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伍文中

横向财政转移支付制度应走向规范化

横
向财政转移支付制度是各级政府间的财政再分配活

动，通过富裕地区对贫困地区的资金转移来弥补贫困

地区的财政缺口，从而实现地区间财政均衡。横向财

政转移支付是世界各国用来调节地区间财政分配关系的通行做

法，也是成熟的分税制财政体制的重要组成部分。

中国其实早就存在着横向财政转移支付活动。业已实施多年

的对口支援其实就是一种横向转移支付行为，其具备横向财政转

移支付的典型特征。

进入 21 世纪以来，有中国特色的对口支援行动不断深入发

展。2001 年《关于实施西部大开发若干政策措施的通知》明确指

出“推进地区协作与东西部的对口支援”。2008 年，汶川大地震

灾后重建的对口支援，规模之大、速度之快、成效之高让世人震

撼地感受到了中华民族的团结和力量。2010 年 , 国家紧急组织东

部 10 个省市对西南地区进行抗旱救灾对口帮扶。2010 年 5 月中

央新疆工作会议决定，从 2011 年起 19 个省市人才、技术、管理、

资金等全方位对口援疆。这是我国历年来支援地域最广、资金投

入最大、援助领域最全面的一次对口支援。

多年来，我国的对口支援行动在促进区域经济协调发展、增

强区域间的协作及交流、维护民族团结等方面发挥了巨大的作

用，但也存在着立法滞后、管理松散等问题。当务之急是将这种

应急性行为规范为长期的均衡机制。从长远看，应该立足中国的

国情，建立有中国特色的横向财政转移支付制度。

在短期内应以纵向财政转移支付为主体，同时进行有中国特

色横向财政转移支付的试点实践，最终过渡到纵向为主、横向为

辅、纵横交错的财政转移支付体系，这是我国财政转移支付改革

的方向。当然，这就需要我们设计有中国特色的横向转移支付制

度的整体框架。

1．横向财政转移支付的伦理基础和法理依据。只有确立有中

国特色横向财政转移支付体系的伦理准则和法理依据，才能使得

我国的横向财政转移支付演进为一种制度化的经常性财政行为。

当前业已存在的几种横向转移支付的伦理基础观主要有 ：共同致

富论、政治服从论、民族特殊论、生态补偿论、基本权力均等论、

自然灾害论等。本文认为，横向转移支付既是一种法律责任更是

一种人文关怀。因此，基本权力均等论是其战略层面的核心伦理

基础，而共同致富论和生态补偿论则是战术层面的执行依据。

2．有中国特色的横向财政转移支付的内容体系。应根据“共

担、共享、共赢”原则，构建有中国特色的横向财政转移支付的架

构体系、运行模式和组织体系。本文认为，我国的横向财政转移支

付体系应该包括 ：资源与环境补偿、基本权力均等维护、灾难及突

发事故救助、区域共同开发、民族团结和特殊文化保护等五大内容。

其中，资源与环境补偿、灾难及突发事故援助属于“共担”范畴 ；基

本权力均等维护和民族团结及特殊文化保护属于“共享”范畴 ；区

域共同开发则属于“共赢”范畴。不同范畴的内容体系运行方式各异，

“共担”和“共享”范畴的内容体系主要以政府为主体在行政架构内

运行，而“共赢”范畴的内容则完全可以通过市场机制运行。

3．横向转移支付的执行标准。财政转移支付的标准应该服务

于性质各异的转移支付内容体系，当前所执行的“上一年度财政收

入 1%”的转移支付标准尚待改进。上述五大横向财政转移支付内

容可以对应着生态价值或生态足迹、人均财政能力均等化、最低损

失、等边际收益、支付意愿等执行标准，这样才能使得横向财政转

移支付符合经济对等和政治统一的双重原则。比如，生态资源补偿

类的横向转移支付对应生态价值标准，即付出方和受益方按照生态

价值进行补偿和交换，可以通过固定的公式和既有事实进行计算 ；

灾难和突发事故援助类横向转移支付则对应最低损失标准，体现

“一方有难八方支援”互助精神，不适合进行成本和收益的核算，力

求人身和财产损失最小。

4．横向财政转移支付的绩效考评体系。基于激励和约束的双

重考量，中国特色的横向财政转移支付考核体系必须既体现公平，

又兼顾效率 ；既体现政治意图，又遵从经济规律 ；既着眼于受援地，

又放眼于支援地。本文认为以“交钥匙”、“开支票”等实物量为标准

考核横向财政转移支付有失偏颇。如前所述，应根据横向财政转移

支付内容的层次性来建立绩效考核体系。例如，资源与环境补偿类

横向转移支付应根据成本收益内在化原则考核绩效、基本权力均等

类横向转移支付应根据横向均等化原则实施考核、灾难及突发事故

救助类横向转移支付应坚持损失最小的考核原则、区域共同开发类

横向转移支付则按照机会成本原则、民族团结和特殊文化保护类横

向转移支付应遵从定额可比原则考核绩效。

5．界定横向转移支付和纵向转移支付作用边界。在促进区域

协调发展进程中，纵向和横向财政转移支付应有侧重和分工，否则

将引致“越位”和“缺位”。本文坚持横向财政转移支付在整个财政

转移支付体系中处于从属和补充地位。其中，政权运转、边境安全、

基础性公共设施、重大项目等事务理当由纵向财政转移支付解决 ；横

向财政转移支付最好限于“短期见效、权责分明、共赢互利、众志成

城”等类项目，如救灾援建、民生帮扶、共同开发、流域保护等。    
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