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　　内容提要：转移支付与政府债务是现行财政政策的有机组成部分，厘清其内在理论机制和逻辑互动关系，对建
设现代财税金融体制具有重要意义。本文基于２０１０年开始提前下达固定数额转移支付指标这一事件，从不确定性风

险的视角出发，利用２００５—２０１７年的省级面板数据，实证检验转移支付不确定性的缓和是否抑制地方政府债务规模

膨胀。研究发现：转移支付不确定性的缓和削弱了地方政府的支出扩张行为和竞争强度，减轻了土地财政问题并改

善了预算偏离的情况，由此缓解了公共池效应、预算软约束问题以及随之到来的债务规模激增问题。人口老龄化程

度和财政透明度均对政策效应形成异质性影响。因此，转移支付资金结构的合理化与资金分配的科学化是今后转移

支付资金改革完善的主要方向；要切实降低转移支付的不确定性风险，构建并完善科学明晰的转移支付制度。

　　关键词：转移支付　不确定性风险　政府债务规模　公共池效应　预算软约束
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　　一、问题提出与相关研究

现代财税金融体制是维护国家经济平稳运行的制度保障，而财政转移支付制度和举债融资制度又是现

代财税金融体制的重要组成部分。基于当前世界经济发展的严峻形势、外部性公共卫生事件的持续影响，

中国为实现保障经济平稳运行、推动发展提质增效的宏观目标，可持续的积极财政政策很可能是未来财政

政策的主要基调。面对新的形势，必须将财政是国家治理的基础和重要支柱这一核心思想根植于国家治理

的诸多层面。《中国财政年鉴》数据显示，十年来，中央对地方的转移支付资金由２０１０年的２７３４７．７２亿元
增长到２０２１年的８２２１５．９４亿元，中央对地方的转移支付资金占地方政府财政支出规模的比例始终位于
３０％以上，成为地方政府履行支出责任的坚实保障。伴随经济发展与制度调整，源于地方政府经济发展冲动
和投资驱动型经济增长模式的地方政府隐性举债行为虽受到更加严格的约束与整顿，但防范化解隐性债务
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风险仍是近些年的重要任务。为提升转移支付资金使用科学性，同时限制政府债务规模加速膨胀，自２０１０
年开始，中央将次年的固定数额转移支付指标提前下达，并加强了对地方政府债务的限额管理。同为政策

调节工具，转移支付与政府债务并非割裂独行，而是协调配合以促进政策落实。因此，从不确定性的视角切

入，厘清转移支付与政府债务的内在理论机制和逻辑互动关系，这是本文研究的重点。

目前，关于转移支付对政府债务影响的研究结论主要分为两类。第一类主要是基于转移支付资金的归

属性特点。作为非自有财政收入的重要组成部分，来自中央的转移支付资金本质上是为了缓解地方财政收

支压力而存在，这部分资金的影响效应将会覆盖部分支出需求，进而抑制政府发行债务的行为动机［１－２］。第

二类主要认为，转移支付带来的“公共池”效应和“预算软约束”问题会加剧地方政府债务规模膨胀［３－４］。国

内学者的研究结论大都印证了第二类观点，即财政转移支付与地方政府债务规模膨胀存在着螺旋式的交织

影响［５－６］，具体而言，转移支付通过加剧地方竞争［７－８］、提高政府支出规模［９］、降低地方借贷成本［１０］等途径

影响地方政府债务规模。贾俊雪等（２０１７）从转移支付结构出发，认为不同性质的转移支付资金影响不尽相
同［１１］。洪源等（２０１８）的研究则表明，转移支付对地方政府债务风险的整体性影响并非呈现出常规的线性
变化，而是伴随辖区政府自身财政压力的调整发生改变，这种影响总体是非线性的［１２］。

已有文献为进一步研究转移支付与政府债务之间的关系提供了理论和经验支撑，但也存在明显不足：

一是以转移支付不确定性为视角的研究相对较少，且主要针对转移支付不确定性与企业实际税负［１３］、财政

支出偏向［１４］、经济发展质量［１５］等方面，鲜有研究关注到转移支付不确定性与政府债务规模之间的作用机

制；二是以传统的理论建模和实证分析作为主要的研究方法，对转移支付不确定性进行量化时难免出现指

标选取偏差和数据处理不当等问题。

本文的贡献主要体现在：一是在研究视角上以转移支付不确定性为切入点，细化并拓宽转移支付与政

府债务之间关系的研究思路；二是在研究方法上从“提前下达固定数额转移支付指标改革”（即“转移支付

指标下达时间改革”）这一政策入手，将转移支付依赖度作为处理强度指标以划分相对的处理组和控制组，

构建强度双重差分模型，实证检验这一政策对地方政府债务规模的影响效应；三是研究转移支付不确定性的缓

和与地方政府债务规模之间的关系，利用整体性和系统性的思维深度挖掘转移支付对政府债务规模影响的作

用机制，这对当前深化财税体制改革、促使财政政策更好地服务经济高质量发展目标具有一定的现实意义。

　　二、理论分析与研究假设

１９９４年分税制改革以来，转移支付是地方政府财政收入的重要来源。转移支付不仅影响了地方政府的
支出行为，其资金指标下达时间的不确定性也成为刺激地方政府举债行为的重要“推动器”。转移支付对地

方政府债务规模产生影响的路径主要是转移支付诱发的道德风险问题导致地方政府债务规模膨胀，这种道

德风险主要表现为“公共池”效应和预算软约束问题。转移支付指标下达时间改革的有效推行，某种程度上

成为缓解转移支付内在不确定性的“治病良方”，改变了此前地方政府对于中央政府的财力转移无法产生理

性预期和转移支付资金未及时下达的局面，稳定了地方政府的非自有收入预期，也在一定程度上抑制了地

方政府的举债动机。

回顾转移支付的发展历程，中国转移支付体系的变化实际上经历了一个发现问题与解决问题的过程。

在过去较长一段时期，转移支付制度整体有一定程度的不确定性，这种不确定性是由制度自身频繁调整引

致的，而相对频繁的调整使得地方政府对转移支付的预期存在不确定性。另外，尽管经历了较长时间的修

正，目前中国转移支付制度仍存在不少问题，具体表现在指标计算依据和制度筹划的碎片化等方面［１６］，制度

的不断调整也导致由其塑造的不确定性会一直存在。
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分税制改革重新划分了中央与地方的财政收入分配关系，辖区政府的财力、财权、事权与支出责任构成了

中央与地方财政关系发展的基础性蓝图。伴随财政分权体制的不断完善，中央与地方财政收支关系也更加科

学规范，中国特色的转移支付制度逐渐成形。此后，为对转移支付制度进行补充完善，结合国内现实、借鉴国外

优秀经验，“过渡期转移支付”“农村税费改革转移支付”等多种形式的转移支付被纳入现行转移支付制度。然

而，此类措施并没有从根本上缓解转移支付内在的不确定性，尤其是转移支付指标下达时间的不确定性。这一情

况很可能进一步扩大“年底突击花钱”的“赶进度”规模，尤其是在新预算法实施之前，“突击花钱”主要源于资金下

达不及时给预算执行带来的压力，会引致辖区政府额外的财政支出，进一步加剧政府支出规模膨胀［１６］。

作为一般性转移支付的主要组成部分，均衡性转移支付实际上也面临由指标计算方法的不尽规范和下

达时间不完全预期带来的不确定性风险。此类转移支付较专项转移支付而言，其偶然性和不确定性都相对

较低，这也意味着对其进行纠正的成本和难度更小，由此获得的收益可观。２０１０年财政部明确了转移支付
指标提前下达的改革思路，宣布“每年９月３０日之前将下一年度数额相对固定的转移支付指标提前通知地
方”，以缓解一般性转移支付的不确定性风险。随后，财政部又对这一政策加以补充，明确指出对于一般性

转移支付中的均衡性转移支付预计数进行提前下达。

以促进公共服务均等化为主要目的，作为公共池资源的转移支付资金很大程度上来自全国各地的税收

收入分成，但具有补偿性质的转移支付资金却由特定地区独享，这样的收入来源与资金安排机制导致转移

支付资金在一定程度上影响了辖区间税收负担的平衡性。如此一来，转移支付和税收负担的不对称无形之

中使得来自中央政府的“收入激励”凌驾于地方政府的财政支出行为之上，尤其是在转移支付指标下达时间

具有不确定性的情况下，地方政府会尽可能多地争取转移支付份额，以支出扩张等方式开展的地方竞争与

不断膨胀的资金需求彼此交织影响，最终导致地方政府债务规模陷入加速扩大的恶性循环。

转移支付不确定性对政府债务影响的机理，见图１。
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图１　转移支付不确定性对地方政府债务的作用机理
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１．公共池视域下转移支付不确定性对政府债务规模的影响

转移支付不确定性诱发的政府债务规模增长，可以根据影响机制和影响性质归结为两点：一是支出激

励，主要表现为收入增长本身对地方政府支出扩张倾向的刺激；二是资金性质，即转移支付资金作为一种特

殊的公共池资源，其成本与收益的不对称进一步激励了支出扩张行为。

从支出激励维度来看，转移支付的不确定性风险激化了政府支出尤其是生产性支出的增长。财政激励

理论认为，转移支付存在公共支出激励效应［１７］，且分税制框架下，转移支付这种体现中央政府对地方政府援

助意图的收入是地方政府支出膨胀的重要诱因［１８］。就支出总量来看，相较于税收收入，转移支付这种非自

有财政收入的增加更容易通过成本转嫁机制降低地方经济成本，这会刺激地方公共产品与服务供给产生扩

张性动机，从而引致支出需求的增加。就支出结构来看，不确定性风险降低了地方政府对转移支付资金的

“信任”程度。此时，地方政府面临着两种选择，即通过其他方式筹集收入或者改变当期政府支出安排。前

者很可能直接拉升政府债务规模，后者则会迫使地方政府调整财政支出结构，支出偏好使得生产性支出的

增长“一骑绝尘”，而在整个运营周期内，大型基础设施建设项目需求的资金规模往往较大，这种资金的需求

在一定程度上助长了地方政府的举债动机。

从资金性质维度来看，转移支付资金由于特殊的资金转移形式和特点，存在着明显的“粘蝇纸”效应，即

相对于地方政府掌握的自有收入，转移支付这种非自有收入对地方政府支出的刺激更为强烈［１９－２０］。而转移

支付不确定性对“粘蝇纸”效应的强化将会在公共池问题的基础上进一步刺激地方政府财政支出规模的扩

大，导致财政收支关系失衡。

转移支付指标下达时间改革缓和了转移支付不确定性，也稳定了地方政府的财政收入预期，这一方面

提升了地方政府对转移支付资金的“信任”程度，另一方面，提前下达固定数额的转移支付指标也削弱了地

方政府依靠不确定的中央政府援助而进行支出扩张的投机动机，抑制了财政支出的过度膨胀，从而降低了

超标的资金需求，抑制了地方政府的债务扩张。

基于以上分析，本文提出如下假设：

假设１ａ：转移支付不确定性与政府债务规模存在互动关系，转移支付不确定性是引致地方政府债务规

模膨胀的重要因素。

假设１ｂ：转移支付指标下达时间改革缓解了转移支付不确定性，从而抑制地方政府债务规模膨胀。

假设２：转移支付不确定性的缓和通过抑制总量支出规模并优化相对支出结构抑制地方政府的债务

膨胀。

另外，从转移支付和政府债务的内生增长视角看，转移支付依赖度和政府债务风险的地区差异显著，一

定程度上影响了转移支付不确定性与政府债务规模之间的关系，但并未改变转移支付不确定性对政府债务

规模影响的理论逻辑。首先，从转移支付的内生增长视角看，转移支付的体量在经济发达地区和经济欠发

达地区明显不同，青海、新疆等经济欠发达地区的转移支付收入占其财政收入的比重常年处于５０％以上，即

转移支付成为其财政收入的主要来源，较高的转移支付依赖度意味着其财政收支行为受到转移支付的较强

制约，此时，转移支付不确定性越高，收入来源越不稳定，其为了维持支出需求而产生的举债动机就越强烈，

反之，转移支付不确定性的缓和则会在其主要依靠转移支付收入开展经济活动的惯性思维影响下，冲抵其

对政府债务收入等其他收入来源的扩张需求，即政策冲击的效果在转移支付依赖度高的地区更明显。而以
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税收为主要收入来源的经济发达地区，其转移支付依赖度相对较小，转移支付不确定性对其收支行为的影

响相对较弱，因为其支出需求主要依靠稳定的税收收入，对受到更加严格管制的转移支付和政府债务等的

需求几乎不存在刚性。这也正是本文选择转移支付依赖度这一指标作为处理强度变量的原因。其次，从政

府债务的内生增长视角看，中国政府债务实行限额管理。近年来，全国地方政府债务余额低于规定的债务

限额，债务风险总体可控，这在一定程度上制约了债务规模的内生增长幅度。但值得注意的是，地方政府债

务限额并不是一成不变的，如全国人大批准的２０２２年全国地方政府债务限额为３７６４７４．３０亿元，较２０２１年

的３３２７７４．３亿元，增长了１３．１３％，这意味着地方政府仍可通过债务限额的增长实现债务规模的扩张，即从

直接争“规模”到先争“限额”再争“规模”，本质上以追求经济总量和质量增长为主的举债动机并未发生改

变，也就未能扭转转移支付与政府债务的互动关系。

２．预算软约束视域下转移支付不确定性影响政府债务规模的机制

财政风险理论认为，在支出责任与义务相对明确的情况下，公共资源的不确定是财政风险的一大诱

因，即财政风险来自不确定性［２１］。而转移支付不确定性导致的财政收入不确定性是引发地方政府财政

收支失衡问题的重要因素，财政收支压力的增长意味着财政风险的出现与提升，并可能进一步牵引出土

地财政和债务风险等问题。近年来，中国在硬化预算约束方面不断加强顶层设计，意图从制度层面消除

预算软约束带来的弊端。长期以来，由于预算软约束问题的存在，不仅各级政府预算内的财政收支行为

难以受到有效监管，在非全口径的预算管理框架下，更是助推了预算外资金的“疯狂”增长。作为预算外

资金的典型代表，土地财政和隐性债务均在很大程度上起因于地方政府“与日俱增”的财政压力。而作为

弥补财政收支缺口的政策工具，转移支付自然会与能够影响财政收支关系的诸多事物发生关联，并产生

最终后果。

（１）行为起点：财政收入视角下的工具选择———土地财政。从源头上来讲，“财权上移”与“事权留置”

给地方政府带来的财政压力是引发土地财政问题和债务规模膨胀的主要因素之一。在面临财政收支关系

失衡时，地方政府存在着不同的收入选择倾向，既可以通过加强税收征管来缓解地区财政压力，也可通过增

加土地出让等方式调整当期财政收入以应对日益增长的财政压力。与征税这种相对规范的收入筹集模式

相比，土地财政更易操作，且见效更快。作为稀缺要素资源的土地，其价格会随着土地出让规模的增长而不

断上涨，而土地价格的上涨又会使得政府凭借此项收入获取抵押贷款的可能性变强，进而有能力进行大规

模举债和基础设施建设，这种影响可以被归结为“以地生财”到“以财养地”的内在互动。在中国当前的土地

制度约束下，很多土地属于国家所有，地方政府可以选择将土地资源以拨付的形式让渡给投融资平台，再以

此收益争得银行贷款的主动性，实现与举债的互动影响。

（２）连带影响：双向变动的因素分析———地方竞争。转移支付不确定性通过激化土地财政问题，进而助

长了地方政府的举债行为，而不确定性风险的这种影响宛如“水面之石”，涟漪形态的牵引影响并不局限于

当期土地财政规模的调整，地方竞争便是另一波及范围。良性地方竞争是指以吸引优质劳动、资本和技术

等要素禀赋为主要目的，以地方政府为行为发起人，以科学的财税和产业优惠政策为主要表现工具，吸引相

关企业落户，以扩展税源，促进地方政府的财政收入增长和经济增长。但在官员晋升机制衍生的“晋升锦标

赛”等因素的干扰下，地方政府在利用各项手段开展地方竞争时存在着明显的行为选择偏好，甚至存在盲目

或恶性竞争的动机。首先，地方政府更倾向于投资基础设施建设，这样的建设领域往往可以带来更加显性
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的绩效收益。但即使作为需求较大、受众较广的基础设施建设领域，实际上也存在着投资饱和的临界点，盲

目的地方竞争造成了该行业的投资饱和，导致资金无序利用，阻碍了经济发展并且加重了财政失衡。其次，

土地出让行为本身及其带来的资金收益成为地方引资竞争的重要筹码，也成为债务偿还的重要来源。最

后，官员晋升激励和显性建设绩效成了决策的重要前提，使得辖区间竞争不断加剧甚至发生恶化，而地方竞

争需求更多的财政资金，债务资金此时将成为地方竞争特别是恶性地方竞争的“牺牲品”。反过来，出于对

竞争性资金的筹集需求，土地财政又存在着进一步激发的可能。

（３）最终结果：螺旋式影响下的财政现实———预算偏离。预算在财政资金分配、市场经济调控等方面发

挥了重要作用。但信息不对称导致政府无法及时有效地获取信息，预算软约束问题的存在容易导致超支和

资金短缺，这一不良现状是政府举债的助推器。在预算执行过程中，一是转移支付作为中央财政弥补地方

政府财政收支缺口的政策工具，其形成的救助预期会刺激地方政府的支出扩张倾向，地方政府的实际支出

数额超出预期支出数额，形成预算支出偏离。二是中央政府明确给地方政府的转移支付资金指标可能发生

在地方政府的预算执行过程中，导致地方政府增加的转移支付收入与预期的财政收入情况可能存在偏差，

而且新增的转移支付资金对地方政府支出行为的刺激更加强烈———受到预算平衡机制的约束和公共池资

源较低成本的激励，地方政府存在“年底突击花钱”的行为动机［１３］，由此加剧了预算支出偏离。

转移支付指标下达时间改革一方面缓和了转移支付不确定性，稳定了财政收入来源，减轻了地方政府

的财政收支压力，客观上削减了其对土地出让收入、政府债务收入和地方引资竞争的需求，预期更加精准的

年度收入规模也有助于提高预算编制与执行的科学性；另一方面，提前下达固定数额转移支付指标改革也

传递出中央政府建立更加规范合理的财政管理制度的信号，从而对地方政府的竞争行为起到警示与约束作

用。资金需求的抑制和政府行为的规范均对政府债务规模的过度膨胀起到明显的抑制作用。

基于上述分析，本文提出研究假设３：

假设３：转移支付不确定性的缓和通过规范地方竞争、减轻土地财政问题、硬化预算约束进一步抑制政

府债务规模的过度膨胀。

３．异质性视域下转移支付不确定性对政府债务规模影响的差异

影响财政收支规模和规范财政收支行为的现实因素可能对转移支付不确定性与政府债务规模之间的

关系形成干预，如人口老龄化和财政透明度。人口老龄化意味着劳动力比重的降低，影响着基础设施尤其

是养老设施建设需求，是扩大财政支出压力的现实因素，而不同程度的人口老龄化对地区财政收支行为的

影响不同，由此引起的转移支付和政府债务调整幅度也存在差异。财政透明度在很大程度上反映着地方政

府预算管理制度的科学性，而公开透明的预算管理制度能够对不合理的财政收支行为进行有效约束，提升

转移支付与政府债务资金获取与使用的规范性。因此，本文提出假设４：

假设４：转移支付不确定性的缓和对地方政府债务规模的影响因人口老龄化程度与财政透明度的不同

而表现出异质性特征。

　　三、研究设计

　　（一）模型设定

基于“转移支付不确定性是地方政府债务规模膨胀的重要因素”这一论断，本文首先构建固定效应模型
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检验转移支付不确定性与政府债务规模之间的关系，具体如下：

Ｄｅｂｔｉｔ＝α０＋α１Ｕｎｃｅｒｔａｉｎｔｙｉｔ＋∑ｍ
θｍｃｏｎｔｒｏｌｓｉｔ＋μｉ＋λｔ＋εｉｔ （１）

转移支付指标下达时间改革作为一项全国性的政策，在构建双重差分模型检验其政策效应时，无法用

传统的方法划分处理组和控制组，因此，本文参考李建军和刘媛（２０２０）［２２］的做法，构建如下的强度双重差

分（ＤＩＤ）模型：

Ｄｅｂｔｉｔ＝α０＋β０（ｐｏｓｔｔ×ｔｒｅａｔｉ）＋∑ｍ
θｍｃｏｎｔｒｏｌｓｉｔ＋μｉ＋λｔ＋εｉｔ （２）

上述模型中，Ｄｅｂｔｉｔ表示地方政府债务规模；Ｕｎｃｅｒｔａｉｎｔｙｉｔ表示转移支付不确定性；ｐｏｓｔｔ表示时间变量，

反映转移支付指标下达时间改革的政策实施时间，２０１１年以前取值为０，２０１１年及之后为１；ｔｒｅａｔｉ表示组别

变量，本文以改革前三年的转移支付依赖度均值为标准，根据受该政策影响程度的大小而划分相对的处理

组和控制组变量，高于该标准的样本为相对处理组，低于该标准的为相对控制组；系数α１表示转移支付不确

定性对政府债务规模的影响效应；交乘项的系数β０表示该政策对政府债务规模的净影响；ｃｏｎｔｒｏｌｓｉｔ表示控

制变量组，以控制其他可能影响政府债务规模的因素；μｉ表示地区固定效应；λｔ表示时间固定效应；εｉｔ表示

随机误差项。

　　（二）变量定义

１．被解释变量

地方政府债务规模（Ｄｅｂｔ）：长期以来，隐性债务在债务总额中的较大比重决定了其在“政府债务”相关

主题研究中的必要性，但是其隐蔽性和不规范的特征又导致对其体量和结构的界定与测算存在极大难度。

因此，合理测算地方政府债务规模，特别是将隐性债务规模考虑在内的债务总额测算，落实全口径的预算管

理制度，显得尤为重要。本文采用吕健（２０１５）［２３］、洪源等（２０２０）［２４］提出的债务资金恒等式方法测算全口径

的地方政府债务规模，该方法的优势在于通过倒推的方式计算出地方政府债务规模，将显性债务与隐性债

务同时包含在内，充分考虑了债务资金的主要用途和需求来源等属性。

２．核心解释变量

转移支付不确定性（Ｕｎｃｅｒｔａｉｎｔｙ）：本文借鉴王小龙和余龙（２０１８）［１３］、詹新宇和刘洋（２０２０）［１５］的做法，

以各省份前三年（当年、去年和前年）转移支付增长率的标准差定义转移支付不确定性，该方法既考虑到了

转移支付不确定性受时间趋势的影响，也能较好地避免内生性问题。

３．处理强度变量

转移支付依赖度：本文借鉴储德银等（２０１７）［２５］的做法，定义转移支付依赖度如下：

转移支付依赖度＝中央净转移支付资金／（省级政府一般公共预算收入＋中央净转移支付资金）

地区财政转移支付收入占财政总收入的比重越高，表明该地区的转移支付收入在其财政收入中扮

演的角色越发重要，转移支付不确定性对其财政收支行为的影响就越大，伴随政策的推进，这些地区

所受到的政策冲击就越强。关于这一具体度量方法的设置，此处参考李建军和刘媛（２０２０）［２２］的做

法，为更好地考虑处理强度变量的一般特征，利用改革前三年的均值设置处理强度指标，并以此为标

准划分相对的处理组和控制组，以检验转移支付指标下达时间改革是否起到了抑制地方政府债务规模

膨胀的作用。
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４．控制变量

为提高实证结果的准确性，选取其他影响地方政府债务规模的变量作为控制变量，主要包括金融发展

水平（Ｄｅｖｅｌｏｐ）、减税降费（ＪＳＪＦ）、支出分权（ｌｎＥＤ）、对外开放程度（ｌｎＯｐｅｎ）、环境污染强度（Ｗａｓｔｅ）、人口密

度（Ｄｅｎ）等变量，变量具体的含义如表１所示。

５．传导机制变量

基于前文的理论分析，本文选取财政支出（ＦＥ）、地方竞争（Ｃｏｍｐｅｔｅ）、土地财政（Ｌａｎｄ）、预算偏离

（ｌｎＢＤ）作为传导机制变量，以分析转移支付不确定性影响地方政府债务规模的作用机理。

以上变量的定义如表１所示。

表１　变量设定

类型 名称 符号 定义

被解释变量 地方政府债务规模 Ｄｅｂｔ 文中方法测算所得

核心解释变量 转移支付不确定性 Ｕｎｃｅｒｔａｉｎｔｙ 文中方法测算所得

控制变量 金融发展水平 Ｄｅｖｅｌｏｐ 金融机构存贷款余额／地区生产总值

减税降费 ＪＳＪＦ 一般公共预算收入／地区生产总值

支出分权 ｌｎＥＤ 省本级人均预算支出与中央本级人均预算支出比值的对数

对外开放程度 ｌｎＯｐｅｎ 进出口总额占地区生产总值比重的对数

环境污染强度 Ｗａｓｔｅ 工业固体废物产生量

人口密度 Ｄｅｎ 年末总人口／行政区域土地面积

传导机制变量 财政支出 ＦＥ 财政支出总量／地区生产总值

地方竞争 Ｃｏｍｐｅｔｅ 实际利用外商直接投资额／年末人口数

土地财政 Ｌａｎｄ 土地出让收入／地区生产总值

预算偏离 ｌｎＢＤ ［（决算数－预算数）／预算数×１００％＋１］取对数

　　（三）数据来源

本文选取中国３０个省、自治区和直辖市（因数据的可获得性，不包括西藏、香港、澳门和台湾）作为面板研

究个体，样本区间为２００５—２０１７年。所使用的数据主要来自《中国统计年鉴》《中国国土资源统计年鉴》、北京

福卡斯特信息技术有限公司ＥＰＳ数据库、万得（Ｗｉｎｄ）数据库等。主要变量的描述性统计结果如表２所示。

表２　主要变量的描述性统计结果

变量 观测值 均值 标准差 最小值 最大值

Ｄｅｂｔ ３９０ １７３１．３５０ １５６４．８７２ ２１．８５３ ９０６７．５２７

Ｕｎｃｅｒｔａｉｎｔｙ ３９０ ０．１６５ ０．２５２ ０．００７ １．４０７

Ｄｅｖｅｌｏｐ ３９０ ２．８１３ １．０８８ １．４８０ ７．３０３

ＪＳＪＦ ３９０ ０．１００ ０．０３２ ０．０５１ ０．２２７

ｌｎＥＤ ３９０ －２．１５９ ０．５５７ －３．９６５ －１．２３４

ｌｎＯｐｅｎ ３９０ －１．６９８ ０．９７１ －４．１０２ ０．４７５

Ｗａｓｔｅ ３９０ ８．６１３ ７．８６４ ０．２０１ ４１．９２８

Ｄｅｎ ３９０ ４６７．０３６ ７１１．３９７ ７．５４２ ４２５３．４４８

６２
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表２（续）

变量 观测值 均值 标准差 最小值 最大值

ＦＥ ３９０ ０．６０５ １．２５２ ０．０１１ １２．３５０

Ｃｏｍｐｅｔｅ ３９０ １１３８．８３９ １５５８．８６６ １４．９６１ ８５０８．９６９

Ｌａｎｄ ３９０ ０．２６４ ０．６１１ ０．００１ ５．９２０

ｌｎＢＤ ３９０ －０．１０４ ０．０６４ －０．３３０ －０．００７

　　四、实证结果与分析

　　（一）平行趋势检验

根据双重差分法的基本思想，政策发生前，处理组和控制组的结果变量需要呈现出共同的变化趋势，
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图２　平行趋势检验

即满足平行趋势假定（共

同趋势假定），否则有理

由怀疑回归结果的准确

性。考虑到政策虽然于

２０１０年实施，但是提前下

达的内容是第二年（２０１１

年）可获得的均衡性转移

支付资金数额，即理论上

的政策效应实际发挥时

期是从 ２０１１年开始的。

因此，本文在进行实证模

型设计和回归结果分析

时，将 ２０１１年设置为政

策发生时间。平行趋势

检验的结果如图２所示。

可以发现，２０１１年之前，

处理组和控制组的政府债务规模保持相同的变化趋势，趋势线基本平行，即处理组和控制组不存在明显

差异，满足平行趋势假定。

　　（二）基准回归结果分析

考虑到指标单位的不一致可能影响分析的结果，本文对全部变量进行归一化处理（下同），以统一量纲。

表３列（１）—列（２）的回归结果显示，核心解释变量 Ｕｎｃｅｒｔａｉｎｔｙ的系数显著为正，说明转移支付不确定性对

地方政府债务规模的膨胀起到了助推作用。表３列（３）—列（４）的回归结果显示，交乘项的系数均显著为

负，表明转移支付指标下达时间改革有效抑制了地方政府债务规模的膨胀。以列（４）为例，转移支付指标下

达时间改革的政策实施强度每提升１个单位，地方政府债务规模将会下降０．１６３个单位。转移支付不确定

性的缓和意味着财政收入不确定性的缓和，这在一定程度上削弱了地方政府的举债动机，从而抑制了地方

政府债务规模的膨胀。

７２
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表３　基准回归估计结果

变量
Ｄｅｂｔ

（１） （２） （３） （４）

ｐｏｓｔ×ｔｒｅａｔ －０．０５６ －０．１６３

（０．０２） （０．０２）

ｐｏｓｔ ０．１４８

（０．０３）

Ｄｅｖｅｌｏｐ －０．８５８ ０．５７５ －０．６４１ ０．６１９

（０．１６） （０．１６） （０．１３） （０．１２）

ＪＳＪＦ －０．３１７ －０．２５９ －０．３４６ －０．４６８

（０．１３） （０．１５） （０．１２） （０．１４）

ｌｎＥＤ ０．４２７ ０．６７６ ０．４３５ ０．５８８

（０．２３） （０．１７） （０．１９） （０．１５）

ｌｎＯｐｅｎ ０．２７６ ０．０５８ ０．１８１ －０．０４７

（０．１１） （０．１４） （０．０９） （０．１１）

Ｗａｓｔｅ ０．１３３ ０．１４１ ０．１２６ ０．０５８

（０．０９） （０．１０） （０．０７） （０．０９）

Ｄｅｎ －０．６０７ －０．７７４ －０．６８１ －１．５９７

（０．４２） （０．４８） （０．３６） （０．４０）

Ｕｎｃｅｒｔａｉｎｔｙ ０．０７６ ０．３２５

（０．０４） （０．０５）

常数项 －０．０６５ －０．２８９ －０．０４５ －０．０６６

（０．１６） （０．１３） （０．１３） （０．１２）

时间固定 不控制 控制 控制 不控制

地区固定 控制 控制 控制 控制

观测值数 ３９０ ３９０ ３９０ ３９０

Ｒ２ ０．７０５　 ０．４４８　　 ０．７０３　　 ０．４８０　　

　　注：括号内为标准误；、、分别表示１％、５％、１０％的显著性水平。后表同。

　　（三）传导机制检验

１．财政支出
收入行为和支出行为是

研究财政活动的两个基本出

发点。一方面，地方政府通过

财政支出活动将资金投入到

国民经济的各个领域，确保政

府机构的正常运转和国家政

策的顺利落地；另一方面，地

方政府的财政支出结构也能

在很大程度上反映出其行为

决策的方向和政策导向。财

政收入的变动和地方政府的

财政支出活动存在明显的互

动效应，稳定的财政收入对规

范财政支出行为具有重要意

义。为了验证这一结论，本文

在模型（２）的基础上，以财政
支出作为被解释变量，实证检

验转移支付指标下达时间改

革对地方政府财政支出行为

的影响，并进一步分析转移支

付不确定性的缓和是否通过

影响地方政府的财政支出从

而抑制了地方政府债务规模

的膨胀。

表４财政支出的回归结果显示，交乘项ｐｏｓｔ×ｔｒｅａｔ的回归系数显著为负，说明转移支付不确定性的缓和
可以起到削弱地方政府支出扩张倾向的作用，转移支付指标下达时间改革的政策实施强度每提升１个单位，
地方政府的支出扩张倾向会削弱０．０６３个单位。这也意味着该政策通过缓和财政收入的不确定性提高了地
方政府支出行为决策的科学性与合理性，从而抑制了因预期收支差额波动引致的地方政府债务规模膨胀。

２．地方竞争
税收竞争和支出竞争是地方引资竞争的两种基本途径，其中，税收竞争主要是地方政府利用税式支出

即税收优惠政策吸引企业入驻和资本流入，而支出竞争则主要是地方政府将更多的资金投资到基础设施建

设等领域，以期借助先进的设备、优渥的营商环境等条件创造竞争优势。无论是税收优惠政策导致的“减

收”，还是投资行为引致的支出扩张，都会在一定程度上扩大地方政府的财政收支缺口，此时，增发债券无疑

是地方政府缓解财政压力的有效方式。上文分析了转移支付不确定性会刺激地方政府竞争，而转移支付指

标下达时间改革能在一定程度上缓解这种情况。本部分依据上文构建的地方竞争衡量指标，在模型（２）的
基础上，以地方竞争作为被解释变量，选取２００５—２０１７年作为样本区间，实证检验转移支付不确定性的缓和

８２
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是否抑制了地方竞争。

表４地方竞争的结果显示，ＤＩＤ交乘项的系数显著为负，说明转移支付不确定性的缓和抑制了地方竞
争。该政策的实施强度每提升１个单位，地方竞争强度将会下降０．０３３个单位。转移支付不确定性的缓和
削弱了地方政府低效率或无效率的引资竞争，这意味着地方政府逐渐转变发展视角，不再过度依靠地方竞

争发展本地区经济，而是将财政资金和要素资源投向更加注重质量提升的领域，如优质税源建设、技术创新

升级、产业结构优化等，促进了要素资源的合理配置与资金的有效利用，缓解了财政压力，在一定程度上抑

制了地方政府债务规模的膨胀。

３．土地财政
土地财政的初衷或许是为了缓解地方政府较重的财政压力，但现实情况却是，支出需求的不断增长似

乎揭示了地方政府的财政收入规模始终落后于其财政支出。此时，转移支付不仅没有完全弥补财政收支缺

口，甚至因其公共池资源的属性，引起了财政支出的更快增长，导致地方政府对土地出让收入的依赖愈加强

烈。本文在模型（２）的基础上，以土地财政作为被解释变量，使用２００５—２０１７年 中国３０个省份的样本数
据，实证检验转移支付不确定性的缓和是否抑制了土地出让行为，并进一步分析土地财政问题的缓解能否

影响地方政府的债务规模。

表４土地财政的实证结果显示政策变量的交乘项系数显著为负，说明伴随政策的实行，地方政府出让土地
的行为动机得到削弱，政策实施强度每提升１个单位，土地财政会下降０．０６３个单位，土地财政问题得到缓解，
进而使得地方政府的债务扩张行为受到约束，有效抑制了地方政府债务规模的膨胀。

４．预算偏离
预算管理是财政管理的重要组成部分，也是中央和地方政府统筹财政收支活动的重要环节，其主要目

标是确保财政资金的规范和有效运行。预算管理和财政收支活动应该适应新时代经济社会发展的需要。

但无论是年度内预算平衡机制还是跨年度预算平衡机制，都会导致预算偏离的情况———预算数和决算数的

不一致不仅是因为预算执行过程中的审时调整，还在一定程度上来自预算平衡原则的约束。转移支付指标

下达时间改革稳定了财政收入预期，能有效提升预算编制的科学性，并减少预算执行过程中的临时调整次

数。本文以预算支出偏离为例，使用２００５—２０１７年中国３０个省份的样本数据，基于模型（２）构建以预算偏
离作为被解释变量的模型，实证检验转移支付不确定性的缓和是否改善了预算偏离的情况。

从表４预算偏离的回归结果可知，政策变量的系数显著为负，即转移支付不确定性的缓和有效改善了预
算偏离的情况，转移支付指标下达时间改革的政策实施强度每提升１个单位，将会纠正０．０３９个单位的预算
偏离，说明转移支付不确定性的缓和对地方政府更加合理地编制预算与执行预算起到了正向促进作用，即

转移支付不确定性的缓和通过改善预算偏离的情况抑制了地方政府债务规模膨胀。

表４　传导机制检验结果

变量 财政支出 地方竞争 土地财政 预算偏离

ｐｏｓｔ×ｔｒｅａｔ －０．０６３ －０．０３３ －０．０６３ －０．０３９

（０．０２） （０．０１） （０．０２） （０．０２）

ｐｏｓｔ ０．０８５ ０．０１２ ０．０８４ ０．０９５

（０．０２） （０．０１） （０．０２） （０．０２）

常数项 ０．００１ －０．０２１ －０．０１３ ０．４２２

（０．１０） （０．０６） （０．１０） （０．１１）

９２
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表４（续）

变量 财政支出 地方竞争 土地财政 预算偏离

控制变量 控制 控制 控制 控制

地区固定 控制 控制 控制 控制

观测值数 ３９０ ３９０ ３９０ ３９０

Ｒ２ ０．２７６　　 ０．３７５　　 ０．２０５　　 ０．５０４　　

　　（四）异质性分析

１．考虑地区人口老龄化程度

本文将ＥＰＳ数据库统计的老年人口抚养比作为人口老龄化的衡量指标，依据样本的中分位值划分人口

老龄化程度较高与人口老龄化程度较低的地区，并以此进行分样本检验。表５的人口老龄化分样本回归结

果显示，人口老龄化程度较高的地区，一方面社会保障支出较高，养老设施的建设需求也更大，导致支出总

需求较大；另一方面，劳动人口比重较低意味着政府收入相对较少，这种财政收支的特点意味着地区的财政

压力更大。回归结果表明人口老龄化程度较高的地区，财政负担较重，更大的财政压力传导并体现在转移

支付和政府债务等方面，放大了政策的影响。

２．考虑地区财政透明度

财政透明度是反映一级政府财政管理规范程度的重要指标，对约束政府行为、防范债务风险起到

重要作用。基于此，本文使用《中国财政透明度报告》披露的各省份财政透明度得分数据，利用２００９—

２０１７年中国３０个省份的样本数据，利用样本的中分位值划分财政透明度较高与财政透明度较低的地

区，进行分样本回归。表５的财政透明度分样本回归结果显示，财政透明度较低的地区，其政策变量系

数显著为负，但其绝对值略小于财政透明度较高地区的政策变量系数，这可能是因为，财政透明度较

低的地区，地方政府预算管理制度、财政收支行为等的规范性弱于财政透明度较高的地区，冲抵了部

分改革引致的政策效应。

表５　异质性检验结果

变量
Ｄｅｂｔ

人口老龄化较高 人口老龄化较低 财政透明度较高 财政透明度较低

ｐｏｓｔ×ｔｒｅａｔ －０．１７５ －０．０６２ －０．１５９ －０．１１０

（０．０４） （０．０２） （０．０５） （０．０３）

ｐｏｓｔ ０．１５２ ０．０４４ －０．０７０ ０．１０３

（０．０５） （０．０３） （０．１０） （０．０４）

常数项 －０．１２５ ０．１７３ －０．６４３ ０．２０６

（０．２５） （０．１３） （０．８０） （０．２９）

控制变量 控制 控制 控制 控制

地区固定 控制 控制 控制 控制

观测值数 １９６ １９４ １３５ １３５

Ｒ２ ０．５１９　　 ０．４１６　　 ０．４１３　　 ０．３３７　　
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　　五、稳健性检验

为保证基准回归结果的准确性，本文依次使用倾向得分匹配（ＰＳＭ）、替换被解释变量的度量方式、更换
分组方式、增加控制变量和排除竞争性假说等方法进行稳健性检验。

　　（一）倾向得分匹配方法

本文首先采用最近邻匹配的方法对样本数据进行处理，为前文设置的处理组匹配出新的控制组，然后

重新构建双重差分模型进行稳健性检验。如表６ＰＳＭ回归结果所示，政策变量的估计系数依然为负，且在
９９％的置信水平上显著，进一步验证了转移支付指标下达时间改革对地方政府债务规模的抑制效应。

　　（二）替换被解释变量的度量方式

针对地方政府债务规模度量方式的研究尚未形成统一定论，为避免被解释变量的测量误差干扰回归结

果，本文参考王永钦等（２０１６）［２６］的做法，以城投债当年发行规模表示地方政府债务规模，重新进行回归，验
证前述结论是否仍旧成立。鉴于数据的缺失情况，将样本区间修改为２００８—２０１７年，同时，考虑到海南、贵
州、宁夏、新疆在２０１０年以前债券发行量较小，数据缺失较严重，因此，进一步剔除上述四个省份，利用其余
２６个省份的样本数据进行稳健性检验。如表６替换变量结果所示，交乘项系数仍显著为负，本文的研究结
论依然成立。

　　（三）采用不同的分组方式

强度ＤＩＤ模型存在着由于组别划分而产生估计结果失真的可能性，为避免分组的不科学，本文在这里
进一步参考陈思霞等（２０１７）［２７］的做法，利用样本的中分位值设置处理强度指标。在新的设定标准下，大于
中分位值的样本为处理组，反之则为控制组。如表６中分位值回归结果所示，ＤＩＤ交乘项仍旧通过了显著性
水平检验，且方向为负，表明回归结果具有稳健性，转移支付不确定性的缓和显著抑制了地方政府债务规模

的膨胀。

　　（四）增加控制变量

一般来说，地方政府债务规模的变化取决于多种经济因素共同作用的结果，不同经济因素对地方政

府债务规模产生差异化的影响。因此，在考察转移支付不确定性的缓和对地方政府债务规模影响的同

时，要把其他可能影响地方政府债务规模的因素纳入统一的分析框架当中。为此，本文将地方政府的财

政赤字率、产业结构和城镇化率三个变量加入回归模型中，重新进行估计。如表６增加控制变量结果所
示，政策变量的系数显著为负，说明在进一步控制了相关变量影响的同时，该政策仍有效抑制了地方政府

债务规模的膨胀。

　　（五）排除金融危机的影响

２００８年的金融危机，中国亦受到波及，为减缓金融危机带来的恶劣影响，中国政府宣布实施宽松的财政
政策和货币政策，并出台了十余项总投资规模达４万亿元的扩大消费需求的政策举措，同时地方政府也存在
着通过债务筹集来进行生产恢复的行为。因此，金融危机的发生间接性地引致了地方政府债务规模膨胀。

基于此，本文对样本的时间区间进行修改，更改为２００９—２０１７年，重新进行回归，如表６排除金融危机结果
所示，ＤＩＤ交乘项仍通过了显著性水平的检验。

　　（六）排除全面“营改增”和房地产“去库存”的影响

２０１６年中国实施了全面“营改增”政策与房地产“去库存”政策，前者对地方政府的财政收入状况进行
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了较大调整，后者则对土地财政造成了显著影响，这都可能引起财政转移支付和政府债务的变动，干扰回归

结果的准确性。因此，本文将样本的时间区间修改为２００５—２０１５年，以排除全面“营改增”与房地产“去库
存”等特殊事件的影响。表６的回归结果表明，交乘项系数未发生明显改变，模型依然稳健。

表６　稳健性检验结果

变量

Ｄｅｂｔ

ＰＳＭ 替换变量 中分位值 增加控制变量 排除金融危机
排除“营改增”和

“去库存”

ｐｏｓｔ×ｔｒｅａｔ －０．１６３ －０．０８５ －０．１６８ －０．０５０ －０．１７５ －０．０７６

（０．０２） （０．０２） （０．０２） （０．０２） （０．０２） （０．０２）

ｐｏｓｔ ０．２０６ ０．１１１ ０．１３９ －０．０１９ ０．０８２ ０．０７１

（０．０３） （０．０２） （０．０３） （０．０３） （０．０４） （０．０２）

常数项 －０．５６６ ０．０４０ －０．０８５ －０．２６４ －０．６０１ ０．１６６

（０．３２） （０．１５） （０．１２） （０．１０） （０．３１） （０．０９）

控制变量 控制 控制 控制 控制 控制 控制

地区固定 控制 控制 控制 控制 控制 控制

观测值数 ２２９ ２６０ ３９０ ３９０ ２７０ ３３０

Ｒ２ ０．６３１　　 ０．３５７　　 ０．４８８　　 ０．６７７　　 ０．４４６　　 ０．４２１　　

　　六、结论与政策建议

　　（一）结论

转移支付和政府债务是现行财政政策的有机组成部分，为了更合理地对二者进行政策搭配以充分发挥

财政的宏观经济调控职能，厘清二者之间的关系非常重要。本文利用２０１０年转移支付指标下达时间改革这
一准自然实验，在理论分析转移支付不确定性的缓和对地方政府债务规模影响的基础上，构建强度 ＤＩＤ模
型，选取２００５—２０１７年的省级面板数据，实证检验了转移支付指标下达时间改革对地方政府债务规模的影
响效应。研究结论主要包括：第一，转移支付指标下达时间改革缓和了财政收入的不确定性，并抑制了地方

政府债务规模的膨胀。转移支付不确定性的缓和引致财政收入侧与支出侧的共同反应，从而产生对地方政

府债务规模的直接与间接影响。第二，转移支付不确定性的缓和削弱了地方政府的支出扩张倾向和地方竞

争的动机，提高了支出决策的科学性和要素资源的配置效率，也在一定程度上缓解了土地财政问题和预算

偏离现象，进而抑制了地方政府债务规模的膨胀。第三，转移支付指标下达时间改革的政策效果因人口老

龄化程度与财政透明度的不同存在地区异质性。人口老龄化程度较高和财政透明度较高的地区分别因其

更大的财政收支压力和更加规范的预算管理制度，使得转移支付指标下达时间改革的政策效应更明显。

　　（二）政策建议

第一，提升转移支付结构的合理性与转移支付资金分配的科学性。由公共池效应引致的不确定性风险

造成了转移支付资金难以有序执行的问题，出于完善现行财税政策的考虑，缓解由不确定性带来的道德风

险也是研究的题中之义。转移支付不确定性的缓和是防范和抑制地方政府债务规模膨胀的有效路径，因

此，要在完善转移支付制度的过程中进一步纠正转移支付不确定性。一是确保一般性转移支付在分税制格
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局下的有序增长，逐步提高一般性转移支付的比重，严格控制并规范专项转移支付资金的使用。相较于一

般性转移支付，专项转移支付的不确定性更大，对预算收支平衡的冲击力更强，与政府债务的隐性联系也更

加密切，因此，专项转移支付的资金占比不宜过高。二是合理安排转移支付资金分配，明确地区间转移支付

资金分配标准。科学的资金分配标准不仅能在很大程度上减轻恶性地方竞争形成的资金缺口，还会推动各

级政府规范财政收支行为，从而抑制地方政府的发债动机。三是建立公开透明的转移支付资金使用制度。

上级政府要提前将转移支付指标下达给下级政府，并准时下拨转移支付资金，定期开展考核；各级政府要及

时公开转移支付资金的使用情况，自觉接受民众监督。

第二，强化全面预算绩效管理，规范地方政府的财政收支行为。科学化的预算管理是财政职能有效运

行的制度保障，预算约束的疲软既稀释了预算管理的良性作用，降低了财政资金的利用效率，从而使得地方

政府深陷债务加速膨胀的恶性循环，又不利于中央政策的精准落实，降低财政政策的有效性。一是要严格

落实全口径的预算管理。硬化预算约束是提高转移支付资金使用合理性和约束政府发债行为的有效举措，

也是打击不合理的土地出让行为、制约地方政府的支出扩张倾向和恶性竞争的重要途径。二是深化、细化

预算公开和预算监督，提高财政透明度，尽快形成严谨、统一的官方财政透明度评分报告，加强对地方政府

财政收支行为的外部监管。三是规范政府债务管理，防范化解债务风险。要把各级政府的债务规模控制在

合理范围内，强化地方政府债务绩效管理，重点开展绩效考核，确保政府债务在应对重大公共事件和促进经

济高质量发展方面发挥积极作用。

第三，激发地方政府培育自有收入的积极性，破除地方政府对转移支付等公共池资源的过度依赖。不

确定性视角下，地方政府面临的财政压力是其过度追求转移支付资金和盲目扩大发债规模的重要诱因，为

此，要实现减轻地方政府的财政压力和增强地方政府自有收入“双端”发力。一是深化事权和支出责任改

革，协调中央和地方财政关系，减少共同事权，冲抵地方政府加速上行的财政压力。要明确中央政府和地方

政府各自承担的事权与支出责任，避免因不对称的央地财政收支分配关系给地方政府带来额外的支出负

担，从而刺激地方政府的举债动机。二是健全地方税体系，培育区域优质税源。要尽快落实消费税划归地

方的决定，在增加直接税比重的同时，扩大地方政府自有收入的比重，增强地方政府的收入汲取能力。三是

转换地方政府的经济发展视角，以改善营商环境、增加研发投入等手段，促进产业高级化与数字化转型，并

使其转化为地方政府财力增长的内生动力，增强区域税收竞争力。
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