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宏观税负、 财政困难与体制转换
—一对当前我国财政收支水平的分析与思考

财政收入水平反映 一 国政府直接掌握和支配的财力规模， 其高低主要取决于两个因素，

一是社会经济发展水平。 一般来讲，社会经济发展水平越高， 财政收入的绝对量越大，同时财

政在社会剩余产品中的集中程度也就相对越高。 二是体制性因素。 在同一的发展阶段， 一 国

财政集中程度的高低主要取决于该国的经济运行体制， 政府对经济运行直接干预的范围愈

广， 程度愈深， 则财政集中的程度也就愈高。

改革以来我国经济运行体制发生了深刻的变化， 由高度集中的传统计划体制向有计划的

商品经济运行新体制过渡。 与此相适应， 政府调控经济运行的机制和方式也发生了相应的变

化， 表现为由直接干预和调控向主要采取间接调控方式转变， 在调控范围上由无所不包的直

接计划管理向主要负责平衡总屈、 协调基本经济关系和担负必要的社会管理职能方向转变。

体制转换过程中财政体制的变化同样是深刻的， 无论是财政管那和调控体制、 财力分配

和使用体制都发生了 一 系列质的变化。 很显然， 财政体制变化的本身必然带来财力分配结构

的变化。 改革以来总的趋势表现为国家财政直接掌握的预算资金在社会总产品中的份额减

小， 这与体制转换的方向是一 致的、 基本合理的。 但近年来国家财政出现一定困难， 一 些同

志将之归因于财政直接掌握和支配的财力不足， 提出必须尽快提高财政收入在国民收入分配

中的比重。 我认为， 只有在科学分析和认识当前国家财政收入真实水平的前提下， 才有可能

对财力分配结构作出合理的判断。 本文试从经济发展水平特别是体制转换的角度， 对当前国

家财政收支水平进行一 些分析：

一、 宏观税负＄ 改革以来的演变趋势及国际比较

衡横一 国财政收入水平特别是集中程度的最有代表性的指标是宏观税负， 即税收总额

(T)占国民生产总值(GNP)或国内生产总值(GDP)的比值， 其中尤以T/GDP的比重

应用更广泛。 目前世界各国宏观税负水平大体上可分为三类： 一是重税负国， 大多数是经济

发达国家， T/GDP比值一 般在35%以上。 发达国家实行重税政策也是随着国力的增强而逐

步形成的， 其条件在于人均国民生产总值高、 纳税人的负担力强， 同时国家担负较多的公共

服务特别是社会保障职能也要求财政集中较多的财力。 不少社会主义国家宏观税负也较高，

这主要是由体制性原因造成的， 因为过去这些社会主义国家政府要担当资本主义国家政府通

常所没有的生产性投资。 改革以前， 我因的宏观税负基本上也可划入此类， 如1978年我国

T/GNP比值为34.93%。

二是中等税负国， T/GDP比值一般在20一30％之间， 多数发展中国家属于此列。 这些

国家由于经济发展水平低， 纳税人的负担能力弱而使税负比值难以提高。
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＝．是轻税负国， T/GDP比值不超过20%， 多在15％上下。 这类国家主要包括经济不发
达国家、 一些靠非税收入为主的资源国和 一 些避税港。

改革前由于实行高度集中的计划经济体制， 我国实际执行的是重税负政策， 财政预算内

收入（绝大部分应属千税收性收入）占国民收入比重长期保持在30％以上， 最高的如1960年

高达46.9%。 如果考虑到统计上的一些不合理因素， 如大量的财政补贴未包含在收入中， 财

政收入比重还要增高几个百分点。 改革以来随着体制的转换， 财力分配结构出现向地方和企

业倾斜的趋势， 这无疑是适应改革要求的。 那么， 10余年改革期间我国的宏观税负水平究竟

如何， 还需进行一 些定量的分析和比较s

表1 改革时期我国宏观税负水平

年 份 }!378 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 
T/GNP(%) 34.93 28.31 24.68 23.53 22.77 23.58 22.84 29.73 27.65 24.80 22.19 23.05 21.71 

说明： 为保持连续性和可比性， 我国财政收入项中的企业收入实际上具有税收性质， 因此在本表中归入
税收总额中。同理， 能交基金和预算凋节基金也耍视同税收收入。 企业亏损补贴在 “利改税“ 前冲减企业收
入， “利改税 ” 后冲减税收， 也应加上。 国民生产总值为当年价。

守料来氮（（中国财政统计〉〉(1950一1988), «中国统计年鉴》(1991)
历年企业亏损补贴额据： （（巾国国情〉〉（中央党校出版社）、（（经济研究参考资科〉）
(1989)第103期、 （（经济工作者学习资料〉〉(1991)第33期、 «中国统计年鉴》(1991)。

可以看出， 改革后的12年间(1979一1990)， 我国宏观税负总水平始终保持在20 %以
七， 年均为24.57%。 从动态趋势来看， 税负水平呈下降今上升-下降三个阶段，1979一198.4

年间， 税负总水平缓缓下降， 从28.31％降至22.84%, ]985一1986年又猛然上升， 平均水平
高达28.69 %, 1987年后，又有所降低。

结合这几年间我国经济运行的实际结果， 可以发现这样几个规律：
1. 宏观税负水平与财政收入增长率呈现一定的负相关性， 即税负水平呈下降趋势的年

份财政收入增长率则呈上升趋势，反之税负水平提高的年份财政收入增长率则呈降低趋势。

表2 改革以来可比性财政收入增长率 (%) 

句三1分 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 
财政收入 0.72 4.75 6.38 16.25 16.15 24.07 7.20 6.01 8.09 16.41 5.65 
增长率（％）

说明： 可比性财政收入指扣除内外侦务收入并加上财政补贴(1986年后为企业亏损补贴）后的实际收入
数。 资料来諒： 《中国统计年鉴〉〉(1991)， 财政补贴来惊同上。

1979一1984年， 宏观税负水平从28.31％降至22.84%， 同期财政收入增长率由1980年的
0.12％和1981年的4.75％上升到1985年的24.07%（按时滞一年分析八1985一1986年， 宏
观税负水平猛升至29.73％和27.65%，次年财政收入增长率降至7.20％和6.01% ;1987一1988
年， 宏观税负水平再次降低， 则1988一1989年财政收入增长率开始回升。 需要指出的是，
1989年以来国民经济进行调整， 经济运行不够正常， 这两年的某些数据可比性不强。

2. 体制原因是影响宏观税负水平和经济运行的主要因素。1979一1984年是我国经济体
制改革的起始阶段， 这期间各项改革措施基本上比较有效， 极大地促进了生产力的发展。 宏
观税负水平虽然比改革前有了明显的降低，但这期间工农业生产和第三产业的发展都极为迅
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猛， 同时也促进了财政收入的大幅度坰加， 整个经济发展状本上处于协调、 健康成长阶段。

1985年起出台了二步利改税的措施， 宏观税负水平一下提高了5 一 6个百分点， 当年财政收

入增长率达到24.07%， 但接下来便出现下滑。 1987年起在全国企业范围内推广承包制， 使

宏观税负恢复到80年代初的水平， 从而稳定住了财政收入增长率下滑的趋势并出现回升。

1989年起进行的经济调整， 虽然为保证财政收入而出台了多种增税措施， 但由于市场环境十

分恶劣， 企业处境困难， 生产下滑， 财政收入反而难以增加。

从上述运行结果可以看出， 宏观税负水平的高低升降与经济发展关系极为密切， 而税负
水平的背后实际上是体制性的因素在起决定性作用。

改革以来我国宏观税负水平总体上有明显降低， 但在围际上处于什么样的水平上呢？

表3 80年代若1川家宏观税负c T/GDP) (%) 
、言一 重＿啊·· ·.,...... － -··-L 上止一．一皿．三 廿J.，“`五忙喊,.._,___.. -...血喊J.

－ ...蠡二皿三．，一值勾匕星血L,，．恤尹．_._.,蠡．蠡耘
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1686 ]987 1988 1989 1990 

中国 24.68 23.53 22.77 23.58 22.84 29.73 27.65 24.80 22.19 23.45 21. 71

芙国 27.76 28.23 28.07 26.53 26.56 27.24 27.03 28.15 27,90 ／ ／ 

西德 39.92 40.23 40.36 39.92 40.07 39.86 39. 4 2 39..U 39.8� ／ I 

l7木 18.0 18.33 18. 60 19. 04 ]g.27 19.55 19.44 21.19 20.44 22.08 I 

泰匡 14.42 H.70 14.0 15.45 15.32 15.22 15.17 15.40 16. 77 17.59 I 

说阴： l还国家税收，U额均力各级政旧悦收。 中1叶丿!]GNP。
资料来沌： 根据IMF<（政府财政纨汁年船〉） （1990)、 历年（（中1-T]统计年呤》、 «战阮H本经济社会

统计〉）。

从上述分析中可以看出， 目前我国宏观税负水平虽然明显低于发达资本生义国家， 如联

邦德国，更低于奉行高福利政策的国家，但也与 一 些发达资本主义国家如美国等大体相当， 甚

至高于日本的水平。 至于与发展中国家泰因相比， 也只能得出我国宏观税负水平偏高的结

论。

因此，从总体上看，我国目前宏观税负水平屈千中等税负国。 若按照社会经济发展水平来

判断， 基本上处千20一 30％的正常区间内， 似乎不高， 但如果注意到以下几个因素， 则需要

我们进 一 步分析： （1）我国人均GNP（或GDP)位于世界各国的后几名， 纳税人的税收负担

能力很弱， 与世界上一些欠发达国家水平相当， 而税负率我们比这些国家是明显偏高的。 经

验表明， 一 国宏观税率与该国人均GDP关系最大。 （2）在目前我国宏观税负水平上，税负结构

不平衡表现得很明显。 从所有制关系上看， 全民重于集体， 集体重于个体， 从规膜上看， 大

企业重千中型企业，中型企业重千小型企业，而个人收入的税负率微乎其微。(3)也有意见认

为， 我国宏观税率偏高是因为体制性原因， 即国家仍然承担了大拭的生产性投资， 我认为这

一分析的根据也不足。

结论是： 改革以来我国宏观税负水平是明显降低的， 这是体制转换的要求， 对促进生产

力发展起到了积极作用。 但目前税负总水平仍显偏高， 特别是全民大中型企业的税负水平更

是偏高。 存在若进一 步降低宏观税率和减轻税负的可能性和必要性。

二、 从支出角度看体制转换以来财政困难的深层原因

财政收入规模与水平应当与财政支出所承担的职能相对应。 我国财政困难已呼吁多年，
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困难的原因并不在千收入增长慢， 而在于支出规模始终压不下来。我们从对近年来的财政支

出结构分析中可以看出， 若财政支出中扣除经济建设费后， 财政支出占国民生产总值的比重

比改革前并未降低。 这实际上意味着即使剔除财政的经济建设职能， 也无法掩盖财政在经济

建设以外的支出增长过快的事实。

表4 改革时期财政支出水平分析

年份

财政支出占
GNP比重(%)

1978 

35.81 

扣除经济建设
费后财政支出
占GNP比重（％）

15.48 

1979 

36.62 

1 6. 9 9 

1980 

32. 14 

16.67 

1981 

29.81 

18.05 

1982 

29.30 

18.52 

1 9 83 

30.34 

19.05 

1984 

29.02 

17.42 

1985 

28.23 

17.49 

1986 

28.08 

20.47 

1987 

25.5!) 

19.50 

1988 

22.76 

17.25 

说明： 为与财政收入相对应，财政支出项均包括企业亏损补贴及价格补贴。

资料来原： （（中国财政统计〉〉(1950一1988)。企业亏损补贴额同前。

表4说明 ， 改革以来， 我国财政总支出占国民生产总值比重出现下降， 突出表现在财政

的经济建设费支出比重有了明显降低。 但与此同时 ， 财政的非经济建设支出却没有相应降

低， 不仅快于财政收入增长率， 而且快于国民生产总值的增长率（参见表5)。

表5 非经济建设性财政支出增长率比较表

年份 1979 

GNP增长率7.40
（％） 

可比性财政收 － 3.40
入增长率（％）

非经济建设费9.41
类财政支出增
长率（％）

1980 

7.91 

0.72 

12.21 

均81

4.57 

ti. 75 

4.99 

1982 

8.70 

6.83 

8.21 

1983 

10.17 

16.25 

10.96 

1684 

14.50 

16.15 

22.57 

1985 

12.99 

24.07 

23.10 

均86

8.32 

7.20 

9.43 

1987 

10.60 

6.01 

18.26 

1988 

11.51 

8.09 

22.88 

1979 - 1988 
年平均（％）

9. 67

8. 9 6

H.2

·-— - • l
l 

- • -
＿＿

说明： 非经济建设费类财政支出指扣除经济建设费后的财政支出加上财政物价及企业亏损补贴后的实际

支出额。资料来源： （（中国财政统计〉〉(1950一1988)。

通过上述分析不难发现， 近些年财政困难从表面上看是财政收入在社会总产品中的份额

有所降低，但进 一 步分析其深层根源则在于国家财政在减轻其经济建设职能的同时 ， 没有能

相应缩减其社会行政性支出， 表现为财政收入增长幅度远远跟不上非经济建设性财政支出的

增长幅度。分析发现，导致财政非经济建设性支出居高不下的主要项目有： （l）行政管理费支

出， 占财政支出的比重由1978年的4.4％上升到］990年的9.1%， 增长1.07倍，（2）财政补贴

（包括价格补贴和企业亏损补贴）， 占财政支出的比重由1978年的10.9％上升到1990年的

24.1% ， 增长1.2倍，（3）各项事业费（不包括农业事业费）， 占财政支出的比重由1978年的

10.5％上升到1990年的16.7%， 增长59%。 上述三项合计占财政支出的比重由1978年的

25.8 %上升到1990年的44.9% ， 几乎相当于财政总支出的 一 半。

因此，我们也有押由认为，那种把1」前我国宏观税负水平偏高的原因归因千囚家经济建设

职能的分析根据不足。 我国宏观税负水平仍然偏高的根源在于国家职能转换不力 ， 相当部分
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的财政收入用于维持机构庞大的 “ 高价政府”。

三、 从体制转换角度对当前我国财政收支水平的几点思考

1. 衡量财政收入水平高或低、 是否适度的标准是什么？在经济发展水平既定的前提
下， 我认为主要应从体制转换的角度来考察。 谁也不会否认改革时期我国经济体制已发生
了许多本质性的变化 ， 其中最根本的变化发生在经济运行的积累主体已经由政府转向企业，

甚至包括居民。 这一 体制转换必然带来国民收入分配格局的改变。
1978年， 国民收入使用额中用于积累的部分为1087亿元， 积累率为36.5 %, 19,90年 ， 用

于积累的部分为4904亿元， 积累率为34.2%。 积累率水平差别不大。 同期， 国家财政收入在
国民生产总值中的比重由1978年的35％下降到1990年的22%， 下降13个百分点， 这13个百分
点相当于1990年国民生产总值2262亿元， 也就是说 ， 如果按照传统计划体制中的财政收入比
重，1990年财政收入相当于少收2262亿元。 但进一步分析发现，1978年全民和城镇集体单位
固定资产投资为677.32亿元0 （其中城镇集体仅凡6亿元） ， 基本上来源千财政预算内投资。
1990年全社会固定资产投资4449.29亿元， 若减去1978年投资总额， 再减去1990年国家预算
内投资387.65亿元后为3384.32亿元。 这实际上意味着1990年全社会预算外投资净增加
3384.32亿元 ， 仅此一项已远远高于当年国家财政收入减少额的2262亿元。 说明国民收入分
配结构的变化不仅没有削弱而是强化了社会的积累功能， 这是体制转换的成绩。 从另一个侧
面也说明国民收入分配向企业和个人倾斜的结果并没有导致向消费倾斜。

2. 分析改革以来我国财政收入比重水平的变化 ， 应注意两点＄ 其一， 应当肯定改革十
余年来财政收入总比重水平的降低是经济体制转换的要求， 对生产力发展的促进作用和积极
意义是明显的。 而且我们不难发现这样一条规律： 财政比重提高的年份， 经济发展并不顺
利 ， 而财政比重呈降低趋势的年份， 经济发展和企业活力则得到增强。 近两年虽然采取了 一

系列提高财政收入比重的措施， 但由于经济运行不畅和企业活力不足， 反而达不到增加收入
和提高比重的目的。 从中我们得到的启示就是，离开经济发展水平和经济体制转换的要求来
单纯在财政收支上作文章， 是一 种本未倒置的作法 ， 并最终无助于财政比重水平的提高。 其
二 ， 在经济体制转换基本完成之后， 随着社会经济发展水平的提高， 财政收入比重的提高也
将是一个历史的趋势。 我们并不反对提高财政收入比重以增强国家对国民经济的宏观调控能
力并提高社会发展、 文化和保障水平 ， 但其前提应建立在国家宏观调控手段和机制转换， 特
别是作为微观经济基础的企业活力有了明显增强， “四自 “ 能力基本具备的基础上。 而目前
这一前提显然并不具备， 如果不顾这一现实而强行提高，必然会最终窒息经济的活力，甚至可
能丧失改革的巨大成果。

3. 目前适度增加财政收入的途径不能选择加重全民企业负担这一方式 ， 相反应当运用
财政政策手段来促进企业经营机制的转换， 通过 “做大蛋糕” 来实现财政增收。 同时调整税
负水平和结构 ， 把税负过轻和相当 一部分流失的财政收入收上来， 这也是财政体制改革的 一

项相当重要的内容。

也＠ 由于缺之全社会固定贷产投资贞科统计，故用此代怂，估计差别不大。
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