
 

 1 

 
政府恰当定位：政府治理结构改革的重要课题 

荣兆梓 

 

    从政府治理结构角度讲，政府改革无非是两个问题:一

是内部的治理结构，一是外部定位问题。从内部治理结构看，

政府，无论是哪一级政府，都是一样的，都是等级制，又叫

官僚机构。从这个角度看，关键是权力的来源问题，是民选

政府，还是从别的渠道来的。 

    外部定位问题，表面上看理论上早就解决了。西方经济

学说：市场能办的事政府不做，市场不能办的事政府来做。

国内通常说小政府、大社会，也有人用强弱来分析。这两对

概念哪对好一些？我倾向于大小。强弱里有政府效能问题，

政府效能当然越强越好，不能搞无能政府、低能政府、弱政

府。小政府概念实际上是确定他的职能范围。从这个意义上

说，政府和市场的分工应有个适当限度，政府该干的事应由

政府干，不能让政府小到什么事都不干。这是从一般理论上

讲的。 

    中国绝大多数省、市地方政府都太大。从改革开放起一

起到现在，还是政府太大，包括沿海改革先进地区，但中西
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部地区问题更大。政府在整个社会经济生活中，集中的权力

太多，集中的资源太多，这是中西部地区发展的突出问题。

为什么江苏、浙江、上海在缩小政府、扩大市场功能方面做

得较好，而中西部地区做得较差呢？不是中西部地区不愿改

革，江苏、浙江、上海特别愿意改革。穷则思变，中西部地

区的改革意愿可能还更强烈一些。改革的智慧也不是差距的

主要原因。改革初期，有很多改革创造是中西部首先提出来

的，安徽还曾经走在前面。但从九十年代起，特别是九十年

代中后期，改革的先行角色已经由东部地区理所当然地坐稳

了。真正原因是体制外，体制外的发展使东西部地区出现分

化。一开始是乡镇集体经济的发展，然后是以温州为代表的

私营企业的发展，这两块在东部沿海地区发展比较顺，而在

中西部地区屡屡受挫，越发展越觉得赶不上趟。今天要解释

起来也很简单：是市场经济造成的，长期积累下来的区域竞

争力的差异，在市场化的过程中显现出来了。因为体制外一

块完全靠市场找出路。这一块中西部地区在竞争中落后了，

而这一块不能发展起来，就导致政府之外的民间力量相当

弱，跟东部地区不能比。 

    怎么做到小政府？小政府就是市场能做的事让市场去

做。但这还是很模糊的概念。真正具体做的时候，要一步一
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步深入才能逐渐认识。开始我们的理解是企业经营应由企业

去做，后逐步发展到产权由产权所有者去做，不光体制外私

营企业、集体企业，还包括国有企业。现在大家越来越感到

国企改革卡在国有资产管理体制上，因为国有企业没有一个

权属到位的所有者，现在国有企业的所有者说到底还是政

府，不管你是建立控股公司也好，还是政府直接行使所有者

职能也好。从这个意义上说，政府还没有真正从产权所有者

的位置上退出。要缩小政府职权范围，这是个障碍，我们还

未跨过去。 

    有个很好的例子，就是土地产权。农村土地产权归谁所

有？从理论上讲是集体的，但到目前为止还是基层政权在控

制。2002 年 8 月份全国人大常委会通过的土地承包法，目

的可能是要解决土地的物权问题，而不是合同权，但这部法

是很不彻底的法，是自相矛盾的法。问题出在理论上，就是

找不到农村土地所有者。土地归政府不合适，土地给老百姓

好象理论上通不过。最先进的理论可能是给农民永佃权，用

永佃制解决问题。这部法实际上采用集体所有制。我觉得土

地归农村社区集体所有，可能在相当长的时期里是有用的，

一下子变成土地私制恐怕有困难，变成国有制下面的永久租

赁制，现在也难以落实。说到底是农村社会的自治未真正落
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实。有了一部法，但农民能否真正自治，自己的土地权能否

依靠大家民主决策来控制与分配，还是个问题。另外城市土

地包括城市国有资产，将来怎么解决？分给老百姓的办法，

从苏联、东欧的实践看，并不成功。将来这一块的所有权属

是有个最终确定的问题，至少现在是个有争论的问题。如不

分，也有借鉴和启示。香港政府在东南亚危机时，它不是就

事论事地投入多少钱，而是用这些赚钱，据说赚了 2000 亿

港币。它把港府一块资产交给盈富基金来管，管得很好。香

港的实践告诉我们，国有资产不一定要政府去管，可以通过

专家组成的专业性的机构去管，实行市场化运作。包括城市

的土地，不用批租的办法，而是加强它的公开性，推动它的

市场化。这里还是有很多办法的。 

    关于政府退出问题，除了企业能干的事让企业干，经济

和社会组织能干的事让经济、社会组织干外，还需加一条，

就是社区的事由社区居民去干，这也是减少政府事权的一条

重要途径。在封建时代，中国的国家政权到县一级，很多事

都由社区去做。现在中国的农村社区可这样做，城市社区同

样可以这样做。政府做事的范围缩小后，管理效率可以提高，

而对民主政治建设有推动作用。实际上政治民主和政府定位

是密切相连的。 


