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摘　要：分析了现有农村公路财政资金转移支付方式的缺陷，以效率与公平为原则，以运输需求与

财政能力为目标，提出了一种新的农村公路财政资金转移支付方式。确定了运输需求量和标准交

通量，计算了农村公路的投资金额，根据上级政府与下级政府的支付比例与地方政府财政能力，确

定农村公路财政资金转移支付金额。运用ＳＰＳＳ统计分析软件，以咸阳市１１个区县为例比较了

２种支付方式。研究结果表明：２种支付方式的补助金额排名与财政能力排名的相关系数分别为

－０．７５５与０．３０９，显著度分别为０．００７与０．３５５；运用现有支付方式计算了１１个县区的２个指标

相近度，２个值为０．５０，４个值在［０．２０，０．３０）之间，剩下的５个值全部小于０．２０；运用新的支付方

式计算相近度，有２个值为无穷大，１个值为１．００，２个值为０．５０，５个值在［０．２０，０．３０）之间，只有

１个值小于０．２０。可见，新的支付方式比较合理，兼顾了效率与公平。
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０　引　言

早期的国外学者对农村公路财政资金的研究主

要集中在农村公共产品供给方面，大多强调由政府

提供大部分的社会公共产品。如美国一些学者认

为，在国民经济发展初期，必须集中力量一次性投入

大量资金用于公共基础设施建设。Ｈｏｕｇｈ等具体

研究了政府财政资金的来源，主要包括征收销售税、

特别所有权税、车辆税、农村改善特别资金、电话税

与交通规费等［１］；Ｂｒｏｗｎ考察了美国的财政运输政

策与农业运输需求的关系，分析了改变《陆上综合运

输法》（ＩＳＴＥＡ，ｔｈｅＩｎｔｅｒｍｏｄａｌＳｕｒｆａｃｅＴｒａｎｓｐｏｒ

ｔａｔｉｏｎＥｆｆｉｃｉｅｎｃｙＡｃｔｏｆ１９９１）中公路资金供给模式

对农村公路建设资金的影响［２］；Ｚｉｅｔｌｏｗ对拉丁美洲

的政府公路资金运作进行了研究，强调了资金运作

的规范性［３］。国外研究农村公路资金情况大体是按

照政府投资资金来源资金运作这一模式进行的，

目前，国外发达国家已基本建立了公路资金转移支

付制度规范，农村公路的问题已经转向农村公路安

全与环保等方面的研究［４］。

国内学者也进行了农村公路财政资金转移支付

方面的研究，刘勇等提出应将中央或省级政府而不

是县级政府作为农村公路的投资主体［５］；刘成奎等

指出应增加对经济欠发达地区的财政转移支付力

度，提高财政能力较差地区的地方政府供给公共产

品的能力，确保各地事权、财权的对称［６］；刘光俊等

提出应规范财政资金转移支付制度，加强财政监督，

保证农村公路供给［７］；林雪贞指出应完善公共财政

转移支付结构，改进转移支付的方式［８］。

由以上分析可见，国内相关的研究主要是指出

问题，并没有对如何解决问题进行更深一步的研究。

现行的农村公路财政资金转移支付方式主要表现为

凡建即补，农村公路建设决策则基本上是行政命令。

规范的财政资金转移支付制度应体现公平与效率的

原则，而现行的资金转移支付方式不能很好体现这

一原则，因此，研究建立规范的转移支付方式具有重

要的意义。

规范的财政资金转移支付方式，在形式上往往

采用公式化确定转移支付数额。国外发达国家上级

对下级的财政转移支付（包括整体或专项）早已采用

公式化拨付形式，如加拿大、澳大利亚、德国、英国实

行的均等化拨款等［９］。２０１１年７月１日财政部公

布《２０１１年中央对地方均衡性转移支付办法》（财预

［２０１１］３９２号），对各项财政支出列出了详细、客观

的公式。由此可见，中国财政资金转移支付也在向

公式化方向转变。农村问题与区域差距问题是当前

中国面临的主要社会问题，农村公路作为基础设施，

政府对其投资其实是一种财富的分配。本文以农村

公路的投资为契机，探讨建立一套科学、规范的农村

公路财政资金转移支付方式，以指导农村公路财政

资金的使用与分配。

１　现行农村公路财政资金转移支付方

式分析

１．１　现行转移支付方式

现行农村公路财政资金转移支付方式主要是在

地方（县级）政府自筹资金到位的情况下，上级政府

（包括中央和省市）根据拟修建农村公路的里程与等

级，依据一定的标准采用凡建即补的转移支付方式。

在 “十一五”期间，中央对地方农村公路建设资金补

助标准为通村公路每公里补助１０万元，通乡公路每

公里补助４０万元。从２００９年开始，交通运输部对

中西部“少边穷”地区农村公路建设适当提高补助标

准，中部“少边穷”地区建制村通沥青（水泥）公路由

每公里１０万元提高到每公里１５万元，西部“少边

穷”地区建制村通公路由每公里１０万元提高到每

公里２０万元。各省市也在中央补助标准基础上，制

定了相应的补助标准。

１．２　理论分析

现行农村公路财政资金转移支付方式的优点主

要体现在简单易行，凡建即补的政策也基本能够体

现谁投资谁受益的原则，极大地调动地方政府修建

农村公路的积极性。图１为国家农村公路发展建设

里程，数字来源于《２００５公路水路交通运输行业发

６９ 交　通　运　输　工　程　学　报　　　　　　　　　　 　２０１２年



展统计公报》到《２０１０年公路水路交通运输行业发

展统计公报》。从图１中可以看出：从２００５年至

２０１０年，农村公路得到了较快发展，总里程由２００５年

的２．９２×１０６ｋｍ增加到２０１０年的３．５２×１０６ｋｍ，增

长了约２０．１％；县、乡与村道公路建设里程增长率

分别为９．１６％、６．７７％与３３．６５％，村道得到了较快

的发展。

图１　农村公路建设里程

Ｆｉｇ．１　Ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎｍｉｌｅａｇｅｓｏｆｒｕｒａｌｈｉｇｈｗａｙｓ

由于区域间运输需求与财政能力状况的不平衡，

农村公路现行的补贴政策也存在着严重缺陷。从效

率角度看，现行农村公路建设决策基本上是行政命

令，除了县级农村公路进行可行性研究外，乡、村级农

村公路基本没有进行可行性研究，也就是说没有完全

从效率角度去衡量大部分农村公路建设的必要性；根

据效用经济学理论，资金投向贫困地区，效用更

大［１０］，从公平角度看，现行的补贴政策往往造成富裕

地区由于修路多而得到的补助金额也多，相反，贫困

地区得到的补助金额较少，从而出现“马太效应”。

图２　公路密度

Ｆｉｇ．２　Ｒｏａｄｄｅｎｓｉｔｉｅｓ

一般情况下，评价公路密度的指标主要有单位

土地面积内的公路长度与人均拥有的公路长度等，

但用这些指标来衡量不同区域间的农村公路建设情

况时，往往不具有可比性或者效果不佳，因此，本文

选取农用地公路密度（即单位农用地面积内的农村

公路里程）来衡量区域农村公路的发展状况。图２

为２０１０年中国东部、中部和西部农用地公路密度，

农用地面积来源于《２０１０中国统计年鉴》，农村公路

里程来源于《２０１０年公路水路交通运输行业发展统

计公报》与对各省市的调研。从图２可以看出：２０１０

年中国东部、中部和西部地区农用地公路密度分别

为１．４５９、０．７７３、０．３３７ｋｍ·ｋｍ２，东部地区农用地

公路密度是中部地区的１．８９倍，是西部地区的

４．３３倍。可见，中国东部、中部和西部农村公路发

展严重不均衡。

１．３　实证分析

１．３．１　指标选取

表１为咸阳市各区县２０１０年农村公路财政补

助金额与财政能力排名，补助金额包括中央、陕西省

与咸阳市对各区县农村公路的补助金额，数字来源

于对咸阳市各区县的调研。由于农村公路的建设周

期长，工程投资金额往往跨年度结算，某一年的投资

金额不具有可比性，补助金额选取２００６～２０１０年间

的年平均数，排名从高到低；财政能力状况指标的选

取，引用《２０１０年陕西省县域经济社会发展监测综

合排名》，排名由贫到富。从表１中可以看出：补助

额最高的是三原县，财政能力很强，排名第９位；补助

金额最少的是长武县，财政能力较弱，排名第３位；存

在富裕地区得到的补助金额多，而贫困地区得到的

补助金额少的现象。

表１　现有补助金额和排名

犜犪犫．１　犆狌狉狉犲狀狋狊狌犫狊犻犱狔犪犿狅狌狀狋狊犪狀犱狉犪狀犽犻狀犵狊

项目 补助金额／万元 补助金额排名 财政能力排名

三原县 ７２５９．４６ １ ９

乾县 ７０２４．２６ ２ ６

彬县 ７００１．４０ ３ １１

泾阳县 ６３９６．９２ ４ ８

礼泉县 ６２５１．６４ ５ ７

兴平市 ５７９１．０６ ６ １０

武功县 ５５５４．４０ ７ ５

淳化县 ５３２５．０２ ８ １

旬邑县 ５１１４．６３ ９ ４

永寿县 ４６９７．３６ １０ ２

长武县 ４２２９．２２ １１ ３

合计 ６４６４５．３７

１．３．２　个体分析

通过计算咸阳市各区县补助金额排名与财政能

力排名的相近度，分析两者间的拟合状况。相近度

的计算式为
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σ＝
１

狘犽１－犽２狘

式中：σ为相近度；犽１ 为补助金额排名；犽２ 为财政能

力排名。

当犽１＝犽２ 时，计算结果为无穷大；当犽１≠犽２ 时，

计算结果在（０，１］之间，越接近１，相近度越大，相反

越小。咸阳市各区县补县金额排名与财状状况排名

相近度的计算结果见图３：除了礼泉县与武功县，其

余９个县的相近度均小于０．５０，表明２种排名的相

近度极低，存在补助金额排名与财政能力排名关系

不显著，即存在所获补助金额与财政能力状况不相

关的现象。

图３　相近度

Ｆｉｇ．３　Ｒｅｌａｔｉｖｅａｐｐｒｏａｃｈｄｅｇｒｅｅｓ

１．３．３　总体比较

在统计学中，一般运用相关性分析２个或多个

不同变量之间的关系，其中相关系数表示不同变量

之间的正向或者负向的比例关系；显著度表示这种

关系明显的程度。本文运用ＳＰＳＳ１９．０统计分析软

件对表１中１１个区县（样本）的补助金额排名与财

政能力排名进行变量相关性分析，得到相关系数为

－０．７５５，显著度为０．００７，这表明补助金额排名与

财政能力排名存在着显著的负相关，这也印证了富

裕地区得到的补助金额多，而贫困地区得到的补助

金额少这一现状比较严重。

２　农村公路财政资金转移支付的决策

依据

２．１　决策依据

农村公路建设作为社会主义新农村建设的内容

之一，农村公路财政资金转移支付的效率应以其满

足的运输需求来衡量；农村公路财政资金转移支付

的公平体现在不同地区的居民有相等的农村公路基

础设施拥有权，要达到这样一种公平状态，需要加大

上级转移支付力度，使贫困地区也拥有相应的财政

能力进行农村公路建设［１１］。

农村公路的建设不是简单的均衡，而是在考虑

效率的基础上实现农村公路基础设施的区域均等

化。财政转移支付的一个功能就是实现社会财富的

均等化，政府进行农村公路转移支付的目的就是要

实现贫困地区有足够的财政能力建设农村公路。农

村公路基础设施的建设有别于其他社会福利，占用

大量的土地与资金，修建后的成本属于沉没成本，难

以回收和利用，因此，农村公路的建设首先要考虑效

率。综上所述，在效率与公平的关系上，农村公路建

设的公平不是简单的一刀切的公平，而是在考虑效

率的基础上，实现农村公路基础设施的公平［１２］。

２．２　建设效率的衡量

农村公路建设应该从运输需求的角度出发，建

设效率的衡量指标应为农村公路运营后满足的运输

量大小。运输需求可以分为现实的运输需求与潜在

的运输需求，也可以分为自然增长的运输需求与诱

发性的运输需求。现实的运输需求是指在一定的交

通运输条件下，能够通过供给实现的运输需求；潜在

的运输需求指尚未得到很好满足的运输需求，是在

一定的交通运输条件下，现实中存在的有效运输需

求，但在一定时期内由于运输瓶颈，没有得到有效满

足；自然增长的运输需求是指随着社会经济的发展，

运输需求也会相应地增大；诱发性的运输需求是指

由于公路基础设施的改善与投资金额的增大，资源

配置功能的发挥，而带来的社会产品的增大所产生

的运输需求［１３］。由以上分析可知，农村公路满足的

运输需求主要包括潜在的、自然增长的和诱发性的

运输需求。

２．３　建设公平的衡量

客观、科学、有效地衡量地方政府的财政能力是

转移支付资金分配的基础。财政能力是政府（各级）

在所辖区域范围内凭借其代表的公共权力，为提供

满足区域内公民需要的公共物品，促进地方公共经

济发展，合理进行资源再分配等而有效筹集财力的

能力，是一个包含多方面能力的系统群集结构。在

财政分权条件下，各地区资源禀赋的差异、收入分配

的不对称与包括要素投入价格和生产能力在内的成

本差异都可能成为财政差异产生的原因。可见，财

政能力的衡量应是一个综合的指标［１４１９］。

３　公式化转移支付方式的建立

依据地方的运输需求与财政能力，在兼顾效率

与公平的基础上，采用公式化转移支付方式可以确

定农村公路财政资金的转移支付金额。
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３．１　农村公路建设规模

要确定农村公路财政资金转移支付金额，首先

应确定区域内农村公路建设规模。农村公路的建设

应依据运输需求确定，但在一般情况下，修路的规模

与等级主要依据交通量的大小进行决策。运输需求

与交通量之间存有着密切的关系，运输需求直接影

响交通量。可以根据运输物品（货物或人）的种类和

运输需求与交通量之间的函数关系，将运输需求划

分为标准交通量，再根据标准交通量与运输里程，确

定最终的农村公路里程。

３．２　投资金额

农村公路建设资金的投资额一般与公路的里

程、等级与单位造价相关，而单位造价与区域的地形

地貌有关。农村公路的投资金额为

犜狉 ＝犘犔（１＋α） （１）

式中：犜狉为狉区域（县域）农村公路的投资金额；犘

为农村公路的单位造价；犔为区域内农村公路的里

程；α为因地形地貌不同而确定的调整系数。

３．３　转移支付方式

根据农村公路建设数量与投资金额，在考虑地

区财政能力的情况下，确定农村公路财政资金转移

支付方式，可分为以下几步。

Ｓｔｅｐ１　确定运输需求，为

犙＝犙１＋犙２＋犙３ （２）

式中：犙为运输需求；犙１ 为潜在的运输需求；犙２ 为

自然增长的运输需求；犙３ 为诱发性的运输需求。

Ｓｔｅｐ２　确定运输需求与标准交通量之间的函

数关系，为

犝０ ＝犳（犙） （３）

式中：犝０为标准交通量；犳（犙）为犙对应的函数关系。

Ｓｔｅｐ３　根据行业标准，将标准交通量与运输

里程换算为标准的等级里程。

Ｓｔｅｐ４　计算农村公路的投资金额，确定上级

政府与下级政府的支付比例。

Ｓｔｅｐ５　对地方财政能力状况进行排序，并根

据差异程度划分为不同等级，按相应等级确定调整

系数。

Ｓｔｅｐ６　确定农村公路财政资金的转移支付金

额，为

犕狉 ＝犜狉β（１＋γ）狉 （４）

式中：犕狉为狉区域（县域）农村公路财政资金转移支

付金额；β为上级政府与下级政府的支付比例；γ为

不同等级的财政能力调整系数，取值与政策倾斜度

以及贫困程度相关。

４　计算结果分析

４．１　咸阳市各区县的运输需求

按照运输对象的不同，运输需求可分为客运需

求和货运需求。咸阳市各区县运输量统计与转化后

的标准交通量见表２。客运量是依据乡村人口与出

行次数确定，乡村人口数据来源于２０１０年公安部门

的年报统计数据，出行次数取１０次·（人·年）－１；

货运量根据农作物产量大的产品（包括粮食、油料、

棉花、蔬菜、水果、肉类、禽蛋以及奶类）确定，数据来

源于《２０１１陕西省统计年鉴》。

表２　运输量与标准交通量

犜犪犫．２　犜狉犪狀狊狆狅狉狋犪狋犻狅狀狏狅犾狌犿犲狊犪狀犱狊狋犪狀犱犪狉犱狋狉犪犳犳犻犮狏狅犾狌犿犲狊

项目 客运量／人次 货运量／ｔ 标准交通量／ｐｃｕ

三原县 ４９８６００００ ３９３９１０２０ ４６３７０３４

乾县 ７８４３５０００ ３１０９９８６０ ６２６５６６２

彬县 ４３９５００００ １６５２４７２０ ３４８０８２４

泾阳县 ６７９６５０００ ６６０１６４４０ ６７３１５４８

礼泉县 ６４６３５０００ ４８３９６９３０ ５９２２２３１

兴平市 ６８２５００００ ２２５１１７６０ ５３００３９２

武功县 ４９２９００００ １９６４１６００ ３９４０７２０

淳化县 ２６２３５０００ ３０３６０４５０ ２７６１０１５

旬邑县 ３７９２００００ ２１９２２４４０ ３２５８７４８

永寿县 ２５９８００００ １６０２９８７０ ２２６６３２９

长武县 ２４０９００００ １０６６８０９０ １９６１６０３

合计 ５３６６１００００ ３２２５６３１８０ ４６５２６１０６

４．２　财政能力

依据《陕西省县域经济社会发展监测考评暂行

办法》（陕政发［２００９］２３号），陕西省政府每年都对

各县域进行经济社会发展综合排名，监测指标包括

经济发展指标、经济结构指标、社会发展指标与生态

环境指标等，基本反映了县域的财政能力。本文引

用《２０１０年陕西省县域经济社会发展监测综合排

名》来反映咸阳市各区县的财政能力，按从贫到富划

分为５个等级，见表３。

表３　财政能力等级划分

犜犪犫．３　犌狉犪犱犲犱犻狏犻狊犻狅狀狅犳犳犻狀犪狀犮犻犪犾犪犫犻犾犻狋犻犲狊

级别 县域 全省排名 调整系数

Ⅰ 淳化县、永寿县 ５６、５０ ０．６

Ⅱ 长武县、旬邑县、武功县 ３０、２８、２５ ０．３

Ⅲ 乾县、礼泉县 ２２、２１ ０．０

Ⅳ 泾阳县、三原县 １８、１７ －０．３

Ⅴ 兴平市、彬县 １１、９ －０．６
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４．３　重新分配上级补助资金

以２０１０年政府补助金额６４６４５．３７万元为基

数进行分配。为了计算方便，假设农村公路建设等

级、单位造价与里程都相同，对其分配只考虑运输需

求与财政能力，补助金额为

犞狉 ＝
犜
犝
犝狉（１＋γ） （５）

式中：犞狉 为狉区域（县域）分配的补助金额；犜 为原

补助总额；犝 为总的标准交通量；犝狉 为狉区域（县

域）的标准交通量。

根据表３，运用式（５）计算重新分配的补助金

额、排名与由此产生的相近度见表４。

表４　新的补助金额和排名

犜犪犫．４　犖犲狑狊狌犫狊犻犱狔犪犿狅狌狀狋狊犪狀犱狉犪狀犽犻狀犵狊

项目
原补助金

额／万元

新补助金

额／万元

新补助

金额排名

财政能力

排名
相近度

三原县 ７２５９．４６ ４５１０．０３ ８ ９ １．００

乾县 ７０２４．２６ ８７０５．７８ １ ６ ０．２０

彬县 ７００１．４０ １９３４．５６ １１ １１ ∞

泾阳县 ６３９６．９２ ６５４７．１７ ４ ８ ０．２５

礼泉县 ６２５１．６４ ８２２８．６０ ２ ７ ０．２０

兴平市 ５７９１．０６ ２９４５．８４ １０ １０ ∞

武功县 ５５５４．４０ ７１１８．０３ ３ ５ ０．５０

淳化县 ５３２５．０２ ６１３８．０４ ５ １ ０．２５

旬邑县 ５１１４．６３ ５８８６．２０ ６ ４ ０．５０

永寿县 ４６９７．３６ ５０３８．３０ ７ ２ ０．２０

长武县 ４２２９．２２ ３５４３．２０ ９ ３ ０．１７

合计 ６４６４５．３７ ６０５９５．７３

　　运用ＳＰＳＳ１９．０统计分析软件对重新分配的补

助金额排名与财政能力排名进行变量相关性分析，

得到相关系数为０．３０９，显著度为０．３５５，说明重新

分配的补助金额排名与财政能力排名存在着显著的

正相关，即存在补助明显向贫困地区倾斜的现象。

个体角度分析结果也表明了这种倾斜现象，彬

县和兴平市的相近度均为无穷大，完全一致；三原县

的相近度为１．００，只有１位的差距；武功县和旬邑

县的相近度均为０．５０，只有２位的差距；其余相近度

均小于０．３０，有些偏低。

４．４　 两种方式的比较

由以上分析可知，现行方式和新的方式的２种

排名相关性分别为－０．７５５和０．３０９，显著性分别为

０．００７和０．３５５，说明现行补助方式的排名显著负相

关，本文提出的新方式的排名显著正相关。

对比表１、４中１１个区县（样本）２种排名的相近

度，比较结果见表５。在１１个样本中，按现行补助方

式计算相近度时，２个值为０．５０，４个值在［０．２０，

０．３０）之间，剩下的５个值全部小于０．２０；而按本文提

出的新方式计算相近度时，２个值为无穷大，１个值为

１．００，２个值为０．５０，５个值在［０．２０，０．３０）之间，只有

１个值小于０．２０，说明现行转移方式分配的财政资金

不能很好地考虑各地的财政能力状况，往往形成富裕

地区多分配资金，而贫困地区少分配的情况。本文提

出的农村公路财政资金转移支付方式，明显兼顾了效

率与公平，能很好实现均等化转移支付的目标。

５　结　语

论文针对目前农村公路财政资金转移支付的

不规范性，提出以运输需求为依据，在确定农村公

路的建设数量和考虑地方政府财政能力的情况

下，确定转移支付的数额，考虑了效率又兼顾公

平。从转移支付的形式上，提出公式化转移方式，

有利于转移支付的公开性和透明性，避免暗箱操

作。论文提出的思路具有探索性，涉及的参数有

待进一步细化研究。

表５　相近度比较

犜犪犫．５　犆狅犿狆犪狉犻狊狅狀狅犳狉犲犾犪狋犻狏犲犪狆狆狉狅犪犮犺犱犲犵狉犲犲狊

近似度 ∞ １．００ ［０．５０，１．００） ［０．４０，０．５０） ［０．３０，０．４０） ［０．２０，０．３０） （０．００，０．２０）

现行方式 ０ ０ ２ ０ ０ ４ ５

本文方式 ２ １ ２ ０ ０ ５ １
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