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内容概要

政府层级和财政层级的优化问题，成为中国财政体制改革，特别是省以下财政体制改革首先需要解决
的问题。
但是，如何界定财政层级？
一个相对独立的财政层级需要具备哪些条件？
财政层级是否一定要与政府层级一一对应？
财政层级的划分是否有客观的标准？
将中国的财政层级划分为三级(或实三级加两个半级)是否就是最优的呢？
等等。
财政体制改革涉及的诸如此类基础性问题，都有待于从理论到实践、从国际经验比较到结合中国国情
的深入研究。
    本书提出并界定“财政层级制度”的范畴。
财政层级制度是财政层级的划分及其相互关系的制度安排，具体包括财政层级划分模式、财政层级地
位格局、财政层级管理方式、财政层级制衡机制。
财政体制由财政层级制度、财政支出划分制度、财政收入划分制度、财政转移支付制度等一系列制度
组成，其中财政层级制度是财政体制的基础。
财政层级制度改革属于财政体制改革的范畴，是一项带有根本性的财政体制改革，即“质”的变革。
从这一意义上讲，财政体制的其他方面改革，如财政收入划分制度的改革、财政支出划分制度的改革
、财政转移支付制度的改革等，都只是 “量”的变革。
因此，以财政层级制度为切入点研究财政体制，是一个能够揭示其本质及发展演变规律的视角，从而
能就财政体制改革提出有针对性的对策建议。
    基于上述视角，本书按照“构建分析框架-解释中外例证-分析中国现状-提出改革观点”的思路，分
四个层面对财政层级制度及中国财政层级制度改革展开论述。
    一、构建财政层级制度的分析框架 财政层级制度的分析框架由静态和动态两个分析框架组成。
通过建立财政层级纵向划分的优化模型，并确立财政层级地位格局、管理方式、制衡机制的目标模式
，构建财政层级制度的静态分析框架；选取政府层级结构、地方分权程度、公共治理水平三个关键影
响因素，构建财政层级制度变迁的动态分析框架。
    财政分权理论是财政体制的理论基础，也是财政层级制度的理论基础。
财政分权理论是在有自治传统的西方国家里发展起来的，国外的研究基本上将政府层级等同于财政层
级，并没有对财政层级制度作专门的集中研究。
对于财政层级的划分问题，布坎南运用“俱乐部”理论来解释最优地方政府管辖范围的形成问题，比
较好地解决了财政层级的横向优化问题。
    奥茨的地方政府最优组织理论，探讨了财政层级的纵向优化划分问题，但只是从定性的角度阐述每
一种公共品都由一级政府提供，并以举例的方式将公共品归人被认为是合适的三级政府中，至于为何
三级政府架构就是最优的，该理论没有给出一般意义的分析。
    本书运用静态均衡分析的方法，构建财政层级制度的静态分析框架。
    从经济学、管理学、政治学相结合的视角，以财政分权理论、组织管理理论、国家结构理论为切人
点，阐述财政层级制度的理论基础。
对联邦制国家而言，权力的形成自下而上，自然形成相应的政府层级和财政层级，财政层级与政府层
级基本一致；对单一制国家而言，权力自上而下分解，政府层级的形成受制于上级政府，而且较不稳
定，财政层级有可能少于政府层级。
鉴于财政分权理论对财政层级(政府层级)的纵向优化问题没有给出一般意义的分析，本书构建了一个
财政层级(政府层级)纵向划分的优化模型，并应用该模型分析各种类型的财政层级划分模式，得出两
点结论：一是政府层级与财政层级的划分不能以层级多少分优劣。
各国管辖范围和国情不同，只要多层级的管理成本小于少层级的管理成本，这种多层级政府( 财政)格
局仍旧是有效率的。
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因此，我们不能简单地认为国外的政府(财政) 层级一般是三级或准三级，就判断三级或准三级政府(财
政)层级结构就是最优的。
二是财政层级与政府层级可以相分离。
不管在联邦制国家，还是在单一制国家，政府层级的形成，受多种因素的影响，比较稳定。
相比较而言，财政层级的设置比较灵活。
可根据多层级优化模型，按照组织管理成本最小化原则，设置财政层级。
此外，本书分别结合财政联邦制、扁平化组织、公共治理等理论，构建财政层级地位格局、财政层级
管理方式与财政层级制衡机制的目标模式。
财政层级地位格局的目标模式是各财政层级的地位明确，并且基本具有相对独立的主体地位；扁平化
管理方式是财政层级管理方式的目标模式；财政层级制衡机制的目标模式是参与式的制衡。
    本书还运用动态演化分析的方法，构建财政层级制度的动态分析框架。
应用马克思和诺斯的制度变迁理论，分别分析了原始财政、王权财政、公共财政、计划财政及其财政
层级制度的历史变迁和基本特征。
通过选取政府层级结构、地方分权程度、公共治理水平等三个关键影响因素，探讨和选择财政层级制
度最优的变迁路径：对于联邦制国家，由于其财政层级制度与政府层级结构是“一维关系”，故其财
政层级制度的变迁路径与政府层级结构的变迁路径基本一致；对于单一制国家，则因政府层级结构、
地方分权程度、公共治理水平三个因素的影响“集成”不同，而产生不同的变迁路径，其中，通过影
响因素的“三维”甚至“多维”的“矢量整合 ”，才是财政层级制度变迁的最佳路径。
    ⋯⋯ 为使财政层级制度互动式改革达到预期目标，还要采取相应的对策措施，夯实财政层级制度的
基础，具体包括：财政层级基础地位格局的构建，如应赋予村居自治组织的财政层级地位、乡镇街道
财政层级不同的地位，以及特殊功能区的财政层级地位；财政层级纵向制衡机制的设计，如健全上级
对下级的财政层级制衡机制，健全下级对上级的财政层级制衡机制，建立有下属各级代表参加的财政
利益平衡机制；财政层级制度法律体系的完善，如完善宪法和预算法有关财政层级制度的规定，研究
制定《财政基本法》、《财政收支划分法》、《财政转移支付法》并明确有关财政层级制度的规定，
清理并提升与财政层级制度相关的规范性文件的法律层次。
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章节摘录

第一章 财政层级制度的静态均衡分析本章论述财政层极制度的理论基础，运用静态均衡的分析方法，
构建财政层级的纵向优化模型，并分别结合财政联邦制、扁平化组织、公共治理等理论，构建财政层
级地位格局、财政层级管理方式与财政层级制衡机制的目标模式，建立财政层级制度的静态分析框架
。
第一节 财政层级制度的理论基础本节从经济学、管理学、政治学相结合的视角，以财政分权理论、组
织管理理论、国家结构理论为切入点，阐述财政层级制度的理论基础，为下文构建财政层级划分的优
化模型和财政层级关系的目标模式作铺垫。
一、财政分权理论财政分权理论有两条线索：第一条线索是为作为公共品理论延伸的第一代财政分权
理论，第二条线索是基于公共选择理论批评的第二代财政分权理论。
财政分权理论的主题是：政府职能如何在不同层级政府间划分才能更有效率。
即为什么地方政府有存在的必要，如何从财政体制的角度保证其正常运转，为什么对地方政府要加以
约束，以及如何约束。
鉴于财政分权理论文献众多，现将与本书探讨的问题相关的理论予以综合。
⋯⋯
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