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论适当集中中央政府财力

一、我国财政支出集中化程度的变化
一种比较普遍的观点是经济增长将伴随着 一种支出“集中过程”。 这种支出集中过程将会

增加中央政府在总支出中的比重。 这实际上是英国财政经济学家庇科卡和怀斯曼所发展的理
论的一种通俗化的表述。 庇科卡和怀斯曼是从对英国财政支出的长期趋势的考察中得出这一

结论的。 该理论认为，在经济增长时期，在交通运输和通讯事业等基础设施方面的改善将会对

以下两个方面产生作用： 一是对更加统 一的公共供应标准产生一种潜在的需求；另 一是创造一

种潜在的规模经济，改善对于集体商品供应的供给条件。 当出现大的战争或经济萧条这类”大

灾难”时，政治状况将发生巨大的变化，地方政府要求自主的压力将会被消除，这时，这些潜力

就会变成现实。 这一理论的根本假设似乎是：支出集中的过程是由千在经济发展过程中，政府

支出的责任出现了从低一级政府向更高一级政府的转移。 该理论是对这种转移之所以发生的
机制的一种较详尽的阐述。那么，这一理论的结论是否符合中国经济的实际呢？在我国经济发
展的过程中，这一支出集中过程是否发生了呢？

表1 中央和地方财政支出与预算外支出百分比

年份
财政支出 预算外支出

中央（％） 地方（％） 中央（％） 地方（％）
1978 46.89 53. 11

1979 50.81 49. 19

. 1980 53. 66 46. 34
1981 I 54.00 46. 00

1982 49.9 50. 1 30. 9 I 69. 1

1983 49.7 50. 3 34. 3 65.7
1984 47.8 52. 2 37. 7 62.3
1985 45.3 54. 7 40. 9 59. 1

1986 41. 3 58. 7 40. 6 59.4

1987 42. 1 57. 9 40. 3 59.7

1988 39.2 60. 8 39.3 60.7

1989 36.4 63. 6 39.0 61. 0

1990 39.8 60. 2 38. 3 61. 7

1991 39.8 60.Z 40. 9 59. 1
1992 41. 4 59. 6

资料来源：祁栝《中国统计年鉴》1993数括计算。
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表1给出了中央与地方政府财政支出与预算外支出百分比变化情况，从表中数据可以发
现，改革开放以来，中央政府财政支出的比重呈现出逐年下降的趋势，到1989年，仅占总支出
的36.4%，与改革之初的1980年相比，下降了13.8个百分点，随后虽有所增加，但其比重仍
然是很低的，从1980年到1992年的］3年中，中央政府财政支出所占比重平均为44. 6%，而

地方政府财政支出所占比重平均达55. 4%。同时，中央政府预箕外资金支出所占比重也远低
于地方政府预算外资金支出。这说明，伴随着经济发展的这种支出集中过程并没有发生，相反，

却出现了 一种稳定的分散趋势。

二、财政支出集中率变化的国际比较

表2将给出了几个发达国家和发展中国家中央政府与地方政府财政收支的比例变化情
况。

表2 中央政府与地方政府财政收支比例的国际比较

1985年 1989年 1990年 1991年

国 家 收入 支出 收入 支出 收入 支出 收入 支出

中央地方 中央地方中央地方 中央地方 中央地方 中央地方 中央地方 中央地方

中国 37.£ 62. 1 45. 3 54. 7 37. � 62.: 36.4 63. E 4 1. ： 58., 39.E 60. 8 '38. t 6 1. 2 39. 8 60. �

美国 51. / 48. � 59. 4 40.6 51. 4 48. E 55, C 44. 1 50. 2 49. 7 55. C 4-4. 1

德国（前联德） 58. El 41.叶58. E 40. E 40. 7 61. 5 59. 1 40. S 59. 1 40. S 41. 4 59. 4 59. 3 60. E 39.4 38. �

法国 83. E 16. 4 84. 0 16. C 82. 2 17. 8 82. � 17. 5 82. 1 17. C 82. 6 17. 4 81. E 18.2 82. 5 17. "

澳大利亚 59. C 41. C 61. l 38.0 59. E 40. 4 57. S 42. 1 59.均10. 2 56. � 43.1I 59.2 40.8 58., 4 1. c

罗马凡亚 · 84. 4 15. E 84. 3 15. 7 90. c 9. 1 85. l 14. � 84. 9,l 5. J 90. ��
I 
9. 9 89. E 10. L 

印度尼西亚 89. C 11. C 90. E1 9. 4 89. E 10.2 89.£ 1 o. 1 88.8 11. 2 88.的11.2

泰国 90. 7 9. 3 93. i 6. E 93. 4 6. 6 93. 1 6. S 93. 7 6. 3 92. � 7. 1 93. 8 6. � 92. 7 7. 2

巴西 71. 2 28. 8 75. C 25. 9 87. c
1 
13. C 88. 2 11. 8 82.0 18. C 80. � 19. 1

资料来源：粮栝《中国统计年鉴〉）1993.附录4-27整理

注：表中其它国家地方政府的财政收支既包括州政府又包括地方政府。
从表中信息可以看出我国中央政府与地方政府财政收支具有以下特点：
与其它国家相比，我国中央政府财政收入所占比重一直较低，与同期发达国家或发展中国

家相比，其所占比重都是很低的，这与我国中央政府所承担的经济、社会｀政治职能是不相适应
的。因此致使近几年来我国财政赤字越来越重，宏观经济调节乏力。与其它国家相比，我国中

央政府财政支出所占比重偏低，同期发达国家如美国和德国，其中央政府支出所占比重都在
55％以上，其它国家更高，而我国中央政府财政支出比重大多数时间不到40%。与其它国家相

比，我国中央政府财政收入所占比重与财政支出所占比重的差距较大，如1985年财政收入为
37. 9%，而财政支出却占45.3%。收支相差7. 4个百分点，而其它国家收支所占比重的差距 一

般都仅在1-2个百分点以内，尤以德国、法国控制得最好。

三、存在的问题与形成原因

财力的集中与分散，不仅与经济发展的过程有关，而且要受到国体、政 体、国家结构、经济
技术条件的影响。从国体的角度来说，社会主义国家是以社会管理者和生产资料公有制的代表
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者双重身份参与社会产品的分配，这就使得社会主义国家中央政府集中的财权、财力比其他类
型的国家要多一些；从国家结构角度来看，单 一制国家集中的财力要比复合制国家大一些；从

经济发展水平来看，发展中国家中央政府集中的财力比发达国家要大一些；从财政职能角度来
看，中央政府及其财政在稳定经济及其收入分配方面负有较大的责任，而地方政府及其财政在
资源的合理配置方面负有较大的责任。因此，无论从哪方面来说，在我国经济发展的现阶段，中
央政府财政都应该集中相对较大的财力。然而，通过以上对中央与地方政府财力分配关系的横

向与纵向比较，结合我国实际不难发现，我国存在着明显的财力分散、中央政府财力不足的间

题。此外，与其他国家相比，我国中央财政收支差距较大，这也正是财力分散，中央财政收入太

低所导致的必然结果。

在我国的经济发展过程中，为什么会出现这种与普遍接受的支出集中理论相反的现象呢？

这就必须与1979年后，我国改革的整个进程联系起来进行分析。在改革之初，我国国有企业大
面积滑坡，亏损严重，长期计划经济下的国有企业，自我发展能力极其有限。不调动地方政府的

积极性，不搞活国有企业，使国有企业具有自我发展的能力，城市经济体制改革就很难成功，中
央财权下放，地方扩权，加之对企业的放权让利、放水养鱼，在特定形势下是必要的，但同时也

带来了中央财政收入的年年下降，政府宏观调控乏力。另 一方面，由于没有有效地加强能源，交

通运输和通讯事业等基础产业的建设，经济的发展不断地因为运营、能源的紧张和通讯的落后
而受到制约、更由千政府未能掌握必要的财力，宏观调控乏力，而导致了我国经济发展过程中

所特有的“过热一紧缩—过热 ＂的波动现象。只要仔细分析一下1980年以后中央政府财政支出

比重的变化，就会发现 ：1980年后出现的两次较大的经济波动，中央政府财政支出比重都出现
了较大幅度地下降， 前 一次从1985年的45.3％下降到41.3%，下降了4个百分占、，后一次出
现了连续两年较大幅度地下降，先是从1987年所占比重42. 1％降为88年的39. 2%，下降了

2. 9个百分点，然后又继续下降到1989年的36.4%，连续两年下降了 5. 7个百分点。这两次中
央财政支出所占比重较大幅度下降正好与我国 80年代后两次较大的投资膨胀、经济过热相吻

合。这正说明这两次经济过热主要是由千非中央的其它投资主体投资冲动引起的，贾是由千中
央政府财力下降，宏观调控乏力的结果。

四、适当集中中央政府财力的途径与办法

通过以上的比较，作者认为：在我国经济发展的起飞阶段，中央政府的财政收入职能有待

加强，以放权让利为前提的经济改革，在其特定的历史条件下，已经发挥了它应有的作用，现在
应该考虑使中央政府的财政收入与它所承担的社会经济职能相适应起来。 我国中央政府除了
直接参与经济建设的职能外，还具有很强的宏观调节的职能，没有 一定的经济实力，中央政府

的宏观调节职能是难以实现的。持续稳定的经济增长，需要在一定的社会经济环境中才能得以

实现，这一和谐、稳定的环境的创造与形成，需要中央政府具有较强的宏观调节经济的实力。其

中，中央政府的财政支出要以其财政收入为基础．仍然要坚持财政收支总体平衡的原则，只有

坚持了财政收支平衡的原则，才能防止经济发展过程中的大起大落，防止通货膨胀，长期而严
重的财政赤字是不会有利千经济的持续增长的 3

现阶段适当集中我国中央政府财力可以通过以下途径：
I．深化分税制改革，建立分税分级财政，适当增加中央财政收入。

分税制是国际上通行的财政体制，是处理中央与地方财政分配关系的一种较为规范的方
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式。所谓分税制是指将国家的全部税种在上下级政府之间进行划分，各级财政都有自己的主体

税种，以此来确定中央和地方财政的收入范围，其实质是根据各级政府的事权确定其相应财

权，通过税种划分形成中央和地方两个收入体系，为各级政府提供稳定的收入来源。

同是分税制，由千各国政治经济制度和经济发展情况不同，税制结构和税收状况也存在 一

定差异。主要可分为集权型和适度分权型两种，一般来说，联邦制国家，如美国、德国，侧重于分

权，而单一制国家，如日本、法国，则侧重于集权。我国是一个以公有制为主体的、政治上统一的

社会主义国家，实行社会主义市场经济，不仅二元经济特征明显，而且处千经济迅速发展的发

展阶段，这些基本因素决定了在我国实行分级财政、适当增加中央财政收入的必要性。 我国的

分级财政应该在保证中央财政主导地位的前提下，维护地方作为独立的 一级财政。 因此，在税

种划分上，中央应掌握主要税种，中央支配的财力应为主要部分，以保证中央财政对地方财政

的调控能力。地方作为独立的一级财政，首先应体现税法统一 ，税权集中的大原则，在不影响宏

观调控，中央财政收入和社会主义统 一市场的前提下，省级人民政府对地方税种具有独立的财

政立法权，具有独立的财源和建立独立的预算。 通过分税分级财政，既保证中央财政的主导地

位，又为地方提供必要的财力。

2．建立中央对地方的补助制度。

我国是 一个经济发展极不平衡的发展中大国，长期的经济发展不平衡必将制约整个经济

的增长。 因此，在中央集中国内主要财力的情况下，必须建立较为规范的中央对地方的各种补

助制度，实行财政收入与资金使用权相对分离，通过补助制度使财政收入的所有权、管理权与

使用权分开。 用 一般补助方式平衡地方财政收支，满足地方政府最基本的开支需要，用特殊补

助方式体现中央政府政策举措。这样既可以保证中央宏观调控的主动权，又可使下级财政有稳

定的财政资金来源和资金使用权。 中央对地方的补助水平，要根据合理科学的标准来确定，要

将现行的基数法改为因素计分法，即根据影响地方财政支出的各种主要因素及其影响程度的

大小来确定计分标准，如人口数橄、土地面积、人均耕地、人均GNP、少数民族、自然资源和社

会发展情况等。 各个地方都按这一标准计算其分数，并依此确定地方财政支出水平，从而避免

地方和中央讨价还价的现象，提高财政管理的科学化程度。

3．加强预算外资金管理，解决好预算外资金的归属问题，控制预算外支出迅速膨胀。

调整预算外资金使其重新成为为政府活动服务的统 一的财政资金。80年代以来。我国预

算外资金增长迅速，极不利于中央政府对经济的宏观调控，几次投资膨胀、经济过热，很大程度

上与预算外资金增长迅速有关。此外，预算外资金也容易滋生腐败现象，因此，有必要通过法律

形式和程序确定财政作为政府分配的唯 一代表，调整预算外资金使其重新成为政府活动服务

的统一的财政资金。 将地方财政掌握的预算外资金、行政事业单位掌握的预算外资金，与预算

内资金合并，形成统一的政府活动资金，将企业掌握的预算外资金，按照政企分开的要求以及

资金的用途，明确其归属，该划入财政统管的，要纳入预算，该留给企业的，要还权给企业，以便

提高政府宏观经济调控的有效性，增强政府分配的统一性和集中度。
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