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国外政府公共服务均等化实践
    及其对我国的启示

              今张玉亮

（河南理工大4应急管理Oft，河南A作454003)

肺要］国外政府公共服务均等化经过较长时间的实践谏索， 已经积累了一定的经验。积极吸取这些经验，改
进我国的政府公共服务，需要以服务均等化为核心价值追求，建立健全政府转移支付制度，建立自下而上的服
务需求表达机制，建立政府会共服务均等化度量体系。
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    一、北美加拿大、美国等国政府公共服务均
等化的主要做法

    J匕美加拿大、美国是实施均等化政策较早的
国家之一，也是目前世界上比较典型的实践这一
措施国家，他们的公共服务均等化政策注意凸现
联邦政府的作用，依靠联邦政府的力量推动公共
服务均等化政策的执行与落实。
    就加拿大而言。其均等化体系主要包含三个
方面的内容：居民福社机会平等；通过经济发展
减少机会差别；所有加拿大居民享有质量适度的
基本公共服务。为达成这一目标，加拿大政府采
取了多个方面的举措：一是积极推动经济社会发
展。在加拿大政府看来，经济社会发展才是均等
化的根本前提；政府只有不断推动经济社会的发
展，才能创造条件让人民获得机会，实现公共服
务的均等化；二是建立省级政府财政支出能力均
等化体系，即根据人均财政收人水平，联邦政府
对财政收人低的省份实行财政转移支付。以医疗
健康为例，在加拿大，医疗健康应是省级政府提
供的基本公共服务。为了实现基本公共服务均等
化，联邦政府与省级政府合作，共同建立一个全
国统一和基本接近的照顾标准，通过“加拿大健
康转移支付项目”     (Canada Health Transfe,CHT)
实现医疗健康均等化服务。医疗健康转移支付依
据标准是普遍性（Universality)、简便性（Portabil-
ity)、公共保险一可以由公共机构也可以由私人机
构提供；P]三是确立基本公共服务国家标准，确保
各省公共服务具有可比较性，积极引导居民跨省

流动，分享财富，加强居民的国家认同；四是制
定明确细致的公共服务均等化实施细则与办法，
强调政策的可操作性。如在义务教育服务领域，
加拿大政府规定每个5岁一18岁的孩子都可以享
受义务教育，学校不收取学费，学生的课本文具
也均有国家供给，并且免费提供校车接送学生上
学和下学；在失业保障服务领域，加拿大政府对
工薪阶层实施就业保险（Employment Insurance,
EI)，此外，对于因非自身原因而被辞退的工薪
人员，还可提供普通失业保险金（(Regular Bene-
fits)。其额度可以达到本人工资的55%，但是每
周不能超过413加元，如果失业者有抚养孩子的
负担，且年收人低于25,921加元，还可以申请
国家儿童税收补助（the Canada Child Tax Benefit,
CCTB)，两项合计可以超出本人工资的的55%;
在医疗服务领域，加拿大实行全国统一标准的
“国民基本医疗保险”     (Medical Sernice Plan,
MSP)，加人保险的方式有免费和交纳一定保费
两种形式，加人计划的公民和永久居民可以享受
免费的公共医疗服务。[21
    同加拿大所采取的公共服务均等化政策相类，
美国的公共服务均等化政策也是周详备至。一是
在教育领域，美国实施免费义务教育。中小学的
课本均由学校统一购买，属于公共资产，借给学
生使用，暑假放假前再归还给学校，等到下一学
年，学校又可再把课本借给下一年级的学生使用，
学生只要购买上课所需文具用品即可，对于经济
十分困难的学生，学校还可以提供免费的早餐和
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午餐；[3]二是在医疗保障服务领域，联邦政府针对
贫困者和老年人分别设立了医疗保险（Medicare)
项目和医疗补贴（Medicaid)项目，针对儿童，提
供专门的医疗补贴，总额高达近2,000亿美元；三
是在失业保障服务领域，一方面，美国政府为失
业人员提供一定失业救济金；另一方面，积极加
强对失业人员的培训，鼓励其积极再就业，为此，
美国制定了专门的《就业训练合作法》、《职业康
复法》等法案，明确规定，美国各州、地方各级
政府以及私人机构应当共同合作，对失业人员实
施强化教育和技术培训，并且，联邦政府每年拨
款约70亿美元，以保证培训计划的顺利实施；四
是在服务残疾人方面，联邦政府先后制定了残疾
儿童教育法》、《关于处于发展阶段的残疾人法
案》、《美国残疾人法》等法律法规，使残疾人在
教育、就业、福利、生活等各个方面都受到了特

山区的财政能力”。当然，瑞士政府也考虑各州的
财政需求，反映不同州的需求、成本、服务等，
这些主要是由于社会、人口和地理因素不同所导
致的。同德国与瑞士相比，保加利亚是一个发展
中国家，经济社会的发达程度与德国和瑞士的还
存在一定的差距。其均等化也就呈现出自身独有
的特色，它的均等化举措包括强制性公共服务和
地方选择性公共服务两个内容。依据保加利亚有
关法律，必须建立和计量基本公共服务领域的服
务标准。例如，在教育领域，国家依据学生的数
量、班级的规模和教师与学生的比例提供均等化

殊的照顾。

    二、德国、瑞士、保加利亚等欧洲国家政府
公共服务均等化的探索
    欧洲是福利国家的发源地，欧洲许多国家所
采取的公共服务均等化政策与北美诸国有所不同，
他们在重点发挥中央政府作用的同时，更强调调
动地方政府参与公共服务均等化的意义。
    德国政府的均等化政策旨在保障公民享有相
同的生活条件的权利。从逻辑构成上来说，其均
等化政策包含两个层面：国家层面上的均等化和
区域层面上的均等化。就实践途径而言，则是主
要通过财政均等化的形式予以落实。在具体操作
上，细分为三个步骤：首先，十六个州的人均等分
配75％的增值税收人（约占财政收人的47.8%),
剩余的25％作为对弱势州的财政补贴；其次，正
式建立财政均等化项目：富裕的州通过累进税向
均等化项目提供资金（45％一72.5%)，弱势州从均
等化项目获得补贴。最后，建立联邦补助金。为
了保障每一个人的基本生存权利，国家对于无力

  自助和无法获得资助者提供社会救济。社会救济
金的来源主要是州和市镇的公共支出。社会救济
金按申请者的家庭人口发放。各州的人均救济金
标准不同，一般为每人每月300欧元左右。 与德

  国不尽相同，瑞士的均等化政策凸现多元化与个
性化的特点。它并不强调所有的州在财政收人上

  保持均等，也不对各州服务成本和服务模式作统
  一性的规定，但是，这并不意味着瑞士倡导区域
  差别，它同样要求缩小区域差距，实现这一目标
  主要是通过税负手段。正如瑞士宪法所规定：
  “联邦将促进各州之间的财政均等化，但实施财政
  补贴政策时，必须考虑各州的财政能力，特别是

资金。

    三、 日本、韩国等亚洲国家政府公共服务均
等化的典型实践
    东亚的日本和韩国有着与西方国家完全不同
的文化传统与基本国情，他们所实施的公共服务
均等化旨在通过政府的政策引导和实践推动，逐
渐缩小地区差距，进而解决地区间发展不均衡的
问题。

      日本的均等化战略是贯穿于其“综合开发计
划”中的。1962年， 日本政府制定了第一次全国
综合开发计划。该计划以“防止城市的过度集中”
和“消除地区差别”为口号，提出以大规模建立
新据点的方式，扩散城市工业，振兴地方经济，
缩小城乡差别和地区差别。该计划把全国划分为
三类地区，并相应采取不同的方针：①过密地区，
主要指京滨、阪神、北九州这些工业过于集中的
地区。对这类地区整治的重点是限制新增企业，
鼓励区内企业向外迁移。②整治地区，主要指东
京、大阪、名古屋三大城市周围的关东、东海、
近瓷、北陆等地区。对这类地区整治的重点主要
是完善其基础设施，增加公共服务供给，以吸引
过密地区的企业和人口。③开发地区，主要指北
海道和九州地区。对这类地区重点是在区内建设

  大工业开发地区，特别是筹建中心城市或中等规
  模的地方城市。到1969年，为进一步解决工业和
  人口过密和过疏的问题，防止城乡间、地区间发
  展不平衡， 日本政府又开始实行第二次全国综合
  开发计划，提出了在进一步充实据点开发的基础
  上，通过发展交通运输和现代化的通讯事业，将
  这些据点城市连接起来形成网络的设想；同时，
  为谋求地区间的均衡发展， 日本政府还提出在边
  远地区建设新工业城市的设想，并且采用了大规
  模项目开发方式。1977年，为了使地区间、城乡
  间在经济、社会、文化等方面达到均衡发展， 日
  本政府制定了第三次全国综合开发计划。“三全
  综”提出了进一步调整工业布局，大力发展中小
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  城市，开发落后的农村地区，以解决工业和人口
过密和过疏的矛盾。第三次全国综合开发计划将
社会开发作为计划的重点，由原来的“工业开发
优先”转向“重视人的生活”；确定计划的基本目
标为“卒足于历史、传统文化，形成自然环境、
生活环境、生产环境相互协调的人类居住的综合
环境；抑制人口与产业向大城市集中，振兴地方，
治理人口过疏过密问题，确立新的生活圈”。“三
全综”把“定居构想”确定为新的开发方式。
    韩国的均等化政策着力于解决城乡间发展不’
均衡问题。1970年，总统朴正熙在道长官会议上
提出了“新村培养运动”的建议，把农村开发列
为国家发展战略。到1971年，韩国政府开始实施
第一项实验性项目。就是由政府免费给33,267个
村各提供335包水泥，让各村自行决定如何用这
些水泥来改善村民的生活环境。同时，政府也提
出了十大建议性项目。这十项建议性项目主要涉
及农村的基础设施、基本卫生条件等的改善方面，
此外，韩国政府还建立了领导“新村运动”的中
央协议会，协调中央各部门并负责新村运动的政
策制定，并从中央和地方各级机关中抽调大批干
部派往农村，直接指导“新村运动”。随后，韩国
政府对新村建设提出了更广泛的任务。①“农村
启蒙”。韩国政府通过一些具有感召力的活动和国
民喜闻乐见、易于接受的形式而不是政治宣传口
号，使国民长期受抑制而潜在的良好社会伦理道
德迸发出来，从而释放出无穷无尽的效能。②
“经济发展”，就是完善农业基础设施和增加家庭
收人。基础设施包括道路扩展、小规模浇灌工程
等。增加农民收人项目包括家畜饲养、推广经济
耕作、发展专业化生产区以及建立各种“新村工
厂”，并在全国范围内推广水稻新品种，国家给予
一定的财政补贴。在政策实施过程中，韩国政府
采用新型的实施方式，通过鼓励先进、分类指导
的方式激发广大农村建设新村的热情和积极性。
1972年，韩国政府从开展运动的34,665个村庄中
选出16,600个作为榜样，发给每村500袋水泥和
一吨钢材，用以改善农村基础设施和环境。1973
年政府又将全部农村按新村建设发展程度分为基
础村、 自助村和自立村三类。对于不同的村庄，
政府按各类村庄的实际情况规定运动目标，政府
只给自助村和自立村支援物质，而将基础村除外，
以刺激基础村兴办自助事业。出乎意料的是，
1973年，基础村中的2/3主动依靠自身力量参加
“新村运动”，到1978年，基础村基本消失，约有
2/3的村升格为自立村。1aa“社会发展”，具体包
括三个方面内容：环境改善，修建卫生的供水系

统、改造排污系统；住房改善，包括房屋维修和
村庄重建；公共建设，包括扩张农村电网、通讯
网等等。经过这样的建设，韩国农村的面貌焕然
一新。“新村运动”也带有鲜明的社区文明建设
与经济开发的特征。政府倡导全体公民自觉抵制
各种不良社会现象，并致力于国民伦理道德建设、
共同体意识教育和民主法制教育。 阎

      四、国外政府公共服务均等化实践对我国的
启示

      借鉴国外政府服务均等化实践的有益经验，
建立符合国情、适应科学发展观要求的政府公共
服务制度，是当前和今后一段时期我国行政管理
体制创新、服务型政府建设的重要内容。借鉴国
外政府相关实践经验，推进我国政府公共服务管
理实践，建议做好以下几项工作：

     1．以公共服务均等化为核心价值追求
      国外政府开展公共管理，提供公共服务均以
“均等化”为价值诉求。如加拿大政府倡导居民福
社机会平等，通过经济发展减少机会差别，所有
加拿大居民享有质量适度的基本公共服务；美国
政府则注意设计公共服务的均等化政策，保障公
民平等享受社会进步带来的福泽；德国政府力求
保障公民享有相同的生活条件的权利；韩国和日
本两国政府注意缩小公共服务的地区差别，保证
不同地区的居民都能够享受到政府优良的公共服
务。而反思我国政府公共服务管理中的诸多问题，
如重视经济发达地区的公共服务，轻视相对落后
地区的公共服务；重视城市公共服务，轻视农村
公共服务，等等，就可以看出，之所以出现诸多
问题，在于政府公共服务管理的价值取向出了问
题，没有把服务均等化作为政府公共服务管理的
价值追求。党的十七大报告明确指出，要始终把
实现好、维护好、发展好最广大人民的根本利益
作为党和国家一切工作的出发点和落脚点，尊重
人民主体地位，发挥人民首创精神，保障人民各
项权益，走共同富裕道路，促进人的全面发展，
做到发展为了人民、发展依靠人民、发展成果由
人民共享。而要做到这一点，就要求政府的公共
服务必须以服务均等化为目标，以公共服务推进
社会物质财富增加、不断改善人民生活，同时保
障社会的公平正义、不断促进社会和谐。
    2.建立健全政府转移支付制度
    国外政府在公共服务均等化实践中，十分重
视发挥的作用。如加拿大政府根据人均财政收人
水平，联邦政府对财政收人低的省份实行财政转
移支付；美国联邦政府给予州政府大量的以项目
或计划为基础的专项转移支付，以确保为具有全
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国意义的公共服务提供最低标准。 日本的一般性
转移支付制度则是在2 0世纪2 0年代末就开始萌
芽，发展到1 9 5 4年正式建立地方交付税制度，成
为调节地区间财力差异的重要手段。[ 6]显然。转移
支付制度是实现基本公共服务均等化、调节收人

再分配和实现政府目标的重要手段。因此，政府

要以服务均等化为核心推进公共服务创新，就应

当建立健全政府转移支付制度。一是可以试行纵

向转移与横向转移相结合的模式。我国东部与中

西部地区差距过大，1 9 9 4年分税制改革后，虽然
中央财力得到极大增长，但单靠中央对地方的纵

向转移，实现地区间公共服务的均等化，将会旷

日持久，遥望无期。因此我们可以试行横向转移

支付的方式： 由东部发达省区支援西部不发达省
区，而且目前我国东部发达地区的经济发展水平

和收人水平已接近一些发达国家的水平，有条件、

也有义务从财力上支持不发达地区的发展；二是

目前我国中央财政实力雄厚，应该加大对政府公

共服务管理的投人；三是政府要把公共服务的重

点转向农村，促进城乡基本公共服务均等化。

    3．建立自下而上的服务需求表达机制
    国外政府十分重视收集民众服务需求，进而
根据民众的需要提供公共服务。借鉴国外政府的

这一做法，要求我国政府在公共服务的过程中，

要转变传统的自上而下的供给方式，重塑机制，

建立健全自下而上的服务需求表达机制，及时、

准确、高效地获取民众的公共服务需求信息，让

政府能够了解到更多的民情，促进政府的公共服

务决策绩效化；一是推进基层民主制度建设，保

障更多的需求表达机会，使民众的公共服务需求
得以充分地反映；二是要加快政府组织制度建设，

遏制寻租腐败行为，防止政府的利益投机行为，保

障民众自下而上的需求表达机制得以充分实现，享
有均等化的基本权利；三是建立健全政府强有力

的公共服务决策机制，强有力的绩效决策，能够确

保公共服务的有效性，促进服务供给的均等化。

    4 .创设政府公共服务均等化度量体系
      国外政府十分重视公共服务均等化状况的调
查与分析，学习这一做法，要求我国政府注意构

建政府公共服务管理均等化度量体系。可以采用

间接手段，即用横向的地区间公共财政均等化程

度及纵向的中央与政府财政支出表示公共服务管

理的均等化程度。原因是，各个地区的居民所享
受的公共产品主要由两部分构成：一部分是由中央

政府提供的全国性公共产品，从理论上讲地域差

别不大；另一部分则是各个政府提供的地方性公

共产品，其供给水平由政府的财政能力决定。各

地区政府财政能力的差异是导致不同地区公共服

务管理水平均等化难以实现的根本原因。财政收

人和支出是反映政府财政能力的主要因素，因此，

用剔除了人口因素后的人均财政收支能够可以反

映政府公共服务的均等化程度。
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Abstract: Foreign governments have accumulated experience after a long-time practice and exploration which can be applied for reference and thus
help improve the domestic public service. Therefore, the equalization for service should be regarded as the core, and the intergovernmental transfer
system, the bottom-up express system for the service demand and the government equalization of public service measurement system should be es-
t abl i shed and modi f i ed
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