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最后一个“计划经济的堡垒”将走入历史
本报记者 王烨捷

今天下午， 全国政协经济界别小组讨
论会上，早晨刚刚公布的“铁道部撤并”方
案受到委员们的广泛关注。 这个被称为产
业领域最后一个 “计划经济的堡垒” 的部
委，终于将要实现政企分开。

“我完全拥护方案。只是有一点，要特
别说明一下。”全国政协委员、中国人民银
行副行长易纲主动打开了话匣子， 他关注
的重点在于原有的铁路建设的贷款和铁路

债由谁来还，“一定要把贷款的债权债务关
系理清、落实好。”

全国政协委员、 中国保利集团公司董
事长贺平把重点放在了 “承担铁道部企业
职责” 的中国铁路总公司上，“铁道部并入
交通部那一块儿是行政职能， 大头在中铁
总公司那儿！”

数据显示，2013年全国铁路固定资产投
资将达6500亿元，5200公里新线将投入运营。
截至2012年三季度，铁道部资产为4.3万亿元，
负债2.66万亿元，资产负债率为61.81%。

作为一名从国企转制改革一路走过近

20年的国企负责人， 贺平想到中铁总公司
未来的发展“它太大了，它不是一般的大，
资产上万亿啊，员工大概200万人。这么大
一块资产管好了不容易。”

按照往年的机构改革步骤， 如果铁道
部撤并方案在全国人大会议上获得通过，
随后就将进入具体细化操作， 涉及的相关
部委将着手 “定职能 、定编制、定岗位”的
“三定”工作，然后根据这一计划指标实行

职能部门的撤并、人员的分流调动。有媒体
预计，全部工作完成将花费少则一两年，多
则四五年。

贺平特别提出了如何通过中铁总公司

建立规范的公益性线路和运输补贴机制的

问题。
“中石油现在有运输补贴机制，电力公

司也有，电价补贴可以通过电价体现，那铁
路怎么办？ 铁路价格可以随市场需求按照
成本控制吗？”目前的情况是，铁路系统近
年来效益不佳 ，负债率年年攀升 ，一个重
要的原因是 “运价由国家控制”。 贺平提
出，完全脱离行政主管以后，“这个账应该
怎么算 ？国家还管不管票价 ？能不能完全
用净资产收益率等市场经济指标来考核

这个公司？”
以贺平所在的保利集团为例， 集团每

天都要经过多层级的考核， 从母公司到子
公司，再到孙子公司，“把账本全部翻开，有
什么问题，就当场拿董事长、总经理开说。”

贺平说， 铁路系统的改革关系到国计
民生，“国务院是否可以拿出一个详细一些
的方案给人大、政协看一看？”

“如果铁路运价上能做微调或者大一
些的调整， 那这个公司的盈利能力可能还
好说；如果不能动，就跟现在的做法一样，
那它算是企业行为还是政府行为？ 亏了钱
怎么说？”贺平觉得，现有的铁路改革方案
略显粗糙。

那么，被完全放归市场后的“铁老虎”
会不会变成脱缰的野马？ 铁路票价会不会
随企业行为有所调整呢？

对此， 即将接管铁道部行政职能的交
通运输部副部长、 高宏峰委员在接受中国
青年报记者采访时表示， 针对铁路的公益
属性部分， 政府今后会采取公益性的办法
来帮助扶持，“你不能说一张车票铁路成本
1块钱，人民群众要求5毛钱，你就给5毛钱，
那另外5毛的亏损怎么办？总得有个办法。”

高宏峰说， 目前铁道部撤并事项的实
施细则还没有出台， 但首要任务是要理清
交通运输部、铁路局、中铁总公司三者之间
的关系，“当年电力系统、民航系统撤并，开
始时也是要解决很多问题。 既然把中铁总
公司的牌子举起来了， 就一定会有具体的
实施细则，万事总要一步一步来。”

针对易纲提出的债权债务问题，高宏峰
说，“中铁总公司作为原铁道部分出的企业，
肯定会把所有铁道部的债权、债务都承接过
去。这个必须实现无缝衔接，不可能断了。”

此外，针对正在建设中的铁路项目，高
宏峰说“不会停，这些都是进入规划的”。

高宏峰还重点谈了交通运输部即将接

受的“铁路规划”工作。
一次从内蒙古经京藏高速回北京的事

儿，令他记忆犹新。整个京藏高速都被运煤
的大车堵满了， 煤渣掉了一地，“内蒙一年
几亿吨的煤，都用汽车拉，拿高等燃料，运
低端能源，全世界没有这么干的。”

据他介绍，对于开通一条铁路运煤专线
的问题，内蒙古提了好多年，“确实有个规划
问题在里头。都说京藏路堵车，没人敢跑，要
是像山西一样有一条运煤专线不就好了？”
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新闻出版界委员热议机构改革

“现在好了，少了一个‘婆婆’”
本报记者 丁先明

3月10日上午，一拿到国务院机构改革
方案，全国政协委员、济南市文广新局副局
长崔大庸马上就把目光集中在方案的第四

部分：不再保留国家广播电影电视总局、国
家新闻出版总署， 组建国家新闻出版广播
电影电视总局。

看到这里， 崔大庸委员心里踏实了，
“过去，我们一个局，对应着上面3个局。3个
‘婆婆’之间，发文往往不商量，工作经常协
调不过来。” 这名来自基层的官员告诉记
者，“现在好了，少了一个‘婆婆’，以后的工
作应该会顺当很多。”

崔大庸的这种感受， 得到新闻出版界
别众多政协委员的共鸣。 对于这一关涉行
业未来的机构变革方案， 委员们将目光首
先放在机构职能转变上。

全国政协委员、82岁高龄的书法家沈
鹏首先发问：“‘必也正名乎’， 这两个机构
合并，到底有哪些益处？”

根据机构改革方案的表述， 这一改革
意在统筹新闻出版广播影视资源， 进一步
推动文化体制改革。

全国政协委员、 国家广播电影电视总
局副局长张丕民解释说， 新闻出版和广电
部门，在管理上存在一定的交叉重合，在对
文化市场的监管整顿方面， 又存在一定的
空白，职能整合势在必行。实际上，在县市
层面，这两个部门早已合并。

上述两个部门之间存在的职能交叉，
甚至管理冲突，对广大新闻从业者来说，可
谓感同身受。比如，国务院授权新闻出版总
署批准核发记者证，但从2004年起，国家广
电总局开始在广电行业核发 《广播电视编
辑记者证》，从而形成两种记者证并存的局
面，在行业内引发争议。直至2008年，“广电
版”记者证才退出舞台。

关于机构改革的核心，全国政协委员、
国家新闻出版总署副署长邬书林这样描

述：“绝对不是简单的机构数的加减法，而
应在合并后发挥新的职能。”

对此，机构改革方案主要起草者、中央
编办副主任王峰向外界表示， 机构增减之

外， 更重要的是政府部门职能的转变。“打
个形象的比喻，不仅要拆庙、建庙，更要让
庙里的神仙换换脑筋， 否则很多事情还是
办不好。”

这一改革方案， 得到教育部原新闻发
言人、 语文出版社社长王旭明的赞赏。“改
革的方向是对的。现在，无论是新闻出版，
还是广播电影电视，都已经高度市场化，所
以新的机构一定要进一步向社会和市场放

权，减少行政干预。”
王旭明不曾料到的是， 这一涉及广泛

的改革方案， 被改革的对象事先并没有太
多的发言权。邬书林委员、张丕民委员均向
记者证实，关于改革方案，有关部门只是事
先告知改革设想， 并未公开就此征求部门
意见。

对此， “被改革者” 张丕民委员表现
得很理解。 “如果与部门商量， 即使不是
与虎谋皮， 那也肯定相当难办， 毕竟谁也
不想 ‘被改革’。 所以， 改革就是顶层设
计。”

全国政协委员、 国新办副主任王国庆
马上附议， 在利益格局多元化的今天，“改
革要从上到下推动，注重执行效果，防止反
弹”。

在赞同改革的同时，全国政协委员、深
圳商报报业集团社长黄扬略也指出：“这个
新组建的机构，名字有14个字，叫起来太不
方便了。”

新机构名字太拗口， 几乎是在场委员
的共识。全国政协委员、中国记协党组书记
翟惠生提出，名字这么长，是不是想把部门
拥有的权力都表达清楚， 谁都不愿意省略
掉？

委员们建议，职能转变，离不开权力简
化合并， 改革不防从简化机构名字做起，
“叫起来费劲，这也是难为老百姓”。

不管名字怎么叫， 崔大庸已经品尝到
这种机构改革的好处。“3年前，我们就合并
了， 之前涉及的几个部门的执法工作， 现
在也独立出去了。 整合后， 工作上明显好
协调了， 而且避免了政府既当 ‘运动员’，
又当 ‘裁判员’。”
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4根手指握成维护国家海洋权益的拳头
本报记者 张 国

中国历史上将第一次出现专业的海上

警察机构。 今天提请全国人大审议的国务
院机构改革方案显示， 我国将重组国家海
洋局，由国土资源部管理，并以“中国海警
局”名义开展海上维权执法。

根据国务委员兼国务院秘书长马凯向

人大代表所作的说明， 重组主要是为了推
进海上统一执法。他指出，现行海上执法力
量分散，重复检查、重复建设问题突出，执
法效能不高， 维权能力不足。“为加强海洋
资源保护和合理利用，维护国家海洋权益，
有必要整合海上执法力量。”

4根手指握成了一只拳头———中国海警

局整合了现有国家海洋局及其中国海监、公
安部边防海警、农业部中国渔政、海关总署
海上缉私警察等4支队伍。

农业部副部长、 全国政协委员牛盾今
天在接受中国青年报记者采访时透露，他
将参加一个由国务院领导主持的工作组，
涉及机构改革的部委都要派员参加， 尽快
将机构、职能、队伍、装备调整到位。

牛盾分管的中国渔政是此次调整的队

伍之一。他估计，两会过后马上就要投入工
作。“我们也希望越快越好， 机构改革不能
拖得时间太久，人心不能涣散，工作不能断
线。”

全国政协委员、 南京大学地理与海洋
科学学院院长高抒对中国青年报记者说：
“中国海警局定位类似于美国国土安全部
的海岸警卫队。一个国家的海上力量，需要
强大的国力来支撑。多年以来，我国在海上
缺少这样一支海上执法力量。”

以前，海洋、渔政、边防、海关、海事、石
化等不同部门或单位分别承担海洋管理职

能，被称为“九龙治海”。
全国人大代表、中国工程院院士、中国

海洋大学教授麦康森说，为什么出现“九龙
治海”？每个部门都不愿意把自己的权力放
掉。“出问题的时候大家都不愿负责任，有
利益的时候大家都不愿放手。”

此次机构改革就是瞄准此类问题。用
马凯的话说，国务院部门在职责分工、运行
机制等方面还存在不少问题。“不该管的管
得过多， 一些该管的又没有管好； 职责交
叉、权责脱节、争权诿责依然较多。”

为加强海洋事务的统筹规划和综合协

调 ， 国务院还将设立高层次议事协调机
构———国家海洋委员会。

此番改革，呼应了全国人大代表、政协
委员们的建议。

今年开会，全国人大代表、山东琴岛律
师事务所主任杨伟程提出的一个建议就

是，整合海上执法力量，建立拥有警察职能
的海洋警备队伍， 建立国家海洋事务高层
决策与协调机构，制定一部《海洋基本法》。

这样的主张早已不止一次在两会上出

现。
十一届全国人大期间， 解放军代表团

曾提交过尽快制定出台海洋基本法的议

案。其中一位议案领衔人，是时任全国人大
常委会委员的南京军区原司令员朱文泉，
“国家海洋局一个副部级单位，要牵动10多
个部门来协调海洋发展问题，小马拉大车，
很困难。”他建议成立“国家海洋委员会”，
如今，这将成为现实。

牛盾介绍说， 我国现有渔业人口2400
万，渔民的生命财产安全、海上的环境直接
关系到民生。但渔政的执法属于行政执法，
执法人员不配备武器装备。相对来说，海上
武装警察对于海上恐怖主义、海上走私、海
上治安事件等处理效率很高。 日本的海上
保安厅、韩国的海上警察厅、美国的海军陆
战队，都是包含了渔政等多项职能，这是国
际上成熟的做法。

牛盾透露， 改革的一些细节问题还没
有研究。 中国海警局的队伍是统称海洋警
察，还是像武警那样，按照现实职能分为不
同警种，还有待研究。从农业部与国家海洋
局的对接来说，全国的渔政人员共有3.5万
多人， 但不会全部划入海洋局，“因为还有
一部分在管内陆的江河湖泊”。

他说，这次机构改革他是有信心的。任
何新生事物都会面临挑战,没有模式，需要
不断摸索，就像30多年前开启的改革开放。

国家海洋局海洋战略研究所研究员张

海文说， 迄今已有20多个国家发布了新的
海洋发展战略。国家海洋局此次重组，也使
人愈发认识到蓝色国土的重要性。我国拥有
1.8万多公里的大陆海岸线、1.4万多公里的
岛屿海岸线， 主张管辖海域面积近300万平
方公里，几乎相当于陆地面积的三分之一。

从两会来看，重视“蓝色国土”的呼声
越来越高。今年，民盟中央就提交了关于推
动海洋经济发展的提案。全国人大代表、福
建省人大常委会副主任徐谦提交建议，希
望尽快出台海洋经济法。

全国政协十一届四次会议上， 蓝秀珍
委员提交过出台《海洋基本法》的提案，认
为现行法律 “无法为海洋事务和海洋权益
的不断拓展提供强有力的法律依据”。

据朱文泉透露， 他们的类似议案得到
了重视， 全国人大常委会多次组织研讨和
沿海地区调研。

朱文泉注意到 ， 我国 “十五 ” 规划
中 ， 涉及海洋的部分为59个字 。 “十一
五 ” 规划中 ， 达到199个字 。 “十二五 ”
规划又增至491个字。 字数的背后， 是国
家海洋战略分量的加重。

去年， “坚决维护国家海洋权益， 建
设海洋强国”， 写入了中共十八大报告。

今天， 国家海洋局的重组宣布启动。
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两会访谈现场， 中为许耀桐， 右
为岳泽慧， 左为王怡波。

两会直播间

大部制改革打了张好牌，但牌局还没结束
本报记者 王怡波

3月10日 ， 国务院
机构改革和职能转变

方案正式公布， 备受关
注的此轮大部制改革终

于有了明确的蓝图， 国
务院将减少4个正部级

机构 ， 国务院组成部门将减少至25个 。
10日下午 ， 国家行政学院教授 、 科研部
原主任许耀桐和全国政协委员 、 辽宁省
盘锦市食品药品监督管理局副局长岳泽

慧 ， 做客中国青年报 、 中青在线 、 新浪
网联合举办的访谈 ， 就此轮大部制改革
进行探讨。

作为长期研究行政体制改革的专家，
许耀桐10日上午第一时间就上网了解新鲜
出台的国务院机构改革和职能转变方案。
许耀桐感到非常兴奋， 他认为， 这个方案
有几大亮点。

“如果说2008年是一小步的话，这一次
是中等的步伐。”许耀桐认为，方案的第一
个亮点是稳中求进。他介绍，2008年的改革
确定了大部制的方向，小试了一把，国务院
组成机构由28个减到27个，这次减了两个，
步伐比上次大，但仍然很稳。

加大同一领域的机构合并， 被许耀桐
视为此次方案的第二大亮点， “也解决了
上一轮遗留下来的问题”。 许耀桐举例说，
本来， 交通运输部应该管海陆空的， 但上
一次改革后， 铁道部还挂在外面， 这一次
就把铁道部合进来了。

“第三个亮点，体现了四个分开：政企
分开、政资分开、政事分开、政社分开。”许
耀桐说， 尤其是这次把铁道部合到交通运
输部以外， 还专门成立一个中国铁路总公
司，“这很明显地体现了政企分开”。

许耀桐认为， 这次大部制改革， 打了
一张好牌。

将原本分散在质检局、 工商局等不同
部门的食品监管职能， 集中到食药监部门
中来， 作为来自食品药品监督体系一线部
门的政协委员， 岳泽慧对未来开展工作充
满乐观。

她曾经在查处毒豆芽问题上犯过难。
豆芽到餐桌上就是消费环节， 归食品药品
监督管理局管 。 但如果餐桌上发现问题
了， 去检测它， 就会追溯到上一个环节，
从哪儿买的豆芽？ 可是， 市场流通是由工
商局监管的， 再往前查， 又该调查生产环
节了， 生产由质量技术监督局监管。 “这
样一个部门一个部门地追溯， 就难免存在

部门之间互相推诿扯皮的现象。” 岳泽慧
说， 这一轮机构改革将所有的环节整合成
一个部门监管 ， 有利于对整个食品安监
管， 避免了部门和部门之间的职责交叉，
也将避免互相推诿。

“一方面， 我们要简政放权， 让政府
真正变成服务型政府； 另外一方面， 凸显
服务职能， 并不代表政府就要把权力完全
放掉， 关键要明确职责， 不能说政府什么
都不管， 还是要把该管的管好。” 许耀桐
说。

改革的最终目标是要让老百姓获利，
而要真正让群众从这次大部制改革中获得

红利，岳泽慧认为，在改革推进过程中，更
应该合理规划布局，“职能整合以后， 人随
事走”。

许耀桐也认为， 出台方案， 只是此次
大部制改革的开头， 更多的推进办法， 还
要不断磨合， 不断化解推进改革中可能存
在的种种阻力。 正如国务委员、 国务院秘
书长马凯在做方案说明时所说 ， 不能让
“队伍乱了、 人心散了”。

“我们可以采取很多好的办法， 比如
老人老办法、 新人新办法， 虽然这个机构
没有了， 你这个职位我可以保留着。 或者
可能有些人当不了公务员， 还可以采取保
留工龄待遇等办法， 慢慢消化。” 许耀桐
说， 总体来说， 机构改革会有一些阻力，
但没有必要夸大阻力。

此次大部制改革， 已经是国务院第七
次机构改革， 相比于前几次改革， 许耀桐
和岳泽慧都认为， 这次改革不仅动作大，
而且对改革的目标有更清醒的认识， 但在
他们看来， 未来机构改革和职能转变仍大
有可为。 “这次改革打了张好牌， 但牌局
还没结束。” 许耀桐说。

许耀桐介绍， 世界上一些发达国家早
就进行了大部制改革 ， 它们都把原来的
政府部门从30几个减到20个以内 ， “我
们要朝着这个目标发展 ， 当然 ， 数量只
是外在 ， 更重要的是内在 ， 关键是要找
到政府的权力边界 。 改革核心的问题 ，
就是要把行政的决策权 、 执行权 、 监督
权分开”。

许耀桐对未来的大部制改革提出三点

期盼： 首先， 要继续把这个牌局打下去、
打好、 打完， “比如说大文化这一块， 我
们还只是把广播电视、 新闻出版合到一块
了， 跟文化部还没有合起来”； 其次， 要
加快进度； 第三， 现在只是机构上将发生
一些 “物理变化”， 希望接下来发生 “化
学变化”。

“化学变化就是要真正发挥政府的功
能。” 许耀桐补充道 ， 机构要更加合理 ，
管理要一条龙， “我们上一轮有这个教
训， 之前的交通运输部是由原交通部、 民
航总局合起来的， 但表面上合并， 实际上
还是分开办公， 各管各的业务， 并没有很
好地整合到一块。 这些只是我们做的物理
变化，没有发生化学变化。真正里面的职能
都是有机的，没有形成一个整体，不是非常
流畅， 还是疙
疙瘩瘩的。”
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3月10日， 市民来到铁道部门前合影留念。 提请全国人大会审议的国务院机构改革和职能转变方案， 将不再保留铁道部， 实
行铁路政企分开。 本报记者 陈 剑摄

机构改革30年：

走出治乱怪圈
重在政府放权

本报记者 林 衍

“这次改革的亮点不在机构撤
并， 而在于明确改革方向， 政府到底
是干什么的？” 在两会现场， 全国政
协委员、 中共中央党校党建教研部主
任王长江这样评价刚刚出炉的大部制

改革方案。
在提请审议的国务院机构改革方

案里 ， 国务院正部级机构减少4个 ，
其中组成部门减少2个， 副部级机构
增减相抵数量不变。 改革后， 除国务
院办公厅外， 国务院设置组成部门25
个。

“审视大部制改革必须从历史的
维度看， 如果政府改革的基本思路是
控制市场与社会， 而不是简政放权，
那么结果必然是分分合合 ， 并并撤
撤。” 王长江打了个比方， “就像你
把钱从左兜放到右兜一样。”

正如他所说 ， 中国分别在1982
年、 1988年、 1993年、 1998年、 2003
年、 2008年进行了6次规模较大的政
府机构改革 ， 政府与市场的关系调
整， 始终左右着每轮改革的始与终。

第一轮机构以邓小平1980年在中
央政治局扩大会议上的讲话为开端，
他说： “机构人浮于事， 办事拖拉，
不讲效率， 不负责任， 不讲信用， 公
文旅行， 互相推诿， 以致官气十足。”

这一次的机构改革， 国务院所属
部委、 直属机构和办公机构， 由100
个裁到了61个。 人员编制则从原来的
5.1万人减为3万人 。 “干部的年轻
化” 是此次机构改革的核心目标。

1988年， 国务院的第二次机构改
革， 首次出现了 “转变政府职能是机
构改革的关键”。 石油工业部被撤销，
其行政职责被划入新的能源部， 企业
职责则由随后成立的中石化、 中石油
和中海油取代。 这与此次机构调整中
“实行铁路政企分开” 的改革理念相
似。

1992年， 机构改革的方向是， 建
立适应社会主义市场经济的行政管理

体制。
1998年 ， 朱基出任国务院总

理。 在这一年的两会期间， 朱基在
湖南代表团说： “我抱着粉身碎骨的
决心来干这件事！” 当时有外媒评价，
改革闯入两大雷区： 一是国企改革，
一是机构改革。 朱基自己也曾在一
次讲话中提到， 1997年操作机构改革
的时候， 他找几十位部长逐个谈话，
结果没有一位部长表示自己的部门该

撤。
在这场轰轰烈烈的改革里， 除国

务院办公厅外， 国务院组成部门由原
来的40个减少到29个， 机关工作人员
减少近50%。

机构精简， 但政府与市场的关系
仍然没有理顺。 据报道， 1990年代中
后期查处的腐败案件， 大部分与行使
许可权、 审批权有关。 而朱基第一
次提出加快行政审批制度改革， 也正
是在2002年的国务院第一次廉政工作
会议上 。 此前一年 ， 中国刚刚加入
WTO， 这被视为推动政府职能转变
的另一个契机。

在这样的背景下， 2003年， 第五
次机构改革方案特别提出了 “决策、
执行、 监督” 三权相协调的要求。 而
与机构改革相辅相成的行政审批体制

改革同样开始上路。
“改革本质上是利益问题。” 王

长江记得 ， 从机构改革的历史沿革
看， 不乏有部门会出现 “削权与扩权
的治乱循环”， “一旦有机会就会往
回走。”

2008年， 第六次机构改革启动，
其主要任务是， “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”。 此次改革
中 ， 15个机构涉及调整变动 ， 改革
后， 正部级机构减少了4个。

“其实， 提出一个大部制改革方
案并不难。 难就难在如何能够跨过既
得利益， 所以说我们需要政治勇气，
也需要政治智慧。” 王长江告诉记者，
此次大部制改革方案中， 最让他眼前
一亮的是改革思路的确定， 他认为，
此次改革的重点不在机构撤并， 而在
于职能转变。

全国政协委员、 前国务院参事室
主任的陈进玉和他有着相同的观点。
他说， 在初看 《方案》 时感觉动作不
是很大， 但是仔细看后却有了新的发
现。

“我听下来， 核心是三方面， 中
央政府向地方政府放权， 政府向市场
放权， 政府向社会放权。 非常鲜明。”
陈进玉说。

“过去政府是没有边界， 现在我
们要划定自己的边界。 过去你是父母
官， 现在你是服务员。 那么你就要按
照服务员的标准来定位自己的功能。
按照这条路走下去， 哪怕步子小一点
都没有关系。” 王长江总结道。
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