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摘  要 

在推进县域城镇化建设过程中，基本公共服务供给问题一直备受关注。由分税制改革形成的“财权上移”、

“事权下移”在县域基本公共服务供给中阻力作用较为明显，基本公共服务设施建设过程中，政府与市

场企业之间尚未能形成较好的供给合力。在对县域基本公共服务供给情况及供给过程进行详细了解后，

发现推进有效供给的三个过程中涉及不同博弈主体之间的博弈，各博弈主体所代表的利益群体背后的利

益驱动以及相关的机制体制情况间接的影响最终博弈结果。对此，政府需要做好前期考察工作，同时着

力破解机制体制障碍、建立多元协同供给机制；企业在提升自身竞争力的同时也要提高商业信誉，合法

合规的参与到基本公共服务的供给当中。 
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Abstract 
In the process of promoting county urbanization, the issue of basic public service supply has al-
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ways attracted much attention. The “upward transfer of financial power” and “downward transfer 
of power in affairs” formed by the reform of the tax-sharing system have obvious resistance in the 
supply of basic public services in counties. In the process of building basic public service facilities, 
a good supply synergy has not yet been formed between the government and market enterprises. 
After a detailed understanding of the supply of basic public services and the supply process in the 
county, it is found that the three processes of promoting effective supply involve games between 
different game subjects. The interest drive behind the interest groups represented by each game 
subject and the relevant mechanism and institutional situation indirectly affect the final game re-
sult. In this regard, the government needs to do a good job in the preliminary investigation, and at 
the same time focus on breaking down institutional obstacles and establishing a diversified and 
coordinated supply mechanism; While enhancing their own competitiveness, enterprises should 
also improve their business reputation and participate in the construction in accordance with laws 
and regulations. 
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1. 引言 

县城是我国城镇体系的重要组成部分，它的发展对解决当地农民工就业以及缓解大城市人口、资源

环境、公共服务等方面的压力具有重要作用。基本公共服务作为衡量新型城镇化发展水平的重要因素，

它的建设水平以及均等化程度在县域城镇化建设过程中必然会成为重要的衡量指标。2022 年 5 月，中共

中央办公厅、国务院办公厅印发的《关于推进以县城为重要载体的城镇化建设的意见》，该意见的总体

要求就指出要从医疗卫生体系、教育资源供给、养老托育服务、社会福利设施等方面强化公共服务的供

给，以增强民生福祉。为了改革发展的成果能在更大范围内实现共享，县城作为连接城市与乡村的要地，

更是非常重视基本公共服务均等化的推进，但现阶段我国县城仍在推进公共服务建设与使用上面临诸多

挑战，基本公共服务依然存在非均等化现象。因为基本公共服务涉及户籍、财政等诸多问题，需要多层

级、多部门、多地区政府及社会间协同才能有效推进，而诸多相关利益主体间的博弈使得其协同供给尤

为困难，从而导致县域城镇化过程中流动人口一直很难均等地享有相应基本公共服务，县域居民也不能

在现有状态下提升基本公共服务享受水平。 
本文根据分析县域基本公共服务供给过程中存在的问题，对这其中参与博弈的主体之间的博弈行为

进行系统分析，运用博弈分析的方法试图探寻出各主体之间在基本公共服务上的供给上的博弈行为，分

析基本公共服务协同供给困境的生成逻辑，探讨促进县域当地居民与流动人口更好享受基本公共服务的

相关政策建议。 

2. 文献回顾与评价 

我国基本公共服务的整体供给状况存在东部地区优于西部地区、省会发达地区优于县级城市的状况，

在县级地方基本公共服务则存在建设落后以及与县域城镇化建设错位发展等问题。卢智增，谢永进(2012)
指出西部县域地区基层设施建设落后，发展不均衡，尤其在交通、环境卫生、医疗卫生、社会福利保障
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等等这些方面比较突出[1]。付占辉等(2018)以河南省南阳市县域为例，通过分析得出，城镇化与基本公

共服务空间不匹配，多错位发展等问题[2]。 
对于基本公共服务供给存在问题的原因分析，束磊，梁倩(2021)认为政府间财政竞争机制、转移支付

分配会对地方基本公共服务供给产生的影响。通过实证分析也证实了这一结论，即政府间转移支付分配

与地方基本公共服务供给呈现显著的竞争性策略互动关系，这种竞争性的互动关系通常会抑制地方基本

公共服务供给[3]。刘冰玉等(2018)表明由于人口流动加户籍管制缺乏灵活性，地方基本公共服务供给会

出现搭相邻地区公共服务供给便车的可能，从而减少基本公共服务供给。与此同时，财政分权的实施致

使官员受考核机制与财政资源有限的约束，从而使得地方政府更偏好于经济型的基础设施投资，进而导

致非经济型的基本公共服务供给不足[4]。陈娟(2017)通过分析湖州市具体发展情况，发现户籍制度改革

与城市公共服务供给方面存在一些深层次矛盾[5]。毛胜根(2014)指出我国县域基本公共服务中存在着供

给总量不足、供需结构不均衡和城乡差距大等方面问题，这些问题主要是由县级政府公共服务的战略管

理能力、政府权力和权威能力、资源汲取和配置能力和社会整合和平衡能力这几方面不足导致[6]。 
当前一些学者在基本公共服务供给方面进行了一系列的博弈分析，这些学者的分析有的对不同的受

益主体进行了划分，有的集中于对不同的供给博弈主体进行划分，一些研究在对博弈模型的选择上也存

在差别。王洛忠，孙枭坤(2021)在其文章中就对流动人口基本公共服务均等化进程中存在三重困境进行了

博弈研究分析，然后根据这三重困境找到了基本公共服务协同供给过程中存在的博弈主体，也找到了基

本公共服务协同供给推进困难的问题所在[7]。郭秀云(2011)指出现阶段我国的人口城市化过程中，政府、

市场和民众之间存在着利益博弈，机制改进过程中，要想实现“卡尔多改进”，关键是在不同利益群体

的进行协调，找到利益主体之间的合理的成本[8]。薛曜祖(2016)通过研究发现，要实现中国城乡基本公

共服务均衡配置的制度创新，可以通过对各利益主体进行非完全信息动态博弈分析，来理清楚各利益主

体的成本与收益关系，这样便能有效推进基本公共服务的协同供给[9]。申亮、王玉燕(2017)通过构建演

化博弈模型，结合系统动力学仿真分析，探索了基本公共服务外包的协作机制，得出了公众参对基本公

共服务外包顺利进行具有重要推动作用的结论[10]。 
现有研究为进一步探索实现县域基本公共服务协同供给奠定了基础，但仍存在一些不足。在研究内

容上，专门针对县域基本公共服务协同供给情况进行博弈分析的很少，且现有相关研究没有基于基本公

共服务供给过程进行系统梳理去探寻其中所涉及的博弈主体，在研究方法上，当前在对基本公共服务协

调供给方面的分析大多数采用实证或者案例分析，采用博弈模型进行系统剖析的研究方法很少，本文专

门针对县域情况，从推进基本公共服务有效供给过程对博弈主体进行梳理，并将其与协同治理的相关特

点紧密结合分析，以期为基本公共服务体系有效供给提供有价值的参考意见。 

3. 博弈主体、博弈行为与博弈均衡点分析 

3.1. 博弈主体及博弈原因分析  

基于基本公共服务所处不同阶段供给内容有所不同的特点，本文将基本公共服务的供给过程大致分

为三个阶段：一是计划投资阶段，在此阶段县级地方政府经过考察调研，判断基本公共服务建设的必要

性，再由地方政府部门申报获取审批，分税制改革使得中央政府与县级地方政府之间产生博弈；二是投

资建设阶段，由于基本公共服务的经济属性有所不同，同时一些基本公共服务建设之前需要市场企业竞

标，在获得建设资格后才能正真投入建设，这一过程不仅涉及政府与市场企业之间的博弈，还涉及企业

与企业之间的博弈。三是运营管理阶段，基本公共服务的供给是一个系统完整的过程，它不仅包括基础

设施建设，还包括后续的产品和相关服务的提供，想要参与公共服务的运营管理并且提供相关服务，就

涉及择业过程中存在的博弈。关于基本公共服务协同供给问题，总的来说协同供给涉及到的博弈主体包
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括中央与县级地方政府，政府与市场企业之间、不同企业主体之间以及单位与择业人员之间的博弈。通

常情况下，导致各博弈主体之间产生博弈行为的原因各有不同，中央与县级地方政府之间产生博弈行为

与国家政策、户籍管控都有密不可分的联系；提供基础公共服务的政府、市场企业在协同供给公共服务

过程中，成本与收益关系是产生博弈的主要原因；择业过程中存在的博弈与信息不对称以及供求矛盾等

因素息息相关。 

3.2. 各博弈行为主体之间的博弈行为分析 

3.2.1. 计划投资阶段 
计划投资阶段，中央政府与县域地方政府之间将会在是否批准供给以及供给质量上产生两方面的博

弈，首先县级政府基于城镇化过程中人口流入和城区规划建设需要，需要增设基本公共服务设施，县域

地方政府考虑的是本地区的一个规划，而国家则是基于整体规划考虑，因此基于是否供给的博弈过程中，

需要县级地方政府充分考虑国家统筹规划与安排，同时在前期调研过程中充分衡量建设的必要性。其次，

县域地方政府与中央政府在基本公共服务协同供给上产生的博弈与财权与事权划分的紧密联系，由分税

制改革导致的“财权上移，事权下移”以及中央与地方政府之间在公共服务的财政事权和支出的责任不

明晰等原因，导致地方在执行中央下发的关于公共服务建设任务时，在充分考虑中央政策要求的严厉程

度以及资金压力的情况下，需要在“宽松执行”和“严格执行”公共服务建设上进行度量。在县域城镇

化建设大背景下，这样的选择在一些资金压力较大的县城表现得更加明显。中央政府针对县级地方政府

的执行情况则会考虑“不监管”、“适度监管”以及“严格管控”因此中央与地方政府之间就会形成表

1 的博弈矩阵。最终在中央政府与地方政府通过各自掌握的信息以及权衡利弊之后最终达到一个适合与

基本公共服务供给的均衡状态，( 1 2a a、 分别表示县级地方政府“宽松执行”和“严格执行”中央关于公

共服务建设带来的期望收益； 1l 、 2l 、 3l 分别表示中央政府“不监督”、“适度监督”以及“严格监督”

为地方政府带来的期望收益)。 
 

Table 1. Game matrix between the central government and county-level local 
governments 
表 1. 中央政府与县级地方政府的博弈矩阵 

中央政府 
县级地方政府 不监督 适度监督 严格监督 

宽松执行 a1，l1 a1，l2 a1，l3 

严格执行 A2，l1 a2，l2 a2，l3 

 
计划投资阶段的博弈会最终影响县级地方政府对当地基本公共服务的规划建设决定，也会影响影响

最终决定投入建设资金的总量，县级地方政府在此阶段需要做到市场调研的同时，也要注重与上级政府

部门的协调与沟通，时刻关注地区经济发展，从而为地区基本公共服务建设蓄力赋能。 

3.2.2. 投资建设阶段 
投资建设阶段是关系基本公共服务建设质量的关键一环，它将如何建设以及其建设质量取决于诸多

因素，基本公共服务的经济属性是决定企如何开展建设的重要考量因素，对于非排它非竞争性的基本公

共服务，如与公共安全、国防安全等相关的基本公共服务相关设施的建设，由于其极强的正外部性以及

机密性，通常由政府直接提供且不大适合社会力量的介入，但是对于非排它竞争性的基本公共服务，如

教育服务、医疗服务、文化娱乐服务等，与这些服务相关的基础设施建设需要吸引更多社会力量的加入，
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当前正处于改革与完善当中。 
近些年关于基本公共服务的建设方式在县域具体实施过程中也呈现出多样化的趋势，供给主体就要

涉及到政府与各个市场企业，从基本公共服务建设外包给市场，到市场多个企业参与到公共服务的建设

过程当中来，这个过程既有进入时间的不同，也存在进入方式的改变，而博弈行为就产生于争夺公共服

务建设权过程中，这个过程中博弈主要涉及两个博弈模型：一是非完全信息的静态博弈，非完信息的静

态博弈发生于县域政府与刚开始得知信息的企业之间，这个过程中，政府的博弈选择有“支持”及“不

支持”市场提供公共服务建设，最先获得信息的市场主体在考虑好获取利益的情况后，它们的博弈选择

则为“接受”和“不接受”与政府进行合作，具体的博弈矩阵如下表 2 (X1、X2分别表示市场企业“接受”

或“不接受”与政府合作；y1、y2 表示政府“支持”或“不支持”市场参与建设)；二是非完全信息的动

态博弈，在一部分企业参与到公共服务的建设过程当中获得利润之后，会有另外一部分企业也想参与其

中，由于其他企业获取信息的时间也有先后，各自获取生产材料的成本也有不同，因此这部分企业的博

弈模型较符合不完全信息的博弈模型，通常情况下，这样的博弈会涉及多个企业且会存在多个回合，只

存在少数企业之间的两个回合的博弈就是整个不完全信息动态博弈的缩影，用最简单的博弈树模型可以

进行较为清楚的说明。 
 

Table 2. Government-business game matrix 
表 2. 政府与企业的博弈矩阵 

政府 
企业 支持 不支持 

接受 X1，y1 X1，y2 

不接受 X2，y1 X2，y2 

 
基本公共服务具有正外部性较强的经济特征，居民日常生活中对基本公共服务的需求度极高。为了

提升基本公共服务供给效率以及在一定程度上减轻财政压力，我国一直致力于公共服务供给的改革，计

划经济过后公共服务市场化供给成为了改革的趋势，并且随着改革开放以来市场主体的不断完善与发展，

我国的经济快速增长，市场在基本公共服务的供给中起到了越来越重要的作用，政府将一部分份公共服

务外包给市场主体还能有效激发市场活力，增进民生福祉。因此，兼并、收购、参股、合作、租赁、承

包等多种有益于基本公共服务供给的形式应当被积极的应用到正式的建设当中来，鼓励和引导私人部门

和社会组织加入其中，政府与市场还应积极探索基本公共服务的其他合作供给方式，拓宽私人部门和社

会组织的进入渠道。 

3.2.3. 运营管理阶段 
基本公共服务的供给不仅意味着基础设施的增加，它还包括了产品和服务的供给的增加，而产品和

服务的供给是运营管理阶段的重要内容。产品的供给与基础设施之间的博弈与基本公共服务基础设施提

供具有相似的性质，因此对此存在的博弈分析就不在过多赘述，此部分将这种论述运营管理阶段服务供

给种存在的人员择业过程中存在的博弈。由于信息的不对称，择业人员为获得相关工作会对自身进行包

装，包括对简历包装以及面试环节的包装等，因此这个过程中存在的博弈矩阵如表 3 (m1、m2 分别表示

招聘单位“求证”或“不求证”求职者展示信息；n1、n2分别表示求职者在求职过程中“作假”或者“不

作假”)。不仅如此，现阶段一些提供基本公共服务的单位对求职者进行选择时制定过高的标准，但在具

体工作过程中人才的作用又不能得到充分发挥，造成了人才浪费，还导致博弈过程中的不合作性的“囚

徒困境”。此阶段的博弈最终要达到降低录用成本、职位与人才更好匹配的均衡点，还需要在县域城镇

化过程中推动互联网相关功能的持续完善、教育系统育人模式的改革。 
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Table 3. Game matrix between job seekers and recruiters 
表 3. 求职者与招聘单位的博弈矩阵 

求职者 
招聘单位 作假 不作假 

求证 m1，n1 m1，n2 

不求证 m2，n1 m2，n2 

3.3. 博弈均衡点分析 

中央政府于县级地方政府之间的博弈归根结底来说，是整体利益与局部利益之间的权衡，中央政府

基于整体利益，在是否审批与提供何种程度的监督之间进行权衡，县级地方政府根据地区人口变化、经

济发展以及地方财政收支等状况，选择是否申报以及如何执行，最终在权衡好整体与局部利益之后，制

定出最佳投资计划，在具体执行过程中要达到的具体的哪一个均衡点并不容易确定，它不仅需要县级地

方政府做好前期调研工作，充分考虑本地区各方面情况，而且还需要上级政府部门做好整体与局部利益

之间的权衡。 
县级地方政府与企业之间的博弈，对于社会发展来说最期望达到的均衡点是政府支持市场企业参与

同时企业接受与政府合作，但基于政府与企业性质不同，有时很难达到这样的均衡点。对于县级地方政

府与企业之间两个利益相关方而言，由于单位性质的不同，代表的利益群体自然也不同。政府作为为人

民服务的单位，它代表的是公众的利益；企业作为市场中的一个主体，在与政府这一具有特殊性质的单

位合作时，它则代表市场当中具有代表性主体的利益，在推进县域基本公共服务协同供给的过程中，政

府既要充分考虑公众利益，又要给市场当中这些企业营造公平公正的营商环境，让有能力、有条件的企

业都充分参与到基本公共服务的供给当中来。各企业之间的博弈对应的利益主体是各个微观企业，这些

企业在决定是否加入建设时，需要对市场信息进行比较精准的度量和分析，在提供基本公共服务这样一

件利民之事上，企业应该具备长远目光，采取合理合法的手段参与竞争。 
提供基本公共服务的用人单位与择业人员之间要达到理想的博弈均衡点是求职者不作假，用人单位

不求证，但是要达到这样的情况基本不太可能，因此需要依赖互联网等外部技术的发展来促成合作，对

于人才供需上导致的“囚徒困境”则更多的需要依赖教育与就业上的改革。 

4. 总结与建议 

本文从基本公共服务供给的计划投资与投资建设和运营管理这三个阶段出发，分析发现各级政府、

政府与市场以及市场各企业之间在协同供给基本公共服务上存在不同形式的博弈，由过程分析导致县域

基本公共服务协同供给存在困难的原因可知，分税制改革导致财政压力较大的县级地方政府很难建设充

足的基础公共服务设施，县级地方政府尚未能与市场主体形成很好的供给基础公共服务的合力，在相关

服务人员选择过程中还存在一些难题。因此，针对县域基础公共服务协同供给过程中存在的问题，提出

下面几条相关政策建议。 
第一，要做好前期的调研与沟通协调工作。中央和省级政府应对各个地区的人口流动情况做好统计

调查，进行常住人口的预测，根据当地的实际情况对各个地区的基本公共服务建设做好统筹规划，维护

整体性和地域性公共服务供给稳定；县级地方政府在计划投资建设之前做好前期调研，特别是人口流入

县要着重关注本地区流入人口的落户情况，将人口变动所需要的城市扩容和基本公共设施建设纳入到调

查范畴，结合当地的财政、区域发展以及基本公共服务相关设施存在情况进行合理的规划建设，同时做

好与上级政府部门的沟通协调工作，保障申报工作的顺利进行。 
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第二，要合理划分各级政府以及政府与市场在基本公共服务方面的支出责任。中央政府要结合国家

财政与各个地区的经济发展状况，合理的与各级地方政府分担财政支出；政府在与市场企业进行不同形

式的合作时，也应提前做好支出责任划分，县级政府在参与过程中要对自己的参与方式有清晰的定位，

无论是进行公共财政直接投资还是对相关企业进行政策扶持亦或是项目外包，以这些不同的方式参与到

基本公共服务的建设中，不仅政府与企业的支出程度不一样，有序的运营管理模式也会出现差别，企业

因此而要承担的社会责任程度也会有差异。 
第三，为城市基本公共服务供给提供相应的制度保障。基本公共服务市场化虽然能缓解财政压力，

促进相关基础设施的建设与发展，增加市场活力并带动经济发展，但也存在一定的风险，例如：公有财

产流失风险、市场风险以及道德风险等，因此，相关制度保障一定要紧跟市场化发展的步伐。一是要优

化监督机制，建立多层次与多主体参与的监管体系，加强行政监督、社会监督、舆论监督等各方面的监

督，努力构建科学有效的权力运行制约和监督体系，确保县级地方政府公共服务建设的有效性及合理性。

二是要进一步明确政府、企业以及公民的责任与义务，完善公共财政制度，使中央与地方政府在基本公

共服务上的财权与事权更加明晰；建立和完善相关法律以明确不同供给主体的法律地位和应该承担的义

务。 
第四，加强政府的引导，采取更多激励措施，吸引更多社会力量参与到基本公共服务建设中。在基

本公共服务市场化过程中，政府应该发挥主导作用，构建利益协调机制，采取一定措施加强各合作主体

和政府的信任，多与市场当中的合作主体进行沟通交流，注重化解公众和合作企业与政府之间的矛盾。

通过政府补贴、政企合作以及营造公平竞争的市场环境等方式，促进县域基本公共服务的建设与发展。 
第五，着力构建安全高效的信息采集系统，帮助想要参与服务的群体尽快了解单位需求信息，也让

单位更清楚求职者状况，实现信息共享，促进供需双方的有效沟通，同时做好人才培养与就业指导工作，

改善基本公共服务运营过程中的人才浪费情况。 
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