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基于面板分析的中国省级行政区域获取

中央财政转移支付的实证研究

范柏乃 　张 　鸣
（浙江大学 公共管理学院 ，浙江 杭州 ３１００２７）

［摘 　要］财政转移支付制度是落实科学发展观 、优化经济社会结构 、促进基本公共服务均等化和区

域协调发展的重要制度安排 。基于中国大陆 ３１个省级行政区域 １９９９ — ２００９年的相关数据和面板数据

模型 ，中国省级行政区域获取中央财政转移支付的影响因素研究表明 ，目前的财政转移支付资金分配不

利于基本公共服务均等化的实现 。财政转移支付资金分配虽然在一定程度上考虑到了各省级行政区域

的经济发展水平和预算内财政收入 ，但忽视了各地大量存在的预算外及非预算财政收入 。影响财政转移

支付资金分配的重要因素是中央政府对国家统一的政治考虑 ，省级政府在体制内对财政转移支付资金分

配的影响相当有限 。

［关键词］财政转移支付 ；基本公共服务均等化 ；财力均等化 ；政治平衡

A Study on the Determinants of Intergovernmental Fiscal Transfers
in China ：A Panel Data Approach

Fan Bonai 　 Zhang Ming
（College o f Public A dministration ，Zhe j iang University ，H angz hou ３１００２７ ，China）

Abstract ：The system of fiscal transfer is essential for implementing the Scientific Outlook on
Development ，optimizing economic and social structure ，promoting equalization of basic public
services and balancing development between regions ．Based on the relevant data of China摧s ３１
provinces for the period of １９９９ — ２００９ ， this paper examines the factors affecting
intergovernmental fiscal transfers in China through panel data model ．The results of the panel
data analysis reveal that the present pattern of allocation of fiscal transfers is not beneficial to
equal access to basic public services ．Though the central government pays some attention to the
overall economic development level and budgetary revenue when allocating fiscal transfers ，it has
ignored the existence of a large number of ex tra‐budgetary ，off‐budgetary revenue ．In particular ，
the central government摧s concern about national unity has significant effects on provinces摧 shares



of fiscal transfers ， whereas provincial governments possess limited bargaining power in the
allocation of fiscal transfers ．
Key words ：fiscal transfers ；equalization of basic public services ；fiscal equalization ；political balance

随着分税制改革后中央财力的增强和宏观调控能力的提高 ，加之中央对和谐社会建设日趋重

视 ，旨在平衡地方财政的中央财政转移支付投入逐年增加 。 ２００９年 ，中央对地方的财政转移支付

达到 ２３ ９５５亿元 ，比 １９９４年增长 ４３ ．６倍［１］
。同时 ，财政转移支付的结构和分配方式不断完善 ，对

实现基本公共服务均等化 、促进城乡和地域统筹协调发展发挥了重要作用 。在财政转移支付制度

今后的发展方向上 ，党的“十七大”报告明确指出 ，应“加快形成统一规范透明的财政转移支付制度 ，

提高一般性转移支付规模和比例 ，加大公共服务领域投入” 。但是 ，目前我国财政转移支付制度的

法制化 、规范化及透明度均较低 ，随意性较强 。在某些地区 ，“跑项目 、跑专项”的“跑部钱进”成了地

方财政工作的一项重要内容［２］１１４
。在这种情况下 ，考察中国省级行政区域获取中央财政转移支付

的影响因素 ，可以为中央政府调整和完善财政转移支付政策提供实证依据 ，促进财政转移支付资金

的合理分配及基本公共服务均等化的实现 。

一 、研究述评与假设

（一）对以往相关研究的述评

以往国内外学者的研究主要集中于财政转移支付的均等化效应及其对地区经济收敛的影响 ，

对财政转移支付影响因素的考察比较缺乏 。王绍光发现 ，公正性考虑在中央与地方之间的财政转

移支付过程中作用甚微 ，地方的要价空间极其微小 ，财政转移支付最重要的决定因素是决策者的政

治考虑［３］５２
。马拴友和于红霞的研究表明 ，现行财政转移支付对地区差距考虑较少 ，资金分配极不

合理 ，缩小地区差距的功能很弱［４］
。而宋小宁和苑德宇的研究揭示出财政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［５］
。钟正声和

宁旺的分析表明 ，对外开放水平 、工业化水平 、医疗卫生服务水平 、民族因素及预算外和非预算资金

的规模对地方政府获取转移支付的数额产生了显著影响［６］
。郭庆旺和贾俊雪则指出 ，财政转移支

付资金分配总体上没有很好地顾及各地区的公共服务需求和财力状况 ，考虑最多的是地方政府的

政治影响力［７］７４
。同时 ，一些西方学者在研究中国财政转移支付制度的过程中也对其影响因素进

行了考察 。 Raiser在研究中发现 ，尽管所有贫困省都得到了数量不等的补助 ，但最贫困的省份却未

必得到最高水平的补助 ，补助水平最高的是那些主要从事矿产 、能源生产且以非汉族为主的省份 。

这促使他开始怀疑中国的财政转移支付可能更多地是由中央的政治平衡驱动 ，而不是出于公平性

考虑［８］１８
。 Martinez‐Vazquez等通过对中国省级政府在财政均等化中所扮演角色的研究 ，指出中央

政府的财政转移支付经常会受到与地方政府的谈判及寻租活动的影响［９］２２
。

相关文献为进一步研究中国财政转移支付的影响因素奠定了良好的基础 ，但却存在三方面的

不足 ：第一 ，所提出的假设随意性较大 ，缺乏坚实的文献基础 ；第二 ，所选取的时间段过短 ，有的研

究甚至仅仅使用某一年的省际截面数据 ，导致数据样本量偏少 ，从而影响结果的信度和效度 ；第三 ，

对财政转移支付影响因素的考察通常缺乏系统的观点 ，没有综合考虑各种可能影响财政转移支付

分配的因素 ，而且所选取的指标也往往无法充分反映研究假设的内容 ，这加大了估计值的偏差 。本

研究将在以往研究的基础上 ，系统地梳理可能影响中国财政转移支付分配的因素 ，并提出相应的研
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究假设 ，进而构建出更为科学的中央财政转移支付影响因素模型 。

（二）基本公共服务均等化与财政转移支付

一个国家的公民无论居住在哪个地区 ，都有平等享受国家基本公共服务的权利 。但是由于存

在政府间财力分配的纵向不均衡及地区间财力分配的横向不均衡 ，加之各地区公共服务供给成本

差异极大 ，因此 ，作为公共服务主要提供者的地方政府所能实际提供的公共服务水平必然是千差万

别的 。而这种差异是不可能通过市场机制自发解决的 ，因此 ，中央政府有必要通过财政转移支付制

度来实现全国范围内基本公共服务的均等化 。近年来 ，理论界围绕基本公共服务均等化进行了广

泛的探讨 ，但学者们对什么是基本公共服务 ，即基本公共服务所应涵盖的范围 ，并没有形成共识 。

常修泽提出要在提供就业服务和基本社会保障等“基本民生性服务” ，义务教育 、公共卫生和基

本医疗 、公共文化等“公共事业性服务” ，公益性基础设施和生态环境保护等“公益基础性服务” ，生

产安全 、消费安全 、社会安全 、国防安全等“公共安全性服务”四个方面逐步实现均等化［１０］
。丁元竹

认为 ，应当把我国现阶段的基本公共服务界定在医疗卫生（或者叫公共卫生和基本医疗） 、义务教

育 、社会救济 、就业服务和养老保险上 ，而且义务教育 、公共卫生和基本医疗 、最低生活保障应当是

基本公共服务中的“基本”
［１１］

。陈昌盛和蔡跃洲以“平等”的哲学思想来指导基本公共服务范围的

选择 ，由此认为国防 、基础教育 、公共卫生 、社会保障 、公共安全 、环境保护 、基础设施 、科学技术 、一

般公共服务等九类公共服务应优先纳入均等化范畴［１２］８
。项继权则从当前城乡居民的需求出发 ，

指出人们共同的服务需求主要包括义务教育 、基本医疗 、公共卫生 、社会保障 、基础设施 、公共文化 、

公共安全 、环境保护等 ，这些是依照法律法规和政策 ，政府必须向全社会提供的基础性服务 ，也是当

前政府基本公共服务的内容［１３］
。

同时 ，一些权威的国际组织也对政府公共服务进行了分类 。按联合国“政府职能分类”体系 ，政

府公共服务一般包括四个方面 ：普通公共服务与公共安全 、社会服务（包括教育事务和服务 、健康

事务和服务 、社会保障和福利 、住房 、供水 、卫生和文化等方面） 、经济服务（包括燃油和电力事宜 、农

林渔牧业 、交通运输与通信等方面） ，以及未按大类划分的支出（如政府间转移支付）等［１４］７７ ７８
。按

国际货币基金组织的分类 ，政府公共服务包括一般公共服务 、国防 、公共秩序和安全 、经济事务 、环境

保护 、住房和社区设施 、健康事务 、文化娱乐 、教育及社会保障十大类 ，每一大类下又有若干小类［１５］
。

由此可见 ，虽然国内外学者对基本公共服务范围的界定不尽相同 ，但基本都主张将公共教育 、

公共医疗卫生 、社会保障 、公共安全 、基础设施及环境保护等纳入基本公共服务的范畴 ；而在实现均

等化的优先次序方面 ，多数学者认为应将公共教育 、公共医疗卫生 、社会保障及基础设施等与民生

最密切相关的内容纳入优先考虑之列 。综上所述 ，本文提出以下四个假设 ：

H１ ：人均公共教育财政支出越少的省级行政区域将得到越多的中央财政转移支付 。

H２ ：人均公共医疗卫生财政支出越少的省级行政区域将得到越多的中央财政转移支付 。

H３ ：人均社会保障财政支出越少的省级行政区域将得到越多的中央财政转移支付 。

H４ ：基础设施条件越差的省级行政区域将得到越多的中央财政转移支付 。

（三）财力均等化与财政转移支付

就政府间转移支付的终极目标来说 ，应该是在对各地财政状况和税收努力统一评估的基础上 ，

通过转移支付实现全国范围内的公共服务水平均等化［１６］
。但由于公共服务均等化本身较难度量 ，

且公共服务水平的非均等化也主要是由各地区经济发展水平不一所导致的财政收入能力的不对称

引起的 ，所以 ，作为中央政府实现财政均等的重要手段 ，财政转移支付应当在“熨平”因地区间经济

发展水平差异而导致的财政收入的不对称上发挥关键作用 。基于以上说明 ，可提出假设 ５ 和假
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设 ６ ：

H５ ：经济发展水平越低的省级行政区域将得到越多的中央财政转移支付 。

H６ ：财政收入能力越弱的省级行政区域将得到越多的中央财政转移支付 。

从 １９９８年起 ，国家开始实施积极的财政政策 ，在加大政府投资的同时 ，于 １９９９ — ２００６ 年间五

次增加机关干部事业单位职工工资和离退休人员离退休费 。考虑到地区间财政状况相差较大 ，各

地对增加支出的承受能力不一 ，中央对少数沿海经济发达地区以外的省份均给予一定补助 。另一

方面 ，从 ２０００年起 ，国家在安徽等 ２０个省份推行旨在规范农村税费制度的税费改革 。虽然税费改

革减轻了农民的负担 ，但却导致改革后乡级财政状况的恶化 ，乡镇财政雪上加霜［１７］
。为此 ，自 ２００５

年起中央财政建立“三奖一补”激励约束机制 ，试图缓解县乡财政的困境 ，以保证政府机构的正常运

转 。基于以上说明 ，可提出假设 ７ ：

H７ ：财政供养人员比重越大的省级行政区域将得到越多的中央转移支付 。

（四）政治平衡与财政转移支付

理论上 ，中央财政转移支付应主要用于“熨平”各地区的财力差距 ，从而实现全国范围内公共服

务的均等化 。但是 ，中国作为一个特大的发展中国家和转轨时期的国家 ，各种利益关系错综复杂 ，

因此 ，政治因素必然会影响中央政府对财政转移支付资金的分配 。这种影响主要来自各省级行政

区域的地区差异引发的中央政府的政治考虑和省级政府的博弈能力 。

１ ．中央政府的政治考虑 。中国的少数民族聚居区大多资源丰富 ，主要从事各种矿产 、能源生

产 ，并对中国国防的前哨具有巨大的战略价值［３］５２ ５３［８］１８
。但是 ，改革开放以来 ，以汉族为主的东部

和以少数民族为主的西部之间差距不断扩大 。国际经验表明 ，一旦落后地区长期得不到中央政府

强有力的财政援助 ，难以改善经济与公共服务状况 ，便会产生离心倾向 。因此 ，中央决策者完全有

理由也有必要优先照顾少数民族的利益 ，而转移支付便是缩小地区间差异 、平息民族问题的重要手

段 ，由此可提出假设 ８ ：

H８ ：少数民族人口比重越大的省级行政区域将得到越多的中央财政转移支付 。

另一方面 ，随着近年来和谐社会建设被提上议事日程 ，中央对化解影响社会稳定的矛盾日益重

视 ，解决“三农”问题便是其中的重中之重 。 ２０世纪 ９０年代以来 ，农民收入增长缓慢 ，同时 ，分税制

改革导致基层政府财源锐减 。上述情况导致农民负担成为在 ２０世纪 ９０年代中期乡镇企业倒闭 、

转制之后严重的社会问题［２］１１３
。且农村地区公共服务体系极不健全 ，这就使得广大农村成为滋生各

种不稳定因素的温床 。中央对此高度重视 ，从 ２０００年起开始推行税费改革 ，并从 ２００４年开始逐步取

消农业税 。为了保证改革的顺利实施 ，中央从 ２００１年起便对地方财政减收部分给予补助 。由此可提

出假设 ９ ：

H９ ：农业人口比重越大的省级行政区域将得到越多的中央财政转移支付 。

２ ．省级政府的博弈能力 。由于中央财政转移支付对省级经济和社会发展具有重要作用 ，因

此 ，省级政府总希望通过各种渠道来影响中央政府的决策 ，以获取更大的财政转移支付份额［７］８０
。

一方面 ，政治局委员通常被视为中国政治中最具有权力的群体 ，他们负责制定国内外的主要政

策［１８ １９］
。另一方面 ，在我国的法律体系中 ，枟预算法枠明确界定了人民代表大会及其常务委员会在

预算方面的重要职能 ，即预算 、决算的审批 ，预算调整方案的审批及预算执行的监督等职责［２０］
。由

此可见 ，如果某个省级行政区域在政治局拥有席位或在全国人民代表大会中具有较强的代表性 ，则

该地区便在财政转移支付资金分配上具有较大的发言权 。由此可提出假设 １０和假设 １１ ：

H１０ ：拥有政治局席位的省级行政区域将得到更多的中央财政转移支付 。

H１１ ：在全国人民代表大会中具有较强代表性的省级行政区域将得到更多的中央财政转移支付 。
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综上所述 ，便可得到中国省级行政区域获取中央财政转移支付影响因素的总体概念模型 ，该模

型展示了预期的影响中央财政转移支付资金分配的因素（见图 １） ：

图 1 　中央财政转移支付影响因素总体概念模型

二 、数据来源与研究方法

（一）数据来源

本研究的样本为中国大陆所有 ３１个省级行政区域 ，分析的时间段为 １９９９ — ２００９年 。由于各

省级行政区域获得的财政转移支付的绝对量不便于直接进行比较 ，本研究将采用各省级行政区域

得到的人均财政转移支付数额作为因变量 。各省级行政区域得到的财政转移支付的绝对量通过各

省级行政区域的财政支出总量减去财政收入总量而得 ①
，相关数据来自枟中国财政年鉴枠 。

在基本公共服务均等化方面 ，本研究采用各省级行政区域在公共教育 、公共医疗卫生 、社会保

障上的人均财政支出及公路密度来测度各省级行政区域的基本公共服务水平 。相关原始数据来自

枟中国统计年鉴枠 ② 。

在财力均等化方面 ，本研究采用人均 GDP代表各省级行政区域的经济发展水平 。由于在地方

政府的财政收入中 ，除了预算内“财”权之外 ，还有预算外“财”权和非预算“财”权［６］８
，且据测算 ，“预

算外”和“非预算”两大块资金加在一起 ，至少与预算内资金“平起平坐”
［２１］

，所以比较科学的方法是
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①

②

由于财政转移支付数据的获取存在难度 ，所以本研究近似地把各省级行政区域的财政支出总量与财政收入总量的差额作

为各省级行政区域得到的财政转移支付的绝对量 。 这种方法也是目前使用较多的计算各省级行政区域得到的财政转移

支付数额的方法 。 关于这个问题 ，可参见乔宝云 、范剑勇 、彭骥鸣枟政府间转移支付与地方财政努力枠 ，载枟管理世界枠２００６

年第 ３ 期 ，第 ５０ ５６ 页 。

由于从 ２００７ 年起我国开始实施政府收支分类改革 ，对财政收支分类统计体系进行了重大调整 ，２００８ 年出版的各类统计年

鉴均按新的政府收支分类科目反映中央 、地方财政相关功能支出数据 。 所以 ，本研究在计算各省级行政区域 ２００７ 年前后

的公共教育 、公共医疗卫生及社会保障支出时采取了不同的方法 。 ２００７年之前 ，各省级行政区域的公共教育 、公共医疗卫

生支出使用教育事业费与卫生经费的数据 ，各省级行政区域的社会保障支出则由抚恤和社会福利救济费 、行政事业单位

离退休经费及社会保障补助支出三项费用相加而得 ；而 ２００７ 年及以后各省级行政区域的公共教育 、公共医疗卫生及社会

保障支出则使用新的分类科目中教育 、医疗卫生及社会保障和就业支出的数据 。



以人均预算内财政收入 、人均预算外财政收入及人均非预算财政收入三个指标来代表各省级行政

区域的财政收入能力 。各省级行政区域人均预算内财政收入和预算外财政收入的总额从枟中国财

政年鉴枠中获取 。而各省级行政区域非预算财政收入的数据则来自枟中国国土资源年鉴枠和枟中国国

土资源统计年鉴枠中“国有土地成交价款”这一指标 。以往研究表明 ，非预算财政收入的主体是土地

开发和土地出让收入［２］１１３
，所以 ，国有土地成交价款可用于代表非预算财政收入的规模 。最后 ，本

研究中的财政供养人员是指各省级行政区域公共管理和社会组织的职工人数 ① ，数据来自枟中国统

计年鉴枠和枟中国劳动统计年鉴枠 。

在中央政府的政治考虑方面 ，本研究使用民族自治地方少数民族人口数占该省级行政区域总

人口的比例来代表各省级行政区域的少数民族人口比重 ② ，相关数据来自枟中国统计年鉴枠 。同时 ，

本研究将从枟中国人口统计年鉴枠中获取各省的农业人口比重 。

在省级政府的博弈能力方面 ，在地方工作的政治局委员所在的省级行政区域被视为在政治局

拥有席位 ，记为 １ ，其他省级行政区域记为 ０ 。此外 ，本研究将以各省级行政区域每百万人口所拥有

的全国人大代表数代表各地在全国人大中的影响力 。

考虑到本研究获取的原始数据基本上都是名义值 ，因此 ，需要通过 GDP平减指数剔除价格因
素的影响 。我国没有直接公布各省级行政区域的 GDP平减指数 ，但各省统计年鉴公布了以当年价

格计算的地区生产总值和按可比价格计算的地区生产总值指数 。本研究将据此计算出各省级行政

区域的 GDP平减指数（以 １９９８年为基期） 。

（二）计量模型

本研究将使用面板数据模型（panel data model）研究各省级行政区域获取中央财政转移支付
的影响因素 。面板数据模型能够同时反映研究对象在时间和截面单元两个方向上的变化规律及其

在不同时间和不同单元上的特性 ，并充分利用了样本所提供的信息 ，因而能得到更加可信的系数估

计值 。例如 ，Islam认为 ，使用面板数据能够控制不可观察的“国家效应” ，同时也能解决遗漏变量

偏差问题 ，因此可以得到比横截面数据更好的结果［２２］
。考虑到转移支付资金分配是对各省级行政

区域上一年政治经济社会情况的反映 ，本研究将对解释变量向量进行滞后一期的处理 。综上所述 ，

本研究将采用如下面板数据模型 ：

Y it ＝ αi ＋ βX i（ t－１） ＋ εit （１）

其中下标 i ＝ １ ，２ ，⋯ ，N ，代表各省级行政区域 ，在本研究中 N ＝ ３１ ；下标 t ＝ １ ，２ ，⋯ ，T ，代表年份 ，

在本研究中 ，T ＝ １１ ；Xi（ t－１） 为滞后一期的解释变量向量 ，β则为其系数向量 ；αi 是在时间上恒定的

影响转移支付的非观测因素 ，代表了各省级行政区域的特殊性 ；εit 为随机误差项 。根据 αi 与解释变

量的相关性 ，可以决定模型 （１）是固定效应模型还是随机效应模型 。依据 Hausman检验的结果 ，

本研究将使用固定效应模型进行估计 。

三 、研究结果与讨论

根据上文设定的计量模型 ，使用 Eview s ６ ．０ 软件对相关数据进行运算 ，可得出以下结果（见

表 １） 。从表 １可知 ，模型整体拟合效果良好 ，调整后的 R２ 达到了 ０ ．９５５ ，F值为 １６７ ．５２６ ，且在 １％
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①

②

在 ２００３ 年及以前 ，财政供养人员是指各省级行政区域的国家机关 、政党机关和社会团体从业人数 。

对于北京 、上海 、江苏等 １１ 个不设有民族自治地方的省级行政区域 ，由于其少数民族人口本身极少 ，所以本研究在计算时

将其少数民族人口比重近似地计为 ０ 。



的水平上高度显著 。

表 1 　中央财政转移支付影响因素模型的实证分析结果

解释变量 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 模型 假设

基本公共服务均等
化与财政转移支付

人均公共教育财政支出

人均公共医疗卫生财政支出

人均社会保障财政支出

公路密度

３ 邋．４３４ ３３７（９ ．６０９ ３８４）
倡倡倡

４ 邋．２２４ ７２６（５ ．３３１ ２６８）
倡倡倡

１ 邋．７７１ ５８０（１１ ．６７３ ６５）
倡倡倡

－ ０ !．４８２ ４７０（ － ０ ．９２１ ８５８）

H１ （ － ）

H２ （ － ）

H３ （ － ）

H４ （ － ）

财力均等化与财政
转移支付

人均 GDP
人均预算内财政收入

人均预算外财政收入

人均非预算财政收入

财政供养人员比重

－ ０ 篌．０１８ ４３０（ － ２ ．２４５ １３８）
倡倡

－ ０ 邋．７２９ ６７３（ － １３ ．４３２ ５５）
倡倡倡

－ ０ !．０１７ ４９５（ － ０ ．１６０ ３９９）

－ ０ ．０４８ ６０２（ － １ ．６８８ ０５８）
倡

６１ ９５２ 创．７７（４ ．０２５ ８０５）
倡倡倡

H５ （ － ）

H６ （ － ）

H７ （＋ ）

政治平衡与财政转
移支付

少数民族人口比重

农业人口比重

政治局席位

每百万人口全国人大代表数

７ ５７９ 唵．０６５（３ ．１４７ ３９５）
倡倡倡

２９８ }．４６１ ７（１ ．０２４ １１６）

１１ O．９４８ ３５（０ ．３４７ ６７６）

－ ３５４ A．１７７ ４（ － ２ ．６４９ ０２１）
倡倡倡

H８ （＋ ）

H９ （＋ ）

H１０ （＋ ）

H１１ （＋ ）

Hausman检验值 １１０ 滗．７００ ５５４

Adj ．R２ 谮
０ 抖．９５４ ６７０

F值 １６７  ．５２５ ９

　 　 注 ：括号内数据为 t值 ，倡倡倡 、倡倡 和 倡 分别表示在 １％ 、５％ 和 １０％ 的水平上显著 。

从基本公共服务均等化与财政转移支付的关系来看 ，人均公共教育财政支出 、人均公共医疗卫

生财政支出和人均社会保障财政支出这三个变量的系数为正 ，且都在 １％ 的水平上高度显著 。这

表明 ，教育 、医疗卫生和社会保障水平较高的地区反而得到了更多的人均财政转移支付 。事实上 ，

我国各地区对公共服务的财政投入呈现出明显的非均等性 。从义务教育的生均经费来看 ，小学生

预算内公用经费支出方面 ，１９９３年三大地区（东部 、中部和西部）的极差率为 ３ ．０２ ，２００５年极差率

扩大至 ３ ．３３ ；在普通初中生预算内公用经费支出方面 ，１９９３ 年三大地区极差率为 ２ ．５５ ，而 ２００５

年 ，极差率高达 ３ ．４９ ，差距更加明显［２３］
。在医疗卫生方面 ，目前我国优质医疗卫生资源过分向城市

和大医院集中 。 ２００５年 ，北京以占全国 １ ．２％ 的人口占用了全国 ６ ．４６％ 的卫生费 ，上海以占全国

１畅３９％ 的人口占用了全国 ５ ．１３％ 的卫生经费 ，两个城市共占了近 １２％ 的卫生费用［２４］
。在社会保

障方面 ，东部发达地区基本实现了养老保险 、医疗保险等的全覆盖 ，且保障水平不断提高 ，而西部地

区尚未实现应保尽保 。面对这种严峻的形势 ，现行的财政转移支付资金分配方式依然以效率为导

向 ，这种做法不仅无助于教育 、医疗卫生和社会保障均等化的实现 ，而且在一定程度上导致了地区

之间公共服务供给水平差异的扩大 ，贫困地区居民获得教育 、卫生保健和社会保障的机会显著地低

于发达地区 ，迫使各地区的居民在起点不公和机会不公的情形下展开竞争 ，扩大了不同地区间居民

收入的差距 ，阻碍了社会阶层的流动 ，严重威胁到和谐社会的构建 。出现这种状况的原因可能是在

２００９年以前教育 、医疗卫生及社会保障方面的转移支付都是列入专项转移支付范围的 ，而专项转

移支付本身透明度较差 ，常常是按“跑得勤 、叫得响 、出的配套资金比例大”为原则分配 ，从而使经济
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较发达的地区“错误”地得到了更多的人均财政转移支付 。综上所述 ，假设 １ 、假设 ２及假设 ３均不

成立 。这一结论与以往研究相一致 ，并进一步充实了以往的研究 。至于假设 ４ ，代表各省级行政区

域基础设施条件的公路密度的系数虽为负但不显著 。这表明转移支付的分配较少考虑平衡各省级

行政区域的基础设施条件 ，那些基础设施条件较差的省级行政区域未必能从中央得到更多的资金 ，

从而假设 ４被否定 。这一结论也与马拴友和于红霞的研究相一致 。

从财力均等化与财政转移支付的关系来看 ，虽然假设 ５被证实 ，但系数的绝对值很小 。这说明

财政转移支付制度在资金分配过程中对各地区的经济发展水平考虑较少 ，无法充分体现这一制度

的公平性 。就财政收入能力与财政转移支付的关系而言 ，代表财政收入能力的三个指标展现出了

不同的变动趋势 。人均预算内财政收入的系数为负且在 １％ 的水平上高度显著 ，人均预算外财政

收入的系数虽然为负但没有通过统计显著性检验 ，人均非预算财政收入的系数也为负但仅在 １０％

的水平上勉强保持住了显著性（α ＝ ０ ．０９２ ４） ，且其绝对值也非常小 。综合这些信息 ，可见现行财政

转移支付制度基本上仅考虑到对各省级行政区域预算内财政收入进行平衡 ，忽视了各地大量存在

的预算外及非预算财政收入 ，从而导致转移支付在“熨平”地区间财政收入的不对称上效果不甚理

想 。究其原因 ，虽然分税制改革规范了中央与地方预算内财政收入的分配方式 ，但并没有出台配套

措施规范对地方政府预算外及非预算财政收入的管理 。因而 ，在中央政府上收预算内财权的情况

下 ，地方政府的财政资源迅速地由预算内向预算外甚至体制外转移［２５］
。目前 ，预算外财政收入尤

其是以土地开发和土地转让为主的非预算财政收入在地方政府的财政总收入中已经占据了相

当大的比重 。某些东部发达地区从土地上产生的收入就占地方财政收入的一半以上［２６］
。 虽然

中央政府拥有相对集中的预算内财权 ，但某些省份凭借其所拥有雄厚的预算外和非预算财政收

入 ，在与中央政府就财政转移支付资金分配进行谈判时的讨价还价能力也有所增强 ，从而直接

影响财政转移支付资金的流向 。 由此可揭示出分税制的制度设计在试图平衡各地财力方面存

在重大缺陷 ，而且其约束地方政府行为的努力也基本失败 。 因此 ，假设 ６ 只是部分得到了验证 。

由于引入了以往研究中没有涉及的人均预算外财政收入和人均非预算财政收入两个变量 ，本研

究中人均预算内财政收入的系数为负 ，这否定了王绍光 、郭庆旺和贾俊雪得出的研究结论 。 但

这一结论与经验事实更加契合 ，因而也具有比以往研究更强的解释力 。最后 ，财政供养人员比

重的系数为正且在 １％ 的水平上高度显著 ，从而假设 ７得以验证 。根据回归系数可知 ，财政转移

支付对于维持地方政府的正常运转具有十分重要的作用 ，财政供养人员比重每提高 １ 个百分

点 ，人均财政转移支付数额就会增加 ６１ ９５２ ．７７ 元 。这不仅透露出“保工资”和“保运转”在财政

转移支付中的优先地位 ，而且揭示出现行财政转移支付制度在很大程度上助推了地方政府的膨

胀 。财政转移支付的这种倾向不仅不利于地方政府的机构精简和成本控制 ，更直接阻碍了基本

公共服务均等化的实现 。

从政治平衡与财政转移支付的关系来看 ，少数民族人口比重这一变量的系数为正且在 １％ 的

水平上高度显著 。由此可见 ，少数民族聚居地区在财政转移支付资金分配过程中的确受到了照顾 ，

从而假设 ８成立 。这一结论印证了王绍光 、宋小宁及钟正声等人的研究 。因为少数民族对中国的

长期发展和国家安全的重要性与其人口比重是不成比例的［３］５２
，中央政府出于民族团结 、国家统一

及确保领土安全等政治考虑 ，在分配财政转移支付资金时必然会有意识地优待少数民族地区 。假

设 ９预计农业人口比重越大的省级行政区域将得到越多的人均财政转移支付 ，从分析结果看并

非如此 ，农业人口比重的系数为正但并不显著 。 虽然近年来为了使广大农民共享改革成果 ，维

护社会稳定 ，中央连续出台了一系列支农 、惠农的政策措施 ，并加大了农村地区民生工程和基础

设施建设投入 ，但我国城乡二元的社会结构并没有发生本质变化 ，整个政府长期以来还是以城

市为工作重心 。 ２００７年 ，我国农村常住人口占总人口的 ５５ ．１％ ，但这 ５５ ．１％ 的人口仅靠１１ ．３％
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的社会财富养活［２７］３６
。这种状况反映在财政转移支付上 ，就是财政转移支付的资金更多地流向

城市化比重大的地区 ，因此假设 ９ 不成立 。 在省级政府的博弈能力方面 ，政治局席位的系数为

正但不显著 ，每百万人口全国人大代表数的系数为负 ，因此 ，假设 １０ 和假设 １１ 均不成立 。 由此

可见 ，省级政府在财政转移支付资金的分配过程中博弈空间相当有限 。就政治局席位与财政转

移支付的关系而言 ，本文的结论与王绍光的研究基本一致 ，系数为正但不显著的情况表明了政

治局席位对财政转移支付的影响是极其微弱的 ，这也从另一侧面印证了 Huang 的观点 ，即地方

大员同时兼任政治局委员的措施其实是增强了中央政府的政治控制［２８］
。这一方面是因为在地

方工作的政治局委员通常都会期望自己最终能在中央任职 ，为此他们的政策主张也必须与中央

保持高度一致 ；另一方面 ，地方大员同时兼任政治局委员的措施有助于克服委托 —代理关系中

的信息不对称问题 ，提高了中央发现地方大员越轨行为的可能性 ，从而也迫使地方大员必须谨

言慎行地遵循中央的方针政策［２９］
。最后 ，比较出人意料的是每百万人口全国人大代表数的系数

为负且显著 ，表明在全国人大中各地的代表性对财政转移支付资金的分配呈逆向影响 。 究其原

因 ，可能在于目前中央政府仍然具有对财政转移支付资金分配的最终决定权 ，同时 ，各地代表与

当地选民也缺乏紧密的联系 ，因而这种资金分配会更多地体现出中央政府“全国一盘棋”的战略

考虑 。

四 、结论与政策建议

本研究运用面板数据模型系统地考察了 １９９９ — ２００９年间 ３１个省级行政区域获取中央财政转

移支付的影响因素 ，得出了以下几点结论 ：第一 ，目前的财政转移支付资金分配不仅不利于基本公

共服务均等化的实现 ，而且在一定程度上扩大了地区之间公共服务供给水平的差异 。第二 ，在同类

研究中首次引入人均预算外财政收入和人均非预算财政收入这两个变量的条件下 ，本研究发现财

政转移支付资金分配虽然在一定程度上考虑到了各省级行政区域的经济发展水平和预算内财政收

入 ，但忽视了各地大量存在的预算外及非预算财政收入 ，从而导致财政转移支付缩小地区财力差距

的功能被大大弱化 。同时 ，财政转移支付在很大程度上用于“保工资”和“保运转” ，不利于政府机构

的精简 。第三 ，影响财政转移支付资金分配的重要因素是中央政府对国家统一的政治考虑 ，省级政

府在体制内对资金分配的影响相当有限 。

综上可知 ，现行财政转移支付制度还有很多需要完善的地方 。第一 ，明确公共服务均等化的优

先地位 ，调整财政转移支付结构 。目前的财政转移支付结构复杂 ，种类繁多而又异常零乱 ，呈现出

一种“撒胡椒面”式的局面 。在地区差距不断扩大的局面下 ，中央必须更加突出财政转移支付促进

基本公共服务均等化的目标 ，优化一般性转移支付资金分配公式 ，提高一般性转移支付的规模和比

例 ，并逐步取消税收返还 ，控制专项转移支付规模 。 第二 ，规范预算外和非预算资金管理 ，优化财

政转移支付效果 。中央政府在财政转移支付资金分配过程中除了应考虑地区间经济发展水平

和人均预算内财政收入的差异外 ，还必须考虑到各地存在的预算外和非预算财政收入 ，并逐渐

将预算外和非预算资金纳入预算管理 。第三 ，加强对财政转移支付资金的监督管理 ，制定枟财政

转移支付法枠 。国际经验表明 ，在一个有效的财政转移支付体系中 ，接受转移支付的地方政府应

按照标准程序管理财政资金 ，并且接受定期和公开的审计［３０］
。但研究结果揭示出目前的财政转

移支付仍在为地方政府的过度扩张买单 。 为了解决这个问题 ，必须尽快制定枟财政转移支付

法枠 ，把财政转移支付制度的内容 、具体用途 、绩效评估框架 、监督形式及处罚规则等 ，以立法的

形式明确下来 。
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