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中国国务院（政务院）机构变迁逻辑
———基于１９４９－２００７年间的数据分析

何艳玲

【摘　要】本文在量化基础上对建国以来国务院（政务院）机构变迁所做的

整体分析，试图回答以下问题：１．１９４９年以来国务院（政务院）机构规模发生了

怎样的变化？不同性质的机构在规模变化上有什么不同？２．１９４９年以来国务

院（政务院）机构发生了哪些变迁事件？不同性质的机构的变迁程度如何？３．

为什么会发生这样的变迁？变迁的内在逻辑是什么？本研究的结论是，运动式

推进、经济体制改革驱动、政府与市场关系与政府与社会关系双重维度的调整。

这是理解 １９４９－２００７年间国务院（政务院）机构变迁逻辑的三个角度。

【关键词】国务院　机构变迁逻辑　１９４９－２００７年

一、研究动机

机构是政府职能的组织载体。在中央与地方政府“职责同构”

（叶麒麟，２００７）的情况下，合理的中央政府机构设置会带来显著的

正外部性。建国以来，我国国务院（１９５４年前是政务院，下文所说国

务院在１９５４年前都是指政务院，不另标出）机构改革频繁：有些机构

设置设了几个月就撤，时间短暂；有些机构撤而复设，反复不只一次；

有些机构名称形同，但职能各异；也有机构在不同时期用过不同的名

称，机构变迁情况非常复杂。

从现有的研究来看，国务院机构改革（也包括其他各个政府层

◆ 论 文
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次的改革）一直是政治学、行政学等学科研究的重要问题，成果丰硕

（例如，中央机构编制委员会办公室，１９９３；刘国光等，１９９８；谢庆奎，

１９９８；任晓，１９９８；傅小随，１９９９；傅大友等，２００４）。国内研究者一般

集中讨论如下问题：１．国务院机构改革为什么必要？２．每次机构

改革的情况如何？３．机构改革还存在哪些不完善之处？４．为什么

机构改革总是陷入“精简 －膨胀 －再精简 －再膨胀”的循环？以伯

恩斯（Ｂｕｒｎｓ，１９８３：６９２－７２２；２００１：４１９－４３６；２００３：７７５－８０２）、杨大

利 （Ｙａｎｇ，２００１）为代表的海外中国机构改革研究者，则多立足于

“国家与社会关系”的视角，对“改革中国科层制”（ＲｅｆｏｒｍｉｎｇＣｈｉｎａ’

ｓＢｕｒｅａｕｃｒａｃｙ）、“公共部门改革与国家”（ＰｕｂｌｉｃＳｅｃｔｏｒＲｅｆｏｒｍａｎｄｔｈｅ

Ｓｔａｔｅ）、“精简中国政府”（ＤｏｗｎｓｉｚｉｎｇｔｈｅＣｈｉｎｅｓｅＳｔａｔｅ）、“合理化中国

政府”（ＲａｔｉｏｎａｌｉｚｉｎｇｔｈｅＣｈｉｎｅｓｅＳｔａｔｅ）等具体问题展开论述（Ｊｉａｎｇ，

１９９７）。

然而，在这些讨论以及众多关于我国机构改革的感性体验之后，

我们还欠缺建立在量化基础上对 １９４９年以来国务院机构变迁所作

的整体分析。这种整体性分析应清晰地回答：１．１９４９年以来国务院

机构规模发生了怎样的变化？不同性质的机构在规模变化上有什么

不同？２．１９４９年以来国务院机构发生了哪些变迁事件？不同性质

的机构，其变迁的程度如何？３．更重要的是，为什么会发生这样的

变迁？国务院机构变迁的内在逻辑是什么？本研究拟通过对 １９４９

－２００７年间我国国务院机构变迁的数据分析，对以上问题给以回

答，建立关于国务院机构变迁的整体图景；进而为将要进行的“深化

政府机构改革，加快转变政府职能”工作提供理论和历史的借鉴。

需要说明的是，如果将国务院机构变迁当作一个需要解释的因

变量，则有必要界定必要的自变量来解释这些变迁的特征。显然，作

为研究的第一步，本文的首要任务是为国务院机构变迁构建一幅整

体图景，因此在的下面分析中，实际上只是处理了时间这一自变量。

这样的处理并非没有意义，因为“时间”不仅仅是一个“时间点”，还
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是包含许多实质性内涵①的连续时间段。

二、分析框架

如果要建构国务院机构变迁的整体图景，则有必要追寻这一链

条设问：国务院组成部门曾经出现过哪些机构———这些机构发生了

什么样的变迁———这些变迁使国务院机构在规模上发生了什么样的

变化———国务院机构变迁的程度到底如何。基于这一设问，笔者确

立了一个关于国务院机构变迁的分析框架，见图１：

图 １　国务院机构变迁分析框架

根据这一分析框架，可以设置如下统计指标：

１．机构性质

◆ 论 文

①比如具体的体制、重要的事件，等等。
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按照不同标准，国务院机构性质有不同划分方法。主要有：中央

机构编制委员会办公室按照宪法规定的国务院承担的１８项职能，将

其分为外交部门、国防建设部门、安全司法部门、经济管理部门、公共

事业部门、教科文部门、民族侨务部门、民政事务部门和党群管理部

门（中央机构编制委员会办公室，１９９３）。刘国光（１９９８）等按照权

力运行过程，将国务院机构分为决策系统、执行系统和监督反馈协调

系统。第九届全国人民代表大会第一次会议所发布的《关于国务院

机构改革方案的说明》，将国务院各机构分为四大类，即宏观调控、

专业经济管理、教育科技文化、社会保障和资源管理以及政务部门。

对机构性质所做分类不仅是为了统计上的分类方便，也为了简

洁地说明政府的职能（或者其活动领域）。政府职能表征着政府在

一定时期内根据国家和社会发展的实际需要，发挥功能和作用的活

动范围。基于这一考虑，以第九届全国人民代表大会第一次会议

《关于国务院机构改革方案的说明》为依据，本研究将国务院机构分

为宏观调控、经济管理、社会事务、执法监督、政务办公等五大类组

织。通过机构性质这一指标，可以准确地对政府职能变迁加以说明。

需要特别说明的是，从机构属别上来看，国务院机构还可以分

为：部委机构①、直属机构、办公机构（办事机构②）、部委归口管理局、

直属事业单位、直属特设机构③。在 １９８８年之前，国务院机构一般

分成部委机构、直属机构、办公机构（办事机构）等 ３个属别，统计数

据也包括这３个属别；１９８８年，国务院机构属别增加了部委归口管

理局，此后又在１９９３年增加了直属事业单位、２００３年增加了直属特

设机构。也即，目前国务院机构构成包含了部委机构、直属机构、办

事机构、部委归口管理局、直属事业单位、直属特设机构等 ５个属
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①

②

③

在有的年份还包括组。比如 １９７０－１９７４年，设有国务院文化组、国务院
科教组。

１９８２年起，办公机构称为办事机构。
目前仅设国有资产监督管理委员会。
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别。但是目前在很多研究中，提到国务院机构组成一般只关注部委

机构数目，而没有提其他属别。为了与 １９８８年前的数据保持统一，

也为了更准确地揭示不同机构的变迁情况，本研究仍然将以上 ５个

属别都列为国务院组成部门。

２．变迁事件

变迁事件这一指标主要用来说明国务院机构变迁的程度。关于

变迁事件，在数据录入的时候笔者定义了保留、改名、合并、撤销、新

增、复设等６种①，但在数据统计的时候只将后 ５种当作真实变迁事

件。此外，１９４９年为机构变迁“基准年”，不计算任何变迁事件。由

于１９４９年至今国务院机构变迁情况异常复杂，因此关于这一指标还

有一些特别处理，主要有：

有的机构拆分，则原机构算作撤销，而拆分后的机构算新增。比

如：１９８８年劳动人事部拆分为人事部与劳动部，则在统计上处理成

劳动人事部属撤销、人事部与劳动部属新增。

有的机构合并，合并后的机构如沿用了其中某机构名称，则某机

构算保留，而其余机构算撤销。比如 １９５８年，高等教育部和教育部

合并成为教育部，则在统计上处理成教育部属保留，高等教育部属撤

销。

有些机构由于各种原因不再列入国务院组成部门，算撤销。比

如１９７９年，国务院研究室划归中共中央书记处；１９８２年，中国人民

建设银行改为经济实体，以上情况原机构都算撤销。

３．机构寿命

机构寿命这一指标用来比较不同机构的存活周期。关于机构寿

◆ 论 文

①严格来说，国务院机构变迁事件还有机构升级与降级两种情况。出于统

计上的考虑，如果升级或降级后改名的，则原机构算撤销，改名后的机构算新

增；如果升级或降级后没有改名的，则算保留。这样处理的原因有３个：１．关于
机构升级与降级的数据，查不到非常准确的数据来源；２．与其他变迁事件相
比，机构升级与降级发生次数较少；３．从统计上来说，由于本研究不对变迁事
件进行权重赋值，因此将这两类事件处理成撤销与新增对统计分析影响不大。
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命，由于很难收集所有曾经出现过的机构的具体成立月份，因此本研

究将国务院机构寿命只算到年，不足一年算一年。这样的处理稍显

简单，但不会影响本研究的基本结论。

三、数据分析

事实上，如果要对１９４９－２００７年间国务院机构进行统计，这确

实是一项浩大的工程①。为了避免统计口径的不一致，笔者在搜集

原始数据的过程中尽量参考了权威单位编写的中央政府设置与国家

机构名录的书目②，同时通过中央人民政府门户网、国家统计局门户

网站、新华网③进行查对。在整理出 １９４９年至 ２００７年国务院机构

设置的基本情况后，笔者还查阅了 １９５４年至 ２００７年的政府工作报

告④，核对了部分机构设置与历史沿革，尤其是 ８次大规模机构改

革⑤的情况，以尽量保证原始数据的准确性。以下将根据图 １所显

示的机构性质、变迁事件、机构寿命等３个指标以及变迁规模与变迁

程度这两个维度对国务院机构变迁进行深入分析。
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①

②

③

④

⑤

收集数据是一个漫长的过程，要感谢中山大学黄凯胜、陈家浩 、刘琳琳 、

何嘉琦 、敖冠居、宁静、王润飞、王浩晨同学的协助，尤其要感谢香港中文大学

中国研究中心、台湾政治大学陈德癉教授在研究过程中的帮助。

主要包括：全国人民代表大会常务委员会法制工作委员会编，１９８７；新华
社中国新闻发展公司，１９８９；苏尚尧，１９９３；国务院办公厅秘书局、中央编委办公
室综合司，１９９５；《中国政府机构名录》编辑部，１９９６；国务院办公厅、中央机构
编制委员会办公室综合司，１９９８；蒋建华等，１９９９。

其网址分别为：ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ；ｗｗｗ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ；ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．
ｓｔａｔｓ．ｇｏｖ．ｃｎ；ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ３．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／。

１９５４年国务院成立后，每年需要向全国人民代表大会及其常务委员会递
交政府工作报告。由于文献收集问题，某些年份欠缺资料，包括 １９６１、１９６２、
１９６３、１９７６、１９７７年。

不包括 ２００８年机构改革，主要指 １９５４年、１９５８年、１９６５年、１９８２年、１９８８
年、１９９３年、１９９８年、２００３年机构改革。
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（一）变迁规模分析

国务院机构变迁规模变化主要反映在国务院机构数量变化上。

１．国务院机构总数变化

１９４９年至今，国务院机构序列中共计出现过 ２９５个不同机构，

历年平均机构总数为６９个。图２显示，国务院机构总数总体上呈现

出“膨胀—精简—再膨胀—再精简—又膨胀—又精简—基本稳定”

的变化曲线，其机构规模在１９８２年之前变化较大，但１９８２年后变化

趋于平稳。

图 ２　国务院机构总数变化（１９４９－２００７）

１９４９－２００７年间，国务院机构规模出现了一个高峰期和两个低

谷期。高峰期位于改革开放初期那几年，从１９７９至１９８１年，国务院

机构总数分别为９４个、９９个、１００个。两个低谷期分别是：第一个是

建国初期，１９４９－１９５１年，机构总数依次为 ３５个、３６个、３６个；第二

个是文革期间，１９７０－１９７２年，机构总数分别为３２个、３４个、３５个。

此外，国务院机构总数变化还出现了两段快速上升期（见图 ３），

即１９５３－１９５６年与 １９７７－１９８０年。这两个时期中的每一年，国务

院机构总数都有明显增加。

２．各类组织数量变化

从各类组织的情况来看，在曾经出现的２９５个机构中，经济管理

类最多，１１０个，其后依次是：社会事务类，７１个；政务办公类，６１个；

执法监督类，３１个；宏观调控类，２２个。图 ４显示，与国务机构总数

◆ 论 文
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图 ３　国务院机构总数变化的快速上升期

类似（见图２），无论哪一类组织，在１９８２年之前都有比较大的变化，

而在１９８２年之后则变化不大。尤其在 １９９８年之后，各类组织数量

基本趋于稳定。在各类组织中，经济管理类组织数量变化显得更活

跃。不过在１９８２年机构改革之后，经济管理类组织数量逐渐下降，

途中虽有微升，但比１９８２年前都有所下降（除了建国之初那几年）。

与此不同的是，社会事务类组织的数量在 １９８２年虽有下降，但此后

又缓慢爬升。其他如宏观调控类组织数量一直比较稳定，而执法监

督类组织的数量则几乎一直处于缓慢爬升状态。

图 ４　各类组织数量变化（１９４９－２００７）

从变化曲线上看，宏观调控类、经济管理类、社会事务类组织的

高峰期都位于改革开放后初期那几年，与图 ２所示的国务院机构总

中国国务院（政务院）机构变迁逻辑 ◆
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数高峰期一致。政务办公类组织高峰期则位于５０年代中后期。

到底哪一类组织的数量变化最能影响国务院机构总数的变化？

为了回答这一问题，笔者设置了一个“机构增量”指标，其计算公式是：

机构增量 ＝本年度机构数量 －上年度机构数量

在计算出每年国务院机构总数增量与各类组织增量的基础上，

我们统计了各类组织数量变化与国务院机构总数变化的相关系数，

见表１：

表 １　各类组织数量变化与国务院机构总数变化的相关系数

机构总数

增量

宏观调控

类增量

经济管理

类增量

社会事务

类增量

执法监督

类增量

政务、办公

类增量

机构总数增量　 １

宏观调控类增量 ０．７５４２５１ １

经济管理类增量 ０．９０６１４４ ０．７４８０６ １

社会事务类增量 ０．８２１２８５ ０．４７０２６３ ０．６８２２５ １

执法监督类增量 ０．２９３１２ ０．０４１９７１ ０．０４５２４ ０．３５０１０１ １

政务、办公类增量 ０．７４０５５４ ０．４６７３３６ ０．４６３２８４ ０．４９６９７４ ０．２５９０１９ １

　　表 １说明，经济管理类增量与机构总数增量之间的相关系数最

大，而执法监督类增量与机构总数增量之间的相关系数最小。

３．各类组织在国务院机构总数中所占比例变化

为了更好地观测各类组织在机构总数中所占比例的不同，笔者

计算了各类组织在当年机构总数中所占的百分比。由图 ５可以看

出：在１９４９－２００７年间，经济管理类在机构总数中所占比例逐渐下

降；社会事务类所占比例逐渐上升；宏观调控类所占比例变化不大，

略有下降；执法监督类所占比例有升有降，但在２００３年后逐步上升；

政务办公类所占比例呈不规则变化趋势，但 １９９８年后基本趋于稳

定。图５所示，经济管理类在机构总数中所占比例呈现“先上升再

下降”趋势。１９７０年之前，经济管理类所占比例有波动，但基本呈上

升趋势；１９７０年后，其所占比例明显下降。到 １９９０年，社会事务类

◆ 论 文
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图 ５　各类组织在当年机构总数中所占百分比（１９４９－２００７）

所占比例首次与经济管理类持平①，此后，社会事务类所占比例逐年

上升，在１９９８年超过经济管理类并将此优势保持至今②。

（二）变迁事件分析

变迁事件的分析，有助于说明国务院机构变迁程度。

１．历年变迁事件总频次

统计表明，１９４９年至今，国务院机构变迁事件发生总频次为 ６０８

次，其中，新增发生最多，共有２５９次；其次是撤销，发生了 １３７次；随

后是合并９０次、复设６６次、改名５６次。可见，国务院机构变迁总体

上呈现出较强的“大撤大增”的特征。值得注意的是，在各类变迁事

件中，复设频次达６６次，这在一定程度上表明国务院机构变迁的反

复性较强。从表１也可以看出，在 ６６次复设事件中，经济管理类组

织占了３１次，约占一半。其中，还有少许机构“撤而复设”反反复复

达两次，比如煤炭工业部、建筑材料工业部③等等。

中国国务院（政务院）机构变迁逻辑 ◆

①

②

③

１９９０年，各类组织在机构总数中所占比例分别为：经济管理类与社会事
务类组织，各占 ２９％；政务办公类，占 ２１％；执法监督类，占 １２％；宏观调控类，
占 １０％。

在１９９８年，各类组织在机构总数中所占比例分别为：社会事务类，３７％；
经济管理类，２０％；执法监督类，１９％；政务办公类，１７％；宏观调控类，７％。

具体情况见表 ３。
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图６所示，历年变迁事件总频次最高值在１９８２年，达７９次。这其

实不难理解：１９７７年之后，国务院开始恢复了部门管理体制，其机构总

数在１９８１年达到 １００个。庞大规模使国务院机构职责不清、运转不

灵，也使十一届三中全会提出的“党和国家工作重心全面转移到社会

主义现代化建设上来”这一新战略难以进行。在此背景下，１９８２年国

务院开始进行大幅度机构和人员调整，当年变迁时间发生频次为 ７９

次①，在短时间内将国务院机构总数从１００个减少到６１个。

图 ６　历年变迁事件总频次（１９４９－２００７）

图６同时表明，国务院机构变迁事件发生的其他几次较高峰值

分别出现在１９５４年、１９７０年、１９７９年、１９８８年、１９９３年、１９９８年。有

些年份没有变迁事件发生，比如：１９６７－１９６９年、１９７４年、１９７６年、

１９８９年、１９９４－１９９７年、１９９９－２００２年。在 ２００４－２００７年间，变迁

事件发生频次也很少，只有 ２００５年新增了煤矿生产安全监督管理

局，２００７年新增了国家预防腐败局。可以发现，变迁事件发生频次

的高峰值基本上与几次机构改革期间重合；而在经历每次大的机构

改革后，国务院各部门又将有一段“风平浪静”时期，往往没有任何

变迁事件发生。

２．各类组织变迁事件发生频次比较

表２所示，经济管理类组织变迁事件发生总频次及不同变迁事

◆ 论 文

①其中合并 ３４次、改名 １５次、新增 １８次、撤销 １０次、复设 ２次。可见，
１９８２年机构改革主要手段不是精简而是“合并”。
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件所发生的频次都比其他类组织要高，而宏观调控类与执法监督类

组织的变迁事件则发生较少。

表 ２　各类组织变迁频次比较

宏观调控 经济管理 社会事务 执法监督 政务办公
不同变迁事

件总频次

改名频次 ５ ２７ １７ ４ ３ ５６

合并频次 ４ ４９ １７ ２ １８ ９０
撤销频次 １２ ５３ ２７ ８ ３７ １３７
新增频次 １９ ９８ ６３ ２４ ５５ ２５９
复设频次 ３ ３１ １８ ４ １０ ６６
各类组织变迁

总频次
４３ ２５８ １４２ ４２ １２３

　　就具体机构而言，变迁事件频次最多的有煤炭工业部、电力工业

部、建筑材料工业部等３个经济管理类组织，其频次都为５次。其变

迁具体事件参见表３。

表 ３　变迁频次最多的机构

煤炭工业部 电力工业部 建筑材料工业部

发生年份 变迁事件 发生年份 变迁事件 发生年份 变迁事件

１９７０年
与化工部、石油

工业部合并为燃

料化学工业部

１９５８年
与水利部合并

为水利电力部
１９５８年

与建筑工程部、

城市建设部合并

为建筑工程部

１９７５年 复设 １９７９年 复设 １９６５年 复设

１９８８年
与石油工业部、

核工业部合并

为能源部

１９８２年
与水利部合并

为水利电力部
１９７０年

与国家基本建

设委员会、建筑

工程部合并为

国家基本建设

委员会

１９９３年 复设 １９９３年 复设 １９７９年 复设

１９９８年 撤销 １９９８年 撤销 １９８２年
合并到国家经

济委员会

（三）变迁程度分析

变迁程度涉及国务院机构变迁纵深层面的变化。显然，这种变化难

中国国务院（政务院）机构变迁逻辑 ◆
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以从直接的数据获得说明，而必须对前述数据进行再处理。为此，笔者

设置了两个系数：“机构数量变化系数”与“变迁事件发生系数”。

１．机构数量变化系数

机构数量变化系数用来说明国务院机构数量变化的波动程度。

这种波动程度，实际上可以用机构数量变化的离散程度来说明，因

此，机构数量变化系数可以用机构数量方差①来计算，其计算公式

是：

机构数量变化系数 ＝机构数量方差 ＝〔（ｘ１－ｘ）
２＋（ｘ２－ｘ）

２＋

（ｘ３－ｘ）
２＋… （ｘｎ－ｘ）

２
〕／ｎ

国务院机构总数与各类组织数量变化的方差分析结果如下：

表 ４　机构数量变化波动系数

组 观测数 求和 平均 方差 标准差

机构总数 ５９ ４０４７ ６８．５９ ２９１．４２ １７．０７

宏观调控类 ５９ ３０４ ５．１５ ４．４０７４ ２．１０
经济管理类 ５９ １４０２ ２３．７６ ６８．８４ ８．３０
社会事务类 ５９ １１４２ １９．３６ ４２．４１ ６．５１
执法监督类 ５９ ３８１ ６．４６ ２６．８４ ５．１８
政务办公类 ５９ ８１８ １３．８６ ２２．９５ ４．７９

　　方差越大表明其数量变化波动程度越大，方差越小表明其数量

变化程度波动越小。从表４可以看出，在各类组织中，数量变化波动

程度较大的是经济管理类组织，较小的是宏观调控类组织，其他居

中②。

２．变迁事件发生系数

变迁事件发生系数用来说明国务院机构变迁事件发生的剧烈程

度。与“机构数量变化系数”相比，变迁事件发生系数更能说明国务

◆ 论 文

①

②

在此，机构数量变化方差是指历年机构数量与机构数量平均数之差的平

方的平均数。

这一结论也可以在图 ４中更直观地看出。
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院机构在纵深层面的变迁程度。机构变迁事件发生系数的计算公式

为：

变迁事件发生系数 ＝变迁事件发生频次／变迁事件发生频次 ＋

保留频次

图 ７　国务院机构总变迁事件发生系数（１９５０－２００７）

首先，笔者测量了国务院机构总变迁事件发生系数，也即历年各

类组织变迁事件总和的变迁事件发生系数。图 ７表明，１９７０年国务

院机构总的变迁事件发生系数为０．７①，为历年最高。这也表明，虽

然国务院机构总数最高值出现在 １９８２年，但 １９７０年的变迁事件发

中国国务院（政务院）机构变迁逻辑 ◆

①１９７０年的具体变化为：将外交部、华侨事务委员会、对外文化联络委员
会、国务院外事办公室合并为外交部，国务院外国专家局和中国旅行游览事业

管理局归属外交部领导；国家计委、经委、国务院工业交通办公室、地质部、物资

管理部、劳动部、国家统计局和全国物价委员会合并为国家计委；国家基本建设

委员会、建筑工程部和建筑材料工业部合并为国家基本建设委员会；公安部、内

务部和国务院内务办公室合并为公安部；科学技术委员会并入中国科学院；民

族事务委员会、国家宗教局与全国人大常委会和全国政协合并；农业部、农垦

部、林业部、水产部和国务院农林办公室合并为农林部；煤炭部、化工部、石油工

业部并为燃料化学工业部；第二轻工业部和纺织部合并为轻工业部；铁道部、交

通部和邮电部分合并为交通部；财政部、人民银行、农行合并为财政部；商业部、

粮食部和工商行政管理局（以及供销合作总社）合并为商业部；教育部、高教部

和文字改革委员会合并为国务院科教组；国务院秘书厅、国务院机关事务管理

局和国务院参事室合并为国务院办公室。同时撤销了 ６个机构，包括国务院房
产管理局、国家编制委员会、国务院文教办公室、国务院财贸办公室、国务院国

防工业办公室和国务院科学技术干部局。
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生程度却最为剧烈。其余变迁事件发生系数较高的依次为：１９８２

年，０．６６；１９５４年，０．５９；１９９８年，０．５６。这些年份也基本上与历次机

构改革相吻合。有些年份没有任何变迁事件，因此这些年份（包括

１９６７－１９６９年、１９７４年、１９７６年、１９８９年、１９９４－１９９７年、１９９９－２００２

年、２００４年、２００６年），其发生系数均为０。

其次，笔者测量了宏观调控、经济管理等不同组织的变迁事件发

生系数。从各类组织的比较来看（见表 ５），经济管理类组织的发生

系数均值最高，为０．１３，表明该类组织变迁事件发生频繁；而执法监

督类组织的发生系数均值最小，为 ０．０１，表明该类组织变迁相对比

较稳定。

表 ５　各类组织变迁事件发生系数比较

宏观调控 经济管理 社会事务 执法监督 政务办公

发生系数均值 ０．１０ ０．１３ ０．１１ ０．０１ ０．１２

发生系数最小值 ０ ０ ０ ０ ０
发生系数最大值 ０．８０ ０．７６ ０．６８ ０．７１ ０．９０

　　３．机构寿命

机构寿命与国务院机构变化的剧烈程度紧密相关。统计表明，

国务院各类组织平均寿命为１３．６年，其中社会事务类组织平均寿命

最长，达１６年。依次是：宏观调控类，１３．７年；政务办公类，１３．３年；

经济管理类，１２．６年；执法监督类，１２．１年。执法监督类组织的平均

寿命看起来较短，其中一个原因是，与其他组织相比，执法监督类组

织“出生”普遍较晚。图４显示，在 １９９３年之前，执法监督类组织一

直很少，到１９９３年后才开始增长。

在所有曾经出现的机构中，１９４９年以来名称没有发生过变化的

有４个部委，即外交部、公安部、文化部、卫生部。

在已经撤销的机构中，存在时间最短的是第一商业部与第二商

业部。第一商业部与第二商业部在 １９５８年 ２月分别由商业部和城

市服务部改名而设，同年 ９月二者又合并为商业部。不足一年的还

◆ 论 文
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有国家林业总局，１９７８年 ３月从农林部分设而立，１９７９年 ２月改为

林业部。其他不到两年的还有：城市建设总局，１９５５年 ４月成立，

１９５６年５月撤销；国家农垦总局，１９７８年 ３月从农林部分设而立，

１９７９年 ６月改为农垦部；农产品采购部，１９５５年 ７月成立，１９５６年

１１月撤销；国家物资管理总局，１９６３年 ５月从国家经济委员会分设

出来，１９６４年１１月撤销。可以看出，存在时间较短的这几个机构都

属于经济管理类组织。

四、国务院机构变迁逻辑

总结以上数据，可以发现国务机构变迁的一些重要特征：

国务院机构总数高峰期处于１９７９－１９８１年，即位于改革开放初

期那几年。

机构变迁程度剧烈，总体上呈现出“大撤大增”的态势，尤其在

１９８８年之前。国务院机构变迁事件发生频次的高峰值基本上与几

次机构改革期间重合。在每次机构改革后，国务院机构变迁出现短

暂的“风平浪静”期。

国务院各类组织数量在 １９８２年之前都有比较大的变化，而在

１９８２年之后则变化不大。尤其在 １９９８年之后，各类组织数量基本

趋于稳定。与此相适应，国务院机构变迁存在“精简—膨胀—再精

简—再膨胀”的变迁循环，但是这一循环在１９９８年后不再明显。

经济管理类组织数量变化与国务院机构总数变化最相关；经济

管理类组织在机构总数中所占比例“先上升再下降”。到 １９９８年，

社会事务类组织在机构总数中所占比例超过经济管理类组织，并将

此优势保持至今。社会事务类组织平均寿命最长，而经济管理类组

织的平均寿命较短。

前面提到，本研究实际上将“时间”当作一个可以用来解释国务

院机构变迁的变量。从以上归纳的国务院机构变迁特征来看，可以

发现有些“时间点”对于理解国务机构变迁非常关键，比如 １９８２年、

中国国务院（政务院）机构变迁逻辑 ◆
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１９８８年、１９９８年，这些年份可以称为“关键年”。相应地，也可以确

立另两个概念，即“１９８２年前”与“１９９８年后”。从图 １可以直观地

发现这两个时间点的不同：“１９８２年前”是国务院机构变迁相对剧烈

的一个时间段，而“１９９８年后”则相反，国务院机构几乎无大的调整。

那么，这些“关键年”为什么会成为关键呢？接下来有必要分析关键

年的特性，并对国务机构变迁的逻辑做出初步归纳。

（一）变迁模式：运动式推进的变迁

很明显，１９８２年、１９８８年、１９９８年的基本共性在于：这几个年份

都发生了大型机构改革。也就是说，历年国务院机构变迁基本上是

由数年一次的大型机构改革来推进的。任何一个组织都有其特定的

生命周期，任何最初设计完美的组织在与环境互动的过程中都会出

现不太适应的地方，因此在某种意义上，机构的调整与变革应该是一

个常态的工作。而数年一次的机构改革，可能最初也是系统的改革

计划，但在实施过程中则可能会演绎成试图“毕其功于一役”的运

动。“运动式推进”的本质是通过巨大的、集中的资源投入，在短时

间内达到想要达到的结果。显然，“运动式推进”对于国务院机构变

迁会带来一些负面的影响：首先，在短时间内完成的任务并一定符合

当初预设的目标。其次，即使已经实现的目标，也可能不持久，甚至

会为下一轮膨胀埋下伏笔。更重要的是，机构精简会形成“运动依

赖”。亦即，由于每次机构膨胀后都必定有一场“运动式”的机构改

革来精简，这可能会形成机构与机构成员对“运动”的依赖，导致在

每一次机构改革之后，人们会对可能的机构膨胀失去警惕，并因此而

形成新一轮再膨胀。

（二）变迁动力：经济体制改革驱动下的变迁

１９８２、１９８８、１９９８这几个“关键年”，除了同是机构改革年份以

外，还有什么隐藏的内涵呢？为了回答这一问题，有必要梳理一下这

些年份所发生的重要事件。以下是对党的几次重要会议精神的归

◆ 论 文
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纳，见表６：

表 ６　党的几次重要会议

会议时间 代表大会／中央全会 重点内容

１９７９年１２月 十一届三中全会
全党工作重点转移到社会主义现代化建设

上来

１９８２年９月 十二次全国代表大会 计划经济为主、市场调节为辅

１９８４年１０月 十二届三中全会
社会主义经济是公有制基础上的有计划商

品经济

１９８７年１０月 十三次全国代表大会 社会主义初级阶段理论

１９９２年１０月 十四次全国代表大会 建立社会主义市场经济体制

１９９７年９月 十五次全国代表大会
公有制再界定和所有制结构多元化；依法

治国

２００２年１１月 十六次全国代表大会 科学发展观

２００７年１１月 十七次全国代表大会 社会发展

　　从表６可以看出，１９８２年是一个重要分界点。在 １９８２年之前，

我国实行计划经济体制；１９８２年的十二次全国代表大会确立了计划

经济为主、市场调节为辅的方针。这一转变不是经济体制的根本转

变 ，但却是１９４９年后对“市场调节”的第一次承认。“１９８２年前”是

一段没有市场或者用计划代替了市场的时期。计划的本质是用行政

力量来配置资源和主宰经济活动，因此计划经济体制是巨型政府的

经济基础（斯蒂格利茨，１９９７：３７８）。刘智峰（１９９８）等人曾经非常详

细地描述了在计划体制主导下机构改革循环圈的产生，指出“这一

循环的起始和结束基本上与整个经济运行的一统就死、一死就放、一

放就乱、一乱就收的循环周期相吻合，它是计划经济体制运行自我调

整的周期性在行政机构上的反映”。在笔者看来，这一论断至少揭

示了１９８２年前国务院机构变迁的本质①。１９８８年进行的第二轮机

中国国务院（政务院）机构变迁逻辑 ◆

①计划机制也可能造成政府对计划的依赖。在“计划依赖”下，一旦出现了

新的社会问题，政府首先想到的一定是通过计划来进行干预而不会考虑其他治

理工具。在某种程度上，这种“计划依赖”阻碍了政府治理技巧的训练与治理能

力的提高，并成为机构难以真正精简的一个内在原因。
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构改革明确提出了转变政府职能原则，１９９２年随即提出建立“社会

主义市场经济体制”。随着市场机制的逐渐建立以及政府职能的逐

渐清晰，国务院机构变迁规模与变迁程度必定逐渐下降与减弱。图

１显示，到了体制改革大局已定的 １９９８年，“精简—膨胀—再精简—

再膨胀”的这一循环至少在总体规模上来看已经不再明显。

（三）变迁新维度：政府与社会关系的调整

机构改革是国家战略调整、政策变化的折射。从表 ４同样可以

看出，如果作一个粗略划分，则 ２０世纪 ７０年代到 ９０年代国家层面

的改革基调是政府与市场关系的调整。１９８２年的十二次全国代表

大会确立了计划经济为主、市场调节为辅的方针，这意味着政府与市

场关系的第一次重大转型。进入２１世纪后，整个基调已慢慢转移到

政府与社会关系的调整。新世纪举行的两次重要会议其主旨都表明

了这一变化：２００２年党的十六次全国代表大会，其重点内容是确立

了科学发展观，２００７年党的十七次全国代表大会，其中一个重要的

内容是促进社会发展。

可以说，在２０世纪９０年代之前，国务院机构改革的主要维度是

政府与市场关系的调整；而在此之后，国务院机构改革出现了一个新

的维度，即政府与社会关系的全新界定与调整。在此背景下，国务院

机构变迁一方面仍然继续着“减法法则”，即主要是经济管理类组织

的精简，另一方面也出现了“加法法则”，即社会事务类组织、执法监

督类组织的增加①。社会事务类组织意味着政府对公共事务的管理

与特定公共服务的供给，执法监督类组织则意味着政府社会规制性

◆ 论 文

①见图５所示。事实上，类似的机构变迁进程，我们从其他国家中也可以看
到。１９世纪中叶以前，美国联邦政府的机构设置，主要是基于政治性和安全性
考虑。１９世纪末 ２０世纪初，则以经济管理与社会事务为主。随着市场化与市
场经济持续发展，卫生、教育、社会福利与保障部门则受到明显重视。
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的增强，二者的增长都反映了政府面向社会时的职能再定位①。与

此同时，虽然２０世纪９０年代以来的国务院机构变迁仍然体现了政

府与市场关系的调整，但这种调整呈现了新的内涵，即从原来纯粹机

构数目的精简转变为宏观管理技术的提高，设立国有资产监督管理

委员会、中国银行业监督管理委员会等机构，都属于提高宏观管理技

术的范畴。

五、总结与进一步讨论

运动式推进的变迁、经济体制改革驱动下的变迁、政府与市场关

系、政府与社会关系双重调整下的变迁，这是本研究对 １９４９－２００７

年间国务院机构变迁诸多景观予以解释的三个角度，也是国务院机

构变迁的逻辑。严格来说，这一分析只是基于时间变量基础上的讨

论。如果要对国务院机构变迁逻辑进行更细致、更精确的分析，很多

重要变量，比如市场化程度、公共财政体制、中央 －地方间关系、机构

决策者、机构人员规模、重大事件等等，都必须给以分析。另一个遗

憾是，由于资料收集的困难与统计便利性的考虑，本研究并没有细分

某些国务院机构变迁事件，比如机构升级与降级，而是按照不同情况

处理成了撤销、改名、保留等情况。因此，本研究是整体的，但并非精

细的。或者，本文的讨论最大意义在于抛砖引玉，以引发更多关于我

国机构改革乃至其他各项改革认真的、系统的反思与梳理。

十七大报告指出，“深化行政体制改革是深化改革的重要环

节”。显然，这一思想必须通过理性的、系统的、可操作的路径才能

中国国务院（政务院）机构变迁逻辑 ◆

①这种调整在 １９９８年的机构改革中已经看出端倪。当年的改革重点之一
是改革和调整社会服务部门，比如成立了劳动和社会保障部。到了 ２００３年，政
府与社会关系调整的思路越来越清晰。２００３年机构改革的关键就是进一步转
变政府职能，加强和完善政府的经济调节、市场监管、社会管理和公共服务职

能。组建国家食品药品监督管理局、升格国家安全生产监督管理局等等，都是

此次改革的重要举措。



１５２　　 公共行政评论 ２００８年第 １期

得以实现。讨论至此，有必要再回到机构改革的现实层面。在此层

面，以及我们需要回答的问题还有很多：

哪些是我国机构改革需要达成的“真目标”？

是否有些我们认为“理所当然”的目标并非“真目标”而只是实

现目标的工具？

如何才能推动这些“真目标”的实现？我们应该做什么？我们

不应该什么？以及，我们能做什么？我们不能做什么？

组织调整能否通过常态的自适应来完成，还是仍然要继续“运

动式推进”？

回答这些问题，需要更多的专门研究。在此，笔者认为以下几点

似更应予以关注：

在改革目标上，精简仍然重要，但比精简更重要的是“公平地提

供优质服务”。组织精简（ｄｏｗｎｓｉｚｉｎｇ）一直是我国国务院机构变迁主

要基调。现有的研究对于组织精简有很多不同界定①，笔者倾向于

这一看法：组织精简不只是机构数量的精简，而是“包含了一连串由

管理者发起并设计，用以控制组织规模与工作程序，以此增进组织效

率、生产力以及竞争力的活动”（Ｃａｍｅｒｏｎ，１９９４：１８９－２１１）。机构改

革到现在，需要反思的是：对于国务院机构改革来说，首要的任务恐

怕已经不再是降低行政成本，而是如何通过良好的行政结构安排、在

对市场进行有效监管的基础上，为社会公平地提供优质服务。

在改革战略上，机构规模的确定仍然重要，但在确定规模之前首

先有必要厘清政府边界。政府边界在哪里？回答这一问题甚至可回

到亚当·斯密那里。亚当·斯密（２００５［１７７６］：９４９）认为，按照自然

◆ 论 文

①Ｌｉｐｐｉｔｔ和 Ｌｉｐｐｉｔｔ（１９８４）认为，组织精简是“一个组织为了适应环境改变，
追求生存与成长，而将组织予以小型化的做法。”Ｋｏｚｌｏｗｓｋｉｒ等人（１９９３）认为，组
织精简是“组织减少劳动力以增加组织绩效的谨慎决定”。Ｄｅｗｉｔｔ（１９９３）认为，
组织精简是“当组织及环境面临衰退的时候，管理者为了促进组织绩效所采取

的组织人力以及预算的缩减。”Ｂａｎｄ和 Ｔｕｓｔｉｎ（１９９５）则认为，组织精简是“借助
人力结构的调整，以维持竞争力与满足顾客需求的组织策略。”
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自由的制度，政府只有三项重要而且是人们都能理解的责任：保护社

会，使其不受其他独立社会的侵犯；尽可能保护每个社会成员，使其

不受其他社会成员的侵害或压迫，即设立完全公正的司法机关；建设

并维护某些公共事业或公共设施。这三项职能，是政府最具有行政

合法性的领域。超出这一范围的职能，需要更严格的程序才能确定。

在改革具体思路上，大部制①已成为当前讨论的焦点，但在具体

方案实施过程中可能需要更清晰地划分政府的管理要素。机构改革

不仅要有减法法则、加法法则，也要有“乘法法则”，即通过整合现有

组织，达到行政最优化。比如，鼓励组织学习，强化组织创新与成长

的能力；进行适度的组织内部市场化，组织可以更轻松地处理复杂的

问题（ｅａｓｅｏｆｈａｎｄｌｉｎｇｃｏｍｐｌｅｘｉｔｙ）；进行有创造力的革新（ｃｒｅａｔｉｖｅｉｎ

ｎｏｖａｔｉｏｎ），强化政府管理复杂网络的能力（ｍａｎａｇｉｎｇｃｏｍｐｌｅｘｎｅｔ

ｗｏｒｋｓ）（Ｈａｌａ，１９９４：６９－８３）。

最后，至关重要的是，任何机构改革都必须置于“有令必行”的

法制框架下来进行，借此实现机构变迁的“法治”。无法做到这一

点，所有讨论都将意义不大。
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刘智峰主编（１９９８）．第七次革命—１９９８中国政府机构改革备忘录．北京：

经济日报出版社．

任晓（１９９８）．中国行政改革．杭州：浙江人民出版社．

斯蒂格利茨（１９９７）．经济学（下册）．北京：中国人民大学出版社．

苏尚尧（１９９３）．中华人民共和国中央政府机构：１９４９－１９９０年．北京：经

济科学出版社．

谢庆奎、燕继荣、越成根（１９９９）．中国政府体制分析．北京：中国广播电视

出版社．

亚当·斯密（２００５［１７７６］）．国富论．北京：华夏出版社．

叶麒麟（２００７）．打破职责同构：政府机构改革的新思路．学术探索，２．

中央机构编制委员会办公室（１９９３）．中国行政改革大趋势．北京：经济科

学出版社．

Ｂａｎｄ，Ｄ．＆Ｔｕｓｔｉｎ，Ｃ．（１９９５）．ＳｔｒａｔｅｇｉｃＤｏｗｎｓｉｚｉｎｇ．ＭａｎａｇｅｍｅｎｔＤｅｃｉｓｉｏｎ，

３３（８）：３６－４５．

Ｂｕｒｎｓ，Ｐ．（１９８３）．ＲｅｆｏｒｍｉｎｇＣｈｉｎａ＇ｓＢｕｒｅａｕｃｒａｃｙ，１９７９－１９８２．ＡｓｉａｎＳｕｒ

ｖｅｙ，２３（６）：６９２－７２２．

Ｂｕｒｎｓ，Ｐ．（２００１）．ＰｕｂｌｉｃＳｅｃｔｏｒＲｅｆｏｒｍａｎｄｔｈｅＳｔａｔｅ：ＴｈｅＣａｓｅｏｆＣｈｉｎａ．

ＰｕｂｌｉｃＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎＱｕａｒｔｅｒｌｙ，２４（４）：４１９－４３６．

Ｂｕｒｎｓ，Ｐ．（２００３）．ＤｏｗｎｓｉｚｉｎｇｔｈｅＣｈｉｎｅｓｅＳｔａｔｅ：ＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔＲｅｔｒｅｎｃｈｍｅｎｔｉｎ

ｔｈｅ１９９０ｓ，ＴｈｅＣｈｉｎａＱｕａｒｔｅｒｌｙ，１７５：７７５－８０２．

Ｃａｍｅｒｏｎ，Ｋ．（１９９４）．ＳｔｒａｔｅｇｉｅｓｆｏｒＳｕｃｃｅｓｓｆｕｌＯｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎａｌＤｏｗｎｓｉｚｉｎｇ，Ｈｕ

ｍａｎＲｅｓｏｕｒｃｅＭａｎａｇｅｍｅｎｔ，３３（２）：１８９－２１１．

Ｙａｎｇ，Ｄ．Ｌ．（２００１）．ＲａｔｉｏｎａｌｉｚｉｎｇｔｈｅＣｈｉｎｅｓｅＳｔａｔｅ：ＴｈｅＰｏｌｉｔｉｃａｌＥｃｏｎｏｍｙｏｆ

ＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔＲｅｆｏｒｍ．ＩｎＣｈａｏ，Ｃ．Ｍ．＆Ｄｉｃｋｓｏｎ，Ｂ．Ｊ．Ｅｄｓ．ＲｅｍａｋｉｎｇｔｈｅＣｈｉｎｅｓｅ

Ｓｔａｔｅ：Ｓｔｒａｔｅｇｉｅｓ，Ｓｏｃｉｅｔｙ，ａｎｄＳｅｃｕｒｉｔｙ．Ｌｏｎｄｏｎ：Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅ．

Ｄｅｗｉｔｔ，Ｌ．（１９９３）．ＴｈｅＳｔｒｕｃｔｕｒａｌＣｏｎｓｅｑｕｅｎｃｅｓｏｆＤｏｗｎｓｉｚｉｎｇ．Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ

Ｓｃｉｅｎｃｅ，４（１）：３０－４０．

Ｈａｌａｌ，Ｅ．（１９９４）．ＦｒｏｍＨｉｅｒａｒｃｈｙｔｏＥｎｔｅｒｐｒｉｓｅ：ＩｎｔｅｒｎａｌＭａｒｋｅｔｓａｒｅｔｈｅＮｅｗ

◆ 论 文
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ＦｏｕｎｄａｔｉｏｎｓｏｆＭａｎａｇｅｍｅｎｔ．ＡｃａｄｅｍｙｏｆＭａｎａｇｅｍｅｎｔＥｘｅｃｕｔｉｖｅ，８：６９－８３．

Ｋｏｚｌｏｗｓｋｉ，Ｗ．，Ｃｈａｏ，Ｔ．，Ｓｍｉｔｈ，Ｍ．＆Ｈｅｄｌｕｎｄ，Ｊ．（１９９３）．Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎａｌ

Ｄｏｗｎｓｉｚｉｎｇ：Ｓｔｒａｔｅｇｉｅｓ，Ｉｎｔｅｒｖｅｎｔｉｏｎｓ，ａｎｄＲｅｓｅａｒｃｈＩｍｐｌｉｃａｔｉｏｎｓ．ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＲｅ

ｖｉｅｗｏｆＩｎｄｕｓｔｒｉａｌａｎｄＯｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎａｌＰｓｙｃｈｏｌｏｇｙ，８：２６３－３３２．

Ｌｉｐｐｉｔｔ，Ｒ．＆Ｌｉｐｐｉｔｔ，Ｇ．（１９８４）．ＨｕｍａｎＤｏｗｎｓｉｚｉｎｇ：ＯｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎａｌＲｅｎｅｗ

ａｌＶｅｒｓｕｓＯｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎａｌＤｅｐｒｅｓｓｉｏｎ，ＡｄｖａｎｃｅｄＭａｎａｇｅｍｅｎｔＪｏｕｒｎａｌ，４９：１５－２１．

Ｊｉａｎｇ，Ｘ．Ｒ．（１９９７）．ＡｎＯｖｅｒｖｉｅｗｏｆｔｈｅＲｅｆｏｒｍｏｆＣｈｉｎａ’ｓＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ

ＳｙｓｔｅｍａｎｄＯｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓａｎｄｉｔｓＰｒｏｓｐｅｃｔｓ．ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＲｅｖｉｅｗｏｆＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ

Ｓｃｉｅｎｃｅｓ，６３（２）：２５１－２５６

檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽檽

．

“财政转移支付研究”专栏征稿

自１９９４年分税制改革以来，中国地方政府必须在不同程度上依

靠上级政府财政转移支付来运行。本刊将在 ２００８年第 ５期开辟专

栏，讨论中国财政转移支付问题。欢迎国内外学者投稿，特别欢迎从

政治学和公共行政学角度进行的经验研究。

投稿请寄本刊专栏编辑　张光教授

电子邮箱：ｇｚｈａｎｇ８５＠ｎａｎｋａｉ．ｅｄｕ．ｃｎ

电话：０２２－２３５０９６７９；传真：０２２－２３５０５７５３

通讯地址：天津市卫津路 ９４号南开大学周恩来政府管理学院

（邮政编码：３０００７１）

中国国务院（政务院）机构变迁逻辑 ◆
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