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面向发展的公共财政管理
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一、引言

国家治理能力很大程度上依赖于国家的预算能力（Ｓｃｈｉｃｋ，１９９０）。国家治
理运用国家预算这一重要的政策工具，管理政府汲取的有限资源，通过预算过
程对竞争性政策目标进行调整和排序，实施优先发展项目。在国家治理的框架
下，国家预算回答了“做什么”的问题，反映了政府的政策选择及相应的政策
成本。然而，预算决策不可能剥离了执行体系自动兑现。公共财政管理（Ｐｕｂｌｉｃ
Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ，ＰＦＭ）回答了“怎么做”的问题，致力于寻求高效率、
高成效、高透明度的财政管理体系。

公共财政管理在实践领域的发展历程可追溯到二千多年前，进入学术视野
却只有五六十年的历史（Ａｌｌｅｎ ｅｔ ａｌ． ，２０１３：４）。自２０世纪五六十年代以来，
政府角色转变和职能扩张，带来公共支出的迅速膨胀①，公共财政管理的重要性
愈发凸显。越来越多政府在整体财政纪律、预算分配效率和财政管理技术效率
等诸多方面遭遇改革压力，藉由公共财政管理调节财政状况、改进国家治理逐
渐成为共识。在这一趋势中，公共财政管理逐渐成为公共财政领域的热点，成
为理解和改善财政政策执行的关键。

然而，直到２１世纪初，学术界和实践部门依然更倾向于沿用“公共开支管
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１９世纪７０年代，公共支出占ＧＤＰ的比重约为１０％，而近年来这一比重已经攀升至
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理”（Ｐｕｂｌｉｃ Ｅｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ）的表述，将其理解为一个“纯技术性”的
概念①，面向公共资金处理的各种技术问题（Ｒｅｅｄ ＆ Ｓｗａｉｎ，１９９７）。传统意义
上的公共开支管理关注预算决策执行的具体工作，偏重于技术性视角，探讨预
算编制、预算执行、预算控制、审计等环节的操作细节，制定相对静态的优良
绩效标准，倡导制度、政策、技术多层面的推广和移植，以追求财政的可持续
性、高效的资源配置效率和技术效率（Ａｌｌｅｎ ＆ Ｔｏｍｍａｓｉ，２００１；Ｐｏｔｔｅｒ ＆
Ｄｉａｍｏｎｄ，１９９９；斯基亚沃－坎波、托马斯，２００１）。这一视角建构了公共开支
管理在执行计划和提供服务过程中的“最佳做法”。然而，在全球财政危机和宏
观经济调整的背景下，过去所推崇的“最佳做法”在国际实践中遭遇了质疑乃
至否定②，面临着重大的挑战。

公共财政管理如何面向发展？如何植根于政治、制度、政策、法律、经济
等多种因素，运用政治、管理、技术多元理论视角和新的操作技术，应对不断
涌现的新问题？这是从“公共开支管理”到“公共财政管理”亟需解决的问
题。在此背景下，理查德·艾伦（Ｒｉｃｈａｒｄ Ａｌｌｅｎ）、理查德·海明（Ｒｉｃｈａｒｄ
Ｈｅｍｍｉｎｇ）和巴里·Ｈ． 波特（Ｂａｒｒｙ Ｈ． Ｐｏｔｔｅｒ）合作编撰的《国际公共财政管理
手册》（Ｔｈｅ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｈａｎｄｂｏｏｋ ｏｆ Ｐｕｂｌｉｃ Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ）于２０１３年出
版。这一手册以问题为中心，以实践为基础，面向公共财政管理的未来发展，
收录了三十五位公共财政管理领域的全球顶尖专家的研究成果，回应了发展趋
势下公共财政管理领域的五类重要议题：

（一）如何在传统技术视角下，发展公共财政管理的政治经济视角和制度
视角？

（二）如何填补现有文献的缺漏，加强宏观经济政策、财政风险与公共财政
管理关系的研究？

（三）如何在项目预算、结果导向型预算、参与式预算等财政环境下提升公
共服务递送水平？

（四）如何响应授权、监督、参与的要求，加强财政透明和财政问责
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理德（Ｂ Ｊ·Ｒｅｅｄ）和约翰·斯韦恩（Ｊｏｈｎ Ｗ Ｓｗａｉｎ） （２００１）认为，在“纯技术
性”的视角下，公共财政管理关于“怎么做”的回答限制于做事情的方式之上，讨论如何用
货币来处理事情，研究资金如何流入公共机构、如何在机构内流动以及流出的过程。

例如，２００３年国际货币基金组织曾在预算编制、预算执行和财政报告三个领域的１５
个共同问题上建立了基准，对非洲２４个低收入国家公共支出管理制度的现实运作绩效进行了
评估。这些国家继承了法国式或英国式公共支出管理制度，或接受了国际货币基金组织的技
术援助。研究发现，只有４０％的国家达到规定的标准，大大低于公共支出管理制度需要达到
的目标。参见（安强、高建，２００７：１８６ － ２２５）。



公共行政评论２０１５年第６期

（Ａｃｃｏｕｎｔａｂｉｌｉｔｙ）？
（五）如何在全球发展伙伴关系强调预算支持的新框架下提高海外发展援助

的有效性？

二、面向未来的公共财政管理：目标与路径

《国际公共财政管理手册》全书８８１页，分为六部分，共三十八章，其主旨
在于增进全球视野下的公共财政管理领域的知识生产和经验积累。编者强调，
公共财政管理应被视为一个不断更新、急速发展的领域，本书并不冀望于成为
一本完备的“教科书”，而着眼于讨论当前公共财政管理几乎所有重要议题。

这些议题围绕着公共财政管理的目标和路径展开（图１）。维护整体财政纪
律、提高分配效率、提高服务递送效率是公共财政管理的三大基本目标（Ａｌｌｅｎ
＆ Ｔｏｍｍａｓｉ，２００１；Ａｌｌｅｎ ｅｔ ａｌ． ，２０１３）。围绕着这些目标，《国际公共财政管理
手册》建立了分析框架。

图１　 公共管理目标分析框架
资料来源：作者自制。

（一）整体财政纪律

公共财政管理的宏观经济目标是维护整体财政纪律。以往的研究很大程度
上将财政纪律视为“由财政部负主要责任的预算总额控制”，政治因素和制度因
素（如利益集团、立法机构、财政体制等的影响和作用）虽然被认为是值得注
意的，但实际上却缺乏梳理和剖析（Ａｌｌｅｎ ＆ Ｔｏｍｍａｓｉ，２００１）。本书改变了这一
研究状况，将公共财政管理置于政治经济学的系统框架下进行阐述，分析和构
建了公共财政管理的制度与法律框架。

手册第一部分由七章组成。前两章分析了公共财政管理与宏观经济目标之
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间的关系。第一章梳理了宏观经济环境、财政政策对公共财政管理的影响，建
构了公共财政管理、财政管理工具、财政政策目标和宏观经济结果之间的关联
（Ａｌｌｅｎ ｅｔ ａｌ． ，２０１３）。第二章进一步指出，公共财政管理必须具备特定条件，
才能保障财政规则有效执行。为了实现宏观经济目标，公共财政管理需要具备
一定的初始条件。第三至六章继而讨论了法律框架、财政体制、中央财政机构
（Ｃｅｎｔｒａｌ Ｆｉｎａｎｃｅ Ａｇｅｎｃｙ，ＣＦＡ）、立法机关四大方面。手册指出，法律框架是预
算过程和决策制定的正式表述，规定了哪些预算过程是重要的，谁对哪个步骤
负责，何时应采取关键的预算措施，等等，从而规定、授权或禁止了ＰＦＭ行为。
而财政体制的政治经济学视角主张将预算理解为“关于稀缺资源的政治冲突”
（Ａｌｌｅｎ ｅｔ ａｌ． ，２０１３：９４），并试图厘清预算过程的参与者、激励机制、影响模式
等问题，对理解和推进公共财政管理改革意义重大。中央财政机构和立法机关
在公共财政管理体系中承担了重要角色。这些研究丰富和完善了公共财政管理
的基础性框架。最后，第七章在理论层面和实践层面评估和比较了公共财政管
理体系的质量。手册认为，在理论上寻求更好的公共财政管理体系，须综合公
共管理、公共财政、政治经济学三种理论视角，将预算原则、预算政策、预算
过程纳入考量。而在实践层面，过去十年间，国家政策和制度评估体系
（Ｃｏｕｎｔｒｙ Ｐｏｌｉｃｙ ａｎｄ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔｓ，ＣＰＩＡ）、经合组织预算实践和程序数
据库（ＯＥＣＤｓ Ｂｕｄｇｅｔ Ｐｒａｃｔｉｃｅｓ ａｎｄ Ｐｒｏｃｅｄｕｒｅｓ Ｄａｔａｂａｓｅ）、公共支出和财政责任评
估框架（Ｐｕｂｌｉｃ Ｅｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅ ａｎｄ Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ａｃｃｏｕｎｔａｂｉｌｉｔｙ Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ）等
质量评估体系在诊断和评估公共财政管理方面已发挥了重要的作用。

（二）分配效率

分配效率的问题广泛存在。以往的研究仅将分配效率视为预算框架内按照
项目优先顺序分配资源的能力（Ａｌｌｅｎ ＆ Ｔｏｍｍａｓｉ，２００１），而本书中分配效率还
涵盖了预算执行环节以及宏观经济框架下财政资源转移与配置的绩效管理能力。

手册第二部分探讨了预算框架内的资源分配，即公共财政管理如何实现资
源优先性配置的目标。这部分由五章组成。第八章和第九章分别讨论了预算体
系和预算过程。手册认为，预算体系应实现全覆盖、规范收支分类和项目分类。
此外，预算应被视为政府最重要的政策文件之一（Ａｌｌｅｎ，２０１３），在预算过程
中不断加强政策相关性。第十章和第十一章介绍了中期支出框架（Ｍｅｄｉｕｍ －
Ｔｅｒｍ Ｅｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ，ＭＴＥＦ）和绩效预算。前者的意义在于突破年度预
算的限制瞄准支出重点，后者则引入了结果导向的预算分配模式，都被认为有
利于改进资源优先性配置。第十二章讨论了多级政府间的资源配置，认为在财
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政分权趋势下财政联邦制的应用将愈发广泛。
手册第三部分探讨了预算执行环节的资源配置和责任划分。这部分由六章

组成。第十三章呈现了预算执行从授权（Ａｕｔｈｏｒｉｚａｔｉｏｎ）、承诺（Ｃｏｍｍｉｔｍｅｎｔ）、
核实（Ｖｅｒｉｆｉｃａｔｉｏｎ）、签发支付令（Ｉｓｓｕａｎｃｅ ｏｆ ａ Ｐａｙｍｅｎｔ Ｏｒｄｅｒ）到付款
（Ｐａｙｍｅｎｔ）五个阶段的连续画面和完整图像，既强调控制与问责以确保财政合
规性，又不能损害灵活性影响公共服务递送（Ａｌｌｅｎ ｅｔ ａｌ． ，２０１３），面临着重大
挑战。第十四到第十八章具体分析了预算执行过程中的主要问题，包括政府采
购、公共部门薪资管理、国库单一账户、内部审计和预算外资金等。在历史分
析和国际比较的基础上，手册强化了对预算执行过程的理解，描述和讨论了预
算执行管理的问题和弊端，提供了有益于改进实践的建议。

手册第四部分由七章组成，讨论了收入管理领域资源配置的影响。收入管
理影响资源流向，在宏观经济框架下影响全社会资源优化配置。第十九章分析
了公共财政管理视角下的税制设计，认为税制改革应以“宽税基、低税率”为
目标，保障收入汲取的可预测性和灵活性。这要求发展中国家亟需提升管理能
力、加强非正规部门税收征管、限制税收支出。第二十章讨论了收入预测。手
册指出，收入预测是公共财政管理体系高效运转的重要条件，但收入预测的精
确性受测量指标、估算方法、收入变量、收入类别、预测模型等诸多因素的影
响并相应提供了改进收入预测的建议。第二十一章分析和强调了高效的收入管
理的重要性，指出制度框架、组织结构、行政法律体系、治理体系、业务流程
和信息技术与沟通体系、人力资源管理六大核心领域对构建有效的收入管理发
挥了根本作用。第二十二章到二十五章，手册从公共财政管理视角分析和探讨
了不同类型的收入管理，包括海关管理、使用者收费、不可再生资源收入管理、
国外援助管理。

手册第五部分围绕财政可持续性，探讨了负债和资产管理问题。第二十六
章介绍了公共部门资产负债表的发展和运用。手册指出，公共部门资产负债表
减少了公共财政管理的不确定性，可用于区别公共财政的管理绩效（Ａｌｌｅｎ ｅｔ
ａｌ． ，２０１３）。但编制公共部门资产负债表却面临诸多挑战，此外公共部门资产
负债表的真正价值在于资产负债信息在政策决策中的应用，这才刚刚起步。第
二十七章建构了公共投资模式，通过公共投资项目周期的八个步骤分析了公共
投资价值链及其与公共财政管理目标的联系。第二十八章讨论了财政风险管理。
手册认为，财政风险管理的目标不再局限于减少风险负面效用带来的损失，而
在于以最小的成本追求国家福利最大化（Ａｌｌｅｎ ｅｔ ａｌ． ，２０１３），并建立了涵盖建
立语境、识别风险、分析风险、缓解风险、整合自留风险、监控与回顾六个阶
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段的财政风险管理循环体系。第二十九章对成立特殊专门投资机构———主权财
富基金，来管理和运营财政盈余与外汇储备盈余展开了论述。手册认为，在实
践中清晰界定主权财富基金的角色和责任、公开预算过程、确保信息可及性、
确保完整性将是未来努力的方向。第三十章和第三十一章讨论了政府非债务负
债（Ｎｏｎ － ｄｅｂｔ Ｌｉａｂｉｌｉｔｉｅｓ）和债务管理。手册分析了非债务负债的根源和支出责
任，强调应将其纳入债务管理体系，讨论了债务管理制度设计、债务管理的技
术与手段选择、现金管理等问题。第三十二章将国有企业的所有者权益纳入资
产管理的分析框架，提供了国有企业财政风险测评指标体系，并就加强国有企
业的财务管理和监督提供了建议。

（三）技术效率

虽然受整体财政纪律与分配效率的影响，但技术效率主要是在运作层面考
虑的问题。手册第六部分共六章，讨论了一系列公共财政管理技术效率相关的
议题。它们是实现预算过程有效运行、财政可持续发展和良好治理的基本构件
（Ａｌｌｅｎ ｅｔ ａｌ． ，２０１３）。

第三十三章丰富和拓展了财政透明度的概念，将透明度分为向上、向下、
对内、对外四个不同的方向，其结构由事件透明度（Ｅｖｅｎｔ Ｔｒａｎｓｐａｒｅｎｔ）和程序
透明度（Ｐｒｏｃｅｓｓ Ｔｒａｎｓｐａｒｅｎｃｙ）组成。手册指出，财政透明度是一种现象或相互
关系，必须通过监督才可能得以实现（Ａｌｌｅｎ ｅｔ ａｌ． ，２０１３）。加强财政透明度取
决于合作、资源投入和明确的优先性。接着，第三十四章至第三十六章介绍了
加强财政透明度的三项重要制度———政府会计制度、政府财务报告制度及财政
管理信息系统。手册评估了这些制度的现状，指出公共财政管理改革应促成会
计基础从收付实现制向权责发生制转变、完善和提升政府财务报告质量、注重
财政管理信息系统与公共财政管理的整合。在条件尚不具备的地区，改革应逐
步创造条件谨慎推进，否则旨在提高技术效率的努力可能反而导致绩效降低。
最后两章介绍了外部审计和独立财政机构两项独立审查制度。第三十七章梳理
了外部审计的模式和标准，指出健全的外部审计必须具备独立性、适当的审计
范围和覆盖面、良好的工作能力、改善ＰＦＭ的影响力、财政问责五大要素。此
外，应发挥外部审计与内部审计的协同作用。第三十八章分析了独立的财政机
构存在的正当性及其实践经验。

三、评述

毫无疑问，《国际公共财政管理手册》的出版在公共财政管理领域具有里程
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碑式的意义。全书三十八章，既涵盖了公共财政管理的传统议题，如收入管理、
政府采购、债务管理、风险管理等，又提供了面向现实和未来的对公共财政管
理的全新思考，如宏观经济框架、财政规则、预算外资金、财政透明度等。公
共财政管理的知识和经验第一次如此全面地呈现在全球读者面前。

然而，本书最大的贡献并非促成了公共财政管理领域概念拓展和研究领域
扩大，而是推动了从“公共开支管理”到“公共财政管理”的范式转移
（Ｐａｒａｄｉｇｍ Ｓｈｉｆｔ）。在《国际公共财政管理手册》的阐述中，公共财政管理被视
为一个跨学科的、发展迅速又复杂多变的研究领域，法律体系、组织机构、政
治制度和行政程序等政治经济因素和制度因素发挥了重要作用。一旦将这些因
素的影响考虑进去，ＰＦＭ “最佳做法”就不可能是一成不变的。公共开支管理
构建优良绩效标准的努力固然仍有理论意义和现实意义，但推动公共财政管理
改革的现实路径必须与时俱进、因地制宜。在这种背景下，公共财政管理必须
以更开放、更动态的姿态，运用政治、管理、技术等多重视角，重新审视公共
资源获取和利用的众多关键议题。这极大地提升了公共财政管理领域的研究
品质。

当然，本书也存在一定不足。首先，缺乏对公共财政管理本身的充分讨论。
公共财政管理是藉由研究内容来界定的，众多议题的讨论呈现了各个领域的画
面，然而却缺乏整体图景。公共财政管理依然是“缺乏理论”的。其次，发展
中国家和地区的改革样本和改革经验（哪怕是失败的案例）依然太少，发展中
国家的案例更多是作为发达国家改革的参照物出现的，这一定程度上局限了本
书的适用性。然而，瑕不掩瑜，《国际公共财政管理手册》的出版为中国公共财
政研究和公共管理实践提供了信息和框架，具有重要的借鉴意义。
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