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随着经济全球化和政治民主化的发展，公共

服务已经成为公共行政和政府改革的核心理念，

也是现代政府职能的重要表现和组成部分。政府

是否能够满足广大群众日益增长的公共服务需

求，提高公共服务的供给能力，缓解社会阶层矛

盾，促进社会公平和稳定发展，已经成为衡量一

个国家政府治理能力的重要标准。作为福利国家

策源地的英国，早在 1948 年，时任英国首相的

艾德里就宣称英国是世界上第一个建立“从摇篮

到坟墓”的公共服务体系的国家。随着公共服务

供给模式的不断改革深化，英国已形成覆盖范围

较广、内容较完善的服务体系，这成为民众改善

生存质量，增强生活幸福感，平等而高效享受

社会服务的重要途径。日前，我国国务院也颁

布实施了《“十三五”推进基本公共服务均等化

规划》国家级重点专项规划，以清单式同样推

进基本公共服务，增进人民福祉，维护社会公平。

本文试图以英国伦敦为例，对伦敦市部分主要

公共服务的具体范围，主要任务和基础措施进

行分析，同我国《规划》中所列及的 8 大基本

公共服务领域比较，梳理总结在促进政府职能

和提高群众获得基本公共服务水平过程中的经

验教训。

伦敦政府致力于伦敦市以及周围 32 个区的公
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[摘  要] 英国作为福利国家的策源地，不仅公共服务体系较为完善，而且覆盖范围也较为全面。
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共事宜，为缩小贫富差距，促进社会公平，稳定

区域秩序，伦敦市政府制定公共服务政策及提供

具体服务项目，满足群众，特别是弱势群体日益

增长的多领域基本生活需求，真正实现“以人为本，

注重细节”的服务理念。

一、伦敦市公共服务清单制度

伦敦市公共服务属于地方职责 , 公共服务清

单制度由伦敦市市议会决定 , 其财政支出由地税

承担 , 具体公共服务由伦敦市政府负责提供。政

府好像一个餐馆的点菜系统 , 不同的菜由相应的

大师傅来提供 , 并不是完全由政府部门来提供 , 主

要是由法定机构、社会组织和社会企业来提供各

种基本公共服务。

伦敦政府着力打造透明政府 , 在伦敦市政府

的公开网站上 , 笔者查到了下列公共服务清单 :

（一）教育

英国教育部主要负责孩子的服务和教育，包

括高等教育，学徒制教育和专业技能教育。同时

教育部门也为每一个孩子提供接受教育和服务以

此确保无论他们是什么背景、什么家庭情况都有

平等的接受教育的机会。

免费义务教育（除了私立学校）。

16 至 18 岁的青年可以接受高等教育，职业

技能培训。

为大学生和技能培训提供先进的贷款服务。

为 13 岁以上的青年提供职业服务热线。

为有特殊教育需求和残疾学生提供免费学校

交通服务。

居住在离学校 2 公里以外的 8 岁以下学生，

和 3公里以外的 8岁以上学生可以免费乘坐交通。

学生可以申请免费校餐。

（二）医疗

NHS 提供免费医疗保障服务，GPs 为患者提

供健康建议、常规检查、治疗、开处方、接种疫

苗和转诊服务。

伦敦 33 个地方政府，32 个医疗委任小组，

伦敦市长，NHS 和英国公共医疗服务为了实现

“Better Health for London”的共同景愿签署了伦敦

健康服务合作协议。

伦敦各区域和 NHS 成员共同合作扩大医疗健

康服务综合的速度和范围。综合医疗服务的目标

是保障公民参与到健康幸福生活中，并且保障他

们享受到高质量，衔接良好的公共健康服务。

伦敦议会正在不断提高伦敦市的公共医疗健

康福利服务。例如政府出台了抑制儿童肥胖战略

方针，以及各部门合作提高两性健康等政策。

（三）社会保障

社会保障服务为公民提供了巨大的帮助和支

持，无论是在疾病、意外、年老、残疾或是有任

何困难的情况下都能确保人们尽可能充分的、独

立的、安全的生活。

残疾人享受一定的社会保障服务。有身体和

心理障碍的公民可以得到政府的财政补贴，同时

也可以申请公共残疾人设施和交通。残疾人享受

接受劳动就业，教育和合法权益的服务，以此保

护他们不受歧视。另外，政府为残疾人提供了就

业机会，支持并且帮助他们进入并稳定在劳动力

市场，或者自己创业。

Work Programme 为失业人口提供教育技能培

训服务帮助他们重返劳动力市场。

（四）交通

公共汽车。公共汽车在伦敦市是使用最广泛

的公共交通，政府确保公共汽车提供完整系统的

可支付得起的交通服务。

自行车和步行。支持自行车和步行出门对伦

敦和伦敦人民十分有益。自行车和步行的使用率

增加减少了交通堵塞和污染，增加了公共交通使

用能力，同时也有利于身体健康。

火车和地铁。火车是一项重要的基础设施，

地铁也是伦敦交通系统中的重要一部分。伦敦议

会与伦敦交通部门紧密合作为伦敦铁路投入了大

量资金。
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道路。伦敦议会的政策服务小组与各区域合

作不断完善道路的使用能力。

伦敦议会不断致力于人人可以支付得起的公

共交通，为低收入和失业人口提供更多出行选择。

（五）住房

无家可归的人。伦敦各区域有义务和责任去

帮助无家可归的人。他们为这些急需帮助的流浪

汉得到暂时或永久的住房和咨询服务。另外，伦

敦议会支持鼓励解决流浪汉问题比较好的区域分

享并交流经验。

住房投资。伦敦使用自己的资源去建新的房

屋，并且与私人或第三方部门合作帮助支持各地

区的住房发展。

伦敦采用了可负担的房屋政策。

（六）城市规划

城市景观与规划。城市规划为市民提供了安

全干净富有活力的生活工作环境。伦敦各区域在

治理区域环境中发挥很大的作用，他们根据各地

方和国家的规划政策自己决定和实施规划方案。

各区域需要完善基础设施以此满足社区需求。

基础设施项目主要包括铁路，废物垃圾，生活能源，

公共设施以及互联网。

（七）公共安全

伦敦议会一直处在发展和实施有效方案解决

公民居住环境安全的最前线。

各区域把保障妇女和女孩免受暴力的方法放

在核心政策中，以此解决性犯罪和家庭暴力问题。

反社会恐怖主义和极端主义。新的反极端主

义策略“追击，预防，保护和预备”反映了政府，

区域和其他法定组织共同努力减少极端恐怖主义

带来的伤害。

（八）公共文化体育

体育与活动。伦敦的体育与娱乐服务帮助居

民更健康、更长寿、更快乐地生活。当地议会

提供开放的运动场地，例如 Lee Valley Regional 

Park Authority，同样也组织体育比赛活动，例如

London Youth game。

文化服务。伦敦发展公共文化服务，包括艺

术馆、博物馆、图书馆、档案馆、历史名迹事件等，

以此帮助当地文化的传播，这是伦敦人民文化生

活的重要部分。

（九）垃圾处理与资源回收

推进资源回收利用率，减少垃圾填埋数量，

建设高效节能可持续使用高质量服务是伦敦主要

面临的问题。

伦敦各区域负责当地的垃圾处理、资源回收

的各个环节。

23 个地区为居民提供食物回收。例如，Love 

Food and Hate Waste 为居民提供避免食物浪费的

小贴士并且增加了不可避免的食物浪费的使用率。

在伦敦市语境下 , 老百姓知道公共服务清单

的意思。但是 , 由于国人不在伦敦生活 , 下面我们

分别给出解释 , 以便能够正确理解伦敦市的公共

服务清单。

二、普及公共教育服务，满足多方教育

需求

伦敦政府充分发挥公共教育服务的职能，从

基础教育、高等教育、学徒制教育及专业技能教

育等方面，确保为每一个孩子及有需求的居民提

供平等而高效的接受教育及各项相关服务的机会。

英国国家教育部门 (the Department of Education) 规

定 5 岁至 16 岁为义务教育阶段，所有学生都享有

选择接受免费公立学校的机会，16 岁至 18 岁学

生可以选择接受政府提供的继续学术深造和职业

技能培训。也就是说除高等教育外，目前英国的

公立学校都实行免费教育政策，但是为满足不同

社会阶层接受教育的需求，也有收费较高、师资

设备较好的私立学校可供选择。 

相应地，一些与教育相关的公共服务也极大

施惠于伦敦的学生。政府为大学生和职业技能

培训的学生提供优惠的贷款服务，这不仅缓解

了这些学生的资金压力，同时也鼓励更多学生
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继续深造，缓解了技能人才短缺压力。在交通

方面，学校为居住在离学校 2 公里以外的 8 岁

以下学生和 3 公里以外的 8 岁以上学生提供免

费学校巴士，特别是有特殊需求的或者残疾学

生提供免费校车服务、专业看护设备和指导老

师等更多针对性的保障。并且，从 2014 年起，

教育部门出台了公立小学免费提供在校午餐的

政策。公立小学所有学生和大学前身患疾病或

残疾的学生都可以在学校吃到免费营养午餐。

英国副首相 Nick Clegg 表示通过提供免费午餐，

帮助孩子养成良好的健康习惯，并提高学生的

营养，减少家庭开支。

根据伦敦政府官方资料显示，教育资金是当

地政府财政支出的主要部分之一，在 2014 至

2015 年期间高达 60.9 亿英镑，伦敦地方财政需

要负担绝大部分的教育资金。国家教育部门宣

称 2015—2016 不再为伦敦等经济较为发达地区

的教育投入国家资金，因此伦敦政府从当地 69

个部门增加财政支出作为专门的学校资金，以

确保有足够的学校和教学设施，让学生享受到

高质量教育服务。伦敦政府在财政资金上给予

公共教育服务大力支持的同时也对学校及提供

教育服务的各部门进行监督管理。政府设定必

修课程，教育部门也设定了学校绩效表 (league 

tables) 以此规范学校的教学质量，并方便家长

比较和选择合适的学校。伦敦市政府和各相关

部门对教育的高度重视和大力投入使得伦敦成

为英国学校教育水平最高的地区。根据英国教

育标准办公室统计，伦敦市大约 3000 所学校中，

92% 的学校教学质量处于优良和杰出等级，相

对于英国其他地区，伦敦市的学生享有更广泛

的选择高质学校的权利。同时，小学和初中学

生的成绩表现在全国范围也属于领先地位，都

高于全国平均分数线。伦敦政府表示提高青少

年教育和技能培训是市民未来生活工作的基本

保障和根本权益，更是保障城市经济稳定增长

的必要途径。

三、实现全民医疗体系，提高居民健康

保障水平

与公共教育相同，伦敦市政府高度重视公共

医疗和卫生服务，充分体现人文关怀，以确保

860 万伦敦市民可以通过政府提供的医疗健康服

务享受到广泛的、平等的、衔接良好的健康保障

服务，以此提高生活品质和幸福感。英国国家健

康服务体系（NHS）为公民提供部分免费医疗保

障服务，例如患者可以选择到社区全科门诊（GPs）

接受免费的常规检查、健康咨询、接种疫苗、心

理辅导、简单疾病的治疗和药物处方，以及大病

转诊等服务。如需转诊到医院就医或是住院的患

者，可以选择到公立医院接受免费治疗，部分患

者也可以选择自费或是自行购买私人医疗保险到

私人医院进行专家服务。但是在伦敦，只有大约

8%的公民购买私人保险，绝大部分依然享用国家

医疗保险接受免费医疗服务。

公共医疗卫生也是健康保障的重要部分，政

府也在不断提高伦敦市的公共医疗健康服务体系，

减少区域集体性疾病，营造健康、卫生、积极的

区域形象。例如伦敦健康部门出台了抑制儿童肥

胖的战略方针和营养饮食建议，意在缓解不断增

加的肥胖儿童数，为青少年提供良好的健康的生

活习惯建议。此外，各健康部门合作宣传普及预

防艾滋病等两性健康知识，以此减少性病的传播，

缓解传染病的危害。无论是公民享有的国家免费

医疗服务，还是政府为社会整体健康所提出的公

共卫生政策都在相当程度上促进了公民和社会的

健康水平，提高了生活幸福感，这也符合伦敦地

方政府、医疗委任小组和国家健康服务等部门所

签署的“Better Health for London”合作协议的共

同愿景。

公共健康服务资金是政府财政主要支出的一

部分，其中地方税收是提供医疗保障的主要来源。

政府每年在健康医疗服务上花费高达约 220 亿英
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镑，平均每人每年约 2600 英镑。在引入市场化机

制之后，私人医疗服务提供者和私人医疗保险的

份额在不断增加，在为公民提供更多就医选择的

同时，也在一定程度上缓解了政府的财政压力，

但是仍有 80%左右的医疗服务支出来源于政府财

政。地方政府在公共医疗服务上有一定的自主权，

例如在选择私人服务提供者和资金提供者上，伦

敦政府根据各私人竞争者的服务表现和价格选择

最优、最合适的私人部门进入服务体系中。

在服务监管过程中，伦敦政府和相关医疗部

门通过登记注册、年审、等级打分评比、奖惩制度、

投诉机制等监督管理服务的各个环节，确保公民

清楚了解各社区全科诊所、公立和私立医院的医

护水平、硬件设施、服务质量，以便能根据自己

需求选择就医地点。全科门诊和公立医院是根据

患者数量和评价决定获得政府资金份额的，这样

就很好地推动了医护和服务质量的提高。

四、丰富社保内容，保障多领域社会需求

伦敦社会保障服务为公民提供了巨大的帮助

和支持，无论是在疾病、意外、残疾、老年、失

业或者是任何困难的情况下都能确保人们尽可能

充分、独立、安全地生活。绝大部分伦敦市民都

需要社会保障服务，根据伦敦政府调查显示，只

有 15% 的女性和 33% 的男性一生中不需要社保

服务。随着社会老龄化的进程，在伦敦，超过

100 万老年人口需要养老服务，并且政府预测到

2020 年老龄人口将增加 10%，因此养老是社会

保障的一项主要服务项目。与免费健康服务不

同，老年人需要根据家庭财产的多少来决定自己

支付和政府买单的比例。伦敦的养老服务类型多

样，老年人可以根据身体状况、经济状况以及需

求选择居家养老服务、日间照护服务、老年公寓

或者是养老院。另外 , 英国还有很多专门针对有

某种特殊需求的老年人的养老院或者护理院 , 如

临终关怀机构、专门看护阿尔茨海默病病人的养

老院等。

另一项主要社会保障是为残疾人提供必要生

活服务。在伦敦，有身体和心理障碍的公民可以

得到政府的财政补贴，同时也可以申请公共残疾

人设施和交通。残疾人享受接受劳动就业、教育

和合法权益的服务，以保护他们不受歧视，同正

常人一样能够融入社会，丰富生活。另外，政府

为残疾人提供了就业机会，支持并且帮助他们进

入并稳定在劳动力市场，或者提供创业基金，鼓

励残疾人自己创业。

此外，失业保障服务为失业人口提供再教育

技能培训，帮助他们重返劳动力市场。伦敦失业

保障并不是简单地为失业人群提供生活补助资金，

而是通过工作计划项目（Work Programme）使失

业者在此机构里根据自身能力和特长选择并接受

技能培训，确保可以再就业，以此缓解家庭社会

压力。

在伦敦，社会保障服务主要是由地方政府、

民营机构和慈善组织提供，随着公共服务市场化

进程的不断发展，获得政府许可的私人机构组织

成为了社会保障服务的主要提供者。在老年服务

的混合型福利模式中，国家、地区、民营和志愿

组织形成了相互支持、相互补充的关系。政府主

要充当政策制定、监督管理、购买服务等角色；

养老服务则主要由慈善机构和民营组织提供，这

不仅给予了服务提供者更大的发展空间，而且极

大丰富了服务类型，满足了老年人不同需求。符

合政府划分的最低家庭财产（14250 英镑／年）

的老年人，服务费用则由政府来负担，家庭财产

高于 23250 英镑／年的老年人则需要完全自费购

买服务，或者选择更高端更专业的养老服务。在

最低和最高界限之间的老人服务则是自己负担结

合政府买单。同样，残疾人服务和失业保障服务

实行“合同制”——政府花钱从符合条件的服务

机构购买服务，然后再把服务提供给需求者。相

应地，每一项服务都有一套完整的工作管理流程、

评估指标和监管机制。伦敦政府有专门的机构负
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责监察评估，例如照顾质量委员会 (Care Quality 

Commission) 会对各养老服务机构进行政策制定、

监督服务质量、接受处理投诉、发布年报信息等；

工作和养老金部门（the Department of Work and 

Pension）负责对提供再就业服务的各基层单位的

质量监督和效率评比，实行“优胜劣汰”的模式，

激励服务机构提供最优质最低价的服务。

五、实施可支付得起的房屋政策，确保

基本住房权利

伦敦是住宅商品化程度较高的城市，但是政

府会通过提供保障性住宅，采用可负担的房屋政

策来满足低收入者的基本居住需求。伦敦作为英

国的首都，住宅和租赁费用相对其他城市是最高

的，而且房价增速远超工资水平增长速度，这在

一定程度上阻碍了人们在伦敦工作生活的积极性。

因此伦敦市政府实施了“真正负担得起”（genuinely 

affordable）的房屋政策，预计截止到 2021 年，投

入 31.5 亿英镑建造至少 9万所经济适用房供中低

收入群众购买或租赁。

该政策根据不同收入人群分为三种房屋租赁

和出售模式。第一种模式“可支付得起的租金”

（London Affordable Rent）主要针对低于平均收入

水平的家庭，他们根据选择的房屋大小类型来支

付远低于市场租金价格的房屋。例如一套两居室

的房屋，在此政策下的低收入家庭只需支付大

约 40%的市场租金的价格。“生活租金”（London 

Living Rent）是第二种主要针对中等收入并需要攒

钱买房的家庭的租赁政策。这是先租后买式的模

式，租客可在规定时间内以低于市场价的价格租

到房屋，一般房东会鼓励租客在十年内购买房屋，

完成从共享使用权到房屋所有权的转换。第三种

“共享所有权”（London Shared Ownership）是一种

半买半租式的房屋政策，这为第一次买房可以抵

押贷款却支付不起全部房价的伦敦市民提供了资

金扶持。享受该政策的人们可以先购买该房屋的

部分份额，通常是房屋全价的 25%至 75%，剩下

的房款则可以使用低于市场价的租金来支付。

在伦敦，另一项住房保障主要提供给流浪汉

或者其他无家可归的人。政府数据显示伦敦无家

可归的人数在不断上升，从 2013 年至今四年间

增加了将近 80%，而其他地区的露宿者人数却在

不断减少。因此，伦敦政府及周围 32 个区有义

务与责任解决该问题。到 2015 年，居住在政府

提供的暂时性保障公寓中的家庭首次超过了 5 万

户，另一方面，全国 56% 的居住在只提供床位和

早餐公寓里的露宿家庭都在伦敦，约有 2950 户。

随着这些人数的不断增加，政府为解决住房问

题需要投入更多的财政资金并寻求可行的解决办

法。2014 年，政府投入约 61 亿英镑来提供暂时

性保障住房，伦敦政府表示截止到 2020 年，政

府需再支出 31.5 亿英镑，通过解决住房救济金问

题、提供债务建议、帮助租金支付等方法预防各

区无家可归现象的增加。

六、发展公共体育文化，丰富居民生活

并体现城市魅力

城市的文化体育设施和活动极大程度丰富了

居民的日常生活，同时也展现出该城市特有的底

蕴和魅力。伦敦市长表示体育运动可以改变人们

的生活，提高市民的健康和幸福感，同时有助于

构建更团结更强大的社会团体，因此伦敦市在整

个城市中投资建立社区体育场地，并与社区组织

和各运动俱乐部合作为每一个伦敦市民提供参与

到体育活动中的机会。 

伦敦市政府提供开放的免费的运动场地，同

时也会组织体育比赛活动，例如“伦敦青年运动会”

（London Youth Game）鼓励伦敦青少年积极参加体

育活动，提高身体素质。为提倡并鼓励更多居民

提高体育锻炼的积极性和能力，政府实施了“免

费运动”（FreeSport）项目，每年为大约 150 个不

同的体育组织提供两次 1500 英镑的资金补贴，主
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要鼓励不经常参加体育活动的群众，如女人、残

疾人、亚洲人及少数民族居民等能够积极参与到

体育项目中。接受此补贴的运动项目组织必须免

费向市民开放，至少提供并组织 8个小时的体育

活动，20%的参与者必须是平时运动少于半个小

时的人群，并且至少要有 10%的运动参与者是残

疾人。另一项资金则主要投入大众体育，伦敦政

府为每一个区共计投资 700 万英镑发展大众体育，

包括数百个体育项目，例如自行车越野赛、舞蹈

和橄榄球等。

另一方面，伦敦发展公共文化服务，包括艺

术馆、博物馆、图书馆、档案馆、历史名迹事件等，

以此帮助当地文化的传播，当然这也是伦敦人民

文化生活的重要组成部分。在 2013 年期间，政府

投入了约 2.32 亿英镑丰富伦敦公共文化，虽然在

近两年由于财政压力，投入文化服务的资金有所

减少，但这不代表伦敦政府降低城市文化标准，

反之，政府仍然在主要公共文化领域不断投入并

且大力支持文化产业的发展。例如，政府鼓励通

过教育课程传播艺术文化。伦敦音乐基金（London 

Music Fund）就为 2、3 年级的无法支付音乐课程

费用的学生提供乐器奖学金，并在伦敦 240 所学

校中设立 280 项有关音乐的助学金，同时，该音

乐基金为 6500 名青年音乐家提供 25 万英镑的资

金，支持他们接受高等的专业的音乐培训。

政府也大力提倡人人可享受到的城市文化服

务，鼓励“街头艺术”（Culture on the High Street），

使得文化不仅仅体现在博物馆、艺术中心等室内

场所，而是让文化真正融入城市，并感染每个伦

敦人和游客。伦敦还组织各种各样的文化活动，

例如诺丁山狂欢节、排灯节、跨年烟火等，不断

丰富城市文化，提高居民生活归属感和幸福感。

七、重视城市环境，实现可持续发展

伦敦市政府在其他与市民生活息息相关的领

域不断提高服务职能，为居民生活提供便利与保

障同时也维护了城市的良好的可持续发展。城市

环境是居民生活、工作、学习的首要因素，因此

市政府颁布实施了综合性伦敦环境战略，从空气

质量、生活用水、垃圾处理、绿地规划、噪音治

理和温度变化等方面提出战略性意见并为市民提

供一个健康的、绿色的、持久发展的、资源有效

的城市。空气质量资金是政府为改善伦敦空气质

量所投入的 5000 万英镑，通过使用能源交通工

具、建立空气监测站等措施降低空气污染。为提

高环境质量，伦敦还响应“绿色伦敦”口号，增

加城市绿化覆盖范围。在伦敦，有超过 800 万棵

树木，占城市总面积的 20%，而且绿色屋顶是具

有代表性的伦敦绿化方式，总面积超过17.5 公顷，

这不仅美化城市景观，而且可有效防止降水和洪

涝灾害。

另一方面，推进资源回收利用率，减少垃圾

填满数量，建设高效节能可持续使用的高质量生

活服务是伦敦面临的主要问题。伦敦市使用先进

的垃圾分类处理方法，有效回收可再生物品，并

且 23 个区为居民提供食物回收服务，例如“热爱

食物，拒绝浪费”（Love Food and Hate Waste）宣

传避免食物浪费的小贴士，“节约食物”（FoodSave）

也鼓励减少食物浪费，并提倡有关企业可以合理

有效地回收利用剩余食物，例如饲养家畜、堆制

肥料等。2013 年至 2015 年两年期间，该倡议有

效地避免了超过 150 吨食物浪费，同时为企业节

约了 55 万英镑。
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