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新中国成立以来行政机构改革的演进逻辑
王伟鹏

（中共辽宁省委党校 学报编辑部，辽宁 沈阳 110004）

[摘  要] 在新中国70年的光辉历程中，行政机构改革为党和国家事业的发展提供了良好的保障。在实现国家治理体系和治理能力现代化的道路上，行政机构改革也在不断走向深入。纵观新中国成立以来的历次行政机构改革，通过建构合适的行政改革生态系统模型，可以看出我国行政机构改革具有一定的演进逻辑。其改革目标遵循着从权力调整到职能转变再到职能体系建构的更替逻辑，其改革方式遵循着从任务性调整到结构性改造再到现代性整合的转换逻辑，其改革动力遵循着从政治驱动到经济驱动再到综合驱动的演进逻辑。鉴往知来，新时代推进行政机构改革应坚持坚持人民满意和现代化的改革目标，坚持人民中心和责任公平的改革价值取向，坚持党的领导下的整合性改革方式。
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一、问题的提出

今年是新中国成立70周年，也是2018年新一轮机构改革在地方全面落实和推进的重要一年。70年来，我们党和国家取得了举世瞩目的成就，成就的取得和目标的实现，归根结底在于党的正确领导和政府的有效运作。沃尔多曾说：“我们所有人的福利、幸福……在很大程度上取决于……行政机构的表现。”[1](p4)为适应经济社会发展、提高政府效能，我们党和政府进行了数次机构改革，这些行政机构改革推动了政府自身的发展，也推动了经济社会不断前进。亨廷顿在研究政治稳定时认为只有提高政治制度化水平，才能实现现代性稳定[2]。我国行政机构改革也是不断提高制度化水平的过程。回首新中国成立以来的历次中央机构改革，既有经验，也有教训。立足决胜全面小康的伟大时代，回顾新中国成立以来的历史进程，在对新中国成立以来历次机构改革分析的基础上，研究我国行政机构改革的演进逻辑，从而对当前的改革任务和以后的改革趋势有较为明确的判断，具有十分重要的意义。

近年来，基于改革开放周年纪念的时机，学术界对行政机构改革的历程和演进逻辑都有了较为丰富的研究，其中相当一部分学者将行政机构改革作为我国改革开放的一部分，认为行政机构改革与改革开放相伴生，重点研究1982年（改革开放后第一次行政机构改革）以后的机构改革[3]。研究主要集中在改革历程回顾、改革反思以及历史演进上。在改革历程回顾上，孙涛教授认为行政机构改革经历了从政府职能转变到追求绩效导向的服务型政府的转变[4]。陈天祥认为行政机构改革经历了“机构精简”阶段、“职能转变”阶段和“职责强化”阶段[5]。在改革反思和改革逻辑分析的研究上，李瑞昌认为“党和国家机构改革遵循着从政府自身建设到国家治理体系与治理能力现代化的逻辑”[6]，周光辉主张我国行政改革“以构建人民满意的政府为发展方向，正经历着政府管理从注重管制向注重服务的转变”[7]。

二、行政机构改革生态系统分析框架的建立
   ……本文基于政治系统模型重新建构分析模型，引入一些具体因素，形成了能够有效解释我国行政机构改革现象的生态系统模型。戴维·伊斯顿在《政治生活的系统分析》一书中，通过创建概念结构，用系统、环境、反应和反馈四个概念来对政治生活进行解释，最终形成环境输入、信息转换、政策输出这种典型的政治系统模型。但我们发现伊斯顿的理论并没有对最关键的信息转换进行分析，也就是说在其理论中，政治系统中的信息转换是处于黑箱状态的。基于这种不足，后来的阿尔蒙德对伊斯顿忽略的环节进行了重新阐述，形成了脱胎于政治系统理论的具有自己特色的结构功能主义理论，其认为“当讲到政治体系的结构时，所指的就是构成这一体系的各种活动，即具有某种行为、意图和期望的规则性的活动”[8](p12)。而对于伊斯顿忽略的部分，阿尔蒙德用过程功能进行了论述。但即便是如此，当将政治系统模型代入到我国行政机构改革的分析时，我们发现，很难解释环境输入在政治系统中如何通过信息转换成为机构改革的动力，而阿尔蒙德的过程功能也很难解释清楚。因此，我们对其政治系统中的需求转换进行了进一步细化，加入了四个要素，即组织结构、功能机构、权力结构和利益结构[9]，最终形成了行政机构改革的生态系统模型（见图1）。
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图1 行政改革分析的简易生态系统模型
三、新中国成立以来历次中央机构改革的生态系统分析
新中国成立以来，我国共进行了14次①中央行政机构改革。改革开放前6次改革时间并不规律，改革开放以后几乎每五年进行一次改革。借助我们上文中确立的分析框架，对这14次改革进行分析，有助于我们分析出其内在的演进逻辑。

（一）生态系统的输入：历次中央行政机构改革的背景分析
……随着改革开放的深入和经济社会的快速发展，政治环境不断变化，党中央适时调整战略，加强党的建设和政治纪律建设。此时经济社会发展也进入了新的阶段，在政治和经济社会背景双重影响下，我国当今行政机构改革的需求得以重塑，新的改革得以开启。历次行政机构改革背景详见表1。
表1 历次行政机构改革背景一览表

	改革年份
	改革的经济社会背景
	改革的政治背景

	1951-1953
	社会主义经济开始建立
	新中国成立后的简单的组织体系基本建立

	1954-1956
	一五计划和“三大改造”的实施
	1954宪法的确立，新的中央政府机构建立

	1956-1959
	“三大改造”完成，社会主义总路线提出
	党的八大召开，整风，反右运动

	1960-1965
	三年严重困难，国民经济调整的开展
	中苏交恶，人民公社化

	1966-1975
	经济发展基本停滞
	“文化大革命”

	1976-1981
	我国经济濒临崩溃
	粉碎“四人帮”

	1982
	党和国家的工作中心转移到经济上来
	新的领导集体的确立，领导职务终身制的取消

	1988
	计划经济没有撼动，市场经济难以推开
	政府职能没有转变，机构膨胀。

	1993
	社会主义市场经济体制确立
	政府效率低下，新的领导集体确立

	1998
	政企不分现象依然比较严重
	适应社会主义市场经济的行政体制未形成

	2003
	加入世界贸易组织，改革开放进入新阶段
	科学发展观提出

	2008
	城市化、信息化、工业化、国际化新形势
	部门职责不清，部门摩擦频繁，管理成本过高

	2013
	国际金融危机、中国经济转向中高速增长
	全面从严治党，

	2018
	推动高质量发展，建设现代化经济体系
	“五位一体”总体布局，“四个全面”战略布局


注：表格所述政治背景更多关注政府自身情况而不是对当时政治局势的概括。
（二）生态系统的转换：改革背景对政治系统组织功能、权力、利益的影响

    基于上述所建构的行政生态系统模型，生态系统的转换是政治、经济社会背景推动行政机构改革的关键，而这种转换，主要体现在改革背景对我国政治系统中的组织功能、权力和利益等层面的影响。亦即说，正是改革的时代背景输入到生态系统之中，通过政治系统的转换，从而对现有的组织功能结构和权力利益结构的影响，而这种影响体现在行政系统中就是行政机构改革……
（三）生态系统的输出：历次中央行政机构改革的措施和效果分析

诚如前文所言，改革背景通过政治系统转化成对组织功能、权力和利益等层面的具体要求后，这些要求有很大一部分会以行政机构改革的方式输出。这主要是因为在我国，行政机构是政治系统的重要组成部分，政治系统的需求除了以大政方针、法律法规输出外，当面临较大的组织、权力和利益调整时，行政机构改革的成为不二的选择……
（四）生态系统分析框架下的中央行政机构改革

通过对生态系统分析框架下的中央行政机构改革的背景、系统转换、内容、效果的分析，基本可以较为完整的呈现我国行政机构改革的历程。而在新中国成立以来的历次行政机构改革历程中，这种生态系统分析框架则体现出了前次改革效果成为后一次改革背景的情景，从而使得我国行政机构改革呈现出螺旋式上升的总体趋势。

……

[注释]
这14次行政机构改革分别是1951—1953年改革，1954—1956年改革，1956—1959年改革，1960—1965年改革，1966—1975年改革，1976—1981年改革，1982年改革，1988年改革，1993年改革，1998年改革，2003年改革，2008年改革，2013年改革，2018年改革。

②在1988年机构改革中，撤销煤炭工业部、核工业部、石油工业部，组建能源部等。
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