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大兴土木:土地财政与地方政府行为

周飞舟

　　内容提要:理解城市扩张 、土地开发和土地财政三者之间的关系及其相互作用的机制是文

章的主要研究目的。以西部某一个城市的某区为例 , 文章从对该区的税收和财政情况的分析发

现 , 土地征用 、开发和出让及其带动的建筑业和房地产业的兴盛是城市扩张的核心内容 , 而这些也

构成了地方政府财政收入的最重要支柱 ,因而大兴土木现象的背后是政府的土地财政。 然而 , 土

地财政并不会必然地促进地方政府将收入大量用于公共服务。从长远来看 , 这三者之间的过密关

系是我国经济社会长期可持续发展的障碍。

作者简介:周飞舟 ,博士 ,北京大学社会学系副教授。

因本选题的经验材料和数据的获得比较困难 ,所以本文只是用陕西省西安市某区的一个案例来进行分析 ,案例的数据

均来自作者参加的实地调研。代表性的欠缺在所难免 ,但是地方政府大兴土木的行为模式则是个普遍现象。 ———作者注

① 数据来自中国经济景气月报杂志社编:《数字中国三十年:改革开放 30年统计资料汇编 》。

② 这方面研究的一部分主要成果 ,可参见海闻 、周其仁主编的《中国乡镇企业研究》(1997)。
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一 、从经营企业到经营城市

中国过去三十年的发展 ,可以以 1990年代中期为界 ,分为前十五年和后十五年两个阶段 。

前十五年 ,随着农村改革的成功和乡镇企业的异军突起 ,中国兴起了改革开放后的第一轮工业

化浪潮 。工业产值占 GDP的比重以及工业对 GDP的拉动作用在 1994年双双达到了高峰 ,分

别从 1981的 14.7%和 0.8上升到 1994年的 62.5%和 8.2,此后的十五年这两项指标则分别

稳定在 50%和 5左右的水平
①
。

对于第一阶段的经济增长 ,学术界有比较丰富的研究 。学者们对这个阶段工业化的重要

拉动力量———乡镇企业的兴起和繁荣尤为重视 ,他们分别从企业的所有权性质 、产权结构 、生

产 、经营和销售方式进行讨论 ,发现了乡镇企业的一些特点
②
。以戴慕珍(JeanOi)为代表的一

些学者则更加关注地方政府在地方工业化中的积极作用 。Oi(1992;1999)认为 ,在 1980年代

中期确立的财政包干体制下 ,地方政府一方面可以获得超过包干基数而结余的财政收入 ,另一

方面还可以通过乡镇企业上缴利润的形式获得预算外收入 ,所以有极大的动力去兴办乡镇企

业 。财政包干制对地方经济的促进作用还表现在整个地方经济的快速增长方面 。 Lin等

(2000)的分省定量研究表明 ,财政包干制对地方 GDP的增长存在显著的促进作用 。 Qian等

(1997)的研究则发现 ,这种促进作用是通过地方政府的区域竞争模式实现的。这些研究表

明 ,在第一阶段 ,中国经济的主要增长动力来自地方政府的强力推动。
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财政包干使用的是基数包干法。 “基数”包的是预算内的财政收入 ,主要是税收收入 。基

数并不对各税种的比例进行规定 ,所以采用的是一定几年不变 、“一揽子 ”的总量包干 。超出

基数越多 ,地方留成就越多 ,有些是 100%留在地方 。而税收体制沿用了建国以来传统的税收

划分办法 ,主要税收来源就是企业 ,按照企业的隶属关系划分企业所得税 ,按照属地征收的原

则划分流转税(以产品税及后来的增值税为主)。其中流转税是主要税类①。这样 ,工商企业

税收与地方政府的财政收入紧密地结合在一起 。只要多办 、大办 “自己的 ”企业甚至自己属地

内的企业 ,经济总量和财政收入就能双双迅速增长 。

以流转税为主的税收体制与包死基数的财政包干制度相结合 ,在很大程度上刺激了地方

政府发展地方企业的积极性 。论述财政体制与地方工业化之关系的学者普遍忽略了对税收体

制的考察:增值税与企业的投资 、雇工规模呈正比 ,却与企业的盈利没有直接的关系 ,所以只要

依靠贷款和筹资来不断增大企业规模 ,地方政府的税收收入就能随之增加。具体到乡镇企业

而言 ,乡镇企业对财政的贡献分为税收和利润上缴两个部分。综合而言 ,财政体制为地方政府

发展地方经济 、增加财政收入提供了制度上的激励 ,税收体制则为地方政府通过扩大投资规模

来实现上述增长提供了途径。

这种通过大规模放权来促进地方工业化的发展模式也带来了许多问题 。从微观角度来

看 ,乡镇企业由于其产权结构不够明晰 ,在经营和管理方面存在效率问题 ,这些问题在进入

1990年代面对国有企业和私营企业的市场竞争时显得越来越突出 。虽然地方政府更关注乡

镇企业的规模 ,但是一些乡镇企业的亏损增大了地方政府呆坏账的规模 。从宏观角度来看 ,

1992年邓小平南巡讲话以后的两三年内地方政府纷纷加大投资规模 ,大办地方企业② ,这带来

了重复建设 、地区封锁 、市场分割等问题。从中央和地方关系来看 ,问题则更为严重。通过财

政分权导致的工业化的迅速发展带来了所谓“两个比重”(财政收入占国内生产总值的比重和

中央财政收入占财政总收入的比重)的下降 。 “两个比重 ”的下降直接导致了 1994年的财税

体制改革即分税制的出台和实施 。这可以看作改革开放三十年前后两个阶段的分界线 。分税

制的出台 ,不但使中央和地方关系发生了巨大的变化 ,也深刻影响了地方政府推动经济增长的

方式 ,是我们理解第二阶段的新发展模式的关键。

分税制最主要的内容是按税收划分中央和地方收入 。诸税种中规模最大的一种 ———增值

税被划为共享税 ,其中中央占 75%,地方占 25%。另外 ,中央税还包括所有企业的消费税 。按

分税制的设计 ,所有企业的主体税种(增值税 、消费税和企业所得税)都要纳入分税制的划分

办法进行分配。 2002年实行的所得税分享改革更是将企业所得税和个人所得税由地方税变

为共享税种 。通过这种划分 ,第二个比重迅速提高 ,改变了中央财政偏小的局面 。

另外 ,分税制改革了税收体制 ,分设了中央 、地方两套税务机构 ,实行分别征税。在分税制

改革以前 ,地方政府的税务与财政不分家 ,而分税制改革将税务系统独立出来并且 “垂直化” ,

各地的税务系统直接对上级税务部门负责 ,地方政府和财政部门很难和税务部门串通减税 。
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①

②

工商税收(包括产品税 、增值税 、营业税等流转税)与国营企业所得税的比率在 1985年是 2.2∶1,此后工商税收迅速

增长 ,到 1991年这个比率为 3.5∶1。数据来自财政部综合计划司编:《中国财政统计(1950— 1991)》。

1992、1993年的全社会固定资产投资规模分别比上年增加了 44%和 62%,在这中间 ,集体经济的投资规模则分别增

长了 95%和 70%,从中可以看出各地大办乡镇企业之风甚为兴盛。数据来自中国经济景气月报杂志社编:《数字中国三十

年:改革开放 30年统计资料汇编 》。
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分税制实施后 , “两个比重 ”都迅速上升。由于改革并没有对中央和地方的支出责任作出

相应的调整 ,所以中央集中的净收入就是地方因改革形成的财政缺口。当然 ,中央集中收入的

另外一个重要目的是为了实现地区间人均财政支出均等化的目标 ,所以分税制改革后逐步形

成了一个规模庞大的财政转移支付体系。分税制实行以来的十多年间 ,各地区的人均财政支

出差异并没有因为转移支付体系的建立而缩小 ,反而有所扩大 ,形成了东部地区靠自己 、中西

部地区靠中央转移支付的基本格局(周飞舟 , 2006)。

分税制使得地方政府和企业的关系发生了根本性的变化 。中央和地方对企业税收的划分

不再考虑企业隶属关系———无论是集体 、私营企业 ,还是县属 、市属企业 ,都要按照这个共享计

划来分享税收。而在此之前 ,中央和地方是按照包干制来划分收入的 ,只要完成了任务 ,无论

是什么税种 ,地方政府即可保留超收的大部分或者全部税收。由于中央并不分担企业经营和

破产的风险 ,所以与过去的包干制相比 ,在分税制下地方政府兴办 、经营企业的收益减小而风

险加大了。而且 ,由于增值税属于流转税类 ,按照发票征收 ,无论企业实际上赢利与否 ,只要企

业有进项和销项 ,就要进行征收 。对于利润微薄 、经营成本高的企业 ,这无疑是一个相当大的

负担。再者 ,增值税由完全垂直管理 、脱离于地方政府的国税系统进行征收 ,使得地方政府为

保护地方企业而制定的各种优惠政策统统失效。在这种形势下 ,地方政府对兴办工业企业的

积极性遭受了打击。国有企业的股份制改革自 1992年启动 ,到 1990年代中期开始普遍推开 ,

而此时也正是地方政府纷纷推行乡镇企业转制的高潮时期。到 1990年代末 ,虽然国有企业的

改革并不十分成功 ,但乡镇企业几乎已经名存实亡 ,完全变成了私营企业。

与私有化浪潮相伴随的重要现象是地方政府的财政收入增长方式发生了明显的转变 ,即

由过去的依靠企业税收变成了依靠其他税收尤其是营业税。与增值税不同 ,营业税主要是对

建筑业和第三产业征收的税收 ,其中建筑业又是营业税的第一大户 。所以 ,地方政府将组织税

收收入的主要精力放在发展建筑业上是顺理成章的事情 。这种状况在 2002年所得税分享改

革以后尤其明显 。此项改革使得地方政府能够从发展企业中获得的税收收入进一步减少 ,同

时使得地方政府对营业税的倚重进一步加强 ,营业税已经成为最为重要的支柱性收入(周飞

舟 , 2006;2007)。从经验现象上看 ,地方政府在 2002年以来对于土地开发、基础设施投资和扩

大地方建设规模的热情空前高涨 ,其中地方财政收入增长的动机是一个重要的动力机制。

除了预算内财政收入的结构调整带来的地方财政增长方式的转变之外 ,分税制改革对地

方政府的预算外和非预算收入也有极大的影响。乡镇企业转制之后 ,地方政府失去了规模巨

大的 “企业上缴利润”收入 ,这使得地方政府的支出受到巨大的压力 ,并开始寻求将预算外和

非预算资金作为自己财政增长的重点 。预算外资金的主体是行政事业单位的收费 ,而非预算

资金的主体是农业上的提留统筹与土地开发相关的土地转让收入。与预算内资金不同 ,这些

预算外和非预算的资金管理高度分权化。对于预算外资金 ,虽然需要层层上报 ,但是上级政府

一般不对这部分资金的分配和使用多加限制。而对于非预算资金 ,上级政府则常常连具体的

数量也不清楚。分税制改革以后 ,为了制止部门的乱摊派 、乱收费现象 ,中央出台了一系列预

算外资金的改革办法 ,其中包括收支两条线、国库统一支付制度改革等 ,力图将行政事业性收

费有计划 、有步骤地纳入预算内进行更加规范的管理 ,但是对于非预算资金 ,却一直没有妥善

的管理办法 ,因此 ,非预算资金也开始成为地方政府所主要倚重的财政增长方式 。

分税制和所得税分享改革对地方政府造成的压力迫使地方政府通过发展建筑业和增加预
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算外的收费项目以及非预算资金来寻求新的生财之道。而这种需求与 1990年代末兴起的城

市化浪潮紧密相关。

城市化的速度从 1990年代中期开始迅速提高。除了上述原因之外 ,它还与 1994年开始

推行的城镇住房制度改革、1998年出台的 《土地管理法 》有关 ,另外也与迅速发展的沿海外向

型经济有关 。这些因素都促使企业、居民对城市建设用地的需求快速增长。在这个宏观背景

下 ,土地征用和出让成为地方政府预算以及非预算收入最主要的来源。

按照《土地管理法 》的规定 ,只有地方政府有权将农业用地征收 、开发和出让 ,以供应日益

紧缺的城市建设用地 ,并且地方政府征收农业用地的补偿费用等成本远低于城市建设用地出

让价格 。地方政府低价征收农业用地 ,进行平整 、开发后 ,再以 “招 、拍 、挂”等形式在土地二级

市场上出让 。在东部沿海地区 ,地方政府通过这个过程迅速积累了规模巨大的土地出让收入 。

根据一些调查 ,在东部的一些县(市),土地收入的规模相当于甚至大于当地财政预算收入的

规模。利用大规模的土地出让收入和已征收的大量城市建设用地 ,地方政府可以通过财政担

保和土地抵押的方式取得更大规模的金融贷款来投入城市建设。这样一来 ,土地收入———银

行贷款 ———城市建设 ———征地之间形成了一个不断滚动增长的循环过程。这个过程不但塑造

了东部地区繁荣的工业化和城市景象 ,也为地方政府带来了滚滚财源。

这些财源除了包括通过土地征收 、开发和出让过程中直接得到的土地收入之外 ,还包括城

市建设过程中迅速增长的以建筑业、房地产业等营业税为主的财政预算收入 ,这些收入全部属

于地方收入 ,无需与中央政府共享。所以说 ,随着城市化的迅速发展 ,地方政府的预算收入和

非预算资金(经营土地的收入)呈现出平行的增长态势(城市化与土地制度改革课题组 , 2005;

周飞舟 , 2007)。因此 ,新世纪剧烈的城市化过程是与地方政府 “经营城市 ”、“经营土地 ”的行

为取向密不可分的。在此过程中 ,地方政府形成了推动地方经济和财政收入双双增长的新发

展模式 。这种新发展模式最为突出的特征就是到处大兴土木 ,城市的变化日新月异。

二 、土地开发与政府收入

C县自西汉而设 ,是古代几个朝代的京畿之地 ,其城区离西安市中心仅 8.7公里 。于 2002

年 9月撤县设区 ,成为西安城市新区 ,其中韦曲 、郭杜为两大新建的开发区 ,以科技区和大学区

为主。 C区现辖长安区 ,辖 15个街道 、2个镇 、8个乡 ,总人口 91万人 。进入新世纪以来 , C区

被规划为西安大学城的所在地 ,展开了大规模的土地开发。

我们下面来看 C区的财政收入结构和增长情况 ,来寻找地方政府精心培育 、着重发展的

“收入增长点 ”,从而概括出当地的发展模式。

表 1:C区 1999— 2003年政府收入结构及变化情况(万元)

年份 预算内收入 财政基金收入 预算外收入 总计

1999 9056 46.0% 2318 11.8% 8305 42.2% 19679

2000 10055 52.4% 1204 6.3% 7937 41.3% 19196

2001 11760 57.0% 1916 9.3% 6963 33.7% 20639

2002 17080 68.2% 274 1.1% 7685 30.7% 25039

2003 21131 61.7% 2564 7.5% 10530 30.8% 34225

　　资料来源:作者实地调研 , 以下同。
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一般而言 ,地方政府的本级收入由三个部分组成 ,即预算内收入 、财政基金收入和预算外

收入。从表 1可以看出 ,在 1999— 2003年期间 , C区政府的收入结构出现了比较明显的变化 ,

即预算内收入的比重逐渐增大而预算外收入的比重逐渐缩小 。具体表现在:

第一 ,政府的收入结构由依靠基金和预算外收入变为主要依靠预算内收入 。预算内收入

占总收入的比重由 1999年的 46%上升到 2003年的 62%,而预算外收入的比重由 42%下降到

31%。这种情况与我们在东部地区看到的政府收入结构的变化完全不同 。在东部沿海地区 ,

由于土地出让收入的迅速增长 ,政府的预算外收入的规模迅速膨胀 。而在 C区 ,预算外收入

虽然也有着比较明显的增长 ,但是在政府总收入中的比重却是明显下降的。

第二 ,预算内收入出现了飞快的增长速度 。从表中可以看出 , C区政府的预算内收入在

2002年和 2003年有着高速增长 ,分别比上一年增长了 45%和 24%,远远高于同期 GDP分别

达到的 18.5%和 13%的增长速度 。

为什么会有这样的变化呢 ?我们进一步来看各类收入的构成情况 。

表 2:1999— 2003年预算内收入的结构(万元)

年份 收入合计 增值税 营业税 个人所得税 城市建设税 农业五税 企业所得税 其他各项收入

1999 9056 1186 2816 474 195 1662 276 2447

2000 10055 991 3572 494 239 1946 393 2420

2001 11760 1129 4927 754 255 1844 552 2229

2002 17080 1270 8471 194 371 3492 124 3158

2003 21131 1448 11926 155 535 3795 173 3099

年均增长率 33% 5.5% 81% -17% 44% 32% -9% 6.7%

表 2列出了 C区 1999— 2003年间预算内收入增长的明细情况 ,从中可以看出以下几点:

第一 ,五年间财政收入的结构发生了巨大的变化。 1999年 , C区的最主要的三种税收增

值税 、营业税和农业五税占预算收入的比重分别是 13%、31%、18%;到 2003年这三种税收的

比重分别是 7%、56%、18%。农业税的比重几乎没有变化 ,但是增值税下降了 6%,而同期营

业税的比重增加了 25%,单此一项税收已经超过了总预算收入的一半 。

第二 ,如果以 1999年为基数 ,则营业税的年均增长率高达 81%,城市建设税的年均增长

率为 44%,都超过了地方预算收入的增长率(33%)(见表中最后一行)。从下面的图中可以看

出各种税收增长的巨大的不平衡性。

图 1:税收按种类划分的增长情况(1999— 2003年)

81



2010年第 3期总第 149期

从上述分析中 ,我们可以看出两类税种的鲜明对比 ,即营业税的快速增长和增值税以及企

业所得税的缓慢增长甚至负增长。增值税和企业所得税的缓慢增长 ,从一定程度上说明 C区

工业化发展速度比较缓慢。因为在第二产业中 ,只有建筑业交纳营业税 ,所以我们可以初步判

断 ,推动财政收入增长的主要动力来自建筑业和第三产业。

下面我们再按行业观察税收收入的增长情况(如表 3所示)。

表 3:1999— 2003年按行业分的税收增长情况(万元)

年份
第二产业 第三产业

制造业 、采矿及能源 建筑业 房地产业 其他
合计

1999 187 1482 79 2561 4309

2000 313 2059 54 2801 5227

2001 495 2984 185 3354 7018

2002 269 5563 969 3778 10579

2003 322 8730 1526 3762 14340

表 3表现出行业税收的两个显著的特点:

第一 ,财政税收越来越依赖于建筑业和房地产业 。与 1999年相比 , 2003年的建筑业税增

长了 5倍 ,将近 1999年基数的 6倍 ,而相比之下 ,第二产业的所有其他部门在 5年间的增长连

一倍都不到 。房地产业是地方预算收入增长中的另一支后起之秀 , 2003年产生的税收是 1999

年的 20倍。

第二 ,结构性的变化主要发生在 2002年和 2003年 。从表 3可以看出 ,建筑业和房地产业

的快速增长主要是在这两年得以实现的。

建筑业和房地产业成为地方税收的主要来源这个现象显现出 C区的经济发展特点 。表 3

最后一列清楚地显示出 , 2003年的税收合计比 2001年翻了一番 ,在增加的税收总量中 ,建筑

业和房地产业的税收增量占了 96.7%。这个现象表明 , C区的工业化和大部分第三产业的增

长都非常微弱 ,而城市建设的规模以及房地产业的发展是最为主要的推动力 。从税收结构的

变化上 ,我们可以初步判断 , C区的经济增长不是靠工业化 ,也不完全是靠以第三产业增长为

主要标志的城市化 ,而是靠以征地拆迁为中心的建设规模的扩大取得的 ,在这种发展模式中 ,

土地必然扮演了一个极为主要的角色 。

这个模式在税收结构上 ,除了表现为建筑业营业税的飞速增长以外 ,还表现为各种土地直

接税收和间接税收的快速增长 。

表 4列出了土地直接税收的增长情况 。

表 4:土地的直接税收(万元)

年份 城镇土地使用税 耕地占用税 契税 合计 占财政收入的比重(%)

1999 83 201 27 311 3.4

2000 102 600 30 732 7.3

2001 132 609 80 821 7.0

2002 116 1124 300 1540 9.0

2003 144 1375 500 2019 9.6
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土地的直接税收由 1999年只占地方预算收入的 3.4%上升到了 2003年的 9.6%。这与

我们观察到的东部地区的情况比较类似(周飞舟 , 2006)。

表 5是与土地有关的间接税收情况。

表 5:土地的间接税收(万元)

年份
营业税 企业所得税

建筑业 房地产业 建筑业 房地产业
房地产税 合计 占财政收入的比重(%)

1999 1420 77 19 — 231 1747 19.3

2000 1986 54 32 — 209 2281 22.7

2001 2842 184 37 — 304 3367 28.6

2002 5404 952 104 1 266 6727 39.4

2003 8014 1472 427 15 195 10123 47.9

土地的间接税收表现出快速的增长 ,在 2002年和 2003年尤其明显 ,这其中最明显的仍然

是建筑业和房地产业的营业税 。这个比重要远高于东部地区 。

如果我们将表 4和表 5合并 ,就可以得到所有土地税收占总财政收入的比重 ,这个比重在

1999年是 22.7%;到 2003年已经高达 57.5%。

到此为止 ,我们可以断定 ,土地以及土地所产生的直接和间接的税收对 C区的预算内财

政收入的增长可以说是性命攸关的。

以上分析的是以税收为主的预算收入 ,下面我们来看财政基金和预算外收入 。

对于 C区而言 ,财政基金和预算外收入在总的政府收入中的比重是下降的 。 1999年占

54%,到 2003年只占 38%(详见表 1)。这些收入都是一些非税收入 。按照我们分析土地收入

的目的 ,我们可以将这些收入分成三类 ,即土地出让金 、与土地有关的收费以及与土地无关的

收费。其中第一类比较明确 ,而第二类和第三类的区分难度很大 ,这是因为与土地有关的收费

种类繁多 、涉及部门较多 ,同时有些收费种类处于两者之间。

土地出让金的总量不大 ,增长情况也在年度之间有比较大的变化 ,见表 6:

表 6:C区的土地出让金及其在非税收入中的比重(万元)

年份 土地出让金 非税收入总量 占非税收入的比重(%)

2001 790 8879 8.9

2002 55 7959 0.7

2003 2459 13094 18.8

与土地有关的收费项目复杂 ,我们无从得知 ,但是可以通过间接渠道理出一些线索。

地方政府的 “预算外资金收入”一般分为四个部分 ,即行政事业性收费 、政府性基金 、乡镇

自筹统筹收入和主管部门集中收入。其中乡镇自筹统筹收入在 2002年的税费改革中已经取

消 ,而主管部门集中收入很少列入地方财政统计中 ,所以最主要的项目是行政事业性收费与政

府性基金收入。在 C区 ,政府性基金收入主要包括三个部分 ,即公路养路费 、城市教育费附加

与城市建设配套费。在这三项收入中 ,城市建设配套费是与土地开发直接相关的收费 。 C区

政府将这块资金当作城市开发建设的主要资金来源渠道之一 ,凡在城市规划区内的所有规划

项目都按规定足额收取配套费 ,这成为三项政府性基金中规模最大的一部分 。由于养路费和
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城市教育费已经纳入预算内管理 ,算作预算内收入 ,所以在统计中 ,政府性基金的主要内容就

是城市建设配套费。这项收费在 2001年为 904万元 , 2002年为 1488万元 , 2003年为 2772万

元 ,三年的时间里征收了 5000万元。

各行政事业单位的服务性收费部门种类繁多 ,我们无法从中分出哪些是与土地开发有关

的 、哪些是无关的收入 。所以 ,实际上在 C区后两类收费我们无法分开。

表 7是将 “土地出让金 ”和 “城市建设配套费 ”合并起来之后的情况:

表 7:土地收费及其在非税收入中的比重(万元)

年份 土地出让金 城市配套费 合计 占非税收入的比重(%)

2001 790 904 1694 19.1

2002 55 1488 1543 19.4

2003 2459 2772 5237 40.0

上表中最后一列是两项土地收入在总的非税收入中的比重。虽然这不包括部门的杂项土

地收费 ,但比重已经非常之大 , 2002年以前占总的非税收入的 20%, 2003年占到了 40%。

最后我们对政府的土地收入做一个保守的估计 。

之所以说我们作出的是一个保守估计 ,是因为无从计算出各行政事业部门在土地开发和

建设过程中的各种收费。但即使是保守的估计 ,我们也可以从中看出土地开发对地方政府的

重要意义。

表 8:1999— 2003年土地收入在政府收入中的比重(万元)

1999年 2000年 2001年 2002年 2003年

预算内收入 9056 10055 11760 17080 21131

其中与土地有关的 2058 3013 4188 8267 12142

占比(%) 23 30 36 48 57

非税收入 10623 9141 8879 7959 13094

其中与土地有关的 — — 1694 1543 5237

占比(%) — — 19 19 40

总的政府收入 19679 19196 20639 25039 34225

其中与土地有关的 2058 3013 5882 9810 17379

占比(%) 10 16 28 39 51

如表 8所示 , 2003年与土地有关的收入超过了政府全部收入的 50%,而预算内的土地收

入更加重要 ,占 57%。在我们观察过的东部地区 ,虽然土地收入亦极为重要 ,但是主要表现在

预算外而非预算内。

通过以上分析 ,我们现在来总结 C区财政收入的几个特点:

第一 ,税收收入比非税收入更加重要。在过去五年时间里 ,税收收入的比重由 40%上升

到 60%,而非税收入的比重由 60%下降到了 40%。这与东部地区的情况不同。

第二 ,税收收入的快速增长并非靠工业化以及城市化带动的第三产业的发展带来 ,而是由

土地开发 、城市拆迁和建设规模的扩大带来的。这表现在:(1)工业税收没有增长 ,这说明工

业化缓慢;(2)第三产业的税收(除房地产业税以外)增长缓慢 ,这说明人口城市化的速度缓
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慢;(3)95%的税收增长依靠建筑业和房地产业的税收 ,这说明土地开发是此地经济发展的全

部动力 。总结起来说 ,我们观察到的是一个既缺乏工业化 ,又缺乏人口城市化的经济增长模

式 ,但是却有着发达的土地城市化。

第三 ,土地开发带来的是土地税费的快速增长 ,而作为政府经营土地的直接收益 ———土地

出让金的规模却很小 。在过去的三年里 ,土地出让金只有 790万元 、55万元和 2459万元 ,分

别只占政府全部收入的 3.8%、0.2%和 7.1%。这与我们在东部观察到的土地出让金净收益

3— 5亿元 、占政府收入 20%左右的情况形成了鲜明的对比(周飞舟 , 2006)。

这个对比为我们进一步理解此地的发展模式和地方政府的行为特点提供了一个线索 。一

般而言 ,土地出让金的数量与地价密切相关 ,而建筑业和房地产业税收则与土地开发和建设规

模密切相关 ,与地价的关联较为松散 。这里的主要税收是营业税 。营业税的税基是征税对象

的营业额 ,是按照 “纳税人提供应税劳务、转让无形资产或者销售不动产向对方收取的全部价

款和价外费用”而计算的。所以对于建筑业而言 ,扩大建设规模就是扩大税基。由此我们可

以推断 ,在 C区这样的大城市郊区地带 ,地方政府在土地开发中的收益主要是通过扩大建筑

规模来实现的 ,通俗一点说 ,就是通过 “铺摊子”来实现的 。由于地价不高 ,而土地的补偿费用

和开发成本则相对固定 ,与东部地区差别不是很大 ,所以政府在每宗土地出让中得到的土地出

让金的净收益则相对较少 。

在上述分析的基础上 ,我们可以初步总结出地方政府在土地开发和城市化过程中的两种

行为模式。在工业化相对发达、居民收入相对较高的地区 ,政府可以通过垄断和金融手段来抬

高地价 ,这里政府的主要目标是获得高额的土地出让金净收益 。而在那些工业化程度落后 、居

民收入相对较低的地区 ,地方政府要抬高地价会面对很高的成本和困难 ,所以会转而依靠 “铺

摊子”、扩大建设规模来实现税收收入的增长。在这种情况下 ,地方政府的主要目标是获得建

筑业和房地产业的税收收入 。在第一种模式中 ,维持土地出让的高额地价需要控制土地的供

给数量 ,这是我们在北京 、上海 、西安等大城市以及沿海地区的一些中小城市能够观察到的模

式 。这种模式往往造成城市中心的 “孤岛 ”效应 ,即城市中心地带拥有远远高于周边地区的地

价和房价;而在第二种模式中 ,获得由建设规模带来的税收收入需要加大土地的供给数量 ,这

是我们在一些城市周边地区 、相对不发达地区看到的 “摊大饼 ”的发展模式。

三 、“吃饭财政 ”与政府支出

本部分通过分析政府的财政支出来探索地方政府的行为动机以及这种发展模式对收入分

配的影响。

一般而言 ,地方政府的可支配财力是指其经过计算之后的预算内财力 。非税收入(包括

财政基金和预算外资金)由于大多有特定的用途或者是行政事业部门的服务性收费 ,所以一

般不列入可支配财力的计算。因此 ,计算可支配财力的公式比较简单:

地方政府的可支配财力 =地方政府预算内收入 +上级政府补助收入—上解上级政府的支

出 +上年结余

在上一个部分 ,我们主要分析的是 C区政府的政府收入 ,按照上面的公式 ,我们可以粗略

计算出 C区政府在过去 5年的可支配财力:
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表 9:1999— 2003年 C区政府的可支配财力构成(万元)

年份 预算内收入 上级政府补助 上级政府的支出 净补助 可支配财力

1999 9056 6367 -2234 4133 13189

2000 10055 7298 -2536 4762 14817

2001 11760 10365 -3133 7232 18992

2002 17080 15264 -4389 10875 27955

2003 21131 19928＊ -5266 14662 35793

　　＊为估计数

上级的净补助在可支配财力中所占的比重为 30— 40%,而政府自身收入占 60— 70%。上

级净补助的比重在 5年间有所上升。那么这种增长是什么因素造成的呢?

表 10:上级补助收入的结构(万元)

年份
上级补助

收入合计

税收返

还补助

所得税基

数返还
专项补助 增加工资补助

各项结

算补助

税费改革

返还补助
其他补助

1999 9056 1656 — 1747 — — — 4137

2000 10055 1656 — 1307 854 2427 — 2935

2001 11760 1656 — 1468 3770 2238 — 3450

2002 17080 1656 936 1577 4537 3147 1822 3250

2003 19928 1656 998 1890 5051 3803 1822 4708

从表 10可以看出 ,除了 2002年因为所得税分享改革和税费改革新增了两种补助以外 ,最

主要的增长因素只有一个 ,就是 “增加工资补助”。 2003年的上级补助比 1999年增长了 1亿

元 ,而其中一半是增资补助 ,另外的 1/3是所得税返还和税费改革转移支付。其他的补助增长

幅度都比较小。从这个表可以看出 ,上级财政对 C区的补助收入的增长主要是财力性补助的

增长 ,而并非是专门用于建设和公共投资的补助增长。

总的来看 , C区的政府可支配财力的增长是非常迅速的 ,其中补助收入和自身的预算收入

都增长迅速 。那么 ,政府将这些资金主要用于什么方面呢?

政府财政的主要功能可以用 “三保”来进行概括 ,即 “保工资 、保运转 、保建设”。这个概括

也体现出了财政支出的优先性原则 ,即首先要保证政府部门的工资发放和运转费用 ,在行有余

力的情况下 ,政府会安排公共支出即提供公共物品和公共服务的资金 。我们通常所说的 “吃

饭财政 ”就是指政府的可支配财力只能勉强保证前面两项功能 ,而无力安排公共支出的资金 。

那么 , C区政府在可支配财力增长非常迅速的情况下(2003年比 2001年翻了一番),有没有走

出 “吃饭财政 ”的境地而转化为 “公共财政 ”或者 “建设财政 ”呢 ?

由于资料的限制 ,我们无法准确地将财政支出的三项功能区分出来 。根据 C区财政局长

的介绍 , 2003年在 3.5亿元的总支出中 ,人员工资支出为 2.55亿元 ,占总支出的 73%,其余的

支出大部分用于部门运转费用 ,预算内的可支配财力没有用于基本建设支出 。也就是说 ,虽然

可支配财力增长迅速 ,但是 C区财政仍然是一个典型的 “吃饭财政”。

这里的疑问是很明显的:为什么在可支配财力翻了一番的情况下 , C区的财政仍然是 “吃

饭财政 ”呢?

我们下面来对比 1999年与 2003年的财政支出结构 ,希望找到答案。

86



　　　　　　　 经济社会体制比较(双月刊)　　　　　

表 11:1999年与 2003年 C区的财政支出结构(万元)

支出项目
1999年 2003年

金额 占比(%) 金额 占比(%)

企业挖潜改造支出 39 0.3 143 0.4

科技三项费用支出 52 0.3 5 0.0

农林水利事业费 609 4.0 1794 5.0

工业交通部门事业费 271 1.8 573 1.6

流通部门事业费 81 0.5 122 0.3

文体广播事业费 396 2.6 1027 2.9

教育事业费 5965 39.6 12785 35.7

科学事业费 2 0.0 17 0.0

卫生经费 646 4.3 877 2.5

税务等部门事业费 1220 8.1 2837 7.9

抚恤和社会福利救济费 461 3.1 1111 3.1

行政事业单位离退休事业费 1322 8.8 4015 11.2

社会保障补助支出 380 2.5 479 1.3

行政管理费 1747 11.6 5470 15.3

公检法司支出 1367 9.1 2699 7.5

城市维护费 283 1.9 774 2.2

支援不发达地区支出 62 0.4 56 0.2

专项支出 134 0.9 550 1.5

其他支出 33 0.2 459 1.3

合计 15070 100.0 35793 100.0

自 1999年至 2003年 ,财政支出规模增长了 138%,但是财政支出的结构几乎没有发生什

么变化 。教育事业费从 1999年的 39.6%下降到 2003年的 35.7%,下降了接近 4个百分点 ,

而另外两项最大的事业费开支 ———行政管理费和行政事业单位离退休事业费共上升了 6.1个

百分点 ,由 1999年的 20.4%上升到 2003年的 26.5%。这算是最大幅度的变化了 ,其他各项

目在这 5年间的变化都不超过 2个百分点。财政支出表现出的这种 “超稳定结构 ”显示出 , C

区政府只是将 138%的财力增量 “均匀地 ”分配到各个支出项目中 ,并没有因为财力的增加而

“集中财力办大事 ”。那么 ,这些增加的财力都用在什么地方呢 ?

由于财政明细资料的缺乏 ,我们只能通过财政总支出的分配找到一些线索。

事业费支出中包含了人员经费、公用经费和专项经费三个部分 ,其中人员经费用于工资 ,

公用经费用于会议 、差旅等日常办公支出 ,专项经费则用于本部门某些专门的公共服务费用 。

需要指出的是 ,这些专项经费并不包括任何大规模基本建设项目 ,只是包括一些专门性的支

出 ,如卫生经费中的防疫疫苗接种费用等 。从我们的访谈中得知 ,人员经费占去了总支出的

70%以上 ,公用经费和专项经费占了不到 30%,这包含了职工医疗保险 、住房公积金等 “准人

员经费 ”的支出以及差旅费 、招待费 、会议费等大项维持日常运转的支出。除掉这些公用支出

后 ,专项经费支出所剩无几 。例如 , “农林水利事业费 ”和 “工业交通部门事业费 ”中 ,前者在财

政总支出中的比重 5年间只上升了 1个百分点 ,而后者则下降了 0.2个百分点 ,由此可以推

断 ,那些由政府负责的公共建设支出如道路和供水、水利项目并没有列入财政预算支出之中 ,
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预算中的资金只是用于人员和公用经费支出。

在政府的支出项目中 ,还有一些非事业费支出 ,如上表中的 “城市维护费 ”等 。我们将上

表简化一下 ,分成 “事业费支出 ”和 “非事业费支出”两个部分:

表 12:简化以后的财政支出结构(万元)

1999年 2000年

事业费支出 14006 92.9% 32695 91.3%
非事业费支出 1064 7.1% 3098 8.7%

总支出 15070 100.0% 35793 100.0%

“非事业费支出”包括了企业挖潜改造支出 、科技三项费用支出 、抚恤和社会福利救济费 、

城市维护费 、支援不发达地区支出、专项支出和其他支出七个项目 ,这是一些比较典型的公共

支出。但是从上表可以看出 , 5年间这些支出只上升了 1.6个百分点 ,几乎微不足道。实际

上 ,即使 “城市维护费 ”的上升幅度也非常之小 , 5年间只增长了 0.3个百分点。

由以上的分析我们可以断定 ,政府的可支配财力绝大部分用于发放工资和维持日常运转 ,

并没有投入到城市基础设施建设和扩大投资规模。在 1999年到 2003年的 5年间 ,财政供养

人员不断增长 ,而工资绝对额的增长幅度也非常巨大 。 C区的财政供养人员从 1999年的

18378人增加到 2002年的 20681人(我们缺少 2003年的数字),平均每年增加 500多人。我们

如果按照基本工资额占总支出的 75%计算 ,则 1999年人均年工资水平只有 5400元左右 ,到

2003年达到人均 12000元左右 ,这只是基本工资 ,并不包括各种单位津贴和福利。

以上分析的是政府的预算内支出 。表 13列出了预算外资金的支出情况 。

表 13:预算外资金的支出结构(万元)

1999年 2000年 2001年 2002年 2003年

行政事业费支出 3736 4483 3254 4915 7192

基本建设支出 923 990 1551 474 —
城市维护支出 771 105 1077 1766 3071

乡镇统筹自筹资金支出 1711 1504 89 493 —

其他支出 735 119 79 — —
合计 7876 7201 6856 7648 10263

预算外资金中的 “行政事业费支出”基本上属于 “列收列支 ”的服务性支出 ,很少会用于建

设;只有 “基本建设支出”和 “城市维护支出 ”两项会用于建设性的投资 ,但是我们看到这两项

在预算外资金中所占比重并不高 ,在 1999年占 21.5%, 2002年占 29.3%, 2003年占 30%。虽

然总体而言有所增长 ,但是增长幅度并不大 ,而且 2003年已经没有列出基本建设支出。

从支出分析中我们可以看到:地方政府基本没有用于投入城市基础建设的预算资金 。结

合对政府财政收入的分析 ,我们可以看到 ,虽然政府收入的增长几乎全部依靠建设规模的扩

大 ,但是政府财政几乎对城市建设没有投入。对于路 、水 、电 、医院和学校的建设 ,财政预算内

资金没有任何投入 ,预算外的财政资金投入也非常之少 。

政府收入的巨大增量几乎全部用于工资和日常经费支出 ,财政支出的模式仍是典型的

“吃饭财政”。换句话说 ,政府收入的增长直接带来的是财政供养人员规模的扩大和工资的增
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长 ,以及办公经费的增长。而用于公共服务如社会福利 、城市维护方面的费用增长非常缓慢。

四 、结　论

此文只是对 C区财政的一个很粗略的分析 ,力图整理出一种研究地方政府行为的思路 ,

本文的发现也不一定具有普遍性。

“摊大饼 ”式的发展模式中地方政府行为的一个基本动机是增加财政收入。在这种发展

模式下 ,地方政府虽然将扩大建设规模作为首要的目标 ,但是其目的主要是增加地方财政收

入 ,而这些增加的财政收入主要用于改善财政供养人员和政府部门的运转条件 ,并没有投入地

方的公共服务。收入分析表明 ,这种发展模式是很难持续的。更加严重的问题是 ,这种发展模

式带来的利益并没有带来全社会公共福利状况的改善 ,而是在支持一个规模巨大的财政供养

人口。这种发展模式对一个地区收入分配的效应是 ,一方面 ,政府扩大土地开发和建设规模使

农民受损 ,另一方面 ,它最终使得这个地区内的政府工作人员直接受益 。

从本文的分析可以看出 ,地方政府的这种行为模式在很大程度上源于中央和地方以及地

方政府间财政关系的变化。这些关系决定了建筑业的规模成为地方政府寻求地方经济和财政

收入增长的重点 。地方政府到底是 “扶助 ”还是 “掠夺” ,一方面与宏观经济环境和政策有关 ,

另一方面则制约于这些政府间的财政关系 。当然 ,仅从财政关系入手并不能解释政府行为的

全部内容 ,例如从支出分析中我们看到地方政府以 “吃饭财政 ”为主的支出结构并不会随着财

政收入的迅速增加而发生变化 ,这说明要全面理解地方政府行为 ,还必须从组织 、人事关系等

方面展开进一步的研究。
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