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以优质公共服务促进包容性增长
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摘要: 论文运用词频分析建构包容性增长的概念框架，提出包容性增长在经济发展上体现为可持续增长，

在社会发展上体现为公平正义，在人的发展上体现为素质与能力的提升，并进一步指出选择包容性增长模式

是中国经济社会发展的客观诉求。论文在分析优质公共服务特征的基础上，阐明必须提高政府公共服务能

力，以优质公共服务促进包容性增长。
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Promoting Inclusive Growth by Providing High Quality Public Services

LI Xiaoyuan
( School of Business，Jiangxi Normal University，Nanchang，Jiangxi 330022，China)

Abstract: This article uses the word frequency analysis method to construct the conceptual framework
of inclusive growth，puts forward that inclusive growth expresses sustainable growth in economic de-
velopment，reflects fairness and justice in social development，embodies qualities and capabilities en-
hancement in human development，and furtherly illustrates that choosing inclusive growth pattern is
an objective demand of China’s economic and social development． This article clarifies the necessi-
ties of improving government’s public service capacity and promoting inclusive growth by providing
high quality public services on the basis of analysing the characteristics of high quality public serv-
ices．
Key words: inclusive growth; high quality public services; public service capacity; word frequency a-
nalysis

“包容性增长”是亚洲开发银行和世界银行于 2007 年在“对穷人友善的增长”的基础上提出来的，
2009 年和 2010 年，我国党和国家领导人在多种场合发表讲话，强调“统筹兼顾，倡导包容性增长”。以

包容性增长模式取代“GDP 至上”的经济发展模式，这既是破解伴随我国经济高速发展产生的各种社会
矛盾，构建和谐社会的现实需求，也是践行科学发展观，促进经济社会可持续发展，提高人民群众幸福指

数的必然选择。如何准确把握包容性增长的内涵? 如何从公共服务方面促进包容性增长? 这是实现包
容性增长必须厘清的基本问题，也是本文研究的宗旨。

一、包容性增长概念框架: 基于相关文献的词频分析

近两年，学者对包容性增长的研究比较关注，在中国知网以“包容性增长”为题名检索词，检索出公



开发表的论文数量是 2009 年 1 篇，2010 年 99 篇，2011 年为 289 篇。但是“包容性增长”作为发展经济

学的一个新概念，不同的学者对其涵义有不同的诠释，如利益共享、机会均等、公平正义、体面劳动、和谐

发展等诸多方面。
使用 ROST Content Mining 工具进行词频分析，手工合并同义词项，获得代表性的词频依次如下( 括

号内为词频数) : 增长( 6851) ，发展( 5629) ，经济( 4723 ) ，社会( 4263 ) ，包容性( 4351 ) ，制度 + 体制 + 机

制( 2690 ) ，公平 + 平等 + 不平等 ( 2336 ) ，收入 ( 1417 ) ，政府 ( 1081 ) ，机会 ( 957 ) ，分配 ( 940 ) ，政策
( 933) ，国家( 928 ) ，社会保障 ( 886 ) ，公共服务 ( 863 ) ，共享 + 参与 ( 889 ) ，权利 ( 810 ) ，城乡 + 农村
( 757) ，贫困( 728) ，理念( 721) ，人民 + 居民( 701 ) ，差距( 684 ) ，改革( 663 ) ，成果( 658 ) ，资源( 616 ) ，环

境( 571) ，就业( 547) ，和谐( 525) ，科学( 506) ，结构( 433 ) ，能力( 408 ) ，民生( 361 ) ，教育投资( 315 ) ，福

利( 294) ，管理( 304) ，福利( 294) ，全面( 290) ，价值( 285 ) ，开放( 278 ) ，合作( 275 ) ，一体化( 273 ) ，胡锦

涛( 273) 。
上述词频分析结果表明，包容性增长研究的主要内容涉及到以下几个方面: 一是增长与发展的方

式; 二是增长与发展成果的分配; 三是增长与发展对政府管理提出的要求。其中增长与发展、制度和公

平、收入、机会、分配、共享、参与、权利等词汇频数较高，表明人们对包容性增长关注点主要集中在这些

方面，观点比较趋同。
1． 包容性增长在经济发展上体现为可持续增长

发展仍是解决我国所有问题的关键，效率和增长是包容性增长的题中之义。这不仅仅是出于经济

角度的考虑，而且是着眼于政治的角度，着眼于合法性。正如国外学者观察中国改革发展历程指出: 改

革开放以来“经济增长以及它对中国社会产生的深远影响是中国政权政治合法性的源泉”。［1］( p7)

经济增长是缓解和摆脱贫困最主要最根本的力量源泉。一项针对 20 世纪 90 年代的 14 个国家的

研究显示，只有当存在经济增长的时候，贫困才会减少，而且增长越快，贫困减少越多。［2］这是因为一方

面高速和可持续的经济增长可以创造大量就业和发展机会，增加人们的收入，改善人民生活; 另一方面

经济发展可以增加国家财富，为财富的再分配，改善民生，消除贫困提供物质基础。
包容性增长关注增长( Siddhartha Mitra，2007) ，更强调发展的可持续性。效率要求最少的投入获得

最大的产出，可持续增长是注重长远发展，在不损害后代人的利益上满足当代人的需求。因此包容性增

长要求优化资源配置，要求转变经济发展方式，在要素投入上，由主要依靠资金、自然资源和破坏环境为

代价的增长，向主要依靠科技进步、劳动者素质提高、管理创新转变。
2． 包容性增长在社会发展上体现公平正义

经济的增长并不必然地带来社会的发展，尤其是经济增长并不总是可以自动实现社会的公平并促

进人的全面进步。经济的高速增长，“穷人的生活可能会有所改善，但相对于那些财富迅速膨胀的阶层

来说，这种改善到目前为止相对太慢”。［3］贫富差距的悬殊，在社会保障系统不完善，公共服务乏力的情

形下，低收入、疾病、人力资本不足都将导致民众尤其是贫困人口和弱势群体产生权利贫困( 如话语权、
经济权和发展权) 和能力缺失( 如因受教育权利的不平等而导致就业能力弱等) ，从而面临社会排斥，社

会排斥又加剧了其权利贫困、能力缺失，形成恶性循环。因此阿马蒂亚·森指出权利贫困和能力贫困是

导致贫富差距拉大的真正原因，而社会排斥本身不但是权利贫困和能力贫困的一部分，而且也是造成各

种权利剥夺和能力不足的原因之一。［4］

亚当·斯密在《道德情操论》中有句经典名言: “一个国家的经济发展成果如果不能分流到大众手

里，那么它将是不得人心的，甚至是有风险的，因为他必定将威胁到社会稳定。”“包容性增长”认为收入

差异的根本原因有两大类: 一类是个人背景的不同，另一类是个人的努力与勤奋程度的不同。因此包容

性增长不仅仅是着眼于消除贫困，而且更关注通过消除因个人背景差异所造成的权利贫困与能力缺失

问题，从而减少与消除机会不平等，人人公平参与发展，个个共享增长成果，使经济增长和社会进步、人
民生活改善同步进行。正如胡锦涛指出:“实现包容性增长，根本目的是让经济全球化和经济发展成果

惠及所有国家和地区、惠及所有人群，在可持续发展中实现经济社会协调发展。”
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3． 包容性增长在人的发展上体现为素质与能力的提升

人力资源是经济社会发展的第一资源，人力资本是经济社会增长的源泉。人力资源开发的基本方

式是进行人力资本投资。其具体途径包括各类基础教育与职业教育以及在职培训、健康医疗卫生投资、
迁移等。研究表明，人力资本与收入分配方式、收入数量有着密切关系。穷人在自身无法承担既定规模

的人力资本投资，并被迫放弃对后代进行人力资本投资的情况下，如果缺乏政府教育医疗等公共服务，

或公共服务水平低，很可能将产生能力贫困，而能力贫困既是穷人等弱势群体收入贫困、社会排斥的重

要原因，也是阻碍他们继续发展和全面发展的制约因素，从而难于走出贫困。
舒尔茨人力资本理论认为教育是使个人收入的社会分配趋于平等的因素。一方面教育能够提高人

们收入能力，影响个人收入的社会分配，减少收入分配的不平衡状态; 另一方面人力资本投资的增加，使

物力资本投资和财产收入趋于下降，从而使人们的收入趋于平等化。［5］( p3) 因此包容性增长重视对人力

资源的开发，对人力资本进行投资，促进能力发展，提供充分的就业机会，让更多人参与经济增长，合理

分享经济社会发展成果，在体面、有尊严地工作与生活中实现人的全面发展。

二、包容性增长模式选择: 中国经济社会发展的客观诉求

1． 改革开放的巨大成就为实现包容性增长奠定了物质基础

经过三十多年的改革开放，中国经济取得了巨大的成就，并且保持平稳较快增长的态势( 如下图所

示) ，2010 年中国经济总量已跃居世界第二。同年人均 GDP 为 29991． 82 元。

资料来源: 中国历年统计年鉴

按该年美元对人民币平均汇率，我国国民人均 GDP 已达 4 千美元以上。经济的高速发展不仅提升

了我国综合国力，也为改善民生，提高公共服务水平，构建完善的社会保障体系，促进社会公平正义奠定

了良好的物质基础。近几年，我国政府加大了对公共服务的经费投入，特别是医疗卫生、教育、社会保

障、基础设施建设等基本公共服务，显著改善了我国基本公共服务水平，人们对基本公共服务的需要正

在从量的需要转变为质的追求。图 2 显示的是 2003 年至 2009 年我国社会保障和就业、教育投入及医

疗卫生支出情况，从图中不难看出，这三类公共服务投资增长幅度逐年提高，尤其自 2006 年后增幅

更大。

资料来源: 中国历年统计年鉴

2． 经济社会发展中的难题亟待包容性增长模式予以破解

我国经济高速增长的同时，各种矛盾也伴随着产生。根据各国发展经验，在人均 GDP 一千美元至
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一万美元的发展时期，既是一个黄金发展期，又是一个矛盾突显期。之所以说是黄金发展期，是因为此

时经济发展腾飞的各种物质条件已基本具备，社会经济可以进入一个平稳而快速发展时期，但是如果社

会经济发展过程中显现的各种矛盾不能得到及时而有效的解决，社会因发展不平衡，因贫富悬殊过大而

激化的各种矛盾斗争，则会使整个社会经济发展出现动荡不安，停滞不前的局面。
当前我国在经济社会发展过程中主要存在以下问题:

一是贫富不均，区域发展不平衡。财富主要集中于经济精英( 或资本精英) 、知识精英和权力精英，

城乡、地区( 主要是东部和中西部地区) 收入分配和财富分布扩大( 见图 2，图 3) ，特别是城乡差别。自
2000 年开始，表征国民收入差距的基尼系数就已越过 0． 4 的国际警戒值，且近年来一直在 0． 45 左右徘

徊。社会上部分民众质疑财富获取的合法性，加之一些经济精英社会责任意识淡薄，一些权力精英腐

败，因此社会上存在较为严重的仇富、仇官心态，劳资矛盾冲突，官民关系紧张，不同社会阶层之间的利

益摩擦增多，影响了社会的和谐与稳定，也阻碍经济社会进一步的发展。

资料来源: 中国历年统计年鉴数据整理

二是落后的经济增长方式给资源环境管理带来的压力。当前，我国经济增长主要依赖于增加投入，

特别是基本建设投资，以及低劳动力成本，甚至以高能耗、高污染为代价。来自世界银行和自然之友发

布的最新数据显示: 中国 GDP 年均增长率是发达国家的 2 至 3 倍，但是单位能耗是发达国家的 8 至 10
倍，污染则是发达国家的 30 倍! 全球 20 个污染最严重城市，中国占了 16 个; 全世界每年产生 4． 9 亿吨

垃圾，中国占了近三分之一; 地表水污染严重等环境问题突出。［6］因此着力转变经济发展方式，提高经

济发展质量是中国经济实现可持续发展的根本之路。
包容性增长模式是我国现阶段经济社会可持续发展的现实选择。包容性增长强调人与自然的和

谐，重视人力资源开发，关注劳动者素质和能力的提高，充分调动劳动者的主观能动性，发挥其创新精

神，以科技进步促进经济增长。劳动者在参与经济社会发展中获得较高的收入回报，共享发展的成果。
因此倡导包容性增长，消除或减少贫困，革除因个人背景所致的权利贫困、能力缺乏和社会排斥等不公

平现象，使人们有尊严和体面地生活与工作，这也正是我国现阶段构建和谐社会，推动经济社会可持续

发展的内在需求。
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3． 包容性增长模式体现了科学发展观的价值理念

科学发展观是我党和政府各项事业发展的指南。科学发展观的第一要务是发展，核心是以人为本，

基本要求是全面协调可持续发展，根本方法是统筹兼顾。科学发展观把尊重人作为发展的根本准则，把

为了人作为发展的根本目的，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，解决好人民群众最关心，最直接、最现实的利益问题，做到发展为人民，发展依

靠人民，发展成果由人民共享。《中华人民共和国国民经济和社会发展第十二个五年规划纲要》指出要
“加快转变经济发展方式”、“把保障和改善民生作为加快转变经济发展方式的根本出发点和落脚点”，

“使发展成果惠及全体人民”等，这些价值理念与包容性增长模式的包容、可持续发展、以人为本，参与

和共享、公平正义等思想完全一致。

三、公共服务优质化: 实现包容性增长的根本要求

1． 优质公共服务的提出

公共服务是政府使用公共权力和公共资源，为满足辖区社会公共需要提供的不宜由市场提供的公

共产品和服务的过程，包括基本公共安全、公共教育、医疗卫生、社会保障、基础设施、环境保护、公共信

息、文化体育、科学技术等内容，既包括政府提供的具体的公共服务项目，也包括相关的制度安排。基本

公共服务则是建立在一定社会共识基础上，根据一国经济社会发展阶段和总体水平，为维持本国经济社

会的稳定、基本的社会正义和凝聚力，保护个人最基本的生存权和发展权所必须的公共服务，［7］( p3) 也被

称为保障性公共服务。基本公共服务具有公共性、普惠性和公平性的特征，因此均等化是基本公共服务

的应有之义。2007 年党的十六届六中全会《关于构建社会主义和谐社会若干重大问题的决定》( 下称决

定) 提出“逐步实现基本公共服务均等化”，并以列举的方式，把教育、卫生、文化、就业再就业服务、社会

保障、生态环境、公共基础设施、社会治安等列为基本公共服务，这是基于我国经济社会发展的现状而作

出的具有中国特色的基本公共服务政策目标: 第一，基本公共服务应当解决现阶段人民群众最关心、最
迫切、最需要解决的基本问题，并参照国际经验。《决定》明确列举了我国基本公共服务的范围正是基

于我国基本公共服务水平不高，人民群众的生存权、健康权、居住权、受教育权、工作权尚不能得到很好

的保障而提出。第二，《决定》对基本公共服务的均等化作了特别强调是基于我国基本公共服务水平低

且不均等的现状提出。一方面我国基本公共服务水平不均等，特别是农村基本公共服务与城市基本公

共服务从品种到质量都存在非常明显的差异，如医疗问题、教育问题、养老问题等。另一方面我国基本

公共服务水平低，社会建设与社会发展滞后于经济的快速增长，在城乡之间、区域之间发展不平衡，各社

会阶层之间收入不平衡，各类矛盾冲突增多的背景下，不能发挥调和各类矛盾、缩小贫富差距，稳定社会

的作用。
此后，我国党和政府出台了一系列的政策和重大举措，促进基本公共服务均等化，成效显著。人民

生活有了较大程度的改善，教育程度有了较大的提高，医疗卫生条件大大改善，环境保护初见成效。以

医疗卫生条件为例，从图 5 可知，自 2006 年我国每万人拥有的床位数和卫生技术人员数增长明显。
特别是新型农村合作医疗制度的实施，缓解了农村人口看不起病的问题，目前新农合参合率一直保

持在 90%以上的较高水平。住院费用报销比例、住院补偿最高支付限额仍在不断提高，赢得了人民群

众的广泛赞同，在笔者所进行的各类公共服务满意度调查中，人们对新农合的满意度高居榜首。教育事

业也得到了很好的发展，免费义务教育于 2006 年在农村实施，2008 年在全国全面铺开，解决了贫困人

口上不起学的难题。此外国家还投入资金开展各类职业技能培训，提高人们的就业能力，努力消除因能

力缺乏所致的社会排斥与贫困。
但是在充分肯定我国基本公共服务取得成效的同时，必须清醒地分析目前我国面临的国际与国内

环境，把握现在及今后公共服务的任务。从国际环境来看，欧债危机蔓延和国际金融危机后遗症逐步显

现，国际经济形势依然严峻，国内来看，我国 GDP 的增长过度依赖于固定资产投资( 2009 年前三季度我

国 GDP 的 71%依赖于固定资产投资［8］) ，内需增速出现一定程度放缓，公共服务项目投资呈现高投入

低产出态势，但是人们对经济社会发展的期望与公共服务的需求却呈上升趋势，如何保增长、调结构，促
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民生，实现包容性增长? 这就要求政府进一步创新思维，大力推动公共服务从“量”向“质”的方面转化，

更好地服务于经济社会的发展。

资料来源: 中国历年统计年鉴

2． 优质公共服务的内涵

优质公共服务不仅仅是指高品质的公共服务和产品，它具有以下特征:

第一，以民为本，强调参与。英国哲学家休谟说过: “一切人类努力的伟大目标在于获得幸福。”经

济发展的根本目的在于增进人民的福祉，让人民生活得更有尊严。推行优质公共服务必须牢固树立发

展为了人民、发展依靠人民、发展成果由人民共享的理念。目前我国公共服务政策决策主要是自上而

下，因此公共服务和产品的提供更多体现的是政府的意志，在公共服务供需方面存在一定的偏差，花钱

出力却没有收到预期的效果。如基层医疗卫生单位设备重置率较高，实用性较低，而迫切需要解决的人

才保持和人才待遇问题却迟迟得不到解决。优质公共服务要求坚持以人为本的科学理念，鼓励并创造

条件让人民依法有序参与公共政策决策和公共服务与产品的提供，如充分利用新媒介，构建政府与公民

之间的沟通平台，发展电子民主，实行政务公开，依法及时发布信息，并提供专业知识和决策技术支持，

为公民真正参与公共决策提供条件，变“为民作主”为“让民作主”，实现真正意义上的“以民为本”、“让

人民当家做主”，使人民在参与公共服务和共享改革发展的成果中充分发挥创造力，获得幸福感。
第二，从关注保障性民生转向幸福民生，既包括民生领域，也包括经济社会发展的其他方面。基本

公共服务是一定社会经济发展阶段下公民应该享有公共服务的“最小范围”的边界，是基于公平正义的

对公民生存权与发展权的最基本保障。与基本公共服务均等化的覆盖面宽，但基准不高特点相比，优质

公共服务则意味着提供数量更多，质量更好的公共服务。如环境的改善，工作质量的提高，寿命的延长，

文化生活等等。优质公共服务既包括关系到民生的基本公共服务，也包括满足全社会公众或某一类群

体共同的、直接的、更高层次和更高质量的、关系到公民人权的公共产品与服务。如针对中小企业发展

的政策与服务，满足人民不断增长的精神需求的公共服务等等。
第三，注重公平，也强调效率。公平强调社会成员机会或收入的均等化以及社会权力的平等化。效

率要求对资源进行合理有效的配置，在同一时间内投入的最小化与产出的最大化是效率的恒定标准。
公平是公共服务的本质属性，效率则是从事所有活动都应遵循的原则。因此优质公共服务必须既追求

公平又要讲究效率。目前我国公共服务的制度安排特别重视公平，但是却对效率关注不够。以基本设

施建设为例，存在缺乏规划或规划欠科学，重复建设，重建设轻管理，“建、管、用”脱节，基础设施使用寿

命缩短等问题。
包容性增长以民为本，注重可持续发展，强调公平正义，重视参与和共享，这与优质公共服务的特征

相符。公民参与公共事务决策，有利于促进社会的公平正义，有利于决策的科学性、可行性和公共服务

的有效性。与此同时，公民在参与中有利于提高素质与能力，有利于理解和认同政策与政府管理活动，

有利于协调各社会阶层的利益，减少矛盾和纠纷，有利于提高幸福指数。效率的提高不仅可以为公民和

社会提供更多更好的公共服务，提高公民生活与工作质量，而且也有助于提高政府公信力，构建和谐社

会。因此优质公共服务是实现包容性增长的根本要求。
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3． 提升公共服务能力是实现优质公共服务的基础

公共服务能力是以政府为主体的公共组织在既定的国家宪政体制内，通过制定和执行品质优良、积
极而有效的公共政策，最大可能地汲取和运用各种资源，为社会和公众提供广泛而良好的公共物品和公

共服务，满足公众公共需求，完成政府公共服务职能规定目标和任务的能力。要素投入是公共服务的物

质基础，但是投入只有通过能力才能发挥作用，才有产出，同样的要素投入，不一样的能力，公共服务产

出也不一样。因此公共服务能力直接影响政府绩效，影响公共服务质量，公共服务优质化依赖于公共服

务能力的提高。
目前公共服务能力主要存在因财税体制性问题、公共服务方式创新不足、民营企业参与不足等因素

导致的公共服务财力不足; 资源未能优化配置，导致公共服务效率不高; 政策和任务执行不力，影响目标

的实现等问题。以水利资金来源为例，涉水资金涉及到农业局、扶贫办、水利局、国土局、财政局、农业开

发甚至烟草等多个部门，各部门所分配的资金数量不多，分散使用，效率不高。再如各地普遍存在的
“最后一公里”现象，制约了区域交通网络的形成，降低了交通线路的使用率。

这些问题的存在既有国家体制方面的因素，也有地方政府的问题，既有客观的原因，也有公共服务

理念等主观因素。因此提高政府公共服务能力首先必须进一步推进行政管理体制改革，合理地划分各

级公共服务权能，构建有利于实现政府公共服务目标和任务的组织结构，建立职位、职权、责任相一致的

职责体系。其次要加强政府人力资源队伍建设，培养一支善决策、强执行、高效、精干的公务员队伍。要

以改革、创新公务员管理与开发机制为动力，着力建设廉洁自律，政治素质高、领导能力强的领导队伍，

大力开发、提升公务员公共服务能力。第三，要塑造民本、创新、高效、廉洁、责任、合作的行政文化，提高

公共事务管理的科学化水平，促进官民合作，府际合作。第四，要构建公民参与公共事务决策的多维平

台，提高决策的科学性和可行性。
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