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引言　行政与行政制度
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引言　行政与行政制度

自从国家诞生以来，国家行政就与每个人息息相关。

人是社会动物，行政对人的影响，从生到死，从摇篮到坟

墓，最为深刻和密切。就拿我们的日常生活来说，早晨起

床开灯用电、洗脸用水，涉及行政的公共事业功能；在家

分类整理垃圾和各类废弃物，出门按指定位置倾倒，涉及

行政的环境保护功能；红绿灯或者交通限行指令，电梯里

的安全检查提示，公园里的避难场所标志等等，这都体现

出行政管理控制功能。又如毕业时的学位授予、就业后的

入职培训、生病时的就诊检查、退休后的养老待遇，也与

国家行政和行政制度密切相关。

人类历史长河滚滚向前，行政和行政制度经历了漫长

的社会变革过程。进入近代社会，行政的功能日益复杂，与

经济、社会的联系也日益密切。２０世纪，因工业化和城市化
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的影响，人口集中于大城市，传统的家庭和邻里关系弱化。

进入现代社会法治国家后，行政除了消极的维持社会秩序和

防御危害之外，还要积极从事社会建设、社会福利，行政对

社会生活各方面都产生越来越广泛而深刻的影响。

尽管行政确实无所不在，但在学理上，行政仍然是有其

研究范围的。广义上讲，行政是指一定的社会组织进行的各

种组织、协调、控制、监督等活动；狭义上讲，行政是指国

家行政机关对国家事务和社会事务进行决策、组织、管理和

调控的活动。有关这些活动的制度即为行政制度。

本书对我国宪法、法律中的主要代表性行政制度予以

列举和分别研究，希望读者通过阅读本书，能够对我国行

政和行政制度有个框架性认识。“行政诉讼制度”在 《中国

司法制度》中已有叙述，故本书从略。尤其需要注意的是，

中国实行 “一国两制”，香港和澳门是中国的特别行政区，

台湾是中国不可分割的一部分。香港、澳门和台湾地区的

行政制度与大陆稍有不同，但也应该包括在中国行政制度

之内。考虑丛书整体设计，这部分内容没有专章列出。这

一点是需要读者特别注意的。由于编者水平有限，如有不

当之处，敬请批评指正。
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中国的行政组织制度

中国的行政区划

行政区划是国家为便于行政管理而进行的行政区域划

分，是国家进行分权管理，实施有效统治的重要手段之一。

我国行政区域的划分，遵循以下几个重要原则：一是

政治原则，即有利于巩固国家政权，有利于国家长治久安。

二是经济原则，既要从各地区的具体情况出发，有利于地

区经济的发展；又要从整个国家的全局出发，有利于整个

国民经济的发展。三是民族平等原则，在不违背整个国家

根本利益的前提下，充分考虑各民族的风俗习惯和其他特

点，有利于民族团结和共同繁荣。四是精简、统一、效能的

原则，以有利于进行有效的行政管理为原则，尽量精简机构，

减少层次，政令统一，以达到提高行政管理效率的目的。
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依据我国宪法第三十条的规定，中华人民共和国的行

政区域划分如下：全国分为省、自治区、直辖市；省、自

治区分为自治州、县、自治县、市；县、自治县分为乡、

民族乡、镇。直辖市和较大的市分为区、县。自治州分

为县、自治县、市。自治区、自治州、自治县都是民族

自治地方。也就是说，我国地方政权主要分为省 （自治

区、直辖市）、县 （自治州、自治县）、乡 （民族乡、镇）

三个层级。

我国行政区划还体现 “一国两制”原则。依据我国宪

法第三十一条的规定，国家在必要时得设立特别行政区。

在特别行政区内实行的制度按照具体情况由全国人民代表

大会以法律规定。１９９７年、１９９９年我国分别设立了香港特

别行政区、澳门特别行政区。依据１９９７年７月１日实施的

《香港特别行政区基本法》和１９９９年１２月２０日实施的 《澳

门特别行政区基本法》的规定，香港特别行政区和澳门特

别行政区保持原有的资本主义制度和生活方式，五十年

不变。

根据行政区划网提供的数据，截至２０１６年６月，全国

共有３４个省级行政区 （其中：４个直辖市、２３个省、５个

自治区、２个特别行政区），３３４个地级行政区划单位 （其

试读结束，需要全本PDF请购买 www.ertongbook.com
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中包括２９３个地级市），２８５１个县级行政区划单位 （其中包

括９４０个市辖区、３６３个县级市、１３７７个县、１１７个自治

县），３９８２９个乡镇级行政区划单位 （其中包括８０１６个街

道、２０６５４个镇、１０１６９个乡）。

中国的行政机构及其职责

行政机构是个广义概念，学理上又称为 “行政机关”

或者 “行政主体”，就是行政权的行使主体。行政机构的重

要特点是实行首长负责制。例如，国务院实行总理负责制。

各部、各委员会实行部长、主任负责制，地方各级人民政

府实行省长、市长、县长、区长、乡长、镇长负责制。行

政机构依据行政层级分为中央行政机构 （国务院）和地方

行政机构 （地方人民政府）。

一、中央行政机构及其职责

中央行政机构，是指国家设置的担当中央行政事务、

行使国家行政权的中央人民政府及下属行政机关的集合体。

在我国，按照宪法和国务院组织法的规定，中央行政机构

由国务院、国务院的组成部门、国务院直属机构、国务院

办事机构以及部、委管理的国家局构成。
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（一）国务院

１．国务院的地位

宪法第八十五条规定，中华人民共和国国务院，即中

央人民政府，是最高国家权力机关的执行机关，是最高国

家行政机关。国务院在国家行政组织系统中处于最高地位，

并能领导、组织、指挥、协调全国的行政管理工作，能够

在内政、外交上代表中国政府活动。

２．国务院的组成

宪法第八十六条规定，国务院由下列人员组成：总

理，副总理若干人，国务委员若干人，各部部长，各委员

会主任，审计长，秘书长。国务院实行总理负责制。各

部、各委员会实行部长、主任负责制。国务院的组织由法

律规定。

宪法第八十八条规定，总理领导国务院的工作。副总

理、国务委员协助总理工作。总理、副总理、国务委员、

秘书长组成国务院常务会议。总理召集和主持国务院常务

会议和国务院全体会议。国务院组织法第四条规定，国务

院会议分为国务院全体会议和国务院常务会议。国务院全

体会议由国务院全体成员组成。国务院常务会议由总理、

副总理、国务委员、秘书长组成。总理召集和主持国务



中国的行政

　组织制度 　
■■■

　７　　　　

院全体会议和国务院常务会议。国务院工作中的重大问

题，必须经国务院常务会议或者国务院全体会议讨论

决定。

３．国务院的权限

宪法第八十九条规定，国务院行使下列职权： （１）根

据宪法和法律，规定行政措施，制定行政法规，发布决定

和命令；（２）向全国人民代表大会或者全国人民代表大会

常务委员会提出议案； （３）规定各部和各委员会的任务和

职责，统一领导各部和各委员会的工作，并且领导不属于

各部和各委员会的全国性的行政工作； （４）统一领导全国

地方各级国家行政机关的工作，规定中央和省、自治区、

直辖市的国家行政机关的职权的具体划分； （５）编制和执

行国民经济和社会发展计划和国家预算； （６）领导和管理

经济工作和城乡建设；（７）领导和管理教育、科学、文化、

卫生、体育和计划生育工作；（８）领导和管理民政、公安、

司法行政和监察等工作； （９）管理对外事务，同外国缔结

条约和协定；（１０）领导和管理国防建设事业； （１１）领导

和管理民族事务，保障少数民族的平等权利和民族自治地

方的自治权利；（１２）保护华侨的正当的权利和利益，保护

归侨和侨眷的合法的权利和利益； （１３）改变或者撤销各
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部、各委员会发布的不适当的命令、指示和规章；（１４）改

变或者撤销地方各级国家行政机关的不适当的决定和命令；

（１５）批准省、自治区、直辖市的区域划分，批准自治州、

县、自治县、市的建置和区域划分；（１６）依照法律规定决

定省、自治区、直辖市的范围内部分地区进入紧急状态；

（１７）审定行政机构的编制，依照法律规定任免、培训、考

核和奖惩行政人员；（１８）全国人民代表大会和全国人民代

表大会常务委员会授予的其他职权。

（二）部、委、行、署等

尽管我国宪法规定行政权属于国务院，但由国务院全

权处理所有事务并不现实，具体处理行政事务的是属于国

务院统辖之下的工作部门，包括国务院办公厅、２０个部、３

个委员会、１个行 （中国人民银行）、１个署 （中华人民共

和国审计署）、１个国务院直属特设机构 （国务院国有资产

监督管理委员会）、４个国务院办事机构、１３个国务院直属

机构、１６个部委管理的国家局。

１．部、委、行、署等的地位

宪法第九十条规定，国务院各部部长、各委员会主任

负责本部门的工作；召集和主持部务会议或者委员会会议、

委务会议，讨论决定本部门工作的重大问题。各部、各委
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员会根据法律和国务院的行政法规、决定、命令，在本部

门的权限内，发布命令、指示和规章。

宪法第九十一条规定，国务院设立审计机关，对国务

院各部门和地方各级政府的财政收支，对国家的财政金融

机构和企业事业组织的财务收支，进行审计监督。审计机

关在国务院总理领导下，依照法律规定独立行使审计监督

权，不受其他行政机关、社会团体和个人的干涉。

２．部、委、行、署等的设立及工作机制

国务院组织法第八条规定，国务院各部、各委员会的

设立、撤销或者合并，经总理提出，由全国人民代表大会

决定；在全国人民代表大会闭会期间，由全国人民代表大

会常务委员会决定。与此相区别的是，国务院直属机构、

办事机构可由国务院自行设置，无须国家权力机关批准。

国务院组织法第九条规定，各部设部长一人，副部长

二至四人。各委员会设主任一人，副主任二至四人，委员

五至十人。各部、各委员会实行部长、主任负责制。各部

部长、各委员会主任领导本部门的工作，召集和主持部务

会议或者委员会会议、委务会议，签署上报国务院的重要

请示、报告和下达的命令、指示。副部长、副主任协助部

长、主任工作。
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３．部、委、行、署等的权限

国务院组织法第十条规定，各部、各委员会工作中的

方针、政策、计划和重大行政措施，应向国务院请示报告，

由国务院决定。根据法律和国务院的决定，主管部、委员

会可以在本部门的权限内发布命令、指示和规章。

除此之外，依据国务院组织法第十一条的规定，国务

院可以根据工作需要和精简的原则，设立若干直属机构主

管各项专门业务，设立若干办事机构协助总理办理专门事

项。但是，这些国务院直属机构的规格除总局外，低于国

务院组成部门，其负责人不是国务院的组成人员。

部、委、行、署等国务院组成部门和国务院直属机构

享有独立对外管理的权限。与此相对应，国务院办事机构

是指国务院设立的协助总理办理专门事项的辅助性机构，

与国务院组成部门和直属机构不同，国务院侨务办公室、

国务院法制办公室、国务院港澳事务办公室、国务院研究

室等４个国务院办事机构一般不享有独立对外管理的权限。

除此之外，１６个部委管理的国家局，属于虽由部委归口管

理但又具有相对独立性的行政机关。国家局与其管理归口

的部委之间的关系尚无法律规定。根据国务院有关文件的

精神，国家局的业务受所在部委领导。凡重要的事项，如
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