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摘 　要 :传统的财政分权理论中关于政府间转移支付的论述没有充分重视政治因素 ,但是在我国

这样一个处于改革中、不断发生各种利益冲突的大国 ,中央的转移支付经常出于政治平衡考虑。

本文利用 1998—2005年我国的省际面板数据分析转型期中央对地方转移支付的决定因素 ,在控制

了影响转移支付的其他因素后 ,我们发现我国的转移支付主要由中央维护国家稳定、减少改革阻

力的政治平衡考虑决定 ,公共服务均等因素的效应并不显著。
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　　一、引 　言

在有多级政府的国家中 , 往往会发生中央政

府对地方政府的转移支付。根据传统的财政分权

理论 , 这主要由三个原因引起 : 一是公共品的区

域外部性 , 一个地方政府提供的公共设施除了惠

及本辖区的居民外 , 往往还会使辖区外的居民受

益 , 尤其是相邻区域的居民。二是财税体制 , 地

方政府通常承担更大的支出责任 , 而拥有更小的

税基 , 这会导致地方政府财政失衡 , 因此拥有更

大税基的中央政府就会对地方政府进行转移支

付。三是公共服务均等化的考虑 , 一个国家应当

平等地对待他的公民 , 让不发达地区的公民也尽

可能享有基本的公共服务。

基于这种理论 , 已有对转移支付的研究也主

要集中在评价转移支付的效果上 , 主要有两类 :

一是研究转移支付对区域经济增长和城乡收入差

距的影响。马拴友等 (2003) [ 1 ]分析了 1994年税

制改革以后转移支付与地区经济收敛的关系 , 发

现转移支付总体上没有达到缩小地区差距的效

果。Yao (2006) [ 2 ]利用 2002年县级数据分析得

出的结论发现 , 转移支付对城乡差距存在显著的

反均等化效应和挤出效应。二是研究转移支付对

地区财政均等化的影响。 Tsui ( 2005 ) [ 3 ] 根据

1994—2000年的数据 , 利用通熵指数分析了县

级财政不平等的变化 , 发现税收返还和分税制改

革后实施的过渡期转移支付不仅没有缩小财政差

距 , 反而占财政不平等的 20%。解垩 (2007) [ 4 ]

的研究也表明转移支付在缩小城乡公共品的差距

上的作用不大。尹恒等 ( 2007) [ 5 ]利用全国 2000

多个县 1993—2003年的数据发现 , 财政转移支

付不但没有起到均等县级财力的作用 , 反而拉大

了财力差异 , 特别是在分税制改革后 , 转移支付

造成了近一半的县级财力差异。这就说明我国中

央对地方转移支付的实施可能还由其他的因素决

定 , 而不仅仅是传统的财政分权理论所指出的那

些因素。理论和现实产生了矛盾 , 就需要先研究

清楚我国转移支付到底由哪些因素决定 , 以及这

些因素的影响有多大。
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关于这方面的研究还非常少 , 较早揭示这一

问题的学者是 Raiser ( 1998 ) [ 6 ]
, 他在对 1978—

1992年间中国财政转移支付的一项研究中已经

发现 , 尽管所有穷省都得到了数量不等的补助 ,

但最穷的省份却未必得到最高水平的补助。补助

水平最高的是那些非汉族人口为主的省份 , 尽管

他们的收入水平超过了那些最穷的省份。这个发

现促使他开始怀疑中国的财政转移支付更可能是

由中央的政治平衡驱动 , 而不是公平性考虑。

wang(2004) [ 7 ]利用 1998年各省的截面数据对这

个猜想做了经验分析 , 认为国家统一的政治考虑

是转移支付最重要的决定因素 , 而公平性的作用

微乎其微 , 这为 Raiser的猜想提供了一定的

证据。

Raiser ( 1998 )基于 1978—1992年的转移支

付研究存在局限 , 一方面 , 这段历史时期因为国

有企业改革尚未大规模进行 , 所以下岗职工的数

量不是很多 , 未形成有效的政治力量。1992年

后国有企业深化改革形成了大量下岗职工 , 他们

通过各种途径获取利益 , 形成了一股政治力量。

另一方面 , 这个时期的离退休人员数量不是很

多 , 退休金还能正常发放 , 但随着国有企业破产

数量的增加和老龄化社会的来临 , 大量离退休职

工的退休金也不能正常发放 , 因此这个群体就会

形成一股政治力量争取自己的利益。此外 , 随着

城乡收入差距的扩大 , 为了广大农村地区的稳

定 , 中央转移支付的数量一直在加大。但是

Raiser (1998)仅考虑了少数民族的政治力量未重

视这几个群体的力量。此外 , 1994年的分税制

改革后我国的转移支付制度发生了较大变化 , 所

以需要研究 1994年之后这几个群体是否包含在

中央的政治平衡考虑中。wang ( 2004 )的研究尽

管为 Raiser ( 1998 )的猜想提供了一定的经验支

持 , 但也存在一些局限 : 第一 , 政治因素上未包

含下岗职工、离退休职工和农民的政治力量。第

二 , 公平考虑上主要用人均 GDP和农业所占比

重来作为解释变量 , 这两个指标主要反映地区经

济发展水平 , 虽然能在一定程度上反映公平 , 但

不能充分反映居民享受的公共服务水平。第三 ,

政治经济情况一直在不断变化 , 只选取 1998年

的转移支付数据不足以验证理论猜想。第四 , 计

量方法上只采用了 31个省际截面数据 , 这会由

于影响各省转移支付不可观察变量的遗漏而造成

估计值的偏误。

本文扩展了 Raiser ( 1998 )的政治力量的内

容 , 除了少数民族之外 , 还包含下岗职工和农业

人口 ; 吸收阿马蒂亚 ·森的相关理论 , 公共服务

均等方面中用人均医疗资源和教育资源 , 以及人

均民政支出这三项最主要的公共服务来表示 ; 用

1998—2005的省际面板数据来分析转移支付的

影响因素 ; 较为全面地总结了我国各种形式的转

移支付总体上受各种因素影响的程度。

二、我国分税制改革后的转移支付制度

1994年分税制改革通过明确划分不同层级

政府的税种和分享比例 , 提高了中央政府在整个

预算收入中的比重和整个预算收入在国内生产总

值中的比重。实施改革的关键措施是 : 第一 , 把

增值税和消费税作为主要收入来源 , 用统一的分

税制度取代以前固定上交的办法 , 增值税的

25%属于地方政府、75%属于中央政府 , 下一年

增加部分的 30%留归地方政府所有。第二 , 中

央企业主要是国有大型企业的所得税属于中央预

算 , 其他企业的所得税属于地方预算。第三 , 小

税种如个人所得税、财产税等属于地方预算。

分税制改革后 , 能取得较多税收收入的税种

归中央 , 或者中央拥有其较大的分享比例 , 中央

政府的财政收入持续增加。同时 , 地方政府在拥

有较小的税种和较低的分享比例的前提下 , 却要

承担很大的支出责任 , 这就要依靠中央政府的转

移支付。我国转移支付体系主要包括三个方面 :

一是维持原基数特征、以税收返还及体制有税收

返还、补助 (体制上解 )为主的转移支付。二是

包含旧体制特征、以专项补助为主的专项转移支

付。三是财力性转移支付 , 主要是解决横向不平

等。三类转移支付的结构如图 1所示。

三、变量选取与计量模型设定

(一 ) 变量选取

我们分析中被解释变量是中央对各省的净转

移支付 , 用各省的中央补助收入 (含中央的税收

返还 )扣除上解中央支出的剩余部分表示。主要

的解释变量有 3组 :

11政治力量

(1) 少数民族人口数 (M INOP)。为了维护

全国各族人民安定团结的局面 , 我国一直在政

治、经济、文化教育方面对少数民族采取较为优

惠的政策。转移支付方面 , 有民族地区的专项转

移支付 , 一方面有中央财政安排的资金 , 另一方

面享受民族地区增值税中央分享部分环比增量的
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80%。所以 , 本文选取的省份是拥有民族自治县 级以上行政单位的省份。

图 1　三类转移支付结构柱形图

资料来源 : 根据财政部向全国人大作的 《关于政府间转移支付的汇报 》及参考文献 [ 8 ]。

(2) 下岗职工人数 (LAOFFP)。20世纪 90

年代中期以后 , 随着国有企业改革的深化和持续

推进 , 我国国有企业和城市集体企业的下岗职工

人数大量快速增加。这些下岗职工大都属于

“40、50”人员 , 再就业非常困难 , 因此伴随着

大量人员下岗失业 , 城市贫困现象凸现出来。同

时 , 国有企业改革具体操作过程中有些地区和企

业的国有资产大量流失更加剧了下岗职工同改革

收益者的矛盾。所以 , 下岗职工如果得不到妥善

安置将会影响城市的社会治安和稳定 , 这会影响

中央对这个群体转移支付的额度。

(3) 离退休职工人数 ( RETIRP)。一方面 ,

随着国有企业数量的减少和持续亏损 , 企业离退

休职工的退休金发放存在较大困难。另一方面 ,

财政困难地区的政府部门和事业单位的离退休人

员也很难按时、足额领取退休金。这些离退休人

员会利用自己长期积累下来的社会关系 , 通过各

种渠道影响当前的决策者。

(4) 从事农业人口数 (AGR IP)。20世纪 90

年代中后期 , 粮食和其他各类农产品普遍出现供

过于求 , “谷贱伤农 ”, 农民收入增长缓慢 , 相

当多的地区农民收入不是增长而是下滑。与此同

时 , 长期困扰农村的 “三乱 ”问题加剧 , 激化

了农民同基层政府之间的矛盾。税费改革后 , 随

着工业品价格的上涨 , 农民又承担了大量 “暗

税 ”, 因为工业品的增值税是包含在价格中。此

外 , 又面临医疗价格上涨而造成的看病难、看病

贵的问题。这些问题会直接影响农村地区的稳

定 , 进而影响整个社会秩序 , 所以中央会安排相

应的转移支付给这个群体。

21公共服务均等化因素

(1) 人均卫生支出 (AMEDEX)。根据阿马

蒂亚 ·森关于经济发展评价的理论 , 防护性保障

是衡量人的自由水平进步的重要指标。享受基本

的医疗服务是防护性保障的主要内容 , 无论公民

居住在国家的哪个地区 , 基本的健康权都应该得

到保障。所以 , 享受的医疗水平可以反映公共服

务均等化的水平。

(2) 人均教育经费 (AEDUEX)。教育是人

的基本发展权利 , 在阿马蒂亚 ·森的理论中属于

社会机会的基本内容。一个社会成员的经济、社

会乃至政治地位 , 在相当程度上取决于其所受的

教育。教育将直接或间接地决定着一个儿童和少

年在未来一生的竞争中处于优势还是居于下风 ,

进而会因为它的代际承传作用影响到其下一代发

展的可能性。因此 , 教育是一项基本的公共服

务 , 我们用人均教育经费反映这一项公共服务。

(3) 人均民政经费 (AC IADEX)。民政对象

通常是伤残人员、烈士、城市和农村的社会救济

人员 , 民政部门的服务提供了重要的社会安全

网 , 保障社会中失去劳动能力的群体和没有足够

能力获得基本生活条件的群体。因此 , 我们用人

均民政经费反映这项公共服务。

31控制变量

我们用影响转移支付的两个变量来分离其对

转移支付的影响 , 从而明确分析我们所考察的政

治组和公共服务组变量的影响。

(1) 受灾经济损失 (D ISALOSS)。一旦某地
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区发生重大自然灾害 , 中央政府通常都会安排专

项资金来帮助灾区人民渡过生活难关 , 并且帮助

其恢复生产和生活状态。因此受灾经济损失会影

响中央的转移支付。

(2) 人口占全国人口比重 ( POPUR )。分省

转移支付数量的确定都会考虑到该省总人口的规

模 , 尤其是公共服务项目的转移支付的确定中 ,

人口是一个最重要的因素。

(二 ) 模型设定

因为转移支付中包含了相当数量的税收返

还 , 而税收返还主要是为了维持税制改革中的既

得利益集团 , 所以探讨扣除税收返还后的净转移

支付的决定因素也很有必要 , 所以我们建立如下

计量模型 :

TRANSFit = β1AEDUEXit + β2AMEDEXit +

β3AC IADEXit +β4M INOPit +β5LAOFFPit +β6AGR IPit +

β7 RETIRPit +β8D ISALOSSit +β9 POPUR it +μi +λt + vit ,

i = 1, ⋯, N; t = 1, ⋯, T (1)

NTRANSFit = β1AEDUEXit + β2AMEDEXit +

β3AC IADEXit +β4M INOPit +β5LAOFFPit +β6AGR IPit +

β7 RETIRPit +β8D ISALOSSit +β9 POPUR it +μi +λt + vit ,

i = 1, ⋯, N; t = 1, ⋯, T (2)

其中 , 下标 i为省份 , t为时间 ; TRANSF

表示未扣除税收返还的转移支付 , NTRANSF表

示扣除税收返还后的转移支付 ; μi 为不可观测

的地区效应 , λt 为不可观测的时间效应 , vit为随

机扰动项。需要注意的是 : μi 是一个不随时间

变化而变化的变量 , 它代表各个地区的异质性。

这些异质性由自然、地理、历史、社会等很多方

面的原因造成 , 也影响转移支付 , 但是没有被包

括在回归模型中。λt 是一个不随省份不同而变

化的变量 , 它解释了所有没有被包括在回归模型

中而和时间有关的效应。这是因为我国的经济、

财税政策经常变化 , 这些政策会影响转移支付。

这两点对于我们的分析特别重要 , 如果不考虑这

些地区的异质性和政策环境的时序特征 , 考察各

种因素对转移支付的效应就可能会出现偏差。

关于上述回归模型的特性中 , 还存在一个有

待讨论问题。如果假设μi 和λt 是固定的待估参

数 , 且随机扰动项服从 vit ～ IID (0,σv2 ) , 则计量

模型就是一个固定效应模型 , 如果残差项的 3个

因子都是随机的 , 并且μi 和λt 都与每一个解释

变量不相关 , 则计量模型就相当于一个随机效应

模型。由于在理论上并没有太强的理由来支持选

择哪一种模型进行估计更为合适 , 我们依据

Hausman模型设定检验的结果做决定 , 放弃了随

机模型而选择了固定效应模型。

我们选取了拥有民族自治县级以上行政单位

的 19个省份 1998—2005年的数据①。以上各个

指标数据取自中经网统计数据库、相应各年

《中国统计年鉴 》、《中国人口年鉴 》、《中国劳动

年鉴 》、《中国民族年鉴 》、《中国民政年鉴 》、

《中国农业年鉴 》、《中国卫生统计年鉴 》、《地方

财政统计资料 》、《中国财政年鉴 》和 《新中国

五十五年统计资料汇编 》等。

四、估计结果

根据以上设定的计量方程 , 考察控制组变量

对转移支付的影响 , 分别把控制组变量同公共服

务组变量、政治组变量结合考察这两组变量对转

移支付的影响 , 把所有变量放在一起考察其对转

移支付的影响。

根据方程 (1) , 以扣除税收返还额的转移支

付作为被解释变量 , 结果如表 1所示。

公共服务均等、政治平衡与

表 1 转移支付的实证分析结果

变 　量 Ⅰ Ⅱ Ⅲ Ⅳ

人均教育支出 - 221963
(11408)

- 31711
( - 01228)

人均卫生支出 - 221853
(01592)

- 221691
( - 01621)

人均民政经费 - 71275333

(101157)
- 41459333

( - 31780)

少数民族人口数 2313663

(11874)
34112333

(21533)

下岗职工人口数 70160133

(31011)
4815853

(11758)

农业人口数 141094333

(91271)
141658333

(31831)

离退休人口数 21895
(01139)

241802
(11157)

受灾经济损失 011093

(11697)
0108923

(11810)
010519
(11119)

0109933

(21115)

人口占全国人口比重 68108033

(21248)
831691333

(31645)
6714843

(11831)
701974 333

(31148)

Adjusted R2squared 0170 0174 0185 0188

F - Statistic 51179 60128 65103 67155

观测数 152 152 152 152

注 : 括号内为 t值 ; 333 、33 、3 分别表示变量在 1%、5%、10%水

平上显著。

表 1 的第 Ⅰ列仅考察了受灾经济损失
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(D ISALOSS)和人口占全国人口比重 ( POPUR )对

转移支付的影响 , 估计结果表明这两个变量对转

移支付有显著影响。第 Ⅱ列在控制了受灾经济损

失 (D ISALOSS)和人口占全国人口比重 ( POPUR )

后 , 考察了人均教育支出 (AEDUEX)、人均卫

生费 用 支 出 ( AMEDEX ) 和 人 均 民 政 费 用

(AC IADEX)对转移支付的影响 , 估计结果表明

人均教育支出和人均卫生费用支出的作用均不显

著 , 人均民政费用具有高达 1%的显著性水平。

这说明在我们所考察的时间区间内 , 教育和医疗

这两项最主要的公共服务并未得到现有转移支付

安排的重视。在 1998年之后 , 社会救济和社会

保障支出在中央的转移支付中的份额迅速增加 ,

这一政策效果非常明显。第 Ⅲ列在控制了受灾经

济损失和人口占全国人口比重 ( POPUR )后 , 考

察了少数民族人口数 (M INOP)、下岗职工人口

(LAOFFP)、农业人口 (AGR IP)和离退休人口

(RETIRP)对转移支付的影响 , 估计结果表明前

3个因素的作用均显著 , 离退休人口的作用不显

著。其中 , 下岗职工人口对转移支付的影响最

大 , 这说明中央政府高度重视伴随着大量下岗职

工而出现的城市贫困问题 , 因为城市的稳定对我

国政治经济秩序至关重要 ; 第二为少数民族人

口 , 因为历史、文化、经济的原因 , 少数民族在

中央的决策中处于重要地位 ; 第三为农业人口 ,

农业人口因为居住在较为偏远地区 , 在政治上缺

乏自己的代言人 , 一直是社会的弱势群体 , 中央

对这个群体的重视程度近几年来才逐步增加。第

Ⅳ列同时考察了 3组变量对转移支付的影响 , 前

面的估计结果基本不变 , 主要的政治因素对转移

支付有显著影响 , 主要的教育和医疗这两项公共

服务水平对转移支付的影响不显著。

根据方程 (2) , 以扣除税收返还后的转移支

付数据作为被解释变量 , 利用 2001—2005年的

数据进行分析 , 结果如表 2所示。

与表 1的回归结果相比 , 表 2的一个明显变

化是公共服务的人均教育支出 (AEDUEX ) 在

10%水平上显著。不管是否添加政治组变量 , 结

果都同样显著。与表 1结果相同的是 , 人均医疗

支出 (AMEDEX)仍然不显著 , 这说明我国的医

疗体制改革中 , 缺乏配套的财政转移支付制度 ,

是导致地区之间居民享受的医疗服务水平较大差

别的原因之一。总的看来 , 分税制改革一方面维

持了既得利益 , 表现为许多富裕省份 (如广东、

江苏、上海、浙江和辽宁等 )得到大量税收返还 ,

而贫穷的中西部省份只能得到很少量的税收返

还。以广东和贵州为例 , 广东 2005年的税收返

还为 22614亿元 , 贵州仅为 48152亿元 , 约为广

东的 1 /5。另外 , 增量改革部分考虑了公共服务

均等化 , 财力性转移支付的比重逐年加大 , 从

1998年的 6%提高到 2005年的 33% , 但是 1 /3

的比重对于实现各地居民的公共服务均等还远远

不够。

　公共服务均等、政治平衡与扣除

表 2　税收返还的转移支付的实证分析结果

变 　量 Ⅰ Ⅱ Ⅲ Ⅳ

人均教育支出
- 917823

(11631)

- 318953

( - 11801)

人均卫生支出
- 161273

(01847)

- 111872

( - 01214)

人均民政经费
- 51372333

(71658)

- 11766333

( - 31911)

少数民族人口数
2611653

(11804)

4310963

(11781)

下岗职工人口数
6512313

(1168)

4719493

(11694)

农业人口数
131094333

(51372)

141741333

(31109)

离退休人口数
51467

(01139)

391068

(011130)

受灾经济损失
011123

(11697)

0107923

(11810)

0106433

(11689)

01049333

(21453)

人口占全国人口比重
6810803

(11669)

71156233

(21183)

47148433

(21238)

601300 333

(21398)

Adjusted R - squared 0160 0164 0172 0178

F - Statistic 40181 49157 52142 56121

观测数 95 95 95 95

注 : 括号内为 t值 ; 333 、33 、3 分别表示变量在 1%、5%、10%水平

上显著。

出现这种结果的原因主要有以下四点 : 第

一 , 我国现行的转移支付在地方各级政府间的分

配格局主要由政治力量决定 , 并不是按各级政府

的支出需求来分配。通常是行政级别越高的政府
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获得的转移支付数量越大 , 省级政府获得的转移

支付数额最大 , 其次为市级政府 , 县级政府的数

额最少。这与地方政府的支出格局严重不匹配 ,

地方政府支出比重最大的是县乡政府 , 其次为市

级政府 , 最小为省级政府。第二 , 经济分权同政

治集权紧密结合 , 地方官员晋升的政治激励造成

特定的地方政府公共支出结构偏好 , 进而转移支

付资金被挤占和挪用。基于 GDP政绩考核下各

省地方官员之间的政治竞争 , 造就了地方政府有

很强的激励进行基本投资建设 , 在教育和医疗等

公共服务上支出的激励较弱。所以 , 在对转移支

付资金使用的监督存在困难的情况下 , 转移支付

资金很容易被挪用。第三 , 多部门拨付转移支付

资金 , 造成转移支付资金的配置效率低下。我国

转移支付资金并不是单独由财政部负责拨付 , 中

央其他部门也参与其中。根据国家审计署 2005

年的审计报告显示 , 目前参与中央转移支付资金

分配的部门多达 37个。这种由中央主管部门对

口下达补助地方资金的做法 , 打乱了正常的预算

管理级次和资金分配渠道 , 造成中央财政本级预

算支出和补助地方预算支出不真实。第四 , 转移

支付结构中 , 维持既得利益格局的税收返还和原

体制补助超过一般的份额主要返还给经济发达地

区 , 而这种转移支付是扩大地区间财政差距的。

虽然从趋势上看 , 这两项在整个转移支付体系中

的比重逐年减少 , 由 1998年的 67%降低到 2005

年的 36% , 但其所占比重仍然在 1 /3以上。

五、结 　论

本文构建了包含不可观测的时间效应和地区

效应的面板数据模型 , 基于 1998—2005省际面

板数据 , 得出了以下结论 : 第一 , 多级政府间转

移支付的确定并非如传统的财政分权理论所指出

的那样仅仅出于经济上的原因 , 政治因素的影响

非常显著。第二 , 转型经济中不断出现利益受损

者和受益者 , 利益受损者会影响中央政府的转移

支付 , 中央政府会利用转移支付手段来协调各种

利益关系 , 以推进改革的进行。第三 , 我国中央

对地方的转移支付 , 中央主要基于维护国家稳定

和减少改革阻力的政治平衡考虑 , 公共服务均等

上的考虑在我们所考察的时间区间并不显著。其

中 , 中央政治平衡考虑的重点依次是下岗职工、

少数民族和从事农业人员。

本文的研究表明 , 需要反思我国转移支付政

策的目标和具体资金的落实。一方面 , 在区域和

城乡居民基本公共服务差距逐渐加大的情况下 ,

需要把公共服务均等化目标放到一个更重要的位

置 , 使居民所享受的基本公共服务更少地依赖于

其户籍所在地。另一方面 , 需要建立转移支付资

金使用的监督机制 , 尤其是在地方财政财力紧张

地区 , 尽量避免转移支付资金被挤占和挪用。最

后 , 需要反思目前根据行政权力配置转移支付资

金的方式 , 规范省级以下政府间的转移支付。
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