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  我们一直在搞政府改革，可以说从改革开放到现在我们就没停歇过，1982年是第一次大规模的改革，1988年、1993年、1998

年、2003年，几乎平均一届政府就进行一次行政体制改革，成效也很大，但政府管理中深层次的问题到现在也没有解决好。究其

原因，从改革这个角度总结的话，我认为有三个方面值得思考： 

  第一，我们过去的改革取得了很大的成就，中国实现了由计划经济的政府转向市场经济的政府，但是应该看到，我们改革中第一

大问题就是改革目标的低效率重复。1988年以后的每次改革都有政企分开、转变职能、降低成本、裁减人员、裁减机构、提高效

率，但是，每次改革都不尽如人意，我们的改革陷入了改革目标低效率重复的怪圈。 

  第二，1987年以前中国的事业改革、行政改革都是整体推进的，1987年以后中国既要搞国有企业的改革，让国有企业走向市场，

又要搞政府改革，如果把事业单位改革也纳入其中的话，等于是三驾马车都要往前推进，没有一个安定的领域。所以，1987年以

后我们着力推进国有企业的改革、党政机构改革、行政体制的改革，把原有130万家、2900万人的事业单位先放在一边稳住。这种

策略推进行政改革，最后导致在很多地方出现了行政单位和事业单位的数字游戏。行政机构编制不够就要事业编制，要么把整个行

政部门转成事业单位，每次改革完财政开支不但没有下来，反而要增加了10%-15%。 

  第三，我们一开始认为通过行政体制改革能够解决行政管理层面的问题，最后发现不完全对。行政体制改革只能解决行政管理层

面的一小部分问题，关键的问题几乎一个都解决不了。为什么？因为这些行政体制和政治层面都有联系，没有政治层面改革的配

合，光靠行政改革解决不了问题。 

  我认为，未来以行政体制改革为中心的改革要取得实质性突破，有两个问题值得我们关注：首先在改革策略上要把行政管理体制

改革、事业单位的改革和公共服务体系的重构，以及政府层面的改革进行整体的制度化设计、一体化设计，并进行整体推进。其

次，一定要有政治层面改革的配合，没有这个层面改革的配合，光靠行政体制改革深入，很难取得实质性的突破。按照我的理解，

中国政治体制可分为上端和下端，下端是行政管理体制。过去20多年来我们主要在推动下端改革，转变职能、行政分开、提高效

率、降低成本、裁减机构、裁减人员。那中国政治体制上端是什么？我认为上端还有四个更重要的内容：一是宪政体制，宪法规定

的国家基本体制架构。二是政党政治，政党在政治生活中究竟扮演什么角色？如何发挥作用？三是社会主义民主。胡总书记去年在

美国耶鲁大学演讲的时候，讲了一句话震动全世界，说“没有民主就没有中国的现代化”，他把它提的非常高。四是社会主义法

治。这四个层面就是政治体制上端的主要内容，它跟下端的行政体制相比更有决定意义。回过头看过去近30年的改革，应该说在上

端主要在社会主义法治这个层面上，我们做了大量的工作，提出依法行政、建立社会主义法治国家、建立起基本的市场经济法律架

构，等等。但在其他方面则明显滞后，未来中国在着力推动行政体制改革的时候，如何通过深化推动政治体制改革促进行政体制的

改革？我认为这将成为非常关键的问题。（作者系国家信息化专家咨询委员会委员、国家行政学院公共管理部教授、北京大学政府
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