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[摘  要] 农村公共物品能够通过提高农民的生产效率和生活质量进而提升农民获得感、幸福感,但目前

仍存在供给和管护不足的困境。本文在厘清农村公共物品经济学逻辑的基础上,对造成农村公共物品供

给不足和管护缺失的历史脉络和现存问题进行了分析。研究发现,目前农村公共物品治理存在供给渠道

单一,重建设、轻维护突出,供需不匹配与利用不足并存,投资和管护主体权责不清等治理困境,而多中心

治理理论为化解这一治理困境提供了有效思路。据此,提出加强基层政府主导、协同多元主体参与、合

理摊派成本、提升自主供给能力等政策启示。 
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[Abstract] Rural public goods can enhance farmers' sense of gain and happiness by improving their production 

efficiency and quality of life, but there is still a shortage of supply and management. On the basis of clarifying the 

economic logic of rural public goods, this paper analyzes the historical venation and existing problems which 

cause the shortage of rural public goods supply and the shortage of management and protection. The study 

found that the current governance of rural public goods has such governance difficulties as single supply channel, 

emphasizing construction and neglecting maintenance, the coexistence of mismatch between supply and 

demand and insufficient utilization, unclear rights and responsibilities of the main body of investment and 

management and protection, the multi-center governance theory provides an effective way to solve this 

governance dilemma. Based on this, this paper puts forward some policy implications, such as strengthening 

grass-roots government leading, collaborative participation of multiple subjects, allocating cost reasonably and 

improving independent supply capacity. 
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引言 

党的十九大提出,中国社会的主要矛盾已经转换为人民日

益增长的美好生活需要与现实中发展不平衡、不充分之间的矛

盾。城乡公共物品供给和维护机制之间的巨大差距既是城乡发

展不平衡、农业农村发展不充分的重要原因又是其现实的体现。

从历史脉络上来看城市公共物品供给和维护自我国开启工业

化、城市化进程始就是国家优先的方向,改革开放后随着民营经

济的崛起带来地方政府税收的增加,城市公共物品建设的资金

来源更加多元、资金规模更加庞大,城市公共物品的建设、运营、

管护、监督机制愈发完善。与城市相比,农村的公共物品的供给

严重不足。不足主要体现在基础设施、农业科技、科教文卫等

公共物品的供给匮乏。城乡公共物品供给的巨大差距,不利于实

现社会公平和城乡融合发展。近年来,为消除城乡之间的巨大的

发展差距,中央政府加大了对农村公共产品的投资力度。这些投

资极大缓解了农村公共产品面临的供求矛盾,但是,对农村居民

对公共产品日益增多的多元化需求满足上仍存在巨大缺口,且

农村公共产品在管理维护上的问题依然没有得到有效地解决。

因此,如何实现农村公共物品的有效供给和合理管护,仍需我们

进行更加深入地探讨。 

1 农村公共物品的经济学逻辑 

1.1农村公共物品经济学属性  

公共物品与私人物品相对应,私人物品因其效用被私人
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消费者所享有,所以可以按照受益者支付的原则进行支付。

Samuelson(1954)指出公共物品具有非竞争性和非排他性的特

征,非竞争性主要意为,每个人对该物品的消费,不会因其消费

行为而减少其他人的消费；非排他性则强调,个人对公共物品的

消费无法被技术手段有效阻止和排除。结合前人的研究,农村公

共物品可定义为,支持和满足农村居民的生存发展的需求,有助

于农村社会发展且具有非竞争性和非排他性的物品。由于非竞

争性和非排他性特征,农村公共物品的供给往往面临着搭便车

的困境,难以达成帕累托最优情况下的有效供给。 

1.2农村公共物品供给和维护机制 

若公共物品的使用者都能按照公共物品的边际效用进行

支付,则市场能够有效率的提供所需公共物品,实现林达尔均

衡。事实上,由于“搭便车者”的存在,仅靠市场机制无法达

到上述均衡,这是政府干预的重要前提。国内学者针对对农村

公共物品供给和管理机制进行了探索。基于供给制度的研究

发现,在乡村治理衰落的背景下,富人渐渐成为乡村公共事务

中的主导性力量,基层民主的发展对乡村权威人物行为构成了

一定的约束,激励其更好地提供村中的公共产品。从非正式制

度角度出发,社会信任与社会网络对农户参与供给意愿有显

著的促进作用,会使农户倾向于通过劳动投入方式参与农村

公共产品的供给。与之相对,西方学者认为在公共产品供给出

现政府和市场双失灵的情况下,非政府组织所具有的独特优势

能够弥补政府和市场的不足。多中心治理理论提出各主体既会

寻求部门利益最大化,又能相互协调合作以实现各方主体的利

益协调平衡。多元中心理论打破权力集中在一个中心的治理格

局,形成了多个权力中心互相博弈又相互合作的多元治理秩序。

该理论强调通过一定的制度安排使政府、市场和社会能够优势

互补,以实现合意的集体行动。目前,多中心治理理论在公共物

品供给与维护的现实实践方面凸显出重要指导价值。 

2 中国农村公共物品投资与维护的现实困境 

2.1投资和管护主体的权责不清投资和管护主体的权责

不清 

首先,2006年全面取消农业税后,地方政府无法从农业获得

税源,在短时间内因无稳定税收而不得不减少公共支出以缓解

财政压力。该情境下,很多地方政府从农村社会发展的创业者转

变为守成者,对农村公共物品的投资和维护的积极性下降。其次,

划拨给乡镇政府的资金只能满足部分需求,大多数公共物品投

资需要通过集资、分摊、收费等方式获取,这种制度外筹资的方

式,使得政府与市场、政府与村组织在农村公共物品投资方面的

权责并不清晰,不利于农村公共物品的有效供给。再次,大部分

农村公共产品如农田水利设施、道路、文体设施等在村域范围

被使用,这些设施的部分使用管理权限和维护责任都归属于村

集体,由于村级的资产管理体系和会计体系不完善,致使相关规

范和细则处于缺失或空白状态,管护责任无法真正落实。最后,

由于土地长期分散经营、自负盈亏,农民逐渐从农村公共物品的

需求者兼供给者演变为单纯的需求者,行为方式上也由参与者

和维护者转变为“自扫门前雪”的旁观者。 

2.2重建设、轻维护现象长期存在  

伴随我国经济社会的快速发展,城乡发展差距也日益凸显,

乡村在发展过程中明显滞后。国家开始强调以工促农、以城带

乡,通过对农村公共物品的投资来强化农村的软硬件配套设施

来进一步补齐农村发展的短板,释放农村发展活力,最终实现城

乡之间的协调发展。公共物品下乡入村实际上是通过基层政府

之间竞争上级政府发派的项目得以实现。由于很多农村公共物

品的供给被纳入到政府考核指标而维护管理却没有被纳入,使

得在政绩最大化和争取上级项目的绩效导向下,基层政府决策

者更加重视能够指标显化的公共物品的供给而轻视后期维护保

养问题。因此“重建设轻维护”成为长期难以解决的沉疴痼疾。 

2.3供需不匹配与利用不足现象并存  

首先,随着城镇化的深入推进,大量劳动力因追求更高收入

水平而离村进城,村内“老龄化”、“妇女化”问题愈发严重,弃

耕撂荒现象时有发生。为了提高土地资源的利用率,国家出台了

相应的土地流转政策。但是,土地的部分流转造成了经营规模不

一和经营方式多元并存的现象,使得不同经营主体对农村公共

物品的需求分化,在供给上出现了“众口难调”的局面。其次,

当前农村内部的收入差距较大,基尼系数多年连续超过0.4,从

而农户对文化娱乐等公共物品的需求差异较大,给有效供给带

来了巨大困难。最后,村庄中的文化体育设施为丰富农村居民的

文化娱乐活动、提升村民文化素养而被提供,但更多时候却被大

量闲置,造成了公共物品资源的大量浪费。究其原因,农村居民

对公共物品的诉求表达难以被向上传达到决策部门,再加政绩

考核背景之下,“面子式”公共物品最能被量化,所以很多与群

众生产生活需求脱节的公共物品落地进村,但在利用率上造成

“无人问津”的局面。 

2.4供给渠道单一,制度引导不足 

目前农村公共物品供给面临着供给渠道单一、缺乏科学制

度引导的现实困境。第一,农村公共物品主要由政府提供,缺乏

社会的广泛参与,市场手段利用不足,且在监督机制缺失的情况

下政府设租、寻租的风险大大增加,这都造成了公共物品的提供

和维护机制的低效率。第二,由于农村公共物品投资周期长、风

险高、收益低,导致无法形成引导社会资本进入该领域的有效激

励。农民也无法被有效的组织起来承建、承包当地的农村公共

物品。在缺乏科学的制度引导、市场激励和社会参与条件下,

公共物品供给多数情况下只能依靠基层政府“有形的手”。 

3 农村公共物品供给和管护机制的优化策略 

3.1强化基层政府引导,协同多元主体参与 

基层政府既是基层治理的中心也是农村公共物品的主要供

给者,这是法律赋予的责任也是实践的必然选择。在当前多种主

要生产要素向城市单向流动、乡村缺乏活力的情况下,基层政府

不容置疑是农村公共物品供给和管护系统的主导者。它能够通

过对社会和市场的有效协调和监管,以实现整个供给和管护网

络的有序运行,避免市场各主体各行其是、相互推诿、合谋逐利
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而损害农村居民的利益。要发挥基层的主导作用,除了上级政府

加强对基层政府决策者的正确引导,还要改变政绩考核的指挥棒,

将农户对公共物品提供的满意程度和维护管理绩效一并纳入考

核。通过指标显化的方式倒逼基层政府决策者决策方式转变,

给农户提供更多“接地气”而非“面子工程”的农村公共物品。 

3.2“自下而上”制度设计,合理配置管护成本 

农村公共物品之所以出现供给结构失衡和利用率不足并存

的局面,除农村人口大量流出以及需求主体分化所导致的供求

错配以外,也与对公共物品的规划、建设、管护缺乏一体的科学

制度设计有关。农村公共物品的供给应充分尊重农民的主体地

位,保障农民的话语权。可以探索设立村级公共物品需求清单,

该清单由村内的民主决策机构村民代表大会表决并公示。这不

但为决策机构提供决策依据而且能够提高信息透明度和降低监

督成本。除此之外,还应对农村公共物品的布局进行科学、系统

规划,通盘考虑农村公共物品的使用范围和频率,因地制宜、分

类施策。这样既能提升利用效率,又能减少重复建设和维护成本,

以实现“规模效应”与“拥挤效应”的平衡。再者,农村公共物

品的后期运营可以适当引入市场机制以盘活“沉睡的资源”,

简单的管护服务可以组织村内弱势群体进行,如因年龄限制被

城市工作排斥的农民工、脱贫户、非熟练劳动力等。通过将他

们组织起来进行技能培训,既能保障公共物品的后期管护,又能

通过雇佣劳动增加弱势群体的工资性收入。 

3.3释放集体经济活力,提升自主供给能力 

当前全国大部分农村集体经济组织处于发展停滞甚至持续

亏损期。农村集体经济组织产业“空壳化”突出,资产大量流失,

运行管理功能残缺,管理和技术人才缺乏。农村集体经济组织的

弱化和缺位,将导致无法自主提供公共物品,更多依赖等、靠、

要的方式获取公共物品。特别是在很多经济发展落后的地区,

由于基层政府财力有限,对村基层组织的资金补助仅能支付村

委成员的工资和村内日常开支,难以满足农村居民对公共物品

的个性化、多元化需求。在基层政府财政无法提供更多支持的

背景下,农村集体经济组织应明确市场定位,完善治理结构,发

挥比较优势,激发内生性发展动力,以增强农村集体经济在市场

环境下的盈利能力,壮大村集体自主式提供公共物品的经济实

力,满足农村居民对多元化的公共物品需求。 

4 结论 

本文对农村公共物品的供给和管护存在的突出现实问题进

行了深入的探讨,并针对这些问题提出了系统性的解决方案。在

当前乡村多要素同时流出的困境下,需要在基层政府的领导下

充分发挥市场的作用来实现公共物品的充分供给和科学维护。

同时也要尊重农民的意愿,以保证真实需求与有效供给的对接。

除此之外,要通过组织改革重新焕发农村集体经济主体的活力,

提升自主式供给能力。 
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