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［摘　 要］基于 ２００７ 年全国 ２１ 省 １６２０ 个县（市）推行财政省直管县改革状况，利用制度供求模式分析我国地
方财政管理体制改革受阻的原因，结果显示：从供给层面看，下辖县（市）个数和电子政务水平对省直管县改革有显

著影响，而省级财力与市场化程度等变量的影响不显著；从需求层面看，粮棉生产大县、县域经济发展水平低、财政

自给能力差的县（市）进行试点改革的可能性较大，这体现了地方政府间财政分配关系“宪法秩序”的重要性。
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一、引言

十八届三中全会提出“财政是国家治理的基础和重要支柱，科学的财税体制是优化资源配置、维

护市场统一、促进社会公平、实现国家长治久安的制度保障”。鉴于深化省以下财政管理体制改革对

于发展县域经济、完善县级基本财力保障机制和基本公共服务提供的促进作用，财政省直管县改革对

地方治理的现实意义也就不言而喻。财政上的“市管县”和“省直管县”是我国目前省以下地方政府

财政管理体制的两种基本制度。由于“市管县”体制弊端的不断暴露，不少省份开始尝试新的财政管

理体制。在浙江省率先展开财政省直管县改革并取得积极成效之后，安徽、江苏、河北等省份也积极

跟进，纷纷尝试地方财政管理体制的改革，以促进县域经济的发展并提升县级政府的财政能力。中央

政府也出台了一系列政策方针，如《我国国民经济和社会发展十二五发展规划纲要》提出“推进省以

下财政体制改革，稳步推进省直管县财政管理制度改革，加强县级政府提供基本公共服务的财力保

障”。２００８ 年 １０ 月 １９ 日，中共十七届三中全会通过的《关于推进农村改革发展若干重大问题决定》
提出“扩大县域发展自主权，增加对县的一般性转移支付、促进财力与事权相匹配，增强县域经济活

力和实力。推进省直接管理县（市）财政体制改革，优先将农业大县纳入改革范围”。２００９ 年颁布的
《财政部关于推进省直接管理县财政改革的意见》中明确提出了改革的总体目标是“２０１２ 年底前，力
争全国除民族自治地区外全面推进省直接管理县财政改革，近期首先将粮食、油料、棉花、生猪生产大

县全部纳入改革范围”。随着国务院和财政部相关文件的出台，越来越多的省份展开了“省直管县”

财政管理体制的试点改革。十八届三中全会通过的《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决

定报告》（以下简称《决定》）也明确指出“优化行政区划设置，有条件的地方探索推进省直接管理县

（市）体制改革”，这为财政省直管县迈向行政省直管县提供了政策依据。到 ２００９ 年底，全国已有 ２４
个省份、８７５ 个（市）县进行了财政省直管县试点改革［１］。时任财政部部长谢旭人 ２０１１ 年 ６ 月 ２７ 日
向全国人大常委会作关于 ２０１０ 年中央决算的报告时指出，２０１０ 年已有 ２７ 个省份、９７０ 个县推行了省
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直管县财政管理方式改革［２］。截至 ２０１１ 年底，已有 ２７ 个省份 １０８０ 个县实行省直管县财政管理方式
改革。２０１２ 年改革期限过去之后，财政省直管县改革偃旗息鼓，出现了“疲劳症”。地方政府产生了
观望情绪，盼望着中央政府出台具体的相关政策措施，改革情况不容乐观［３］。

关于推行省直管县财政管理体制改革原因方面的研究，国内已经积累一些理论文献。为了解决

财政体制建设难题，实现基本公共服务均等化，马国贤提出了“五级政府、三级财政”的设想，其中就

包括推行财政管理上的省直管县［４］。杨志勇将省直管县改革目标定位为提高基层政府的公共服务能

力、保证基层政府最低水平公共服务的提供和促进基本公共服务的均等化［５］。在省直管县改革的实

证研究方面，国内学者更多地关注了改革的实施效果，即省直管县改革对县域经济增长和财政收支的

影响。由于国内学者采用的分析方法和样本不同，得到的结论也不尽一致，如，才国伟等人用面板数

据模型证实财政省直管县有利于经济增长［６］；郑新业等人用倍差估计法验证了省直管县对县域经济

增长的积极含义，但他们也发现这一增长效应不是来源于省直管县过程中的财政分权，而是源自强县

扩权过程中的经济分权［７］。贾俊雪、郭庆旺等的研究成果表明，省直管县财政管理体制不仅不能增强

我国县级政府的财政自给能力，反而在一定程度上加剧了县级政府的财政困难程度［８］，之后贾俊雪和

张永杰等人在研究中修正了之前的观点，认为省直管县财政体制改革有助于增强县级财政自给能力，

实现县级财政解困，但也显著抑制着县域经济增长［９］。Ｗａｎｇ Ｗｅｎ 等认为省直管县改革过程中的向
基础政府放权会促使县级政府降低教育等民生性支出比重而增加建设性支出［１０］。

回顾各省的省直管县改革历程及特征①，我们没有发现“一刀切”的情况，各地在结合各自

省情的基础上积极探索，创新了管理模式。各种管理模式根据其特点，大致可以分为四类（具体

情况见表 １），但对于推进省直管财政管理体制改革的原因或改革的条件，国内学者没有作出系
统分析，缺乏一个完整的分析框架。本文拟利用 ２００７ 年改革情况用制度供需分析框架来研究
影响省直管县式分权改革的因素。以 ２００７ 年为研究对象是基于两点考虑：一是 ２００９ 年财政部
出台相关规定要求地方政府在 ２０１２ 年前全面推开省直管县改革，２００９ 年后的改革可能是地方
政府执行财政部规定的结果而非自主改革的结果，而 ２００９ 年之前的数据可以用来分析影响地
方政府主动改革财政管理体制的因素；二是 ２００８ 年没有省份进行地方财政管理体制改革，而
２００７ 年是江苏、四川、陕西、甘肃等省份选择改革的时间点，用 ２００７ 年数据可以最大限度地利
用相关信息。

表 １　 省管县财政管理体制类型

类型 典型特征 代表性省份

行政管理型 在行政上省一级政府直接管理区县政府，没有地市级这一中间环节 北京、上海、天津、重庆、海南

全面管理型
预算管理体制、省对下转移支付补助、专款拨款补助、财政结算、预算

资金调度、债务偿还等都是省级财政直接管理县级财政
浙江、江苏、湖北、安徽

补助管理型
转移支付、专款分配及财政资金调度等涉及对县级财政补助方面实现

省直接管理县，县级财政体制仍由地市级政府确定
山西、辽宁、河南

省市共管型
省级财政在分配转移支付等补助资金时直接核定到县，但在分配和资

金调度是省对市、市对县，同时加强省级财政对县级财政的监管
福建、山东、广西

　 　 资料来源：根据中南财经政法大学地方财政研究中心编著的《２０１０ 中国地方财政发展报告———省管县财政体制
研究》［１１］及其他文献资料整理而成。

二、地方财政管理体制改革的供需分析框架

“制度，作为人工界的产物，和其他各类人工物一样，其产生、维持、演化和消亡都可在成本—收

益分析的基础上，用哪个供求模式加以解释。任何一种具体制度的形成和维持，都是在这种制度的供
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①限于篇幅，本文未列出省直管县改革进程表，有需要的读者可以向笔者索取。



2014年第1期

求相互作用的结果。”［１２］省直管县财政管理体制也不例外，我们同样可以用供求模式来加以解释：当

县级政府对省直管县体制有强烈需求而省级政府又有良好的供给能力时，地方财政管理体制便有可

能顺利从“市管县”演化到“省直管县”；当需求不足或供给不足时，地方财政管理体制的供需均衡仍

可能停留在“市管县”或过渡到补助管理型、省市共管型等非完全意义上的“省管县”。

（一）省直管县的制度供给

从各省推行省直管县财政管理体制改革的情况来看，“供给主导”的特征十分明显，从供给方面

的研究省直管县改革的文献也比较多，如吴金群［１３］和徐雪梅等［１４］认为，推行“省直管县”财政管理体

制改革要取得广泛的改革共识，而必要的经济基础、适当的管理幅度、较好的技术保障及较强的调控

能力是改革顺利进行必不可少的条件。影响省直管县改革制度供给的具体因素可以参见表 ２。
表 ２　 省直管县制度供给的影响因素

研究者 具体改革条件

徐雪梅、王宁、王洪运［１４］ 区域面积、县市数量、人均 ＧＤＰ、市场化指数、电子政务水平、高速公路密度、地方财政
收入、省级管理效率

李明强、庞明礼［１５］ 省的管辖范围、地级市正确定位、地级市人员安排、区域性公共品有效供给

孙学玉［１６］ 经济基础变化、区域经济关系调整、通讯技术发展、国际治理模式改变、试点成功经验

积累和理论舆论准备

吴金群［１７］ 区域面积、县市数量、人均 ＧＤＰ、市场化指数、电子政务水平、高速公路密度、扩权县
（市）比例、已扩权月数

省直管县体制的制度供给是经济基础、管理技术、管理幅度等一系列因素的函数。省级经济、财

政基础越强，对县级政府的统筹管理能力也越强，因而越有能力承担省直管县改革的成本。随着电子

政务等管理技术的开发，高速公路密度的增大，省政府与县政府的联系更加方便，这有效降低了地方

财政管理体制的交易成本，省政府就更有可能推行省直管县试点改革。而管理幅度很大时，省政府对

县级财政的监管跟不上，浙江省行政面积小、下辖县市较少，成了浙江省率先进行省直管县财政管理

体制改革的相对优势。基于上述分析，本文提出以下四个研究假说。

假说 １：省级财力越强的地区制度供给能力越强，下辖县（市）越有可能实行省直管县财政管理
体制。

假说 ２：越向市场分权的地区，对下级政府的分权程度也越高，实行省直管县的概率就越大。
假说 ３：地方政府的管理效率和电子政务水平高的地区，省直管县的交易成本相对较低，推行省

直管县改革的概率较高。

假说 ４：下辖县（市）个数的增加会加大省级政府的管理成本，从而降低省直管县改革的可能性。
也有一些文献在量化研究方面做出了尝试，但都是基于制度供给方———省级层面的考虑，

而忽略了制度的需求一方———县（市）一级政府在省直管县改革过程中的能动性，事实上改与不

改是省、市、县三级政府博弈的结果，上级政府对县级财政管理体制模式与县（市）社会经济条

件密不可分，因此本文拟将县（市）社会经济变量纳入分析框架，以更全面地考察地方财政管理

体制的影响因素。

（二）省直管县的制度需求

制度需求是省直管县产生的另一个原因。改变制度安排，使财政资金分配朝有利于自己的方向

转变是县级政府要求进行省直管县试点的最主要原因。戴维·菲尼指出，影响制度需求的因素有很

多，其中比较重要的影响因素有产品和要素相对价格、宪法秩序、技术和市场规模［１８］。在具体应用到

地方财政管理体制改革的分析中，国内学者也取得了一定的进展，具体见表 ３。

·１２·
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表 ３　 省直管县制度需求的影响因素

研究者 具体原因

才国伟、黄亮雄［６］ 人口规模、经济水平、财政状况、金融发展、基础设施、城市化水平、信息化水平

张占斌［１９］ 改变资源配置方式、提升县域经济发展水平及地位的需要；统筹城乡发展和社会主义

新农村建设的需要；提高政府服务绩效和公共管理创新的需要

吴金群［１７］ 实现城乡基本公共服务均等化的需要；增加县域经济发展活力的需要；促进地方政府

良性互动的需要；解决县乡财政困难，推动三农发展的需要

　 　 资料来源：作者根据相关文章整理所得。

省直管县体制的制度需求是经济基础、财政状况和其他社会因素等变量的函数，其中经济基础可

以用县域经济发展水平、是否是农业大县等来衡量。从既有理论来看，经济发展水平与省直管县改革

的关系存在双重可能性：财政分权是一种昂贵的制度设计，只有富裕的社会才能享受得起分权的益

处［２０］，因而经济发展水平与省直管县改革正相关；而另一种观点则认为贫困地区更有分权的愿望，在

县域经济发展地区差异越大、竞争秩序恶化的情况下，落后地区希望省级政府能够改善竞争的“宪法

秩序”，统筹发展。财政状况可以用人均财政收入、财政自给能力来考察，在政府间财政转移支付法

律框架缺失的情况下［２１］，“市卡县”、“市挂县”的乱象频发，县级政府亟须重整地方政府间财政分配

关系。社会因素则用人口规模和城镇化水平等变量来考察，人口因素对改革的影响在理论上也没有

确切的答案：当人口规模上升时，整个社会的拥挤程度就会相应上升，地方需要更多的支出份额以应

对不断膨胀的人口规模，即人口规模与省直管县改革表现出正相关性；但另一方面，在一定的人口规

模内，规模报酬递增规律使得地方政府即使支出份额不大也能满足当地居民的需求，因而对分权改革

的需求不高［２０］。

基于上述分析和中国的县域社会经济的基本特征，本文提出另外三个假说。

假说 ５：县域经济发展水平越低的县（市）对省直管县式财政分权改革的制度需求越大，试点改革
的可能性越高。具体表现为，县级人均地区生产总值与试点改革概率负相关；第一产业增加值比重与

试点可能性正相关；粮食生产大县和棉花生产大县实现省直管县财政管理体制的概率比非粮棉大

县高。

假说 ６：财政状况较差的县（市）财政均等化的动机较强烈，对省直管县制度需求较大，因而人均
财政收入和财政自给率都与改革可能性负相关。

假说 ７：人口规模越大和城镇化水平越高的县（市）对公共服务的需求较大，进行省直管县试点改
革的动机越强烈，因而进行地方财政管理体制改革的可能性更大。

三、模型与数据

（一）计量模型设定

为分析影响地方财政管理体制的因素，本文将某县是否实行省直管县财政管理体制作为被解释

变量，“ｙ ＝ ０”表示该县实行市管县体制，“ｙ ＝ １”表示该县已经实行了省直管县财政管理体制改革，则
被解释变量表现为 ０ 或 １ 型的二分类变量。解释变量说明见表 ４。对于典型的二元离散选择问题，
Ｌｏｇｉｓｔｉｃ模型和 Ｐｒｏｂｉｔ模型是比较理想的研究方法。因此，设 ｘｉｋ是解释变量，ｐｉ 为模型的响应概率，建
立相应的 Ｌｏｇｉｓｔｉｃ回归模型如下：

ｌｎ ｐｉ
１ － ｐ( )

ｉ

＝ β０ ＋∑
ｎ

ｋ ＝ １
βｋｘｉｋ ＋ εｉ

（二）数据来源及基本统计描述

地方财政管理体制的虚拟变量来自笔者对各省政府和财政部门门户网站的收集整理，省人均财

政收入和下辖县（市）个数根据《中国统计年鉴 ２００８》相关数据计算所得，市场化程度的数据来自樊纲
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表 ４　 解释变量说明

变量 定义 预期符号

供

给

因

素

省人均财政收入 省级财政收入与该省人口之比（元） ＋
市场化程度 市场化程度指数 ＋
下辖县（市） 除区政府外的下辖县级政府个数（个） －
管理效率 管理效率指数（０—１００） ＋

电子政务水平 电子政务水平指数（０—１００） ＋

需

求

因

素

县人均 ＧＤＰ 地区生产总值与总人口之比（元） －
县人均财政收入 地方财政一般预算收入与年末总人口之比（元） －
财政自给率 人均财政收入与人均财政支出之比（％） －
人口规模 年末总人口数（万人） ＋
城镇化水平 非乡村人口与年末总人口之比（％） ＋
第一产业比重 第一产业增加值与地区生产总值之比 ＋
粮食大县 １ ＝粮食生产大县，０ ＝非粮食生产大县 ＋
棉花大县 １ ＝棉花生产大县，０ ＝非棉花生产大县 ＋

国家级贫困县 １ ＝国家级贫困县，０ ＝非国家级贫困县 ＋
民族自治县 １ ＝民族自治县，０ ＝非民族自治县 －
县级市 １ ＝县级市，０ ＝普通县 ？

等人主编的《中国市场化指

数———各地区市场化相对进

程 ２００９ 年报告》［２２］，管理效
率的数据来自《世界经济年

均 ２００７ ／ ２００８》，电子政务的
数据来自徐雪梅、王宁、王洪

运《基于秩和比法的“省直

管县”实施条件评价》［１４］一

文，其他影响制度需求的相

关变量的数据来自《中国县

（市）经济社会统计年鉴

２００８》。
表 ５ 给出了省直管县和

市管县各项社会经济变量比

较的结果，我们可以发现省

直管县地区的人均 ＣＤＰ、人
均财政收入、财政自给率、城

表 ５　 省直管县与市管县社会经济特征的比较

变量
全部 省直管县 市管县

均值 标准差 均值 标准差 均值 标准差

县人均 ＧＤＰ １３３９８． ２２ １１８４４． ５０ １５１２１． ０１ １５７３２． ５３ １２２０６． ７３ １０１２２． ３８
人均财政收入 ５９６． ０９ ９３５． ２３ ７２２． １４ １１７３． ０１ ５３４． ５６ ８８７． ９２
人均财政支出 １７０６． ２９ １４６５． ８７ １６９４． ５７ １２９８． ７８ １７５６． ９７ １６８２． ８９
财政自给率 ０． ３２ ０． ２２ ０． ３６ ０． ２５ ０． ２９ ０． ２０
城镇化水平 １７． ９９ １１． ８６ ２２． ７８ １３． ４６ １５． ６８ １０． ６０
第一产业比重 ２５． ４５ １２． ８８ ２４． ７８ １２． ４３ ２６． ２６ １３． ２２
粮食大县 ０． ２４ ０． ４３ ０． ４１ ０． ４９ ０． １６ ０． ３７
棉花大县 ０． ０７ ０． ２５ ０． １１ ０． ３１ ０． ０６ ０． ２４

国家级贫困县 ０． ２８ ０． ４５ ０． ２２ ０． ４１ ０． ３４ ０． ４７
民族自治县 ０． ０５ ０． ２３ ０． ０３ ０． １６ ０． ０７ ０． ２５
县级市 ０． １９ ０． ３９ ０． ２９ ０． ４５ ０． １２ ０． ３３

镇化水平都高于市管县地区，

粮食大县和棉花大县等农业

县更有可能成为省直管县改

革的对象。

四、实证结果

（一）制度供给因素对改

革的影响

表 ６ 中第（１）列是线性
概率模型的估计结果，估计系

数直接表明了解释变量变化

１ 个单位对预测概率的影响。
从供给角度来看，省级人均财

政收入和市场化程度对地方财政管理体制的选择没有显著影响，而下辖县（市）每增加 １ 个，进行省
直管县改革的概率会减少 ０． ６１％，管理效率和电子政务水平各提高 １ 个单位，相应进行省直管县试
点改革的概率会增加 ０． ８４％和 ３． ０３％。从中我们发现，电子政务水平是影响省直管县制度供给的最
重要因素，制度能否得到供给与省级财力无关。

由于用线性概率模型估计的预测概率值可能在 ０—１ 的范围之外，我们还使用 Ｐｒｏｂｉｔ模型和 Ｌｏｇｉｔ
模型进行估计，估计结果如第（２）列和第（３）列所示。和第（１）列估计结果一样，省级财力和市场化
程度没有显著影响，其他系数的符号也与线性概率模型一致。从伪 Ｒ２ 来看，Ｌｏｇｉｔ模型的估计结果更
理想，因此我们在第（３）列的基础上加入县级市和民族自治县虚拟变量来估计结果对模型设定的敏
感性，第（４）列的估计结果告诉我们 Ｌｏｇｉｔ 模型的估计结果是稳健的。陈喜生根据浙江、湖北和安徽
三省个案分析认为省级财政的宏观调控能力是省直管县改革一个十分重要的条件，“省级财政有一

定的财力来解决县级财政困难或支持县域经济的发展，否则，只是管理形式上的‘换汤不换药’，

·３２·
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表 ６　 省直管县财政管理体制改革的影响因素分析

被解释变量：省直管县 ＝ １，市管县 ＝ ０；Ｎ ＝１５６８
解释变量 ＬＰＭ（１） Ｐｒｏｂｉｔ（２） Ｌｏｇｉｔ（３） Ｌｏｇｉｔ（４） Ｌｏｇｉｔ（５）

ｌｎ（省人均财政收入） － ０． ０１６６
（０． ０４３２）

－ ０． ０４５４
（０． １７３８）

０． ０２６７
（０． ３０８３）

０． ０４７４
（０． ３０９３）

０． ０５９２
（０． ３１０８）

市场化程度
０． ００７６
（０． ０１４５）

０． ００８４
（０． ０６１４）

－ ０． ０３２３
（０． １１０３）

－ ０． ０１９９
（０． １１０６）

－ ０． ０２６７
（０． １１０４）

下辖市县
－ ０． ００６１

（０． ０００４）
－ ０． ０２１２

（０． ００１７）
－ ０． ０３６４

（０． ００３１）
－ ０． ０３６４

（０． ００３１）
－ ０． ０３６８

（０． ００３１）

管理效率
０． ００８４

（０． ００４９）
０． ０２９２
（０． ０２０５）

０． ０６１８

（０． ０３６３）
０． ６０１９

（０． ０３６４）
０． ０６７５

（０． ０３６７）

电子政务水平
０． ０３０３

（０． ００２１）
０． １１２２

（０． ００９６）
０． １９８５

（０． ０１７９）
０． １９７６

（０． ０１７６）
０． １９９２

（０． ０１７９）

ｌｎ（县人均 ＧＤＰ） － ０． ０９２８

（０． ０３１９）
－ ０． ２８４９

（０． １３２８）
－ ０． ６３０４

（０． ２３６８）
－ ０． ６４６４

（０． ２３７６）
－ ０． ６７３８

（０． ２３８６）

ｌｎ（县人均财政收入） ０． １４３９

（０． ０２９８）
０． ４９０６

（０． １２９８）
０． ９３２９

（０． ２３７２）
１． ００６８

（０． ２４０９）
０． ９８９９

（０． ２４１４）

财政自给率
－ ０． ６７３７

（０． １１７０）
－ ２． ４７１０

（０． ５０７８）
－ ４． ５９９０

（０． ９３６４）
－ ５． １２９１

（０． ９７４４）
－ ４． ２８７４

（１． ００７５）

人口规模
０． ００１７

（０． ０００４）
０． ００７０

（０． ００１６）
０． ０１２６

（０． ００３１）
０． ０１１６

（０． ００３０）
０． ０１０６

（０． ００３０）

城镇化水平
０． ００４１

（０． ０００９）
０． ０１１９

（０． ００３９）
０． ０２４６

（０． ００７８）
０． ０１８４

（０． ００８１）
０． ０１６５

（０． ００８１）

第一产业比重
－ ０． ００３６

（０． ００１２）
－ ０． ０１７５

（０． ００５１）
－ ０． ０３２７

（０． ００９０）
－ ０． ０３１１

（０． ００９０）
－ ０． ０３２１

（０． ００９１）

粮食大县
０． １１０８

（０． ０２６８）
０． ３８０９

（０． １０８５）
０． ７２４３

（０． １９１９）
０． ６９３９

（０． １９２４）
１． ３９６５

（０． ３４５７）

棉花大县
０． ０７０５

（０． ０４１８）
０． ２８９６

（０． １６６８）
０． ６２６６

（０． ２９２２）
０． ６２１６

（０． ２９３８）
１． ４６２６

（０． ５２８２）

国家级贫困县
０． ０７９９

（０． ０２５９）
０． ３０５５

（０． １０８７）
０． ５８４７

（０． １９１５）
０． ６０６４

（０． １９２７）
０． ６９７０

（０． １９６７）

民族自治县
－ ０． １０８４
（０． ３２８７）

－ ０． ０６６３
（０． ３３１４）

县级市
０． ５０５５

（０． ２１９９）
０． ５７８３

（０． ２２０８）

粮食大县财政自给率 － １． ８８６４

（０． ７６７２）

棉花大县财政自给率 － ２． ５０９０

（１． ３６９０）

常数项
－ ０． ２１１５
（０． ３９２７）

－ ２． ６９１２

（１． ６０８４）
－ ４． ８８３６

（２． ８５８９）
－ ５． ０２１７

（２． ８６９９）
－ ５． ３２０３

（２． ８５７８）
ＡＤＲ２ ／ Ｐｓｅｕｄｏ Ｒ２ ０． ４１９９ ０． ３６６２ ０． ３７０１ ０． ３７２７ ０． ３７６３

　 　 注：、、分别表示在 １０％、５％和 １％的水平上显著。
且将付出‘管理失效’成本”［２３］。与此不同，本文实证结果表明省直管县改革与省级人均财力无显著

关系，即使省级财力较弱的中西部地区也可以进行试点改革。陈喜生的分析虽有一定道理，却忽略了

省级财力强于市级财政、市级财政强于县级财政的基本事实。因此，“市管县”向“省直管县”演化会

减少地方政府间财政分配中“漏斗效应”现象，在保持市级财政利益不变的情况下增强县级财政利益

·４２·
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构成了政府间财政关系的一个帕累托改进，改革红利的释放将为社会主义现代财政制度建设提供强

大动力和有力保障。

（二）制度需求因素对改革的影响

无论是线性概率模型还是 Ｌｏｇｉｔ模型，估计结果都表明县域经济发展水平对地方财政管理体制的
影响在 １％水平上显著。人均地区生产总值低的县（市）表现出了强烈的改革意愿，它们希望通过这
一轮财政管理体制的改革来获取更多省级财政的支持，改变原先在县域经济竞争中落后的状况。第

一产业比重与省直管县改革在 １％水平上的显著负相关性与预期不符，从理论上来讲，农业比重较高
的县市财政能力比较薄弱，对改革的需求会比较大，但估计结果却显示了两者的负相关性。另外，粮

食生产大县、棉花生产大县虚拟变量与省直管县改革的正相关性与预期相符合，保障农业县的财政能

力原本就是本轮地方财政分权改革的政策目的，估计结果告诉我们，粮棉大县较好地把握了这次改革

机会，积极地争取了省级财政的支持。

从财政状况的相关变量来看，县级人均财政收入的对数与省直管县改革在 １％水平上显著正相
关，这与预期不符。这可能是因为人均财政收入高的县（市）在“市管县”体制下受到市级政府挤压相

对严重一些，在省以下地方政府间财政收入分配的“宪法秩序”比较混乱的情况下，会出现各项转移

支付较多被市级财政截留的乱象，在事责层层下放的情况下，财政强县承担了过多的支出责任，因而

与人均财政收入少的县（市）相比，财政强县表现出了更强烈的改革动机，更需要规范地方政府间财

政分配的“宪法秩序”。财政自给率与省直管县改革在 １％水平上显著负相关，这表明财政能力越弱
的县（市）越希望从省级财政中得到补助。值得注意的是，人均财政收入与财政自给率虽然都是地方

财政能力的表现，但两者出现不同的符号并不矛盾，即使人均财政收入高的县（市），如果承担的事责

很多的话，该县级政府的财政自给率也会很低。规范省以下地方政府间财政关系，需要按照十八届三

中全会的会议精神明确省以下各级政府的事权，建立事权与支出责任相匹配的地方财政管理制度。

人口规模、城镇化水平对省直管县体制的影响都在 １％的水平上显著，且两者对改革可能性的影
响都为正。随着人口规模的增大，县域公共品的拥挤成本也会随之增加，地方政府需要更大的财政自

主权来满足居民对日益增长的公共服务的需求，两者的正相关性当然也可能是人口大县拥有“话语

权”的表现，人口多的县（市）对制度改革需求的市场规模较大，因而越有机会进行试点改革。城镇化

过程原本就是一个地方财政扩张的过程，这不仅表现在县级财政支出的增长上，也表现在县级政府财

政自主权上。由于财政省直管县往往伴随着经济上的“扩权强县”，县级政府获得了更多的土地审批

权，从而有机会进行城市基础建设，因此，为了城镇化，县级政府也会积极争取省直管县改革。

另外，表 ６ 第（４）列估计结果告诉我们，与普通县相比，县级市进行省直管县财政管理体制改革
的概率更高，而是否是民族自治县则没有显著影响。第（５）列检验了是否存在交互作用以及用于省
政府在最终确定试点改革名单时粮食生产大县或棉花生产大县的财政自给率标准是否不同。从估计

结果来看，粮食生产大县与财政自给率的交互项在 ５％的水平上显著，而棉花生产大县与财政自给率
的交互项在 ５％的水平上不显著，这表明在财政自给率相同的情况下，粮食生产大县更有可能被纳入
试点改革范围，而棉花生产大县却不是影响决策的显著因素。

五、结论与不足

《决定》提出“直接面向基层、量大面广、由地方管理更方便有效的经济社会事项，一律下放地方

和基层管理”，省直管县改革作为建立现代财政制度的重要内容，将更多的财政管理权限下放到县

（市）基层政府，不仅有利于省级政府和地级市政府的简政放权，也有利于基层政府更好地呼应社会

对基本公共服务提供的需求，在转变职能中实现有效的政府治理。本文基于 ２００７ 年除直辖市、自治
区和海南省外其余 ２１ 个省份推行省直管县改革状况，利用制度供求模式分析了我国地方财政管理体

·５２·
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制的演化动因，得出以下结论：

首先，从供给层面来看，假说 １ 和假说 ２ 没有得到验证，而假说 ３ 和假说 ４ 得到了检验证据的支
持，这表明缩小省级行政范围、增设省级行政单位是加快推进省直管县改革的一条潜在可行路径。但

是，在目前增设省份可能性不大的情况下①，发展电子政务成了提升制度供给能力的重要途径。大力

推行电子政务不仅是破解科层制管理模式下的效率难题的重要方法，也是推进集中办公、促进地方政

府改革和建设节约型政府的重要方向和途径，因而在提高电子政务水平的前提下，扁平化的省直管县

模式可以用来提升地方财政管理体制的运行绩效。

其次，从需求层面来看，假说 ５ 和假说 ６ 得到了部分验证，而假说 ７ 全部得到了验证。县域经济
发展水平越低的县（市）或粮棉生产大县越有可能进行试点改革，这符合中央和财政部的政策意图，

地方政府在推进改革的过程遵循了“将粮食、油料、棉花、生猪生产大县全部纳入改革范围”的要求②。

在取消农业税后，农业县几乎成了财政贫困县的同义词，粮棉生产大县积极争取试点改革以获取更多

的上级补助来缓解本级财政压力，这也具体表现在财政自给率与改革概率的负相关性上。在城镇化

进程不断加速的大背景下，市民社会正逐步兴起，对地方自治和财政分权的呼声越来越高，推行省直

管县财政管理体制改革正是适应社会转型的应有之举。

《决定》勾勒了未来几年中央与地方财政关系改革的蓝图，在保持现有中央和地方财力格局总体

稳定的情况下通过调整中央与地方事权和支出责任、完善转移支付制度来建设财权与事权相匹配的

现代财政制度。根据十八届三中全会的会议精神，建立现代省以下地方财政管理体制也是全面深化

改革任务中一个需要迫切解决的议题。省以下地方政府间的财政关系的改革则不只是省市县三级政

府间财政利益分配问题，地方政府间的财政关系的完善不仅需要中央与地方财政关系明确这一大的

制度环境，也需要处理好地级市政府与县级政府间的行政关系，财政省直管县改革离不开经济社会管

理权限的下放和行政管理上的省直管县改革。当然，这也是本文实证分析部分存在的不足之处。本

文在省直管县制度演化分析中没有纳入中央政府对制度供给的影响和地市级政府对制度供给与需求

造成的影响。中央政府在省直管县过程中扮演者顶层设计者和规划者的角色，对省直管县制度推广

到全国范围内的试点改革起着不可替代的作用；而地市级政府作为这次改革中的直接利益相关者，面

临着利益冲击和利益获取的双重可能性，其合作与否的态度对改革的顺利展开也有着密切关系。但

省级政府和县级政府作为省直管县财政管理体制的供需双方是改革中的最大利益主体，不考虑中央

政府和地市级政府的离散选择模型也能较好的解释影响省直管县改革的因素。另外，仅仅从制度供

给与需求之间相互作用来检测是否进行省直管县财政管理体制改革，多少带有一些经济决定主义的

味道，给人的感觉是，只要获悉了影响供给与需求的因素便能影响改革的进程，而且仅仅用 ２００７ 年的
截面数据并不能完全反映财政省直管县改革的动态变化，解析改革进程影响因素还需用面板数据模

型来刻画。
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