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实施西部大开发的国家财政投资政策(上)

中国社会科学院课题组
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　　内容提要: 在实施西部大开发战略中, 国家财政投资政策将起着十分重要的作

用。本研究报告立足于西部地区的区情, 在评价国家对西部财政投资的现状及效果的

基础上, 重点探讨在社会主义市场经济体制下, 中央财政在促进西部开发中应实施的

财政政策特别是财政投资政策, 进而提出一些有针对性的、可操作的政策建议。

关键词: 西部大开发　财政投资　投资政策

一、国家在西部财政投资现状及效果评价

(一)国家财政投资在三大地带的分布

建国以来, 为加快西部落后地区的发展, 国家在西部地区曾进行了两次大规模的投资。第

一次是在“一五”计划时期, 第二次是在三线建设时期。尤其是在三线建设时期, 国家在三线地

区投资 1000 多亿元, 相继建成了近 2000 个大中型企业和科研单位, 形成了 45 个大型生产科

研基地和 30 个工业城市, 建成了拥有全国 1ö3 以上固定资产原值、以国防和机械工业为主体

的庞大三线工业。

自 20 世纪 70 年代特别是改革开放以来, 我国国家投资布局的重点逐步由内地向沿海地

区转移。 1978～ 1997 年, 沿海地区国有单位基建投资占全国的比重由 4011% 迅速提高到

5313% , 而中部地区由 3016% 下降到 2316% , 西部地区则由 2014% 下降到 1517% , 中、西部地

区分别下降了 710 和 417 个百分点①。如果以内地国有单位基建投资为 1, 1970 年沿海与内地

投资之比为 0141, 1978 年该比率提高到 0179, 1985 年提高到 1108, 1988 年又迅速提高到

1137。在治理整顿期间, 沿海与内地投资之比曾有所下降, 但之后又出现逐步上升的趋势, 到

1996 年该比率已达到 1141, 1997 年下降到 1136。

改革开放以来, 国家将投资布局的重点转移到东部沿海地区, 主要是出于迅速扩大经济总

量、提高经济效益和增强国家竞争能力等方面的考虑。由于东部地区的经济效益较高, 加上投

资总量的显著增加, 自改革开放以来东部地区经济获得了巨大发展。这期间, 虽然西部地区也

因体制改革的因素获得了相对较快的经济增长, 但由于资金总量投入不足, 加上自身投资效益

不高, 东西发展差距进一步拉大。据我们对改革开放后投资重心东移与东、西部地区发展差距

进行回归分析的结果表明, 二者之间存在着显著的相关性。

再从全社会固定资产投资看, 1996 年沿海地区固定资产投资占全国的 6212% , 而中、西部

地区仅分别占 2212% 和 1215% , 沿海与内地投资之比, 远高于 1985 年的水平。1997 年以来,

虽然沿海地区全社会固定资产投资所占比重略有下降, 而中西部地区所占比重略有上升, 但沿

海与内地投资之比仍远高于 20 世纪 80 年代的水平 (见下页表 1)。
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① 因存在不分地区投资, 东、中、西部地区投资比重之和要小于 100%。
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　表 1　各地区全社会固定资产投资占全国的比重 (% )

沿海地区 中部地区 西部地区 不分地区 沿海比内地
1982 5016 2719 1416 619 1119∶1
1985 5011 2914 1516 419 1116∶1
1990 5618 2419 1415 318 1144∶1
1996 6212 2212 1215 311 1179∶1
1997 6110 2214 1315 311 1170∶1
1998 5916 2213 1417 314 1161∶1
1999 6010 2210 1511 219 1162∶1

　资料来源: 根据各年度《中国统计年鉴》计算。

　　从国家预算内投资的地区分布看, 自

1993 年以来, 由于不分地区投资所占比重在

不断下降, 无论是东部地区还是中西部地区,

其国家预算内投资所占的比重都有一定的提

高。在 1993～ 1997 年, 东部地区国家预算内

基建投资所占比重提高了 519 个百分点, 而

中西部地区则提高了 10 个百分点。之后, 由

于不分地区投资比重的增加, 三大地带所占

比重又出现一定程度的下降。若以内地投资为 1, 沿海与内地国家预算内基建投资之比, 从

1994 年的 0195 下降到 1999 年的 0178 (见表 2)。从投资总量看, 虽然中西部占有的国家预算

内基建投资已超过沿海地区, 但其人均占有的国家预算内资金仍低于沿海地区。1999 年, 东部

地区人均占有国家预算内资金为 10516 元, 而中西部地区则分别只有 9119 元和 9918 元。
　表 2 1993～ 1999 年国家预算内基本建设投资的地区分布

国家预算内

资金 (亿元)

各地区所占比重
(% )

人均占有预算内资金
(元)

东部 中部 西部 东部 中部 西部

沿海与

内地之比

1993 431176 3718 2414 1711 3318 2510 2714 0191∶1
1994 434157 4017 2518 1619 3612 2613 2618 0195∶1
1995 491167 3818 2816 2012 3814 3217 3519 0180∶1
1996 524138 4214 2819 1615 4415 3510 3019 0193∶1
1997 574151 4317 3019 2016 4918 4016 4210 0185∶1
1998 1021132 3617 2414 1913 7319 5617 6913 0184∶1
1999 1478188 3615 2715 1914 10516 9119 9918 0178∶1

　注: 由于存在不分地区投资, 各地区比重之和不等于 100%。

　资料来源:《中国统计年鉴》(1994～ 2000)。

1999 年, 国家用于固定资产投

资的预算内资金为 1586136 亿元,

其中东部地区 601186 亿元, 中部地

区 434113 亿元, 西部地区 305146

亿 元, 分 别 占 全 国 的 3719%、

2714% 和 1913% (见表 3)。从增长

速度来看, 1999 年西部地区占用国

家预算内投资比上年增长 4812% ,

不仅低于东部地区 (5018% ) , 更低

于中部地区 (6510% )。西部地区国

家预算内基建投资的增长速度为 4514% , 虽略高于东部地区 (4410% ) , 但却远低于中部地区

(6312% )。再从人均占有国家预算内资金来看, 1999 年东部地区为 11718 元, 中部地区为 9719

元, 西部地区为 10612 元。这说明, 如果以人口分布作为衡量的标准, 目前我国国家投资的重点

仍然集中在东部沿海地区。
　表 3 1999 年国家预算内资金的地区分布

预算内资金 (亿元) 预算内资金的分布 (% ) 人均预算内资金 (元)

总计 基建投资 技改投资 总计 基建投资 技改投资 总计 基建投资 技改投资
全国 1586136 1478188 107148 100 100 100 12610 11715 815
东部 601186 539150 62136 3719 3615 5810 11718 10516 1212
中部 434113 407135 26178 2714 2715 2419 9719 9119 610
西部 305146 287112 18134 1913 1914 1711 10612 9918 614

不分地区 244191 244191 1514 1616

　　资料来源: 根据《中国统计年鉴》(2000)计算。

(二)西部地区

财政投资现状与存

在问题

近年来, 为了

加快中西部地区的

开发, 促进地区经

济协调发展, 国家

加大了对中西部重点建设投资的力度, 逐步增加了中西部基础设施投资的比重。1998 年, 为了

刺激国内市场需求, 国家新增发行 1000 亿元财政债券, 配套 1000 亿元中长期银行贷款, 主要

用于基础设施建设, 并要求向中西部地区倾斜。在 1998 年国家计委下达的 117 项重点建设项

目中, 工业项目共有 63 项, 其中, 中西部地区 38 项, 占全国的 6013%。1999 年国家计委下达的

102 项重点建设项目, 也有很大一部分集中在中西部尤其是西部地区。

目前, 西部地区人均占用国家预算内财政投资有了很大提高, 并逐步接近于沿海地区的平

均水平。若将内蒙古和广西包括在内, 1999 年大西部 12 个省市区共使用国家预算内资金
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367181 亿元用于固定资产投资, 其中基建投资 347101 亿元, 技改投资 20179 亿元, 分别占全

国的 2312%、2315% 和 1913%。从地区分布看, 国家对西部的投资主要在陕西、重庆、新疆、四

川、广西、内蒙古等地区, 六省区合计占全国的 15103% , 占大西部地区的 6418% (见表 4)。
　表 4 1999 年大西部地区国家预算内投资情况

预算内投资

(亿元)

# 基建投资

(亿元)

# 技改投资

(亿元)

占全国比重

(% )

人均预算内

投资 (元)

全国 1586135 1478188 107148 10010 12610
重庆 44195 38108 6187 218 14612
四川 35181 34111 1169 213 4119
贵州 23143 21192 1151 115 6312
云南 29117 28132 0185 118 6916
西藏 25135 24128 1107 116 99014
陕西 50174 47199 2175 312 14012
甘肃 26104 25107 1132 117 10318
青海 11141 10199 0142 017 22318
宁夏 13161 13125 0135 019 25016
新疆 44159 43110 1149 218 25114

西部地区 305146 287112 18134 1913 10612
内蒙古 30174 29139 1135 119 13011
广西 31162 30150 1111 210 6711

大西部地区 367181 347101 20179 2312 10216

　　资料来源: 根据《中国统计年鉴》(2000)计算。

从人均占用国家投资来看,

西藏因特殊情况人均占用国家投

资高达 99014 元, 然后依次是新

疆 25114 元, 宁夏 25016 元, 青海

22318 元, 重庆 14612 元, 陕西

14012 元。相比较而言, 西北地区

人均占用国家投资较多, 而西南

地区除西藏和重庆外均很少, 人

均占用国家预算内投资均不到

70 元, 远低于全国平均水平。

由于国有经济所占的比重较

大, 加上融资渠道比较单一, 目前

西部地区固定资产投资中国家财

政投资占的比重往往较高, 地区

经济发展对国家财政投资的依赖

程度较大。1999 年, 西部地区国家预算内投资占国有经济固定资产投资的比重高达 10184% ,

占全社会固定资产投资的比重达 6180% , 不仅高于全国平均水平, 更远高于东部的平均水平

(见表 5)。分省市区看, 1999 年国家预算内投资占全社会固定资产投资的比重, 西藏为

47134% , 宁夏为 10162% , 青海为 9174% , 陕西为 816% , 重庆为 8156% , 新疆为 8147% , 贵州

为 7151% , 甘肃为 7142% , 而云南和四川则分别只有 4139% 和 2192%。
　表 5 1999 年国有经济预算内固定资产投资情况

全社会固

定资产投资

(亿元)

国有经济固

定资产投资

(亿元)

# 国家预

算内投资

(亿元)

预算内投资占

国有经济投资

的比重 (% )

预算内投资占

全社会投资

的比重 (% )

全国 29854171 15947176 1586136 9195 5131

东部 17909102 8419161 601186 7115 313

中部 6565127 3828124 434113 11134 6161

西部 4494133 2817197 305146 10184 6180

　资料来源: 根据《中国统计年鉴》(2000)计算。

当前, 西部地区财政投资存在

的主要问题是: (1)西部地区地方财

力有限, 大多属于“吃饭”财政, 地方

政府往往没有能力进行大规模的基

础设施和生态环境建设, 由此影响

了西部投资环境的改善; (2)由于中

央财政投资一般都需要地方给予一

定的配套资金, 而西部地区因地方

财力有限, 在筹措地方配套资金方面往往存在一定困难; (3)在国家财政投资的地区分配上, 西

南地区尽管自然和区位条件相对较好, 但国家投资比重偏低, 人均占有国家预算内投资很少,

由此影响了大西南丰富资源的开发; (4)由于缺乏相应的配套能力, 企业竞争力较低, 近年来国

家在西部地区的财政投资, 尤其是国家重点项目, 往往通过大量的外部承包和采购, 造成投资

“漏出”现象较为严重; (5) 由于管理不善以及制度上的缺陷, 致使一些国家投资项目的效果不

高, 有的甚至把资金挪作他用。

(三)对西部地区财政投资效益的评价

从“一五”到“八五”时期, 西部地区基本建设投资占全国的比重以及投资经济效益比较见

下页表 6。表中数据显示, 从“三五”时期达到高峰后, 直到“八五”期间, 国家对西部的基本建设
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投资比重都是急剧下降的。而从投资效果来看, 无论那个计划时期, 西部的投资效果都低于全

国平均水平。换言之, 西部地区投资效益较差, 一直是影响全国投资效益的重要因素。可见, 从

宏观的角度来分析, 西部的投资效益低于东部, 说明西部在投资环境、产业结构、生产力布局、

技术条件、管理水平、劳动力素质及资源配置等诸方面都的确与东部存在不小的差距。尤其是

主要依靠中央指令性计划, 由国家直接嵌入项目式的开发, 虽然耗费了巨大的基本建设投资,

但却造成投资效益低下及对国家投资的高度依赖性等问题。
　表 6 国家对西部地区的基本建设投资及经济效果比较

一五 二五 1963—65 三五 四五 五五 六五 七五 八五
西部在全

国的比重

(亿元, % )

西部 10910 25212 10113 32315 43018 45810 58012 117513 781211

全国 58815 120611 42119 97611 176410 234212 341011 734911 6136410

比重 18152 20191 2410 33114 24142 19155 17101 15199 12173
投资效果比较

(单位基建投资提

供的国民收入)

西部 6109 414 414 318 3196 5129 5120 5145 5178

东部 6122 5187 5137 5123 5147 5191 6149 6181 7136

全国 6112 5138 4191 4182 4135 5163 6123 6112 7110

　资源来源: 根据各年《中国统计年鉴》计算整理。

当然, 考虑到西部地区基础设施和基础产业的“瓶颈”制约现状, 政府财政投资所产生的效

应不应局限于自身的投资收益, 而是应该把财政投资看成是一种诱发性投资。这样的投资可将

基础“瓶颈”制约所压抑的民间部门的生产潜力释放出来, 并使西部地区国民收入的创造达到

一个较高的水平。这就是政府财政投资在基础“瓶颈”条件下所产生的“乘数效应”。可见, 在今

后一个相当长的西部大开发时期内, 保持政府财政投资的适当比例, 对于引导其他投资, 平衡

区域经济发展具有十分重要的意义。此外, 有限的政府财政投资集中使用, 无疑可以强化对西

部地区大型项目的投资效果, 防止分散浪费, 使之发挥最大的效益。

总之, 东西部经济发展差距的拉大确实与投资量紧密相关, 也表明我国的经济在很大程度

上是靠投资推动的。改革开放前, 中央政府在西部耗费了大量的投资, 面临的却是西部与东部

发展差距的拉大。1978 年后, 由于改革开放的要求, 经济发展战略从过去的平衡目标转向追求

效率目标, 东西部经济发展的差距进一步扩大。而产生差距的一个重要根源在于东西部投资效

益方面的鸿沟。因此, 在西部大开发中, 提高西部投资效益应当成为重点解决的问题之一。

二、国家对西部地区财政政策的总体取向

(一)国家财政政策在西部开发中的作用

按照中央的部署, 当前和今后一个时期, 国家实施西部大开发重点是抓好基础设施建设、

生态环境保护与建设以及发展科技教育和调整产业的结构等。很明显, 在实施西部大开发, 无

论是基础设施和生态环境建设, 还是科教发展、改革开放和产业结构调整, 都需要得到国家财

政政策的相互配合和大力支持。在今后实施西部大开发战略中, 国家财政政策将起着十分重要

的积极作用。这具体体现在以下几方面: (1)在市场经济体制下, 国家财政政策不但要体现效率

目标, 也要体现公平目标, 二者应该同时兼顾。国家实施西部大开发的主要目的就是为了加快

西部地区的发展, 逐步缩小东西部发展差距。然而, 由于受区位条件和投资环境的制约, 西部地

区的投入产出效果一般要低于沿海地区。在这种情况下, 如果缺乏国家财政政策的支持和积极

引导, 追逐高投资回报率的民间投资, 将难以大规模地进入西部地区, 进而参与西部大开发。因

此, 在西部大开发中, 国家财政政策实际上起着积极的投资诱导作用。(2)要引导民间资本参与

西部开发, 就必须改善西部地区的投资环境。其中, 最重要的是加快基础设施建设, 切实加强生
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态环境保护, 大力发展科技教育, 全面提高劳动者素质。而这些恰好是市场经济条件下政府应

该承担的主要职能。由于西部地区地方财政有限, 地方财政入不敷出, 需要中央财政给予更多

的支持。尤其是, 由于西部地区一些重大的基础设施和生态环境建设项目, 如跨地区性的铁路、

国道公路、管道以及机场、通信设施、水利设施、生态建设和环境保护等, 往往需要中央财政直

接参与投资。(3)在西部产业结构调整、特色产业发展以及改革开放等方面, 国家财政政策也可

以起到积极的作用。例如, 根据国家区域政策的目标和西部大开发的需要, 国家财政可以采取

低息、贴息、补贴和减免税收等办法, 来促进西部地区产业结构的调整, 鼓励其发展特色产业和

高新技术产业, 加快国有企业改革的步伐, 积极引导外商投资参与西部开发。

(二)西部大开发对国家财政政策的需求

近年来, 随着财政和投资体制改革的不断深入, 我国财政投资逐步退出了经济营性和竞争

性领域, 加大了对基础性和公益性项目的投资, 重点支持了农林水、能源、交通、通信、原材料、

高科技等国民经济重点行业。1998 年财政基本建设投资中, 农林水投资占 16% , 交通通信占

2118% , 能源占 2319% , 原材料占 417%。国家财政投资支持的这些重点行业, 也是当前我国实

施西部大开发战略的重点所在。目前, 在西部基础设施和生态环境建设方面, 国家有关部委和

西部各省市区提出的计划都非常宏大, 对国家财政投资的需求也十分旺盛, 资金数额很大。

从基础设施建设来看, 铁道部提出“十五”期间西部铁路发展的战略目标是: 拓展路网规

模, 强化内外通道, 提高运输能力, 适应开发需要。整个“十五”期间, 规划中的西部铁路大中型

项目的基建投资预计将达到 1000 亿元左右。交通部计划用 10 年时间完成西部地区国道主干

线和西部大通道的建设任务, 预计每年需要投资 7000—8000 亿元。目前正在兴建的西起新疆

东至上海的“西气东输”工程, 全长 4200 公里, 总投资高达 3000 亿元, 计算 2007 年完工。国家

民航 2000 年计算在西部地区改扩建 20 个机场, 总投资达 50 亿元。

再从生态环境建设来看, 在今后 10 年内, 西部地区 5000 万亩 25 度以上坡耕地将全部退

耕还林还草。按照国家林业局、国家计委和财政部制定的退耕工作实施方案, 长江上游和黄河

中上游 13 省、区、市的 174 个县被确定为试点县, 2000 年全国退耕试点面积为 515 万亩, 宜林

荒山荒地人工造林种草面积为 648 万亩。但实际上, 各地区规划的退耕还林 (草)面积要远远超

过这一数额。如甘肃省计划用 11 年时间完成退耕还林 (草) 3000 万亩, 其中 2000 年 200 万亩,

2001～ 2005 年 2200 万亩, 2006～ 2010 年 600 万亩。

据我们最近对兰州南北两山工程的实地调查, 仅管网等水利设施的建设, 每亩就需投资

1000 元。即使修建一眼简易的集雨窖, 也需要投资 200 元。此外, 每造一亩林, 还需苗木费 138

元, 粮食补贴每亩 700 元 (按 100 公斤、每斤 114 元、补助 5 年折算)。据此推算, 仅此三项甘肃

省退耕还林 (草) 需要投资 31114—55114 亿元。目前, 国家林业局已计划在 10 年内投资 1000

亿元, 对长江上游、黄河中上游实施造林绿化工程。

然而, 无论是中央财政还是地方财政, 其可支配财力都是十分有限的。尤其是, 自改革开放

以来, 随着国家财政体制的改革以及投资主体日益多元化, 国家预算内投资占全社会固定资产

投资的比重在急剧下降。从 1981～ 1997 年, 尽管国家预算内投资由 269176 亿元增加到

696174 亿元, 但其占全社会固定资产投资的比重却由 2811% 下降到 218%。1998 年, 在国家大

规模增加基础设施建设投入的情况下, 国家预算内投资达到 1197139 亿元, 比上年增长

7119% , 但其占全社会固定资产投资的比重也只有 412% , 远低于 80 年代的水平。因此, 面对

西部大开发对国家财政投资的巨大需求, 国家在安排财政建设资金时, 必须量力而行。要分轻

重缓急, 突出重点, 统一规划、稳步推进。
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(三)国家财政支持西部开发的总体取向

实施西部大开发是一项跨世纪的工程, 无疑将需要巨大的投资。但是, 这次西部开发与前

两次具有很大的不同, 就是参与西部开发的主体主要是民间投资而不是各级政府。国家主要是

依靠财政政策诱导民间资本参与西部开发。在目前市场经济体制日趋发育、国家财力有限的条

件下, 设想单纯通过大规模的财政投资来实施西部大开发, 这是不现实的。当然, 在目前西部投

资环境较差和发展水平较低的情况, 将需要国家筹集一笔较大数额财政启动资金, 来推动西部

大开发。很明显, 在缺乏国家财政政策支持的条件下, 将难以启动民间资本进入西部地区。

因此, 今后国家财政支持西部开发的总体取向是: 通过加大国家财政资金的投入, 逐步改

善西部地区的投资环境, 吸引和诱导民间资本尤其是企业、私人和外商参与西部地区开发。具

体说来, 国家财政支持西部开发将主要体现在三个方面: 一是通过发行国债、生态环境建设彩

票、利用外国政府和国际金融组织贷款等途径, 增加国家对西部地区重大基础设施、生态环境

建设等的投资; 二是建立规范的财政转移支付制度, 逐步加大中央对西部落后地区的财政转移

支付力度, 以提高西部地区政府公共支出的水平; 三是借鉴国外政府支持落后地区开发以及过

去中央支持沿海地区开发的经验, 采取财政贴息、低息、投资补贴、减免税收等政策, 诱导民间

资本参与西部开发, 促进西部地区调整产业结构, 发展特色产业。

(四)国家对西部财政投资政策的基本取向

为适应社会主义市场经济体制的需要, 充分发挥国家财政投资的诱导作用, 提高国家财政

投资的使用效果, 今后国家在安排财政投资的地区分配时, 应按照中央对西部大开发的总体部

署, 逐步提高国家对西部地区的财政投资比重。同时, 在财政投资结构上, 要适当减少直接投资

的比重, 逐步增加间接投资的比重, 并采取合资、控股、参股、投资补贴等多种形式, 支持西部地

区大开发。 (1) 国家对西部地区的财政投资应重点投向全国性的重大基础设施和生态环境建

设。尤其是, 西部地区公路和铁路网的建设, 地区间和国际大通道的建设, 全国重要的邮电、通

信、机场和石油天然气管道建设, 以及一些重大的城市基础设施建设等, 都需要国家财政直接

参与投资。西部地区具有优势的国防工业以及一些全国性的能源、原材料基地建设, 今后仍需

要国家财政给予支持。(2)要适当减少直接投资的比重, 逐步提高间接投资的比重。过去, 国家

财政在支持西部开发的过程中, 主要是采取直接投资的形式。尤其是在能源、原材料等基础产

业的发展上, 国家通过财政直接投资在西部建立了一大批国有大中型企业。这种直接投资的方

式, 虽然在一定程度上促进了西部地区的发展, 但也带来了一系列的问题。如国家财政投资对

民间的资本诱导作用较小; 国有大中型企业自成体系, 与地区经济联系较少; 中央企业和地方

企业严重脱节, 形成明显的二元经济结构; 等等。为适宜社会主义市场经济发展的需要, 今后应

按照“有所为、有所不为”的原则, 逐步缩小国家财政直接投资的范围, 增加间接投资的比重。

(3) 采取合资、控股、参股等多种形式, 广泛吸引外部资金入股, 形成地区经济利益共同体。过

去, 国家在西部地区的财政投资, 主要是采取中央投资、地方配套的“拼盘”办法。为充分发挥国

家财政投资的诱导作用, 今后应更多地采取合资、控股、参股等多种形式, 建立产权多元化的股

份制企业。根据各项目的重要性不同, 国家可以采取绝对控股、一般控股、一般参股、少量参股

等形式, 吸引地方、企业、私人和外商等资金入股。 (4)国家对西部地区的财政投资要讲求经济

效益, 突出重点。为提高国家财政投资的经济效益, 今后国家财政投资对西部地区的支持, 应把

产业政策和区域政策有机地结合起来。在安排国家财政投资时, 一定要讲求效益、突出重点, 既

要有产业支持的重点, 又要有突出地区重点, 千万不能采取撒胡椒面的方式。在近中期内, 国家

财政要集中力量, 重点支持一些条件较好的地区, 尤其是中心城市地区。 (未完待续)
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