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【摘要】退役军人事务部门的设立象征着退役军人事务的管理和保障工作进
入新阶段，优待抚恤、社会保障、英烈褒扬、退役安置等一系列与退役军人密
切相关的职能责任有了明确归属。然而，机构改革对退役军人事务管理与保障
能力产生的实际影响有待实证检验。论文从协同治理的理论视角出发，结合退
役军人事务部门的具体行政职能，以司法文书作为政府职能履行的评价依据，
通过ＬＤＡ主题模型对４６３２份与退役军人相关的司法文书展开分析，讨论了退役
军人事务部门设立对政府职能履行的影响。研究发现，退役军人事务部门的设
立改善了政府职能履行情况，但其积极影响随着协同治理机制的复杂而变化。
机构改革对需要纵向协同履行的优待抚恤职能具有最为显著的积极影响。在需
要横向协同其他政府部门的职能中，与社会保障职能相比，英烈褒扬职能的履
行能力还有待进一步提高。此外，需要社会协同履行的退役安置职能的治理机制
仍有待进一步完善，退役安置依然是退役军人事务管理与保障工作的重点环节。
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一、引言

强化退役军人事务的管理与保障能力，是推进国防和军队现代化建设的重
要举措，是“让军人成为全社会尊崇的职业”的应然要求。部队的周期性更替
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使退役军人群体的存在成为必然。如何做好退役军人的事务管理和保障工作，
是加强现代化社会治理体系建设的重要议题，也是推动军民融合发展的关键所
在（游光荣，２０１８）。早期退役军人相关事务的管理，由中央军委机关和国务院
下属机构多部门协同完成。跨部门协同引致的部门权责边界不清、机构职能错
综复杂等问题严重。即使有退役军人安置工作领导小组等方式的协调辅助，依
然导致退役军人安置纠纷频发，退役安置制度急需完善（李瑰华，２０１４）。党的
十九届三中全会上，《中共中央关于深化党和国家机构改革的决定》指出，要
“组建退役军人管理保障机构，协调各方面力量，更好为退役军人服务”。退役
军人事务部门的设立，是国家治理和军事管理的重要创新，必将对我国的社会
治理和国防建设产生深远影响。

改革开放以来，我国持续推进改革以适应经济社会环境的发展变化，相关
的理论分析和实践探索主要从政府内部的职能变迁、业务流程等视角出发，讨
论了机构改革给社会治理制度建设带来的深刻影响。然而，“建立人民满意的服
务型政府”强调，政府的改革实践应当以人民的利益诉求为导向，人民的感知
与反馈始终是评价政府行为的重要依据（翁列恩、胡税根，２０２１）。退役军人作
为社会群体中的重要组成部分，其数量庞大、个性鲜明，而且将长期存在，是
社会治理中不可忽视的特殊群体。退役军人事务部门的设立，将与退役军人相
关的政府职能整合，这明确了相关的职能和权责归属，在服务于国防和军队现
代化建设目标的同时，也为保障退役军人合法权益提供了有力支撑。这一系列
举措深切影响了退役军人事务的管理和保障体系，不仅事关广大退役军人的切
身利益，也为政府职能履行的相关研究提供了抓手。基于此，本研究将基于退
役军人事务部门设立这一现实情境，从机构改革与协同治理的理论视角出发，
探讨退役军人事务部门设立对相关政府职能履行的影响。

二、研究回顾

（一）机构改革与退役军人事务部门的设立

政府部门机构改革对优化公共服务供给和加强人民信任至关重要（Ｔｒｏｎｇ
Ｔｕａｎ，２０１７），也关乎我国现代化治理体系构建和共建共治共享的社会治理制度
建设（梁丽芝、凌佳亨，２０１９）。党的十八大以来，简政放权、建设服务型政府
逐渐成为党和国家行政管理体制改革的重要方向。作为“放管服”改革的配套
措施，机构改革通过转变政府职能的履行方式来优化公共服务供给，是精简政
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府机构的一招“妙手”，也是政府职能转变的主基调（何颖、李思然，２０２２；
王浦劬，２０１５）。在退役军人事务部门设立之前，退役军人事务的管理和保障工
作由中央军委政治工作部、中共中央组织部、人力资源和社会保障部、民政部
等部门协同完成。多部门协同下的退役军人管理保障工作，不可避免地让部门
组织层级间的委托－代理关系趋于复杂（周碧华，２０１５），退役安置、社会保障
等工作常在多个政府部门间流转，优待抚恤、英烈褒扬等职能的权责归属不够
清晰明确，为保障退役军人的合法权益带来了一定阻碍。

从顶层设计的视角来看，退役军人事务改革将原先分散于不同政府部门、
没有明确归属的职能责任进行了整合，属于机构改革中跨部门机构整合的范畴
（徐艳晴、周志忍，２０１７）。机构改革简化了政府内部不同部门层级间的
委托－代理关系，将与退役军人密切相关的职能进行整合，使政府部门行使公
共权力的内在方式发生了改变（王敬波，２０２０）。作为大部制机构改革的典型案
例，退役军人事务部门的设立使一系列与退役军人密切相关的职能责任有了明
确归属，退役军人相关事务的管理与保障工作也有了枢纽型机构的居中协调，
但依然没有脱离条管式的科层组织结构，部门规模和职能的边界使得部门间职
能交叉在所难免（吴文强，２０２０）。尽管大部制机构改革的初衷是进行政府职能
的整合，以避免部门间协同对职能履行带来的负面影响，但是在职能履行的现
实过程中，依然无法完全消除部门间合作的协调矛盾，跨部门协同依然是其在
履行政府职能、日常行政管理的重要组成部分（刘锦，２０１７）。因此，退役军人
事务部门设立后相关职能的履行效果依然受到协同治理机制的影响。

（二）协同治理理论与退役军人事务部门的职能履行

协同治理是社会治理的重要方式和手段，主张在政府部门之间、政府部门
与市场主体及其他社会主体之间构建以共识为导向的集体决策机制（杨宏山、
李娉，２０２０）。在机构改革前，退役军人事务管理与保障的相关职能归属于不同
条块的各个部门，没有形成高效的协同机制，阻碍了相关职能的履行（李玉倩、
陈万明，２０１８）。退役军人事务部门的设立，让退役军人事务相关的职能责任有
了明确归属，也改变了相关职能履行的协同治理机制。

协同治理理论认为，在各国政府部门的行政实践中，主要有上下级政府之
间的“纵向协同”，同级政府、不同职能部门之间的“横向协同”，政府公共部
门与非政府组织之间的“社会协同”等协同治理方式（周志忍、蒋敏娟，
２０１３）。在退役军人事务部门的行政管理实践中，优待抚恤、社会保障、英烈褒
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扬、退役安置等职能履行时的协同治理方式也各不相同。在机构改革后，优待
抚恤的职能履行从原来的多部门协同变成了由退役军人事务部门负责，主要通
过纵向协同的方式进行。部门履职无须跨越部门权责边界，自然提高了相关职
能的履行效率（张楠迪扬等，２０２２）。而社会保障和英烈褒扬等职能的履行，需
要横向协同人力资源与社会保障部门、旅游局等政府部门共同治理，其协同治
理机制较为复杂。在机构改革后，退役军人事务部门将主导相关工作的开展与
落实，权责边界更为明确，职能履行效率相比之前也有所改善。不过，具体的
协同治理机制依然是决定机构改革对社会保障和英烈褒扬影响效果的关键因素。
最后，为了帮助退役军人更好地回归社会、落实就业，退役军人事务部门在履
行退役安置职能时，需要协同企业、非营利组织等社会力量共同作用。然而，
政府系统的内外结构性协同问题始终横亘于政府与社会力量之间，也自然影响
了职能履行效果（易承志，２０１６）。总之，退役军人事务部门的设立对优待抚
恤、社会保障、英烈褒扬、退役安置等职能履行的具体影响，与不同职能履行
的协同治理方式密切相关，取决于相关职能履行时的具体协同治理机制。

（三）退役军人司法文书的理论研究价值

退役军人提供了维护国家安全和社会稳定的纯公共产品，与其他群体相比
也更具爱国意识和公共服务动机（Ｊｏｈｎｓｏｎ ＆ Ｃｏｎｌｅｙ，２０１９），于公于私都应当得
到妥善的管理与保障。然而，群体庞大带来的地方财政压力、政策变迁导致的
保障水平差异等问题，也为相关公共服务供给的不精准、不均衡埋下伏笔，导
致退役军人事务局成为信访多发部门（王丽丽、马亮，２０２１）。来自人民的真实
数据是评价政府职能履行情况的重要依据。当当事人认为政府没有履行其应尽
的责任与义务，认为其侵犯自身合法权益时便会诉诸法庭，通过司法来满足自
身的期望与诉求。司法文书作为庭上行为的文字载体，自然成为司法统计、社
会治理的常用数据来源（孙晓勇，２０２１）。

在本文的研究情景下，退役军人司法文书的理论研究价值主要体现在以下
三个方面。其一，司法文书是社会矛盾的文字载体之一。司法程序的复杂性常
常使得司法诉讼成为社会主体解决矛盾纠纷的最后手段，这一特征使得司法文
书记录了社会运行中发生的尖锐矛盾纠纷，是宝贵的实证研究数据资料。司法
文书主要包括行政、民事、刑事等不同类型，而行政文书翔实地记录了由政府
行政行为导致的矛盾纠纷，这为研究政府的职能履行情况提供了可靠的数据来
源。其二，严密的司法程序确保了司法文书内容的准确、详细和真实。缜密而
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严格的司法程序让司法机关可以独立行使审判权，让司法裁判成为法治社会公
平正义的具体体现。司法文书是司法程序中的重要组成部分，通过严谨的修辞
和说理性描述，翔实地记录了案件的事由以及判决的依据，这使得司法文书的
内容可信可靠。其三，退役军人司法文书的检索范围聚焦且明确。退役军人事
务部门的服务对象相对较为明确，而行政文书更将矛盾纠纷的范畴局限于与政
府行政行为相关的案件。这为司法文书的检索提供了便利，让研究样本能够聚
焦于与退役军人相关的诉讼案件，以便进行实证分析。

政府部门的履职能力是学者们评估政府机构改革效果的关键指标
（Ｇｅｙｓ ＆ Ｓｒｅｎｓｅｎ，２０１８）。司法文书为研究退役军人事务改革对退役军人的影
响提供了相关数据。因此，本文将从协同治理的理论视角出发，以退役军人司
法文书为实证研究资料，分析退役军人事务部门的设立对不同职能履行产生的
实际影响。

三、研究方法与数据处理

（一）研究方法

与退役军人相关的司法文书数量相对较多，难以通过传统的人工编码方式
进行分析和挖掘。随着互联网技术的发展，文本文字的可获得性急剧提升，为
了应对数量巨大、主题多元、结构不明的多样文本数据，学者们也开发了相应
的自动化处理方法。作为自然语言处理技术的重要一员，基于机器学习的ＬＤＡ
主题模型（Ｌａｔｅｎｔ Ｄｉｒｉｃｈｌｅｔ Ａｌｌｏｃａｔｉｏｎ）分析范式已经得到了公共管理领域学者的
普遍认可（Ｗａｌｋｅｒ ｅｔ ａｌ． ，２０１９）。ＬＤＡ主题模型本质上是基于词袋模型开发的
一种无监督机器学习算法，其将每个文档中的词语视为组成该文档的词语列表，
而所有将要分析的文档则视为一个语料库集合。ＬＤＡ主题模型能够发现语料库
中潜在的多元主题，并识别区分各个主题的关键词语，最后通过概率模型分析
每个文档的词语构成，从而判断每个文档的相关主题。受益于数理统计与计算
机技术的发展，ＬＤＡ主题模型已有了较为成熟的研究范式。本文将在先前学者
的研究基础上，通过Ｐｙｔｈｏｎ （３ ９ １３）和Ｒ语言（４ ２ ０）来进行数据处理和
主题建模。在建模过程中，α、β和Ｋ三个参数尤为重要。其中α和β分别用于
控制每个文档和每个单词涉及主题的多元化程度，这两个参数的选择已经有了
较为成熟的经验依据，而Ｋ代表了语料库集合中潜在的主题个数，取决于具体
的语料库数据，也是影响模型拟合效果的关键参数。
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为了研究退役军人事务部门的设立对退役军人事务管理和保障工作的影响，
本文选用了司法文书作为语料文本，使用ＬＤＡ主题模型技术挖掘与退役军人相
关的各色主题，通过比较、拟合等多种分析方法来考察退役军人事务部门设立
前后的文书主题变化。自我国司法文书公开以来，司法文书数据已经被广泛用
于犯罪学、法学等领域的相关研究（Ｘｉｎ ＆ Ｃａｉ，２０２０），而在公共管理领域的应
用还较少。因此，本文将在理论分析的基础上，先进行退役军人司法文书数据
的探索性数据分析以确定关键参数的选取，通过ＬＤＡ主题模型技术发现大量文
书数据中的多元主题，最后基于数据可视化方法，分析退役军人事务部门设立
前后政府职能履行相关的主题变化。

（二）数据收集

我国较为全面的司法文书数据库主要有中国裁判文书网（ｗｅｎｓｈｕ． ｃｏｕｒｔ． ｇｏｖ．
ｃｎ）和北大法宝（ｐｋｕｌａｗ． ｃｏｍ），前者为我国最高人民法院设立，后者为北京大
学法学院创办，均为相关学者、从业人员认可使用的数据来源。数据收集时，
本文以“退役军人”为关键词，按省级行政区划分类，在两个网站分别检索了
其所载有的相关司法文书①。在地域分布上，两个网站关于退役军人的司法文书
数量分布相近②。考虑到数据的易得性，本文最终选择了北大法宝作为研究的数
据来源。

为了尽可能全面地检索到与退役军人相关的司法文书，本文参考了退役军
人安置保障政策相关研究的索引方式（刘纪达、王健，２０１９），以“退役军人”
“退伍士兵”等多个关键词在北大法宝司法案例模块下进行检索，获取相关的司
法文书。同时，为了便于数据的清理分类和后续研究的开展，除标题、内容等
常规数据外，本文依据北大法宝的结构化数据，为每份下载的文书标记了审理
法院、审结日期、案例号、是否驳回、文书性质等多个标签，并在汇总所有关
键词的文书数据后，依据案例号剔除了重复的文书，同时也去除了信息残缺的
文书。司法文书数量分布如表１所示。与民事诉讼和刑事诉讼相比，行政诉讼
聚焦于与政府机关行政行为相关的矛盾纠纷，与本文的研究主题更为契合。因
此，行政文书的主题分布变化将是后续分析的重点。
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检索日期为２０２２年６月１７日。
相关性为０ ９７，同方差假设下ｔ检验ｐ值为０ ７１，文书分布无显著差异。



表１　 各类型司法文书数量
退役军人事务部门设立前 退役军人事务部门设立后

行政文书
（份）

民事文书
（份）

刑事文书
（份）

行政文书
（份）

民事文书
（份）

刑事文书
（份）

未驳回 ３０９ ４７１ １５２ １０６０ １８７０ ５６６

驳回 ６１ １００ ２６ ３４１ ４２０ １１１

合计 ３７０ ５７１ １７８ １４０１ ２２９０ ６７７

资料来源：北大法宝（ｐｋｕｌａｗ ｃｏｍ）。

（三）数据预处理与参数估计
１ ． 数据预处理
在文本分词阶段，本文使用了Ｐｙｔｈｏｎ中常用的自然语言处理包ｊｉｅｂａ进行文

本预处理。由于ｐａｄｄｌｅ方法能够更为完整地保留例如“中华人民共和国行政诉
讼法”等短语，本文最终基于这一算法进行文本分词。进一步地，本文从“搜
狗细胞词库”中导入了“全国县及县以上行政区划地名”“政府机关团体机构”
等语料包，从而将“某某市退役军人事务局”等此类的短语划分为“某某市”
和“退役军人事务局”，以在后续的计算中削弱地域影响。此外，本文还使用
ｊｉｅｂａＲ包进行词性标注，去除了词性为地名、人名、数词、时间词、非语素词的
词语。
２ ． 参数估计
在参数估计阶段，本文分别使用了Ａｒｕｎ等（２０１０）、Ｃａｏ等（２００９）、

Ｄｅｖｅａｕｄ等（２０１４）以及Ｇｒｉｆｆｉｔｈｓ和Ｓｔｅｙｖｅｒｓ （２００４）的研究成果进行主题数Ｋ
的自适应评估。前两种评估方法的计算结果越小，说明拟合效度越优，而后两
者的评估标准则与之相反。行政文书语料库的计算结果如图１所示，其中横轴
为不同主题数Ｋ的取值。基于Ｄｅｖｅａｕｄ和Ｃａｏ方法的计算结果表明，在主题数Ｋ
达到１０以后整体拟合的结果均可以接受，这说明行政司法文书至少可以被区分
为１０个具有鲜明特色的主题。不过，基于Ｇｒｉｆｆｉｔｈｓ和Ａｒｕｎ方法的计算结果表
明，继续增加主题数Ｋ仍能增加模型整体的拟合优度。本文在综合考虑计算结
果、文本数量以及困惑度等其他常见的指标后，多次尝试并观察了不同取值的
模型结果，最终将行政文书语料库的主题数Ｋ设为２０。
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图１　 行政文书主题数Ｋ计算
资料来源：作者自制。

四、主题分类结果与时间趋势变化

（一）主题分类结果
在对行政文书数据进行ＬＤＡ主题建模分析后，本文首先观察了算法归纳的

２０个主题及其相应的关键词和文档分布。分析结果表明，司法文书严谨且凝练
的修辞手法，使各主题均有相对明确的主题内容，且在不同主题间具有较强的
区分度。为了更为准确地归纳每个文书主题的现实内涵，本文将每个主题视为
各主题词出现概率的集合，通过计算不同主题的相关系数矩阵来进一步考察主
题间的分布。综合考虑主题词、主题分布情况以及部分文书内容后，本文为每
个主题进行了命名，并依据退役军人事务部门的具体职能分类，展示了主题名
称及具有鲜明主题特色的高频关键词（见表２）。
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表２　 行政文书主题分类
序号 主题名 高频主题词

优待抚恤
０３ 生活补助 补助、生活、发放、退役、优抚、民政局
１９ 牺牲军人抚恤 烈士、抚恤、抚恤金、死亡优待、遗属、牺牲
２０ 伤残军人抚恤 伤残、评定、残疾、抚恤、材料、因公

社会保障
０１ 工伤保险 工伤、工作、死亡、工伤保险、人力资源、保障局
０４ 在职人员养老保险 养老保险、缴费、待遇、年限、计算、参保
０６ 退休人员养老保险 年限、工作、缴费、工龄、养老保险、退休
１０ 退休人员社保医保 退休、社会保险、待遇、医疗保险、劳动、职工
１７ 医疗保障 医疗、医院、回乡、提交、带病、符合

英烈褒扬
１５ 烈士保护 烈士、保护、行政、拆除、工作依法、职责

退役安置
１２ 房屋土地问题 房屋、征收、补偿、安置、拆迁、土地
１４ 退役安置 安置、工作、转业、人民政府、民政局、政策
１６ 退休人员档案管理 退休、档案、时间、办理、出生、材料

行政纠纷
０５ 行政复议 复议、行政、申请、行政复议、受理、人民政府
０９ 其他信访问题 信访、行政、意见、复查、检察、复核
１１ 政府信息公开 信息、公开、政府、申请、告知、机关
１３ 行政处罚相关信访 公安局、行政处罚、信访、处罚、事实、上访

其他主题
０２ 司法文书术语 原告、被告、证据、本院、证明、委托
０７ 行政诉讼术语 裁定、起诉、行政、行政诉讼法、人民法院、诉讼
０８ 审判相关术语 原审、判决、一审、事实、认定、行政诉讼法
１８ 农村情景 村民、土地、镇政府、农村、村委会、集体经济

　 　 资料来源：作者自制。

（二）主题分类的时间趋势变化
本文以月度为单位，绘制了行政文书主题的时间趋势变化图，如图２所示，

·８６１·

◆公共行政评论·２０２３·４



其中横轴为时间变化，纵轴为文书主题热度。由于对被法院驳回的司法文书的
合理性存疑，不能代表退役军人相关职能履行的真实情况，因此在时间趋势图
分析中仅保留未被驳回的司法文书。

在趋势图中，本文标注了几个关键的时间节点，其中左侧点状虚线为司法
文书的公开时间（２０１４年１月），大部分主题在这一时点前后没有发生明显变
化。退役军人事务部门设立的时间节点前后各主题的热度变化是本文的重点关
注对象。虽然退役军人事务部的设立时间为２０１８年４月，但绝大部分省市的退
役军人事务厅的正式设立时间为２０１８年１１月，而重庆、江西、黑龙江和内蒙
古则在２０１９年４月先后设立。考虑到诉讼期和政策施行的迟滞性，以及各省退
役军人事务厅的具体设立时间，本文将２０１８年４月至２０１９年４月这一时间段
视为退役军人事务部门设立的影响期，在趋势图的右侧用线状虚线标注了影响
期的起点和终点。由图可见，大部分主题热度的变化都受到了退役军人事务部
门设立的影响，本文将基于这些主题的趋势变化，讨论在退役军人事务部门设
立前后，相关政府职能履行情况的变化。

图２　 行政文书主题的时间趋势变化
资料来源：作者自制。
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考虑到与退役安置、社会保障相关的矛盾纠纷还可能发生于退役军人与企业、
事业单位之间，本文按照之前的分析流程绘制了民事司法文书的时间趋势变化图
（如图３所示）。为了进一步汇总展示两类文书的主题变化，本文将分析结果按照
优待抚恤、社会保障、英烈褒扬、退役安置四个退役军人事务部门的主要行政职
能进行分类展示，同时也汇总了与行政纠纷相关的主题变化（如表３所示）。

图３　 民事文书主题的时间趋势变化
资料来源：作者自制。

表３　 行政与民事文书主题的时间趋势变化汇总
相关职能 变化趋势 行政文书主题 民事文书主题
优待抚恤 下降趋势 ０３生活补助 无

１９牺牲军人抚恤
２０伤残军人抚恤

无明显变化 无 ０６伤残军人抚恤
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相关职能 变化趋势 行政文书主题 民事文书主题
社会保障 下降趋势 ０１工伤保险 １０养老保险

０４在职人员养老保险 １５社会保险
０６退休人员养老保险
１０退休人员社保医保
１７医疗保障

上升趋势 无 ２０社保补缴
英烈褒扬 上升趋势 １５烈士保护 无
退役安置 下降趋势 无 ０５工作安置

上升趋势 １２房屋土地问题 ０１事业单位劳动纠纷
１４退役安置 ０３劳动纠纷
１６退休人员档案管理

行政纠纷 下降趋势 １１政府信息公开 无
１３行政处罚相关信访

上升趋势 ０５行政复议 无
０９其他信访问题

注：表示该主题的上升或下降趋势较为显著。
资料来源：作者自制。

从文书的主题变化来看，与优待抚恤相关的事务工作得到了良好的开展和
施行。退役军人事务部门设立后，与牺牲军人抚恤相关的文书主题热度显著下
降，与生活补助、伤残军人抚恤相关的文书主题热度也呈现下降趋势，说明与
之相关的矛盾纠纷案件数量有所减少。在社会保障方面，与工伤保险、退休人
员养老保险、退休人员社保以及医疗保障相关的文书主题热度在退役军人事务
局设立之后都呈现下降趋势，其中与退休人员养老保险相关的文书主题热度下
降趋势最为明显。与之类似的，民事文书中与养老保险、社会保险相关的文书
主题热度也呈现较为明显的下降趋势，但与社保补缴相关的文书主题热度显著
上升。与英烈褒扬相关的文书主题热度在设立后也呈现较为显著的上升趋势。
与退役安置相关的文书主题热度，不论在行政文书还是民事文书中，总体均呈
现上升趋势，仅有在民事文书中与工作安置相关的文书主题热度有所下降。此
外，与政府信息公开相关的文书主题热度显著下降，而与行政复议相关的文书
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主题热度在逐渐增加。在与信访相关的文书主题中，行政处罚相关信访主题的
热度下降，其他信访问题主题的热度在退役军人事务部门成立后显著上升。

（三）主题变化的理论分析
从文书主题的时间趋势变化来看，机构改革对退役军人事务部门相关的职

能履行具有积极影响。然而，不同的职能履行时的协同机制不同，机构改革的
具体影响也各不相同。
１ ． 退役军人事务部门设立的积极影响随着协同治理机制的复杂而变化
机构改革将原先分散于不同政府部门的职能责任进行整合，组建了退役军

人事务部门来统管退役军人相关事务的管理与服务工作。从司法文书的主题变
化来看，这一举措提高了退役军人事务工作中部分职能的履行效率，尤其是在
机构改革后协同治理机制相对较为简单的职能。为了激励军人保卫祖国、加强
国防和军队的现代化建设，国家为烈士遗属、因公牺牲军人遗属、伤残军人等
退役军人和退役军人家属提供了一系列抚恤优待政策。在机构改革后，优待抚
恤相关的政策施行均由退役军人事务部门执行，主要通过纵向协同的方式履行
相关职能，较少涉及其他部门。在退役军人事务部门成立后与优待抚恤相关的
司法文书数量显著减少，相关的纠纷案件数量也有所降低。但是，社会保障、
英烈褒扬、退役安置等协同治理机制相对复杂的职能履行效率则相对较低，相
关的矛盾纠纷案件数量在机构改革后依然呈现上升趋势。与前文的讨论和分析
相同，机构改革对不同职能的履行有不同的影响，具体的影响机制取决于相关
职能的协同治理方式。随着协同治理机制的复杂化，退役军人事务部门的设立
对职能履行效果的积极影响逐渐降低。
２ ． 横向协同的职能中英烈褒扬的履行能力有待进一步提高
社会保障和英烈褒扬同为需要退役军人事务部门横向协同其他政府部门共

同履行的职能，在机构改革后的时间趋势变化却有所不同。社会保障相关的工
作开展有所改善，不论在行政文书还是民事文书中，与工伤保险、养老保险、
医疗保险相关的文书主题热度都在下降，且降幅较为显著。在退役军人事务部
门成立后，相关的条例规章更加清晰明了，与人力资源与社会保障部门的协同
机制也有例可循，故而提高了社会保障相关职能的履行效率，自然也降低了相
关司法文书的主题热度。不过，民事文书中与社保补缴相关的矛盾纠纷案件数
量在设立后有所增加。社保补缴指的是由于一些历史遗留原因曾经停止缴纳社
会保险，为了确保社会保险的累计缴纳时长或是连续缴纳时长进行的补缴行为。
民事文书中社保补缴相关的案件数量增加，可能与先前的退役安置工作相关，
是退役军人与用人单位间矛盾纠纷的一部分。英烈褒扬是典型的需要多部门协
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同的政府工作，需要当地的退役军人事务局与负责城市管理、景区运作的其他
政府部门合作。此类诉讼多由烈士后人及上级检查机关提起，而被诉方多为地
方退役军人事务局、地方人民政府、文旅局等政府部门。

相较而言，社会保障职能相关的法律条文、部门规章已经相对完善，政府
机构关系网络也已趋于成熟，为相关职能的协同治理奠定了良好基础（刘纪达、
王健，２０１９）。而与英烈褒扬相关的法律条文、部门规章则相对较少，首部与英
烈褒扬相关的法律在２０１８年方才颁布和施行。除此之外，英烈褒扬在各个城
市、不同情景也需要不同的协同治理方式，而社会保障相关职能的履行则更具
有普适性。因此，与社会保障相比，英烈褒扬的协同治理能力较弱，尚且没有
形成成熟的政府部门间协同机制，协同治理能力也有待进一步提高。
３ ． 退役安置职能的协同履行机制有待进一步完善
退役安置是退役军人事务部门相关职能中重要的工作内容之一，也事关退

役军人的立身之本。在退役军人事务部门设立前，不同身份的退役军人由不同
的政府部门负责其退役安置工作。在机构改革后将相关的职能整合，由退役军
人事务部门统一负责。然而，与之相关的文书主题热度在退役军人事务部门设
立后依然呈现明显的上升趋势。与退役安置相关的矛盾纠纷，主要发生在退休
人员的档案管理与用人单位的劳动纠纷上。与档案管理相关的矛盾可能源于机
构改革过程中的文书交接等工作，劳动纠纷则与退役军人的退役安置工作密切
相关。退役军人的就业问题是退役安置工作的重心，引导和鼓励退役军人就业
创业也是退役军人事务部门的重点工作内容。然而，想要为退役军人提供高质量
的就业机会，甚至在其就业、创业后持续提供相关的支持与帮助，需要退役军人
事务部门协同其他政府部门以及社会力量共同参与。从文书主题的热度变化看来，
机构改革没有显著改善退役安置职能的协同机制和履行效率，退役安置相关工作
的开展依然存在障碍，尚不足以向退役军人提供充分符合其需要的退役安置帮助。

总的来说，在机构改革后，退役军人事务部门优待抚恤、社会保障等工作
的开展有了较为有效的改善，但是与英烈褒扬和退役安置相关的矛盾纠纷依然
存在。从协同治理的视角来看，退役军人事务部门的设立改善了政府职能履行
情况，但其积极影响随着协同治理机制的复杂而变化。机构改革对纵向协同履
行的优待抚恤职能具有最为显著的积极影响。在需要横向协同其他政府部门的
职能中，与社会保障职能相比，英烈褒扬职能的履行能力还有待进一步提高。
此外，机构改革后需要社会协同的退役安置职能的协同履行机制还有待进一步
完善，退役安置依然是退役军人事务管理与保障工作的重点环节。
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五、讨论与展望

（一）研究结论与讨论
首先，本文从协同治理的理论视角切入，以文本挖掘的研究范式对司法文

书进行了深入分析，讨论了退役军人事务部门的设立对相关政府职能履行的影
响机制。研究发现，退役军人事务部门的设立对职能履行的积极影响随着协同
治理机制的复杂而降低。机构改革对优待抚恤职能履行的积极影响最为显著。
在需要横向协同的职能中，社会保障职能的履行已经形成了行之有效的协同治
理机制，英烈褒扬的履行能力还有待进一步提高。由于协同治理机制的复杂化，
对于需要社会协同履行的职能而言，协同机制仍需进一步完善。

其次，本文验证和拓展了退役军人管理保障机构的相关理论研究。先前学
者从机构设置的研究视角分析了退役军人事务的管理与保障工作，认为退役军
人事务部门的设立将会促进退役军人相关职能工作的开展（李玉倩、陈万明，
２０１８）。本文的研究结果表明，退役军人事务部门的设立确实提高了相关的职能
履行效率，但其对于不同职能的影响也各不相同。在机构改革和协同治理的相
关研究中，关于政府部门内部职能整合和跨部门协同的讨论，为理解退役军人
事务部门的职能履行方式和结果提供了启示。本文通过司法文书的主题变化来
验证机构改革和协同治理的相关理论推断，检验了机构改革的实际影响。与其
他大部制改革的典型案例相同（张楠迪扬等，２０２２），退役军人事务部门在部门
权责边界内的职能履行上更为高效，而需要横向协同其他政府部门或是需要协
同社会力量共同参与的职能履行成效不佳。

最后，本文认为司法文书数据值得进行深入的研究分析，对于研究政府行
为具有重要作用。问卷调查是获取相关信息的传统手段，然而样本量的局限使
其难窥全貌（Ｆａｖｅｒｏ ＆ Ｋｉｍ，２０２１）。因此，学者们开始广泛地使用来自互联网
的文本信息，如对公共舆论（郑石明等，２０２１）、人民诉求（Ｂｅｒｌｉｎｅｒ ｅｔ ａｌ． ，
２０１８）等数据进行研究。类似地，司法文书也是兼具易得性和理论研究价值的
文本数据之一。司法是社会矛盾纠纷化解的重要一环，司法文书则是司法行为
的重要文字载体，而司法公开让司法文书数据变得易于获取。本文将司法文书
视为人民反映自身态度、表达自身诉求的载体并进行分析，通过ＬＤＡ主题模型
提炼了其中的有效信息，为研究结论提供实证证据。

（二）实践启示
本文的研究结论表明，退役军人事务部门设立后英烈褒扬和退役安置依然
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是相关职能履行的薄弱环节。退役军人相关事务和工作的开展，需要探索形成
高效的协同治理机制，优化英烈褒扬和退役安置相关职能的履行方式。大部制
机构改革将原先存在于不同政府部门的职能重组，让部分职能得以在部门内部
履行。这也因此使得优待抚恤等部门内部职能的履行效率提升。但是，部门的
权责边界始终存在，复杂多样的社会治理问题需要多部门多主体协同处理。对
于普遍存在的共性问题，上级部门应当尽快制定部门规章，自上而下地协同不
同政府部门。对于需要因地制宜、具有个性化的问题，则应当依据具体的职能
业务需要，在发挥纵向贯通的科层制架构优势的同时，寻找与横向政府机构的
协同合作机制，打破组织边界、协同多方力量，进而推动政府职能业务的全面
开展。此外，可以适当引入社会力量参与到退役军人的退役安置等工作中，来
自社会组织的法律援助、创业孵化等服务，可以更好地帮助退役军人安置保障
工作的开展。

（三）研究不足与未来展望
总体来看，本文研究仍存在一些不足。退役军人事务部于２０１８年设立，本

文仅能收集到机构改革后三年左右的相关数据用于分析，难以观察到机构改革
带来的长期影响。同时，在司法文书的结构化性质上讨论还不够深入，例如在
退役军人的性质上，还能区分为转业干部、退伍士官、复原人员，等等，在文
书的结构化特征上，还能依据审结时长、依据的法规条例等性质进一步分类。
受限于识别策略，本文没有对这些因素的影响进行深入分析。此外，由于部分
省市的文书数据较少，本文没有讨论文书主题变化在地域间的差异，将不同省
市的人口、财政收入等变量纳入进来。对于这些因素的深入挖掘与讨论，或许
能带来新的发现。本文通过ＬＤＡ主题模型的分析范式研究了退役军人事务部门
设立带来的相关影响，通过短时间内的时间趋势变化以避免其他因素的影响，
但是司法文书主题变化的独立性依然有待考证。国家通过多种多样的行政措施
表现了对退役军人的重视，例如发放优待证、出台《中华人民共和国英雄烈士
保护法》等，退役军人事务部门的设立也是其中之一。与其他行政措施比较而
言，退役军人事务部门的设立对与退役军人相关职能履行的影响相对直接，也
是影响退役军人事务管理与保障的代表性措施之一。但是由于各项行政措施的
时间节点难以界定，同时考虑到政策迟滞性的影响，通过新旧行政架构的检验
来独立说明退役军人事务部门设立的影响存在一定障碍，相对于基于反事实框
架的因果推断方法仍然存在不足。在未来的研究中可以结合其他数据，通过双
重差分或断点回归等方法进一步进行相关分析和讨论。
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