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摘 要：政府节约本是构建节约型社会题中应有之义。不仅如此,政府还应成为社会其他主体节约
的模范。然而，近些年来，政府不仅节约做得不够，反而浪费行为日趋严重。究其原因，除部分官
员缺少节约意识外，主要是由于我国目前规范政府消费、政府投资和惩处政府浪费等方面的制度不
足导致的。因此，笔者认为，要构建节约型政府，关键在于制度创新，通过制度创新来明确政府消
费的合理界限；引导政府理性投资；提高公众监督效率；强化个人责任。只有这样，构建节约型政
府的目标才能实现。  
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一、构建节约型政府正面临政府浪费的挑战  

由于受国内资源的相对有限和国际资源获取非廉价的双重条件约束，提高资源利用效率，建设
节约型社会便成了21世纪我国经济发展的长远战略任务。构建节约型社会需要社会各阶层主体的共
同努力，而政府无疑是其中最关键、最重要的主体。因为政府节约不仅是建设节约型社会的应有之
义，而且也是加强政府自身建设的重要内容。作为倡导者，政府只有带头节约，才能给社会其他主
体带来示范效应，节约型社会建设才能顺利健康进行。  

然而，在建设节约型社会过程中，不少政府部门实施的效果并不理想，不仅没有起到模范的作
用，反而成为了绊脚石。《中国青年报》关于社会浪费的舆情调查显示，90.3％的人认为政府的浪
费现象比个人更严重。[①]“一根烟二两油，一顿饭一头牛，屁股底下坐栋楼”，这首顺口溜深刻
地揭示了政府浪费问题的严重性。有统计表明，我国行政管理支出从1986年的220亿元增长到2005
年的6512亿元，20年间增长30倍，年均增长率19.5％；同期，财政支出增长15倍，年均增长率

15.4％。如果按照国际货币基金组织15.6％的标准，我国是世界上行政成本昂贵的国家之一。
[②]

审计署审计长李金华指出，有些地方铺张浪费比贪污腐败还严重。[③]总之，政府浪费是惊人的，
政府浪费现象不消除，构建节约型政府就会成为镜中花，水中月。  

二、政府浪费的根源在于制度不完善  

1、财政支出制度不完善导致政府消费产生“公地悲剧”式的浪费  

政府作为行使社会公共权力、提供社会公共服务的代表者，其行使社会公共权力、提供社会公
共活动所需的花费当然也应当由公共财政来承担，这是无争议的。但是，由于在我国现实国情下，
政府什么时候该花费？该如何花费？该花费多少？这些都没有明确。按照新制度经济学的解释，当
制度不足时，人就容易产生机会主义倾向，做出损人利己的行为。因此，当政府财政支出规则不明
确，缺少可操作性的制度约束时，政府浪费就不可避免，这种浪费主要表现在政府消费方面。其浪
费方式与经济学家哈丁著名的“公地悲剧”例子非常相似：牧场的产权是公家的，羊是放羊人自己
的，放羊人多放养一只羊就能多一份收入。谁都知道，羊群超过牧场承载能力会导致草场荒漠化，
但放羊人并不会为了维护牧场的可持续放牧性而自愿减少羊的数量。可以说，几乎所有的政府消费
浪费，都与牧羊人一样，是在“损公地、肥私利”，其根本原因是因为财政支出制度不完善。因
而，政府财政支出规则不完善是政府消费呈现出“公地悲剧”现象的深刻根源。  

2、激励制度偏差导致政府出现不计成本与效益的投资浪费  

制度的功能主要体现在制度的激励和约束上。有效的制度，总是能够激发人们的积极性，约束
人们的机会主义倾向，降低交易费用。好的制度能够对整个社会产生积极的影响，使社会生产率得
到提高；反之，则可能给人们的行为带来方向偏差，导致与制度的预期目标越行越远。政府投资方
面的浪费很大程度上就是由于现行激励制度的偏差所引起的，这主要表现在干部考核、评价和选拔
制度上。由于目前干部考核、评价和选拔过多地注重了GDP、财政收入、引进外资及出口创汇等指
标的刚性约束，按照经济学的基本假设，人总是要谋求自身利益最大化的，因此，“追求进步”的
政府官员基于“政绩”和“仕途”的考虑,“不得不” 加大力度去招商引资、建造各类“形象工
程”,不断去卖地，搞重复建设，不重视民生和环保。更为严重的是，一些政府官员为突出个人能
力和政绩, 不重视政策的连续性和协调性, 上届政府形成的规划、做出的决策,无论执行了多少，
执行的效果如何，往往很难得到下届政府的连续贯彻执行。凡此种种投资中的不计成本与效益的现
象，归根结蒂都是由于制度对政府官员的激励偏差所致。  

3、官本位意识和攀比之风使政府浪费呈加剧之势  

意识是一种非正式的制度。与正式的制度相比，非正式制度虽然形成的时间比较长，但它一旦
形成，对人们的行为影响远比正式制度要长久和深远。部分政府官员之所以浪费成性，既有正式制
度不完善的原因，也有“官本位”意识作怪的原因。所谓“官本位”，是指这个国家的社会价值观
是以“官”的职位大小来定位的，官大的社会价值高，官小的身价自然小，与官不相干的职业则比
照“官”来定位各自的价值。[④]正是由于这种“官本位”意识，所以才把工作用餐超标、公车超
标、办公室超大豪华等浪费行为看作是“不能混同于老百姓”的标志，当作自己级别高，受人尊重
的标志。另外，攀比是造成政府浪费的又一重要原因。A地官员建造了什么规模的楼、购了什么规
格的车、到过多少个国家“考察学习”，B地官员决不会甘心落后于他。再加上，我国的财政支出

杂志栏目

论文正文  



制度还很不完善，政府官员职务消费概念非常模糊，“职务消费是个筐，什么都可往里装”，这也
为各地方政府间相互攀比提供了可乘之机。可以说，在正式制度还不完善的情况下，只要“官本
位”思想还存在，攀比之风仍盛行，政府浪费问题就很难解决。  

4、监督惩处制度不足导致政府浪费之风越刮越猛  

在规范政府的消费和投资的各项制度还不完善的情况下，我国的监督制度也非常之不足，“所有者监督”的

缺位，公共财政的所有者被排斥在外，这在很大程度上助长了政府浪费之风，使政府浪费成了制度性现象。另

外，惩处制度实施不力，又使得浪费者变得无所顾忌，再由无所顾忌变成一种“正常”心态，视浪费为合情合

理，这是导致浪费之风越刮猛的又一重要原因。近几年来，“审计风暴”审计出来的问题部门之多、范围之

广、数额之大，本来让那些痛恨腐败和浪费的民众看到了一丝希望。但是，“屡审屡犯”不仅让民众感到失

望，也让审计者感到尴尬。出现这些现象，不是由于政策制定少了，而是已经制定的政策没有实施到位，该惩

处的没有惩处，导致反腐败和反浪费成了一阵风，大风过后，浪费并没有减少，有时还出现“报复性”增长。  

三、构建节约型政府关键在制度创新  

1、通过创新财政支出制度来明确政府消费的合理界限  

不同的地区和不同的政府部门，其服务的内容和方式会有很大不同，因而，建设节约型政府不
应该也不可能提出一个统一的标准。但是，不能提一个统一的标准不等于不要标准。否则的话，易
导致“公地悲剧”现象的发生。所以，问题的核心是，该如何来明确政府消费的合理界限？  

笔者认为，应当通过创新财政支出制度来明确政府消费的合理界限。其关键就是要加强对预算
内和预算外资金的监督，在此基础上，要以资金数量的控制为核心。因为现实中，政府有很多会议
要开，有很多客人要请，其他消费行为，如购买公车，修建办公楼，都在所难免，但在制定各项消
费标准时，要把什么样的部门，什么样的工作，什么样的级别，需要用什么样的餐，需要用什么样
的车，可以修建什么样的办公室规定清楚却是非常难的。因此，必须通过将政府的各项活动分门别
类，再进一步进行细致的划分，对每一具体活动所需要的资金数量通过科学的计算后确定下来，在
此基础上，确定每一部门的合理消费界限。以后，这个数额可以随着经济发展速度或是物价指数作
相应的调整。只有这样，才能将节约活动从抓能耗、水耗、购车、建楼等各项定额定式工作中解放
出来，增强对政府消费约束的效果。  

2、通过创新政绩考评制度来引导政府理性投资  

由于目前干部考核、评价和选拔偏重于GDP、财政收入、引进外资及出口创汇等指标，这极大的
刺激了官员发展经济的动力。又由于现行的政绩考核制度，只注重工作成绩的考核，而忽视了对行
政成本的核算，导致官员在工作中，不计资金投入成本，不计能源消耗数量，不顾环境破坏程度，
只顾经济发展结果，这就必然导致政府财力和物力上的极大浪费。因此，必须通过创新政绩考评制
度，引入企业成本核算机制，健全行政绩效考核体系。以“投入绩效比”来取代不计行政成本的偏
颇做法，把行政费用占GDP和财政支出的比重、公务员人均行政费用和行政费用增长率、资源利用
效率指标和环境友好指标等作为政绩的成本指标，建立既注重政绩，又注重成本的现代行政绩效考
核体系。根据绩效考核的结果进行奖励和惩罚，把降低行政成本、节约开支与官员和公务员的切身
利益挂钩，使发展成绩和降低成本由毫不相关变成相互影响、相互制约，从而使官员的盲目投资变
成理性投资。  

3、通过创立《政府信息公开法》来降低监督成本和提高监督效率  

建立节约型政府，不仅要有完善的制度，而且还要“所有者监督”来保证制度的有效执行。目
前，信息的高度不对称和监督乏力，是政府浪费现象难以遏制的重要原因。有政协委员认为，我国
政府机构控制着80%的公共管理信息，民众缺少知情权和“话事权”。而我国现行的对官员的监
督，诸如人大监督、政协监督、审计监督、检察院监督和上级监督等，都属于体制内的监督，易形
成“上级不好监督、同级不愿监督、下级不敢监督”的局面，出现“监督失灵”的问题。因此，要
降低监督成本、提高监督效率，还应当充分调动民众的积极性，有效发挥体制外的监督功能。阳光
是最好的“防腐剂”，现在迫切需要通过创立《政府信息公开法》，在保守国家秘密的前提下，明
确规定信息公开的原则、范围、程度和程序，充分保障民众的知情权，在此基础上，让民众享有全
程参与的、踏实有效的“话事权”，促进公共财政决策的民主化，适度缩小公共财政决策中的官员
的自由裁量权。只有通过创立政府信息公开法，使信息透明和对称，将体制内的监督和体制外的监
督结合起来，才能有效地促进政府节约。  

4、通过建立个人责任追究制度来保障各项节约制度的有效性  

制度的内涵，除了包括正式制度和非正式制度外，还有实施机制。如果没有有效的实施机制，
任何制度的效率都会变成空中楼阁。我国政府浪费巨大的一个重要原因是责任主体虚位。由于责任
主体虚位，导致既使有浪费，也是“法不责众”，因而各项约束政府浪费的规章制度不但没能有效
阻止政府浪费，反而形成了“放纵乃至鼓励浪费”的逆向激励。因此，构建节约型政府，除需要有
完善的制度来规范政府的消费和投资行为外，还必须有有效的实施机制来保障制度的实施。这种有
效的实施机制就是个人责任追究制度。通过建立个人责任追究制度，把各种行政浪费责任落实到具
体人，把各级政府的主要负责人列为第一责任人。只有责任落实到人，程序科学严格，监督透明有
效，惩罚严厉有力，才能保证构建节约型政府的长远战略目标的实现。  
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