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二级统计体系——我国政府统计体系改革的目标模式 

郝大明 

  我国政府统计体系的根本问题在于机构层层设置导致的效率低下，克服当前困境的根本出路在于减少机构层次，二级统

计体系是我国政府统计体系改革的目标模式。 

  一、我国现行统计体系的困境 

  1、五级统计体系——我国现行政府统计体系 

  我国现行政府统计体系是根据《中华人民共和国统计法》建立、组织和运行的。《中华人民共和国统计法》第十六条规

定：县级以上地方各级人民政府设立独立的统计机构，乡、镇人民政府设置专职或者兼职的统计员，负责组织领导和协调本

行政区域内的统计工作。在我国，许多乡镇设立了乡镇统计站，未设统计站但设置专职或者兼职统计员的可认为是存在准统

计机构，这样就形成了乡镇、县、地市、省和国家五级政府统计体系。在统计管理体制上，《统计法》第四条规定：“国家

建立集中统一的统计系统，实行统一领导、分级负责的统计管理体制。”《统计法实施细则》第四章规定：县级以上地方各

级人民政府统计机构受本级人民政府和上级人民政府统计机构的双重领导，在统计业务上以上级人民政府统计机构的领导为

主；乡、镇统计员和乡、镇统计信息网络在统计业务上受县级人民政府统计机构的领导。可见，我国现行统计机构是随各级

政府层层设置的，基层统计数据也是层层上报的，这样时效性必然受到影响；同时，统计数据是反映领导政绩的有力证据，

对地方统计机构的双重领导，为地方政府干预统计数据提供了方便和可能，这样统计数据的真实性就受到了潜在的威胁。 

  2、现行统计体系中的数据汇总模式 

  统计的基本任务是对国民经济和社会发展情况进行统计调查、统计分析，提供统计资料和统计咨询意见，实行统计监

督。通过统计调查取得原始数据，是进行统计分析、统计咨询和统计监督的前提和基础。统计的生命在于真实，统计数据质

量关系到统计部门的存在价值。 

  在五级政府统计体系和严格的在地统计原则下，统计数据的汇总公式可以简化为  

  其中， 代表乡镇的某个总量指标数据，α代表同级政府对该指标数据的干预程度，β代表上级统计局对该指标数据

的干预程度，α,β=1表示没有干预。m、n、q、l分别代表一个县中乡镇的个数、一个市中县的个数、一个省中市的个数和

全国省区市的个数。此公式的含义是，某乡镇某指标真实数据 ，经过乡镇政府和县统计局的双重干预（ ），上报到县

统计局的数据成为 ，而不是 ；县统计局的汇总数为 ，而不是 ；但县统计局报到地市统计局的数据是经过县

  



政府和地市统计局双重干预（ ）的 ，而不是 ，更不是 ；以此类推，最后国家统计局的该指标汇总数是

，而不是 ，但为了平衡地方各级政府和各级统计局对统计数据的总影响 (假定乡镇数据 均相同)，中央政府

和国家统计局不得不施加影响 ，所以最后该指标的全国汇总数据是 ，而不是 。需要注意的是， 这个总量数

据，本身是基层单位数据的汇总数。值得一提的是，各级政府及其部门都掌管着一部分基层单位，如镇办企业、县直企业、

市直企业、省属企业等等，这样他们在干预统计数据时就有了载体。 

  2、现行政府统计体系的困境 

  我国现行统计体系面临两大困境，一是同时存在两个都不敢、也不能得罪的“婆婆”，这两个“婆婆”都对统计数据进

行干预，因此，数据的真实性和准确性受到严重影响。我们注意到，由于 (假定乡镇数据 均相同，下同)的情形极

少，所以，无论在国内还是国际上，对国家统计局公布的全国汇总数据的真实性持怀疑态度的都大有人在；同时，由于

， ， ，或 的情形都极少，所以社会各界对各级统计机构公布的本地区汇总数据的真实性也普遍不认可。 

  另一个困境是统计体系人均资源太少且分配严重失衡。市场经济是一种交换经济，与其他政府机构相比，统计资源太

少，通过交换，换来的只能是收入低、办公条件差、社会地位低等越来越大的差距，已严重影响到统计工作的开展和统计队

伍的稳定；二是县统计局承担了最多的统计调查任务，但人均统计资源最少，疲于应付，基层基础数据质量难以保证；省市

统计局占有大量的统计资源，“坐享”基层基础数据，进行汇总分析。由于基础数据质量难以保证，统计分析结果很难做到

准确。 

  值得注意的是，即使建立了“一垂三统”的垂直管理体制，能够有效克服对统计数据的干预，真正做到汇总数就是

，但从这个公式很容易可以看出，这种体制层次多，不能从根本上解决同时存在成本高、时效性差、人均资源少且分配

失衡的困境；事实上，由于层级多，地方政府与统计机构博弈的成本很低，并不能从根本上杜绝干预统计数据的发生。因

此，不难得出结论，只要随各级政府层层设立统计机构，就不可能从根本上解决问题，我国现行统计体系改革的根本出路在

于减少机构层次。 

  二、二级政府统计体系——我国政府统计体系改革的目标模式 

  1、二级政府统计体系的内容 

  笔者认为，我国政府统计体系改革目标模式是二级统计体系，其内容是，只保留国家和县级二级政府统计机构，全面加

强国家统计局和县统计局的职能，由国家统计局对县统计局垂直管理，确保统计数据的真实性和时效性；同时，不再设省、

地市统计局和乡镇统计机构，也不再进行统计信息网络建设；地方政府对基层统计数据的需求必须通过“等价”交换，从县

统计局或国家统计局取得，这样统计数据就使了市场，成为可以交换的资源，统计的地位得以保证和提高。 

  2、二级统计机构的合理性  

  上面已经分析到了，我国现行统计体系改革的根本出路在于减少机构层次。减少哪些机构层次，还得从汇总公式 进行

分析。从国家统计局的角度看，四级地方统计机构忙忙碌碌，其实就做了《统计法》规定的统计的基本任务中的最基本的那

一条——统计调查取得基层基础数据。既然如此，怎样能以最小的成本且最快的速度取得全面真实的基层基础数据？勿庸置

疑，由基层单位按照《统计法》的要求、统计指标解释及填报要求直接填表网上直报成本最低，速度最快，但这已被实践证

明是不现实的；全国5000家最大工业企业网上直报就是一个活生生的例子，报得怎么样？请各位问问国家统计局工交司就明

白了。从形式上看，好象绝大多数企业都按要求上报了，但实际上有些企业不知被地市统计局或县统计局催报了不知多少

次！所以还得由一级地方政府统计机构具体负责统计调查，这一级政府统计机构当然应是县统计局。县统计局是按《统计

法》的规定设立的负责组织领导和协调本行政区域内的统计工作最基层的政府统计机构，恢复设立20多年来，承担了我国绝

大多数基层统计调查任务，培养了一大批优秀的统计调查人才，积累了丰富的统计调查经验，由县统计局承担统计调查任

务，完全能担当重任，是最佳选择。 



  如果普遍建立乡镇统计机构进行基层统计调查，会更加分散统计资源，规模经济效应低，成本费用更加高昂，不符合低

成本原则。按照目前我国的技术水平、管理手段和人的素质，由省、市两级政府统计机构独立进行统计调查，直接收集基层

数据，会鞭长莫及，很不现实。所以由县统计局承担统计调查任务，才是最佳选择。 

  3、二级统计体系中的县统计局的机构设置 

  改革后的县统计局将成为我国政府统计体系的主要部分，主要职能是统计调查取得基层基础数据，并根据这一职能进行

机构设置，一般至少设立四个处，一个负责定期报表，相当于原统计局机关业务科的统计调查工作；一个负责临时性调查，

相当于原三支调查队的统计调查工作；一个负责统计执法和统计教育，查处统计上的弄虚作假行为，并进行统计监督；一个

负责统计后勤保障，为统计调查和统计执法提供支持。 

  三、二级统计体系改革有百利而无一害 

  1、能够确保统计数据的真实性。由于垂直管理，县统计局与地方政府将不再有直接的隶属关系和利害关系，统计执法

将非常严厉，统计监督实际可行，统计上的弄虚作假行为将会大大减少，数据的真实性得以保证。 

  2、能够确保时效性。在新体系下，县级统计数据直接上报国家统计局，减少了两个中间环节，时效性大大提高。 

  3、能够确保低成本。由于减少了两个中间环节，会大大节省成本。 

  4、统计资源分配均衡性。在新体系下，县级统计数据得到空前加强，原来用于省市两级的统计资源用于县级统计事

业，资源分配会比较均衡。 

  也许有人担心，这一改革忽视了对地方政府的统计服务。笔者认为，这一改革对地方政府的统计服务，不仅没有被忽

视，反而会有所加强和改善，因为地方政府不用投入大量的人力、物力、财力进行统计调查，就可以以很小的代价，从国家

统计局和县统计局取得基层基础统计数据，专心分析研究，得到优质的统计服务。 

  也许有人会担心省市两级统计机构人员的转业问题。笔者认为，这根本不用担心。近几年政府机构进行了一系列大的改

革，鲜有人员下岗的，并且都安置得比较满意。统计系统长期收入过低、办公条件差、社会地位低，通过改革分流出统计系

统，对统计工作者而言，不啻于是一种莫大的解脱和解放。 

  总之，这一崭新的统计体系完全达到了统计体制改革的目标和要求，百利而无一害。 

  四、二级统计体系改革要有胆识、勇气和魄力 

  1、要有胆识。二级统计体系改革有百利而无一害，但同时却是一般人不敢想也不敢做的事，因为这一改革构想中，撤

销省市两级统计局，突破了《统计法》第十六条规定的县级以上地方各级人民政府设立独立的统计机构的规定，一般人都认

为这是不可能的。现在我们面临着统计改革和发展的历史机遇，如果前怕狼，后怕虎，斤斤计较，患得患失，不敢大胆地

闯，大胆地试，就会坐失成功的机会。改革需要胆识，认准了就要敢于大胆的试，而不能仅仅对原体系进行简单的修修补

补。 

  2、要有勇气。改革要有承担风险的勇气。二级统计体系的改革有百利而无一害，但并不是没有风险；最突出的风险

是，发生在县统计局的风险，会直接传到国家统计局，由于在国家统计局和县统计局之间没有省市统计局，风险不再象以前

那样容易分散、转嫁或推卸。有风险就必须有承担风险的勇气，只有勇敢面对，勇往直前，才会取得成功。 

  3、要有魄力。要视野开阔，思维敏捷，判断准确，决策果断，行动迅速，出其不意。 

（作者：郝大明，现在首都经济贸易大学攻读劳动经济学博士研究生。） 
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