
Advances in Social Sciences 社会科学前沿, 2023, 12(7), 3511-3517 
Published Online July 2023 in Hans. https://www.hanspub.org/journal/ass 
https://doi.org/10.12677/ass.2023.127480  

文章引用: 高笠. 中国情境下政府购买社会组织服务挑战与路径[J]. 社会科学前沿, 2023, 12(7): 3511-3517.  
DOI: 10.12677/ass.2023.127480 

 
 

中国情境下政府购买社会组织服务挑战与路径 
——基于 S 协会的个案研究 

高  笠 

重庆大学公共管理学院，重庆 
 
收稿日期：2023年3月3日；录用日期：2023年7月3日；发布日期：2023年7月11日 

 
 

 
摘  要 

政府购买服务已经成为我国公共治理的一个重要工具。凭单制、PPP、政府购买服务等各种治理工具在

当前基层中被广泛用于提供公共产品。然而，中国现阶段的治理呈现出“公共行政”和“公共治理”的

双重特征，导致了传统的行政制度和合同外包之间的矛盾。同时，治理机制的调整却相对滞后，导致政

府与社会组织在政府购买服务中出现了多重困境。文章探讨“政府购买”与社会组织的合作能否达到“1 
+ 1 > 2”的效果，基于对重庆市S协会的政府购买服务项目的宏观过程，研究发现政府与社会组织在合

作中存在多重困境。在此背景下，本文分析“政府购买”过程中优化政府与社会组织合作的路径：首先，

政府应承担起公共治理中“元治理”的责任，在整体治理中发挥关键作用。其次，需要培育和完善社会

组织。最后，治理转型过程需要实现监管有力与治理创新均衡。 
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Abstract 
Government purchase of services has become an important tool of public governance in China. 
Various governance tools such as voucher system, PPP and government purchased services are 
widely used to provide public goods in the current grassroots level. However, the current stage of 
governance in China presents the dual characteristics of “public administration” and “public go-
vernance”, leading to contradictory governance between the traditional administrative system 
and contract outsourcing. At the same time, the adjustment of governance mechanism is relatively 
lagging behind, leading to multiple dilemmas between the government and social organizations in 
the government purchase of services. This paper explores whether the cooperation between 
“government purchase” and social organizations can achieve the effect of “1 + 1 > 2”. Based on the 
macro process of the government purchase service project of Chongqing S Association, we found 
that there are multiple dilemmas in the cooperation between the government and social organiza-
tions. In this context, this paper analyzes the path to optimize the cooperation between govern-
ment and social organizations in the process of “government purchase”: First, the government 
should take the responsibility of “meta-governance” in public governance and play a key role in 
the overall governance. Second, social organizations need to be nurtured and improved. Finally, in 
the process of governance transformation, it is necessary to find a balance between regulation and 
governance innovation. 

 
Keywords 
Social Governance, Governance Dilemma, Governance Transformation, Social Organizations,  
Government Purchased Services 

 
 

Copyright © 2023 by author(s) and Hans Publishers Inc. 
This work is licensed under the Creative Commons Attribution International License (CC BY 4.0). 
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/ 

  
 

1. 引言 

在 21 世纪，我国以政府和市场的伙伴关系利用各种治理工具提供公共服务。公共服务的提供手段日

益多样化，包括：由政府直接提供、发放居民医疗券、消费券等多种形式[1]；引入政府和社会资本合作

模式(PPP)，增加社会资本用于公共基础设施的建设或运营[2]；指导老人互助的时间银行[3]；政府向社会

组织等购买服务[4]以及政府资助和特许经营等[5]多种治理工具的使用。然而，由于企业和社会组织参与

到公共服务供给，在一定程度上导致政府共享公共资金的使用权利和公共权力的自由裁量权，这改变了

政府与市场和社会的互动方式[6]。 
中国情境下，政府购买服务发挥着关键的作用，但同时也面临挑战。公共服务购买的困境反映了中

国治理转型的普遍问题。公共服务购买的是以满足公众需求，促进人们之间的“互动”，有助于创造公

共空间，促进社会融合为目的。尽管如此，一些政府向社会组织购买服务的项目仍然面临挑战。例如，

一个预算为 20 万元的服务项目可能由 3 个不同的项目组成，且要求在极其有限的时间内实现预期目标。

此外，政府采购的服务内容可能与社会组织提供的服务内容不一致，甚至超过了社会组织提供的服务内

容，导致社会组织需要申请延长项目结项的时间，使政府的服务采购不能有效地实现其预期目标。因此，

本文的研究问题是：政府购买社会组织是否能实现“1 + 1 > 2”的目标成效？反映出政府购买社会组织服

务的过程中的哪些问题？ 
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2. 文献回顾 

政府购买服务的选择可以从两个不同的角度进行分析： 
第一种视角从市场逻辑的角度探讨。交易成本理论认为，任何行业组织形式的选择在很大程度上取

决于交易成本。这些成本来自于不确定情况下的有限理性、信息不足、机会主义和小数量的交易市场。

为了抵消供需双方的弊端，政府需要扮演一个“聪明买家”的角色[1]。尽管如此，公共服务市场化在实

践中也遇到了许多挑战。例如，在美国，国际城市协会(ICMA)调查了公共服务承包“逆向流动”的原因，

这意味着地方政府已经退出了之前双方签订的合同，并恢复到政府提供的合同。造成这种趋势的主要原

因是服务质量问题和成本降低不足[7]。加拿大的一项研究也发现了类似的原因[8]。在这两项研究中，市

场供应的效率被确定为外包“逆流”的主要原因。外包城市公交服务的表现证实了这一发现，表明外包

并不一定优于公共部门[9]。 
第二种视角从政府逻辑的角度探讨。有研究指出，基于项目制的组织中的官僚逻辑塑造了公共服务

的供给[10]。政府部门提供服务的制度环境影响政府部门中的决策与行为。在中国的一些南方城市由于地

方政府的绩效评估体系，出现了政府购买服务的“逆向流动”。政府内部的激励结构影响着下级官员对

上级政府制定的行动计划的反应，从而导致了外包服务的“逆流”[11]。来自上级政府的政治和经济“晋

级赛”的压力影响着基层官员对社会组织的行为。行政系统内部上下级之间的运作逻辑也影响着政府购

买服务的选择。因此，探讨政府向社会组织购买服务的制度环境，对理解基层官员的决策过程至关重要

[12]。 
正如上文所述，对政府购买服务的选择可以从两个不同的角度来分析——市场的逻辑和政府的逻辑。

“逆流”是公共服务市场化出现挑战的证明。另一方面行政部门内部运行逻辑也影响了政府部门与社会

组织的合作提供公共服务的过程。然而，这两种观点未能完全解决政府购买治理中的新现象和新问题。

而本文强调了政府向社会组织购买服务的目标偏离问题，指出了与“逆流”现象的明显区别。政府购买

服务中出现的治理新问题，还需要进一步研究分析其根本原因和实现路径。 

3. 案例分析：重庆市 S 协会政府购买服务的困境 

2021 年起，重庆市政府购买 S 协会的服务——“H 街道社区社会组织孵化与社会工作创新创业”项

目(后面简称“孵化”)，投入资金 20 万元，通过加快发展社区社会组织发展，引导各地区把将政策、资

金、人才等资源更多地投入到用于社区社会组织建设中去。社区社会组织联合会和社区社会组织服务中

心等主要社会组织的参与将有助于实施“邻里守望”倡议，该倡议旨在促进当地社区的关怀和支持。这

些机构将正在连接社会工作者与志愿者共同参与社区治理的纽带、开展社区服务、培养社区文化、增进

社区和谐等等，都起到了至关重要的作用。此外，他们将负责进行社区协商和解决社区冲突。政府也会

在指导社区社会组织，使社会工作者与志愿者共同参与社区治理，开展社区服务，培养社区文化，及实

现强监管与治理创新均衡的作用。项目分为社区社会组织孵化、社会工作创新创业、社区工作室的覆盖

等内容。项目以 8 个月期限，结果是时间上的延期。 

3.1. S 协会概况 

重庆市 S 协会是全重庆市行业协会领域内的唯一一个社会组织，且属于重庆市民政局的区级社会组

织。S 协会有 3 年发展历程，由于协会是重庆市行业领域内唯一一个社会组织，工作内容涉及重庆市的 9
个主要城区。然而，协会的总人数为 9 人，4 人为协会的主要工作人员，其余 5 人为派遣人员。 

3.2. S 协会购买服务的过程 

图 1 为政府购买 S 协会服务的过程。S 街道 H 社区的项目采购过程充满了复杂性，使得管理其三类
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项目——内容、实施以及评估和检查——特别困难。实施和评估与检查阶段构成了最大的挑战，特别是

对公益项目而言，因为它们面临着更严格的监管控制。这一采购过程的复杂性突出表明，需要有效的治

理和对所涉及的不同类型的项目有细致的了解。 
 

 
Figure 1. The process of government purchase of S association services 
图 1. 政府购买 S 协会服务的过程 

 
首先，项目内容的复杂性。项目一定要以居民需要为出发点，构建生活平台，社区发展秩序井然；

多元参与、以人为本，增强动员能力，社区治理强有力；共建共享激发内生动力等，完善市场运作，社

区发展有灵魂。社区服务是根据居民的需求量身定做的，并以提供服务和社区参与为目标。在专业化的

过程中，居民服务向社区社会企业转变。这种方式赋予了社区成员权力，提高了社区成员服务本族的技

能和潜力，形成了社区自我教育、自我管理、自我服务的闭环系统。通过最大限度地发挥居民的主体性，

整合公共资源，这种方式以最直接、最有效的方式为居民带来了深刻的生活感、归属感、获得感和幸福

感。寻求有效的社区治理需要多重突破。首先，要密切关注居民需求，构建有序的社区治理平台，包括

完善社区基本秩序、建设社区情报网、健全居民议政协商制度等。其次，找准社区服务项目，鼓励多方

参与，提升社区发展水平是关键。要实现这一目标，必须培育和扶持社会组织成为社区服务项目的“孵

化器”。最后对社区社会企业成长动力进行深度挖掘，使之形成良性循环，从而促进社区的发展。 
其次，项目执行的难度。第一，政府将项目委托给社区政党服务中心和非独立法人社会组织，这对

服务的公平性和响应性提出了挑战。S 协会对承担方的服务能力和提供服务的性质没有明确界定，政府

难以保证服务的质量和适当性。因此，有必要对该项目的服务提供进行更精确的定义和监测，以确保其

与政府为公众提供公平和响应性服务的目标相一致。第二，在项目内容涉及复杂性的背景下，项目时间

仅仅只有 8 个月，时间极其有限的情况下，事实上很难达到预期的目的。第三，社区工作室的推行需要

S 协会具备一定的劳动力基础，包括联系社区居民，联系外包公司等，然而 S 协会仅有 9 个人，在执行

项目的过程中，出现“一人多劳”的现象。第四，劳动力投入的量化是一项复杂的任务，难以简单测量，

而服务的提供又增加了额外的复杂性，因为它需要经历合格标准、选择过程、服务形式和交付方式的多

种过程，所有这些都受到可变性和不可预测性的影响。，然而 S 协会作为重庆市行业领域唯一的一个公

共组织，在承接项目后的执行人数相对稀缺，于项目要求人数有一定差距。此外，有效管理服务提供者

和适当使用公共资金是必须克服的重大障碍，以确保公共服务的提供具有透明度和问责制。 
再次，项目评估的不完整。项目进入评估阶段，评估检查参与方以外包为主，配合外包评估机构。

机构邀请了 3 名行业领域专家，与 2 位其他的组织的评审，构成评估项目的主体。评估的方式为项目负
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责人以汇报展示最后的项目成果，包括项目的初始目标、初始指标、资金投入、指标完成度等情况。最

后，专家听完汇报对其项目成果进行各项指标的打分情况，并对项目做出评价。 

3.3. “孵化”项目的目标偏离 

图 2 为政府与 S 协会合作偏差。在实际合作过程中，政府与社会组织并没有完全实现项目管理的动

态反馈调整流程。在 2021 年 8 个月的短暂有限时间中，本应在 H 街道发挥的“孵化”项目并没有如预

期般推进。S 协会的项目完成比例没有完全达到政府最初的预期设想。2021 年 H 街道的社会组织孵化出

0 个，并且企业入驻街道的情况并不理想。原定从 26 个社区推行到 41 社区的 25 个社区指标只完成了 20
个社区的指标，完成率 80%，并且已经申请延长结项时间。 
 

 
Figure 2. Deviation of cooperation between government and social organizations 
图 2. 政府与社会组织合作偏差 

4. 治理转型中的“异构同治”现象 

政府购买服务的这种“小切口”反映了政府和社会组织转型所带来的深刻变化和挑战。“异质性”

的出现要求政府购买服务必须解决几个转变。首先，由管理单个组织转变为管理组织间的关系。服务提

供者已经从一个单一的政府实体变成了一个由政府、企业和社会组织组成的较为扁平的网络。因此，需

要政府在同企业及社会组织谈判与合作，共享资源与信息，合作与创新，管理组织之间的竞争与合作关

系，治理组织之间网络等方面有专门知识。这要求必须全面改造传统科层制。其次，从经营特定公共产

品到经营公共服务提供流程。政府利用治理工具既要丰富公共产品又要在这一进程中培育更多的公共服

务生产者、构建伙伴关系、并在可持续基础之上提供高质量和高效率的服务。跨部门协调与共同治理会

使政府责任链延长，要求政府监管能力必须随之调整。 
从实践来看，我国政府本身能力建设比较落后，在社会组织培育，项目制定和项目管理中政府人才

储备和技能储备都比较欠缺。首先，政府在社会组织培育方面存在欠缺。社会组织在公共服务提供和社

会治理中发挥着重要作用，但政府在培育社会组织方面面临诸多问题。政府在社会组织的发展规划、组

织结构优化、人才培养等方面缺乏系统性和针对性的策略。政府需要建立健全的社会组织培育机制，包

括加强对社会组织的分类、评估和指导，提供培训和资源支持，促进社会组织的专业化和能力提升。其

次，政府在项目制定和项目管理方面存在技能储备不足的问题。政府购买服务的项目制定和管理是实现

公共服务的重要环节，但政府人才在项目制定、需求分析、合同管理、绩效评估等方面的专业知识和技

能相对不足。政府需要加强对项目管理人员的培训和能力建设，提升其专业素养和项目管理技能，建立

健全的项目管理体系，包括规范的项目流程、有效的绩效评估机制和科学的风险控制措施，以提高项目

的执行效率和成果质量。 
与此同时，政府的流程再造需要与时俱进，适应治理转型的需求，但目前政府的流程再造滞后于实

际情况。在政府向社会组织购买服务的过程中，存在信息不对称、决策流程繁琐、审批程序复杂等问题。
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除此之外，领导班子换届影响到 S 协会对项目承接、实施等各个方面的深远影响；在激励考核上、责任

落实上、绩效评估等方面仍按科层制由上而下；可控命令式管理模式进行管理，而未根据结构差异进行

差异化调整，已成为当前政府向社会组织购买服务中一个普遍性难题。 

5. 小结与讨论 

在 21 世纪不断发展的格局中，国家之间的竞争已经转变为以治理能力的竞争为重点。尤其是我国正

经历着信息化和全球化交汇的快速变化。随着经济和社会的不断发展，对公共服务和基础设施的需求也

在增加，需要政府、企业和社会组织之间的合作。公共治理是解决国家和市场在监管和协调方面的不足

的重要工具。然而，由于参与各方的目标不同，也存在着治理失败而导致社会资源分配的挑战的风险。 
回应本文最初的理论探讨，基于 S 协会社会购买服务的结果分析，政府与社会组织的合作在社会急

剧变迁的过程中实现“1 + 1 > 2”的目标还存在诸多现实困境。因此，当我们深入研究政府购买社会组织

服务的复杂性时，就会发现政府治理能力的建设至关重要，特别是在整体性、系统性协调和多方利益相

关者协作方面。现代国家治理体系是一个复杂的动态实体，内部各要素之间的和谐互动是现代国家治理

体系成功的关键。为了实现“多主体综合治理”的原则，有必要化解政府购买服务所带来的挑战。本文

对以下几点有更深层次的理解。 
第一，在公共治理领域，政府迫切需要承担“元治理”的职责，在促进整体治理方面发挥关键作用。

这需要强调各种治理工具的互补关系和有效整合，同时也要注意治理的“结构–过程”，以实现协同发

展。现代社会出现了大量治理工具，包括但不限于政府购买服务、公私合作制、地方政府消费券、互助

养老金时间银行等。随着政府在直接提供公共产品方面作用的减弱，政府在协调自身、市场和社会之间

的合作关系变得越来越重要。如果任由行政权力依循惯性来形塑治理结构，其他行为者在治理中的干预

和活力可能也会大打折扣，导致国家治理步履维艰。为了抵制这种政府管理的碎片化，需要进行整体性

的治理，即关注政府机构的内部运作和部门，提倡管理由分散向集中转变，由局部走向整体，由零散走向

整合。 
第二，促进社会组织的培育和健全。“十四五”规划描绘了 2021 年 9 月社会组织发展的蓝图，旨在

使社会组织为大局服务。对不同层次的社会组织都应给予指导与扶持，最大程度地利用各自的长处与才

能，迎接经济社会发展紧迫挑战，解决人民群众亟待解决的问题。政府应通过立法明确各类社会组织的

定位和职责，加强对社会组织的监管与评估，推动形成良好的法治环境。要扶持全国性社会组织为科教

兴国和人才强国服务、创新驱动发展，振兴乡村、实现区域协调发展、可持续发展，主动应对人口老龄

化，为国家战略提供专业服务。与此同时，地区及省级社会组织也必须重视地区发展战略的实施，比如

西部开发和东北老工业基地的振兴，推动中部高质量发展，东部地区先行先试，京津冀协调发展。扎实

开展社会组织“走出去”，有序推进海外合作，增强中国社会组织的全球治理能力，增强中华文化的影

响力，提升中国“软实力”。社会组织在应对社会挑战和改善民生方面发挥着重要作用，从本质上讲，

培育和健全社会组织必须成为国家发展议程的首要任务。 
第三，治理转型过程需要实现监管有力与治理创新均衡。当前我国正处于全面深化改革时期，各种

利益矛盾凸显，基层治理面临新的挑战。考虑到基层治理对国家治理有着不可缺少的影响，这一平衡就

变得特别至关重要。当前，我国正处于全面深化改革阶段，经济结构不断优化升级，社会发展也面临许

多新问题，需要进一步加强改革力度以解决这些问题，而这都离不开基层治理能力的提升。基层作为诸

多民生工程，是提供公共服务的主体，要靠治理创新多样化，充分发掘市场，社会等各方面资源与权力。

因此，需要构建一种以“政府–市场”为核心的新型网络型的多元主体互动参与的基层治理结构。这一

网络化资源配置机制一定要有创新性，让基层治理适应复杂多变的社会公共产品需要。同时，监管体系
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必须进行持续改革，以确保治理工具的应用得到促进。在这方面，当前的数字政府建设提供了重要的推

动力，为整体治理提供了信息和技术支持。基层政府可以利用数字政府的技术力量，把重点放在政府信

息公开、绩效合同结果导向等核心机制上，实现公共资金监管与治理创新之间的平衡。通过这种方式，

他们可以规范和监督公共资金的使用，这对于在规范公共资金和治理创新之间保持一定的平衡至关重要。 
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