
行政成本是指政府行政活动对经济资源的消耗。政府机

构正常运行需要消耗资源，比如建筑物、办公设施、人员工资

等，这是纳税人必须支付的社会成本。但近年来，我国行政成

本屡屡攀升，行政管理费占财政支出的比重甚至超过发达国

家的水平，这说明我国的行政成本已经挤占了财政在其他领

域的支出，影响了财政职能的发挥，阻碍了公共财政建设的步

伐。面对我国行政成本高昂问题，有必要进行反思。

一、行政成本的国际比较

数据来源院根据叶中国统计年鉴 2006曳的数据计算而得。

从 1978 耀 2003年的 25年间，我国的行政管理费增长了

87倍。行政管理费用占财政支出的比重除 1978年外逐年增

大，1978年仅为 4.7%，到 2003 年上升到 19.0%，这个比重比

同期日本的 2.38%、英国的 4.19%、韩国的 5.06%、法国的

6.5%、加拿大的 7.1%、美国的 9.9%分别高出 16.62、14.81、13.

94、12.5、11.9和 9.1个百分点。而且近年来行政管理费用还在

大幅度增长，平均每年增长 17.85%。2005年行政管理费占财

政支出的比重为 19.2%，超出国际货币基金组织 15.6%的标

准。可见，我国已是世界上行政成本高昂的国家。

二、对我国行政成本高昂问题的反思

1. 行政成本观念淡漠、缺乏政府绩效评估机制是我国行

政管理支出高于其他国家的根本原因。在市场经济活动中，任

何企业和个人在经营活动中都会考虑成本与效率，努力降低

成本，以最小的耗费获得最大的收益。而在我国政府活动中，

却缺乏这样的动机。我国在较长时期内实行的是计划经济体

制，行政事业的发展一直依赖于财政的统包统揽和统收统支，

行政单位（包括事业单位）“等、靠、要”和吃国家财政“大锅饭”

的思想十分严重。政府提供公共服务的过程具有天然的“垄

断”性质，不存在外部竞争的压力，具有排他性和强制性，而且

政府组织运作的经费来自于财政拨款。政府组织的这两个特

点决定了政府工作投入和产出相脱节，在成本和收入之间缺

乏紧密的联系，在客观上缺乏降低成本的内在动力。政府组织

在管理工作中往往更注重任务的完成及其效果，而忽略完成

任务所需的投入，重视算“政治账”，不重视算“经济账”。成本

意识的淡漠是政府行政管理费用居高不下的根本原因。这就

有必要构建一套完善的政府行政政绩考核体系，对政府的行

政管理活动实施绩效管理和评估。在这套体系的构建中，不仅

要重视行政结果的评估，更要强调降低行政成本的举措。

要针对当前政府管理效率较低、行政成本过高、浪费现象

严重的问题，实行政府支出绩效审计制度，并逐步加大行政政

绩考核体系中效益审计的分量。在对政府行政绩效进行考核

这方面，发达国家已早了我国近二十年。20世纪 90年代以

来，各主要发达国家就普遍实行了绩效评估和管理，并用法律

手段规范政府绩效评估体系。如英国 1983年颁布了《国家审
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【摘要】我国行政管理费用的增长速度超过了财政支出的增长速度。针对我国行政成本高昂的问题，本文从行政成本

观念淡薄、预算约束软化、机构和人员设置不合理及对行政权力监督不力等方面进行了反思。
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计法》，把审计中央政府资金的职责和权限授予了主计审计

长，并规定成立国家审计署以确保主计审计长履行绩效审计

的职责。美国 1993年颁布了《政府绩效与结果法》，规定财政

预算要与政府部门绩效挂钩。日本 2002年制定了《政府政策

评价法》，内阁和政府的各个部门都被要求在其权限范围内实

行政府评价。同时发达国家还注重完善政府绩效评估的指标

体系，力求使绩效评估体系制度化、规范化与科学化。

2. 政府财政行为不透明、政府预算约束软化直接导致我

国行政管理费居高不下。目前在我国，包括行政管理费在内的

政府财政支出情况仍属于政府“机密”，透明度极低，甚至连政

府提交人大审议的财政预算报告也只是一个粗线条的框架性

方案。代表人民行使监督权力的人大代表难以从中掌握财政

支出的详情，其他公众更无从知晓。政府财政支出的是纳税人

的钱，但公众却不知道这些钱有多少用于公共安全、公共秩

序、公共教育、公共设施、公共救济，更别说对其运转实施有效

的监督了。财政制度不透明滋生了行政管理费鱼目混珠、公款

吃喝、公车私用、私客公待、公款旅游等职务消费“黑洞”，相当

数量的财政资金以职务消费之名被私人挥霍，出现了“财政增

长，单位喊穷；有钱吃饭，无钱办事”的怪现象，而且还使部分

职务消费转化为个人的薪金外收入，为以权谋私打开了方便

之门。此外，财政支出预算方法不够科学、规范，现行支出预算

编制基本采用“基数+加成”的方法，不符合公平与效率的原

则，加之行政管理支出具有刚性，就容易造成行政管理费随意

追加支出，编制过程中掺入的人为因素、历史因素较多，而对

行政机关经费收支的预算审计主要是调查被审计对象的违纪

情况，而很少考核收入的合法性、支出的合理性。这样难以从

根本上实现支出监督，加之存在着信息不对称，这些均导致了

行政管理费用的不合理使用。

相比我国，发达国家的财政预算更具统一性、公开性和法

治性，政府财政预算制度的最大特点是规范化、计划性强。它

要求政府在每个预算年度开始之前，必须预先编制该年度的

收支计划，即政府预算草案，然后提交议会审议、修订和批准。

对于已经确立的政府预算，政府必须遵照执行，不得超越计划

行事，并要求所有的政府收支除某些特殊情况外，都必须纳入

预算，受政府预算的约束和规范。政府预算制度具有公开性是

指政府提交的预算草案，预算的审议、辩论、修改和通过过程

以及以后的执行情况，除了某些特殊情况，都必须向议会、社

会公众和新闻传媒机构公开。政府预算制度具有法律效力，违

背政府预算就是违法行为。任何人包括国家元首和政府首脑，

不管职位多高，权势多大，只要是违背了政府预算，无一例外

都必定受到法律的追究和制裁。

3. 机构和人员设置不合理，我国的“官民比”比较高。我

国政府机构和人员设置不合理表现为政府官员规模的结构性

过剩和功能性失调。结构性过剩是指政策执行的一线人员与

行政机关人员比例失衡。坐机关的人太多，在第一线从事实际

工作的人太少。功能性失调是指行政人员的知识结构、能力结

构、年龄结构、性别结构等配置不合理。这样必然造成行政人

力资源的浪费，导致行政效率下降、行政成本上升。再加上由

于机构和人员数量增加和我国自 2000年以来实行工资改革，

逐步提高公务员的工资，直接造成我国行政管理支出呈直线

上升趋势。2003年我国公务员人数是 653.67万人，全国总人

口 129 227万人，依此计算，我国“官民比”为 0.5%，而同一时

期美国的“官民比”为 3.25%，英国为 2.78%，德国为 2.86%，

俄罗斯为 2.31%，日本为 1.69%，韩国为 1.6%，新加坡为 3.3%。

由此看出，大部分国家的“官民比”似乎都高于我国，但为什么

在我国老百姓的印象中“官”总是那么多呢？这恐怕还要将“官

民比”和人均 GDP结合起来考察。2003年美国人均 GDP为

37 648 美元，英国为 30 253美元，德国为 29 115美元，我国

仅为 1 097美元。人均 GDP就是人均占有的社会财富，通过

人均 GDP的对比可以看出，在人均财富占有量远低于其他

国家的情况下，我国的“官民比”不可谓不高。

4. 加强对行政权力的监督，反对浪费、遏制腐败是降低

行政成本的有效途径。我国目前行政成本攀高的现状很大程

度上是由于行政权力失控所造成的，表现在：一是公款吃喝、

公款出国旅游、公款违规配备小汽车问题突出，“个人消费”和

“职务消费”呈现高增长趋势，一些党政机关在花钱上大手大

脚、铺张浪费的现象非常严重。二是建豪华楼堂馆所，近年来

政府机关违反规定修建豪华办公楼和培训中心有愈演愈烈的

势头，有的机关办公楼占地面积过大，建设装修像星级宾馆一

样豪华，有的贫困地区不惜贷款、举债甚至挪用扶贫款和救灾

款等专项资金违规修建高档楼堂馆所，与当地的经济发展水

平和人民群众生活水平形成强烈反差。三是文山会海问题仍

然屡禁不止，行政审批环节过多的问题还没有得到彻底解决，

一些政府机关和部门利用各种名目开会，有的借开会之名游

山玩水。相反，发达国家非常注重官员的公正和廉洁，对官员

的失职或以权谋私、造成重大损失浪费等行为要实行责任追

究和依法惩治责任人。例如 2000年 8月，德国莱法州高级行

政法院因为一名警察在工作期间多次拨打私人电话和特种信

息服务电话，造成约 2 500马克的损失，决定将其开除。法庭

认为，虽然官员可以因私少量使用公务电话，但拨打特种信息

服务电话则是严格禁止的，且数额相当大，因此属于严重的违

纪行为。在这方面，我国应效仿发达国家，对政府官员实行行

政问责制，从行政首长做起，从政府权力部门做起，切实加强

整风建设，深入开展反腐败斗争，强化对权力的监督，推行政

务公开，加大政府工作的透明度。要从源头上预防和治理腐

败，深入开展治理商业贿赂工作；要严格控制职务消费，规范

政府机关公务接待，改革公务接待方式，探索公务接待社会化

的途径；严格控制会议、差旅、出国考察和公务用车等支出；严

禁公款吃喝、旅游和进行高消费娱乐活动。
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