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深化政府管理体制改革的决策机制建设
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（浙江科技学院 社会科学部 ，杭州 ３１００２３）

摘 　要 ：党的十七大报告对加快行政管理体制改革 、建设服务型政府提出了新的要求 ，作出了新的部署 。而建立健

全民主科学的决策机制是政府行政管理工作的中心 。各级各类政府和党政机关的行政领导和管理过程实际上就是

制定和实施决策的过程 。决策的科学化民主化既是市场经济发展和信息化社会提出的客观要求 ，也是推进政治体

制改革 ，转变政府职能的基本前提 。因此 ，如何突破传统体制和制度的障碍 ，探索决策科学化 、民主化的基本途径和

方法是深化政府管理体制改革 ，以及建立一个廉洁高效 、公正透明 、运行规范的服务型政府的基本要求 。

关键词 ：决策机制 ；民主化 ；科学化 ；政府管理体制

中图分类号 ：C９３１ ．３ 　 　 　 　文献标识码 ：A 　 　 　文章编号 ：１６７１‐８７９８（２００９）０１‐００４５‐０５

Construction of decision‐making mechanism to deepen
reform of management system for government

FANG Wen
（Department of Social Science ，Zhejiang University of Science and Technology ，Hangzhou ３１００２３ ，China）

Abstract ：The report of the Six teenth Central Committee to the Seventeenth National Con‐
gress of our Party has put forward a new demand and made new deployment to accelerate the re‐
form of the administrative system and to build the service government ．It is the centre task of the
governmental administration to establish and improve the democratic and scientific decision‐making
mechanism ．The process of the leadership and administration in Party and government organiza‐
tions in various forms at various levels is actually the one to formulate and implement the decision ．

The decision‐making on a more scientific and democratic basis is not only the objective demand of
the development of the market economy and the informationization society ， but also the basic
premise to accelate the reform of the political structure and transform government functions ．How
to break through the obstacle of the traditional structure and system and explore the fundamental
approach and method of the decision‐making on a more scientific and democratic basis is the funda‐
mental demand for us to establish a government with honesty and high efficiency ， fairness and
transparency ，standardized behaviors ．
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　 　政府行政管理体制改革一直是中国政治体制改

革的重要内容 。党的十七大报告进一步提出了加快

行政管理体制改革 ，建设服务型政府的新要求和具

体目标 ，即着力转变职能 、理顺关系 、优化结构 、提高

效能 ，形成权责一致 、分工合理 、决策科学 、执行顺

畅 、监督有力的行政管理体制［１］
。而行政决策是政

府行政管理工作的中心环节 ，是政府各项行政管理

环节中的基础［２］
。各级各类政府和党政机关的行政

领导和管理过程实际上就是制定和实施决策的过

程 。从政治决策到经济决策 ，从事关整个国家和民

族长远发展的重大决策到一个地区 、一个部门甚至

一个企业的决策 ，无不决定着一个国家 、地区 、部门 、

单位的发展方向和命运 。因此 ，决策成功是最大的

成功 ，决策失误是最大的失误 。俗话说一着好棋 ，全

盘皆活 ，一招不慎 ，全盘皆输 。决策是牵一发而动全

身的大问题 ，是决定全局工作能否成功的关键 ，也是

体现各级政府和行政管理机构管理水平和效能的重

要标志 。因此 ，如何在行政领导和管理实践中运用

科学的决策方法 ，健全和完善民主科学的决策机制 ，

不仅是新形势下促进政府职能转变 ，健全社会主义

民主法制建设的需要 ，而且也是深化政府管理体制

改革 ，提高政府办事效率 ，建设服务型政府的根本

要求 。

1 　决策的科学化 、民主化建设是市场经济和

信息化条件下的必然趋势和内在要求

　 　在现代市场经济和信息化的条件下 ，随着广大

人民群众民主法制意识的增强 ，科学技术的发达 ，决

策的民主化 、科学化（即可以运用一些现代技术手段

以及统计计量模型对决策的可行性进行定量和定性

的分析）已经是一种不可阻挡的趋势 。其原因分析

如下 ：

一是市场经济是高度社会化的产物 ，其内部各

子系统之间存在着千丝万缕的联系 。市场经济是在

高度社会化条件下以市场机制为基础进行资源优化

配置的经济体制和运行模式 。与现代社会化生产需

要相对应的各种要素市场及其运行机制就构成了市

场经济内部相互制约和紧密联系的子系统 。因此 ，

要保证市场经济高效有序地运行 ，必须要协调和处

理好内部各子系统之间的关系 。随着科学技术的迅

猛发展和经济社会化程度的不断提高 ，在经济乃至

社会的各个方面都呈现出高速发展态势的同时 ，也

使人类所面临的问题越来越多 ，且越来越严重 。其

中既有全球性的问题 ，如人口问题 、粮食问题 、资源

问题及环境污染问题等 ，也有各个国家所面临的各

种复杂的社会问题 ，如贫富差距 、社会公平及宗教文

化冲突等 。面对迅猛发展的社会以及随之出现的各

种复杂的社会问题 ，行政决策的难度越来越大 ，决策

失误的后果也愈加严重 。依靠传统的在简单再生产

条件下的经验决策和计划经济条件下的首长拍板决

策显然已经行不通 。现代决策不仅要有系统的理论

研究作为支撑 ，而且要有严格规范的决策程序 。否

则 ，就难免发生决策失误 ，或者不得不朝令夕改 ，难

以保证决策的稳定性和连续性 。

二是以市场经济为基础的社会是利益高度多元

化的社会 。在市场经济条件下 ，随着社会生产方式 、

组织形式及人们就业方式 、分配方式等的多样化 ，必

然导致利益的多元化 。而政府决策往往事关人民群

众和社会经济政治发展等方方面面的利益和关系 。

因此 ，必须实行民主决策 ，在不影响决策效率的前提

下 ，在决策前要尽可能最广泛地听取各方面的意见

和呼声 ，协调好各方面的关系 ；在决策过程中 ，必须

经由包括领导集体 、专家 、咨询机构及社会各界人士

参与的集体讨论研究 ，杜绝一人专断和暗箱操作 ；在

决策的执行过程中 ，要建立民主的监督和反馈机制

以防决策走样等 。这样不仅可以为决策的科学性提

供更多的切合实际的信息和依据 ，而且也由于决策

了解了民情 ，代表了民意 ，从而为决策的顺利执行提

供了保证 。

三是科学技术和经济的迅速发展 ，为决策的科

学化提供了基本的技术支持和客观条件 。现代科学

理论和技术尤其是信息技术的发展为科学决策提供

了重要的保证 。第二次世界大战以后 ，以系统论 、信

息论 、控制论为内容的系统科学得到迅猛发展 。继

而系统科学又进一步发展出耗散结构理论 、协同学

及超循环理论等系统工程 ，加之现代数学和电子计

算机技术的发展与运用 ，又产生出系统工程方法 。

系统科学的发展以及系统工程方法的运用为科学的

决策提供了重要的技术支持和保证 。借助于一些现

代技术手段和数学计算方法 ，通过建立一系列统计

计量模型对决策的可行性进行定量和定性的分析 ，

这不仅可以尽可能地减少人为主观因素对决策的影

响 ，也便于当外在的客观形势变化后通过对决策模

型中影响决策的各种因子和影响程度的分析和计

量 ，对决策模型进行调整和修正 ，从而使决策更具科

学性和稳定性 。
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2 　决策科学化 、民主化的制度和体制障碍

决策科学化民主化在中国虽然提出已有多年 ，

但是长期以来 ，由于中国实行高度集权的计划经济

体制 ，时至今日 ，真正按此规范进行决策行为的却并

不多 。实现这种战略性的转变存在着各种各样的障

碍 。各种形形色色的不当决策之所以能够堂而皇之

地出台并付诸实施 ，纵然有市场竞争压力增大和领

导个人素质等方面的原因 ，但从体制和制度层面上

来说主要有以下问题存在 。

2 ．1 　制度（主要是法律 、法规）上的缺陷和程序安排

的不科学

在中国现行的法律法规中没有清楚界定领导集

体或领导者个人决策的权力边界 ，也没有建立领导

者个人决策失误的责任追究机制 。 决策分工不明

确 ，进而导致决策责任不明确 ，以至当决策出现失误

时不知应该由谁来承担责任 。这种决策责任的隐匿

性极易导致权利的滥用 、误用［３］
。加之在中国 ，由于

历史原因 ，相当一部分的经济决策权仍然掌握在各

级政府手中 。特别是改革开放以来 ，通过财政大包

干 ，分灶吃饭 、分税制等改革 ，地方政府拥有了相当

大的经济决策权 。此外 ，还由于受地方保护主义和

领导者个人利益的驱动 ，也使得决策权力过于集中 。

各地出现的“豆腐渣工程”和所谓“形象工程”“政绩

工程”就是最好的例证 。这不仅造成整个国家经济

结构的严重不合理和大量低水平重复建设 ，导致资

源的巨大浪费 ，而且也极易滋生腐败 ，伤害人民群众

的利益 ，损害党的形象和威望 ，最终影响事业的

发展 。

2 ．2 　决策机制不科学
要提高决策水平 、防止决策风险 ，首要的应该是

建立科学的决策机制 。所谓决策机制 ，就是在决策

过程中各个相互联系的要素和环节之间的运行规则

和机能 。目前在中国的各级政府决策中 ，决策机制

的科学性还存在着以下几方面的问题 。

２ ．２ ．１ 　缺乏民主科学的决策程序 　 重大事项在决

策前没有经过周密的调查分析 、科学预测和集体研

究 ，或者虽有领导班子集体研究 、重大事项的社会听

证乃至专家论证和专业咨询 ，但是由于长期以来中

国受“长官意志为上”的传统意识影响根深蒂固 ，加

之缺乏社会公众有效的民主监督渠道和机制 ，这些

程序和环节也就成了很少起作用的摆设 ，甚至可以

成为推脱决策失误责任的冠冕堂皇的说词 。因为决

策的失误是集体造成的 ，即使追究责任也应该追究

集体的责任 ，而一追究集体的责任就会出现人人有

责而又人人不负责的怪现象［３］
。因此“主管定调子”

“集体讨论做样子”就成为必然的现象 。决策事实上

也就成了“一把手”或个别领导的一锤定音式的

决断 。

２ ．２ ．２ 　缺乏相应的决策风险预警机制 　 在现代复

杂的市场经济条件下 ，由于外部客观环境的多变 ，各

种不可测因素的增加 ，往往会使一项决策在从制定

到贯彻落实的过程中出现偏差 。因此 ，强化决策风

险系统 ，严格落实监管制度 ，是控制和避免决策风险

的重要手段 。但是在实践中 ，特别是在事关国家利

益 、地区利益和单位经济利益的投融资决策中 ，多数

投资主体没有建立相应的风险预警系统和完善的分

级监管制度 ，决策后的后续监管不到位 ，缺乏应急后

备方案 。决策系统 、执行系统及监管系统之间又缺

乏相互协调和有效制约 ，致使投资 、融资失误和损失

一旦出现却得不到有效控制 。

２ ．２ ．３ 　决策失误责任追究不力 　 在现实生活中之

所以一而再 、再而三地出现盲目决策和错误决策 ，其

根本原因就在于没有建立强有力的决策失误责任追

究制度 。一些领导干部把决策看成是撞大运 ，撞对

了自然是个人的功劳 ，而撞错了权当是拿公款交了

学费 ，反正不是自己的钱 ，“不花白不花”“花了也白

花” ，而且官照当 、车照坐 、酒照喝 ，大不了“败家改

嫁 ，异地做官” ，更谈不上负法律责任 。这种权力空

间过大而责任压力太小的现实必然使“三拍干部”

（事前拍脑袋作决策 、事中拍胸脯作保证 、事后拍屁

股走人）越来越多 。而政府主体的行为又往往会产

生巨大的社会示范效应 ，从而使国有企业 、社会公共

投资部门及财政金融等国有相关部门的决策层也拿

国家和社会公众的利益当儿戏 ，不仅造成国有资产

的大量流失 ，甚至会造成环境 、生态等的严重破坏 ，

影响社会可持续发展 。

3 　加强决策科学化 、民主化的制度建设

决策的科学化和民主化是两个相互联系又具有

不同涵义的过程和环节 。决策的民主化是使重大决

策权力运用的过程和结果在民主的监督之下 ，使决

策更加符合规律 、符合实际 ，更具有科学性和可操作

性 。它回答的是怎样决策（即决策的权力归属）问

题 。决策的科学化是指运用科学的观点 、程序 、方法

及手段进行决策 ，以保证决策的效率和目标 ，其核心
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是选优 。民主化多是一种“政治要求” ，而科学化多

是一种“技术要求”
［４］

。民主化是科学化的基本途径

和前提 。特别是政府公共事务的决策 ，往往事关全

体人民的长远和根本利益 ，涉及的面比较广 ，影响的

范围比较大 ，有些还涉及专门的技术和知识 ，依靠少

数人或领导者个人甚至个别专家往往难以掌握较为

全面及时的信息和各方面的专业知识 。而信息缺失

或失真以及知识水准的欠缺是造成决策失误的重要

原因 。为此 ，必须集思广益 ，广泛听取各方面意见 ，

充分估计各种可能出现的因素 ，最大限度地考虑和

顾及不同层面和不同层次群体的利益 。同时 ，按照

民主化要求形成的决策 ，既具有公开透明性 ，又具有

广泛的群众参与和共识 ，为决策的民主监督和有效

落实提供了基本的前提和保证 。当然 ，这里所指的

民主化是指民主的方法而非民主的决定 。如果事事

都由多数投票 、表决 ，实际上是一种泛民主化 。事实

上 ，在很多情况下 ，体现多数人的意志也并非就一定

能保证决策的正确 ，“多数并非天然等于正确” 。决

策的科学化是决策民主化的基本要求和目标 。现代

系统科学理论和方法运用于决策过程 ，只是为决策

的科学化提供了可能性 ，而恰当地将现有的先进科

学技术运用于重大决策则是一个十分复杂的过程 。

要实现决策科学化并不是科学方法技术体系本身所

能解决的 ，决策的科学有赖于决策机制的正确 。为

此 ，必须强化决策机制的制度建设 ，从体制和法律上

来规范各项决策 。

3 ．1 　加快决策制度立法 ，实行决策程序法制化 ，依

法约束政府决策主体的行为

完善的决策规则和决策程序是避免决策失误的

重要保证 ，也是制约决策权 、防止利用决策搞腐败的

重要措施 。对政府决策的内容 、方法 、程序以及领导

者个人的决策权力界限等 ，都应该以制度和法律的

形式加以规范 ，从而避免理解上的可塑性 、操作上的

随意性 。同时 ，要建立重大事项社会公示制度和社

会听证制度 ，依法保障广大人民群众参与决策的民

主权利 ，扩大人民群众民主参与的渠道 ，使人民群众

在享有知情权的前提下能够更好地行使监督权 ，使

政府机关及其领导者的决策权力受到法律和人民的

监督 。

3 ．2 　建立决策的论证制和责任追究制度
为了防止决策的随意性 、盲目性 ，降低决策的风

险和成本 ，在决策实施之前 ，必须对决策方案进行充

分论证 ，看其决策实施的条件是否具备和成熟 ，方法

手段是否科学 ，有无纰漏 ，决策的预期收益（包括经

济效益和社会效益）是否可靠等 ，以保证在决策方案

可行的前提下才付诸实施 。实行决策失误责任追究

制 ，是市场经济及其规律的内在要求 ，体现了权力和

责任对称的原则 ，既有利于提高领导干部的整体素

质 ，杜绝个人专断 、滥用权力的不正之风 ，又有利于

增强领导干部的责任感 ，使他们在作决策时真正出

于公心 ，能够以大局为重 ，并且在重大项目的决策

上 ，广泛听取各方面的意见 ，从而有利于推进决策的

民主化和科学化 。

3 ．3 　完善决策系统 ，建立决策组织 、执行 、监督和反

馈评估机制

决策是一个包括确定目标 、制定方案 、评价选择

方案 、优化和实施方案及反馈和调整方案等诸多环

节的复杂的过程 。而推进决策的科学化 、民主化更

是一项复杂的系统工程 ，是一门科学 。为此 ，必须建

立包括“元决策” 、制定和执行具体的决策 、监督和反

馈评估决策等环节在内的完善的决策系统 。 所谓

“元决策”是指对决策过程本身的决策 。即在具体决

策开始前对决策工作的组织 、人员的选定及决策全

过程的步骤 ，乃至决策权力的分配等作出选择与安

排的过程 。其重要任务之一就是确定决策的总原

则 。科学发展观与构建和谐社会就是当前“元决策”

的最高总原则［５］
。决策的执行过程也是检验决策的

过程 ，通过决策执行情况的反馈 ，可以深化决策 、调

整决策 、纠正偏差 ，或者发现新的问题 ，作出新的决

策 。此外 ，为保证一项正确的决策得以一以贯之地

执行 ，避免执行过程中变形走样 ，有必要建立决策的

信息反馈和过程调控机制 。 尤其是对于执行周期

长 、情况比较复杂 、干扰因素较多的决策 ，更应重视

对决策执行过程中阶段性的效果进行科学的评估 ，

以便对由于各种不可测因素和偶然因素而使决策偏

离原有目标的情况进行及时的调整和修正 。强化决

策的监督机制 。决策是一种权力 ，权力在失去监督

的情况下有被滥用的趋势 。为此 ，必须加强对决策

的民主监督 、法律监督和社会舆论监督 。要让广大

人民群众有公开的知情权 ，广泛的参与权和实质性

的监督权 。要“确保权力正确行使 ，必须让权力在阳

光下运行 ，提高政府工作的透明度和公信力” ———党

的十七大报告明确提出了完善对政府行政权力制约

和监督机制的目标 ，也充分反映了中国共产党将在

政府公共权力的运用上体现更加公平 、公开和公正

原则的坚强决心 。
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4 　提高领导者的决策修养 ，不断提高决策水平

决策是由党和政府的各级领导机关和领导干部

作出的 ，领导干部是决策的主体 ，是决策最基本的要

素 。决策者的素质是决策成败的重要因素之一［６］
。

各项决策能否体现群众愿望 、符合群众利益 ，与各级

决策者的领导水平和执政水平密切相关 ，也与领导

者个人的道德素养密切相关 。随着改革开放的深

入 ，科学技术和社会化大生产的发展 ，社会活动和生

产活动的过程更加复杂 。领导环境和执政环境的变

化 ，使决策的范围在扩大 ，难度在增加 ，影响在扩大 ，

这对领导者的决策水平和技能提出了更高的要求 。

为此 ，必须加强党的执政能力建设 。 不断提高科学

判断形势的能力 、驾驭市场的能力 、依法执政的能力

及总揽全局的能力 ，从而使各项决策更好地体现人

民群众的愿望 、符合人民群众的利益 。各级领导干

部必须牢固树立正确的权力观 ，把“权为民所用 ，情

为民所系 ，利为民所谋”贯彻到决策过程中去 。 同

时 ，要切实加强领导班子内部的团结协作 ，发挥合力

的作用 。

5 　结 　语

综上所述 ，决策的科学化 、民主化既是市场经济

发展的内在要求 ，也是体现政府机构改革 、提高政府

服务功能的重要标志 。深化政府机构改革 ，就应当

把决策的科学化 、民主化作为改革的关键 ，从而有利

于从源头上和全局上真正提高政府的效能 。
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4 　结 　语

在介绍钢结构内支撑布置的基本原则及组成的基

础上 ，选择杭州地区最具代表性的某基坑工程为算例

对格构式钢结构内支撑进行可行性分析 。根据基坑周

边环境 、开挖的深度 、工程地质与水文地质 、施工作业

设备和施工季节等条件 ，最终确定维护结构采用密排

钻孔灌注桩 ，钻孔灌注桩的外侧用水泥土搅拌桩作隔

水帷幕 ，支撑选用格构式钢结构内支撑 。根据土压力

理论及其相关的公式计算维护结构外侧的土压力分

布 ，采用连续梁法计算对撑 、角撑的轴力 ，根据算得的

轴力 、弯矩和剪力 ，并用 STS软件计算出构件截面 ，设

计出一套针对本工程经济 、合理的内支撑结构 。
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