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_9C_9F_E5_9C_B0_E5_c51_84720.htm 地方政府把卖地收入当

作日常支出来源，等于一个人将卖家产收入当作日常支出来

源；将土地出让金纳入预算管理，意味着中央要规范地方土

地收益管理。 “将土地出让收入全额纳入地方预算，缴入国

库，实行收支两条线管理”是《国务院关于加强土地调控有

关问题的通知》(以下简称《通知》)中的重要内容。由于土

地出让收 入有地方“第二财政”之称，因而这一管理体制变

化引起各方极大关注。 中央财经大学财政科学研究所所长王

雍君表示，土地收入的自收自支是刺激地方政府滥用土地的

关键诱因，将土地出让收入纳入预算管理，将有利于从体制

深处遏制地方用地冲动。 谈及实施难度，中国社科院农村所

王小映认为有四：首先，土地收入受土地供应规模、结构及

土地市场需求等影响，收入并不稳定，因而要事先做准确预

算并不容易。 其次，那些作为公共投资使用的土地出让纯收

益，是土地出让总价款核减土地取得和开发成本之后的收入

，需要进行专门的核算，因而从时间上看其进入当期财政预

算很困难，但可以考虑纳入下期财政预算。 第三，土地出让

纯收益的使用存在规范问题。针对此，王小映具体进行了三

条解释：一是要对地方政府的投资方向进行严格界定，尤其

对地方政府不愿意花钱的地方，如失地农民社会保障和生活

补贴、农业土地整理开发、廉租房建设等，必须以严格的政

策规定保证优先投入；二是投入使用方向的比例怎么划，全

国“一刀切”不一定符合各地实际；三是如何平衡不同地区



之间的土地出让金收入差别。我国东、中、西部情况迥异，

城市地区和农业地区情况也不同，因而需要认真考虑。如东

部地区土地出让价格高，因此土地收益中土地出让纯收益比

例高而税费占比小，客观上支持城市建设的资金也多；而西

部则相反，这就需要通过科学安排土地税费体系和税费标准

，通过中央和省级政府适当集中一定比例的土地收益来调节

和平衡地区之间的这种差别。 第四，如何更加有效地发挥土

地税费的政策功能。比如，目前耕地占用税税额很低，并且

与基本农田等耕地的保护级别相脱节，大大削弱了其约束耕

地占用、保护耕地的政策功能。耕地开垦费的具体征收标准

由各地自行确定，在全国范围和一些省(区、市)内缺乏系统

规范的执行标准体系，其使用、转移、管理和监督等缺少统

一的严格规范，限制了其在耕地占补平衡方面的地区调节作

用。城镇土地使用税作为土地保有税其征收的范围太窄，并

且从量而非从价征收，征收标准太低，不能发挥保有税的调

节作用。 在王小映看来，要解决上述问题，最基本的是要界

定清楚“土地出让金”的概念，是土地出让的总价款收入，

还是总价款收入减去成本即征地补偿、拆迁、规划、测量、

评估费用等之后的纯收益，要予以明确。这几年，随着土地

“招拍挂”出让和土地收购储备制度的实行，原来作为土地

出让纯收益、由用地者向政府缴纳的土地出让金，其实际内

容在现实中已经发生了变化，人们在理解和使用上出现了一

些混乱，需要首先予以明确界定。 “最终需要建立起预算储

备制度”，王雍君认为，即将来自土地和其他资产的收入，

与正常的税收收入完全区分开来，前者纳入预算储备制度，

严格限定用途，特别是不允许在当年随意花掉。 “以土地解



决财政困境，从公共利益和公众利益的角度看都不是好办法

，因为卖资产的收入，与正常的来自税收的收入在性质上完

全不同。”就此，王雍君打了个生动的比喻：就像一个人卖

家当的收入和工资收入在本质上不同一样，人的日常支出要

以工资等可持续收入为衡量标准，而不应该以卖家当所得为

标准。对地方政府而言，以土地收入为支撑的财政体制，无

疑是不可持续的。 100Test 下载频道开通，各类考试题目直接

下载。详细请访问 www.100test.com 


