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县级政府行政成本结构分析与控制

罗文剑（博士）

（南昌大学廉政研究中心 南昌 330031）

【摘要】本文对中部某省H县的调查研究发现，政府行政成本中商品和服务支出增长较快，其中增长最快的是培训费。

因此，应在控制“三公经费”的基础上进一步采取有效措施降低行政成本，当前要从优化财政支出结构入手，着力做好三项

工作：一是增加教育、社保等方面的财政支出；二是合理确定行政成本的比重，避免行政成本增长过快；三是规范行政成本

的支出结构并实现财政信息公开透明化。
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我国政府行政成本长期居高不下，饱受争议。党的十八

大报告在谈及行政体制改革时，明确指出要降低行政成本。

本文重点对政府行政成本的结构进行剖析。这里的“政府行

政成本”主要指一般预算支出中的行政成本。由于 2007年统

计口径的变化，1993 ~ 2006年的政府行政成本数据用国家财

政按功能性质分类支出中的“行政管理费”扣除国家主权行

为的“对外援助”支出来表示，2007 ~ 2011年的政府行政成本

数据用“一般公共服务（不含国内外债务付息）+公共安全+外

交支出（不含对外援助）”来表示。

一、我国政府行政成本现状

改革开放以来，我国政府行政成本快速增长，甚至有些

学者认为呈现出“非理性”增长的态势。根据国家统计局公布

的数据，1993 ~ 2011年我国政府行政成本的绝对量由 615.76

亿元攀升到17 442.54亿元，年均增长率达到20.4%，增长幅度

超过了同期GDP、财政收入和财政支出等增幅。而从行政成

本占财政支出的比重来看，从1993年的13.26%上升到2011年

的 15.97%，这说明，财政支出中用于政府行政性支出的费用

在增加，行政成本不断膨胀，挤压了教育、社保等其他方面资

金支出的空间。

面对居高不下的政府行政成本，党和政府高度重视，去

年年底中央出台了“八项规定”，今年年初，国务院总理李克

强在答记者问时的“约法三章”也强调，“公费接待、公费出

国、公费购车只减不增”。但是，这针对的只是“三公经费”等

部分政府行政成本的内容。事实上，当前几乎所有人都把降

低政府行政成本的焦点都放在了“三公经费”方面，其原因也

很简单：一方面，政府财政信息尤其是行政成本支出信息没

有细化公开，形成了人们监督的盲区；另一方面，“三公”支出

混乱的现象是人们在生活中常常容易看到和体会到的。但这

样的弊端显而易见，可能会形成以降低“三公经费”来替代降

低“行政成本”，这会偏离控制行政成本的初衷。

要做到既有效又有针对性地降低行政成本，首先必须对

政府行政成本的结构进行解剖。对于行政成本的结构划分，

目前学界没有统一的标准，而且受信息公开程度的限制，目

前要细化行政成本的每项具体支出内容并获取相应的数据

几乎是不可能的。因此，要细查行政成本的结构，就应该明确

行政成本支出的具体方向——行政成本的费用要素结构。从

费用要素去解剖行政成本是比较可靠和相对真实的，它可以

在明确政府职能活动的基础上，反映出政府将资金用在了哪

些方面。

通过考察《中国会计年鉴》中的“行政管理费类”支出，可

以其要素结构来大略反映行政成本的费用要素结构，这主要

体现在工资福利支出、商品和服务支出、对个人和家庭的补

助三个方面。根据《中国会计年鉴2011》对78.7万户全国预算

单位的基本支出决算统计结果（如表 1所示），2010年 78.7万

户行政事业单位的工资福利支出、商品和服务支出、对个人

和家庭的补助分别占41.3%、38.7%和20%。

注：资料来源于《中国会计年鉴2011》第636页。

工资福利

商品和服务支出

对个人和家庭的补助

合计

其中：基本工资

合计

其中：办公费

维修（护）费

会议费

招待费

合计

其中：离休费

退休费

助学金

17 804.07

5 873.58

16 691.95

1 425.29

1 784.62

342.05

590.51

8 606.30

318.15

3 814.64

350.39

表 1 2010年行政事业单位基本支出决算明细表

单位：亿元
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当然，由于《中国会计年鉴》提供的行政管理费类支出结

构还不够详细，并未按照政府支出经济分类科目进一步披露

数据，在“工资福利”类下只列出了“基本工资”一款，“商品和

服务支出”类下只挪列了办公费、维修（护）费、会议费和招待

费等，全国层面的数据获取渠道匮乏，这不足以反映出行政

成本的支出结构及其增长的详细状态。从学界研究来看，可

能是数据收集困难等原因，鲜有学者去关注并详细探讨政府

行政成本结构的问题。因此，笔者以县级政府为调研对象，对

县一级政府的行政费用要素进行剖析，以此来反映政府行政

成本的支出结构和增长情况。

二、县级政府行政成本结构分析

从《中国统计年鉴》和财政部国库司主编的《2009年地方

财政统计资料》中提供的数据不难计算，2009年从中央到乡

镇五级政府的行政成本中，县级政府的行政成本总量最大，

达到6 277.81亿元，占五级政府总行政成本比重的35.35%。而

且近些年来，关于县级政府的“文山会海”、“接待腐败”、“公

费旅游”等报道屡见不鲜，“吃饭财政”依然是制约县域经济

社会发展的桎梏。

根据笔者在中部某省中北部的H县调查数据显示，2005

年到 2011 年间，H 县行政成本支出由 18 329 万元增长到

48 905万元，增长了166.82%，年均增长率17.77%。

在三项支出中，商品和服务支出的占比最高（见表 2），

2005年和2011年分别为48.94%和59.84%，增幅最快的也是商

品和服务支出，从 8 970万元增长到 29 266万元，增幅达到

226.27%，年均增长率21.79%。其次是对个人和家庭的补助，从

3 587 万元增长到 8 362 万元，增幅 226.27%，年均增长率

21.79%。然后是工资福利支出，从 5 772万元增长到 11 277万

元，增幅95.37%，年均增长率11.81%。

从调查数据中还可以看到，行政成本支出结构中增长最

快的是劳务费，从 50万元增长到 968万元，增幅达到惊人的

1 836%。接下来笔者将详细分析2005 ~ 2011年H县的行政管

理费类支出要素结构。

1. 工资福利支出结构。从表 3的数据来看，2005 ~ 2011

年，工资福利支出中基本工资所占的比重都是最高，从

56.65%上升到 74.15%，这是推动工资福利增长的主要构成要

素。从增幅情况来看，基本工资的增幅 155.72%为最高；津贴

补贴紧随其后，为78.86%；奖金、社会保障缴费和其他工资福

利支出得到一定的控制和规范，呈现负增长。这说明，行政人

员的工资福利比较规范化，而且，相对于该县GDP由 84.8亿

元增长到204亿元的增幅（140.6%）以及行政成本17.77%的年

均增长率，基本工资涨幅不算太高。

2. 商品和服务支出。从表4的数据来看，2005 ~ 2011年商

品和服务支出规模都比较大，而且增长较快。从商品和服务

支出的具体结构来看，办公费、维修费、公务接待费、专用材

料费、福利费、公务用车运行维护费等比重较高，其他商品服

务支出的比重最高。而从增长幅度上看，由高到低依次为劳

务费（1 836%）、租赁费、电费、会议费、专用材料费、印刷费、

培训费、办公费、公务接待费、福利费、差旅费、维修（护）费、

水费、公务用车运行维护费、邮电费、其他商品和服务支出、

因公出国（境）费用。

这说明“三公”经费固然是大家应该监督的重点，但是劳

务费、电费、会议费、培训费等支出增长过快，同样也是应该

要注意并予以监督的，否则降低行政成本的路径可能会陷入

误区。

3. 对个人和家庭的补助。从表5的数据来看，2005 ~ 2011

年在对个人和家庭补助支出中，退休费的占比基本上是最高

工资福利支出

基本工资

津贴补贴

奖金

社会保障缴费

其他工资福利
支出

2005（单
位：万元）

5 772

3 270

1 036

823

207

436

占比
（%）

31.49

56.65

17.95

14.26

3.59

7.55

2011（单
位：万元）

11 277

8 362

1 853

569

60

433

占比
（%）

23.06

74.15

16.43

5.05

0.53

3.84

增幅
（%）

95.37

155.72

78.86

-30.86

-71.01

-0.69

年均增
长率（%）

11.81

16.94

10.18

-5.97

-18.65

-0.12

表3 H县行政管理费类支出的工资福利支出结构

商品和服务支出

办公费

印刷费

水费

电费

邮电费

差旅费

因公出国（境）费用

维修（护）费

租赁费

会议费

培训费

公务接待费

专用材料费

劳务费

福利费

公务用车运行维护费

其他商品服务支出

2005
（单位：
万元）

8 970

655

65

74

200

77

262

12

799

8

131

112

306

358

50

417

463

4 981

占比
（%）

48.94

7.3

0.72

0.82

2.23

0.86

2.92

0.13

8.91

0.09

1.46

1.25

3.41

3.99

0.56

4.65

5.16

55.53

2011
（单位：
万元）

29 266

3 821

485

224

2 624

201

1 013

3

2 646

121

1 184

768

1 414

3 052

968

1 773

1 233

7 736

占比
（%）

59.84

13.06

1.66

0.77

8.97

0.69

3.46

0.01

9.04

0.41

4.05

2.62

4.83

10.43

3.31

6.06

4.21

26.43

增幅
（%）

226.27

483.36

646.15

202.70

1 212

161.04

286.64

-75

231.16

1 412.50

803.82

585.71

362.09

752.51

1 836

325.18

166.31

55.31

年均
增长率
（%）

21.79

34.17

39.79

20.27

53.58

17.34

25.28

-20.63

22.09

57.26

44.33

37.83

29.06

42.93

63.86

27.28

17.73

7.61

表4 H县行政管理费类支出的商品和服务支出结构

2005年

2011年

对个人和家庭补助

19.57%

17.19%

工资福利支出

31.49%

23.06%

商品和服务支出

48.94%

59.84%

表2 H县行政成本结构表
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的，离退休费到 2011年占据了对个人和家庭补助的近 60%，

是该项支出中最大的一项。而从增幅情况来看，其他补助支

出的涨幅 359.56%为最高，然后依次为医疗费、退休费、离休

费、住房公积金和抚恤金（-84.93%）。这说明，医疗费、离退休

费已经成为行政管理支出中的重点，这是可以理解的，因为

医疗费、离退休费具有社会保障意义，不宜去过度控制或降

低。而其他补助支出的涨幅最高也反映出了“其他支出”（按

照一般理解，“其他支出”应该是多个比较小的金额的汇总，

那么其他支出的金额就应该是所有明细中最小的一个，否则

就可以把它单列出来了）是一个奇怪的“乾坤袋”，如果不明

细化，就会成为推高行政成本的“藏污纳垢”之地。

从H县的调研数据不难发现，行政管理费类支出要素结

构粗略反映出了政府行政成本中的资金分配结构急需规范。

首先是商品和服务支出增长过快，尤其是在商品和服务支出

中的劳务费、电费、会议费、培训费等增长太快，也应该同“三

公经费”一样成为关注和控制的重点。其次，其他支出亟待规

范，无论是其他工资福利支出还是其他商品和服务支出等，

到底是什么“其他”支出，都需要再明细化。

三、从优化支出结构入手控制政府行政成本

从上述对行政成本支出结构的调研情况来看，政府的财

政支出结构尤其是行政成本的支出结构存在不少问题，出现

这些问题有主体的政绩偏好方面的因素，也有监督乏力的原

因。其实质是没有正确引导财政资金的流向。对此，笔者认

为，从优化支出结构的角度入手，倒逼政府主体抑制其不良

支出行为或动机，是降低行政成本的重要实现路径。

1. 增加教育、社保等方面的财政支出，并保证教育、社保

等支出在政府公共支出结构中的应有比重。教育、社保等服

务是促进社会公平正义、促进人们生活幸福的重要内容，应

该成为国家财政重点关注对象。目前我国财政性教育经费支

出的比例仍然较低，2011年教育支出占国内生产总值的比重

仅为3.49%。我国2010年公布的《国家中长期教育改革和发展

规划纲要（2010 ~ 2020年）》明确提出，要提高国家财政性教育

经费支出占国内生产总值的比例，2012年底要达到 4%。随着

我国经济社会的发展，国家教育经费支出的占比还应该进一

步向4.5%的国际平均水平靠拢。

同时，根据有关统计数据显示，近些年我国的社保支出

占财政支出的比重在 10%左右（2011年为 10.17%），远低于印

度、泰国等国的水平，更低于发达国家30%~ 50%之间的水平。

因此，必须增加教育、社保等方面的财政支出，保障其在公共

支出结构中的应有比重，挤压不良行政成本的生存空间，增

进社会公平与正义。

2. 合理确定行政成本的比重，避免行政成本增长过快。

公共支出应该坚持“以民为本”的导向和原则，减少行政管理

支出，这就要求适当控制行政成本的规模。不少学者建议对

行政成本实施总量控制，这有一定道理，但降低行政成本的

着力点更应该放在相对量控制方面，比如规定行政成本支出

相对GDP或者财政支出的弹性系数不得超过1。另外，还应该

合理确定行政成本支出的占比，通过设定行政成本支出占公

共财政支出的比重等指标，并将之作为考核官员“政绩”的标

准之一，努力将行政费用控制在合理范围内。

3. 规范行政成本的支出结构。在政府行政成本的支出结

构中，“三公经费”是重要的组成部分，有效控制“三公经费”

显然是降低政府行政成本的重要内容和有效途径之一，但如

果只把目光聚焦在“三公经费”，这并没有抓住遏制“三公经

费”的重心，还有很多其他的支出项目同样不容忽视。H县的

调查数据说明该县政府行政成本支出结构中增长最快的是

劳务费。

无论是劳务费还是“三公经费”等，只要其增长过快或者

过于非理性，就应该及时对其加以规范和调整，使之成为降

低行政成本应该关注的重点，当然这还有赖于我国财政信息

的全面公开，需要政府实施“顶层设计”，规定在财政信息公

开方面的职责，并让政府对所有公开信息的真实性与完整性

负责。因为，财政信息公开透明才能形成“鱼缸效应”，才能让

官员慎微慎行，才能让公众重塑政治参与的信心，这是解决

行政成本乱象的最佳切入点，也是解决行政成本过高问题的

基本前提。

【注】本文受到国家社科基金（项目编号：12CZZ044）、江

西省社会科学“十二五”规划一般项目（项目编号：11GL25）、江西

省高校人文社会科学重点研究基地项目（项目编号：JD1108）的

资助。
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对个人和家庭补助

离休费

退休费

抚恤金

医疗费

住房公积金

其他补助支出

2005
（单位：
万元）

3 587

56

1 259

1 294

232

380

366

占比
（%）

19.57

1.56

35.10

36.07

6.47

10.59

10.20

2011
（单位：
万元）

8 362

108

4 786

195

1 005

586

1 682

占比
（%）

17.10

1.29

57.24

2.33

12.02

7.01

20.11

增幅
（%）

133.12

92.86

280.14

-84.93

333.19

54.21

359.56

年均
增长率
（%）

15.15

11.57

24.93

-27.05

27.68

7.49

28.94

表5 H县行政管理费类支出中
对个人和家庭补助的支出结构
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