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1 地方公共支出存在的问题

1.1 财政自给率不高，缺乏稳定的公共支出规模 根据国

内学者朱钢、贾康的研究，全国县乡财政自给率平均为79.14豫，
除江苏、浙江、福建和山东等少数省达到自给外，大部分省

的财政缺口靠中央转移来弥补。尤其是在中西部地区，平均

只有 65.94豫和 54.58豫，即使全县的税收收入全部自留使
用，也无法满足大多数县市支出的需要。以中部河南省的温

县为例，全县总面积 462 km2，辖 262个行政村，总人口 41.9
万人。2005年河南省温县的人均 GDP是 11 974元，在全国
处于中等水平，但是在近 3年财政仍旧不能自给（表 1）。温
县的财政支出还是停留在一个较低水平，目前该县的农业

基础设施还比较薄弱，数以万计的农民无法喝上清洁水，医

疗卫生状况也不乐观。

1.2 地方公共支出结构不尽合理 当前地方财政支出结

构主要问题是财政资金使用没有完全按照公共财政要求在

合适的项目上配置合理资金数量，普遍做法是“撒胡椒面”，

欲面面俱到，最后却是“丢了西瓜又丢了桃”，重点不突出，

效果不明显。应该是财政重点关注的地方却“关心”较少，而

一些当前不是很紧迫的地方却投入了过多资金，使得有限

的财政资金没有取得预期中的效果。

从表 2可以看出，第一，经济性支出比重过大，社会性
支出比重明显不足。2004年温县经济性支出占地方新农村
建设总投入的 16.5豫，而社会性支出则占 80豫，表面上社会
性支出反而占据绝对主导地位。2005年和 2006年情况类
似。但其中地方农村文化教育支出中农村义务教育占绝对

主导地位，而农村义务教育属全国性公共物品，理应由中央

和省级负担，地方政府这一支出实属无奈，剔除这一支出

后，经济性支出占比提高至 70豫，而社会性支出占比迅速下
降到 17豫，经济性支出占绝大部分，真实反映了当前地方财
政支出的使用情况。第二，行政费用支出过高。2005年温县
行政费用支出占总支出的 33豫左右，其中较大部分是用于
行政、事业人员工资，在经济发展水平较低的阶段这种支出

规模对经济增长存在的严重阻碍作用。第三，地方公共支出

资金分属多个部门管理和使用，各部门对政策的具体理解、

执行和资金使用要求各不相同，政策之间缺乏有机协调，各

部门按照各自分工和职能，在项目立项、上级部门资金的争

取、资金分配、管理和使用等方面各行其政，不同渠道的投

资在使用方向、实施范围、建设内容、项目安排等方面有相

当程度的重复和交叉，这种情况直接导致了地方公共支出

年份Year
财政支出Financialexpenditure椅万元

财政收入Financialincome椅万元
自给率 Selfsupply rate椅%

2001 12 176 7 288 0.60
2002 16 639 7 900 0.482003 19 481 8 388 0.43
2004 26 395 13 118 0.502005 40 998 21 335 0.52

表 1 温县财政情况
Table 1 Financial situation of Wen County

注：资料来源于温县 2006年财政报告；财政支出按照公共支出总量
计算。Note: Data came from the 2006 Financial Report of Wen County.Financial expenditure is calculated as the total amount of publicexpenditure.
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年份Year
农业建设支出Agriculturalconstructionexpenditure

科教文卫支出Scienceeducation cultureand sanitationexpenditure

行政支出Administrativeexpenditure
基本建设支出Basicconstructionexpenditure

2002 1 129 6 703 5 980 7632003 1 177 6 625 7 030 1 605
2004 2 034 7 970 8 932 3 1122005 2 017 8 629 11 101 10 450
注：资料来源于温县 2002~2006年统计年鉴。财政支出只是其主体部
分，其他支出不包括在内。Note: Data came from the 2002原2006 Statistical Yearbook of Wen County.Financial expenditure is only the main body, not including otherexpenditures.

表 2 温县财政支出结构
Table 2 Structure of financial expenditure in Wen County 万元
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资金的使用分散和交叉重复。

1.3 经济发展过度依赖地方政府的公共支出 根据国内

外相关研究，合理的公共支出体系可以有效促进经济发展，

因为公共支出具有明显的正外部性，且通过乘数效应可有

效保证经济的快速、健康发展 [1-5]。在当前我国新农村建设
中，首要目标就是要实现生产发展、生活富裕，因此地方公

共支出的作用如何，是否能够起到促进经济增长，保障新农

村建设的顺利实现就成为关键。由表 3可知，假定技术保持
不变，根据柯布原道格拉斯生产函数进行模型回归，得出当
地的公共支出总量对当地经济增长的作用相当明显，其产

出弹性为 0.79，远高于全国的公共支出产出弹性 0.23，并且
更加高于发达国家的公共支出产出弹性。究其原因：第一，

从经济学上来说，消费和投资是 2种重要的经济发展动力。
但是欠发达地区的经济发展水平不高，居民消费能力普遍

有限，因此发展经济必须依靠大量投资。同时欠发达地区

的经济发展水平不高也限制了其他层次的投资意愿，所以

只能依靠政府的投资推动，这就造成了欠发达地区的公共

支出弹性过高[6-9]。同时欠发达地区普遍存在着劳动密集、资
金短缺，这种情况下欠发达地区公共支出增加带来的产出

弹性也就会比较高 [6-9]。第二，经济发展水平越高的地区，其
公共支出更会侧重于社会福利、救济、住房补贴等和经济增

长直接相关性不高的支出，所以发展水平低的某个欠发达

地区其支出更偏重于和经济增长相关程度高的方面，同时

作为欠发达地区的首要目标就是促进当地的经济增长，因

此其公共支出产出弹性就比较高。

2 改善地方财政支出，促进新农村发展的对策

2.1 建立健全地方财政支持新农村建设资金稳定增长机

制 从财力增长情况看，已经有建立健全财政支农资金稳

定增长机制的可能和基础。如“十五”时期，中部地区的温县

财政收入比“九五”时期增加 19 541万元，年均增长31豫。同
期温县财政用于“三农”的支出比“九五”时期约增加 4 952
万元，年均增长速度稍低于财政收入增长速度为 25豫[10]。由
此可见，各地财政收入总量和支农支出总量的变动趋势没

有发生大的改变，基本处于高速增长阶段，现有的财力状况

显示建立财政支农资金稳定增长机制已经具备条件。建立

这一机制既可使财政支农投入保持一个均衡、稳定、较快的

增长速度，又能引导社会各方面特别是农民和其他市场主

体的投入积极性。因此，按照存量适度调整、增量重点倾斜

的原则，尽快提高地方财政支出用于农业农村的比重。具体

来说，财政用于“三农”的投入增长要高于财政总收入的增

长幅度，每一年的财政支农资金增量要高于上年，切实保证

财政对农业资金投入的稳定增长，同时积极探索利用补

助、贴息、保险、担保等方面手段，鼓励和引导社会各方面资

金增加对农业投入。

2.2 合理确定资金分类，整合地方财政支持新农村建设资

金 根据财政支农目标和重点，必须逐步改变过去财政支

农资金渠道多，分类不合理的状况，按照建立市场经济体制

和公共财政体制框架的要求，适当归并支农资金类型，突出

财政支农资金的公共性。在适当归并资金分类的基础上，对

现有地方财政支持新农村建设资金进行整合。整合不是简

单的调整和归并，也不是单纯地将某一部分资金划归一个

部门或机构管理，而要形成分类科学、分工明确、管理规范、

运转有序的资金使用管理的有效机制，提高财政支农资金

使用效益，提高地方政府支持新农村建设的能力和效率。整

合支农资金，主要是通过调整机构和职能实现农业资金整

合。按照“减少交叉、强化协调、适应市场、增加服务”的原

则，明确各部门的职能，尽量减少职能交叉，建立能够对新

农村建设进行灵活、有效整体调控的管理体制，有效解决农

业农村运行机制各环节相互脱节的问题，构建相对集中、便

于协调、高效灵活的机制配置政府支农资源。

2.3 创新资金分配机制，调整财政支农方式 近年各地对

财政支农机制进行了积极探索，例如在专项资金管理上，财

政扶贫资金实行因素法和公式法分配，财政支持农业产业

化资金、农民专业合作组织资金、农业科技推广资金等实行

标准文本管理和专家评审制度，农村劳动力转移培训资金、

农业税灾歉减免补助资金等实行公示制度，在一定程度上

规范了资金分配程序，提高了资金分配的公正、公平性，增

强了资金监督管理的透明度。

首先在支农方式上，要尽量增加直接补贴农民的资金

数量和种类的制度和措施，包括粮食直补、良种补贴、农机

补贴、退耕还林粮食和现金补贴、森林生态效益补偿、农村

义务教育“两免一补”等，提高农民直接受益程度、进而不断

提高资金使用效益和政策效应。其次在支付方式上要尽量

减少中间环节，提高资金到位率和资金使用率。如重庆、宁

夏、安徽等地实行补贴农民资金“一卡通”，减少了中间环

节，节约了运行成本，保证了资金的安全。最后积极引导其

他主体增加农业投入，促进资金流向农业领域。如“民办公

助”小型农田水利建设，采取贴息、资助农业保险等方式支

持农业产业化等。

在建立市场经济体制和公共财政制度促进城乡统筹协

调发展和社会主义新农村建设的历史背景下，必须正确处

理政府与市场、国家与农民、财政与其他经济运行主体的关

系，积极创新地方财政支持新农村建设的资金分配机制，发

挥财政资金的引导激励作用[11]。
2.4 完善财政支持新农村建设资金监督管理机制 财政

部门和农业企事业单位财务部门是财政支农资金的管理部

门，所有财政支农资金必须纳入财政和财务管理范围，接受

财政、财务部门的监督。首先，要加强和完善财政支农项目

管理的会计核算工作。财政支农资金从筹措、使用到产生效

益形成财政支农资金会计核算、监督和检查的内容。通过会

计核算，反映各项支农资金来源和资金使用去向，为控制和

监督项目工程实际进度和资金情况，考核评价效益和审计

（下转第 7484页）

年份Year GDP 公共支出总量Total amount of public expenditure
2001 278 353 12 176
2002 306 577 16 6392003 384 145 19 481
2004 510 529 26 3952005 691 723 40 998

注：资料来源于温县 2002~2006年统计年鉴。公共支出总量包括所
有的支出。Note: Data came from the 2002原2006 Statistical Yearbook of W en County.All the expenditures are included in the total amount of publicexpenditure.

表 3 温县 GDP与公共支出规模的关系
Table 3 Relationship between GDP of Wen County and

public expenditure scale
万元
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监督提供基础资料。其次，发展“报账制”，解决当前财政支

农资金使用过程中的财务管理。实行财政支农资金“报账

制”管理，资金的“管”和“用”分离，科学规范财政支农资金

的运行、管理、监督程序，加强财政部门的监督职能，从根本

上扭转财政部门监督约束不力的局面和解决资金使用中的

违纪问题。最后，建立不定期审计制度。财政部门或主管部

门除了要定期或不定期地对支农资金执行情况进行检查，

同时还要审计部门对支农资金的实施情况进行不定期审

计，对存在的问题及时提出处理意见。

2.5 完善地方财政支持新农村建设工作考核评价体系 财

政部门和主管部门应分项建立支农资金考核评价制度，量

化指标体系，对支农资金进行考核评价，奖优罚劣。对于财

政支农资金是否如期到位、项目是否如期竣工、效益是否达

到预期目标以及资金使用效率等方面，主管部门、财政和审

计部门必须进行综合考核评审，建立相应的奖惩制度。目前

由于财政支农资金支出存在效益多样性和复杂性，因此很

难对财政支农资金效益进行精确测量。所以各地要结合自身

特点，从资金配套率、资金到位率、生产性财政支农资金经

济效益、农业基本建设支出比重、财政支农资金环境效益等

方面，制定具有地方意义的考核指标。实际上通过对地方财

政支农资金使用的定量考核可以明晰财政支农资金的使用

情况，发现财政支农工作中的偏差，及时调整财政支农资金

的使用方向，更好地为农业、农村的发展以及农民增收服务。
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性循环。其次，教育程度影响着合同期的长短。这一关系一

方面对培训发生影响，由于工作较为稳定，可以有的放矢地

进行职业培训，减少投资风险，鼓励职工对自己进行投资；

另一方面也是影响回乡预期最重要的因素，合同期限长、工

作稳定，使务工人员对城市生活有较为稳定、长期的预期，

否则会有更强烈的回乡预期，决定了农村劳动力回流强度。

再次，教育形成劳动力的异质性，正是教育程度的不同使劳

动力产生了不同层次的劳动技能，从而就业于不同的职业

和岗位。可见，教育在农村劳动力的非正式转移渠道中发挥

重要作用，只是这种作用与正式渠道相比，缺乏制度的认

可，更缺乏制度保障，使教育的收益在通过这一渠道转移的

劳动力身上体现微弱。受过较高教育的劳动力发挥了更高

生产率，创造出更多的财富，但没有参与财富的分享，他们

创造出的财富变成了企业剩余，而他们自己只是多了一些

参与现代生产的机会，而与其他有同样机会的低教育水平

的转移劳动力相比并没有得到更多的收益。

2.4 2种劳动力转移途径中重要影响因子 从劳动力转移

的 2个途径中都可看出教育的作用。正式途径通过制度安
排把未受过中、高等教育的农村劳动力挡在城市一级劳动

力市场之外，而非正式途径通过生产技能将其限制在城市

二级劳动力市场，从其深层含义来说是劳动市场将不同技

能层级的工人配置到不同的工作岗位，或者说是不同质的

工人在不同的劳动市场中就业。由于城乡生产部门对生产

技能有不同的要求，农村劳动力向城市转移过程存在生产

技能转换的问题，受教育程度高、学习能力强的工人能很快

掌握现代生产技术，从而顺利向城市转移。而受教育程度低

的农村劳动力难以具备现代生产技能，无法转移到城市进

行现代生产。另外，虽然教育程度在劳动力转移过程中发挥

重要作用，但城乡劳动力市场分割的制度安排削弱了这种

作用，尤其削弱了高中教育的个人收益。高中教育在劳动力

转移方面的作用显而易见，却由于正式制度的不认可，使其

创造的价值难以转化为个人的收益。正式制度安排使得高中

教育成为一个拐点，高考成功，进入城市一级劳动力市场，

收回教育成本；如果失败，则留在农村或进入城市二级劳动

力力市场，教育投资尤其是高中教育费用有可能成为沉没成本。

3 结语

笔者主要讨论了农村劳动力转移的 2个途径，正式途
径指在正式制度的安排下，通过考学等渠道，在自身技能提

高的基础上，实现向城市的稳定性转移，进入城市一级劳动

力市场；非正式途径指通过市场的配置，农村劳动力自发地

向城市转移，正式制度没有承认其城市居民身份，他们只是

城市的劳动者，不是城市政府提供福利的享有者。在正式途

径的转移中，教育发挥决定性的作用。在非正式途径中，教

育也起到重要作用，但在收益方面它的作用却是微弱的，尤

其是在向城市的转移过程中，企业愿意选择高学历工人，并

与他们签订较长时期的合同，但并不因此让他们分享到企

业的福利，这是由于基于户籍的城乡劳动力市场的分割使

农民工这一群体游离于城市居民之外，而正式制度使城市

政府提供的福利限于城市居民，导致农民工不能与城市居

民平等地分享他们参与创造的社会财富。
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