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深读

官员“因公出国”的秘密
被邀请

或“主动被邀请”
中国的外事审批权主要集中

于中央和省级政府，具体而言则
是中央外办和省外侨办，管理权
限类似干部的组织关系，如中央
外办负责审批省部级官员出访计
划，厅局级及以
下官员出访，主
要由各部门或
各地区审批。
近几年，越

来越多的城市
和高校、国企也
获得“一定的外
事审批权”，这
经常被当事单
位当作巨大的
喜讯大力宣扬。

每一个出
国计划都需要
通过审批才得
以实施。知情人
告诉记者，一般
的中央部级以
上团组从计划
到执行，至少需
要两个月的时
间。

步骤之一
是计划“立案”，
某部门先提出
出访建议，得到
部门内部同意
（部长签字），送
外交部外事管
理司等部门会
签。

步骤之二
是请求批准，部
长和分管副部
长在请求件上签字，送外交部外
事管理司和地区司（如去美国，就
送美大司）会签，再送“中央外事
工作领导小组办公室（中央外办）
审核，请示件退回，根据相关指示
修改成正式稿。
步骤之三是办手续，订饭店，

一边办签证，一边预订好在访问
国当地的交通、食宿。
对于请示件，外交部会对团组

人数、出访时间等细节提出意见，
但它并非审批部门，真正有决定权
的是中央外办，一般省部级官员出
访，要有中央外办主任戴秉国的签
字，如果涉及副国级领导人出访，
需对口的政治局常委“画圈”。

对于办手续，外交部官员形
象地比喻说，外交部负责执行。比
如，因公出国签证不似私人签证，
不能自己去签，而是由外交部领
事司找相关国家大使馆集中办

理，最大的好处是，如果时间紧
急，外交部发照会，可能一两天就
办好。
除了与所在国相关机构和官

员敲定访问时间、地点等工作细
节之外，驻外使馆往往还负责协
助安排好当地的交通和食宿等细
节，如有需要，还能帮助申请安
保、机场绿色通道和贵宾室，但费
用一般由出访团组承担。

办理签证
时，必不可少
的是要有邀请
函，虽然新闻
中经常说“应
‘邀请’”（一般
为国外对口单
位），但发放方
也有可能是中
国驻外使馆。
“好处是中国
人对中国人，
调整行程计划
比较方便。”知
情人透露。

上述做法
尚属正规。2007
年，外交部曾
发通知，称发
现有人涉嫌伪
造出国任务批
件和任务通知
书，非法组织
因 公 出 国 团
组；此外，“假邀
请函现象仍屡
禁不止”。

通知特别
指出，要认真
核实邀请函真
伪，特别是以
当地华人华侨
名义出具的邀
请函，防止造

假。在一些省级领导出访审核的
过程中，亦发现假邀请函问题，经
核查均属通过当地华人联系的邀
请函，其中赴新西兰团组尤为突
出。曾任新西兰大使的黄桂芳说，
使馆发现有违规违法行为，一般
会向国内汇报。

因什么公

出什么国
大约每隔十年，就有关于严

控干部出国的一系列中央文件发
布，均为“红头文件”而非法
律———
1989年 7月，中共中央将“严

格控制领导干部出国”与“制止高
干子女经商”、“取消‘特供’”等一
起写入《关于近期做几件群众关
心的事的决定》中，中办、国办为

此印发《关于严格控制领导干部
出国访问的规定》。
1999年，中办印发《关于加强

党政机关县（处）级以上领导干部
出国（境）管理工作意见》，2004年
中纪委发布《关于进一步加强党
员干部出国（境）管理的通知》。
2008年，“两办”印发《关于进

一步加强因公出国（境）管理的若
干规定》，2009年，“两办”又印发
《关于坚决制止公款出国（境）旅
游的通知》。
新文件基本都是在重申老问

题，如2008年的文件所列问题，实
与1989年差别不大：出访团组和
人员数量增长过快，集中于少数
热点国家和地区；缺少实质内容
的一般性考察、访问、培训过多，
等等。
另一重要控制措施是量化管

理。一般，省长、省委书记以及部
长们，每年出国不超过一次，其他
省部级领导 1 个任期内出国（境
内外）不超过 2 次或 2 年内出国
（境）不超过 1 次。比较特殊的是
分管外事商务的省部级人员严格
根据工作需要安排。
文件没有对党和国家领导人

出访次数作出限制，记者了解到，
全国人大常委会的副委员长和全
国政协副主席一般每年安排一次
正式出访。
今年公开“三公消费”的94个

部委中，公布出访团组数和人数
的部委只有寥寥几个：科技部称，
2010年共执行因公出国（境）团组
325个、967人次；司法部2010年出
访团组81个、134人次；监察部
2010年出访的团组8个，参加国际
会议、培训班20个。
记者查看了90多个部委官方

网站公开的“领导活动”栏目发现，
部长、副部长一年出国多次的现象
较为普遍。科技部部长万钢2010年
至今至少已出访15次（包括4次陪
同国家领导人出访），而商务部部
长陈德铭今年至少已出国8趟。这
与部门职能有关，外交部、商务部、
科技部等涉外业务较多。

已公布“三公经费”的部委
中，国家信访局出国花费最少，
2010年支出 8.99万元，这显然与
信访制度为中国独有有关，而“出
国第一大户”当数国家体育总局，
2010年花了 15432万元，是前者
的 1700多倍，显然跟举国体制不
无关系。
记者试图获得中国官员参访

少数热点国家和地区的情况，但
截至发稿，外交部外事管理司，中
国驻美国、英国、法国、日本四国
使馆，以及上述四国驻华使馆，均
未予以回应，或直接拒绝。
据记者侧面了解但未经官方

权威数据证实，西欧某大国，一年

接待国内省部级以上团组超过
300个，几乎达到一天一个，而赴
美的高级团组数量“肯定更多”。
这已经是多年以来不断整顿

和压缩的结果。担任过中国驻菲
律宾、新西兰大使的外交官黄桂
芳说，1994年，他在菲律宾接待的
各种国内团组曾经达到四百多
个，“新加坡和泰国要多很多”。

此外，外事部门还从出访内
容进行管理，即应具有“实质性内
容”。按上述几个中央文件的说
法，官员出访，必须与自己工作有
关，“目的要明确，要讲究实效”，
“一般性考察要坚决停止”。而这
些文件更重要的目的不是制止浪
费，而是解决公款旅游乃至公款
赌博等违法违纪问题。

花钱多少

算算机票
与2010年的执行数相比，今

年中央部门的“三公”总经费、公
车与公务接待经费均被压缩，唯
有出国经费比去年增加。

2010年，中央本级因公出国
（境）经费（执行数）为17 .73亿元，
2011年的预算是19 . 9亿元，理由
是“外交活动和国际交流增加”。
在已公布的 90多个部门中，有 48
个增加出国经费，15 个持平，仅
有 30个部门削减出国经费。

目前适用的出国经费标准，
为10年前即2001年财政部颁布的
《临时出国人员费用开支标准和
管理办法》（财行[2001]73号文），
所谓“临时出国”，是相对于常驻
而言，也就是出访。

出访人员可报销的费用包
括：交通费、住宿费、伙食费和公
杂费。官员级别越高，相应经费标
准越高。

交通方面，最高等级的为乘
坐专机和包机。从新闻报道中可
见，胡锦涛、吴邦国、温家宝、贾庆
林一般都乘坐专机，其他中央政
治局常委享受专机或包机待遇。
记者了解到，全国人大常委会副
委员长、政协副主席们，一般都坐
国际班机头等舱，而副部级以上
官员（人员）标准也是头等舱，司
局级官员的标准是商务舱，其他
人员只能坐经济舱。

住宿方面，党和国家领导人
可以“实报实销”，副部级以上人
员本着节约的原则“据实报销”，
其他人员则有细致规定，比如，在
西欧国家，一般每人每天住宿费
为70欧元，美国80美元，澳大利亚
60美元。

用于市内交通、邮电、办公
服务器和消费等其他费用，则称
作“公杂费”，绝大多数国家的标
准都是每人每天 10 美元或 13
美元。

除了可报销的交通费、住宿
费、伙食费和公杂费外，每个出
访人员还会得到一次性发放的
50美元个人国外“零用费”。

由于不同地区不同时期物
价差异，团组工作人员往往比较
担心的是住宿和伙食费用。一位
曾陪同领导人出访的中央部委
内部人士说，财政部 2001 年的
标准，到发达国家尤其是巴黎、
伦敦这样的国际大都市，其实很
难严格执行。

一般的随同人员都会与团
长同住一个酒店，三星级经常是
最基本的标准。在巴黎市区，三
星级酒店都在 100 欧元以上，但
法国的住宿标准是 85欧元。
吃饭如果要符合标准，估计只

能吃快餐。在巴黎，35欧元意味着
只能吃很大众的一顿西餐（但不是
快餐），而这是中国官员在西欧多
数国家每人每天的伙食费标准，美
国的标准是 30美元。
不过，真正占费用大头的，是

机票。记者了解到，以最近的行
情，北京飞法兰克福并在欧洲飞
三个城市加上返国，头等舱大概

78000元，商务舱45000元，经济舱
约10000元。如果一个5人团组，有
1位副部级（以上）官员，1个厅级
官员，3个其他官员和随从，出访
欧洲，单机票至少就得花去至少
15万元。
“要想看某个部委出国经费

是否合理，算算机票钱就差不多
了。”一位曾陪同领导人出访的内
部人士说。

容易被怀疑的，不见得是花
钱太多的部门，而是花钱太少的
部门。

宋庆龄基金会2010年出国
（境）花了60 .33万元，从官方网站
上看，该会至少有三位副主席各
有一次出访：2010年5月吉佩定一
行5人访问美加两国，为期15天，
先后去了美国夏威夷、洛杉矶、芝
加哥、印第安纳州南湾市、华盛
顿，以及加拿大安大略省桑德贝
市、多伦多和温哥华；2010年 6月
梁金泉率工作团一行 4人访问中
国香港澳门，为期 6天；2010年 8
月张文康一行 5人赴澳大利亚和
新西兰访问，为期 10天。此外，该
会还多次组织少年儿童赴国外交
流。

内部人士告诉记者，若出国
经费超支，不排除将其计入会议
费、项目费中报销，外界很难知晓
其中的猫腻。

国际惯例

与中国特色
按照国际惯例，出访团组自

行承担从国内到目的地的往返交
通费，而东道主可能承担当地的
食宿交通（主要是国际会议）。但
东道主也不是全都“来者是客”，
他们承担的团组在当地的费用有
人数限制，或 30 人，或 50 人，超
出的其他人员费用就得自理。

黄桂芳说，他在大使任上接
待过的几批国家领导人的代表
团，人数都超过100人（不包括记
者）。

一般团组里分两类人员，一
类是陪同人员，即代表团主要官
员，另一类则是随行人员，包括秘
书、警卫、翻译、医生等。黄桂芳
说，中国的部委本身都很庞大，处
长才是具体事务的经手者，因此
往往都要把他们带上。
外国人对大量到访的庞大的

中国官方代表团并不感到麻烦，
有的甚至表示欢迎，尤其是当地
的旅馆和餐饮业者。

但由于中国不仅官员多，而
且高官也多，有时候外方无法完
全派出对等的官员接待。
一些国家的安保待遇得事先

申请。2010年，一位高层领导在巴
黎过境时，歹徒试图砸车抢包，安
保人员虽及时制止，但法方也因
此向中国道歉。
中国不同的对外使馆对国内

团组，接待规格也并不一致。正国
级的中央政治局常委们出访，中
国驻当地的大使都会亲自前往机
场接机送机，但如果是副国级领
导人到来，则要视大使当时的工
作安排情况而定，有可能派出的
是公使。
“大使会在大使馆内正式宴

请一回。”上述内部人士说，美国、
英国、德国、法国等大国使馆最为
繁忙，大使们都没有办法接机。现
在成为敏感词的茅台酒，在驻外
使馆也会有，但往往只有大使可
以开启。

官员如果造访埃及、南非之
外非洲国家，则可能获得当地中
国大使馆以及所在国政府的“超
规格接待”。“那边每年接待的国
内团组很少。”外交官黄桂芳说。

在新闻联播里，你还经常可
以看到，当中国领导人访问一些
小国时，由于人家的接待场所太
小，中国部长们不得不挤在一个
小沙发上。

本版稿件据《南方周末》

在关于“三公消费”

的热烈讨论中，公众关

心官员出国问题，无非

在乎两点：一是他们出

国去做什么，二是他们

花了纳税人多少钱。但

面对已公布的 90 多个

中央部门“三公经费”，

从惜字如金的措辞和守

口如瓶的防卫姿态上，

你很难找到可以质疑的

突破口。

那么，官员们出国，

哪种级别的领导能坐头

等舱？如何安排安保和

贵宾室待遇？各级官员

的食宿、交通标准是多

少？
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