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国内近年来民间组织与服务型
政府建设研究

朱红权

【提　要】构建公共服务型政府是当前我国政府改革的方向和目标�民间组织可以对构
建服务型政府起到重要作用�民间组织与服务型政府建设研究是具有很强现实性和重大意
义的课题。因此�有必要对近年来我国民间组织与服务型政府建设的研究文献进行收集、
梳理和总结�就理论探讨和经验研究两个方面进行归纳综述�并对进一步开展研究提出
思考。
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　　随着我国改革开放事业的逐步深入�社会
主义市场经济体制的不断发展和完善�我国社
会形势和结构都发生了深刻的变化�这些都对
政府职能提出了新的要求。中共十六大第一次
把政府的职能归结为 “经济调节、市场监管、
社会管理和公共服务” 四大块。2004年2月21
日�温家宝总理在中央党校省部级领导干部
“树立和落实科学发展观” 专题研究班结业式上
正式提出 “建设服务型政府” 的口号。构建服
务型政府成为我国新一轮政府改革的目标。
2006年10月�中共十六届六中全会通过 《关于
构建社会主义和谐社会若干重大问题的决定》�
进一步明确要求建设服务型政府�强化社会管
理和公共服务职能。2007年中共十七大再次强
调要加快行政管理体制改革�建设服务型政府。
2010年3月 “两会” 上�温家宝总理在政府工
作报告中再次重申要切实转变政府职能�构建
现代服务型政府。目前�我国的政府改革已进

入切实转变政府职能、全面提升政府公共管理
能力、构建现代服务型政府的实质阶段。

改革开放以来�伴随着我国经济、社会形
势的发展和变化�我国的民间组织也获得了长
足的发展。特别是20世纪90年代以来�随着我
国经济社会转型的加快和国民经济的持续快速

发展�民间组织更是获得了 “爆发式” 增长�
在动员社会资源、提供公共服务、维护社会稳
定、协调社会关系、促进经济发展、创造就业
机会等方面发挥着越来越重要的作用�日益成
为经济、社会活动中不可或缺的组成部分。① 民
间组织因为具有民间性、自治性、非营利性、
志愿性、自治性等特点�可以承担某些社会管
理和公共服务职能。胡锦涛总书记在中共十六
届四中全会上明确指出：“要发挥社团、行业组
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织和社会中介组织提供服务、反映诉求、规范
行为的作用�形成社会管理和社会服务的合
力”。党的十六届六中全会通过的 《中共中央关
于构建社会主义和谐社会若干重大问题的决定》
也明确指出： “坚持培育发展和管理监督并重�
完善培育扶持和依法管理社团组织的政策�发
挥各类社团组织提供服务、反映诉求、规范行
为的作用。” 在政府职能转变过程中�积极发挥
民间组织的功能和作用�可以实现国家与社会、
政府与公众的良好互动�加速服务型政府的建
设。在这样的时代环境和政策背景下�关于民
间组织与服务型政府建设的研究成为近年来民

间组织和公共管理等研究领域的新热点。
整体上看�尽管目前我国学界在民间组织

和公共管理及服务型政府等方面的研究已非常

多�成果也颇丰�但对于民间组织与服务型政
府建设的研究还不是很多。这体现在已出版和
发表的相关方面的研究著作和文章并不是很多。
而且从研究内容上看�已有的有关民间组织与
服务型政府建设的研究成果�多数为理论性研
究和探讨�包括民间组织与服务型政府建设的
关系、民间组织对构建服务型政府的作用和功
能、民间组织参与服务型政府建设遇到的障碍
和问题以及如何促进民间组织发展、推动我国
服务型政府建设的建议等。目前�对民间组织
参与公共服务型政府建设的实证调查研究还不

是很多。在不多的有关民间组织参与服务型政
府建设方面的经验研究中�主要涉及到的是城
市 （特别是经济较发达的大城市） 区域�对于
农村民间组织参与基层服务型政府建设的研究

极少。
下面主要从两个方面对民间组织与服务型

政府建设方面的研究现状进行综述。
一、理论研究
传统公共管理理论认为�公共服务作为一

类特殊的公共产品�其公共性决定了它必须由
作为公共权力执行机关的政府来供给。但在现
代社会�随着社会的进步、发展和分化�公众
对公共物品和公共服务的需求越来越大�种类

越来越多�要求也越来越高。如今在西方国家�
公共物品和公共服务包括文化、科技、教育、
医疗卫生、环保、社会救济、社会福利等方方
面面�公共物品的范围几乎囊括了人从生到死
的全过程�涉及到社会生活的各个领域。这么
庞大、几乎无所不包的公共物品和需求�再
“全能” 的政府也不可能包揽包办�因为 “全
能” 只是相对的。而且公共服务如果完全由政
府来承担�就必然会造成机构臃肿�人员庞大�
财政不堪重负�庞大臃肿的官僚机构和人员必
然会造成政府工作效率低下�提供的公共服务
水平和质量也不会高。这样就很容易产生由于
政府财力和能力的限制以及存在 “政府失灵”
的缺陷而导致的政府公共服务供给能力不足、
供给水平不高和社会公众不断增长变化的公共

需求之间的矛盾。这种矛盾的存在增强了民间
组织参与公共服务提供和服务型政府建设的紧

迫性和必要性。解决这个矛盾的关键就是进行
公共服务改革�在公共服务领域实行多元主体
供给模式�实现公共服务供给的社会化和市场
化。民间组织作为公共服务供给主体重要一员
参与公共服务供给是公共服务社会化、市场化
的有效途径和重要体现。

公共选择理论、新公共管理理论、治理理
论、“第三条道路” 理论以及建立在这些理论基
础之上的�自二十世纪七八十年代以来在西方
国家兴起的行政改革运动、新公共管理运动、
政府再造运动、无缝隙政府建设等实践活动�
为我国民间组织参与公共服务型政府建设提供

了扎实的理论参考和经验参照。新公共管理理
论要求�在为社会提供丰富的公共物品和公共
服务、满足公众多样化公共需求的活动中�只
有充分发挥政府、市场、社会各自优势�构建
三者合作互动、充满竞争和活力的公共服务体
系�才能有效地提供公共服务�满足社会需求。①

民间组织与政府的关系�一直是民间组织
理论研究领域的一个重要内容�在有关民间组
织与服务型政府建设的理论研究方面也是如此。
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对于民间组织参与公共服务型政府建设中民间

组织与政府的关系�研究者们大多将其定位于
“合作伙伴关系”�这无疑是积极的和正面的�
但对于两者伙伴关系的详细内涵和准确界定�
研究得还不是很深透。比如两者在哪些领域可
以合作、合作到何种程度等�还需要进一步探
讨。当然也有研究者看到了民间组织和政府合
作关系中的另一面。如刘祖云认为在政府和民
间组织之间存在着 “先赋的博弈结构”。蒋轶认
为把政府与民间组织的关系界定为 “合作” 或
者 “伙伴” 关系的研究模式对中国的现实缺乏
解释力�她认为在政府与民间组织之间存在博
弈结构�和谐与冲突并存�合作性与竞争性同
在�而且就中国的政治制度而言�政府在这场
博弈中的先赋优势是明显和绝对的。①

民间组织对于构建服务型政府具有重要作

用�这是研究民间组织与服务型政府建设的学
者们一致推崇的�也得到了官方的认可。关于
民间组织在服务型政府建设中的重要作用�概
括起来主要有：民间组织积极参与公共服务可
以减轻政府负担�降低政府行政成本�促使政
府职能转变�把注意力和精力集中在宏观管理
调控方面�有助于政府有效行政、高效行政和
规范行政�构建现代服务型政府；民间组织参
与公共服务有利于完善公共服务体系�为社会
提供丰富而高质的公共物品和服务�满足社会
公众的需求。② 根据戴维·奥斯本和特德·盖布
勒的研究�民间组织无论是在政治领域、社会
领域还是经济领域�都能发挥重要作用。唐兴
霖、刘国臻认为�根据我国的实际情况�由于
民间组织在政治领域和经济领域并非主要组织

形式�因此民间组织只能发挥辅助作用�弥补
政府与市场的不足。而在作为主要组织形式的
社会领域�民间组织可以发挥主导作用。民间
组织在社会领域可以发挥的作用有：提供公共
服务�满足多元化需求；协调利益关系�进行
社会沟通；具体执行某些公益项目；参与社区
建设�满足公民自我管理的需求；从事慈善事
业�促进社会公平等。③ 在笔者看来�在中国�
民间组织的发展壮大和积极参与公共服务型政

府建设�最大的意义在于创造社会资本�缔造

公民社会�扩大民众参与社会管理和国家事务�
推进我国民主政治现代化的建设和实现。

当然�对于民间组织在服务型政府建设中
的作用�也不能寄望太高�因为 “社会” 也不
是万能的�民间组织也存在 “志愿失灵” 的时
候和缺陷。特别是基于中国的政治文化传统和
现实境遇�民间组织在中国的发展和发挥作用
可谓路漫漫其修远兮。对于民间组织在参与服
务型政府建设中的劣势�罗晓敏等人概括为
“非志愿性”、“公益不足”、 “管理的业余性”。④
目前在我国�民间组织参与公共服务型政府建
设的事业才刚刚起步�还面临着很多困难和问
题。这既跟民间组织自身发展壮大所面临的困
难和障碍有着同质性�更有来自政府本身现存
的一些根深蒂固的问题。大多数相关研究认为�
当前我国民间组织相关法律体系缺失�很多民
间组织没有合法身份�缺乏法律的保护�活动
范围和方式受到很大限制�也不能享受作为一
个合法的社团组织的所有权益�比如减免税收
等。同时�政府改革滞后�在观念和认识上对
多元治理模式中政府的定位还不明确�对关乎
政府职能的公益性和非营利性认识不足�对民
间组织的功能和作用认识也不足�还有些政府
官员担心民间组织的发展壮大会动摇国家现行

的政治经济基础等。此外�我国现行的民间组
织管理制度过于严厉和苛刻�限制了民间组织
的发展和壮大。但柳长兴认为�仅用体制约束
和意识形态并不能完全解释中国民间组织的发

展现状、现有的组织活动能力不强的原因以及
中国民间组织未来可能的发展前景。他主张从
体制内 （国家） 外 （社会） 的互动关系和 “国
家在社会中” 这种新的分析取向来认识中国民
间组织的发展情况�认为单以管理体制来解释
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我国社团组织的发展现状是不合理的�制约中
国民间组织发展壮大的根本性因素在于中国公

民社会的发育不足。① 但他并没有对公民社会的
培育和民间组织的发展的辩证关系做出更多解

释和说明。是先有公民社会的基础再发展民间
组织�还是民间组织的发展促进了公民社会的
形成？在笔者看来�两者其实是统一的�是一
个事物的两面�民间组织的发展造就公民社会
的形成�一个良好的公民社会环境必将有利于
民间组织的更好发展。

在我国�民间组织的发展虽然存在着一些
障碍和问题�但也面临着机遇：经济体制改革
的深化�政治体制改革的推进以及全球化、信
息化时代的到来�为民间组织的发展提供了前
所未有的时机。特别是当前努力推进的政府改
革、职能转变运动�为我国民间组织参与公共
服务型政府建设提供了契机�为自身发挥作用、
发展壮大提供了巨大的可能性和广阔的空间。
我国民间组织可以成为政府和社会互动的桥梁�
在弥补政府、社会、市场不足�提高公共服务
水平方面发挥重要作用。民间组织参与公共服
务有多种途径�主要可以通过明确自身定位、
寻找服务空间、明确服务目标、努力参与政府
决策、担当公民利益表达的渠道、促使政府制
定准确反映公众需求的政策、降低政府公共服
务的回应成本、积极承担部分公共服务和生产
的提供、加入公共服务的产出过程、减轻政府
公共服务供给负担等来协助政府建立和完善公

共服务体系�提高公共服务供给能力和水平。②
针对我国民间组织的发展现状以及参与服

务型政府建设中遇到的问题�对于如何促进民
间组织发展、构建服务型政府�学者们观点基
本一致�都认为培育和发展民间组织与服务型
政府建设具有内在统一性�应把两者有机结合
起来�互相促进。服务型政府的建设�为民间
组织的发展提供了大好的机会和广阔的天地�
同时民间组织的成熟和发展�必将促使政府职
能更快转变�在构建服务型政府中起到重要作
用。林尚立、王华认为�中国特色公共服务型
政府构建的根本不仅在于完善自身�更在于结
合市场与社会创造一个有机和有效的治理结构

以促进国家的全面协调与可持续发展。他们建
议政府应把构建公共服务型政府与规范民间组

织的发展有机结合起来�进一步创造新型的公
共事务的治理结构与治理运行机制。③

民间组织的发展壮大是现代社会的重要体

现。在我国�民间组织的培育和成长与政府转
型、服务型政府的建设具有内在统一性。在以
市场化、社会化为取向的公共服务改革和服务
型政府的构建中�培育发展并且积极引入民间
组织的力量将有利于政府职能转变�有利于提
高公共服务的质量和效率�有利于满足多元化
的社会需求和提高公共服务的回应性�有利于
促进社会公平公正�有利于和谐社会的实现。
但目前我国民间组织的发展还不够充分�影响
和制约民间组织健康发展的制度因素还很多�
民间组织自身的公共服务能力、组织的公信力
和筹集社会资源的能力等方面都有待于进一步

提高和改善。要解决这些问题、加快民间组织
的健康快速发展、促使服务型政府的早日构建�
需要政府本身的改革和完善�勇于对民间组织
赋权、分权�民间组织也要加强自身建设�提
高能力和服务水平�还需要整个社会和大众的
共同参与和支持�共同打造一个有利于民间组
织发展、实现政府转型的良好环境。④

二、经验研究
从西方各国的实践来看�民间组织提供公

共服务主要有三种模式：民间组织独立提供公
共服务；民间组织与政府合作提供公共服务；
民间组织与企业合作提供公共服务。⑤ 当前�我
国民间组织参与公共服务型政府建设主要采取
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的是第二种模式：即民间组织和政府合作提供
公共服务。其中�政府向民间组织购买公共服
务是实现双方合作的重要方式。近年来�我国
许多地方出现了政府向民间组织购买服务的实

践活动和成功案例�开展得比较好的有深圳、
上海、青岛、北京等地。已有学者对此做了一
些调查研究�总结了许多有益的经验。

乐园通过对上海打浦桥社区文化服务中心

与政府部门合作的案例进行研究�认为要达到
政府公共服务购买的效果�在公共服务社会化
进程中发挥民间组织和政府部门双方的比较优

势�关键是要保持民间组织在服务购买中的独
立性�并建立公开的竞争机制�这既需要政府
部门加强对民间组织的信任�民间组织加强自
身能力的建设�也需要相关法律制度的完善。①
王名和乐园根据在政府购买民间组织服务的过

程中政府部门与民间组织的关系是独立性的还

是依赖性的、购买程序是竞争性的还是非竞争
性的两个维度�通过对北京、上海等地六个政
府购买民间组织服务个案的案例研究�总结出
当前我国政府购买民间组织服务的三个模式：
依赖关系非竞争性购买、独立关系非竞争性购
买和独立关系竞争性购买。在案例描述的基础
上�他们分析了每种模式达到的效果和存在的
问题�并由此分析当前政府在公共服务购买中
存在的误区和问题以及解决的对策建议。王名
和乐园的研究进一步强调了在政府购买服务中

保持民间组织的独立性的重要。要成功实现政
府和民间组织间的公共服务购买�重要的是要
在购买中建立政府部门和民间组织的契约关系�
而不是行政关系。②

赵立波通过对我国政府购买服务工作开展

较有代表性的湖北、上海、深圳、青岛四地调
研分析�得出以下结论：差异发展环境下的不
同服务需求决定政策选择�推行背景等因素也
影响政策制定与实施�形成机制是推进政府购
买服务工作的关键�政府购买民间组织服务有
助于形成多中心供给模式�建立政府购买服务
机制需要发挥中央与地方两个积极性。③ 此外�
还有些有关政府购买民间组织服务的文章�主
要是一些地方购买服务做法的经验总结�如曾

永和的 《城市购买服务与新型政社关系的构
建－－－以上海政府购买民间组织服务的实践与
探索为例》、周耀虹的 《创新体制�实现民间组
织参与公共服务》等。

总体来看�目前我国学界对民间组织参与
公共服务型政府建设的研究还不是很多�现有
的研究大多停留在理论性探讨上。这当然没什
么不对�因为理论是对实践的指导。但笔者认
为�对于民间组织与服务型政府建设这样一个
现实性和实践性都很强的课题来说�更要加强
实地调研和经验研究�特别是在中国这样一个
有着自身特色国情、各地又有着极大差别的国
家里�社会科学研究必须立足于现实境况。只
有把理论和实践紧密结合起来、相互检验�才
能相得益彰�取得事半功倍的效果。在对民间
组织参与公共服务型政府建设的研究中�目前
的研究大多聚焦于城市区域�特别是经济发达
的大城市；对经济不发达地区�特别是农村民
间组织参与服务型政府建设方面的研究、关注
还极少。因此笔者建议：在强化对经济发达城
市民间组织参与公共服务型政府建设的研究同

时�还应该加强对经济不发达地区和农村地区
民间组织参与公共服务型政府建设的研究。因
为在这些地方�实现政府转型、建设现代服务
型政府的任务会更艰巨�意义也会更大�特别
是在新农村建设中�基层组织和民间力量应该
发挥重要的作用�扮演重要的角色。

本文作者：中国社会科学院城市发展与环
境研究所博士后流动站研究人员�中国
社会科学院研究生院社会学系2009届社
会学博士

责任编辑：王姣娜
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①

②

③

乐园： 《公共服务购买：政府与民间组织的契约合作模
式－－－以上海打浦桥社区文化服务中心为例》�《中国社会
科学文摘》2008年第11期。
王名、乐园：《中国民间组织参与公共服务购买的模式分
析》�《中共浙江省委党校学报》2008年第4期。
赵立波：《完善政府购买机制�推进民间组织发展》�《行政
论坛》2009年第2期。



Review of Recent Studies on NGO and Construction of
Service-oriented Governments

Zhu Hongquan
Abstract： The current direction and goals of Chinese governmentʾ s reform is to build a pub-
lic service-oriented government�in which NGO could play an important role∙Therefore�the
research on NGO and const ruction of service-oriented governments is highly practical and
important∙Based on collecting�summarizing and analyzing the domestic articles about NGO
and const ruction of service-oriented governments in recent years�the paper review s the
studies on NGO and const ruction of service-oriented governments f rom two aspects in theo-
retical exploration and empirical research�and proposes some ideas for further research on
this issue∙
Key words： NGO；service-oriented government；public service

观点选萃

区域合作的基础：复合行政与法国经验
李宜强

广西财经学院财政系讲师、法国西部列塔尼大学在读博士研究生李宜强在 《区域合作的基础：复合行政与法国
经验》一文中指出：

复合行政�就是在经济全球化背景下�为了促进区域经济一体化、实现跨行政区公共服务�跨行政区划、跨行
政层级的不同政府之间�吸纳非政府组织参与�经交叠、嵌套而形成的多中心、自主治理的合作机制。其核心思想
是：第一�多中心。跨行政区公共服务�不能只依靠中央政府这个单一中心�使用行政命令提供；而是应当在中央
政府的支持下�通过地方政府与地方政府、地方政府与企业或非政府组织之间的合作�由形成的多中心网络型的行
政多元体提供。第二�交叠与嵌套。复合行政强调�跨行政区公共服务的提供�不能仅仅限于同级政府之间的合作�
而是跨行政区不同层级政府之间、政府与非政府组织之间�通过上下左右交叠与嵌套而形成的多层次合作。第三�
自主治理。跨行政区的公共服务主要依靠地方政府�应当充分激发地方政府提供跨行政区域公共物品的积极性。同
时地方政府应当与企业、非政府组织建立起伙伴关系�以网络的方式共同提供公共物品。

通过对法国复合行政的分析�可以看出法国地方政府治理合作的总体特征�即行政区划调整在地域界限方面相
对稳定�但在政府组织结构创新与职能调整方面则相对频繁。从法国经验来看�有三点启发意义：第一�虚线型行
政区划有利于整合区域经济�弱化行政边界。在区域合作中�法国把行政组织结构和职能的调整与创新放在首位�
大区最初只是中央政府的派出机构�相当于虚线政府�在没有增加行政层次的基础上�以最小的成本完成了对区域
经济的指导与整合。第二�跨界治理是打破行政堡垒的创新组织模式。法国政府通过合并和联合的方式形成了各种
地方组合�大大提高了政府行政效率和竞争力。第三�公众参与区域治理有助于形成多中心、多元化、自下而上的
区域管理模式。这有利于打破行政区划分割�加快区域内经济一体化速度。

法国的复合行政提供了一种具有挑战性的区域治理范式。将法国经验创造性地引入我国区域合作实践�构建复
合行政�对于打破行政区划、重建区域协调机制是有益的�有利于解决区域经济合作中面临的行政区划与区域经济
一体化矛盾�促进区域经济协调发展。复合行政�应当是我国加快体制革新、增强执政能力、创新政府管理、提高
行政绩效的重要途径。

（王姣娜　摘编）
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