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随着经济社会发展，政府财力不断

增强，公共服务供给效率问题越来越受

到社会关注。政府能否提供高效和公平

的基本公共服务，是维护经济持续发展

和社会稳定的关键因素之一。经研究证

实，基本公共服务供给效率与财政体制

存在密切的关系。经济分权理论认为，

财政分权改革赋予地方政府独立决策

权，可以更好满足本地居民公共服务偏

好，因而可以提高基本公共服务效率，

但分权也会产生外部性和地区基本公共

服务差距等问题。转移支付是财政分权

体制的重要组成部分，在调节地区间基

本公共服务差距，提高公共服务供给效

率，弥补外部性方面发挥重要作用，是

地区基本公共服务供给的重要影响因

素。自 1994 年分税制改革以来，我国初

步建立起相对规范的转移支付体系，调

节了各地区基本公共服务供给。但转移

支付在缩小各地区基本公共服务供给差

距、提高基本公共服务供给效率等方面

尚不能令人满意。此外，当前研究大多

基于省际和地级市数据，基于县级数据

的研究相对较少，而县级政府是基本公

共服务的主要承担者和提供者，因而研

究县级数据的意义更加突出。

基于县级数据的转移支付
与公共支出效率研究
鲁航｜鲍曙光

转移支付提升基本公共服务效率的

功能未能充分发挥

财政分权制度有力推动了基础设施

建设和经济发展，但也会带来外部性、

收入分配差距和公共服务质量等问题，

转移支付存在的依据就是弥补财政分权

不足，调节收入分配差距，解决外部性

以及横向纵向财力失衡问题，尤其通过

专项等条件性转移支付改善落后地区福

利性公共物品供给，既保证效率又兼顾

公平。尽管转移支付能够促进资源有效

配置，缩小地区财力差距，但在实践中

却没有达到预期效果。转移支付提升基

本公共服务效率的功能未能充分发挥，

其中重要原因在于转移支付体系本身存

在一些问题。一是大量转移支付资金用

途严格设定，限制了地方自主性的发挥，

削弱了地方政府信息优势，这可能会影

响地方财政支出的灵活性，降低地方政

府对地方居民公共需求的反应性。二是

转移支付分配带有一定随意性，导致地

方政府预期不稳定，容易造成“粘蝇纸

效应”，从而导致转移支付资金使用效率

降低，增加了地方政府支出的不确定性，

导致地方财政管理和支出效率降低。

欠发达地区财力薄弱，对转移支付

依赖度相对较高，转移支付对欠发达地

区公共支出的影响更大。当转移支付规

模占地方支出比重过高时，会导致地方

政府支出缺乏自主性和灵活性，因而转

移支付对欠发达地区公共支出效率影响

幅度要大于发达地区。我国财政转移支

付包括税收返还、一般性转移支付和专

项转移支付三类，其中税收返还数额按

照既定公式计算，地方政府往往将其视

为地方自有财力，其对公共支出效率的

影响主要取决于自身支出效率。一般性

转移支付没有规定资金支出用途，理论

上有利于地方政府更好满足地方居民公

共需求，但我国一般性转移支付既包含

均衡性转移支付这类无条件转移支付，

又包含大量有条件类转移支付。因而，

一般性转移支付对公共支出效率的影响

未知。专项转移支付规定了资金支出领

域，且资金分配相对不规范，随意性较

大，这类转移支付随意性会导致地方支

出的随机性，因而不利于公共支出效率

的提高。

基于上述分析，我们得到如下理论

假设 ：一是转移支付降低了地方政府支

出效率 ；二是转移支付降低地方政府支
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分转移支付项目回归结果

trr allg sepp

人均税收返还 -0.05950***

(-7.57)

人均一般性转移支付 -0.00400

(-0.65)

人均专项转移支付 -0.05867***

(-7.72)

财政分权度 -0.03831*** -0.04299*** -0.03750***

(-13.94) (-15.95) (-13.51)

第二产业所占比重 -0.00293 -0.00827 -0.01049

(-0.45) (-1.28) (-1.63)

第一产业所占比重 0.00077 0.00299 0.00355

(0.18) (0.69) (0.82)

人均 gdp -0.03115*** -0.04504*** -0.04853***

(-4.10) (-6.06) (-6.56)

人口密度 0.07366 0.06588 0.05963

(1.14) (1.02) (0.92)

城镇化率 0.00021 0.00018 0.00014

(0.42) (0.36) (0.28)

人口规模 0.38212*** 0.40097*** 0.35752***

(35.96) (36.58) (30.15)

东中西虚拟变量 0.02409** 0.04296*** 0.04560***

(2.31) (4.17) (4.49)

贫困地区虚拟变量 -0.08897*** -0.06693*** -0.05952***

(-5.24) (-3.93) (-3.54)

_cons -0.37691*** -0.55634*** -0.17597*

(-4.23) (-5.94) (-1.76)

sigma_u _cons 0.29086*** 0.29558*** 0.29163***

(52.81) (53.05) (52.78)

sigma_e _cons 0.27659*** 0.27664*** 0.27646***

(147.40) (147.41) (147.36)

时间变量 控制 控制 控制

rho 0.52513 0.53305 0.52668

chi2_c 5.3e+03 5.5e+03 5.3e+03

N 1.3e+04 1.3e+04 1.3e+04

出效率存在地区差距，其对欠发达地区

影响更大 ；三是不同转移支付项目对公

共支出效率的影响不同，专项转移支付

会显著降低地方政府支出效率。

基本公共服务效率分析研究

效率的研究方法有三类 ：一是参

数方法，即随机前沿分析 ；二是非参数

方法，即数据包络分析（DEA）；三是半

参数方法。它们各有优缺点，适用的对

象有所不同。本文研究主要采用 DEA 超

效率模型测度我国基本公共服务支出效

率。根据研究需要，本文选取两个输入

指标和三个输出指标。输入指标包括教

育、医疗和社会保障支出，财政供养人

口两个指标，前者表示基本公共服务资

金投入指标，后者表示基本公共服务人

员投入情况。输出指标包括每万人中小

学学生数、每万人医院卫生院床位数和

每万人福利院床位数，分别表示我国教

育、医疗卫生和社会保障产出情况。选

取 2000—2007 年全国 2000 多个县级单

位数据，包括县及县级市，但不包括市

辖区。根据计算，总体看，我国东部地

区基本公共服务效率大于中西部地区。

那么这种差异受到哪些因素的影响，转

移支付是否对地区基本公共服务效率有

显著影响？ 

本文采用面板 tobit 模型进行分析，

总体看，转移支付对基本公共服务效率

存在负向效应，其系数在 1% 水平上显

著，即随着转移支付不断增加，地方政

府基本公共服务支出效率随之下降，转

移支付显著降低了地方公共支出效率。

这证实了本文研究假设一“转移支付降

低了地方政府支出效率”。分析显示，人

均转移支付系数为 0.12641，表示每增加

一单位转移支付，地方公共支出效率会

降低 12.641%。

我们进一步根据各地区转移支付依

赖度，将转移支付依赖度低于全国平均

水平的视为财政流出地区，将转移支付
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依赖度高于全国平均水平的地区视为财

政流入地区。一般情况下，转移支付流

入地区多为欠发达地区，而财政流出地

区则多为发达地区。据此进行分组回归

分析，转移支付对财政流入地区和流出

地区公共支出效率的影响均在 1% 水平

上显著，这进一步说明了转移支付确实

显著降低了地方政府公共支出效率。不

同地区对比看，转移支付对财政流入地

区公共支出效率的降低作用更加显著。

这证实了本文研究假设二“转移支付降

低地方政府支出效率存在地区差距，其

对欠发达地区影响更大”。由于转移支

付降低了公共支出效率，其对财政流入

地区作用更加显著，因而转移支付会相

对扩大了公共支出的地区差距。而且这

种差距的扩大更多是由于欠发达地区公

共支出效率下降幅度大于发达地区，不

仅不利于公共服务均等化，也不利于基

本公共服务提供。

我们进一步分析不同转移支付项目

对地方政府公共支出效率的影响，分析

表明不同转移支付对公共支出效率的影

响不同。其中，税收返还对公共支出效

率影响为负，且在 1% 置信水平上显著，

一般性转移支付影响同样为负，但并无

显著，而专项转移支付对公共支出效率

的影响则在 1% 水平显著为负。这说明

不同转移支付项目对地方政府公共支出

效率的影响不同，证实了本文研究假设

三“不同转移支付项目对公共支出效率

的影响不同，专项转移支付会显著降低

地方政府支出效率”。

税收返还系数显著为负，这与理论

预期不同，理论上，财政分权会带来地

方政府公共支出效率的提高，使地方政

府更好满足辖区内居民公共支出需求。

但由于我国实行行政集权政治体制，地

方政府更多对上不对下，因而对地方居

民公共支出需求响应不足，同时地方政

府支出缺乏人大、媒体和第三方组织的

监督，从而导致地方政府支出效率相对

低下，因而财政分权没有显著提高地方

政府公共支出效率。

专项转移支付则显著降低了地方

基本公共服务支出效率。专项转移支付

在分配中的随意性和可操作性较强，导

致地方政府支出的不可预期性，诱使地

方政府采取机会主义，从而降低了地方

政府支出效果。而且，相对于中央政府，

工作研究

地方政府更了解辖区内居民公共需求，

因而中央规定了专项转移支付资金的具

体使用用途，会影响地方政府支出项目

安排，降低了公共支出效率。

一般性转移支付系数为负，但并不

显著。其原因在于我国一般性转移支付

本身并不是无条件的转移支付。需要强

调的是，系数不显著并不代表一般性转

移支付对公共支出效率没有影响，需要

对不同一般性转移支付项目做进一步分

析才能了解一般性转移支付对公共支出

效率的影响。

研究结论和启示

本文基于 2000 多个县经济社会财

税数据，以教育、医疗和社会保障三个

基本公共服务为例，测度了基本公共服

务支出效率，并进一步根据支出效率，

基于面板 tobit 模型，研究了转移支付对

地方政府公共支出效率的影响。研究表

明 ：我国基本公共服务效率存在地区差

距，东部地区高于中部地区，西部地区

最低 ；转移支付显著降低了基本公共服

务支出效率，且对欠发达地区的影响大

于发达地区 ；不同转移支付项目对公共

支出效率影响不同，专项转移支付显著

降低了地方公共支出效率。

虽然当前转移支付促进了各地区的

财力均等化，但其在效率方面还存在一

些问题。由于转移支付不完善、不规范

等问题，总体看降低了地方公共支出效

率，对地方支出行为产生了不利影响。

这就需要对转移支付制度进行改革，构

建科学、客观和成体系的转移支付分配

和监督体制，并以结果导向型转移支付

为导向，改革转移支付体系。同时，要

进一步合理划分事权和支出责任，激发

地方积极性，改变地方对转移支付的  

依赖。  

（作者单位：中国财政科学研究院

中国社会科学院）
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