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摘要：中国目前的政府间转移支付制度是在1994年分税制财政体制改革的基础上逐步发展并形成的。这一制度在产生了一定的积极功效的同时，也存在着若干不足之处，亟待加以改进。在深化财政改革的过程中，应该确立科学的财政转移支付制度建设的政策目标，逐步整合各种转移支付手段，构建有效的转移支付体系，形成合理的规模，充分发挥一般性转移支付和专项转移支付的作用，同时注重地方财政转移支付制度建设，做好财政转移支付的立法工作，提高转移支付的绩效水平。
自1994年分税制财政体制改革之后，我国逐步形成了三种类型的政府间转移支付形式：一是维持既得利益的税收返还和体制补助（或上解）转移支付方式；二是以地区间财力和公共服务均等化为目标的财力性转移支付，包括一般性转移支付、民族地区转移支付和调整工资转移支付等；三是按项目标准确定的专项转移支付。在实际运行过程中，这些转移支付手段产生了积极的功效，但与此同时，目前转移支付制度中仍然存在着诸多有待改进之处，为此，需要我们进行全面而系统的分析和总结，以便为进一步的改革理清思路。

一、对现行政府间财政转移支付制度的积极评价

在不断改进的过程中，我国的转移支付制度也朝着日益规范的方向发展，并且产生了积极的作用和影响。

（一）财政转移支付资金规模不断扩大

1994年的分税制改革选择了采取“存量不动，增量调整”的方针，旨在通过渐进性改革，逐步加大中央财政所控制的增量，用增量部分进行以公共服务水平均衡化为目标的地区间财力再分配，逐步建立起科学、规范的财政转移支付制度。因此，实施政府间财政转移支付的渐进性改革，重要的条件是不断扩大中央财政收入的增量。从实际情况来看，自1998年以后，中央财政收入每年的增长速度都超过地方财政收入的增长速度，中央财政收入的增量明显扩大。近年来，中央财政较大幅度地增加了对地方的转移支付（见表1），中央财政对地方财政的补助支出由1994年2389.09亿元增加到2004年的10407.96亿元。
表1   1994年以来中央财政收入占全部财政收入比重及向地方政府返还数量表

	年份
	全国财政收入（亿元）
	中央财政本级收入

（亿元）
	中央财政收入占财政总收入比重（%）
	中央财政对地方财政的补助支出（亿元）

	1994年
	5218.10
	2906.50
	55.7%
	2389.09

	1995年
	6242.20
	3256.62
	52.2%
	2534.06

	1996年
	7407.99
	3661.07
	49.4%
	2722.52

	1997年
	8651.14
	4226.92
	48.9%
	2856.67

	1998年
	9875.95
	4892.00
	49.5%
	3321.54

	1999年
	11444.08
	5849.21
	51.1%
	4086.61

	2000年
	13395.23
	6989.17
	52.2%
	4665.31

	2001年
	16386.04
	8582.74
	52.4%
	6001.95

	2002年
	18903.64
	10388.64
	55.0%
	7351.77

	2003年
	21275.25
	11865.27
	55.8%
	8261.41

	2004年
	26396.47
	14503.10
	54.9%
	10407.96


注：本表收入中不包括国内外债务收入。

资料来源：根据《中国财政年鉴（2005）》有关数据计算整理。
（二）财力性转移支付中的一般性转移支付逐步规范

从1995年起，中央财政对地方实行一般性财政转移支付，该办法是在借鉴国外经验的基础上，充分考虑中国国情制定的。为了使一般性转移支付办法更加科学规范，在广泛征求地方意见的基础上，近年来多次对一般转移支付办法进行修改和完善，成效显著。一是标准收支的计算范围不断扩大，对几乎所有较大的税种和经常性支出项目都进行了标准化测算。二是标准收支的计算方法日趋完善，标准收入主要按照税基和税率计算确定，标准支出主要根据各支出项目的特点，按照标准财政供养人数、人均支出标准和成本差异系数计算确定。由于这种方式不同于专项转移支付资金，地方政府可以自己统筹安排使用，对地方政府因地制宜地缓解财政收支矛盾，安排支出方向具有现实意义。而且更为重要的是，一般性转移支付主要体现均等化原则，财政越困难的地区得到的转移支付数量越多，越有助于缩小地区间公共服务水平的差距，促进地区间经济的协调发展。目前的一般性财政转移支付办法不仅得到了各地的普遍认可，也得到了国际货币基金组织和世界银行等国际机构的肯定。

（三）省以下相对规范的财政转移支付体系逐步形成

一个与分税制财政管理体制相适应的政府间财政转移支付体系基本框架已经在各级地方政府之间初步建立起来。其基本特征：一是转移支付资金已经达到一定规模，且有明确而稳定的资金来源。各地区在对下实行财政转移支付时，享受中央一般性财政转移支付补助的地区，在中央财政分配的财政转移支付资金基础上，根据本地区财力情况，安排了一部分资金，一并对下实行财政转移支付；没有享受中央一般性财政转移支付补助的地区，也从本地区的财力中拿出一部分财力对下实行一般性财政转移支付。二是大部分地区省以下财政转移支付都以县级辖区为基础，实施多级次转移支付。一般情况是，省本级、地市本级同时对县级辖区实施财政转移支付，一些省即使不直接对县实施财政转移支付，也往往将县作为测算对象；有些省的部分县级辖区还对乡镇实施过渡期财政转移支付。三是所有地区都把均等化（客观因素）财政转移支付的近期目标定位为维持政府机构的正常运转、保证工资的按时发放以及财政预算收支平衡。由于多年来我国各级财政主要是“吃饭”财政，因此，目前省以下财政转移支付也只能主要缓解省以下尤其是县级财政运行中的突出矛盾，如保工资发放、提供政府机关运转的最低财力保障等。四是重视激励机制，以鼓励接受财政转移支付的地区努力增收节支，促进财政收支平衡。均等化财政转移支付的缺陷之一是有可能形成平均主义，不利于调动一些地区增收节支的积极性。作为补救措施，各地区一般性财政转移支付方案都非常重视激励机制的作用。激励因素除了在测算标准收支（而不是实际收支）方面得以体现外，有的地区还直接设置激励性转移支付。

二、现行财政转移支付制度中存在的主要问题

我国的财政转移支付制度虽已初步形成，并已取得了一定的成效，但仍存在着不规范、力度小和功能弱等缺陷。我国现行的财政转移支付制度，与社会主义市场经济体制和全国各地社会经济协调均衡发展的要求相比，还有不小的差距，与国外规范、稳定、科学的财政转移支付制度比较差距更大，需要在改革进程中加以改进和完善。

（一）转移支付形式偏多，结构不合理

转移支付的合理结构应该根据中央政府政策目标的优先次序进行确定。据此，世界上大多数国家都建立两种类型的财政转移支付，即均等化财政转移支付和专项转移支付。相比之下，在我国，多年来由于转移支付的目标不明，定位不准，形成了多达六种形式的转移支付。从严格意义上讲，其中真正属于均等化转移支付的实际上只有一般性财政转移支付，其他五种形式都属于非均等化财政转移支付。在现行的财政转移支付体系中，除了少量的按均等化公式计算的转移支付外，绝大部分财政资金是采用税收返还、增量返还、体制补助、结算补助等形式分配的，基本上起不到均等化作用。
（二）转移支付资金分配办法不够规范

在现行的转移支付形式中，只有一般性转移支付办法在全国范围内实现了统一的公式化分配。尽管这种转移支付办法经过了多年的运行和修正，但在结构及其功能方面仍存在一些问题，如财政转移支付规模的规定尚不规范，预算安排上的随意性较大。在测算级次上，目前只是以省为单位进行测算，而没有考虑不同级次政府支出标准的差异，这样对测算的准确度难免有一些影响，容易产生不合理的分配结果。此外，在因素的选择上对一些地区的特殊因素考虑较少，有些因素的选择和确定还需要进一步的数据支持。其余的转移支付形式，规范性就更显不够。

税收返还是我国财政转移支付的主要形式，为了保护各地区的既得利益，分税制改革方案中中央对地方的税收返还额按基数法确定，原体制的补助和上缴办法仍然保留，形成了一省（地）一率、一省（地）一额的非常不规范的转移支付制度。按“基数法”确定税收返还既不考虑各地区的收入能力和支出需要的客观差异，也缺乏比较合理的客观标准。这导致了不规范的分配模式，也鼓励了地方讨价还价行为，不能解决长期以来形成的各地区间的财力不均问题。

专项拨款办法的不规范尤其突出。一是专项拨款的分配缺乏科学的依据和标准。虽然大多数专项拨款的分配都有比较规范和科学的分配方法，但也有一些专项拨款在分配时没有规范的分配方法，还存在“撒胡椒面”的现象；二是专项拨款的立项审批不规范，项目的确定和范围选择不尽合理。由于缺乏规范的制度约束，在设立中央对地方专项拨款时，一些不应列入专项拨款的项目也由中央财政安排了专项拨款资金，如有的专项拨款按照事权划分应由地方政府负担，却由中央财政负担；有的专项拨款应由申请单位自己解决，却安排了专项拨款；有的专项拨款审批时一定几年，到了规定的期限却又难以取消。专项拨款的非规范化非制度化的设立，既造成了中央与地方事权和财权之间的错位，也导致了财政资金的分散，影响财政支出结构的调整和中央财政宏观调控职能的加强。三是不少专项资金的分配使用缺乏事权依据，亦无相应的基础设施建设法规和单项事业法规可依，费用分摊标准和专项资金在各地区之间的分配方法都缺乏严格的制度约束，随意性大，客观性差，难免出现资金使用的分散、浪费和低效率。

（三）转移支付的力度不足，转移支付调节功能微弱，省际间财力状况差异依然较大我国目前的转移支付在促进地区间基本公共服务水平的均等化，对各地区的财政能力和财政需要之间的差距进行调整方面的功能作用非常有限。表2给出了2004年各省、直辖市、自治区的财政收入总量及排序和人均财政收入及排序情况。从财政的视角来看，在考虑财政收入总量、人均财政收入等因素的基础上，可以大致了解中国大陆31个省、直辖市、自治区的财力状况，这种财力状况也可以在一定程度上反映各地方经济发展程度的差异。
（四）省以下财政转移支付制度还有待完善

各地在建立省以下财政转移支付制度方面做了大量工作，但工作力度和进展情况差别较大。一些地区至今还没有出台一个类似中央对地方的以公式为基础的财政转移支付办法。有的地区虽然采用了公式化的财政转移支付办法，但在因素选择、公式设计、数据选取和具体测算上还存在诸多问题，也有待完善。

三、转移支付制度建设的政策目标

从我国的国情来讲，社会经济发展表现为地区之间的极不均衡状态，对此，中央已把实施西部大开发，实现各地区均衡协调发展确定为实现新世纪经济发展战略目标的重大举措。缩小中西部地区与东部地区的差距，除了依靠中西部地区自身的资源优势和艰苦奋斗之外，还需给予其必要的政策扶持和资金支持，财政转移支付制度就是其中的一个重要方面。为了维护国家长治久安、社会稳定，促进国民经济持续、健康、协调发展，要充分发挥财政转移支付制度的作用，加快中西部地区基础设施的建设和资源开发，缩小同沿海发达地区的差距，实现各地区、各民族的共同繁荣。
（一）远期目标：全国各地公共服务水平的均等化

借鉴国际经验，并结合我国国情，我国转移支付制度的最终目标应当定位于全国各地公共服务水平的均等化上。这个最终目标可具体表述为：完善社会主义市场经济体制下的分税制财政管理体制，理顺中央与地方财政关系，增强中央宏观调控能力，抑制地区间社会经济的不平衡发展，实现全国范围内各级政府提供公共服务能力的均等化，使全国各地的居民都能享有同等的就业、就学、就医、交通等方面的机会和服务。
表2             2004年我国各地区财政收支及排序情况 

	地区
	财政收入
	财政支出

	
	财政收入

总量

（万元）
	按总

收入

排序
	人均财政

收入（元/人）
	按人均

排序
	财政支出总量（万元）
	按总支出排序
	人均财政

支出（元/人）
	按人均排序

	广  东

上  海

江  苏

山  东

浙  江

北  京

辽  宁

河  南

河  北

四  川

福  建

湖  南

湖  北

黑龙江

安  徽

云  南

山  西

天  津

广  西

陕  西

江  西

重  庆

内蒙古

吉  林

新  疆

贵  州

甘  肃

海  南

宁  夏

青  海

西  藏
	14185056

11061932

9804939

8283306

8059479

7444874

5296405

4287799

4078273

3857848

3335230

3206279

3104464

2894200

2746284

2633618

2563634

2461800

2377721

2149586

2057667

2006241

1967589

1662807

1557040

1492855

1041600

570358

374677

269960

100188
	1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

31
	1708.22 

6350.13 

1319.11 

902.32 

1707.52 

4986.52 

1255.97 

441.27 

598.95 

442.16 

949.94 

478.69 

516.03 

758.24 

425.06 

596.52 

768.71 

2404.10 

486.34 

580.19 

480.31 

642.61 

825.33 

613.81 

793.19 

382.39 

397.71 

697.26 

637.21 

500.85 

365.65 
	4

1

6

9

5

2

7

27

18

26

8

25

21

13

28

19

12

3

23

20

24

15

10

17

11

30

29

14

16

22

31
	18529500

13825254

13120404

11893716

10629355

8982756

9313979

8799580

7855591

8952534

5166787

7195435

6462888

6975516

6015280

6636354

5190569

3750212

5074721

5163052

4540598

3957233

5641117

5077758

4210446

4184181

3569366

1272006

1230177

1373363

1338335
	1

2

3

4

5

7

6

9

10

8

18

11

14

12

15

13

17

26

21

19

22

25

16

20

23

24

27

30

31

28

29
	2231.39

7936.43

1765.16

1295.61

2251.98

6016.58

2208.67

905.59

1153.71

1026.08

1471.60

1074.27

1074.28

1827.49

931.01

1503.14

1556.39

3662.32

1037.99

1393.54

1059.90

1267.53

2366.24

1874.40

2144.90

1071.77

1362.87

1555.02

2092.14

2547.98

4884.43
	8

1

14

21

7

2

9

31

23

29

18

25

24

13

30

17

15

4

28

19

27

22

6

12

10

26

20

16

11

5

3


（二）近期目标：实现财政的纵向平衡，减小各地区之间的横向不平衡

    但是就我国目前的经济情况而言，这样的最终目标在短期内还难以实现，在各地区经济发展、财政收入极不平衡的条件下，转移支付制度的近期目标只能定位在实现财政的纵向平衡（各地财政自身的收支平衡）和减小各地区之间的横向不平衡上。这是因为，一方面，由于主体税种上划，地方政府收入受到制约，全国有不少地区尤其是中西部地区，单纯依靠自身的固定收入不可能实现纵向平衡。这种不平衡的原因：一是由于自然的、历史的条件差异，造成经济不发达，财政收入不稳定，增长幅度小，自给能力低；二是由于支出刚性强，财政供养人口多，人均财力水平低，工资性支出比重大，社会事业性基础建设欠账多，财政承受能力弱。因此，所形成的收支缺口除了依靠地方政府努力增收节支来缩小以外，上级政府的财政转移支付是确保地方政府正常行使职能的重要经济来源。另一方面，我国东部沿海同西部边远地区经济状况差异很大，各种基础设施的条件大相径庭，社会公共服务水平高低悬殊。据估计，我国东部沿海最好的和西部最差的地区之间公共服务的成本高低相差竟有10倍之巨，而且这种差距在可以预见的未来还有扩大的趋势。因此，目前提出实现社会公共服务水平在全国范围的均等化是不现实的。而如何尽快通过科学、合理、规范的财政转移支付，解决贫困地区由于客观因素所造成的纵、横向财政不平衡的突出矛盾，缩小地区间的差距，促进区域经济的均衡发展，是我们最迫切需要研究的问题。因此，当前转移支付的重点应用于：能源、交通、通讯、环保等基础产业和基础设施建设，学校、卫生等公益事业，就业培训、医疗保健等社会保障事业。

四、改革财政转移支付制度的基本政策取向

我们认为，今后一段时期，转移支付制度改革的总体思路是：在转移支付规模保持既有水平下，以结构转换为核心，对现行的一般性转移支付和专项转移支付均进行大幅度的调整，逐步扩大均等化转移支付和与特定政策目标相联系的专项拨款的规模，削减非规范化的税收返还等补助形式，同时大力加强省以下的转移支付制度建设，并适时建立转移支付的监督考评机制。

（一）选择适当的转移支付形式

从国际经验看，许多国家并不局限于仅仅使用某一种转移支付办法，而是根据具体的国情，综合运用各种类型的转移支付手段，来达到既定的政策目标，并在交叉运用多种转移支付手段的同时，选择并运用一种主要类型的转移支付手段。在具体的实践过程中，一般性转移支付和有条件的转移支付方式是被许多国家所重视使用的两种手段。受历史、经济和自然等多种因素的影响，有的国家以专项转移支付为主，如美国；有的以均等化转移支付为主，如澳大利亚、加拿大和德国等国。但总的说来，绝大部分国家都将一般性转移支付作为转移支付的主体。

借鉴国际经验，归并简化转移支付形式，是我国进一步完善分税制的客观要求。针对不同转移支付方式的特点，并结合我国完善转移支付制度的政策目标，我国财政转移支付制度改革的最终目标应当是逐步将现行的多种财政转移支付形式，归并为一般性转移支付和专项转移支付两大类：（1）一般性的转移支付，主要用于平衡地方财政预算，既要满足地方履行政府职能的基本开支需要，还要保证地方政府最低公共服务水准的全国均等化。从我国国情出发，这部分补助应占转移支付总额的绝大部分。这部分补助不规定专门用途，由地方政府统筹使用；在分配方法上，主要采用因素计算方法，即中央政府根据各地区自然条件、人口、面积、人均国民生产总值等因素总量与结构的客观差异，确定出不同的参数变量，再按照有关法定公式对各地区的补助额进行测算。一般性转移支付与地方政府财政能力成反比，即地方政府的财政能力越强，得到的补助越少。反之，财政能力越弱，得到的补助就越多。（2）专项补助，即中央政府对地方政府农业开发、交通运输、通讯、能源、原材料和教育、科技等方面的经济发展和社会事业特定项目进行的补助。在分配方面，这部分补助可以考虑采用费用分摊的办法，根据对于地方政府难以负担或社会效益较大的项目补助比例高，对于地方政府有能力负担的项目补助比例低的基本原则，确定不同项目的相应补助负担比例，并以立法形式加以规范化。专项补助在履行政府的资源配置和支持利益外溢性项目等方面将发挥重要的作用。
（二）确定合理适度的转移支付规模

政府间的财力转移并非是多多益善，财政转移支付的数量规模也并非越大越好，这取决于一个国家内各地区之间经济发展不平衡的程度和国家实施宏观调控的力度以及目标的实现程度，同时也与整个财政管理体制的主观设计密切相关。我国是一个经济发展极不平衡的国家，既有较发达的东南沿海经济开放区，又有发展中的、经济欠发达的中西部内陆地区，这就需要运用财政转移支付制度，改善区域内整体财政状况，在坚持效率优先、兼顾公平的原则下，确定适度的转移支付规模。

就我国现阶段的实际情况而言，政府间转移支付量度的确定应注意结合各级政府税收的划分，提高地方财政的自给率。税收在各级政府间的划分是决定一级政府初次分配后拥有财力的基本依据，也是决定政府间转移支付量度的基础。政府间转移支付量的大小，在很大程度上受各级政府之间财力初次分配格局的制约。一般而言，在财力的初次分配中，上级政府集中财力程度越高，则对下级纵向转移支付的数量就越多。比如，按照现行分税制方案设计，当提高中央财力集中度目标实现以后，在全国的财政收入总额中，中央将占60%，地方只占40%，而在财政支出方面中央仅占总额的 40%，地方则占 60%左右。这就是说，若以全国收支总额为100%，政府间转移支付的比率将达20%；而若以中央收入总额或地方支出总额为100%，则转移支付比重将高达33%。如果加上地方政府之间的进一步转移支付，其相对量还会更高。在如此之高的转移支付率下，80%以上的省区都将成为接受中央一般补助的对象。这不仅将会对调动省区发展经济、培植财源的积极性产生不利影响，而且由于财政资金上划下拨在途占用时间较多，也会抵减财政资金的运用效率，在近期内各级财政都不宽裕的情况下，无疑会加剧地方的收支矛盾。所以，应当根据我国现阶段财政收支水平总体上不太高的实际情况，通过适当调整分税制方案，如提高共享税的地方分享比例或增加地方税税种，提高地方财政的自给率，相应降低政府间的转移支付率，以使接受一般补助的省区占省级单位总数的50%左右为宜。这个比例，既比较符合我国少数民族地区较多、区域间财政经济发展水平差距较大的情况，又有利于调动地方谋求自主发展的积极性。

（三）切实推动省以下规范化财政转移支付制度建设

在一个由多级政府组成的国家里，政府间的转移支付通常也是一个由许多环节所构成的多层次的体系。我国幅员辽阔，人口众多，政权组织从纵向上可分为五级。各地之间财政经济水平很不平衡，不但省与省之间，就是各市地、各县（区）、各乡镇的不平衡程度也相当严重。省以下财政转移支付制度设计，应在考虑本地实际情况的基础上，尽量与中央对地方的转移支付制度设计相协调。从当前情况看，省以下应当重点抓好以下几项工作：一是尚未开始建立省以下规范化的转移支付制度的地区，不论这些地区是享受一般性转移支付资金补助的地区，还是未享受该项补助的地区，都应着手开展这项工作，争取在尽可能短的时间内，各地都能有自己的转移支付办法，并将转移支付办法运用到资金分配中去。对于享受中央转移支付补助的地区，在对下实行转移支付时，最低限度要将从中央财政得到的一般性转移支付资金，按照因素分配法进行分配，财政部每年应当对此进行专项检查。各省对下分配办法及分配结果原则上应当报财政部备案。二是要将转移支付制度建设与加强预算管理工作结合起来。将规范化的转移支付制度建设当作财政管理的重要内容，当作财政部门从源头消除腐败的重要举措。规范财政管理，增强财政透明度已经成为世界趋势。增强财政的透明度的一个重要内容是政府间财政转移支付的规范化。

（四）完善财政转移支付法律体系

综观西方市场经济发达国家，尽管各国的财政管理体制存在着某种程度的差异，但政府间财政转移支付制度的法制化程度较高是其共同的特征。各国政府对转移支付制度的基本原则一般是以法律形式确定，在转移支付政策的实施过程中，也有健全的法律体系加以保障。转移支付制度本身及制度运行的外部环境均实现法制化，减少了人为因素的干扰和影响。但是，具体的计算公式或补助标准，财政部或专门的工作委员会有权根据实际情况做出修改，体现了法制化与灵活性的很好结合。而我国现行财政转移支付制度缺乏明确、规范的法律规定，带有很大的随意性。政府财政转移支付制度要真正作为一种规范性的制度建立起来，必须遵循法制化原则，需要进一步制定和完善有关财政转移支付的法规，如《预算法》、《转移支付法》等，就转移支付制度的内容、形式、依据、用途和监督等以立法形式予以规范，确保规范化的财政转移支付制度建设有法可依。转移支付收支预算要单独编制，并由各级权力机构审查后予以实施，以增强转移支付决策的公开性、稳定性和权威性。
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