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对政府的研究，无论是关于中央和地方政府关系的研究 1 ，还是基层政府“共谋”的研究 2 ，抑或政府与社

会组织的研究 3 等，基 本上 呈现出“整体政 府”的研究取向，忽视或者遮蔽了部门作为能动行动单位的功能。

中国政府研究中一个不可忽略的事实是，政府由不同的具 有能动性的部门所构成。因此，有必要将政府部门作

为政治实践中具 有能动性的行动单位进行专题研究。

目前对政府部门的研究，主要从“部门利益”和“条块关系”两个角度展开。研究视角多从结构主义出发，

从“外界审视”的视角来静态地观 察政 府 部门的科层制存在。相对缺乏从政 府 部门内部的眼界来 看待 他们在

政治生态之中的实际生存状况，简言之，相对缺乏从权力与实践 具体运作的过程中对政 府 部门的“深描”。众

所周知，每一级地方政府都包括 诸多部门，但这些部门都处在一个非均衡的权力格局之中。部门权力与影响力

【摘要】 政府并非一个完全科层化的整体，它由诸多部门组成。这些政府部门处在一个横向的非

均衡权力体系之中，同时也存在于纵横交错的条块关系当中。在这样一种特殊的政治生态之中，政府部

门会借助一切可能的力量进行权力的软性扩张。他们会在条块关系的制度空间中找到对自己有力的武

器，选择与地方政府“合谋”以争取项目或者荣誉；同时也会选择与地方政府进行利益“切割”，转而与

上级政府或者部门联合，以主动暴露问题的方式“倒逼”地方政府领导加强对本部门的重视。文化政策

的某些智慧性顶层设计，加强了文化部门与地方政府的“利益捆绑”与“考核捆绑”，使得基层文化部门

在创建或者“迎检”中有了更多的资源可以借用，或者正面整合资源进行展示，或者用“弱者武器”进行

示弱等，借势顺利实现文化部门的权力延伸。这些构成了一幅“部门政治”柔性运作的动态画卷。
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的巨大 差异是职能分工和制度安排造成的，但 这并不代表每 个政 府 部门或者部门负责人安心于现有的权力分

配，他们会本着 部门利益扩张的意图，利用现有的制度和政 策空间进行合法和软性的权力伸张。本文 对文化

部门实际运作的考察，重 点围绕着公共文化服务 这一主 要职能展开，所采用的资 料是笔者在 对公共文化服务

进行实地调查，以及 对各地公共文化服务体系示范区（项目）进行 制度设 计、陪同考察等长时段的参与中整理

出来的。

一、双重管理制度赋予的部门策略运作空间

政 府是 一 个庞大的组织，为了更加专业高效地管理与服务公共 事务，基 本 都采用科层制的方 式进行了职

能分工。因此，每一级政府都会衍生出诸多职能部门出来。这些职能部门在同一级政府里面都是横向排序的，

每 个职能 部门对应一 个 特定的职能领域。有学 者 通 过调 查 发现，这些政 府 部门之 间存 在 过 度的 权 力非 均衡

性，不同的政府部门拥有不同的影响力。 1

由于我国是 一 个单一制国家，所以任何一级政 府的任何一 个 部门都不仅仅 生存于一 个单一的横向序列之

中，而是同时存在于以纵横的交错坐标体系之中。有学者根据对中国上下级职能部门的设 置研究发现，我国各

个层 级的政 府 在设 置职能 部门时几乎千篇一律地 采用了“上下对口”的原则，换言之 就是 上级 政 府 有什么部

门，基 本上下级政 府就有与之 对应的类似部门存在，有学者将此总结为“职责同构” 2 。这样，“条块关 系”就

产生了。尽管很多研究都习惯于使用“条块关系”这个概念，不过在实际的使用时更侧重于表达“条块矛盾”。

因为，现有的研究在谈到条块关 系之时，基 本上都站在整 体性政 府的角度 来讨论这种关 系所带来的负面问题

及其系列矛盾，而较少深入研究对政府部门的实际运作有哪些现实影响，尤其是对其中的正面影响着墨较少。

对政 府 部门而言，这种纵横交错的条块 关 系是 否就有百害而无一利呢？是 否他们感受到的只有受到同级

政 府和上级 业 务 部门双 重领导所带来的烦恼和压 抑呢？本文 通 过 实践 案例表明职能 部门在已经习惯了这种

条块关系的双重领导之后，反而能够在这种夹缝之中，为本部门谋取一定的利益，而这种部门利益 并不总是与

公共利益相悖的，有时也有趋同的一面，此时 很多学者眼中这种负面的“条块关系”反倒成了政 府 部门的一种

“制度资本”。以文化部门为例，它在我国以经济建 设为中心的发展格局之中，是 一 个相对比较 边缘的政 府 部

门。在 通俗的说法之中，也算是相对弱势部门。但 是即便在诸多部门之中不够 强势，它们也依然能够利用条块

关系这种双重领导的制度安排来为本部门尽可能地谋取利益。比如，有个别地方的文化部门负责人就会利用上

级检查评比或者在上一级汇报之时，看似无意实则有意地“暴露”一些文化系统内的问题，以此引起 上级文化

部门的尖锐批评，从而“倒逼”同级政府引起重视，通过增加资金或者人力等方法来帮助文化部门发展。

在乡镇七站八所撤并潮时，全市文化站被撤掉。2009年上面来检查文化工作，县文化局的人问我没有文化站

怎么办？我说那就如实反映呗。到时候安排检查组到最好的乡镇去，然后就说最好的乡镇也是这样了（没有文化

站），其他的检查组自然就明白了。结果，检查后省里通报排名，T市文化站这一项排名倒数第一。我当时去省里开

会时虽然在大会上被批评，但是心里却在窃喜。回去后给市委书记汇报，又被市委书记狠狠批评了一通，说T市的

文化工作不是全省第一，怎么也得是全省第二吧，怎么整了个全省倒数第一回来？批评完之后，文化站在市委的重

视下很快又得到全面恢复。 3 （201509001东部省份T市文化局局长访谈录）

在这个案例中，县级文化局的相关负责人最初并没有一个明确的目的指向，到底是引导检查组直接暴露问

题，还是尽量想方设法掩盖这种问题所带来的尴尬。于是，他向市级的文化局局长直接请示。该局长是一个在

文化系统颇有资历的领导，对于文化部门在基层失去“腿脚”的事早已颇有不满，因此他 果断 地给县级文化局

指示“如实反映”。这样既 显得对检查组坦诚，又不会因为个人 工作失误 得到同级政 府的严厉惩 罚。因为这是
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政府种下的“因”，所以相应的“果”也应该还给政府。为了将这个“戏”演得更加刺激，该局长刻意指示县文化

局的负责人将检查组带到当地综 合实力最 好的一 个乡镇，因为很多基层文化站经营不善或者被撤销有可能被

推诿为经济状况不佳，但是如果当地经济最好的乡镇都没有配备文化站的话，那原因只能归结为当地政府的不

重视。这样，问题与责任就更加一目了然。事实证明，该文化局局长的“策略”最后如愿以偿。

长期在双重领导的制度空间游走，一些老练的文化局领导早已经学会了熟练地利用这种“制度资本”，犹

如纵横捭阖一般。需要适当给同级政府一点委婉的提醒之时，就会选择与其利益切割，站在跟上级文化部门一

个战壕之中；当需要向上级文化部门争取项目或者利益之时，又会主动向同级政府靠拢，选择利益捆绑机制，

跟同级政府一起“合谋”争取上级的项目和资金。

二、政策顶层设计赋予的部门话语权提升

（一）宏观政策展示文化不断上升的重要地位

除了实 质 的建 构 功 效 之 外，很 多 政 策 往 往 还 具 有表 达 政 治姿 态的 意 义。正如 雷 蒙·威 廉 斯（R a y m o n d 

Henr y Wil l iams）将文化政策分为“政策本身”和“政策展 示”两个 部分。 1 在展 示层面，政策会传 递一种“重

要性”的隐喻信号，如果围绕这一主题不断有系列政策推出，则会构成一种政府大力重视的场域和情境。

就公共文化服务方面的政策而言，自20 05年党的十六届五中全会通过的《中共中央关于制定国民经济和社

会发展第十一个五年规划的建议》里面首次提出了“公共文化服务体系”的战略规划之后，公共文化服务“体系

化”的政策就一直在不断地扩充和深化。从政 治系统论的角度考察，公共文化服务相关的政 策“输入”不论 频

率还是密度 都 在不断提高，层层 传 递 之 后，会在各 级 政 府展 示与“输出”一种 公共文化 服务 体系建 设在党和

政 府眼中重 视 程 度不断 升级的鲜明姿 态。吴理 财认为，公共文化服务从概 念提出到上升为国家 政 策，文化部

门在其中起了很大的推动作用。“在中国，一旦一 个 部门提出的新议 题 上升为国家决 策，就可以大大抬高这个

部门的‘身价’，并能够获取更多的资源和机会、扩展自身的权力。” 2 宏观政策对文化事业的逐步重视 最终会

传导到基层，他们能够切身地感受到这个“政治信号”。

（二）文化政策顶层设计中的“政治智慧”

如果地方党委和政府缺乏对公共文化服务的政策重视，仅仅将这个工作视为文化局某一个 部门的工作，不

能够从整体政府的高度进行理解和推进，那么将很大程度上影响公共文化服务体系的建设。因为在现有的体制

之下，如果地方党委和政府不重视，那么整个地区的公共文化资源由单一的文化部门就难以整合并发挥合力。

公共文化服务之所以被称之以“体系”，就是因为它涉及的部门众多，需要协调的关系和资源多元。不仅仅

需要文化馆、博物馆、图书馆、美术馆等文化事业单位的资源协同，还牵涉到文化部门与上下级文化部门之间以

及多个层级的地方政府之间的关系协调。显然在当下的政治格局之下，单一的文化部门根本无法整合这么庞大

的体系资源。相反，如果将“部门责任”上升到“政 府责任”，从整体政 府的高度统 筹资源，促 进各文化单位的

联动，整合“横向”和“纵向”的关系，那么公共文化服务的体系资源才能够真正撬动。

正是为了从制度和政 策 层面 落 实和强化 地方政 府 对现代公共文化 服务 体系建 设的主导责任并调动 积极

性和主动性，2010 年文化部与财政部联合下发《关于开展国家公共文化服务体系示范区（项目）创建 工作的通

知》，启动了国家公共文化服务体系示范区（项目）创建工作。

不论是从“政策展 示”还是“实质建 构”层面而言，国家公共文化服务体系示范区（项目）这个政策顶层设

计 都从多个方面 强调和落实了政 府责任：第一，在中央层面，由文化部和财政部领导担任组长，成立国家公共

文化服务体系示范区（项目）创建工作领导小组。同时在全国各地的示范区成立地方政府层面的示范区（项目）

创建 工作领导小组，要求当地党委、政 府的主要领导担任组长；第二，在 示范区（项目）申报阶段，明确要求申

报 主体以地方政 府为主体，并特 别指出“创建 示范区负责人”必须填写当地党委或政 府的主 要领导；第三，强

1  [英]吉姆•麦圭根：《重新思考文化政策》，何道宽译，中国人民大学出版社2010年版，第83-93页。

2  吴理财：《公共文化服务的运作逻辑及后果》，载于《江淮论坛》2011年第4期。
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调必须从规 划和考核的“硬指标”角度将 公共文化服务建设纳入政府重要议事日程，“纳入当地国民经济和社

会发展总体规 划，纳入 对地方政府的考核指标体系，纳入政府目标管理责任制，纳入财政预算⋯⋯”2011年文

化部办 公厅印发《创建国家公共文化服务体系示范区（项目）过程管理 几项规定》（暂 行），从“过程管理”层

面再 次明确强调了“政 府责任”的理 念。在“领导机制”上，要求成 立 示范区（项目）领导小组、成 立领导小组

办公室，并实施领导小组定期例会 制度和重大事项协商制度。在“领导机制”之下还作出了政策层面的具体规

定，如领导小组必须由地方党委或政府主要领导牵头，财政、人事、文化、发改等相关部门都参加领导小组；领

导小组的定期例会和重大协商制度层面需要以专题 形式研究创建 示范区（项目）的具体 各项工作。对此，很多

文化系统的工作人 员表 示称 赞。首先是在国家层面成立领导小组，并规定由文化部、财政部领导任组长，这样

“钱袋子有保障，就不会是一个空头文件”。其次，明确政府责任，直接规定创建 示范区负责人“应填写当地党

委或政府的主要领导”。再 次，将示范区的创建纳入当地国民经济和社会发展总体规 划，从前瞻 性视野加大政

府重视，持续地保障公共文化服务体系的建设经费；纳入地方政府的考核指标体系，从过程管理的角度加强了

对政府推进公共文化服务体系建设的监督和督促。

这项顶层设 计的高明之处主 要在于 进行了明确的“利益捆绑”和“考核捆绑”。将财政部门纳入 进 来，将

当地主管领导纳入 进 来，而且都有明确的考核规定。文化部门借助这种捆绑式的顶层设计，无形之中实现了自

己话 语权的提升。

三、实践运作中的部门“借势”

（一）项目制与“迎检”中的“机遇”

19 9 4 年分税制改革之后，中央和地方之间的财 权与事权 逐步“倒挂”。此后，中央开始以项目的方 式进行

转移支付，并逐步形成了“项目治国”。项目制某种意义上是为了突破科层制的常规性结构与规则，为了在某一

个 特定阶段完成一项专门任务的预期目标，打 破 横向的块块 分割和纵向的层 次性安排，整 合条条块块的复杂

要素。 1 项目的存在，使得政 府职能部门在资源的集中和分配 上具 有了更大的自主权。这也使得他们在调动下

级职能部门或者需要下级地方政府配合业务时有了更大的话 语权。

“项目治国”需要配套多重检查与考核。米歇 尔·福柯认为：“检查把层级 监视的技术与规范化 裁决的技

术结合 起 来，它是 一种追求规范化的目光。” 2 项目的验收与考核，催 生了一次次检查、督导和评比。随着技术

的升级，治理技术也越 来越专业化、复杂化。伴随着量化考核理念的盛 行和标准化治理的推广，各项创建考 评

指标逐步从原来的笼统、泛化走向具体、明确和数字化。 3 每一级政府和政府部门，都想在项目的争取和检查

评比中展 示出自身优势的一面。因此，他们往往会联合起 来灵活地调动很多可以支配的资源。这个时候单一政

府部门，比如文化部门就有了“挟天子以令诸侯”的“势权”。在某个集中申报或者重大检查考核之时，他们成

了当地的“形象代言人”。地方政府为了树立良好的政府形象，往往会投入一些资金等支持对此加以“包装”。

依托上级政府或部门的评比检查，可以提升本部门的地位。以国家公共文化服务体系示范区的检查为例，

其中有一项“政 府重视”，是 一 个权 重比较大的评 分项，也是检查考核的重点。虽然这项考核的设 置本意是为

了督促 地方党委和政 府对公共文化服务体系建 设的重视，但 是 地方政 府往往把在“迎检”中是 否有主 要领导

出席视为一 个重 要的“政 府重 视”标志，因此在各地 示范区（项目）检 查中，很多时候不仅仅由分 管的副市长

（县长）陪同，很多地方经常派市（县）委书记或者市（县）长亲自陪同或者介绍工作。这种“象征性”政府重视

也会传递一个明确信号，从而引导地方其他部门对公共文化服务体系建设工作的重视。

除了“象征性 重视”之外，节点式的检查评 估也会将政 府的重视变现为具体的部门工作成 果。仍以国家公
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共文化服务体系示范区创建检查为例，安徽省Q市原来长期缺乏文化馆和美术馆场地，从而这两个文化单位的

工作在实际上得以弱化与虚化，但是 借助评 估的东风，文化局表 示这些场馆建设是验收的必备项，然后在Q市

政 府的大力重视下，文化馆和美术馆分别被安置。由于附属场馆的精彩亮相，Q市文化局感觉自身的部门地位

得以显著提升，同时下属文化单位对文化局领导的尊重也明显提升。

（二）迎检中“弱者武器”的运用

地方政 府在 迎检中都 有“政治展 示”的动机。为了传 递和表 达特定的、预期的政治意图，他们往往会 选择

性地 屏蔽 部 分 现象，同时又会放大 某种现象，从而达 到“展 示政 治”中“特定的被 展 示” 1 。但 地方政 府“引

导”检查，并不意味着他们总是“报喜不报忧”，“选择性”地展 示出一些精华和亮点。有时候，展 示“亮点”还

是“软肋”，可以成为地方政府迎检中的“弱者武器”。以公共文化服务体系示范区（项目）检查为例，地方文化

部门会不会在展示中主动暴露问题，很大程度上取决于他们的政治预期。如果他们认为把问题展示出来，可以

借助上级政府或部门的压力，倒逼地方政府后面的重视与改 进，他们可能就会放手一搏，以一种温和的方式看

似无意实则“刻意”地把公共文化服务体系建设中的问题或者短板暴露给检查组。这种借检查“将军”地方政

府的做法，很多时候可以为本部门争取到实质的利益。

以湖北省Y 市文化 站的案例，长期以来该 市政 府具 有“统 筹资源”的惯例，因此全市每 个文化 站按照规定

应该下拨的5万元免费开放经费被“统 筹”使 用，以至于当地很多工作多年的老文化 站长都还不知道国家 有这

么一项固定经费。对此，Y市市政府解释是为了整合资源，统一支配。但这种长期的免费开放资金不到位导致了

基层的尴尬与捉襟见肘，当地的文化 站除了一点微薄的“以钱养事”经费 勉 强支付工作人 员工资之外，基 本上

无力开展日常文化 工作，文化 站成了空壳与门面。每次面临检查都是东拼西凑，甚至需要从下面村庄的农家书

屋调用图书。这种情况要不要如实反映在湖北省公共文化服务体系示范区建 设当中？当地分 管公共文化服务

的文体新局副局长 经 过考虑后，希望课 题 组将这种情况直接写在制度 设 计材料中，因为这样上级领导来检 查

时就会追问这个问题，到时候负责答辩的市长就会无 地自容，迫于面子和压力就会把“统 筹”的免费开放经费

发放下来。 2 主动暴露问题，在检查验收的前期“示弱”，可以有力地刺激当地政府的重视神经，从而使得文化

部门的利益伸张在特定时期内得以达成。为什么这招往往会奏效？因为对于任何一级政府而言，他们都希望在

工作中树立典型和标杆，从而为政绩锦上添花。而要全力打造亮点，就需要规避软肋。因此，一般而言，地方政

府往往都会积极配合各部门的迎检工作，并希望在其中展 示更多的亮点与成绩。比如安徽省Q市分管文化的副

市长坦言：“我们就是要把我们最 好的拿出来示范，展 示给检查组，示范区本身也是 示范嘛，如果把所有的都

拿出来随机挑选检查，那我们就很 难说全 部都能达标。” 3 地方政府在迎检中的这种政治动机，为部门有效地

利用“弱者的武器”提供了施展的舞台。

四、结语

通过从制度、政策、实践三个层面对文化部门的权力伸张考察发现，“部门政治”并非刚性的制度设计，它

是以有机体思想为中心的，带有人性化色彩。与机械化的科层组织相比，“部门政治”在现实中更多的呈现出动

态性与灵活性。

尽管不同的部门在同一级政府中处在权力的非均衡序列之中的，但是这种强势与弱势并非一成不变的。部

门具 有自身顽强的生命力，在现有的政治生态中，诸多部门就犹如生活在森 林中的诸多植被物种一样，利用一

切可以借助的力量来争取更多的阳光雨露。他们不仅仅满足于在既有的生态环境之中“求生存”，他们还会想

方设法来“谋发展”。在现有的部门权力序列中，利用制度的空间、政策的灵活设计、实践中的应对智慧来进行

软性的权力延伸。为了谋求部门权力的软性延伸，部门一般会 选择与地方政 府进行“合 谋”来获取项目或者赢

得奖励，但这并不代表他们永远与政府站在同一战壕之中，有时候他们为了地方政府的更加重视，反而会策略

1  李世敏、吴理财：《展示政治：一个新的媒介分析视角》，载于《新闻与传播研究》2016年第7期。

2 3  李世敏：《展示政治：以公共文化服务体系建设的考察来理解》，华中师范大学博士论文，2016年。
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性的选择“背叛”或“拆台”，转而与上级职能部门联 合，对地方政 府 进行“倒逼”，从而曲线地提升自身的影

响力。

部门的权力延伸在现有制度框架之内，并非是要突破现有的制度安排，因此它是软性的运作。由于国家在

宏观层面各种事业 发展 优先序的变动调整，以及部门政 策顶层设 计的政 治智慧融 入，以及条块 关 系在项目制

中的实践运作空间，都为部门权力的软性运作留下了发挥空间。需要说明的是，为了行文的便利，文中有时会将

政 府 部门与地方政 府的关 系进行并列讨论，而实际上是政 府 部门与地方政 府并非完全平行与并列的关 系，政

府部门是隶属于地方政府的一 个内部组成部分。区分 开来讨论，是为了强调二者除了共同的利益之外，部门也

有自身的利益考 量。政府部门为了权力的软性伸张，会产生与政府领导班子的博 弈策略。这种政府公共利益与

政府部门利益之间一定程度的张力，为“部门政治”提供了制度与理论空间，使得“部门政治”的软性运作可以

潜移默化 地、动态地、长久地存在。“部门政 治”既是 一种现实的客观 存在，也是观 察中国政 府 运作的一 个重

要视角，它揭示了政府部门的人化思想，刻画了其动态与灵活的实际面孔。
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Flexible Operation of " Departmental Pol it ics " 
— —An Example of the Expansion of Power in the Cultural Depar tment
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Abstract:  The government is not a completely bureaucracy whole, it is made up of many government depar tments. 
These government depar tments are in an unbalanced power system, at the same time, it a lso exists in the interlaced 
t iao-kuai relat ion.  In such a specia l  pol it ica l  ecology,  the government depar tment wi l l  use a l l  possible forces 
to car r y out the sof t  expansion of power.  They wil l  f ind their own power ful weapons in the system space of the 
t iao-kuai relat ion, and choose the "conspiracy" with the loca l government for the project or honor. At the same 
t ime, it wil l a lso choose to "cut" with the local government and turn it into a joint with the higher author it ies or 
depar tments, so as to "force" the local government leaders to pay more attention to this depar tment with exposing 
problem. Some smar t top-level design of cultural policy has strengthened the "interest binding" and "assessment 
binding" between cultura l depar tments and local governments, which has made more resources available for the  
cultural depar tments in the creation or "inspection", posit ive display with the integration of resources, or use the 
"weapons of the weak" , seize the chance for the culture depar tment  power extension. These constitute a dynamic 
picture of the f lexible operation of "depar tment polit ics".
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