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乡村振兴背景下农村公共物品供给制度研究

——基于法经济学视角

张明玖，  翁雪梅
（贵州中医药大学 人文与管理学院，贵州 贵阳  550025）

摘要：我国农村公共物品供给制度存在严重缺陷，最主要在于“一事一议财政奖补”供给制度不尽合理，存

在交易成本过高，公共产品供给效率低、质量差的问题，亟待改革完善。借鉴公共选择理论和法经济学相关

理论，剖析我国农村公共物品供给制度中需求表达机制运行成本高、效率差，权责划分失衡、模糊以及需求

与供给传导的扭曲等问题。进而提出完善农村公共产品供给机制，要以均等化公共服务为目标，分区域划定

供给标准，推进供给机制市场化与供给主体多元化等建议推进制度改革、提升供给绩效。
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Rural Public Goods Supply System under the Background
of Rural Revitalization Research：Based on the

Perspective of Law and Economics
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Abstract: There are serious defects in the rural public goods supply system in China, mainly due to
the unreasonable supply system of “one case, one discussion, fiscal award and subsidy”, high trans-
action costs, low efficiency and poor quality of public goods supply, which need to be reformed and
improved urgently. Based on the theory of public choice and related theories of law and economics,
this paper analyzes the problems such as high operating cost and low efficiency of demand expression
mechanism in the rural public goods supply system, imbalance and ambiguity of power and responsib-
ility division, and distortion of demand and supply transmission. Furthermore, it  is suggested that to
improve the supply mechanism of rural public goods, we should aim at equalizing public services, de-
limit the supply standards by region, promote the marketization of the supply mechanism and the di-
versification of the main body of supply, promote the system reform and improve the supply perform-
ance.
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供给和需求是农村公共物品服务的两个重要

方面，实现供需平衡需要科学的制度安排。科斯

认为制度可以降低不确定性和交易成本，提升效

率。诺斯认为“制度是一个社会的游戏规则，更

规范地说，它们是规范人们的相互关系而人为制

定的一些制约”[1]。长期以来，我国农村公共物品

供给短缺、质量不高、不均衡，制约了统筹城乡

战略的实施。尤其党的十八大以来，共享发展理

念的提出和乡村振兴战略的实施，不均衡的城乡

公共物品供给与发展为了人民、发展依靠人民、

发展成果由人民共享和推动社会主义共同富裕稳

步实现明显不协调。有效解决农村公共物品供给

的问题，成为实现共享发展和乡村振兴的现实要求。

一、   农村公共物品供给制度的发展

农村公共物品供给制度的变迁与中国经济社

会发展史一路相行。新中国成立前，在农村还没

有明确的公共物品概念，即使少量共用物品基本

上由农民承担。新中国成立不久就掀起“农村社

会主义高潮”，实行“高级合作化”。在合作社

组织中，农民的财产权和劳动力资源均被整合为

集体财产权，其人身依附于合作社，一切生产资

料归干部管理支配，所有建设由管理部门统一规

划并实施，从形式上看，政府统揽了全部物品供

给，但本质上不具备满足群众需求的意义。改革

开放后至税费改革前，在农民负担国家税收、集

体统筹提留、土地承包费、行政事业性收费、教

育集资、乡村范围内的生产和公益事业集资以及

各种摊派、罚款、收费和国家法规规定的义务

工、积累工的基础上，政府仅仅供给相当小一部

分公共物品，农村公共物品供给主要是农民自身

投资投劳。2008年中央一号文件出台后，国务院

随之制定有关规定，国务院农村综合改革工作小

组、财政部、农业部联合发布《关于开展村级公

益事业建设一事一议财政奖补财政奖补试点工作

的通知》，从此拉开一事一议财政奖补的序幕，

并作为主要办法稳定下来。“一事一议财政奖

补”强调政府奖补资金引导和农民出资出劳，并

结合基层民主制度，构建筹补结合、多元化投入

的村级公益事业建设新机制，奖补范围主要包括

村内水利、道桥和环卫设施等村级公益事业。党

的十九大以来，按照“抓重点、补短板、强弱项”

的要求，无论是精准扶贫“两不愁三保障”，还

是乡村振兴“农业强、农村美、农民富”目标的

实现，均强调增加农村公共物品的供给，并且供

给制度更偏重“一事一议”特点，针对性更强，

供给主体往多元化方向发展。

不少学者对中国农村公共物品供给制度进行

了研究。周密等用行为经济学的方法，采用纳什

均衡及嵌套博弈理论探析“一事一议财政奖补”

制度的运行机制，发现“一事一议财政奖补”制

度对村级生活性公共品的影响更显著，但须得满

足熟人社会和真实意思表示两个前提条件[2]。罗万

纯等研究表明“一事一议财政奖补”的推行效果

不显著，小水利等基础设施问题未能有效解决[3]。

熊兴在测度三峡库区基本公共服务均等化水平和

影响中提出，应该进一步通过合理划分财权和事

权来完善当前农村基本公共物品供给制度[4]。马健

云等则从正义论的角度研究教育公平问题，发现

城乡教育基本公共服务供给失衡，提出了应该从

供给侧改革推进城乡公共物品的均衡供给制度[5]。

学者们从制度变迁、理论逻辑的角度对公共物品

供给制度和均等化供给的研究为本文提供了很好

地借鉴。立足前期研究成果，本文从法经济学视

角，对农村公共物品供给制度的交易成本进行考

察，从法经济学角度解释农村公共物品供给不足

的问题，为完善农村公共物品供给制度，改善公

共服务水平和提升公共服务供给绩效提供有益借鉴。

二、   农村公共物品供给制度的法经济学分析

基于理论指导和现有研究，笔者组织了对西

部某省 30个村的调研。调研中 96% 的群众认为当

前农村的各项设施兴建由镇、村干部说了算；

91% 的群众认为乡镇、村应该加强医疗、教育供

给；83% 的群众反馈道路情况和以往相比有了较

大改善，但并未达到交通方便的目标，出门交通

车很少，只有逢赶场（赶集）才相对方便一些；

86% 的群众认为水利实施大不如前，原有的水利

实施大多年久失修或人为毁坏。是什么原因导致

农村公共物品供给绩效差呢？布坎南的俱乐部理

论中公共物品最优供给量和最优成员数很好地解

释了非纯公共物品的配置；奥尔森基于集体行动

中个体“经济人”理性的研究，进一步解释集体

行动实现的困难；哈丁通过“公地悲剧”论证公

共物品的供给效率。主流经济学家们从相应视觉

对于公共物品问题的研究为分析我国农村公共物
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品供给制度提供了科学的方法论。“一事一议财

政奖补”作为中国特色的主要的农村公共物品供

给制度，既涵盖制度自身的交易成本问题，也包

括决策过程中“经济人”个体参与问题和“公地

悲剧”类似问题。这种间接性、强制性的制度安

排模式在决策过程中，存在需求表达机制运行成

本高、效率差、权责划分不清、需求与供给传导

扭曲等问题，加之权力寻租等其他因素，进一步

影响农村公共物品的有效供给，造成公共物品供

给失衡和不足。

（一）  需求表达机制运行成本高、效率差

考察“一事一议财政奖补”的成本收益是经

济分析的基本方法，鉴于当前公共物品供给绩效

差的现实，对其成本的考量就是必然选择。从理

论上看，采取“一事一议财政奖补”办法，似乎

可以更广泛地民主集中、满足群众需求，实质上

应遵从最优多数规则，如图 1所示。

从图 1可以看出，随着参与人数的增加，表

决成本不断上升。曲线 M+P表示决策成本和预期

外在成本之和最低。最优多数规则综合考虑两种

成本，以期构建投票成本最小化的理想状态。从

模型来看这种规则简便易行，可隐性成本往往难

以衡量，故实践操作困难，许多事根本就“议”

不出来，且人越多越难实施。正如奥尔森提出的

在大型匿名、无组织以及相互无法观察行为的群

体中，即使重复出现相同情景，也未必就能够产

生合作行为，无合作的多数人决策必然产生高决

策成本。

“一事一议财政奖补”的理想状态是参与议

事人员都大公无私，顾全大局；议事人掌握完全

信息，具有很明确的认知能力，且不会从众。从

认知来说，行为法经济学视角下的人性假设基于

行为科学和行为经济学的“有限理性”理论。有

限理性就意味着：第一，人们在交易过程中对可

能出现的偶然性进行考虑和订约是有代价的；第

二，事先没有考虑到的事件会增加事后成本，因

为当偶然性出现，就需要进行重新谈判和缔约；

第三，由于不可预料事件发生的可能性，所以交

易各方在缔约开始就要商量“善后”措施，从而

增加管理成本。在决策过程中，一方面由于所议

问题的复杂性和模糊性，行为人会倾向于用简化

决策来替代完整预期效用计算，该方式的选择成

为行为人偏离完全成本收益分析的主要原因，并

随着任务或目标事件模糊性的增加，预测者的预

测偏差会同步增大；另一方面，如果选择方案由

对方提供，决策人更倾向于强化自己的看法而贬

抑其他方案；再一方面，代表性启发、可得性启

发、情感启发、锚定效应、羊群效应和折中效应

等，使得人们需要对不确定性事件做出判断时，

引发严重的系统性偏差。

实际操作中，当前农村状况也制约“一事一

议财政奖补”有效发挥作用。一是农村人口老龄

化，大多数年轻人转为非农群体或进城务工，年

龄较大、外出就业谋取生活能力较弱的群体构成

当前农村人口的主体，使得农村的老龄化问题比

城市更加突出。通过与西部某省的 30位驻村第一

书记了解，农转非人群中年轻人占 80% 左右 [6]。

二是农村空心化。调研的 30个村中，人口外流比

率高达 70%，“空心化”特别严重。村级组织面

临集中开会难、会场安排难、意见统一难、经费

筹集难和表达集体需求难等难题，使得“一事一

议财政奖补”“村级代议”民主机制作用不能很

好发挥，效率低下，议事成本高。

（二）  失衡、模糊的权责划分拉高供给制度

成本

波斯纳研究发现“权利的起始配置都会产生

高效率的资源配置，也会产生交易成本和分配效

应，关键在于法律能否建立一种成本较低、公平

的权利配置方式”[7]。我国农村公共物品供给中政

府事权界定存在一定模糊性，事权长期层层下

移，造成中央与地方事权错位、地方相互错位。

一方面，中央、地方之间权力边界不明确，交叉

责任域事权多被地方政府承担，财权和事权的失

衡使农村公共物品供给欠账多；另一方面，省级

以下政府事权划分不统一、不规范，省与市县政

府间事权错位。省级政府集中了过多的基础建设

和经济建设责任，对农村的扶助支出主要压给县

乡政府。但涉及具有保障性的教育、医疗、社保
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图 1    最优多数投票规则
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等关系农民长远利益、外溢效应较强，在短期难

有成效的公共物品，却长期不被政府重视，支出

责任主要由地方财政承担。以农村义务教育、医

疗卫生为例：农村义务教育是典型的公共产品，

具有较强的外部收益性，需要政府大力投入。

1985—2005年，主要是由地方负责、分级管理、

以乡为主逐步向以县为主演变，投资主体一直为

县、乡镇；2006年后中央才逐步成为农村义务教

育负担主体。

事权与财权不匹配、权力边界的模糊，使基

层政府承担了与其财力极不相称的事权（表 1），
使本来在农村公共物品供给中有得天独厚优势的

基层政府，由于自身财力的限制，依靠中央财政

有限的财政转移支付资金，无法满足本地的公共

物品供给。从表 1可以看到，中央政府在本级财

政收入占政府总财政收入比重稳定于 50% 左右，

但对应支出范围很窄。地方政府支出占比很高，

可是其收入占比却不够，这就意味着更多的支出

仰仗中央政府的转移支付。

（三）  供需传导机制运行成本高

蒂伯特认为人们自主决策过程中，在公共物

品供给和区域选择中如果有足够多选择，人们可

以通过“用脚投票”来表达对公共物品供求的意

见，可现实中的帝伯特模型往往面临一定的困难。

1.   民主决策制度成本高

需求和供给传导机制的扭曲是我国农村公共

物品供给不足的重要原因。理论上说，如果按照

“以手投票”的公共选择机制或“以足投票”的

蒂伯特模型，都能使公共物品供给达到最佳。可

是我国农村均缺乏这两种机制运行的条件。一方

面，我国农村民主决策机制运行不畅，基层政府

官员通过行政任命，基于“理性”，他们不可避

免地更关注上级的意愿；另一方面，我国严格的

户籍管理制度，让大多数农民无法采用“以脚投

票”来主动选择符合自身偏好的公共物品支付和

消费组合，只能被动接受。

2.   “个体理性”增加制度成本

“村民委员会”是“一事一议财政奖补”的
 

表 1   2000—2017 年中央、地方本级财政收支占政府总财政收支的比率
 

单位：%

年份
本级财政收入占政府总财政收入比率 本级财政支出占政府总财政支出比率

中央 地方 中央 地方

2000 52.2 47.8 34.7 65.3

2001 52.4 47.6 30.5 69.5

2002 55.0 45.0 30.7 69.3

2003 54.6 45.4 30.1 69.9

2004 54.9 45.1 27.7 72.3

2005 52.3 47.7 25.9 74.1

2006 52.8 47.2 24.7 75.3

2007 54.1 45.9 23.0 77.1

2008 53.3 46.7 21.3 78.7

2009 52.4 47.6 20.0 80.0

2010 51.1 48.9 17.8 82.2

2011 49.4 50.6 15.1 84.9

2012 47.9 52.1 14.9 85.1

2013 46.6 53.4 14.6 85.4

2014 45.9 54.1 14.9 85.1

2015 45.5 54.5 14.5 85.5

2016 45.4 54.6 14.6 85.4

2017 47.0 53.0 14.7 85.3

资料来源：《中国统计年鉴》
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组织实施主体，对提请表决的项目往往进行“理

性”筛选，因为村民委员会除了要对村民负责，

还要接受乡镇政府的领导，并且更重要的是服从

上级领导。因此村委会考虑乡镇政府的偏好往往

更多，符合乡镇政府政绩需要的“面子项目”关

注度自然更高，而对农民真正需要的公共物品需

求采取不传递或少传递的方式，从而对下造成供

需脱节，对上又隐瞒了村民实际的公共物品需

求，导致农村公共物品的供给需求刚传递一级就

被扭曲扼杀，需求表达机制难以建立。普通农民

一方面大多会立足本户或者本村小组的利益议

事，另一方面由于村级公共物品是不承担成本而

直接获益，农民投票时往往对自己有利就赞成，

与自己无直接利益就反对。

3.   “个体偏好”影响决策效率

政府供给公共服务本质是政府根据自身的财

力等，经过推导和计算而理性决策、执行的过

程。提供农村公共物品的过程就是一次资源再分

配，对资源的公平分配不仅涉及政绩获取，也是

获得评价的过程。对 30个村的调研发现，基础设

施类服务项目更能得到群众的认同，而生活类服

务项目需求与村民的不同属性有关，很难达到意

见统一，提供生活类公共物品不如设施类物品容

易获取认同感，因而政府在公共物品供给中更倾

向于投入道路等视角冲击明显的设施。但就农民

个体而言，不同文化背景、经济状况等，对于同

一种服务感受各异，选择也就千差万别，这种千

差万别个体偏好汇集必然导致集体不理性，增加

制度成本或致资源浪费。

三、   优化农村公共物品供给制度的建议

基于共享发展理念的精神和乡村振兴战略实

施的需要，通过对西部某省 30个村的调研，运用

法经济学方法深入分析“一事一议财政奖补”实

施的关键环节中的交易成本，发现我国政府主导

的“自上而下”农村公共物品和服务供给模式和

形式上的“自下而上”的需求表达机制，存在三

个方面的关键问题：一是中央政府和地方政府之

间、地方政府之间在财权和事权划分上的模糊导

致制度成本增加；二是政府和村民之间因需求传

导扭曲导致交易成本增加；三是村民民主决策制

度决策成本高昂，影响制度的交易成本。立足党

的十八大以来的方针政策，应以均等化公共服务

为目标，不断完善农村基本公共服务供给制度。

（一）  农村公共物品供给立足均等化，实行

标准化供给

“囚徒困境”中合作的出现，取决于参与人

数、博弈次数以及实施合作策略收益大小等极其

复杂因素，并且随着博弈人数的增加，要求一种

正式协定的可能性也随之增加。在具有不同行为

模式、人员流动性大、具有更多非人格化特征的

大型社会中，政府出面建立典型的正式奖惩制度

极其关键。哈耶克也承认，由于种种原因，自发

秩序无法提供某些物品或服务。因此，让政府支

配一部分范围明确的资源，向公民提供这些物品

或服务，是一种可取的做法。

当前农村在以“村”为单元的组织结构下，

人员行为模式复杂、流动性大，并且具有更多非

人格化特征，需要政府的组织动员、强制力等来

明确公共物品的供给问题。解决“一事一议财政

奖补”中“议而不决”的问题，第一要义在于以

推进基本公共服务均等化为目标，由政府建立村

级公共物品供给清单，明确公共物品供给的范

围、程度、数量。具体而言，首先应结合区域资

源条件，结合村级自然资源、人口数量、人员分

布、村（社区）域面积等条件，在科学分析的基

础上，确定应由政府提供的如道路、水利、医

疗、教育等公共物品的品种、数量，实行清单式

供给。群众、村级组织、基层政府在商议中只需

要对供给优先顺序决策即可，消除政府在公共物

品供给中的理性偏好和群众需求表达的随意性，

降低议事成本。

（二）  合理划分财权、事权和引入问责机制

政府间事权划分的基本原则为：第一，权责

相当原则，即政府具有承担其事权的财政能力；

第二，受益范围原则，即以公共物品的受益范围

大小作为区分政府事权的依据；第三，效率原

则，即某项事务由投资成本最低、工作效率最高

的一级政府负责。解决中央和地方职权设置模

糊、失衡的问题，从技术层面，首先应当对公共

产品进行性质上的分类，清楚地界分“地方性公

共产品”“全国性公共产品”和“混合性公共产

品”，进而在法律层面上来明确“地方事权”

“中央事权”和“混合事权”，合理划定各自的

履职范围，制定权力清单。按照事权的划分，优

化财权的配置，进一步完善转移支付制度，不仅
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要增加转移支付总量，而且应优化转移支付结

构。除专项转移支付外，应加大一般性转移支付

力度以缓解地方财政困难。为保证公共服务均等

化的目标，在转移支付数额的确定方法上应以因

素法代替基数法，使转移支付更加客观、公正，

以达到各级政府事权与财权的匹配。

以权力清单为基础，将政府间事权关系提升

到法治化的程度，在通过法律制度赋予各级政府

以独立事权的同时，强调“地方责任”的独立

性，引入问责机制，实现权责相当。通过责任追

究，一方面，加大权力寻租者的寻租成本，使权

力寻租所受处罚和发现概率的乘积远大于租金收

入，从而减少权力寻租；另一方面，可以通过权

力清单和责任追究机制对提供公共物品不力的机

构进行追责问责，提高执行力；再一方面，结合

公共物品供给清单和权力清单，也可将相应责任

单位清楚的纳入监督考评，使其在公共物品供给

时保持理性、切实尽职履职，改善公共物品供给

的效率、质量和水平。

（三）  供给机制市场化与供给主体多元化

打破行政垄断，实行公共服务市场化与社会

化改革，是我国服务型政府建设的重要内容。公

共物品供给市场化是改革的必经之途。一方面，

根据东、中、西部经济发展水平、市场成熟程度

等情况，东部地区着重第三部门扩大农村公共物

品供给范围，打通其他社会资本参与公共物品供

给通道；中西部地区市场成熟度相对较差，且经

济发展水平相对落后，则应在强调政府供给主体

地位的基础上，引导市场和第三部门等供给主体

积极参与。另一方面，充分考虑中国农村的地区

差异、文化差异等，确立精准的公共物品差别供

给机制。公共物品供给的社会化主要通过供给主

体多元化来实现，供给中逐步加大非政府组织和

民间资本供给公共物品的比重、改进公共物品供

给的效率。从模式上，可以通过 BOT模式、合资

模式、PPP模式、直接并购模式、纯民营模式和

TOT模式等引导社会资本进入，共同参与公共物

品和服务供给，打破政府或者国企独家垄断经营

的局面。多种主体参与竞争性经营，不仅能够提

高公共物品和服务的供给效率和水平，缓解政府

的财政压力，减轻地方政府负担，还可为非政府

组织和民营组织拓宽发展空间。

公共物品供给的市场化和社会化改革必须建

立公开、公平的竞争机制，强化对非政府组织和

民间组织参与供给公共物品和服务供给的制度保

障。首先，要消除政府人为设置的市场进入壁

垒、明确市场准入的具体范围、进一步简化审批

程序，将对内开放和对外开放置于同等重要的位

置。其次，要制定、完善有关制度与规则，在国

家统一立法的同时加强地方人大立法，通过法

律、法规将准入资格、准入条件、审批确认等准

入程序和监督管理办法确定下来，充分体现公

开、公平和透明原则，努力营造竞争的良好市场

秩序和市场氛围。最后，就是要强化政府信用，

政府守信是建立诚信经济和诚信社会的关键，投

资环境必须要有法制和诚信作保障，而规制者同

时是法定的垄断者，具有自我强化法律权限的内

在机制，所以必须严格界定规制机构职能范围及

其行使方式，并通过新的立法或修改现有实体

法，废除不合理制度，通过制定和实施行政程序

法、行政许可法，建立起行政规制的合理程序和

规制者的规制结构。

四、   结束语

本文围绕农村公共服务产品供给不足和失衡

问题，探讨“一事一议财政奖补”供给制度关键

环节中存在的问题，从法经济学的视角考察其制

度成本对供给绩效的影响，着力提出解决该制度

运行中的顶层法规设计、具体运行规制和降低决

策成本的对策，对于补齐农村公共服务短板具有

重要意义，是乡村振兴战略实施要抓重点、补短

板、强基础，围绕“巩固、增强、提升、畅通”

深化农业供给侧结构性改革，全面推进乡村振兴

的具体举措。尽管如此，由于农业农村的公共服

务供给积弊已久，加之范围广、需求散，即使进

行实地的调研也未必能客观的反映农村公共服务

供需的实况，进而导致研究结果不够精确，今后

研究中有必要用大数据方法来深入分析。
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