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论政府公共服务的市场化管理 
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摘要：我国政府对社会公共服务业历来实行的是传统的政府直管体制。采用这种管理体制的结果是成本高，而效 

率、效能低。现代管理理论和实践证明，传统政府所承担的公共服务采用市场化管理可以大大提升政府公共服务 

能力。政府直管的这些公共服务市场化后，不论其经济性，还是服务的效率、效能都会获得很大的提高。所谓经 

济性即提供同一服务所付成本的高低；效率是指实现同一目标所用时间的多少；效能则指某一管理措施所能发挥 

的作用和达到的效果。通过对政府公共服务管理的经济性和效率、效能三方面的分析，可以认识公共服务市场化 

管理改革的意义和可行性，从而为政府公共管理改革提供借鉴和参考。 
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我国传统的行政管理体制提供的公共服务存在诸 

多弊端，如手续繁多，行动迟缓，成本奇高等，已不 

能满足市场经济发展的需要。改革开放后我国借鉴西 

方发达国家的模式与经验，对公共服务的供应方式进 

行了一些改革和探索，但效果并不理想。主要是因为 

国情的不同使这些新模式和方法在我国的适应性存在 

一定的问题。在新形势下，我国政府应如何提升自己 

的服务能力？应该怎么改革才能克服传统管理体制下 

存在的种种弊端？在此，笔者试从市场的角度，采用 

经济分析的方法结合典型实例进行一番分析探讨。 

一、公共服务市场化的经济学分析 

美国著名政治学教授 B·盖伊·彼得斯在《政府 

未来的治理模式》一书中指出： “官僚常常通过将其机 

关预算增加到最大限度的方法来扩大自己的权力并提 

高个人的收入。 ” [1](P26) 这里他一针见血地说出了传统 

政府提供公共服务的特点：政府官员在提供公共服务 

时为了自身利益而不计成本。与此相反，市场化方法 

的最大优势是它尽力降低成本，努力提高效率。因为 

在市场化条件下低成本是投资人的出发点和目标，而 

高效率是低成本的保证，二者是联系紧密，互相促进 

的。所以通过成本—效益分析可以判断政府在公共服 

务管理上采用的不同管理模式的优劣。道理很简单： 

如果在同等条件下，采用甲、乙两种方法去完成同一 

项工程，若甲方法的成本低于乙方法，那么甲方法就 

肯定优于乙方法。为了更好地了解市场方法在政府提 

供公共服务时的作用，我们可先分析传统官僚机构在 

项目管理上的弊端。 

首先，项目立项多出于官员主观独断。在传统体 

制下政府的各事立项往往都是官员（多为一把手）主 

观拍板决定，一般未经详细论证就凭个人意愿做出决 

定。有些项目虽然确实具有某些意义，但是没有进行 

经济上的可行性论证。政府官员不一定是专家，更不 

可能是百科专家，决策时往往凭直觉和热情，觉得在 

某时某地应该有个什么项目就盲目作出决定；或者看 

到其它地方或部门有了相应项目，出于攀比心理而上 

项目；有的则是为了政绩上项目。往往在确定项目时 

不会征询相关专家的意见，也不去进行可行性分析， 

即使做了也只是形式上应付一下而已。这就是所谓的 

“三拍干部” ：决策时拍脑门——有主意了； 执行时拍 

胸脯——我保证它成功； 项目失败时拍屁股——溜了。 

其次，项目实施缺乏责任和监管。传统的政府公挥部 

或筹委会之类的临时机构，往往存在责任不明、监控 

程序不完整、控制方法和手段简单随意、制度不健全、 

监督不力等弊病，势必造成很大浪费，项目质量也难 

以保证。 

第三是项目的评估缺乏客观科学的统一标准。按 

传统的习惯，政府提供的公共服务项目完工后，出于 
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对领导的吹捧，一般是赞誉多于批评。首先是政府部 

门因项目如愿以偿会自吹自擂说好；电视、报纸等新 

闻媒体也只会随之报喜不报忧；三是老百姓得不到全 

面的信息更难作出准确的判断不好作出评价。因而在 

评估上缺乏不同声音及其表达渠道，更缺乏独立的第 

三方评估机构和客观的科学评价标准。那么，评价一 

个项目的成本优劣的标准是什么呢？我们认为首先应 

是投入与收益回报的经济上的价值评价。因经济标准 

具有定量化和直观可比性，容易对项目作出客观科学 

的价值判断，也容易为公众理解，这样也可以使大众 

对政府服务能力有更好的了解。 

在传统体制下政府所提供服务的经济性表现的怎 

样呢？图 1列出了部分行业前些年的收入成本情况： 

图 1  绝大部基础设施成本无法完全回收 [2](345) 

图 1 显示，政府提供的几个关键行业的公共服务 

中，除电信外，天然气、电力、自来水等行业的收入 

成本比都小于 1，也即处于亏损状态。按经济学理论, 
天然气、电力这些垄断性行业是不会亏损的，但是为 

什么由政府来经营却出现了整体性亏损呢？而且会出 

现电信业的投诉率连年居高不下，电力部门的发展滞 

后造成近年全国大范围拉闸限电呢？其中的原因值得 

深思。那么政府该如何经济而有效地提供公共服务 

呢？答案只有一个：引入市场机制，提供竞争的环境 

与手段。大量的事实也证明了市场方法是可行的。如 

上世纪  90 年代初成立的中国联通和中国电信的拆分 

都是这种方法的运用。 近 10多年来电信行业能够做到 

盈利，究其原因，就是较早地实行了市场化，及时地 

引入竞争机制。笔者认为这是最重要的因素。 

因为追求利润的最大化和成本的最低化是市场经 

济的本质。公共服务如能引入市场机制就会本能地做 

到经济合理性。笔者认为，市场方法可以根本性改变 

传统政府提供公共服务的高成本的严重缺点。这里只 

要举一个简单的例子就能说明问题： 

某城郊社区修建二公里水泥路面，预算每公里 50 
万元，共计 100 万元。当只有甲公司承建时，因带有 

垄断性，可能报价 100 万元，实际修建成本也是 100 
万元。若增加乙公司与之竞标，并且许诺：建后成本 

低、质量高者能获得后续工程。于是先由两家公司各 

修一公里，因存在竞争，则有可能各报价每公里  40 
万元，这样二公里总价就降到了  80 万元，从而节约 
20万元。由此可见，市场经济条件下的的竞争效应是 

如何降低成本的。 

图 2 更清楚地表明了这种关系，图 2中显示：存 

在竞争时的总成本 C=C1+C2，小于无竞争状态下的总 

成本 C=C0。即：C1+C2＜C0。 

图 2  竞争对成本或价格的影响 

市场方法为什么能降低成本呢？因为参与项目竞 

争者为了获得长远的发展往往通过让利来争取更多的 

合作，即通过短期的、较少的利润损失来换取长期的、 

更多的利润，多加企业争相让利，自然降低了成本。 

这样，同样的财力投入， 可实现提供更多的公共服务。 

因此，运用市场方法可以提高政府的公共服务能力。 

二、公共服务市场化的效率分析 

效率低下也是传统政府管理广受大众批评的地 

方。传统政府管理下的公共服务系统因其规模庞大， 

机构臃肿，人员众多而办事效率低下。其中的原因主 

要有以下几个方面： 

首先在思想上官本位思想严重，服务意识淡薄， 

缺乏应有的时间观念。 表现在行政主管官员高高在上， 

没有经济压力和竞争意识，心中只存在着“管” 、 “官” 

观念，而没有“顾客” 、 “服务”等概念，表现的是官 

僚主义和寻租现象，因而效率低下是必然的结果。 

其次，在体制上，传统政府是典型的官僚层级结
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构：部门众多，机构重叠。而办任何一项事情都需要 

多个部门的批准或参与，通过层层审批，而又层层拖 

沓，甚至设阻寻租。这样一个项目从立项到审批后投 

入建设、生产，往往要花去几个月甚至几年的时间。 

由此导致的结果是：权力的行使大家抢着要，而责任 

和义务却谁也不愿承担，从而造成政府办事效率十分 

低下。

第三是公务员铁饭碗导致人员与人才失去竞争和 

个人潜能的发挥。一个人大学毕业后，一旦进入政府 

部门的管理机构和服务部门，就意味着拥有了终身的 

铁饭碗，而职称、工资是论资排辈，按时晋级的。虽 

然不用担心失业而安心工作， 但工作人员缺乏积极性、 

创新性、能动性，导致对社会需求反应迟钝，办事效 

率低下。 

从以上的分析可以看出，效率低下是传统政府的 

通病。要克服以上弊端，只有采用市场机制，引入竞 

争机制才能解决问题。正如 B.盖伊·彼得斯所说： “人 

们普遍假设提高组织效率的最佳甚至唯一的方法是用 

某种建立在市场基础上的机制代替传统的官僚机 

制。 ” [1](26) 这是因为市场机制能在机构、程序及人员上 

根据市场的变化、服务对象的不同而设置，其目的之 

一就是提高效率。它运用的最基本方法就是竞争，以 

竞争促效率。 竞争提高效率的例子在许多领域可见到。 

例如在体育竞赛中，我们经常会看到与高手同场竞技 

时，即使是一般的选手也会发挥出比他们平时要好得 

多的成绩。但是这些运动员在没有竞争对手时，往往 

成绩都不理想，这就是竞争的作用。 

推而广之,若在政府提供公共服务的领域运用市 

场方法引入竞争，也一定可以提高服务质量和效率。 

近年在西方国家中，这种方法被广泛地运用，并且也 

收到了不错的效果。例如采用市场模式和民营化的方 

法改进政府机构与服务；采用招租、外包、许可经营 

等方法改变传统服务方式；政府只需在决策方面履行 

自己的职责，进行总体把关。政府只在自己管得了、 

管得好的领域行政，效率自然会高。 

其实，政府也是理性人和“经济人” ，同样会利用 

权力谋取自己的利益。根据这一规律，笔者认为，克 

服传统管理机制弊端的有效办法就是引入市场机制， 

使政府不能直接利用权力获取利益，没有了私利，办 

事效率就会提高。虽然市场条件下的每个竞争主体都 

在追求自己的利益，但是最终却可以达到整个社会利 

益的提高和实现，而且效率得到极大的提高。 “人理性 

的追求个人利益最大化的自由行为往往会无意识地、 

客观地增进公共利益。 
”[1] 政府管理正是要在整体意义 

上实现社会利益的实现和提高，所以市场方法对提高 

政府公共服务能力有很大的借鉴作用。今天我们进行 

政府改革，就是要借鉴市场条件下的竞争机制可以提 

高效率这一原理，促使政府服务能力的提高。效率提 

高意味着政府可以缩短提供同样服务的时间或者在相 

同的时间里能够为民众提供更多的服务，也就是提高 

了服务能力。 

三、公共服务市场化的效能分析 

在市场化过程中，政府提供公共服务的方式已经 

从原来的直接提供者和生产者变为决策者、监督者、 

指导者和协调者。 “通过参与公共管理主体多元化和公 

共管理手段企业化的方法，使政府发挥新的作用，即 

不是作为唯一的公共产品和服务的提供者，而是作为 

促进者和管理者。 ” [3](344) 在这个变革过程中政府的核 

心地位虽没有变，但方式已不同程度地有了改变：首 

先在角色上实现了从“划桨者”向“掌舵者”的转变。 

通过合同外包、授予经营权、政府参股、经济资助等 

多种方式去实现对公共服务质量和数量的掌控； 其次， 

在管理中也可大量采用市场方法，如采用目标管理， 

政府机构采用市场方法让企业去实施一项公共项目 

时，只需要监督项目进度、质量等，省去了具体操作， 

从而集中精力去管好该管的事情。 

也许有人问：这些在市场经济中行之有效的方法 

运用于政府公共管理，是否有实际效果呢？答案是肯 

定的。前些年大连市的改革实践就足可证明这一点。 

大连市以市场的理念和方法看待城市这个最大的 

国有资产和公共产品，他们最早采用以市场方法对城 

市进行经营，其中最重要的是对城市土地进行经营， 

采用招投标、履约保证金、限期动工兴建等形式将土 

地使用权、经营权出让，政府只起规划、监督、协调 

作用，使得土地得到充分利用。自从土地采用市场化 

运作，大连市的土地价格发生了显著的变化：据大连 

国土资料披露，大连的国土收益 1999 年比 1994 年增 

长了五倍。他们以此为基础，确保了城市建设所需的 

巨额资金， “大连1992年全市的可支配财力是21亿元， 

其中可用于生产建设的资金只有8000多万， 而到 1999 
年，大连可支配财力已发展到 90亿元，可用于建设的 

资金占近  40%。如果以  1992 年的财政收入为基数， 
1993年至 1999年的 7年间， 大连市就多挣多花了 268 
亿元。 ” [4](274) 新增的资金主要来源于对城市经营。这 

给大连市的公共服务带了了根本性的变化。城容的美 

化，公共交通服务的提升，文教卫生事业的发展，这 

些都得益于运用市场化管理。
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所以大连市所走的经营城市之路就是采用市场化 

之路，核心的经验就是运用市场手段将可经营性资源 

进行资本化运作，降低城市经营成本，提高公共服务 

的数量和质量，从而提高城市竞争力，亦即提高了政 

府服务能力。而在此之前，大连市守着巨大的土地资 

源，却苦于无法找到有效的方法进行利用和开发，白 

白浪费了资源和时间。经营城市从另一个方面用事实 

证明了政府用市场方法提供公共服务是可行的，而且 

是很有成效的。 

以上，通过对政府提供公共服务的  3E 标准（即 

经济(economy)、 效率(efficiency)和效能(effectiveness)） 

三方面的分析，我们可以看出，运用市场方法管理政 

府提供的公共服务不仅是可行的，而且将大大提高政 

府公共服务的能力，由此可见，市场方法对我国政府 

改革有很强的参考和借鉴意义。目前我国已在很多领 

域的管理改革中采用了市场方法管理，但是还没有普 

遍，还有待进一步解放思想，加大改革步伐，以提高 

公共管理的效率和效能。可以预见，只要真正认识到 

市场化的好处，能够加大市场方法在政府公共服务管 

理上的移植，我想政府公共服务管理的市场化必将发 

挥更大的作用。 
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Abstract: China,  for  a  long time,  traditionally  adopts  governmentdirected management  system  to  the  public  service 
sector, which results in high cost,  low efficiency and poor performance. Modern management theory and practice has 
proved that if the governmentrun public service sector is operated by the market, the government can greatly enhance 
its  ability  in  providing  public  service.  After  those  governmentdirected  public  service  is marketized,  it  will  become 
more economic, more effective and more efficient. The socalled economy means how much of the cost is paid to the 
same service;  the efficiency means how much of  the  time  is needed  to achieve  the same goal; while  the performance 
means  the  role  played  and  the  effectiveness  achieved  by  a  certain  management  measure.  After  the  analysis  of 
government public service management through the aspects of economy, efficiency and performance, the significance 
and  feasibility  of marketoriented  public  service  renovation  can  be  recognized,  which will  provide  reference  for  the 
government to renovate public service management. 
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