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论新农村建设视阈下农村公共产品供给
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[摘要 ]在对农村公共产品进行科学界定的基础上,分析了当前我国农村公共产品供给中

供给短缺、结构失衡、农民负担过重、供给主体单一的问题与困境。提出了加大财政支付力度,

推进城乡一体化的供给机制; 优化农村公共产品供给的顺序; 明确权限职责, 减轻农民在公共

产品供给中的成本负担; 鼓励农村公共产品供给主体的多元化的对策措施。
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� � 建设社会主义新农村是党中央在新的形势下,

做出的重大战略部署,旨在推进农村社会有序、和

谐地发展,具体的要求和目标是: �生产发展、生活
宽裕、乡村文明、村容整洁、管理民主  。这一要求
和目标的实现与农村公共产品供给密切相关, 农村

公共产品的供给到位、丰裕,那么新农村建设就有

了坚实的物质保障。然而,目前我国农村公共产品

的供给面临诸多的困境和挑战,既有供给总量的不

足,又有供给结构失衡,既有体制的滞后, 又有供给

主体的单一或缺位,这些将会影响到农村公共产品

供给的效率、数量、质量等。因此,探讨目前我国农

村公共产品的供给,既为建设社会主义新农村提供

理论价值,又为解决现实问题提供路径参考。

一、农村公共产品的科学内涵

要想全面理解农村公共产品的内涵, 必须对公

共产品有一个清晰的认识。美国著名经济学家萨

缪尔森从消费非排他性阐述公共产品的内涵: �公
共产品是每个人对这种产品的消费, 并不能减少其

他人也对于该产品的消费。 斯蒂格利茨从成本非
增量的角度去说明公共产品的含义: �公共产品是
这样一类物品, 在增加一个人对他分享时, 并不导

致成本的增长,而要排除任何个人对它的分享却要

花费巨大的成本。 樊勇明从供给的主体角度对公
共产品进行了界定: �公共产品是由政府 (公共部

门 )所产生和提供的,用于满足全体社会成员共同

需求的产品和劳务。 [ 1]
综合经济学家对公共产品

下的定义, 可知道公共产品消费具有非排他性与非

竞争性的基本特征。所谓非排他性是指公共产品

消费是集体共同消费,其效用不能在不同消费者间

分割, 不能为消费者购买和拥有;所谓非竞争性是

指公共产品一旦提供出来,任何消费者对公共产品

的消费都不影响其他消费者的利益,也不会影响整

个社会的利益。依据公共产品非排他性和非竞争

性的特征进行分类, 可将社会产品分为纯公共产

品、私人产品和介于两者之间的准公共物品。

农村公共产品是公共产品的重要组成部分, 是

实现农村现代化的物质保障。农村公共产品是指

相对于城市公共产品和农村私人产品而言,在农村

空间地域范围内用于满足农村公共需要,也同样具

有非排他性和非竞争性特点的产品与服务,主要包

括了农村的公共福利、基础建设、公共事业、政府服

务等与村民生活生产密切相关的各个方面。按照

农村公共产品的供给范围,可分为全国性的农村公

共产品和地方性的农村公共产品。
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二、目前我国农村公共产品供给存在的

问题

党中央和国务院提出建设社会主义新农村以

后,农村进入了一个快速发展的轨道, 经济、文化、

政治都得到了明显的改善和长足的发展。但是中

央和国务院给予的大多只是体制、政策性的照顾和

倾斜, 直接给予财政补贴或财政转移支付是有限

的,即使农村公共产品财政支出的基数是增大了,

可是农村公共产品的财政支出在 GDP中的比重并

没有增加。

(一 )农村公共产品供给短缺

我国是一个欠发达的发展中国家,城镇化的程

度相对比较低, 绝大部分人口都生活在农村, 且农

村发展基础比较薄弱, 农村公共产品需求量非常

大,但由于体制、政策、财力等原因, 农村公共产品

供给远远不能满足农村社会的需要。在 �二元经
济结构  下农村与城市之间实行两套不同的公共

产品供给体系, �以农养工, 农工自养  这种极不合
理制度安排的直接后果是农村的 �边缘化  。[ 2]

国

家优先发展城市的战略,把有限的财力投到城市的

公共产品,使城市的建设及有关公共产品的供给日

益完善与丰富,而本来基础就差的农村公共产品的

供给就更加落后和短缺了。据调查显示农村公共

产品供给存在多方面的严重短缺,比如医疗养老保

障、乡村道路建设、乡村学校教育等。占全国总人

口 63﹪左右的农村居民仅享用了 20﹪左右的医

疗卫生资源, 79﹪左右的农村人口没有医疗保

障。
[ 3]
农村中学生的数量是城市的四倍, 而教育经

费占比只有 38﹪, 这导致了农村初中化程度以上

的农民只有不到四成, 远低于城市 65. 40﹪的水

平。
[ 4]
从以上数据可以看出我国农村的公共产品

资源非常的紧缺,这是个客观存在的事实。

(二 )农村公共产品供给结构失衡

在现行公共产品供给体制下,农村公共产品的

供给严重短缺是制度的必然,同时农村公共产品供

给结构的失衡同样存在,主要表现为区域失衡和类

型失衡。区域结构失衡主要是指东部发达地区的

农村公共产品与西部落后地区的农村公共产品的

供给层次差异甚大。东部发达地区的农村由于经

济条件比较好,基础性、粗放性、必需性的公共产品

已基本满足公众的需要, 根据马需洛需要层次理

论,一定层次的需要满足后,必然转向高层次需要,

东部村民现在要求提供的是一些享受性、娱乐性、

精神性的农村公共产品;而西部落后地区缘于生产

疲软、经济滞后和交通信息的封闭等,村民的需求

还是在基础性、安全性、必需性的公共产品的层次

上,甚至有些地方这方面的公共产品供给还严重短

缺,那么享受性、娱乐性、精神性的农村公共产品更

不能指望了。通过东西部农村公共产品供给的横

向比较,可知农村公共产品供给区域失衡的严重

性。类型失衡是指政府提供的农村公共产品类型

并不是村民迫切需要的公共产品类型,造成了供给

与需求的不对称。政府是由人员组成的,那么组成

人员就是政治市场中的 �经济人  , 追求政治利益

最大化是他们的本性, 鉴于此, 一些不顾农村实际

的政绩工程、形象工程的产生也是必然的, 为了政

绩,政府热衷于投资一些周期短、见效快的公共项

目,而忽视了村民迫切需要的农田水利、科技信息

服务、乡村道路建设等公共项目提供,这就造成了

供给类型与需求类型的失衡。

(三 )农民负担比较重

农村公共产品是具有非排他性和非竞争性的

产品和服务,由于其具有公共性、共享性和外部性,

成本相对比较大, 几乎没有什么收益,所以私人不

愿意提供这类的产品和服务,只能由政府或公共组

织来提供这类公共产品和服务。理论上理应由政

府或公共组织来提供这类产品和服务,并承担绝大

部分成本, 可现实并非如此。乡镇政府和县政府的

财力非常有限, 它们给予的补贴是很微少的, 甚至

没有, 绝大部分农村公共产品的成本都是农民自己

来承担的, 真正是 �取之于民, 用之于民, 受益于

民  。比如没有进行税费改革前, 中小学建设要收

的教育附加费, 还有现在的农村道路建设费用, 村

学校的改造、更新的费用, 村农田水利建设的费用,

村公共自来水建设费用等都是村民自筹居多。这

些农村公共产品的成本非常大,没有企业的乡镇或

传统农业乡镇, 它们的乡财政收入很少, 特别是农

村税费改革后更是举步维艰,这样就很难满足农村

公共产品支出的需要。农村要发展,农业科技含量

要提高,农民急需改变现状,只能自筹经费,提供必

需的、基本公共产品。正是因为政府财力有限, 农

村公共产品供给成本绝大部分都转嫁到农民身上,

农民的负担比较重。

(四 )农村公共产品供给主体单一

由于农村公共产品具有非排他性和非竞争性,

也即是具有外部性和共享性,在特定的村域范围内

每个村民都可以无偿享用,不用付费就可以 �搭便
车  ,没有利益吸引或利润可图, 很多企业根本不

会参与到农村公共产品供给中来的。我国农村公

共产品的需求量之大、需求种类之多、需求层次之
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广,一些社会公益机构的财力与能力有限, 他们能

够提供的农村公共产品也是微乎其微。能够为农

村提供公共产品的只有政府了,政府成为农村公共

产品供给主体,但受制于财力与能力,或缺乏竞争、

激励机制, 最终提供的公共产品的数量、质量和效

率可能达不到要求, 或者未能满足农村公众的需

求。农村公共产品的性质导致了供给主体的单一,

仅有政府供给农村公共产品,其他的社会组织基本

不参与农村公共产品的提供。

三、破解农村公共产品供给问题的对策

措施

(一 )加大财政支付力度, 推进城乡一体化的

供给机制

农村公共产品供给不足,是由于用于农村公共

产品的支出在 GDP中的比重相对较少或是施行城

乡二元机构供给机制造成的,因此提高财政支付力

度,努力推进城乡一体化供给机制是今后发展的

方向。

1. 增加农村公共产品支出在 GDP中的比重。

尽管农村公共产品的基数支出是在不断的增加, 可

是它占 GDP的比重是在下降,比如我国财政支农

支出占财政支出的份额, 由 1978年的 13. 42﹪逐

步下滑,到 2006年仍徘徊在 7. 85﹪。
[ 5]
这一数据

说明改革开放以来国家在农村公共产品的投入是

相对有限的。随着国情的变化, 城乡应协调发展,

只有农村的小康, 才有全国的小康, 国家理应加大

对农村公共产品的投入力度,合理考虑农村公共产

品支出在 GDP中的比重。

2. 推进城乡供给机制一元化。目前我国实行

的是城乡分开供给机制,国家为了优先发展城市,

推进城镇化发展,把大部分的财力都投到城市的建

设,忽视了农村公共产品的供给。加快推进城乡分

割的 �二元  宏观体制的改革与创新, 调整政府公

共支出政策,加大政府对农业和农村的扶持力度,

实行工农业协调发展战略,增加财政支农资金的投

入,加大对农村和农业基础设施、农业科学技术、农

村基础教育的投入力度。
[ 6]
推进城乡供给机制一

元化, 认真落实工业反哺农业, 城市支持农村的新

型的现代供给机制, 城乡公共产品供给统一规划,

缩小城乡发展差距,实现城乡统筹发展。

(二 )优化农村公共产品供给的顺序

由于我国不同地域的农村发展呈现层次性, 所

以农村公共产品在全国供给机制的范围内,根据自

己的实际情况及现实生活的需要,因地制宜优化农

村公共产品供给的顺序, 最大限度满足村民的

需求。

1.因地制宜,注重优先权。重视农村地区的差

异性和经济发展的层次性,在财政资金有限的情况

下,优先考虑当前民众的迫切需要和最实用的农村

公共产品。公共投入应当有一个合理的顺序安排,

最为重要的理应置于优先的位置, 而不能被颠

倒。
[ 7]
发达地方基础性的农村公共产品供给相对

比较完善和丰富,那么这些地方应提供的农村公共

产品的层次更高, 或者说是一些享受性或 �奢侈  
性的公共产品, 而落后地区的农村公共产品的供给

应是基础性的民生保障产品为主,要改善区域的失

衡,应加大对落后地区扶持力度。农村公共产品供

给不能一刀切, 要根据实际情况而定,有个先后和

层次, 必要时还要尊重民俗风情,统筹兼顾。

2.完善供给决策机制。改变传统的 �自上而
下  的供给模式,提供的农村公共产品种类不能由

政府单方决定, 应充分尊重民意,以农民的实际需

求为基准, 建立 �自下而上  的诉求供给模式。乡
镇政府对一些重大公共项目的实施或公共产品供

给,应充分发扬民主, 广泛听取民众的意愿,用举行

听证会或咨询会,甚至是在整个社区内进行公开投

票表决的方式, 杜绝政府工作人员滥用手中的权力

谋求政绩的可能。确保农民的利益最大化的目标

不偏离,提供的农村公共产品是村民必要的、需要

的,进而保证了农村公共产品供给的效率和效益。

(三 )明确权限职责, 减轻农民在公共产品供

给中的成本负担

农村公共产品成本转嫁到农民身上,这是一个

不争的事实,这与我国减轻农民负担的惠农政策相

违背, 因此如何减轻农民在农村公共产品供给中的

成本负担, 是我们亟待解决的问题。

1.财权与事权的统一。农村税费改革后,财政

收入急剧减少的乡镇政府,还承担着原来大量的事

权,甚至比以前承担着更多的事权,在没有增加财

政转移支付力度的情况下,也只能把农村公共产品

供给的成本转嫁到农民的身上。因此乡镇政府有

什么样的事权, 就要求相应的财权与之对应, 努力

向上级政府表达自己财政诉求,争取财权与事权的

统一, 这样乡镇政府职能与作用才能得到充分发

挥。只有乡镇财力充足,才能为村民提供农村公共

产品, 不用村民自筹,切实减轻他们的负担。

2.明确各级政府供给责任范围。根据农村公

共产品的性质和层次性,合理划分政府间的投入责

任。全国性的农村公共产品应该由国家来承担,比

如国防和民兵训练等; 跨省的农村公共产品应该由
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所在的几个省份共同出资提供,比如跨省的河流治

理、环境治理等;乡镇范围内的农村公共产品,那就

由当地的乡镇政府出资提供,比如娱乐设施、校舍改

造、乡村道路建设等。只有明确各级政府的供给责

任范围,农村公共产品供给才可能落实到实处,并从

一定程度上阻断了把成本转嫁给农民的路径,减轻

了农民的负担。

(四 )鼓励农村公共产品供给主体的多元化

目前,我国农村公共产品的供给主体主要是政

府部门,民间的社会资本很少进入这个领域。政府

作为社会的管理者,应大力倡导和扶持民间资本进

入农村公共产品供给领域,为他们提供好的环境和

机制, 最终实现供给主体的多元化。

1. 部分农村公共产品的供给可以民营化。对

农村公共产品的类型分类进行细化, 纯粹的农村公

共产品直接由国家提供,一些准农村公共产品可以

实行民营化。但是基层政府必须对私营部门提供的

公共产品进行限制、特许、监督、并对具体服务或产

品质量加以规定,并且向公众提供信息服务和向弱

势阶层提供特定补助等。
[ 2]
政府必须严格审核参与

农村公共产品供给投标的企业,提高市场准入的标

准,慎重把关企业的资质、信誉、财力、质量等,起到

积极的扶持、引导、监管作用。在明确民营资本提供

农村公共产品的权限和职责后,按照 �谁引进,谁收

费;谁投资,谁受益  的原则进行经营管理。
2. 积极探索三位一体的供给机制。积极吸收

社会资本,引导社会各个实体参与到农村公共产品

供给中来,弥补政府财力不足和供给效率的低下。

国外的公共产品 �三元主体合作供给理论  指出,

在公共产品领域应该建立起一种有效的协调机制,

在政府、企业、第三部门不断合作与竞争中努力寻

求多元权力的均衡点,形成公共产品供给的多中心

体制及互补机制。
[ 8]
由于现代农村公共产品的供

给成本高,并且有些周期较长,单靠政府、企业、第

三部门任何一方的提供,都力不从心, 理应充分发

挥他们各自的优势和长处, 使三方密切配合, 精诚

合作。通过财政补贴、出售公共产品的经营权和管

理权、政策优惠和提高政治待遇等方式,对农村公

共产品实施多元化的供给策略。
[ 9]

总之, 农村公共产品供给关系到农民生活质

量,关系到社会主义新农村建设的重大战略发展,

也是破解 �三农  问题的关键之一。我们应该站在
时代发展的高度看待农村公共产品的供给,努力寻

求一种新型的供给模式, 解决农村公共产品供给遇

到的困境, 为农村的可持续发展提供强劲的物质

保障。
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Abstract: On the basis of sc ientific defin ition on rura l public goods, th is artic le ana lyses current problem s and difficulties in

Ch ina∀ s rura l pub lic goods supp ly sho rtage, struc tura l disequ ilibrium, heavy burden o f peasants and m ono tony o f the supplier.

The article puts forw ard the m easu res for so lv ing these prob lem s, inc lud ing increasing financ ia l payments to promo te the supp ly

m echan ism o f urban�rura l integration, optim izing the supply order of rura l public goods, defin ing autho rities and respons ibilities,

reduc ing the burden o f peasants in the supp ly o f pub lic goods, and encourag ing the d iversity o f suppliers o f rura l pub lic goods.
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