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生态转稿支付对地方政府环境治理帕激励效应
——基于东部六省46个地级市的经验证据

刘 炯1’2
(1．浙江财经大学财政与公共管理学院，浙江杭州310018；

2．上海财经大学公共经济与管理学院，上海200433)

摘 要：文章基于我国财政分权体制下生态转移支付为地方政府环境治理提供激励创新

政策工具并已开展实践探索的现实背景，从区分各省不同的激励方式入手，采用东部六省46

个地级市2005—2010年的样本数据，在构建地方政府响应函数的基础上，利用空间计量模型

识别出这项制度创新对城市环境治理的激励效应。研究表明：(1)“奖励型”和“惩罚型”两种

不同的激励方式产生了不同的制度效果，前者有助于提升环境投入，后者有助于强化环境规

制。此外，采取直接筹资和一般性拨款对激励效果也具有促进作用。(2)地区间恶性环境竞

争、高污染行业比重过大和地方财政能力不足都会阻碍制度效果的产生，其负面效应甚至可

能超过生态转移支付的正面作用。这说明现行体制限制了生态转移支付激励作用的发挥。

(3)目标协调和制度设计是提高激励效果的关键，目标协调应以扩大地方政府生态服务职能

和弱化“牺牲环境换取增长”的动机为先导，制度设计应以提高地方政府治理意愿和治理能力

为根本。
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一、研究背景与问题提出

生态环保是关乎人类生存和社会进步的全局性问题。我国“十二五”规划提出要转变经

济发展方式作为我国未来发展的主要途径。作为发展方式转型的一个重要组成部分，加强

保护环境、实现可持续发展已经成为一种普遍性共识。党的十八届三中全会进一步确立了

生态文明建设的战略性地位，强调“用制度保护生态环境”。从国际经验看，在政府间转移支

付中设计针对地方政府环境治理行为的生态转移支付制度，已成为一个普遍性做法。我国

也不例外，自2006年以来，辽宁、河北、浙江等省份陆续制定了省对市县进行生态转移支付

的制度，这些省份试图通过财政激励以提高市县治理环境的努力程度。

生态转移支付缘起于生态补偿理论，目的是通过财政拨款补偿生态富集地区因保护生

态减少开发而发生的利益损失，但是其他地区同样承担着生态环保职责，因而也有必要依托

垂直的财政关系来提升环境治理的积极性。不同于其他类型的环境政策，这项制度创新直

接作用于地方政府而非企业或居民，借助财政拨款和环境指标考核激励下级政府严格执行

环境政策，以扭转环境政策完备但执行乏力的局面。经验研究表明，这一制度目标并非天然
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可以实现。例如，巴西是最早建立州与市县间生态转移支付制度的国家，①早期研究显示这

项制度实施后的第一个10年，市县政府的决策反应是增加生态环境支出，扩张生态保护区

数量与面积。但后续研究发现，2000年之后，Parana等州的生态保护区面积几乎没有增加，

甚至有4个市县退出生态转移支付计划，将部分生态保护区恢复为农业经济区(Saugquet

等，2012)。Ring(2002、2008)的研究显示，德国各城市在接受州政府生态转移支付后增加了

那些容易显现效果的环境支出，如污染终端治理，而对难以直接显现绩效的支出，如水土涵

养和森林养护则依然投入乏力。由此可见，生态转移支付制度能否改善环境状况主要取决

于转移支付接受地政府的响应行为；目标不兼容或制度设计不当会诱使下级政府的策略性

响应，这可能会削弱其制度功能，从而导致上级拨款难以转化为治理努力的提升。因此，提

高地方政府对生态转移支付的响应程度不仅是一个理论问题，更是一个经验性问题。

目前，国内学术界对生态转移支付的研究集中在必要性分析、制度设计和制度实证描述

方面。在必要性分析方面，研究普遍认为财政分权体制塑造的利益格局和竞争格局导致了

跨界转移污染、庇护污染企业和以降低环境标准吸引外部资本等扭曲性环境决策，而生态转

移支付有助于矫正这些弊端，协调上下级政府间环境治理目标与利益的冲突，推进市县政府

环境治理职能归位(孙新章等，2006；王金南等，2006；王昱等，2010；余敏江，201la、201lb)。

在制度设计方面，俞海和任勇(2008)认为应根据环境公共品的属性以及外溢范围构建多层

次生态补偿政策体系，其中生态转移支付应发挥主导功能；孔凡斌(2010)强调应从厘清环境

事权责任、拓宽资金来源和强化环境支出预算管理等环节人手来完善生态转移支付制度；贾

康(2009)结合主体功能区战略，提出根据不同区域的功能定位来构建差异化的生态转移支

付制度。在制度实证描述方面，王军锋等(2011)从基本思路、政策框架和监管体系等方面剖

析了河北省子牙河流域生态转移支付制度；孙泽生(2009)、隋春花(2010)分别深入研究了浙

江和广东省生态转移支付实施情况；《中国环境报》(2010、2013)对福建省九龙江流域财政生

态补偿进行了连续报道。此外，冯雪梅(2009)和禹雪中等(2011)从推进方式和资金分配方

法角度对各省生态转移支付实践进行了比较分析。

以上研究对认知生态转移支付的制度功能，为环境政策改革提供方向性指导具有重要

启示，但是也存在着一些问题。首先，对制度绩效的分析限于单个省份，缺乏对不同省份的

量化对比，从而难以提炼出可供各省参考借鉴的共同经验；其次，对制度绩效的测度采用生

态环境质量指标，改善这些指标固然是生态转移支付的最终目的，但其直接作用对象毕竟是

环境治理行为，因此这些指标难以准确捕捉制度意图——提升地方政府对生态建设的执行

程度。鉴于此，本文以政策运行相对成熟的东部六省(辽宁、河北、山东、江苏、浙江和福建)

为研究对象，从解读各省制度规则人手，实证分析各省制度实践对地级城市环境行为的影

响，揭示影响制度运行效果的各种因素，从而探究提高制度绩效的有效实践。与已有文献相

比，本文的主要贡献是：一是对各省生态转移支付的激励方式进行了归纳区分；二是构建了

地方政府环境决策响应函数，通过这个函数将生态转移支付和相关因素纳入到一个统一的

分析框架；三是采用空间计量技术，以环境治理行为作为被解释变量，识别出生态转移支付

的激励效应，并与其他相关因素的作用效果进行量化比较。全文余下的结构安排如下：第二

部分从区分激励方式人手来描述各省生态转移支付的政策设置；第三部分构建市县政府对

①1992年巴西Parana州率先引入以生态增值税(ICMS—E)分享为主要内容的生态转移支付制度，这项制度依据辖区

内生态保护区面积来决定市县政府获得返还增值税的多寡。目前，巴西23个州中已有16个州仿效了这项制度。
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生态转移支付的响应函数；第四部分采用空间计量技术识别激励效应和分析相关影响因素；

第五部分是结论与政策建议。

二、“奖励”与“惩罚”：生态转移支付的两种激励方式

从逻辑上看，生态转移支付能否产生激励效果首先与激励方式有关，正是激励方式的差

异使地方政府面临着不同的成本收益权衡，从而引致不同的决策响应。就转移支付而言，其

激励方式总是蕴含在资金的支付依据、分配标准、拨款方式以及指定用途之中。据此可以将

6个样本省份的生态转移支付激励方式概括为“奖励型”和“惩罚型”，见表1。

表1 六省生态转移支付的两种激励方式

“奖励型”生态转移支付激励方式

省份 支付依据 分配标准 拨款方式 资金用途

以各市县上年度治理化学需

依据市县辖区对流域
氧量和氨氮排放量成本的

山东省 20％为标准，省级政府以不 专项配套补助 专项用于流域环境治理
环境的治理成本

低于1：1的比例配套转移

支付资金①

依据市县辖区对全省
根据各市县生态公益林面 由市县政府统筹支配，

浙江省 积、大中型水库面积以及空 一般性财力补助 主要用于环境治理和基
环境治理的贡献程度

气和水质状况② 本公共服务供给

依据市县辖区对全省 根据下游城市用水量和上游
由市县政府统筹用于生

福建省 一般性财力补助 态公益林建设和水土涵
生态环境的贡献程度 城市生态公益林面积③

养

“惩罚型”生态转移支付激励方式

省份 支付依据 分配标准 拨款方式 资金用途

依据地级城市对跨界 根据跨界河流出境断面水质 省级财政主导的横
辽宁省 专项用于流域环境治理

河流的治理力度 的化学需氧量浓度④ 向转移支付

依据地级城市对跨界 根据跨界河流出境断面水质 省级财政主导的横
河北省 专项用于流域环境治理

河流的治理力度 的化学需氧量浓度⑤ 向转移支付

依据地级城市对跨界 根据跨界河流出境断面水质 省级财政主导的横
江苏省 专项用于流域环境治理

河流的治理力度 的化学需氧量和氨氮浓度⑥ 向转移支付

“奖励型”激励方式是基于“补助贡献者”原则，以省级政府作为全省环境受益者的利益

代言人，统筹对生态环境改善作出贡献的地区进行财力补助，目标是鼓励辖区间环境正外部

性的供给。在样本省份中，山东省、浙江省和福建省采取了“奖励型”激励方式，所不同的是

山东省以地级城市流域治理实际成本作为资金分配标准，以配套补助来激励环境治理投入；

浙江省和福建省则以市县辖区生态资源存量和环境治理指标作为资金分配标准，以一般性

补助缓解辖区间因环境资源禀赋差异和生态功能定位导致的利益冲突，激发欠发达地区保

护环境的积极性。

在样本省份中，辽宁省、河北省和江苏省都面临着主要河流污染严重、饮用水安全和居

①鲁政办发[2007146号文件，《关于在南水北调黄河以南段及省辖淮河流域和小清河流域开展生态补偿试点工作的意

见》，山东省人民政府办公厅。

②浙政办发[2008]12号文件，《浙江省生态环保财力转移支付试行办法》，浙江省人民政府。

③闽政文[2007]129号，《关于实施江河下游地区对上游地区森林生态效益补偿的通知》，福建省人民政府。

④辽政办发[2008171号文件，《辽宁省跨行政区河流出市断面水质目标考核暂行办法》，辽宁省人民政府。

⑤冀政办发[2009150号文件，《关于实行跨界断面水质目标责任考核的通知》，河北省人民政府。

⑥苏政办发[20071149号文件，《江苏省环境资源区域补偿办法(试行)》、《江苏省太湖流域环境资源区域补偿试点方

案》，江苏省人民政府。
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民健康受到威胁的局面，因此采用“惩罚型”生态转移支付激励方式。这种激励方式基于

“惩罚污染者，补偿受损者”原则，将地方政府界定为流域水质恶化的第一责任人，通过直接

扣缴地方财政来形成横向转移支付资金以补偿下游地区的受损居民和企业，由此遏制辖区

间负外部性的产生，强化地方政府环境治理的责任。

“奖励型”与“惩罚型”两种激励方式虽然在如何激励上存在差异，但本质特征都是借助

转移支付实施“奖惩”来影响地方政府的环境治理决策，提升地方政府对生态环保的责任感，

矫正分权治理带来的负面激励。至于这两种激励方式是否存在效果差异则有赖于客观数据

的检验。

三、识别激励效应的理论模型与实证策略

为了识别生态转移支付的激励效应，我们首先构建地方辖区对生态转移支付的响应函

数，通过响应函数将地方辖区的环境治理决策与生态转移支付以及影响激励效应实现的相

关因素联系起来，在此基础上将响应函数转换为可以进行效应识别的计量方程，并选择恰当

的实证策略。

(一)构建地方辖区对生态转移支付的响应函数

根据中位选民理论，0假设一个追求本地居民福利最大化的地方辖区i的效用函数为U

(X，G，E)，其中X表示辖区i消费的私人物品，G表示辖区i消费的公共物品，E表示辖

区i工业污染物排放水平。进一步假设辖区i的经济产出为Y，其中污染产业比重为妒，相

应产出份额为9y，这部分产出与污染物排放水平有关，其偏导数a9y／aE>O，这意味着污染

产业产出是排污量的增函数，源自清洁产业的产出则与排污量无关；辖区i为居民供给公共

物品面临的预算约束为G一‘9y-kt(1--p)y+tr，其中trpy和t(1—9)y分别是来自污染产

业和清洁产业的税赋，tr表示辖区i接受的生态转移支付；辖区i的污染物排放水平取决于

自身环境治理力度ai以及同一省份毗邻辖区环境治理力度a一：，即E—E(日i，a一：)，排污量

对环境治理水平的偏导数3E／3ai<O，表示排污量随着环境治理水平的提升而减少；对所有

辖区而言，提升环境治理水平的单位成本均为c，因而辖区i消费的私人物品量为(1一t)Y

—cat o

将以上假设代入原效用函数得到：U一【，(((1一t)Y—ca，)，‘Py+t(1一P)Y+tr，E(口。

+a。))，对这个函数中的自变量a，求导，得到满足效用最大化的一阶条件：

一UE／Ux一一c／E。．+(1一t)(妒y)E+(己，G／ux)￡(9y)E (1)

这个一阶必要条件刻画了污染物排放的均衡水平，也就是环境治理的均衡水平。在均

衡状态，辖区i选择环境治理水平使污染排放量的“边际支付意愿”等于污染排放量对私人

品产出的“边际贡献”((1一t)(9y)。)与对公共品供给的“边际贡献”((U。／Ux)t(9y)e)之

和再减去提高环境治理产生的“边际成本”(一c／E。。)。通过对上式进行比较静态分析就可

以得到环境治理决策与生态转移支付之间的隐函数为：②

口i一厂(y，妒，t，n一，，c，￡r) (2)

(2)式为辖区i对生态转移支付的响应函数，该式意味着地方辖区的环境治理决策受到

①“中位选民”是指其偏好落在所有选民偏好序列的中间。“中位选民理论”是指，在多数裁定原则下，若假定选民偏好

的分布为“单峰”，则选择结果由中位选民的偏好决定，即公共政策代表了多数人的选择偏好，而政府为无私人利益的政府。

②对(1)式运用隐函数定理，可以得到a口，／3tr一(Uxac--Uc．vt(驴y)EE。。--UEaE。：)／【DI，其中IDl是目标函数对n，的

二阶导数。
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以下因素影响：本地的经济产出Y、污染产业比重9、供给公共品而面临的课税压力t、毗邻

辖区的环境治理决策a一。、环境治理成本c以及生态转移支付≠r。值得注意的是，根据均衡

条件，辖区i对公共品的“主观评价”(U。／U。)越高，其对污染物排放的支付意愿(一【，c／Ux)

就越高，也就是说，如果一个辖区公共品供给不足，因而对之“主观评价”越高，那么降低环境

治理水平的“主观意愿”也就越低。因此，可以将课税压力t理解为辖区i为提供公共品而

在本地区筹集资金的充裕程度，根据相关文献，地方政府自有资金的充裕程度可以借助财政

自给率来表示(周黎安和陈烨，2005；傅勇，2010)。

(二)识别激励效应的计量方程及实证策略

将(2)式转化为可估计的面板模型：

a。一卢1+p2Yn+J83P。+ptt。。+卢5Wa。+卢6％+87tr。+“。+“ (3)

由于数据可得性问题，式(3)中￡r被设为一个虚拟变量，表征生态转移支付制度实施与

否，￡r的系数p，是识别激励效应的关键参数，如果卢，显著大于零，则可以认为生态转移支

付产生了环境治理激励效应。考虑到毗邻辖区的异质性，式(3)中毗邻辖区环境治理决策

a一。被赋予不同权重，W即为不同毗邻辖区的权重矩阵。因此，式(3)成为一个空间计量方

程。根据空间相关性的差异，空间计量方程可分为空间滞后模型(SAR)和空间误差模型

(SEM)，这两类模型可以借助LM和Robust LM检验统计量加以对比筛选。但是，由于方

程(3)引入了空间相关性，这会带来内生性问题。这里，内生性主要来自两类原因：第一类是

由遗漏变量引致的，在随机误差项e。中包含了同时影响本地区和相邻地区环境决策的不可

观测因素，这些因素可能是不随时间发生变化的(例如地区个体性特征)，也可能是随时间发

生变化的(例如全局性环境政策、地方居民偏好等)；第二类是由反向干扰引发的，本地区环

境决策不仅受到毗邻地区影响，而且通过空间因素(例如可流动的环境污染)对毗邻地区产

生影响，而这会带来联立性偏误(simultaneous bias)，导致空间参数口。估计有偏。综合考虑

以上情形，我们除了采用固定效应模型和增加更多控制变量来剔除地区个体特征和共同外

部政策产生的内生影响外，还引人更加稳健的估计方法——空间滞后误差面板(SAC)模

型，即方程(4)。在空间滞后误差模型中，不但存在环境决策的空间相关性，考虑到由于相邻

地区环境质量相互影响而导致随机误差项￡。中还可能存在空间滞后序列相关，因而能抑制

环境外部性产生的本地区环境决策对毗邻地区造成的反向影响(Elhorst，2003、2010)，缓解

内生性问题。

a。一卢，+p2Y。+卢3驴：。4-卢。t。+J85Wa。+p6c。+』97tr。+U。+乩，

it—A∑N阢。+‰
‘4’

与方程式(4)相关的另一个重要问题是空间权重矩阵的设置。根据辖区问空间相关性

特征和辖区间的竞争行为，W可以有不同定义。考虑到辖区间环境决策具有群分特征，即

环境决策竞争更多地发生在经济发展水平相近似的辖区，因而我们对同一个省份内不同辖

区的人均GDP进行加权定义经济地理矩阵如下：

w一 ! ／v ! r¨
”。

pergdp。一pergdp，l／争I pergdp，一pergdpi
⋯

式(5)中，分子是同一省份内两个辖区i和J的人均GDP之差的绝对值的倒数，分母是

辖区i与所有其他辖区人均GDP之差的绝对值倒数的总和。根据式(5)，除了地理上的邻

近性，同一省份两个辖区间人均GDP越接近，彼此间环境决策赋予的权重也就越大。
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四、变量选择、数据来源与计量结果

(一)变量选择与数据来源

选择恰当的被解释变量表征环境治理行为是识别激励效应的一个难点。从各国实践

看，环境规制和环保投人是改善生态环境的主要手段，两者均不可偏废。因此应从这两个方

面完整地刻画地方环境治理行为。对环境规制强度，考虑到污染收费制度是我国目前规制

企业排污的主要经济手段(李永友，2008)，且排污费实际征收率对企业污染行为影响显著

(Wang和Wheeler，2000、2005)①，而且在地区间存在较大差异，这种差异正凸显了各地环

境规制的强弱程度(张友国和郑玉歆，2005；包群和彭水军，2006)。况且，各省生态转移支付

文件均将严格执行排污收费制度作为主要制度目标。②因此，我们以排放每吨工业废水实

际征收的排污费作为环境规制强度的代理变量，将其定义为regulate。目前环保部门对排

污费征收数据只披露到省级层面和重点城市，对此我们查阅了东部六个样本省份所有地级

城市2005年以后的统计年鉴和环境公报，搜集到46个城市2005—2010年的排污收费数

据，③这个时间段恰好覆盖各省实施生态转移支付的前后3年，经过价格平减后得到各地污

染收费的实际征收率。对另外一个环境治理维度——环保投入，我们采用预算内人均环境

保护支出作为代理变量。在财政部的预算科目中，环境保护支出包括污染防治、自然生态保

护、天然林保护和退耕还林等。这些支出方向正是生态转移支付制度试图引导地方政府提

升努力的目标。同样经过价格平减后，人均环保支出在时间序列上的变化能较好测度生态

转移支付对地级城市环保投入的激励效应，我们将其定义为spending。

在式(3)和式(4)中，影响激励效应实现的各控制变量选择也非常重要。经济产出y，以

经过价格平减后的人均GDP表征；污染产业比重∞，根据历年全国环境公报，以工业废水排

放量和二氧化硫排放量较大的纺织业、造纸业、化学原料业和化学制品制造业、黑色金属加

工业以及电力行业在地区工业产值中的比重来表示；④财政自给率t用地级城市税收收入占

预算内财政支出比重来计算，这个指标越大说明税源越充裕，地方政府越有能力供给包括环

境治理在内的公共品，税源充裕也可能导致环境规制趋向严格；环境治理成本c以滞后一期

的人均工业废水排放量表示。除了在响应函数中出现的影响因素外，根据相关经验研究，我

们增加公众环境诉求、人口密度和人均预算内财政支出作为控制变量，其中，公众环境诉求

用各地级城市环境信访数量表示。⑤以上所有变量数据均来自46个地级城市2005—2010

①他们的研究表明，我国污染收费对污染强度的影响弹性平均高达O．65，对水污染强度的影响弹性为0．27，后续经验研

究同样认为我国排污收费制度既非武断也非缺乏效率，问题在于能否得到地方政府的有效执行。

②例如，浙江省生态补偿政策中第一部分规定：“进一步规范排污费征收、使用和管理，确保排污费应收尽收，排污费使

用在确保重点污染源防治资金需要的同时，加大对区域性、流域性污染防治。”

③这些城市分别是：辽宁省的鞍山、抚顺、本溪、辽阳、盘锦、铁岭、朝阳；河北省的石家庄、唐山、邯郸、邢台、保定、张家

口、承德、沧州、廊坊、衡水；山东省11个试点地级市中的东营、潍坊、济宁、泰安、莱芜、德州；江苏省的无锡、徐州、常州、苏

卅I、南通、连云港、扬州、镇江、泰州；浙江省的温卅l、嘉兴、绍兴、湖州、金华、衢州、台州、丽水；福建省的福州、莆田、泉州、南

平、龙岩、宁德。

④根据2011年《中国工业经济统计年鉴》，这5个工业部门应交增值税占所有39个工业部门的3．2％、1．3％、6％、

5．8％和7．2％，其中，电力、化学工业、黑色金属加工业和纺织业增值税贡献率分别位于第2位、第4位、第5位和第11位；

江苏、浙江、山东三省造纸业产值占全国造纸业产值的38．69％，应交增值税的39．1％。因此，地级城市环境治理必然考虑

对这些税收源泉产生的冲击。

⑤与相关研究以接受高等教育的人口比例来间接反映公众环境参与度相比，环境信访数量直接反映了公众对环境治理

的诉求，况且信访数量本身也是上级部门考核地级城市环境治理努力水平的重要指标之一。
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年的统计年鉴和城市年鉴，构成了一个空间面板数据集。经过上述分析，式(4)转化为待估

计方程(，6)和方程(7)，这两个方程的变量描述见表2所示。

regulate。t一艮+82lnpgdpit+8 3textilelt+母4papern+8schemical。。+ofermetali。

+卢7power“+880wn。+flgpollutiH+8,ocomplainl：+卢11densityi。

+卢1 2 expenditure。+p13policy“+812Wregulate。+e¨
Ⅳ

it—A∑溉。+妒。i一1，2，⋯，46；N一1，2，⋯，T (6)
暑i

spending。一pl+p2lngdp。+卢3textile。+卢4paper。+flschemical+ofermetal。

+卢7power。+880wn。+flspollutiH+p9complain。+卢10den sityn

+卢ll expenditure。+J912policyi。+ill2Wregulate。+￡¨
N

e。一A∑we。+‰，i一1，2，⋯，46；产1，2，⋯，T (7)
i一1

表2估计模型中变量的定义及描述性统计说明

变量名(变量表示) 变量定义 数据来源 均值 标准差

被解释变量

环境规制强度(regulate) 每吨工业废水实际征收的排污费 地级城市历年年鉴 0．73 0．51

环境投入力度(spending) 价格平减后预算内环境保护支出／辖区人口 历年区域统计年鉴 103．92 78．34

解释变量

经济发展水平(pgdp) 价格平减后的人均GDP 历年区域统计年鉴 30 310．57 19 175．35

纺织业比重(textile) 纺织业产值／地区工业总产值 0．05 0．06

造纸业比重(paper) 造纸业产值／地区工业总产值 0．02 0．02

化学工业比重(chemical) 化学工业产值／地区工业总产值 地级城市历年年鉴 0．07 0．07

黑色金属加工业比重(fermetal) 黑色金属加工业产值／地区工业总产值 0．16 0．21

电力行业产值比重(power) 电力工业产值／地区工业总产值 0．06 0．04

财政自给率(own) 预算内财政收入／预算内财政支出 地级城市历年年鉴 0．65 0．22

环境治理成本(cost) 滞后一期的工业废水排放量 地级城市历年年鉴 12 307．82 12 940．58

公众环境诉求(complain) 各地公众环境投诉的数量 地级城市历年年鉴 2 820 2 620．04

人口密度(density) 辖区人口／辖区面积 地级城市历年年鉴 513．53 243．21

人均财政支出(expenditure) 价格平减后财政支出／辖区人口 地级城市历年年鉴 3 410．01 1 585．28

(--)空间计量分析结果

表3和表4是计量模型(6)和(7)的估计结果，我们首先对生态转移支付的政策效果进

行评估，然后对相关解释变量进行分析。

1．对政策运行绩效的评估。表3是对所有样本城市进行估计的结果，借助LM和Ro—

bust LM检验，表明方程(6)和方程(7)的空间滞后项和空间误差项在统计上都是显著的，因

而有必要采用空间滞后误差模型(SAC)同时考虑两类空间相关性。在对两种环境治理行

为的SAC模型估计中，政策变量的系数虽然为正，但统计均不显著，这意味着生态转移支付

对地级城市环境治理决策在总体上并没有产生显著的激励效应。进一步考察表4的分省估

计结果，可以发现：实施“惩罚型”激励方式的辽宁省、河北省和江苏省各城市环境规制水平

分别在统计上显著提高了o．604元、o．307元和o．723元，但这些城市的人均环境支出并没有

显著提高；实施“奖励型”激励方式的浙江省和福建省样本城市的人均环境支出分别增加了

51．29元和73．28元，但这种激励模式下的3个省份中只有福建省样本城市的规制强度在制

度实施后提升了o．265元，浙江省和山东省样本城市的规制强度都没有显著提高。以上估

计结果在一定程度上表明：“惩罚型”激励方式有助于提升地方政府环境规制水平，而“奖励

型”激励方式有助于促进地方政府增加对环境治理的投入。
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值得注意的是，山东省各样本城市在政策实施后环境规制强度和治理投入均没有显著

增加，且环境规制强度甚至有所下降。对此，一个可能的解释是：山东省采取配套补助的拨

款方式，资金分配则依据各地级城市上年度环境治理成本的20％，这种激励方式取决于下

级政府在政策实施前的努力程度，没有与环境质量状况或生态资源存量相挂钩，难以对地级

城市环境决策产生实质性影响。福建省样本城市无论是在规制强度还是在投入水平上均有

显著提升，这与福建省生态转移支付资金筹集方式有关。福建省生态转移资金的一部分源

于江河下游城市(福州、泉州、漳州)根据用水量而筹集的生态补偿基金，这意味着下游城市

需要直接承担上游城市环境治理的部分成本，“倒逼”上游城市(南平、龙岩、莆田、宁德)需要

对流域水质清洁承担责任，强化对污染物排放的控制。同样采取“奖励型”模式的浙江省，生

态转移支付资金全部来自省级财政收入的增量，对下级政府而言，这部分转移支付资金是

“意外之财”，环境支出有了更多的财力支持，但对环境规制而言，即便放松规制强度导致环

境考核指标下降也不会损害原有的财政利益，特别是对接受生态转移支付资金量小的地级

城市来说，提高环境规制水平缺乏足够的外部驱动力。

表3所有样本城市环境决策响应函数的估计结果

计量方程 方程(6) 方程(7)

被解释变量 环境规制强度 环境投入力度

模型 SAR模型 SEM模型 SAC模型 SAR模型 SEM模型 SAC模型

O．715⋯ O．777⋯ 0．552⋯ 55．90’ 63．27⋯ 82．53“

lnpgdp
(0．141) (0．139) (0．165) (23．76) (24．01) (39．92)

0．0134 0．0133 0．008 一7．097。 一6．944“ 一6．862“
textile

(0．00859) (0．00855) (0．007) (3．115) (3．224) (3．121)

0．0405+ O．0385’ O．0432一 一6．860 一7．545 一7．633
paper

(0．0223) (0．0235) (0．0170) (5．820) (5．973) (5．872)

一0．0034 一0．00274 一O．0051 O．699 一O．103 一0．381
chemical

(一0．0051) (一0．0051) (一0．0044) (1．309) (1．169) (1．124)

—O．0157⋯ 一O．0161⋯ 一0．0i38+’ O．222 O．550 O．607

fermetal
(一0．00340) (一0．0034) (一0．0043) (0．689) (0．554) (0．518)

—O．0052 一0．0057 一0．0022 O．965 1．735 2．280

power
(一0．012) (一0．0127) (一0．0101) (2．242) (2．245) (2．316)

O．605‘ 0．664+ O．507¨ 0．228 O．315 0．283
0W”

(0．324) (0．371) (0．251) (0．414) (0．570) (0．561)

O．0083⋯ 0．0087⋯ O．0063¨ 一0．535 ——0．327 一O．280
polltu(一1)

(O．0023) (0．0024) (0．0021) (0．581) (O．589) (0．576)

0．000023 0．000024 0．000013 0．00260 0．00130 O．00103

complain
(0．000017) (0．000016) (0．000018) (0．00413) (0．00420) (0．00420)

0．0016 0．0017 0．001l 一0．148 一O．172 一0．123

density
(0．0014) (0．0017) (O．0012) (0．282) (O．284) (0．251)

0．000017 0．000012 0．000022 0．00622’ 0．0081⋯ 0．0092++

expenditure
(0．000022) (0．000024) (0．000015) (0．00296) (0．0034) (0．0038)

0．0402 0．0470 O．0275 15．65 27．50⋯ 39．30

policy
(0．0393) (0．0446) (0．0287) (10．26) (8．108) (23．79)

O．128+ 0．3913’’ O．223+ 一O．298
W’regulate(D)

(0．0563) (0．1765) (0．098) (0．429)
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续表3所有样本城市环境决策响应函数的估计结果

计量方程 方程(6) 方程(7)

被解释变量 环境规制强度 环境投入力度

模型 SAR模型 SEM模型 SAC模型 SAR模型 SEM模型 SAC模型

O．0796 一O．419+ O．4096¨ O．555⋯
spn￡．口“￡．(A)

(O．0924) (O．265) (O．0649) (O．183)

R
2

O．599 O．593 0．606 O．651 O．655 O．657

LM检验 4．258** O．961 12．621⋯ 12．508⋯

Ro沈s￡LM检验 8．948⋯ 5．65l⋯ O．301 O．1889

Hn“smn行检验 46．58⋯ 17．22¨ 37．69⋯ 80．35⋯

注：括号内为稳健标准误；⋯、一和+分别表示1％、5％和10％的显著水平；由于SAC模型只能在固定

效应框架下进行参数估计，因而在SAc模型估计结果没有呈现Hn“s优n”检验统计量。

表4分省各地级城市环境决策响应函数的估计结果

省份 山东 浙江 福建 辽宁 河北 江苏

解释变量 规制强度 投入力度 规制强度 投人力度 规制强度 投人力度 规制强度 投入力度 规制强度 投入力度 规制强度 投人力度

模型 sAC模型 sAc模型 sAC模型 sAc模型 SAC模型 sAc模型 SAC模型 sAC模型 SAC模型 sAc模型 sAC模型 sAc模型

O．347 43．64 0 534 45 27 2．509’‘‘ 1．733 2．382。一 194．5” 0．243 92 08 0 329 138．0

lnpgdp
(O．290) (127．2) (0 391) (45 73) (0．468) (17 21) (O．581) (66．22) (0 300) (94．57) (0．271) (137．4)

0．0076。‘ 3．101 O 00846 一1317⋯ O．01 52 12．45‘’’ O．117 22．49 0．0513‘。 一1．654 0．05。 一6 429
leTrtZP

(0．0035) (9．540) (O．0189) (3．176) (0．0472) (3．S50) (O．203) (22．28) (0．0278) (2．625) (O．019) (3．978)

0．0056 一5．343 一O 0456 9．805 0 0147 1 978 O．598 12 44 一0．0198 一14 84 O．057 一18 96一

户口声Pr
(0．0358) (7．054) (O．0932) (13．57) (O．0281) (1．207) (O．507) (9．811) (O．0176) (16．43) (O．054) (7．342)

—O．0039 一1．996 一0．00435 一O 473 一0．0823’ 一1．248 一0．045* 一1．032 0．00235 一5．387” 0．004 2．082“c^㈣f口f
(0 0035) (1．677) (O．0222) (4．102) (O．0330) (4 228) (0．024) (3．765) (O．00684) (2．594) (0．006) (0 763)

O．0028 】．355 0．0393’ 5．O】1一 一O 0453’‘ 一ll 73⋯ 一O．009 一1．527。 0．032⋯ 一O．107 O．006 2 740
矗r啊P￡口Z

(O．009) (1 838) (0．0229) (2193) (一0 0160) (1．264) (0 009) (O．833) (O．0081) (0 938) (0．014) (1 824)

—O．053⋯ 一5．017’ 一O．0476 5．079’ O 0889⋯ 一2 050 一0．041 5．723 0．0288 一1．745 0．013 4．7626M
(O．0186) (2 579) (O 0374) (3．042) (O．0197) (1．538) (O．042) (9．666) (0．0255) (3 023) (O．022) (4．635)

O．0038 一155．3 0．0063 6 734‘‘’ 0 0314⋯ 4．512’’。 O．907 1 978⋯ 0．757 4．69l’’。 O 761* 1．371

(O．0082) (1 92．6) (O．0071) (1．194) (O．00591) (70．62) (1．343) (O．598) (1．239) (1．758) (O．41 7) (O．961)

0 0087 一3．109 0 00257 2．360’’ O．0568’’‘ 2．984’’’ O．00563 O．20l 一O．017l 3．314⋯ O．00128 一O．229
口oZrHf(一1)

(0 006I) (6．047) (O．00499) (O．865) (0 00883) (O 737) (O．0148) (O．873) (0 0088) (I．187) (O．001) (0．75Ij

O O0002 一0．0165 O 00008⋯ 0．00094 一0 000l 7’’ 0．0197‘‘‘ O．000219 O．0243* 一0．00008 一0 0044 0．O000109 O．0137’㈣D缸l"
(O．00002) (0．0118) (O．00001) (0．00525) (O 00003) (O．004) (0．O002lO) (0 Oll9) (O．00007) (0．0077) (0．000019) (O 007)

一0 00380 一2 026’ 0．O00902 一4．756’‘’ 0．00137‘ 一O 544‘‘’ O．0500’ 4．686’ 一O 00001 一O．122 0．0012 一1．707‘‘‘
dcns“v

(O．00892) (O 962) (0．00709) (1 353) (O 00056) (O．047) (0．0212) (2．448) (O．00009) (0．312) (0．003) (O．309)

O．000003 O．0196’ 0．O00019 0．039‘‘’ 0．00042’’。 O 032’一 0 0002 0 0270‘ O．000013 0．05⋯ (0 00007) 0．016‘
“6ddifⅢ

(0．00002) (0 00994) (0 000062) (O 0085) 一0 0001 2： (O．00324) (O 0001) (O 0114) (0．00009) (O 0155) (O 00007) (O．00920)

一0．0554’’ 3．500 O．0433 51．29” 0．265‘‘ 73．28’。’ 0．604‘‘’ 8．305 O．307⋯ 50．25 0．723。 74．55

pottc，
(0．0264) (10．64) (O．1 98) (20．34) (0101) (8．621) (O．115) (31．23) (O．121) (120．4) (O．376) (64．99)

O 0942 0 377。 一0164 一O．308 o 一O．188 0 479⋯ O．403。 一O．636⋯ 0168 一1 620 一O．525’。 一0191
W’Mg“ZⅡ押(p)

(0180) (O．202) (O．128) (O．198) (0150) (O．0268) (O．188) (一O．118) (O．117) (1 516) (O．192) (O．181)

一O．840一 一4 999‘ 一O．195 一O．890⋯ 一0．631⋯ 一1 129。。‘ 一O．628‘ O．8ll⋯ 一0．109 0 854⋯ O 822⋯ O．793⋯
5口口￡．n“￡．(^)

(O．368) (0．0002) (0130) (0 0831) (O．165) (O 0195) (0．245) (一O．0914) (O．239) (O．124) (O．0989) (0．1 34)

R O．679 0 662 0 502 O 613 O．892 O．844 0．788 0 825 O．666 O．785 0．552 0 798

空间滞后LM检验 l‘0605 0 5069 3．3166‘ 2．8103’ 4 3328’’ 8 0676⋯ 4．2908’。 0 2701 1．4427 1．5009 7．3513⋯ 19．43⋯

R曲““LM检验 2 55’ 11．8456⋯ 0 0046 2．7577’ 6．5265⋯ 7 4537’“ 11．0927⋯ 6．2665‘。。 3．6192— 7．5884” 8．638l” 2．3392。

空间误差LM检验 3．075‘ O 7259 3．2736。 2．93lO’ O．1 712 21209。 01713 3．223l‘ 0．046 0．0129 4．259“ 17．39‘‘‘

尺曲““LM检验 4．5646一 12 0647‘‘’ 3．7120’ O．1422 2 3649‘ 1．5069 6．9732⋯ 9．2194⋯ 2 2225’ 6．1003— 5．5459⋯ 0 3007

2．对相关解释变量的分析。首先，从空间结构看，在控制住空间误差序列相关之后，表

3中估计方程(7)的空间滞后系数为负，虽然在统计上还不够显著，但表明东部地区地级城

市的环境投入决策可能存在“逐劣竞争”。表4分省估计结果显示，浙江省和辽宁省样本城

市环境投入的空间滞后系数分别为一o．308和一o．636，且在统计上显著，这意味着这两个省

份的地级城市在观察到毗邻地区增加环境投入后，会策略性地降低本地区环境治理投入，转

移本地区应担当的环境责任。而江苏省样本城市则在环境规制决策中呈现恶性竞争现象

(空间滞后系数为一o．525，在5％水平上显著)。这使得我国东部地区本已不协调的环境治

理与经济发展的关系更加扭曲。
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其次，从经济发展水平和财政变量看，在表3和表4中，多数模型中人均GDP变量对

两种环境决策都有显著的正效应，这意味着经济发展水平越高，地方政府就越重视改善环境

质量。财政自给率的系数在表3的环境规制估计模型中显著为正，这意味着供给本地公共

产品的自有财力越充裕，环境规制就越严格；反之，放松环境规制越有可能成为辖区间经济

博弈的手段。人均财政支出的系数在表3的环境投入估计方程中显著为正，这说明无论是

扩大自有财源还是来自上级转移支付，提高财政支出能力都会促进地方政府对环境投入的

增加。

再次，从工业部门结构看，高污染产业在地方经济中的构成比例对环境决策有着显著影

响。在表3和表4中，5个污染产业中化学工业、黑色金属加工业和电力行业对环境规制决

策的影响系数在统计上显著为负，这意味着通过放松环境规制来“包容”污染产业成为地方

政府获取经济增长的一种策略性工具。有趣的是，虽然高污染产业比重对环境投入决策的

影响没有呈现一致性规律；但是在一些地区，污染产业比重对规制决策的影响为负，而对投

入决策的影响为正。一个可能的解释是：地方政府对污染产业采取“一边放纵污染，一边增

加治理投人”的策略组合，这更加剧了企业对环境资源的扭曲性配置。

最后，从公众环境诉求看，在所有估计模型中，公众环境诉求无论对规制决策还是对治

理投入的影响尽管在统计上都显著，但其系数都非常小。这说明利用公众参与来改善环境

质量的意识在我国还很薄弱，公众环境诉求并没有真正纳入到地方政府的环境决策之中。

五、结论与政策建议

分权化治理为中国地方政府创造经济繁荣提供了充沛动力和机会，但也带来了环境持

续恶化的后果，各省尝试的生态转移支付正是对这一弊端的矫正。自上而下财政拨款、生态

环境指标考核以及转移资金筹集方式构成了这项制度创新的激励结构。那么，这些激励措

施能否对地方环境治理产生促进作用呢?本文的经验证据显示，如果将环境规制和财政投

入视为改善环境的有机整体，那么目前生态转移支付产生的效果在整体上并不明显，进行制

度尝试的各省大多只有单方面的效果。具体说，以“财政扣款+环境指标考核”为特征的“惩

罚型”激励有助于推动环境规制，以“财力补助+环境指标考核”为特征的“奖励型”激励有助

于提升对环境治理的财政投入。不仅如此，如果转移资金直接而非间接筹措于地方政府，与

地方财政利益直接挂钩，那么激励效应会更加显著；如果缺乏严格的环境指标考核，或者依

据以往治理努力程度采取匹配式拨款就难以发挥制度作用。我们的经验证据还表明，地区

间的恶性环境竞争、“污染型”工业部门结构和财政能力不足对地方环境治理的负面作用往

往要超过上级政府生态拨款的正面影响。这表明传统分权体制所塑造的地方政府扭曲性环

境竞争行为、产业选择行为和财政支出行为都不同程度地限制了生态转移支付激励效果的

产生，甚至可能导致这项制度创新流于形式上的运行。此外，本文也证实了已有文献所揭示

的结论，即公民环境诉求没有在地方环境治理中得到体现。

上述结论说明目标兼容和制度设计对提升生态转移支付绩效的重要性。前文所述扭曲

性行为源于地方政府对经济增长的片面追求，显然这个目标和生态转移支付所追求的环境

保护相冲突，但是如果简单地将这两个目标相互对立，迫使地方政府做出“非此即彼”的选择

同样也不现实，可能的选择是兼顾经济增长与生态环保，实现可持续的清洁增长。当前融合

这两者的契合点是借助生态文明建设，扩大地方政府的生态服务职能，同时优化生态转移支

付的制度设计，使之更好地融人分权体制框架之中。
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要加强地方政府的生态服务职能，深化财税体制改革是重要的着力点。新一轮财税体制

改革应重视厘清各级政府的生态环保职责，疏解地方政府的财政压力，弱化将环境政策执行视

为竞争工具的动机，为地方环境治理营造良好的体制氛围。同时，财税体制改革应协同绿色

GDP核算，引导地方政府转变经济增长方式。从长期看，只有加速产业转型和升级，使地方经

济摆脱对高污染工业部门的依赖，才能从根本上扭转“高产出、高污染”局面。此外，推进环境

公民社会建设、公众环境满意度考核和环境责任追究制度建设也是促动生态服务职能的重要

途径。

本文的实证结论对生态转移支付制度设计也有直接的借鉴意义。首先，激励方式上应融

合“奖励”和“惩罚”两种机制，实现对环境治理的整体性激励，不能只侧重治理活动的某个方

面；其次，政策力度上需要扩大其在一般性转移支付中的比重，整合各类生态环保专项资金，使

地方政府切实感受到环境改善产生的财政收益，以及环境恶化带来的利益损失；再次，在考核

指标上应尽可能全面地反映生态质量、污染排放和治理进度，防止地方政府采取“转移污染”、

“集中排放”等机会主义行为扭曲制度效果；最后，筹资渠道上应由政府为主转向政府和市场并

重，将污染成本真正内化为企业的生产成本，“倒逼”企业采用更清洁的生产技术。
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On the Incentive Effect of Ecological Transfer Payments

on Environmental Governance of Local Governments

Evidence from 46 Eastern Prefecture—level Cities

Liu Jion91’2

(1．School of Finance and Public Administration，Zhejing University of

Finance&Economics，Hangzhou 310018，China

2．School of Public Economics and Administration，Shanghai University of

Finance and Economics，Shanghai 200433，China)

Abstract：Based on the real background that ecological transfer payments as an incen—

tive innovation policy tool for environmental governance of local governments has been a—

dopted by many provinces in China，this paper discriminates different provincial incentives

and employs a spatial model to identify the incentive effect of this institutional innovation

on urban environmental governance through the data of 46 eastern prefecture—level cities

from 2005 to 2010 and the construction of response function of local governments．It ar—

rives at the results as follows：firstly，award—based and punishment—based incentives have

different institutional effects；the former helps to advance environmental input and the 1at-

ter strengthen environmental regulation；in addition，direct funding and general appropria—

tion also play an active role in incentive effects；secondly，interregional malignant environ—

mental competition，excessive high proportion of high—pollution industries and weak local

fiscal capability can hinder the emergence of institutional effects and the negative impact

may be stronger than the positive impact of ecological transfer payments，showing that

current institutional base inhibits the exertion of the incentive role of ecological transfer

payments；thirdly，target coordination and institutional design are the key to the increase

in incentive effects，namely target coordination should be oriented by expanding ecological

services function of local governments and weakening the motive that environment is sacri—

riced to growth，and institutional design should be based on the increase in governance

willingness and capability of local governments．

Key words：ecological transfer payment；response function of environmental deci—

sions；award—based incentive；punishment—based incentive；spatial panel model

(责任编辑许柏)
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