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第 4章	 国际标准化：促进产业结构升级的利器	

	

城市的发展很大程度上依赖于产业的发展。但是，目前中国城市中产业结构

单一、企业规模小、技术水平低的现象非常普遍，产业基础的脆弱性是城市发展

的最大的不确定因素之一。城市只有通过产业结构升级调整，才能实现稳定的发

展。本章将着重探讨通过实施国际标准化实现城市产业结构升级的途径。	

	

４．１	 产业结构升级的涵义	

产业结构升级是指产业国际竞争力的提高。产业结构升级不是放弃传统产业，

一味追求高新技术产业；也不是忽视中小企业，认为只有大企业才有出路。	

在今天全球经济一体化下的国际分工中，只要有国际竞争力，传统产业、中

小企业都可以走向世界。如何增强企业的国际竞争力，是产业结构升级的关键。	

产业结构分为三类：由农业、水产业、林业所构成的第一产业；由工业、矿

业所构成的第二产业；由金融、房地产、宾馆等服务业构成的第三产业。由于第

二产业、第三产业的生产性要远远高于第一产业，所以随着现代社会的发展，第

二、第三产业在产业结构中比例上升是必然趋势。	

在过去 20年中，中国工业化取得了高度发展，制造业以及第三产业在国民经

济中所占的比重不断增大。从表 1可以看到 GDP中第一产业的比重，从 1980年的

30.1%下降到了 1999年的 17.3%。在此期间，制造业的比重基本上保持着接近 50%

的水平。在第二产业内，以电子产业为代表的高新技术产业的比重在不断增大，

这些高新技术产业正在取代钢铁、煤炭、化工等传统产业成为中国的主导产业（参

照表 2）。	

从 GDP中各产业比重的变化来看，中国在产业结构上有着明显的改善。但是

从国际竞争力的角度而言，中国的产业结构仍然问题重重。	

中国正面临着加入 WTO。加盟 WTO 意味着即便是在国内也要面临国际竞争。

因此，对于中国的企业而言，如何获得国际竞争力是企业持续发展的必须。	

国际竞争力的前提条件首先是对国际标准的适应性。没有这一条，中国的产

业就不可能走向世界，获得国际竞争力。	
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表（1）中国的 GDP 构成 

 

额 同比 额 同比 构成比 额 同比 构成比 额 同比 构成比 额 同比 构成比

年 （亿元） （％） （亿元） （％） （％） （亿元） （％） （％） （亿元） （％） （％） （亿元） （％） （％）

1980 4,517    1,359 30.1 2,192 48.5 1,997 44.2 966 21.4

1985 8,965    2,542 28.4 3,867 43.1 3,449 38.5 2,556 28.5

1990 18,548   5,017 27.0 7,717 41.6 6,858 37.0 5,814 31.3

1995 58,478   10.5 11,993 5.0 20.5 28,538 13.9 48.8 24,718 14.0 42.3 17,947 8.4 30.7

1996 67,885   9.6 13,844 5.1 20.4 33,613 12.1 49.5 29,083 12.5 42.8 20,428 7.9 30.1

1997 74,463   8.8 14,211   3.5 19.1 37,223   10.5 50.0 32,412   11.3 43.5 23,029   9.1 30.9

1998 78,345   7.8 14,552   3.5 18.6 38,692   8.9 49.4 33,388   8.9 42.6 25,174   8.3 32.1

1999 82,054   7.1 14,212   2.8 17.3 40,807   8.1 49.7 35,357   8.5 43.1 27,036   7.5 32.9

资料来源:《中国信息手册(2000年版)》三菱综合研究所编

第三产业GDP总额 第一产业 第二产业 （其中的工业）

	

表（2）主要产品的趋势 

 
1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

单位 同比 同比 同比 同比 同比 同比 同比 同比
主要工业产品 （％） （％） （％） （％） （％） （％） （％） （％）

原煤 亿吨 11.2 2.7 11.5 3.0 12.4 7.8 13.6 9.8 14.0 2.6 13.7 -1.7 12.5 -8.8 10.5 -16.0
原油 万吨 14,210.0 0.8 14,524.0 2.2 14,608.0 0.6 15,005.0 2.7 15,733.0 4.9 16,074.0 2.2 16,100.0 0.2 16,000.0 -0.6
天然气 亿立方米 157.9 1.9 167.7 6.2 175.6 4.7 179.5 2.2 201.1 12.0 227.0 21.9 232.8 2.6 252.0 8.2
发电量 亿千瓦小时 7,539.0 11.3 8,395.0 11.4 9,281.0 10.6 10,070.0 8.5 10,813.0 7.4 11,356.0 5.0 11,670.0 2.8 12,393.0 6.2
化肥 万吨 2,047.9 3.5 1,956.3 -4.5 2,272.8 16.2 2,548.1 12.1 2,809.0 10.2 2,821.0 0.4 3,010.0 6.7 3,251.0 8.0
钢 万吨 8,094.0 14.0 8,956.0 10.6 9,261.0 3.4 9,536.0 3.0 10,124.0 6.2 10,894.0 7.6 11,559.0 6.1 12,426.0 7.5

成品钢材 万吨 6,697.0 18.8 7,716.0 15.2 8,428.0 9.2 8,980.0 6.5 9,338.0 4.0 9,979.0 6.9 10,738.0 7.6 12,057.0 12.3
水泥 万吨 30,822.0 22.0 36,788.0 19.4 42,118.0 14.5 47,561.0 12.9 49,119.0 3.3 51,174.0 4.2 53,600.0 4.7 57,300.0 6.9
机床 万台 22.9 39.5 26.2 14.6 20.7 -21.2 20.3 -1.5 17.7 -12.8 18.7 5.1 11.9 -36.1 -
布 亿米 190.7 5.0 203.0 6.5 211.3 4.1 260.2 23.1 209.1 -19.6 248.8 19.0 241.0 -3.1 250.0 3.7

化学纤维 万吨 213.0 11.5 237.4 11.4 280.3 18.1 341.2 21.7 375.5 10.0 471.6 25.6 510.0 8.1 600.0 17.6
机制纸及纸板 万吨 1,725.0 16.6 1,914.0 11.0 2,138.0 11.7 2,812.0 31.5 2,638.0 -6.2 2,733.0 3.6 2,126.0 -22.2 2,159.0 1.6

糖 万吨 829.0 29.5 771.0 -7.0 592.0 -23.2 559.0 -5.6 640.0 14.5 703.0 9.8 826.0 17.5 861.0 4.2
合成洗涤剂 万吨 166.6 14.0 188.3 13.0 217.0 15.5 299.8 37.8 262.2 -12.5 279.9 -1.9 280.3 0.1 284.9 1.6

自行车 万台 4,083.6 11.1 4,149.6 1.6 4,364.9 5.2 4,472.3 2.5 3,361.2 -24.8 2,999.3 -10.7 2,312.5 -22.9 2,397.6 3.7

汽车 万台 106.7 49.4 129.9 21.7 136.7 5.3 145.3 6.3 147.5 1.5 158.3 7.3 163.0 3.0 185.0 13.5
家用电冰箱 万台 485.8 3.4 596.7 22.8 768.1 28.7 918.5 19.6 979.7 6.7 1,044.4 6.6 1,060.0 1.5 1,210.0 14.1

电视机 万台 2,867.8 6.6 3,033.0 5.8 3,283.3 8.3 3,496.2 6.5 3,541.8 1.3 3,637.2 2.7 4,280.9 17.7 -
彩色电视机 万台 1,333.1 10.6 1,435.8 7.7 1,689.2 17.6 2,057.7 21.8 2,537.6 23.3 2,711.3 6.8 3,497.0 29.0 4,262.0 21.9

洗衣机 万台 707.9 3.0 895.9 26.6 1,094.2 22.1 948.4 -13.3 1,074.7 13.3 1,254.5 16.7 1,207.3 -3.7 1,342.2 2.9
照相机 万台 526.5 10.1 1,930.5 226.7 2,830.0 46.6 3,326.2 17.5 4,120.8 23.9 4,686.8 13.7 5,521.9 17.8 -

移动通信设备 万台 1,213.1 1,142.4 -5.8 1,441.3 26.2 2,215.2 53.7 3,203.0 44.6
电子计算机 万台 83.6 138.8 66.1 206.6 48.8 291.4 41.1 405.0 39.0

资料来源:《中国信息手册(2000年版)》三菱综合研究所编 	

	

４．２	 支持产业结构升级的要素	

４．２．１	 制度构筑	

中国政府正积极致力于针对加入 WTO的制度改革。除了这些制度改革外，零

部件产业的发展，生产要素的建设（包括完善硬件、资源、人才以及国际标准等

软件设施的建设）对于实现产业结构的升级都会起到重要的作用。为了做好这些

建设，不但需要大量的时间与资金，还必须结合各行业、各地区的特征来综合考

虑。	

在加入 WTO之前，中央和地方政府正在改革外贸和外资的机制。政府有责任

向行业清楚地通报产业政策和计划。从企业的角度讲，积极应对体制的变革，增

强竞争力非常重要。	
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４．２．２	 完善市场规范	

为了推动产业走向成熟，企业应建立能够吸收正当要求，如技术要求和功能

要求的制度。在这种条件下，企业应评估市场短期和中期的需求量。	

为了考虑发展战略，企业应该研究生产能力提高（产量/时间）、技术提高（质

量保证结构以及按国际标准展示能力）以及建立在市场信息基础上的销售能力的

提高等。	

	

４．２．３	 零部件产业	

零部件产业是中国，特别是江苏省城市产业结构中比重较大的产业。零部件产业虽然是

传统产业，企业规模较小，但却是整个工业的基础。无论是传统产业还是高新技术产业，都

离不开零部件产业的支撑。可以说没有零部件产业，组装工业的大企业只是空中楼阁。东南

亚各国的产业构造由于缺少零部件产业，存在着巨大的缺陷。这一点正是东南亚各国对外贸

易赤字恒久化的原因，也是东南亚经济危机在产业结构上的成因。零部件产业的振兴需要熟

练工人的储备。熟练工人的储备并非一日之功。东南亚各国正是缺乏熟练工人的储备才导致

了零部件产业虚弱。	

在中国，特别是在江苏的城市里有着大量的熟练工人储备，存在着大批的零

部件企业，它们是发展中小城市的引擎。但是这些企业目前普遍存在着技术含量

低、品质不稳定的现象。为了提高零部件产业的结构，需要付出以下的努力。	

z 对于缺乏技术的产业：第一步通过和国外公司签订合同，提高技术能力。	

z 节约成本和管理库存：在市场采购。	

z 提高销售能力：先卖给在中国的外商企业，在具备能力后再直接销售给

海外市场。	

企业通过以上途径来提高技术水平与销售能力，以及降低成本。只有通过外

资、国有、集体和个体企业等各展拳脚、相互竞争，促进零部件产业的扩展后，

地域产业结构的升级才能实现。	
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４．３	 中国加入 WTO和国际标准化的重要性	

４．３．１	 WTO加盟的利弊谈	

	

表（3）从中国的角度看 WTO 的利弊 

 
问题	 具体影响	

对中国有利的

一面	

1）	 中国能够无条件地进入 WTO成员国进行贸易并能获得稳定的最惠国待遇；	

2）	 如果中国谈判成功，有可能获得 GSP税收待遇；	

3）	 当贸易发生摩擦时，中国能利用 WTO机制保护自己的正当权益；	

4）	 通过加入多边贸易谈判，中国在贸易谈判中有讨价还价的权利。	

要成为 WTO 成

员国需解决的

问题	

1）	 可能对某些产业产生危害。A，到目前为止，通过对机电产品进口量的控制对它们实

施保护。进口产品的增加将加剧竞争。通过知识产权保护，知识产权成本的提高会

导致整个成本提高。B，石化领域也会受一些负面的影响，因为它们受惠于低廉的石

油价格。	

2）	 降低进口关税等于和进口产品竞争。中国实际上的进口关税是 22.2%。一旦成为 WTO

成员，将降到 17%的水平。	

3）	 服务领域的开放。	

4）	 商业和贸易政策透明度的提高。	

5）	 加强知识产权保护。	

6）	 推动外国直接投资，享受国民待遇。	

资料来源：贸易和税收（2000年 2月）	

	

从以上可以看出，成为 WTO成员有很大的好处。然而，也有许多问题要克服，

如由于市场开放和透明度的提高，进口商品加剧国内竞争。这种情况以及加入 WTO

后的许多有利因素是推动产业进步的很好的机会，从长远来看，加入 WTO能推动

中国经济发展。	

	

４．３．２	 双边谈判的结果对个别行业的影响	

到目前为止，中国成为 WTO成员最重要的问题是和美国的双边谈判。这一谈

判在 1999年双方已达成协议。下一个程序就是继续与那些重要的贸易伙伴进行双

边谈判。中国如果和委员会 2/3的成员达成协议，就能获得 WTO成员资格。换句

话说，成为 WTO成员的进程正在稳妥地进行。	

下面以中美双边谈判为例，评价加盟	WTO的影响。表 4是中美协议的主要内

容，从中可以看出通过推动产业进步增强竞争力的必要性。	

中国能通过自己的优势条件（如丰富的自然资源、人才、自由开放的销售和
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服务体系）来推动产业结构的升级，但必须指出，要达到这一目标，任务非常繁

重。	

表（4）中美 1999 年 11 月 15 日达成双边协议的内容 

涉及问题	 相关领域	 达成协议	

汽车	 *	到 2006年，成品汽车的关税将从 80%-100%降到 25%	

*	到 2006年，汽车配件的关税将降到 25%	

关税问题	

电气和电子产品	 对电脑、电信产品、IC、电脑设备和其他高科技产品的关

税要降低和取消。	

非关税壁垒	 在成为 WTO成员国后，中国将取消所有的非关税壁垒。在成为 WTO成员国后，所有进口

数量的控制将在 2-3年内取消。	

服务	 银行和证券业	 *	中国将允许外国非银行资本进入汽车贷款领域。	

*	在成为 WTO成员国后，中国在 5年内将取消对外国银行

的地区限制。	

	 电子和电信	 *	在加入 WTO后，中国将立即允许外国资本在这些领域进

行不超过 49%的投资。	

*	在成为 WTO成员国后两年内，允许不超过 50%的投资。	

	 流通	 *	中国在加入 WTO后，在三年内取消在批发和零售业的壁

垒。	

*	中国将允许外国的产品无须中国中介在中国流通。	

*	中国在加入 WTO后三年内取消给予特定公司的外贸权。	

资料来源：贸易与税收（2000 年 1 月） 
	

表（5）双边谈判国家列表 

O=同意	

序号	 国家	 同意	 序号	 国家	 同意	 序号	 国家	 同意	

1	 日本	 O	 13	 智利	 O	 25	 马来西亚		 	

2	 美国	 O	 14	 欧盟	 	 26	 阿根廷	 	

3	 匈牙利	 O	 15	 加拿大	 O	 27	 吉尔吉斯	 	

4	 巴基斯坦	 O	 16	 挪威	 	 28	 乌拉圭	 	

5	 土耳其	 O	 17	 瑞士	 	 29	 危地马拉	 	

6	 新加坡	 O	 18	 巴西	 	 30	 秘鲁	 	

7	 印尼	 O	 19	 印度	 	 31	 摩洛哥	 	

8	 新西兰	 O	 20	 哥伦比亚	 	 32	 厄瓜多尔	 	

9	 捷克	 O	 21	 委内瑞拉	 	 33	 墨西哥	 	

10	 斯洛伐克	 O	 22	 荷兰	 	 34	 古巴	 	

11	 韩国	 O	 23	 菲律宾	 	 35	 泰国	 	

12	 澳大利亚	 O	 24	 斯里兰卡	 	 36	 蒙古	 	

资料来源：贸易与税收（2000 年 1 月） 
	

４．４	 WTO/TBT协议和标准化与认证制度	

４．４．１	 什么是标准化和认证	

建立全国性标准化和认证设施的目的是为日常经济活动提供系统和技术基

础。日常的经济活动包括有秩序的商业、国内和国际贸易以及生产者和政府管理
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者间的技术统一。要达到这一目标，关键是建立一个有效的体系，包括物理测量、

标准制定、测试、贸易衡量、竞争性评估和认证。	

标准化能够提高一个国家产业的效率和竞争力。它通过为所有的成员提供一

个共同的基础来衡量产量、数量以及货物、服务和体系的特点，以此推动经济发

展。一个富有信誉和高度有效的标准化体系，对于中国产业获得国际信誉，以及

与世界一流公司进行竞争至关重要。	

发展标准化设施已成为国际共识，并载入 WTO/TBT（贸易的技术壁垒）协议

中。WTO 成员国同意推动世界标准化系统。协议的基本目标是获得生产效率和贸

易便利。	

WTO/TBT协议的一些内容如下：	

第一条：TBT 协议的一些基本情况，如强制和自愿标准的含义以及 TBT 协议

管辖的范围。	

第二条：中央政府执行强制性标准以及它的运用。	

				第三条：地方政府执行强制性标准及其运用。	

				第四条：执行自愿标准及其运用。	

第五条：中央政府建立认证评估体系。	

第五条规定，每个国家应认识到，建立一致性评估系统条例不是不必要的非

关税贸易壁垒。因此，认证评估系统条例必须有灵活性，并保证对 WTO成员国的

认证评估系统一视同仁。	

	

４．４．２	 获取技术可信性的重要性	

标准化系统应由技术可信性支持。工业运用的测量工具的技术可信性（可描

述性）应通过校准、测试保证达到国际标准的水平。这些测量工具的技术可信性

水平体现在校准结果的误差上，即“不确定性”。一般来说，产品质量在生产过程

中、销售之前要检测。在生产过程和最终检测中使用的检测工具应定期在由国家

认证机构确定的第三方实验室里校准。这些授权的校准实验室有第二标准，把工

业测量设备和它们的第二标准进行比较。这些第二标准应和中国计量科学研究院

的国家标准（第一标准）进行比较。中国计量科学研究院如同美国的 NIST以及日

本的 NRLM	和 ETL。每个国家的计量科学研究院常常将它们的标准和别的国家计量

科学研究院进行比较，以此保证彼此的技术可信性。结果是，技术可信性这一环
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节可以通过定期或长期在产业或国际市场进行比较得以保证。	

标准化认证和技术可信性成为一个至关重要的因素的原因如下：	

	

（1）产业技术升级	

产业技术近年来的迅速发展使产业越来越依靠精确的测量。对于社会的这种

需要有必要进行回应。从产业政策的角度讲，通过提供广泛的产业标准加强产业

的技术基础对提高产业的竞争性非常必要。	

	

（2）国际化和全球化的发展	

ISO/IEC 正制定国际上能接受的法规使贸易环境自由化，这对消除除了税收

和配额之外的贸易壁垒非常重要。基于经济活动正拓展它们的生产基地和贸易领

域，自由贸易环境显得非常重要。	

	

（3）ISO9000系列的要求	

除了以上两个原因，目前非常流行的 ISO9000系列也要求测量活动的可信性。

同样，控制环境标准的 ISO14000保证测量数据的准确性。对 ISO9000/14000认证

的要求是可信性概念流行的一个重要因素。	
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表（6）如何获得技术可信性 
 

 
资料来源：调查团调查 
	

４．４．３	 中国的标准化和认证建设	

1998年，中国开始发展标准化设施。标准化设施，如上所说，是体系发展和

技术可信性的结合体。在一些领域，体系发展的水平目前已达到国际水准，发展

速度比日本要快。	

所有和标准化有关的活动和认证过去都归国家质量技术监督局管理（CSTBS），

从 2000年 5月开始，划归中国合格评定国家认可中心（CNACA）。	CNACA是由 26

相关部委局组成的法人。在中国合格评定国家认可中心下，有四个认可机构；1）

检测和精确实验室鉴定；2）产品认证；3）ISO9000 认证机构鉴定；4）ISO9000

审计师鉴定。	

在中国合格评定国家认可中心的直接领导之下，还有负责文件标准发展的部

门和负责物理标准发展的中国计量科学院研究院。	

	

	

Chain of Credibility (Measurement Traceability) and
Comformity Assessment

Products
（製品）

Quality of products is assured by in-house standards.
（社内ラボの計測機器で試験）

In-house standards traceable to industry standards.
（社内ラボの計測機器を認定試験所で定期的に校正）

Industry standards traceable to National standards.
（認定試験所の標準を一次標準と比較・校正）

National Metrology Institute
N ational Standards（国家標準：一次標準）

In-house standards
（社内標準）

Industry standards
産業界の標準（二次標準）

Conformity Assessment within Region

International Conformity Assessment

National standards traceable to other country's
　　　　　　　　　national standards

National standards traceable to international standards
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（1）中国实验室国家认可委员会（CNACL）	

中国实验室国家认可委员会（CNACL）是负责对检测和精确实验室鉴定的机构。

CNACL负责 16个检测领域和 10 个精确领域。它们较擅长的领域有电气、电子和

信息技术。到目前为止，CNACL授权认可 310个实验室，其中 26个为精确实验室。

测试实验室的认可工作始于 1993年，而精确实验室的认可工作始于两年前。这些

授权认可的实验室要求执行 ISO/IEC17025指南，也就是说，要符合国际标准。但

是，它们大部分只是符合国内要求，而符合国际标准的认证评估仍然落后。	

	

（2）中国产品品质认证机构国家认可委员会（CNACP）	

CNACP是对认证组织的认可机构。它们认可了 24个组织，其中 22个在发挥

着作用。产业要求它们对产品的产品安全、强制标准和自愿标准进行认证。到 2000

年 6月，共有 12，210个公司（其中的 11，919个是国内公司）已由这些组织认

证，共发放 56，443认证书（其中 52，013份是国内认证书）。	

	

（3）中国质量体系认证机构国家认可委员会（CNACR）	

CNACR是对体系管理和 ISO9000系列的认可机构。CNACR建立于 1994年，归

国家质量技术监督局管理。CNACR 认可 36 个认证 ISO9000 系列的机构，其中 34

个是中国机构，其余 2 个为外国机构。在中国，到 2000 年 7 月，共有 19，272

个公司获得 ISO9000系列认证。电气、电子和光纤领域的公司对此认证很感兴趣，

其次为金属部件、机械和建筑领域的公司。	

在江苏省，3，300家公司已获得 ISO9000系列认证，占全国的 20%。	

	

（4）中国认证人员国家注册委员会（CRBA）	

CRBA是认可和培训 ISO9000（体系管理）和 ISO14000（环境管理）认证人员

的认可机构。到 2000年 6月，CRBA共认可 7，783名认证人员，其中 2，483人

同时获得国际认证人员和培训认证协会（IATCA	International	Auditor	and	

Training	Certification	Association）的认可。1998年 8月，中国成为 IATCA

成员国。	
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（5）国家质量技术监督局标准化司	

中国的文件标准可分为以下几类：（1）国家标准；（2）专业标准（行业标准）；

（3）省级标准；（4）内部（企业内部）标准。和其他国家比，中国由于计划经济

的原因，过去有许多强制标准。中国正在向国际标准靠拢，为进入 WTO做准备，

但是中国的一些强制标准不为其它国家认可，这是一个问题。	

	

（6）中国计量科学研究院（NIM）	

NIM直接受国家质量技术监督局管理。NIM负责全国最精确的标准，即主要标

准（物理标准）。从 NIM，这些标准执行到省、市、县，然后到企业。这样，企业

产品和生产线的准确标准能追溯到最高国家标准。NIM 的精确性是和其他国家的

主要标准相比较而言的，这样，这些标准是由国际水平来衡量的。	

	

表（7）中国的标准化和认证设施建设 

资料来源：调查团调查 
	

	

	

	

The Importance of

System Credibility(制制制制度度度度のののの信信信信頼頼頼頼性性性性)and Technical Credibility(技技技技術術術術的的的的信信信信頼頼頼頼性性性性)

中国合格評定国家認可中心
China National Accreditation for
Conformity Assessment, CNACA

中国実験室国家認可委員会
China National Accreditation Committee

for Laboratories, CNACL

中国質量体系認証機構国家認可委員会
China National Accreditation Council

for Registrars, CNACR

中国認証人員国家注冊委員会
China Registration Board for Auditors,

CRBA

中国産品質量認証機構国家認可委員会
China National Accreditation Committee

for Products, CNACP 製品認証

ISO9000s, ISO14000s
システム認証

計測器の信頼性確保

審査員の認証

企業の信頼性の確保国際市場への適合性の確保
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４．５	 零部件产业的未来	

４．５．１	 江苏省零部件产业的未来	

江苏省零部件产业的发展是基于以下一些优势条件，如地理优势、温和的气

候以及进入如上海和广东这些大市场的便利。江苏省乡镇企业和集体企业的总数

达 11 万，人员 673万。主要聚集在机械、电气和电子行业。从最近的调查来看，

它们主要是面向国内市场，与江苏的外资企业以及其他特定地区的企业合作不多，

没有充分利用自己的优势。	

江苏的外资企业和其他特定地区的企业对江苏的零部件企业依赖不大，而是

从泰国、马来西亚和其他国家进口部件，100%的产品出口。	

一旦中国加入 WTO，外国公司在中国的活动将更活跃，江苏的零部件产业将

不得不面对激烈的国际市场竞争。为应对这种变化，应鼓励江苏的零部件企业加

强与在江苏的外资企业、其他地区的企业和国际企业的合作关系。希望江苏的零

部件产业能通过多样化，即不但和在中国的企业加强合作，而且和国际公司合作，

将自己转变成国际化的零部件产业。	

与在中国投资的外国公司建立紧密关系，存在一定风险。由于 1997年 7月泰

国汇率的贬值波动，到现在，泰国的出口型零部件企业仍然困难重重。一些外国

公司从泰国撤资，因为它们的管理决策是由总部决定的。到那时，向外资公司提

供部件的泰国零部件企业即失去了市场。	

	

４．５．２	 零部件产业走向世界	

对江苏的零部件产业来说，非常重要的一点是通过多样化直接进入国际市场，

和在中国投资的外国公司以及其他公司保持关系，并考虑成为世界市场上的零部

件产业。	

为了达到这一目标，最重要的一条是和世界标准和质量要求接轨，如下图所

示：	
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表（8）加入 WTO 后江苏零部件产业的概念 

资料来源：调查团调查 
	

４．５．３	 企业的挑战	

进行产业结构升级的核心产业是 3.1.1(2)中所说的技术和智力密集型企业，

特别是机械、电气和电子行业被看作核心产业。为了发展这些核心产业，加强销

售力量、提高技术和培训技术人员显得非常重要。	

	

（1）技术现代化	

z 技术现代化（设备现代化以及技术人员和工程师的培训）	

z 提高管理水平（提高市场营销技巧、实现企业间网络连接）	

z 加强机构和网络（企业间建立协会）	

z 加大对零部件产业发展的投资（机器设备现代化/产业结构调整/零部件

产业发展/促进出口等）	

z 加强制度建设（创业企业的发展/促进出口/标准化相关设施的现代化，

 

開発区・外資系企業開発区・外資系企業開発区・外資系企業開発区・外資系企業

 零 部 件 産 業 在 江 蘇 

    中国国内市場中国国内市場中国国内市場中国国内市場     

零部件産業在国外零部件産業在国外零部件産業在国外零部件産業在国外 
（事例：泰国、馬来西亜） 

世界市場世界市場世界市場世界市場 

IDCJ, YS2000.11 
現在 
将来 
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如检测和精确服务等）	

z 环境保护（生产线的现代化/工业资源管理）	

在以上问题中，技术和行政管理问题可以总结为质量管理问题。必须指出的

是：质量管理问题和网络问题可以归结为公司自己的问题，而财政/制度和环保问

题则与公司和政府都有关系。	

	

（2）提高质量	

在生产工具问题上，如果我们把日本的设备和机器现代化问题作为一个例子，

应当包括以下种类：	

z 支持结构调整的工具	

z 提高竞争力的工具	

z 支持国际化的工具	

机器设备的现代化能够划入支持结构调整的工具一类。作为支持零部件产业

机器现代化的工具，已经引入以下支持：	

z 为淘汰旧设备和购置新设备减税	

z 为购买新设备提供财政支持	

z 如果新设备较贵，共同开发	

z 对如何运用新引进设备进行培训	

z 通过和大公司合作，促进中小企业的新设备使用	

在以上这些方面，中国已经采取措施支持设备现代化。希望政府和企业之间

能加强努力，包括协调中央和地方政府之间和企业之间的关系。	

一旦中央政府从全国的角度执行产业政策，如支持机器现代化、税收优惠、

为新引进的设备进行培训、政府和企业间共同研究开发以及促进共同购买等，最

重要的一点是中央政府、地方政府和企业间要好好协调。此外，政府应支持提高

标准化和认证的设施水平。	

这些观点将在后面“一地服务中心”（One	Stop	Service	Center）（6）-（a）

中加以说明。	

	

（3）提升技术水平	

除了机器设备现代化，以下一些因素对促进出口也很重要：	
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z 研究和开发（R&D）功能；	

z 收集国际文件标准，信息分配，标准化设施的现代化；	

z 设计开发功能。	

在中国，研究开发（R&D）功能主要由政府机构和大学承担。实际上，由公司

自己进行研究开发非常重要。在电子领域，研究开发功能主要由在中国投资的外

国公司在做，也有通过在职培训进行的技术转让。通过在职培训达到产业成熟和

发展零部件产业要花费很长时间。在这种情况下，除了公司自身的努力，还须在

公司间建立网络，并得到中央及地方政府的支持。	

	

（4）网络机构	

在中国，有零部件产业发展的组织机构，这些机构叫做协会或团体。然而，

私营企业不是它们的会员。这些机构的核心成员过去都是政府官员和学者。机构

的目的是提供政府计划和学术研究信息。在这个报告中，我们所说的机构网络不

是指对现存的机构网络进行改造，而是建立能由公司和企业参与，发挥作用的网

络。	

以下图表展示这样的产业网络的组成部分，包括了它的传统目标和今后应有

的目标。在本报告中，网络指网络组成者和它的对应者的联系。	
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表（9）网络的概念 

 
组成部分	 对应部分	 传统网络目标	 将来网络目标	

国有企业	 中央政府	 讨论产量计划	 产业政策/讨论改制	

地方政府	 讨论产量计划	 产业政策/讨论改制	

集体企业	 由协会交流信息	 信息交流，包括 M&A，协会	

私营企业	 传统的薄弱的网络	 作为零部件产业交流信息	

乡镇企业	 作为零部件产业交流信息	 信息交流，包括 M&A，协会	

国有企业	

外国公司	 传统的薄弱网络	 市场信息，技术信息	

中央政府	 传统的薄弱网络	 讨论产业计划	

地方政府	 讨论产业计划	 讨论产业计划和市场信息	

集体企业	 商业信息交流	 市场信息，技术信息	

私营企业	 作为零部件产业交流信息	 市场信息，技术信息	

乡镇企业	 商业信息交流	 市场信息，技术信息	

乡镇企业	

外国公司	 商业信息交流	 联合购买，市场信息交流	

地方政府	 传统薄弱网络	 讨论支持工具	

集体企业	 商业信息交流	 市场信息，统一销售等	

私营企业	 传统的薄弱网络	 联合讨论，建立网络	

私营企业	

乡镇企业	 商业信息交流	 统一购买，统一销售等	

外国公司	 中央政府	 谈判动机，规则等	 出口市场信息，产业政策	

	 地方政府	 谈判动机，规则等	 出口市场信息，产业政策	

	 集体企业	 商业信息交流	 市场、技术信息交流	

	 乡镇企业	 商业信息交流	 市场、技术信息交流	

	

（5）网络组成和将来方向的重要性	

为了达到产业成熟，在政府倡导的网络之外建立由产业部门倡导的网络非常

重要。如同在每个网络组成者的“今后的目标”里所描述的，每个网络组成者拥

有具体目标非常重要。为了加强和国际市场以及在相邻大城市的外国公司的业务

关系，在以下问题上进行定期的信息和观念交流非常重要：（1）长期市场需求；

（2）技术要求；（3）产业政策；（4）寻求加入 WTO。	

对于零部件产业来说，许多中小企业对网络的限制性活动感到高兴，因为它

们只能发现一些有限的商业机会。其实零部件产业如果着眼于国际市场，通过有

力的共同买卖的网络活动，大量的商业机会将会出现。	

从中央和地方政府的角度看，它们能有机会了解市场实际情况，这样，政府

管理部门能够制订有效的产业政策。	
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４．５．４	 政府管理部门和行业的挑战	

企业要走向产业成熟需要通过上述努力。然而，仅通过企业自身的努力是不

够的，还需要中央和地方政府在以下几方面的有力支持：	

z 提供国际市场需求预测的信息	

z 提供国际市场技术需求	

z 支持提高标准化和认证设施，支持企业根据国际文件标准提高质量和认

证的努力	

z 对新技术设备进行培训	

除了对以上支持做准备外，在企业间传播信息也是一个非常重要的问题。为

了推动信息传播，信息产业的发展至关重要。	

	

（1）“一地服务中心”（One	Stop	Service	Center）政府管理部门和私营企业间

的连接点	

如同在网络运用中提到的那样，如果能有一个企业非常容易就进入的地方，

那对企业来说，就会非常便利。探索支持工具和相关信息需要花费很长时间和做

很多工作。如果把信息集中在“一个地方”进行交流，无论企业还是政府部门都

会感到非常便利。	

以下是“一地服务中心”能提供给产业的支持功能。这些功能是临时的观点，

在这个研究的过程中能够进行修改。	
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表（10）“一地服务中心”（One Stop Service Center）的功能 

	

提供的服务和功能	 概念性想法	

政府的产业政策/支持机制	 数据库	

支持中小企业的具体办法	 数据库	

（风险投资/促进出口等）	 	

中英文的国际文件标准	 数据库	

（产品和产业部门等）	 	

政府对环境保护的支持机制	 数据库	

对研究开发的培训信息	 数据库	

企业有关能够进行共同研究和发展的信息	 数据库	

企业有关能进行共同购买的信息	 数据库	

企业签订分合同的可能性的信息	 数据库	

海外进口商购买条件数据	 数据库	

国际市场需求数据	 数据库	

非政府组织/非赢利组织活动情况	 数据库	

国际市场对提供技术和直接投资需求	 数据库	

情况的数据库	 	

商业匹配功效	 推进责任者	

中小企业对提高管理的协商服务等	 协商者	

电气/电子产品及部件的测试功能	 测试设施	

资料来源：调查团 
	

（2）信息技术介绍	

				信息技术已被确定为中国经济的核心产业。信息技术的发展可以分为以下两

类：1）企业内部	，2）企业间的交易。	

（a）为企业间交易发展信息技术	

事实上，企业正试图以市场的名义发展企业间交易的电子商务。建立市场的

目的是在买者和卖者间建立以电子为基础的中介市场。具体的中介机制如下所示：	

z 拍卖机制（从卖者的角度）	

z 提供购买条件（从买者的角度）	

z 共同购买	

（b）企业内部的信息技术发展	

除了发展推动企业和企业间交易的信息技术，企业正在发展推动企业内部管

理的信息技术发展，这称之为 KM（知识管理）。	
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表（11）信息技术发展的影响 

具体机制	 机制内容	 提高信息技术

的要点	

信息技术发展

新出现的可能

性	

除信息技术外

应发展的要点	

期望的影响	

MP（市场）	

企业间的信息

技术发展	

在买卖者之间

起中介作用的

电子商务市场。	

有如下三个基

本结构——拍

卖、提供购买条

件、共同购买	

回顾和在质量

和价格上没有

竞争力的公司

关系=提高相对

优势/对市场需

求做出反映的

能力。	

传统上，企业主

要政策是考虑

作为供应商的

条件。信息技术

发展后，市场需

求将成为企业

哲学的主题。	

*	能容易的了

解新供应商的

条件如价格，期

限，生产能力

等。*能容易地

了解新采购商

的条件如价格，

期限和采购量。

传统上，这些市

场信息由大企

业控制。今后有

望容易地得到

市场信息。	

*生产力的提高

*质量控制。	

*如何根据标准

化认证。	

*提高后勤保障

水平。	

*准备提高能对

某些标准化和

质量要求认证

的设施水平。	

传统上，企业对

管理政策的考

虑是基于现存

的与顾客关系。

通过信息技术

的发展，有可能

建立与新的供

应商和采购商

的关系。	

KM（知识管理）	

在企业内部发

展信息技术	

通过知识管理，

企业所有员工

都能分享最重

要的资源信息，

即与顾客相关

的信息。通过知

识管理，可以分

享企业政策信

息，包括如何发

展将来的产品。	

可以分享以下

信息，如对产品

的管理要求，顾

客公司行为要

求和市场信息。	

B	to	C=新的商

务模式 B	to	B

的可能性=提高

管理效率的可

能性。	

1）	顾客-生产

和后勤成

本的提高=

标准化的

好处。	

2）为顾客提供

高附加值=回应

对某些产品和

服务潜在需求。	

对前述1）来说，

企业努力提供

高速度和低成

本的产品和服

务。对前述 2）

来说，通过信息

技术调查市场，

了解顾客新的、

潜在的要求。通

过消除时间和

成本的限制，更

方便地了解信

息和顾客。	

资料来源：日本经济新闻（2000年 9月 27日）	 IDCJ整理	

	

如上表所示，一旦运用信息技术的目标确定，信息技术的发展能促进企业进

步。例如，可以通过运用信息技术推动内部管理和拓展市场。虽然通过使用信息

技术可以取得以上积极的效果，但必须认识到以下因素的重要性：	

1）	提高生产力	

2）	提高质量管理	

3）	认证国际标准	
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4）	改善后勤结构	

这些要点对于推进产业成熟非常重要。	

	

				对信息技术发展来说，可以考虑以下国际合作类型：	

z 电信技术的研究开发	

z 对信息技术人才的交流	

z 在信息技术发展上寻求地区合作和发展	
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第 5章	 最关键的问题中的地方财政问题	

 

５．１	 政策建议	

在中国，地方财政运行方面最主要的问题是财政运行机制的调整未能与整体

经济体制的转型衔接配套。地方财政要走向公共财政，离不开地方政府职能的重

新界定，离不开财政支出范围的重新界定。	

地方财政收入主要依赖地方税收入。目前，地方税面临许多问题，如体系零

乱、规模偏小等，为求解这些问题，应赋予地方一定的税收立法权，并确立地方

税主体税种。	

城市化需要财政支持，而中国面临的问题却是地方财政的能力与城市化的要

求有相当的距离。为加大财政对城市建设的投入，除提升地方税税收外，还应构

架支持城市基础建设的政策性金融体系，全面推行土地有偿使用制度。	

考虑到财政职能正在向公共财政转型，有关财政职能的界定都必须以公共财

政为出发点。同时，应特别关注财政运行制度方面的短缺问题，特别是财政收入

组织、财政支出管理以及投融资管理方面的制度短缺问题。	

	

５．２	 导言：地方财政收入的多元化格局	

JICA 调查团在海城曾围绕中国地方财政收入的构架进行分析。按照这一分

析，中国的地方财政有两个值得关注的特点：	

第一个特点是中国的地方财政其实是一个多元功能的混合体。首先，作为地

方财政资金的管理者，地方财政负有财政资金管理、财政资金拨付等方面的责任；

其次，出于进一步开拓财源的考虑，地方财政也扮演直接参与地方投资和经济建

设的投资者的角色；再次，地方财政还承担以地方政府名义进行的政府性投融资

活动，如资金贷款方面的信用、担保、贴现等金融中介业务。	

第二个特点是地方财政收入的多元化来源。总体上讲，中国地方财政收入有

预算内收入、预算外收入和非预算收入三个板块。尽管预算外收入和非预算收入

的透明度较低，但几乎所有的研究者都以为，在地方财政收入体系中，预算外和

非预算收入在政府总收入中的份额应在 50%以上。特别地，越是经济发展水平较

高、城镇化水平较高的地区，其预算外收入和非预算收入的相对规模就更大。实

际上，在许多地方，城市基础设施建设所能依赖的主要是预算外收入和非预算收



 分论 1-123 

 

入。	

中国地方财政的上述特点有其特定的社会历史背景。	

第一特点与地方政府的职能相关联。在中国，地方政府的职能相当宽泛，特

别地，地方政府有着很强的经济取向。其中原因，一是地方政府担负着发展地方

经济、改善居民生活的责任，为了履行自己的责任，地方政府经常自觉不自觉地

卷入经济活动；二是地方政府还管控着数量庞大的国有企业群，对这些企业的运

营以及企业员工的利益负有相当的责任。	

地方政府职能的宽泛，导致地方财政职能宽泛。因此，尽管公共财政已成为

中国地方财政的取向，但现实的地方财政离公共财政却有相当大的距离。	

第二个地点与地方政府与中央政府或其上一级政府的博弈相关联。由于现行

财政体制导致财力向中央集中，地方政府经常受到地方财政资源短缺的困扰。加

之现行的财政收入上解制度和支出补助的转移支付制度对各方利益的均衡很难让

地方满意，地方政府也就自觉不自觉地选择“自力更生”的道路，通过收费、基

金等预算外甚至非预算途径扩张财源。	

同时，由于利益取向的差别，上一级财政往往取向从下一级集中一些财力，

而下一级财政则往往取向从上一级财政尽量争取一些财力。在这样一种心态下，

预算外资金或非预算资金扩张是一种可行的模式。因为，预算内规模大，上级财

政要求上划一部分财力的可能性就会变大，同样，从上级财政要求转移支付的难

度就会变大。而在地方政府的部门，由于担心自主管理的资金纳入财政管理后可

能会被财政用来平衡地方预算、发工资，从而使行使部门职责所需的资金没有保

障，相关的政府部门也就会想法搞一些自主管理的机动财力。而这些机动财力，

不是预算外资金，就是非预算资金。	

城市化离不开财政资金的投入，鉴于地方财政构造的上述特点，在有关中国

城市化进程的讨论中，与财政关联的下述问题值得关注。	

第一个问题是地方财政的功能问题。如前所述，在中国，地方财政其实是一

个多元功能的混合体，其承担的责任已经超越它的能力，因此，应重新界定财政

的职能和地方财政的支出范围，以适应城市化进程。	

第二个问题是地方财政收入的内在构造问题。如前所述，地方财政收入的来

源取向多元化，作为预算内收入主体的地方税收入在地方财政收入与支出结构中

占有的比重不高，地方税职能缺位。如何规范财政收入结构，提升地方税的规模

与地位就显得颇为重要。	
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第三个问题是城市化进程中地方财政资金的运用问题。不难理解，由于地方

财政收入规模的制约，投向城市建设的财政资金非常有限。如何提升这种投入，

以推进城市化进程，也就成了一个问题。	

有鉴于此，本章的讨论将围绕上述三个问题展开。	

	

５．３	 地方财政与地方政府的经济职能	

５．３．１	 增长的压力	

对中国经济有一些关注的人都会注意到，在过去的若干年里，经济增长一直

是中国政府最大的关注点。	

最近两年来，中国中央政府反省了过去过度偏好和追求经济增长速度的“失

误”，不再像过去那样自上而下地强调高速度了。然而，中央政府的这一变化并没

有得到地方政府的响应，今天，中国各级地方政府仍然把高速增长作为自己的追

求。其中原因，有中央政府对地方政府政绩考核的牵引，有地方政府对自己角色

的界定，但更为重要的是面对来自地方的压力。	

首先，经济增长可以缓解地方政府承受的就业、物价、居民收入、基础设施

建设等方面的压力。为了保障转轨时期的社会稳定，地方政府不得不承担起安置

失业职工、提供物价补贴、补贴地方亏损企业、建设基础设施和公共设施等方面

的责任，而所有这些责任的担负都必须以一定的经济增长速度为基础。	

其次，经济增长可以增加财政收入。在中国，地方政府不仅要向社会提供公

共服务，为本地区居民提供福利，还要为市场化改革提供必要的保障。地方政府

的这些行为需要财力支持。在现行的中央与地方的分税体制下，地方政府的可支

配财力取决于本地区的经济发展水平。本地区的经济增长速度越快，财力也就越

多。	

正是藉助地方政府的速度冲动，中国经济才得以保持持续二十年的高速增

长。以苏锡常地区为例，在过去的 20年里，增长速度和经济总量都处于全国领先

水平。所以如此，有人认为是靠“地缘优势”，有人认为是“乡镇企业”的贡献。

应该说，这些说法都考虑了问题的一些侧面，都有一定的道理。一个地方的经济

发展往往与其区位、环境、资源、机遇和政策关联。这些是客观因素，而如何利

用客观因素，实现快速增长，还有赖于主观努力，这就与地方政府的经济行为直

接关联。实际上，苏锡常地区的快速发展，在相当大的程度上导因于地方政府对

经济增长的追求以及这种追求的驱动。	
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JICA调查团调查显示，在中国地方政府官员日常工作中关注得最多的问题是

“提升地区经济发展速度”，而如何“增加地方财政收入”则紧追其后。与此同时，

为了经济增长速度的提升和财政收入规模的扩张，地方政府经常在产业领域来一

些投资行为（参见表 1和表 2）	
				

表 1	地方政府的关注点 1	

	

地方政府的关注点 % 

提升经济发展速度 77 

增加地方财政收入 53 

创造生活环境 43 

改善投资环境 37 

完善社会保障 17 

提高就业水平 15 

问题：在您的日常工作中，最让您关注的问题有哪几个？	
资料来源：JICA调查团	

				

表 2	地方政府投资动机	

				

地方政府投资动机 % 

提升经济发展速度 70 

增加地方财政收入 45 

改善投资环境 43 

提高就业水平 28 

实现本届政府的政绩目标 24 

改善生活环境 17 

问题：在您看来，地方政府在产业领域投入资金时有哪些考虑？	
资料来源：JICA调查团	

正是因为地方政府对经济增长的追求，在中国，地方政府财政收入的相当一

部分投向了产业领域，并表现出一种准企业行为。根据中国财政部发表的数据，

1999年，地方财政支出中，用于企业的挖潜改造资金、新产品试制资金、流动资

金即达 596.56亿元，而与此同时，用于城市维护建设的支出只有 472.31 亿元。	

———————————————————————————————————	

1这一调查通过邮寄问卷方式于 2000年 8月进行。调查对象为南京、苏州、扬州、镇江、海

城、绍兴、常熟、张家港等 11个城市的主要政府官员。共有 56位政府官员回答了我们提出

的问题。	
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如果说提升经济增长是地方政府参与经济活动的首要原因，那么，地方政府对经

济资源的控制则是紧随其后的原因。在中国，市场化改革已不可逆转，但中国经

济基础的计划色彩还十分浓厚。虽然从工业产值规模、国内生产总值增量构成等

指标考察，在中国，非国有经济的比重已经大大超过了国有经济。但这些指标除

了表明非国有经济的成长性强、运行效率较高外，并不能说明非国有经济在中国

已获得主体地位。实际上，即使不计算混合所有制企业中的国有资产，目前，中

国国有企业资产仍占全社会企业总资产的 50％以上。而这些国有资产中，有相当

一部分由地方政府掌控。在这一情况下，地方政府干预经济也就在所难免。	

表 3	中国地方财政支出主要项目	
				

单位：亿元	

项     目 1994 年 1995 年 1996 年 1997 年 1998 年 1999 年 

合计 4038.19 4828.33 5786.28 6701.06 7672.58 9035.34 

一、基本建设支出 293.00 410.73 508.91 584.31 778.24 1061.94 

二、企业挖潜改造资金 266.82 323.81 349.19 416.73 419.42 477.45 

三、新产品试制费 27.90 35.94 49.23 63.70 73.33 94.38 

四、增拨企业流动资金 2.94 6.73 13.90 27.92 20.90 24.73 

五、地质勘探费 0.42 0.84 1.20 0.88 1.03 8.22 

六、工业、交通、商业部门   

    事业费 

63.98 68.47 83.15 96.5 75.19 88.06 

七、支援农村生产支出和各 

    项农业事业费 

354.75 383.82 455.12 504.65 557.23 608.82 

八、文教、科学、卫生事业费 1139.58 1320.08 1542.65 1717.20 1912.50 2150.36 

九、抚恤和社会救济费 94.16 114.66 126.74 141.05 164.92 177.66 

十、行政管理费 670.56 803.00 969.36 1060.63 1235.72 1410.33 

十一、政策性补贴支出 221.81 263.65 330.51 328.79 348.22 383.71 

十二、城市维护建设支出 234.16 285.80 336.49 387.88 439.14 472.31 

十三、支援经济不发达地区 

      的发展资金 

20.18 20.18 55.45 68.65 110.80 119.62 

十四、商业部门简易建筑支出 8.39 8.35 9.12 9.80 8.68  

十五、其他支出 639.54 782.27 955.26 1292.37 1527.26 1987.75 

资料来源：《中国财政年鉴 2000》，中国财政经济出版社，2000。	
	

５．３．２	 财政收支面临的问题	

近年来，中国财政收入的增长非常显著。尽管如此，媒体上，经常出现财政
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收入占 GDP比重太低的说法。所以如此，有两个方面的原因。	

第一个原因与财政收入占 GDP比重的国际比较相关联。1999年，中国全国财

政收入完成 11444亿元，占 GDP的 14%。但美国、加拿大、英国等发达国家的相

应比例都在 30%以上，而马来西区、巴西、埃及等发展中国家的相应比例也在 30%

的平台。就数据而言，中国财政收入占 GDP的比重的确太低了。	

问题是，中国财政统计的口径与国际通行的标准不尽相同。如前所述，1999

年，中国财政收入占 GDP 的比重为 14%。而如果按国际计算口径，财政总收入指

各项税收总额加上政府各部门的各种非税收入。这样，中国财政体制中特有的非

预算和预算外收入也要纳入财政总收入的计算范围。据 1995年	中国财税大检查

统计，该年中国预算外资金达 3843亿元，占该年财政预算收入的 61.5%，如果再

考虑非预算收入等，中国目前的财政总收入占 GDP 的比例至少在 25%以上，应该

说，在发展中国家已是一个不低的水平。	

第二个原因与中国的财政赤字相关联。尽管财政收入增长较快，但支出的增

速更快。因为此，中国财政运营受赤字的困扰相当严重[表 4]	

	

表 4	中国财政赤字				

																																		单位：亿元	

	

年份 赤字（一）或盈余（＋） 赤字/财政收入 

1979 －135.41 －11.81 

1980 －68.9 －5.94 

1985 0.57 0.03 

1989 －158.88 －5.96 

1990 －146.49 －4.99 

1995 －581.52 －9.32 

1996 －529.56 －7.15 

1997 －582.42 －6.73 

1998 －922.23 －9.34 

1999 －1743.59 －16.26 

				资料来源:《中国统计年鉴 2000》，中国统计出版社，2000年。	

	

如前所述，中国的财政收入中有相当一部分投向了产业领域，并表现为一种
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准企业行为。由此，我们不难推断，中国财政运营所以困难，主要还在于财政职

能过于宽泛。	

在中国，人们曾把财政收支困难视为改革的成本，以为随着改革的逐步到位，

财政收支的压力将逐步减轻。后来，人们又把财政困难同体制转型相联系，以为

搞市场经济，就必然与财政困难相伴。但是，随着时间的推移，人们发现，改革

举措的出台和市场经济体制的建立，同财政收支的困难并不具有必然的联系。财

政运营困难的根本原因在政府管的事太多，财政投入的领域太广。国家财政不仅

要满足从国防安全、行政管理、公安司法到环境保护、文化教育、基础科研、卫

生保健等方面的社会公共需要，要进行能源、交通、通讯和江河治理等一系列社

会公共基础设施和非竞争性基础产业项目的投资，还要承担为国有企业供应经营

性资金、扩大再生产资金以及弥补亏损的责任，甚至还要为国有企业所担负的诸

如职工住房、医疗服务、子弟学校、幼儿园和其他属于集体福利设施的投资提供

补贴。	

如果上述的认识基本不错，那么，中国财政收支方面的问题可以归结为：财

政运行机制的调整未能与整体经济体制的转型衔接、配套。因此，走出财政收支

困难境地的希望在转变政府的经济职能，在重构财政运行机制。	

根据 JICA调查团对中国经济学家进行的调查，政府的经济职能应首先立足于

“满足社会公共需要”和“纠正市场失灵”。如果按照“满足社会公共需要”这个

标准，对现存的政府职能事项逐一鉴别、筛选，可以达到两个互为关联的目的：

一是消除“越位”，从政府管不了、不该管的或不属于社会公共需要领域的事中退

出来，二是消除“缺位”，即把政府该管的、本属于社会公共需要领域但没有管的

事管好。				

调查表明，可以纳入“越位”之列的事项很多，其中，最为人关注的是政府

在竞争性领域的投资。毫无疑问，财政应该尽早从竞争性领域中退出去。	

同样，可纳入“缺位”的事项也有许多。比如，社会保障。在实行市场经济

制度的国家中，社会保障作为一种社会公共需要是政府关注的重心，财政在社会

保障方面的支出也不是一个小数。而在中国，随着市场化的推进，社会保障体系

欠缺的制约已经越来越突出地显露出来。不难理解，财政应当加大社会保障方面

的投入，将社会保障体系的建立和运作作为自己的基本职能。	
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５．３．3	 地方财政职能的重新界定	

财政支出是政府行为的成本和费用，地方财政是地方政府实现其职能的基础。

鉴于中国地方财政收支矛盾突出的现实，地方财政应依照公共财政原则，围绕地

方政府职能，改革现行财政支出体系，重新界定支出范围。现阶段，应致力于将

现有财政职能中市场能够介入和涉足的领域从财政支出范围内清理出去。在这方

面，有如下几点值得注意。	

一是专业经济部门和社会组织中，不具备行政管理职能的财政应不予供给，

而一些有一定行政职能的经济组织，如产业行业组织，也应逐步削弱其行政职能，

让其逐步退出财政供给范围。	

二是对事业单位的财政供给进行分类管理。公益型事业单位，财政应维持其

正常发展，其人员经费、公用经费和事业发展经费由财政供给；半公益型的事业

单位，财政对其人员经费、公用经费进行定额补助，事业发展经费则由其创收解

决；经营性事业单位，则应走向市场。	

在减少财政支出范围的同时，地方财政应加大转移性公共支出的份额。转移

性支出属财政的社会再分配部分，包括社会保障性支出、支援经济不发达地区支

出、价格补贴支出等三个部分，其中社会保障性支出又包括社会保险支出、社会

救济支出、社会福利支出等，均属于共享性的公共支出。在很多国家的地方财政

支出中，此项支出都占有较大比例，主要用于社会救济和社会福利，并对社会保

险进行必要的资助。鉴于中国社会保障体系发育还很不完善，地方财政应尽可能

挤出资金，支持社会保障。	

需要指出的事，在财政资源的配置方面，下面的两种倾向值得关注。	

一是财政资源配置的重点存在泛化倾向。预算支出的安排，除行政经费外，

几乎都成了必须确保的重点。虽然在一定时期内，根据特殊需要，在政策上规定

少量支出项目的增长要高于收入增长，会有利于事业的发展，但这种规定应该是

一时的、个别的、少量的。如果必须确保的重点很多，或几乎所有的支出都是必

须确保的重点，结果可能会适得其反。因为在蛋糕大小既定的条件下，某个方面

多切一点，势必要有少切的方面，如果都要多切一点，事情就会成为无源之水，

重点也就成了不是重点的重点。	

二是供给不足与浪费严重并存。中国财政供养人口在 1978年是 2015万人，

至 1997年初，已增长至 3675万人，其增幅相当于同期中国人口增幅的 3倍。人

浮于事，效率不高是人们对中国国家行政机构的评判。实际上，事业单位的情况
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要更为突出。以教育事业单位为例，中国教育事业单位人员之数量，几倍甚至几

十倍于世界各个国家教育事业中学生与教职员之比。有测算说，如果教职员工能

够精简 20%，每年仅人头费一项，就可以节约 190亿元 1。	

	

5．4		城市化与公共物品生产	

５．4．1	 城市公共物品	

在城市经济中，存在着大量的公共物品，如市内交通设施、治安服务、环境

控制、水电供给、教育等。不难理解，城市化水平越高，人们对公共物品的需求

就越强烈。公共物品消费在消费中的份额就越高。	

一般来讲，公共物品具有以下两个性质：	

一是非竞争性，其消费不具有竞争性；	

二是非排它性，一旦该物品被生产出来，就不能阻止任何人对它的消费。	

公共物品的上述性质将导致市场失灵，因此，在通常情况下，公共物品由政

府提供，并通过强制性征税来支付其生产成本。	

在现实经济中，公共物品的服务或作用范围有很大的差别。有些公共物品是

全国性的，如国防，一经供给，任何一个国民都能无差异地享用，有些公共物品

则是地方性的，如环境污染控制，只有一定地方范围内的居民才能享用。在城市

经济中，政府需要承担的应是地方公共物品的生产和消费。	

问题是，在中国，城市在公共物品的生产方面经常面临两个问题。	

第一个问题是城市财政长期偏重于财政职能的个性部分，如生产建设，对城

市化所要求的公共产品与服务的供给方面，则重视不够。尽管中国财政已以公共

财政为选择，但历史的习惯还在发挥作用。关于这一点，我们在前面已经讨论过。	

第二个问题是对公共产品和服务的界定不尽合理，如政府的教育支出，就有

“本末倒置”状况。	

而这方面的内容，正是我们在本节中要讨论的。	

	

５．4．2	 “本末倒置”的政府教育支出	

总体上讲，教育是一种“准公共产品”，但这样的认识其实过于笼统。这是因	

为，基础教育和高等教育两者之间有着重大的差别：城市社会中，居民所受的基	

—————————————————————————————————	

1何振一，阎坤[2000]，中国财政支出结构改革，社会科学文献出版。	
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础教育达到和保持某一个水准，是城市发展的必要条件，所以，基础教育更多地

具有纯粹公共物品的特征，而高等教育，则更多地具有非公共物品的特征。由于

政府的职责首先是提供公共产品和服务，所以，在财政支出优先顺序上，理应把

保证实施基础教育放在第一位，再适当兼顾高等教育。然而，中国的现实情况却

正好相反，本来应该由政府承担的大学前教育的责任，政府却没有完全承担，学

生家长私人自费过多；而不应该完全由政府承担的大学及大学后教育的责任，政

府则承担过多，有限的教育财力大量投到了高等教育领域。1997年，预算内教育

经费中用于高等教育的部分为 284.5 亿元，相当于用于小学经费的 63.7%，用于

初中经费的 101%，1997年后，政府更加大了对高等教育的投入。	

所以，政府对大学前教育开支不足的问题之所以产生，主要的原因不是政府

没有钱，不是经济发展水平低，而是财政支出的用途不合理。	

	

５．4．3	 地方财政自给能力	

在中国，高等教育主要由中央财政的财力支持，而基础教育则主要由地方政

府的财力支持。由于地方政府的财政自给能力较弱，支持基础教育也就有些力不

从心。在一些县级财政，教育支出占全部财政支出的比重甚至已超过 40%。在这

样一种状况下，地方财政除了“吃饭”，很难有大的作为。	

不难理解，各层级政府都必须为其公共支出筹措资金，但不同层级政府的筹

资能力不尽相同。所谓的财政自给能力，就是指各级政府为本级支出筹措收入的

能力，而各级政府负责征收的收入与其本级支出的比值，通常被称为财政自给能

力系数。	

1978年以前，中国地方财政的平均自给能力系数超过 1.6，较中央政府的 0.3

左右高出许多，80年代中期，地方财政自给能力系数下降到了 1.32，而中央财政

的相应系数则上升到 0.65,但中央财政的自能能力仍然远远弱于地方财政。80年

代后半期，地方财政自给能力系数下降至 0.98，而中央财政自给能力系数则上升

到 0.91，与地方财政的差距已大大缩小。	

1994 年的分税制改革是分水岭，中央较大幅度地集中了财力。到 1998 年，

地方财政平均自给能力系数大幅跌至 0.63，中央财政则大幅升至 1.67，结果，一

方面是地方财政已经严重缺乏财政自给能力，另一方面，则是中央财政具有充裕

的财政自给能力。	

不难理解，在城市财政自给能力很弱的情况下，城市政府很难提供完备的城
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市公共产品和服务。	

	

５．5	 地方税改革	

５．5．１	 现行地方税存在的问题	

在中国，现行的地方税收制度源于 1994年的税制改革。这次改革把税种划分

为中央税、地方税、中央地方共享税，其划分如表 5。	

	

																				表 5	中央税、共享税、地方税的划分				

中央税 共享税 地方税 

1.关税 1.增值税 

中央：75% 

地方：25% 

1.营业税（不含铁道、银行总行、 

保险公司集中交纳的营业税） 

2.海关代征消费税和增值税 

 

2.资源税 

海洋石油资源税全部归中

央， 

其余资源税全部归地方 

2.地方企业所得税（不含地方银 

行和外资银行及非银行金融企 

业所得税） 

3.消费税 

 

3.证券税 

中央：50% 

地方：50% 

3.个人所得税 

4.中央企业所得税  4.城镇土地使用税 

5.地方银行和外资银行及非银行 

金融企业所得税 
 5.固定资产投资方向调节税 

 

6.铁道、银行总行、保险总公司等集中

交纳的收入（营业税、 所得税、城建税） 
 6.城建税（不含铁道、银行总行、 

保险公司集中交纳的城建税） 

  7.房产税 

  8.车船使用税 

  9.印花税 

  10.屠宰税 

  11.农（牧）业税 

  12.农业特产税 

  13.耕地占用税 

  14.契税 

  15.遗产和赠与税 

  16.土地增值税 

  17.筵席税 

资料来源：调查团根据有关资料整理。资料来源：调查团根据有关资料整理。资料来源：调查团根据有关资料整理。资料来源：调查团根据有关资料整理。				

    

我们认为，现行的地方税制度有许多值得肯定的地方，同时，我们也认为，

这一制度还面临许多问题。	

第一个问题是税权过于集中，地方基本上没有税收立法权。	
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就总体而言，中国税收管理权限是集权式的。虽然在分税制体制下，中央税、

地方税已大致明确，但地方税种的立法权、解释权基本上都集中在中央，几乎所

有的地方税“条例”和“实施细则”都是由中央统一制定颁布的，地方政府只能

根据中央颁布的条例、细则制定一些具体的征税办法，地方税与中央税的管理办

法几乎完全一样，造成地方税收名不副实。中国现行的高度集权型的税收管理体

制与日益发展完善的市场经济体制极不相称。一方面，在中国，地区间经济发展

水平和自然资源条件参差不齐，税源亦千差万别，各地都有一些不同的零星税源，

既不能由中央统一立法开征，又不能由地方自主开征，使不少可以组织起来的财

政收入白白流失；另一方面，由中央统一开征的地方税，税率设计按照全国平均

发展水平确定，税负平等负担，政策平等对待，不利于地方因地制宜运用地方税

收的经济杠杆作用，调节本地区经济发展和组织财政收入。其结果，地方不能决

定属于自己的税收收入规模，地方政府在支出安排上颇为被动，其行政职能也受

到抑制。	

第二个问题是地方税体系零乱，结构不合理，规模也偏小。	

在中国，地方政府的事权相对固定，要求地方财政有较为稳定的收入来源。

而目前划归地方的 18个税种中，除营业税比较稳定可靠外，其他税种多属零星小

税种，税源分散、稳定性差，征管成本也相对较大。	

从现行地方税种来看，遗产与赠与税尚未开征；筵席税有名无实；个人所得

税虽极具潜力，但税基分散，加之公民纳税意识薄弱，征管难度大，税收流失严

重；固定资产投资方向调节税、耕地占用税、土地使用税本身是为特定目的设置

的，这些税种对经济的调节功能远远大于税收的财政功能，并非收税越多越好。	

由于地方税收体系结构零乱、规模较小，两种不良的倾向随之而生：一是地

方税收在地方财政收入中的主导作用发挥不明显，地方政府对中央政府的依赖心

理较强，二是地方为解决自身面临的资金供需矛盾，可能会采取乱收费、硬性摊

派或“寅吃卯粮”等手段，以弥补财力不足。如此，一方面加重了企业和农民的

负担，另一方面，也损害了政府的社会形象。	

第三个问题是地方税税种改革滞后，制度设计不甚完善。	

1994年中国税制改革的重点是流转税和所得税，而对多数地方税税种触动不

大。时过六年，地方税税种方面存在问题日趋严重。	

首先，现行地方税制仍内外有别，如对内资企业征收内资企业所得税、车船

使用税、城市房产税、土地使用税等；对外资企业征收外商投资企业和外国企业
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所得税、车船使用税、城市房产税。而固定资产投资方向调节税、城建税、教育

费附加等只适用于内资企业，不适用于外商投资企业和外国企业。	

其次，地方税种老化。农业税、屠宰税、印花税、车船使用税等多是 50 年

代出台的税种，沿用的也是过去的规范，与现行的市场经济规范不太适应。	

再次，地方税税种名不副实。如城市维持建设税名曰为税，但并不是一个独

立税种，只相当于增值税、营业税和消费税的附加，其收入功能大打折扣。	

第四个问题是地方税主体税种缺乏。在中国，现行的地方税税种数量不可谓

不多，但在现有十多个税种中，真正起到调节面广、调节力度强、征管简化、收

入规模较大且起主导作用的税种少，使地方税收体系建设缺乏灵魂。此外，从现

行地方税制结构看，目前已有的地方税种，给人以简单堆积的感觉，税种之间缺

乏内在互补性和运转稳定性。事实上，在地方税收体系建设方面，税种究竟设置

多少为宜，选择哪些税种为主体税种，以及各个不同税种所调节的广度和力度等，

至今还没有明确的整体构思。	

第五个问题是社会性收费直接影响地方税收。如前所述，作为地方政府与中

央政府博奕的一种手段，就是地方政府以各种行政收费方式参与社会收入分配。

其结果，是部门所有的预算外资金大量增加，地方税收规模的扩张因之受到制约。 
 

５．5．２	 求解地方税：赋予地方税收立法权	

如前所述，目前的地方税体制面临一系列问题，为求解这些问题，首先要考

虑尽快赋予地方一定的与地方经济和社会发展密切相关的税收立法权。	

从中国立法体制看，中国宪法和有关组织法明确规定，省级人大及其常委会

和政府分别享有制定地方法规和规章的权力。因此，赋予地方适当的税收立法权

不存在立法体制方面的障碍。而从现行财政体制看，中国分税制已初步建立，公

共财政的发展模式，也已成为共识。公共财政要求每级政府掌握一定的税基支持

本级公共支出需要。加之，中国各项法律法规正逐步建立和完善，各级政府行为

日趋成熟，下放一定的地方税立法权应该不会导致税收秩序的混乱。	

从国际上看，地方政府的税收立法权有三种模式：一是美国模式，地方税收

立法权完全交给地方，联邦政府不加干预；二是日本模式，地方政府没有立法权，

但中央政府在对地方税进行立法时，给地方政府选择权，即在中央确定的税法中

地方可根据本地情况对税种、税率进行选择；三是德国模式，既肯定地方政府的

税收立法权，又通过立法权原则的限制，使地方的立法得到适当控制。参照国际

经验，我们认为，对中国地方税立法权限应作如下划分：	
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第一，对于具有宏观调控意义，在全国普遍征收的地方税种，如个人所得税、

固定资产投资方向调节税、营业税等的税法制定权、税法解释权属中央，但开征

停征权，可适度下放给省一级。	

第二，对全国统一市场影响不大，地方色彩较浓的税种，如屠宰税等，中央

可只保留税法制定权，其税法解释、开征停征、减免以及加征权等下放到省一级。	

第三，在不违背国家税收法律法规、不挤占中央财政收入的前提下，省级政

府可以通过某种地方税收立法，在本行政区域内开征适合发挥地方优势的新税种。	

需要指出的是，在赋予地方政府一定的税收立法权的同时，应强化监控机制。

按照中国目前的财政体制，对地方政府的监控主要还依靠中央政府，而不是纳税

人或其代理人。当然，改革方向应该是下放地方财政行为的监控权，由现在的上

级监控转换为当地纳税人监控。	

	

５．5．3	 求解地方税：确立地方税主体税种	

如前所述，目前的地方税主体税种模糊，其危害是多方面的： 

首先，主体税种模糊会使地方支出过分依赖中央转移支付和地方非税收入。

但由于原有体制惯性的制约，中央对地方的转移支付数量不足、方法也不规范，

远远不能满足地方弥补财政支出缺口的需求。因此，地方经常把将目光转向非税

收入，由此造成基金、收费迅速膨胀。这些基金、收费中的大部分是凭借政府权

力收取的，实际是以费的外在形式存在的事实上的税收。然而，但由于其与生俱

来的不规范性，基金收费在开征、征收标准、管理、使用等方面存在很多问题，

甚至在预算外资金之外形成了不合法但却半公开存在的非预算资金。 

其次，地方税主体税种不清，使得地方税收收入对各地方税种的依赖程度相

差不多，任何一个影响到某种税税收数量的因素都可能对整个地方税税收收入造

成不可忽视的影响，从而使地方税收数量较易波动，不利于地方财政收入的稳定，

同时也使地方按收入预期“量入为出”合理安排预算支出的难度增加，影响地方

政府职能的完成。 

再次，地方税体系不完整健全，地方税主体税种不清，容易使地方政府尤其

是财力较薄弱的欠发达地区的地方政府对税收职能的认识发生偏差，过分倚重税

收的收入职能，在自身有限的税收管理权限内，做出使税收收入量大化的选择，

而忽视税收的调节职能。即使对某些本应发挥较大调节作用的税种，也毫无例外

地从组织收入的角度出发进行规划，使得地方政府丧失税收手段这一进行区域性
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调节的重要工具，不利于经济的健康发展。 

因此，必须下最大决心为地方税确立主体税种。我们认为，在现阶段，以下

几个税种可以充当地方税的主体税种。	

一是营业税。营业税的课税范围覆盖整个第三产业，其发展前景可观。根据

发达国家的经验，GDP 越高，第三产业的发展动力越大，其发展速度也越快。中

国正处于经济起飞阶段，GDP 已连续多年以较快速度增长。未来若干年，中国第

三产业的发展空间很大，与此密切相关的营业税也将有较大的增长空间。同时，

由于营业税本已在地方税体系中占据重要地位，所以，营业税完全有能力成为地

方税主体税种。	

二是企业所得税。企业所得税已对地方税有很大贡献，但宜作必要的调整。

例如，应合并内外资企业所得税，统一所得税的扣除项目和费用列支标准，规范

企业所得税的税基。又如，应适应市场资产重组和企业股份化趋势，改变按行政

隶属关系划分所得税收入的做法，将企业所得税改为中央与地方共享税，分别征

收入库。	

三是财产税。在国外，财产税向来是地方税的主体税种。鉴于此，应参照国

际经验，按财产使用占用、转让销售、收益所得三个环节规划税种。在财产使用

占用环节，合并房产税、土地使用税、城市房地产税，设置内外资统一执行的房

地产税；在财产转让销售环节，设置房地产登记税，将现行印花税中有关财产产

权转让方面的税目和现行契税取消；在财产收益环节，可继续征收土地增值税、

所得税，待条件成熟后，将土地收益并入所得税中征收，同时取消土地增值税，

从而建立起多环节征税、作用互补、自成系统的财产税体系。	

我们认为，按照上述规划形成的财产税体系中，与房地产关联的财产税由于

税种增加，计税依据、税率、课税范围等发生变化，数量将有显著增加。而另一

方面，随着经济的发展和市场机制的不断完善，财产的存量将逐步增加，这将使

财产税的税源日益丰厚，从而大大提高财产税的数量。	

四是个人所得税。不少学者认为，由于个人所得税是基于能力原则课征的，

税基具有较强的流动性，同时也关系到整个国家个人收入分配的调节，一般不宜

作为地方税，自然也不宜充当地方税的主体税种。但鉴于目前地方税主体税种缺

乏的现实情况，同时鉴于个人所得税的增长潜力，我们主张，在未来几年里，个

人所得税仍应作为地方税的主体税种。	

在中国，个人所得税收入的流失颇为严重。据国家税务总局调查统计，中国
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个人所得税流失数量在 50%左右。所以如此，除了公民纳税意识薄弱、征收力量

不足、征管手段落后外，个人所得税制自身也存在明显缺陷。要改变这一局面，

须对现行的个人所得税制度进行必要的改革和完善。首先，应改革个人所得税的

课税模式，以适应收入多元化的发展趋势，使之尽可能地达到调节公平的目的；

其次是进一步拓宽税基，如将自然人性质的独资、合伙、合作企业纳入个人所得

税的征收范围；三是逐步推行自行申报纳税制度，并加强对源泉扣缴制度的执法

力度，提高稽查能力，从重处罚偷税行为。	

五是城市维护建设税。目前的城市维护建设税作为主体税种还面临许多问

题，必然适当改革。在这方面，可以有三种思路：	

第一种思路是把城建税与城建部门的一些收费项目合并，提高城建税的税

率，由地方税务部门来征收。这一思路虽与当前的“费改税”发展趋势相一致，

但是这种大幅度的改革需要等待时机。	

第二种思路是保留城建税，但对城建税的计税依据进行改进，以生产经营的

收入额作为计税依据。这一思路虽然具有稳定和扩大税基、保证税基不受侵蚀等

方面的优点，但与以差额征税为主的税制改革取向背道而驰，操作起来，有相当

的困难。	

第三种思路是城建税独立开征，不再依附于增值税、消费税和营业税，并把

外商投资企业和外国企业列入征税范围。	

我们认为，从中国目前的征管水平出发，并考虑“受益与负担相适应”原则，

采用第三种思路比较理想。	

其一，根据“受益与负担相适应”的原则，独立开征城建税，可以解决因增

值税、消费税、营业税的减免、拖欠、即征即退等情况而使一部分享受了市政设

施的纳税人不负担城建税的问题。	

其二，按照税收的横向公平原则，扩大城建税的征税范围，对外商投资企业

和外国企业、外籍个人征收城建税，有利于内外资企业公平税负。	

				

５．6	 城市基础设施与财政	

毫无疑问，城市基础设施在很大程度上依赖于政府地方财政。然而，人所共

知的事实是城市基础设施的投资严重不足。	

所以如此，主要在城市基础设施资金来源单一，无可靠保证。	

首先是财政预算内投资显得力不从心，对于耗资巨大的城市基础设施建设，
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政府根本顾不过来，由于体制等原因，企业又插不上手或不愿意插手，其结果当

然是城市基础设施的建设远远落后于城市经济的发展。	

其次是作为城建资金的主要来源的城市维护建设税，税率低，收入少，离实

际需要相距甚大。	

再次是用于城市基础设施方面的国家预算内基本建设投资没有一个合理的

比例，也没有一个固定的额度，而且不断减少。多年来，国家预算内的基本建设

投资主要用于工业生产设施建设，而城市基础设施被视为非生产性建设，由地方

安排建设。	

第四是缺少资金市场。当前城市建设资金基本上是专款专用，缺乏多种信用

形式与信用工具聚集和融通资金的信用体系。资金缺乏横向流动的条件，银行贷

款数额极少，同时由于长期以来将城市基础设施作为福利型设施来办，投资基本

上不能收回，加之城建部门难以参加市场资金融通，城市基础设施的资金来源受

到很大限制。	

为求解上述问题，我们有如下建议：	

第一，改革城市维护建设税，以提升城市维护建设税的税基、规模，关于此，

我们已在前面讨论过。	

第二，建立完善的房地产税收体系。	

第三，调整预算内固定资产投资结构。财政投资的重点，应逐步集中在交通、

通讯等市政基础设施和能源、重要原材料等基础工业上，特别是增加财政对基础

设施的投入。	

第四，构建政策性金融体系，为基础产业提供长期、稳定、低息的资金来源。

在世界上许多国家，各级地方城市政府兴办的政策性专业银行是筹集城市基础设

施资金的一个重要渠道，城市政府通过这些专业银行补充了地方税收和中央政府

的转移支付不足额。这一点，值得中国借鉴。	

第五，全面推行土地有偿使用制度。如此，不仅有利于提高土地资源配置效

益，而且有利于使国家收回土地级差收益，为地方生财、聚财，开辟一条长久的

城市基础设施资金来源渠道。除对国家投资的政府机关、行政事业单位办公用房、

住宅建设用地，公共设施，公共事业用地，继续采用划拨方式供应外，其他新增

建设用地，首先是商业、金融、旅游、服务业、商品房屋和涉外工程建设用地，

要采用土地使用权有偿有限期出让的办法，全面推行土地有偿使用制度。 

第六，允许地方政府在一定范围内发行公债。按照中国现行的规范，地方政
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府是不得发行公债的，其主要依据，一是抑制地方政府的支出扩张；二是确保中

央政府的宏观调控权力。然日至今日，不允许地方政府发行公债的弊端日益突出。

一方面，随着经济的发展和居民收入水平的提高，对城市公共设施的需求日益增

长，而地方正常财政收入的增长明显滞后。另一方面，地方财政稳定当地经济和

优化区域资源配置的职能，要求其综合运用财政手段拉动地区经济增长，优化区

域经济结构。允许地方政府发行地方公债对于改善地方财政收入分配秩序和充分

行使地方财政职能是必要的。当然，对地方公债的发行应有一定约束，如应在确

保完成国债发行任务的前提下进行；要遵守国家的利率政策；要控制其发行规模，

并严禁将公债收入用于经常性财政支出；必须定向使用在城市基础性设施。至于

地方公债偿还的资金来源，除了税外，还可通过合理征收使用费筹集。 

 

５．7	 问题讨论：郊区城市化与财税体制 

城市的增长，必然导致郊区城市化。实际上，所有的大城市都是通过郊区城

市化成长起来的。	

在北京市区的边缘地带，至少有两个大的郊区“城市”，回龙观住宅区和亚

北住宅区。但在这两个区域，你很难找到由政府提供的公共服务，如医院，学校。

当然，这里有学校，但是民间机构开办的贵族学校，有医院，是一个个很小的门

诊部。既然我们强调城市是市民社会，那么，在这些区域面向市民的公共服务在

哪里？	

问题在这些新的居民区的政府根本没有财力提供这样的服务，尽管居住在这

两个社区的人口有着较高的收入，也有着较高的服务需求。	

我们曾经指出，城市是产业聚集，也是人口聚集，作为产业聚集的基本单位，

企业应该向当地政府缴纳各种税费，如此，企业才能有外部经济；同样，作为人

口聚集的基本单位——居民，也应向政府交纳税费，以享受由政府提供的公共服

务。然而，按照中国现行的体制，除自营职业者的其他就业者，其缴纳的个人所

得税由其任职的企业代扣代缴，即由其任职的企业代税务部门扣除其应缴纳的税

额，并代其交给企业所在地的税务部门。	

这样的体制带来了三个问题：	

第一个问题是以居住为主的地区没有税赋支持，难以为居民提供社区服务。

如此结果，必然导致政府专注于吸引企业在当地运营，尽管这一区域可能更适合

扮演居住区的角色。	
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第二个问题是政府的税收来源于企业而不是来源于居民，政府在为企业服务

时，可能会觉得是一种责任，而在为居民服务时，则可能会觉得是一种负担。	

第三个问题是政府发现城市作为产业聚集才有利可图，而取向人口聚集则没

有收益，于是，政府参与经济活动的冲动很大，而提供社会服务的激情却不足。

而社会对政府的需求则正好相反：政府的主要使命是提供社会服务而不是参与经

济活动。	

围绕这个问题，我们在江苏进行了一次小规模的调查。调查发现，多数应答

者对个人所得税交付纳税人居住地政府表示理解。但与此同时，这些支持者忧虑，

如果依此办理，目前执行的企业代扣代缴制度难以操作，如果继续依此操作，会

增加税务稽查的难度，同时，也会给企业偷税逃税制度方便。	

答案是否定的。	

在日本，个人所得税也由其任职的机构代扣代缴。代扣的对象容易理解，代

缴的方向则不是企业所在地的税务部门，而是员工居住地的税务机关。当然，这

样做，企业财务部门要稍稍多一点负担：要搞清楚员工的住址，要清楚员工住居

地税务机关的账号。	

至于企业逃税漏税方面的问题，则更不是理由，因为按照目前的规范，也有

很多企业逃税漏税。问题的求解，一在企业本身素质的提升，二在税务部门服务

水准的提升。	

如前所述，郊区城市化是城市增长的一个重要模式，然而，发达国家在城市

郊区化过程中几乎无一例外地出现过城市中心区的“空洞化”现象。然而，中国

的一些特大城市在出现郊区城市化的同时，中心区依然是一片繁荣，甚至是过度

繁荣。所以如此，一个重要方面，是在中国目前的体制下，郊区或其他新建区，

除了产业聚集外，人口聚集很为困难，或者说，产业聚集、人口聚集难以同步成

长。	

如果不求解这一问题，对中国的经济发展很为不利。在这方面，浦东开发就

是一个现成的例子。即使今天，在浦东，还要许多空房子，而在浦西，许多市民

的居住条件却很为糟糕。许多人宁愿住在阁楼里，也不愿迁到浦东去，其中原因，

就有对浦东城市服务水准的怀疑，或者说，对浦东的城市服务的品质预期不高。	

浦东如此，其他城市的新区开发也尽然。在北京，易庄开发区一年创造的 GDP

近 200个亿，但在易庄居住的人口却只有 1万多人。	

现行体制除了对新区开发形成约束外，也给老城改造带来了许多问题。我们
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曾对北京西城棚户区 100多户居民进行调查，询问他们是否愿意搬迁到郊区住宅

区居住，结果，有 89%表示，只有条件允许，他们还是希望继续在城区居住。所

以如此，在于他们认为，新区是住宅区，但不会是城市。居民的这种心态，不仅

增加了老城改造的难度，也增加了老城改造的成本。	

这里，还有一个问题，就是新居住区的社会服务问题。在通常情况下，新居

住区刚出现时，会被乡村所包围，因之，新区居民较其相邻区域的居民对公共物

品的需求要多出许多，但城市服务需要时间，有钱并不等于一切。	

由于中国目前的情况，我国郊区城市化的轨迹不同于西方国家，且表现出以

下几个特点：	

一是被动式郊区化。西方国家的郊区化是在中产阶级日益壮大，小汽车普及

和追求舒适的生活居住环境的大背景下形成的自发型的郊迁现象，我国的郊区城

市化更多的依靠旧城改造导致的居民、企业的郊迁，郊迁者颇为被动。	

第二，居住郊区化滞后于工业郊区化。由于生活配套设施未能同步跟进，很

多职工不愿随企业郊迁，而采取早晨从城里往郊区，晚上由郊区往城里的通勤方

式。西方国家则与此正好相反，工作地点在城区，居住地则在郊区。	

第三，近郊蔓延式郊区化。由于汽车拥有率低，公共交通系统不完善，郊区

化主要限于近郊，通勤距离通常在 10公里以内，而西方国家在离市中心区 20公

里以外的远郊区购置住宅和别墅却习以为常。北京曾策定所谓的卫星城战略，但

效果却未能达致预期。	

第四，社会阶层地域分化不明显。西方城市内部存在着按不同收入水平的社

会阶层的地域分布，一般收入越高，其住地离城市中心区越远。尽管市政服务成

本因之上升，但由于居民的收入较高，上缴的税负相对较多，平衡起来不是非常

困难。	

不难理解，中国的郊区城市化所以有上述特点，一个重要的方面就是现行财

税体制的影响。由此看来，城市化、城市圈域经济的增长需要有相应的财税政策

的支持，而我们在这里讨论的个人所得税问题，实际上仅仅是其中的一个方面。	

	

５．8	 结束语：财政领域的制度创新 

对于中国，财政职能的转换应该是财政制度创新中面临的最大的课题。	

无庸置疑，中国的财政正在向公共财政转型。既然如此，我们就应从公共财

政出发去定义财政职能。从目前情况看，以下几个方面的问题值得特别关注。	
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第一，财政必须寻求新的职能定位，站在市场经济的立场上去履行政府职能，

去找寻功能侧重点。特别地，财政要取向满足政府在提供公共产品方面的资金需

求，应分步退出竞争性领域。	

第二，中央政府应制定明确的阶段性财政政策，区域性财政政策要围绕中央

政府的财政政策来确定，不能自行其是。财政政策不仅要具有反周期性，而且要

具有社会稳定功效。各级政府部门要认识到财政政策是政府的政策，不是财政的

部门政策，每一个政府机构都应贯彻实施。	

第三，财政应转变支出结构。中央财政支出应向全国性公共产品倾斜，投入

可集中在社会保障和跨省区的基础设施及重点大型科技、教育项目上。省级财政

支出应集中在教育和跨市区的基础设施上。市、县两级财政支出，应主要投向地

方性公共产品，重点在城区公用事业、小型道路建设及公共卫生改善。	

第四，财政应树立为纳税人服务的观念，要认识到税收是取之于民，要为公

众提供公共服务。因此，财政决策必须充分考虑公众意愿并自觉接受纳税人的监

督。	

第五，必须实现财政运行法制化。财政运行法制化既是确保国家财政收支活

动正常化、规范化、民主化的重要制度保障，也是促使广大公民正确认识财政活

动必要性、客观性、公正性的基本条件，同时更是杜绝财政运行中有可能发生的

越权和渎职以及权力寻租行为的根本。	

需要特别指出的是，在中国，与地方财政资源的短缺相比较，财政运行制度

方面的短缺要更为严重。这里的制度短缺表现在财政收入组织、财政支出管理、

投融资管理等方面。	

在财政收入组织方面，缺乏有效的制度保障。例如，国税、地税两个征收机

关分别由中央、省领导，协调起来有一定困难；又如税收管理权限界定不明确，

如集贸市场和个体税收中既有中央收入，又有地方收入，但对其税收管理权却没

有明确的界定。结果，一是降低税收效率，二是流失税收资源。	

在支出管理方面，则是缺乏有效的跟踪监督机制，尽管实行了不同形式的财

务包干制度，但支出预算核算基本还是沿用基数增长方法，造成资金使用单位之

间经费供应苦乐不均，支出与浪费并存。	

在投融资管理方面，则是管理体系不健全，效益低下。如投资方向偏好短、

平、快项目，甚至市场化程度很高的竞争性项目，弱化了财政投融资的公共利益

属性。	
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毫无疑问，地方财政运行制度方面的短缺只能依靠创新来求解。	

在财政收入组织方面，应致力于理顺分配关系，推进税费改革。过滥过多的

收费、基金，严重侵蚀了税基，分散了财力，应该认真治理，以逐步理顺分配关

系。	

与此同时，应持西瓜、芝麻都不能丢的观念，加强小税种的征管，使小税种

的征管走向规范化、制度化。	

在财政支出方面，要克服财政退出生产性、竞争性领域，财政支持经济发展

的职能不复存在的观点。财政支持经济责无旁贷，财政的退出，是要财政支持经

济发展向培养市场的间接参与以及公共建设方向转变。整个社会发展都会直接或

间接增加财政收入，财政支持国有企业的资金越多，包袱可能会越重。	

同时，在财政支出方面，应逐步改变以往撒胡椒面式的支出方式，切实进行

零基预算，改进政府采购，以提升财政资金的使用效益。	

在投融资管理方面，应注意财政资金的导向作用，引导社会资金投向城市建

设，如公共设施建设运用市场竞争机制，坚持＂准投资，准经营，准收益＂的原

则，又如旧城改造盘活存量，以项目为载体采用股份合作方式直接融资。	

同时，财政贴息的四两拨千斤的作用很值得重视，籍此，可将银行信贷资金

引导至城市化建设之中。实际上，近年来，中央财政为刺激经济增长，曾多次通

过财政贴息参与经济总量扩张和结构调整。可以相信，这方面的经验对财政贴息

介入城市化建设极有价值。 

我们认为，地方财政制度创新可为之处很多，江苏地方政财可发挥的空间也

很大。	

	


	第二部　分論
	分論1：実現集約経済社会
	第4章　国際標準化：促進産業結合昇級的利器
	4.1　産業結合昇級升的涵議
	4.2　支持産業結合昇級的要素
	4.2.1　制度結筑
	4.2.2　完善市場規模
	4.2.3　零部件産業

	4.3　中国加入WTO 和国際標準化敵重要性
	4.3.1　WTO 加盟的利弊談
	4.3.2　双辺談判対的各行業的影響

	4.4　WTO/TBT協議 和標準准与認証制度
	4.4.1　甚麼是標準化和認証
	4.4.2　獲取技術可信性的重要性
	4.4.3　中国的標準化和認証建設

	4.5　零部件産業的未来
	4.5.1　江蘇省零部件産業的未来
	4.5.2　零部件産業走向世界
	4.5.3　企業的挑戦
	4.5.4　政府管理部門和行業的挑挑戦


	第5章　最関鍵的問題中敵地方財政問題
	5.1　政策建議
	5.2　導言：地方政收入的多元化格局
	5.3　地方財政与地方政府的経済職能
	5.3.1　增長的圧力
	5.3.2　財政收支面臨的問題
	5.3.3　地方財政職能的重新界定

	5.4　城市化与公共物品生産
	5.4.1　城市公共物品
	5.4.2　“本末倒置”的政府教育支出
	5.4.3　地方財政自給能力

	5.5　地方税改革
	5.5.1　現行地方税存在的問題
	5.5.2　求解地方税：賦予地方税收立法権
	5.5.3　求解地方税：確立地方税主体税種

	5.6　城市基礎設施与財政
	5.7　問題討論：郊区城市化与財税体制
	5.8　結束語：財政領域的制度創新






