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摘 要：西方瓶颈经济学认为瓶颈拥挤的实质是资源供给与需求之间的矛盾关系，这同样适用于分析我

国地方财政运行中出现的资金短缺问题。通过地方财政资金瓶颈模型分析显示：在一般均衡情况下，各部门受

利益最大化的驱动，都倾向于向财政申报资金成本较高的项目，由于财政资金瓶颈容量有限，必然会扩大瓶颈

效应。 缓解地方财政资金瓶颈的对策是：实现地方财政支出需求合理化；地方财政资金瓶颈容量扩充。
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一、瓶颈经济学及其研究思路的适用性

瓶颈经济学是西方交通经济学的重要分支，其

代表人物William Vickrey将“瓶颈”定义为固定容量

明显小于交通需求的路段（见图1）。 当到达瓶颈的

交通流持续超过瓶颈容量（s）时，拥挤就产生了。 人

们就必须在瓶颈前排队等待，直到其交通需求低于

瓶颈容量的那一时刻，或者对排队等待的预期使人

们 的 交 通 需 求 被 转 移 或 是 完 全 被 抑 制 。 Vickrey
（1969）通过将人们的出发时间内生化，提出了著名

的瓶颈模型。 在缓解瓶颈拥挤的问题上，该模型反

映出两种思路：一是投资扩建道路设施，即扩大瓶

颈的容量；二是引入拥挤收费，通过改变人们出发

时间的分布来影响交通需求 ［1］。
交通瓶颈实质上反映了 道 路 供 给与 交 通 需 求

之间的矛盾关系，瓶颈拥挤的产生是因为对某种资

源的需求明显超过可用资源，这一思路同样适用于

分析当前我国地方财政运行中出现的资金短缺问

题。 长期以来，地方政府承担着极为重要而具体的

责任，我国的经济社会发展计划实际上是由他们来

实施的。 按照“一级政府、一级财政”的配置原则，我

国形成了与其它国家不同的，涵盖省、市、县、乡的

四级地方财政体系。 地方财政是政府职能有效实施

的基本保障。 从地方财政资金运行来看，存在两个

基本因素———供给（收入）和需求（支出），二者之间

的严重不平衡导致财政资金瓶颈的产生。

图1 瓶颈（bottleneck）

二、地方财政资金瓶颈状况分析

在我国现行财政制度框架下，地方财政收入包

括地方本级收入、中央税收返还和转移支付。 地方

财政支出包括地方本级支出和上解中央支出 ［2］。 如

果不考虑中央对地方的税收返还和转移支付，以及

地方上解支出（可以看作是一种由地方政府向中央

进行的转移支付），将地方本级财政收支进行对比，
可以充分反映出在没有政府间转移支付的情况下，
地方政府是否具有充足稳定的“自有收入”以满足

其“自身支出”。
从表1可以看出， 以1994年分税制改革为分水

岭，地方本级财政收支对比呈现出两种不同的状态。
在1994年以前，地方财政“自有收入”基本上能够满

足其“自身支出”。 1994年，地方本级支出大幅超越本

级收入，在当年造成资金缺口-1726.59亿元［3］。 其后，
地方本级财政收入与支出的增长速度虽然相差幅
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度不大，但由于地方财政支出盘子原本就比收入盘

子大得多，本级收支缺口一直在恶化。 到2007年已

经扩大到-14766.67亿元 （占当年支出的38.5％）（见

图2）。 这说明分税制改革以来，地方财政本级缺乏

充足的“自有收入”，无法满足“自身支出”需要，财

政资金瓶颈凸显。
表1% 地方本级财政收入与支出

数据来源：根据《中国统计年鉴2008》计算整理。

分税制改革前， 地方 政 府 用 占 全 国财 政 大 约

60％－80％的收入支撑着60％－70％左右的支出责任。
而分税以后， 地方则是用低于50％的相对财政收入

支撑着70％左右的相对支出责任。 2007年地方财政

收入仅占全国总收入的45.9％，却承担着占全国77％
的支出，相差达31.1个百分点（见图3）。 这些数字的

背后主要有两个原因：一是通过分税制改革，大量

的地方财政收入被集中到中央，直接导致财政收入

初次分配中地方直接可支配财力大幅下降。 二是长

期以来我国地方政府相比中央政府承担了更多的

支出责任。 从1990年到2007年， 地方财政支出占全

国总支出的平均比重达到70.8％， 如果从1978年算

起，平均比重为68.2％。 中央和地方的这种支出划分

格局在分税制改革前后并没有发生明显变化。 从具

体数字来看，1993年地方财政支出比重达到71.7％，
1994年这一比重为69.7％， 仅有2个百分点的波动。
地方各级政府财政资源配置职能日趋繁重而财力

却日益困窘，给地方财政运行带来了巨大的压力。

图2 地方财政本级收支缺口

图3 地方财政收入比重与支出比重对比

三、地方财政资金瓶颈模型

（一）假设条件

1． 假设地方预算分配只包括项目支出预算分

配，不考虑基本支出。
目前我国绝大部分地方政府采用的是“两上两

下”的部门预算过程，在预算分配上分为基本支出

和项目支出两部分。 基本支出是维持部门正常运转

所必须的开支，包括人员经费和公用经费。 项目支

出是部门为完成特定工作任务或事业发展目标产

生的支出。 二者主要有两点差异：①基本支出采取

定员定额管理，只需按客观因素进行计算，所以这

部分预算相对固定。 而项目支出具有较大的弹性，
为各部门与财政讨价还价提供了一定的机会，因此

成为各部门利益关注的焦点。 ②根据部门预算编制

的重点性原则， 财力安排总是优先保证基本支出，
后安排项目支出。 当存在资金瓶颈时，由于有限资

金首先用于保证相对固定的人员和公用经费，剩余

能够用于供给公共产品、支持经济发展的专项经费

数量就非常少，对项目支出预算的竞争也就非常激

烈。 可见，财政资金瓶颈效应主要作用于项目支出

预算分配方面。 为简化模型，假设不存在基本支出

这一因素，这实际上意味着财政资金瓶颈容量与资

金需求的等量缩小，并不会影响模型的分析结果。
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2．假设 在 瓶 颈 约 束 下，地 方 财 政 对 各 部 门 （项

目）按比率分配资金，预算分配比率由地方当年可

用财力（即财政资金瓶颈的容量）与项目支出总需

求决定。
在地方政府部门预算改革中，国内主流观点一

直将零基预算视为一种最佳的预算编制模式。 在正

式制度层面，越来越多的地方政府希望运用零基预

算方法，对每个项目根据轻重缓急来安排资金。 零

基预算被确定为主要的项目支出预算决策方式4。
地方政府采用零基预算的初衷是为了解决由财力

资源紧张引起的预算分配中的冲突，实现资源的有

效配置。 然而，马骏等学者在对我国地方预算过程

特别是零基预算实践情况进行调研后发现地方财

政困难反过来又严重制约了零基预算的实施，正是

由于地方财力非常紧张，零基预算对实际项目支出

预算过程的影响相当有限。 据考察，在地方财力非

常紧张的情况下，如果严格按照零基预算方法依序

分配项目支出预算，绝大部分的项目都可能无法得

到财政支持，这就给零基预算的继续推进带来极大

的阻力。 因此在实践中，地方财政部门最后只好放

弃零基预算，转而采用传统的预算分配方式，让大

多数的项目都能得到一点预算拨款，但每一个项目

都不能得到很多，即使那些在零基预算排序中很靠

前的项目也是如此（马骏、叶娟丽，2004；马骏，2005；
马骏、牛美丽，2007）。 受以上研究结论的启示，本文

提出这一假设条件。
（二）模型

假设在某一个财政年度， 有N个部门向财政部

门申报支出预算，每个部门仅申报一个项目。 设项

目i（i=1,2…N）的成本为ci，项目收益为ui=fi(ci)，并且

一阶导数f′i＞0，二阶导数f″i＜0。
各部门按照项目成本ci申报预算。 地方财政对

各部门（项目）的资金支持比率是% %%%%%%

（i＝1,2...N）。 其中，s是地方当年可用财力，% （1,
2...N）是所有项目资金总需求。如果地方财力能够扩

大到%% ，那么1-β=1，地方财政刚好可以满足

所有支出需求。当地方财力不足以满足所有支出需

求，即 %%时，得到0＜1-β＜1，财政资金瓶颈效应

产生，s也被称为地方财政资金瓶颈的容量。 这表示

在财力紧张的情况下，每个项目只能够得到 (1-β)ci

的财政投入，剩余βci部分需要通过其他途径筹措。

（三）求解均衡

对所有支出部门来说，β是一个由财政部门决

定的常数。 由于各部门都是内部利益高度一致的主

体，所追求的目标是最大化本部门的净效益Ui(i=1,2
…N），这表现在尽可能多地争取财政资金，以本部

门的最小自筹投入获得最大的收益：

由一阶条件得到%%%%%%

又因为

由以上n+1个方程可求解出达到均衡时各部门

的资金需求量ce
1，ce

2…ce
N，...和财政资金支持比率1-

βe，即

（四）比较社会最优水平［5］与均衡

这 N 个 项 目 实 施 所 产 生 的 社 会 净 效 益 为 %%

%%% %% （i=1,2...N）， 最大化社会净效益，

%%%%%% %%%% ，i＝1,2…N由 一 阶 条 件 得

到f′i(ci)=1，i=1,2…N

又因为% %% %%%%%，

可求解出社会最优水平 下 的 部 门资 金 需 求 量

c*1，c*2…c*N和财政资金支持比率1-β*，

下面比较模型的社会最优解与均衡解：
①比较%%%% 与

已知f′i是递减的， 所以反函数f′-1i也是递减的。
由βe＜1，得到ce

i＞c*i。

②比较%%%%% %与

由ce
i＞c*i，得到1-βe＜1-β*

（五）结论

对各支出部门来说，达到均衡时的资金需求要

大于社会最优水平。 这是因为在一般均衡的情况

下，各部门受部门利益最大化的驱动，都倾向于向

财政申报资金成本较高（规模较大）的项目。 当这种

部门个体的理性选择成为一种集体行为时，由于财

政资金瓶颈容量有限，必然会扩大瓶颈效应，使地
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方预算分配变得更加紧张。 而从社会最优的角度来

看，在地方财政资金瓶颈的约束下，各部门减少支

出规模显然更为合理。

四、缓解地方财政资金瓶颈的对策思考

（一）实现地方财政支出需求的合理化

首先，应当合理界定地方政府的职能，理 清 中

央与省以下各级政府的事权划分。 分税制改革以来

一直没有明确、规范地对中央与地方政府的事权进

行划分。 至于省级以下也一般是由上级政府顺次决

定下级的支出划分，导致事权层层下移，地方政府

特别是基层政府承担着大量不合理的支出责任。 事

权与财力不匹配的程度随着政府层级的降低而加

剧，越到基层支出任务越多、越具体、越具有刚性，
财政越是入不敷出，捉襟见肘。 因此有必要按照市

场经济规律要求，从我国国情出发，理清各级政府

的职责。 从长远来看，各级地方政府应当退出一般

竞争性领域，以提供地方公共产品和服务作为基本

职能。 在合理界定政府职能的基础上，明确划分各

级政府独立与共同承担的事权范围。 第二，应当有

效地压缩地方政府的行政成本。 行政管理费用在地

方财政支出中占有过大的比重并且一直在膨胀。 为

了有效地解决这一问题，一方面，制定任何人都无

法逾越的“花钱规则”是非常必要的。 另一方面，有

必要探索建立关于政府行政支出低效浪费的问责

制度，强化责任追究，扩大违法违规行为的经济和

社会成本，从而形成约束机制。
(二)地方财政资金瓶颈容量的扩充

首先， 应当建立起与 分 税 制 财 政 体制 相 适 应

的、科学的地方税体系，使地方政府手中掌握稳定、
充足、独立的收入来源。 与中央财政相比，地方政府

缺乏自己的主体税种， 且地方税多带有税源分散、
收入弹性低、征收成本高、征管难度大的特点，抑制

了地方税收收入增长。 若将中央与地方共享税考虑

在内，作为地方政府第一大税种的营业税也只占地

方收入的27.06％（2007年数据）；其后是增值税和企

业所得税，各占16.41％与13.29％（2007年数据）。 地

方财政独享的税种基本上都是收入零星的小税种，
占地方财政收入的比重都相当小，缺乏支撑地方财

政的能力。 因此，必须逐步建立起具有不同功能、作

用、收入能力的各税种相辅相成的地方税体系。 当

前地方税收以营业税为主要财源， 从长远来看，应

该发展不动产税成为支撑地方政府的一个稳定税

源，还应根据各地区实际情况，促进各地优势税种

的发展。 第二，应建立起合理的政府间财政转移支

付体系，支持地方财政健康运行。 现行转移支付制

度还存在较大缺陷，如税收返还对发达地区相对有

利；一般性转移支付比重偏小；专项转移支付内容

庞杂； 省以下转移支付财力有限且结构不合理等

等。 针对以上问题，应积极确立因素法在转移支付

中的主导地位，逐步淡化转移支付所附带的旧体制

色彩，真正以解决纵向不平衡和横向不平衡作为实

施转移支付的首要目标。
注释：

［1］ 详见Richard Arnott，André de Palma and Robin
Lindsey， ‘Recent developments in the bottleneck model
' ，Boston College Working Papers in Economics，No
305，Boston College Department of Economics，1995.

［2］见《2008年预算报告解读》，来源：中央政府门户网

站（www.gov.cn）。
［3］ 地方本级收支缺口＝地方本级财政收入－地方本

级财政支出。 在现实中，资金缺口＝0的情况几乎不可能出

现。

［4］许多地方都以文件的形式对项目支出预算按轻重

缓急排序进行编制做出明文规定。

［5］社会最优水平（the social optimum）是指最大化社

会每个成员的净效益，而不考虑谁受益或谁付费。
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