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摘要 当前我国农村的改革和发展已进入攻坚阶段,农村公共品供给不足不仅成为我国农业发展的瓶颈,

严重制约了农村发展和新农村建设,也影响到整个国民经济的持续、稳定发展。关于农村公共品的有效供给问

题,近年来,国内学者在这方面已做了大量的研究。文章从农村公共品的内涵及外延、需求及供给的现状、有效

供给不足的原因以及改革路径等方面对农村公共产品供求的相关研究文献进行了梳理,以期进一步推进我国农

村公共品有效供给的早日实现和相关研究的深入。
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TheLiteratureReviewonEffectiveSupplyofPublicGoodsinRuralAreas
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Abstract Atpresent,China'sruralreformhasenteredacrucialstage,theinadequatesupplyofpub-
licgoodsinruralareashasnotonlybecomethebottleneckofChina'sagriculturaldevelopmentwhichse-
riouslyhamperedruraldevelopment,butalsoaffectedthesustained,stabledevelopmentofeconomy.Ef-
fectivesupplyofpublicgoodsinruralareasiscrucialtourbanandruraldevelopment.Inrecentyears,

manyChinesescholarshavedonealotinthisarea.Thisarticlemakesacomprehensivestudyonthelit-
eratureoftheresearchesofpublicgoodssupplyinruralareasandintendstomakeknowntheconnota-
tionandextensionofpublicgoodsinruralareas,thedemandandsupplysituationofpublicgoodsinrural
areas,thereasonsforthelackofeffectivesupplyofpublicgoodsinruralareasandthereformapproaches
inordertopromoteaneffectivesupplyofpublicgoodsinruralareasinChina.Suggestionshavealsobeen
offeredforthefutureresearchwork.
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  一、农村公共品的概念、特征与分类

1.农村公共品的概念

关于农村公共产品的概念,我国学者一般是在

萨缪尔森[1]定义的基础上,结合农村地域等特点界

定的。张军、何寒熙[2]和雷原[3]认为,农村公共产品

是由消费的非排他性和供给的连带性定义的;林万

龙[4]认为农村公共产品是指在农业、农村或农民生

产生活共同需要的,在农村地域范畴内具有非排他

性、非竞争性的社会产品或服务;王国华[5]、冯海波、
郑婷婷[6]和杨卫军[7]认为农村公共产品是相对于由

农民或其家庭自己消费的私人物品而言的,用于满

足农村公共需要,具有不可分割性、非竞争性、非排

他性的产品;只有袁义才[8]认为公共产品不是由公
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共品的三个典型特征先天决定的,而是后天的制度

安排决定的。

2.农村公共品的特征

在西方公共产品经典理论提出的效用的不可分

性、消费的非竞争性和受益的非排他性三大公共产

品特征基础上,我国学术界提出中国农村公共品还

具有以下三个特性:第一是地域性,与城市公共产品

的重要区别在于包含了大量的为农业生产服务的生

产性公共品;第二是差异性,它是由我国农村人口

多,各地自然、经济和文化条件差异较大决定的;第
三是多层次性,如乡镇范围内的公共品既体现了乡

镇社区内部的共同需要,又体现了本乡镇与其他地

区的共同需要。

3.农村公共品的分类

关于农村公共产品的分类,国内学者从不同角

度进行了研究。徐小青[9]分别从农村公共产品的性

质、内容、来源、用途或服务对象以及效益覆盖的范

围等方面对农村公共产品进行了较为详细的分类;
龚放波[10]按农村公共产品效益覆盖的大小,将政府

提供的公共产品分为全国性公共产品和地方性公共

产品;陈朝宗[11]按农村公共产品的功能分为公共安

全产品、公共生活服务产品、公共生产服务产品、管
理服务产品和社会发展产品五大类;于奎[12]认为根

据农村公共产品的公共性质,将其分为三类:一是接

近于纯公共产品的农村准公共产品,如农村社会保

障、义务教育、公共卫生等;二是中间性准公共产品,
如农村医疗、信息服务、职业教育等;三是接近于市

场产品的准公共产品,如实用型农业科技、文化娱

乐、自来水工程等。

  二、农村公共品的需求现状和需求
表达机制

  关于农村公共品的有效供给,许多经济学家认

为供给者必须以消费者的需求为出发点提供公共产

品,无视消费者的需求和支付能力,就无法达到公共

产品供求均衡,无法实现公共产品最优供给[13]。

1.我国农村公共品的需求现状

对我国农村公共品需求的现状,许多学者进行

了基于实地调研提出了自己的见解。例如李义波通

过对湖北省荆州市J镇的抽样调查结果做的分析认

为,农村居民对于基本性公共产品的需求偏好程度

更高,同时居民也认识到非基本性公共产品对于农

村发展的重要性[14];郭泽保认为实施家庭联产承包

责任制后,由于农村经济的发展、农民收入的提高、
农村经济结构调整、加入 WTO以及全面建设小康

社会的目标等因素,使农户对农村公共产品的需求

有了新发展[15]。

2.我国农村公共品的需求表达机制

学术界一致认为,我国目前的农村公共产品需

求的表达机制很不健全。一些学者突出强调了健全

这种机制的必要性,如叶兴庆认为要建立公共产品

的需求表达机制,使乡或村范围内多数人的需求意

愿得以体现[16];郭平、洪源认为建立一套能够使村

民个人对公共产品的私人需求转化为公共的或集体

的需求的公共产品需求偏好表达机制,对于从根本

上解决当前我国村级公共品的问题具有重大现实意

义[17]。
关于如何建立这种机制,郭泽保认为要建立和

完善需求选择表达机制,政府要转变观念,坚持以农

民为中心的供给目标;农民要提高素质,树立现代公

民意 识;提 高 农 民 组 织 化 程 度,维 护 其 合 法 权

益[14]17-20;洪源建议使用维克塞尔—林达尔均衡模

型和蒂布特模型来建立需求表达机制[17]10-12;汪前

元主张建立民主需求表达机制,实现自下而上的供

给决策程序,可行的方法有:抽样调查、投票选举、
“一事一议”等[13]68-69;刘义强提出建构农民导向的

农村公共产品需求制度需在三个方面建立适当的结

构性安排:第一,按照农民需求位序结构安排不同性

质和不同层次的资源,提供公共产品;第二,建立农

民参与的不同层级公共产品供给的决策制度;第三,
建立有效的农民需求表达机制,克服集体非理性的

公共选择困境[18];贾晓俊[19]认为,应不断提高农民

的民主意识和对公共事务参与的热情,当各方面条

件成熟时真正“自下而上”的农村公共产品决策程序

才会建立。

  三、农村公共品供给现状及其原因
分析

  1.农村公共品供给现状

目前,对于农村公共产品现状的研究已经很多,
对于我国的农村公共产品供给现状,学术界已达到

共识:农村公共产品供给不足、结构失衡、效率低下。
(1)农村公共产品供给量严重不足。《公共财政

覆盖农村问题研究》课题组认为我国公共财政已涉

及了所有农村公共产品和服务领域,但问题是投入
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不足、总体覆盖力度不够、城乡差距较大[20];李燕凌

利用对数模型,得出收入对交通运输及通信、文化教

育娱乐、医疗卫生保健三项公共品的消费的收入弹

性系数却远大于1,反映出当前农村公共产品供给

严重不足的现实[21];马晓河、方松海通过对福建省

云霄县东厦镇某村的实证研究,得出涉及农村乃至

整个国家可持续发展的公共品的供给情况不容乐

观[22];陈永新认为农民急需的生产性公共产品供给

严重不足和涉及农村可持续发展的公共产品供给严

重短缺[23]。
(2)农村公共品供给结构失衡。陈永新认为农

村公共产品供需结构失调,表现为严重的“重硬轻

软”和“重准轻纯”[23]5-9。主要表现为:①《公共财政

覆盖农村问题研究》课题组认为地区间供给结构不

合理。区域差距明显,东部农村公共基础设施建设

和公共服务状况有所改善,中西部地区相对落后,公
共财政覆盖范围狭窄,问题比较集中,矛盾比较尖

锐[20]48-54;②李华认为公共产品结构不合理。生产

性公共产品供给不足,农业生产的持续稳定发展受

到影响;非生产性公共品供给膨胀,超过了农民的负

担能力[24];③陶勇认为城乡之间的供给不公平。城

市公共产品一直由国家负担,居民可免费或半免费

地享受政府提供的高度密集、覆盖范围广的公共产

品。而在农村,在农民收入远低于城市居民的情况

下,农民仍要为覆盖有限的、比较落后的公共产品付

费,承受着与其享受的公共产品不对等的沉重负

担[25]。
(3)农村公共品供给效率低下。由于制度和体

制因素,农村公共品供给效率低下,主要表现为农村

公共资金使用效率低下,存在公共资金浪费和挪用

现象;公共品项目立项缺乏科学论证,项目预算和审

计流于形式;部门间缺乏配合,相互扯皮和推诿责任

时有发生等等。具体来说,杨卫军、王永莲[7]181-187认

为“一事一议”制度有很多的缺点。靠其供给农村公

共产品效率不高,存在一定困难。李华以教育、社会

保障、科技等公共产品质量问题的实例说明由于改

革的滞后和管理因素,农村公共产品供给效率低

下[24]39-40。

2.农村公共品供给现状的原因分析

(1)供给主体和供给责任不清。部分学者认为

造成目前农村公共产品供应不足的主要原因是由于

供给主体错位、责任不清。按照西方经济学公共产

品理论,公共产品的供给应该主要由中央及各级地

方政府承担,从强制性的税收收入中进行预算安排,
提供公共产品。但熊巍认为现实状况是我国各级政

府对农村供给的公共产品则相对较少,尤其是在经

济落后地区,受财力限制,许多应由国家提供的公共

产品都供给不足,部分公共产品的供给责任落在了

村民自治组织(村委会)的头上,形成政府与私人的

混合供给[26]。冷淑莲[27]也认为中央政府与地方政

府在农村公共产品供给的责任上划分不尽合理,本
来应该由政府提供的公共产品或由政府与农民共同

承担的公共产品成本,却完全由农民承担;本来应该

由上级政府提供的公共产品却通过政府权威转移事

权交由下级政府提供,最终落到乡政府和农民头上。
陶勇通过实证分析得出:在主要农村公共产品供给

的职责分工上,基层政府应承担的主要责任转嫁给

了农民,农民是这些公共产品成本的主要承担者。
农村公共产品供给体制不合理,不仅使农村公共产

品供 给 乏 力,而 且 是 加 重 农 民 负 担 的 体 制 性 根

源[25]74-77。
(2)农村公共品供给投入不足。林万龙[28]认为

优先发展重工业的非均衡发展模式、城乡分割的二

元经济结构和其派生的制度安排,使我国的财政投

入主要向城市倾斜,从而使农村公共品投入相对不

足。张军、何寒熙[29]则认为家庭承包联产责任制

后,原有的公共财政制度崩溃,地方财政收入的萎

缩,农户投入激励不足而造成的地方公共产品供给

水平下降的困境。农村税费改革,尤其是取消农业

税以后,基层政府财力窘迫,而相应的转移支付制度

不完善,造成现今财政对农村公共品供给投入不足。
(3)农村公共产品供给制度缺失。一些学者认

为,由于农村公共品决策和使用过程的管理监督等

制度事实上的缺失,是造成农村公共品有效供给问

题的原因。其中,叶兴庆认为公共产品供给决策程

序不尽合理,无法反映乡村基层内部真实的需求,是
导致农村公共产品供给总量不足、结构失调的主要

原因[16]57-62。林万龙[28]121-146、叶文辉[30]等分析了家

庭联产承包制度前后公共产品供给的制度变迁,指
出在家庭承包制改革以后,原有的公共产品和服务

的供给机制基本失效。家庭承包制并没有为农村公

共产品的供给提供足够的激励机制,甚至是弱化或

者瓦解原来的制度功能。官永彬认为农村基层政府

受内部性的影响,其公共产品的供给函数把农民的

需求偏好作为外生变量不予考虑,导致农村公共产

品政府供给的低效率[31]。张海阳等[32]认为农村税
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费改革虽然解决了农民负担问题,却并未从制度上

解决农村公共产品与服务缺失的问题。

  四、农村公共品供给的改革路径选择

1.改革政府对农村公共品供给体制

(1)重新界定中央政府、省级政府与县、乡基层

政府在公共品提供方面的责任,合理划分各级政府

的财政职能。吴士健认为要根据财权与事权相统一

的原则,合理、明确划分各级政府在公共品提供方面

的责任,农村纯公共产品应由政府提供;农村准公共

产品由政府和农民混合提供;小范围受益的低级公

共产品,可以考虑将农民组织起来,通过俱乐部的方

式提供[33]。何菊芳认为财权划分要充分考虑基层

政府提供公共产品的财力需求,按事权定财权。划

分事权要按照受益范围和支付能力原则,而且事权

和责任的划分要有利于公共产品的配置[34]。
(2)引入市场机制,构建多主体、多层次的农村

公共产品供给体系。政府负有公共品供给的完全或

部分的责任,但政府的责任并不等于政府的直接供

给。对于大部分公共品,政府可以通过委托、购买、
代理等方式,把公共服务的供给转移给企业、民间团

体来运作,政府的责任在于通过合适的方式提供资

金并对运作部门进行监管。通过招投标机制的设

计,政府可以把辖区内的城市和农村社区结合起来,
借助市场之力弥合城乡在公共产品问题上的差距。
马晓河、方松海认为可以在应由政府付费的公共服

务中,选择向服务提供者付费,也可以选择向服务的

消费者提供补贴。对机构的支持取决于其所提供的

服务的类型。如果这种服务容易监控,则可以选择

向机构补贴、购买其服务和合同外包等方式。否则,
对服务的消费者进行补贴更为合适[22]22-29。并且,
据公共财政理论,依据农村公共产品中的准公共产

品的性质,可采用政府与市场(私人)混合的方式来

提供。本着“谁投资、谁受益”和“量力而行”的原则,
采用“公办民助”、“民办公助”的方式,充分调动各类

主体投资农村公共产品的积极性,即实行农村公共

产品市场化发展。刘银喜具体认为:①按照谁投资、
谁受益的原则由私人提供。农村的公共产品由私人

组织来供给,弥补了农村公共服务的不足;②通过非

正式组织提供。通过农村社区的非正式组织提供公

共产品,如现实中存在的多层次的农业发展基金和

多渠道的农民合作基金会,为公共产品供给提供资

金来源;③政府、组织、个人联合提供[35]。

2.建构多渠道的农村公共产品筹资模式

公共产品供给的一个重要难题是资金的筹措。
学者们认为我国农村公共品资金来源除了财政渠

道,还可以采用发行公债等市场方式融资,拓宽向国

内外机构和个人募集捐款等的其他渠道。赵丙奇认

为在明确产权的前提下,积极引进民间资金和外资,
按照“谁引进、谁收费”,“谁投资、谁收益”的原则,大
力兴办农村公共产品[36]。积极引进民间投资,通过

投资主体多元化,动员社会资源来提供农村公共产

品,拓宽公共产品筹资渠道,形成公共产品供给主体

多元化的格局。王俊也认为农村公共品供给的筹资

渠道应多元化,一是政府的财政资金。财政筹资渠

道主要包括财政预算内渠道和财政预算外筹资渠

道,政府应明确税种和税率,并保持稳定,通过征税

保证政府对公共产品的投入的资金来源;二是农村

社区的集体资金。对于那些使用范围限于本社区或

本辖区的农村公共产品,在多数情况下还是由本社

区集体来提供;三是市场渠道。在市场经济条件下,
对于那些可以通过收费进行排他的公共产品或公共

服务都可以由私人或企业出资来提供,通过银行等

金融机构来融资,获得初始资本,然后再通过收费、
税收、分摊等原则来偿还贷款;四是非正式的组织渠

道(如“希望工程”等)和境外资金(如国际组织的

非商业性资金、扶贫资金)[37]。

3.相关配套改革措施

要实现我国农村公共品的有效供给还需要相关

配套措施。其一,构建规范的政府间转移支付制度。
马晓河、方松海[22]22-29建议财政拨款转向“专项转移

支付”制度,把“一般性的财政转移支付”变为“专项

转移支付”,最大限度地减少公共资金的挪用。其

二,统一城乡税制。何菊芳[38]认为取消农业税后,
应当在城乡统一税制的原则下,设计适宜的新税制

方案,防止在新旧政策和制度转换过程中,形成政府

管理上的真空。贾晓俊[19]50-51认为我国应在合理划

分各级政府收入的基础上,进一步完善地方税体系

建设。另外,应赋予地方政府对地方税种的立法权

和征收权,以保证地方政府提供地方性公共产品的

收入来源。

  五、需要进一步研讨的问题

通过对目前农村公共产品领域的研究现状分

析,发现存在以下几个方面问题需深入研究:(1)定
量分析纯公共产品和准公共产品以及中央、地方不
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同层级等公共产品的分类方法,并以分类、分层的管

理方法明确各供给主体的权责范围和监督机制;(2)
科学有效的农村公共产品需求表达机制的构建研

究;(3)分析各类组织(村民自治组织、农业合作经济

组织、乡镇企业等)在加强农村公共产品建设进程中

发挥的不同作用和进一步激发其有益效用的方法和

机制。
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