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一、研究背景

行政成本是反映政府行政效率和服务水平的一个重

要指标，指政府在履行其公共管理职能过程中的成本投

入或支出。改革开放以来，我国政府行政成本持续快速增

长。根据《中国财政年鉴》的数据统计显示，1978年至2012
年，我国政府行政成本从52.9亿元增长至20 145.89亿元，

增长了近380倍，年均增长率高达19.73%，远高于美、德等

发达国家。从国外学者分析行政成本情况较常用的“行政

成本/财政支出”指标来看，1978年至2012年，我国政府行

政成本占财政支出的比重由4.71%跃升至15.99%，同样也

远高于西方发达国家水平。居高不下的行政成本带来了

“挤出效应”、“危害社会公平”等诸多负面影响，引发社会

对“降低行政成本”的强烈欲求和空前关注。党和政府有

关部门也积极回应民意，强调“降低行政成本”（党的十八

大报告）和“厉行节约，反对浪费”（十二届人大二次会议

政府工作报告）等的决心与态度。
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【摘要】行政成本的增长带来诸多负面效应，引发社会对“降低行政成本”的强烈欲求和空前关注。本文基于问

题基模直接生成法，构建了行政成本治理的公民参与“成长上限”基模、“共同悲剧”基模和“饮鸩止渴”基模，并根据

相应的杠杆解，提出了治理行政成本的路径，如减少公众参与障碍；加强机关的自我管制；提升财政透明度，促进政

府支出规范化。
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2. 简化向学前教育捐赠的涉税程序。民政部救灾救

济司原司长王振耀曾表示，他以个人名义向中华慈善总

会捐款500元，为了拿回捐款的税收抵扣50元，他经历了

10道手续，花了2个月的时间。显然，纳税人通过符合税前

扣除资格的捐赠平台向学前教育事业的捐赠，应尽量简

化适用税收优惠的程序。笔者建议：①适用流转税、财产

税、行为税和目的税优惠的，当期缴税时直接予以减免；

②适用企业所得税优惠的，鉴于《企业所得税法》规定，企

业应当自月份或者季度终了之日起十五日内，向税务机

关报送预缴企业所得税纳税申报表，预缴税款，因此在每

月（季度）预缴税款时，考虑上月（季度）向学前教育捐赠

准予扣除的金额；③适用个人所得税优惠的，在按月或按

次计征时，考虑当期准予扣除的捐赠金额。

3. 优化向学前教育捐赠的捐赠平台。首先，成立“中

国学前教育发展基金会”，构建学前教育捐赠专门平台。

其次，降低基金会的工资福利和行政办公支出。《基金会

管理条例》第二十九条规定，基金会工作人员工资福利和

行政办公支出不得超过当年总支出的10%。当基金会的总

支出基数很高时，总支出的10%就非常大。笔者建议，设定

随总支出递减的百分比，并规定人均工资福利和行政办

公支出的上限。最后，提高捐赠平台的信息透明度。2012
年，中国公益慈善行业的年度透明指数为 45.1，距及格水

平 60还有一定差距，与优秀水平 90更是相距甚远。笔者

认为，捐赠平台应及时、全面、准确地公布捐赠信息，让捐

赠者放心、踏实地将资金交予捐赠平台。

【注】本文系国家社会科学基金教育学青年课题“促

进学前教育发展的财税政策研究”（编号：CHA110122）的

阶段性研究成果。
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日益突出的行政成本问题同样受到学界的关注。但

现有研究缺乏系统性，难免偏颇，导致对行政成本快速膨

胀的原因分析陷入“盲人摸象”的困境，治理行政成本的

措施探讨似无的放矢。为此，本文将采用系统动力学的问

题基模直接生成法来分析行政成本治理问题，以提出更

有针对性的路径选择。

二、政府行政成本治理的问题基模分析

问题基模直接生成法是基于系统科学理论和方法解

决管理问题的有效工具，它从系统的观点出发，通过分析

构成管理问题的系统要素及其关系，以反馈环的方式构

建问题的系统基模，并根据基模给定的杠杆解确定管理

方针或解决之道。因此，本文将借鉴该方法分析行政成本

治理的问题，以免陷于以往研究的桎梏，并使提出的管理

对策更有针对性和实效性。

1. 公民参与治理行政成本的“成长上限”基模。行政

成本是公共财政支出的一项重要内容，公民参与治理行

政成本体现了公民对公共财政的责任与担当。在分析系

统要素及其关系的基础上，可以构建“成长上限”基模（详

见图1）。
因果链：①公民参与→+政府行为规范→-行政成本

→+抱怨→-和谐度→+公民参与；②公民参与→+参与人

数→+参与障碍与期望的差距→+公民无奈感→-公民参

与；③公民参与→+参与热情→+公民意识→+参与障碍

与期望的差距→+公民无奈感→-公民参与。

图1左边是一个公民参与治理行政成本的激励环路，

公民参与质量提高，行政成本支出等政府行为就会越规

范，行政成本就会降低，人们的抱怨就会减少，社会和谐

度就会提升，进而继续推动公民参与质量的提高，这就形

成了公民参与治理行政成本的增强环路。右上方是一个

公民参与治理行政成本的抑制环路，公民参与质量提高，

公民的参与热情就会增加，进而推动公民意识的增强，而

随着公民参与期望与现实参与障碍之间的矛盾差距加

大，会导致公民的心理落差而产生无奈感，最终减少公民

参与，这就形成了公民参与的抑制环路。右下方也是一个

公民参与治理行政成本的抑制环路，其形成同右上方的

抑制环路基本一致。可以看出，一方面，公民参与在治理

行政成本中扮演着积极的角色，另一方面，当某些行政成

本乱象不断冲击和挑战公民的社会感知时，人们往往容

易被现实障碍所禁锢，陷入参与的“成长上限”困境。

2. 行政成本增长的“共同悲剧”基模。公共选择理论

认为，政治市场的主体与经济市场的主体一样具有自利

性特征或倾向。因此，不同政府在财政支出中总是容易增

加非生产性的行政成本支出，这就会形成有限财政资源

的“共同悲剧”基模（详见图2）。
因果链：①甲行政成本→+甲财政支出→+甲行政成

本；②甲行政成本→+甲财政支出→+财政总支出→-财

政增支的可能性→+甲行政成本；③乙行政成本→+乙财

政支出→+乙行政成本；④乙行政成本→+乙财政支出→
+财政总支出→-财政增支的可能性→+乙行政成本。

图2由两个正反馈环和两个负反馈环构成。左边的正

反馈环表明，甲的行政成本增长，甲的财政支出就会增

加，而甲财政支出的增加又会进一步推动甲行政成本的

增长，研究表明，财政支出每增加1亿元，行政成本就会增

加1 350万元；左中的负反馈环显示，甲的行政成本增长，

甲的财政支出就会增加，国家财政总支出就会增加，国家

财政增支的可能性就会降低，甲能获得的行政成本支出

就会减少。同理，右边的正反馈环也描绘了乙行政成本与

乙财政支出之间的促进关系；右中的负反馈环显示，乙的

行政成本增长，乙的财政支出就会增加，国家财政总支出

就会增加，国家财政增支的可能性就会降低，乙能获得的

行政成本支出就会减少。

“共同悲剧”基模描述的基本状况是，不同的利益主

体共同使用一种充裕而有限的资源，它们总是倾向“瓜

分”国家财政蛋糕用于自身消费而不是将其做大，比如对

国家财政转移支付资金的使用，政府会优先用于满足维

持自身的运转，因此，基模运行的结果必然是充裕但有限

的公共财政资金趋于告罄，甲、乙等不同的政府及机构可

获得的履行公共管理职能的必要基础——行政成本资金

就会减少，最后出现“共同悲剧”而不是“双赢”。

3. 治理行政成本的“饮鸩止渴”基模。为了防止行政

成本过高，人们甄选着不同的措施，某种措施或许在短期

图 2 行政成本增长的“共同悲剧”基模

图 1 公民参与的“成长上限”基模

注：图中“→”表示要素的因果关系，“+”和“-”分别表示

正向和反向作用，对应 和 为正反馈环和负反馈环（下

同）。
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内看似见效，但从长期来看，会带来越来越严重的后遗

症，这无异于“饮鸩止渴”（详见图3）。
因果链：①行政成本→+政府压力→+转嫁行政成本

→-行政成本；②行政成本→+政府压力→+转嫁行政成

本→-财政透明度→+控制行政成本强度→-行政成本；

③行政成本→+政府压力→+转嫁行政成本→+公民无奈

→-公民参与度→+财政支出规范程度→-行政成本。

图3由一个负反馈环和两个正反馈环构成。上方的负

反馈环显示，行政成本增加，社会给政府带来的压力就会

增大，迫使政府更多地采用将行政成本转移到其他支出

中或下级机关、企事业单位等方式转嫁行政成本，政府行

政成本就会相对降低。中间的正反馈环表明，行政成本增

加，社会给政府带来的压力就会增大，政府就会增加转嫁

行政成本，从而使财政透明度更低，进而会抑制控制行政

成本的强度，最终导致行政成本增加。下方的正反馈环表

明，行政成本增加，社会给政府带来的压力就会增大，政

府就会增加转嫁行政成本，在财政信息公开有限的情况

下，公民无奈感会上升，因此就会减少行政成本治理中的

公民参与，这又会导致财政支出规范程度降低，最终推高

行政成本。如一些政府将“精简人员”转移到企事业单位，

长期借用企事业单位用车，或者将行政成本转移到“其他

支出”等转嫁行政成本的掩耳盗铃式遮掩，不会真正降低

行政成本，无益于国家财政的长远健康发展。

三、行政成本治理的路径选择

1. 减少参与障碍，降低与参与期望的差距。“成长上

限”基模的杠杆解是削弱或除去限制（负反馈环）的状况，

而不要用力去推动成长（正反馈环）。也就是说，解决行政

成本治理的参与“成长上限”问题的关键是致力于减少参

与障碍，降低与参与期望的差距。第一，要提升参与主体

的素质，尤其是要加强公民的法律意识，培养公民理性参

与行政成本治理的能力和素质，促进公共资金使用的科

学化、公平化、法制化。第二，要建设公民参与的渠道，政

府应该利用好网络平台强化电子政务建设、听证与公示

等方式，让公民能够有效地参与到行政成本的互动治理

中来。第三，要建立“政府—社会”合作机制，一方面政府

与社会坦诚相待，及时披露各类不涉及国家安全的行政

信息，另一方面要鼓励、支持社会组织和力量参与到公共

事业管理中来，减少政府干预和不必要的行政性支出。通

过政府和社会的通力合作，减少公民参与治理行政成本

的障碍，降低与参与期望的差距，推动更多的社会力量参

与共治，达到降低行政成本的目的。

2. 加强自我管制，并着力于经济发展。“共同悲剧”基

模的杠杆解并不在于哪个个体层面，而是需要通过强化

教育、各方主体“共同”自我管制，从而维护整体利益，实

现可持续发展。第一，政府及公职人员要加强自我管制，

控制行政成本。在物价等因素的作用下，行政成本的适度

增长应具有一定的合理性，而一些政府及公职人员并非

不具有成本意识或不明白“成本—收益”考量的重要性，

造成行政成本居高不下。因此应考虑通过评估支出绩效、

支出问责等方式去加强政府主体行政支出的自我约束。

第二，加强对财政转移支付资金的使用控制。随着财政转

移支付的规模和力度越来越大，其对教育、社保、行政等

方面的刺激效应也越来越明显，甚至出现在某些地方大

量的转移支付资金用于政府行政性支出，因此必须加大

对财政转移支付资金使用的控制力度，确保“专款专用”，

且违规必究。第三，促进财政收入的增长，做大公共财政

蛋糕，使财政增支成为可能，保障行政成本的适度合理地

增长。

3. 提升财政透明度，促进政府支出规范化。“饮鸩止

渴”基模的杠杆解是将眼光凝焦在长期，摒除短期对策。

其一，提升财政透明度。公开透明是防止行政成本乱

象的最佳策略。首先，公开行政成本的支出明细要具体到

“每一根铅笔、每一张纸”，差旅开支详细精确到“分”等，

让公众看得懂、能监督。其次，促进“其他支出”公开化，必

须公开“其他支出”的具体去向和明细，以免公众解不开、

看不明，不利于财政资金的公平、科学使用。

其二，促进政府支出规范化。要加强人大、审计、纪检

监察等部门对行政成本支出的同体监督和倡导媒体舆

论、社会公众等对行政成本支出的异体监督，加大问责与

惩罚力度，控制职务消费等现象中的乱象，通过促进政府

支出规范化来有效降低行政成本。

其三，还可以考虑规定行政成本在财政支出结构中

的比例或者设定行政成本的增长幅度，在挤压不合理行

政成本支出的同时，又能兼顾行政成本的合理增长要素。

【注】本文系教育部人文社科重点研究基地 2013 ~
2014年度招标项目（项目编号：13ZBYB07）的研究成果。
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图 3 治理行政成本的“饮鸩止渴”基模
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