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当代中国行政改革问题研究
刘超勇

（湖南大学法学院，湖南省、长沙市，410082）

摘要 行政改革是当代各国普遍关注的问题,也是行政管理学研究的重大课题。改革开放以来,我国进行过多

次行政改革,积累了一些有益的经验。但是,这些改革并未取得预期的效果,反而陷入了“精简—膨胀—再精

简—再膨胀”的怪圈。究其原因,主要是行政改革理论研究滞后。到目前为止,还没有提出用于指导改革实

践的较为系统的、具有前瞻性的理论。理论滞后于实践的问题日益成为制约我国行政改革的一个突出问题。

因此,在这一背景下,对我国行政改革问题进行系统而深入的探析,不仅具有重要的理论价值,而且具有十分

重要的现实意义。
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1.行政改革的一般理论阐释

1.1.行政改革的涵义

1.1.1 行政改革的定义

关于行政改革,人们曾下过各种不同的定义。美国学者G.E.凯顿认为,行政改革是指“克

服阻力,人为地诱导行政的转变”的过程。①K.R.霍普认为,“行政改革可以被定义为:为了

根本改变政府官僚机构的结构和办事程序以及有关人员的态度和行为而专门筹划和慎重进

行的努力。旨在提高组织的效能,实现国家的发展目标……从技术和实践的观点来看,改革是

对政府机器的重建。”②我国学者对行政改革也有各种不同的表述。有的认为,行政改革“是

指在政府行政管理范围内,为了提高行政效率,改变旧的和建立新的行政制度和方式的行政

行为。”③还有学者从狭义上理解行政改革,认为行政改革就是政府的机构改革。

综合国内外学术界的研究成果,本文认为,行政改革是指国家行政机关为适应内外环境

的变化,对行政管理的诸方面因素进行的调整和变革。它包括组织结构的调整、行政职能的

转变以及人事制度、领导制度、行为方式和运行机制等方面的改革。

1.1.2 行政改革的基本方式

行政改革是行政主体适应社会政治、经济、文化环境的变迁而进行的自我调整、变革的

过程。由于国情不同,同一国家在不同发展阶段的具体情况也往往有别。因此,不同国家不同

时期的行政改革的具体内容、具体方式是不同的。就改革的基本方式看,行政改革有“突变

式”和“渐进式”两种类型。“突变式”改革是指在较短的时期内,对整个行政体制进行大
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规模的改组、根本性的变革。这种方式是与较大的社会变革相联系的改革方式,能迅速改变

旧的体制,但阻力和风险较大。“渐进式”改革是指用较长时间对行政体制的各方面进行逐

步的、阶段性的调整和变革。这种方式较为稳妥,进程相对缓慢。两种方式各有利弊和各自

的适用性,在行政改革中应根据实际情况权衡利弊,作出抉择。当代各国在行政改革中一般都

采取了渐进式的方式,在若干年内分阶段实施改革方案。

1.1.3 行政改革的制约条件

行政改革往往受到政治条件、社会条件、组织条件、物质条件等诸条件的影响和制约。

首先是政治条件。良好的政治环境和政治领导人的支持是行政改革的必要条件,反之便寸步

难行。其次是社会条件,这里主要指广大民众的改革愿望、改革的要求和对改革的支持度,

人心的向背直接关系到改革的成功与否。再次是组织条件,即要有专门的组织机构研究改革

并制定改革的方案,指导改革的有序进行。最后是物质条件,这是关系到行政改革能否顺利进

行的重要条件。改革前期要有一定的资金投入和设备条件,改革后期更离不开一定的物质支

持,如对分流人员及离退休人员的合理安置等。

1.2.行政改革的必然性

1.2.1 行政改革是时代发展的必然要求

20世纪70年代末以来,国际社会结束了“冷战”状态,步入了以和平与发展为主题的新时

代。世界要和平,国家要稳定,人类要进步,己经成为当代世界的主旋律。随着和平力量的增

长,促进世界向着和平方向发展成为了许多国家政府的一项重要职能。同时,随着世界经济国

际化、集团化及经济一体化趋势的迅速增强,政府的综合协调和宏观调控功能势必大大加强。

为此,政府必须对传统的行政职能和行政管理方式进行调整和变革,以强化政府行政能

1.2.2 行政改革是促进社会经济发展和民主政治建设的需要

在当代国际政治环境较为安定而经济竞争日益激烈的条件下,无论是发达国家,还是发

展中国家,都面临着发展经济、加强民主政治建设的任务。谁能、赢得经济的高速发展,谁就

能赢得21世纪。而经济的发展与政府行政管理的效率化、民主化、法制化程度息息相关。因

此,当代各国政府纷纷进行行政改革,通过组织结构、管理制度、管理政策、管理机制和管理

方式的调整,以适应和促进经济的发展。

1.2.3 行政改革是实现行政管理科学化和现代化的需要

行政管理的科学化和现代化,是当代行政管理研究的出发点和落脚点,也是各国政府行

政管理活动的基本目标。实现行政管理的科学化和现代化,需要行政职权的合理划分,政府职

能的科学配置,组织机构的精干高效,人事制度、领导制度的不断完善,行政法规、行政制度

的建立健全,行政管理方式方法等诸方面的不断改进和完善。而这一切都需要通过行政改革

才得以实现。不进行行政改革,旧的行政弊端无法克服和消除,新的行政体制不可能形成和运

作。因此,行政改革是促进和实现行政管理科学化和现代化的基本途径和重要手段。

1.3.研究行政改革的重要意义

行政改革是当代各国普遍关注的问题,也是行政管理学研究的重大课题。研究行政改革,

总结行政改革的基本经验,探讨行政发展的基本趋势,对于建立适应社会主义市场经济需要

的新型行政体制,促进我国行政管理的科学化和现代化具有重要意义。

1.3.1研究行政改革有利于建立高效廉洁低成本的政府

建立高效廉洁低成本的政府,是行政改革的方向,是行政改革的目的,也是世界各国政府

追求的目标。然而,要实现这个目标,必须要有用于指导改革实践的较为系统和理性的、较具

前瞻性的理论阐释,也就是说行政改革要有理论为先导。,加强行政改革的理论研究,有利于

建立高效廉洁低成本的政府。

1.3.2研究行政改革有利于建立与国际接轨的社会主义市场经济体制

我国加入世贸后,建立与国际接轨的社会主义市场经济体制是我国经济体制改革的目
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标。与国际接轨的市场经济具有以下共性:(1)企业行为自主化,企业自主经营、自负盈专亏、

自我约束、自我发展;(2)经济关系市场化,由市场竞争形成价格,生产要素能够自由流动,发

挥市场配置资源的基础性作用;(3)宏观调控间接化,政府不直接干预企业的生产经营活动,

主要运用经济手段和法律手段进行宏观调控:(4)经营管理法制化,市场主体都遵守经济交往

中通行的规则和惯例;(5)社会保障制度化,凡是实行市场经济的国家,都建立了完善的社会

保障制度。

1.3.3研究行政改革有利于更好地贯彻党的路线、方针、政策。

党的路线、方针、政策是广大人民的根本利益的体现,首先是制定路线、方针、政策要

从人民的利益出发,符合人民群众的根本利益。这就要求我们制定的路线、方针、政策,必须

符合科学规律和客观实际,符合广大人民的根本利益。

2.改革开放以来我国行政改革的状况分析

2.1.改革开放以来我国行政改革历程回眸

新中国建立以来我国曾进行过多次行政改革,但都是在不触动高度集中统一的行政管理

体制的前提下进行的。1978年12月召开的中国共产党十一届三中全会,标志着我国进入了改

革开放的新时期。20多年来,我国的行政改革经历了由单项改革到综合改革,由局部探索到全

面推进,由改革旧体制到建立新体制的发展过程。此过程大体分为五个阶段:

第一阶段:1978年12月至1987年10月。这是在传统的计划经济体制下进行行政改革的探

索阶段。第二阶段:1987年11月至1992年9月。与第一阶段的改革相比较,这次改革明确提出

以转变政府的职能为关键。第三阶段:1992年10月至1997年8月。这是探索建立与市场经济体

制相配套的行政体制的新阶段。第四阶段:1997年9月至2002年10月。这是历次改革中力度较

大、机构变化和人员调整较大的一次。第四阶段的改革虽然力度较大,也在一定程度上解决

了一些问题,但是同以往每一次改革一样,仍然遗留了一些问题未得到根本性解决。第五阶

段:2002年党的十六大召开以来。这次改革的任务仍然十分繁重,根据党的十六大精神,这次

改革的目标是按照全面建设小康社会的要求,建立行为规范、运转协调、公正透明、廉洁高

效的行政管理体制。

行政改革是一项复杂巨大的系统工程,它涉及社会生活的方方面面。为了保证行政改革

的顺利进行,我国在推进行政改革中的基本做法和经验是

2.2 改革开放以来我国行政改革的基本经验

行政改革是一项复杂巨大的系统工程,它涉及社会生活的方方面面。为了保证行政改革

的顺利进行,我国在推进行政改革中的基本做法和经验是：

2.2.1 立足中国国情,坚持因地制宜,区别对待

一个国家的行政体制是由本国的政治、经济、文化、历史等因素决定的。只有从国情出

发,刁一能保证行政改革取得成功。中国人口众多,幅员辽阔。中国是发展中国家,人均国民

收入水平还比较低,仍处于社会主义初级阶级;中国实行的是以公有制为主体的社会主义经

济制度,政府承担着对公有制财产的保值增值责任等,这决定了我国政府的职能比西方国家

要广泛、复杂得多,决定了我国的行政改革必须从国情出发。否则,再好的改革设想,也是空

中楼阁,没有实用价值。

2.2.2 坚持以经济建设为中心、与经济体制改革相配套

政府行政体制作为社会的上层建筑,既反作用于经济体制,又受到社会主义经济的发展

水平和经济体制的制约,它一定要服从和服务于社会经济的发展以及经济体制改革的需要。

因此,中国的行政改革必须始终坚持以经济建设为中心,围绕经济建设事业进行,无论是机构

的精简,还是人员的调整,都服从经济发展的需要。同时,把转变政府职能,促进政企分开,使

企业拥有真正的自主权摆在突出位置,并随着经济体制改革的进程而不断深化。实践证明,
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这是中国行政改革取得成功的一条重要经验。

2.2.3 正确处理改革、发展和稳定的辩证关系

我国正处于向市场经济转变的变革时期,没有社会的稳定是不可能发展经济和促进改革

的。而经济的持续和快速发展是社会稳定的基础,改革又是经济发展的基本动力。因此,发展

是目的,改革是动力,稳定则是推进改革和发展的基本前提。20多年来,我国政府在推进行政

改革过程中,十分注重从整体上把握这三者之间的辩证关系,使之相互协调、相互促进。特别

是在机构精简、人员分流等涉及人们切身利益的敏感问题上,始终注意采取积极稳妥的方针,

既坚定不移地推进改革,又妥善安置富余人员,在保持政府工作连续性和社会稳定的前提下,

使改革达到预期目的。

2.3.我国行政改革以来的主要难点

2.3.1 观念和利益问题

每一场大的变革,总是伴随着观念的变革。没有观念的变革,行政改革就会显得困难重

重、步履维艰。当前,影响行政改革深入进行的旧观念很多,例如因循守旧、求稳怕乱观念、

“官本位”的观念等等。此外,改革是利益的重新调整。这种变动和调整必须会遇到既得利

益者的反对。

2.3.2 职能转变、政企分开问题

行政改革的关键是转变政府职能,实现真正的政企分开。这是政府角色的根本转变和市

场主体结构的位移,是利益的调整或某种权力的失落。因而在有些地方、有些部门的职能转

变、政企分开中往往出现了口转心不转或形转实不转、明转暗不转的情况。有的机构只是更

名为实业总公司或集团公司,摇身一变而成为经济实体,但其职能未变、人马依旧。许多“翻

牌公司”的出现便是政府职能扭曲的结果。

2.3.3 改革的配套、平衡问题

行政改革是一项巨大复杂的系统工程,它本身包含着政府职能的转变、机构的精简以及

人事制度、工资制度、社会保障制度、管理方式和方法等方面的配套改革,外部又受到政治、

经济、文化环境的影响和制约,行政改革必须与政治、经济、文化环境保持动态的平衡。但

我国以往的改革中,政治体制的改革,法制的建设以及人事制度、工资制度、社会保障制度等

方面的配套改革明显滞后,致使机构改革成为“孤军深入”,结果即使精简了机构,也因政治

的原因及人员的安排等方面发生的障碍,导致改革回潮,很难奏效。

2.3.4 人员分流问题

精兵简政、人员分流是历次改革的难点,也是以往改革成效不大、成果难以巩固的重要

原因。人员分流不妥、安置不当,不仅会挫伤大批政府工作人员的积极性,给改革造成阻力,

而且会形成下一轮的机构膨胀,甚至导致社会的动荡不安

2.3.5 行政法制建设问题

行政改革必须遵循法律规定和严格的法定程序,行政改革的成果也必须有法律予以确认

和保障。否则难免时过境迁,故态复萌。长期以来,我国的行政法制建设一直是一个薄弱环节,

有法不依、按长官意志办事的现象相当普遍。因此,如何采取得力措施,切实加强行政法制建

设,也是行政改革中有待解决的又一难题。

中国当前正处于行政改革的关键时期。尽管在改革的道路上还会有这样那样的困难和问

题,但我们有中国共产党的坚强领导,有全国广大人民群众的拥护支持,有20多年来行政改革

积累的经验,只要我们继续努力,坚定不移地贯彻党的十六大精神,积极稳妥地推进改革,一

个适应社会主义市场经济体制的行为规范、运转协调、公正透明、廉洁高效的现代行政管理

体制一定会在我国建立起来。
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3.推进我国行政改革的对策探讨

毫无疑问,当代中国行政改革是一项极为复杂的系统工程。根据国际经验和我国实际情

况,我国要在本次改革中克服难点,并抓住机遇,加快发展,就必须大力推进各级政府的职能

转变,切实推进政企分开,加速配套改革,合理分流人员,加强行政法制建设,并积极采取与之

相关的对策。

3.1 进一步转变观念,正确对待利益的重新调整

前面已经说到,观念和利益的问题是困扰本次行政改革的难点之一,为保证本次行政改

革顺利进行,就要进一步转变观念,正确对待利益的重新调整。

3.1.1进一步转变传统计划经济观念。

我国有着几十年的实行计划经济体制的历史,而目前社会主义市场经济体制尚处在逐步

完善的阶段,计划经济观念比较普遍的存在。要保证本次行政改革顺利进行,必须进一步转变

传统计划经济观念。

3.1.2进一步转变“官本位”的思想观念。受中国几千年封建社会文化的影响,官本位取

向在大多数地区仍居主导地位。严重的官本位思想,使公务员普遍缺乏参与社会活动的意识

和竞争意识。在市场经济高速发展的今天,必须彻底转变官本位观念。

3.1.3正确对待利益的重新调整。新一轮的行政改革,不言而喻,是一种利益的重新调整。

要使改革顺利进行,关键是要正确对待利益的重新调整。树立国家、集体、个人利益三者统

一的利益观。树立执政为民的权力观。

3.2 继续转变政府职能,切实推进政企分开

政府职能转变,是经济体制改革的必然要求,也是实行政企分开的重要前提。在新一轮的

行政改革中,要继续转变政府职能,切实推进政企分开。

3.2.1继续转变政府职能。

自改革开放以来,我国政府的职能进行了一系列的转变。本次改革仍要继续转变政府职

能。(1)继续转变职能方式。①由运用行政手段为主转向运用经济手段为主。②由微观管理、

直接管理为主转向宏观管理、间接管理为主。③由重视计划、排斥市场转向把计划与市场有

机结合起来。(2)继续转变职能关系。

3.2.2切实推进政企分开。

政企分开是政府职能转变的重要标志,也是行政改革的直接目的。要切实推进政企分开,

就必须建立现代企业制度,深化国有企业改革。(1)加快建立现代企业制度。(2)深化国有企

业改革。

3.3.实行配套改革,注重改革的平衡发展

以往行政改革的经验表明,要使行政改革取得预期的效果,必须全面实行配套改革,注重

改革的平衡发展。实行配套改革,关键是要建立和完善社会保障体系行政改革是一项复杂的

系统工程,涉及到财政、税收、金融、政府机构、人事管理、国有资产管理、社会保障、职

工住房制度等改革,只有这些改革整体推进、协调展开,行政改革才能顺利进行。而在这些改

革中,关键是要建立以待业、失业、养老、医疗为内容的社会保障体系。要迅速扩大社会保

险的覆盖面,努力实现对各种经济成分的全覆盖。要加强社会保障的法制化管理。要建立企

业与机关事业单位社会保障相衔接的体系,最终形成面向所有劳动者的、统一的社会保障制

度。行政改革必须与政治、经济、文化保持动态平衡任何行政改革,都要受到政治、经济、

文化环境因素的制约。要使行政改革顺利进行,必须与政治、经济、文化发展保持动态平衡。

与政治保持动态平衡。与经济保持动态平衡。在经济不断增长、国家财力不断增强基础上的

行政改革与经济的动态平衡,是行政改革最理想当前的行政改革,要借助于市场经济体制的

巨大蕴力,依仗行政法治建设的拉动,遵循社会需要—政府职能—机构设置—行政编制的逻

辑,即政府职能的调整以社会的需求为出发点,机构的设置以政府职能的转变为前提,在此基
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础上,再进行科学的行政定编。完善行政法制监督制约机制,疏通和规范监督渠道,确保行政

机关依法行政一是要建立健全政务公开制度。政务公开制度的实质就是把权力运行的过程公

开化,置于广大人民群众面前,让人民来监督。我们应该着力抓好以下两方面的工作:一方面,

要抓住关键,明确政务公开的内容和办法,将政务内容、依据、程序、办事纪律、结果向社会

公开;另一方面,要强化监督检查,保证政务公开的有效性。为此要注重发挥舆论的监督作用。

二是要对行政机关工作人员特别是领导干部建立全程化、动态监督的制度,即在任命、选拔

上建立公开考核、择优录用的制度;在上任后建立收入申报、年度考核、工作检查、重大事

项报告等制度,同时建立个人问题档案、政绩档案等等,使行政法制监督覆盖干部权力获得、

权力运行、权力运行效果及权力终止的全过程,从根本上防止不正之风和消极腐败现象的滋

生。

4.结语

伴随和平与发展的钟声,中国己经跨入国际经济大家庭,尽管前面的道路还十分漫长,机

遇与挑战的交织将使中国政府不断作出新的选择。但是,有中国共产党的正确领导和政府的

不懈努力,有勤劳智慧的中国人民的艰苦创业,中国一定能够在国际经济大家庭中立住脚根

并有所贡献。而作为为政府不断改革提供理论支撑的行政改革研究,将会以更多学者的关注

和潜心探索,取得一批原创性成果,为政府实现“高效、廉洁、低成本”的目标提供更多的智

力支持。可以相信,随着我国全面建设小康社会奋斗目标的实现,行政改革的研究也一定会迎

来更加辉煌的明天。
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A Study on Administrative Reform in Contemporary China

Chaoyong Liu

(hunan university, changsha /hunan, 410028)

Abstract：Administrative reform is a common concern of contemporary countries, but also a major issue

in administrative research.Since the reform and opening up, China has carried out many administrative

reforms, has accumulated some useful experience. However, these reforms did not achieve the desired

results, but instead fell into the "streamlining - expansion - and then streamline - re-expansion" of the

cycle.The main reason is that the theory of administrative reform is lagging behind. So far, no more

systematic and forward-looking theory has been proposed to guide reform practice.The theory lagging

behind the practice is becoming an outstanding problem restricting our administrative reform.Therefore,

in this context, China's administrative reform issues in-depth and in-depth analysis, not only has

important theoretical value, but also has a very important practical significance.

Keywords: administrative reform, government and enterprise separately administrative management
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