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地方基建投资热的财政转移支付原因
!

!

!!!基于纵向税收竞争理论的分析

宋小宁
!

葛
!

锐

摘
!

要"根据纵向税收竞争理论#地方政府将转移支付资金用于基建投资可以增加地方

税基#这是地方政府将财政资金用于基建投资的内在机理$基于全国
7111

余个县'市(样

本的估计结果显示"财政转移支付显著增加了县'市(政府的基本建设支出比重#不限定用

途的一般性转移支付的影响大于专项转移支付$实证发现的政策含义为#要解决地方基

建投资热的问题#需削弱转移支付对基建投资的收入效应#并减少地方从基建投资中的税

收收益#这意味着要增加专项转移支付比例#并且改营业税为央地共享税$

关键词"基本建设支出%财政转移支付%纵向税收竞争%县'市(政府

一&问题提出

政府的基建投资属于生产性公共品#可以提高私人资本的边际生产率$但是过度的

基建投资以挤占消费性公共品!!!基本公共服务为代价#不仅有悖民生财政的目标#还会

引发地方债务危机$与地方逐年加大基建投资热相伴随的一个现象是中央对地方的财政

转移支付规模迅速扩大$图
4

对比了地方基本建设支出和财政转移支付的变动#容易看出

迅速增加的财政转移支付给地方政府带来了收入效应$地方基建投资热是否部分源于这种

收入效应1 我们运用全国
7111

余个县'市(样本#试图发现转移支付对基建投资的影响$

图
&

!

财政转移支付与地方基本建设支出)

数据来源"财政部预算司和历年)中国统计年鉴*

本文与已有研究的不同在于"第一#本文从财政转移支付的收入效应角度探寻地方基

建投资热的原因$大量经验研究已有发现了地方财政支出中的基建投资偏好#并从官员

)

本文选取
7114

!!!

711<

的数据原因在于"

711U

年后政府收支分类改革了预算科目设置#改革后的按支出功能分

类的预算科目中无同口径可比的基本建设支出这一科目$

711U

年前#政府财政预算科目中单设+类,级科目来统

计基本建设支出$
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晋升的角度予以解释
'尹恒&朱虹#

7144

(

$但已有的研究主要强调降低
.98

考核的权重#本文的研究发现

则说明还需要从财政转移支付结构改革来解决地方基建投资热$第二#从依靠本级政府财政收入到更

加依靠上级政府的财政转移支付#本文关注地方政府财政收入结构变化对地方基建投资的影响$现有

研究主要关注中国财政转移支付分配给地方财力带来的公平性后果
'贾晓俊&岳希明#

7147

(

#本文则从效

率角度研究财政转移支付的经济后果$第三#本文发现了+粘蝇纸,效应对地方财政支出结构影响的非

均衡性#关注转移支付粘在+粘蝇纸,上的特定位置!!!转移支付对基建支出的影响#而现有+粘蝇纸,效

应文献主要集中于财政转移支付对地方财政支出总量的影响
'

B)F")

#

7115

(

$

二&地方基建投资与财政转移支付"基于纵向税收竞争理论的分析

财政转移支付会对地方政府的财政支出会产生怎样的影响1 理论上#来自中央政府的转移支付增

加了地方财政收入#会对地方政府产生收入效应$鉴于地方政府对不同公共物品的偏好差异#因此#这

种收入效应对地方政府的各种财政支出的影响也存在差异$地方政府对特定公共物品的偏好取决于官

员的目标$我国地方官员具有双重特征"他们一方面是+经济参与人,#即像任何经济主体一样关注财政

利益%但另一方面#这些地方官员同时也是+政治参与人,#关注政治晋升#这一晋升的标准则是经济增长

绩效
'

O>eLS$A

#

711C

(

$虽然陶然等质疑经济增长是否能够决定官员晋升#但是鉴于财政收入是追求经

济增长绩效的必要条件#财政收入是地方政府的重要目标则基本已形成共识
'陶然&杨大利#

7115

(

$

地方政府官员为了追求财政利益#需要通过各种手段进行税收竞争以扩大辖区内税基$税收竞争

的主要方式包括减税和其他非税工具#如供给生产性公共物品&放松环境管制和降低技术标准等$基建

投资是生产性公共物品的一种重要形式#基建投资可以提高私人资本的生产率#从而吸引辖区外资本流

入来扩大本地区资本税税基
'

!AY$Q&:-R

,

#

711C

(

$

中国的两个制度特征决定了基建投资不仅是参与区域间横向税收竞争的重要手段#更是与中央政

府竞争税基的纵向税收竞争的主要方式$其一#中国税收立法和征管的中央集权决定了地方政府无法

利用税收工具进行税收竞争#只能通过非税工具$具体而言#中国的所有税种都由全国人民代表大会和

国务院立法#地方人大仅仅在中央所确定的税率标准范围内#对极少数小税种拥有很小的决定权$税收

征管的执法权也实行垂直管理#由国家税务总局系统和海关总署征收中央税和央地共享税#同级地方政

府无权干涉这些税种的征管$地方税务局征收地方税和少量共享税#但省以下地方税务局实行垂直管

理#县市政府也无权干涉征管$其二#在不同税种差异化的税收分享激励体制下#为了与中央政府进行

纵向税收竞争#地方政府可以通过基建投资来增加自己独享的土地相关税种收入和国有土地出让金收

入$在税收分享体制中#增值税的
7C3

和所得税的
;13

归地方所有#消费税全部归中央所有#营业税几

乎全部归地方所有$营业税是地方第一大税种#

7147

年的营业税收入占
00NC3

)的地方税收收入份

额#几乎是企业所得税份额的两倍$基建投资直接涉及建筑业和房地产业#

7147

年这两个行业的营业

税占总营业税收入份额的
;2N03

#约占地方税收收入的
4<N53

$省以下政府中营业税在地方税收收入

中的比重更高#达到
7C3

以上$其他的土地相关税种的税收收入占地方财政收入的比重达到
4<[<3

#

这些土地相关税种均由地方独享#包括契税&城镇土地使用税&耕地占用税&土地增值税和房产税$此

外#基建投资还带动城市土地价值的上升#间接带来土地出让金收入#这份收入也由地方政府独享$

7147

年#土地出让金收入占地方财政收入的
;<NU3

#成为地方政府倚重的重要财政收入$

总之#基于中国中央集权的税收立法体制和土地相关税收收入由地方独享的税收分享体制两个制

度特征#追求财政利益的地方政府通过基建投资进行区域间和央地间的纵向税收竞争就成了一个自然

的选择$如果地方政府财力匮乏#尚缺少进行税收竞争的收入来源#一旦财政转移支付充实了地方财

力#放松了预算约束#产生的收入效应会对地方基建投资有怎样影响1

0

544

0

)

数据来源于财政部网站公布的
7147

全国财政收支状况#下文
7147

年的财政数据均来源于此$



宋小宁 等"地方基建投资热的财政转移支付原因
!

三&数据&模型和变量定义

'一(数据

本文运用的财政数据来自
71146711<

年历年)全国地市县财政统计资料*

)

#这些财政统计资料包

含了
07

个省级行政区&

007

个地级行政区和
75C2

个县级行政区的财政一般预算和基金预算资料#详细

到+类级,科目$县级政府的社会经济数据来自历年)县'市(社会经济统计年鉴*

*

#这份年鉴包含了县

域单位基本情况&综合经济&农业&工业&投资&教育&卫生&社会保障等方面的资料$

县级政府包含市辖区&县&县级市&旗四种类型#后三种类型基本是县的不同名称而已$我们选取的

样本不包含市辖区#也剔除撤县设区的县'市(#包含其他三种县级政府类型$原因在于"县'旗(或者县

级市政府的自主权远大于市辖区$县拥有远多于市辖区的面积和人口#并且距离地级市较远#加之县与

县间的较大差异性#因此县'市(政府的自主权也更大$市辖区面积较小#加之各个区之间的差异远小于

同属一个市级政府的县之间的差异#因此区政府常由市政府统一领导#自主权要小得多$鉴于区政府和

县政府的财政自主权的明显差异#本文舍弃了县'市(政府中的市辖区样本$针对行政区划变动的样本

县'市(#我们用各个县'市(的行政区位代码来表示县'市(的
B9

#一旦行政区划代码变化#我们将舍弃这

一样本#以使纵向年度之间&横向县与县之间可比$

我们选取县级政府作为样本的原因在于#郡县制自秦朝以来#已经有
7011

多年的历史#自古+郡县

治#天下安,$县级政府在中国政治稳定&经济繁荣和社会管理上举足轻重$从财政上看#县级财政是财

政收入的上游#又是财政支出的下游#本级财政支出常大于本级财政收入#收和支的矛盾在县级政府表

现得最为突出#而收支矛盾又是财政分权亘古不变的核心难题#因此以县级政府作为地方政府的代表来

考察地方基建投资热与财政转移支付之间的关系具有典型性$

'二(模型设定

我们采用以下动态面板数据模型估计财政转移支付对地方基建支出的影响"

'$

?

7*

'
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'
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*

$
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N

#

$-

其中#

$

表示县#

-

代表时间#在这里指年$模型中不仅包含了个体固定效应
*

$

#为了控制年度宏观经济和国

家政策对基本建设支出的影响#还包含了年度固定效应
,

-

$

'三(变量定义

4N

基本建设支出'

B)D#"-:#AY:A#&+

P

&)*

($基本建设支出主要体现为基础设施建设#在税收竞争的

实证文献常用于测度生产性公共物品的供给水平$我们用基本建设支出占财政支出的比重来衡量地方

政府的基建投资#基建投资占比的+增,与+减,可以较好地衡量地方基建投资的+热,与+冷,$

7N

财政转移支付'

.#"):

($我们用财政转移支付的自然对数值来衡量财政转移支付的规模$鉴于

财政转移支付分为一般性转移支付和专项转移支付#对转移支付用途的限制会对基建支出产生不同的

影响#我们用三种方式来衡量财政转移支付的规模"其一#用包含一般性转移支付和专项转移支付的总

转移支付'

I$:"'.#"):

(的自然对数值来度量%其二#单独用一般性转移支付'

!'$YR.#"):

(的自然对数

值来衡量%其三#单独用专项转移支付'

M$)*>:>$)"'.#"):

(的自然对数值$这样做的原因在于#一般性

转移支付不限定用途#可以由地方政府自由支配$而专项转移支付则限定了用途#并且常常要求县级政

府给予一定比例的配套$专项转移支付固然可以成为县级政府财力的重要补充#但配套资金的要求也

可能会减少地方可自由支配的财力$两种转移支付对地方政府的影响不同#专项转移支付限定了支出

领域#这个领域由中央和地方共同出资#相当于降低了特定类型公共品的价格$所以#专项转移支付会

对地方政府同时产生收入效应和替代效应$一般性转移支付由地方自主使用#只会对地方政府产生收

入效应$因此#我们用这三种方式来度量财政转移支付$

0

244

0

)

*

财政部国库司&预算司编#中国财政经济出版社$

国家统计局农村社会经济调查司编#中国统计出版社$
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控制变量$控制变量分为经济变量和人口变量两组#经济变量包含
.98

和人均
.98

'

8&#M"

P

>:"

(#

人口变量包含人口数量'

8$

P

A'":>$)

(&人口密度'

8$

P

A'":>$)9&)->:

,

(和城市化水平'

b#c")>d":>$)

($

.98

测量了一个地方的经济活动总量#经济活动会影响政府的基本建设支出#因此我们将
.98

作为控

制变量$人均
.98

衡量了经济发展水平#不同经济发展水平会影响政府基本建设支出$人口数量会影

响基础设施的供给#人口密度会影响基础设施的供给成本#两者会影响政府基建支出#我们也包含这两

个作为控制变量$人口的聚居程度也会影响基本建设支出#城市化水平代表了聚居程度#我们用城镇从

业人员比重来表示城市化水平#这种度量方式有别于常见的用城市人口比重占总人口比重来度量城市

化$原因在于城镇从业人员比重不仅代表了人口聚居#也代表了经济活动集聚#后者更能影响政府基建

支出$用城市人口比重会遗漏大量进城务工人员#不仅低估人口聚居程度#还会低估经济活动集聚程

度$各个变量的描述性统计如表
4

所示$

表
&

!

变量描述性统计

变量 均值 标准差 中位数 最小值 最大值

B)D#"-:#AY:A#&+

P

&)* 4<57N00C 4U2UN04U 4174 01 <CU1

I$:"'.#"): U000N2C5 ;24<NCU5 C240 4<;4 4200;

!'$YR.#"): 7CC;N<U4 7;0;N2<< 4<77 4;7 5<1<

M$)*>:>$)"'.#"): ;<;2NUC; 0421NUU 0U;< 244 47C<7

8$

P

A'":>$) ;;NU4< 01N22 05 ; 44C

8$

P

A'":>$)9&)->:

,

7UCN45U 7;7N2;7 420N1C ;NC7U 54;N54C

b#c")>d":>$) 2N54 CN4C4 2N07 4NU44 71N47

.98 07N5;< 07NC1; 74N4CU 4NU<7 477N5

8&#M"

P

>:" U0;4NUC5 C4C7N440 C<C2N5C 420;N5 7442CN0

!!

注"我们运用
H>)-$#>d&

方法在
C3

的分位水平上对数据做缩尾处理#以剔除明显不合财政科目内在逻辑的数据$

四&估计结果

'一(总转移支付'

T(16)A7601

(对地方基本建设支出的影响

我们用总转移支付!!!一般性转移支付和专项转移支付之和与一般预算收入的比值衡量转移支付

的相对规模#同时用基建支出与一般预算收入的比值来衡量基建支出的相对规模#总财政转移支付对地

方基建支出影响的估计结果如表
7

所示$在第'

4

(列#仅控制了时间虚拟变量和上期基建支出#总转移

支付对基建支出的影响高度显著#转移支付增加
43

#可以导致地方基建支出占比增加
1N423

$添加其

他控制变量后#估计结果仍然高度显著#系数大小变化不大$由于总转移支付受特定地区特征的影响#

而这些特征无法一一作为控制变量进入估计方程#为了解决这些遗漏变量与转移支付相关造成估计偏

误问题#我们用
@W(VO+

估计#结果显示在第'

0

(列#估计的系数略有增加#达到
1N705

#同样高度显著$

@W(VO+

估计仅能够解决个体跨时不变异质项造成的遗漏变量偏误#由于回归模型中包含了被解释变

量的滞后项
')7*

'

23,

6

"*/

$-

6

4

#滞后项和误差项
#

$-

相关#这又会造成
@W(VO+

估计结果有偏且不一致#

我们用
+

,

-:&F

(

.//

估计解决这个问题$

+

,

-:&F

(

.//

估计要求满足两个条件"残差项必须序列无

关且工具变量有效性的矩条件必须被满足$前者意味着残差项的一阶差分存在显著的一阶相关和不显

著的二阶相关$我们的一阶序列相关检验拒绝了不存在一阶序列相关的原假设#但是没有拒绝不存在

二阶序列相关的原假设$

=")-&)

检验的
8

值为
1N47<

#没有拒绝原假设#说明工具变量有效性的矩条

件得到满足$运用
+

,

-:&F

(

.//

估计总转移支付对地方基建支出的弹性为
1N01;

#统计上仍然显著$

总之#我们用三种方法的估计结果是一致的#都发现了财政转移支付对地方基建投资占比存在显著的正

向影响$

'二(一般性转移支付和专项转移支付对地方基本建设支出的影响

一般性转移支付和专项转移支付对地方财政的影响不同#前者不限定用途#仅具有收入效应#后者
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表
$

!

总转移支付对地方基建支出的影响

解释变量
8$$'&*VO+ @WVO+ +

,

-:&F

(

.//

I$:"'.#"): I$:"'.#"): I$:"'.#"):

'

4

( '

7

( '

0

('

;

(

'$

?

'"

?

B)D#"-:#AY:A#&+

P

&)*

1N<;5

###

1N<45

###

1NC71

###

1N052

###

'

1N1447

( '

1N144U

( '

1N1475

( '

1N107<

(

'$

?

I$:"'.#"):

1N42C<

###

1N4U5

###

1N705

###

1N01;

#

'

1N1744

( '

1N1720

( '

1N1074

( '

1N150

(

'$

?

8$

P

A'":>$)9&)->:

,

61N1717 61N1744 1N1575

'

1N14;C

( '

1N14<U

( '

1N444

(

'$

?

8$

P

A'":>$)

61N7<0

###

61N045

###

61N<21

#

'

1N1U<U

( '

1N154C

( '

1N;4C

(

'$

?

b#c")>d":>$)

1N1U7C

###

1N1211

###

1N4C1

###

'

1N1777

( '

1N17;5

( '

1N1C;U

(

'$

?

.98

1N120; 1N417 61N1520

'

1N1U75

( '

1N1U<4

( '

1N4;4

(

'$

?

8&#M"

P

>:"

61N1C70 61N1C0U 1N00C

'

1N1U55

( '

1N1575

( '

1N01<

(

Z&"#9AFF

,

Z&- Z&- Z&- Z&-

M$)-:"):

64N702

###

67NU70

###

60NC;1

###

64;N;4

'

1N45<

( '

1N051

( '

1N;4;

( '

2NU5C

(

%E

'

4

(

641N1U

%E

'

7

(

4NC;

=")-&)I&-: <N0C

Vc-&#Q":>$)- <

#

1<< C

#

U7< C

#

U7< C

#

U7<

E6-

_

A"#&* 1N;2; 1NC17

XAFc&#$D>* 4

#

;42 4

#

;42

!!

注"括号内数值为稳健标准误#

###P)

1N14

#

##P)

1N1C

#

#P)

1N4

$

限定用途#类似一种价格补贴#同时具有收入效应和替代效应#因此我们分别估计两者对地方基建支出

的影响#如表
0

所示$仅控制地方基建支出滞后一期#第'

4

(&'

7

(两列显示"一般性转移支付和专项转移

支付都对地方基建支出产生了显著影响#加入其他控制变量后#第'

0

(&'

;

(两列的估计结果仍然显著#

系数大小略有变化$同样地#为了解决这些遗漏变量造成估计偏误问题#

@W(VO+

估计结果显示在第

'

C

(和第'

<

(列#系数变大#并且依旧显著$解决滞后被解释变量造成的估计偏误问题的
+

,

-:&F

(

.//

估计结果显示在第'

U

(&'

5

(两列#一般性转移支付仍然对地方基建支出产生了显著影响#但是专项转移

支付的影响不显著$一般性转移支付估计的系数为
1N107

#意为一般性转移支付增加
43

#地方基本建

设支出比重增加
1N1073

$在运用
+

,

-:&F

(

.//

估计的情况下#将专项转移支付作为解释变量时#得

到了显著为正的估计结果#矩条件的
=")-&)

检验和一阶序列相关检验及二阶序列相关检验均得到了

满足$将一般性转移支付作为解释变量时#误差项一阶序列相关检验满足#但是二阶序列相关检验的
8

值为
1N144

#拒绝了不存在二阶序列相关的原假设#

=")-&)

检验的
8

值为
1N121

#拒绝了原假设#这对结

果的适用性造成了一定限制$从表
0

可以看出#一般性转移支付对地方基建投资的影响要大于专项转

移支付#这一结果在各种估计方法下均如此$其中的原因可能在于#一方面#专项转移支付严格限定了

用途#其中的教育&医疗&社会保障等福利性支出占了较大比重#这就导致专项转移支付虽然带来收入效

应#但其对基建投资的影响较弱%另一方面#由于专项转移支付要求地方给予一定比例的配套资金#这些

配套资金来自自有收入和一般性转移支付#这会给地方财政造成较大压力#因此地方政府更有动机将一

般性转移支付用于基建投资#从而增加自己的税基$总之#无论是一般性转移支付还是专项转移支付都

给地方政府带来了收入效应#都对基建投资比重的增加产生了显著的正向影响$
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表
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一般性转移支付和专项转移支付对地方基建投资的影响
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#
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#
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#
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#
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E(-

_
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#

;71 4

#

;50 4
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;71 4

#
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注"括号内数值为稳健标准误#

###P)

1N14

#

##P)

1N1C

#

#P)

1N4

$

五&结论与政策含义

地方基建投资热这一痼疾由来已久#不仅牺牲了民生#更引发地方债务危机#极大威胁宏观经济稳

定$如果说次贷危机让各国对金融风险警惕#那么欧债危机则更警示我们戒备政府财政风险$金融风

险尚可通过加强宏观审慎监管来控制#政府财政风险则需要通过大的制度变革来解决$本文的研究发

现#旨在实现民生财政目标的财政转移支付促进了地方政府的基建投资$这一发现说明#解决财力与事

权相匹配并不必然促进基本公共服务供给#在现有官员激励机制不变的制度约束下#财政转移支付的增

加只会加剧地方基建投资热#反而会引发地方财政风险$

造成这一结果的制度根源有两点"一方面#分税制确定的差异化的税收分享安排是地方基建投资热

的一个重要制度根源$分税制确定的中央和地方政府间的税收分享安排在各个税种间存在差异#这会

导致地方政府会重点发展能够带来更多税收收入的产业$通过增加基建投资不仅直接可以增加地方独

享的营业税收入#而且间接提升城市土地价值#增加土地出让金收入和其他地方独享的土地相关税种收

入$另一方面#分税制使财力向中央高度集中导致财政转移支付规模过于庞大#并且转移支付结构不合

理是地方基建投资热的另一个制度根源$对于财力匮乏地区#专项转移支付占地方本级财政收入的比

重更高#专项转移支付一般要求地方比例不等的配套#极易成为财力匮乏地方的沉重财政负担$在财政

负担压力下#地方政府需要采取各种方式增加财政收入#基建投资成为重要手段$由于一般性转移支付

并不限定用途#将其运用于基建投资就成为自然的选择$

根据本文的制度寻根分析和实证发现#解决地方政府基建投资热#实现民生财政目标#避免地方债

务危机#当前政策需要从以下两方面调整"一方面#分税制确定的各税种的中央和地方分享比例需要改

变$具体而言#提高增值税地方分享比例#改营业税独享为央地共享#以降低地方基建投资所获得的税

收收益#以此遏制地方的基建投资冲动$提高增值税分享比例会增加地方财政收入#改营业税独享为央
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地共享会降低地方财政收入#由于现在增值税的税收份额大于营业税#如果两者分享比例一致则总体会

增加地方财政收入#且会缓和因两个主税种分享比例差异而导致的地方政府基建投资热问题$当前增

值税中央和地方间的分享比例为
0l4

#地方分享比例较小$当前+营改增,改革中#原营业税纳税人改

征增值税的增值税归地方财政所有#这只是一种过渡性的政策#且营业税改征增值税改革的减税效应会

减少地方财政收入$因此#增加增值税的地方分享比例#同时使营业税的央地分享比例与增值税一致#

这样既可以弥补因+营改增,导致的地方财政收入减少#又可避免地方政府通过基建投资的方式来增加

自己分享比例更大的营业税税基$另一方面#调整财政转移支付的结构$提高用于基本公共服务的专

项转移支付规模和比例#减少一般性转移支付的比例#以此来削弱转移支付的收入效应#进而实现民生

财政$专项转移支付的根本目标在于贯彻中央政府的民生财政目标#这一目标与地方政府的财政收入

目标和经济增长目标相悖$当前专项转移支付存在诸多问题#如项目设置交叉重复&资金投入零星分

散&项目计划与地方实际需要脱节#这些问题造成转移支付效率不高和资金损失$这些专项转移支付操

作中的问题通过归并&整合专项转移支付就可以解决$专项转移支付实践中的问题#并不意味着要全部

否定专项转移支付#转向一般性转移支付$如果因为专项转移支付实践中的问题而减少专项转移支付

比重#增加一般性转移支付比重#地方政府对于民生投入并无足够动力#最终不仅无法保证民生投入#还

会造成地方基建投资热#引发地方债务危机$
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作者简介"宋小宁#中山大学管理学院讲师#经济学博士%广东 广州
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基金项目"国家自然科学基金项目'

U4717124

(%教育部博士点基金'

714014U4471102

(%中央高校基本科研业务费专

项资金'

4;12112

(%国家社会科学基金青年项目'
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