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国家开发银行如何应对市场及政府失灵 

肖  耿 

几位发言人讲得非常的精彩，举了很多的例子，其中每一个例子简单来说都是开发银行选择

了一些好的项目，这些项目创造了财富。但是接下来的问题是，为什么开发银行可以选出一些好

的项目。这里有两个，一是选出好的项目的障碍、困难到底在哪里？这里一方面是市场，一方面

是政府。市场，在理论上是很好的，刚才花旗银行的发言人当中讲到的很多市场竞争的作用，但

是问题在哪里呢？市场有一个成本，在市场不发达的时候，利用市场成本很高，就是市场交易成

本非常高。所以，在中国金融业还不够发达的时候，要去看市场很多事情就作不了。开发银行在

这方面起了一个作用，可以在市场不灵的时候，帮助建立找到一个好的项目。 

另外，还有一个困难是政府，政府主要的问题在哪里呢？有很多的限制，有很多的框框、条

条。这就是为什么以前有很多国有企业的问题、很多官僚的问题。有一些项目如果是政府有计划

的话，或者各方面有限制的的话就做不了，开发银行刚好在这方面起了一个非常重要的作用，开

发银行具有一个非常独特的地位，非常有创造性地解决了两个难题：市场不灵的时候可以起一个

作用；政府不灵的时候又可以创造一些办法，解决来自政府方面的限制。这样的结果是在所有的

开发银行开发的项目当中，出现了一个情况，就是它大大降低了所谓社会成本，大大提高了社会

效益。我们可以发现所有这些项目当中，开发银行并不追究比如利率是多少等简单的金融变量，

恰恰相反开发银行注重的是社会效益，同时又希望降低社会成本。这是开发银行成功的一个非常

重要的作用，就是它在起一个作用，同时在中国经济发展当中还没有市场完全建立起来，当政府

的计划、监管、金融行业还没有完全开放的时候，起一个领先、先锋的作用，去探索怎么样把市

场和政府的正面作用发挥出来，同时把市场和政府两方面的负面作用降到最低。 

我觉得对中国来讲是非常非常重要的，因为中国目前遇到一个情况是有大量的储蓄、大量剩

余的资本，我们自己用不完，我们要出口，让美国人去用。中国实际上是资本存量很低的经济，

我们自己用不掉。另一方面，我们有大量的农村就业不足或者剩余劳动力。在这种背景之下，我

们需要大量的投资，问题是我们有相当一部分的投资是没有效率的投资、低效率的投资。低效率

的投资造成的结果就是经济过热。经济过热怎么办？我们就要宏观调控，宏观调控就需要把投资

降下来，实际上中国需要大量的有效率的投资。有效率的投资怎么样才能够出现呢？最重要的是

靠金融业，但是中国的金融业以及计划、监管等等，这些正是我们比较落后的，需要发展。 

开发银行实际上是在挑选有效率的投资项目方面起了一个先锋的作用，为我们设立一个榜样。

我觉得对中国，不只是过去取得的成就，而且对将来具有重要的意义。因为中国到目前为止还是

继续存在剩余劳动力和剩余的资本同时存在的现象。我觉得我们会议是非常非常重要的，特别是

在公共基础设施建设方面，开发银行起了一个很重要的作用，在理论上也是非常重要的。中国经

济成长当中一个亮点就是我们的公共基础设施的建设比印度、比印度尼西亚，比其他任何发展中

国家做得都要好。很多国外的专家学者，他们不是很清楚为什么中国的公共基础设施建设主要都

是靠国家开发银行，还有一些国有企业，为什么做得这么好？这个经验我们需要总结。 

还有一点，中国在投资方面，我刚才讲到大部分人认为中国投资太多，特别是在基础设施方

面，特别是跟印度跟其他国家比较，如果投资太多的话，不需要鼓励投资，就需要调控投资。中

国实际的情况是投资不够，好的有效率的、有回报的、低风险的投资是不够的，开发银行的业务
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扩展这么快，说明它有很多的需要。 

怎么样才能够想办法有更多的、有效率的投资，我觉得对中国来讲是非常重要的需要解决的

问题。这是我们今后最主要的挑战。它牵扯的面非常非常广，可以看到我们为了要开发一个好的

项目，要牵扯到不只是环境的问题、能源的问题、教育的问题，有的还是整个区域改造的问题。

这当中遇到的障碍非常多，其中有政府建设还不够的问题，特别是在中国目前的情况下，市场发

展得特别快，太快了，凡是由政府参与的领域往往跟不上市场的需要。比如我们出口的行业有一

半是外商投资企业参与的，中国的出口基本上政府是没有办法调控的，宏观调控的时候主要调控

的是一些大的基础设施，这些基础设施往往牵扯到进口。我们要解决中国外贸不平衡，刚才第一

节的时候花旗银行提到中国外贸的问题，要解决这个问题最重要的是要增加中国的进口。因为出

口我们已经非常市场化，不仅是外商投资企业，中国的国有企业、民营企业在出口方面已经做得

非常好，但是在进口方面我们遇到很多很多的限制。遇到的主要困难是，进口往往跟一些大的基

础设施项目相关联，包括社会保障、医疗卫生改革、教育等等，这些方面我们的需求受到很大的

限制。 

我觉得开发银行在这方面的经验非常值得总结，特别重要的是我们要意识到中国虽然在中长

期的公共基础设施方面取得这么大的成就，刚才已经有很多的数据和案例证实这一点，但是这些

反映的是我们过去的成功，我们应该看到我们还需要更多的、有效率的中长期公共基础设施的投

资。主要的原因这些中长期公共基础设施的投资，它跟私人的投资是互补的，当私人的投资增加

特别快的时候，公共设施的投资也必须跟得上。虽然从数字上看，我们的公共基础设施的投资比

其他国家要快，跟我们自己比也非常快。但是我们私人的投资，私有企业和开放的国际企业，他

们的发展更快，所以我们应该意识到在这方面的投资应该要继续加强。我们讨论的成功经验和总

结的规律，对我们下一步的改革是非常重要的。 

（作者为清华-布鲁金斯公共政策研究中心主任、美国布鲁金斯学会资深研究员） 
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