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中国行政管理体制改革的难点

.
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     过去２０年里，政府改革曾几度启动，但结果皆不尽人意。在２００５年年终清点改革成果时，

我们看到银行业改革、汇率改革和股权分置改革都取得了显著成果，但作为改革重点的政府行政管理体

制改革和职能转换方面，进展并不理想。 

    

    相对于进一步完善社会主义市场经济体制来说，由“经济干预型”政府转变为“公共服务型”政

府，这是一场非常有深度的改革。 

    

    改革是利益关系的重新分配。行政管理体制改革触及政府一些部门的既得利益。每一个政府部门都

有其行使权力的固定空间，如果要对这种空间进行调整，自然会触及其现有利益。但现在有些政府部门

为了获取部门利益，不惜越位在市场中与民争利。另一方面，本该为纳税人提供的公共服务，因为无利

可图竟然缺位。政府部门的错位导致该做的事情没有做好，不该做的事情做了很多。政府行为发生紊乱

的一个直接原因，与政府机构的权力部门化、部门权力利益化有关。 

    

    行政管理体制改革，是政府革自己的命。长期作为改革领导者、组织者和推动者的政府部门，在改

革的深化过程中，本身成了改革对象。自己改自己，甚至是大幅度地放弃自身拥有的权力和利益，毕竟

不是一件容易的事情，其积极性也会受到影响。同时，政府通过行政手段主导改革的能力也受到了严重

挑战。一般说来，改革的动力来源于改革的受益者，但在当前情况下，改革攻坚的阻力恰恰却来自改革

的受益者。改革开放产生了一些新的利益集团，其中的部分人，现在正处于“最佳状态”。他们既反对

倒退回计划经济体制，也不赞成继续推进改革，极力维持现存利益格局。这些新的利益集团和原有的利

益集团交叉并存，形成相当复杂的利益关系，并对我国的改革攻坚产生一定程度的影响。 

    

    行政管理体制改革涉及到整个的政治体制改革，有较大的艰巨性和复杂性。中国政治体制分为上端

和下端，过去２７年来我们主要在政治体制下端进行改革，五次主要是集中在政府治理这个层面上，而

政治体制上端改革则相对滞后。 

    

    以去年的宏观调控为例。这次的经济过热，主要是由地方政府推动起来的，而地方政府之所以有能

力推动经济过热，就与政治层面的问题有关。比如我们目前对政府官员的选拔考核机制，在一定程度上

助长了那种看重经济指标、做表面文章、注重政绩工程等不良倾向。许多干部片面地认为只要经济发展

了，有政绩，就能提升。正是在这种思想下，一些地方政府盲目上马了许多新项目。可见，如果改变对

官员的选拔体制、考核机制，就可能对改变地方政府的行为产生深刻影响。 

    

    行政管理体制改革牵涉面宽、触及利益层次深，有很高的难度。尽管如此，这项改革由于已处于整

个体制改革的中心地位，冲刺难点已如箭在弦上，不得不发。必须站在正确的基点上，运用科学方式坚

决稳妥地推进。 

    

    首先，我国各方面的改革都处在关键时期，建立改革协调机制和机构非常必要。从去年的宏观调控

看，政府各部门的某些行为，不仅具有部门局限性，而且还具有较强的自身利益特点。无论投资体制改

革、财税体制改革，还是社会体制改革，都在不同程度上触及部门利益、中央与地方利益。因此，着力

推进改革，需要高层次的综合协调。 

    



    其次，大力推进行政审批制度改革。以往政府改革的困难，就在于政府当事人对改革既无动力，又

无压力。其实，改革政府并非仅有机构改革一途。中国人根深蒂固的“官本位”，说穿了，是因为“权

能生利”。政府的权力和利益很大程度上来自于审批权，可以想见，把“改革审批”作为突破口，对政

府釜底抽薪，审批制改革一旦成功，机构改革便可顺水推舟。所幸的是，把审批制过渡到备案制，如今

已成中央的大政方针。中国加入世贸，国际社会也要求我们取消审批制。改革行政审批制度，乃大势所

趋。 

    

    再次，坚持把政府自身改革、事业单位改革与加强执政党建设和改革紧密结合，整体推进。以往我

国在政府自身改革方面存在低效率现象，究其原因，大概还不能简单地责怪政府本身，因为在政府公共

治理的后面还有着复杂的体制制约因素。如果在政府自身改革的时候，没有政治体制改革有效配合的

话，行政体制改革孤军深入是很难取得显著成效的。推进中国政府自身改革，从总策略选择和路径来

说，应当遵循一种整体推进的策略。有整体的制度设计，整体推进，才可能取得实质性进展。中共十六

届四中全会提出执政党的改革，主要是解决科学执政、民主执政、依法执政的问题。那么，对政府来说

就应该重点解决科学行政、民主行政、依法行政的问题。 

    

    （作者为吉林省委党校教授） 
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