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摘要 】地方政府税收筹划是市场经济发展的产物
,

地方政府的政治

义理性与
“

经济人
”

特性
,

构成筹划的 两个根本性动 因 活动的 自主化

与利益 的 独立性
、

分税制财政体制 的确 立
,

使筹划成为可能
。

显然
,

税

法同样是地方政府税收筹划的根本性制约 因素
,

但地方政府征税人与
“

总

纳税人
”
的双重 身份

,

使得更 多的 因素成为其筹划参数
。

本文在分析的

基拙上
,

提供 了地方政府在作为税式支 出 的退税分担方面所进行的税收

筹划 实例

【关键词 地方政府利益 税收筹划 分税制 总纳税人

中图分类号 】 【文献标识码 】

文章编号 一 一。 一

方政府税收筹划是指地方政

府 为实现其促进地方社会
、

经济发展的政策 目标
,

依据现行

税法及其分税制体制对经济活动

及地方税收收入的相应影响
,

利

用 其所拥有的经济资源配置权
,

策划和 引 导地方经济活动
,

以实

现本地区上交中央政府的税收最

小化
、

纳税人税负与地方政府公

共产品数量的最优组合
。

下文将

对地方政府税收筹划的动因
、

可

能及制约因素进行理论分析
,

并

提供实证
。
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地方政府税收筹划的动因

一 地方政府 的 义理性 与税

收筹 划

政府的义理性是指被统治者

服从统治者命令的可能
’

生

闪 匕
,

 印
,

治国者的义理性

归根到底来 自公民和官 员对其的

拥护
。

可以假设
,

治国者

—
实际

是政府权力掌握者的 目标函数是

追求义理性的最大化
,

也就是说
,

其关心的是尽可能持久而稳定地

维持政权的统治
,

地方政府权 力

掌握者外加 由此而带来 的职位升

迁
,

掌握更大的政权
。

进一步的分

析可知 其一
,

治国者的 目标函数

中 同时也包含着公 民和官员的效

用
,

所以近似地讲
,

治国者 出于 自

利追求义理性最大化
,

同时也是

在追求在某种程度上可做为整体

利益的国家 或地方政府 利益的

最大化
,

或者说
,

治国者和作为一

个整体的公民之间
,

以及和官员

阶层之间存在着
“

共容利益
” 。

其

二
,

所谓 国家 或地方政府 利益

并非某种 由个体利益加总得到的

社会福利函数
,

而是国家 或地方

政府
、

公 民和官员三方相 互博弈

的结果 张宇 燕
,

何帆
, 。

为 了维持和提高义理性
,

政

府需要组织公共产品的生产
。

由

于生产和分配公共产品都涉及到

政府的财政税收
,

可 以看 出
,

财政
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税收就是政府追求义理性最大化

的约束条件
。

因而
,

地方政府追求

义理性最大化
,

成为地方政府税

收筹划的动 因之一
。

二 地方政府
“

经济人
”

与

税收筹 划

在对经济行为进行分析的过

程 中
,

以布坎南和图洛克为代表

的公共选择学派有一个基本的假

设前提
,

即一切经济活动的主体

都是所谓的
“

经济人
” ,

都按照利

益最大化的原则来行事
,

这一原

则不仅适用于市场经济 中 的企业

与个人行为
,

亦可推广到政府的

经济活动甚至政治活动
。

一方面
,

地方在实际上成为利益集团
,

地

方政府成为地方利 益的总代表
。

另一方面
,

政治家和官员的行为

至少有一部分是受个人利益驱使

而不是受公共利益之类 的崇高思

想支配
,

在公共行为动机中 同样

包含了官员个人的动机
,

既有增

加个人收入的金钱方面的 动机
,

也有扩大 自身权力
、

获取社会名

誉
、

提高社会地位的非金钱方面

的动机
。

政府
、

官员为实现这些动

机
,

就可能扩大本地区的税收
,

增

加公共产品的供给等
,

在这些活

动的背后
,

都蕴含着利益最大化

原则 洪银兴  
。

制度学派吸收了 公共选择学

派的观点
,

将政府看作一个追求

自身利益最大化的理性人
,

将政

府从天堂请到 了地下
,

强调政府

的行为是寻求 自身利益最大化
。

这一利益当 然包括税收利益
。

地

方政府的
“

经济人
”

特性
,

同样成

为地方政府税收筹划的根本动因
。

地方政府税收筹划的可能
在法定范围 内地方活动的 自

主化
,

是地方政府税收筹划行为得

以实现的保障机制
,

市场经济
、

尤

其是转型期的市场经济
,

使中国地

方政府进行税收筹划成为可能
。

一 市场 经济使地方政府税

收筹 划成 为 可能

从政治方面看
,

地方政府即

使是在单一制国家政体下
,

也是

该地方政治经济利益的代表
,

中

国在建立社会主义市场经济新体

制的过程中
,

中央不断放权
,

使地

方政府在微观领域内获得了较大

的配置资源的权力
,

地方开始成

为相对独立的行为主体和利益主

体
,

地方政府集利益主体
、

经济主

体
、

管理主体于一身 藏跃茹
,

。

地方在实际上成为利益集

团
,

地方政府成为地方利益的总

代表 洪银兴
,

 。

从经济方

面看
,

经济转型时期 由于 生产

要素的不完全流动性 经济活

动的不完全可分
‘

生 经济活动

的地区外部性
,

使地方 地区 利

益得以独立形成
。 “

在经济方面
,

中 国其实已经进入地方利益 日 益

成熟
、

地方财政 日益独立的后中

央集权时代
。 ”

地方政府活动的

自主化
、

利益的独立性
,

使地方政

府税收筹划成为可能
。

二 分税制 为地方政府税收

筹 划 构建 了 可育邑

通过  年的财税配套改

革
,

我国搭建了一个
“

以分税制为

基础的分级财政
”

体制
,

分税制财

政体制的建立使中央财政与地方

财政收入既相关联
,

又各自保持

一定的独立性
, “

分灶吃饭
” 。

分税

制财政体制 的建立
,

一方面地方

政府成为法定的征税人
,

而 另一

方面
,

非税法意义纳税人的地方

政府
,

作为地方经济利益总代表
,

相对于中 央政府
,

则具有 了一个

地区
“

总纳税人
”

的身份意识
。

由

于地方政府与中 央政府效 用 函数

并不完全一致
,

分税制的分利化

改革也增强 了地方对 中央的博弈

能力
,

地方政府有通过节税实现

独立利 益最大化的冲动 与可能
,

分税制下税权的高度统一
,

使得

地方政府在税收方面惟有通过税

收筹划进行经济调控
、

地区竞争
。
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显然
,

没有 制约就无须筹划
。

税收法规是税收筹划的根本性制

约 因素
,

纳税人
、

地方政府都是在

税法的制约下进行税收筹划
。

与

纳税筹划不同的是
,

地方政府征

税人与
“

总纳税人
”

的双重身份
,

使之不能仅仅考虑
“

节税
”

—
地

方上交中央的税收最少化
,

还必

须考虑纳税人的税收负担
、

地方

公共产品的供给
、

地区’的税收

竞争等等
。

概括地看
,

以下三大因

素决定了 地方政府税收筹划的程

度 税收制度使得地方政府能

够有资金提供某些公共服务

地方政府对纳税人的税收索取或

许是一种消极因素
,

会对该地域

的吸引 力产生负面影响 地方

政府公共产品的提供及纳税人的

税收负担与 中央政府的税收抽取

比例构成矛盾
—

成反比
。

笔者认为
,

以下三大理论模

型可以从不同侧面描述
、

分析地

方政府税收筹划的政治经济效应
。

当然
,

筹划服务供给及地方政府

税收收入能 力等
,

都必须对 中央

政府的税收抽取因素加以考虑
。

一 拉 弗一莱维模型

“

拉弗 曲线
”

的基本含义是
,

税收并不是随着

税率的增高而增高
,

当税率高过

一定点后
,

税收总额不仅不会增

加
,

反而还会下降
。

往往被忽视的

是
,

其中隐含着一个前提性变量

—
时间

。

进而
,

玛格丽 莱维

。广  认为
,

限制政

府汲取财政资源能力 的最主要因

素即
“

贴现率
” 。

说到底
,

政府为

了顾及未来财政收入不能涸泽而

渔
,

在多大程度上
,

政府打算为 了

未来利益牺牲眼前利益
,

这便是

莱维所谓
“

贴现率
”

的含义
。

理智

的政策制定者会尽量汲取财政资

源直至一个现实 的极限
,

超过这

个极限的进一步汲取会危及未来

收入
。

拉弗曲线与莱维的
“

贴现

率
”

理论的结合
,

可以暂称之为
“

拉弗 一 莱维模型
” 。

二
“

以脚投票
”

模型

在一般商品市场 中
,

市场通

过竞争规律的作用
,

实现资源配

置高效的状态
。

同样
,

我们也可以

将各地政府看作使用税收收入
,

提供公共产品
、

公共服务的博弈

主体
,

将投资经济主体视为公共

产品的消费者
,

引入市场竞争规

律来分析地区税收博弈问题
。

蒂

布特就此提出
“
以脚投票

”

模型
,

说明人们之所以愿意聚集在某一

个地方政府周 围
,

是 由于他们向

在全国寻找地方政府所提供的服

务与所征收的税收之间的一种精

确 的组合
,

以便使自己的效用达

到最大化
。

所谓的
“

以脚投票
”

就

是指
,

当他们在某地发现这种组

合符合 自己 的效用最大化 目标时
,

他们便会在这一区域投资
、

生活

和工作 冯 兴元
,

 。

三 维 克塞 尔一林达 尔模型

维克塞尔在 年的模型和

林达尔在 年的模型分别对税

收的利益原则作了研究
,

辖区政

府供给的产品 与服务和所征收的

税收负担之间的精确组合或者匹

配
,

是指政府供给的产品和服务

包括
“

有利
”

和
“

有害
”

的产品

和服务 供给量与需求者的税收

成本的关联
,

换句话说
,

它是指公

民为政府供给的产品和服务所支

付的税价和这些公民对它们 的评

价的关联
。

假设选定一种预算 包

括公共支出
、

公共产品和税收 时

采用相 同的决策原则
,

假设有一

位拍卖者报出 不同 的税收份额和

预算支出规模
,

经过某一拍卖程

序
,

就可得出一个均衡结果
。

均衡

的福利含义是帕累托最优
,

因 为

在纳什均衡点以外任何一点改变
,

即任何个人或一组人如果改变配

置都将使境况变坏
,

从而将阻止

这种结果发生
。

维克塞尔一林达

尔模型寻找到税收负担与公共支

出规模的最优点
,

并证明对每个

人课征的税收份额应 当与他消费

公共品所获得的边际效 用成正 比

冯 兴元
, 。

参见 王绍光的 《中央地方财力之争》
,

 五  一 一 。

实例 出 口退税地方分担
的影响及筹划

出 口退税机制改革
,

从

年起
,

以 年至 年 月 实
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际出 口 退税平均数为基数
,

对超

基数部分的应退税额
,

实行按中

央 与地方 的 比例分别负

担机制
。

作为税式支出 的超基数

出 口 退税地方分担
,

在增加 出 口

地的财政负担的同时
,

可能导致

出 口地财政
“

倒贴
”

退税的不合理

现象
。

如 日市出 口产品 中异地货源

比重大
,

出 口 贸易 中有相 当部分

是采购 自异地的零部件或者产品
,

征税在外地
,

退税在 日市
,

使得 日

市财政
“

倒贴
”

退税
。

地方分担对出 口 的负面影响

较大
,

进而影响投资
、

引 资
。

新政

策促使地方政府在出 口 利益与退

税分担之 间权衡
,

进行税收筹划
,

在不影响经济发展的前提下
,

最

简洁可行的考虑是 出 口产品的 自

行平衡
。

以 日市为例
,

试着从两个

不同 的侧重点建立 了 日市超基数

出 口地方财政平衡的增值税测算

筹划 方程
。

一 关 于产 品本地增值率 的

税收筹 划 方程

为便于对比分析
,

假定出 口

美元且为超基数出 口 额
,

给定以

下基本数值 汇率 $ 平

均征税率 无
,

日市征税超收

分成 比例 长 平均退税率

无
,

市退税分担 比例 无
。

增值税分成
减

元

出 口 退税分担
、 、

无 、

元

财政损益 增值税分成
一 出 口

退税分担
一 元

从以上计算看
,

似乎超基数

出 口 美元
,

既可增加 出 口 创汇
,

又可增加地方财政收入 元
。

但实际并非如此
,

因 为每个 出 口

产品都要经过多环节加工
、

多环

节征税
,

如服装产品需经过棉花

一 纺纱 一 织布 一 印染 制衣多道

环节
。

就日市而言
,

有的外贸企业

收购外地产品 出 口
,

产品在外地

加工
、

外地征税 有的虽然收购本

地产品 出 口
,

但只有最后一个环

节在本地加工
、

征税
。

见下图

为产品增值率
、

丫为财政损益

如图 点所示
,

当 时
,

丫二一

,

即如果收购外地产品 出

口
,

该产品在 市增值率为零
,

则

日市财政不仅不能取得征税收入
,

而且每 美元 出 口 需负担退税支

出 元
。

如图 点所示
,

当 北

时
,

丫 一
。

即按 目前 日市工业

品平均增值率 无
,

如出 口产

品仅在 市实现单环节增值
,

则每

美元地方财政增加 收入 不是

元而是 元
、

飞
,

出 口财政实际负担为

增值率 幻

一一一
厂了了

元 一 。

如图 点所示
,

当 二 光

时
,

丫
,

即 如要维持出 口产品

地方财政平衡
、

使 丫
,

则必须使

产品在日市增值率达到 飞
,

这

意味着需延长其在 日市产业链近

一倍
。

点为超基数 出 口 日市财政

损益的平衡点
。

如 图 点所示
,

当  时
,

卜
,

即只有 出 口产品为完全

本地产品时
,

才能实现每 美元 出

口 财政净收入 元
。

二 关 于 内外销 售 比率的税

收 筹 划方程

二本地税源增加额 美元

本地税源以销售额计算

年测算本地产品平

均增值率 无 工业增值税

亿
、

税率 飞 , 工业销售总

值  了乙
。

丫 超基数
、

应退税的出 口增

加额 美元

出 口 产品 日市地方财税收入二

本地税源增加额 美元 销售收

入
、 尺 汇率

、

本地出 口

产品平均增值率 兔 、

平均

征税率 无 、 日市征税分成比

例
 

!名= X 、
8

.

2 5
义

2 2

.

6 8 7 无 、

1 5

.

1 1 %
“

4 7

.

5 无= 0
.
1 3 4 3 3 5 X …(1 )

出 口产品日市地方退税负担
=

应退税的 出 口 额丫亿美元
、 尺M 日汇

率8
.
2 5 、

平均退税率 12
.
17无 x H

市退税分担比例25兔
= 丫 、

8

.

2 5
、

1 2

.

1 7 笼 x 2 5 兔二 0
.
2 5 1 0 0 6 Y …(2 )

平衡方程
:

哥柑了贬抖付A 丁鉴朴娜八 忍
涉粼说署

丫A X A 嗒
一

箫0 闪 君黝 嵘H 盆N A
硼燃翼逐 一一一

.
一 一
—

一
~
一 一 。

‘‘J



、
2 2

.

6 8 7 无 、
1 5

,

1 1 笼

、
4 7

.

5 无= Y 、
8

.

2 5
、

1 2

.

1 7 无 、

2 5 即
· · · ·

·
· · · · · · · · · · · · · · · · · · · · ·

一 (3 )

整理
,

得
二

x=
1

·

86 既lY
· · · · · · · · ·

… … (4)

可见
,

超基数的应退税出 口

额每增加 1美元
,

考虑新的平均

退税率 12
.
17咒和 日市退税分担

比例 2 5咒的 因素
,

日市地方财政

负担约增加0
.
25 元; 而每增加 1

美元本地销售收入
,

按照 日市工

业产品平均增值率 22
.
68 7无

、

平

均征税率 15
.
11无

、

日市的征税分

成 比例 4 7 5飞计算
,

H 市财政收

入约增加 0
.
13元

。

因此
,

为保持

H 市地方财政平衡
,

超基数的应

退税出 口 额每增加 1 美元
,

至少

需新增税源约 1
.
8 7 美元

。

上述两组 日市超基数出 口 地

方财政平衡的增值税测算方程
,

准确描述 了 出 口产 品本地增值

率
、

地区或者企业 内 外销 比率
、

出 口 总量
、

地方财政效益几大经

济要素之间的关 系
。

当 然
,

关于

投资
、

引 资
、

出 口效益不能 简单

地从财政负担角度来考虑
,

还要

综合分析其全局和长远效益
,

如

所得税
、

地方附加
、

增加 GO尸与

就业等等
。

( 三) 税收筹 划 结论

依据上面 的分析
、

测 算可

知
,

日市要提升综合实 力
,

吸纳

内 外资 本
,

就必须培植新 的财

源
、

提高 出 口 产品在 日市的增值

率
,

才能 实现扩大 出 口 创汇
、

发

展地方经济
、

增加地方财政收入

的多元 目标
。

可采取的具体应对

措施有
二

第一
,

日市引 资纳资
,

要处

理好内外资本 自由进出 与地方政

府财力 建设的关系
,

处理好存量

资本与 增量资本的关系
。

第二
,

增量资本要达到两个

平衡
:
企业内外销售的地方财政

贡献 自求平衡 (1
.
8 7 : 1) ; 全市

出 口型企业与内 销型企业销售总

体平衡 (1 : 1
.
87 )

。

第三
,

要引 导 出 口 企业延长

其出 口产品在 日市的产业链
,

增

加在 日市原材料
、

零配件的采 购

量
,

集聚产业群
,

促进更多的 出

口产品在 日市加工
、

在日市征税
,

提升出 口产品增值率 (在 日市增

值率达到 4 2
.
39无)

,

增加出 口产

品的地方财政效益
。

第 四
,

鼓励有条件的生产性

出 口 企业尽可能 国外采购采 用

“

进料加工
”

方式
、

国 内采购采

用
“

报关不离境
”

方式
,

以降低

其大额的退税量
。

的概念
,

可能对一般意义的税收

筹划概念有一些扩展与突破
,

其

实
,

如 同 到地区竞争一样
,

地方

政府税收筹划是市场经济发展到

一定阶段的客观产物
。

在经济转

型期
,

发展市场经济需要相应的

政府职能配合已经成为入们 的共

识
,

但是政府与市场 的活动边界

从来就没有固定的界碑
,

因此
,

研究政府 (含地方政府 ) 职能 的

隐含前提是市场经济背景
,

对经

济转型国家而言
,

其中最重要的

内容是动态的政府一市场关系
,

换言之
,

市场经济的发展要求决

定了 政府的职能边界
,

从而也决

定了政府经济行为的合理定位区

间
。

从这个角度看
,

政府的 经济

职能定位具有动态的历史性和发

展性特征
。

¹ 作为地方政府职能

之一的税收筹划
,

也是一个历史

性
、

发展 中 的范畴
。
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