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　　［摘　要］　地方财政可持续性与否，直接作用并形成国家财政可持续性的发展方向。以江苏省为样本，利用
协整检验工具从动态角度分析地方财政得出结论：小口径财政高度依赖中央转移支付，不严格满足跨时预算约束，

表现出弱可持续性或不可持续性。中口径财政在考虑非税收入（预算外收支）因素后，其转化为强可持续性。很明

显，仅仅税收收入不能满足地方公共支出的需要。因此，建立以财产税为地方主体税种的税制体系，强化非税收入

管理，优化公共预算和加强对地方政府债务管理，是提高地方财政可持续性的重要保障。

［关键词］　地方财政；可持续性；跨时预算约束；非税收入
［中图分类号］Ｆ８１０．７　　［文献标识码］Ａ　　　　［文章编号］２０９５－３４１０（２０１４）０１－００７２－０６

　　一、引言

２０１２年严重的欧债危机，令欧盟乃至世界经济

发展蒙上阴影，全球再次聚焦政府债务的可持续性。

凯恩斯较早关注财政的可持续性问题，他认为公共

债务余额占国内生产总值的比重过高可能导致财政

的可持续性失调。也即，当财政收入不能够负担发

行新债所需要的费用时，该国将面临财政可持续性

风险。比特尔（Ｂｕｉｔｅｒ）则是较早且明确界定财政可

持续性概念的学者，他认为，财政的可持续性是指政

府的财政融资程序不会发生违约风险，且债务负担

必须控制在适度规模之内。［１］

上个世纪８０－９０年代，主要工业化国家的债务

负担率水平在短期内由４０％迅速增加到７０％，［２］实

际利率提高，经济增长放缓。面对这一严峻形势，迫

切需要寻求解决政府赤字和债务发展的可行路径，

财政的可持续性问题因此受到重视。该时期的研究

分为两脉，一脉是比特尔 －布朗查德（Ｂｕｉｔｅｒ－Ｂｌａｎ

ｃｈａｒｄ）围绕“债务负担率不变或降低”的要求对财政

可持续性指标的构建展开研究。学者们通过建立模

型从不同角度对动态无效下蓬齐博弈的可行性和动

态有效下的非蓬齐博弈的必然性分别进行了论证。

比特尔（Ｂｕｉｔｅｒ）充分肯定了“非蓬齐博弈”条件，并

在此基础上计算出保持这个符合“非蓬齐博弈”条

件的政府净值不变的赤字水平，即可持续赤字水平，

这为政府决策提供了定量的参考标准。布朗查德和

雷格（Ｂｌａｎｃｈａｒｄ＆Ｌｅｉｇｈ）［３］则强调在保持政府的债

务负担率不变的前提下，提出了税收缺口指标和基

本预算缺口指标，而这些指标的建立为政府的政策

制定及实施提供了可靠的基础。马拴友根据１９９９

年中国宏观经济形势设置参数进行模拟，在考虑保

持债务负担率不上升的情形下，计算出财政的可持

续赤字率为０．３１％，而实际赤字率是２．１３％。因而

得出结论：中国公共部门的赤字扩张空间很少，用国

债弥补基本赤字的财政政策不可持续。［４］另一脉麦

克考隆－汉密尔顿（ＭｃＣａｌｌｕｍ－Ｈａｍｉｌｔｏｎ）则围绕着

“非蓬齐博弈”条件和政府跨时预算约束展开研究。
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麦克考隆－汉密尔顿一脉检验政府所进行的借

贷行为在时间路径上是否符合“跨时预算约束”条

件，如果政府财政行为满足这个条件，那么财政就是

可持续的，否则，就是不可持续的。有两类检验“跨

期预算约束”是否成立的计量方法：一是检验债务

或赤字的平稳性，二是检验财政支出和财政收入是

否存在长期均衡关系。

汉密尔顿和福莱文（ＨａｍｉｌｔｏｎａｎｄＦｌａｖｉｎ）较早

采用美国年度数据对累积债务和财政赤字平稳性进

行检验，认为如果时间序列是平稳的，就表明政府收

支满足“跨时预算约束”，财政存在可持续性。［５］一

些学者利用中国数据进行检验，得出类似结论：周茂

荣等［６］利用协整检验的方法对我国财政收支进行

研究后认为，整体上看，我国财政是可持续的且显著

性水平较高。但杨宇、沈坤荣［７］的研究显示，仅依

靠税收收入无法保证我国财政可持续性，考虑非税

收入后财政表现弱可持续性，再考虑铸币税后财政

呈现强可持续性。威尔科可斯（Ｗｉｌｃｏｘ）、维肯斯和

吾科桐（ＷｉｃｋｅｎｓａｎｄＵｃｔｕｍ）通过加入随机利率因

素对汉密尔顿和福莱文模型（ＨａｍｉｌｔｏｎａｎｄＦｌａｖｉｎ）
进行改进，却得出财政不可持续的结论。［８］

鹊汉和沃尔什（ＴｒｅｈａｎａｎｄＷａｌｓｈ）尝试使用年
度数据直接对财政收入和财政支出间的协整关系进

行检验，证明财政收入和支出存在长期均衡关系，

“跨时预算约束”成立，且协整向量（１，－β）是政府
财政可持续的充要条件，其中０＜β≤１。在０＜β＜

１时，政府财政预算约束可以得到满足，但仅存在财

政弱可持续性，当 β＝１时，存在财政强可持续
性。［９］哈科尔和郁西（ＨａｋｋｉｏａｎｄＲｕｓｈ）考虑财政体

制改革因素，在模型中使用 Ｃｈｏｗ断点检验将大样
本分割成若干个子样本，采用中断数据检验则政体

制发生结构性变化时对财政可持续性的影响。

２０世纪９０年代末以来，新兴市场经济国家的
债务问题凸显，针对这一“新”的状况，学术界寻求

突破债务分析模式，发展了多视角、多因素综合分析

的方法，如充分考虑宏观经济的不确定性和或有负

债的影响，精确预测政府发生财政危机的概率。巴

恩西尔和乔治（ＢａｒｎｈｉｌｌａｎｄＧｅｏｒｇｅ）模拟企业风险

管理方法，将风险价值法应用于度量并评估政府自

身净值，分析这些不确定性可能给政府带来多大的

风险。门多萨和佩德罗（ＭｅｎｄｏｚａａｎｄＰｅｄｒｏ）基于

风险价值法设计“自然债务限度”（ＮＤＬ）的度量指

标，为政府债务决策提供数量标准。［１］徐和格兹（Ｘｕ

ａｎｄＧｈｅｚｚｉ）则尝试通过计算“政府赖账概率”来精
确预测财政危机，［１０］并结合新兴市场经济国家的经

济社会发展的特殊性，构建政府债务收益的期限结

构模型，分析财政的可持续性。

现有研究对正确理解财政可持续性以及政府制

订适宜的财政政策具有重要的参考价值，但尚待研

究的空间也是明显的。首先，就比特尔 －布朗查德

（Ｂｕｉｔｅｒ－Ｂｌａｎｃｈａｒｄ）一脉，他们仅用一年的数据进

行分析，并把“保持当前债务负担率”作为标准来测

算可持续赤字水平，结论的准确性存在不确定性。

因经济运行是个随机的过程，影响债务负担率的各

种因素如经济增长率、通货膨胀率、利率等均为逐年

变化的随机变量，变量间的内生性问题难以避免。

其次，已有研究均将整个国家财政作为研究对象，凸

显主权债务意识。但国家财政是由地方财政组成

的，地方财政的可持续性，直接作用并形成国家财政

可持续性的发展方向。尽管我国《预算法》明确规

定地方财政不得赤字预算，但地方债务已经事实存

在并呈现规模不断扩大之势，事实上，地方财政的可

持续性问题更令人担忧，并将形成难以预知的财政

风险。本文以江苏省为样本，利用协整检验工具从

动态角度分析地方财政的可持续性，希望对政策制

定有所裨益。

二、地方财政收支协整关系计量经济学分析

（一）计量经济学模型设立

借鉴周茂荣、骆传朋、杨宇和沈坤荣的研究并引

入中央对地方转移支付变量，地方政府跨时预算约

束可用下式表示：

ＥＸＰｔ－（ＲＥＶｔ＋ＴＲＦｔ）＋ｒｔＢｔ－１ ＝Ｂｔ－Ｂｔ－１
（１）

其中，ＥＸＰｔ为ｔ期的地方财政支出，ＲＥＶｔ为ｔ期

的地方财政收入①，ＴＲＦｔ为ｔ期的来自中央政府的转
移支付净收入，Ｂｔ为ｔ期的累积债务，Ｂｔ－１为（ｔ－１）

期的累积债务，ｒｔ为ｔ期的利率。等式（１）两边除以
ＰｔＹｔ得到：

ｅｘｐｔ－（ｒｅｖｔ＋ｔｒｆｔ）＝ｂｔ－
１＋ｒ

（１＋πｔ）（１＋ηｔ）
ｂｔ－１
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（２）

其中，ｅｘｐｔ＝ＥＸＰｔ／ＰｔＹｔ，ｒｅｖｔ＝ＲＥＶｔ／ＰｔＹｔ，ｔｒｆｔ
＝ＴＲＦｔ／ＰｔＹｔ，ｂｔ＝Ｂｔ／ＰｔＹｔ，ｂｔ－１ ＝Ｂｔ－１／Ｐｔ－１Ｙｔ－１，πｔ
为ｔ期的通货膨胀率，ηｔ为ｔ期的实际ＧＤＰ增长率。

令ｄｔ＝ｅｘｐｔ－ｒｅｖｔ－ｔｒｆｔ，１＋θ＝
１＋ｒｔ

（１＋πｔ＋ηｔ）
，

则有

ｂｔ＝（１＋θ）ｂｔ－１＋ｄｔ （３）

（１＋θｔ）是一个考虑了经济增长后的折现因

子，即在（ｔ＋１）期有：

ｂｔ＝Ｅｔ｛（１＋θｔ）
－１［ｂｔ＋１ －（ｅｘｐｔ＋１ －ｒｅｖｔ＋１ －

ｔｒｆｔ＋１）］｝ （４）

依次对ｂｔ＋１，ｂｔ＋２，ｂｔ＋３，… 的期望值表达式逐项
迭代，得到：

ｂｔ ＝ Ｅｔ∑
∞

ｓ＝０
∏
ｓ

ｉ＝１
（１＋θｔ＋ｉ）

－１（ｒｅｖｔ＋ｓ ＋ｔｒｆｔ＋ｓ －

ｅｘｐｔ＋ｓ）＋Ｅｔ∑
∞

ｓ＝０
∏
ｓ

ｉ＝１
（１＋θｔ＋ｉ）

－１ｂｔ＋ｓ （５）

Δｂｔ＝ｓｐｄｔ－ｉｎｃｔ＝∑
∞

ｓ＝０
（１＋θ）－ｓ－１ｅｔ（Δｉｎｃｔ＋ｓ－

Δｓｐｄｔ ＋ｓ） ＋ｌｉｍｓ→∞（１＋θ）
－ｓ－１Ｅｔｂｔ＋ｓ －ｌｉｍｓ→∞（１＋

θ）－ｓ－１Ｅｔ－１ｂｔ＋ｓ－１ （６）

式（６）中的极限项符合“非蓬齐博弈”条件而

趋于零。即有：

ｓｐｄｔ －ｉｎｃｔ ＝∑
∞

ｓ＝０
（１＋θ）－ｓ－１Ｅｔ（Δｉｎｃｔ＋ｓ －

Δｓｐｄｔ＋ｓ） （７）
令 Δｓｐｄｔ＋ｓ ＝αｓｐｄ ＋ｖｓｐｄ，ｔ＋ｓ，Δｉｎｃｔ＋ｓ ＝αｉｎｃ ＋

ｖｉｎｃ，ｔ＋ｓ，αｓｐｄ和αｉｎｃ为常数，ｖｓｐｄ，ｔ＋ｓ和ｖｉｎｃ，ｔ＋ｓ是均值为０

的平稳过程。在θ＞０时，∑
∞

ｓ＝０
（１＋θ）－１是有界的，其

极限值为１＋１／θ，则ｓｐｄｔ和ｉｎｃｔ存在协整关系：

ｉｎｃｔ＝α＋βｓｐｄｔ＋ｖｔ （８）

将地方财政可持续性作为研究对象应充分关注

财政收入和财政支出口径的特殊性，即地方财政收

入来源除了税收收入、中央转移支付以外，还有较高

比例的非税收入。因此，为准确反映地方政府的收支

情况，本文在小口径财政收支② 的基础上又考虑了

非税收入（２００７年以前是预算外收入）的影响，因

此，检验地方财政可持续性的理论模型可以转化为

在两个财政收支口径下回答两个基本问题：第一，变

量财政收入比率和财政支出比率是否存在长期协整

关系；第二，协整系数 β与１的接近程度。建立两口
径计量经济学模型如下：

小口径：ｆｔ＋ｔｔ＝α＋βｇｔ＋εｔ （９）
中口径：ｆｔ＋ｔｔ＋ｎｔ＝α＋β（ｇｔ＋ｅｔ）＋εｔ

（１０）
其中，εｔ是随机误差项，ｆｔ表示中央转移支付收

入占地区生产总值的比率，ｔｔ是税收收入占地区生
产总值的比率，ｎｔ表示非税收入占地区生产总值的
比率，ｇｔ为一般预算支出（含债务利息）占地区生产
总值的比率，ｅｔ是基金预算支出、预算外支出之和占
地区生产总值的比率。

若组变量存在协整关系且０＜β＜１，则财政显
示弱可持续性；若组变量存在协整关系且β＝１，则

财政显示强可持续性。

（二）变量和数据解释

为减少时间趋势干扰，本文分别选取财政收入

和财政支出占地区ＧＤＰ的比率来进行协整检验。而
地区财政收入主要包括税收收入、中央转移支付收

入、非税收入。由于２００７年以后才正式使用非税收
入这一项目，因此，１９９５－２００６年间的非税收入应

为预算外收入，因缺乏连续的预算外收支统计，故以

基金预算收入代替，２００７年以后以非税收入加上基

金预算收入来表示非税收入这一指标。地区财政支

出主要包括一般预算支出和基金预算支出，这些数

据均来源于《中国国土资源年鉴》、《江苏财政年

鉴》、江苏省国土资源厅、财政厅网站等。

在对地方财政进行统计时，面临两大困境，一是

预算项目的调整。２００７年实行的预算收支分类改
革，预算项目的调整令项目范围发生变化且不同项

目之间的衔接不甚吻合，如非税收入与预算外收入

之间存在差异等。二是土地出让金管理缺乏规范，土

地出让金收支透明性有待加强。与全国其他省份相

似的是，江苏省土地出让金收支并未全额纳入基金

预算管理，甚至在预算外收入中也未能全面反映。由

于其是非税收入的组成部分，从政府预算的完整性

角度，理应计算全部土地出让金并将其纳入分析体

系。但现实只能获得２００３－２００８年间的全额土地出
让金收支数据，如果以此进行估计，会因样本量过小

使时间序列的协整检验产生偏差，所以实证部分的

·４７·



经济与管理评论
财政金融研究

非税收入仅为官方对外公布的统计数据，可能难以

涵盖全部土地出让金。

三、实证过程及结果说明

财政收入占地区 ＧＤＰ的比率和财政支出占地

区ＧＤＰ的比率平稳性检验结果为：小口径下，原始

数据变量财政收入比率ｆｔ和财政支出比率ｇ都是非

平稳的，一阶差分后检验结果为平稳，所以变量财政

收入比率ｆｔ和财政支出比率ｇ均为Ｉ（１）单整序列；

中口径下，变量财政收入比率ｆｔｎ和财政支出比率ｇｅ

为Ｉ（２）单整。因此，两种口径下变量财政收入比率

和财政支出比率均为同阶平稳，可以进行协整检验。

（一）协整检验

为便于比较并选择较优结果，这里分别进行

Ｊｏｈａｎｓｅｎ协整检验和Ｅ－Ｇ协整检验。

首先，采用Ｊｏｈａｎｓｅｎ协整检验方法对江苏省财

政收支比率是否存在长期协整关系进行判断（见表

２），ｒ≤１时，小口径、中口径情况下均有临界值大于

迹统计量。结果表明：江苏省小口径、中口径财政收

支比率变量在５％显著性水平下均存在长期协整关

系。

　表１ Ｊｏｈａｎｓｅｎ协整检验结果
零假设 迹统计量 临界值 是否存在协整关系

小口径
ｒ＝０ ２５．８４８５ １９．９６
ｒ＜＝１ ０．３２２５ ９．２４

是

中口径
ｒ＝０ ３２．９６１９ １９．９６
ｒ＜＝１ ０．０２９５ ９．２４

是

　注：ｒ表示协整方程个数，表示在５％的显著性水平下显
著。

　表２ 残差单位根检验结果

残差
检验形式

（Ｃ，Ｔ，Ｌ）
ＡＤＦ值

１％ ５％
临界值 临界值

Ｐ值 结论

小口径ε （０，０，１） －４．３９２３ －２．７４０６－１．９６８４０．０００３ 平稳

中口径ε （０，０，１） －４．７３８８ －２．８８６１－１．９９５９０．０００５ 平稳

　　其次，运用Ｅ－Ｇ两步法协整检验来进一步验

证。第一步，建立模型并用ＯＬＳ方法进行协整回归，

求出协整系数；第二步，检验回归方程残差的平稳

性。如果残差单位根检验结果显示为平稳，则两变量

存在协整关系，否则协整关系不成立。经逐步试验筛

选（依据时间趋势项、常数项是否显著），最终选择

最合意的回归方程如下（括号内为ｔ统计量值）：

小口径ｆｔ＝０．０１＋０．７６ｇ＋ε
（６．１３）（３９．４７）

Ｒ２ ＝０．９９１１Ａ－Ｒ２＝０．９９０５ＤＷ ＝２．１０２９Ｆ

＝１５５７．９９５

中口径ｆｔｎ＝１．０１ｇｅ＋ε
（１３３．７２７７）

Ｒ２ ＝０．９７７３Ａ－Ｒ２ ＝０．９７７３ＤＷ ＝１．９３２５

从上述两种方法的检验结果来看，小口径模型

的回归系数在１％ 显著性水平下显著，方程调整后

的拟合优度达到了０．９９０５，残差也是平稳的。这说

明中央转移支付收入、税收收入之和占地区ＧＤＰ的

比率ｆｔ与一般预算支出占地区ＧＤＰ的比率ｇ之间存

在协整关系且协整向量为（１，－０．７６），协整系数小

于１并且与１相差较远。意味着如果仅考虑中央转移

支付收入和税收收入，江苏省财政不能严格满足

“跨时预算约束”，财政是弱可持续的。

中口径下，模型的回归系数同样也在１％ 显著

性水平下显著，方程调整后的拟合优度达到了

０．９７７３，残差也是平稳的。这说明中央转移支付收

入、税收收入、非税收入之和占地区 ＧＤＰ的比率 ｆｔｎ

与预算内、预算外支出之和占地区ＧＤＰ的比率ｇｅ之

间也存在协整关系，且协整向量为（１，－１．０１），协

整系数与１非常接近。财政强可持续的理想状态是

协整系数等于１，但即使财政是强可持续的采用现

实数据进行拟合时也不一定能完全达到这样的状

态，协整系数大于１时，表明绝大多数年份的财政收

入大于支出，财政略有盈余，未来若干年份也会维持

这样一种状态，财政自然是强可持续的。这意味着如

果在小口径财政收入基础上再考虑非税收入这一影

响因素，江苏省财政就会严格满足“跨时预算约

束”，财政是强可持续的。

（二）格兰杰因果关系检验

Ｅ－Ｇ两步法协整检验结果显示小口径、中口径

财政收支比率变量之间均存在长期均衡关系，但两

变量是否构成因果关系，需要进一步进行 Ｇｒａｎｇｅｒ

因果关系检验。

江苏省财政收支比率的Ｇｒａｎｇｅｒ因果
　表３ 关系检验结果

零假设

滞后阶数

１ ２
Ｆ值 概率 Ｆ值 概率

小口径
ｆｔ对ｇ无Ｇｒａｎｇｅｒ影响 ０．０８６１ ０．７７４３ ０．０４６４ ０．９５４９
ｇ对ｆｔ无Ｇｒａｎｇｅｒ影响 ３．８９９１ ０．０７１８ １．６７６２ ０．２４０６

中口径
ｆｔｎ对ｇｅ无Ｇｒａｎｇｅｒ影响 １．９７９２ ０．２０９１ ０．６２２４ ０．５９４２
ｇｅ对ｆｔｎ无Ｇｒａｎｇｅｒ影响 ０．００３１ ０．９５８４ ０．０８７４ ０．９１８６
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　　表３显示，无论滞后１阶还是滞后２阶小口径、

中口径财政收支比率均不存在Ｇｒａｎｇｅｒ意义上的因

果关系。江苏省的中央转移支付收入和税收收入之

和占地区ＧＤＰ的比率 ｆｔ不是财政一般预算支出占

地区ＧＤＰ的比率ｇ的决定因素，一般预算支出占地

区ＧＤＰ的比率ｇ的增长不显著影响转移支付收入和
税收收入之和占地区ＧＤＰ的比率ｆｔ的增长；江苏省

的中央转移支付、税收收入、非税收入之和占地区

ＧＤＰ的比率ｆｔｎ不是预算内、预算外支出之和占地区

ＧＤＰ的比率ｇｅ的决定因素，预算内、预算外支出之

和占地区ＧＤＰ的比率的增长不显著影响中央转移
支付、税收收入、非税收入之和占地区 ＧＤＰ的比率

ｆｔｎ的增长。

（三）实证结果说明与政策判断

小口径下，仅依靠中央转移支付和税收收入难

以保证一般预算支出的需要，江苏省１９９５－２０１０年
间连续出现财政赤字，且收支失衡明显。中口径下，

将非税收入和一般预算外支出的盈余与一般预算内

收支赤字合并，形成完整的盈余或赤字。在统一预算

后，１６年中仅５年存在赤字，财政可持续性状况明显

好转。尽管一般预算外收支盈余具有弥补预算内收

支缺口功能，但因中央宏观经济政策和财政体制的

变化，非税收入来源不稳定，以中口径计量并判断财

政的可持续性尚存诸多的不确定性。

尽管小口径财政收入和支出变量具备长期均衡

的协整关系，但协整系数仅为０．７６，与１相差较远，

说明江苏省的小口径财政状况虽没有背离常态但也

不严格满足“跨时预算约束”，从而表现出弱可持续

性或不可持续。税收收入是政府收入的本源，是财政

可持续的根本，但江苏财政收支的均衡却对中央转

移支付有着较强的依赖性，主要是因为政府间的财

政关系不清晰，地方财政缺乏主体税种，以及税收优

惠不规范和税收征管不严导致地方税收缺乏；同时，

财政支出又存在刚性增长的趋势，行政事业费支出

居高不下，涉及教育、社保、医疗等历史欠账较多，难

以保障地方财政可持续性。

我国现已实行严格的一般公共预算、基金预算

和预算外资金专项管理的财政管理制度。分项预算

和资金的专项管理对保障特定事业的发展无疑具有

强化功能，并体现财政的法制性，但从政府行为人主

体来看，此种管理模式的财政完整性严重不足。以上

实证结果已充分说明这一判断，在统一预算后的１６

年里，协整系数由０．７６增至１．０１，江苏省财政由弱
可持续转变为强可持续性，其中，非税收入和预算外

收支发挥着不可替代的作用。从２０１１年我国全面取

消预算外资金，将所有政府性收入纳入预算管理的

改革来看，地方财政的可持续性将得到加强。

从Ｇｒａｎｇｅｒ因果关系检验结果来看，江苏省的
财政收支之间虽然存在长期均衡关系，但并不具有

显著的因果关系。可能的解释是，长期以来，地方财

政支出效率低下，投资结构不合理，日益增长的财政

支出没能有效地支持经济增长，因而也没能显著地

带动财政收入的增长。且因财政支出增长过快，财政

收入的增长不能满足财政支出的刚性需求，唯有通

过债务融资以弥补财政赤字。

四、增强地方财政可持续性的政策建议

（一）逐步建立以财产税为主体的地方税制体

系

税收收入不足以及缺乏主体税种是地方财政可

持续的重要障碍。在“营改增”的大背景下，随着营

业税的缩减，地方财政收支不平衡性问题将更加突

出，为实现地方财政可持续性，重构中央和地方的财

政关系，税制结构改革是关键。

现行税制体系，中央和地方财权、事权不对称问

题明显，迫切需要对其进行调整。首先，调整增值税

的分享关系，扩大地方财政收入比例；其次，减少间

接税比重，增加直接税比重；再次，建立以财产税为

主体的地方税制体系。

在许多市场经济国家，财产税均为地方税主要

税种。如美国财产税占到地方税收收入的７１．４％，

新西兰和加拿大的这一比例分别为 ９０．１％ 和

９４．９％（肖全章等，２０１１）。而我国２０１１年实现房产
税、资源税收入分别是１１０２．３６亿元和５９８．８７亿元，

它们占税收总收入的比例分别仅为１．２％和０．７％，
其对税收收入的贡献无足轻重。

“营改增”和强化财产税的地方主体税种地位

是我国税制结构改革的必然选择。改革的核心是适

当提高财产税的征收范围，并实行地区差别税率，以

及提高资源税税率，保障地方政府稳定的收入来源。

（二）强化非税收入管理，建立完整统一的预算
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按照“清、转、纳”的原则，强化对非税收入的管

理。“清”：重点清理收费乱象，取消不合理和不合法

的收费项目，如实施公共管理和提供普遍公共服务

等属于政府职能范围内的收费标准应该降低甚至取

消。“转”：一“转经营”，在事业单位企业化改制的背

景下，依据政企职责分开的原则，将事业单位现有收

费项目中体现出市场经营服务特征的，转为事业单

位经营性收费管理。二“转税收”，对于那些能够体

现出政府职能、收入规模比较大、并且来源渠道相对

稳定，体现出一定税收特性的非税收入，考虑逐步纳

入税收征管体系。“纳”：将全部非税收入分类纳入

预算管理，使资金的来源和去向公开、透明、接受社

会公众的监督。

（三）完善地方政府债务管理与监督机制

鉴于地方政府已经累积规模不菲的债务现实，

应切实强化债务管理。首先，全面清查地方政府债务

规模与结构，分析债务形成机制，规范债务清偿制

度；其次，健全并完善债务化解的激励机制。包括健

全地方债务化解奖补制度，依据实际情况确立奖补

标准，对于提前偿还未到期债务的部门给予相应的

奖励，对于确实无力按期偿还债务的部门给予一定

的扶持补助；第三，完善地方政府发行债券制度。自

２０１０年以来，我国已在部分省市施行地方政府发行

债券的试点，但这仅为积累经验的过程，离化解地方

债务风险还有很长的路要走。在修改《预算法》的基

础上，借鉴国债发行经验和国外发行地方政府债券

的经验，制订详尽的地方政府发行公债的管理办法，

还地方政府一个独立的行为人的地位；第四，通过引

入私人资本，化解地方政府债务。地方政府债务收入

多数转化为公共固定资产，而固定资产对于政府而

言，重在资产的使用价值，而非资产本身价值。可以

考虑将已有资产出售给私人企业，然后再租回来。这

样既可以及时收回固定资产投资成本，也可以降低

固定资产的管理成本与费用，化解债务风险，保证地

方政府财政的可持续性。

【注】

① 这里的地方财政收入、地方财政支出只是个笼统的

口径。

②小口径财政收支：财政收入包含税收收入和中央对地

方转移支付收入；财政支出仅包括一般预算支出。中口径财

政收支：财政收入包含税收收入、中央转移支付收入和非税

收入（预算外收入）；财政支出包括一般预算支出、基金预算

支出和预算外支出。
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