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评论 

 

财政政策执行绩效持续提高，跨周期调节机制进一步完善 
 

中国社会科学院财经战略研究院副院长、《财经智库》《财贸经济》副主编  杨志勇 
 

    财政部调研小组 2021年 8月 27日发布《2021年上半年中国财政政策执行情况报告》。此前，

这一调研小组曾分别发布《2020 年中国财政政策执行情况报告》和《2020 年上半年中国财政政

策执行情况报告》。透过半年报和年报，公众更清晰全面地看到财政政策的执行情况。 

    2021年是实施“十四五”规划和全面建设社会主义现代化国家新征程第一年。良好的开端是

成功的一半。这份最新的半年报，披露了财政政策执行情况的基本信息。从中我们可以看到：财

政部认真贯彻落实“积极的财政政策要提质增效、更可持续”要求，保持宏观政策的连续性、稳

定性，不急转弯，保持对经济恢复的必要支持力度，兼顾稳增长和防风险需要，合理安排赤字、

债务、支出规模，以更大力度调整优化支出结构，加强财政资源统筹，强化地方政府债务管理，

促进财政可持续发展，确保“十四五”开好局、起好步。半年报内容丰富，现就其中几点谈些初

步体会。 

    一是从年度调控到跨周期调节。财政是国家大事，财政收入和财政支出反映的是财政在国家

治理中的作用。2021年中国继续实行积极的财政政策，这在财政收支运行上的表现就是财政收入

小于支出，保持适度的财政赤字。 

    综合考虑，2021 年的财政赤字率按 3.2%左右安排，比 2020 年减少 1900 亿元。财政运行的

平稳是财政作用充分发挥的基础。2021年上半年财政运行平稳，全国财政收入（一般公共预算收

入）117116亿元，同比增长 21.8%；全国财政支出（一般公共预算支出）121676亿元，同比增长

4.5%。财政支出压一般、保重点，全国财政“三保”等重点支出增长较快，民生支出以及支持基

层政府保基本民生、保工资、保运转的“三保”支出，体现了财政的基本功能要求。财政支出在

保持较强支出力度的同时，并没有与财政收入保持同步增速，这体现了政府部门带头过紧日子的

理财思维，特别是，中央部门大幅压减非急需非刚性支出，中央本级支出同比下降。支出根据需

要执行，地方财政支出同比增长 6.4%。 

    跨周期调节机制得到健全。财政赤字率略有下调，这不是简单的减少 1900 亿元财政赤字，

而是着力于宏观调控需要，着力于防范财政风险，着力于健全跨周期调节机制。现代宏观经济调

控不只是年度调控，而是要统筹考虑经济周期和宏观经济运行情况，实现年度调控与跨周期调节

的有机结合。政府债券发行进度安排等也体现跨周期调节的需要。 

    二是减税降费政策持续优化。2021年的半年报对上半年财政收入形势给出了客观的判断，财

政收入虽然比 2020年同期增长 21.8%，但与 2019年同期相比只增长 8.6%。2020年上半年财政收

入深受疫情影响，如果只是和 2020年的数据相比，更容易对财政收入形势作出过于乐观的判断。

应该说，上半年财政收入的增长还只是恢复性增长，增长的基础还需要进一步夯实。上半年的宏

观经济指标也说明了这一点。2021上半年中国国内生产总值（GDP）同比增长 12.7%，两年平均

增长 5.3%。2020年上半年中国经济同样深受疫情冲击，只看同比增长 12.7%的数据容易误导判断。

应该说，财政收入的恢复性增长与经济的恢复性增长趋势是一致的，与 2019 年的财政收入相比

的增速，说明财政收入形势未来还将面临严峻的挑战。 

    上半年中国主要宏观经济指标均处于合理区间，与财政政策的执行不无关系。在这一轮积极

财政政策中，减税降费政策一直得到高度重视。减税降费减的是政府收入，得到的是市场活力的

有效激发，得到的是经济的稳定增长。2021 年预计全年新增减税降费超 7000 亿元。减税降费政

策连续实行，要实现最佳效果，优化和落实显得更加重要。透过半年报，我们可以看到，减税降
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费政策较好助力企业纾困发展，市场主体活力有效增强。 

    上半年，制度性减税降费政策继续执行，持续释放政策叠加效应。同时，分类调整阶段性减

税降费政策，这是在优化减税降费政策。随着疫情防控形势发生变化，相应的政策应分类调整、

有序退出。减税降费政策调整注意到小规模纳税人的抗风险能力，延长疫情期间出台的小规模纳

税人减征增值税等政策执行期限，保持对经济恢复的必要支持力度。在 2021 年恢复正常征收各

项社会保险费的同时，将阶段性降低失业、工伤保险费率的政策期限延长至 2022年 4月 30日。

2021年社会保险缴费基数上下限原则上恢复正常，确有困难的省份可两年过渡。减税降费政策调

整中，小微企业税费优惠更加突出。 

    制造业和科技创新支持力度进一步加大。延续执行企业研发费用税前加计扣除 75%政策，将

制造业企业研发费用加计扣除比例提高到 100%，允许企业按半年享受加计扣除政策，进一步用

税收优惠政策激励企业加大研发投入。从 2021 年 4 月 1 日起，先进制造业企业增值税留抵退税

政策范围扩大到运输设备、电气机械和器材、仪器仪表、医药、化学纤维等制造业企业。 

    三是财政改革不停步：财政资金直达机制作用得到更充分的发挥。财政资金直达机制是适应

疫情防控需要而建立起来的。这一机制让财政资金更快到达使用者手中，让财政资金的绩效得到

进一步提高，从而进一步提高财政政策的效能。更重要的是，财政资金直达机制的建立促进了预

算管理工作，促进了预算管理绩效的提高。财政资金直达机制的常态化，特别是财政直达资金范

围扩大，直达资金管理制度的完善，直达资金监控体系的健全，让财政资金拨付机制这一表面上

看只是财政管理技术的改进，实际上扮演着更为重要的角色，大大促进了财政管理制度的现代化。

常态化直达机制也直接冲击各级财政部门的理财观念，省级财政当“过路财神”，但又不能当“甩

手掌柜”，充分体现“有所不为”和“有所为”的有机结合，更好地促进财政资金效率的提高。

这更好地促进财政资金管理中心目标的实现。财政管理本来就是在配置财政资金，在预算安排之

后，如何更有效地使用资金，与财政管理的效率密切相关。常态化直达机制的建立，探索出现代

财政管理的一条新路。2021 年扩大财政直达资金范围，将 27 项转移支付整体纳入直达范围，资

金总量达到 2.8 万亿元，比上年增加 1.1 万亿元，可谓大手笔，也让财政资金直达机制的效果得

到更充分的发挥。 

    在保证政府财力充分的同时，还要做到各级政府财力的均衡。从现实来看，中西部地区和基

层财政还需要中央财政转移支付资金的倾斜。2021年中央对地方转移支付增幅明显高于 2020年，

加大财力下沉力度，有利于困难地区的正常运转，对于地方“三保”工作的开展，有利于基层政

府治理，从而更好地有效提供基层公共服务。财政资金直达机制常态化，让转移支付作用得到更

充分的发挥。 

    财政直达资金的效果显著，地方政府和市场主体受益明显。根据半年报的不完全统计，上半

年直达资金总支出的 7成以上用于地方养老、义务教育、基本医疗、基本住房等基本民生方面。

在支持保市场主体方面，相关惠企资金累计支出超过 2700亿元，惠及各类市场主体近 58万家。 

    上半年财政政策执行可圈可点，在科技创新上，在促进就业优先以及诸多民生改善政策的落

实上，我们都能看到财政政策的作用。一系列技术上的卡脖子，让科技创新的重要性进一步凸显。

科技创新需要综合发力，但总体上看离不开政府的支持。但政府支持不是要替代市场主体的作用。

除了对先进制造业企业的减税政策之外，财政投入仍然至关重要。对此，要正确处理市场和政府

的关系，市场主体在技术创新中的优势作用仍然要发挥，但政府在加强基础研究投入，推动关键

核心技术攻关等方面的作用，却是不可替代的，财政政策的作用因此不可低估。 

    7 月份以来的疫情防控形势变化和暴雨汛情可能给经济带来短期的影响，也需要我们采取更

加有效的措施加以应对。下半年，可以预期，财政政策的执行将继续沿着积极财政政策的方向，

按照高质量发展的要求，在保证财政平稳运行的同时，通过财政改革，政策优化，让财政在国家

治理中的作用得到更充分的发挥，从而更好地发挥财政在服务党和国家事业全局的保驾护航作

用。 


