
 

首页        校院概况        主体班教学        科研工作        自选培训        学历教育        机关党委        行政后勤        特区实践与理

政情笔谈

理论探讨

学员论坛

党校之声 » 政情笔谈 

政府层级与管理层级探析 

——兼谈深圳市设立新区的体制创新意义 

 作者

    《深圳市综合配套改革总体方案》（以下简称《总体方案》）已于2009年5月

是深圳政治经济和社会生活中的一件大事。《总体方案》提出了六个方面的改革重

为各项改革之首。虽然行政体制改革是一件实践性很强的工作，但在改革实践中也需要澄

    行政管理体制是政治体制的组成部分，它与政治体制的运作有直接的关系，都

同的是它处于政治体制较下部分的管理层面[i]，所以一方面它与处于政治体制较

政治有一定的距离，而另一方面与经济体制有着密切的联系，例如资源配置方式的

变；加强和改善宏观调控也离不开政府职能转变和机构改革；国企改革的许多问题

实际上根子也在于政府。所以人们普遍认为行政管理体制处于经济体制和政治体制的接合部，

相互联系、相互促进，又是政治体制的重要内容。 

    行政体制改革涉及到政府管理的方方面面，《深圳市综合配套改革总体方案》第二部分

到：“探索城市行政区划及管理体制改革。适当调整行政区划，推进精简行政层级

条，提高行政效率，实现一级政府三级管理，创新现代城市管理模式，提高城市精

幅，本文仅就“一级政府三级管理”作一解读，以厘清政府层级与管理层级之间的

    政府层级管理体制改革是行政体制改革的重要组成部分，对政府层级过多的弊端人

[ii]，即：信息传递不畅通,信息传递成本加大；上情难以及时准确地下达,下情也

力运行机制不畅通, 上级政府下放的权力，很容易被中间环节截留，容易形成压力型体制

的自主权难以得到落实；不符合信息化社会条件下行政组织结构扁平化的发展趋势

主动性、积极性和创造性,不利于提高行政效能。对于政府层级我国法律有明确的

定，政府层级主要以四级制为主，只是在较大的市和自治州才实行五级制。但从1982

后，我国政府层级已经由四级制为主变成五级制为主，即中央政府――省级政府（省、直

别行政区）――地级政府（地级市、地区、自治州、盟）――县级政府（市辖区、

旗、自治旗、特区、林区）――乡镇政府（乡、民族乡、镇、苏木、民族苏木）。

    当前我国压缩政府层级改革主要集中在改革“市管县”体制方面。2005年10月

国民经济和社会发展第十一个五年规划的建议》中指出：“深化政府机构改革，优

级，理顺职责分工”。因为政府层级过多，不仅大大增加了运行成本，降低了行政

级政府能动性的发挥。随着政府职能的转变，统一市场的逐步推进，经济一体化的深入

等基础设施的显著改善，有必要从我们国家的实际出发适当减少行政层级。如果说

少行政层级的粗略的设想，那么民政部则提出了更加具体的设想。2005年民政部发

在”十一五”期间行政区划的方向是缩省并县,乡镇自治。2006年8月31日新华社报

发展和区域经济研究部研究员刘勇透露,中国将适时启动行政区划试点改革，其中很重要的一

两级地方政府体制,相应地取消城镇的行政级别,除首都、省会城市和若干中心城市外，所有的城市原

归县政府行政管辖。2009年2月，《中共中央国务院关于2009年促进农业稳定发展

见》（以下简称《意见》），《意见》指出：“推进省直接管理县（市）财政体制改革，

花和生猪生产大县全部纳入改革范围。稳步推进扩权强县改革试点，鼓励有条件的省

依法探索省直接管理县（市）的体制。依法赋予经济发展快、人口吸纳能力强的小城

理、社会治安等方面的行政管理权限”。从以上党和国家对我国行政层级的设想来

方面，一是我国的行政层级改革要走渐进改革之路；二是减少层级的思路毫无疑问

的目标是通过省直管县、乡镇自治，最终达到国务院、省、县三级政府架构。因为

在目前的省、市、县、乡镇四级地方政府中，最稳定的是省和县两级。省级的稳定是不言自明的，至于省下



分几级则视具体环境而言。从中国的历史看，自秦朝行郡县制两千余年以来，县级

县级政府本身在整个政府层次的位置特点决定的，它是“领导机关的基层，又是基

减少的层级只能是市级或乡镇政府。 

    从全国各地的实践来看，各地大致经过了一条从强县扩权——扩权强县——省直管

年省直管县进入实体操作阶段，2009年7月9日，财政部发布《关于推进省直接管理

提出了省直接管理县财政改革的总体目标，即2012年以前，力争全国除民族自治地

理县财政改革。近期首先将粮食、油料、棉花、生猪生产大县全部纳入改革范围。很

露了一个强烈信号，我国正在加快改革步伐，来解决政府层级过多，政令不畅、机

题。 

    如果说政府层级是比较规范、明确的法律术语，那么管理层级则是一个相对模糊的用

理层级这一用语中，除一级政府形成的管理外，还包括一级政府的派出机关形成的管理，有

府设立的服务平台（如社区工作站）甚至居民（或村民）委员会形成的管理。如全

“两级政府、三级管理”就将街道办事处作为一级管理，还有内地部分省（自治区

级管理。近年来又有部分地方提出“两级政府、四级管理”（也有人将其归纳为“

级落实”），将社区工作站也作为一级管理，所以管理层级问题成为一个扑朔迷离

    按《中华人民共和国地方各级人民代表大会和地方各级人民政府组织法》的规

[iii]：省级政府（含自治区、直辖市）的派出机关（主要指地区）；县或自治县

辖区、不设区的市设立的街道办事处。以上派出机关的设立有明确的法律规定，但

要看具体的管理实践。从实践来看，省级政府（含自治区、直辖市）的派出机关形成了一

的。区公所也在事实上形成了一级管理，而街道办事处职能扩张则有一个过程。 

    1954年的《城市街道办事处组织条例》对街道办事处的职能规定得十分简单，

加强城市的居民工作，密切政府和居民的联系，所以任务也只有三项：“办理市、市

居民工作的交办事项；指导居民委员会的工作；反映居民的意见和要求。 ”在建

的任务也基本符合这些规定，街道办事处没有形成一级管理。但随着社会经济的发

城市化过程中必然出的的社会问题的增加，街道办事处的职能急剧扩张，它日益形成事

地在20世纪90年代开始对街道办事处进行改革。影响最大的是1995年上海市率先尝试

理”体制，街道办事处被授予部分城区规划的参与权、分级管理权、综合协调权和

派出机构[iv]与街道对应设置，向实现重心下移、条包块管的体制迈出了实质性的一

“看得见的管不着，管得着的看不见”的混乱现象。此后全国各大中城市纷纷效仿

理”，街道办事处形成名副其实的一级管理。 

    由上可见，城市街道办的运行早已突破《城市街道办事处组织条例》，所以不

加以修改。2009年6月27日，十一届全国人大常委会第九次会议27日表决通过了关

件已经“过时”、不适用的法律随之退出历史舞台，其中就包括已制定施行50余年的《城市街道

条例》。全国人大常委会法制工作委员会主任李适时在详解拟废止《城市街道办事

缘由时说：“五十多年来，城市街道办事处的设置、人员构成和职能权限发生了很大

显不适应当前经济社会发展的需要。现实生活中，该条例早已不适用，废止该条例后，街道

工作可以适用地方组织法的规定。同时，作为基层政府的派出机构，其设置、组织

法规、地方性法规作出规定”。 

    理论是灰色的，实践之树常新，政府管理改革的实践总是走在理论前面。我国

社会的发展，政府管理出现了许多新情况、新问题，所以除了以上所说的三种派出机

新区、大工业区、开发区、保税区等功能区的管理新课题。它们的法律地位介于派出机

因为从机构的规格和机构设置的规模来看，高新区,开发区等功能区的管委会应该

律规定的派出机关只有行政公署,区公所,街道办这三种，所以管委会不是派出机关

乎也难以成立，一来它是一级政府派出的，而派出机构是由政府的职能部门设立的、代表自己

出组织，如公安局、工商局（或它们的分局）等设立的派出所、工商所等。二来派出机

别在于，派出机关是独立的行政主体，能够独立承担责任，而派出机构则不是独立的行政主体，不能以自己

的名义行使权力，除非它有法律法规的明确授权。但是在实践中，对人民政府直接下

党工委等班子，和街道办类似，只不过街道办是一级政府的派出机关）都是以其自己名



为，并承担相应责任。所以新形势下出现了以往理论难以包括的新课题，即现实政府管理中出

出机构而不是以往的职能部门的派出机构。这种政府的派出机构大致分为三类：第一

派驻机构（如各地政府驻京办事处等），它代表着其派出的一级政府，职能相对简单

二类是诸如开发区、高新区、工业区等功能区。这类派出机构数量比较多，机构级别

实践来看，多数功能区的级别高于同级地方政府的职能部门，而对其职能的规定方面各地千差万

地方政府侧重于其功能区的职能，较少或未赋予其行政管理职能，所以从整体而言，

是一级管理。第三类是深圳光明新区和坪山新区这种新区模式。 

    新区模式是深圳在行政体制上的一个独创。从城市规划上看，《深圳市城市总

第63条规划光明新城、坪山新城等五个城市副中心。而在行政体制上，深圳市政府

管理暂行规定》（以下简称《规定》）[v]：“新区管委会是市政府的派出机构，在新

决定由区级政府行使的职责”，“新区的范围为宝安区光明、公明街道行政区域”

市政府的派出机构，“行使市政府决定由区级政府行政的职责”，这些规定一方面具有

理”等政府职能，带有行政区特点；另一方面它又“招商引资、产业布局”等职能，

以它兼具行政区和功能区两大特征。由于新区体制是一个开创性的体制，往行政区

区，往功能区发展，就成为功能区。而成为行政区或功能区就落入了旧体制的俗套，

而只有按照《总体方案》中规定的“一级政府三级管理”精神，在实践中争取市政府的支持，克服困

挥行政区和功能区的优势，克服两者的劣势，才能开创出一个全新的体制，在深圳

用。这是一项艰巨的任务，需要市和新区领导共同努力，而以市和新区领导集体的智慧，

新区的体制创新必将获得重大突破。 

    纵观历史，各朝各代既出现过管理层级因时因事而演变与政府层级相互转化的

过政府层级虚化与实化相互演变的现象。如西汉时期的郡国总数曾达到一百多个，

个，平均每个郡国的管理幅度为十五个县级政区[vi]。从郡的管理幅度来是比较合

言，直接管理百来个郡则有点力不从心。于是汉武帝在郡级政区上设立了十四州[

察区，设立刺史来检察地方升官的行为，但不管理地方行政事务。但西汉末年，州

牧，即州曾两度由监察区演变为管理层级，在东汉初期又虚化为刺史，而到东汉末期

政府，而在三国至两晋时期州则成为郡以上名至实归的一级政府。唐后期的“道”

代的“府”也同样经历了由管理层级到政府层级等虚实变化过程。清代也曾设“道

构，以分管若干府、直隶州，在乾嘉时期，“道”也曾朝着一级政区的方向变化，限于篇幅本文不

述。[viii] 

    以上情况表明，政府层级与管理层级是国家在进行统治和治理时根据当时的管理

段，它必须根据情况的变化因时因地灵活变通，以适应现实的管理需要。 

    行文至此,最后要对政府层级与管理层级关系作一个归纳。在我国，政府层级

里面包含了一级管理，而一级管理只是一级政府的的一部分。作为一个政府层级，首先是

全，政府的层级越高，其职能部门健全的程度越高，政府层级越低，其部分职能部

垂直管理而减少；而管理层级的机构设是综合性的，比较简约，特别是层级比较低的街道

内设机构多为综合设立。其次政府层级中，广义的政府机构健全，党委、政府、人大、政

少，而且军区（或军分区、武装部）工、青、妇也样样齐全；而管理层级则的机构

面。第三是从总体而言，政府层级里决策、执行、监督等权力比较齐全，而管理层级则

少决策权和审批权。 

注释： 

--------------------------------------------------------------------------------

[i] 我国著名政治学者王惠岩认为，政治体制大体包括三个层次，第一个层次是各

团体）与政权组织之间的关系及运行制度；二是政权的组织形式或政体；三是行政体制。

政治学基本理论》，第194-199页，天津人民出版社1998年版。 

[ii] 根据薄贵利“稳步推进省直管县体制”（载于《中国行政管理》2006年第9期）和蔡立

推进的必要性和实施途径”（载于2009年2月11日《南方日报》）整理。 



[iii]第六十八条规定：省、自治区的人民政府在必要的时候，经国务院批准，可以

县、自治县的人民政府在必要的时候，经省、自治区、直辖市的人民政府批准，可以

它的派出机关。市辖区、不设区的市的人民政府，经上一级人民政府批准，可以设

它的派出机关。 

[iv]派出机关与派出机构是两个不同的概念，但在现实中常被人们混用，因此有必要加以


