
张春霖： 

严格说来这不能算是总结发言了，算是我自己一点学习的体会。

我正好想到一个题目，跟阿兰·希克教授的题目是完全一样的，他已

经把这个事情讲得非常清楚，非常精采了，他从历史发展的高度，从

一个非常全局的视野讲了 OECD 国家的公共服务部门的改革对我们中

国的一些参考价值。我想更多地讲一些技术性的问题。 

在这之前，我要澄清一点，我的目的不是要把 OECD 的模式推广到

中国，实际上，像昨天下午讲的，也不存在一个 OECD 的模式，这次

研讨会是世界银行一个技术援助项目的一部分，我自己是这个技术援

助项目的经理，这个技术援助项目的内容之一叫做“知识扩散”，意

思是说把我们过去不知道的事情引入到中国来，让大家知道，让中国

政府的领导，让中国的专家学者有这样的机会接触了解国际经验，和

国际上的专家进行讨论，我自己工作的任务就是保证使这个知识扩散

尽可能有效率，尽可能充分，我的发言就是从这样的目的出发，谈一

点我自己学习的体会，我自己也在学习当中，希望有助于和各位进一

步理解和消化这两天来我们听到的一些东西。 

    我想着重于三个方面的技术性的问题。第一方面，关于组织形式，

公共服务提供者的组织形式。第二方面，我想重点地探讨一下所谓的

投入导向的模式向产出导向模式的转换。第三方面，我想重点谈一下

其中政府的角色。最后讲一些其他方面的更具体的可以借鉴的方面。 

当初我们开始研究这个事业单位改革的时候，国内的很多朋友都

问我们，外国有没有这个东西。大家都觉得外国肯定没有，事业单位

肯定是中国特色的东西。我当时也不清楚，我说我也不知道，当时还

没有看到 OECD 的研究成果。后来我看了以后，发现他们也有这个东

西，叫的名字跟我们不一样，做的事情是一样的。但是如果非常清楚

地分析一下，会发现它的种类比我们多得多，它的花样非常复杂。这

个图表实际上是昨天上午艾尔莎·皮利舟斯基女士文章的框架的部

分，我把它画成了一个表，具体的某一类是干什么事的，是什么样的

规则，她的文章里都讲得非常详细了。实际上，这还不是完全的分类，

比如说在英国，有新的组织形式在创造出来，像阿兰·希克教授讲的，

每一天，每个星期人们都在创造新的组织形式。 

虽然不是完全的概括，但是我们看了一下以后，就会发现一个非

常清楚的特点，在我们国家叫做事业单位的这样一些服务提供者，在



OECD 国家有很多种的组织形式。究竟是我们这样一种单一的组织形

式比较好呢，还是 OECD 国家这样一些多元化的组织形式比较好呢？

我觉得这是一个值得我们思考的问题。 

    我并不是说就是主张我们一定也要搞得很多样，但是仔细地分析

下去、研究下去以后，你会发现这种多样化的组织形式是有它的道理

的。比如说第一行，在 OECD 国家，有一部分公共服务的提供机构，

叫做“授权(delegated)”的机构，大量的叫做“独立(devolved)”

的机构。比如说你在研究他们的治理结构的时候，就发现一个很普遍

的特点，这种独立型的机构是有 board(董事会或理事会)的，授权的

机构通常是没有的。所以这样一种区分是有它的实际含义的。看一下

我们国家，比如说教育局的政策研究中心和教育局管的学校，实际上

是有区别的。现在大家都把前者叫做直属的事业单位，实际上是有区

别的，但是正式的法律和规章当中好象是没有区别的。所以这是值得

我们思考的第一个问题，我们的事业单位的组织形式有没有必要多样

化，尤其是我们事业单位法律上的界定，有没有必要多样化，这是值

得我们考虑的一个问题。 

第二个问题，我们在看到 OECD 国家的改革过程的时候，一个非

常清楚的特点就是很多的国家都作出了很大的努力，试图把注意力集

中到业绩或者绩效，或者有的国家叫做结果，有的国家叫做产出。不

管怎么样叫，基本的道理都是一样的。昨天下午我们听到，比如在荷

兰、英国，他们做的事情基本上都是这样的事情，尽可能把注意力集

中在业绩的考核、绩效的考核。我想特别提到有两个国家，因为没有

代表来，但是在书里有两章，法国和德国。法国的转变叫做资源基础

型的体制转向战略基础型的体制，词不一样，讲的意思实际上是差不

多一样的。关于德国，书里讲到，直到最近，业绩评价一直是不太受

重视，但是最近德国也在开始这方面的改革。所以，这样的一个转变，

从投入导向型的模式向产出导向型的模式的转变，对业绩和绩效的强

调，我的印象好象是在 OECD 国家这种公共服务部门改革的一个基本

的取向。 

这样一种基本的取向是其有道理的。阿兰·希克教授在书里他的

那一章讲得很清楚，他刚才实际上也提到一些，道理在什么地方呢？

他在书里讲，政府作为一个公共权力的机关是唯一的，中国的话说就

是“天无二日，国无二主”，是独一的。但是作为公共服务的提供者，

政府只是选择之一，所以在公共服务的提供方面政府要跟很多人竞



争，跟服务性的企业竞争，跟所谓的第三部门即非盈利机构竞争，中

央政府还要和地方政府竞争。所以这就迫使政府提供公共服务的时候

必须采用企业经营管理的方法。企业经营管理的方法就是把注意力集

中在业绩，集中在结果。九十年代以来，OECD 国家都在进行一个改

革，叫做新公共管理运动（NPM），按照奥斯特姆先生解释，新公共管

理运动的理念就是政府引入企业管理方面的方法。所以这种投入导向

转向产出导向是有内在的依据和道理的。 

对中国来说，OECD 国家这样一个改革的过程是非常有借鉴意义

的，因为我自己感觉，我们好象非常类似于德国，我看了书里面讲德

国的一章，我们非常类似于德国。我们的状态基本上还是一种投入导

向型的状态，这种状态的特点是什么呢？就是预算资金的分配主要取

决于两个决定性的因素，第一是你有多少钱，第二你有多少人，就是

我们所谓的人头费，预算资金分配的第一件事情是分人头费，实际上

处在投入管理的阶段。所以从这样一个投入导向型的模式转向产出导

向型的模式应该是事业单位改革的很关键的组成部分。当然是不是确

实是这样？只是提出来供大家讨论。 

    特别需要认识到的一个重要的事情就是要在成本和结果之间建

立一种会计上的联系，要从会计分析的角度搞清楚，为了做某一件事

情究竟花费了多少成本。我觉得有一个理念必须要澄清：不管是公益

性的还是非公益性的，不管是营利的还是非营利的，都不能不讲成本，

都不能说因为我是公益性的，所以我做事可以不讲究成本，都不能不

讲求经济核算。事业单位在六十年代的定义当中叫做不讲经济核算的

一种机构，这恐怕是计划经济的理念。不管多么崇高的公益目标，我

们都希望以最小的成本来最大限度地取得那个共公益目标，所以成本

核算和经济核算永远是非常重要的组成部分。在我们国家，尤其是需

要把那些隐性的成本包括在内。比如说事业单位的运行当中，最大的

一笔隐性的成本，帐面上不反映的，就是国有的土地，很多事业单位

占据着大面积的国有土地，实际上核算的时候，土地的实际成本根本

没有核算在内。 

    按照荷兰的经验，这样一个产出导向的模式，有这样四个方面的

要素，我觉得这样四个方面的要素或者四个方面的步骤对我们来说也

非常有参考价值，非常值得我们研究和思考。这四个步骤，第一个步

骤是建立一个制度框架，这个制度框架的要害是把政府所扮演的一些

互不相容的角色分开，这个问题我一会儿会更详细地讲。建立这样一



个制度框架以后，第二个步骤是根据政策的目标----你想干什么样的

事情----然后非常清楚地界定出来，你究竟让这个公共服务机构提供

什么样的产品，什么样的服务。把这个服务和产品界定清楚以后，第

三步，预算分配和业绩挂起勾来：我给你多少钱，我让你给我出什么

样的业绩，清楚地界定出来。第四步，要求这些公共服务机构引入企

业式的经营管理方法，所有这些经营管理方法遵循的目标就是使客户

满意，这跟企业是一样的，所有的事情到最后就是让客户满意。这样

的四个步骤是值得我们考虑的。 

下面我想更具体地分析一下这个制度框架，其核心是把政府的几

个角色分开。这是荷兰的模式，在乌斯特姆先生的文章里面，也是昨

天下午中财办的刘向辉局长谈到过的模式。我想按我的理解把这个模

式拆开来分析一下，说明我为什么觉得这个模式是非常有价值的。 

首先考虑一种很简单的情况，比如私人服务，比如说一个饭馆或

旅馆。没有公共服务。这时候情况非常简单。一边是供给，服务提供

者；一边是需求，即客户。中间是市场。在供给方，服务提供者背后

一定有一个所有者。所有者对服务提供者实行的是所谓基于控制的管

理。这是一个非常简单的模式。不过就是在这样一个非常简单的模式

当中，我们已经可以看到，政府可以有多重角色。第一个，市场上可

能需要政府的监管。比如饭馆的食品卫生，旅馆的消防标准。第二个，

服务提供者可以是政府所有的公立机构。 

如果所提供的服务是公共服务，就会出现政府的第三个角色。这

个角色在荷兰的模式中叫委托人，实际上就是一个客户。这个委托人

干什么呢？它的职能就是交钱购买服务提供者的业绩。简单来说就

是，委托人向服务提供者要业绩，同时给它提供资金。资金从哪里来？

荷兰的模式中叫资金提供者，实际就是财政。为什么多了这两个角

色？因为服务是公益性的。公益性的服务卖给谁呢？卖给委托人。所

以这个委托人在荷兰的模式中就是政策部门。 

举一个具体的例子（见图），比如说政府说，我们要保护民间文

化遗产，政府里面有一个部门就会说，它是负责这个文化遗产的保护

的，比如说文化局里的一个处，他会说，你让我保护民间文化遗产，

给我钱，不然我怎么保护呢？财政就拨给你一笔钱。然后文化局这个

处去找一个比如说民间工艺研究所，对它说，我给你一笔钱，你要给

我保护民间文化遗产。这个研究所隶属于一个国有企业，一个集团，

同时又有非国有所有者的投资，有两个所有者。它同时向旅游者服务，



出卖他的工艺品，有一个工艺品的商店，是典型的市场交易，与此同

时，这个研究所还有一个公益的职能，就是保护民间文化遗产。保护

文化遗产，这就是一个公益性的服务，这个服务是卖给谁的呢？卖给

文化局的文化遗产保护处的。文化遗产保护处拿财政给它的钱买这个

服务。这样就形成了一个基本的制度框架。这个制度的框架的意义在

什么地方呢？意义在于有一个非常明确的主体，他是负责买公共服务

的，他代表全国的老百姓来保证这个公共服务的质量，这个公共服务

的数量。 

这样一个模式，为什么对我们国家很有意义呢？实际上这两天大

家都谈到了，在我国的很多事业单位当中，这几个职能都是没有分离

的，最典型的，我们老举的例子（其实不止是这个，这只是容易举的

例子），比如说教育局，既是学校的所有者，又是学校的监管者，同

时，教育局也是所谓的委托人，政府说，现在要注重农村的教育，这

是一个公益性的政策目标，谁来贯彻执行呢？由教育局贯彻执行，预

算是部门预算，拨给教育局，教育局拿着这个钱去贯彻。教育局买这

个服务的时候，向谁去买呢？向学校买，学校是谁在开办呢？是教育

局自己在开办，他拿着预算的钱向自己买这个服务，学校的教学质量

谁来监管？教育局监管，学校是谁办的呢？是教育局办的。所以是自

己监管自己的教育质量。卫生也是一样，卫生局自己办医院，自己监

管医院的服务质量，自己保证公共卫生的目标等等等等，教育卫生是

比较明显的行业，实际上很多其他的行业，这种所谓的政事不分、管

办不分的现象是非常普遍的。这样一种制度框架导致什么后果呢？就

导致了所谓的委托人和监管者经常不起作用，被俘虏（captured）了，

被谁俘虏了呢？被服务提供者所俘虏了，被供应商所俘虏了。最后，

这个谈判桌的两边是很不平衡的，一边是普通的老百姓，另一边是学

校、医院等等服务提供机构和所有的政府部门，都是坐在供给方，老

百姓坐在需求方，所以公共服务质量的下降，公共服务的数量的不足、

不公平，就是可想而知的后果了。所以，我想，这样一种政府角色的

分离，至少这种理念是非常值得我们去考虑的。 

    然后我想再提一下其他一些可以值得我们参考的经验。在 OECD

国家的改革当中，他们非常强调的一件事情就是要在自主权和问责性

之间实现平衡。我觉得，阿兰·希克教授的一章里把这个事情讲得很

清楚，改革中需要注意的是，实际上在做一笔交易，给他自主权的时

候一定要收他的“钱”，这个“钱”是什么？就是问责性。给他自主



权的时候，同时让他接受你的约束，实践中，给他自主权是非常容易

的，但是约束他的时候就非常困难了。我们研究中国的事业单位改革

这一年多来，一个很重要的体会，我们觉得整个事业单位改革的一个

基础性的工作，首先要建立这样一种问责制度，谁对什么样的事情负

责任。我们发现一个很普遍的现象，给钱的你能找到人，谁是在给钱

的，谁是在给自主权的，这个很清楚。花钱以后的结果谁来负责，给

了自主权以后的约束谁来负责，经常说不清楚的，至多是说对领导负

责。我记得非常清楚，我在西南一个贫困省份的村里，我跟发改委的

领导去一个乡，乡农技服务站的人抱怨，工资砍掉了 60％，我挣不

了钱了，还让我干活。我说谁让你干活，不给你钱？他说农业局让我

干活，不给我钱。我说谁是你的客户，你说一个概念，他说我给共产

党干活，他说不清楚究竟谁是他的客户。所以建立这样一种问责的制

度是非常基础性的工作。 

    再一个方面，在 OECD 国家独立性的服务提供机构当中，董事会

治理和理事会治理是非常普遍的现象，在我们国家国有企业正在推行

董事会的治理。有效的董事会治理主要的作用是为机构的发展设定战

略，同时优化机构的决策过程，对于政府来说，董事会的治理是非常

有效的一种工具，通过这个工具可以减轻政府的负担，同时又保证政

府能够有效地控制这样一些公立的服务机构。所以我觉得，这样一种

经验恐怕对我们中国的事业单位，对中国的一部分事业单位也是非常

适用的。比如说我刚才提到的某某局的政策研究中心恐怕就不太适合

建立董事会，因为政策研究中心是直接为领导服务的。下面管的医院、

学校、什么什么中心，恐怕就要建立董事会这样一种机制来进行治理。 

    这是我要讲的一些主要的内容，只是一些我个人学习的体会，来

帮助大家进一步去研究 OECD 国家的一些经验，来吸取对我们国家有

意义有参考价值的一些经验。 

    最后两分钟，我想既然是总结了，作为主办会议的一方，我也想

再次代表世界银行向国家发改委的领导，向体改司的领导和朋友们表

示非常诚挚的谢意，他们这几天的工作非常辛苦，一直在加班加点为

我们准备会议，会议开得非常圆满，这是他们非常大的贡献，对我们

中国的事业单位改革非常大的贡献。同时我感谢我们的合作伙伴，

OECD，尤其是艾尔莎·皮利舟斯基，还有来自 OECD 成员国的各位专

家，你们对这次研讨会的贡献，我听到了很多的赞赏，中国的听众对

你们的贡献给予了非常高度的评价。同时，我也要非常感谢参加会议



的各位嘉宾，尤其是一直坚持到最后的各位嘉宾，感谢你们对这次研

讨会浓厚的兴趣和积极的参与，保证了我们这次会议的成功。最后我

也要感谢工作人员，尤其是各位承担翻译工作的女士，这样的内容是

非常难以翻译的，也非常感谢你们的辛勤劳动。谢谢各位。 
 


