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摘 要：在现代市场经济环境下，政府采购不仅能通过大规模采购形成议价优势，还能通

过扩大或缩小采购规模形成对市场宏观调控的功能财政作用。但是，由于认识、制度、运行等方

面的原因，西部省份政府采购的绩效还与东部省份有较大差距。 本文以甘肃省政府采购为例，
对西部地区政府采购的现状和问题进行分析，进而从完善采购制度、改善政府采购运行机制和

强化政府采购绩效评估等三个方面提出改进西部地区政府采购的对策建议。
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政府采购的对象有三类，一是货物，二是工程，
三是服务。 例如，各类办公用品、设备、公共设施、政

府所需的劳务以及公共工程等。 ［1-2］政府采购总体分

为需求方、操作方、供给方和监管方四方。 需求方是

指有采购需求的采购人，我国《政府采购法》第十五

条对采购人的定义是指“依法进行政府采购的国家

机关、事业单位、社会团体”。 操作方是指行使采购

行为的政府采购代理机构，如政府采购中心、第三

方代理机构等。 供给方是指具体满足需求的供应

商。 此外采购评审专家贯穿于这三方的过程中行使

评审功能即监管方。 采购人和采购代理机构主要表

现为委托和被委托的关系。 操作方收取采购需求的

代理费，为采购需求人行使采购服务工作。 ［3］

一、西部地区政府采购现状

1、结构偏低

西部地区政府采购所占 GDP 的比例仍然较低。
甘 肃 省 政 府 2010 年 的 政 府 采 购 为 18.155 亿 元 ，
2011 年 为 24.284 亿 元，2012 年 为 31.024 亿 元，三

年的政府采购占 GDP 比重都没有超过 5%，1 这低于

东部地区，更远低于发达国家政府采购规模普遍占

国民生产总值 15%以上的标准。 ［4］

2、采购的构成

目前西部地区政府采购范围偏窄。 从具体采购

内容看，采购对象主要以货物类采购为主，而一些

应纳入政府采购范围的服务项目也还游离于政府

采购之外。 例如，虽然近年来根据有关资料报道，甘

肃省政府采购正处于迅速发展阶段，但从历年来的

采购数据分析， 货物类采购量一般占采购规模的

60%-65%，工程类采购量占 25%-30%，服务类采购

量仅占 5%-10%；2 从政府采购结构来看，货物类和图 1 政府采购各方关系图

需求方 操作方 供应方

监督方
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工程类项目采购的规模保持了相对稳定的增长速

度，而服务类采购的规模增长速度较慢，并不是呈

逐年上升趋势，有些地区政府服务类采购量相对稳

定，有些却呈连年下降趋势。 从甘肃省一些网站和

媒体公告的招标采购信息看，大部分招标采购信息

是货物类或工程类，而服务类招标采购信息却少得

可怜，有些地区，特别是市、县一级更是没有此类信

息。 并且从服务类采购项目的结构来看，其构成也

不尽合理，服务类采购主要集中在为政府提供公共

服务及政府机关的公务消费上， 其中主要是会议、
公务接待及公务用车保障服务上，其它服务类项目

还从未涉及，采购的范围很窄。 再从各地服务类采

购的结果看，服务类中的会议、公务接待等公务消

费项目大多由预算单位自己采购，有的实行经费包

干使用，预算单位自行采购，自行结算；有的采取实

物分配、统收统支、先开支后报账办法；有的实行定

点采购，定点服务，定点结算，对服务类采购 “一定了

之”，在机制上缺乏竞争性，在运作上形成“简单化”，
在监督上随意性倾向严重， 造成服务类项目纳入政

府集中采购的范围很小，影响政府采购规模的扩大。
3、模式现状

西部地区政府现行主要采用三种采购模式：集

中招标、部门及委托代理、供应商参与投标等三种

采购模式。
（1）集中招标采购模式。 这种模式是西部地区

较常见的政府采购模式，也是大多数地区政府采购

的常用模式。 它以实现“统一进场、资源共享、阳光

操作、高效便捷”为工作目标，避免了建筑工程、产

权交易、土地、政府采购等在招投标过程中“各自为

政”，并建立了政府公共集中交易平台。 通过采取一

系列配套措施较好的降低了人为因素对招投标过程

的影响。 ”通过报件审查，保证了招标项目的准确性。
［5］但是，集中招标采购制度也有适用范围，小量、专门

性强、生产厂家少的物品则需要另谋采购模式。
（2）部门及委托代理采购模式。 这是西部省份

较为常用的采购模式，因为西部省份的采购规模一

般较小，竞价优势不足，并且西部省市在实行政府

采购上经验不足，且机构设置不健全，所以将政府

采购委托给专业机构进行， 有时候更为高效合理。
对于部门及委托代理采购模式，西部省份建立了相

对完善的操作程序。 但是这种采购模式在运用时仍

会伴随着产生运作和监督机制不健全的问题，以及

在防止中介机构与供应商共同舞弊方面都成为该

模式的应用难点。
（3）供应商参与投标的模式。 西部地区政府采

购的最后一种模式是买卖双方直接面对面接触的

有供应商参与的投标模式。 这种有供应商直接参与

的投标模式省去了中间环节，有效地降低了采购成

本。 但在具体实行时也产生了一些问题，比如权钱

交易、权利的寻租使这种模式的长处得不到好的利

用，这就需要我们制定、完善相关的制度规范。
二、西部地区政府采购存在的问题

1、采、监不分

政府采购应该做到采购和监管相分离， 采 购

方、使用方和监督方三方面力量相互制约、相互监

督。 但是西部省市政府采购的一些相关部门和单位

认为，政府采购就是简单的招投标工作，只要采购

方按照招投标法的规定实施招投标就行了，没必要

实行其他复杂、繁琐的政府采购法规定的工作流程

和监督。 因此，政府采购主体和监督主体不明确，相

互交叉关联，有利害关系，不能形成有效制约。 其深

层次原因是，政府采购的一些相关部门认为，实行

统一的政府集中采购是权利集中行为，他们担心会

限制自己现有的权利。
2、制度的框架尚不完善

首先，缺乏日常操作规范，这使得政府采购成

为一种随机行为。 第二，缺少采购方面的专家评委。
第三，组织机构尚不健全。 西部地区省市在设置相

关政府采购组织机构时却往往不甚合理合规。 比

如， 甘肃省各级政府在推行政府采购制度过程中，
机 构 设 置 往 往 都 是 在 财 政 部 门 内 部 设 立 机 构，即

“政府采购管理办公室”和 “政府采购中心”。编制上

有参考公务员的行政事业单位编制，有全额拨款的

事业单位，还有自收自支的事业单位编制，机构设

置的随意性大，缺乏科学性。
3、对供应商的遴选范围有待扩大

遴选一定数量可靠实用的独立供应商。 没有一

个供应商能够满足所有客户的需求。 至少应有三个

以上的独立供应商合作伙伴，这个范围提高了找到

合格供应商的可能性。 并且由于招标制度的存在，
尽可能的遴选更多的合格供应商加入竞标中，可以

使人为制造价格暴涨的风险降到最低。 但是，由于

西部地区经济发展相对滞后，本地有实力的生产企

业较少，而外省市生产企业的引入成本较高，所以

导致西部省市在进行政府采购时，可选的供应商较

少、采购成本较高。
4、需要强化廉洁机制

政府采购的权力人是产品采购方，以购买人的

身份出现在市场上，在市场中进行交换。 在权力约

束机制不健全的情况下，政府权力将会容易介入市
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场，对市场竞争产生影响，从而干预正常市场交易。
采购人员利用权力进行设租，对其他经济主体进入

某些含有租金的活动设置门槛，限制供给，人为造

成市场稀缺。 在这种情况下，必然会有一些人为了

在交易过程中获得额外收益，争取政府采购项目而

与采购方发生寻租权力的行为。
政府采购中形成的“委托-代理”关系和双方信

息不对称是产生寻租、设租行为的根本原因。 在采

购活动中采购活动的主体是代表纳税人行使职能

的政府， 而真正具有采购决定权的是拥有专业知

识、专门负责采购活动的专业代理人，即政府采购

人员。 “纳税人-采购人”之间形成“委托-代理”。 政

府采购人员一般是以公有产权代理人身份来行使

采购职权的， 他们的权力范围大但缺乏有效的约

束。 委托人与代理人具有不同的利益取向：委托人

希望采购的最大受益者是政府，而代理人更希望的

是自己利益更大化，这必然会导致他们之间形成目

标不一致。 此外，在政府采购过程中，委托人与代理

人之间的信息严重不对称：“委托-代理” 委托人掌

握的采购信息较少， 而代理人掌握更多的采购信

息。 利益不一致、信息不对称就有可能导致采购人

员和供应商之间通过设租、寻租的方式来使各自的

利益最大化。 ［6］

5、越位、缺位现象严重

政府采购监督不仅是一项全新的工作，也是一

项全新的系统工程。 由于西部地区政府采购制度实

施的时间短,难免还存在许多问题。 如监察、审计等

部门在政府采购监管中扮演着重要角色，是监管的

主要力量，但在实际采购工作中非财政部门时常会

干涉到对具体采购业务的监管活动，这些部门既要

承担采购任务又要行使监督职权，这不仅会降低采

购效率，而且还会形成监守自盗、权力寻租的行为。
此外没有制定明确的规章制度， 对于监管职责、监

管过程中的问题处理没有给出明确答案，这也大大

降低了监管效率。 由此造成监管范围重叠，或者导

致原本的监管职责出现“空位”，引发政府采购监管

职责重叠与缺位并存的新问题， 降低了监管效果。
在整体层面上， 要想让整个系统正常有序的进行，
单靠某一个部门是不可能的，必须有一个全面健全

的组织系统。 而目前西部地区监管机构编制级别

低，这就使得其法定职责不能有保障的实施，造成

“心有余而力不足”；第二，组织机构的编制规模小，
难以承担繁重的监管任务。

三、西部地区政府采购的对策建议

1、健全组织机构

需要吸引一批真正懂得经济、 管理、 贸易、法

律、计算机等方面的人才，建立专业的队伍。 这应在

三方面努力：第一，吸收一些专业强、综合素质高的

采购方面人才充实到政府采购队伍中。 第二，提高

现有采购人员的整体素质，规范政府采购工作人员

的行为，组织干部职工加强对采购政策、采购规章、
采购流程、采购监管等方面的培训，培养一批专业

化的采购人员和管理人员。 第三，加强对政府采购

人员的廉洁思想教育， 设计科学合理的监督机构，
增强政府采购人员的法纪意识，塑造廉洁、高效的

政府采购管理队伍。 积极构建配套衔接的政府采购

法律法规体系。 细化具体的操作执行规定，使各项

采购活动有法可依、有章可循，努力做到“用制度管

采”，“用制度管人”。 最后，具体评标、定标程序要规

范，减少人为的因素，保障采购活动的客观公正性。
2、完善政府采购的监督机制

强化政府采购行为的监督，防范腐败行为的发

生，要严把以下三关： 第一，把好事前监督关，合理

制定采购计划、科学选取供应商，为政府采购活动

的顺利实施打好基础。 第二，把好事中监督关，保证

政府采购活动公开、公平、公正地进行。 第三，把好

事后监督关，加强对采购合同、货款结算、验收等环

节的监督，确保政府采购工作善始善终。 同时，加大

寻租成本。 要完善政府采购人员的财政福利体系。
收入和福利的提高可以有效降低政府采购工作人

员的权力寻租欲望,提高权力寻租的成本，减少其利

用权力寻租的机会。 对利用权力寻租的工作人员，
一经发现立即取消其采购权利。 严重者送交司法部

门，绝不姑息。 以此对整个采购系统形成有效地警

醒作用。 要加强政府采购系统的监督管理，从制度

上和人员力量上保障监管的全面高效。 要进一步地

立法以保证采购制度、流程和评估体系在采购活动

中的贯彻实施，防止徇私舞弊，跳过招拍挂等环节，
保证一系列保障体系不流于形式。

3、建立采购绩效评估反馈机制

在政府采购绩效评估体系建立之后还应确立

如何开展政府采购绩效相关指标数据的收集工作，
这就需要建立采购绩效评估的反馈机制，政府采购

绩效评估反馈机制应该是一个全面概念，它应该包

括验收、结果或效果、影响、绩效评估、项目后评估、
问题的不足、改进措施等内容。 建立科学合理的绩

效评估反馈机制能够有效的保障政府的后续采购

立项的合法性、采购计划的科学性，能够使政府发

现采购管理工作的不足和问题，为改进政府采购工

作、调整相关活动提供强有力依据。
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The Current Situation and Countermeasures of Government Procurement in Western Region
-Gansu Provincial Government Procurement as an Example

Zhang Shi-xin1,li Zhen-dong1,Zhang Jian2

（1.Economic Management College of Lanzhou University of Technology, lanzhou ,730050;
2. Gansu Provincial Department of Finance, lanzhou,730000）

Abstract: In the modern market economy, government procurement is not only through large-scale of pro-
curement to form bargaining advantage, but also to expand or shrink the scale of procurement through the forma-
tion of the financial market, the role of macro-control functions. However, understanding the system, running and
other reasons, the performance of the western provinces of government procurement is also a wide gap between
the eastern provinces. In this paper, the Gansu provincial government procurement, for example, government pro-
curement in the western region to analyze the current situation and problems, and then raised from the sound
procurement system to improve government procurement operation mechanism and strengthening of government
procurement to improve three aspects of performance evaluation Western Region Government Procurement Strate-
gies recommendations seem very meaningful.

Key words: government procurement; status analysis; countermeasures and suggestions
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