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摘　 要:省直管县财政试点对推进基本公共服务均等化至关重要。 基于广东 2009—2020 年县域公共服务支出

数据,采用多期 DID 方法评估省直管县试点对基本公共服务均等化的政策效应。 研究发现,省直管县政策显著

提升试点县财力,进而促进具有较强地域属性和生产属性的公共服务均等化水平,但政策对地域和生产属性较

弱的公共服务影响不显著。 基于此,提出应继续推动省直管县改革、完善公共服务事权和支出责任划分的建议。
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Dose “county administrated by province” policy
promote the equalization of county-level basic public services?
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Abstract: The policy of “ county administrated by province” is crucial to promoting the equalization of basic public

services. By collecting Guangdong’ s 2009 - 2020 county-level public services’ expenditure data, time-varying DID

method is applied to identify the policy effect of the policy on equalization of basic public services. This paper finds that

the policy of direct provincial administration of counties significantly improves the fiscal revenue of pilot counties, which

in turn promotes the level of equalization of public services with strong geographical and productive attributes. But the

policy does not significantly affect public services with weaker geographical and productive attributes. Based on these

conclusions, the reform of direct provincial administration of counties should continue to be promoted, same as to

improve the division of public service authority and expenditure responsibilities.
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　 　 省以下财政体制是政府间财政关系的重要组

成部分。 新中国成立以来,在党中央统一领导下,
各省持续探索省以下财政体制,在发挥财政资源

配置效率职能、推进基本公共服务均等化等方面

取得积极成效。 党的十九大后,为加快推进基本

公共服务均等化,党中央、国务院提出“健全省以

下财政体制,增强基层公共服务保障能力”重大课

题。 2022 年 6 月,国务院办公厅发布了《进一步推

进省以下财政体制改革工作的指导意见》 (简称

“《指导意见》”),对如何进一步界定省以下事权

和支出责任、理顺收入关系、完善转移支付等方面

设计顶层框架,从而推进基本公共服务均等化,满
足人民群众基本公共服务需要,实现国家长治

久安。
省直管县财政改革试点工作(简称“省直管

县”)作为省以下财政体制改革的重要实践,从一

开始就受到各级党委、政府和学者的高度关注。
1994 年分税制改革后,省以下财政体制改革进展

较慢,“财权上移、事权下移”等问题导致部分县乡

政府出现财政困难[1]。 省直管县试点因此推出,
由省、县两级财政在收支划分、转移支付等方面直

接建立业务联系,减少政策传递和资金拨付环节,
增强政策和资金的精准性和快捷性,提高财政资

金运作效率,壮大县级财力。 2004 年,部分省、自
治区陆续试点,县级政府的税收分成比例和转移

支付规模得到提高,更好地满足了辖区居民的公

共服务财政资金需求[2]。 但随着省直管县深入推

进,有些省份试点出现反复,有必要选取政策稳定

性较高的示范省份检验省直管县对县域基本公共

服务均等化的政策效应。 特别是《指导意见》明确

提出“因地制宜逐步调整优化省直管县财政改革

实施范围和方式”,急需对省直管县作用于县域基

本公共服务均等化的政策效应和内在机理进行深入

研究,为调整优化试点的范围和方式提供理论依据。
一、政策背景与理论假说

(一)政策背景

“省直管县”是以基本公共服务均等化为落脚

点的开创性探索。 新中国成立后,省、市、县三级

政府间关系一直处于动态调整中。 自 1983 年以

后,“市管县”体制发展成熟,解决了社会转型过程

中行政区和经济区磨合问题[3]。 2005 年,财政部

印发了《关于切实缓解县乡财政困难的意见》,开
始推行省对县财政管理方式改革试点。 2009 年,
财政部预算司发布了《关于推进省直接管理县财

政改革的意见》,对省直管县财政试点制定详细规

则,先将粮食、油料、棉花、生猪生产大县全部纳入

改革范围,保证市县既得利益前提下,通过省直管

县增强基层政府公共服务保障能力。
广东省作为改革开放前沿阵地,率先展开省

直管县各项改革。 改革开放后,广东省经济发展

存在地域不平衡,珠三角地区经济较强,东西两翼

和北部山区较弱,经济差异造成公共服务区域供

给不均衡问题较为突出[4]。 如 2009 年,广东省各

县和县级市(以下统称“县”)一般预算收入仅占全

省 8. 08% ,人均可支配财力仅为全省人均可支配

财力水平 40%左右[5],另外市级机构存在“惜权”
思想,使强县政策难以落实[6]。 为解决区域发展

不平衡和县域财力薄弱问题,广东省于 2010 年正

式开展省直管县试点,在前期试点工作运转顺畅

基础上,又分别于 2012 年、2013 年、2014 年、2015
年,新增 4 批试点,有序选取部分县开展省直管县

财政试点①,目标是壮大县级财力,最终落脚点是

提高公共服务水平。 截至 2022 年年末,广东省直

管县共计 35 个(非省直管县共 22 个),占全部县

数量的 61% 。
在中央分税制财政体制框架体系下,广东省

已构建完备的省级与市、省与直管县的财政收入

划分、事权和支出责任、转移支付框架。
首先,收入划分方面,在中央分税制改革基础

上,广东省实施分税分成体制。 2010 年,广东省印

发了《调整完善分税制财政管理体制实施方案》,
规定所得税、土地增值税等地方收入分成部分,由
省与市、省与直管县“五五”比例分享;增值税、房
产税、车船税、资源税等其他税收收入,地方收入
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部分全部归属直管县[7],之后广东省税收分成体

制长期保持基本稳定。
其次,事权和支出责任划分方面,参考中央事

权和支出责任划分方案,广东省开展省与市县财

政事权和支出责任划分改革。 2017 年,广东省政

府印发了《广东省省级与市县财政事权和支出责

任划分改革实施方案》,适度加强省级财政事权,
将受益范围地域性强、信息较为复杂、主要与当地

居民密切相关的基本公共服务,确定为市、县财政

事权。 另外,参考中央文件,对教育、医疗卫生、交
通运输等 8 个领域基本公共服务,制定省与市、直
管县财政事权和支出责任划分方案。

最后,转移支付方面,广东省面向经济欠发达

县制定均衡性转移支付办法,推进基本公共服务

均等化。 根据 2019 年《广东省省对市县均衡性转

移支付办法》,省财政对粤东西北三大区域和珠三

角欠发达县,采用标准收支差额比例划分法,给予

四类补助:标准收支差额补助、基本公共服务均等

化补助、偏离度调整机制、奖励补助。
选取广东省各县作为评估省直管县政策效应

的研究样本,具有合理性和创新性。 首先,广东省

的省以下财政体制改革遵循中央改革原则和框架

进行,代表了省以下财政体制改革的基本全貌。
其次,广东省的省直管县采用逐步推进策略,长期

保持政策稳定,确保了研究数据的持续性和完整

性,特别是县域公共服务分科目支出数据透明完

整,使本文可以细分基本公共服务类别进行比较。
再者,广东省不同地域经济差异较大,样本符合政

策处理条件和对照差异性。 最后,选用广东省能

避免各省其它不可观测因素对政策效应的影响,
避免全国样本遗漏变量等内生性问题,符合《指导

意见》对后续改革的“因地制宜”要求。
(二)理论假说

“财政联邦主义”理论指出,政府间财政体制

是一种微妙的动态平衡过程,没有适用各国的最

优模式[8]。 自 1994 年分税制改革后,部分省份仍

然在执行“总额分成”的省以下财政体制[9]。 但中

国加入 WTO,经济快速发展和城乡经济结构巨大

变化,对“总额分成”体制提出挑战。 针对县乡财

政运转困难,部分学者参考我国“郡县制”历史,建
议通过权力分配强化县级政府,以县级财政为重

点整合地方财政[10 - 11]。 其中,“中央—省—市县”
三级体制,既可以夯实基层财力,又可以减少行政

成本[12]。
1. “政府扁平化”提升基层财政资金筹集能力

我国的省直管县财政,是行政管理“扁平化”
的一次自然实验,为实证研究提供了宝贵数据。
以“省直管县”为对象的实证研究工作,多数聚焦

试点是否促进经济增长和提升公共服务水平两方

面。 对是否促进县域经济增长,不同指标和方法

的研究结论存在差异。 以人均 GDP 为指标的实证

结果表明,省直管县会削弱县级财政监督力度,增
强县级税收征管力度,阻碍经济发展[13 - 14]。 但控

制经济分权和财政分权后,省直管县赋予县级政

府经济分权,能促进县域经济增长[15 - 16]。 对是否

促进各项基本公共服务均等化,使用不同指标的

结论也存在差异。 以交通基础设施为指标的研究

发现,省直管县能显著提高县域公路里程,提高公

共基础设施均等化水平[17]。 但试点县获得财政自

主决策权后,可能出现“重基建、轻民生”支出倾

向,压缩基层教育医疗等基本公共服务支出[18],使
用个别省份教育支出的实证研究证实了以上

结论[19]。
理论上,省直管县作为“政府扁平化”的改革

尝试,可以提高基层财政资金筹集效率。 省直管

县将原来的“中央—省—市—县”四级财政转变为

“中央—省—市县”三层,中央和省到县减少了市

一级财政。 试点县可以绕过行政建制所属市级政

府,直接与省级财政划分收支,与省级财政直接往

来资金,减少财政资金在省市流动过程中的截留

摄取。 因此,省直管县,提升了试点县的剩余资金

分配能力,增强了财政收入自给能力和支出自主

能力,试点县能更好地满足县以下居民的公共服

务需求[2,20]。
假说 1:省直管县政策出台后,财政分配层级

减少,试点县财政收入规模显著增加。
2. 基层决策行为差异影响政策效应

虽然省直管县政策减少财政资金分配的政府
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层级,增加县级基层政府财政收入,但收入规模增

加后,不同基本公共服务可能因基层政府理性选

择产生决策差异,影响基本公共服务均等化进程。
首先,从理性决策视角分析,试点县政府直接

受到中央和省级政府意图影响。 试点县直接与省

级财政分享收入时,会按省级政府考核导向决定

财政支出结构。 一般而言,中央和省级政府希望

基层能够贯彻自身方针路线和政策意图,因此省

直管县带来的财政层级扁平化,在一定程度上也

会带动“行政扁平化”,拉近试点县与省级政府距

离,更好贯彻省级政府意图。 根据财政部省直管

县文件,各省应优先选择农业生产大县纳入试点,
省直管县试点扩充县级财力后,县级基层可能将

财政支出向中央和省重点关注的城乡社区等公共

服务倾斜。
其次,试点后基本公共服务支出受辖区居民

利益影响。 斯蒂格勒最优财政分权理论认为,基
层政府更贴近当地居民,更了解当地居民的消费

偏好和公共服务偏好,因此基层政府相对省市政

府,更多地掌握居民公共服务偏好信息,供给公共

服务的行为也更加高效,更有利于辖区本地利益

的最大化。 本地居民利益是基层财政支出的出发

点和归宿点,因此纳入省直管县试点后,试点县会

努力提高辖区居民密切关切且有巨大需求的基本

公共服务,如教育等关系居民后代的基本公共

服务。
最后,试点县存在向上、向外分担基本公共服

务成本的策略行为。 地方公共服务只能满足特定

范围居民的公共需要,通常情况下基本公共服务

的受益范围限定在区或县内,部分设有户籍等准

入门槛。 但部分公共服务的“特定范围”准入条件

无法明确,导致某些地域性偏弱的公共服务供给

成本可向上分担。 如因为公共医疗具有规模效

应,因此“市—县”存在医疗质量的供给主体差异,
通常情况下优质医疗资源供给主体集中在市的中

心城区。 但公共医疗政策无法限制县内居民前往

中心城区享受优质医疗服务,县内居民在中心城

区的医疗成本将由市财政被动承担。 试点县会因

公共服务成本分担机制,对不同公共服务有不同

的支出决策。
假说 2:试点县对不同公共服务的财政决策存

在差异,省直管县政策增强财力后,财政资金更多

被投向城乡社区、教育等经济促进性强、与居民利

益密切相关的公共服务,提高该类公共服务均等

化程度。 受决策影响,政策对成本可以向上向外

分担的公共服务均等化作用效果不显著。
3. 公共服务的特质属性影响均等化水平

试点县的基本公共服务均等化进程,受公共

服务自身特质属性影响,因此省直管县对不同公

共服务均等化的政策效应存在内生差异。 过往对

基本公共服务均等化的讨论,较少关注服务的特

质属性,但公共服务特质属性会影响政府公共服

务供给[21 - 22],如服务的受益地域属性等。 有些公

共服务的受益对象有较强的地域属性,如与中小

学生户籍严格绑定的义务教育,受益范围地域属

性极强的城乡公共基础设施;有些公共服务的地

域属性较弱,如居民享受公共医疗、社会保障服

务,可以“用脚投票”,跨区就医和跨区就业打破公

共服务地域限制。 有些公共服务的生产属性较

强,如城乡社区的公共基础设施,能显著提升当地

运输效率和生产力水平;有些公共服务的生产属

性较弱,如主要面向老人、小孩的社会保障、卫生

健康公共服务。 县级财政调配资源的总量和能力

相对市级更弱,从“成本—收益”角度分析,试点县

倾向投向地域属性强、生产属性强的义务教育、城
乡社区等公共服务。 对于居民容易“用脚投票”,
地域属性和生产属性偏弱的卫生健康、社保就业

等,县级政府可能让渡与地级市政府承担财政事

权和支出责任。
假说 3:省直管县对各项公共服务的政策效应

受公共服务自身特质属性影响,省直管县财政政

策能提高地域属性和生产属性较强的基本公共服

务均等化水平。
二、计量模型、变量描述与数据说明

(一)计量模型设定

省直管县是分批次进行的,因此本文构建多

期 DID 模型评估省试点政策作用于县域基本公共

服务均等化的政策效应:
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Yit = α + βdidit + γX it + μi + φt + εit (1)
式中, i和 t分别表示县和年份。 Yit 是第 i县在

第 t 年的基本公共服务均等化指标;参考《“十三

五”国家基本公共服务清单》,使用教育、城乡社

区、社会保障和就业、卫生健康 4 类基本公共服务

的县、市人均(生均)支出差距衡量———如果县、市
公共服务人均(生均)支出差距越小,则县域公共

服务均等化水平越高。 didit 是核心解释变量———
某县进入省直管县试点范围后的虚拟变量。 X it 为

县域控制变量集, α 为常数项, μi 是个体固定效

应, φt 是时间固定效应, εit 是随机扰动项。
(二)变量描述

1. 被解释变量:县、市公共服务人均支出差距

公共服务均等化指标常用两种方法构建:一
是某指标横向城乡比较构建,如使用城镇、乡村两

个分类口径下统计指标的差距构建;二是某指标

纵向比较,如用下级政府指标与上级政府指标差

距构建。 县级区划的统计资料往往不分类统计城

镇、乡村,因此本文基本公共服务均等化指标采用

以上第二种方法,即县公共服务人均支出数据与

市人均支出数据差距衡量。 从现实生活出发,县
域公共服务人均水平与全市的差距是基层群众关

注焦点,县市差距更反映基层群众切身感受。 故

借鉴倪鹏飞等[23]、卞元超等[24]、吉富星等[25] 构建

离差指标思路,设定被解释变量计算公式如下:
YEdu_it =

100 × (
perEduExpEdu_it - perCityEduExpEdu_jt

perCityEduExpEdu_jt
) (2)

式中,下标 Edu 指教育, i 县在行政建制归属 j
市管辖。 perEduExpEdu_it 指 i县在 t年中小学生均教

育支出, perCityEduExpEdu_jt 指 j 市在 t 年中小学生

均教育支出。 YEdu_it 为县生均教育支出与市生均教

育支出的差距百分比。 如果省直管县后,试点县

的 YEdu_it 变大,说明试点县与全市教育生均支出水

平差距降低,教育均等化进程加快。 同样地,城乡

社区公共服务用下标 UrbanRural 表示,社会保障

和就业用下标 Sec 表示,卫生健康用下标 Med
表示。

2. 政策变量

广东省在 2010—2015 年期间有 5 批省直管县

试点。 经查阅文件,文件下发时点至当年年底 12
月 31 日为过渡期,发布后第二年开始执行省直管

县试点。 本文设定试点县在纳入省直管县试点次

年的政策变量 didit 等于 1,其余未纳入试点的县,
政策变量等于 0。

3. 控制变量

结合影响基本公共服务均等化各项因素,本文选

取如下控制变量:①人均实际 GDP 对数 lnRperGDPit

(用 CPI 指数折算为 2009 年为基期的实际值,取自

然对数),控制县域经济发展水平对基本公共服务

均等化的影响;②第二产业增加值占 GDP 比重

(SecondIndustryit), 控制产业结构影响;③全社会

固定资产投资占 GDP 比重 ( Inv_percentit), 控制投

资的影响;④政府规模 (Gov_scaleRit), 即政府一般

公共预算收入规模占 GDP 比重,控制政府对社会资

源的配置能力;⑤财政激励 (Fiscal_Incentiveit), 即

县财政收入占市财政收入比重,用于控制省市政

府对县级政府的财政激励机制[26];⑥人口密度

(PopDensityit), 用于控制县域人口规模和分布对

公共服务均等化的影响。
(三)数据说明

本文使用 2009—2020 年广东省 57 个县财政

和社会经济数据,数据来源于《广东统计年鉴》《中
国县域统计年鉴》以及各地级市《统计年鉴》和各

县《统计年鉴》。 部分县公共服务科目支出数据来

源于县财政决算总表、预算执行报告、统计公报等

政府公开资料。 原始数据进行如下处理:①少数

县级政府未公开 2009 年决算分类支出数据,因此

本文参考前后年份分类支出数据和一般公共预算

支出同比增幅进行插值补齐。 ②由于市辖区公共

服务受“市本级”财政支出补充和干扰,并且市辖

区存在与其财政单列的经济功能区,这些经济功

能区位于某个或某几个市辖区内,经济上与市辖

区统一核算但财政上单列,导致市辖区经济社会

数据与财政数据口径不一致,还有部分市辖区由

“撤县设区”而来,因此本文最终样本未选取市辖

区作为样本。 最终样本为广东省 57 个县,其中省

直管县 35 个,非省直管县 22 个。
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表 1　 变量描述性统计
变量名 样本量 单位 均值 标准差 最小值 最大值

Gap_Edu 684 % 69. 05 113. 30 - 52. 71 722. 60

Gap_UrbanRural 684 % -47. 36 59. 88 - 99. 65 505. 30

Gap_Sec 684 % 396. 40 628. 10 - 86. 32 420. 50

Gap_Med 684 % -3. 02 42. 45 - 91. 89 476. 20

lnRperGDP 684 万元 /人 10. 02 0. 43 8. 65 11. 32

SecondIndustry 684 % 36. 63 12. 08 6. 89 74. 43

Inv_percent 684 % 55. 00 24. 50 8. 98 136. 50

Gov_scaleR 684 % 5. 06 2. 16 1. 56 13. 58

Fiscal_Incentive 684 % 9. 42 6. 19 0. 82 33. 00

PopDensity 684 人 / km2 386. 40 298. 10 30. 95 1 549. 31

表 1 是样本的描述性统计结果。 县教育生均

支出高于全市平均水平,但按年统计发现 2013 年

之前的年份低于全市人均水平;城乡社区人均支

出长期低于全市平均水平,与全市人均支出水平

存在差距,但按年统计发现支出差距逐年缩减;县
社保就业人均支出远高于全市平均水平,但按年

统计发现规律:2015 年之前,各县社保和就业人均

支出平均水平低于全市,但 2015 年后出现大幅上

涨,搜集数据过程查找细分科目发现,原因是对行

政事业单位离退休和居民养老保险财政补助规模增

加:受年轻劳动力外出就业和本地老龄化影响,县内

职工养老保险缴费有限,养老金支出依赖财政补助。
各县公共预算收入占 GDP 的均值为 5. 06%,占全市

公共财政收入比例均值仅为 9. 42% ,最低为

0. 82% ,说明广东省县级财力相对市级财力普遍

偏弱。
三、实证检验

(一)回归结果

表 2 报告了以教育、城乡社区、社保就业、卫生

健康四项公共服务作为被解释变量的回归结果。
其中,列(1)、列(3)、列(5)、列(7)仅包含政策变

量,未加入控制变量;列(2)、列(4)、列(6)、列(8)
加入控制变量进行回归。

教育和城乡社区作为被解释变量的检验结果

表明,无论是否加入控制变量,政策变量的系数显

著为正,表明省直管县改革试点显著提升了试点

县教育和城乡社区公共服务相对全市的人均支出

水平,相对非试点县,教育生均支出和城乡社区人

均支出较全市平均水平提升了 24 个百分点。 说明

省直管县增强了试点县的财政收入自给能力和支

出自主能动性,试点县从规模上增加了教育、城乡

社区支出,更好地满足居民需求。 但试点县在支

出决策上存在选择偏向,并未同等幅度提升其他

公共服务支出水平。 社保就业和卫生健康两项公

共服务的检验结果表明,虽然二者政策变量回归

系数为正,但不显著。

表 2　 公共服务分项回归结果

解释变量
教育 城乡社区 社保就业 卫生健康

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8)

did
23. 957∗ 24. 182∗∗ 19. 827∗∗ 24. 131∗∗∗ 22. 469 19. 019 2. 073 5. 656
(1. 79) (2. 07) (2. 23) (2. 80) (0. 26) (0. 24) (0. 34) (0. 84)

lnRperGDP
— 194. 582∗∗ — 56. 161 — 373. 226 — 29. 808
— (2. 47) — (0. 89) — (0. 93) — (1. 40)

SecondIndustry
— -2. 064 — -0. 291 — -12. 596∗ — 0. 149
— ( - 1. 61) — ( - 0. 34) — ( - 1. 79) — (0. 29)

Inv_percent
— -0. 714∗∗ — -0. 445 — -4. 192∗∗ — -0. 366∗∗∗

— ( -2. 10) — ( - 1. 63) — ( - 2. 14) — ( - 2. 97)

Gov_scaleR
— 5. 198 — 4. 819 — -26. 926 — 2. 020
— (1. 35) — (1. 54) — ( - 1. 31) — (1. 05)

Fiscal_Incentive
— 0. 553 — 5. 189∗∗ — 28. 873∗∗ — 0. 268
— (0. 16) — (2. 56) — (2. 05) — (0. 21)

PopDensity
— 0. 114 — -0. 234∗∗ — -1. 647∗∗∗ — -0. 658∗

— (0. 91) — ( - 2. 16) — ( - 2. 68) — ( - 1. 70)
个体固定效应 Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes
时间固定效应 Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes Yes
观测值数量 684 684 684 684 684 684 684 684

R2 0. 765 0. 794 0. 046 0. 120 0. 758 0. 781 0. 104 0. 278
样本个数 57 57 57 57 57 57 57 57

注:括号内为 t 统计量,∗、∗∗、∗∗∗分别表示 p < 0. 1、p < 0. 05、p < 0. 01 有统计学意义。 下同。
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　 　 以上回归结果证实了本文理论分析部分的假

说,省直管县对各项公共服务的政策效应不同:省
直管县能提高地域属性较强的基本公共服务均等

化水平,对地域属性较弱的基本公共服务均等化

影响不显著。
(二)平行趋势检验

多期 DID 方法的前提是试点县和非试点县,
在省直管县试点政策发布前,基本公共服务的支

出变化趋势应是平行的。 基于此,本文参考包含

对照组的事件研究法 ( ESA) 进行平行趋势检

验[27]。 平行趋势检验的具体方法为:

Yit = α0 + ∑
6

t = -4
δtDit + γ0X it + μi + φt + εit (3)

式(3)的 Dit 是一组虚拟变量,如果 i 县在 t -

1 年纳入了省直管县改革,则取值为 1,否则为 0。
其余被解释变量和其他控制变量的取值与式(1)
相同。 平行趋势检验重点关注 δt 的系数,反映了

试点县和非试点县在政策施行后的第 t 年,各项公

共服务人均支出市县差距的差异。
由于政策施行前 4 年和后 6 年的数据较少,本

文将政策施行 4 年以前、6 年以后的数据汇总到第

- 4 期和第 6 期。 图 1 的平行趋势检验结果表明,
教育、城乡社区公共服务的在省直管县试点前的

系数估计值均不显著,说明试点县和非试点县公

共服务支出趋势在省直管县前并无显著差异,两
项公共服务通过了平行趋势检验。 社保就业、卫
生健康作为被解释变量未能通过平行趋势检验。

图 1　 平行趋势检验

注:以上实心点为系数 δt 估计值,短竖线为聚类到县个体层面稳健标准误对应 95%上下置信区间。

　 　 (三)安慰剂检验

为确保省直管县干预时点前后各试点县和非

试点县趋势的变化未受到其他政策或随机因素的

影响,本文使用时间和事件安慰剂检验两种方式,
对教育、城乡社区两项公共服务的均等化进行反

事实检验。
1. 时间安慰剂检验

时间安慰剂检验是虚构省直管县的时间进行

估计,如果虚构的政策施行时点政策变量系数估

计值不显著,那么原来时点施行政策的估计结果

是稳健的。 本文将试点县纳入省直管的时间分别

提前 2 年、3 年、5 年,构建新的政策时间,分别以

did_2 it、 did_3 it、 did_5 it 表示,参考式(1)分别对教

育、城乡社区两项公共服务县市人均支出差距进

行回归,结果显示新政策变量系数估计值均未通

过显著性检验,原基准回归结果稳健。
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表 3　 时间安慰剂检验结果

解释变量 教育 城乡社区

did_2
9. 119 — — 7. 933 — —
(1. 57) — — (1. 43) — —

did_3
— 10. 394 — — 25. 420 —
— (1. 05) — — (1. 34) —

did_5
— — -13. 210 — — -5. 856
— — ( -1. 52) — — ( -0. 24)

控制变量 Yes Yes Yes Yes Yes Yes

时间固定效应 Yes Yes Yes Yes Yes Yes

个体固定效应 Yes Yes Yes Yes Yes Yes

观测值数量 684 684 684 684 684 684

R2 0. 792 0. 791 0. 790 0. 104 0. 109 0. 099

样本个数 57 57 57 57 57 57

2. 个体安慰剂检验

为避免基准回归结果受其他不可观测因素的

影响,参考 Cai 等[28]的方法,通过随机抽取试点县

进行安慰剂检验。 随机抽取 20 个县作为虚拟试点

县,其余县作为非试点县,可以得到实施省直管县

安慰剂的试点县相对非省直管县的政策变量估计

值。 将以上过程重复 500 次,得到 500 个政策变量

系数估计值。 再绘制估计值的密度分布。 图 2 显示

系数估计值落在 0 附近且符合正态分布,也就是说,
大部分政策变量系数的回归结果不显著,可以排除

基准回归结果是由其他不可观测因素引起。

图 2　 教育、城乡社区的个体安慰剂检验

　 　 (四)稳健性检验

1. 控制非平行趋势

由于以公共服务县市人均支出差距为被解释

变量的政策效应可能受控制变量的时间趋势影

响,因此本文在式(1)基础上加入控制变量 X it 与

时间趋势的交互项进行回归,教育和城乡社区公

共服务的政策变量结果仍然在 5%水平上显著(见
表 4 第(1)列、第(2)列)。

Yit = α +βdidit +γ1Xit +γ2Xit ×(Yeart - 2009) +

μi + φt + εit (4)

2. 样本数据缩尾

为了避免某些样本个体某些年份极端值的影

响,本文使用 Winsor2 命令对教育和城乡社区两项

公共服务被解释变量双边 1%缩尾处理后,重新进

行回归,结果表明(见表 4 第(3)列、第(4)列),教
育和城乡社区公共服务的政策变量系数估计值仍

然在 5%的水平上显著,结论与基准模型一致。
表 4　 非平行趋势和数据缩尾稳健性检验

解释变量
(1)
教育

(2)
城乡社区

(3)
教育

(4)
城乡社区

did
26. 454∗∗ 24. 916∗∗ 22. 374∗∗ 22. 277∗∗∗

(2. 04) (2. 51) (2. 03) (2. 75)
控制变量 Yes Yes Yes Yes

时间固定效应 Yes Yes Yes Yes
个体固定效应 Yes Yes Yes Yes
观测值数量 684 684 684 684

R2 0. 842 0. 382 0. 816 0. 120
样本个数 57 57 57 57

3. 动态模型

各地编制财政预算,通常以上年预算作为参

考,采用“增量预算”方法编制当年预算,因此使用

公共服务县市人均支出差距作为被解释变量,可
能受上一期被解释变量影响。 本文将模型修正为

包含前定一期被解释变量的动态模型,发现政策

变量系数估计值仍然显著(见表 5 第(1)列、第(2)
列);为避免可能存在反向因果关系,本文使用控

制变量前定一期作为解释变量,政策变量的显著
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性仍未发生改变(见表 5 第(3)列、第(4)列)。 同

时,在使用前定一期被解释变量和控制变量的回

归结果仍然显著。
表 5　 滞后一阶稳健性检验

解释变量
(1) (2) (3) (4) (3) (4)
教育 城乡社区 教育 城乡社区 教育 城乡社区

did 12. 327∗∗ 21. 180∗∗ 24. 759∗∗ 24. 662∗∗∗ 9. 117∗ 19. 255∗∗
(2. 37) (2. 35) (1. 94) (2. 76) (1. 72) (2. 53)

L. Gap_Edu 0. 756∗∗∗ — — — 0. 759∗∗∗ —
(9. 06) — — — (9. 60) —

L. Gap_
UrbanRural

— 0. 296∗∗∗ — — — 0. 221∗
— (3. 54) — — — (1. 73)

控制变量 Yes Yes No No No No
滞后一阶
控制变量

No No Yes Yes Yes Yes

个体固定效应 Yes Yes Yes Yes Yes Yes
时间固定效应 Yes Yes Yes Yes Yes Yes
观测值数量 627 627 627 627 627 627

R2 0. 895 0. 196 0. 786 0. 096 0. 897 0. 158
样本个数 57 57 57 57 57 57

4. 排除其它试点政策干扰

为避免样本在 2009—2020 年间受到其他政策

影响试点县公共服务均等化,造成基准回归结果的

偏误,进一步梳理广东关于公共服务均等化其他试

点政策,发现广东省曾在 2009 年发布了《广东省基

本公共服务均等化规划纲要(2009—2020 年)》,分
批试点推进省内地级市“基本公共服务均等化综合

改革”。 其中,2012 年,惠州市首个纳入改革试点;
2013 年,江门、阳江、清远 3 市纳入试点;2015 年,
珠海、河源、湛江 3 市纳入试点。 经统计,该试点共

覆盖本文 25 个县级样本。
本文在基准回归中继续加入以上政策的虚拟

变量 did2 it, 新回归结果如表 6 第(1)列、第(2)列
所示,基本公共服务均等化综合改革试点政策系

数估计值不显著,但省直管县政策系数估计值仍

然显著为正。
表 6　 其他政策、变换被解释变量的稳健性检验

解释变量
(1) (2) (3) (4) (5) (6)
教育 城乡社区 教育 城乡社区 教育 城乡社区

did 20. 175∗∗ 23. 244∗∗∗ 24. 416∗∗ 20. 396∗∗ 303. 870∗∗ 127. 836∗
(1. 82) (2. 77) (2. 26) (2. 24) (2. 78) (1. 96)

did2
- 8. 500 - 10. 330 — — — —

( - 0. 53) ( - 1. 19) — — — —
控制变量 Yes Yes Yes Yes Yes Yes

个体固定效应 Yes Yes Yes Yes Yes Yes
时间固定效应 Yes Yes Yes Yes Yes Yes
观测值数量 684 684 684 684 684 684

R2 0. 796 0. 114 0. 795 0. 116 0. 820 0. 354
样本个数 57 57 57 57 57 57

5. 变更被解释变量算法

为了获得更稳健全面的分析结果,本文采用

两种方法改进被解释变量计算方法:①参考广东

省统计局口径,划分全省为珠三角、东翼、西翼、山

区 4 个地区,将县人均公共服务支出的县与市差

距,改为县与其所在地区人均支出的差距;②直接

用样本县人均公共服务支出金额作为被解释变

量。 表 6 第(3)列、第(4)列分别是教育、城乡社区

两项公共服务对应被解释变量算法(1)的回归结

果,结果表明,省直管县政策显著提高了试点县的

教育和城乡社区公共服务人均支出水平,试点县

相对所在地区教育生均支出提高了 24. 42% ,城乡

社区人均支出提高了 20. 40% ;表 6 第(5)列、第
(6)列分别是教育、城乡社区两项公共服务对应算

法(2)改进后的回归结果,使用金额回归发现,政
策变量系数仍然显著为正,省直管县政策对试点

县教育、城乡社区公共服务均等化具有正向推动

作用。
6. 增加样本个数

使用广东省各县财政支出数据实证研究得出

的结论,可能存在因样本数量有限导致推广与应

用性不强的情况。 为提高本文研究结论的适用

性,本文进一步使用 CSMAR 国泰安数据库和国研

网数据库搜集县域财政、经济、社会数据,增加县

级样本数量,整理出 290 个县 2009—2020 年数据。
被解释变量使用 3 类指标:①各县教育支出;②各

县生均教育支出;③参考式(2)计算的各县生均教

育支出与所属市生均教育支出差距。
表 7　 增加样本个数的稳健性检验

解释变量
(1)

县教育支出
(2)

生均教育支出

(3)
生均教育支出

县市差距

did
15 349. 16∗∗ 1 017. 99∗∗∗ 52. 02∗∗∗

(2. 58) (2. 63) (4. 44)
控制变量 Yes Yes Yes

个体固定效应 Yes Yes Yes
时间固定效应 Yes Yes Yes
观测值数量 3 480 3 480 3 480

R2 0. 706 0. 799 0. 594
样本个数 290 290 290

从回归结果可见,省直管县政策对教育的均

等化推动作用十分显著。 以县级教育支出的回归

结果显示,省直管试点县的教育支出较非试点县

显著增加约 1. 5 亿元(见表 7 第(1)列),试点县生

均教育支出较非试点县增加约 1 018 元(见表 7 第

(2)列),试点县较全市生均教育支出的差距,比非

试点县缩小约 52 个百分点(见表 7 第(3)列)。 增

加样本数量后的结果充分说明省直管县试点政策

28

中国软科学 2023 年第 3 期



显著推动了教育为代表的公共服务均等化水平,
研究结论具备一定的可推广性。

(五)影响机制检验

1. 财力增加机制

理论分析指出,省直管县改革能减少财政资

金在不同层级政府间的截留摄取,增加县级财力。
为验证财力增加机制,本文使用转移性收入对公共

财政收入占比,代表各县从上级政府获得的财力增

量,用于验证省直管县试点政策对公共服务均等化

的估计结果。 转移性收入比例公式如下:

TranferInit = 100 ×
Expenditureit - Revenueit

Revenueit
(5)

式中, TranferInit 是第 i 县第 t 年从上级政府

获得的转移性收入占比; Expenditureit 是一般公共

预算支出; Revenueit 是一般公共预算收入。 根据

我国县级财政“预算平衡、不列赤字”法律约束,
Expenditureit 减去 Revenueit 为当年支出超过收入部

分,大多用上级政府给县级政府的转移支付填补

该缺口。 表 8 第(1)列和第(3)列结果表明,省直管

县政策显著提升了试点县转移性收入占比,进一步

提高了教育、城乡社区公共服务的均等化水平。
表 8　 省直管县通过转移支付对公共服务的影响

解释变量
(1) (2) (3)

TransferIn 教育 城乡社区

did
96. 030∗∗∗ — —
(4. 06) — —

TransferIn
— 0. 138∗∗ 0. 056∗

— (2. 02) (1. 83)
观测值数量 684 684 684

R2 0. 741 0. 656 0. 081
样本个数 57 57 57

2. 投资挤出机制

投资挤出机制表现为政府决策者为了获得激

励,将财力资源分配给固定资产投资,进而挤出公

共服务资金。 为验证固定资产投资挤出效应,本
文通过固定资产投资指标是否受省直管县试点政

策影响进行检验。 由于县级公共财政披露数据有

限,固定资产投资资金来源中政府预算出资占比

未予披露,因此本文使用样本县全社会固定资产

投资与公共财政收入比值,衡量样本县财政投资

性支出压力。
回归结果发现,省直管县政策对试点县固定

投资压力的作用效果不显著,不存在投资支出挤

出民生支出问题。 复式预算可能是挤出效应不存

在的原因:公共服务支出列支于一般公共预算,试
点县接收上级转移支付列入一般公共预算;政府

参与出资的固定资产投资列支于政府性基金预

算。 而省直管县对政府性基金预算影响很小,省
直管县对固定资产投资影响不显著,不产生投资

挤出效应。
四、结论与启示

(一)主要研究结论

做好省以下财政体制改革,是各级政府履行

基本公共服务保障职能,满足人民美好生活需要

的关键前提。 本文选取经济发达但区域不平衡问

题突出的广东省作为研究对象,搜集 2009—2020
年 57 个县一般公共预算分科目支出数据,实证检

验省直管县改革试点推进各项基本公共服务均等

化的政策效应。 研究发现:①省直管县政策,能显

著提高地域属性强的公共服务均等化水平,试点

县的生均教育支出和城乡社区人均支出在纳入省

直管县试点后,较非试点县显著提升 24 个百分点。
②但省直管县试点改革对地域属性较弱,居民能

“用脚投票”,或县财政只能按国家标准和居民行

为选择“被动”支出的公共服务均等化政策效应不

显著。 ③财政上实现省直管后,试点县能通过“财
力增加机制”扩大支出,降低县与市的人均支出差

距,推进基本公共服务均等化,但固定资产投资支

出需求不会挤出公共服务支出,不会阻碍基本公

共服务均等化进程。
(二)政策启示

1. 继续推动省直管县财政改革

我国县级政府承担大多数基本公共服务供给和

保障职责,但其财力受经济基础、转移支付和激励机

制综合影响,财力不足问题仍然突出。 应持续推进

省直管县财政改革工作,特别在中央政策框架下,做
实收入、事权与支出责任划分方案,从顶层确定省与

试点县财政体制框架并保持制度刚性,切实改善县

级财力状况,扎实推进基本公共服务均等化。
2. 调整县级公共服务事权和支出责任

建议按各项基本公共服务的地域属性以及服

务对象的流动属性细化分类,优化“省—市—县”
公共服务事权和支出责任划分,以基本公共服务
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受益前置条件差异作为标准划分。 可将地域属性

较强,生产属性较大,群众无法跨区享受的公共服

务确定为县级财政事权;将居民可以跨区选择,服
务频率高、品质要求高的公共服务确定为市级事权。
县级政府在中央、省制定基本公共服务支出标准后

履行“保底”职责,优化市、县两级财政在医疗、社保

等流动性较大的公共服务支出责任分担体制。
3. 强化转移支付资金使用监督

县级自有财力偏弱,直管县后试点县获得省

级转移性收入规模较大,应强化对转移支付资金

的预算约束。 现阶段中国房地产市场发展减缓,
政府性基金预算承受较大收入压力,地方政府投

资的资金来源减少,可能用统筹方式调剂一般公

共预算支持固定资产投资。 建议省级政府强化对

试点县基本公共服务财政资金监督,防止公共服

务均等化进程因保障资金不足出现反复。
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