
1.地方公共财政建设指标

体系 :框架说明

l。 l 中 国公 共 财 政 建 设 指 标 体 系 概 述

1.1.1 中国公共财政建设指标体系的定位 :“路线图
”

与
“
考

评卷
”

1998年 12月 15口 ,在每年一度的全国财政I作会议 L∶ ,时任中共中

央政治局常委、国务院副总理的李岚清同志代表中共中央宣布了一个具有

划时代意义的 flˉ 要决定 : 
“
积极创造条件 ,逐步建立公共财政基本框架

”

(李岚清 ,1998)。 自此 ,建立健全公共财政体制成为中国财政改革和发

展日标的明确定位 c

⒛00年 1月 12~19日 ,中共中央在中央党校举办省部级主要领导干

部财税专题研讨班c研讨班举行期间,江泽民、朱铬基、胡锦涛、李岚清

分别发表重要讲活,从不冂角度沦述了公共财政建设的重要意义,并发出

了由建立公共财政基本框架人手 ,建设稳固、平衡、强大的财政 (财政

部办公厅 、H家税务总局办公厅 ,⒛00)的 号召。这次研讨班的举办 ,可

以视为在个国范围内加快推动公共财政框架建设I作的总体动员和具体部

署。

此后 ,在党的 卜六属二屮全会 (⒛03午 )、 五中个会 (⒛05年 )、 卜

七大 (⒛07年 )、 十七属五中个会 (⒛ 10年 )、 十一届人大 四次会议

(⒛ 11年 )发布的一系列决议和文件中,多次明确提出,“ 进一步健个和
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完善公共财政体制

`“
加快公共财政体系建设

”
、

“
完善公共财政体系

”
、

“
健全公共财政体系

”
。

可以说 ,公共财政建设作为改革开放以来主导中国财税体制改革进程

的重要线索 ,正在由理论层面的探讨 日益深人地转变为现实中财税改革的

实践和操作 ,中 国已经步入全面和全力建设公共财政的时代。

如果将公共财政理解为一种制度安排 ,那么公共财政建设就是一场以

公共化为取向的财政制度变革。然而 ,从总体上看 ,在 当前中国公共财政

建设的进程中,始终面临两个方面的
“
瓶颈

”
制约 :

一是作为一种仝新的制度安排 ,我们还不能完整而系统地描述公共财

政的制度体系——正在着力建设的公共财政制度究竟是什么样子的?如果

由你来操作 ,你想做些什么?你又能做些什么 ?

二是作为一场深刻的制度变革 ,我们还不能适时而动态地刻画公共财

政的建设进程—— 不断逼近公共化 目标的公共财政建设 目前到 了什么地

步?如 果由你来评价或测度工作的质量 ,你该从何人手?你又能操用怎样

的尺子 ?

也就是说 ,在 当前的中国 ,我们需要拿出一套融理论 与实践 、理想与

现实为一体的公共财政建设施工方案和验收标准——标识公共财政建设前

行方向的
“
路线图

”
和刻画公共财政建设既有进程的

“
考评卷

”
c

面对如此的需求 ,我们的供给——研究储各—— 显然不足。迄今为止

的研究 ,或多纠缠于公共财政概念的表述 ,而鲜有对接制度安排和实践操

作的有效成果 ;或多停留于局部和枝节层面,而鲜有覆盖整个财政制度体

系的完整阐述。问题是 ,若 不能突破这样 的
“
瓶颈

”
制约 ,中 国的公共

财政建设则或是难以跳出
“
摸着石头过河

”
的局限 ,或 足极易陷入

“
碎

片化
”

的境地。

认识到这是一个必须尽快改变的供求格局 ,定位于
“
路线 图

”
和

Ⅱ考评卷
”
,围绕中国公共财政建没的诸方面问题做更深入 、更仑面、更

系统的研究 ,显然是一项值得去做 ,而且颇具紧迫性的I作。

问题是如何去做 ?

充当施工方案的
“
路线 图

”
也好 ,用 作验收标准 的

“
考评卷

”
也
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罢 ,是需要借助一定的形式来发挥作用的。它可以采取以定性分析为主

的规划形式 ,也可以选择以定量分析为主的计量模型形式。不过 ,考虑

到中国公共财政建设是一个 由诸多子系统构成的相当复杂的系统工程 ,

对于实现
“
标识

”
和

“
刻画

”
目的的

“
路线图

”
和

“
考评卷

”
而言 ,上

述哪样一种形式 ,都是不可或缺的。我们作 出的选择是 ,将两种形式有

机地融合起来 ,以 制度设计为主要线索 ,运 用综合评价技术 ,构建 中国

公共财政建设指标体系 (中 国社会科学院财政与贸易经济研究所课题组 ,

2005)。

1.1.2 中国公 共财政建设指标体系 的设计原则

1.指标体系设计的基本原则

中国当前的公共财政建设是在现阶段 中国现实国情约束下进行的 ,

以公共化为取向的财政制度变革和财政职能调整。刻画、判断 、评价中

国财政公共化进程的指标体系既要有扎实的理论基础 ,可 以准确地体现

公共财政的基本特征 ;又 必须有现实基础 ,能 够充分反映中国作为处于

经济转轨阶段的发展中大国的具体国情 ;而且还需要获得相关数据和技

术手段的支持。因此 ,在设计指标体系的过程中 ,我们主要遵循 以下原

贝刂:

(1)互补性原则

互补性原则是综合评价理论中设计指标体系的重要原则。在每一门学

科的理论研究中,基本上都存在着对同一问题或现象有不同解释的情况。

也就是说 ,不 同的研究者 ,对 同一系统或现象 ,经 常有不同的见解或观

点 ,从而建立了许多不同的甚至矛盾的理论。互补性就是在综合评价时处

理理论差异的基本原则。

狭义互补性模型认为 ,关于同一客观现象的相互矛盾 、相互对立 、得

此失彼的两种认知理论 ,是相互补充 、相互联系从而完整地解释该现象所

必需的。

互补性原则说明公共财政理论研究中存在的种种争论 ,并不构成设计

公共财政建设指标体系的障碍。相反 ,综合评价技术恰恰是通过对不同理
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论观点进行Ι补性分析来构建完整 、全而的指标体系的。

(2)动 态化原则

公共财政是以满足社会公共需要为主旨的制度安排 ,而在经济社会发

展的不同阶段 ,社会公共 i莳 要的具体内容和范围是发展变化的。屮国的公

共财政建设及其指标体系也应当足具有中同特色 ,随着经济社会进步而不

断发展 、演变的。

(3)可持续性原则

要反映财政公共化的动态过程 ,指标体系应当在反映现实的基础上 ,

具有前瞻性和可持续性。在具体指标及权重调整的前捉下 ,我们希架指标

体系的基本枉架能够在较 K的 时期内保持稳定。

2.指标体系设计的技术原则

根据综合评价技术的要求 ,结合指标体系设计的基本原则 ,在具体指

标的筛选过程中,我们主要遵循了以下原则 :

(1)相关性

公共财政建设指标体系的中心任务是描述 、判断、评价中国财政的公

共化进程 ,而不是评价财政制度的运行状况及效率 ,因此公共化程度的测

度是指标体系的核心任务。基于这种认识 ,在选择具体指标时 ,我们着重

筛选 与公共化相关的指标 ,而不是面面俱到。

(2)完整性

公共财政指标体系所涉及的指标应尽可能反映财政公共化进程的主要

方面,避免重大遗漏。指标的完整性是对多系统 、多层次综合评价的基本

要求。

(3)重要性

在相关性 、完整性的苯础 卜,应 区分反映对象的重要程度来选择具体

指标 ,对于那些特别关键和重要的特征应根据重要性原则进行详尽的测度

和反映 ;对于那些必要但不太重要的指标则进行相对简略的测度。

(4)独 立性

选出的指标应尽 I刂 能相Ι独立 ,不同的指标要评价公共化进程的不同

方洎i,避免覃复评价。
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(5)精确性

所选指标在评价 内容的度量上要具有精确性 ,客 观指标 的定义要准

确 、资料来源耍可靠。主观忤指标的取得要符合综合评价技术的要求 ,评

价方法科学⊙

(6)可 比性

町比性原则苜先是指所有评价对象的各评价因素或指标的数据信息 ,

必须是町比的。为此 ,要求数据的来源、计算方法 、统计 冂径 、时间等具

有一致性。

可比性原则还包括选择评价㈥素时 ,应选择不同评价对象之问在该 Fxl

素方面具有差舁性的指标。无差异性的评价闪素对不冂评价对象来讲 ,不

具有可比性。

(7)经济性

指标的选取要考虑现实条件及 r可 操作性 ,数据的获得应符合成本效益

原则。在满足评价 目标的前提下要减少指标之间的信息重复 ,选定的指标

应包含尽 町能大的信息章。

(8)客观性

客观性是指在选择指标时 ,应充分考虑指标的可监挎性 ,尽 可能减少

人为因素和主观判断对指标的负面影响。

1· 1.3 中国公 共财政建设指标体系 的基本设计思路

1.设计指标体系的三种基本思路

公共财政建设是一个复杂的系统I程 ,由 预算制度 、财政收人制度 、

财政支出制度 、公债制度等诸多子系统构成。而财政的公共化进租包括财

政制度和财政职能两个层次的公共化 ,并 受到市场化进程 、宪政制度框

架 、政府职能转变等基础性制度变迁的影响。因此 ,对公共财政的评价可

以从多个角度 、多个层面人手 ,我们认为构建公共财政建设指标体系有二;

种基本思路 :

(1)按照财政制度的子系统构建

构建公共财政建设指标体系最为直接的思路是按照构成公共财政制度

@@5
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框架的各子系统分别构建指标体系。公共财政制度由公共支出制度 、公共

收人制度 、政府预算制度 、财政政策制度 、社会保障制度 、公共财政体

制 、公共财政管理制度等子系统构成 ,按照这一思路 ,公共财政建设指数

或财政公共化指数分别由各子系统的公共化指数加权获得。

以财政制度的子系统构建指标体系的优点在于一级指标的设置贴近现

实 ,易 于理解 ,容易被实际工作部门接受。其缺点在于忽视了公共财政各

子系统之问的内在关联 ,无法体现财政公共化的基本内涵和特征。而且 ,

从系统论的观点来看 ,对系统各部分的评价与对系统本身的评价是两个问

题 ,不能用对系统各组成部分的评价替代对系统本身的评价。

(2)按照财政公共化的影响因素构建

公共财政不仅是一个复杂的系统 ,也是一个开放的系统 ,中 国的财政

公共化进程受到内外部多种因素的共同影响。从外部分析 ,市场化进程 、

政治体制改革 、社会主义民主法制建设 、公民民主意识和参政议政能力的

提高等都会对公共财政建设产生重大影响。从内部分析 ,公共财政制度变

革和财政职能的公共化从程序和实体两个层面直接决定了财政的公共化程

度。

按照上述影响财政公共化的内外部因素 ,公共财政建设指标体系可以

按照基础性指标 、制度建设指标 、职能绩效指标的思路来构建。基础性指

标反映外部因素变化对财政公共化的影响 ;制 度建设指标反映公共财政制

度变革的进展 ;职能绩效指标则反映财政运行结果的公共化程度。

按照影响因素构建公共财政考评体系的优点是能够明确区分内外部因

素及制度变革 勹职能调整对财政公共化进程的影响 ,可 以较好地刻画公共

财政建设过程中各项因素的作用。其缺点在于无法直观地体现公共财政的

特征和要求 ,而且基础性指标 、制度性指标 、职能绩效性指标二者之间往

往具有密切的关联 ,在实际操作中清楚划分的难度较大。

(3)按照公共财政的基本特征构建

按照公共财政所具有的基本特征来构建指标体系 ,有利于发挥公共财

政理论对公共财政建设的指导功能 ,符合理论联系实际、理想与现实相结

合的设计原则。而且根据综合评价中的互补性原理 ,以 公共财政的基本特
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一
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征来构建指标体系也有利于将不同的财政理论观点进行有机的整合 ,能够

更加全面、准确地反映中国财政公共化的进程。

如前所述 ,尽管 目前理论界对中国公共财政理论的某些方面尚有争

沦,但在与社会主义市场经济体制相适应的财政制度基本特征方面已经有

较为全面、深人的研究。如张馨 (1999)认 为 ,从市场经济与公共财政

的关系出发 ,财政公共性的实质是政府与市场的关系问题。公共财政所具

有的基本特征和内涵 ,是在处理它与市场的关系过程中形成的。因此 ,弥

补市场失效 、对于市场正常和正当活动一视同仁、非 市场营利性、法治化

是公共财政的基本特征。

贾康 (⒛05)将 公共财政的基本特征也概括为四个方面。第一 ,财

政的公共性。公共财政的特征首先是以满足社会公共需要作为财政分配主

要的目标和财政工作的重心。第二 ,财政应该以提供公共物品和服务作为
“
以财行政

”
的基本方式 ,财政系统 、财政分配满足社会公共需要的基本

方式 ,就是提供公共物品和公共服务。第三 ,公共财政要求以公民权利平

等 、政治权力制衡为前提的规范的公共选择作为决策机制。其实质 内容

是 :理财的民主化 、决策的科学化 、社会生活的法治化。第四,公共财政

在管理运行上必然是以现代意义的具有公开性 、透明度 、完整性 、事前确

定 、严格执行的预算作为基本管理制度。

我们认为 ,任何一个理论框架都不可能完仝涵盖研究对象的所有特

征 ,这是互补性原理的认识论基础。因此 ,综合考虑各理论流派关于公共

财政的观点 ,按照互补性原理归纳整合公共财政的基本特征 ,并 以此为基

础结合基础环境指标 、制度性指标 、职能绩效指标等内外部因素的划分来

构建公共财政建设指标体系 ,是一种较好的选择。

2.中 国公共财政建设的职能与特征

中国的公共财政建设是一个复杂的系统工程 ,涵 盖了财政制度变革和

职能调整的方方面面 ,应按照怎样的逻辑框架和思路来描述 、判断中国现

阶段在非典型市场经济国情约束下的公共财政建设进程呢 ?

我们认为 ,满足社会公共需要是公共财政的本质属性 ,而社会公共需

要的满足是通过公共财政职能得以实现的。在市场经济体制下 ,公共财政
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具有资源配置 、收入分配、经济稳定三大职能]由 于社会公共需要是不断

发展变动的 ,在不冂国家的不同阶段 ,公共财政这工大职能的其体内容也

存在差异。就经济社会发展阶段来看 ,屮 国足一个处于经济转轨过程中的

发展中大国,经济转轨 、发展中国家 、经济社会发展不均衡等因素构成 r

当前中国公共财政建设的基本环境 ,并对公共财政职能提出了具有中国特

色的具体要求。

因此 ,要全面、系统地描述 、判断中国财政的公共化进程 ,应将公共

财政的一般特征 与中国当前经济社会发展对财政职能的具体要求结合起

来 ,以此为丛础 ,构建中国公共财政建设指标体系的基本框架。

(1)财政公共化的基本含义

如前所述 ,我们所理解的公共财政 ,足 以满足社会公共需要为主旨的

财政制度安排。公共性是公共财政的核心和本质特征 ,体现和反映公共性

是公共财政制度的目标 ,而公共化则是由现实逼近公共财政 凵标的动态过

程。

财政的公共化有两层基本含义 :一是制度层而所要求的财政决策、执

衍 、监督等财政运行机制的公共化 ,制 度的公共化可以理解为程序公共

化 ;工足财政职能的公共化 ,即 财政收支安排的最终结果和绩效能够公平

而有效率地满足社会公共需要 ,财政职能的公共化可以理解为实体公共

化。程序公共化足实体公共化的制度保障 ,实体公共化足程序公共化的日

标。因此 ,公共财政建没可以定义为以公共化为取向的财政制度变革和财

政职能调繁。

(2)公共财政的基本特征

公共性足公共财政的本质 ,公共财政的基本特征则足财政公共化的具

体体现 ,也是判断财政是否实现公共化的基本理论依据。

公共财政的第一个基本特征 ,就是要以满足社会公共需要为冂径界定

财政的活动领域和职能范围 ,这 里的关键点主要有两个 :一是由财政所提

供的公共需要是与私人个别需要相对而 占的 ,是社会公民在
'丨

:产 、生活和

I作 中不叮或缺的共同需要 ,它难以由市场有效提供 ,是政府必须承扭的

职责 ;二足由财政所提供的公共需要 ,面对的是仝体公众或整个社会 ,而

r,‘,迈,



1 地方公共财政建设指标体系:框架说明4

不是只针对某一个阶级 、某一阶层 、某种所有制 、某一类特殊利益集叨l的

需要。这两点共同构成了社会公共需耍的完整含义。满足社会公共需要 ,

在市场经济条件下 ,以 提供公共物品或服务作为基本方式。

公共财政的第二个基本特征 ,就是立足于非营利性。也就是说 ,公共

财政的收支安排是以公共利益的极大化 ,而不足以投资赚钱甚或带着投资

赚钱的囚素为出发点和归宿。

公共财政的第二个基本特征 ,就足政府收支行为的规范化,这 lol样 由

其公共性所决定。政府收人体现的是从广大社会成员那里收取的
“
众人

之财
”
,政府支出是用于 Ij广

大社会成员 H常 生活息息相关的
“
众人之

事
”
,因此 ,政府的收钱和花钱行为就应当而Ⅱ̂必 须有讲究 ,对社会成员

要具有公开性 、透明度 ,要接受社会公众的监督。

政府收支行为规范化的标志包括 :一是以法制为基础。即是说 ,财政

收人的方式和数景或财政支出的去向或规模必须建立在法制的基础上。二

足全部政府收攴进预算。政府顶箅的实质是透明度和规范化。政府收支只

有完整地在预算中反映出来 ,才能个部置于各级讠法机关和个体社会成员

的监督之下 ,也才能真正实现以民为本 ,反 映和体现社会公众利益的要

求。二足财政税务部门总揽政府收支。所有的政府收支 ,要完个归冂于财

政税务部闸管 JlJ。 从源头 卜明确收支两条线 ,以 确保公共权力的正确行

使。

公共财政的上述基本特征揭示了公共财政的基本规范 ,指明了公共财

政制度建设的基本要点和思路 ,是构建公共财政建没指标体系的重要理论

依据。

3.评价指标的选择思路

根据公共财政的 卜述基本特征 ,我们大体可以归纳出公共财政建没指

标体系所应具各的基本指标。

建立与社会主义市场经济体制相适应的财政制度框架是屮国财政公共

化面临的基本问题。在市场经济体制下 ,政府与市场的关系决定了财政的

基本职能 ,由 于社会公共需求无法通过市场途径获得满足 ,囚 此弥补市场

失灵是公共财政的基本特征 ;而在政府与市场分工的前提下 ,政府的收攴
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行为应当以公共利益最大化为 目标 ,对于转轨国家而言 ,这意味着政府要

退出竞争性领域 ,实现财政的非营利化 ;同 时 ,为 了防止政府利用收支行

为干扰市场经济的正常运行 ,公共化的财政要求财政税收部门总揽政府收

支 ,全部政府收支都要纳入预算管理 ,不应存在脱离预算管理的政府性收

支 ,这是实现财政法治化和民主化的制度前提。

从财政运行机制 ,即程序公共化的角度分析 ,财政的公共化体现为财

政的法治化 、民主化以及政府间财政关系的规范化。

从财政职能 ,即 实体公共化的角度分析 ,以全社会公共需要为出发点

的财政应以
“
一视同仁

”
为原则实现基本公共服务的均等化 ;公共化的

财政不仅应满足当代人的公共需要 ,其运行结果还应有利于经济社会及财

政 自身的可持续发展 ;而社会成员对公共服务的满意度则是对公共财政运

行绩效最有效的度量指标。

最后 ,中 国的公共财政建设是在经济全球化背景下进行的,应有适当

的指标反映这一因素对中国财政公共化的影响。

1.2 中国公共财政建设指标体系的基本框架

1.2.1 评价财政公共化的十大因素指标

公共财政建设指标体系的评价对象是中国财政的公共化进程。公共性

作为公共财政的本质属性 ,是通过财政职能得以体现的。在市场经济体制

下 ,资源配置、收人分配、经济稳定是公共财政的三大职能。对于中国这

样一个处于转轨过程中的发展中大国而言 ,财政除了要弥补市场失灵 ,还

要承担弥补市场残缺、促进市场机制完善的职能。

由于社会公共需求是不断发展变动的 ,因 此我们在界定政府与市场关

系的基础上 ,只能明确公共财政应具有的基本职能 ,而无法对特定财政收

支结构进行公共化程度的评价。在这种情况下 ,财政公共化程度的测度只

能根据公共财政制度和公共财政运行应具有的基本特征来进行。

在全面梳理基本构建思路后 ,我们选用以下十个因素指标来刻画中国

or@



1 地方公共财政建设指标体系:框架
喇

公共财政的建设进程 :

(1)政府对市场的干预度 (简称政府干预度 );

(2)财政的非营利化 (简 称非营利化 );

(3)政府收支的集中度 (简 称收支集中度 );

(4)财政法治化 ;

(5)财政民主化 ;

(6)政府间财政关系的规范度 (简 称分权规范度 );

(7)财政均等化 ;

(8)可持续性 ;

(9)财政绩效改善度 (简称绩效改善度 );

(10)财政国际化。

1.2.2 因素 的分项

公共性作为公共财政的本质属性 ,是通过财政职能得以体现的。尽管

对于中国这样一个处于转轨过程中的发展中大国而言 ,促进市场发展是一

项重要任务 ;但在市场经济体制下 ,资源配置、收入分配、经济稳定仍是

公共财政的三大职能。

由于社会公共需求是不断发展变动的 ,囚 此我们在界定政府与市场关

系的基础 L,只能明确公共财政应具有的基本职能 ,而无法对特定财政收

攴结构进行公共化程度的评价。在这种情况下 ,财政公共化程度的测度只

能根据公共财政制度和公共财政运行应具有的基本特征来进行。为此 ,我

们将反映公共财政基本特征的十大因素划分为四项 :

一是基础性分项 ,用来测度经济体制转轨过程中市场化改革对公共财

政的影响 ,反映政府与市场关系调整对公共财政建设的要求。其中政府对

市场的干预度因素反映了市场经济体制对财政职能的基本要求 ,而财政的

非营利化和政府收支集中度因素则反映了中国经济体制转轨对财政公共化

的具体要求。

二是制度性分项 ,用 来刻画财政制度公共化的进展。财政法治化 、

财政民主化两大因素反映了财政决策机制的公共化程度 ;而政府间财政
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关系的规范度则用来反映不同级次政府之间的分 ⊥规则对财政公共化的

影响。

三是绩效性分项 ,公共财政在实现财政职能 、满足社会公共需要的过

程屮应符合公平 与效率的要求 ,财政均等化囚素和财政绩效改善度因素分

别从公平和效率两个方面反映财政运行结果的公共化程度。制度性因素 、

绩效性闪素之问有着密切的关联关系 ,财政制度的公共化是财政运行结果

公共化的程序保障 ,而 财政运行的公平 勹效率则是财政制度公共化的 凵

的⊙另外 ,促进经济社会可持续发展是市场经济条件下财政履行职能 、弥

补市场失灵的基本要求。而财政运行的叮持续性也足财政运行绩效的趸要

体现。

四是辅助性分项 ,所谓辅助性分项是指对巾国当前的公共财政建设非

常重要 ,但叉相对独 讧、无法按照 丨l述公共财政苯本特征进行归类的囚素

集。财政 H际化就足用来反映在廾放条件下推进公共财政建设的辅助性冈

素。

基于上述划分 ,我们建立了由上述各 lkl素 、各分项构成的中同公共财

政建设指标体系的框架 ,详 兀图 1-1。

图 1-1 公共财政建设指标体 系基本框架示意图
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1 地方公共财政建设指标体系:框架说明
4

1.3 地方公共财政建设指标体系

1.3.1 中国公共财政建设指标体系:全国与地方

山
`q大

分项指数和十大囚素指标构成的中 FTl公 共财政建设指标体系是

一个完整评价中国财政公共化进程的柩架 ,将其运用于个囤层而公共财政

建设状况的考评 ,客 观指标主耍采用仝H平均值和基于省级行政区划之问

的差异佰进衍评价 ,主观指标则来 白对按东 、中、西部不同城市的抽样调

查问卷。课题细已运用该指标体系对全H层面中国公共财政建没状况进行

了迮续六年的跟踪评价 ,已 经形成了⒛06~⒛ 11年 六个年度的 《屮国公

共财政建设报告》。

在个国层咱i对 中H公共财政建设状况进行评价的过秆中,我们发现 ,

各地公共财政建设在主客观指标两个方面均有较大差异 ,以 个因平均伍及

省级行政区划之问的并异值和部分地级城 r汀 抽样的方法难以反映公共财政

建没在各地的进展状况。因此 ,为 了更好地发挥指标体系
“
路线图

”
和

Ⅱ考评卷
”

的作用 ,在个口层面跟踪评价的基础 ⒈l,有 必要对各地公共财

政建设的状况及其差舁进行描述 、分析和评价。

将中国公共财政建设指标体系运用于地方层面,首先需要根据地方公

共财政建设的特点对指标体系进行修订 c在四大分项指数屮,财政国际化

作为辅助性分项无法用丁对地方公共财政建没状况的考评,囚此地方公共

财政建设指标体系保留了基础环境 、制度框架和运行绩效二大分项指数 ,

删除 r财政国际化这一辅助性分项指数 ,同 时在 卜大囚素指标中相应删除

了财政同际化因素评价指标。

在基础环境分项指数中,非 营利化因素评价指标是反映计划经济向市

场经济转轨过程屮政府职能转变的袁要指标。在市场经济条件下 ,财政资

金逐渐从竞争性领域中退出,实现非营利化是经济体制转轨对公共财政建

设的具体耍求 ,足公共财政基础环境建没的重耍组成部分。在田有资本分

级管理的体制下 ,地方财政的非营利化进程是地方公共财政建没的重要组
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成部分。但是 ,受到资料的限制 ,我们无法获得地方国有企业的行业分布

和政府资金投向竞争性行业的数据 ,无法进行具体评价 ,冈 此非营利化指

标 日前暂不列人地方公共财政建设指标体系框架。

与非营利化指标面临相似问题的是制度框架分析指数中的分权规范度

囚素评价指标 ,目 前 ,省 以下财政体制由各省 自行确定 ,在理论和实践中

无法找到评价各地省以下财政体制本身优劣的统一标准 ,同 时也缺乏省以

下各级政府资金来源构成的具体数据 ,囚 此分权规范度指标 目前也暂不列

人地方公共财政建设指标体系框架。

在对分项指数和因素指标进行调整的同时 ,课题组根据地方公共财政

建设的特征和数据的可获得性等标准对构成因素指标的二 、三级指标也进

行 F删减和修订,最终形成了地方公共财政建设指标体系 c

1.3。 2 地方公 共财政建设指标体系 的基本框架

在中国公共财政建设指标体系的基础上,经过修订形成的地方公共财

政建设指标体系由政府十预度 、收支集屮度 、财政法治化 、财政民主化、

财政均等化 、可持续性 、绩效改善度七大因素评价指标构成。其中,政府

T预度 、收支集中度构成了基础环境分项指数 ;财政法治化 、财政民主化

构成 F制度柜架分项指数 ;财政均等化 、l刂

^持
续性和绩效改善度构成了运

行绩效分项指数。地方公共财政建设指标体系的基本框架如图 1-2所示。

图 1-2 地方公共财政建设指标体 系基本框架示意图
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4

构成中国公共财政建设指标体系的十大因素评价指标 ,我们按政府干

预度 、非营利化、收支集 中度、财政法治化 、财政民主化 、分权规范度 、

财政均等化 、臼r持续性 、绩效改善度和财政国际化的顺序以 「1~F10标

/Jx。

地方公共财政建设指标体系的七大冈素评价指标在进行标示时 ,我们

保留 F各因素评价指标在原中国公共财政建设指标体系中的排序 ,以 打头

字母曲 F变更为 D作为区别。因此 ,七 大因素评价指标及其所属各层级

指标的起始序号为 :

D1 政府千预度 ;

D3 收支集中度 ;

D4 财政法治化 ;

D5 财政民主化 ;

D7 财政均等化 ;

D8 i刂持续性 ;

D9 绩效改善度。

1.3.3 地 方公 共财政建设指标体 系 的解释

1.政府干预度

市场机制虽然能够较好地解决效率问题 ,促进经济增 κ,但却无法捉

供公共物品和服务 ,也不能 自动解决经济增长中产生的收入分配差距 、区

域差距 、外部性 、市场垄断、经济波动等问题。弥补市场失灵是政府干预

经济的基本理由,也是市场经济条件下财政的基本特征 ,因 此 ,我们把政

府对市场经济的十预度 (简 称政府 T预度 )作 为反映财政公共化程度的

重要因素指数。

在理沦 ⒈,政府的干预度可以从
“
质

”
和

“
量

”
两个方面进行测度。

从质'L看 ,市场经济条件下政府及其财政的职能是
“
弥补 巾场失灵

”
,主

要包括 :①为社会提供国防、治安 、公共工程等公共物品和服务 ;②建立

和维护市场经济的运行规则 ,实现公平竞争 ;③纠正
“
外部性

”
;④对 自

然垄断行业进行管制 ;⑤社会保障与收人分配 ;⑥制定并实施宏观经济政
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策维持经济的稳定。

从最 上看 ,财政收支占 GDP的 比重反映了政府艾配资源的数量 ,是

政府履行各项职能 ,满足社会公共需要的物质保障。

根掂综合评价方法对指标筛选的原则 ,结 合屮 ll,l公共财政建设的实际

状况 ,共有 Ⅰi个 方面 r勺 二级指标来刻 lml和 反映政府 11预 度 ,这 Ii个方 l盯

足 :建立规范和维护市场秩序 ;刈
“
外部性

”
的纠 i丨:;社 会保障 勹收人

分配 ;行政管制和政府收支规模合理庋。

对地方公共财政建设而氵f,行 政管制和政府收艾规模合理庋属于屮央

政府的职能 ,无法用于地方层而的评价。通过完苫法律体系建立市场经济

的运行规范属于屮央政府的职责 ,但地方政府负有执行市场经济法律 、维

护市场秩序的职能。在 |丨∫场经济条件 F,社会保障和收人分配也更多的足

屮央政府的职能 ,但 H前社会保障尚木实现个H统筹 ,对各地社会保障状

况的评价只有现实意义。

政府对
“
外部性

”
的纠正体现经济社会的许多方而 ,当 前环境保护

勹资源综合利用足
“
外部性

”
最为突出的两个领域 ,根掂指标选取的△

要性原则 ,我们以环境保护 圬资源综合利川来代表政府在纠 lE“ 外部性
”

方面的进腱。

综 卜所述 ,用 于刻 lllll地 方公共财政建设中政府 T∶ 预度的工级指标为 :

D101 维护市场秩序 ;

D1⒆ 环境保护 勹资源综合利用 ;

D103 社会保障。

各二级指标的具体评价指标参见表 1-1。Ⅱ

2.收支集中度

政府收攴的集中度指标反映政府收攴纳人顶算胥 J哏 的秆度。公共化的

财政要求财政部门总揽政府收艾 ,个部政府收支都要纳人预箅管理 ,不应

存在脱离预算管理的政府性收支 ,这足实现财政法治化和民主化的制度前

提。

① 所亻f符 共体评价指标的数钳来源和算法竿内容参兀本报竹笫 4审

r,r6
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维护 ll丁 场秩序 Dl0l.2

D101 3

l)103
养老保险梭盖度

基本医疔保险稷梳疫

⒛ ||t纪 90年代后期 ,通过
¨
预算收攴≠政府收攴

”
这 一笨本奋实的

揭示和认定 ,丿氵l动 r以 规范政府收人行为及Jt机 制 ,将各种 |卜 规范性政府

收支纳人规范化轨道为若眼点的
“
费改税

”
和

“
税费改堆

”
,并 上l以 此为

堪础确氵 F构建公共财政体制枉架的屮「··l财政改革 !j发 展

"标
。

肖前,个部政府收攴都纳人预算管±lll可 以概括为实现
“
仝 冂径顶算

管∫耳!” 。●⒛ ll勺 t3月 , 卜一川个国人大四次会议通过的 《冂民经济 与社

会发展第 卜二个π年规划纲要》笫四 卜七市笫二节明确指出 :“ 实行个冂

径顶箅管理 ,完 莳公共财政预算 ,细化政府性苯金预箅 ,健个口有资本经

营预箅 ,在完苷社会保险基金预算綦础 上研究编制社会保障预箅 ,建 讧健

个有机衔接的政府预箅体系。
”

对地方政府而古,现 阶段公共财政建设进程屮建立规范的政府收攴预

箅管J驭 体系其有特别重要的意义。然而,受到资料的限制 ,冂 前无法获得

各地完繁的政府性收支数捃 ,难 以刈
ˉ
地方政府仝部收支的集屮度进行准确

⒈ 对个
"径

预箅竹卫HJ,详 尽 n勺 闸述 参见 I犭 培勇丨编 《屮网财政政策报忄i⒛08/2009:实 行个
"径

顶箅符 ll》 ,屮 |H财政经济出版社 ,⒛ 09Ⅱ

l,】 7

表 1-1 政府干预度指标结构 (地方 )

维护市场经济秩∫r满 总庋

D102 环境保护 !j资 源综合利川

消费者权益保护满悫度

监督抽查产品的含格半

∷工业废水排放达柄1率

|Ⅷ
佩 儡 撇 达标率

城 l仃 氵1水 (处 理厂 )集 巾处 J哏 率

城 I"+活 垃圾无宵化处理率

农村 L}厕所普及率

城 汀用水币复利用率

ll业 田体废物综合利川率

I)102 1

丨)102 2

I)102 3

I)102 4

I)102 5

l)102 6

l〕 102 7

社会保障
I)103 1

l)103 2
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的判断。因此 ,我们设置了两个二级指标反映地方政府的收攴集中度 :

D301 政府资金收支集 中度。该指标通过预算外收支与财政收支的

比反映各地在资金数量层面纳人预算管理的政府收人的集中程度。

D302 政府资金管理集 中度。该指标通过非财税部 门组织 的收人

(税务部门、财政部门、海关之外的政府部门)占政府收入的比重和政府

部门在预算外资金项 目⒈收支 白主权反映政府资金管理的集中程度。由于

非财税部门组织的收入难以获得详细的公开资料进行准确评价 ,而预算外

资金收支 自主权则属于制度变化的指标 ,难 以进行年度测评 ,因 此 ,该指

标作为备选参考指标 ,不作为年度测评指标。

各二级指标的具体评价指标见表 1-2。

表 1-2 收支集中度指标结构 (地方 )

3.财政法治化

财政的公共化从制度层 lfu分 析 ,是 由社会公共需求偏好的显示及排序

机制决定的。公共化的财政制度应当能够使社会成员的公共需求偏好得以

充分的表达 ,并 Et按 照某种特定的、得到社会成员认可并普遍遵循的规则

进行排序。公共需求偏好的显示越充分 、偏好排序的规则越公正、合理 ,

财政的公共化程度就越高。就这个意义而言 ,我们认为 ,财政的民主化是

衡童公共需求偏好显示程度的主要指标 ,而财政的法治化是测度偏好排序

规则公正合理程度的主要指标。

根据财政法治化的内涵和特征 ,结合地方公共财政建设的具体情况 ,

我们分别从财政立法 、财政权利保障、财政执法和财政司法四个方面来测

度中国财政法治化的进程 ,即 :

o18

ˉ

序 号 二级指标 序 号 二级指标

D301 政府资金收支集中度

D301 1

D301 2

预算外收人 勹财政收人的比

预算外攴出与财政支出的比

D302 政府资金管理集中度

D302 1

D302 2

非财税部门组织的收人占政府收人的比重

预算外资金收支 白上权
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D401 财政立法 ;

D402 财政权利保障 ;

D4O~s 财 政 执 法 ;

D404 财政司法。

各二级指标的具体评价指标见表 1-3。

4.财政民主化

财政民主化是公共财政建设的重要内容 ,也是社会主义民主政治建设

的重要组成部分。公共财政的本质是社会公众的财政 ,是 以满足社会公共

需求为基本特征的 ,应 当建立怎样的机制将社会屮分散的个人对公共需求

的偏好转化为社会公共需求是公共财政制度建设必须面对的基本问题 ,而

财政民主化是解决这一问题的基本思路。

财政民主化的根本 凵标是建立民主财政。民主财政下 ,公众能够对财

政事务发表意见 ,参与财政决策 ,财政决策能够充分地反映民意。财政决

策反映多数人的意见 ,但少数人的利益同时得到充分的保证。政府的财政

收艾行为受到民众的有效监督。公众对财政事务意见的表达可以是直接

的 ,也可以是间接的 ,即 委托选出的代表表达意见。公众参 勹财政决策的

前提是获取充分和准确的信息 ,因 此 ,财政信息的及时准确披露是实现财

政民主的基础。

根据对民主财政的理解 ,我们将财政民主化概括为以下四个方面 :知

情权 、参与权 、决策权和监督权。其中,社会公众的财政决策权主要是通

表 1-3 财政法治化指标结构 (地方 )

序 号 二级指标 序号 工级指标

D401 财政立法
D401 1

D401 2

立法机关在财政收支中的作用

顸决算差异度

D402 财政权利保障 I)402 1 纳税人权利保障满意度

D403 财政执法
D403 1

I)403 2

税务机关依法征税程度

行政复议指数

D404 财政 司法 D404 1 行政诉讼指数

or夕
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过 讧法机关财政 讧法和预箅民主制庋实现的 ,即 体现为立法机关在财政收

攴屮的作川 ,而这恰恰同时是财政法治化的 +要方而。因此 ,为 了避免 IJ

财政法治化指标的Ti复 ,我们鼓终将反映财政民主化因素指标的 1∶级指标

确定为知情权 、参 与权和监督权 :

D501 知怙权指数 ;

D502 参
⒈j权指数 ;

D503 监督杈指数。

各二级指标的只体评价指标见表 1-4。

5.财政均等化

所渭财政均等化 ,指 的足政府通过财政活动⒋产或提供的公共物品和

服务 (简 称
“
公共服务

”
)的效益 、成本 ,应无差别地 、一视同仁地落在

每一位公民和每一个企W`身 ⒈。也就是在财政 L要 坚持并实行
“
国民待

遇
”c财政均等化 ,即 足用于考评公共服务的效益覆盖和成本分扭状况的

指标。

通常所说的财政均等化 ,主要包括两个方面的内容 :

共 、 公共服务均等化。公共服务均等化不是指所有公民和所有企 Nll/

享受到的公共服务在财政支出上的绝对均等 ,而是指一个国家的公民和企

业无沦居住或经营在哪个地区 ,都有平等享受国家最低标准的基本公共服

务的权利。公共服务均等化是反映财政运行绩效公共化最重要的指标之

r,2O

一

表 1-4 财政 民主化指标结构 (地方 )

〓
勹

〓r 1级 指标 序 号 级指标

D501 知情权指数
l)501 1

D501 2

财政收支的透明度

获取估息的便利度

参 !j权 指数
D502 1

D502 2

反映财政闷题的积极性

参 、财政门题的Π∫能性

D503 监督权指数
I)503 1

D503 2

政府及财政部门受监督程度

政府的
"l应

性
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其二 ,公共收人的非歧视性
lj公

平。所谓非歧视性 ,足指一切市场主

体都应适川基本统一的税收法彳it和 制度以及其他公共收人法律和制度。市

场卞体所属阶层 、集团或经济成分的不同,不会影响到税收待遇和其他公

共收入待遇 ;所 谓公共收人的公平 ,是指公共收人的筹集应当符合横向公

平和纵向公平的原则 ,有 助干缓解收人分配的差距。

对屮国的公共财政建没而言 ,公共收人的非歧视性 与公平￡多的属 J=

屮央政府的职能 ,日 前地方财政公共化进程屮,公共服务的均等化和财政

收文的公平庋是两个 +要方 if订 ,囚 此我们没置了以下Ⅰ个二级指标考评地

方财政均等化的进展状况 :

D701 公共服务区域均等化 ;

D7凼 公共服务城乡均等化 ;

D703 公共服务城市内部均等化。

各工级指标的具体评价指标见表 1-5。

表 1-5 财政均等化指标结构 (地方 )

级指杯 Ⅰ级指标

公共服务区域均等化
人均财政支出的均等化(地 市 )

医疗 卫生服务Lx域均等化(县级 )

D702 公共服务城乡均等化
城乡义务教育均等化

医疗卫生服务城乡均等化

D703 1 城市绿化稷盖率的均等化
D703

D7032 |每 万人拥有公共汽 乍数童的均等化

6.可持续性

可持续性至少应当包括两方面的内容 :一是财政应起到弥补市场失灵

的作用 ,促进经济社会的叮持续发展 ;二是财政 白身的运行应具有可持续

性 ,能够有效控制财政风险。可持续性即是用于考评财政在促进经济社会

可持续发展及其 白身的可持续运行状况的指标。

囚此 ,我们设置 r两个二级指标分别考评财政对经济社会 可持续发展

的贡献和财政 白身的稳定与抗风险能力的状况 ,前者称为财政补偿度 ,后

盱`
一r

h o21

公共服务城 市内部均等化
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者称为财政的可持续性。

D801 财政补偿度 ;

D8Ⅱ 财政的可持续性。

由于现行的预算法未赋予地方政府举债权 ,地方政府融资平台等隐性

及或有债务的状况缺乏准确的数据进行评价 ,地方政府的收人也具有多样

化的特征 ,难以对地方政府财政 自身的可持续性进行准确判断。囚此 ,在

地方公共财政建设指标体系框架中,地方财政的可持续性指标仅作为参考

指标 ,不进行年度评价。

各二级指标的具体评价指标见表 1-6。

表 1-6 可持续性指标结构 (地 方 )

1级 指标 i级指标

财政补偿度
资源补偿度

生态补偿度

序 号

D801

D802 财政的町持续性
D802 1

l)802 2

地方财政赤字率指数

地方债务负担率指数

7.绩效改善度

绩效改善度是用于考评政府为社会公众提供公共物 I丨 :丨 和服务的效果究

竞如何的因素指标 ,是评价公共财政总体运行绩效的殂要内容。

可以用来评价绩效改善度的指标有很多 ,从指标数据来源的角度划

分 ,大体 I刂 以分为客观性指标和主观性指标。客观性指标主要足指通过公

共财政收支项 日的投人一产出比来判断和评价财政收攴的效率 ;主观性指

标则主要以公共服务的需求者对政府公共支出的主观满意度作为衡量攴出

绩效的标准。

在相关数据可获得的情况下 ,客观性指标具有易于比较 、评价结果明

晰准确等优点。但是 ,以效率为中心的投人一产出分析方法应用于政府及

公共管理领域存在许多基本问题难以解决。

评价公共支出的标准与评价营利性部门的标准不同 ,对于基本公共服

@22

D801 1

D801 2
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务和公共基础没施而言,以公平为中心的均等化 日标往往比以效率为中心

投人一产出指标更为重要。

公共支出的日标是为了满足社会的公共需要 ,社会公众对公共支出的

主观满意度是评价公共支出绩效改善更为基础和重要的指标 ,在这个意义

上社会公众的满意度足公共支出最重要的产出。

与 卜面的问题相联系 ,从技术层面来看 ,财政支出项 日的产出往往体

现为无法准确计量的社会效益 ,将社会效益纳入投人一产出分析框架并具

以构建评价指标体系的成本较高。而通过问卷调查等方法 ,以社会公众的

主观满意度作为评价财政收支绩效的基本标准具有更大的⒈I∫ 操作性。

因此 ,我们倾向于以主观性指标为主对地方公共支出的绩效进行综合

评价。根据指标筛选的原则和现阶段地方政府的职能 ,我 们选择以下七个

方面的公共服务进行满意度问卷测评 :

D901 对公共基础没施的满意度 ;

D902 对市政没施的满意度 ;

D903 对义务教育的满意度 ;

D9∝ 对社会保障的满意度 ;

D9O~s 对环境保护的满意度 ;

D906 对治安和司法的满总度 ;

D907 对医疗 |Ι
/l∶ 的满意庋。

绩效改善度指标各二级指标不设具体评价指标。

@2J


