
1 

 

 

 

 

 

 

 

2017 年 8 月 3 日 

 

刺破“政府购买服务”的面纱 

——兼议 87 号文的逻辑问题 

《关于坚决制止地方以政府购买服务名义违

法违规融资的通知》（财预[2017]87 号，下称“87

号文”）颁发之后，各路解读纷纷出台，各种误读

也甚嚣尘上。当时读过一遍这个文件，初步判断此

文是对财政部此前有关地方债及金融风险防控政

策的一次总结，并无太多新意。近日有项目涉及此

文，回过头来再读，发现此文甚妙，妙在似有意似

无意间，已一剑刺破“政府购买服务”的面纱。此

文亦有不足，在于欲说还休，没有一语道破 PPP 与

政府购买服务之间的关系，并因此出现逻辑上的破

绽，在一定程度上导致了地方政府、投资人及金融

机构的普遍误读。 

一、“政府购买服务”之来龙去脉 

我们先来大致梳理一下“政府购买服务”的

主要政策及法规脉络： 

1、 相关规范性文件 

(1) 2013 年 9 月 26 日，《关于政府向社会力量购

买服务的指导意见》（国办发〔2013〕96 号）

发布，将“政府向社会力量购买服务”定义为

“把政府直接向社会公众提供的一部分公共

服务事项......交由具备条件的社会力量承担，

并由政府根据服务数量和质量向其支付费用”。

购买方式包括“公开招标、邀请招标、竞争性

谈判、单一来源、询价等”，所需资金应“在

既有财政预算安排中统筹考虑”，“需要增加的

资金，应按照预算管理要求列入财政预算”。 

(2) 2013 年 12 月 4 日，财政部《关于做好政府购

买服务工作有关问题的通知》（财综[2013]111

号）发布，提出要“通过购买服务，推动政府

简政放权”，“要将政府购买服务资金纳入预算，

并严格资金管理，加强绩效评价”。 

(3) 2014 年 1 月 24 日，财政部《关于政府购买服

务有关预算管理问题的通知》（财预〔2014〕

13 号）发布，提出“政府购买服务所需资金

列入财政预算，从部门预算经费或经批准的专

项资金等既有预算中统筹安排”。“既要禁止一

些单位将本应由自身承担的职责，转嫁给社会

力量承担，产生“养懒人”现象，也要避免将

不属于政府职责范围的服务大包大揽，增加财

政支出压力”。 

(4) 2014 年 4 月 14 日，财政部《关于推进和完善

服务项目政府采购有关问题的通知》（财库

[2014]37 号）发布，通知按照服务受益对象将
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服务项目分为三类，第一类属于政府为向社会

公众提供服务而采购的服务，具体范围为“第

三类为增加国民福利、受益对象特定，政府向

社会公众提供的公共服务。包括：以物为对象

的公共服务，如公共设施管理服务、环境服务、

专业技术服务等；以人为对象的公共服务，如

教育、医疗卫生和社会服务等”。对于第三类

服务项目，通知在采购需求标准、采购方式方

面做出特别考量。就第三类服务项目的采购需

求标准，通知提出应当征求社会公众的意见。

各省级财政部门可以根据实际情况，分品目制

定发布适用于本行政区域的服务项目采购需

求标准。第三类服务项目符合《政府采购法》

第二十七条规定申请适用公开招标以外的采

购方式的，财政部门要简化申请材料要求，也

可以改变现行一事一批的管理模式，实行一揽

子批复。就资金保障，通知提出对采购需求具

有相对固定性、延续性且价格变化幅度小的服

务项目，在年度预算能保障的前提下，采购人

可以签订不超过三年履行期限的政府采购合

同。 

(5) 2014 年 12 月 15 日，财政部、民政部、工商

总局联合印发《政府购买服务管理办法（暂行）》

（财综[2014]96 号），将政府购买服务的范围

界定为“政府直接提供的一部分公共服务事项

以及政府履职所需服务事项”。规定购买方式

包括“公开招标、邀请招标、竞争性谈判、单

一来源采购等”；所需资金“应当在既有财政

预算中统筹安排”；购买主体与承接主体签订

合同可采取“购买、委托、租赁、特许经营、

战略合作等形式”。 

(6) 2017 年 5 月 28 日，87 号文颁发，规定“严格

按照《中华人民共和国政府采购法》确定的服

务范围实施政府购买服务......所需资金应当在

年度预算和中期财政规划中据实足额安排”，

“要坚持先有预算、后购买服务，所需资金应

当在既有年度预算中统筹考虑，不得把政府购

买服务作为增加预算单位财政支出的依据......

年度预算未安排资金的，不得实施政府购买服

务”。 

2、 相关政策文件 

(1) 2013 年 11 月 12 日，十八界三中全会决定“推

广政府购买服务，凡属事务性管理服务，原则

上都要引入竞争机制，通过合同、委托等方式

向社会购买”。 

(2) 2014 年，《国务院关于深化行政审批制度改革

加快政府职能转变工作情况的报告》提出要

“加快推行政府向社会力量购买服务制度，努

力形成公共服务提供新机制”。 

(3) 2014 年 9 月 26 日《国务院关于深化预算管理

制度改革的决定》（国发〔2014〕45 号）明确

“政府购买服务所需资金列入财政预算，从部

门预算经费或者经批准的专项资金等既有预

算中统筹安排，支持各部门按有关规定开展政

府购买服务工作，切实降低公共服务成本，提

高公共服务质量”。 

3、 相关行政法规 

2015 年 3 月 1 日，《中华人民共和国政府采购

法实施条例》施行。该条例明确“政府采购法第二

条所称服务，包括政府自身需要的服务和政府向社

会公众提供的公共服务”。 
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综上，“政府购买服务”的三大不可或缺的核

心要素如下： 

其一，适用范围：政府自身需要的服务和政府

向社会公众提供的公共服务。此处应注意，政府购

买服务对象不限于政府自身需要的服务，但均需纳

入指导性目录。 

其二，购买方式：公开招标、邀请招标、竞争

性谈判、单一来源采购等。此处应注意，政府购买

服务的方式也包括招标。 

其三，资金来源：应在财政预算中统筹安排。

此处应注意，“先有预算、后购买服务”的原则没

有突破，而是被明确强调。 

二、刺破滥用“政府购买服务”的面纱 

自 2015 年初，“政府购买服务”开始逐步呈现

脱缰之势。具体表现为依据《政府购买服务管理办

法（暂行）》赋予的合规形式，擅开明渠，实修暗

道，将“政府购买服务”泛化适用于建设及运营周

期较长的基础设施及公共服务领域（参阅旧文：当

“PPP”遭遇“政府购买服务”；关公战秦琼——再

议“泛化政府购买服务”），而这恰恰正是 2014 年

之前大量适用特许经营，而 2014 年之后广泛适用

PPP 的项目所属领域。以“政府购买服务”之面纱，

规避“政府与社会资本合作”的繁复流程及管控要

求，成为地方政府、金融机构和施工企业一时之选。

此事一度引发舆论密切关注，财政部金融司也曾多

次发文警示： 

 《关于在公共服务领域深入推进政府和社会资

本合作工作的通知》（财金[2016]90 号）——

“避免将当期政府购买服务支出代替 PPP 项

目中长期的支出责任，规避 PPP 相关评价论证

程序，加剧地方政府财政债务风险隐患”； 

 《政府和社会资本合作项目财政管理暂行办

法》（财金[2016]92 号）——“财政部门应根

据财政承受能力论证结果和 PPP 项目合同约

定，严格管控和执行项目支付责任，不得将当

期政府购买服务支出代替 PPP 项目中长期的

支付责任，规避 PPP 项目相关评价论证程序”。 

但是并未引起市场的足够重视，直至遭遇 87

号文的当头棒喝。 

说的都是同一件事，为什么 87 号文的威力就

如此之大呢？这里面既有大环境的原因（地方债及

金融风险防控趋紧，并追责到人），也有一系列前

文铺垫（如《关于进一步规范地方政府举债融资行

为的通知》（财预〔2017〕50 号））。再有，就是 87

号文一剑穿心，以若干“严禁”、几个“不得”，间

接刺破了滥用“政府购买服务”以规避 PPP 相关评

价论证程序的面纱，一度繁华喧嚣的“政府购买服

务”市场瞬间跌落谷底。 

三、87号文的逻辑问题及其衍生后果 

总体而言，87 号文与财政部的系列相关文件是

一脉相承的，没有跳出前文所述的三大核心要素所

构成的整体框架。此文的主要问题在于以下几个方

面： 

1、 政策导向不明确 

87 号文第二条列举了三个“严禁”和一个“不

得”，对“政府购买服务”形成千钧重压，但最后

一句却落在了建设工程需要依法规范这句老生常

谈之上，其中逻辑实在令人费解。孰不知被禁止的

这些“政府购买服务”，其目的根本不在于规避《政

http://mp.weixin.qq.com/s?__biz=MzI1MDA2ODgxMw==&mid=2655590797&idx=1&sn=9ab7ba906e236bcd92b199555c12fce8&scene=21#wechat_redirect
http://mp.weixin.qq.com/s?__biz=MzI1MDA2ODgxMw==&mid=2655590797&idx=1&sn=9ab7ba906e236bcd92b199555c12fce8&scene=21#wechat_redirect
http://mp.weixin.qq.com/s?__biz=MzI1MDA2ODgxMw==&mid=2655590829&idx=1&sn=bba5805a9d2458b176b3b7c35d6290dd&scene=21#wechat_redirect
http://mp.weixin.qq.com/s?__biz=MzI1MDA2ODgxMw==&mid=2655590829&idx=1&sn=bba5805a9d2458b176b3b7c35d6290dd&scene=21#wechat_redirect
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府采购法》或《招标投标法》，而在于绕过地方政

府发债或 PPP 模式的监管要求，实现变相举债和融

资。它们即便是依法搞了招标或其他竞争性方式，

没有预算又该如何？ 

换言之，为了强调地方政府应合法采购“建设

工程”，87 号文竟然放过了真正需要管束的对象—

—将当期政府购买服务支出代替 PPP 项目中长期

的支付责任，规避 PPP 项目相关评价论证程序的

“政府购买服务”，一记重拳貌似打在了空处。 

把逻辑理顺之后，87 号文第二条的结论应该是，

被禁止借道“政府购买服务”的那些项目或融资，

需要通过政府直接投资（如果政府没钱，可以发债）

或者 PPP（单纯的工程或融资应该除外）来完成。 

2、 土储前期开发怎么办？ 

87 号文规定严禁将“储备土地前期开发”作为

政府购买服务项目。而此前《关于规范土地储备和

资金管理等相关问题的通知》（财综[2016]4 号）规

定：“地方国土资源主管部门应当积极探索政府购

买土地征收、收购、收回涉及的拆迁安置补偿服务。

土地储备机构应当积极探索通过政府采购实施储

备土地的前期开发”，两者之间是否存在矛盾？另

外，有关土地储备前期开发事宜，《关于加强土地

储备与融资管理的通知》（国土资发〔2012〕162 号）

提出土储机构应组织开展对储备土地的前期开发，

为政府供应“净地”提供有效保障。进行道路、供

水、供电、供气、排水、通讯、照明、绿化、土地

平整等基础设施建设的，应通过公开招标方式选择

工程设计、施工和监理等单位，不得通过下设机构

进行工程建设。因此，财综[2016]4 号的上述规定实

际上是对该等公开选择土地前期开发工程承包商

的要求之重述。 

考虑到政府采购法下采购标的也包括工程，我

们不认为前述文件之间存在直接冲突。值得思考的

是，如果政府确有预算安排，土储机构被严禁通过

政府购买服务（采购方式可以是招标）来完成储备

土地前期开发的逻辑是什么？仅仅是因为“服务”

不应包含“工程”吗？ 

还是那个道理，在没有预算安排的情况下，土

储机构岂止是不能搞政府购买服务，换啥姿势也不

行啊。是不是这样？ 

3、 棚改项目何处去？ 

《国务院关于进一步做好城镇棚户区和城乡

危房改造及配套基础设施建设有关工作的意见》

（国发〔2015〕37 号）是国发文件，一是把棚户区

改造纳入政府购买服务，二是规定可以逐年安排预

算，这与“政府购买服务”的常规要求明显是不符

的。87 号文显然注意到了这两点，但是仅将此类项

目（及易地扶贫）豁免于预算管理的禁止性规定，

不知道具体考虑是什么？莫非是财政部已经默认

国发[2015]37 号文指棚改为服务的逻辑吗？但是无

论如何，只要有《政府采购法》、《招标投标法》和

《预算法》这些上位法在，此处的尴尬总是免不了

的。 

值得注意的是，在 87 号文出台之后，地方政

府多有误解。其中比较具有代表性的，是认为纯政

府付费类的 PPP 项目从此再不能搞了，有些地方的

PPP 工作甚至因此陷入停顿。究其原因，一方面应

该是因为地方政府对“政府购买服务”的概念并不

清楚，且往往将之与政府付费相等同。另一方面，

则是因为此前在基础设施及公共服务领域内发生

的 PPP 与政府购买服务之争，把本来就浑的水搅得

更浑。87 号文一把扔出来好几个“严禁”和“不得”
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的炸弹，震撼力十足，但在这两个方面却没有给出

清晰的逻辑及政策导向。 

此外，虽然这两年的中发、国发文件都曾将 PPP

项目分为特许经营和政府购买服务两类（有时还加

上股权合作），但是为了避免“政府购买服务”这

一特定术语可能带来的歧义，我们不妨以“政府付

费类 PPP 项目”的提法取代“政府购买服务类 PPP

项目”，这样应该就清楚多了。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

刘世坚  合伙人  电话：86 10 8519 1289   邮箱地址：liushj@junhe.com  

黄  山  顾  问  电话：86 10 8553 7699   邮箱地址：huangsh@junhe.com 

 

本文仅为分享信息之目的提供。本文的任何内容均不构成君合律师事务所的任何法律意见或建议。如您想获得更多

讯息，敬请关注君合官方网站“www.junhe.com”或君合微信公众号“君合法律评论”/微信号“JUNHE_LegalUpdates”。  

http://www.junhe.com/

