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［摘 要］基于财政分权体制下的收入激励视角，使用我国187个城市2017—2020的面板数据，考察地区间财力差异、中央
转移支付对社会救助均等化的影响。结论表明：地区间财力差异对社会救助均等化起着抑制效应，且这种效应在农村地区强于
城镇地区；中央转移支付规模和结构虽然能够在整体上促进社会救助均等化，但在边际上强化了地区间财力差异的负效应，表
明转移支付会从地方财政收入激励效应上抑制社会救助均等化；社会救助专项转移支付对均等化的影响存在以救助标准为门
槛的门限效应，只有低于门槛值时转移支付促进均等化的效应才能被捕捉到。
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Abstract: Based on the perspective of income incentive under the fiscal decentralization system, this paper used the panel data
of 187 Chinese cities from 2017 to 2020 to investigate the impact of interregional fiscal disparity and central transfer payments on
social assistance equalization. The results were as follows. Firstly, interregional fiscal disparity had an inhibiting effect on social
assistance equalization, and this effect was more significant in rural areas than that in urban areas. Secondly, although the scale and
structure of central transfer payments could promote the social assistance equalization on the whole, it also strengthened the negative
effect of interregional fiscal disparity at the margin. The phenomenon revealed that, transfer payments had an inhibiting effect on social
assistance equalization through the income incentive effect of local finance. Meanwhile, there was a threshold effect of the special
transfer payments of social assistance on equalization setting assistance standards as the threshold. Therefore, only being lower than
the threshold value, transfer payments could had a promoting effect on equalization.
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一、引言
财政分权改革与配置公共资源、改善国家治理

水平的关系越来越紧密（Gadenne and Singhal，2014）[1]。
在我国，财政是推动基本公共服务均等化的硬约束，
随着近年来一系列政策推动和规划实践，中央与地
方政府间关于基本公共服务的财政关系总体上得到
了规范，但如何进一步优化地区之间财政的横向关
系，仍然是深化均等化改革的一项重要任务。在中国
式财政分权（马万里，2014）[2]的背景下，我国财政体
制嵌入在多层级的行政治理体系中，中央与地方政
府之间逐步形成了一种类似于“委托—代理”的激励
和考核关系（张威和吴能全，2008）[3]。其中，财政收入
作为这种激励关系的核心，一旦地方政府之间受到的
激励存在失衡或扭曲，将直接影响到基本公共服务供
给策略，进而影响到基本公共服务均等化的实现进
程。因此，考察地区之间财政收入关系对基本公共服
务均等化的影响无疑是一项非常重要的研究任务。

通常，地方财政收入是地方财力的核心组成部
分，它主要包括本级财政收入、转移支付及非税收入
等。其中，前两者是构成地方财政收入的主要成分，
也是连接地区间财政激励关系的关键。本文以社会
救助为考察对象，以地方政府财政收入刻画政府财
力，在理论上基于财政收入的激励视角，分析认为我
国地区间财力差异对社会救助均等化起着抑制效
应。这种抑制效应源于以下三个方面：一是我国财政
分权体制下的“纵向失衡”导致地方政府财政收入努
力度降低；二是转移支付体制机制尚未理顺导致对
地方政府激励作用扭曲，并且还强化了社会救助的
地域专属性；三是地方政府选择性的税收偏好扭曲
作用。另外，在我国标准化促进均等化的实践路径
中，社会救助标准是中央社会救助专项转移支付影
响其均等化的重要因素。进一步地，为证实上述理论
观点，文章基于全国 187个城市 2017—2020 年的均
衡面板数据开展了相关实证检验。

本文在已有文献基础上，在两个方面做出了边际
贡献。一是理论研究上，与既往从财政支出结构及转
移支付收入效应视角考察其对公共服务供给或均等
化影响的文献不同（宋小宁等，2012；李永友和张子
楠，2017；吉富星和鲍曙光，2019；乔俊峰和陈荣汾，
2019）[4-7]，本文尝试从财政收入的激励视角来理解我
国财政分权对基本公共服务均等化的影响。在中国
式财政分权的制度背景下，将地方财政收入、中央转
移支付与地方政府税收偏好纳入一个财政激励的分
析框架内，梳理了在这些因素共同作用下地区间财

力差异对社会救助均等化的影响逻辑。二是实证研
究上，本文比较分析了地区间财力差异对城市之
间、农村之间社会救助均等化的影响差异，为优化
我国城乡之间的公共服务资源配置提供了经验启
示。同时，本文还检验了转移支付与社会救助均等
化可能存在的非线性关系，这对优化我国均等化改
革策略具有重要的政策性启示。
二、文献综述
（一）地方财政对基本公共服务均等化的影响
本文的主要任务之一是考察地区间财力差异对

社会救助均等化的影响，而前者很大程度上受到税
收分成、中央转移支付及政府税收偏好等因素的影
响。首先，地方本级财政收入实际上是税收分成体制
下的税收收入，所以税收分成机制设计将影响地方
基本公共服务供给。谢贞发等（2021）[8]、宋丽颖等
（2022）[9]研究认为，扩大市县级政府分成比例将有助
于增加基层政府财政收入，从而有利于提高基本公
共服务供给水平，并促进居民消费（耿申，2020）[10]。
其次，郝春虹等（2021）[11]认为，我国转移支付制度对
均衡地方财力表现不佳，这在一定程度上制约了其
对基本公共服务均等化的效能发挥。王瑞民和陶然
（2017）[12]、吉富星和鲍曙光（2019）[6]实证研究表明，
转移支付对基本公共服务均等化整体上起着促进
作用，但仍然存在结构失衡、效果不彰等问题。①最
后，地方政府税收能力和偏好也会影响公共服务
供给水平。亓寿伟和王丽蓉（2013）[13]、Han和 Kung
（2015）[14]、李兴文等（2021）[15]实证检验表明，地方政
府税收偏好会损失公共服务供给效率。
（二）社会救助均等化改革治理路径与实践绩效

评价
关于社会救助均等化的研究，既往文献主要聚

焦在三个方面。其一，各级政府对社会救助的财政
支出结构和责任分担。在我国，陈文美和李春根
（2021）[16]研究认为，我国社会救助支出划分应与财
力相匹配，实现政府间的激励相容，巩固中央支出
责任的主导地位。白晨和顾昕（2020）[17]研究认为，
适度增加省级政府支出责任将有利于提升社会救
助均等化水平。其二，城乡之间社会救助服务供给
差异。丁建文和刘飞（2014）[18]研究认为行政管理体
制、财政支出机制、社会参与机制等因素制约了我
国城乡社会救助的统筹发展，周海文和周海川
（2017）[19]评估了城乡社会救助差异及均等化路径。
其三，还有些学者评估了我国社会救助服务供给在
公平性、有效性方面的实践绩效（姚建平，2017；
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Wang et al.，2021）[20，21]。另外，汪湖泉（2016）[22]对社会
救助行政管理体制、资金供给法制建设、社会救助标
准化等开展了研究。
（三）简要评述
综上可知，既往文献关于地方财政对基本公共

服务均等化的影响、社会救助均等化的改革治理与
绩效评价等方面展开了丰富研究，为推动我国基本
公共服务均等化提供了重要的理论基础，但这些研
究仍然存在一些不足之处。一方面，既往研究更多是
从财政支出结构及转移支付收入效应视角考察其对
基本公共服务供给或均等化的影响，鲜有研究从财
政的激励视角来理解我国财政分权对基本公共服务
均等化的影响。另一方面，既往学者主要从财政纵向
关系视角来考察地方政府财政行为对基本公共服务
均等化的影响，忽视了对地区之间财政横向关系的考
察。鉴于此，本文从财政分权的激励视角梳理了地区
间财力差异对社会救助均等化的作用机制，以丰富相
关研究文献。另外，在研究对象上，既往学者更多地以
教育、医疗为考察对象，对社会救助的研究常常被忽
视，但不同于教育、医疗等其他基本公共服务，社会救
助服务可能表现出更强的地域专属性。因此，本文以
社会救助为对象进行实证检验，得出的经验结论对社
会救助均等化具有更直接的启示。
三、假说提出
（一）地区之间财力横向差异的作用
通常，对于地区间财力差异影响社会救助均等

化的最直接解释是，财政收入作为支出的约束，不同
地区的收入水平直接决定其能够为社会救助提供的
筹资水平。但是，在中国式财政分权的背景下，我国
逐步形成了上级与下级政府之间的激励和考核的
“委托－代理”关系（张威和吴能全，2008）[3]，其中，财
政收入作为财政激励的核心，直接关系到下级政府
受到的来自上级政府的财政激励和约束。当前，我国
存在地方财政自主度与中央财政控制权同方向增强
的现象（董学智，2017）[23]，本质上反映的是财政分权
的纵向失衡关系，而这种失衡在我国“一体多元”（熊
文钊，2012）[24]的财政体制下，不仅加剧了地方政府
间的财力差异，②还增强了财政激励扭曲效应。面对
日益扩张的支出，财政纵向失衡必然会使理性的地
方政府选择通过转移支付这一“公共池”将压力转嫁
给中央和其他地方政府（Rodden，2002）[25]，从而降低
本地财政收入的努力程度。但是，这种努力程度的下
降在很大程度上割裂了其提供公共服务的成本收益
链，即在地区间财力存在差异的情况下，地方政府既

可以降低收入努力程度为本地基本公共服务筹资，又
可以通过中央转移支付来满足基本公共服务供给的
财力需求，这就导致了地区间财力差距加大和地方基
本公共服务供给越来越依赖于中央转移支付并存的
“困境”始终无法得到解决，从而抑制了均等化进程。

（二）中央转移支付激励扭曲效应的作用
在我国“一体多元”的财政分权体制下，由于地

区间的税基交叠和流动性，转移支付若仅着眼于补
偿地方财力，反而会弱化甚至扭曲地方政府的基本
公共服务供给激励（李永友和张子楠，2017；Ivanyna，
2010）[5，26]。通常，转移支付平衡地区间财力的途径至
少有两个，一是直接通过中央财政补助弥补地方财
力不足（Boadway and Shah，2007）[27]，二是通过转移支
付对地方政府产生高边际财政激励效应来矫正其财
政收支行为。但是，一方面，中央转移支付主要通过
财政预算缺口的方式来补助地方政府财力，③这就会
诱导那些经济相对欠发达、少数民族较多或地处西
部地区的地方政府降低地方财税努力和盲目扩大支
出规模（范子英，2011）[28]，进而扭曲转移支付的财政
激励效应；另一方面，在信息不对称和转移支付规则
不完善的约束下，兼顾激励与均等化的具体模式还
不明晰，上级政府对转移支付的截留（杨良松和余
莎，2018）[29]削弱了下级政府的财力保障。所以，我国
转移支付的激励扭曲效应也极有可能抑制基本公共
服务均等化的实现。

此外，转移支付一定程度上强化了社会救助的
地域专属性，也会抑制社会救助均等化。一方面，社
会救助由于以下事实，使其具有突出的地域专属性：
一是我国户籍制度对辖区居民自由流动性具有约
束；二是社会救助对象为困难和低收入脆弱群体，其
流动能力相对较弱；三是我国社会救助统筹责任大
多在市县一级政府，地区间互通互联的协同治理机
制尚未形成。这些因素在很大程度上制约了受助者
通过自由迁徙实现地区间社会救助均等化的可能
性。另一方面，中央通过专项转移支付支持地方社会
救助，虽然有助于提高地方政府社会救助供给的激
励效应，但违背了分权改革的要求（李永友和张子
楠，2017）[5]。例如，我国专项转移支付难以压缩的一
个重要原因是中央部门之间利益的博弈（倪红日和
张亮，2012）[30]，这种部门利益格局延伸到地方，表现
为中央部门通过专项转移支付对地方职能部门“事
无巨细”的决策指导，制约了地区间通过自由竞争来
实现财政资源的优化配置，这在一定程度上也表征
了社会救助的地域专属性。
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（三）地方政府税收偏好扭曲效应的作用
我国地方政府对那些充实自身财力贡献较大的

财政收入（特别是税收）仍然具有较强的偏好（李言
和雷红，2021）[31]。长期以来，增值税（包括“营改增”
前的营业税）和所得税是决定地方财力的重要税种，④

但由于不同地区的经济规模和产业结构存在差异，
以及这些税收的税基流动性特征，地方政府之间必
然会形成为财源而竞争的局面。例如，增值税本质上
是对企业资本和劳动力要素征税，而所得税又具有
累进性特征，所以为规避对本地企业发展带来更多
的税赋压力，地方政府往往会避免这类税收的快速
增长，但这对财政收入带来的扭曲激励效应实际上
可以等同于地方政府财政收入努力程度的降低，也
会对公共服务均等化产生不良影响。虽然“营改增”
在一定程度上调整了地方税收，但这并不代表矫正
了地方政府的偏好。⑤例如，在营业税时期地方政府
就偏好于将更多财力投入到能够创造更多营业税的
产业领域（Han and Kung，2015）[14]，这不仅加剧了地
区间财力失衡，还挤占了为基本公共服务筹资的财
政投入。至此，本文提出第一个有待检验的假说。

假说 1：从财政的激励视角来看，我国地区间财
力差异对社会救助均等化会产生抑制效应，且中央
转移支付和地方政府的税收偏好会在边际上强化这
一效应。
（四）社会救助专项转移支付的门槛效应
在我国标准化促进均等化的实践路径中，社会

救助服务标准或水平可能是决定转移支付影响社会
救助均等化的重要因素。一方面，标准化不仅是一项
动态提供机制和实现机制，也是对基本公共服务的
不同维度给出的一个量纲值（郁建兴和秦上人，
2015）[32]。因此，对于地方政府来说，在其面临社会救
助标准约束和社会救助转移支付的财政激励时，只
要地方的社会救助标准水平较低，则转移支付对地
方政府提高社会救助服务标准或水平的激励效能就
为正；相反，当一个地区社会救助标准水平较高时，
转移支付激励的边际效应也会减弱，直至这个边际
激励效应消失。另一方面，社会救助实际上是对困难
群众的基本生活救助，遵循的是“底线”约束而非“上
线”竞争的制度安排，所以，地方政府也没有更多动
力去推动社会救助标准水平提升，特别是在我国地
方政府公共政策的策略互动关系下，地方政府会就
此形成一种“默契”。综上所述，本文进一步提出第二
个有待检验的假说。

假说 2：社会救助专项转移支付对社会救助均

等化的促进作用存在以各地救助标准水平为门槛的
门限效应。
四、变量与数据说明
（一）变量定义
被解释变量：社会救助支出偏离程度指数。在

既往相关研究中，学者们对我国基本公共服务均等
化的变量选取归纳起来有两类，一是各地区基本公
共服务供给数量（尹向飞，2021；罗富政和贺小龙，
2022）[33，34]，二是基本公共服务财政支出（贾晓俊等，
2015；吉富星和鲍曙光，2019）[35，6]。考虑到社会救助
均等化问题在一定程度上可以反映为关于社会救助
支出的差异，所以本文选用第二种测度方法。当然，
由于受到数据可得性约束，这里主要使用各城市的
人均最低生活保障支出数据，即各市城市（或农村）
最低生活保障支出与最低生活保障对象人数的比值
来测度。进一步地，借鉴吉富星和鲍曙光（2019）[6]的
方法，采用偏离程度指数来刻画各地区社会救助支
出水平，其公式为：（各市人均社会救助支出－全国
平均值）/全国平均值。当偏离程度指数为正时，表明
高于全国平均水平；当偏离程度指数为负时，则表明
低于全国平均水平。

核心解释变量：各地财力水平。通常，地区财力
可以理解为地方政府实际享有的财政收入，包括本
级政府收入、非税收入及转移支付等。本文遵循既往
文献的研究策略，使用各城市人均地方一般公共预
算收入（包括税收收入和非税收收入）来测度地区财
力。进一步地，刻画地区之间财力差异则仍然借助偏
离程度指数，但与人均社会救助支出偏离程度指数
构造不同，本文将构建一个加权系数矩阵，测算出历
年全国各城市的财政收入加权均值，然后用本地数
值减去这个均值从而得到该城市与其他城市的财力
差异。具体来说，采用各地区历年人均 GDP的平均
数来构建这个加权系数矩阵 W，第 i行 j列元素为
ωij，公式为：

ωij=
1/ωij

ΣJ（1/ωij）
（1）

其中，i 和 j 分别代表不同的两个城市。ω ij为
虚拟变量，当 i≠j 时，表示城市 i 和城市 j 的人均
GDP差异；当 i=j时，ωij为 0。两个城市经济发展水
平差异越大，则权重越小，反之越大。进一步地，城
市 i与其他地区的财力差异则由 FCLit-Σi≠jwijFCLjt

得到，其中，FCLit为 t时期城市 i的人均财政收入，
Σi≠jwijFCLjt为其他地区在 t时期加权平均后的人均
财政收入。在回归估计中，如果地区间财力差异变量
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的估计系数为正，则表明一个城市与其他城市的财
力差异越大，那么它的社会救助支出偏离程度指数
也会越高，也就预示着我国地区间财力差异会扩大
社会救助支出差距。相反，假若估计系数为负，则说
明一个城市与其他城市的财力差异越大，社会救助
偏离程度指数会越小，也就预示着地区间财力差异
会抑制社会救助支出差距扩张。

核心解释变量：转移支付与地方政府税收偏
好。转移支付作为调节地区间财力差异和激励地
方政府行为的重要制度，本文将从转移支付规模
（TRF）、转移支付结构（TPS）及社会救助专项转移
支付（STP）三个方面来考察。其中：变量 TRF采用
一个地区所获得转移支付总量与地区常住人口比
值来测度；变量 TPS 则采用转移支付中的一般转
移支付比例来测度；变量 STP 由于受到地级市层
面数据可得性的约束，本文匹配了各城市所在的
省级层面数据，采用特殊教育补助经费、就业补助
资金、困难群众基本生活救助补助、医疗救助补助
资金、困难群众救助补助金等五项内容之和与低
保人数之比来测度。关于地方政府税收偏好对社
会救助均等化的影响，本文选择所得税⑥和增值税
分别占税收收入的比值来考察。
相关控制变量。（1）最低生活保障标准，采用各

城市历年公布的城市（农村）最低生活保障标准数据
来测度。（2）经济发展水平，采用人均 GDP来刻画，

主要控制经济发展水平对社会救助均等化的影响。
（3）人均受教育年限，计算方法为：（小学总人数×6+
初中总人数×9+高中总人数×12+大专及以上总人
数×16）/6岁及以上总人口数，控制地区人力资源要
素对社会救助均等化的影响。（4）地区内部竞争强
度，由于地区内部的财政纵向关系也是影响基本公
共服务均等化的重要因素，所以本文借鉴 Hatfield
和 Kosec（2003）[36]的方法，采用各地区城市数量与区
县数量的比值来衡量。（5）城镇化率，采用各城市城
镇常住人口占总人口的比值来测度。
（二）数据来源
本文经验数据采用的是 187个地级市层面的均

衡面板数据。其中，各城市城乡居民最低生活保障
支出及人数数据来源于各城市相应年份的统计年
鉴，各地区的社会救助专项转移支付数据来源于财
政部中央对地方转移支付管理平台，转移支付和税
收分类数据来源于 Wind数据库，其他控制变量数
据则来源于 CEIC经济数据库。需要说明的是，本文
之所以选择的样本区间为 2017—2020 年，主要是
因为 2013 年起全国各地陆续推进“营改增”试点，
直至 2017年全面取消营业税，征收增值税，而在
2013—2016年期间由于各地区试点进程不一致，可
能会导致财政税收数据中极有可能存在难以识别
的政策干扰效应。最终，所有变量基础数据的描述
性统计结果汇报在表 1 中。

变量 符号 均值 标准误 最小值 最大值 观测值

城镇人均社会救助支出（元） SAIC 5942 2125 1092 17495 748

农村人均社会救助支出（元） SAIF 4023 2277 711 14234 692

城市财力（元） FDP 4979 26561 884 3912 748

人均转移支付（元） TRF 52.0 24.54 12.12 181.8 748

转移支付结构 TPS 0.588 0.150 0.043 0.947 748

社会救助专项转移支付（元） STP 56.13 30.38 12.27 174.91 748

增值税占税收收入比重 AVT 0.367 0.077 0.119 0.631 748

所得税占税收收入比重 INT 0.155 0.058 0.015 0.404 748

城市低保标准（元/年） UAS 6791 2006 3657 14880 748

农村低保标准（元/年） RAS 4918 2571 1824 14880 748

人均 GDP（元） PGDP 64614 31754 16507 180872 748

城镇化率 CIT 0.609 0.164 0.140 0.956 748

人均受教育年限（年） PED 9.240 0.886 7.514 12.55 748

地区内部竞争强度 IIC 0.118 0.040 0.026 0.227 748

表 1 变量的描述性统计
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五、实证检验
（一）基础回归
首先，本文考察我国地区间财力差异、中央转移

支付及地方政府税收偏好对社会救助均等化的影
响，构建以社会救助支出偏离程度指数（SAI）为被解
释变量、各城市财力水平（FDP）为核心解释变量的
基准面板模型。

SAIit=β0+β1FDPit+γXit+τi+εit （2）
式（2）中，i和 t分别代表 i城市和 t年，τi为个体

固定效应，Xit为控制变量矩阵，γ为控制变量估计系
数矩阵，εit为随机扰动项。进一步地，为了考察转移
支付和地方政府税收偏好对社会救助均等化的影
响，以及它们对地区间财力差异影响社会救助均等
化效应的边际作用，本文在基准估计模型之上构建
了如下方程：

SAIit=β0+β1FDPit+β2δit+β3FDPit×δit+γXit+τi+εit（3）
其中，δit 表征本文将依次考察的人均转移支

付（TRF）、转移支付结构（TPS）、社会救助专项转

移支付（STP），以及测度地方政府税收偏好的增值
税（AVT）和所得税（INT）变量。

本文采用 OLS法对上述方程依次进行回归，估
计结果汇报在表 2中。首先，从地区间财力差异来
看，列（1）和列（6）显示，变量 FDP的估计系数均显
著为正，表明地区间的财力差异总体上扩大了社
会救助差距，并且相较于城市而言，农村地区的效
应更强，大致是城市的 1.99倍。该结论表明，我国
地区间财力差异给地方政府所带来的财政激励扭
曲效应对社会救助均等化产生了抑制作用。我国
地区间财力差异较大已然是一个不争的事实，且
近年来以人口规模为权重的地区间财力差异呈发
散趋势，结合表 2 估计结果可以在一定程度上解
释我国当前社会救助均等化进程缓慢的原因。此
外，地区间财力差异对农村社会救助均等化的抑
制效应表现得更明显，这种地区之间的非均等与
城乡之间的非均等交错相织，加剧了财力差异抑
制社会救助均等化的复杂性。

表 2 地区间财力差异对社会救助均等化的影响（OLS估计）

城市（镇）

FDP 0.131***

（0.005）
0.044***

（0.02）
0.065***

（0.022）

δ -0.067**

（0.027）
-0.045***

（0.013）

FDP×δ 0.011
（0.019）

0.066***

（0.030）

PED 0.021**

（0.009）
0.134***

（0.066）
0.044***

（0.012）

CIT -0.082***

（0.004）
-0.101
（0.059）

-0.098***

（0.023）

PGDP -0.142***

（0.036）
-0.077***

（0.022）
-0.100***

（0.029）

IIC -0.144***

（0.017）
-0.171
（0.156）

-0.272
（0.161）

常数项 0.716***

（0.172）
0.511***

（0.244）
0.700***

（0.209）

组间 R2 0.7282 0.7001 0.7254

地区效应 YES YES YES

观测值 748 692 692

变量

方程 2 方程 3 方程 3

（1） （9） （10）

地区
财力差异
（FDP）

增值税
（AVT）

所得税
（INT）

（1） （11） （12）

-0.022
（0.016）

-0.094***

（0.030）

-0.008
（0.022）

0.013
（0.010）

-0.109**

（0.048）

-0.118***

（0.033）

-0.059
（0.148）

1.027***

（0.203）

0.7620

YES

748

方程 3

（2）

人均
转移支付
（TRF）

（2）

方程 3

（3）

转移
支付结构
（TPS）

（3）

0.041***

（0.016）

-0.194***

（0.044）

0.068*

（0.034）

0.004
（0.010）

-0.077***

（0.033）

-0.158***

（0.027）

-0.244*

（0.142）

0.857***

（0.214）

0.7953

YES

748

方程 3

（4）

增值税
（AVT）

（5）

0.034*

（0.019）

-0.033**

（0.017）

0.012
（0.009）

0.022***

（0.008）

-0.098
（0.045）

-0.083**

（0.034）

-0.181
（0.153）

0.492***

（0.144）

0.8013

YES

748

方程 3

（5）

所得税
（INT）

（6）

0.062***

（0.021）

-0.029
（0.023）

0.028***

（0.011）

0.024***

（0.008）

-0.077
（0.044）

-0.134***

（0.042）

-0.373**

（0.183）

0.683***

（0.160）

0.7519

YES

748

农村

方程 2

（6）

地区
财力差异
（FDP）

（7）

0.261***

（0.009）

0.044***

（0.011）

-0.077*

（0.038）

-0.199***

（0.044）

-0.344***

（0.044）

0.876***

（0.179）

0.8678

YES

692

方程 3 方程 3

（7） （8）

人均
转移支付
（TRF）

转移
支付结构
（TPS）

（8） （9）

0.110**

（0.055）
0.033**

（0.016）

-0.109***

（0.045）
-0.114***

（0.051）

0.779**

（0.389）
0.055***

（0.011）

0.078***

（0.029）
0.108

（0.098）

-0.077***

（0.035）
-0.089***

（0.041）

-0.211*

（0.123）
-0.099***

（0.027）

-0.322***

（0.018）
-0.232*

（0.109）

0.555***

（0.188）
0.899***

（0.320）

0.7766 0.6542

YES YES

692 692

注：*、**、*** 分别表示在 10%、5%、1%的水平上显著，括号内为稳健标准误，变量 δ是回归过程中依次表征的变量。
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其次，从转移支付来看，列（2）和列（3）汇报了城
镇样本组估计结果，列（7）和列（8）汇报了农村样本
组估计结果。其一，变量 TRF和变量 TPS的估计系
数均显著为正，表明无论是城镇还是农村，当前各地
区人均转移支付和转移支付结构在一定程度确实缩
小了地区之间的社会救助支出差异。其二，从边际效
应来看，交叉项的估计系数显著为正，表明转移支付
在边际上增强了地区间财力差异对社会救助均等化
的抑制效应。其三，从城乡比较来看，这些效应在农
村地区仍然表现得更加明显。总体上，从转移支付效
应来看，本文的估计结果表明中央转移支付对社会
救助均等化起着促进作用，这一结论与吉富星和鲍
曙光（2019）[6]、乔俊峰和陈荣汾（2019）[7]等学者的经
验结论一致。但是，转移支付却在边际上增强了地区
间财力差异的抑制作用，这一结论表明从转移支付
激励效应来看，它仍然在一定程度上会加大地区之
间的社会救助支出差距。
最后，从地方政府税收偏好来看，在列（4）和列

（5）的城镇样本、列（9）和列（10）的农村样本估计结
果中，变量 AVT和 INT的估计系数均显著为负，表
明地方增值税和所得税的增加在一定程度上能够缩
小地区间社会救助支出差距。显然，这是符合理论
预期的，因为增值税和所得税作为地方两大税源，
对于充实地方政府财力具有非常重要的作用，其
收入占比越高表明地方财源基础越扎实，从而地
方政府愿意将更多的财政资源安排到基本公共服
务领域。但是进一步看到，交叉项的估计系数均显
著为正，这表明地方政府的税收偏好仍然会在边
际上增强地方财力差异对社会救助均等化的抑制
效应。本文认为，虽然地方政府努力增加税收的行

为对社会救助均等化起着积极作用，这主要是基
于财力提升的视角，但从税收偏好角度来看，过度
强调特定税收的增长而带来的税收偏好，在一定
程度上会抑制均等化的实现。综上所述，上述结论
充分表明假说 1是成立的。
（二）稳健性检验
1.逆向因果检验。内生性问题可能源于逆向因

果关系，如果没有处理则极有可能带来 OLS的估计
偏误。鉴于此，本文借鉴 Barro（2000）[37]的处理方法，
将 2017—2020 年的 4期数据划分为每连续两年为
一组数据，共计 2组。被解释变量为每一组数据的两
期平均值，核心解释变量采用每一组数据的期初值，
控制变量和被解释变量的处理方法一致，最终重新
获得 374个城市样本观测值和 346个农村样本观测
值。这样处理的原因是，利用发生在后面的经济行为
（被解释变量）去解释前面的经济行为（核心解释变
量）是缺乏经济逻辑的，所以能够有效控制变量之间
的逆向因果关系。具体估计方程如下：

SAIit，t+T=β0+β1FDPit，t+T′+γXit，t+T+τi+εit （4）
SAIit，t+T=β0+β1FDPit，t+T′+β2δit，t+T′+β3FDPit，t+T′×δit，t+T′+

γXit，t+T+τi+εit （5）
其中，SAIit，t+T为第 i城市在时间区间 t到 T期的

平均社会救助支出偏离程度，FDPit，t+T′为对应城市在
此时间内的财力期初水平，同样，δit,t+T′为对应地区在
此时间内的转移支付及地方政府税收偏好的期初
值，Xit，t+T为各地区的控制变量在此期间的平均值，
其余符号定义与前文一致。估计结果汇报在表 3 中，
观察可知核心解释变量及交叉项的估计系数基本与
前文 OLS 估计结果一致。综上所述，本文核心解释
变量并非回归方程中的内生性解释变量。

表 3 降低逆向因果关系的估计结果（OLS估计）

城市（镇）

δ -0.044***

（0.018）
-0.095***

（0.013）

FDP×δ 0.079
（0.059）

0.056***

（0.021）

方程 4 方程 5 方程 5

地区间
财力差异
（FDP）

增值税
（STP）

所得税
（INT）

（1） （9） （10）

0.015***

（0.005）
0.021***

（0.002）
0.057***

（0.022）

-0.109***

（0.031）

-0.010
（0.024）

方程 5

人均
转移支付
（TRF）

（2）

0.037*

（0.019）

方程 5

转移
支付结构
（TPS）

（3）

0.008
（0.026）

-0.206***

（0.047）

0.049**

（0.025）

方程 5

增值税
（STP）

（4）

0.073***

（0.034）

0.022
（0.032）

0.066**

（0.030）

方程 5

所得税
（INT）

（5）

0.044**

（0.021）

-0.082***

（0.024）

0.024**

（0.010）

农村

方程 4

地区间
财力差异
（FDP）

（6）

0.042***

（0.009）

方程 5 方程 5

人均
转移支付
（TRF）

转移
支付结构
（TPS）

（7） （8）

0.104**

（0.033）
0.041**

（0.015）

-0.089***

（0.035）
-0.098*

（0.050）

0.069***

（0.029）
0.048***

（0.022）

控制变量 YES YES YESYES YES YES YES YES YES YES

变量

FDP
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2.外部冲击性检验。在本文所考察的期间内，
2019年发生的全球新冠疫情冲击对我国经济社会
秩序产生了深刻影响，特别是各级政府增加了民生
保障支出，而社会救助无疑是民生保障的重要政策
安排，极有可能会影响到地区间财力差异对社会救
助均等化的作用效应。鉴于此，本文以 2019年为断
点，设置了外部冲击哑变量 COVID-19，其中 2019
年及之前年份赋值为 0，2020 年赋值为 1，并将其
作为控制变量纳入方程（2）和方程（3），重新采用
OLS 进行估计。表 4 中的估计结果显示，变量
COVID-19 的估计系数均显著为负，表明新冠疫情

冲击一定程度上缩小了我国地区间的社会救助差
距。这是因为新冠疫情冲击下暴露了我国社会救助
等社会保障制度的缺陷（鲁全，2020）[38]，倒逼政府
在政策层面加强了社会救助法律法规、标准水平等
方面的统筹规范，在实践层面也强化了以均等化为
目标的体制机制完善。所以，新冠疫情冲击缩小了
社会救助差距是符合我国具体实践的。进一步地，
在纳入控制变量 COVID-19 后，核心解释变量及交
叉项的估计系数与前文 OLS 估计相比较，其大小
略有变化，但系数符号和显著性均保持一致，表明
前文估计结果是稳健的。

城市（镇）

组间 R2 0.8006 0.7001 0.6781

地区效应 YES YES YES

观测值 374 346 346

方程 4 方程 5 方程 5

地区间
财力差异
（FDP）

增值税
（STP）

所得税
（INT）

（1） （9） （10）

0.8110

YES

374

方程 5

人均
转移支付
（TRF）

（2）

方程 5

转移
支付结构
（TPS）

（3）

0.8492

YES

374

方程 5

增值税
（STP）

（4）

0.7387

YES

374

方程 5

所得税
（INT）

（5）

0.8369

YES

374

农村

方程 4

地区间
财力差异
（FDP）

（6）

0.7689

YES

346

方程 5 方程 5

人均
转移支付
（TRF）

转移
支付结构
（TPS）

（7） （8）

0.8791 0.8809

YES YES

346 346

常数项 0.546***

（0.164）
0.899***

（0.216）
0.888***

（0.220）
0.867***

（0.270）
0.383**

（0.192）
0.345***

（0.110）
0.468***

（0.201）
0.898***

（0.201）
0.576*

（0.331）
0.202***

（0.010）

变量

注：*、**、*** 分别表示在 10%、5%、1%的水平上显著，括号内为稳健标准误。

表 3（续）

表 4 外部冲击性检验（OLS估计）

城市（镇）

FDP 0.119***

（0.006）
0.040***

（0.018）
0.063***

（0.022）

地区间
财力差异
（FDP）

增值税
（STP）

所得税
（INT）

（1） （9） （10）

-0.045***

（0.003）
-0.059***

（0.010）
-0.046***

（0.018）

-0.021
（0.016）

人均
转移支付
（TRF）

（2）

-0.027***

（0.005）

转移
支付结构
（TPS）

（3）

-0.023***

（0.006）

0.038***

（0.015）

增值税
（STP）

（4）

-0.028***

（0.010）

0.034***

（0.011）

所得税
（INT）

（5）

-0.030***

（0.012）

0.060***

（0.019）

农村

地区间
财力差异
（FDP）

（6）

-0.052***

（0.008）

0.225***

（0.008）

人均
转移支付
（TRF）

转移
支付结构
（TPS）

（7） （8）

-0.028***

（0.009）
-0.031***

（0.012）

0.109***

（0.045）
0.031***

（0.012）

COVID-19

变量

δ -0.064**

（0.023）
-0.040***

（0.011）
-0.093***

（0.030）
-0.188***

（0.044）
-0.029**

（0.017）
-0.022
（0.023）

-0.101***

（0.044）
-0.109**

（0.051）

FDP×δ -0.008
（0.022）

0.066**

（0.032）
0.018

（0.010）
0.027***

（0.009）
0.776**

（0.389）
0.108

（0.082）
0.010

（0.018）
0.063***

（0.028）

控制变量 YES YES YESYES YES YES YES YES YES YES

常数项 0.664***

（0.210）
0.964***

（0.153）
0.817***

（0.183）
0.490***

（0.107）
0.658**

（0.126）
0.855***

（0.212）
0.545**

（0.136）
0.898***

（0.192）
0.501***

（0.132）
0.659***

（0.167）

组间 R2 0.7383 0.7630 0.8002 0.8023 0.7524 0.8689 0.7877 0.6589 0.7222 0.7431

地区效应 YES YES YES YES YES YES YES YES YES YES

观测值 748 748 748 748 748 692 692 692 692 692

注：*、**、*** 分别表示在 10%、5%、1%的水平上显著，括号内为稳健标准误。
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（三）门槛估计检验
在理论分析部分，本文提出社会救助专项转

移支付对地区之间社会救助均等化的影响效应
可能并非是一致的线性关系。为了验证这一点，
本文借助门槛估计方法，以各城市的社会救助标
准水平为门槛变量，社会救助专项转移支付作为
核心变量，考察专项转移支付究竟能在什么水平
上提高地方社会救助指数。需要说明的是，由于
受到样本量的限制，本文只考虑 1 个门槛的情

形。同时，估计过程中设置修整比例为 0.01，网格
数为 400，Bootstrap 重复次数设置为 300。设置方
程如下：

SAIit=β0+β1xit·I（μ≤γ）+β2xit·I（μ＞γ）+β3γXit+τi+εit

（6）
其中：β 为变量估计系数；xit 为选取的门槛变

量，分别表征城市社会救助标准（UAS）和农村社会
救助标准（RAS）；γ为方程中的门槛值；μ表示门槛
变量的门槛值；其他符号与前文定义一致。

变量 城市社会救助标准 农村社会救助标准

门槛值 0.588 0.378

95%置信区间 ［0.581，0.597］ ［0.3745，0.386］

F 17.14** 10.1*

10%、5%、1%临界值 13.8104、16.7987、20.8745 13.0903、15.2985、21.1326

门槛值前后样本量 616（0.331）/132（0.758） 244（0.281）/448（0.605）

观测值 748 692

表 5 门槛效应估计

注：*、**、*** 分别表示在 10%、5%、1%的水平上显著，门槛值前后样本量的括号汇报的数据是均值。

表 5中，城市社会救助标准水平作为门槛变量
时，估计 F值在 5%的水平上显著，门槛值为 0.588。
此时，小于门槛的样本量为 616个，占全样本量的
85%；大于门槛的样本量为 132 个，占全样本量的
15%。同样，农村社会救助标准水平也通过了门槛
效应的显著性检验，且门槛值前后样本量分布合
理。表6汇报了门槛模型参数估计结果，无论是以城
市社会救助标准还是农村社会救助标准为门槛变
量，小于门槛值的估计系数均显著为正。由此判断，

社会救助专项转移支付对地方社会救助支出偏离程
度指数的正向影响确实存在关于社会救助标准的门
槛效应，即当一个地区的城市或农村社会救助标准
小于门槛值时，社会救助转移支付对其社会救助支
出偏离程度指数会起到促进作用，从而缩小与其他
城市的差距，但大于门槛值后，这种促进效应可能会
消失。显然，该结论为我们提供了一个新线索，即社
会救助标准极有可能是决定社会救助专项转移支付
政策效能的重要因素。

表 6 门槛模型参数估计

注：*、**、*** 分别表示在 10%、5%、1%的水平上显著，括号内为稳健标准误。

城镇社会救助标准 农村社会救助标准

小于门槛值 0.037**

（0.016）
0.034**

（0.015）

大于门槛值 0.026
（0.016）

-0.002
（0.018）

控制变量 YES YES

变量

地区效应 YES YES

组内 0.5091 0.5554

观测值 748 692

六、结论与启示
（一）研究结论
本文在中国式财政分权制度背景下，主要考察

两个问题，一是我国地区间财力差异、中央转移支付
及地方税收偏好对社会救助均等化的影响效应，二
是社会救助专项转移支付对社会救助均等化是否存

在非线性效应。基于 2017—2020 年全国 187个城市
的均衡面板数据，实证检验得出了三点结论。其一，
地区间财力差异对社会救助均等化起着抑制效应，
且该效应在农村地区强于城镇地区，前者大致是后
者的 1.99倍。这种地区之间的非均等与城乡之间的
非均等交错相织，无疑会加剧地区间财力差异抑制
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注释：
① 国际上，Blochliger和Charbit（2008）、Aristy-Escuder等（2016）、Gachet等（2019）也考察了转移支付对区域间、群体间公共服

务供给公平公正性的影响效应。
② 从第一代财政理论所关注的中央与地方之间的财政关系视角，布坎南、奥茨等学者研究发现，二者由于税收成本差异、

税源分配不均等带来的“纵向失衡”会直接影响到地方公共财政的筹资能力，从而不可避免地会导致不同资源禀赋（如税基）的
地区之间存在财力差异（Boadway，2004）。

③ 例如，一般性转移支付是中央根据地方标准财政收支差额，调整转移支付系数来确定的具体数额，其中转移支付系数参
照当年一般转移支付总额、各地区标准支出大于标准收入的收支差额以及各地区财政困难程度来确定。

④ 张克中等（2021）以2014年为例，测算得出在地方税收收入中，营业税和增值税占地方税收收入的比重接近50%，而营业
税和增值税、企业所得税和个人所得税对省际财政收入不平等的贡献度之和达到49.8%。

⑤ 还有一例就是地方预算外收入，虽然2011年中央将地方预算外收入纳入预算内统一、规范管理，但只要中央和地方及地
区之间财政收入失衡问题存在，各地政府仍然会有很强动机去获得更多能够充实自身财力的收入，所以预算外收入问题难以根
除。例如，地方投融资债务收入作为预算外收入仍然存在。

⑥ 个人所得税和企业所得税之和。
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［3］张 威，吴能全．政绩考核与增长之痛:中国式分权的过去与未来［J］．制度经济学研究，2008（4）：87-106．

社会救助均等化的复杂性。其二，转移支付规模和结
构虽然能够在整体上促进社会救助均等化，但却在
边际上强化了地区间财力差异的负效应。该结论表
明，从转移支付的收入激励效应来看，它仍然在一定
程度上加大了地区之间的社会救助支出差距。其三，
社会救助专项转移支付对社会救助均等化的影响存
在以救助标准为门槛的门限效应，即只有低于门槛
值时转移支付促进均等化的效应才能被捕捉到。
（二）对策建议
第一，推动我国基本公共服务均等化不应该

仅着眼于财政事权事项支出端的责任分配优化，
还需要关注财政分权背景下地方政府财政收入端
的激励效应机制，特别是缩小地区之间财力差异
是有序推动我国基本公共服务均等化的一个重要
着力点。这也是完善我国社会保障制度和拓展基
本公共服务改革治理边界的必然要求，以推进财
税体制和社会保障制度改革的高效协同（林义，
2022）[39]。另外，相较于城镇地区，要更加关注财力
横向差异对农村地区之间社会救助均等化产生的
负面影响。第二，地方政府的税收偏好作为影响基
本公共服务均等化的重要因素，在我国新一轮财
税体制改革中要予以足够重视，这也需要更多学
者对该问题进行审慎和充分的研究考察。第三，社
会救助专项转移支付存在以救助标准为门槛的门

限效应，这提示政策制定者在标准化促进均等化
的实践中，基本公共服务均等化进程不能盲目冒
进，要科学厘清不同标准水平阶段的均等化程度，
同时要细化不同基本公共服务项目的转移支付机
制安排，不应简单地实施“一刀切”政策。
（三）不足与展望
本文提供了我国地区间财力差异抑制社会救

助均等化的经验性结论，并且发现了社会救助专
项转移支付对社会救助均等化可能存在的以救助
标准为门槛的门限效应，这对于完善我国社会救
助均等化的政策设计具有非常重要的意义，但仍
然存在一些有待改进和完善的地方。如前所述，由
于受到数据可得性的约束，在测度社会救助均等
化变量时，主要采用的基础数据是各地区的最低
生活保障支出水平。然而，我国社会救助项目除了
最低生活保障救助之外，还包括住房救助、医疗救
助、临时救助等。如果说住房救助、医疗救助等与
最低生活保障救助属于专项救助内容，一定程度
上本文结论也适用于这些救助内容的均等化治
理，但临时救助这类急难救助内容，如因自然灾害
引发的救助需求，在地区之间发生的可能性本身
就存在差异。因此，本文研究结论是否也适用于解
释和理解这类项目的均等化问题，还需要在未来
的研究中，从数据和指标方面进行扩张和完善。
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