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实现有效的公共物品供给，是现代服务型

政府转型的终极目标。在新型城镇化过程中，

政府提供公共物品的职能的首要体现，就是通

过科学合理地规划、设计与投资，适时、适地、

适需地配置公共服务设施。中国特色的新型城

镇化道路坚持“以人为本、四化同步、优化布

局、生态文明、文化传承”，稳步推进城镇基本

公共服务均等化，是“以人为本、公平共享”

的原则性要求。而公共服务设施发挥着将公共

资源转化输出为公共服务的核心功能，要追求

公共服务产出的均等化，必须以作为物质载体

的公共服务设施为抓手。但是在目前的各类规

划与标准中，“公共服务设施”还存在概念界

定不明确，所涵盖内容不一致等问题，这给各

地的公共服务设施规划实施以及地方政府的

基本公共服务绩效考核开展造成了一定的困

新型城镇化中的公共服务设施*

——内涵界定与清单梳理
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公共服务设施作为公共物品的主要具体形态，是输出公共服务的物质载体。提供系统、完善的公共服务设施以满足社会公

共需求，是公共部门的重要职责。在以人为本的新型城镇化背景下，提出了公共物品的社会建构的本质，基于公共性、服务

性和设施性3个属性特征对公共服务设施的内涵进行了严格界定，并且以组织/区域为视角，对公共服务设施清单从社区、

城市、农村、区域4个方面进行了全面梳理，勾勒出以组织/区域为核心的多层次的公共服务设施体系。

As the main specific forms of public goods, public service facilities (PSF) are the material carrier of public service output. Providing 

PSF systematically and perfectly to meet the public demands is an important responsibility of the public sector. Under the background 

of human-oriented new urbanization, this paper puts forward an essence: the social construction of public goods and defines the 

connotation of PSF strictly based on three attributive characters: public, service and facilities. In the perspective of organization/area, 

this paper lists the contents of PSF in four aspects: community, urban, rural, region, and draws an outline of the multi-level system of 

PSF.

惑。在此背景下，亟须对公共服务设施的内涵

和内容予以明确化、系统化，为践行以人为本

的新型城镇化提供指引。

1　公共物品的社会建构本质

1.1　公共物品的3种界定

1.1.1　非竞争性和非排他性

这是目前被广泛认同的界定方法，即从物

品本身的消费特性上进行定义。“每个人对这

种物品的消费，并不会减少任何个人对它的消

费”[1]。公共消费品和私人消费品的区别在于

其总量和个人消费之间是相等而不是相加关

系。此外，“任何人都同等地消费，不管他是否

为此付费。换言之，我们必须将联合消费与排

他原则的不适用性结合起来”[2]。根据排他性

和竞争性程度，所有的物品都可以划分为私人

*基金项目：国家自然基金青年课题“城市有机更新中土地再开发复杂决策的支持方法研究”（41301123），中国财政发展协同创新中心项目“中国城镇化战略进程中的地方

政府行为研究”（项目号：024050314002/004）。
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人口规模区分，而且其包括了农村社区、小城

镇社区以及城乡结合部的社区。目前比较成

熟的城市社区形态是以大型商业居住楼盘为

物理边界。

社区公共服务设施，是指那些为了便利

社区居民生活、满足身心健康发展需要、方便

社区管理等而提供的为社区内成员共享的服

治理区域 公共组织 公共需求 公共物品
社区 居委会/村委会 社区公共需求 社区公共物品
城市 市政府 城市公共需求 城市公共物品
农村 镇政府 农村公共需求 农村公共物品
区域 区域间协调机构 区域公共需要 区域公共物品
全国 中央政府 全国公共需要 全国性公共物品
跨国 区域性国际组织 跨国性问题 跨国公共物品
全球 全球性国际组织 全球性问题 全球性公共物品

表1  治理区域与公共组织、公共需求、公共物品对照任何公共组织总是为它所治理区域的成员提

供区域性公共物品以满足该区域的成员的公

共需求。因此，与公共物品相联系的就是一个

由各类社会组织组成的完整组织系列，这个

系列的一极是最小的公共组织(可由两个人组

成)，另外一极是最大的组织(超国家的全球性组

织)。在这两极之间，排列着从小到大的各种社

会组织(国家靠近极大的端点)。其中，每个组织

都有自己的公共物品，家庭有家庭的公共物品，

企业有企业的公共物品，地区有地区的公共物

品，国家有国家的公共物品[7]。

因此，从便于供给管理的原则出发对公共

物品进行清单列举时，组织是一个比较合适的

维度，而各个层级的政府组织又是与其所辖区

域对应，因此，公共物品也就相应地可以分为：

社区公共物品、城市公共物品、农村公共物品、

区域公共物品、全国性公共物品、跨国公共物

品、全球性公共物品（表1）。

同样，对于作为公共物品的公共服务设施

而言，也可以采用这种方式加以分类进而列出

清单，公共服务设施可以分为：社区公共服务设

施、城市公共服务设施、农村公共服务设施、区

域公共服务设施。

3.2　社区公共服务设施清单

社区（community）是指聚居在一定地

域范围内的人们所组成的社会生活共同体，

它包括一定数量的人口、一定范围的地域、一

定规模的设施、一定特征的文化、一定类型的

组织。在国外研究的语境中根据研究群体的

范围分布，社区是一个可大可小的概念，小

至邻里，大致整个城市甚至跨区域。在这里，

社区是一个居住单元的概念，既包括农村社

区，也包括城市社区。在中国，城市社区界限

相对明显，尤其是对于封闭式管理的社区。而

在农村地区由于聚居度比较低，农村社区的

概念还在形成之中，行政村组成为农村社区

相对清晰的边界。《城市居住区规划设计规范

（GB50180-93）》主要根据人口规模将城市

社区分为居住区、居住小区和居住组团。

作为居住单元的社区概念，是指一定数

量的人口在一定范围内居住，并存在相应的

社区组织进行治理并为社区成员提供公共服

务设施，在这个过程中逐渐形成的具有边界

居住区域，这种边界可能是有形的，如封闭院

墙、道路、河道等分界线，往往也包括行政的、

文化的或者组织上的隐形边界。社区囊括了

居住区、小区和组团的概念，但是不做严格的

表2  社区公共服务设施清单

需求类型 设施项目 公共程度 经营性质

社区安全

社区警务
（监控设备、门卫室、电子围栏、

门禁等）
纯公共物品 公益性防空地下室

消防设施
（消火栓、灭火器、安全出口等）

医疗卫生
诊所

私人物品 经营性卫生站
护理院

社会保障

社区养老中心

准公共物品 准经营性
心理咨询、法律咨询中心

社区矫正中心
残疾人托养所

就业再就业培训中心

文体娱乐

图书室

纯公共物品 公益性
文化中心
健身设施

户外活动场地
幼儿园、托儿所 私人物品 经营性

社区管理
治安联防站

纯公共物品 公益性居委会办公用房
社区公共服务中心

市政公用

公共空间照明设备

纯公共物品 公益性

社区道路
公共厕所
变电室
开闭所

燃气调压站
高压水泵房

垃圾收集装置
居民停车库、场 准公共物品 准经营性
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③不同人口规模等级和行政等级的城市，其配置的公共服务设施的种类、规模等级有所差异，在本文中不做进一步的划分。注释

需求类型 设施项目 公共程度 经营性质

公共安全

派出所、警务平台

纯公共物品 公益性

公共场所监控设施
安检设施
人防工程
消防站

应急抢险反应中心
防洪设施（排涝站）

疏散场地

医疗保健

计划生育站（组）
纯公共物品 公益性急救中心、中心血站

防疫站、卫生检疫站、疾病预防防控中心
医院、卫生院、保健站

准公共物品 准经营性休疗养院
专科诊所

社会福利

老年活动中心、养老院、老人护理院、老年大学 准公共物品 准经营性
残疾人康复中心和活动中心、特殊教育

纯公共物品 公益性弃婴岛
儿童福利中心、福利院

SOS国际儿童村

文体娱乐

文化站（室）、文化宫

纯公共物品 公益性

图书馆、展览馆、博物馆
公园、广场

广播电视台（站）
科技馆

艺术中心、青少年活动中心
体育场馆

准公共物品 准经营性影院剧院、音乐厅、杂技场
游乐健身场所

教育

幼儿园、托儿所 准公共物品 准经营性
小学

纯公共服务 公益性初级中学
高级中学

准公共物品 准经营性
高等院校
专科院校

职业院校、成人教育及培训机构
高等教育

公共管理

各党政、团体机构办公设施

纯公共物品 公益性

法庭
街道办事处
办事大厅

公共服务中心
各专项管理机构

市政公用

交通标识

纯公共物品 公益性

路政照明设施
人行道路、步道、天桥等

公共绿地
垃圾转运站和收集点

公共厕所
公共交通枢纽、线路、站点

公共停车场
供电网络、配（变）电站

给排水设施
供气管线、燃气调压站

供暖管线、供热厂
邮政网点

有线电视片区管理站
光纤接入网机房

表3  城市公共服务设施清单 务设施。它严格区别于社区中的商业性服务

和设施，由于其对于社区外居民具有明显地

排他性而与全范围的城市和农村公共服务设

施相区别。城市社区的公共服务设施的种类和

数量远远超过农村社区，因此以城市社区为样

本列出了其公共服务设施的清单（表2）。

社区公共服务设施的主要服务群体是社区

公众，其供给的资金来源主要有社区成员共缴

费分担、政府资本以及社会资本，供给管理的主

体为社区组织。政府制定规划标准对这类公共

服务设施的供给具有一定强制性的要求。

3.3　城市公共服务设施清单

城市是指国家批准设市建制的地域，包

括直辖市、市、镇③。城市是以非农产业和非农

业人口聚集为主要特征的居民点，对于城市而

言，它是由一个个城市社区组成。如果社区公

共服务设施服务的范围局限于社区内部，那

么城市公共服务设施则跨越了社区的界限，

其配置依赖于城市公共部门。因此，城市公共

服务设施是指那些为了便利市民生活、满足

市民身心健康发展需要、方便城市管理而提

供的为广大市民共享的服务设施（表3）。它

严格区别于城市中的商业性服务和设施，由

市政当局进行强制性规划和提供。城镇常住

居民和户籍居民是城市公共服务设施的主要

受益者，因此它与农村公共服务设施有明显

的区别。城市公共服务设施占据了公共物品

内容的绝大部分，因此，提供城市公共服务设

施是市政当局的主要工作。

城市公共服务设施的内容和种类相当繁

多，而且相当部分内容与市政公用设施交叉。

在规划中通常将市政公用设施进行单列，但

是按照“公共性”、“服务性”和“设施性”

的3重属性来界定，那么相当部分的市政公

用设施仍然属于公共服务设施范畴，如公共

厕所、公共交通服务、城市环卫等等。《城市居

住区规划设计规范（GB50180-93）》中将居

住区的市政公用设施列入了公共服务设施范

畴，而《城市公共设施规划规范（GB50442-

2008）》和《村镇规划标准（GB50188-2007）》
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中的公共设施并不包含市政公用设施，主要指

向的是公共服务设施，规划标准间也存在概念

范畴界定上的不一致。社区公共服务设施与城

市公共服务设施在内容上应该是一脉相承的，

只是在配置规模和等级上呈现出一定的差异。

笔者认为，应该把相当部分符合“公共性”、“服

务性”和“设施性”的市政公用设施纳入公

共服务设施范畴。

3.4　农村公共服务设施清单

城乡之间对公共物品的需求存在差异，按

照这种差异可以将公共品分为基础性公共品

和差异性公共品两大类。前者是指所有公民

(无论是城市居民，还是农村居民)具有同等意

义的公共品，也就是那些对社会公众的生存和

发展具有基础作用的公共品，如公共安全、社

会管理、基础教育、卫生防疫、社会救济、基本

的基础设施等等。这些公共品所满足的是公

众基本的社会公共需要，因此，无论是城市居

民，还是农村居民，对这类公共品的需求是无

差异的。差异性公共品是指由于城乡经济发展

水平、社会环境、人文风俗等的不同，城乡居

民存在需求差异的公共品，如专业教育、文体

事业、科技服务等。因此，农村公共服务设施与

城市公共服务设施在配置上也存在差异。相对

而言，农村公共服务设施的种类较少，而且其

满足的公共需求层次较低。农村地区人口密度

较小，居住相对分散，这与公共设施配置中对

规模效应的要求相背离，出于公平与效益的权

衡，这也限制了农村公共服务设施的发展。农

村公共服务设施是指满足农村居民基本的教

育、医疗、文化、社会保障等权利，满足乡村居

民基本生活需要，能够以具体的物质形态表现

出来的公共服务[8]，其清单如表4。

3.5　区域公共服务设施清单

区域公共服务设施是指服务半径跨越城

乡和城际，其供给过程需要城乡统筹和区域

协作的一类公共服务设施④。城市和农村的社

区公共服务设施的服务范围为所在的社区，

而跨越社区边界，比社区公共服务设施的服

表4  农村公共服务设施清单

表5  区域公共服务设施清单

需求类型 设施项目 公共程度 经营性质

公共安全

防灾减灾设施
（火灾、洪灾、震灾、

风灾、地质灾害、雪
灾和冻融灾害等自然

灾害）

纯公共物品 公益性

医疗卫生

村卫生服务站
纯公共物品 公益性

村卫生服务中心
卫生室

准公共物品 准经营性
药店

社会保障
托老所、敬老院

纯公共物品 公益性残疾人服务中心
其他社会救济类

文体娱乐

文化活动站

纯公共物品 公益性
体育活动站

健身室
棋牌室

图书阅览室

教育
小学

纯公共物品 公益性
幼儿园、托儿所

公共管理

村公共服务中心

纯公共物品 公益性
村委会

公告与宣传设施、广播
乡村治安员

生活公用

村级公路
纯公共物品 公益性

硬化道路
农村客运服务

纯公共物品 公益性

农村电网
自来水水站
垃圾转运站

公厕
沼气

邮政、网络、通信

需求类型 设施项目 公共程度 经营性质

区域交通

城际轨道交通线

准公共物品 准经营性
铁路站点

城乡间客运
内河航运
区域机场

配送网络
区域输电线

准公共物品 准经营性油气运输管道
加气、加油站

通信通讯

有线电视

准公共物品 准经营性
有线电话
有线网络

公用移动通信基站

务范围更广一层的是城市和农村公共服务设

施，而区域公共服务设施则进一步跨越了一

个个具有清晰边界的城市和农村的边界，实现

一种更广区域的全覆盖。这类公共服务的设施

种类相对较少，主要为公共交通服务（表5）。

但是其对于城乡统筹发展和区域协同治理又

④公共服务设施的服务半径与制度设计和规模等级定位有关，高等教育机构、大型医院等类似的公共服务设施本身的规模等级定位较高（如市级、县级等），并且对城

乡居民以及本地和外地居民不存在排他性时，其就具备了一定的区域辐射能力，也可以认为是区域公共服务设施。
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