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加强财政监督  规范地方财政竞争

由于行政区域的独立性，在中央政府对地方经济发展进

行绩效评估的过程中，省、市、县、乡各级地方政府之间必然

出现纵向、横向以及纵横交错的财政竞争行为，即在中央政府

的统一管理下，各地方政府因地制宜，朝着培植和养育税源的

方向，结合地方需要和地方特色安排财政支出，促进地方经

济优先发展。当前，我国地方政府财政竞争存在许多问题，在

促进地方经济优先发展的同时，也给地方经济发展造成许多

负面影响。

1.滥用税收优惠，导致税收流失。一些地方政府片面追

求招商引资的规模和数量，常常滥开税收优惠的口子，如突破

现行税法规定，擅自暗地越权变相减免，对企业已经缴纳的

税收以财政奖励或补贴等各种名义返还给企业；允许一些企

业打上从事投资于高新科技、公共基础设施、农业、环境保护、

节能节水、安全生产等项目的招牌，享受国家规定的优惠政策；

干预税收执法过程，有意放松管制，对有的企业故意延长纳

税期限或免于稽查等。

2.违规征用耕地，破坏社会和谐。为了加快工业化、城

镇化进程，同时通过“土地财政”增加地方财政收入，部分地

方政府不顾弱势群体利益，特别是农民群体的利益，违法、违

规征用耕地。农村居民离开了具有最后一道保障线作用的土

地，换得的只是几万元甚至更少的补偿费用。

3.地方保护主义盛行，制约经济结构优化。地方政府在

财政竞争中，为了培植和养育税源，较普遍地限制外地市场的

产品、技术、服务进入本地市场；使用具有行政约束力的“政

府建议”，促使本地区的单位优先购买本地区的产品；限制本

地区的技术、原材料外溢，等等。当前，地方保护主义严重制

约着我国生产要素市场的发育、商品市场的发展和经济结构的

优化。

4.地方债务膨胀，财政风险积聚。在目前的财税制度安

排下，地方政府不能发行地方公债，没有直接的融资渠道。为

了上项目、兴建设，加上形象工程、政绩工程的冲动，地方政

府经常以政府担保、企业借款的形式筹集资金。但是，地方投

资的短期行为明显，“期内借贷、任内使用、下任偿还”似乎已

经成为潜规则。地方财政或有负债、隐性负债越积越大，却没

有相应的债务偿还机制，导致财政风险不断加大。

5.负外部效应无人治理，阻碍经济发展方式转变。为了

扩大税基，一些地方政府经常引入“税高利大”却带有负外部效

应的投资项目。在生态环境保护的压力下，地方政府又将这类

项目安排在地域交界处，以减少辖区内的负外部效应。因此，

地区间“相互扯皮、推脱责任”时有发生，外部性问题无法解决，

粗放型的经济增长方式难以转变。

为了规范地方财政竞争行为，尤其是规范地方政府之间

愈演愈烈的招商引资竞争和财政支出竞争，使地方政府的“经

济赶超”符合全面、协调、可持续发展的要求，需要进一步加

强财政监督。

1.加强财政内部监督。目前的财政监督主要集中在对纳

税人纳税行为的监督，而对财政内部的监督，如对税务部门税

款征收入库的监督、税收减免审批的监督、地方政府干预税

收征管的监督、财政补贴发放的监督不够深入。因此，在财政

监督中，应该针对税收优惠、财政补贴这些涉及地方财政竞争

的项目进行归类和专项管理，建立企业税收优惠、财政补贴检

查备案制度，并将其作为财政监督的重点。同时，加大对违法、

违规人员的处罚力度。

2.建立大型公共项目负责人终生负责制。现行的财政监

督运行模式基本上还是传统计划体制模式，财政监督部门缺

乏独立性，财政监督更多地是以行政导向为主，而不是以风险

导向、效益导向为主。应建立和完善地方政府大型公共项目负

责人制度，从制度上约束形象工程、政绩工程。只有实行地方

政府负责人对大型公共项目的终生负责制，才能做好对地方大

型公共项目资金来源、收益分配、长期效益的管理，才能做好

对政府财政担保资金、政府直接借款偿还能力的分析预测，

使财政监督从“行政导向型”转化为“风险导向型”。

3.建立全方位的财政监督体系。目前，财政监督、审计监

督、社会监督、中介机构监督之间的关系没有理顺，相互之间

缺乏沟通、协调，缺乏相互制约的机制。财政监督部门与其他

政府经济管理部门合作也不多，信息共享程度低，行政成本和

财政监督成本过高。财政监督部门应联合审计、工商、银行、

社会监督部门、中介机构等，对地方政府发展经济的能力、历

年负债进行量化的数字管理，建立财政监督的数据库，进而对

政府各种不同的收支行为进行风险评级，逐步化解地方财政

风险。通过建立全方位的财政监督体系和财政风险预警机制，

真正实现“风险导向型”的财政监督。财
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