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Abstract 
Today, the Chinese government, in particular the grassroots government facing the issue of spe-
cific livelihood issues is undertaking a lot of pressures because of its direct government micro- 
management in the process of public service function. Non-profit organization is a kind of “the 
third sector”, whose development of theory and practice has opened up new roads to further the 
transformation of government functions at the grassroots level, enabling the government to re-
turn to the role of “macro-control” regulators. Using the third-party government theory as a view 
of explaining the relationship of government and non-profit organization in the process of social 
governance to analyze Zhongyi Ageing Development Center (ZYAC) through the analysis of its 
structure and operation mode is helpful to discuss the role of non-profit organization in transfor-
mation of government functions. 
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摘  要 

当今中国政府在发挥公共服务功能的过程中，因其直接微观的履行职能，在解决具体问题上仍承担着较

大的压力，尤其是直面具体民生问题的基层政府。非营利公益组织这种“第三部门”的理论与实践发展，

为进一步推动基层政府职能转变开辟了新路，使政府回归“宏观调控”的管理者角色。将第三方管理理

论作为解释政府与非营利部门在社会治理中的关系的一个视角，以中益老龄事业发展中心为例，通过对

其组织结构、运行模式的分析，有利于对非营利性公益组织在基层政府职能转变中的作用进行浅要的阐

述。 
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1. 引言 

深化政府职能转变，是当前中国行政体制改革绕不过去的路径。责任型、高效型、服务型政府的建

设需要在政府、市场、社会的分工上进一步明晰，这也体现了涉及行政处理社会问题高效率的行政合理

性要求。基层政府由于主要解决的是公众日常生活的具体问题，贴近人民群众的生活，因此在“形式上”

较为明显而直接地反映了政府职能的履行效果。“上面千条线、下面一根针”，基层政府承接了数量庞

大，种类繁杂的具体事务，“超负荷”在所难免。从公共治理与政府职能转变的角度看，基层政府与其

他主体建立合作关系对公共生活合作管理，有利于降低公共服务的成本，提升公共服务的质量，推动“责

任政府”与“社会自律”[1]的进程。非营利公益组织就能够成为主体之一。 
非营利性公益组织作为具有公益性、非营利性等特征的非政府组织(NGO)，“为公众提供切实的、

具有普遍性或个性化的服务”[2]，与基层政府的公共服务职能有着微妙的联系。利用第三方管理理论的

视角，以中益老龄事业发展中心的简介为例，对分析非营利性公益组织对基层政府深化行政管理体制改

革、转变职能的作用具有重要的意义。 

2. 非营利公益组织与基层政府职能转变的理论基础 

2.1. 第三方管理理论(The Third-Party Government) 

第三方管理理论由美国公共政策学者、非营利组织研究专家萨拉蒙提出[3]，他认为在解释美国社会

现实的过程中，“市场失灵、政府失灵 1、和合约失灵[4]理论”都存在着某种程度的局限性。福利国家

理论由于没有区分“资金和指导的提供者”(a provider of fund and direction)和“服务的递送者”(a deliver 
of services)的政府这两种角色，因此不适用于解释美国的现象。“与传统理论中描述的庞大的官僚体系不

同，美国联邦政府主要是作为资金和指导提供者的角色而出现的”[5]。联邦政府在提供具体的社会服务

的时候，更多依靠非营利组织等第三部门实现政府公共服务职能的落实。这种模式被归纳为“第三方管

Open Access

 

 

1政府失灵理论(government failure theory)：作为公共利益的承担者，政府代表全体，然而，公共权力的运行并不总会维护和增进社

会的公共利益。 

http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/


杨天威 
 

 
661 

理”(third-partygovernment)模式。 
这种理论揭示了与以往志愿部门充当替代政府提供公共物品的辅助性角色的情境不同，在第三方管

理理论描述的治理体系中，政府与第三方在提供服务中承担了不同的环节，政府充任管理者，而非政府

部门则成为了有相当处理权的“办事员”，这缓和了对公共服务的需求与对政府机构的不信任甚至是敌

意的矛盾。 

2.2. 基层政府转变职能的含义 

2.2.1. 基层政府职能转变涉及的问题 
笔者认为当前涉及中国基层政府在职能转变上主要有两方面的问题：一方面是权力重心下移的问题，

另一方面是权力“归还”的问题。具体来说，权力重心的下移是由于基层政府有别于上级政府，具有贴

近公众日常生活、“直面”民生问题的特点，那么理应获得更多的对具体事务处理的权力，这种把权力

适当下放到地方以及基层政府的举措有利于提高行政效率，建设服务型政府。相对于地方政府，所谓“基

层”更多地体现了一种上下级关系，相对于公众，“基层”在某种程度上指代着连接公民与政府的“边

界”。这说明基层政府这个概念本身比较模糊，既可以指地方政府以下的政府，也可以指在城乡行政管

理体制处于“金字塔”底端的政府及其派出机构(街道)。 
而权力的归还问题是指将政府在不同领域里“不该管、管不了、管不好”的、本应属于市场和社会

的权力“还”给市场和社会。但是，这种“归还”并不代表着“抛弃”基层政府管理具体事务的地位，

正相反，“归还”恰恰是转变职能的重要方式，它不是增减职责范围，而是进一步明确政府的职责，以

合理途径有效利用资源、利用以第三方部门为代表的多元主体的力量把事情做好。 

2.2.2. 基层政府的基本职能 
上文谈到转变职能所涉及的方面，那么基层政府的基本职能也就摆在了不得不提的位置了。就现有

的资料来看，还并未有学者对基层政府的具体职能做一个比较具体化、系统化的论述。究其原因，第一，

由于我国幅员辽阔，不同地区存在差异，导致现实的情况不同，具体职能发挥的侧重也就不同。第二，

基层政府本身更多的是在压力型体制下 2，为达到某种“指标”而参与政治锦标赛 3，从而谋求政治或者

经济上的利益，因此更多地是为了完成任务；而上级部门为了在同一层级“表现突出”，常常需要“标

新立异”，故其创新的“工作重点”不同，具体落实到基层政府就有可能呈现出职能的差异。但这并不

等于我们就完全无法归纳基层政府的职能，笔者认为，我们可以通过对我国基层政府的工作进行整理与

综合，尝试寻找“共性”。 
总的来说，我国基层政府的职能主要涉及到以下几个方面：第一，促进地区经济发展：发展产业(扶

持企业、优化产业结构)、土地管理(征地、拆迁等)、招商引资、引导就业(公益性岗位、就业培训)；第二，

维护政治稳定：政治组织工作(思想宣传、廉政建设、政务公开等)、社会综合治理(社会治安、处理信访、

处理应急事件)；第三，提供公共服务：完善基础设施，发展社会事业(科学、教育、文化、卫生、体育)，
提供公共物品、落实并发展社会保障(社会保险；扶老助残、扶弱济贫等社会救济；社会福利、优抚发放)；
第四，社会管理：引导并与社会组织合作，发展完善社区自治、处理民族问题等；第五，其他职能：保

护环境、诸如完成上级安排的任务(如征兵)等。 
虽然上述的归类可能仍存在着诸如不能“穷尽”且分类标准仍有待商榷等问题，但将基层政府的职

 

 

2 压力型体制是指，下级政府主要迫于压力而完成上级政府布置的任务和各项指标，上下级政府间处于压力状态之下。具体来说，

就是为了完成任务与指标，地方各级政治组织(以党委政府为核心)把任务和指标层层量化分解，落实到下级组织以及个人，令其在

规定时间内完成，然后根据完成情况给予政治和经济方面的奖惩。 
3政治锦标赛是中国政府官员的一种压力性激励范式与不容选择的政治生态，其通过政府上下级间的行政发包落实情况量化考核而

选择提拔。但有一点值得说明的是，这里的“落实情况”往往更侧重效果而非实效。 
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能进行一个简单的梳理以便为之后的分析提供基础是很有意义的。我们不难发现，基层政府很大程度上

属于“直接做事”，其职能繁多而庞杂，若“事无巨细”则容易影响其职能履行的“效率”及质量。因

此，要对这些职能进行区分：至少要明确政府应以何种方式、何种身份、何种程度履行职能。目前，给

政府“减负”的焦点主要在于公共服务与社会管理方面，具体办法上有诸如依靠企业、第三方供给等方

式，本文主要谈的是以非营利公益组织为代表的第三方供给或参与供给的方面。 

2.3. 非营利公益组织的作用 

第三方供给或参与供给公共服务与社会管理的方面比较广，虽然公共物品具有非排他性与非竞争性

的特点，在“第三部门(the third sector)”没有出现之前，理论上只能由政府直接提供。然而，政府存在着

失灵现象。韦斯布罗德(B∙Weisbrod)提出了发挥第三部门的功能以弥补政府失灵的理论构想[6]。在他看来，

个人由于各种原因导致需求不同，而政府提供的任何商品的数量和质量都是由政治决策过程决定的。由

于“中间投票人模型”，其结果往往反映了“中位选民”(median voter)的意志。如此一来，政府在提供

公共物品问题上就存在着限制，而第三部门的补充也就十分必要了。第三方管理理论揭示了“政府失灵”

仍存在一些没有解释清楚的问题，但是同样肯定了第三部门在公共物品、公共事业以及社会管理方面的

参与具有重要意义。 
非营利公益组织结合了非营利组织(Non-Profit Organization，NPO)与公益组织的双重特点，涉及艺术、

慈善、教育、政治、宗教、学术、环保等多个领域，具有非政府性、非营利性的特点，是以社会公益事

业为主要追求目标的社会组织。那么非营利公益组织能为基层政府职能转变带来什么呢？ 

2.3.1. 非营利公益组织能承接基层政府的部分职能 
非营利组织能起到进一步完善社会保障尤其是社会救济(Social Relief)4 方面。其关注点在于扶老助残、

扶弱济贫，具体包括了无劳动能力、无生活来源的或者“失能 5”的人，主要包括孤儿、残疾人以及没有

参加社会保险且无子女的老人。也包括了有收入来源，但生活水平低于法定最低标准的人和有劳动能力、

有收入来源，但由于意外的自然灾害或社会灾害，而使生活一时无法维持的人。 
由于社会救济接受对象本身的特点，因此受助前提不以接受者预先支付一定费用，那么资金也就只

能全部由财政拨款或由社会捐助。这就为政府成为第三方管理理论中提到的“资金和指导的提供者”、

非营利性公益组织成为“服务的递送者”并具体落实政府职能甚至与政府合作共同发挥救济功能提供了

前提条件与现实可能。 
受益人的选择性，即只有经过一定形式的经济情况调查被证明符合救济条件的个人或家庭才能得到

救济。这进一步突出了政府在发挥救济功能中的地位，也为非营利公益组织“精准”提供救济提供必要

的依据与保障。 

2.3.2. 非营利公益组织能与社区结合进行社会管理 
非营利公益组织在实际工作中可以与社区居委会承接作为基层政府派出行政组织的街道的具体职能。

例如在社区中关爱老幼与失能人、开展公益活动等方面与社区居委会合作，满足社区居民多元化服务的

需求。这不仅有利于基层社区建设，而且推动了社区居民的自我管理、社区服务的完善与提升，非营利

性公益组织开办的老年公寓、托儿所等组织已经在社区广泛存在，直接解决公众的现实问题，化解社会

 

 

4社会救济也称社会救助，是指国家和社会对因各种原因无法维持最低生活水平的公民给予无偿救助的一项社会保障制度。社会救

济是基础的、最低层次的社会保障，其目的是保障公民享有最低生活水平，给付标准低于社会保险。经费来源主要是政府财政支

出和社会捐赠。 
5由于意外伤害或疾病导致身体或精神上的损伤，造成某人部份或全部的工作能力因此受限，无法执行与其所受教育、训练、经验

相当的本行行业或任何其他行业的工作，也可泛指失去生活能力的人。 
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问题与社会矛盾，有利于发挥多元主体参与社会管理的作用。 

3. 案例——中益老龄事业发展中心[7] 

3.1. 中益老龄事业发展中心简介 

中益老龄事业发展中心(ZhongYi Ageing Development Center 缩写：ZYAC)成立于 2011 年，其中心

简介中提到自身性质是非营利性社会公益组织。国家民政部是其登记管理机关以及业务主管单位，登记

住所位于北京。以“构建和谐社会为目标，以发展老龄事业为重点，开展多种形式的‘敬老养老助老’

社会公益活动，促进我国老龄公益事业的健康发展”为宗旨。 

3.2. 中益老龄事业发展中心的组织机构 

该中心借鉴企业式管理，由理事会负责具体运作，设监事会负责监督，理事会下设主任，统筹管理

各个分部门(办公室、事业部、宣传教育部、财务部)工作，并对理事会负责。旗下有 6 个理事单位 6 (见
图 1)。一个有趣的现象是其 14 名中心顾问成员大多有“军政背景”，除一位国家行政学院副院长以外，

有 5 名少将，4 名中将以及 4 名上将。 

3.3. 中益老龄事业发展中心的运行模式 

3.3.1. 中益老龄事业发展中心的工作内容 
中益老龄事业发展中心的工作重点在于老龄公益事业，其开展的相关活动也是围绕着这一基本点与

社区结合展开的：一是加强宣传。如建立老龄公益事业信息传播平台在若干城市社区开展“敬老养老助

老”公益宣传活动，宣传为老服务理念；二是增强相关理论水平如开展与老龄问题相关的理论研究和学

术交流活动、开展与老龄相关的国际合作与业务交流等；三是开发老龄事业的项目与产品。包括 1)承接

政府部门职能转移或委托办理的为老服务项目；2)在若干城市社区建立“怡老之家”等老年服务场所；

3)依据国内地理分布情况，建设一批集休闲、农业、生态、观光旅游为一体的新型老年公寓；4)利用现代 
 

 
Figure 1. The organizational structure of Zhongyi Ageing Development Center (ZYAC) 
图 1. 中益老龄事业发展中心的组织架构 

 

 

6理事单位：融众资本投资集团有限公司、海南海顺实业开发有限公司、海南陵水荣晟农业开发有限公司、北京笑春风投资有限公

司、黑龙江増汇集团股份有限公司、五大连池五连发矿泉水饮品开发有限公司。 
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科技成果，开发、推广为老服务产品；5)支持社会组织和志愿者开展为老服务工作、面向社会开展各种

为老公益活动等等。 

3.3.2. 中益老龄事业发展中心的运行机制与工作成果 
就中益老龄事业发展中心的运行机制而言，推动老龄事业发展是目的，而在推动这一目的领域中形

成了一种“依靠政府、依赖企业资金、自主与合作开发项目”的模式或轨道。即在推动老龄事业的过程

中，政府提供的是“平台”，企业提供的是项目运行的根本动力(通过吸纳企业捐款，与企业合办项目，

项目公开招标等形式落实物质条件)，而中益老龄事业发展中心提供的是操作层上具体的管理“智慧”。 
从其工作成果上看，理论与宣传层：截至 2016 年 6 月 8 日，其网站上转发了 96 条政策法规，刊载

了 202 篇相关理论文章，发布了 1175 篇公益资讯；接受或争取政府委托，开展老龄问题的理论研究和学

术交流，为政府提供决策咨询服务。实践层：其配合政府及相关部门，在若干城市社区建立“敬老爱老

助老”公益宣传栏、在若干城市社区建立“怡老之家”等老年服务场所；开发“康保”健康随身管家项

目(针对患有心血管疾病老人推出的具有健康检测功能的 3G 智能手机)；根据国内地理分布情况，建设一

批候鸟式国际养老公寓；建设与社会公益组织合作的为老公益事业等。 

3.3.3. 中益老龄事业发展中心的财务情况 
根据中益老龄事业发展中心发布的 2014 年财务情况的报告中可得，截止 2014 年 12 月 31 日中心签

订捐赠协议 3 份，到账率为 100%。总收入 231.1 万元。捐赠收入总额 230 万元占主体，以利息收入为代

表的其他收入为 1.1 万元，占总收入的 0.4%；费用支出总额 163.8 万元。业务活动支出 62.07 万元，占支

出总额的 37.89%。其中：“中益云端数据科技管理平台项目”支出 15.19 万元，“中益怡老之家项目”

支出 14.71 万元，“新型老龄公寓项目”21.58 万元，对“千阳县老人健康体检与健康管理项目”的资助

支出 10.59 万元。管理费用(以工资及福利支出为主)支出 101.73 万元，占总费用支出的 62.11%。年底期

末净资产 1332.08 万元，其中限定性资产 1020 万元，非限定性资产 312.08 万元。比去年增加 67.31 万元，

增长率为 5.32%。可以说，企业的捐赠仍是其主要资金来源，但是还是能看出其吸纳资金的数额仍然十

分有限。 

4. 案例分析——非营利性公益组织在基层政府职能转变中的作用 

4.1. 易获得活动的合法性前提 

由于中益老龄事业发展中心具有“官方”身份，社会资本雄厚，更主要的是其在理论与学术活动中

为政府“出谋划策”，在实践中配合政府尤其是基层政府职能的落实，具体表现则是根据相关“精神”

承接或开发项目。而项目的本身最终是要“落户”或者植根“社区”的，贴近民生，贴近社区居民尤其

是老年人的生活实际，更易获得公众的信赖与支持，从而一方面把政府要办的事儿办了，另一方面也搭

建了在基层政府与公众之间“沟通对话”的桥梁。加之我国现行的制度下，非营利组织的建立多少离不

开点“经济实力”——企业支持与“官方背景”——登记与业务主管单位。易获得民众认可、官方信赖，

发挥政府与公民个人间的纽带作用，成为了以中益老龄事业为代表的非营利公益组织的天然优势。 

4.2. 克服政府失灵的各种限制 

政府提供的服务和公共物品总是普遍统一的，老年事业中，对于老年群体与其他群体或者老年群体

中的需要是不尽相同的。而政府出于“公平性”的考量往往遵循多数原则，造成了“众口难调”的局面。

而虽然在市场中经营的企业，对科技与创新的反应最为敏感和迅速，但其以营利为目的的特性导致了难

以直接从事“公益性”活动。而此时，非营利公益组织能够解决这个问题。中益老龄事业发展中心在政
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府的指导下，与中国联通合作开发了“康保”健康随身管家项目，我国多地也进行了“落户”，是采用

科技手段(“云 + 端”技术)来满足老年人多样化的需求，同时也回应了老年群体中的少数人；此外，克

服了在短暂任期的限制下，政府官员仅倾向于关注短期问题和结果的局限性，中益老龄事业发展中心的

项目不随政府官员的任期改变，有利于解决长期的社会问题；同时，正由于其在理论上的不断探索，其

相关成果以及观点有利于为政府提供政策决策需要的信息。总之，克服了政府在种类上、数量上、时限

上、知识上等诸多限制。 

4.3. 提供必要的公共服务、参与社会管理，解决实际问题 

中益老龄事业发展中心直接提供公共服务，减少了基层政府提供公共服务的交易成本，基层政府更

多的处于一个宏观管理的地位，有利于其有更多的时间以及精力进一步判断并把控局势、做出选择、发

挥作用。而中益老龄事业发展中心这样的非营利性公益组织以其具有弹性的特点，在小范围内开展服务，

满足人们的需求，一方面具体落实了政府职能，另一方面以其独有的形式参与社会管理：实际运行中，

社区居委会进一步承担了街道的职能，而以中益老龄事业发展中心为代表的非营利公益组织在具体发挥

其作用的时候，往往落户于社区，与居委会或与当地的社会组织结合开展项目：在若干城市社区建立“怡

老之家”等老年服务场所、建设一批候鸟式国际养老公寓、建设与社会公益组织合作的为老公益事业等

等，离不开社区居委会、与其他社会组织的公共参与，这不仅有利于结合当地情况的条件下参与社会管

理，而且在解决实际问题的同时推动政府、市场、社会的互动。 

5. 结语 

中益老龄事业发展中心在老龄事业上为公众提供服务，减轻政府压力的同时帮助政府更好地履行具

体职能，推动了社会管理的发展。我们可以看到类似于中益老龄事业发展中心这样的非营利性公益组织

在全国还有很多，在不同的领域处理着各种各样的具体问题。对于政府尤其是基层政府而言，给予非营

利性公益组织必要的处理权或者与其发展一种健康的互动关系既是“还权”于社会领域的举措，又进一

步推动了政府职能的转变：有利于从以往的“我认为公众需要什么服务，就提供什么服务”转变为“公

众需要什么服务，就引导提供什么服务”，进而有利于建设服务型政府。但是，我们也应该认识到，非

营利性公益组织自身也有其局限性，因此政府在一定时期内也不可以完全“放手”不管。非营利性公益

组织的发展离不开政府，需要政府支持才能发展，其资金来源较为单一，在公众认可方面同样需要政府

提供支持。并且由于其在中国的发展还不是很成熟，缺乏一整套完善健全的制度，因此容易出现一系列

诸如过度营利、慈善供给不足，业余性等“志愿失灵”(voluntary failure)问题。而这些“弱点”正好是政

府组织的优势之所在。由于这两种组织存在着一定程度上的“互补性”(compensatory complementarity)，
基层政府与非营利公益组织之间应保持何种互动深度与程度，如何在降低成本、保证提供福利的同时，

真正惠及民生，解决实际问题仍是值得进一步探讨的问题。 
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