
第二讲财税与政府行为
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背景阅读

周飞舟（2012），以利为利：财政关系与地方政府行为，上海三联书店



十八届三中全会《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》

财政是国家治理的基础和重要支柱，科学的财税体制是
优化资源配置、维护市场统一、促进社会公平、实现国家长
治久安的制度保障。
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财权、事权、人事权是不是该一致？
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资料来源：Wind



1988-1993大包干时期的三个例子

⚫ 北京：收入递增包干（4%， 50%）

⚫ 上海：定额上解105亿

⚫ 广东：上解额递增包干（14亿，9%）
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Marginal Retention Rate and Economic Performance (Jin, Qian, Weingast, 2005)

𝑚𝑎𝑥{𝑧𝑦 𝑒 − 𝑐 𝑒 − 𝑅 + 𝑇}

 e: effort to create a better economic environment, Y(e) is the economic 
performance and tax base, and y(e) is fiscal revenue. c(e) is cost.

 R, T: fixed Remittance or Transfer

Fiscal Federalism, Chinese Style:  
𝒅𝒆∗

𝒅𝒛
> 𝟎;

𝒅𝒀∗

𝒅𝒛
> 𝟎
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乡镇企业的兴起：税收 (Kung & Lin 2007)
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乡镇企业的兴起：就业 (Kung & Lin 2007)



1994年分税制改革
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10案例阅读：在分税制财政体制改革的幕后

资料来源：Wind
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刘克崮，贾康(2008)



分税制改革

⚫ 中央税（关税）

⚫ 地方税（营业税）

⚫ 共享税（增值税）

⚫ 国税、地税两套系统
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刘克崮，贾康(2008)
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（刘仲藜）与地方谈的时候气氛很紧张，单靠财政部是不行的，
得中央出面谈。在广东谈时，谢飞（时任广东省委书记，应为“谢
非”）同志不说话，其他的同志说一条，朱总理立即给驳回去。当
时有个省委常委、组织部长叫符睿（音）（应该是傅锐）就说：“
朱总理啊，你这样说我们就没法谈了，您是总理，我们没法说什么
。”朱总理就说：“没错，我就得这样，不然，你们谢飞同志是政
治局委员，他一说话，那刘仲藜他们说什么啊，他们有话说吗？！
就得我来讲。”一下就给驳了回去。这个场面紧张生动，最后应该
说谢飞同志不错，广东还是服从了大局，只提出了两个要求：以
1993年为基数、减免税过渡。

刘克崮，贾康(2008)
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资料来源：Wind
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资料来源：Wind
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资料来源：Wind增值税税收返还基数中的央地博弈
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刘克崮，贾康(2008)
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资料来源：Wind企业所得税税收返还基数中的央地博弈
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资料来源：Wind
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资料来源：Wind
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资料来源：Wind
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资料来源：Wind



分税制改革的后果
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招商引资与企业

⚫ 税收：企业行政隶属关系 vs. 所在地区

⚫ 生产环节征税：政府重生产轻消费

⚫ 企业纳税 vs. 个人纳税：政府重企业轻民生
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资料来源：Wind



地方财政挤压，土地财政登场

⚫ 预算内财政重点支持：从生产建设到公共服务和民生

⚫ 预算外收入大大减少

⚫ 2001年企业所得税改革
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城市土地财政

• 土地征用和土地收入

• 土地财政

• 预算内：营业税，土地税收

• 预算外：土地出让金
• 补充财政支出和土地征用成本

• 成立地方政府融资平台
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农村集体用地
土地征用

城市国有用地

国家：垄断土地资源

地方政府

土地市场
出让/划拨等

土地收入征地补偿

• 土地金融

土地收入 融资平台 抵押贷款

城市建设土地征用

土地财政金融
三位一体
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数据来源：《中国国土资源统计年鉴》

土地财政收入之一：国有土地出让收入占地方公共预算收入的比重
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资料来源：Wind
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单位：元/平方米 资料来源：Wind
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资料来源：Wind
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任泽平，夏磊，熊柴 (2017)土地财政收入之二：直接税收收入
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任泽平，夏磊，熊柴 (2017)

土地财政收入之三：间接税收收入（房地产企业营业税+教育附加费+城市维护建设

税；印花税；房地产企业所得税地方部分；房地产转让个人所得税地方部分）
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任泽平，夏磊，熊柴 (2017)



36

任泽平，夏磊，熊柴 (2017)



超越税收：是税还是租？
政府以土地做投入：是分蛋糕还是做蛋糕？
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压低工业用地价格

⚫ 无工不富

⚫ 地区间招商引资的竞争 vs. 商住用地服务的本地化

⚫ 从“租”的角度看待招商引资
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史正富 (2013)



土地财政的麻烦

⚫ 地方债务

⚫ 投资效率与资源错配

⚫ 为何地区竞争无法提高土地利用效率？
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2020年，中央与国务院《关于构建更加完善的要素市场化配置
体制机制的意见》

⚫ 第一条：“推进土地要素市场化配置”

⚫ “建立健全城乡统一的建设用地市场”

⚫ “探索建立全国性的建设用地、补充耕地指标跨区域交易体制”
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纵向与横向不平衡
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周黎安 (2017)



分税制 县乡财政困难

基本公共服务

税费改革 农民负担解决农民负担加重

专项资金 ？
基层财政悬浮

出现问题 改革措施 改革结果

中央财政困难

中央及上级财政

预算内收入
（税收）

预算外收入
（三提五统 收费）

农民、企业

办事
财政

转移支付

吃饭
财政

农村基层政权的空壳化:吃饭财政与办事财政



农村税费改革

⚫ “科学发展观”、“五个统筹”首位是“统筹城乡发展”

⚫ 从2000年开始，取消乱摊派、乱收费

⚫ 2006年，彻底废止农业税
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基层财政困难与改革

⚫ 把农村基本公共服务开支纳入国家公共财政保障范围，“农村
义务交易经费保障改革”、“新农合”、“新农保”

⚫ 在转移支付制度中加入激励机制，“三奖一补”

⚫ 把基层财政资源向上一级政府统筹，“乡财县管”改革
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强市弱县

⚫ “市压县，市刮县，市吃县”

⚫ “扩权强县”改革

⚫ “财政省直管县”改革
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Li, Lu, Wang (2016)
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PMC人均GDP增速降低的原
因：

⚫ 留存税收和转移支付增加
⚫ 人均财政支出减少
⚫ 与土地有关的腐败增加

Li, Lu, Wang (2016)



中西部地区 沿海地区

相
同
点

预算内财政都是“吃饭财政”

不
同
点

“吃饭”“办事”
相互挤占预算资金

“吃饭”“办事”
开支体制分开

税费改革
阻断预算外收入

办事财政40%来自
土地非农化收益

中央及上级财政

一般预算财政

个人、企业

转移支付第
一
财
政

土地财政

第二财政

地区间不平等
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人均财力差距：江苏浙江广东/云南贵州甘肃

资料来源：Wind



均衡性转移支付与专项转移支付

⚫ 地区间人均财政支出均等化

⚫ 省级均衡不代表基层均衡：差距层层放大

⚫ 均衡性转移支付的问题：增收动力 & 冗员问题

⚫ 专项转移支付：拉大地区差距

53



54

分税制改革及其影响：总结



拓展阅读
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拓展阅读
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