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我国财政支出结构演进及其效率

李永友 3

摘 　要　本文在分权框架下实证描述了我国财政支出结构的过
去与现在 , 并在此基础上 , 利用 DEA 方法对财政支出结构配置效率
及其时空特征进行了研究。结果表明 , 在纵向配置上 , 由于财政支
出责任的过度下移 , 财政支出纵向结构的相对效率呈不断下降趋势。
在横向配置上 , 自 1985 年以来 , 我国财政支出横向结构效率基本上
呈波浪式上升趋势 , 但上升幅度有限。在不同层级财政和不同地区
之间 , 财政支出横向结构效率呈现出明显差异 , 地方财政支出结构
效率的改进速度快于中央财政 , 经济发达地区 , 财政支出结构效率
反而越低。但在整体趋势上 , 无论是中央财政还是地方财政 , 无论
是经济发达地区还是经济欠发达地区 , 财政支出横向结构效率较
1994 年税改前都有一定幅度的改进。

关键词　财政支出 , 结构效率 , 公众之事 , 公共风险

一、两个财政现象引发的思考

近年来 , 我国财政领域出现的两个现象引起了全社会的广泛关注 : 一是

自 1994 年税改以来 , 财政收入 , 尤其是税收收入出现了累进式增长 , 年均增

长率始终保持在 20 %以上 , 仅 2007 年全国财政收入净增就超过了 1 万亿元 ,

虽然 2008 年增长速度受全球金融危机影响出现了一定幅度的下降 , 但增长速

度也达到了 1818 % , 财政收入的强劲增长无疑为财政支出提供了坚实保障。

二是随着物质财富的不断膨胀 , 市场上出售的商品无论在总量上还是在品种

上也发生了翻天覆地的变化。物质商品丰裕标志着我国已走出了商品短缺时

代 , 但就在物质商品不断丰裕的同时 , 公共品相对短缺问题却变得越来越突

出 , 甚至正在成为社会可持续发展的重要瓶颈。公共品供给的相对短缺 , 使

得我国近年来公共风险丛生并相互交织。为什么在收入高速增长背景下出现
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公共品供给的相对短缺呢 ? 如果排除政府执政意愿偏离公共利益这一因素 ,

仅从财政投入产出逻辑看 , 公共品供给短缺无非有两个原因 : 要么是成本制

约导致供给不足 , 要么是供给效率低下导致花钱没办事。然而前一个原因似

乎缺乏足够的解释力。因为无论是总量还是增量 , 我国财政收入增长都是非

常明显的 , 即使考虑 GDP 增长对公共品需求产生的收入效应 , 公共品供给相

对短缺现象也不可能是由成本补偿不足造成的。

既然如此 , 造成公共品相对短缺的原因只能是财政支出效率较低。由于

财政支出效率主要包括财政支出过程效率和财政支出结构配置效率 , 前者意

味着 , 在总量既定的条件下 , 财政支出过程必须有效率。后者意味着 , 无论

总量如何、无论支出过程多么符合效率 , 如果结构配置不合理 , 财政支出效

率就会很低。所以相对于过程效率 , 财政支出结构配置合理与否对财政支出

效率更为重要。从我国财政实践看 , 近年来出现的公共品供给相对短缺问题

在很大程度上是由财政支出结构配置不合理造成的。正如陈宪 (2007) 所指

出的 , 造成公共品供给短缺程度日益严重的原因只有一个 , 即财政支出结构

不当。但他只是给出了结论 , 并没有给出评价标准和经验证据。基于上述事

实 , 本文将在我国财政支出结构演进实证描述基础上 , 以财政职能实现程度

为依据 , 对我国财政支出结构配置效率及其特征进行研究。全文结构安排如

下 : 第二部分在梳理相关文献基础上阐述本文的研究 ; 第三部分实证描述我

国 1978 年以来的财政支出结构及其变化 ; 第四部分对财政职能实现程度进行

测度 ; 第五部分利用 DEA 方法对财政支出结构配置效率及其时空特征进行

分析。第六部分总结全文并在公共财政框架内对财政支出结构的演化趋势

进行展望。

二、文献回顾与本文研究

围绕着我国转型期财政支出结构安排 , 近些年出现了大量研究 , 但大部

分研究都是基于增长绩效的支出结构分析。其中包括 Zhang and Zou (1996 ,

2001) 、林毅夫和刘志强 (2000) 、张晏和龚六堂 (2005) 等。这些研究通过

对我国财政支出纵向或横向配置增长绩效的分析 , 对财政支出结构安排的顺

增长特征进行了评价。然而 , 上述基于增长绩效的分析似乎违背了财政支出

结构安排的根本价值取向。实际上 , 作为政府解决市场失灵的重要工具之一 ,

财政支出的结构安排必须服从于财政职能的内在要求 , 以是否有利于弥补市

场失灵为其评判标准。尽管弥补市场失灵从其最终意义上说也是为了实现经

济的长期增长目标 , 但将这种延伸意义上的增长目标作为评价财政支出结构

合理与否的标准已经偏离了公共财政对财政支出结构安排的根本要求。所以

从这个意义上说 , 虽然是否有利于增长也可以作为财政支出结构配置效率评

价的一个方面 , 但不全面 , 甚至是一种误导。由于增长绩效分析过于狭隘 ,
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所以一些研究拓展了财政支出结构配置分析的范围 , 将财政支出与收入分配、

贫困、健康教育等与市场失灵更直接相关的指标联系在一起。例如 , 吕炜

(2004) 通过对公平的分析研究了实现我国经济公平增长的财政支出结构安排

逻辑。林伯强 (2005) 通过对不同类型公共投资减贫绩效的分析研究了公共

支出结构与减少农村贫困之间的关系。O ECD (2006) 通过对我国政府间财政

体制的分析研究了我国财政支出结构安排正在面临的挑战。中国经济增长与

宏观稳定课题组 (2006) 通过研究政府社会性投入与社会发展的关系分析了

财政支出的最优安排问题。傅勇和张晏 (2007) 通过对地方财政支出结构配

置偏向的实证描述和分析揭示了地方财政支出结构配置的内在逻辑。陶然和

刘明兴 (2007) 通过对城乡收入差距制度决定因素的分析揭示了地方政府财

政支出结构配置存在的问题。

除了上述文献外 , 近年来 , 国内一些学者开始使用 DEA 方法测度财政支

出效率以推定财政支出结构安排的优弊。例如 , 陈诗一和张军 (2008) 利用

DEA 方法对分权前后地方财政支出效率及其地区差异进行的分析 ; 汪柱旺和

谭安华 (2007) 利用同样的方法和不同的投入产出指标对财政支出效率进行

的测度。实际上 , 利用 DEA 等一些非参数方法测度财政支出效率在国外已经

非常普遍 , 例如 Prieto and Zofio ( 2001) 、Gupta and Verhoeven ( 2001) 、

Afonso et al1 (2005 , 2006) 、Wilson (2005) 、Herrerea and Pang (2005) 、

Afonso and Fernandes ( 2006 ) 、Mattina and Gunnarsson ( 2007 ) 、O ECD

(2007) 等 , 这些研究都试图通过使用 DEA 或 FD H 技术度量公共支出效率。

DEA 等非参数方法的引入丰富了财政支出效率评价 , 但 Ravallion (2005) 对

这种方法在公共支出领域使用是否合适提出了质疑 , 他的批评主要有两点 :

一是缺乏理论依据 , 二是不能完全说明支出项目之间的相互依赖性。除了上

述两点缺陷外 , 使用 DEA 等非参数方法实际上还存在一个缺陷 , 就是 D EA

等非参数方法都很少考虑非货币投入 , 而在利用该方法进行跨地区比较时 ,

也没有考虑不同地区间的投入成本差异。

从已有文献看 , 无论是传统的参数评价方法还是 DEA 等非参数评价方

法 , 都没有考虑财政支出结构配置是否具有效率 , 虽然有些研究就财政某一

项或几项支出效率进行过评价 , 但并不能全面反映支出结构配置是否合理。

为了弥补这一缺陷 , 本文将在已有研究基础上 , 利用目前被广泛使用的 D EA

非参数方法对我国财政支出结构配置效率进行分析。与已有研究不同的是 ,

本文将产出指标定义为财政职能实现程度 , 之所以这样选择 , 其依据是财

政支出职能。根据财政基本理论 , 财政作为政府介入经济社会生活的重要

工具 , 其基本职责在于解决市场主体共同遭遇的公共风险。因为与私人风

险不同 , 公共风险是私人无法通过自发调整策略解决的 , 这些公共风险既

可能是由市场自身原因造成的 , 也可能是由非市场因素造成的 , 这些公共

风险大致包括经济的波动风险、收入分配风险和无效或低效资源配置风险。
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而作为财政职能的实现手段 , 财政支出总量和结构安排应有利于财政职能

的实现。一般而言 , 在支出总量相同的情况下 , 财政支出职能实现得越好 ,

则说明财政支出结构配置越合理。基于上述原因 , 本文根据财政职能的传

统认识 , 将财政职能界定为资源配置职能、收入分配职能与经济稳定职能。

以此为依据 , 将资源配置效率、收入分配差距与经济波动幅度作为财政支

出的产出分量。由于 DEA 方法测算的是一种相对效率 , 所以本文对我国财

政支出结构配置效率的分析仅具有相对意义 , 即只是刻画了支出结构配置

的相对效率及其变化趋势和空间差异。为了能够使分析更加全面 , 本文在

财政支出结构配置的分析上主要围绕两个层面展开 , 即纵向配置效率和横

向配置效率。前者考察财政支出在各级政府之间的配置是否有利于财政职

能实现 , 后者考察财政支出在不同部门间的配置是否更有利于财政职能

实现。

需要说明的是 , 本文之所以采用 DEA 方法对财政支出结构演进相对效率

特征进行分析 , 是因为现有理论并不能对财政支出结构的绝对效率水平进行

测度。也就是说 , 在现有的理论框架内 , 我们还无法刻画财政支出结构配置

的帕累托效率状态。不仅如此 , 由于财政支出结构配置受制于许多因素 , 比

如经济发展水平、人口结构、公众偏好等 , 所以无论在理论上还是在实践上 ,

都无法找到一个与特定环境相匹配的最佳财政支出结构安排。正因为这个原

因 , 所以普拉丹 (1996) 指出 , 由于不存在适用于所有国家的某种最佳支出

结构 , 所以将某种财政支出结构配置作为一国财政支出结构配置决策的依据

往往是不充分的 , 有时甚至是错误的。上述事实意味着 , 我们不可能依据财

政支出结构配置的帕累托效率标准对我国财政支出结构配置效率进行评价。

而 DEA 非参数方法不仅可以避免帕累托效率标准确定的难点 , 而且可以通过

测度相对效率对财政支出结构配置的变化是否有利于财政职能实现进行分析。

更重要的是 , 利用 D EA 方法 , 我们可以单独就财政支出结构配置的效率特征

进行评价。而这正是本文分析的目的。

三、财政支出结构演进的实证描述

本节主要从纵向和横向两个层面对我国财政支出的结构演进进行描述。

就纵向配置而言 , 财政支出之所以需要在不同层级政府之间进行分工 , 一个

很重要的原因是相对效率优势。在一个多级政府体制下 , 由于信息搜集成本

和偏好的异质性 , 一些公共品由地方政府提供可能更具效率。同时出于组织

效率的考虑 , 赋予地方政府一定支出权可以极大地调动地方政府的主观能动

性 , 从而提高整个组织的产出效率。我国自 1978 年开始 , 政府管理经济的方

式采用了一种渐进式分权模式 , 在这一过程中 , 越来越多的支出权被赋予了

地方政府。图 1 显示 , 不管是预算内支出还是预算内外支出 , 自改革开放以
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来分权化1趋势非常明显 , 2006 年财政支出中有近 70 %是由地方政府承担的。

然而这并不表明中央财政的支出责任下降 , 实际上 , 我国中央政府总的财政

支出远不是这么低。从 1990 年之后的数据看 , 中央政府预算内财政支出实际

上包括两块 , 即本级预算内支出和中央补助地方支出。其中 , 1994 年税改之

前 , 中央财政支出中有近 35 %被用于补助地方支出 , 但自 1994 年税改之后 ,

中央财政支出中用于补助地方支出的比重超过了 50 %。上述事实表明 , 单纯

本级预算支出并不能反映中央财政支出的全貌 , 甚至可能会误导财政支出结

构配置的调整。所以尽管在收支的初次分配环节 , 财政支出的相对压力 (即

指收不抵支的现象 , 通常采用收支相除表示 , 下同) 明显偏向地方 , 如图 2

显示 , 但经过财政收支的再分配 , 补助后的地方财政不仅不存在收支矛盾 ,

还出现了一定数量的盈余。所以从这一点看 , 所谓财权事权不对等根本不是

地方财政困境的理由。当然 , 本文的这一结论是将整个省及省以下财政作为

一个整体 , 如果将这一整体作进一步细分 , 对县乡级政府来说 , 财权事权不

对等可能的确存在。

1 本文采用中央财政的支出份额测度分权化程度 ,用支出份额度量分权程度也是一种常用的方法。不
过 ,国内外学者对我国财政支出配置分权化的分析还存在较大差异 ,本文认为 ,分权化是一种制度安排 ,
如果说在 1994 年税改之前 ,由于一对一以及财政收支划分一年一定或几年一定的情况导致分权程度的
地区差异 ,1994 年税改之后财政收支的划分趋于规范化 ,这时除了西藏、新疆、青海等特殊地区以及上海
等优先发展地区享受的特殊政策外 ,大部分地区与中央的收支划分遵循的都是同一个制度框架 ,这意味
着不同地区享受的财政支出权限基本上是相同的 (这里既不考虑计划单列市也不考虑特定的国家级开放
区等) ,即就支出而言的财政分权程度实际上不应该存在差异。国内学者在分权程度上之所以得出不同
的结果 ,因为基于收支数据得出差异化的分权配置实际上是数据分权 ,而非实际分权 ,这种数据分权及其
得出的地区分权程度差异性完全是经济增长及地区分化的内生结果。

图 1 　中央本级预算财政支出所占份额
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图 2 　中央补助前后的地方财政压力 (支出/ 收入)

　　相对于纵向配置 , 横向配置较为复杂 , 它不仅包括地区间横向配置 , 还

包括项目间横向配置。首先考察财政支出在地区间的配置情况。考察的方法

主要是比较各地区的支出水平。为了排除规模因素对分析结果可能产生扭曲 ,

在财政支出地区结构分析中 , 采用人均支出指标。理论上如果将财政支出与

公共品提供一一对应 , 则公共品提供的均等化意味着人均财政支出在地区间

配置应该是均等的。我们用变异系数反映其地区间差异程度。结果表明自

1985 年以来 , 我国财政支出的地区结构呈“U”形变化 , 以 1991 年为分界

线 , 1991 年前财政支出地区间的均等化程度不断提高 , 而自 1991 年开始财政

支出的地区间均等化程度逐步趋于下降 , 2003 年不均等程度最高 , 其中最高

的上海市 , 人均财政支出是最低的安徽省的 911 倍。从 2003 年开始 , 财政支

出的地区结构又呈逐步均等化趋势。从财政支出地区配置均等化程度的区域

特征看 , 财政支出的地区配置没有一定的规律 , 但除了吉林、黑龙江两省 ,

中部地区的财政支出配置基本上都低于全国平均水平 (所有地区的平均值) ,

如表 1 所示。人均财政支出排序 15 位的地区大部分位于中部地区 , 而且这种

情况并没有在 1994 年税改前后发生明显改变。出现这种情况与我国中央财政

补助地方支出有关。因为从中央补助地方支出的地区配置情况看 , 我们仍以

人均获得的中央补助为标准。表 1 罗列的结果表明 , 除了黑龙江和吉林 , 中

部大部分省份人均接受中央补助水平都比较低。相反 , 就各地上解中央支出

看 , 这些中部地区却承担着较西部地区更重的财政上解任务。2

2 王绍光 (2002)对我国中央补助地方政府支出结构配置中的政治逻辑进行过实证分析。具体参见王绍
光 ,“中国转移支付的政治逻辑”,《战略与管理》,2002 年第 3 期。
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表 1 　财政支出地区配置与人均中央补助支出地区配置的动态变化

人均支出 1985 年 1993 年 2006 年

地区名称 (按倒数
第 1 —15 顺序排
列)

河南、安徽、山东、四川、
湖南、河北、江苏、贵州、
江西、湖北、陕西、浙江、
海南、广东、云南

安徽、陕西、四川、河南、
贵州、湖北、湖南、江西、
山东、河北、山西、黑龙
江、江苏、浙江、云南

河南、安徽、贵州、广西、
江西、四川、湖南、河北、
湖北、山东、云南、甘肃、
福建、海南、重庆

人均中央补助 1990 年 1993 年 2005 年

地区名称 (按倒数
第 1 —15 顺序排
列)

四川、河南、湖南、河北、
北京、山东、安徽、广西、
福建、浙江、江苏、贵州、
广东、湖北、江西

四川、陕西、河南、湖南、
河北、安徽、北京、山东、
贵州、广西、福建、浙江、
江苏、湖北、广东

山东、福建、江苏、广东、
浙江、安徽、河南、河北、
四川、广西、江西、湖南、
湖北、贵州、重庆

　　注 :表中的结果为人均财政支出排序处于后 15 位的地区 ,计算数据来自中宏数据库。人均中央补助
支出地区配置由于受数据所限仅含 1992 年至今的数据。中央补助支出来自于 1991 —2006 年历年《中国
财政年鉴》,其中缺失 1993 年和 1994 年数据 ,本文利用 1990 —1992 年平均补助率推算 1993 年各地接受
的中央补助 ,用 1995 —1997 年的平均补助率推算各地 1994 年接受的中央补助。

其次考察财政支出项目间配置情况 , 以此反映财政资金的流向 , 进而推

定政府的财政支出意愿。如果说财政支出纵向配置主要解决上下级政府在公

共品供给上的分工问题 , 那么财政支出项目间横向配置则主要解决政府与市

场的关系问题3 , 反映政府活动范围与介入市场程度。如果单考虑经济效率 ,

则财政支出项目间横向配置关键取决于政府与市场之间的功能界定。这一问题

早在亚当·斯密的《国富论》中就做过说明4 , 亚当·斯密将政府的活动边界界

定为三个方面 , 虽然后来的学者对政府活动边界进行了扩展 , 但基本上都没有

跳出斯密设定的逻辑框架 , 只是在其基础上丰富和具体化了市场失灵的领域 ,

公共品理论就是斯密市场失灵理论的自然延伸。但由于公共品的动态特征 ,

所以政府提供公共品的种类和范围就表现出明显的阶段性。这正是马斯格雷

夫和罗斯特提出的财政支出结构变迁理论。5 就我国而言 , 无论是经济发展水

平还是市场发育程度 , 较改革初期 , 用翻天覆地描述其变化实不为过。这意

味着 , 我国财政支出项目间横向配置也应随经济社会发展做出相应转型。

3 严格来说 ,就资源配置而言 ,将政府看做市场的对应物并不合适 ,因为与市场对应的应该是非市场组
织 ,政府并非是非市场组织的全部 ,除了政府之外 ,非市场组织还包括非营利性组织。非营利性组织的存
在使得传统意义上的政府、市场在资源配置中的逻辑分工变得更加复杂 ,即市场失灵的领域并非都由政
府干预才是最好选择 ,在许多市场失灵领域 ,非营利性组织可能比政府更具效率。查尔斯 ·沃尔夫曾对
政府、市场的关系做过深入分析。参见查尔斯·沃尔夫 ,《市场或政府》,谢旭译 ,北京 :中国发展出版社 ,
1994 年。
4 亚当·斯密 ,《国民财富的性质和原因的研究》,北京 :商务印书馆 ,1972 年。
5 马斯格雷夫等 ,《财政理论与实践》,邓子基、邓力平译 ,北京 :中国财政经济出版社 ,2003 年。

下面从三个层面对我国财政支出项目间横向配置情况进行描述 , 首先考

察国家层面的财政支出横向配置情况。图 3 显示出经济建设支出的下降非常

明显 , 而行政管理支出上升比较明显。如果以 1994 年税改为分界线 , 1994 年

税改使财政支出的横向配置出现了较明显的结构性突变。除了经济建设支出
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跳跃性下降近 18 个百分点外 , 其他所有支出都出现了较大幅度上升 , 其中行

政管理支出与文教科卫支出上升最明显 , 两者都超过了 6 个百分点。但两者

自 1994 年税改之后变化路径出现了分叉 , 行政管理支出继续保持较快速度上

升 , 而文教科卫支出却处于一个相对稳定状态。对社会保障支出而言 , 虽然

从 1997 年开始出现了一次跳跃性上升 , 但这种上升主要与 1997 年之后财政

支出统计中增加的社会保障补助支出有关 , 如果剔除这一项 , 财政用于社会

保障方面的支出自 1978 年实际上一直处于下降状态。和社会保障支出一样 ,

财政用于三农方面的支出 , 也一直是递减的 , 尤其是 1994 年税改后 , 财政用

于农业的支出除极个别年份外都位于 5 %以下。

6 从某种程度上说 ,随着市场化程度的不断提高 ,政府应该逐步从经济职能中退出。但市场化程度是一
个多维的概念 ,国内外学者在测度市场化程度时都采用了多个指标从不同侧面加以刻画。在众多指标
中 ,市场配置资源的程度始终是一个最重要的指标。就我国而言 ,计划经济下政府一统资源配置的表现
就是企业的国有化 ,随着市场改革的不断深入 ,政府介入资源配置的程度也在下降 ,典型表现就是国有经
济比重不断下降 ,非国有经济比重不断上升。所以从这个逻辑关系上 ,政府的经济职能应该伴随着非国
有经济比重的不断上升而减弱 ,虽然两者之间不一定存在一一对应的关系 ,但逆向调整的趋势是必然的。

图 3 　国家财政支出在不同部门间横向配置的时间特征

注 : 图 3 的各项数据同时包括了预算内和预算外支出数据 , 其中财政支农支出包括

了从经济建设支出中分离出来的部分。行政管理支出包括行政管理费、外事支出、其他

部门事业费、公检法支出、预算外支出中的行政事业费。社会保障支出包括社会保障补

助支出 (1997 年开始) 、价格补贴支出 (也称政策性补贴) 、抚恤社会救济费以及行政

事业单位离退休费。数据来自 1992 年至 2006 年历年《中国财政年鉴》、历年《中国统

计年鉴》。

为了检验这种财政支出结构变化与我国市场化程度和经济社会发展是否

一致 , 我们首先对两者的匹配程度做进一步考察。考察方法是 : 经济性职能

随着市场化程度的提高应保持减弱趋势 , 由于市场化程度是一个综合概念 ,

为简化起见 , 本文利用国民经济中非国有经济比重表示市场化程度6 , 随着市
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场化程度的提高 , 即非国有经济比重的上升 , 政府应从经济性职能中逐渐退

出。我们假定两者之间是一进一退的关系 , 这样就可以利用国有经济的比重

作为经济性职能适当与否的标准 , 这一标准与实际的经济性职能之差就反映

出财政从经济性职能中退出的适当程度 ; 根据瓦格纳财政支出规模增长理

论7 , 随着经济规模的扩大 , 政府的行政职能也会随之扩大 , 我们假定两者以

同样的速度扩张是适当的 , 这样就以经济规模的扩张速度作为行政管理支出

的恰当水平 ; 文教科卫支出则是根据国家的相关标准确定其合理标准 , 其中

教育支出为 GDP 的 4 % , 而文卫支出则与财政收入保持相同增长比例 ; 支农

支出和社会保障支出则根据经济发展成果全民共享的原则确定其合理配置水

平 , 所以就以经济增长速度测度两类支出的增长速度。计算后的财政支出横

向配置状态见图 4。从图上看 , 自改革开放到 1997 年 , 财政支出配置到文教

科卫、农业以及社会保障的缺口8 不断放大 , 但自 1998 年之后 , 这些部门的

配置缺口有所减小。相比较而言 , 财政的经济服务性职能与行政管理职能过

大 , 挤占了其他部门的支出配置 , 其中经济服务性职能的转换与市场化进程

的匹配程度基本一致 , 过度配置的严重程度相对较低 , 而行政管理支出自

1997 年之后过度配置的严重程度不断上升。

7 陈共 ,《财政学》,中国人民大学出版社 ,2005 年。
8 本文定义的缺口是指现实配置给各方面的财政资源与按照本文方法测度的应该配置给各方面财政资
源的差额占财政支出的比重。

图 4 　财政支出部门间横向配置缺口

注 : 图 4 中配置缺口为相对比重 , 即占当年财政支出的比重 , 正值表示配置不足 ,

负值表示配置过多。由于数据所限 , 非国有经济比重根据《中国统计年鉴》中国有企业

工业增加值与整个工业增加值比重计算所得。
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其次考察中央和地方政府财政支出项目间的横向配置及其差异。从理论

上说 , 政府间职能划分既不能重叠又不能遗漏 , 否则在政府间必然会出现

“缺位”和“越位”现象 , 甚至会出现“相互推诿”现象。政府间职能划分直

接决定了政府间支出权的配置 , 两者之间存在严格的对应关系。表 2 对 1991

年以来中央和地方各自的支出结构及其责任划分进行了描述 , 数据表明 , 中

央和地方财政支出项目间的横向配置存在显著差异 , 经济性支出和国防是中

央财政支出的主要项目 , 两项支出占了中央支出的近 50 %。相比较而言 , 地

方财政支出重点除了经济性支出 , 主要就是科教文卫支出、行政管理和社会

保障支出 , 这四项支出占了整个支出的近 80 % , 其中科教文卫支出是其最大

支出项目。动态地看 , 中央财政支出的横向配置在 1994 年前后发生了相当大

的变化 , 其中经济性支出、科教文卫和支农支出下降非常明显。相比较而言 ,

维持性支出和社会保障支出却出现了不同程度的上升 , 但上升最多的还是转

移支付支出。在中央和地方财政支出项目间横向配置的动态变化中 , 科教文

卫支出和支农支出的下降意味着两级政府在社会发展和农业发展上职能都有

所减弱。

表 2 　中央和地方财政支出项目横向配置及其责任划分的动态特征

职能

1994 年之前 1994 年之后

横向配置 纵向配置 横向配置 纵向配置

中央 地方 中央 地方 中央 地方 中央 地方

经济性支出 25. 35 23. 02 41. 89 58. 11 11. 65 22. 88 30. 65 69. 35

维持性支出 2. 10 14. 50 8. 58 91. 42 3. 58 19. 86 13. 46 86. 54

科教文卫 5. 27 27. 45 11. 10 88. 90 3. 16 25. 00 9. 96 90. 04

社会保障 3. 47 12. 95 15. 50 84. 50 4. 04 13. 09 21. 65 78. 35

支农支出 1. 56 9. 25 9. 86 90. 14 0. 89 6. 92 10. 16 89. 84

支援不发达地区 0. 60 100 0. 96 100

国防 23. 57 100 14. 64 100

利息支出 — — 3. 09 100

转移支付 32. 27 53. 21

　　注 :由于 2000 年前只有国内外债务还本付息支出 ,没有单独的国内外债务利息支出以及 1993 年前
向中央银行的借款利息支出 ,所以 1994 年之前的利息支出缺损 ,1994 年之后的计算仅包括 2000 年之后
的 6 年。横向配置是指各项支出在本级政府总支出中所占比重 ,地方政府本级总支出不包括上解中央支
出。由于横向配置仅列出几类主要支出 ,所以横向配置各项目比重之和不是 100。纵向配置是指某项支
出中央地方所占份额。所有数据由历年《中国财政年鉴》中中央和地方预决算表相关数据计算所得。

最后考察财政支出项目间横向配置的地区特征。我们利用所有地区同类

支出占比的均值表示所有地区同类支出的相对结构变化趋势 , 结果显示 , 社

会文教支出是所有地区最大的支出项目 , 其次是维持性支出。动态地看 , 各

地对科教文卫和农业的投入呈逐步下降趋势 , 这一趋势并没有在 1994 年税改

之后发生变化。在所有主要支出项目中 (社保支出变化主要是由于项目统计

范围有所变化) , 对不发达地区的支援一直处于较低水平 , 这一方面说明我国

地区内横向转移支付力度较小 , 另一方面说明各地区对其内部的财政均等化
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重视程度较低。9 从财政支出项目间配置的地区特征看 , 差异非常明显10 , 其

中 , 社会性支出和维持性支出差异最小。之所以如此 , 很重要的原因是这两

类支出基本上是刚性支出 , 两类支出占了各地财政支出的近 50 %。相比较而

言 , 差异较大的主要是经济服务性支出和城市维护建设支出以及社会保障支

出。由于这三类支出只与本地财政实力有关 , 不受人头和法定支出约束 , 所

以各地只是根据本地财政实力确定这两类支出的相对份额 , 经济基础差异直

接决定了财政实力差异 , 而财政实力差异又直接决定了支出结构差异。表 3

对这一问题做了进一步说明。财政支出结构配置的地区间差异性意味着 , 我

国地区间财政职能分化非常明显并呈逐步扩大之势。

表 3 　我国财政支出结构配置的区间差异性及其动态特征

最发达地区 发达地区 欠发达地区

1994 年之前 1994 年之后 1994 年之前 1994 年之后 1994 年之前 1994 年之后

经济性支出 23. 11 27. 59 17. 70 16. 87 15. 89 16. 06
维持性支出 12. 30 14. 73 19. 69 21. 75 22. 76 21. 58
科教文卫支出 27. 05 22. 98 27. 97 25. 49 27. 38 23. 25
支农支出 4. 36 3. 05 8. 18 6. 53 9. 93 8. 24
社会保障支出 11. 66 8. 50 8. 02 10. 97 10. 87 16. 45

城市维护建设支出 5. 94 6. 17 6. 35 6. 13 4. 08 3. 66
支援不发达地区 — — 0. 28 0. 36 0. 79 1. 87

　　注 :以人均 GDP 排序进行划分 ,最发达地区包括北京、天津和上海 ,发达地区包括江苏、辽宁、浙江、
福建、山东和广东 ,欠发达地区包括河北、山西、吉林、黑龙江、安徽、湖北、河南、湖南、海南、重庆、四川、贵
州、云南、陕西、甘肃、青海、宁夏、新疆、西藏。表中数据为相应项目的支出占比。由于是主要支出项目 ,
所以各项支出的加总并不是 100。

9 OECD(2006)通过将我国人均财政支出地区差异程度进行分解 ,发现人均财政支出的地区差异很大程
度上来自于区内差异。
10 描述支出横向结构配置地区差异性采用该项支出占比的变异系数。
11 刘尚希 (2002)认为 ,财政支出的主要目的在于提供公共品 ,之所以需要提供公共品 ,原因在于公共品
缺失会引致公共风险 ,所以公共风险应作为界定公共支出范围的标准。

四、公共风险与财政职能 : 财政支出结构配置的依据

财政收支通俗地说就是举公众之财办公众之事 , 通过办公众之事化解公

共风险11 , 以此实现政府在资源配置、收入分配和经济稳定方面的职能。就财

政支出而言 , 财政支出结构配置实际上就是体现政府办了哪些公共之事 , 解

决了哪些公共风险 , 这些财政支出是否促进了财政职能的实现。本节将从财

政三大职能出发 , 沿用刘尚希 (2002) 公共风险的分析思路对财政三大职能

的实现程度进行测度。为此 , 首先需要对公共风险进行判断 , 然而哪些是公

共风险 , 不仅取决于对“公共”范围的准确界定 , 而且取决于对公共风险的

判断和认识。不仅如此 , 即使对公众之事有准确刻画 , 即使执政者在执政时

不抱有任何偏见和私心 , 但受众人之财约束 , 财政支出也不可能覆盖所有
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的公众之事 , 解决所有的公共风险。鉴于公共风险界定的复杂性 , 本文从财

政职能出发 , 根据财政职能分类 , 将公共风险化解为经济相对效率风险、收

入分配风险以及经济的波动风险。经济相对效率风险与财政的资源配置职能

相对应 , 解决单纯市场主导资源配置可能引致的低效率。收入分配风险与财

政的收入分配职能相对应 , 通过财政再分配解决初次分配中可能产生超过社

会容忍度的收入差距。经济波动风险与财政的经济稳定职能相对应 , 解决经

济运行可能遭遇的内外部冲击。其次需要对这三类风险进行测定。显然直接

测度风险不大可能 , 因为我们缺乏先验证据。为此采用绝对大小衡量经济效

率、收入差距与经济波动。

12 早在 1989 年 ,Charnes Abraham、Cooper , William W. and Li Shanling 就利用 DEA 方法对我国部分城
市的经济相对效率进行过分析。颜鹏飞和王兵 (2004) 也利用 DEA 方法对 1978 —2001 年我国的生产率
增长情况进行过分析。由于许多利用 DEA 方法的文献对 DEA 方法做过详细介绍 ,为节省篇幅 ,本文省
略了 DEA 方法的介绍。
13 全国意义上经济效率测定采用的资本数据是基于张军和章元 (2003)估算的基础上推算出以 1990 年为
基期的资本存量 ,其中 1990 年以前的价格指数利用该文表 2 采用的上海市固定资产投资价格指数推算
为以 1990 年为基期的价格指数 ,1990 年之后的固定资产投资价格指数来自于《中国统计年鉴》。折旧率
为 5 % ;地区资本存量的估计范围仅包括 1991 年至今的时间段 ,其中 1990 年的资本存量来自于张军等
(2004) ,1991 年以后的资本存量根据各地固定资产投资价格指数以及 5 %的年折旧率推算得到 ,数据来
源于中宏数据库 (高教版) ,其中个别地区缺损的固定资产投资价格指数采用全国工业品出厂价格指数代
替。全国及各地的 GDP 数据都采用缩减指数推算为以 1990 年为基期的真实值。在劳动力投入测定上 ,
没有考虑劳动力的人力资本差异 ,将劳动力看做是同质的。能源消耗采用统计年鉴公布的消耗的标
准煤。
14 该指数以 1 为临界值 , m 大于 1 表示 t + 1 年相对于 t 年存在效率改进 , m 小于 1 表示 t + 1 年相对于 t

年存在效率递减 , m 等于 1 则表示 t + 1 年相对于 t 年效率保持不变。

为测度经济的相对效率 , 本文利用国内学者惯用的 DEA 方法。12该方法主

要是利用线性规划构建有效率的凸性生产前沿 , 通过与该前沿的比较识别各

决策单元的相对效率。利用 D EA 方法既可以从投入角度进行分析也可从产出

角度进行分析 , 但在规模报酬不变假定下 , 上述两种分析是完全相同的。本

文就是在规模报酬不变假定下采取基于产出的相对效率分析。为了能够同时

考察相对效率的时空特征 , 本文不仅利用 D EA 方法测定了 1985 年至今全国

意义上的经济相对效率 , 而且也测定了 1991 年至今各地的经济相对效率。为

了使经济相对效率测定更加准确 , 投入指标不仅包括传统意义上的资本和劳

动力 , 还包括能源消耗。由于土地资源无法准确测定 , 所以投入指标中没有

考虑土地参与生产规模。在产出指标选择上 , 不仅包括合意产出 , 也包括非

合意产出。前者以 GDP 表示 , 后者则以生产过程中排放的“三废”表示。由

于统计数据中缺乏生产过程中的“三废”排放统计 , 所以用工业“三废”表

示。13在此基础上利用公式 (1) 计算出 Malmquist 指数 , 其中公式 (1) 中的

X 和 Y 分别表示投入和产出 , t 和 t + 1 表示比较的两个时点 , d ( ·) 则表示距

离函数。Malmquist 指数实际上反映的是相对效率 , 即 t + 1 期相对于 t 期是

否存在效率改进。14
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m ( Y t+1 , X t+1 , Y t , X t ) =
dt ( X t+1 , Y t+1 )

dt ( X t , Y t )
×dt+1 ( X t+1 , Y t+1 )

dt+1 ( X t , Y t )

1/ 2

. (1)

在收入分配风险的估算中 , 为了避免数据及方法选择对计算结果的影响 , 本

文没有采用惯用的基尼系数 , 而是采用了相对收入份额的倍数关系 , 即采用

最高收入 20 %人口所占收入份额为最低收入 20 %人口所占收入份额的倍数表

示收入分配的差距程度。由于我国对城乡收入分配是分开统计的 , 所以直接

计算全国的收入分配差距不太容易。为此本文根据城市居民家庭人均收入与

农村居民家庭人均纯收入 , 按照从低到高的顺序进行排列 , 即将收入分为 58

个组 (由于数据缺乏剔除了西藏和重庆 , 即城镇和农村各 28 个统计值) , 再

根据相应各组对应地区城镇或农村人口计算该组人口占整个人口的份额。最

后从低到高选择前 20 %人口和最后 20 %人口对应的收入份额。从财政角度而

言 , 和市场基于要素贡献的初次分配不同 , 财政更偏重于通过二次分配弥补

市场初次分配只求效率的缺陷 , 使社会的收入分配差距尽可能保持在社会可

容忍的范围内。所以相对于市场的初次分配 , 财政的二次分配更侧重于公平。

除了从收入分配角度测度财政二次分配的效果 , 本文还扩展了收入分配风险

的分析 , 将公共服务纳入到收入分配的框架内。实际上 , 公共服务是一种变

相的收入分配 , 它通过赋予每个公民在公共服务上的同等受益权实现财政二

次分配的公平性。但由于公共服务的范围比较广 , 本文在数据约束下只选择

了基础教育和公共卫生两个指标 , 其中基础教育提供采用普通中学和小学生

均教师数表示 , 而公共卫生服务采用各地区每万人拥有的床位数表示。测度

上述两类公共服务分配公平程度时采用各自的基尼系数。

在经济波动风险识别上 , 本文采用经济偏离均衡增长路径的程度加以表

示。但对经济均衡增长路径 , 现有研究还停留在理论判定上 , 如何确定一国

的均衡增长路径还没有可靠的方法 , 更多的是采用潜在产出水平代理。而对

经济波动的识别主要采用的方法有两种 : 第一种就是采用统计方法。例如胡

永刚和刘方 (2007) 、郭庆旺和贾庆雪 (2007) 、刘金全 (2004) 在分析经济

波动的原因时就是采用滤波方法测定经济波动 , 董进 (2006) 在识别经济波

动周期时对几种统计方法进行过比较分析。第二种就是采用 GDP 增长指数或

增长率。例如孙广生 (2006) 在分析我国经济波动与产业波动的相关特征事

实时采用的就是 GDP 增长指数。刘树成 (2003 , 2004) 分析我国经济波动时

采用 GDP 增长率。本文采用 GDP 名义增长率表示经济的运行轨迹 , 用名义

增长的均值表示我国经济的均衡增长路径 , 用名义增长率偏离均值的程度表

示经济波动程度。之所以选择名义增长率 , 一是因为名义增长率既包含实际

因素引致的经济变化 , 也包含价格因素引致的经济变化。二是财政稳定经济

的职能不仅包括前者 , 也包括物价稳定。

三类风险的估算结果见表 4。就经济相对效率风险而言 , 大部分年份处于

下降状态 , 虽然也有部分年份出现了上升 , 但上升幅度都较小。整体来说 ,
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自 1985 年以来平均经济相对效率保持上升状态 , 尤其是在经济高涨时期 , 相

对效率有明显提高。与经济相对效率风险的变化方向不同 , 在收入分配、公

共服务供给方面 , 自 1985 年以来不断恶化的趋势非常明显 , 如果用绝对值表

示风险大小的话 , 收入分配的风险上升了近 1 倍 , 而公共服务供给的不均等

程度也上升了近 20 %。在经济波动方面 , 经济运行的平均波动幅度超过了

30 %。如果将上述三大公共风险与财政职能相对应 , 那么上述计算结果表明 ,

就三大职能的实现程度而言 , 财政在防范经济效率风险方面明显要好于其他

两项职能。

表 4 　公共风险的识别与财政职能的实现程度

相对效
率风险

收入分
配风险

教育资
源分配

卫生资
源分配

经济波
动风险

相对效
率风险

收入分
配风险

教育资
源分配

卫生资
源分配

经济波
动风险

1985 0. 92 2. 24 0. 18 0. 36 56. 69 1996 1. 06 3. 85 0. 20 0. 41 9. 11

1986 0. 91 2. 53 0. 18 0. 37 - 13. 81 1997 1. 08 3. 75 0. 20 0. 41 - 28. 70

1987 1 2. 63 0. 16 0. 38 9. 19 1998 1. 03 3. 69 0. 20 0. 40 - 59. 84

1988 0. 98 2. 68 0. 16 0. 38 56. 52 1999 1. 04 3. 98 0. 21 0. 38 - 58. 50

1989 1 2. 89 0. 15 0. 39 - 17. 50 2000 1. 02 4. 20 0. 22 0. 39 - 32. 03

1990 0. 99 2. 83 0. 15 0. 40 - 36. 19 2001 1 4. 44 0. 23 0. 40 - 35. 11

1991 0. 98 3. 24 0. 16 0. 40 4. 87 2002 0. 97 4. 50 0. 24 0. 41 - 35. 55

1992 1. 02 3. 54 0. 17 0. 40 47. 91 2003 1 4. 71 0. 25 0. 40 - 14. 73

1993 1. 09 4. 13 0. 21 0. 40 95. 15 2004 1 4. 72 0. 26 0. 43 14. 07

1994 1. 08 4. 41 0. 19 0. 40 130. 16 2005 0. 98 4. 82 0. 25 0. 43 - 0. 45

1995 1. 04 4. 27 0. 20 0. 40 53. 64 2006 0. 82 4. 92 0. 25 0. 42 - 7. 45

　　注 :劳动力采用从业人员表示 ,全社会固定资产投资来源于中国统计数据库 ,能耗数据来自于历年
《能源统计年鉴》,“三废”数据来自于历年《中国统计年鉴》中的工业“三废”数据。收入分组数据、卫生和
教育数据来自于中宏数据库 ,2001 年之前的城乡人口数据来自于中宏数据库 ,2002 —2006 年的城乡人口
数据来自于国研数据库。由于受数据所限 ,本文数据范围仅覆盖 1985 年以来的时间段。

15 需要说明的是 ,图 5 散点图只是从数据趋势上表现出逆向关系 ,这本身并不表示两者之间存在某种必
然的因果关系或两者之间保持一种什么样的统计关系。

在采取同样方法计算各地财政职能实现程度时 , 考虑到政府间职能分工

的要求 , 对各地财政职能实现程度的测定只测算经济相对效率风险。因为根

据财政联邦理论 , 财政三大职能在政府间应有明确分工 , 即由于要素无约束

的跨境流动 , 地方政府不适宜承担收入分配和经济稳定职能 , 对地方政府而

言 , 解决资源配置的低效率风险是其唯一能够承担的职能。但考虑到我国户

籍或身份因素对劳动力跨区流动形成的障碍 , 地方财政在缓解区域内收入分

配差距上还能发挥较大作用。所以在识别地方公共风险上 , 本文还考虑了区

域内收入分配差距。但受数据所限 , 区域内收入分配差距仅包括城乡之间 ,

即采用城镇家庭人均年收入为农村家庭人均纯收入的倍数关系表示。为了减

少篇幅 , 这里仅对经济相对效率和区域内收入分配状况做了图形描述 , 图 5

表明 , 经济效率的高低与区域内收入分配的差异程度呈现出逆向关系15 。从时
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间上看 , 图 6 显示 , 各地的经济效率差异和区域内收入分配差距的差异非常

显著 , 其中后者更甚于前者。

图 5 　经济相对效率与收入分配散点图

图 6 　经济相对效率与收入分配差距的变异系数

五、财政支出结构配置的相对效率及其时空差异

基于前述财政职能实现程度分项指标的分析 , 本部分研究我国财政支出

结构配置的相对效率特征。实际上 , 对财政支出结构配置相对效率做出评价 ,

一个难点就是如何将结构配置效率从财政支出整体效率中分离出来。因为在

总量既定的情况下 , 财政支出效率实际上包括两个层面的内容 , 即技术效率

和配置效率。而 D EA 非参数方法的引入很好地解决了这一问题 , 这一点可以

通过图 7 加以说明。图 7 中的 Y Y′表示获取单位产出需要的最小投入集 , P 为
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当事人投入 x1 和 x2 实际获得单位产出的投入产出组合 , 而 R 则代表可以利

用更少投入获取相同单位产出的投入产出组合。这样当事人沿着 PR 充分利

用其资源就可能在获得相同产出时投入更少。这种对资源的充分利用被称为

技术效率 ( TE) , 定义为 TE = OR/ O P。当然除了使用更有效的技术增进效

率 , 当事人也可以通过调整投入结构获得同样效果。在图 7 中 , T 点代表单

位产出的最小投入 , 在这一点 , 边际技术替代率等于投入品价格之比。当事

人要想使生产投入组合达到 T 点 , 必须要能在投入约束下实现最优的投入组

合 , 这就是资源投入结构配置效率 ( A E) , 在图中定义为 A E = OS/ OR。

DEA 测度的效率是一种综合效率 , 即 TE ×A E。这样我们就可以通过 D EA

的效率分解得到结构配置效率。除了从投入角度对资源使用的效率进行评价

之外 , DEA 方法还可以基于产出角度进行分析 , 如图 8 所示。对 B 点而言 ,

既可以通过减少投入使生产处于前沿面 , 也可以通过改变配置使相同投入

实现更高的产出。

图 7 　结构配置效率

图 8 　DEA 投入导向与产出导向效率分析

下面就利用 D EA 方法对我国财政支出结构配置效率进行考察。首先 , 在

前述财政职能实现程度分析的基础上 , 构建财政职能实现程度的综合指标。

构建方法如下 : 按照 (2) 式计算收入分配和公共服务供给三个分项指标的综
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合指标。考虑到后续 D EA 分析的便利性 , 综合指标的计算采用三项指标的倒

数值 , 以保持各指标好坏标准的一致性。在此基础上 , 利用 (2) 式计算经济

效率风险、收入分配风险和经济波动风险16的综合风险指数 , 其中σ为综合风

险指数 , X i 代表收入分配或公共服务供给各分项指标值 , i 为第 i 个分项指

标 , n 为分项指标个数。为了简化起见 , 我们赋予财政三项职能同等权重 , 也

就是说财政三项职能被认为同等重要。计算结果作为财政支出结构配置产出

指标。为了考察财政支出结构配置效率 ,

σ=
1
n ∑x i , 　i = 1 , ⋯, n. (2)

在投入指标设计上 , 本文采用了相对值作为投入指标。就纵向配置而言 , 将

中央和地方财政支出占整个财政支出的比重作为中央和地方的投入指标。就

横向配置而言 , 将各项目占整个财政支出的份额作为财政在某一项目上的投

入。这种设计实际上是将整个财政支出看做单位 1。这样在财政支出结构配置

效率分析中就可以剔除不同时点不同地区财政支出规模的影响。分析采取产

出导向的 D EA 分析。其次 , 利用 DEA 方法分离出财政支出配置效率以考察

财政支出结构配置的相对效率及其变化趋势 , 考察范围既包括预算内财政支

出结构配置 , 也包括预算内外财政支出的结构配置。分析结果如下。

16 为了保持指标量纲的一致性和标准的一致性 ,对经济波动风险指标进行了如下处理 ,即对表 4 的第 6
和第 12 栏的数据取决对值 ,然后取绝对值的倒数。

首先 , 图 9 表明我国的财政支出纵向结构配置效率 , 无论是预算内还是

预算内外 , 自 1985 年以来总体上呈不断下降趋势 , 而且这一趋势与中央财政

支出所占的份额几乎呈反向变动关系。如果将这两者放在一起考察 , 这样的

结论似乎非常明显 , 即随着中央财政支出份额的下降 , 财政支出的纵向配置

效率也在下降。如果将财政支出份额看做事权的大小 , 上述结论则意味着 ,

图 9 　预算内财政支出纵向结构配置效率
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我国财政支出的分权程度有过度的嫌疑。实际上 , 这一点在图 9 和图 10 中也

能得到体现。因为除了个别年份外 , 地方财政支出份额下降总是伴随着支出

纵向结构配置效率的提高。就这一点而言 , 说明我国财政支出纵向结构配置

总体上是非效率的 , 而且其非效率的严重程度随着事权不断下移呈加重趋势。

图 10 　预算内外财政支出纵向结构配置效率

图 11 　全国财政支出横向结构配置效率

其次 , 图 11 是财政支出横向结构配置效率的变化趋势。从时间维度看 ,

1993 年之前 , 财政支出横向结构的配置效率基本上处于 1 以下 , 这意味着财

政支出的横向结构配置效率没有提高 , 但相对比较稳定。1993 年出现了财政

支出横向结构配置效率的跳跃性下降 , 但 1994 年 (除 1996 年出现一定幅度

的下降外) 至 2002 年基本上保持上升趋势。从 2003 年开始就呈现出下降趋

势 , 但和 1994 年税改前的 1993 年相比 , 相对效率较低的 2004 年也处于相对

效率较高的水平。不过除了一小部分年份外 , 自 1985 年以来 , 我国的财政支
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出横向配置相对效率基本上没有发生较大的变化 , 尤其是 2004 年之后 , 财政

支出的横向配置效率和 1985 年相当。为了进一步考察财政支出横向配置效率

在政府之间是否存在差异 , 我们对中央财政支出的横向结构配置效率和地方

财政支出的横向结构配置效率进行了估算 , 具体结果见图 12。从图上看 , 中

央和地方的财政支出横向结构配置效率变化没有太多的规律 , 但整体趋势基

本一致 , 即自 1985 年以来总体趋势呈效率改进特征。从线性趋势图上看 , 地

方财政支出横向结构配置的相对效率改进步伐要快于中央财政。实际上自 1998

年起 , 除 2002 年 , 在财政支出横向配置效率上 , 地方财政一直优于中央财政。

图 12 　中央和地方财政支出横向结构配置效率

17 为了减少篇幅 ,这里省略了不同地区财政支出横向配置结构的效率得分报告 ,仅报告了均值和变异系
数 ,具体效率得分情况见附录表 1。

　　最后 , 考察财政支出横向结构配置效率是否存在地区差异。17图 13 对财政

支出横向结构配置效率的地区均值和差异程度进行了刻画。图 13 显示 , 各地

财政支出横向结构配置效率的均值除极个别年份外基本上都位于 1 以上 , 这

意味着从平均状况看 , 各地财政支出的横向配置效率呈现出一定的改善特征。

从时间趋势上看 , 在 1994 年税改之前 , 财政支出的横向结构配置效率年度间

的改善不明显 , 但 1994 年税改之后 , 整体趋势呈不断改善特征。从结构配置

效率的地区差异看 , 差异不是非常明显 , 最高年份的变异系数也仅有 0123。

这意味着 , 在整体上我国财政支出的横向结构配置效率并不像经济发展一样

表现出明显的多元特征。但这并不代表地区之间没有差异 , 实际上对地区间

横向结构配置效率的进一步分析表明 , 1992 年至 2005 年 , 经济越发达地区 ,

结构配置效率越低。尤其是在 1994 年税改之后 , 这种情况更为明显 , 如图 14

所示。之所以出现这种情况 , 本文认为主要与财政的自由度有关。从我国财

政初次分配和二次分配的情况看 , 经济发展程度往往与财政分配有很大关系 ,
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经济越不发达地区 , 财政支出对中央补助的依赖程度越高。同时财政资源的

有限性使得经济不发达地区财政支出的自由度较小 , 更多的财政资源被投向

支出刚性较强的科教文卫和社会保障以及支农支出。这一点在表 5 中也能得

到反映。图 15 利用散点图对各地财政支出对中央补助的依赖程度与横向结构

配置效率之间在 1994 年税改前后的关系做了进一步描述。结果显示 , 在 1994

年税改前后 , 财政支出横向结构配置效率与财政支出的依赖程度之间的关系

发生了较大变化。整体上看 , 1994 年税改前 , 两者大致呈反向变动关系 , 而

在 1994 年税改后 , 两者呈现出明显的正向关系 , 即财政支出对中央补助的依

赖程度越大 , 财政支出横向结构配置效率相对越高。除了区域之间存在差异

外 , 区域内部也存在一定差异 , 例如在最发达地区 , 上海的财政支出结构配

置效率最低 , 在经济发达地区 , 江苏的财政支出结构配置效率最低 , 而在西

部地区 , 青海的财政支出结构配置效率则最低。

图 13 　各地区财政支出横向结构配置效率的均值与差异度

图 14 　支出横向结构配置效率的地区差异
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图 15 　 (a) 1994 年税改前、(b) 1994 年税改后支出结构配置效率与

财政支出对中央补助的依赖程度

六、对财政支出结构演进趋势的展望

财政作为国民经济的综合部门 , 对我国经济社会的成功转型具有特殊的

意义 , 财政改革也一直是我国历次重大改革的先导 , 所有重要的改革无不与

财政改革有关。由于财政改革不仅牵涉到财政自身的收支关系 , 更重要的是

还牵涉到政府与市场的关系和不同层级政府之间的关系。这两种关系正是市

场经济必须处理的两个最基本的关系。而财政支出正是透视一国如何处理上

述两种关系的一面镜子。从契约政府的角度讲 , 财政支出也是政府存在的唯

一合法基础 , 政府通过适当的财政支出结构安排实现执政的正当性。按照西

方经济学的逻辑 , 之所以需要政府介入经济和社会发展 , 原因在于市场无法

有效率地解决公众之事或化解公共风险 , 后者是前者的前提。西方经济学的
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逻辑实际上在一定程度上为财政支出的结构配置提供了框架性的指导原则 ,

尽管这种原则还缺乏实践上的可操作性 , 但它无疑为财政支出框定了范围 ,

即财政支出的配置结构必须服务于解决公众之事和化解公共风险 , 财政支出

的结构必须与公众之事的范围相一致 , 与公共风险的来源相匹配 , 否则财政

支出就是配置不当。然而公众之事或公共风险本身是一个动态的概念 , 不仅

如此它还与社会的价值取向和文化环境有关。所以即使在成熟的市场经济条

件下 , 对公众之事和公共风险的识别也不可能完全正确 , 这也是财政实践中

财政支出行为缺位和越位不可避免的原因。但随着市场体制逐步健全和日益

完善 , 社会对公众之事的认识逐步清晰 , 财政缺位和越位的现象应该在历史

的经验中不断得到根治。

就我国而言 , 我国还处在经济社会的转型期 , 无论是体制还是制度都处

于不断的变动之中 , 在这期间我们不仅遭遇着市场内在缺陷产生的低效资源

配置 , 也经受着市场功能缺失产生的许多无谓损失。不仅如此 , 伴随着社会

经济的转型 , 各种社会矛盾 , 尤其是利益矛盾非常突出。财政支出成了政府

化解各种社会矛盾的主要工具。经济和社会发展的环境意味着 , 我国现阶段

的公众之事或公共风险与成熟市场经济不可能完全一致 , 在我国 , 公众之事

的范围、公共风险的来源可能比成熟市场经济国家更宽泛 , 程度也更为严重。

所以就这一点而言 , 我国的财政支出结构不可能照搬成熟市场经济国家的经

验和模式。然而经济社会发展环境的差异并不意味着我国的财政支出结构就

可以超越公众之事的范围 , 财政支出的职能就可以超越公共风险的化解。财

政支出的结构配置依然应遵循财政办公众之事的天然职能 , 通过办公众之事

化解各种公共风险。公众之事对财政支出结构的内在约束意味着财政资金

的使用必须以办公众之事为原则 , 财政支出结构的配置必须与公众之事相

匹配。

就我国经济社会发展实践而言 , 随着我国经济发展水平的不断提升和体

制制度的不断调整 , 公众之事无论在内容上还是在范围上都较改革开放之初

有了很大变化 , 改革开放之初最突出的公共风险或公众之事是解决社会的贫

困和人民生活遭遇的物质产品匮乏 , 所以财政支出的结构安排就必须服务于

解决这一社会的主要矛盾 , 财政支出结构应服务于物质财富的创造 , 所以建

设性财政有其必然的合理性。但随着我国物质产品匮乏时代的终结以及社会

物质财富的扩张 , 社会的主要矛盾已不再是物质产品的匮乏 , 而是在物质财

富的基础上人的全面发展和社会的可持续发展。这意味着财政支出的结构在

这一历史过程中必须作出相应的调整以适应公众之事内容和范围的变化。对

照我国经济社会发展的实践 , 对人的全面发展的投入和实现社会可持续发展

的投入应成为新时期我国财政支出结构调整的主要取向。就人的全面发展

而言 , 拥有一个健康的体魄和较高的人力资本以及良好的精神风貌应是基

础 , 所以作为当前的公众之事 , 财政支出结构应适当增加对与人的全面发
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展相关的社会保障、健康和教育投入。就社会可持续发展而言 , 降低经济

发展造成的资源环境压力 , 缓解收入分配差距可能引致的社会矛盾激化应

成为当前的公众之事 , 财政支出应适当增加这些方面的支出 , 解决上述问

题可能引发的公共风险。然而需要注意的是 , 虽然财政支出的结构调整可

以解决社会经济发展过程中可能存在的公共风险 , 但财政支出的结构调整

并不是万能的。也就是说 , 我们并不指望财政支出的结构调整能够有效解

决所有的公众之事。因为虽然财政支出是政府解决公共风险的主要工具 ,

但不是全部的工具 , 有时并不一定是最好的工具。尤其是针对当前的一系

列突出社会经济矛盾 , 比如粗放式的经济发展方式、过大的收入差距和地

区差距、持续的能源环境压力等。这一系列公众风险仅仅依靠财政支出结

构的调整 , 其作用是非常有限的 , 更重要的是制度供给 , 即政府应该增加

顺市场的制度供给 , 通过制度供给突破利益结构调整的滞后性。所以从这

个意义上 , 我们不能将一切的社会经济问题都归罪为我们的财政支出结构

不合理。

本文基于我国财政支出结构调整实践的分析表明 , 在我国经济社会转

型的历史背景下 , 我国的财政支出结构 , 无论在纵向配置上还是在横向配

置上都较改革开放之初有了相当大的变化 , 顺市场的支出结构演进无疑提

高了支出结构的配置效率 , 但财政支出责任的过度下移和横向配置结构调

整的相对滞后 , 使得财政支出结构配置绩效上升的幅度非常有限。从财政

支出结构配置绩效的空间特征看 , 由于地区间财政支出压力不同 , 经济越

发达的地区 , 财政支出横向结构配置的效率反而越低。基于前述分析结论 ,

我们认为 , 提高我国财政支出结构配置效率 , 首先必须将其放在社会经济

转型的大背景下 , 针对经济社会发展转型过程中的各种公共风险不断调整

财政支出结构 , 使财政支出完全回归到解决公众之事上来 , 以化解公共风

险为己任。其次应适当扩大中央政府的支出事权 , 提高中央财政致力于提

供全国性公共品的意识。最后应在现行的制度框架下提高地方财政办公众

之事的责任意识 , 通过规范地方的财政支出结构 , 提高地方的财政支出结

构配置绩效。
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Structural Changes and Eff iciency
of Chinaπs Fiscal Expenditures
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( Zhej i an g U ni versi t y of Economics and Fi nance , N anj i ng Uni versi t y )

Abstract 　This paper reviews the past and present of Chinaπs fiscal expenditures and uses

the DEA method to analyze the allocative efficiency of fiscal expenditures. The relative effi2
ciency of vertical allocation has decreased due to excessive decentralization of expenditures.

The allocative efficiency across regions has been improved since 1985. Regional governments

have made larger improvements than the central government . The efficiency in developed re2
gions , however , is lower than in less2developed regions. On balance , improvements have

taken place after the 1994 fiscal reform.
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