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秦 晖：改革：打造天平，还是喂养�尺蠖�

秦 晖

2005年中国改革进程中最大的事件，大概就是关于�医疗体制改革基本不成功�的报告

引发的大讨论了。这场讨论很快从卫生领域扩展到教育、环境保护等公共服务部门，引起了

关于�公共品供给危机�的担忧。许多人把问题归咎于所谓�过分市场化�的错误，并把纠

正这种错误与所谓�批判新自由主义�的意识形态立场联系起来。 这表明：对20多年改革的

反思如今的确到了一个重要历史关头。这种反思与200多年的人类现代化历程、2000多年的中

国历史传统密切相关。

历史上的�权大责小�之弊

应当说，公共服务不足并不是仅有几十年历史的�新自由主义�、甚至也不是有了200年

历史的所谓�自由主义小政府理论�出现后才有的现象。在历史上这个问题与统治权力不受

制约的现象一起，曾经长期存在。

秦以来对中国传统制度起过深远影响的法家，在这两个方面都有系统的论证。他们一方

面鼓吹无限大的皇权，一方面主张无限小的�皇责�。法家�反福利主义�立场之极端是历

史上罕有的，他们认为�贫弱者，非侈即惰也�，救济他们就是�夺力俭而与侈惰�。但在

坚决反对扶贫济弱的同时，法家却也同样强烈反对对穷人�自由放任�，而是主张�怠而贫

者举以为收孥�，即用强权抓他们做奴隶。在这些主张影响下，我国古代曾长期盛行权力意

义上的�大政府�与责任意义上的�小政府�。一方面�任是深山更深处，也应无计避征

徭�，统治权力可谓无所不在；而另一方面，�贫居闹市无人问，富在深山有远亲�，统治

责任几于渺无可寻。有人认为这就叫�国权不下县�，说明那时人民十分自由。这真是莫名

其妙：明明是�国责不下县�（何止�不下县�，连县以上的通都�闹市�，服务责任不也

�无人问�吗？），怎么是�国权�不下县呢？何止下了县，这不是甚至下到了�深山更深

处�吗？

最近我国实行农村税费改革，一些人立即出现强烈反应，说过去是�民怕官�，而现在

是�官不管民�，农村要�失控�了。然而要知道，如今的税费改革免除的只是身份性的

�农业税�（实际上是�农民税�，即不管种不种地、收入多少，只要是�农民�身份就都

要交的税），并没有免除农民的公民义务，包括经济上的义务：农民如果有高收入，也与城

里人一样要交所得税；如果办企业，也要交各种增值税、流转税等营业税种；如果购物，物

价中也含有消费税；国家需要，农民还要服兵役等等。假如实际上他好像没交什么，那不过

是他收入达不到所得税起征点，也没办企业而已。同样情况的城里人不也没交什么吗？而且

一向如此，怎么他们就没有�失控�问题？可见如今许多人的�官管民�概念仍然是传统法

家式的�以权取民�。只要�任是深山更深处�的农民都无法�避征徭�，他就认为�政府

职能�正常，如果�征徭�没了，�政府职能�便不知何在了。 然而在过去（但愿真的已经

�过去�）那个�民怕官�的时代，乡村公共服务方面的�小政府�不是一直存在吗？�缺

医少教无保障�的状态，不正是在乡村机构迅速膨胀、农民负担不堪忍受、权力意义上的

�大政府�难以制约的条件下形成的吗？

在权责对应的宪政体制下生活惯了人们以为，不搞�福利国家�的地方，那一定就是

�自由放任�的，而福利不足则一定是因为自由过分。于是奈斯比特曾为中国没有福利责任

而欢呼，认为这是�自由主义的典范�，包括西方在内的全世界都应当向中国学习。与此相

反，魏特夫格尔则认为，中国传统的法家帝王都是不入家门的大禹，他们只为承担治水责任

而弄权。然而我国的史学家已经成功地驳斥了这种�治水社会�论，证明那些帝王是�不治
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水，照样专制�的。显然，那些西方人无法理解这些现象。但这很难说是由于�文化�不

同，因为哪怕同是西方人，乃至同是美国人，在宪政前后他们的�问题背景�也已经大有区

别，由此导致�问题意识�也常常难以沟通。对于宪政时代以前西方人面临的问题，今天他

们的后辈也不是那么好理解的。前几年，一批美国学者为杰弗逊到底是主张�大政府�还是

主张�小政府�展开激烈争论，有人因为杰弗逊强调政府的责任而宣称他是�福利国家�的

思想先驱，又有人因为杰弗逊强调限制政府权力而把他说成�自由放任�论的祖师。然而，

当年英王派来的殖民当局既滥用权力又不负责任，北美人民面对自由、福利都缺乏的局面，

他们会嫌当局权力太小而主张扩权的�大政府�吗？他们会嫌当局责任太大而主张卸责的

�小政府�吗？今天这种�福利国家vs自由放任�的争论，与当年的杰弗逊有什么关系？而

杰弗逊主张�好政府�应当权力受制约而责任可追问，不是很顺理成章吗？

权责对应是共同底线

美国新政时代的名记者李普曼有名言曰：�最好的政府是限制人民最少的政府，但同样

正确的是：最好的政府也是服务于人民最多的政府。�当然，这两个�最好�经常是矛盾

的：权力太小的政府固然可能很少限制人民，但它也难以对人民承担太多公共服务责任。

�又要马儿跑，又要马儿不吃草�是行不通的。于是产生了宪政民主体制，在这种体制下，

统治权力需要被统治者授予。而后者授予这种权力的惟一目的就是让前者为后者负责，提供

后者要求的公共服务。因此这种体制下的权力与责任是天然对应的。我要求你负更大的责

任，就应当授予你更大的权力。而如果我希望限制你的权力，当然就不能指望你对我承担过

大的责任。由于被统治者的利益诉求与价值偏好远非一致，在�授权－问责�问题上也就有

了不同意见：西方的右派害怕权力太大会侵犯公民自由，于是强调限制权力。他们虽然并不

主张一个不负责任的政府，但是你既然舍不得多授权，自然也没法要求政府多负责。反之，

西方所谓的左派要求政府提供更多的服务、福利和保障，于是强调问责于政府。他们其实也

未必喜欢无限制的权力，但既然要求其负更大的责任，授予其的权力也就不能不大一些。

但是这两拨人哪怕是吵翻了天，有个规则（或曰底线）却是双方共守的：这就是权责必

须对应。左派要求责大权亦大，右派主张权小责亦小，既然权责反正是对应的，人们就可以

把前一种主张称为�大政府�（而没有必要区分究竟是大权力政府，还是大责任政府），而

把后一种主张称为�小政府�（也没必要区分小权力政府或小责任政府）。

然而在中国传统中，这种保证权责对应的机制通常是缺失的，于是所谓�大政府�与

�小政府�的争论，在缺少权责对应的前提下就会变成不知所云的假问题。因为这样的传统

中很容易形成权大责小的官府：权既不受限，责亦不可问。于是其民既无福利，也无自由。

试看当年的�暴秦�：强国弱民，利出一孔，焚书坑儒，指鹿为马，其权谁谓不大？而社会

保障、公共福利根本闻所未闻，其责孰曰不小？后之君子，熟读宪政下西人所著书，遂以西

人之所争为己之问题。误以卸责为让权，竟指弄权为尽责。苟无福利，则谓自由已得。苦无

福利，则怪自由太多。官家惟事征敛而一切公共服务责任委之民间，竟谓之�国权不下县�

的自治美景；官家编制保甲桎梏其民而不顾其死活，居然为�民族国家建构�之宏伟责任。

在这种情况下，无论强调�小政府�还是�大政府�都会形成积弊。传统上，我国的专

制朝廷的确基本上是�国责不下县�的。而1949年后中国建立了计划经济体制，在履行现代

国家责任、提供多种公共服务方面取得了可观的成就。但由于种种原因，法家传统下权大责

小之弊并没有根本改变，因此统治责任的扩展总是落后于权力的强化。相对于当时�国权�

的极度扩张和由此产生的弊端而言，中国国民，尤其是占国民绝大多数的农民，那时享受的

公共服务水平还是很低的。正因为如此，中国改革之初，尤其是农村改革之初，农民们摆脱

人民公社体制束缚的迫切愿望远大于他们对失去体制保障的担心，这与一些东欧国家高保障

体制下农民不愿改革，形成了鲜明的对比。

今天为了突出公共服务危机，有人往往喜欢夸大改革前的公共福利水平，一讲就是文革
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时的合作医疗如何好，而改革以后如何糟。这些话不是没有道理，但如果回避以下几个因

素，就未免片面：首先，乡村医疗方面的民间互助传统并非始于计划经济时代，历史时期我

国虽因法家�反福利�主张的影响官府很少提供服务，但族缘、地缘、宗教等民间小共同体

的公益职能包括医疗互助仍有一定发展。民国时期除传统的民间互助公益外，国外传来的近

代型公共卫生体系建设也有相当成就，尽管兵荒马乱时一切都无从谈起，但在一般相对和平

时期公共卫生的发展并不慢。今人都知道我国改革前的农村合作医疗曾得到过联合国有关部

门的推崇，而人们也应该知道的是：民国时期的农村公共卫生发展当时也曾得到国联等国际

机构的赞扬，近年来一些学者（如复旦大学的侯杨方教授）对此多有研究；其次，整个计划

经济时代乡村合作医疗也就是文革后期有过几年运动式发展，此前的大多数年月正如毛泽东

所说，农村�缺医少药�，卫生部近乎�城市老爷部�，公共卫生体系的发展应当说并不

快；再次，即便是文革后期的乡村合作医疗，到上世纪七、八十年代之交也已随大包干的推

行而解体，但很长一个时期人们并未明显感到乡村医疗的恶化，这也从反面说明，此前的医

疗机制成效不宜估计过高。其实，公共服务不足的问题在改革以前也一直存在，而今天人们

痛心疾首的乡村医疗与教育等公共服务的危机恰恰是在追求�大政府�、强调财政集权的

1994年分税制改革后，才迅速恶化的。

而这也正是因为权责对应的根本问题没有解决。如果说在�国权�极度扩张的计划经济

时代�国责�的相应发展明显滞后，那么在向�市场经济�转轨之后，�国责�的退出速度

又会远远快于�国权�受限的程度。其结果，就是在所谓�放权让利�的口号下出现了放弃

责任易、约束权力难的现象。�放权�变成了�弃责�，甚至发展成一面放弃公共服务责

任，一面却利用权力设租索贡�与民争利�。�放权让利�就这样变成了�弃责争利�。应

当摆脱的体制束缚迟迟不能摆脱，而旧体制下本来水平就不算高的公共服务与保障功能，却

很快趋于瓦解。市场环境中部门权力基于�经济人�心理，逐渐成为自我服务的利益集团，

在不受制约的条件下，�弃责争利�更一发不可收拾，以至于形成目前的公共服务危机。

打造�天平�，还是喂养�尺蠖�

显然，在这种情况下如果不进行限制权力、规范用权的政治体制改革，而只是再次走上

�大政府�之路，那前景无非是又一次重复十多年前的�分税制效应�。如前所述，分税制

本身体现的就是财政中央集权的思路，以�征收权力上敛、服务责任下卸�为原则。当初推

动这种改革的理由之一就是需要集中财权搞公共福利。可是财权集中后，大城市的公共设施

与官员工资倒是上升很快，但县乡村基层财政却日益恶化，这一方面导致基层政权向农民施

权，农民负担越来越重，另一方面国家基本放弃了乡村公共服务责任，县以下的医疗、教育

系统危机都严重恶化了。

历史证明，有责无权的�最好政府�不可能存在。而权责均大的、或权责均小的政府各

有利弊，很难绝对地说何者更好。我们所能断定的，是有权无责的政府绝不可取。一般来

讲，宪政条件下往往出现�自由放任�小政府与�福利国家�大政府的往复运动，前者有利

于通过竞争改进效率，促进投资增加就业，但难免贫富分化。后者有利于扩大公益增进平

等，扶贫济弱提供保障，但难免损害效率。两者就像一个�天平�，在摇摆中实现功能互

补，笔者谓之�天平效应�。

但在权责严重不对应的条件下，�大小政府�的往复常常缺少公正的�支点�，而变成

无论�收�还是�放�都只偏向一方，就好像那以一伸一缩的方式向一个方向行走的�尺

蠖�：政府变�大�时权大责未必大，至少扩权远快于扩责；而政府变�小�时责小权未必

小，至少弃责远快于限权。权势者在任何运作方式的变更中都体现出�选择性适应�功能，

导致权责不对应状况在一次次变更中不断�循环放大�：在�抓�的时候�集权不集责�，

在�放�的时候又�放责不放权�。结果是权力部门的公共服务责任越来越弱，而垄断资源

自我服务的�部门权力�却越来越大。
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最近有人说：中国当前�私人物品�领域问题已经不大，严重的主要是公共服务危机。

但我以为后说固然精辟，前说则嫌简单。实际上�尺蠖效应�不仅影响着公共服务，也严重

影响了生产�私人物品�的市场体制。去年的�郎顾之争�，今年以顾雏军被捕而告一段

落，但实际上问题远未解决。这是因为：在我国侵犯公共财产和侵犯私有财产的原因根本就

是一个，即那既可以强行化公为私、也可以强行化私为公的无限权力。以产权改革为名窃占

公共资产与以�公共利益�为名强劫私有资产在这种机制中完全可以同时并行、并不矛盾。

于是�尺蠖效应�又表现为：政策收紧时首先束缚的是老百姓，政策放开时首先放纵的是权

势者。一收就把百姓的财产收进了官库，一放再把官库的东西弄进了权势者私囊。用老百姓

的话说，这叫�一个萝卜两头切，左右都是他得�。改革遇到这种�效应�，自然是进退维

谷。

顾雏军事件与�医改失败�告诉我们：当今的中国，决定改革成败的与其说是�收�还

是�放�，�向左�还是�向右�，�市场导向�还是�政府导向�，不如说首先是�尺

蠖�之伸缩还是�天平�的调整。在适合市场化的领域约束权力不要�与民争利�，而在公

共服务领域履行责任不要把它推卸给�市场�，这两者都有赖于改革。而这种改革的方向，

就是通过限权问责而打造�天平�。从社会的稳定与和谐考虑，这种改革可以循序渐进：哪

怕�限权�与�问责�都不能一步到位，但重要的是在这两个方向上都不能倒退：我们再也

不能通过扩权卸责来喂养�尺蠖�了。

（作者系清华大学历史系教授）

文章来源：经济观察报
/
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