成果三：加强财政支出管理 大力保障改善民生


近年来，我国政府不断加强和改进财政支出工作，通过加大支出力度和调整支出结构等具体举措，为保障改善民生与推动和谐社会建设作出了重要贡献。但由于财政支出规模增长过快、支出结构不尽合理以及支出监管没有到位，我国财政支出政策并未完全达到预期目标。为进一步缩小收入分配差距，确保全体人民共享改革发展成果，迫切需要适度控制财政支出规模，切实强化财政支出监管，力争在优化支出结构基础上，真正把民生财政做大做实。

加强财政支出管理提高财政支出绩效

国务院和财政部早在本世纪初就提出，要通过调整财政支出结构来改善收入分配差距，但数据显示，10余年来我国的收入分配基尼系数一直处于上升态势。这既表明财政支出结构调整虽然有助于改善收入分配结构，但其作用是有限的，也说明只靠调整财政支出结构“单兵作战”很难达到预期目的，需要与税收制度和其他分配制度协同发力。
　　研究认为，在财政支出结构确定之后，从支出发生到支出对象实际受益之间仍存在多种影响支出实效的因素。这些因素主要包括体制、管理和考核等方面，而其中财政支出管理则是一项关键因素。财政管理过程实质上是发挥财政职能作用的过程，所以财政管理水平直接影响财政职能作用的效果。从目前情况看，调整财政支出结构的效果之所以没有得到充分发挥，一个重要原因是众多财政支出监管措施未能落实到位，从而使支出方向发生偏差，导致支出绩效大打折扣。因此，在支出结构既定情况下，要充分发挥财政支出的能动作用，必须努力加强财政支出管理，通过增强管理的科学化、精细化来提高财政支出绩效。
　　加强财政支出管理，一是要加强对财政预算的管理，通过公众参与预算审查，决定重大预算项目和重大预算内容，将预算纳入公众监督轨道，使预算更好地体现公众意志。二是要加强对财政资金使用过程的监管，通过财政主管部门和审计部门协同管理，保证财政资金按预算计划划拨到既定项目，不断提高资金使用效果。三是要逐步增加对财政支出绩效评估的范围和力度，并将财政支出绩效纳入各级政府政绩考核内容。　　

调整民生支出投向进一步保障和改善民生

民生支出关系到民生改善的直接效果。尽管当前还存在民生支出效果不显著或没有完全归属于民生之用的情况，但总体上，许多民生支出项目已经让低收入阶层享受到了切实利益。如农村扶贫支出的利益归宿基本是真正意义上的贫困地区，享受对象90%是最贫困地区；我国现行的社会养老保险制度发挥了使高收入者补助低收入者的作用；等等。这说明，我们可以通过调整民生支出的内部结构来提升民生改善效果。具体而言：一是增加低收入阶层能直接受益的民生支出比重，稳定或适当降低间接受益的支出比重。如可考虑增加基本医疗救助支出、低保支出、扶贫支出和义务制教育支出等。二是重视对中西部地区和乡村的民生投入，适当提高其民生支出标准，加快农村水电、医疗、教育、文化和基础设施建设；加强城镇居民食品安全、环境保护等设施建设，增加城市安全维护和管理经费，以保障基本公共服务均等化目标落到实处。三是应本着基本性、必要性和公共性的原则安排民生支出项目的轻重缓急，防止以“民生财政”的名义将大额资金用在“形象工程”上，坚决反对各级地方政府搞超出财政能力的基础设施建设，以换取政绩考核的“积极作为”。

优化财政支出结构缩小收入分配差距

研究认为，我国财政支出结构优化过程基本上是一个持续降低行政管理支出和经济建设支出的过程，而且这一过程在今后一段时间里仍将持续。通过改进财政支出手段来缩小收入分配差距，在财政支出结构调整方面需要作出以下努力：一是鉴于行政支出的受益存在向政府行政人员倾斜的趋势，在下一步调整财政支出结构过程中应逐步压缩其比重与规模。从长期看，我国财政收入将由“爆发式”增长逐步过渡到“持续稳定”增长。面对财政收入增长模式的转变以及行政支出刚性特征表现出的增量财力需求，亟须通过转变政府职能、精简行政赡养人员和提高行政效率等途径，适度控制我国财政的行政支出。二是由于经济建设的受益对象未能很好地落实到低收入阶层，同时为提高民生支出打开空间，应在改变经济增长水平这一政绩考核标准的同时，进一步降低政府经济建设支出比重。三是在调整民生支出内部结构的同时，继续做大民生财政规模，提高民生支出比重。与此同时，要完善财政监管体制和加强对财政民生支出的有效管理，确保财政支出真正用于民生，确保做实民生财政内涵。

　　改革现行税制体系调整收入分配关系

在调整财政支出结构的作用受到一定局限的情况下，需要通过调整收入途径与结构配合支出结构调整，以达到预期目标。我国目前流转税占税收近70%的事实表明，从税收占收入之比的意义上讲，向穷人征收的税比富人更多。因此就收入结构而言，调整税收收入结构有利于改善国民收入结构。一是增加直接税比重并降低间接税比重，使税收不仅做到“取之于民而用之于民”，更应做到“取之于富而用之于贫”，以更好发挥财政支出调节收入差距的功效。二是可以采用改营业税为增值税并适当降低增值税税率的办法降低间接税。其好处是不仅规范了税制，理顺了税收与发展第三产业的关系，而且达到普遍降税的效果。特别是这种降税的好处能被公众普遍获得，而且越是低收入阶层获得的好处越多，对缩小收入差距非常有利。三是通过开征房产税来增加直接税。房产税是向私人保有财产征收的税款，其意义不仅在于作为直接税能充分发挥调节收入差距的效果，而且在土地财政难以为继的情形下，更可以作为地方财政的稳定收入来源，同时也可以作为我国营业税改增值税的一种平衡器。
