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［
摘要

］
近十年来

，
土地财政成 为 中 国 财政体 制 中 最 受 关 注 的 问 题

，

一个主 要 的假说

是地方政府面 临 了 巨 大 的财政压 力
，
出 让土地获得收入是地方政府 的

“

无奈之举
”

。 本文利

用 １９９８
—

２００７ 年部 长更换 的 自 然实验对该假说 予 以检验 。 研 究发现 ：
新任部 长会显著 降

低其来源地城市 的财政压 力
，
这些部长会利 用 排他性 的权力 对 中 央 的 转 移 支付分配产 生

影 响
，
使得其来源地 的城市获得 的 转 移支付增加 １２％

；
部长来源地 的财政压 力 变 化 没有对

这些地 区 的土地 出让行为 产 生 影 响
，
无论是土地 出 让面 积还是土地 出让收入都 没有 随着

财政压 力 的 下 降 而减少
；
土地财政 的 真实原 因 是投资冲 动

，
即使是 中 央指定用 途 的 转 移 支

付
，
都被用 于 生 产 性 的 基础设施建设

，
而 不是基本公共服务 的提供 。 因 此 ，

从本文 引 申 的 政

策建议是
，
由 于财政压 力 并不构成地方政府 出 让土地 的 真 实原 因

，
期 冀通过 向地方放权 的

方式来解决土地财政 问题是不可行的
，
未来的 改革方 向 应该是把重 点放在土地财政制度上 。
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一

、 引 百

自 ２００３ 年以来
，
土地财政逐渐成为 中 国财政体制 中最受关注的 问题

，
地方政府从土地出让 中

获得的收人构成了最主要的地方收人来源 。 以 ２０ １ １ 年为例
，
全国土地出让收人为 ３ ． １ 万亿元

，
占当

年地方财政收人的 比重高达 ６０％
；
在一些沿海大城市

，
如上海 、北京 、杭州等 ，

土地出让收入等于甚

至超过了地方预算收人
，
因此

，
土地出让收入也被称为预算收人之后的

‘‘

第二财政
”

［
１
］

。 如果将土地出

让相关的其他税费收人也纳入土地财政的范畴
，
那么

，
地方财政对土地财政的依赖程度则更高Ｐ ．３

］

。 与

预算内 的主要税收 （如增值税 、所得税 ）
不同的是

，
中央分享土地财政收人的 比例很低

，
几乎全部的

土地财政收人都归地方财政所有？
，
同时这部分收入属于预算外收入

，
地方政府对支出 的决策空间

非常大
，
因而土地财政更加受地方政府的青睐 。
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，
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，
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实
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巨额的土地财政不仅增加了地方政府的财政收入
，
还对中 国的地方经济和社会产生了深刻的

影响 。

一方面
，
土地财政推进了中国的城市化和工业化建设

，
促进了基础设施的快速发展？另

一

方面
，
土地财政产生的负面效应也越来越明显

，
如助推了房价 加剧 了地方债务风险和宏观经济

波动 诱导了土地违法和腐败 增加了社会不安定因素 等等 。 特别是在 ２００８ 年之后
，
各

地成立大量的融资平台绕过 《预算法 》 ，
直接从银行获得信贷

，
为地方的基础设施建设融资

，
地方政

府则将土地财政用于为这些贷款进行担保
，
土地财政也逐渐演变为土地融资

，
直接催生 了系统性的

金融风险 。

正是在这样的背景下
，
对土地财政进行改革的呼声渐起

，
但 由于学术界针对土地财政根源的研

究还没有一致的结论
，
便得改革的方向不明朗 。

一些研究认为土地财政是地方
“

投资冲动
”

的一个表

现
，
土地财政恰好为其解决了融资难题

，
地方政府将土地财政收人用于补贴工业用地的开发成本

，

从而增强 自身在招商引资时的吸引力 ［
１３ｍ

。 另
一些研究则认为土地财政是基层政府的财政压力导

致的＾８
１

，
分税制改革使得地方财政经常面临

“

人不敷出
”

的财政压力
，
不得不寻求其他的收人来源

弥补 自 身的财力缺 口
，
土地财政则是地方政府主动

“

突围
”

的一个结果 不过
，
由 于缺乏度量财

政压力 的科学方法
，
使得这方面的研究一直没有进展

，
常规的财政压力是指地方政府的收支缺 口

，

但地方政府的收人和支出范 围本身就难 以界定 ，
因此

，
直接计算的收支缺 口带有 明显的主观性 ，

不同的度量方式得出 的结论也相去甚远％２１
】

。 财政压力假说与分税制改革直接相关 ，
对财政压力假

说进行检验有利于重新评估分税制改革的得与失？ 也关乎未来整个财政体制和中央地方关系的改

革方向 。

为了解决财政压力 的度量难题
，
本文采取了新的研究视角

，
转向度量财政压力 的变化而不是水

平
，
进而研究财政压力 的变化是否导致了地方政府土地 出让行为的变化 。 具体来说 ，

本文选择

１９９８
—

２００７ 年国务院的部长更换作为外生的 自然实验
，
这些新上任的部长会对中央的财政转移支

付的分配产生影响
，
显著地缓解其来源地的财政压力

；
与此同时

，
部长来源地的土地出让面积和收

入均没有发生变化
，
因而财政压力并不构成土地财政的真实原因 。 因此 ，

本文的研究结论在反驳了

财政压力假说的同时
，
也证实了土地财政是地方政府最大化本地 ＧＤＰ 的一种手段

，
而 ＧＤＰ 的最大

化又与官员 的政治晋升紧密相关 。

二
、 财政压 力 假说 与 特征事实 的相悖之处

１９９４ 年分税制改革的 目 的是为了扭转中央财政的不利地位
，
提高两个比重——全国财政收入

占 ＧＤＰ 的 比重和 中央财政收入 占全国财政收人的 比重
，
这两个比重分别从 １９９３ 年的 １２％和 ２２％

上升至 ２００２ 年的 ２ １％和 ５４％
，
但分税制改革止步于调整中央与地方的收入分成

，
并没有对支 出责

任进行相应调整
，
导致地方的财政压力加剧

，
并且由于财权是逐级向上集中

，
事权是逐级向下转移

，

因而越是基层财政
，
其财政压力越大

，
１９９４ 年之后的数次财税体系改革都加剧了地方的财政压力 ，

如 ２００２ 年所得税分享改革 、２００６ 年取消农业税改革 ，
等等 。

由于分税制改革在前
，
土地财政在后

，
因而很容易将这两者联系起来

，
认为地方政府在出现

“

财

政压力
＂

后
，
会通过各种方式释放这种压力 ，

例如 向 中央财政争取资金
，
通过设立驻京办等机构

“

跑

部进金
”

，
向企业征收税费

，
以及从土地出让中获得收人补偿 。 既有的文献研究认为土地财政主要通

过两个渠道缓解地方财政压力
，

一是一次性的土地 出让收人
，

二是与房地产发展相关的税费收入 ，

特别是全部归属地方的营业税收入 但是
，
即便土地财政能够在事实上缓解地方财政压力 ，

也

不能简单地认为财政压力就是土地财政的根源
，
特别是财政压力假说无法解释如下几个特征事实 ：

① 作为分税制的直接规划者和执行者
，
前国务院总理朱镕基曾公开反对财政压力 的观点

，
他在 ２０ １ １ 年与清华

大学师生的一次座谈中 明确指 出土地财政的 问题在于
“
… …制定 了一个错误的政策

，
就是房地产的钱都收

给地方政府
，
而且不纳人预算 … …这个绝对不是分税制的错误… …

”

。

１９



１． 分税制与地方财政压力 的关系

强调财政压力 的文献大多只是从初次分配的角度去考虑中央与地方之间的关系 ，
结果显而易

见
，
分税制改革的 目标之一就是要提高中央财政在初次分配 中 的 比重 ，

自然挤压了地方财政的份

额 。 但是 ，
中央与地方之间还有再分配 ，

再分配过程中存在中央与地方之间的双向流动 ，

一部分原体

制上解是 由地方财政流向 中央财政 ，
另一部分转移支付则是 由 中央流向地方

，
后者的数量远大于前

者
，
因此

，
加总的再分配是倾向于地方财政

，
并且财政越集权

，
再分配的数额和 比重越大 。 由于财政

再分配在时间上几乎与初次分配的时间一致
，
再分配中 的转移支付资源也是直接 由地方政府支出

，

因而在考虑分税制是否导致地方财政压力增加时 ，
对比的标准应该是再分配后的地方收入 。 用初次

分配的地方财政收人减去地方上解
，
再加上中央财政转移支付

，
得到再分配之后的地方财政收人

，

如表 １ 所示 。

表 １
分税制前后的财政压力变化



１９９０１９９３１９９４２０００２００５２０ １０

初次分配的地方收人 （亿元 ）１９４５３３９ １２３ １２６４０６１ ５ １０ １４０６ １ ３

再分配后的地方收人
（
亿元

）２０４８３３３６４ １ ３ １１０４７２２５８７３７２９５４

再分配后的地方收人 占 比
（
％ ）６９ ．７２７６ ．７０７９ ． １６７８ ． １ ８８ １ ．７５８７ ．７９

资料来源 ：作者根据历年 《中 国财政年鉴 》计算整理 。

１９９４ 年之后
，
初次分配和再分配的地方收人差距越来越大

，
如 ２０ １０ 年初次分配的地方财政收

‘

人为 ４ ．０６ 万亿元
，
再分配后的地方收人为 ７ ．３ 万亿元

，
两者之间相差 ３ 万多亿元

，
相差的份额与地

方本级收入相差无几
，
这也说明使用初次分配的数据来衡量地方政府的财政压力是不合理的 。 当使

用再分配后的地方财政收人占全国财政收入的 比重衡量财政压力时
，
这里有两个事实与财政压力

假说相矛盾
：

一是地方收人占 比没有在 １９９４ 年前后出现显著下降
，
例如 １９９３ 年地方收人 占 比为

７６ ．７％
，
此后的地方收人占 比一直高于该水平

，
因此

，
分税制没有造成地方财政压力 的增加

；

二是再

分配后的地方收人占 比在时间上呈现上升的趋势
，
这说明地方财政压力在分税制之后不仅没有增

加
，
反而有所缓解

，
１ ９９０ 年地方收入 占 比为 ６９ ．７２％

，
２０ １０ 年为 ８７ ．７９％

，

二十年间上升了１ ８ 个百分

点 。 因此 ，
与既有的研究结论不同的是

，
分税制之后的地方财政资源无论是绝对量还是相对量

，
都获

得了大幅度的增加
，
分税制没有使地方政府的收人减少

，
而以人均财政收人衡量的地方财力不仅逐

年上升
，
并且地区间的差距也越来越小口。

２． 地方政府在不同用地类型上的行为差异

财政压力假说意味着地方政府的土地出让行为是为了收人最大化
，
因而对于不同用地类型的

土地出让会倾向于单价较高的 。 但实际情况却与财政压力假说的这一推论是矛盾的 。①地方政府在

高价出让商住用地的同时
，
低价甚至零地价出让工业用地

，
黄小虎口］发现浙江省平均土地开发成本

为 １０ 万元／亩
，
平均出让价格为 ８ ．６ 万元／亩

，
开发区的土地出让价格更低

，
出让价甚至不到成本的

一半
，
地方政府的净收益是负 的 。 ２００６ 年之前

，
大多数的工业用地都是采用协议出让方式

，
出让价

格较低且不透明
；
２００６ 年开始

，
国家规定所有的工业用地必须经过招拍挂

，
虽然名义上工业用地价

格有所上升
，
但单价还是远远低于商住用地

，
并且地方政府经常采用

＇‘

先征后返
”

的手段来应付招拍

挂的要求 ［
４

］

。 ②地方政府在工业用地的 出让面积上弹性较大
，
但商住用地的弹性较小 。 ２００３

—

２００９

年工矿仓储用地一直 占三种类型用地的一半以上
，
并且总体来看呈上升趋势

，
其占 比从 ２００３ 年的

５４ ．７％上升至 ２００６ 年的 ６４ ．２％
，
工矿仓储用地的波动构成了整个土地出让市场的波动来源 。 商服用

地和住宅用地的供应规模几乎没有太大的波动
，
其中商服用地甚至还出现了一定程度的下降

，
如果

将商服用地和住宅用地规模加总
，
会发现 ２００３

—

２００９ 年商住用地的供应基本保持稳定
，
平均来看

，

２０



维持了 ８ 万公顷的规模 。

这里有两个现象与财政压力假说相矛盾
：

一是工矿仓储用地面积相对较大
，
但其获得的收人占

比却很小
，
商住用地则相反 。 如 ２００８ 年商佳用地的 出让收入总和为 ８３２８ 亿元

，
占全部土地出让收

入的 ８ １ ．２％
，
而其面积仅占全部出让土地的 ４４ ．２％

，
如果地方政府是因为财政压力寻求土地收入

，
那

么
，
面积 占 比如此高的工业用地却为何低价甚至零地价出让 ？二是商住用地波动很小 ，

但其出让收

入却是政府的主要收入
，
相反

，

工业用地的波动很大 。 如果地方政府是为 了获得更多的土地出让收

入
，
为何在能够贡献收人的用地类型上却没有任何操作

，
反而在一些不能带来收人的用地类型上频

繁增加或者减少供地面积 ？

３． 地方政府支出结构中 的
”

预算 内保运转
，
预算外保发展

”

如果财政压力是地方政府出让土地的真实原因
，
那么

，
在地方政府获得丰厚的土地出让收入之

后
，
这部分收入就应该用于那些造成财政压力的支出类型上

，
这主要包括行政开支和基本公共服务

支出
，
如教育 、社会保障等 。 但是 ，

地方政府从土地出让中获得的收人不属于预算 内收人
，
这些收入

并没有用于为当地居民提供基本公共服务
，
而是投入到地方的基础设施建设上

，
为地方的招商引资

做贡献 。 土地出让收入的具体用途主要有三个 ：①用于土地的开发和转让成本 ，
如

‘‘

三通一平
＂

、对拆

迁户 的补偿等
；②补充其他用地类型的开发成本 ，

如工业用地等
；
③直接用于城市的基础设施建设 ，

或者注资成立地方融资平台
，
为城市的基础设施建设向金融机构融资

即使在 国家明文规定中
，
土地出让收人也不是用于基本公共服务的支出

，
而主要用于征地和拆

迁补偿支出 、
土地开发支出 、支农支出和城市建设支出 四大类？ 这里面并没有包含诸如教育 、

医疗

等类型的公共服务项 目 。 ２０ １ １ 年中央政府强烈要求地方政府将土地出让净收益的 １０％用于保障房

建设
，
但地方政府的积极性依然不高 。 因此 ，

土地财政的支出偏向与财政压力假说之间存在根本性

的矛盾
，
这种矛盾恰好说明土地财政只是地方政府投资冲动的一个表现而已 。

４．土地财政的 出现和发展

如果分税制改革确实使得地方财政压力增大
，
那么

，
这个时间应该是从 １９９４ 年开始的 。 早在

１９８８ 年地方政府就已经拥有出让土地的权利
，
但这期间土地出让并没有快速发展

，
１９９８ 年新修改

的 《土地管理法 》将土地供应主体由寡头垄断变为完全垄断 ，
地方政府 由此成为土地供应的唯一主

体
，
２０００ 年住房市场化改革后住房价格攀升

，
带动 了地价的上涨

，
２００２ 年全国强制推行的土地招拍

挂制度进一步使得土地出让收入透明化 。 也就是说 ，
土地出让收人是在 ２０００ 年以后才逐渐在地方

收入中 占据了重要的 比重
，
如果地方政府是因为财政压力才在 ２０００ 年之后 出让土地

，那么 ，
其在

１９９４
－

２０００ 年又是如何应对人不敷出的状况的呢 ？ 从现有数据看 ，
１９９９ 年土地 出让收人仅占地方

财政的 ９ ． １９％
，
１９９９
—

２００３ 年呈现出快速发展的趋势
，
２００３ 年达到 ５５ ．０４％

，
如果财政压力是土地财

政的原因
，
应该如何理解财政压力在短短 ４ 年内迅速增大呢 ？

三
、 制度背景 与 研究设计

１ ． 制度背费

在分税制的框架内
，
中央财政每年都会向下级财政进行大量的转移支付

，
以此达到地区之间财

力均等化和公共服务均等化的 目标
，
这些转移支付并不是根据财力缺 口平均分配的

，
而是对具有某

些特点的地区进行适度倾斜
，
如少数民族地区 、 内陆地区等 。 转移支付对地方政府来说是

一个公共

池 （
ＣｏｍｍｏｎＰｏｏｌ

） ，
由本地承担的税负几乎可以忽略不计

，
对当地经济也没有税收的效率损失

，
因

此
，
各地都有积极性向上级政府争取更多的转移支付Ｐ４

，
２５

１

。 这些转移支付收入能够缓解地方政府的

财政压力
，
因而转移支付越多

，
财政压力下降越快

，
如果土地财政也随着财政压力的下降而下降

，
则

说明财政压力是造成土地财政的根源
；
反之

，
如果地方政府的土地出让行为不是根据财政压力 的变

① 见 《国务院办公厅关于规范 国有土地使用权出让收支管理的通知 》国办发 〔２００６ 〕
１００ 号文件 。

２ １



化进行调整
，
则反驳了财政压力假说 。

但是
，
我们并不能直接利用地方获得的财政转移支付进行研究

，
这是因为早期的公共财政学研

究发现转移支付的分配是中央政府在效率和公平之间权衡的结果
，
转移支付的分配主要取决于地

方的财力缺 口因此
，
那些财政压力更大的地区获得的转移支付也更多

，
在统计上就会出现财政

压力与转移支付的正相关
，
从而得出转移支付加剧财政压力 的错误结论 。 不过 ，

政治经济学的研究

为本文提供了解决思路
，
政治因素在转移支付的分配过程中扮演了重要的角色

，
例如大多数国家都

给予少数族裔和不稳定地区更多的财政支持
，
而针对美国联邦财政的研究则发现政治家在转移支

付的分配过程中 的重要作用
，
例如总统 、 国会议员 、 国会委员会成员等都倾向于给其来源地更多的

转移支付口
－？

）

，
由于政治因素相对于地方经济状况来说更加外生

，
由此带来的转移支付变化可以显

著地改善地方的财政压力 。

中 国现有的转移支付分为三大类
，
即税收返还 、

一般性转移支付和专项转移支付 。 其中 ，
税收返

还是为了获得地方支持分税制改革的妥协方案
，
将地方在改革之前的既得收人按照一定的递增 比

例返还给地方财政
，
主要包括增值税 、消费税和所得税返还

，

虽然被归类为转移支付
，
但实际上是与

地方此前的税基严格正相关
，
因此

，
很少受到其他因素的影响 。

一般性转移支付也被称为
“

因素法
”

转移支付
，
其分配过程主要参考地方的经济发展水平和财力缺 口

，
由 于具有明确和公开的分配公

式
，
对地方政府来说几乎是可以完美预期的 。 专项转移支付的分配是以项 目 的形式分配

，
需要地方

部 门逐级向上 申请
，
而不是 自上而下进行分配

，
其分配遵循

＂

突 出 重点
，
择优支持

”

的原则
，
因此

，
并

不是所有地区都能获得专项转移支付 。 税收返还和
一般性转移支付的分配方案较为明确

，
受到人为

因素的影响较少
，
专项转移支付则完全不同

，
政治 、经济和人为因素均会影响其分配 。

由于专项转移支付以项 目 的形式进行分配
，
对专业性知识的要求较高

，
应该由专业性的职能部

委负责项 目 的审批
，

一般都是由职能部委联合国家发展和改革委员会 （简称
“

发改委
”

）共同审批 。 由

于部委之间存在较为明确的职能划分
，
专项项 目 的专业性较强

，
各职能部委的部长对本领域的专项

转移支付的分配拥有排他性的决策权
，
再加上中 国存在

“
一把手

”

效应
，
因此

，
各地与部长之间 的政

治关联会显著影响其获得的转移支付
，
这种政治关联与部长此前的生活经历和工作经历相关

，
如 出

生地 、籍贯和工作地等 。 中 国各部委的部长在转移支付分配中 的作用与美国 国会委员会主席类似
，

并且两者的任免与来源地的经济发展水平及获得的专项转移支付无关
，
这排除了部长任免的 内生

性Ｍ 。 中 国 的部长
一般都来 自 于对 口 的相关专业领域

，
如从教育部 门选拔教育部部长 、

卫生部门选

拔卫生部部长等
，
很少将不具备专业知识和工作经历的领导干部直接任命为部委

“
一把手

”

。 因此 ，

对地方政府来说
，
新任部长如果来 自 于当地

，
则会对当地获得的专项转移支付和地方财政收入产生

巨大影响
，
并且这种影响是一种外生的冲击

，
与当地的经济状况没有直接的关联

，
因此

，
能够极大地

缓解地方政府的财政压力 。

自 １９９４ 年分税制以来
，
中央财政盈余不断扩大

，
向下级政府的转移支付也随之显著增加

，
但在

这些大类的转移支付中
，
增长最迅速的是专项转移支付

，
１９９５ 年的专项转移支付仅为 ３７４ 亿元

，
到

２０ １ １ 年则高达 １ ．６ 万亿元
，
占全部转移支付的比重由 １５％上升至 ４２％ 。 不仅如此 ，

专项转移支付还

带有明显的政府干预的特征
，
在两次经济危机期间均出现大幅度上升

，
１９９９ 年相对于 １９９７ 年增加

了１ ．６倍
，
２００９ 年相对于 ２００７ 年增加了０ ． ８ 倍。 由于专项转移支付增长迅速

，
这会放大部长的政治

关联对地方获得的财政资源的作用 。 因此
，
可以预期

，
如果财政压力假说成立

，那么 ，
部长的当选会

显著增加其来源地的转移支付
，
缓解地方的财政压力

，
进而对地方政府的土地出让行为产生影响 。

２． 研究设计

本文将研究的时间跨度限定为 １ ９９８
—

２００７ 年
，
这样可以规避国务院 １９９８ 年和 ２００８ 年两次较

大的机构调整的影响
，
２００３ 年的机构调整相对较小

，
仅把国家经济贸易委员会和对外贸易经济合

作部合并为商务部 。 本文收集了这
一时间段的所有部长的个人简历信息

，
十年间一共有 ６０ 位部长

，

２２



其中女性部长仅有 ４ 位
，
大多数部长的年龄都接近或者超过 ６０ 岁

，
这意味着他们将在一个任期结

束后卸任
，
部长卸任后的主要去向是人大、政协等没有严格年龄限制的机构

，
在年龄小于 ５４ 岁 的部

长中
，
主要的去向是两个

，

一是长期担任该部委
“
一把手

”

直至退休
，

二是很快调任地方
“
一把手

”

；
能

够直接从部长获得政治晋升的仅有 ５ 位
，
并且这种可能性在新任部长中更低

，
部长往往是这些官员

政治生涯的顶点
；
大多数部长的任期都接近或超过 ５ 年

，
如表 ２ 所示。

表 ２


部长的特征描述


ｉｌｌ２００２ 年之前任部长２００３ 年之后新任部长

性别
：
男性３４２２



２


２


年龄 ： 英 ６０ 岁１３１ １

５５
－５９岁 ．１４９



名 ５４岁


９


４


任期 ： 為 ５ 年２７１０

＝４年１５

＝３年４６

＝２年３２



＝ ｌ ￥


１



１



去向
：晋升４１

调任地方和其他部委９５

调任人大 、政协１ ８９

逝世０２．

免职或处分２２

兼任２３

在任１２

总计３６２４

资料来源 ：
作者整理 。

部长的更换一般都是在一届政府任期结束时进行
，
２００２ 年底至 ２００３ 年初一共更换了１７ 个部

委
‘‘
一把手

”

，
涵盖了主要的实权部门

，
如发改委 、财政部 、劳动和社会保障部等 。 在此前后 ，

也存在一

些部委的更换时间早于 ２００２ 年或者晚于 ２００３ 年的情况
，
为了充分利用部长更换带来的冲击

，
本文

采用渐进 ＤＩＤ 策略对模型进行识别
，
即 ：

Ｇ
ｉ^
ａ＋ｆｉｊＭｉｎｉｓｔｅｒｕ＋ｙＸ＋Ｓｔ

＋ｙｔ
＋ｅ

＂
？（

１
）

其中
，
ｉ 表示地级市

，
ｔ 表示时间

，
Ｇ 表示专项转移支付的对数 、土地出让数量或者土地出让收入

的对数
；
Ｍｒｅ＆ｅｒ是定义的处理组的虚拟变量

，
当有来 自某地级市的部长时

，
该地级市赋值 １

；
反之

，

则赋值 ０
，
因此

，
的系数等价于标准 ＤＩＤ 中的交互项的系数

，
本文根据部长的简历信息将来

源地定义为籍贯 、出生地和工作地三个维度？ 由于大多数部长的籍贯和出生地是重复的
，
因此

，
后

文主要考虑出生地和工作地两个方面 。 在数据处理部分 ，
本文删除了地方政府没有对 口部门 的部

委
，
如外交部、铁道部 、国家安全部 、中 国人民银行 、审计署 ，

中央在这些领域的支出会由相关部委直

接支出
，
而不是转移给地方财政

，
因此

，
对地方获得的转移支付没有影响

，
对地方财政压力也就没有

直接影响 。 本文一共涉及 ２３ 个部委的 ４８ 个部长
，
由于存在两个部长来 自 同

一个地级市的情况
，
因

？ 可 以根据大多数部长的个人简历信息 中 的 出生地或者籍贯追溯到县或者乡镇
，
但是

，
对应的土地数据最详

细 的只能到地级市
，
因此

，
将政治关联统一定义到地级市 。 这里的工作地是指除北京之外的其他地级市 ，

并

且是工作时间最长的地级市 。

２３



此
，
有部长来源的地级市一共是 ３５ 个 。 Ｊｆ 为控制变量

，
主要包括一般预算收人 、人均 ＧＤＰ 、城市化水

平 、人 口规模 、
土地面积等 。

四
、 部长更换 、转移支付 与 财政压 力

这里首先使用模型 （
１
）
估计部长的政治关联对转移支付的影响 ，

表 ３ 中第一个回归仅放入了是

否有部长的虚拟变量 ，
同时控制 了地级市和年份的 固定效应 ，

可以看出
，
此时的部长的系数显著为

正 。 第二个回归进
一步加人了其他的控制变量 ，

部长的系数依然显著为正 ，
由于此时的 因变量是专

项转移支付的对数 ，
因此

，
部长的系数等价于一个半弹性 ，

说明在其他条件相同的情况下 ，
如果有一

个部长来 自 于某地级市
，
该地级市获得的专项转移支付将增加 １２ ．４％ 。 这里值得重点指出 的是 ，

虽

然部长的政治关联对其来源地的影响较大 ，
但由 于专项转移支付的规模高达数万亿元 ，

部长效应带

来的增量调整对于其他地级市的挤出效应非常小 ，
部长对其来源地的特殊照顾不会受到既有利益

格局的抵制 。 第二个回归 中的其他控制变量的效应与既有研究基本吻合 ，
预算收入的效应为正

，
这

是因为一些专项转移支付要求地方进行一定 比例的配套 ，
预算收人越多的地区 ，

其配套能力越强
，

获得的专项转移支付也越多％３ １
】

；
城市化率显著为负

，
这是因为现有的专项转移支付有很大一部分

是面向农村的
，
因此

，
城市人 口越多的地区获得的专项转移支付越少

；
地级市的行政区划面积与专

项转移支付显著正相关 ，
说明专项转移支付的分配也会部分考虑到当地的土地规模 。

第三个回归采用第二个回归类似的设定
，
仅仅是将部长来源地的定义 由 出生地更改为工作地

，

可以看到
，

此时工作地的系数不显著
，

一方面说明部长在分配转移支付时不会对其工作地特别照

顾
，
其背后的原因可能是部长往往是大多数官员政治生涯的顶点

，
因此

，
基于工作关系 的政治关联

难以发挥作用
；
另一方面说明部长政治关联的作用更多是

“

主动
”

因素
，
而非地方公关产生的

“

被动
＂

效应
，
进而才表现出部长仅照顾出生地 、忽视工作地的特殊现象 。

表 ３部长对转移支付的彩响
变量出生地出生地工作地省 内排除升迁

部长０ ．０９２
＊＊０． １２４

＊＊ ＊０ ．０３５０． １２５
＊＊０ ． １２４

＊＊＊

（
０ ．０４４

）（
０ ．０４７ ）（０．０５ １

）（
０ ．０５０ ）（０．０４７ ）

预算收人
’

４ ．６７０
＊＊４ ．５６３

＊＊＊４．４５３＊
＊＊４ ．６５６＊＊ ＊

（ １ ．７６４ ）（ １ ．７６８ ）（ １ ．９４ １
）（ １ ．７６５ ）

人均ＧＤＰ－０．０４ １－０ ．０４３－０ ． １ １ ８－０ ．０３９

（
０ ． １５９ ）（

０． １５９ ）（０． １９７ ）（
０ ． １５９ ）

人
口规模

一

２ ． １２８１ ．９４４２ ．８ １５２． １６８

（
４．４６９ ）（

４ ．４７７ ）（
６ ．０８８ ）（

４ ．４７２ ）

城市化率—Ｘ５９９＊＊＊－０ ．５８２
＊ ＊＊－０ ．５５５

＊＊－０ ．６００
＊＊ ＊

（０ ． １ ８４ ）（
０ ． １８４ ）（

０ ．２３０
）（０ ． １ ８４ ）

土地面积０ ．２８ １
＊＊０ ．２８３

＊ ＊０．２８００ ．２８ １
＊＊

（０ ． １ １ ３ ）（０ ． １ １３ ）（０ ． １９５ ）（
０． １ １ ３ ）

ＹｅａｒｄｕｍｍｙＹｅｓＹｅｓＹｅｓＹｅｓＹｅｓ

Ｗｉｔｈ－ｉｎＲ
２０ ．７５９０．７９５０．７９４０ ．７６４０ ．７９５

城市数量２８７２８７２８７１９４２８６

观测值１ ９４３１９４３１９４３１ ３ １９１９３８

注 ？ ＊
、

＊＊ 和 ＊＊＊ 分别表示 ｉｏ％ 、５％和 １％的显著牲水平
，
括号中为标准误 。

资料来源 ：作者计算整理 。
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运用 ＤＩＤ 识别策略的一个潜在威胁是混合政策的影响
，
例如 ２００３ 年国家开始推行区域平衡发

展战略
，
针对中部地区和东北地区都有倾斜性的政策

，
这种区域政策 明确规定专项转移支付的分配

要适当 向这些地区倾斜
，
如果新任部长恰好也来 自 于这些地 区

，
那么

，
前面看到 的结果有可能是区

域发展战略的效应
，
而不是部长的政治关联效应 。 为了排除这种可能性 ，

表 ３ 第 四个 回归仅包含了

那些有部长来源的省份
，
而将那些全省都没有部长的所有地级市的样本都剔除掉

，
这样处理的理 由

是国家的区域战略是针对省级层面的
，
如果某省被划人到区域发展战略的范畴

，
则该省 内部所有地

级市都属 于被照顾的对象
，
因此

，
对于有部长 的省份

，
当 比较部长来源城市和普通城市之间 的 区别

时
，
可以有效缓解混合政策的干扰 。 从第 四个回归看 ，

交互项的系数与第二个回归几乎没有差异
，
这

也说明前述结果不是 国家层面倾向性政策的影响 。

另外一个需要排除的影响是部长基于政治升迁的考虑 。 如果部长可 以通过改变专项转移支付

的分配来获得政治晋升
，
那么

，
前面的估计就可能低估了政治关联的作用 。 在 ２００３ 年所有新上任的

部长 中
，
因其担任部长工作 出色而直接获得晋升的仅有发改委主任一人

，
其在 ２００８ 年卸任后晋升

为 国务委员
，
为了排除政治诉求的可能影响

，
第五个 回归剔除了发改委的样本

，
此时的结果与前面

没有明显差异 。 这背后可能的解释是 ，
由于年龄等因素的限制

，
部长是大多数官员政治生涯的顶点 （

见表

２
） ，
他们通过改变转移支付分配来获得晋升的空间非常有限 ，

因此
，
政治激励在这里的作用很小 。

在证实了部长能够给地方带来更多的财政转移支付后 ，
还需要将这种转移支付与地方的财力

缺 口进行对比
，
进而才能判断部长效应在多大程度上缓解 了地方的财政压力 。 理论上可以用财政收

支缺 口来表示地方财政压力
，
但 中 国 自 １ ９９４ 年以来的 《预算法 》严格禁止了地方赤字 ，

要求地方每

年的预算收支平衡
，
因此

，
统计上的收支缺 口完全等价于 中央给予地方的转移支付 ，

这种收支缺 口

是不存在的 。 另外
一种可能的方法是基于一系列 因素测算潜在的地方收支

，
但显然测算的结果严重

依赖于决定因素
，
因而难免带有 明显的主观色彩 。

为 了 比较部长效应对地方财政压力 的作用
，
本文直接将其与地级市的预算收人和土地 出让收

人进行对比 。 中 国土地 出让收人的大幅度增长是始于 ２００３ 年
，
为了把部长的效应与土地 出让收入

进行对 比
，
本文基于表 ３ 第二个 回归

将平均效应分解到 ２００３
—

２００７ 年的（％ ）（％ ）

年份效应 （
见 图 １

） ，
可 以看 出

，
部长１４

｜



１

３ ．０

对其来源地获得 的专项转移支付 的１ ２
＿

－／ －

２ ．５

影响呈现逐步上升的规律
，
部长在上１ ０

？Ｊ．／－

２ ．０

任后的第三年的效应最明显 。 图 １ 可／ Ｉ１ ５

以看 出在部长任期 的 中 间年份
，
部长６／ｒ

｜｜Ｉ１ ０

效应 占 地方预算 内 收 人 的 比 重 力４
“

／ＩＪ
＂

ＩＱ ５

６％
，
占土地 出让收人 比重为 １２％

，
由

‘

§
：

｜Ｊｎ

于部长 的 当选对本地来说是非常外
＾

２００３２００４２００５２００６２００７
°

生的冲击
，
这些新增 的专项转移支付 １＝３ 占预算收人之 比 占土地 出让收人之比 ■ 部长效应

也是意外收入 （
Ｗ ｉｎｄｆａｌｌ

） ，
再加上其

占地方预算收人和土地 出 让收入 的 图 １ 部长效应及其 占预算收入和土地 出让收入的 比重

比重都较大
，
因此

，
部长能够显著缓

解其来源地的财政压力 。 此外 ，
现有

的专项转移支付主要是支农 、教科文卫 、社会保障等事关民生 的领域 ，
这些领域恰好是财政压力假

说经常提及的收支缺 口领域
，
因此

，
当专项转移支付增多时 ，

意味着地方可用 于 民生支 出 的财力增

加 了
，
收支缺 口 变小了

，
财政压力下降了 。 如果财政压力是影响土地财政的原因 ，

那么
，
增加转移支

付可以使政府较少地寻求土地 出让收人 。

２５



五
、 财政压 力 与 土地 出让

１ ． 部长更换与土地出让

这里首先使用部长更换作为财政压力变化的指标 ，
运用模型 （

１
）来估计部长更换冲击对土地出

让行为的影响 。 表 ４ 中的第一个回归仅放入了部长的虚拟变量和双向 固定效应 ，
可以看出

，
在全部

样本城市中
，
那些有部长来源的城市的土地出让面积并没有减少 ，

这与财政压力假说的结论相反
，

理论上
，
当地方财政压力 由于新任部长的缘故而有所缓解时 ，

其土地出让面积应该出现明显的下

降 。 第二个回归在此基础之上加入了其他控制变量 ，
部长的效应依然不显著 。 第四和第五个回归考

察的是部长对来源地土地出让收入的影响 ，
部长来源地的土地出让收入没有明显的下降

，
也没有明

显的上升
，
这说明财政压力 的缓解没有伴随着土地出让收入的显著下降 。

这里的结论存在一个可能的威胁 ，
就是国家区域发展战略的影响

，
即 国家为了照顾内陆地区的

发展
，
在建设用地的指标分配上对这些地区进行适当 的倾斜 ，

与此同时
，
大多数的部长都来 自较为

发达的省份
，
导致了表 ４ 的结果 。 为了避免这种因素的干扰 ，

第三和第六个回归 中仅放入了有部长

来源的省份的城市样本
，
可以看 出

，
此时部长更换对土地出让面积和收入都没有影响 ，

这说明财政

压力 的缓解没有伴随着土地出让行为的明显变化 。

这里还存在一个疑问
，
如果部长不仅影响到转移支付的分配 ，

还能决定地方可供出让的土地数

额
，
那么

，
上迷分析中得出 的结论就不可靠 。 《土地管理法 》规定仅当征收的土地属于耕地时 ，

才需要

向 国务院审批
，
其他的农用地转建设用地以及 已有建设用地的再利用仅需要向地方人民政府 申请

即可 。 由于国土资源部负责新增建设用地的审批 ，
其他部委的部长并不会直接对地方的土地出让产

生影响 。 国土资源部决定着地方每年新增建设用地的指标 ，
同时掌握了一定数量的转移支付

，
因此

，

国土资源部部长的影响渠道更加复杂 。 为了规避这种虚假回归的可能性 ，
表 ４ 最后两个回归将国土

资源部部长来源地的样本剔除
，
结果显示

，
系数依然非常稳健 。

表 ４部长更换与土地出让
￣

土地出让面积对数土地出让收人对数
￣

别除国土资源部

̄

变量

＾省 内全部省内面积对数 收人对数

部长０ ．０４４０．０７５０ ．０８ １０ ．０７２０ ．０８００ ．０９００ ．０５７０ ． １４２

（０ ． １００ ）（０ ． １００ ）（０．０９６ ）（０ ． １ １２ ）（
０ ． １０９

）（０ ． １０８ ）（０ ． １０７ ）（０ ． １ １８ ）

预算收人－

１５ ．０８４
＊＊ ＊－

１５ ．４ １４
＊ ＊ ＊－

９ ．７７０
＊＊－

９ ．５０４
＊＊－

１５ ．０３２
＊＊ ＊－

９ ．５４９
＊＊

（ ３ ．７０４ ）（ ３ ．６８４ ）（４ ．０９ １
）（４ ． １５６

）（ ３ ．７ １７
）（

４ ． １ １ １
）

人均ＧＤＰ－０ ．２６３－０ ．６４７
＊０ ．２５９－０ ．２９５０ ．２１３０ ．３５８

（０ ．３４０ ）（０ ．３７６ ）（０ ．３７３ ）（０．４２０ ）（０ ．３５０ ）（０ ．３８３ ）

人口规模－２０ ．０７ １
＊＊－

５ ．７５５－４ ．４２９８ ．３２５－

１９ ．９５ １
＊ ＊－４ ．３９６

（９ ．４６８
）（ １ １ ．６４７

）（
１０ ．４９６ ）（ １ ３ ． １４９

）（９ ．４９ １ ）（ １０ ．５３７ ）

城市化率０ ．２４２－０ ． １ ３５０ ．６０７０ ． １ １ ５０ ．２５６０ ．７０２

（０ ．３８７ ）（
０ ．４３８ ）（０ ．４２８ ）（０ ．４９３ ）（０ ．３９２ ）（０ ．４３４ ）

土地面积－０ ． １ ８７－

０ ．０３９０ ． １６２０．５９６－０ ． １８８０ ． １７２

（０ ．２３７ ）（
０ ．３７０

）（０ ．２６６ ）（０．４３７ ）（０．２３７ ）（０ ．２６７ ）

Ｙｅａｒｄｕｍｍ
ｙＹｅｓＹｅｓＹｅｓＹｅｓＹｅｓＹｅｓＹｅｓＹｅｓ

Ｗｉｔｈ
－

ｉｎＲ
２０ ．５３７０ ．４２６０ ．４４４０ ．７４２０ ．６８３０ ．６８４０ ．４２７０ ．６８ １

城市数量２８７２８７１９４２８７２８７１９４２８４２８４

观測值


１ ９ １３１９ １３１３ １０１ ９ １６１９ １６１ ３ １ １１ ８９３１ ８９６

注
：

＊
、

＊＊ 和 ＊＊＊ 分别表示 １０％ 、５％和 １％的显著性水平
，
括号 中为标准误 。

资料来源 ：作者计算整理 。

２６



表 ４ 采用的是 ＤＩＤ 的 回归方法
，
该方法的一个前提条件是处理组与对照组的增长趋＃要一致

，

即在部长上任之前
，
有部长来源和没有部长来源的地级市的土地出让行为要保持相同的增长趋势 。

但实际上
，
两组城市间的土地出让存在异质性差异 。 为了解决这

一问题
，
在表 ５ 中直接以专项转移

支付的对数作为核心解释变量
，
以部长更换作为工具变量 （

ＩＶ
）来估计专项转移支付的外生变化 。 这

样处理的好处在于
，
部长来源地所获得的专项转移支付与其配套能力没有关系

，
而是因为部长的政

治关联
，
因此

，
地方政府没有必要提高土地出让收入来争取中央的转移支付

，
这种新增的专项转移

支付对地方财政来说就完全是
“

意外
”

收入
，
会显著缓解其面临的收支缺 口压力 。 第

一和第三个回归

发现土地出让面积和 出让收入的系数都不显著
，
这说明 了两个问题

，
首先

，
解决了双向 因果的 内生

性
，
由于此时的财政转移支付是部长关联效应带来的

，
与地方配套能力无关

，
因此

，
两者没有正相关

关系
；
其次

，
财政压力的解释没有得到支持

，
专项资金并不能解释土地出让面积及收入

，
即使地级市

获得了意外的财政资源
，
财政压力得到缓解

，
其出让的土地面积和收入也没有出现明显下降 。 此外 ，

为了检验部长是否还通过其他渠道直接影响到土地出让
，
即工具变量的外生性假设

，
表 ５ 第二和第

四个回归直接将部长更换和转移支付放人土地出让的 回归 中
，
发现部长更换的系数并不显著

，
这从

统计上说明部长并不会直接影响地方的土地出让面积和土地出让收入 。

表 Ｓ
专项转移支付与土地出让

（
工具变量回归

）
￣

土地出让面积对数土地 出让收人对数
变量



ＩＶ


ＯＬＳ


ＩＶ


ＯＬＳ


部长来源０．０７４０ ．０８９

（０． １００ ）（０ ． １ １０ ）

转移支付０ ．６５００ ．０５２０ ．６８７－

０ ．０３５

（０ ．８４０ ）（０ ．０５２ ）（０ ．９２３ ）（０ ．０５７ ）

预算收人－

１ ８ ．０ １６
＊＊＊－

１５ ．２２５
＊ ＊ ＊－

１２ ．９５６
＊ ＊－

９ ．５８６
＊ ＊

（
５ ．３９９ ）（３ ．７ １２ ）（５ ．９７３ ）（

４． １ ００ ）

人均ＧＤＰ－０．２２２－

０．２３５０ ．３ １３０．２８４

（０．３５５ ）（
０ ．３４ １

）（０ ．３９３ ）（
０ ．３７４ ）

人 口规模－２ １ ．８８０
＊ ＊－２０ ． １５９

＊＊－６ ． １ ３４－４ ．２８２

（ １０． １００ ）（
９ ．４６８

）（ １ １ ．２０８ ）（ １０ ．４９９
）

城市化率０ ．６５００．２９６１ ．０３５０ ．６ １０

（０ ．６２９ ）（０．３８９ ）（０ ．６９４
）（

０ ．４３０ ）

土地面积￣０ ．３６２－０ ． １９９－０ ．０２９０． １７４

（ ０ ．３３７ ）（０ ．２３７ ）（０ ．３８３ ）



（
０ ．２６７ ）

Ｙｅａｒｄｕｍｍ
ｙＹｅｓＹｅｓＹｅｓＹｅｓ

Ｗｉｔｈ
－

ｉｎＲ
２０ ．３７９０．４２７０ ．６５２０ ．６８３

城市数量２８７２８７２８７２８７

观测值１９ １２１９ １２１ ９ １５１９ １５

注
：

＊
、

＊＊ 和 ＊＊？ 分别表示 ｉｏ％ 、５％和 １％的显著性水平 ，
括号中为标准误 。

资料来源
：作者计算整理 。

２． 转移支付的去向

中央给予地方的专项转移支付主要集中在民生领域
，
如果地方的公共服务供给不足是财政压

力造成的
，那么 ，

当新增 了一笔指定用途的专项转移支付时
，
这些领域的支 出应该显著增加

；
反之

，

如果公共服务供给不足是因为支出偏 向 这些新增的转移支付也不一定能够促使地方政府提高

民生方面的支出 。

表 ６ 对专项转移支付的使用效果进行了评估 ，
第一个回归采用类似模型 （

１
）
的方法估计部长对

２７



其来源地的民生支
＇

出 的影响
，
这里的 民生支出是指除基建支出 、行政管理支出和公检法支出 以外的

其他部分
，
主要包括农林水 、文教科卫和社保支出 。 可以看出 ，

虽然部长为其来源地带来了更多的专

项转移支付
，
但这些地级市的民生支出并没有显著的增加 。 此外 ，

预算收人与民生支出保持了 同步

增长 。 专项转移支付与预算收人之所以表现不同 ，
可能源于预算收入是从本地筹集的收人 ，

理应
“

取

之于民 、用之于民
”

，
而专项转移支付的使用成本是由其他地方承担的

，
这部分收入即使没有直接用

于民生领域的支出
，
本地居民也没有太大损失 。 这

一结论与既有的研究 比较吻合
，
如范子英ｍ研究

发现
，
相对于本地预算收人

，
上级政府的转移支付更容易出现腐败和资金使用效率的低下 。

第二个回归考察的是民生支出 占本级财政支出 的 比重 ，
由于民生支出总量并没有随着专项转

移支付的增加而增加
，
而本级财政支出却随着新增的专项转移支付增加了

，
因此

，
民生支出 占 比 自

然随之下降
，
部长来源地的 民生支出 占 比显著下降了２％ 。 为了进

一步考查专项转移支付的流向 ，
第

三个回归估计了基本建设 占 比的影响
，
可 以看出

，
部长来源地的基建 占 比显著提高了 ，

并且民生 占

比的下降幅度和基建占 比的上升幅度几乎是一样的 ，
即部长给其来源地带来的专项转移支付都流

向 了基建领域 。 大多数专项转移支付都指定了用于民生领域 ，
但这里的结果却揭示 出这些领域的支

出并没有增长
，
其背后的原因有两种可能 ：

一种可能是地方政府将民生支出挪用到基建 ，
周飞舟

在基层调查后发现
，
除了扶贫 、救灾等少数几项被称为

“

高压线
”

的专项资金外 ，
其他的专项资金被

挪用和截留 的现象非常普遍
；
另外一种可能就是挤出效应

，
即地方政府将专项转移支付用于中央指

定的领域
，
同时抽调本级财政原本安排的预算支出

，
按照表 ６ 的估计

，
中央的专项转移支付几乎完

全挤出 了地方支出 。

综上
，
这些研究结论反映出地方政府的支出结构存在明显的支出偏 向 ，倾向于将资金用于基建

等投资领域
，
而不是用来缓解造成财政压力 的公共服务支出 。 即使部长能够为其来源地争取到更多

的专项转移支付
，
地方政府拿到钱之后的第一反应依然是增加投资

，
财政压力本身就是一个伪命

题
，
只是被地方政府用来向上争取转移支付的一个说辞 。

表 ６


部长更换与投资冲动


变量民生支出对数民生 占 比基建占 比

部长－

０ ．００４￣０ ．０２０
＊＊＊０ ．０２２

＊ ＊＊

（ ０ ．０ １７
）（０ ．００５ ）（０ ．００５ ）

预算收入５ ．５８４
＊＊ ＊－

１ ．０６０
＊＊０ ． １ ５７

（ １ ．４７９
）（０ ．４４７ ）（０ ．３５７ ）

人均ＧＤＰ０ ．３６３
＊＊ ＊－０ ．０２００ ．０４ １

＊＊

（０ ．０６８
）（０ ．０２０ ）（０ ．０ １９

）

人
口规模４ ．２５６

＊＊＊－０ ．４ １ ３０ ．０２８

（ １ ．５９２
）（０ ．４８ １

）（０ ．４６７
）

城市化率￣０ ．０８０－０ ．０ １ ８－

０ ．０２２

（０ ．０６６
）（０．０２０

）（０ ．０ １９ ）

土地面积０ ． １７ １
＊ ＊＊０ ．０１７－

０ ．０ １ ６

（０ ．０３８
）（０．０ １ １ ）（ ０ ．０ １ １

）

ＹｅａｒｄｕｍｍｙＹｅｓＹｅｓＹｅｓ

Ｗｉｔｈ
－

ｉｎＲ
２０ ．９ １４０ ．０３ １０ ．０２４

城市数量２７７２７７２８６

观测值１２８６１２８６１ ５６８

注
：

＊
、

＊＊ 和 ＊＊＊ 分别表示 １ ０％ 、５％和 １％的显著性水平
，
括号 中为标准误 。

资料来源 ：作者计算整理 。

２８



六 、 结论 与 政策建议

土地财政是近十年来中 国财政领域最主要的问题
，
由 于分税制改革在前

，
土地财政在后

，
大多

数研究都默认为分税制改革造成了基层财政压力
，
进而迫使地方政府通过卖地筹集收人

，
这就是土

地财政的财政压力假说 。 但是 ，
这一逻辑与诸多既有事实相矛盾

，
如分税制改革没有在事实上增加

地方财政压力
，
地方政府在高价出让商住用地的同时低价出让工业用地

，
地方政府也没有将土地出

让收人用于缓解财政压力
，
以及土地财政与分税制改革在时间上不吻合

，
等等 。 但由于缺乏合适的

度量财政压力 的方法
，
还没有文献对财政压力假说进行直接的检验 。

中 国地方政府的财政压力一直存在
，
其主要原因是实施了典型的属地管理模式

，
即大多数的政

府性事务都由地方政府负责
，
例如教育 、

医疗 、社保 、
环境等

，
因此支出责任是下移的 。 与此同时 ，

历

次的财税体制改革都是将财权上收
，
例如分税制改革提高了 中央财政收入占 比

，
２００２ 年的所得税

分享改革将所得税 由地方税转变为中央地方共享税
，
因此不可避免地出现了财权与事权的不对称 。

为了缓解中央地方间的这种纵向不平衡
，
中央财政每年都向下级政府转移了大量的财政资源

，
这在

很大程度上缓解了地方的财政压力 。 更为重要的是 ，
中 国 的地方政府不仅仅是一种服务型政府

，
更

是发展型政府
，
地方政府在经济发展过程中扮演了积极的

“

援助之手
”

的角色
，
地方财政存在严重的

支出偏向
，
即用于生产性的投资较多

，
而民生类的支出过少 。 地方政府的投资冲动会带来本地 ＧＤＰ

的快速增长
，
而 ＧＤＰ 最大化又与地方官员激励相容

，
进一步剌激地方投资的增加 。 在 ２００８ 年世界

金融危机期间
，
为了充分调动地方政府的积极性

，
中央政府逐步放松对地方融资平台的管制

，
为了

促使融资平台顺利从银行部门获得信贷资源
，
地方政府都将土地出让收人作为银行贷款的抵押

，
进

而获得为地方基础设施投资的新渠道 。

地方的投资冲动会加剧国家宏观经济的波动
，
这种投资是典型的顺周期行为

，
在经济上行期间

快速增加
，
下行期间则下降更快 。 为了遏制地方投资对宏观经济的干扰 ，

中 国在 １９９４ 年制定的 《预

算法 》严格禁止了地方政府的财政赤字 ，
与此同时也禁止地方政府直接向银行借贷 。 因此 ，

在中 国历

年的地方财政统计中
，
财政收支缺 口几乎等价于转移支付

，
该指标不能真实反映地方的财政压力 。

虽然融资平台债务是一个潜在的合适指标
，
但是该数据还未全部公开

，
并且其时间跨度过短 。 另外

一个方法是去估算一个潜在的财政收人和支出数据
，
然后用这种收支差额来表示财力缺 口

，
但是很

显然
，
无论是潜在财政收入还是支出

，
还缺乏一个统一的计算标准

，
其客观性难免受人质疑 。 综上来

说
，
目前还没有一种科学的方法能够对财政压力进行直接的度量 。

本文利用部长更换的政策冲击来捕捉财政压力的变化
，
进而对财政压力假说进行检验。 研究表

明
，
部长会使其出生地获得的专项转移支付显著增加 １２％

，
这些新增的转移支付 占地方预算收入的

比重为 ６％
，
占地方土地出让收入的 比重髙达 １２％ 。 由于部长的当选对出生地来说是外生的冲击 ，

这

些新增的转移支付就是
“

意外
”

的收入
，
并且其 占地方财政收入比重较大

，
因此

，
部长能够显著降低

其出生地的财政压力 。 如果财政压力假说成立 ，
则转移支付的增加会使得财政压力减小

，
进而减小

其追逐土地收入的动力 。 但是 ，
进一步分析却发现

，
部长出生地的土地出让行为并没有随着财政压

力的变化而变化
，
无论是土地出让面积还是土地出让收人都没有明显的下降 。 因此 ，

财政压力并不

是造成地方政府出让土地的真实原因 。

从文献的角度来说
，
本文可能的贡献有两方面 ： ①利用外生的政策冲击捕捉了财政压力 的变

化
，
避免了直接度量财政压力时的主观性

，
从而能够对财政压力假说进行直接检验

；②文献上关于

转移支付影响 的研究很多 但关于中 国转移支付分配机制的研究较少
，
有少数文献尝试研究

政治因素在中 国转移支付分配中的作用
，
如 中央下派的官员 、在更高级别政府的任职经历对转移支

付的影响ｍ等
，
但都没能解决转移支付与官员下派的联立内生性问题

，
本文的思路为这一问题提供

了解决方案 。

２９



更为重要的是
，
这些研究结论意味着放权并不能解决土地财政问题 。 财政压力假说认为中央财

政在初次分配中 占据了过多的资源
，
地方政府才不得不依赖土地财政

，
因此

，
要想降低地方对土地

财政的依赖程度
，
最直接的办法就是在财政资源的分配中 向地方倾斜 。 但是 ，

本文的研究则反驳了

这种观点
，
由于土地财政的真实原因是投资动机而非财政压力

，
即使中央降低在初次财政分配中 的

份额
，
改善 目前地方财政在国家财政分配中 的不利地位

，
依然无法对地方出让土地的行为产生实质

性的影响 。

土地财政的改革要分短期 、 中期和长期三个阶段 ，

短期 内要将土地出让金全额纳入预算管理
，

建立透明 、公开的收人与支出制度 ，
增加土地财政用于民生支出 的 比重

，
约束地方政府的机会主义

行为 。 中期则要调整中央与地方的事权 ，
将一些全局性 、普惠性 、与人 口流动相关的民生支出上收中

央
，
降低地方的财政压力

；
同时

，
逐步利用规范的房产税替代土地出让收入

，

以此保证在地方收入可

持续化的 同时
，
最小化土地出让制度的负面效应

，
并且通过房产税建立

“

使用者付费
”

的机制
，
促进

人 口

“

用脚投票
＂

的合理流动 。 长期来说 ，
则是要科学界定政府 、社会与市场的边界 ，

将那些可以 自 负

盈亏的基础设施和公共服务项 目
，
通过 ＰＰＰ 或其他模式 由市场介入

，
减少政府的支出责任和投资压

力
，
从根源上扭转土地财政的融资角色 。
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