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中国体制转轨的核心曾经是推进国有企业的改革。20余年后，讨论“十一五”规划时，专家们普遍认为重点应当转向行政管

理体制的改革，即政府从经济建设、吃饭养人、行政管制型，转向公共服务和社会管理型。财税体制是行政管理体制的重要组成部

分，由于财税体制改革，其支出涉及到预算民主化、公共服务化、人大审查和监督，其收入关系到对政府权力约束、统一国家财政

和国库、理顺中央与地方的关系等等，既是经济体制改革的深入，又是政治体制改革的推进。因此，财税体制的改革是未来中国改

革的头等大事和重中之重。 

首要的是，要将各部门掌握的收入和支出统一为国家预算，防止部门持有重资而影响政治治理，并且切断随意设置机构、增加

人员编制的预算外资金来源渠道。目前中国财政预算不统一，有预算内收入，有预算外的土地收入，有社保基金收入，有预算外各

部门掌握的收费和罚款，有国有企业上交的巨额利润，还有央行实际上的货币发行收益，其中相当数量没有集中到预算内，一些部

门以这些资金为基础，或者向下拨款，以示自己的权威，或者持重资在政府中谋求部门的位置和话语权，或者成为其他不便在预算

内支出的资金来源，甚至持重资而挟中央和国务院，包括各级党委和政府的决策。所以，一切公共收入和支出进入统一的预算，已

经是国家统一行政和消除政治隐患的迫切要求。   

1978年改革以来，党政机构越设越多，其人员规模膨胀，非常重要的原因，就是我们在编制管理方面，对新设机构、新进人

员、增加的军务、政务、法务、公益事务，甚至有的党务等等，实行了不给预算、给所谓的可以创收，可以收费和罚款等政策。竟

然使军队和党政机关大办企业，后来进行了整顿；但是，相当多的行政、执法、司法机构和行政性事业单位，仍然通过收费和罚

款，自收自支养活自己，后来变成所谓的“收支两条线、超收奖励、罚款分成”体制，即收上来，再拨下去，而且规模越来越大，

社会各界负担越来越重。这使我们相当多的党政司法部门和行政性事业机构变成了收费机构，行政、执法、司法和行政性事业，有

自己的收益，其行为商业化、市场化和公司化了。不仅腐败不止，而且形成“养人要收费，收费养更多的人，养更多的人再去收更

多的费”的恶性循环。因此，十七大后，应当下大决心清理党政、司法及行政性事业单位的各种“合法”不合理的收费和罚款项

目，彻底废除设机构、办事业、进人员不给钱、给收费权这样的极不合理的体制，一些少量的收费和罚款项目，必须进入预算管

理，并且超收和超罚并不奖励收费和执法单位和人员，还党、国家和政府一个清廉的形象。   

其次，应当调整政府的收入结构，尽快改革现行弊端诸多和问题丛生的税收体制。  

1、坚决调整和改革全口径的政府收入结构。在政府全部收入结构中，压缩收费和罚款的比重，以减轻个体、微型和中小企业

的负担，鼓励创业，扩大就业，从积极的方面保障民生；将土地征用出让和挂、拍、招收入改革为土地交易增值税、土地使用税和

房产税收入，使政府的收入不因一年卖地多而盈余，卖地少而紧张，还要避免地卖完后没有持续的土地收入的情况发生；将国有企

业的利润纳入国家预算收入，用于社保欠账等支出，改变国有企业十多年不向国有出资人分红的局面；社保统筹基金由税务部门征

收，基金运作，纳入预算管理。  

2、改革目前以企业项下生产型增值税为主的税制结构。逐步改革并降低目前生产型增值税的收入比重，形成个人所得、公司

所得、社保、海关、营业、资源、土地增值、房产、排污、车船牌照等税收结构；逐步将五级政府压缩成三级政府，废除各级政府

的税收共享和比例分成制，中央财政收入以个人所得、社保、公司所得、关税等为主；提高营业税率到10%，为省财政的主要收

入；市县财政收入主要为资源、土地增值、房产、排污、车船牌照等税收。只有这样，才能减轻企业负担，鼓励投资创业和扩大就

业；才能改变收入分配结构，调节社会分配公平化；才能改变财政收入向上加速集中的局面，理顺中央与各级地方之间的经济和政

治关系。   

3、按照现代财政一般通行的规则，从中央到地方，将建设预算与一般性预算分开，建设预算的资金来自于向社会发债。建设

预算与一般性预算分开，有这样两个重要的作用：一是保证财政支出的稳定性。建设项目的规模在各年是不一样的，将建设开支在

一般性预算中列支，形成年度中建设规模大财政支出发生赤字，而年度中如果建设规模较小则财政发生盈余，支出极不稳定。而发

债将建设支出长期化，其还本付息在预算支出栏形成恒定的小比例的支出。二是各级政府借债显性化，防止隐性债务过大而政府实

际破产。中国预算法中不允许地方政府借债，但是实际上地方政府通过各种方式变相借债，隐性债务规模很大，而且很难进行控

制。因此，还不如将建设预算与一般性预算分开，建设预算资金允许发债筹集，从而将政府借债显性化、规范化、程序化，并且规

定各级政府必须编制财务报告，向同级人大和上级政府报告，对地方政府借债进行科学和严格的控制。   

再次，应当加快生产建设、吃饭养人和行政收费型政府向公共服务和社会管理型转变，并且，将目前政府自己操作的预算，改

革为人民真正监督下的透明的阳光预算。  



1、建设公共服务型财政。除了上述的将建设预算与一般性预算分开，建设预算由发债解决外，重要的是要压缩支出结构中行

政公务开支的比率，也要压缩行政性事业单位开支的比例，加大教育、卫生、社保、环保、公交等公共服务型支出比例，包括增加

对社会治安和其他社会管理的支出比例，特别是保证必要的行政、执法、司法、行政事业经费，不要让它们去收费和罚款来供养自

己。   

2、建设阳光财政。政府开支中，党政机构和人员膨胀，行政公务开支较大，三公支出居高不下，豪华办公和培训中心等屡禁

不止等问题，其根本原因在于财政收入结构混乱，支出不透明，人民没有能真正监督。因此，要改变预算编制和执行年度，使其与

人大批准时间相一致，延长预算编制时间，人大成立专门审查预算的常设工作机构，在人大中对预算进行辩论，除了涉密部分，预

算草案应当网上公示，预算获得人大审批后，作为国家和地方法律，向全社会公布。  

总之，中国行政管理体制的许多问题产生于财税体制的扭曲，目前的财税体制，既妨碍经济的发展，也是政治体制不合理的成

因之一，财税体制的改革已经越来越迫切。只有通过财税体制的改革，才能打破不合理的利益格局。当然，彻底理顺财税体制，可

能需要10—15年时间，因而，需要现在起步，设计方案，目标明确，分阶段坚决稳步地推进财税体制的改革。  
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