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摘要：我国的社会工作制度建设正在加快，它是一个政府主导、社会工作教育和实践群体参

与的过程，是社会工作制度的设计、构型、体系化并使其发挥作用的行动和过程。本文指出

了政府和社会工作教育群体在制度建设中的贡献，认为社会工作制度建设应具有整体性、实

践性特征，除了社会工作人才队伍建设制度外，还要大力在人才使用和激励方面开展制度建

设工作。文章指出我国社会工作制度建设具有党政主导-专业引导，局部先行的非均衡发展，

地方政府的选择性，试点与倡导性推广，整体规划下的非系统性等特征；认为政府部门之间

应该协力、持续推动社会工作制度的整体性建设。
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中共中央十六届六中全会以来，我国的社会工作进入快速发展期。近几年来，在民政部

等党政部门的大力推动下，社会工作制度建设明显加快，并表现出自己的特点。本文拟对社

会工作制度的发展进程及特点做些分析，希望对我国社会工作制度建设有推动作用。

一、制度建设的含义及基本视角

1.研究制度的视角

制度（institution）或社会制度是众多学科研究的重要内容，也是社会、社会组织（机

构）结构和运行的基本要素。社会学和人类学较早注重对社会制度的研究，甚至有学派认为

社会学就是研究社会制度的（1）。20世纪 80年代以来，随着新制度主义的发展，制度研究

在经济学、政治学、社会学和人类学等诸多学科，在社会组织、集体行动等领域获得了丰硕

成果。按照斯格特（Scott）的分类和解释，经济学中的制度强调管理，政治学、传统社会

学中的制度强调规范，现代社会学、人类学的制度强调文化-认知（2）。斯格特对三个学科（传

统）中的制度研究成果进行了梳理，包括对制度的建立、制度化、制度过程等方面的研究成

果进行比较和总结，为我们从总体上了解和认识制度研究提供了方便。斯格特还将三个视角

统合起来，给制度下了一个综合性定义，认为制度包括为社会生活提供稳定性和意义的规制

性、规范性和文化-认知性要素以及相关的活动与资源（3）。这个定义是列举式的。如果从更

本质的角度来看，可以说制度或社会制度是人们在共同的社会生活中形成的、指导人们的社

会活动的、稳定的规范体系（4）。制度普遍存在于人们的各种活动之中，而且有层次之分，

比如法律、政策、规定等都可以看作是制度的不同表现形式。本文研究社会工作制度建设，

会涉及到经济因素、政治因素，但更多地是从社会学的视角进行分析。

2.制度建设

制度建设是本文的核心议题，它指的是某种制度的建设或建构。这一议题与制度的产生、

形成、制度化和发挥作用等一系列过程有关。制度建设作为一种过程同参与的行动者有关，

但对于不同的制度形成逻辑来说，这些行动者在制度建设中的作用是不一样的。有学者认为，

制度的起源有自然起源和人为设计两种。前者是指某种制度是人们在长期的共同生活中自然

而然形成的，在这一过程中人为的“建设”力量并不明显。后者则指某种制度是人们有意识

地设计和建设的结果（5）。从制度设计者的角度来看，制定和完善规则、使相关人员认同规

则并去实行的过程就是制度建设。一段时间以来，为了走出比较严重的失序或无法可依状态，

政府强调要进行“顶层设计”，要进行“创制”，就是在后者意义上来使用制度建设的。如果



再回到上面斯格特对制度的分类阐述上去，实际上制度建设更倾向于功能主义的理解，因为

某种制度对人们来说是必需的，所以要建立某种制度，并使之发挥作用。无论经济学意义上

的，还是从政治学和社会学的角度来看，制度建设都是当事人有意达致某种共同目标所需要

的，它是实现这些共同目标的条件。在这一重意义上来说，制度建设是理性主义的。在学术

研究上，制度建设的概念并不凸显。本文讨论在当今社会背景下我国的社会工作制度建设，

指的是政府、社会工作群体、社会服务机构参与社会工作制度的设计、构型、体系化并使其

发挥作用的行动和过程。

二、我国的社会工作制度建设实践

1.我国社会工作制度建设的内容

社会工作的有效实施和社会工作事业的发展需要有效的制度作保障，这里不但需要具体

的社会工作服务规则，而且需要相关制度整合成为支持体系。

虽然各地有过一些社会工作制度建设的局部实践，但是从国家层面上来看，我国的社会

工作制度建设应该是中共中央十六届六中全会之后的事。按照十六届六中全会通过的《中共

中央关于构建社会主义和谐社会若干重大问题的决定》的表述，社会工作的基本制度是“以

培养、评价、使用、激励为主要内容的政策措施和制度”。与实际工作相连接，研究者多将

社会工作制度建设聚焦于社会工作人才队伍，围绕社会工作人才培养、评价、使用、激励来

研究制度建设问题（6）；也有研究者从制度角度研究中国本土社会工作的规律和模式（7）。

应该说，尽管社会工作人才制度还不是社会工作制度的全部，但是从当前我国发展社会工作

的实际进程和主要任务来看，社会工作人才的培养、评价、使用和激励确实是我国社会工作

制度建设的核心。作为社会工作的主抓部门，民政部在其职能范围内，在社会工作者职业水

平评价、顺势推动各领域的社会工作试点和发展，并推动社会工作制度建设方面做了大量卓

有成效的工作。

当然，从社会工作的本质特征——为有需要人群提供福利服务的性质来看，社会工作制

度要广泛得多。它应该包括：（1）有关社会工作人员的制度，这里有社会工作人员的培养、

人员资格、任务和责任、权利和报酬、价值伦理等方面的规定；（2）社会福利资源筹集与合

理配送的制度，包括社会福利服务资源的类型与来源、筹集方式、服务对象的确定、福利资

源的分配标准、社会工作服务的提供方式的规定；（3）保障社会工作服务有效提供的制度，

包括机构提供社会服务的程序和控制管理的一系列规定，以及外部保障机制；（4）社会工作

效能评价制度，包括社会工作者（机构）服务的直接效果、社会服务效率、社会服务的社会

效果的评价制度；（5）社会工作群体自律和事业持续发展的制度，包括社会工作群体（机构）

的专业自律，社会工作者（机构）之间的相互关系，社会工作者（机构）的社会问责，社会

工作者的能力提升及完善方面的规定。还有其他相关制度。这些制度的有效整合可以形成社

会工作的制度体系。

社会工作制度是分层次、分领域的。有的制度是涵盖全国的、是在全国范围内实施的制

度；有的则是地方性制度，它只在一定区域发挥作用。有的制度可以指导不同领域社会工作

的发展，有的只在某一实务领域起作用。制度的层次性和领域性，既使某些制度可以先行突

破，实现创新，也预示着它在更大范围推广需要花费较大气力。

制度是实践的，即任何制度都需要一个制定和形成过程，同时需要能真正落实和发挥作

用。无论社会工作制度的制定形成，还是落实发挥功能，都是各类行动者——党政部门、社

会工作机构、社会工作者、服务对象以致外部环境要素或多或少共同参与的过程。因此研究

社会工作制度建设又要分析各种行动者的参与，从而实现作为规则的制度和作为行动的制度

的相互连接，进而认识社会工作制度建设的本质。

2.我国的社会工作制度建设进程与政府实践



十六届六中全会以后，我国在国家层面加快了社会工作制度建设。这种制度建设不但来

自于中央党政部门自上而下的政策设计和推动，也来自于地方政府的创新实践。在中央层次

上，近些年来重要的政策文件有：中共中央国务院 2010 年 6 月颁发的《国家中长期人才发

展规划纲要（2010-2020 年）》，中组部、民政部等 18 部委 2011 年 10 月联合发布的《关

于加强社会工作专业人才队伍的意见》，中组部、民政部等 19部委 2012年 4 月联合发布的

《社会工作专业人才队伍建设中长期规划（2010-2020 年）》，还有中组部、民政部等部委

2012 年 9 月联合发布的《边远贫困地区、边疆民族地区、革命老区社会工作专业人才支持

专项计划实施方案》，2012 年 11 月民政部、财政部联合发布的《关于政府购买社会工作服

务的指导意见》。加上 2006年 7 月民政部、人事部联合发布的《社会工作者职业水平评价

暂行规定》和《助理社会工作师、社会工作师职业水平考试实施办法》。可以说，在国家层

面，社会工作人才队伍建设的总体制度安排已基本形成，大体上完成了社会工作人才队伍建

设的“顶层设计”。因为上述政策文件不但对全国社会工作人才队伍建设提出了方向和具体

要求，而且有些政策已经在全国范围内得到实施，其中尤以职业水平评价、政府购买社会工

作服务和“三区”人才支持专项计划最为突出（8）。

另外是地方性社会工作制度的发展。由于改革开放以来我国实行了中央政策引导、地方

政府先行先试的改革和创新体制，所以许多政策和制度都是通过某些地区先行试点、获得经

验、经验提炼、普遍推广的逻辑过程实现的。社会工作的制度建设也是如此。十六届六中全

会以来，民政部等部委围绕着社会工作人才队伍建设开展试点、培育典型、总结经验、形成

制度，做了大量开创性工作。上海、深圳、广州等地在发展社会工作方面积极作为，它们的

经验对我国社会工作的发展发生了重要的推动作用。

关于上海市、深圳市、广州市的社会工作发展和制度建设，《中国社会工作》杂志已有

专辑分别介绍，研究者们也总结了它们的特征（9）。上海的社会工作起步较早，它较早出

台了发展社会工作的政策法规，建立社会工作者职业水平考试和登记注册制度，政府通过购

买服务等方式支持高校教师领办社会工作服务机构，实行社区、社会组织、社会工作的“三

社互动”，上海的社会工作制度建设是比较领先的。总的看来，上海的社会工作在各个领域

都有发展，但是由政法委牵头组建的自强社会服务总社、新航社区服务总站、阳光社区青少

年事务中心通过政府购买服务的方式分别为药物滥用人员、社区矫正人员和“失学、失业、

失管”社区青少年提供专业社会工作服务，表现得更加突出。

深圳的社会工作虽然整体上起步较晚，但是发展很快，其制度化的标志是“1+7”文件

的出台和实施。深圳社会工作坚持政府主导、民间运作、专业化职业化发展的基本方向，在

购买岗位和服务项目、发展社会组织、整合各种资源方面做出了制度化安排（10），全市实

行统一的社会工作政策，并大力推进政策的落实，是社会工作制度建设的典范。

广州的社会工作是在广东省发展社会工作的整体布局下开展的，但是又有自己的特点。

广州市以中央推动社会建设、社会管理创新为契机，学习香港经验在全市大力推动社会工作

的发展，其载体是在街道层次普遍建立家庭综合服务中心，由政府出资购买社会工作专业机

构的服务。其气势之大国内少见，对社会工作的推进也十分明显。随着社会工作的发展，各

种相关政策法规不断出台。近几年来，广东省委省政府制定发布了一系列有关社会工作发展

的政策文件，鼓励发展社会工作，促进社会建设，推动社会体制改革，发展社会服务。《广

州市社会工作专业岗位设置及社会工作专业人员薪酬待遇实施办法（试行）》（穗民[2010]229
号文件）则对社会工作发展最为重要的岗位和薪酬作出规定，保障着社会工作专业人才队伍

和服务的健康发展。

上海、深圳、广州、北京等发达地区和城市的社会工作发展较快，其制度建设也走上议

程，但是各地的发展重点、特点、制度建设的程度也有不同。在中西部地区，也有一些社会

工作发展的孤岛，但总体上来说，那里的社会工作事业发展和制度建设还是比较落后的。由



于我国的社会工作发展普遍采取了政府主导的模式，所以，政府对社会工作的认识在很大程

度上影响着社会工作事业及制度的发展。就社会工作制度建设的实践来说，民政部门代表的

政府主要着力于社会工作人才评价制度，另外也推动社会工作者使用制度、激励制度的建设。

从实际效果来说，人才评价制度的建设已经比较完整、系统，制度实践基本上是顺畅的，而

使用制度、激励制度的建设还在努力之中。

3.社会工作教育群体在社会工作制度建设中的作用

国（境）外的社会工作制度在其形成中专业群体都发挥了重要作用，很多国家和地区的

社会工作制度是在社会工作专业群体的规范化和自律中形成的，虽然这里也有作为社会工作

资源提供者的政府和社会的问责推动。在我国，由于社会工作教育的先行特征，即专业社会

工作首先是在教育领域出现的，是社会工作教育者首先承办了社会工作专业机构，指导社会

工作专业实践，所以社会工作教育群体在社会工作制度建设中发挥着重要作用。这表现在如

下几个方面：第一，社会工作教育者对社会工作教育制度的安排和实践发挥了重要作用。人

才培养是我国发展社会工作的前提，社会工作教育制度是社会工作制度的重要组成部分。我

国社会工作的课程体系、教学实习、学生培养都是通过教育工作者来实现的。在这其中，具

有半官方性质的教育部高等学校社会学学科教学指导委员会、社会工作教育团体（如中国社

会工作教育协会）和社会工作院校的负责人和教师对社会工作教学体系的形成做出了重要贡

献。第二，社会工作教师通过指导学生实习或自己做志愿者进入或“嵌入”社会工作实践（11），

对社会工作政策、规则的制定和实施有一定影响。第三，社会工作毕业生作为社会工作教育

的产品和专业人才直接参与社会服务实践，将他们所受的教育（价值观、工作方法、工作模

式、职业精神等）带入实践，这种实践作为某种“经验”会影响社会工作制度的框架和内容。

第四，社会工作教师参与社会工作教材包括社会工作师职业水平评价考试教材的编写，对社

会工作实践者进行培训，也影响着社会工作制度建设。第五，社会工作教育者受邀参加政府

关于社会工作政策的研究工作，提供建议，对社会工作制度的制定发挥直接影响。第六，社

会工作教师领办社会工作机构，通过接受委托或竞争的方式承接政府和社区派给的服务，参

与社会工作机构的运作和社会服务项目管理，直接与政府的相关政策打交道，对政府制定和

修订社会工作政策有直接影响。第七，社会工作学者通过发表有关论文和报告，向社会和政

府宣传社会工作，促进对社会工作的正确理解，也对社会工作制度建设发生正面而积极的影

响。

总的说来，社会工作教育群体（在某种意义上也是我国最早的社会工作专业群体）从一

开始就积极参与社会工作制度的建构。在社会工作制度体系建设中，他们的突出作用主要在

社会工作人才培养和评价方面。其作用方向是促进社会工作的专业化，尽量使社会工作制度

具有专业特征。

三、我国社会工作制度建设的特征

发展社会工作是政府应对社会问题、促进和谐社会建设的一项措施，因而它是人为建构

的过程。与西方发达国家社会工作制度建设的内生性有不同，我国的社会工作制度建设表现

出一些重要特征。

第一，党政主导-专业引导。虽然我国的社会工作是教育先行的，但是作为规范和指导

社会工作发展的社会工作制度则是党政主导的。在发展社会工作问题上，我国一直坚持党政

主导、社会运作、公众参与的原则，社会工作制度建设同样体现了党政主导的特点，即关于

社会工作发展的基本政策和制度都是各级政府推动制定和实施的。这与我国由政府主导社会

事业发展的强政府、弱社会格局是一致的，也与长期以来执政党的社会动员传统有关。我国

的社会工作制度也呈现出明显的专业引导的特征，即我国建立的社会工作制度是指导和规范

专业社会工作的制度。尽管社会工作作为一种新事物很多干部还不甚理解，但是社会工作人



才建设主管和主导部门一直明确表示要坚持社会工作发展的专业方向，在这方面，我国社会

工作专业群体（教育群体）的作用是不可忽视的。

第二，局部先行的非均衡发展。社会工作对我国来说是一个新事物。由于我国社会的复

杂性和地区差异，对于新事物或创新常常采用先试点、后推广的做法，有一定条件且领导人

有一定认识的可能“先行先试”，并由上级主管部门培植经验。社会工作的发展及制度建设

也是如此。发达地区某些城市的社会工作发展较快，但也有一些“按兵不动”，至于东中西

部之间的差距就更大。同样，不同系统之间推动社会工作发展的程度也有很大差异。虽然

18部委、19部委共同签署了文件，但是不少部门对社会工作基本没有推动，既有的社会工

作政策在这些部门还被空置。还有，就是在一个政府部门（系统）内部，各部门发展社会工

作的积极性也大不相同，更不用说形成完整的社会工作制度。这就是说，社会工作制度建设

是非均衡、非系统的。

第三，地方政府的选择性。社会工作在各地、各部门系统发展状况不同，很大程度上源

自于部门和地方党政负责人的选择。除了负责人的事业或眼光之外，影响其选择的重要因素

是他们对发展社会工作重要性的认识，即他们认为发展社会工作对其所要完成的主要任务、

所要解决的迫切问题的贡献。当地方党政负责人全力追求 GDP的发展、困扰于上访或维稳

时，就可能把以服务为基本内容、眼前的政绩效果不彰但对社会秩序有长效贡献的社会工作

置于十分次要的地位，甚至置之不理。我们发现，中西部欠发达地区发展社会工作比较缓慢，

发展社会工作的政策和制度都相当缺乏。就是在东部发达省市，对社会建设、社会管理缺乏

创新性思维的党政领导人对发展社会工作也不甚积极。由于发展社会工作是非强制性的制度

安排，所以地方政府就有了选择性。

第四，试点与倡导性推广。我国社会工作的发展得益于民政部门的大力推动，但是由于

民政部门还不是地方政府或其他部门工作成效的有权力的评价者，所以社会工作的发展就难

以采取自上而下大面积推开的方法。现实做法是，民政部门与对发展社会工作有较高认识的

地方政府合作，进行发展社会工作的某项试点，然后总结经验，通过本系统向全国介绍，进

行倡导性推广。这里所说的倡导性推广不同于强制性推行，其力度明显弱于自上而下的强制

性推动。采取倡导性推广的基本原因在于推广者缺乏自上而下的权力，发展社会工作还不是

制度化的“规定动作”。这使得社会工作在各地、各系统的发展状况有很大差异。

第五，整体规划下的非系统性。十六届六中全会的《决定》提出了发展社会工作的总体

设想，中共中央国务院《国家中长期人才发展规划纲要（2010-2020 年）》，18部委的《关

于加强社会工作专业人才队伍的意见》，19 部委的《社会工作专业人才队伍建设中长期规

划（2010-2020 年）》从人才队伍的角度对社会工作的发展做出了宏观规划，形成了基本的

制度建设。但是，这些制度主要针对的是社会工作人才队伍发展，而关于社会工作人员使用、

社会工作在各个领域实践的政策和制度的制定还相对滞后。也就是说，社会工作制度还没有

完成整体建构，还没有形成社会工作制度体系。不少地方的党政领导对社会工作缺乏适当的

认知，对已出台的制度规定贯彻不到位。这样，从总体上来看，社会工作制度的实施或制度

化还处在起始阶段。

四、加快我国社会工作制度建设的迫切问题

制度建设是促进、规范社会工作发展的重要基础。我国的社会工作制度建设尚处于发展

初期，应该高度重视和加速社会工作制度的建设。根据上面的分析，迫切需要解决如下一些

问题。

第一，制度的整体性建设。社会工作制度是一个体系，从人才队伍建设的角度看，它包

括培养、评价、使用、激励等方面的政策和规范，此外还应该有与社会工作实施相关的其他

制度。目前，我国的社会工作人才培养和评价制度相对完整，使用和激励方面的制度还相对



滞后，而后者正是社会工作者坚持致力于和做好社会工作服务的基础。社会工作发展的实践

表明，一些地方社会工作发展缓慢、人才大量流失、社会工作服务水平难以提高，都与使用

和激励制度不健全有关。我国社会工作事业的健康发展迫切需要制度的整体性建设，迫切需

要建立社会工作岗位开发、人才使用、工资待遇、晋升发展方面的制度，否则会掣肘其他制

度发挥效力。当然，就是人才培养和评价方面的制度，也有需要进一步完善之处。如果社会

工作制度不是系统化的、整体性的，就很难指导和保障社会工作的发展。当前，我国的社会

工作者职业水平评价制度已相对完整，但是使用制度、激励制度还相当滞后。中组部、民政

应该与用人部门联合，出台相对统一的社会工作者岗位设置和使用制度，出台社会工作从业

人员的职级晋升和奖惩制度，促进培养制度与评价制度、使用制度的连接，以建立一个相对

稳定的、能够吸引高水平社会工作者在业内留下来并努力工作的制度体系。

第二，制度的协同建设。上面问题的关键是许多政府部门没有协同合力参与社会工作的

发展和制度建设。社会工作者的岗位、使用、报酬、待遇、晋升、发展这些涉及到人事、经

费、设施等方面的问题，都不是主抓社会工作人才队伍建设的民政部门能够独立解决的，其

他权力部门（资源控制部门）不实质性地参与，整体性的社会工作制度就建立不起来。很难

说其他部门没有任何积极性，但现实是，19 部委中的许多部门对发展社会工作不主动，只

是仪式性地参与。这些部门至今还没有真正负起联合发布文件中自己所应承担的责任，没有

出台在本系统发展社会工作的政策，非主抓部门的“非责任”现象明显。这种非协同现象在

同一部门的亚部门之间也存在。要发展好社会工作，健全社会工作制度，必须有相关部门的

大力的、实质性的协同。从制度体系建设来说，中组部、民政部应进一步督促参加文件连署

的 19部委，按照当时的承诺制定本部门发展社会工作人才队伍和社会工作服务的政策，要

在部门系统落实文件精神上下功夫，同时注意不同系统政策的相对平衡和协调。在这方面，

民政部门必须花更大力量去与相关部门协商，协助它们制定相关政策和制度。

第三，政府从即时政绩理性走向持续发展理性。某些政府部门、地方政府对发展社会工

作不甚积极，与他们对社会工作的看法，特别是其迫切性的认识有关。改革开放以来，发展

经济一直是第一任务，社会建设在很大程度上是被忽略的。在片面的经济增长带来众多社会

问题的情况下，许多地方的对策就是维稳，社会工作还没有进入他们的视野。客观地讲，这

些地方和部门的官员也不是不想改善民生、加强为民服务。但是，在即时政绩理性的指导下，

他们不得不优先解决眼前最迫切、最能体现政绩的问题，社会工作作为反映政绩的慢变量被

忽略了，但接下来的问题则是社会矛盾的积累。要发展社会工作，建立社会工作制度，就要

变即时政绩理性为持续发展理性，用国家发展、社会稳定、人民幸福的总要求、总目标来审

视自己的工作，切实了解社会工作的标本兼治功能，这样就能实现社会工作与其他工作的相

互促进和结合。中央领导人最近指出，要改进干部考核方法手段，既看显绩又看潜绩，把民

生改善、社会进步等指标和实绩作为重要考核内容，不能简单以国内生产总值增长率来论英

雄。这对于发展社会工作也应该是适用的。作为一种激励手段，应该争取将社会（福利）服

务的指标纳入国民经济与社会统计，把解决困难群体基本生活问题的制度化效果作为考核各

级干部的重要指标，把民众特别是困难群众对政府和社会提供服务的满意程度纳入评价干部

的指标体系，改变某些干部只重经济、不顾社会，只顾眼前、不顾长远的政绩观。社会建设

真正被提到重要地位，社会工作制度的建设也就会顺理成章。

毫无疑问，社会工作制度建设是一个十分复杂的问题，上面指出的只是一些最基本、最

重要的方面，因为政府是我国社会工作事业发展的主导者。除此之外，社会工作教育群体、

社会工作实践群体在制度建设方面也有许多工作要做，因为篇幅，这里就不一一论述了。有

一点是清楚的：社会工作制度建设应该是系统的（整体性的）和实践的，它需要各方协力和

持续不断的推动。一个包含规制性、规范性和文化-认知性的社会工作制度的建立需要各方



长期的努力。
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A study on Social Work Institutional Construction in China
WANG Sibin Department of Sociology ,Peking University

Abstract: The pace of constructing social work institutions is accelerating. It has been a
government-dominated process with participation of social work educators and practitioners. It
has also been an action and process of designing, configuring and systemizing social work
institutions to bring them into play. This study emphasizes the contribution of social work
educators in construction of social work institutions and points to the integrative and practical
characteristics of the construction. The author argues that it is both important to build social work
manpower institution and promoting institutional construction of utilizing and stimulating the
professional manpower. The article summarizes the characteristics of social work institutional
construction in China including Party-government domination with professional guiding,
unbalanced development with local experiments, selectivity of local governments, expansion
through pilot programs and advocacy, non-systemization under integrative planning, etc. The
article concludes that the integrative social work institutional construction should be achieved
through continuous advancement and collaborations among government sectors as well as
between the government and social forces.
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