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D 商德文

建立中国特色的社会主义财政监督体系

财政是国家的一种经济职能 在现代市场经济中它具有宏观经济调控的作用， 财政监督

是财政的重要组成部分，通过财政监督可以厂解国家财政的执行情况，并使之达到优化。当前．

我国正处在社会主义市场经济体制的建设阶段、财政以及财政监督均具有过渡性的特点。 因

此．研究财政监督、必须从三方面进行设计： －是完善的市场经济体制下的财政制度中的财政

监督体系；二是转轨时期的过渡性的财政监督系统与政策；三是关于当前财政监督中的问题与

对策。 本文将从这三个方面作简要的分析

一、完善的财政监督体系

1. 制庉财政体制的建立是完善的财政监督体系的基础。什么是制度财政体制？所谓制帘

财政是指在市场经济体制以及与它相适哎的政治体制的前提下的财政制度根据中国的国情．

其基本框架如下：

(1) 以马克思主义和邓小平财政理论为指导思想．根据中国的实际惰况．有分析地吸收和

借鉴国际上先进的财政监督理论、政策手段和方法．构建具有中国特色的财政监督体系和监

督模式。

(2)加强立法和执法力度．划分事权与财权．划分中央与地方的财权、用立法固定下来。

(3)建立制陌财政、宏观财政、中观财政、微观财政监督与社会中介组织监督相协调的财政

监督体系

(4)建立财政监督的信息网络监控体系、实际跟踪监控和全过程监控等。

2. 财政监督的目标与财政目标具有 致性、也要为经济建设服务．其功能主要表现为：

(1)保持稳定经济；（2）促进经济发展与增长；（3）促进与补充资源的有效配置；（4）调节收入分

配；（5）巩固国防与政权的建设

二、转轨时期的财政监督系统

我国市场经济体制的建立已经有1年的历史、如果加上推行商品经济与市场机制的时间｀

约18年。在此过程中，已陆续进行了 世竺财政体制方面的改革、其中也包括建立财政监督机制

的间题，并取得了很大的成绩但就笆体而言｀我国的财政监督还处在转轨时期和初始阶段。而

这 一时断的任务主要是建立 4 个基本的财政监督框架结构系统， 其要占如下：

1. 加性财政监督必须从深化体制改革入手｀与国际经济接轨，边立适合中国社会主义市

场经济体制的财政监督体系，在我国、目前吊砍处在由计划经济体制向市场经济体制转轨的阶
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段，财政监督也和其他部门 一 样处在从半无序状态向有序状态过渡制度、法律、规章虽然订了
不少，但是由于我国正处在转轨阶段，还还有完全进入法制社会．政治体制上人治情况还没有
绝迹。因此，从制度财政学来看．基本制席虽然订立 r

一些，但是由千二元结构体制的交叉与错
位弹性，从而在此中孽生了许多种种的违法、违规、违章行为 这是因为财政监督不是孤立的，
它乃是社会经济系统和财政系统中的一个子系统．由于财政是国家的一种经济职能．所以财政
监督又与国家财政体制以及国家的政治体制密切相关 真正的财政监督需要有一个高效清廉
的政府作主体，为市场经济服务。 道理很简单，财政监督作为政府的一种职能要由政府官员来
执法，假如政府官员为政清廉．则财政监督将会顺利地进行，反之，如果有些政府官员以权谋
私、贪污腐败，则会对财政监督工作十分不利而当前在相当 一些官员中有不清廉、不高效的现
象违法、违纪、贪污受贿的案例也不少 所以，中国的财政监督还没有完全进入市场经济运行
的轨道、二者还很不协调，尚处在转轨的过程之中 因此．从根本上讲，当前除了以建立制度财
政监督为长远目标外，近期目标应以宏观财政监督为王·并创造条件与社会中介组织的监督进
行协调。

2.财政监督、非财政监督和社会监督的关系与协调
(1)财政监督，即财政部门对政府各部门、各地区、各行各业的预算、决算、收入、支出以及

重点项目的监督．包括对预算内和预算外资金的监督，财政监督还包括上下级之间以及同级之
间的相互监督。所以，财政监督从制度财政、宏观财政、中观财政和微观财政监督的层次J·1井行
监督：

(2) 非财政监督主要指法律监督与银行监督，其功能是从制度财政与宏观经济角度进行的
监督。大家知道，银行在社会经济中居千很重要的地位，而财政与银行的作用又是相互配合的。
国家中央银行在货币发行与控制货币总量上起着宏观调控的作用，而商业银行在宏观与微观
上又与企业和个人在经济往来上发生密切的联系银行体系掌握着社会经济的脉搏与信息，并
且与国际银行相联．具有市场信息反映灵敏和信息快速传递机制等优点。 所以，财政监督离不
开银行监督，否则是搞不好的

(3)法律监督，主要从财政立法、执法以及从完善市场经济的法律、法规方面与财政监督协
调、配合．使财政监督有法可依，有章可循等等 例如，中国的政府官员从中央到地方还没有建
立财产申报制度的法律、法规，从而，在当前使财政监督尤法可依．无章可循。而在发达国家中
一般都有财产申报制度与立法， 当前中国社会中的一些严重的腐败现象与这有密不可分的关
系。

(4)社会监督，主要包括社会中介组织，如会计、审计监督以及社会舆论监督等。当然，这里
有个财政监督与社会中介组织监督之间职能划分的问题．一般而言，随着市场经济体制的建立
和完善，社会中介组织的职能与权利也将扩大， 这里也有个立法与行为规范化的问题．以及人
才素质的提高间题等等， 在这方面也可以借鉴国际上有些发达国家的成功经验与做法。

(5) 财政监督与教育市场化间题。 首先，教育市场化的提法 ． 对不对？答曰，不对。 教育经
费属千财政中社会公共投资的部分。因为市场经济不是万能的，财政对教育的投入体现了财政

卡教育市场化勺发展高科技产业是两个不同的概念， 是出发点不同；一是操作方式不同；三是发展前途不同。例如，高

抖技产业．也包括禹等学校的禹科技产业在内．如北宁大学的方」集团 、 清华大学的紫光集团已与社会上的大型企业集团没

有什么不同，仅仅在归屈间胚上不同而已 但是．我认为．今后志校的志科技产，lj,在组织结构上也可以采用联想集团模式或

其他更现代化的摸式。 这个问题值得研究．也可以进行试点
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在市场经济体制中对资源有效配置的补充作用在发达国家中都不采用由学校自己去创收、搞

钱的办法。 可能世界上只有中国一家是这样、真乃
“

中国特色 ”！而教育市场化是指学校．包括

大、中、小学由于教育经费不足，国家在政策上允许学校办工厂、企业、公司或其他形式的创收

活动．国家在税收政策上给予优惠或免税。 这种政策还是在80年代当时的领导人提出的一种

短期行为和应急措施，是一 种权宜之计。 但它延续至今的后果又如何呢？是利大千弊呢，还是

弊大千利？我认为，是后者而不是前者。其一、从中小学到大学还没有听说过，哪个学校通过创

收使自己解决了全部教育经费间题。而近年来，国家财政支出结构中教育经费的比重是逐年递

增的，例如从1980年的9.28％上升到1995年的］7. 48 °,n；而］997年的教育事业费为86. 16 

亿元、又比上年增长13.8%。 这一方面说明我国政府开始重视教育．另一方面也说明靠学校自

己创收办教育并不是一种好办法，实际上乃是 奇3死路今后进1当设法改变这种情况，与国际

教育接轨，学校经费全部由财政支出。但在目前｀由千国家财力不足，我国的教育投入在世界上

是属千偏低的，仅占财政支出的2.2%，比巴西还低(3. 6°11)。其二｀学校自己创收办教育．弊端

很多，如为了创收，削弱了基础学科。例如，北京XX大学
＼

义X学院为了创收几乎把所有的基础

学科，甚至把有名的所谓
“

特色 ”

也全都荒废了。这些基础学科是经过几代人艰苦奋斗积累起来

的巨大精神财富，它的流失｀也就是国有资产的流失 而大力扶持的所谓适应市场需求的 一些

新的应用学科又在全国排不上档次。 可见、贪小利则大事不成也。其三，使学校、系的小金库膨

胀，因此巧立名目、乱开支、乱发钱的现象比较普遍 其四，有些单位的党委书记既抓钱、又管

钱、又分钱（此乃是不务正业），这样、其结果自然是大小头头们多抓一把了。更有甚者是有些单

位的帐目混乱不清｀有的就根本没有帐，所以即使有人贪污、中饱私襄也很难被发现，更难查

证。 由此可见，学校创收的钱有很大一部分通过各种渠道以不同的名目流失了，以权谋私用在

这里最恰当不过了。所以｀学校搞创收既不能解决教育经费间题，反而大大地削弱 r学科建设。

而财政监督部门长期以来，往往忽略了这块
“

净土气其实
”

净土”

并不干净。 希望今后财政监督

部门也过问过问这块被遗忘、被忽略的
＂净土 ”吧！

(6) 财政监督、非财政监督与社会中介组织监督之间的协调。 现在协同学已成为 门独立

的科学，利用其中的有关原理为建立中国的财政监督体系而努力。

三、关千当前财政中的问题与对策

1. 关于财政分散问题。这是当前我国财政的一个主要问题。首先，中央财政收入的比重偏

低，如1995年我国中央财政收入约占全国财政收入的19. 1%，而地方占80.9%，这不仅比发

达国家 低（美国为69％汃而且比发展中国家也低（印南为87.8%）。 另外，我国预算外资金庞

大，也是一个大问题。 据统计，从1990年至今，大约占我国预算收入的30-35.5％左右，已成

为
“

第二财政＂。 从国际上看，在发达国家中基本上没有预算外资金，即使在发展中国家其比重

也很小，如泰国为3%。其次，由千庞大的政府官僚机构，致使财政支出中的行政管理费占总支

出的比重由1980年的3.66％上升到1995年的14.59%。 而由于各级政府中的程度不同的种

种非政府行为和非法行为，也侵占了一部分财政收入。 由此可以看出，中国可能是世界上财力

最分散的国家。 因此，财政对预算外资金的监督以及对财政规章、制度执行中的监督具有很大

的过渡性与暂时性。 所以，要从财政制度的构建上继续进行深化改革，建立适合中国社会主义

市场经济的政治体制与财政监督体系。这虽然是一 个长远的目标，但从现在起就应当为实现这
一目标而努力。

• 15 •



2.近期内应采取的对菜与措施。
(1)目前．我国财政赤字比较大，据八届人大财经委员会的报告中预计，1997年将达到570

亿元
＇
i ,而这还是按小口径的方法计算的。 在我国目前的财政支出中有一半要靠借债，这种情

况如果继续下去．那么到本世纪末我国的债务思额将达到6000— 8000亿元气相当千一 年的
财政收入。 另据测算．到2000年我国的财政赤字将达到1000-1500亿元。 并且，我国现在的
计算方法中把内外债也算在财政收入中这也是不科学的。关千如何弥补财政赤字的问题，有很
多的办法，其中主要的 一 条就是加强财政监督。例如｀预算外资金恶性膨胀虽然原因很复杂，但
主要是与财政制度不规范以及财政监督不力有关当前，对预算外资金的监督主要是监督乱收
费、乱开支预算外资金的行为，因此在监督方法和手段上可以采用对策论、博弈论，以便及时捕
捉犯规者并进行处罚。

(2)加强财政监督与银行监督的协调。这里是指在短期内的协调，而不是上文中所说的长
期协调。从国际经验来看，如果一个国家的财政出现赤字可以采取两种方法： 一是向银行透支，
增发货币。但这样作的结果很可能引发通货膨胀，对经济发展和社会稳定都不利。＿是发行国
债，其优点是成本低和在既定的货币总量的前提下弥补财政赤字，并且有利千经济发展、社会
稳定和使人民获利，现在发达国家的财政 一般采取后一 种办法。 我国近年来也开始采用此种
办法，巳收到初步的成效。但在运营方面还存在国债品种少、期限不灵沽、发行植少等问题，还
有待千改进。此外．当前国债发行中的主要问题还是体制上的问题，如政出多I]．除l财政部发
行的国库券外．有些部门．如国家开发银行、铁道部、石化总公司也发行建设债券 举借外债亦
如此，如除了财政部、外经贸部、中国人民银行、衣业部以外，中国银行、中国国际信托投资公司
等十几个部门也可以对外借债气这种现象恰好说明了中国经济转轨时期的特点。因此，要解
决政出多门的根本办法在千进行政治体制改革．用法律、法规来界定政府各部门的职权范围，
使政府行为与市场经济配套 但是，由千中国的改革是渐进式的改革，其特点是稳定与发展大
体上同步．看来中国的政治体制改革又个可能在近期内完成。所以，在近期内．只能采取治标的
办法，即头痛医头、脚痛医脚的修补性的财政监督为宜厂我认为，就目前中国的经济体制与政
治体制而言，财政监督对有些部门、有些行为是可以进行监督的；但是对有些“ 东西 ” （人、事）是
不能监督的。 这是因为 “ 游戏规则 ”不完整、不协调的缘故。

(3)关千财政监督与社会监督的配合和协调 自从我国推行市场经济体制以来．伴随着市
场经济体制的建立与发展，社会中介组织也应运而生。从产权和归属关系上看，大致可以分为：
L官办的：2.半官方的，即民办官助的；3.民办的。 按行业分，儿乎各行各业都有。 这些社会中
介组织的出现在某种程度上也反映了我国市场经济体制发展与政府职能转变的情况。例如．官
办的自不必说．半官方的就是反映了某些政府部门的职能逐渐向社会中介组织转移。这些社会
中介组织已起了一些好的作用。但是，由于数量少，不规范，职权范围不明确，政府支持不够｀以
及人员素质较低等原因，再加之我国的政治体制改革严重滞后等，这些社会中介组织现在只能
起 一定的有限的作用。

社会中介组织中与财政监督有密切关系的、如注册会计师事务所、审计师事务所｀在发达
国家中比较发达，对财政监督起了一定的配合与协调作用。 我国目前已开始重视会计、审计监
督的作用．且巳取得『 一定的成效。 这是由会计与审计监督的特点所决定的。 首先，这些中介
组织在监督目标和利益驱动机制上是一 致的．因为其目标在于查处违法、违规行为，而其所得
的收益又与其相查处的违纪金额成正比。 当然，会计与审计事务所是一 种高智商的经营者，并
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不单纯军利益驱动而1主要是界其高质量、高水平和高信誉的服务取胜， 其次．会计、审计事务

所具有分布广、获得信息快等优占贞a它分布在全国各行各业、各部门和各个地区．而目它还具

有充分的时间与精力去与违纪单位进行讨价还价和重复博弈， 再次，会计、审计事务所的执法

准则、职业道德和收费标准都遵守财政部所属的中国注册会计师协会的规定，这样财政监督部

门对于会计、审计事务所的管理相对千直接财政监督而言．堕简便易行。所以．财政监督通过作

为社会中介组织中的会计、审计事务所．而使财政监督从直接监督转向间接监督．而把微观层

次的监督委托给上述社会中介组织执行监督职能。 至千财政监督与社会中介组织监督之间的

协调问题、一是从理论上讲、一般来说｀财政监督的主萝任务是对制度财政与宏观财政的监督．

而社会中介组织是在敞观财政层次上进行监督．以及勹者的交叉与协调。 责马就我国目前的实

际情况而言．由千体制上和转轨时期的种种不规范行为．除了继续发展和提高社会监督组织的

质量以外．财政监督对微观层次中的重大项目也咕过间．如对大型企业集陌要进在监督 勹 三是

引进智力监督．如引进国际上著名的会计、审计或咨询机构．以帮助培育我国的衬会中介组织，

学习和借鉴国际经验｀但要采取力求精、控制量、防止滥的方针。

(4)继续开展财政、税收和物价大检查 鉴于我国目前财政制度不完善、财政行为不规范、

经济秩序混乱的情况下、进行此项工作有巨大的特殊作用与价值。据统计．从 198] 年午今共查

出违纪金额达 1817 亿元，已上交财政 1293 亿元 1 仅 1995 年就查出违纪金额达 326 亿元，大

检查之所以在今天有效果，一是其本身除了具有规模大、声势强、来势猛之特点外．还在千中国

人经过了计划经济阶段、习惯于以运动形式搞清间题所以｀它的成功有其历史和民俗的背景。

从理论上讲．它不是市场经济之产物、而是计划经济或转轨时期的一种特硃产物因此．不可误

认为它有用，就认为它是市场经济的产物。 而且．我们在发达国家中的财政监督体系中也没有

听到过有财政、税务、物价大检查之说。可见．随着中国市场经济体制的完善和与其适应的政治

体制的建立．大检查这种手段也将随之而消亡 但在目前时期、它还具有很大的作用与效果。

总之、我国的财政监督还处在从计划经济体制向市场经济体制转轨的时期．因此在体制上

还没有到位的情况下，财政监督也具有过渡性的特占，其手段也兼具计划经济与市场绎济下的

两种监督手段。 当前的任务是要创造条件，借鉴国际上好的经验，尤其是要进行政治体制的改

革、规范政府行为．为建立与中国社会主义市场经济体制相适应的财政监督体系而努力奋斗！

注：

，？第八届全国人民代表大会财经委员会关于1996年中央和地方预算执行情况及1997年中央和地方预

算草案的审查报告．《中国财政》1997年第4期。

＠商德文、王惠平：《治理预算外资金膨胀的理论思考与对策》，《经济学动态》1997年第3期。

＠彭龙运：《财政运行中的突出问题及对策》．《财政研究》1997年第4期。

＠金莲淑：《理清思路 健全措施 努力开创财政监督L作的新局面》，《中国财政八997年第5期。

（作者系北京大学经济学吃教授）
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