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内 容 提 要 政 府 服 务 化 是 一 个 管 制 成 分 逐 渐 递 减 而 服 务 成 分 逐 渐 递 增 的 过 程 ，同 时 也 是 一 

个 以信 任 整 合 替 代 权 威 整 合 、经 济 整 合 ，以合 作 观 念 替 代 层 级 观 念 ，以 充 分 的 开 放 性 替 代 封 闭性  

的 过 程 。 政 府 服 务 化 的 制 度 建 构 是 由 对 制 度 变化 的 需 求 和 供 给 两 方 面 的 因素 变 化 而 引起 的 ．是  

制 度 供 给 与 需 求 因素 的 复 杂 互 动 过 程 。 政 府 服 务 化 制 度 建 构 的 路 径 是 创 新 公 共 服 务 体 制 。重 心 

是 建 立政 务 咨 询 、资 讯 公 开 制 度 以 及 公 共 服 务 承 诺 制 度 、公 共 服 务 绩 效 评 估 制 度 、公 共 服 务 申诉 

制 度 、~z,X-共 服 务 行 为 问 责 制 度 。 
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实现政府服务化是深化行政管理体制改革、实 

现政府与公民社会合作共治和构建和谐社会的必要 

途径。目前，学界从政府职能重塑、政府工作方式改 

变、政府服务体制和机制创新的角度对实现政府服 

务化作了有益的探索，形成诸多富于成效的研究文 

献。然而，具体到政府服务化制度层面的理论研究还 

比较薄弱。很显然，政府服务化制度建构在为政府服 

务化的进程提供保障的同时，还要推动一个普遍的 

社会合作体制的建立 ，去引导公民积极参与，这也是 

政府服务化自身得以实现的根本路径。 

一

、政府服务化的概念约定 

近年来，中国政界和学界基于现实国情提出“服 

务型政府”的概念。“服务型政府”这个概念的提法固 

然有一定的周延性和合理性 ，但是，政府毕竟是公共 

权力的行使者，而公共权力具有一定的强制性。政府 

治理的手段理应包括管理、管制和服务，或者是三者 

的混合并存，而不可能仅仅是服务。比如说行政审 

批、交通管制、市场监管、社会治安管理、突发事件管 

理等等 ，就必须依赖于政府的管制或管理。因此，政 

府服务化这种提法就相对更加确切。所谓“化”，就是 
一 种趋势，一种动态过程。政府服务化，就是指政府 

在公民本位、社会本位理念指导下，按照公民意志组 

建起来的以公民服务作为社会治理的终极价值 ，并 

依据这一价值创设社会治理的制度和行为模式的动 

态过程 。 
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政府服务化首先体现着管制成分逐渐递减而服 

务成分逐渐递增的趋势。自政府产生以来，政府管理 

社会公共事务大致经历了三种模式的演变，分别是 

统治型管理模式、管理型管理模式和服务型管理模 

式。统治型管理模式依托的条件是传统农业文明和 

家长制的存在。统治型管理模式由于其形式非理性 

和极强的阶级正义取向，对经济和社会发展产生重 

大的消极影响，造成了人的异化，因而注定要在人类 

社会发展过程中被淘汰。管理型管理模式依托的条 

件是市场经济的充分发展，特征在于“管制具有支配 

性”。随着经济社会的发展 ，崇尚标准化 、规则化 、程 

序化和层级节制的管理型管理模式 ，在变化迅速、信 

息丰富、知识密集的知识经济时代已不能有效地运 

转，对此管理模式进行改革成为必然的趋势，政府服 

务化因此呼之欲出。在政府服务化的过程中，管理或 

管制关系日益式微 ，代之而起的是一种服务关系 ，管 

理主体是服务者 ，管理客体是服务的接受者，这是一 

种新型的社会治理模式。当然，政府服务化并非取消 

管制 ，只是这种管制是有限度的，受法律严格约束 ， 

有固定的范围、程序和明确的责任机制，是为服务而 

管制。 

除了政府的服务成分递增外，政府服务化也是 
一 个以信任整合替代权威整合、经济整合的过程。历 

来政府都存在着以下三种整合因素：权威因素、经济 

因素、信任因素。统治型政府将权威因素作为其整合 

力量 ，而管理型政府将权威因素和经济因素综合使 

用作为 自身的整合力量。在官僚制中，由于权威因素 

而必然出现层级观念以及谄上欺下的不正之风 ，而 

由于经济因素 ，利益的纠纷必然渗透于整个官僚组 

织中，所导致的后果是以邻为壑，明争暗斗 ，寻租行 

为泛滥。这些负面效应的出现，使得政府的整合 目标 

与达成的最终结果出现偏差。而信任整合却能够修 

正这种偏差，并且促成官员之间为了整体的利益而 

精诚合作。因此要实现政府的服务化 ，首要的出发点 

就是转变整合机制，用信任整合替代权威整合和经 

济整合。“对于人们的合作来说 ，信任不仅是必要的 

前提，而且人们的合作能力也在很大程度受惠于信 

任。因为，人的合作能力并不等同于人的知识水平以 

及其他行为能力。比如，一个人可能会拥有很强的独 

自生存能力 、竞争能力 ，但在与他人的合作方面，却 

表现得能力很弱 ，特别是当他始终用狐疑的眼光看 

着共事伙伴时，他的合作能力可能是零，无论在其他 

方面他有着多么强的能力 ，都会被屏蔽在合作关系 
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之外。在这种情况下，信任就是最好的把人的各种能 

力整合成合作能力的因素。”f11由此可见，以信任整合 

机制来取代经济权威整合机制可以使政府内部形成 

普遍的合作，这种信任合作将使政府的运行出现 1十 

1>2的功效。 

与政府的信任整合相对应，政府服务化还是一 

个以合作观念替代层级观念的过程。要实现政府的 

服务化，就必须打破官僚制。在官僚制组织中，层级 

观念灌输在每一个人的头脑中，不得有任何逾越。从 

逻辑上来推定官僚制组织的等级结构的生成原因， 

就是唐斯所描述的这种情况：“一个小的组织可能需 

要一个人协调
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也是政府服务化制度建设的重要路径。建立政府主 

导 、社会参与、适度竞争、监管有力的公共服务体制 

是今后政府服务化制度建设的主攻方向。当然 ，公共 

服务体
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般大众与利害相关人结合、专家评价与大众评价结 

合，最终作出客观、公正 、合理的公共服务绩效评估 

结论fJ61。 

复次，建立公


