


书书书



!图书在版编目!"#$" 数据
!城镇化与中国财政改革%&'()*+,-./0'1234,5(,-6-5'787/'+# 汉英对照9!美"

鲍尔$ 吴卓瑾$ 乔宝云著$ 刘乐峥译:%北京# 中国财政经济出版社$ ;<=>:?

!#@ABC?D ? E<CE EE>C =

!

!

:

"

城&!

#

:

"

鲍&

$

吴&

%

乔&

&

刘&!

'

:

"

城市化F影响F财政改革
F研究F中国F汉' 英!

(

:

"

GD=;:;

!中国版本图书馆"#$数据核字!;<=>" 第=EH<;E号

!责任编辑# 赵!力!!!!!!!责任校对# 杨瑞琦
!整体设计# 郁!佳!!!!!!!

出版
!"## 0//1# 99III:5('10:5-

J +6,4# 5('10K5('10:5-

!版权所有!翻印必究"

社址# 北京市海淀区阜成路甲;D号!邮政编码# =<<=>;

发行处电话# DD=C<><H!财经书店电话# H><LL>LH!D><>=LLH

北京财经印刷厂印刷!各地新华书店经销
?D? MCH<毫米!=H开!;=:;E印张!>E< <<<字
;<=>年?月第=版!;<=>年?月北京第=次印刷

定价# ED:<<元
#@ABC?D ? E<CE EE>C = 9G(>>DC

!图书出现印装问题$ 本社负责调换"

本社质量投诉电话# <=< FDD=C<?>>

打击盗版举报热线# $%$ &''%($)(*$ ++# ,-)./('%'



目!!录

=!!!!

目!录

致!谢
,

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

作者简介
,,,

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

第一章!财政体制面临的挑战
=

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

引言 =

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

转型期的财政体制 ;

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

本书的框架 C

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

第二章!中国财政体制的框架
=<

!!!!!!!!!!!!!!!!!!

引言 =<

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

政府的规模与增长 =<

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

税收 =?

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

财政分权 ;=

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

支出责任划分 ;L

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

政府间转移支付 ;H

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

地方政府举债 L=

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

土地收入与土地出让 L>

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

地方财政预算 LH

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

预算有硬约束吗) LD

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

大城市的财政 LC

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

第三章0*$%)年财政体制# 相关问题
>L

!!!!!!!!!!!!!!!

引言 >L

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!



;!!!!

中国财政体制已经不适应其经济发展形势 >L

!!!!!!!!!!!!!

税收 >H

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

税制结构 >C

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

支出责任划分 EE

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

收入分配 H;

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

政府间转移支付 H>

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

地方政府举债 HC

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

地方政府财政报告 ?<

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

土地出让和土地出让金 ?=

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

第四章!改革的策略
?L

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

引言 ?L

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

零散的改革还是综合的改革 ?L

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

改革的时间和顺序 ?>

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

财政理念的大转变 ?E

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

经济学理论能否提供有用的指导) ?H

!!!!!!!!!!!!!!!!

第五章!全面改革方案的政策选项
D<

!!!!!!!!!!!!!!!!

引言 D<

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

支出责任划分 D=

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

收入划分 DH

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

政府间转移支付 =<<

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

地方政府债务 =<D

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

土地财政 ==;

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

第六章!改革带来的回报
==E

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

引言 ==E

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

改革方案 ==E

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

改革的影响 ==D

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!



目!!录

L!!!!

第七章!改革中国的财政体制# 结论和总结
=;;

!!!!!!!!!!!

背景 =;;

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

全面的财政改革 =;>

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

改革的回报 =L=

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

结论 =L>

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

附录
=LE

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

附表=!中国财政收入的结构# ;<==年 =LE

!!!!!!!!!!!!!!

附表;!中央到省的转移支付# ;<=< N;<==年 =LH

!!!!!!!!!!!

附表L!地方政府转移支付# ;<<C年 =LD

!!!!!!!!!!!!!!!

附表>!税收共享与转移支付# ;<<> N;<<C年 =LC

!!!!!!!!!!!

参考文献
=><

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

图
; F=! 地方政府预算流程 LH

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

表
= F=! OP$和财政收入预测 ?

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

; F=! 政府支出占OP$的百分比 ==

!!!!!!!!!!!!!!!!

; F;! 部分国家的政府支出占OP$的百分比# 不同年份比较 ==

!!!!

; FL! 地方政府支出 =;

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

; F>! 中国全部政府的财政预算总支出增长 =L

!!!!!!!!!!!!

; FE! 中国人均政府支出增长的决定因素 =E

!!!!!!!!!!!!!

; FH! 亚洲金融危机对中国人均政府支出的影响# 被解释变量为人均
中央和人均地方政府支出 =H

!!!!!!!!!!!!!!!!!

; F?! 中国税收结构及增长 =D

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

; FD! E>个国家的税收努力回归分析 ;=

!!!!!!!!!!!!!!

; FC! 按政府职能分类的各级政府支出占比# ;<<? N;<=; ;>

!!!!!!

; F=<!合并的地方政府收入状况表# ;<<C年 ;?

!!!!!!!!!!!



>!!!!

; F==!人均OP$' 人类发展指数和人均转移支付的相关关系#

按;<<C年转移支付类型 ;D

!!!!!!!!!!!!!!!!!

; F=;!截至;<=L年H月各地方机构举借的债务 L;

!!!!!!!!!!

; F=L!土地出让金# ;<<> N;<=L年 LE

!!!!!!!!!!!!!!!!

; F=>!直辖市# 一些财政指标# ;<=;年 ><

!!!!!!!!!!!!!

; F=E!市级9区级的收入共享 >;

!!!!!!!!!!!!!!!!!!

L F=! 公共基础设施维护支出的预估# 演示案例 >D

!!!!!!!!!

L F;! 中国城市社会保险缴费率 E<

!!!!!!!!!!!!!!!!!

L FL! 中国土地和房产相关税收 E=

!!!!!!!!!!!!!!!!!

L F>! ;<=;年地区经济差别 HH

!!!!!!!!!!!!!!!!!!

L FE! 地方政府的财政差异# ;<==年 H?

!!!!!!!!!!!!!!

E F=! 地方税收的可用税种 C=

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!

E F;! 一些城市的财产价值指数 C=

!!!!!!!!!!!!!!!!!

E FL! ;<<D年和;<==年机动车数量和人口数 C>

!!!!!!!!!!!

E F>! 按人口对共享税和无条件拨款进行公式分配的影响
!基于;<<C年数据" =<E

!!!!!!!!!!!!!!!!!!

H F=! 全面改革的内容 ==H

!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!



致!!谢

,

致!谢

在为世界银行和国务院发展研究中心关于中国城镇化的联合研究课题撰写支
持性论文的过程中$ 我们产生了写作本书的想法* 世界银行和国务院发展研究中
心的研究成果已经以+城镇化中国# 实现高效' 包容和可持续的城镇化发展,

为题发表* 该联合研究课题的同事们对本书写作提供了很多帮助*

在研究过程中$ 我们从许多人处获益良多* 很多财政部门的从业者挤出宝贵
的时间告诉我们中国地方政府是如何运行的* 过去九个月里$ 我们会见了许许多
多来自上海市' 四川省' 重庆市' 湖南省' 海南省' 河南省' 浙江省' 辽宁省和
广东省的财政官员* 这使我们能不断重构和更新先前基于对其他省份的了解形成
的工作基础*

我们收到了许多来自前任和现任中央政府官员和中国及其他地区学者的有益
评论与批评* 也许$ 我们没能更多地采用他们对本书的建议是一个错误* 特别要
感谢许善达' 王道树' 满燕云' 刘乐峥和黄佩华为我们提出了关于中国地方财政
体制的有益想法* 特别还要感谢的是Q6*4,7@+,/7$ 他是我们的数据分析顾问$ 是
他让我们能够更加合理地解释实证证据*

最后$ 本研究最终书稿的形成离不开一些人的出色工作* 来自中国财政经济
出版社的责任编辑赵力提供了专业的指导$ 使本书出版成为可能* 中央财经大学
和纽约州立大学布法罗分校的一些学生为我们提供了宝贵的研究帮助$ 他们是陈
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第一章!财政体制面临的挑战

引!言

未来二十年! 伴随一个更加成熟经济体的发展! 城镇化和其他结构性改变将
会使中国发生翻天覆地的变化" 中产阶级崛起! 服务业突飞猛进! 最终! 家庭消
费对中国经济增长的驱动将超过投资的作用! 同时大规模城市的人口还会进一步
扩张" #$%&'()*# +,,- $ 认为! 到+,+. 年! 城镇经济规模将占中国/01的
-,2" 现行公共财政体制虽然适应投资驱动型的经济! 但是将无法很好地适应城
镇化程度更高的中国" 事实上! 一些现行体制的根本问题给中国经济发展带来了
越来越显著的效率% 公平和环境问题" 城镇化进程中! 现行的政府治理和财政收
支体制都需要进一步改革! 以真正利及中国经济的发展" 因此! 体制内外的很多
专家都一致认为! 进一步的财政体制改革势在必行#楼继伟! +,"3& 世界银行和
发展研究中心! +,"3! +,"4& 5&6! 1789)8! :76)8和;<)'$)! +,""$"

!

改革的中心议题是形成一个健康的财政体制! 政府能够将传统的% 提供公平
高效公共服务的职能与具有私人部门性质的投资与生产性职能分离" 目前较为可
行的策略是! 弱化政府拥有和运营与私人部门形成竞争的公司! 不再强调政府直
接干预经济职能的重要性" 取而代之的是政府将扮演支持性的角色! 为市场经济
发展提供必要的基础设施和监管! 相信市场能为经济参与者产生正确的经济信
号" 地方政府的工作重点是提供较好的地方公共服务! 且地方官员的奖惩取决于
履行公共服务提供职能的表现" 事实上! 这并不是一个全新的政策! 而是重新强
调三十年前中国改革开放的既定策略"

要向这一方向迈进! 建成合适利益驱动的公共部门体系! 政府就必须慎重考
虑财政体制改革的各项要点' 构建地方政府官员决策的问责机制& 合理划分中央
和地方的收入与支出责任& 为社会公共服务和社会保障提供资金& 从生产型税基

! 本书中发展研究中心为中国国务院发展研究中心"



+!!!!

转向消费型税基& 给予地方政府税权& 规范地方政府合理利用土地融资& 提高地
方预算的透明度& 提高私营部门在住房信贷上的作用& 加快构建促进省际和省内
均等化的项目& 采取更灵活的预算体系使地方政府能高效地制定收支计划以及更
好地分配财政资源" 由此可见! 这将是个不小的改革"

值得指出的是! 一个更突出的挑战是如何处理财政体制改革带来的财政理念
调整" 这包括用规范透明的决策机制替代非正式的协商机制% 让居民意识到公共
服务需要用税收和使用者付费购买而不应将服务看作既得利益% 更多地对个人直
接征税% 将地方官员的执政理念从(政府支出用以经济发展) 转变为(政府支
出用以提升城市宜居性)" 本书所讨论的重大财政体制改革的推动快慢取决于这
些财政理念转变是否能够顺利推行"

这些影响深远的变革所处的经济环境将会使推进财政体制改革更加艰难" 宏
观经济增长逐渐放缓将使过去支撑政府支出高速增长的财政盈余不再持续! 同时
不断流入城镇地区的人口会进一步拉高政府服务的需求" 并且! 对消费提高征税
与提升国内消费的规划之间需要进一步协调" 落后于经济发展的财政体制已经形
成一些财政(既得利益)! 难以去除" 这些改革有必要纳入+,"3年党的十八届三
中全会提出的进一步深化改革的远大规划实施之中"

转型期的财政体制

未来二十年! 中国将会面临两个重大的转型! 这两个转型都要求财政体制进
行相关调整#世界银行和发展研究中心! +,"4! =" >"+? 页和"+@ >"=? 页$" 首
先! 随着城镇化进程的推进! 中国人口将大规模向城市转移& 其次! 随着中国经
济发展不断成熟! 中国/01增长率将会下降#世界银行! +,"3A$" 这些重大的变
化将会对公共服务的需求% 公共服务提供的成本% 财政收入增长以及公共服务的
提供方式产生显著影响" 因此! 在转型时期! 对政府部门的有效管理! 尤其是对
地方政府财政的管理! 将是中国政策制定者面临的主要挑战" 中央政府需要决
定! 财政政策的目标究竟是在问题暴露后能快速修正! 还是积极推动结构性的改
革以防范于未然"
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城镇化的财政影响

政府预算将在城镇化过程中面临诸多挑战" 未来二十年! 城镇人口增长将突
破两亿人" 到+,3, 年时! 中国城镇人口占比将从现在的.32提高到@,2" 其
中! 部分人口增长来自一些从其他地区新移民而来的技术工人! 但大部分会是技
能低于目前的城镇居民的外来务工人员" 与以前相同的是! 很多迁入城市的外来
务工人员不会带上自己的家庭! 而是住在集体宿舍里" 现在! 只有+,2的外来
务工人员会带着他们整个家庭迁入城市" 但是! 如果城市有足够的医疗教育服务
以及可负担的住房提供给新迁入人口! 那么这种人口迁徙的形态就会改变#王桂
新% 沈建法% 刘建波! +,,=$" 因此! 现在首要的财政制度问题是! 如何在保证
现有城市生活水平不变的同时! 吸收新城市居民与工人! 并为他们提供合适的公
共服务" 实现这个目标的方法以及可用的资源将是我们关注的重点"

城镇化的成本

城镇化的成本本身就难以定义! 更不用说去测量" 我们可以肯定的一点是根
据现有城市基础设施以及公共服务提供能力的情况! 未来城镇人口的增长显然比
绝大部分城市目前能容纳的水平要多" 同时! 对部分有特殊需求的外来务工人员
来说! 地方政府需要花费比现有水平更高的财政支出以满足他们! 比如补助学校
用品% 建设满足外来务工人员健康需求的社区医疗中心和经济适用房! 以及促进
医疗保障和养老保障体系跨区域结算"

人口流动的边际成本大小很大程度上依赖于外来务工人员可以享受多少当地
户口的居民享受的公共服务" 这个成本会随城市和公共服务的种类不同而变化"

举个例子来说! 外来农民工能否被纳入当地社保体系是由地方政府政策决定的"

平均来看! 只有少于+.2的外来务工人员能被纳入社保体系! 但却有高于=.2

的原籍居民能被纳入社会保障体系#世界银行和发展研究中心! +,"4! +?3 >3.=

页$" 对于很多公共服务来说! 尽管以全国居民为基础的系统已经投入使用! 但
是这个系统既不属于中央支出责任! 也不受中央监管" 现实是! 一些城市在就业
和享受公共服务提供上对户籍居民采取更宽松的限制条件以及给予更高的福利"

在教育方面! 官方采取的政策是按照属地为所有儿童提供义务教育" 地方政
府总体上都遵照执行了这项政策" 最近一项调查显示! 大约=,2的外来务工人
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员子女能在公立学校就读"

! 但是! 每个地方的实际情况并不完全相同! 至少在
一些地区! 政府对于为外来务工人员子女服务的学校的资助力度并不及一些常规
的公立学校#杨兰娟! +,"+$"

"

显然! 城市要吸收逾两亿的城市新居民以及外来务工人员的成本是非常巨大
的" 因为难以将城镇化对成本的影响与其他因素的影响分开! 准确衡量城镇化的
成本很难实现" #$%&'()*#+,,-$ 估计城市吸收全部新移民的成本达到约+B.2

的/01"

根据中国社会科学院发布的研究结果#+,"3$! 使外来务工人员和城市居民
间达到公共服务水平一致的人均成本全国平均值为"3",,, 元! 其中沿海地区%

中部地区和西部地区的数据分别为"@?,,,元% ",4,,,元和",?,,,元" 一些地方
政府估计的城镇化的公共部门成本甚至更高" 例如! 河南省估计! 吸纳六百万流
动人口成为城市居民且接受正常城市公共服务! 支出成本会达到" 万亿元! 并在
接下来的三年里平均每年大概要有"?@,,,元的人均资本性支出"

# 为更好地理解
以上数值意味着什么! 请注意河南省每年人均/01大约是3=,,,元"

工业化国家同样也应对过吸纳人口流入的财政成本的问题" 这些成本的估计
值变动很大" 一个经合组织的研究表明德国吸纳移民的财政成本等于其/01的
"B"2! 这很大程度上是为大量移民提供养老金福利造成的" 但是! 移民是财政
体系的支出负担还是收入贡献者这个问题还没有确定的答案" :7C9D78' #+,,=$

给出了另一组全面的估计值! 并考虑了经济周期的调整" 他发现在发达国家这一
因素对财政的影响在E,B@2的/01到F,B@2的/01区间变化" GHA)8I#+,""$

预测! 到+,.,年! 未来瑞典移民的财政影响在E"B?2的/01到F"B32的/01

区间变化" 一个关于英国移民对英国财政影响的研究表明+,,, 年早期以来进入
英国的移民为英国财政带来了显著的净贡献#0J(96K'' K'L M8K99&'&! +,"3$"在瑞
士和卢森堡! 移民为财政收入贡献了约+2的/01 #经合组织! +,"3$"

$

!

"

#

$

!"#$ #+,"3%$ 跟踪发现在给予外来务工人员子女入学机会方面获得了很大的进步"

经合组织的国际学生表现评估调查认为上海的".岁学生在阅读% 数学和科学上的表现超过了韩国% 芬
兰% 香港和新加坡的同龄学生" 但是! 上海的非户籍人口外来移民家庭并不能受益于这些上海公共教
育体系的优势" 中国儿童早期教育入学率和持续时间***这是不管在发达还是发展中国家学生获得经
合组织国际学生表现评估测试高分的重要因素***城乡差距很大" +,""年副省级城市划分了约@.&的
公共教育支出"

作者根据河南省政府提供的材料估计"

'(()' **+++B",-. E/0/12%23B"2$*."-4,25,2*."+#0"%.*=""3"4",-,,?B).6+ ,7)/2,4N"4,,+,==4"8/. N

/.8%--#%9,N"-/."-.?@,8-',-:4;9N<=<+>--??3.=@@<"A>A3+<"="<<,-?@@
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当中国放松其户口政策时! 一些社会问题会不可避免地涌现出来!

" 一些当
地城市居民不欢迎外来务工人员的原因有两个! 其一是他们担心公共服务需求的
增加会导致整体公共服务质量的下降! 其二是他们觉得外来务工人员会受到政府
的优待#世界银行和发展研究中心! +,"4! +?3 >3.= 页$" 这与美国和欧洲的当
地居民长期排斥外来移民非常相像" 但不管是中国还是其他地方! 当有新的资源
与需求相匹配的时候! 这种问题将能得到缓解"

城镇化的成本问题不仅仅来自农村的务工人员涌入" 当城市不断涌入从周边
县区以及其他城市迁移而来的新居民时! 城市政府财政同样将面临压力" 这些居
民通常是专业工人以及他们的家庭! 往往需要更好的公共服务! 对地方政府造成
的压力也更大" 大城市居住的居民将会寻求更高质量的住房以及更便利的城市设
施! 要求新兴服务业坐落于靠市中心更近的区域! 而且他们要求的市政基础设施
和公共服务与制造业所要求的是不同的"

更一般地! 城市公共服务水平要得到提高! 公共设施维护性支出也同样需要
增加" 要达到中央设定的环境保护标准! 还有很长一段路要走#世界银行与发展
研究中心! +,"4! 43- >.3. 页$" 同时! 随着当地居民收入的提升! 他们也会要
求更好的公共服务"

城镇化的收益

在中国! 城镇化和人口流动也会产生财政收益! 就如欧洲那样#具体见上面
讨论$" 从其他城市迁来的居民将会带来新的技能! 同时城市内不断成熟的大学
也会提高生产率" 外来务工人员能有效地满足私营部门生产扩大的需要! 也由此
吸引更多的资本投资! 从而更好地发挥集聚效应以及规模效应" 相对于较低的城
镇化水平! 这会提高增值税% 企业所得税以及工薪税收入" 同时外来务工人员还
会通过增加应税消费和缴纳社会保障税直接对财政收入作出贡献"

"

城镇化和人口流动也可以缓解地方支出预算的压力" 城镇化可以吸收公共与
私营基础设施及房地产的过剩产能" 目前大部分存量保障房的受益人并不是政策
的目标人群" 中产阶级成为经济适用房项目的主要受益人" 城镇地区的低收入农

!

"

从"-.=年开始中国实施户口制度! 把居民分为(城镇居民) 和(农村居民) ! 并通过限制非当地居民
接受当地公共服务的权力来严格控制人口流动" 目前! 中国正在为促进城乡共同发展改革机制! 包括
进一步放开户口限制"

据报道! 四百万辽宁省外来务工人员中的一百万人缴纳了社会保险金"
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民工的住宅需求得不到满足与二三线城市存量房屋过剩形成鲜明对比"

城镇化带来的增量收益多大程度能覆盖增量成本部分取决于服务业的发展有
多快! 以及能否抑制地方官员在城市边缘大兴工业的冲动#世界银行与发展研究
中心! +,"4! =" >"+?页$" 如果不能抑制这种冲动! 城市持续蔓延扩张将会带来
更高的城镇化成本! 并且会抵消一定的财政收益" 现有证据表明! 至少在短期而
言! 城镇化将会给公共财政带来额外的负担"

即使城镇化带来的国家财政红利足以支付大部分城市提供基本公共服务的新
增成本! 也很难覆盖每一个城市的成本! 且城镇化对每个城市公共预算带来的影
响并不相同" 一些城市的居民和商业需要更高层次的公共服务! 由此公共服务支
出就会更多! 积压待建的基础设施建设也会比其他城市要多" 而一些城市居民和
商业需要不同类型的公共服务! 这部分反映了经济结构的变化#制造业转服务
业$! 也部分反映了外来居民对城市发展的贡献程度" 在此之上! 城镇化进程中
增长最快的省份和城市将能通过按收入来源地共享的体制获得最多的税收共享和
返还"

改革的方向

为了更好地适应城镇化带来的变化! 对财政体制进行适当调整十分必要" 政
府间转移支付的分配要与各地不同的融资需求和融资能力相匹配" 同时! 要因地
制宜地满足各个地方政府不同的偏好和财政支出需要! 可以给予地方政府更多控
制财政收入的权力! 以便他们能更好地提高收入来满足日益增多的支出责任"

政府融资的问题不仅仅在于收入与支出的差异! 也在于提供服务的差异和可
能使用的税收和收费的种类的差异" 这些差异可以呈现在' 一部分城镇区域会吸
引服务业的公司而另外一些将会吸引更多工业产业的公司& 一部分城镇区域会吸
引更多低收入的工人& 也有一部分会吸引更多的居住者! 而另外一部分将会吸引
更多的临时工人" 以上这些差异意味着地方政府需要更灵活地决定所提供服务的
种类以及如何提供这些服务" 要满足这些不同的需求! 有必要改变地方决策系
统! 让地方更多考虑长远的规划及提供一系列让地方经济高效% 包容和可持续发
展所需要的公共服务"

!

! 由于难以确定(成功) 表现的决定因素是什么! 研究地方首脑的考核机制非常困难" 参见周黎安
#+,,@$ ! B/%#. B/C%# D'"; #+,,.$ "
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经济增长放缓对财政体制的挑战

到+,+,年! 中国的/01增长率预计将逐步下降到?2左右#世界银行与发
展研究中心! +,"4! =" >"+?页$" 尽管按世界标准! 这一经济增长水平仍是健康
的! 但可以预期未来财政盈余状况不再会像前二十年那样" 表" E" 通过简单计
算演示了这种情况" 届时! 如果财政收入占/01比率与+,"+ 年水平一致
#+32$! =2经济增速下征收的收入与.2经济增速下征收的收入差距将在+,",

年达到+.2! 在+,3,年达到??2"

!

表" #" $%&和财政收入预测'

年度 实际/01增速
#2$

实际/01

#百万元$

$

财政收入占/01

比重$

#2$

实际收入
#百万元$

实际人均财政
收入#元$

"--, 3B= ",+?- "3 "3.@ ""-

+,,, =B4 +@@,+ "" 3,=? +44

+,", ",B4 @.,.. +" "..," "".?

+,"" -B3 =+,3" ++ "=3=. "3?.

+,"+

K

@B@ ==3"3 +3 +,++@ "4-4

+,+,

A

.B, "3,4@= +3 +-==4 ++,@

?B. "4,@.@ +3 3++3= +3="

=B, "?34?" +3 3@43= +@?.

+,3,

A

.B, +"+.3. +3 4=?@= 3.-.

?B. +.+,@4 +3 .@@34 4+?4

=B, 3.+=-- +3 =,=+? .-?-

!!资料来源' 使用中国统计年鉴#+,"+$ 计算"

KB基期年& AB预测值& $B/01指数与O1P指数! "-@= N",,& LB仅包括一般公共预算收入"

这些预测值并不是正规模型计算的! 而是基于演示性的直观计算! 但也可以
反映一些重要的财政问题" 财政收入显著下降意味着中央和地方政府的一些支出
项目的名义增长需要放缓! 或者要主动增加收入" 即使将增加税收的办法排除在
外! 政府仍有许多办法处理收入紧缺! 包括支出项目缩减% 提高使用者付费以及

! 这个演示性的预测没有考虑报告土地出让收入和社保收入的地方政府性基金项目"
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把一些预算项目变成私人部门提供等"

面对收入增长不足! 政府支出管理将面临挑战" 一个特别重要的问题是由于
人口老龄化! 养老金以及健康保障方面的财政支出压力巨大" 未来几十年! 超过
六十岁的老龄人口增长会很快! 预计占人口比重将由+,", 年的"+2上升到+,3,

年的+.2! 到+,.,年更是增长到超过332" 这将不仅仅使家庭养老经受考验!

还会使政府社会福利项目% 养老金和卫生医疗项目承受更大的压力#世界银行和
发展研究中心! +,"4! +?3 >3.=页$"

如果实际工资水平能得到提高及中产阶级的消费以理想情况增长! 公共服务
需求发展的方向将是更好的服务% 更美的自然环境和更人性化的公共设施" 财政
支出需求的变化也有可能源于企业部门从制造业逐渐向服务业转型"

! 会给政府
支出预算带来很大压力的方面有' 解决积压的财政支出需求% 支付债务以及养老
金% 治理城市环境污染及交通拥挤问题等" 其他一些城镇化的成本包括过去十年
政府不断增加的固定资产的维护费用和中国很多大都市区城市过快扩张带来的成
本增加#世界银行和发展研究中心! +,"4! "+@ >"=?页$"

经济发展变缓给预算带来的冲击并不都是负面的" 举个例子! 与放缓的/01

增长率及私人部门工资增长率相协调! 公共部门雇员的报酬可逐步下调"

" 如果
新的地方政府债务管理框架顺利建立! 并设置正式的债务规模限制! 地方政府的
债务规模以及偿债成本增长将会减缓" 但是! 如果一定程度上随着/01增长放
缓! 公共部门投入#如材料$ 的价格并没有下降! 服务提供的单位成本减少并
不会对缓解财政赤字有多少帮助" 类似地! 公共部门员工的工资也可能并不会向
下调整来适应缓慢增长的私人部门工资"

在政府收入方面! 由于税收主要由消费和工资推动! 高弹性将会使财政收入
增长仍可持续" 中国个人所得税有累进税率结构! 但是覆盖率较低" 政府收入增
长缓慢将主要体现在土地流转的税收收入方面"

上述讨论及前一节的讨论表明公共支出增长的决定因素复杂多变! 且正如下
面第二章所讨论的! 国家与国家之间也普遍不同" 一种新兴的追求生活环境质量
的全民意识也可能会部分甚至全部抵消中国经济增长缓慢所带来的影响"

!

"

关于经济结构转型会如何影响政府支出的讨论请参见E;4;6#+,"3$ "

根据+,,,年到+,,?年的数据! 公共部门的工资比私人部门的工资高"3B4=&! 并且差距正随时间扩大
#尹志超% 甘犁! +,,-$ "
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本书的框架

在下一个章节! 我们将介绍现行中国财政体制并进行相关分析"

! 我们将说
明这套体制是如何运作的以及它近几年的发展& 并说明这套体制与世界其他国家
财政体制相比的优缺点" 同时! 我们会分析中国公共财政支出增长的决定因素并
与世界各国比较" 在第三章! 我们将会考察我国财政体制的现存问题" 在第四
章! 改革现行财政体制的措施将是主要内容" 我们第四章着重考虑的问题是' 现
行财政体制的改革究竟是应该以整体全局的方式推进! 还是要以零碎的方式开
展+ 根据经济理论得出的改革方向对中国改革是否适用+ 第五章我们将提出财政
体制改革的整体方案" 在第六章! 我们将考察财政体制改革所带来的影响! 例如
对公平和效率的影响和实现改革所需的行政要求" 在第七章! 我们将总结财政体
制改革将如何适应全国人民代表大会所制定的中国经济和社会发展战略"

! 部分分析源自我们更早的分析#<%'0%#. F/%"! +,"3$! 并请参见世界银行与发展研究中心#+,"4! 3?+ >

43=页$ "
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第二章!中国财政体制的框架

引!!言

中国的财政体制与苏联以外的大多数国家的财政制度存在较大差异#楼继
伟! +,"3& QKDR! "---$" 中国财政体制的特点在于' 在政府预算支出方面! 中国
政府实行高度分权! 但在政府预算收入方面! 中央政府却牢牢掌握着征税权& 不
透明的预算系统和地方政府资本预算的缺失导致财政规划能力受到削弱" 本章中
我们要重点理解这套体制的优缺点! 以及如何作出改变使之适应经济发展的
需求"

政府的规模与增长

中国政府规模一直是个备受关注的问题! 其规模是大! 还是小+ 可以和哪些
国家的政府规模相比较+ 规模的大小应当如何衡量+ 是否还有增大的空间+ 是否
需要政府通过政策设限+ 在如今现代化的进程中! 我们是否可以从分析决定政府
规模增长的因素里得到一些启示+

我们用中央政府和地方政府的支出总和! 减去由政府间转移支付引起的重复
计算的支出部分来衡量中国政府规模" 政府规模指数#支出占/01的百分比$!

可以看作政府支出占国家总支出的比重"

中国的统计报告一般会记录所有用于政府服务的经常性开支和资本支出#财
政部! "--@! +,,"! +,,?$" 其中包括对提供公共服务的企业的补贴! 但不包括这
些企业的运营开支! 尽管这些企业的部分所有权属于政府" 同样的! 在竞争性领
域的国有企业的运营开支也没有被包括在政府预算当中! 但政府预算包括对国企
的转移支付" 社会保障支出虽然是独立预算! 但这里也被包括在政府总支出里"
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中国政府规模大吗!

如果以一般公共预算支付的政府支出为衡量标准! 中国政府规模占/01的
+.2 #见表+ E"$" 如果包括社会保障项目#养老金和医疗保险$! 中国政府规
模将达到/01的3,2" 无论用上述哪一个标准衡量! 中国政府的规模都高于发
展中国家的平均水平! 与中等收入国家的政府规模大致持平! 比如阿根廷! 但低
于巴西#见表+ E+$"

表( #" 政府支出占$%&的百分比 单位' 十亿元人民币

年份 /01

一般公共预算支出政府性基金支出 社会保障支出国有资本经营支出合计

数量
占/01

百分比
#2$

数量
占/01

百分比
#2$

数量
占/01

百分比
#2$

数量
占/01

百分比
#2$

占/01

百分比
#2$

+,,= 3"?,3 ?+.- "-B=" "4-= 4B@ --3 3B" +@B?"

+,,- 34,3+ @?3, ++B4+ "?"+ 4B@ "+3, 3B? 3,B@+

+,", 3--@? =-=@ ++B4= 33-. =B. "4=+ 3B@ 34B?=

+,"" 4@+"+ ",-+. +3B"4 3--. =B. "=== 4B, 3.B?4

+,"+ ."-3+ "+.@" +4B+" 3?33 @B, +3-, 4B? "4, ,B+@ 3?B,@

+,"3 .?==. "3-@4 +4B.@ .,"+ =B= 34." ?B,

!!资料来源' ,中国统计年鉴- ! ,全国地市县财政统计资料- "

KB支出总额! 包括采购成本和土地出让的征地成本&

AB包括一些对社会保障预算的转移支付&

$B包括一些从一般公共预算划拨的转移支付"

表( #( 部分国家的政府支出占$%&的百分比! 不同年份比较

国家
政府支出占/01的
百分比#2$

K

人均/01 #以+,,.年
美元价格衡量$

人口数
#百万$

中国#+,"+年$ 3, 334= "3."

加拿大#+,""年$ 4" 3.@-4 34

美国#+,""年$ 4, 4+44@ 3"+

德国#+,""年$ 4. 3@+@" =+

阿根廷#+,,4年$ +- 43=, 3=



!!续表

"+!!!

国家
政府支出占/01的
百分比#2$

K

人均/01 #以+,,.年
美元价格衡量$

人口数
#百万$

韩国#+,"+年$ 3? +".?+ .,

波兰#+,""年$ 43 ",3=@ 3-

巴西#+,""年$ 3- .@+" "-@

印度#+,,-年$ +. -4= ""-,

俄国#+,""年$ 4+ ??33 "43

!!资料来源' 政府支出数据来源于,中国统计年鉴- ! 国际货币基金组织政府财政统计数据库" 人均
/01和人口数量数据来源于世界银行世界发展指数数据库"

KB除去预算内转移支付的估计值后"

与一般工业化国家相比! 中国政府规模相对较小! 这主要是因为中国政府对
医疗卫生以及社会保障服务的投入较少" 然而! 与工业化国家对比会比较困难!

因为他们政府规模的差异幅度太大! 比如在3, 个经合组织国家中! 政府规模从
占/01的3.2 >.+2不等#国际货币基金组织! +,""$"

中国在政府支出方式上与工业化国家的不同主要体现在两个重要方面' 首先
是对私人部门经济发展的大额支出! 包括对公司的补贴& 其次是地方政府支出所
占的比重" 比较表+ E3与表+ E4! 可以看出中国地方政府的支出大概占了=.2

的政府总支出" 而且! 如果政府性基金的支出#大部分包含基础设施建设的独立
支出预算$ 和社会保障基金的支出也包括在内的话! 政府支出的分权程度会更
大" 世界上没有任何一个国家的政府能有类似这样的财政分权力度"

表( #) 地方政府支出*

年度 占/01百分比
#2$

占总政府支出
的百分比#2$

占总政府支出的
百分比#2! 省$

占总政府支出的
百分比#2! 市$

占总政府支出的
百分比#2! 县$

"--4 =B3= ?-B@,

"--. @B-4 @,B=,

"--? =B"3 @+B-,

"--@ =B4- @+B?, +3B,4 +3B?. +.B==

"--= -B,- @"B", ++B4" +4B", +4B..

"--- ",B,= ?=B.,



!!续表
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年度 占/01百分比
#2$

占总政府支出
的百分比#2$

占总政府支出的
百分比#2! 省$

占总政府支出的
百分比#2! 市$

占总政府支出的
百分比#2! 县$

+,,, ",B4. ?.B3,

+,," ""B-= ?-B., +,B@" +,B-= +@B@-

+,,+ "+B@, ?-B3, "-B?4 +"B,3 +=B?3

+,,3 "+B?- ?-B-,

+,,4 "+B== @+B3, "=B@. ++B+, 3"B3.

+,,. "3B?, @4B", "=B== ++B?@ 3+B.=

+,,? "4B,@ @.B3, "=B33 ++B.4 34B4"

+,,@ "4B4+ @@B,, "@B@+ ++B+, 3@B,-

+,,= ".B?= @=B@, "=B4. +"B", 3-B"3

+,,- "@B-" =,B,, "-B+, ++B", 3=B@"

+,", "=B4, =+B+,

+,"" "-B?" =4B-,

+,"+ +,B-= =.B"-

!!资料来源' ,中国统计年鉴- & ,全国地市县财政统计资料- & ,+,,?地方财政统计资料- "

KB这里报告的支出仅包括一般公共预算支出! 不含政府性基金预算% 国有资本经营预算和社会保障预
算的支出"

表( #+ 中国全部政府的财政预算总支出增长*

年份 政府支出占/01

的百分比#2$

实际人均政府
支出#元$

实际人均政府
支出#美元$

"--4 "+B,+ .-3 ?-

"--. ""B++ ?,= @3

"--? ""B". ?.= @-

"--@ ""B?- @4? -,

"--= "+B@- =@+ ",.

"--- "4B@" ",@, "+-

+,,, "?B," "+.3 "."

+,," "@B+4 "4." "@.

+,,+ "=B33 "?@3 +,+

+,,3 "=B". "="" +"-



!!续表

"4!!!

年份 政府支出占/01

的百分比#2$

实际人均政府
支出#元$

实际人均政府
支出#美元$

+,,4 "@B=+ "-4? +3.

+,,. "=B3. ++"@ +@"

+,,? "=B?- +.3+ 3"=

+,,@ "=B@3 +==3 3@-

+,,= "-B-3 334. 4=+

+,,- ++B3= 4,=+ .-=

+,", ++B3= 44=? ??3

+,"" +3B", .,34 @@-

+,"+ +3B-4 ..+- =@?

+,"3 +4B.@ @4+?B34 ""--B""

!!资料来源' 根据,中国统计年鉴- 以及世界银行数据计算"

KB仅含一般公共预算支出" 基年N+,,,"

政府规模增长

自"--4年以来! 政府总体支出规模以/01增长率两倍的速度增长" 中国政
府能够推动经济发展以及家庭实际收入增长的一个可能原因是提高了实际人均财
政支出水平" 即使不包括社会保障基金及资金来源于土地出让金的基础设施支
出! 表格中的结果也表明自"--4 年以来政府规模正持续稳定地在增长#见表
+ E" 与表+ E3$" 在+,,, >+,"+年间! 中国的人均政府支出的实际增长达? 倍!

增长额为@+.美元& 而同时期内! 美国的人均政府支出的实际增长仅为"?2" 这
表明中国曾拥有非常大的实际政府预算支出扩张空间"

究竟是什么因素导致政府支出的快速增长呢+ 一些对工业化国家的研究提供了几
个关于支出增长决定因素的解释" 阿道夫.瓦格纳在+,世纪初利用欧洲国家支出数
据作出了论述! 即政府支出成比例地快于总产出增长是正常现象"

! 虽然(正确的)

增长取决于政府支出需求的长期收入和价格弹性! 但是基于欧洲各国的表现! 瓦格

! 事实上瓦格纳本人并没有确切地描述(瓦格纳法则)! 相关讨论可见G,%-"-: %#. !/4,9%# #"-?"$"
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纳推测这个比例肯定大于"" 瓦格纳(法则) 确实符合自+,世纪.,年代以来在多
数工业化国家观测到的税收占比和支出占比的增长#18*78! "-=.! SK'T&! +,""$"

为了检验瓦格纳假说在中国的适用性! 我们用人均财政支出和人均/01进行
了回归分析! 结果见表+ E." 对所有政府支出的时间序列的回归分析结果#表中
第一栏$! 以及对地方政府支出的面板数据的回归分析结果#表中第五栏$ 都显示
出在"--4 >+,"+年间! 人均政府支出增长快于人均总产出" 根据研究的时间不同!

政府支出*国内生产总值弹性的范围是"B3 >"B." 我们对政府领导换届可能带来的
置换效应也进行了检验分析! 发现其并没有带来显著影响"

! 但我们发现! "--4年
的税制改革确实使政府支出的增长有所减缓! 详见以下解释"

表( #, 中国人均政府支出增长的决定因素*

年份

全部政府 地方政府A

#"$ #+$ #3$ #4$ #.$ #?$ #@$ #=$

"--4 E

+,"+

"-=3 E

+,"+

"-=3 E

+,"+

"--4 E

+,"+

"--4 E

+,"+

"-=3 E

+,"+

"-=3 E

+,"+

"--4 E

+,"+

截距项 E?B3?

# E"-B4@$

E4B3"

# E?B,-$

4B@+

#-B"+$

E.B=.

# E"@B3-$

E.B=4

# E"3B3@$

E4B.@

# E"+B@-$

E3B3"

# E?B,,$

E.B4-

# E"3B+?$

人均/01

"B4-

#44B.?$

"B3+

#".B3"$

,B+"

#3B3.$

"B3-

#3"B=.$

"B4+

#3,B4?$

"B3+

#3"B"-$

"B"@

#"@B3=$

"B34

#+@B.-$

-4虚拟变量$

*

E,B4@

# E3B"=$

E""B,@

# E"=B,+$

* *

E,B3-

# E-B,,$

E"B@=

# E3B?+$

*

人均/01与虚
拟变量交互项 * *

"B+=

#"@B-@$

* * *

,B"@

#+B==$

*

工资率L

* * *

,B,4

#3B+4$

* * *

,B,3

#4B".$

!

+

,B-- ,B-. ,B-- ,B-- * * * *

观察值 "- 3, 3, "- .=? U3" -"4 U3" -"4 U3" .=? U3"

!!KB不含社保和政府基金预算支出& 回归系数下的括号内显示了9值& 最小二乘法估计值! 所有水平变
量取对数&

AB面板数据! 固定效应模型&

$B从"--4年开始虚拟变量N"&

LB政府% 党政和社会团体职员工资占总工资的比重"

! 为了分析置换效应! 我们引入了虚拟变量' 令样本内新政府成立的第一个年份等于"! 但是结果显示都
不显著"



"?!!!

另一个关于工业化国家的政府支出增长的解释来源于1)K$7$H 和V&()6K'

#"-?"$" 他们认为政府支出上升到新的高峰是由于战争和经济的大幅波动等主要
外部冲击造成的" 他们判断在这些冲击过后! 政府支出水平会继续保持在新高点"

一些对欧洲国家#第二次世界大战为主要冲击$ 研究和对美国的研究#大萧条为
主要冲击$ 已经共同证实了这一点#OK(9R)(! "--=! SJ((&'IK'L W)''&'I! "--"$"

我们检验了上述置换假说是否适用于中国! 发现了一些有趣的结果" 首先!

我们研究了较长阶段#"-=3 >+,"+ 年$ 的时间序列数据! 在回归当中加入了代
表"--4年财税改革的虚拟变量" 结果发现! "--4 年财税改革之后! 政府总支出
和地方政府支出都有一定程度的减少" 表面看来! 禁止地方政府滥用预算外基金
和减少地方政府的税收分成比例似乎可以达到预期开支减少的结果#QKDR!

"---$" 但是在回归分析中加入了一个"--4 年财税改革与人均/01的交叉虚拟
变量后! 结果表明收入弹性在"--4 年后期显著变大" 由此可知! "--4 年财税改
革促使中央和地方政府部门规模增长得更快"

为什么会有这样的结果+ 一种解释是"--4 年后! 全国政府的财政空间拓展
了将近两倍" 这主要归功于于税制结构的改变和税收管理水平的提高" 另一种解
释是! "--4年的税收共享协议给予了地方政府税收收入的固定分成比率和一系
列激励税基增长的措施"

另外! 我们还采用了一个更长的时间序列数据#"-@- >+,"+ 年$! 并加入了
"--= #亚洲金融危机开始的年度$ 及之后等于"的虚拟变量" 我们的假设是经济危
机导致政府采取扩张性的财政政策! 因此! 政府支出会迅速增加" 研究结果表明
#见表+ E?$ 政府总支出和地方政府支出都有上升的迹象"

表( #- 亚洲金融危机对中国人均政府支出的影响! 被解释变量为
人均中央和人均地方政府支出

变量 中央政府数据"-@- >+,"+年 地方政府数据"-@- >+,"+年
#"$ #+$ #3$ #4$

人均/01

,B-..

!!!

,B@33

!!!

"B,-?

!!!

"B,,@

!!!

#,B,...$ #,B"+3$ #,B,++-$ #,B,+?.$

虚拟变量"--=

,B43?

!!

,B"-@

!!!

#,B"-=$ #,B,+@.$

截距项
E"B3+,

!!

,B43.

E+B@?-

!!!

E+B,="

!!!

#,B4-4$ #"B,,4$ #,B"--$ #,B++3$

观测值 34 34 ",3, ",3,

:

+

,B-,@ ,B-+. ,B-4+ ,B-4.

群体数 3" 3"

!!括号内为稳健标准误差估计值&

!!!

< X,B,"&

!!

< X,B,.&

!

< X,B""
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一个有趣的问题是! 中国的城市化进程是否会成为这样一个外部冲击" 从某
种程度上它也许会! 越来越多的人涌入城市会产生新的支出需求" 例如! 政府会
面临更多以下方面的需求' 环境保护% 拥堵治理% 房屋建造% 基本公共服务和基
础设施建设" 还有一个可见因素' 社会大众也许会越来越关注收入不均的问题!

并且渴望更好的保障穷人的服务" 如果真的是这样! 而且如果中国也和其他工业
化国家的发展进程一样! 那么可以预见中国政府的规模会以新的更高的增长率上
升到一个新的水平"

关于支出增长的另一理论假说是! 由于私人部门边际生产率提高! 生产部门
工资将会上涨" 如果公共部门与私人部门的工资均衡得到保持的话! 公共部门的
工资增长将会使政府支出增多! 政府支出占/01的份额便会上升#QKJ67R!

"-?@$" 但鲍尔默假说并不能很好地适用于中国的情况! 原因如下' 第一! 在过
去大部分时间内! 公共部门工资增长都比私人部门要快#尹志超% 甘犁! +,,-$"

第二! 工人的报酬包括一系列非工资福利! 以及受补贴的一般公共服务" 表
+ E. 呈现的是公共部门与私人部门的工资比较! 但我们无法设定合适的方程来
检验鲍尔默假说"

最后一种支出增长假说是! 政府支出的增长受政府可用财政收入资源的多少
驱动" 例如! 公共部门服务的巨大需求使财政支出增长! 以至于会用尽所有可能
的财政收入空间" 这个解释应用于中国似乎十分合适" 从+,,3 年至+,"3 年! 税
收占/01的比重从".2增长到"-2! 而这些增长并不是政策变动导致的"

税!!收

一般税收收入在中国达到/01的"-2 #见表+ E@$" 加上支付社会保障的
工薪税收入! 这个数值将达到+32"

! 这些税收比重高于发展中国家"@2的平均
水平! 而且是中国在"--4年财税改革前",2税收比重的两倍" 然而! 这仍然大
大低于工业化国家的平均水平"

! 不含土地出让收入"



"=!!!

!!表( #. 中国税收结构及增长* 单位'2

年份 税收收入占
/01的比重

总税收百分比分布
增值税 消费税 营业税 企业所得税个人所得税 其他

"--4 ",B?4 4.B,+ -B." "3B,@ "3B=+ "=B.=

"--. -B-3 43B", =B-@ "4B34 "4B.. "-B,.

"--? -B@" 4+B== =B-= ".B+3 "4B,+ "=B-,

"--@ ",B43 3-B== =B+4 "?B,= ""B@, +4B,-

"--= ",B-@ 3-B"@ =B=, "@B,, -B-- +.B,3

"--- ""B-" 3?B34 @B?= ".B?+ @B?, 3B=@ +=B=-

+,,, "+B?= 3?B"- ?B=+ "4B=. @B-. .B+4 +=B-.

+,," "3B-. 3.B," ?B,= "3B4- "@B"- ?B., +"B@+

+,,+ "4B?? 3.B,3 .B-3 "3B=- "@B4= ?B=@ +,B@-

+,,3 "4B@4 3?B". .B-" "4B+" "4B.= @B,= ++B,?

+,,4 ".B"+ 3@B3+ ?B++ "4B=+ "?B3= @B"- "=B,=

+,,. ".B.? 3@B., .B?= "4B@" "=B.@ @B+= "?B+@

+,,? "?B,- 3?B@3 .B4+ "4B@4 +,B+3 @B,. ".B=4

+,,@ "@B"? 33B-" 4B=4 "4B43 "-B+4 ?B-= +,B?,

+,,= "@B+@ 33B"- 4B@4 "4B,? +,B?" ?B=? +,B.3

+,,- "@B4? 3"B,. =B,, ".B"4 "-B3= ?B?4 "-B@-

+,", "=B+3 +=B=" =B+- ".B+4 "@B.4 ?B?" +3B.,

+,"" "=B-= +@B,4 @B@3 ".B+4 "=B?- ?B@. +4B..

+,"+ "-B3@ +?B+. @B=3 ".B?. "-B.3 .B@= +4B-?

+,"3 "-B4+ +?B,@ @B4. ".B.= +,B+- .B-" +4B@"

!!资料来源' +,"+ ,中国统计年鉴- "

KB仅包括一般公共财政预算收入&

AB国内增值税不包括进口货物增值税&

$B国内消费税不包括进口货物消费税&

LB+,,"年之前! 企业所得税仅仅包括国有企业和集体企业所得税" +,," 年后! 企业所得税还包括其
他企业所得税! 所以数据无法和往年相比&

)B表格里最后一栏中的(其他) 包括不动产税% 契税% 土地增值税和资源税等等" 但是这里并不包
括土地出让金#土地收入$ ! 因为它不被认为是税收"
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税收结构

中国的税收收入主要来自对消费的征税" 大概一半的税收收入由增值税% 消
费税以及营业税组成#见表+ E?% 附表" $" 中国的直接税与间接税的比率
#,B3?$ 相对较低" 比如! 在+,,. 年! 亚洲国家该比率是,B-"! 世界平均水平
是"B4-! 经合组织国家平均水平达+B+@ ##K89&')TEYKTZJ)T! YJR7[&$K'L 5&J

+,""$" 与世界其他国家的收入结构另一个很大的不同在于! 中国对非税收入依
赖较为严重! 尤其是来自于土地出让金的收入目前占/01的@2"

!

自"--4年财税改革! 中国的税收结构已经变得现代化" 这些变化并不是一
次性激进改革的结果! 而源自富有成效的渐进式发展" 税收结构变化的大方向是
更简单的税收体制! 更广的税基! 更低的税率! 更好的横向公平以及更好的征管
方式" 近十年发生的税制调整主要有' 从+,,4 年开始实施的转生产型增值税为
消费型增值税的改革! 在+,,= 年消除国内外企业所得税率的差别对待! 近年来
持续增加消费税的覆盖项目! 资源税转换为从价税! 而且尤其是最近! 为了更好
地支持服务业发展以及为高度依赖服务产品投入的企业减负! 营业税也开始归入
增值税"

在地方政府税收方面! 税收政策上并没有采取很多激进措施" 作为地方政府
主要收入来源的营业税正逐步淡出和显著减少! 同时还没有出台对这部分收入的
补偿政策" 一直以来讨论热烈的房产税也没有正式开征"

税收努力

一个测量中国额外税收能力的办法是比较分析法" 这个方法的目标是考察中
国政府运用税收能力的程度是否和其他国家一样" 在这里! 我们将利用+,", 年
.4个国家的税收水平进行比较分析"

我们运用传统方法来测量中国的税收努力程度" 该方法的主要原理是' 通过
考察/01水平及其他会影响预期税收收入的变量来估测国家的税收能力" 例如!

以前的研究表明拥有更高的人均/01% 更多的国际贸易和更低的农业U/01比重
的国家往往具有更高的征税能力" 用传统方法进行测量的研究包括579T和#78((

!

+,,=年到+,",年! 剔除征地补偿和土地平整准备的费用后土地出让的净利润大致为该值的.?&! 即
约3B=&的H>G #世界银行和发展研究中心! +,"4! "=@ >+?+页$ "
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#"-?@$! QKDR#"-@"$ 和Q&8L! #K89&')TEYKTZJ)T和S78IR)8#+,,=$" 在此研究
中! 我们用一个更现代的设定重新考察税收能力"

本书采用的模型是'

#"$ "

#

N$#%

&

$

#+$ 'N"("

\

#

其中! "

\

#

N税收能力估计值&

%

&

N税收能力的决定变量&

"N实际征收的税收额&

'N税收努力指数"

在该模型中! 3个外生变量#%

&

$ 被用作税收能力的指标" 以美元计算的人
均/01是衡量国家税收能力的广义指标" 大量税收努力的文献都将此变量纳入
解释变量" 出口占/01的比重作为解释变量的原因是它反映了一国生产部门的
规模和正规程度" 根据理论假说! 这个指标衡量了一个国家在国际市场上的竞争
能力! 并且该指标与税基是否来自更正规的工资% 更高的利润和消费及增长中的
财产价值是紧密相关的" 最后! 我们加入了一个工业化国家的虚拟变量! 目的是
衡量在控制了/01水平和出口水平后! 高水平的普遍发展程度对税收能力的效
应" 工业化国家采用了现代的方式开展经济业务#如使用现代财务记账方式方便
税收遵从和审计$% 制定税收政策和实施征收管理#如对资本利得的识别和征
税% 自行纳税申报和实施房产税等$! 并签署国际税收协议帮助他们能更好地锁
定税基和充分征税"

!

被解释变量是+,"+ 年税收收入占/01的比! 数据来自国际货币基金组织
#+,""$" 该变量包含了社保收入" 样本包括.4 个发展中国家和工业化国家! 但
不含中国" 回归方程使用最小二乘法估计! 所有的变量取了对数" 我们的预期是
所有3个变量都对税收比例有正向作用"

回归结果表明#见表+ E=$! 所有3 个变量的估计系数均为正号并统计显
著" 使用截面数据估计的/01和出口的弹性均低于" 并统计显著" 其他因素不
变! 工业化国家税收比其他国家要多",2" 大约@,2的跨国变动在回归分析里
可以被解释"

我们可以使用这些结果对中国尚未使用的税收能力作出一个估计" 如果中国

! 工业化国家的定义来自世界银行! 人均H>G和出口占比数据来自国际货币基金组织政府财政统计数据库"
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被视为一个低收入国家! 估计的税收能力是/01的".B32! 这是大大低于现实
的+42的水平的#包含社保收入$" 如果这么看! 那么中国已经是一个高税收国
家! 似乎已经没有多少空间去提高税收了" 如果把中国与工业化国家放在一起比
较! 那么估计的税收能力是+.B+2的/01! 高于实际包含社保收入的+42" 这
说明中国还有一些没使用的税收能力" 以上分析提出了一个有趣的问题' 中国应
跟发展中国家比较还是跟发达国家比较+

表( #/ ,+个国家的税收努力回归分析
被解释变量 税收U/01

人均/01

,B3@

!!!

#,B",@$

出口U/01

,B".

!

#,B,=3$

虚拟变量N"! 如果是工业化国家 -B-"

!!!

#+B="+$

截距项 =B34

!!!

#+B@,4$

观察值数 .4

:

+

,B@+

!!注'

!表示显著性水平为,B" &

!!为,B.&

!!! 为,B,""

财政分权

中国大量一般性财政支出由地方政府完成! 地方政府支出占全部政府支出的
份额远远超过了世界上的其他国家" 我们在表+ E3 中可以看到! 在+,"+ 年地方
政府支出占总支出的=.2以上" 与之相比! 一些财政分权的国家地方政府的支
出却没有这么大" 例如! 加拿大和德国这一比例分别为??2和3-2! 美国为
4=2" 如果将地方政府性基金支出的基础设施建设资金和社会保障也考虑进来!

这个分权指标的值会变得更大"

更能显示中国财政分权决心的一点是! 最低层级的#市或县级$ 政府支出在
所有政府支出中占了最大比重" 表+ E3指出市和县级地方政府的支出占近三分之
二的政府总支出" 中国日益增长的省级以下政府的支出说明坚持支出责任分权是中
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国的发展策略的关键元素" 由于在公共服务提供上地方政府占着举足轻重的位置!

中国的政府结构设计应处理好地方财政问题以更好地适应城镇化发展的需要"

与之形成鲜明对比的是! 中央政府并没有对下放普通征税的权力作出承诺"

中国征税的立法权#一直$ 是集权的" 现行的制度并没有给地方政府任何自主
确定税基和税率的权力"

! 如果地方税的定义是地方政府要拥有制定税率的权
力! 那么中国地方税的比率是可以忽略的" 另一方面! 中国中央政府的确指定了
一些税为(地方收入或地方税)" 这些被指定为(地方收入) 的税由地方来征
收! 并且所有的税收收入由地方留存"

" 如果使用中国定义的(地方税)! 各地
地方政府的税收占全部税收的比重大约为+.2"

计算这些政府间的协定是有意思的! 因为这呈现了中国政府间财政体制的高
度纵向不均衡' 中央政府征收或是批准征收近乎",,2的一般税收! 用掉其中的
".2作为自己项目的直接支出! 通过各种税收共享和拨款分配剩下的#大约
=.2$ 给地方政府" 德国在处理纵向平衡上也采取相似的方法来集中大部分税率
和税基的决定权" 这一方法也在墨西哥和印度尼西亚这样的大的发展中国家使
用" 平均来看! 工业国家中地方税的占比大概在+32! 而发展中国家大概在
""2左右#QKDR! ;)9D&! +,",$"

当讨论中国财政收入集权时! 要注意重要的两点" 首先! 为社会保障筹集资
金的工薪税是列入地方预算的" 社保工薪税的税率有指导性条款规定! 但各地又
是各不相同的! 取决于地方政府的选择" 其次! 土地出让的管理责任是分权到地
方政府的" 这包括设定农业用地征用价格的权力% 设立土地出让价格的权力以及
保留土地出让金的权力" +,"+ 年土地收入相当于当年/01的@2! 大约3,2的
政府收入! 并且超过了社会保障收入"

按广泛定义! 中国地方政府税收包括中国特色的(地方税)% 社会保障税和
土地出让金" 按此计算! 地方政府控制或有权使用资金占全部财政收入的三分之
一以上" 一定程度上! 一些转移支付也属于地方拥有(权力) 决定用途! 如果
把这部分也包括进去! 地方政府的收入占比将会更高" 在决定一般税制结构方
面! 中国地方政府并没有很大的决定权! 但他们在支出预算内对如何使用资源却
有很大的自主权" 因此! 预算将如何应对城镇化很大程度上掌握在他们手里"

!

"

地方政府仅有的税收自主权是可以在最低和最高的法定税率区间选择城镇土地使用税的税率"

这些税包括' 营业税% 资源税% 城市建设维护税% 房产税% 印花税% 城镇土地使用税% 土地增值税%

车船税% 车辆购置税% 耕地占用税% 契税% 烟叶税等等"



第二章!中国财政体制的框架

+3!!!

支出责任划分

支出责任划分指的是不同层级政府之间的功能责任分配! 可以说! 支出责任
划分是财政分权体制里最重要的支柱" 一旦确定支出责任后! 就可以建立相应的
政府收入体制为这些支出责任融资! 并形成各级政府的财政平衡" 然而! 支出责
任的划分远比政府公共服务的提供责任划分困难" 支出责任划分也涉及给予每级
政府决定公共服务提供的权力"

公共服务职能

中国预算法中并没有明确规定各个层级的支出责任" 中国,预算法- 只对
各级地方政府的支出责任给出相当宽泛的责任定义! 并给予他们广泛的自主权"

然而! 现实里中国支出责任的划分不透明和不清晰! 很大程度上是因为不同层级
的政府之间存在大量交叉的支出责任"

国务院下发的,国务院关于实行分税制财政管理体制的决定- #以下简称
,决定-$ 对中央*地方支出责任的定义如下!

'

根据现在中央政府与地方政府事权的划分! 中央财政主要承担国家安
全" 外交和中央国家机关运转所需经费! 调整国民经济结构" 协调地区发
展" 实施宏观调控所必需的支出以及由中央直接管理的事业发展支出# 具体
包括$ 国防费! 武警经费! 外交和援外支出! 中央级行政管理费! 中央统管
的基本建设投资! 中央直属企业的技术改造和新产品试制费! 地质勘探费!

由中央财政安排的支农支出! 由中央负担的国内外债务的还本付息支出! 以及
中央本级负担的公检法支出和文化" 教育" 卫生" 科学等各项事业费支出#

地方财政主要承担本地区政权机关运转所需支出以及本地区经济" 事业
发展所需支出# 具体包括$ 地方行政管理费! 公检法支出! 部分武警经费!

民兵事业费! 地方统筹的基本建设投资! 地方企业的技术改造和新产品试制
经费! 支农支出! 城市维护和建设经费! 地方文化" 教育" 卫生等各项事业

!

,国务院关于实行分税制财政管理体制的决定- #国发/"--30 第=.号$ "
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费! 价格补贴支出以及其他支出#

这些指导性的文件条款表明地方政府需承担较重的政府支出责任! 但是,决
定- 并没有详细地规范这些支出责任! 且地方政府支出责任当中有很多与中央政
府重叠" 表+ E-呈现的是各级政府的实际支出" 可以看出! 许多随着经济的增
长与城镇化日益增多的公共服务需求都要由地方政府政府满足" 教育% 医疗卫
生% 社会保障% 环境保护% 交通设施和社区服务共占三分之一的政府总支出! 地
方政府承担了-,2的上述支出项目" 教育#地方政府占-42$ 和医疗卫生#地
方政府占-.2$ 都是增长较快的公共支出项目"

表( #0 按政府职能分类的各级政府支出占比! (11. 2(1"(

* 单位'2

职能 +,,@ +,,= +,,- +,", +,"" +,"+

一般公共服务
职能支出占比#所有政府$ "@ "? "+ ", ", ",

中央政府占比 +. +4 "+ - = =

地方政府占比 @. @? == -" -+ -+

国防
职能支出占比#所有政府$ @ @ ? ? ? .

中央政府占比 -= -= -@ -@ -@ -@

地方政府占比 + + 3 3 3 3

公共安全
职能支出占比#所有政府$ @ ? ? ? ? ?

中央政府占比 "@ "? "= "? "? "@

地方政府占比 =3 =4 =+ =4 =4 =3

教育
职能支出占比#所有政府$ "4 "4 "4 "4 ". "@

中央政府占比 ? . . ? ? .

地方政府占比 -4 -. -. -4 -4 -3

科技
职能支出占比#所有政府$ 4 3 4 4 4 4

中央政府占比 .+ ." .+ ." ." .,

地方政府占比 4= 4- 4= 4- 4- .,

文化体育
与传媒

职能支出占比#所有政府$ + + + + + +

中央政府占比 "4 "3 "" ", ", -

地方政府占比 =? =@ =- -, -, -"

社会保障
和就业

职能支出占比#所有政府$ "" "" ", ", ", ",

中央政府占比 ? . ? . . .

地方政府占比 -4 -. -4 -. -. -.
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职能 +,,@ +,,= +,,- +,", +,"" +,"+

医疗卫生
职能支出占比#所有政府$ 4 4 . . ? ?

中央政府占比 + + + + " "

地方政府占比 -= -= -= -= -- --

节能环保
职能支出占比#所有政府$ + + 3 3 + +

中央政府占比 3 . + 3 3 +

地方政府占比 -@ -. -= -@ -@ -=

城乡社区事务
职能支出占比#所有政府$ @ @ @ @ @ @

中央政府占比 , , , , , ,

地方政府占比 ",, ",, ",, ",, ",, ",,

农林水事务
职能支出占比#所有政府$ @ @ - - - ",

中央政府占比 - @ . . 4 4

地方政府占比 -" -3 -. -. -? -?

交通运输
职能支出占比#所有政府$ 4 4 ? ? @ @

中央政府占比 4" 3- +3 +@ 4 ""

地方政府占比 .- ?" @@ @3 -? =-

其他
职能支出占比#所有政府$ ". "? "@ "= "@ ".

中央政府占比 += +? 3. +4 +" +3

地方政府占比 @+ @4 ?. @? @- @@

!!资料来源' 历年,中国统计年鉴- ! 财政部网站" 其中! K' 仅含一般公共预算数据"

支出自主权

合理的政府支出分权需要地方政府有一定的支出自主权" 尽管目前地方政府
有一定的支出自主权! 但这些自主权也在一些重要方面受限" 中央政府可以通过
运用行政命令% 规章制度和有条件转移支付来限制地方政府的支出权力"

同时提供资金支持的行政指令不一定是消极的政策" 这种受到资助的指令可
以有利于减少外部性% 促进社会公平以及保证地方支出目标与中央一致" 不可否
认的是! 受到资助的指令有一定的成本' 无论对受到资助的指令的下达方或接受
方而言! 由于需要监管! 受到资助的指令会产生额外的管理成本& 同时! 受到资
助的指令扭曲地方政府的支出行为! 一些情况下会产生经济效率损失"
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没有资金支持的行政指令就是命令地方政府开展某些行动! 并且不提供相应
的资金支持" 要求大范围整修公共设施! 同时不补偿上升的维护成本的情况便是
例子之一" 通常! 没有资金支持的行政指令是高层级政府试图控制地方政府支出
分配的工具"

最后是非资金性的行政指令" 这种指令要求地方政府按照一定的规定分配他
们的预算资源或者按照一定的方式管理其设施" 有时这种指令并不会给地方政府
带来额外成本! 但是限制了地方政府的预算自主权"

以下是地方政府所面临的一些行政指令'

"

中央要求公务员基本工资不增长"

"

有条件转移支付和一些一般转移支付规定地方政府如何使用资金"

"

在某些领域! 规定支出不能超过或不能低于地方/01的一定比例"

"

一些领域的支出如教育% 科技% 农业% 文化% 医疗% 社会保障% 计划生
育与财政收入% 支出或/01的增长挂钩" 在接受采访时! 财政部部长楼
继伟谈到! +,"+年这些支出项目占所有财政支出的4=2"

!

政府间转移支付

中国政府间的转移支付为大多数地方政府的开支提供资金! 并且也在促进区
域平等上扮演了重要的角色" 主要使用的转移支付方法有两种" 第一种是中央政
府直接与地方政府分享税收" 在+,,- 年这种转移支付占地方政府收入的4?2

#扣除土地出让收入和社会保障基金缴费! 见表+ E",$" 第二种是有条件的转移
支付和无条件的转移支付" 这两种转移支付分别占地方政府收入的"-2和+.2"

这两种形式的收入都不应该被看作稳定的% 长期的收入权力! 因为中央政府可以
出台政策改变这种纵向分享的安排" 表+ E",呈现的是地方政府预算财政分权的
程度" 至少从财政预算收入角度来看! 省级政府保留了财政预算收入的+.2作
为本级直接支出使用! 其余@.2传递到下级政府" 县与乡镇的支出大约为城市
支出的两倍"

!

+++B-,B-#*7+I7*$#4I*$.7+*+,"3""*+"*(+,"3""+"] "@=+3"4B4'(90
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!!表( #"1 合并的地方政府收入状况表! (110年K 单位' 十亿元

项目
所有地方政府 省级政府 市级政府 县及以下政府

数额 百分比
#2$

数额 百分比
#2$

数额 百分比
#2$

数额 百分比
#2$

总收入 @""- ",, "@4, ",, "-"= ",, 3..- ",,

税收共享 3+?, 4? @?. 44 ",?? .? "4+- 4,

转移支付 +=.= 4, 4,? +3 .?. +- "=== .3

!一般性 "@.- +. 3?= +" 3.+ "= ",3- +-

!有条件 ",-- ". 3@ + +"3 "" =4- +4

债务 +,, 3 "-3 "" @ , , ,

其他收入 =," "" 3@? ++ +=" ". +4+ @

总支出 ?+3, "33" "?@+ 33+.

平衡值 ==- 4,- +4? +34

!!资料来源' ,地方财政统计资料- ! +,,-年"

K' 仅含一般公共预算"

税收共享

"--4年的分税制改革建立了一个新的中国政府间转移支付系统" 这个体系
使用基于规则的方式代替了过去临时协商式的转移方法#QKDR! +,,, & 乔宝云%

刘乐峥! +,"3$

!

" 这一收入分享体系给予了地方政府一个明确的税收分享权力"

现行的税收分享协定#地方获得增值税征收额的+.2以及企业所得税征收额的
4,2$ 给地方政府提供了有收入弹性的税基! 也让地方拥有了应对随着城镇化日
益增长的开支需求的融资基础" 其他中央税种的收入或由中央留存! 或以指定用
途的方式转移给地方政府! 或按照一些协定与地方政府分享#乔宝云% 刘乐峥!

+,"3$" 目前的问题是! 税基是否足以支撑地方政府日益增大的财政支出需求"

尽管中央政府明确了地方政府收入分享的权力并在每年中央财政预算分配上尊重

!

"--4年分税制形成的税收共享体系把所有税种分为三类" 中央税包括消费税% 关税% 车辆购置税" 共
享税包括增值税#中央@.*地方+.$ % 企业所得税#中央?,*地方4,$ % 个人所得税#中央?,*地方
4,$ % 证券交易印花税#中央-@*地方3$ " 地方税包括营业税% 房产税% 城镇土地占用税% 车船税%

车辆购置税% 契税% 城镇建设维护税和土地增值税" +,,+ 年! 中央政府进一步开展所得税分享改革!

两年内把中央分享的企业所得税比重调到了?,&"
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这种权力! 但这种分享的权力会如何变动取决于中央政府的决定"

中国体制与大部分其他国家大不相同的地方是对各省分配这些共享的收入的
方式" 每个省能获得的分享收入是基于收入来源的! 也就是说取决于税收征收的
地点"

! 税收收入高的发达省份在这样的体制下能够获得更多好处" 人均收入分
享的收入与人均/01之间的相关系数是,B-"! 这表明越是高收入的省份越能够
系统性地获得好处#见表+ E""$"

" 同时! 我们发现人均税收分成与人类发展指
数#W0P$ 也呈显著正相关关系"

#

表( #"" 人均$%&" 人类发展指数和人均转移支付的相关关系!

按(110年转移支付类型
/01 人类发展指数

转移支付合计
,B4=

!!!

,B+,

税收共享
,B-"

!!!

,B@-

!!!

拨款总额 E,B+=

E,B."

!!!

税收相关
,B@+

!!!

,B?"

!!!

无条件转移支付
E,B3.

!

E,B.?

!!!

均等化转移支付
E,B4"

!!

E,B?"

!!!

有条件转移支付
E,B3.

!

E,B.?

!!!

!!资料来源' 以,地方财政统计资料- 和,中国统计年鉴- 数据计算"

注释'

!表示显著性水平为,B" !

!!为,B.!

!!! 为,B,""

拨款转移支付

中国使用的另一种政府间财政转移支付是拨款! 包括无条件转移支付拨款和
覆盖上百种有条件的对下级政府的专门项目资助##K89&')TEYKTZJ)T! &̂K7K'L

_DK'I! +,,=& 乔宝云% 刘乐峥! +,"3$" 当前! 无条件的拨款转移支付占全部拨

!

"

#

苏联解体后的许多国家曾采用这种类型的体制" 发展中国家更常见的做法定义纵向分享为中央税的一
个固定百分比! 并在向地方政府分配时使用公式" 这种方法为印度尼西亚和菲律宾采用"

严格地讲! 简单相关系数并不是不平等的有力证据! 也不代表因果关系" 这个结果可能受离群值的影
响! 比如中国的北京市% 上海市和西藏自治区"

人类发展指数通过整合预期寿命% 教育情况和收入情况的信息形成一个综合指数衡量社会经济发展的
程度" 该指数值的范围是, >"! 数值越大代表社会经济发展程度越高" 联合国开发署#多个年代$ 描
述了人类发展指数的基本情况"
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款转移支付的?,2左右"

! 这与工业化国家的发展趋势是一致的" 无条件拨款转
移支付目前在工业化国家变得日益重要! 这反映了这些国家想要给予地方政府更
多预算自主权的意图#QR7$D&'I)8K'L YK66KRR)! +,",$"

中国人均拨款转移支付和人均/01之间的相关系数是E,B3.! 这表明与税
收共享形式相比! 拨款让收入低的省份更容易获得转移支付"

无条件转移支付

就中国的情况而言! 使用(无条件) 一词有一定误导" 中国@,2的无条件
转移支付项目里(指定) 用于某些项目活动" 这些项目覆盖广泛! 例如补偿农
业税费改革损失的转移支付以及义务教育转移支付#见附表+$" 这些转移支付
在省际的分配以及这些转移支付的最终用途都受到这些(指定) 的影响"

中国的无条件转移支付可以分为三类'

第一! 均等化转移支付" 这个转移支付于"--. 年引入! 目的是减少省际的
财政不均" 资金分配基于一个综合了许多衡量财政能力和支出需求的客观指标的
公式" 实际分配量基于标准支出和标准需求之间的差距计算! 并经过一个考虑了
差距大小的系数的调整" 财政能力使用估计的税基和标准税率计算" 支出需要计
算包含许多类别! 包括行政管理支出% 公共安全支出% 教育支出% 城市维护支
出% 社会保障支出及供暖费用"

"

人均均等化转移支付与人均/01的相关系数为E,B4"! 表明平均来看低收
入的省份会获得更多均等化转移支付" 人均均等化转移支付与人类发展指数的相
关关系甚至更强! 表明均等化转移支付的受助对象选择合理" 然而均等化转移支
付仅占所有政府间转移支付的"=2! 因此对于显著减少省际财政不平等没有太
大帮助" 均等化转移支付占纵向共享资源的比重没有固定的比例! 其资金额较小
一定程度是由于专项转移支付和其他无条件转移支付增长#_DK'IK'L #K89&')TE

YKTZJ)T! +,,3$" 相比而言! 经合组织国家到+,,,年中期地区间的财政能力差异
减少了多达三分之二#经合组织! +,,@$"

!

"

附表+给出了按类型细分的转移支付拨款的情况"

计算方法可见,+,"+ 年中央对地方均衡性转移支付办法-! 链接为'(()' **344B9"6B$"5B-#*I',#$+;7C

/#7/*I',#$-,$;/I'%#$*+,"+,@*(+,"+,@+.] ??-+"=B'(90" 用教育举例! 支出需要计算方法如下' 教育标准
财政支出N学生数̀生均支出̀支出成本差异系数! 其中生均支出用全国教育总支出除以学生人数"

计算各地支出成本差异系数比较复杂! 需要计算-个其他系数" 其他标准支出也使用类似的方法计算"
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第二! 税收返还" 这个项目返还给富裕省份一部分增收的税收! 起初的目的
是为了消除对分税制改革的抵触" 但实际上! 税收返还与均等化理念高度冲突并
抵消了均等化转移支付的作用" 人均税收返还与人均/01之间的相关性系数是
,B@+" 税收返还一个有意思的方面是各省的税收基数是按照基年的征收额名义值
设定的! 因此在转移支付体系里的相对重要性随时间降低" 如今税收返还份额只
有"--4 >"--.年的三分之一"

第三! 采用对地方政府的无条件的(赤字弥补转移支付) 来处理地方政府
财政纵向不平衡问题" 主要的(赤字弥补转移支付) 有以下几类'

"

原体制补助" 目的是让每个省份不因改革受损! 保障每个省份名义收入
至少达到"--3年的水平"

"

对少数民族地区的转移支付"

"

针对提高公务员工资的支出而设立的转移支付" 目的是为了支持中部和
西部省份能满足中央要求提高公务员工资的标准"

"

为支持农业费改税的转移支付以及补充取消农业税损失的转移支付"

"

其他一些为处理各省政府赤字问题设立的一般性转移支付" 包括资源枯
竭型城市转移支付!

% 工商部门停征两费转移支付% 成品油税费改革转移
支付% 重点生态功能区转移支付等"

有条件转移支付

指定用途的转移支付#见附表+$ 直接针对一些中央政府希望刺激地方政府
支出的特殊需求提供拨款" 数以百计的专项转移支付与中央各种各样的项目联系
在一起" 一个例子是(义务教育转移支付)" 这是一个中央政府为推进和支持农
村义务教育项目设立的转移支付"

" 另一个例子是为了补贴地方政府债券发行设
立的转移支付" 众多专项转移支付中最为重要的是针对交通运输% 保障房和教育
的专项转移支付" 许多指定用途的转移支付的设立是为了一些解决特殊或应急的
需要! 资金只能用于特定的目的"

许多这样的转移支付由中央直属机构或者是他们的省里面的对口部门进行监
督和控制" 指定用途的转移支付规定了资金使用的条件! 在某些情况下会规定提

!

"

这个转移支付于+,,@年设立! 目的是为一些过去资源丰富但目前已枯竭的城市提供收入以保障地方公
共服务持续"

关于义务教育项目的讨论可见!"#$! +,"3%"
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供服务的标准"

!

省以下政府的转移支付

省政府负责向省级以下的地方政府提供转移支付" 省政府决定了向市% 县级
政府转移支付的总量和向每个地方财政单位转移支付的额度" 由此可见! 中国的
财政体制部分具有美国联邦财政体制的特点" 所以! 这种特点导致各省在向低层
级市% 县政府的转移支付分配上采用的做法不尽一致是不奇怪的"

在某些情况下! 税收按来源地原则的方式分享" 省以下转移支付体制还使用
公式化的分享% 专项转移支付以及命令等方式分配资金" 此外! 省政府有权力根
据具体项目来形成专项转移支付" 虽然"--4 年的分税制改革给中央向省级政府
的转移支付体制带来了显著的变化! 但是省级以下政府转移支付的分配方式并没
有完全随之改变! 有时甚至完全没变"

为更好地了解省级以下财政资金的分配! 我们根据转移的目的地汇总了资金
数据" 我们发现! 平均来看! 县级政府的支出占所有的地方政府支出的大约一
半" 县政府高度依赖转移支付拨款而不是税收分享来获得资金#见表+ E",! 附
表3和附表4$" 例如! 在+,,-年! 转移支付拨款占所有县级及以下政府收入的
.32! 而对市级和省级政府这一数字分别为+-2和+32"

地方政府举债

中国对于地方政府借债权力有严格的规定" ,中华人民共和国预算法- 第二
十八条规定' (地方各级预算按照量入为出% 收支平衡的原则编制! 不列赤字"

除法律和国务院另有规定外! 地方政府不得发行债券") 省级政府和地方政府正
式的直接债务融资规模相当小! 大概等于/01的@2"

举债限制产生一系列严重的公共财政融资问题! 因为基础设施融资责任大部
分属于地方政府" 地方政府需要应对城镇化和经济增长带来的日益增长的公共设
施需求"

! 一些国家使用这种项目! 如印度的(中央资助计划) "
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为了满足其融资需要! 地方政府使用代理人代表他们借款融资" 这些代表地
方政府借债代理人是城市建设投资公司#以下简称(城投公司)$% 特定目的融
资工具或融资平台" 城投公司由地方政府注入资本! 主要是通过向农民或集体购
买的! 从农业集体用地转为国有土地的使用权"

! 之后城投公司使用这些土地出
让的预期收入作抵押! 为土地出让需要准备的基础设施建设进行融资" 地方政府
存量债务中有一半都是由这些城投公司举借的#见附表4$" 大约三分之二的债
务由地方政府担保#另外三分之一的担保状态不确定$"

"

近年来! 地方政府的债务规模增加很快" 据国家审计署统计! 截止到+,"3年?

月! 中国各级政府负债总额达到3,万亿元人民币#大概4B-亿美元$! 比+,",年
上升了@3B+@2! 占/01的.32! 中央政府负债"+B3= 万亿元! 占/01的++2!

地方政府负债"@B=-万亿元! 占/01的3"2! 引起了人们对地方财政风险的担
忧" 到+,"+年底! 直接债务规模为/01的3?B@42! 其中外债规模不到"2" 全
国政府债务总额占/01的3-B432! 远低于国际规定的?,2的债务警戒线"

#

从获得收入的角度看! 土地出让项目非常成功! 很大程度上源于它所支持的
地方政府债务" 过去十年地方政府的债务规模显著地上升! 到+,"+ 年末! 政府
直接负债总量为/01的3@2 #国家审计署! +,"3$" 至少以平均未清偿的债务水
平来看! 中国地方政府的债务规模似乎并不处于危险的水平"

地方政府债务规模及结构#见表+ E"+$ 分析让我们可以更好地理解地方债
务未来潜在的问题" 首先! 只有+.2的地方政府债务是由地方政府直接发行!

接近?,2的地方债务由城市投资公司和国有企业发行! 而一个很重要的问题是
这些债务到底属于谁"

表( #"( 截至(1")年-月各地方机构举借的债务 单位' 十亿元

合计 直接债务 担保的或有债务 其他或有债务
金额 2 金额 2 金额 2 金额 2

城投公司 ?-@,B4 3- 4,@.B? 3@ ==3B3 33 +,""B? 4?

地方政府 4,.=B- +3 3,-"B3 += -?=B4 3? , ,

!

"

#

有时! 注入的资产可能进一步扩张" 注资扩张的来源一些情况是来自地方财政预算的持续小额资金
流! 一些情况是从地方政府预算的一次性转移支付"

由G%/#(,2#+,"3$ 报告"

'(()' **+++B$"5B-#*$I.(*+,"3 E"+*3,*-"#(,#(] +..@+,3B'(9
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合计 直接债务 担保的或有债务 其他或有债务
金额 2 金额 2 金额 2 金额 2

财政补贴的事业单位 +3-.B" "3 "@@?B+ "? ",3B+ 4 .".B@ "+

国有独资或持股的国有企业3"3.B? "= "".?B3 "" .@.B4 ++ "4,3B- 3+

自负盈亏事业单位 ?,+B. 3 34?B3 3 3@B= " +"=B. .

公共事业机构 3+=B" + "+4 " "4B4 " "=-B? 4

其他 3-4B4 + 3"?B3 3 =3B" 3 , ,

合计 "@=-,B- ",, ",==.B- ",, +??.B? ",, 433-B4 ",,

!!资料来源' 国家审计署报告! +,"3年"

根据偿债责任的不同! 财政部将地方政府债务分为三类' 直接负债% 担保的
或有负债以及其他类型或有负债"

"

直接债务指对地方政府偿债有直接硬性要求的债务" 这包括+,,- 年财政
部代发的地方政府债券! 从高层级政府向低层级政府提供的贷款!

! 地方
政府拖欠的工资和债款以及合同规定地方政府偿还的地方融资平台的债
务" ?"2以上的地方政府是直接负债"

"

具有担保责任的或有债务" 这包括一部分投入竞争性项目的上级政府转
贷" 如果项目的盈利无法达到偿还贷款的预期! 上级政府会收回剩下的
贷款" 因此! 偿债义务属于地方政府" 另一或有负债是地方政府融资平
台的直接债务或是由政府担保的政府下属机构和公共事业机构的债务
#不含直接由财政基金直接偿还的债务$"

"

其他或有负债! 包括没有政府担保的基础设施建设贷款" 借款人包括政
府下属机构#如大学% 医院等$& 公共事业机构#如自来水公司% 供热公
司% 污水处理公司和垃圾收集公司等$ 和地方融资平台"

! 上级政府转贷包括为非营利公共项目#基础设施$ 融资的贷款! 贷款偿还使用财政资金" 比如! 这包
括财政部将国债资金借给地方政府! 作为中央机构监管的地方建设项目的资金来源"
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土地收入与土地出让

利用土地来为城市基础设施建设融资不是一个新办法"

! 中国突出的地方在
于过去的十年间使用土地出让为基础设施建设融资的规模" 中国土地出让是由地
方政府主导的" 中国出让土地使用权的实践始于"-=@ 年的深圳! 当时的运作也
是较为温和的#1)9)8(7'! +,,@$" 但在过去二十年! 这种方法成为主流并且在全
中国广泛使用" 这种方法有非常大的优势! 为地方政府提供了一种基础设施以及
公共服务融资的方法! 让他们可以支持城镇化发展" 从这个项目中为公共设施筹
集的资金规模让人惊叹不已! 并且! 过去二十年使用这些资金建设的基础设施为
农村居民向城市移民扫除了不少的障碍"

基础设施建设的需要和土地出让的稳定收入使土地出让项目成为地方财政重
要的元素" 对地方财政来说! 土地出让已经重要到了无法放弃的地步" 另一方
面! 许多令人担忧的问题由此而生' 地方政府担保的土地抵押贷款增长过快& 一
些地方政府的投资选择拙劣& 与其他城市公共服务相比! 基础设施投资过度& 城
市蔓延扩张& 粮食安全的挑战& 农业用地转换为城市用地过程带来的社会和公平
问题等"

" 改革土地制度! 处理该制度中的一些问题现在已成为中国改革的一个
优先事项" 这些改革几乎必然会导致土地收入减少"

推行可持续的土地政策的改革是不容易的" 出让土地获得资金对地方政府来
说有不可抗拒的吸引力" 土地出让为地方政府提供了一个不用受到中央监管的主
要收入来源" 并且! 土地出让收入不需要与中央政府分享"

# 土地使用权交易市
场业已存在! 且通常买家来自区域外" 当地居民#除农民外$ 没有察觉到他们
将为这种基础设施的建设背负任何成本" 一旦中央政府允许使用地方城投公司来
代表市级政府发行债券! 使用来自土地租赁的预期收入作为抵押进行贷款的规则
变得逐渐清晰起来的话! 那么为资本项目找到长期的融资方式的问题实际上被解
决了" 为贷款担保的地方政府与放贷的银行之间的紧密关系更助长了这种运作"

因此! 利用土地出让为基础设施建设和产业发展融资变得流行就一点也不奇

!

"

#

中国也许是学习了香港土地出让的成功经验#J"#$! +,,3$ "

关于这些问题的全面分析! 参见世界银行和发展研究中心#+,"4$ ! 第=" >"=?页"

以前土地出让收入需要与中央政府共享! 但自"--4年分税制改革后! 地方政府可以保留所有收入"
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怪了"

+,,= 年到+,", 年! 土地出让收入与/01的比例从3B32上升到@2 #见
表+ E"3$ " +,"3年! 土地收入占地方政府总收入近三分之一! 不过各地这一比
重有所不同" +,,- 年的广州这一比例是+-2! +,", 年上海是+,2 #V7'I!

+,"3$"

表( #") 土地出让金! (11+ 2(1")年 单位' 十亿元
年度 土地出让金 占/01百分比#2$ 占财政收入百分比#2$

+,,4 @@ ,B4= +B-"

+,,. ",- ,B.- 3B44

+,,? "?. ,B@? 4B+.

+,,@ ?-4 +B?" "3B.+

+,,= ",3= 3B3, "?B-+

+,,- "3-@ 4B", +,B3=

+,", +=+, @B,+ 33B-3

+,"" 3""4 ?B.- +-B-=

+,"+ +??. .B"3 ++B@3

+,"3 4"+. @B+. 3"B-4

!!资料来源' 以,中国统计年鉴- 和财政部网站的数据计算"

一般来说! 把地方政府资产变为能获得高收益的公共设施以及公共服务是一
个好的经济决策" 大多数人会赞扬政府卖出商业企业并把资金用于升级教育系
统! 大多数人会唾弃地方政府坐拥大量现金结余而基本公共服务不能得到满足的
状况" 然而花掉非必需的大量现金存款是一方面! 但不受限制地出让土地资产也
难以获得支持" 特别是在中国! 地方政府在城市土地所有权上拥有垄断地位并且
在把农业用地转换为城市用地的时候会驱赶现有土地使用者! 这就更难获得支
持了"

!

! 在各层级政府与原驻民分享不可再生资源的回报上! 中国也出现了类似的争议" 加拿大和俄罗斯提供
了该问题不同的解决方法"
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地方财政预算

中国地方政府的财政预算由四个预算项目组成' 公共财政预算% 政府性基金
预算% 社会保障预算和国有资本经营预算" 不存在一个能完全协调和合并这四个
预算的综合预算"

! 此外! 事业单位% 公共事业企业% 国有企业以及城投资公司
的账户属于预算外管理! 地方政府的财政部门并没有直接控制这些预算外账户!

但通过各类转移支付发生联系"

图+ E"呈现的是政府预算框架以及不同账目间的转移流程"

图+ E"!地方政府预算流程

转移支付' 图+ E"中的关键点
"B资本项目建设的补贴#可能是专项资金$ &

+B弥补社会保障账户赤字的补贴&

3B弥补竞争部门国有企业亏损的补贴&

! 理论上! 这四个子预算互相独立! 管理分离! 但财政部目前正试图找到合适的方法打通和连接这四个
预算! 从而更好地为财政规划服务"



第二章!中国财政体制的框架

3@!!!

4B弥补公共事业企业亏损的补贴&

.B地方公共事业企业的盈余转入公共财政预算&

?B从政府性基金预算到地方融资平台的转移支付&

@B地方融资平台利润转入政府性基金预算的转移支付&

=B从国有资本经营预算到竞争领域国有企业的转移支付&

-B国有企业利润或股息转入国有资本经营预算的转移支付&

",B政府间转移支付转入公共财政预算&

""B土地出让收入转入地方融资平台&

"+B工薪税收入转入社会保障预算&

"3B使用者付费转入地方公共事业企业&

"4B使用者付费转入地方融资平台"

公共财政预算

公共财政预算是政府预算的一般预算账户! 包括几乎所有经常性支出项目以
及一些资本支出项目" 所有地方税收收入和绝大部分政府间转移支付都会流向这
个预算账户" 公共财政预算的支出项目在大多数统计报告里编入(总政府支出)

项#如+,"+年,中国统计年鉴-$" 公共财政预算由地方政府的财政部门管理"

公共财政预算的资金会转移到其他的预算! 以实现各种目的'

"

转入公共事业企业以弥补运营亏损! 如补偿票价过低造成的公交公司
亏损"

"

转入政府性基金以弥补公共设施建设的投资成本及支付资本投资的后续
资金"

"

转入社会保障账户弥补保费收入与福利支出的差额"

"

转入竞争行业的国有企业预算以#直接或间接地$ 帮助困难企业! 处理
破产和重组事宜! 或处理一些负外部性问题"

政府性基金预算

政府性基金预算是为投资经济发展项目所设立的专用项目#主要是基础设施
建设$"

该预算包含了地方政府大部分资本支出! 主要资金来源是地方政府土地出让
收入" 政府基础设施建设的资金可以直接来自政府基金预算! 或间接来自负责建
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设与融资的城投公司! 同时政府往往会对城投公司有相应的转移支付" 政府基金
预算与城投公司之间有许多资金来往! 但并不总是对外公开" 如何打通政府性基
金预算与公共财政预算的连接是一个需要探讨的问题"

社会保障预算

社会保障预算管理养老金% 医疗和工人保护相关的保险项目的福利支出! 也
管理工薪税收入和政府对社会保障的补贴"

国有资本经营预算

国有资本经营预算#并不是所有的地方政府使用$ 用于区别地方政府与其
所属竞争性领域国有企业的预算关系" 一般而言! 预算体现两类活动' #"$ 国
有企业向地方政府的转移支付! 代表地方政府企业所有权的收益& #+$ 对国有
企业的补助! 包括政策性补助"

预算有硬约束吗!

中国地方政府预算不能存在赤字" 但是法律对政府赤字的定义很宽泛! 而且
政府财政透明度不足" 因而! 部分人认为至少有一部分政府预算并不平衡"

工业化国家对预算硬约束有相对明确的定义! 预算硬约束意味着政府必须保
持预算收支平衡" 经常性开支至少要与经常性收入和现有现金结余相匹配! 经常
性预算不许存在赤字"

! 在这种财政体制下! 政府不允许事前预算出现财政赤
字" 在资本性预算里! 资金来源有本期盈余% 资本性转移支付拨款% 资产出售以
及借贷" 债务的作用是让长期资产的年度收入现金流与项目年度支出之间形成平
衡" 如果是借贷融资! 项目的生命期#预期收入流$ 需要与贷款的偿还期#偿
还利息流$ 相匹配" 所有这些都在有关地方财政的文献中有详细的叙述"

中国官员坚称所有地方政府的四项预算都是平衡的! 实际情况可能并不如

! 当然! 总会有例外! 例如! 自然灾害救助要求没有预算的大额救灾支出! 还有短期由于支出和来自转
移支付或地方税的收入流波动形成短期现金流问题"
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此! 如下所述'

"

工薪税仅占社会保障福利支付的@.2! 其他部分需要由政府补助补足"

"

中国政府预算的透明度有限! 所以与企业#包括地方融资平台$ 的资金
来往不是全部可知! 因而也很难确定整体预算是否平衡"

!

"

部分地方政府对其债务进行滚动再融资操作#借新还旧$"

"

预算赤字会隐藏在对国有企业或公共事业企业的非货币化转移支付中!

其中包括利率优惠% 使用未来土地租金收入权作为债务抵押物等"

"

地方政府可操纵支出和收入流! 将支出或收入移到下一个或上一个财年!

使预算看起来像没有赤字"

"

拖欠工资% 福利费用% 公共服务提供商费用和少交养老% 医疗保险基金
也是预算赤字的体现"

大城市的财政

中国四个最大的都市是直辖市! 其地方政府有市和省两种身份" 北京#+,@,

万人口$! 重庆#+-., 万人口$! 上海#+3=, 万人口$ 和天津#"4", 万人口$

都是与他们的区级政府一同负责向居民提供公共服务的大都市" 四个城市加起
来! 人口占了全国人口的?B.2! /01占了全国的""2! 省与地方政府总支出
的"+2"

经济重要性

直辖市是我国经济发展的中坚力量" 比较优势让他们能在国际市场有效竞
争" 这些优势包括完善的基础设施建设以及充足的受大城市吸引的熟练技术工
人" 直辖市的规模有利于发挥集群效应! 成为创新中心#aJ(Jb! +,"3$" 同时!

他们在区位专业化分工中获得优势#如北京市作为政治中心! 上海市作为金融中
心$! 并成为区域经济中心#如重庆市$" 他们给中国其余地区带来巨大的正外
部性"

! 关于这一点! 参见!"#$ #+,"3$ "
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但是获得优势的同时也伴随着成本" 要吸引并留住熟练技术工人! 公共服务的
数量与质量必须改进& 要吸引产业入驻! 交通便利程度与信息技术发达程度必须持
续提高" 而且! 较大的城市规模也不可避免地会带来城市问题! 如交通拥挤% 环
境恶化等! 大都市政府必须解决这些问题以保护城市自身的比较优势" 大都市面
对的财政成本也是巨大的" 随着大都市的规模不断扩张! 其经济辐射范围和公共
服务辖区服务范围会逐步纳入周边地区! 这将会让上述的问题变得越来越复杂"

公共财政

根据表+ E"4呈现的信息! 我们可以总结出两种财政行为和产出的模式" 首
先! 大都市的人均政府支出与其他地级市的人均政府支出有着巨大的不同" 北京
市和上海市的人均政府支出达到中国其他省人均政府支出均值的3 倍左右" 北京
市和上海市比天津市和重庆市更加富有! 其增值税税基也要更大" 整体而言! 大
都市的人均一般公共服务支出都要比其他地方政府的要高得多" 但是! 大部分一
般性收入都来源于使用统一共享比率和税基的税收分享! 同时各个省#包括直辖
市$ 根据征收来源确定分享的份额"

表( #"+ 直辖市! 一些财政指标! (1"(年!

中国所有地方政府北京 上海 天津 重庆
人均财政支出#元$ "+-,4 3"4-+ 3+3+- +@=@" "@.+.

教育与卫生医疗占/01百分比 4B@4 4B-. 4B"- 3B@? .B?,

社会保障基金占/01百分比 .B?. -B?+ ",B?, .B=- .B@,

政府性基金占/01百分比 .B-+ ?B+" ?B=, =B,3 "+B=4

人均税收共享#元$ 3."" ".",3 "43-= @=+4 3+-4

增长税占/01百分比 "B"@ "B@? 3B3" "B"? ,B@?

保留的收入占/01百分比 ",B.- "=B.4 "=B.. "3B?. "4B-3

财政收入分配
公共财政预算 4.B-4 4-B." 4-B?, .,B"4 4+B?4

政府基金预算 +.B@3 "@B=- "@B", +@B," 3.B-,

社保基金预算 +=B33 3+B?, 33B3, ++B=. +"B4?

支出分配
公共财政预算 ?"B?3 .?B.? .4B3= .4B4+ .-B,3

政府基金预算 "-B?4 "@B,. "@B=3 +?B+= +=B3=

社保基金预算 "=B@3 +?B3- +@B=, "-B3, "+B.-

!!资料来源' 作者根据,中国统计年鉴- 和财政部提供的数据计算"

! 社保基金数据基于+,"4年预算"
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其次! 相比其他政府而言! 大都市有更多的财政资源! 但他们使用这些资源
都的方式并不一致! 如平均来看! 北京市和上海市政府比中国其他地方政府更注
重社会保障支出预算! 重庆市和天津市更注重政府基金预算的基础设施建设支
出" 然而! 在教育与卫生支出的/01占比方面! 大都市与中国其他地区并没有
很大的区别"

财政收支平衡

中国政府间财政制度是统一的" 中国所有地方政府都有统一税收分享% 转移
支付% 土地收入和债务融资的制度安排" 与之不同的是! 直辖市兼有省政府与地
级市政府两种身份"

通过对比渝沪两地的财政政策的实施特点可以发现! 大都市政府间财政政策
处理上有一定的自主权" 首先! 上海市和重庆市的财政制度有一定的共同点" 在
两个大都市! 公共服务的提供责任都是在市政府与下属区县间进行分配" 两个层
级政府的支出责任划分也是十分相似' 市级政府负责宏观调控和投资的职能! 以
及具有较大外部性的服务提供" 与地区利益紧密相关的公共服务则由下属区县政
府提供" 以上海市的教育为例' 市政府主要负责高等教育! 高等教育院校都是
(市属) 高校& 义务教育小学与初中都是由下属区县政府负责& 技术% 职业和特
殊教育院校则由教育机构的归属政府负责" 结果! 两个大都市的市政府与下属区
县政府履行职能所承担的支出大致相同"

同时! 重庆市与上海市的不同值得探讨" 这些不同可能与两个城市不同的人
均/01水平有关! 也与两个城市不同的管理风格有关" 首先! 两个城市在使用
者付费方面有着根本不同" 重庆市的轻轨和公交车收费并不能完全抵掉成本! 营
运都要一般预算资金补贴! 这与北京市交通系统类似" 上海市公共交通的费用则
没有一般预算资金补贴! 而是以收回成本的水平收费"

基于简单的分析! 可看到另一个值得指出的地方是两个大都市的市政府与下
属区县政府税收分享安排不同" 从表+ E".可看到! 两个城市对于分享的税收选
择了不同的处理方式" 对主要的消费征税和所得税! 重庆市政府比上海保留了更
大的份额! 并对大多数税种使用?,U4,的统一比例" 上海市在税收分享上使用更
复杂的方式! 按照收入来源采用差别化的共享比例" 值得注意的是上海市政府保
留了所有从金融和大型企业征收的税收"
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表( #", 市级U区级的收入共享
上海市 重庆市

增值税% 营业税及城市建设维护税 #3. U?.$ #?, U4,$

企业所得税 #., U.,$ #?, U4,$

个人所得税 #4. U..$ #?, U4,$

房地产税 #+, U=,$ #?, U4,$

城市土地使用税% 耕地占用税 #., U.,$ #?, U4,$

银行% 保险的税收 #",, U,$ 1

超大企业税收 #",, U,$

其他 #, U",,$ #, U",,$

两个城市分配对下属区政府的转移支付规则都像中央给省级分配转移支付那
样复杂" 两个城市的专项转移支付分配都带有条件限制" 对于城市地区比较重要
的一般性转移支付!

! 其分配会按照公式和依照一些临时决定" 因为税收征收会
集中在某些区! 而且市与区的税收共享按照来源地原则确定! 这种分配会出现区
政府间财政不均等问题! 需要市级政府通过转移支付处理"

! 上海-,&的转移支付来自一般性转移支付! 只有",&是专项资金"
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第三章!(1"+ 年财政体制" 相关问题

引!!言

过去二十年里! 中国财政体制产生了可观的收入! 支撑了地方政府一系列重
要的基础设施建设投资" 目前! 财政体制正受许多结构性问题的困扰! 给经济造
成损失" 而且! 现行财政制度可能与党的十八届三中全会所提出的经济社会发展
目标已经不完全匹配"

关于中国是否需要财政体制改革问题不存在很多争议! 但推进的时间节奏则
是一个有争议的问题" 通常! 中国改革方法以渐进的方式为主" 但是! 中国财政
体制现存的一些问题亟待解决! 等待的时间越长! 目前一些错误的做法就越容易
潜移默化地成为规则! 改革便越难以进行"

下面的内容讨论了财政体制的每个重要组成部分! 发现需要改革地方! 阐述
问题之间的联系! 说明为什么需要进行整体性的改革"

中国财政体制已经不适应其经济发展形势

近年来! 中国财政体制出现一些问题! 但这与其说是不明智的政策决策的结
果! 不如说是目前财政制度已经跟不上时代的步伐! 不能满足当今经济发展的需
要" 改革开放三十年来! 中国经济得到迅猛发展! 经济结构发生了翻天覆地的变
化" 经济改革通过引入市场规则为经济发展和重组注入了活力" 然而! 财政体
制! 尤其是政府间财政体制! 自"--4 年分税制改革以来就很少发生变化! 甚至
还留有计划经济的影子"

! 从某种程度上来说! 财政体制跟不上快速发展的经济
和新时代人们的需求变化! 给经济带来了运行成本" 随着城镇化的进程! 这种成

! 中央政府税收政策无疑是一个例外! 特别是在引入现代增值税和强化税收征管方面"
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本就变得越来越明显"

我们着重说明四个领域现行财政体系与新的经济形势不能很好地协调! 也不
能适应新一轮的城镇人口增长"

地方政府的角色

首先是转变地方政府在经济活动中扮演的角色" 在计划经济时代! 中央政府
在经济中占据支配地位! 地方政府扮演着中央政府代理人的角色" 过去三十年!

地方政府逐渐获得了一定范围征收和使用公共资金的能力" 这种能力首先是通过
预算外账户实现的! 现在则是通过土地财政收入和债务担保来实现的" 在这段时
间内! 地方政府变成了主动倡导基础设施投资和为支持经济增长提供公共服务的
群体" 地方政府在就业和税基上相互之间开展了激烈的竞争! 并且竞争过程展现
了他们的创造性" 地方政府同时也是中国政治经济的重要组成部分"

下一步中国地方政府的改革之路是通向这样一个方向' 地方政府在经济发展
上的竞争会弱化! 但注重以提供高质量公共服务的方式对中央和居民负责" 这就
意味着地方政府将会面临新的挑战"

城镇化会给不同的地方政府带来不同的成本! 同时也带给他们应对成本上涨
和获得收益的机遇" 在全国性的市政融资监管下! 地方政府应控制他们的成本和
福利" 这种控制的方式包括' 选择他们的公共服务和福利设施的构成! 集约化发
展城市! 选择恰当的融资方式来实现公共服务和城市发展" 因此! 各地地方预算
的侧重点会有差别' 或多或少的制造业占经济的比重% 或大或小的在建房屋存货
积压% 或有或无的为培育创新而设立的大学以及#或增或减的$ 为吸引劳动力
而投资福利设施等等"

现存的公共财政体系和多元的公共服务需求匹配状况不佳" 现行体系提供的
是单一的融资方式% 相似的地方官员促进工业发展的激励以及由中央政府限制支
出方向的条件转移支付" 地方政府无法通过提高税率或者在金融市场直接借债来
为他们想要提供更多的服务融资" 更为突出的是! 现行的财政体系下! 低层级政
府的绝大部分预算资源由省级政府拨付! 省级政府决定了下级政府可用的资源总
量! 但绝大部分财政支出是由下级的市% 县政府完成的"

财政约束并没有完全建立! 也就是说! 预算出现了软约束" 现行的财政融资
安排不承认下级政府的财政赤字! 同时也留下了中央政府愿意为处于财政危机的
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下级政府提供保护的印象" 然而! 如果一个财政体系内的地方政府争相吸引工业
和迎合地方选民的偏好时! 政府官员决策必须接受硬预算约束监管框架的管制"

投资需求

新的中国城市经济将需要大量基础设施投资来满足+亿新居民和容纳新居民
的商业的需求" 在现行财政体制下! 地方政府需要为此承担绝大部分费用! 融资
的主要来源是他们的税收分享所得% 转移支付和贷款" 在过去的十年间! 地方政
府依赖土地出让收入投资建设了大量的基础设施! 但问题在于城市土地是有限的
资源! 粮食安全是约束土地使用的红线! 并且! 土地财政导致无效率的城镇化发
展方式和不公平的资本利得的分配"

现在是时候创立一个与过去不同的财政融资方式了" 这种财政融资方式要整
合不同的地方财政工具! 包括政府借债% 地方收入增收以及监管下的土地资产转
让" 在现行体制下! 地方政府不能够举债! 不能独立征税! 其土地财政制度也不
可持续"

财政差距和不平等

中国正被不期而至的不平等和差异所困扰" 这些问题大部分是由发展不均所
导致的#世界银行发展研究中心! +,"3$" 高收入阶层占有的收入和财富比重过
高#李实% 魏众% 丁赛! +,,.& VJ K'L 1)8R7bb! +,,.$" 地区间的财政能力差别仍
过大! 体现为各地财政收入分布不均衡" 现行的财政和政府治理制度更加大了这
种不均等的财政资源分布" 形成问题的制度因素包括' 社会保障融资由财政能力
各异的低层级地方政府负责! 以收入来源为基础的政府收入共享制以及税收返还
偏爱高收入地区! 全国转移支付制度里的财力均等化项目对于改变现状杯水车
薪! 服务移民和农村贫困人口的目标性救济政策不足! 以及农村土地征用补偿政
策不可持续"

城镇化带来的外部性

随着经济不断发展和城镇化进程加快! 中国逐渐转变为一个空间联系更紧密
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的经济体" 在大都市地区正共同发展融合的背景下! 地方性问题逐渐变为区域性
问题! 由此一个省的举措对其他省的福利影响也变得越来越大" 区域性的交通运
输网络问题% 环境保护问题% 自然资源的管理问题只是这些问题的冰山一角" 处
理这些问题的标准% 方法有很多! 从重新划定边界以内部化外部性到让区域级的
政府集中出现问题的职能! 亦或是使用转移支付来解决外部性问题" 世界上所有
的大城市都尝试过上述这些方案! 虽然并不总是能获得巨大的成功" 另外! 中国
的规划制定者需要解决一个从来没处理过的区域性政府治理问题! 即如何治理将
拥有"亿人口的环北京超级区域" 通常! 这些问题的标准解决方案难以实施主要
是因为行政边界很难改变! 并且地方控制的地方财政和治理的权力难以移除"

目前尚不清楚中国将如何处理区域治理和区域财政问题! 但可以确定的意见
是高层级的政府需要在公共服务提供上发挥更强的作用" 然而! 中国现行的支出
责任划分体系与"-=,年时相比并没有很大的差别! 中央政府直接面对公众提供
公共服务的职能依然很少"

税!!收

所有国家的税制改革都是一个持续的过程! 所以中国税制改革还没有完成并
不奇怪"

! 最重要的问题是是否提高税收征收以应对城镇化所带来的新需求和解
决积压的历史遗留问题" 一方面! 目前政府的立场是税收努力不应再增加了"

"

另一方面! 可以预期未来会有巨大的公共服务成本' 需要给规模明显变大的城市
人口提供基础设施和公共服务! 提供可以负担的房屋! 全面覆盖中央集中社会保
障职能的成本和处理环境保护问题" 还需要考虑到经济和土地出让收入增速放缓
的影响" 目前宏观税负为+32 /01的税制能覆盖所有这些支出成本吗+

要让中国的税制适应新经济发展和政府的公平目标的要求! 还需要处理税制
的结构性问题" 个人收入所得税征收范围有限的问题需要处理! 工薪税率过高!

(营改增) 需要完成! 以及围绕地方征税权的问题需要明确" 或许! 最大问题是
如何构建税制支持提高国内消费和促进中产阶级增长的目标"

!

"

关于中国税制改革的回顾可参见楼继伟#+,"3$ 和J;44%/# %#. K(,2# #+,,=$ "

党的十八届三中全会提出的目标是保持税负不变" 尽管不是很明确! 但保持税负不变基本可理解为不
再轻易提高税收"
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中国税收中直接税占比较小的现象可能被认为是一种税制优势! 因为这表明
税制不强调对资本征税" 然而! 新的实证研究发现! 税制决定的征税规模和直接
税*间接税之比对投资的边际效应都不显著##K89&')TEYKTZJ)T! YJR7[&$K'L 5&J

+,""& 国际货币基金组织! +,""$"

收入增长

与支出目标匹配的新增收入量从来没有被政府报告提及! 也就是说还没有官
方的目标" 因为缺少这个数据! 我们使用推测的方法估计保持现行财政体制未来
可能产生的收入量和维持可接受的公共服务水平所需支出规模之间的差距"

支出需求

很多研究估计了不同部门的公共支出需要" 然而! 这些研究是针对特定部门
的! 使用了不同的方法! 简单相加估计值不能得出总的支出规模需求! 因此这些
估计值是互相脱节的" 不过! 这些研究仍说明了依照现行税收体制能获得的财政
收入和支出需要之间存在缺口" #$%&'()*#+,,-$ 的研究显示需要规模为/01

+B.2的财政收入覆盖新移民迁入城市所带来的成本" 一份联合国的报告
#+,"3$

! 估计中国未来二十年需要投资4"B? 万亿元人民币#大约为=,2的
/01$! 以实现+B"亿农村新迁移人口完全融入城镇" 世界银行和发展研究中心
#+,"3$ 估计! 按国际标准评估! 中国可能需要相当于其/01@2的资金使公共
服务水平与世界标准一致" 要合适地处理中国的环境问题! 预计初始投资为大约
+2 >42的/01 #世界银行和发展研究中心! +,"3$"

我们还应考虑增加的成本是建成基础设施的维护费用" 一个重要的遗留问题
是中国公共资产存量的保值增值问题" 过去的二十年里! 中国巨额投资修建了大
量基础设施! 未来维护这些逐步老化的设施也会造成巨大的成本" 从"--3 年到
+,"+年! 中国的公共投资为-.万亿元! 相当于年平均/01的大约"=32" 我们
没有办法准确地估计这些投资导致的维护成本是多少"

" 我们所能够做的是使用
演示性例子说明这可能有多大" 在表3 E" 的第一列和第三列! 我们展示了"--+

!

"

'(()' **+++B-#B;#.)B"2$*-"#(,#(*.%9*-'/#%*."-4*G;10/-%(/"#4*LM>GE?J] +,"3&+,MJ>N] =MB).6

合适的未来维护成本估计值应基于工程核算! 考虑资产的年龄% 基础设施工程质量% 预估原料价格上
涨以及其他因素"
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>+,"+年的公共基础设施投资! 在后三列我们展示了维护费用率为每年+2的情
况! 到+,"+年时维护费用占到了/01的3B@2" 当维护费用率设为.2的时候!

所需的维护支出会超过/01的-2" 注意这些例子已忽略了"--3 年之前投资的
维护成本"

表) #" 公共基础设施维护支出的预估! 演示案例 单位' 十亿元

年度 公共基础
设施投资

累积基础
设施投资

+2的维护费用率 .2的维护费用率

金额
占财政收
入的比重
#2$

占/01

的比重
#2$

金额
占财政收
入的比重
#2$

占/01

的比重
#2$

"--3 >

+,,?

.?".+ .?".+ ""+3 +=,=

+,,@ 3@"? .-=?= ""-@ +3 4B. +--3 .= ""

+,,= 4."3 ?43=" "+== +" 4B" 3+"- .+ ",

+,,- ?3?@ @,@4= "4". +" 4B+ 3.3@ .+ ",

+,", @.+. @=+@3 ".?. "- 3B- 3-"4 4@ ",

+,"" @==" =?".4 "@+3 "@ 3B? 43,= 4" -

+,"+ -",+ -.+.? "-,. "? 3B@ 4@?3 4" -

!!资料来源' 计算自,中国统计年鉴- "

收入潜力

目前中国财政收入的水平! 剔除公共企业收入! 约相当于+-2的/01" 最
大的部分来自于一般税收收入和非税收入" 这部分收入由一般公共预算账户支出
#+"2的/01$" 近年来土地出让净收入约占3B=2的/01" 第三个部分是从工资
缴纳的社会保险基金#+,"3年大约是当年/01的4B.2$"

公共财政预算收入将会自动增长" 我们估计税制的税收弹性是"B3+"

! 这意
味着! 如果年经济增长率是@2! 一般税收收入将从+,"+ 年占/01的"-B42增
长到+,+.年占/01的+.2" 土地出让收入不太可能像过去一样长期维持如此高
的水平! 这是因为未来给予农民的补偿率很可能会提高! 并且对于举债的限制可

! 使用"--4 >+,"+年的数据! 我们运行了一个对数回归分析" 该分析将总税收收入#O$ 回归于H>G

#E$ ! 结果是ONE,B@"3 F"B3+3E! 并且税收收入弹性系数在"&的水平上统计显著"
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能会减少土地开发计划量" 假设土地出让净收入占/01份额会保持恒定可能是
一个乐观的估计" 假设工资占/01一直保持不变! 我们也假设工薪税一直保持
不变"

从此我们可以得出! 自动增长的税收占/01的份额将不能满足前述提出的
部门支出需求" 如果这一推断是合理的! 就需要提高收入增加额" 实现这一点的
方式可以是提高现有税种的实际有效税率! 也可以是引入新税种或者增加对收费
和使用者付费的依赖"

税制结构

相对于财政体制其他方面长期落后于经济变化! 中国的税制结构是一个例
外" 中国曾对税制和征管作出多次结构性调整和改进" 但是! 如同许多国家一
样! 依然有许多的工作需要做"

所得税

除对收入免征额多次调整外! 个人所得税税制自"--4 年以来没有发生过其
他大变化" 这造成显著的税基侵蚀问题" 自+,"" 年个人所得税改革之后! 个人
所得税纳税人数降到了全国人口的32" 这个覆盖率与国际标准相比较低" 在收
入分配的另一端! 累进的税率结构似乎没能阻止收入不平等不断变糟" 如何让所
得税的税制结构和所得税税收管理在解决收入不平等问题上发挥更大作用仍需进
一步考虑#贾康% 梁季! +,",& 刘小川% 汪冲! +,,=$"

一些人认为个人所得税税制早就应该改革" 要理性全面地看待这一议题! 政
府应思考以下问题" 是否过低的免征额会阻碍实现扩张中产阶级可支配收入的目
标+ 是否更有力地执行累进税制有助于处理中国日益增长的收入不平等问题+ 是
否存在对劳动过度征税的危险+

对于劳动征税

中国向工资收入施加了高税率! 很大程度是由于为社会保险计划#养老金%
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健康和失业补助$ 融资" 如表3 E+ 所描述! 按照缴费率规定! 社保保险各项目
雇主缴纳部分的总名义税率等于3,2! 员工缴纳部分的总名义税率等于""2"

另外! 住房公积金的缴费率是.2 >+,2" 雇主需要支付至少.2的员工工资!

员工再支付相等的比例"

表) #( 中国城市社会保险缴费率

项目
工薪税率

雇主 雇员
养老金 +,2工资 =2每月工资
医疗保险

#

?2工资 +2每月工资
失业保险 +2工资 "2每月工资
生育保险K

,B.2 >"2

工伤保险A

,B.2 >+2

总计 +-2 >3"2工资 ""2每月工资
住房公积金$

.2 >+,2 .2 >+,2

!!资料来源' 世界银行#+,"3b$ 和作者的整合"

注' KB只有雇主需要支付生育保险&

AB只有雇主需要支付工伤保险! 缴纳额度取决于工种" 越危险的工作! 工伤保险缴费率越高&

$B中国的社会保险法并不含住房公积金项目! 但这一项目具有社会保障的性质! 所以通常也被归为社
会保障项目"

事实上! 这些高工薪税税率对于地方政府并没有太多的约束力! 实际税率在
不同省份和同一个省内都可能发生变化" 征收一般在雇主处完成! 对于自雇者征
收则是本人直接缴纳"

房产税

在过去的三十年! 中国一直在讨论房产税是否能够成为地方政府的主要税
源! 然而时至今日一直没有引入全国范围宽税基的年度房产税" 这并不是说中国
的房产没有税收! 而是大多数不动产征税发生在交易的时候" 这种税收最好被归
为一种临时的征收方式! 而不是有明确目标定义的房产税税制"

中国向房产征收的五种税是' #"$ 城镇土地使用税! 根据房产面积征税&

#+$ 商业房地产税! 根据原值征税& #3$ 土地增值税! 根据土地增值部分征税&
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#4$ 耕地占用税! 根据面积征税& #.$ 契税! 根据自行申报的交易价格征税"

合并计算#见表3 E3 $! 这些向房产征收的税占全国税收的=2! 合/01的
"B?2 ##K'! +,"3$"

表) #) 中国土地和房产相关税收

税种 施行日期 税基 税率! +,,@年 征收环节 +,"+年占地
方税比重#2$

城镇土地
使用税 "-==B""B"

课税土地面积#+,,@年以
前只对国内纳税人征收$

3,元U平方米至,B? 元U

平方米 持有时期 +B.+

商业房
地产税 "-=?B",B" 商用不动产 "B+2 原始价值或者

"+2 租金收入 持有时期 +B+.

土地
增值税 "--4B"B" 土地增值额 累进税率#3,2 >?,2

的土地价值增加额$

交易时期 4B4.

耕地
占用税 "-=@B4B" 土地面积

" 元>", 元U平方米
#+,,=年之后. >.,元U

平方米$

土地交易
时期 +B?.

契税 "--@B",B"

土地和房屋交易的自行
申报价格 32 >.2 交易时期 4B@"

总计 "?B.=

!!资料来源' 国家统计局% 国家税务总局网站"

为了观察和记录引入房产税的影响! 政府授权重庆市和上海市开展试点" 然
而! 这些试点项目设计上就是在最小范围内征税" 在重庆市的试点只覆盖了高端
住宅! 占整个城市片区不足32" 这个项目并不对房产进行估值#税基是原始购
买价格扣减按面积计算的标准抵扣额$! 结果仅获得" 亿元的年税收收入" 类似
的! 上海市的房产税试点范围也只占存量住宅的一小部分" 它对新居民的住宅征
税! 但仅对长驻居民的二套房进行征税! 同时还提供了一个慷慨的免税额" 这似
乎相对于城市政府预算的大小来说不能提供大量收入" 试点地区既不考虑复杂的
房产年度评估问题! 也似乎不把房产税与其他税种或房产收益结合起来" 总之!

这些地区的试点并不能帮助中国向实施全国性房产税的方向大步迈进"

中国推进房产税的方式仍不清晰" 问题似乎并不在于对房产是否要施加显著
的有效税率存在犹豫的心态" 目前房产相关的税种的实际税率相加等于向房产征
收的税收可以达到/01的"B?2! 这已经超过了发展中国家的水平#虽然还在工
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业化国家的H>G+B+2的水平之下$"

! 现行税制的问题是它是一个按照面积征税
和按照交易价格征税的大杂烩! 而并不是按照每年更新的房产价值征税" 结果!

房产税并不能帮助构建更加有效的土地使用模式! 也不能获得公共投资的价值!

亦或不能为地方预算提供重要的支持"

消费税

中国政府依靠对消费征税获得4.B=2的收入" 除去进出口消费税! 对消费征
税的税种包括增值税#+,"+ 年收入的++B.2$% 营业税#"3B42$ 以及各种特
殊的销售和消费税#?B@2$"

在过去的",年! 增值税税基一直在稳步增长" 最近! 一项消费类税制的重
大改革于+,"+年拉开序幕" 该改革将营业税并入增值税# (营改增)$" 改革依
然在进行之中" 现行的(营改增) 仅仅纳入了+,2 >3,2的营业税" +,"3 年=

月! 改革在全国各省全面推开" 从这项改革得到的最重要的好处是消除双重征税
并且振兴服务业"

但就如同中国所有的税制改革一样! (营改增) 将会对税收征管和税收分享
产生影响" 增值税的管理由中央政府进行! 而营业税由地方政府进行" 按照税收
来源地原则! 地方政府分享+.2的增值税! 并保留所有的营业税收入"

由于营业税是地方政府除共享税外的主要收入来源! 完全取消营业税将会对
地方政府产生一系列严重影响" 而且! 营业税还是地方政府最能施加影响力的税
种" 取消营业税的某些损失会由更强大的增值税产生的税收共享弥补! 并且短期
内实施维持收入格局不变的条款也能暂时保障地方政府! 但是改革的净收益效应
很可能是一个负值"

" 迄今为止! 政府并没有官方声明宣布地方营业税收入的损
失会如何弥补"

!

"

关于房产税实践的国际比较请参见<%'0#+,,-$ ! <%'0%#. P%2(/#,IEQ%IR;,I#+,,=$ ! </2. %#. K0%-:

#+,,4$ "

上海市在+,"+年初开始实施营改增改革" 税制变动据信导致上海吸引了更多的服务业投资! 因此也弥
补了一些短期的财政收入损失" 上海的经验一定程度促使其他一些省份出于保护其税基的目的也积极
加入改革"
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环境税

众所周知! 中国有严重的环境问题并且为处理这些问题出台了一系列政策
#世界银行和发展研究中心! +,"4! ?3 >?- 页! 43- >.3. 页$" 早至+" 世纪头十
年中期! 中国政府已经发出了污染会带来严重成本的警告! 这种污染成本相当于
中国/01的32 #_DK'I! +,"3$" 尽管中国在环境保护的开支上达到了经合组织
国家的水平! 但是中国在此问题上的成功经验分布不平衡" 大量的资源使用和污
染出现在城市或者是由城市消费需求增长引起的! 城市也同时承受了污染问题的
巨大冲击#世界银行和发展研究中心! +,"4! 43- >.3. 页$" 尽管正在消除许多
环境不友好的补贴和其他能源生产体系的扭曲! 中国并没有完全考虑能源生产和
使用给健康% 生态环境和气候带来的成本" 某些人认为解决这些问题需要制度改
革和更好的协调机制! 包括需要一个中央和地方政府之间更好的安排! 多数人认
为环境的影响将会长期持续"

中国在其环境政策框架中使用三个工具' 价格! 包括税% 费和使用者付费&

管制! 包括排放控制& 以及直接政府支出" 中国对环境税! 也就是所谓的(绿色
税)! 展现了一定的兴趣##)8H! )9KRB! +,"+$" 广义地定义#cGO0! +,,?$! 环
境相关的税收包括任何政府对与环境有特殊关联的税基征收的% 强制性的% 纳税
人无直接收益的税收" 税收征收的目的是增加税收收入还是保护环境都没有关
系! 只要是和环境影响能挂钩就行" 事实上! 许多经合组织国家征收的环境税来
自这些国家的能源和机动车生产领域"

#K' K'L _D)'I#+,"3$ 研究了中国环境相关的税收! 发现大部分环境税来自
成品油和燃油消费税" 中国目前所有环境相关的税收为/01的"B.2! 这低于
cGO0的平均值却高于美国和加拿大的征收水平" 中国燃油消费税获得的收入大
致等于机动车购置税! 导致了一定的争议' 如果围绕使用而不是所有权来征税!

是否税收能在减少排放上更加有效率+ 但是! 不管是按机动车所有权还是使用来
征税! 主要的目标公平地讲应该是增加收入而不是环境保护"

一些政策和试点项目引入了环境税和环境收费! 例如! +,"+ 年中国煤炭上
市企业为每吨煤炭生产支付了大约人民币"4, 元#++ 美元$ 的税收" 一个来自
于中国中央财经大学+,"3年的研究发现! 煤炭生产企业支付的",-种税费中! 有
+.种不同的环境资源税费#dGe+,"3&世界银行与发展研究中心! +,"4! 43- >.3.
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页$" 作为实现(十二五) 规划环境目标的一个重要政策! +,"3 年? 月政府启动
了排放交易系统" 并且政府还引入资源税和消费税的新规则惩罚能源滥用和污
染" 在构建和实施激励和惩罚平衡的政策和政策集中关注资源效率#能源% 水和
物资$ 和绿色建筑方面! 毕马威#+,"3$ 将中国排在第六位#%1#/! +,"3$"

!

使用者付费

更有效的公共服务定价能够显著地增加中国的财政总收入" 某些部门! 例如
电力和天然气的收费记录要优于其他部门! 例如给排水" 对于城市交通! 大量的
政府补贴是一个惯例! 尽管各地对于成本补偿的程度有显著的区别" 其他一些情
况下! 使用者付费几乎可以忽略" 例如! 家庭并不用对废弃物处理付费" 垃圾和
废弃物处理收费如今只占大约4,,亿人民币运营总开支的",2" 总之! 各地和各
行业成本补偿的情况有很大的不同"

需要对公共服务定价并合理收费不仅仅与未满足的需求存量有关" 城市运
输% 水电煤供应% 垃圾清理和其他一些可定价服务的提供成本将会在未来城镇化
过程中上升" 由于中国政府对未来的宏观税负设定了基本不变的上限! 对这些公
共服务的定价就需要上调以覆盖新增成本" 中国的财政理念似乎已经习惯于使用
间接税而不是直接支付! 在这样的财政文化下实施公共服务价格上调的变动会比
较困难"

行政收费

(政府部门行政收费) 的问题需要进一步地强调" 行政收费在中央政府不如
在地方政府那么普遍! 地方财政里这些收费占了收入的@2" 然而这并不是一种
有市场效率的政府筹资方法! 因为政府部门可以利用政府的垄断地位优势来提供
服务! 并且提供服务的部门的收费行为不容易控制" +,"3 年初! 中央政府决定
取消和放弃3, 种行政收费#财政部! +,"+ $" 政府未来会继续取消一些管理
收费"

!

'(()' **+++B:)9$B-"9*H0"1%0*,#*S44;,4A#.S#4/$'(4*A2(/-0,4G;10/-%(/"#4*$2,,# E (%7*>"-;9,#(4*:)9$

E$2,,# E(%7 E/#.,7 E+,"3B).6
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支出责任划分

过去三十年里! 中国政府层级之间的支出责任划分一直被忽视了" 甚至"--4

年分税制改革也仅仅是重申了改革前的支出责任划分! 仅对中央和地方的支出责
任划分给了简单的指导原则" 中国自开始以市场为导向的改革以来! 中央政府和
地方政府之间% 省以下地方政府之间支出责任划分不管是政策还是实践都基本上
没有发生什么改变" 现行的支出责任分配方式已经实行了非常长的时间!

"

如果中国是一个城市地区很少(沟通) 并且大多数外部性能够被内部化!

大城市地区人口不多并且移民到城市受到限制! 以及社会保障项目处于初级阶段
的国家! 那么过去的支出责任安排似乎是可以(起作用) 的" 但是在如今的中
国! 地方政府会发现他们依然承担着早就应该由更高一级政府承担的责任"

有许多原因解释为什么支出责任划分改变得如此之慢" 习惯和官僚既定利益
根深蒂固! 难以改变" 此外! 改变支出责任将会让财政收入划分和融资模式开始
发生结构性的转变! 且这将导致新的行政和管理体系" 也许最重要的是错误的责
任划分引发的问题还没有导致可以推动这一系统改变的危机" 这一系统的缺陷往
往被掩藏在了经济的繁荣下面"

但是! 中国目前正在成为一个城镇化的国家" 经济增长和城镇化带来政府服
务需求的增长! 其中大量的服务需要由地方政府提供" 结果就是地方政府部门承
担了过多支出责任" 现在超过=.2的一般政府支出通过地方政府预算承担! 而
且这甚至还不包括由政府性基金支出的社会保障和基础设施建设开支! 以及包括
城投公司在内的地方政府企业支出的基础设施建设开支" 这使中国成为一个在地
方政府的政府支出占比上极高的离群值" 诚然一定程度可以解释为中国太大了!

但是从经济理论和国际比较所建议的水平来看! 中国赋予中央政府的支出责任实
在太少了" 目前的城镇化进程将引起人们注意重新平衡支出责任划分"

地方政府承担了显著的支出责任划分! 却没有相应的征税权" 并且! 地方政
府支出责任与"--4年分税制中央集中收入后给予的地方财政收入权力之间的差
距在变大! 甚至在最近几次调整收入共享机制后变得更大" 中国的财政不平衡现

! 关于这段历史的讨论! 见乔宝云% 刘乐峥#+,"3$ "
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在已经演变成为极端的纵向不平衡' 大约有=.2的支出由地方政府承担! 并且
几乎所有的税收权利都归中央政府" 关于城镇化所带来的财政压力问题! 地方政
府对于提供什么样的服务有相当大的控制权! 但是对于如何为这些服务融资的控
制权较小" 最近几年! 土地出让收入被用于弥补纵向差距"

值得商榷的划分

支出责任的划分不正确#对于某级政府的过度分配或者分配不足$! 将会导
致分配效率的损失" 如果地方政府被分配到的支出责任不能内部化服务的外部
性! 或者不能获得规模经济效益! 结果将是服务供应不足或者是在高成本下提供
服务" 如果地方政府被指派一个他无法融资的责任! 那么它的市民可能会不得不
勉强认可低于标准水平的服务" 例如! 养老金可能资金不足! 不能够支付退休职
工足额退休金" 再如! 一个负责管制当地供应全国消费的食品生产的省级政府可
能选择不去实施成本昂贵的检查措施! 这种决定很可能会对全国的福利产生消极
影响" 又如! 一个地方政府可能为农民工子女提供低质量的基础教育! 这可能导
致未来更低的劳动生产率和目前已令人不满的不平等问题!

"

要让支出责任划分正好是(正确的) 几乎不可能! 因为公共服务有许多决
定性的特征甚至不能衡量#例如! 外部性% 规模经济和地方偏好$ #M7fK'L /J8g

R)*! +,,?$" 但是! 中国也似乎不太可能在划分给地方政府比其他国家多得多的
支出责任的情况下还划分得正确" 在寻找当下中国的体制可以改进的地方的时
候! 人们可以通过经济理论和国际比较寻求帮助"

采用这种方法研究中国的具体问题! 已经让一些分析人士找到了中国支出责
任划分体制应该改变的地方#楼继伟! +,"3& QKDR! +,""& #K89&')TEYKTZJ)TK'L

&̂K7! +,""& 07RRK8K'L W7b6K'! +,,=$" 虽然人们指出了许多需要改进的职能性责
任划分! 但基本集中在以下三个领域' 政府和私人部门应该各自做什么! 哪一级
政府应该负责为社会保险融资! 新兴的中国经济是否应让中央集中更多支出责
任" 如何处理这三个问题对城镇化的成本和财政融资有极其深远的影响"

!

+,世纪-,年代中期! 俄罗斯中央政府指定了显著的支出责任给地方政府! 但并未给地方政府税收分
权来满足这些新的服务要求" 结果俄罗斯出现了严重的公共服务和基础设施建设维护的大倒退#P%2C

(/#,IEQ%IR;,I! O/9"6,,5! %#. <",7! +,,?$ "
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经济发展

经济理论提出了一个听起来十分简单的方法来划定政府应当参与市场的程
度' 政府只有当市场失灵的时候才干涉经济" 然而应用理论并不是一个简单的事
情!

" 这个问题在中国特别复杂! 原因在于' 管理一个如此大的国家会产生特殊
的问题& 地方官员对居民的向下可问责性缺失& 政府和个人的财产所有权难以分
割& 有政府涉足竞争性行业的文化"

还有一个问题是政府长期拥有和管理企业" 国有企业依然是经济的重要组成
部分! 地方政府依然在竞争性领域运营着大量公司" 甚至到了现在! 对于如何正
确划分什么是政府应该做的和什么是私人部门应该做的都还没有一致的意见"

国有企业
关于是什么因素决定了地方政府的商业行为增长的严谨实证研究并不充分!

但普遍的认识是地方国有企业数量有所上升#田国强% 夏纪军% 陈旭东! +,",$"

到+,""年底! 中国有"44@,,家国企或国有控股企业! 其中只有""3 家是中央所
有" 剔除金融机构! 这些国有企业拥有=.B3@ 万亿元人民币#"3B.. 万亿美元$

资产! 总收入达到3-B+.万亿元人民币#3.2的全国工商业收入$! 利润总额为
+B.=万亿元人民币#全国利润的432$"

"一份中美经济和安全评估委员会的分
析表明国有经济占中国经济的4,2左右#;TK67((T)I&! +,""$

#

" 根据经合组织的
研究! 与+3个cGO0国家和金砖?国相比! 中国在前", 家企业内国有企业的销
售额占比% 资产占比和市值占比指标上都具有最高的加权平均值"

地方政府国有企业全部或部分由地方政府拥有" 他们主要有两种形式" 第一
种! 他们可能是公共服务企业! 其主营业务有某种程度的(公益性) #例如公交
和轻轨公司$" 在这种情况之下! 企业可能直接接受财政补贴! 用于补贴低价格"

第二种是竞争领域国有企业" 例子包括主营业务是商业租赁服务的公司% 住宅建
设公司% 工业园区管理公司! 或是直接涉及私人部门产品生产销售的公司#世界
银行发展研究中心! +,"4! << =" >"+?$" 第二种企业也包括城投公司! 他们是地
方政府在征地% 土地开发和土地转让方面的合伙人" 竞争性国企和一般预算之间

!

"

#

这一点是K(/$0/(I#"-=?! 第4章$ 强调的" 他阐述了支持政府介入市场运行的市场失灵的来源"

'(()' **#,+4B7/#';%#,(B-"9*,#$0/4'*/#.,)('*+,"+ E",*+4*-] "3"-+=,+3B'(9

'(()' **"2/$/#B+++B;4--B$"5*4/(,4*.,6%;0(*6/0,4*N,4,%2-'*",] +?] ""] ?%)/(%0O2%.,KT=K(;.3B).6
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的联系是支持企业活动并可能直接或间接为其盈利作出贡献的转移支付"

在中国! 正是这第二种形式的企业行为混淆了公共部门的角色" 如果中国公
共部门活动的焦点变成提供具有公共属性的产品与服务! 变得更加符合传统意义
上公共部门行为的定义! 那么政府不应再拥有和管理第二类国有企业"

产业补贴
一个相关的问题是省U市的地方政府使用补贴吸引产业投资" 由省和地方政

府以这种方式推动的产业分布是没有效率的" 没有这些补贴! 企业的区位决策主
要受市场力量推动" 另一个考虑是这种类型的竞争有利于拥有更多可自行支配收
入的地方政府" 产业补贴也会导致政府抽离一般公共服务的资金"

过去十年! 土地出让和这些产业刺激携手共进! 推高了城市发展的成本! 造
成地方政府歧视商业服务而更偏爱工业! 并且刺激地方政府不公平地对待拥有城
市边缘土地使用权的人#世界银行和发展研究中心! +,"4! =" E"+?页! "=@ E+?+

页$" 解决这一问题对于中国来说特别困难! 这是因为中国地方官员仅面临有限
的向下可问责机制! 也因为地方官员受到的激励是促进工业和/01的发展! 还
因为面对城镇化的高速发展地方政府需要为基础设施建设筹集资金"

经济学家很早就警告并且反对地方政府使用这样的补贴手段#%))' K'L

#K8$DK'L! "--@& K'L Q7KLCK*K'L ;DKD! +,,-$" 传统观点认为地方政府最合适的
职能属于资源配置范畴! 即提供合适的公共服务##J(I8K[)! "-=3$" 如果补贴足
够吸引企业到城市e! 那么结果可能缺乏市场效率! 因为这只是资本从原本可以
更加有生产效率的地方转移!

" 如果补贴并不一定是吸引一个企业的必要条件!

那么补贴的结果就是牺牲了一般公共服务的开支和对没有接受补贴的企业横向不
公平"

" 不是地方政府使用补贴手段吸引企业的行为就一定是不对的! 也有例外
的情况! 如以补贴吸引处于科技前沿的企业和技术研发企业" 然而! 如果使用补
贴来吸引或启动这样的产业是有必要的! 那么这样的职能让中央政府承担更
合适"

中国中西部二线和三线城市激进地使用了税收优惠和公共基础设施投资来吸
引国际企业" +,,= 年! 富士通科技集团***世界最大的电子承包厂商***投资

!

"

如果所有省份采用相同的产业补贴政策! 那么所有可能获得的优势都会消失! 结果只是一部分预算会
被公司获得" 另一方面! 如果资本可以完全国际流动! 补贴政策不一定在辖区间造成没有市场效率的
资本分布"

有人可能认为长期来看! 增加的税收收入会弥补这种短期的牺牲"
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",亿元人民币并且重新安排"?万员工到它在武汉市#湖北省的省会! 坐落在中
国中部的最东端$ 的新工厂" 武汉政府承诺投资4. 亿美元为富士康提供公共基
础设施! 包括专享的铁路连接到富士康武汉工业园!

" 相似的! 四川省成功地吸
引了英特尔公司的投资" 当地政府投资+.,,万美元修建一条", 公里长的高速公
路连接英特尔工厂! 并免除前.年的企业所得税"

"

社会保障
中国的社会保障指的是一揽子的项目! 不仅包括退休金% 医疗保险! 还包括

失业保险% 生育保险% 工伤保险以及各种各样的医疗卫生和福利项目#

" 社会保
险项目#退休金和医疗保险$ 由市或县政府提供并由地方政府社会保障基金独
立管理" 社保资金源于工薪税缴费和政府补贴" 按照全国性的指导方针! 合并
雇员和雇主的税负大约相当于工资的4,2" 然而全国性的指导方针不具有强制
约束力! 省域之间存在相当大的不同" 例如! 根据世界银行和发展研究中心
#+,"4! +?3 >3.=页$ 报告所述! 指导方针对于所有城市要求最低雇主养老金缴
费率为=2! 但实际比率各不相同' 一些广东省珠江三角洲的城市是",2 #例如
珠海市和中山市$! 上海市和哈尔滨市是++2"

按照国际标准来看! 合并雇员雇主的工薪税税率为4,2是较高的#国际货
币基金组织! +,"3$" 然而这对于经济的影响与政策目标并不一致" 高税率造成
劳动成本增加! 损害收入分配公平! 并且减少家庭可支配收入"

地方政府还负责一揽子的#非保险性的$ 福利和医疗项目! 这些项目通过
地方一般公共预算管理" 上述这些社会保障项目合计每年占/01的约@2 #见表
+ E"和表+ E@$"

中国的养老金和其他社会保险项目分散管理和分散融资的模式与其他国家显
著不同" 在养老基金治理标准% 管理实践% 规章制度和监管上! 中国养老体系的
各组成部分之间和各省之间都有很大的不同#WJ! 1JID! ;9)CK89K'L a)867!

cGO0! +,,@& P6<K[&7! WJ K'L 5&$

$

" 大多数的工业化国家和发展中国家集中或
大部分集中管理养老金保险融资项目" 通常理由是统一福利标准和保证这些项目

!

"

#

$

'(()' **+++B0%+(/9,B-#*/#6"*0%"."#$*:%"',$;%#0/*+,","+".=.4?+B'(90

'(()' **%2(4B."U"1B-"9*%2(4*@=*3.@,@"B'(90

关于中国社保的描述请参见>"269%#! J"0I9%##! T2 V,,6,! !%#$! K/#! %#. JS#I#+,"3$ !以及世界银
行和发展研究中心! +,"4! +?3 >3.=页$ "

'(()' **+++B",-.B"2$*6/#%#-,*)2/5%(,E),#4/"#4*3-?,4=.4B).6& '(()4' **+++B/96B"2$*,7(,2#%0*);14*

6(*+)*+,,-*+),-+4?B).6
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至少有最低程度的资金池符合国家利益" 由于地区政府之间的收入差距太大! 中
国让地方政府为这些项目融资是不合适的"

养老金
在中国! 养老金系统的融资和服务提供分权至市或县级政府" 费用大部分来

自工薪税缴纳#@.2$! 余下的部分来自补贴" 这个系统普遍缺乏资金! 并且受
到历史遗留欠账的困扰" 当以前的国有企业员工的养老责任转移到地方政府的时
候! 短缺出现! 养老金账户突然需要支付许多退休金" 这给地方政府留下了很多
养老金债务和无数(空头) 账户" 并且! 中国人口老龄化将进一步恶化这一问
题#世界银行和发展研究中心! +,"4! +?3 >3.=页$"

地方政府之间的财政不平等太大! 以至于县级和一些市级政府没有办法按照
国家要求的标准为这些项目形成必要的风险分担资金池" 这导致一些地方在一些
市级或省级构建风险分担资金池" 虽然更大的资金池减少了风险! 但依然有一些
养老金拖欠或者违约的情况! 迫使中央和省级政府不得不持续补贴##K89&')TE

YKTZJ)TK'L &̂K7! +,""$" 例如! +,"" 年就有"4 个省份出现养老金赤字#郑功
成! +,"+! 报告于世界银行与发展研究中心! +,"4! +?3 >3.=页$"

医疗保险
在中国! 医疗保险项目也由区% 县政府来进行管理" 实际报销比例在不同的

区县有差别" 这是由于各地有不同的抵扣项% 共担额以及上限" 例如! 参与(新
农合) #新型农村合作医疗保险计划$ 的住院病人的报销比例在不同的县可以有
五倍的差距#_DK'I! 等! +,"+$" 这些比率的不同源于各地不同的缴费水平和地
方政府补贴" 除了不公平外! 较小的风险分担池也带来了整体风险过高的担忧"

另外! 外来居民获得医疗保险并不容易! 农村和城市的项目也还有重复注册的
情况"

城镇化将与一系列社会保障项目的融资安排重构同时发生" 基于下面的考
虑! 有必要提高中央的融资责任' 提高劳动力流动性对经济增长很重要! 为此需
要实现福利项目可转移& 这些保障项目具有全国公共品的特点& 需要更重视居民
实际收入的公平分配"

中央职能

随着中国经济的成熟! 经济个体更加紧密地互相联系" 资本自由流动! 同时
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劳动力流动也变得越来越自由! 并且城市快速扩张以至于某些情况下一些城市出
现融合" 过去二十年里! 城镇面积增长了三倍" 一个大都会区域经济的成功及其
生活质量的提高! 受周围地区发展的影响很大"

相互之间的联系要求转变公共服务提供和融资的方式" 例如! 改善两个城市
的互连互通会提高经济运行效率! 因为这使企业能够在当地% 区域和全球市场买
进投入品% 卖出产出品和交换刺激创新的想法" 城市之间的相互联系也给予消费
者选择的权力! 许多情况下由此会带来更优惠的价格#V78RL QK'H 1OMd+,"3$"

城市间相互的联系使人们更有可能获得工作和享受服务! 也使企业更容易吸引工
人和获得其他投入品! 并且能更容易在当地市场卖出产品#世界银行和发展研究
中心! +,"4! "+@ >"=?页$"

经典的空间负外部性案例是空气污染" 一个省产生的灰尘和颗粒物很容易
漂浮到邻省的另一城市! 而农业活动的排放会恶化城市的污染问题#世界银行
和发展研究中心! +,"4! 43- >.3. 页$ " 同样的问题也会出现在有限的水资源
竞争上"

在城市公共品的提供方面也更加相互关联并且越来越需要政府之间在规划和
服务提供上相互更加合作" 有时! 城市间互相影响的情况要求区域性或者中央政
府直接参与服务的提供" 需要更好的合作这一要求在交通运输方面体现最为明
显" 世界银行和发展研究中心#+,"4! "+@ >"=? 页$ 很好地阐述了该问题' 每
一个公共交通服务的组成部分通常质量都较高! 但是使用公共交通工具进行门到
门的出行却是不方便的" 这是因为资源和服务的整合较差! 常常体现为过长的出
行距离% 不匹配的时刻安排% 独立的计票系统或者缺乏便利的换乘工具" 深层的
问题是城市机构互相割裂! 不同机构负责城市交通的不同方面#地铁% 公交% 道
路建设% 交通管理% 土地使用$"

其他协调问题的例子包括环境保护% 城市集聚增长区域的服务协同提供% 义
务医疗和教育服务% 消费安全和其他很多方面#楼继伟! +,"3& QKDR! 5&'' K'L

V)9T)R! +,"3& :7hK(! +,,=$"

公共政策也变得更加内部相关" 地方政府之间为新经济发展展开激烈的竞
争" 因为官员会因实现改革目标如经济增长% 外商直接投资% 就业% 税收和社会
稳定等而受嘉奖! 地方政府互相的竞争可能非常激烈#中国+,3,! 第. 页$" 竞
争过程中为吸引投资项目! 促进增长和就业! 地方政府可采用多种工具! 包括税
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收优惠% 电力补贴% 土地和租金补贴等!

" 但地方政府在此体制下也是脆弱的"

一个政府的政策可以影响另一个政府的成功#例如! 采用以邻为壑的补贴吸引产
业$! 所有地方政府的财政状况可被一个上级政府的政策所影响#如户口和增值
税改革$"

不清晰的支出责任划分

许多国家分配一些支出责任给地方政府! 并给出一个列表" 一些国家不在中
央层面明确支出责任安排! 但以部门法规的形式实现划分# L)#)RR7! +,""$" 中
国对中央专属或地方专属的责任并没有给出明确列表" 相反! 宪法给出了原则性
的责任划分条款! 对条款的解释有很大的弹性空间#李俊生% 乔宝云% 刘乐峥!

+,"4$" 实践中! 责任的委托是通过行政管理体系来决定的! 并且这种委托责任
省份和省份之间各不相同" 这就导致了缺乏对于责任划分的清晰界定" 其结果可
能导致昂贵的重复服务! 或者某些服务的失败" 更普遍的情况是! 缺乏清晰的定
义和责任划分将会变成政府之间相互争夺利益和相互推诿责任的温床! 并且这也
使得政府的可问责性变得问题重重"

世界银行在分析中国水资源管理案例时很好地抓住了这些问题的本质#世界
银行和发展研究中心! +,"4! 43- >.3. 页$" (跨边界问题是城市水资源质量行
政管理的复杂难题***许多河流本身就是行政辖区划分的边界线" 这会导致3人
人有责! 无人负责2 的状况" 除非发生风险事故! 否则这种状况会一直持续下
去" 而当惩罚之剑高悬之时! 环境之殇已铸") 前述交通碎片化的计划和管理又
是另一个例证"

收入划分

中国地方政府几乎没有法定税收权力! 也就是说设定税率或者决定法定税基
大小的权力非常有限"

" 对于地方政府只有评估和征收权的税收! 地方政府可以
通过更强的行政管理来影响有效税率! 当然他们也有动机来加强监管! 因为地方

!

"

'(()' **#,+4B-R#,+4B#,(*'(90*+,"4 E,3*""*-"#(,#(] 3,,@-@=?B'(9

地方政府仅有的税收自主权是在法定的最大最小税率范围选择城镇土地使用税税率"



第三章!(1"+年财政体制! 相关问题

?3!!!

政府能够保留一部分收入" 这种形式的收入在中国称之为(地方税)" 地方政府
可以征收使用费! 但是这通常要经由上级政府批准! 并且! 成本回收的状况各地
不一"

这种收入分配方法有一些优点" 它允许中央政府设立一个总的资源上限! 并
由此通过公共财政预算账户来控制地方政府支出" 收入集权化也有一些优点! 那
就是中央政府可以控制税收负担的分布并且获得税收管理的规模经济收益##K8g

9&')TEYKTZJ)TK'L S&67b))[! +,,4$" 即使在集权化的系统之中! 地方政府依然
有动机通过增长税基来实现更大的税收努力" 为实现税基增长地方政府可以提供
激励以吸引新企业! 也可以运用他们对经济的影响力提高当地企业税收遵从
水平"

但是这一收入分配手段也产生了一些重要的公共财政问题" 首先! 如果地方
政府需要开展一些新的项目! 而项目的资金需要超出了转移支付给予地方的资
源! 地方政府不能调整一般税收的法定税率和法定税率以实施这些新项目" 同
样! 地方政府也没有能自主支配的资源进行债务抵押和弥补赤字" 上述缺点以及
城镇化所带来的需求! 一定程度上解释了为什么近年来土地财政具有巨大的吸
引力"

其次! 现行体制下! 税收或收入分享政策属于中央政府的自由裁量权! 它的
改变很容易使地方政府的收入受到影响" 例如! 增值税向消费型转变时会减少税
收收入! 减少的收入会部分地通过增值税共享传递到地方政府" 对于改变个人所
得税免征额% (营改增)% 免除农业税等等! 也是同样的道理!

" 这一系列的垂直
安排不仅仅让地方收入预算易受影响! 而且还减弱了当地选民和上级机关对于地
方政府的可问责性" (对于我都无法控制的东西! 我怎么能够被问责呢+) 一个
官员在为地方产生预算赤字的结果辩护时产生了共鸣"

最后! 正是地方税收权力的缺失! 鼓励了地方政府(创造性) 地寻找后门融
资的方法! 以保证服务的提供" 中央政府似乎愿意忽视这些做法! 为的是让地方
政府能够增加必要的支出! 即使是地方政府的做法与中央的政策相去甚远! 中央
政府也默许这种行为" 比如! 相对不正规的土地出让! 地方政府获得了全部收
入! 以及地方政府通过城投公司#i0PO$ 举债就是这样鲜活的例子" 而非正规
的税费! 在+,世纪-,年代的预算外资金以及在+,,, 年中期的义务教育遗留债

! 取消营业税这些改革中对地方财政伤害最大的" 尽管有过渡期收入格局保持不变的条款! 但不清楚当
税收完全集中到中央后! 是否会补偿地方财政长期的收入减少"
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务重组又是另一些例子#QKDR! +,,,' V7'I! "--.! 乔宝云% 刘乐峥! +,"3$"

尽管有如此多的缺陷! 收入集权体制在中国运行效果依然很好" 可能有争
议的原因是#这套体系运行得如此之好$ 一种观点认为这是因为经济增长给地
方政府特别是大城市带来了相当多的收入" 税收收入以及地方政府支出占/01

的百分比在"--4 年至+,"+ 年翻了至少两倍#楼继伟+,"3! 李俊生% 乔宝云%

刘乐峥! +,"4$

!

" 这就解释了中央政府如何能够安全地提高收入! 同时也如
同上述所提及的废除和减少地方税种! 而且丝毫不必担心地方政府会削减
预算"

中央集权的收入分配模式在将来是否能够同样地运行良好+ 收入增长将随着
经济增长的放缓而减少! 而且城镇化的推进将会带来新的支出压力" 如果地方政
府没有能力通过他们自己的收入满足融资需求的缺口! 那么地方服务的提供将会
打折扣" 在此我们需要注意四个问题" 第一! 经济活动分布不均导致各地居民获
取基本公共服务的能力和公共服务提供的质量分布不均" 因为财政收入分配基于
征收来源地! 地方政府的收入大量集中于经济活跃的区域! 这种不平衡的财政收
入分配格局偏爱富裕的地区甚于支出需要更强的贫穷省或者市" 第二! 当地方政
府需要为一些资金需求超过转移支付承担能力的项目融资! 需要为债务提供担
保! 或是需要弥补一些未意料到的赤字的时候! 这样的体系阻碍了地方政府提高
收入" 第三! 收入集权化迫使地方政府进行后门融资! 例如土地出让#全部收入
留归地方$ 和通过城市开发投资公司#i0PO$ 借债" 第四! 地方政府几乎不用
接受当地人民的问责" 反之! 通过税收分权! 他们其实可以变得更加向居民负
责! 因为这将允许居民将当地的税收负担和地方政府预算直接联系在一起"

政府间转移支付

中国版的政府间转移支付和主流的工业发达国家和发展中国家的实践都不一
样! 大部分是因为它强调的是基于来源的收入共享" 尽管有不同的看法! 但是!

在过去三十年里! 用更多资金奖励发达地区进一步投资! 促进发展! 被认为是一
个正确的方法" 邓小平提出的(让一部分人先富起来) 战略是中国工业化战略

! 作为比较! "-?,年到"-@.年韩国(奇迹) 期间实际H>G增长率均值超过@&! 同期财政收入占H>G

比重从"+&上升到"@&"
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的重要组成部分#VJ +,,4$"

"--4年分税制改革以来! 政府间转移支付体系历经几次调整! 但是这些调
整都是头痛医头脚痛医脚! 只针对特定的问题或者满足特定的目标" 提高所得税
中央共享比例是用来弥补中央认为需要调整的垂直平衡! 弥补由于中央政府或者
外部因素导致的地方政府财政损失和为低收入省份提供更多的资金" 专项转移支
付被引入到这个体系! 是用以刺激高支出优先权的领域的政府支出" 但是在中
国! 政府间转移支付体系的有效性不能独立于税收政策或者税收管理的变化" 将
营业税纳入增值税征收范围# (营改增)$ 可能是一个好的税收政策! 但是将对
地方收入预算带来显著的负面影响! 并且这也将要求对政府间转移支付体系的
改革"

政府间转移支付方面有几个重要的问题' #"$ 中央税收垂直分享体系长期
以来一直支持地方政府的支出! 今天是不是依然正确! 特别是能不能足以应付巨
大的城镇化支出" #+$ 政府是否产生了一个合理的平等水平! 是否使用了正确
的工具达到这一水平" #3$ 这套体系是否变得太复杂以至于不能很有效率地进
行管理" #4$ 省级以下的政府收入分享体系是否与中央的步调一致" 如果中央
政府决心改革政府间转移支体系! 那么有待处理的特殊问题将是巨大的" 城镇化
的推进以及增长的减缓! 有可能迫使收入和支出的分配发生改变! 并且人们会意
识到环境保护支出的必要性! 还会要求城市升级服务水平! 所有这些因素都会促
使综合性的政府间转移支付改革在不久的将来发生"

均等化

正如大多数中低收入国家一样! 中国省际经济的差别非常大" 例如! 4 个直
辖市#或称为省级市$ 的人均/01大约比其他东部地区省份高三分之一! 是其
他省份的两倍以上" 表3 E4 描述了全国区域经济的差异" 但是经济的差异并不
能进行简单的衡量! 指标解释要慎重" /01指标是有缺陷的! 它已经把某些转移
支付算进去了! 过高地反映了地区的自然禀赋" 人类发展指数#WJ6K' 0)[)R7<g

6)'9P'L)f! W0P$ 给出了省份发展等级描述" 但是这个指数改变得很慢! 同时
也难以区分政府间转移支付和其他因素所带来的影响"
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!!表) #+ (1"(年地区经济差别
地区 人均/01 #元$ 人类发展指数#W0P$

北京市 =@4@. ,B=+"

天津市 -3"@3 ,B@-.

河北省 3?.=4 ,B?-"

山西省 33?+= ,B?-3

内蒙古自治区 ?3==? ,B@++

辽宁省 .??4- ,B@4,

吉林省 434". ,B@".

黑龙江省 3.@"" ,B@,4

上海市 =.3@3 ,B="4

江苏省 ?=34@ ,B@4=

浙江省 ?33@4 ,B@44

安徽省 +=@-+ ,B??,

福建省 .+@?3 ,B@"4

江西省 +==,, ,B??+

山东省 ."@?= ,B@+"

河南省 3"4-- ,B?@@

湖北省 3=.@+ ,B?-?

湖南省 334=, ,B?="

广东省 .4,-. ,B@3,

广西壮族自治区 +@-.+ ,B?.=

海南省 3+3@@ ,B?=,

重庆市 3=-"4 ,B?=-

四川省 +-?,= ,B??+

贵州省 "-@", ,B.-=

云南省 ++"-. ,B?,-

西藏自治区 ++-3? ,B.?-

陕西省 3=.?4 ,B?-.

甘肃省 +"-@= ,B?3,

青海省 33"=" ,B?3=

宁夏回族自治区 3?3-4 ,B?@4

新疆维吾尔自治区 33@-? ,B??@

!!资料来源' ,中国统计年鉴- +,"3年"
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表3 E.呈现的数据表明省际人均支出的分布并不比人均/01分布有明显更
小的离散程度! 尽管人均支出分布的变异系数和取值范围比较小" 这说明政府间
财政转移支付有一定的均等化作用" 然而! 除了西藏自治区! 地方政府人均支出
从青海省的"@,,3 元到河南省的4.+? 元差异不等! 平均值是?=@@ 元" 同时注
意! 人均/01和人均支出是正相关的" 也就是说! 即使将税收分享和转移支付
的影响考虑进去! 更高的收入省份财政支出明显还是更多"

表) #, 地方政府的财政差异! (1""年! 单位' 元

人均支出
最低 4.+?

最高 "@,33

平均 ?=@@

变异系数"

,B43

最高U最低#

3B@?

支出占/01

最低 ""

最高 .=

平均 "=

变异系数 ,B44

最高U最低 .B+.

人均/01

最低 "?43@

最高 =344-

平均 3=-44

变异系数 ,B4?

最高U最低 .B,=

与人均支出的相关系数 ,B.-

与支出占/01的百分比的相关系数 E,B4@

!!资料来源' 根据+,"+年,中国统计年鉴- 数据计算得出"

!

"

#

样本不含西藏自治区"

变异系数"

最高水平*最低水平"
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这些省与省之间的财政差距并不让人吃惊" 当一些地方天生比其他地方有优
势的时候! 总会存在很大的差距! 而财政制度并不是为了大幅度地减少这些差距
而设计的" 正如在第二章中展现的简单的相关性分析那样! 税收返还转移支付和
一般税收分享部分无疑是反均等化的" 税收分享是基于征税多而不是支出需要大
的地方" 目前! 税收分享以及税收返还一共占政府转移支付的?,2左右" 在某
种程度上! 中国体制的均等化成分主要来源于特定目的的转移支付以及平衡收支
差距的转移支付"

不同的分析都同样地不支持中国政府间财政转移体系有均等化结果#尹恒%

康琳琳% 王丽娟! +,,@$" 早期的研究注意到税收分享转移支付的显著影响" 他
们认为这个体系是反均等化的#QKDR! +,,,! QKDRK'L VKRR&$D! "--+$" 最近几年!

财政体系中的转移支付部分增长了! 并且一些分析人士的观点认为! 这些转移支
付对减少财政的差距等起到了好的作用" W)8L 和VK'I#+,"3$ 发现转移支付对
省内与省际之间产生均等化的效应" 1)8((7' 和G8&H((7' # 'L$ 基于"--= 年到
+,,3年期间的实证研究得出了相似的发现" W7b6K' 和/J)88K#+,,@$ 发现在一
定服务水平上! 省与省之间的人均发展指数不均小于人均/01的不平等"

专项转移支付的问题

政府间转移支付体系显得十分复杂" 有++,个中央政府专项转移支付! 每一
个项应该被更高级的政府来进行监管来保证按章行事" 然而从公平和效率的角度
来看! 其中一些项目并不需要更高级的政府来监管" +,"4年预算报告显示! 有三
分之一的项目将会被拿掉" 弥补区域间差距的财政转移支付包含一系列非常不同
的转移支付项目! 从对少数民族地区的转移支付到为了消除农业税而补偿地方政
府的转移支付" 即使一般的基于来源地的收入共享也受到一系列复杂调整的限制!

其目的是解决省际收入分配的所谓(总部问题) #乔宝云% 刘乐峥! +,"3$"

这些复杂性带来了成本" 有条件转移支付用以满足强制的资金安排! 除非被
恰当地设计以刺激支出来获得溢出效应的收益! 否则有条件转移支付将对地方政
府的自主性产生扭曲! 也不会提高效率" 这些专项转移支付会在中央政府层面产
生管理费用! 并在地方政府层面产生遵从费用" 最后! 专项转移支付通常会产生
非常大希望维持项目的官僚体系% 部门及地方利益" 当这些项目不再必须时! 这
些利益群体会产生强大的力量反对废除这些项目#QR76EWK'()'! +,",$"
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省级以下政府的转移支付

省级政府在决定以下问题的时候有相当大的自由裁量权' #"$ 支出责任划
分& #+$ 中央给予的转移支付有多少要留存自用& #3$ 在县和市之间如何分配
这些转移支付" 这些(联邦) 财政方式保留了省一级层面上的自主性! 也允许
地方政府发挥信息优势" 省级政府可以将收入放在他们认为最需要的地方或者是
他们认为从全省经济策略来看最适合的地方" 他们还可以选择采用地区间均等分
配方式! 或者他们可以选择刺激投资的策略"

中国太大了! 以至于如果没有省级政府的自由裁量! 效率就无从谈起" 但是
这种等级制度下的收入分配存在着问题" 省级政府可能为自己留下至少在下级政
府看来太多的部分! 也可能没有根据下级政府的需求进行分配" 特别是省级政府
可能没有充分认识到市% 县政府处理财政问题和城镇化问题的需要! 也或许他们
不会关注地方政府发现的问题" 另一方面! 底层政府在服务提供以及征税方面的
信息优势可能最强" 而且更普遍的是! 为适应城镇化而提供服务所引起的问题以
及融资问题! 大部分将会落在市级政府的头上! 而省级政府的均等化目标可能倾
向于将资金调离城市"

这种等级制度的另一个问题是省级以下政府会曲解中央政府关于均等化财政
能力或者刺激某些支出的政策目标" 例如! 中央政府可能会根据支出需要在各省
之间分配收入! 但是省级政府可能决定根据来源地方法在市或县里分配这些收
入" 这就产生了关于中央政府的转移支付是否应该包含更多要求! 以强制把中央
资金发放给下级政府的问题"

地方政府举债

中国中央政府心照不宣地承认! 债务融资在地方政府支持城镇化建设的进程
中非常重要" 然而! 这并不是给地方政府举债开了正门! 而是允许不正规的举债
方式" 中国的地方政府拥有很多资源! 当某些行为的目的符合国家利益时! 中央
政府常常愿意忽视地方政府所拥有的自由" 一个相关的例子是! 地方政府使用融
资平台举债! 支持高收益土地出让项目! 为城镇基础设施建设融资"
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在+,世纪=,年代末! 地方政府就建立了融资平台" 而这些融资平台由国有
企业#城投公司! i0PO$ 为地方政府融资" 这些城投公司由地方政府注资& 从
农村集体中购买#或交换$ 土地使用权! 将这些集体土地转变为国有土地!

" 然
后城投公司用这些土地出让的预期收入作为抵押! 为提升基础设施进行融资" 地
方政府有一半未清偿的债务都是由这些城投公司借来的#附表3$" 大约三分之
二的债务由地方政府担保#另外三分之一的担保状态不确定$ #1K&'9)8! +,"3$"

但使用(城投公司) 举债并不是地方政府获取财政资金的长久之计" 有以
下几个原因" 首先! 尽管(城投公司) 是政府的一个部门! 但是他们的财务运
营并不完全透明" 而确切估计这些公司实际使用在基础设施上的资金总量更加困
难" 地方政府和这些城投公司都缺少常规审计" 其次! 城投公司会把公共目的行
为和个人目的行为混在一起" 因此使用城投公司作为举债代理人存在很多问题"

虽然地方政府肯定会受到信用评级以评估其偿债能力! 但是这些城投公司并不会
有透明的信用评估" 最后! 城投公司的贷款由土地出让金作为保障! 因此他们的
资产以及财务状况#并且实际上是地方政府的财务状况$ 容易受到市场波动的
影响"

几乎一半的地方债务由城投公司举借! 实践中借新债还旧债的现象十分普
遍" +,",年末! 中央政府规定禁止借新债还旧债! 过期债务比率以及短期债务
拖欠的可能性就开始上升" +,", 年! 几乎有四分之一的城投公司亏损#世界银
行和发展研究中心! +,"4! "=@ >+?+ 页$" +,"3 年政府解除了这项禁令之后! 情
况才有所改善! 但是实践恰恰证实了这种脆弱性"

按照国际货币基金组织的估算! +,"+ 年中国包括城投公司债务在内的地方
政府债务约相当于当年/01的4.2 #国际货币基金组织! +,"3$" 虽然根据实践
标准来看! 这不是危险的等级! 但是近年来债务的增长和关于债务拖欠的不确定
性值得关注"

地方政府财政报告

目前预算和财政报告体系会产生问题" 首先(公共管理) 似乎不存在于任

! 有时! 这个资本可以通过来自地方政府预算的小额稳定收入流扩张! 有时也可能通过地方政府预算的
临时专项转移支付扩张"
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何一个地方政府的办公室" 虽然表面上看来公共财政预算占省和地方财政的大部
分! 但事实上政府基金和社保账户在操作上有非常强的独立性#虽然这两者都接
受来自公共财政预算的转移支付$" 财政计划在这种安排下非常困难"

其次! 在这个框架中没有资本性预算的空间" 把政府基金看作资本性预算并
不正确" 因为某些资本性支出也包括在公共财政预算之中! 某些经常性支出例如
某些教育支出! 也包括在政府基金预算里面" 如果正式的地方政府举债变成现
实! 资本支出和维持费用! 以及债务偿还也可能包括在同样的公共财政预算
之中"

最后! 为了建立对地方政府管理其财政事务的信心! 需要一个透明的公共支
出制度" 但是在现行体制下! 地方政府似乎没有控制或者没有完全了解城投公司
的资金运作"

土地出让和土地出让金

土地转化为城市用地的数量和转化的方式! 在实践中引发了重要的经济和社
会担忧' 第一! 土地出让很容易获得资金! 并且体现了地方/01增长以及地方
收入增长的政治动机! 可能会使地方政府将原来提供基本公共服务的注意力转向
其他地方" 使用补贴来吸引投资的目标可能会替代建设基础设施以提供更好公共
服务的目标" 某些靠出让金获利的项目可能会从公共目的中分流! 更多投资到私
人部门中! 例如建设商业住宅大楼! 开发工业园区! 或者制定商业旅游发展计
划" 同样! 对于一些产业免费基础设施的一揽子补贴! 以及采用谈判而并非拍卖
销售的一些土地出让! 必然产生收入损失!

"

第二! 是与对土地使用权借贷相关% 潜在的严重金融风险" 用新出让金还贷
的做法会使得地方政府在土地价格下跌的时候特别容易受到伤害" +,"+ 年! 地
方政府债务总额是其一般性总收入的两倍" 尽管地方政府债务累积水平仅相当于
3"2的/01! 但是在某些城市中总负债会更高" 在+,",年! @= 个市级政府和--

个县级政府负担的债务义务超过了其地区/01 #国家审计署! +,""$"

第三! 是过程中缺乏透明性" 城投公司的经营细节不是广为所知的" 有时即

! 对此讨论请见世界银行和发展研究中心! +,"4年"
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使是当地的预算部门也没有办法知道! 更不用说地方政府基金预算与城投公司之
间的资金转移信息了" 城投公司经营行为的细节并不属于严格保密的花畴! 但是
其投资资金和财务状况都不为人所知" V7'I#+,"3! 3," 页$ 报告说' (只有当
中国银行业监督管理委员会#简称银监会$ 变得开始关心银行给城投公司放款
的规模和速度时! 他们才发现对城投公司几乎一无所知")

第四! 当把农用地变为城市用地的时候会出现公平的问题#V78RL QK'H!

+,"+$" 村集体与农民个人都不能把地卖给最终的使用者! 农民个人对土地的使
用权仅有有限的保护" 地方政府使用他们的垄断权力以仅仅反映农业使用的价格
来获得土地" 而这个价格远远低于城市土地使用的市场价格" 在许多情况下土地
被强行征收! 这大大提高了那些拥有农业土地使用权的人的收入不确定性" 给农
民的征地补偿款在土地收益中的比重持续下降! 很大程度上是因为买价是农业使
用的价格而卖价是城市用地价格#世界银行和发展研究中心! +,"4! "=@ >+?+

页! VK'I! 等! +,""$"

第五! 由土地出让项目产生的城市土地使用机制也是问题重重" 经济增长以
及城镇化的策略由城市边缘地块出让引领! 使用重大的基础设施投资来支撑" 这
些基础设施建设的目的是为征地提供服务" 工厂被补贴所吸引而来到这些地方!

而与此同时商业的发展没有得到补贴" 如此建立起了一个城市扩张机制" 这个机
制对经济与社会都造成了影响" 它让集约型的城市增长模式变得没有吸引力" 这
样的城市发展战略还会增加碳排放! 因为它会造成更长的通勤距离! 更少地使用
集约的运输方式" 它还会增加人均居住空间从而导致更多由采暖引起的二氧化碳
排放" 而这导致了更高水平的能源消费" 它还会减少基础设施的集约化使用! 从
而造成排放水平上升#V78RL QK'H! +,"3$& QK)J6R)8! PhhK(TEYK(ZJ)T! K'L #)g

D'L&8K99K! +,"+& K'L 5&J K'L ;KRTA)8I! +,"+$"

第六! 获得土地以及建设基础设施的过程在某种程度上来说具有自己的生命
周期! 也就是说获得新土地以及基础设施建设的多少变得与公共政策无关" 经合
组织#+,",$ 报告说! 基于土地流转取得未来收入的动机在广东是如此的强烈!

以至于地方政府不得不面对一个过度供给的土地市场" 中国在过去的十年间城市
建设用地的增长率是人口增长率的两倍! 人口密度显著地下降#世界银行和发展
研究中心! +,"4! "+@ >"=@页$"
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在过去的三十年中! 中国财政体系的增长远快于它的发展" 当经济的繁荣%

城镇化和相对积极的开放政策造就了中国经济的腾飞并让. 亿人脱贫的时候! 中
国的财政体系却并没有相应地发生大变革" 相反! 财政体制的变化都是零碎和应
急性质的" 中国经济的增长掩盖了财政系统中许多由结构性所导致的问题! 而这
些问题削弱了经济体系"

中国的财政体系不再与中国的经济相匹配" 尽管过去的二十年里进行过一些
重要的改革! 但是现如今的财政以及政府治理结构依然保留着一些计划经济时代
的特征" 在很多方面现行财政制度并不具备处理快速城镇化所带来的影响的能
力! 也不能支撑现政府所希望的以消费为主导的经济增长策略" 政府现在面临的
政策问题是如何改革财政体系! 使之更适合如今日益复杂的经济形势! 以及如何
逐步推进这些改革"

零散的改革还是综合的改革!

中国改革的方式是渐进式的! 也就是说! 改革不能过度冲击政治和经济的平
衡" 在某些方面! 过去的改革方法是一种响应式的改革! 即当具体问题开始累积
到可能触发危机的时候! 选择合适的时机采取行动处理这些问题" 不管怎么样!

过去的三十年里财政体系一直受一些针对体制不同组成元素的零散改革影响而变
动" 具有里程碑意义的"--4年财政体制改革就是一个例子" "--4 年的分税制改
革重新集中收入并落实了一个基于规则的收入分配体系" 这个体系运行得很好!

虽然它没有处理地方政府债务和支出责任的问题" 在其他的年份也有使税收更加
现代化的改革! 并且通常这些改革也是富有成效的"
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"--4年以来! 许多重要的财政体系改革主要关注于税制以及政府间财政转
移支付问题" 有些改革试图移除税制造成的扭曲! 例如! 移除增值税对资本投入
的歧视" 其他的改革旨在减少某些行业的税收负担! 例如废除农业税以及提高个
人所得税的免征额" 在其他方面! 改革的目的是从地方政府手中收回收入" 例如
提高所得税的中央分成份额" 最近将营业税与中央增值税合并的改革将许多服务
性领域纳入增值税税基! 这将会改进增值税税制! 但也会对地方政府的收入有显
著的抑制效应"

在过去的三十年里! 碎片化的改革在支持以投资为导向的增长策略上获得了
成功! 并且也可以继续成功下去" 例如! 给新移民到城市的人提供服务的问题就
可以用(户口) 改革和增加专项转移支付来解决" 城投公司的问题可以通过增
加新的财政透明规则来处理" 地方收入不足的问题可以通过分配一部分中央税给
地方政府来解决" 然而! 如果继续以这种零碎的方式来处理问题! 将推迟构建可
持续财政制度的结构性改革" 一个采用零散化处理方式的遗留问题是' 是否这些
碎片的改革能够互相很好地契合+ 他们是否和政府的目标保持一致+

避免政治冲击是所有国家采用渐进方式改革的主要原因" 另一个原因! 特别
对中国而言! 是财政体系的内在特点让综合性改革比较困难" 中国财政和政府间
财政关系的支柱***税收% 税收征管% 支出责任划分以及地方政府借贷***互相
交织! 使仅针对一方面的改革难以形成可持续的成效" 综合性的改革将会覆盖所
有的方面! 对中国而言这是对现行体系影响巨大的一次性冲击! 并且可能形成显
著的政治和经济风险"

改革的时间和顺序

处理如此巨大的深层次问题可能永远都不会有一个所谓正确的时机! 并且城
镇化进程加快和中国经济增速的放缓也不会给予政府喘息的空间来实验改革的可
选项" 但是如果没有系统性的改变! +亿工人和他们的家人迁入城市将会导致更
加严重的公平和效率问题! 并会让一些现行系统下有些失控的实践更加危险" 财
政体制需要全面的改革! 但改革的执行方式可以是渐进式的"

一个折中的办法是确定全面改革的组成元素然后逐步向正确的方向推进" 某
些财政系统的改革可能在短期内就可以实现" 例如某些支出责任的重新分配" 其
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他的可以由直辖市开始改革! 之后再逐步推广到其他的城市" 其他方面的改革可
能需要更长时间才能够实施" 但是! 清晰地确定最终的目的地***一揽子的综合
改革方案***能够保持短期的财政系统变动向正确的方向迈进" 通过这种方式!

综合改革才能够逐渐完成"

财政理念的大转变

开始架构财政改革主要组成部分的一个好起点是明确财政大变革应该发生的
领域! 即使可能是财政理念受到挑战的地方" 城镇化的快速发展是一种可以促成
这种大变革的经济转变"

中国下一轮财政体制改革将会涉及一些这样的大变革" 案例包括' 下一步采
取措施分离公共部门的角色与私人部门的角色! 更多采用直接向个人征收的税
种! 以及制止地方政府非正式的财政行为并引入更正式的以规则为基础的财政行
为模式" 执行上述这些改革会如同设计出这些改革一样富有挑战! 在政治上令人
信服就更难"

将公共部门行为与私人部门行为分离在中国很早就开始了" 这是伴随着拆分
某些国有企业以及政府逐渐从私人部门竞争的领域撤回而进行的#世界银行和发
展研究中心! +,"3! +,"4& /J7! "-=?$" 中国下一轮财政改革的起点可能是使政
府更进一步从适合私人部门活动的领域后退并且以更强势的命令要求政府部门关
注公共服务的有效提供和融资"

这将会是一个重要的方向转变" 地方政府不再为吸引工业企业发挥直接的作
用! 而是在提高公共服务质量以及构建规范的市场环境方面展开竞争" 政府前进
的方向将是拥有更少的提供私人物品的企业! 停止提供低于市场价格的投入品
#例如土地和能源价格补贴$! 不把公共的资金分配给私人企业以提高其利润"

甚至于财政补贴的权利都收归中央"

这里最重要的是! 地方政府被清晰地要求接受以公共服务提供为主要任务的
角色" 评估地方政府领导任命的激励系统需要改变! 以反映这些地方政府角色的
重要变化"
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规范地方政府融资

第二个重要的政策转变是抛弃原先地方政府融资时采用的后门途径! 严格执
行以规则为基础的体系" 这将会付出成本! 因为这将号召所有的地方政府从业已
成功的激进的招商引资竞争中后退" 在既没有税收权力也没有举债权力的条件
下! 地方政府设法建立了一个令人羡慕的基础设施储备并吸引了显著的贷款" 但
是! 绝大部分情况下他们游离于政府间财政规则之外完成这一建设! 并且中央政
府出于提振经济的考虑也允许他们这么做了"

在基于规则的系统之下! 情况将会改变" 例如! 使用城投公司举债来绕过地
方政府举债限制的做法会被取缔! 取而代之的是地方政府将被赋予举债权! 同时
接受债务管理框架的约束" 规范土地出让实践的规则即使以刺激基础设施开支为
理由也不会放松" 中央政府应该提供一个接受这些限制的激励! 比如说允许政府
征税和举债! 为地方政府开前门! 并明确和改善支出责任划分" 如果对地方官员
的评价机制也相应作出调整! 那么这种方法会起到更显著的作用"

向着可问责性前进

一个财政理念的重要变化是让公共服务的税收价格对于受益者来说变得更加
明晰" 这将使中国朝着地方官员在公共服务提供质量上对居民更加负责的方向迈
进" 消费者对于公共服务的思维定势! 将从期望以零边际成本享受公共服务! 转
变为认识到他们需要为享受的服务付费" 企业和家庭将会把这些税收价格计入他
们的区位选择成本中"

现行的中国财政理念是让大多数的税负由企业承担" 总体税负中只有",2

由居民直接负担" 这比大多数工业化国家少很多" 类似的是! 中国使用者付费的
价格也比成本回收价低得多" 中国收入征收体系的这种特征或多或少地隐藏了税
收价格"

经济学理论能否提供有用的指导!

一个(好的政策) 需要定义适应于财政体制改革的工具" 中国的财政改革
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将以自己的速度走自己的路! 并且一些改革的选择受传统和文化的影响将具有中
国特色" 总的来说! 这是应该的" 但是! 决定什么是中国的(好的改革) 的时
候! 仍然可以依靠一些好的指导性原则来帮助选择" 这些原则可以从经济学理论
中得出! 也可以从工业化国家的改革经验中得到! 通过修正他们可以适用于
中国"

过去三十年! 中国的经济战略受到市场原则的很大影响" 到+,"+ 年! 私人
部门占了经济总量的?,2

!

" 许多缺乏效率的国有企业被关闭了! 价格形成更加
依赖于市场信号! 税收体系变得更加的现代化! 并朝着以市场决策中立为目标征
收税收的目标迈进" 的确! 许多中国经济政策和管理都具有中国特色" 即便如
此! 我们依然难以否认市场原则在这段经济快速发展的时期对塑造经济政策起着
重要的作用"

财政改革现在可以考虑! 如果财政体制能更充分地接受一些在工业国家引领
变革的关键原则! 财政系统是否可以更好" 有鉴于此! 人们可能会想到一些领
域! 在这些领域传统的财政和政府间财政改革理论可能会对中国的政策制定起
作用"

构建适应城镇化的财政体系的理论原则

对于这里提出的原则! 在中国毫无疑问都可以找到例外" 中国存在(例外)

并不奇怪! 因为这些理论形成时多半是针对西方国家的财政体制改革提出的" 有
时! 这些原则还经过调整以适应转型国家和低收入的国家" 中国是与众不同的'

这是一个庞大% 混合% 依然处于转轨过程中的经济体! 存在向上负责强于向下负
责的问责机制" 尽管如此! 通过适当修正! 用这些能够指导西方公共财政的原理
形成检查清单! 可以帮助中国更好地开始设计和评估不同的中国财政体制改革方
案" 这个清单如下'

"

政府的主要资源配置职能是纠正市场失灵" 在像提供私人物品这种市场
有效的情况下! 政府除了履行监管和收入分配职能外! 完全没必要扮演
其他任何角色" %78'K&#"--=! 第+. 页$ 就政府应该扮演的角色提出了
一个广义的观点(一个公民的个人自由的界限可以有多远+ 一个国家应

!

'(()' **6/#%#-,B),")0,B-"9B-#*#*+,"3*,+,3*-",,4 E+,4"4?4.B'(90W
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该在多大程度上限制这种个人自由+ 11) 中国依然在定义政府合适角
色的过程中"

"

税收体制应该集中于征收一个目标性的收入! 该税收目标应与社会公平
目标一致! 同时最小化税收对市场决策的影响# 中国中央政府的税收改
革正在向此方向大力推进! 如扩大增值税税基和调和中% 外资公司的企
业所得税待遇差异" 然而! 增值税和所得税的政府间共享刺激了地方政
府的不合理行为! 例如利用补贴吸引制造业企业来获取未来更多的增值
税收入! 这种行为还伴随着歧视那些长期来看没有巨额税收收益的商业
活动"

"

宏观经济稳定和增长调控是中央政府的责任! 地方政府应该着眼于资源
配置方面! 也就是地方公共服务的提供以及服务资金支持方面##J(g

I8K[)! "-=3$" 让中国地方政府把首要关注点转移到公共服务提供上依然
进展缓慢" 中国的地方政府一直致力于直接刺激经济增长" 正如上文所
提到的! 政府通过对就业创造提供补贴来吸引投资和产生收入! 但是这
种措施也反过来吸引了把一部分工资汇到家中并很少使用当地公共服务
的外地务工人员" 结果是经济增长带来的收益一部分会从当地流出" 当
居民对于地方公共服务的需求不能被满足和劳动力的流动性变得更强时!

地方政府对于地方公共服务支持不足的问题将会变得更让人担忧"

"

中央政府应该在改善收入分配上起领导作用# 就税收而言! 在当前的财
税体制下只有中央政府可以有所作为& 就支出而言! 地方政府承担了大
部分社会服务和社会保险项目的支出责任! 这些支出确实对实际收入分
配产生着重要影响" 至少在财政预算支出上! 大部分居民从地方政府制
定的社保服务等政策中受益" 但是可供选择的政策却存在很多的限制"

如果一个地方政府承担了收入分配的职责! 例如加大征税力度! 增加社
会保险投入! 给低收入家庭提供更好的公共服务等! 那么贫穷的迁徙人
口将会被吸引到具有更好条件的地区! 更多的税收和社会保险缴费将会
惩罚#或者驱赶$ 那些承担税负以使政府提供这些福利的相对富裕的员
工" 更可能的后果是公共服务的质量将会打折! 因为在现有的水平下可
用于提供公共服务的资源将会少于日益增多的移民的支出需求"

"

除非出于效率方面的考虑%如外部性或规模经济&! 或出于公平的要求需
要集中! 一项支出责任应该被下放到地方政府#cK9)(! "-@+$" 中国向
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地方政府下放了繁重的支出责任! 这说明下放任务的时候也许并没有很
注重外部性和公平性的考虑" 特别地! 对退休金及养老保险的支出责任
分配和国际标准相比有很大差异"

"

为了更好地利用地方信息优势和增强地方政府对当地群众的责任意识!

地方政府应该被赋予更多税收权和自治权# 当给予地方政府征税权力时!

地方政府可使用的税收工具应该排除那些可以将税收负担转移到不能从
当地公共服务受益的人身上的税种" 同样! 向用户收费是收回可定价服
务的提供成本的有效手段! 在很多情况下! 这可以比使用一般税收筹资
能更有效地进行资源配置" 用户收费和地方税收还可以使公司和个人意
识到他们为地方服务所支付的税收价格"

"

和上文的原则相一致! 应该寻求财政分权后地方支出责任与地方税收平
衡匹配" 财政融资应跟随政府职能" 地方(合适) 的征税权力应该是多
少是一个政府决策! 但是大多数人都认为! 地方政府支出应该用地方税
和其他费用收入来提供资金支持##$RJ8)! "--=$" 政府间的转移支付可
以用于弥补剩余的赤字缺口" 其他情况下! 使用有条件转移支付来刺激
优先项目的支出! 转移支付也可应用于保障每个地区有提供公共服务最
低标准水平的能力"

"

地方政府借贷应该遵循公共债务的黄金规则! 也就是说地方政府借债只
能用于长期资本性支出# 高层级的政府不应承诺救援政策! 因为这会引
起地方政府财政政策决策者的道德风险行为"
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相对于解决单一的问题! 让财政体制与经济体制相协调! 以更好地推进城镇
化是一个更加复杂的问题" 中国体制下! 税收政策与征管% 支出划分% 政府间财
政关系互相交织! 以至于试图保持其他部分不变! 而仅通过修正财政体制的一部
分组件来完成财政体制改革的想法难以实现" 例如! 改变支出责任的分配很重
要! 但是! 这需要同时改变政府间转移支付的分配! 这是因为地方政府都会面临
或多或少的预算责任" 转移支付分配的改革可能需要同时给予地方税权和收取使
用者付费的权力! 这么做的目的是为了使地方政府在可利用的收入资源上不受损
失" 过去土地流转的实践经验提出了新的问题! 那就是是否应该允许地方政府直
接借贷" 如果地方政府被赋予借贷的权力! 而由于信贷需求的满足需要供给的匹
配! 这就会引发对金融中介机构功能的思考" 问题就是如此' 牵一发而动全身"

仅从上述列出的几点即可看出! 正确的长远之计不是去试图解决某个方面的单一
问题! 而是进行全面的改革"

中国采用的是渐进的和零碎的改革方式! 并且这种方式在过去三十年的现代
化过程中被证明很适合中国! 但是! 就财政改革而言! 这种方式似乎没有那么有
效" 仅对体制的某一部分改革会突出另一方面存在的缺陷! 而根本问题仍不会得
到真正解决" 因此! +,"4 年财政体制改革方式的正确选择! 应该是系统全面%

每个组成部分紧密结合共同加强的改革方式" 政策的改变可以继续采用渐进的方
式! 但是改革的路径一定要清晰! 要根据中国的长期规划制定" 这对中国财政改
革的规划决策者提出了很高的要求"
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支出责任划分

中国制定全面财政改革的日程表应该以对支出责任划分的重新思考为起点"

公共财政领域有一句经典名言' (财政收入服从于职能)" 除非支出责任被明确
划分! 否则不可能确定总的财政融资需求是多少! 自然也就不可能制定出有效的
财政计划#QKDR和#K89&')TEYKTZJ)T! +,,?$" 例如! 可以被定价的服务应该通
过用户付费的方式提供资金支持& 带有很大外部性的服务至少部分应由政府间转
移支付来资助& 对于地方区域受益的服务可以由一般的地方税收提供资金支持
#QKDR和5&''! "-=3$"

从本书的第二章我们了解到! 中国的财政系统是不平衡的" 超过=.2的支
出是地方政府支出! 而地方政府几乎没有税收权利! 直接从中央政府税收分享的
收入只占总财政收入的4,2" 要建立更好的权责平衡机制! 就需要划分更多支
出责任给中央政府! 同时赋予地方政府更多税收权力" 这里要说明的是从支出划
分的调整入手来实现财政系统的重新平衡是十分必要的"

正确划分支出责任

中国目前的支出责任划分在"--4 年分税制改革之前就已经基本确定下来!

并一直未发生大的变动" 现在中国的经济状况与支出责任划分体制形成时所针对
的经济状况已经完全不同! 早就应该重新彻底全面地审视支出责任的划分了" 这
种审视的最终结果应是出台一部新的预算法律以明确每级政府及其机构的职能"

新预算法也将具体提出那些专属于中央政府的职责和专属于地方政府的职责"

在当前的体系下! 大多数不易解决的支出责任划分问题都来自于(共享)

责任! 也就是一些归属于多个层级政府的职责#楼继伟! +,"3$"

!这种情况在某
种程度上难以避免! 因为一些职责确实需要政府间共担责任! 但改革的目标应该
是最小化提供服务过程中共同承担责任的情况"

由于在中国责任分配依旧遵循着传统的行政划分方法! 即政府职能责任被一

! 需要注意的重要一点是这并不是中国独有的问题" 许多发展中国家% 中等收入国家和转型国家都出现
了支出责任划分不清晰的问题"
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级级传递到基层政府! 所以在中国解决支出责任不清这个问题非常困难" 在这种
体制框架下! 中央政府和地方政府之间的权力划分自然很不清晰#楼继伟!

+,"3& 乔宝云% 刘乐峥! +,"3$"

对任何一个国家而言! 不存在使用一个神奇的公式就可以决定最优支出责任
划分的好事" 责任划分取决于一个国家如何权衡对地方放权带来的收益和提高技
术效率及内部化外部成本与收益所带来的好处" 各国在处理其支出责任划分时!

倾向于考虑上述权衡以及公平来进行" 事实上! 国家间在最终形成的责任划分上
有很多共性! 当然! 不是所有国家都会得出谁该做什么的相同结论"

对中国而言! 想要合理地划分支出责任! 需要全面分析政府的所有职能" 从
低原则是一个可以很好地引导这一分析的准则! 该原则表明所有的功能性职责都
应指定给最低层级的政府! 除非出于效率的考虑不允许这么做#cK9)(! "-@+$"

每一个政府的细化职能都应进行相同的检验' 对该职能分权化所带来的收益#这
个收益对中国而言绝大部分和信息优势有关$ 是否超过了从内部化外部性和规模
经济中可能取得的收益+

即使遵循这个准则! 对各政府职能的划分工作与其说是一门科学! 还不如说
是一门艺术" 像个人对公共服务的偏好% 外部性和规模经济等因素即使能够加以
计量! 这种计量的工作也绝非易事#M7f和/J8R)*! +,,?$" 然后! 还必须定义并
测度公平的影响! 认真思考行政问题以及执政理念所扮演的角色" 并且! 总是会
有政治方面的因素需要考虑"

尽管可能划分不完善! 所有国家都有支出责任划分工作" 不论结果是变好还
是变糟! 一旦完成! 支出责任划分都将处于一个国家财政分权策略的中心位置!

财政收入也能由此更好地服从于职能划分" 中国已经到了一个必须立即开始重新
思考不同层级政府间支出责任划分的时点"

中国支出责任划分的改革应该有效地集中在三个方面' 第一! 更清晰地划分
政府与私人部门的责任& 第二! 重新思考哪一级政府更适合管理社会保险项目和
提供资金支持& 第三! 有必要重新梳理政府的所有职能以使责任的划分更加正式
和清晰" 在第一个方面! 让政府更少直接参与或干预竞争领域是改革的正确方
向" 在第二个方面! 基于收入分配和劳动力流动的考虑将要求更大程度的财政集
中化" 在第三个方面! 由于中国经济日趋成熟和地理外部性问题日渐显现! 有必
要让更高层级的政府更多地参与直接服务的提供和协调"
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政府和私人部门

中央政府应该对私有化做出承诺并且从可能会与私人部门形成竞争的领域退
出" 公共和私人部门之间职能划分的原则可以遵从标准的经济学理论! 也就是
说! 除非市场因为外部性% 规模经济% 收入分配等方面因素而失灵! 否则政府都
不应该涉及其中"

一个主要的问题是是否应该阻止地方政府拥有或部分拥有提供私人物品的企
业" 政府对这一问题的传统立场一直是鼓励地方政府退出竞争领域的企业" 新出
台的支出责任划分法案可清楚地阐述对政府从事类似活动的限制" 政府具有一系
列可供其使用的工具! 这些工具可用来改变地方政府参与竞争领域活动的财政决
定" 这些工具包括完全禁止公共基金为竞争性企业提供直接预算支持" 另一个举
措是开发一个对执政者或市长的评价系统" 这个评价系统应直接反映中央偏好'

提供更好的地方公共服务"

另一个更加棘手的问题涉及是否应该允许地方政府利用财政激励措施吸引工
业企业" 这么做会产生的问题算是尽人皆知" 地方政府可能会抽取本应用于履行
一般政府职能的财政资金用于对特定公司提供基础设施和补贴! 从而增加公司利
润" 地方政府会把企业***经常无效率地***落户在城市里! 并经常给予这些企
业更优惠的城市公共服务待遇! 导致城市蔓延扩张并占用住宅开发的土地空间"

在这一过程中! 拥有城市边缘耕地使用权的居民可能会受到不公平的对待" 这一
问题由于当地居民对政府的问责机制存在局限性而变得日益严重! 导致这一问题
变得严重的原因还有相对于提供公共服务来讲! 地方官员受到推动工业和/01

增长的激励更强"

是否应该继续让地方政府对工业补贴享有支配权+ 尽管对竞争行业补贴存在
问题人尽皆知! 一些工业化国家也仍然这么做" 他们这样做的原因是因为地方间
的竞争可能是创新性的! 从而产生好的结果" 另一方面的原因是工业领域的活动
可以让地方政治家更容易获得易为人感知的政绩"

一个替代性策略是将实施工业补贴作为中央政府的专有职能" 也就是说! 每
一个刺激经济增长的补贴政策都需要中央政府的批准" 在这种机制下! 地方政府
将继续在无需中央政府批准的领域竞争! 但是他们之间竞争的重要工具将会是服
务提供的质量和地方税率" 如果可以证明补贴的合理性! 正如科技进步或者先驱
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行业的例子! 那么将该职能划分给中央政府更合理! 因为这样做所获得的效益可
以覆盖全国范围" 楼继伟#+,"3$ 讨论了中国应集中权力来实施工业补贴的
想法"

中国降低地方政府在经济发展中的直接职能可采用的一般策略是' 逐步取缔
地方政府对竞争领域公司的所有权% 管理权和特惠支持权等" 地方政府将转变为
扮演支持性的角色***即通过提供公共服务和制订一般性的规章制度来刺激经济
发展" 之后! 政府要信任市场可以为经济活动的参与者提供正确的信号" 这样!

尽管地方政府仍应对培育经济发展的环境负责! 但他们不需要直接参与经营事务
或成为企业所有人"

为社会保障融资

中国需要集中社会保险项目融资职能有令人信服的道理" 融资职能全国集中
化能够降低各地区财政差异! 实现收益均等化和保险跨地区转移! 同时能更好地
处理社会保险资金不足的问题" 此外! 改变社会保险项目职能划分也可以使中央
和地方财政更加平衡"

社会保险基金的融资和管理的集中化还能够带来其他的财政优势" 中央政府
可以使用一次性支付承担历史遗留的养老金成本费用! 并让相关政策与降低个人
所得税结合" 在不久以后! 也可能利用其他税收资源为保险费用融资从而使个人
所得税降低更多"

!

养老金" 在大多数的工业化国家提供养老金是中央政府的职能#和私人部门
职能$" 中国可借鉴这一模式" 现有的系统下养老金的退休支付率和从工资中贡
献的养老金缴费率在各省和省以下政府不尽相同! 如果考虑全国居民统一标准的
话! 这可能需要改变" 现行市级和县级政府负有养老保障职能的不合理安排已迫
使许多省份将融资职能集中到了省或市级政府! 并且一般来说大部分情况下现有
工资缴费的额度超过了退休支付额" 可是! 市县级及以下政府负责的养老金体系
基本上处于资金不足的状态! 而且人口逐步老龄化会导致要么未来增加缴费率要
么减少真实的福利水平"

医疗保险# 医疗保险体系的财政短缺不像养老保险那样突出" 中央政府希望

! 关于使用一般财政收入或专项收入之外的收入作为全国居民养老金来源的讨论可参见<%22%#. >/%C

9"#. #+,",$ "
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所有中国公民都能享受到相同的医疗保险服务和补偿! 不管他们居住在何处" 市
级和县级政府! 甚至一些省级政府! 尽管他们有降低成本的动力! 并没有足够的
资源来兑现这个承诺" 实现劳动力的自由流动需要实现医疗保险可转移! 这意味
着至少需要对医疗保险的融资责任集中化" 如果基于地方管理优势的考虑最终决
定保留一些当地政府的管理责任! 那么可以给予地方政府成本补偿性质的专项转
移支付! 同样转移支付的决定要根据资金要花在居民#受益人$ 的身上这一
原则"

成本" 我们没有对中央政府应该为此项目承担多少财政责任做出一个详细的
预算估计" 一方面! 中央政府已经资助了一部分费用! 尽管社会保障大部分的费
用是从支付的保险费中支出的" 另一方面! 有一些部分需要资金弥补! 包括私人
账户资金短缺% 显著的历史欠账和跨省区福利差距" 此外! 人口逐步老龄化意味
着未来社会保险福利支出将增加巨大! 其中养老金和医疗保险职能未来承担的成
本会非常大" +,"3年社会保障项目的财政支出达34.",亿元" 目前工资缴费贡献
的养老金收入可达到其支出额的@.2! 但可以预期随着人口不断老龄化! 这种
情况不会持续很长" 而且! 由于需要平衡各地福利差异! 社会保障支出还会上
升" 如今社会保障支出大致相当于/01的?2! 如果该项目变成国家性的集中项
目其支出还可能更高"

集中其他职能

要解决的另一个问题就是地方政府承担的一些责任具有显著的地区间溢出效
应" 由于这些职能没有在有效水平上履行! 无形中增加了社会成本" 如果能通过
一个政府的委员会进行详细分析很可能会发现有很多可进行中央集中提供的职能
选项! 例如食品安全% 流域管理% 城市内外交通运输和环境保护都很可能是需要
考虑的对象#楼继伟! +,"3& 李俊生% 乔宝云% 刘乐峥! +,"4& 世界银行和发展
研究中心! +,"4$"

正如上面指出的! 支出责任的集中化将一定程度恢复中国财政系统的平衡"

但是! 它也要求中央政府回收一部分分配给省里的收入分享" 一个可能采取的措
施是通过逐步减少+.2分享来集中增值税" 需要制定详细的支出计划以决定完
全集中的增值税将如何使用" 另一个建议是通过更高的中央分享份额建立一个全
局性的分享计划! 从而覆盖增加的中央支出成本" 下面对此进行了讨论"
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我们可以推测出财政责任集中化对财政预算的部分影响"

社会保险费用是'

社会保险费用相当于/01的?2! 现在的情况是费用的@.2都被工薪缴费
的贡献覆盖了" 中央政府需要覆盖全国统一福利标准带来的成本增加! 也要覆盖
所有年度的亏损! 最终还需要覆盖其他的成本从而使整个系统从精算的角度看是
稳固的" 系统内的历史欠账成本可由中央政府一次性支付来解决" 中央也要承受
新系统管理所需的费用" 除了由政府间转移支付解决的部分医疗费用! 社会保险
支出和收入都应在中央政府预算中报告"

中央政府需要拿到足够的收入来覆盖新成本和额外的费用" 这可能包括'

"

现行体制下的均等化转移支付项目已资金不足! 任何新的中央政府收入
都可能需要为均等化转移支付项目提供资金支持"

"

如果一个新的政府间转移支付计划被采纳#见下文$! 一些地方政府在转
型期可能收到的资金会减少" 在转型期内需要额外的中央资金帮助当地
政府免遭伤害"

"

中央政府可能需要承担的新职能要由新的中央收入提供资金"

"

如果中央政府决定重新考虑大城市的城市边界! 并且考虑区域性的融资
制度! 那么可能要求中央安排对新形成实体的财政支持"

收入划分

城镇化导致支出需要的上升以及支出责任的重新分配! 这要求收入划分也要
做出相应改变" 中国需要借助向中央政府转移支出责任和为地方政府提供一些收
入来源! 以解决省% 市% 县政府财政需要的方式来实现系统平衡" 中央财政缺口
最好可以通过提高共享税保留率的方式加以解决! 地方政府的收入需求可通过增
加新的地方税来满足" 这些财政改革将会使中国政府间财政系统实现更好的纵向
平衡"

地方政府收入

通过赋予地方政府一些征税权和允许其获得全部地方税收入! 可以提高地方
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政府的可用收入"

! 在某些情况下! 税权来源可以是新税种#如房产税$! 在其
他情况下! 还可以是权责的再分配#如一些消费税和车船税等$ 及在现存中央
税上增加附加税" 结果不仅是地方政府收入得以增加! 还可以让中央政府腾出一
些转移支付资源! 用于满足均等化和其他优先考虑事项的政府间转移的需要"

地方政府征税的好处

在中国! 地方政府征税是一个很棘手的问题" 过去这一问题通常排除在中国
政府间财政体制改革的范围外! 不过目前是时候考虑这一问题了" 实施地方税有
许多好处" 地方政府有信息优势! 这些信息优势可以让地方政府在征收某些类别
税收时具有比较优势! 从而增加税收收入" 房产税和土地税是这种优势体现最为
明显的例子" 同时! 也有关于地区性效率的论点支持实施地方税" 把政府间的转
移支付更换为地方税收可能导致一些地区调高税率! 从而影响劳动力和资本的选
址决定" 中国正面临着城市快速扩张蔓延的问题" 实施房产税和土地税有助于形
成更加理性化的土地使用模式以及刺激紧凑发展型的投资" 最后! 还有一个出于
均等化的考虑! 也就是说! 如果在高收入地区把政府间的转移支付替换为当地自
己的税收! 中央政府会获得更多资金分配到低收入地区"

在大多数国家! 都有这样的争论' 如果地方政府需要去自行征税来为一些公
共服务提供资金! 可以更好地形成地方政府官员向地方居民负责的问责机制
#QRK&8! +,,,& Q&8L和;RK$H! +,"3$" 目前中国向下#地方居民$ 负责的地方问责
机制仅是间接的" 尽管如此! 如果在地方高税收的情况下地方服务没有得到改
善! 会减弱公民对现任当地领导者的支持和信任" 可以采用的支持性措施是修正
中央对地方的表现评价机制! 让评价标准集中于地区公共服务提供的质量和预算
平衡的实现状况" 最后! 资本市场可能的贷款方会把实施地方税视为对预算约束
的硬化! 从而提高地方政府的资本市场信用评级"

赋予城市地方政府制定更高或者更低税率的权力可使财政体系继续保持地方
政府拥有的创新性和竞争性策略! 这些策略过去有力地支持了中国的发展" 最近
几年土地使用权租赁以及+, 世纪-, 年代和+" 世纪初期的预算外资金使用都是
这些创新策略的表现#V7'I等! "--.! "--@& QKDR! "---$" 拥有征税权的地方政
府可以有一定的资金来提供一些具有强烈需求或者允许他们更好地发挥其比较优

! 关于地方税的通常意义可见</2. #+,,?$ 的讨论"
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势的公共服务" 地方政府表现出更好的债务偿还能力或者提供公共设施的能力也
会改善地方政府的信用评级" 总的来说! 地方政府征税权将给予地方政府在竞争
策略上从幕后转到台前时有可用的财政工具"

国际经验!

和大多数国家一样! 中国现在的问题是发现好的财政工具使地方拥有更好的
税收收入状况! 也就是说! 地方政府在征收地方税收上实现成本合理% 税收收入
显著和不向其他区域的居民输出财政负担" 国际经验表明' 大多数的工业国家和
一些高% 中收入国家会把一些征税的权力下放到地方! 但是大部分发展中国家没
有这么做"

就这里提议的改革策略来说! 一个重要的标准是当地政府能够确定税率" 这
将限制税收工具的选择为那些不会造成税收负担转移以及不会影响征管效率的税
种" 尽管所有的税收都会产生管理成本! 所有的税收也都不会完全没有税负输出
的问题! 但一些税种相对于其他税种违反这些标准的情况要轻一些! 也有不少适
合地方征收的税种或多或少符合这些标准"

在许多工业化国家! 财政改革的一个根本目标是提高地方政府财政自给自足
的能力! 也就是! 改善所谓的财政纵向平衡" 在许多国家! 这样的策略被证明是
成功的! 尤其对于大型市级政府来说" 东京大都市地区同时拥有市和大都会
#州$ 的双重身份! 这样! 它就比日本其他的地方政府拥有更广泛的税基" 大约
@,2的大都市政府收入来自地方税" 多伦多的地方政府融资结构相对更加传统!

主要使用房产税和使用者付费" 多伦多大都市预算资金的?,2来自于房产税和
使用者付费! 房产税就占到了总收入的4"2 #cGO0! +,,-$"

一些北欧国家和西班牙的地方财政收入主要依赖于个人所得税" 而纽约依赖
于零售税% 个人和企业所得税和营业#商业$ 税的组合" 斯德哥尔摩地方政府
的收入覆盖了其=,2的支出! 收入来源主要是劳务所得税" 巴黎的地方税主要
是营业税! 这是一种允许工资抵扣的增值税"

一些工业化国家的大都市地方政府没有很大的税收权# ;RK$H! +,,@$" 大伦
敦当局的收入大部分来源于中央政府拨款" 斯图加特地区政府没有税务机关" 大
温哥华地区政府主要的资金来源是使用者付费和政府间转移支付"

! 这里讨论的案例是从<%'0#+,",$ 总结的"
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在大多数中低收入国家! 大城市政府并不主要依赖于地方税收" 尽管有争论
认为大城市地区的地方政府可以更广泛地征税! 但大多数大城市政府仍只局限于
以房产税和使用者付费作为收入的主要来源" 这一情况也存在例外! 特别是巴
西% 阿根廷% 哥伦比亚的大城市主要依靠总收入税来为公共服务提供资金支持"

房产税

作为收入的来源! 房产税在中国有很大潜力" 现在是合适的时间来发挥这种潜
力了" 更重要的是! 它能填补地方政府的财政收入不足! 并且房产税在大城市区
域能产生充分的税收" 为了更多地理解其财政收入潜力! 可以注意! 工业化国家
房产税收入超过/01的+2! 而低收入国家平均为/01的,B?2 #QKDR! +,,-$"

国际经验#3*45$ (1"1%

在英语为母语的联邦制国家房产税十分受欢迎! 但一般而言! 在非英语国家
和单一制国家中房产税没有那么重要#579T! +,,?$" 这几乎就是一个城市税种"

在多伦多% 蒙特利尔% 墨尔本这样的大都市区! 房产税占地方政府资金来源的二
分之一或以上! 在纽约房产税占预算收入的比例为342"

对于经济合作与发展组织的其他成员国家和转型国家的大城市! 地方政府房
产税涌现了不同的模式" 包括兰斯台德区域在内的荷兰的市级政府的房产税收入
不足总收入的.2" 挪威没有地方政府房产税#cGO0! +,,?K! "@? 页$" 在哥本
哈根! 市政府最主要的收入来源是所得税! 房产税只占很小一部分" 斯德哥尔
摩% 东京和瑞士情况类似" 房产税在马德里的市政府层级更为重要一些! 但是其
最主要的财政收入是由区域级政府征收的所得税" 在韩国的釜山和大邱! 房产税
是地方财政收入的重要来源! 但大多数的收入还是来源于房产交易税"

大多数发展中国家的政府似乎并不认为房产税是大城市地区地方服务资金的
合适来源" 尽管现实情况是在多数大都市地区财产价值在增加! 很多国家的城市
对财产的估值并没有完全反映这种增长的趋势" 即使在许多拥有大都市地区的国
家似乎情况也是这样的##K9DJ8等! +,,-& L)O)(K8)! +,,4$" 此外! 迟迟不进行
重新估价也是司空见惯的事! 这大大降低了房产税的收入弹性" 在低收入国家!

由于高税收管理成本和得不到选民的支持! 房产税测试的结果常常是房产税不适
合作为一个好的地方税"
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对于房产税可以在多大程度上成为大都市地区一个有意义的收入来源有很大的
不确定性" 在开普敦! 大都市区政府收入的+,2来源于对土地资本价值和土地改
善的增值额征税" 这个比例和其收到的政府间转移支付的比例大致相同"

墨西哥和伊斯坦布尔这样大都市地区的市级政府的主要收入来源是房产税"

然而! 这些地区的当地政府都没有权力制定税率和决定税基" 印度的一些大都市
地区的地方政府有一些自主权但最终结果表现也差不多" 效果不理想主要是由于
税收管理不合理" 例如! 在孟买! 只有约@,2的财产付税! 而在加尔各答! 财
产的估价只为其价值的+,2 ##K9DJ8! 等! +,,-$"

优势和劣势

由于不动产财富的所有者通常集中在高收入阶层! 税收通常不会给低收入家
庭带来太大的负担" 付了高税收的不动产通常位于能够提供更好公共服务的地
区! 房产税一定程度上可被视为一种受益税种" 最终! 由于居民所付的房产税会
被资本化而弥补缩减的财产价值! 市场的决策将会变得更加理性! 原因是财产所
有者需要为地方提供的服务支付税收! 同时让其不动产不进入市场交易的投机者
将会面临真实的持有成本"

房产税的最大的问题是它难以管理以及不受财产拥有者欢迎" 关于前者! 好
的管理需要对所有相关财产及其所有者进行识别% 估计和重新估价! 从每个所有
者处征收税收! 这个过程要求大量的记录和不断更新" 为了保证该税种展现其所
有优势! 税收管理的各方面都需要做得很到位"

! 政策不受欢迎的程度看起来似
乎和税负成反比! 事实上是与应计收入的税负有关! 而不是与已实现收入% 财产
估值方法的属性以及赋税的能见度有关"

在中国执行的可能性

中国是世界上为数不多不对房产每年征收房产税的国家" 理论上讲! 中国可
以通过这样的城市税种获得相当大的税收" 让每年征收的房产税占/01的百分
之一也许是中国一个可行的改革目标"

中国显然有相当高的房产价值可以用于征收房产税" 据估计! 城市家庭以房
产形式持有的财产大约相当于/01的+,,2 #5&! +,"3$" 基于此粗略的估计!

!

P-?0;4:,3和@2%#I4,# #+,"3$ 检索和分析了发展中国家城市的房产税实践! 还可见<%'0和P%2(/#,IE

Q%IR;,I#+,,=$ % </2. 和K0%-: #+,,4$ "
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甚至仅对税基总值按,B.2的实际税率征税也会产生相当于/01"2的收入" 有
趣的是! 我们可以假想! 这些房产税总额将会弥补=,2由于放弃了增值税的
+.2分享带来的地方税收损失#表. E"第三栏$"

此外! 房产价值有可能持续增长! 即使增长率比以前低! 也会产生一个很大
的基础弹性" 表. E+指出了城市房产价值指数的变化趋势" 可以看到! 四个省
会城市房产价值从+,,.年到+,",年增加了"倍以上"

表, #" 地方税收的可用税种!

税种 提议 税收占国内增值税
共享税额的比重#2$

税收增量占国内增值税
共享税额的比重#2$

房产税 按/01的"2设置按年
计征的房产税 @- @-

城市建设维护税及教育附
加费

按应税额的"+2设置附
加税率 -" 44

个人所得税上附加税 按应税额的",2设置附
加税率 - -

燃油税 转为地方政府税种 34 34

车船税 ? ,

!!资料来源' 由中国统计年鉴数据和财政部网站数据计算得出"

表, #( 一些城市的财产价值指数
年度 北京市 天津市 上海市 重庆市
"--3 ++..

"--4 +@4,

"--. 3++@ +""- +4@@ ","@

"--? 4,.@ +-?= ","=

"--@ .3.@ +=-" ",33

"--= 3,+? ""?"

"--- 4@=@ +".@ 3",+ ",=,

+,,, 4..@ ++@4 33+? ",@@

! 我们的模拟计算基于+,"+年数据"
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年度 北京市 天津市 上海市 重庆市
+,," 4@"? +3,= 3?.= ""33

+,,+ 44?@ +4"4 4,,@ "+@@

+,,3 44.? +3-3 4-=- "3+4

+,,4 4-@+ +-?. ?3?" ".@3

+,,. ?"?+ 3-=@ ??-= "-,"

+,,? @3@. 4?4- @,3- +,="

+,,@ ",??" ..@? =+.3 +.==

+,,= ""?4= ..-= ="". +?4,

+,,- "3++4 ??,. "+3?4 3+??

+,", "@"." @-"3 "4+"+ 4,4,

+,"" ".."@ "344= 44-+

!!资料来源' OPGO数据"

增加税收无疑是一个重要的目标! 但是推动结构化的房产税改革还有助于形
成能够降低外部性成本的土地利用模式" 如果税收是基于对用户使用权的市场价
值评估! 那么这个税收就大致近似于年度的区位租金" 这将使用户有更多积极性
去集中地开发土地! 同时做出更符合城市发展的紧凑使用策略" 给建成地区的闲
置房产实行更高的税率也会有类似的效果" 同样! 这不是一个直接对土地征收的
税收! 而是对用户使用权的市场价值征税" 如果市场价值增加! 那么税收也跟着
增长" 税负将施加在使用权拥有者身上" 对于房产税而言! 未使用的财产和正被
使用的财产同样征税! 价值用其可能的多种用途中的最高价值来衡量"

在实现收回公共投资成本和增加城市密度这些目标方面! 另一些与房产有关
的财政工具也可能有用" 类似的筹资工具包括在巴西使用的OG1eO(#V)9T)R!

+,"3$%

! 特殊的估值方法% 不动产增值课税% 限价及税收增长额融资等# ;67RHK

+,"3$ "

如果中国继续保持对房产税征收的兴趣! 可以采取的行动是着手设计对城市
地区房产全面征税的计划" 中国已经有一系列的房地产税在执行了***土地使用

! 巴西的?=GA?是一种市政政府发行并进行公开拍卖的债券" 这种债券使债券持有者有权在立法机构
规定的基础上扩张建筑面积! 或者在建设建筑时有权背离立法机构对土地使用的预估和指导原则
#!,(I,0! 33?页$ "
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税% 契税和土地增值税" 综合起来! 这些收入相当于/01的"B?2 ##K'!

+,"3$" 这些税种可以综合集成到一个新的房产税制度内! 包括新的年度房产税%

不动产转让的资本利得税以及一些关于房产增值和土地使用的税收" 估价% 土地
清册甚至征收都可以统一起来或紧密协调! 这样税收收入可能是非常可观的" 新
的综合房产税制度与所得税和增值税之间可以协调! 以确保房地产相关收入全面
覆盖! 同时避免双重征税"

实施需要关心的问题

引入一个对于中国及其税收理念来说全新的宽税基税种总是不容易的" 每当
谈论到房产税这个话题时! 往往会有三个问题不断出现" 事实上! 这三个大家关
心的问题都不会成为引进房产税的严重障碍"

"

第一个关心的问题是如果土地的所有人是国家! 是否应当征收房产税"

对这一问题的解答是可以对土地的使用权征税! 让拥有使用权的人承担
责任" 当租约到期时! 使用权归还国家" 这样! 土地就可以被征税了!

即使是非直接征税的方式" 使用权的估定价值要体现财产的区位价值"

"

第二个关心的问题是房产税是否可以在国家级的法律规定下由地方政府
征收" 有两种方法可以满足这样的要求" 一种是! 房产税由国家法律规
定并由国家级政府机构管理征收! 但税率可以由地方政府制定" 另一种
是房产税由国家法律规定! 但由地方政府管理并制定税率" 两种方法的
任一种均可实现地方征收房产税"

"

第三个关心的问题是租金支付和房产税征收是否相当于双重税收" 这是
两个目的不同且有差别的支付形式" 租金是用来购买土地的使用权! 房
产税是对政府提供的公共服务的成本支付" 使用权购买的金额中不包括
当前或日后应负担的房产税支付"

另一个重要的执行问题是房产税的试点" 总的来说! 这是一个好办法" 事实
上! 在设计试点的问题上! 比在重庆和上海试点所采用的方式更好的做法是改变
试点项目的设计顺序" 这首先要求中央对税收的基本结构和管理做出决定! 然
后! 开展试点工作" 这将允许我们根据试点执行的经验来有针对性地修正试验的
税收结构和管理方面存在的问题"
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车船税

依据机动车所有权和使用权征收的地方政府税收与中国应对城镇化的战略是
一致的" 目前在城市地区机动车的数量增长速度快于人口增长速度#见表. E3$!

机动车使用增长增加了城市地方政府的基础设施费用! 产生了额外的% 大部分没
有补偿回来的支出" 将近=,2的车辆是私有的"

与道路网络的发展相比! 机动车数量的快速增长造成了交通的日益拥挤以及
更长的通勤距离" 其结果就是在交通堵塞和污染方面增加了大量外部成本" 北京
的一项研究表明机动车造成的外部成本占所有外部效应形成的成本的@B.2 >

".2之间#发表于世界银行和发展研究中心! +,"4! "=@ >+?+页$"

表, #) (11/年和(1""年机动车数量和人口数

城市

+,,=年 +,""年

民用车辆数
#万辆$

人口
#万人$

人均车
辆数
#辆$

民用车辆数
#万辆$

人口
#万人$

人均
车辆数
#辆$

北京 3"3B?= "?-. ,B"- 4@,B.3 +,"- ,B+3

上海 "3+B"+ +"4" ,B,? "-4B@. +34@ ,B,=

天津 ",=B4@ ""@? ,B,- "-,B@= "3.. ,B"4

重庆 @3B?4 +=3- ,B,3 "+-B?= +-"- ,B,4

!!资料来源' ,中国统计年鉴- +,,-年和+,"+年"

鉴于这种情况! 可以理解为什么中国的政策一直专注于在城市地区控制汽车
的使用! 并且在几个城市取得了不错的开端" 实际上! 给地方政府控制车船税的
权力会得到更多收益" 其结果是可以降低私家车的使用! 并产生新的收入用来支
付相关成本"

中国城市可以继续使用税收和收费政策! 增加相对于使用公共交通系统或改
变住房位置来说拥有和使用汽车的费用" 可以利用一些机制! 例如收取更高的注
册费% 更高的燃油税% 更高的通行费和停车费或者各种形式的交通拥堵费等! 对
驾驶员收取使用私人汽车的全部成本! 其中包括环境和社会成本" 根据需求价格
弹性的不同! 地方政府会得到显著收益以覆盖城镇化的总成本" 想要通过优化设
计这些税收来达到控制机动车使用的预想效果是特别复杂的一件事! 而且这还与
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房价% 土地使用限制% 基础设施投资模式等方面相关" 尽管如此! 地方政府对机
动车所有权和使用权征税至少对环境会产生好的影响"

目前! 中国地方政府没有通过车船税获得有效的资金" 机动车辆注册费只是
一个很小的收入! 汽车燃油税是中央政府的税费" 作为调节资源配置的工具! 停
车费用% 通行费用和拥堵费方面的征收经验正在增长! 但是他们尚未成为地方政
府的主要收入来源"

和大多数国家一样! 机动车登记的年度税收是基于发动机排量的" 目前这个
税收收入仅相当于增值税收入共享的?2 #见表. E"$" 机动车注册费的确符合
作为地方税收的标准" 考虑到机动车的数量及其增长! 它将有很好的收入潜力"

大多数情况下! 税负#或费用$ 由本地承担" 税收的实施由当地政府承担! 这
也是很明确的" 注册成本的上升会刺激避税措施! 例如在较低税率的辖区下注
册! 但是要控制这种行为可采取注册要求% 定期检查和严厉处罚等措施" 机动车
所有权的税收潜力远大于目前所收集的程度" 如果地方政府决定以高标准征收汽
车所有权税#以及被授权这样做$! 其税收可以显著增加"

汽车燃油税是一个更有利可图的税基! 并更直接针对机动车的使用" 问题在
于! 这种税是否能在中国的大城市中实现地区管理" 理想情况下! 这种税应该在
加油站被征收" 或者! 像现在一样! 在出厂时给予估价! 但是发货的目的地应可
以被追踪" 这将建立一个新的税收系统' 汽车燃油税的税率可能会因地方政府而
异" 即使在当前中央政府消费税形式的税率下! 征收汽车燃油税也将使地方政府
收回丢失的大约三分之一的增值税共享收入#见表. E"$"

在大城市征收更高的汽车燃油税是否公平+ 中国的汽油价格已经超过了大多
数发展中国家! 超过了美国! 但低于欧洲国家的平均水平#世界银行和发展研究
中心! +,"4! 43- >.3.页$" 另一方面! 中国的燃油价格还没有高到覆盖拥挤和
污染所带来的全部外部成本的程度"

在中国的大都市征收更高的汽油税会是一个有效的方法么+ 这至少将导致生
活成本增加! 也会成为影响移民决策的因素" 提高汽油价格将与城市规划的其他
目标一致! 例如减少由于汽车的使用造成的交通堵塞和污染! 并提高城市扩张的
成本" 然而! 这其中不太清楚的是! 刨除大幅度增长税率的情况! 是否替代弹性
高到了足以产生很大差别的程度"

需求管理也可以减少拥堵和排放" 上海% 北京% 广州已经引入了车辆所有权
或使用权控制措施" 这些城市设置了限制车辆登记的制度! 设立了新注册牌照的
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配额" 机动车管理机构通过车牌拍卖#上海$% 摇号#北京$ 或综合使用#广
州$ 来分配这些配额#世界银行和发展研究中心! +,"4! 43- >.3.页$"

!

世界银行#世界银行和发展研究中心! +,"4! 43- >.3. 页$ 认为! 过路费
和停车费是在密集城区对交通拥挤和空气污染征税最直接的方法" 燃油税和牌照
费可以是替代办法! 但是其针对性不够" 中国高速公路普遍采用过路费形式! 几
个城市地区被认为应该针对重度道路使用者加收过路费" 停车费是另一种向道路
使用者收税的方法! 经实践! 提高停车费是一种不错的方法" 停车费具有价格弹
性! 有证据显示! 这能有效降低汽车的使用和在各种交通方式中减少使用汽车方
式所占的份额"

地方零售税

如果这种税收的征收点从源头#生产或分销区$ 转移到终点#消费区$! 那
么地方政府销售税可成为城市政府财政的有效工具#Q&8L! +,,?& #&H)()RR!

+,,@$" 例如! 美国地方政府零售营业税是在最终销售点征收的" 相比之下! 基
于源头征收! 就像中国的增值税那样! 税收要在生产地征收并且一部分负担要由
其他辖区的消费者承担" 这些问题是众所周知的! 但是几乎每次基于征收管理便
捷性的考虑都压制了经济效率的考虑" 例如! 布宜诺斯艾利斯% 波哥大和巴西的
城市都按厂商销售总额征收营业税! 尽管这不是基于目的地征收的! 但是产生的
税收非常丰厚" 一直以来! 人们呼吁布宜诺斯艾利斯废除这种流转税! 但是因为
没有合适的替代税种而无法进行改革"

如果基于目地的税收管理可行! 那么在众多消费品中挑选一些品目征收销售
税就可以产生大量收入! 并且对这些措施所做的关于什么是好的地方税种的一些
测试也表明他们可以达到检验标准" 课税商品可以有选择性地选择一些合适品
目! 例如高端珠宝% 耐用品和进口奢侈品" 但对于大多数消费品! 零售税会刺激
消费者选择非正式的零售商进行交易而避税! 这些非正式零售商不容易被税务机
关监管"

向非正式零售商收税是一个问题! 这也是为什么能产生丰厚税收的消费税不
能在一些城市转为对消费实施高税率的零售税的原因" 否则! 特别是啤酒% 白酒

! 有意思的是! 上海的牌照拍卖价格在配额上升后仍然上升了"
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和香烟这样的商品有非常诱人的税基" 还有另外一个选择' 像现在一样征收所有
的消费税! 但是收入可以按照公式分配到城市" 这将是一个转移支付! 但是将不
会给予当地政府任何改变税率或者设置与其他地区不同的税率的权力" 事实上这
等于政府间收入共享的转移支付"

中国已经开始营业税改为增值税的进程! 主要是扩大了增值税基" 然而! 另
一个改革方向是改营业税为基于生产要素成本的地方商业增值税" Q&8L #+,"3!

第@页$ 认为! 法国% 意大利和日本的经验表明! 基于产地的地方增值税也许不
仅是让厂商为其所获取的当地服务支付成本的合理办法! 而且还可以在被合适地
管理同时不会造成严重的经济成本"

附加税

一些地方税管理上的问题可以采用(附加的方法) 来解决! 即允许地方政
府针对中央政府税基选择税率" 附加税已经在中国实施! 包括城市建设和维护税
以及教育费附加" 在这两种情形下! 税基都是增值税% 消费税和营业税的总额!

附加税完全分配给地方政府" 然而附加税税率由中央政府设置"

这里所说的附加税! 可被视为一个受益税! 即支付城市服务的使用费"

! 经
过这样的改革! 现有的城市建设和维护税以及教育费附加将会被(城市服务税)

所替代" 然后地方政府可以选择实施超过现有水平的附加税率" 如表. E" 所示!

如果税率从现有的-2增长到"+2! 那么额外的税收将足以弥补增值税共享收入
损失的442" 按附加税与/01之比计算的实际税率将从,B?2上升到,B=2

左右"

个人所得税可以作为实施附加税的税种" 如表. E" 所示! 以个人所得税为
税基的",2税率的个人所得税附加产生的新收入足以弥补大约-2的增值税收入
分成损失" 所得税的实际税率将从/01的"B"2增加到"B+2" 使用个人所得税
税基分享是一个好方法的论点之一是它降低了税收负担输出的可能性" 但是劳动
力已承担高税率是一个主要缺点" 这个办法很可能不可行! 除非社会保障缴费率
降低"

附加方法在工业国家被广泛采用#QKDR! +,",$" 瑞士城市收入的主要来源

! 受益税的论点是合理的! 因为地方商户和地方购物的居民都接受了地方政府的公共服务" 但增值税和
消费税是基于生产地的! 所以依据企业的交易区域范围! 这会造成一些税负输出到其他地区"
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是个人所得税附加& 罗马基于中央政府制定的税基征收附加所得税& 丹麦地方政
府紧随中央政府的所得税税基建立地方个人所得税" 许多州的美国地方政府在州
政府零售税基上征收附加税" 至少三个城市***曼谷% 莫斯科和首尔***在增值
税上有自己的附加税##K89&')TgYKTZJ)T! +,"3$"

当然这种方法存在问题' 它仍然是一种来源地税种! 负担会被输出! 就像现
在一样" 另一个问题是! 收入将受到中央政府税收政策调整的影响! 例如提高税
收征收阈值% 减免或更低的税率" 最后! 它将取代现有的城市建设和维护税以及
教育费附加"

使用者付费和其他非税收入

中国地方政府大约+,2的一般预算收入来自非税收入#不含土地收入$" 在
工业国家! 非税收入的最重要元素是使用者付费! 主要根据所消费服务的质量来
进行征收" 供水% 供电% 垃圾和废弃物处理及公共交通是最常见的使用者付费项
目" 这个政策的目标就是合理配置资源使用和覆盖提供服务的全部成本" 在工业
国家! 成本回收的记录都不错! 但是在低收入国家这很少成功" 以城市轨道交通
为例! 票款和运输成本之比在香港可以达到"4-2 ##S:$! 在大阪#c#SQ$ 达
到"3@2! 伦敦为",,2! 也可能低至奥斯丁的-2 #O#Se$ 及米兰的+=2

#5&'LZJ&(9! +,,-$"

!

从用户费用和某些受益税上产生税收有相当大的空间! 但是就历史情况看来
在中国这并不理想" 住宅部分附加的用户费用实现的成本回收率很低" 例如! 最
近一项对?,,个中国城市水务的研究表明! 只有442拥有正的净利润率! 即使水
价已经在过去. 年每年涨幅达3B@2 #世界银行! 无日期$" 在大多数情况下!

是由持续的政府补贴提供了必要的资金"

成本回收状况不好的最常见的原因是用户对直接支付公共服务成本抵触! 用
户甚至对以收费形式直接支付仅一半的地方公共服务成本也是抵触的" 正如Q&8L

和;RK$H #+,"3! "4,页$ 指出的! (然而! 往往地方公共服务水平低的地方存在
一个恶性循环' 很难收取使用者付费! 结果就是进一步恶化服务水平")

!

'(()' **+++B+4."(B+%B$"5*MN*2."#032,4*..?@"+?- E->4=E4@?+ EA+@A4,@A44.4?<=+*,*O2%#4/(C

@%2,1"7N,-"5,23%#.K;14/./,4K3#(',4/4VO%30"2@SMAB+B).6
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行政性收费

非税收入的重要组成部分是行政性收费! 即服务部门收取的服务提供费! 比
如对一些表格或政府部门服务的收费" 行政收费大约占地方政府非税收入的三分
之一#不包括土地出让金$" 中央政府正在阻止这种实践! 原因是某些政府服务
的收费相比其他服务会被随意提高" 一些部门会利用服务上的垄断地位! 围绕收
费形成高成本的征收体系! 削弱了地方政府控制地方收费和定价体系的整体能力"

一些省份遵守上级政府指令! 减少了行政性收费! 但也造成一定的收入损失"

非税收入的另一个重要元素是对服务收费! 如学费! 医疗费以及垃圾收集和
处置费" 这些收费本质上更像是受益税! 用于回收特定服务的支出成本! 但他们
在中国还不是有效产生收入的财政工具" 中国有时甚至不征收垃圾收集处理的费
用" 因为这些费用最终都归集于公共预算池! 所以很难区分特殊公共服务使用者
的利益和一般纳税人的利益" 因此! 很有必要设计能把提供的服务和其成本回收
联系起来的新方案"

潜在收入

如表. E"的简单计算结果所示! 一些地方政府的税收选项在弥补地方政府
由于共享税收入和一般性转移支付减少带来的损失上很有潜力" 表. E" 的一二
栏表述了提到的税收改革建议! 栏三比较了假定放弃增值税共享前后的收入量"

我们在这用于#演示性的$ 比较的基准是完全去除+.2地方政府增值税共享份
额后的数据" 第四栏数据给出了地方政府收入量的增加值" 那就是! 与未改革时
该税种的征收额相比! 改革后该税种收入量会高出的数量"

这些数据显示出了可以通过增加附加税来增加政府收入的美好前景" 例如!

如果城市建设维护税实际税率达到"+2! 收入量会相当于目前共享的增值税收
入的-"2! 或者从城市建设维护税获得的新收入相当于收入损失的442" 这些
改革#房产税% 城市建设维护税上涨及车船税$ 带来的新收入总量会远远超过
去除增值税+.2的转移支付共享带来的损失"
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政府间转移支付

政府间转移支付是地方政府财政的主要收入来源" 政府转移支付系统过去在
中国运行得较好! 该体系转给了低层级政府大于其全部收入=,2的资金! 并给
予了他们相应的支出权力" 但是这个系统已经在过去的三十年内被零散的小幅改
革改变了! 目前是否存在政府间转移系统的潜在长期策略也不太清晰" 特别是!

不太清楚这个系统会如何响应城镇化进程"

由于许多不同目标都基于共享的税收和转移支付! 所以转移支付系统的整体
目标和意图不清晰也就不足为奇了" 目前的系统似乎是在激励税收增长#如税收
共享机制$! 均等化和财政赤字弥补#无条件的一般性转移支付$ 以及刺激特定
职能的支出#专项拨款$" 一些项目是均等化性质的#包括一些有条件拨款和专
项拨款$! 但是这种效果又被税收共享和税收返还所抵消" 税收共享转移支付可
以刺激收入增长! 但是专项拨款可能抑制收入" 但整个体系就这样运行着"

当系统已经为处理新问题做出调整时! 系统也同时会变得更加复杂" 例如!

税收共享制度允许地方政府根据征收地点保留相当大一部分收入" 但对增值税和
企业所得税! 税收可能会提交到总部所在地& 因此也许税收支付地点和税收负担
所在地没有太大关联" 政府引入了无条件的一般性转移支付! 但又逐步加上了一
些条件" 同样地! 由于有成百上千的项目和缺乏清晰的整体关注点! 专项转移支
付系统变得笨拙" 伴随而来的还有监测及合规成本的增加"

改革的第一步是制定政府间转移支付体系的基本目标" 例如! 该体系是否将
刺激地方收入增长! 或改善地方均衡性! 或鼓励地方对某些特定职能增加支出+

是否给予地方更多的财政自主权来弱化条件转移支付的约束+ 还是要加强条件约
束以更好地内部化外部性的成本+ 是否需要一个独立的权力机构处理大都市的问
题+ 所有的目标都是有其价值的! 但问题是重点在哪里+ 这个问题的答案将帮助
政府找到发展适应现今经济发展要求的转移支付体系的策略"

也许现在是考虑基于支出需要和财政能力差异的公式化分配能够成为比税收
共享更好的方法的时候了" 这样一个以均等化分配为前提的转移支付体系转变!

会导致某些省份得到比现在更多的转移支付! 而另外一些省份会变少" 收益和损
失的数量则取决于所选择的公式! 但是数额可能会相当大" 在这种转变下利益受
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损者可能是那些富裕的省份! 很可能包括大都市" 理论上看! 这些利益受损的省市
将不得不更加依赖本地税收和使用者付费! 并有设置更高税率的动力" 某些赢家会
是那些城镇化相关支出更大的省份" 以上这些都会导致政府间财政体系的大变化"

改革要素

政府间转移支付体系的改革要与收入划分机制的改革并行" 这使某些省份用
增长的地方税收弥补转移支付损失成为可能" 必须基于政府目标% 执行约束和政
治环境制定改革的架构#纵向分成的水平和横向分配的公式$" 此外! 改革需要
一个循序渐进的过程! 因为它会导致预算和政治体系的波动" 不管怎么说! 重要
的是首先要制定改革方案的最终目标! 即使需要许多年才能完全实现"

为了研究可行性和涉及的问题! 下面给出一个改革政府转移支付系统的演示
性政策选择" 这可被解读为一个(建议)! 因为我们仅建议了需要在基于公式的
转移支付项目里考虑哪些要素以及如何分析其可行性" 这个转移支付的系统性改
革所强调的目标是简化体系! 使各省之间的收入分配更好地反映支出需求! 形成
一个可让中央政府中立地进行酌情调整的收入共享机制"

纵向共享

在这个演示性的改革中! 纵向共享池包括中央政府设立税率的全部税种" 这
几乎包括了中国的所有税收" 省级及以下地方政府的纵向共享额可以是该共享池
的一个百分比! 而不是每种税收采用不同的共享比率" 根据我们利用+,"+ 年的
数据形成的估计! 所得税的4,2% 增值税+.2的当地共享份额! 以及所有其他
税的共享形成了+,"+年4B@3+ 万亿元的地方政府收入" 如果把当年所有国税和
地税收入放到一起共享! 产生同样的收入意味着地方的共享比例为4@2"

我们也建议把当前一些无条件转移支付集成到上述一般收入共享项目中" 这
一改革将增强地方支出自主性! 从而更好地利用省级和地方政府的信息优势" 这
种情况下! 地方政府纵向共享额将增加总税收的+?2"

因此! 纵向共享机制会变得相对简单些" @32的税收总额#即来自中央政府
有权设置税率的税种的税收$ 会以无条件转移支付的方式转移到地方政府" 中央
政府有权调高或调低整体的收入共享率! 调节依据包括保护支出和收入的平衡%

城镇化的成本% 指定支出项目的补偿等因素"
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这是与中国现行体制相当不同的纵向分成结构! 并有截然不同的影响" 其优
点如下'

"

中央政府对任意税种的税制变动对地方财政预算带来的收入影响将会被
隔离" 这是由于共享池包括全部税种而所有税种有相同的共享率" 例如!

一个新的由国家制定的增值税新免税机制将会导致国税损失! 不论这些
省的增值税基是多大! 这个损失将在各省之间#通过公式$ 分担" 由税
率提高导致的增值税增加亦会如此"

"

采用一个统一的共享率将简化系统! 由此许多关于总分机构的需要单独
处理的特殊情况所带来的影响将被消除"

"

吸引行业的选择不再受财政收入的不同税种来源的影响' 所有的税收来
源将处在一个公平的环境竞争" 吸引一个能产生",, 万元所得税税收的
企业与吸引一个能产生",, 万元增值税的企业! 对于地方政府来说其价
值没什么不同"

"

单一的比率让中央政府不能随意调整共享率" 一个支出责任的调整! 比
如为社会保障支出提供资金! 要求中央拥有更高的共享保留率" 当对所
有税收实施统一的纵向共享比例时! 根据支出需要估计需要改变税收共
享比率或多或少更容易完成" 例如! 它不用考虑中央政府提供服务的资
金是通过增值税还是所得税来征收的"

同时该机制也存在一些弊端" 一个弊端就是地方政府在税收共享上的(既得
权力) 特征可能会消失" 这种简化的税收共享机制可能诱使中央政府经常变动一
般共享比例! 这种纵向共享过程中的不确定性会破坏地方政府的长期财政规划"

另一个可能的弊端就是中央政府会失去微调到地方政府的资金流量的优势"

在现有体制下! 中央政府可以利用的工具有很多! 例如! 改变所得税的共享率但
不改变增值税的! 或者废除营业税等" 在我们的建议下! 收入共享的纵向变动改
变手段单一! 即单一的共享率"

横向共享

我们建议在横向维度上各省之间的收入共享可以采用另一种分配机制" 这种
机制基于单一公式分配共享税收! 而不是像现行体制那样根据收入来源地! 或像
现行的一般性转移支付那样根据几个公式和临时性调整进行"

公式化转移支付是一种根据一些客观指标分配收入的转移支付方法" 这种方
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法具有吸引力是因为它很客观! 而且取决于其构建的方式! 也会被认为是一个公
平的方法" 它还具有的好处就是每个地方政府接受的拨款份额在短期内不会发生
太大改变! 例如! 按照省占全国人口数份额或相对人均收入水平确定应被分配多
少收入" 这个方法也存在一些不好的特点" 尽管一旦公式被确定本身就很客观!

但决定的过程并不总是客观的! 它涉及大量的判断! 且易受偏好的影响" 此外!

公式中变量的选择还受到可得数据质量的限制"

对中国而言! 这种方法有很多优点'

"

根据公式的构建方式! 更多转移支付可以给经费需求大! 税收能力低的
省份及一些城镇化压力较大的省份"

"

将弱化地方政府利用产业补贴吸引投资来获得税基的积极性! 这是因为
地方政府此时用补贴得到的税基数量将与获得的收入共享额无关" 这可
能会使地方政府更趋向于以提高公共服务质量为形式的竞争"

"

与现在的系统相比! 基于公式对全部收入共享池进行分配的机制能更好
地均衡地方财富和缩小地方财政差异"

"

任何城市的特殊的税收状况将不再影响收入共享的分配! 例如! 对于一
个出口为主的港口城市或者一个不征税的政府经济行为较突出的城市而
言! 收到的金额都是基于需求客观评价的"

这也存在一些缺陷'

"

它改变了政府间转移支付系统的本质" 目前地方政府享有分享所筹集的收
入的(特权) #尽管这种权力可以被中央政府改变$" 这里建议的新系统
会割裂地方筹集的收入和以政府间转移形式返还的收入之间的联系"

"

这些变化总会导致围绕公式制定的政治争议" 例如! 低收入的省份可能
希望贫困率占大比重! 大的省份可能主张更重视人口数量或土地面积! 富
有的省份想要多考虑必须维护的基础设施的数量" 如果这些讨论的结果是
带有互相抵消效果的妥协! 那么会存在几乎什么目标都无法达到的风险"

"

公式化的方式会弱化地方政府增收的积极性" (你获得的) 和(你征收
的) 之间的联系将会消失"

"

政府为实现其目标所希望使用的公式和有令人信服的数据能够支撑的公
式之间可能是有差距的"

采取这种基于需求的公式化方式对各省的影响显然依赖于公式包含的变量以
及他们所占权重" 进入公式的变量的选择依赖于政府的目标! 也取决于不会受体
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系内博弈影响数据质量的指标的可获得性" 这样就有了许多选项! 很多国家构建
了许多不同的公式"

如果分配公式的目标是均衡收入! 高支出成本人口的密度和人均/01将在
公式内占较大权重" 如果目标是给经费需求最大的地方提供资金! 那么这个公式
的元素将专注于能够体现提供最低标准服务所需支出成本的指标" 如果目标是奖
励税基发展! 那么可考虑消费和收入水平" 其他因素! 例如收入增长激励! 可直
接纳入公式"

国际经验

很多种方法可以被用来构造公式" 各种实践情况可以被总结为大概三种通常
使用的方法" 第一种方法叫作标准支出标准收入差距法# 这个方法的思路是根据
最低服务水平所要求的支出需要与地区正常税收努力水平下的收入之间的差距确
定地方政府的转移支付量" 很多人认为这个方法最好" 这个方法产生于澳大利
亚! 现在也被意大利% 韩国和中国采用#被用于均等化转移支付$"

第二种方法相对更加具有临时性的意味! 因为它的公式基于对财政能力指标
组和支出需要指标组的主观推理判断! 然后在公式中对每一个指标赋予权重" 这
既可以很复杂也可以很简单" 通常! 人口数被用作衡量支出需要的指标! 尽管给
它赋予的权重国与国之间可能不同#例如! 西班牙为@.2! 印度为",2$" 不同
国家也选用其他的指标衡量支出需要! 比如! 韩国用老年人口比例! 德国用人口
密度! 蒙古用能源成本! 南非用没有医保的人口比例来衡量"

第三种方法是根据财政能力作出一些规定! 例如! 给财政能力强的地区较少
的转移支付#瑞士% 德国和印度$ 但是给税收努力高的地方更多的转移支付
#西班牙$" 最后! 在某些情况下! 当政府觉得某些因素很重要% 应该包括但难
以计量时! 可以使用预留的方法" 例如! 针对巴西的国有资本及印度的(落后)

州的转移支付"

有条件转移支付

本转移支付改革方案的最后一个要点是提供有条件转移支付! 以处理外部性
问题以及直接解决一些较为贫困的省份的特殊问题" 在此方案下! 专项补助制度
会继续实施! 但将被大大简化" 目前中国的体制下有数百种不同的有条件转移支
付项目" 这太复杂了! 以至于不能进行有效的监控和形成过高的遵从成本" 如果
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有必要保留一些有条件转移支付来保障那些具有外部效应的项目的支出水平! 那
么一个合理的改革方向是合并这些专项转移支付项目为一系列数目少得多的专项
一次性拨款项目" 这部分提议与目前国际实践的发展趋势不太一致! 经合组织国
家似乎更趋向于使用无条件的一般转移支付#QR7$D&'I)8K'L YK66&RR)! +,",$"

改革影响的模拟分析

为了演示转移支付分配改革的影响! 这里分析了一个假想的转移支付改革方
案" 模拟使用+,,-年的实际数据" 这个方案依据下列规则执行'

"

纵向份额是总税收收入的?32 #不包括土地出让收入$! 以+,,- 年数据
计算数额为3@ =,,亿元" 按照+,,-年的数据! 用于有条件拨款的纵向份
额是", --,亿元"

"

每个省份获得其+,,-年的共享税和地方税收入! 加上一般性转移支付的
=,2" 余下的+,2纵向共享部分'

$

对人口数和人类发展指数赋予同等权重! 3,2的比例在省份间分配"

$

@,2按照人口分配"

"

专项转移支付按目前方式分配"

模拟结果见表. E4" 模拟是建立在收入和+,,- 年的水平相比不额外增加的
情形下! 因此分配结果可以与当前体系的运行结果比较"

表, #+ 按人口对共享税和无条件拨款进行公式分配的影响
#基于(110年数据% 单位' 元

省份

人均共享
税和地方
税以及无
条件拨款
收入#K$

=,2共享
税和地方
税以及无
条件拨款
的人均收
入# A$

通过人类发
展指数和人
口数加权后
的人均?2

共享税%

地方税以
及无条件
拨款#$$

将国家作为
一个整体计
量的余下的
"42税收和
转移支付的
人均值# L$

总量#)$

)NA F$FL

差异#b$

bN)EK

差异所占
百分比
#2$

b项占人
均/01的
百分比
#2$

北京市 "" @=" - 4+. +," 3-@ ", ,+3 E" @.- E"4B- E+B@

天津市 . .-, 4 4@+ "-4 3-@ . ,?3 E.+@ E-B4 E,B-
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省份

人均共享
税和地方
税以及无
条件拨款
收入#K$

=,2共享
税和地方
税以及无
条件拨款
的人均收
入# A$

通过人类发
展指数和人
口数加权后
的人均?2

共享税%

地方税以
及无条件
拨款#$$

将国家作为
一个整体计
量的余下的
"42税收和
转移支付的
人均值# L$

总量#)$

)NA F$FL

差异#b$

bN)EK

差异所占
百分比
#2$

b项占人
均/01的
百分比
#2$

河北省 + ,43 " ?34 "?- 3-@ + +,, ".@ @B@ ,B?

山西省 + ?.? + "+4 "?- 3-@ + ?-" 3. "B3 ,B+

内蒙古
自治区 4 +?3 3 4", "@? 3-@ 3 -=4 E+@- E?B. E,B@

辽宁省 3 ?@4 + -3- "=" 3-@ 3 ."@ E".@ E4B3 E,B4

吉林省 + =.3 + +=+ "@. 3-@ + =.4 " ,B, ,B,

黑龙江省 + .-@ + ,@@ "@+ 3-@ + ?4? ., "B- ,B+

上海市 ", -=. = @== "-- 3-@ - 3=4 E" ?," E"4B? E+B4

江苏省 3 ."- + =". "=3 3-@ 3 3-. E"+4 E3B. E,B3

浙江省 3 ="4 3 ,." "=+ 3-@ 3 ?3, E"=4 E4B= E,B4

安徽省 " -3. " .4= "?" 3-@ + ",? "@" =B- "B,

福建省 + 4-+ " --3 "@. 3-@ + .?. @3 +B- ,B+

江西省 + ,"@ " ?"3 "?+ 3-@ + "@+ ".. @B@ ,B-

山东省 + "44 " @". "@? 3-@ + +== "4. ?B@ ,B4

河南省 " @"- " 3@. "?. 3-@ " -3= +"- "+B@ "B"

湖北省 + "", " ?== "@, 3-@ + +.. "4. ?B- ,B?

湖南省 " =3= " 4@, "?? 3-@ + ,34 "-? ",B@ "B,

广东省 3 ".4 + .+3 "@= 3-@ 3 ,-- E.. E"B= E,B"

广西壮族
自治区 " =-. " ."? "?" 3-@ + ,@4 "@- -B4 "B"

海南省 3 .?4 + =." "?? 3-@ 3 4"4 E"4- E4B+ E,B=

重庆市 + 4?? " -@3 "?= 3-@ + .3= @+ +B- ,B3

四川省 + ,3- " ?3" "?+ 3-@ + "-, "." @B4 ,B-

贵州省 + +,= " @?? "4? 3-@ + 3,- ",+ 4B? ,B-
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省份

人均共享
税和地方
税以及无
条件拨款
收入#K$

=,2共享
税和地方
税以及无
条件拨款
的人均收
入# A$

通过人类发
展指数和人
口数加权后
的人均?2

共享税%

地方税以
及无条件
拨款#$$

将国家作为
一个整体计
量的余下的
"42税收和
转移支付的
人均值# L$

总量#)$

)NA F$FL

差异#b$

bN)EK

差异所占
百分比
#2$

b项占人
均/01的
百分比
#2$

云南省 + ""3 " ?-" "4- 3-@ + +3@ "+3 .B= ,B-

西藏自治区 - "3= @ 3", "3- 3-@ @ =4? E" +-" E"4B" E=B@

陕西省 + ?++ + ,-= "@, 3-@ + ??. 4+ "B? ,B+

甘肃省 + "=@ " @., ".4 3-@ + 3," ""4 .B+ ,B-

青海省 . "=@ 4 "., ".? 3-@ 4 @,3 E4=4 E-B3 E+B.

宁夏回族
自治区 4 ,?3 3 +., "?. 3-@ 3 ="+ E+." E?B+ E"B+

新疆维吾
尔自治区 3 ?=. + -4= "?3 3-@ 3 .,= E"@@ E4B= E,B-

全国平均 + =3? + +?- "@, 3-@ + =3? , , ,B,

!!资料来源' 由,中国统计年鉴- +,",年数据和财政部数据计算得出"

表. E4的第一列展示了共享税加所有转移支付的人均收入现行水平" 第五
列展示了在改革建议计划下的人均分布" 第六列显示了人均收益或损失" 第七列
展示了收入与损失的百分比" 第九列显示差异占人均/01的百分比" 可以假定!

如果当地政府想提高税收! 那这种差异应由当地税收和使用者付费弥补" 或者!

它也可能由中央政府以过渡期援助的方式弥补"

从表. E4中举个例子来说! 改革建议将导致北京每人损失" @.-元! 相当于
现在收入的"4B-2左右" 这个损失将相当于本地/01的+B@2! 对所有省份而
言! 在这个公式体系下! "@个将获得收益! 但"3个省将亏损"

通过对贫穷与富有的省份的比较! 我们也可总结里面的变化" 简单的相关性
分析表明与人均/01的相关系数改变并不明显! 但变异系数在现行制度下为
,B=-! 而根据假想的公式分配后是,B@"" 这意味着分布有更小的离散度"

从这些模拟中我们可以学到很多东西" 一个启示就是因为某些省份会出现较
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大的短期损失! 所以按人口分配可能是不能被接受的" 例如! 在这项计划中! 上
海市将损失相当于/01的+B42的资金! 西藏自治区损失大于=B@2的/01" 另
一方面! 河南省的正收益将大于"B"2" 然而! 这些模式的确让我们可以乐观地
认为最终可以开发出一个不会让转移支付收入如此极端变化的公式"

第二个启示就是分配效应可能对其他一些进入公式的体现政府政策意图的元
素作出反应" 例如! 如果在共享池分配时划出一部分按照省份的贫困集中度分
配! 那么均等化效应将变得更强"

第三个启示是公式元素的大变化对分布引起的效应可以大到足以刺激公众给
出反对意见" 这可从表. E4 中的模拟看出来" 在这种情况下! 新公式应该分阶
段% 分步骤实施! 从而给地方政府调整适应的机会" 在本例中! 转移支付公式的
逐步实施可以同时伴随着逐步增加地方政府的征税权力和变动收入划分" 目标是
找到一个体系! 使该体系导致的每个省#表. E4 的第五列$ 的收入不足可由增
加地方政府收入来覆盖" 还请注意! 这里的演示要求对=,2的现有分布状况没
有伤害" 如果用五年时间逐步迁移到新的公式! 地方政府会有充裕的时间对当地
税务和收费情况作出调整"

地方政府债务

禁止地方政府举债对中国而言并不是一个可行的公共政策" 基础设施融资在
很大程度上要由地方政府负责! 而且地方政府必须应对源于城市化和经济发展而
增加的公共设施需求" 债务融资当然不能算作一个收入来源! 但它是一种能有效
为长期资本设备融资的方式! 并且它为实现大规模公共投资提供了一种形成启动
所需的必要资源的方法" 地方政府借贷必然是中国城镇化战略上处理公共成本的
重要手段"

举债框架

在赋予地方政府举债权前! 必须解决一些问题" 其中包括建立地方政府信用
分析% 形成借款人和贷款人的独立性% 地方政府能获得稳定的资金流以偿还债务
以及建立一个明确地方政府举债规则的完整的举债管理框架" 原则上! 地方政府
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可以发行用其财政收入偿还的一般义务债券! 也可发行使用收费或其他专项收入
资金流偿还的收益债券"

地方政府借贷需要有严格的纪律监管! 包括使用法律和对举债过程的密切监
控" 随着上述基本问题被解决! 可以适当放松这种限制性的监管"

几乎所有国家都针对监管地方政府借贷推出了相关政策" 对于刚开始允许地
方政府利用国内资本市场借贷的国家而言! 出台合适的监管政策尤为重要" 这些
监管政策的目标是保护投资者和地方政府的利益! 避免产生危害及时还款的财政
行为" 中国地方政府的公共融资应在下面几个方面作出限制'

"

只允许对长周期寿命的资本性项目设施实施债务融资" 严格禁止竞争性
行业国有企业使用这些资金建设资本性项目设施"

"

借款的数量应控制在高层级政府规定的举债上限以下! 并应取决于债务
偿还能力"

"

关闭地方政府使用借贷资金来软化经常性预算约束的渠道"

国际经验

各国应用监管程序来保持地方政府不背离政策目标的方式包括财政规则和市
场约束" 各国监管程序的结构各不相同" 尽管在过去十年里这些监管程序让许多
中低收入国家避免了地方债务危机! 每种方法都面临一些问题! 需要调整#5&J

和VK&A)R! +,",$" 一些拉美国家的经验具有指导意义#QKDR和;)9D&! +,"+$"

秘鲁地方政府可以借贷! 但需要遵循一组旨在保护硬预算约束的严格的财政
规则" 这些规则包括债务偿还限额% 债务规模限额% 财政赤字限额和公共开支增
长速度的限制" 在选举年对支出也有特殊限制" 违反财政规则的制裁措施包括拦
截某些转移支付#即自动扣缴$ 和在极端的情况下直接干预当地政府的运作"

大约..2的内部债务和所有外部债务都属于首都利马的地方政府"

墨西哥没有财政责任法律! 而是依赖于一个以市场为基础的方法来控制地方
政府举债" 长期贷款的安全由一个信托基金安排担保! 在这个安排下贷款由一般
性转移支付和自有收入作抵押" 墨西哥要求长期债务必须在财政部注册! 并由当
地议会批准" 信用评级机构会对各个州和地方政府作出独立的贷款风险分析! 这
些评级会被用来计算银行贷款的资本风险权重" 具体的惩罚规则是' 银行不会贷
款给没有信誉的地方政府! 并且只要联邦政府无紧急援助政策! 这种制裁将会一
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直持续下去"

在哥伦比亚! 地方借款是由一组在"--@ 年和+,,3 年之间通过的法律控制
的" 这种方式结合了强化财经纪律的财政规则% 信用评级系统和地方财政困难时
的应急系统" 财政规则使用的指标包括利息支付与经常性储蓄的比率% 存量债务
与经常性收入比" 当一个政府未能达到指标目标值! 就被视为进入(红灯区)!

禁止借贷" 这些实践的成果是! 地方政府的存量债务从+,," 年占/01的-B?2

减少到+,,.年占/01的.B42"

阿根廷在+,,4年通过了一项适用于国家和地区政府的财政责任法" 它要求
地方政府支出的增长#不包括债务偿还$ 低于国内生产总值的增长! 要求债务
偿还额低于经常性收入的".2! 并要求三年预估的预算保持在一定水平" +,,4

年的财政责任法律很少有硬性制裁规定! 并且其中的一些漏洞可以被利用来逃避
任何可能的处罚"

财政责任法实施后! 地方债务水平或下降了! 或比法律颁布以前增长更缓慢
#5&J和V)AA! +,""$" 我们无法估计这种情况有多少是由于经济表现! 又有多
少是由于监管政策引起的" 另一方面! 可以看到! 一些地方政府利用法规存在的
缺陷软化其预算约束" 其中的一些缺陷源于监管框架的执行不力! 一些则是由于
设计上存在结构问题" 这里的四个国家在处理这些问题的过程中都取得了不同程
度的成功"

侵占供应商信用和累积工资和福利欠款是另一种使用借贷来弥补经常性支出
不足的形式" 养老基金资金不足也是这种情况" 墨西哥和秘鲁的当地政府都使用
过这种方式绕过黄金法则的监管" 根据秘鲁的财政责任法! 通过拖延支付形成欠
款会被计入债务上限控制" 在墨西哥却不是这样" 另一个例子是! 在+,,- 年墨
西哥一些州用短期借款支付经常性账户赤字" 这些贷款没有注册到财政部! 没有
信托基金担保! 甚至不是由当地议会批准的"

各国关于监测财政规则的遵守情况和使用制裁手段的经验有好有坏" 阿根廷
有很长的时间财政责任法执行不力! (11那些不能达到监管目标的政府几乎没
有面对什么政治影响) #5&J和V)AA! +,""$" 到+,,- 年! 阿根廷的财政责任法
已经被终止使用" 在秘鲁! 也存在中央政府对财政规则监控不足和执行不力的问
题! 并且大量市政政府违反规则"

所有这些国家的中央政府似乎对无紧急援助政策都做了可信的承诺" 可是!

由于平滑经济周期的要求! 这一承诺% 硬预算约束和黄金法则受到的挑战都在不
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断上升" 事实上! 秘鲁对放松地方政府在经济衰退时期的债务上限有明确规定!

并且阿根廷也表现出想这样做的意愿"

墨西哥允许其州政府用借款弥补+,,- >+,", 年经济衰退导致的收入不足"

据估计! 州政府可能要面临超过+,2的无条件拨款的削减#:)[&RRK! +,"+$" 这
些政府共同拥有的应急共同基金当时并没有充足的资金来弥补这些下降的收入"

解决方案就是用未来的收入流作抵押为稳定基金融资!

" 一定意义上这个方案起
作用了! 因为削减关键公共服务和债务破产被避免了" 然而! 这些贷款是被地方
政府用于弥补经常性支出赤字! 并且整个过程没有形成提高州税收以偿还稳定基
金的协议"

一个适合中国的模型

此处为中国提出的模型中! 所有地方政府债务将居于一个全国的债务框架监
管之下! 该框架规定了地方政府举债需满足的条件" 框架中最重要的两个部分就
是限制借款目的和借款规模" 首先! 合适的做法是限制债务融资领域仅为公共部
门的长期资本建设" 对竞争领域资本项目筹资不能使用这些资金" 第二个是当地
方政府被允许借贷时! 限制其举债的额度" 这些限制将在框架内预先规定" 理论
上! 地方政府可以利用三种收入来源来提供一项贷款的抵押' 使用者付费% 政府
间转移支付拦截% 来自自有资源的地方专项收入" 通过信用测试的地方政府可以
在无需省级或中央政府审批的情况下借款" 那些信用等级低的地方政府需要获得
批准" 那些低于偿还能力标准的政府将会被限制或被禁止利用债务融资! 并且其
基础设施需求应由更高层级政府来直接满足或使用资本性转移支付提供资金" 用
于设置地方政府信用评级的最重要指标是/01的水平和结构% 经常性收入的水平
和稳定性% 地方政府的预算状况% 或有负债水平和存量债务的状况"

地方政府信用评级测试通过的证明可能最好由中央政府发出" 地方政府和地
方发展银行缺乏充分的独立性来监测当地政府的财务状况" 要符合借款条件! 地
方政府必须充分披露其财务状况和使用标准化的报告系统"

! 稳定基金的资本来源于联邦政府税收的盈余"
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土地财政

要合适地定位土地出让收入在中国财政体系中所起的作用是复杂的! 部分原
因是政府是土地的垄断者" 土地是会枯竭的资源! 而且考虑到粮食安全问题! 城
市发展对土地的利用应有限制" 因此! 有观点认为应把土地作为资本项目融资的
次要来源" 否则! 使用来源于土地出让的收入与使用来自地方政府预算账户的现
金余额没有区别" 应该表扬将政府资产转化为急需的公共基础设施的做法! 特别
是在数以百万计的外来人口给城市建设带来巨大压力的时候"

但是! 正如上文讨论的! 现行土地制度具有结构性的缺陷" 对农民和拥有土
地使用权的集体给予的补偿是不公平的! 使用土地抵押贷款为当地提供基础设施
建设融资过程不透明! 并且有观点认为这导致了过度举债" 此外! 拥有大量土地
资产财富刺激了一些地方政府作出不明智的投资决定! 鼓励了城市扩张"

现在应该怎么做+ 禁止利用土地财政资助城市公共建设的政策当然不会是好
的开始! 因为土地融资方式已经变得如此重要! 事实上! 目前中国的土地收入已
相当于三分之一的一般性预算收入或更多" 此外! 与城镇化相关的公共建设需求
巨大! 同时下一个十年据估算会有另外3亿外来人口流向城市"

我们可以这么说' 给定粮食安全问题的约束! 基本的问题不仅在于把耕地转
化为生产力高的城市设施和最终更高质量的城市服务! 更在于执行的过程和方
式" 这说明最好的途径是改革和理顺土地财政实践" 而且! 也的确有更好的替代
性土地政策选择" 但是! 要意识到需要开展修改法律% 转变行政管理执行方式%

改革从土地流转获取收入的财政模式等工作! 并把这些工作有机地拟合在一起"

执行这些政策不会是一个轻松的事情而且肯定会带有政治色彩"

要处理的第一要务是解决补偿问题" 一个方案是放弃用农用价值征用耕地的
方法" 取而代之的! 政府可以允许开发商和集体U农民进行谈判以确定一个市场
价值" 或者! 可以允许农民直接与地方政府进行谈判" 这些安排都会减少从土地
交易中获得的利润! 进而会减少可用于公共基础建设的土地出让收入"

如果允许农民与开发商进行价格谈判#直接谈判或者通过政府$! 那么源于
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土地出让得到的资本利得应该征税"

! 地方政府可以对买方单独征收开发费用"

这种操作就把政府行为放在了合适的位置上! 即以合理的税率对利润征税而不是
任意没收大部分利润" 这意味着归于政府预算账户的土地出让收入盈余将会变
少! 但是这样的制度会更加体现公平并且让政府扮演合适的职能角色"

第二! 如果禁止政府参与一些高收益的土地出让交易! 那么作为放弃一部分
土地出让收入的补偿! 这些政府应该被赋予额外的征税权! 让他们拥有额外税基
来支持地方公共服务提供和债务偿还" 房产税是一个地方税的可行备选方案! 但
是仅仅如此还不能完全弥补通过土地租赁交易可以得到的收入" 如上所述! 地方
政府还拥有其他一些可以加固财政基础的备选方案" 在减去拟出让土地所花费的
成本之后! 目前土地收入每年平均占/01的3B=2" 如前文所述! 实施地方税制
改革的建议预计可以征收占/01.2或更多的收入"

第三! 随着土地出让交易快速增长! 城市扩张的问题也相应出现#世界银行
和发展研究中心! +,"4! 43- >.3.页$" 引入房产税会增加未在市场上流转的建
成区土地的持有成本! 有助于让城市经济发展更集约化" 这个政策至少会使一些
房地产投资转向建成区"

第四! 任何在土地方面的改革都需要更多关注的问题是公共资金是如何使用
的! 当地方政府举借的资金被限制为仅能用于公共领域项目时尤其如此" 在这种
限制下! 土地出让得到的利润不得用于竞争性领域的投资" 此外! 在地方政府允
许借贷的机制下! 为拟出让土地的准备费用进行贷款融资与为公共基础设施投资
的贷款融资形成直接竞争" 在目前的体制下! 大多数土地支出都是预算外的! 即
使仅追踪支出结果也是很复杂的工作"

" 这可能是另外一个降低土地出让盈利性
的驱动性因素"

最后一点是关于融资平台的疑问" 这里有两个问题" 第一! 如果一个城投公
司参与本质上是私营部门的活动#例如! 管理一个工业园$! 地方政府的资本应
被收回! 城投公司可被私有化" 适当的情况下这个公司可以与地方政府形成提供
公共服务的公私合作关系" 第二! 如果允许地方政府直接借款! 那么可以说地方
投资公司存在的主要理由已经消失" 由城投公司提供的任何专业服务可以根据需

!

"

如果对利润征税! 可以采取资本利得税的形式! 如果对售价征税! 可以采取流转税的形式"

从技术上讲! 作为地方政府预算的一部分! 政府基金账户报告了基于土地的基础设施建设的政府财务
活动" 然而! 城市建设投资公司负责了大部分土地交易活动! 其账目透明度不足! 而且地方政府担保
了这些公司的债务"
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要由政府与私有部门订立合同! 也可以把城市投资发展公司变为地方政府的一个
部门"

诸如此类的改革将会产生重大且具有争议性的影响" 这是否最符合中国的利
益取决于它与国家目标相匹配的程度" 以下是这个政策的优缺点'

"

因为地方政府收购土地的价格增加! 这会降低基础建设支出的速度" 在
城镇化带来如此巨大的基础建设需求的这段时间里! 上述改革将会是一
个有风险的政策"

"

这个提议将削弱刺激城市扩张的土地利用模式的优势" 边缘区的土地会
相对更加昂贵! 房产税会增加建成区土地的持有成本! 车船税将会增加
通勤成本! 而基于公式的转移支付系统将会弱化地方政府为获得增值税
共享收入招商引资的积极性" 这些变化将使土地出让收入减少! 而且将
使郊区土地相较于现在的吸引力下降#与建成区土地相反$"

"

土地补偿政策的调整应该会为土地交易的利润分配带来更多的公平性"

也就是说! 农业土地使用权的所有者会得到与城市非居住用地使用权的
所有者一样的待遇" 这样的安排让地方政府更接近他们应该扮演的角色!

例如! 对土地收益征税! 而不是用行政权力征用且以低于市值的价格购
买土地"
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本书的建议是开展全面的结构改革而不是对现行体制进行零碎的修正" 由于
中国的财税体制现状使税制改革% 税收征管改革和政府间财政改革难以分开单独
进行! 考虑如何将改革的多种要素结合起来并考虑这些要素对经济可能有什么综
合影响是更为合理的选择" 可以随着时间推移逐步引入改革的要素! 但是在一开
始就应该制定一个使整个财政体系现代化的明确的长期计划"

上文的提议就是一个全面改革的框架" 具体的细节! 例如新的税率和税基%

政府间转移公式% 借款规则% 支出责任划分等! 就不在此再细述了" 全面改革是
一个艰巨的任务! 需要一个政府授权% 完全配备相应数据和充分了解政府政策目
标的委员会去执行" 我们也不讨论如何改变法律% 法规及其他政治经济上非常困
难的问题"

改革方案

本书描述的改革方案围绕七个关键的政策和管理转变展开'

"B为地方政府提供更多关注优质公共服务的激励! 而不是直接参与竞争领域"

+B社会保障项目的融资责任! 包括历史欠账和没有资金支持的负债偿还责
任在内! 转为中央政府责任" 地方政府可以继续深入参与一些项目的服务提供!

但是融资水平和一揽子福利的规模将不再与省级和地方政府的财政实力挂钩"

3B授权地方政府可开征指定的税目并可在限定范围内设定税率" 可以开征
的税种有房地产税% 车船税和城建税及教育费附加" 为地方政府在使用者付费上
更加注重成本回收提供动力"

4B将现有的收入共享体制转换为一个新的体制! 新体制对纵向共享池使用
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单一的共享率! 采用以公式为基础的转移支付分配体系! 并大大简化专项转移支
付体系"

.B允许地方政府在一个限制性的监管框架下借款! 监管目标包括借款目的
和借款规模"

?B土地出让继续作为一个公共基础建设融资的工具! 但是要更改项目运行
机制" 所需的变化包括' 更公平地补偿农民转让土地使用权的办法! 取消融资平
台或者将其转为一种公私合营的模式! 土地使用权采用拍卖销售与(划拨) 方
式! 同时更加透明地解释政府基金预算内的所有交易"

@B将地方预算系统转变为一个功能完全透明的系统! 并且允许政府更好地
规划和管理其财政事务"

下面会详细阐述这个改革将会产生的影响! 表? E"总结了这些影响"

表- #" 全面改革的内容
项目 改革 点评U影响 对城镇化的意义

中央政府承担社会保障
融资责任! 包括历史欠
账的偿还

使各省之间的福利收益
和缴费率相等& 地方政
府支出将会下降& 社会
保障的中央政府支出会
上升并高于目前占/01

?2的支出水平& 将会
改善政府间财政体制的
纵向平衡

福利收益全部可转移&

居民和外来人口待遇的
差异会缩小&

省级政府间和地方政府
间的财政差异会缩小

支出责任划分

一些地方政府职能转变
为中央职能

中央政府支出将会提高!

支出提高的程度取决于
会承担哪些新职能& 外
部性问题将被更好地处
理& 将会改善政府间财
政体制的纵向平衡

一些服务质量将会改善!

使经济更活跃" 这些服
务包括环境保护和城市
交通

收入划分

允许当地政府对以下税
种设置税率' 房产税!

城建税以及教育费附加!

车船税" 收入目标可以
定为/01的.2

将提高整体收入! 地方
政府将有更多借债或扩
展服务水平的自主权!

可能会有均等化影响"

高成本城市的居民将会
支付更高的税收价格&

将会改善政府间财政体
制的纵向平衡

潜在的迁移人口和新的
商业将会考虑到目标城
市公共服务的成本更高&

城市扩张成本提高将会
部分地被提高后的税收
补偿
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项目 改革 点评U影响 对城镇化的意义

重申政府间转移支付的
纵向共享机制对所有税
收采用统一共享率

中央政府对全部财政收
入的占有率将会提高!

上升量取决于社会保障
成本和其他中央政府新
职能的成本提高程度

政府间转移支付

用以需求为基础的公式
分享取代按照来源地共
享的机制

对高收入省份的转移支
付分配会减少& 激励地
方政府促进地方税征收
增长

地方提供工业补贴来吸
引税基的动力减少& 一
般公共服务支出增加

把无条件一般性转移支
付归入一般性收入共享
机制" 通过转换至更小
数量的整笔补助拨款简
化专项补助

减少遵从和监控成本!

但也消除了一些特定的
支出目标领域

以外来务工人员为对象
的转移支付补助可能
减少

债务 给予地方政府在指定约
束条件下借债的权力

将会根除地方政府使用
非正式渠道借债& 融资
平台将会变得多余" 将
会刺激债券市场的发展

可能减缓土地收入增长

土地出让收入

使用土地的市场价格补
偿农民! 但对土地出让
价格和农用价值的差异
征税& 所有土地出让通
过拍卖完成

会抑制土地出让活动!

因此会降低公用基础设
施投资的可用资金" 弱
化地方政府对土地出让
价格波动的脆弱性

与目前安排相比! 城市
扩张发展比紧凑发展的
吸引力会变得较小& 吸
引外来务工人员和新公
司的公共基础设施建设
可能会减少

预算

采用新的预算机制! 分
离资本性收支和经常性
收支" 要求所有的收入%

支出% 资产和负债都全
部报告

将引导资本性预算的发
展! 并且可以引导信用
评级比较方法的发展
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改革的影响

政府应该对实施建议的改革方案的四大影响有所关注" 第一! 在中央政府和
地方政府层面上! 改革是否带来了更好的收支平衡" 第二! 通过改变支出和融资
政策! 经济扭曲问题能在多大程度上得到解决" 第三! 是否促进了公平公正" 第
四! 提议的改革在多大程度上强化了政府宏观经济政策目标的实现" 重要的一点
是! 这个最终目标包括如何使财政体制适应城镇化的成本以及获取城镇化的
收益"

收支平衡

中国政府间财政体制没有达到很好的平衡" 中央政府几乎征收了全部税收收
入! 但是中央支出仅占约".2的全国直接支出" 剩下=.2的直接支出属于地方
预算! 而这些地方政府又没有独立的征税权" 如果考虑社会保障和政府基金预
算! 这个体系的纵向不平衡程度更加令人不满意" 关于地方政府支出预算负担过
重的担忧不断增加" 超支的状态是不可持续的! 过去是允许通过开(后门) 来
支撑地方政府预算" 找到一个更为可持续的解决方案的时机或许已经到来"

通过移交一些支出责任给中央政府! 这个拟议的改革方案将减轻地方的负
担" 其中最重要的是! 中央政府将承担社会保险的融资责任" 这个改革方案对中
央政府有短期和长期的成本影响" 短期内! 中央政府需要在各省间平衡福利! 需
要弥补现有资金的赤字#相当于各种成本的+.2左右$! 并且要解决由关闭一些
国有企业引起的历史欠账" 从长远来看! 中央政府将需要处理整个体系资金不足
的问题"

还有一些项目支出可能转为中央政府职能" 这些项目包括一些具有显著空间
外部性的职能#环境保护和自然资源管理$! 也包括一些有必要进行区域和全国
协调的职能" 现在一个表现比较突出的重要领域是超级大都市区域的管理和融
资" 一些地区间界限已经出现相互融合! 并且一些公共服务的成本和收益也显著
溢出了原有界限" 一定的中央干预! 也许是财政方面的干预! 就在不远的将来"

没有详细的支出预算分析! 我们无法估计中央政府可能会承担的成本"
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支出的重新划分会伴随着收入的重新划分" 一个可能是中央政府保留收入的
比重将会上升" 这里列出的建议是对所有政府征收的税收设置单一共享率" 为中
央政府设置新的% 更高的保留率反映了新的中央政府支出责任的要求" 改革的结
果将会是一个政府间财政平衡获得改善的体制"

最后! 由于引进地方税! 新财税体制会变得更加平衡" 引进的地方税将包括
一组修正过的房产税% 对中央税的附加税和车船税" 当税收征管发展到能够基于
目的地原则征收销售税的时候! 可以将一些消费税转为零售税"

效率的影响

目前的财政体制给经济运行造成了一些偏差! 影响了市场决策和个人选择"

这些偏差导致社会福利减少" 本改革方案的一些财政政策选择将会减少这些扭
曲! 同时提高经济运行的效率"

第一! 引入地方征税权可以让那些提供更好服务的城市政府对当地居民征收
更高的税收" 在一些情况下! 这会自动发生! 像按房产价值征收房产税的情况就
是这样的" 也就是说! 大城市的公共服务提供成本较高! 同样房产价值也较高!

这样房产税也会随之上升" 在其他情况下! 地方政府可通过酌情调高税率来设置
更高的税收价格! 例如! 提高附加税的税率" 不管怎样! 更高的税收价格会带来
一系列选择的变化" 在提供更高质量#更高成本$ 服务的城市里居民和企业将
被要求为更高的边际成本买单" 这将是公司和迁徙者决定区位选择要考虑的因
素! 这个因素至少能对形成更有效率的不同城市规模分布作出贡献! 还会有利于
改善商业的区位布局模式" 同时! 这也会激励居民团体和企业团体督促政府以更
经济的方式提供有效服务"

第二! 关于支出责任更合理的安排可以更好地内部化支出决策的外部成本和
收益" 对那些改革会带来更多责任集中化的项目! 外部性可以更好地内部化! 同
时公共服务提供也将更加接近有效水平" 这样的案例包括自然资源管理% 环境保
护% 食品安全和区域交通"

第三! 从以来源地为基础的收入共享转向一个公式体系可以减少当地政府竞
争税基的动机" 收到的政府间转移支付金额将取决于决定支出需求的因素! 例如
人口规模或者低收入家庭的集中度! 而不是新征收的增值税或企业所得税的数
额" 教育投资和工业发展投资之间的选择将在一个更公平的竞争环境下进行" 这
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应能带来更多关于招商引资策略和补贴的理性决策"

第四! 向农民增加补贴#同时减少当地政府和开发商的收益$ 会减少土地
出让收入! 同时减缓城市周边基础设施投资的增加速度" 在中国需要增加大量新
基础设施建设情况下! 这也许不是一个积极的因素" 另外一方面! 这也有积极的
影响" 一些过剩的产能可以被消化! 同时预算分配可能更侧重于社会服务和基础
设施维护" 房产税和车船税可能进一步减缓城市边缘的发展! 限制城市蔓延式扩
张! 同时引导地方选择更紧凑的发展模式! 从而能更好地发挥经济集聚效应" 但
是! 任意一项上述的相对价格变动是否能起作用依赖于税收水平的选择和近郊土
地需求的价格弹性"

公平和包容性

这个改革方案也将对公平性产生积极影响" 政府间转移支付向以公式为基础
的体系转换至少比现行以来源地为基础的共享体系更能实现均等化" 这个转移支
付公式可以更直接地考虑支出需求和贫困集中度! 同时也不再奖励那些税基更大
的省份" 均等化实现的程度取决于公式的选择"

第二个增加公平性的方面是将社会保险项目的融资责任转移到中央政府" 收
入较低的地方政府不再被要求应对财政能力约束和低收入居民高集中度的挑战"

养老金和医疗保险将会成为一个收支不取决于居住地的全国性项目"

转换耕地为城市用地的征地和补贴政策也可以增加公平性#世界银行和发展
研究中心! +,"4! "=@ >+?+页$" 这种公平性可以体现在不同的方面" 农民可以
获得更强的耕地和U或宅基地产权! 或者中央政府可以强制要求使用更接近市值
的补贴率! 并且对利润征收资本利得税"

财政政策和经济政策

合理化地方政府财政决策! 使他们与全国宏观经济政策目标更加一致! 也可
以获得很多好处" 目前中国的政府债务并不处于危险的水平! 但是以土地为支撑
的城投公司债务可能让一些地方政府陷入财政危机之中! 因此必须处理这个不断
积压的问题" 授予地方政府在监管框架管制下举债的权力! 通过监管框架把他们
的举债规模控制在偿还能力之内! 可以消除重要的经济潜在风险"
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实施地方税可以强化全国性目标的实现" 激励地方政府自行筹集一部分收入
可以强化地方官员的责任感和财政自律性" 征收规模合理% 具有合适结构设计的
房产税有助于抑制房地产市场的投机活动" 增加车辆注册和燃油的税负与低碳化
城市的建设目标是一致的"

地方政府的关注点从私人目的的活动向公共目的的活动转变可以提高中国经
济的运行效率" 将城市投资建设公司纳入地方政府架构内或者归为私人部门! 是
一个向提高经济运行效率的方向迈进的步骤"

关于政府透明度议题! 本书建议的改革方案要求重构地方预算! 消除现有形
式的城投公司! 作为地方举债监管规则的一部分! 规定地方政府完全披露其财务
信息" 这种财政透明度建设有助于让地方官员对地方政府行为的后果更加负责!

也能让地方政府的财政规划更加有效"

本书提议的改革可以使要素市场在三个基本方面获得加强"

"

过去作为地方政府基础设施建设融资必要途径的土地流转驱动了土地市
场" 这些流转引起了城市蔓延扩张和污染问题" 允许地方政府借债和在
土地征收时进行更加公平的补偿的改革有助于理顺土地市场"

"

由于地方政府无力为外来务工人员提供社会福利以及社会保障与医疗保
险不能转移! 劳动力市场被扭曲了" 改革政府间转移支付! 让它与居民
迁移带来的支出要求更加匹配! 以及集中社会保险职能! 会改善劳动力
市场! 加强社会公平! 并刺激产业向服务业为导向的方向转化"

"

通过建设信誉良好的地方政府和设置有利于贷款方和借款方基础设施投
融资的监管制度! 资本市场将得到强化"

这里存在一个更为普遍的问题! 即未来二十年中国面临的城镇化浪潮会产生
财政影响! 这些财政改革如何适应这种影响+ 可以说! 这个改革方案有几个特性
表明它将会使城市政府在城镇化过程中获取更多收益! 同时承担相应的成本' 第
一! 地方更好的公共服务和养老保险与医疗保险福利的可转移性可以改善劳动力
的流动性和形成更加有效的市场" 第二! 促进地方政府收入增长和增加对贫困城
市的转移支付! 可以支持地方政府预算覆盖城镇化的增量成本" 第三! 提高地方
税征收和基于公式的收入共享! 连同地方土地租赁融资改革! 可能使城市边缘的
基础建设投资和城市扩张的速度放缓"
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第七章!改革中国的财政体制"

结论和总结

中国过去二十年的公共收支增长值得称赞! 并且这也为公共部门注入了活
力" .亿人成功脱贫! 城市基础建设发展迅速! 并且社会服务极大地改善" 但是
快速发展的经济在让这些成果成为现实的同时也掩盖了财政体制存在的一些重要
隐患" 不能不说! 传统的公共财政运行模式已经过时! 中国已到了财政改革的十
字路口"

背!!景

下一个二十年! 中国将会因城镇化而变得大不一样" 政府的目标是让中产阶
级规模扩大! 调整生产和就业向高附加值服务发展! 提高公平性! 并且用消费而
不是投资来推动下一个阶段的增长" #$%&'()*#+,,-$ 预计到+,+. 年中国城市
经济将产生超过-,2的国内生产总值" 但是! 过去能有效引导投资驱动型经济
增长的财政体制将会在这个更加城镇化的中国遭遇更大的障碍" 现有体制的一些
基本缺陷已经显现出来! 并已威胁到长期公平和效率"

财政问题

今天出现的财政问题并不是目光短浅或错误决策的结果! 他们是中国财政体
制落后于经济发展的产物" 过去三十年经济快速发展! 导致经济结构发生了巨大
的变革" 经济改革利用市场规则来推动增长和重组" 然而! 财政体制! 特别是政
府间财政体制! 自从"--4年分税制改革后变动很少" 曾有一些有效的财政体制
微调! 特别是在税收领域! 但总的来说现行财政体制没有回应不断变化的经济和
更具流动性的人口的新需求"

财政体制的问题可以总结为以下几个方面'
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"

同质性" 不同地方的问题和工作重点存在差异! 但是目前财政体制主要
采用同质化的财政筹资体系! 给予各地地方官员相似的激励去促进工业
发展" 在目前体制下! 地方政府不能自行征税或借债来为其市民可能需
要的一般公共服务筹集资金"

"

基础设施融资" 城镇化驱动了公共基础建设的需求! 并且地方政府创造
性地成功满足了这些需求" 然而! 他们满足这些需求的主要融资工具
***出让土地和向金融中介机构借债***并不是可持续的"

"

不公平" 中国正在被不希望拥有的不公平现象所困扰! 这种不公平很大
程度上是增长模式的产物" 收入和财富的集中度上升! 财政能力的区域
差异上升! 大多数外来务工人员从公共服务得到的好处比有户口的居民
少! 而且土地政策让农民似乎处于不利的地位" 目前的财政体制可能扩
大了这些差距" 社会保障融资的责任留给了资源极为有限的低层级地方
政府! 以来源地为基础的税收共享和税收返还有利于收入更高的地区&

没有对针对农民工救济性服务& 同时财政体系在补偿被征地农民方面没
有正式的指导意见"

"

中央协调不足" 大城市地区在发展中融合! 地方问题已经成为区域问题!

一个城市或省区的行为会对另一个城市或省区的居民福利产生很大的影
响" 发展面临的环境约束变得更加突出和高成本"

向服务业转变

中国之前从农业向工业化转变是由政府放活经济的政策引领的" 但是下一个
转变***从工业向服务业***将要求城市中心区发挥更多的主动性和指导" 当经
济结构变化和新的机遇出现时! 城市需要灵活快速地适应新形势" 这要求财政收
入增长以满足新产业部门的基础设施需求% 外来务工人员的公共服务需求和为吸
引和维持高质量的劳动力所需的便利设施提供需求"

中国的财政体制已经压力重重并且与当前的公共服务需求不相匹配" 随着城
镇化进程加速! 预计将新增+亿人到城市地区" 由于下一个二十年中产阶级规模
将不断扩大! 政府需要扩大和改善现有服务" 向服务业为主导的经济结构转变需
要新的基础设施投资来提供交通% 能源% 水和公共服务" 这些成本对地方政府预
算施加了很大的压力"
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城镇化和服务业的增长也带来了财政收益" 但何种程度上城镇化带来的增量
收入可以弥补增量成本一定程度取决于服务业发展的速度有多快! 以及地方官员
在郊区促进工业发展的激励是否被抑制" 如果这些激励仍然持续! 不断的城市蔓
延扩张会导致更高的城镇化成本并消耗掉一部分财政收益"

全面的财政改革

财政应该帮助外来人口和他们的家庭融入城市" 但可以预期! 这将不得不在
经济增长放缓抑制税收收入增长并且土地流转收入可能减少的时段完成" 在过渡
时期! 政府部门的管理特别是地方政府财政的管理将会成为主要的公共政策挑
战" 政府需要决定让财政政策在多大程度上是对发现的新问题进行增量改革式的
修正! 还是在问题出现之前就开始重要的结构性改革"

改革项目包括主要的制度变革和转变中国关于政府作用的一些基本观念" 核
心挑战是找到一个使财政体制能更清晰地把政府传统职能#以公平的方式提供优
质的公共服务$ 从投资与竞争领域的生产性职能分离的路径"

设计一个前瞻性的财政体制来支持经济转型涉及的不仅仅是孤立地调整一系
列政策" 在中国! 税收政策和税收管理% 支出划分以及政府间财政关系之间相互
关系太紧密以至于无法单独进行考虑" 例如! 重新划分支出责任是重要的! 但是
需要政府间转移支付相应变化实现权责匹配" 转移支付分配的变化可能需要同时
引入更大的地方征税权或者提高使用者付费的灵活性" 土地流转的改革产生了是
否应该允许地方政府直接举债的问题" 如果允许地方政府借债! 信贷需求要由供
给满足! 这就产生了关于信用评级和金融中介职能的问题" 中国的长期目标不是
解决一个单一问题! 而是改革整个体系" 改革可能是渐进的! 但是道路应该由中
国的长远规划决定"

支出责任划分

全面改革开始的地方是反思中央和地方政府的支出责任划分" 一旦解决了支
出责任问题! 就可估计支出缺口并构建基于经济规则的有效的财政融资计划"
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合适的划分

从"--4年分税制改革之前到现在! 中国没有系统地考虑过政府职能划分"

三十年前就设定的支出责任划分体制几乎肯定不适应当前中国更复杂和更城市化
了的经济" 应该让配备了精兵强将的跨部委高级特别委员会来研究这个问题并给
出各层级政府支出责任划分的变动提议" 最终的结果应该是一个对每个政府职能
指定了支出责任的新预算法律! 法律应指出中央政府专有的职能和地方政府专有
的职能" 改革的目标之一应该是使共同职能最小化! 即多个层级的政府共同承担
责任的职能"

支出分配的改革应该集中在三个领域'

"

政府和私人部门" 中央政府应该继续分离政府部门和私人竞争领域" 决
定什么应该是公共部门活动的领域和什么应该是私人部门活动的领域的
原则涉及市场失灵% 外部性% 规模经济或收入分配" 在这方面! 可以设
置一些新规定限制地方政府涉足与私人部门形成竞争的活动" 一个相关
的问题是是否允许地方政府使用财政补贴进行行业竞争! 或者这种工业
政策是否应该限制为中央政府的权力" 在一个迅速发展的经济体中! 财
政体制应该鼓励劳动力和企业选择能最大化其生产力的地方! 而不是去
选择能得到最多来自地方政府的税收或者土地交易优惠的地方"

"

社会保险" 社会保险里有一种类型有很好的理由支持将行使其职能的责
任移交给中央政府" 养老金在中国目前是市级和县级政府的责任" 然而!

这导致在不同省和不同地方政府! 养老金收益和缴费水平不尽一致! 与
所有公民获得统一标准待遇的目标相冲突" 随着劳动力更加具有流动性!

对社会保险的可转移性的需求逐步增加" 如果由中央政府管理! 养老金
应该在全中国具有更多的一致性! 从而有利于进一步提高劳动力流动性!

也更可能有充分的资金全面覆盖整个体系"

"

医疗保险" 医疗保险情况更加复杂! 因为地方政府在其管理上有优势!

并且还有既基于成本也基于需求考虑的理由支持允许医疗服务存在地方
差异" 然而! 医疗保险的融资可以得益于集中化! 集中化可以让所有居
民至少获得卫生保健最低标准的服务和报销福利" 市级和县级政府! 甚
至是一些省级政府! 并没有足够的资源来实现这个目标! 即使他们确实
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有控制成本的动力" 医疗保险可转移对提高劳动力流动性很关键! 在中
央负责融资的情况下这更容易实现" 随着人口的老龄化! 医疗保险由中
央融资可根除一些未来的经济风险"

"

其他职能的集中化" 地方政府目前承担着一些具有显著区域外部性的职
能! 这些职能在中央层面能得到更有效的管理" 一个政府委员会的具体
分析可能发现很多应属于中央政府的职能! 经济增长% 食品安全% 水域
管理% 跨城市交通和环境保护都是一些候选项目"

收入划分

中央和地方政府的资金需求由支出责任的重新划分和支出需求驱动" 目前的
体制下! 中央政府相对于其支出职责(筹资过多)! 同时地方政府(筹资不足)!

结果是中国目前存在极度的财政纵向不平衡"

中央政府收入

如果中央政府担负起为社会保险职能融资的责任! 可能需要提高其保留预算
资源的共享率" 这对覆盖目前的养老金预算赤字% 历史遗留欠账% 项目营运管理
费用和全面支持所有保险项目的成本是很必要的" 支持此项目和其他中央项目的
资金可来源于中央政府提高收入共享率! 降低条件转移支付的中央支出率! 或者
提高中央征收的收入" 最终结果将是中央政府支出责任与其征税权力更加匹配"

地方政府收入

地方政府可以有一定的征税自由裁量权! 可以对某些税基在规定的税率范围
内设置税率! 并可保留从新开征的地方税得到的全部收入" 这将是政府间财政体
制的一个重要的变化"

税收分权化可使地方收入增长! 这是因为地方政府在管理一些税收上有信息
优势! 特别是房地产税" 税收分权也可带来区域效率" 用地方税替换一些政府间
转移支付可能引起大城市地区更高的税收价格! 迫使劳动力和资本在做区位决定
时考虑这一因素" 地方政府税收可加强地方政府公共服务质量和由地方居民和企
业缴纳的税收之间的联系" 这会强化问责机制" 此外! 地方税可能被视为硬化预
算约束的途径! 从而强化地方政府的资本市场信用度" 赋予城市地方政府设定税
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率的权力可使城市财政体制继续保持其在最近几年土地使用权租赁使用以及在
+,世纪-,年代和+" 世纪初期的预算外资金使用过程中展现出的创新性和竞
争性"

中国的问题! 正如大多数国家一样! 是找到能保证地方收入的好财政工具"

好的地方税应该能以合理的成本征收% 能产生显著的收入并且不会引起对其他行
政辖区居民的税负输出" 国际经验表明' 大多数工业化国家和一些大的中等收入
国家会下放征税权! 但是大部分发展中国家不这么做"

房产税" 房产税可以在地方政府层面弥补收入缺口并且可能在大的城市地区
产生很多税收" 工业化国家征收的房产税占/01的比重超过+2! 而低收入国家
平均仅占,B?2" 对中国而言! 一年的房产税收入达到相当于/01的"2的水平
是一个可行的改革目标" 由于房产财富通常集中在富裕阶层! 税收负担一般不会
大量落到低收入家庭上" 一定意义上房产税可以视为受益税! 因为需缴纳高税负
的房产通常位于提供较好公共服务的地区" 最后! 如果居民的房产税被资本化为
房产价格的一部分! 市场选择将会更加理性! 因为房产所有者实质是在为所接受
的地方服务支付费用! 同时投机者将面临让房产不进入市场交易的持有成本" 房
产税也可能激励更密集的土地使用方式! 并且减少城市扩张"

车船税" 地方政府对车船的持有和使用征税与城镇化战略的目标相符" 车船
数量的增长快于城市地区人口的增长! 车船的使用增加了地方政府公共基础建设
的成本! 同时产生了外部成本并且大多数成本没有得到补偿"

目前! 中国地方政府基本不依靠车船税作为重要的财政收入来源" 车辆购置
税仅产生一小部分的收入流! 并且车辆燃油税由中央政府征收" 停车费% 通行费
和拥堵费作为资源配置措施的实践正在增加! 但是他们也没有成为地方政府收入
的重要来源"

机动车辆燃油是一个潜在的高效税基! 并且可以更直接地影响车辆使用" 问
题在于在中国大规模城市里燃油税是否能得到有效征管" 理想的情况是! 税收可
以在加油站征收! 但是它也可以像现在这样在出厂时征收" 道路收费在中国的高
速公路上很普遍! 并且已经有提议在一些交通压力较大的城市地区也实施道路收
费通行" 停车费是另外一个对道路使用者征税的方法! 并且提高停车费的实践已
取得好的经验"

地方零售税" 如果可以从按来源地征收#生产或分销的地点$ 转向以目的
地为基础征收#消费地$! 地方零售税可以成为有效的地方融资工具" 这对一些
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消费品如高端珠宝和进口奢侈品是可行的" 但对大多数消费品来说! 零售税将会
刺激消费者为了避税而向不易受到税务局管辖的非正式贸易商购买商品"

附加税" 一种可以避免一些地方税征管问题的方法是使用(附加税法)! 即
允许地方政府选择对中央政府税基加征附加的税率" 附加税法在中国被应用于城
市维护建设税和教育费附加' 税基是增值税% 消费税和营业税的总额! 并且收入
分配给地方政府" 然而! 附加费率是由中央政府设定的" 我们估计"+2的附加
率会征收现在地方增值税共享收入近一半的数额"

个人所得税也可以征收附加税" 以个税所得税为税基加征",2的税率可以
产生相当于增值税共享的=2的新的税收" 所得税的有效税率仅会从/01的
"B"2提高到"B+2"

政府间转移支付

政府间转移支付是地方政府主要收入来源" 目前的财政体制将总收入的
=,2转向更低级别的政府" 但是在过去三十年中它已经被逐渐改变了! 不能确定
它形成现在的结构是否与一种潜在的长期策略有关! 也不清楚它是否还可以解决
中国经济转型的主要问题"

中国政府间转移支付有很多的目标' 对增收的激励#通过基于来源地的税收
共享$% 均等化和赤字弥补#用无条件拨款$! 同时在一些特殊职能上刺激支出
#专项转移支付$" 一些项目具有均等化效应#包括一些有条件转移支付和有指
定用途的专项拨款$! 但是这些都被反均等化的税收共享和税收返还抵消了" 税
收共享方式可能刺激税收收入增长但是指定用途的专项转移支付可能抑制税收增
收" 由于体制已经为处理新出现的问题而调整! 它已变得更加复杂" 一个体制无
法为所有目标服务! 因此必须作出选择" 改革的第一步是决定转移支付的首要目
标" 收入增长+ 均等化+ 特定目的支出+ 地方自主权+

是时候对体制作出大的改变了" 这里讨论的一个政策选择是转向单一的共享
率" 纵向共享池应该通过基于支出需求和财力差异的公式进行分配而不是基于来
源地的收入共享" 这样的转变会导致一些省份得到比现在更多的转移收入! 而另
外一些得到更少的收入! 他们之间的差距可能很大" 受到损失的可能是一些富裕
省份! 可能包含大的中心城市和省份" 可以推测! 这些受损者将会更多地依赖于
地方税和使用者付费! 并且将有更多的动力征收新的地方税"
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改革的架构#纵向共享的程度和分配的公式$ 制定必须基于政府目标% 行
政能力约束和政治需要进行" 此外! 改革应该是渐进式的! 因为它会对预算和政
治形成冲击" 也就是说! 将设定改革的终极目标作为开端是非常重要的! 即使要
很多年才能得到完全实施"

地方政府举债

财政原则表明! 经常性支出应该用经常性收入提供资金! 而长期投资应该以
资产使用年限为限进行融资" 债务融资允许投资成本和收益与长期现金流匹配"

目前! 中国地方政府不能借债! 因此他们借助于迂回的融资手段为基础建设投资
融资' 通过金融中介借债并且用土地使用权作为抵押" 这些工具是有效的! 但是
他们不具可持续性"

现在是考虑在先决条件已满足的条件下! 地方政府是否应该拥有通过资本市
场为长期资产进行债务融资的一个合适时机" 这些先决条件包括透明的财政报
告% 地方政府信用分析% 独立的借款方和贷款方之间的正常交易% 用于债务偿付
的稳定地方收入现金流以及包含地方举债规则的监管框架"

这些监管政策的目标是使投资者和地方政府免遭危机及时偿债的财政行为"

地方政府财政应该得到管制! 以达到以下目的'

"

仅允许为长期服务的公共资产进行债务融资"

"

借债的规模应该在根据偿付能力计算的限额之内"

"

应该关闭地方政府使用借贷资金来软化经常性支出预算约束的渠道"

"

债务偿还应该与使用者付费% 地方自有收入或者政府间转移支付联系起
来! 标准的信用度测试将会是强制性的"

目前地方政府和地方开发银行没有充分独立! 还不能依赖他们对地方财政状
况进行监管" 关于地方政府可以举债的证明可由中央政府发出" 为符合举债的条
件! 地方政府需要用标准报告体系公开财政历史情况" 随着时间的推移! 由于中
国发展了民营的信用评级机构和强大且独立的金融机构可以通过市场监管地方债
务! 中央政府的作用就会被弱化"

土地财政

中国依赖于土地出让金为城市公共建设融资的实践是一个可能对财政稳定性
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构成威胁的风险因素" 依赖于土地收入的债务偿还在房产价值下降的时候是一个
隐患" 然而! 土地收入现在相当于中国超过三分之一的一般性预算收入! 因此这
样的实践不能被突然中断"

除了与食品安全相关的考虑! 土地财政的基本问题不仅在于将耕地转化为生
产力高的城市设施和更高质量的城市服务! 还在于执行的方式" 最好的途径是改
革和理顺实践" 其他需要考虑的问题是是否存在可能降低政府面临的风险的任何
新的方法" 以下应该在考虑范围内'

"

允许农民直接或通过政府与开发商协商出让价格" 政府应该对资本利得
征税而农民应该将余下的部分与集体分成" 这意味着归于政府的土地出
让收入将会变少! 但是这也带来了更多的公平性和激励更加公正的政府
行为"

"

如果土地收入减少! 地方政府需要弥补减少的收入#约/01的3B=2$

来为基础设施建设需要融资" 房产税% 车船税和使用者付费的结合或许
足以弥补这些流失"

"

土地出让加速了市中心周边的低密度扩张" 随着出让的减少! 提高建成
区密度的动力加大" 房产税会提高未在市场上交易的建成区土地的持有
成本! 使土地市场更加合理化"

"

两个改革土地财政的政策问题与城投公司有关" 第一! 如果城投公司涉
足本质上是私人领域的活动#例如! 管理一个工业园$! 地方政府的资本
应该撤回而将城投公司全面私有化" 第二点! 如果允许地方政府直接借
债! 地方投资公司主要的存在理由就不成立了" 城投公司提供的任何专业
服务可以根据需要与私人部门签订合同! 或者他们可以并入地方政府部门"

资本预算

地方政府预算目前有四个账户' #"$ 一般公共财政账户& #+$ 政府基金预
算账户& #3$ 国有资本经营账户& #4$ 社会保障账户" 此外还有事业单位% 集体
企业% 国有企业和城市建设投资公司的独立账户" 这样安排的原因是维持除了社会
保障预算之外的所有账户收支平衡! 减少或消除预算赤字" 可用于支出的收入资源
受制于中央转移支付% 工薪税和土地出让收入! 支出的规模在收入的规模以内"

这四种预算一定程度上是由不同的部门独立管理的! 因此这是对形成有效公
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共管理的一个挑战" 特别是由于经常性支出和资本性支出在三个账户中出现! 很
难区分经常项目和资本项目的融资安排! 而且也很难审查地方政府整体预算的健
康状况"

地方政府预算的总体目标是让所有的政府支出都在其控制下! 一个替代性的
预算结构可能更容易实现这个目标" 这个替代方案可以让所有的预算支付变得透
明! 使预算合并具有可行性" 思路是实行一个全口径的综合预算! 这个预算可以
将属于地方政府账户的财政活动和地方政府其他独立账户的活动合并起来" 这种
类型的预算结构还会有另外两个重要的优势" 第一! 它将允许城市间财政健康状
况的比较" 这很重要! 因为体现信用状况的指标是支持地方政府借贷的要素" 第
二! 这种预算格式可以支持资本预算和资本支出中期财政计划的发展"

改革的回报

中国的财政体制使税制设计% 税收征收管理和政府间转移支付难以分离" 因
此! 改革开始的前提条件是应进行全面性的结构改革而不是对体制进行零碎的修
正" 可以随着时间推移逐步引入改革的要素! 但是在一开始就应该制定一个明确
的% 推进整个财政体制现代化的长期计划" 上述的全面改革计划包含以下要素'

"

将社会保险项目! 包括历史欠账的融资职责转移到中央政府"

"

授权地方政府开征指定的税目并在限定范围内设定税率' 房产税% 车船
税和城建税及教育费附加都是可以开征的税种"

"

将现行税收共享制度改为一个具有下列特征的制度' 单一共享率的纵向
共享池% 一个以公式为基础的转移支付分配体系和一个简化的专项拨款
资助体系"

"

在一个管制举债目的和举债规模的监管框架下允许地方政府借贷"

"

规范土地出让体制并且改变其结构! 提高对农民的补偿率! 并相应地撤销
城投公司! 土地拍卖和划拨并举! 同时开征房产税以鼓励土地的高效利用"

财政支出责任与财力之间平衡的改变

中国目前的政府间财政体制没有达到纵向平衡! 其不平衡的程度也许高于世
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界上任何一个国家" 中央政府征收了几乎全部税收收入! 但是其直接支出仅占全
部支出的大约".2" 剩下=.2的直接支出在地方预算之中! 但是这些地方政府
没有独立的征税权"

这里提议的改革会使财政体制向平衡的方向发展" 中央政府将承担为社会保
障体系融资的责任! 这将涉及消除经常账户赤字问题! 提高并统一福利标准和最
终处理无资金来源的负债" 还有一些其他支出项目是转为中央政府支出责任的备
选项并且这会进一步促进纵向平衡"

支出责任重新划分后就是收入的重新划分" 中央政府收入比重将会上升" 一个
合理的预期是中央政府的额外负担会增加! 也许增加量会占到/01的+2 >32"

在税收方面! 所得税里的工薪税应该转换到中央政府层面! 也可以通过提高
共享税的共享率来提高中央税收" 地方政府应该有更多独立的征税权力"

这些改变不能完全消除中国财政体制极度的纵向不平衡! 但是将让中国财政
体制朝着更好的收支平衡的方向发展"

效率的影响

财政体制的偏好扭曲了市场决策和个人选择! 减少了全国的福利" 这里提议
的四项改革能够解决其中的一些扭曲"

第一! 地方征税权将会允许提供更好服务的地方政府对其服务施加更高的税
收价格" 这将会影响公司和外来务工人员的区位抉择! 而且至少能够让城市规模
的分布更合理有效" 同时也会激励居民团体和商业团体对政府施压! 让政府更有
效地降低成本来提供服务"

第二! 关于支出责任划分的改革建议可以更好地包容支出决策的外部成本和
收益" 例子包括自然资源管理% 环境保护% 食品安全% 区域交通和社会保障"

第三! 从按来源地决定的收入共享转向一个以公式为基础的分享体系可以弱
化当地政府利用财政补贴竞争税基的动机" 地方政府相对于服务业更偏好工业的
财政激励将被弱化" 因为教育投资和工业发展投资的选择将在一个更公平的环境
下竞争! 这个改革将使吸引产业的策略和财政补贴政策决策更加合理"

第四! 向农民增加土地补偿#同时减少当地政府和开发商的收益$ 可能减
缓城市周边基础设施投资的增长" 房产税和车船税可能进一步减缓郊区的发展"

这会让城市扩张的边际成本上升"
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公平和包容性

这个改革方案也将促进社会公平" 政府间转移支付向以公式为基础的体系转
换至少比现行以来源地为基础的体系更能促进公平" 转移支付公式可以更直接地
考虑支出需求! 同时也不再奖励那些税基更大的省份" 通过将社会保障项目融资
责任移交给中央政府层面! 公平性会得到提高" 社会保险将会成为一个收益和成
本不再取决于居住地的全国性项目"

这个改革也为耕地转为城市用地给出了更公平的补偿方案" 农民可以得到更
强的农业用地和U或宅基地产权! 并且中央政府可以强制要求实行一个更接近市
场价值的补偿率"

财政政策和经济政策

这一系列改革政策与宏观政策是互相协调的" 中国的政府债务并不处在危险
的水平上! 但是以土地支撑的城投公司债务可能让许多地方政府陷入财政危机"

在一个控制举债规模低于可偿还能力之内的监管框架下授予地方政府借债的权力
可以消除这个重要的经济潜在风险"

地方政府税收同样将有助于实现全国性的目标! 因为这将促使地方官员更加
向地方负责和坚持财政自律" 在合理水平和合适的结构设计下开征的房产税有助
于控制房地产市场的投机活动" 加重车辆注册费和燃油税的税负与城镇化的低碳
目标是一致的"

即使是地方政府的关注点从私人竞争性领域向公共领域轻微转变一点也可以
提高中国经济的运行效率! 同时也会提高对政府服务的公共资金支持"

在政府透明度的问题上! 拟议的改革方案要求重组地方预算! 消除现行的融
资平台模式! 并规定地方政府充分披露财务信息"

最后! 通过移除一些重大的扭曲! 提议的改革方案将提高要素市场的运行效
率" 这些改变包括转变土地流转的方式! 地方政府在一个规则框架下借债! 同时
让社会保障收益的可转移性成为可能"

这个全面的改革存在几个特性! 将会使城市政府在获取更多城镇化收益的同
时承担相应的成本' 第一! 地方更好的公共服务% 户口制度约束的弱化% 养老金
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与医疗保险福利的可转移性可以提高劳动力的流动性" 第二! 促进地方财政增收
和增加对贫困城市的转移支付可以支持地方政府预算更好地覆盖城镇化的增量成
本" 第三! 提高地方税收和基于公式的收入共享! 同时改革地方土地租赁融资!

可能引起城市边缘的基础建设投资和城市扩张的速度放缓"

结!!论

过去三十年中国财政体制增长迅速但是发展缓慢" 繁荣的经济活动% 城镇化
和激进的经济改革带来了快速的经济增长! 使.亿人口脱贫" 但公共支出和收入
体制的变革落后于经济的变化" 虽然在其他经济和社会生活领域的影响力变弱!

强大的中央行政控制的政治哲学继续驱动着财政体制"

是时候让政府实施再平衡的政策! 从中央行政集权的机制转向分权和以市场
为导向的机制了" 再平衡不仅是简单地指自由化和市场化! 更要求提高政府
效率"

"

在政府适合管理的领域提高各级政府的行政能力***财政% 社会服务%

城市规划% 环境维护&

"

对国家% 区域和市级政府间的资源% 权力和责任进行重新划分! 使每一
个政府机构***在每个政府层级上***有与其职能相适应的权限和能力&

"

放松政府对那些可以让市场充分发挥作用的领域的控制和介入! 特别是
对要素市场' 土地市场% 劳动力市场和资本市场" 对这些要素市场的集
中管制已经造成了高成本的扭曲! 解决的方案不是形成新的管制方法!

而是更少的管制"

解决深层次问题永远没有完全合适和正确的时机! 城镇化的加速发展和经济
增速的放缓将不会给政府开展改革试验的广泛自由" 但是如果没有全面和富有远
见的综合结构性改革! 按照估计! 将会让+亿工人和他们的家庭新进入城市的城
镇化进程会让一些公平和效率问题进一步恶化! 也会让现行体制下原本有些失控
的一些财政问题更加严重" 中国财政体系现在需要的是全面的改革! 改革的推行
可以是渐进的"
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附表"!中国财政收入的结构! (1""年
单位' 十亿元

合计 中央 地方
政府财政收入K

",3=@B44 ",,B,, ."3+B@3 ",,B,, .+.4B@" ",,B,,

税收合计 =-@3B=4 =?B3- 4=?3B"@ -4B@. 4"",B?@ @=B+3

国内增值税 +4+?B?? +3B3? "=+@B@4 3.B?" .-=B-3 ""B4,

国内消费税 ?-3B?+ ?B?= ?-3B?+ "3B."

进口增值税和消费税 "3.?B,4 "3B,. "3.?B,4 +?B4+

增值税与消费税出口退税 E-+,B4= E=B=? E-+,B4= E"@B-3

营业税 "3?@B-, "3B"@ "@B4? ,B34 "3.,B44 +.B@,

企业所得税 "?@?B-? "?B"4 ",,+B34 "-B.3 ?@4B?3 "+B=4

个人所得税 ?,.B4" .B=3 3?3B3" @B,= +4+B", 4B?"

资源税 .-B.- ,B.@ .-B.- "B"3

城市建设维护税 +@@B-3 +B?= "?B-4 ,B33 +?,B-- 4B-@

房产税 "",B+4 "B,? ,B,, ,B,, "",B+4 +B",

印花税 ",4B++ "B,, 4+B.3 ,B=3 ?"B?- "B"@

证券交易印花税 43B=. ,B4+ 4+B.3 ,B=3 "B3+ ,B,3

城镇土地使用税 "++B+3 "B"= "++B+3 +B33

土地增值税 +,?B+? "B-- +,?B+? 3B-3

车船税 3,B+, ,B+- 3,B+, ,B.@

船舶吨税 +B-= ,B,3 +B-= ,B,?

车辆购置税 +,4B4- "B-@ +,4B4- 3B-=

关税 +..B-" +B4? +..B-" 4B--

耕地占用税 ",@B.. "B,4 ",@B.. +B,.

契税 +@?B.@ +B?? +@?B.@ .B+?

烟叶税 -B"4 ,B,- -B"4 ,B"@

其他税收 ,B4+ ,B,, ,B3, ,B," ,B"+ ,B,,

非税收入合计 "4"3B?, "3B?" +?-B.@ .B+. ""44B,4 +"B@@

专项收入 3,.B?4 +B-4 3?B"4 ,B@, +?-B., .B"3

行政事业性收费 4,3B-4 3B=- 4,B4, ,B@- 3?3B.4 ?B-+

罚没收入 "3,B"4 "B+. 3B== ,B,= "+?B+? +B4,

其他非税收入 .@3B=- .B.+ "=-B". 3B?- 3=4B@4 @B3+

!!资料来源' ,中国统计年鉴- ! +,"+年"

KB剔除无条件和有条件拨款% 政府性基金收入% 社会保障收入和国有资本经营收入"
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附表(!中央到省的转移支付! (1"1 2(1""年
单位' 十亿元!

类!!型
+,"+年 +,""年

金额 2 金额 2

一般性转移支付 +?.-B+, .=B.- +33@B=3 .=B.-

!!税收返还 ."+B,= ""B+= .,@B=4 "+B@3

!!!增值税和消费税返还 3==B=" =B.@ 3@=B,, -B4@

!!!所得税基数返还 -"B,+ +B," -"B,+ +B+=

!!!成品油税费改革税收返还 ".3B"" 3B3@ ".3B"" 3B=4

!!!地方上解 E"+,B=@ E+B?? E""4B+- E+B=?

!!均衡性转移支付 =.=B+? "=B-" @4=B?= "=B@?

!!!重点生态功能区转移支付 3@B", ,B=+ 3,B,, ,B@.

!!!产粮大县奖励资金 +@B?? ,B?" +3B+= ,B.=

!!!县级基本财力保障机制奖补资金 ",@B., +B3@ @@B., "B-4

!!!革命老区% 民族和边境地区转移支付 ..B-3 "B+3 3@B,, ,B-3

!!!调整工资转移支付 +3?B"? .B+, +?4B@, ?B?3

!!!农村税费改革转移支付 @.B+? "B?? @?B-. "B-3

!!!资源枯竭城市转移支付 "?B,, ,B3. "3B., ,B34

!!!成品油税费改革转移支付 ?"B,, "B34 .=B", "B4?

!!!体制结算补助 "++B,= +B?- ",+B=@ +B.=

!!!工商部门停征(两费) 转移支付 =B,, ,B"= =B,, ,B+,

!!!基层公检法司转移支付 4?B?@ "B,3 4+B". "B,?

!!!义务教育等转移支付 "?,B.@ 3B.4 ",?B., +B?@

!!!基本养老保险和低保等转移支付 3@?B+- =B+- +@.B", ?B=-

!!!新型农村合作医疗等转移支付 ",?B33 +B34 @@B-= "B-.

!!!村级公益事业奖补等转移支付 +4B.? ,B.4 "=B4@ ,B4?

专项转移支付 "=@-B". 4"B4" "?.+B"@ 4"B4"
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类!!型
+,"+年 +,""年

金额 2 金额 2

!!!一般公共服务 +.B+, ,B.? +,B@3 ,B.+

!!!国防 +B4? ,B,. ,B?4 ,B,+

!!!公共安全 ++B-= ,B." +3B@, ,B.-

!!!教育 ",@B44 +B3@ ""=B4. +B-@

!!!科学技术 =B"" ,B"= -B"- ,B+3

!!!文化体育与传媒 3,B"" ,B?? ++B@+ ,B.@

!!!社会保障和就业 "4,B." 3B", "4?B+3 3B??

!!!医疗卫生 -"B,? +B," =-B?@ +B+.

!!!节能环保 "-3B4= 4B+? ".4B== 3B==

!!!城乡社区事务 4+B@+ ,B-4 "3B"3 ,B33

!!!农林水事务 .+4B@- ""B.? 4"=B4, ",B4-

!!!交通运输 3",B.@ ?B=4 +-?B@. @B44

!!!资源勘探电力信息等事务 4=B43 "B,@ 3?B+= ,B-"

!!!商业服务业等事务 4.B,= ,B-- @"B,@ "B@=

!!!金融监管等事务支出 4B?= ,B", 3B@@ ,B,-

!!!地震灾后恢复重建支出 4B?- ,B", +B"? ,B,.

!!!国土资源气象等事务 "@B-. ,B4, +,B,+ ,B.,

!!!住房保障支出 +"-B,@ 4B=3 "3-B"= 3B4-

!!!粮油物资储备事务 34B.+ ,B@? 3.B,. ,B==

!!!其他 .B3+ ,B"+ 3,B,@ ,B@.

合计 4.3=B3. ",,B,, 3--,B,, ",,B,,

!!资料来源' 中国财政部"
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附表)!地方政府转移支付! (110年

转移支付
省以下 市级 县级

转移支付收入
#十亿元$

占转移支
付总量比

转移支付收入
#十亿元$

占转移支
付总量比

转移支付收入
#十亿元$

占转移支
付总量比

一般性转移支付 -=, 4= "?, 43 =+, 4-

原体制补助 ?? 3 +4 ? 4+ 3

均衡性转移支付 +." "+ +? @ ++. "4

革命老区% 民族和边境地
区转移支付 ", , 3 " @ ,

调整工资转移支付 "-3 - +- = "?4 ",

农村税费改革转移支付 =" 4 , , =" .

县级基本财力保障机制奖
补资金 .3 3 + " ." 3

体制结算补助 @= 4 ", 3 ?= 4

化解债务补助 . , , , . ,

资源枯竭城市转移支付 = , 4 " 3 ,

企业预算补助 "4 " @ + @ ,

成品油税费改革转移支付 + , " , " ,

村级公益事业奖补 + , , , + ,

工商部门停征两费转移支付 , , , , , ,

一般公共服务转移支付 " , , , , ,

公共安全转移支付 33 + ", 3 +3 "

社会保障与就业转移支付 =4 4 @ + @@ .

教育转移支付 43 + +@ @ "? "

其他 .? 3 - + 4@ 3

专项转移支付 ",?+ .+ +"3 .@ =4- ."

合计 +,4+ ",, 3@+ ",, "??- ",,

!!资料来源' ,地方财政统计资料- ! +,,-年"
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Y=R DIMQI<=<GIJGK=DIF<GHR ĈN=E=AIQM=<GCGH?G=LR[+=D?FC=IJGK=QHIM!<=<GHIA=

IJCF@UQHIE!<D!?ALIE=H<M=<GC!< C=HE!D=N=A!E=HRS)K!<?̂C!<G=HLIE=H<M=<G?ACGHFDGFH=

CKIFAN QIC!G!I< !GO=AAGI M?<?L=GK==>Q=<N!GFH=H=CQI<C=FH@?<!Z?G!I<[

"< CG?HY DI<GH?CGSGK=LIE=H<M=<GK?CM?N=A!GGA=DIMM!GM=<GGI N=EIAFG!I< IJL=<=H?A

G?>!<L QIO=HC[$K=A=L!CA?G!E=QIO=HIJG?>?G!I< !< )K!<?!CD=<GH?A!Z=N[$K=DFHH=<G

CRCG=MNI=C<IGL!E=CF@U<?G!I<?ALIE=H<M=<GC?<R ?FGI<IMR GI N=J!<=GK=G?> @?C=IH

GI C=GGK=G?> H?G=[

!

"JGK=N=J!<!G!I< IJAID?AG?>=CH=\F!H=CGK?GAID?ALIE=H<M=<GCK?E=

?< ?@!A!GR GI C=GGK=G?> H?G=SGK=< GK=CF@<?G!I<?ALIE=H<M=<GCK?H=!C<=LA!L!@A=[&<

GK=IGK=HK?<NSGK=D=<GH?ALIE=H<M=<G!< )K!<?NI=CN=C!L<?G=CIM=G?>=C?C̀ AID?A

H=E=<F=Ca[$K=C=?H=DIAA=DG=N @R GK=CF@<?G!I<?ALIE=H<M=<GC?<N ?AAIJGK=H=E=<F=C

?H=H=G?!<=N ?GGK=AID?AA=E=A[

"

(C!<L GK=)K!<=C=N=J!<!G!I< JIH̀ AID?AG?>?G!I<aSGK=

CF@<?G!I<?ALIE=H<M=<GCK?H=!C?@IFG#* Q=HD=<G[

$K=D?ADFAFCIJGK!C!<G=HLIE=H<M=<G?A?HH?<L=M=<GG=AAC?< !<G=H=CG!<L CGIHR ?@IFG

E=HG!D?A!M@?A?<D= !< GK= )K!<? !<G=HLIE=H<M=<G?AJ!CD?ACRCG=MB $K= D=<GH?A

LIE=H<M=<GH?!C=CIH?FGKIH!Z=CH?!C!<L <=?HAR "$$ Q=HD=<GIJ?AAL=<=H?AG?>=CSFC=C

?@IFG"* Q=HD=<GIJGK!CJIH!GCIO< QHILH?MCIJN!H=DG=>Q=<N!GFH=S?<N ?AAID?G=CGK=

H=CGW?@IFG%* Q=HD=<GXGI CF@<?G!I<?ALIE=H<M=<GCGKHIFLK E?H!IFCCK?H=N G?>=C?<N

LH?<GC[4=HM?<R G?Y=C?C!M!A?H?QQHI?DK GI E=HG!D?A@?A?<D=!< D=<GH?A!Z!<L MICGG?>

H?G=?<N @?C=N=D!C!I<CS?CNI 7=>!DI ?<N "<NI<=C!??MI<L GK=A?HL=N=E=AIQ!<L

!

"

$K=I<AR =A=M=<GCIJCF@ ,<?G!I<?AG?> ?FGI<IMR ?H=GK=DKI!D=IJGK=C=A=DG!I< IJG?> H?G=CIJGK=FH@?< ?<N

GIO<CK!Q A?<N FC=G?> O!GK!< M?>!MFM?<N M!<!MFMA=L!CA?G=N H?G=C[

$K!CA!CG!<DAFN=CGK=@FC!<=CC$?>S%=CIFHD=$?>S)!GR 7?!<G=<?<D=?<N )I<CGHFDG!I< $?>S1IFC=*HIQ=HGR

$?>S0G?MQ $?>S(H@?< ,?<N (C=$?>S,?<N .QQH=D!?G!I< $?>S7IGIH6=K!DA=C?<N +I?G$?>S6=K!DA=

*FHDK?C=$?>S-?HM,?<N &DDFQ?G!I< $?>S'==N $?>S$I@?DDI ,=?J$?> ?<N IGK=HC[



#&!!!

DIF<GH!=C[&< ?E=H?L=SGK=CK?H=IJCF@<?G!I<?ALIE=H<M=<GG?>=C!C?@IFG#( Q=HD=<G

!< GK=!<NFCGH!?ADIF<GH!=C?<N ?@IFG"" Q=HD=<G!< GK=N=E=AIQ!<L DIF<GH!=CW+?KA?<N

0=GK!S#$"#X[

$K=H=?H=GOI E=HR !MQIHG?<G\F?A!J!=HCGI GK!CN=CDH!QG!I< IJH=E=<F=D=<GH?A!Z?G!I< !<

)K!<?[-!HCGSGK=Q?RHIAADI<GH!@FG!I<CGI J!<?<D!<L CID!?A!<CFH?<D=?H=!< GK=

CF@<?G!I<?ALIE=H<M=<G@FNL=GCS?<N GK=H=!CQHIE!C!I< JIHGK=H?G=CIJDI<GH!@FG!I< GI

E?HR ?DHICCQHIE!<D=CS?GGK=N!CDH=G!I< IJGK=CF@<?G!I<?ALIE=H<M=<GC[$K=C=DI<N

!MQIHG?<G\F?A!J!=H!CGK=N=D=<GH?A!Z=N H=CQI<C!@!A!GR JIH?NM!<!CG=H!<L GK=C?A=IJA?<N

A=?C=C[$K!CDFHH=<GAR !<DAFN=CGK=H!LKGGI C=GGK=QFHDK?C=QH!D=IJGK=J?HMA?<NSGK=

H!LKGGI C=GGK=QH!D=IJGK=A?<N A=?C=S?<N GK=H!LKGGI H=G?!< GK=H=E=<F=C[4HICCA?<N

H=E=<F=CO=H==\F!E?A=<GGI ?@IFG) Q=HD=<GIJ4'*!< #$"#S?AMICG($ Q=HD=<GIJ

L=<=H?ALIE=H<M=<GH=E=<F=CS?<N =>D==N=N GK=H=E=<F=R!=AN IJCID!?AC=DFH!GR

DI<GH!@FG!I<C[

$K=@HI?N=CGN=J!<!G!I< IJCF@<?G!I<?ALIE=H<M=<GG?>?G!I< OIFAN !<DAFN= ÀID?A
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A?HL=[0IM=IJGK=AIC=HCF<N=HCFDK ?CO!GDK QHI@?@AR OIFAN @=GK=H!DK=HQHIE!<D=CS
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A=JGGI H=AR MIH=K=?E!AR I< AID?AG?>=C?<N FC=HDK?HL=CS?<N OIFAN K?E=?< !<D=<G!E=

GI !MQIC=K!LK=HH?G=C[0IM=IJGK=O!<<=HCDIFAN @=QHIE!<D=COK=H==>Q=<N!GFH=C
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GI QH=C=HE=GK=!<JIHM?G!I< ?NE?<G?L=CIJQHIE!<D!?A?<N AID?ALIE=H<M=<GC["< GK!C
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H?G=[-IH=>?MQA=S?<=O <?G!I<?A=>=MQG!I< F<N=H6.$OIFAN D?FC=?AICC!<
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?<N !<N!E!NF?ADKI!D=C[$K=C=@!?C=CK?E=@==< O=AJ?H=H=NFD!<L[0IM=IJGK=J!CD?A

QIA!DR DK?<L=C!< GK!CH=JIHM Q?DY?L=DIFAN H=NFD=GK=C=N!CGIHG!I<C?<N L!E=CIM=

=JJ!D!=<DR L?!<CGI GK==DI<IMR[

-!HCGSAID?AG?>!<L QIO=HCOIFAN ?AAIO GKIC=FH@?< LIE=H<M=<GCGK?GQHIE!N=@=GG=H

C=HE!D=CGI DK?HL=?K!LK=HG?> QH!D=GI GK=!HH=C!N=<GC["< CIM=D?C=CSGK!CO!AAK?QQ=<

?FGIM?G!D?AARS?C!< GK=D?C=IJ?QHIQ=HGR G?> A=E!=N ?L?!<CGGK=E?AF=IJQHIQ=HGR[

$K?G!CSC=HE!D=CO!AA@=MIH=DICGAR GI QHIE!N=!< A?HL=D!G!=CSOK=H=QHIQ=HGR E?AF=C

?H=K!LK=HS?<N GK=H=JIH=OK=H=QHIQ=HGR G?>=C?H=K!LK=H["< IGK=HD?C=CSAID?A

LIE=H<M=<GCO!AAC=G?K!LK=HG?> QH!D=O!GK N!CDH=G!I<?HR !<DH=?C=C!< GK=G?> H?G=S

=[L[S@R A=ER!<L ?K!LK=HH?G=IJQ!LLR @?DY G?>[/!GK=HO?RSGK=K!LK=HG?> QH!D=

DIFAN @H!<L ?@IFG?<FM@=HIJDK?<L=C!< DKI!D=CM?N=[%=C!N=<GC?<N @FC!<=CC=C

OIFAN @=?CY=N GI Q?R GK=K!LK=HM?HL!<?ADICG!< D!G!=CGK?GQHIE!N=N @=GG=HWK!LK=H

DICGXC=HE!D=C[$K!COIFAN @=J?DGIH=N !<GI GK=AID?G!I< N=D!C!I<CIJ@IGK DIMQ?<!=C

?<N M!LH?<GC?<N ?GA=?CG?GGK=M?HL!< O!AADI<GH!@FG=GI ?MIH==JJ!D!=<GC!Z=

N!CGH!@FG!I< IJD!G!=CS?<N GI ?< !MQHIE=N Q?GG=H< IJ@FC!<=CCAID?G!I<["G?ACI M!LKG

CG!MFA?G=H=C!N=<GLHIFQC?<N @FC!<=CCLHIFQCGI QH=CCFH=AID?ALIE=H<M=<GCJIHMIH=

DICG=JJ=DG!E=C=HE!D=N=A!E=HR[

0=DI<NS?QHIQ=HH=P!LL=H!<L IJ=>Q=<N!GFH=?CC!L<M=<GCOIFAN A=?N GI G?Y!<L @=GG=H

?DDIF<GIJGK==>G=H<?ADICGC?<N @=<=J!GCIJCQ=<N!<L N=D!C!I<C["< D?C=COK=H=GK=

H=JIHMCA=?N GI MIH=D=<GH?A!Z?G!I<S=>G=H<?A!G!=CDIFAN @=!<G=H<?A!Z=N ?<N MIH=

=JJ!D!=<GA=E=ACIJC=HE!D=DIFAN JIAAIO[/>?MQA=C?H=<?GFH?AH=CIFHD=M?<?L=M=<GS

=<E!HI<M=<G?AQHIG=DG!I<SJIIN C?J=GRS?<N H=L!I<?AGH?<CQIHG?G!I<[

$K!HNSMIE!<L JHIM N=H!E?G!I<U@?C=N H=E=<F=CK?H!<L GI ?JIHMFA?CRCG=M OIFAN

H=NFD=GK=!<D=<G!E=CJIHAID?ALIE=H<M=<GCGI DIMQ=G=JIHG?> @?C=[$K=?MIF<GIJ

!<G=HLIE=H< M=<G?AGH?<CJ=HCH=D=!E=N OIFAN <ION=Q=<N I< =>Q=<N!GFH=<==NCSCFDK ?C

QIQFA?G!I< C!Z=IHGK=DI<D=<GH?G!I< IJAIO!<DIM=J?M!A!=CSH?GK=HGK?< I< GK=?MIF<G

IJ<=O6.$IHDIMQ?<R !<DIM=G?> L=<=H?G=N[$K=DKI!D=@=GO==< !<E=CGM=<GC!<

=NFD?G!I< ?<N !<E=CGM=<GC!< !<NFCGH!?AN=E=AIQM=<GSJIH=>?MQA=SOIFAN <IO@=I< ?

MIH=A=E=AQA?R!<L J!=AN[$K!CCKIFAN H=CFAG!< MIH=H?G!I<?AN=D!C!I<C?@IFG!<NFCGH!?A
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?GGH?DG!I< CGH?G=L!=C?<N CF@C!N!=C[

-IFHGKSGK=!<DH=?C=N A=E=AIJDIMQ=<C?G!I< GI J?HM=HCW?<N H=NFD=N QHIJ!GCGI AID?A

LIE=H<M=<GC?<N N=E=AIQ=HCXDIFAN H=NFD=H=E=<F=CJHIMGK=C?A=IJA?<N A=?C=CS?<N

CAIONIO< GK=H?G=IJ!<DH=?C=!< Q=H!UFH@?< !<JH?CGHFDGFH=!<E=CGM=<G[$K!CO!AA<IG@=

?QIC!G!E=J?DGIHJIH)K!<?SL!E=< GK=?MIF<GIJ<=O FH@?< !<JH?CGHFDGFH=GK?G!C

<==N=N[&< GK=IGK=HK?<NSGK=H=?H=QIC!G!E=!MQ?DGC[0IM==>D=CCD?Q?D!GR DIFAN @=

FC=N FQ ?<N @FNL=G?AAID?G!I<CDIFAN @=JIDFC=N MIH=I< CID!?AC=HE!D=C?<N I<

!<JH?CGHFDGFH=M?!<G=<?<D=[$K=CAIONIO< !< FH@?< JH!<L=N=E=AIQM=<GM!LKG?ACI @=

CAIO=N @R G?>=CI< QHIQ=HGR ?<N MIGIHE=K!DA=C[$K!CDIFAN A!M!GFH@?< CQH?OA?<N ?G

GK=M?HL!< A=?N GI DKI!D=CIJMIH=DIMQ?DGN=E=AIQM=<GGK?GOIFAN @=GG=HD?QGFH=

?LLAIM=H?G!I< =DI<IM!=C[5K=GK=H?<R IJGK=C=DK?<L=C!< H=A?G!E=QH!D=CO!AAM?GG=HS

KIO=E=HSN=Q=<NCI< A=E=AIJG?>?G!I< DKIC=< ?<N I< GK=QH!D==A?CG!D!GR IJN=M?<N JIH

CF@FH@?< A?<N[
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$K!CH=JIHM Q?DY?L=OIFAN ?ACI K?E=QIC!G!E=!MQ?DGCI< =\F!GR[$K=CK!JGGI ?

JIHMFA?U@?C=N CRCG=M IJ!<G=HLIE=H< M=<G?AGH?<CJ=HCOIFAN ?GA=?CGKIAN IFGGK=

QICC!@!A!GR IJMIH==\F?A!Z?G!I< ?MI<L QHIE!<D=C@R DIMQ?H!CI< O!GK GK=QH=C=<G

N=H!E?G!I<U@?C=N CRCG=M[$K=GH?<CJ=HJIHMFA?DIFAN @=CGHFDGFH=N GI G?Y==>Q=<N!GFH=

<==NC?<N GK=DI<D=<GH?G!I< IJQIE=HGR MIH=N!H=DGAR !<GI ?DDIF<GS?<N <I AI<L=H

OIFAN H=O?HN GKIC=QHIE!<D=CO!GK ?CGHI<L=HG?> @?C=[$K=N=LH==IJ=\F?A!Z?G!I< GK?G

H=CFAG=N OIFAN N=Q=<N I< GK=JIHMFA?DKIC=<[

.C=DI<N ?H=?OK=H==\F!GR L?!<COIFAN @=M?N=!CO!GK CK!JG!<L H=CQI<C!@!A!GR JIHGK=

J!<?<D!<L IJCID!?A!<CFH?<D=QHILH?MCGI GK=D=<GH?ALIE=H<M=<GA=E=A[,IO=H!<DIM=

CF@<?G!I<?ALIE=H<M=<GCOIFAN <I AI<L=H@=H=\F!H=N GI DIQ=O!GK J!CD?AD?Q?D!GR

DI<CGH?!<GC?<N ?K=?ER DI<D=<GH?G!I< IJH=C!N=<GAIO!<DIM=OIHY=HC[*=<C!I<C?<N

K=?AGK !<CFH?<D=OIFAN @=?<?G!I<?AQHILH?M OK=H=@=<=J!GC?<N DI<GH!@FG!I<COIFAN

<IGN=Q=<N I< QA?D=IJH=C!N=<D=[

$K!HNS=\F!GR O!AA@=C=HE=N @R H=E!C!G!<L GK==>QHIQH!?G!I< ?<N DIMQ=<C?G!I< QIA!D!=C

<IO JIAAIO=N !< DI<E=HG!<L J?HMA?<N !<GI FH@?< A?<N FC=CW5IHAN +?<Y ?<N

'=E=AIQM=<G%=C=?HDK )=<G=HS#$"&SQQ"%) ,#+#X[$K!CM!LKGK?QQ=< !< I<=IJ

C=E=H?AO?RC[-?HM=HCDIFAN @=L!E=< CGHI<L=HQHIQ=HGR H!LKGCO!GK H=CQ=DGGI J?HMA?<N

?<NVIHKIM=CG=?NCS IHGK= D=<GH?ALIE=H<M=<GDIFAN M?<N?G= ?< ?HMCUA=<LGK

N=G=HM!<?G!I< IJGK=DIMQ=<C?G!I< H?G=GK?GMIH=DAIC=AR ?QQHI>!M?G=CM?HY=GE?AF=S

?<N !MQIC=?D?Q!G?AL?!<CG?> I< GK=QHIJ!G[
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$K=H=?ACI ?H=L?!<CGI @=M?N=!< H?G!I<?A!Z!<L CF@<?G!I<?ALIE=H<M=<GJ!CD?A

N=D!C!I<CCI GK?GGK=R ?H=MIH=!< CG=Q O!GK <?G!I<?AM?DHI=DI<IM!DQIA!DR LI?AC[

)K!<?̂CLIE=H<M=<GN=@G!C<IGQH=C=<GAR ?G?N?<L=HIFCA=E=AS@FGA?<NU@?DY=N

@IHHIO!<L @R ('")CK?CQFGCIM=AID?ALIE=H<M=<GC!< J!CD?AP=IQ?HNR[5K!A=GK!C

@?DYAIL QHI@A=MMFCG@=N=?AGO!GKSLH?<G!<L CF@<?G!I<?ALIE=H<M=<GCGK=QIO=HGI

@IHHIOF<N=H?JH?M=OIHY GK?GA!M!GCGK=!HN=@GA!?@!A!GR GI GK=!H?@!A!GR GI H=Q?R OIFAN

H=MIE=?< !MQIHG?<GJFGFH=H!CY GI GK==DI<IMR[

,ID?ALIE=H<M=<GG?>?G!I< OIFAN H=!<JIHD=<?G!I<?AI@P=DG!E=C[*HIE!N!<L !<D=<G!E=C

JIHCF@<?G!I<?ALIE=H<M=<GCGI H?!C=CIM=IJGK=!HIO< H=E=<F=OIFAN MIE=AID?A

IJJ!D!?AC?CG=Q DAIC=HGI ?DDIF<G?@!A!GR ?<N J!CD?AN!CD!QA!<=[.QHIQ=HGR G?> A=E!=N ?G?

H=?CI<?@A=A=E=AS?<N O!GK GK=H!LKGCGHFDGFH=SDIFAN K=AQ DFH@ CQ=DFA?G!I< !< GK=

KIFC!<L ?<N A?<N M?HY=GC[1=?E!=HG?>=CI< MIGIHE=K!DA=H=L!CGH?G!I< ?<N MIGIHJF=AC

OIFAN @=DI<C!CG=<GO!GK GK=LI?AIJAIO=HD?H@I< FH@?<!Z?G!I<[

.CK!JG!< AID?ALIE=H<M=<G=MQK?C!CS?O?R JHIM QH!E?G=QFHQIC=?<N GIO?HN QF@A!D

QFHQIC=SDIFAN !MQHIE=GK==JJ!D!=<DR IJGK=)K!<=C==DI<IMR[7IE!<L GK=('")C

!<GI GK=JIHM?AAID?ALIE=H<M=<GCGHFDGFH=SIHGI GK=QH!E?G=C=DGIHSOIFAN @=?CG=Q !<

GK!CN!H=DG!I<[

5!GK H=CQ=DGGI GK=!CCF=IJGH?<CQ?H=<DR !< LIE=H<M=<GSGK=Q?DY?L=IJH=JIHMC

QHIQIC=N K=H=D?AACJIH?H=JIHM?GG!<L IJAID?A@FNL=GCSGK==A!M!<?G!I< IJ('")C!<

GK=!HQH=C=<GJIHMS?<N QHIE!C!I<CJIHJFAAN!CDAICFH=IJJ!<?<D!?A!<JIHM?G!I< @R AID?A

LIE=H<M=<GC?CQ?HGIJGK=@IHHIO!<L JH?M=OIHY[$K!CGH?<CQ?H=<DR !< GK=?DDIF<GCD?<

K=AQ GK=LI?AIJM?Y!<L AID?AIJJ!D!?ACMIH=?DDIF<G?@A=JIHAID?ALIE=H<M=<G

IFGDIM=CS?<N D?< M?Y=CF@<?G!I<?ALIE=H<M=<GJ!CD?AQA?<<!<L MIH==JJ=DG!E=[

-?DGIHM?HY=GCDIFAN @=CGH=<LGK=<=N !< GKH==JF<N?M=<G?AO?RC@R GK!CQHIQIC=N

H=JIHM[

"

B0*9 @06C)2+K?E=@==< NH!E=< @R CF@<?G!I<?ALIE=H<M=<GĈA?<N DI<E=HC!I<CGK?G

O=H=<=D=CC?HR GI J!<?<D=!<JH?CGHFDGFH=[$K=C=DI<E=HC!I<CK?E=A=N GI FH@?<

CQH?OA?<N DI<GH!@FG=N GI QIAAFG!I<[%=JIHMGK?G?AAIOCCF@<?G!I<?A@IHHIO!<L ?<N

GK?GMIH==\F!G?@AR DIMQ=<C?G=CJIH=>QHIQH!?G=N A?<N O!AAK=AQ GI H?G!I<?A!Z=GK=

A?<N M?HY=GC[

"

B08-6@06C)2+K?E=@==< N!CGIHG=N @R CF@<?G!I<?ALIE=H<M=<GĈ!<?@!A!GR GI QHIE!N=

CID!?A@=<=J!GCGI M!LH?<GOIHY=HC?<N @R GK=<I<UQIHG?@!A!GR IJCID!?AC=DFH!GR ?<N

K=?AGK !<CFH?<D=[%=JIHMCGI !<G=HLIE=H<M=<G?AGH?<CJ=HCGK?GO!AA@=GG=HM?GDK
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J!<?<D!?AH=CIFHD=CGI M!LH?G!I< Q?GG=H<C?CO=AA?CD=<GH?A!Z?G!I< IJCID!?A!<CFH?<D=

OIFAN !MQHIE=GK=A?@IHM?HY=GSCGH=<LGK=< CID!?A=\F!GRS?<N CG!MFA?G=GK=

DI<E=HC!I< JHIM!<NFCGH!?AGI C=HE!D=CUIH!=<G=N QHINFDG!I<[

"

D0;,201@06C)2+OIFAN @= CGH=<LGK=<=N @R DH=?G!<L DH=N!GOIHGKR CF@<?G!I<?A

LIE=H<M=<GC?<N @R !<CG?AA!<L ?H=LFA?GIHR H=L!M=GK?GOIFAN @=<=J!GA=<N=HC?<N

@IHHIO=HCJIH!<JH?CGHFDGFH=!<E=CGM=<GC[

$K=H=!C?MIH=L=<=H?A\F=CG!I< IJKIOGK=C=QF@A!DJ!<?<D=H=JIHMCM?GDK FQ O!GK

GK=J!CD?A!MQA!D?G!I<CIJGK=O?E=IJFH@?<!Z?G!I< GK?G!C@=JIH=)K!<?!< GK=<=>GGOI

N=D?N=C[&<=DIFAN ?HLF=GK?GGK!CQ?DY?L=K?CC=E=H?AJ=?GFH=CGK?GO!AA=<?@A=FH@?<

LIE=H<M=<GCGI @=GG=HD?QGFH=GK=@=<=J!GC?<N @=?HGK=DICGCIJFH@?<!Z?G!I<[-!HCGS

@=GG=HQF@A!DC=HE!D=C?GGK=AID?AA=E=A?<N GK=QIHG?@!A!GR IJQ=<C!I< ?<N K=?AGK

!<CFH?<D=@=<=J!GCO!AA!MQHIE=A?@IHMI@!A!GR ?<N DH=?G=MIH==JJ!D!=<GM?HY=GC[

0=DI<NS!<DH=?C=N AID?ALIE=H<M=<GH=E=<F=MI@!A!Z?G!I<S?<N ?< !<DH=?C=N JAIO IJ

GH?<CJ=HCGI MIH=<==NR CF@<?G!I<?ALIE=H<M=<GCSO!AACKIH=FQ AID?AQF@A!DJ!<?<D=

@FNL=GCGI DIE=HGK=!<DH=M=<G?ADICGCIJFH@?<!Z?G!I<[$K!HNS!<DH=?C=N AID?AG?>?G!I<

?<N JIHMFA?U@?C=N H=E=<F=CK?H!<LSGIL=GK=HO!GK H=JIHM=N A?<N A=?C=J!<?<D!<L

QH?DG!D=CSDIFAN H=CFAG!< ?CAIO!<L NIO< IJ!<JH?CGHFDGFH=!<E=CGM=<G?GGK=FH@?<

JH!<L=?<N A=CCFH@?< CQH?OA[
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$K=H=E=<F=?<N =>Q=<N!GFH=LHIOGK !< )K!<?IE=HGK=Q?CG#$ R=?HCK?C@==<

?NM!H?@A=?<N K?CA=N GI E!@H?<GQF@A!DC=DGIH[&E=H*$$ M!AA!I< Q=IQA=K?E=@==<

A!JG=N IFGIJQIE=HGRSGK=FH@?< !<JH?CGHFDGFH=K?CN=E=AIQ=N \F!DYARS?<N CID!?A

C=HE!D=CK?E=!MQHIE=N C!L<!J!D?<GAR[+FGGK=H?Q!NAR LHIO!<L =DI<IMR GK?GK?CM?N=

?AAIJGK!CQICC!@A=K?C?ACI K!NN=< CIM=!MQIHG?<GN=J!D!=<D!=C!< GK=CRCG=MIJQF@A!D

J!<?<D!<L["GOIFAN <IG@=!<DIHH=DGGI C?R GK?G)K!<?K?CIFGLHIO< !GCGH?N!G!I<?A

?QQHI?DK GI QF@A!DJ!<?<D!<LS?<N K?CDIM=GI ?DHICCHI?NCOK=H=?N!JJ=H=<G?QQHI?DK

GI H=JIHM!C<==N=N[
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(H@?<!Z?G!I< O!AAM?Y=)K!<??N!JJ=H=<GDIF<GHR IE=HGK=<=>GGOI N=D?N=C[$K=

LIE=H<M=<ĜCLI?AC?H=GI DH=?G=?LHIO!<L M!NNA=DA?CCSH=UIH!=<GQHINFDG!I< ?<N

=MQAIRM=<GGIO?HN K!LK=HE?AF=U?NN=N C=HE!D=CS!<DH=?C==\F!GRS?<N NH!E=GK=<=>G

CG?L=IJLHIOGK O!GK KIFC=KIAN DI<CFMQG!I< H?GK=HGK?< O!GK !<E=CGM=<G[7D2!<C=R

W#$$'XK?CQHIP=DG=N GK?GGK=FH@?< =DI<IMR O!AAL=<=H?G=IE=H'$ Q=HD=<GIJ)K!<?̂C

4'*@R #$#*[+FGGK=QF@A!DJ!<?<D=CRCG=MGK?G=JJ=DG!E=AR A=N ?< !<E=CGM=<GUNH!E=<

LHIOGK CGH?G=LR O!AA=<DIF<G=HLH=?G=HI@CG?DA=C!< GK!CSMIH=FH@?< )K!<?[.AH=?NRS

CIM=JF<N?M=<G?AJA?OCK?E=CKIO< FQ !< GK==>!CG!<L CRCG=M ?<N GKH=?G=< GI ?NN

JFHGK=H=\F!GR ?<N =JJ!D!=<DR DICGC[
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$IN?R ĈJ!CD?AQHI@A=MC?H=<IGGK=H=CFAGIJCKIHGUC!LKG=N IHM!CLF!N=N QIA!DR

N=D!C!I<CCI MFDK ?CGK=R ?H=?QHINFDGIJ)K!<?̂CIFGLHIO!<L !GCQF@A!DJ!<?<D=

CRCG=M[%?Q!N =DI<IM!DLHIOGK IE=H($ R=?HCA=N GI NH?M?G!DDK?<L=C!< GK=CGHFDGFH=

IJGK==DI<IMR[/DI<IM!DH=JIHMCNH=OI< M?HY=GQH!<D!QA=CGI JF=AGK=LHIOGK ?<N

H=CGHFDGFH!<L[1IO=E=HSGK=QF@A!DJ!<?<D=CRCG=MSQ?HG!DFA?HAR GK=!<G=HLIE=H< M=<G?A

J!CD?ACRCG=MSK?C@==< A!GGA=DK?<L=N C!<D=GK=M?PIH"''& H=JIHMC[$K=H=K?E=@==<

CIM==JJ=DG!E=J!CD?A?NPFCGM=<GCSQ?HG!DFA?HAR !< GK=?H=?IJG?>?G!I<S@FGIE=H?AA!GK?C
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<IGH=CQI<N=N GI GK=<==NCIJGK=DK?<L!<L =DI<IMR ?<N GI GK=<=O N=M?<NCIJ?

MIH=MI@!A=?<N MIH=FH@?< QIQFA?G!I<[

$K=QHI@A=MCO!GK GK=J!CD?ACRCG=MM!LKG@=CFMM?H!Z=N @R GK=JIAAIO!<LB

"

!E*,:-6@,2<.,ID?AQHI@A=MC?<N QH!IH!G!=CN!JJ=HS@FGGK=QH=C=<GQF@A!DJ!<?<D=

CRCG=M!CNH!E=< QH!M?H!AR @R F<!JIHM!GR !< J!<?<D!<L ?<N C!M!A?H!<D=<G!E=CJIH
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