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以改革化解财政收支矛盾
  白景明

2014 年政府预算报告最大亮点是正视财政收支矛盾的尖
锐化和长期性，以制度改革解决问题。化解财政收支矛盾是
世界各国政府普遍面临的难题。比较而言，我国是财政收支
矛盾最为尖锐的国家之一。

首先，人均财力与人口数量矛盾尤为突出。公共产品具
有普惠性，因而人口数量与公共产品需求量成正比，然而财
政收入却与人口数量不成正比，这使人口规模扩张成为财政
收支矛盾的主要原因。我国有 13.7 亿人，比欧、美、日人口总
和还多出 3 亿人，但经济规模不足欧、美、日经济规模总和
的 1/3。所以，人均财力方面我国与欧、美、日等发达经济体
相差 8 倍以上。人均财力水平是衡量一国财政收支矛盾的关
键指标，人均财力差距水平可集中反映国与国之间的财政收
支矛盾尖锐化程度。我国与发达经济体人均财力差距如此之
大，主要原因是人口数量差距过大。

其次，结构性减税使收支平衡难上加难。当前我国经济
发展进入新阶段，一方面增长率放缓，另一方面结构调整步
入加速期。结构调整期恰恰是需要政策助力增长期，特别是
财政政策具有无可替代的结构调整功能。因此，近年来我国
大力推进税制改革，密集推出减税政策，从提高个人所得税
工薪所得课税费用扣除额到增值税转型和营改增，再到提高
小微企业营业税和增值税起征点及下调部分商品关税税率，
累计减税规模已达数万亿元。不仅如此，营改增还会继续扩
大减税规模，个人所得税改革也被多重减税预期所包围。有
必要指出 ：我国的减税属于税制改革性减税，实质上形成了
减税的长效机制。与此同时，财政支出面临着多重制度性扩
张压力。突出表现有两点 ：一是公共福利支出标准形成了上
调惯性，如基本养老金补助标准、社会救济支出标准、公共
卫生支出标准、教育支出标准等 ；二是经济结构调整支出持
续扩张，如扶持企业科技创新驱动支出、保障房建设支出、
农田水利设施建设支出、交通运输支出等。总之，财政收入
方面面临着制度性和非制度性双重收缩压力，财政支出方面
则面临着制度性和非制度性双重扩张压力，两相对接自然是
收支缺口拉大压力渐增。

化解财政收支矛盾理论上讲有三种选择 ：一是增收和减
支并举 ；二是增发政府债务抵补支出 ；三是通过制度变革平
衡收支。必须看到，用制度变革平衡收支是化解收支矛盾的

治本之策。对我国这样一个稳增长、调结构、惠民生三者联
动的转轨型国家来讲，只能做出以制度变革化解财政收支矛
盾的选择。今年的预算报告也体现了全面深化改革的要求。
以改革化解收支矛盾具体表现在两个方面 ：

第一，加快推进税制改革加固税基。按照党的十八届三
中全会的统一布署，2014 年将继续扩大营改增范围、实施煤
炭资源税从价计征改革、改革完善消费税制度、扩展小型微
利企业税收优惠政策、加快房地产税立法进程。这些税制改
革举措表面看是税收的增减，如资源税改革会增收、扩大小
型微利企业企业所得税优惠范围减收，但从长期看实际上是
在加固税基。进一步说，我国的税制改革本质上是培育税基、
调整税基结构，绝非简单的反周期性短期政策。比如营改增，
直接效应是减税（2013 年减税 1400 亿元），最终效应则是打通
抵扣链条公平各产业税制待遇，进而刺激减税企业发展，反
过来扩大总体税基。再如小微企业税收优惠政策，最终效应
是减税转化为投资增长和就业增长，实质上是培育税基。还
有消费税改革，表面上看扩大范围、调整征收环节会增收，
深层次效应则是抑制部分产业的盲目扩张并调节收入分配，
从而使资金流向环境污染度低的产业和边际消费倾向高的群
体，这实际上是税基结构的调整。这种税基加固型的税制改
革最终会建立起财政收入增长与经济运行在总量和结构上动
态对接机制，从而使税制起到收支矛盾自动缓解器功能。

第二，深化预算管理改革压减不合理支出。2014 年将加
快推进预算管理改革，这些改革措施的综合效应就是建立压
减不合理支出的长效机制。扩大部门预决算公开范围，核心
目的是让公众监督支出，对支出管理形成强劲的社会压力，
最终使违规支出、低效支出进不了预算。确定中期财政政策
并研究编制三年财政规划，核心价值是通过建立跨年度平衡
机制来克服年度预算中的突击花钱弊端，从而提高资金配置
合理化程度。建立政府性基金和国有资本经营预算资金调入
公共预算机制，实质上就是形成政府总收支的综合平衡，进
而实现集中财力保重点、集中财力办大事、集中财力办急事
的支出管理原则，同时也就压减了不合理支出的滋生空间。
显然，制度变革压减不合理支出是收支矛盾的自动调节器。
用制度规避不合理支出是对无效和低效行政活动以及超越现
实条件的支出需求的治本之策。
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