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和谐社会建设是一个庞大的系统工程，建设和

谐社会需要多种途径的配合形成合力，其中重要的

途径就是建设服务型政府。现代政府的本质是人民

实现其权利的工具和代理人，服务是政府的根本理

念和最重要的价值目标。正如潘恩所说：“政体应当

永远被视为服务的问题，而不是权利的问题。”[1]“服

务型政府是在公民本位、社会本位理念指导下，在整

个社会民主秩序的框架下，通过法定程序，按照公民

意志组建起来的以为公民服务为宗旨并承担着服务

责任的政府。”[2]服务型政府突显和强调了政府的公

共服务职能。我们在强调政府需要加强公共服务意

识的同时，也不能摒弃法律规范的控制与约束作

用。服务型政府必须以日臻细化和完善的公共法律

体系与制度规范体系作为基础和保障。正如美国著

名法学家博登海默所说：“在法律统治的地方，权力

的自由行使受到了规则的阻碍，这些规则使掌权者

受到一定行为方式的约束。”[3]提供公共服务、维护公

共利益、承担公共责任和尊重公民权利等服务型政

府职能的履行,必须以法治作为基石和制度保障。

服务型政府必须依法服务，法治的稳定性及刚性有

利于保障服务型政府的实现。加快政府法治化建

设，推进服务型政府建设是刻不容缓的任务。

一 树立依法服务的行政理念
树立依法服务的行政理念是建设服务型政府

的重要基础。政府行政的最大目的在于提供公共

的服务。建设服务型政府，需要现代法治精神的渗

透。服务型政府必须依法服务。公共服务主体资

格必须合法。只有符合国家法律规定的管理主体

才有资格行使管理社会的权力。公共服务程序必

须合法。政府在提供公共服务的过程中要做到“依

法提供”。公共服务内容及其价值不能脱离法治的

精神。公共服务主体必须承担相应的法律和道德

责任。建构服务型政府的核心是政府依法行政，保

护公民权利的实现，倡导社会公民本位、社会本位

和权利本位的依法服务理念。

夸美纽斯认为：“培养一个真正的人，实现社会

的民主和公正，关键在于教育。”建设服务型政府，

要开展政府人员的法治教育，增强政府人员的法治

意识，树立依法服务理念。政府及政府人员必须尽

快树立全新的法治意识，并学习、掌握和精通社会

管理所需要的法律知识和程序，保证自己的政府行

为严格按法治轨道运行，用自身的依法活动树立良

好榜样，进而为全社会的依法活动开辟道路。首

先，政府及政府人员要树立法律至上的观念，将法

律作为开展行政活动的最高准则；一切行政行为都

要在法律授权和法律允许的范围内进行，违反法律

和超越法律规定范围之外的行政行为不仅无效，而

且属于违法行为，都要受到法律的追究。其次，政

府及政府人员要树立法律面前人人平等的理念。

政府及政府人员在公共管理过程中要公平、公正地

行使法律赋予的行政权力，要摒弃分亲疏、讲恩怨、

别贵贱的不良思想。再次，政府及政府人员要树立

依法治权意识，树立责权统一的理念。明确政府法

治化的核心在于治权，政府及政府人员行使职权要

依法而为，而且要将公共行政权力与个人的权力区

别开来，要把对领导个人权力的限制与制约作为政

府法治化成败的重要标准，特别在各级领导干部意

识中，要树立主动限权意识。最后，政府及政府人

员要树立服务理念。加强政府及政府人员的服务

意识教育，使政府人员认识到公共服务职能是法治

政府的核心职能，必须将服务理念融入到意识中，

体现每一项具体工作中。[4]

二 完善和健全行政立法体系
完备、正义的行政法律规范是服务型政府有法

可依与依法服务的根本和前提，也是司法机关对行

政行为进行司法审查的必要条件，是建设服务型政
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府的重要保障。我们需要不断完善行政法制的供

给机制，用好的机制来不断提高行政立法质量，保

障服务型政府建设有法可依。

第一，加强公民政治参与，改进政府立法工作

方法。在多方广泛听取意见的基础上，起草法律、

法规、规章和作为行政管理依据的其他规范性文件

草案，与人民群众切身利益有关的草案要采取听证

会、论证会、座谈会等方式向社会公布听取人民群

众意见，尊重大多数人的意愿，充分反映最广大人

民的根本利益。

第二，要提高行政立法质量，加大立法中的法

治含量。要进一步加强政府立法工作，统筹考虑城

乡、区域、经济与社会、人与自然以及国内改革和对

外开放等各项事业的发展，在继续加强有关经济调

节、市场监管方面的立法的同时，更加重视有关社

会管理、公共服务方面的立法。在实践过程中，对

于随机性发生的、确有立法必要的社会热点问题，

行政立法应留有及时反应的空间。

第三，加强规范性文件的清理工作，完善规范

性文件的清理制度。由于行政立法工作不断开展，

相应的法规、规章及规范性文件也日益呈上升趋

势，同时，这些规范性文件废止情况也频繁发生。

这就需要我们必须重视规范性文件的清理工作，建

立和完善规范性文件的清理制度。

最后，强化和健全制度建设的监督机制。要进

一步坚持和完善法规、规章的备案审查制度，贯彻

落实好《立法法》有关行政法规、规章、自治条例及

单行条例等的备案规定，采取有效措施杜绝“制而

不备”的现象。同时，要研究建立行政立法文件以

外其他规范性文件的备案审查制度，重视舆论监

督，以便加强和健全行政立法的保障机制。

三 规范政府行政行为
建设服务型法治政府，最重要的条件是政府行

政行为要合法依法，公共行政活动要始终在法律、法

规的允许范围内活动，这就要求政府及其工作人员

必须有较强的、依法执政能力。通过法律形式明确

政府职能，健全各项制度，加快建立权责明确、行为

规范的行政执法体制，保证各级行政机关及其工作

人员严格按照法定权限和程序行使职权、履行职责。

第一，要提高行政主体知法、用法的能力。特

别要学好《行政许可法》、《行政处罚法》、《行政诉讼

法》等与行政活动相关的法律法规，熟练掌握直接

影响行政行为的具体要求，并在执法实践中不断提

高准行政行为的具体要求，并在执法实践中不断提

高准确运用法律、依法行政的本领。

第二，要提高行政主体遵法、守法的能力。加

强对工作人员依法行政的引导与规范，保证行政行

为始终在法律、法规及方针政策要求的范围内活

动，行政方式、程序、时效等行政环节按照法律的要

求，防止和避免超越法律规定行使行政权力，保证

政府行政活动沿着法治的轨道进行。

第三，要提高行政主体依法创新的能力。行政

行为的最终目的是实现公共行政效益的最大化，因

此，行政主体在遵法、依法行政的同时，还要依法不

断创新行政方式、改进行政程序、降低行政成本，不

断提高政府依以行政的水平，实现行政行为合法性

与高效性的统一。

最后，要健全推进依法行政的责任制。现代行

政是法治行政，也是责任行政。明确各级行政首长

作为本地区、本部门依法行政工作第一责任人，全

面落实纲要各项要求的具体职责；健全行政决策监

督和责任追究制度，明确决策权限，完善并严格执

行行政决策程序，确保依法决策。

四 强化行政权力的监督机制
强化对行政权力的监督是建设服务型法治政

府的有力保障。法国著名思想家孟德斯鸠说过：

“一切有权力的人都容易滥用权力，这是万古不易

的一条经验。”[5]有效的权力制约机制成为服务型政

府的基本特征，只有政府权力得到了有效的制约才

能保证公共利益的实现。为有效解决我国行政监

督机制存在的弊端，需要强化行政权力全方位监督

机制，使监督具有独立性、公开性和民主参与性。

强化行政权力的监督机制主要包括：1、立法监督。

各级人民政府应当自觉接受同级人大及其常委会

的监督，向其报告工作、接受质询，行政法规、行政

规章要依法经人大常委会备案，并且要自觉接受政

协的民主监督。2、行政机关内部监督。主要是统

计、审计、监察机构“独立”行使监督权。监督独立

性至关重要，近年来之所以审计监督成效骤增，一

个重要原因就在于审计机关的独立性较强。可以

借鉴英国、荷兰等西方国家，建立行政监察专员制

度，增强行政专门监督机构的独立性。 3、司法监

督。政府应当积极出庭应诉、答辩人民法院受理的

行政案，应当自觉遵守法院依法做出的生效的行政

判决和裁定。同时，行政诉讼应当扩大受案范围，

逐渐将抽象行政行为纳入诉讼范围。 4、舆论监

督。舆论监督具有公开、及时、形象、追踪的特点，

具有强大社会震撼力和对其他监督主体的促动作

用。政府应该为舆论监督制造良好的环境和提供

健全的制度保障。为了使新闻舆论监督规范化、法
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制化，我们呼吁尽快制定《新闻法》。5、群众监督。

政府的权力来自人民契约式的授予，因此政府行使

公共权力的行为必须接受人民群众的监督。为了

切实保障群众的合法权益，不仅要为群众监督提供

政策支持，畅通群众监督的渠道，而且政府应该主

动公开政务，自觉接受群众监督。

五 完善法治化的公共财政体制
完善法治化的公共财政体制为建设服务型政

府提供物质基础。公共财政是市场经济条件下政

府财政的基本选择。公共财政的生成与现代民主

政治体制和市场经济体制的产生是同一个过程，它

们互为前提，互相促进。我国财政机制与社会主义

市场经济要求不相适应的地方，主要是财政“越位”

和“缺位”并存，财政供给范围过大，包揽过多，几乎

覆盖了社会再生产过程的各个领域，特别是向竞争

性生产建设领域的过多延伸，远远超出了政府职能

范围，而应当由政府承担的一些社会公共需要却无

力保障。社会主义市场经济体制的建立和完善必

将带来财政职能的调整和转换。我国的财政机制

必须相应地从原有的“国家财政”转变为提供公共

服务的“公共财政”类型。公共财政直接引起我国

政府经济行为的变革，必将推进财政的民主化和法

治化建设。[6]公共财政要把公共管理的原则贯穿于

财政工作的始终，以法制为基础，管理要规范和透

明。市场经济是法治经济。一方面，政府的财政活

动必须在法律法规的约束规范下进行；另一方面，

通过法律法规形式，依靠法律法规的强制保障手

段，社会公众得以真正决定、约束、规范和监督政府

的财政活动，确保其符合公众的根本利益。

当前我国公共财政体制改革的基本思路，应当

是适应建设服务型法治政府的新要求，围绕推进基

本公共服务均等化和主体功能区建设，深化各项财

税体制改革，完善公共财政体系。我们要科学界定

政府与市场的关系，正确定位财政的职能和范围；

合理划分中央与地方的事权和财权，进一步完善分

税制财政体制；按照科学、公正和法治的要求，深化

财政预算制度改革；完善转移支付制度，逐步实现

基本公共服务的均等化；调整财政支出结构，强化

财政的公共服务职能；推进新一轮税制改革，规范

政府收入行为；推进财税部门的机构改革，建设精

简、统一和效能的财税组织体系；实施预算绩效管

理，推进财税管理方式的创新；健全决策机制和监

督机制，保证财税权力的合法和高效行使；推进依

法理财和依法治税，提高法治化管理水平。[7]
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Abstract: Building service-oriented government is an important way to build a harmonious society.
Service-oriented government services must be in accordance with laws and building a service-oriented government
must be based on the rule of laws. To achieve service-oriented government，it is necessary to set the concept of
serving according to the law，improve and perfect the executive and legislative system，and standardize
administrative law enforcement，and strengthen the executive power of the monitoring mechanism，improve the rule
of laws in the public finance system.
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