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摘　要：政府服务是现代市场经济条件下政府的一项主要职能，具有促进经济发展方式转变的功能和作用。实证分
析表明，随着我国经济的发展，政府各项公共支出有所增加，政府服务水平有所提高，但仍存在政府公共服务供给不足、

效率不高以及非均等化问题，不能有力支撑我国经济发展方式转变。加强政府服务，促进经济发展方式转变应从如下几

方面着手：一是树立政府服务理念；二是强化政府服务职能；三是把制度建设作为初始着力点；四是创新政府服务方式。
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以萨缪尔森为代表的福利经济学家认为，公共物品应由政府来提供，因为公共品一般具有非竞争

性、非排他性特征，由于其外部性的存在，会导致搭便车现象，其成本无法通过市场机制得到补偿。新自

由主义经济学家认为，政府部门提供公共品往往致使公共支出规模过大或者效率降低，而引入私人部门

提供公共品，不仅可能，而且能够提高效率［１］９６。尽管争论仍在继续，但不可否认的是，现代社会政府服

务的职能更加突显。我国政府公共服务的职能一直比较弱，强化政府公共服务职能，对加快经济发展方

式转变具有重要意义。
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１　政府服务在经济发展方式转变中的功能和作用
经济发展方式是指实现经济发展的方法、手段和模式。我国提出转变经济发展方式的根本原因在

于我国经济发展方式不科学，主要表现在：一是在发展的理念和目标上，片面追求 ＧＤＰ的高速增长，导
致经济发展的质量和效益低下；二是在发展的动力上，过份依赖于投资和出口，不仅造成消费低迷，人民

群众生活改善不大，而且导致创新缺乏，产品被锁定在低端市场；三是粗放式的增长方式，导致资源压力

加剧，环境破坏严重。四是城乡、区域经济发展不平衡，收入分配差距拉大，导致各种社会矛盾和冲突加

剧，不利于经济长期稳定和协调发展。因此，党的十八大提出要以科学发展为主题，以加快经济发展方

式转变为主线，尽快形成新的经济发展方式［２］２０。

政府服务是指一国政府依据一定的执政理念，为保证国家政治、经济、社会、文化的有效运转，向社

会公众提公共产品和公共服务行为的总体。政府服务是现代市场经济条件下政府的一项主要职能，政

府服务具有促进经济发展方式转变的功能和作用。

１．１　政府服务具有重塑政府的政治功能，有利于政府在经济发展方式转变中发挥积极引导作用
随着我国社会主义市场经济体制的确立和完善，市场经济、民主政治与社会发展三元结构的良性发

展日渐成为我国经济社会进步和动态均衡发展的支点，成为我国经济发展方式转变的核心诉求。政府

服务建设对于促进政府理性回归，避免政府直接作为微观经济主体参与市场竞争甚至依靠垄断特权、阻

碍市场经济自我调节作用的发挥有重要意义，对政府公信力的提高，政府形象的重塑，以及政府在推进

经济发展方式转变上的积极引导作用的发挥有至关重要的意义。

１．２　政府服务具有调节社会分配和组织社会保障的社会功能，有利于经济与社会的协调发展
组织社会保障、调节社会分配是我国政府服务的一项基本功能，也是转变经济发展方式的基本内

容。社会保障制度是现代社会的安全阀，是现代经济发展的稳定器。改革开放以来，我国逐步建立起了

包括养老、就业、基本医疗，社会救济、社会优抚等在内的社会保障制度，有效地维护了社会稳定，促进了

经济发展。调节社会分配亦是现代政府的一项重要职能，由于市场经济以效率为目标，难以解决收入分

配差距问题，需要政府出面进行二次分配。总之，政府服务在调节社会分配、组织社会保障方面发挥着

基础性作用。

１．３　政府服务具有保护环境和自然资源的生态功能，有利于经济与资源环境的协调发展
资源环境的保护具有明显的外部性，一般企业不愿意投入大量人力物力和财力进行资源的节约和

环境的保护，因此，必须由政府出面进行干预。作为公共服务的保障者，加强生态意识教育和宣传，在全

社会牢固树立生态文明观念是政府服务的重要功能。不仅如此，政府还应强化措施，完善制度，建构生

态文明建设保障机制，健全资源节约、生态环境保护的体制机制，推动形成人与自然和谐发展现代化建

设新格局。

１．４　政府服务具有经济结构调整和优化的功能，有利于经济系统内部的协调发展
经济结构的调整和优化，是经济发展方式转变的主攻方向。首先，政府可以调节各个区域服务的范

围和水平，通过不断推进公共服务均等化，促进不同地区间经济的协调发展。其次，有利于产业结构的

调整和优化升级。一是政府服务对服务业的发展具有带动效应；二是政府服务能够给予高新技术产业

发展的有力支持；三是改造传统产业、淘汰落后产能需要政府提供服务支持。最后，政府服务有利于扩

大内需改善我国的需求结构。通过分配制度的改革和教育、医疗、住房、社会保障制度等方面的改善，可

以减轻居民的负担，解除居民的后顾之忧，释放消费潜力，带动消费增长［３］６６－６７。

１．５　政府服务具有提高教育科技水平的文化功能，有利于我国经济创新发展
创新是经济发展方式转变的核心动力，政府服务具有提高教育科技水平的文化功能，能够促进我国

自主创新能力的提高。首先，发展教育，培养创新人才，建设创新体系，离不开政府服务。其次，政府可

以通过加大财政科技投入为各种创新活动提供资金支持，并引导社会和企业资金投向创新。最后，政府
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服务可以加大政策扶持，为高新技术产业发展营造良好的发展环境。

２　我国政府服务现状及其对经济发展方式转变的影响
２．１　我国政府服务现状的实证分析

近年来，我国学界运用公共财政支出实证分析政府服务取得一系列成果，比如刘东皇、沈坤荣

（２０１０）实证分析了我国公共支出与居民消费之间的关系，认为公共支出对居民消费具有挤入效应，能
够拉动内需，促进经济发展方式转变［４］。范柏乃、张鸣对１９９９～２００９年间３１个省市区获得中央财政转
移支付的影响因素分析显示，当前时期的转移支付并不利于区域间的基本公共服务的均等化［５］。本文

拟利用２０００～２０１３年时间序列数据和２０００～２０１３年３１个省市面板数据对我国政府服务进行实证分
析。由于政府服务涉及面广，包括维护性公共服务和社会性公共服务，其中社会性公共服务涵盖了教

育、医疗、卫生、环境保护、公共事业和社会保障等多个方面，是政府服务的主要体现。因此，从财政支出

在ＧＤＰ中占比、科教文卫在财政支出占比、社会保障在财政支出占比和环境保护支出在财政支出中占
比四个角度来对政府服务进行度量，这比利用某项支出进行度量，更为全面、更具代表性和宏观性，能更

好地反映政府服务对经济发展方式转变的影响。

首先，利用２０００～２０１３年时间序列数据实证分析我国政府服务现状。根据经济学理论和已有研究
文献，选择进入模型的变量，同时对各变量进行基本统计量分析①。为避免可能的序列相关性和内生性

问题，在单位根检验基础上，将人均财政支出的对数值滞后一期，同时，将ＧＤＰ增长率取一阶差分，以克
服可能的内生性问题②。利用不同指标度量政府服务以分析其影响的回归结果见表１所示，模型（１）－
（４）分别列出不同度量指标的回归结果。如表１中模型（１）结果所示，ＧＤＰ增长率、劳动力增长率对我
国政府服务（以财政支出在ＧＤＰ占比度量）具有显著正影响。经济增速越快，则能够支持政府财政支出
的增加，这通过对财政收入的直接（如国企上缴国库利润等）和间接（主要是税收）增加来促进财政支出

的增加。而劳动力增长率的增加则给经济带来增长的同时，也会为其带来税收，因此影响为正。其余各

影响因素的影响均显著为负。人均财政收入和人均财政支出的增速加快，会由于边际递减效用对因变

量产生负影响。财政收入在ＧＤＰ占比越大，财政支出占ＧＤＰ比例越小，则主要是因为我国特殊的财政
分权体制造成的，我国中央财政收入占比更多，但其支出更小，因此其影响为负，这也与中央支出占总支

出比例具有负向影响一致。而城镇失业率和城乡收入比的增加，均缩小了财政收入来源范围，同时失业

率高企也是经济不景气的表现，因此影响为负。而度量对外开放程度的进出口总额在ＧＤＰ占比和第三
产业在ＧＤＰ占比影响为负，则主要是因为两者利用市场弥补了政府支出影响。第三产业的发展不仅扩
大了政府收入来源，同时也缩小了政府服务范围，因此影响为负。模型（２）和模型（３）结果表明ＧＤＰ增
长率和劳动力增长率对财政支出中的科教文卫支出占比和社会保障支出占比具有显著负影响，其他变

量影响则显著为正。ＧＤＰ增长率影响为负主要是因为，尽管科教文卫支出规模和社会保障支出规模随
着经济增长不断增加，但是其相对其他支出比例却未有显著提高，且该两项支出具有城镇偏向。而劳动

力增长率影响为负则是因为科教文卫支出占比和社会保障支出占比受限于财政预算约束，不能及时同

步增长。模型（４）结果表明，ＧＤＰ增长率和财政收入占ＧＤＰ比重对环境保护支出在财政支出占比影响
显著为负，其他变量影响则为正。这主要是因为我国财政支出对环境保护和经济发展方式转变的支持

力度较弱，而财政收入主要来源为粗放式生产企业［６］。

其次，我们使用２０００－２０１３年我国３１个省市面板数据对上述模型结果进行进一步识别分析。根
据经济学理论和已有研究文献，选择进入模型的变量。Ｂｒｅｕｓｃｈ－ＰａｇａｎＬＭ检验说明随机效应模型比混
合最小二乘更加有效；Ｈａｕｓｍａｎ检验结果表明，固定效应回归优于随机效应回归，因此我们采用固定效

５９

①

②

因篇幅受限，未报出描述性统计分析结果。

因篇幅受限，未报出单位根检验结果。
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应以控制那些不随时间变化的因素。同时，我们还对部分变量进行了滞后或差分处理以避免可能的内

生性问题。此外，经过检验发现模型设定中存在异方差问题，故我们进行稳健标准误修正，以控制异方

差对统计显著性的影响①。如表２所示，我们分别对财政支出在 ＧＤＰ中占比、科教文卫在财政支出占
比、社保保障在财政支出占比和环境保护支出在财政支出中占比分别进行回归分析。

表１　时间序列数据回归结果

因变量

自变量

滞后／

差分阶数

财政支出在 ＧＤＰ

中的占比（％）

科教文卫支出在

财政支出中占

比（％）

社会保障在财政

支出中占比（％）

环境保护支出在

财 政 支 出 占

比（％）

（１） （２） （３） （４）

ＧＤＰ增长率（％） １阶差分
１．１７２

（０．０５７）

－２．５５８

（０．０２３）

－０．４７３

（０．０３１）

－０．１０４

（０．０１７）

中央支出占总支出比例（％） ２
－３．５７１

（０．１７４）

６．８５４

（０．０７０）

１．４７４

（０．０９５）

０．３４１

（０．０５３）

Ｌｎ（人均财政收入（万元）） ０
－６．２３６

（０．５６３）

１９．７９８

（０．２２８）

４．６３２

（０．３０７）

４．７１７

（０．１７０）

Ｌｎ（人均财政支出（万元）） １
－７０．５５０

（３．６５７）

１６１．２２６

（１．４８０）

２４．２５９

（１．９９２）

９．６４６

（１．１０６）

财政收入占ＧＤＰ比重（％） ０
－１．３２４

（０．１３３）

４．９７０

（０．０５４）

０．０４４

（０．０７２）

－０．５２３

（０．０４０）

劳动力增长率（％） ０
３．５２６

（０．２５３）

－１．７１４

（０．１０２）

－１．５６３

（０．１３８）

０．４１２

（０．０７７）

城镇失业率（％） ０
－１６．１７０

（１．０２６）

３０．３９３

（０．４１５）

４．８０６

（０．５５９）

１．６２１

（０．３１０）

进出口总额占ＧＤＰ比重（％） ０
－０．７９０

（０．０３４）

１．２５０

（０．０１４）

０．２８７

（０．０１８）

０．０４２

（０．０１０）

第三产业增加值在 ＧＤＰ中占

比（％）
０

－７．４４４

（０．３４９）

１４．２４８

（０．１４１）

３．１７２

（０．１９０）
０．６１９

（０．１０５）

城乡收入比 ０
－７．０３４

（０．５２１）

３５．００１

（０．２１１）

－０．７２７

（０．２８４）

２．８７１

（０．１５８）

常数项 －
１４５９．７

（７２．２６１）

－３２３４．６１４

（２９．２４４）

－５１５．３７１

（３９．３６６）

－１９６．９８５

（２１．８５６）

调整的Ｒ２ － ０．９９９９ ０．９９８９ ０．９９９６ ０．９９９６

Ｄ－Ｗ统计量 － ２．１２ ２．０３ ２．１４ ２．１９

Ｆ统计量 － １７１７１．８４ １４５１３．７６ ６４５０．２７ ２５５４．６０

　　注：、和分别表示在１０％、５％和１％水平上显著；括号中为标准差。

表２面板数据回归结果支持了表１中时间序列回归结果，相同变量系数和显著性均未发生显著改
变（除部分变量显著性有所变化，但变量符号未发生改变），这说明本文的回归结果具有稳健性。

２．２　现阶段我国政府服务存在的主要问题及其对经济发展方式转变的影响
以上分析表明，尽管随着我国经济不断发展，我国各项财政支出规模均有显著提高，但也充分表明

我国政府服务在科技、教育、文化、环境和卫生等领域的供给存在不足，不仅供给效率较低，且财政支出

６９

① 因篇幅受限，未报出Ｂｒｅｕｓｃｈ－ＰａｇａｎＬＭ．Ｈａｕｓｍａｎ和异方差的检验结果。
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分布比例不能有力支撑我国经济发展方式的转型。

表２　面板数据回归结果

因变量：ＧＤＰ增长率（％）
滞后／

差分阶数

财政支出在 ＧＤＰ

中的占比（％）

科教文卫支出在

财政支出中占

比（％）

社会保障在财政

支出中占比（％）

环境保护支出在

财 政 支 出 占

比（％）

ＧＤＰ增长率（％） １阶差分
３．３２３

（０．１８８）

－４．４７５

（－０．２５４）

－１．４２４

（－０．０８１）

－２．３７２

（－０．１３４）

中央财政支出占比 ２
－５．２５６

（－０．４９３）

４．２５６

（０．７５２）

３．４２６

（０．３２１）

２．５１５

（０．２３６）

Ｌｎ（人均财政支出（万元）） ０
－１３．３７３

（－１．１８５）

９．１４３

（０．８１０）

７．５２６

（０．６６７）

６．４２５

（０．５６９）

财政收入占ＧＤＰ比重（％） １
－４．４２６

（－０．９２４）

３．２６２

（０．６８１）

７．８４８

（０．８０２）

５．５３７

（１．１５６）

劳动力增长率（％） ０
－４．０９６

（－０．４７４）

９．３１５

（０．７３６）

１．２３１

（０．１６１）

１．５２４

（０．０９７）

城镇失业率（％） ０
７．８５９

（０．３７４）

－３．００６

（－２．５８３）

－３．３１５

（－０．３７３）

１．３０３

（０．６０）

进出口总额占ＧＤＰ比重（％） ０
－２０．３３

（－４．０５８）

１９．２３３

（０．９９５）

１６．３４１

（４．９０３）

３．３３３

（０．３２６）

第三产业增加值在 ＧＤＰ中占

比（％）
０

－０．３５５

（－０．０１１）

１．９３６

（０．１７１）

０．３４１

（０．０３０）

０．２４２

（０．０３８）

城乡收入比 ０
－４．２０９

（－１．０５２）

８．３４４

（１．０４３）

４．２７３

（０．４２７）

１．３２４

（０．１１０）

常数项 ０
－９．１１６

（－０．３９６）

３３．４４

（１．４５４）

４．０９２

（０．１７８）

３．３５

（０．１４６）

调整的Ｒ２ － ０．５６７ ０．６９９ ０．６７２ ０．６５５

Ｄ－Ｗ统计量 － １．６６３ １．７５６ １．６７７ １．６３２

Ｆ统计量 － ２３．５９０ ２５．８９２ ２６．６３３ ６３．３６５

　　注：、和分别表示在１０％、５％和１％水平上显著；括号中为标准差。

２．２．１　政府服务的供给不足影响经济的可持续发展
首先，我国政府服务在教育支出、医疗卫生支出和公共文化服务支出等各种民生支出方面的供给较

少，既不利于我国发展高质量教育，培育高科技人才，也不利于吸引高科技人才为我国经济社会服务，很

大程度上抑制我国自主创新能力的提升。其次，我国政府服务在社会保障方面供给不足，严重影响居民

的生活质量，不利于经济的平稳发展。最后，政府对资源和环境保护的投入很少，资源紧缺和环境破坏

严重，已成为我国经济可持续发展的重要制约。

２．２．２　政府服务的非均等化影响经济社会的协调发展
首先，政府服务的领域不均等。由于我国政府一直重视经济发展，因此，政府服务在经济服务投入

较多，但是社会公共服务落后。其次，区域之间政府服务存在偏差。由于地理环境、资源状况等因素，造

成区域间发展不一致，因此，政府对不同区域的投入不尽相同，政府服务分布不均，落后地区往往不及发

达地区。最后，城乡间政府服务差距较大，从经济发展状况、基础设施建设、社会建设等方面来看，城乡

都存在很大差距，尤其是教育条件、医疗条件、社会保障都远远落后于城市。我国政府服务的非均等化

７９
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已经成为影响经济社会协调发展，阻碍经济发展方式转变的重要因素。

２．２．３　政府服务的低效影响经济发展的质量和效益的提高
由于受传统计划体制的影响，我国政府服务质量和效益都不高。一些竞争性的服务业领域，国有资

产仍然占据主要地位，形成国有企事业单位垄断经营的局面，一是缺乏竞争，追求质量和效率的动力不

足；二是行政干预严重，不利于企事业单位的独立自主经营，所提供的公共产品和服务往往不能真正反

映社会公众的需求；一方面是有的公共产品和服务过剩，另一方面是许多关系民生的公共产品和服务又

不足，有限的公共资源配置和使用效率不高，甚至造成严重浪费［７］。

３　创新政府服务，促进经济发展方式转变
从以上实证分析可以看出，我国政府服务在实践中存在诸多问题，不利于经济社会长期健康发展。

因此，我国政府需要通过政府服务的创新促进经济发展方式的转变。政府服务创新是一项系统工程，需

要政府从理念、职能、制度和服务方式等方面入手。

３．１　更新发展观念，树立政府服务理念
政府部门和政府工作人员应摒弃对经济增长的片面追求，树立以人为本的科学发展观，坚持经济与

社会、自然资源环境的全面协调可持续发展。在经济发展过程中，注重民生建设和环境的改善。只有转

变发展观念，才能推动经济发展方式的转变，而经济发展方式的转变离不开政府服务的支撑，政府要树

立服务理念。政府服务理念决定了政府服务的内容、范围以及质量，贯穿于整个政府服务的所有领域和

全过程，因此，政府服务的优劣取决于适应经济社会发展的政府服务理念。

３．２　强化政府服务职能，建设服务型政府
政府服务与我国经济发展现阶段所处的新常态要求我国政府应从计划经济体制下的市场管理者、

规划者角色，彻底转变为市场经济体制下的市场服务者。因此，强化政府服务职能，建设服务型政府是

当务之急。

服务型政府是与统治型、管理型政府相对的一种行政模式。施雪华认为，服务型政府是指在公民本

位、社会本位理念指导下，在民主制度框架内，把服务作为社会治理价值体系核心和政府职能结构重心

的一种政府模式［８］。刘熙瑞认为：“服务型政府是把服务作为根本使命的政府，是彻底实现以人为本的

政府，是践行便民原则的政府，是与民融合的政府，是严格依法行政的政府，是倡行‘以公谋公’的政府，

是清正廉洁的政府，是被民监督的政府，是与社会共治的政府，就是顾客导向型、以人为本型、结果导向

型、任务导向型、权力有限型、目标导向型、市场导向型的政府。”［９］不管怎样解释服务型政府，其核心在

于政府服务是市场经济条件下政府的一项主要职能。

３．３　把制度建设作为初始着力点
政府职能的转变，要以相应的制度作保障。首先，改善政府工作人员晋升评价激励制度，建立与激

励相容的、科学客观、综合的政绩考评指标体系。在晋升制度建设方面，应加大对环境改善、民生、教育

卫生等方面指标的权重。通过制度建设实现积极引导政府工作人员正确处理短期增长和长期发展、资

源利用和环境改善等方面的利益关系。其次改革政府有关行政管理制度，弱化政府在行政审批中的权

柄，简化审批程序，提高行政效率，加强民主决策。积极推进政府政务公开、政绩公开、任命选举公开，促

进社会公平，提倡人民监督，真正做到政府政务的公开化、透明化。再次，改善我国现有财政支出和税收

体系，通过财政税收制度改革，在给予各级政府明确、明晰的权利界定同时，通过明确其应有的责任和义

务，建立清晰的各级政府权责利制度。完善政府支出中转移支付项目方面的制度建设，并逐步建立完善

财政公开制度，在加大对基础性、公共性转移支付支出，优化其支出结构，引导资金对创新经济和绿色循

环经济的支持［１０］。通过透明预算制度建设和税收制度的优化，对发展绿色可持续经济的经济主体给予

有效税收方面激励，并理顺中央地方财政税收体系，改变中央税收多支出少，而地方政府税收少而财政

８９
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支出压力大的局面。

３．４　创新政府服务方式，提高政府服务效率
政府提供公共产品和公共服务的根本原因在于弥补市场的不足。由于公共产品和公共服务一般都

具有非竞争性和非排他性特征，市场机制不能有效发挥作用，这就必须发挥政府的作用，但政府提供公

共产品和公共服务，也会出现低效现象。黄慧、高明分析其原因主要有：（１）政府垄断经营，缺乏竞争压
力；（２）政府不以利润最大化为目标，缺乏提高效率的动力；（３）缺乏有效的激励机制；（４）官员的腐
败［１１］。高海虹、邢维恭指出：服务型政府建设向公共服务供给提出了社会化、市场化和均等化的新要

求［１２］。因此，根据新的实践的要求和国内外经验，创新政府服务方式，提高政府服务效率，应该在政府

与市场在政府与市场、社会的有效互动中进行［１３］。

第一，打破政府对公共服务的垄断经营。我国民生建设滞后，除政府投入不足之外，一个重要原因

就是政府及其所属经营事业机构长期垄断公共服务业，结果造成公共服务供给不足，效率低下，另一方

面，社会资源过剩，又很难进入公共服务业。因此，政府应主动打破公共服务的垄断经营，允许私人企业

和社会组织进入公共服务业，制定相关的制度并履行管理和监督的职责。

第二，采用不同的供给方式。政府提供公共服务，并不意味着必须由政府直接生产、直接提供。政

府还可以采取多种方式提供公共服务：（１）合同承包。政府通过与私人企业或其他社会组织签订承包
合同，政府一般采取招标方式选择私人企业或社会组织进行公共产品的生产。（２）特许经营。政府将
特定公共服务的垄断性特权授予某一私人企业或社会组织。（３）补贴。一种是给公共服务的私人生产
者或提供者补贴，另一种是给公共服务的消费者补贴。两种补贴方式都是政府服务的间接实现方式。

（４）政府参股。政府参股是政府与私人企业或其他社会组织合作提供公共服务最直接的方式。
第三，采用不同级别的政府提供方式。公共产品分为全国性和地方性公共产品。全国性公共产品

宜由中央政府提供，地方政府提供全国性公共产品，会出现效益外溢使产量过少，供给不足；地方性公共

产品宜由地方政府提供，中央政府提供地方性公共品，会因其不了解地方情况而导致效率降低。
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