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中国全口径财政支出规模
核算与分析：2003—2013
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内容提要：本文按照 IMF（2001）以及OECD等国际组织制定的标准，核算了 2003年
-2013年中国全口径财政支出规模。结果显示：受基础设施建设高峰期和社会福利事业大
发展“双碰头”特殊国情的影响，中国全口径财政支出占 GDP的比重已从 2003年的 31%
左右，上升到 2013年的 39%左右。从全口径财政支出资金来源结构看，公共财政支出所占
比重稳定在 60%左右，主要用于经济建设领域的政府性基金、土地出让金以及地方政府融
资平台资金对应的支出比重较高且波幅较大。
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财政支出是政府履行其职能的基础和直接体

现，其规模与结构体现了政府职能的范围和重点

（Richard and Tommasi,2001）。从发达国家历史来看，
其政府职能以及财政支出在不同的历史时期侧重

点有所差异，到 1980 年代之后逐步趋于稳定。到今
天，面向民生的教育、医疗以及社会保障等支出已
成为发达市场经济国家的财政支出主体，财政支出

占 GDP 的比重大都在 40%—50%之间，部分国家甚
至接近 60%。（坦齐和舒克内希特，2005）很多文献
通过将中国财政支出的规模与发达国家进行比较，

进而探讨中国财政政策和政府职能存在的问题。不
过，由于中国的财政统计口径以及公布的数据与发

达国家相差较大，这种国际比较所得的结论可能存

在一定的误差。总体上看，按照 IMF（2001）等若干国
际组织的标准，中国在财政支出规模统计上存在的

问题主要是未能全口径涵盖所有财政支出资金，较

为详细的数据往往仅限于公共财政收支。①基于这
一点，本文将尝试结合多方面的统计资料，按照 IMF

（2001） 等国际组织的标准，核算中国 2003 年—
2013 年的全口径财政支出规模，以此为基础讨论当

前中国财政支出规模存在的问题。

一、全口径财政支出的核算口径

为核算国际可比意义上的财政支出规模，首先

要按照国际标准确立中国全口径财政支出的口径。
按照 IMF（2001）的《政府财政统计手册》，中国的全
口径财政支出至少应包含公共财政支出、政府性基
金支出、预算外支出、社保基金支出。其中，预算外
支出自 2011 年开始已全部纳入公共财政支出；政

府性基金支出包含了土地出让金对应的支出；社保
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基金支出应仅包含针对企业职工的五项社会保险

基金，针对居民的社会保险基金支出已核算在公共

财政支出范围内。除此之外，政府还可以通过举债
的方式获取资金用于财政支出。在这方面，中央政
府的国债以及代地方政府发行的债务对应的支出

已包含在公共财政支出之内，但新世纪以来愈演愈

烈的以地方融资平台为主体的地方政府性债务未

包含在以上口径中。地方融资平台虽然一般以国有
企业的形式存在，但其运转实质是行使政府职能而

非企业行为，因此其每年的资金使用应包含在中国

的全口径财政支出之内。社会上普遍关注的国企利
润，按照 IMF（2001）的界定，是公共部门而非一般政

府部门的资金来源。当前中国的国有资本经营预算
所对应的资金支出，并未分红到政府账户内，而仅

在国有企业内部循环使用，因此本文未将其视为全

口径财政支出的一部分。
总结而言，中国的全口径财政支出应包含公共

财政支出、预算外支出、政府性基金支出、社保基金
支出、以地方融资平台为主体的地方政府性债务增
量对应的财政支出五个部分。考虑到政府性基金中
包含的土地出让金规模庞大，且使用范围的性质较

为复杂，本文将其独立出来处理。确立了全口径财
政支出的口径，还需要注意不同类财政支出之间的

重复计算问题：一是公共财政支出中每年有向五项

社保基金的较高补贴，本文将其从五项社保基金总

支出中予以扣减；二是土地出让金支出的一部分要

形成国有土地收益基金、新增建设用地土地有偿使
用费、水利建设基金等政府性基金的一部分，这部
分支出资金也应予以扣除。同时，土地出让金支出
的一部分是用于对拆迁户的补偿，这部分资金不宜

于认定为财政支出。然而，在各年土地出让金支出
中究竟多少比例用于上述类别的支出，缺乏可得数

据。为此，本文参考陈多长、洪丹萍（2012）对若干城
市的考察以及土地出让金相关管理制度的出台时

间，对土地出让金对应的财政支出采取简化的折算

处理方法：2003 年—2006 年按其支出总额的 65%
折算为财政支出，2007 和 2008 两年按 60%折算，

2009 年—2012 年按 55%折算。地方融资平台每年

的债务增量是全口径财政支出的一部分，但目前没

有政府机构完整公布这一数据。中国审计署在 2011
年第 24 号公告公布了 2010 年年末全国地方政府

性债务余额，以及在 2013 年 32 号公告公布的 2012

年底全国地方政府性债务余额。本文将利用审计署
这两份审计报告，按其提供的债务余额数据以及历

年的债务增长率数据，推算每年的债务增量。

二、全口径财政支出规模估算结果

按照上节所列示的统计口径和核算方法，表 1

列出了 2003 年至 2013 年中国全口径财政支出的

总额、各构成项以及总额占 GDP 的比重。从表中可
以看出，中国全口径财政支出的总额从 2003 年的

约 4.2 万亿逐年上升，到 2013 年已超过 22 万亿，十

一年间增长五倍有余。一般说来，衡量财政支出规
模较为合适的指标是财政支出占GDP的比重。按照
这一指标，中国财政支出规模过去十年均超过

30%，自 2009 年开始维持在 36%以上，这较为接近

发达国家财政支出规模较低国家（如韩国、美国等）
的水平。另外需要注意的一点是，全口径财政支出
占GDP的比重波动较大，主要表现在受 2009 年出

台“四万亿”经济增长刺激性政策的影响，全口径财
政支出占 GDP 比重从 2008 年的约 32%跳跃到

2009 年的约 41%，其后又逐步回落到 36%—37%的
水平，2013 年又上升到 39.35%。
表 2 是以表 1 数据为基础，计算了各种来源资

金对应的财政支出占全口径财政支出的比重。从表
2 可见，在全口径财政支出中，公共财政支出仅占全

口径财政支出的 60%左右，且自 2003 年以来比重

较为稳定。预算外支出在 2003 年时比重较高，随着
财政部门逐步将其纳入预算内，比重逐步降低，到

2011 年已完全合并到公共财政支出之内。五项社保
基金支出占全口径财政支出的比重略有上升，从

2003 年的 8.14%上升到 2013 年的 11.17%，尤其是

在 2013 年升幅明显。土地出让金对应的支出、政府
性基金支出、地方政府性债务增量对应的支出，三
部分加总起来占全口径财政支出的比重也较高，

2003 年为 24%，2013 年为 28%。这部分资金所占比
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表 1 中国 2003年-2013年全口径财政支出规模估算

重在 2003 年—2013 年间波动较大，如 2008 年为
22%，而 2009 年突然上升到 33%，这也是全口径财

政支出占GDP比重波动较大的主要原因。当前，我
国公共财政支出中经济建设方面的支出已逐步减

少，民生类支出比重已较高。但由于政府性基金、土
地出让金以及地方政府融资平台资金主要用于经

济建设类支出，因此以全口径财政支出来分析，经

济建设领域的支出比重依然较高。

单位：亿元

年份
公共财
政支出

预算外
支出

政府性基
金支出

五项社保
基金支出

土地出让金折算
财政支出

地方政府性
债务增量

全口径财
政支出

占 GDP比重
/%

2003 24649.95 4156.36 2138.62 3446.40 3523.85 4424.72 42339.90 31.17

2004 28486.89 4351.73 2511.98 4036.87 4167.91 4661.84 48217.23 30.16

2005 33930.28 5242.48 2936.23 4732.70 3824.48 5888.84 56555.00 30.58

2006 40422.73 5866.95 3496.13 5516.99 4606.13 7438.78 67347.72 31.13

2007 49781.35 6112.42 3681.41 6776.83 7290.00 9396.67 83038.68 31.24

2008 62592.66 6346.36 5261.07 8481.10 6225.00 10589.08 99495.27 31.68

2009 76299.93 6228.29 4371.65 10525.87 7680.20 34481.64 139587.58 40.95

2010 89874.16 5754.69 7675.08 12843.58 16010.47 17005.88 149163.86 37.15

2011 109247.79 - 10222.71 15720.52 17127.23 24307 176625 37.33

2012 125952.97 - 7650.85 17086.69 14680.34 24307 189677 36.51

2013 139744 - 9516 24992 22330 30000 223828 39.35

资料来源：作者核算所得。表中公共财政支出、土地出让金支出、政府性基金支出等数据分别来自历年《中国财政年鉴》或历
年全国人大会预算报告。五项社保基金支出按《人力资源与社会保障年鉴》公布的支出数据扣除当年公共财政补贴核算。地方融
资平台债务增量按审计署 2011 年第 35 号公告、2013 年第 32 号公告的 2010 年和 2012 年债务余额数据推算所得。其中 2003
年 -2010 年的债务增速来自于 2011 年第 35 号公告，2011 年和 2012 年增速假定相同。

年份
公共财政
支出 /%

预算外支出
/%

五项社保基金
支出 /%

政府性基金
支出 /%

土地出让金折
算财政支出 /%

地方政府性债
务增量 /%

全口径财政
支出 /%

2003 58.22 9.82 8.14 5.05 8.32 10.45 100

2004 59.08 9.03 8.37 5.21 8.64 9.67 100

2005 60.00 9.27 8.37 5.19 6.76 10.41 100

2006 60.02 8.71 8.19 5.19 6.84 11.05 100

2007 59.95 7.36 8.16 4.43 8.78 11.32 100

2008 62.91 6.38 8.52 5.29 6.26 10.64 100

2009 54.66 4.46 7.54 3.13 5.50 24.70 100

2010 60.25 3.86 8.61 5.15 10.73 11.40 100

2011 61.85 - 8.90 5.79 9.70 13.76 100

2012 66.40 - 9.01 4.03 7.74 12.81 100

2013 62.43 - 11.17 4.25 9.98 13.40 100

表 2 中国 2003年-2013年全口径财政支出结构

资料来源：由作者根据表 1数据核算所得。
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三、小结

本文按照 IMF（2001）等国际组织制定的标准，

核算了 2003 年—2013 年中国全口径财政支出规
模。结果显示：我国全口径财政支出占 GDP 的比重
已从 2003 年的 31%左右，上升到 2013 年 39%左

右，且日常大家较为关注的公共财政支出占全口径

财政支出的比重仅在 60%左右，主要用于经济建设

领域的政府性基金、土地出让金以及地方政府融资
平台资金对应的支出占有重要位置。总体看来，即
使与发达国家相比，我国当前全口径财政支出规模

已经处于较高水平，且在公共财政资金之外的经济

建设领域的财政支出依然较高。依笔者之见，这一
现状与中国的特殊国情和当前发展阶段密切相关。
如汪德华（2011）所分析的，基础设施建设高峰期与

社会福利体系建设“双碰头”的特殊国情，应是评价
和改革中国财税体制的立足点。在多数老牌发达国
家，其基础设施体系的建设在二战之前已历经百年

基本完成，其后主要是更新改造；而其社会福利性

支出的大幅攀升，基本上是在二战之后。但在我国
现阶段，受赶超发展战略的影响，基础设施体系要

压缩在几十年内完成，未来十余年内依然处于高峰

期；按照改善民生执政目标以及国际潮流的要求，

社会福利体系的建设也必须同步加大投入。简言
之，保障社会福利体系建设和基础设施建设这两大

历史性任务的公共资金需要，是现阶段中国财税体

制需要担负的基本功能。这两大历史性任务就导
致，在中国当前发展阶段，需要维持较高的财政支

出水平，且财政支出结构较发达国家明显倾向于经

济建设性支出。展望未来，财政支出领域改革的总
体方向应是：适度控制总体规模；建立优化一般性

行政支出结构的长效机制，降低行政成本；逐步压

缩经济建设性支出的规模，优化公共投资结构；继

续加大社会福利性支出比重，提高社会福利性支出

的绩效。
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