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西部大开发中的政府公共社会责任职能
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摘　要:鉴于西部大开发以来西部地区在民生方面的工作力度有限 ,分析政府应当发挥的作用和功

能。分析认为 ,中央政府以及西部地区的地方政府要转变职能 ,坚持“以人为本”的理念 ,用“和谐社

会”的理论为指导 ,以公共社会责任为中心 ,着力在构建社会保障体系 、大力推进九年制义务教育以

及解决人民群众的生存之道上下功夫。只有这样 ,不仅生态环境建设可收到成效 ,而且和谐社会也

是可以期待的。
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Government function of public social responsibility

in west development

LÜ Hong-qiang
(Schoo l o f Humanitie s and Social Science s , Changan Univ ersity , Xian 710064 , Shaanxi , China)

Abstract:Since the job dynamics o f the w est region in the aspect of peoples liv elihood w as limited

f rom implementing west development , the ef fect and function of gove rnment w as analy zed.It i s

thought that the central gove rnment and the local gove rnments in the w est should change their

functions , adhere the people-oriented principle , lay more emphasis on the const ruction of so cial

security sy stem , implement 9-year compulso ry education sy stem , and solve the problems in

people's livelihood under the guidance of harmonious so ciety theo ry.In this w ay , the anticipated

ef fect of eco logical envi ronment const ruct ion can be achieved , and the harmonious society can be

built.
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0　引　言

西部大开发自 1999年实施以来 ,西部社会经济

取得重大进展和明显成效 ,然而西部地区仍然面临

着不少困难和问题:西部生态环境总体恶化的趋势

尚未得到有效控制 ,水资源短缺矛盾尖锐;经济发展

的体制性障碍突出 ,自我发展能力不足等等。本文

认为:在当前阶段 ,中央政府以及西部地区的地方政

府必须在构建社会保障体系 、大力推进九年制义务

教育 、解决人民群众的生存之道上下功夫[ 1] 。

1　构建社会保障体系是和谐社会基础

中国国民收入差距的急剧扩大已成为不争的事

实 。1997年世界银行发表的《共享不断提高的收

入》报告指出:在 20世纪 90年代初 ,反映中国居民

收入差距的基尼系数是0.28 ,到 1995年是 0.38 ,而

20世纪末已达 0.458。近年来国内外研究机构公布

的结果与这个结论大体类似。众所周知 ,中国农村

人口的收入十分微薄 ,尤其西部地区的人均收入明

显偏低 ,那么西部地区的农村人口就更可想而知了。



因此 ,构建社会保障机制是十分迫切的 ,它是社会稳

定的基础 ,也是和谐社会的前提 。当前中国的社会

保障体系的重点应为农村人口 ,尤其是西部地区的

农村人口 ,这是各级政府尤其是中央与西部地区地

方政府的责任。

西部大开发以来 ,西部地区在重点工程项目建

设 、经济增长等方面取得了重大进展和明显成效
[ 2]
。

但是 , 也随之产生了生态环境破坏严重 、资源利用

率低 、以高污染 、高耗能甚至是牺牲生命为代价的粗

放式经营等一系列与可持续发展目标背道而驰的问

题。因此 ,政府职能必须从经济建设的主战场上撤

下来 ,更多地进行社会管理 ,以保障经济领域所取得

的巨大发展成就 ,同时加大宏观调控力度 ,用财政

的 、金融的政策去缩小经济发展不均衡带来的各种

利益差距 ,人与自然关系的失衡才会得以缓解乃至

解决 。这里应该注意一种倾向 , 20世纪 90年代末

曾有学者讲 ,中国在现阶段的政府职能转变具有特

定的内涵 ,它既不是指政府职能从一个方面向另一

个方面转变 ,也不是指政府职能重心的转移(即淡化

一个 ,强化另一个),更不是政府职能基本性质的改

变 ,而是特指政府履行经济职能的方法 、方式和手段

的转变[ 3] 。

中国当前在构建社会保障体系时必须转变过去

仅针对城市居民的现状 ,它应该包括农民在内的所

有中华人民共和国的公民 。真正让每一个人都能获

得维持其生存的最基本所需 ,既是和谐社会的底线 ,

又是对能否构建和谐社会的考验。

中国正处于从传统的农业社会向工业社会转型

的过渡时期。在传统的农业社会中 ,家庭 、家族的

结构 、关系 、功能都发生了急剧变动;在这种新型的

工业社会结构里 ,要达到和谐必须依赖外在的保障 ,

即一种社会保障体系 。这种社会保障体系就是以金

融市场和退休金体系为每位公民提供基本保障 ,这

必将对正处于发展时期的中国社会带来不小的挑

战 ,它需要政府职能及其相应的制度机制作出合理

的安排。其基本思路应为:既要“保障下段” (低收

入群体),又要“调节上段” (高收入群体)和“扩大

中段” (中等收入群体)。当然 ,当务之急是“保障下

段”(低收入群体)的收入问题 ,防止低收入群体继续

被边缘化 。

在当今社会 ,社会保障制度被看作是社会的“安

全网”和“稳定器” ,而贫困是社会不和谐及动乱之

源。因此 ,西部地区 ,尤其是西部农村地区的社会保

障体制的建立是刻不容缓的。从西部农民收入普通

较低的实际出发 ,建立西部农村社会保障制度不宜

照搬现行的个人账户与社会统筹相结合的保障制

度 ,而应该按照“工业反哺农业 、城市带动农村 、东部

支援西部”的方针 ,实行保障资金主要由中央和西部

省级财政转移支付以及西部市县两级政府统筹的

“政府保障”制度
[ 4]
。而当前运行的体制是尽可能把

困难下放到基层去解决 ,这是十分危险的 。由于相

当数量的基层政府(如县级政府)因税源少 、财力匮

乏 ,往往通过加重农民负担来筹措必要的行政费用 ,

这不但难以对社会弱势群体进行直接而有效的援

助 ,而且会挤压社会弱势群体的生存空间 。因此 ,在

目前市场经济体制下 ,不可能依赖市场的力量解决

社会保障问题 ,只能取决于政府职能的定位由经济

型向公共服务型的转换 。

2　建立“公共服务型”的财政体系是构
建和谐社会的保障

马克思曾指出:“人们奋斗所争取的一切都同他

们的利益有关” , “每一个社会的经济关系首先是作

为利益表现出来” 。中国正处于社会转型时期 ,随着

经济结构变迁的加快 , 利益格局的冲突渐渐突显 ,

出现了诸多亟待解决的问题 ,尤其是城乡差距 、地区

差距 、贫富差距扩大等问题 ,这些问题不解决势必影

响社会的和谐性。由收入分配所形成的贫富差距扩

大的现状 ,呼唤着各级政府尽快地实 现职能转变 ,

财政体制尽快由“建设型”财政转变为“公共服务型”

或“公共型”的财政 。

西部大开发战略决策是基于“两个大局”的宏观

背景 ,为逐步缩小东中西部地区发展差距 , 实现整

个国民经济全面可持续发展而提出的 ,其本身意味

着是以市场机制为基础的一种国家或政府行为 。按

照世界上其他国家的发展经验 ,在西部大开发初期 ,

也就是处在体制转轨或弱市场化阶段 ,财政政策的

作用不仅是最为重要 ,也是最为有效的。

据国家统计局的资料显示 , 2004 年中国 10%

最高收入阶层和 10%低收入阶层收入差是 1:

580
[ 5]
。这说明收入差距在加速扩大 , 社会财富呈

现不均衡分布的趋势:中国总人口中的中等和高等

收入者比重不大 ,大量是低收入者 ,他们主要分布在

农村;而西部农业人口多达 75%,农民人均纯收入

不足 2 000元。因此 ,要构筑一个和谐 、稳定和长治

久安的社会 ,必须有效地遏制贫富分化与分配不均 ,

尤其要加大对西部农村地区的公共财政投入 ,否则

就会导致社会失衡 。
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从理论层面上看 ,在收入分配领域发挥调节作

用的主要来自市场和政府;从现实层面讲 ,政府在收

入分配领域更能发挥自己的作用 ,原因在于中国的

市场经济还不成熟 ,正处于运行的初级阶段 ,要发挥

其在该领域的作用尚需时日。由此看来 ,政府必须

肩负起为收入机会的均等化创造必要而充分条件的

责任 ,要履行这一使命 ,政府不仅要做出相应的制度

安排 ,更要转变政府的职能 。从财政体制上讲 , 要

将“建设型”财政转变为“公共服务型”财政 ,建立中

国特色的公共财政体系 ,加大公共财政改革的基本

方向;从政府职能讲 ,要从经济职能向公共社会责任

职能转变 ,只有这两种力量的合力才能改变危及构

建和谐社会的严峻形势 。其基本思路是:进一步科

学地划分中央 、地方之间的财权 、事权 ,调动地方政

府的积极性 ,努力在做大做好“蛋糕”的同时 ,分好这

个“蛋糕” ,不断缩小城乡之间 、地区之间 、居民之间

的差距;取消农业税 ,继续实行对农民的多予少取政

策 ,增加对农业的资金投入 ,加大对农村义务教育投

入的力度 ,提高农民收入 ,扩大就业机会 ,将公共财

政的阳光覆盖农村;迅速而有效地加大对西部及民

族地区的财政转移支付力度 ,缓解乡镇政府的财政

困境 ,遏制西部地区及民族地区人民群众进一步被

“边缘化”的趋势 。

从西部大开发实施以来的具体情况看 ,国家公

共财政政策的特点首先表现在对西部地区投入规模

的巨大 ,西部地区的基础设施和生态环境建设取得

了重大进展 ,尤其表现在基础建设方面 ,如水利 、铁

路 、机场 、能源 、通信 、城市基础设施等一大批重点项

目的相继开工 , 建设步伐明显加快;但在农村教育 、

科技 、卫生 、文化等社会事业发展等领域投入力度有

限[ 6] 。目前 ,中国政府公共服务供给存在着严重的

不公正 、不平等现象:重城市居民而轻农村居民 ,这

在公共财政的支出比例上可以反映出来 。该问题表

明 ,建立“公共服务型”财政体系 ,并加大向西部地区

倾斜的力度不仅是燃眉之急 ,而且是构建和谐社会

的保障。

3　强化九年义务教育 ,为民众提供自
我发展的能力

增加农民收入是构建西部和谐农村的物质基

础。个人的收入水平和受教育程度是正相关的。因

此 ,提高农民的教育水平 ,既可增加西部农民的收

入 ,又是构建西部和谐农村的重要前提 。

构建和谐社会 ,政府要做的一个重要任务就是

为民众提供自我发展的能力 ,这里的“能力” ,按照

1998年诺贝尔经济学奖获得者 、印度籍学者阿玛蒂

尔 ·森的定义 ,就是一个人追求有价值的个人目标

所必备的一组功能的组合[ 7] 。这类功能包括免于饥

饿的能力 、一定的教育水平 、健康以及就业等等 。

关注个人能力 ,不是要放弃市场 ,而是要弥补市

场的缺陷 ,保障人人在市场竞争中拥有充分的准备 ,

让每个人都没有后顾之忧 ,即使失败了也不至于落

入贫困的陷阱之中 。我们应该充分认识到 ,个人对

社会的责任是以个人具备的能力为前提的 。从这个

意义上说 ,为每个人提供基本能力不仅是个人发展

的前提 ,而且是培养公民责任的 , 维护社会和谐所

必备的条件 。发展个人的能力需要国家的行为 ,需

要政府发挥应有的作为 。

就目前看 ,中央政府应该下决心解决农村 、尤其

是西部农村义务教育的经费问题 。据调查 ,西部农

民的平均受教育程度只有小学水平 ,远低于东部 、中

部以及西部城市居民的平均受教育水平。这不仅是

引起西部城乡差别不断扩大的一个重要原因 ,也是

导致西部城乡居民关系不和谐的一个重要因素 。而

导致西部城乡居民受教育程度差距不断拉大的根

源 ,一是广大农民的负担重 ,收入低 ,无力支持昂贵

的教育成本;二是相对于城市 ,国家对农村的教育投

入明显不足 ,导致农村教育资源奇缺 , 教育设施落

后 ,农村教师收入低下 ,好教师分不来 ,留不下 ,从而

导致农村中小学学生的成绩低 ,升学率也低[ 8] 。

另外 ,中国的国民收入分配格局不利于农村和

农民 ,城乡人均收入在近几年的急剧扩大已说明了

这一问题 。以 2001 年为例 , 农民人均纯收入为

2 366元 ,其中平均数以下的占 58%,另有 13.22%

的农民收入在 1 000元以下 ,也就是说还有 1亿多

人为贫困农民 ,其中 2 000 多万为绝对贫困农民。

农民的收入本来就低 ,但在现有的义务教育经费分

配格局中 ,农民更加处于不利地位。20世纪末中国

公共教育支出占 GDP 比重的 2.3%,比低收入国家

的平均水平低1个百分点;2005年底才与低收入国

家的平均水平持平 。目前 ,中国公共支出格局还带

有很浓厚的“建设型”财政的特点 ,公共支出被大量

地运用于政府没有比较优势的用途上 ,过多进入那

些本应由市场力量发挥主要作用的领域 ,特别是竞

争性和盈利性的经济领域 。2001 年中国财政支出

用于经济建设的费用为6 472.56亿元 ,占当年GDP

(下转第 86页)
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了新移民性格的完善 、健全 。而这对于五四新文学

开拓的“改造国民性”
[ 10]
的主题 ,其丰富的意味会对

华裔文学史产生日益重要的作用。

3　结　语

“寻根”和“归化”并存 ,也并非纯然乐观的局面 ,

而是危机四伏。全球化语境中本来就遍布陷阱 ,而

其中的文化陷阱则被为人们漠视。文化生产的价值

在于其地方性和民族性 ,文化差异的内在性和不可

克服性也相当复杂。不同文化间能否真正平等取决

于其相互对待的主体间的态度是否平等 。“寻根”和

“归化”本是两种相反趋势的文化行为 ,伸向截然不

同的文化实体 ,海外华文文学要在这两者之间取得

平衡 ,实际上是一种历史的被迫和无奈。居住国文

化的强势状态 、殖民话语的余威等仍然存在。在这

种境况下 ,华文文学自身没有充分的积累和准备是

难以应付的。
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比重的 6.7%,占政府财政支出总额的 34.24%;而

社会文教费用为 5 213.23亿元 ,占当年 GDP 比重

的 5.4%,占政府财政支出总额的 27.58%。这说明

中央政府公共财政体系必须做出方向性的调

整[ 9-11] 。普及九年制义务教育的重点在农村 , 义务

教育在理论上应该是免费的 ,但是农村学生的学杂

费相对于农民的收入而言仍然太重 。根据国家发展

研究中心的调查 ,现在农村教育经费中中央政府只

负担 2%,省 、地(市)级政府负担 11%,县级政府负

担 9%, 78%的经费要乡镇这一级政府解决。在义

务教育的经费投入问题上 ,必须实行城乡一体化。

4　结　语

中国政府要逐步降低经济性服务支出的比重 ,

增加对社会保障 、教育 、医疗卫生 、科技补贴 、环境

保护等社会性公共服务的支出 ,使社会性公共服务

的支出成为政府公共服务支出的主体。
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