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1978 年以来中国大陆政府价值体系结构的历史演化研究 

 

陈世香∗ 

 

以 1978 年为界线，中国大陆进入一个渐进的政治-社会转型阶段。同时，作

为一个后进国家，为了实现经济社会的发展，中国大陆采取了政府主导型的赶超

发展模式。在政府的强力主导之下，大陆经济社会取得了长足的发展，并且正在

经历着新的阶段性社会转型。与此相适应，政府价值体系也必然要进入一个结构

性调整阶段。然而，价值体系结构的调整意味着政府政策路线的根本性调整；价

值体系结构调整的有效性，也就直接制约与影响着政府功能发挥的有效性，从而

影响大陆经济、社会与政治形态的发展进程。这就使得中央政府价值体系的结构

调整进程必须面临着艰难的路径选择。 

迄今为止，根据以和谐社会为主题的一系列已有政策文件，我们不难发现大

陆政府已经意识到了政府价值体系结构调整的必然性与重要性，并且正在进行试

错性的调整努力。尽管如此，不同政策之间、以及同一领域相关政策之间的种种

冲突表明，这一试错过程存在着严重的自发性与非理性特征。究其原因，笔者认

为，缺乏有效的理论依据和可供参考的路径选择，构成目前中央政府价值体系结

构调整困局的基本理由之一。 

本研究项目的目的在于通过对 1978 年以来大陆政府价值体系结构的历史演

化轨迹进行纵向比较研究，探寻该政府价值体系结构发生的一般机制与历史轨

迹，试图为从理论上解释和说明当前大陆政府价值体系结构转型面临的挑战与困

局，并且力图探讨这一巨型价值体系的可能发生趋势。 

 

一、大陆行政学界行政价值研究现状 

自上个世纪末期以来，有关价值问题的论争开始成为中国大陆行政学术界关

心的一个话题。具体地，大陆行政学界对这一问题的研究可以分成两个阶段，即

价值中立阶段与价值研究起步阶段。本文试图通过对中国行政学界有关价值理论
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的研究进行较为系统的分析，以探讨行政学基础研究发展的线索与思路。 

（一）价值中立阶段 

由于在 1952 年高校院系调整中，行政学及其有关专业和课程都被当成伪科

学而撤消，行政学在中国大陆的研究与传播也随之中断。直到 1984 年 8 月国务

院办公厅与原国家劳动人事部在吉林召开建国以来由政府主持的第一次行政学

全国会议——行政科学研讨会，这一学科才在大陆进入恢复与发展时期。在此后

20 年的时间里，大陆行政学科得到了长足的发展。  

在恢复与重建初期阶段，大陆行政学研究很大程度上受到中山大学夏书章教

授的影响。在 1983 年 12 月和次年 1 月，夏老在上海为对这一领域感兴趣的高校

学者举行了一个为期两个月的行政管理学培训项目，参加该培训项目的近 40 名

学者构成了早期阶段大陆行政管理研究的中坚。在夏老的影响下，早期学者把行

政管理从本质上理解成一种实务性的（practice-based）、以问题解决为取向的

(problemresolving-oriented)活动。相应地，行政管理被界定如下：公共行政管理

作为一种活动是对公共事务的管理，而作为一个研究领域则是处理行政问题的一

门应用科学。□在此基础上，他们基本把行政管理学视为不同于商业行政与其他

职能性行政（类如司法机关行政或第三部门管理）的一个特殊研究领域。这种共

识有三个前提假设，即，其一，公共行政是与政府（公共）权力的运行和党与政

府政策的实施有关的实践活动；其二，它是一个价值无涉（中立）的过程。通过

这一过程，政府目标以最有效率的方式得以实现；其三，它是一种具有效率但却

难以用经济成本方式进行评估的、独一无二的社会活动。□由此可见，早期行政

学者基本是接受了西方国家，尤其是美国传统时期的行政价值理念。具体地，也

就是把整个行政学建立在政治-行政二分法这一基本理论假设基础之上，认为公

共行政管理活动属于国家意志的执行性活动，是一种不应该或事实上不存在价值

偏见的社会性活动；相应地，把行政管理学研究看成是一个与价值无关或者说应

该坚持价值中立的研究领域。□因而，早期阶段的大陆行政学者基本没有涉及价

值方面的研究。事实上，迄今为止，在已经出版的行政学教材中，还没有一本专
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门论及行政价值问题的，而在 2000 年以前，大陆行政学界还很少有人涉及这一

论题。 

（二）价值研究的起步阶段 

自 20 世纪末开始，随着一些西方相关行政学理论，尤其是新公共行政学理

论与行政伦理学理论的译介与引入，更由于大陆行政改革实践走向深入的需要，

刚刚成长起来的新一代大陆行政学者对行政价值这一崭新同时又是基础性的研

究领域日益产生兴趣。在这一背景下，2003 年 4 月 11 日-13 日，中国行政管理

学会与南京经济学院联合召开了第一次全国范围内、以“行政哲学”为主题的专题

研讨会——“行政哲学”学术研讨会。对行政价值的研究与思考已经成为该会议研

讨的重点专题之一。总体说来，目前，大陆学术界对行政价值问题的研究主要体

现在以下几个方面。 

1、有关行政价值的概念解读 

就行政价值研究本身及对行政价值的概念理解而言，大陆行政学界日益意识

到这一课题的价值与重要性，但却对行政价值这个概念有着明显不同的解读或理

解模糊。 

大陆学术界较早注意这一领域的学者是国家行政学院的王伟教授。在 1996

年第三届世界行政科学大会上，他向大会提交了题为“中国行政管理价值观研究”

的学术论文，并于 2001 年率先在国内出版了以行政伦理学为主题的公务员培训

教材——《行政伦理概述》。在对价值与价值观这两个概念进行界定的基础上，

王教授论证了行政管理领域进行价值研究的重要性。□但遗憾的是，尽管他的论

著中有关价值论的描述表明他所持有的是一种关系价值论□，他对行政价值的界

定却是以黑格尔的价值论作为理论基础的。他借用黑格尔在《法哲学原理》上的

原话说，“在这个意义上，‘公务人员所履行的，按其直接形式来说是自在自为的

价值’，即行政伦理价值”□。由此，王伟教授的价值论实质上是一种客体价值论，

也就是把价值看成是一种不以行政价值主体意志为转移的客观存在。这类似于义

务论的价值论。但另一方面，王教授所引用为论据的新公共行政学派的价值概念

本质上却是一种主体价值论或者说是目的论的价值观，这既与作为理论基础的客

体价值论相区别，也直接与他本人在对行政价值这个概念进行界定时所主张的关

                                                        
① 王伟.行政伦理学概述[M].北京：人民出版社，2001. 75-76。 
② 王伟.行政伦理学概述[M].北京：人民出版社，2001. 75。 
③ 王伟.行政伦理学概述[M].北京：人民出版社，2001. 52。 
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系属性价值论有着根本性区别。所有这些使得价值等核心概念在他的论著中显得

有些前后不一致。事实上，王教授始终坚持认为，“作为行政价值主体的”是“各

级党政机关（公务员群体）和国家公务员（公务员个体）”，而且认为行政伦理

研究的目的在于培养公务人员良好的行政伦理观或说行政价值观□。因此，尽管

王伟所持的价值论看起来像是关系价值论或者是客体价值论，他的行政价值论始

终没能摆脱主体价值论的影响，从而有意无意地把行政价值与行政价值观等概念

等同使用。这也可能正是他始终把研究重心放在行政价值观与行政伦理层次的原

因所在。笔者认为，王伟教授本人所提倡的正是一种类似于西方新公共行政学派

学者所持有的、基于主体价值论的行政价值研究——行政伦理学研究。  

中国人民大学的张康之教授在行政价值相关领域有着更多的论述。他认为，

“行政体系的价值关系是行政主体根据国家和社会公共事务管理的需要自觉地进

行价值确定、价值选择和价值追求的结果”，“行政价值也是行政人员对自我生命

的确定，而且正是这种生命构成了行政主体的本质”□；“行政价值评价是对行政

体系进行价值估量的过程，既包括对行政体系的总体评价，也包括对行政体系各

要素、各要素之间的关系及其运动状况的评价。其中，最为集中的是对行政实践

的效用的评价”□；“（与经济人员相比，）行政人员则是权力主体，他的道德价值

确定必须来自于行政人员的内在自觉”□。从这些观点看来，张教授所持有的似乎

是一种主体价值论。然而，事实上，他更多地是从客体价值论的角度来解读行政

价值的。 

原因在于，尽管张先生一再声称行政价值来自于行政主体的内在确定，但这

种内在确定却只是一种“霍布森选择”过程。张先生认为，“行政价值确定是行政

主体对其自身本质的自我确定”，而“行政实践就是行政主体的本质”，“行政管理

实践的根本性质就在于其公共性，任何违背行政实践公共性质的行政行为都是对

自我生命的践踏”。同时，“行政价值选择是一种必然的选择”，“选择什么和如何

选择并不取决于行政人员的一己之私，行政人员的责任在于正确地认识和理解行

政管理的客观需要，并主动地用自己的行政行为促成这种需要的满足。认识和理

解行政管理客观需要的过程也就是行政人员自觉地使个人价值取向与行政主体

                                                        
① 王伟.行政伦理学概述[M].北京：人民出版社，2001. 94。 
② 张康之.论公共行政领域中的价值选择[J].江海学刊,2000(1):35-40. 
③ 张康之.论公共行政中的价值评价问题[J].天津社会科学,2000(5)：15-19. 
④ 张康之.寻找公共行政的伦理视角[M].北京：中国人民大学出版社，2002，226。 
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整体的价值取向调适的过程，以求实现和扩大自我行政选择的必然性含量。”□在

《寻找公共行政的伦理视角》一书中，张教授的这一观点更为明确，他甚至用上

了“绝对命令”这一哲学术语，认为“无论是公共行政的法律制度和行政人员的行

政行为，都应建立在社会公共意志的基础上，公共意志就是一个绝对命令。所谓

公共意志，就是源于公共利益的由无数个社会成员提出的公共要求。……（公共

意志）可以看作是公共的政治要求，但更为基本的是作为道德共同性而存在，是

具有作为道德共同性的不证自明的公理，是可以为行政人员的道德良心所感受和

理解的意志。”□在他看来，“公共行政的价值定位主要是对公共行政的公共性的

恢复，这个问题关系到公共行政的性质，是公共行政的基本价值，属于形而上的

问题，而行政人员的道德定位则是公共行政中具体的内生的价值。当然，行政人

员的道德定位是根源于公共行政的公共性的。”□为此，他要求在公共领域建立起

德国哲学家费希特所主张的伦理原则。在费希特看来，“伦理原则是一种关于理

智力量的必然思想，即理智力量严格毫无例外地按照独立性概念规定自己的自

由……除了以它自身为依据，就不以任何其他思想为依据，也不受其他东西的制

约”□。张康之教授认为，在公共领域所要建立的正是“根据这种伦理原则建立起

来的道德信念”。依据这种信念，“行政人员应当把自己放在这样的地位上，那就

是‘我作为人与道德规律的关系是怎样的呢？我是由道德规律左右的、受委托执

行道德规律的存在物；但道德规律的目的却在我之外。因此，对我来说，即对我

自己的意识来说，我不过是手段，单纯是道德规律的工具’。”□尽管他认识到了

费希特这一主张的空想性，但却坚信“如果我们不是把它作为对一切社会成员的

要求，而是作为对行政人员这个特定的职业群体提出的要求，那就决不过分了”。

其主要依据是，“公共行政领域是一个特殊的领域，公共领域中的从业人员是经

过专门挑选之后才被赋予职位和职权的，要求这个领域中的全体人员共同的价值

观念和信奉统一的道德原则不仅是完全可能的而且也是完全必要的。因为公共行

政本身就包含着把不具有这种价值观念和道德原则的人清除出去的机制” 。□简

而言之，在张教授看来，作为个体的行政主体，也就是行政人员的行政价值是内

                                                        
① 张康之.论公共行政领域中的价值选择[J].江海学刊,2000(1):35-40. 
② 张康之.寻找公共行政的伦理视角[M].北京：中国人民大学出版社，2002，206。 
③ 张康之.寻找公共行政的伦理视角[M].北京：中国人民大学出版社，2002，288。 
④ 费希特，伦理学体系[M].北京:中国社会科学出版社，1995.59. 
⑤ 张康之.寻找公共行政的伦理视角[M].北京：中国人民大学出版社，2002，288-290。 
⑥ 张康之.寻找公共行政的伦理视角[M].北京：中国人民大学出版社，2002，290-292。 
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在确定的，但由于行政职业本身的特性，行政人员个人主动确定的行政价值只能

是与整个职业群体价值相同一的、共同性的整体价值。也就是说，该价值是外在

于行政人员个人的，是一种不以个人意志为转移的“绝对命令”或说必然性。这无

疑是一种客体价值论。因此，笔者认为张教授所持的正是客体价值观，是康德绝

对或者说义务论价值论在行政价值研究中的体现。 

值得高兴的是，最近几年几位年轻学者在这方面进行的研究已经形成了一种

新的行政价值概念。其结果是，大陆地区首篇以行政价值研究为主题的博士论文

——“行政价值体系的历史-生态研究——以美国中央政府行政价值体系历史生

态过程为例”顺利通过论文答辩，并于2006年在人民出版社正式出版。该著作通

过对西方各种价值论进行梳理，并对公共行政学领域价值理论的历史演变进行较

为全面的研究，对行政价值的可知性与概念体系进行了较为系统的和有说服力的

界定与论证，并且借鉴价值论领域一个分支——关系价值论，提出了一种基于关

系论的行政价值理论。该理论认为，行政价值是行政价值主体的需要与行政价值

客体的固有属性之间在行政管理实践过程中达成的一种肯定或否定——也就是

一致性关系□；或者，从行政生态学角度，行政价值是“特定环境下，行政价值主

体需要与客体属性在行政实践过程中的一致性或所相互适应性关系”□。该著作基

于这一核心界定，初步构建起了一套行政价值理论。 

现任人民大学博士后的张富先生几乎同时以学术论文形式发表了系列有关

行政价值的类似理论主张。首先，他认为，在行政学领域，“在论述公共行政的

价值时，学者们借用了来自于其它学科的‘效率’和‘公平’术语的外壳，但却没有

赋予它们以公共行政学上的独特涵义，其结果不但招致其他学科的学者对公共行

政学这门学科的独立性的质疑，也使公共行政学的基本理论一直流于感性认识的

浅薄状态。虽然也有学者试图丰富关于公共行政的价值内容的研究，将法治、廉

洁、民主等视为公共行政的价值追求，但其论述也只是这些价值的简单罗列，并

没有从分层次、系统化和整体性上去把握公共行政的价值。从这个意义上来说,

关于公共行政价值的研究仍然是很薄弱的,亟需加强。”其次，他试图较为明确地

对行政价值这个概念进行界定。他指出，“我国学者一般认为价值一词有两种含

义：一是指体现在商品中的社会必要劳动；二是指客观事物的有用性或具体的积

                                                        
① 陈世香，行政价值研究：以美国中央政府行政价值体系为例[M]。北京：人民出版社，2006，9。 
② 陈世香，行政价值研究：以美国中央政府行政价值体系为例[M]。北京：人民出版社，2006，60。 



2007TASPAA 年會暨第三屆兩岸四地「公共管理」學術研討會 

 7

极作用。显然，我们是在后一种意义上论及公共行政的价值”。他又说，“有学者

认为：价值是客体对于主体的意义，包括客体对于主体需要的满足和主体关于客

体的绝对超越指向两个方面。笔者倾向于认同这一观点”。□在另一篇论文中，他

更是明确指出，“公共行政价值是指公共行政活动(客体) 对人类社会(主体) 的积

极意义或有用性，它是公共行政所追求的一种应然状态，反映了人们关于公共行

政的希望和理想、信仰和依托”□。他进一步论证，“公共行政的价值可分为两类：

目的性(终极性) 价值和工具性(手段) 价值。其中目的性价值居于主导地位，它

反映公共行政所追求的希望和理想，是人们关于公共行政的绝对超越指向；工具

性价值，是公共行政为实现其目的性价值应具备的基本属性。公共行政的价值应

该是这样一个由不同层次的价值所构成的有机系统”□。此外，他还对公共行政理

论的内在价值逻辑与架构□、公共行政价值评价□等课题进行了探讨。总体上，尽

管时而声称“无意于建构一个受到广泛认同的公共行政价值体系的框架”，他事实

上已经开始构建一个初步的公共行政价值理论体系的探寻。不过，张富所持的是

一种实用主义的价值观，也就是目的论的价值观。正如他一再强调的，公共行政

价值就是作为客体的公共行政活动对作为主体的人类社会的“积极意义”或者“有

用性”。他同时又认为，“公共行政的价值是公共行政所追求的一种应然状态，它

反映了人们关于公共行政的希望和理想、信仰和依托。可以说，公共行政的价值

是公共行政的灵魂和核心(基石)，只有对它的正确把握才能有效地统摄和提升公

共行政学的理论研究，从而跳出纯粹的形式化的技术理性，实现公共行政学理论

体系的内在和谐和统一”。□更为麻烦的是，他甚至曾明确提出，“我们可以看到

学者们还常使用价值取向、价值观等概念来表示与‘价值’一词相近的意思，虽然

此举未尝不可，但如果失于对公共行政价值的严格界定，则不利于科学公共行政

价值理论体系的建构”□。由此，他又似乎把价值与价值观、价值取向等其实有很

大区别的概念相混淆。这表明，张富先生的行政价值理论并没有摆脱主体价值论

范畴□的影响。这些是力图构建给予行政价值可认知假定基础的研究工作者必须

                                                        
① 王乐夫，张富，公共行政的价值范畴研究[J]。安徽大学学报，2004（2）：105-110。 
② 张富，公共行政价值研究：一个文献述评[J]。西南政法大学学报，2004（1）：15-19。 
③ 王乐夫，张富，公共行政的价值范畴研究[J]。安徽大学学报，2004（2）：105-110。 
④ 张富，公共行政价值：逻辑与架构[J]。江淮论坛，2004（2）：73-77。 
⑤ 张富，公共行政价值评价：标准、矛盾及困惑[J]。理论探讨，2006（2）：113-115。 
⑥ 王乐夫，张富，公共行政的价值范畴研究[J]。安徽大学学报，2004（2）：105-110。 
⑦ 张富，公共行政价值研究：一个文献述评[J]。西南政法大学学报，2004（1）：15-19。 
⑧ 实用主义哲学家刘易斯认为价值就是“有用性”这种个人主观经验，是不同于客观事物的经验事实，是
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加以克服的。 

由此可见，目前大陆学术界对行政价值这一概念的理解尚无较为统一的结

论，这方面的研究基本处于探讨阶段。这主要体现为两个方面，一方面，有些学

者尚未意识到对行政价值这一概念进行准确界定的重要性或必要性。这就使得他

们在对相关概念的使用上显得含混模糊。另一方面，有些学者意识到了对相关概

念进行界定的必要性，但这种界定尚处于探索阶段。不同学者从不同学科基础或

理论观点出发，其结果是各种界定并存，但总体上并无系统的、令多数人信服的

界定产生。 

2、关于行政价值研究路径的不同选择 

在行政价值研究的路径选择方面，一些学者把重心放在行政价值取向的研究

方面。南京师范大学的金太军教授意识到“对行政价值的研究自然成为以公共行

政为研究对象的行政学所关注的焦点之一”，他的研究侧重是在范式转换前提假

设之下对西方行政价值取向的历史演变进行研究。在他看来，西方行政学发展经

历了三个阶段，即传统公共行政学、新公共行政学和新公共管理学，而这些阶段

的划分正是基于对基本行政理论价值取向上的不同。具体地，金先生认为西方行

政学的价值取向经历了从效率至上到社会公平再到市场化和企业化这一演化进

程。其中，尽管他没有直接对行政价值与行政价值观等这些关键概念进行界定，

但金先生基本上把行政价值理解为“行政主体对某种特定的行为方式或行政体系

存在的理想状态的基本信仰和信念”，理解为“行政的终极目的”或者古利克所说

的“善”。在一篇论文中，他这样写道，“作为行政主体对某种特定的行为方式或

行政体系存在的理想状态的基本信仰和信念，公共行政价值（观）是公共行政主

体的灵魂要件以及公共行政活动的动力源泉和理性后盾”□。因此，他是把价值与

价值观等同起来使用的。 

延安大学的任晓林先生也是通过对比西方国家行政价值取向的历史演变来

研究大陆行政价值的基本特征的。而且，任先生基本上也是对行政价值与行政价

值观不加分辨地进行使用的□。此外，还有学者在对公共行政价值的演变历程进

                                                                                                                                                               
一种个人主观的东西。西方主流价值哲学的代表人物文德尔班认为价值不是现实，而只是意义，是取决于

主体情感和意志的估价、态度和目的。因此，这些主体价值论者都认为价值是不可认知的，无法研究的。

参见陈世香，行政价值研究-以美国中央政府行政价值体系为例[M]。北京：人民出版社，2006，2-3。 
① 金太军.西方公共行政价值取向的历史演变[J].江海学刊,2000(6):37-41. 
② 任晓林.中国公共行政价值的基本特征[J].云南行政学院学报,2002(2)：22-25. 
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行考察的基础上提出□，现代公共行政已到了一个价值观多元、模糊的时代，公

共行政多元价值之间既存在着一致与相通的成份，但更多的是彼此间的冲突，主

要表现在三个方面：一是民主与理性的冲突，二是民主与效率的冲突，三是理性

与自由的冲突；要调适这三个方面的价值冲突，就需要实行一种独特的公共行政

制度，以综合各种价值，促使行政价值的追求从低水平的一致向高水平的一致迈

进。在这些论著的影响下，有学者直接把行政价值等同于行政价值观，还有人索

性认为，“行政价值是行政文化的终极体现，是行政主体对其所从事的行政活动

的价值定位和价值取向。具体来说，行政价值是行政主体对行政活动的一系列的

认知、情感和评价活动。”□ 

另一方面，与侧重于价值趋向总体研究的理论思考相对应的是，有的学者着

眼于对具体现实价值问题，尤其是国内价值实践问题进行分析研究。其中，相关

学者主要从三个方面分析了当前大陆公共行政价值的失范现象：一是社会作为行

政价值主体丧失了主体地位，而本应该是行政价值实现工具的行政机关及其工作

人员反而成为理论与实践领域主要的行政价值主体；二是 “全心全意为人民服

务”公共行政主导价值的旁落，这主要体现为行政管理过程中自我服务态度与腐

败现象的日益猖獗；三是公共行政负价值对正价值的侵犯，具体体现为价值理念

的低俗化倾向、价值选择的功利化倾向和价值取向的利己化取向。□由此可见，

这些学者依旧主要是对行政价值理念的现状和存在的问题进行研究，至于行政价

值跟行政价值理念乃至行政价值观之间存在区别与否等这些理论性问题则不在

研究范围之内。因此，如同其他大多数学者一样，他们所进行的依旧也是在对这

些基本概念混同使用情况下的行政价值观研究，只不过是现实中更为具体的行政

价值观问题研究罢了。 

不过，在专著《行政价值研究——以美国中央政府行政价值体系为例》及几

篇专门论述行政价值研究方法与构架的论文□中，笔者已经初步提出了可以对行

政价值进行较为系统研究的行政学研究方法——历史-生态系统研究方法。这是

将行政生态研究方法与行政价值体系演化的历史阶段性假定相结合，为了实现对

                                                        
① 芮国强.加强理论研究 促进行政哲学发展——全国首届‘行政哲学’学术研讨会综述[J].中国行政管

理,2003(6)：35-37. 
② 吕恒立，陈晨.行政改革中的价值重塑与制度重塑[J].郑州大学学报（哲学社会科学版），2001(7):39-41. 
③ 芮国强.加强理论研究 促进行政哲学发展——全国首届‘行政哲学’学术研讨会综述[J].中国行政管

理,2003(6)：35-37. 
④ 参见：陈世香.行政价值体系演化及其历史-生态研究方法初探[J].湖北行政学院学报，2004（5）：

35-39；陈世香，论行政价值的生态分析架构[J]，美中公共管理，2005（10）：1-7。 
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特定行政价值体系进行规范研究而提出的一种基本研究方法论。该方法论的基本

研究路径就在于，通过对特定行政价值体系的历史-生态演化过程进行历史经验

分析，在实现对所提出的基本理论构想进行经验证实的同时，试图探讨特定行政

价值体系在历史演化过程中的发生机制以及这些机制的形成机制，并最终为进行

理论总结提供理论与实践依据。毫无疑问，所有这些探索对于推进大陆行政价值

研究工作都将可能产生一定的影响。不过，总体看来，单就研究路径来说，国内

外行政学术界都还有很多工作要做。 

 

二、研究基本观点与思路 

（一）行政价值体系的一般构成 

根据有关行政职能与行政价值相关性观点，笔者认为，所谓公共行政价值体

系一般性构成包括四种基本成分□。 

（1）国家安全与政治秩序价值。该类价值主要是衡量公共行政组织确保社

会系统所提出的生命与人身安全、政局稳定、主权维护和国家安全等基本价值要

求得以实现的可能性及其程度的一种价值关系。这正是通常所说的公共行政组织

政治功能或说职能的价值所在，也是大多数学者所认为的公共秩序价值的主要内

涵，是一国公共行政系统必须加以实现的最基本也是最古老的价值关系。一般地，

根据各国政府发展实践，这类价值主要由政务类政府部门来实现。 

（2）经济-文化秩序维持与发展价值。该类价值主要体现了公共行政组织对

两种较高或说较晚出现的价值要求，也就是对社会经济-文化生活秩序的维持要

求和采取积极干预以促成社会经济-文化生活朝向某一“理想”方向发展的价值要

求加以实现的可能性及其程度。当然，各国政府发展历史表明，这两种价值要求

确实有着较大的差别。事实上，各国行政组织确保社会经济-文化生活秩序的维

持的功能在很大程度上往往是由国家安全与政治秩序维持部门来加以实现的，比

如中国的国家安全、公安等行政机构同时也是主要的社会经济-文化生活秩序维

持部门。不过，这一类部门对经济-文化生活秩序的维持主要是司法性的，一般

属于消极性的执法行政行为。与此同时，更多的一些行政机构则是两种职能同时

承担，如国家商务部、信息产业部，等等。不过，这些机构的秩序维持职能带有

                                                        
① 陈世香，行政价值研究-以美国中央政府行政价值体系为例[M]。北京：人民出版社，2006，81-87。 
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更多的行业管理与宏观调控色彩，也就是带有更多的积极干预性质。比如商务主

管部门的市场竞争秩序维持职能实质上就是反垄断这样一种积极干预职能或说

经济发展功能。因此，本书在对特定行政价值体系的历史演变进行分析时，将主

要按照部门的基本职能或说价值功能来对其行政行为进行归类，而不是对各种具

体的行政行为本身进行分类。简而言之，对于司法行政机构的行政行为，即使是

经济-文化领域的行为，都归入公共秩序价值行为类别；而对于行业主管或宏观

调控部门的行政行为，则看成是积极性经济-文化行政行为，归之于经济-文化秩

序与发展价值行为序列。 

（3）社会公正（公平）价值。社会公正与社会公平的概念并不完全一致，

而且，对于无论哪一个概念的理解在理论与社会实践领域都有着很大的分歧。在

这里，为了简单起见，所谓社会公正与社会公平是等同的，是指促使公共行政组

织为确保每一个公民都能享有最低水平的文化社会生活，并促成这一“最低水平”

不断得以提高或得以改善，而生产与提供各种社会性公共产品甚至是社会福利产

品的一种价值要求或价值关系。因此，社会公正（公平）同样有消极的与积极的

两种类型，前者是要满足每个公民都享有最低社会生活水平这一价值要求，后者

则是要满足不断提高整体社会生活水平这一更高层次的价值要求。当然，这里所

讲的社会公正价值要求或行政行为都是指直接与公民“最低生活水平”的维持与

优化有关的价值要求或行政行为。之所以要强调这一点，原因在于，凡是标榜社

会民主的国家甚至是一些独裁国家，他们的行政组织往往会为他们所采取的一切

行政行为打上促成社会公正或是改善人民生活的标签。由此，将社会公正价值进

行狭义化理解是很有必要的。事实上，对社会公正（公平）的这种解读方法也有

利于本文对特定行政系统的行政价值体系进行具体分析。 

（4）行政系统整体性功能优化（效率）价值。公共行政组织作为一个系统，

其关键在于具有所谓的整体性功能。无论是对于组织所面临的社会性价值的实现

（社会性目标的达成），还是对于组织自身的维持与发展而言，整体性功能优化

都是一个必须加以满足的价值要求。尤其是对于社会主体而言，以较小的成本提

供尽可能好的各种公共产品，满足相应的公共价值要求，这也是公共行政系统应

该加以实现和满足的一个基本价值要求。当然，整体性功能优化事实上涉及到行

政组织对自身内在资源的整合和保持更好的生机与活力两个方面。因此，相应地，

整体性功能优化或说效率价值的实现也就要涉及到公共行政组织的内部管理与
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新存代谢两个方面的基本功能。由此，凡是属于行政组织内部事务管理与过程优

化管理方面的行政行为，本书都将纳入整体性功能优化（效率）价值实现的行政

行为序列。 

（二）行政价值体系指标体系的选择 

笔者认为，所谓行政价值实质上就是在特定环境下行政价值主体需要与客体

属性在行政实践过程中的一致性或说相互适应性关系；行政价值体系也就是各种

不同的一致性关系或适应性关系的集合。在这里，这种一致性关系实际上包含了

两重含义：其一是是否存在某种一致性或说适应性，这是一个“质”的问题；其二

是如果存在某种一致性，则这种一致性的程度有多少，这则是一个“量”的问题。

由此，要想建立一个有效的行政价值指标体系，就必须首先确定一个或多个可以

用以衡量不同种类“一致性”的指标，而这个（些）指标必须能够在一定的程度上

予以量化。因为只有如此，才能对行政价值体系进行有效的结构分布分析。那么，

到底应该采用哪些指标呢？这要从行政价值的自身属性与基本构成等方面入手。 

笔者认为□，行政价值的功能性构成要件包括行政价值体系的主体需要、客

体属性与行政实践过程，特定行政价值正是这三种基本要件相互作用的结果。也

就是说，特定行政价值是行政系统的一种输出。众所周知，行政系统的直接输出

就是各种行政措施，行政价值就是通过这些措施来体现与实现的。因此，为简化

对行政价值的研究，我们完全可以通过为实现特定行政价值而采取的行政措施的

发生及构成来对不同的行政价值，从而对特定行政价值体系进行衡量。其中，特

定行政措施采取或说发生与否意味着某种一致性关系或说行政价值的存在与否，

而各种行政措施的构成则可以用于对不同行政价值的分布特征进行分析。 

由此，代表行政价值体系结构的这种“一致性”的抽象内涵可以通过行政措施

及其构成来具体衡量。其原因很明显，首先，只要是要求加以实现的需要，在得

到行政系统的肯定或确认之后，就会有一定结构的行政措施发生；其次，凡是出

现了某种结构的相关行政措施，便意味着有某种价值需要要求加以实现；其三，

特定结构的行政措施只能是具有特定结构的行政价值客体属性与价值主体需要

在行政实践过程相互作用的结果与表现；最后，特定环境下全部行政措施组合的

结构就是该环境下特定行政价值体系结构的直接体现形式。 

在笔者看来，日常的行政措施或说行政输出基本上可以归纳为三大类，即财

                                                        
① 陈世香，行政价值研究-以美国中央政府行政价值体系为例[M]。北京：人民出版社，2006，67-71。 
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政支出因素、组织设置因素与行政规制因素。相应地，可以用以分析行政价值体

系结构的指标体系构成主要也包括这三方面的因素。 

（1）行政机构设置及其构成。行政机构是行政价值赖以发生与实现的载体

与基本工具。特定环境下行政价值体系的结构或分布特征首先要从行政机构的实

际结构中得以体现。该指标主要涉及行政系统的组织因素，主要包括有无行政机

构的设、撤、并事件发生，不同机构的人员编制规模及其变迁，各类机构的规模

比例关系及其变迁，等等。 

（2）行政规制规模及其结构。所谓行政规制，是有关权力机关为履行行政

职能，实现行政任务而制定的各种具有强制性约束力的法律、规章与其他政策规

范的统称。行政规制是行政权力机关为履行行政职能而使用的一种常见的行政措

施，尤其是在实现普遍性的行政价值目标时和在现代法制社会中。而且，相对于

其他行政行为，从统计学上讲，行政规制是一种更便于收集与研究的经验对象□。

具体地，行政规制指标应该包括特定环境下行政规制的规模及其变迁，各类行政

规制的规模比例及其变迁，等等。 

（3）财政支出规模及其结构。在任何时代，任何行政价值的实现都需要有

一定的物质基础作为保障。原因很简单，一般来说，尤其是在市场经济环境下，

行政人员需要工资，行政组织需要物质设备，行政价值的实现需要物质载体。所

有这些都可以归纳为行政系统的财政支出，也就是所谓用以生产非市场产品的财

政投入。毫无疑问，行政系统的财政支出结构是特定环境下行政价值体系的经济

表现形式，也是行政价值体系最为便利的衡量指标。事实上，现代西方经济学界，

乃至于在西方国家会计领域，主要用国家财政支出或说财政投入来度量与评价政

府的产出。□一般地，该指标主要包括不同项目财政支出的比例结构及其变迁，

同一项目财政支出规模的历史变迁，总体财政规模的历史变迁，等等。 

当然，从理论上讲，对于不同的行政价值体系，要想较为全面的对其结构特

征进行分析，就必须对所有上述指标进行分析。不过，由于这些指标都可以从某

一个侧面较全面地反映出特定环境下行政价值体系的基本结构，更由于统计资料

                                                        
① 然而，另一方面，行政规制往往数量庞杂，且种类繁多。更麻烦的是，许多国家的行政规制缺乏系统的

资料保存。一旦要对这类资料进行全面的历史的分析，往往会既显得复杂，也几乎不可能。正因为如此，

本文在对有关大陆中央政府行政价值体系进行结构分析时，不得不放弃了这类资料的分析。不过，笔者坚

持认为，行政规制仍然是进行行政价值体系结构分析的有效指标之一。因此，在本部分分析中，行政规制

仍然应该构成行政价值体系结构分析的基本指标。 
② [美]查尔斯·沃尔夫：《市场或政府：权衡两种不完善的选择/兰德公司的一项研究》。谢旭译。北京：中

国发展出版社，1994。第 46-47 页。 
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不太全面或不同指标所拥有的经验材料的全面性程度不一样等原因，在对不同环

境主要是不同时期行政价值体系的结构进行分析时，就应该根据具体情况进一步

确定重点，有选择地分析指标。具体地，本文采取量化指标研究方法，以政府组

织设置及其结构、政府规制规模及其结构、财政支出规模及其结构等三项指标的

历史演化数据为基本分析指标，定量分析 1978 年以来中国大陆政府价值体系各

种成分性构成的相对规模及其历史变迁情况。不过，由于研究结果的会议论文性

质以及研究过目所限，本文将主要集中于财政支出规模及其结构这一指标的研

究，至于组织设置及其结构、政府规制规模及其结构这两项指标则只是作为辅助

性指标仅补偿研究。 

 

三、经验分析 

自 1978 年以来，大陆经济经历了一个长期高速发展时期，政府财政收支规

模也急剧扩张，甚至超过了国民经济总量的增长水平。根据研究需要，我们可以

运用大陆政府财政报表中有关功能分类指标对应上述各项政府价值。 

（一）大陆政府财政支出的价值归类 

（1）经济建设费用，对应着经济-文化秩序维持与发展价值； 

（2）社会文教费用，对应着社会公平（公正）价值； 

（3）政治统治费，包括国防费用与外交外事支出、公检法司支出，对应着

国家安全与政治秩序价值； 

（4）行政管理费，对应着行政系统整体性功能优化（效率）价值。 

不过，在统计口径上，大陆财政报表中，外交外事支出和公检法司支出都包

含在行政管理费里面。这就使得运用官方统计数据进行价值分析时，存在着如何

区分国家安全与政治秩序价值、系统整体性优化（效率）价值的财政支出体现问

题。为了研究的方便，由于近几年的数据表明，在构成大陆政府财政支出项目中

的行政管理费项目的两类项目之间，也就是与国家安全和政治秩序价值有关的外

交外事支出及公检法司支出之和对于传统意义上的行政管理费用——行政经费

之比值基本保持在 1：1.5 左右。为此，本文将官方行政管理费总量的 2/5 纳入国

家安全与政治秩序价值实现支出费用，而将官方行政管理费总量的 3/5 计为直接

用于衡量大陆政府整体性功能优化（效率）价值实现程度。 
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如此一来，我们可以将大陆官方发布的有关政府功能性支出结构图表□调整

如下， 

表-1（单位：亿元） 

年   

份 合计 

经济建

设费 

社会文

教费 

政治统

治费 

 

国防费
②

行政经费 其他支出

1978 1122.09 718.98 146.96 189 167.84 31.74 35.41 

1980 1228.83 715.46 199.01 224.05 193.84 45.32 44.99 

1985 2004.25 1127.55 408.43 259.95 191.53 102.64 105.68 

1989 2823.78 1291.19 668.44 405.97 251.47 231.76 226.42 

1990 3083.59 1368.01 737.61 456.13 290.31 248.74 273.1 

1991 3386.62 1428.47 849.65 495.91 330.31 248.41 364.18 

1992 3742.2 1612.81 970.12 563.22 377.86 278.05 318 

1993 4642.3 1834.79 1178.27 679.50 425.8 380.56 569.18 

1994 5792.62 2393.69 1501.53 889.78 550.71 508.61 499.01 

1995 6823.72 2855.78 1756.72 1035.34 636.72 597.92 577.96 

1996 7937.55 3233.78 2080.56 1194.17 720.06 711.17 717.87 

1997 9233.56 3647.33 2469.38 1356.11 812.57 815.31 945.43 

1998 10798.18 4179.51 2930.78 1574.81 934.7 960.16 1152.92 

1999 13187.67 5061.46 3638.74 1884.64 1076.4 1212.36 1390.47 

2000 15886.5 5748.36 4384.51 2314.83 1207.54 1660.93 1777.87 

2001 18902.58 6472.56 5213.23 2847.04 1442.04 2107.49 2262.26 

2002 22053.15 6673.7 5924.58 3348.31 1707.78 2460.79 3645.77 

2003 24649.95 6912.05 6469.37 3784.37 1907.87 2814.76 4669.4 

2004 28486.89 7933.25 7490.51 4408.80 2200.01 3313.19 5341.14 

2005 33930.28 9316.96 8953.36 5079.90 2474.96 3907.40 6672.66 

 

（二）大陆政府各项功能性财政支出的相对量表及分析 

                                                        
① 主要数据来自：http://www.stats.gov.cn/tjsj/ndsj/2006/indexch.htm。其中，根据本文分析的理由，政治统治

费=国防费+行政管理费*0.4；行政经费=行政管理费*0.6。也就是说，政治统治费包括了国防费、外交外事

支出和公检法司支出等费用。 
② 国防费已经包含在表格的政治统治费之中，这里列出只是起参照作用。 
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由表-1，可以推算出有关大陆政府 1978 年以来各项功能性财政支出的相对

量表。如果以功能性支出占总支出的比值为衡量指标，则可以推算出以下图表。 

 

表-2（单位：%） 

年   

份 合计 

经济建

设费 

社会文

教费 

政治统

治费
①
 

 

国防费 行政经费 其他支出

1978 100 64.08 13.10 16.84 14.96 2.83 3.16 

1980 100 58.22 16.20 18.23 15.77 3.69 3.66 

1985 100 56.26 20.38 12.97 9.56 5.12 5.27 

1989 100 45.73 23.67 14.38 8.91 8.21 8.02 

1990 100 44.36 23.92 14.79 9.41 8.07 8.86 

1991 100 42.18 25.09 14.64 9.75 7.33 10.75 

1992 100 43.10 25.92 15.05 10.10 7.43 8.50 

1993 100 39.52 25.38 14.64 9.17 8.20 12.26 

1994 100 41.32 25.92 15.36 9.51 8.78 8.61 

1995 100 41.85 25.74 15.17 9.33 8.76 8.47 

1996 100 40.74 26.21 15.04 9.07 8.96 9.04 

1997 100 39.50 26.74 14.69 8.80 8.83 10.24 

1998 100 38.71 27.14 14.58 8.66 8.89 10.68 

1999 100 38.38 27.59 14.29 8.16 9.19 10.54 

2000 100 36.18 27.60 14.57 7.60 10.45 11.19 

2001 100 34.24 27.58 15.06 7.63 11.15 11.97 

2002 100 30.26 26.87 15.18 7.74 11.16 16.53 

2003 100 28.04 26.24 15.35 7.74 11.42 18.94 

2004 100 27.85 26.29 15.48 7.72 11.63 18.75 

2005 100 27.46 26.39 14.97 7.29 11.512 19.67 

 

由图-2，我们可以发现，自 1978 年以来，大陆政府价值体系在结构上呈现

出以下几个值得注意的发展特征。 

                                                        
① 这里的政治统治费包括国防费、外交外事支出和公检法司支出等费用。国防费的列出只是起参照作用。 
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（1）与国家安全和政治秩序价值相对应的政治统治费相对比值长期保持总

体上的稳定。除了少数特殊时期，比如 20 世纪 80 年代初期，由于自卫反击战这

一众所周知的原因，国防费比值过大，使得政治统治费达到近 30 年来的最高峰

值。此后，国防费一度下降，但由于外交外事支出，尤其是公检法司开支的增大，

弥补了这一减少，使得政治统治费长期维持在 15%这一均衡点上下浮动。后者的

原因主要是由于大陆法制化进程导致公检法司开支的加大。同期的外交外事支出

虽然绝对量在增长，但是相对量基本保持稳定，对政治统治费的影响不大。这表

明，国家安全与政治秩序类价值在大陆政府价值结构中的现对比值地位处于长期

稳定状态，甚至似乎存在着一个均衡点。这个均衡点的数值目前趋近于 15%。这

又似乎意味着，近 30 年来，这类财政支出所对应的国家安全与政治秩序价值在

大陆政府价值体系中的地位长期没有处于核心地位。 

（2）与经济-文化秩序维持与发展价值相对应的经济建设费用在整个大陆政

府支出中所占比值总体上趋于不断下降。由表-1 不难发现，经济建设费的绝对量

不断攀升，由 1978 年的 718.98 亿元一路上升到 2005 年的 9316.96 亿元，升幅高

达 11.96 倍。然而，表-2 却明确显示，这类费用的相对比值却是总体上一路降低。

1978 年，其所占比值为 64.08%，这也是最近 30 年间最高峰值。到 2005 年，这

一比值为 27.46%，降幅高达 57.15%，现有比值仅为高峰期的 42.85%。另一方面，

这类费用在整个大陆政府财政支出中所占比值始终占据第一位。而且，对大陆中

央政府机构改革的资料分析，我们也不难发现这一类似现象。也就是，尽管经济

机构始终是政府机构改革重点，但是，经济类部门始终占据着多数。这表明，一

方面，迄今为止，经济-文化秩序维持与发展价值始终占据大陆政府价值体系核

心地位。但是，另一方面，这一价值所占核心地位受到挑战。 

    （3）与社会公平（公正）价值相对应的社会文教费所占比值呈现出总体上

不断上升的趋势。 在 2000 年上升到近 30 年间的最高峰值之前，这一支出的相

对比值一直攀升。但达到 2000 年 27.60%这个最高峰值之后，其所占比值又呈现

出回调趋势，一路下降到 2003 年的 26.24%，此后止跌回升。鉴于中国共产党以

及现任政府的核心政策主张的转型，尤其是和谐社会政策路线的提出和逐步实

施，26-27%这个比值应该不会是大陆政府财政开支中社会文教费的最高比值峰

值。但是，究竟如何发展，目前还难以定论。可以判定的是，由于这类支出所占

比值已经由1978年的13.10%上升到2000年峰值点的27.60%，升幅高达110.69%，
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而且，这类支出所占地位由 1978 年的第三位上升到第二位。尤其值得注意的是，

不仅在 1985 年这类支出的地位就已经上升到第二位，此后长期稳稳占据这一位

置，而且，这类支出与经济建设费类支出的差距也由 1978 年的仅为后类支出的

20.44%上升到 2005 年的达到该类支出的 96.1%，可说是相差无几。根据世界主

要国家政府支出结构一般发展趋势分析，结合当前大陆政府“和谐社会”政策路线

的提出和逐步实施这一重要现实，笔者认为，我们可以预见，在不久的将来，如

果继续保持社会稳定，以实现社会公平（公正）价值为直接目标的政府支出费用

类型将会超过经济建设类以及其他任何种类的支出类型，成为大陆政府财政支出

的最重要构成部分。这也意味着，社会公平（公正）价值正在成为大陆政府价值

体系机构的重心。 

（4）值得注意的是，与行政系统整体性功能优化（效率）价值相对应的行

政经费类支出也在不断攀升，而且增幅高居各类支出的增幅之首。一般地，由于

效率价值的高低与相对应费用支出规模的大小是成反比例关系的□，这似乎意味

着大陆政府体系价值结构中的整体性功能优化（效率）价值呈现出劣化趋势，简

言之，就是效率不断恶化的趋势。对于这一点，似乎与一般判断相违背。尤其是，

瑞士洛桑管理学院今年 5 月 10 日颁布的 2007 年《国际竞争力年度报告》把中国

政府的竞争力排名提升到第八位，总体排名提升到第 15 位□。尽管这一排名有争

议，这也足以说明，有关财政支出结构的分析还不能完全说明大陆政府效率价值

的真实实现情况。不过，一方面，行政经费所占比值的长期不断提升，而且高达

政府财政支出总量的 11.63%这一远远超过先进国家可能达到的比重水平，这些

仍然足以警示，大陆政府机构改革之路还得继续进行，政府效率还有提升的潜力。

另一方面，这或许还表明，在中国大陆这样的由计划经济体制向市场经济体制过

渡、并且实行政府主导型赶超战略的发展中社会，政府的规模要经历一个扩张过

程。 

（5）以上都是从相对量值进行分析，主要是围绕与不同价值类型相对应的

政府财政支出类型之间的比较分析展开。但是，我们如果进一步分析表-1，就会

很容易发现，1978 年以来，大陆政府各类财政支出类型的绝对总量都在迅猛增

长。具体地，经济建设费支出由 1978 年的 718.98 亿元上升到 2005 年的 9316.96
                                                        
① 陈世香，行政价值研究——以美国中央政府行政价值体系为例[M]。北京：人民出版社，2006，178。 
② 刘国远，新华网 5 月 10 日电：洛桑国际管理学院报告显示中国内地竞争力排名继续上升，

http://news.xinhuanet.com/world/2007-05/10/content_6080530.htm。 
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亿元，升幅高达 11.96 倍，社会文教费、政治统治费、行政经费三者的升幅更是

分别高达 59.93 倍、25.88 倍和 122.11 倍。同期的大陆政府财政支出规模增长了

29.24 倍，而 GDP 和 GNP 则分别增长了 49.23 倍和 49.47 倍□。由此可见，我们

可以推论，一方面，从财政支出规模来看，大陆政府各类财政支出的增长都是随

着国民经济的高速增长而出现的扩张，而且总体财政支出规模增长速度要低于国

民经济规模的增长。这似乎印证了著名的工业化时期政府规模随着经济发展而扩

张的瓦格纳法则。另一方面，就财政支出不同构成成分而言，经济建设费支出规

模增幅最小，政治统治费支出规模增幅次之，而社会文教费支出和行政经费支出

规模增幅则高于同期政府财政支出规模与国民经济规模的增幅。其中，尤其值得

注意的是，行政经费增幅高居大陆政府各类财政支出增幅之首。这些表明，大陆

政府各类财政支出相对应的价值类型在整个政府价值体系中的重要性程度处于

一个动态的变迁过程。 

 

四、结论 

经由以上分析，我们可以得出以下结论， 

（1）是大陆政府价值体系总体规模随着国民经济的增长而不断扩张，正在

经历一个其他发达国家已经经历过的工业化阶段政府价值体系规模膨胀阶段。这

一点，正与瓦格纳法则所推测的工业化国家政府规模发展理论相一致。不过，各

类价值规模的扩张速度以及相互关系的转变似乎表明，这一扩张过程速度空前；

而且，不过类型价值规模的扩张趋势，尤其是国家安全与政治秩序价值的发展事

实又似乎表明，各类公共服务类价值规模的扩张出现了接近某种意义的均衡点的

迹象。这些表明，除了本来就不属于公共服务价值类型的效率价值较为另类外，

公共服务类价值的扩张趋势似乎表明中国大陆地区正接近于达到工业化扩张所

带来的公共价值规模极限值或者说均衡点。 

（2）在这一总体扩张过程中，不同价值类型之间出现了相对地位转变的倾

向。或者说，在大陆政府价值体系结构中，目前正经历着一场价值结构重心转移。

尤其是国家安全与政治秩序价值、经济-文化秩序维持与发展价值以及社会公平

（公正）这三类公共服务性价值之间，出现了国家安全与政治秩序价值规模趋于

                                                        
① 1978 年大陆地区 GDP 与 GNP 数值均为 3645.2 亿元，而 2005 年这一数值分别上升为 183084.8 亿元和

183956.1 亿元，因此，其升幅分别达到 49.23 倍和 49.47 倍。数据源自中国统计年鉴，参见：

http://www.stats.gov.cn/tjsj/ndsj/2006/indexch.htm。 



2007TASPAA 年會暨第三屆兩岸四地「公共管理」學術研討會 

 20

稳定化，而社会公平（公正）价值与经济-文化支出维持与发展价值之间处于核

心地位替代性转换的发展趋势。尽管这一趋势尚难预料，结合大陆政府最近五年

的政策主张的变迁，以及发达国家政府发展实践，我们还是可以推测，如果当前

的各种国际国内条件保持稳定，在大陆政府价值体系中，社会公平（公正）价值

正在取得核心地位。 

（3）大陆政府整体性优化（效率）价值存在进一步提升的很大余地。上述

分析表明，大陆政府行政经费的扩张速度不仅远超国民经济发展速度，而且高居

各类财政支出增幅之首。这表明大陆政府整体性优化价值实现程度不高，政府运

行成本过高，效率还较为低下。这也正是 30 年来大陆政府始终追求政府机构改

革，尤其是近两届政府把行政管理体制改革列为行政改革核心任务的基本动因。 

（4）行政价值视角与理论体系的提出，有助于并且能够用于分析大陆政府

近 30 年来所经历的发展现实和面临的问题与挑战。上述分析表明，运用价值分

析，可以简明清晰地解释近 30 年来大陆政府财政支出规模和结构发展演变的实

质和内在动力机制。这表明了行政价值理论的生命力和发展的必要性。 
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