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摘　要:以行政体制转型促经济发展方式转变 , 政府经济职能必须由“越位"处“退位” ,从无限政府转为有

限政府 , 履行好经济调节职能;政府宏观调控职能必须变“弱位”为“强位” , 从全能政府转为责任政府 , 履行

好市场监管的职责;政府社会管理职能必须变“缺位”为“到位” , 从管制政府转为服务政府 ,加强公共服务;

政府四个职能的“错位”考核必须“正位” , 从人治政府转为法治政府 , 树立和落实正确的政绩观 , 使我国真

正走上创新驱动 、内生增长的又好又快的发展轨道。
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Transition of Administrative System and Transformation of Economic Development Mode
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Abstract:The transitio n o f administrativ e sy stem can promote the transfo rma tion of economic development

mode.The functions of the gove rnment' s economic g row th should “ re treat” fr om “ abdica tion” , change

f rom fr om limitless g ove rnment to limited government , and fulfill its function o f economic adjustment.The

gove rnment' s macr o-contro l functions should change its position f rom “ infe rio r to “ superio r” , f rom al-

mighty gove rnment to responsible one , and fulfill its function of market supervision.The government' s

function of so cial management should change its role f rom "absence” to “ presence” and fr om contro l to serv-

ice to streng then public service.The government' s four functions should co rrect a ssessment f rom “ dislo ca-

tio n” to “ no rmal po sitio n” , f rom a government of men to a government of law , establish and implement a

co rrect view o f achiev ements , and make our country go on a developing road of innova tion-driving and en-

dogenous g row th.

　　 “十二五” 期间我国要以科学发展为主题 ,

以加快转变经济发展方式为主线 , 为全面建成小

康社会打下具有决定性意义的基础。现行的行政

管理体制与经济发展方式转变不相适应 , 贯彻中

共十七届五中全会关于加快转变经济发展方式必

须贯穿经济社会发展全过程和各领域的要求 , 发

展观转变要拓展到深化行政管理体制改革 , 以行

政体制转型促经济发展方式转变 。

一

自 20世纪 80年代起 , 我们党和国家就提出

经济增长要从粗放经营为主转上集约经营为主的

轨道 , 多年来 , 推进经济发展方式转变取得一定

成效 , 但总体上仍呈粗放状态。一些地方仍是

“GDP 崇拜” 、 重速度轻效益 、 重财富增长轻民

生投入[ 1] 。为什么我国经济发展方式转变长期滞

后 ?有人说 , 这是传统的发展观与发展思路造成

的;有人认为 , 这是因为市场经济改革不到位;

还有人以为 , 经济发展方式转变滞后需要从市

场 、政府和财税制度安排等方面分析[ 2] 。我们认

为 , 经济基础与上层建筑的矛盾运动表明 , 行政

体制改革不力是经济发展方式转变不力的深层背

景 。具体说来 , 粗放型经济增长方式难以转变的
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第一个行政体制原因是政府经济职能 “越位” 。

转变发展观与行政体制转型 , 政府经济增长职能

必须从 “越位” 处 “退位” , 从无限政府转为有

限政府 , 履行好经济调节职能 , 促进经济发展方

式转变 。长期以来 , 我国经济发展中存在着投资

结构不合理 、 经济增长方式粗放 、盲目扩张 、 低

水平重复建设等突出矛盾和问题 。产生这个问题

根本原因之一在于行政管理体制上政府权力无

限 , 全能政府承担了许多不应承担的职能 , 在主

导经济建设中职能越位 , 政府与企业不分 , 政府

变相经营企业和公司 , 承担应属于企业的经营管

理责任;政府与市场不分 , 直接包揽本可通过市

场提供的私人产品的生产供应;政府投资决策机

制不规范 、投资责任追究制度不健全 , 决策者不

对投资决策的结果负责 。1978 年以来 , 为转变

经济增长方式 , 要求政企分开 、 政府与市场分

开 , 建构自主经营 、自负盈亏的独立法人实体和

市场体系。但实践证明 , 没有行政管理体制改革

相配套 , 经济增长方式转变难以奏效 。1986年 6

月 28日邓小平在中央政治局常委会上指出:“你

提倡放权 , 他那里收权 , 你有什么办法? 从这个

角度来讲 , 我们所有的改革最终能不能成功 , 还

是决定于政治体制的改革。”
[ 3]
行政管理体制改

革 , “越位” 的政府职能必须 “退位” , 把一些原

由政府承担的职能还给企业与市场。

改革开放虽然已过去 30 多年 , 但有些政府

部门和管理者仍习惯于计划经济时代的做法 , 代

替市场去配置与私人产品相关的资源 。当前我国

经济增长在很大程度上还是靠投资拉动 , 而投资

主要是政府主导的 , 政府经常直接干预经济活

动 , 这在近两年应对国际金融危机冲击过程中表

现突出 。为保持经济平稳较快发展 , 中央果断实

施积极的财政政策和适度宽松的货币政策 , 两年

内安排 4 万亿元强力启动内需 , 宏观调控出手

快 、出拳重 、 措施准 、 见效快 , 这是充分发挥我

国社会主义制度决策高效 、 组织有力 、集中力量

办大事的优势的成果。但有些地方政府无暇顾及

科学发展 , 只顾增速度而不顾调结构 , 为了保增

长而把那些已经或准备淘汰的落后产能再重新扶

持上马 , 或不顾其资源禀赋 、环境容量等乱上项

目 , 强化了传统经济增长方式 , 也凸现了全能型

政府的弊端;而过多的项目审批 、繁杂的审批程

序 , 妨碍了市场对资源配置发挥基础性作用。由

于对政府在市场经济中的作用认识不到位 , 一些

地方政府仍然充当了市场主体的角色 , 政府在投

资领域行政干预呈上升的趋势。一些政府官员把

自己当成企业发展和招商引资的当家人和主角 ,

包办企业投资决策 , 干预企业正常的生产经营

活动
[ 4]
。

社会经济健康发展 , 既需要市场 “无形之

手” 调节 , 也需要政府 “有形之手” 调控 , 政府

的经济职能不能削弱 , 更不能放弃。面对国际金

融危机 , 我国政府的有力调控保证了经济的持续

平稳较快发展 , 是有形之手发挥作用的有力证

明 。现在的问题是政府有形之手不能干预过重 ,

政府不能仍是投资的主体。深化行政管理体制改

革 , 必须巩固中共十四大以来政府职能转变的成

果 , 适当收缩政府权能 , 把政府不该承担的职能

转移出去 , 把不该由政府管理的生产经营权和投

资决策权交给企业 , 使企业成为经济发展方式转

变的主体。在后危机时代 , 必须落实科学发展

观 , 进一步减少政府对资源的直接配置 , 弱化政

府对微观经济的直接干预 , 形成公开 、公平 、 公

正的市场竞争环境 , 推动经济发展方式转变。

二

科学发展观的基本要求是全面协调可持续发

展 , 建设社会主义市场经济必须正确处理企业 、

市场 、 政府的关系。1987年中共十三大提出政

府调控市场 、市场引导企业的方针 , 1992 年中

共十四大明确市场监管的政府职能。转变发展观

与经济发展方式 , 政府对市场经济既不能无所不

管也不能放任自流 , 而要运用市场经济规律 , 加

强宏观调控 。我国粗放型经济增长方式难以转变

的第二个行政体制原因是政府市场监管职能 “弱

位” 。转变发展观与行政体制转型 , 政府宏观调

控职能必须变 “弱位” 为 “强位” , 从全能政府

转为责任政府 , 切实履行好市场监管的职责 , 促

进经济发展方式转变。

国家富强要走发展市场经济的道路 , 但市场

化改革离不开强有力的政府宏观调控 。发达国家

在市场经济初期曾提出政府是自由市场 “守夜

人” 的观点 。马克思早就批判了资本主义市场经

济无政府状态 , 阐述了计划手段对于社会主义经

济调节的重要性。凯恩斯也提出政府要干预自由

市场。市场本身具有局限性 , 市场经济的正常运

行离不开政府的宏观调控。在发展社会主义市场
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经济的过程中 , 政府应担负维护市场经济秩序 、

法律强制与道德约束形成文化认同等职能 , 运用

经济手段 、法律手段而较少使用行政手段 , 加强

市场监管 , 建立与维护市场秩序 , 弥补市场功能

不足 , 克服市场调节偏差。

改革开放以来 , 我国行政管理体制经过多次

改革 , 以间接管理手段为主的宏观调控体系框架

初步形成 , 市场体系基本建立 , 政府发挥对市场

的培育 、规范和监管功能 , 依靠行政审批进行管

理的模式正在转变;但市场体系与市场秩序建设

有一个过程 , 市场监管仍是我国政府职能的薄弱

环节。现在市场秩序依然存在着很多问题 。例

如 , 偷税骗税 、商业欺诈 、 财务失真 、违反财经

纪律等行为时有发生 , 假冒伪劣商品 、文化市场

混乱 、 食品安全 、 工程质量低劣等比较突出 , 对

安全生产 、职工劳动保护 、 知识产权保护等存在

问题 , 这些都表明 , 政府的市场监管力度不够 ,

政府市场监管的职能还不到位。政府应该成为市

场主体的服务者 、 制度保障者 、 良好市场环境营

造者和维护者 , 必须在加强市场监管 、加大力度

整顿和规范市场经济秩序上显示出政府的强位 。

市场经济自身具有的优化资源配置功能与加

快经济发展方式转变的要求是一致的
[ 5]
。改革开

放以来 , 我国逐步推动市场形成价格改革 , 但政

府在推动资源性产品价格和要素市场改革力度不

大 , 进度不快 , 因担心社会稳定而在资源性产品

价格调整上显得过于谨慎和弱位 , 资源性产品价

格偏低导致资源配置效率低下和粗放型增长。加

快经济发展方式转变 , 必须遵循市场经济规律特

别是合理的价格机制 , 有效地引导资源要素向高

效益领域配置 , 促进资源的节约和集约利用 , 保

护生态环境。《中共中央关于制定国民经济和社

会发展第十二个五年规划的建议》 提出 , 理顺

煤 、电 、油 、 气 、 水 、 矿产等资源类产品价格关

系 , 完善重要商品 、 服务 、 要素价格形成机制 。

健全土地 、资本 、 劳动力 、 技术 、信息等要素市

场 , 加快社会信用体系建设 , 完善市场法规和监

管体制 , 规范市场秩序
[ 6]
。这就要求政府深化资

源性产品价格和要素市场改革 , 对反映市场供求

信息的市场价格形成机制进行强位监管 , 通过资

源和环境的市场价格形成机制推进社会的节能减

排 , 制定环境污染的价格补偿机制 , 提高行业或

企业投资的环境标准进入门槛 , 提高环境排放污

染的收费标准 , 推动行业或企业乃至整个经济发

展方式的转变。

三

传统发展观的突出问题是重经济建设轻社会

建设 , 这既与经济基础薄弱 、缺乏社会建设条件

有关 , 也与对政府社会建设职能滞后相关 。我国

粗放型经济增长方式难以转变的第三个行政体制

原因正是政府社会管理和公共服务职能 “缺位” 。

转变发展观与行政体制转型 , 政府社会管理职能

必须变 “缺位” 为 “到位” , 从管制政府转为服

务政府 , 加强公共服务 , 促进经济发展方式

转变。

有学者认为 , 农业经济时代是权威行政 , 工

业经济时代是规制行政 , 知识经济时代是服务行

政 。建设服务型政府是人类历史发展的客观要求

和必然趋势[ 7] 。但目前有些政府职能缺位 , 没有

提供本应由政府提供的公共产品与服务 , 某些公

共领域甚至出现管理 “真空” , 公共产品供给同

公共需求全面快速增长存在严重不足 。应由政府

提供的水利设施 、 生态环境保护和其他必要基础

设施的建设力度不够 , 医疗 、养老 、 失业 、救济

以及其他社会保障服务的公共供给不足 , 应由各

级政府提供的公共教育服务 、公共卫生服务 、 城

市公用事业服务等 , 不能满足社会公共需要。

中共十一届三中全会以来 , 党和国家工作重

点转移 , 第一次政府职能转变即由主要抓政治运

动转变到以经济建设为中心 , 各级政府都凝心聚

力抓经济 , 一心一意谋发展 , 这才有改革开放

30多年政府主导的经济快速增长的巨大成就 。

然而地方政府由于承担了过多的经济建设职能 ,

在偏重于经济增长速度的政绩考核制度下 , 不少

地方政府官员忙于招商引资上项目 , 加上任期较

短 , 投资往往集中在短期见效的项目上 , 有的甚

至不惜引入严重污染环境的项目 , 而真正需要政

府关注的教育 、 医疗 、 农业等领域却投入

不足[ 8] 。

老百姓的吃饭 、 穿衣 、 喝水等都是群众生

存 、群众生活最基本的需求 。如果这些问题都没

有解决好 , 就是政府的缺位。如果食品不卫生 ,

老百姓食物中毒 , 就是食品监督部门的缺位;如

果社会治安不好 , 老百姓得不到安全保障 , 就是

公安部门的缺位;如果城市脏乱差 , 没有整洁舒

适的生活环境 , 就是城管部门的缺位;如果网吧
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没有禁止未成年人进入上网 , 对未成年人和整个

社会造成伤害 , 就是文化部门和公安部门的

缺位。

2000年以来我国政府在逐步建立市场经济

体制的过程中正由管制政府转变到建设公共服务

政府。第二次政府职能转变即政府社会职能集中

到满足公共需求 , 把更多资源投入到公共服务领

域 , 提供公共卫生 、公共文化 、 科学技术 、社会

保障 、 体育休闲 、 基础设施 、环境保护等公共产

品 , 以使社会发展更加均衡 , 给老百姓提供更好

更多的公益性服务 。

科学发展观的核心是以人为本 , 其重大贡献

是从经济政治文化建设 “三位一体” 转向经济政

治文化社会建设 “四位一体” , 科学发展观要求

的行政体制改革要以建设效能政府服务政府为目

标 , 即更加重视公共服务职能 , 政府功能要从缺

位转向到位 , 要加强公共事业建设[ 9] 。胡锦涛

2010年 9月 16日在第五届亚太经合组织人力资

源开发部长级会议上倡导 “包容性增长” , 对科

学发展观做出新概括 。他指出 , 实现包容性增

长 , 根本目的是让经济发展成果惠及所有人群 ,

在可持续发展中实现经济社会协调发展[ 10] 。“包

容性增长” 的核心是保障和改善民生 。实现包容

性增长 , 实际上是要求服务型政府把保障和改善

民生作为加快转变经济发展方式的根本出发点和

落脚点 。

中共十七届五中全会强调 , 完善保障和改善

民生的制度安排 , 把促进就业放在经济社会发展

优先位置 , 加快发展各项社会事业 , 推进基本公

共服务均等化 , 加大收入分配调节力度 , 坚定不

移走共同富裕道路 , 使发展成果惠及全体人民 。

服务型政府着力于 “包容性增长” , 完善保障和

改善民生的制度安排 , 就是社会管理和公共服务

职能 “到位” , 就是以行政管理体制改革促进经

济发展方式转变。

四

科学发展观的精神实质是树立正确的政绩

观 , 通过 “五个统筹” 实现经济社会又好又快的

发展。过去我们对经济社会统筹发展重视不够 ,

对政府社会管理和公共服务状况该考核的未考

核 , 对单纯GDP 指标不该片面考核的强化考核 ,

“错位” 的政府职能考核是导致粗放型经济增长

方式难以转变的第四个行政体制原因 。转变发展

观与行政体制转型 , 政府四个职能的 “错位” 考

核必须 “正位” , 从人治政府转为法治政府 , 树

立和落实正确的政绩观 , 促进经济发展方式

转变。

罗斯托把人类社会发展分为传统社会阶段 、

起飞准备阶段 、起飞阶段 、 成熟阶段 、高额群众

消费阶段 、 追求生活质量阶段;与起飞阶段后进

入成熟 、高额群众消费 、追求生活质量等阶段相

对应 , 政府的活动分为致力于保证国家生存 、 致

力于物质资源的动员或社会经济基础的发展 、 致

力于社会福利和消费品的提供三个阶段。如果混

淆了这种对应性 , 政府职能就是 “乱位” 。在现

阶段 , 社会性政府产品或者公共产品的生产与提

供已经成为政府职能的主体[ 11] 。当前我国已进

入全面建设小康社会的阶段 , 相当于经济成长的

追求生活质量阶段 , 政府应担负起在基本公共服

务方面的主体地位和主导作用。我国社会事业的

发展相对滞后 , 投入不足 , 公共产品供给短缺 ,

公共服务能力不强 。农民工子女异地上学难 , 医

疗卫生资源配置不合理 , 农民的文化生活不丰

富 。政府应转向发展社会事业 , 重视公共服务 ,

保障和改善民生 , 提高居民收入水平 。

政府是公共权力载体 , 是公共利益的代表

者 , 理应成为社会公共利益的代表和社会秩序的

维护者 , 不应当追求自身的利益 。政府在制定政

策 、实施管理 、提供服务中 , 都应从公共性角度

来考虑 。政府部门与公共利益 “争利” 就是 “错

位” 。在政府管理中 , 需要创造政绩 , 创造政绩

是为了发展 , 为了造福人民 。但一些地方单纯追

求经济增长速度 , 搞形象政绩工程 , 为发展而发

展 。有些政府为什么不管该管的事 , 为什么管不

该管的事 , 说到底是为了部门利益和领导人的所

谓政绩 , 陷入政绩观误区。那种 “只求本届有政

绩 、不给下届留财富” 和 “一个人的政绩 , 几代

人的包袱” 的做法 , 不是政绩 , 而是败绩 。必须

反对不计成本 、不求效益的 “发展” , 反对以牺

牲环境 、生态效益的 “发展” , 反对忽视社会分

析 、牺牲后人发展的 “发展” , 在经济社会可持

续发展中创造出新的政绩[ 12] 。只有落实科学发

展观 , 行政体制改革树立正确的政绩观 , 以人为

本 , 执政为民 , 着力推进民生工程建设 , 才能从

根本上解决政府职能 “错位” 。

建立对地方干部的科学规范的政绩考核制
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度 。应设计科学 、 规范 、可量化的干部政绩考核

指标体系。不仅要有经济增长速度指标 , 更要关

注经济增长的质量指标 、社会效益指标和环保指

标 , 对直接干预市场运转或企业活动所造成的经

济损失必须承担相应的责任 。

中共十七届五中全会强调 , 改革是加快转变

经济发展方式的强大动力 , 必须以更大决心和勇

气全面推进各领域改革 。推进行政体制改革 , 进

一步转变政府职能 , 消除经济发展方式转变的体

制性 、 机制性障碍 , 才能为落实科学发展观提供

体制保障。转变发展观与行政体制转型 , 统筹政

府职能转变的退位 、强位 、 进位与正位 , 把政府

主要职能切实转变到经济调节 、 市场监管 、社会

管理 、 公共服务上来 , 把公共服务和社会管理放

在更加重要的位置 , 努力为人民群众提供方便 、

快捷 、 优质 、 高效的公共服务 , 保增长与转机

制 、调结构 、 重民生相统一 , 才能使我国真正走

上创新驱动 、 内生增长的又好又快的发展轨道 ,

推进中国特色社会主义伟大事业 , 夺取全面建设

小康社会新胜利。
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