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财政政策要服务新常态
制定新的财政政策，要总体上破除惯性思维，认识到新常态的长期性，要尊重
和敬畏市场力量和规律，并保持宏观调控工具潜在的调控能力。

文  |  吕旺实

认识新常态，是制定政策的前提。旧常态

转变为新常态，财政政策既要适应，更要服务。

适应新常态
旧常态下持续高速增长的基本前提，是

持续的制度改革。1980 年以来，农业集体承

包经营，引入市场经济，改革国有企业，发

展民营经济，利用外国资本，加入世界贸易

组织，财政税收制度的规范化等制度改革，

使得生产主体得以确立，生产者盈利的积极

性得到释放，生产要素能够得到交易和流通。

改革每向前推进到一个领域、每推进一步，

都带来了生产组织能力的提高和交易成本下

降。

新常态下，农业土地承包制的改革、农业

合作化组织的建立、土地流转、国有企业改革

等制度改革的推动仍然会促进经济增长，但是

这种制度改革带来的经济增速效应相比于旧常

态有所下降。目前的改革要做的简化行政手续、

“一带一路”等，都是建立市场体系和扩大市

场范围的继续，也能推动经济增长，正在从量

变到质变的过程中。民营、外资、合资的制度

形式已经确立，剩下的是规模和范围，带来的

增长效应有限。
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与经济增长相关的财政制度主要有三个方

面：第一是国家与国有企业产权和分配关系的

改革，从国有企业利润上交到税利分流、企业

承包，最后建立保证企业自主权的现代财税制

度；第二是从统筹统支改到分级财政，各个省

和县处于一种财政竞争状态，吸引各种资本，

建立各种开发区等；第三是通过建立现代社会

保障制度，企业退休人员与企业脱钩，企业可

以自由地进行人力资源的市场配置。这些改革

已经基本完成。

技术层面上，旧常态下，持续的引进、消

化、仿造和加工出口的模式给我们带来了高速

经济增长。从20世纪80年代以来，农业、工业、

服务业的生产技术一下子从 50 年代的技术水

平，提高到西方八九十年代的水平。之后我们

又把 80 年代以后的西方先进技术引进来。而现

在，我们在电子产品、加工制造、交通服务等

方面已经与世界先进水平差不多。可以用大规

模的技术飞跃带来的经济增长时代已经过去。

新常态下我们更多需要依靠自己研发才能带动

经济增长。

原来的低要素成本优势丧失了。刘易斯拐

点之后，社会保障制度强化之后，工资成本上

升很快。土地价格原来成本几乎是零。2000 年

以来房地产价格上涨带动了土地价格上涨，现

在土地价格已经处于世界的高位。通过银行体

制改革、股市和债市的建立，为企业提供了低

成本的资金。现在这些方面的潜力已经挖掘得

差不多了，无法带来超常增长。

社会成本上升了。新常态下，环境治理要

求提高，企业必须支付更高的环境治理费用；

社会保障成本上升，比如扶贫标准的提高与社

会保险的费用提高；人力资本成本上升，教育

费用上升。

宏观经济总平衡账户的负债需要消化。现

在和潜在的总供给持续超过总需求。比如三四

线城市的房子存量消化，有人认为需要十年时

间。新常态下我们需要增加需求的同时，还要

消化原来宏观经济的负债。所以，6.5%～ 7%

的增速，是新常态。

服务新常态
中速增长甚至偶尔出现的低速增长需要相

应的财政政策。第一，要总体上破除惯性思维，

认识到新常态的长期性；第二，要尊重和敬畏

市场力量和规律，不要强行达到某个增长目标，

而要保持市场本身的弹性，不要陷入高保障、

高福利和高工资下企业丧失活力、工资失去弹

性、市场失去动能的状态；第三，保持社会调

整救援的能力，保持宏观调控工具潜在的调控

能力，应该成为财政政策的一个原则。

适应新常态的转化、服务新常态的财政

政策，需要遵循几个原则。首先，财政头等

重要的任务是减负，而不是扩大开支，不是

靠支出拉动经济发展和达到某个增速。其次，

进行社会保障改革，要加重兜底方面的改革。

退休人员退休工资高于在职员工工资的畸形

状态要改变。社会保障支出不应该走欧美的

道路，而要学习新加坡和澳大利亚的部分做

法。财政、行政和事业支出可以压缩，把这

些压缩的资源转移到教育和兜底保险方面去。

最后，财政应该回归到竞争非排他的领域，

在这个领域之外应该退出。应该走向财政联

邦主义，将最小的核算单位划归到那些能够

知道他的收益和付出相对应的单位。应该回

到公平和正义，增加对穷人的保障和对危险

的救济。要进一步加快税收改革，让我国实

行现代税制，这个税制应该由较低的流转税、

相当的所得税、相当的财产税和相当的社会

保障税相结合。

要尊重和敬畏市
场力量和规律，
不要强行达到某
个增长目标，而
要保持市场本身
的弹性，不要陷
入高保障、高福
利和高工资下企
业丧失活力、工
资失去弹性、市
场失去动能的状
态。

（作者系财政部财政科学研究所外国财政研究室主任、
研究员）


