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摘　要：基本公共服务均等化的内涵是均等化研究的基础。通过对国内近年基本公共服务均

等化内涵研究的总结，形成对基本公共服务均等化内涵的初步认识，提出基本公共服务均等化是政

府遵循公平原则，以社会福利最大化为目标，向全社会居民提供满足其基本需求的公共产品。
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　　中国共产党十六届五中全会以来，把实现基本

公共服务均等化作为政府关注民生的一项重要举

措，已经成为当前中国经济社会发展中的一个重要

热点问题，也成为当前学术研究的一个热点。诸多

研究者基于基本公共服务均等化提出的宏观经济、

社会背景等，深入分析了基本公共服务均等化的理

论依据、内涵、研究意义以及实现路径等问题。其

中，作为基本公共服务均等化研究的基础问题，诸多

研究者对基本公共服务均等化的丰富内涵进行了深

入分析。基于文献研究，诸多研究者认为基本公共

服务均等化是由公共服务、基本公共服务以及均等

化等核心概念组成的，而对基本公共服务均等化内

涵的分析也是围绕以上３个核心概念展开的。

一、基本公共服务均等化的

核心概念

　　（一）公共服务

按照政府相关文件的规定，公共服务均等化是

政府为社会公众提供基本的、在不同阶段具有不同

标准的、最终大致均等的公共产品和公共服务。这

一规定将公共服务与政府职能、公共产品等概念联

系起来，并影响了相关的学术研究，即诸多研究者在

界定公共服务时，是以公共产品或政府职能为切入

点的。

一是基于公共产品的角度。由于公共服务这一

概念往往与公共产品联系在一起，因此很多研究者

从公共产品理论出发，对公共服务概念进行了界定。

按照这类观点，可以将公共服务分为以下３种类型：

首先，部分研究者认为公共服务是比公共产品更加

宽泛的一个概念。如陈昌盛（２００８）认为，公共服务

是建立在一定社会共识基础上，一国全体公民不论

其种族、收入和地位差异如何，都应该公平、普遍享

有的服务，它不仅包括了通常所说的公共产品，而且

也包括市场供应不足的产品和服务［１］；其次，部分研

究者认为公共服务属于公共产品的范畴，不是以实

物形态而是通过以提供劳务的形式满足人们某种需

要的公共产品。换言之，公共服务具有公共产品非

排他性和非竞争性的特性，属于公共产品范畴，但公

共服务是无形的，是以服务形式存在的公共产品，它

不具备一般产品的物质形态。对此，安体富

（２００７）［２］，徐小青（２００２）［３］等均有过类似论述；再



次，部分研究者认为公共产品与公共服务没有本质

差别，它们都是具有共同消费性质的产品和服务，满

足非竞争性和非排他性，二者的区别只是称谓的不

同而已。江明融（２００６）在对基本公共服务均等化

的概念进行阐述时指出，公共服务与公共产品是内

涵一致的概念［４］。

二是基于政府职能角度。由于政府在实现公共

服务均等化的过程中，承担着不可或缺的责任与义

务，因此部分研究者将公共服务与政府职能联系起

来，并从政府职能的角度对公共服务的内涵进行了

界定。刘尚希（２００７）认为，公共服务是指政府利用

公共权力或公共资源，为促进居民基本消费的平等

化，通过分担居民消费风险而进行的一系列公共行

为［５］。唐铁汉（２００８）则认为，公共服务供给不仅是

政府公共服务职能的集中体现，而且也是政府职能

的核心与实质［６］。由此可见，持有这一观点的研究

者大多认为，公共服务是政府职能的集中体现，是政

府必须利用公共资源和财政资金为整个社会提供的

各种服务。

除上述两类以外，部分研究者认为无论基于哪

个角度，公共服务的内涵界定总是面临着与现实的

差异，于是他们基于中国经济现实，以列举法对公共

服务的范围进行了界定。从本质上讲，列举法所界

定的只能是公共服务的外延，而不是对公共服务内

涵的界定，所以笔者对此观点不再赘述。

（二）基本公共服务

基于文献研究，多数研究者都认同基本公共服

务是公共服务一个组成部分，是政府向社会公众所

提供的最基本的公共服务，二者是主从关系，而且多

数研究者也认为基本公共服务是均等化的主要对

象。在此基础上，诸多研究者对基本公共服务的内

涵与特征进行了深入分析，普遍认为基本公共服务

包括以下几个方面的内涵。

第一，最低层次性，即所谓基本公共服务是与居

民最低层次的需求相对应的。按照马斯洛的需求层

次论，生理需求以及安全需求是居民最低层次的需

求，社会的稳定与发展是以满足居民的上述需求为

基础的，因此政府必须提供相应的公共服务满足居

民的上述需求，而政府出于上述基本需求所提供的

公共服务正是基本公共服务，它包括公共卫生、社会

保障、环境保护和公共安全等。对此，钟镇强

（２００８）［７］、唐铁汉（２００８）［６］、基本公共服务均等化

与政府财政责任课题组（２００８）［８］、项继权（２００８）［９］

均有过类似阐述。

第二，直接相关性，即基本公共服务直接与居民

生活密切相关。具体而言，基本公共服务是与生活

必需品相对应的，一旦该类产品的供给无法满足居

民的需求，居民的生活质量将会明显下降，从而有可

能引发经济问题以及社会动荡。因此，实现基本公

共服务均等化属于最基本的和最能体现公平、正义

理念的部分。对此，樊继达（２００８）［１０］、周明海

（２００８）［１１］、韩淑梅（２００８）［１２］等均有过类似论述。

第三，同质性，即基本公共服务应当被全体社会

成员无差异的消费。具体而言，基本公共服务是与

这样一类产品相对应的，对于全体社会成员来说，这

类产品的需求都是同质的，而无论种族、收入和社会

地位的差异。对此，钟镇强（２００８）［７］、基本公共服

务均等化与政府财政责任课题组（２００８）［８］进行了

有关阐述。

第四，与基本权利相关性。基本公共服务均等

化与政府财政责任课题组（２００８）［８］认为，基本公共

服务是针对居民六项基本权利而产生，即生存权、健

康权、居住权、受教育权、工作权和资产形成权等，对

应于上述基本权利，基本公共服务主要包括公共安

全、基础教育、公共卫生、基础设施、社会保障、环境

保护、科学技术与文化、人权保障等需求，它们不能

因客观因素的差别而被剥夺。

（三）均等化

基于文献研究，诸多研究者丰富与发展了均等

化的内涵，并达成一定共识。具体而言，研究者认为

均等化是与公平密切相关的一个概念，它涵盖了机

会均等、过程均等和结果均等三个方面，具有层次

性、相对性和地域性等特点。

第一，均等化是与公平紧密相关的一个概念。

诸多研究者认为均等化是基于公平原则和社会平均

水平，把贫富差距控制在合理的范围之内，促进区域

之间、城乡之间和经济社会之间协调发展，使不同社

会阶层均衡受益，从而确保全体人民公平分享经济

发展成果，保障公民基本权利，消除不和谐因素，有

效解决中国转型期出现的各种社会问题，所以均等

化与 公 平 原 则 是 密 不 可 分 的。对 此，王 谦

（２００８）［１３］、李一花（２００８）［１４］、韩淑梅（２００８）［１２］、于

树一（２００７）［１５］、陈海威（２００７）［１６］、李华（２００５）［１７］等

均有过类似论述。
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第二，均等化涵盖了机会均等、过程均等和结果

均等内容。在论及均等化的内涵时，诸多研究者尽

管论述的侧重点略有差异，但都或多或少地涉及了

机会均等、过程均等和结果均等内容。首先是机会

均等，即均等化意味着全体公民享有基本公共服务

的机会应该均等。尽管一国内每个公民的天赋能力

不同，所占有的资源也不尽相同，但在享受基本公共

服务的机会方面应该是均等的；其次，结果均等，均

等化意味着全体公民享有基本公共服务的结果应该

大体相等或相对均等；再次，过程均等，均等化意味

着在提供大体均等的基本公共服务的过程中，尊重

社会成员的自由选择权，即基本公共服务均等化不

是回到计划经济时期的配给制。对此，基本公共服

务均等化与政府财政责任课题组（２００８）［８］、孔令磊

（２００８）［１８］、项继权（２００８）［９］、安体富（２００７）［２］、刘尚

希（２００７）［５］、陈海威（２００７）［１６］等均有过类似论述。

第三，均等化具有层次性。部分研究者认为均

等化的标准有高中低之分，所以均等化具有层次性。

均等化的最低标准是指一个国家的公民无论居住在

哪个地区，都有平等享受国家最低标准的基本公共

服务的权利；均等化的中等标准是指政府提供的基

本公共服务，应达到平均水平。对于地域广阔、地区

间差别明显的国家可按照中等收入省份平均数测算

平均水平，对于地域小、国家财政实力雄厚的国家，

可按照全国平均数测算平均水平；均等化的最高标

准是指全国各地基本公共服务水平的结果均等、水

平一致。对此，李一花（２００８）［１４］、安体富（２００７）［２］

等均有过论述。

除此之外，诸多研究者还赋予了均等化更加丰

富的内容，如均等化的相对性、地域性以及均等化所

包含的消费均等与结果均等、条件均等与起点均等、

权利均等与制度均等等。对此，钟镇强（２００８）［７］、

项继权（２００８）［９］等曾有过类似论述。

二、公共服务内涵界定的分歧

　　 基于文献研究，诸多研究者结合中国宏观经济

状况、社会历史背景，对公共服务、基本公共服务以

及均等化等核心概念进行了深入分析，从而形成了

初步的认识，并在一定程度上达成一致，但不可否认

的是，研究结论也存在一定的分歧。这一分歧突出

地表现在对公共服务的内涵界定中，即不同研究者

在界定公共服务时的切入点并不一致，他们最终得

出的结论也存在一定的差异。

从公共产品的角度对公共服务进行界定的研究

者，在“公共服务是否等同于公共产品”问题上存在

一定的分歧：一种观点认为公共服务不是以实物形

态而是以提供劳务的形式满足人们某种需要的公共

产品；另一种观点则认为公共服务与公共产品没有

本质差别。基于文献研究，尽管研究者给出的结论

存在差异，但是持有上述两种观点的研究者均认为

公共服务满足非竞争性与非排他性。根据公共产品

理论，非竞争性与非排他性是公共产品的两个核心

特征，同时满足非竞争性与非排他性的产品就是公

共产品（或称公共物品）。公共产品理论强调了具

有上述特性的公共产品具有共同消费的性质，这种

性质与产品（或物品）的物质形态无关，所以公共产

品不仅包含了有形的产品（或物品），而且包含了无

形的劳务。由此可以看出，上述两种观点在本质上

没有差别，无论公共服务的表现形式是否有形或无

形，由于公共服务具有非排他和非竞争的特性，自然

就是公共产品。

从公共产品角度对公共服务进行界定的部分研

究者则认为，公共服务不仅包括公共产品，而且包括

市场供应不足的产品和服务。根据研究者的论述，

这类市场供应不足的产品之所以属于公共服务的范

畴，是由于这类产品应当是全体社会公民，无论种

族、收入和社会地位差异而平等享有的；换言之，这

类产品具有共同消费的性质。结合公共产品理论，

这类产品从本质上仍然属于公共产品。

从政府职能角度对公共服务进行界定的研究者

认为，公共服务是政府职能的集中体现，是政府必须

利用公共资源为全社会提供的各种服务。根据公共

产品理论，政府提供的物品或劳务可以划分为两类：

一类是公共产品，即具有非竞争性和非排他性（或

其中之一）的物品与劳务，如国防、公共卫生和环境

保护等；另一类是私人产品，即具有竞争性和排他性

的物品与劳务，如养老、医疗和住房等。政府出于弥

补市场失灵、校正外部效应等原因，通过建立社会养

老保险、社会医疗保险和廉租住房等一系列的制度，

向全社会提供这类私人产品。在此，政府所建立的

各种制度就是政府利用公共资源为全社会提供的各

种服务，即公共服务。根据公平原则，这些制度应当

是全体社会公民，无论种族、收入和社会地位差异平
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等享有的，它们具有共同消费的性质。因此，基于政

府职能的角度，研究者所界定的公共服务本质上就

是公共产品，只不过是突出了政府在公共服务提供

中的主体地位，而这与公共产品理论中政府的供给

主体地位相吻合。

综上所述，由于研究者的切入点不同，所以他们

得出的结论也存在一定的差异。但是结合公共产品

理论，研究者对公共服务的不同阐述并没有脱离公

共产品的范畴，公共服务在本质上就是公共产品。

三、基于公共产品理论的基本

公共服务均等化的内涵

　　（一）公共产品理论基础上的基本

公共服务

基于文献研究，诸多研究者对基本公共服务进

行了深入分析，并赋予了丰富的内涵，包括最低层次

性、直接相关性、同质性以及与基本权利相关性等方

面的内容。

根据研究者对公共服务性质的阐述，他们对基

本公共服务内涵的界定始终围绕需求展开。其中，

最低层次性意味着基本公共服务是与全社会居民最

低层次的需求相对应的。直接相关性意味着基本公

共服务与生活必需品相对应，直接满足居民生活中

不可或缺的需求。同质性则意味着基本公共服务是

指应当被全体社会成员无差异消费的产品和服务，

即无论居民的种族、收入以及社会地位，他们必然会

存在对这类产品和服务的需求。与基本权利相关性

意味着基本公共服务是针对居民的基本权利而产

生，正是由于居民具有若干基本权利，他们才会存在

若干需求。综上所述，基本公共服务从本质上是与

需求相对应的一个概念。所谓基本公共服务，按照

社会居民对公共产品的需求程度划分，就是满足全

社会居民基本需求的公共产品。

基于文献研究，诸多研究者在对基本公共服务

的内涵进行界定后，还结合实践，划定了现阶段基本

公共服务所涵盖的范围。尽管研究者对基本公共服

务的理论认识并不完全相同，但是他们对基本公共

服务范围的界定大体上是一致的，即绝大多数研究

者都将基础教育、公共卫生、基础设施、社会保障、环

境保护和公共安全等纳入基本公共服务的范围。陈

昌盛（２００８）［１］、项继权（２００８）［９］、钟镇强（２００８）［７］、

韩淑梅（２００８）［１２］、基本公共服务均等化与政府财政

责任课题组（２００８）［８］、陈海威（２００７）［１６］、王磊

（２００６）［１９］等均有类似的看法。可以看出，研究者的

上述结论在某种程度上可以证明笔者的上述推断，

即他们所列举的上述基本公共服务均属于公共产品

的范畴，而且都是与现阶段居民基本需求相对应的。

（二）公共产品理论基础上的均等化

基于文献研究，诸多研究者丰富与发展了均等

化的内涵，并达成一定共识。他们普遍认为，均等化

是与公平紧密相关的一个概念，包括机会均等、过程

均等和结果均等等内容，具有层次性、相对性和地域

性等特点。结合研究者的阐述以及西方经济理论，

笔者认为，均等化具有如下特征。

第一，均等化体现了公平与效率的统一。基于

文献研究，诸多研究者认为均等化是与公平密切相

关的，基本公共服务均等化必须遵循公平原则。在

此基础上，他们又进一步指出均等化不等于平均化。

平均化是对公共资源进行单纯的、份额等同的分配，

既不公平也无效率，而且有碍于全体社会公民共享

水平不断提高；而均等化是相对均等，是要实现公平

与效率的有机结合与统一，从而实现全体公民共享

水平的不断提高。正是因为均等化要追求公平与效

率的统一，研究者才进一步列举了各种程度的公平，

而机会均等、过程均等、结果均等以及均等化的多层

次性正是与此相对应的。

第二，均等化的最终目的是实现社会福利最大

化。在西方经济理论中，福利经济学是专门对公平

和效率进行分析的学派，按照该学派的相关理论，公

平和效率都应服从于社会福利这一目标，实现公平

和效率的最优组合，是为了追求社会福利的最大化。

结合福利经济学理论，均等化所追求公平与效率的

统一，实际上就是社会福利最大化；换言之，均等化

的最终目标就是社会福利最大化。

综合上述分析，笔者认为基本公共服务均等化

在本质上应当是政府遵循公平原则，为实现社会福

利最大化目标，向全社会居民提供的、满足其基本需

求的公共产品。

四、结　语

　　 基于文献研究可见，诸多研究者结合中国宏观

经济、社会背景，对公共服务、基本公共服务以及均
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等化等核心概念进行了深入分析，在一定程度上达

成共识，从而形成了对基本公共服务均等化的初步

认识，但由于研究者的切入点不同，得出的结论也存

在一定的分歧，并突出地表现在对公共服务的内涵

界定中。

借鉴公共产品理论，研究者在基本公共服务均

等化界定中的分歧并没有实质差别，而公共服务本

质上就是公共产品。在此基础上，结合研究者对基

本公共服务以及均等化等核心概念的认识：基本公

共服务就是满足居民基本需求的公共产品，笔者提

出基本公共服务均等化在本质上就是政府遵循公平

原则，为实现社会福利最大化目标，向全社会居民提

供的、满足其基本需求的公共产品。
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