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专栏：政府间财政关系和转移支付研究
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　 　 张光，南开大学周恩来政府管理学院，教授。
　 　 ①关于帝制中国的财政上解制度，参见黄仁宇（２００１［１９７４］）。
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中国自秦朝建立郡县制以来，一直是中央统一集权的单一制国
家。然而，直到１９９４年分税制改革之前，中国始终主要依靠地方向
中央上解财政收入的方式，来解决中央政府的财政支出和地区间财
力调整问题①。１９９４年的分税制改革，使中国终于与国际上大多数
发达国家一样，实行了由中央政府征收国家财政收入大部，并向地方
政府实施转移支付的政府间财政关系体制。众所周知，两个“比重”
（即财政收入占ＧＤＰ和中央财政收入占财政总收入比重）过低是分
税制改革发动的近因。现在，这个问题基本得到了解决。预算内财
政收入占ＧＤＰ比重从２０世纪９０年代中叶的１０％强，逐步上升至
２００７年的２０ ． ６％；全国财政收入中中央政府的征收比重从１９９３年
的２２％上升至２００７年的５４％（国家统计局，２００８）。然而，两个比重
的提高显然不是改革的最终目的，而是为了达到一系列政策目标的
手段而已，而转移支付成为实现这些目标的基本手段之一。事实上，
转移支付制度的全面确立是分税制改革的最大的财政后果。这个改
革虽然极大地提高了中央政府在财政收入上所占的比重，但是它在
财政支出上所占的比重，却从１９９２年的３１％显著下降至２００７年的
２３％（国家统计局，２００８）。换言之，中央政府越来越依靠财政转移
支付的方式，来使用它不断增加的财政收入；而各级地方政府财政对
转移支付的依赖越来越大。分税制改革以来的这些发展，决定当前
中国政府间财政关系的三大特征：收入高度中央集权、支出地方高度
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分权、各级地方政府支出高度依赖上级（最终为中央）政府转移支
付。除了这三大特征外，省以下政府间财政关系（包括转移支付方
式）由各省自主决定、因省甚至因地县而异，构成当前中国政府间财
政关系的第四大特征。

考虑到转移支付在今天中国财政体制、乃至政治体制中的重要
地位，本期专门组织了这个政府间财政关系和转移支付的研究专栏。
在国内学界，中国的政府间关系向来备受政治学者和公共行政学者
的重视（例如林尚立，１９９８；张志红，２００５），但有关政府间财政关系
和转移支付的研究成果，似乎除了少数例外（王绍光，２００２；张光、曾
明，２００８），绝大多数出自于财政学者和经济学者之手（如钟晓敏，
１９９８；李萍、许宏才，２００６）。这一局面，与王浦劬和马骏在谈及公共
预算研究因计划经济时期形成的学科结构，长期被视为财政学专属
领域，被政治学和公共行政学长期忽略的情况相似。两位学者针对
政治学和公共行政学忽略公共预算研究的后果这样写到：

在过去的几十年中，财政学领域的公共预算研究积累
了许多有价值的研究成果。然而，这些研究倾向于忽略预
算过程中的政治，从而仅仅将预算问题看成一个技术性问
题或者一个会计问题。政治学和公共行政学在公共预算中
的“缺位”不仅严重地制约了我国政治和公共行政学的发
展，而且也严重地制约了我国的公共预算研究，更不利于推
进和完善预算改革。（王浦劬、马骏，２００８）

事实上，在广义上，政府间财政转移支付也属于公共预算的组成
部分，因此，上述关于政治学和公共行政学忽略公共预算研究的后果
也完全适用于政府间财政转移关系研究。２００６年１０月，国内一批
政治学者、公共行政学者和财政学者聚集广东省南海市，举行了“第
一届中国公共预算研究全国研讨会”，达成了政治学和公共行政学
应加紧公共预算研究、开展政治学、公共行政学和财政学多学科对
话、转变研究方法和推动中国预算体制逐步完善等四点“南海共
识”。在某种意义上，本专栏可视为落实共识的一个具体后继步骤。

◆专栏
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这个专栏发表的４篇论文，既有出自政治学名家之手的力作，也有公
共行政学和财政学青年学者精心研究的成果。

本专栏首先推出的是陶然和杨大利的论文《财政收入需要与地
方政府在中国转轨和增长中的作用》。杨大利教授以其对中国政
治、特别是中央与地方关系的卓越的研究（Ｙａｎｇ，１９９７，２００４）而享
誉海内外。这篇论文发现，中国地方政府在改革时期的经济发展过
程中扮演的角色变化，是它们所面临的中央与省级政府之间的政府
间财政关系变动的函数，其中又以不同的政府间财政关系制度导致
地方政府的收入需要以不同方式实现为问题的关键。２０世纪８０年
代实施的财政包干制给予地方政府以创办、所有和支持地方国有企
业和乡镇企业的强烈诱因，借此获得财政收入，以满足地方政府不断
增长的支出责任需求。１９９４年分税制改革给地方政府的收入创造
和利益带来了一个非常不同的政府间财政关系制度环境，导致地方
国有企业的衰落和非国有经济的兴起，以及土地财政时代的到来，地
方政府在经济发展中的作用因此而逐步从企业的所有者或股东转化
为收税人。这篇论文对目前既有的有关中国中央与地方关系的主要
理论，如中国式市场维护联邦主义、地方国家法团主义和经济绩效决
定地方官员升迁说，提出了有力的批评。这篇论文以其宏大的视野
而又细致入微的穿透力，为我们理解包括转移支付在内的中国的政
府间财政关系的前因后果，提供了一个有力的政治经济学分析框架。
我们相信，这篇论文在本刊的发表，一定会引起关心中国政府间关系
乃至中国政治经济问题的学者和人士的注意和兴趣。

专栏推出的第二篇论文是任道彬（Ｉｍ Ｔｏｂｉｎ）的《时序、分权与
发展》。这篇论文力图回答这样一个问题，财政分权和政治分权究
竟是有利于抑或有害于经济增长？在既有的经验研究中，有的支持
有利说，有的支持有害说。在关于改革时期中国财政分权的经济发
展影响的经验研究中，也出现了两种相反的意见。《时序、分权与发
展》另辟蹊径，通过对６３个国家１９７２年到２００７年的时间序列的截
面数据的回归分析，获得了如下的主要发现：第一、在发达国家那里，
财政分权和政治分权对经济增长没有产生影响；第二、在发展中国家
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那里，政治分权对经济增长产生了消极的影响，而财政分权则无影
响；第三，在中等发达国家那里，财政分权对经济增长产生了消极的
影响，而政治分权则无影响。这些发现使作者相信，财政和政治分权
对经济发展的影响不可一概而论，国家的发展阶段是一个重要的中
介变量。在我看来，这篇论文对我们思考中国的财政和政治分权问
题有两点启发：一是目前中国正步入中等发达水平的发展国家的行
列，而对于这类发展中国家来说，根据这篇论文的研究，财政分权有
害于经济增长。二是作者以自由之家提供的“政治权力”和“公民自
由”的指数来量化各国的政治分权状况。在这个反映西方意识形态
的指数体系中，中国属于“政治权力”和“公民自由”低度发展即政治
分权很低的国家。而论文的实证研究恰恰发现，在发展中国家那里，
政治分权对经济增长产生了消极的影响。

专栏的第三篇论文是曾明的《农业税取消后乡镇政府财政转移
支付过程：基于江西省Ｃ乡的调查研究》。我国目前省以下政府间
财政关系安排由各省参照中央与省级行政区的收入分享方法自主安
排，因此，省以下的政府间财政关系可能因省甚至因市因县而异。在
我看来，这些现象似乎在一定意义上支持蒙廷诺拉等提出的中国式
财政联邦制理论（Ｍｏｎｔｉｎｏｌａ ｅｔ ａｌ．，１９９５），尽管本专栏第一篇论文
的作者之一杨大利教授可能会持不同的意见。然而，无论如何，我相
信省以下政府间财政关系，在不同省级行政区、不同市县那里呈现出
来的同异规律问题，将是一个在理论和政策意义都潜力无限的研究
领域。目前，无论是在中文还是英文文献上，有关的重要成果尚不多
见（主要的例外有张闫龙，２００６；雷志宇，２００８；ＨｅｒｒｍａｎｎＰｉｌｌａｔｈ ＆
Ｆｅｎｇ，２００４）。曾明的论文是他题为《财政转移支付政策与县级公共
支出：以江西省为例》博士论文研究的阶段性成果，基于作者和他的
学生对江西省Ｃ乡的田野调查写成，显示了作者研究公共财政的
“真实世界”（马骏，２００５）的努力。

专栏的第四篇论文《财政转移支付与中国地区间财力均等化分
配模型》来自青年财政学者胡德仁。这是一篇财政学者研究转移支
付典型作品。作者利用财政部提供的各地标准财政收入和标准财政
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支出测算数据（李萍、许宏才，２００６），建立有关各省财政收入、财力
和转移支付指数，并使用这些指数建立中国地区间财力均等化分配
模型，在我看来颇具创意。本刊之所以发表这篇论文，除了它本身的
质量不错外，还表示出本刊愿意为政治学、公共行政学和财政学在公
共预算、政府间财政关系等公共财政领域提供交流对话平台的期望。
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