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_AF_84_EF_BC_9A_E5_c26_21841.htm 近日出台的《国务院关

于加强土地调控有关问题的通知》，是继2004年《国务院关

于深化改革严格土地管理的决定》之后，我国政府在土地管

理和调控政策上的又一次重大调整。从财政角度看，国务院

的《通知》将抑制一些地方不顾实际扩张用地的冲动，有助

于解决一些地方过度依赖土地作为财政收入主要来源的问题

。 “土地财政”难以持续 近一时期，随着国家对土地调控力

度的加强，“土地财政”难以持续的观点被越来越多的人所

接受。 所谓“土地财政”，是指一些地方政府的财政收入来

源过度地依赖房地产收入的情形。一个简单的描述就是，对

于地方来说，卖地已经成为财政收入的一个重要来源。其模

式多为：政府整理出一块土地拍卖，卖地所得再用于搞当地

的建设。该区块经过建设后升值，带动地价上涨，政府又可

以通过卖地获得更多的财政收入。 在东部沿海发达地区，有

的县市土地出让金收入已占到地方财政收入的一半以上。 土

地出让金被称为地方政府的“第二财政”，属预算外收入

。1994年的分税制改革后，中央把土地出让金全部划归地方

政府。在一些地方，土地直接税收及城市扩张带来的间接税

收占地方预算内收入的40%，而土地出让金净收入占政府预

算外收入的一半。 可以看到的前景是，如果一个地方房地产

税收和土地出让收益成为政府财政收入的主要来源的话，长

期下去将影响地方财政收入稳定增长。“土地财政”这一模

式的要害在于，土地是一种有限的资源，如果单纯靠卖地作



为财政收入的主要来源，那么带来的问题就是吃了“子孙饭

”，子孙怎么办？ 事实上，许多地方政府也认识到了这一点

建立在房地产投资增长和房价上涨过快之上的财政增收是难

以持续的。问题的关键是，如何在“土地财政”之外寻找新

的财政收入的增长点。 调整土地利益分配 土地问题成为宏观

调控的焦点，关键之一是其涉及中央与地方的利益格局。 

在1994年分税制改革后，我国现行的地方税体系呈现税种小

而多、税源分散、涉及面广、收入零星的局面，缺少“站得

住”的主体税种。大部分地方政府缺乏可靠而稳定的税收来

源，需要中央政府通过大量的转移支付弥补部分地区的收入

不足。 另一方面，目前地方税种大多与第三产业的发展紧密

相关，容易导致地方政府在制定发展规划和扶持重点项目时

，过分地依靠和培植与自身财政收入直接相关的税源。当前

一些地区房地产发展过快，与此都或多或少有关联。 从财权

、事权、税权相匹配的角度来分析，地方政府承担了财政支

出的主要责任，而收入却不足以维持。由于对省以下各级政

府的财权与事权界定不清，在中央政府转移支付“粥少僧多

”的情况下，土地就成为地方政府最主要的收入来源，土地

出让金以及与房地产行业相关的税收在不少地区就成为地方

政府的“金库”。 抑制一些地方不顾实际扩张用地的冲动，

关键在于完善土地利益分配机制，强化对土地收益的收支管

理。国务院这次出台的土地调控政策明确提出，要提高新增

用地土地有偿使用费缴纳标准，缴纳范围包括那些没有经过

批准的新增建设用地。同时，国有土地使用权出让总价款将

全额纳入地方财政预算，缴入地方国库，实行“收支两条线

”管理。土地出让总价款必须首先足额支付土地补偿费、安



置补助费等，其余资金还应逐步提高用于农业土地开发和农

村基础设施建设的比重。 完善省级以下财政体制 解决“土地

财政”的问题，需要进一步深化财政体制改革。 1994年实行

分税制后，中央财政通过改革集中的财力并没有用来安排中

央本级的支出，而是用于增加对地方的转移支付。1994

年2005年，中央对地方转移支付占地方财政支出总额的比重

从12.7%提高到29.2%。分地区看，对中西部地区补助比例上

升幅度较大，分别从15.2%、12.5%提高到45.7%、49.8%。2005

年除税收返还和体制性补助4143.71亿元外，中央财政安排各

类转移支付补助达到7329.97亿元，比2004年增长21.6%。其中

财力性转移支付达到3812.72亿元，用于中西部地区的比例达

到90%以上。 因此，解决地方财政困难，关键在于完善省级

以下财政体制。省级以及省级以下各级政府之间应建立起透

明和稳定的收入分配安排，同时，明确各级政府的支出责任

。从长远考虑，还应当深化分税制改革，合理划分税权。合

理的税权划分将使地方政府能够更确切地了解未来税收收入

的状况，也有助于使地方政府的活动受到更有效的监督。
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