
35 年来，中国在当代史上创造了最为

成功的发展神话，而目前其正处于一个关

键时期。随着宏观经济和金融风险的日益

增加以及环境的不可持续导致成本的增

加，中国必须从几近枯竭的投资驱动型和

依赖出口的经济增长模式转向更基于国内

消费、更包容和更为绿色的增长的这一新

模式。

中国政府在其经济发展中所起到的

主导作用意味着财政管理—即财政政

策—不仅是中国过去取得的成就的基

础，也是其未来面临的挑战的根源所在。

财政政策改革一方面要维护业已取得的成

就，另一方面还要为未来的可持续发展奠

定基础。

战略改革的目标

这一战略性改革有四重目标：

平衡预算—减缓债务积累，债务的

不断累积将最终拖累政府预算，成为纳税

人的重担；同时，要注意财政政策在防止

经济增长出现大幅下挫中应发挥的作用；

调整价格—处理资源（尤其是能源）

使用造成的负面影响，取消对国有企业的

补贴；

硬化地方政府和国有企业的预算约束，

以确保国有资产的有效使用和收益；

帮助经济实现再平衡，从过度储蓄和

投资不足转变至更多的家庭收入及消费，

以及更低但生产力更高的私人投资，尤其

是在那些仍旧不够发达的服务部门。

这一日程的推行和实施将有助于保护

宏观经济的稳定性，强化政府在使用公共

资源时起到的审慎和有效的管家的作用，

促进经济发展最需要的结构性改变—换

句话说，有助于确保更平衡、更公平、更

加环境友好的经济增长—为了中国、该

地区以及全世界经济的利益。

过去 35 年间中国的发展无疑令人称

奇，其经济增长每年达到 10%。根据世界

银行《世界发展指标》的数据，中国实际

人均收入比 1980 年翻了两番，达到 2014
年的 7600 美元，跻身至下中等收入国家之

列，同时还使 6 亿人口摆脱了贫困。如今，

按照购买力平价衡量，中国已成为世界第

一大经济体。考虑到中国的经济地位，最

近其货币（人民币）被纳入 IMF 特别提款

权篮子之中。

中国的财政政策和改革在其发展战略

中扮演者至关重要的角色。随着人均收入

的增加，对公共产品和服务的需求也随之

增多。在过去数年，财政改革—包括税

收政策、税收管理和支出政策、政府间财

政关系、预算编制和国库管理以及公共产

品供应—帮助中国的公共部门应对了这

一日益增长的需求，同时还能对其经济发

展大举投资。有关政府间关系的重要改革

改善了各省的收入，使其支出更平滑。公共

财政管理改革为提高效率和控制政府公共

开支提供了支持。尤其是，政府大幅削减

之前的预算外资金，并通过诸如更好的支

出分类来更新其预算制度。

尽管进行了改革，但近期出现的问题

却会对经济的长期增长造成威胁。日渐严

重的宏观经济失衡、财政和金融风险、不

平等现象的加剧以及环境恶化都需要得到

更密切的关注。

在全球金融危机爆发后，中国推出了

经济刺激计划，主要投资于基础设施建

设和社会保障性住房计划，约占 GDP 的

11%。这一刺激计划支撑了中国经济的高速

发展，并提振了全球需求。但刺激计划要

退出却非常困难，而且这也加剧了财政失

衡，增加了政府债务。大部分刺激计划都

是地方政府推行的，主要是通过预算外资

奠定基础
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金的方式，这导致对地方公共财政的可持续性问题的担忧。

中国的不平等现象也日益加剧，部分是因为其税收

体系不够先进，社会保障开支方面存在巨大差距。中国在

扩大社会保障体系和保护最脆弱群体方面做出了巨大的努

力，然而差距仍然存在。例如，养老金制度几乎覆盖了所

有的老年人，但是领取薪金的退休人员得到的福利远高于

非领取薪金的退休人员。缩小这一差距是中国面临的巨大

挑战。

中国的快速发展对环境造成了巨大影响。中国是全

球二氧化碳排放量最大的国家，2012 年全球 25% 的排放

量来自中国。根据世界卫生组织的数据，室外空气污染，

部分是由于燃料燃烧造成的，导致 2010 年有 140 万人过

早死亡。交通拥堵现象严重：据估计，因交通拥堵造成的

延误所导致的成本约占北京这个全球最拥堵的城市之一的

GDP 的 4%。在中国，化石燃料补贴，包括不收取环境污

染成本的隐性补贴，占 2013 年 GDP 的 17.3%。

道路崎岖

鉴于这些挑战，新的财政政策将在中国向更平衡、更

具包容性和更加绿色的增长转型方面发挥核心作用。

平衡预算：为减少财政赤字和削减债务，中国已开始

实施一系列税收、支出、定价及社会保障方面的重要改革。

这对于从五年规划体系转向中期预算编制—中国 2015
年 1月起施实的新的税收法规中这样建议—来说至关重

要，这将带来更好的跨周期财政政策管理，将地方政府财

政情况纳入考量，以及带来更好的财政透明度。未来的税

收改革应试图缩小收入差距，同时为地方政府提供更广的

税基，并提高征税的效率。个人所得税税率改革有助于收

入的再分配，同时正在进行的“营改增”可以整体提高累

进税。全国范围内年财产税税收的增加有助于支持地方政

府提供服务并减少不平等现象。从支出角度来看，在为解

决日益严重的社会不平等现象，加强社会保障体系的平等

和可持续性方面还有空间。尤其是，这对于巩固受薪工作

者和非受薪工作者养老金制度以及为转变不同养老金计划

而言至关重要。

调整价格：有效地征收能源税对环境友好型增长非常

重要。化石燃料的价格应该反映其对环境可持续发展的经

济增长所造成的污染。能源税是汽油税的直接延伸。碳费

（carbon charge）可按照燃料的二氧化碳排放率来征收，地

方空气污染费用可按照煤的用量来征收，并且排放量控制

技术要直接与烟囱排放量挂钩。汽油税应反映车辆使用产

生的各方面的影响，包括二氧化碳排放量、对当地空气造

成的污染、交通拥堵、事故以及对道路的损害。完善的能

源税改革可以使二氧化碳排放量减少 26%，因化石燃料

导致的空气污染造成的死亡减少 60%，同时还能使收入

增加，增量约为 GDP 的 9%。

确保国有资产的有效使用：国有企业改革是发挥市场

在经济中的决定性作用以及解锁增长的新来源的关键所

在。可通过增加国有企业的利润中纳入政府预算的比例，

消除政府补贴，加强治理以及增强这些企业的商业导向性，

来使国有企业和其他企业平等地竞争。最根本的是，这一

改革必须还要包括对国有企业破产和退出的更大的包容性

以及完全让其与民营企业进行竞争。这些改革能够大力促

进生产力并创造数百万计的工作岗位。

经济的再平衡：经济的再平衡是中国经济朝着一个新

型的增长模式转型的重要组成部分。近来，投资的大幅增

加，主要是受公共部门支出所驱动，已导致资本支出的有

效性降低，增长受挫，并且债务增加。鼓励消费需求和减

少储蓄，以及更具生产力的私人投资，能够使经济增长更

具可持续性。

社会保障方面的改革以及增加医疗卫生和教育方面

的支出是非常重要的优先事项。中国的社会支出占其 GDP
的 10%，这一比例仅为经合组织高收入国家的一半，因

此除了医疗卫生、教育和社会保障之外，还有很多需要支

出和投入的领域。中国的社会保障是累退的，并且很高：

强制性的养老、医疗、失业、工伤和生育保险约占工资的

40% 以上。强化中国的社会保障制度改革有助于减少家庭

的预防性储蓄，同时降低社会缴款也有助于缩小贫富差距。

过去 35 年间，中国在经济飞速增长和减少贫困方面

创造了辉煌的成就，财政政策在其中起到了重要的作用。

如今，新的财政政策改革一方面需要维护过去业已取得的

成就，另一方面也为未来经济的可持续发展奠定了基础。
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