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Abstract 
The transfer of government functions is the focus of China's recent political system reform, and 
clarifying the boundaries of government functions and expanding the functional areas is a major 
trend in the transfer of government functions. In order to promote the benign cooperation be-
tween the government and the social organization, the government departments should change 
the fixed thinking and create a good social organization development environment, and social or-
ganizations should improve their ability and credibility construction. Through the analysis of the 
status quo of the social organization of the survey, the countermeasures and suggestions are put 
forward for the problems found. 
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摘  要 

政府职能转移是我国近期政治体制变革的重心，而理清政府职能边界，扩大职能领域是我国政府职能转
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移的一大趋向。为促进政府与社会组织的良性协作，政府部门应转变固定思维，营造良好的社会组织发

展环境，同时社会组织也要提高自身能力与公信力建设。通过对调查的社会组织现状进行分析研究，针

对发现的问题提出解决对策与建议。 
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1. 引言 

在十二届全国人大三次会议政府工作报告中李克强总理提出“坚持创新管理，强化服务，着力提高

政府效能，提供基本公共服务尽量采用购买服务方式，第三方可提供的事务性管理服务交给市场或社会

去办”，这一论述表明了社会组织承接政府转移职能的优势[1]。 

2. 我国社会组织承接政府转移职能方式及现状 

2.1. 社会组织承接政府转移职能的方式 

政府职能的转承是指转出者(政府部门)和承接者(社会组织)对政府职能的转移与承接，其内容包括：

以前由转出者承担，现其意向转出的若干公共服务内容，包括教育、医疗、养老等服务内容以及行业规

范管理等职能[2]。转承的方式多样，普遍被西欧和北美各国广泛应用的是政府购买方式，除此以外还包

括行政转移、项目支持等方式。当前普遍意义上的“政府转移职能”表现为两种情形：第一种情形是政

府职能“交还”，实质是政府还权，交还出去的职能将由职能承接主体替代履行，职能承接主体具有更

大的自主权[3]。例如走访的南通市崇川区消费者协会，一方面，协会的日常工作由常设办事机构承担，

相关工作人员包含公务员，协会的经费由政府资助和社会赞助。而另一方面，协会确实是独立于政府部

门之外，致力于对商品和服务进行社会监督，保护消费者合法权益的社会组织。第二种情形是政府职能

“托付”，政府将通过授权、委托、参与或购买服务等方式将一部分职能暂时托付给市场或社会主体，

由政府与其协同履行，这种情形对政府和职能承接主体都提出了相应的要求[3]。例如调查的南通市居家

养老服务中心，政府向该社会组织定向委托居家养老项目，组织受政府委托为孤寡老人提供居家养老上

门服务，政府为其提供项目补贴资金与其他资源支持。 

2.2. 社会组织承接政府转移职能的现状 

自 20 世纪 90 年代以来，我国社会组织便开始逐步承接政府转移职能，并将其承接职能范围逐渐扩

大到教育服务、养老服务、就业服务等领域[4]。从 2005 年到 2015 年，社会组织增长近一倍，截至 2015
年底，全国共有社会组织 66.2 万个，比上年增长 9.2%；吸纳社会各类人员就业 734.8 万人，比上年增长

7.7%；全年累计收入 2929.0 亿元，支出 2383.8 亿元，形成固定资产 2311.1 亿元[5]。当前，越来越多的

地方推进社会组织参与协助政府公共服务，积极培育和引导社会组织承接政府转移职能。 
以南通市和常州市社会组织为调研对象，随机抽取 39 个社会组织进行问卷调查，同时辅以访谈法来

收集资料。通过调查发现，社会组织参与公共服务供给的情况越来越普遍，但目前服务能力强的却不多。
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在调查中，43%的社会组织通过定向委托、购买服务等方式承接了政府转移的公共服务事项，在社会组

织承接政府转移职能取得进展的同时，也存在一系列难题，阻碍社会组织顺利承接政府转移职能，其承

接政府职能转移的能力有待提升。 

3. 社会组织承接政府转移职能的主要问题 

目前，社会组织承接政府转移职能的机会越来越多。由于社会组织具有非营利性、非政府性、自主

性等特征，作为承接政府职能转移的重要载体，其地位和作用在将来日益显著，但当下我国社会组织在

承接政府职能转移上还存在亟待解决的问题。 

3.1. 组织成员专业化程度较低 

目前，我国社会组织成员专业化程度较低，使得社会组织无法有效承接政府转移职能，主要表现在

以下两个方面：一方面是组织成员的所接受的教育程度较低。社会组织职工中大专及以上学历的占不到

总职工人数的三分之一[6]，很多组织成员没有掌握专业知识，专业素质较低，这将会影响社会组织高效

优质的承接政府转移职能。另一方面是我国社会组织成员中兼职人员和志愿服务者较多。2014 年 7 月，

中国民间公益组织基础数据库数据分析报告中指出：在入库的公益组织中，有 79.44%的组织有全职人员，

有 76.78%的组织有兼职人员，96.32%的组织有志愿者[7]。 
经过调查走访，超过一半的社会组织存在人才短缺的问题，南通市崇川区消费者协会工作人员反映，

其主要成员为兼职人员，这种组织成员构成使得社会组织无法与行政相独立开。同时，常州市花园南村

社区便民服务站也反映，社会工作者的任务繁多，在专业化方面得不到有效的保证。 

3.2. 组织筹募资源能力较低 

通过调查发现，大部分社会组织在开展活动和提供服务时面临缺乏资金的困境，不仅要为办公和活

动安排等支出，还要为人员工资福利等支出，资金不足极大阻碍了社会组织承接政府转移职能。我国社

会组织的资金来源主要有：国家的财政拨款、会员会费收入、营业性收入和社会捐赠。目前，我国社会

组织在承接政府公共服务职能转移，提供公共服务过程中经常面临资金匮乏的问题。 
由于募集资金的渠道单一，大部分社会组织普遍存在缺乏明确的资金来源具体规划和措施计划，经

费缺乏保障等问题[8]。调查的社会组织中，53%的组织依赖于政府，其活动经费由政府财政拨款或采购，

而 28%的组织是通过有偿服务或项目收入来获取资金。 

3.3. 组织认同度不高，公信力不足 

由于部分社会组织公信力不足，无法得到社会认同，导致政府不放心将职能转移给社会组织。一方

面，社会组织的法律地位不明确，社会公民对其合法性存在疑虑，以致组织公信力低下。另一方面，社

会组织的服务水平不高，信息公开机制和监督机制不健全。近年来，社会组织利用公益活动为自身谋取

钱财等贪污、挪用捐款等恶性事件频频发生。2015 年社会服务发展统计公报显示，全年共查处社会组织

违法违规案件 2951 起，其中取缔非法社会组织 23 起，行政处罚 2928 起[5]。社会组织不能为公众提供优

质高效的服务，这严重损坏了社会组织在公众心中的良好形象，使其公信力缺失，得不到社会公众的支

持与认可，从而影响社会组织承接政府公共服务职能转移活动的顺利开展与深入[9]。 

3.4. 监督管理机制不够健全 

随着政府对社会组织培育和支待力度的加大，社会组织掌握和支配的社会资源越来越多，其社会影

响力越来越大，现行社会组织监管机制越来越难以满足对社会组织进行有效监管的需要，不利于社会组
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织承接政府转移职能，主要表现在：第一，对社会组织的登记注册设置了较高的门槛，但在帮助社会组

织建立内部治理结构和管理制度等方面力度不够；第二，在社会组织直接登记政策实施之后，民政部门

的登记工作量剧增，人手不足问题日益突出；第三，社会组织量大面广，仅依靠政府监管机构难以实现

有效监管，而社会组织的自律功能尚未得到有效发挥[10]。在调查中，40%的组织认为需建立职能转移委

托的监察机制，而 35%的社会组织认为政府职能转移过程中存在的最大问题包含监管难度大，总体来看，

监管力量的薄弱，影响了对社会组织的监管成效[11]。 

4. 社会组织承接政府转移职能的对策探讨 

研究发现，目前社会组织在承接政府转移职能过程中存在诸多问题，阻碍了社会组织与政府的共同

进步，为了使社会组织突破传统的运转模式，实行社会职能社会化、社会事务社会办，提出以下几点对

策： 

4.1. 提高组织成员专业化程度[12] 

①完善高校社会组织工作专业人才的培养机制。一方面，可以将社会组织专业人才的培养参照社会

工作者队伍的培养或纳入到社会工作者队伍的培养中来。另一方面，在有实力的高校内开设社会组织工

作专业，为社会组织事业的发展输送大量而新鲜的血液。 
②提高社会组织专职人员的待遇。充分利用政府与社会资源，普遍提高社会组织专职人员的待遇，

要重视人才、吸引人才、留住人才、培养和发展人才。 
③强化社会组织专职人员的技能培训。成立社会组织工作者协会，用以自律和维护社会组织；强化

专业精神和专业技能培训，鼓励他们参加进修、实习、短训、函授等，加强国际交流与合作，尽快提高

职业水平。 
④完善人才选拔制度。社会组织应采取各种措施积极引入专职专业化管理人员，更新就业标准，坚

持选聘和分工晋升的公平、公开、公正原则，做到竞争上岗，优胜劣汰。 

4.2. 提高组织筹募资源能力[13] 

①建立严格的财务管理制度和社会公示制度。注重加强自律机制和社会监督机制的行成，树立良好

的整体形象，视善款为“高压线”，不得违章触碰，并定期请专门机构对组织账目进行年审和专项审计，

严格履行组织章程赋予的职责。 
②围绕重大募捐、救助活动进行集中宣传报道。注重加强与新闻媒体的联系和沟通、与民政部门协

调配合，建立有效的宣传网络。 

4.3. 提高组织认同度与公信力 

①明确目标，优化服务，目标契合公益性和非营利性的特征，杜绝虚假和不当使用资金等现象。 
②完善自律机制，制订自律准则以规范和引导各社会组织及其内部成员的行为和价值观。 
③建立监管体系，构建民政、财政和业务主管部门等合力监管。 
④加强信息公开力度，建立信息公开平台，解决社会组织非法谋取利润，以致组织公信力不高等问

题。 

4.4. 健全监督管理机制 

①构建社会组织监管的法律法规框架体系。法制化是社会组织监管的基本方式，目前社会组织的当

务之急是完善监督管理机制，明确社会组织依法自治的基本框架和监管部门的监管职责、监管措施[14]。 
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②健全协调配合、各负其责的监管体系。明确登记民政部门、行业管理部门、业务主管单位以及相

关职能部门职责、切实履行各自的监管责任。 
③改革双重管理体制，在社会组织的“入口”上放松管制。在分类管理的基础上，逐步放宽社会急

需的社会组织的准入，实行登记管理和业务主管一体化管理。政府应逐步把管理重点由准入限制转移到

社会组织依法运行和评估激励上，变直接管理为间接管理，通过理顺社会组织与政府的关系，规范社会

组织的行为，引导其健康发展[15]。 

5. 结语 

随着社会组织的深入使得传统政府职能面临严峻挑战，社会组织承接政府转移职能成为社会发展的

必然趋势。社会组织是政府职能的承接者，是社会凝聚力的载体，也是社会公平的监督者。只有认清社

会发展局势，不断分析社会组织承接政府转移职能过程中存在的问题及原因，才能提出解决对策，推动

社会化发展。 
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