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试论我国政府机构改革的难点与对策
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[摘要]政府机构改革是解放和发展社会生产力、发展社会主义市场经济、转变政府职

能、减轻财政重负和建立高效廉洁政府的必然要求。政府机构改革必须转变政府职能、理顺

各种关系、转变观念、下岗分流,使机构改革法制化,这 对发展社会主义民主、建设社会主义

法治国家具有非常重要的意义。
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- 我国政府机构改革的历程

长期以来 ,我 国在经济、政治、文化等方面都

实行中央高度集权的管理体制。这在政治体制上

就难免出现权力过分集中、官僚主义、家长制、终

身制、特权现象、党政不分、机构臃肿等种种弊端 ,

严重阻碍了社会的发展。建国以来 ,进行了一系

列的政府机构改革 ,特别是改革开放以来 ,分别在

19gz— 19gs年 、19田 -1988年 、1993— 1996年 进

行了三次大规模的机构改革。

1982年 1月 3日 ,邓小平在中共中央政治局

讨论机构精简问题会议上发表重要讲话 ,明 确提

出了
“
精简机构是一场革命

”
的重要论断 ,揭开了

中国改革开放以来机构改革伟大实践的序幕。

19陇—19g3年 ,随 着改革的推进 ,政府机构

改革的主要内容是普遍调整领导班子 ,提 出干部

革命化、知识化、专业化、年轻化原则 ,开始打破实

际存在的领导职务终身制 ,撤并一些重叠机构 ,加

强了综合协调统计监督部门 ,调整了人员结构 ,规

定了领导职数。这次机构改革抓住 了
“
精简

”
这

一关键 ,国 务院机构 由 100个减少到 61个 ,取得

了相当大的成效。但是 ,由 于体制未变 ,机构、人

员叉重新膨胀起来 ,到 1986年 ,国 务院机构又膨

胀到 ” 个。

1987— 1988年 ,随着经济体制改革的深人 ,

政治体制改革的任务提上了议事 日程。这次机构

改革的近期 目标是提高行政效率 ,适应政治、经济

发展的需要 ;长远 目标是建立一个具有 中国特色

的功能齐全、结构合理、运转协调、灵活高效的行

政管理体制。而关键在 于转变政府 职能,实 行
“
三定

”(定职能、定机构、定编制)方案 ,这便为机

构改革提供了科学的依据和可操作的程序、规范。

这次机构改革取得了一些成效 ,国 务院常设机构

由 72个减为 68个 ,但转变职能没有到位 ,关系没

有理顺 ,地 方的机构改革没有展开。1992年 ,国
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务院常设机构又膨胀到 86个。

在 199z年党的十四大上 ,中 央再次将党政机

构改革问题提到了重要的议事 日程。江泽民在十

四大报告中要求全党下决心进行行政管理体制和

机构改革 ,切实做到转变职能、理顺关系、精兵简

政、提高效率。1993— 1996年 ,政府机构改革的

重点是政企分开、转变政府职能 ,范围从中央到地

方 ,目 标是提高效率。经过这次机构改革 ,国 务院

的常设机构由 86个减为 59个。

改革开放以来 ,这 三次机构改革都是适应当

时的社会经济文化发展状况而展开的 ,都 以调整

机构、精简机构、精简国家机关工作人员为中心内

容和主要 目标 ,虽然取得了阶段性成果 ,但 由于政

府体制未变及运行机制未变 ,政府机构改革始终

没有走出
“
精简—膨胀一再精简—再膨胀

”
的循

环怪圈。目前 ,政府机构庞大、人员臃肿、政企不

分、官僚主义严重的弊端依旧广泛存在 ,这个问题

不解决 ,建立社会主义市场经济体制的任务就难

以完成 ,社会主义现代化建设也不能顺利进行 ,必

须积极推进新一轮政府机构改革。

二 我国政府机构改革的原因

1.进行政府机构改革是解放和发展社会生

产力的必然要求

马克思主义认为 ,生产力决定生产关系 ,生产

关系反作用于生产力 ;经济基础决定上层建筑 ,上

层建筑反作用于经济基础。恩格斯 曾经说过 :

“
一切政府 ,甚至最专制的政府 ,归根到底都不过

是本国状况的经济必然性的执行者。它们可通过

各种方式——好的、坏的或者不好不坏的——来

执行这一任务 ;它们可以加速和延缓经济发展及

其政治和法律的结果 ,可 是最终他们还是要遵循

这种发展。
”
[1](715页 )政府机构属于上层建筑

范畴 ,推进政府机构改革 ,是 自觉地对生产关系和

上层建筑中不适合生产力发展的某些方面和环节

进行改革 ,为 生产力的发展扫清障碍 ,使社会主义

制度不断完善和发展。

2.进行政府机构改革是建立高效廉洁政府、

缓解财政重负、加快社会发展的迫切需要

目前 ,我 国政府机构存在严重的弊端。一方

面表现为政企不分 ,党政不分 ,机构臃肿 ,职能重

叠 ,效率低下 ,不正之风和官僚主义严重。由于我

国领导体制过分集权 ,造成中央管得过多过细 ,必

然使机构愈来愈庞大。中央与地方都直接管理许

多企业 ,职责不易划清 ,难 以科学地设置机构 ,中

央各专业主管部门 ,要 求地方各级政府层层设置

对 口机构 ,从而又造成地方机构过于庞大。与此

同时 ,党的系统也普遍设置了与政府对 口或职能

重叠的机构。据统计 ,目 前党政对 口设置的机构 ,

在省、直辖市一级约 占 15%,在市、县一级约 占

30%,乡 镇 sO%,我 国仅县政府 以上的党政对 口

设置机构就达 zsO0多 个 ,党政不分造成严重的机

构臃肿是显而易见的 [2](呖 页)。 另一方面表现

为有些政府机关工作人员素质低 ,人员结构不合

理。由于机构臃肿 ,层次多 ,人员也必然增加。许

多人不称职 ,不 负责 ,工作缺乏精力、知识和效率 ,

而综合型、管理型、懂法律的人员少。因此 ,必须

积极推动政府机构改革 ,对机关工作人员进行下

岗分流 ,这样才能增强机关干部的危机感和责任

意识 ,才能调动其工作的积极性 ,提高工作效率 ,

才能建成一支高素质的专业化国家行政管理干部

队伍。

由于政府机构庞大 ,人员多 ,因 此财政开支轮

番上涨。截止 19%年底 ,我 国财政供养人员总数

已达 3670万 人 ,比 1978年增长 陇。3%,大大高

于同期我国总人 口 7.1%的增长幅度。财政供养

人 口比例 由 1978年 的 2.1%上 升到 1996年 的

3%,这就是说 ,1978年 ,全 国总人 口中 ,约 有 50

个人在养一个
“
吃皇粮的人

”
,现在已演变为约 30

个人养一个
“
吃皇粮的人

”
。财政供养人员失控

是导致各级财政困境 日益加剧的一个关键因素。

财政支出的大部分被
“
人头费

”
吃掉了 ,按 现行平

均每人每年 1万元经费标准计算 ,现有的财政供

养人员一年就需要财政供给经费 3670亿 元 ,几乎

占国家总财力的一半 [3](刀7-278页 )。 我 国 目

前面临的财政压力是推动我国政府机构改革的另

-个重要因素 ,也是促使全国上下形成推动政府

机构改革共识与合力的重要原因。

3.进行政府机构改革是转变职能、建立社会

主义市场经济体制的迫切需要

我国现有的行政机构是计划经济时代 的产

物。在计划经济体制下 ,政府既是所有者 ,又是经

营者 ,政企不分 ,政府对企业统得过多过死 ,致使
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企业没有活力。1992年 党的十四大明确提出我

国经济体制改革的目标是建立和完善社会主义市

场经济体制。市场经济的最大特点是政府不直接

参与竞争性行业的生产 ,主要是为社会提供公共

服务和公共物品 ,如保护产权、调节纠纷、维护秩

序 ,即 提供一套使市场经济能正常运转的制度。

但是 ,目 前正处于体制转轨时期 ,政府对企业干预

过多的现象还相当普遍 ,形 成政府该管的管不多、

管得不够 ,而不该管的又管得过死。因此 ,必须加

快政府机构改革 ,转 变政府职能 ,彻底根治政府干

预过多这一多年的痼疾。因此 ,这次机构改革是

转变政府职能和发展市场经济的必然要求 ,必须

严格按照社会主义市场经济体制的要求改革政府

机构。

三 我国政府机构改革的难点

1.转变政府职能未到位 ,关系未理顺

转变政府职能是政府机构改革的前提、基础

和关键。机构是职能派生出来的 ,政府机构没有

科学的、合理的职能 ,就 没有科学合理的制度、结

构和功能 ,就缺乏人员队伍发展的目标和方向 ,就

没有旺盛的生命力。同时 ,机构改革是转变政府

职能的保证。1982年进行的机构改革 ,着 眼于建

立适应现代化建设需要的
“
四化

”
领导班子和废

除领导干部职务终身制 ;1988年首次提出了
“
转

变职能
”
的问题 ,但 由于紧接着国家进行治理整

顿 ,使转变职能工作没有进行下去 ;1993年强调

转变职能的重要性。这三次政府机构改革 ,在转

变政府职能这个关键问题上 ,由 于改革本身的复

杂性和操作经验的不足 ,也 由于相关条件的缺乏 ,

最终导致机构改革收效不大 ,转 变政府职能的任

务远未完成。政府与市场、企业、社会 ,中 央与地

方的关系没有理顺。因此 ,新一轮政府机构改革

必须知难而进 ,下 放权力 ,切 实做到转变政府职

能 ,重 点调整好政府与市场、政府与企业、政府与

社会、中央与地方四层关系 ,只有这样 ,我 国政府

机构才能走 出
“
精简—膨胀一再精简—再膨胀

”

的循环怪圈。

2.人员分流

政府机构改革 ,一部分机构建制撤并 ,一部分

机构搞优化组合 ,不论采取什么形式 ,都将有富余

人员精简 出政府机构 c我 国行政人员大概 800

万 ,按 国务院机构改革方案三年内分流一半来计

算 ,就有 000多万干部下岗分流 ,而我国下岗工人

再就业问题已经非常复杂、尖锐 ,这 们0多万的干

部如何分流 ,确是一个非常突出的问题。人员分

流 ,是我国政府机构改革的一个难点、热点 ,机构

改革能否成功 ,在很大程度上直接取决于富余人

员能否顺利地分流出去。

3.机构编制管理缺乏约束力

机构改革中日益突出的难题远不只政府职能

的转变和人员的分流两个方面 ,更重要的是机构

设置的不合理、不科学 已成为经济体制改革和建

立社会主义市场经济体制的严重障碍。我国机构

设置或按部门、或按产品、或按行业、或按产权、或

按地域各行其是 ,而且都要求上下对 口,所 以政府

机构经常处于内在的膨胀冲动之中。邓小平曾经

讲过
“
可以说编制就是法律

”
,可 惜这一精辟的论

断在机构改革中没有得到全面深刻的理解、认识

和认真的贯彻执行。目前机构编制管理中虽然实

行了
“
三定

”(定 岗、定员、定编 )方案 ,但是 ,由 于

权力过分集中 ,家长制、特权现象的长期存在 ,因

人设事或因事任意设人、增加机构或任意增加机

构人员的现象仍相当普遍。在这种情况下 ,无 所

谓编制可言。机构编制管理流于形式 ,无法实现

其应有的法律约束作用 ,加 剧了政府机构改革的

难度。

4.陈 旧的思想观念和思维方式

几干年来 ,中 国一直是一个
“
官本位

”
的社

会 ,某些政府工作人员把人民赋予的权力视为个

人社会地位和物质利益的依据 ,无视国家和集体

利益 ,追逐个人和家庭利益 ,抛弃传统的道德价值

观念。为了过上体面和富裕的生活 ,便 利用手中

的公共权力 ,收取贿赂、贪污腐化 ,大肆侵吞国家

财富。许多人视政府机构为
“
铁钣碗

”
,干部只上

不下 ,只 能升不能降 ,一到年限就提拔 ,部分干部

具有为扩大权力而升格、增编的冲动 ,在 简政放权

时 ,这些机构又会采取各种手段进行抵制。这些

陈旧的思想、观念和思维方式 已成为政府机构改

革的严重困扰和障碍。

四 我国政府机构改革的对策

进行政府机构改革 ,一定要体现既积极又稳

妥的精神。一方面 ,作为上层建筑的政府机构 ,要



第 3期 杨国蓉 :试论我国政府机构改革的难点与对策 47

适应经济基础的变革、顺应企业改制的需要进行

改革 ;另 一方面 ,又要考虑到社会的心理承受能

力 ,不 能盲 目行事。机构改革必须体现转换职能、

精简机构、权责一致、依法行政的原则。

1.科学界定政府职能 ,理顺各种关系

政府机构改革的核心是彻底转变政府职能。

在社会主义市场经济条件下 ,在体制转轨时期 ,政

府的职能以及政府与企业、社会、市场的职能的界

定 ,是进行政府机构改革的首要环节。政府的职

能不是任意规定的 ,也不是政府 自己选择的 ,而是

整个社会经济关系客观地规定的。在市场经济

中 ,政府的职能主要表现为 :建立保障市场经济运

作的法律基础 ,维持宏观经济的稳定和保持宽松

的政策环境 ;投资于基础设施和人民需要的领域 ;

维护收人的公平分配 ,保护生态环境等确保实现

经济和社会发展的基本条件。我国政府现有的职

能 ,基本上是在计划经济体制下形成的 ,已 不适应

建立社会主义市场经济体制的需要 ,必须转变政

府职能 ,实现政企分开。我国政府的职能要在以

下四个方面实现根本性转变 :从职能行使的范围

来说 ,由 过去以微观管理为主转变为以宏观管理

为主 ;从职能行使的方式来说 ,由 过去以行政手段

为主转变为以经济手段和法律手段为主 ;从职能

行使的性质来说 ,由 过去强调以
“
服从

”
为主转变

为以服务为主 ;从职能行使的观念来说 ,由 过去计

划经济的观念转变为市场经济的观念。要把政府

职能切实转变到宏观调控、社会管理和公共服务

等方面来 ,把生产经营的权力真正交给企业。

理顺各种关系包括以下内容。一是理顺中央

与地方的关系。合理划分中央与地方的权限 ,明

确各 自的事权、财权和决策权 ,在维护中央权威的

前提下 ,简政放权 ,最大限度地发挥地方的主动

性 ,进一步调动地方的积极性。二是理顺政府与

企业的关系 ,其核心是政企分开 ,主要是政资分

开。政府按投人企业的资产享有所有者的权益 ,

向企业派出稽查特派员 ,监督企业资产运营和盈

亏状况 ;企业依法 自主经营、自负盈亏 ,照 章纳税 ,

对国有资产负有保值增值的责任 ,不 能损害所有

者的权益。这样 ,就使政府公共管理权、国有资产

产权经营权与国有资产实体经营权分离。这不仅

有利于政府职能的转变 ,有 利于企业摆脱对政府

的依赖和政府对企业的干预 ,而且有利于精兵简

政。三是理顺政府与市场的关系 ,关键在于培育

市场体系。政府加强基础设施建设 ,创造 良好的

市场环境 ,把市场能够做的事交给市场 ,充分发挥

市场在资源配置过程中的基础性作用。四是理顺

政府与社会的关系 ,最大的问题就是要还权于民。

要大力发展一批社会 中介组织 ,由 中介组织来提

供社会服务。社会 中介组织并不承担政府职能 ,

但可以承担政府的部分授权和委托 ,把政府包揽

的社会事务大部分交给社会组织 自行管理 ,实 现

政社分开 ,即 政府管理与社会管理分开。

科学界定政府职能 ,理顺各种关系 ,为我国政

府机构改革明确了方向。一是调整和减少专业经

济部门。凡属竞争性行业 ,专 业部门可改组为行

业协会 ;凡属 自然垄断性行业 ,要鼓励开展竞争 ,

成立若干家控股公司或集团公司。二是把综合经

济部门改组为宏观调控部门。缩减分配指标、减

小分配资金、规范少数必须保 留的审批杈限是这

项改组的一项实质性内容。三是强化法律执行监

管部门。要避免一事多头、部门重复、扯皮和相互

掣肘 ,尽可能统一归并 ,真 正做到精简、统一、高

效。四是培育并发展社会 中介组织 ,如会计师事

务所、律师事务所、计量质量认证机构、资产和资

信评估机构、仲裁机构以及行业性的组织 ,如 行业

协会、同业公会 ,还有城乡居民的自治组织。必须

让社会 自己依法组织起来管理社会事务 ,这 既有

利于节约政府的管理成本 ,又 有利于提高工作效

率。

2.切实解决好人员分流问题

在政府机构改革过程 中 ,将 有大量的干部下

岗分流。干部分流可以通过待岗培训、充实企业、

提前退休、自谋职业等多种渠道解决。通过培训 ,

提高转岗分流人员的政治、业务和心理素质 ,消 除

分流人员对改革的恐惧心理 ,使他们 自愿在人才

市场上进行双向选择 ,寻找新的机会 ,选择适合 自

己的职业。结合转变政府职能 ,改 革国有企业的

工作 ,部 分懂法律、懂管理的干部可以充实到企

业。部分临近退休年龄的干部可以鼓励其提前退

休。还有一些下岗干部可从事第三产业 ,走 自谋

职业之路。政府对分流人员可以给予适当的经济

补偿 ,使其在重新谋职或从事经营时具有一定的
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启动资金。政府还可以在银行贷款、营业登记和

税收等方面提供适当的优惠政策 ,帮助分流人员

解决再就业中的困难。同时 ,在人员分流问题上 ,

要依据德、勤、能、绩来取舍和定夺 ,年龄、学历、能

力、品行的标准要一视同仁 ,决不允许出现少数人

借机构改革之机搞小团体。

3.政府机构改革应该法制化

党的十五大报告特别强调机构改革
“
法定

化
”
,提出

“
要深化政治体制改革 ,实 现国家机构

组织、职能、编制、工作程序的法定化
”
,这 与十五

大确定的政治体制改革的目标
“
继续推进政治体

制改革 ,进一步扩大社会主义民主 ,健全社会主义

法制 ,依法治国,建设社会主义法治国家
”
是一致

的。依法治国的重要环节是依法行政。政府机构

作为行使行政权力的主体 ,其组织、职能、编制、工

作程序等当然也应纳人法制的轨道 ,实现法定化。

现阶段 ,我 国政府机构改革的法律约束关键在于

建立与整个行政体制改革和机构改革相适应的法

律体系 ,如制定《政府机构设置法》、《行政机构编

制法》、《行政程序法》和《行政体制改革法》等一

系列法律法规 ,将政府机关的组织、职能、编制、工

作程序纳人法制的轨道 ,以 保证行政体制改革和

机构改革的规范化、程序化和法律化。

4.加强思想教育 ,转变思想观念

政府机构改革最终必然要涉及到个人的权力

和利益 ,因 此 ,对政府机关工作人员进行思想教

育 ,转变其思想观念是精简机构最深刻的革命 ,又

是搞好人员分流的先导。因此 ,必须打破
“
官本

位
”
思想 ,树立竞争观念 ;打破政府机关

“
铁饭碗

”

的思想 ,树立能上能下、能进能出、竞争择优的观

念 ;树立择业以市场为向导 ,双 向选择、自由流动、

优胜劣汰的观念 ;加强广大干部的思想道德教育 ,

克服极端个人主义的思想 ,树立为政为民、廉洁奉

公的价值观念。机关干部应转变思想观念 ,从大

局出发 ,从建立社会主义市场经济的客观要求出

发 ,主动适应改革、支持改革 ,政府机构改革才能

最终获得成功。
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Attempt at Measures AgⅡnst Dir1cdtk￡ 且⒒

CⅡna’ s Gover】Ⅲment Insσ tuσon】Reform

YANG Guo-rong
(social sciences Department,Chongqing Higher Normal school,Yongchuan,Chongqing402168,China)

Abstract: Government institution refonn is a necessity in emancipating and developing social

productivity, developing sociaⅡ st 1market economy, shifting goven△ Jment functions, a11eviating flˉ

nancial burden and bunding high efective and honest govemment。  To refoΠη government instituˉ

tions must shiR govemment hnctions, bring into better balance the relations between vaoous secˉ

tors, change idea, lay off and replace surplus personnel and legalize institution refoΠ n, which is of

great imponance in developing socialist democracy and building a socialist legal state。
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