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亡］李 鹏

对我国行政支出之现状分析

众所周知，我国正面临着
“

重振财政
”

的艰巨任务，财政学术界和实务界的许多同志都提出

了较有价值的意见与建议。 笔者认为，就目前我国财政运行的实际情况看，对行政支出加强管

理与控制，提高行政支出的质量，是摆脱财政困境的有效和可行的途径。 本文拟通过对我国行

政支出现状的分析，提出间题并对其原因进行探讨，从而为财政的振兴提供一个新的思路。

一、当前我国行政支出中存在的主要问题

（ 一 ）改革以来，行政支出的快速增长与财政所处的困境形成了鲜明的对比

国家财政分费类支出 单位：亿元

年 份 支出合计 经济建设 文 教 国 防 行政费 债 务

1978 1110. 95 707.84 146. 96 167. 84 52.90 
1980 1212. 73 670. 78 199. 01 193. 84 73.53 28.58 
1982 1153. 31 543. 18 242. 98 176.35 90.84 55. 52
1984 1546.40 784.65 332.06 180. 76 139.80 28.91
1986 2330.81 1234. 71 485.09 200. 75 220.04 50. 16
1988 2706.57 1397.00 581. 18 218.00 271. 60 76. 75
1989 3040. 20 1435. 25 668. 44 251. 47 386.26 72.36
1990 3452.20 1546.22 737. 61 290. 31 414.56 190.40
1991 3813. 55 1608. 60 849.65 330. 31 414. 01 246.80
1992 4389. 68 1821. 72 970. 12 377.86 463.41 438. 57
1993 5287.42 2143.69 1178. 27 425. 80 634. 26 336.22
1994 6300.90 2402.61 1501. 53 550. 71 847. 68 499.36

（资料来源：《中国财政统计年鉴》1995年版）

从上表可以明显地看出，行政费支出增长的步伐在所有支出项目中是最为惊人的，从改革

初期到 1994 年底为止共增长了 15.02 倍，而同期其它支出项目却只有：总计增长了 4.67 倍、

经济建设增长了 2.39 倍、文教增长 9.22 倍、国防增长了 2.28 倍。从支出项目占支出总计的比

重来看，经济建设、社会文教、国防、行政费支出在 1978 年分别为：63%、13%、15 ％和 4．4% ，

而到了 1994 年则变化为：38% 、23% 、8. 7 ％和 11.6% 。 从这些数字能够得出一个明确的结论：

即行政费支出的急速膨胀巳经是一个不争的事实。如果再考虑非预算收支，这种膨胀将更为可

观。

与行政支出膨胀形成鲜明对比的，则是财政收入占国内生产总值 (GDP) 比重的剧减与国

家债务负担的不断加重。我国财政收入占 GDP 比重的发展趋势是由 1978 年的 31％下降到了

1994 年的 11.6% ，平均每年下降一个百分点；我国的债务负担也日趋加重，
“

八五
”时期债务收

入从 1990 年的 197 亿元增至 1995 年的 1530 亿元，增长了 6.8 倍，而 1996 年更是一举突破了

2000 亿元大关，债务依存度也在迅速上升，年度债务收入占中央财政年度支出的比例变化 如
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下：1985年 10.7%、1990年27. 3%、1992年36.8％和 1994年超过50％气以上这些数字告诉

我们，我国财政的聚财功能正在衰弱，财政总规模也正在相对萎缩，而同时债务危机也正在发

展（我国债务总规模占GDP比重达2.9%，已接近国际警戒线），所以可以说，我国财政正处千

困境之中。

（二）行政支出在分布上也存在着严重的不合理，导致了行政支出的低效
1． 行政支出内部分布的不合理。行政支出按其用途可分为两类：人员经费与公用经费。人

员经费中主要包括工资、福利费、离退休人员费用及其它；公用经费中包括公务费、修膳费、设

备购置费和业务费。 总的来看，人员经费的比重有相对增大的趋势，而在人员经费内部非工资
部分的增长又明显地超过了工资的增长。 这些增长的趋势是和持续的通货膨胀与工资调整分
不开的。此外，还有一个重要的环境因素：即收入分配向个人倾斜的倾向（如此便使得通过非基

本工资方式如车贴、书报费、地区补贴等来满足公职人员在通胀压力下的消费需求的做法比较
普遍）。 同时，在公用经费中，业务费和非必要设备购置费也呈现出较快的增幅。据国家财政部

门统计，近 10年来由行政费开支的会议费用，每年以20％以上的幅度增长。 此外，企业以赞

助、协办等名义直接用千会议的费用，大约相当于企业管理费总数的25%。 再以小汽车为例，
1992年全国社会集团购买小汽车的消费额达114亿元

．

，相当千兴建6个第一汽车制造厂气至

于其它诸如公费旅游、公款吃喝、超标准住房、公款装私宅电话甚至公款出国等现象也是层出

不穷，因此造成的国家财政资源的损失也就更难以估最了。

支出内部分布的不合理，直接造成了许多不良的后果。 首先，“人头费＂的刚性特征增加了
财政的支出负担，使得财政收支矛盾突出，加大了财政压力。在预算内财力中，相当大的部分用
千发放工资和维待政府机构运行，减弱了对政府职能调整的支待。 在县级基层政府中，许多县

基本上是“ 吃饭财政”或“吃不饱财政”。 其次，支出内部不合理膨胀的部分经常和公职人员的
“寻租”等现象有密切联系，对社会风气容易造成不良影响。此外，政府的消费不合理扩张，对社

会总需求有刺激作用，助长了价格刚性，对通货膨胀起了推动作用，干扰市场机制的正常运行。
2. 行政支出行业间分布的不合理。 改革前我国长期实行的是中央集权计划管理经济体

制，各行各业都有自己的上级主管部门，这样便遗留下来了一套庞大的经济管理机构，随着改
革的发展，虽然有部分被撤销，但整体看仍未有彻底的变动，相当多的管理机构只是形式与表

面上有了变化（如由原来的局等改称集团、总公司等），而其实质并没有更改，仍与其原主管行

业有着紧密的联系，由此便出现了效益好的行业其主管机构”效益”也好的情况。即使同为公务

员编制，公职人员实际收入却参差不齐，甚至大相径庭。

在市场经济条件下，经济主体间收入的不同应取决于其各自对资源占有的不同而非其它。

政府由于提供公共品而被认为是一个完整的经济主体，由于所拥有的人力资源一一 公务员是

相同的（公务员的选拔是经过统一、公开考试而择优录用的，各部门均无单独招录的权力，这是

国际惯例），所以，在政府内出现因 “分工不同”而导致的＂贫富差距”是不合理的。 显然，这种行

业间支出的不均，容易导致政府内部的摩擦与不和谐，从而诱发公职入员的消极因素，使行政

工作不能有效与有序地开展。
3. 行政支出在地区间分布的不合理。 在我国存在着一个奇怪的现象：经济最落后省区的

人均行政支出几乎和经济最发达省区的数目待平，处千经济发展水平中游的省份则被拉在最

后（见下表）。产生这种现象的原因很多，比如，我国幅员广阔，边界漫长，周边国家较多，加上边

远经济欠发达省区又多为民族众多的地方，所以地方政权建设支出自然较多。
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（资料来源：由《中国财政统计年鉴》1995年版的有关数字计算得出，所选为代表性地区）
问题是，这些地区在自身财力有限的条件下，其支出难免依赖中央的帮助，这样带来的后

果并不尽如人意。此类地区如果不重视或者忽视自身支出效率的提高以及自身财源的培育，在

收支紧张的情况下，不是积极地、主动地从自身方面找对策，而是寄希望千获得上 面的优惠政
策，这就容易造成支出的进一步增加 和效率的低下。

二、造成我国行政支出现存问题的原因分祈

（一）行政人员与机构双膨胀和预算约束软化是直接原因

1.双膨胀问题。 考察下表，就不难 看出我国 行政人员 的数目呈迅速 增长态势：从建国初
中国行政人员总数

年份I 1952 I 1956 I 1960 I 1964 I 1968 I 1972 I 1976 I 1980 I 1984 I 1988 I 1992 I 1993 I 1994 

数目（万人）· l258.5l294.3l295.4l274-9I 280 I 321 1379.61477.ll 642 I 817 I 969 I 1014 I 1007 

期的1952年到1994年翻了近三番， 尤其是进入改革的80年代，15年增长了111%，而同期全

国 人口只增长了21％气机构膨胀则是人员膨胀的李生兄弟。各省、自治区在1992年所 设置的
党政机构平均为70余个，多的甚至达到100 多个，中央则设有68个部委办以及85个非常设
机构 ，即使经过了3年的机构 改革，至1996年10月为止， 省、自治区 政府机构 仍保留了原来规
模的70％左右，中央也仍有59个部委办 和29个非常设机构 。＠如与世界上 各国 的一般情况相
比较 ，这些数字都颇为惊人的，外国在中央部级通常只设20个左右， 地方职能部门的编制也较
简单、规范，以管理经济的职能部门为例， 也只有财税局、经济局和公用事业局几 家。另外， 我国

机构膨胀现象在县一 级表现得尤 为明显。我国目前由县级财政供养的行政机构普遍在50个左
右，多的达80个。考虑到我国领土广阔， 县比较多，故县级结构膨胀尤其显得严重， 近年来出现
的县级财政危机便是该问题的反映。

人员多则机构多，而机构多了人员 更多。 此种恶性循环的存在与继续，使各级地方财政陷
千应付“ 吃饭＂的困境，成为“ 吃饭财政”。不少县级财政收入的90％都用千人头费用，致使国家

1993年出台新工资制度后迄今未完全解决新工资兑付问题。 建国以来， 国家虽进行了7次机

构精简，但却陷入“精简－—－膨胀——再精简—— 再膨胀＂ 的怪圈。
2．预算约束的软化。 这 几年财政收支缺口加大， 较高 的财政压力驱使财政突破原来规范

的预算约束，寻求新的收支途径，这样就 为预算外资金及非规范财政收支提供了迅速发展的环
境。1978年预算外资金为347亿元，1992年为3855亿元，年均递增20%；从预算内、外收入占

国内生产总值的比例看 ，1978年二者分别为31.2%（不计国内外债务）和9.6%,1992年则为

13. 1％和14.5％气经过1993年开始的对预算外资金的清理，该项资金有了较大幅度的减少，

但是形形色色的非规范财政收支却是更 为隐蔽与难以控制的。 以上这两种非预算 的收支途径
对行政支出的急速膨胀起到了相当 的支持作用。 1988年和1993年的预算外行政支出分别为
19.06亿元和369.86亿元， 各自占当年预算内 部分的7％和69％气所以预算外行政支出已成

了名副其实的
“第二预算 “行政支出。

预算约束的软化，首先是对1995年实施的《预算 法》的贯彻不利，该法第28 条规定： “ 地方
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各级预算按照量入为出，收支平衡的原则编制，不列赤字兀事实上存在的赤字与非预算弥补方
式都损害了法律的严肃性。其次，导致了地区与行业的政府“寻租“行为。 最后，诱发、支持了行
政支出的进一步扩大。

I （二）政府的错位现彖是深层次原因
1.政府在市场经济中的错位。 前面已经述及，靠简单的行政手段不能解决行政的双膨胀

问题，双膨胀的根本原因在千现行的政府职能未能充分适应市场经济体制的要求。政府在市场
经济中主要扮演“看得见的手”的角色，一方面提供公共品（包括服务等），一方面对经济实施宏
观管理。当前我国的行政机构设置脱胎于旧的计划体制，职能尚未完全明确，新旧机构并存，职
能与机构的覆盖范围出现交叉，为了协调运作有时还要再设新机构，便往往造成机构繁多和效
率的低下。 例如，财政、税务、国有资产管理、海关和专卖等分别设立，对财政收入分头把关，影
响了财政收支管理的完整性，不利千统一规划和决策。职能清晰、分工明确、精简高效是政府这
只 “有形的手 “最大限度地服务千市场这只 “ 无形的手”的前提条件。因此，我们应当把握住建立
社会主义市场经济体制的机遇，转变政府职能，合理机构配置，将上层建筑中不适应经济基础
甚至阻碍经济发展的部门和机构，彻底与财政脱离关系，分流到市场经济中。

2.政府在民众预期中的错位。 政府长期以来在我国民众心中占据独特的地位。由千公职
人员享有比一般民众高的收益一一 成本线，便使得当官一直受到中国老百姓的青眯。尽管政府
官员工资收入并不高，但权力常能派生出非货币化收益，再加上执法力度与法律意识普及程度
尚未达到理想程度，少部分官员的“寻租“行为便很难得到有效的控制。他们通过掌握权力而获
取更多资源的情形对于处在经济发展落后、入民生活水平不高条件中的我国民众而言，尤其是
相对经济发展水平最落后的省区，自然有很强的吸引力。此外，我国在政治、经济领域中同时进
行的改革给民众带来的心理作用也是相互的： 一方进行的力度大，带给民众的就业冲击大，必
然衬出另 一方的力度小和较轻冲击，民众自然趋向后者；反之亦然。政治与经济不能等同，但处
千此二者中的人是同质的，趋利性使市场这只“手 ”在人们的就业流 向中发挥了作用。随着籵会
主义市场经济的发展，社会职业的细化，择业机会的增多，人们能够找到各尽所能、各得其所的
职业，也就不必死抱政府“金饭碗 ”不放了（这也正是经济发达 省市人均行政支出并不太高的原
因之一）。

三、改进我国行政支出现状的建议措施

根据以上的分析，要从根本上改变我国行政支出的现状，政府应注意做好以下工作：
（一）近期内，建议政府做好以下几个方面的工作来改进我国行政支出现状
1.继续严格实施行政费考核，控制行政费的过快增长。 财政部自1992年制定《关千省、自

治区、直辖市和计划单列市本级行政费定额考核（试行）办法》以来，先后在全国28个省（区、
市）进行了试点。 经过3年的试点工作，大部分地区将控制和节减行政费放到了财政支出管理
的重要位置上，使行政费增幅得到了有效控制，缓和了大幅度上涨的趋势。实践证明，中央 直接
对省级实行行政费考核，有利于形成从中央到地方一级抓一级的管理格局，推进各地逐级采取
措施控制行政费的过快增长。1995年，财政部总结了试点工作的经验，开始在全国施行修改后
的“考核办法”。它的考核基本内容为以下指标：人均支出综合定额、行政费总量增长水平、行政
在职人员控制数、小汽车控制数、财务管理考核指标等。 前已述及，行政管理费中存在诸多间
题，涉及诸多矛盾，因此笔者认为从中央到地方各级政府都应充分认识控制行政费过快增长的
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重要性，严格地、长期地按照“ 办法”规定实施考核，切忌形式主义与“ 短平快“想法。
2. 精减机构，控编人员。随着改革的深入与对外开放的进一步发展，撤销不适应新体制的

机构，充实新体制所需机构；严格控制人员的录用，作好分流人员的安排。我国各级政府目前均
设有机构编制管理委员会，该会主任一般为该级政府行政职位最高人员兼任，这样，机构的设
置往往缺乏有效的监督。 笔者认为，应当强化”人大”中相应部门这方面的监管权。 同时，对一

些机构和人员的设置，中央应当有严格标准，如对县级机构和人员，此标准应当和财政支出的
能力与限额相联系。在人员控编上，除结合公务员制度改革和借鉴外国经验（如日本 80 年代初
振兴财政时期采取的鼓励自谋职业和提前退休的做法）外，还可以采用其它 一些方法。 比如改
革工资制度，实施考试与效绩考评相结合的分流人员方法，可以考虑采取如下改革步骤：一是
改革工资结构，行政人员分基本工资与职务岗位工资；二是在定岗和考绩的基础上，强制部分
人员退岗，退岗人员保留国家行政人员的身份；三是退岗人员拿基本工资，允许从事任何合法
的经营活动；四是国家今后工资调整时，退岗人员的基本工资仍作调整，但不享受在岗入员的
岗位工资与绩效工资调整的好处。

3. 强化预算约束，建立效益评估系统。 “没有财权的统一，就没有政权的统一“，凡财政资
金都应通过预算，消除行政机构掌握的不应有的“不规范收入“及预算外资金所带来的一切可
能的危害。这就要求严格执行《预算法》：财政预算一经同级“人大“批准后，即具有法律效力，任
何单位和个人不得以任何理由开增支口子，并接受同级人大的检查和监督。 在预算编制中，应
建立起一套完整的、新型的效益评估系统，树立新型的社会一一 成本效益观念：用一定的支出
取得预期的社会效益，以此对各级预算支出进行全面监督与考核，并与下一年度的支出挂钩。
实际工作中，财政管理部门要改变目前支出上的政策、拨款、监督集为一身的管理模式，向 “政
策与拨款相分离 ”、"拨款与监督相分离 ＂的模式转换，这将是优化支出管理的体制保证；另外，
加强和完善专项经费跟踪检查制度，对使用情况进行审计及效益评估。

4确定科学的中央对地方财政的拨款标准。 目前的转移支付制度尚未达到理想的运作效
果，地方财政的局部利益和中央财政的全局利益的关系也有待进一步理顺。 在这当中，确定合
理的拨款标准是至关重要的，建议考虑以下步骤：首先，在机构改革和人员精简基础上测算最
低机构支出和人员支出需求；然后以各级财政收入数为参考，比照最低支出标准，计算出收支
差额

．

，这个差额便是最低转移支付的数量；最后，由中央和省级政府协商，对此数额作必要调
整，得出最为合理的转移支付额。 中央对地方的财政转移便应严格参照此数字，不允许任何地
区、任何人以任何理由更改，以此使转移支付更为客观、效果也更理想。

5· 转变行政工作作风，加强政府廉政建设。 作为社会主义国家的行政人员，应当树立为人
民服务的观念，去除封建遗留的“ 官本位”和市场经济下的“权钱交易 “观念，转变行政工作作
风，尤其是会风，应多采用电话会议方式而非现在的事事开会，天天开会，开会还要再找个好地
点等。 同时，市场经济的法制性要求政府加强廉政和自律，对行政人员的贪污、受贿及其它“寻
租“行为要加大打击力度，一旦发现有此行为的人员，立即依法处治，决不姑息。由千这方面间
题常常触动很多方面，较难处理，因此，中央应对此带头垂范。

（二）从长远看，行政支出现状中现存问题的权本解决取决于政治与经济领域改革的成功
配合

马克思认为，经济基础决定上层建筑。 邓小平同志也指出，政治体制改革同经济体制改革
应该相互依赖、互相配合。 不改革政治体制，就不能保障经济体制改革的成果，（下转笫 25 页）
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(2)组合抵补(composite hedge)

在宏观期货被发展和成熟之前，宏观互换交易商将不得不限于通过现存的期货产品组合

来为不相匹配的宏观互换头寸抵补风险。 金融工程师们已经为此而设计了组合抵补的期货交

易操作技术，该技术需要交易商利用复杂的统计方法来构建、认证 一个期货组合，这个期货组

合通过合适的加权总量，与被钉住的宏观经济指数显示出高度相关性。

(3)逆向浮动债务工具

金融工程师们认为，交易商还可通过发行与宏观经济指数比率 MIR 逆向浮动的债务工具

来冲销风险。 这种债务工具的利率可以被定义为 FR-MIR，其中 FR 为固定利率，在此形式

下，利率将与宏观经济指数比率逆向变动。债务工具发行的收益将被用来投资千固定利率的国

库券，获得收益 TN，从而最终保证使互换交易商产生一个净收益流：

TN— (FR-MIR) — (MIR—SC)=TN+SC-FR 

这种抵补交易强调交易商与金融市场之间 一 系列特定的交易安排。
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（上接笫 20 页）不能使经济体制改革继续前进。 因此，政府应当长期致力于为经济基础的自我

完善和市场经济的培育创造条件。 在此过程中，政府不仅促进了生产力的发展，而且按市场经

济要求纠正了自己的错位（包括其在市场经济与民众预期中的错位），从而为行政支出现状的

改善与财政的振兴创造有利的条件。
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