
行政改革

30 2015 年第 8 期 总第 362 期


* 基金项目: 国家社科基金重大项目“全面加强惩治和预防腐败体系建设: 战略、路径与对策研究”( 编号: 13＆ZD011) ; 国家社

科基金项目“政府工作报告的信息披露、政策承诺及信号传递效应研究”( 编号: 14BGL116) ; 广东省高等教育教学改革重点

资助项目“基于社会调查能力提升的管理类复合型本科人才培养改革创新”( 编号: GDJG20141268)

作者: 邓雪琳，电子科技大学中山学院副教授，中山 528402; 中国人民大学公共管理学院访问学者，北京 100872

doi: 10． 3782 / j． issn． 1006 － 0863． 2015． 08． 05

改革开放以来中国政府职能转变的测量
———基于国务院政府工作报告( 1978 －2015) 的文本分析*

邓 雪 琳

［摘 要］ 本文采用文本分析法，运用 ＲOST Content Mining 6． 0 文本挖掘软件，以( 1978 － 2015) 年的国务

院政府工作报告为文本，采用“经济建设、政治建设、文化建设、社会建设、生态文明建设”中国

政府“五位一体”的职能分析框架，通过对政府工作报告中的关键词、高频词、关键段落字数开

展计量，回溯性地测量了改革开放以来中国政府职能转变的特点并预测了中国政府职能未来

转变的趋势。本研究为进一步推进中国政府职能问题研究提供了量化研究的新思路。
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一、问题的提出

政府职能是国家行政机关依法对国家和社会公共

事务进行管理时应承担的职责和所具有的功能。人们

一般认为政府应该履行的职能内容主要有政治职能、
经济职能、文化职能、社会职能等。然而，由于政府职

能对公共行政生态环境的变化是具有感应性的，在不

同时期，在社会的不同发展阶段，政府履行这些职能的

偏重点是不一样的。学者们一般认为我国政府职能转

变经历 了 从“两 手 抓”到“五 位 一 体”的 变 迁 建 构 过

程［1］，是政府政治的专政职能逐步弱化、民主职能不断

加强，经济职能日益加强、社会管理职能日益凸显的过

程。［2］这些研究结论主要通过定性研究方法获得。在

公共管理研究日渐定量化的趋势下，是否可以测量政

府职能转变呢? 这是本研究致力要探讨的问题。
二、用国务院政府工作报告来分析中国政府职能

转变的可行性与必要性

( 一) 国务院政府工作报告的地位与作用

我国国务院政府工作报告是具有法定效力的官方

正式文件，其主要内容有对过去一年工作业绩与问题

的回顾性总结，又有对未来一年政府工作的预期目标

以及具体实施方案与安排，“是一个具有施政纲领性质

的政策性文本”［3］，是记录我们政府履职的重要政策性

工具。政府工作报告中所涉及到的政府工作目标及其

实施方案，是我国政府每年工作的行动纲领，是政府每

年行动意识的公开承诺，是我国政府配置资源与行动

的指挥棒。选取国务院政府工作报告中有关当年工作

的预期目标与具体实施方案的内容，作为评测政府职

能的依据，并以时间序列的形式呈现其结果来作为反

映政府职能转变的客观数据，在逻辑上就具有合理性

与可行性。
( 二) 政府工作报告的国内外研究现状与趋势

新公共运动兴起以来，国外一些学者主要研究了

政府工作报告披露政府运作信息，问责政府等问题。
Christine Ｒyan 等认为政府工作报告能披露政府的运作

信息。［4］Ｒalph E． Thayer 认为要问责政府，政府工作报

告是一个充满希望的工具。［5］但是，也有学者对此提出

了质疑。Ilesna Steccolini 分析了意大利地方政府的工

作报告，认为政府工作报告只是应付法定的职责和关

注政府内部利益相关者需要，难以为利益相关者提供

有效的绩效信息。［6］



行政改革

2015 年第 8 期 总第 362 期 31

国内以前对国务院政府工作报告的研究主要是外

语专业的学者研究政府工作报告的翻译问题，而把国

务院政府工作报告作为探讨政府运行的政策性文件的

研究比较少。自 2010 年以来，以年轻学者为代表，逐步

兴起了对政府工作报告的文本研究。其研究具有如下

特点。
一是在研究内容方面，主要选取了某一视角分析

了国务院政府工作报告某一方面的政府工作目标内容

变迁。如岳立涛以( 2004 － 2010 ) 年的国务院政府工作

报告为分析视角，分析了我国政治发展规划中的问题

及对策。［7］朱俊从法治思维视角分析( 1978 － 2013 ) 年

国务院政府工作报告中关于法制建设方面的内容。［8］

二是在研究方法方面，由定性研究逐渐转向计量

研究。如梁琳琳等通过对 1954 年以来国务院政府工作

报告高频词的计量分析，认为词汇对社会变迁的反映

具有敏感性，能反映社会变迁规律和国家大的政策方

略的变化。［9］陈思分析了( 1978 － 2012 ) 年国务院政府

工作报告，通过分析政府工作报告中“稳定”与“改革”
高频词在政府工作报告中的覆盖率，分析了中国政府

改革与稳定的意识。［10］文宏运用文本分析法，分析了(

1954—2013) 国务院政府工作报告中涉及基本公共服

务的关键词的句子频数，分析了中国政府推进基本公

共服务的注意力配置。
三是研究者们还关注了地方政府工作报告的研

究。如杨君在其博士论文《晋升预期、政策承诺与治理

绩效—基于 15 个副省级城市 GAＲ 的研究》［11］中，以 15
个副省级城市 ( 2001 － 2009 ) 年的政府工作报告为文

本，分析了中国制度环境下官员可信承诺的影响因素

问题。在另一篇论文中，他认为政府工作报告是问责

地方政府的第三条途径。［12］林蓉蓉在其硕士论文《公共

部门领导特质与组织战略目标相关性分析 － 以中国 31
个省级政府为例》中，以 31 个省三届省长和省委书记

在任期间的省级政府工作报告和党代会报告为样本，

分析了领导特质与组织战略目标的相关性问题。［13］朱

光喜、金正日则通过对 ( 2006—2010 ) 年省级政府工作

报告的产生过程和内容进行分析，探讨了政府工作报

告的绩效自评估问题。［14］

这些年轻学者对政府工作报告的研究增加了笔者

对此类研究的信心、兴趣，同时这些研究为笔者开展此

研究提供了知识积累基础。本研究在对政府工作报告

内容的研究方面较已有研究内容涵盖面要广，计量分

析单位更全面。拟开展的研究将主要通过计量政府工

作报告中的关键词、高频词和关键段落来研究政府职

能的转变问题。
三、研究方法与数据处理

( 一) 文本分析法

文本分析法是一种定性和定量相结合的内容分析

方法，最初主要应用于情报学和信息科学［15］，现在逐渐

发展成为现代社会科学领域的重要研究方法。一般认

为，人的认知倾向主要通过他经常使用的文字反映出

来。经常使用的文字便处于人认知的核心地带。［16］文

字使用频率的变化反映了人对于事物的重视程度与认

知的变化。［17］政府工作报告作为政府组织的正式文件

文本，是我国政府的决策者们对政府各项工作职能认

识重要程度的反映，代表了政府工作的未来走向。政

府工作报告中的关键词、高频词、关键段落则是我国政

府及决策者们认知的集中度或重要性的指示器。据此

原理，就可以通过抓取关键词、高频词、关键段落分析

他所在的文件资料中出现的频率、背景等来分析政府

工作职能的重点和重点的转移。
( 二) 政府职能转变的测量框架

自改革开放以来，通过考察 1978 年以来的政府工

作报告，发现政府工作职能转变经历了几个转折点:

1978 年确立以经济建设为中心; 1981 年提出加强物质

文明建设和精神文明建设; 1986 年提出了加强经济建

设、政治建设和精神文明建设“三位一体”的职能布局;

2006 提出了经济建设、政治建设、文化建设和社会建设
“四位一体”的职能框架; 2010 年提出了全面推进社会

主义经济建设、政治建设、文化建设、社会建设和生态

文明建设“五位一体”的全面职能框架，该框架到目前

基本成型。为此，笔者将“五位一体”的政府职能框架

作为本研究的测量框架，探讨其在过去 38 年间所经历

的变化。这“五位”的具体内涵如下。
1． 经济建设职能

燕继荣认为，政府的经济职能是指政府对社会经济

生活进行管理的职能，诸如经济调节、公共服务、市场监

管和社会管理等职能。［18］但是，如果按燕继荣给政府经

济职能下的定义来进行概念操作化时，比较容易同社会

建设职能混淆起来。为此，笔者将之界定为: 政府对经济

生活进行调控、管理的职能，具体包括诸如经济增长、价
格调控、经济体制改革、促进农业现代化等职能。

2． 政治建设职能

政治职能，燕继荣认为是政府为维护国家利益承

担对外保卫国家安全、对内维持社会秩序的职能，诸

如军事保卫职能、外交职能、治 安 职 能 等。［19］ 在 此 基

础上，本研究将政治建设职能的操作定义界定为政府

为了对内维护社会稳定和对外保卫国家安全以及维

护祖国统 一 的 职 能，如 行 政 管 理 体 制 改 革、民 主、法

制、廉政建设、思想政治教育、军事、外交和祖国统一

等内容。而本研究主要研究政府对人民内部实施的

政治建设内容，故外交等内容并没有列入统计之列。
3． 文化建设职能

燕继荣所界定的政府文化职能指政府为满足人

民不断增长和变化的文化生活需要，依法对文化事业

实施管理的职能，诸如促进教育、科技、卫生、体育事

业和文化生活发展等。［20］笔者认为将卫 生 作 为 文 化

建设职能有不妥之嫌，为了提高可操作性，本研究的

文化建设职能主要包括教育、精神文明建设、哲学社

会科学、文化艺术、新闻出版、广播电视、文化体制改

革等内容。
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4． 社会建设职能

社会建设主要是为了缩小不平等，降低不安全，是

实现劳有所得、病有所医、老有所养、居有所住。本研

究的社会建设是指: 为了维护社会秩序，实现社会公

平，由国家机关或社会组织所举办的就业、医疗、卫生

等社会公共服务活动，和开展的关于社会服务的制度

建设，如劳动就业制度、社会保障制度、社会福利制度、
住房保障制度等。本研究的社会建设还包括有中国特

色的计划生育内容。
5． 生态文明建设职能

生态文明建设职能是指: 政府为了促进自然资源

的合理开发利用，防治环境污染和防止生态破坏，维持

自然生态平衡，实现社会可持续发展由政府发动公民

和社会所采取的诸多环境保护措施与行动的职能，诸

如节能减排、新能源的开发、植树造林等。
( 三) 数据采集与建库

本研究选择了 1978 － 2015 年 38 年的国务院政府

工作报告目标任务部分的内容作为数据采集对象。而

目标任务部分关于外交和祖国统一等内容也未列入本

研究。这样，本研究涉及到 38 份政府年度工作报告的

目标任务部分总共有 588933 个字符数。本研究拟借助

武汉大学沈阳研发的 ＲOST ContentMining 6． 0［21］作为

文本挖掘软件，抓取分析文本中的关键词、高频词作为

种子词，并抓取关键段落，建立相应的数据库，以此来

测量政府职能的转变向度。
本研究建了 3 类 4 个数据库。第一类第 1 个数

据库: 关键词词 频 库。利 用 软 件 找 出 每 年 政 府 工 作

报告中这 几 个 关 键 词 的 词 频 数: 经 济 建 设、政 治 建

设、文化建设、社会建设、环境保护。第二类库，词频

库。词频库又分 了 2 个 库: 利 用 软 件 挖 掘 出 词 频 数

排在前 500 位的政府年度工作报告目标任务部分的

高频 词，建 立 了 一 个 数 据 库。总 词 频 数 为 190000
次。第 2 个 库: 利 用 软 件 挖 掘 出 词 频 数 排 在 前 300
的政府年度工作报告目标任务部分的高频词建立一

个数据库。这样 总 计 有 11100 个 高 频 词，总 词 频 数

为 107759 次。第 三 类 第 4 个 数 据 库: 将 38 年 的 政

府工作报告内容分年按照经济建设、政治建设、文化

建设、社会建设、生 态 文 明 建 设、其 他 这 几 大 类 分 类

计算每类的段落字数。
( 四) 统计步骤

1． 数据预处理

第一步，计算 38 年政府年度工作报告词频数排名

在前 500 的高频词平均每个高频词每年的词频数为 5．
9 次。

第二步，计算出每年政府年度工作报告词频数排

名在前 300 的高频词的平均词频数。
第三步，选取词频数高于每年词频数排名在前 300

的高频词的平均词频数，并且高于 5． 9 次的高频词建立

一个数据库。
第四步，删除没有实质性意义的或专指程度比较

低的高频词及频次，如“我国”、“今年”、“百分之”、“一

九”等，最终有 3406 个高频词成为分析对象，总词频数

为 64187 次。
2． 数据分类编码统计

根据经济建设、政治建设、文化建设、社会建设、生
态文明建设这几个核心概念的内涵，将 3406 个高频词

中明显属于这五大类的分年进行分类编码，并将属于

这五大类的高频词的词频数进行加总。
对高频词的分类是严格按照内容分析法规范执行

的［22］: 提出研究问题或假设，界定样本框，抽取样本，建

构类目并界定分析单位，建立量化系统，执行预测，建

立信度，最后依照定义编码，分析资料。按照内容分析

法来操作高频词的分类，能有效保证词频的选择范围

和所要描述的指标之间的契合度和归类的合理性。但

考虑到篇幅限制以及本论文研究的主要问题，在此仅

介绍信度的处置问题。在这次编码中，采用了 2 个编

码员进行编码。在预测中运用了信度统计公式获得信

度系数，其中 M 为完全同意数目; N1 表示第一位编码

员应有的同意数目; N2 表示第二位编码员应有的同意

数目; n 表示编码员人数。经过两轮预测后，正式确定

这些高频词的类别，第一轮预测取得的信度是 0． 816;

第二轮取得的信度为 0． 943，具体计算见公式 ( 1 ) 和
( 2) 。［23］对第三类数据库数据编码为了提高信度也采

用了此方法。

相同同意度 = 2M
N1 + N2

( 1)

信度 = n × ( 平均相同互同意度)
1 + ［( n － 1) × 平均相互同意度］

( 2)

四、统计结果与分析

( 一) 关键词的计量分析结果

经济建设、政治建设、文化建设、社会建设、环境保

护五个核心关键词在政府年度工作报告的中出现的频

次，具体结果见图 1 和表 2。
从图 1 可 知，除 1999、2002、2014 年 没 有 直 接 提

出“经济建设”的关键词外，其余 35 年均提出了。而

且，在 1999 年以前，“经济建设”关键词的频次大大超

过“政治建设”、“文 化 建 设”、“社 会 建 设”、和“环 境

保护”。在改革以来的 38 年间，出现了 2 个峰年值:

一个是 1981 年，“经济建设”词频达 25 次，另一个是
1993 年，达到了 22 次。“文革”以后，我国百废待兴。
1979 年以后，我国用于改善人 民 生 活 的 各 种 支 出 大

大增加。1979、1980 我国出现了很大的财政赤字。为

了稳定市场物价，达到财政收支和信贷平衡，1981 年

强调经济建设，体现了我国政府审时度势的魄力，也

为 1982 年确立计划经济为主、市场调节为辅的方针

奠定了基础。1992 年十四次大全国代表大会提出了

我国经济体制改革的目标是建立社会主义市场经济

体制。1993 年，又 是 实 现 我 国 现 代 化 建 设 第 二 步 战

略目标的开局之年。1993 年多次提到“经济建设“也

是理应之事。



行政改革

2015 年第 8 期 总第 362 期 33

在过去 38 年中，“政治建设”这个关键词有 20 年

没有提出过，直到 2005 年以后，每年才持续出现。在
1978 年以来，最早是 1982 年提出了，为了“全面完成第

六个五年计划……继续加强社会主义政治建设”。然

而一直到 1990 年，2 次提到要推进社会主义民主政治

建设时，才 2 次 出 现“政 治 建 设”关 键 词。这 可 能 是
1989 年的西藏骚乱、学潮问题给政府强化政治建设职

能提 出 了 现 实 要 求。1991、1994、1996 － 2000、2002、
2004 这九年在政府工作报告中没有“政治建设“这个

词。2005 － 2007 年是改革开放以来在政府工作报告中

出现“政治建设”这个词的高峰年段，其中 2005 年 2
次，2006 年 5 次，2007 年 4 次。2008 年到 2014 年，只有
2010 年有 2 次，其他年份都是 1 次。

文化建设这个关键词，在过去的 38 年中，在政府工

作报告中只有 21 年出现过。其中，在 1978 － 2003 年间

只有 10 年出现过。在 1978 － 2003 年间，我国对政府文

化职能的认识主要是局限于学校教育和继续教育，以

及精神文明建设，很少从文化的高度来审视和践行政

府的文化建设职能。2003 年以后，政府工作报告每年

都出现这个关键词。从此年开始，我国对政府的文化

建设职能认识渐趋成熟。
社会建设这个关键词直到 2006 年才开始提出，然

后逐年都会提到。1978 － 2005 年，我国政府尽管也开

展了诸如教育、医疗、文化等社会建设活动，但并没有

提出“社会建设”这关键词。
由于在 1978 年以来历届国务院政府工作报告中，

很少直接提“生态文明建设”这个关键词，而“环境保

护”这个关键词出现频次与频率比较多，故用“环境保

护”这个关键词来代指“生态文明建设”。在 1978 －
1991 这 14 年间有 7 年提到过，1992 年以后才常年提。
从 2006 － 2013 年开始，经济建设、政治建设、文化建设、
社会建设、环境保护这五个关键词每年都会提，并且社

会建设和环境保护这两个关键词的频次显著高于经济

建设和政治建设。

图 1 关键词在历届政府工作报告

目标任务部分的词频次数分布

从图 1 还可示，在 2000 年以前，我国政府的经济建

设职能比较突出，而其他四项职能都是处于非均衡状

态。从 2006 年开始，政府的五项职能建设才得到了均

衡发展。
表 1 关键词在历届政府工作目标任务

部分的词频总数与年度覆盖率

关键词 词频总数 年度覆盖率

经济建设 203 5． 34
政治建设 29 0． 76
文化建设 43 1． 13
社会建设 24 0． 63
环境保护 95 2． 50

从表 1 统计结果可知，尽管我国政府力图构建经

济建设、政治建设、文化建设、社会建设和生态文明建

设“五位一体”的职能框架，但是，总体而言，政府的经

济职能履职最到位，体系了 GDP 主义的政府特点。政

府对环境保护问题历来是比较关注。但是，当前我国

出现的各种环境污染问题与此统计结果似乎不相吻

合。不过，本研究的政府职能主要是政府向全社会承

诺将要“干什么”，但具体是否干了则是另当别论。我

国政府对文化建设比较重视，使得我国的文盲率显著

降低，国民受教育程度大大提高。而关于社会建设，王

绍光通过对社会政策的研究，认为 1978 年以后到新世

纪到来之前，只有 1999 年出台的“西部大开发”可以算

得上是社会政策。我国绝大多数社会政策是最近五六

年推出的。［24］“社会建设”这个关键词年度覆盖率最

低。政治建设在过去 37 年中，相对于经济建设而言也

是重视不够。
( 二) 高频词的计量分析结果

高频词相对关键词而言，在反映文本的本质内容

方面应该更敏感，更具代表性。笔者希望通过对高频

词的计量来测量我国政府职能转型轨迹。
通过将 38 年的政府工作报告中 3406 个高频词按经

济建设、政治建设、文化建设、社会建设、和生态文明建设

分类，并计算每类高频词的总词频数来管窥中国职能转

变的特点与趋势，具体结果见图 2。图2 的具体走势与图
1 基本一致。但与图 1 相比，图 2 有两点不同: 第一点，图
1 显示关于“环境保护”的关键词词频处于年度持续出现

的高频状态，但是图 2 显示，关于生态文明建设内容非

常少。换言之，我国政府对生态文明建设职能履职的

实质内容比较单薄。第二点，图 2 显示，2003 年以后，

关于社会建设的高频词词频数一直处于增长态势，这

个结果与图 1 显示的内容不相同。换言之，我国政府

对社会建设职能履行的实质内容比较丰富。
图 2 也清晰显示出了中国改革特点具有阶段性趋

势。在 2004 年以前，关于经济建设的高频词的总词频

数以压倒性之势远远高于其他四类。关于社会建设的

高频词的总词频数与政治建设的高频词的总词频数处

于此起彼落、此落彼起的交互趋势。2006 年以后，关于

社会建设的高频词的总词频数逐渐超过政治建设和经

济建设。而文化建设和生态文明建设高频词词频数一

直位居最低，并且两者也是处于此起彼落、彼起此落的

交互趋势。
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图 2 高频词在历届政府工作报告

目标任务部分的词频次数分布

( 三) 关键段落字数的计量分析结果

从逻辑上分析，关键段落字数比高频词又能更准

确反映文本的本质内容。按照经济建设、政治建设、文
化建设、社会建设、生态文明建设对政府工作报告目标

任务部分进行内容分类，并计算这几类内容字数占政

府工作报告目标任务部分的比重，以此来观测中国政

府职能转变的特点和趋势。具体结果见图 3。
从图 3 可见，在 2006 年以前，经济建设内容所占比

重大大超过其他四项内容，同样体现了中国政府重经

济建设的特点。在 1978 － 2005 年 28 年间，经济建设有
9 个 波 峰，分 别 是 1980、1985、1987、1989、1991、1993、
1999、2002、2005 年。其中最高峰是 1980 年，比例达到

了 80． 13% ; 次高峰 1991 年，比例是 78． 26% ; 再次高峰

是 1985 年，比例是 74． 92%。也就是说 1980 － 1991 年

这 12 年是中国政府调整经济建设职能最频繁的年段。
在这最高波段中，每 6 年就出现一个高峰。1992 － 2000
年中国政府履行经济建设职能比较平稳的 9 年。2001
－ 2006 年中国经济建设比重是起伏不定的 6 年。2006
年以后又是相对平稳的趋势。

图 3 显示，关于政治建设内容在过去 38 年中，出现

了 4 个波谷: 一个是 1980 年。由于这一年政府工作报

告内容是关于 1980、1981 年国民经济计划安排的专项

报告，没有涉及到政治建设的内容。第二个是 1984 年。
1984 年关于政治建设内容主要是阐述了我国的对外政

策和祖国统一大业问题。而这些内容前文已交代过，

没有列入此次研究的内容，所以就形成了 1984 年没有

政治建设内容的“假象”。第三个是 1991 年。1991 年

政府工作报告内容布局与 1980 年具有一致性，主要是

关于 1990、1991 年国民经济计划安排的专题报告，也没

有政治建设的内容。第四个是 2012 年。2012 年关于

政治建设的内容主要是祖国统一大业和外交政策，关

于政府改革的内容很少。而本研究只统计关于政府改

革的内容。所以最终结果就形成了一个波谷。
关于社会建设内容在过去的 38 年中，在政府工作

目标任务的表述中，没有哪一年超过了对经济建设的

表述。只是从 2000 年以后，关于社会建设的内容表述

有一直处于占比 8% 以上的增长之势。这种态势，预示

着中国政府职能将扭转一贯以经济建设为中心而忽视

社会建设的局面。
关于文化建设的内容除了 1985 年政府工作报告内

容没有涉及到外，其他年份都保持了较低比例的体现。
关于生态文明建设内容在政府工作报告目标任务部

分，在 1980 － 1990 年 10 年间，有 5 年没有提到。1991
年以后才有较低水平的存在。

图 3 政府五大职能的关键段落字数在历届

政府工作报告目标任务部分占比分布

五、结论与讨论

( 一) 改革开放以后中国政府职能转变的特点

1． 中国政府职能由偏态发展向协调发展转变
1978 － 2003 年中国政府是以经济建设职能当先，

追求效率发展主义的偏态发展态势。2004 年以后，中

国政府改革转向以经济建设职能为重，并重政治建设

职能、文化建设职能、社会建设职能、生态文明建设职

能的协调发展态势。从 2004 年开始，“科学发展观”和
“构建社会主义和谐社会”成为中国政府履职的强话语

导向，引导和推动新世纪的中国政府职能向全面协调

发展转变。2004—2005 年，是改革开放以后中国政府

职能发生转变的缓冲期，2006 年是中国政府职能转变

的拐点，自此中国政府履行各项职能的协调性不断上

升( 详见图 1、2、3) 。
2． 中国政府职能向协调发展转变保持较低水平的

平稳渐变态势

虽然 2005 年以后，中国政府开始构建经济建设、政
治建设、文化建设、社会建设“四位一体”谋划“五位一

体”的职能框架。但是，从图 2 和图 3，可以清晰地看到

政府履行各项职能的协调程度相对还是保持比较低的

水平。如果以关键段落字数中生态文明建设所占比例

作为比照，中国政府职能只有在 2． 29% 水平以下保持

了各项职能的协调发展。其主要原因是在我国基本解

决温饱问题以后，来自各方的高层次需要都喷发而出，

政府面对的是来自各方利益的非常艰难、复杂的博弈

局面，况且政府要履行的这五大职能间有些本身就是

一个俩俩零和博弈的关系。
3． 重视经济建设职能依旧是中国政府职能的重心

在中国既有的政治体制下，让中国老百姓过上幸福
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和美的生活是中国政府谋求合法性的终极路径。而要让

老百姓过上幸福和美的生活，中国政府首先得发展经济，

创造满足人民日益增长的物质文化需求。运用 ＲOST
Content Mining 6． 0 自带的可视化工具 NetDraw，对 1978
－2015 整个政府工作报告目标任务部分排名前 50 位的

高频词，进行可视化分析，见图4。词的连接线越多，词的

频数就越高。图 4 和图 3 非常清晰地显示重视经济建设

职能依旧是中国政府的职能重心。不过，中国政府在未

来发挥经济职能的方式发生了根本改变，要从直接参与

建设市场转变为间接管理和服务市场。

图 4 1978 －2015 整个政府工作报告

目标任务部分高频词的可视图

( 二) 中国政府职能转变逻辑与趋势

改革开放以来，中国政府职能演变的逻辑是市场

与社会双向互动的结果。［25］卡尔． 波兰尼认为市场社会

是由市场与社会两种相互对立的运动组成的—力图扩

展市场范围的自由放任运动，以及由此发生出来的、力
图抵制经济脱嵌的社会保护性反向运动。卡尔． 波兰

尼认为，市场是要“嵌入”社会之中的，因为“脱嵌”社会

的市场必然会导致毁灭性的灾难。人类的市场社会没

有毁灭的根本原因在于: 一个脱嵌社会的经济会导致

的灾难必须被社会的保护性反向运动所阻止。正是有

了这种反向运动才构成了市场和社会的稳定。［26］

在 1949 － 1978 年，政府扮演的是全能型角色，政府

压制市场和社会的发展，整个国民经济接近崩溃，人民

生活极度困苦。在这种条件下，如果政府再不让渡一

些权力空间给市场和社会松绑，后果不堪设想。1978
年改革开放以后，中国政府向市场和社会让渡部分权

力，大力扶持了市场的发展，取得了很大的经济成就，

但是由于政府对其他职能的相对疏忽，给社会发展也

带来了诸如贫富悬殊不断拉大，食品安全问题堪忧，生

态环境恶化等等，也即卡尔． 波兰尼所说的“社会保护

性反向运动”。进入 21 世纪以后，中国政府调整了职

能结构，在发挥经济职能的同时加强了社会建设，如取

消了农业税，建立了新农合制度等。但是，由于简政放

权力度同步跟进不够，法制政府实质建设不到位，从近

年爆出的腐败案来看，官员腐败触目惊心。在这阶段，

国家对中国老百姓的反哺由于腐败问题的存在，中国

老百姓分享到的经济成果非常有限，存在的社会问题

没有得到质的解决。可见，政府即使较平衡地发挥经

济和社会建设职能，如果政府自身的政治建设不到位，

同样会对我们建设美好生活构成威胁。我们要过上和

美生活，市场、社会、和政府间需形成“三角”平衡。［27］

党的十八以后，中国政府加大了反腐力度，加快了简政

放权，加强了法制建设，都是对加强政治建设，提高政

府执政能力的回应。
所以，在国家治理现代化背景下，中国政府职能沿

着“从渐次改进到整体重构”［28］路径演变成为应然选

择。经济建设、政治建设、文化建设、社会建设和生态

文明建设在未来依旧是中国政府“五位一体”的职能框

架范围。只是这五大职能在政府重视改革的秩序与程

度上有所差别。中国政府职能未来依旧是以经济建设

职能为首要任务。其次是加强政治建设，建设廉洁政

府。图 5 反映了中国政府职能转变的第二个重心是政

治建设。而图 3 却表明加强社会建设是中国政府职能

未来转变的第二个重心，正如上文所分析，在中国这样

的强政治主导型国家，中国社会发展对中国政府具有

高度依赖性。在这样的条件背景下，政府的政治建设

顺序先于社会建设职能更有利于保障社会改革的成

功。最后是文化建设和生态文明建设。

图 5 1978 －2015 年政府工作报告

目标任务部分的内容分布图

六、余论

运用 ＲOST 软件对 1978 － 2015 年的《政府工作报

告》进行文本分析，测量改革开放以来中国政府职能的转

变。这既是文本分析方法在公共管理领域研究的应用，

同时也为政府职能转变的测量提供了崭新的视角。笔者

希望抛砖引玉，吸引更多研究者从更多方面用更好的

方法对中国政府职能开展定量研究。●行

［参考文献］

［1］吕志奎． 改革开放以来中国政府转型之路: 一个综

合框架［J］． 中国人民大学学报，2013( 3) ．
［2］蒋健，刘艳，杜琼． 改革开放以来我国政府职能转

变的逻辑进程［J］． 云南行政学院学报，2009( 3) ．



行政改革

36 2015 年第 8 期 总第 362 期

［3］［29］文宏． 中国政府推进基本公共服务的注意力

测量———基于中央政府工作报告( 1954—2013) 的

文本分析［J］． 吉林大学社会科学学报，2014( 2) ．
［4］Ｒyan，Christine M． and Stanley，Trevor A． and Nel-

son， Morton． Accountability Disclosures by
Queensland Local Government Councils: 1997 －
1999． Financial Accountability and Management，
2002，18( 3) ．

［5］Ｒalph E． Thayer． The Local Government Annual Ｒe-
port as a Policy Planning Opportunity． Public Admin-
istration Ｒeview，1978，38( 4) ．

［6］ Ileana Steccolini． Is the Annual Ｒeport an Accounta-
bility Medium An Empirical Investigation into Italian
Local Governments． Financial Accountability and
Management，2004，20 ( 3) ．

［7］岳 立 涛． 我 国 政 治 发 展 规 划 中 的 问 题 及 对 策 分

析———以 2004 年至 2010 年国务院政府工作报告为

分析视角［J］． 重庆社会主义学院学报，2011( 1) ．
［8］朱俊． 法治思维视阈下的政府工作报告 ( 1978 －

2013) 考察［J］． 理论与改革，2014( 5) ．
［9］梁琳琳，侯敏，何宇茵． 中国历年《政府工作报告》

词汇与社会变迁的计量研究［J］． 广西社会科学，

2014( 4) ．
［10］陈思． 社会转型进程中中国政府的“稳定”与“改

革”意识———基于 1978 年至 2012 年《政府工作报

告》的分析［J］． 中州学刊，2012( 6) ．
［11］杨君． 晋升预期、政策承诺与治理绩效—基于 15

个副省级城市 GAＲ 的研究［D］． 中山大学博士学

位论文，2011．
［12］杨君． 政府年度工作报告: 官员问责机制建设的

一个新视角［J］． 中国行政管理，2011( 4) ．
［13］林蓉蓉． 公共部门领导特质与组织战略目标相关

性分析———以中国 31 个省级政府为例［D］． 中山

大学硕士学位论文，2009．

［14］ 朱光喜，金东日． 政府工作报告中的绩 效 自 评

估———基于 2006—2010 年省级政府工作报告的

分析［J］． 公共行政评论，2012( 3) ．
［15］Carley K M Extracting team mental models through

textual analysis． Journal of Organizational Behavior，
1997，18．

［16］ Sapir E． Language: An introduction to the study of
speech． New York: Courier DoverPublications，2004．
pp58 － 76．

［17］Whorf B L，Carroll J B ( ed) ． Language，thought，
and reality: Selected writings of Benjamin Lee Whorf ．
Cambridge: The MIT Press，1956． pp134 － 159．

［18］［19］［20］ 燕继荣． 中国政府改革的定位与定向

［J］． 政治学研究，2013( 6) ．
［21］ＲOST 软件［EB /OL］． http: / /hi． baidu． com /whuso-

ft / item /abae87d44548f64ddcf9be33 /2015 － 03 － 20．
［22］［23］王石番． 传播内容分析法: 理论与实践［M］．

幼狮文化专业公司，1989． 138 － 139，312． 转引自

林蓉蓉． 公共部门领导特质与组织战略目标相关

性分析 － 以中国 31 个省级政府为例［D］． 中山大

学硕士学位论文，2009．
［24］王绍光． 大转型: 1980 年代以来中国的双向运动

［J］． 中国社会科学，2008( 1) ．
［25］邓雪琳． 市场与社会双向互动中的政府角色研究

［D］． 武汉大学博士学位论文，2012．
［26］［英］卡尔． 波兰尼． 冯钢、刘阳译． 大转型，我们时

代的政治与经济起源［M］． 杭州: 浙江人民出版

社，2007． 19．
［27］邓雪琳． 市场与社会双向互动推动政府角色变迁

［J］． 经济体制改革，2014( 1) ．
［28］薛澜，李宇环． 走向国家治理现代化的政府职能转

变: 系统思维与改革取向［J］． 政治学研究，2014( 5) ．
( 责任编辑 尚 璇)

A Measurement of Chinese Government Functional Transformation Since Ｒeform and Opening up
Based on Text Analysis of the Ｒeport on the Work of the Government ( 1978 － 2015)

Deng Xuelin

［Abstract］This paper retrospectively measures the characteristics of the functional transformation of Chinese government
since its reform and opening up and predicts the trend of future functional changes by using the text analysis
method and the ＲOST Content Mining 6． 0 software，based on the Ｒeport on the Work of the Government ( 1978
－ 2015) and the Five － in － One functional framework featured by " economic construction，political construc-
tion，cultural construction，social construction，ecological civilization construction" and through the statistical
counting of key words，high frequency words，and number of words in key paragraphs． This study provides a
new idea for the quantitative study to further promote the study on issues regarding Chinese governmental func-
tion．
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