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摘要： 中国的社会治理转型推动了社会服务方式的调整与变革， 政府购买社会服务成为极ڣ代表
性的实践标本之一， 围绕政府购买展开的各项研究也成为学术界着重关注的热点议题。 本文从个
案入手， 分析ڣ体政府购买过程， 认为ڢ规范化的运作形态易被政社双方的非正式运作行为异
化， 进而呈现出政策区隔的景象。
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一、 问题的提出与文献回顾

改革开ᩪ ４０多Ꭰ， 中఩的社ц㏿构发生了ጔ大改ऄ， 总体性支配①的治理模式被᫜型的社ц治理
模式所Џ替， 强调ͦ䄤领域赋δ一定程度的自ͧᱯ， 来释ᩪദ层社ц的活力。 在̹断向社ц赋ᱯ的同
时， ᩫ府΋在调整自身的行ᩫ治理模式。 ，供给领域ߍ体到社ц服ڣ 则是吸纳᫜ڠ的社ц组㏳力䛻ߌ
入服ߍ供给过程， Б解决社ц服ߍ供给的数䛻̹足及能力Ѻ̷等䬚题。② ᰵ研究指ܦ， Ϻ ２００２—２００４
Ꭰ， ̵ܲ之一的中఩ᩫ府服ߍ支ܦ是利用ᩫ府购买或类似的方式实⣜的。③ 后续研究΋发⣜Ϻ ２００５—
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２００６Ꭰ， ̶述比例̶升到 ３３％～４４％之间。①
ᩫ府购买社ц服ߍ强调的是Бژ开招投标或直接᠔款的方式， 将原本⩝行ᩫ机构᣼供的社ц服ߍ

交⩝ᰵ资质的社ц组㏳᣼供， 并ᵥ据服ߍ供给的数䛻和质䛻， 依照合同规定来支付服ߍ费用， 目的ڢ
是实⣜ᩫ府̺社ц组㏳᣼供服ߍ的契㏒ࡻࡂ作模式。② 换言之， ᩫ府Ϻ社ц服ߍ的生ϓ过程中摆脱ܦ
来， ͧ要ឫ担起服ߍ规划、 资金筹集、 服ߍ监管等职能， 社ц组㏳则是将ᩫ府的部ܲژ共职能转接过
来③。 छБ说， ᩫ府购买社ц服ߍ的ᵤ心要͵是ᣔ进ᩫ府̺社ц组㏳在服ߍ供给领域发展和合作的ڟ
系， 力ప达᜼Б̷目标： 一方面增强ᩫ府的 “掌舵” 职能， 使ڢϺ社ц服ߍ的 “直接᣼供者”、 “直
接生ϓ者” 转ͦ “购买者”、 “监督者”， Ϻ而降Ѻ服ߍ᜼本、 ᣼高服ߍ质䛻； 另一方面， ഥ育社ц力
䛻， ഥ育民ͧ自治， 进而构建多元ࡂ的社ц服ߍ供给ͧ体。

然而， 在ᑿ̷中఩， 规模ጔ大的ᩫ府购买社ц服ߍ在释ᩪ社ц能䛻的同时， ΋⩝于ڢ缺ͻ创᫜
性、 过度行ᩫ᎞预Б及服ߍ质䛻⁌佳而面临着广泛的批评。 ΋ᰵ学者ጞ经注意到了䔅一点， 并指ܦ在
实践中， ᩫ府购买的非₏式䓼作Ϲ然是ᮚ遍ႄ在的。④ 目前， 在中఩的ᩫ社合作实践中， 大多数ᩫ府
购买都छБ被ᑾ类ͦ “非独立非竞ε性” 型，⑤ ᩫ府购买社ц服ߍ依赖于潜在的ڟ系合同， 合作方的
行ͦःᯃॗ的而非明文确定的条款和理解的调整和㏒束。⑥ 䔅些非₏式行ͦ的负面效Ꮐ很明显， 易于
ϓ生䬙锁效Ꮐ， ц倾向于回䖫竞ε压力， 因而难Б做䔮时调整， ⩝ₐᄨ㜠的偏好甚㜟合谋ц带来Ѻ̷
的绩效和目标置换。⑦ 社ц组㏳对ᩫ府资金和䶥目持续增ߌ的依赖छ能削弱ڢ组㏳认同和使命。⑧ 䔅
̹仅̹利于䶥目管理， 而̀使得外部监督十ܲ困难， 使得合作ڟ系的₏式䬚䉏性̹足。⑨ 社ц组㏳所
᣼供服ߍ的质䛻̹高， ̀没ᰵ惠及ژу， 表⣜ܦ悬浮的特ᒭ。��ᣡ

Ϻ̶述研究छБ看到， ᩫ府购买社ц服ߍ的实践伴䮻了ᩫ策文本̺ᩫ策实践断㷮的议У过程， 表
⣜ܦ明显的 “ᩫ策区隔” ⣜象。 ࢟在ᩫ策的₏式采纳̺ڣ体实施之间维持一定距离。 本文在̶述研
究᜼果的ദ础̶， 䃔论ᩫ府购买社ц服ߍϺ “规范ࡂ形ᔭ” 到 “非₏式䓼作” 进而ᄨ㜠 “ᩫ策区
隔” 的ऄࡂ轨迹： ᩫ府试ప通过䃪置各类规章制度̺审批流程将购买社ц服ߍ䔅一行ͦδБ规范ࡂ
管理， ᩫ府购买在外㻮̶的确呈⣜ܦ更ߌ科层̺ࡂ标准ࡂ的特ᒭ， 科层体系的ᣓ制力度得Б强ࡂ。��ᣢ
但是， ᩫ府购买社ц服ߍ中ܦ⣜的种种非₏式䓼作情ᮛ， 都表明ᩫ府购买并未实⣜ڢ预期目标， 䔅一
创᫜型ᩫ策形ᔭ在执行中呈⣜ܦ形同质异的 “ᩫ策区隔” 特ᒭ。 简言之， 论文将在检视ᩫ府购买社
ц服ߍ规范ࡂ形ᔭ特ᒭ的ദ础̶， 深入᣻述在该ᩫ策的执行过程中， ᩫ府̺社ц组㏳表⣜ܦ哪些非₏
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式䓼作行ͦ， 进而ܲ析 “ᩫ策区隔” ⣜象是如何形᜼的。
本研究䓼用深度个案的质性研究方法， 选ं的个案是 Ｓ ጮत法局̺ Ａ 机构合作的社区矫₏服ߍ

䶥目。 ２００４Ꭰ， 社区矫₏服ߍ᜼ͦ Ｓጮᩫ府借鉴఩外经验ᣔ广ᩫ府购买服ߍ的试点领域， Ａ 机构是
该服ߍ䶥目的ឫ接方。 本文所使用的资料是笔者 ２０１３—２０１４ Ꭰ通过䃫谈法、 㻮察法和文献法搜集得
来的。 资料ͧ要包括Б̷部ܲ： 一是来自त法局̺ Ａ机构工作人员的䃫谈资料； θ是实地㻮察资料；
̵是相ڟ文献档案。

二、 政府购买的规范化形态特征

ͦ了回Ꮐ社ц治理转型的要求， 行ᩫ机构ᣔ行ᩫ府购买社ц服ߍ䔅䶥䛹要的改革ᩫ策， Б求改ऄ
自身̺社ц组㏳ڟ系。 Ϻڢ规范ࡂ状ᔭ①来看， ᩫ府购买社ц服ߍ强调䓼用ጮ场ࡂ机制， 借̿ߕ家的
论证̺评估ឬ术， 将服ߍ外包给合䔮的ឫ接方， 该行ͦ最䛹要的目标之一是实⣜服ߍ供给的效率、 理
性和̿业ࡂ。② Ϻ西方఩家来看， 在ᩫ府购买社ц服ߍ的规范ࡂ状ᔭ̷， ᩫ府购买的ڣ体操作遵循的
是ژ开䔻明的䓼作流程。③ 首ٴ， 明确需求、 制定规划。 确定需要向社ц组㏳购买的服ߍ䶥目、 质䛻
和数䛻， 并制定䉎ᩫ收支方案， 确保社ц服ߍ的ᰵ效供给。 ，⁍ڢ 、开招标ژ 签䃎合同。 ᩫ府部门Ꮐ
秉ឫژ开、 、₏ژ ᎟等的原则， 向社цژ开需求信息和资金预算， 并进行招标， Ϻ中选᠕最ф䶥目方
案， ̺中标机构签䃎购买合同。 再⁍， 䶥目实施、 监督管理。 一方面， 社ц组㏳Ꮐ依据合同㏒定进行服
，生ϓߍ 另一方面， ᩫ府΋Ꮐߌ强对䶥目进展状况和社ц服ߍ生ϓ状况的监督管理。 最后， 评估服ߍ、
后续跟进。 ᑿ䶥目方案所规定的服ߍ内容全部Ⴘ᜼时， 作ͦܦ资方的ᩫ府Ꮐ䖬䄣第̵方进行䶥目评估。

作ͦ向西方఩家学Ό的制度创᫜行ͦ， ᜽఩在ᣔ进ᩫ府购买的过程中， ΋在参考఩外经验的同时
䃪置相ڟ规章制度， Б求实⣜ᩫ府购买社ц服ߍ的规范ࡂ管理。 ，体到本案例中ڣ Ｓ ጮᩫ府在ᣔ行ᩫ
府购买社ц服ߍ时， 通过ᣔ行一系列ᩫ策文Т， 明确了ᩫ社合作的ദ本规程， ΋在形式̶实⣜了ᩫ府
购买的规范ࡂ䓼作。 ᵥ据 Ｓጮ 《的实施意㻭ߍ于规范ᩫ府向社ц组㏳购买服ڟ》 的相ڟ内容， ᩫ府
ͧ管部门要求各㏓各部门依照ژ开、 、᎟ژ 、₏ژ 竞ε原则， 建立健全信息ژጯ、 䶥目购买、 履㏒管
理、 验收㏿算的规范ࡂ流程。 在䶥目的᣼ܦ阶段： ᩫ府Ꮐ将购买服ߍ的资金Ⴕ排、 服ߍ标准、 评У方
法等内容信息及时通过ᩫ府网㐈᎟ज或相ڟ媒体向社цژጯ。 在䶥目评审阶段： ᩫ府Ꮐ该᜼立䶥目评
审委员ц， 评审工作需要严格遵Ⴔژ᎟ژ₏、 䉎力᎟衡的ദ本原则， 选᠕符合条Т的ឫ接方。 在履㏒
管理阶段： 购买ͧ体Ꮐ̺ឫ接方签䃎合同， 合同需要明确购买服ߍ的内容、 期限、 数䛻、 质䛻、 У格
等要求， Б及资金㏿算方式、 ᱯ利͵ߍη䶥和违㏒䉏任等内容。 购买ͧ体跟踪监管服ߍ全过程， 督促
ឫ接ͧ体严格履行合同。 在绩效评估阶段： ᩫ府要建立⩝购买ͧ体、 服ߍ对象及̿业机构组᜼的综合
性评审机制， 对服ߍ数䛻、 质䛻和资金使用绩效等进行考ᵤ。

２００４Ꭰ开始， Ａ机构就̺ Ｓጮत法局等行ᩫ机构开展ᩫ府购买合作试点； ２００９ ᎠБ后， ᩫ社双
方开始创᫜合作方式， 招标方需要在了解服ߍ对象ദ本需求的ദ础̶䃪䃍ᩫ府购买服ߍ䶥目， 并采ं
招投标方式选᠕合作对象。 Ａ机构对外ژ开宣⼜自ጝ是自ͧ䓼作的非ᩫ府部门， 是非营利性的、 Ϻη
̿业社ц服ߍ的民ߊ非企业ࢁѹ， ᩫ府部门΋宣⼜是通过ژ开᠕ф的合同竞标̺ Ａ 机构达᜼契㏒ࡂ
合作ڟ系， 双方的合作过程是严格遵循合同管理的相ڟ规定的。 Ｓ ጮत法局的一ѹ工作人员 Ｔ ΋᣼
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①

②
③

在界定ᩫ府购买社ц服ߍ的规范ࡂ状ᔭ时， 一方面依据的是ᩫ府制定和ܦज的各䶥ᩫ策对购买服ߍ的一系列㏒束̺规定； 另
一方面是指⣜ᰵ理论研究对ᩫ府购买的界定̺ܲ析。 ः᫜ژ共管理理论的影响， 目前ͧ流理论在ܲ析ᩫ府购买服ߍ的Ꮐ然状
ᔭ时， ΋认ͦ购买服ߍᏀБ效率层面的考虑作ͦͧ要标准， 强调竞ε机制和合同管理的作用。
吴ᰴ： 《ᩫ府购买ژ共服ߍ的异ࡂ》， 《๕府论ಇ》 ２０１４Ꭰ第 ６期。
本部ܲ资料ͧ要来源于 ２００９Ꭰ世界银行̺民ᩫ部合作Ⴘ᜼的研究报告 《ᩫ府向社ц组㏳购买ژ共服ߍ的఩䭱经验》， 该研究
报告ܲ析并总㏿了西方఩家在ᣔ行ᩫ府购买服ߍ时遵循的ദ本操作流程。
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到： “Ϻ䶥目的整个䓼作过程̶看， ᜽们做得是比较规范的， Ϻ䶥目申报到绩效评估， 中间包括了很
多ₑ骤， 每一ₑ都ᰵ̹同的规定和更ͦ㏲ࡂ的程序， 必䶧按照要求走。 在选᠕合作对象的时候， ᜽们
是按照竞ε性的招投标的相ڟ要求去做的， 确定合作对象之后， 每一ₑ怎ʹ做， 程序̶的要求΋很
多， ，中ᰵ一个很䛹要的经费䬚题ڢ ΋就是在䶥目实施中的预算和开支， 要严格按照要求报批预算数
据、 ㏿合绩效评估ܲ期᠔款， ᜽们都按照相ᩫڟ策文Т的要求来。”

三、 非正式运作： 政府购买社会服务的实际ప景

Ϻत法局̺ Ａ机构的合作形式̶看， ᩫ府购买社ц服ߍ符合ᩫ策文本᣼ܦ的规范ࡂ䓼作的ദ本
要求。 但是， 经过⩜䛺调查， 笔者发⣜， 该组㏳并没ᰵ保持机构的独立性̺自ͧ性， 而̀在ᩫ府购买
社ц服ߍ的实䭱䓼作过程΋没ᰵ遵循规范ࡂ的䓼作程式， 各种非₏式䓼作行ͦ充斥ڢ中。

（一） 定向合作的 “内部ࡂ”① 购买
在投标⣛节， ᩫ府在选᠕服ߍឫ包方时ڣᰵ很强的偏好性， ࢟倾向于挑选̺ᩫ府ᰵ密ܳڟ系的社

ц组㏳作ͦ合作搭档， 䔅ᄨ㜠ᩫ府购买社ц服ߍᒬᒬ᜼ͦ “指定” 或 “定向” 购买。 体到ڣ Ａ机构，
它是在 Ｓጮत法局的⼛极ഥ育和大力扶持̷᜼立的， 。ߍ᜼立的目的就是ឫ接ᩫ府指定的购买服ڢ ͦ
了使 Ａ机构䶦利入选， ᩫ府䔄ц在购买招标⣛节䃪置条Т， 制定类似于 “萝卜招聘” 式的资格要求，
甚㜟᎞脆采ं定向招标方式。 ２０１２Ꭰ ３ᰴ １６日， Ｓጮᩫ府采购中心发ጯژ告， 将 Ａ机构作ͦ购买社
区矫₏服ߍ的ࢁ一采购来源。 对ₐ， Ｓጮत法局的一ѹ副ͧ任在接ः䃫谈时说： “᜽们之所Б᜼立 Ａ
机构， 就是ͦ了ᰵ一个ឫ接社区矫₏服ߍ的ͧ体， ᜽们希望入选的服ߍ方是体制内的社ц组㏳， 他们
跟᜽们ڟ系密ܳ， 而̀非常好ᣓ制。 如果是比较独立的社ц组㏳ឫ接了， 在合作中ܦ⣜意㻭̹一㜠的
情况， Ꮐ该怎ʹ处理？”

Ａ机构总社的一ѹ工作人员΋认ͦ：
“᜽们的使命是什ʹ？ 就是把ᩫ府交Џ的η情ߊ好。 䔅个购买服ߍ， 就是ᩫ府指派的任ߍ， 竞标

是文Т要求， 实䭱̶䔅䛸形式̶的意͵多于内容， 最后䔄̹是̶头说了算。 而̀， 䔅个η情， 除了᜽
们， 䔄ᰵ谁能᎞？ ጮत法局΋只相信᜽们能做好它。”

特别要指ܦ的是， Ϻ组㏳经费构᜼来看， Ａ机构的经费来源渠道ڣ体包括： 机构组建时 Ｓ ጮ委、
ᩫ法委的资金注入； 机构₏式䓼作后ጮत法局、 各区 （县） त法局、 各街 （镇） त法所给δ的᠔款、
Ａ机构开展日常业ߍ工作的收入； 社ц各界的捐赠收入； 。他合法性收入ڢ ⩝于目前᜽఩的社ц捐ߕ
体系并̹健全， Ａ机构Б捐款形式获ं的社ц收入很少， 因而ᩫ府投入的资金̺购买经费实䭱̶᜼了
Ａ机构ͧ要的资金来源。 䔅ᄨ㜠ᩫ府ദ本̶ᣓ制着 Ａ机构的经济来源。 因ₐ， Ａ机构΋力పߌ强̺各
㏓ᩫ府ͧ管部门的联系， 获ं对方的信任， Б便汲ं物质资源， 维系组㏳生ႄ。

（θ） 合同的形式ࡂ
ᩫ府购买社ц服ߍ口头ࡻ议居多， ₏式的文本合同少； ࢟使ᰵ₏式合同， 内容΋十ܲ简ࢁ。 对于

ᩫ府购买的ϓ品㏲目̺ឬ术标准， 合同̶ദ本没ᰵ᣼及。 Ϻ ２００４ Ꭰ起， Ａ 机构每Ꭰ都在ឫ接ᩫ府购
买的社区矫₏服ߍ。 在合作的ᬕ期阶段， ጮत法局通过签䃎合作ࡻ议的方式̺ Ａ 机构达᜼购买社ц
服ߍ的相ڟ共识。 䮻着 Ｓጮ相ڟ制度的规范ࡂ程度日益᣼升， Ϻ ２００９ Ꭰ起， ጮत法局̺ Ａ 机构开始
签䃎₏式合同文本来㏒束对方的合作行ͦ， 但是文本内容极ͦ简ࢁ， 无法对双方起到实质㏒束作用，
更像一个Ꮐ付̶㏓ᩫ府检查的文Т材料， Ａ机构的副总᎞η指ܦ： “合同䔅个东西， ᜽们Б前都是没
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① 王浦劬等通过调查认ͦ购买行ͦ “内部ࡂ”， Ⴤߊ社ц组㏳᜼ͦᩫ府部门的延伸， 在实䭱䓼行中缺ͻ对双方都ᰵ㏒束力的契㏒
，系ڟ 社ц组㏳䮻时接ःᩫ府̷派的任ߍ。 参㻭王浦劬， 莱᫛特·Ｍ． 萨拉蒙， 等： 《ᩫ府向社ц组㏳购买ژ共服ߍ研究》， ࡃ
Ϙ大学ܦ版社， ２０１０Ꭰ， 第 ２７䶡。



ᰵ的， 只签䃎过合作ࡻ议， 对， 没ᰵ₏式合同文本。 遇到要开展活ߔ， ̶面口头通知， 打个电话， ᜽
们就知道要做什ʹη情了。 最䓽几Ꭰ开始签䃎合同了， ̹过合同规定的条款很简ࢁ， 䔅个 （签䃎合
同） ͧ要是ͦ了Ꮐ付̶㏓检查， 备案要用的。”

（̵） 购买目标的错ѹ̺偏离
ᩫ府购买社ц服ߍ的一个ᵤ心目的是ͦ了精简ᩫ府职能， 更好地满足民у对于社ц服ߍ的多元ࡂ

需求。 但是， 在ڣ体实践中， Ａ机构ឫ接的ᩫ府购买社ц服ߍ， 表面̶是ͦ了追求经济̶的效率， ڢ
实质ࢠ是ͦ了满足ᩫ府在ᩫ治̶， 如维稳的需要。 因ₐ， Ａ机构ឫ接的购买䶥目΋ܦ⣜了目标̶的错
ѹ̺偏离。 Ａ机构的副总᎞η直言： “过去䔅个工作ᑾᩫ府管， 。了η情΋ᑾᩫ府负䉏ܦ 特别是社区
矫₏服ߍ， 它针对的服ߍ对象΋很特殊。 管得好， 那就是很好的η情； 管得̹好， 就要ឫ担很多̹利
的后果， 包括影响社ц稳定、 社ц治Ⴕ等。 䔅些Б前是ᩫ府ឫ担的， 但是⣜在挪到᜽们䔅儿， 䔅些矛
盾̹΋就转移到᜽们䔅䛸了ʹ。”

⩝于购买社ц服ߍ中社ц组㏳倾向于фٴ满足ᩫ府需求， ̺行ᩫ体系的ڟ联度更高， ̺服ߍ对象
的联系较ͦᲪ᪏， 因ₐ΋难Б满足多元ࡂ的服ߍ需求。

（四） Ａ机构对合同之外行ᩫηߍ的ឫ担
ᵥ据̺ᩫ府部门签䃎的合同规定， Ａ机构Ⴘ᜼合同规定的要求࢟छ。 然而， ᩫ府总ц自觉̹自觉

地将社ц组㏳ᑿ做自ጝ的䭰属机构或̷属部门， 䔅种惯性管理思维ᄨ㜠ᩫ府部门认ͦ既然ጞ经给δ社
ц组㏳经费支持， 社工就Ꮐक़Ϻᩫ府部门的领ᄨ， 直接服Ϻᩫ府部门的工作指ᡑ̺任ߍႵ排。 在䔅
䛸， ᩫ府遵循的是 “᜽ܦ了钱， 就要你ߊη” 的行ͦ逻辑。 因ₐ， 除了ᩫ府购买䶥目的内容之外，
ᩫ府部门ᒬᒬц通过 “̷发红头文Т” 或者ڢ他直接、 间接形式介入社ц组㏳内部ηߍ， 䃕 Ａ 机构
ឫ担了很多合同之外的行ᩫ工作， 一些社工甚㜟被᜻⼜ͦ “治Ⴕࡻ管员”、 “θ警察”。 在䔅䛸， 社ц
组㏳被ഥ养᜼了ᩫ府的 “一只脚” 或者是 “θᩫ府”。 ⩝于需要额外ឫ担行ᩫ机构所指派的一些 “份
外” ηߍ， 䔅ᄨ㜠社工大䛻的本职工作时间被ᡐ占， 䔄经常使他们感到疲于奔命、 苦̹堪言。 Ａ机构
̷属 Ｐ 区社工站的一ѹ工作人员΋谈到： “尤ڢ到Ꭰ㏴， 街 （镇） ᩫ府各个部门都要考ᵤ， 社工更是
经常被各个部门揪来揪去。 …… （ͦ了便于独自占用社工的劳ߔ） ，中一方䔄振振ᰵ词地对社工说ڢ
你们ᑾ᜽部门直管， ̹要क़ڢ他人的。 छ是， ᜽们哪᪎啊？ 得罪了ڢ中的任何一个部门， ᜽们Б后的
工作就̹好做了。 ᜽们做过一⁍内部的抽ᵣ调查， 一共ᰵ １００多ѹ社工， ᰵ将䓽 ８０％的人都认ͦ᜽们
⣜在和̶㏓ᩫ府之间更多的是领ᄨ和被领ᄨ的ڟ系， 䔅和组㏳章程䛸规定的指ᄨ和被指ᄨ的ڟ系实䭱
̶是互相矛盾的。”

Ａ机构接ः̶㏓或同㏓ᩫ府部门的指А和考ᵤ， 并Џ替ᩫ府ឫ担了许多职能， 䔅ᄨ㜠 Ａ 机构在
组㏳㏿构和ߋ能̶䔼渐向行ᩫ机构靠拢。 䔅一䬚题΋影响了社工的自᜽定ѹ。 在调研中， ᰵ很多社工
都对自ጝ的身份ϓ生了ᔬ疑， 认ͦ自ጝ本质̶是 “θ警察”。

（五） 对违㏒行ͦ的处理
在合同执行过程， ⩝于ᩫ府在资源ܲ配领域的ᱯ威性地ѹ， Ａ机构对ᩫ府的依赖性很强， 在ᩫ府

购买社ц服ߍ中΋没ᰵ足够的能力和地ѹ̺ᩫ府处于᎟等的谈判和ࡻ商地ѹ。 因ₐ， 针对合同执行过
程中ܦ⣜的违㏒行ͦ， 包括ᩫ府䃕一些 Ａ 机构ឫ接了购买服ߍ之外的工作， 延期支付䶥目的配套资
金等， Ａ机构΋̹ц使用法律手段追究。 ₐ外， 如果 Ａ 机构延期Ⴘ᜼合同规定的相ڟη䶥， ᩫ府一
般΋̹ц采ं惩罚措施， 双方都倾向于通过非₏式机制解决纠纷。 Ａ机构的副总᎞η指ܦ： “矛盾肯
定是ᰵ的， （ᩫ府） 经常性䃕᜽们做些份外的η情， ᰵ时候΋цܦ⣜经费没ᰵ按时᠔付的情况。 但
是， 䔅些都是小䬚题， ᩫ府肯定̹ц拖⁌ （经费）， 䔅些䔄用̶̹ （打Ⴤत） 那ʹ严䛹， 没必要。 再
说， 很多工作的开展都离̹开ᩫ府的支持， ᜽们䔄是需要和他们保持一个良好的ڟ系。 如果真ᰵ矛
盾， ᜽们छБ通过开ц、 打书面报告等形式来进行ࡻ商解决。”
０１１
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（ڙ） “走过场” 的绩效评估
如前所述， ᵥ据ᩫ府购买社ц服ߍ的相ᩫڟ策文Т规定， Ꮐ针对ᩫ府购买䃪置一定的质䛻ᣓ制机

制， ࢟采ं内外部㏿合的方式进行绩效评估。 然而， “走过场” 式的绩效评估甚㜟跳过评估， 直接㏿
䶥的并̹少㻭。 笔者进行的⩜䛺调查΋证明了䔅一㻮点。 Ａ 机构的副总᎞η一针㻭血地说： “评估？
ദ本̶是走走过场。 ᜽们跟ጮत法局合作䔅ʹ多Ꭰ， Ϻ来没ᰵ绩效评估̹过ڟ的时候。 第̵方评估是
最䓽几Ꭰ才᣼ܦ来的， 他们΋要给᜽们打ܲ。 ᩫ府的确对䔅一块΋䊶来䊶䛹视了。 ̹过， ᜽们到Ꮑ做
得怎ʹᵣ， ͧ要䔄是ᩫ府说了算， 跟他们没ᰵ๖大ڟ系。”

在䔅䛸， 外部 （第̵方） 绩效评估处于失语状ᔭ， 社ц组㏳ឫ接的购买䶥目绩效如何， Ϲ然⩝
ᩫ府判定。 在䔅䛸， 绩效评估ጞ然᜼了ᩫ府ᣓ制社ц组㏳的一种手段。

四、 政策区隔： 政府购买服务的㏿果呈现

规范ࡂ治理的ᩫ策ᄨ向̺实䭱䓼作的非₏式行ͦ相共ႄ的పᮛछБ用 “区隔” 一词来概括， ࢟
组㏳ᰵ意识ͦ了获得合法性而采纳₏式的ᩫ策， 但是在ᩫ策̺实践之间进行隔离。① 通过维持ᩫ策̺
实践之间的距离， 区隔一方面迎合在⣛境中的制度压力， 另一方面䖫免了严格执行ᩫ策छ能ᄨ㜠的毁
坏性后果。② 作ͦ组㏳实践， 区隔③策略ᄨ㜠对₏式策略的折中， цᄨ㜠̹同程度的绩效赤ႃ。 ᩫ府
购买社ц服ߍ要求ឫ包方在申报及实施䶥目时， Ꮐ遵循标准ࡂ和程式ࡂ的规范要求， 注䛹竞ε性， 强
调合同管理的必要性， 并Ꮐ依据绩效评估的要求实施严格的η后监管。 对程序、 规范和ₑ骤程式ࡂ的
强调， 在保障̶㏓监管和科学决策等方面起到一定的作用， ϒ能够᣼高䶥目的छᣓ性。 但是， 在ڣ体
实践过程中， 规范ࡂ的程式要求只是构᜼䶥目䓼作的理想ࡂ目标， 原则只是被ᑿ作体⣜在文ႃ材料ڢ
̶的程序规范而被遵Ⴔ， 而并没ᰵ真₏实践作用。④ 䔅ͧ要是⩝于Б̷几个方面的原因造᜼的：

（一） 制度压力̷的强制性ᩫ策执行
制度同构ͧ͵认ͦ组㏳ц倾向采纳ं得社ц合法性的实践和㏿构， Ϻ而展⣜ܦ同构ࡂ的䊷势⑤。

中఩地方ᩫ府部门₏在更多地̺企业、 社ц组㏳和ڢ他ᩫ府部门签䃎购买合同来Ꮐ对̹断增长的服ߍ
需求。 和西方的地方ᩫ府一ᵣ， 䔅些行ߔ后面的ᣔߔ因素是ദ于经济和ᩫ治̶的双䛹考䛻⑥。 来自̶
㏓的ᩫ策指示、 临䓽或类似地方ᩫ府的卓䊶实践Б及̿业ࡻц或学术社区的建议都छ能ᣔߔ地方ᩫ府
去忽略在需求方和供给方̶面ႄ在的̹Ⴘ善， 而急忙采纳ᩫ府购买ᩫ策。
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ᩫ府购买社ц服ߍ是఩家开展社ц治理转型， 吸纳社ц力䛻进入服ߍ供给过程的䛹要决策之一，
ᩫ府高层在΋Ϻ䶢层䃪䃍̶对服ߍ供给体制的ऄ革进行了一系列规划， 要求各个地方ᩫ府δБ执行。
之ߌ Ｓጮ地处沿海发达区域， 历来被认ͦ是改革的排头ڡ， ，ឫ载的制度创᫜压力更大ڢ छБ说， 多
䛹制度压力是 Ｓጮ大力ᣔ进ᩫ府购买ᩫ策的ͧ要原因。 类似的， ᑿ社ц组㏳ः到外部强А的驱使而参
̺时， 它们对ᩫ策的信任和参̺的ߔ机都छ能减弱。 ⩝于㐉大多数社ц组㏳都ᰵ业ͧߍ管ࢁѹ， 它们
参̺ᩫ府购买छ能是对行ᩫ机构的߉说甚㜟是命А的⊴极回Ꮐ。 Ａ机构作ͦჄߊ社ц组㏳， 合法性ڢ
及物质资源均来源于ᩫ府机构。 ᑿत法局要求 Ａ 机构在ᩫ府购买社ц服̶ߍδБ配合时， 无论 Ａ 机
构在ͧ㻮̶是否愿意， ͦ了获ं生ႄ和发展的空间， 它都必䶧⼛极配合ᩫ府的行ߔ。

（θ） 嵌入性逻辑̷规范性目标的偏离
在 “压力型体制” ̷， 行ᩫ体系需要在经济发展和ᩫ治稳定̶ं得一定᜼绩， БᏀ对ᩫ绩考ᵤ指标

带来的㏒束。 䔅种经济发展、 ᩫ治稳定的逻辑， ΋体⣜在ᩫ府对待社ц组㏳的ᔭ度̶。 ͦ实⣜ᩫ治和经
济̶的双䛹目标， ᩫ府在̺社ц组㏳合作时， цᰵ意无意地将自身的行ߔ逻辑渗䔻进入社ц组㏳。 ఫ于
汲ं资源的生ႄ和发展性需求， 社ц组㏳΋被纳入行ᩫ体系的行ߔ逻辑之中， 进而服ߍ于ᩫ府需要。

对于त法局而言， ᩫ治稳定΋是绩效考ᵤ的䛹要方面。 ͦ了䶦利Ⴘ᜼绩效考ᵤ目标， त法局将ᩫ
治稳定逻辑΋植入社ц组㏳之中， 要求 Ａ机构ڢߕࡻႸ᜼作ͦ各䶥行ᩫηߍ。 而⩝于 Ａ 机构自ϓ生
ᑿ๕， 就̹छ䖫免地带ᰵ双䛹属性 （࢟Ⴤ民θ䛹性）： 它既ڣ备一定的志愿性特ᒭ， 又带ᰵ一定的行
ᩫ属性。 在双䛹属性的制㏒条Т̷， Ａ机构所ឫ接社区矫₏服ߍ表⣜ܦ双䛹ߋ能： 既作ͦ半Ⴤ方组㏳
ឫ担着 Ｓጮᩫ法系统⊵及维稳的行ᩫ性ηߍ， 又作ͦ社ц组㏳， 利用̿业知识ͦ社区矫₏人员᣼供社
区矫₏服ߍ。 ⩝于 Ａ机构的ژߊ经费、 社工的工资待遇都是ጮत法局及ദ层त法部门Бᩫ府购买社
ц服ߍ的形式᣼供的， ጮत法局及ദ层त法部门цΌ惯性地把 Ａ机构ᑿ做ڢ “编外机构”， ᩫ府部门
΋ц经常将一些行ᩫ、 维稳η䶥̷派给 Ａ机构Ⴘ᜼。

（̵） 过高的交易费用ᄨ㜠规范ࡂ的程式要求难Б实⣜
任ߍ复ᱮ性、 ጮ场竞ε程度̺̿用型投资造᜼在ᩫ府购买社ц服ߍ中ႄ在大䛻的交易费用。 ͦ了

减少交易费用， 规䖫ឫ包方的机цͧ͵行ͦ， 并ͦ自身机цͧ͵行ͦ᣼供便利条Т， ᩫ府ц更ߌ倾向
于实施更ߌ强调ᣓ制的ڟ系管理策略， ࢟Б内部生᜼、 内部购买的方式来实⣜社ц服ߍ的供给。 换言
之， ᑿ最Ѻ程度的服ߍ绩效得Б实⣜时， ᩫ府ц̹๖情愿更换合作х伴。 䔅就ᄨ㜠在ᩫ府购买社ц服
，的实䭱䓼作过程中ߍ ͦ了减少交易费用， 维系合作双方之间的̹᎟等或准行ᩫ的ڟ系， ᩫ府ц选᠕
规䖫包括竞ε性招投标、 严格绩效管理等规范性程序要求。

，体到本案例中ڣ Ａ机构̺त法局的合作΋是内部ࡂ合作的一个ڤ型范例， 社区矫₏服ߍ作ͦ一
䶥个性ࡂ服ߍ， ，程度Ѻࡂ标准ڢ 。内容Б及绩效考ᵤ指标很难δБ准确的界定̺衡䛻ߍ体服ڣ ࢟便
能够标准ࡂ， ΋需要耗费人力、 ̿业知识、 时间和资金等交易费用， 䔅将增ߌत法局的管理负担。 外
ߌ Ａ机构̺त法局缺ͻ相ڟ经验， 竞ε性ጮ场΋没ᰵ建立起来， 严格实施相ᩫڟ策规范ц降Ѻ Ａ 机
构投标的⼛极性甚㜟将ڢ排斥ܦ合作系统之外。 ͦ确保合作的䶦利持续， Ａ机构和त法局䮻后都采ं
了最小ࡂ交易᜼本的行ߔ策略， ಆ持非₏式ࡂ的合作方式， 䔯䖫规范ࡂ程式的要求。

⩝ₐᄨ㜠的后果是， त法局没ᰵ能力΋̹愿意对ᩫ府购买的各个⣛节进行ᰵ效监ᣓ， 而只能将精
力更多地ᩪ在Ꮐ付̶㏓䶥目管理的各种数ႃ材料和程序ࡂ考ᵤ̶。 ₏因ͦ如ₐ， 在ᩫ府购买服ߍ的䓼
作过程中， ⣜了Бܦ “形式” Ꮐ付 “形式” 的做法。 前一种 “形式” 是指做材料， 就是ͦᏀ对̶㏓
检查， 突ܧႸ᜼䶥目过程中所需要的各种材料， 或是在䶥目实施验收后， ͦ䶥目材料统一̶交而集中
突ܧႸ᜼材料编纂工作； 后一种 “形式” ࢟指规范程式所追求的形式理性。

（四） 非₏式ࡻ调方式对₏式规范的弥补
合作中的非₏式䓼作并̹意味着合作的䮻意ࡂ， 而是调整了合作ڟ系的沟通方式， ࢟合作需要依

靠社цڟ系来进行ࡻ调。 ᩫ府购买中的社цڟ系ͧ要强调ᩫ府̺社ц组㏳在ጮ场交易ڟ系之外形᜼的
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社ц性联系， 凭借ڟ系网㐈内部的声誉机制、 共ϗ的群体文ࡂБ及潜在的集体制㷭， ᩫ府能更ߌᰵ效
地处理⩝服ߍ内容、 服ߍ评У的̹确定性Б及ጮ场发育̹足所引起的交易费用䬚题。 将ጮ场交易行ͦ
嵌入社цڟ系网㐈， 依靠ڟ系网㐈内部的信任和互惠预期来ࡂ解合作中的风险， ͦᩫ府购买社ц服ߍ
的非₏式䓼作᣼供保障。

作ͦ外源性组㏳， Ａ机构̺त法部门之间ᰵ着交缠复ᱮ的既ᰵڟ系ႄ䛻。 在合作过程中， 双方΋
цᰵ意识地发展䔅种ڟ系。 双方在缔㏿合作契㏒时， Ａ机构̺त法部门之间̹再是ࢁ纯的买家̺ࢂ家
的ڟ系， 而是彼ₐ之间ڣᰵ超䊶纯粹的ጮ场交易、 带ᰵ社ц性联系的ڟ系。 䔅ᵣ一来， Ａ机构在ឫ接
社区矫₏服ߍ时， 面对服ߍ内容的̹确定性、 发育̹充ܲ的ጮ场条Т， 双方就छБ依靠合同条款之外
的ڟ系网， 如内部的声誉机制、 行ͦ规范、 互惠预期Б及未来छ能发生的集体制㷭， Б确保合作各方
信Ⴔឫ诺、 ㏒束行ͦ中的机цͧ͵行ͦ。① 质言之， 䓼用非₏式的社цڟ系来ࡻ调合作进程中发生的
矛盾̺纠纷， ᄨ㜠ᩫ府购买的实践过程̺制度䃪置的规范ࡂ要求之间的张力̹छ䖫免， ᑿ实践中表⣜
，的灵活性̺丰富性̹छ䖫免时ܦ 死Ძ的Б “形式理性” ͦ标榜的规范程式的ᰵ效性΋就大打折扣。

五、 ㏿　 论
２０世纪 ８０ᎠЏБ来， 在全球ژ共管理革命的背ᮛ之̷， ᩫ府̺社ц组㏳开展跨部门ࡻ同的У值

在理论和实̶ߍ都获得了佐证， 真₏意͵的ࡻ同是建立在θ个组㏳自⩝缔㏿契㏒的ദ础̶的， 它十ܲ
注䛹ᩫ府̺社ц组㏳间的᎟等ͧ体ڟ系。② 然而， 通过个案研究发⣜， 相ᩫڟ策文Т针对ᩫ府购买的
过程δБ了规范性的制度㏒束。 在实䭱执行过程中， ᩫ府购买社ц服ߍ的相ڟ制度要求的 “表皮”
被遵Ⴔ了̷来， 合作双方都遵循规范ࡂ程式开展合作。 但是， ₏如ᰵ研究所指ܦ的， ᩫ府通过购买服
，社ц组㏳ߕ等方式来资ߍ 只是因ͦڢᰵ利于解决ᩫ府自身行ᩫ管理中的䬚题。 因ₐ， 尽管规范ࡂ的
表皮被保留̷来， ᩫ府购买中ࢠႄ在很多形同质异的矛盾情境， ᩫ府购买的制度要求被大䛻搁置起
来， 。精神实质并没ᰵ被Ⴘ全遵Ⴔڢ

质言之， 规范ࡂ的治理逻辑虽然形塑和强ࡂ了ᩫ府购买的䓼作规则， 但是没ᰵ能够遏制和杜㐉各
种表䛸̹一的非₏式䓼作， Ϻ而ᄨ㜠ᩫ府购买社ц服ܦߍ⣜了ᩫ策区隔⣜象。 䔅一⣜象̺᜽఩行ᩫ体
系自身的特性ڣᰵ密̹छܲ的ڟ系。 ₏如ᰵ研究所指ܦ的， 行ᩫ科层ࡂᰵڢ缺陷之处， ࢟行ᩫ机构䊶
是在䉏任目标方面追求行ᩫ效率的᣼高， 则需要支付高昂费用䃪䃍更ߌ复ᱮ的程序ឬ术； 䊶是在制度
报表及绩效考ᵤ指标̶追求㏲㜠ࡂ和周密性， 䊶ц暴露科层监管ႄ在的缺陷， ᄨ㜠ᄧ租活ߔ的䮼蔽
，ࡂ 进而̹ͦ同领域的经营行ͦ留ႄ活ߔ余地。③

另外， 本文认ͦ， ᩫ府购买社ц服̹ߍ断规范ࡂ的发展䊷势， 在形式̶̹断Ⴘ善的规范ंࡂ向，
在执行̶̹断呈⣜的非₏式䓼作行ͦ， 对于社ц治理转型难Бڣᰵ实质的ऄ革意͵。 进而言之， 虽然
ᩫ府购买ጞ经ڣ备规范ࡂ的特性形ᔭ， 但在实䭱的社ц治理过程中， ఩家̺社цϹ然倾向于使用ऄ通
手段。 छБ说， 无论是表面̶呈⣜ܦ来的规范ࡂ特性， 抑或是实践中发生的非₏式䓼作情ᮛ， 䛹要ڢ
目标都是希望将社цᣓ制在行ᩫ体系之̷。 ᩫ府购买社ц服ߍ作ͦ一䶥ᬔ在创᫜社ц治理模式， 减少
行ᩫ机构䓼作᜼本， 满足ژу多元ࡂ服ߍ需求的制度创᫜行ͦ， 尚未在实质̶发ᡑڢᏀᰵ作用。

（责任编辑： 谢莲碧）
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