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政府的公共服务外包：从成效到风险规制

汤汉林

（漳州职业技术学院，福建 漳州 363000）

摘 要：为了提高行政效率，中国政府在公共服务方面进行改革，逐步推行公共服务外包并取得一

定的成效。不过市场充满高度不确定性与危机，这可能使政府公共服务外包偏离预期的轨

道，政府公共管理外包管理受到极大的挑战。政府需要转变理念，树立风险规制的意识。本

文提出风险规制主要包括风险评估、风险控制和风险沟通三个环节。政府公共服务可以外

包的项目、外包合同招标与签约、外包企业的执行过程监督到最终的绩效评估，每个环节

都要有相应的约束机制，这也是有效实施公共服务外包的重要保障。
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公共服务外包是政府充分利用市场和社会的力

量来改革公共服务的提供方式袁 确定某个项目公共
服务的供给数量和质量标准袁 然后以市场机制为杠
杆袁通过多种方式调动企业尧协会尧民间非营利部门
等组织的参与袁在竞争中完成公共服务的供给遥其目
的是在政府部门不放弃公共政策制定责任的前提

下袁通过引进市场机制袁降低公共服务成本袁提高公
共服务的质量和效率袁 挖掘社会一切可以利用的资
源来提高政府提供公共服务的能力遥自上世纪 80年
代以来政府公共服务外包在发达国家普遍流行袁因
其具有提高政府公共服务效率等优点袁 正成为国际
趋势遥为了提高政府行政效率袁公共服务外包成为我
国政府职能转变的必然趋势遥 而且我国政府已在公
共服务外包领域取得一定的成效遥

一、公共服务外包适应现代社会发展的需要，取

得一定的成效

首先袁 公共服务外包提高了政府公共服务的普
惠性和满意度遥 公共服务虽然是政府的一项基本职

能袁但我国公共产品长期是由政府完全垄断袁造成效
率低尧质量劣尧阻碍革新袁导致难以实现最优资源配
置遥我国的许多地区开始尝试公共服务外包遥服务外
包能使我国政府资源配置打破部门界限袁 使政府将
有限的资源配置到更具有效益的服务项目与措施

上袁提高了资源配置的边际效用遥 同时袁服务外包引
入竞争机制袁 打破垄断袁 遴选高质量的外包服务机
构袁给生产无效率的生产者施以市场压力袁可以克服
政府某些服务专业性的缺失袁 提高了政府服务的质
量袁增强了社会满意度遥
其次袁加快了我国政府职能转变袁精简机构和人

员遥 长期以来袁政府机构改革之所以步履维艰袁重要
的原因在于减人不减事尧减机构不减职能袁政府部门
掌管的权力过大袁负责的事务过多袁政府的机构改革
注定难以瘦身遥 目前以公共服务野外包冶袁打破野全能
政府冶袁目前袁我国政府公共服务外包改变了政府包
揽一切的传统模式袁 政府从公共服务的唯一提供者
转变为保证者尧监督者袁初步形成了政府主导尧社会
参与的社会事业发展新格局袁 推动了政府职能转移
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图 1公共服务外包风险规制的三个环节

到宏观控制袁 把主要精力放在制订公共服务外包规
划尧确定标准尧加强监管袁这样有利于政府剥离生产尧
服务性的机构与人员遥
其三袁在一定程度上降低了行政成本尧提高服务

效率遥政府不是经济组织袁在成本核算方面不如企业
精细袁 政府组织所需要的成本往往要高于企业所需
成本遥 因此袁把企业能够提供的公共服务袁由企业来
组织承担袁可以使所需成本更低尧服务效率更高遥 例
如袁 山东省环保部门引入环境空气自动监测第三方
运营模式袁 新模式下运行费用比原有模式降低 15%
以上袁空气站国有资产净值还能实现一定增值袁数据
准确率提高了 13.4%遥

其四袁细化了社会分工袁促进社会经济的发展遥
随着我国经济社会的稳步发展袁 政府需要为社会提
供更多专业性服务遥 但这并不意味着要政府自己生
产公共产品遥 政府通过外包的形式袁委托企业尧第三
方等社会机构承担袁有利于加快我国社会分工袁推动
新兴产业和行业的发展袁促进了技术创新袁实现了社
会经济的平稳发展遥
二、公共服务外包风险对政府公共管理的挑战

风险一词起源于古代渔民出海时遇到野风冶给他们
带来无法预测无法确定的危险袁在海上野风冶意味着
野险冶遥 到了今天我们对风险的理解不再是自然的危
险袁如公共服务外包本身就存在绩效不佳尧权力寻租
等的风险遥 今天的中国政府正在探索着公共服务外
包袁但是公共服务外包是一个政府尧市场与第三方多
重利益耦合的公共领域袁 市场充满高度不确定性与
危机袁这可能使政府公共服务外包偏离预期的轨道袁
政府公共服务外包管理受到极大的挑战遥
（一）公共服务外包成效的不确定性

公共服务外包初衷是降低运行成本尧提高效率袁
但能否达到预期目标关键还要看外包过程中市场竞

争程度和政府监管能力的高低遥 若有一个充满竞争
的市场环境和政府具备良好监管能力袁 选择合同外
包是至上的袁 但若没有充分的竞争环境且政府有缺
乏监管能力袁服务合同外包则是不理智的选择袁选择
寻求内部的改革也许更好遥 在当前我国市场主体和
机制尚未成熟完善尧 相匹配的企业和社会第三方发
育不是非常成熟尧 相关政府及官员外包专业能力和
经验相对缺乏的情况下袁 公共服务外包结果无疑具
有更大的不确定性遥而且很多外包改革的事实表明袁
民众对于私人部门服务的期望往往要高于对政府部

门的期望袁 由此导致民众对私人部门的容忍度相对
较低袁在市场力量介入公共领域之后袁效果一旦不如
人意的话袁民众质疑和反对的呼声往往很强烈袁政府
的权威和合法性会因此面临危机遥
（二）寻租的风险

公共服务外包中的公权力的寻租问题在西方国

家普遍存在袁英国尧法国尧意大利等都曾发生过政府
部门领导人接收私人承包公司贿赂的事件遥 Hall D.
Privatisation的研究表明袁 公共部门合同外包是西方
国家腐败产生最主要的原因之一遥 [1]在当前我国的市
场体系还不健全尧监管体制尚不完善尧行政推动居于
主导地位的情况下袁发生寻租腐败的风险尤其大遥公
共服务外包欠缺规范流程尧发包预算信息不公开尧监
督机制不完善等因素导致腐败的滋生遥 政府提供了
包括特许经营权在内的审批尧 服务价格和服务质量
监督管理等方面的权力袁 很容易在缺乏外部监督的
情况下诱发寻租现象遥近年来我国教育改革尧卫生改
革等领域腐败案件频发就是最好的例证遥
（三）损害公众利益的可能

作为承担公共服务的私营企业袁 会把企业精神
与运行方式引入其中袁以野利益最大化冶为导向容易
在服务消费的过程中表现出如弱势群体消费公共服

务的数量和质量会受到影响袁这样袁政府提出一视同
仁的公共信条将被打破袁 公共服务的不公平将由此
产生遥 外包改革从服务的属性来看袁像自来水尧煤气
等公用事业本身具有自然垄断属性袁 再加之我国目
前还缺乏优质承包商袁 外包往往只是转移 野经营主
权冶而野垄断冶经营方式依旧袁也就是只把将垄断权由
政府交给私人企业袁 这样就会产生新的垄断并使消
费者的权益受到损害遥一些公共服务无论如何涨价袁
消费者也不能放弃购买遥因此袁野利益最大化冶价值观
极有可能促使外包后私营企业通过任意提高价格来

获取更高利润袁 公众的权益受到侵害的可能性也就
越大遥像许多城市自来水供给体制改革后袁听证会开
完必涨就是例证遥

三、公共服务外包走向风险规制

风险规制指的是规制者通过让我们免于或削减

同特定潜在风险物质乃至有潜在风险的人的接触袁
来让我们的生活变得更加安全遥 [2]风险规制一般分为
三个环节院风险评估尧风险控制和风险沟通渊参见图
1冤遥这三个环节中袁风险评估强调的是风险的不确定
性这一属性袁需要依赖科学的分析进行确证曰风险控
制强调的是风险的可控性这一属性袁 即政府应建立
有效的反馈机制袁 建立对承包商的绩效评价机制与
监督体系袁 创建适合虚拟组织特性与要求的网络体
系遥 而风险沟通关注的是政府与承包商之间有良好

风险控制风险评估

风险沟通
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的沟通渠道袁就外包执行中的有关问题进行磋商袁树
立多赢的合作理念袁增强彼此的信任袁使政府与外包
商形成目标一致的战略联盟遥 风险沟通贯穿于风险
规制的整个过程之中袁 无论是风险评估还是风险控
制中都必须同时进行风险沟通遥
风险评估是风险规制过程中首要的环节遥 公共

服务外包风险评估就是政府利用已知信息袁 运用适
当的方法尧措施去预测未知信息袁确认风险主体和风
险客体袁辨析与评估风险因素袁明晰风险状况袁寻找
方法以消除威胁公共服务外包风险事件遥 政府需要
借助风险评估来了解各种外包风险发生的概率大小

等袁从而设定风险规制的优先次序遥外包服务评估可
以从三个方面来分解院首先袁了解公共事务外包风险
主体和风险客体的状况遥 政府本身存在薄弱环节往
往就是可能引发风险的关键部位袁 因此是风险的主
体袁 外包事务各个环节之间的普遍联系决定了外包
的风险客体不只一个曰其次袁分析风险因素曰分析外
包风险因素就是科学尧 全面地寻找政府与风险客体
的各种联系方式袁 从各种联系方式中分离出可能对
政府带来损害的联系方式袁确定各种风险因素袁并在
此基础上袁以风险因素为研究对象袁评估由每种风险
因素可能导致的风险事件对政府的损害程度与损害

概率遥 再次袁制定风险管理方法遥 公共服务外包风险
管理就是根据外包风险识别和风险评估得到的结论

来制定风险管理方案袁并付诸实施袁以消除风险因素
或减少风险因素危险性的过程遥
风险规制的第二个环节是风险控制袁 即根据风

险评估所揭示出的风险来决定规制者应该做什么遥
由于规制本身有风险袁而且规制是有成本的袁所以规
制者到底应该做什么事实上是一个权衡的过程袁包
括对规制实施成本和规制可能的收益之间的权衡尧
规制可能带来的其他风险和规制所能够消除的风险

之间的权衡尧规制特定风险的工具之间的权衡尧规制
实施的困难以及规制可能引起的政治反应的权衡

等遥 为了降低公共服务外包任务的复杂性以及对承
包商的绩效考核袁政府可以选择多个承包商袁并明确
各个承包商的责任范围袁必要时袁也可以把外包任务
分为若干执行阶段遥 为了对外包服务质量的风险控
制袁政府应该建立有效的绩效评价机制与监督体系袁
鼓励承包商向政府反馈意见袁 政府主动让承包商知
道其活动进程及收益袁以激起其积极性遥
最后袁风险沟通是风险规制的重要环节袁它贯穿

整个风险规制过程遥政府作为风险的主体袁要主动就
外包服务的风险尧 风险相关因素和风险感知等信息
与各个承包商交换意见遥 当政府把公共服务外包给
多个承包商袁政府应该明确各承包商的各自任务袁与
各方建立良好的沟通渠道袁 召开外包各方参加的定
期与临时会议袁 就外包执行中碰到的相关问题进行
讨论沟通袁树立多赢的合作理念袁增强相互的信任袁

使各方围绕外包业务形成战略联盟遥
四、政府公共服务外包的展望

政府公共服务外包已经产生成效袁 为了保证公
共服务的良好效应袁防范外包风险袁必须对公共服务
外包给予规制遥政府公共服务可以外包的项目尧外包
合同招标与签约尧 外包企业的执行过程监督到最终
的绩效评估袁每个环节都要有相应的约束机制袁这也
是有效实施公共服务外包的重要保障遥 政府公共服
务外包的规制对象包括政府本身袁 也包括服务承包
方遥
（一）促进外包市场的发育成长

目前我国政府公共服务外包业务尚处起步阶

段袁市场主体和机制尚未成熟完善袁有些政府想外包
的服务袁社会组织承接不了遥应加快推进社会组织改
革袁构建野枢纽型冶社会组织工作体系袁推进政社分
开尧管办分离袁实行野分类管理尧以社管社冶的社会组
织管理体制遥
政府应当通过公共服务产品的投放袁 引导社会

资源投向公共服务领域袁 强化政府公共服务外包知
识的培训袁培养一批既熟悉政府公共管理袁又具备专
业能力的公共服务人才袁 培育一批具有较强公共服
务能力的市场主体袁鼓励社区提供公共服务袁发展各
种专职尧兼职或志愿的社区公共服务组织袁促进政府
公共服务外包市场的发育成长遥
（二）预防腐败，增强外包透明度，建立有效的监

督平台

我国公共服务外包欠缺规范流程尧 发包预算信
息不公开尧监督机制不完善等因素导致腐败的滋生遥
一些地方政府热衷于推进公共服务提供的市场化袁
是因为公共服务外包过程中袁 为政府提供了包括特
许经营权在内的审批尧 服务价格和服务质量监督管
理等方面的权力袁 很容易在缺乏外部监督的情况下
进行违规操作遥 英美等国因担心腐败问题影响政府
合同外包袁都制定了政府合同的规范程序遥 [3]良好正
当的程序是预防腐败的重要保障遥为了预防权力野寻
租冶袁防止腐败袁必须有正当的程序来规范政府的公
共服务外包遥
首先袁政府要加强投资项目招标环节的透明度袁

建立畅通的信息发布渠道袁 消除信息发布和获知的
不公平袁 有效引导更多的公益组织进入政府公共服
务外包项目袁从而实现更充分的市场竞争袁形成更真
实的价格遥 同时还要通过严格的社会组织资格审查
制度和制定相关法律法规来保障竞标过程的公开公

平公正遥
其次袁建立有效的监督平台袁做到政府发包袁权

力机构监督袁形成各级人大监督和社会尧媒体监督的
两级监督机制遥 构建严厉的惩处问责机制袁对违规尧
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垄断尧暗箱操作进行严厉的惩处问责袁这样袁才能够
真正起到警示作用遥
（三）培育公共服务外包供给主体的多元化

我国公共服务外包尚未形成政府主导尧 市场与
非盈利组织参与的多元格局袁 这与我国在公共服务
领域未充分引入竞争机制有关遥 为了形成公共服务
供给主体的多元化袁政府必须加快职能的转变袁不断
培育良性的竞争市场以及非盈利组织成长环境遥 在
市场方面袁政府应该重在宏观上加强管理袁市场能够
做的尽量让市场来完成袁减少政府干预袁而且政府应
为各市场主体营造平等机会尧打破垄断经营尧简化准
入程序袁使市场力量成长壮大曰在社会力量方面袁要
鼓励非政府组织的成长袁对其要信任尧扶持袁以便提
高非政府组织的相对独立性和自主地位遥 在政府主
导下袁有强大的市场力量尧社会力量袁这样可以使公
共服务外包主体多元化袁进而消除垄断遥
（四）强化政府监管责任，建立担保责任

政府公共服务外包不是推卸责任袁 其目的是为
了提高公共服务的效率袁 以促成行政目标的有效实
现袁因此袁公共服务外包只是政府实现特定行政任务
的手段而已遥政府移交的是服务项目的提供袁而不是
服务责任遥 [4]公共服务外包后袁政府直接提供公共服
务的压力减轻袁但是必须在监管的职责上加强遥政府

对其所外包服务的服务质量要进行全面的监管袁以
保障公共服务外包供给的及时尧公平和有效遥如果政
府监管不力或监管袁 甚至出现渎职尧 玩忽职守等情
况袁则应追究其法律责任遥
同时袁为了有效保护社会公众的利益袁还应当建

立服务外包政府担保责任遥 对于政府外包的公共服
务袁若是承包方的违法或违约行为袁给公众利益造成
损害袁应该由承包方主动承担责任袁相关政府部门强
制该承包方承担责任遥但是袁若当承包方不能完全承
担责任或由于某些原因无法承担责任时袁 作为将公
共服务外包出去的政府就应当承担补充责任遥
要要要要要要要要要要要要要要要要要要要要要
参考文献：

［1］ Hall D. Privatisation，Multinationals，and Corruption［J］.

Development in Practice，1999，9（5）：1-24.

［2］ 史蒂芬·布雷耶.打破恶性循环：政府如何有效规制风险

［M］.北京：法律出版社，2009.

［3］ 宋世明.工业化国家公共服务市场化对中国行政改革的

启示［J］.政治学研究，2002，（4）．

［4］ 戴维·奥斯本，特德·盖布勒.改革政府———企业家精神

如何改革着公营部门［M］.上海：上海译文出版社，1996.

[责任编辑：孔康伟]

On Government's Public Service Outsourcing: from Effect to Risk
Regulation

TANG Han-lin
（Zhangzhou Institute of Technology, Zhangzhou363000,China）

Abstract：In order to improve administrative efficiency, the Chinese government adopts the public service reform,
takes steps to carry out public service outsourcing and achieves certain effect. But the market is full of high uncertainty
and crisis, which may make the government public service outsourcing deviate from the desired track. The outsourcing
management is facing a great challenge. The government needs to convert the conception, establishing the conscious原
ness of risk regulation. The paper points out that risk regulation includes risk assessment, risk control and risk commu原
nication. Each chain of outsourcing from the offer of government public service outsourcing project to the bidding and
contracting, the supervision of enterprise execution and the evaluation of contractor's performance should all be re原
strained with corresponding restriction mechanism, which is an important guarantee of the effective implementation of
public service outsourcing.

Key words：public service outsourcing; effect; risk regulation
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