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� � [摘 � 要 ] � �公共财政 �的提法越来越深入人心, 这标志着新的财政管理体制与支出理念的发展。但我国目

前财政能否与 �公共财政�提法相吻合? 通过何种指标来反映 �公共财政 �? 如果我国财政具备了公共财政的特

征, 财政二次分配职能应该能缩小收入分配不平等的差距, 本文通过对财政支出与收入分配均等程度的实证分析,

得出我国财政还无法有效地缩小收入分配差距。这意味着 �公共财政�在我国还仅仅是一种理念与愿望,实现 �公

共财政�还有很长的路要走。
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� � 财政是指国家 (或政府 )的一个经济部门, 即财

政部门,它是国家 (或政府 )的一个综合性部门, 通

过其收支活动筹集和供给经费和资金, 保证实现国

家 (或政府 )的职能。从经济学的意义来理解, 财政

是一个经济范畴,是一种以国家为主体的经济行为,

是政府集中一部分国民收入用于满足公共需要的收

支活动,以达到优化资源配置、公平分配及经济稳定

和发展的目标。也可以理解为,财政是以国家为主

体的分配活动,但这里的 �分配�应理解为广义的分

配,既包括生产要素的分配, 也包括个人收入的分

配。
�

财政具有公共性, 学界对此没有任何异议。但

公共财政的提法却引起许多学者的质疑, 因为既然

财政本身具有公共性,在财政的基础上添加 �公共 �

两字岂不是 �画蛇添足 � (陈共, 1999) , 所以有学者

就把公共财政理解为就是针对以往 �财政 �而形成

的新概念 (刘尚希 , 2000), 这样,公共财政的提法才

能名正言顺。当然, 还有许多人出于各自的理解不

同,对公共财政做了不同的诠释,比如认为公共财政

是相对市场经济体制而言的 (张馨, 1999, 2004) ,公

共财政是更多解决民生问题而不是经济建设问题等

等。但总的来说,从学理上无非是赞成 �公共财政 �

与不赞成两种,无论拥护与反对, 公共财政的提法在

现实中已经大行其道。至于我们国家的财政在多大

程度上达到了公共性的要求, 目前学术界还不存在

某种标准来度量, 甚至采用哪种标准来度量都无法

达成一致,但公共财政至少在某些方面可以通过某

些指标来界定其 �公共�的性质。

一、公共财政的性质

进入 21世纪, �公共财政�的提法之所以盛行,

一个很重要的原因还是人们对财政职能重新审视与

界定。换句话说,人们希望政府履行其职能的时候,

能够更多地考虑社会职能、公共职能而不是经济建

设, 但矛盾的是,社会职能、公共职能的履行没有公

共设施、基础设施的生产与提供是不可能的,一旦有

了公共设施、基础设施的兴建,财政的生产建设支出

就不可避免。比如,政府出资兴修水电站,很难区别

到底是属于财政的公共职能还是财政的经济职能。

所以,单纯地从财政的几大职能中分割出财政的公

共性,并不是很现实。

既然财政性的公共性很难界定, 是不是可以考

虑从财政的 �非公共性�上来界定公共财政的含义。
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如果对比我国计划经济体制与市场经济体制下的财

政职能,就可以发现, 计划经济体制下是有选择而非

全面的财政覆盖范围, 有厚有薄而非一视同仁的财

政待遇,专注于生产建设而非整个的公共服务领域,

如此的财政体制机制以及作为其结果的财政运行格

局,显然不能说是 �公共性 �的, 至少其 �公共性 �是

被打了折扣的。事实上, �国有制财政 + 城市财政

+生产建设财政 �所凸现的, 正是传统体制下的 �二

元 �财政体制机制的 �非公共性�特征。

传统体制下的财政体制机制的 �非公共性�特

征,就集中体现在其覆盖范围的相对狭窄上。或者,

就集中体现于它未能全面覆盖所有的区域、所有的

企业和所有的居民, 未能一视同仁地对待所有的区

域、所有的企业和所有的居民, 未能担负起提供完整

的公共服务体系的重任。伴随着经济社会体制的转

轨,中国财政体制机制所发生的变化,集中体现在其

覆盖范围的不断拓展上。财政覆盖范围的不断拓展

并逐步实行财政的无差别待遇, 无疑是其 �公共性 �

逐步增强和日渐彰显的标志。所以, 由 �国有制财

政 +城市财政 +生产建设财政�向 �多种所有制财

政 +城乡一体化财政 + 公共服务财政 �的跃升, 既

是中国财政体制机制在过去 30年间所发生的重大

变化, 也是其在从 �非公共性�趋向 �公共性 �过程中

所走出的基本轨迹 (高培勇, 2008)。

既然当前我国的公共财政性质能够从覆盖范围

中得到体现,那还必须相应有一些指标能够对我国

公共财政的提法进行确认。但基于高培勇先生对公

共财政覆盖范围进行的分类,我们很难对国家制财

政与多种所有制财政、城市财政与城乡一体化财政、

生产建设财政与公共服务财政进行量化的分割与对

比。所以,上述公共财政覆盖范围的分割只能为我

国财政改革 30年的轨迹做出一个简单扼要的描述,

财政的真正公共性质还有待于另外的变量进行刻

画。

二、公共财政的再分配

很显然, 在财政的前面加上公共二字更能说明

公共财政是一种特殊的财政制度安排, 尽管它很有

可能是语义重复,但它更能说明是一种以满足社会

公共需要 (而非满足其他需要 )为主旨的财政制度

安排。因此,公共财政肯定有望实现整个社会公共

群体的福利增进。换句话说, 当社会生产关系的第

一次分配完成以后,作为一种分配关系的财政分配

有望进行第二次调节,它属于国民收入的再次分配,

但如果它的覆盖范围不再是针对特殊的群体、特殊

的所有制,而是对整个社会公众一视同仁,那么公共

财政的实现就一定能够增进整个社会福利。改革开

放前的计划经济时代,财政支出的主要对象是公有

部门,是城市部门, 是工业部门, 那就意味着非公有

制部门、农村部门、农业部门受到了不公平的对待,

或者这些部门在计划经济时代更多是付出而不是得

到。工业制成品与农产品之间的 �价格剪刀差 ��、

城市工人能够得到类似退休工资、医疗免费等等优

惠是那个时期财政支出的明显特征,在这种情况下,

公共财政的提法不可能产生。这也意味着计划经济

时代的财政分配带有明显的倾向性与歧视性, 但这

种分配的后果是一种 �零和博弈�,一部分人利益的

获得是建立在另外一部分人的失去基础上, 而属于

哪一部分人在财政分配之前已经决定,这大概也是

我国计划经济时代被看成是阶级社会的原因。

如果财政支出的对象不再具有倾向性与歧视

性, 社会公众都能从财政分配获得一定的利益,公共

财政的提法才有可能产生并引导财政分配朝着全社

会希望的结果发展,尽管公共财政并不是均等的分

割由政府筹集的收入,毕竟这个社会有许多弱势群

体需要政府更多的转移支付以使得他们能够维持起

码的生活要求。但一个重要的地方在于,这些可能

需要政府帮助的群体是一个事先谁也不知道的现实

存在,政府也没有特意划定某种身份的群体可以享

受财政的帮助,不像计划经济时代, 工人、农民的身

份决定谁有资格享受。正如一个国家对要不要实行

较高的社会福利存在很大的分歧一样,弱势群体主

张高福利,成功群体主张低福利, 但双方都赞成一个

能维持生存的基本福利, 这是因为谁也不知道自己

会不会有朝一日沦为最弱势群体 (秦晖, 2007)。尽

管公共财政的分配结果同样是一部分人境况变得更

好, 一部分人境况变得更差, 但属于哪一部分人并没

有在财政分配之前决定。

基于上述分析, 公共财政性质可以通过财政的

再分配职能进行刻画。假如没有事先界定谁是财政

分配的受益对象, 公共财政覆盖范围的普遍性一定

�101�



会使得财政分配之后, 整个社会的分配平等程度趋

近合理。换言之,社会生产关系中的初次分配造成

的贫富差距过大会因为公共财政而有所减小。而公

共财政导致的社会平等程度如果还不如财政分配之

前,那只能说明此时的公共财政还不具有明显的公

共性, 也就不应该冠于 �公共财政�称谓。

三、公共财政支出与分配平等程度的实证检验

公共服务的均等化可以看成是公共财政的显著

特征, 而公共服务的实现必须建立在财政各项支出

上。有学者提出,公共财政的指标应该只包括那些

反映财政的公共支出指标或者财政的社会职能指标

上,比如教育支出、国防支出以及社会保障支出等指

标上。

从我国当前财政支出的统计指标来看 (见表

1) ,除了挖潜改造科技三项支出以及支农支出是针

对特定的对象以外,其他基本建设支出、文化教育卫

生支出、社会保障支出、国防支出、行政费用、行政补

贴等实际上都属于名义上的公共财政。但支农支出

与挖潜改造科技三项支出在历年财政支出的比例都

维持在 10%左右, 并且变动的幅度非常小。从表 1

中, 我们还发现,代表纯公共财政的文教卫支出与国

防支出等占整个财政支出的比例却有逐年下降的趋

势, 如果我国财政体制改革真的是走公共财政的路

径, 国防支出、文教卫支出比例应该是有逐年增加的

趋势,虽然行政费用也是公共财政的一部分,但行政

开支中有多少仅仅只是公务人员能够享受的福利是

不清楚的。最近,广州市的财政公开中,就有政府机

关幼儿园一年享受高达 6000万财政补贴的例子, 因

此, 想当然地把财政支出中的文教卫、社会保障、行

政支出、行政补贴等指标归为公共财政是不恰当的。

同样政府的基本建设支出难道不能算作公共财政的

一部分?从历年基本建设支出占财政支出的比例

� 表 1 改革开放后历年各项支出占财政支出的比例 �

年份 基本建设 挖潜科技三项 文教卫 支农 社会保障 国防 行政 行政补贴

1978 0. 403 0. 056 0. 100 0. 069 0. 017 0. 150 0. 044 0. 010

1980 0. 282 0. 065 0. 067 0. 067 0. 017 0. 158 0. 054 0. 096

1985 0. 277 0. 052 0. 050 0. 050 0. 016 0. 096 0. 065 0. 131

1990 0. 178 0. 050 0. 072 0. 072 0. 018 0. 094 0. 098 0. 123

1991 0. 165 0. 053 0. 072 0. 072 0. 020 0. 098 0. 101 0. 110

1992 0. 149 0. 060 0. 072 0. 072 0. 018 0. 101 0. 113 0. 086

1993 0. 128 0. 091 0. 070 0. 070 0. 016 0. 092 0. 115 0. 064

1994 0. 110 0. 072 0. 069 0. 069 0. 016 0. 095 0. 126 0. 054

1995 0. 116 0. 072 0. 063 0. 063 0. 017 0. 093 0. 128 0. 053

1996 0. 114 0. 066 0. 064 0. 064 0. 023 0. 091 0. 131 0. 057

1997 0. 110 0. 070 0. 061 0. 061 0. 036 0. 088 0. 123 0. 060

1998 0. 129 0. 059 0. 058 0. 058 0. 055 0. 087 0. 123 0. 066

1999 0. 160 0. 058 0. 051 0. 051 0. 091 0. 082 0. 116 0. 053

2000 0. 132 0. 054 0. 048 0. 048 0. 096 0. 076 0. 113 0. 066

2001 0. 133 0. 052 0. 049 0. 049 0. 105 0. 076 0. 116 0. 039

2002 0. 143 0. 044 0. 050 0. 050 0. 120 0. 077 0. 135 0. 029

2003 0. 139 0. 044 0. 046 0. 046 0. 108 0. 077 0. 139 0. 025

2004 0. 121 0. 044 0. 059 0. 059 0. 109 0. 077 0. 143 0. 028

2005 0. 119 0. 044 0. 053 0. 053 0. 109 0. 073 0. 143 0. 029

2006 0. 109 0. 043 0. 053 0. 053 0. 108 0. 074 0. 140 0. 034

中,我们确实看到这项支出的比例逐年下降,但必须

扣除政府加大宏观调控的年份,比如 1999年和还没

有统计出来的 2009年 (今年中央安排的投资高达

9000亿 )。所以, 在进行公共财政支出与分配均等

程度的实证研究中,完全可以把整个财政支出作为

公共财政变量而无需从中分离出特定支出作为公共
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财政的变量指标。

接下来, 我们可以通过分析财政支出的安排来

验证通过财政分配以后, 整个社会的收入分配是否

会因为公共财政支出而趋于均等。收入分配均等程

度指标最好的刻画是基尼系数,它是国际上通用的

判定收入分配均等程度的量化指标。基尼系数越

大,不均等程度越高。基尼系数在 0. 2以下表示绝

对平均, 0. 2- 0. 3之间表示比较平均, 0. 3- 0. 4之

间表示较为合理, 0. 4- 0. 5之间表示差距较大, 0. 5

以上说明收入差距悬殊。纵向比较我国基尼系数变

化过程 (见表 2) , 可以认定我国改革开放以来社会

公平性缺失的严重性。根据美国统计署的数据,

1993- 1998年, 美国家庭的收入分配情况始终在税

前 0. 45- 0. 46之间、税后 0. 42- 0. 43区间内变化。

这也说明美国通过财政分配之后, 收入差距有所减

缓。由于我国没有税前税后基尼系数的相关数据,

财政分配功能就无法直接反映到收入分配的均等程

度上来。但我们至少可以通过财政支出的历年数据

与基尼系数的历年数据来检验我国历年财政支出安

排能否减缓收入分配的不平等。

� 表 2 财政支出、基尼系数数据 �

年份 财政支出 GDP 财政支出增长速度 财政支出 /GDP 基尼系数

1990 3083. 590 18718. 322 9. 201 0. 165

1991 3386. 620 21826. 199 9. 827 0. 155

1992 3742. 200 26937. 276 10. 500 0. 139

1993 4642. 300 35260. 025 24. 053 0. 132

1994 5792. 620 48108. 456 24. 779 0. 120

1995 6823. 720 59810. 529 17. 800 0. 114 0. 375

1996 7937. 550 70142. 492 16. 323 0. 113 0. 379

1997 9233. 560 78060. 835 16. 328 0. 118 0. 378

1998 10798. 180 83024. 280 16. 945 0. 130 0. 389

1999 13187. 670 88479. 155 22. 129 0. 149 0. 403

2000 15886. 500 98000. 454 20. 465 0. 162 0. 439

2001 18902. 580 108068. 221 18. 985 0. 175 0. 447

2002 22053. 150 119095. 689 16. 667 0. 185 0. 458

2003 24649. 950 135173. 976 11. 775 0. 182 0. 465

2004 28486. 890 159586. 748 15. 600 0. 179 0. 470

2005 33930. 280 184088. 600 19. 108 0. 184 0. 496

2006 40422. 730 213131. 700 19. 135 0. 190 0. 500

2007 49781. 350 251483. 220 23. 200 0. 198 0. 469

� � 从直观上看,财政支出占 GDP比重在 2000年

后有逐渐增加的趋势, 这意味政府分配的力度逐年

加大, 正常情况下, 公共财政分配的力度越大, 经财

政调节而有的收入分配应该更趋平等, 基尼系数也

会随之减小, 但我们却看到基尼系数的逐年增加。

这表明我们财政支出失去其应有的分配职能。换句

话说, 公共财政并没有在我国逐年增加的财政支出

中得到体现,这让我们怀疑我国 �公共财政�的说法

是否站得住脚。
图 1� 财政支出占 GDP比例与基尼系数
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� � 从图 1中,可以看出财政支出占 GDP的比重与

基尼系数拟合得非常好, 这说明财政支出的增加却

伴随着基尼系数的同比增加,虽然我们还不能确定

两者之间存在相关性。再对两者进行简单的相关分

析,结果如下表 3:财政支出占 GDP的比例与基尼系

数存在显著相关。

再对财政支出占 GDP比重与基尼系进行自相

关与异方差检验, 我们发现两者不存在序列自相关

性, 也不存异方差。见表 4:

� � 四、结论

� 表 3 财政支出占 GDP比重与基尼系数的回归结果

Variab le Coefficien t S td. Error t- S tat ist ic Prob.

C 0. 213374 0. 021994 9. 701638 0. 0000

G INI 1. 391803 0. 135135 10. 29937 0. 0000

R- squared 0. 906045 M ean d ependen t var 0. 436023

Ad ju sted R- squ ared 0. 897503 S. D. depend ent var 0. 045602

S. E. of regression 0. 014599 Akaik e info criterion - 5. 475031

Sum squared res id 0. 002345 Schw arz criterion - 5. 388115

Log lik elihood 37. 58770 F- stat is tic 106. 0769

Du rb in- W atson stat 1. 298487 Prob( F- stat is tic) 0. 000001

� 表 4 检验结果

B reusch- Godfrey Serial Correlation LM Test:

F- stat ist ic 2. 339907 Probab il ity 0. 151960

Obs* R - squared 4. 447252 Probab il ity 0. 108216

Variab le Coefficien t S td. Error t- S tat ist ic Prob.

C 0. 006596 0. 020008 0. 329652 0. 7492

G INI - 0. 050221 0. 123780 - 0. 405725 0. 6944

RES ID( - 1 ) 0. 821466 0. 400759 2. 049776 0. 0706

RES ID( - 2 ) - 0. 852013 0. 457029 - 1. 864242 0. 0952

R- squared 0. 342096 M ean d ependen t var - 4. 48E - 17

Ad ju sted

R- squared 0. 122795 S. D. depend ent var 0. 013978

S. E. of regression 0. 013092 Akaik e info criterion - 5. 586035

Sum squared res id 0. 001543 Schw arz criterion - 5. 412204

Log lik elihood 40. 30923 F- stat is tic 1. 559938

Du rb in- W atson stat 2. 233591 Prob( F- stat is tic) 0. 265684

Wh iteH eteroskedasticity Tes t:

F- statistic 2. 728091 Probab il ity 0. 113368

Ob s* R- squ ared 4. 589126 Probab il ity 0. 100805

� � 通过上述分析,我们可以发现, 我国财政支出

占 GDP的比重与基尼系数之间存在很稳定的相关

关系, 虽然不能就此认定收入差距的扩大,国民收入

分配不平等的原因在于我国的财政支出体制, 但很

明显, 财政支出或者说财政的二次分配职能对缓解

收入差距的扩大没有起到任何矫正作用。相反财政

支出占 GDP的比例与衡量收入分配不平等的指

标 � � � 基尼系数有着惊人的相关性。这至少说明,

我国财政中的各项支出依然存在事实上的不平等,

或者我们可以推导出, 尽管财政支出确实是没有歧

视地覆盖了任何人、任何企业, 但在现实执行中,财

政支出的效果可能还是有针对性地指向了特定群

体,一些主导财政分配的职能部门或个人可能从中

获得更多的优惠,这导致财政二次分配中,不平等的

程度还在继续加剧。

因此,仅仅把 �公共财政 �界定为财政支出的覆

盖范围更广、没有歧视地针对任何群体并不能保证

公共财政的实现。同样, 即使我国政府的经济建设

支出、行政费用等占财政支出的比重不断下降, 文

化、教育、卫生支出,国防支出甚至社会保障支出占

财政支出的比重逐渐加大, 也还是不能保证财政分

配的结果会有助于缓解收入分配不平等的继续恶

化。换言之,公共财政虽然名义上是面向所有的公

众, 承担的是社会公共事业, 但在执行过程中却有可

能变成少数人增加福利的工具。从这个意义上理

解, �公共财政 �仅仅是学术界广泛 (下转第 110页 )
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显示, 如果我国的政策是促进投资和保证经济增长,

则最优宏观税负 �
*
为 26�30%。假设估计的误差为

� 0�2, 则我国的最优宏观税负应该在 23% - 30%

之间。因此,自 2002年以来, 我国的宏观税负已处

在最优区间,虽然还没有到达上限,进一步提高宏观

税负水平还可以促进投资与经济的增长, 这与第一

条结论是相符的,但是,目前首要问题是对现行财政

分配秩序的调整与完善。例如,尽快落实社会保障

预算制度的建立,以便能够全面反映社会保障资金

收支情况,并维护国家预算的完整性;统筹安排税收

收入与非税收入的合理比例;取缔制度外收入,并真

正将预算外收入纳入预算管理,建立统一的、完整的

和规范化的政府预算制度。
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推行的理念,是我国今后财政体制改革的目标,也是

公众对财政分配的良好愿望,真正实行起来,还有很

长的路要走。

�注�

� 财政的定义有很多种, 但意思都大同小异, 最大的差

别是对 �财政�的国家分配关系的理解上。这里引用的 �财

政�定义来自百度词条。

� 林毅夫先生在其著作 �中国的奇迹�中有详细的阐

述。

� 表 1中数据是根据�2007年中国统计年鉴 �各项支出

与财政支出的数量简单换算得到。

�表 2中数据来源于�2008年中国统计年鉴 �, 基尼系

数也来源于�中国统计年鉴�, 但统计年鉴中注明基尼系数

是参考世界银行的计算结果。
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