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前言

　　在庆祝中华人民共和国成立60周年前夕，新闻出版总署组织策划了“庆祝新中国成立60周年百种
重点图书”。
并且，将其中的一个选题——《共和国财税60年》——的撰写工作，交给了我们。
　　这一任务，显然并不轻松。
在共和国所走过的60年历程中，作为其中的一个重要脉络，财政税收的角色始终十分特殊。
这不仅是因为“兵马未动，粮草先行”，政府收支本来就是政府所从事的所有活动的经济基础。
它覆盖着政府工作的方方面面，牵动着政府行为的枝枝蔓蔓，规定并支撑着政府活动的范围、方向和
重点。
而且，在60年间，财政税收所面临的问题之复杂，所承载的使命之沉重，所发生的变化之深刻，所取
得的成果之显著，从一个层面折射了共和国既曲折又辉煌的发展轨迹。
如何从浩如烟海的史料中提炼和揭示出最直接、最核心、最实质的内容，从而准确而科学地再现这段
历史，是摆在我们面前的一个重要课题。
　　写史，固然是一个选择。
但是，单纯地写史，停留千史实的追溯和描述层面，对于上述的目标而言，显然不够充分。
更加重要的，是要从史实入手，一步步地提炼和揭示其历史的轨迹、历史的经验和历史的规律。
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内容概要

从为共和国财税奠基，到支撑社会主义工业化建设并初步形成“二元”的财税体制格局；从为建立适
应计划经济体制的共和国财税体制而进行艰难的探索，到为顶住各方面的动荡压力而苦撑危局并频繁
进行管理体制的调整；从主要着眼于为整体改革“铺路搭桥”而在财税上“放权让利”，到走上制度
创新之路、旨在建立新型的财税体制机制；从回归公共轨道的公共财政基本框架的构建，到在此之后
围绕完善公共财政体制和公共财政体系而推出一系列动作，当我们大致把握了60年间中国财税改革与
发展的基本轨迹之后，本书的篇章结构也就可随之确定下来：    全书分为上、中、下三篇，共安排
了10章内容。
    上篇包括第一至第四章，旨在考察前30年的共和国财税。
　　下篇包括第九至第十章，旨在分析共和国财税60年的基本经验和基本规律并前瞻未来的共和国财
税发展蓝图。
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章节摘录

　　上篇　　第一章　大局初定：国民经济　　恢复时期的财政与税收　　1949年10月1日，毛泽东主
席在天安门城楼上庄严宣告：“中华人民共和国中央人民政府成立了！
”一个饱经战火摧残、已是千疮百孔的旧中国从此开始了脱胎换骨的复兴过程，中国的历史翻开了全
新的一页。
　　从1949年10月到1952年年底，既是我国新民主主义时期，也是国民经济恢复时期。
根据党的七届二中全会决议和《中国人民政治协商会议共同纲领》，这一时期的基本任务有二：其一
。
继续完成民主革命阶段所遗留下来的任务，建立新民主主义经济制度，并通过新民主主义阶段逐步过
渡到社会主义社会；其二，迅速恢复国民经济，为有计划的经济建设打下基础。
　　上述的任务具体落实到财政经济领域，其主要的体现是：筹集并支付巨额的军政费用，以消灭残
余敌对势力、接收旧政权的人员和维持新政权的运转；治理通货膨胀和整顿生产生活秩序，尽快促进
国民经济的恢复和发展，改善人民生活水平。
　　在中国共产党的正确领导下，新中国用了短短的3年时间，通过统一财经工作、平衡财政收支、
稳定物价等政策措施，使国家摆脱了困扰多年的通货膨胀，工农业生产得以恢复和发展，人民生活水
平得到改善，社会面貌焕然一新。
　　第一节　新中国成立前夕严峻的财政经济形势　　一、百业凋敝的经济状况　　旧中国的国民经
济在帝国主义、封建主义和官僚资本主义的多重压迫之下，生产力水平非常落后，加上连年的战火，
到1949年新中国成立之时，国民经济几乎处于崩溃的边缘。
　　（一）工农业生产遭到严重的破坏　　据统计，与抗战前的最高年份相比，1949年，农业产量下
降了两成以上。
其中粮食产量由2774亿斤减到2162亿斤，下降22.1％；棉花由1698万担减到889万担，降低48％。
除了战火的摧残，1949年严重的水灾使百姓的生活雪上加霜，1.2亿亩土地受灾，4000万人受灾，其中
重灾区达8000万亩，亟待救济的灾民有700万之多。
　　在城市，工业产量降低了一半，其中重工业约下降70％，轻工业下降30％。
1949年10月，钢铁工业有7座平炉、22座小电炉，生产能力所剩无几；发电设备总数仅剩114.6万千瓦左
右。
全部工业固定资产仅剩124亿元。
由于生产破坏，大量企业停工倒闭，城市失业人口高达400多万人，相当于1949年年末全国在职职工人
数的一半。
　　（二）交通运输能力严重破坏，城市物资匮乏　　新中国成立之初，约有上万公里铁路线路
、3200多座桥梁和200座隧道遭到严重破坏。
尽管抢修公路26284公里，但到1949年年底，能通车的仍不到原有线路的80％。
华北海轮被全部劫走，上海留下可航驶的海轮只有14.5万吨，仅相当于原有吨位的16.1％。
交通运输能力的破坏，严重影响了全国货物的周转量，1949年货物周转量只有229.6亿吨公里，仅相当
于战前最高水平的42.7％。
　　交通阻梗，致使城乡物资交流不畅，城市物资匮乏。
以上海为例，人民政府在接管上海时，米只够半个月食用，燃煤只够5～7天，私营纱厂存棉只够一个
月之用。
再加上内外反动势力的封锁、破坏和捣乱，投机资本盛行，物价飞涨，人民生活困苦不堪。
　　二、入不敷出的财政困境　　（一）庞大的财政开支　　为了消灭残余敌对势力，解放全中国，
人民政府不得不支付规模庞大的军费开支，1949年的军费开支占到财政收入的一半以上。
1950年10月，中国人民志愿军人朝参战，军费再次激增。
　　随着解放区的扩大，国家行政管理机构和行政人员也要相应增加。
同时，人民政府对于一切不愿抵抗的旧军队和旧人员，采取包下来的政策，给予生活上的保障，亦是
一笔沉重的负担。
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到1950年3月，连同老解放区在内，全国共有近900万军政公教人员。
　　除了规模庞大的军政支出外，国家还需要拨付大量的粮食、物资去救济灾民和失业工人等没有生
活来源的群体，并且开展必要的经济恢复工作，如抢修铁路、兴修水利设施等等。
　　（二）财政收入增长缓慢　　新中国成立前夕，解放区人民为了支援革命战争，解放全中国，已
经是尽最大力量缴纳公粮，很难再有增税的空间。
虽然新解放区的征粮征税工作在逐步开展，但是由于税源的破坏和经验不足，税收收入少而且征管　
　不力，国家财政非常困难。
　　（三）财政收支脱节　　征收上来的公粮和税收，大都掌握在各个大行政区、省、市、县人民政
府手里，中央难以确实掌握，而军政费用等大规模支出又由中央来承担。
中央财政严重入不敷出，只能通过发行货币来应急，致使币值大跌，再加上内外反动势力的封锁、破
坏和捣乱，物资供应紧张，物价猛涨。
　　第二节　国民经济恢复时期财经工作的任务与重心　　新中国成立伊始，国家曾计划用三到五年
的时间来恢复国民经济，把军费从占1950年预算支出的43％削减至1953年的30％，剩余的70％用于经
济建设、科教文卫和改善人民生活等方面。
然而，朝鲜战争的爆发，打破了原有的计划，财经工作的重心不得不从稳定市场和恢复国民经济转移
到国防军事上来。
所以，在整个国民经济恢复时期，财经工作大致可以分为两个阶段：1949年10月～1950年10月为第一
阶段，财经工作的任务和重心是“统一、调整”；1950年10月～1952年年底为第二阶段，财经工作的
任务和重心是“边抗、边稳、边建”。
　　一、第一阶段财经工作的任务和重心：统一、调整　　1951年，陈云同志在回顾上一年财政经济
工作时指出：“去年我们做了很多工作，只有两个重点，一是统一，二是调整。
统一是统一财经管理，调整是调整工商业。
统一财经之后，物价稳定了，但东西卖不出去，后来就调整工商业，才使工商业好转。
六月以前是统一，六月以后是调整。
只此两事，天下大定。
”　　（一）统一全国财经工作　　为了巩固新生政权，国家不得不在脆弱的经济基础上支付规模庞
大的军政费用等支出。
1949年全国财政收入为303亿斤粮食，支出则高达567亿斤粮食，赤字率为46.9％，“为了弥补赤字，暂
时不能不依靠发行钞票”①。
1949年7月人民币发行总额为2800亿元，9月为8100亿元，10月底为11000亿元，11月达到16000亿元，发
行增加近5倍，致使币值大跌。
②1949年4月到1950年2月，其问共有四次物价大幅波动。
　　政府对此采取了有力的措施：一方面迅速集中财力物力，打击投机资本，紧缩银根，制止物价猛
涨势头；另一方面开始着手统一全国的财经工作。
统一财经工作主要从以下三个方面着手：　　1.统一全国财政收支管理，税收制度、财政收支程序、
供给工资标准、行政人员编制及全国总预决算，均由中央人民政府财政部编制　　收入一翼：除地方
附加公粮和批准的地方税外，全国各地所征收的公粮和税收均由中央政府统一调拨使用。
公粮征收额（包括地方附加公粮征收额在内）、税则、税目、税率，统一由中央政府决定实施，地方
政府不得增减变动。
为了保证征税任务能够顺利完成，各大城市及各县人民政府必须委任最好的干部担任税务局长。
　　支出一翼：为了保证军队和地方政府的开支和恢复国民经济的必要投资，厉行节约原则，统一编
制和供给标准，并严格执行预决算制度、审计会计制度和财政监察制度。
　　2.统一全国物资管理，将所有重要物资纳入国家管理范围，如粮食、纱布、工业器材等，集中用
于国家急需方面　　1950年3月，成立全国仓库物资清理调配委员会，进行清查仓库，所有物资均归财
经委员会统一调度、合理使用。
这样一来，国家可以根据市场的供求状况及时调节市场供应，平稳物价。
　　3.统一全国现金管理　　1950年3月，中央人民政府指定中国人民银行为国家现金调度的总机构。
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国家银行设立分支机构，代理国库。
外汇牌价和外汇调度统一由人民银行管理，国营经济部门及各地机关申请外汇，统由中央财经委员会
审核。
一切军政机关和公营企业的现金，除若干近期使用者之外，一律存入国家银行。
国家银行应尽可能吸收公私存款。
国家通过统一现金管理，达到减少货币流通量的效果。
　　在多项政策的合力之下，1950年3月份以后，物价基本保持稳定。
国家只用了短短几个月时间，使广大人民迅速摆脱了多年恶性通货膨胀的困扰。
　　（二）调整工商业、调整税收负担　　由于前期政策“刹车”过急，社会经济一时间发生“后仰
”现象。
从1950年4月开始，商品销售量大为减少，引发工厂停工，商店歇业。
到了5月份，全国失业人口总额高达110多万人。
①另外，由于经验不足，在公粮和税收的征管过程中，也存在着畸轻畸重和逃税漏税等现象。
为此，国家从1950年6月对财经工作进行了一系列的调整，到9月份基本结束。
　　1.调整工商业　　民族资本主义工商业界之所以出现困境，其根源在于，以通货膨胀和商业投机
为主要内容的虚假购买力不复存在。
为了使工商业界摆脱困境，国家通过调整公私关系、调整劳资关系、调整产销关系等措施，让私人工
商业主获得正当利润，使之在国营经济的领导下为国民经济的恢复和发展服务，公私经济“各得其所
”。
　　——调整公私关系。
五种经济成分在国营经济的领导下，分工合作，各得其所。
对于私营工业企业，国家根据需要，采取加工订货和产品收购，以及鼓励出口滞销产品等措施，使其
能够维持生产和扩大再生产；对于私营商业企业，国家通过调整公私商业的经营范围和价格，使其有
利可图，鼓励私商的积极性，从而促进商业畅通。
另外，在金融和税收等方面，也给予私人工商业一定的照顾。
　　——调整劳资关系。
在处理工人和资本家之间关系的问题上，必须确认工人阶级的民主权利，必须有利于生产的发展，劳
资之间关系通过协商解决，如果协商不成，则由人民政府仲裁。
根据这一原则，一方面责成资方改进经营，反对抽调资金、躺倒不干；另一方面要求工人努力提高劳
动生产率，维持企业生产。
　　——调整产销关系。
国家把私人工商业企业逐步纳入计划的调节范围，克服资本主义工商业在生产和经营中的无政府状态
，力求产销平衡。
　　上述调整不仅对私人工商业克服困难，恢复生产和发展，活跃商品市场，起到了积极的作用，也
为以后资本主义工商业的社会主义改造奠定了基础。
　　2.调整税收负担　　国家在保证财政需要的前提下，适当减轻民负。
　　二、第二阶段财经工作的任务与重心：边抗、边稳、边建　　在抗美援朝时期，我国财政经济工
作的方针是国防第一，稳定市场第二，其他各种投资性支出第三。
这也就是后来的“边抗、边稳、边建”原则。
之所以在财经工作上确定这样的先后顺序，其目的无非是减少财政收支赤字或尽可能少列赤字。
　　⋯⋯
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