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财政收入集权增加了基层政府
公共服务支出吗+

以河南省减免农业税为例
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很多研究表明#中国式分权导致了地方政府财政支出
结构偏重基础设施建设#忽视公共服务和人力资本投入$免征农业
税和相应的转移支付降低了基层政府的财政独立性#其影响与上述
政策结果相似$利用河南省
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个县级单位
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$""N

年的面板数
据#本文对减免农业税后的财政支出进行了实证检验#发现受到免
征农业税影响较大的县农业支出显著增加#对教育的投入显著下降$

由于前者主要是由(新农村建设)等政策压力造成的#这说明财政
收入集权强化了那些易于考核的政策目标的执行力度$

""

关键词
"

财政收入集权#减免农业税#财政支出结构#双重差
分#多任务委托代理

一!引
""

言
改革开放以来#中国经济已经经历了三十多年的高速增长#而地方分权

被认为是缔造这一增长奇迹的关键性制度安排$在这种类似于
S

形的组织架
构下#地方政府承担着辖区内绝大部分公共品的提供职能$从财政支出角度
看#全国

%"Z

以上的财政支出是由地方政府负责的#除了国防'外交和一般
公共服务#其他财政支出项目地方政府承担了

N"Z

以上的费用#而科教文卫
则高达

X"Z

以上$然而#长期以来#中国地方政府财政支出结构明显存在偏
向性%与基础设施过度热情的投入相比#教育'医疗'社会保障等公共服务
领域的财政投入严重不足!世界银行#
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"$以教育为例#

虽然中央政府一再强调教育的基础地位#

!XXD

年还将(科教兴国)立为基本
国策#然而#

!XX$

年以来#预算内教育经费和全部财政性教育经费占
W:@

的
比重始终没有超过
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$
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年#全国预算内教育支出
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亿元#仅占
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的比重则仅为
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#上述比值
在跨国比较中排在相对靠后的位置$同时#与财政支出总量不足相对应的是#

教育资金在区域间分布相当不均$东部发达地区的教育支出明显高于中西部
欠发达地区#而中心城市的人均教育支出一般也高于周边的县区和农村$除
教育以外#医疗卫生和社会保障的财政支出也有类似的情况#以至于居民实
际上承担了市场化改革的大部分成本$

与居民利益密切相关的公共服务并没有随着财政支出分权而得到提升#这
种现象与早期的分权理论实际是相违背的#该理论认为财政分权的优势恰恰在
于地方政府对本地区居民的偏好有更多的了解#这种信息上的比较优势能让它
们更有效地提供公共品!
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针对上述看似矛盾的现象#许多文献根据中国独特的制度安排给出了
(中国式分权)的解释$首先#改革开放以来#财政收入是由中央和地方分享
的#地方政府可以从辖区内的经济扩张中获取财政收入$这样一个类似分成
租金的制度安排让地方政府非常热衷于能短期内吸引资本流入'提高经济增
长和财税收入的基础设施投资#而对科教文卫的投入则漠不关心$一些文献
!乔宝云等#

$""C

&张军等#

$""%

&傅勇和张晏#

$""%

&傅勇#

$"!"

"使用省
级面板数据对中国地方政府的财政支出结构进行了实证研究$他们的发现基
本一致#即财政分权程度与财政支出偏向呈正相关关系#另外#仅分权本身
对财政支出的扭曲有限#对资本的竞争是基础设施支出挤占公共服务投入的
更为重要的原因$

其次#(中国式分权)的另一个特征是(政治上的中央集权)$与俄罗斯
等东欧国家的转型相比#中国的经济分权改革并未改变政治上的垂直管理体
制$无论是宪法还是地方组织法#都明确规定地方的权力来自于中央#且中
央政府掌控着地方政府的人事任免权#地方官员的职责是(向上负责)#而不
是(向下负责)$改革开放后#经济绩效取代过去的政治忠诚成为官员晋升的
主要考核标准#中央政府通过(数字化管理)的政绩指标来引导地方政府
(为增长而竞争) !

J4*),'*1Q*)QH'43(<31

#
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&张军#

$""X

"#实证研究表
明#

W:@

锦标赛的晋升模式确实构成了地方官员促进经济增长的重要激励
!
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在对上述两类机制的实证方面#现有的研究已经发现财政收入分权对公
共服务提供的负面作用#因此#相应的政策暗示似乎是通过财政收入集权和
转移支付改善上述问题!

#其机制在于%通过减少地方政府在财政收入中的分
享比例来降低它们对经济增长和基础设施投入的过度激励#同时对集中的财政

! 财政收入集权主要指财政收入权的上移#它有两层含义$对上级政府来说#意味着财政收入权的扩大&

而对于下级政府而言#它意味财政收入分享比例和财政自主权的下降#必须更加依赖于上级政府转移支
付$本文的研究关注基层政府支出行为的变化#因此主要指的是后一种效应$
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$ 乔宝云等!

$""C

"'傅勇和张晏!

$""%

"'傅勇!
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"在结论部分都把财政集权作为能够改善地方政府财
政支出偏向的政策建议提出$

G 当然#各级政府会将自身的行政责任和财政支出责任逐级下压#因此中央对省的压力会传导到基层政
府$上述研究具有一定的合理性#只是结论过于间接$

收入实施适当的转移支付来提高公共服务的投入$

$但实际上#由于财政收入
和经济规模高度相关#且往往都进入政绩考核指标的范畴#已有的经验研究
并没有能够将财政收入分权与政绩考核两项激励区分开来#因此#无论理论
还是实证上#很少有文献能严谨地回答这一政策是否有效的问题$本文试图
部分完成这一工作$

现有文献很重要的一个不足在于研究对象的选择$当前的制度安排是公
共服务的支出责任下放到基层政府#因此#一个地区公共服务提供水平更依
赖于市'县政府的治理水平和省以下财政体制$而现有的大多数文献采用省
级面板数据研究#实际上将基层政府的财政支出行为以省为单位加总#然后
通过考察中央和省级政府的财政关系来解释这种基层行为的加总结果#结论
就难以让人满意$

G同时#从后文也可以看到#基层政府面临的约束条件与省
一级政府有很大区别$基于以上考虑#本文将考察的对象回归到作为财政支
出决策主体的县一级政府#使研究建立在更扎实的微观基础之上$

然而#这一点并非易事$与中央和省级政府的关系相比#省以下财政体
制的情况更为复杂#而且现有的研究对财政分权指标的使用并没有一致的意
见#不同指标的经济学含义有重大区别#其内生性问题也一直难以得到有效
的克服$因此#常用的研究方法并不能让人满意$幸运的是#近年来的农村
税费改革对基层政府财政的影响与财政收入集权高度相似#都表现为政府从
辖区内的经济扩张中获取财政收入的能力下降#并且更加依赖于转移支付#

而其较强的外生性特征则为我们的研究提供了绝佳的案例$本文基于这一
(自然实验)#利用河南省
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个县级行政单位
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年面板数据#采用
双重差分方法研究了财政收入集权对基层政府财政支出结构的影响$回归发
现了一些有趣的结果%在控制住其他变量后#受到农业税减免影响较大的县
在减免农业税后农业支出显著增加了#教育支出则显著下降$由于前者是上
级政府下达的行政任务的结果#这说明财政收入集权强化了那些易于考核的
政策目标的执行力度#但对难以度量和监督的公共服务部门#财政支出可能
反而进一步缩减$另外#本文同时检验了转移支付'财政支出分权和(扩权
强县)等相关的财政体制安排对基层政府财政支出结构的影响#得出了与关
键解释变量逻辑一致的结论$这说明#财政体制与政治治理是互相嵌入的制
度安排#仅改变一方不但不能改善效率#反而有可能造成进一步的扭曲$

本文其余部分安排如下%第二部分回顾了(中国式分权)的主要制度特
征和分税制改革以来的财政收入集权趋势#指出分税制并未触及(中国式分
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权)的其他制度安排#是一个(未完成的财政集权改革)&第三部分说明了农
业税改革的过程与本文的实证研究设计方案&第四部分建立计量模型和变量
指标&第五部分报告了实证结果#并给出相应的解释&第六部分试图基于多任
务委托代理理论将实证研究的结果进一步推广和一般化&最后是结论$

# 理论上#如果中央政府掌握全部信息#则任何分权或集权的制度安排应该都是无差异的$

C

R*[3*1!"#$7

!

!XN!

"证明#在信息不对称的情况下#相对绩效评估能去除随机因素#让委托人更容易获
取代理人努力水平的信息$

二!中国地方政府治理模式和分税制改革的缺陷

!一"中国地方政府治理模式
中国作为一个大国#中央政府无法掌握地方的全部信息#难以直接参与

地方上的所有事务#因此需要(分而治之)

#

%中央政府只控制着核心的监督
权和人事任免权#将行政责任逐级下放给地方政府#由地方政府承担辖区内
的绝大部分公共品提供职能$这种责任的下放显然赋予了地方政府在行使责
任过程中的自由裁量权$因此#中国政府治理的核心问题便是#中央政府如
何快速有效地获取地方政府行为和绩效的信息#确保这种自由裁量权不被滥
用#并激励地方政府有效地完成政策目标$

改革开放以来#中央政府采取的是政绩考核和引导区域横向竞争的治理
模式$具体做法是#中央或上级政府将行政责任量化成指标#要求下级政府
在规定时间内完成#若圆满或超额完成#则给予行政晋升或物质奖励&否则
需要承担行政责任和物质惩罚#而且往往是(一票否决制)#一项指标不达标
可以抹杀其他所有的成绩$同时#这种考核一般不是对绝对数量的考核#而
是一种同级政府的相对绩效评估#这就造成地方官员为了能在这些指标上领
先于其他同行而展开激烈的竞争$

C上述模式能够有效实施的必要条件是政策
目标能够清晰客观地度量#原因除了任务能够准确下达的需要外#更重要的
是便于事后的考核#因此通常和更容易量化的经济指标联系在一起#除了我
们熟知的

W:@

以外#还包括财政收入'国内外直接投资'基础设施建设等$

可以说#行政责任分级下放和围绕政绩考核的区域横向竞争构成了中国地方
政府治理模式的主要特点#并且成为地方官员促进经济增长的重要激励$正
如前文所述#这种分权治理模式在经济增长方面取得了巨大的成功#但在公
共服务提供方面的表现却不尽如人意!周黎安#

$""N

"$

!二"分税制改革是一项(未完成的改革)

公共品供给伴随着财政支出#与上述政府架构相统一的是#地方政府承
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担了全国大部分财政支出责任#相应地也需要对它进行融资$改革开放初期
的财政承包制实际上采用的是最简单的方案#即将财政收入权也高度下放$

于是#收入和支出同时高度分权的财政体制#以及权力集中的政治体制构成
了互相嵌入的(中国式分权)制度均衡#从而成功地使得地方政府(企业家
化)#推动了改革前十多年的经济增长$然而#财力的下降削弱了中央政府的
宏观调控能力#财政上的过度分权既造成宏观经济的混乱#也威胁到中央政
府对地方的控制能力$当然#与本文关系最紧密的就是%出于对财政收入扩
张的追求#地方政府财政支出严重偏向基础设施建设#公共服务的提供则明
显不足$

为解决上述问题#

!XX#

年分税制及其后续的所得税分享改革是中央政府
集中财政收入权的努力#改变了原来财政收入和支出同时下放的体制#大幅
度地提高了中央财政收入比重$然而#上述改革并没有触及(中国式分权)

的其他重要制度架构#由中央集权衍生出来的行政职责逐级下放'区域竞争'

相对绩效评估等政府治理模式并没有大的改变$相应的#财政支出责任高度
下放的体制也就并未变革$

D 从全世界角度看#中国省及以下政府支出占总政府支出的
%"Z

!其中省以下政府支出占
C"Z

"#远远
高于

h+&:

国家!地区"的
G$Z

'转型国家的
$DZ

和发展中国家的
!#Z

!

E-14QJ*)P

#

$""$

"$

因此#作为一项财政体制变迁#分税制改革可以说是一次(未完成的财
政集权改革)$首先#它没有清晰地划分各级政府的财政支出责任#由中央和
地方共同承担的支出主要由地方负责#财政收入权的上移就造成了巨大的财
政缺口$其次#分税制和配套改革严格划分了中央和省一级财政的收入分享
方式#却只是简单地要求各省'自治区和直辖市政府参照中央和省的关系推
进省以下财政体制的改革$于是#普遍的结果便是各级政府倾向于将中央财
权上收的压力和支出责任下压$一般来说#由于基层的政府所在辖区的经济
规模和税基都和中心城市相距甚远#这就造成县乡!特别是欠发达地区的县"

财政收入的严重困难$于是#当前中国式的财政分权呈现出自己的特点%从
支出规模上看#中国无疑是分权程度很高的国家D

#且越到下层政府#支出责
任越大&但与此同时#财政收入却呈倒三角状#财政收入比重随着政府层级
的提高而增加$这种收入与支出的巨大缺口主要通过转移支付来解决$然而#

转移支付多少的决策权毕竟在上级政府#并不如自身财政收入稳定#同时#

在支出的使用方向上#地方政府对本级财政收入的自有裁量权也更高$因此#

财政自主权大小很可能会影响到地方政府的财政支出行为$

我们用地方政府财政自给率!一般预算内收入.一般预算内支出"作为度
量指标#对

$""G

*

$""N

年不同层级政府的财政自主权就全国范围内加总进行
考察#列于图

!

$可以发现#就全部地方财政收入而言#地方政府的财政自主
权大约在

"ICC

*

"ID

$以地级市!包括市辖区和市辖县"为分析单元#则财政
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自给率的情况稍好于全部地方财政$但是#如果将地级市分拆成市辖区和市
辖县两类来看#分化就十分严重了#市辖区的财政状况远好于县政府#前者
的财政自给率在

"I%

以上#近年来达到
"IN

左右#而全国县的财政自给率不
到

"IC

#

$""N

年则接近
"I#

$这说明#不同层级政府在财政收入水平和财政自
主权上差距是相当大的$

图
!

"

不同层级地方政府财政自给率的差别!

$""G

*

$""N

"

数据来源%全国地方财政收入支出数据来自于,中国统计年鉴-&地级市及以下政
府财政收入支出数据来自于,中国城市年鉴-#县政府财政收入支出数据使用全市数据
减去市辖区数据得到$

最近有些文献开始对上述制度安排的后果做出实证研究#陶然和刘明兴
!

$""%

"发现#财政自主权降低让地方政府为了竞争转移支付而投资形象工
程#从而使财政支出更加偏向城市#进而拉大城乡差距$袁飞等!

$""N

"则
发现地方政府会在提供公共品和扩大财政供养人口以获取地区内政治支持网
络之间进行权衡#而财政自主性较低的地方政府更可能选择后者$同时#在
对公共品提供的研究中#陈硕!

$"!"

"和傅勇!

$"!"

"在回归中加入了财政
自给率指标#也发现它对地方公共品提供有显著的正面效应$

综上所述#分税制改革的核心是中央和地方政府财政收入分享比例的调
整#同时实施大规模的转移支付#但(中国式分权)的其他制度安排并没有
被触及$已有针对地方财政支出结构的实证研究大多采用省级面板数据检验
财政分权指标对财政支出结构的影响#并没有考虑分税制改革后地方政府财
政权责不对等所造成的财政分权与财政自主权的差别#也没有仔细考察基层
政府所面临的与省级政府不同的约束条件$而减免农业税改革则为我们提供
了一个很好的案例#以此为契机#本文细致地考察了财政收入集权过程中基
层政府的财政支出行为变化#从而对已有研究是一个重要的补充$
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三!研究思路和农业税改革背景

!一"研究基本思路

% 刘浩淼等!

$""%

"对五省
$C

个县的乡镇进行调查的研究发现#税费改革确实降低了乡镇财政收入$

N

$""C

年中央针对农村税费改革的转移支付为
DD$

亿元#比上年增加
$DZ

&

$""D

年则为
%N"

亿元#加上
地方转移支付#达到

!"G"

亿元#见蔡窻等!

$""N

#第
$DD

页"$

X 本文采用典型案例研究财政收入集权的一般性问题#使实证研究结果的严谨性得到了保证#不过在某
种程度上会牺牲外推有效性$因此#如果有更多的类似案例的积累将使结论更加丰富$感谢匿名审稿人
指出这一点$

!" 由于县乡政府各项收费并不进入一般预算收入#同时具有很大的灵活性#因此难以观测#我们主要关
注取消农业税及其配套改革的政策效果$

!! 受制于数据的可得性#我们主要用教育支出作为公共服务支出的代表#这在已有文献中也广为使用$

""

农村税费改革作为中央政府的一项重要政策变更#对基层政府财政状况
的影响与财政收入集权有高度相似之处%一方面#农业变为非税收行业#让
县乡财政丧失了一大税源#特别是农业产值比重高的产粮大县#财政收入必
定减少%

#地方政府从辖区内经济扩张中获取财政收入的能力下降&另一方
面#由于地方政府的财政支出责任并没有减少#同时中央针对农村税费改革
的转移支付不断增加N

#弥补了相应的资金缺口#因此#地方政府财政支出总
量并没有下降$但是财政融资的来源却有了变化#基层政府需要更加依赖于
上级政府的转移支付#财政自主权下降$

因此#本文研究的目的并非在农村税费改革本身#而是利用这一改革作
为(自然实验)研究一个更一般的问题#这就有必要突出农村税费改革影响
的效果$

X根据这个原则#我们选择了农业大省河南作为研究对象#用该省
!"N

个县级行政单位
$""!

*

$""N

年的面板数据考察了减免农业税!"及其配套改革
对农业和教育财政支出!!的影响$

研究对象集中于县级政府农业和教育财政支出#原因在于二者有相当大
的可比性%首先#两类支出责任主要在基层政府$对于农业财政投入而言#

地方政府承担的部分在
X"Z

以上!蔡窻等#

$""N

#第
!##

页"$而基础教育支
出责任的安排也可以概括为%(地方政府负责'分级管理'以县为主) !乔宝
云等#

$""C

"#县一级政府承担了全国中小学教育支出的
N"Z

左右$其次#取
消农业税后#对农业的财政投入无法帮助地方政府在未来获取税收收入#从
缺乏经济激励的角度看#二者也十分相似$因此#同时考察免征农业税对两
类支出的影响#能对财政收入集权的效果得到更为清晰的结论$

免征农业税作为一项在全国范围内的改革#不但造成改革前后基层财政
收入支出结构的差别#而且这种影响对不同的地区也是有区别的%农业占经
济总量比例较高的县#政府财政自主权下降得相对更多一些$利用这种特征#
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我们建立计量模型#既比较同一地区农业税减免前后财政支出结构的差异#

也比较同一时点不同地区的差异#即用类似(双重差分)的方法估计了政策
的因果效应$只是我们将农业所占经济比重作为受到改革影响的程度的度量#

因此样本是否(处理)不再是一个离散虚拟变量#而是一个连续型变量#但
其基本思路和回归结果与普通的双重差分方法在本质上并无二致$

!$ 此类财政分权指标具体设计为#省级人均财政支出与中央人均财政支出比例'省级人均预算支出与中
央人均预算支出比例#以及省级人均预算外支出与中央人均预算外支出#后来的文献中又加入了省级人
均预算内外总收支与中央人均预算内外总收支比例$

!G 分税制改革后#税种是依赖于产业而设定的#不同的税种不但税率不一样#中央和地方的分享比例也
存在区别$因此#地方财政收入与产业结构高度相关$

上述研究方案的主要优点在于%农业税减免改革是中央政府制定的#基
层政府只能被动接受#具有很强的外生性质$这有利于克服长期以来相关文
献财政分权变量的内生性问题%由于分权指标的构建依赖于地方政府的财政
收支总量数据#用它去解释财政支出结构就很难避免变量之间的双向因果关
系$比如普遍使用的财政分权指标设计为地方相对于中央的人均财政收支规
模!$

#它很可能由被解释变量地方支出结构反向决定#因为一般来说#基础设
施建设所需资金相对于公共服务而言更大#分权程度较大往往是因为地方政
府有更多的基础建设项目$而本文的研究方法则是考虑到分税制改革以来各
地区产业结构造成的财政收入来源的区别!G

#利用税制改变这一(自然实验)

对不同地区的影响差异来识别地方政府面临的财政约束激励条件的变化$由
于产业结构受到要素禀赋'历史沿革和交通条件等诸多条件限制#短期内相
对更难受到财政行为的影响#因而更能够保证回归结果的一致性$

!二"农业税改革的过程
农村税费改革是中央政府减轻农民负担的重要政策措施$长期以来#中

国农民承担国家和地方政府'机构的各种税费#包括农业四税'三提五统和
各种集资及收费#收入增长缓慢#城乡差距也持续扩大$

$"""

年开始#国务
院决定在多个省份进行农村税费试点改革#逐步取消了各种面向农民的行政
事业性收费和政府性基金#并开始调低农业税税率$

$""#

年部分省份开始减
免农业税试点#

$""D

年
!

月#全国所有省份取消了农业税$这被认为是我国
继农村联产承包责任制之后最重要的一项改革举措#实证研究表明#它显著
地提高了农民收入!周黎安和陈烨#

$""C

"$

河南省作为中原的农业大省#是中国最重要的粮食生产基地#其粮食产
量连续多年位居全国第一$河南省政府在

$""$

年开始施行减免农业税的试点
改革#当年的农业税税率调低至

%Z

&

$""#

年进一步下调到
#Z

&

$""C

年#

国务院出台政策#规定河南省农业税税率进一步下调
$Z

#并免去
G!

个国家
级贫困县的农业税$由于国家已经承诺未来不断下调农业税税率#

C

年内全国
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免征农业税#再加上随着工商业的发展#农业税对省级财政的贡献度不断下
降#河南省政府干脆提前实施了这一改革#于

$""C

年
!

月对所有县市免征农
业税$

对东部发达的省份和中西部的地级市以上政府来说#农业税减免并不重
要$而对于农业大省河南的县一级政府#取消农业税则会较大程度地降低其
财政收入#原因除了农业占经济比重较大'其他税源较少以外#还因为农业
税属于全部收入留存地方的地方税$事实上#很多县乡政府财政收入的

C"Z

以上来自农业税#这几乎支撑着政府运转$农业税减免后#很多县政府需要
依靠上级政府的转移支付才能满足支出要求$这样的情况非常符合我们研究
财政收入集权与基层政府财政支出结构关系的需要$

!# 这一指标的另一个好处是高度的外生性$

!C

5

3*1

;

-=2

是
$""C

*

$""N

年年份虚拟变量的线性组合$

四!计量模型和变量设计

!一"计量模型
本文的实证策略受到

80))*)Q/(*)

!

$"!"

"的启发#他们研究了
!%""

年以后土豆的引进对欧洲人口增长和城市化的影响$由于各地区适合种植土
豆的自然条件不一样#因此可以作为

!%""

年以后从新大陆(引进土豆)这一
(处理) !

213*2

"的强度$基于此#他们不但比较了
!%""

年前后因变量的变
化#而且比较了同一时点欧洲不同地理条件!适合种植土豆程度"地区的差
异!#

#从而识别了从新大陆引进土豆这一农业变革的影响$

农业税减免与(引进土豆)一样#对不同地区的影响肯定有区别$由于
数据的缺乏#我们并没有找到农业税减免前各县农业税收入的数据#但可以
预见的是#农业税在各县财政收入中的重要程度和农业占经济的比重高度正
相关$因此#我们用农业产值占

W:@

的比重作为受到减免农业税这一改革影
响的程度$具体的回归模型如下%

7'"

_

!

!

*

B

1(,0420131*2(-

'"

b5

3*1

;

-=2

a

!

$

*

B

1(,0420131*2(-

'"

a

%

$""N

"

_

$""$

!

"

5

3*1

"

a

2

d

!

a

?

'

a%

'"

%

!

!

"

""

7'"

表示我们关心的县级政府财政支出结构指标&

*

B

1(,0420131*2(-

'"

表示农
业占

W:@

的比重&

5

3*1

;

-=2

是一个指示变量#农业税改革后!

$""C

*

$""N

年"

为
!

#改革前为
"

&同时#我们将本应控制的
5

3*1

;

-=2

拆分#列入在年份虚拟变
量

5

3*1

"

中!C

&

2

则是其他控制变量$
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我们最关心的系数是
!

!

#它度量了那些财政受到免征农业税影响更大的
基层政府的支出结构是如何变化的#该模型具有双重差分!

Q(<<313),3()

Q(<<313),3

"的全部优缺点!

80))*)Q/(*)

#

$"!"

"$

取消农业税的影响在不同时间段可能有区别#另外#

$""C

*

$""N

年间也
可能出现与农业相关的其他改革$我们进一步将

5

3*1

;

-=2

拆分成
$""C

*

$""N

年
四个年份虚拟变量#建立模型如下%

7'"

_

%

$""N

"

_

$""C

!

"

*

B

1(,0420131*2(-

'"

b5

3*1

"

a

!

$

*

B

1(,0420131*2(-

'"

a

%

$""N

"

_

$""$

!

"

5

3*1

"

a

2

d

!

a

?

'

a%

'"

%

!

$

"

""

考虑到不可观测变量
?

'

的存在#我们对模型!

$

"采用了面板双重差分方
法#通过组内差分将其消除#以获得系数的一致性估计$在具体操作过程中#

可以采用固定效应!

<(̀3Q3<<3,2

"和一阶差分!

<(1=2Q(<<313),3

"两种方法$

由于已经将减免农业税的影响拆开为四年#这些变量除了该年度外#其他值
都为

"

#因此#固定效应和一阶差分的经济含义是基本面相同的!

E--M

Q1(Q

B

3

#

$""$

"$但在计量理论上#根据
E--Q1(Q

B

3

!

$""$

"#仍然有一定差别#

固定效应要求
%

'"

\

<%

与
4

'"

\

=

4

不相关#充分条件是
3

!

%

'"

*

?

'

#

4

'!

#1#

4

'"

#1#

4

'*

"

Y"

&即对于任意的
'

'

"

#

%

'"

与每一期的解释变量和
?

'

都不相关&而一阶差
分只要求

%

'"

\

%

'"\!

与
4

'"

\4

'"\!

不相关#充分条件是
3

!

%

'"

*

?

'

#

4

'!

#1#

4

'"

"

Y"

#即
%

'"

和
"

期之前的解释变量及
?

'

不相关即可$所以#固定效应需要的条件更严格
一些#但一般来说#具有更高的有效性$如果假设

%

'"

是独立同分布的#且内
生性主要来自于不随时间变化的个体效应

?

'

#通过差分将其消除后#二者基
本是相同的#考虑到稳健性#我们在回归中两种方法都采用了$

!二"变量和指标设计

!I

被解释变量

!D 由于单位耕地财政支出数值较大#所以我们采用了对数化处理$

!% 由于县里基本没有大专院校#所以可以忽略大学生$

根据数据的可得性和研究需要#我们主要从两个方面考察基层财政支出
结构$首先#农业税减免后#基层政府不再从农业中获取税收#对农业财政
投入的激励可能下降#我们用,河南省统计年鉴-中(支农和农林水气事业
费)这一指标度量对农业的投入#然后用它占县预算内财政支出比重和单位
耕地面积的支出!D作为被解释变量$其次#我们还考察了农业税减免对教育支
出的影响$用教育支出占县预算内财政支出比重和学生人均教育财政支出作
为被解释变量#这里的学生包括普通中学和普通小学的在读学生$

!%
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""

$I

解释变量
除了农业税减免外#我们还检验了其他重要的财政和政治制度对基层政

府行为的影响#因此解释变量还包括转移支付'财政分权和(扩权强县)$

!

!

"转移支付$转移支付占财政支出的比重较高表示县政府的财政自给
能力较小#由于县政府通过其他方式融资的渠道有限#可以认为县财政收支
缺口基本由上级政府转移支付的方式解决$因此#我们用!县一般预算支
出

\

一般预算收入".一般预算支出"度量转移支付$

!

$

"(财政支出分权)$我们基于张晏和龚六堂!

$""C

"#用支出分权指标
度量县政府的财政分权程度#计算方法为县人均预算内财政支出.河南省人均
财政预算支出$

!

G

"(扩权强县)$河南省
$""#

年开始试点(扩权强县)改革#对巩义'

项城'永城'固始'邓州等五个县市进行财政省直管#同时扩大了
GC

个县市
的经济管理权限#规定(扩权县)的项目可以不经过市政府#直接报批省政
府$

$""%

年#财政直管县增加了中牟县#同时(扩权县)增加到
#D

个$ (扩
权县)的财政自主权和行政自主权会更大#这可能会影响到财政支出结构$

我们设立指示变量#相应年份是(扩权县)为
!

#否则为
"

$

GI

控制变量

!N 另外#我们在其他回归中还加入了人均土地面积和单位耕地机械总动力作为控制变量#但系数基本不
显著#其他的结论也基本不变$考虑到模型的简练#在文中就没有报告相应的结果$

!X 郾城县
$""C

年以后分属漯河市的郾城区'源汇区和召陵区$

为了更为准确地估计#我们还加入了以下控制变量%!

!

"城市化水平$由
于历年农村人口的统计口径区别#我们用城市从业人数.全县就业人数来度量
城市化水平$!

$

"人均
W:@

对数$!

G

"国有经济比重$计算方法为国有经济
从业人数.县就业总人数$!

#

"在被解释变量为农业支出的回归中#还加入了
灌溉面积占总耕地面积比重!N

&在被解释变量为教育支出比重的回归中#我们
则控制了学生占县总人口比重$

五!实证结果和解释

!一"数据来源和描述性统计
我们的数据全部来源于历年,河南省统计年鉴-#样本几乎包括了河南省

全部县一级行政单位的相关数据#只剔除了因区划改变的郾城县!X

$表
!

是对
重要变量的描述性统计$可以发现各变量在县之间差别较大#这将提高回归
结果的解释能力$
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表
!

"

河南省各县相应指标的描述性统计
变量 均值 标准差 最小值 最大值

农业支出占财政支出比重
"I"N$X#C "I"G$#X$ "I"G"$DC "IGG%$GD

单位耕地农业支出对数!万元.千公顷"

#I!"NCX$ "IXNC$#! !IXC"NDC NI"NN"XD

教育支出占财政支出比重
"I$C!$C! "I"D"#$$ "I!""#"C "I#N$"C#

学生人均教育支出!万元.人"

"I!"$!X$ "I"%DN%G "I"!%!!X "I%$NXX%

农业占
W:@

比重
"I$%"%% "I!$%$"D "I""DN "IC%G"#D

转移支付占财政支出比重
"ID!ND#! "I!%%#%D \"I$"%%N "IX"XN#N

财政支出分权
"ID"C%ND "I$#%XGG "I$C!$#X $I$#CDG#

国有经济比重
"IDG%""% "I!G"#%N "I"NXC#X "I#CC#!

城市化水平
"IGXN#$$ "I!#"$ "I"D!##D "INNDXC%

人均
W:@

对数
NIX%%DX "IDCD%CG %IDDX%G# !!IC"!X$

学生占人口比重
"I!N!!%X "I"$XN%D "I!"%%$! "I$D%%%C

""

数据来源%

$""$

年至
$""X

年,河南省统计年鉴-$

""

!二"回归结果和解释
表

$

和表
G

分别报告了因变量为农业财政支出和教育财政支出的双重差
分估计结果$两表的!

!

"和!

#

"列采用的是回归方程
!

&其余则是对模型
$

的回归#其中!

$

"和!

C

"列使用的是固定效应#!

G

"和!

D

"列使用的是一
阶差分$

表
$

"

取消农业税对农业财政支出的影响
因变量 农业支出占一般预算支出比重 单位耕地农业支出!万元.公顷"对数
估计方法 !

!

"

hRH

!

$

"

U+

!

G

"

U:

!

#

"

hRH

!

C

"

U+

!

D

"

U:

取消农业税年份
MIMLNN

!

"IG!%

k

农业比重 !

MIMKON

" !

"I$"N

"

取消农业税第一年
MIMOMP

!!

"I"$$C

MIQRR

!!!

MIOQL

!!

k

农业比重 !

MIMKNQ

" !

"I"!%!

" !

MILLO

" !

MILKK

"

取消农业税第二年
"I"G"N "I"!#!

MIORK

!!

"I$#N

k

农业比重 !

"I"!XN

" !

"I"$G!

" !

MILKQ

" !

"IG!$

"

取消农业税第三年
MIMSTO

!!!

"I"GN#

MIRPO

!!!

MIQSR

!

k

农业比重 !

MIMLKS

" !

"I"$N"

" !

MILLQ

" !

MIPTT

"

取消农业税第四年
MIMSPP

!!

"I"G$D

MIRRN

!!!

MIQRQ

!

k

农业比重 !

MIMLPO

" !

"I"G$D

" !

MILPN

" !

MIOKO

"

农业比重
\"I"GDN

!!!

\"I"%"#

!!!

\"I"%D%

!!

\$I$G%

!!!

\"IN%"

!!!

\"IND"

!

!

"I"!GC

" !

"I"$#"

" !

"I"G#X

" !

"I!XG

" !

"I$N%

" !

"I##$

"

转移支付
MIMTPP

!!!

MIMONR

!

MIMNNQ

!!!

KIMTQ

!!!

MIOPR

!

MIRKL

!!!

!

MIMKQO

" !

MIMLSL

" !

MIMLNT

" !

MILKM

" !

MILOQ

" !

MILRM

"

财政分权
MIMPQO

!!!

"I"$%D "I"!#X

KIROQ

!!!

KIMKL

!!!

MITNR

!!!

!

MIMMRKL

" !

"I"$"G

" !

"I"!X#

" !

MIKPQ

" !

MILOR

" !

MILRP

"

(扩权强县)

"I""G$N "I""G!" "I""G#C "I"!"% "I"#"C "I"$$$

!

"I""$%"

" !

"I""G#%

" !

"I""#N%

" !

"I"GDG

" !

"I"G%!

" !

"I"CC"

"

国有经济比重
"I"$$$

!!!

\"I""!#C \"I"!!$

"I$"N

!

\"I"NDN \"I"ND%

!

"I""N$$

" !

"I"!"%

" !

"I"!DX

" !

"I!!$

" !

"I!$%

" !

"I!%D

"
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因变量 农业支出占一般预算支出比重 单位耕地农业支出!万元.公顷"对数
估计方法 !

!

"

hRH

!

$

"

U+

!

G

"

U:

!

#

"

hRH

!

C

"

U+

!

D

"

U:

城市化水平
\"I"$%%

!!!

\"I"#$X

!!

\"I"!!# "I!D$

\"I#CC

!!!

\"I!"!

!

"I""XG$

" !

"I"!%C

" !

"I"!%G

" !

"I!#D

" !

"I!DC

" !

"I!D"

"

人均
W:@

对数
"I"!$N

!!!

"I""#CX \"I""GN# \"I"!#" "I"$$% \"I"!#C

!

"I""#CD

" !

"I""CCD

" !

"I""CD"

" !

"I"D%X

" !

"I"D"C

" !

"I"%"$

"

灌溉面积.耕地面积
\"I"$CC

!!!

\"I"GXX

!!

\"I"GGD \"I"%N# "I"GD#

"ICND

!

!

"I""#$$

" !

"I"!XC

" !

"I"$!!

" !

"I"D$$

" !

"I$CC

" !

"IG!$

"

常数项
\"I"%!N "I"CC#

"I""G%!

!

$I$#G

!!!

$ID#D

!!!

"I$CD

!!!

!

"I"#GX

" !

"I"#X$

" !

"I""!XD

" !

"IDGX

" !

"ICGN

" !

"I"$GG

"

年份虚拟变量 有 有 有 有 有 有
观测值

ND# ND# %CD ND# ND# %CD

调整
B

$

"I#!" "IC"" "I$C% "INDX "IX$D "IG$D

""

注%!

!

"

hRH

表示混合面板!

;

--4()

B

"双重差分回归#

U+

表示固定效应回归#

U:

表示一阶差分回归$

!

$

"括号内是标准误$!

G

"

!!!

'

!!

'

!分别为双尾检验在
!Z

'

CZ

'

!"Z

以内的显著性水平上显著$

!

#

"所有系数都是稳健性方差估计$

表
G

"

取消农业税对教育财政支出的影响
因变量%教育支出占一般预算支出比重 因变量%学生人均教育支出!万元.人"

!

!

"

hRH

!

$

"

U+

!

G

"

U:

!

#

"

hRH

!

C

"

U+

!

D

"

U:

取消农业税年份
UMIMNKQ

!!!

UMIKOQ

!!!

k

农业比重 !

MIMLON

" !

MIMLMK

"

取消农业税第一年
"I"!"$ \"I""!XG

MIMTTT

!!

"I"!!%

k

农业比重 !

"I"$$N

" !

"I"$$$

" !

MIMPNP

" !

"I"!G#

"

取消农业税第二年
"I""DN$ "I""!N% "I"$#C \"I"G$D

k

农业比重 !

"I"$N#

" !

"I"G"C

" !

"I"GX$

" !

"I"$!N

"

取消农业税第三年
UMIMRQN

!!!

UMIMROQ

!!

UMILKR

!!!

UMILQN

!!!

k

农业比重 !

MIMLNN

" !

MIMOMP

" !

MIMOKR

" !

MIMPNM

"

取消农业税第四年
UMIMQPQ

!

\"I"C#X

UMIPMQ

!!!

UMIPOR

!!!

k

农业比重 !

MIMPSL

" !

"I"#NN

" !

MIMOOS

" !

MIMOTN

"

农业比重
"I"%C$

!!!

\"I"$%G "I""DG#

"I!"G

!!!

"I"%$G

!!!

"I"C%$

!!

!

"I"$#%

" !

"I"G%%

" !

"I"#"$

" !

"I"$$D

" !

"I"$%#

" !

"I"$G!

"

转移支付
\"I"""DXG "I"!X% \"I"!N# \"I"#$"

UMIMRLS

!!

UMIMOTL

!!

!

"I"$$#

" !

"I"$$D

" !

"I"$#!

" !

"I"$%%

" !

MIMOLR

" !

MIMLKL

"

财政分权
UMIMNOP

!!!

UMIMTLP

!!!

UMIKPM

!!!

MIKLP

!!!

MIKPL

!!!

MIMOTL

!!

!

MIMKKK

" !

MIMKTK

" !

MIMLPR

" !

MIMLMP

" !

MIMPSR

" !

MIMLMO

"

(扩权强县)

"I""CG! "I""#X! "I""#!N \"I""G!X \"I"""#CD "I""CC"

!

"I""#$%

" !

"I""#!%

" !

"I""#%"

" !

"I""G%"

" !

"I""#""

" !

"I""%GN

"

国有经济比重
\"I"$G$

"I"C%G

!!!

"I"#XC

!!!

\"I"!GN

"I"#"G

!!!

"I"$"X

!

!

"I"!#!

" !

"I"!C%

" !

"I"!DN

" !

"I"!#N

" !

"I"!#X

" !

"I"!!!

"

城市化水平
"I"CCX

!!!

\"I""%CC \"I""!N# "I""%N" \"I"!!C \"I""!#%

!

"I"!CC

" !

"I"!%!

" !

"I"!#"

" !

"I"!"D

" !

"I"!!C

" !

"I""%D!

"

人均
W:@

对数
\"I"G#G

!!!

"I"!$D "I""%G% \"I""#!%

"I"$CC

!!!

"I"!C$

!!

!

"I""N#D

" !

"I""%%D

" !

"I""DNX

" !

"I""D$C

" !

"I""%!%

" !

"I""DX#

"
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因变量%教育支出占一般预算支出比重 因变量%学生人均教育支出!万元.人"

!

!

"

hRH

!

$

"

U+

!

G

"

U:

!

#

"

hRH

!

C

"

U+

!

D

"

U:

学生占人口比重
"I$XC

!!!

"I"$"C \"I"!XD

!

"I"CC%

" !

"I!"!

" !

"I!N!

"

常数项
"IC#$

!!!

"I!N"

!!

\"I""$"" "I""NNC

\"I$#"

!!!

"I"G#D

!!!

!

"I"N#"

" !

"I"%DG

" !

"I""$G$

" !

"I"CC$

" !

"I"%$N

" !

"I""!XX

"

年份虚拟变量 有 有 有 有 有 有
观测值

ND# ND# %CD ND# ND# %CD

调整
B

$

"I#XN "I#CG "IG$! "IN$# "INXD "ICNG

""

注%!

!

"

hRH

表示混合面板!

;

--4()

B

"双重差分回归#

U+

表示固定效应回归#

U:

表示一阶差分回归$

!

$

"括号内是标准误$!

G

"

!!!

'

!!

'

!分别为双尾检验在
!Z

'

CZ

'

!"Z

以内的显著性水平上显著$

!

#

"所有系数都是稳健性方差估计$

表
$

的!

!

"* !

G

"列的因变量为农业支出占财政支出的比重# !

#

"*

!

D

"列则是单位耕地农业支出$表
G

也类似#!

!

"* !

G

"列的因变量是教育
支出占财政支出比重#!

#

"* !

D

"列则是学生人均教育支出$对比两表#我
们可以发现以下有趣的结果%

!I

关键解释变量减免农业税的影响

$"

U:

显著程度下降可能是由于变量连续的两年差别较小所致$

在表
$

中#我们关心的差分估计量多数显著为正$支出结构方面#模型
!

的估计显著为正#模型
$

估计中
U+

的结果多数年份显著为正#只是采用
U:

后#有效性下降#显著程度降低了#但系数值的符号仍然没有变化$如果看
单位耕地支出#则显著为正的系数更多#而且

$""%

年和
$""N

年系数值有增
加的趋势$这说明#无论从占财政支出比重还是单位支出上看#那些受到取
消农业税影响较大的县!农业占

W:@

比重较高"改革后农业支出显著增
加了$

$"

表面上看似乎很难解释#因为依照传统的财政分权理论#税收最大化至
少是地方政府重要的目标函数#取消农业税让农业由贡献税收变为无税收#

这个动态过程中地方政府应该减少对农业投入#为什么结果恰恰相反+

排除了经济激励的原因#只有从政治角度解释比较可信$第一#农村税
费改革并非是独立的改革#为进一步解决(三农问题)#

$""D

年
!

月中央政府
提出了(新农村建设)#逐步加大对农村的转移支付力度#在这个过程中#河
南省的农业大县可能获取更多的转移支付$第二#河南省作为中国农业第一
大省#粮食总产量占全国的

!

.

!"

强#其农业生产还负担着国家粮食安全'维
护社会稳定的政治任务#历年的河南省政府工作报告也把(三农问题)' (新
农村建设)等放在突出位置$如前文所述#由于我国行政上的权力仍然是集
中的#上级政府可以将各项指标!

W:@

增长率'财政税收任务'招商引资"

由上而下层层分解#把完成任务和政绩'考核以及经济收益挂钩#而且大多
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实行(一票否决)#带有很强的行政强制性$因此#农业也可能作为指标层
层分解到基层政府#促使基层政府进行农业投入$第三#很重要的一点是
指标的客观度量问题$农业生产毕竟属于经济活动#各方面都可以量化和
进行(数目字管理)#进而成为其地方官员考核的重要标准#为作为政治任
务的下达提供了条件$

所以#尽管农业不再为地方政府提供税收#上级政府的转移支付和政治
压力仍然能保证农业财政支出的增加#但这种影响并不是平衡的#那些农业
占

W:@

比重较大的地区#取消农业税后财政收入减少得更多#对上级政府的
依赖性更强#这提高了对行政任务的执行力度$

在表
G

中#估计结果与农业支出有很大差异$无论比例还是单位支出#

模型
!

的双重差分估计量都显著为负#考虑到教育支出对农业比重的影响较
小#由于逆因果关系导致的内生性问题相对较弱#

hRH

回归的结果可信度是
比较高的$而在模型

$

的估计中#可以发现这种负面作用主要发生在
$""%

年
和

$""N

年#这正是(新农村建设)力度加大的时期$

对此我们的解释是%中央政府历来对教育的投入#特别是中小学教育财
政投入的重视程度比较低$同时#教育的政治作用相对较小#度量指标也较
模糊#很难像

W:@

那样作为政绩考核的标准$有理由相信#在地方政府的偏
好序列中#教育是排在相对较末的位置的#所以#那些因为取消农业税而财
政收入下降更多的县#教育投入也削减得更多$

$I

其他财政和政治体制的影响
除了取消农业税以外#转移支付'财政分权和(扩权强县)三个刻画财

政体制的变量估计系数在表
$

和表
G

中基本相反#进一步印证了上文的结论$

$! 比如中央就有(农村税费改革专项转移支付)$

$$ 表
$

和表
G

报告的是支出分权指标的回归结果#我们还用收入分权指标做了相同的回归#结果基本没
有变化$

$G 因为人均财政支出较高的县#单位教育和农业支出也可能较高#因此这个结果意义不大$

!

!

"无论比例还是单位支出#转移支付对农业支出都有显著正面作用#但
从结构上看#对教育支出的影响基本是不显著的#对单位支出甚至有负面作
用$这些实证结果与前文解释逻辑上是一致的%转移支付被大量用于农业而
不是教育$特别是农业税减免以后#中央和省一级政府的转移支付确实弥补
了基层政府财政收入的不足#但多以农业投入$!的专项转移支付形式提供$另
外#即便存在一般转移支付#这些转移支付也可能被主要用于符合基层政府
激励方向的支出$

!

$

"财政分权$$的系数对结构的影响更为重要#因此我们主要考察两表中
!

!

"* !

G

"列的结果$

$G已有的文献表明#财政分权度量的是地方政府在扩张
辖区经济的过程中获取经济收益的能力#而农业和教育投入对财政收入贡献较
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$# 贡献较小是相对于其他行业来说的#农业生产率较低#税率也不高#且征收成本较大$

$""C

年取消农
业税就对地方财政更加没有贡献了$

$C 两表中!

G

"'!

D

"列用的是一阶差分方法#在我们的模型中相当于双重差分估计#识别的是因果关系$

$D 这一点感谢匿名审稿人的建议$

小$#

#地方政府就更希望将资金投入到财政贡献更高的基础设施等部门#因
此#财政分权对二者的投入应该有负面作用$我们的回归基本符合这一结论#

表
$

中!

$

"'!

G

"列财政分权估计系数都不显著#表
G

则为显著负相关关系$

前者的另一层含义可能在于#县政府对农业的投入同时受到财政激励和上级
政府行政压力影响#两者的共同作用导致结果是不确定的$但至少说明#经
济上的分权减轻了行政压力的影响$

!

G

"(扩权强县)系数估计在两表中都不显著$

$C这说明(扩权县)农业投
入变化不大$对此的解释是%(扩权强县)的主要措施是将县政府的项目申报
和财政收支直接与省政府对接$农业投入是由政治压力导致的#这个过程中
不排除从中央到地方#各级省'市政府层层加码的情况#(扩权强县)缓解了
这一状况#县政府对农业的投入力度要求可能就降低了$

以上对所有解释变量的分析表明#财政分权对地方政府财政支出偏向的
影响确实是成立的#但简单的财政收入集权只能提高地方政府执行上级政府
下达的部分任务目标的力度$然而#在这个过程中#对其他公共服务!比如
教育"的财政挤出效应却也可能比分权状态下更大$后文对原因进行更深入
的讨论$

!三"稳健性检验
以上回归中仍有几个潜在的问题#可能影响结果的可信度$

首先#尽管产业结构相对于财政分权变量外生性更强#但在某种程度上
还是会受到财政支出结构的影响$在本文中#这表现为农业财政支出的增加
可能会提高农业占

W:@

比重$为此#我们采用了传统的双重差分方法#以农
业占

W:@

比重的均值将样本分为两部分#以低于均值的样本作为控制组#高
于均值的作为处理组#同时比较控制组和处理组在农业税减免前后财政支出
结构的变化#这样的离散化处理能降低解释变量与误差项的相关性$D

#回归结
果列于表

#

和表
C

#结论并没有显著变化$

表
#

"

取消农业税对农业财政支出的影响!虚拟变量法"

因变量 农业支出占一般预算支出比重 单位耕地农业支出!万元.公顷"对数
估计方法 !

!

"

hRH

!

G

"

U+

!

#

"

U:

!

C

"

hRH

!

%

"

U+

!

N

"

U:

取消农业税年份
"I""C$%

MIKML

!

k

农业比重大于均值!

"I""#"%

" !

MIMSQL

"

取消农业税第一年
"I""D!X "I""#X$

MIKMO

!

"I"N%$

k

农业比重大于均值 !

"I""C$!

" !

"I""CGG

" !

MIMSQT

" !

"I"CX$

"
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!续表"

因变量 农业支出占一般预算支出比重 单位耕地农业支出!万元.公顷"对数
估计方法 !

!

"

hRH

!

G

"

U+

!

#

"

U:

!

C

"

hRH

!

%

"

U+

!

N

"

U:

取消农业税第二年
"I""DGX "I""GD#

MIKMK

!

"I"D$$

k

农业比重大于均值 !

"I""C$X

" !

"I""DGG

" !

MIMSQN

" !

"I"%$!

"

取消农业税第三年
MIMKKL

!!

"I""D#$

MIKTP

!!!

"I!!$

k

农业比重大于均值 !

MIMMSOQ

" !

"I""%#"

" !

MIMSSN

" !

"I"N#G

"

取消农业税第四年
MIMKKK

!!

"I""#%"

MIKNO

!!!

"I!"$

k

农业比重大于均值 !

MIMMSSO

" !

"I""NG!

" !

"I"C%#

" !

"I"X!D

"

农业比重大于均值
\"I""DC"

!

\"I""#%$ "I"""NC#

\"IGGN

!!!

\"I"NXG

!

\"I"!"!

!

"I""G#N

" !

"I""##$

" !

"I""CCC

" !

"I"#D%

" !

"I"#DX

" !

"I"DC"

"

转移支付
MIMTPM

!!!

MIMSLL

!

MIMNNT

!!!

MIRQM

!!!

MISMO

!

"I"G!G

!

MIMKQN

" !

MIMLQQ

" !

MIMLNN

" !

MILMT

" !

MILQM

" !

"I"CG"

"

财政分权
MIMPQK

!!!

"I"$C$ "I"!G%

KIRNR

!!!

MIRNL

!!!

\"I"D$N

!

MIMMRLL

" !

"I"$"N

" !

"I"$"!

" !

MIKPR

" !

MILQO

" !

"I!%N

"

(扩权强县)

"I""$NN "I""!DC "I""#$D "I"!%$ "I"!C! \"I"%XX

!

"I""$DD

" !

"I""G#D

" !

"I""#D#

" !

"I"GDX

" !

"I"G%G

" !

"I!D"

"

国有经济比重
"I"$$C

!!!

\"I""!N$ \"I"!"$

"I$!!

!

\"I"%!X "I"#%%

!

"I""N#$

" !

"I"!"N

" !

"I"!%"

" !

"I!!N

" !

"I!$N

" !

"I"#NN

"

城市化水平
\"I"$#"

!!!

\"I"#$G

!!

\"I"!!"

"IGX$

!!!

\"I##"

!!!

"IC$%

!

!

"I""X"!

" !

"I"!%N

" !

"I"!%"

" !

"I!#C

" !

"I!DN

" !

"IG!%

"

人均
W:@

对数
"I"!#$

!!!

"I""%$X "I""G$G

"I!$$

!

"I"GCG

"IXGG

!!!

!

"I""#N!

" !

"I""C!#

" !

"I""#!D

" !

"I"DCX

" !

"I"C%!

" !

"I$X"

"

灌溉面积.耕地面积
\"I"$%#

!!!

\"I"#XX

!!

\"I"GNN

!

\"I$"C

!!!

\"I"%"X

"I%D!

!!

!

"I""#!C

" !

"I"$""

" !

"I"$!#

" !

"I"D#"

" !

"I$C$

" !

"IG"X

"

常数项
\"I"X$"

!!

"I"!X#

"I""#!N

!!

"ID$!

$IGCC

!!!

"I$%"

!!!

!

"I"#D!

" !

"I"#DX

" !

"I""!DC

" !

"ID"X

" !

"IC"X

" !

"I"!N$

"

年份虚拟变量 有 有 有 有 有 有
观测值

ND# ND# %CD ND# ND# %CD

调整
T

$

"I#"N "I#XG "I$C! "IND" "IX$# "IG!%

""

注%!

!

"

hRH

表示混合面板!

;

--4()

B

"双重差分回归#

U+

表示固定效应回归#

U:

表示一阶差分回归$

!

$

"括号内是标准误$!

G

"

!!!

'

!!

'

!分别为双尾检验在
!Z

'

CZ

'

!"Z

以内的显著性水平上显著$

!

#

"所有系数都是稳健性方差估计$

表
C

"

取消农业税对教育财政支出的影响!虚拟变量法"

因变量 教育支出占一般预算支出比重 学生人均教育支出!万元.人"

估计方法 !

!

"

hRH

!

G

"

U+

!

#

"

U:

!

C

"

hRH

!

%

"

U+

!

N

"

U:

取消农业税年份
UMIMKOR

!!

UMIMPMO

!!!

k

农业比重大于均值!

MIMMQKL

" !

MIMMOPQ

"

取消农业税第一年
"I""%DX "I""DN#

MIMLLM

!!!

MIMMNMM

!!

k

农业比重大于均值 !

"I""CDX

" !

"I""#C"

" !

MIMMNMO

" !

MIMMPPM

"

取消农业税第二年
"I""C%% "I""%C" "I"!"C "I""G#"

k

农业比重大于均值 !

"I""%!D

" !

"I""CXD

" !

"I""N!N

" !

"I""CG$

"

取消农业税第三年
UMIMKRP

!!!

UMIMKON

!!

UMIMPNQ

!!!

UMIMPRS

!!!

k

农业比重大于均值 !

MIMMQSS

" !

MIMMTON

" !

MIMMNPN

" !

MIMMNTT

"

取消农业税第四年
\"I"!"C \"I""CC#

UMIMONM

!!!

UMIMONM

!!!

k

农业比重大于均值 !

"I""%G$

" !

"I""N%#

" !

"I""X"$

" !

"I"!"N

"
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!续表"

因变量 教育支出占一般预算支出比重 学生人均教育支出!万元.人"

估计方法 !

!

"

hRH

!

G

"

U+

!

#

"

U:

!

C

"

hRH

!

%

"

U+

!

N

"

U:

农业比重大于均值
"I"!!#

!!

\"I""NCN

!

\"I""G#N

"I"!CC

!!!

"I""CG$ "I""G"D

!

"I""#X$

" !

"I""#%D

" !

"I""#$!

" !

"I""G!%

" !

"I""GXN

" !

"I""!XX

"

转移支付
"I""!ND "I"!#% \"I"$CD \"I"GDD

UMIKMR

!!

UMIMSKM

!!

!

"I"$$#

" !

"I"$$G

" !

"I"$GC

" !

"I"$DD

" !

"I"#GN

" !

"I"$!X

"

财政分权
UMIMNOQ

!!!

UMIMTMS

!!!

UMIKLN

!!!

MIKLO

!!!

MIKLN

!!!

MIMOOL

!!

!

MIMKKM

" !

MIMKQN

" !

MIMLSK

" !

MIMKRS

" !

MIMPRL

" !

MIMLKP

"

(扩权强县)

"I""DC! "I""C%# "I""GXC \"I""!#% "I""#"" "I""CC$

!

"I""#$G

" !

"I""#!N

" !

"I""#%G

" !

"I""G%C

" !

"I""#$#

" !

"I""%%$

"

国有经济比重
\"I"$##

!

"I"CD#

!!!

"I"#N"

!!!

\"I"!CX

"I"G!G

!!

"I"!#D

!

"I"!#C

" !

"I"!CC

" !

"I"!%"

" !

"I"!C$

" !

"I"!CC

" !

"I"!!!

"

城市化水平
"I"#N%

!!!

\"I""X"C \"I""GC% \"I""!$D \"I"!$! \"I"""D%%

!

"I"!CN

" !

"I"!%"

" !

"I"!##

" !

"I"!!%

" !

"I"!$X

" !

"I""N!%

"

人均
W:@

对数
\"I"G%G

!!!

"I"!#C

!!

"I""NG#

!

\"I""N#$

"I"$%#

!!!

"I"!#%

!!

!

"I""N%X

" !

"I""DGD

" !

"I""#X!

" !

"I""%#N

" !

"I""XC"

" !

"I""%#!

"

学生占人口比例
"I$NN

!!!

"I"!#X \"I"G#"

!

"I"CCX

" !

"I"XX%

" !

"I!N!

"

常数项
"ICNN

!!!

"I!D#

!!!

\"I""G#N

!!

"I"DXD

\"I$!X

!!

"I"$D#

!!!

!

"I"NC!

" !

"I"D"#

" !

"I""!%$

" !

"I"DDC

" !

"I"X"D

" !

"I""!N$

"

年份虚拟变量 有 有 有 有 有 有
观测值

ND# ND# %CD ND# ND# %CD

调整
B

$

"I#XG "I#C% "IG$$ "IN!N "IN%X "ICG#

""

注%!

!

"

hRH

表示混合面板!

;

--4()

B

"双重差分回归#

U+

表示固定效应回归#

U:

表示一阶差分回归$

!

$

"括号内是标准误$!

G

"

!!!

'

!!

'

!分别为双尾检验在
!Z

'

CZ

'

!"Z

以内的显著性水平上显著$

!

#

"所有系数都是稳健性方差估计$

其次#

J3121*)Q!"#$7

!

$""#

"指出#数据集可能存在的序列相关性会造
成双重差分估计结果被高估$我们假设数据结构是动态面板#采用两阶段系
统
MWSS

方法进行了估计$这一方法的另一个好处是可以将逆因果关系比较
强的变量的滞后项!包括差分滞后项和水平滞后项"作为工具变量#减轻内
生性的影响$估计结果列于表

D

#回归基本通过了
LT

!

!

"'

LT

!

$

"检验和
H*1

B

*)

过度识别检验$从结果上看#与前文是十分一致的#部分结论显著性
甚至还进一步增强了$

表
D

"

取消农业税对农业财政支出和教育财政支出的影响!

H]HMWSS

"

因变量 农业支出比重 单位耕地支出对数 教育支出比重 学生人均教育支出
估计方法

H]HMWSS H]HMWSS H]HMWSS H]HMWSS

@%

"I!C"

!!!

"I$DG

!!!

"I#$#

!!!

"IXGG

!!!

!

"I"!!C

" !

"I"!D#

" !

"I"$"!

" !

"I"!$G

"

取消农业税第一年
MIMLPT

!!!

MIOTN

!!!

\"I""DXG "I""#C#

k

农业比重 !

MIMMSLQ

" !

MIMRKN

" !

"I"!"#

" !

"I""G#$

"

取消农业税第二年
"I"!"C "I!GC \"I""XD$

UMIMKSK

!!!

k

农业比重 !

"I""%!$

" !

"I"X"#

" !

"I""NCC

" !

MIMMPTO

"
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!续表"

因变量 农业支出比重 单位耕地支出对数 教育支出比重 学生人均教育支出
估计方法

H]HMWSS H]HMWSS H]HMWSS H]HMWSS

取消农业税第三年
MIMORM

!!!

MIQQN

!!!

UMIKLP

!!!

UMILLQ

!!!

k

农业比重 !

MIMMTTO

" !

MIKKP

" !

MIMMNQO

" !

MIMMRML

"

取消农业税第四年
MIMLKO

!!

MIOMS

!!!

UMIMPSL

!!!

UMIMSTN

!!!

k

农业比重 !

MIMMRQN

" !

MIKLS

" !

MIMKMM

" !

MIMKKO

"

农业比重
\"I"C$C

!!!

\!I#GN

!!!

"I"X"N

!!!

"I"D"G

!!!

!

"I""DC$

" !

"I!"N

" !

"I"!!%

" !

"I""DCN

"

财政支出分权
MIMMSTM

!!

KIMPO

!!!

UMIMSNK

!!!

MIMOQN

!!!

!

MIMMLNN

" !

MIMOOM

" !

MIMMOOT

" !

MIMMLLO

"

转移支付
MIMSTL

!!!

MISSS

!!!

UMIMKKT

!

MIMMRQR

!!

!

MIMMOTK

" !

MIMTST

" !

MIMMQRT

" !

MIMMPNL

"

(扩权强县)

"I""$$C

UMIMPNQ

!!

\"I""$%C

MIMMOQM

!!!

!

"I""!D!

" !

MIMKSN

" !

"I""!XG

" !

MIMMMRSL

"

人均
W:@

"I""NN#

!!!

"I"N$%

!!!

\"I""CCD

!!

"I"!G"

!!!

!

"I""!!X

" !

"I"$#X

" !

"I""$$$

" !

"I""!"C

"

国有经济比重
"I""N"X \"I"N"$ \"I""X"N

"I"!CN

!!!

!

"I""D#!

" !

"I"DN#

" !

"I""%!"

" !

"I""GN$

"

城市化水平
\"I"!!"

!!

"I#D$

!!!

"I"$!D

!!!

\"I"$CC

!!!

!

"I""C!D

" !

"I"D#C

" !

"I""#X!

" !

"I""GC$

"

灌溉面积.耕地面积
\"I"DDX

!!!

\"ID$"

!!!

!

"I""$%$

" !

"I"GXG

"

学生占人口比重
"I!CC

!!!

!

"I"G$!

"

年份虚拟变量 有 有 有 有
常数项

"I""#ND

$I%"N

!!!

"I!N!

!!!

\"I!C$

!!!

!

"I"!$D

" !

"I$NG

" !

"I"$D!

" !

"I"!"X

"

观测值
%CD %CD %CD %CD

LT

!

!

"

"I"""! " " "I""CD

LT

!

$

"

"I!D%X "I!$%X "I"$## "ID#%#

H*1

B

*)

检验
"I$!"N "I!$$N "I!X%! "I"#GG

""

注%!

!

"假设被解释变量存在一阶自相关#

7'"

Y

6

7'"\!

c

!

4

'"

c#

'

c

%

'"

$一阶差分后变为#

(

7'"

Y

6

(

7'"\!

c

!

(

4

'"

c

(%

'"

$根据系统
WSS

方法#建立两类矩条件估计上述方程%一类是差分
WSS

估计#采
用

3

!

7'"\,

(%

'"

"

Y"

#

,Y$

#

G

#

#

&同时#选取解释变量中逆因果关系和序列相关性比较明显的变量#如农业
占

W:@

比重'财政支出分权'转移支付比重和人均
W:@

作为内生变量#建立矩条件
3

!

4

'"\,

(%

'"

"

Y"

#

"Y$

$采用更多滞后期的变量作为工具变量回归结果并没有太多变化#之所以没有这样做是考虑到滞后
更多期的变量之间相关性并不强#以及自由度减少的问题$实际上#此时几个回归的工具变量已经接近
!""

个#相对于
N""

左右的样本数量已经比较大了$另一类是#根据
L1344*)-*)QJ-?31

!

!XXC

"和
L1344*M

)-*)QJ-)Q

!

!XXN

"#系统
WSS

方法在差分
WSS

方法基础上#再加入矩条件
3

!

(

7'"\,

%

'"

"

Y"

!

!

,

,

+

"

"$!

$

"括号内是标准误$!

G

"

!!!

'

!!

'

!分别为双尾检验在
!Z

'

CZ

'

!"Z

以内的显著性水平上显
著$!

#

"

LT

!

!

"的零假设为差分后#残差不存在一阶自相关&

LT

!

$

"的零假设为差分后#残差不存在二
阶自相关&后者如果成立#则说明估计方法无效$!

C

"

H*1

B

*)

检验的零假设是过度识别约束有效$

最后#河南省完全取消农业税是
$""C

年开始的#但
$""#

年#河南省农
业税税率已经大幅度削减#这可能导致各县都预期到

$""C

年的改革#因而该
年度的财政支出行为可能发生变化$为了剔除上述影响#我们将

$""#

年的样
本去除#再次回归#结果列于表

%

与表
N

#发现结果与前文基本一致$



!GDN

"

经济学!季刊" 第
!"

卷

表
%

"

取消农业税对农业财政支出的影响!去掉
$""#

年数据"

因变量 农业支出占一般预算支出比重 单位耕地农业支出!万元.公顷"对数
估计方法 !

!

"

hRH

!

G

"

U+

!

#

"

U:

!

C

"

hRH

!

%

"

U+

!

N

"

U:

取消农业税年份
MIMPQR

!!

MIOPP

!

k

农业比重 !

MIMKSN

" !

MILPS

"

取消农业税第一年
MIMOLL

!

"I"$!!

MITPO

!!!

MIOPN

!!

k

农业比重 !

MIMLLS

" !

"I"!%X

" !

MILOR

" !

MILKP

"

取消农业税第二年
"I"G$C "I"!C"

MISLL

!!

"I$#C

k

农业比重 !

"I"$#G

" !

"I"$GN

" !

MILOS

" !

"IG!$

"

取消农业税第三年
MIMSNP

!!

"I"##$

MIRSS

!!!

MIQRP

!

k

农业比重 !

MIMLQS

" !

"I"$ND

" !

MILSS

" !

MIPTN

"

取消农业税第四年
MIMSOP

!

"I"#"C

KIMLL

!!!

MITSL

!

k

农业比重 !

MIMLNK

" !

"I"G$C

" !

MILQQ

" !

MIOKL

"

农业比重
\"I"GGC

!!

\"I"N"X

!!!

\"I"%DD

!!

\$I$"#

!!!

\"IXXD

!!!

\"IX"#

!!

!

"I"!#$

" !

"I"$##

" !

"I"GC!

" !

"I$!C

" !

"I$XX

" !

"I#GG

"

转移支付
MIMSRT

!!!

"I"#$"

MIMRPO

!!!

MIRPT

!!!

"IGD#

MIRSK

!!!

!

MIMKTK

" !

"I"$%N

" !

MIMPPM

" !

MILLM

" !

"I$D!

" !

MIPKK

"

财政分权
MIMPLQ

!!!

"I"$CD "I""%%N

KIRKS

!!!

MIRRO

!!!

MIQRM

!!

!

MIMMRPK

" !

"I"$!!

" !

"I"!NX

" !

MIKOL

" !

MILSN

" !

MILNR

"

(扩权强县)

"I""GC# "I""GND

"I"!GD

!!

"I"$"D "I"C!" "I"%DD

!

"I""$%X

" !

"I""#!C

" !

"I""CGG

" !

"I"GXC

" !

"I"#$#

" !

"I"D%"

"

国有经济比重
"I"!N!

!!

\"I""#CC \"I"$XG "I!%C \"I!G$ \"IG"#

!

"I""N##

" !

"I"!!"

" !

"I"!ND

" !

"I!!N

" !

"I!$X

" !

"I!N%

"

城市化水平
\"I"G$%

!!!

\"I"C$C

!!!

\"I""D$G "I!!C

\"ICDN

!!!

\"I"GX#

!

"I""X!N

" !

"I"!X#

" !

"I"!XG

" !

"I!C#

" !

"I!%N

" !

"I!%#

"

人均
W:@

对数
"I"!$G

!!!

"I""!$# \"I""G!# \"I"!DG \"I"!#" \"I"!CG

!

"I""#D#

" !

"I""CGD

" !

"I""C%X

" !

"I"DXD

" !

"I"D$N

" !

"I"%!#

"

灌溉面积.耕地面积
\"I"$$C

!!!

\"I"#"!

!!

\"I"CC#

!!!

\"I"$%" "I""!XX "IG%$

!

"I""#GD

" !

"I"!XD

" !

"I"$!$

" !

"I"DDN

" !

"I$C$

" !

"IG!N

"

常数项 !

"I""#GD

" !

"I"!XD

" !

"I"$!$

" !

"I"DDN

" !

"I$C$

" !

"IG!N

"

\"I"C%%

"I"XD%

!!

"I""#C!

!

$IG#G

!!!

GI!GG

!!!

"I$%N

!!!

年份虚拟变量 有 有 有 有 有 有
观测值

%CD %CD D#N %CD %CD D#N

调整
B

$

"I##! "ICCD "I$X$ "INN! "IX#" "IGDD

""

注%!

!

"

hRH

表示混合面板!

;

--4()

B

"双重差分回归#

U+

表示固定效应回归#

U:

表示一阶差分回归$

!

$

"括号内是标准误$!

G

"

!!!

'

!!

'

!分别为双尾检验在
!Z

'

CZ

'

!"Z

以内的显著性水平上显著$

!

#

"所有系数都是稳健性方差估计$

表
N

"

取消农业税对教育财政支出的影响!去掉
$""#

年数据"

因变量 教育支出占一般预算支出比重 学生人均教育支出!万元.人"

估计方法 !

!

"

hRH

!

G

"

U+

!

#

"

U:

!

C

"

hRH

!

%

"

U+

!

N

"

U:

取消农业税年份
UMIMNTO

!!!

UMIKOM

!!!

k

农业比重 !

MIMPKN

" !

MIMLOM

"

取消农业税第一年
"I"!#X "I""$GD

MIMRTT

!!

"I"!#"

k

农业比重 !

"I"$NC

" !

"I"$GG

" !

MIMOTO

" !

"I"!DG

"

取消农业税第二年
"I"!!X "I""DC$ "I"#C% \"I"$XG

k

农业比重 !

"I"GG%

" !

"I"G!C

" !

"I"#N$

" !

"I"$#C

"
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"

!续表"

因变量 教育支出占一般预算支出比重 学生人均教育支出!万元.人"

估计方法 !

!

"

hRH

!

G

"

U+

!

#

"

U:

!

C

"

hRH

!

%

"

U+

!

N

"

U:

取消农业税第三年
UMIMRKQ

!!!

UMIMNSL

!!

UMIKRQ

!!!

UMILQK

!!!

k

农业比重 !

MIMPOS

" !

MIMOMS

" !

MIMORS

" !

MIMPSQ

"

取消农业税第四年
\"I"CNX \"I"#CD

UMILNL

!!!

UMIPOK

!!!

k

农业比重 !

"I"#"C

" !

"I"#X!

" !

MIMORP

" !

MIMOSQ

"

农业比重
"I"N#"

!!!

\"I"$%C "I"!#X

"I!!G

!!!

"I"DD$

!!

"I"%DD

!!!

!

"I"$N#

" !

"I"#"N

" !

"I"#XD

" !

"I"$$N

" !

"I"G"N

" !

"I"$D%

"

转移支付
"I""#$G "I"$!$ \"I"$GD \"I"#C$

\"I"XN#

!!

\"I"#X$

!

!

"I"$#"

" !

"I"$##

" !

"I"$X"

" !

"I"G""

" !

"I"#D#

" !

"I"$%%

"

财政分权
UMIMTRR

!!!

UMIMQRK

!!!

UMIKLS

!!!

MIKLR

!!!

MIKPL

!!!

MIMORR

!!

!

MIMKKN

" !

MIMKNP

" !

MIMLSP

" !

MIMLLL

" !

MIMPTM

" !

MIMLOK

"

(扩权强县)

"I""GDX "I""CN#

MIMLPO

!!

\"I""$XG "I""$CN "I"!N$

!

"I""#NN

" !

"I""#N%

" !

MIMMROP

" !

"I""#CC

" !

"I""C"$

" !

"I"$$%

"

国有经济比重
\"I"$$$

"I"D$C

!!!

"I"CN%

!!!

\"I"!D"

"I"#!C

!!!

"I"$D"

!

!

"I"!C#

" !

"I"!%!

" !

"I"!XC

" !

"I"!D$

" !

"I"!D"

" !

"I"!G%

"

城市化水平
"I"CXN

!!!

\"I""!GG \"I""%D! "I""%X# \"I""%N" \"I""$N"

!

"I"!DD

" !

"I"!X"

" !

"I"!CD

" !

"I"!$"

" !

"I"!$X

" !

"I""NCC

"

人均
W:@

对数
\"I"G$D

!!!

"I"!#G

!

"I""NDN \"I""#"!

"I"$DX

!!!

"I"!%X

!!!

!

"I""NX%

" !

"I""N!C

" !

"I""%G$

" !

"I""D%D

" !

"I""%C%

" !

"I""DNN

"

学生占人口比重
"IG"C

!!!

"I"$#N "I""%DD

\"I"D"X \"I!"C \"I!X#

常数项
"IC#$

!!!

"I!N"

!!

\"I""$"" "I""NNC

\"I$#"

!!!

"I"G#D

!!!

!

"I"N#"

" !

"I"%DG

" !

"I""$G$

" !

"I"CC$

" !

"I"%$N

" !

"I""!XX

"

年份虚拟变量 有 有 有 有 有 有
观测值

%CD %CD D#N %CD %CD D#N

调整
T

$

"I#X" "I#D! "IG#$ "IN$C "INXD "IC%D

""

注%!

!

"

hRH

表示混合面板!

;

--4()

B

"双重差分回归#

U+

表示固定效应回归#

U:

表示一阶差分回归$

!

$

"括号内是标准差$!

G

"

!!!

'

!!

'

! 分别为双尾检验在
!Z

'

CZ

'

!"Z

以内的显著性水平上显著$

!

#

"所有系数都是稳健性方差估计$

上述进一步的稳健性检验表明#前文的结论是可靠的#特别是针对单位
财政支出方面$

六!实证结果的一个扩展"

财政收入集权与地方政府支出结构
""

长期以来#(中国式分权)导致的重基础设施建设#轻公共服务和人力资
本投入的财政支出结构一直遭到诟病#一些研究的政策暗示是通过适当的财
政集权和转移支付缓解这一问题$本文可以看做对这个一般性问题的经验研
究$结果表明#在不改变(中国式分权)其他制度安排的情况下#财政收入
分享比例下降提高了地方政府对易于考核的政策目标的执行力度#但这并不
意味着财政支出结构的改善#反而有可能加大扭曲$原因至少有以下两点%

第一#受制于信息约束#中央政府政策目标的选取可能集中在更容易评估
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绩效的生产领域$首先#从理论上说#尽管中国上级政府拥有权威#可以通过
行政命令约束下级政府行为#但下级政府拥有的私人信息优势让其具备一定的
自由裁量权和真实权力!

13*4*02'-1(2

5

"$这就要求政策目标的执行效果事后能
够被准确客观地度量#否则中央或上级政府对下级官员进行奖励或惩罚将缺乏
依据#政策效果会大打折扣$其次#财政收入集权导致转移支付日益重要#为
保证其支出效率#也需要资金流向的结果能够客观度量$现实中#相对于公共
服务#生产性领域更容易评估(绩效)#也就更容易受到中央和上级政府的
青睐$

$% 我们一再强调政策效果可度量的重要性#如果辖区内不达到相应的指标#就可以(一票否决)未来的晋
升#这种压力是非常大的#当前浙江等地已经开始对企业断电#不惜采取降低生产的措施来减少二氧化碳
排放量了$

$N 这就是我们观察到的现实中的组织中#工作人员的工资一般都是弱激励的固定工资制#而不是强激励
的计件工资制的原因$

改革开放以来#

W:@

增长成为官员晋升的评估条件#它既促进了中国经济
的迅速增长#也带了种种扭曲#但即使中央政府意识到了这一问题#提出的其
他任务目标却仍然被迫局限在生产领域内$比如旨在保护环境的节能减排为什
么能够作为政策目标提出#原因之一很可能就是可以用单位

W:@

二氧化碳排放
量作为度量标准$

$%又比如#试图缩小区域差距的西部大开发和试图缩小城乡差
距的(新农村建设)等重要政策仍然将注意力集中在基础设施建设上#只是建
设的地方由东部发达地区和城市转移到西部及乡村$另外#以本文的研究为例#

河南省历年政府工作报告对解决(三农问题)提出的政策目标十分丰富#覆盖
了包括农村道路'饮水'沼气'供电'通信等基础设施和灌溉面积'农用机械
动力'畜牧业草场建设等各方面&而发展教育尽管每年都被作为重要问题提出#

但衡量指标相对较少#特别是中小学教育#在政府工作报告中提到的仅是危房
改造和为农村中小学更新配置课桌凳$

然而#与企业最大化利润不同#政府的任务是多维!

.042(M2*=P

"的#除了
经济增长以外#还需要提供各项公共品!

V(1-43

#

!XX#

&

:(̀(2

#

!XX%

&王永钦
等#

$""%

"$根据多任务委托代理理论!

F-4.=21-.*)QS(4

B

1-.

#

!XX!

"#部分
任务的过强激励会导致其他任务的努力程度迅速下降$

$N随着财政收入的集权#

地方政府可能对中央能够进行(数目字管理)任务的努力程度会上升#这反而
可能会降低难以量化绩效的公共服务的投入$从理论上说#只要地方政府的任
务数量多于上级政府能够量化的维度#财政集权和更多的任务下达就会造成更
大的扭曲$从本文的研究看#取消农业税导致的财政自主权下降使得基层政府
更好地执行了支持农业的政策#但与此同时降低了教育的财政支出$事实上#

到
$""N

年#河南省政府还发出文件重点解决中小学教师工资拖欠问题$

第二#地方政府对转移支付的竞争可能强化财政支出结构的扭曲$随
着财政收入权的上移#当前地方政府不但竞争资本要素的流入#也需要竞争
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"

$X 这里暂且不考虑转移支付过程中的腐败和效率低下的问题$

G" 当然#我们没能得到县级政府财政支出明细数据#因此只是通过逻辑的推断$同时#历年的河南省政
府工作报告中也确实提到争取(更多的县列入国家支持范围)和(农业综合开发等专项资金)$

上级转移支付$落后地区和基层行政单位对企业投资的吸引力有限#这就尤
其重要了$为了保证转移支付能够准确地运用到政策目标中去#当前我国主
要采取的不是财政收入均等化的一般转移支付#而是专项转移支付形式$当
中央的政策目标更集中在生产性部门时#这种制度安排会强化上文的挤出
效应$

$X

首先#转移支付必须依托于项目#并经过上级评估才能获得#这使得地
方政府为了获得资金的支持#制定本地规划时#优先考虑的不是是否符合本
地区的实际情况和需要#而是是否迎合中央或上级政府的执政理念#从而能
够获得财政支持$这便出现

V(3A-02

意义上的上级政府不如下级了解情况#

信息缺失而导致公共品提供低效率的问题$通常的结果是#这些项目不太可
能是公共服务部门#而是更容易彰显政绩的大项目'大工程$

其次#在信息不对称情况下#地方政府为了进行可置信承诺#保证未来
的拨款能被有效地使用#经常需要对项目进行先期投资#然后以此为信号来
争取资源$另外#专项转移支付一般要求地方财政配套的资金支持#那么#

基层政府会将有限的本级财政收入投入到相应的项目中去$这样#用于难以
获得转移支付的公共服务部门的投入就更少了$

上述分析有助于进一步解释前文的实证结果#由于农村税费改革的推行和
(新农村建设)等政策目标的提出#对农业转移支付的申请可能更为容易#因
此#不管是否符合本地的实际情况#各地为竞争这些转移支付会加强对农业的
投入#这挤出了教育的支出$

G"这一机制对农业比重较大的地区作用会更加明显$

以上两项机制会对基层政府产生更大的影响$县乡与中心城市相比#经济
规模相对较小#而且最为稳定的工业企业增值税和所得税的大部分上缴上级政
府#因此财政约束更为紧张#对转移支付依赖程度很高$然而#地方官员面临
的晋升激励和行政压力却仍然不变#上级政府订立的量化指标仍然需要积极完
成#甚至超额完成#事实上#通常政策指标层层加码#逐级放大#下级政府所
订立的工作指标和增长率会普遍高于上级政府的目标值#到基层政府时#责任
压力已经非常大!周黎安#

$""N

"$在可调用资源相对有限的情况下#就需要
(有所为有所不为)#尽量满足政绩考核的需要$如果公共服务难以进入上级政
府的有效评估体系#就会很自然地成为因为财政收入下降而被削减的对象$

七!结
""

论
近年来的研究认为#中国式财政分权造成了财政支出结构的扭曲$但在
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不改变(中国式分权)其他制度安排的情况下#财政收入集权能否改善这一
问题呢+ 使用河南省

$""!

*

$""N

年县级面板数据#本文的研究发现#在与财
政收入集权客观效果高度相似的免征农业税改革过程中#地方政府加大了易
于考核的政策目标!比如支持农业"的执行力度$但是#以教育为代表的公
共服务支出反而进一步下降了$

这说明#(中国式分权)所包括的财政和政治体制是互相嵌入的制度安排$

它们的共同作用造成了当前地方政府角色的错位$单独对一方面的修正#特别
是分税制改革以来的财政收入集权和加大转移支付力度并不能缓解这一问题$

事实上#在(向上负责)的政治体制下#中央或上级政府制定的政策目标高度
依赖于是否能建立可量化指标#这既是为了政策任务清晰明白地下达#更是便
于相对绩效评估的需要$但公共服务的质量恰恰是最难实现量化度量的项目之
一$技术上的困难让中央或上级政府的目标制定更多集中在生产领域#而难以
覆盖地方政府应有的全部职能#特别是难以评估的教育'医疗和社会保障等公
共服务职能$财政收入集权造成地方政府财政自主权的下降和对上级政府更强
的财政依赖#再加上当前转移支付制度的不完善#结果是那些易于量化的政策
目标得到了更强的激励#而难以评估的公共服务仍然难以得到改善$

本文并没有推翻(为增长而竞争)导致财政支出扭曲的传统智慧#只是想
说明#仅仅划分各级政府的财政收入权力和支出责任远远不能解决这一问题$

财政收入集权可能会降低地方政府为了竞争资本流入而过度偏向基础设施投
入的行为#也强化中央和上级政府的奖惩能力#但如果没有适当的激励结构#

地方政府仍然不会重视公共服务的数量和质量$本质上说#这属于对地方政
府治理和监督范畴#根本解决需要对政府各维度职能都进行监督和激励#财
政收入集权并不能保证这一点$考虑到信息优势#强化各级人大和政协对财
政预决算的审核职能#促进(用脚投票)和(用手投票)机制的实现#或许
才是最终的治本之策$
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