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摘要 :政府成本问题研究是我国政府改革与政府发展的需要 ,也 是现代政府理论的重要组成部分。从政府成

本问题研究的背景、现状以及研究中存在的问题三个层面上对 目前国内学界有关政府成本问题的研究文献作一初

步的梳理和总结 ,以 期引起政治学界对政府成本问题研究的关注。
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国内的政府成本问题研究是应我国政府改革与

政府发展的需要而产生的 ,政府成本研究也是现代

政府理论研究的重要组成部分。无论从现实还是从

理论层面上看 ,政府成本问题都是一个复杂性、综合

性很强的问题。比如政府的机构设置 ,政府机构人

员配各 ,政府的经济、政治、社会行为等等无不涉及

成本问题 ,而成本的渗人又可能涉及政府的资源投

人、效能以及社会的公平与效率问题。中国学术界

关于政府成本问题的研究最初始于政治学、行政学

界 ,之后的研究一直活跃于经济学界 ,但是由于该论

题本身的特殊性、复杂性 ,这一领域的研究在学界始

终处于边缘状态。本文试图从政府成本问题研究的

背景、现状以及研究中存在的问题三个层面上对 目

前国内学界有关政府成本问题的研究文献作一梳理

和总结 ,以期引起政治学界对政府成本问题研究的

关注 ,并吁请政治学界加强对该问题的研究。

- 政府成本问题研究的缘起
“
廉价政府

”
(“ 效率政府

”
是最优政府的理念设

计之一。现代政府的理想标准是建立一个民主、高

效、廉价的政府。政府的维持、运作和发展本身需要

社会的投入 ,“政府在很大程度上是人与钱的问题
”

[1](1203页 )。 政府运行涉及到政治和经济资源的

投人 ,显然 ,这种投入不可能是只讲
“
进
”
不讲
“
出
”
,

不计成本、不计效果的,忽略成本的政府不符合现代

设计原则和评价标准的政府。

从理论层面来看 ,对于政府成本问题的思考 ,最

早可以追溯到英国政治思想家洛克 ,他认为人们同

意受制于政府是因为能够从中得到更多的收益 ,
“
人们联合成为国家和置身于政府之下的重大的和

主要的目的,是保护他们的财产
”
[2](77页 )。 此

后 ,许多政治思想家的政府观都渗透着政府成本意

识。到了现代 ,随着市场经济的发展和社会的进步 ,

政府职能重心发生位移 ,政府的社会职能日趋扩大 ,
“
效率优先 ,兼顾公平

”
原则部分地适用于社会政

治。同时 ,社会开放程度的提高使得社会公众越来

越清晰地认识到政府的功能与角色 :开始希冀政府
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能够
“
花费最少而得益最大

”
,希冀政府能以最少的

成本耗费提供最好的公共服务。政府成本问题开始

受到越来越多的关注。

从现实层面来看 ,许多国家政府为减轻财政负

担 ,为获得更多的政治认同和社会支持大做降低成

本的文章。在我国 ,政府成本问题是一个长期以来

被忽略的问题 ,人们总是习惯于不计成本地讲业绩 ,

却忘记成本本身也应当是评价业绩的标准。据有关

报道 ,“ 中国是全世界行政成本最高的国家
”
[3]。

事实是否果真如此 ,尚需验证。但是 ,这一评论反映

了中国政府目前存在的问题。(1)由 于经济的公有

性质 ,国有企业投资占了政府财政支出的很大比例。

由于国有企业的效率普遍低下 ,政府财政必须用很

大一部分弥补国有企业的亏损。截止 ⒛02年 ,国 有

经济投资额达到 43匆 9.9亿元 ,增长速度为 16.9%

,与 zO世纪 80年代初期相比,超出 10%左右 [4]。
(2)“ 吃饭财政

”
严重困扰着政府的正常运作。目

前 ,我 国由财政供养的人数达 45OO多 万 ,也就是说 ,

平均 28人养 1个
“
吃皇粮的

”
,其 中中央政府和事

业单位就有接近 钔0万人 ,相 当于美国的 3.3倍

[5]。 从政府机构规模以及政府行政管理费用方面

来看 ,我 国属于政府成本高的国家 [6](187— l9z

页),目 前 ,全国行政事业费的开支已占到整个财政

收入的 40%以上。全国为数不少的省份 ,财政收人

的 65%以 上用于行政事业费开支 ,大多数县的行政

事业费占财政收人的 80—90%,有的贫困县 自身收

人加上 国家财政补贴还不够开支
“
人头费
”
[7]

(180— I距 页)。 (3)20多年来的政府改革成本巨大 ,

其间衍生了不少问题 ,一部分老问题显性化。比如

自然资源破坏、浪费、利用率低引发资源的集约化经

营问题 ,经济从资源消耗型向质量效益型转变 ,生态

环境保护、改善以及实现可持续发展问题等 ,政府需

要投人较多的精力制定经济政策加以引导 ,这些均

会导致政府成本的增加。目前 ,已 经有学者提出质

疑 :“ 如果花几十个亿人民币减掉一个政府部门 ,支

付如此大的成本代价值不值得 ?” [8]这 些与政府成

本密切相关的现实问题需要研究 ,政府成本问题开

始受到政治学和行政学学者的关注。

二 政府成本问题研究的现状
(-)政府成本的概念界定
在对政府成本作基本的概念界定之前 ,学者们

首先探讨了政府是否存在成本问题。就目前笔者所
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涉猎的中文文献来看 ,从政治学、行政学角度界定政

府成本概念的探讨主要有以下几方面。

复旦大学桑玉成教授先后发表《廉价政府 :一

种新的廉政观》[9]、 《政府成本论》[10]、 《从廉价

政府看政府成本》[11]等论文 ,从政治学角度探讨

了政府成本的含义、政府成本的构成、影响政府成本

的基本因素等基本问题。在《政府成本论》一文中 ,

他认为 :政府作为一种公共机构 ,其 自身的生存是通

过收取捐税解决的 ,政府的维持经费来源于国库 ,政

府的运作需要国库资金的支持 ,而 国库资金则主要

来源于民众和企业缴纳的税款 ,因此 ,政府的存在与

运作会涉及投入与产出的成本问题。他还认为政府

成本观念和意识的产生 ,应该比政府开始实际存在

的时间要晚得多。所谓政府成本具有两个方面的意

义 :一是所有社会成员为了政府的存在而付出的权

力或精神的损失 ;二是所有社会成员为了政府的生

存及其正常的活动而必须付出的钱财。

厦门大学学者卓越从行政学角度将政府成本定

义为政府组织在为社会提供公共服务和生产公共产

品的活动过程中投人的人力、财力和物力资源 ,并进

而分析了中国行政成本居高不下的原因 [12]。 复

旦大学学者马文运从政治思想史的角度运用成本分

析的方法探讨了社会发展中的政府作用 ,分析了政

府成本与体制抉择、成本收益与效率政府、政府成本

消长与社会未来关系等问题。他认为 ,政府成本包

括社会的精神投人和物质投人 ,并重点分析了物质

投人 ,指出政府的经济成本主要体现在税收、公债和

造币上 ,其中税收最为重要 [13]。 政府在经济上的

重要特征之一就是收取捐税 ,作为公共机构的政府 ,

其维持与发展需要民众为之付出代价 ,由 此而产生

政府的成本问题。

有学者将政府成本理解为所有的财政支出,包

括政府对国有企业、城市基础设施的投资 ,在救灾、

人道主义外援、国防、生态保护等方面的投人 ,还包

括在这些投资活动中因决策失误和效率低下所造成

的资源浪费 ,这位学者把政府成本理解为社会为获

取政府的特有功能而付出的代价的总和。还有学者

从市场经济与政府成本的关系角度分析政府成本问

题 ,认为政府成本不仅是预算中体现的 ,更有预算中

没有体现出来的 ,但也是政府行为引起的其他成本

[14]。

另有学者从经济学、管理学角度对政府成本的
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内涵和分类作了界定。何翔舟博士从经济学角度将

政府假定为一个企业 ,认为政府成本是指政府组织

管理社会所产生的成本。他认为 ,政府成本不仅包

括财政支出 ,还应包括政府行为的机会成本和社会

成本 [15]。 政府成本是指政府及其行政过程中所

发生的各种费用和开支 ,以及由此引发出的现今和

未来一段时间的间接性损失 ,涉及直接成本 (通过

财政预算的政府各项支出的总和 )、机会成本 (选择

某种行为时所放弃的另一行为可能带来的收益 )、

社会成本 (由 于政府行为所造成的社会、经济以及

生态方面的损失)[16]。

总体来看 ,从行政学角度研究政府成本问题 ,界

定政府成本概念的文献相对多于从政治学、经济学

角度研究该论题的文献 ;从一般的定性的理论角度

分析定义政府成本的文献多于从定量的操作性、技

术性角度界定政府成本的文献。虽然对政府成本的

概念界定颇多 ,但不论从哪一个学科角度来看 ,研究

者们在使用这一术语时大都认为政府成本涉及到政

府维持自身运作所耗费的资源和政府行为(主要是

政治管理行为)所导致的社会资源消耗两大方面的

内容。在政府成本构成的问题上 ,经济学领域的学

者将机会成本也视作政府成本的组成部分 ,这在一

定程度上有助于拓宽政府成本概念的外延。

(二 )政府成本的影响因素分析

学者周镇宏、何翔舟撰文讨论政府成本对市场

经济运行的影响。认为 :要实现市场经济的高效率 ,

必须以政府的低成本运作为前提 ;市场经济高效率

的实现 ,必须有一个成本低廉的政府。他们认为 :高

效率的市场经济之所以与政府成本问题具有很高的

关联度 ,是由政府作为市场经济运行的引导者的特

殊身份决定的 [17]。 同时两位学者还在此基础上

对政府高成本运转的主客观原因作了分析 ,认为政

府成本居高的主要原因是行政人员超编、行政管理

费用占财政支出比重大、政府机构内部利益集团的

存在、政府职能错位及责权的不对称等等 [17]。 桑

玉成教授将影响政府成本的因素归结为六个方面 :

(1)政府的直接消费;(2)政府的间接消费;(3)政府

的管理效率 ;(4)政府的运作机制 ;(5)政府及其官

员的廉洁或腐败的程度;(6)国 民的素质。并指出 :

政府成本的降低取决于这六方面因素 ,比如 ,一国的

国民如果都能够遵纪守法 ,且具各良好的道德观念

和行为准则 ,那么政府用于维持社会秩序方面的成

本就会相对少一些。

从现有文献来看 ,绝大多数论著对于政府成本

是否居高的问题 ,仅从规范的角度进行逻辑推演 ,其

结论均为国内政府成本居高 ,并在此前提下 ,探讨政

府成本居高的原因及解决的对策 ,而未就政府成本

是否居高的问题做实证分析。其中 ,大 多数文献认

为政府成本居高的原因主要有以下诸方面。

1.政府机构庞大 ,财政供养人口多 ,工资成本高

有学者认为 ,这些年各地政府虽然大规模地进

行机构改革 ,采取各种措施控制机关事业单位人员

流人 ,但由于机构设置和人员编制以及工资支出并

没有纳人法制轨道 ,机构精简缺乏法制的约束 ,机构

撤了之后又变着花样再设 ,编制和人员随意增加 ,超

编人员的工资支出使政府本已过高的成本更加走

高 ,政府机构多、工作人员多 ,维持其运营的办公成

本也就高 [18]。

中国政府机构最为膨胀的时候 ,中 央政府的部

级机构曾经突破过 100个大关(1988年 ),尽管经过

几次机构精简 ,截止到 1996年底 ,我 国财政供养人

员总数已达 3673万人 ,比 1978年增长82.3%,大大

高于我国同期总人口”。1%的增长幅度。财政供养

人员占我国总人口的比例由 1978年的2.1%上 升到
1996年的3%[19]。

还有学者从政府机关公务员数量和公务员平均

工资两方面数据分析政府成本居高的原因。推算出

政府机关工作人员的年平均工资 ,从 1978年 的

578.16元 ,增长到⒛01年的 11%6.50元 ,年均增长

率为 14%。 此后 ,国家机关工作人员工资水平继续

上升,zO01年 已经高出了职工工资水平 9.9个百分

点。政府工作人员工资总额占政府成本的比例 ,

1978年为 55。 00%,⒛01年上升至 59,96%。 政府

机关工作人员数量 ,1978年 为 467万人 ,截至 9O01

年达到 1101万人。政府机关工作人员数量的年均

递增率为 3.8%,超 过了总从业人数增长率 1.2个

百分点 [20]。

2.不合理的政府行为

不合理的政府行为包括以下几种。

第一 ,政府行为失当,如政府职能
“
缺位
”
、
“
越

位
”
或者
“
错位
”
造成的损失等。一方面是政府

“
不

作为
”
,对社会经济领域的放任 ,听任市场无序和混

舌L;另一方面是政府对经济或私人领域过度干预 ,影

响经济活动的正常秩序 ,这两种情况都会导致政府
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成本增加。

第二 ,政府决策失误。这类损失往往数额大 ,影

响深 ,范围广。由于政府不同于企业 ,它的绩效无法

用成本—收益分析法精确的加以计算 ,政府决策责

任主体不明晰 ,由 此导致政府决策主体考虑问题片

面化 ,决策追求个人或部门利益的最大化 ,而忽略社

会整体利益。

第三 ,政府管理效率低下。政府效率低下引起

的损失由政府和社会共同承担 ,其中少量成本直接

体现在政府支出上 ,例如文山会海及各类行政经费

支出等等。多数成本是通过税收或收费转嫁给政府

的服务对象—— 民众和企业。行政审批程序复杂 ,

让公民徒劳往返 ;问题久拖不决 ,使企业丧失投资盈

利机会 ;等等。此外 ,腐败官员利用手中职权的设租

和抽租行为 ,以及对政府政策的歧视性
“
变通
”
执行

等等 ,都加大了政府对社会的投资和对不同社会利

益群体的协调成本。

3.财政预算制度存在弊端

依据公共选择学派的政府理论和官僚理论 ,政

府官员作为理性的
“
经济人
”
,会追求 自己所属部门

预算规模的最大化 ,同 时又不必考虑公共产品的生

产成本 ,因而可能会出现对政府资源的浪费。财政

预算制度如果设计不当 ,对官员的追求预算最大化

行为缺乏约束 ,会造成无端耗费政府成本的缺 口。

解决这个问题需要调整政府财政预算制度 ,通过制

度约束控制政府成本的增加。

由于政府这一公共机构的特殊性 ,其投人、产出

和盈亏都不能以精确的会计报表的方式全面直接地

反映出来 ,对政府成本
“
大小
”
、
“
高低
”
的评价多是

相对模糊的。目前 ,我 国对各级公共财政的支出还

是行政首长的
“
一支笔
”
审批 ,各级人民代表大会及

其常委会对财政预算的审查和监督作用发挥得不

够 ,政府行政首长在行使财政审批
“
一支笔
”
权力

时 ,往往出于自身的目的和利益而不能严格依程序

行事 ,而是由行政首长说了算 ,甚至部门负责人说了

算。因此 ,缺乏健全的预算管理体制也是政府成本

过大的一个原因 [20]。

三 中国政府成本问题研究中存在的问题
无论从现实层面还是从理论层面上看 ,政府成

本问题都是一个复杂且特殊的问题。它受到多种因

素的制约 ,比如社会经济、政治环境 ,政府组织、职能

结构、政府行为以及政府官员的素质和态度等等。
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由于问题本身的复杂性、综合性及实证性研究资料

缺乏等条件限制 ,总 的来说 ,与 国外学界相比,中 国

政治学界关于政府成本问题的研究基本处于低水平

徘徊的状态 ,尚存在许多薄弱环节和尚待开垦的处

女地。从目前研究的基本情况看 ,主要存在以下几

方面的问题。

(一 )政府成本概念界定的非一致性问题

由于研究者们概念界定的学科视角不同、概念

具体化所涉及的研究范围不同 ,尤其是研究手段、研

究口径的差异 ,使得研究成果之间 (既包括国内不

同学科领域之间 ,还包括国外对同工论题的研究之

间)在某种程度上缺乏可比性 ,研究分散 ,缺乏整体

性。具体而言 ,目 前的政府成本定义主要有以下不

足。(1)多从政府职能角度考察政府成本 ,忽 略政

府过程的动态成本考察 ,对政府成本的分析难免陷

于静态和抽象 ;(2)根据政府成本定义所作的分类

不够一致 ,划分边界尚不明晰 ,存在划分的重叠现

象 ;(3)因 定义的模糊导致政府成本、政府绩效的定

量、定性分析缺乏依据。由于缺乏相对统一的政府

成本概念 ,所 以很难就政府的各种行为对民众、市场

和社会发展等所造成或带来的效应进行准确的评

估。

(二 )政府成本的
“
大小
”
、
“
高低
”
问题

据 目前涉及的文献来看 ,绝大多数学者都认为

中国的政府成本居高 ,并在此基础上分析了政府成

本居高的原因 ,进而提出解决问题的对策思路 ,而就

政府成本是否居高的问题进行实证分析的研究极

少 ,对实证分析的各项定量评价指标的确定也未在

学界达成共识。多数文献的分析仅限于学理上的分

析 ,对问题的分析尚缺乏足够的说服力。政府成本
“
大小
”
、
“
高低
”
的纵比(同一政府不同发展阶段、发

展时期的成本比较),横 比(不 同国家或同一国家内

不同地方政府的成本
“
高低
”
比较)等研究基本上还

处于空白状态。

(三 )政府成本研究中的技术性与价值性问题

政府既是政治统治机关 ,又是行政管理机构 ,因

此对政府成本的研究不能局限于技术性、操作性的

量化分析 ,需要注意技术性分析与价值性分析的结

合。有学者认为 ,成本本身是一个经济学概念 ,运用

成熟的经济学理论及方法进行分析 ,能够排除和抽

象掉许多意识形态等人为的干扰因素 ,使得对该问

题的认识更明晰、科学。事实上 ,虽然成本涉及—些
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技术性、操作性问题 ,经济学的研究方法(分析工具  又受到意识形态的左右。因此 ,对政府成本问题的
也能够有助于对问题的描述性认识 ,但是政府成本  研究就不可能回避价值性问题。当然仅仅着意于价
本身就是涉及到多学科领域的问题 (比如涉及经济  值分析而忽略技术分析也无法全面地理解认识该问
学、管理学

`政
治学等学科领域 ),加 上政府既是经  题。因此 ,如何找到技术与价值分析的有机结合点

济组织又是政治组织 ,政府的行为既涉及经济问题  是今后政府成本问题研究的努力方向之一。
也涉及政治问题。政府决策既要考虑投人—产出 ,
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survey of Goverment(Cost study

DAI Yang,YANG Long,WU Xiaowen
(Politics Department,Nank“ U“ ver§ ty,Tianjing,Tia刂 ing300071;

Chinese Insti1ute, sichuan Normal University, Chengdu, Sichuan610068, China)

Abstract:The study of government cost is the requirement of China’ s government reform and′ devel-

opment as well as an important component of modern government theory。  To arouse the political acadeo

rnia’ s concern over the issue, this survey is conducted of the present literature of the cost study by Chi-

na’ s acadeΠ 1ia on the three levels of the study background, present state and existing problems。

Key words:government; cost; goVernment cost
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