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入世后如何调整和完善政府铁路管理职能
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摘要：入世�首先是政府入世．为适应WTO的要求�政府的管理职能就必须改革、转变．本文针对铁路高度集中的“半军事化”的
政府管理体制�结合WTO规则对政府职能的要求�具体分析了政府铁路管理职能转变的主要内容�找出了入世后我国政府铁
路管理职能所面临的新挑战�提出了为适应WTO规则完善和转变政府铁路管理职能的对策和建议．
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　　经过15年艰苦漫长的谈判�我国终于在新世纪
初迈进了WTO的门槛�正式成为“经济联合国”的一
员．回顾15年的复关入世谈判�实际上就是我国政
府承诺“遵守规则�开放市场”这八个字的过程．“遵
守规则”就是要求我国的经济政策、法规和WTO 规
则一致；“开放市场”就是通常所说的与国际接轨�
改革我们不符合WTO规则要求的部分．因此�入世�
首先是政府入世．为适应WTO 规则的要求�政府的
管理职能就必须改革、转变．而铁路作为老牌的国
有企业�我国国民经济的大动脉�在电信、民航等高
度行政垄断的基础性行业都已不同程度的实施改

革、走向市场的情况下�却一直实行着高度集中的
“半军事化”的政府管理体制�严重制约、阻碍着铁
路企业的发展．因此�在加入WTO形势下�调整和完
善政府铁路管理职能已成当务之急．
1　入世对政府铁路管理职能提出了新的挑战

1） 入世对传统的政府铁路管理体制的挑战．
入世意味着国民经济与国际贸易惯例接轨的

程度进一步加深�开放经济的形式已是顺理成章的
事．在这种情况下�政府铁路管理体制的改革成为
焦点．

铁路作为计划经济体制下的半军事化、高度集
中的企业�它在国民经济中起着举足轻重的作用�
但我国铁路目前仍是政企合一的体制�铁道部既作
为国家行政主管部门行使政府职能�同时又以一个
大型企业身份向国家承包经营�国家对铁路运输业
的全方位干预管理体制�与WTO要求实行市场化的
政府管理体制产生激烈冲突�这是对政府铁路管理
职能提出的最大挑战．

2） 入世对政府铁路管理方式的挑战．
目前�我国政府对世界经济的发展变化还不能

主动适应�而入世后我们必须按照主要由发达国家
所制定的法律、规章、体制和技术标准等“游戏规
则”来行事�因此需要政府部门用尽可能短的时间
掌握这些规范．入世后�政府的经济管理行为必须
符合WTO所确定的非歧视原则�这就与传统的政府
铁路管理方式－行政计划性、半军事化管理模式产
生了激烈的冲突�因此�政府在铁路管理方式上要
实现一个大的转变�这个挑战也是很明显的．

3） 入世对政府铁路管理法律、政策的挑战．
WTO规则要求一国经贸政策应统一、协调�在

投资、贸易和服务业等方面的法律、法规尤其如此．
政出多门、杂乱无序、重复冲突、区域政策多种多样
的状况显然是不行的�而我国制定的铁路管理方面
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的法律、法规更是具有浓厚的行政计划、行业保护
的色彩�与WTO要求格格不入．在法律、政策的执行
上�WTO要求按统一市场规则办事而不是继续靠行
政手段进行法律、政策的调整�因此�原先政府管理
铁路企业的一些行之有效的措施和手段就难以再

用了．加入WTO后�我国的开放就从原先自主的、可
控的开放转化为主要受国际通行规则和惯例支配

的开放�各种法律、政策的实施都要同时考虑国际
因素�铁路也不例外．显然�我们在这方面的经验是
比较缺乏的�挑战也就不可避免．

4） 入世对铁路管理信息化、公开化的挑战．
在计划经济体制下�政府对铁路企业的管理是

层级式管理�政府政策实施不透明、不公开�少数人
的“长官意志”可以随意取代既定的法律、法规�这
就必然损害铁路企业和职工个人的利益．在WTO的
国民待遇和非歧视原则推动下�由计划经济体制层
级式管理向信息时代的网络化、社会化管理过渡．
因此�铁路企业和个人对政府政策实施的透明度及
公开化水平的要求会大大提高�政府信息披露和公
示制度要规范�同时政府在决策过程中也必然面临
公众更多地参与的问题�决策将更多地代表公众的
意愿而非少数人的“长官意志”．这就构成了铁路对
政府决策程序和实际政策操作的挑战．

5） 入世还对政府铁路管理的工作效率和服务
意识提出了挑战．

长期以来�我们习惯于将政府和铁路企业的关
系看成是管理者和被管理者的关系�政府“管”的意
识根深蒂固�而且是采用半军事化、高度集中的管
理�因而在管理上层层把关�形成了重叠交叉、藐视
科学、实际上效率十分低下的管理框架�严重制约
铁路企业的发展．加入 WTO�要求政府由主要管理
者的角色转换为主要为铁路企业自主经营提供服

务的“服务者”角色�这一政府角色的重大转换可以
说给政府铁路管理工作提出了严峻的挑战．

2　政府铁路管理职能转变的主要内容

加入WTO和市场经济条件下政府之所以要对
经济活动进行干预、管理�是因为在市场经济运行
过程中会出现“市场失灵”的现象�即有些问题单靠
市场自发的力量是无法解决的�如对某些不可再生
的资源的开发利用实行管制、对某些引起环境破坏
的生产项目实行许可审批制度以及市场经济中政

府所应提供的具有规模经济性的自然垄断产品

－－－基础设施（如铁路、电力）和部分公共服务产
品�政府的作用都显得十分必要．入世后�政府的铁
路管理职能主要是宏观调控、协调和服务．具体内
容包括：

1） 由对铁路企业生产经营活动的具体干预转
变为宏观管理与调控�重在提供法律、政策保障和
经济规制�为铁路企业的生产经营创造良好的外部
环境．

2） 由习惯于对铁路企业计划经济体制下的管
理观念与模式转变为现代市场经济中的管理模式�
掌握市场化、网络化、信息化经济管理的特点�学会
更多地借助市场的力量对铁路企业的发展予以正

确引导．
3） 由传统的政府拥有企业、靠“红头文件”实行

层级式管理转变为社会化、网络化的管理�把铁路
企业放飞�给企业松绑�使铁路企业成为真正市场
竞争的主体．

4） 政府应搞好铁路法律法规建设�使铁路企业
法制化、秩序化、合理化的发展．

3　加入 WTO�完善和转变政府铁路管理职
能的对策探析

　　加入WTO后�为使政府的铁路管理职能更快、
更好地适应入世后的挑战�且推动铁路的深层次改
革�笔者认为�应将政府铁路管理职能的完善和转
变重点放在以下几个方面：

1） 推动铁路企业的体制改革�实现“政企分
开”�为政府铁路管理职能的转变创造必要的经济
基础．

追溯铁路改革的历史已有20余载�铁路运输企
业的市场主体地位至今仍未真正确立．而理论研究
和国外铁路改革的实践充分证明�铁路的路网基础
设施建设具有自然垄断性�而客、货运营具有明显
的盈利性．我国由于体制上的原因�使铁路运输企
业的自然垄断性与市场运营的盈利性始终交织在

一起�政府对铁路实行完全垄断的管理�限制竞争
机制的引入�铁路企业凭借着自然垄断地位的庇
护�吃着“大锅饭”．体制性弊端严重制约了铁路企
业竞争能力的发挥．与此同时�其他运输方式（比如
公路、航空）在进行“拆、分、放”和“引进投资”等大
的体制改革后�经营更有活力�更加具有竞争力�使
得铁路运输“安全、稳妥、运量大、不受季节约束”等
传统优势相形见绌．因此�在加入WTO形势下�铁路
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应借此东风�按照市场经济发展的规律�将政企分
开真正落到实处�让政府与企业各司其职．铁路政
企分开后�政府铁路管理职能将逐步转向以宏观管
理、行业管理为主�主要负责制订行业发展规划和
政策法规�检查监督运输安全和服务质量�制定运
输市场准则及运行规则�而对铁路企业的生产经营
则不予干预．而铁路运输企业以追求经济效益和社
会效益最大化为目标�让铁路运输企业真正成为市
场竞争的主体．

2） 明晰产权�确立铁路运输企业的法人财产
权�健全现代企业制度．

我国铁路运输企业虽然实行了铁路运输责任

制�但产权归属不清．从目前现有的管理模式看�铁
道部既行使政府职能�对铁路资产进行管理�同时
还对运输生产进行调度、指挥、结算；各路段管理
局、分局为企业法人�他们和铁道部同时管理国有
资产�各个管理层次之间实际上是一种行政隶属关
系�这就使得铁路运输企业不能成为市场主体�缺
乏竞争动力．如果对世界各国铁路企业改革的历史
进行考察�我们会发现其主要是产权制度的改革、
资产重组和引入竞争三种方式综合作用的结果．我
国铁路运输企业体制改革�应按照现代企业制度�
通过铁路资产重组�组建铁路股份公司�把具有自
然垄断性的国家铁路路网基础设施管理与具有竞

争性的铁路客货运输经营分开�组建国家铁路路网
公司和若干个客、货运公司�实行分类管理�各自资
产经营�以其全部法人财产承担民事责任．国有资
产管理部门对铁路股份公司的国有资产进行评估、
管理�而不由现在的政府部门－－－铁道部管理�同
时�铁道部也不再对铁路股份公司的经营活动进行
直接的管理．这样既保证了国家对企业的财产所有
权�又落实了铁路企业的经营权�能够有效地提高
国有资产的运营效率．

3） 转变政府铁路管理模式�使政府由重点管理
铁路企业的职能向服务职能转换．

在以服务为主要特征的公共管理模式中�政府
控制和“管”企业的职能虽然会存在�但已不象计划
经济体制下那样政府对企业直接管钱、管物、管人
的指令性管制�而是用市场方法进行管理、协调和
调节．这首先要求政府机构和公务员要转变观念�
摈弃“管”的观念．观念决定行为�只有转变了观念�
角色认识到位�才能改变多年来习惯“管”字当头的
政府工作思维和方式．其次是营造良好的为企业服
务的舆论环境�形成开明、开放的政府形象．具体来

说�政府为铁路企业提供服务主要应做好以下工
作：①政府应按WTO 的国民待遇原则�清理和修改
现行的对国有铁路企业的歧视政策�并采取相关配
套政策在产权保护、市场准入以及融资渠道等方面
为国有铁路企业的发展创造良好的社会环境�使之
能够与外资企业平等的享有国民待遇；②针对目前
铁路企业选择管理者上存在的问题�改革过去政府
说了算的做法�企业管理者必须企业自己选择�因
为企业职工最了解本企业需要什么样的企业家�只
有自己能对自己的选择负责．如果政府部门或一纸
调令或一个红头文件下发任命铁路企业管理者�那
么管理者将铁路企业做的好不好无关紧要�关键要
听上级政府官员的话�不可能以企业、职工的利益
为重�而政府官员再以行政命令干预、管理铁路企
业�只能严重制约铁路企业的改革发展．随着铁路
企业改制为股份制�企业的管理者只能由股东会、
董事会来决定．而政府实现对铁路企业的监督�主
要是政府向国有铁路企业派出稽查特派员�稽查特
派员监督企业管理者�不能干预企业生产经营�只
查账�评估企业财产状况�进而对企业执行党的路
线、方针、政策和法律、法规的情况以及经营业绩做
出记录和评价�作为奖惩罢免企业管理者的重要依
据．③从社会管理者的角度�政府管理铁路企业的
主要职能是创造公平有序的市场运行机制�建立铁
路企业各类资产在估价、权属、核算等方面的评价
标准和市场运行规则�以维持公平、公开、公正的经
济运行秩序．④根据我国入世承诺�铁路客货运输
的服务收费是执行政府指定价格�因此�政府应通
过价格听证会等对铁路运输企业制定价格或提、降
价标准．在制定或调整铁路客货运输的服务收费标
准时�应依据铁路客货运服务的社会平均成本�市
场供求状况�国民经济与社会发展要求以及社会承
受能力等因素合理确认�以体现铁路企业价格决策
的科学性和透明度．

4） 按照 WTO 对政府管理职能的要求�实行政
府机构重组．

转变政府职能�必须重组完善政府机构．机构
决定功能�有什么样的政府机构�就有什么样的政
府功能�转变政府职能与精简重组政府机构两者密
不可分．现有的政府铁路管理部门机构设置�在很
大程度上仍带有计划经济的痕迹．首先�各自为政、
部门经济、部门利益高于一切�出现了政府铁路管
理部门既是运动员、裁判员�又是决策者的“一身兼
三职”的怪现象；其次�政府铁路管理机构臃肿�政
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出多门�决策进程缓慢、滞后�机构编制的设置和人
员的安排存在某些重叠、交叉和重复�而且主要是
按照计划行政管理的职能设置�影响了政府部门的
工作效率和铁路企业的发展．按照WTO对政府职能
的要求�政府铁路主管部门应建立起以服务为导向
的、精干、效能的全新管理框架．这方面�我们应研
究、借鉴西方发达国家的经验和做法�大胆采用拿
来主义为我国所用．

5） 学会在全球化、信息化、网络化社会中的管
理技巧�尽快具备现代化政务管理能力．

政府铁路管理部门应努力改善铁路企业的管

理方式�建立电子政府�快速实现管理的信息化�提
高工作效率和监管有效性．同时�利用政府的信息
网为铁路企业提供信息服务．企业的经营失误多半
是信息不灵、失误而造成�因此政府的信息网应及
时发布对铁路企业有用的、可靠的信息�为企业提
供宝贵的竞争时机．铁路主管部门还应利用信息网
络建立公示制度�将铁路企业经营状况、服务质量
等进行公示�以增强企业地竞争力．

6） 依法行政、依法管理�使政府铁路管理部门
的管理走向法制化．

入世将使我国社会主义市场经济逐步以法制

为基础�因此�政府的管理也应该以法制管理为主．
因此�国家立法机关、政府铁路主管部门首先应根
据铁路企业的行业特点和属性�尽快在主题认定、
市场进入、市场退出、价格行为、竞争策略等方面制
定适宜的法律法规�建立特定的WTO形势下铁路管

理的法律框架�规范铁路企业行为�促进铁路企业
发展．其次�对现有的铁路法律、法规进行清理�对
照WTO规则�相冲突的废除�冲突不是很大要进行
修改�尤其是带有明显的保护地方利益、部门利益
和垄断利益特征的�如1990年《铁路法》规定国务院
铁路主管部门主管全国铁路工作�对全国铁路实行
高度集中、统一指挥的运输管理体制�包括铁路运
营、铁路建设、铁路安全与保护．这样的规定会直接
导致行业垄断和不公平竞争�成为入世后我国改革
的大的障碍�因此要尽快予以废除和修改．再次�按
照WTO透明度原则�国家立法机关和铁路行政主管
部门制定的铁路法律、法规、贸易政策要予以公布�
履行公开的义务�使之透明化�让铁路企业、各国政
府和外商投资者熟悉、了解、掌握�使政府对铁路企
业的法治化管理落到实处．
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How to Adjust and Improve the Supervision Function of Government
in Railway Department after Entering WTO

KANG l-i ying�ZOU Quan-sheng

（School of Economy and Management�East China Jiaotong University�Nanchang330013�China）

Abstract：The first thing for China to enter the WTO is that the government should enter it first．To keep pace with the
requisition of the WTO�the supervision function of government must be modified and adapted．The author explains the
main points of the functions’modification and adaptation of the government by analysing the high concentrated manage-
ment system in railway department which is so called “half-militarization”�then put forward some challenges that faced by
the government when China enters WTO and also gives some suggestions to improve and perfect the management function
of the government by combining the requirement which is raised by the principles of WTO．
Key words： WTO；railway；department function
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