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则。为了使选取的要素能够客观、全面、公平地反映投资政

策的目标要求，需要考虑这样三个基本原则：一是目标导向

原则。所选取的要素首先要符合投资政策的目标要求。把定

性目标分解为可定量控制的要素目标，这是确定要素的关键

所在。二是地区之间公平、公正原则。这里的公平不是投资

额度平均分配的公平，而是要保证投资结果的公平。要保证

投资结果的公平，所选取的要素，必须考虑反映不同地区发

展水平、投资能力等要素权重。三是激励性原则。在投资总

量和要素结构设计中，要为激励性要素留下份额和空间。如

可以将总投资额的１０％至２０％，作为激励要素使用。 二

是对制定的要素规则和所设计的计算公式，要向利益相关部

门征求意见，向有关专家进行咨询，并进行公示。这是保证

要素管理公平、科学、合理的关键环节。 三是对要素投资过

程和投资结果的监督管理。由于要素投资管理的核心不是具

体的项目，而是要素制定与管理的规则，中央把项目投资管

理权下放给地方后，按照制定的要素投资管理规则，强化对

要素投资实施过程和结果进行监控管理，就显得非常重要。 

一、减少投资资金支付中间环节，可将要素管理在中央、省

、县三个层次上推行鉴于目前存在的五级政府管理体制，为

了减少投资资金支付中多环节的问题，建议这次中央４万亿

的投资，可以通过中央、省、县三级政府来实施。中央一级

政府，除了国家级重大项目可继续实行直接项目管理外，凡



是属于地方政府直接投资的项目，均可纳入要素管理范围进

行分配。在省一级政府也是如此，要把不属于省级直接管理

的项目，通过要素测算直接分配到各县、市。县一级政府也

要按照此办法将投资资金通过要素法直接分配到村。把投资

建设项目管理师站点加入收藏夹 这次４万亿投资中很大一部

分是民生工程，每个省应得多大额度的投资，要按照公平、

公开、公正的原则设计出测算的要素。在要素选取中要充分

考虑符合调控政策目标要求的要素，更要考虑体现地区间发

展差异度的要素，还要为激励要素留下一定的比例。在投资

中要特别考虑东、中、西部发展的差异。特别是投资中需要

地方配套的资金额度，均可以通过合理要素系数的设计来体

现。这样可以解决长期以来东、中、西部地区按照统一标准

进行调控的问题。 二、强化要素投资终端管理，通过要素切

块确保投资到村的同时，导入农民“参与式”投资管理方式

，防止支农资金变成政绩工程、豆腐渣工程在这次国务院出

台的新投资计划中，农村基础设施建设、农村医疗卫生、文

化教育事业发展的投资是这次投资的重点。农村作为民生投

资终端环节，在现有的投资管理模式下，农村投资需要解决

两大难题：一是从中央到农村的投资过程中跑冒漏滴的问题

。二是当地政府为了追求政绩，把对农村的投资变成政绩工

程、样板工程的问题。 要素投资法可以在一定程度上遏制投

资分配过程中的跑冒漏滴的问题。为了保证投资资金能够足

额、公平到村，加强县级政府的要素投资管理非常重要。中

央在粮食补贴上采取直接补到农户的做法效果很好，从根本

上解决了资金下拨过程中跑冒漏滴的问题。这次对农村的基

础设施、医疗卫生、文化教育事业的投资，也要做到按照公



平投资的原则，通过要素测算把投资资金切块到村。让村民

成为真正的使用投资的主体。 为了防止支农资金变相变成全

县集中统一的政绩工程，防止把本应投资到每个村的投资变

成集中搞试点和面子工程。建议在农村导入“村民参与”的

投资管理模式。所谓村民参与式投资管理，就是要使切块到

村的投资，对于投资什么项目，怎么进行投资，投资后的项

目监督管理，都可以交给村民选出的项目管理小组来管理。

对于投资什么项目，要让村民在民主参与中自主选择决定。 

村民参与式投资模式，与政府主导的项目审批式投资管理模

式，有一个根本性变化，就是确立了农民是投资主体，在责

权利统一中形成了对投资主体的全新的约束和激励机制。在

传统的投资模式下，农民是投资收益人，却不是投资的主体

；县政府和部门投资人，却不是收益的主体。由于收益人与

投资人不是同一个主体，导致了投资者很难按照受益人的需

要进行投资，把服务于农民的投资，变成了服务政府的政绩

工程。另一方面，由于收益人不是投资者，所以他们把政府

给予的投资，看成是一种别人白送的东西，有用更好，没有

用也无所谓，使投资失去了利益相关者对投资效果的关心和

约束。在村民参与式投资模式中，实现了投资主体与收益主

体的统一。实验结果证明这是一种有效的投资模式。 三、要

素管理在国内外的实践与经验 由于“要素管理”同传统“基

数管理”相比，更能够体现财政与投资管理上可定量性、科

学性和公平性的特点，从２０世纪７０年代以来，被发达国

家在中央财政对地方转移支付和投资中广泛使用。世界上一

些发达国家将如何选取要素的标准、制定要素计算公式纷纷

纳入法律的约束中。在德国，财政转移支付的系数要由立法



机构讨论确定，财政转移支付的目标、范围、计算均等化拨

款的税收能力和标准等也被写入法律。在日本，各级政府之

间的财政收支划分以及财政转移支付，也用法律的形式加以

明确规定。美国的主要专项拨款由国会法案确定。各国对财

政转移支付中的若干内容，包括政府支出责任、收入划分、

财政转移支付规模、结算办法等，均以法律的形式加以规定

。 最近几年，我国财政部和一些地方政府对扶贫款的拨付也

采取了要素分配法，实践证明效果很好。甘肃省为了公平、

科学地分配和使用分配资金，从２００２年开始尝试以要素

分配法管理财政扶贫资金，结合当地实际，在分配资金管理

上推出了“５２３１”要素分配法。其中“３个１”是扶贫

工作重点县、贫困乡、贫困村数各占１０％；“５”是贫困

人口占５０％；“２”是扶贫工作成效占２０％。在要素确

定的情况下，将其指数化，然后根据各个县所占指数的比例

，测算分配扶贫资金。这种要素分配法，虽然还比较粗糙，

但比其传统的按照扶贫项目分配资金的方法，具有根本性的

制度变革。 国内外的实践证明，要素管理法与传统的项目管

理法相比，属于更经济、更有效的管理制度。 百考试题编辑
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