
1.中国公共财政建设指标

体系 :框架说明

l,l 指标体系的设计原则

1.1.1 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。囚此 ,在设计指标体系的过程中,我们主要遵循以下原则。

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

科的理论研究屮,基本 卜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 问的研究者 ,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。Ι补性就是在综合评价时处

理理论差舁的基本原则。

狭义Ι补性模型最 早是曲丹麦著名学者、量子物理学创始人玻尔于

1927年针对光的波粒二重性问题提出的,该模型认为 ,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

@@丿

-ˉ



鎏
中国公共财政建设报告 ⒛ 07(全 国版 )

联系从而完整地解释该现象所必需的。

乏补性原则说明公共财政理沦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

论观点进行互补性分析来构建完整 、全面的指标体系的。

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 ,社会公共需要的具体内容和范围是发展变化的。中国的公

共财政建设及其指标体系也应当是具有中国特色 ,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提下 ,我们希望指标

体系的基本框架能够在较长的时期内保持稳定。

1.1.2 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。囚此 ,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 、完整性的基础上,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
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和反映 ;对于那些必要但不太袁要的指标则进行相对简略的测度。

4.独立性

选出的指标应尽可能相互独立 ,不 同的指标要评价公共化进程的不同

方面 ,避免重复评价。

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 ,数据来源要可靠。主观性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

可比性原则 苗先是指所有评价对象的各评价因素或指标的数据信息必

须是可比的。为此 ,要求数据的来源、计算方法 、统计 冂径 、时间等方面

具有一致性。

可比性原则还包括选择评价因素时 ,应选择评价对象之间在该因素方

面具有差异性的指标。无差异性的评价因素对不同评价对象来讲 ,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问的信息重复 ,选定的指标

应包含尽可能大的信息量。

8.客观性

客观性是指在选择指标时 ,应充分考虑指标的町监控性 ,尽可能减少

人为因素和主观判断对指标的负面影响。

l。 2 指标体系的基本设计思路

1.2.1 评价财政公共化的理论基础

要评价中国财政的公共化进程 ,首先应明确什么是公共化、如何实现

公共化等基本问题。公共财政理论 、财政职能理论 、制度变迁理论是我们
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进行公共财政评价的主要理论依据。

1.公共财政理论

目前 ,理论界对公共财政的认识有两种基本观点 :第 一种观点认为

满足社会公共需要是公共财政的本质属性 ,公共财政是以满足社会公共

需要为主旨的财政制度安排 (高 培勇 ,⒛00);第 二种观点将公共财政

与市场经济联系起来 ,认为公共财政是为市场提供公共服务的政府分配

行为 ,是社会公众 的财政 ,是 与 市场经济相适应 的财政类 型 (张 馨 ,

1999)。

尽管当前中国财政理论界对公共财政与市场经济的关系仍然存在着不

同认识 ,但抛开理论层面的争论 ,我们认为 ,满足社会公共需要是公共财

政的本质属性 ,无论公共财政是否在理论 h与市场经济必然联系在一起 ,

中国现实的公共财政建设和公共化进程始终是以市场化改革为背景展开

的。如何在经济转轨过程中建立与市场机制相适应的财政体制 ,在政府与

市场分 T的大框架下更好地满足社会公共需要 ,是 当前中国公共财政建设

面临的基本问题。

在这个意义上,就 中国公共财政建设实践而占, 卜述两种理论观点的

互补性多于冲突 ,共 同构成了我们评价财政公共化的重要理沦基础。

2.财政职能理论

如果我们把中国的公共财政建设理解为在市场化改革背景下为更好地

满足社会公共需要而进行的制度变革 ,那 么在市场经济体制下 ,社会公共

需要与私人个别需要之间的差异就构成了政府与市场分I的基本原则 ,同

时也决定了财政的基本职能。

根据马斯格雷大对市场经济条件下财政职能的论述 ,资源配置 、收入

分配和经济稳定是市场机制无法实现的功能。市场失灵意味着社会成员通

过市场分I和交易尢法满足其全部需求 ,无法通过市场满足的薷求往往需

要通过集体决策来满足 ,这就构成了社会公共需要的基本内容。在市场经

济体制下 ,财政的公共性在很大程度 L是通过履行财政职能的方式得以体

现的。

刈η中国这样一个长期实行计划经济体制的发展中大国而言 ,除 了市场

@0亻



1 中国公共财政建设指标体系:框架说明4

失灾 ,还存在右由于巾场机制不完苒 inj形 成的市场残缺 c在私人物【异I和 服

务 n勺 -⒈∶产和分配屮 ,市场残缺 ⒈孑政府越位并存 ,两者之问存在右钴综复杂

的相 f广 影响和相△关联关系。 lnl在 财政应当发挥职能的领域 ,则存在荇巾

场失灵 lj政
府缺位的问题。由于长期 以来片面强调经济增长 ,尤其是

GDP的 增 K,许 多地方政府在公共物占∫I和 服务的供给、社会事业发展 、

白然环境保护等方面存在右严亟缺位。

囚此 ,从财政职能的角度来看 ,屮 囚当前的公共财政建设就是要配合

政府职能的调整 ,解决好
“
越位

”
与

“
缺位

”
的问题 ,通 过财政职能的

调蹩来更好地满足社会公共需要 ,体现财政的
“
公共性

”
。

3.制 度变迁理论

中国的公共财政建设作为以公共化为取向的财政制度变草 ,与其他重

要的制度变迁一样 ,是在政府主导下进行的主动 、自觉的改革。改革的日

标是要反映、体现财政的公共属性 ,而改革的过程就是财政制度和财政运

行的公共化。

根据制度变迁理沦,政府主导的制度变迁往往具有明确的改革 日标 ,

是从
“
起点模式

”
向

“
日标模式

”
逼近的过程 ,这一过程与我们构建公

共财政建设
“
路线图

”
的思路是一致的。

在制度变迁理论中,某个具体制度的变迁是在其他更为基础的制度框

架和制度背景的制约和影响下进行的 ,共变迁路径和过程受到诸多内外部

因素的共同影响。就公共财政建设而言 ,市场化改革、政治体制改革 、社

会主义民主法制建设 、公民的民主意识和参政议政能力构成 r影 响财政公

共化进程的主要外部囚素。

公共财政建设内部则包括 r财政制度的公共化和职能绩效的公共化两

个层面 ,如何通过制度安排更好地反映社会成员的公共需求偏好并对多种

公共需求偏好进行符合社会利益最大化的排序是财政制度公共化的核心问

题 ;而在公共需求偏好得到有效显示的基础 卜,如何通过财政职能的调整

和财政运行绩效的提高有效率地实现社会成员的公共需求则是职能绩效公

共化的主耍内容。制度公共化和职能绩效公共化之问的相Ι作用是推动公

共财政建设的两大内部因素。
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1.2.2 设计指标体系的三种基本思路

公共财政建没足一个复杂的系统 ⒈租 ,由 预算制庋 、财政收入制度 、

财政支出制度、公债制庋等渚多子系统构成。而财政的公共化进程包括财

政制度和财政职能两个层次的公共化 ,并 受到 i0场 化进程 、宪政制度杠

架、政府职能转变等基础性制度变迂的影响。闪此 ,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三

种堪本思路。

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苴接的思路足按照构成公共财政制度

框架的各子系统分别构建指标体系。公共财政制度山公共支出制度 、公共

收入制度 、政府预算制庋、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所接受。其缺点在于忽视了公共财政

各子系统之间的内在关联 ,无 法体现财政公共化的基本 内涵和特征。而

日̂ ,从系统沦的观点来看 ,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 ,屮 国的财政

公共化进程受到内外部多种闪素的共同影响。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没、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忄重大影响。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 F财政的公

共化程度。

按照上述影响财政公共化的内外部囚素 ,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
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度变草的进展 ;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指标体系的优点是能够明确区分内外部囚

素及制度变革与职能调整对财政公共化进程的影响 ,可 以较好地刻口i公共

财政建没过程中各项囚素的作用。其缺点在于无法直观地体现公共财政的

特征和要求 ,而 冂̂基 础性指标 、制度建设指标 、职能绩效指标二者之问往

往具有密切的关联 ,在 实际操作屮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

政理沦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 c而且根拥综合评价中的Ι补性原则 ,以公共财政的基本特

征来构建指标体系也有利于将不同的理沦观点进行有机的整合 ,能够更加

全面、准确地反映中H财政公共化的进程。

如前所述 ,尽管 日前理论界对屮国公共财政理论的某些方面尚有争

论 ,但在 l-J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、深入的研究。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
l-J市

场的关系过程中形成的。因此 ,弥

补 i汀 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耍

的目标和财政I作 的殂心。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=,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的。

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
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征 ,这足 f￡ 补性原则的认识沦基础。闪此 ,综合考虑各 Jlli论 流派对公共财

政的观点 ,按 照 f∫ 补性原则丿l纳 格合公共财政的恭本特征 ,并 以此为扌iζ 础

结合本础性指标 、制疫 F±
r没

指标 、职能绩效指标等内外祁 l,sl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。

1.2.3 中国公 共财政建设 的职 能与特征

屮H的公共财政建没是一个复杂的系统I秆 ,涵斋了财政制庋变革和

职能调整的方方雨il盯 ,应按照怎样的逻轱|杠架和思路来描述 、判断屮H现

阶段在非典型市场经济H情约束下的公共财政建设进程呢 ?

我们认为 ,满足社会公共需要足公共财政的本质属性 ,而社会公共需

耍的满足灶通过公共财政职能得以实现的c在 市场经济体制 下,公共财政

其布资源配旰、收入分配 、经济稳定∷人职能c山 于社会公共需要足不断

发展变动 r陶 ,在不冂⒈H家 的不冂阶段 ,公共财政这 :∶ 大职能的具体内容也

存在差舁。就经济社会发展阶段来看 ,屮 田足一个处于经济转轨过秕屮的

发展中大H,经济转轨 、发展巾㈧家、经济社会发展不均衡等囚素构成了

当前巾H公共财政建没的恭本环境 ,并对公共财政职能提出 lr乓有中田特

色的具体要求。

l,xl此 ,耍 个 lnl而 系统地描述 、判断中丨刂财政的公共化进秕 ,应将公共

财政的一般特征 、巾田肖前经济社会发展对财政职能的 J=廴 体要求纬合起

来 ,构建指标体系的尜本框架。

1.财政公共化的基本含义

如 it所 述 ,我们所 J咀 解的公共财政 ,是 以满足社会公共需要为书旨

的财政制度安排 c公共性足公共财政的核心和本质特征 ,体现和反映公

共性足公共财政制度的目标 ,丨nj公共化则足曲现实逼近公共财政 日标的

动态过程。

财政的公共化有两层本本含义 :一足制度层而所要求的财政决策 、执

行 、gr轩 等财政运行机制的公共化 ,制 庋的公共化 l刂 以理解为程序公共

化 ;二足财政职能的公共化 ,即 财政收支安排的晟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 J吧 解为实体公共

⒚rl8
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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 H

标。囚此 ,公共财政建设可以定义为以公共化为取向的财政制度变节和财

政职能调整。

2.公共财政的基本特征

公共性足公共财政的本质 ,公共财政的堪本特征则足财政公共性的具

体体现 ,也足判断财政是否实现公共化的基本 Jql论依据。

公共财政的第一个苯本特征 ,就足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丨H。 这 !丨!的 关键点主要有两个:一足由财政所提

供的公共需要足 与私人个别需要桕对 llll亩 的 ,足社会公 L叱 在△产 、生活和

工作中不刂或缺的共同的需要 ,它难以山丨汀场有效捉供 ,足政府必勿t承扫l

的职责 ;工足山财政所捉供的公共需要 ,丨盯对的是企体公众或檠个祉会 ,

而不是只针对某一个阶级 、某 一阶层 、某种所有制、某 工类特殊利益集 lfl

的需要 c这两点共冂构成了社会公共需要的完整含义 j满 足社会公共需

娑 ,在市场经济条件下 ,以提供公共物品或服务作为塔本方式。

公共财政的笫二个笨本特征 ,就足 止足十 △什利性。也就足说 ,公共

财政的收艾安排足以公共利益的极大化—— 雨j不 足以投资赚钱钅1或夹带着

投资赚钱的 l,sl素 为出发点和归宿的。

公共财政的笫 :个 堪本特征 ,就足政府收艾行为的规范化 ,这同样足

由共公共性所决定的c政 府收入体现 r沟 足从广大社 会成 员那 E「 收取 的

“
众人之财

”
,政府文出足川于丨j广 大社会成 j1冂 常忄活忠忠桕关的

“
众

人之∶扛
”
。囚此 ,政府的收饯和花饯衍为就应当丨而⒒必须仃所讲究 ,对社

会成彡t要 乒1有公丌性 、透明庋 ,坚按受社会公众的监忏。

政府收艾行为规范化的标志包括 Ι点 : ^足 以法制为恭础。即是说 ,

财政收入的方式和数甘或财政艾出的去向或规模必须 //△·讧在法制的基础 卜。

二足个部政府收艾纳人顶箅。政府顶算的实质足透明庋和规范化。政府收

攴只有完整地在顶箅中反映出来 ,才 能个部罟于各级讠法机关和个体社会

成贝的监督之 阝,也 才能真 lE实 现以民为本 ,反 映和体现社会公众利益的

要求。∷足财政税务邮闸总揽政府收艾。所有的政府收攴,耍完个归 r1丁 财

政税务部门竹理。从源头 ⒈明确收支lRJ条线 ,以确保公共权力的丨|∶确行使。

r,r,.丿
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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 F公共财政

制度建设的基本要点和思路 ,是构建公共财政建设指标体系的重要理论依据。

3.评价指标的选择思路

根据公共财政的上述基本特征 ,我们可以大体归纳出公共财政建设指

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中国财政公共

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 ,因此弥补市场

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 ,政府的收支

行为应当以公共利益最大化为目标 ,对于转轨国家而 占,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人预算管理 ,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仝球化背景下进行的 ,应有适当

的指标反映这一囚素对中国财政公共化的影响。

1.3 指标体系的框架结构

1.3.1 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

oF@
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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的发展中大国而言 ,财政除了耍弥补市场失灵 ,还要

承担弥补市场残缺 、促进市场机制完善的职能。

由于社会公共需要是不断发展变动的 ,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。

在全面梳理指标的构建思路后 ,我们选用以下十个因素指标来刻画中

国公共财政的建设进程 :

(1)政府对市场的千预度 (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)日I持续性 ;

(9)财政绩效改善度 (简称绩效改善度 );

(10)财政国际化。

1.3.2 因素 的分项

根据影响财政公共化进程的内外部因素 ,我们将反映公共财政基本特

征的十大因素指标划分为四个分项指数。

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

市场的干预度囚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中国经济体制转轨对财政公共化的

具体要求。

oFF
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工是制度性分项 ,用来刻画财政制度公共化的进展。财政法治化 、财

政民主化两大冈素反映了财政决策机制的公共化程度 ;而政府问财政关系

的规范度则用来反映不同级次政府之问的分 I规则对财政公共化的影响。

Ι足绩效性分项 ,公共财政在实现财政职能 、满足社会公共需要的过

程屮丿“

`符
合公平 、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。制度性因素与

绩效性因素之闷有若密切的关联关系 ,财政制度的公共化足财政运行结果

公共化的程序保障,而财政运行的公平 与效率则足财政制度公共化的目的。

此外 ,促进经济社会 j刂
·
持续发展是市场经济条件 下财政履行职能、弥补市

场失灵的本本要求 ,lfll财政运行的叮持续性也灶财政运行绩效的藁耍体现。

四是辅助性分项 ,所谓辅助性分项足指对屮口 )J彳 前的公共财政建没非常

电要 ,亻rl又桕对独立,尢法按照~⒈述公共财政綦本特征进行归类的闪素集。财

政H际化就足用来反映在丌放条件 下推进公共财政建设的辅助性囚素。

苯于 丨1述划分 ,我们建 讧 r曲 ⒈述各囚素、各分项构成的屮N公共财

政建设指标体系框架 ,见佟11-1。

图 1-1 公共财政建设指标体 系基本框架

f,】 2
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1.4 指标体系的解释η

1.4.1 政府干预 度

巾场机制虽然能够较好地解决效率问题 ,促进经济增长 ,付 l幻J尤法提

供公共物品和服务 ,也不能 白动解决经济增 κ屮产 /丨 :的收人分配差距 、lx

域并距 、外部性 、市场隹断 、经济波动等闷题。弥补丨ij场 失灾足政府 lⅠ 预

经济的基本理由,包足市场经济条件 卜财政的基本特征c闪此 ,我们把政

府对 dJ场经济的 ←预庋 (简 称政府 l∶ 预度 )作 为反映财政公共化秕度的

孓要囚素指数。

在J哏 沦 卜,政府的 ←顶庋 |刂 以从
“
质

”
和l“ 量

”
l【
’J个 方丨ni进 行测度 c

从质 卜看 ,市 场经济条件下政府及共财政的职能足
“
弥补 I订 场失灾

”,}

耍包括 :①为社会捉供 llxl防 、治安 、公共工程等公共物宀卩】和服务 ;②建立

和维护巾场经济的运衍规则 ,实现公平竞争 ;③纠正
“
外邮`"∶

”
;④对臼

然捏断行业进行竹制 ;⑤社会保障与收人分配 ;⑥制定并实施宏观经济政

策维持经济的稳定。

从÷Ft⒈ 吞 ,财政收攴占 GDP的 比重反映了政府攴配资源的数量 ,足

政府履行各项职能 、满足社会公共需要的物质保障。

根据综合评价方法对指标筛选的原则 ,结合屮H公共财政建设的实际

状况 ,我们选取 rπ个方面的二级指标来刻画和反映政府干顶度 ,这 ∫i个

方雨i是 :建 立规范 ∫j维护市场秩序 ;对
“
外部性

”
的纠 i匚 ;社 会保障 ⒈j

I 我们【l指 fl体 系屮 丨大闪萦指标 n勺 J1体 解释 (评 价 )分 为两个u次 :笫  个刂次称为川 沦解

释 (评价 ),Ⅱu在不考虑数枷}的 叫获徘 H∶ 符评价技术耍求的忖况下 ,根 Jil公 共财政川!沦 刈指标

进彳f的 闸述和分析 ;笫 :个 层次称为技术解释 (评 价 ),,L在 f ll沦 解释 n勺 堆础 卜,根 掂/J个 评

价技术的女求 ,按 Ⅱ“Ⅱ叨‖ 、独 讧性 、 刂比'"∶ 、客观性符指标选取的技术原则 Kl,Ⅱ 论评价指标

所仵出的进一步饰选和捉炼 .X刂 丨人㈧萦指初1J1体 的丿Ⅱ沦解释和技术解 释详 lL Ⅱ
·
刂培 ”牛 《屮

叫公共则政 /llI没 指标体系研究》 (祉 公科}文 献 l|丨 版社 ,⒛ 12) 为避免 吼父 ,本 i勹 只m崾 地

介纟

`{丨

人指标的绀构
lJ本 本内帘Ⅱ

l,rJ
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收入分配 ;行政管制 ;政府收支规模合 T哏 度。

我们认为 ,在市场失灵的领域中,为社会提供公共物 l∶∫I和 服务难以进

行准确的测度。首先 ,在不冂的国家和不同的经济发展阶段 ,经过公共选

择程序决定的公共物品和服务的组合具有多样性和变动性 ,因此 ,不存在

或者说难以准确界定在屮国的财政公共化进程中公共物占∫丨和服务的标准范

围。其次 ,公共物甜l和 服务所涵盖的内容非常宽泛 ,在现代社会 ,政府提

供的大黾公共物品和服务都属于混合品 ,如教育 、卫忄 、公共基础设施

等 ,这些内容难以通过一个指标进行刻画与反映 ,而应分为不同指标 ,根

据重要程度进行分类测度。

稳定经济是政府的豇耍职责之一 ,但也难以纳人公共财政建设指标体

系中进行度量 ,这是因为宏观经济政策更多地具有相机抉择的特征 ,吐大

部分政策是通过调辂收支数景和结构来实施的 ,其指标的独立性和相关性

并不显著 ,囚此无法将促进经济稳定的财政政策措施列为财政公共化进程

独立的测度因素。

中同作为从计划经济 向市场经济转轨 的发展 屮国家 ,与 成熟 的市

场经济国家相 比 ,政府通过行政手段对经济活动的干预范 围更广 、力

度也更大 ,并 不仅仅 限于 白然垄断行业 c政府的行政管制在很大程度

上是对屮国经济体制市场化程度 的反映。因此 ,从建立和完善市场经

济体制的角度 ,政府行政管制的范围和力度是反映政府干预度的重要

方 面。

政府对
“
外部性

”
的纠正体现在经济社会的许多方面 ,当 前环境保

护与资源综合利用是
“
外部性

”
最为突出的两个领域 ,根 据指标选取的

重要性原则 ,我们以环境保护 与资源综合利用来代表政府在纠 ll∶

“
外部

性
”

方面的进展。

综上所述 ,刻画政府干预度的五个二级指标为 :

F101 建立规范与维护市场秩序

F102 环境保护与资源综合利用

F1O3 社会保障与收入分配

F1⒄  行政管制

o`Zf
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叫

F1O~s 政府收支规模合 Jii度

各二级指标的具体评价指标见表 1-1。

需耍说明的是 ,尽 管行政管制是反映政府对经济干预程度 的重要指

标 ,但在中国公共财政建设指标体系中,我们将其作为各选的参考指标而

不足年度测评指标使用。这主要是因为行政审批 、政府定价 、市场准入、

利率和资本项 目管制等指标是国内外经济 自由度指数和市场化指数重点刻

表 1-1 政府干预度指标结构

序 号 l级 指标 序 号 :级指标

建立规范与维护市场秩序

「101 I

⒈101 2

F、 101 3

F101 4

市场经济法律体系的完各度

维护市场经济秩序满意度

消费者权益保护满意度

监督抽查产品的合格率

F102 环境保护与资源综合利用

l 「业废水排放达标率

F102 2 L业 二氧化硫排放达标率

Γ102 3 城市污水(处理厂)集 中处理率

F102 4 城市生活垃圾无害化处理率

5 农村卫生厕所普及率

F102 6 城市用水趸复利用率

「102 7 ⒈业固体废物综合利用率

F103 社会保障与收人分配

F103 1 养老保险後盖度

F103 2 基本医疗保险稷盖度

F103 3 最低生活保障後盖度

「I03 4 社会保险基金收人 占 GDP的 比重

F103 5 税收的收人分配功能指数

行政管制

F104 1 行政审批项 日的范围与数量变化

F104 2 政府定价的范围与比重

阼
垄断行业市场准人标准的变化

利率管制项 日占项 目总数的比重

资本顼 下管制的项 目占项 目总数的比重

F105 政府收支规模合理度
FI05 1 政府收人占 GDP的 比重

F105 2 政府支出占 GDP的 比重

o彳 5
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lnll和 反映的内容●,在 屮H公共财政建没指标体系内对屮 lˉ

r.l的 巾场化进程

进行惟独测庋的成本较高,不符合指标筛选的殂耍性和经济性原则。

此外 ,尽 管在 I哐 论 卜我们认 为在 巾场经济条件下 ,应 当把行政管

制手段限制在必要 的最低程度 ,但对于屮国这样一 个非典型 巾场经济

lll家 而 宀
^,口

前我们还难 以对所谓的
“
必要的跤低 限度

”
进行准确 的

界定 ,这 导致衍政管制的大部分评价指标实际 丨l无 法得到准确 的评价

结∷果。

政府收攴规模合理度指标在屮国公共财政建没指标体系枉架内也属于

备选的参考指标 ,f,不 足年庋测评指标。这 肖先足 |刈 为政府收支 Ih CDP

的比砬并不是羊调性指标 ,即 政府收人 占 GDP的 比重并非越人越好 ,也

不是越小越好 ,政府收人 占 GDP比 袁的合 J哏 度在不冂 I司 家 、不 H经济社

会发展阶段足不同的。也就足说 ,我们实际 卜难以确定屮国现阶段政府收

艾占 GDP比币的最优值 ,闪 此也就无法将其作为共体评价指标进行准确

测度。

1.4.2 非菅利化

屮田的公共财政建设是在经济转轨的背景下进行的 ,随着计划经济向

市场经济的转轨 ,政府 与市场的分工逐渐明晰 ,在 巾场经济条件下 ,政府

不能以追逐营利为凵的,雨 i只 能以社会公共利益为 凵的和最终归宿。财政

资今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

建设的其体要求 ,也足反映公共财政建设基础环境的正要指标。

从现实看 ,中 田公共财政建设的非营利化强调的是一个动态的过程 ,

既要符合中H财政非营利化的现状 ,要作横截雨i判 定 ,也要反映历史发展

的轨迹 ,进行时问序列方面的描述 ,并形成两者问的有机结合。因此 ,对

非营利化指标的测度可以从国有经济规模合 JlP度 和财政投资的非营利化 ,

即存量和增量两个基本方而进衍。

j) 如丨丨t芥 经济 n山 庋指数、屮 l1·l巾 场化指数符,刈 卜述指数共体内容的介绍参呃南坫叻 ⒈编

《为屮㈧公共财政建设勾 Hl“ 路线图
”—— tTl吵 战略机趟翔j的 公共则政娃没》,屮 丨闷则政经济

∫ll版 社 ,2007,第 89~93丿 刂 :

@丿 6
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F201国 有经济规模合理度

在存量方面,闽 有经济规模合理度指标对在建立和完善社会主义市场

经济体制背景下 ,国 有经济规模的调整变化情况进行刻画和判断。由于该

指标是非 唯调指标 ,难 以作出合理的定量判断 ,因此在指标体系框架内属

于各选的参考指标 ,而不作为年度测评指标。

F2⒆ 财政投资的非营利化

在J曾 量方面 ,财政投资的非营利化指标通过财政对竞争性领域的投资

状况来反映财政的非营利化进程。

各二级指标的具体评价指标见表 1-2。

表 1-2 爿0营利化指标结构

工级指标

lfJ有 经济规枝合理度
l±
·l有 经济增加值占 GDP的 比重

国有经济在全社会团定资产投资中的比重

1 预箅内资金对竞争性行业投资的比重
财政投资的非营利化

预算内资金对竞争性行业投资的范围

1.4.3 收支集 中度

政府收支的集屮度指标反映政府收攴纳人预算管理的程度。公共化的

财政要求财政部门总揽政府收支 ,个部政府收支都要纳人预算管理 ,不应存

在脱离预箅管理的政府性收支,这是实现财政法治化和民主化的制度前提。

根据屮田日前政府收支预算管理的现状 ,我 们设置了两个二级指标反

映政府收攴的集中度。

F301政 府资金收支集中度

该指标通过预算外收支占政府收支的比正和行政事业单位财政拨款占

仝部收入的比重两个具体评价指标反映在资金数景层面政府资金收攴的集

屮程度。

F302政 府资金管理集中度

该指标通过非财税部闸组织的收人 (税务部门、财政部闸、海关之外的

Or7
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政府部门)占政府收人的比重和政府部门在预算外资金项

"~E的
收支自主权反

映政府资金管理的集中程度。由于非财税部门组织的收人难以获得详细的公开

资料进行准备评价 ,而预算外资金收支白主权则属于制度变化的指标 ,难以进

行年度测评 ,囚此 ,该指标作为各选参考指标 ,不作为年度测评指标 c

各二级指标的具体评价指标见表 1-3。

表 1-3 收支集 中度指标结构

序 号 二级指标 序 号 二级指标

政府资金收支集中度
「301 1 预算外收支占政府收支的比重

F301 2 行政事业 唯位财政拨款占个部收人的比重

政府资金管理集中度
F302 1 非财税部门组织的收人 I与 政府收人的比重

F302 2 预算外资金收艾 白主权

1.4.4 财政 法治化

财政的公共化从制度层面分析 ,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 ⒒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

衡量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 ,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 :

M01 财政立法

M02 财政权利保障

FZI03 财政执法

M⒄ 财政司法

各二级指标的具体评价指标见表 1-4。

@18
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表 1-4 财政法治化指标结构

1.4.5 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足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 日标是建立民主财政。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。政府的财政收支

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

足问接的,即委托选出的代表表达意见。公众参与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

过立法机关财政立法和预算民主制度实现的 ,即体现为立法机关在财政收

支中的作用 ,而这恰恰也是财政法治化的主耍方面。因此 ,为 了避免与财

政法治化指标的鼋复 ,我们最终将反映财政民主化的二级指标确定为知情

oF夕

丿F号 △级指标 序 号 三级指标

财政立法

F401 1 税收 氵法指数

F401 2 讧法机关在财政收支中的作用

F401 3 预决算差异度

财政权利保障
F402 】 纳税人权利保障满意度

Γ402 2 财政收支与个人利益的联系程度

财政执法
Γ403 I

F403 2

税务机关依法征税程度

行政复议指数

财政 司法
F404 1 司法机关在财政收支中的作用

F404 2 乍j政诉讼指数
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杈 、参与权和监督权 :

F~sOl 知情权指数

F~sⅡ  参与权指数

“03 1监督权指数

各二级指标的具体评价指标见表 1-5。

1.4.6 分权规 范度

财政分权足政府问财政关系的苯础 ,完 普财政分权 ,建立稳定 、规范

的巾央勹地方财政关系是公共财政建设的∮要内容。如呆说财政的法治化

和民主化足对财政决策机制公共化的基本要求 ,那么在存在多级次政府的

情况下 ,不 同级次政府在满足社会公共需求方 i臼 i的 分I规则也足公共财政

制庋建设的覃要内容。

尽符曲于各H同情的差舁 ,并不存在标准化的政府问财政关系模式 ,

但是 ,政府广Jj财政关系的明晰 、规范和合 J驵 足公共财政制度的基本要求。

闪此 ,我 们使用政府问财政关系规范度囚素指标 (简 称分权规范度 )来

反映中央 lj地 方财政分权关系的规范程度 c

分权规范庋的二级指标包括 :

o2r,

表 1-5 财政民主化指标结构

序 号 工级指标 序号 三级指标

知情权指数

F50】  l 财政收支的透明度

F501 2 媒体对财政收支的报道

F501 3 获取信息的便利度

F502 参与权指数

F502 1 对财政收支事项的关注度

「502 2 反映财政问题的积极性

r5o2 3 参与财政问题的可能性

「502 4 听证制度的有效性

监督权指数

F503 1 t会舆论和媒体

F503 2 政府及财政部门受监督程度

F503 3 政府的”l应 忤



%01 屮央财政收人合JlJl庋

%02 财丿J lj苷 权的匹配度

№03 地方财政制度规范度

屺∝ 转移攴付制庋规范度

各二级指标的具体评价指标见表 1-6。

表 1-6 分权规范度指标结构

屮臾财政收人合理庋 屮臾财政收人比歪合JqJ庋

F602 f14./J'j'l.f{il11Ir':flllt
财政资金在公共部闸闷分配的合理度

№Ⅱ |地 方则政制喇 范庋
地方顶算外收人与财政收人的比

转移艾付制度规范度
专项转移支付制度规范疫

F604 2 均衡性转移支付 IIf一 般性转移支付的比重

1.4.7 财政均等化

所谓财政均等化 ,指 的足政府通过财政活动△产或提供的公共物古∫I和

服务 (简称
“
公共服务

”
)的效益 勹成本 ,应无左别地 、一视同仁地落在每

一位公叹和每一个企 qk身 卜,也就是在财政 L要坚持并实行
“
阀民待遇

”
。

财政均等化 ,即足川丁考评公共服务的效益覆盖和成本分担状况的指标。

通话所说的财政均等化 ,主要包括两方 lnl的 内容。

贝一 ,公共服务的均等化。公共服务均等化不足指所有公 R和所有企

业亨受到的公共服务在财政攴出 11的 绝对均等,lnl是指一个 llSl家 的公κ和

企业尢沦师}住 或经营在哪个地区,都有平等亨受罔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豆要的指标之一。

其二 ,公共收入的非歧视性与公平。所谓非歧视性 ,足指一切市场主

体都应适用基本统一的税收法律和制庋以及其他公共收人法律和制度。市

场主体所属阶层 、集闭或经济成分的不同 ,不会影响税收待遇和其他公共

⒈ 中国烘 财政搬 黼 体 系 :麒 吧 4

纂法政府公共服务能力

地方税收 讧法权接受度

r,2r
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收入待迅 ;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 ,有助于缓解收人分配的差距。

考评中 l·l财政公共化的进程 ,应立足中国的现实N情。中国足一个处

于经济转轨进程中的发展中大国,与 发达国家的国情存在着 :i大 差异。中

国当前公共服务的不均等叮以从区域差异 、城乡差异和城乡内部差异二个

方面进行刻画 ,因 此我们设置 r以下四个工级指标考评财政均等化的进展

状况 :

田01 公共服务区域均等化

田⒆ 公共服务城乡均等化

FT03 公共服务城乡内部均等化

W⒄  公共收人的公平度

各工级指标的具体评价指标见表 1-7。

1.4.8 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 ,促进经济社会的可持续发展 ;二是财政 自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

@22

表 1-7 财政均等化指标结构

序 号
=级

指标 序 号 △级指标

公共服务LK域 均等化

Γ701 1 省际人均财政攴出的均等化

Γ701 2 省际人均财政 `"∶ 教育经费的均等化

F′701 3 省际人均医疗卫生支出的均等化

F702 公共服务城 乡均等化
「702 1 城乡义务教育经费的均等化

「702 2 城乡医疗卫生服务的均等化

r7o3 公共服务城乡内部均等化
r7o3 1 城市公共服务均等化

Γ703 2 农村公共服务均等化

F704 公共收人的公平度
F704 1 税收负担的公平性

「704 2 省际人均财政收人的均等化
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会可持续发展及其 rl身 的 l刂
^持

续运行状况的指标。

囚此 ,我 们没置 r FRJ个 △级指标分别考评财政对经济社会刂持续发展

的贞献和财政 白身的稳定与抗风险能力的状况 ,前者称为
“
财政补偿

度
”
,后 者称为

“
财政的可持续性

”
∩

F801 财政补偿疫

F802 财政的 J刂

ˉ
持续性

各工级指标的具体评价指标见表 l-8。

级指标
=级

指标

资源补偿度
财政补偿吱

-l:j态 补{去 丿芟

赤宁率指数
财政的可持续性

i   r8o2 2 H债负担率指数

1.4.9 绩效 改善度

绩效改苫度足川于考评政府为社会公众提供公共物宀∫I和 服务的效果究

竞如何的 l/·l素 指标 ,是评价公共财政总体运行绩效的 IT9要 内容 :

可以用来评价绩效改善庋的指标有很多 ,从指标数钳来源的角庋划

分 ,大体 lll以 分为客观性指标和主观性指标讠客观性指标 :ii要 足以公共财

政收艾项

"的
投入一-产 出比来判断和评价财政收艾的效率 ;主观性指标则

主要足以公共服务的需求者 K,l政 府公共攴出的主观满忘度作为衡釜支出绩

效的标准。

在相关数栅ⅡI获得的情况下 ,客 观性指标共有易于比较 、评价结果明

晰准确等优点。但足 ,以 效率为中心的投人一产出分析方法应用于政府及

公共管理领域存在首许多基本问题难以解决。

评价公共攴出的标准 与评价竹利性部闸的标准不同,对于基本公共服

务和公共恭础设施而 i`^,以 公平为中心的均等化 目标往往比以效率为屮心

o2J

表 1冖 8 可持续性指标结构
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的投人一产出指标吏为币要 c

公共攴出的 H标足为了满足社会的公共ili要 ,社会公众对公共攴出的

上观满志度足评价公共艾出绩效改 莳吏为堪础和币要的指标 ,在这个意义

卜礼会公众的满意庋是公共艾出赧哏坚的产出。

勹 Li仃 i的 问题相联系 ,从技术层 JLl来 吞,财政攴出项 H的 产出往往体

现为无法准确汁J蚤 的社会效袷,将社会效益纳入投入一产出分析 lll架 并掂

以构建评价指标体系的成本较高。而遒过问卷调查等方法 ,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↓t有 史大的 l刂

^操
作性。

囚此 ,我们采川主观性指标对公共攴出的绩效进行综合评价。根据指

标筛选的原则 ,我们选择了以 卜九个方而的公共服务进行满意度闸卷测评 :

”01 对公共基础设施的满意度

F902 对 I}政设施的满意度

”03 对义务教育的满意度

”⒄ 对高等教育和科研的满意度

”“ 对社会保障的满意度

”⒃ 对政府部门公共服务的满意度

F′907 对环境保护的满总庋

”08 对治安和司法服务的满意度

”09 对医疗 丨!生 的满意度

绩效改善度指标各二级指标不没具体评价指标 G

1.4.10 财政 国际化

相对而亩 ,在公共财政建设进秕巾,财政⒈同际化足 一个新的命题。在

个球经济 一体化的今天 ,中 国的公共财政建设必须其有丌阔的思路和国际

化的视角。财政国际化即是用于考评公共财政建没融人国际潮流并在H际

公共物品的供给 、国际财税协作等方面发挥作用状况的指标。。

l) 丨}|于 财政 l刂 际化指标屮有人牡制庋性变化指标 ,不 丿1备年座闷的∫刂测度性 ,还 打大鞋指标在数

掂的叮获徘性力而i存 在困难 ,因 此 ,我 们在刈白数摭米源的指标扪分的 ll时 ,将 财政丨日际化指

标没为参考评价指标 ,不 讨人综个评价徘分。
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总体说来 ,对于财政国际化的考评 ,可 以由政府会计核算体系的国际

化、财税国际合作 、对外交流 、国际援助与参与国际公共物品供给三个方

面着手。这二个方面 ,分别构成了财政国际化的二个二级指标 :政府会计

核算体系的国际化 、财税对外协作与国际交流 、国际援助与参与国际公共

物品供给 ,即 :

F1001 政府会计核算体系国际化

F1002 财税对外协作与国际交流

F1003 国际援助 与参
yj㈤

际公共物品供给

各二级指标的具体评价指标见表 1-9。

三级指标

政府预算会计差异指数

政府财务报告差异指数

政府收支统计差舁指数

双边 「
9多 边税收协定覆盖度

l±l际 反避税协作指数

财税问题回际交流指数

接受援助指数

F1003 对外援助指数

参与国际公共物品供给指数

@25

表 1-9 财政国际化指标结构

1级 指标    |  序号

政府会计核算体系H际化 | F10012

「1001 3

财税对外协作 与国际交流 | F10022

{  Γ1002 3

{ Ⅱ1003J
国际援助 ±j参 与国际公共

物品供给       L工≌竺f

「1002 1


