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公共服务公私合作供给中的政府激励工具
摇 ———基于 T 市的案例分析

娄成武摇 甘海威

摇 摇 摘摇 要: 公共服务公私合作供给在政府与企业间形成了委托代理关系,其中存在信息不

对称带来的道德风险,需要政府选择运用政策工具激励企业在公共服务生产中付出更大努力。
以公私部门激励相容为识别向度,结合政策工具分类的相关研究,可以梳理出政府在公共服务

公私合作供给中可运用的权威型、经济型、组织型和自愿型四类激励工具。 通过对 T 市公私

合作供给公共就业创业服务案例的分析可以发现,在激励目标和工具明确的条件下,激励工具

的运用效果受到政府能力、公共服务类型和决策者意志三种环境因素的影响。 基于此,政府应

当从掌握工具特性、建立激励制度和把握激励强度三条路径优化对企业公共服务生产的激励

行为。
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一、 问题的提出

公共服务供给需要多元主体协作参与已成为理论界的广泛共识,并在实践领域形成了不可逆转的

趋势。 在我国,民营企业的迅速崛起为政府选择服务生产者创造了空间,与私人部门合作成为政府公共

服务供给的重要选择。 公共服务公私合作供给的实质是基于契约承诺的资源交换,在委托代理关系中

实现各主体的利益诉求。 然而,组织性质的不同决定了双方不同的利益取向:企业追求经济收益最大

化,而政府的首要目标是满足公共利益,其次是提高财政资金使用效率。 由于信息不对称在委托代理关

系中必然存在,政府无法掌握企业在公共服务生产中的所有行动,因而可能出现企业降低服务质量、虚
报服务产出等行为,政府必须直面公私合作中的道德风险(Moral Hazard)问题。

委托代理理论认为,解决道德风险问题的主要途径是通过正确有效的激励来调和双方的目标。 因此,
在公私合作过程中,政府应如何激励企业提高努力水平、实现公共利益与财政效率的双重目标,是公共服

务供给侧改革研究的重要课题。 对这一问题的研究,学界已有一定的文献积累:Tsai 等[1](P725鄄736)通过

案例研究介绍了台湾在污水处理和废物回收领域对企业的激励政策;Jensen 等[2](P767鄄788)研究了公共

服务外包中高强度激励对内在动机的挤出效应;徐飞等[3](P165鄄173)运用两阶段委托代理模型分析了

PPP 项目建设中有效激励合同的设计方向;刘伟等[4](P115鄄120)研究了公共服务购买补贴政策下的政企

信号博弈模型并提出了具体激励对策;曹启龙等[5](P114鄄118)研究了多任务目标下投资方成本函数间的依

存关系对激励方式的影响,并提出激励机制的设计方法。
从既有研究看,学界对这一问题的分析多基于新规制经济学的视角,通过模型分析给出经济性的激

励方法,鲜见从公共管理视角对实践操作层面的政策审视。 事实上,政府在公私合作实践中除了经济性
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工具外,“还拥有一整套资源性工具箱冶 [6](P231鄄234)。 政府对激励工具的选择运用是一个连贯的政策

过程,应当被置于政策工具的理论框架下加以审视。 基于此,本文从政策工具的理论视角,构建了公

共服务公私合作供给中激励工具的识别与分类方法,并通过 T 市的案例分析影响激励工具选择运用

的主要因素及其作用机理,进而提出优化激励的相关路径,以期为公共服务供给实践提供理论依据

与操作指引。

二、 公共服务公私合作供给中的激励工具:识别与分类

激励承接公共服务生产的企业要通过政府对激励工具的选择运用来实现,而这种选择运用则需建

立在对工具本身充分认识的基础上。 激励工具本质上是一类政策工具,在公共服务公私合作供给中执

行激励企业生产努力水平的特定功能。 对激励工具的认识,应首先明确政府在哪些向度实施激励是有

效的,继而在工具识别的基础上做出合理的类型划分。
(一) 有效激励工具的识别

政府对企业进行有效的激励,首先应当明确激励的正确方向,能够从众多政策工具中识别出有效的

激励工具,而委托代理关系中的激励相容(incentive compatibility)条件为这种识别提供了具体向度。 激

励相容由 Hurwicz[7](P297鄄336)在其机制设计理论中提出,认为委托人可以通过与代理人的利益捆绑激

励代理人采取最有利于委托人的行动,从而实现委托人效用的最大化。 激励相容是解决公私合作关系

中代理问题的基本路径,为有效激励工具的识别提供了方向。 本文依据徐飞等[3](P165鄄173)建立的公私

伙伴关系委托代理模型,认为在不考虑重复博弈的公私部门激励相容条件下,企业的努力水平与企业经

济效益产出因子、能力禀赋、公共效益产出因子以及政府设定的奖惩标准正相关,与企业成本系数负相

关。 这意味着,企业参与的项目越大、效益产出效率越高、成本越低、项目公共效益产出越多,企业越倾

向于付出更多努力;同时,政府的奖励或惩罚力度越大,企业分摊的风险就越高,服务效果与企业相关度

也越高,因而会付出更多努力。 这些因素中,公共服务项目规模取决于公民的公共服务需求规模,难以

受政府调控;对公共效益产出多少的判断受到官员政绩观、服务意识的主观影响,不属于激励机制的考

量范围。 因此,降低企业生产成本、提高企业收益转化效率和具有奖惩作用,是识别激励工具的三个有

效向度,符合某个激励向度的政策工具即是政府可以运用的有效激励工具。
(二) 激励工具的类型划分

依据政策工具研究的普遍范式,政策工具分类是探索其选择运用过程的切入点。 在一般性的政策

工具研究中,Hood[8](P18)根据工具使用的资源提出了 NATO 模型,认为政策工具分为基于政府掌握的

信息(nodality)、公共权力(authority)、财政资金(treasure)和可利用的正式组织(organization)四种类型;
豪利特等[9](P144)依据工具的强制程度设计了强制性工具、混合性工具和志愿性工具的“三分法冶政策

工具光谱图;陈振明[10] (P177鄄192)将政策工具分为市场化工具、工商管理技术和社会化手段三种;王
辉[11](P14鄄23,139鄄140)依据强制程度和功能差异划分出强制类、市场类、引导类和自愿类四种。

对激励工具分类的研究需要结合这类工具的特点选择适当的分类标准。 与一般意义上的政府工具

相比,公共服务公私合作供给过程中的激励工具表现出三个方面的特殊性。 一是特殊的运行环境。 公

私合作本身就是一种市场化政策工具,其中的激励工具多属于工商管理技术类或混合型工具,因而难以

采用“三分法冶等展开具体研究。 二是特殊的功能目标。 激励工具执行的是激励企业生产的特定功能,
而面向一般公共问题的政府工具分类中,有些类型的工具并无激励作用,不在研究视域内。 三是特殊的

作用对象。 公私合作中的激励工具作用于企业而非公民个体,导致了许多政策工具的不适用。 在这三

重特殊性的过滤下,许多一般意义上的分类方法难以为激励工具选择提供实质性帮助。
基于此,本文在 Hood 的 NATO 模型所划分的权威型、经济型、组织型和信息型工具的基础上,结合

激励工具识别的三个有效向度,对公共服务公私合作供给中的激励工具做出分类:权威型工具指政府利

用公共权力拥有者、合作委托人的身份,决定公私合作的方式、规则以及是否终止合作等;经济型工具指
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政府运用财政资金,通过购买、补贴、奖励等形式影响企业的生产成本和利润,激励企业努力水平;组织

型工具指政府运用掌握的社会资源,借助体制内外的其他组织帮助企业提升收益转化率、降低成本来实

现激励;信息型工具则指政府基于其特殊地位掌握更多信息,可提供信息来促进企业生产行为。 在 Hood
的 NATO 分类中,信息型工具在学界存在较多争议。 Dietz 等[12](P3鄄17)指出,在公共政策实践中,信息提

供是运用任何政策工具的必备前提,且很少单独使用,不宜作为一种独立分类。 Hood[8](P20)的表述也

提到,信息型工具是通过影响作用对象的判断从而使其主动改变行为。 由于信息型工具并没有动用政

府掌握的任何资源,因此结合拉米什等学者的方法,这类工具在激励过程中可被视为自愿型工具,即在

某些信息的引导下,政府不付出额外的资源而使企业主动付出更高的努力水平。
基于以上分析,本文将公共服务公私合作供给中的激励工具分为权威型、经济型、组织型和自愿型

四类。 以激励相容条件下的有效激励向度为识别依据,本文依据激励工具分类标准梳理出公共服务公

私合作供给中政府的激励工具箱,作为检视实践中政府激励工具选择运用的理论依据。

表 1摇 公共服务公私合作供给中的政府激励工具箱

激励工具类型 权威型 经济型 组织型 自愿型

运用的资源基础
公共权力与
委托人地位

财政资金 可动用的正式组织 信息或机制引导

次级激励工具
特许经营、管制、
罚金、合同终止

税收政策、补贴、
奖励、贷款

政府 机 构、 国 有 企
业、私有企业、社 会
组织

代理人自愿供给公
共服务

三、 激励工具运用的实践检视———T 市公共就业创业服务的供给案例

(一) 案例选择依据

选择 T 市公共就业企业服务公私合作供给的案例主要基于以下依据。 首先,“大众创业,万众创

新冶战略和互联网产业的发展推动了近年来公共就业服务的供给内容向创业服务和电子商务服务转

向,这一领域政府与企业合作频繁,并出现了一些成效良好的案例。 其次,T 市案例包含了多种公私合

作形式、服务类型和激励工具,为研究提供了丰富的分析对象。 再次,T 市作为国家电子商务金融中心

示范县,其合作供给成效显著,曾获得 1850 万元中央财政专项拨款,被各地政府官员作为考察学习的重

要基地,其经验具有较好的说服力,表现出的问题也值得重视。 最后,T 市城市规模、经济发展等基本情

况在我国城市中处于中等水平,一定程度上排除了城市客观条件因素对其经验借鉴价值可能存在的影响。
(二) T 市公共服务公私合作供给的过程与基本内容

公共服务公私合作供给的激励过程是运行在供给过程之中的,因而对激励工具的分析要建立在分

析供给过程的基础上。 2014 年适逢电商创业热潮,T 市政府做出通过公私合作方式发展本地电商产业、
促进就业创业的决策,并帮助一家当地传统企业转型成为电商产业园运营服务商,提供了电商运营、创
业孵化、就业培训、就业资源匹配四类公共服务。

“合同购买+第三方评估冶提供电商运营服务。 产业园成立后,政府、产业园与国内著名电商平台 A
企业签订三方合同,建立 T 市电商产业带。 合同规定,产业园每年至少完成对 200 家企业的电商服务,
向入驻企业提供电商运营培训、客服、融资、物流等服务,并借助 A 企业提供的网络平台销售;政府按照

每家企业 19 万元的标准购买服务;A 企业提供网络交易平台,并对产业园的服务进行定量评价,政府向

A 企业购买评价结果作为考核产业园的依据。 产业园成立第一年顺利完成了对 400 余家企业的服务,
目前已累计服务企业 720 多家。

“合同购买+政府评估冶提供就业培训服务。 产业园建立了本地化的就业培训系统,包括线上线下

两个部分,开设电子商务、创业实践、计算机应用技术等方向的培训班。 市人力资源与社会保障局把原

由政府开办的电商技能培训班的 100 个名额交给产业园进行试点。 成功后,这项服务完全交由产业园
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开展,按每人每期 200 元进行补贴。 2015 年 5 月以来,产业园已举办 9 期电商技能培训班、两期困难人

员就业援助对象培训,共培训电商专业人员逾 5000 人,282 人成功开办网店,带动 800 余人从事电商工作。
财政补贴提供创业孵化服务。 产业园为创业者免费提供公共空间、资本对接、管理培训、政策落实、

咨询等服务,并减免房租。 政府对产业园的前期基础设施建设提供多项补贴政策,同时允许产业园与创

业企业签订合约,对于发展良好的创业公司,产业园可以通过合作、入股等方式介入运营,参与利润分配。
企业自愿提供就业资源匹配服务。 依靠创业公司、入驻企业和人员培训的资源,产业园掌握了岗位

和人才两方面的信息。 就业岗位的解决能反映培训效果,人力资源的满足有利于园区发展,产业园因此

主动建立了就业信息发布平台并组织择业活动,整合园区企业的招聘信息,在其官网上统一对外发布,
同时将合格的参训人员向入驻企业、创业团队和人才外包基地定向输出,成为企业和就业者之间的中介。

表 2摇 T 市公共就业创业服务公私合作供给的主要内容

服务项目 供给方式 服务内容 产出效果

电子商务
运营服务

合同购买+
第三方评估

向企业员工提供电商运营、客服、融资、物流等多
方面技能培训,帮助企业转型并借助 A 企业提供
的网络平台销售

第一年完成对 400 余家企业
的服 务, 累 计 服 务 企 业 720
多家

就业培训服务
合同购买+
政府评估

本地化的电商培训系统,包括线上线下两部分,
开设电子商务、创业实践、计算机应用技术等方
向的培训班

培训 电 商 专 业 人 员 逾 5000
人,带 动 800 余人 从 事 电 商
工作

创业孵化服务 财政补贴
提供企业运营、公共空间、资本对接、管理培训、
政策落实、管理咨询等服务,并减免房租

数十个创业团队在园区内顺
利运营

就业资源匹配 自愿供给
将入驻企业和创业公司的招聘信息整合并对外
发布;向园区企业、创业团队和人才外包基地定
向输出合格的参训人员

入驻企业超过 20% 员工来自
园区培训

摇 摇 资料来源:作者根据调研资料自制。

(三) T 市案例中激励工具的选择运用过程

1. 权威型激励工具

从案例来看,T 市政府在选择合作对象环节运用了特许经营的权威型激励工具。 在选择承接方时,
政府“不太相信外地的人来服务,担心做几个月就不做了,人跑了,不如本地人为家乡做事可靠,而且县

域服务要本地化、专业化冶淤,因此政府直接找到了一家“以前做项目与政府比较熟悉冶的传统企业,帮
助其转型成立产业园,负责相关服务的运营。 在特许经营工具的运用中,政府与企业间的密切关系降低

了合作中的交易成本,同时企业不必因竞争压低利润,产出能更多地转化为收益,从而从成本向度激励

了企业的公共服务生产。
权威型工具的运用还体现在惩罚机制中。 对于电子商务服务、就业培训服务等通过合同购买的服

务,政府在合同中都明确指出,一旦企业无法完成服务供给任务,则终止合作和相关支持,防止公共利益

受损。 从案例可以看出,惩罚机制的运用都是建立在政府准确评价服务产出的基础上的,对于创业服务

这种难以衡量产出的服务类型,政府并没有设置惩罚机制。
2. 经济型激励工具

经济型工具的激励在案例中主要表现为向企业购买服务、财政补贴和奖励三种形式。 政府按照服

务对象的数量以固定单价购买电商运营、就业培训服务;选择了补贴基建的激励方式对电商运营和创业

孵化服务进行激励,按不高于平台建设实际投资额的 20%给予一次性补助,对租赁用房按实际缴纳租

金的 30%给予补助,自购用房按不超过其缴纳契税的 80%给予一次性补助,降低了企业生产中的固定

成本比例;对创业孵化服务,政府在实际运行一年后给予产业园一次性 20 万元创业孵化奖励。 补贴和
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奖励是企业最为看重的政策,但由于“很多年龄偏大的官员不支持企业来做公共服务,并且认为发展电

商会冲击实体经济,政策推动和落实很大程度上靠现任副市长的强力推动冶淤,企业对各项补贴能否落

实和延续缺乏信心,因而对园区的投资信心不足。
3. 组织型激励工具

组织型工具的运用包括体制内的各级政府、事业单位和体制外的企业、社会组织两类。 在体制内

部,T 市政府曾在合作之初专门召开会议落实推进工作,并印发《T 市人民政府办公室关于做好企业入

驻 XX 产业带工作的通知》(T 政办发揖2014铱91 号),下辖乡镇政府也响应号召,陆续出台奖励政策对辖

区内入驻产业园的企业给予奖金,扩大了项目影响力。 同时,市商务局召集各乡镇、街道办事处及开发

区经发办相关负责人多次举办内部宣讲会,并推动省市各级媒体以多种途径对产业园进行大力宣传。
在体制之外,由于产业园在供给电商平台服务起步阶段面临技术、管理、品牌等多方面困难,希望获

得行业领导企业的帮扶,政府利用其影响力从中牵线,促成了政府、A 企业与产业园共同参与的电商产

业带建设合作。 合作合同规定,A 企业向产业园提供技术支持、培训指导和定制的网络销售平台,帮助

产业园降低运用成本,相关费用由政府承担。
4. 自愿型激励工具

自愿型激励工具的出现是政府合作规则设计的结果,表现为由于政府的规则设计或信息提供,在没

有显性激励刺激的情况下,企业主动且无偿提供公共服务。 在创业企业孵化服务中,“有发展比较好的

创业企业,政府鼓励产业园通过合作、入股等形式介入企业运营,参与利润分配冶于。 这种方式下,产业

园提供创业服务不仅可以获得政府的补贴和奖励,而且能够直接从服务供给中获利,实现了政府、产业

园和创业企业的三方利益共赢。 在就业培训服务中,政府鼓励产业园向园区企业定向输出就业培训服

务培养的人才,意味着企业可以运用公共服务供给中获得的信息和供给产出,公私合作由此产生了正外

部性,产业园自愿向社会提供了就业资源的集聚交换平台。

图 1摇 T 市公共就业创业服务公私合作供给的内容与激励过程

四、 影响激励工具选择运用的主要因素及其作用机理

政策工具研究经过对古典主义研究路径的发展,认为政策工具的选择除了应考虑目标与工具本身,
还与多种环境因素有关[13](P84),政府应当明确这些因素的构成及其对不同激励工具的作用机理。 结

合激励工具分类与实践案例来看,公私合作供给中激励工具的运用效果主要受以下三种因素的影响。
首先是政府能力。 不同类型的激励工具调用了政府掌握的不同资源,因此某种激励工具发挥良好作用
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的前提是政府对其有足够的掌控和运用能力:政府对某种资源的掌握越多、调动能力越强,相应工具激

励效果良好的可能性也就越大。 其次是公共服务类型。 激励过程的运行内嵌于公共服务公私合作供给

过程中,合作提供的公共服务类型、合作形式会对激励工具的运用产生影响,而公共服务类型对合作形

式也有决定作用,因而对激励工具的影响可以通过对公共服务类型的考察来判断。 最后是决策者意志。
激励工具选择运用的实质是政府的政策决策与实施,决策者基于意识形态、政绩需求等因素形成的主观

意志会对激励工具的选择运用施加影响。 政府能力、公共服务类型和决策者意志共同构成了影响激励工

具选择运用的环境因素,本文在案例基础上,对这三种因素如何作用于各种激励工具展开研究。
(一) 政府能力对激励工具选择运用的影响

政策工具理论指出,受财政状况、专业技能、政治等因素的影响,政府管理者的现有能力影响着工具

的有效选择运用。 激励工具对政府能力的要求包括对相应资源的掌握程度和对工具的控制能力两个方

面。 案例显示,除了自愿型激励工具由于不需要政府的资源付出而对政府能力没有要求,权威型、经济

型和组织型工具的运用都受到政府能力的影响。
从案例来看,权威型工具是政府最为擅长的一类工具,T 市政府实施特许经营、惩罚机制都是直接

做出行政决策,政府动用这种工具较少受到外部干扰和限制,且运作成本低,易于实施。 但在政府对工

具的控制能力方面,权威型工具表现出的负外部性对政府能力提出了较高的要求。 一方面,特许经营是

政府支持下的定向委托,但案例中对承接企业的选择存在明显的关系取向,可能导致所选企业并非最优

的潜在承接者,同时委托过程中可能存在寻租行为。 另一方面,以“取消合作关系冶为惩罚的负向激励

过于刻板,而设置适当的惩罚标准对政府而言有较高的技术难度。
在经济型激励工具的运用中,尽管地方政府有高度的财政自主权,但这类工具对资金的消耗使得财

政状况紧张的地方政府难以做到有效激励。 在工具控制能力方面,经济型工具的运用对政府提出了一

定的技术要求。 在 T 市与 A 企业的合作中,政府投入电商服务的资金一部分支付给了 A 企业作为提供

评价的报酬。 同时,T 市政府用购买、补贴、奖励等经济手段有效促进了企业生产,然而各种经济激励标

准的设置却难言科学,公私合作的效率提升效果很大程度上呈“黑箱冶状态。 降低公共服务支出是公私

合作的重要目标,如果缺乏科学的成本收益核算能力,政府就不清楚这些投入在多大程度上折损了合作

带来的财政资金使用效率提升。 这意味着企业能了解自身盈亏状况,政府却不清楚合作是否真的提升

了供给效率,加剧了双方的信息不对称,影响激励效果。
对于组织型激励工具,由于地方政府是科层机构体系网络中的重要节点,在各个方向上都有丰富的

正式或非正式组织关系,因此体制内的组织极易为政府使用。 但从政府出面帮助企业获得 A 企业帮扶

的过程来看,运用体制外的社会组织资源则既需要政府公共权力对社会资源的影响力,也需要付出额外

的激励成本,对政府能力也提出了要求。
(二) 公共服务类型对激励工具选择运用的影响

激励工具作用于合作供给过程,因此不同类型的公共服务可能影响公私合作供给中激励工具的适

用性,需要政府在工具选择运用时作出甄别和匹配。 通过案例可以发现,权威型工具多用于政府在准入

与退出环节对整个合作过程的掌控,而组织型工具的运用则表现为政府对能够辅助企业生产的组织资

源的调动。 两类工具的运用都不涉及具体的服务供给过程,因而未受公共服务类型影响,在多种服务供

给中都有应用。 相比之下,经济型和自愿型工具的选择运用则与公共服务类型密切相关。
在经济型激励工具的运用过程中,T 市实施的购买和奖励工具在产出易于衡量的电商服务、就业培

训等服务中运行顺利,但在创业服务中遇到了产出难以衡量的困难:创业孵化的成功与否在短期内难以

判断,创业结果与创业服务也没有严格的因果关系,还受团队能力、经济环境、行业竞争等诸多因素影

响。 由于缺乏双方共同认可的评价方式,案例中政府在前期给予了企业固定资产补贴,而最终并没有依

据产出效果进行经济激励。 可以看出,由于经济型激励工具的运用必须基于对产出的定量评估,因此这

类工具只能适用于支持准确评估服务产出的公共服务类型。
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政府对自愿型工具的选择运用是通过构建公私合作主体间的共赢关系实现的,这类工具因而只适

用于能够给企业提供合作外的盈利空间或带来正外部性的公共服务类型。 案例中,产业园自愿提供就

业信息服务是由于能够从中强化培训效果、反哺创业团队,可以看出自愿型激励工具的出现源于合作方

式的设计,条件是企业能够从公共服务的供给结果中受益,需要政府综合考虑公共服务特征与企业利

益,设计公私合作机制。 这里的合作机制并不限于购买、补贴等常规形式,还包括既定合作形式下的具体

合作安排,只要机制设计能使企业因主动提供服务而获得更好的收益,即可触发自愿供给服务的条件。
(三) 决策者意志对激励工具选择运用的影响

主政官员的意志不仅直接决定了政府是否选择某种激励工具,也对各种激励工具的运用效果产生

了重要影响。 以经济型激励工具为例。 案例中,政府运用补贴方式给予企业生产正向激励,但这些政策

的落实和延续性在很大程度上依赖决策者的意志,决策者态度一旦转变,公私合作会受到决定性的影

响,不利于激励企业稳定生产。 在访谈中,企业主曾表示,许多较保守的官员对公私合作的供给模式了

解不足,缺乏合作积极性,企业因而担忧各项补贴的落实和延续性,对政府信誉和政策走向的忧虑束缚

了企业投资运营的信心。 类似地,特许经营等权威型工具的运用中决策者在制定政策时有较大的自主

性;组织型工具中下级政府、媒体和大企业对产业园的帮扶都来自政府官员的指令或“牵线搭桥冶;自愿

型激励工具所需的共赢关系也有赖于政府积极灵活地构建。 可以说,尽管决策者意志没有在具体的技

术层面上影响激励效果,但其对激励工具的运用有全方位、决定性的影响。
决策者意志对政府激励工具的影响有其背后的政治制度逻辑。 在我国,公共服务公私合作供给是

一场由中央政府倡导的“自上而下冶的改革,地方政府的实践推广被视为积极回应上级要求的一种政治

正确,同时也是官员政绩的表现。 在这种环境下,地方政府的决策者有较强的动力使用各种资源为公私

合作提供激励,有利于在短时间内强化对企业的激励。 然而,在合作制度不健全的情况下,这种政治引

导下的“运动式治理冶热潮对政府决策者依赖度过高,从而导致企业对地方政府信用和政策延续性的不

信任,给激励工具运用带来负面影响。
政策工具理论认为,政策工具的选择运用受政府管理机构和管理者(工具使用对机构的影响、现有

管理能力、领导者偏好)、工具作用对象、不同工具间的相互作用等多种环境因素影响[13](P88)。 比照上

文分析可以看出,对激励工具的选择运用的研究是政策工具理论在这一具体领域的拓展和应用,政府能

力、公共服务类型和决策者意志从激励成本、工具适用性、政策稳定性和延续性等方面影响激励工具的

运用效果。 对影响因素作用机理的分析指明了当前我国公共服务公私合作供给中政府激励工具选择运用

面对的问题及其产生缘由,政府应当以此为依据改进激励工具的选择运用过程,优化激励效果。

五、 公共服务公私合作供给中激励工具选择运用的优化路径

(一) 掌握工具特性,注重工具选择与优化组合

在激励工具的选择运用中,工具适用性是政府应考虑的首要原则。 对适用性的把控表现为政府要

充分认识不同类型激励工具的特点及其与环境因素的作用机理。 例如,对于内容和质量能够清晰描述

的服务,政府可在准确衡量产出的基础上运用经济型工具实施激励;对于政府没有评价能力或产出难以

衡量的服务,政府则应当避免单独使用依赖产出评价的工具进行经济性激励,而多采用补贴等方式。
在合理选择激励工具的基础上,对多种工具进行组合优化也是政府需掌握的激励技术。 一方面,对

企业的有效激励包含三个不同的向度,政府需要不同工具的搭配来实现不同向度的激励:多数权威型和

经济型工具常可在奖惩措施的向度发挥作用,而特许经营、补贴和各种组织型工具能帮助企业降低成

本,允许企业参与收益分配则提高了企业收益转化率,激发企业主动供给服务。 另一方面,单一的激励

工具往往难以适应公共服务供给的复杂性,适当的政策工具组合则可弥补单个工具的缺陷。 例如,对于

产出评价困难的服务类型,政府可以借助组织型工具衡量产出、辅助经济型工具的运用;自愿型工具的

运用节约了政府投入,与经济型工具的配合则能降低政府的综合激励成本。
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(二) 建立激励制度,保障激励工具的落实与延续

激励工具的选择配置终究要归于实践落实,但在政府决策者意志对激励工具运用起决定性作用的

背景下,企业对于政府能否坚定执行政策、避免“朝令夕改冶缺乏信心。 我国当前公共服务公私合作供

给依赖政府意志推动的特点衍生出了一种普遍的“合作内部化冶现象:许多承接服务生产项目的企业对

政府过度依赖,缺乏离开政府支持独立生存的能力。 在这种现状下,政府必须避免公私合作成为运动式

治理,积极回应企业对激励过程制度化的呼唤,确保既定政策的落实和稳步调整,稳定企业的合作信心。
制度化对行为体系有良好的规范约束作用,能够保障政策和机制的延续性,并且可以促进制度、观

念和方法的传播[14](P109鄄117)。 实现公共服务公私合作供给中政府激励的制度化,政府首先应当将实

践中存在的各种激励路径工具化,明确工具适用性和匹配原则;其次应制定并落实激励标准和政府在合

作中的行为规范,各个合作环节公开透明,让政府真正作为企业的合作方而非掌控者受到合同约束与外

界监督;最后要主动转变政府对公私合作的态度,加强政府信用和政策延续性建设,让激励工具在制度

框架下稳定运行。
(三) 把握激励强度,降低激励成本与负外部性

激励工具的运用在帮助政府规避代理问题的同时,也增加了行政成本、奖励支出和产出绩效评价费

用等成本。 公共服务公私合作供给以提高供给效率为重要目标,过高的激励成本会折损公共服务供给

效率。 同时,与任何政策工具的使用一样,激励工具的使用可能带来负外部性。 例如,特许经营的方式

可以降低企业的生产成本,但如果政府的推动力过强,缺乏竞争的合作可能导致服务效果掣肘于企业能

力,非竞争的合作方式也会创造政企间的寻租空间。 又如,尽管对激励相容的分析表明惩罚机制的强度

与企业生产的努力水平正相关,但基于政府权威设置的惩罚标准若过于严苛,可能使无力承担惩罚的企

业倾向于在产出中作假。 对激励强度的把握是降低激励成本、减少负外部性的主要路径,也是对政府能

力的重要考验。 一方面,政府要建立闭合良好的信息反馈回路,通过实践中企业行为和服务产出对激励

工具做出的反应,摸索出适合实情的激励强度;另一方面,政府应加强现代公共决策体系建设,注重公共

管理智库对政府决策的辅助作用,科学、合理地设定各激励工具的不同使用强度,实现激励效果最大化。

六、 结摇 语

公共服务公私合作供给中的委托代理关系决定了道德风险问题的必然存在,而公私合作供给方式

在我国还处于起步阶段,许多正在全力推动公私合作供给的地方政府仍对其缺乏深入认识和足够的治

理能力。 正如凯特尔[15](P147)所说,“政府依赖私人部门的速度要比政府自身管理能力提高的速度快

得多冶,提高解决代理问题的能力是我国政府亟须解决的挑战。 从我国宏观改革的经验来看,“把激励

搞对冶是改革成功的精髓所在[16](P8),对于如何选择运用激励工具提高私人部门努力水平的研究因而具

有重要意义。 本文从政策工具的理论视角出发,探索了这一领域中激励工具的识别向度与分类标准,并通

过案例研究了政府能力、公共服务类型和决策者意志如何影响了政府对激励工具的选择运用。 在此基础

上,提出了公共服务公私合作供给中激励工具选择运用的优化策略,为改进政府决策提供了理论依据。
公共服务公私合作供给同时涉及公私合作和公共服务供给两个重要领域,因此笔者在政策工具理

论视角下引入了规制经济学、组织行为学的知识进行相关分析,并尝试在展开具体实证研究的同时,构
建一个针对这一问题的公共管理学分析框架。 囿于研究聚焦的需要和个案研究的分析方法,本文的研

究未能够全面比较不同地区、各个公共服务领域的激励实践,一个系统而全面的激励机制建构方法有待

后续研究的补充。
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A Study on the Incentive Tools from Government in
Public鄄private Cooperative of Public Services Supply:

An Analysis Based on the Case of T City

Lou Chengwu & Gan Haiwei (Northeastern University)

摇 摇 Abstract:The public鄄private cooperative model of public services supply forms the principal鄄agent relation鄄
ship between government and enterprises, among which there are moral hazards caused by information asymme鄄
try. To improve this situation, government needs to choose and use incentive tools to reduce the risk and in鄄
centivize enterprises in the production of public services to pay a higher level of effort. The theory of incentive
compatibility provides an effective dimension for the identification of incentive tools. Combining with the relevant
research on the classification of policy tools, it can sort out the authoritative, economic organizational and volun鄄
tary four types of government incentive tools which are applied in public service public鄄private cooperation.
Through the analysis of public employment and entrepreneurship services in T city, it can be found that the
effect of incentive tools is influenced by government capacity, public service type and decision maker's inten鄄
tion. Based on this situation, the paper puts forward the optimization path for the government to incentivize en鄄
terprises to produce public service from three aspects of grasping the characteristics of the tool, establishing the
incentive system and grasping the incentive intensity.
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