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论经济法克服 /政府失灵 0的有限性

李  炼  军
(成都理工大学 工程技术学院, 四川 乐山 614007)

[摘  要 ]  经济法产生的直接原因是为了克服市场失灵,而非政府失灵, 严格说来,政府失灵问题决非经济法所能解决,

否则会更加桎梏经济法的发展、完善进程, 而不是相反。经济法确实是政府干预经济的准则, 但也不能笼统地把经济法定性

为 /干预政府之法0。看清经济法的性质, 乃是构建完善经济法治建设事半功倍之良策。
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  时至今日, 人们对经济法的本质作用基本达成了一个

共识, 即在市场经济条件下,经济法是政府为了克服 /市场失

灵 ( M arket Fa ilure) 0而对市场进行干预的一种基本的法律形

式。但随着讨论与实践的深入 ,人们发现政府在干预经济时

也会出现 /失灵 0, 即 /政府失灵 ( Governm ent Fa ilure ) 0, 于

是, 不少学者开始认真审视这一现象, 认为既然政府失灵是

政府干预市场而导致的, 那么, 这是经济法的作用没有完全

正常发挥出来, 因此,提出经济法不仅是 /政府干预社会经济

之法, 而且还是甚至在很大程度上首先是 -干预政府之法 . ,

-干预政府 .是经济法的根本宗旨所在。0 [ 1]这种观点得到了

广大学者的赞同, 进而纷纷修正传统经济法的单向干预说,

变为双向干预说。

单就经济法的这种双向干预说而言,确实给我们提供了

另外一种思维模式, 促使我们要更深层次去思考经济法学的

理论建设问题。然而, 笔者认为, 经济法在克服政府失灵方

面的作用在实践上实在是十分有限,不能把经济法克服政府

失灵这一微小的作用上升为经济法的本质作用,进而和克服

/市场失灵0同日而语; 至于经济法同时是 /政府干预 0和 /干

预政府0之法律形式这一结论更有待商榷。

一  对 /政府失灵0的回顾及思考

数年来, 已经有很多论著探讨过 /政府失灵0这一现象。

在西方, 从公共选择学派到政策分析学派专门就 /政府失

灵0进行了深入的研究;在我国, 有关的著述也不在少数 [ 2]。

在此, 笔者拟就借鉴前人的研究成果加上自己的一点看法讨

论 /政府失灵0及其带来的所谓 /干预政府0问题。

(一 )原因: 政府失灵

政府失灵 ( Governm ent Fa ilure) ,也称为 /政府失效0或者

/政府失败0, 就是指政府在干预经济过程中所出现的干预

的低效率和导致的社会福利损失的现象 [ 2]。对政府失灵的

专门研究肇端于西方的 20世纪 60、70年代, 主要是针对由

于信奉凯恩斯主义进行国家干预经济而导致的 /滞胀0局

面,克服市场失灵过程中出现了 /政府失灵 0, 于是西方学者

对政府失灵进行了仔细的研究, 这就使 /政府失灵0成为一

个专有名词流传开来。

究其原因,政府失灵主要来自于以下几个方面 [ 3] :第一,

政府难以制定并执行好的或合理的公共政策。根据公共选

择学派和政策分析学派的理论,公共决策的过程存在着种种

的困难、障碍和制约因素 ,主要是公共利益的不确定性, 决策

体制的不完善性,信息的不完全性以及存在政策执行上的阻

碍因素等。第二,官僚机构不能高效率地供给公共物品。政

府提供公共物品所追求的是社会效益, 而非经济效益, 因此,

要对社会效益及其需求进行准确可靠地衡量、估算是非常困

难的;在公共机构尤其是政府部门中没有进行优胜劣汰的竞

争机制,政府机构就可能在供给公共物品时不考虑成本而造

成大量的浪费;由于不健全的监督机制, 政府机构更有可能

在供给公共物品及服务方面损公利己。第三, 政府部门及其

官员具有 /经济人 0特性, 使内在性 ( Interna lities)和寻租

( Rent- seeking)成为可能,进而导致政府的不必要扩张与腐

败行为。

在我国,市场经济体制的真正建立才只有几年的时间,

而实行计划经济却是年代已久,加之长期受到封建意识的影

响,所以造成我国政府失灵的原因远不止如上所述。譬如人

们迷信 /官本位0,认为政府具有无上的能力, 而政府或官员

们也可能自以为 /无所不能0,同时, 我国的经济建设接受党

的政策指导,也产生了不少的负作用, 一些官员为了某种目

的,仅仅算政治账, 急功近利, 搞短期行为; 而在出现了决策

错误造成损失后,由于政府机构的权责不一致, 权力使用者



不用承担相应的责任 ,等等。

如果对政府失灵进行归类, 可大致分为两类: 一类是对

内失灵, 另一类是对外失灵。对内失灵又有干预经济方面的

失灵、政府调控社会方面的失灵以及政府在政治管理方面的

失灵; 对外失灵即是最为代表国家主权的政府对外政策方面

的失灵。

政府在干预经济方面的失灵在当代是最普遍而又有代

表性的。如地方保护主义严重、对各种经济犯罪的打击缺乏

力度、对土地管理的立法和执法滞后、对国企改革的不彻底

导致大量的国有资产严重流失、浪费等; 政府调控社会方面

的失灵, 如对环境保护的乏力、一些地方政府对 /三农0问题

的漠视、对教育投资的不足等; 政府在政治管理方面的失灵

可能表现为政府官员滥用权力、官商勾结权钱交易、官官相

护、拉帮结派等。政府对外政策的失灵主要表现如政府对某

些国际贸易纠纷的处理无能为力、对针对本国的恐怖主义束

手无策、对外国恣意干涉本国内政不能作出有效对策以及对

维护本国合法利益的其他无能表现。

通过对政府失灵的原因及其种种表现的分析,我们不难

看出, 在现实生活中由政府失灵带来的弊害显然远比由市场

失灵引发的弊害严重得多,换句话说, 政府失灵 /非但不能起

到补充市场机制的作用, 反而加剧了市场失灵, 带来更大的

资源浪费, 甚至引发社会灾难0 [ 4] 177。具体而言, 政府失灵

将会导致的后果有: 经济方面, 经济运行波动加剧,国民经济

不能健康稳定地发展;社会资源得不到优化配置, 甚至被大

量浪费; 社会方面,农民负担加重, 农村生活贫穷, 农业生产

落后; 社会贫富差距进一步拉大, 社会矛盾更加激化;政治方

面, 滋生权力经济,腐败丛生; 政府机构日趋庞大, 人浮于事,

行政效率低下; 政府权威不断下降等等。

由此可以得出一个结论,即, 就现象而言,政府失灵是自

国家诞生以来就有了,所以,政府失灵远比市场失灵更为古

老。以中国古代政府为例, 政府的职能除了 /治民0外, 在遇

到灾荒时期还要救济灾民, /除了极少数昏君外,历朝都把救

灾看作是自己的职责0 [ 5] 37,但是, /由于官本位的影响, 再加

上救灾的功利性, 管理体制一直缺乏规范性、制度化,从而导

致随意性大, 社会效果并未达到理想状态。0 [ 5] 398甚至, 如遇

到灾情非常严重时, /赤地千里, 十室九空,哀鸿遍野 ,饿殍载

道0 [ 5] 431。也是屡见不鲜, 就是在中国封建社会的鼎盛朝

代, 政府失灵也不罕见, 如唐朝初期实行的租庸调制最后竟

出现 /租赋征不上引起国家财政危机, 横征暴敛引起民户逃

亡。0 [6] 427而在北宋,王安石变法却 /有悖于当时的国情, 低

估了北宋社会的种种惰力, ,青苗法并未达到抑制高利贷

的作用, 反而变成了变相的收税。0 [ 6] 483

从严格意义上讲 ,政府失灵更是一个政治学的话题, 不

过在当今, 随着政府的经济职能的扩大, 政府失灵愈多地表

现在经济领域里, 而尤其市场经济社会是一个法治的社会,

经济法便和 /政府失灵0搭上了关系。

(二 )结果: 克服政府失灵

在此, 首先要澄清一个问题: 虽然市场失灵导致了国家

依法干预失灵的市场,并取得了巨大的成功, 但是政府失灵

根本不同于市场失灵, 政府失灵的克服绝不能完全依赖于

/干预政府0,更不能寄希望于某部法律。

根据5辞源 (合订本 ) 6的解释, /干预0一词有两层涵义,

一是 /强行参与, 过问别人的事0; 二是 /关系 0。显然, 当我

们说 /干预政府0时,指的是第一层涵义, 即强行参与政府某

方面的事务,过问其特定之事。在提倡法治的国家, 须有一

个最基本的前提,那就是有无法定权力去行使这一 /干预政

府权0。概言之, 依据宪政原理,各级国家权力机关在其权责

范围内依法享有干预、监督政府的权力, 各级政府机关对其

下级政府的不法情形也享有不同程度的干预权, 即便如此,

享有干预权的各主体在行使这一权力时须有法定的干预权

限、程序、职责等,这是法律规范的应有特性。具言之, 在经

济领域,各权力机关和政府机关必须依据经济法律法规规定

的职权职责行使对经济的宏观干预权, 这也是本分之事, 如

果又把这些法律本质属性叫做 /干预政府0, 无疑是同一语

词的同义反复,反而混乱了经济法的应有本质, 引起不必要

的纷争。

由于政府是一个国家的具体化, 具有公共性和权威性的

特性,对政府的干预, 不应该作泛化的理解, 否则政府将成为

人人都可摆弄的 /玩偶0,进而可能减弱政府的应有功能,降

低其应有权威以及行政效率。如前所述, 根据宪法及相关法

律,能干预政府的应是国家的权力机关, 即人民代表大会及

其常务委员会。严格说来,政府机构内上级机关对下级机关

的 /干预0都不是真正意义上的干预, 而应该是行政内部系

统的行政领导;而司法机关对政府只有监督、制约之权, 其他

机构、团体、个人就更谈不上对政府的干预。另外, 依照国际

法或条约,一国对另一国政府进行干预却是相当困难的, 在

很多情形下几乎没有多大作用。从现实考虑, 要克服政府失

灵更多是来自内部的因素, 而非 /干预政府 0所能办得到的。

鉴于此,在本文中, 尤其在论及经济法与政府失灵关系时,将

摒弃 /干预政府0一说而采用 /克服政府失灵0的说法, 这是

由于 /克服0一词不仅有外力因素的作用, 也有自身因素的

作用,因此, 笔者认为如果说政府失灵需要发挥经济法的作

用的话,宜用 /克服政府失灵0, 而不是 /干预政府0。

进言之,由政府失灵导致克服政府失灵是因果逻辑的必

然,而克服政府失灵直接说来就是提高政府的行政能力, 进

而增强政府的有效性。

针对西方国家出现的政府失灵, 公共选择学派认为这是

政治制度的失败,需要改革公共决策及政治制度, 进而提出

首先进行立宪改革 [ 4] 187。在我国, 改革和发展是并行不悖

的,不管是经济体制方面 ,还是政治体制方面, 改革的步伐都

已迈开。具体到如何克服政府失灵, 概言之, 其方法主要体

现在法律、行政管理、舆论等方面。首先在法律方面, 通过立

法、执法、司法的不断完善规范政府各部门的职能、权限、责

任,保证政府角色的到位, 不致引起角色的越位、错位、缺位

等现象。在宪法的精神指引下,行政法、经济法、刑法甚至民

法等各法律部门对发生在各自领域的政府行为都要分别调

整,分别规范政府行为, 确保政府行为的合法性。其次, 建立

有效的公务员录用、考绩和淘汰机制, 坚决实行 /依法行政,

51第 3期           李炼军:论经济法克服 /政府失灵0的有限性     



合理行政0原则。政府官员的职责权力须为 /法定0, 行使时

要求按其合法程序进行, 并要权责统一, 违法行政必须承担

相应的法律责任; 行使权力时, 行为的内容和结果应当公平、

适度、合乎情理。最后, 完善政府监督体制, 倡导言论自由,

社会媒体、舆论应当对政府失灵的现象予以关注, 必要时进

行曝光, 以督促政府纠正其不当之处。

因此可以看出, 克服政府失灵的所有举措并不仅仅限于

干预的范畴, 而更着重于一个内生的变量,此内生变量虽然

离不开法治的精神, 却并不是赖以产生的唯一因素。

二  对经济法克服政府失灵的重新思考

(一 )理论的误区: 利用经济法干预政府 ,进而克服政府

失灵

经济法的存在价值在于克服市场失灵,而不是克服政府

失灵, 更谈不上干预政府。但是,当前许多学者在讨论经济

法功能或者作用时, 大都赞同经济法的 /双向干预说0和 /两

个失灵克服说0,例如: /政府干预社会经济之法, 而且还是

甚至在很大程度上首先是 -干预政府之法 . , -干预政府 . 是

经济法的根本宗旨所在。0 [ 1]

/ (经济法 )以克服市场失灵和政府失灵为己任0, /更应

在克服政府失灵的过程中有所作为0 [ 7]。

/经济法一定程度上也是防止-政府失败 . 的法律0 [8]。

/政府要成功地干预好经济即促进经济发展, 首先必须

受到法律干预0 [ 9]。

/ (减少政府失灵 )当然有多种办法, 但是最有效的办法

是运用经济法律的形式去规范政府的干预行为0 [10]。

, ,

还有很多类似的论述,在此就不再一 一赘述。

其实, 仔细回想一下现代经济法的发展历史, 我们就会

发现这些论断存在着逻辑上的错误。经济法,尤其是现代经

济法的诞生源于市场自由竞争的不均衡性, 由此导致: ( 1)

市场的非法垄断; ( 2)公共物品的供应不足; ( 3)外部效应的

种种缺陷; ( 4)市场的不完善; ( 5)信息的不充分; ( 6)失业、

通货膨胀以及经济失衡等等, 这就促使政府不得不转变职

能, 由原来的 /守夜人0变为 /调控人0、/公益人0 、/管制人 0

等角色, 一句话,由自由竞争引发 /市场失灵0, 进而需要政

府利用公权力对经济、社会进行干预的同时, 催生了现代经

济法。

因此, 其因果逻辑关系可形象地用图表示为:

  由此可以清楚地看出, 不管从理论上还是在实践过程

中, 这种逻辑关系是纯粹的单向因果关系, 而不能颠倒。

经过前面的详细分析,我们了解到政府失灵其实早在市

场经济,亦或是在有商品经济以前就存在了, 只不过当今政

府的经济职能空前扩大, 政府失灵就集中表现在经济领域。

严格地说,政府失灵在现代国家的显露是政府在干预经济时

的一个 /副产品0,它的根源有政治的、经济的、文化的、制度

的等各方面的因素,所以政府失灵的原因与市场失灵的原因

完全不同。基于二者的 /病症 0不同, 开出的 /药方 0也就会

不一样。举例来说,在正常情况下, 某人患病,经过医生的诊

断,可以开出一份有效的药方;然而在某时, 由于医生的自身

局限或能力有限,引发了误诊。这时,我们能得出 /有效的药

方能干预医生,进而克服 -误诊 . 0的结论吗? 我认为答案是

否定的,而合理的答案应该是:有效的药方可以治好病人的

病,但是对误诊的克服则需要通过医生的不断学习, 不断地

积累实践经验,从而不断提高自身能力、水平, 减少或消灭误

诊。因此,一张有效的药方再有效, 对一个不思上进的, 或者

说平庸的医生而言, 如果说治好了病人的病, 那也只能算是

巧合。其实,市场失灵、政府干预、现代经济法和政府失灵的

关系类似于病人的病、医生、有效的药方和误诊的关系。如

果用经济法去干预政府, 进而想克服政府失灵, 无异于犯了

以上所说的逻辑错误。

(二 )理论的澄清:

1、利用经济法不能干预政府

如前所述, /干预0一词含有 /外力作用的强制性0, 法律

体现了国家的意志, 政府正是国家意志的集中代表者, 加之

现行的通说都把 /干预0视为国家意志对经济关系的渗透,

而非相反。因此, /干预政府 0这一提法不宜使用在经济法

的理论中。

如果真有 /干预政府 0的说法, 也应该更多的属于政治

学、宪政学的范畴。按照 /三权分立0学说,政府可以受到来

自司法机关和立法机关的 /干预0; 在我国实行的是中央集

权制,政体为人民代表制度, 干预政府的合法主体就应该是

人大及其常务委员会,而这种干预所依赖应是宪法所规定的

职权,干预的内容更应该是不合法的行政行为, 而行政行为

也不单纯存在于经济领域, 因此, 赋予经济法成为干预政府

的重任可以说是不切合实际的。

2、利用经济法不能完全克服政府失灵

根据政府失灵的原因和表现形式, 由于经济法属于法律

部门之一,所以它可以成为克服政府失灵的一种方法, 但不

是全部,它在克服政府失灵方面具有有限性。经济法律规范

可以对政府部门的经济职能、地位、作用作出明确规定, 确认

包括政府部门在内的各经济法律关系主体的经济职权、经济

职责、经济权力和经济义务; 规范政府在干预经济关系时的

干预范围、干预程序、干预方法等等。

经济法所能做到的,仅是克服政府在经济领域内的大部

分失灵行为,而在其他领域如某些社会领域、政治领域以及

与自身利益有关的某些对外领域等就无能为力了。

3、利用经济法只能克服市场失灵

从经济法的产生来看, 经济法是市场失灵的产物, 或者,

/凡是市场能有效运行之处, 就没有经济法存在之空间0 [ 11]。
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经济法的运行、发展、完善也无一不是针对市场失灵,具体地

说, 市场出现负外部性情形时, 政府可以利用税法或环境保

护法等相关经济法律进行宏观干预,达到社会资源的合理配

置; 市场出现市场不完全竞争时, 政府可以利用竞争法等市

场秩序法进行调控; 市场出现社会公平分配失灵时, 政府可

以利用社会保障法或劳动法等进行干预, 以平衡利益的冲

突, 等等。总之,当市场出现失灵时而自身又无法解决时, 经

济法的价值便会凸现。

4、克服政府失灵是一个复杂的系统工程

由政府失灵的原因可知, 要有效地克服政府失灵,仅靠

经济法是行不通的, 这需要各种力量的综合与共同制约, 直

言之, 首先要提升政策的决策能力和执行政策的能力,使决

策体制更民主化与科学化。一个基本的前提是建立科学的

决策程序和体系, 明确各级部门决策的内容、范围、层次及权

限; 有必要建立专家咨询制度, 形成可行的决策、评估和反馈

机制、激励机制与约束惩罚机制。在执行政策方面, 必须强

化执行人员的素质, 规范有效的执行程序,明确严格的执行

责任。其次, 为了高效率地供给公共物品 ,有必要利用市场

力量改善政府服务功能, 可以模仿市场机制, 把政府的某些

公共事务项目出售给相关部门去管理。同时, 树立 /服务型

政府0形象,培养真正的 /公仆意识0; 在政府内部强调 /企业

家精神0,其中之一就是注重公共物品供给的成本 -效益核

算, 提高资源的有效配置;最后 ,必须加强司法的独立性以及

各方对政府行为监督的有效性。由于政府官僚不是经济上

的 /阉人0 [4] 226, 他们存在内部性和寻租的趋向, 因此就有必

要约束政府对经济的随意干预和腐败行为。当前最紧迫的

是彻底转变政府职能,科学界定政府的经济职能, 斩断政府

部门与其他经济主体的利益连带关系,使政府干预经济做到

法制化; 增强政府行为的透明度, 使政府更接近而不是脱离

民众。

三  结语

克服政府失灵是一个复杂的系统工程,一个多学科研究

的共同话题, 涉及政治学、法学、社会学和经济学等领域, 经

济法只是其中的一份子, 它只能在自己有限范围内对政府失

灵进行克服, 如果把它的有限作用无限夸大, 那是对经济法

功能的误解, 其结果不但无益, 反而会减弱经济法本身的作

用。因此,应该还原经济法的固有本质,把精力放在如何最

大发挥经济法克服市场失灵的研究中去, 而政府是不是依法

定职权、法定程序和法定方法干预了经济, 这更多的属于行

政法学等其他学科探讨的问题。经济法是政府干预经济的

基本法律形式,严格说来 ,它既不能包揽全部的市场失灵,更

不能包揽 /历史悠久0的政府失灵, 正确审视经济法的应有

界限,无疑在完善经济法理论的艰辛道路上又前进了一步。
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On the L im itation of Intervention by

the E conom ic Law in / Governm ent Failure0

L IL ian- jun

( chengdu Colleg e of Science and Techndogy, L eshan 614007, China )

Abstrac t:  The fundam en tal cause o f the econom ic law is to overcomeM arke t Failure, no tGovernm ent Fa ilu re. The governm ent

fa ilure problem s can no t be settled by econom ic law, othe rw ise, it w ill h inde r the de re lopm en t and im provement process of econom ic

law. In fact, the econom ic law is the ru le of inte rvention by governm ent, but no t the law o f interven tion in governm ent.

K ey words:  M arke t Fa ilure;  Government Fa ilure;  the econom ic law;  interv ention
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