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准确把握财税改革的节奏
  刘尚希

2014 年政府工作报告明确提出要“抓好财税体制改
革这个重头戏”，这反映的既是今年政府工作的部署安排，
更是中央对全面深化改革具体实施突破口的一种选择。财
税改革的效应是多方面的，对经济、社会、政治等各领域
都具有牵引、辐射和倒逼的作用。“兵马未动，粮草先行。”
在财税改革上取得进展，不但有利于纾缓老百姓对财税的
焦虑情绪，增强老百姓对改革的信心，而且也能为其他各
个领域的改革创造条件、提供支撑。

财税改革的多重影响和多种效应，决定了财税改革具
有牵一发而动全身的复杂性特征。如何把握好财税改革的
节奏，与其他方面的改革协同好，关系到全面深化改革的
效果。今年若能起好步、开好头，全面深化改革今后的拓
展就会相对容易，积小胜为大胜就有了信心。因此，财税
改革作为全面深化改革“元年”的重头戏，其节奏把握就
显得至关重要。

当前财税改革的约束条件比过去增多了，特别是来
自社会和法制的约束。财税改革涉及多方面的复杂利益关
系，触动利益会引发“痛感”，其“度”如何把握，各方面
利益如何平衡，关系到改革能否推进。尤其是老百姓的感
受，日益成为改革的“度量衡”。与过去不同，这次改革强
调要于法有据，财税改革也不例外，必须纳入法制的轨道。

应当说，这是一个很大的进步。一旦纳入法制的轨
道，财税改革就很难再用行政办法来推进，这意味着过去
惯常使用的行政式试点改革方式越来越行不通。例如，房
地产税改革、环境税改革，都已经明确提出“立法先行”
的要求。要立法，就必须走立法程序，这显然比授权国务
院发文件实施改革要复杂得多，也需要更多的时间。也许
看起来会显得比较“慢”一些，但其实这样更稳妥，更有
利于平衡各方面利益关系，从而避免改革中的“大跃进”
及改革“翻烧饼”，减少折腾。

当前，对财税改革的期待很高，与急于推进改革的心
情比起来，财税改革不是先行，而是变慢了，似乎在拖其
他改革的后腿。如何看待和把握好财税改革的节奏，需要
科学的方法论，我认为风险评估是判断改革快慢的基本方

法。以房产税改革为例，自从上海、重庆试点改革以来，饱
受争议，其合法性受到质疑，面临的改革风险明显扩大。
在这种情况下，若是以行政方式继续扩大试点，其风险会
越来越大。纳入法制轨道，则是化解改革风险的有效方法。

再如预算透明度改革，尽管这些年预决算的公开性
和透明度日渐提高，但仍是赶不上社会的“期待”。预决算
的公开透明为什么就不能一步到位呢？原因就在于其“基
础设施”的建设存在欠账，使公开透明受到了限制。如科
学的政府收支分类是公开透明的前提，但至今都不敢说我
国的政府收支分类已经很科学和完善，能够满足当前社
会的要求。我国的政府收支分类虽然和国际接轨了，但像

“三公经费”这样的分类在国际上是没有的，这是我国特
有的。国际惯例与我国国情如何有机结合起来，既变成国
际语言，也能让国内老百姓看得懂，这是一项创造性的复
杂工作，属于预决算公开透明的基础设施，至今都未完成。
在制度基础设施不完善的条件下，快速推进制度改革存在
很大的风险，就像未改造铁路就给火车提速一样，面临翻
车的风险。长期以来，我们注重制度本身，而忽略了制度
运行的基础设施建设，就像高速列车研制出来了，而其铁
轨仍是老式的。例如，对家庭财产、收入的信息系统建设，
就是针对家庭征税的基础设施，在这方面短缺的条件下，
无论看起来多么合理的税收制度都无法有效运行。而这样
的制度基础设施不是一天就可建立起来的。

我国政府信息化水平偏低、公共信息严重碎片化，居
民信息也呈“孤岛”状态，公共管理缺乏统筹协调的“自动
化”机制，导致有了好的制度也难以有效运行。而制度的
基础设施是“隐藏”的，在研究上是“盲区”，这是导致设
计出来的“好制度”难以实施或一旦实施就会变形走样的
重要原因之一。

财税改革推进的程度，依赖于制度基础设施的完善程
度。财税改革的速度如果超过了其基础设施建设的步伐，
就会有“翻车”的风险，这是无论如何要避免的。就当前
情况来看，加快制度基础设施建设，在当前的重要性已经
不亚于改革本身。
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