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内 容提要 ：
议事协调 小组是 中 国 治理过程 中 普遍存在 的

一种机制 。 这类议事协调机构

既是传统 官僚制在新环境下对 非常规任务的反应 ，
又是主政者调配 资源 、管理注意 力 的

一种方式 ，体现 的是效率逻辑和合 法性逻辑 。 在对 Ａ 省 Ａ 市 １４ 位小姐工 作人 员 深度

访谈和对 ３ １９ 个议事 协调 小组全样本普查 的基础上 ，
本 文对 中 国 地方议 事协调机构 的

类型 、设立动机 、运作过程和后果进行 了 系 统 的 实证分析 ， 分析 了 中 国 地方议事协调 小

组机制 的 生 成逻辑 、 采纳 逻辑和运作逻辑 。 研究发现
，
我 国 的地方议事协调机构大致可

以 分为 两类 ：
自 主设置 型 和被动设 置型 。 议事协调机构 可 以有效调 配权责 资源 、发挥

“

集 中 力量 办大事
”

的优势 ，但是也存在行动 者 范 围 扩 大化 的 问题 ， 导致参与 者精 力 分

散 、疲于应付 。 这也是议事协调机构 不 断废立循环 的 原 因 。

关键词 ：
小 组治 理机制

；
非 常规任务 ；

注意 力 管理

一

、研究的缘起

从 １９４９ 年以来 ，在我 国的 中央和地方政府组织体系 中 ，
以

“

领导小组
”

等形式存在 的机构十

分普遍。
？—旦遇到重大 、复杂且涉及多地区 、多部门 的 问题 ，决策者就成立议事协调机构 。 不

仅党政机关 ，甚至一些国有企业也有类似设置 ，有的地区甚至达到每办一件较大的事就成立
一

个

协调小组 的程度 。 各种类型的小组因何成立 ？ 如何运作 ？ 最终这些机构又走向何方 ？ 尽管学界

对议事协调小组已有诸多研究并打下了 良好基础？
，但是 目 前的研究 以理论探讨和规范性研究

为主
， 尚缺少 以实际政治过程为基础的实证分析 ，对现实世界中小组为何设立 、如何运作 、后果如

何等问题 ，我们 尚缺少系统的经验证据 。

政府在不断设立各种议事协调机构的同时 ，又在不 断地削减 、压缩这类机构 ，
这种相互矛盾

的举动暗含着什么样的逻辑 ？ 从理论上讲 ，官僚制通过不断演化 ，发展出诸多职能部门和机构 ，
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为何还设立大量 的议事协调机构来处理事务 ？ 上述 问题的 回答具有重要 的政策意义和理论意

义 。 首先 ，
要推进国家治理体系现代化 ，我们有必要对 目前的治理模式进行挖掘整理 。 目 前学界

已经对地方试点 、群众动员 、工作组模式等在治理实践 中 的作用展开了系 统的总结和分析 。
① 只

有聚焦于具体的治理机制 ，
并立足于扎实的 田 野证据 ，我们方能有力地推进治理体系 的研究和现

实治理能力 的提升 。 议事协调小组是中 国政治中的一个较有特色的治理机制 ，其生成机理 、运作

过程与后果还需要我们进行深人分析与总结 。 其次 ，对议事协调机构 的研究可 以与官僚制理论

形成对话 ，
进一步丰富公共行政组织理论 。 官僚制带来 了现代大型组织应对繁杂治理任务所期

望的效率与从容 。 伴随政治经济和社会转型 ，政府面临重大 、紧急 、多变的公共事务 ，弹性化组织

可与官僚制相互补益 。 通过研究小组治理机制
，我们可以反思 、评估官僚制治理模式在复杂环境

下的变异与进化 ，探讨不同治理模式 的局限与弹性 。

本文通过对 Ａ 省 Ａ 市的个案研究勾画议事协调小组在地方政府运作中 的现实图景 。 受限

于调研可及性 ，我们无法将中央层面的议事协调小组纳人观察范围 ，但基于地方治理实践的观察

仍然可以为议事协调机构的产生 、运行及其最终结果提供分析思路 。 考虑到问题的复杂性 ，本研

究采取混合研究设计 混合研究方法综合定性与定量方法 ，
可以取长补短 。 通过理论思考 、对资

料进行三角交叉检视和对政治现象进行有厚度的描述 ，研究者可以为问题提供值得信赖的解释 。

具体而言 ，本研究采用访谈 、参与式观察 、档案分析 、 问卷调查方法进行资料收集 。 首先 ，作

者 围绕提纲访谈 了１４ 人 ，涵盖 Ａ 市党委 、政府序列多个部门 。 这些访谈对象大多负责过议事协

调机构办公室具体工作 ，掌握情况 比较全面 。 其次 ，作者之一曾 长期负 责议事协调机构成立 、撤

销 、清理的审核工作 ，对研究对象做过大量细致的观察 ，对访谈信息和文献档案的 客观性 、全面性

有较强的甄别 、遴选能力 。 再次 ，作者系统搜集 了Ａ 省 Ａ 市议事协调机构成立 、撤销 、清理 的资

料 ，包括相关的法律 、法规与政策文件 ，
相关议事协调机构的成立请示 、领导讲话 、工作报告 、会议

纪要等 。 最后
，我们对 Ａ 市 ３ １９ 个议事协调机构进行了普查式何卷调查 ，

收集 了议事协调机构

设立 、运作的第
一手资料 ， 以描绘议事协调机构运作的 细节并探索其运作成效的关联机制 。

二
、理论视野中的议事协调机构

议事协调机构是
一种跨组织合作的制度设计 ， 其实质是官僚组织对环境做出 的一种反应。

它既根源于官僚制本身的缺陷 ， 又根源于 日 益复杂的 现实环境和制度环境 。 下文将从对话官僚

制理论人手 ，聚焦议事协调机构产生的逻辑 。

（

一

）
理性官僚制与环境匹配性 ：议事协调机构产生的根源

现代政府各级组织广泛采用理性官僚制模式 。 马克斯 ？ 韦伯在对资本主义国家的现代化进

程进行思考的基础上 ，归纳 出理想官僚制 的模型 。 理性官僚制的典型特征是
“

理性规则
”

，理性

规则主要体现在三方面 ：专业化 、层级节制和制度刚性 。
③ 理性官僚组织形式 明确了各个部门 的

①ＳｅｂａｓｔｉａｎＨｅｉｌｍ ａｎｎ
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，

ａｉｍ＊ 扣ｕｍｄ ，Ｎ〇 ． ５９ ，２００８ ． 汪卫华 ： 《群众动员与动员式 治理——理解 中 国 国家治理风格的新视角 》 ， 《上海交通大学

学报 》 （哲学社会科学版
）

，２０ １４ 年第 ５ 期 ；李振 ： 《推动政策 的执行—— 中 国政治运作 中 的工作组模式研 究 》 ，
《政治学

研 究》 ， ２０ １４ 年第 ２ 期 。
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③ 马克斯 ？ 韦伯 ： 《经济与社会 》 （下册 ）
，
第 ２７ ８
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职责边界 ，各部门按部就班如同精密仪器 ，共同实现高效运作 ，其运作过程所遵循的是效率机制 。

效率依赖于组织过程 的稳定 、纪律 、程序和可预测性 。

然而 ，当前政府面临的是
一

个事务复杂 、利益多元 、充满不确定性 因素的组织环境 ：

“

动荡不

安和相互连通是大多数公共组织环境的共 同特点 。

” ？政府治理 的任务特征 ，
日 益表现 出

“

非常

规
”

的特点 ：不确定性 、非经常性 、跨部门性 、任务重大性 。 面对非常规 任务环境 ，理性官僚制不

可避免地存在
一定的不完备性和治理困境 ：

首先 ，
组织设计与执行的有限理性 。 官僚制组织是人为设计的产物 ，试图解决所有可预见的

问题
，并尽可能予 以制度化 。 但官僚制组织的设计者和行政事务的决策者的认识都是有局限性

的 ，不可能预见到所有问题并相应提 出处理办法 。 西蒙的
“

有限理性
”

理论指 出 ，个体行为要达

到高度理性是不可能的 。 由 于需要寻求的决策选择项和需要评估 的信息数量很大 ， 即使接近客

观理性都很难达到 。

其次 ，
反功能的存在 。 随着社会复杂程度的加深 ，官僚制组织应对 的事务 日 益交错 ，为 了进

一

步维持其理性效率的光环 ，需要进
一

步细分部门 ，进
一

步明确组织边界 ， 因此官僚制 内部职能

部 门分工的沟壑越来越深 。 严格 、刻板的规章制度进
一 步圈定了组织成员 既定的 工作程序与范

围
，
官僚制组织 的反功能特性逐渐显现出来 ：

一是一旦发生偶然事件 ，
既定条件改变 ，习惯于墨守

成规的行政人员便会反应迟钝 ，
莫顿将其界定为

“

训练有素的无能
”

。
② 二是官僚制组织对规则

和规范运用的过分刚性 ，会导致组织无力 回应外界发生 的变化和组织的成长 ，无力满足完成基本

任务的需求 。
③ 三是随着不可预测 的 问题的不断产生 ，

对付这些问题的新组织会被不 断创造 出

来 ，官僚组织不断膨胀 ，
出现梅耶及其 同事提出 的

“

问题一组织
一

问题一更多组织
”

的循环 。

④
四

是出现 目标和手段的本末倒置 ，行政人员 行动重点将从
“

组织机构的奋斗 目标转化为行为规范

的具体细节 ，本来只当作手段的服从规章转化成了最终 目 的
”

。
⑤

（
二

） 议事协调机构产生的效率机制和合法性机制

组织制度和组织行为并非简单为效率所驱使 ，技术环境和制度环境都可作用于组织 。 组织

的制度环境还要求组织服从合法性逻辑 ， 采用那些
“

广为接受
”

的组织形式和做法 ，而不管这些

形式和做法是否能够促进组织内部运作的效率 。 在这
一背景下 ，

组织出现趋同化现象 。 技术环

境和制度环境对组织的要求常常是不
一致的 ：技术环境要求效率 ，制度环境常常要求组织耗费资

源去满足合法性 。 效率机制和合法性机制交相影响着组织 。

任务环境 ． 技术环境？ 效率机制

组织文化


制度环境


？ 合法性机制

图 １ 环境与组织的逻辑对应图
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② 罗伯特 ？

Ｋ ． 默顿 ： 《社会理论和社会结构 》 ，
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１ ． 效率机制 。 科斯的
“

交易费用
”

概念提供 了
一

个解释组织设立的独特视角 ， 即寻求交易 费

用的降低 。
？ 组织降低了交易过程中 的信息搜寻 、谈判 、沟通和监督等成本 ，促使交易更为顺利 。

这一视角解释了组织发生和演进 的基本逻辑 ， 即新的不同类别的 组织 ，总是在寻求降低成本和谋

求效率提升 中产生 。 基于对组织 的这一认识 ，
经济学制度理论背后实际上暗含组织产生 的机制

是
“

效率机制
”

。
？

议事协调机构的成立明显符合效率机制 的逻辑 。

一

方面 ，议事协调机构既不增加现有常设机

构的存量 ，又使官僚组织具有对外部环境 的适应性和灵活性 ，并缓解专业分工和层级节制的反功

能 ；另
一

方面 ，它尽可能减少了部门 间的协调成本 ，建立了上下 、平级部门间的联系机制 ，打通了部门

间的信息传递渠道和环节 。 这种治理机制在工具理性层面上 ，
主要围绕

“

协调
”

和
“

整合
”

两方面内容

展开运作 ：通过制度化的
“

跨界合作
”

机制 ，构建
一

个统
一

协调 、互为呼应 、整体运行的政府组织体系 。

２ ？ 合法性机制 。 学术界对组织的合法性机制的理解 ，主要包括组织形式及 其趋同性 的合法

性 、组织内部权力权威的合法性 。
？ 议事协调机构的合法性机制分为两个方面 ：

首先是组织形式和存在价值的合法性 。 制度理论提出 ，为力求生存 ，组织都要建构 自 己 的合

法性
，必须使用与制度环境相适应 的结构 、 程序 和战略 。

④ 有研究发现 ， 跨部 门合作明显有三个

必不可少的合法性层次 ： （
１

）能吸引 内外部支持和资源
，
具有组织形式上的合法性

； （
２

） 能被局 内

人和局外人都认可 ，具有独立实体上的合法性 ； （
３

） 能在成员 间进行信任交换 。 这三层合法性 ，

议事协调机构都具备 。 就前两个层次而言 ，议事协调机构立足于而不是摒弃现行的各级政府官

僚制组织架构 ，代表政府现行体系 特征 ， 自 然继承了官僚制与生倶来的合法性 。 第三个层面的合

法性源于议事协调机构权威的合法性 ， 因为它将部门 间的协调工作诉诸于上层领导 ，确保协调的

权威性和利益 的超脱性 ， 以此获取更强的认可权和委任权 ，并可以增强部门 间合作的信任感 。

其次是治理方式趋 同性上的合法性 。 有学者在探索组织趋 同性渊源 的过程 中 ，认为有三种

机制导致并促进了组织形式 、组织行为的趋同性 ： 强迫性机制 、模仿机制和社会规范机制 ，并将三

者视为组织趋同 的动力 ，即广义的合法性机制 。
⑤ 其中前者基于正式制度安排 ， 而后两者则基于

非正式约束 。 议事协调机构 已广泛被各级政府和民众所认可 ，并作为一种治理文化渗透到各级

政府治理实践中 。

综上所述 ，
议事协调机构的产生归 因于两个逻辑 ： 效率机制 和合法性机制 。 据此 ，议事协调

机构从理论上分为两类 ：

一

类是基于效率机制需要产生 的 ，

一类是基 于合法性机制考虑产生的 。

这些结论构成 了本研究接下来探讨议事协调机构类型和运作机理的理论基础 。

三
、
Ａ 市议事协调机构的现实类型与组织结构

（

一

） 现实类型

根据 Ａ 市的实证材料 ，
地方政府的议事协调机构主要有两类 ：

一类有上级对应机构 ， 另
一

类

①Ｒ ． Ｈ．Ｃ ｏａ ｓｅ ，

“

Ｔｈｅ Ｐ ｒｏ ｂ ｌｅｍ ｏ ｆ Ｓｏｃｉ ａｌＣ ｏｓ ｔ

”

， 力ｍｍａＺ〇／ Ｌａｗａｍ ｉＶｏ Ｉ ＿ ３
，１ ９ ６０ ．

② 武立东等 ： 《组织外部环境不确定性的研究述评 》 ， 《管理学报 》 ，
２０ １２ 年第 １ １ 期 。

③ 周雪光 ： 《组织社会学十讲 》 ，
第 ７４

￣

８３ 贾 ，
社科文献出 版社 ，２００３ 年版 。

④Ｓｈｅｒｒｉｅ Ｅ． ＨｕｍａｎａｎｄＫｅ ｉｔｈＧ ．Ｐｒｏｖａｎ ，

“

Ｌ ｅｇ
ｉ
ｔ
ｉｍａ ｃｙＢ ｕ ｉｌｄ ｉｎｇｉｎｔｈｅＥ ｖｏｌ ｕ ｔｉｏｎｏｆＳｍ ａｌｌ

－

ｆｉｒｍＭｕｌｔ ｉｌａ
ｔ
ｅ ｒａ ｌＮｅｔ

ｗｏｒｋ ｓ ：Ａ

Ｃ ｏｍｐａｒａｔ
ｉｖ ｅＳ ｔｕｄｙｏｆ

Ｓｕｃ ｃｅ ｓｓａｎｄＤｅｍｉｓｅ

Ｍ

 ，Ａｄｍ
ｉｎｉｓｔ ｒａ ｔｉｖｅＳｃｉｅｎｃｅＱｕａｒｔｅｒｌｙ ，Ｖｏｌ ．４５


，
Ｎｏ ．２

，２０００ ．

⑤Ｐａ ｕ ｌＪ
． ＤｉＭａ

ｇｇｉｏａｎｄＷａ ｌ
ｔｅｒ Ｗ． Ｐｏｗｅ ｌｌ ，

“

Ｔｈｅ ＩｒｏｎＣａｇｅＲｅｖｉｓｉ ｔｅｄ
：Ｉｎｓｔ

ｉｔｕ ｔ ｉｏ ｎａｌ Ｉ ｓｏｍ ｏｒｐｈ ｉ
ｓｍａｎｄＣｏ ｌｌｅｃ ｔ

ｉ

ｖｅＲａｔ
ｉｏｎａ ｌｉ ｔ

ｙ
ｉｎ

Ｏｒｇａｎ ｉｚａ
ｔｉｏｎａ ｌＦｉｅ ｌｄｓ

”

，

ｙ
ｌｍｅｎ

’

ｃａｎ  ｉＳｏｃｉｏ ／ｏｇｉｃａＺＶｏ ｌ
．

４８ ， Ｎｏ．

２

，
１ ９８ ３ ．

？８７ ？
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无上级对应机构 。 在 Ａ 市 ２００２ 
￣ ２０ １ ２ 年间成立的 ３ １９ 个议事协调机构中 ， 与 中央对应成立 （ 中

央要求或参照 中央成立 ） 的机构有 ４８ 个 ，与省对应成立的有 １Ｃ 个 ， 与 中央和省都对应成立的有
４８ 个 ，也就是说 ，有上级对应机构 的一类 占到了 ７ ０％ 以上

， 中央 、省均没有但市特有的议事协调

机构相对来说较少 。

这
一

点得到 了Ａ 市政府办公厅 Ｙ 处长的证实 ，他负 责审核议事协调机构工作已有十余年 ：

成立议事协调机构一般有 以 下 几种原 因 ：

一是上 面 有要求 ， （
市级

） 职 能部 门 就报送给

市委市政府 ，
说上级有某 某规定 ，要 求成立

；

二是市领导对某一方 面工作很重视 ，认 为 需要加

强领导和组织协调 ，
就会要求成立某 某机构 。 其 中还有就是职 能部 门 觉得这个事 涉及很 多

部 门 ，事情重 大 ，
就会向分管领导提 出 成立机构 。 现在更 多 的是上级要求成立 ，

很 多上级的

工 作考核 ，其 中
一项指标就是看你有没有成立领导机构 ，

没有 的话就扣分 。
①

无论是对应上级成立 ，还是本级政府根据工作需要 自 行设置 ，议事协调机构的发起设立最终

取决于地方政府及其官员 的主观意愿 ，
即

“

能动性
”

。 根据
“

能动性
”

，议事协调机构从总体上可

分为两种类别 ： 第
一

类是被动设置型 ，遵循合法性逻辑 ， 即按照上级政府要求被动设立
；
第二类是

自主设置型 ，
遵循效率逻辑 ，

根据本级政府工作需要而 自 主设立 。

１ ． 被动设立型 。 被动设立 的议事协调机构一般都依据较为 明确的文件规定 ，如节能减排及

低碳经济发展工作领导小组 ，
国家和省均成立了相应机构 ，并将下级政府是否成立协调机构作为

考核 、考评的一项内容 。 被动设置型议事协调机构分为两类 ：

一类是不切合地方政府官员注意力

的事项 ，
另一类是切合地方政府官员 注意力的事项 。 很明显 ，地方官员 对切合其注意力 的事项和

机构会投人更多的精力 。

２
． 自主设立型 。 本级地方政府 自 主设立的议事协调机构 ，往往因本地重大工程或应对 突发

事件之需而成立 ，
均得到地方官员 的重点关注 。 从具体的设置逻辑来看 ，可以分为两类 ：

第
一

类是依据本地工作需要而设 ，上级政府没有类似机构可参照 。 例如 Ａ 市新型城市化发

展领导小组 ，
源于前任市委书记在其任内首次党代会报告 中提 出 的

“

新型城市化战略
”

。 此外 ，

在处理本地紧急突发事件时 ，议事协调机构很容易被当作
一

个选项 ：

如遇非 典等 紧急 突发事件以 及需要短时 间 内 集 中 力 量 办的 大事 ， 成 立议事协调机 构 的

速度会加快 。 如最近的登革 热 ，本来有个联席会议 负 责 ， 由
一 个 副 市长担任 召 集人 ， 因 为登

革 热发展得比较快 ， 形 势严峻 ， 多 个省领导 多 次来视察督促 。 为 了 表示 重视 ， （
Ａ 市 ） 召 开 了

一 个 市长 牵头会议 ， 会上 明 确 成立 一个指挥部 ，
市 长做总指挥 ，

其他副 市长都做副指挥 ，把这

个机关升级 了 ，把处理登革 热疫情作 为 压倒一切 的任务 来抓 ，
工作人 员都很忙 ，

一

周 来疫情

开始得到全面控制 。
②

第二类是为处理本地工作需要 ，参照上级、外地类似做法或社会共享观念 自 发成立 。 上级并

没有对地方政府成立该类机构作硬性要求 ，
地方政府 只是借鉴上级或外地处理类似问题的通行

做法 （ 如老龄工作委员会 ） 。

综上所述
，
被动设置型议事协调机构 ，

主要体现地方政府与官 员迫于外在压力和上级要求而

被动采用的必选组织形式 ，体现的是合法性机制 。 自 主设置型议事协调机构 ，反映 了地方政府与

① 访谈资料 ， Ｓｒｆｖｌ２０１４ １０ １
４ 。 访谈资料的命名规则如下 ： 字母表示受访人所在部门 ，

数字部分为受访 时间 。 下文同 。

② 访谈材料 ，
ｓ ｆｄ ｌｄｘｚ２０１ ３０５ １４ 。

？８ ８
？



非常规任务 、官员注意力与 中 国地方议事协调小组治理机制

官员对议事协调机构设置有明确需求 ，是政府的一种 自选组织形式 ， 主要体现的是效率机制 。 这

两种议事协调机构类别的划分 ， 既涵盖 了实践中 的议事协调机构类型 ，也有助于对议事协调机构

进行深人的 比较研究 。

｛ 二 ） 组织结构

议事协调机构的设立 ，首要问题是决定将哪些行动者纳入到组织机构范 围 内 ，这是组织设计

的前提 。 现实中存在行动者范围扩大化的问题 ，
导致领导和成员精力分散 、疲于应付 。

按照惯例 ，牵头职能部 门 （作为
“

织 网者
”

） 负责拟定议事协调机构 的组织架构 ， 提出 成员 单

位和成员 的构成 。

一般来说 ，组织架构要符合归 口管理 、副职负责制的管理体制 ，
包括组长 、副组

长 、成员 、办公室 （见图 ２
） 。
？

组长 （ 党政正职或直接分管副职 ）

协调机构办公室



▼

ｒ
￣￣

￣

ｒ
￣

ｉ副组长“ 相关分管副职 ）副组长２（ 相关分管副职 ）

下级政府党其他职能




政班子代表 部门代表
 

，

１ ， ， １， １

，

１

，

分管部门分管部门分管部门分管部门

代表 １代表２代表３代表４

图 ２ 中国地方议事协调机构组织结构 图

议事协调机构通常要借助市委 、市政府等更高级别的权威 ，将原本处于平行位置的各个成员

部门粘合紧密 ，从而完成
“

结网
”

工作 。 牵头职能部 门在拟定好议事协调机构成立文件后 ，

一

般

会报送市委 、市政府审定 。 市委办公室 、市政府办公室审定并送市领导批准后 ，则以党委和政府

名义的正式下发红头文件 ，或以市编办 、本单位 的名义正式下发红头文件 ， 从组织形式上建构起

合法性 （见表 １
） 。 历经这一程序之后 捆绑

”

工作才算正式完成 。 红头文件赋予了各成员单位

在该项专门工作中 的职责和义务 ，
因此参与各部门服从议事协调机构 的指挥就有了根据 。

表 １Ａ 市议事协调机构成立 时发 文单位

发 文单位频 次百分比 （
％

）发文单位频次百分 比 （
％

）

市 委办 公厅


２７


１

＾
４


市编办


９



６ ． １

市政府 办公厅


７７


５＾ ４


１ １



７ ． ５

本单位２３ １ ５ ． ６合计１４ ７１００

议事协调机构确定成员后 ，

一般同 时要求成员单位安排
一

名 联络员 ， 负责做好成员单位与议

事协调机构办公室的联系和沟通工作 。 联络员 可代表本单位参加议事协调机构活动 ， 领受工作

任务 。 联络员通常 由成员单位具体经办部 门工作人员担任 。 在议事协调机构 的 网络中 ，
根据组

织框架构成 以及与任务内容的相关性 ，行动者可 以进
一

步分为核心层 、辅助层 、边缘层 。 其中 ，核

① 朱光磊 、李利平
： 《从

“

分管
”

到
“

辅佐
”

：中 国副职问题研究 》 ， 《政治学研究 》 ，
２００７ 年第 ３ 期 。

．

８９ ？
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心层包括组长 、副组长 、办公室 ，辅助层包括与任务紧密相关的分管市领导 、成员和联络员 ，边缘

层包括与任务联系不太紧密 、可参加也可不参加的 市领导 、成员 和联络员 。 这些成员在机构运作

过程中扮演着不同 的作用 。

四 、
Ａ 市议事协调机构的运作机理

议事协调机构要想运作起来 ，需要召集人和
“

织网
”

者 （牵头职能部 门 ） 采取一系列行动 。 具

体过程包括 ：找到行动者并组织动员 、明确 目标 、决策协调 、跟办落实 。 通过对 Ａ 市议事协调小

组运作链条的 梳理 ，我们可以透视 中 国地方议事协调小组的运作详情 。

（

一

）

“

结网
”

： 找到行动者并把行动者组织起来

１
． 找到行动者 ？ 议事协调机构的 成员都是跨部门合作的行动者 ， 召集人和

“

织网
”

者要合理

地将其识别出来并有效组织起来 。 牵头职能部门 （

“

织 网
”

者 ） 确定成员构成 ，主要依据有 ：

一是参照上级或其他地方的做法 。 这样可以减少上级和成员单位的质疑。 如果被列入成员

的单位或个人有质疑 ，牵头部门可以
“

上级或外地也是这么做的
”

来应付 。 这是组织合法性机制

的
一个具体体现 。

二是考虑与 当前工作 的相关度 。 成员单位的构成要充分考虑开展工作 的实际需要 ，
尽量做

到工作任务的覆盖面和行政资源需求相匹配 。

三是宜多不 宜少 、 宁多勿缺 ，

一般涉及到 的职能部 门悉数纳人 ， 宁肯扩大化 ，
也不能缩小范

围 。 这通常为议事协调机构的泛化与膨胀埋下 了诱因 ：

我们在确 定领导 小组成 员 单位时 ，

一般是根据经验 来确 定 ，有一定的主观性 。 所 以
， 有

可能 纳入的成 员单位在 实 际 工作 中 并没有产 生作 用 。 但是 这个一般都是在最大 范 围 上考

虑
，
不 能遗漏 ，

遗漏再补 比较麻烦 。
如 果 多 加 了

，

不 分配任 务给它就是 ， 多 加 了 并没什 么 大

问 题。
？

可见 ，议事协调机构的行动者的选择有很强 的主观性 ，取决于设计机构的主观判断 ， 主要是一

种事前对任务涉及范 围 、事态发展趋势 的估测 ；行动者的多少并没有量化的规定 ，审核把关也不是

很严格 。
Ａ 市政府办公厅多年来负责审核议事协调机构成立的工作人员 Ｗ 处长持相同看法 ：

成 员单位的构 成一般 靠拍脑袋产 生 ，
凡是跟工 作靠边的都尽量 纳入 ，

而不 是完全考虑 实

际工作需要 Ｄ
？

任务牵头部 门尽量扩大成员单位范围 ，除了对任务不确定性过分估计 的主观因素外 ， 主要 目

的是趁机实现 自 身利益最大化 征用
”

其他部门 的公共行政资源 ，借此实现
“

任务发包
”

和
“

责任

捆绑外化
”

。 此前由
一

家单位负责的具体事项 ，现在为 多部门负责 ，

一

定程度上减轻了 主要职能

部门 的风险 ， 为开脱责任提供了更多借 口 。 禽流感领导小组和治安视频监控领导小组工作人员

直言不讳地说 ：

在没有成立议事协调机构 时 ，
如果 因 为 财政资金不到位而使得该 项工作迟滞 ，承担具体

① 访谈材料
，

ｓｓｗｄ
ｊ
ｌｄｘ２２０ｌ ３０ ３ １ ７

。

② 访谈材料 ，
ｓｓｚｆｂｗ２（Ｈ４ １〇ｎ 。

？９０．



非常规任务 、官员 注意力与 中 国地方议事协调小组治理机制

责任 的是市信息 ｔ 心 。 因 为不 管何种原 因造成 该项 工 作迟缓 不前 ，
总 可 归 结 到 市 信息 中 心

推进该 项 工作的 细 节 问题 。 但是
，
议事协调机构成 立之后 ，

虽 然市信 息 中心 牵头各项具体 事

宜
，
但作 为成 员 的各个职能部 门责任分担 已 经大体相 当 。 再有具体事务的搁置 ， 责任单位 必

然难辞其咎 。

？

因此
，作为一个完成专 门工作任务的机制 ，议事协调 机构将各个职能部门联合成为一个

“

政

策共同体
”

，共 同承担了该项工作推进的职责与风险 。 基于这样的共担机制 ，政策共同体显然会

减少政策推进过程中各部门 的摩擦 ，从而达到
“

休戚与共 ，协 同并进
”

的效果 。 但被纳人的成员

单位实际并没有主动加人的意愿 ，
因为被纳人议事协调机构意味着责任加重 ，

工作量也会加大 ，

但并不
一

定带来部门 自身和官员本人绩效的改善 。

２ ． 调配权责资源 。 议事协调机构的运作过程实际上就是把领导权威和成员单位的权责 资

源 （ 包括权力 、权威 、行政资源等 ） 整合利用的过程 。 具体来说 ， 议事协调机构 的权责资源来源有

三种 ：第一 ，加入议事协调机构担任组长 、副组长的市领导 ，其领导职位本身的权力和权威 自 然地

被引入议事协调机构 ，并形成议事协调机构可资借助 的正式权力 ；
第二 ， 没有加入议事协调机构

的地方政府首长 ，通过签发同意成立议事协调机构 的正式文件 ，变相授权给副职领导 ，使其全权

负责处理对应 的非常规任务 ，
因此副职领导和议事协调机构可 以支配和指挥全市的 行政资源来

行动 ；第三 ，成员单位的加人 ，意味着成员单位将本部门的
一

部分权力资源转移 、让渡给议事协调

机构支配 。 这些行动者 的资源构成 了议事协调机构权力运行 的基础 ，
也是其实现任务 目标 的

根本 。

议事协调机构的组织结构和任务特征 ，决定 了其整合利用资源具有
“

临时合体
”

的属性 。 因

为议事协调机构事务常常与某一职能部 门关系 紧密 ，其人 、财 、物等权责资源必然会以该职能部

门为主 ，
但同时适当

“

征用
”

成员单位的权责资源 （表 ２ ） 。

表 ２Ａ 市议事协调机构工作人员来 源

议事协调机构工作人员来源频次百分 比 （ ％ ）

从本单位抽调工作 人员


８ １



４

＾
７



从本单位和成员单位 临时抽 调兼职人员


３９


２３
＾

招录专 职工作人员


１３


８

＾

０



其他３０１ ８ ， ４

合计 １６３１００

从实际情况看 ，
Ａ 市议事协调机构的工作经费主要有三种来源 ：列人牵头部 门年度预算的 经

费 、临 时向财政部门 申请的专项工作经费 ，或报请市领导从其他途径协调解决 （见表 ３
）

。

表 ３Ａ 市议事协调机构工作 经费来源？

工作经费来源频 次百分 比 （ ％ ）

从核拨给本单位的相关经费 中列支５０４８

Ｊ

请市领导从其他５径专 门协调解决３


Ｚ ９


纳人年度预算
，

市财政专项核拨 ５０４８

Ｊ

合计１０ ３ １００

① 访谈材料 ，
ｓｚａｓｐ

ｊ
ｋｌｄｘｚ２０ １３０７

１ ３ 。

② 因四舍 五人 ，有些表格各选项百分 比之和可能会与 １ ００ ％ 略有差别 ， 下同 。

？

９ １
？
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表 ３ 中 ，第
一

、
二类来源非常类似 ，都纳人牵头部门工作经费 中统筹列支 。 有 些不熟悉机关

运作 的人 ，常常以为议事协调机构有工作经费且机构是临时性的 ， 如监管不到位 ，
可能会带来公

款腐败等问题 。 从现实情况看 ，
即使存在经费腐败 问题 ， 议事协调机构也不是问题 的主要原因 ，

而主要取决于地方政府或行政单位 自 身财经制度是否健全 ，是整个地方政治生态或官员 的问题 ，

与议事协调机构 的存在没有必然联系 。

（
二

）
动员 ：议事主题与合作 目 标

组织动员是议事协调机构设立后第一次会议 的首要议题 。 就议事协调机构而言 ，组织动员

的 目 的是 ：领导者利用 自 身权威 ，在官僚组织体系 内 消 除角 色定位 的模糊性和决策 目标的离散

性 ，
达成合作共识 ，建构彼此间 的信任并贯彻领导层的决策部署 。 议事协调机构开会的议题通常

包括明确工作要求 、协调意见分歧 、统
一思想认识等 。 如表 ４ 所示 ，议事协调机构开会时最为重

要的议题就是
“

明确工作要求
”

，

“

统
一思想认识

”

位列第二 。

表 ４Ａ 市议事协调机构开会主题

开会 的议题ｍ．百分 比 （ ％ ）

明 确工作要求


１ ５ ３


９

＾
９


统一思想认识１ ３ ６８ ２ ． ４

协调分歧 １ ２５７５ ． ８

没有实质 内容


３



Ｋ ８



根据访谈资料 ，
议事协调机构组织动员 会议的 召开 ，也是促使跨部门工作开展的合法性依

据 。 在组织动员会议召开之前 ，

一些需要跨部门处理 的工作可能存在推进障碍 。 但是会议的 召

开 ，标志着相关职能部 门已经被纳人到一个
“

专项行动领导小组
”

，成为
“

行动共同体
”

：

以前
，
由 于我们 这个部 门跟建委以 及其他相 关职能部 门都是平行机构 ，我没有权 力 去要

求其他部 门 为我们做什 么 。 因此
，有些工作光靠我们 一个部 门是推 不动 的 。 现在如果他们

不 配合我们 ，我们反映上去 的话 ，领导 小组的组长会责成他、批评他、糾 正他或者监督他 。 有

了 这样一个领导 小组 ，横向 沟 通就 比较顺 畅 了 。 大 家一起 去开会 ，
按照各 自 职 能 分工 ，

照分

工去做就完 了
，
工作效率就提 高 了 。

①

（
三

）
如何协作 ：议事协调小组的协调功能

议事协调机构的核心功能是管控分歧和矛盾 ，进而做出决策部署 ：

一方面是对工作任务推进

方向作原则性安排与宏观策划
；
另一方面对工作相关事项进行信息加工 、真伪判别 ，并 由领导者

对具体工作方向 、步骤进行决策部署 。 对专项工作任务实施 中所遇到 的决策问题 ，议事协调机构

均采用
“

就近原则
”

和阶梯上升方式 ： 议事协调机构成员 单位能决策解决 的事项 由 成员单位解

决 ；如果成员单位无法决定 ，上报议事协调机构办公室协调解决 ；如果仍然无法决定的事项 ，则 由

办公室上报议事协调机构决定 。 换言之 ，议事协调机构所议之事 ，
应当是相关部门基于传统分工

难以单独决策之事 。 这些事情需要借助高级领导者的权威来协调部 门间 的利益关系 ，并直接对

专项事务进行决策 。

从 ２００３ 年的
“

非典
”

应对工作中 ，我们可 以审视议事协调机构 的决策部署功 能 。 相应工作

实际上是完全可 以通过卫生局的 正常工作程序 ，
以发文 的形式通知各相关单位开展该项工作 。

① 访谈材料
，
ｓｗｍｗ２０ １ ３０４ １９ 。

？
９２？



非常规任务 、官员 注意力与 中国地方议事协调小组治理机制

只是采用这种常规的运行方式 ，需要 的时间相对较长 ，
通过议事协调机构来直接进行决策部署 ，

则更为快捷 。

议事协调机构的职能定位在于对专项任务进行协调 。 协调形式包含开会 、 印发文件 、督导

等
，
借此实现组织 、部署 、考核的职能 （见表 ５

） 。 办公室负责具体筹划活动 、协调和执行落实 。

表 ５Ａ 市议事协调机构开展工作的形式

开展工作的形式频次百分比 （ ％ ）

开 会１５０９０ ． ９

编 印工作简报


９２



５５

Ｊ

印发会议纪要及 领导讲话


Ｈ ５



６ＳＬ ７


领导 实地调研 、督导


９９


６０ ０


打 电话协 调督办

８７



５Ｚ １



书 面会签决定事项


７９



４Ｔ ９



没有任何行动
＾

３１
． ８

会议是议事协调小组最为主要的协调形式 。 会议对于决策 、协调具有极为重要 的作用 。 市

领导秘书 Ｙ 先生描述 了议事协调机构 的会议过程 ：

领导小组开会前 ，
办公 室都有个报告请示 ，

说明会议议程、存在哪些 问题以及下
一 步 的

计划 。 对存在 问题
， 市领导会直接点名 ， 明 确指 出责任单位 ，

说得都很明确 ，
防止扯皮 。 不要

模棱两 可 ， 责任不清 。 这
一点 非 常好。 开 完会就形成会议纪要 、通知 ， 发给各相 关单位去执

行 、整改

常规部门的会议加上层 出不穷的协调会议 ，造成了政府组织中的
“

文山会海
”

。

（
四 ）政策落地 ：议事协调小组的督办功能

虽然议事协调机构是
“

虚体
”

与
“

实体
”

的复合组织形式 ，但作为实体 的议事协调机构办公室

承载了更多的督办功能 ，特别是
“

跟办
”

和对完成情况进行考核 。

首先是
“

跟办
”

功能 。 议事协调机构是
“

协调机构
”

，
而其办公室是具体的

“

办事机构
”

，负责

维持领导机构的 日 常工作事务。 正是基于办事机构的常规运转 ，使得作 为
“

虚体
”

存在 的领导机

构意志得以贯彻到相关工作部门 ：

我们 只 负 责把工作安排下去 ，
但是工作量各个单位可以 自 己 定

， 凭？ 自 己 的职能和 自 觉 性

去做 。 那会 出现积极性不 高 、完成效果不好 的情 况 。 我 们 就由 办公 室 来协调 ，
采取

“

催 办
”

的手段 。
②

通过
“

跟办
”

与
“

催办
”

，议事协调机构可以将会议 、协调 的结果落实为现实的政策动作 ， 以完

成其使命 。

其次是
“

考核
”

职能 。 专项工作任务 的推进 ，

一方面取决于议事协调机 构的政治权威性 ，另

一方面则取决于专项任务的分配与考核 。 议事协调机构通过政治权威推进工作部署 ，并通过专

项考核促成工作绩效 。 这是议事协调机构能够承担常规官僚组织难以 实现 的 目标的重要基础 。

① 访谈材料 ，
ｓｗｂｗｙ２０１４ １０ ２ １ 。

② 访谈材料
，

ｓｑ ｌｇｌｄｘｚ２０１ ３０５ １４ 。

？９ ３ ？
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从实践层面看 ，议事协调机构大多明确规定 ，其办公室负 责对各成员单位具体考核 的实施 。 对成

员 单位的考核办法
一般包括 ： 召开会议听取各成员单位汇报 ；成员单位进行年终书面报告 ；组 长

到成员单位 了解工作情况并对成员单位履行职责任务情况进行通报 。

总之 ，通过对实践 中 Ａ 市议事协调机构的运作逻辑及其制度环境进行分析可以发现 ，作 为
一

种组织运行的机制 ，议事协调机构与常设职能机构各 自 发挥着相应 的功能作用 。 在 常规职能

机构运行的前提下 ，政府官僚制组织面临来 自 非常规任务挑战时 ，议事协调机构作为
一

种灵活的

组织机制 ，应对功能可得到发挥 。 常规职能机构与议事协调机构提供的两种具体公共事务的 治

理机制是相互补充的 。

五 、泛化 的注意力分配与 Ａ 市议事协调机构命运

在层级管理 、政绩考核的大背景下 ，
设立议事协调机构成为

一个趋同性现象 。 但这些机构运

行千差万别 ， 它们对于分配注意力 、沟通协调的作用也不尽一致 。 这也是某些地方议事协调机构

建了又撤 、撤了又建的原 因所在 。

（

一

）
成 员泛化后的注意力分配

根据我们 的问 卷调査结果 ，

Ａ 市议事协调机构成员单位大多在 １ ０ 个以上 。 据此推 断 ， 从

２００２ 至 ２０ １ ２ 年存续的 ３ １９ 个议事协调机构 ，共需要 ３０００ 多个成员单位 ，平均每个部门都至少担

任五个机构的成员 。 担任议事协调机构 的成员 ，意味着要参加它们的会议 、阅读文件 、执行政策 、

进行调研等 ，职能部门及其成员 的注意力受到极大干扰 。 市领导兼任的职务数量更加惊人 。 据

统计 ，

２０ １ ２ 年 Ａ 市清理议事协调机构时 ，市委书记兼任 １ ８ 个机构的组长 、 １ ８ 个机构的成员 ，市长

兼任 ４２ 个机构 的组长 、
５ ５ 个机构 的成员 。 市政府 ２０ １ ４ 年 ７ 月 清理议事协调机构后 ，市长兼任职

务的议事协调机构还有 ２４ 个 ，常务副市长兼任的有 ２３ 个 ，其他副市长兼任的从 １２ 个到 ２０ 个不

等 。 为此 ，
２０ １４ 年 Ａ 市政府专 门明确 ，

以后申 请成立议事协调机构 ，成员单位原则上 １０ 个左右 ，

最多不超过 ２０ 个 。

由于成员单位的泛化 ，

Ａ 市领导和职能部门对各类议事协调机构的会议应 接不暇 ，分身乏

术 。 从实际需要来看 ，议事协调机构中不宜安排太多的市领导担任组长 、副组长 。 担任组长 、副

组长的领导级别也不是越高越好 ，否则除了 占用市领导宏观管理的精力外 ，在工作效率上还可能

带来事与愿违的效果。 市领导如果 日 程过满 ，参加议事协调机构活动时的选择 ，就取决于领导的

注意力所在 、牵头部门的活动能力 以及牵头部门与市领导的私人关系 。 可见
，本来用以分配官员

注意力 的议事协调机构 ，反而会导致他们注意力被进
一

步切割分散 ，造成始料未及的结果 。 正是

由 于市领导分管的工作很多 ，精力有限 ，他们对不 同的议事协调机构会差别对待 ，
而且 ， 市政府办

公厅 Ｌ 处长反映 ，市领导不可避免地面临赶会的情况 ：

市长任组长 的 ，
太忙就会委托 副 市长 来开领导 小组会

，

副 市长 任组长 的 ，
太忙就会委托

副 秘书 长 来开这个会 。 如市 长 、 副 市长认为 这个会很重要 ，
但很忙

，
就会往后 面排期 ，导致工

作效率就会差一 点 。 有时候 ，
职能部 门也会等不及 ，

主动 找 市领导公关 ， 希 望他尽早优先安

排 。 还有一 种 ，
市领导 为提高 工作效率 ，有时候会把几个会放在一个 时 间段集 中 开 ，

一 个开

完马上开 下
一个

，
不过这对领导的精力 、 思维敏捷程度是个考验。

①

① 访谈材料 ， ｓ ｚｆｖｌ２０１４ １０ １４ 。

？

９４
？
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诸多的会议对成员单位也是负担 。 如果时间冲突 ，有的成员单位不得不找不同的人顶会 ，但

这会 冒犯领导 ，在乎的市领导会明确表示不满 ，认为是成员单位不重视这项工作 、不尊重 自 己 ，
有

的市领导则对成员单位表示理解 。 市政府办公厅 Ｗ 处长经常跟着市领导参加协调会议 ，介绍 了

一个案例 ：

一个 比较强势 的 副 市长 召 集 某个领导 小组开会 时 ，
发现会场 台卡 写 着 某 区 区 长 的 名字 ，

结 果一看 ，是个 不认识 的工 作人 员 坐在那 里 ，
就很生 气 ，

当 场批 评参会单位弄虚作假、 糊弄

应付 。
？

解决成员泛化 、成员注意力分散 的问题 ，归根到底要减少议事协调机构 的数量 ，充分发挥职

能部 门 的作用 ，
尽量减少对市领导和议事协调机构的依赖 。 所 以 ，对于议事协调机构 的存续 ，市

领导 、成员单位与牵头职能部 门 的态度存在很大差别 ：被牵头部 门利用来推动工作的市领导 、成

员单位 ，对不属于 自 己注意力关注的议事协调机构 ，希望尽量撤销 ，
尽可能不担任成员或推 由其

他领导担任
；
而牵头部门则希望保留 它们极力 倡导的议事协调机构 。 负 责清理工作的部 门 （

一

般是市委办公厅 、市政府办公厅或市编办 ） 夹在两者之间 ， 常常需要再三权衡 ，但一般以级别较

高的市领导的意见为准来处理 。

市领导则倾向于实现议事协调机构规模和数量的最小化 ，
原因在于 ：

一

方面 由于分管很多工

作 ，精力有 限 ，
对非重点的工作有选择地予 以清理 ， 以便

“

集中力量办大事
”

；
另 一方面 ， 他们也试

图让职能部门摆脱对领导权威的过度依赖 ，降低 相关部门 的捆绑压力 。
Ａ 市政府办公厅 Ｌ 处长

认为 ：

议事协调机构 太 多 了
，把市领导和职 能部 门都放进来反而 最终弱 化 了 职能部 门 的作 用 。

有的 市领导挂六 七十 个机构的 组长 、副组长
，很难有精力 去 应付 。 有 的部 门

，特 别像 管人财

物 的部 门
，
几乎每个机构都拉 它 当成 员 ，

开会很 多
， 应接不 暇 。 政府要建立一种长效机制 ， 牵

头部 门要主动协调 ，
这个部 门 的处级干部跟相关部 门 的 处级干部协调 ，

协调 不 下来再请部 门

副职或正职来协调 ，
这样每个层级都尽到他 的责任 了

，
可能 需要市领导协调 的事情就 少 了 。

有 时候经 办部 门 的科级干部跟另
一 个部 门 的科级干 部协调 不行 ，

就把 问 题提交 给市领导来

解决 ，

这种情况还是比较 多 的 。
②

而牵头部 门意图 实现议事协调机构规模和数量最大化的 目 的在于 ：

一

是想借力领导权威 ，推

动工作进展 ；

二是想拉其他部 门为 自 己 服务 ，实现责任外化和捆绑 ，减轻 自身的压力和风险 ；
三是

想借此增加与领导权威的接触机会和政绩表现渠道 ， 增进与上层领导 的
“

私人感情
”

，捞取部 门

首长 向上晋升的砝码 。 市委办公厅 Ｘ 同志反 映 ：

有 的 牵头部 门成立机构积极
，
但撤销 不积极

， 即使事情 结束 了 或基本没有什 么 事 。 就是

考虑万一有事 ，

就可以拉领导 出 面 来摆平 。
？

这一点
，
从我们 的调查问卷结果中也得到进

一步证实 。 议事协调机构的撤销基本都是被动

的
，
主要通过集中清理 、市领导提 出 、发文明确存续时间 的方式予以撤销 （表 ６ ） 。

① 访谈材料 ， ｓ ｓｚｆｂｗ２０ １４ ｌ〇 １ ７ 。

② 访谈材料 ，

ｓｚＭ２０ １４ １０ １ ４ 。

③ 访谈材料 ， ｓｗｂｘ２０１ ４１０２ １
。

？９５ ？
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表 ６Ａ 市议事协调 机构撤销 理由

撤销理 由频次百分比 （ ％ ）

成立时 已 明确任务完成后 自然撤销


２２



３

＾
４



市领导提 出撤销


８



１ Ｌ ８



市委或市政府集 中清理时撤销


３ ８


５ ５

＾

合计６８ １００

（
二

）
议事协调机构的

“

生命
”

周期

议事协调机构的设立均有较为明 确 的原因 ，并且各级政府会依据设置原因 、必要性 、任务完

成程度进行不定期清理 ，决定其去 留 。 国务院从 １９ ８８ 年起 ，每五年换届后都会对现存的议事协

调机构进行清理 ，
根据工作需要 ，分别予 以保 留 、撤销和合并 。 各地方政府换届或主要领导职务

调整时 ，
也参照此做法办理 。 从我们的问卷统计数据来看 ，保留并仍在运作的议事协调机构 占绝

大多数 （见表 ７
） 。

表 ７Ａ 市议事协调机构走向分布

走 向频 次百分 比 （
％ ）

已被撤销


３ ３



２０ ４


职能重叠 ， 已并人另
一

议事协调机构


７
４ ． ３

—

仍在运作 １ ２２７５ ． ３

合计１ ６２ １００

总起来看 ，地方议事协调机构的最终命运分为三种 ：

１ ． 常设化 。

一些地方议事协调机构在长期运行过程 中 ，
逐渐在人事 、资源 、财务等领域形 成

自有部门 的利益核心 。 在组织的倡导者及其发起者推动中 ，伴随组织成员 的不断参与和强化 ， 部

分组织机构及其成员也会不断寻求长期存在的合理性 。 对于有些机构而言 ，任务 的长期性弱 化

了议事协调机构本身的
“

临时性
”

特点 ，而将议事协调机构逐渐 固化和稳定下来 ，成为常设化 的

常规职能部门 。 议事协调机构的常设化违背了其作为
一

种临时工作机构而存在的意义 。 机构常

设化意味着要通过给予相应的人力 、物力和财力保障其运转 ，
公共财政需要通过

一

般预算经费负

担其运行成本 。 此外 ，议事协调机构本身的工作事务通常会有一个核心职能部门主导 ，临时机构

常设后会与相应常设部门 出现职责同构 ，这实际是机构膨胀的另一表现形式 。

２
． 暂时保留 。 中央到地方明确规定或要求保 留 的议事协调机构

一

般可以保 留 。 ２０ １２ 年 ，

Ａ

市清理政府系统议事协调机构时 ，
有 ９ １ 个机构被保 留 。 其中 ，

根据 中央 、省级 、市级政府规定保

留的分别为 ：

２７
．
５％ 、４８

．
４％ 和 ２４

．
２％ 。 保留也有不同形式 ，

９ １ 个被保 留 的单位 中 ，直接保 留 的

有 ７４ 个 ， 占 比 ８ １ ＿３％


；
改为联席会议的有 １２ 个 ， 占 比 １ ３

．
２％

；
整合新设立的有 ５ 个 ， 占 比 ５

．５％ 。

３ ． 撤销和合并 。

一般而言 ，各地清理议事协调机构 时规定 ，工作性质类似或者任务相近的

议事协调机构 ，要予以合并 。 以下情况则予以撤销 ： 中央 、省已撤销或改为部门联席会议的 ；
设立

依据不明确或不充分的
；
工作任务已完成 ，没有存在必要 的

；
设立后未实际发挥作用 的 。

２０ １２ 年

Ａ 市市政府清理议事协调机构时 ，
有 １ １２ 个被撤销 。 其 中 ，直接撤销的有 ７６ 个

， 占 比 ６７
．
９％


；
职

能并入其他机构 的有 ３ １ 个
， 占 比 ２７

．
７％

；保留名义 ，不纳人市直议事协调机构管理的有 ５ 个 ， 占

比 ４ ．５％
 （见表 ８

） 。

？９６
？
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表 ８Ａ 市议事协调机构撤并类别

撤销类别机构数量百分比 （
％

）

撤销


７６



６

＾
９



职能并人其他机构


３ １



２Ｘ ７


保留 名称
，
但不纳人市直议事协调机构管理


５



４ ． ５
合计１ １ ２ １００

到 ２０ １４ 年清理议事协调机构时 ，
Ａ 市各承办单位共上报议事协调机构 １９４ 个 。 清理后 ，除

保留和新设的 ７ ９ 个议事协调机构外 ，有 ６４ 个议事协调机构合并后变为 １４ 个 ，撤销或不纳入市

政府系统议事协调机构管理 的议事协调机构 ２８ 个 。 对中 央和省要求必须保 留
，但协调事项较少

和单
一

的议事协调机构 ， 以加挂牌子方式予以保留 ，但不纳人议事协调机构管理 。 但是 ，
从机构

生命周期来看 ，这
一轮清理的结束很可能是下

一

轮扩张的开始 。

六 、讨论

本文围绕三个问题展开 ：议事协调机构 因何产生 （ 生成逻辑 ） ？ 为何在地方政府广为扩散

（采纳逻辑 ） ？ 这类机构如何运作 （ 运作 逻辑 ） ？ 文章通过环境
一组织一行 动者 三个 维度和生

成一吸纳一运作三个环节来分析小组治理机制
‘

。 中 国政府治理实际 由两个层面的 内容组成 ： 常

规职能部门治理维持着政府 的 日 常工作事务 ，
而议事协调机构促成专项工作事务的快速推进。

“
一慢一快

”

，

“
一个循规蹈矩 ，

一

个特事特办
”

，共同构成了 国家治理的互补节奏 。 本研究以访谈

和 问卷调査为基础 ，描绘了议事协调机构 的类型学与结构以及运行链条和功能发挥 ，并探讨了此

类机构泛滥带来 的注意力失焦问题。 上述研究有助于我们 回答小组为何被撤了又建 、建了又撤

的问题 。

虽然大部分议事协调机构是为临 时性 、重大紧急的非常规任务而设立 ，但是仍然存在大量常

设的 、担着长期性任务 的领导小组 。 因此 ，我们需要更全面地理解小组在治理实践 中的重要性 。

除此之外 ，本研究可能存在以下局限性 ：

一是研究对象 Ａ 市行政生态规范化程度高 ，
研究所获得

的结论可能难以推论到全国其他地方 ，尤其是
一些经济欠发达 、依法行政程度不髙的地区 。 二是

受资料获取途径 、研究重点的 限制 ，我们对议事协调机构运作 中更为微观的细节没有深人探析 ，

如不同行动者的策略 、其他行动者相应的应对艺术以及具体议事协调的细节等 。 不过 ，这为将来

的研究 留下 了空间 。 三是部分议事协调机构都已 经撤销 ，访谈对象 和填写调查问卷的 人员提供

的信息可能存在遗漏或遗忘的问题 。 总之 ， 经历 了数十年的实践 ，

“

小组治 国
”

机制积 累 了丰富

的实践素材 ， 只有扎根于这些丰厚的治理实践 ，
我们才能对其进行全面的总结 、深刻 的反思和科

学的改进。
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