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○徐振斌

促进固定资产投资向中小城市倾斜

一、特大城市与全国固定资产

投资

（一）基本状况

1.从总量数据看。 2013 年，北

京、上海、广州、深圳 4 个特大城市

的固定资产投资（1.96 万亿元）占全

国固定资产投资（43.1 万亿元，不含

农户）的 4.56%。 其中，占东部地区

固 定 资 产 投 资 （20.05 万 亿 元）的

9.79%， 是中部地区固定资产投资

（12.43 万亿元）的 15.80%，是西部

地区固定资产投资（10.62 万亿元）
的 18.48%。

从东、中、西部固定资产投资

增长对比可以看出， 进入 21 世纪

以来 （2000 年～2013 年 13 年间），
东 部 地 区 固 定 资 产 投 资 增 长 了

13.3 倍（年平均增长率 22.71%），中

部地区固定资 产 投 资 增 长 了 21.9
倍（年平均增长率 27.23%），西部地

区固定资产投资增长了 25.9 倍（年

平均增长率 28.84%）。
与全国对比， 北京、 上海、广

州、深圳 4 个特大城市的固定资产

投资增长了 3.2 倍 （年平均增长率

11.63%）， 全国固定资产投资增长

了 12.2 倍 （ 年 平 均 增 长 率

21.96%）。
2.从人均数据看。 2000 年，北

京、上海、广州、深圳 4 个特大城市

人均固定资产投资 1.05 万元，而全

国人均固定资产投资 0.26 万元，前

者是后者的 4.09 倍。 2013 年，4 个

特大城市的人均固定资产投资 2.86
万元， 而全国人均固定资产投资

3.17 万元，前者是后者的 0.9 倍。 进

入 21 世 纪 以 来 （2000 年 ～2013
年），4 个特大城市人均固定资产投

资 增 长 1.72 倍 ， 年 平 均 增 长

8.01%； 全国人均固定资产投资增

长 11.19 倍，年平均增长 21.21%。
（二）原因分析

1.西部大开发政策牵动了包括
西部中小城市在内的西部大投资。
2000 年～2007 年，中央对西部地区

的各类财政转移支付累计近 1.5 万

亿元，国债、预算内建设资金和部门

建设资金累计安排西部地区 7300
多亿元。 截至 2009 年，国家累计新

开工西部开发重点工程 70 项，投

资总规模约 1 万亿元，中央累计投

入财政性建设 资 金 5500 亿 元、财

政转移支付 7500 亿元、 长期建设

国债资金 3100 亿元。 2000 年，西部

地区固定资产 投 资 为 3943 亿 元，
2013 年达到 10.62 万亿元，13 年间

固定资产投资增长了25.9 倍， 年平

均增长率 28.84%。 这充分体现出西

部大开发政策牵动了包括西部中小

城市在内的西部大投资，有力地推

动了包括西部中小城市在内的西部

经济社会的大发展。
2.中小城市投资凹地对固定资

产投资形成了巨大的吸引力。 中小

城与大城市、特大城市在交通条件、
城市基础设施、产业基础等诸多方

面相比存在种种差距，造成中小城

市的土地价格、劳动力成本、原材料

等相对便宜，由此形成了巨大的固

定资产投资凹地，为中小城市提供

了后发优势。 各种资本投资开始在

中小城市集中发力，出现了中小城

市固定资产投资总额增长远远高于

大城市、特大城市的局面。其中，东、
中部中小城市的固定资产投资的高

摘 要：不少人认为，大城市、特大城市凭借种种优势在某种程度上对城市建设资源
形成了一定的“虹吸效应”，客观上使中小城市发展受到了一定制约掣肘。 事实上，这一判
断有待商榷：西部大开发政策牵动了包括西部中小城市在内的西部大投资，中小城市投资
凹地对固定资产投资同样形成了巨大的吸引力。下一步，应改变东、中、西部地区城市之间
和东部地区小、中、大、特大城市之间固定资产投资资源分配不合理的状况，变逆向分配为
正向分配，更多地向中、西部地区各类城市和东部地区小城市倾斜。
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速增长并未享受西部大开发同样

的政策支持。
3.人口向大城市、特大城市的

流动加剧了人均固定资产投资向
中小城市的倾斜。 同样的固定资产

投资，按常住人口计算出的人均固

定资产投资水平，与按户籍人口计

算出的人均固定资产投资水平并

不相同。 2000 年北京、上海、广州、
深圳 4 个特大城市的常住人口数

4457.2 万 人 ， 到 2013 年 达 到

6864.2 万 人 ， 年 平 均 增 长 率 为

3.38%；同期，2000 年全国（大陆）总

人口数 12.66 亿人，到 2013 年达到

13.61 亿 人 ， 年 平 均 增 长 率 为

0.56%。 4 个特大城市的常住人口年

平均增长率是同期全国（大陆）总人

口年平均增长率的 6.06 倍，这是农

村人口快速地向大城市、特大城市

流入的结果。 因此，按常住人口人

均值计算，更能体现出固定资产投

资向中小城市的倾斜。
（三）启示

2000 年～2013 年，西部地区固

定资产投资增长最快，中部地区次

之，东部最慢。 这表明，西部地区中

小城市固定资产投资增长最快，中

部地区中小城市次之，东部中小城

市最慢；北京、上海、广州、深圳 4 个

特大城市的固定资产投资增长远

低于全国和东部固定资产投资增

长的倍数，更远低于中、西部地区固

定资产投资增长的倍数。 这也表

明，4 个特大城市的固定资产投资

增长远低于全国和东部中小城市

固定资产投资增长的倍数，更远低

于中、西部地区中小城市固定资产

投资增长的倍数。
2000 年～2013 年，4 个特大城

市的人均固定资产投资虽有增长，
但是远远低于全国人均固定资产

投资的增长；全国人均固定资产投

资水平由 2000 年远远低于 4 个特

大城市， 到 2013 年转变为已经超

出 4 个特大城市。 这也就意味着，
2000 年～2013 年，4 个特大城市人

均固定资产投资虽有增长，但是远

远低于全国中小城市人均固定资

产投资的增长。
二、县城与城市之间市政公用

设施建设人均固定资产投资分析

（一）基本状况

近 年 （以 下 同 ）县 城 （县 城 人

口+县城暂住人口，以下同）人均市

政 公 用 设 施 建 设 固 定 资 产 投 资

1995 元/人；城市（城区人口+城 区

暂住人口，以下同）人均市政公用设

施建设固定资产投资 3407 元。 其

中， 县 城 中 央 财 政 拨 款 人 均 106
元， 城市中央财政拨款人均 40.66
元； 县城地方财政拨款人均 1063
元， 城市地方财政拨款人均 1114
元； 县城国内贷款人均 194 元，城

市国内贷款人均 976 元；县城债券

人均 2.23 元，城市债券人均 27 元。
（二）原因分析

在县城与城市之间，还没有采

取有效措施将市政公用设施建设

固定资产投资资源以更高的比例

投向县城。 其中，中央财政作为传

统政府控制资源已经做到了向县

城市政公用设施建设人均固定资

产投资倾斜，但其额度很小，影响力

有限；地方财政拨款向县城倾斜重

视不够；国内贷款还没有确定向县

城倾斜的恰当比例；债券向县城倾

斜还没有开始。
（三）启示

城市人均市政 公 用 设 施 建 设

固定资产投资是县城的 1.71 倍，二

者差距较大。 从主张资源要向中小

城市倾斜的角度看，整体上出现了

人均市政公用设施建设固定资产

投资资源的逆向分配。

中央财政拨款 县 城 人 均 市 政

公用设施建设固定资产投资是城

市的 2.61 倍，二者差距较大，属于

正向分配。 说明中央财政拨款人均

市政公用设施建设固定资产投资

资源是在向县城倾斜。
地方财政拨款 县 城 人 均 市 政

公用设施建设固定资产投资是城

市的 0.95 倍，二者比较接近，但仍

属于逆向分配。 说明地方财政拨款

人均市政公用设施建设固定资产

投资资源稍微在向城市倾斜。 其

中，地方财政拨款占当年县城人均

市政公用设施建设固定资产投资

的 53.28%，占城市人均市政公用设

施建设固定资产投资的 32.70%。 地

方财政拨款对当年县城人均市政

公用设施建设固定资产投资超过

了 50%，地方财政拿了大头；地方

财政拨款对当年城市人均市政公

用设施建设固定资产投资接近 1/3，
地方财政拿的是小头。

国内贷款县城 人 均 市 政 公 用

设施建设固定资产投资是城市的

0.20 倍，二者差距较大，属于逆向分

配。 其中，国内贷款占当年县城人

均市政公用设施建设固定资产投

资的 9.72%， 占城市人均市政公用

设施建设固定资产投资的 28.65%。
说明国内贷款人均市政公用设施

建设固定资产投资资源明显是在

向城市倾斜。
债券县城人均 市 政 公 用 设 施

建设固 定 资 产 投 资 是 城 市 的 0.08
倍，二者差距最大，属于逆向分配。
说明债券人均市政公用设施建设

固定资产投资资源向城市倾斜最

明显。
三、城市之间市政公用设施建

设人均固定资产投资分析

（一）基本状况

1.市政公用设施建设人均固定
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资产投资最高的一类城市。 东部地

区有 7 个大中城市， 中部地区有 1
个大城市， 西部地区只有 1 个自治

区的小城市。 排第 1～9 位的分别

是：南通、唐山、宁波、武汉、沈阳、泉

州、内蒙古小城市、无锡、天津。
2.人均市政公用设施建设固定

资产投资低于本省平均值的小城
市。 东部省份有 10 个，中部省份有

5 个，西部省份（自治区）有 7 个。 排

第 1～22 位的分别是：西藏小城市、
湖北小城市、黑龙江小城市、辽宁小

城市、云南小城市、吉林小城市、浙

江小城市、 广东小城市、 青海小城

市、山西小城市、甘肃小城市、江苏

小城市、四川小城市、贵州小城市、
新疆小城市、福建小城市、山东小城

市、海南小城市、湖南小城市、河北

小城市、河南小城市、安徽小城市。
3.人均市政公用设施建设固定

资产投资高于本省平均值的小城
市。 东部省份有 0 个，中部省份有 1
个，西部省份（自治区）有 3 个。排第

1～4 位的分别是：内蒙古小城市、宁

夏小城市、 广西小城市、 江西小城

市。
4.人均中央财政拨款最高的城

市。 人均中央财政拨款最高城市的

省份（自治区）全部是西部或同等享

受西部优惠政策的省份。 排第 1～7
位的分别是：西藏、贵州、青海、海

南、四川、宁夏、新疆。在人均中央财

政拨款最高的大中城市中， 西部或

同等享受西部优惠政策的大中城市

有 5 个，中部的大中城市有 3 个，东

部的大中城市有 2 个。 排第 1～10
位的分别是：贵阳、拉萨、海口、南

京、西宁、淮南、衡阳、南阳、抚顺、昆

明。 人均中央财政拨款最高的小城

市全部是西部省份的小城市。 排第

1～4 位的分别是：宁夏小城市、四川

小城市、甘肃小城市、新疆小城市。

5.人均地方财政拨款最高的城
市。 人均地方财政拨款最高城市的

省份（自治区）中，有 3 个是中部地

区的省份，1 个是东部地区的省份。
排第 1～4 位的分别是：福建、江西、
山西、安徽。人均地方财政拨款最高

的大中城市中，东部有 9 个，中部有

3 个，西部有 0 个。 排第 1～12 位的

分别是：南通、泉州、芜湖、大同、青

岛、福州、太原、济宁、沈阳、济南、大

庆、南京。人均地方财政拨款最高的

小城市 2 个都是中部省份 的 小 城

市。 有：江西小城市（排第 1 位）、安

徽小城市（排第 2 位）。
6. 人均国内贷款最高的城市。

人均地方财政拨款最高城市的省份

（直辖市）中，有东部 1 个直辖市、中

部 1 个省、西部 1 个直辖市。 有：天

津（排第 1 位）、湖北（排第 2 位）、重

庆（排第 3 位）。 人均地方财政拨款

最高的大中城市中， 东部大中城市

有 6 个，中部大中城市有 4 个，西部

大中城市有 2 个。 排第 1～12 位的

分别是：武汉、宁波、衡阳、南昌、长

春、柳州、唐山、昆明、哈尔滨、深圳、
淮南、抚顺。

7.人均债券最高的城市。 人均

债券最高城市的省份（直辖市）中，
有 1 个是东部特大城市（大都市、直

辖市），1 个是中部省份。 有： 北京

（排第 1 位）、湖南（排第 2 位）。人均

债券最高的大中城市中， 有 2 个中

部省份省会大中城市，1 个是享受

西部政策的东部省份省会 大 中 城

市、1 个是西部省份省会大中城市。
排第 1～4 位的分别是：南昌、海口、
贵阳、长沙。人均债券最高的小城市

中， 有 1 个是中部省份的小城市，1
个是西部省份的小城市。 湖南小城

市（排第 1 位）、宁夏小城市（排第 2
位）。

（二）原因分析

发达地区的特大城市、大城市

和中等城市的投融资能力更强，投

资的力度更大。 虽然中央财政拨款

比较体现出了向西部或同等享受西

部优惠政策的省份及其大、中、小城

市的倾斜， 但仍有少数的东部城市

享受了较多的人均中央财政拨款。
这表明市政公用设施建设人均固定

资产投资中央财政拨款在审批下拨

中还有不合理之处。
东部发达地区地方财政拨款主

要用在了大中城市， 表明东部发达

地区大中城市市政公用设施建设固

定资产投资正处于一个需求旺盛阶

段； 中部地区地方财政拨款在向小

城市倾斜， 表明中部地区市政公用

设施建设固定资产投资地方财政拨

款兼顾了平衡发展，更为合理；西部

地区无论大中小城市市政公用设施

建设固定资产投资地方财政拨款都

少， 这与它们的地方财政收入水平

低有直接关系。
特大城市和大中城市市政公用

设施建设固定资产投资国内贷款的

规模大、 偿还能力强、 风险相对较

小， 这是国内贷款向特大城市和大

中城市市政公用设施建设固定资产

投资“逆向”倾斜、追逐利润回报的

根本原因。
债券是一种直接的融资工具，

由于偿债都由地方政府兜底， 受政

府严格监控用于政府公共项目，因

此，除了首都以外，全部用在了中、
西部省份或享有西部政策待遇的东

部省份的大、中、小各类城市市政公

用设施建设固定资产投资。
（三）启示

人均市政公用设施建设固定资

产投资最高的一类城市主要是东部

地区发达的特大城市、 大城市和中

等城市。 本省（自治区）小城市人均

市政公用设施建设固定资产投资低
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于本省城市的平均值的省份（自治

区）主要集中在发达的东部地区；相

反，本省（自治区）小城市人均市政

公用设施建设固定资产投资高于

本省城市的平均值的省份（自治区）
主要集中在相对落后的西部和东

部地区。
我国在城市市 政 公 用 设 施 建

设固定资产投资上，更多的是把资

源分配到了东部地区的大城市和

特大城市，造成了东、中、西部地区

的城市之间和东部地区的小、 中、
大、特大城市之间市政公用设施建

设固定资产投资资源分配的不合

理，而在西部地区的小、中、大、特大

城市之间市政公用设施建设固定

资产投资资源分配要相对地更向

小城市倾斜、更为合理一些。
中央财政拨款 比 较 体 现 出 了

向西部或同等享受西部优惠政策

的省份及其大、中、小城市的倾斜，
但是，东部省份的南京（大城市）、抚

顺（中等城市）2 个城市的人均中央

财政拨款却属于最高的城市行列。
中部省份地方财政拨款用于市政

公用设施建设固定资产投资力度

最大；地方财政拨款用于大中城市

的主要是东部的省份，用于小城市

的主要是中部省份，西部省份（自治

区）地方财政拨款最少。
国内贷款资源 主 要 是 用 在 了

特大城市和大中城市的市政公用

设施建设固定资产投资上。 债券在

城市市政公用设施建设固定资产

投资上除北京以外，全部用在了中

西部省份（自治区）或享有西部政策

待遇的东部省份的大、中、小各类城

市。
四、政策建议

（一）固定资产投资应继续向

中小城市倾斜

继续发挥中小 城 市 投 资 凹 地

对固定资产投资形成巨大吸引力

的后发优势作用。 大城市、特大城

市暂住人口要向周边中小城市分

流， 带动周边中小城市的人口、产

业、城市建设一体化投资发展。 继

续实施西部大开发政策牵动包括

西部中小城市在内的西部大投资。
（二）市政公用设施建设固定

资产投资向县城倾斜

突出县城在城 市 化 的 过 程 中

应有的重要地位，在县城与城市之

间对市政公用设施建设固定资产

投资资源按合理的比例分配，实现

全国统一平衡，不能随意地、盲目地

分配。
债券、地方财政和中央财政都

属于政府直接控制资源，不以盈利

为目的用于政府公共公益工程项

目，因此，要加大向县城倾斜的力

度。 在控制政府债务风险的前提

下，大幅度提高债券对县城人均市

政公用设施建设固定资产直接投

资总量和比重；要规定地方财政拨

款向县城倾斜的比重；继续实施中

央财政政拨款向县城倾斜的政策。
要规定国内贷 款 向 县 城 倾 斜

的合理比重，严格控制“抽水机”式

的逆向国内贷款投资出现。
（三）市政公用设施建设固定

资产投资向中小城市倾斜

改变东、中、西部地区城市之

间和东部地区小、中、大、特大城市

之间市政公用设施建设固定资产

投资资源分配不合理的状况，变逆

向分配为正向分配，更多地向中、西

部地区各类城市和东部地区小城

市倾斜。
中央财政拨款 要 继 续 向 西 部

或同等享受西部优惠政策的省份

及其大、中、小城市的倾斜，严格控

制中央财政拨款流向东部城市的

规模和人均水平。 东部发达地区地

方财政拨款要向本地区小城市市

政公用设施建设固定资产投资倾

斜。 控制市政公用设施建设固定资

产投资国内贷款在东、中、西部地区

之间和特大城市、大城市、中小城市

之间的分配使用比例。 在风险受到

严格监控的前提下，适度扩大中小

城市市政公用设施建设固定资产

投资债券发行规模。
可尝试建设中、西部城市市政

公用设施建设固定资产投资国内

贷款、债券再担保机制，东部城市每

年抽出一定的财政收入建立再担

保基金，由东部城市对中、西部地方

政府国内贷款、债券偿还兜底的风

险进行再担保，增强中、西部地区中

小城市市政公用设施建设固定资

产投资国内贷款、债券的担保和偿

债能力，大力支持中、西部中小城市

政公用设施建设固定资产投资。 □
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