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深化财政改革  
推进财政制度创新

梁尚敏

从传统的计划经济体制向社会主

义市场经济体制过渡，对原有的一些政

策、制度、法规等必须进行重大改变或

重建，及时自我扬弃、去粗取精、除旧布

新。否则，不仅危及经济利益主体行为

规范，而且容易导致分配关系的扭曲，

最终阻碍生产力的发展。因此，探索和

推进财政制度创新，是把跨世纪的财政

改革引向深入的必然选择。
一、财政制度创新的重要性

制度是人们社会关系和社会行为

的规范体系。制度创新过程就是制度

调整、发展的过程。财政制度创新，包

括变更政策、改革体制和出台新的法

规。在市场经济条件下，财政制度及其

创新，必须为扫除发展生产力的体制障

碍服务，为政府干预公平、市场提高效

率服务，为市场经济的有序运行服务。

它的必要性、重要性至少包括下列三

点：

1.财政制度创新是逐步实现“四个

相适应”，即与公有制多种实现形式相

适应、与按生产要素分配相适应、与市

场配置资源的基础性作用机制相适应、

与政府机构改革和职能转变相适应的

客观需要。这种相适应的过程越成熟、

越兼容，我国市场经济体制和财政制度

建设越趋于完善、越具有生命力。

2.财政制度创新是振兴国家财政，

建立稳固、平衡财政的迫切要求。我国

财政面临分配散、调控弱、管理松、监督

差、后劲小、“两个比重低”、“三者收入

分配格局失调”的种种挑战，都和财政

政策、制度创新滞后相关。有些是缺乏

新的制度约束所带来的后果，有些是老

制度约束不起作用所致。因此，出路就

是创新财政制度，以保障财政的振兴。
3.建立法制化的财政，做到有法可

依，违法必究，有赖于财政制度创新，使

政府理财进入市场经济法制化发展的

快车道。现在所出现的制度松弛、管理

混乱、依法行政不严、违法行为屡禁不

止，已经带来了一 系列严重后果，危害

不可低估。但治标、治本都离不开财政

制度的创新。
二、财政制度创新的内涵

从我国尚处于社会主义初级阶段

的国情出发，财政制度创新的内容，按

财政活动范围区分，包括政府预算制

度、政府专用基金制度、预算外资金管

理制度、税收制度、国债制度、财政补贴

制度、国有资产监管制度、财政监督制

度、社会保障制度等。对它们进行制度

创新是一项巨大的系统工程，既要符合

市场经济发展的需要，又要切合国际通

行惯例。既要强调必要的集中统一，又

要坚持调动各方面积极性。改革开放

以来，我国在财政制度创新方面进行了

积极探索，取得了一定的成效。如实行

复式预算制度、建立税收制度、构建非

税收入制度、试行预算内外结合的综合

财政预算制度，已为中央和地方预算制

度的创新揭开了新的一页；又如预算外

资金管理的“收支两条线”制度、“财政

专户储存”制度，开始遏制“三乱”行为

的泛滥，为“费改税”开辟了通道；还有

国有资产运营、监督、管理制度的改革、

社会保障制度的改革、财政补贴制度的

改革，特别是《企业财务通则》、《企业会

计准则》的实施，促进了国家和国有企

业分配关系的调整，从政策、体制诸方

面支持了各项配套改革的进行。实践

表明，在制度创新过程中，只有综合每

一制度的有效部分，消除其无用部分，

去伪存真，并具有一定的超前性，才能

真正建立符合市场经济发展需要的财

政制度。
财政制度创新，按利益机制导向区

分，包括激励制度创新和约束制度创

新，两者是相互结合的统一体。一般说

来，应同时兼顾激励和约束进行制度创

新，以免发生顾此失彼，使改革付出过

高的代价。但在特定的条件下，也可以

以激励制度创新为突破口，或者以约束

制度创新为侧重点而展开。如我国体

制改革初期，以放权让利、扩大地方和

企业自主权为主所进行的分配方面的

改革，大大地调动了企业和地方理财的

积极性，加快了财政经济的发展，这是

灵活地启动激励制度创新为主所取得

的结果。但当体制改革破除旧的弊端，

加快向新体制过渡时，如果不及时把侧

重点转移到约束制度创新方面来，不努

力加强适应市场经济要求的约束制度

为主的创新，或者仍然让激励制度在缺

乏严格约束的条件下跛行，必然滋生混

乱，波及社会经济和财政的稳定。因

此，跨世纪的财政发展，在重视创新财

政激励制度的同时，把着重点置于约束
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制度创新方面，是一种可行的选择。
三、财政制度创新的方式

财政制度创新必须立足整个财政制度体系，全面认

识财政各构成环节及其功能，把握它们之间的内在关联，

了解其来龙去脉和发展趋势，并依此改革财政制度，调整

财政政策，出台新的财政法规，这样才不致偏离方向，才

能有的放矢地解决各种难点、热点问题。财政制度创新

是财政体系的创新。依据体系创新财政制度，可以减少

盲目性，增加预见性，降低干扰性，提高公平效率性。而

创新的财政制度一旦组成新的制度体系，反过来又可促

进财政体系建立在更加科学的基础之上。

按照整体推进、重点突破的方式创新财政制度的意

义在于：一是从整体上驾驭财政制度创新，保证有条不紊

地进行；二是协调整体目标和分目标的矛盾，减少目标之

间的摩擦，创新才能保持有效性和公平性；三是主攻重

点，带动一片，收到全面启动、协调前进的效果。如费改

税的制度创新，搞好了可以消除费挤税，带动预算内非税

收入体系的改革；可以为减轻农民负担、减轻企业负担提

供治本之道；可以有效地提高财政集中性财力，加强财政

的宏观调控；可以规范政府行为，有利于政府转变职能

等。又如国债制度的创新，为扩充国有商业银行的资本

金，1998 年发行特别国债 2 700 亿元；为扩大内需，拉动

经济增长，发行用于基础设施性投资的专项国债 1 000

亿元，这是实行更加积极有力的财政政策的适度调整，是

扩大内需，启动经济增长，熨平经济周期波动的制度变迁

安排，同时对银行及相关产业的拉动也显而易见。
为把财政制度创新引向深入，围绕体制、管理下功夫

仍然是重中之重。财政体制是处理中央和地方、国家和

企业分配关系的基本制度。管理是一种活动，包括目标、

战略、速度、结构、技能、方法和手段。需要通过制度创

新，形成科学的管理制度、规范的工作程序、严格的执法

监督体系以及先进的现代化管理手段。我国现行的财政

体制、税收体制、投融资体制等，还远达不到市场经济体

制的要求；财政管理受传统财政管理的影响很深，管理的

成本太高，管理的效率甚低。因此，体制、管理的创新，潜

力很大，必须加快财政制度创新的步伐。
为了摆正政府和社会、政府和市场、中央和地方的合

理分工关系，扭转政府职能、财政职能错位、越位、缺位的

状况，抓紧建立若干综合性法律、法规，如财政基本法、税

收基本法、国债法等，已提到日程上来了。与此同时，综

合协调宏观政策的法规、规范市场行为的法规、促进对外

开放的法规等，也应在财政制度创新中逐步得到充实。
这样才能堵塞漏洞，铲除腐败，从根本上保证财政改革和

发展的顺利进行，开创财政振兴的新局面。
（作者单位：中央财政管理干部学院）

问题探讨

不正常在建工程

形成的原因
及对策

——关于23个不正常在建
大中型项目的调查报告

缪礼煊  胡华庭  江宣林

目前，我国基本建设领域中不正常在建工程的存在，已成为

基本建设投资严重浪费、效益低下的一个重要原因。不正常在

建工程是当前我国投资领域中亟待研究解决的一个重大问题，

如何压缩不正常在建工程，也是今后进一步深化投资体制改革

所必须研究的一 个重大课题。为此，我们对水利、煤炭、电力 3

个行业的 23 个不正常在建大中型项目进行了调查。
一、不正常在建工程面临的问题

23个不正常在建大中型项目（水利系统 2 个，煤炭系统 8

个，电力系统 13 个），批准概算总投资为 402.81 亿元，截止到

1996年底，已完工程投资237 .54亿元，占批准概算总投资的

58.97% 。在已完成的投资中，已经交付使用的资产 69.91 亿

元，占 29.43% ，在建工程 167.63亿元，占 70.57% 。从调查的情

况看，不正常的在建工程主要有以下四种情况：已经建成但未投

产的工程有 2个，批准计划总投资 2.54 亿元；已投产使用未办

移交的工程有 4 个，批准计划总投资 42.72 亿元；主体已基本完

工尚需收尾配套的工程有 4 个，批准计划总投资 51 .19 亿元；长

期拖延工期的工程有 13 个，批准计划总投资 306.36 亿元，按合

理工期计算，平均每个工程拖延工期 2.7 年。
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