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Abstract 
The differences of regional natural resources endowment and the economic and social develop-
ment of the synchronicity of local governments at all levels function center of gravity are not the 
same. At the same time, with the goal of economic system reform of “making the market play a de-
cisive role in resource allocation”, the basis of “Isomorphic Responsibility” of local governments 
has changed, and the “Responsibilities Heterogeneous” reform has been put on the agenda. This 
paper analyzes the reform background, theoretical basis, realistic dilemma and countermeasures 
and suggestions of local government’s “duty heterogeneity”, in order to promote the reform of lo-
cal government’s “duty heterogeneity”. 
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摘  要 

各地区自然资源禀赋的差异性和经济社会发展的非同步性使得各级地方政府的职能重心不尽相同，同时

随着“使市场在资源配置中起决定性作用”的经济体制改革目标的提出，地方政府“职责同构”的基础

发生了变化，“职责异构”改革被提上议事日程。本文通过对地方政府“职责异构”的改革背景、理论
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依据、现实困境以及对策建议的分析，以期有利于地方政府“职责异构”改革的推进。 
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1. 引言 

科学合理地设置地方政府机构是促进政府职能转变的重要载体。我国发展新的历史方位以及社会主

要矛盾的变化迫切要求科学设置机构、合理配置职能、完善体制机制，从而更好发挥政府作用，推进党

和国家各项事业的发展。当前，我国一些领域中存在着中央和地方机构职能上下一般粗，权责划分不尽

合理的现象，为改变此现状，推进地方政府“职责异构”改革，统筹优化地方政府机构设置和职能配置，

构建从中央到地方运行顺畅、充满活力、令行禁止的工作体系具有重要的理论意义和现实意义。 

2. 地方政府“职责异构”的内涵与改革背景 

2.1. 地方政府“职责异构”的内涵 

所谓“职责异构”是指在国家相关法律法规许可的范围内，地方政府可以依据地方的自然禀赋、经

济特点、经济能力等条件，通过机构改革，实行有异于中央政府或上级政府的行政管理体制[1]。“职责

同构”的中央和地方关系是基于两个方面的基础：一是我国是单一制国家，二是计划经济体制的需要。

当前我们强调要让市场在资源配置中起决定性作用，这就意味着实行“职责同构”的部分基础发生了变

化。为了适应这个变化，地方政府需要进行“职责异构”的改革。“职责异构”并不会改变我们单一制

的国家结构形式，并且中央政府享有充分权力的前提也是不会改变的。 

2.2. 地方政府“职责异构”的改革背景 

当前地方政府的机构改革和职能转变已经成为行政体制改革的重心。十九届三中全会通过的《中共

中央关于深化党和国家机构改革的决定》，对党和国家机构改革的指导思想、目标、战略、路径都作了

规定，改革力度大、范围广、触及利益深，在全社会引起了强烈的反响。当前，面对新时代新任务提出

的新要求，党和国家机构设置和职能配置同统筹推进“五位一体”总体布局、协调推进“四个全面”战

略布局的要求还不完全适应，同实现国家治理体系和治理能力现代化的要求还不完全适应。进入新时代，

党和国家机构职能体系急需全方位重组。优化政府机构设置，转变政府职能，成为深化党和国家机构改

革的重要任务。 
本次机构改革的重要目标之一就是要坚决破除制约使市场在资源配置中起决定性作用、更好发挥政

府作用的体制机制弊端，推动政府高质量发展，调整优化政府机构职能，全面提高政府效能，建设人民

满意的服务型政府。与此同时，《决定》中指出“一些领域党政机构重叠、职责交叉、权责脱节问题比

较突出；一些政府机构设置和职责划分不够科学，职责缺位和效能不高问题凸显，政府职能转变还不到

位；一些领域中央和地方机构职能上下一般粗，权责划分不尽合理”。为解决这些问题，进一步理顺政

府和市场、政府和社会、中央和地方的关系，更好地发挥市场、社会的作用，更好地调动中央和地方两
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个积极性，以此加快现代政府建设，从而不断满足人民群众的新期待、新要求，地方政府与中央政府“职

责异构”将成为一个突出趋势。 

3. 地方政府“职责异构”的理论依据 

各地区自然资源禀赋、劳动力结构和市场经济的发育程度所存在的较大差异性使得市场失灵的形式

具有多样性、公共需求具有非同步性。这些客观必然性赋予了地方政府任务结构的差异性和“职责异构”

的内在逻辑性。地方政府“职责异构”进程体现为对既定“职责同构”模式之自然历史的扬弃过程，其

“职责异构”的制度变迁过程将同时体现合法律性和合需求性的动态统一。因而，可将地方政府“职责

异构”的理论依据归纳为：法律依据、任务结构依据和制度创新依据三大类。 

3.1. 法律依据 

地方政府职责结构和行政权力的边界是由宪法和法律确定的。对地方政府而言，依据《中华人民共

和国宪法》，地方各级政府设置的原则是遵循在中央的统一领导下，充分发挥地方的主动性、积极性。

地方政府机构层次与机构类型的设置，必须在宪法限定的范围内进行。由于各地区自然资源禀赋和经济

发展水平存在着巨大的差异性，为更好的促进地方经济社会的发展，地方政府机构的设置相较于中央机

构的设置需更多的体现因地制宜的特点。地方政府权责结构与执行形式的多样性和异质性，决定了地方

政府机构设置的异质性，亦规约着地方政府“职责异构”的合法性。 

3.2. 制度创新依据 

制度是一种公共产品，它是人们为实现预期的制度收益而创建或生产出来的行为规则。由于人类认

识的有限理性和资源储备的稀缺性，使得制度供给本身也存在稀缺性；而人类认识的无限深入，则为制

度创新提供动力和新的需求[2]。单方面以供给为主导的制度输出过程，将会增加制度创新的成本，减损

制度创新的收益总量。 
传统公共行政理论对官僚机构进行了“行政同质性假设”。威尔逊指出：“在与行政管理职能有关

的各个方面，一切政府都具有很强的结构方面的相似性。”以官僚制为基础的政府机构预设，将政府机

构设定为“上级管下级”结构相同的层级管理模式，使官僚制呈现出秩序化和合理性。官僚制体制下的

政府机构仅存在层级高低之分，而不存在职能差别异同。但传统的官僚制将供求双方“相互认同”的制

度创新过程简化为单方主导的“官僚制供给输出”过程，增加了制度创新的成本，忽略了公民的差异化

需求，不适应当今所提倡的多元治理。互惠共享的“合作型治理”结构更加强调公民在制度创新方面的

作用，更加注重深化制度供给方和制度需求方的相互认同过程，以“职责异构”的政府组织形式，寻求

公共物品供给任务的多元化途径。 

3.3. 职能结构依据 

机构的设置是以职责权力为依据的。公共责任的层级化规定是中央政府与地方政府职能划分的基础。

任何体制结构都表征为“权力结构”与“职能结构”的有机统一。政府职能的定位是政府机构改革的逻

辑导向[3]。职能结构的客观存在，决定权力结构的合法性；权力结构的建构形成是职能结构得以实现的

制度保障。我国地方行政体制的运行形式，分为“省—市—县（区）—乡（镇、街道办事处）”四级政

府管理体制。不同层级的地方政府具有不同的权力结构和职能结构。如果说政府的职能可以归纳为政治

职能、经济职能和社会职能的话，那么总体上说这四级地方政府的职能重心是向经济、社会职能不断倾

斜的，其职能中心是不断后移的。并且在这一过程中，地方政府政治职能的统治性在逐级弱化，社会管

理性在逐级突显。可见职责权力的不同、职能结构的差异也要求实现“职责异构”。 
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4. 地方政府“职责异构”面临的现实困境 

地方政府职能转变和机构改革，是深化行政体制改革的重要组成部分，也是推进地方政府“职责异

构”改革的根本途径。但改革过程中必然会面临种种困难，需要我们以壮士断腕的勇气坚决推进改革。

当前，地方政府“职责异构”改革面临的主要困难有以下三个方面： 

4.1. 改革意识薄弱，既得利益集团阻碍 

“职责异构”改革从某种程度上来说是一种以政府为主体的自主创新行为，其需要深刻的自觉性和

首创精神。创新是需要承担其可能失败的风险的，有的政府官员害怕承担风险，为了规避失败而墨守成

规、保守前进，从而不利于“职责异构”改革的推进。一些官员受到保守思想、维稳思想和官本位思想

的严重影响，不愿意因为改革而使他们受益的体制和权力动摇，甚至想方设法阻挠改革的进行，给改革

带来了极大的阻力。 
“职责异构”改革的实质是利益的重新分配。我国传统体制根深蒂固，牵扯到上上下下众多人的利

益，改革的阻力巨大，稍有不慎便可能引起社会的不稳定。随着政治体制改革的不断深入，利益集团的

格局更为复杂，难以打破，传统官僚体制所滋生的利益集团腐败严重阻碍了地方政府“职责异构”改革

的顺利进行。 

4.2. 改革顶层设计难度大，相关法律法规不健全 

地方政府“职责异构”改革牵扯范围较广、触及利益较深，是一项系统性、整体性、复杂性、协同

性较强的改革，顶层设计、整体推进难度较大。同时，规定地方政府职责权限的法律法规不够完善，尤

其是顺应当前改革趋势的相关法律建设相对滞后，使得地方政府“职责异构”改革推进缺乏强有力的法

律支撑，改革随意性较大，缺乏科学合理的政策依据，改革严肃性和权威性有待加强，从而增加了改革

的阻力。 

4.3. 各级政府职责权限划分困难，机构优化任重道远 

与中央政府政治职能较强的特点相区别，地方政府更加侧重于本辖区内经济社会的良好健康运行，

且基于地方政府自然资源禀赋、经济社会发展的差异性与非同步性以及各地方政府职能重心的差异使得

各级地方政府职责权限划分基础差异较大，划分较为困难。 
基于中央政府与地方政府职责权限的不同，其机构设置应具有一定的因地制宜特性，但现实中一些

领域中央和地方机构职能上下一般粗，权责划分不尽合理，使得科学设置中央和地方事权，理顺中央和

地方职责关系，更好发挥中央和地方两个积极性，优化基层机构设置任重道远。 

5. 推进地方政府“职责异构”改革的对策建议 

地方政府治理结构的多元化有利于落实中央政府的政策规定与维护国家的统一[4]。当前，推进地方

政府“职责异构”改革对于实现国家治理体系与治理能力的现代化具有重要的意义，为此，我们应从以

下三方面着力： 

5.1. 增强改革意识，以壮士断腕的勇气推进改革 

地方政府改革对于保证中央政令畅通、推动地方政治经济社会发展具有十分重要的作用。但一些官

员受保守思想、官本位思想等的影响，一心只在意自己手中的权力和高高在上的职位，改革意识淡薄。

为此，要增强各级官员的改革意识，使其深刻认识到深化地方政府机构改革是推进国家治理体系和治理

能力现代化的一场深刻变革，我们党要更好地领导人民进行伟大斗争、建设伟大工程、推进伟大事业、
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实现伟大梦想，就必须以壮士断腕的决心和勇气推进地方政府机构和职能改革，正确处理改革中中央与

地方、地方与地方的关系，下决心打破阻碍改革顺利进行的体制机制和利益集团格局，更好地发挥我国

社会主义制度优越性。 

5.2. 确保集中统一领导，同时赋予省级及以下机构更多的自主权 

统筹优化地方政府机构设置和职能配置，增强改革的系统性和整体性，科学设置中央和地方的事权，

理顺中央和地方的职责关系，构建从中央到地方运行顺畅、充满活力、令行禁止的工作体系。地方机构

设置要保证有效实施党中央方针政策和国家法律法规，同时要增强地方治理的能力，把直接面向基层、

由地方政府实施更加便捷有效的权力下放给地方。地方政府也要做好承接权力的准备，增强服务社会的

能力。除中央有明确规定外，允许地方政府因地制宜设置机构和配置职能，增强地方的自主性，在保证

党中央令行禁止前提下管理好本地区事务，合理设置和配置各层级机构及其职能。 
坚持优化协同高效的原则。优化就是要科学合理、权责一致，协同就是要有统有分、有主有次，高

效就是要履职到位、流程通畅[5]。进一步理顺部门间的职能关系，坚持一类事项原则上由一个部门统筹、

一件事情原则上由一个部门负责，加强相关机构配合联动，下决心破除制约改革发展的体制机制弊端，

使地方政府机构设置更加科学、职能更加优化、权责更加协同、监管更加有力、运行更加高效。 

5.3. 构建简约高效的基层管理体制，科学合理划分职责权限 

根据实际工作需要，整合相关职能，设立综合性机构，实行扁平化和网格化管理，夯实国家治理体

系和治理能力的基础。规范垂直管理体制和地方分级管理体制，理顺和明确权责关系，科学合理划分职

责权限，健全垂直管理机构和地方协作配合机制。优化上级机关对基层的领导方式，既允许由一个基层

机构承接多个上级机构的任务，也允许由基层不同机构向同一个上级机构请示汇报。推动治理重心下移，

保证基层政权机构设置符合基层事务特点，不简单照搬上级机关设置模式，从而实现基层事情基层办、

基层权力给基层、基层事情有人办。 

6. 结语 

地方政府“职责异构”在行政改革中具有重要的地位。“职责异构”改革通过对中央与地方关系的

协调进而使其形成一种新的合作关系，从而更加有利于实现地方自治，提升治理水平。本文在阐释地方

政府“职责异构”的内涵及现状的基础上，深入分析了“职责异构”的理论依据与现实困境，并有针对

性地从改革意识、权力下放、体制构建三方面提出了对策建议，从而为我国地方政府“职责异构”改革

提供了一定的借鉴意义。 
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