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“做大蛋糕”
应注意的若干特殊问题

张 馨

“做 大蛋糕”，是目前财政工作的基本思路之一。但

这是市场经济型 “蛋糕”，而不再是原来的计划经济型 “蛋

糕” 了。相比 而言，做 市场经济型 “蛋糕” 遇到的困难

与阻力会更大， 因为 “做大蛋糕”的愿望可能会驱使政府

不按有中国特 色社会主义 市场经济规 则 办事，加 大营利

性投资，更多地干预市场和直接从事市场盈利活动。这就

需要观念、体制和工作方式的全新变革。对此，本文不多

赘述，而是谈谈 “做 大蛋糕”应当注意防止的其他几 个

问题：

财政的虚假收入问题

财政 “虚假收入”问题早已有之，计划经济时期就

常常提到要注意和防止这一问题，在理论上也作了较好

的分析。但 当时的 “虚假收入”与目前的 “虚假收入”是

不同的。当时财政的 “虚假收入”是计划经济的产物，由

于工 业企业依据国家计划进行生产，其产品 不管是否合

格和有无销路，只要生产出来了，商业供销部门就要按计

划收购，工 业企业就实现了销售收入，就可以 向财政上缴

税收和利润了。但这些产品到了商业供销部门，可能由于

诸如质量问题、不适销对路等种种原因，堆放在仓库里霉

烂变质而无法实现其价值。这样，工业企业提供的这部分

财政收入实际上就是“虚假收入”。可见，这是有着鲜明

的计划经济色彩的“虚假收入”，由于它引发“虚收实支”

的问题，进一步加 大了原本就已过量的投资规模，严重地

破坏 了国民经 济的综合平衡，所以 即使是在计划经济时

期，也是要注意避免的。
市场化 改革基本否定了 产生这类财政 “虚假收入”

的体制背景，也就否定了计划经济型 “虚假收入” 的存

在。但是，在经济体制转轨过程中，财政却产生了新的转

轨型 “虚假收入” 问题。由于经济体制转轨尚未真正 完

成，地方、部门及其官员又肩负着直接发展本地区、本部

门的经济任务，在“政绩”压 力和官员“升迁”动力驱使

下，便产生了另一类财政 “虚假收入”。
目前财政收入年增长幅度的大小，已经成为各级 政

府夸耀自身政绩的一个重要内容和指标，也是影响 官员

升迁的重要因素；而每年上级 政府下达的税收计划，更是

下级政府必须完成的指标之一。于是，财政增收状况就可

能成为弄虚作假的重要内容，有些地区不增收甚至减收

也人为地变成增收，少增收 变成多增收，谎报财政收入数

字已不是偶然现象了，而财政 “空转”和贷款纳税等，就

成为人们经常谈论的新话题。“2002 年，审计署组织对中

西部 10 个省、区的 49 个县（市）财政收支状况进行了审

计调查，发现的主要问题之一就是财政收入水分大。2001

年，49 个县（市）中有 45 个虚增预算收入 6.74 亿元，占

当年预算收入的 1 6 % 。”（陈红东：“消除地方财政增长

的‘虚胖症’”，《经济日报》2004 年 1 月 3 日 6 版。）
虚假财政收入被用于真实的财政 支出，其危害是毋

庸置疑的。这些年来在财政大幅度增收的喜庆之中，虚收

的隐忧已经开始浮出水面。如果说企业不许做假账，官员

不 准编造统 计数据 ，那 么财政也应 当 不许编造虚假 收

入。为此，在“做大蛋糕”过程中如何消除财政的 “虚胖

症”，防止财政收入造假现象的升级和危害的加剧，是值

得认真对待的。尽管可以 采取多种措施，但至少财政收入

增幅不应继 续列为考核官员政绩的主要指标。
只能增收不能减收的问题

改革开放以 来，我国财政一直处于严重困难之中，

一个重要原因就是每一项改革都直接间接地影响 了财政

收入。20 世纪 70 年代末、80 年代初的改革就直接引起了

财政收入绝对数的下降，此后各项改革都与财政收入增

减相关联。在沉 重的财政压 力下，各项改革能否出台，考

虑最多的是财政能否增收；改革的设计也总是为避免财

政减收而修改，不得不严重偏离最佳方案。能够增收的改

革就容易出台，推行起来似乎也顺畅，即使是违背市场经

济根本要求也如此。反之，很多改革的必要性尽管早已达

成共识，但由于可能的财政减收而迟迟不敢出台。1994 年

的财税体制改革就是一个典型的例子。这次改革至今最

为人们所称道的 ，就是它所形成的财政 增收 能力 与机

制；而当时出于妥协而遗留下来的种种问题，尽管从一开

始人们就有清楚的认识，1 0 年来也一直在谈论改革之，

但一拖再拖至今不敢全面改革，关键原因就在于这些改

革可能减少财政收入。
一般来说 ，计划经济时期是不存在改革导致 财政减

收问题的。如 1958 年和 1973 年的两次大改革都如此。根
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本原因在于当 时的改革不是以 否定而是以 改良计划经济

体制为基本目标的，因而不产生由于体制 变迁的财政减

收问题。但市场化改革对于原体制不是完善而是否定，从

计划经济转向市场经济的改革，并不可能总是增加 财政

收入，却可能减少财政收入。因为这一改革的基本趋势，

是政府从“无限型”向 “有限型”的转变，政府不再统 包

大揽几乎一切社会经济事务，相应的它所集中的社会财

力份额也将降低，这也是市场化改革从一开始 就引起政

府预算收入锐减的根本原因所在。因此，绝对地要求各项

改革都增加 财政收入是不现实的，甚至是违背整个改革

的根本趋势和要求的。因此 ，如 果片面地和绝对地理解

“做 大蛋糕” 问题，就可能阻碍乃至否定亟需推行的改

革。
现行的财税体制自 1994 年至今已经运行了 10 年，对

它进行较大动作的改革，已经刻不容缓，否则整个经济体

制的改革是无 法深化的。诸如 增值税从生产型改 为 消费

型，统一企业所得税制，改革个人所得税制，改革消费税

制，改革农业税制等，人们基本上达成了共识并且有了多

年的酝酿与考虑，但除了个别改革举动外，大体上是“只

听楼梯响，不见人下来”，至今迟迟难以 推行。其决定性

原因就在于，每项改革都可能是以 上百亿 元乃至上千亿

元的税收减少为代价的。当然，我们国家这么大，由于历

史惯性和文化传承，目前政府仍 然承担着不应有的过多

职责，形成了 巨 大的财政 压 力，不 注意增加 收入是不行

的，过多的减收也是难以 承受的。而许多改革也的确将导

致 严 重的财政减收，如今年计划在东北地区试点的增值

税转型改革就是如 此。在这种背景下不考虑财政 负担 贸

然改革，则未免失之轻率而最终陷于失败。但反过来，如

果仅将眼光盯 在财政增收上，绝对地拒绝任何减收性质

的改革，则目前许多亟需的改革就无法推行，其结果可能

是进一步完善社会主义市场经济体制严 重受阻。
为此 ，改革必 须是积极的，但 又应 当是稳妥的。至

于具体的改革措施、步骤、方案、进度等，不在本文探

讨的范围之内。如果仅就 “做 大财政蛋糕”问题来看，它

至少应 当 注意两点：一是如 果不能取消以 财政增收 为考

核政绩的做 法，那么也应当使用 “可比 口 径”，即应当是

扣除了改革影响 因素之后的财政增收状 况；二是改革现

行财税体制导致的减收，并不一定是长期性的，人们可以

寄希望于改革的成功所带来的增收 “红利”，即处理好短

期性减收与 长期性增收的关 系。
同时抓好财政节支的问题

如 同增收 一样，节 支也是财政 工 作的一个永恒话

题，甚至是更为重要的话题。如 果不能用之有度，再多的

收入也难以 填满挥霍的黑洞 ，就更谈不上政府职能的良

好履行了。但在目前，财政节支也有其新特点：一是计划

经济时期整个财政 经济处于高度集中状 态，财政 支出受

到中央政府的严格控制，地方、部门是在国家预算直接安

排和严格监督下使用财力的。市场化 改革后，地方、部门

财权财力有了很 大的膨胀，却没有能够形成相应的约束

监督制度和机制。二是计划经济时期 “全国一盘棋”，中

央政 府是这盘棋的棋手。而改革将发展经济的重任分解

给 了地方政府，G D P 增幅一度成为地方政府政绩的主要

标志，这是目前“政绩项目”和“形象工 程” 大量存在的

一个根本原因。三是随着财政收入的高速增长，各类支出

的规模有了相应增长，各种办公 设施和消费标准也远非

20 多年前所能比拟。相应的，浪费的 “规模”和“水准”

也上了新台阶与档次。所有这些，都使得财政 支出的低效

浪费现 象大为严重化 了。
于是就出现了这么一个奇怪的现象：1 0 年来财政连

年大幅度递增，财政困难不仅没有缓解，反而加剧了。这

期间，税收年增长规模从最初的近千亿 元 ，到 1 千余亿

元，到 2 千余亿元，再到目前的 3 千余亿元，呈现出强势

爬升状 态。目前财政年收入达到 2 万余亿元，1 0 年间财

政收入规模增长 4 倍 左右，是 2 0 多年来财政收入状 况最

好的时期。但 中央财政赤字越 来越大（ 有实施 积极财政

的背景 ）；省市财政不停地抱怨自己是 “吃饭财政” 而

无力 “建设”；至于县 乡财政更是困难重重，大面积赤字

和大规模举债，连工 资和社保资金等也常常难以 按时足

额发放；税费制度改革至今没有根本进展，甚至不应有的

收费也难以 根本取消，等等，原因都在于政府支出的低

效、浪费和严重失控。目前财政 支出的压 力，很大程度上

来自政府机构的庞大和“吃皇粮” 者的众多。多次政府机

构改 革没有解决根本问题 ，机构与人员规模 不但没有压

下来，反而越发庞大了，县、乡等基层就更是如 此。目前

能够使政府规模及其 支出的膨胀势头有所收 敛 的，惟有

政府收入的有限性。各级政府尤其是地方和基层政府，在

各种压 力下往往 自觉不 自觉地将 自 己机构和人员以 及 支

出的规模 ，推到财政收入的极限 才被迫终止 下来。

在这种背景下，“做大蛋糕”是好事，但也应当 注意，

“紧” 日子和“宽” 日子的过法毕竟有所不同，严重的财

力困难将迫使挥霍浪费现 象有所收 敛 ，而财大气粗则显

然是与花钱的 “大手大脚” 相联 系的。为 此 ，“蛋糕” 做

大了，如何防止政府及其相关机构和人员的相应膨胀，如

何全面提高财政 支出的效 率，如 何尽可能减轻低效 和浪

费的程度，也是财政应当认 真考虑的重要问题。否则，如

果一边拼命增加 财政收入，一边大肆挥霍浪费，不仅 失去

“做 大蛋糕”的本意，还将严 重危害市场和资本的活 力 ，

后 果将是严 重的。
（作者为厦门 大学经济学院教授、博士生导师）
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