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ABSTRACT 

Social security expenditure is affected by many factors. According to the ' the flypaper effect ' and public choice theory, 

it can be concluded that the high financial transfer payment of the superior government will expand the local fiscal 

expenditure, and the local governments have the motivation to increase fiscal expenditure in order to obtain more 

transfer payments. However, if different fiscal expenditure items are considered, such as social security expenditure, 

this effect may change. In this regard, this paper uses fiscal autonomy to express the dependence of local governments 

on superior transfer payments, and selects panel data from 2009 to 2018 to empirically test the social security 

expenditure of 31 provinces in China. The results show that fiscal autonomy has a negative impact on social security 

expenditure, but this impact is not particularly large. The social security expenditure of a province is mainly related to 

local economic development level, aging degree, unemployment rate and other factors.  
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摘要 

社会保障支出受到多种因素的影响。根据“粘纸效应”和公共选择理论可以得出，上级政府的高转移支付会使

地方财政支出扩大、且各地政府为获得更多转移支付都有增加财政支出的动机。不过，若分别考虑不同财政支

出项目，如社会保障支出，这一影响可能会发生改变。对此，本文用财政自主权表示地方政府对上级转移支付

的依赖程度，选取 2009-2018 年的面板数据，对我国 31 个省份的社会保障支出进行实证检验。结果表明，财

政自主权对社会保障支出有负向影响，但这一影响并不是特别大。一省的社会保障支出主要还是与当地经济发

展水平、老龄化程度、失业率等因素相关。 

关键词：财政自主权；社会保障支出；粘纸效应  

1.引言 

社会保障制度是通过国民收入的再分配，对公民

在生活发生困难时给予物质帮助、用以保障居民最基

本生活需要的制度，是现代国家最重要的社会经济制

度之一。随着经济的不断发展，公共服务与社会保障

越来越被人们所关注。 

与此相联系，政府的社会保障支出是提供公共服

务与生活保障的一种形式，也是衡量政府社会福利投

入的一项指标，在整个财政支出体系中有重要地位。

从以往研究结论看，社会保障支出水平受到多种因素

的影响。不仅包括财政收入绝对额、经济发展水平、

老龄化程度、失业率等因素，还与财政收入结构有关。

而一地的财政收入结构可以用地方财政自主权来表

示。它是指，地方政府的支出在多大程度上依赖于自

有收入(而非上级转移支付)，这一指标越高，说明一
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地支出更多地依赖本级财政收入。 

根据“粘纸效应”和公共选择理论，一地财政自

主权越低，则地方财政支出越多。但这一影响只是对

财政支出总量上而言，并未考虑财政支出各项的特殊

性。若将财政支出分项来看，考虑到社会保障支出对

于社会来说属于“刚性需求”，难以短时期内大幅变

动，财政自主权对其的影响也就有可能会发生改变。

因此，本文选取了 2009-2018 年的面板数据，对我国

31个省份的社会保障支出进行实证检验，考察财政自

主权对地方社保支出的影响程度，并得出一些结论。 

本文第二部分是文献综述，第三部分说明变量、

模型与数据，第四部分对实证结果进行分析，最后得

出结论，并提出政策建议。 

2. 文献综述 

公共选择理论认为，政府官员追求的目标是预算

最大化，这导致地方政府在获得转移支付后，其预算

加速膨胀，制造出过多的公共服务，公共支出规模随

之持续扩大（即粘纸效应中的垄断性政府假说）。虽

然我国地方政府的财政预算须人民代表大会审议通

过，但最终结构依旧会受地方政府追求高预算这一行

为的影响。同时，在代议制下，政府决策受政治家、

官僚、利益集团、选民的共同影响。这其中，代替公

众行使权力的是政治家与政府官员，他们为了自身利

益考虑，并不会全心全意考虑公共利益；再加上给地

方政府的财政拨款会受其上年财政支出的影响，为保

证下年获得的转移支付不减少，尽力花掉本年获得的

转移支付则成了地方政府的选择。 

对于一些财政支出主要依靠中央拨款而非本级

税收的省份来说，每年能够支出的金额并不掌握在自

己手中，因此它们会更加有动机扩大支出水平，尽力

花费中央拨款，使得自己来年能获得更多的转移支付。 

关于影响地方政府支出规模的问题，早期学者认

为影响政府规模的主要因素是财政收入约束，而收入

的结构并没有影响。即地方政府将转移支付与本地税

收都作为财政收入等同看待，政府规模不会因为财政

收入结构发生变化（Bradford and Otaes，1971）。

然而，实证研究却发现在相同财政收入的地方，转移

支付比重更高的地方的政府规模越大（Hines and 

Thaler，1995），这一的现象被称为粘纸效应。 

在我国，随着 1994 年分税制的实施，财权大幅

度集中于中央政府，中央本级财政收入占总财政收入

的比重从 1993 年的 22%上升到 2006 年的 52.8%。

与此同时，支出责任依然由地方政府承担，因而每年

中央政府都会将大量的财政资源转移给地方政府，净

转移支付从 1994 年的 1819 亿元增加到 2006 年

的 12714 亿元。而地方政府财政支出在分税制改革

后也逐年增长，这很有可能与“粘纸效应”的影响有

关。范子英和张军（2010）使用分税制改革以来的省

级面板数据进行研究后证明了这一观点，认为转移支

付在中国存在“粘纸效应”，是促使地方政府支出增

长的重要因素。  

同时，对于国外经典文献提出的解释粘纸效应的

四种假说，即财政幻觉假说、垄断性政府假说、压力

集团假说和税收成本假说，毛捷、吕冰洋、马光荣

（2010）通过引入“价格效应”——转移支付导致公

共服务的价格下降，说明“价格效应”是转移支付促

使地方政府支出较快增长的关键因素，印证了税收成

本假说（即政府通过征税筹集提供各类公共服务所需

的资金，会造成无谓损失。如果以转移支付作为资金

来源，可降低甚至消除征税的筹资成本。因此，当资

金更多地来自于转移支付时，地方政府会选择较高的

支出水平）。 

不过，目前现有的理论都是在财政支出总量上考

虑上级政府转移支付的影响，并没有分别考虑不同财

政支出项目。如果对这些财政支出项目分项考虑，财

政自主权对政府支出的影响程度可能会发生变化。 

在地方政府支出中，社会保障支出是重要一块，包括

社会保险、社会救助、社会优抚和社会福利。根据上

文的分析，社会保障支出很可能会受到地方政府所获

得的财政拨款多少，即地方财政自主权大小的影响。

不过，尽管转移支付对于政府规模的扩大有正向影响，

但社会保障支出还受到一地经济发展水平、老龄化程

度、公众集聚度、城镇化程度等多种因素的影响（李

胜会，熊璨，2016），且由于社会上需要政府救济的人

群始终存在，其需要的财政救济不可能随着政府当年

可支配收入大幅上下波动，因此这一财政支出的需求

可以理解成社会的刚性需求。在这种情况下，地方财

政自主权究竟能够对社会保障支出产生多大的影响，

还很难确定。 

基于此，本文将财政自主权作为衡量一地财政依

赖中央转移支付程度的指标，选择了中国 31 个省级

行政单位（不包括港、澳、台），利用 2009-2018 年

的面板数据，检验了中国各省财政自主权与社会保障

支出的关系，并得出一些结论。 

3. 变量、模型与数据说明 

3.1. 变量选择 

3.1.1.被解释变量 

地方政府每年的社会保障支出额可以反映其社

保支出水平，但各地社保支出水平还会受到当地经济

发展水平的影响。由于不同地区经济发展程度不同，

各地区政府在财政实力上、对社保的重视程度上也表

现不同。经济发达地区由于自身财政实力强大、民众

整体素质较高、社保制度完善，可能会更愿意将钱投

入社会保障。因此，不能单纯用社保支出绝对额来表

示。本文用各省的社保支出绝对额占当年 GDP 的比例

（SSR）表示当年的社保支出水平。 
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3.1.2.解释变量 

本文试图站在政府官员的角度，考虑政府本身的

因素对其社保支出水平的影响。因此，选取财政自主

权作为解释变量。在此，本文采取高琳（2012）所使

用的指标来度量财政自主权，即财政自主权=本级一

般预算收入/本级一般预算支出。当然，严格来说，一

般预算收入与财政净收入并不相等，财政净收入应当

=一般预算收入+税收返还-上解，但虽然基于本级净

收入计算得到的财政自主度略高于基于一般预算收

入计算得到的自主度，两者的相关系数却高达 0. 95

（高琳，2012）。基于此，本文用一般预算收入替代财

政净收入来衡量财政自主权(PB)。 

3.1.3.控制变量 

老龄化（AP）：老龄化程度在国际上通常以 65 岁

及以上人口或 60 岁及以上人口占总人口的比重来

衡量。随着近年间经济发展，我国老年人占比不断上

升，老龄化程度不断加深。而随着整体死亡率的下降

和平均寿命的延长，社会上的老年人口增多，需要社

保供养的人口也就增多；且经济的发展带来了人们需

求的上升与消费的增加，需要供养每位老年人的金额

也随之增加。显然，老龄化对一地的社保支出是有显

著影响的。在此，本文选取各省当年 65 岁及以上人

口占总人口的比重来衡量其老龄化程度。 

对外开放度（OPEN）：它代表了一个地区经济对外

开放的程度，本文选取国际上最常见的指标外贸依存

度，即各省进、出口贸易总额（因数据限制，按企业

经营单位所在地区分各省贸易总额）占当年 GDP 的比

例，作为对外开放度的衡量指标。不过，这一指标虽

然能够反映一地经济发展水平，但对社会保障支出的

影响却很难确定。在高开放度的发达地区，政府往往

有能力聚集更多财政资源提供公共服务，但经济发达

也意味着政府提供服务的成本较高，政府不一定会将

大量的钱投入公共服务中。   

失业率（UNEPY）：用失业人口占总劳动人口的比

率来计算这一指标。根据我国规定，满足条件的失业

者可以享受失业保险待遇，这是社保支出中的重要一

项。当一地失业率较高时，政府为保障人民生活、维

护社会稳定，向失业人员发放的保险金总额也会升高。

一地的社保支出水平显然与当地的失业率息息相关。  

财政收入（INC）：政府所取得的财政收入（包括

本级收入和上级转移支付）是进行财政支出的前提，

对财政支出水平有很大的影响。因数据限制，本文用

各省的一般预算收入总额来表示财政收入。 

年底人口数（POP）：一地人口数量决定了公众对

政府公共服务的需求，自然也影响了财政支出水平。

考虑到人口总量在一年中不是固定不变的，本文统一

采用各年年底的人口数量来衡量。 

儿童人口占比（CHILD）：与老年人口相似，儿童

人口数量增多也会使得政府需要将更多的钱投入针

对儿童的公共服务上，因此，社保支出水平也可能会

受到儿童人口占比的影响。在此，本文用各省当年 14

岁及以上下口占总人口的比重来表示。 

3.2. 数据来源 

本文选取了全国 31 个省级行政单位（港、澳、

台除外）2009 年-2018 年的数据。65 岁及以上人口占

比由 2009-2018 年《中国统计年鉴》整理所得，其它

变量数据皆来源于国家统计局。同时，为了保持量纲

的一致性，对财政收入、年底人口数这两个指标做取

对数处理。 

通过对变量的分析可以看出，各省社保支出水平

的离散程度较小，但最大值与最小值相差很大。各省

的财政自主权数值不仅离散程度大，最大值与最小值

之间也有数十倍差距。在几个控制变量中，除了对外

开放程度的离散程度较大之外，其余的都较小。其中，

失业率各省的水平集中在 3%左右；老龄化程度除去部

分省份特别低或特别高之外，总体在 7%-9%左右变动。 

表 1  变量定义及描述 

 
注：来源于国家统计局 

3.3. 模型构建 

本文采用了静态面板数据模型，分别对固定效应

和随机效应两种情况进行检验。将模型设定为: 

 
𝑆𝑆𝑅𝑖𝑡 = 𝛽0 + 𝛽1𝑃𝐵𝑖𝑡 + 𝛽2𝐴𝑃𝑖𝑡 + 𝛽3𝑂𝑃𝐸𝑁𝑖𝑡 +
𝛽4𝑈𝑁𝐸𝑃𝑌𝑖𝑡 + 𝛽5𝑙𝑛𝐼𝑁𝐶𝑖𝑡 + 𝛽6𝑙𝑛𝑃𝑂𝑃𝑖𝑡 + 𝛽7𝐶𝐻𝐼𝐿𝐷𝑖𝑡 +
𝛾𝑖 + 𝛿𝑡 + 휀𝑖𝑡  

(1) 

其中，i 代表省份，t 代表时间，𝛽0表示常数项，

𝛽𝑛表示回归系数；𝑆𝑆𝑅𝑖𝑡表示为第 i 个省份 t 年的社

会保障支出额占当年 GDP 的比例，𝑃𝐵𝑖𝑡表示第 i 个省

份 t 年的财政自主权这一解释变量，𝐴𝑃𝑖𝑡、𝑂𝑃𝐸𝑁𝑖𝑡、

𝑈𝑁𝐸𝑃𝑌𝑖𝑡、𝑙𝑛𝐼𝑁𝐶𝑖𝑡、𝑙𝑛𝑃𝑂𝑃𝑖𝑡、𝐶𝐻𝐼𝐿𝐷𝑖𝑡分别表示第 i 个

省份 t 年的老龄化程度、对外开放度、失业率、财政

收入、年底人口数、儿童人口占比这六个控制变量。

𝛾𝑖和𝛿𝑡分别表示个体和时间效应，휀𝑖𝑡为误差项。 

 

 

变量类型 变量名称 变量符号 最大值 最小值 均值 标准差 

因变量 社保支出占 GDP 的比重（%） SSR 18.239 .652 3.34 2.084 

自变量 财政自主权（%） PB 93.137 6.4 49.329 20.28 

 

 

控制变量 

老龄化（%） AP 15.162 4.824 9.692 2.136 

对外开放度（%） OPEN 146.378 1.751 28.404 31.327 

失业率（%） UNEPY 4.5 1.2 3.349 .652 

财政收入（亿元） lnINC 9.401 3.404 7.306 1.019 

年底人口数（万人） lnPOP 9.337 5.67 8.115 .845 

儿童人口占比（%） CHILD 25.224 7.559 16.606 4.022 

样本数量 310 
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4. 实证结果和检验 

4.1. 实证分析结果 

为确保检验结果的有效性，需要对面板各序列进

行平稳性检验，平稳性检验最常用的办法就是单位根

检验。本文采用 LLC 检验，发现所有变量原序列平

稳。 

对 31 个省进行面板数据回归，回归结果如下。 

表 2  实证分析结果 

 

4.2. 检验 

用 Hausman 检验来在固定效应与随机效应模型

中进行选择，依据检验值，计量模型使用面板数据进

行分析时，应选择固定效应模型（即模型 1）。 

表 3  Hausman(1978) specification test 

 
根据使用固定效应模型的实证结果来看，地方政

府的财政自主权对一地社会保障支出有显著的负向

关系。即一地财政自主权越低、当地财政越依赖中央

政府转移支付而非本级税收，则该地的社会保障支出

会相对较多。具体来看，一地财政自主权每变动 1 单

位，该地的社保支出变动-0.051。这与前文所说的

“粘纸效应”相一致。可见，出于减少税收筹资成本

（税收成本假说）和尽力在来年获得更多中央拨款的

考虑，财政自主权低的地方政府愿意支出更多用于社

会保障。 

不过，在各省省内，社会保障多数情况下有一个

相对固定的比率，如社保金发放金额在一段时间内总

是固定的，难以随时进行调整或随着当年省级财政大

幅变化。这一比率主要还是依照当地的经济发展水平、

老龄化程度、失业率、人口数等因素予以确定。虽然

在财政富余的年份，政府可能在一定程度上提高社会

福利，但这一幅度总是有限的。一地政府纵然依赖中

央拨款，每年都有较高意愿支出，也不会将其大量用

在社会保障这一“刚性”需求上。 

关于选取的控制变量，可以看出，老龄化程度对

社会保障支出有正向影响，但影响程度较小，老龄化

程度每变动 1 单位，该地的社保支出变动 0.127。这

可能是因为在我国各省的情况接近，在现有经济水平

下，各省之间的老龄化水平差别并不是十分明显。这

一点从之前的数据也可以看出。失业率、财政收入和

年底人口数对社保支出的影响也均为正向，一个省份

失业率越高、人口越多、当年财政收入越多，显然会

将更多的钱投入社保支出。而关于对外开放程度和儿

童人口占比这两个因素，通过实证检验可以发现，它

们对于社保支出水平基本都没有影响。 

5. 结论与政策建议 

总的来看，地方政府的财政自主权在一定程度上

会影响该地的社会保障支出水平。这是因为：①根据

粘纸效应，中央政府的转移支付会使地方政府支出增

加、财政规模变大。而一地财政自主权越小，说明它

更为依赖中央拨款、会获得更多的转移支付，因此，

它的财政支出（包括社会保障支出）会相应扩大。②

我国现行制度使得地方政府来年能够获得的转移支

付受上年财政支出的影响，这就为地方政府增大开支

提供了动机。尤其对于那些财政自主权低的省份来说，

中央转移支付的多少至关重要。因此，它会相对更多

地扩大支出以为下一年打算。   

不过，从实证结果来看，财政自主权虽然对社会

 

指标 

          模型1            模型2 

  (1)   (2)   (3)   (4) 

   ssr    ssr    ssr    ssr 

 pb -.062*** -.051*** -.068*** -.05*** 

   (.014) (.015) (.009) (.008) 

 ap  .127**  .11** 

    (.055)  (.046) 

 open  .01  -.006 

    (.007)  (.005) 

 unepy  .545**  .034 

    (.211)  (.164) 

 loginc  .508**  .41*** 

    (.216)  (.132) 

 logpop  5.101**  -1.323*** 

    (1.992)  (.224) 

 child  .031  -.028 

    (.066)  (.044) 

 _cons 6.374*** -43.118*** 6.711*** 13.015*** 

   (.675) (16.253) (.49) (2.338) 

 Observations 310 310 310 310 

 Pseudo R2 .z .z .z .z 

Standard errors are in parentheses 

*** p<.01, ** p<.05, * p<.1  

 

 

 Coef. 

Chi-square test value 25.856 

P-value .001 
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保障支出有负向影响，但这一影响并不是特别大。这

可能与社会保障支出这一项目的性质有关，即社会对

它的“刚性”需求使得它很难随政府可支配金额大幅

变动。也就是说，单从社会保障支出来看，虽然中央

转移支付的目的在于调节地区差异，但它却多少受制

于当下的财政分权体制，效果并不是特别大。不过，

中央政府的转移支付包括一般转移支付和专项转移

支付（因数据限制本文未区分），因此，为使财政资金

在社会保障方面更好地发挥作用，我们可以扩大专项

转移支付比例，关注民生类公共服务，尽力缩小地区

差距；同时加大对转移支付资金的监管，确保资金能

落到实处，提升人民的生活水平。 
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