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新组建部门的“三定”方案中，都有“所属
事业单位的设置、职责和编制事项”的表述，但
目前下属事业单位的改革都未启动，连最基本
的机构整合都没进行。

改革前，卫生部有中国健康教育中心，人
口计生委有人口宣传教育中心，二者都有下属
的报刊和出版社；卫生部有人才服务中心，计
生委有人才交流中心，卫生部有干部培训中
心，计生委有培训交流中心。

一般观点认为，这些两个“性质、功能几乎
一模一样”的事业单位可以合并成一个，但在
卫计委，它们都被保留，同样的情况也出现在
广电总局的下属事业单位中。

卫计委一处级干部认为，如果进行简单合
并，人员安置会是大问题，“况且现在还指望他
们分流一些机关领导呢。”另外，国家几年前就
表示要整体推进事业单位改革，这也造成一些
人的观望心理。

此次国务院“大部制”改革并不要求“上下
对口”，但不少省市已经根据国务院的“大部
制”方案对本省机构进行调整。地方可以参照
的主要是国家卫计委、食药总局和新闻出版广
电总局，目前已有 24个省份成立卫生和计生
委，重新组建食药局的省份也是24个。而新闻
出版广电局的筹建步伐慢了些，只有16个省份
设立。

不过，不少地方之前已经对文化、广电、新
闻出版部门进行过整合，且当时就“上下不对
口”。上海、天津此前把文化局和广电局合并
成文广局，青海将文化局和出版局合并成立了
文化出版局，海南则走得更远，将文化、广电、
新闻出版、体育合并成一个局。河南虽然没有
成立新闻出版广电局，但省广电局局长、党组
书记朱夏炎一直兼任新闻出版局的局长和党
组书记，可能也是为下一步改革做铺垫。

（据南方周末）

“大部制”：艰难推进一年间
2013年3月，伴随着新一届国务院的成立，一场规模宏大的国务院机构改革和职能调整拉开帷幕。一年半过去了，改革现在改得怎么

样了？到今天为止，进展如何？
和以往的改革不同，本次改革不仅涉及多个部门的合并和重组，更突出强调“转变职能”，改革的困难可以想象。谈及改革中的阻力，舆

论多以“部门利益”概而言之。但若深入到操作层面来看，机构改革不仅涉及旧的法律法规的调整，更涉及到多个部门自上而下的人员安
置、机构变化和职能调整等诸多细节，中间遇到的种种复杂状况，远非“利益博弈”几个字所能概括。公众对于改革的进展，自然乐见其成，
但对改革中的阻力和新问题，无疑也应抱以充分的同情和理解。

国家铁路局有安全监察、
运输监管的职能，但铁总有自
己的安全监督管理局，连有些
铁路现场都去不了。

国庆长假之前，国家铁路
局派出了两个督查组，先后去
了津秦、京广、厦深、胶济、哈大

等高铁沿线，对各地的高铁立
交桥的安全管理状况进行了一
次督查。根据 2013年全国人代
会期间通过的“大部制”方案，
国家铁路局获准设立，职责之
一就是进行安全监察。“三定”
方案设的编制是 130名，“有些

岗位的人员至今还没有到位。”
中铁隧道集团副总工程师、中
国工程院院士王梦恕对记者
说。在王梦恕看来，国家铁路局
成立后，安全监察等工作开展
得并不顺利，有些原铁道部的
人愿去铁路总公司，不愿去国

家铁路局，“改革推进艰难”。
2013年 3月推行的国务院

机构改革和职能转变，俗称新
一轮“大部制”改革，其力度之
大，曾引起广泛关注。一年半后
再回望，改革的进展到哪一步
了？面临哪些阻力和问题？

2013 年的机构改革方案，
名称与前几轮改革不一样--前
几轮改革名称都叫“国务院机
构改革”，2013年则变成了“国
务院机构改革和职能转变”。

参与改革方案设计的中国
行政体制改革研究会秘书长王
满传告诉记者，本届国务院将
职能转变、简政放权作为“开门
第一件大事”。方案起草组一成
立，便确定本轮改革重点是职

能转变，并要写进名称中。
记者从中编办获悉，这次

在制订 6 个新组建部门的“三
定”方案时，突出强调“转变职
能”。6个新部门共取消、下放了
50项行政审批。改革的另一个
着力点是理顺部门职责关系，
电力管理、食品安全风险监测
和评估等38个过去关系不顺的
事项，在此次改革中被理顺。

中编办在研究部门“三定”

方案以后，“努力使各方达成一
致意见”。原国家能源局有 10
个内设机构，并入电监会的职
能后，新组建的国家能源局希
望再增加5个内设机构，但相关
部门只同意增加两个，博弈之
后，最终增加了两个司局。各
部门意见统一之后，还要上报
国务院分管领导审核同意，最
终提交到国务院常务会议通
过。

6个新组建的部门中，国家
铁路局的“三定”方案公布时间
最早，是2013年5月15日。最后
的是国家新闻出版广电总局，7
月17日才公布。

与 2008年机构改革一样，
此轮改革的目标是整合职能，
精简机构和人员不是主要目
的，对新组建部门的编制并不
一味要求缩减，有些编制还略
有增加。

如何安置原有的领导，是
机构改革中最敏感的话题。

分流是个办法。原国家人
口计生委副主任陈立没有在新
的国家卫计委担任领导，而是
去国家行政学院当了副院长。
电监会和能源局合并后，原电
监会副主席王野平，调任大唐
集团总经理。

即便分流领导，合并后的
部委，副职领导仍然过多，

“超编”便成了过渡性的解决
方案之一。

部委领导的人选都是在
“三定”方案公布前决定的，
方案公布后，司局级干部的安
置才提上日程。

机构瘦身对业务司局影响
不大，整合基本都是“微
调”，毕竟哪块业务都取消不
了。影响较大的主要是综合部
门，如办公厅、人事司、财务
司等，只能“二合一”，司局
级领导职数也随之减少。

国家卫计委成立后，主任
由原安徽省长李斌调任，李斌
曾任国家人口计生委主任。整
合后，国家卫计委办公厅主任
由原人口计生委的办公厅主任
担任，原卫生部办公厅主任侯
岩改任新成立的信息规划司司
长。

改革前，卫生部和人口计
生委不少司局级领导已临近退

休，合并后，采取的办法一般
是让年轻的上。此前人口计生
委有宣传教育司，在此基础上
新组建了卫计委的宣传司，司
长由时年50岁的卫生部发言人
毛群安担任。时年59岁的原司
长张健则改任正司级的卫生计
生工作监察专员，过渡一年后
已于今年退休。

此外，下属事业单位也是
分流干部的一个好去处。原卫
生部人事司副司长李长宁就去
了中国健康教育中心担任主持
工作的副主任。原卫生部办公
厅副主任邓海华先去了宣传司
担任副司长，一年后又去《健
康报》报社担任党委副书记兼

副社长。
“受影响最大的是处级干

部。”一新组建部门的处级干
部正在谋划辞职。他认为，正
司局级干部能升副部级的几率
并不高，副司级升正司级的几
率也不高。但一个副司长一般
只管两三个处，有的更少，处
长升副司长的几率就相对较
高。合并之后，各司局领导基
本饱和，有的还超编，短期内
处长们的上升通道会变得很
窄。

一位原卫生部的处级干部
觉得短期内看不到升迁的希
望，已经辞职去了一家私企工
作。

新组建的国家卫计委现在
共有3个办公区，此外国家中医
药管局（由卫计委管理）还有 1
个办公区。

卫计委的 3个办公区中，1
号办公区（楼）位于北京西直门
外，2号办公区位于北京的北礼
士路，这两栋楼属于原卫生
部。3号办公区（楼）位于北京
市海淀区知春路，也叫知春路
办公区，原属国家人口计生委。

卫计委成立后，原卫生部
的一些机构如基层卫生司、妇
幼保健司都搬进了原人口计生
委的知春路办公区，新设的体
制改革司也在这里办公。卫计
委相关人士说，合并后他们光
搬家就花了三四个月时间。

与卫计委不同，国家能源
局重组后，原能源局和原电监
会的工作人员各自基本还在原
来的办公点办公。原能源局位

于北京三里河，原电监会位于
北京西单，原电监会主席吴新
雄就任新的国家能源局局长
后，办公室仍在西单。

一位原卫生部人士说，办
公地点的调整只是表面问题，
有些问题外界是看不出来的，
比如原卫生部的人在机构合并
后就发现，他们的待遇不如原
人口计生委。原来，人口计生
委在合并前已开始发车补，而

卫生部一直没有实施。合并
后，只好在一个单位采取了两
个标准：原计生委的车补照发，
原卫生部的暂时不发。

实际上，与办公地点、待遇
这些问题相比，业务整合、职能
调整才是机构改革的核心。

国家能源局自重新组建以
来，由于反腐，能源系统不断有
官员落马，实际的整合工作也
进展不大。

本轮大部制改革，有一项重要职能悬而未
定，即医疗保险的管理归属问题。现有的基本
医疗保险主要有城镇职工基本医疗保险、城镇
居民基本医疗保险和新型农村合作医疗。新农
合始于 2002年，管理权一直属于卫生系统，另
外两项保险的管理权则属于社保部门。

2013年“大部制”改革方案提出，整合三种
基本医疗保险的职责，由一个部门承担，此即

“三险合一”。方案并未言明由哪个部门负责，
但明确要求在2013年6月底前完成整合。

直至今日，“三险”仍处于“二龙治水”状
态。中央层面，新农合由国家卫计委管理；城镇
医保由人社部管理；省市县层面，除山东等少
数地区外，也基本沿袭这种状态。

国家卫计委一官员向记者解释，人社部和
卫计委都希望主导医疗保险的管理权。人社系
统认为，卫生部门既负责看病，如果再负责资
金管理，容易失去监督；而卫生系统认为，那么
大一笔资金如果放在人社部，担心使用效率受
影响。这位人士认为，问题拖了一年多，谁也不
愿放弃部门利益。

国家铁路局还存在职责不清问题，“要不
国家铁路局也不会拖到去年年底挂牌。”中铁
隧道集团副总工程师、中国工程院院士王梦恕
说。王梦恕告诉记者，国家铁路局有安全监察、
运输监管的职能，但铁总有自己的安全监督管
理局，国家铁路局连有些铁路的现场都去不
了，监管职能不好履行。

在铁路建设方面，国家铁路局也没多大的
发言权，首先技术上不敌铁总，原铁道部的铁
路科学研究院以及规划设计研究院都划归铁
总，而且发改委也在做铁路规划，“国家铁路局
实际没有什么事可做。”王梦恕说，去年国务院
在确定哪些铁路可以开工时，还是让铁总拿意
见。

“但铁总现在是企业，就要考虑部门赢利，
并没有兴趣修铁路。”王梦恕说，铁总主要考虑
将现有 10万公里铁路运营好，再将债务还完。
铁总承担了原铁道部的欠债 2.6 万亿元人民
币，每年需偿还的利息就是 150亿，计划用 10
年时间还债。

根据国务院规划，到 2020年，我国铁路里
程要达到 12万公里，未来 6年要建设 2万公里
才能实现目标。

王梦恕了解到，原计划国家每年要投资
8300 亿修建铁路，但今年到目前只到位 3000
多亿，一些计划开工的铁路不能开工。铁总没
有铁道部筹资积极性那么高，国家铁路局又很
难介入。他认为，由于配套制度没跟上，造成修
建铁路进展缓慢。

国家铁路局拖到2013年底才挂牌成立，由于存在职责不清的问题，工作开展得并不顺利，在铁路建设和安全监管上，发言权都很有限。

“改革是加长板凳，不是把谁挤到地上。”

“努力使各方达成一致意见”

“受影响最大的是处级干部”

职能整合不容易

下级如何改？

配套制度有些仍未跟上


