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Abstract: In the period of social transition and economic reform, the practical needs and development of 
theory provides a broad arena for establishing standardized and harmonious intergovernmental relations. Re-
cently, intergovernmental relations have become the focus on administrative studies and academic circle, and 
many scholars have expressed their own ideas and policy suggestions. But, in practice, the gap between the-
ory and practice of intergovernmental relations is enlarging. Reasons are that the academic circle is used to be 
addicted to theories and neglect of the actual operation between them. To heal the gap, we have to further ex-
plore the actual operation of intergovernmental relations, correct certain hypotheses and jump inertial think-
ing. Some problems will be rethought in this paper which will help us better understand the actual operation 
and put forward some effective suggestions, and then narrow the gap between theory and reality. They are: 
what is the essence of government-actor’s behavior? How to operate power in vertical intergovernmental re-
lations? Are there differences of the intensity of competition among different levels governments? What are 
the specific forms among governments competition? 
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摘  要: 在社会转型和经济转轨时期，建立规范与和谐府际关系的现实需要为理论的发展提供了广阔

的舞台。近年来，府际关系问题已然成为了行政学研究的一个焦点，学者们纷纷提出自己的理论主张

和政策建议。但是，府际关系的实践并未按照理论的预期运作，理论和实践背道而驰，并且它们间的

差距越来越大。这是由于学界惯于从理论到理论，疏于对府际关系的实际运作进行考察。而要弥合这

一差距，我们就不得不深入到府际关系的实际运行中，在此基础上修正某些前提假设，跳出惯性思维。

本文认为，对下列问题的重新思考将有助于我们更好的理解府际关系的实际运作，并提出有针对性的

政策建议，进而缩小理论和现实的距离。它们是：府际关系中行为主体的行为实质是什么，纵向府际

关系中权力是如何运作的，不同层级政府间的竞争强度是否有别，以及府际间竞争的具体表现形式有

哪些。 
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1 文献述评 

现代生活的性质使得政府间的关系变得越来越重

要[1]。我国正处于社会转型和经济转轨的关键时期，

政府间关系既有的协调机制渐行渐衰，新的机制正在

建立，尚待完善。现实的需要为理论的发展提供了广

阔的天地。府际关系研究已成为了行政学中的一个热

点和亮点，学者云集，成果迭出。但是，已有的研究

大都倾向于从理论中来到理论中去，惯于宏观阐释和

静态分析，轻于微观考察和动态研究，使得理论和现

实背道而驰，渐行渐远， 造成“理论与实践之间的鸿

沟如此之大，以至于似乎难以弥合”。[2]在激变的时代，

实践往往走在理论的前面，要使府际关系的理论与府

际关系的实际运作相契合，并指导实践的发展，就必

须深入到府际关系运作的现实中，进行有针对性的分
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析，考察政府间在现实中是如何互动的，而不是仅看

其在理论中是如何运作的。因此，修正一些理论假设，

深化对府际关系研究中一些问题的认识，就显得非常

迫切。它们是：府际关系中行为主体的行为实质是什

么，纵向府际关系中权力是如何运作的，不同层级政

府间的竞争强度是否有别，以及府际间竞争的具体表

现形式有哪些。 

自府际关系研究在我国兴起以来，迅速积累了大

量文献。（1），关于府际关系中行为主体的行为实质，

在现有文献中，潜伏在研究者思想中一个假设是，政

府是公共利益的代表，政府的所作所为是为了追求公

共利益的最大化。这一政治学意义上认识已然成了府

际关系研究的一个隐含前提，其他的分析都是以它为

基础的。学者之所以会如此理解府际关系中行为主体

的行为，是因为对于恢复和重建时间并不长的中国公

共行政学来说 ，由于在实际运行中过度地依赖于政

治，在学术上又过分倚重于政治学，从而在实践和理

论两方面都缺乏自身应有的相对独立性[3]。但是，这

一行为假设与现实中的政府行为具有天壤之别。府际

关系是对关系的研究。在现实中，不同行为主体间之

所以会发生这样那样的关系，是因为它们间的互动有

利于各自目标的实现，至于要实现的目标是什么，则

与行为主体间的关系是否产生没有必然联系。我国政

府间关系产生的逻辑也不例外。深刻地洞悉了府际关

系中的行为主体——各层级政府行为的实质，才能更

准确的理解我国的府际关系，进而弥合理论和现实的

距离。 

(2)，在论及纵向政府间关系时，大多研究都潜藏

了这样一个观点：在纵向府际关系中，权力是自上而

下单向发挥作用的。秉持这种观点的原因在于：首先，

观察现实，纵向府际关系似乎表现的就是上令下行的

关系；其次，误将理论中纵向府际关系当作府际关系

的实际运作。但是在真实府际关系中，不同层级行为

主体间的关系是一种互动和相互影响的过程。下级政

府往往异常活跃，力求向上级政府传递自己的诉求。 

(3)，对府际间竞争与合作关系的概括性论述构成

了现有研究文献的主要内容。[4] 这是因为，在理论上，

竞争与合作是府际关系的两大主轴。在实践上，府际

间的不良竞争，如地方保护主义、重复建设、产业同

构等，急需理论界提出政策建议，以指导政府间的竞

争关系。但是，这些研究从整体着手的多（府际间一

般意义上的竞争与合作），缺少对具体情境中的政府间

竞争与合作的研究，例如，研究两个或两个以上特定

省级政府、市级政府、县级政府间的关系，这大大减

少了研究结论对实践的指导作用。因此，在具体情境

中剖析府际间竞争的具体表现形式，重视层级不同的

政府间竞争所体现出来的强度差异现象，就成了促使

理论和现实相契合，理论更好指导实践的关键。 

2 府际关系中行为主体的行为实质 

2.1 府际关系的行为主体是追求自身利益最大化

的理性官员 

早在 1947 年，马克斯•韦伯在其《社会和经济组

织理论》一书中就认为官员的目标是权力，这如同经

济人的目标是利润一样。[5]与此类似，图洛克以及布

坎兰和托利森先后解释到：公务员在寻求个人利益最

大化方面与市场中的经济人没有任何区别。[6] 1981 年

罗伯特•贝茨在其《热带非洲的市场与国家》中提出了

这样的疑问，“为什么很明理的政府官员会选择对自己

社会有害的政策？”。他分析指出，政府官员的决策是

以个人理性为基础的，既要使自己的财富最大化，又

要使自己的统治得以持续。尽管这些政策对国家整体

利益造成损害，但却有利于实现政府官员个人利益的

最大化。[7]随后，玛格丽特•莱维在其创建的掠夺性统

治理论中假设“统治者”都是国家财政收入最大化者，

这里的统治者指的是“国家机构的行政主管”。[8]诚如

学者张紧跟在其文章中指出的一样，“当代中国的地方

政府既不完全是中央政府的代理人，也不完全是地方

民众的代理人，还应该是地方政府主要官员利益的代

表者”。[9]这些研究结果提醒我们，政府不能被假定成

一个自然而然促进经济发展和为民服务的实体，政府

的基础是满足个人财富需求的理性人。 

政府的 GDP 崇拜即是生动的一例。在我国现行行

政管理体制下，各级政府实行首长负责制，其目的是

为了权责一致，提高行政效率。但是，由于对权力缺

乏有效的监督制约机制，各级政府官员俨然是辖区内

的最终权威，他们掌握着经济、政治和社会等各种资

源在社会成员间的分配权力。同时，在赶超经济、以

经济发展稳定政权和加强政权合法性的大背景下，事

实上，形成了各级政府官员和其辖区内 GDP 的增长快

慢共进退的局面。那么，仅是达成其他最终目标手段

的经济增长，在实践中何以会变成官员们不懈奋斗的

目的呢？其实，在理性的官员看来，经济增长仍然是

手段，是达成其目的——官场晋升的手段，而官场晋

升是实现其最终目的——个人利益最大化的手段。就

此而言，GDP 崇拜源于追求个人利益最大化的理性官
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员的逐利行为。若要改变这一现实，必须设计新的体

制机制，改变官员对自我最大利益的认识，引导官员

的逐利行为，将官员对个人利益的最大追求与预期要

实现的整体利益和公共利益相统一。否则，很难有所

作为。 

2.2 府际关系的实质是理性政府官员间的关系 

如同现实主义理论对国际关系本质的认识一样。

政府主体的利益，实言之，也就是政府官员的利益，

决定了府际关系的产生以及相互之间关系形式、性质

和具体运作模式。实际运作中，府际关系不但受到政

府主要官员个人偏好的影响，甚至是由这些理性的个

人所决定的，“地方政府间关系不协调是因为地方政府

尤其是地方政府主要官员之间利益最大化追求之间的

不协调”。[10]无论是府际间竞争关系还是合作关系，

都是政府官员以公共利益之名谋个人利益之实。有学

者已经认识到，府际关系的理论研究和实践之所以脱

节，是因为“我们忽视了地方政府所追求的利益与地

区公共利益乃至区域整体利益之间的巨大落差”。[11]

故而，从理论和实践层面都不难看出，在我国，府际

关系的实质就是理性的政府官员间的关系，它的运作

是为政府官员的利益服务的。 

假设政府是一个全心全意为人民服务和谋求发展

的实体，其所作所为皆为追求整体利益和长远利益的

最大化，这就忽视了政府官员在府际关系中的决定性

作用，未能理解府际关系运作的实质。基于其上得出

的结论和政策建议，就会与现实相违。 

产业同构、招商引资中的恶斗以及生态分割和污

染跨界等不良行为都是府际关系运作中的痼疾。若将

政府看成是维护公共利益的实体，这些行为似乎不应

该发生，因为它们于国于民百害无一利。若从府际关

系的实际操作人——政府官员——的角度来理解，它

们的产生不但必然，而且是表面非理性下的明智之举。

产业同构，对追求 GDP 在短期内迅速增长，并回避风

险，进而实现平稳升迁的官员来说，无疑是“终南捷

径”。产业同构策略中蕴含的“后发优势”——节约了

开发的成本和时间，避免了失败的风险，效果立竿见

影，可以使官员在其有限的任期内创造显赫的政绩—

—经济的快速增长，进而获得晋升。不但如此，尽管

经济结构调整和产业优化升级是提高竞争力，增强发

展后劲，实现未来和长远发展的必由之路，但是，由

于经济结构调整和产业优化升级的周期长、风险高和

不确定性大，与各级官员所追求的短、平、快的政绩

相违背，致使经济结构调整受阻，产业优化升级迟缓。

这表明，府际关系的产生和运作都是各级政府官员间

利益博弈的结果。 

故而，对府际关系中行为主体的行为实质的不同

理解，从同一现象中就会得出不同的结论，看似不合

理的行为似乎就成了必然的选择策略。对这一实质的

揭示，会有所助于府际关系理论和实践的发展。 

3 纵向府际关系中权力流向的双向性 

在纵向政府间关系中，权力是双向的，既有自上

而下的指挥命令关系，也有自下而上的反馈和消极对

抗关系。切斯特•I•巴纳德在他 1938 年出版的著作中，

描述了 “在具体情况下权力失去其效力”的普遍现象，

在此基础上，将权力定义为“权力是正式组织中沟通

（命令）的一种特征，得到了组织贡献者或成员的接

受，并支配他们的贡献行为，即支配或者决定什么是

应该为组织从事的活动，什么是不应该为组织从事的

活动”。[12]因此，“按照权力的定义来说，一项命令是

否有权威性取决于接受命令的人，而不取决于权力当

局或发布命令的人”。[13]他进一步指出，权力要得到

个人的同意，发挥作用，必须满足四个条件：（1）他

能够理解并且的确理解了命令；（2）在他做出决定时，

他认为这项命令与组织的目的是没有矛盾的；（3）他

们认为，从整体上来说，这个命令同他的个人利益是

一致的；（4）无论是在心里上，还是在客观实际方面，

他都愿意而且有能力、有条件去执行这项命令。在他

的理论中，权力的来源不在于发布命令的人，而在于

下级接受或不接受这个权力，并且一定条件的满足是

下级接受权力的基础。“这种观点同以往的所有建立在

某种等级系列或组织地位之上的权力概念都是对立

的”。[14]深受巴纳德管理思想影响的西蒙、史密斯伯

格等人很早就指出，在组织内部，权力不仅自上而下，

而且也自下而上或横向流动。[15] 

在公共政策研究领域，当政策目标与政策执行之

间的差距进入学者的研究视野时，以爱尔莫尔为代表

的学者在批判自上而下研究途径的基础上，提出了自

下而上的研究途径，他们认为政策的执行过程不是由

高层政府及其官员的法令和规则所控制的，而是由政

策行为者之间的讨价还价所塑造的。[16]所有政策最终

都会被那些下级官员所修正，以便符合他们的想法和

意见。最终被执行的政策与原政策具有天壤之别。 

然而，在现有的研究中，许多学者把纵向政府间

关系概括为从上而下的指挥命令关系，权力是由上而
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下单向辐射的。其合理推论就是，在纵向政府关系中，

下级政府处于上级政府的完全控制之下，上级政府的

权力在下级政府得到了完全的接受，实现了既定目标。

当然，这种和谐的上下级权力关系在现实中是罕见。

在权力运行的现实环境中，上级政府的权力要发挥预

期作用，必须要得到下层政府的认同和接受。若认同

缺失，即权威不被接受，那么上级政府的权力就会失

效。 

不但如此，在特定情况下，下级政府也会对上级

政府施加影响。即使上级政府没有意识到下级政府的

这种影响，但丝毫不能减损其作用的强度或力度。实

践中，中央政府虽然能够制定政策，但是，要将政策

目标变为现实还得依赖下级政府的忠实执行。也就是

说，一方面，上级政府制定政策的自主性程度非常高，

下级政府几乎不能实质性地介入到政策制定过程或对

某一政策提出有力的挑战；另一方面，上级却不能保

证政策的实际执行力度和效度，政策的实际影响力极

为有限。假若从传统权力观念来理解上下级政府间关

系，自然会认为，上级政府不但能在决策层面居于主

导地位，而且下级政府会不偏不倚地执行上级制定的

政策。但实际情况恰恰相反。下级政府采用“掌控信

息”甚至是“隐瞒信息”等策略来对抗于己不利的政

策，通过拖延执行、阳奉阴违、弄虚作假、隐瞒真实

情况、直接诉苦等手段向上级政府施压，进而促使或

是胁迫上级政府改变政策。 

在大多数环境中，上下级政府间的权力作用是相

互的。在纵向府际关系的实际运作中，若上下级政府

间是简单的权威命令关系，那么，处于权力接受者地

位的下级应该忠实地、无条件地执行上级政策，但实

际情况却是另一番景象。在上下级府际关系中，下级

政府总是采用选择性执行、变通性执行和消极抵抗等

策略来应付或规避上级政策，造成政策无效，权力失

灵——“上有政策，下有对策”的局面。如，中央出

台房地产调控政策的初衷是抑制房价，然而，该政策

的执行反而拉高了房价。 

同时，在纵向政府间关系中，一个老生常谈的主

题是，面临着 “一统就死，一放就乱”的困境，简言

之， 即“集权”和“分权”的问题。从权力的双向性

来看，无论是集权还是分权，要使权力最终发挥作用，

取决于发生权力关系的双方。因此，即使上级政府的

集权程度再高，如果得不到下级政府的实际接受，集

权就是无权。因为，在高度集权的情况下，尽管上级

政府能够发号施令，但是下级政府可视具体情况，以

决定是接受还是不接受。若上级权力不被下级接受，

其实“一统就死”死的是上级政府的权力，下级政府

仍然会在自己的辖区内行使权力，谋求个人利益最大

化。 

事实有力的证明，上下级政府间，不但有自上而

下的权力作用，同样，也存在自下而上的权力作用。

它们是全面、准确理解纵向政府间关系的两个方面，

缺一不可。 

4 不同层级政府间的横向竞争强度的差异 

府际关系的实质是追求个人利益最大化的政府官

员间的关系，尤其是各级“行政主管”间的关系。横

向政府间之所以会发生激烈的竞争，是因为他们之间

的互动有利于实现个人利益最大化。在现行体制内，

各级政府官员的最大利益就是通过各种手段实现官场

晋升。众多的官员争夺有限的晋升机会，且不同层级

的官员其晋升几率相差巨大，因此造成了不同层级政

府间的横向竞争强度的巨大差异。具体而言，政府层

级越低，它们之间的横向竞争越激烈。即在省、市、

县和乡（镇）四级政府中，省与省、市与市、县与县

和乡（镇）与乡（镇）之间的竞争强度会越来越大。 

4.1 晋升的激励作用对不同层级的政府官员是不

同的 

佛洛姆的期望理论认为，激励力量=∑效价×期

望，其中效价是指个人对所从事的工作或所要实现的

目标之价值大小的估计，期望是实现目标的可能性。

在现行行政体制下，各级官员都渴求官场晋升，他们

只会高估晋升所具有的价值，而不会低估。然而，政

府组织的科层制，决定了层级越高职位越少，与此同

时，期望晋升的人数众多，造成了“僧多粥少”的格

局。众多的竞争者为了得到少量价值高的职位必然会

展开激烈争夺。但是，不同层级的政府官员，其晋升

的可能性不同。在省级层级，由于（1）该层级官员已

经属于“封疆大吏”，其级别已居于我国官阶体系顶层，

继续晋升空间有限，机会不多；（2）现行制度的约束、

年龄的刚性限定、身体条件和精力的自然衰退，使其

进一步提升的可能性较低；[17]（3）省级官员的晋升，

一般会综合考虑各方面的因素，而不仅仅看其在治理

范围内的政绩，例如，新疆、西藏等区主要领导的升

迁，很大程度是由于其在维护民族团结和地区稳定等

方面做出了贡献。因此，省级政府官员对晋升具有相

对较高的价值估计，却具有较低的实现可能性，晋升
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在该层级发挥的激励作用较低。 

与此类似，县市级官员同样渴求晋升，晋升的实

现是他们个人利益最大化的直接表现。与省级官员不

同的是，他们具有实现晋升的更大可能性。这是由于

（1）从县级晋升到市级、市级晋升到省级，相对于从

省级晋升到更高层级而言，具有更大的晋升空间和可

能性，并且其前任的晋升路径历历在目，但依然是僧

多粥少，竞争必然激烈；（2）县市级官员大多年富力

强、精力充沛，正值人生大有作为的黄金阶段，晋升

的激励作用将达到最大；（3）县市级官员的晋升相对

省级而言，其标准比较明确，易于考核，在现阶段，

即简单化为 GDP 标准。因此，县市级官员为了实现晋

升，必会想方设法加快经济的增长，以满足晋升的条

件。正如威尔逊所言，“当有利职位的数量相对于需求

来说较少时，获得这一职位就显得更加重要”。[18]于

是，众多的竞争者争夺较少晋升机会，在此情景下，

一方所得必是一方所失，其合理的逻辑结果就是县市

级官员间的激烈竞争，甚至是恶性竞争。这也很好地

解释了，为什么税收减免的恶性竞争、重复建设、产

业同构等不良竞争问题大多发生在县市级政府辖区

内，这正是由于，县市级官员间为了实现晋升而展开

的殊死搏斗，漠视整体和长远利益。 

4.2 不同层级政府间的可比性和面临的压力不同 

省级政府，由于各自的辖区面积、地理位置、自

然资源、发展基础等方面的差异是显而易见的。省级

辖区的经济发展差距是不可能在一两任官员的治理下

就可得到彻底改变的，发展现状的改变将是一个历史

过程，很多的现状甚至是不以人的意志为转移。因此，

在分析省级之间的发展差距时，不仅将其与现任官员

的治理能力相联系，而且还会考虑其他因素。例如，

一般情况下，舆论不会以江苏做标杆，要求甘肃和贵

州的经济发展水平与之看齐。在此情境下，省级政府

所面临的来自舆论、民众、同级和上级压力相对较小，

其相互之间的竞争力度就较小。但是，县市级政府的

数量众多，纵使不能进行跨省区比较，但仍然能够在

一省范围内的县市之间进行比较。如，舆论、公众和

上级虽然不会用江苏昆山和甘肃玉门做比较，以此评

价他们间的发展孰快孰慢，但是甘肃玉门和甘肃榆中

之间却有较大的可比性，若是以此来评价两地政府的

绩效水平，必有说服力。此外，相邻县市中率先发展

者，也给发展滞后者以巨大的压力，促使其学习和追

赶先进者。之所以如此，是因为它们间的发展起点相

差无几，若是在发展中落后，责任必在官员。县市间

的较大可比性，使其面临着来自舆论、公众、同级和

上级的巨大压力，比较中的落后者，将晋升无望，政

府官员为了拥有晋升资格，相互间将展开激烈竞争。 

明确不同层级政府间竞争强度的差别，可以更准

确的理解政府间的竞争现象，进而提出有效的规范措

施。如，在市场规模一定的请况下，其他竞争者获得

的市场份额越多，则自己的份额越少。因此，地方政

府的市场保护主义，可实现两个目标：一，至少可以

占有其辖区内的市场份额；二，可以减损竞争者的市

场规模，使其发展速度受到抑制。以期在竞争中，即

使不能获胜，也不会使竞争者太强，差距加大，彰显

自己的无能。尽管，地方保护主义危害了统一大市场

的形成，不利经济的整体和长远发展，但是，它在县

市级辖区内却屡禁不止，其原因就是，处在激烈竞争

中的县市级政府将其作为获得竞争优势的重要手段。

因而，在设计规范措施时，竞争强度差异应成为重要

的考虑因素，唯有如此，方能切合实际，规范府际间

的竞争关系。 

5 政府间竞争具有两种不同的表现形式 

研究政府间竞争的目的在于规范竞争。这一目的

的实现有赖于对政府间竞争形式的全面认识。在已有

研究中，一般都将政府间的竞争关系局限在对有益事

物（务）的争夺上，如不同政府间对税收、建设项目

或优惠政策等的争夺。但是，没能将政府间存在的另

一种竞争形式纳入研究视野，即为了避免有害事物

（务）而进行的更为激烈的竞争，如，各级地方政府

争相遣送流浪人员和相互竞争以回避风险性事物（务）

等。 

府际间对有益事物（务）的竞争，一般有两种结

果：一是，一方全胜，另一方尽管未能获得被争夺的

事物（务）所带来的利益，但是，至少没有减损其既

得利益，如，税收权力争夺中失利的一方，至少保留

了原有的税收权力。二是，两方都获益，但获益的比

例却不一定相等，如中央将一笔资金以不同的比例分

配给竞争的双方。已有的研究大都探讨的是政府间的

这一竞争形式，并且在这一前提下给出了规范政府间

竞争关系的建议。这种竞争形式，无论出现竞争结果

中的哪一种状态，都不会损害任何一方的既有利益，

竞争获胜当然最佳，即使不胜也无损害。在此情况下，

府际间的竞争关系是可以协调和规范的。 

其实，在政府间关系运作中，对第二种竞争形式
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的研究甚至比对第一竞争形式的研究更有意义。政府

间回避有害事物（务）的竞争，也会出现两种结果：

一是，一方全胜，另一方承担全部损害性后果，如，

在流浪人员遣送竞争中失利的一方就得独自承受一切

不良后果；二是，竞争中无全胜者，两方共同承担损

害性后果。在这种竞争形式中，无论出现那一种结果，

除非全胜，否则都得承担有害性事物（务）所带来的

损害性后果，即只有全胜才能不损害自己的既有利益，

否则就不能避免有害事物(务)对自己既得利益的损

害。因此，这种竞争形式往往更加激烈，对其规范也

更加困难。 

故而，在构建规范政府间竞争关系的对策时，首

先要诊断政府间竞争的表现形式，然后据此设计解决

方案，才能对规范政府间竞争关系有所裨益。现有研

究提出的许多措施，是基于府际间对有益事物（务）

的竞争这一形式之上的，而未能关涉到竞争的另一种

形式，致使其在现实中无法发挥作用。 

6 结论 

从理论假设出发来对政府间关系展开讨论，犹如

仅对组织图上的组织进行讨论的组织理论一样，缺乏

动态研究视角，造成了理论和实践的脱节。要实现理

论和实践的契合，由静态研究转向动态研究必不可少。

从动态视角看，只要是两个或两个以上的行为主体—

—各层级政府——间产生了互动和相互影响，即形成

了政府间关系。 
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