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在从计划经济发展到基于市场的经济过程中，中国公共开支政策发生了巨大变

化。在将基础设施开支提高到更符合中国发展需要的水平，改善开支预算的编制、
计划机制等方面获得了长足进展。但仍然存在着一些重大问题。 

开支需进一步细化和增加透明度 

报道代地方政府发债制度外或有分权化分权化制度外评价资本性支出资本性中
国正式报道的公共开支数字仅反映出政府总开支的大约四分之三。预算外开支、社
保费用以及中央政府代地方政府发债，都未包括入正式预算。尽管近来有所改革，
政府仍有太多的预算外及制度外活动，使公共开支难以计划、控制，从而影响问责
度和透明度。或有负债已成为非计划开支的重要原因，也许是未来开支控制能力方
面的最大风险。 

中国财政下放不平衡，严重影响了公共开支效率。开支分权化程度大大高于收
入分权化程度，地方政府很少有权决定开支政策和税收政策。结果是责任下放到下
级政府时，相应的资源并没有下放。这种无资金开支任务，加上中央以下政府的收
入自主权很有限，导致中央以下政府进行违法的制度外筹资和积累债务。 

中国政府已做出巨大努力改进公共开支的计划、编制及执行。已经开始尝试产
出、结果达标，在预算管理、计划方面也采取了一系列改革措施，以改善支出效
率。但仍然任重而道远。全国并无完全统一的开支效率、效益评价基准。资本性支
出、人事和经常开支方面的决策部门依然是三个不同的机构，资本性预算也没有纳
入一个中期预算框架。 

本报告分析得出以下进一步改革的方向，以便改进中国公共开支政策的透明度
和效率。 

• 制度外继续努力将现有制度外开支纳入预算，以实现对一切开支严格编制、执

行和问责的全面努力。 
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• 以国际会计标准为准则，将开支按功能分项，使关键的社会、发展和其它需求

款项得到清楚的确定、估算，改革开支会计制度，以提高透明度。 

• 明确界定各级政府的支出责任相应的收入能力，并确保相应的收入能力。 

• 评价使更多得政府采购通过市场原则为基础而完成需要提高公共支出分配的效

率建立更标准化的评价基准，使更多得政府采购通过市场原则为基础而完成，

以提高效率。 

需要提高公共支出分配的效率 

公共开支的分配显得与中国的发展需要和目标不相吻合，至少在教育、科研和
卫生保健三方面的公共开支按国际标准看依然很低。 

该报告分析指出了以下一些进一步改革的方向，以利提高中国公共开支政策的
效果。 

 
• 在总支出分配效率提高教育、卫生保健、科研和其它社会/发展开支在总支出和

国内生产总值中所占份额，使其更适应中国的发展目标，从而改进公共开支分

配效率。 

• 减少公共行政部门的不必要开支，改进公共基础设施投资效益，以便更好地控

制这些领域今后的开支增长。 

应减少开支的不平等性 

分权化支付支付靠制度外款中国各级政府间财政关系的特点为分权化程度较高
但较不平衡。开支决策的下放程度大大高于税收决策的下放程度，地方政府很少有
决定税率的自由。因此中央、省级政府必须用大量转移支付，帮助减缓下属政府间
的收入差距。但财政转移支付并未能避免各地之间公共开支的显著差异。现行财政
制度也使中央以下政府在开支责任和资源之间的缺口扩大。这些缺口是地方政府日
益靠制度外资金，以及非法借款的主要原因，也是教育及其它重要发展需求方面公
共资金水平较低的部分原因。 

中央以下政府尤其是最下级政府的资金不足，因制度的内在低效性而更趋严
重。行政系统层次过多增加了中央以下政府的财政负担，而许多基层政府规模太小
又是实现规模经济的阻力。 

产分权化为提高公共产品、服务分权化提供可产生的增效潜力，政府财政制度
需更多地考虑全国各地间的资源差异。 

• 改革中央政府和省级政府之间的财政转移制度，对省级以下政府的财政转移制

度提出更多实现公平的指导。增加向省内差异较小、尤其是中部地区各省的转

移支付，改进省内差异较大、尤其是西部地区各省的财政资源分配状况。 

• 对教育之类关键领域建立更清晰明了的业绩标准，以改进中央以下政府的说明

责任。也可考虑增加地方政府对某些税率的决定权。 

• 化财政行政体系产品效率通过简化财政行政体系和更好利用规模经济，以及联

合提供公共产品、服务，提高公共开支效率。 
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