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之前文章提到多次，认为下一步深层 

改革的关键就是事业单位改革。

事业单位在中国非常特殊，很多前身 

就是行政部门改革的过渡性产物。从 

上世纪80年代开始， 一个改革主线是 

政企分开、市场化改革，自1982年到

1998年的五次机构改革中，每一次都 

大量精简行政部门，但裁撤之后又不 

能不管，否则改革阻力太大，于是就

大量转为事业单位或社会团体，现在 

大量承担社会管理职能的事业单位就 

是这么来的。比如1998年机械工业部 

被撤销后，部分职能划转，剩下的整 

体转为机械工业联合会。

本设想是一个过渡，先把行政部门降 

为事业单位。再把事业单位转制为社 

会团体或国企，然后搞混合所有制改 

革等，每一次调整都会有更多职能被 

市场化，循序渐进也是为了降低改革 

的阻力，确保平稳。也有不少成功转
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型 的 ，但也有的就被固定下来，而且  

随着经济社会越来越复杂，开始承担  

更大的管理职能，有的也确实没办法， 

社会需要设立新部门，但是行政编制  

总数卡着，只能暂设为事业编制，比  

如原来的质检和药监在基层单位，就  

没几个行政编，所以跟工商老大哥合  

并的时候，意见很大。

这个过程中，也有部门诉求在里面， 

比如通过事业单位守住一些基本盘， 

又或者通过事业单位去执行一些敏感 

政策，既增加灵活性又能在确保掌控 

的情况下规避问责。

本质上，可以理解为一种行政体系的  

风险对冲，即想通过市场化提高效率， 

又不愿意放弃控制权，再加上现实事  

务极为复杂，慢慢也就形成了现在的  

局 面 。

其实从2013年开始，虽然每隔五年组 

织机构变化都不小，还开始搞党政合  

并合署改革，但相比上世纪80、90年 

代，行政部门的变化已经小很多了。

相比之下事业单位的改革相对缓慢，

在一些地方、领域有局部创新、试点， 

但全国范围看，事业单位的格局相当  

稳定，都说改革进入深水区，这个深  

水区很大一部分就是事业单位。
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这么笼统的讲不太容易理解，还是举 

例 子 。

比如前天谈公积金改革，实际上公积   

金改革已经议论了十几年了，各种方   

案都讨论了，有的还试点过，曾经一度  

放开，但发现问题更大，又重回银行   

托管；还曾设想成立第四大政策银行把  

全国的公积金统筹起来，而小镇谈的   

“两金合并” “三金合并”也有人提， 

比如2020年黄奇帆就主张取消公积金， 

与年金合并，但遭到了反对。

但不改也不行，弊端太大了。现行公  

积金制度存在福利分配不均、使用效   

率低下、管理机制僵化、监管不严等  

问题，甚至在一些地方，还存在公积  

金被挪用、套取的情况，毕竟这钱分   

散在全国400多个事业单位管理， 一些 

地方管理非常松散。2014年新华社就  

有一篇报道，提到住房公积金领域大   

案频发，简单模仿职工笔迹就能轻松   

套取大量资金，新华社批评是九龙治   

水、监而不管，年年把公积金联网监  

管作为重点，但年年难以实质性推进。 

题目是《没有一个机构能够真正“管  

得着”——透视公积金管理漏洞》,

大家可以自行查阅。

但目前公积金改革基本沿着三个方向： 

扩大缴存覆盖面、扩大公积金适用范
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围、优化提取使用的程序和方式，可   

以概括为扩面、提效、增便，最大的   

改革其实是允许灵活就业人员缴纳公   

积金，目前正在开展试点，但是说实   

在的，灵活就业人员就连养老和医疗   

都得自己缴纳，自行承担20%的比例， 

又有多少人愿意缴纳公积金呢?

所以看似公积金改革是400多个事业单

位、4万多从业人员的事，但背后是部 

门之间、央地之间的博弈，也可以理解 

为话语权之争。这毕竟是10万亿余额  

的庞大资金池，每年还有大量资金流  

入、流出，改革本身就很麻烦，需要  

进行大量的协调，在没有高层直接关  

注、推动的情况下，改革动力不高。

还有一个例子，那就是最近国家特别 

关注服务消费，这几年一直说要扩大 

服务业对外开放，但可以观察下，实 

际开放幅度很小，典型的如最近的医 

疗领域扩大开放，基本还是多年前的 

老模式，只是措辞上有所修改，外资 

关注的卡点并没有放开。

在服务领域，最需要的开放不是对外， 

而是对内。因为目前各个服务领域普  

遍被事业单位占据关键位置，外资进  

不来，难道民营就能进入?现在国家  

认为服务消费最大的问题不是需求，  

而是供给质量不足，比如商务王部长
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在今年三月经济主题记者会上就总结   

为“商品消费主要的问题是消费能力、

消费意愿偏弱，是需求端的主要矛盾； 

服务消费的主要矛盾是供给端，优质

供给不足”。

中国的商品已经很卷了，但服务还太  

低级，根本无法满足中国人日益高涨  

的服务消费需求，于是就产生了巨额  

的服务贸易逆差，中国消费者去海外  

寻求满足，典型的就是教育、医疗、  

旅游。除了民生服务消费以外，生产  

性服务业也存在优质供给不足的问题， 

几乎分析每一个生产性服务业领域都  

会面对事业单位改革的问题。

一次性多举几个例子：

比如科研领域，在科技成果转化方面， 

高校最差，还不到10%,科研院所高一 

点，但也只有十几个百分点，这还是  

被一些特别优质的科研院所拉高了平  

均值，目前中国科研的主力军正在转向 

产业界。当然也需要看到，在基础科  

研领域，科研院所还是顶梁柱，而且  

科研院所也在求新求变，比如中科院  

已经与全国所有省签订了合作协议，

但无论什么角度评估，高校做得都很 

差 。

说到高校，还有高等教育去行政化改 

革。在大学待过都知道，教授都很好
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打交道，最难伺候的就是行政部门，

实在太恶心了。而且高校的行政部门 

非常多，大量高校经费被后勤行政部门 

拿走了，这些部门如果光拿钱也就罢 

了，但为了证明自身价值，搞出来很  

多无效活动，让高校教授、学生们苦  

不堪言，比如教授每年需要花几百小 

时参加各种行政会议，想搞科研，还要 

跟行政部门反复拉扯。

出版、媒体等文化部门也是如此。比 

如出版社往往被用来安置分流干部，

有的掌控教材出版专营，好的一面这 

有利于把控教材质量，但教材出版不 

应该出版社把关，完全应该由主业机 

构审核，而这类带有编制的出版社，

效率普遍很低，比如在新书策划出版 

上，可能连民营出版机构一成的效率都 

没有 。

至于媒体，现在大多数媒体已经没有  

多少财政经费了，需要自筹资金，到  

了县级基本只剩一个事业单位和官媒   

名头。这种情况下会发生什么可想而  

知，比如顶着官媒资质下场搞自媒体， 

甚至比自媒体还自媒体， 一切为了流  

量，这个就不展开了。总之除了少数  

以外，其他网络融媒体，不管名头是  

啥，基本当自媒体看就行。
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方方面面还有很多，大家可以随便找 

一个领域，想想看是不是存在对应的 

事业单位，再评估下这个事业单位是 

否能够进行市场化改革，改革后是否 

能提高效率，再考虑公共利益和社会 

利益，进行下平衡，基本就有数了。 

深水区改革水深但不至于看不见底， 

基本对准事业单位就能看到大致的改 

革方向，但是怎么改就难了。这背后

有利益捆绑，也有制度套利，有公心  

也有私利。比如说养老、教育、医疗， 

之前过度市场化，现在开始重新强调  

公有，但就算强调公有，也鼓励民间  

参与，这个度不容易把握。

目前全国和地方也有一些探索。

最主要的就是分层分类、逐步推进。 

比如此前事业单位改革，划分为行政 

类、公益类、经营类，先把经营类完 

成转企，公益类也分为三类，在财政 

经费、薪酬结构、人员编制上有所区 

别。一类是全额财政拨款，比如义务 

教育学校、疾控中心；二类是差额拨

款，需要部分自筹，比如公立医院和高 

校；三类则是自收自支、市场化运作， 

比如上面提到的出版社和媒体，这些 

未来完全可以转为企业，转为企业之 

后，如果经营不好，那就破产清算。
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这个过程需要慢，尽可能降低阻力。

比如冻结编制、自然减编，退休1个就 

取消1个编制；还可以进行利益置换， 

提供市场化收益补偿编制损失，引导 

有条件的单位市场化改革；还可以逐  

步把部分职能从事业单位进一步剥离 

到独立运作的国企，这方面环卫、绿  

化是典型，基本由城管委管理，由国  

有服务集团特许经营。

这几年也开始在法人身份上进行探索。 

比如科研领域的“新型研发机构”,

深圳以理事会为核心的事业单位法人 

治理结构改革等，但总的来说基本停 

留在地方试点上。

事业单位非常复杂，每个领域情况都 

不同，今天尽可能概括的谈一谈。
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