张楠迪扬：新一轮党和国家机构改革是推进治理能力现代化的重大举措
张楠迪扬
中国人民大学国家发展与战略研究院研究员，公共管理学院副教授
近日，中国共产党第二十届中央委员会第二次全体会议在京召开，中央委员会总书记习近平代表中央政治局向全会作工作报告。全会审议党和国家机构改革方案（草案）、中央政治局拟向十四届全国人大一次会议推荐的国家机构领导人员人选建议名单和拟向全国政协十四届一次会议推荐的全国政协领导人员人选建议名单。
这次会议的召开预示着新一轮党和国家机构改革来了！新一轮党和国家机构改革的看点有哪些？机构改革遵循怎样的内在逻辑？
中国人民大学国家发展与战略研究院研究员，公共管理学院副教授张楠迪扬在接受中宏网记者专访时表示，党的二十大对深化机构改革作出了重要部署，充分体现了以习近平同志为核心的党中央在推进国家治理能力现代化和全面深化改革等方面的深谋远虑，为我们向第二个百年目标奋进和中华民族伟大复兴的中国梦的实现提供有力的制度保障。
这次党和国家机构改革怎么改？张楠迪扬说，2月21日召开的中共中央政治局会议为新一轮党和国家机构改革指明了方向，以习近平新时代中国特色社会主义思想为指导，以加强党中央集中统一领导为统领，以推进国家治理体系和治理能力现代化为导向，坚持稳中求进工作总基调，适应统筹推进“五位一体”总体布局、协调推进“四个全面”战略布局的要求，适应构建新发展格局、推动高质量发展的需要，坚持问题导向，统筹党中央机构、全国人大机构、国务院机构、全国政协机构，统筹中央和地方，深化重点领域机构改革，推动党对社会主义现代化建设的领导在机构设置上更加科学、在职能配置上更加优化、在体制机制上更加完善、在运行管理上更加高效。
改革开放以来我国机构改革的历程
改革开放以来，我国政府机构改革已经进行了八轮，分别是在1982年、1988年、1993年、1998年、2003年、2008年、2013年、2018年，当前是第九轮机构改革。此前八轮机构改革，可以划分成四个阶段。
第一阶段（1982年-1992年），主要解决高度集中的计划经济体制所带来的政府机构臃肿、部门职责不清、人浮于事、行政运行成本过高、机构运行效率低下等问题。这一阶段，我国用两轮机构改革解决上述问题。
1982年我国启动了改革开放后的第一次机构改革。通过这次改革，政府机构得到了很大的精简，国务院部委、直属机构和办公机构由100个减少到61个，其中经济管理部门由71个减少到41个，人员缩减了41%。
此轮机构改革在精简机构和干部人员、废除领导职务终身制、加快干部队伍年轻化等方面取得了很大突破。
1988年机构改革着眼于发展社会生产力、提高经济效益、搞活企业等服务展开，改革的重点是 “减员缩编”、政企分开。此次改革的重点领域放在同经济体制改革极为密切的经济管理部门，特别是其中的专业管理部门和综合部门内的专业机构。
经过改革，国务院部委由45个减为41个，直属机构由22个调整为19个，非常设机构从77个减为44个。
第二阶段（1993年-2002年），以适应社会主义市场经济发展需要为核心，重塑政府管理架构。这一阶段通过两轮达成目标。
1993年的机构改革重点是加强宏观调控和监督部门，强化社会管理职能部门，转变部分专业经济部门为行业管理机构或经济实体。
此次机构改革取消了15个部委归口管理机构的称谓，改为部委管理的国家局，仍设15个。非常设机构大幅裁减，由85个减少到26个。改革呈现出“政企分开，宏观管住，微观放开”新格局。
1998年的机构改革是新中国成立以来规模较大的一次政府机构改革，这次改革也开启了我国探索构建服务型政府的新路径。
通过改革，国务院组成部门减少了11个，剩29个；人员编制机关干部编制减少了近一半；移交给企业、地方、社会中介机构和行业自律组织的职能达到200多项；省级政府机构设置平均减少15个，剩40个，人员编制平均精简47%；地（市）、县、乡机关行政编制精简了20%。
第三阶段（2003年-2012年），强化以构建服务型政府为核心的“大部制”改革模式，推动统筹协调、科学精细的机构改革。这一阶段经历了两轮机构改革，分别是2003年、2008年。
2003年，我国加入世界贸易组织后，社会主义市场经济也随着改革的深入面临新形势，为使政府机构及行政管理体制能够与之相适应，2003年的机构改革体现出“政企分开、宏观管住、微观放开”的服务型政府理念，与促进社会主义市场经济发展需求相适应。
此轮改革中，设立了国资委、银监会；组建了商务部、国家食药监局；将国家发展计划委员会改组为国家发展改革委，不再保留国家经济贸易委员会、对外贸易经济合作部；将国家计划生育委员会更名为国家人口和计划生育委员会。
2008年机构改革提出“大部制”的理念，此轮改革主要任务是， 围绕转变政府职能和理顺部门职责关系，探索实行职能有机统一的大部门体制为核心任务，合理配置宏观调控部门职能。此次机构改革涉及调整变动的机构共15个，改革后，除国务院办公厅外，国务院组成部门设置27个，地方各级政府机构也相应进行了改革。
第四阶段（2013年-至今），继续稳步推进职能统一的“大部制”。党的十八大明确提出深化行政体制改革，建设职能科学、结构优化、廉洁高效、人民满意的服务型政府，使政府职能能够有效保障“使市场在资源配置中起决定性作用”目标的达成。2013年机构改革的主要目标是以转变政府职能为核心，继续稳步推进职能统一的“大部制”机构改革，化解政府机构重叠、职责交叉等问题。改革后，国务院组成部门减少至25个，铁道部、卫生部等退出历史舞台。
2018年的机构改革立足于经济社会发展全局，统筹推进党政军群机构改革，并且突出党的核心领导地位。改革后国务院正部级机构减少8个，副部级机构减少7个，除国务院办公厅外，国务院设置组成部门26个，直属特设机构1个，直属机构10个，办事机构2个。
新一轮机构改革有四大看点
一是持续优化政府职能、精简部门机构、提升服务效能。改革开放以来的40多年间，逐步建立起符合我国社会经济发展实际需要的党和国家机构职能体系。特别是2018年的改革被公认为是新中国成立以来规模最大的、程度最深的一次机构改革。从机构改革的内在逻辑看，新一轮机构改革将延续精简机构、提升效能思路，通过全面深化改革，党的领导体系、政府治理体系不断优化完善，党的领导力、政府执行力、社会发展的凝聚力进一步增强，国家治理效能得到进一步提升。
二是坚持问题导向，推动机构改革向纵深发展。问题导向是马克思主义世界观和方法论的重要体现，是全面深化改革的必然选择和基本遵循。在当前社会、经济、科技高速发展的新时代，个别党政机构设置与市场经济发展需求存在一定差距，甚至有些地方出现脱节，出现条块分割、部门利益、冗员繁多、相互推责、妨碍公平等问题，另外，还有一些政府机构在职能划分上不够科学，出现职责缺位、效能不高等问题。面对新时代新任务提出的新要求，党和国家机构设置和职能配置出现两个“还不完全适应”，这些障碍和弊端，必须通过机构改革来破除。改革要坚持问题导向，力争在重点领域的关键环节上取得突破。拿出实招、挤干水分，以点上的突破来带动面上的改革。
三是探索数字化背景下政府治理效能的提升。我们处在以信息技术驱动的数字时代，在这个基础上，国家“十四五”规划提出了提升国家治理效能和“加强数字政府建设”的目标要求。数字政府发展最为关键的挑战并不是大数据技术本身，而是改革政府与其内部和外部多元主体之间的权力与责任、权利与义务关系，构建起符合现代发展目标的政府治理体系。数字政府驱动的政府组织体系优化，不仅要根据政府职能来设计完善，而且要注重与技术流程的重塑相融合。新时代政府治理能力的提升，不仅需要数字政府治理理念提供思想支撑，而且需要“以人民及其需求”为中心的制度创新为根本性保障，实现技术与制度双轮驱动。
四是深刻领会“三个统筹”的重要意义。党的二十届二中全会审议了《党和国家机构改革方案》，提出了三个统筹：“统筹推进‘五位一体’总体布局”“统筹党中央机构、全国人大机构、国务院机构、全国政协机构”“统筹中央和地方，深化重点领域机构改革”。“三个统筹”一方面说明我们在推动机构改革方面积累了丰富的经验，另一方面也体现了我们已经站在统筹治理的高度推动机构改革向纵深发展。统筹治理的思维在第八轮（2018年）机构改革中已经体现的非常鲜明，第八轮机构改革立足于经济社会发展全局，统筹推进党政军群机构改革，并且突出党的核心领导地位。我国机构改革工作的全面深化，使机构改革更具前瞻性、引领性，更加符合新时代社会经济发展对政府职能、效能的需要。
理顺党政机构职责关系，形成统一高效的领导体制
党的十八大以来，以习近平同志为核心的党中央明确提出，明确全面深化改革总目标是完善和发展中国特色社会主义制度、推进国家治理体系和治理能力现代化；自2013年以来的历次机构改革，我们的机构改革一以贯之，按照统筹推进“五位一体”总体布局、协调推进“四个全面”战略布局的要求系统推进。
当前，面对新时代新任务提出的新要求，党和国家机构设置和职能配置同统筹推进“五位一体”总体布局、协调推进“四个全面”战略布局的要求还不完全适应，同实现国家治理体系和治理能力现代化的要求还不完全适应。比如，部分党的机构设置和职能配置还不够健全有力，构建全面从严治党体制机制亟待完善；部分党政机构重叠、职责叠加、权责不明等问题较为明显；部分政府机构设置和职责划分不够科学合理，职责缺位和效能不高等问题凸显；部分领域中央和地方职能部门在职责上不一致，权责划分与实际脱节；基层机构设置和权力配置有待完善，服务群众能力有待进一步加强；机构编制科学化、规范化、机构编制管理方式有待提升。
新时代，我们奋进在第二个百年目标新征程上，必须加快推进国家治理体系和治理能力现代化，努力形成更加成熟、更加定型的中国特色社会主义制度。新一轮机构改革传递出的鲜明信号是，进一步理顺党政机构职责关系，形成统一高效的领导体制。
如何形成统一高效的领导体制，必须完善坚持党的全面领导的制度。加强党对涉及党和国家事业全局的重大工作的集中统一领导。优化党中央决策议事协调机构，负责重大工作的顶层设计、总体布局、统筹协调、整体推进；理顺党的组织同其他组织的关系，更好发挥党总揽全局、协调各方的作用；科学设定党和国家机构，准确定位、合理分工、增强合力，防止机构重叠、职能重复、工作重合；深化党的纪律检查体制改革，推进纪检工作双重领导体制具体化、程序化、制度化，强化上级纪委对下级纪委的领导。
围绕推动高质量发展，建设现代化经济体系，新一轮机构改革更加注重加强和完善政府经济调节、市场监管、社会管理、公共服务、生态环境保护等职能的提升，通过调整优化政府机构职能，全面提高政府效能，建设人民满意的服务型政府。
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»ú¹¹¸Ä¸ï½â¾öÉÏÊöÎÊÌâ¡£

 

1982

ÄêÎÒ¹úÆô¶¯ÁË¸Ä¸ï¿ª·ÅºóµÄµÚÒ»´Î»ú¹¹¸Ä¸ï¡£Í¨¹ýÕâ´Î¸Ä¸ï£¬Õþ¸®»ú¹¹µÃµ½ÁËºÜ´óµÄ

¾«

¼ò£¬¹úÎñÔº²¿Î¯¡¢Ö±Êô»ú¹¹ºÍ°ì¹«»ú¹¹ÓÉ

100

¸ö¼õÉÙµ½

61

¸ö£¬ÆäÖÐ¾­¼Ã¹ÜÀí²¿ÃÅÓÉ

71

¸ö¼õÉÙµ½

41

¸ö£¬ÈËÔ±Ëõ¼õÁË

41%

¡£

 

´ËÂÖ»ú¹¹¸Ä¸ïÔÚ¾«¼ò»ú¹¹ºÍ¸É²¿ÈËÔ±¡¢·Ï³ýÁìµ¼Ö°ÎñÖÕÉíÖÆ¡¢¼Ó¿ì¸É²¿¶ÓÎéÄêÇá»¯µÈ·½ÃæÈ¡

µÃÁËºÜ´óÍ»ÆÆ¡£

 

1988

Äê»ú¹¹¸Ä¸ï×ÅÑÛÓÚ·¢Õ¹Éç»áÉú²úÁ¦¡¢Ìá¸ß¾­¼ÃÐ§Òæ¡¢¸ã»îÆóÒµµÈ·þÎñÕ¹¿ª£¬¸Ä¸ïµÄÖØµã

ÊÇ

 

¡°¼õÔ±Ëõ±à¡±¡¢ÕþÆó·Ö¿ª¡£´Ë´Î¸Ä¸ïµÄÖØµãÁìÓò·ÅÔÚÍ¬¾­¼ÃÌåÖÆ¸Ä¸ï¼«ÎªÃÜÇÐµÄ¾­¼Ã¹ÜÀí²¿ÃÅ£¬

ÌØ±ðÊÇÆäÖÐµÄ×¨Òµ¹ÜÀí²¿ÃÅºÍ×ÛºÏ²¿ÃÅÄÚµÄ×¨Òµ»ú¹¹¡£

 

