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意见领袖 | 罗志恒 

摘要 

财政财政，以“政”领“财”，以“财”辅“政”，财是表象，政是

根本。政府职能的发挥离不开财政的支持，这决定了财政在经济社会中牵

一发而动全身的作用。财政事关改革、发展与稳定。改革影响的利益群体

需要财政资金支持，方能保持社会稳定和改革顺利推进；中国还是发展中

国家，财政从“吃饭财政”进入到“建设财政”与“民生财政“之间，财

政通过基建投资扩大需求稳定短期经济，通过教育等人力资本投资有力地

支持了中长期经济发展；财政亦通过外交、国防、军队支出维护外部秩序

稳定，通过公共安全支出和稳就业等维护内部秩序稳定。一言以蔽之，财

政是经济社会风险的最后防线，财政是中国经济矛盾的总根源。未来在中

国式现代化实现过程中，经济社会发展面临的不确定性越来越大，结构性

改革必要性突出，财政将发挥更大的作用。 

党的十八大以来，中央赋予了财政“国家治理的基础和重要支柱”的

角色，从理论和实践赋予了财政新的内涵，推动财政事业取得巨大成就。

财政从传统账房先生的角色，一跃上升到国家治理和国家战略的高度，从

经济调控工具扩展到政治经济文化社会生态“五位一体”的治理维度。其

一，十年来，财政始终坚持“以人民为中心“的理念，以“政府过紧日子

换老百姓和企业的好日子”，减税降费、发行特别国债，以自身风险的适

度扩大来对冲经济社会风险，化解房地产风险、金融风险等。其二，十年
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来，我国财政持续加大对中西部尤其是深度贫困地区的转移支付力度，积

极助力三大攻坚战尤其是脱贫攻坚，在第一个百年奋斗目标全面建成小康

社会过程中发挥了巨大作用。其三，十年来，国际局势风云变幻，加快构

建新发展格局和安全发展成为应对百年未有之变局的重要战略举措，财政

加大对科技创新、粮食安全、能源安全等的投入，有力地支持国家重大战

略目标推进。其四，十年来，财政持续推动中央和地方、省以下财政体制

改革，推进预算管理全面规范，深化税制改革，落实税收法定，有效处理

好中央和地方、政府与市场、政府与社会的关系，形成各方主体各司其职、

积极性得到有效发挥的局面，国家治理体系和治理能力现代化水平明显提

高。 

近年来，财政在维护经济稳定（扩大总需求、畅通供应链、稳住微观

主体）、保障和改善民生、防范化解风险等保民生保稳定目标方面发挥了至

关重要的作用，但是也面临财政风险上升以及财政形势困难等亟待解决的

问题。其一，持续的减税降费导致减税降费的边际效率下降，而且引发市

场主体对减税降费的依赖；支出端民生刚性支出不减，财政空间缩小。其

二，当前财政体制的发展完善仍落后于经济改革的步伐。房地产市场遇冷

导致相关税收下降、土地财政可持续性减弱，而“双碳”经济、服务经济

和数字经济所引发的一系列变革尚未充分体现到经济统计和财税制度。其

三，在防风险、推动区域均衡发展和实施举债终身追责的背景下，过往消

化和解决收支矛盾的隐性机制显性化、透明化和规范化，地方难以通过过

往方式化解矛盾，财政形势愈发紧张。 
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财政紧平衡和收支矛盾加剧将是未来的常态，财政要兼顾多重目标：

实现发展与安全的平衡、稳增长和防风险的平衡、减税降费和财政可持续

性的平衡、短期经济社会稳定与长期内生增长动力的平衡、民生福利改善

与科技强国的平衡。必须未雨绸缪地认识到财政所承载改革发展、推进国

家治理水平提高和实现国家战略目标任务的艰巨性、形势的复杂性，要更

加注重科学有效地减税降费，不能浪费政策的一颗子弹，必须站在促进经

济高质量发展和构建新发展格局、人口老龄化和人口流动背景、解决收入

不均等、提高两个积极性的高度加快财政体制改革。 

具体而言，十年来，财政主要在以下八个方面取得了巨大成就（详见

正文）。 

一是财政实力大幅增强，极大提高了中央宏观调控的能力，有力地支

持了中国经济社会平稳健康发展，中国经济稳居世界第二，占全球经济比

重逐步上升。 

二是从“结构性减税”到“普惠性减税与结构性减税并举”，从阶段

性减税降费到制度性减税降费，在扩大需求、降低企业成本、稳定企业现

金流、稳住微观主体、提高企业抗风险能力等方面发挥重要作用。 

二是财政支出规模持续扩大，支出结构继续优化，民生支出占比上升，

落实以人民为中心的发展理念。 

三是政府间责权关系更加明晰，央地事权与支出责任进一步理顺，省
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以下财政体制改革取得新进展。 

四是转移支付更加完善，推动财力协调、区域均衡的中央与地方财政

关系形成，基本公共服务均等化得到更有力保障。 

五是税收制度不断完善，推动营改增消除重复征税，推进个人所得税、

消费税、资源税等改革，保障基本民生、促进社会公平、推动绿色发展。  

六是税收法定持续推进，税务征管水平不断提升，严肃财政纪律、促

进税收公平。 

七是预算编制更加规范，建立全面规范透明、标准科学、约束有力的

预算制度。同时充分发挥社会主义制度优越性，加大预算收入统筹力度，

提高财政运行效率，增强财政可持续性。 

八是防范化解重大风险取得实效，“开前门，堵后门”，加强地方政

府债务管理，建立规范的地方政府举债融资机制。 

风险提示：经济恢复不及预期；财政体制改革进展不及预期 
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一、财政实力显著增强，近年来持续减税降费放水养鱼 

二、财政支出规模不断提升，结构从基建转向民生，引导经济高质量

发展、构建新发展格局 
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三、央地财政关系更加明晰，国家治理能力稳步提升 

四、转移支付更加完善，助力区域协调，基本公共服务均等化得到有

力保障 

五、税收制度不断完善，保障基本民生、促进社会公平、推动绿色发

展 

六、税收法定持续推进，税务征管水平不断提升，严肃财政纪律、促

进税收公平 

七、预算编制更加规范，建立全面规范透明、标准科学、约束有力的

预算制度 

八、“开前门，堵后门”，加强地方政府债务管理，建立规范的地方

政府举债融资机制 
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正文 

一、财政实力显著增强，近年来持续减税降费放水养鱼 

党的十八大以来，我国财政实力不断增强，财政收入保持较快增速，

财政“蛋糕”越做越大。财政收入规模从 2012 年的 11.7 万亿增长至 2021

年的 20.3 万亿，年均增速达到 6.9%。财政“蛋糕”越做越大的同时，财

政宏观调控不断完善，连续实施积极的财政政策，通过持续实施减税降费，

有力支持了经济社会高质量发展。 

十年来，我国持续推进减税降费、放水养鱼，减税降费规模持续提高，

有效地降低了微观主体负担，成为供给侧结构性改革的重要组成部分，改

善了营商环境，更有效地应对美国税改引发的国际资本流动和舆论压力。 
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从减税降费的总体规模来看，据税务总局披露，2013 年至 2021 年我

国办理新增减税降费累计达 8.8 万亿元。2022 年实施大规模增值税留抵退

税等新的组合式税费支持政策，截至 8 月底，全国累计新增减税降费及退

税缓税缓费超 3.3 万亿元。以税收收入/GDP 衡量的狭义宏观税负，2021

年我国宏观税负为 15.1%，较 2012 年的 18.7%下降 3.6 个百分点。 

 

在减税降费的具体措施方面，从“结构性减税”到“普惠性减税与结

构性减税并举”，从阶段性减税降费到制度性减税降费，我国减税降费政

策步步扩围、层层递进，为微观“降成本”、为实业“促创新”。总体来

看，2012 年以来我国减税降费主要经历了两个阶段。一是 2012 年-2015

年结构性减税为主，普遍性降费为辅。其中，为消除重复征税、减轻企业

预览已结束，完整报告链接和二维码如下：
https://www.yunbaogao.cn/report/index/report?reportId=1_47491


