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基于社会最不利者服务型政府的构建战略
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[摘摇 要] 摇 转变政府职能,建设服务型政府,我国行政体制改革应当具有“社会最不利者冶的视角。 社会最不利者视角是

实现国家治理体系重要元素现代化———建设服务型政府的一种改革战略方向:首先,建设服务型政府,政府“管什么冶应该从

社会最不利者的角度来定;其次,建设服务型政府,政府“怎么管冶应当让社会最不利者清楚明白;最后,建设服务型政府,政府

“管得怎样冶应以社会最不利者满意为基准。
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摇 摇 党的十八大报告强调,要按照建立中国特色社会

主义行政体制目标,深入推进政企分开、政资分开、政
事分开与政社分开,建设职能科学、结构优化、廉洁高

效、人民满意的服务型政府[1]。 党的十八届三中全会

又指出,“必须切实转变政府职能,深化行政体制改

革,创新行政管理方式,增强政府公信力和执行力,建
设法治政府和服务型政府。冶 [2]32为全面贯彻、落实党

中央的行政体制改革目标和精神,国务院总理李克强

同志认为,建设服务型政府,当前国务院机构改革和

职能转变方案的核心是:转变政府职能,重点保障基

本民生。 也就是说,政府要编织一张覆盖全民之保障

基本民生的安全网,坚守网底不破;政府要尽全力,调
动各种社会力量,完善低保、大病救助等可操作性制

度,兜住特困群体的基本生活,保障人们的基本生存

权利和人格尊严[3]。 “不解决桥和船的问题,过河就

是一句空话冶 [4],要过转变政府职能,建设服务型政府

这条“河冶,这“桥和船冶便是要坚持群众观点,践行群

众路线。 也就是说,转变政府职能,建设服务型政府,
我们首先应当从广大人民群众的处境或位势出发,应
当具有一种社会最不利者视角。

一摇 分析概念的建构:社会最不利者

“社会最不利者冶 概念受启发于“最不利者冶
(the least advantaged)观念或概念。 “最不利者冶观

念或概念是由 20 世纪政治哲学家、美国哈佛大学约

翰·罗尔斯(John Rawls)教授首先提出来的。

“最不利者冶观念或概念的最初载体是罗尔斯

公平正义理论中的正义二原则。 然而,在罗尔斯教

授最初所提出之正义二原则的具体表述中并没有

“最不利者冶观念或概念的影子:“首先,参与进一种

实践或受此实践影响的每一个人,在与所有人同样

的自由相兼容的情况下,都有平等的权利去拥有最

广泛的自由;其次,不平等将会是任意的,除非可合

乎情理地期望这些不平等将会符合每个人的利益,
并且,假定与不平等相依系的或从不平等中获利的

地位和职位,对所有人开放。冶 [5] 不过,在《正义论》
(A Theory of Justice)系统提出公平正义理论的过程

中,罗尔斯教授为了论证其正义二原则在以西方宪

政社会为原型之无知之幕下的原初状态社会中对其

他正义原则(比如功利原则、直觉主义等)更具有优

选性或青睐性[6]136鄄137,他在不改变正义二原则之实

质性内涵的情况下加添了一种“最不利者冶观念:
“正义的第一个原则:每个人都应有平等的权利去

享有与人人所享有之类似的自由权体系相一致的最

广泛的、平等的基本自由权总体系。 正义的第二个

原则:社会和经济不平等的安排应能使它们(1)符

合地位最不利的人的最大利益,符合正义的储蓄原

则,(2)与在公平的机会平等条件下向所有人开放

的官职和职务联系起来。冶 [6]329鄄330 而在将其公平正

义理论从完备性状态提升至政治性状态的过程中,
罗尔斯教授提出了他正义二原则的最终版本形式:
“(1)每一个人对于平等基本自由之完全适当的体



制(scheme)都拥有相同的不可剥夺的权利,而这种

体制与适于所有人的同样自由体制是相容的;(2)
社会和经济的不平等应该满足两个条件:第一,它们

所从属的公职和职位应该在公平的机会平等条件下

对所有人开放;第二,它们应该有利于社会之最不利

成员的最大利益(差别原则)。冶 [7]56

罗尔斯教授经由他的公平正义理论提出正义二

原则并在论证正义二原则相较于其他诸种正义原则

的优选性之后,来自于学界同仁的一个疑问或质疑

也随之而生:谁是社会中的“最不利者冶,应如何来

判定社会中的“最不利者冶? 在罗尔斯教授看来,获
得人人都想得到之基本善(primary goods)的能力构

成是否是社会中最不利者的最终评判标准,而基本

善主要包括这样几类:(1)基本的权利和自由;(2)
在拥有各种各样机会之背景下的移居自由和职业选

择自由;(3)拥有具有权威和责任之官职和职位的

权力和特权;(4)收入和财富;(5) 自尊的社会基

础[7]74。 也就是说,获得这些基本善之能力的较弱

者属于社会中的最不利者或社会最不利者。 可以

说,这就是本文所欲建构之分析概念———“社会最

不利者冶 (the least鄄advantaged members of society)的
理论或思想源头。

然而,在本篇理论文字中,笔者从社会最不利者

的角度来探讨服务型政府的构建问题,意不在照搬

罗尔斯教授的最不利者观念或思想来规范或导引中

国的政治现实[8],而是想借鉴、取法罗尔斯教授的

“最不利者冶概念型构思维来探讨中国社会这一特

定时空中服务型政府的构建战略问题。
具体来讲,本文中的社会最不利者概念来源于

但不同于罗尔斯教授的最不利者观念或概念,亦不

同于中国历史上“民本冶思想中的“平民冶概念和现

代社会中的“(人民)群众冶概念,尽管平民概念和群

众概念及其内涵对于社会最不利者这一分析概念的

建构具有一种潜在的影响力。 展开来讲,其一,从与

罗尔斯最不利者观念或概念的关系而言。 在罗尔斯

教授的公平正义理论中或西方社会中,最不利者或

社会中的最不利者概念是一个实指概念,其外延包

括特定的人群,比如获得基本善之能力较弱的人或

社会人群。 在中国社会中,社会最不利者概念是一

个哲学概念,是一种整体地审视中国人社会地位的

思维取向或政治哲学思维定向[7]9,而不具体指或特

指某个社会阶层或群体,并且,在中国现实社会生活

中,我们也很难明确指出或找到这么个定型的社会

阶层或群体,尽管在直觉上,人们可能会感觉到有不

少人的的确确处在这样一种社会最不利者地位上。

其二,从与历史上“民本冶思想中平民概念的关系而

言。 “民为贵,社稷次之,君为轻。 是故得乎丘民而

为天子,得乎天子为诸侯。冶(《孟子·尽心下》)历史

上“民本冶思想中的“民冶主要是指市民、平民。 尽管

就封建权力而言,平民是古代社会中处于社会底层

的阶层,其外延似乎跟社会最不利者的外延有交叉

的空间,然而,本文所言之社会最不利者概念不特指

古代中国社会中的平民,并且,我国历史上社会中的

平民是相较于“士冶而言的,在当时的社会条件下也

不一定都居于社会最不利者地位,或许他们也拥有

巨额的财富。 其三,从与现代社会中(人民)群众概

念的关系而言。 尽管(人民)群众似乎就是社会中

的最不利者,然而,跟“民本冶思想中的平民一样,
(人民)群众也并不都处于社会最不利者地位,他们

也可能是一些没有什么科层身份的有影响力的人

物,因为群众概念(特别是人民群众概念)更多的是

一种以阶级敌人为参照的政治概念。
由此观之,本文中的社会最不利者,在中国这一

特定时空中,是一个不同于罗尔斯最不利者概念的

建构性概念,它暂时(亦或长时间,如果该概念在中

国社会中不流行的话)没有确指的或明确的、可以

囊括在其外延之内的社会成员,此为一方面。 另一

方面,社会最不利者概念是审视中国人社会地位、对
中国社会成员进行重新归类的一种新的坐标体系,
它蕴含着不同于历史上平民意识或现代(人民)群

众意识之现代国家治理话语体系中的一种公民精神

或意识。 在这种意义上讲,服务型政府是现代国家

治理体系中的重要元素,从社会最不利者这样一种

公民意识视角切入服务型政府的建设,自然是构建

服务型政府的重要战略方向。 不过,缘于从社会最

不利者视角来构建服务型政府这一论题不仅内容颇

为繁复,而且这种探讨视角还是探索性的,因为这种

缘故,本文对该主题的探讨在一定程度上还是方向

性的和尝试性的,还有许多理论空间可待学界同仁

的进一步探讨。

二摇 基于社会最不利者服务型政府的建设路径

(一)建设服务型政府,政府“管什么冶应从社会

最不利者的角度来定

胡锦涛同志指出,建设服务型政府,其根本目的

是为了进一步提高政府为经济社会发展服务、为人

民服务的能力和水平,其关键是推进政府职能转变、
完善社会管理和公共服务,而其重点则是保障和改

善民生[9]。 然而,何谓“服务型政府冶? 有研究者认

为,服务型政府是相对政治统治型政府和经济建设
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型政府而言的,“服务型政府的相对概念是‘政治统

治型政府爷和‘经济建设型政府爷;它所针对的是以

往的政府角色定位、行为模式和发展战略;它所倡导

的是以公共服务为导向的政府角色定位。 ……构建

服务型政府就意味着实现政府模式的转型,即,从前

两种形态向后一种形态的转变冶 [10]。 勿庸讳言,基
于对当前政府施政过程的整体观感和长时间体验,
不难发现,目前政府所履行的职能与服务型政府的

目标,尚存在不小的差距。
具体来讲,在“越位冶和“缺位冶方面,政府管了许

多不该管、管不了、管不好的事情,或者说,政府没有

管好他们本应该管、下大力气管的事情。 与此同时,
在“错位冶方面,政府似乎尚不清楚他们自己所应扮

演的角色,既做“裁判员冶,又做“运动员冶,未从“划桨

人冶转变为“掌舵人冶。 为什么会这样呢? 究其原因

在于对目前政府的职能定位问题,一方面,当然跟行

政主体对“政府应当管什么冶问题的认识水平有关。
一般而言,“政府管住、管好它应该管的事冶 [3]。 然

而,另一方面,更主要的问题或原因则是,行政主体对

“政府须要为谁服务冶的问题认识尚不清楚,有一点

脱离实际,脱离人民群众的真实需要。
如果是这样的话,那么,转变政府职能,建设服

务型政府,政府管什么,管多少,我们就应该从“社
会最不利者冶的角度或位置来思考、决定或定夺,而
不应是抽象地谈论“大政府或小政府冶和“集权或分

权冶。 一如前面所述,所谓的“社会最不利者冶主要

是指中国社会中在权利和自由、权力和机会、收入和

财富,以及自尊的社会基础等方面居于不利地位的

人或群体。 “在秩序良好的社会里,即所有公民之

平等的基本权利、自由和公平机会都得到了保证的

社会里,最不利者是指拥有最低期望的收入阶

层。冶 [7]75更进一步言之,人民政府的宗旨是为人民

服务,为人民群众服务,但是,“人民冶或“人民群众冶
也并非“铁板一块冶,其中既包括处于有利地位的个

人或群体,亦包括居于不利地位的个人或群体。 如

果是这样的话,那么,一般而言,若政府能够从社会

最不利者的角度来为处于不利处境的个人或群体提

供足够种类的公共服务,那显见的便是,处于有利处

境的个人或群体自然也能够拥有足够的公共服务,
反之则否。

(二)建设服务型政府,政府“怎么管冶应当让社

会最不利者清楚明白

政府怎么管理的问题,显然属于行政程序职能

方面的问题。 一般而言,政府的程序职能包括决策、
组织、指挥、执行、监督、反馈等环节,“程序职能体

现在政府行政管理的运行过程中,每一个周期包括

决策、计划、组织、指挥、执行、协调、监督、控制、总
结、反馈等环节冶 [11]。 虽然如此,然而,广大人民群

众最关心或最在意的行政程序问题主要还是落在行

政程序的执行环节这一关键性问题上。
温家宝同志指出,管理就是服务,我们要把政府

办成或建设成一个服务型政府,为市场主体服务,为
社会服务,最终为人民群众服务[12]。 随着服务型政

府成为中国行政体制改革的目标和方向,许多地方

政府在行政程序的完善上尽心尽力,业已大为改善

或改观,出现了“阳光大厅冶、“网上政务大厅冶、“一
站式冶服务、政务超市、“市长电子信箱冶等便捷的具

体措施。 然而,与此同时,这些行政程序完善或改善

所主要针对的对象或社会主体却多是城市里的市民

群体。 在社会中处于不利地位的个人或群体去政府

机关单位办事,如同“刘姥姥进大观园冶———不知所

措,他们无法在短时间内明白“就里冶,难以在心理

上融入城市里行政机关中的行政氛围。
如果是这样的话,那么,转变政府职能,建设服

务型政府,我们在政府行政程序的设置问题上就应

该让在社会中处于不利地位的社会最不利者“看得

见冶。 在社会中处于不利处境的个人或群体,或社

会最不利者,他们的成长环境相对落后,他们没有多

少文化素养,面对多是针对有着较高素质之市民群

体的行政程序或设施,他们常常是“望洋兴叹冶,在
他们的内心深处,不但感觉到行政程序的“冷漠冶,
而且,在一定程度上还会产生某种“怨恨冶心理或

“仇官冶情绪。
因为这种缘故,在转变政府职能、建设服务型政

府的过程中,行政体制改革就应该将政府行政程序

设置得让那些只具有初中或小学文化程度(甚或更

低文化程度)的人或群体,或社会最不利者都能够

清楚明白,切实做到服务零距离、零障碍、零差错。
如果能够这样的话,那么,这不单单会提高整个国家

行政机构的行政效率,而且,还会让整个社会中的绝

大部分人或群体在与政府打交道的过程中感觉到温

馨和暖意,而不只是让那些处于有利地位的或有着

较高文化素养的市民群体感到舒适和方便。
(三)建设服务型政府,政府“管得怎样冶应以社

会最不利者满意为基准

行政主体往往首先注意到的会是“叫得最响冶
的个人或群众。 因为这种缘故,在政府机构改革、转
变政府职能,建设服务型政府的过程中,行政体制改

革往往在意或注意的是“叫得最响冶的人或群众的

观点、意见和满意度。 然而,经调查,这些“叫得最
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响冶的个人或群众往往是一个社会中居于有利地位

的个人或群体。 在社会中居于不利处境的最不利者

(比如与城镇居民相对的农民、与城市“金领冶 “白
领冶相对的农民工、与国有大中型企业相对的中小

私企、与“财大气粗冶的大单位相对的“冷衙门冶等)
往往不敢发声。 究其原因,一方面,是因为他们自感

他们的能力或贡献不够,不敢大胆地提出自己的正

当要求;另一方面,他们不相信自己的正当要求会得

到应有的满足,在大庭广众之下提出无法得到有效

回应和接纳的要求无异于在“熟人冶面前自取其辱。
转变政府职能,建设服务型政府,我们就应该首

先让社会中处于不利处境的最不利者满意。 这样一

种建设服务型政府的视角是一种服务型政府建设的

效果“倒逼冶视角,不同于服务型政府建设的“过程冶
视角,比如政府“怎么管冶应当让社会最不利者清楚

明白。 这样做,不仅仅是因为在社会中处于不利处

境的个人或群体,或社会最不利者在数量上往往占

据了社会中人群的绝大多数;另一方面,是因为这样

的行政体制改革或职能转变,在整个社会范围内会

获得最大化的施政实效,能够让社会中的最大多数

人满意。 在农村调研的过程中,我们了解到:在城镇

中,几百元钱的低保,城镇居民还嫌少,但是,在农村

中,几十元的低保,农民伯伯或农民大妈却会深深铭

记着党和政府对他们的关照和恩情,比如有时候,他
们在与亲朋叙旧时会满心感激,不自觉地提到:这是

党和政府发给他们的“工资冶! 无独有偶,习近平总

书记在基层考察时也指出,“乡亲们太好了,纯朴热

情,对党的感情特别深……乡亲们心里只念着党和

政府的好,我很受感动。冶 [13]

长期以来,缘于受“城乡分治冶政策或制度安排

的影响,政府为农村社会中提供的公共服务严重滞

后。 “城乡二元结构是制约城乡发展一体化的主要

障碍。 必须健全体制机制,形成以工促农、以城带

乡、工农互惠、城乡一体的新型工农城乡关系,让广

大农民平等参与现代化进程、共同分享现代化成

果。冶 [2]39如果是这样的话,那么,在转变政府职能,
建设服务型政府的过程中,行政体制改革就应当要

把政府公共服务职能的重点有计划地转向农村,转
向长期落后地区,应该首先让处于社会最不利者地

位的大多数农民朋友感到满意和安心。

三摇 结语

习近平总书记说,“我们的人民热爱生活,期盼

有更好的教育、更稳定的工作、更满意的收入、更可

靠的社会保障、更高水平的医疗卫生服务、更舒适的

居住条件、更优美的环境,期盼着孩子们能成长得更

好、工作得更好、生活得更好。 人民对美好生活的向

往,就是我们的奋斗目标。冶 [14] 在转变政府职能,建
设服务型政府的过程中,行政体制改革不仅要牢记

为人民服务是我们国家各级政府的宗旨,而且还要

找到一个科学的、具有可操作性的切入点,让“生活

在我们伟大祖国和伟大时代的中国人民,共同享有

人生出彩的机会,共同享有梦想成真的机会,共同享

有同祖国和时代一起成长与进步的机会冶 [15]。 基于

对服务型政府之构建战略的论述,显见的是,从“社
会最不利者冶视角来探讨服务型政府的建设问题,
可以说是充分考虑到了行政体制改革过程中社会中

最大多数人的利益,不仅改革法理切合中国实际,而
且具有一定程度的可操作性,理应受到人们的应有

重视。 也就是说,社会最不利者视角或理念在我国

行政体制改革的征途中,应当具有其应有的目标或

价值引领地位或作用。
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On the Strategy of Build the Service鄄Oriented Government:
From the Perspective of the Least Advantaged

YAO Xuan鄄min
(Hunan Academy of Social Sciences,Changsha 410003,China)

Abstract:摇 In order to build the service鄄oriented government through a transformation of government functions,the transformation
of administrative system in China should have the perspective of the least advantaged. First, the boundary of government should be
strongly influenced by the need of the least advantaged. Secondly,administrative procedure of the government should be made clear to
the least advantaged. Finally,government蒺s policy effectiveness should be that government,first of all,let the least advantaged satisfacto鄄
ry.
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