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财政分权体制下的城市环境污染问题研究
———来自中国７３个城市的经验数据

陈 宝 东，　邓 晓 兰

（西安交通大学 经济与金融学院，陕西 西安７１００６１）

　　摘　要：“中国式分权”带来经济发展奇迹的同时，也加剧了环境污染。文章以我国７３个环境重点监测城市２００３～
２０１２年的数据作为研究样本，利用静态面板和动态面板模型，实证考察了城市层面的财政分权与环境污染的关系。结

果表明，不论是财政收入分权还是支出分权的提高都会提高污染物的排放水平，前者通过“政企合谋”实现，后者则通过

地方官员支出的偏向实现，且前者的影响更大，造成上述结果更重要的原因是官员考核机制的缺陷，制度改革势在必行。

应该改变现行的地方官员考核评价机制，完善财政分权体制，处理好经济增长和环境污染的关系，通过产业结构的优化

和升级等逐步提高环境质量。
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一、引　言

自２０１３年以来，人们开始谈“霾”色变，根据新的

空气质量监测标准，７４个重点城市的空气质量合格率
仅为４．１％，仅海口、舟山和拉萨３个城市空气质量达
标。李克强总理在２０１４年的政府工作报告中提出要
像对贫困宣战一样向污染宣战。中国３０年的高速增
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长堪称奇迹，但这种粗放型经济增长模式带来的生态
问题突显，与我国“中国式分权”下的政府行为密不可
分。环境治理成为全面深化改革的重要问题，财税体
制改革必不可少的一个方面，在“中国式分权”下，尽管
中央政府制定了严苛的环境政策，但地方政府在环保
政策的执行上并不积极。因此，财政分权制度的完善
是解决环境污染问题的重要环节。

Ｑｉａｎ将地方政府看作“经济人”，如若缺少合适的
激励相容制度安排，地方政府不会主动参与环境治理，
甚至可能向排污企业收取租金共谋私利［１］。在中国式
分权下，地方政府更倾向于将资金投向生产性领域，而
包括环境保护在内的公共产品供给相对缺乏［２］。对于
财政分权与环境污染的实证研究结果大致可以分为两

类：一类是财政分权有利于降低环境污染程度［３］。他
们的解释大多基于早期的财政联邦主义，分权能够提
高公共物品供给的效率［４］，其中包括环境的保护，但从
中国式分权的特点来看，以上解释在中国未必适用。
另一类是财政分权加剧了环境污染。Ｓｉｇｍａｎ以全球
数据为样本，发现财政分权度的提高将加剧水污染［５］。

以中国为研究样本，闫文娟发现对外溢性较强的污染
物，财政分权的影响更加明显［６］。张克中等建立省级
面板数据，从碳排放的视角研究发现财政分权会加剧
碳污染［７］。薛刚同样利用省级面板数据进行实证研
究，但其分别检验了财政收入分权和财政支出分权对
环境污染的影响［８］。刘琦的研究除了得出财政分权会
加剧环境污染外，还指出财政分权会降低地方政府对
环境保护的投资［９］。

对于不同的制度环境和研究样本，学者的研究结
论存在一定的差异。但现有研究存在以下的不足：第
一，研究大多集中在省级层面，缺少对省以下财政分权
的探讨，尽管重要的政令是由中央政府发出，但全国一
半以上的资金支出是由省以下政府完成的［１０］；第二，
财政分权指标的选取大多采用财政支出分权，但收入
分权度和支出分权度代表的含义并不相同，需要分别
讨论。环境保护工作大多由地方政府完成，研究城市
层面财政分权对环境污染的影响尤为必要。本文基于
我国７３个环境质量重点监测城市２００３～２０１２年的面
板数据，探寻环境污染与省以下财政分权之间的深层
关系及其原因，提出解决环境污染问题的政策建议。

二、理论分析与相关假设

古典经济学思想的公共财政理论认为财政分权能

够提高公共品的供给效率。环境保护是一种公共品，

财政分权有利于环境质量的提高。第一代财政分权理
论需要满足“用脚投票”机制，而由于我国户籍制度的
限制，“用脚投票”机制还难以发挥很大的作用。相比
之下，第二代财政分权理论更适合我国国情。在现有
的分权体制下，地方政府官员需要通过增加ＧＤＰ获得
上级的提拔，地方政府更愿意将资源用于发展经济，如
招商引资、基础设施建设，而忽略了教育、环境保护等
公共事业的投入，甚至在某些基层政府，出于对企业贡
献税收收入的考虑，低门槛引入污染型企业或保护当
地的污染企业。

财政分权需要解决财政分权的测度问题。财政分
权具有多维度的特征，学者采用了很多指标进行计算，

如人均地方财政支出与人均中央财政支出占比、财政
收入的边际留成率等。总体来看，指标的选择围绕财
政收入和财政支出两个变量，收入分权度反映了传统
意义上的财政分权，而支出分权度体现的是实际财政
分权程度，但仅用支出指标衡量分权会高估分权程度，

而仅用收入指标衡量分权会低估分权程度［１１］。

财政收入分权体现的是上下级政府在收入分配上

的权利大小，主要表现在税收的分权，会引起上下级政
府以及同级政府间的税收竞争。收入分权度越大，地
方政府获得可支配的财政收入越多，地方政府会鼓励
地区内的企业发展，包括污染企业。财政支出分权反
映的是不同层级政府对财政资源的配置，支出分权度
越大说明地方政府对财政支出的自主性越强，受ＧＤＰ
考核的影响，下级政府会更愿意投向生产领域，而较少
涉及环境保护领域，不利于环境保护。

综合考虑上述分析，本文提出以下两个假设：

假设１：财政收入分权度越大，政企合谋可能性越
大，环境污染水平越高；

假设２：财政支出分权度越大，环保支出的比重越
小，环境污染水平越高。

三、计量模型与数据说明

１．模型设定
结合前文的分析，为检验财政分权与环境污染的关

系，参考Ｓｉｇｍａｎ的研究［５］，本文建立如下的计量模型：

Ｐｉ，ｔ＝∑
ｎ

ｊ＝１
αｊｇｄｐｊｉ，ｔ＋β１ｆｑｉ，ｔ＋β２Ｘｉ，ｔ＋ｃｉ＋μｉ，ｔ

考虑污染物的排放量可能受上期排放量影响的动

态面板模型：
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Ｐｉ，ｔ＝γＰｉ，ｔ－１＋∑
ｎ

ｊ＝１
αｊｇｄｐｊｉ，ｔ＋β１ｆｑｉ，ｔ＋β２Ｘｉ，ｔ＋ｃｉ＋μｉ，ｔ

其中，Ｐｉ，ｔ为城市ｉ第ｔ年的人均污染物排放量，

Ｐｉ，ｔ－１为城市ｉ第ｔ－１年的人均污染物排放量。ｇｄｐ
代表相应年份的人均ｇｄｐ，为验证ｇｄｐ与污染排放量
的非线性关系，分别加入了ｇｄｐ的二次项和三次项。

ｆｑ是本文的核心解释变量，代表城市的财政分权度，
分别采用财政收入分权度（ｆｑｓ）和财政支出分权度
（ｆｑｚ）衡量。Ｘ 代表控制变量，受城市层面数据的限
制，本文选择的控制变量分别有产业结构（ｉｎｄ）、对外
开放程度（ｆｄｉ）。ｉ表示城市，ｔ代表时间，ｃｉ 表示不可
观测的城市特征，μｉ，ｔ为随机扰动项。
本文各变量的符号表示和指标选取见表１。鉴于

数据的可得性，本文研究的时间段为２００３～２０１２年。
为消除价格因素的影响，以２００３年为基期的地区生产
总值指数对解释变量进行了价格调整。本文的被解释
变量主要选取了人均工业二氧化硫排放量和人均工业

废水排放量，数据来源于《中国城市统计年鉴》，选择以
上两个指标考虑了两类污染排放量的外溢程度不同，
二氧化硫的外溢性较大，会影响其他地区甚至全国，可
能需要中央政府更多地参与污染治理，而工业废水的

外溢性较小，可能主要由地方政府承担治理责任。选
取污染排放量而非污染物在大气中的含量指标，一定
程度上可以避免回归结果对地理位置及气候自然环境

的依赖，而选择人均排放量可以消除城市人口规模的
影响。对财政分权的度量，结合前文的分析，本文借鉴
郭庆旺和贾俊雪的做法构建城市财政分权指标［１２］，具
体的计算公式为：

　　
财政收入
分权度

＝
市级人均财政收入

市级人均
财政收入

＋
省级人均
财政收入

＋
全国人均
财政收入

（１）

财政支出
分权度

＝
市级人均财政支出

市级人均
财政支出

＋
省级人均
财政支出

＋
全国人均
财政支出

（２）

其中，省级和全国的财政数据来源于《中国统计年
鉴》。限于城市层面数据的完整性，产业结构变量利用
第二产业产值与三次产业总产值之比，采用城市实际
利用外资额占国民生产总值的比例衡量对外开放水

平，其中实际利用外资利用年平均中美汇率换算为人
民币为计量单位，汇率值来源于《中国统计年鉴》。所
选城市为《２０１３中国环境状况公报》中的重点监测城
市，但考虑拉萨数据的完整性而将其剔除。

表１　各变量的符号表示和指标选取

分类 符号 变量名称 指标说明 单位

被解释变量 ｐｅｒｓｏ２ 人均工业ＳＯ２排放量 工业ＳＯ２排放量／人口数 吨／万人
ｐｅｒｆｓ 人均工业废水排放量 工业废水排放量／人口数 万吨／万人

重点解释变量 ｆｑｓ 财政收入分权度 见公式１ ％
ｆｑｚ 财政支出分权度 见公式２ ％

其他解释变量

ｐｅｒｇｄｐ 人均ＧＤＰ　 ＧＤＰ／人口数 元／人
ｐｅｒｇｄｐ２ 人均ＧＤＰ平方 — 元／人
ｐｅｒｇｄｐ３ 人均ＧＤＰ立方 — 元／人
ｉｎｄ 产业结构 第二产业占比 ％
ｆｄｉ 对外开放度 实际利用外资／ＧＤＰ ％

２．数据描述
本文所选取的城市经济发展水平和产业结构不

同，污染物的排放量在城市之间也存在一定的差异。
从２００３～２０１２年城市污染物排放量的平均值来看，东
莞的两类污染物排放量均最高，而海口市最低。而东
莞市的两类财政分权度均排在７３个城市的第三位，仅
次于深圳和厦门。为了更加直观地观测财政分权与污
染物排放的关系，本文描绘了散点图（见图１～图４）。
从图１和图２来看，人均ＳＯ２ 排放量随着财政收入和
支出分权的提高而增多，图３和图４反映的是人均工
业废水排放量与财政分权之间的关系，也存在类似的
正相关关系。因此，我们可以初步推断假设１和假设

２的成立。
图１　财政支出分权与人均ＳＯ２散点图
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图２　财政收入分权与人均ＳＯ２散点图

图３　财政支出分权与人均废水散点图

图４　财政收入分权与人均废水散点图

四、实证结果与分析

本文的研究样本中横截面的城市个数较多，但时
间较短，属于典型的短面板。考虑到短面板数据可能
存在截面异方差问题，本文在静态面板回归时采用截
面加权方法消除异方差的影响。方程的解释变量中含
有滞后项可能会带来内生性问题，因而动态面板模型
采用系统ＧＭＭ估计。

分别对两类污染物进行回归，我们发现工业ＳＯ２
排放量受前一期排放量的影响显著为正，而工业废水
排放量受前一期排放量的影响并不显著。因此，表２
汇报的是工业ＳＯ２ 排放量的动态面板模型，为回归
（１）和回归（２），而工业废水排放量汇报的为静态面板
回归结果，见回归（３）～回归（６）。对工业ＳＯ２排放量
进行回归，采用系统ＧＭＭ 方法，需要做相关的检验。
表２中给出了ＡＲ（２）二阶序列相关检验和Ｓａｒｇａｎ检
验的数值表明，估计结果是有效的。对工业废水排放
量回归时，通过 Ｈａｕｓｍａｎ检验，我们选择随机效应方
法。面板数据模型的回归结果如表２所示。
首先分析工业ＳＯ２的回归结果。滞后一期的人均

ＳＯ２排放量的估计系数在１％水平下显著为正，说明

ＳＯ２ 的排放是一个动态连续的过程。两类财政分权度
指标的估计系数显著为正，说明财政收入（支出）分权
程度越高，污染水平越高，因而证实了本文两个假设成
立。高的财政收入分权度会促使地方政府盲目追求本
级政府收入的增加，从而会采取降低环境标准、减免税
收等措施保护甚至鼓励污染企业，牺牲环境为代价换
取经济增长，污染物的排放必定呈增长态势。按照财
政分权的理论设计，较高的财政收入分权更有利于增
加地方财力，更有利于发挥地方政府的职能，但现实情
况却由于地方政府唯ＧＤＰ论的考核机制而产生扭曲，
出现了“政企合谋”的现象。高的财政支出分权度说明
地方政府拥有较大的自主权，理性的地方官员从考核
机制出发，就会将财政资源用于生产领域，而不会关注
环境治理等领域。一般来说，地方政府的财政收入要
低于财政支出，剩余的部分通过上级政府的转移支付
完成。上级政府相对下级政府会更有保护环境的意愿
和责任，因此，财政支出分权越高，相对转移支付额越
低，上级政府的环保意愿更不容易转移到下级政府，也
会加剧环境的污染。总之，财政收入分权主要通过政
府与企业的“合谋”影响环境质量，而财政支出分权主
要通过政府官员的支出“偏好”影响环境质量，而这背
后的原因，都是由于政府官员考核制度的不完善，过分
依靠ＧＤＰ的多少决定官员的提拔。比较两类分权指
标发现，财政收入分权比财政支出分权起的作用更大，
可能是由于“政企合谋”更具有隐蔽性、更易操作而不
被发现，也更突显了这种“官商一体化”制度的不合理
性。但地方政府也并不是完全不顾环境污染，因为地
区的生态环境会影响外来企业的选址意愿，进而影响
外来企业对地方经济发展的贡献，再加上国家对环境
治理问题的再三强调，使得地方政府不得不增加环境
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治理支出，但治理强度仍然较小，以污染大市东莞市为
例，２０１３ 年节能环保支出仅占当年财政支出的

２．５９％，完成预算比例在各项支出项目中最低，为

７７．３％。

表２　面板数据模型回归结果

工业二氧化硫排放量 工业废水排放量

回归（１） 回归（２） 回归（３） 回归（４） 回归（５） 回归（６）

财政收入分权
８０８．０７３４＊＊＊）
（１１．８５）００＊＊＊

８５．８８２４＊＊＊）
（４．８６）００＊＊＊

９０．５１３５＊＊＊）
（５．１２）００＊＊＊

财政支出分权
５７３．９７７６＊＊＊）
（９．２７）００＊＊＊

７３．９６２３＊＊＊）
（４．１４）００＊＊＊

７７．４１１５＊＊＊）
（４．３６）００＊＊＊

滞后项
０．６４０３＊＊＊）
（３０．３０）００＊＊＊

０．５４８８＊＊＊）
（２６．５８）００＊＊＊

人均ＧＤＰ
－０．００４１＊＊＊）
（－５．０４）００＊＊＊

－．００３０＊＊＊）
（－４．２８）００＊＊＊

－０．０００２０＊＊＊

（－０．６０）００＊＊＊
－０．０００２０＊＊＊

（－０．５４）００＊＊＊
－０．０００１＊０＊＊

（－１．６５）００＊＊＊
－０．０００２＊＊０＊

（－２．００）００＊＊＊

人均ＧＤＰ平方
７．７３ｅ－０８＊＊＊）
（５．５９）００＊＊＊

４．４３ｅ－０８＊＊＊）
（３．４１）００＊＊＊

２．５０ｅ－０９　
（０．４２）００＊＊＊

６．７９ｅ－１０　
（０．１２）００＊＊＊

人均ＧＤＰ立方
－２．０２ｅ－１３＊＊＊）
（－６．９６）００＊＊＊

－１．４０ｅ－１３＊＊＊）
（－３．８６）００＊＊＊

－８．０９ｅ－１５　
（－０．５０）００＊＊＊

－３．０２ｅ－１５　
（－０．１９）００＊＊＊

产业结构
２４９．９８６７＊＊＊）
（４．７４）００＊＊＊

１６９．４０８７＊＊＊）
（４．２３）００＊＊＊

５１．５１５４＊＊＊）
（２．６３）００＊＊＊

４９．６３６２＊＊０＊

（２．５５）００＊＊＊
５０．２５３３＊＊＊）
（２．５９）００＊＊＊

４５．７３３１＊＊０＊

（２．３８）００＊＊＊

开放程度
－２９５．０７３＊＊＊９）
（－１０．９３）００＊＊＊

－３１２．９８０５＊＊＊）
（－１０．５４）００＊＊＊

１９９．７１１６＊＊＊）
（４．９４）００＊＊＊

１８７．２２６７＊＊＊）
（４．６４）００＊＊＊

２０７．０７８８＊＊＊）
（５．０３）００＊＊＊

１８２．７１１１＊＊＊）
（４．５０）００＊＊＊

常数项
－１８２．３０００＊＊＊）
（－５．３６）００＊＊＊

－１７６．２７１７＊＊＊）
（－６．７８）００＊＊＊

－２４．９０２６＊＊０＊

（－２．２１）００＊＊＊
－２４．４０１０＊＊０＊

（－２．２２）００＊＊＊
－２４．３７８２＊＊０＊

（－２．２４）００＊＊＊
－２３．３２０５＊＊０＊

（－２．２０）００＊＊＊

Ｒ２ ０．１０３６０＊＊＊ ０．１１０８０＊＊＊ ０．１０５２０＊＊＊

样本数 ７３０００００００＊＊＊ ７３０００００００＊＊＊ ７３０００００００＊＊＊ ７３０００００００＊＊＊７３０００００００＊＊＊ ７３０００００００＊＊＊

ＡＲ（１） ０．０４７００＊＊＊ ０．０３６１０＊＊＊

ＡＲ（２） ０．２０１９０＊＊＊ ０．２８１００＊＊＊

Ｓａｒｇａｎ检验 ０．１０４７０＊＊＊ ０．０５５３０＊＊＊

模型选择 系统ＧＭＭ 系统ＧＭＭ 随机效应 随机效应 随机效应 随机效应

　　注：括号中分别为Ｚ值（ＳＹＳＧＭＭ）和ｔ值（随机效应）；＊＊＊、＊＊、＊分别为在１％、５％、１０％的水平下显著。

　　接下来我们观察其他控制变量的估计结果。人均

ＧＤＰ的一次项、二次项和三次项系数分别为负、正、

负，人均ＳＯ２排放量与经济增长呈现倒 Ｎ型关系，而
且我国大部分城市处于倒Ｎ型的中间区域，距离第二
个转折点还有一段距离，可见我国ＳＯ２的减排任务还

很艰巨。产业结构对ＳＯ２排放的影响显著为正，ＳＯ２
主要由工业生产排放，因此，第二产业所占的比重越
高，则排放量越高。对外开放度与ＳＯ２排放的回归系

数显著为负，说明ＦＤＩ的增加一定程度上有利于ＳＯ２
的减排，可能的原因有：一方面，由于国家对ＳＯ２ 排放
的环境规制较高，尤其是对外资企业引入的环境标准
较高［１３］；另一方面，外资企业带来了先进的污染处理

技术和设备，可以减少污染物的排放［１４］。

其次，分析工业废水的回归结果。滞后一期的人
均废水排放量的估计系数并不显著，因此，我们采用静

态面板的分析方法，回归（３）和（４）采用了与工业ＳＯ２
相同的控制变量指标，但发现工业废水和经济发展之
间并不存在非线性关系，故我们主要依据回归（５）和回
归（６）观察工业废水的回归结果。财政收入（支出）分
权程度的提高将增加工业废水的排放量，同样证实了

前文提出的两个假设成立，原因解释类似于ＳＯ２，分别

通过“政企合谋”和“支出偏好”影响污染物的排放，且
同样存在财政收入分权比财政支出分权起的作用更

大。产业结构对工业废水排放的影响也显著为正，第
二产业仍是污染物排放的主要源头。对外开放度与污
染物排放的回归系数为正，说明ＦＤＩ的提高并没有带

来工业废水排放量的减少，这与ＳＯ２的回归结果并不

相同，但考虑到我国对ＳＯ２ 排放和废水排放的环境规
制力度不同，上述结果也就变得容易理解了，国家对

ＳＯ２的防治工作开始较早且标准严格，在引入外资企
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业的环境标准上对ＳＯ２排放的管制比对废水的管制力
度大，对ＳＯ２ 减排的控制效果较好，而工业废水排放
的控制效果较差。

五、结论及政策建议

本文利用我国７３个环境重点监测城市２００３～
２０１２年的数据作为研究样本，结合静态面板和动态面
板模型，实证考察了省以下层面的财政分权与环境污
染的关系。分析表明：不论是财政收入分权还是支出
分权的提高都会提高污染物的排放水平，前者通过“政
企合谋”实现，而后者则主要通过地方官员支出偏好的
改变实现，且前者的影响更大，造成上述结果更重要的
原因则归咎于官员考核机制存在缺陷，制度改革势在
必行。未来的改革首先要深化财税体制改革，通过产
业结构的优化和升级和环保技术等的改进，逐步提高
环境质量。因此，提出下几个方面的政策建议：
第一，完善地方官员评价机制。本文的研究表明，

地方官员评价机制是造成环境问题的深层次原因，因
此，首先要对评价制度改革。减少对ＧＤＰ增长的过度
关注，在官员提拔时，更多考虑居民的福利，将环境保
护等指标纳入地方官员的目标函数，并推行终身追责
制度。此外，要更多地给予居民“用手投票”的权利，形
成上级政府和当地居民“一上一下”的监督机制。
第二，完善财政分权体制。通过适当的降低财政

分权度达到改善环境的效果。我国现行的财政分权体
制造成地方政府的财权小而事权范围大。因此，需要
本着“财力与事权相匹配”的原则，重新划分各级政府
的支出责任，在减少地方政府事权范围后降低财政支
出分权度，通过转移支付制度将上级政府的意愿转移
到下级政府。维持或适当提高现有财政收入分权度，
下放部分税收立法权和提高下级政府税收分成比例，
在合理的官员评价制度下，较高的财政收入分权度对
下级政府是有利的，可以降低扭曲程度。
第三，推进产业结构升级。我国正处在工业化的

中后期阶段，在深化改革的大背景下，也处于“新常态”
下的结构调整阵痛期，不论是从调整经济结构的角度，
还是考虑控制污染源的问题，产业结构升级都迫不及
待。一方面，要提高产业结构的高级化程度，继续大力
发展环保产业、文化产业等在内的第三产业［１５］，另一
方面，注重产业结构的合理化水平，合理配置资源在三

次产业的分布。
我们面临的环境污染问题十分严峻，现有的制度

设计并不能完成减排任务，需要对官员评价机制、财政
分权体制等进行完善，形成上下级政府目标一致的旨
在提高人们福利水平的措施。
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