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/ 风险社会 0理论视角下城市基本公共服务供给机制研究
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摘  要: 在 /风险社会0的时代背景下,加强城市基本公共服务供给, 保障基本公共服务供给效果, 不仅能够预

防各种风险的发生, 也能在风险发生后将危害降至最低程度。同时, 通过 /风险社会0的视阀来研究城市基本

公共服务供给机制问题 ,也有助于深化基本公共服务供给的研究 ,推进 /服务型0政府建设。在总结、借鉴前

人研究成果的基础上, 结合 /风险社会0理论,重新构建城市基本公共服务供给机制, 进行相关制度设计,具有

方法论的创新意义。
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R esearch of the Supp lyM echan ism of Basic Urban Pub lic Services

in the Theoretica l Perspective of a / R i sk Society0

) T aking the C ity o f X iam en as an Exam ple

D eng Jianw e i

( Schoo l of Pub lic A ffa irs, X iam en U n iversity, X iam en Fu jian 361005, China)

Abstrac t: U nder the backg round o f a / risk soc iety0, streng thening the c ity. s supp ly of bas ic pub lic serv ices and

protecting the effec tiveness o f the supp ly o f basic public se rv ices not only can prevent the occurrence o f various risks,

bu t a lso can m in im ize the danger o f the r isks a fter they happened. In the same way, study ing the supply m echan ism o f

basic urban pub lic serv ices by the / R isk soc iety0 perspective can he lp to deepen the supp ly o f basic pub lic se rv ices

research, and prom ote the bu ilding of a / serv ice-o riented0 governm ent. Based on the summ ary and resu lts o f prev ious

stud ies, and com b ined w ith the / r isk so ciety0 theory, the research is o f an innovative sign ificance fo r rebu ild ing the

supp ly m echan ism o f bas ic urban public serv ices and designing the associated system.
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  随着科学技术的发展和人类文明的进步, 现

代社会发生了巨大的变化。究竟应该如何完整地

看待 /现代性 0, 应该怎样全面地理解 /发展 0, 成

为国内外学术界持续重点探讨的问题之一。在当

前众多的关于现代性和社会发展问题的诊断和治

疗方案中,贝克、吉登斯等学者所阐述的 /风险社
会 0理论, 提出了一个在当代极具影响力的解释

现代社会本性及其发展的新范式
[ 1]
。根据贝克

等学者对风险社会的论述,笔者认为 /风险社会 0

可作如下定义: /风险社会 0是指人们开始思考并
采取措施预防现代化和全球化可能给人类生存带

来毁灭性损失的社会发展阶段。

/风险社会0理论提出了一系列新的范畴替换
他们认为已经无法适应时代变化的传统范畴。它

用全球化的理论视野替换方法论上的民族主义,用

新形式的个体化取代曾经占据核心地位的阶级和

家庭,用风险观念解构 /进步 0的观念等。相关领

域的学者在将人们的视野由分配公平转向对社会

风险关注的同时,也对如何规避社会风险进行了研

究。在如何规避和应对社会风险的问题上,又表现

为制度主义和风险文化两种不同的途径。制度主

义倾向的代表人物是贝克和吉登斯,他们主张在

/风险社会0理论中,要突出制度性和规范性, 给它

们以恰当定位,在此基础上, 通过采取改革和改良

的方法有效地控制风险的发生。为此,他们寄希望

于能够 /在制度失范的 -风险社会 .中建立起一套

有序的制度和规范,既能增强风险预警机制, 又能

对社会风险进行有效地控制 0。
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  城市基本公共服务供给研究是伴随着公共管
理研究范式转换和 /服务型 0政府建设而兴起的。

作为预防和应对 /风险社会 0的一种重要制度, 公

共服务供给的研究受到了国内外学者的广泛重

视。通过相关领域文献的收集和整理不难发现,

虽然已经有不少学者进行基本公共服务供给方面

的研究,但只是从福利经济学的角度进行探讨,或

者只是简单地提出了一些原则。基本公共服务均

等化问题是和公共财政体系密切相关的研究领

域,同时它与公共管理理论、公共产品理论、公共

选择理论以及财政分权理论等都有紧密的联系。

目前我国已逐渐将公共服务均等化作为完善公共

财政体系和 /服务型0政府建设的导向性目标, 为

此必须深入研究基本公共服务均等化的基础理

论,为实践操作提供理论指导。

  一、/风险社会 0下城市基本公共服务
供给现状分析

  改革开放以来,广大城市借鉴西方国家政府

改革的经验,不断提高政府的服务能力,加强基本

公共服务供给职能,为 /服务型 0政府建设打下了

坚实的基础。但是,由于基本公共服务本身缺乏

必要的制度保障,城市基本公共服务供给往往缺

乏明确的战略目标、稳定的保障机制和清晰的责

任体系
[ 2]
。加之,科学技术迅猛发展所具有的双

面性, 都导致我国城市基本公共服务供给在实际

操作的过程中还存在着许多限度, 削弱了基本公

共服务供给体系对于防范社会风险、提高人们生

活水平的作用。这些限度需要我们认真地加以研

究,并设法解决, 从而更好地完善城市基本公共服

务供给。

(一 )基本公共服务供给的非均等化增加了

社会的 /风险成本 0
基本公共服务供给不仅能够为城市经济社会

的发展提供基础和保障, 进而提高城市居民的生

活水平和满意度, 巩固政府的执政基础。更为重

要的是,基本公共服务供给作为社会风险的防震

器和减压剂,是城市政府在 /风险社会 0的时代环

境下必须加强建的一项基本职能。

但是,在我国,城市基本公共服务供给在实际

运行中却存在着十分严重的非均等化现象, 具体

表现为城市不同区域之间和城市不同人群之间基

本公共服务供给的非均等化。以厦门市为例, 可

以发现厦门市六个行政区在基本公共服务供给上

存在着非均等化的现象, 见图 1和表 1。此外, 在

医疗服务的享受方面,厦门市政府采取了多种措

施将外来居民也纳入了全民医保的范畴, 但是外

来人员和厦门市本地居民相比, 在医疗服务的待

遇上仍存在一些差距。这样, 基本公共服务供给

对于预防社会风险的职能不但得不到充分的发

挥,反而会产生相反的消极影响,增加社会的 /风
险成本 0。这是因为基本公共服务供给是城市政

府促进社会公平、提高人民生活水平的一种职能,

而基本公共服务供给的非均等化现象则反过来会

进一步加剧社会不公平的现象, 引发各种社会危

机和社会风险,从而导致 /风险社会 0。

图 1 2008年厦门市各区固定资产投资额

  注: 资料来源于厦门市 2008年统计年鉴和课题5公共服务绩效评价的指标体系建构和实际应用 ) ) ) 基于厦门市的

实证研究6的阶段研究成果。固定资产主要是指基本建设投资和技术改造投资项目 (包括利用外资项目 )。包括房地

产、企业扩建等不动产的投资项目, 其最主要特点是资金投入量巨大。
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表 1 九项指标所反映出的厦门市各区公共服务状况

通过公众问卷获取数值的指标
标准分

(最高分 )
权重 A区 B区 C区 D区 E区 F区

旅游信息获取的便利性 5 0. 1266 3. 91 3. 86 3. 85 3. 87 3. 70 3. 41

政务信息获取的便利性 5 0. 1541 3. 11 3. 22 3. 17 3. 19 3. 14 3. 11

政务信息的透明度 5 0. 1147 3. 60 3. 61 3. 58 3. 44 3. 50 3. 19

就业信息获取的便利性 5 0. 1354 3. 18 3. 27 3. 11 2. 92 3. 15 2. 96

公共热线服务信息回馈有效性 5 0. 1339 3. 12 3. 27 3. 35 3. 07 3. 21 3. 07

消防安全知识普及率 5 0. 1475 2. 95 3. 07 3. 70 3. 12 2. 35 2. 93

防灾宣传、培训讲座覆盖面 5 0. 1124 2. 48 2. 65 3. 02 2. 92 2. 23 2. 97

道路清河度 5 0. 1312 4. 17 4. 07 4. 09 3. 80 4. 23 3. 64

移动通信信号质量 5 0. 1727 3. 78 3. 66 3. 63 3. 70 3. 66 3. 33

总得分 6. 1425 4. 13 4. 20 4. 30 4. 15 3. 99 3. 91

  注: 资料来源于厦门市 2008年统计年鉴和课题5公共服务绩效评价的指标体系建构和实际应用 ) ) ) 基于厦门市的

实证研究6的阶段研究成果。

  (二 )基本公共服务供给主体的单一化削弱

了其抵御社会风险的能力

目前在国际上, 新公共管理和新公共服务的

实践经验表明,提供公共服务是政府的主要责任,

但主体并非仅仅是政府, 而是主张提供要采用多

元的供给主体模式,即实现基本公共服务要有政

府、市场和非营利性组织 (第三部门 )等的有效协

同和联动机制
[ 3]
。目前, 从我国城市基本公共服

务供给运行机制来看, 基本上是 /一元服务模

式 0 [ 4]
,提供服务渠道的主体相对单一,存在着两

种误区。一是政府承担着过多公共服务供给的职

能,另外一种误区则是政府过多地将基本公共服

务供给职能转移给市场, 对其公共服务供给的质

量不闻不问。一旦存在公共服务供给主体单一化

的现象,那么城市基本公共服务供给的数量和质

量必定会受到影响,市场和社会的职能也不能得

到充分的发挥。这不但无法及时预防社会风险的

发生, 而且在社会风险发生之后,城市居民也不能

有效地借助城市基本公共服务体系减少社会风险

带来的危害,基本公共服务供给对于抵御社会风

险的能力将被削弱。

(三 )基本公共服务的供给导向加剧了 /风险

社会0的危害性

从本质上讲,提供基本公共服务是为了满足

公民个体不同的公共服务需求,从这个意义上看,

所有公民均衡划一的公共服务供给是不合理的,

也不是基本公共服务均等化的根本目的
[ 5]
。我

国目前城市基本公共服务供给的限度之一就是以

供给导向取代需求导向。政府在确定基本公共服

务供给目标时,更多地是基于政府供给能力出发,

而不是取决于作为基本公共服务受众的广大城市

居民的实际需求。以厦门市为例, 岛内的居民需

求更多的是改善生活质量的较高层次的公共服

务,如文体休闲、科学技术等方面; 岛外居民则更

多地需要一些基本的公共服务,如社会保障、基础

设施建设等。但在现实中, 岛内的居民却获得了

比岛外居民更多的基本公共服务的投入。在供给

导向的背景下,一方面,城市基本公共服务供给不

能满足城市不同区域居民对于基本公共服务的特

殊要求;另一方面,也加剧了城市不同群体间基本

公共服务非均等化的状况。这些现象导致了不同

区域和不同群体的城市居民对于基本公共服务供

给满意度的不同 (见图 2), 也加剧了 /风险社会0

的危害性。

  二、/风险社会 0下城市基本公共服务
供给机制构建

  /风险社会 0理论和公共服务供给理论是值

得放在一起探讨的两个理论。一方面, /风险社

会 0理论认为, 当代社会面临的风险已经不是依

靠个人的能力就能够抵御的, 对于社会弱势群体

而言, 他们在社会风险面前更显得无能为力, 因

此,需要加强公共服务供给的研究。另一方面,公

共服务供给的研究也要从 /风险社会 0理论的角

度出发。城市基本公共服务供给的目的不仅仅是

为地方经济发展提供保障, 而更多的是为了转移

社会风险分配,实现社会公平。以 /风险社会0的

理论重新审视和创新城市基本公共服务供给, 也

有助于改进城市基本公共服务供给的绩效水平。

因此, 需要结合国际经验和我国的实际情况,重新
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构建城市基本公共服务供给机制, 克服其当前存 在的限度。

图 2 公众对厦门市各区公共服务绩效状况的评价

  注:通过问卷调查和实地调研的结果, 绘成了厦门市六个行政区基本公共服务供给公民满意度柱状图。

  重新构建城市基本公共服务供给机制的过程

中,必须充分认识到公共服务管理的复杂性。复

杂性不仅要求公共服务供给多方参与,而且意味

着参与者需要寻求两种形式:一是参与者的互动;

二是, 在代表性事件中, 有高素质的参与队伍
[ 6]
。

这就说明,城市基本公共服务机制的重新构建,并

不只是公共服务供给内容和供给方式的改变, 而

是要求城市基本公共服务供给机制能够兼顾各

方,灵活应对不确定世界中的风险和公共服务供

给计划的刚性。

图 3 /风险社会0理论视角下城市基本公共服务供给机制

  /风险社会 0理论指出当今社会风险的不确

定性和危害性加大,需要加强基本公共服务供给

应对风险社会。因此,在重新构建的 /风险社会 0

下城市基本公共服务供给机制中, 将城市基本公

共服务供给划分为城市基本公共服务供给、城区

基本公共服务供给、街道基本公共服务供给和社

区基本公共服务供给四个层次,实行基层自治,由

基层民众组织社会公共服务
[ 7]

, 从而确保基本公

共服务的供给能够因地制宜,实现最大效益。为

了确保城市基本公共服务供给的质量和效益, 实
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现基本公共服务多中心供给,将综合运用政府、市

场和社会的力量提供基本公共服务。政府提供国

防和具有天然垄断性的公共服务, 市场采取公私

合营、BOT、TOT等形式提供基本公共服务, 除此

之外,社会借助非政府组织 (NGO )的力量提供与

居民密切相关的基本公共服务。同时,从城区间

均等化和群体间均等化两个方面努力,即根据各

城区实际社会发展水平和居民的需要提供均等化

的基本公共服务,根据各社会群体的实际需要和

人群特点提供均等化的基本公共服务,以实现城

市基本公共服务供给的均等化。

  三、/风险社会 0理论视角下城市基本
公共服务供给制度设计

  不管是公共服务供给的总量矛盾还是结构问

题,背后都有体制机制方面的原因
[ 8]
。在 /风险

社会0的时代背景下, 建立起了城市基本公共服

务供给机制,并不能保证城市基本公共服务的有

效供给,也不能完全解决城市基本公共服务供给

主体单一化和供给非均等化的问题。 /风险社

会 0理论的代表人物贝克和吉登斯主张通过加强

制度建设来有效地控制和应对社会风险的发生,

而基本公共服务供给本身也缺乏必要的制度保

障。因此,在重新构建城市基本公共服务供给机

制的基础上,还要加强相关制度设计,从而更好地

发挥基本公共服务供给在应对 /风险社会 0方面
的作用。在此, 将主要从供给平台、供给方式、财

政制度三个方面进行阐述。

(一 )构建城市社区供给平台, 增强服务供给

均等化,降低风险发生的可能性

/风险社会0理论主张用新形式的个体化取

代曾经占据核心地位的阶级和家庭,家庭不再是

抵御风险的核心组织, 个人也无法应对 /风险社
会 0的挑战, 必须加快建设新的社会核心组织, 同

时,根据我国城市基本公共服务供给的实际情况,

加强社区公共服务供给平台的建设就显得尤为重

要。社区是一个地域,在这个地域里的人们相互

交往、相互联系,有着共同的利益, 具有相对独立

性。社区包括了社会有机体的最基本内容, 是宏

观社会的缩影。在构建的城市基本公共服务供给

机制中,社区供给处于整个供给层次的最基层,其

基本公共服务供给效果的好坏, 对于整个城市基

本公共服务供给会产生根本的影响。同时, 社区

也是与居民日常生活关系最为密切的组织, 最了

解城市居民对于基本公共服务的需求,居民也最

愿意向与其生活接触最为密切的组织反映各种诉

求。构建城市社区基本公共服务供给平台, 有利

于减少城市不同区域和群体间基本公共服务供给

非均等化的现状。因此, 有关城市应该不断完善

社区管理模式, 构建城市社区基本公共服务供给

平台。首先,健全居民参与机制,提高社区公共服

务供给效率。在实践中不断创新社区公共产品供

给的需求表达通道,形成公共服务供给的多元互

动决策机制。其次,拓宽资金来源, 提升社区公共

服务质量。目前城市社区公共服务供给资金主要

依赖政府财政拨款,而政府在财力有限、资金不足

的情况下, 往往忽视社区基本公共服务供给建

设
[ 9]
。针对这样的困境, 要努力实现社区公共服

务资金的多渠道供给,形成以政府为主导,包括街

道、企事业单位、社区居民、社会团体、社区服务组

织等社会各方面力量共同参与的多元化供给模

式。有关各方共同努力, 能够提升社区公共服务

质量, 构建城市社区基本公共服务供给平台,降低

风险发生的可能性。

(二 )实现供给的多中心化,增强城市抵御社

会风险的能力

一般认为,公共服务的市场化与社会化的基

本内涵相同,都是更多依靠社会力量、更少依靠政

府来解决公共服务的供给问题
[ 10]
。公共服务市

场化实际上是对政府与市场之间比较优势的选

择
[ 11]

,它开创了公共服务供给的新模式, 但仅依

靠市场化显然不能解决所有问题, 而且市场化本

身也存在问题。公共服务社会化是依靠除政府与

市场之外的力量,如非营利组织、社会群体和个人

提供公共服务,没有政府的强制和盈利压力,仅是

出于责任感、公德和维护公共利益的目的。不难

发现, 无论是政府、市场还是社会都无法独立承担

城市基本公共服务供给的重任, 必须在坚持政府

作为公共服务供给主体的前提下, 提倡多中心供

给,实现供给市场化和社会化的结合,形成城市公

共服务供给网络,增强城市抵御社会风险的能力。

国际上公共服务供给的模式主要有以美国和

英国为代表的盎格鲁 ) 萨克逊模式, 其坚持公共

服务的市场导向;以欧洲国家为代表的欧洲模式,

该模式的福利水平较高,政府居于主导地位;东亚

模式, 其特色是政府对公共服务供给直接干预。

这三种模式各有其优缺点, 我们应结合我国实际

有选择地加以借鉴, 将政府、市场、社会的力量结
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合起来,保障各供给主体之间既相互独立,又有效

合作。

(三 )基于居民需求提供基本公共服务, 减少

风险危害

不论是 /服务型0政府的建设需要, 还是抵御

风险社会潜在风险的需要, 都要求对城市基本公

共服务供给提出大力调整。许多有识之士呼吁为

农民工及其子弟争取与所在城市居民同等的权

利,是很多人理解基本公共服务均等化的切入点,

是一种潜意识中的东西, 也比较符合中国国情。

但是我们认为的公共服务均等化, 不仅包括不同

的群体享有大体上相同的基本公共服务, 公共服

务均等化更意味着一种需求表达和需求满足权利

的均等化。不同群体的居民应该能够自由地表达

自己对于不同公共服务的需求, 公共服务供给主

体应该在基于居民需求为不同群体居民提供基本

公共服务的同时, 又能兼顾不同群体居民对于基

本公共服务的特殊需要。这样不仅有利于提高城

市居民的生活水平,也能减少风险带来的危害。
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