到了各界认可ꎮ􀃊􀁌􀁔 深圳的地方立法表明ꎬ内在发展需求和外在

竞争压力双重激励下ꎬ地方要想巩固改革成果并持续保持增量ꎬ就必须寻求制度支点ꎬ
依靠地方立法来强化和巩固区位优势ꎮ􀃊􀁌􀁕

一方面ꎬ经验研究反复提供制度推动发展的数据和案例ꎬ有的数据甚至指向于制度

在经济增长中起决定性作用ꎮ􀃊􀁌􀁖 另一方面ꎬ发展的结果往往是制度的不断更新ꎮ 外部环

境的变化要求制度创新ꎬ新的制度安排才能实现潜在利润ꎬ持续保持经济增长ꎮ􀃊􀁌􀁗 或者

说ꎬ制度是选择的过程ꎬ同时制度又在另一个层次上是选择的影响因素ꎮ 早期制度主义

代表人物凡勃伦(Ｔｈｏｒｓｔｅｉｎ Ｖｅｂｌｅｎ)这样来回应这对矛盾:不断变化的制度使个人作出

进一步的选择ꎬ同时ꎬ新制度的形成赋予个人更适合的秉性、对不断变化着的环境更好

的适应性和习惯ꎮ 这被法国制度经济学家夏旺斯(Ｂｅｒｎａｒｄ Ｃｈａｖｅｎｃｅ)称作为“制度辩证

法”􀃊􀁌􀁘ꎮ 这种辩证法表现为制度与发展双向调适的动态关系ꎮ
对于现代社会而言ꎬ建立一揽子可预期行为后果的法治框架ꎬ是其存在和延续的基

础ꎮ 法治的最大优势在于抑制人际关系中的机会主义行为ꎬ而且这种持续性的抑制还

会逐渐凝结成共识ꎬ形成社会新秩序并增进和加固这种秩序ꎮ
(三)掌握规则重构主动权

在全面深化改革的背景下ꎬ制度均衡必然会发生变化ꎮ 诺思提出ꎬ“无论是政治上

的还是经济上的ꎬ谈判力量的改变将带来重构(ｒｅｓｔｒｕｃｔｕｒｅ)契约的努力ꎮ” 􀃊􀁌􀁙制度均衡是

各方谈判力量以及一系列构成整个经济交换的契约性谈判给定的情况下ꎬ任何一方都

不可能通过投入资源来重构合约而获益ꎮ 当改变游戏规则所获得的收益高过于成本

时ꎬ改变制度均衡的努力就会出现ꎮ 有希望改变自身谈判地位的一方极有可能投入资

源重构更高层面的规则ꎮ 这就是诺思的“制度变迁模式纲要”ꎮ 􀃊􀁌􀁚虽然这一纲要没有考

虑“搭便车”问题ꎬ但对于我们分析地方在新一轮改革浪潮中采取何种改革策略更能掌

握主动权ꎬ具有极强的分析力ꎮ 全面深化改革意味着制度均衡已经开始发生改变ꎮ 尽

管这种制度均衡的改变并不全是全面深化改革造成的ꎬ不少方面是在改革之前早已发

生ꎬ如“非正式规则”的盛行ꎮ 在均衡打破之后如何才有可能成为谈判力量中具有优势

的一方ꎬ这就要求在新的游戏规则方兴未艾的同时ꎬ投入正确有效资源ꎬ及时获取重构
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有研究表明ꎬ深圳市在全国 １００ 个受评城市中以得分率 ７７. ３１％位居第二位ꎬ被称为“地方法治政府建设中出现的样

板城市”ꎮ 参见中国政法大学法治政府研究院编:«中国法治政府评估报告(２０１６)»ꎬ社科文献出版社 ２０１６ 年版ꎬ第
１０ 页ꎮ
参见周尚君、郭晓雨:«制度竞争视角下的地方立法权扩容»ꎬ载«法学»２０１５ 年第 １１ 期ꎮ
参见[美]安德鲁􀅰斯通等:«交易成本与经济发展———公共制度与私人交易:巴西和智利商业交易法治环境的比较

分析»ꎬ载[美]阿尔斯顿等编:«制度变迁的经验研究»ꎬ杨培雷译ꎬ上海财经大学出版社 ２０１４ 年版ꎬ第 ７８￣１１０ 页ꎮ
Ｄａｒｏｎ Ａｃｅｍｏｇｌｕꎬ Ｓｉｍｏｎ Ｊｏｈｎｓｏｎ ａｎｄ Ｊａｍｅｓ Ａ. Ｒｏｂｉｎｓｏｎꎬ “ Ｔｈｅ Ｃｏｌｏｎｉａｌ Ｏｒｉｎｇｉｎｓ ｏｆ Ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ Ｄｅｖｅｌｅｐｍｅｎｔ: Ａｎ
Ｅｍｐｉｒｉｃａｌ Ｉｎｖｅｓｔｉｇａｔｉｏｎꎬ” Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｒｅｖｉｅｗꎬ ｖｏｌ. ９１ꎬ ｎｏ. ５ (Ｄｅｃ. ꎬ ２００１)ꎬ ｐｐ. １３６９￣１４０１.
[法]夏旺斯:«制度经济学»ꎬ朱乃肖等译ꎬ暨南大学出版社 ２０１３ 年版ꎬ第 ２１ 页ꎮ
[美]道格拉斯􀅰Ｃ. 诺思:«制度、制度变迁与经济绩效»ꎬ杭行译ꎬ上海人民出版社 ２００８ 年版ꎬ第 １１６ 页ꎮ
参见前引􀃊􀁌􀁙ꎬ诺思书ꎬ第 １１９ 页ꎮ
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新规则的主动权ꎮ
地方竞争初级阶段可以直接表现为生产要素和投入的原始竞争ꎬ甚至可以简单地

表现为政策性让利竞争、税收补贴竞争等ꎮ 但是ꎬ当制度均衡打破以后ꎬ这些竞争方式

不仅不能获得实际收益ꎬ反而在新一轮规则重构过程中失去投入谈判所需要的基础性

资源ꎮ 随着国家法治进程的不断加速以及创新、协调、绿色、开放、共享发展的现实需

求ꎬ地方将不得不逐渐调适和明晰自身的竞争目标函数和竞争方式ꎬ长期稳定的、安全

的、可预期的法律法规制度环境将成为地方的重要竞争力ꎮ 地方竞争的“竞优”选择是

制度竞争ꎬ而现代市场经济条件下必然要求法治框架的形成与完善ꎮ 钱颖一就指出ꎬ在
转轨经济中ꎬ产权不安全性往往比资本市场的缺陷对企业发展的阻碍更大ꎬ在没有法治

保障的条件下ꎬ市场很难长期持久地保持自由开放ꎮ􀃊􀁌􀁛

当前ꎬ各地对推行法治改革以掌握规则主动权的认识有很大差异ꎮ 由于地方发展水

平和观念限制ꎬ各地法治改革不存在“一步走”的可能性ꎮ 而“分步走”所带来的改革“实
施成本”可能更大ꎬ因为每一次小规模调整并不必然使下一步改革更容易ꎬ而是可能更难ꎻ
而且每次调整都是一次重新“签约”(改革目标调整和系列举措的改正)的过程ꎬ“重新签

约成本”是重新签约次数的增函数ꎮ􀃊􀁍􀁒 信息不完全、知识差异、各地经济社会环境千差万

别ꎬ区域差异明显ꎬ各地结合当前现实状况ꎬ对自身制度体系的反思能力也不一样ꎮ 不少

地方对当前全面深化改革的目标函数合理排序的能力极为有限ꎬ加上各地“非正式规则”
盛行ꎬ这些规则短期内不会失效等ꎬ地方法治改革力度与“签约”次数也将很不一样ꎮ 但可

以明确的是ꎬ在社会变迁的“时间维度”和修正的“理性假设”􀃊􀁍􀁓条件下ꎬ“分步走”改革的先

行者可能比尾随者付出更少成本ꎮ 随着现代市场经济的逐步完善ꎬ法治经济和法治社会

结构性需求将会更加明显ꎬ产权清晰界定、资本市场运行有序以及独立的司法程序和高效

规范的执法过程等法治框架的形成与完善将会成为新制度的核心要素ꎬ只不过这些要素

的成功嵌入与成熟ꎬ在全国各个地方不同区域并不会同步进展ꎮ

三、地方法治竞争的制度约束

地方法治竞争包含纵向法治竞争与横向法治竞争两个层面ꎮ 前者涉及央地关系ꎬ
后者涉及地方与地方关系ꎮ 纵向法治竞争主要是指在确保国家法制统一前提下ꎬ通过

放权试错等方式ꎬ实现立法、行政和司法权的优化配置ꎮ 横向法治竞争则是指地方根据

各自历史传统、比较优势和发展定位ꎬ以立法、行政和司法方式ꎬ通过建立正向激励结构

实现区位优势与制度建构良性互动ꎮ 然而ꎬ从国家治理体系来看ꎬ要形成纵横交错的
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“条条块块”良性法治竞争格局ꎬ当前我国仍然存在三个方面明显的制度约束ꎮ
(一)受制于中央与地方关系的规则型治理结构的基本定型

在我国历史上ꎬ中央与地方关系往往处于“一放则乱、一收则死”的矛盾局面中ꎬ究
其根源在于中央与地方关系的规则型治理结构的长期缺位ꎮ 邓小平在讨论党的中央与

地方、上级与下级组织职权范围时说ꎬ“凡属全国性质的问题和需要在全国范围内作统

一决定的问题ꎬ应当由中央组织处理ꎬ以利于党的集中统一ꎻ凡属地方性质的问题和需

要由地方决定的问题ꎬ应当由地方组织处理ꎬ以利于因地制宜ꎮ”􀃊􀁍􀁔邓小平的讲话实际上

指明了中央与地方权限划分的标准在于“各得其所”ꎮ 因此ꎬ中共十八届四中全会明确

要求ꎬ“推进各级政府事权规范化、法律化ꎬ完善不同层级政府特别是中央和地方政府事

权法律制度”ꎮ ２０１６ 年 ８ 月发布的«国务院关于推进中央与地方财政事权和支出责任

划分改革的指导意见»则进一步指出ꎬ“要将中央与地方财政事权和支出责任划分基本

规范以法律和行政法规的形式规定ꎬ将地方各级政府间的财政事权和支出责任划分相

关制度以地方性法规、政府规章的形式规定ꎬ逐步实现政府间财政事权和支出责任划分

法治化、规范化ꎬ让行政权力在法律和制度的框架内运行”ꎮ 要推进中央地方各级政府

事权、财权法治化ꎬ首先是确保中央政府的宏观管理权、制度设定权及明确其行使范围ꎻ
同时强化地方各级政府尤其是省级政府的公共服务职责ꎻ将国防、外交、出入境管理、货
币政策、金融监管和外汇政策等法定为中央事权ꎬ将“外部效应”不明显的社会治理、消
防、社区、城市卫生、公共交通、城市规划等法定为地方事权ꎬ将“外部效应”明显的公共

产品服务如环境治理、教育、医疗、社保、跨省交通、土地管理等以法定方式细化二级目

录ꎬ在共同事权中类型化为专门事权ꎮ
在地方竞争行为中ꎬ还需注意地方治理中的“外部性”(ｅｘｔｅｒｎａｌｉｔｙ)问题ꎮ 参与者除

了做有利于本地经济发展的激励ꎬ同样也存在做不利于竞争对手的激励ꎬ经济恶性竞争

背后暗含的是政治竞争逻辑ꎮ “在政治晋升博弈中ꎬ给定只有有限数目的人可以获得提

升ꎬ一个人获得提升将直接降低另一人提升的机会ꎬ一人所得构成另一人所失ꎬ因此参

与人面临的是一个零和博弈ꎮ”􀃊􀁍􀁕这提醒我们ꎬ在统一有效的治理秩序没有建立起来的情

况下ꎬ其他领域中的竞争激励可能会刺激竞争走向恶化ꎮ 因此ꎬ必须同时确保国家法制

统一ꎬ必须坚守法制统一这根“红线”ꎬ确保“地方主义”不蜕变为地方保护主义和机会

主义ꎮ 关于地方“土地财政”依赖问题ꎬ必须从法制统一角度出发ꎬ尽快完善财政宪法框

架体系ꎻ重申和完善土地制度的宪法秩序ꎻ建立起土地增值收益全民公平分享的法律机

制ꎻ地方各项财政收入(包含土地财政收入)ꎬ都纳入财政预决算归口管理ꎬ对来源、用途

和使用过程全监督ꎬ强化预算法治约束ꎮ
(二)受制于统一的司法权治理体制与运行机制的形成

司法权是作为中央事权的“判断权”ꎬ而判断只能有一个ꎮ 现行宪法第 １２３ 条规定:
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“中华人民共和国人民法院是国家的审判机关”ꎬ这是对人民法院国家属性的宪法定位ꎮ
第 １２４ 条接着规定“中华人民共和国设立最高人民法院、地方各级人民法院和军事法院

等专门人民法院”ꎬ这表明地方各级人民法院与最高人民法院、军事法院等都由国家设

立ꎮ 最高人民法院也明确提出ꎬ“严格遵循审判权作为判断权和裁量权的权力运行规

律ꎬ彰显审判权的中央事权属性”ꎮ􀃊􀁍􀁖 司法审判是以国家名义行使司法权的活动ꎬ司法权

只能由司法机关来行使ꎬ其他任何组织和个人都不能具有此项权力ꎮ 司法权是国家权

力的重要组成部分ꎬ具体指国家特定的专门机关依法所享有的将法律适用于具体案件ꎬ
并对案件作出裁判的权力ꎮ 作为中央事权ꎬ司法审判必须体现审判权的独立性、中立

性、程序性和终局性特征ꎬ通过“唯一正确答案”来保障司法的权威性与公信力ꎮ 因此ꎬ
中共十八届三中全会明确提出ꎬ“改革司法管理体制ꎬ推动省以下地方法院、检察院人财

物统一管理ꎬ探索建立与行政区划适当分离的司法管辖制度ꎬ保证国家法律统一正确实

施”ꎮ 十八届四中全会要求ꎬ“任何党政机关和领导干部都不得让司法机关做违反法定

职责、有碍司法公正的事情ꎬ任何司法机关都不得执行党政机关和领导干部违法干预司

法活动的要求”ꎬ“完善刑罚执行制度ꎬ统一刑罚执行体制”ꎮ 从推进地方竞争而言ꎬ建
立一个强有力的国家司法系统对于统一全国市场竞争环境的重要性不言而喻ꎮ 统一司

法系统既为地方与地方间贸易扫清壁垒ꎬ又相对防止因为过度中央集权而损害了地方

发展的动力ꎮ􀃊􀁍􀁗 而且ꎬ司法监督作用对于克服地方政府决策行为的短期性、主观性尤其

是行为恶性等有明显效果ꎬ对于纠正地方政府的非法治甚至反法治竞争行为能够产生

积极作用ꎮ
(三)受制于“条条块块”权力纵横制约机制的规范建构

权力规范制约是防止地方晋升压力体制和社会稳定体制“趋坏”的有效途径ꎮ 在中国

政治权力体系中ꎬ“条条块块”制约指的是中央权力对地方权力的制约(“条条”制约)和地

方权力结构中的相互制约(“块块”制约)ꎮ􀃊􀁍􀁘 中央权力对地方权力的制约主要通过人事

任免和财政激励来实现ꎬ其治理优势和缺陷前面已经作了论证ꎮ 作为中央事权的司法

权正可谓中央制约地方权力的“利器”ꎮ 坚持司法中央事权有利于加强中央权力对地方

权力的纵向法治制约ꎬ同时将原有的官员绩效考评压力转化为司法治理能力ꎬ将司法体

系提升为对官员行使法定职责的有力约束机制ꎮ 同时ꎬ应当大力推进地方权力结构的

横向法治制约ꎮ 地方横向权力结构包括地方党委、人民代表大会、人民政府、人民法院、
人民检察院和人民政协ꎮ 中国共产党是中国特色社会主义事业的领导核心ꎬ党委在地
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方政治体系中处于领导地位ꎮ􀃊􀁍􀁙 地方人民代表大会和人民法院、人民检察院等横向监督

体系是用以引导、规范地方行为的关键性制度安排ꎮ􀃊􀁍􀁚 当前ꎬ地方人民代表大会对地方

公共政策制定和实施尚缺乏实质影响力ꎬ司法对地方政府的刚性约束力不强ꎬ“块块”制
约无法全面有效实现ꎬ权力“寻租”现象仍然存在ꎮ 因此ꎬ应当进一步强化人大及其常委

会的法定监督职能ꎬ以完善宪法监督制度和规范备案审查制度为切入口ꎬ通过依法撤销

和纠正违宪违法的规范性文件机制的建立来实现人大的公共政策审定权ꎮ 切实完善检

察机关行使监督权的法律制度ꎬ加强对刑事诉讼、民事诉讼、行政诉讼的法律监督ꎮ

结　 论

国家是由地方构成的ꎬ地方特性的集合深刻影响着国家特性ꎮ 从十七世纪开始ꎬ
“地方性”就已成为西方政治传统中的重要学术议题而获得足够重视ꎮ􀃊􀁍􀁛 在我国ꎬ重视

地方并将之作为学术研究“焦点”ꎬ一直是地方志、民族学、经济史等学术领域的重要传

统ꎬ且成就斐然ꎮ 但在法学、社会学、公共政策学等研究领域还有很多值得提升的理论

空间ꎮ 在过去较长时间内ꎬ地方经济分权成为中国经济持续高速增长的重要前提和基

本动力ꎮ 然而ꎬ由于缺乏统一的制度竞争环境和正向激励机制ꎬ地方经济竞争往往伴随

着非法治因素的竞争(甚至反法治因素的竞争)ꎮ 由于过强的唯 ＧＤＰ 主义倾向和资本

驱动逻辑ꎬ环境恶化、土地资源浪费、劳动者权益受损等诸多问题频发ꎮ 在新一轮改革

浪潮中ꎬ“放权红利”将逐步升级为“制度红利”ꎮ 通过立法、司法、执法和社会治理活

动ꎬ实现以产权切实保障、市场监管规范、司法独立公正和执法高效文明为基本特征ꎬ地
方间以比较制度优势胜出的地方法治竞争格局是必要的ꎬ也是可能的ꎮ 因为对于地方

而言ꎬ改革开放初期阶段已经过去ꎬ通过生产要素和基础设施投入的原始竞争ꎬ简单的

政策性让利、低成本人力资源、土地低价出让、降低环境评估标准竞争等方式都已经在

“觅价”过程中逐渐失去比较优势ꎮ 不少地方对自身发展模式缺乏反思能力ꎬ对经济

“新常态”、增长结构调整以及全面深化改革的目标函数合理排序的能力极为有限ꎬ导致

其对为何及如何推行法治的认识模糊不清和坐等观望ꎬ在制度与发展的辩证互动关系

中迷失方向ꎬ甚至以“非正式规则”来阻塞正式规则的运行轨道ꎬ必将在新一轮改革浪潮

中失去获取先发优势的机会ꎮ 法治竞争需求在“诱致型”(公共服务质量的制度化提升

与“用脚投票”导致的人口资源集聚效应)和“倒逼型”(社会矛盾的集中凸显)社会变迁

过程中将更加凸显ꎮ
当然ꎬ不可忽略的是ꎬ地方法治竞争也有走向法治反面的可能ꎮ 有的地方可能会以

地方性法规或政府规章的地方立法形式ꎬ推动部门利益和地方保护主义的法律化ꎬ让地
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方“利己主义”寻找到合法外衣ꎮ 这种行为逻辑的竞争在本质上是非法治甚至反法治因

素的竞争ꎬ它提示我们必须在确保国家宪法法律正确实施的前提下规范有序竞争ꎮ 同

时要对竞争秩序同步有效治理ꎬ建立严格的地方立法备案审查制度ꎬ严禁地方立法滥设

行政许可、行政处罚、行政征收、行政强制以及实行行业垄断、提高市场准入、质量技术

标准等行为ꎻ对违宪违法的地方立法和规范性文件必须依上位法明确予以撤销ꎮ 总而

言之ꎬ地方法治竞争的核心在于法治ꎬ不在竞争ꎮ 在国家治理体系和治理能力现代化的

征程中ꎬ地方治理结构趋好的“竞优”路径已经极大程度趋向于法治ꎮ 当前ꎬ只有逐步将

压力型治理结构转变为规则型治理结构ꎬ尽快形成统一的司法权治理体制与运行机制ꎬ
“条条块块”权力制约规范有力ꎬ地方发展模式尤其是地方竞争模式才能真正实现良性

可持续运转ꎮ

　 　 Ａｂｓｔｒａｃｔ: Ｔｈｅ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｓｙｓｔｅｍ ｗｉｔｈ ｈｉｇｈ ｃｏｓｔ ｉｓ ｎｏｔ ｃｏｎｄｕｃｉｖｅ ｔｏ ｔｈｅ ｌｏｃａｌ
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ａｎｄ ｉｍｐｒｏｖｉｎｇ ｔｈｅ ｌｅｖｅｌ ｏｆ ｓｏｃｉａｌ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ａｎｄ ｔｈｅ ｑｕａｌｉｔｙ ｏｆ ｐｕｂｌｉｃ ｓｅｒｖｉｃｅꎬ ｉｔ ｉｓ ｎｅｃｅｓｓａｒｙ
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ａｎｄ ａｃｔｉｖｅｌｙ ｉｎｎｏｖａｔｅ ｌｏｃａｌ ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ ｐａｒａｄｉｇｍ ａｎｄ ａｎａｌｙｔｉｃａｌ ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｗｉｔｈ ｐｒａｃｔｉｃａｌ
ｉｎｔｅｒｐｒｅｔａｔｉｏｎ. Ｔｈｅ ｌｏｃａｌ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｍｏｄｅꎬ ｅｓｐｅｃｉａｌｌｙ ｔｈｅ ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ ｍｏｄｅꎬ ｃａｎ ｏｎｌｙ ｂｅ
ｄｅｖｅｌｏｐｅｄ ｂｙ ｇｒａｄｕａｌｌｙ ｔｒａｎｓｆｅｒｒｉｎｇ ｔｈｅ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ｗｉｔｈ ｐｒｅｓｓｕｒｅ ｔｙｐｅ ｉｎｔｏ ｔｈｅ
ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ｂｙ ｔｈｅ ｒｕｌｅ ａｎｄ ｆｏｒｍｉｎｇ ａ ｕｎｉｆｉｅｄ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｓｙｓｔｅｍ ａｎｄ ｏｐｅｒａｔｉｎｇ
ｍｅｃｈａｎｉｓｍ ｏｆ ｊｕｄｉｃｉａｌ ｐｏｗｅｒ. Ｐａｓｓｉｖｅｌｙ ｏｒ ａｃｔｉｖｅｌｙ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ａｄｊｕｓｔｍｅｎｔ ｗｉｌｌ ｂｅｃｏｍｅ ｔｈｅ
ｉｎｅｖｉｔａｂｌｅ ｃｈｏｉｃｅ ｏｆ ｌｏｃａｌ ｒｅｆｏｒｍꎬ ｗｈｉｌｅ ｔｈｅ ｌｅｇａｌ ｒｅｑｕｉｒｅｍｅｎｔ ｗｉｌｌ ｂｅ ｓｐｏｔｌｉｇｈｔｅｄ ｉｎ ｔｈｅ ｐｒｏｃｅｓｓ
ｏｆ ｓｏｃｉａｌ ｃｈａｎｇｅ.

(责任编辑:李小明)
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地方法治竞争范式及其制度约束

北大法律信息网www.chinalawinfo.com/ 　北大法宝www.pkulaw.cn/


	地方法治竞争范式及其制度约束



