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	内容摘要：美国波士顿大都市区萨默维尔市在城市治理理念下推进绩效预算改革并获得了显著成效，总结其绩效理念、制度安排、预算管理方式和方法、前沿技术等，对改善我国地方政府治理和推进地方绩效预算改革有很好的借鉴意义。

	

	关键词：绩效预算；城市治理；公民参与；萨默维尔；启示


美国萨默维尔市绩效预算改革的经验与启示
朱美丽

近年来，美国马萨诸塞州波士顿大都市区的萨默维尔市通过实施全新的绩效预算改革，有效摆脱了财政危机，并推动了城市治理的创新和发展。该市的实践被视为美国城市治理的典范，其在城市治理创新中的绩效预算改革经验，对改善我国地方政府治理和推进地方绩效预算改革有很好的借鉴意义。
一、改革背景：工业城市转型的治理困境
萨默维尔市位于美国马萨诸塞州米德尔塞克斯县境内，离波士顿仅有2英里，在城市统计上，属于大波士顿地区的城市之一，与波士顿之间有地铁相通，并与剑桥市相邻，靠近数量众多的教育机构，包括哈佛大学、麻省理工大学和塔夫茨大学，大学生约占人口总数的15%。该市人口构成多样化，几乎1/3是移民，学校里有50多种不同的语言。这样的人口构成特点使得该市政府面临巨大的满足公众需求的压力。
2004年科塔顿（Joseph A. Curtatone）市长接受任命时，萨默维尔市面临严重的预算约束，其财政收入严重依赖州政府的资助、救助及贷款等援助款，当时的州政府预算援助削减对该城市打击很大。与此同时，该市税收收入增长速度下降，固定成本和员工福利却还在持续上涨，萨默维尔陷入财政困境中。为应对这一困境，萨默维尔市开展了以绩效预算为切入点的城市治理创新。
二、萨默维尔市绩效预算改革的策略与特点
为摆脱城市财政困境，自2004年开始，萨默维尔市着手重建财政预算系统，从聚焦投入转向聚焦结果，旨在构建一个能够描述这个城市曾经如何、现在怎样、未来如何，能描述绩效和所有进入财政规划因素的预算系统。
（一）整体框架：从系统角度重建绩效预算
萨默维尔市将政府治理和预算相结合，实行绩效预算编制新模式(新的绩效预算框架如图1所示)。该模式在理念上，以将城市塑造为“适合生活、工作、休闲和养活家庭的好地方”为价值导向。在这一价值导向下，从政策层面明确各部门政策方向和重点领域、预期成果，并通过选定的绩效指标评价和衡量成果进展。预算编制以城市绩效管理系统（SomerStat）实时汇总、分析部门绩效数据为基础，预算资金分配通过作业成本法确定。预算执行过程中，通过实时的绩效信息和持续的监督，调整绩效差的部分，巩固绩效优秀的部分。预算支出评价，则以居民幸福感为核心。
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图1：萨默维尔市绩效预算基本框架

在整个预算全过程中，强调公民参与，一方面设立社区信息管理系统（Resistat），与市民共享城市运行数据、绩效信息；另一方面设立社区预算，收集和分析居民对预算支出的需求与建议，并纳入最终预算资金分配中。 
（二）预算编制：以绩效数据为基础
好的城市治理，应该基于对治理数据的分析做出政策决策，好的城市预算的分配应该基于准确和及时的绩效信息，萨默维尔市新预算系统中的绩效数据适应了这一需求。
1. 建立绩效管理信息系统，输出实时绩效信息
该市建立了名为SomerStat的城市绩效数据管理系统，并设立3个数据分析师岗位，通过将该系统覆盖所有部门的工作，汇集财务、人事和实时发生的部门工作数据来掌握部门内部的工作运行情况。通过收集和分析这些数据，进一步确定组织所处的运作水平，并输出实时绩效信息，为预算编制提供基础。
2. 建立任务清单（Task List）
该市在绩效数据管理系统基础上，建立了独特的任务清单。任务清单清晰地显示每一个政府工作人员需完成的工作任务，同时也显示每一个公共服务任务的主要负责人、配合负责人。通过任务清单即可明确部门中每个工作人员的绩效信息，为编制部门预算提供了完整而准确的信息基础。
（三）预算资金分配：依据成本作业法确定
为确保预算与部门工作、实际的项目活动相一致，该市基于对政府工作数据的计算与分析，采用成本作业法编制预算。具体而言，即对每个政府支出项目中涉及到的具体作业进行界定，将政府工作细化为每一项公共服务，并与市民最终接受的产品或服务进行对比，如果一致，就将政府的该项服务确定为一项作业。通过梳理政府提供的所有公共服务，建立作业清单，根据作业清单分析各项作业的成本，将财政资源的分配与作业成本相联系，计算每项作业标准的成本，从而确定预算分配。同时，该市会调查和分析市民满意度，并将其作为预算编制的重要参考。
（四）预算支出评价：以居民幸福感为核心
城市治理的目标和财政支出的最终效果依据什么来判断？该市设计了一套幸福导向的指标体系。这套指标体系不依赖于生产量、进口量、消费量这些以国民生产总值（Gross National Product，简称GNP）为价值衡量的指标，取而代之的是“能否获得健全的医疗保障？”、“是否有行之有效的环保政策？”、“我们的孩子能否受到良好的教育？”等与公众密切相关的指标，科塔顿市长将这些指标称为“人情味指标”。
“人情味指标”是实量化的数据而不是抽象的。例如，萨默维尔只有8万人口，公众希望在就业上可以大有作为，因此政府承诺将为这8万居民创造出3万个工作机会；公众还希望能够改变居民的出行方式，所以在交通预算规划中，单车、步行以及公共交通占去50%等。
（五）社区参与：市民说了算的社区预算
在该市新的预算模式中，还特别强调了专门的社区预算（Community Budgeting），并建立相应的预算公开与参与网站，公众可在该网站上看到所有政府预算信息，并在网站上提交他们对预算编制的建议，社区讨论并对这些对预算编制的想法和建议进行投票，最佳建议则被政府列为预算优先项。在网站上可以看到每一条建议，并可以实时投票。例如，2014年市民最希望将支出增加到公共学校方面，当年度的政府预算支出报告中指出，2014年增加了在学校上的投资，并且公立学校的招生计划有所上升。通过预算公开和参与的网站，政府财政支出与公众的需求实现了有效对接。
（六）预算透明：一揽子政府公开信息计划
一揽子政府公开信息计划也是新预算模式的重要组成部分。2005年该市开始探索政府公开信息计划，2006年，该市成为美国首个提供组合式大规模通知、反馈的沟通系统及工作订单跟踪系统的城市，2007年建成的社区信息管理系统，为社区公共会议和预算决策提供基于邻域的绩效数据。2011年，该市设立专门的城市数据公开网站https://data.somervillema.gov，目前可直接浏览多个系统的数据，其中包括311呼叫中心（311呼叫中心类似于一个公民服务中心，其中记录着政府所有部门回应并为居民提供服务的数据）每天的服务数据；2005年以来所有的城市预算数据；幸福调查数据；地理信息系统的地理信息数据、公共健康数据等等。2012年7月，萨默维尔市购买Socrata（总部位于美国的计算机软件公司，提供云数据服务）公司的政府开放数据服务，为市民提供涵盖大量政府部门城市数据的公共入口。利用云数据服务，萨默维尔市将能够直接与社会公众共享311呼叫中心所收集的数据，成为大波士顿地区首个接受公开数据服务的城市。这些措施也使得该市持续走在政府治理创新和预算公开透明的前列，多次获得全美电子政务奖。
总体来看，2004年以前，该市的预算仅是一个包含目标和目的的部门线性项目文件汇总。改革后，该市预算实现了以结果为导向的目标，预算由愿景、战略规划、年度预算、五年资本预算与社区预算5部分组成，预算支出的目标更为清晰，考核更加有效。实行改革后，该市的预算收入逐步增加（如图2所示），对州财政的依赖度正在逐渐降低，居民税负稳定在12.6%左右。该市不仅财政状况得到扭转，还以绩效预算改革为抓手，逐步带动公民有效参与，制定城市综合发展规划，城市治理水平得到有效提高。2014年该市被美加政府财政官员协会（Government Finance Officers Association，简称GFOA）授予预算杰出表现奖，因其预算达到了政府预算准则的最高水平。
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图2：萨默维尔市2004-2015年财政收入变化情况
三、总结与启示
萨默维尔市绩效预算改革取得了良好的成效，现已成为美国城市治理领域的明星城市，多个国家和地区的城市领导者都与该市建立联系，并实地考察了这座城市的改革实践。总结其经验，这是一场在城市治理创新中，推进绩效预算改革，并通过预算改革逐步建设城市治理体系和治理能力的改革：
（一）以预算改革推动城市治理结构的转型，并根据城市治理的需要而不断调整。该市的绩效预算改革并不是单项的改革，而是一种在城市治理体系中，把以人为本的理念贯穿到所有的工作中，系统化设计与重建绩效预算系统的理念。把预算作为一个切入点，慢慢带动其他城市治理改革，着眼于全局，落脚于实处。
（二）让预算为使命和目标服务。在预算改革之初，该市就明确其新预算制度设计的基本理念：“纳税人应该准确地知道他们的钱是怎样被城市管理的，市议会是如何运作的，以及政府对未来是如何规划的。”预算应该给纳税人提供一个准确而清晰的画面。
（三）以数据作为科学决策的支撑。该市成功的经验还在于，对整体城市数据的合理应用。从其绩效预算改革的核心内容可以看出，该市最为有效的地方在于，运用数据作为科学决策的有力支撑。第一，萨默维尔市定期举行绩效数据分析会议，使核心决策者能集中起来研究部门内部的财务、人事和运营数据，以此来判断部门的运行情况及绩效，并在数据分析师的帮助下寻找改进方案，基于数据做出满意决策。第二，尽可能收集市民数据，以市民需求为出发点科学决策。例如，社区信息管理系统将问题解决式的讨论延伸到社区，使居民都能参与进来。邻里会议和社区数据分析小组专门负责对居民的建议和想法进行数据分析，并编制成可供决策参考的政策报告。第三，将财务信息与运营数据和绩效集成起来。绩效数据的最关键支撑是311呼叫中心的实时数据，绩效数据分析师会定期研究这些数据，并以此作为项目预算的基础。第四，建立连接绩效为基础的预算、节约成本、测量行为和结果等数据的平台，并在此基础上采用成本作业法，计算完成一项工作需要多少成本，以这项工作为主线，跨部门以项目为主线，利用数据平台显示各部门在各个项目中的绩效，从而实现以绩效为基础的预算编制。
（四）发动市民有效参与，共同治理。萨默维尔市通过实施绩效预算，发动市民参与到预算资金分配的过程中，贯彻一种共同治理的理念，通过与市民最大程度地共享城市运行的数据与绩效信息，向市民展示政府正在处理的问题、资金的投向，政府在这个过程中所做的努力，获得的成果，以及正遇到的问题。从市民那里获得理解和支持，并通过汇总市民的创意和建议，帮助城市政府一起解决城市面临的问题。
（五）发掘城市优势，扩大财政收入来源。预算改革是使该市财政状况变好的重要因素，同时，科塔顿市长带领的市政府自2004年开始，充分发掘该市的经济优势，重塑城市产业体系，扩大财政收入来源。 
第一，积极加入区域经济发展联盟，2014年5月，波士顿、布伦特里、剑桥、昆西和萨默维尔市长联合宣布建立“生命科学走廊(Life Science Corridor) ”，沿地铁红线，促进生命科学产业发展。2015年12月，六城市再次联合宣布将建立“大波士顿地区区域性经济合作 (Greater Boston Regional Economic Compact)”组织
。

第二，发挥城市多样性优势，积极推动创意和创新产业的发展，吸引高端人才落户。目前，萨默维尔逐步发展成为艺术中心，全美只有纽约市人均艺术家数量高于该市。并已经成为创客的集中地，年轻的自由职业者和学术界人士也越来越多。
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� 朱美丽，中国发展研究基金会研究三部，清华大学社会科学学院博士后。


� Six-City Compact to Address Regional Economic Development in Metro Boston http://www.somervillema.gov/news/six-city-compact-address-regional-economic-development-metro-boston#sthash.crtYcGxv.dpuf
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