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内容概要

　　组织是人类社会最广泛的现象之一。
在人类社会漫长的进化过程中，组织始终是人类赖以生存和发展的主要形式。
离开了组织，就没有人类社会的过去、现在和未来。
本书从法学角度对我国的非政府公共组织进行了实证与比较研究。
　　　　本丛书是国家社会科学基金研究课题"我国城市非政府公共行政发展问题研究"的最终成果之
一。
该课题的最终研究成果包括著作与研究报告两部分，大致分工是：著作侧重于宏观性基础性研究，研
究报告则是一份简要的对策性发展报告。
所谓组织，简单而言，就是对人和事物按照一定的任务和形式进行有效的组合。
组织可以划分为自然组织和社会组织两大类。
但就社会组织而言，不同国家有着不同的分类方式。
一些西方国家基本上把社会组织分为三类：即政府及其他权力制衡机构、企业公司和社会团体。
而在中国，一般把社会组织分为四类：即党政机关、企业公司、事业单位和社会团体。
近年来，还出现了一种新的社会组织类别民办非企业单位(民办事业单位)。
由于各国国情不同，社会组织的构成也不同。
西方国家一般没有我国称之为"事业单位"的概念，而是将类似于我国事业单位的组织归于政府机构或
半政府机构;有的西方国家将政党组织也纳人社会团体的范畴。
但在我国，一般不讲政党组织视为社会团体。
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章节摘录

　　建国初期，国家政务的最高执行机关政务院由中央人民政府委员会任命总理一人、副总理若干人
、秘书长和政务委员若干人组成。
政务委员得兼任各委员会的主任委员和各部部长。
　　1954年宪法取消了政务委员，规定国务院由总理、副总理若干人、各部部长、各委员会主任和秘
书长组成。
与建国初期政务院的组成人员比较可见，除不设政务委员外，还把各部部长和各委员会主任也列为国
务院组成人员。
1975年宪法和1978年宪法取消了秘书长一职，国务院组成人员不再包括秘书长。
1982年3月8日五届全国人大常委会第二十二次会议通过的《关于国务院机构改革问题的决议》和1982
年宪法规定增设国务委员，1982年宪法并恢复了1954年宪法中关于秘书长作为国务院组成人员的规定
，还增设了审计长一职。
　　根据1982宪法，国务院由总理、副总理若干人、国务委员若干人、各部部长、各委员会主任、审
计长、秘书长组成。
国务院总理的人选由国家主席提名，全国人民代表大会决定，国务主席任免；国务院副总理、国务委
员、各部部长、各委员会主任、审计长、秘书长的人选，由国务院总理提名，全国人民代表大会决定
，国家主席任免；在全国人民代表大会闭会期间，根据国务院总理提名，全国人民代表大会常务委员
会决定，国家主席可任免部长、委员会主任、审计长、秘书长。
国务委员的职位相当于国务院副总理级，是国务院常务会议组成人员。
①国务委员受总理委托，负责某些方面的工作或者专项任务，并且可以代表国务院进行外事活动。
国务院秘书长在总理的领导下，负责处理国务院的日常工作。
　　国务院每届任期与全国人民代表大会每届任期相同，为5年，总理、副总理、国务委员连续任职
不得超过两届。
　　第2节　国务院的领导体制和职权　　一、国务院的领导体制　　国务院的领导体制经历了一个
发展变化的过程。
建国初期的政务院从总体上看，属于集体讨论、决定和集体负责的领导体制，并主要通过召开政务会
议形式行使职权，开展领导工作。
但政务院也略具有首长制的因素，如政务院总理主持政务院全院事宜，副总理和秘书长协助总理执行
职务；总理负责召集政务会议，单独签署或由总理签署并由有关各委员会、部、会、院、署、行首长
副署有关决议和命令。
按照1954年宪法和1954年《国务院组织法》，国务院也实行集体讨论和决定、集体负责的领导体制，
如国务院组成人员包括总理、副总理、各部部长、各委员会主任、秘书长，国务院全体会议由总理、
副总理、各部部长、各委员会主任、秘书长组成，国务院常务会议由总理、副总理、秘书长组成；国
务院发布的决议和命令，必须经国务院全体会议或国务院常委会议通过。
但国务院带有较多首长制的因素，如宪法规定总理领导国务院的工作，副总理协助总理工作，总理主
持全体会议和常务会议；由国务院总理提名副总理、各部部长、各委员会主任和秘书长的人选等。
1975年宪法未对国务院领导体制作出规定，实践中多受党中央的直接领导和干预。
1978年宪法恢复了1954年宪法的有关规定，如规定总理主持国务院工作，副总理协助总理工作等，但
实际上主要实行集体负责制。
　　根据1982年宪法和1982年《国务院组织法》的明确规定，国务院实行总理负责制；各部、各委员
会实行部长、主任负责制。
　　总理负责制表现为：(1)国务院总理的人选由国家主席提名，经全国人民代表大会决定，由国家主
席任命。
基于国家主席的特殊地位，国家主席的提名和任命程序意味着总理受命于国家组织政府，并承担综理
国家行政事务的职责；(2)国务院其他组成人员的人选，由总理提名，全国人民代表大会或全国人民代
表大会常务委员会决定，国家主席任命；(3)总理领导国务院的工作，副总理、国务委员会协助总理工
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作，国务委员受总理委托，负责某些方面的工作或者专项任务，并且可以代表国务院进行外事活动
；(4)总理召集和主持国务院全体会议和国务院常务会议；(5)国务院发布的决定、命令和行政法规，
向全国人民代表大会或者全国人民代表大会常务委员会提出的议案，任免人员，由总理签署。
　　部长、委员会主任负责制表现为：各部部长、各委员会主任领导本部门的工作，召集和主持部务
会议或者委员会会议、委务会议，签署上报国务院的重要请示、报告和下达的命令、指示；副部长、
副主任协助部长、主任工作。
　　国务院实行总理负责制的同时，还实行一定形式的会议制度。
国务院会议分为国务院全体会议和国务院常务会议。
　　　　1975年1月，第四届全国人民代表大会第一次会议通过的《中华人民共和国宪法》，在国家政
治生活不正常的情况下，把革命委员会这种不合法酌形式加以确认，规定地方各级革命委员会是地方
各级人民代表大会的常设机关，同时又是地方各级人民政府。
地方各级革命委员会由主任、副主任若干人、委员若干人组成，由本级人民代表大会选举或罢免，并
报上级国家机关审查批准。
宪法并规定，在地区一级设立人民代表大会和革命委员会，从而改变了专员公署作为省人民政府派出
机关的性质。
　　1978年3月第五届全国人民代表大会第一次会议通过的《中华人民共和国宪法》规定：“地方各级
革命委员会即地方各级人民政府，是地方各级人民代表大会的执行机关，是地方各级国家行政机关。
”　　(四)三中全会以后至今的地方政府机构　　1979年7月1日，五届全国人大二次会议通过的《关
于修正若干规定的决议》，将地方各级革命委员会改为地方各级人民政府；同时规定，省人民政府可
以按地区设立行政公署，作为自己的派出机构，从而恢复了地区的原有性质。
并规定在县和县以上的地方各级人民代表大会设立常务委员会，作为本级人民代表大会的常设机构，
对本级人民代表大会负责并报告工作。
1979年7月1日，五届全国人大二次会议通过的地方组织法，除了将1954年地方组织法规定的“地方各
级人民委员会”改为“地方各级人民政府”外，重要的修改、补充有：(1)省、自治区、直辖市的人民
政府分别由省长、副省长，自治区主席、副主席，市长、副市长和秘书长、厅长、局长、委员会主任
等组成。
自治州、县、自治县、市、市辖区的人民政府分别由州长、副州长，县长、副县长，区长、副区长和
局长、科长等组成。
即将县级以上地方各级人民政府工作部门的正职行政首长也包括进人民政府，他们由本级人民代表大
会常务委员会决定、报经国务院或上一级人民政府批准。
而且，县级以上地方各级人民政府行政首长及副职的产生不再由本级人民代表大会选举而是由本级人
民代表大会决定。
(2)省、自治区、直辖市的人民政府的各工作部门受人民政府统一领导，并且受国务院主管部门的领导
或业务指导。
自治州、县、自治县、市、市辖区的人民政府的各工作部门受人民政府统一领导，并且受上级人民政
府主管部门的领导或业务指导。
　　1982年12月4日，五届全国人大五次会议通过的《中华人民共和国宪法》，规定省、直辖市、县、
市、市辖区、乡、民族乡、镇设立人民代表大会和人民政府。
并规定地方各级人民政府是地方各级人民代表大会的执行机关，是地方国家行政机关。
为了与1982年《中华人民共和国宪法》的规定保持一致，同时根据各地意见和实际需要，1982年12
月10日五届全国人大五次会议对1979年地方组织法作了修改：(1)增加规定：“省、自治区、直辖市以
及省、自治区的人民政府所在地的市和经国务院批准的较大的市的人民政府，还可以根据法律和国务
院的行政法规，制定规章”。
(3)将县级以上的地方各级人民政府的秘书长、厅长、局长、主任、科长的任免，由1979年地方组织法
规定的由本级人大常委会决定、报经国务院或上一级人民政府批准，改为由本级人大常委会决定、报
上一级人民政府备案。
等等。
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　　1986年12月2日第六届全国人大常委会第十八次会议对1982年地方组织法作了修改，将县级以上的
地方各级人民政府的秘书长、厅长、局长、主任、科长的任免，由1982年《中华人民共和国地方各级
人民代表大会和地方各级人民政府组织法》规定的“由本级人民大会常务委员会决定，报上一级人民
政府备案”，改为由本级人民代表大会常务委员会“根据省长、自治区主席、市长、州长、县长、区
长的提名，决定地方各级人民政府秘书长、厅长、局长、主任、科长的任免，报上一级的人民政府备
案”；等等。
　　1993年3月29日，八届全国人大一次会议对1982年《中华人民共和国宪法》进行第二次修改，其中
对县、不设区的市和市辖区的地方国家机构任期作了改变，由3年改为5年。
　　1995年2月28日八届全国人大常委会第十二次会议对1986年地方组织法作了修改，如在1979年以来
规定的“省、自治区、直辖市的人民政府的各工作部门受人民政府统一领导，并且　　受国务院主管
部门的领导或业务指导。
自治州、县、自治县、市、市辖区的人民政府的各工作部门受人民政府统一领导，并且受上级人民政
府主管部门的领导或业务指导”中增加了“依照法律或者行政法规的规定”的措辞。
等等。
　　经过对宪法和地方组织法的上述修改，中国地方政府机构逐渐走向完善。
　　二、地方各级人民政府的性质、地位、任期、组成、领导体制和职权　　在中国，省、自治区、
直辖市、自治州、县、自治县、市、市辖区、乡、民族乡、镇分别设立人民政府。
地方各级人民政府是地方各级人民代表大会的执行机关，是地方各级国家行政机关。
　　⋯⋯
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媒体关注与评论

　　总序　　现代化是一个不可逆转的历史发展趋势。
具体到各个国家，现代化可以是一个自然演进的过程，也可以是一个自觉选择的过程。
　　我国的现代化进程肇始于国门被列强的坚船利炮打开、民族面临生死存亡的晚清时代。
在异质文明重力打压与强烈示范下，延续了几千年的文明被迫中断了它迟缓、稳定、田园诗般的自然
演进过程，被迫在“生存还是毁灭”的抉择中开始一种新的历史发展进程。
从形式上、从特定历史事件看，中国的现代化似乎是由外部世界强加给我们的，但从本质上、从一个
长的历史发展线索看，中国的现代化却是一个具有强大生命力的民族面对危机、不甘毁灭、勇于挑战
、救亡图存的自觉选择的过程，尽管自觉、选择经历了漫长、艰难、苦痛的心路历程，经历了无数曲
折、失败、血与火的洗礼。
　　迄今，中国的现代化进程大体经历了维新、革命、改革三个阶段。
维新在政治上失败了，但第一批“睁眼看世界”的人毕竟为后人留下“西学东渐”、“洋务运动”、
“公车上书”、最初的近代工厂、一批新式商人与产业工人等一系列物质的、文化的乃至政治的遗产
。
这些遗产为后两个阶段的现代化提供了极为重要的条件。
　　革命是20世纪大部分时间现代化的旗帜。
1911年的辛亥革命推翻了帝制，建立了中国历史上第一个共和国，共和的观念深入人心，“敢有帝制
自为者，天下共击之”。
1949年，中华人民共和国成立，中国人民从此站立起来了。
革命的胜利引发了对革命的功能、意义、作用的极度颂扬与无限崇拜，“不断革命”、“继续革命”
等成了20世纪50年代到70年代末的主流话语，汇集在“革命”旗帜下的各种形式的政治运动、政治斗
争成了社会活动的中心，政治领域的各种革命占据了这一时代人们的大部分智力、精力，直到1976年
国民经济濒于崩溃。
　　改革从20世纪70年代末走上历史舞台，并成为中国现代化新的主题。
改革被定位为“社会主义制度的自我完善”：不是激烈的政治革命，不是大规模的群众运动，因而是
温和的、渐进的；改革并非一开始就目标清晰，而带有“摸着石头过河”的特点，随着改革的不断深
入与社会的发展，不断明确改革的方向，调整改革的任务，丰富改革的内涵，因而具有鲜明的实践理
性；改革以经济始发，始终坚持以经济建设为中心，但又不限于经济，政治、社会、文化、对外开放
等领域也伴随经济体制改革的深入与经济的迅速发展不断发生着变革，因而改革是全方位；整体性的
。
　　改革促进了中国经济的极大发展，1978—2001年我国的经济年均增长率为9．4％，是世界上经济
增速最快的国家。
但改革的价值绝不仅仅限于经济增长。
从某种意义上说，开始于20世纪70年代末的改革最重要的贡献是初步实现了中国社会的现代转型，由
以政治权威、计划体制总揽全部社会事务、支配所有社会资源的“强国家、弱社会”或“国家主义”
的“总体性社会”，开始向国家、市场、社会三元分立格局转化。
在政府职能收缩、计划体制解体过程中，首先经济领域从政府的绝对控制下逐渐独立出来，市场在资
源配置中的基础性作用得到肯定。
其后，以各类学会、行业协会、俱乐部、慈善组织、志愿者协会等组成的社会组织(公民社会)兴起并
不断壮大，与国家、市场并立的“第三域”初现端倪。
国家(政治)、市场(经济)、公民社会三元结构的初步形成意味着社会权力格局的调整，意味着无所不
在、无所不包的政治向应有位置回归，而经济、社会获得了“自治”并不断强化其功能，意味着资源
由单一的计划分配转向国家机制、市场机制、社会机制三种机制共同配置资源、分别供给各类物品与
服务，意味着中国初步的现代转型。
　自20世纪70年代末开始的改革开放是中国历史最重要的社会变迁之一。
　　⋯⋯
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