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人事管理

王小鲁：怎样解决收入分配失衡问题 
2013-02-17 | 访问次数: | 编辑：rky | 【大 中 小】  

2013年02月17日来源于 财新《中国改革》 

 解决收入分配失衡问题，重在改革财税体制和政府管理体制，实现政府支出合理化；对垄断性收益

征税；建立起一套全民覆盖的社会保障和福利体系 

  【财新《中国改革》】（特约作者 王小鲁）收入差距过大是市场经济导致的吗？事实是，大多数发

达的市场经济国家，基尼系数只有0.3左右，收入差距比中国小得多。中国的收入差距过大，不是市场经

济造成的，而是靠权力限制市场、垄断资源造成的，是腐败造成的，是因为改革滞后、没有建立对腐败的

制度约束。 

  解决收入分配不公平和差距过大的问题，关键是要从制度上消除产生腐败的基础。首先要有一个公平

竞争的市场，尽可能减少行政权力对市场的干预，防止权力和资本结合，形成以权力为背景的垄断资本；

其次是政府依法行政，公开、透明，受社会公众监督；其三要建立一套全社会覆盖的基本社会保障和公共

服务体系。 

  为此，需要推动制度改革，这不局限于经济制度，还包括政府管理体制、社会管理体制等等。否则，

即便提出了一些涉及收入分配问题的改革方案，会因为缺乏一个整体改革的大布局，改革方案可能会因部

门间意见不一致，互相扯皮，最后不了了之。因此解决收入分配失衡的问题，主要取决于体制改革的推

进。当前应重点考虑以下几方面的改革。 

推动财税体制和土地出让制度改革 

  收入分配失衡、腐败等问题，与公共资金的流失和不合理使用关系极大。中国一年40多万亿元的GDP

中，政府财政预算收入、土地出让收入、其他未包括在常规预算里的政府性基金收入、社保基金收入等合

计，至少占GDP的三分之一以上。如果加上公共投资项目使用的银行资金、来自资本市场的资金，规模还

要大得多。但是，这么大量的公共资源去向如何？有多少用在了有效的公共目的，有多少因为腐败流失了

或者浪费掉了？需要搞清楚。就广义的行政管理费支出而言，我们与国际通常的支出水平相比，估计一年

要多花掉上万亿元。再加上公共投资中的大量资金流失以及其他类别政府支出中的流失和不合理使用，每

年公共资金流失的规模很可能成倍于此。所以，不推进财税体制改革和政府管理体制的相应改革，不把这

一部分收入分配纳入正常轨道，就不可能解决现在收入分配面临的问题。 

  怎么改？提高公共资金管理透明度的改革应该走在前面。首先是公开各级政府全口径财政细账，这包

括财政预算收入、土地收入以及其他政府性基金收入。通过制度改革，将政府财政收支的全部细项在网上

公开，让老百姓监督。此外，人大要对政府全口径预算决算实行实质性的审查和监督，把这一职能落到实

处，并向社会公开审议过程。当然，还需要进一步改革和完善人大制度，使之真正代表人民意志，对政府

实行有效监督。 

  其次，现行土地征用和出让制度造成几大问题，一来是低价征地，高价拍卖出让，导致多数失地农民

难以得到合理的补偿；二来又推高了房地产价格，增加了居民负担。 

  第三，对未来70年的土地使用权收益，政府一次性收取，一次性花掉，提前预支了未来的收益，不可



持续。最后，土地收入管理不严，缺乏监督，导致严重的流失和腐败。 

  因此，改革土地征用和出让制度势在必行。基本方向应是开放土地市场，由市场来调节，政府对巨额

的土地溢价收入征收增值税，用于公共服务，支持户籍制度改革、健全社会保障，再通过房产税改革以调

节财产收入、控制房价，补充地方政府的常规财政收入。 

  土地征用和出让制度的改革，会减少地方政府对土地收入的依赖，相应地会对整个财政体制提出改革

要求：需要调整和界定中央与地方间、各级地方政府间、不同地区间的财政分配关系，消除苦乐不均，合

理充实地方预算。现在，中央政府对地方有大量的专项转移支付，一事一议，没有统一标准，导致地方政

府“跑部钱进”“会哭的孩子有奶吃”，败坏了政风，造成了腐败和不公平分配。应该建立统一财政标

准，把专项支付的大部分用来充实地方常规预算，满足其公共服务职能的需要。 

对垄断性收益征税 

  第一，导致目前收入分配差距过大的很大一部分问题出在资源性和垄断性部门，即这些部门拥有大量

来自其垄断地位的超额利润，造成了其内部的高工资、高福利和大量灰色收入。前不久启动的资源税改

革，对石油、天然气等从价计征税率为5%的资源税。这是一个进步，但相比于最近澳大利亚针对资源型企

业征收利润额30%的资源税改革，我们的资源税改革力度还不到他们的一半，绝大部分超额利润还是由垄

断部门自行支配。此外，目前的改革也没有包括煤炭和其他资源性行业。因此，资源税改革还应继续推

进，除石油和天然气外，还应包括煤炭和其他矿产资源部门；第二，要加大力度；第三，要有针对不同资

源条件的级差税；第四，最好将从价税改为针对利润征税，因为从价税可以通过提高价格的方式转移给消

费者，而针对利润的税收是难以转移的。 

  深化税制改革，也同样有利于解决其他行业的垄断收益问题，比如利率管制带来的银行业垄断收益。

目前的存贷款基准利率，人为规定了很大的利差，使银行业坐享高存贷差带来的1万多亿元净利润。这种

垄断收入导致行业之间严重苦乐不均。对银行业应开放市场、鼓励竞争、促进民间小型金融机构发展，还

可以通过征收垄断利润调节税的方式，减少它们与一般竞争性行业之间的差异，并将这部分垄断性收益用

于公共服务。 

社会保障和福利体系要全民覆盖 

  中国需要建立一套覆盖全民的社会保障和福利体系，不要搞过高的保障和福利，但是要实现全民覆

盖，同时促进教育、医疗、住房等公共服务均等化。这样，收入分配差距过大的状况就能够有显著改善。 

  近几年，社会保障体系的覆盖面在迅速扩大，进步很大，但仍然有重大缺陷。突出的是城镇常住人口

中有2亿人没有城镇户口，主要是农民工。国家统计局去年的调查显示，直至2011年，他们绝大部分仍然

没有被纳入城镇社会保障。 

  过去20年来，城市化对中国经济发展起了火车头的作用。中国目前的城市化率为51%，按照发达国家

城市化率70%-80%的标准，中国未来还要有3亿-4亿农民转移到城市。但是，现行的城乡分割的户籍制度，

使农民工不能享受与城市居民同等的社会保障和福利，孩子不能在城市入学升学，很难在城市安家落户。

这不是一条健康发展的城市化道路，也无法保障今后城市化的继续推进。这些农民工把精力最旺盛的青壮

年阶段耗费在城市的打工生活中，但到了三四十岁，就只好返回农村，回去后也往往不能在当地充分就

业。他们十几年在城市工作积累的工作经验，也很难继续发挥作用。这是对人力资本的浪费，也是导致目

前劳动力短缺的一个重要原因。这种制度不改革，不但影响未来发展与社会和谐，也难以解决公平分配的

问题。 

  要解决长期在城市打工的农民工的户籍问题、社会保障问题、住房和子女教育问题等，实现社会保障

的全民覆盖和公共服务的均等化，都需要财政投入。如果能够切实改革财税体制和政府管理体制，减少腐

败和流失，实现政府支出合理化，资金问题是完全可以解决的。更重要的是，这将在很大程度上纠正不公

平的收入分配，实现收入分配合理化。  

  作者为中国改革基金会国民经济研究所副所长 
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