
我与财税改革三十年

我所经历的财政体制改革

卫良汉

2007年 6月28日，随 着《 西安市

人民政府关于理顺和完善与区县财政

体制问题的通知》的发布实施，西安

市涉外企业按预算级次划分收入的做

法被改 变。至此，西安市辖区内市与

区县之间全面建立了包括内外资企业

在内的按属地原则划分财政收入的税

收征管体制，分税制财政体制进一步

完善。这是值得西安财政人为之骄傲

的一件事，因为实现这个目标整整用

了7年时间。

2001 年1月我从市财政局办公室

调至预算处，直至2007年11月底，一

干就是6 年多时间，这使得我有幸参与

了西安市完善分税制财政体制的全过

程。记得刚到预算处的时候，1994 年

分税制财政体制改革时确定的市与区

县财政体制已运行7年多了，由于种种

原因一直未作大的调整，在市与区县之

间继续延用按企业预算级次和隶属关

系划分收入征管和分配的做法。而在

此期间，西安的改革开放步伐日益加

快，企业投资主体日益多元化，组织形

式日益多样化，市场经济体制逐步建

立。财政体制与市场经济体制不相适

应的问题已逐步显现，各级之间争抢

税源和收入的问题愈演愈烈，企业税

收多头征管的问题也越 来越突出，不

仅扰乱了收入征管秩序，更危及着投

资环境的改善。如何通过改革革除这

些弊端，当时并没有成功的经验可供

借鉴。如果全面改革，由于条件不成

熟，不仅工作量很 大，而且还有可能

影响区县组织收入的积极性，进而影

响改革开放和经济发展。因此，局党

组审时度势，慎重决策并报经市政府

批准，采取了以实现税收属地征管和

建立财权与事权相适应的财力分配体

制为总体目标，结合实际，选择增值

税先行试点，取得经验后分步推行的

办法。这样，就有了2001年增值税属

地征管改革和市与城六区增值税分配

体制调整，以及 2003 年地方税收属

地征管改革和市与城六区地方税收分

配体制调整。这两次体制改革和调整

是 大胆的创新，使得西安市在全省率

先实现了内资企业属地化征管，建立

了市区财政收入征管联动机制。2007

年，在全国人民代表大会通过企业所

得税“两法”合并方案后，又及时启动

涉外企业属地征管改革，对涉外企业

税收分配体制进行了调整。经过这三

次改革和调整，西安市辖区县内除个

别特殊行业外的所有内外资企业都实

行了新的财政分配体制和属地征管体

制。除了这条主线，在此期间，还按照

中央与省完善分税制财政体制的总体

部署，于2002 年落实了中央与地方所

得税分享体制改革，2004 年落实了省

对市财政体制调整和出口退税机制改

革，2005 年落实了省级下划企业属地

征管改革。

如今，再回头看这7年的调整和

改革，我心中感慨万千。财政体制改

革是一项基础性制度改革，涉及到各

级政府的利益格局调整，搞不好不仅

会挫伤各级政府发展的积极性，而且

会影响政府职能的发挥。大家深知这

项改革对全市经济和社会发展的重大

意义，如履 薄冰，自始自终未敢有丝

毫懈怠，通过大量艰苦细致的资料收

集、分析思考和反复测算，才完成了预

定工作任务。回顾这一历程，既充满

艰辛和曲折，也充满激情和挑战。

资料收集— —庞大的系统工程

2003 年的体制调整，由于市本级

收入下划区县的数额很大，涉及下划管

户的数量也很多，我们仅收集资料和

核对资料前后就用了近半年时间。包

括收集纳税管户的资料，将原市地税

一、二分局所征管的管户前三年的所

有纳税资料分税种、分区县进行统计、

汇总，将国、地税部门交叉管户资料

分税种、分区县进行统计；收集各级

财政收入统计资料，并分部门、分税

种进行统计；收集外地财政体制调整

的资料，吸收借鉴其中的经验和教训

等等。资料收集完成后，还要进行反

复核对，如有出入，就认真查找原因，

直到数字全部准确 为止。记得 2003

年的资料收集中，管户下划资料与财

政决算对不上，地税二分局全体同志

整整两个星期通宵加班加点“连轴转”，

才将资料核对准确。正是有了各级财

中
国
财
政
杂
志
社



政和国、地税部门上百名同志的大力

支持 和配合，才确保了资料收集系统

的正常运转和所需资料的准确无误。

方案测算— —难以述说的艰辛

财政体制的改革和调整，涉及财

力分配格局的调整，资料分析和方案

测算非常重要。记得2003年体制调整

时，我们于5月进驻曲江宾馆，当时正

直“非典”疫情期间，诺大的一个宾馆，

只住了我们几个人。大家都知道来这

里的任务，从一开始就投入了紧张的

分析测算，一住就是 两个多月，几乎

没有人回过家，晚上熬通宵成了家常

便饭。我们一共形成了40 多套备选方

案，而最终确定的方案只能是其中的

一两套。也就是说，95% 的测算实际

上最后都成了“无用功”，但正是有了

这些落选方案，才显出被选方案的珍

贵和可行。实际上许多财政工作都是

这样，大家都是在自己的岗位上默默

奉献，做 着“绿叶”，最终看到的只是

些许“红花”。

方案出台— —看起来很简单

7年内 6次体制调整，其结果都很

简单，就连难度最大的2003 年体制

调整方案也只不过是几页纸。即便如

此，等到方案出台时，每个参与者都

会感到轻松，因为这是经过半年乃至

一年努力的成果。在看似简单的方案

里，集中体现了体制调整的原 则和指

导思想，体现了体制调整的基本思路，

体现了西安市经济社会的最新发展情

况。比如在确定共享收 入方面，当时

的思路是尽可能多地实现收入共享，

因为共 享后有利于调动区县积极性，

市级也可以通过共享收入分成得到应

得的财力。在 2003 年的体制调整方案

中，适应电信行业、金融保险行业、城

市公交行业在城区统一经营的实际，

从便于企业纳税和收入划分考虑，将

这些行业所缴纳的地方税收全部留作

市本级固定收入，这样就规避了这块

收入在各区之间难以划分的问题。再

如 2007年，针对烟草专卖行业统一经

营的实际，我们将郊七区县烟草分公

司上 划到市本级，同样 也减 少了收 入

划转所带来的麻烦，方便了企业的经

营。由此可见，方案所体 现的不仅仅

是财力格局的调整，更体现了促进经

济发展的初衷。

方案落实——又一次优化

体制调 整就是确 定“蛋 糕”的切

法，一种“切法”要得到每个区县的认

同是一件很艰难的事情，往往需要做

大量的解释说明工作，既要从全市考

虑，也要顾及各 个区县的实际，绝不

是一件靠一纸行政命令就可以解决的

事情。在 2003 年的体制调整中，原本

设想市区共享收入按7∶3 确定，结果

部分区意见很 大，考虑到各区的阐述

也都有一定道理，综合权衡利弊，市

里 采纳了各区的建议，调整了方案，

市、区分成比例最终确定在 65∶35。

再如 2004 年省政府在调整省对各市

财政体制时，省市共享收入分成比例

原定为25∶75，同样，经过市里的争

取，最终分成比例被定格在 3∶7。落

实方案的过程尽管充满艰辛，但这是

取得区县理解和支持以及优化方案的

重要一步。

一分耕耘，一分收获。如今企业

纳税是按属地原则确定的，在哪个辖

区，就在那儿纳税，清清楚楚，再也

不用为注册地的选择 而绞尽脑汁。各

级政府也不再为争抢税 源而分心，可

以一心一意地抓经济、促发展，发展

的成果也能够充分体现在本区县的收

入增长上。通过这些年财政体制的不

断调整和完善，极大地调动了各级政

府抓经济、促发展、组织收入的积极

性，保证了市财政收入连年快速增长，

财政实力不断增强，公共财政的基础

越来越扎实。

（作者单位：陕西省西安市财政局）
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