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摘 要: 基于党的十八届三中全会到十九届五中全会历次会议精神和“十四五”规划建议，可将现代财政

制度的特点概括为凸显人民性、调动积极性、提升稳定性和注重可持续性。“十四五”时期，基于新发展阶段、
新发展理念和新发展格局，现代财政制度建设在税制方面应有助于促进研发创新、调节收入分配、提振消费促

进循环; 在支出结构方面应保证经济建设和公共服务“双峰支出”的基础上，进一步优化财政资金的使用效

率; 在财政关系方面应进一步优化财政事权和支出责任划分，实现财力协调，通过“最佳实践”等方式正确引

导地方发挥推动国内大循环的积极性，同时避免出现地区小循环。此外，要进一步加强对预算编制的宏观指

导，推进财政支出标准化，多方位全面强化预算约束，全面落实绩效预算管理，通过现代财政管理制度奠定现

代财政制度的基础，为现代财政制度落地实施提供途径和保障。
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在《中共中央关于制定国民经济和社会发展

第十四个五年规划和二〇三五年远景目标的建

议》提出的 2035 年基本实现社会主义现代化的

九个远景目标中，“基本实现国家治理体系和治

理能力现代化”是重要内容之一，而现代财政制

度建设是治理能力和治理体系现代化的重要环

节; 在其提出的 12 个重点发展领域中，“全面深

化改革，构 建 高 水 平 社 会 主 义 市 场 经 济 体 制”
更明确提出要“建立现代财税金融体制”。由此

可见，推进现代财政制度建设依然是“十四五”
时期财政乃至整个经济社会领域重要的任务目标

之一。

一、现代财政制度的总体定位与基本特征

推进现代财政制度建设，首先要明确现代财

政制度的总体定位与基本特征。财税体制改革、
建立现代财政制度是近年来的重要议题，财政制

度与国家治理、国家发展大局息息相关。建立现

代财税体制，既是全面建设社会主义现代化国家

的重要举措，也是重要保障; 既是全面深化改革的

重要内容，也是国家治理能力和治理体系现代化

的重要环节。特别是党的十八届三中全会提出

“财政是国家治理的基础和重要支柱”，把财税体

制改革提升到“完善和发展中国特色社会主义制

度，推进国家治理体系和治理能力现代化”的战

略高度。
近年来，基于国内外环境的深刻变化，党的历

次重要会议中，对现代财政制度的总体目标和定

位进行了多方位的阐释。我国经济社会发展的新

阶段、新理念和新格局也从财政收入 ( 税收) 、财

政支出、财政关系和财政管理等方面对财政制度

提出了不同定位和目标。在党中央、国务院历次

关于加快构建现代财政制度的会议精神的指引

下，近年来深化财税体制改革在各方面取得了丰

硕成果，为构建和完善现代财政制度打下了坚实

的基础。
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表 1 党的历次会议对现代财政制度的阐释和要求

总体定位 /目标 财政收入 财政支出 财政关系 财政管理

党的十八届三
中全会

财政 是 国 家 治 理 的
基础和重要支柱 /明
确 事 权、改 革 税 制、
稳 定 税 负、透 明 预
算、提高效率

完善税收制度
建 立 事 权 和 支
出 责 任 相 适 应
的制度

建立 事 权 和 支 出 责
任相适应的制度，适
度加 强 中 央 事 权 和
支出责任

改 进 预 算 管 理 制
度，实 施 全 面 规
范、公开透明的预
算制度

党的十八届五
中全会

“十三五”时期，财政
收入 不 可 能 像 原 来
那样高速增长 /建立
健全现代财政制度、
税收制度

处 理 好 发 展 经
济 和 保 障 民 生
的关系，量入为
出，积极调整财
政支出结构

党的第十九次
全国代表大会

加快 建 立 现 代 财 政
制度

深 化 税 收 制 度
改革，健全地方
税体系

建立权责清晰、财力
协调、区域均衡的中
央和地方财政关系

建 立 全 面 规 范 透
明、标 准 科 学、约
束 有 力 的 预 算 制
度，全面实施绩效
管理

党的十九届四
中全会

健全 充 分 发 挥 中 央
和地 方 两 个 积 极 性
体制机制

优化 政 府 间 事 权 和
财权划分，建立权责
清晰、财 力 协 调、区
域均 衡 的 中 央 和 地
方财政关系，形成稳
定的各级政府事权、
支出 责 任 和 财 力 相
适应的制度

党的十九届五
中全会

加强财政资源统筹，
加强 中 期 财 政 规 划
管理，增强国家重大
战略任务财力保障

完 善 现 代 税 收
制度，健全地方
税、直 接 税 体
系，优化税制结
构，适当提高直
接税比重，深化
税 收 征 管 制 度
改革

推 进 财 政 支 出
标准化，强化预
算 约 束 和 绩 效
管理

明确中央和地方政府
事权与支出责任，健
全省以下财政体制

深 化 预 算 管 理 制
度改革，强化对预
算 编 制 的 宏 观 指
导 /健全政府债务
管理制度

资料来源: 根据相关会议精神总结整理

表 1 总结了党的十八届三中全会以来历次重

要会议对财税改革的基本要求。总体而言，在财

政收入方面要求深化税制改革，优化税制结构，健

全地方税、直接税体系等; 在财政支出方面要求积

极调整财政支出结构，处理好发展经济和保障民

生的关系，推进财政支出标准化; 在财政关系方面

要求充分发挥两个积极性，优化政府间财政事权

和支出责任划分，建立权责清晰、财力协调、区域

均衡的中央地方关系，健全省以下财政体制; 在财

政管理方面，要求深化预算管理制度改革，建立全

面规范透明、标准科学、约束有力的预算制度，全

面实施绩效管理。

虽然目前尚缺乏现代财政制度的标准定义，

但综合前文所述，我们认为: 契合经济社会高质量

发展要求、与国家治理体系和治理能力现代化要

求相匹配，符合现代财政制度的总体定位的原则

性要求应当至少具备以下四个方面的具体特征。

一是凸显人民性，现代财政制度需要体现为

人民服务的公共性，并充分向人民公开透明。做

好公共产品和公共服务、“推进基本公共服务均

等化”，确保社会福利和社会保障等支出、“财政等

公共资金配置使用要向民生领域倾斜”“针对群众
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最关切的就业、教育、医疗、住房、养老、脱贫等问题

发力”，①以人民为本、以公众为本; 预算制度要透

明、各项政策要透明，制度透明才能实现有效监管。
服务于人民才能真正体现其价值，也符合社会主义

国家的需求，是现代财政制度的方向。
二是调动积极性，现代财政制度需要注重制

度安排的激励功能，服务于有活力的经济社会发

展格局。要有鼓励创新、鼓励发展的制度设计; 要

充分激励各个市场主体的活力; 要“健全充分发

挥中央和地方两个积极性体制机制”; 要“以深化

改革激发新发展活力”，②建立充满活力的工作体

系，建立能够催生新动能、激发新活力的现代财政

制度。有着良好激励和活力，能够充分调动各方

积极性，现代财政制度才能有发展的不竭动力。
三是提升稳定性，现代财政制度需要以法制

化的形式进行清晰的规定。在建立现代财政制度

的过程中，各项财税体制改革的成果需要以推进

税收立法等形式确定下来，实现法制化; 对其中各

领域的关键性、原则性问题要作出清晰明确的规

定，财政事权和支出责任划分要清晰、税制设计和

各项财政制度的机制体制设计要清晰。法制化、
制度清晰能够稳定相关主体的预期，“加强财政

资源统筹”，降低系统的遵从成本，是现代财政体

系科学高效运行的基础。
四是注重可持续性，可持续的现代财政制度

需要实现各个领域的均衡。各项财政收入要均

衡，税收收入内部要均衡———“调整税制结构”，

财政支出结构要均衡———“处理好发展经济和保

障民 生 的 关 系”，财 政 收 入 和 财 政 支 出 要 均

衡———“以收定支”，财政运行才具有可持续性;

中央和地方之间要均衡，各区域之间要均衡，基本

公共服务要均衡，政府间财政关系才可持续。均

衡的制度设计可以避免债务风险等财政体系中的

系统性风险，保证现代财政制度的可持续运行。

二、适应新发展阶段、新发展理念、新发展格

局的现代财政制度建设展望

新发展阶段、新发展理念、新发展格局对现代

财政制度建设提出了新的要求。近年我国经济进

入新常态，经济可持续发展、增速趋于稳定成为一

个时期内经济发展的重要特征; 而随着 2020 年初

步建成小康社会，我国的经济和社会发展进入了

新的阶段。在这一阶段，现代财政制度一方面要

适应经济高质量发展的要求，切实提质增效、积极

有为; 另一方面面对新发展阶段的内外部环境，现

代财政制度需要有应对挑战、风险的稳定性和可

持续性，为国家治理提供坚实的基础和保障，亦需

要积极有为，充分抓住发展机遇。现代财政制度

还需要充分体现创新、协调、绿色、开放、共享的新

发展理念。在当前畅通国内大循环，促进国内国

际双循环的发展格局下，现代财政制度要立足于

产业链条升级、拉动内需、刺激消费、形成国内统

一大市场，把扩大内需、促进消费同深化供给侧结

构性改革有机结合起来，以创新驱动、高质量供给

引领和创造新需求和新的增长点［1］。

实现“十四五”规划和 2035 年远景目标，建

立现代财政制度，必须深刻认识新发展阶段的特

点，贯彻新发展理念，立足构建新发展格局，实现

高质量发展［2］，也需要将这些精神和理念贯彻到

财政制度改革和建设的各个方面。本文主要从税

制改革、支出结构调整、政府间财政关系三个方面

提出改革建议和展望。
( 一) 税制改革

近年来，我国的税制改革和税收立法不断推

进，取得了阶段性的成果。“十四五”期间，税制

改革方面需要“建立健全有利于高质量发展、社

会公平、市场统一的税收制度体系，优化税制结

构”［3］; 以税收政策激励科技创新，助力国内统一

大市场，切实提质增效，充分体现现代财政制度的

积极性; 调节收入分配结构，完善税制体系，充分

体现现代财政制度的均衡性和人民性。
在“十四五”的 12 个重要领域方向中，“坚持

创新在我国现代化建设全局中的核心地位”位列

第一。“十四五”时期税制改革要有助于“提升企

业技术创新能力，激发人才创新活力，完善科技创
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习近平总书记 2016 年 5 月 23 日至 25 日在黑龙

江调研时的讲话。
2020 年 5 月 11 日，《中共中央国务院关于新时代

加快完善社会主义市场经济体制的意见》。



新体制机制”。我国近年来通过固定资产加速折旧

( 及允许设备器械一次性税前扣除) 、将研发费用

加计扣除比例从 50%提升至 75%、将企业职工教育

经费税前扣除限额从工资薪金的 2．5%提升至 8%
( 并允许向后结转) 等税收政策，对企业进行产业

结构升级、加大研发创新投入、提升人才素质等提

供了多方面的激励，有效推动了企业技术创新。
“十四五”期间，应继续重点关注科技 ( 研发

创新) 领域的税制改革。企业作为创新的主体，

而许多专业技术人才在企业工作，与其收入直接

相关的税收制度至关重要。特别是在相关优惠政

策的顶层设计上，要进一步建立“以人为本”的理

念，对人才的创造、创新所得给予充分的、切实可

行的优惠待遇，激励人才创新活力。可适时考虑

出台相对统一的、针对创业创新的个人所得税优

惠政策; 进一步完善和扩大技术成果转化股权激

励、与技术投资入股相关的税收优惠和递延政策;

可考虑企业对人才发明创造等给予的奖励，参照

全年一次性奖金等单独计税等; 对于符合条件的

劳务报酬、稿酬和特许权使用费所得，在一定范围

内减计收入后纳入综合所得进行汇算清缴。优惠

政策应基于创新的质量以及人才的水平，充分体

现“实质重于形式”，避免产生扭曲。同时进一步

规范和完善对符合条件的“人才”的管理和界定

标准，以及创新或知识产权的成果判定标准，划分

层级，对于“卡脖子”技术、重要领域的重大实质

性创新，给予充分的支持，同时减少各地标准不

一、频繁申请各类补贴造成的管理成本，优化对企

业和人才的激励机制。
在“十四五”的 12 个重点发展领域中包括

“形成强大国内市场，构建新发展格局”。“十四

五”时期，税制改革要有助于扩大内需、畅通国内

大循环。需要指出的是，为实现这一目标，不仅包

括直接针对消费环节的税收制度改革，也包括有

助于形成国内大市场、完善产业链条的流转税制

度改革，以及提高居民可支配收入、更好发挥税收

优化收入分配结构的制度改革。
首先，“十四五”时期，税制改革应重点关注

流通和消费环节。就我国当前的主体税种———增

值税而言，在深化改革和立法进程中，应进一步完

善增值税税制和抵扣链条。比狭义的“税率优

惠”更重要的是链条的完整。全链条、宽税基、低
税率、少优惠、严征管的现代增值税制度有助于实

现增值税的税收中性，最大限度地减少税收带来

的扭曲和无谓损失; 有助于打通各个链条、促进分

工，进而畅通国内大循环。理论上讲，完善的增值

税制度不需要普遍的税收优惠; 在少数需要安排

特定目的税收优惠的情况下，应尽量使用零税率

的优惠而非免税，避免免税可能带来的潜在增值

税抵扣链条断裂和循环不畅风险。
其次，针对消费的税制是影响消费行为的重

要因素，应进一步优化消费税制度设计。我国现

行消费税制主要是选择性消费税，有较多的市场

调节功能。当前，正值我国消费税改革和立法的

关键环节，应对消费税的征收范围、比例和方式进

行适当优化和调整。要保证基本消费需求不被扭

曲，消费税对消费行为的引导和调节功能真正得

到发挥，制定消费税政策时一定要考虑需求弹性

对人们消费选择行为的影响，要充分反映消费结

构升级的现实，对于一些过去属于奢侈品或高档

服务的消费，可能已经逐步进入日常生活的服务

消费范畴，可以适当调整征收范围或降低税率，避

免税制造成额外的障碍，有效促进和拉动消费。①

此外，考虑到在新发展阶段，数字经济的蓬勃发展

对经济增长和稳定就业的巨大拉动作用，建议暂

缓对数字经济扩大征税范围、提高税率或设计新

的税制，减少税制对新经济新业态的影响。需要

指出的是，消费不仅包括私人消费，也包括教育、
医疗、养老等领域具有公共性的消费，“十四五”
时期税收政策也应进一步向重点基础服务领域倾

斜［4］，例如对于一些民办但性质上符合公共产品

和服务、能够带动公共消费的实体，应更多纳入适

用相关税收优惠政策的范畴。
最后且十分重要的是，调整居民收入分配是

“十四五”时期税制改革的重要方向，而居民收入
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① 例如，2020 年 3 月 31 日国务院常务会议部署促

进汽车消费举措，4 月 22 日，财政部、税务总局、工信部即

联合发布公告明确 2021 年至 2022 年对购置的新能源汽

车免征车辆购置税。



稳定也是促进消费、畅通循环的重要条件和前提，

需要从税收和社保方面增强居民的“获得感”和

“安全感”。2019 年开始的新一轮个人所得税综

合税制改革，有效降低了居民的税负，增进了税收

公平，但在我国当前的个人所得税中仍存在劳动

所得的税负整体上显著高于资本性收入的情况。
“十四五”时期，需要继续通过个人所得税 ( 以及

社保) 制度改革等切实增加劳动收入在分配中的

占比，增加居民可支配收入。对于部分在综合所

得下确实税负增加的纳税人，应考虑其所得来源

性质和收入分配等因素; 对于与高质量发展等活

动相关的收入，应适时出台和落实相关政策，尽量

降低其税收成本; 也要充分考虑社保对个人的影

响和压力，提升居民对“五险一金”的获得感。同

时，应适时推进房地产税等财产税 ( 同时也是地

方税) 的立法和实施，合理对高资产纳税人财产

性收入进行调节，在优化收入分配结构的同时增

加地方财政收入。特别地，在供给层面，房价可能

是畅通国内大循环的障碍之一，一定程度上不利

于创新和实体经济生存生态，也推高了要素成本，

从这一角度看，房地产税制度是有利于构建新发

展格局的着眼长远的制度安排。
( 二) 支出结构

党的十九届五中全会反复强调，要“健全基

本公共服务体系”“推进基本公共服务均等化”，

将基本公共服务提升到一个新的高度。因此，除

前文所述对公共事业、公共消费的税收政策之外，

“十四五”时期建立现代财政制度，需要在支出结

构方面对公共服务领域有更多的倾斜。
为了更好分析我国财政支出的特征，本文按

国际货币基金组织( IMF) 等国际组织的财政支出

功能性分类标准，对中国财政支出数据进行分类

调整，以核算新的国际可比财政支出结构，并将其

与若干经合组织( OECD) 成员国加以比较。2017
年我国财政支出按 IMF 分类标准重新归类计算

如下［5］( 见下页表 2) 。
将我国与发达国家、转型国家进行比较，可以

获得很多有价值的信息。与 OECD 发达国家相

比，当前我国财政支出具有明显的重经济建设、轻
社会福利支出的特点。从下页表 3 的数据来看，

社会保障就业、一般公共服务、医疗卫生、教育是

OECD 各成员国财政支出的主要项目。而我国的

经济事务支出占比相对较高，远超 OECD 诸国。
即使是与中国类似从计划经济向市场经济转型的

匈牙利、捷克、波兰三国，这一比重也较高。与此

同时，以基础建设为主的住房和社区设施，中国的

比重更是远超其他国家数倍。需要指出的是，近

年来我国的经济事务支出占比呈逐年下降趋势，

而各项基本公共服务相关支出则呈上升趋势，这

也符合经济转型期的发展趋势。① 表 3 第 2、4 列

的数据考虑到了社会保险基金中对公共事业的支

出，计算时将社保基金决算中的医疗相关支出加

入到“医疗卫生”项目中，将其他支出加入到“社

会保障就业”项目中，并从支出中减去社保基金

中的财政补贴收入，以避免重复计算。在考虑社

保基金的情况下，医疗卫生和社会保障就业的支

出占比有显著提高。整体而言，各项社会事业的

支出比重近些年来有所增加，但与发达国家比较

仍有一定差距，公共事业、公共服务和社会福利性

支出仍存在不足。
“十四五”期间，为适应新发展阶段，财政支

出结构的优化和调整至关重要。一方面积极财政

政策对经济建设、“拓展投资空间”的投入需要保

障，对以基本公共服务均等化为主要内容的改善

民生领域需要加大财政投入，特别是要增强基层

对公共服务支出的保障能力; 另一方面考虑到教

育、养老、医疗等领域的需求，应以人口、劳动力等

为中心，进行财政资源和财政支出 ( 税源和公共

服务) 的配套，使居民而非项目更多地成为财政

支出倾斜的对象。同时要高度关注进城务工人

员，切实实现不同人群间的基本公共服务均等化，

充分体现现代财政制度的人民性。在保障必要的

“双峰支出”的基础上，应适度控制财政支出的总
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① 仅以中国公共财政支出核算的财政支出结构与

OECD 国家比较有不合理之处，典型的如未将五项社会保

险基金的支出核算在内，未包含全口径的财政支出，而是

将大量政府性基金( 包含土地出让金) 、地方政府债务的支

出排除在外。以土地出让金为主体的政府性基金、地方融

资平台资金基本上都属于经济建设性支出，因此以全口径

综合考察我国经济建设性支出比重仍然远超发达国家。



体规模，提高财政资金的使用效率，避免“大水漫

灌”造成财政资金的浪费; 对于确实必要的项目，

应避免“一刀切”禁止: 要建立优化一般性行政支

出结构的长效机制，降低行政成本; 要切实提升经

济建设支出效率，优化公共投资结构; 要加快改革

步伐，堵上制度漏洞，完善社会福利体系的成本控

制与激励导向，提升社会福利体系的可持续性和

绩效; 要完善政府治理体系，以体制改革推进财政

支出结构的合理调整。此外，近年来，基本公共服

务等领域的财政事权和支出责任划分改革正在进

行，各级政府如何实现权责清晰、财力协调也需要

持续关注。

表 2 支出项目调整方法

事项( IMF) 项目调整 金额( 亿元) 占比( %)

环境保护 节能环保+援助+国土海洋气象+科技和其他均摊 8790．35 4．33%

经济事务
农林水+交通运输+资源勘探信息+商业服务+金融+援助+粮

油物资储备+科技和其他均摊
40645．89 20．01%

一般公共服务
一般公共服务+外交+基础研究+援助+债务付息+债务发行+
科技和其他均摊

24868．95 12．25%

国防 国防+科技和其他均摊 11299．57 5．56%
公共安全 公共安全+科技和其他均摊 13328．47 6．56%
文化体育传媒 文化体育传媒+援助+科技和其他均摊 4261．11 2．10%
教育 教育+援助+科技和其他均摊 31036．63 15．28%
社会保障就业 社会保障就业+科技和其他均摊 25478．88 12．55%
医疗卫生 医疗卫生与计划生育+援助+科技和其他均摊 15321．83 7．54%
住房和社区设施 城乡社区+援助+住房保障+科技和其他均摊 28053．76 13．81%

资料来源: 2017 年财政支出决算

表 3 支出结构比较( %)

支出分类
中国
2012

2012+
社保

中国
2017

2017+
社保

OECD
2017

美国
2017

英国
2017

日本
2017

北欧三国①

2017
转型三国②

2017

一般公共服务 13．49 11．48 12．25 10．45 22．33 13．38 13．07 34．3 26．54 15．63
国防 5．85 4．98 5．56 4．94 9．12 14．11 5．19 5．52 3．76 4．17
公共安全 6．63 5．64 6．56 5．76 3．12 1．38 4．18 1．58 2．83 6．84
经济事务 22．82 19．41 20．01 16．85 8．69 5．13 6．7 11．38 8．33 15．02
环境保护 3．33 2．84 4．33 3．92 0．54 / 0．92 0．96 0．50 0．60
住房和社区设施 11．31 9．62 13．81 11．74 1．47 1．71 3．63 3．07 0．36 1．01
医疗卫生 6．29 9．10 7．54 10．44 17．12 29．52 19．82 11．42 10．84 9．21
文化体育传媒 2．34 1．99 2．10 2．08 0．92 0．13 1．18 0．23 2．04 4．08
教育 17．41 14．81 15．28 12．95 7．37 2．34 10．57 5．87 6．82 13．88
社会保障就业 10．53 20．15 12．55 20．86 29．31 32．31 34．73 25．67 37．98 29．55

资料来源: OECD 财政数据库③

( 三) 财政关系

如前所述，“权责清晰、财力均衡、区域协调”

的央地财政关系是现代财政制度的重要特征，党

的十九届五中全会再次强调了“明确中央和地方

政府事权与支出责任，健全省以下财政体制”的

重要精神。“十四五”时期，在央地财政关系领

域，一方面需要进一步推进和优化财政事权和支

① 北欧三国包括瑞典、丹麦和挪威。

② 转型三国包括波兰、捷克和匈牙利。

③ OECD: 财 政 数 据 库［L /OL］．［2020． 11． 20］． ht-

tps: / /data．oecd．org /gga /central－government－spending．htm．
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出责任划分，充分体现现代财政制度的稳定性、均
衡性; 另一方面，在其他机制体制的设计方面，也

要充分发挥中央地方两个积极性、促进国内大循

环，充分体现现代财政制度的积极性。
从事权划分和支出责任的承担上，应继续完

善相关机制体制的顶层设计，划分应更清晰，应做

好中央地方之间和各区域之间的均衡，充分发挥

中央和地方的积极性，使其富有活力［6］。“十四

五”期间对相关领域的制度优化，不应仅考虑地

方财力，要更充分地平衡经济效率、区域公平( 均

等化公共服务) 以及财政可持续等目标，切实根

据不同层级政府和财政的功能定位来划分事权、
根据公共产品和服务的特点和性质划分不同领域

不同事项的事权。对于外溢性强、影响全局的中

央性公共产品，无论其在何处“落地”，应主要由

中央提供; 对于地方性公共产品，特别是具有地方

特色、符合区域发展定位、使得当地经济社会受益

的地方性公共产品，要由地方提供，以保证财政资

金使用和经济运行更有效率。随着改革推进和体

制完善，应逐步减少将中央或地方事权划分为共

同事权的情况。而中央在下放部分事权给地方政

府时，要赋予地方行使事权的自由裁量权，同时完

善约束机制，提高地方政府履行事权的效率。即

在制度上给予适当的灵活性，允许地方在保证基

本公平的前提下制定更符合地方情况的标准，并

在合理范围内对财政资金进行统筹安排，从机制

体制上避免执行中出现各类不规范的情况，同时

也要避免过于教条刻板的规定使资金难以“盘

活”，避免过度的“问责”影响政策效率。
在财力匹配上，要逐步实现“财权事权”的系

统协调。要借鉴动态分析模型，合理测算硬性支

出规模，以此为参照系计算出地方财力和支出责

任之间的差距。根据财政事权属性，厘清各类转

移支付的功能定位，加大对财力薄弱地区的支持

力度，健全转移支付定期评估机制，合理安排共同

财政事权转移支付和专项转移支付规模。转移支

付下达应基于事权和支出责任的详细测算，按照

基本公共服务均等化等标准及时进行调整并足额

安排。同时应注意避免由于转移支付政策对某些

地区、领域的过度倾斜造成的新的发展不平衡的

情况，应在充分考量地区经济、人口、财政以及地

方定位和特色的基础上，尽快统一出台科学的转

移支付标准。特别地，对于目前“共同事权转移

支付”设立在一般性转移支付下的情况，存在一

定的不合理之处，可考虑将其专门作为一项，和一

般性转移支付和专项转移支付并列，并优化管理。
长期而言，应通过完善地方税体系、适时推进房地

产税和消费税向消费端“下移”等可持续的方式

匹配地方“财力”和灵活性，保证地方能够更好地

履行其“支出责任”，保证地方财政的可持续性和

有效运行。
在财政体制上，应正确引导地方积极性，避免

国内大循环演变成地区小循环的加总。充分发挥

地方积极性是中国发展的成功经验。新发展格局

提出以来，各级地方政府积极响应。然而需要注

意的是，国内大循环的深层次要求是充分发挥全

国大市场的资源配置效率，地区小循环恰恰会降

低市场配置效率［7］。而在我国的发展历史上，地

方积极性带来的一个负面问题是区域市场分割，

因而如何引导好地方积极性，使其努力方向朝向

提升“大市场”的配置效率，需要预先做好顶层制

度设计。这需要中央层面加强法治建设，明确地

方政府的权限，加大对地方政府阻碍市场资源配

置行为的制约和惩罚。同时也要加快服务型政府

建设，优化营商环境，不断厘清市场和政府的边

界。对于适宜市场化的事项，应积极培育市场环

境，适当完善招投标制度，适当放开条件限制和审

批程序，继续推进“放管服”改革等，充分发挥市

场的积极性。在财政体制方面，可以将常住人口

以及相关消费指标引入增值税分成公式中，引导

地方政府着力改善生产和生活环境、促进消费; 还

应鼓励区域合作，鼓励地方政府充分利用市场力

量和本地优势解决全国性的产业链“卡脖子”问

题。特别地，考虑到区域市场和全国统一大市场

的协调存在各方面的权衡问题，可以在合理范围

内充分 调 动 地 方 的 积 极 性，并 借 鉴 经 合 组 织

( OECD) 及相关国家在政策创新领域所广泛采用

的“最佳实践 ( Best Practice) ”的做法，激励地方

自下而上进行制度创新，寻找整体和部分的最佳

平衡方案，对于其中部分地区特别优秀的做法，可
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以经中央进行统筹和优化，在全国范围内进行

推广。

三、以现代财政管理制度奠定现代财政制度

的基础

自党的十八届三中全会以来，以预算制度改

革为代表的财政管理制度改革不断推进，特别是

新《预算法》实施以来，在预算绩效管理等方面取

得了卓越的阶段性成果。党的十九届五中全会也

明确提出，“深化预算管理制度改革，强化对预算

编制的宏观指导”。财政管理本身虽然不属于财

政收入、财政支出或财政关系的某一具体方面，但

现代财政管理制度是奠定现代财政制度的基础，

也是现代财政制度能够落地实施的途径和保障。
“十四五”时期，建立现代财政管理制度是重要而

关键的一环，应进一步完善预算管理制度，“在挖

掘潜力、规范管理、提高效率、释放活力上下更大

功夫”。
要进一步加强对预算编制的宏观指导，加强

对财政资源的统筹。全面性、一致性，是现代政府

预算应遵循的基本原则，要求将所有政府收支按

照统一的标准纳入预算管理［8］。新《预算法》明

确了“四本预算”各自的编制要求，提出加大统筹

力度，建立有机衔接的预算管理体系。但从现实

情况看，“四本预算”之间的有机衔接尚未实现;

“四本预算”未能综合成一本预算，也使准确评估

我国财政状况、精确制定财政政策存在困难，除影

响财政资金的配置效率之外，还影响到了我国宏

观调控的效果。①“十四五”期间，应研究制定单

独编制资本支出和债务预算制度，即将所有财政

资本性支出和政府债务综合起来，编制在一本预

算中。资本支出和债务预算制度不应冲击当前的

“四本预算”体系，而是应将“四本预算”中与政府

投资及相应债务信息综合到一本预算中，作为正

式预算报告的附录，便于从整体上控制各级政府

的资本性支出和对应政府债务，便于宏观统筹安

排预算，便于全面推进政府投资预算绩效管理，便

于控制政府债务风险。如此，可以更准确地评估

和把握财政政策的松紧与力度，也可以避免大量

国库资金沉淀的情况，进而提高财政资金的使用

效率和积极财政政策的效果。
要继续推进财政支出标准化。“标准”在预

算管理中起着基础性的作用，对于人均的基本支

出和项目支出等基本标准，以及“重点公共服务

领域”的基本概念等核心的基础性标准和概念，

要进一步统一和明确，建立标准清单，纳入清单的

事项应逐渐推行标准化管理，对于不同事项，根据

其特点和标准体系的成熟程度，适时、分步、科学

推进标准化。此外，对于此前改革中反复提及，但

仍未完全解决的一些问题，例如中央级的预算基

本支出的定员定额管理范围和标准、转移支付的

归类标准以及预算执行中的超标问题等，应加大

管理和整改力度。整体而言，在标准的制定上要

充分体现“创新、协调、绿色、开放、共享”的新发

展理念; 要充分立足新发展阶段的特点，充分结合

当前经济社会和各领域发展的情况，并及时对指

标体系进行更新完善; 要与新发展格局下的经济

社会发展指标衔接，增加科学性和可比性。
要多方位全面强化预算约束，多部门形成合

力。如前所述，我国在财政审查和监督方面取得

了较多的进展，“十四五”时期要继续加强人大的

审查和审计监督等，增加预算的透明度，实现以人

为本，做好公共服务。做好人大预算审查，政策审

查与支出审查要相辅相成，政策审查要落脚“问

题导向”，支出审查要落脚“项目导向”; “借力打

力”，尽快构建人大政策绩效审查和预算支出绩

效审查制度框架; 稳步推进“开门审预算”的制度

改革，更好落实“全面规范、公开透明”八字方针，

并将重点向支出预算和政策拓展。审计部门要进

一步做好重大政策落实跟踪审计等，切实发挥国

家审计预防、揭示和抵御功能，从审计所反映出的
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① 一般公共预算难以统筹政府性基金预算、国有资

本经营预算。部分政府性基金虽已纳入一般公共预算，

但单独管理资金依然是大头。按照要求，国有资本经营

收益的 30%应上缴到一般公共预算，主要用于社会保障

和民生类支出。但目前国有资本经营收益仅有 10%左右

纳入国有资本经营预算，同时国有资本经营预算仅有极

少部分用于社会保障和民生类支出，大部分是体内循环，

主要用于国有经济结构调整支出、重点项目支出、产业升

级与发展支出等。



问题中准确把握财政管理问题和规律，进而推动

机制体制的优化改进。
要全面推进预算绩效管理。要建立规范的程

序和方法，从原则性和技术性等维度构建科学合

理的评价标准，构建科学有效的指标体系。同时

要做到“实质重于形式”，避免指标和评价制度流

于表面、流于形式。特别是要完善配套措施，并加

强各类评价结果的应用，切实根据绩效评价的结

果调整预算等，真正起到提高财政资金使用效率

的作用。同时也需要注意，财政管理制度和绩效

评价都是为了增加效率，而非造成相关主体的额

外负担。多国案例研究表明，绩效预算改革是一

项长期、复杂的改革，涉及广泛的预算、管理和治

理问题，其执行需要长期的领导承诺和持续的行

政支持，其战略应适应改革地区治理的背景［9］。
为此，应采取灵活、渐进的办法，允许适应性学习

和循序渐进的改革; 要鼓励自下而上的创新，促进

预算管理机构和所有政策部门的能力建设，强调

组织性学习和不断的改善。此外，“十四五”时期

要将绩效预算管理和财政支出标准化有机结合。
在实际工作中，绩效预算管理已经为财政支出标

准化奠定了一定基础，而未来随着财政支出标准

化的推进，也会为绩效预算管理特别是日常性支

出项目的管理提供统一的标杆和范式。两者应形

成合力，起到“1+1＞2”的效果。
在“十四五”时期，配合税制改革和财政管理

制度的完善，还需要适时推进税式支出制度的建

立。从税式支出的角度，税收优惠实际上是将政

府的收入减少，也可视作一种“财政支出”。因此

在税收优惠的制定和执行中，除税收优惠的政策

效果外，还应充分考虑相应的财政成本，要使用科

学合理的评估、测算、考核方法，设计扭曲少、动力

强、科学 有 效、对 财 政 资 金 利 用 效 率 最 高 的 税

制［10］。同时，要建立完善的事前评估和事后考

核机制，在政策推行前需要进行充分评估和测算，

将政策对纳税人预期和行为的影响、税收政策与

产业政策之间的交互影响，以及基层税务机关的

执行力度等现实因素纳入考量，打造更科学合理

的制度体系，提高政策的现实效率; 在政策执行后

使用成本效益分析等方法分析政策的效率，对所

有“支出”项目进行年度预算、决算，评估支出项

目的合理性，对于存在财政资金浪费、长期动力不

足的优惠政策要及时调整和终止，对于高效的优

惠政策要及时跟进和推广。由此，对税收优惠定

期管理，实现优惠项目的长期合理性，可以从另一

角度提升财政资源使用效率。

四、提升财政可持续性，建立平衡与稳固的现

代财政制度

“十四五”期间，现代财政制度在通过税收等

手段激励经济发展的同时，也需要充分考虑各方

面的影响，特别是要避免对地方财政造成过大的

压力; 在“补短板”的同时，也要通过提高优势产

业、行业、企业的效率进而扩大税基等方式来稳定

财政收入; 财政政策要立足新发展阶段的特征，服

务于新发展格局，助力国内大循环、国内国际双循

环，切实提高市场活力，带动经济发展; 各类财税

政策要和金融、产业等政策之间做好衔接和协调

配合，多管齐下、多措并举，更好地发挥财政的乘

数效应。开源节流，以此缓解短期内财政收支压

力，实现长期的财政平衡，为国家治理提供稳固的

基础。
特别地，“十四五”期间，应进一步健全政府

债务管理制度，既有效发挥政府债务融资的积极

作用，又坚决防范化解风险，增强财政可持续性。
地方政府债务的问题若要妥善解决，必须从根本

上缓解地方政府系统性财力不足的问题，同时开

好“前门”，才有可能真正堵住“后门”。为此，要

进一步完善政府债务管理体制机制，“依法构建

管理规范、责任清晰、公开透明、风险可控的地方

政府举债融资机制”; 要根据财政政策逆周期调

节的需要以及财政可持续的要求，合理确定政府

债务规模; 要完善地方政府债务限额确定机制，完

善对地方偿债能力和风险的评价体系，并以评价

结果调整地方专项债务的限额。近期，为了缓解

地方财政压力 ( 以及其他多方面的政策目标考

量) ，国务院发布了《关于授权和委托用地审批权

的决定》( 国发〔2020〕4 号) ，下放了土地审批权，

一定时期内允许地方使用土地财政进行弥补; 同

时，也以各种方式暂时略微放松了地方政府举债
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的限制，但必须完善监控机制，避免出现借机增加

隐形债务、盲目扩大政府投资等行为。在“十四

五”时期，特别需要从机制体制上做好顶层设计，

在制度化的范畴内进行更科学合理的规范调整，

“充分发挥中央和地方两个积极性”，健全及时反

映市场供求关系的国债收益率曲线，以此促进形

成市场化、法治化融资自律约束机制。
当前我国人口老龄化压力较大，对我国社会

保障制度设计的科学性和相关基金管理的效率

和收益率带来巨大挑战。“十四五”时期能否有

效应对社保问题是影响现代财政制度可持续性，

能否实现平衡与稳固的重要因素之一。社会保障

体系的制度设计，将深度影响预算管理、中央地方

政府间的财政关系安排、财政风险，乃至税收制

度设计。为此，一方面需要适当提高居民从社保

中受益的标准，另一方面需要通过各种方式盘活

社保基金，提高收益率，同时也需要积极推进社保

领域的相关改革和政策落地，切实助力现代财政

制度。

五、小结

综上，“十四五”时期推进现代财政制度建

设，一方面要具体把握现代财政制度的基本特征，

使各领域改革都能体现现代财政制度的基本特

性; 另一方面要与新发展阶段、新发展理念、新发

展格局相适应，围绕高质量发展这一主线明确财

政改革和发展的重点。按照这一要求，在收入方

面，应通过税收激励等措施切实提质增效，并与供

给侧结构性改革以及现代财政制度的要求相适

应，切实推动企业研发创新，调整收入分配结构，

引导市场导向，促进消费，优化资源配置，提高全

要素生产率，进而通过税基的扩大实现财政收入

的长期可持续增加; 在支出方面，应优化支出结

构，保障“双峰支出”的基础上提高基本公共服务

领域的财政投入，并提高财政资金的使用效率; 在

财政关系方面，要进一步优化和规范财政体制，充

分平衡好区域之间的关系，推进基本公共服务均

等化; 中央应采用“最佳实践”等软性执法方式，

更好发挥地方在构建新发展格局方面的积极性，

避免国内大循环演变成地区小循环的加总; 在财

政管理方面，应切实通过管理提高效率; 在地方债

务的管 理 方 面，应 适 当 允 许 继 续“借 新 债 还 旧

债”，在更长时期内保持财政平衡。
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Promoting Consumption Growth through the Ｒeform of Tax Sharing System
LIU Yi，ZHAO Xu－feng
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Abstract: During the 14th Five－Year Plan period，it is one of the most important economic strategies in China
to enhance the basic role of consumption in economic development，exploit the consumption potential and es-
tablish a complete system of domestic demand． Tax sharing system has an important impact on residents’in-
come，consumption and saving decisions． The production－based principle of value－added tax strengthens the
local protectionism and weakens the internal driving force of governments to cultivate the local consumption en-
vironment． The tax payment mechanism of enterprise income tax gives birth to the phenomena of“headquarters
economy”and tax haven． Individual income tax has caused the problem of consumption distortion induced by
the mismatch between tax and supply of public goods． In order to eliminate the negative impact of tax sharing
system on consumption，this paper uses the concepts of“consumption－based principle”，“source jurisdic-
tion”and“fiscal resident”in international tax coordination for reference，proposes to implement the horizontal
sharing mechanism of value－added tax among regions under the“consumption－based principle”． The paper
also suggests on carrying on the formula－based distribution mechanism among regions to reform the enterprise
income tax referring to“tax association”． As for individual income tax，it’s helpful to strengthen the overall
planning of the whole country and avoid the frequent occurrence of the phenomenon that people migrate ac-
cording to the tax policies． The adjustment of tax sharing system can help expand domestic demand and spur
the domestic economic circulation from the perspective of the mechanism design．
Key words: Consumption Upgrading; Tax Sharing System; Economic Growth Mode; Economic Development;
Domestic And International Dual Circulation

An Outlook of the Ｒecommended Ｒeformations Driving a Modern Fiscal
System during the 14th Five－Year Plan

HOU Si－jie，WANG De－hua
( National Academy of Economic Strategy，CASS，Beijing 100006，China)

Abstract: With a summary of the key messages communicated in recent conferences，the Third Plenary Ses-
sion of the 18th Central Committee of the Party to the Fifth Plenary Session of the 19th Central Committee，as
well as the recommendations provided during the 14th Five－Year Plan，this paper summarizes the characteris-
tics of the modern fiscal system as highlighting the people’s character，mobilizing enthusiasm，improving sta-
bility，and focusing on sustainability． During the 14th Five－Year Plan，based on the new phase，new concept
and new landscape of development，the designing of our modern fiscal system should: firstly，in terms of the
tax system，help facilitate Ｒ＆D and innovation，regulate income distribution and drive consumption to acceler-
ate economic activities; secondly，in terms of the expenditure structure，further improve the efficiency of the
spending of fiscal funds，while maintaining the two－peak expenditure structure in economy and public service;
and lastly，in terms of the fiscal relationship，further improve the division of fiscal administrative power and
expenditure responsibility between central and local governments，achieve a coordinated financial power，and
properly motivate local governments to drive a unified national market and to avoid separated regional markets．
Furthermore，it is suggested to enhance the macro guidance to budget planning，drive standardization of fiscal
expenditure，strengthen the budgetary restrain on a comprehensive and multi－dimensional basis，and imple-
ment the performance management of budget planning． We believe that a modern fiscal management system
does not only lay the foundation for the modern fiscal system，but also provide a path and safeguard for the
rollout of the said system．
Key words: The 14th Five－Year Plan; Modern Fiscal System; Fiscal Management; Governance Capability;
Modernization Of Governance System
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