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摘要

鉴于行政成本的不断飚升，本文利用了利维坦假说和瓦格纳定律对之进行了有意义的诠释。总体来看，转型时期中国的行政成本呈现出中央和地方二元复合的结构，也就是中央与地方平分秋色。基于横截面的多元回归分析的结果表明，财政分权大和富裕程度高的地区，行政成本的规模就小。反之，财政分权小和富裕程度低的地区，行政成本的规模就大。因此，行政成本的地区差异表明，立宪意义上的分权所导致的竞争性约束有助于行政效率的提高。
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    行政成本意味着政府运行对经济资源的消耗。根据国家统计局的统计指标解释，行政成本主要由行政管理费构成，具体包括行政管理支出，党派团体补助支出，外交支出，公共安全支出，司法支出，法院支出，检察院支出，以及公检法办案费用补助。如何控制行政成本，直接关系到行政管理体制的内部效率。行政成本相关的研究文献很多，大部分是思辨性的(朱文兴和朱咏涛,2004;李章泽和孙鸣鹤, 2007;季建林,2010)，少部分是实证的(何翔舟,2007;郭俊华,2008)，基于理论的实证研究几乎是空白。本文针对行政成本的地区差异，检验利维坦假说和瓦格纳定律的解释力。
一、行政成本的二元复合结构


自从20世纪70年代末以来，随着市场朝向改革的深入，转型时期中国的单一体制通过几个阶段的行政改革，逐渐开始了分权化。第一个阶段发生在1982年，通过自上而下的改革，开始了大规模的精简机构。在这个阶段，一些与中央计划经济对应的经济管理部门被撤并和重组。与此同时，还有一些被转变为国有企业性质的集团公司。不同于1982年的行政改革，1988年第二阶段的改革注重于政府职能和方式的转变。具体来讲，要求政府的经济管理部门从直接管理转变为间接监管；加强宏观调控职能，弱化微观管理职能；适应市场经济的需要，依法进行政府行政管理。

进入20世纪90年代，建设社会主义市场经济得到了正式确立。1993年第三阶段的行政改革主要强调政企分开，更多地让市场成为资源配置和利用的主体。在这个阶段里，大多数政府的经济管理部门开始转变为集团公司、行业协会、监管机构，以及政府职能与社会组织、事业部门分开。在很大程度上讲，1998年第四阶段的行政改革受到了政府再造运动的影响，开始思考在变革世界中政府的角色。正如市场化的深入，政府行政管理的专业化也被倡导出来，全国范围内的公务员制度在这个阶段正式建立起来。

值得指出的是，2003年第五阶段的行政改革，在市场经济朝向改革的背景下，重新界定政府的相关职能，这就是“经济调节、市场监管、社会管理和公共服务”的政府职能定位。依法规范中央与地方的职能和权限，理顺中央垂直部门与地方政府的关系。为了更好地贯彻统一和效能的原则，尽量将一些相近和相似职能综合到一个部门，统一管理，发挥整体效能。最后，完善重大决策的规则和程序，实行决策的论证制和责任制。在大力推行行政审批制度改革的同时，对相关部门进行职能调整，还权于社会和市场，进一步推进政府职能的转变，提升公共服务职能和能力。


针对上述的行政管理体制的改革，一个绩效评估的指标就是政府运行的行政成本（见图1）。行政管理费1978年为49.09亿元，2006年增长为5639.05亿元，这样从1978到2006年，年平均增长率为18.46%。进一步来讲，中国行政成本的增长呈现两个阶段的特征，一个是小规模的增长阶段，从1978至1996年；另一个是大规模的增长阶段，从1997至2006年。行政成本的飚升在一定程度上似乎表明，中国政府机构改革一直没有摆脱如下的循环怪圈：（1）精简-膨胀-再精简-再膨胀；（2）合并-分开-再合并-再分开；以及（3）上收-下放-再上收-再下放。
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图1 行政成本的增长趋势

此外，行政成本也表现出二元复合的结构（见图2）。中央政府的行政成本占总成本的百分比，1995年为39.81%，2006年增长为48.67%，11年来增长了9.86%。与此同时，地区政府的行政成本占总成本的百分比，1995年为60.19%，2006年下降为51.33%，11年来下降了8.86%。由此可见，中央政府比地区政府消耗越来越多的经济资源。特别指出的是,1998年似乎是一个转折点(见图2),在1998年之前,地区政府的行政成本比重明显地高于中央政府的行政成本比重。然而，在1998年之后，中央政府和地区政府的行政成本比重趋于稳定，平分秋色，各占总成本的50%左右。
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图2 行政成本的二元复合
二、行政成本的地区差异

针对政府运行的行政成本，目前还没有一致性的适合理论来解释(谭桔华,2005; 夏书章,2009)。近乎相关的理论分别是利维坦假说和瓦格纳定律。利维坦假说是布伦南和布坎南在其《征税权——财政宪法的分析基础》一书中建立的，他们认为单一制政府（利维坦）如同垄断一样具有追求剩余（收入减去支出）最大化的倾向，如果没有财政宪法的制度性约束的话(布伦南，布坎南,2004)。然而，他们进一步论证指出，财政的分权化能够对利维坦（不断扩张的政府）产生有效地限制。就一个集权化（单一制）的政府而言，不同级别和不同类型的政府部门和机构之间的竞争，正如市场竞争一样，能够对垄断化的收入最大化带来各种各样的限制。由此可见，对我国行政成本的解释应用就是，自1994年分税制以来，财政的分权化导致地区行政成本的降低。

不同于利维坦假说，瓦格纳定律是由阿道夫·瓦格纳1871年提出来的，随着富裕程度的提高，必然导致公共开支的增加。进一步来讲，瓦格纳定律表明，公共开支与GDP（gross domestic product）之间具有良好的相互适应关系。随着GDP的增加，不仅在绝对意义上，而且也在相对意义上，导致公共部门规模的扩大。瓦格纳认为，大规模的公共部门是发达经济的特征。当国家随着工业化和城市化进程而达到更高的富裕程度时，公共部门扩展是必然的趋势(莱恩,2004)。尽管瓦格纳列举的公共支出的需要没有行政成本，但是一个推论表明，行政成本也随着公共支出的扩大而增加。

在本实证研究中，行政成本采用相对规模来衡量，包括行政成本占公共支出的比重（成本规模1），以及行政成本占GDP的比重（成本规模2）。事实上，表1揭示了2000年和2006年我国行政成本的地区差异。从表1可以观察到，在2000年，成本规模1的平均数为9.42%，标准差为2.63%，变异系数为0.28；成本规模2的平均数为1.50%，标准差为1.55%，变异系数为1.04。在2006年，成本规模1的平均数为9.60%，标准差为2.12%，变异系数为0.22；成本规模2的平均数为1.85%，标准差为1.83%，变异系数为0.99。
明显地，从2000年到2006年，成本规模1的平均数从9.42%增加到9.60%，而变异系数则从0.28降低为0.22。同理，成本规模2的平均数从1.50%增加到1.85%，而变异系数则从1.04降低为0.99。基于变异系数（反映出地区差异的程度），成本规模2比成本规模1的地区差异要大得多，这表明行政成本的两个衡量指标一致性较差。除此之外，2006年比2000年的地区差异要小一些，这表明随着时间的推移，行政成本的相对规模具有一定程度的趋同性。
表1 行政成本的地区差异，2006和2000

	
	2000
	2006

	
	成本规模1（%）
	成本规模2（%）
	成本规模1（%）
	成本规模2（%）

	全  国
	11.25
	1.80
	13.95
	2.67

	
	
	
	
	

	北  京
	4.72
	0.84
	6.47
	1.07

	天  津
	4.77
	0.54
	5.89
	0.73

	河  北
	8.99
	0.73
	9.57
	0.97

	山  西
	12.08
	1.65
	9.03
	1.74

	内蒙古
	9.81
	1.73
	10.12
	1.71

	辽  宁
	5.98
	0.66
	7.70
	1.18

	吉  林
	6.91
	0.99
	7.89
	1.33

	黑龙江
	6.79
	0.8
	8.93
	1.40

	上  海
	3.72
	0.5
	4.50
	0.78

	江  苏
	9.42
	0.65
	11.52
	1.07

	浙  江
	10.2
	0.73
	10.93
	1.02

	安  徽
	10.74
	1.14
	9.92
	1.52

	福  建
	8.35
	0.69
	8.10
	0.78

	江  西
	9.41
	1.05
	8.42
	1.26

	山  东
	10.15
	0.73
	10.52
	0.87

	河  南
	10.74
	0.93
	10.19
	1.17

	湖  北
	10.01
	0.86
	10.63
	1.47

	湖  南
	9.42
	0.89
	9.94
	1.40

	广  东
	9.34
	1.04
	10.04
	0.98

	广  西
	10.91
	1.38
	10.11
	1.53

	海  南
	10.11
	1.25
	9.77
	1.62

	重  庆
	11.35
	3.23
	10.38
	1.77

	四  川
	9.86
	0.46
	11.89
	1.85

	贵  州
	12.06
	2.45
	12.21
	3.27

	云  南
	8.99
	1.9
	10.65
	2.38

	西  藏
	17.74
	9.06
	16.13
	11.10

	陕  西
	10.18
	1.67
	9.53
	1.74

	甘  肃
	10.41
	1.99
	10.11
	2.35

	青  海
	9.82
	2.54
	9.28
	3.10

	宁  夏
	7.48
	1.71
	6.73
	1.83

	新  疆
	11.56
	1.62
	10.45
	2.33

	
	
	
	
	

	平均数
	9.42
	1.50
	9.60
	1.85

	标准差
	2.63
	1.55
	2.12
	1.83

	变异系数
	0.28
	1.04
	0.22
	0.99

	最大值
	17.74
	9.06
	16.13
	11.10

	最小值
	3.72
	0.46
	4.50
	0.73


资料来源：国家统计局，《中国统计年鉴（2001年和2007年）》。

三、地区行政成本的决定因素

依据各地区的相关统计数据，一个实证检验模型得以建立。因变量采用行政成本的相对规模，包括行政成本占公共支出的比重（成本规模1），以及行政成本占GDP的比重（成本规模2）。自变量包括地区财政支出占总支出的比重，以及人均GDP。前者是分权化指标，用于检验利维坦假说；后者是富裕程度指标，用于检验瓦格纳定律。因此，一个带有常数项的多元回归模型如下：
（1） Ln成本规模1 / Ln成本规模2 = 常数项 + Ln财政分权 + Ln人均GDP + 误差项

为了参数估计的便捷性，上述的多元回归方程（1）中的指标变量都采用自然对数的形式。基于2000年和2006年横截面的相关数据，针对因变量成本规模1和成本规模2，分别进行多元回归分析，其结果由表2给出。从表2可以观察到，2000年和2006年的多元回归系数的结构基本相同，没有显著的差异，这表明方程所基于的变量之间的函数关系具有相对的稳定性。
表2 多元回归分析结果
	
	2000
	2006

	
	Ln成本规模1
	Ln成本规模2
	Ln成本规模1
	Ln成本规模2

	常数项
	6.07***
(8.97)
	5.23***
(3.30)
	5.30***
(7.68)
	5.22***
(3.89)

	Ln财政分权
	0.03

(0.52)
	-0.27*
(-1.97)
	0.09

(1.54)
	-0.30**
(-2.73)

	Ln人均GDP
	-0.44***
(-5.62)
	-0.53***
(-3.03)
	-0.32***
(-4.42)
	-0.47***
(-3.33)

	调整的R2 

	0.54
	0.43
	0.37
	0.53

	F值

	18.78***
	12.09***
	9.96***
	17.61***

	Harvey 异方差检验
	不显著
	不显著
	不显著
	不显著


注释：*表明达到.10显著水平，**达到.05显著水平，***达到.01显著水平。括号内为t检验值。
资料来源：国家统计局，《中国统计年鉴（2001年和2007年）》。

就2006年的横截面数据而言，人均GDP作为富裕程度的指标，与行政成本的两个指标（成本规模1和成本规模2）呈现出显著的反向关联性。这个结果显然不支持瓦格纳定律的一个推论，即富裕程度的提高导致公共支出的增加，而公共支出的增加导致行政成本的增加。然而，作为瓦格纳定律的一个修正，上述的结果可以解释为富裕程度的提高导致公共支出的增加并不意味着行政成本支出的增长。
此外，从表2可以观察到，财政分权只对成本规模2造成了反向的显著影响，而对成本规模1没有产生显著的影响。这个结果部分地支持了利维坦假说，由于财政分权所带来的地区政府之间的竞争性约束，在其他影响变量不变的情况下，导致了成本指标2而不是成本指标1的降低。综上所述，本实证研究表明，财政分权大和富裕程度高的地区，行政成本的规模就小。反之，财政分权小和富裕程度低的地区，行政成本的规模就大。
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Evaluating Administrative Costs of China in Transition: 

The Emergence of Regional Differences
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Abstract


This research applies the Leviathan Hypothesis and Wagner’s Law to accounting for the exponential growth of administrative costs. Generally, administrative costs of China in transition are evenly divided and compounded among central and local governments. Based upon the cross-section data, an established multiple regression model tries to show the more fiscal decentralization and the richer region, the less the size of administrative costs; and the less fiscal decentralization and the less rich region, the more the size of administrative costs. Thus, the emergence of administrative costs illustrate the competition constraints from constitutionally limited decentralization is conducive to the improvement of administrative efficiency.
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