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经济相适应的、能够促成社会经济协调发展的公共服务体制

，构建公共服务型政府、更好地提供公共服务，是中国改革

与发展进程在当前阶段的迫切要求。在中国，这是创造性的

新事业，也是中国所面对的重大挑战，从而也就存在着许多

未知的和不确定的东西。因此，很有必要明确弄清关于公共

服务的含义。 公共服务可以有三种含义 公共服务的第一种含

义：国家是公共服务型国家，所以其所作所为都是提供公共

服务。关于国家，有很多定义。在每一个社会中，都存在着

社会整体的权力，它是垄断的和最有权威的，并以强制性力

量为依托。在现代社会中，这种社会整体的权力，是由决策

或立法、审判或司法、以及行政执行机构构成的权力体系。

本文中所谓的国家，即是指这一社会整体的权力体系。当国

家是由全体社会成员共同所有的时候，国家具有公共性质，

国家存在的目的和职能，就是为全体公民的利益和需求服务

。在这个意义上，由国家的公共性质所决定，国家体系中的

所有机构，如立法机构、行政机构和司法机构等都是提供公

共服务的机构，在这些机构中任职的人们的工作都是在提供

公共服务。在中国，这意味着在人大、法院、国务院以及各

地方政府等国家机构中的工作人员都是在从事公共服务，上

述机构也都是或者都应是公共服务机构。 公共服务的第二种

含义：政府是公共服务型政府，所以其所作所为都是提供公

共服务。本文中所谓的政府，是指国家的执行机构。虽然有



人将国家称作广义的政府，但从逻辑关系和实际运用的角度

看，将国家的行政机构或者国家意志的执行机构视为政府将

更明确和易于理解。国家是一种社会权力体系，而政府则是

一种组织机构；国家确定权力运作的方向和重大决策，政府

则负责实施贯彻。政府是国家体系中的一个组成部分，国家

的性质决定着政府的性质。当国家权力体系具有公共性质的

时候，作为国家主要执行机构的政府应该成为公共服务型政

府，通过贯彻国家意志、执行公共职能、提供公共服务。在

这个意义上，各种形式的政府部门和机构都是公共服务机构

，政府的各项职能都具有公共服务的性质，政府的工作人员

也都是在从事公共服务。 公共服务的第三种含义：即公共服

务是政府的主要职能之一，有其具体的内容和形式，并且可

与政府的其他职能相区分。在这个意义上，即使在公共服务

型国家和公共服务型政府的条件下，国家公职人员和政府工

作人员所从事的并不都是公共服务，他们中只有部分人才从

事公共服务活动。近年来，在政府职能转变的改革中，通常

提到“中国政府的职能应转变到经济调控、市场监管、社会

管理和公共服务。”在这里，公共服务是同其他三项政府职

能相并列以示区别的。 公共服务：具体、直接、公共性 具体

的直接的公共服务，是能使公民（包括其被监护人如未成年

的子女）及其组织的某种直接需求得到满足的同时在某种程

度上使用了公共权力或公共资源的社会生产过程。公民作为

人，有衣食住行、生存、生产、生活、发展和娱乐的需求。

这些需求可以称作公民的直接需求。至于宏观经济稳定、市

场秩序和社会秩序等虽也是公民活动所需的，但那都是间接

的，不是满足公民特定的直接需求的。能够满足公民直接需



求的，除衣食住行外，有教育、医疗保健、社会关照以及环

境等。 公共服务是使用了公共权力或公共资源的社会生产过

程。公民及其组织的各种直接需求，需要通过各种形式的社

会生产过程予以满足。在这些社会生产过程中，通过资源的

配置和组合而达到产出。这些社会生产过程就是提供服务的

过程（这里所指的服务同产出是否实物形式无关）。在一个

社会中，由公民及其组织产生对服务的总需求。这个社会的

总服务供给是由民间服务和公共服务两部分构成的。公共服

务只是社会总服务中与民间服务相对的一个部分。如果一个

社会生产过程没有使用公共权力或公共资源，那么就是纯粹

民间行为，属于民间服务而不是公共服务。政府体现和行使

的是公共权力，公共资源则是由国家所有的各种资源和资金

。如果一个社会生产过程中有政府以某种方式的介入，如财

政资金、产权或特许等，并在某种程度上贯彻着国家意志，

那么就属于公共服务。譬如，不仅政府和公立机构提供的教

育是公共服务，民间教育机构如果有政府特许或者使用了公

共资源，那么也是在提供公共服务。 公共服务一定是公民所

需的，能够使公民的某种直接需求得到满足的，使公民受益

的和得到享受的。譬如，教育是公民及其被监护人，即他们

的子女所需要的，他们可以从受教育中得到某种满足，并有

助于他们的人生发展。 公共服务的对象是公民及其组织。公

民的各种直接需求，在很多情况下是通过组织起来的方式表

达出来的。公民的经济组织和社会组织分别表达了公民的经

济需求和社会需求。公民的经济组织即各种形式营利性的企

业，公民的社会组织即各种非营利性的非政府组织，这两种

组织形式构成了民间的组织。在中国，目前分别被称作民营



企业和民间组织。政府为满足公民及其组织的直接需求所开

展和介入的活动，即为公共服务。如果某政府机构是在为政

府本身的需要而工作，其服务对象是政府机关和政府工作人

员，那么就不属于公共服务。 公共服务满足的是公民及其组

织的基本的直接需求。在一个社会中，公民及其组织对服务

的需求可以是无限的，但却并不能要求由公共服务去满足所

有那些需求。公共服务只须保障公民及其组织的基本的直接

需求的满足，而其它部分的直接需求则由民间服务供给机制

去决定。譬如，公共服务应该对每一个公民及其被监护人保

证基础教育的供给和基本社会保障的供给，在此之外的教育

和社会保障可以留由民间服务供给机制决定。也就是说，保

障社会弱势群体或者穷人的基本生存和发展权利是公共服务

的目标，富人则可以通过民间供给机制去满足其更多的或更

高的需求。在一个社会中，公民及其组织的基本的直接需求

、公共服务水平和优先事项安排是由该社会的发展水平、文

化传统、价值取向、社会经济体制以及发展战略等多方面的

因素决定的。 公共服务的种类可以根据其内容和形式分为：

基础性公共服务；经济性公共服务；社会性公共服务；公共

安全服务。基础性公共服务是指那些公民及其组织从事经济

和社会活动、或者生产、生活、发展和娱乐等活动都需要的

、有某种政府行为介入的基础性服务，如供水、电、气，交

通与通讯基础设施，邮电与气象等。经济性公共服务是指通

过某种政府行为的介入为公民及其组织即企业从事经济或生

产活动所提供的服务，如科技推广、咨询服务、以及政策性

信贷等。 社会性公共服务是指通过某种政府行为的介入为公

民的生活、发展与娱乐等社会性直接需求提供的服务，如公



办教育、公办医疗、公办福利以及环境保护等。公共安全服

务是指通过某种政府行为的介入为公民提供的安全服务，如

军队、警察和消防等的服务。 公共服务的实现形式 提供公共

服务是政府的责任，必须有政府介入，但却并不一定须由政

府直接提供。公共服务的实现形式与手段是多样的，其所依

托的组织机构也是多种形式的。譬如，提供公共服务的机构

可以是公共行政机构，即正式的政府机构，可以是专门的公

共服务机构，如公立学校和公立医院等，在中国称作事业单

位；也可以是具有公共性的民间服务组织。 所谓公共性的民

间组织，是指私人企业和各种形式的社会组织，如非营利组

织和社区组织等。私人企业和社会组织的共同特性是非政府

，它们都不属于公共组织。但是，如果有了政府行为的某种

介入，如政府通过特许经营、合同承包、无偿资助或者优惠

贷款、共同投资等方式介入了民间组织的活动，那么这些私

人和社会组织在保持其民间性质的同时还具有了一定的公共

性，成为贯彻国家意志、提供公共服务的组织工具。在实现

公共服务的整个过程中，政府必须承担最终责任，保障公共

服务的提供和绩效，但提供公共服务的方式，却可以根据情

况灵活选择和组合。 公共服务不同于公共行政 公共服务不同

于公共行政，但却属于公共管理。公共服务是有政府行为介

入的一种服务机制，而公共行政则是以政府为主体的一种权

力机制。公共服务可以使公民的某种直接需求得到满足，如

教育和医疗保健。公共行政则是规范公民开展社会活动的行

为以及公民的其他间接需求。公共服务可以由公民根据个人

需要进行一定程度的选择，公共行政则要求公民必须接受。

公共服务涉及的人与人之间的关系是平等的，公共行政则是



自上而下的等级式的。公立学校和公立医院等是专门的公共

服务机构，政府则是专门的公共行政机构。公共管理则涵盖

公共服务和公共行政，包括公共行政管理和公共服务管理。 

通过上面的分析，可以概括：公共服务可分为一般公共服务

与具体公共服务。如果国家的性质与职能是为全体公民及其

共同利益服务，政府是公共服务型政府，那么所有的国家公

职人员和政府工作人员，不论其所从事工作的内容和形式如

何，都是在提供公共服务，所有使用了国家公共权力和国家

公共资源的社会过程都属于公共服务。这就是一般意义上的

公共服务。具体的公共服务则是依其内容和形式而定的。具

体公共服务分为直接公共服务和间接公共服务。间接公共服

务是指为满足公民及其被监护人（如未成年子女）生存、发

展、生活以及从事生产活动和社会活动的某种间接需求而不

是直接需求、使用了国家权力和国有资源的社会活动过程，

如经济调控、市场监管、社会管理。直接公共服务则是为满

足公民生存、发展、生活以及从事经济活动和社会活动的某

种直接需求的、有国家权力、政府行为和国有资源介入的社

会生产过程，是市场经济条件下政府的主要职能之一。当谈

到政府职能转变和政府主要任务之一是保证公共服务的提供

的时候，就是指的这种直接公共服务。


