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内容提要 

2017 年全国财政预算运行状况 

1. 2017 年，我国一般公共预算和政府性基金收入与支出均呈现预决算偏离现象。 

2. 近三年来，一般公共预决算偏离呈逐年扩大趋势，并出现超支大于超收的新特点。 

3. 土地财政持续：地方政府性基金收支预算偏离的主要来源为国有土地使用权出让相

关收入与支出的预决算偏离。 

4. 国债占 GDP 水平保持稳定，地方政府债务余额水平保持稳定。 

5. 宏观税负水平近十年来稳中有降。 

6. 税收收入占财政收入比重呈下降趋势。 

2017 年各省财政预算运行状况 

1. 各省份地方一般公共财政收入增长率呈两极分化，部分省份因“收入挤水分”出现负

增长 

2. 各省份地方一般公共财政收入的偏离程度也出现分化，“挤水分”力度大省份的偏离

幅度较大 

3. 各省份财政自给率、人均财政收入与经济发展水平高度正相关，人均财政支出与经

济发展水平的关联度较低 

4. 地方政府性基金收入增长率远快于地方一般公共财政收入增长率，主要由土地出让

收入大幅度增长的拉动 

5. 各省份的政府性基金收入增长率呈现较大分化，受各地供地计划和房地产调控政策

的影响，部分省份地方政府的总财力高度依赖于土地财政 

6. 各省份社会基金收支盈余缺口呈冰火两重天，与人口老龄化进度、跨省人口流动有

关 
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第一部分 2017 年全国财政预算执行状况 

1.1 全国一般公共预算执行情况 

2017 年，一般公共预算收入与支出均呈现预决算偏离的情况。 

预决算偏离是近十几年来一直存在的情况，但是在 2015 年前后的特点不同。2015 年

以前，超收大于超支，可以用超收导致超支（高培勇，2008）进行解释。2015 年以后，超

支大于超收，并呈逐年扩大的趋势，不再适用超收导致超支的解释。 

从 2017 年月度数据来看，超收集中在上半年，超支则体现在季度末。超收与超支不再

互为因果，而是由独自的因素驱动。 

 

1.1.1 2017 年全国一般公共预算执行情况 

 

图 1.1 一般公共预算 

 

全国一般公共预算收入与支出均超额执行。其中全国一般公共预算收入超额执行 3937

亿元，预决算偏离率为 2.33%；全国一般公共预算支出（不含中央预备费）超额执行 8967

亿元，预决算偏离率为 4.61%；赤字与调入资金共计超额执行 5030亿元，预决算偏离率为

19.55%。从全国层面来看，一般公共预算支出较收入超额执行较多，超支达到了超收的 2.28

倍，在调入资金有限的情况下，会对财政赤字造成较大压力。 
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图 1.2 中央和地方一般公共预算收入 

 

从一般公共预算收入来看，中央一般公共预算收入超额执行率较高，地方一般公共预

算收入超额执行率较低。然而，从一般公共预算支出来看，中央本级支出超额执行率较低，

地方一般公共预算超额执行率较高。从地方一般公共预算支出项目来看，同比增长超过 10%

的有五项，分别为科学技术、社保和就业、城乡社区、节能环保和债务付息。由此可见，

地方政府的支出增长主要集中在可持续增长、民生和环境保护方面。但值得注意的是，地

方政府债务付息支出大幅增长 21.9%，已占地方一般预算支出总额的 3.57%。 

 

 

图 1.3 中央和地方一般公共预算支出 
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表 1.1 同比增长超过 10%的地方支出项目 

支出项目 同比增长 占地方一般公共预算比例 

科学技术 11% 4.2% 

社会保障和就业 16% 14.3% 

城乡社区 15.6% 12.25% 

节能环保 19.8% 3.27% 

债务付息 21.9% 3.57% 

 

 

1.1.2 2006-2017 年全国一般公共预决算偏离率 

 

图 1.4 全国一般公共预算偏离率 

 

近 12 年，我国一般公共收入与支出预决算均呈现不同程度的偏离。从 2006 年至 2014

年，我国预算超收率大于预算超支率。有研究认为正是预算超收导致了预算超支（高培勇，

2008）。原因在于，政府，尤其是地方政府在编制收入预算时通常留有余地，并且超收部

分资金受到较少的监管，因此地方政府有着为了超支而超收的动力。这一解释似乎也能够

被地方一般公共预算偏离率的数据解释（见下图）。然而，预决算偏离率在经历了 2012

年至 2014 年短暂的下降后，最近三年我国预决算偏离度重新抬头，呈现上升趋势。这次上
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升的一个新特点是， 2015 年之后，全国和地方的预算超支率大于预算超收率。由于这一

新特点的产生，由超收引起超支的解释似乎无法适用于最近三年的情况。为了进一步研究

近几年的预决算偏离的特点，我们将目光转向月度数据。 

 

 

图 1.5 中央和地方一般公共预决算偏离率 

 

1.1.3 2017 年全国一般公共预算月度执行情况 

 

图 1.6 一般公共预算超收率 

 

从季度和月度数据来看，上图反应了一般公共预算收入当季完成预算的百分比和当月
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集中在上半年，下半年只在 7 月和 10 月出现了超收现象，并且第三和第四季度整体表现为

收入不足。下面我们再结合一般公共预算超支情况进行分析。 

 

 

图 1.7 一般公共预算超支率 

 

上图反应了一般公共预算支出当季完成预算的百分比和当月支出超过 1/12的比率。季

度数据反应的结果是超支发生在第二和第四季度，在第一和第三季度反而呈现支出不足的

现象。月度数据则表明，超支发生在季度末，在每个季度的前两个月主要是支出少于预算

的情况。那么，一般公共预算的超收和超支是否有内在关联呢？我们将可能的情况分成三
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超支 4.19%，下半年收入缺额 4.42%，超支 1.09%。在下半年收入不足的情况下，仍然超支。 
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3. 超收和超支各自受到独立的因素驱动：从上述分析可以判断，超收和超支互为因果

的可能性较低。那么，两者可能各自受到独立的因素驱动。  

1.1.4 国债和地方政府债务 

 

图 1.8 国债余额和发行额（2017年为限额数据） 

 

由上图来看，我国国债发行额和国债余额近年来虽然绝对数量呈上升趋势，但占 GDP

的比重大体上保持稳定，没有出现不可控制的局面。地方政府债务方面，近年来地方政府

一般和专项债务余额数量保持稳定，在 2017 年略有上升。 

 

 

图 1.9 地方政府债务余额 
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 1.2 政府性基金预算执行情况 

政府性基金收入和支出均超额执行，年终盈余 762 亿元。 

土地财政持续：地方政府性基金本级收入超额执行率较高，达 11.99%；其中，国有土

地使用权转让收入超额执行 13490.38 亿元，占预算的 34.98%。 

 

 

图 1.10 政府性基金收支情况 

 

全国政府性基金收入超额执行 10.8%，全国政府性基金支出超额执行 9.42%，盈余 762

亿元。与一般公共预算不同的是，地方政府性基金收入超额执行率较高，达到 9.59%；中

央政府性基金收入超额执行率较低，为 2.96%。在地方政府性基金收入中，国有土地使用

权出让收入超额执行率较高，达到了 34.98%，其它政府性基金收入超额完成率为-60.22%。

由此可见，土地使用权出让收入仍然是地方政府重要收入来源，土地财政仍然持续。在支

出层面，中央本级政府性基金支出超额执行-6.84%，地方政府性基金支出超额执行 10.31% 
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图 1.11 中央和地方政府性基金收入 

 

 

图 1.12 国有土地使用权出让收入 
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图 1.13 中央和地方政府性基金支出 

 

 

图 1.14 国有土地使用权出让相关支出 
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1.3  我国宏观税收负担简析 

宏观税收负担，简称宏观税负，是指一个国家的总体税负水平，通常由一个国家一定

时期政府所取得的收入总量与同期国内生产总值（以下简称 GDP）之间，以及税收收入与

政府所取得的收入总量之间的比重来衡量，它反映了国内企业和居民的税收负担水平和政

府的宏观调控能力。对于我国宏观税负水平的测算，历来是一个广受关注和充满争议的话

题。在这一部分，我们利用宏观数据，按照不同口径对我国宏观税负水平进行测算。结果

表明，我国宏观税负水平近年来稳中有降，但税收收入占财政收入比重呈下降趋势。 

1.3.1  我国宏观税负衡量指标 

具体来说，衡量宏观税负的指标可以包括两个方面，一是一定时期政府各项所得占

GDP 的比重，可以是税收收入和 GDP 的比重，即小口径税负，可以是财政收入和 GDP 的

比重，即中口径税负，也可以是国际货币基金组织（以下简称 IMF）口径政府收入和 GDP

的比重，即 IMF 口径税负（也称为宽口径税负）；二是一定时期税收收入和财政收入的比

重，即一定时期一般公共预算收入的税收收入依存度。 

按照 IMF《政府财政统计手册 2001》的口径，政府财政收入包括税收、社会保障缴款、

赠与和其他收入，其他收入主要指财产收入、出售商品和服务收入、罚金罚款和罚没收入

以及其他杂项收入。按此国际可比口径，我国政府财政收入，除一般公共财政收入（税收

收入和非税收入）之外，还包括政府性基金收入、国有资本经营收入、社会保险基金征缴

收入。 

同时，《政府财政统计手册 2001》将国有土地出让行为定义为一种非生产性资产的交

易，结果只是政府土地资产的减少和货币资金的增加，并不带来政府净资产的变化，不增

加政府的权益，因此在计入政府性基金收入时，要将国有土地出让收入全部扣除。我们认

为，国有土地使用权出让金收入，本质上是资产升值后的租金所得，其中大部分要用于专

项支出，比如征地和拆迁补偿等，少部分土地出让产生的收益用于安排其他非专项支出。

对于专项支出，其相应的收入是政府不可支配的，具有成本性和偿还性，不属于新创造的

价值；而对于收益安排的支出，其相应的收入则是政府可支配的，具有非成本性和非偿还

性。2011 年—2015 年，作为政府不可自由支配的土地出让金专项支出在全部土地出让金支

出中占比约为：66%、74%、79%、78%和 80%，其明细和分布情况如表 1.2 和图 1.15 所示。
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因此，如果将国有土地使用权出让金收入全部纳入宏观税负，会过高估计税负；如果将全

部支出扣除，又不能完全反映政府该项收入的真实情况。因此，我们测算体现宏观税负的

政府性基金收入时，区分国有土地使用权出让金收入中的成本性支出和非成本性支出，将

前者做了扣除，以此测算 IMF 口径政府收入和税负。 

 

表 1.2  2007 年—2017年全国国有土地使用权出让金收入和支出情况     
单位：亿元 

          2007年 2008年 2009年 2010年 2011年 

国有土地使用权出让金收入 7285.00 9942.00 14253.80 29397.98 33477.00 

国有土地使用权出让金支出 7285.00 9942.00 12327.10 26622.12 31052.26 

  其中：成本性支出 7285.00 9942.00 8831.20 13277.35 20590.53 

    其中：征地和拆迁补偿支出 
  

5098.25 10206.96 14358.75 

          补助被征地农民支出  
  

206.03 457.11 689.72 

          土地开发支出 
  

1291.10 2479.57 5324.69 

          土地出让业务支出 
  

84.22 133.71 217.37 

    
      破产或改制企业职工安置费

支出（含灾后重建）   
2151.60 

  

        非成本性支出 
  

4617.00 9119.54 6845.29 

    其中：城市建设支出 
  

3355.42 7621.00 5564.88 

    

      农业农村支出（包括农村基

础设施建设、农田水利建设、

农业土地开发和基本农田建

设与保护、教育支出等） 

  
1071.90 1076.53 760.45 

    

      保障性安居工程支出（包括

棚户区改造支出、廉租住房支出、

公共租赁住房支出） 
  

189.68 422.01 519.96 

其他土地使用权出让金支出 
   

4225.23 3616.44 

土地出让收益（=全国土地出让收入-成本性

支出）   
5422.60 16120.63 12886.47 

成本性支出占国有土地使用权出让金支出

的比重   
0.66 0.50 0.66 
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表 1.2续  2007年—2017年全国国有土地使用权出让金收入和支出情况  
   单位：亿元 

          2012年 2013年 2014年 2015年 2016年 2017年 

国有土地使用权出让金收入 28892.30  41250.00  42940.30  33657.73  37457.00  52059 

国有土地使用权出让金支出 26663.87  38265.60  41210.98  33727.78  36722.08  51780 

  其中：成本性支出 19859.43  30359.44  33952.37  26844.59  36283.75  51780 

    
其中：征地和拆迁补偿支

出 
13828.92  20917.69  21216.03  

17935.82  

   

    
      补助被征地农民支

出  
520.75  852.21  856.97    

 

          土地开发支出 5116.04  8350.28  9206.38  6533.90     

          土地出让业务支出 180.85  239.26  222.29      
 

    

      破产或改制企业职

工安置费支出（含

灾后重建） 

212.87      2374.87    

 

        非成本性支出 4652.06  4683.45  7258.61  6883.19     

    其中：城市建设支出 3049.20  3775.14  4063.02  3531.53     

    

      农业农村支出（包

括农村基础设施建

设、农田水利建设、

农业土地开发和基

本农田建设与保

护、教育支出等） 

1008.66  516.50  2435.49  2528.17    

 

    

      保障性安居工程支

出（包括棚户区改

造支出、廉租住房

支出、公共租赁住

房支出） 

594.20  391.81 760.10  823.49    

 

其他土地使用权出让金支出 2152.38 3222.71 2450.7 
  

 

土地出让收益（=全国土地出让收入-成本性支

出） 
9032.87  10890.56  8987.93  6813.14    

 

成本性支出占国有土地使用权出让金支出的

比重 
0.74  0.79  0.78  0.80    
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图 1.15   2011年—2015年全国国有土地使用权出让金支出分布情况 

 

因此，IMF 口径政府收入包括了财政收入、扣除国有土地使用权出让金收入成本性支

出的政府性基金收入、国有资本经营收入和社保基金收入，并以此测算 IMF 口径税负。其

中，社会保险基金收入只包括各年度五项保险保费收入（征缴收入），不包括财政补贴收

入、基金利息收入，也不含农村社会保险收入。根据上述指标和数据，我国宏观税负情况

如表 1.3 所示。 
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表 1.3   2007年—2017年我国宏观税负情况               
单位：亿元 

年份 GDP 税收收入   财政收入     
IMF 口径

的政府收入 

小口径

税负 

中口径

税负   

IMF 口径

税负 
税收占比 

2007 年 265810.30  45621.97  51321.78  63259.02  17.16% 19.31% 23.80% 88.89% 

2008 年 314045.40  54223.79  61330.35  76977.29  17.27% 19.53% 24.51% 88.41% 

2009 年 340902.80  59521.59  68518.30  90402.49  17.46% 20.10% 26.52% 86.87% 

2010 年 401512.80  73210.79  83101.51  121218.76  18.23% 20.70% 30.19% 88.10% 

2011 年 473104.00  89738.39  103874.43  144203.33  18.97% 21.96% 30.48% 86.39% 

2012 年 518942.10  100614.28  117253.52  160121.89  19.39% 22.59% 30.86% 85.81% 

2013 年 568845.00  110530.70  129209.64  179854.30  19.43% 22.71% 31.62% 85.54% 

2014 年 636463.00  119175.31  140370.03  192577.85  18.72% 22.05% 30.26% 84.90% 

2015 年 689052.10  124922.20  152269.23  204128.40  18.13% 22.10% 29.62% 82.04% 

2016 年 744127.20  130360.73  159604.97  209052.69  17.52% 21.45% 28.09% 81.68% 

2017 年 827122.00  144360.00  172567.00  251228.00  17.45% 20.86% 30.37% 83.65% 

 

1.3.2 我国宏观税负简析 

根据上述数据，我国 2007 年—2017 年小口径税负、中口径税负、IMF 口径税负情况

如图 1.13 所示。 

 

 

图 1.16   2007年—2017年我国不同口径宏观税负指标情况  
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从上图可以看到，2007 年—2017 年期间，我国小口径税负 2013 年最高，为 19.43%。

同时，根据经合组织（OECD）2015 年的最新统计，OECD34 个成员国税收收入占 GDP

比重的平均水平为 34.4%，均高于我国。其中，美国的税收收入占 GDP 比重超过 32%，法

国为 45.2%，丹麦则超过 50%。从中口径税负来看，2013 年最高，为 22.71%，同样大幅低

于同期上述经合组织成员国的平均水平。从 IMF 口径税负来看，2007 年—2017 年期间该

税负指标均低于 32%，2013 年最高，为 31.62%，同样低于经合组织成员国的平均水平，

并远低于法国和丹麦等国家。因此，从总体来看，我国的小口径税负、中口径税负、IMF

口径税负水平都较发达国家的平均水平低。 

另一方面，自 2013 年以来，我国小口径和中口径的宏观税负水平稳中有降，这主要得

益于近年来的结构性改革和结构性减税等政策。保持宏观税负水平稳定，并结合经济结构

转型进行结构性调整，将有助于经济的长期发展。 

另外，根据上述数据，我国 2007 年—2017 年税收收入的财政收入占比情况如图 1.15

所示。 

 

 

图 1.15   2007 年—2017年我国税收收入的财政收入占比情况 
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从上图可以看出，2007年—2017年期间，我国税收收入的财政收入占比均没有超过

89%，而世界上许多国家都达到了 90%以上。 

同时可以看到，我国税收收入的财政收入占比，即我国的税收收入占一般公共预算收

入的比重，在 2007 年—2016年期间总体呈下降趋势，2007年占比最高，为 88.89%，下降

至 2016年的 81.68%，2017则回升至 83.65%。 

1.4 政策建议 

基于以上研究，我们的政策建议如下。第一，一般公共预算收支的预决算偏离度在近

几年呈现逐渐扩大的趋势，任由预决算偏离扩大将不利于提供稳定的市场预期，带来不确

定性，从而影响经济发展和结构性改革。因此，应该进一步加强预算管理，尤其在地方政

府支出方面，加强预算的指导作用，对超额支出加大审核和监督力度。第二，土地财政持

续的现象说明地方政府自有收入来源匮乏，应推进地方税种（例如消费税）的立法，并且

在税率上给予地方一定自主权，在营改增之后找到持续的地方收入来源，同时应该降低中

央税或共享税（例如增值税）税率，保持整体税收负担不变。第三，宏观税负虽然稳定，

但税收收入占比较低，并且呈下降趋势，并不利于向市场传递稳定透明的信号，导致不确

定性加大，不利于引导稳定的市场预期，可能伤害结构转型和长期经济发展。因此，在进

一步改革的过程中应该规范政府收入来源，尤其要减少地方政府相机抉择式的收入，提高

税收收入占比。 
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第二部分 2017 年地方财政预算执行情况 

2.1 一般公共财政收支的增长情况 

2.1.1 地方一般公共财政收入的增长情况 

2017 年，全国一般公共财政收入同比增长 7.4%，地方一般公共财政收入同比增长 7.7%，

中央一般公共财政收入同比增长 7.1%。 

图 2.1 显示，在 31 个省份当中，地方财政收入增速呈现“冰火两重天”。山西省的一般

公共财政收入增长率最高，达到 20%。西藏、河北、新疆三省份紧随其后，均超过了 10%。

吉林、云南、天津、内蒙古四省份的一般公共财政收入负增长，其主要原因是这些省份做

实财政收入，2017 年挤水分力度较大。 
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图 2.1 各省份地方财政收入增长率 
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内蒙古自治区政府明确将财政收入负增长归结于财政收入“挤水分”。内蒙古 2017 年一

般公共财政收入比 2016 年公布数据下降 15.5%，但是“经财政审计部门反复核算后，调减

2016 年一般公共预算收入 530 亿元，剔除虚增空转因素后同比增长 14.6%”。天津市 2017

年财政收入比 2016年下降 15.2%，市政府将财政收入负增长归因于“营改增试点减收翘尾”、

“坚决落实国家减税降费政策，严格规范非税收入管理”、“努力做实做优财政收入”三类因

素，天津市的非税收入同比 2016 年下降 32.7%，做实非税收入的力度较大。吉林省 2017

年财政收入比 2016 年下降 4.2%，省政府认为财政收入负增长是“经济增长动能不足、税费

政策优惠力度较大、上年一次性收入数额较多，以及对收入质量进行核实等因素综合作用

的结果”。 

一般公共财政收入增长率是名义数值增长率，各省份位次与名义 GDP 增长率位次具

有较强关联性（图 2.2）。一般公共财政收入增长率较高的省份，名义 GDP 增长率也较高。

这说明财政收入是经济增长的晴雨表，挤水分的省份同时挤财政收入的水分和 GDP 的水

分也是背后重要原因。一般公共财政收入增长率位次与实际 GDP 增长率的位次关联性较

低（图 2.3），显示通胀水平在省份间有较大分化。 
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图 2.2各省份名义 GDP增长率 
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图 2.3各省份实际 GDP增长率 
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绝大多数省份财政收入增长率低于名义 GDP 增长率，在全国层面也显示全国财政收

入增长率（7.4%）低于名义 GDP 增长率（11.2%）。由于宏观税负是财政收入与 GDP 之

比，因此一般公共预算范围内的宏观税负出现下降。 

2.1.2 地方一般公共财政支出的增长情况 

2017 年，全国一般公共财政支出同比增长 7.7%，地方一般公共财政收入同比增长 7.7%，

中央一般公共财政收入同比增长 7.5%。 

图 2.4 显示，云南、安徽、新疆、广东、山东的一般公共财政支出增长率较高，均超

过了 11%。但是海南、吉林、北京、青海、内蒙古、天津的一般公共财政支出增长率较低，

均低于 5%，天津市负增长（-11.3%）。 
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图 2.4各省份地方财政支出增长率 
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财政支出和收入的增长率呈现出一定相关性。天津市的财政收入负增长，在中央转移

支付较少的情况下，财政支出也负增长。但是总体来看，地方公共财政支出增长率的分化

程度低于公共财政收入增长率分化程度，这主要是中央对地方转移支付进行了平稳作用。

例如山西省的财政收入增长率为 20%，但是中央转移支付增长率不高，山西财政支出增长

率为 9.9%。 

2.2 一般公共财政收支的预算与执行偏离情况 

2.2.1 一般公共财政收入的偏离情况 

图 2.5 显示，从一般公共财政收入的预算和执行数字对比来看，执行数超出预算数幅

度较大的有西藏、山西、浙江，超出幅度大于 10%。而决算数大幅度低于预算数的有吉林、

天津、内蒙古等省份，短收幅度大于 10%。吉林、天津、内蒙古由于做实财政收入，财政

收入出现负增长，因此大幅度低于年初预算数字。 



中国财税研究报告——中国 2017 年度财政预算执行报告 

26 
 

 

图 2.5 地方财政收入的预算与执行偏离 
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2.2.2 一般公共财政支出的偏离程度 

图 2.6 显示，各省份一般公共财政支出的预算与执行偏离程度大于一般公共财政收入。

由于各省份年初编制预算时，难以精准预计当年可以获得的中央转移支付，因此导致财政

支出的偏离幅度较大。图 2.6 也显示，偏离度大的省份，大都属于高度依赖中央转移支付

的省份。 
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吉林、天津、内蒙古由于做实财政收入，财政支出与财政收入均出现较大的预算与执

行偏离，财政支出执行数也大幅度小于预算数。 

2.3 财政自给率和人均财力的省际对比 

2.3.1 各省份财政自给率的比较 

财政自给率是地方财政收入与地方财政支出之比。图 2.7 显示，东部发达省份的财政

自给率较高，依次是上海、北京、浙江、江苏、广东、天津、山东，都超过了 60%，尤其

是上海和北京超过了 80%。而西部省份的财政自给率较低，西藏、青海、甘肃的财政自给

率低于 25%。东北地区的黑龙江财政自给率也仅有 26.8%。财政自给率与经济发展水平高

度正相关，显示出中央转移支付起到了扶弱的作用，有助于促进公共服务的均等化。 

 



中国财税研究报告——中国 2017 年度财政预算执行报告 

29 
 

 

图 2.7 地方财政自给率 
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2.3.2 各省份人均财政收入的比较 

图 2.8 显示，上海和北京的人均财政收入居于前两位，分别是 2.7 万元和 2.5 万元。而

甘肃和黑龙江的人均财政收入仅有 3200 元。这显示，我国地区间横向财力差距仍然较大，

地区间发展的不平衡仍然较为明显。 
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2.3.3 各省份人均财政支出比较 

图 2.9 显示，人均财政支出的位次与人均财政收入的位次呈现出较大差异，西藏的人

均财政支出居首位，为 51124 元，但是其人均财政收入仅有 5614 元。上海、北京、青海的

人均财政支出也居于前四位，均超过了 25000 元。山东、河北、河南的人均财政支出位列

最后三位，不足 10000 元。 

西部省份的人口密度较低，公共服务的成本较高，尽管西部财政收入不充裕，但是中

央在转移支付上予以倾斜，西部一些省份的人均财政支出反而高于一些东部省份。 
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2.4 地方政府性基金收支情况 

2.4.1 地方政府性基金收入增长的总体情况 

2017 年全国政府性基金收入 61462 亿元，地方政府性基金本级收入 57637 亿。全国政

府性基金同比增长 34.8%，地方政府性基金同比增长 37.3%，远远快于地方一般公共财政

收入的增速（7.7%），也快于全国名义 GDP 增速（11.2%）。因此如果计算全国全口径的

宏观税负，仍然呈现出上升态势。 

国有土地使用权出让收入归属于地方政府，是地方政府性基金收入的大头，土地出让

收入占地方政府性基金收入的 90%，其它政府性基金收费仅占 10%。2017 年国有土地使用

权出让收入 52059 亿元，同比增长 40.7%，拉动了政府性基金收入的增长。 

2.4.2 各省份政府性基金收入增长率的比较 

图 2.10 显示，北京市的政府性基金收入增长率高达 138%，居全国首位，主要原因是

北京市政府“加快落实 2017 年住宅用地供应计划，带动土地收入大幅增长”。2016 年北京

市土地供应量较少，因此 2016 年基数较低。除北京外，云南、浙江和山东的政府性基金收

入增长也居前四位。 

相比之下上海和宁夏的地方政府性基金收入负增长。上海市政府的预算执行报告显示，

主要原因是“落实中央有关建立租购并举住房制度的要求，增加租赁住房用地的土地供应，

相应土地出让收入年内集中入库”。 
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2.4.3. 各省份对土地财政的依赖程度比较 

图 2.11 显示，浙江省、重庆市在全国 31 个省份中政府性基金收入大于一般公共财政

收入，对土地财政的依赖度居于前两位。江苏、山东、江西也居于前五位，政府性基金收

入与一般公共财政收入之比大于 80%。 

上海、内蒙古、宁夏、辽宁四个省份的 2017 年土地财政依赖度较低，政府性基金与一

般公共财政收入之比均小于 30%。当然，由于各省份的房地产调控政策和供地计划差异，

后续年份是否仍然保持低土地财政依赖度，仍然有待观察。 
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图 2.10 政府性基金收入与一般公共财政收入之比 
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2.5 社会保险基金收支情况 

2.5.1. 各省份社保基金收入的增长情况 

图 2.13 显示，有 8 个省份的社会保险基金收入增速超过了 40%，主要不是因为这些省

份加强了社保费的征缴力度，而是由于正式启动了机关事业单位养老保险改革。 
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图 2.13 地方社会保险基金收入增长 
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2.5.2 各省份社会基金收支余缺比较 

社保基金收支盈余率=（基金收入-基金支出）/ 基金收入。图 2.14 显示，西藏、广东、

北京的社保基金收支盈余率最高。以广东省为例，2017 年社保基金收入比支出高出 33.5%。

相比之下，辽宁、吉林、宁夏等省份的社保基金收不抵支。辽宁省 2017 年的社保基金收

入比支出低 13.1%。 

 

 

图 2.14  社保基金当年收支盈余率  
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图 2.15 各省份城镇职工养老保险基金的当年收支结余率 

 

图 2.15 显示，如果单独看城镇职工基本养老保险的话，各省份间收支盈余状况差距更

大。广东省 2015年养老保险基金的当年收支结余率为 42%，居于全国首位，远远超过全国

合计 12%的水平。紧随其后的是北京、西藏、贵州、安徽、浙江等省份。有 7个省份的养

老保险基金当年支出大于收入，分别是内蒙古、陕西、河北、辽宁、吉林、青海和黑龙江。

其中黑龙江的收支赤字率高达 19%，基金支出为 1223.2亿元，而基金收入为仅有 1030.7

亿元，缺口达到 192.5 亿元。这些省份需要动用储备金和往年结余等资金来发放养老金。

正因为如此，2001年开始辽宁等省份的“做实个人账户”改革难以为继，因为将个人账户

资金用于发放养老金也难以弥补收支缺口，个人账户早已空账运行。由于基金收入已经包

含了公共财政对养老保险基金的补助，因此如果在基金收入中扣除这部分补助，这些省份

的养老保险基金当年收支缺口更大。以黑龙江省为例，该省 2015 年公共财政对城镇职工养

老保险的补助为 326.6 亿元，如果在基金收入中扣除这一部分，基金收入仅为 704.1亿元，

收支赤字率将进一步上升到 42.4%。 

广东省的养老保险基金当年收支结余率在各省中居于最高，核心原因是由于广东省的

养老保险抚养比最低。图 2.16当中，我们计算了各省的养老保险抚养比，即养老保险参保

人员中退休人员数与在职职工数之比。全国合计的抚养比为 35%，广东省在 31个省份中最
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低，仅有 10%，意味着广东十个在职职工仅需要养一个退休老年人。黑龙江省在各省份中

最高，为 73%，意味着黑龙江十个在职职工仅需要养七个退休老年人。图 2.17显示，各省

份养老保险抚养比与基金当年收支结余率呈现出明显的负向关系。 

广东的养老保险抚养比低来源于广东省在全国各省份中突出的“人口红利”。根据《中

国统计年鉴》的数据，广东省常住人口中老年人口抚养比（即 60 岁以上人口与 16-59 岁人

口之比）在各省份中最低。图 2.10显示，各省份的养老保险基金当年收支结余率与老年人

口抚养比之间呈现明显的负向关联。广东人口老龄化程度低，主要源于以下两个因素：第

一，广东流动人口比率较高。我们测算了各省份的流动人口比率，即流动人口占常住人口

的比重，其中流动人口=常住人口-户籍人口。在全国 31个省份中，广东省的流动人口比率

居第三位，仅次于北京和上海。改革开放以来，广东经济增长速度在全国处于领先地位，

尤其是劳动密集型的制造业吸纳了来自内陆省份的很多外来务工人员。外来务工人员平均

年龄较低，大多处于在职职工参保的阶段，尚未到领取养老金的年龄。第二，从就业结构

上，广东省的国有就业比重较低，国有企业退休职工人数相对较少。在全国 31个省份中，

广东省的国有就业比重仅高于浙江和福建两省。相比之下，东北等国有就业比重高的省份，

国有企业的退休职工数量较多，因此领取退休金的老年人较多。 

 

 

图 2.16 各省份的养老保险抚养比 

数据来源：《中国统计年鉴》。养老保险抚养比=参保退休人员数/参保在职职工数。 
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图 2.17 各省份的养老保险抚养比与基金当年收支结余率 

数据来源：《中国统计年鉴》 
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