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摘要：农村公共产品的有效供给是改善农民生产生活条件的基本保障。当前，城市和农村公共产品供给规模和质量之间的差距巨大，尤其是基础设施、教育、医疗、社会保障等关系民生重点领域的公共产品供给失衡现象更为严重，阻碍了新农村建设的发展。本文从财政统筹发展的角度寻求缓解矛盾焦点的思路，明确统筹城乡公共产品供给的公共财政制度安排，进而提出相应的政策建议。
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一、引言
所谓农村“公共产品”，是相对于农民“私人产品”而言的，具有非竞争性和非排他性，是用于满足农村公共需要的产品。私人产品的社会边际福利随着社会发展程度的提高是递减的，而公共产品的社会边际福利是递增的，社会需求度也越来越高。在二元经济结构下，城市公共产品供给日益锦上添花，而农村公共产品供给的规模和质量难以满足人民群众日益增长的需求，供给总量和结构均与需求状况相脱节。农村基础设施脆弱、教育发展滞后，医疗条件落后，社会保障不完善使农民福利缺失，滋生被剥夺感，严重束缚了农村的可持续发展。农村公共产品供给作为统筹城乡发展重要的着力点，必须基于统筹城乡发展和城乡一体化价值理念，对供给制度进行改革与调整。党的十八届三中全会提出，“城乡二元结构是制约城乡发展一体化的主要障碍，必须健全体制机制，形成以工促农、以城带乡、工农互惠、城乡一体的新型工农城乡关系，让广大农民平等参与现代化进程、共同分享现代化成果。”城乡公共服务均等化作为城乡经济社会发展一体化新格局的重大战略问题，给公共财政体制改革带来了巨大的挑战。
二、宁夏城乡重点领域公共产品供给失衡的矛盾焦点
宁夏作为西部地区和少数民族聚居区，经济发展比较落后，城乡公共产品供给失衡的矛盾尤为严重。国家统计局公布的数据显示，2012年，宁夏地区经济差异系数实现程度为57.7%，从各地全面小康总体实现程度来看，山区及中部干旱带差距明显，如人均GDP最高的银川为27357元，是最低的固原市的2.89倍，城乡居民收入绝对差距由2000年的3290元扩大到2012年的14607.75元。从城乡居民可支配收入比看，城乡居民相对差距由2000年的3.03:1扩大为2012年的3.8:1，超过2020年的目标值（2.8:1），实现程度仅为31%[1]。固原市的原州区，西吉县、隆德县，泾源县，彭阳县，吴忠的同心县和中卫的海原县，共7个国家扶贫开发重点县，总面积2.48万平方公里，占全区总面积的38.8%，贫困人口占宁夏贫困人口总数的88.1%，人均国民生产总值，农民人均纯收入分别是宁夏的30.1%。72.9%，全国的26.4%、58.7%。2013年宁夏城镇居民人均可支配收入为21476元，而农村居民人均可支配收入为7599元，农村贫困人口还有100万人的收人低于2300元。城乡收入的悬殊同时也加剧了基础设施建设、义务教育、医疗以及社会保障等重点领域公共产品供给的失衡。
（一）农村公共基础设施供给严重短缺
目前全区还有很多农村地区水源里氟、盐等有害物质含量超标，如中宁县余丁乡和石空镇当地居民长期以手压井取水，高氟水，高锰水，高铁水等苦咸水的问题严重，致使18个行政村，11235户43178人的饮水不安全，严重危害当地居民的身体健康。城里人几十年前就享用着自来水、电、气、水冲式厕所等带来的便捷，而在广大农村除用电这一项外，其他方面只有少部分农户能达到这样的生活条件。农业水利设施作为农村必备的基础设施，很多都老化失修，引黄自流灌区现在运行的大多数水利工程都是50年代至70年代修建的，高耗低能现象十分普遍。农村居住环境脏乱差屡见不鲜，电网老旧、电压不稳，农村道路尘土飞扬的现象比比皆是，尤其是宁夏南部山区，居住环境更为恶劣[2]。国家公共财政体系向相对富裕的市民供给充足的公共产品，无论从数量上还是质量上都优于农村公共产品，城市居民享受着优越的市政设施条件、发达的交通、整洁的环境，而农村公共基础设施建设供给的严重短缺已成为制约农村经济社会发展的瓶颈。
（二）农村义务教育存在缺失
农村义务教育在城乡之间发展极为不平衡，由于供给主体的错位，中央政府和地方政府负担的比例失调，导致基层政府财力薄弱，教育经费总量不足，甚至存在乱集资、乱摊派、乱收费的行为，直接加重农民负担。资源配置的不合理以及财政投入体制的不完善使农村义务教育发展步履缓慢。2013年，宁夏15岁及以上人口文盲率为7.74%，农村居民不识字或识字很少比重达到15.28%，宁夏人均受教育年限8.56年，其中山区农村劳动力平均受教育年限仅为5.84年，农村居民平均受教育年限还达不到初中文化程度。农村劳动力文化素质低下导致接受新技术、吸纳信息、参与市场竞争的能力低下，进一步拉大了城乡之间的差距。另外，城乡小学校均办学规模差异也较大，城市明显大于农村，且城市教师局部超编与农村边远贫困地区教师缺编现象并存。2012年，全区小学校均规模为326人，城区、镇区小学校均规模达到1050人，而乡村学校校均规模为204人，不到城镇学校校均办学规模的五分之一，麻雀学校较多。乡村小学存在大量的小班额班级，平均每个班只有1.6个专任教师，一个教师兼任几种不同课程。全区尚有1603名代课老师，为专任教师的4.9%，农村代课老师的比例较高，为6.93%，且工资待遇低，工作不稳定，质量也参差不齐。城市的学校凭借多方投入的支持，办学条件蒸蒸日上，而农村中小学的发展却受到生源不足、设施落后、师资不稳等多种因素的阻滞，教育资源配置的不均衡性进一步拉大了城乡之间的差距。
（三）农村医疗条件有待改进
由于受特定历史条件和地理环境的制约，宁夏农村地区的经济发展总体水平落后，农村地区的医疗体系尚不健全，主要表现在：
农村医疗卫生机构、人员、技术、资金资源极度匮乏，宁夏农村人口占全区总人口的50.2%，而农村卫生资源却只占20%，城市人口占全区总人口的49.8%，却享有80％的卫生资源。乡村三级疾病预防控制网络运行阻滞，许多乡镇卫生院濒临倒闭，村卫生室医疗服务项目简单，只能开展肌肉注射和静脉滴注，医疗器材仅限于体温计、血压计等。银川城区每千人拥有医院床位7.85张，而红寺堡区每千人拥有医院床位仅为1.21张。南部山区农村儿童计划免疫接种率较低，对农村可防性疾病和老年病进行普查与定期检查更是少之又少，由于山区农民卫生观念落后，有病得不到及时治疗，平均预期寿命比川区短3－5岁。大城市大医院汇集了医疗卫生领域的高新技术、先进设备和优秀人才，而农村乡镇卫生院和村卫生室的管理体制远远滞后于实际需求，医疗设备匮乏，人才短缺。全区乡镇卫生院和村卫生室现有卫生技术人员6403名，其中乡村医生3449人，大学学历占6.34%、专科学历占47.5%、中专学历占30.3%；无学历占15.9%，60岁及以上的老村医（约占30%）退不出，新培养的大专村医进不来，成为全区农村基层卫生改革和“网底”建设的主要矛盾。[3]
（四）农村社会保障制度尚不健全
社会保障本应当是全社会成员共同享受的福利，但是随着农村社会经济情况的变化，社会保障体系不再以集体经济为依托，以土地为基本手段的生活保障体系被削弱，养老问题、医疗问题日益凸显。长期以来，社会保障服务对城镇企事业单位人员而言水平较高，保障力度较大，而农村社会保障始终被边缘化，很多农民因年老、疾病等原因在贫困线上苦苦挣扎。
由于农村公共卫生医疗保障、养老保险制度等不健全，实施范围较小，农民无法均等地享受社会保障制度带来的成果，其中，因病致贫现象比较严重，看病难、看病贵，仍然是农村最突出的热点和难点问题。农村医疗保障存在诸多缺陷，农民投保档次低，投保时间短，城镇居民和农民保障差距非常大，尚有13个县（市、区）新农合统筹基金最高支付限额未达到当地农民人均纯收入的6倍，到2012年底，全区享受低保救济的农村困难群众36.27万人，社会保障水平低，发展慢，实施标准不高。城镇社区除已建成353个社区居家养老服务站以外，还建有日间照料中心，而农村除了敬老院之外，再无其他养老服务设施，近几年，虽然建设了200个农村幸福院，但覆盖面不到10%，在全区12所民办养老服务机构中，沿黄灌区11所，南部山区只有1所。农村养老保险制度仍然处在不断探索的阶段，农村劳动者不可能全部享受国家提供的基本生活保障，国民待遇差别较大，参保人数较少，标准低于农村最低生活水平，许多措施还处在过渡性阶段，受益者往往需要交纳一定的保费才能拥有相应的保障，而无力承担保费的贫困农民往往陷入恶性循环中，缺乏保障的同时愈发贫困。
三、统筹城乡公共产品供给的公共财政制度保障
在统筹城乡发展的背景下，农村基础设施建设、教育、医疗、社会保障等重点领域公共产品的供给，无论数量还是质量，都远远落后于城市，为此，我国公共财政制度需要不断探索缩小城乡公共产品供给差距的新路径，兼顾公平和效率，分阶段、分区域、循序渐进地推行公共产品均等化，坚持财权和事权相匹配，建立完善的财政转移支付制度，优化财政支出结构，保障农民能平等地享有现代化成果。
（一）建立财权和事权相匹配的财政制度
与农民生活息息相关的公共产品供给事关农村经济社会的稳定和发展，在相应的财政制度方面，要以中央、省两级政府为主导，地方财政适当配套，减轻县乡财政负担。在划分事权时，应主要遵循以下两个原则：

1. 受益原则。受益范围在全国的公共产品由中央来提供，在地方的由地方政府来提供，对于一些具有外溢性的地方性公共产品，需视具体情况由中央政府和与外溢性相关的地方政府共同承担。

2. 比较优势原则。要科学划分事权和财权，凡是地方政府具有比较优势的事权项目，原则上都应该划分给地方，按照“谁出政策谁拿钱”的原则执行。在相应的财权上，要考虑到农村公共产品受益多层次性的特征，中央财政应负责涉及国防、国家安全、外交、宏观调控、全国性基础设施建设、环境保护项目、协调地区间经济和社会发展等支出，市、县政府具体负责各自辖区范围内的社会治安、行政管理和公用事业发展等具体支出事宜[4]。对于受益在乡镇的地方性公共产品，如农村道路，公共设施及范围在地区内的社会化服务体系等，应该由乡镇财政负担。而对于基础教育、卫生防疫、环境保护等支出，应由中央在全国范围内统一调控，各级财政根据各自管理范围，合理划分责任，适当分担。要缩小城乡公共产品供给的现状，必须使县乡有稳定、合理、合法的财政收入。各级政府作为公共产品的供给主体，要按照“一级政府、一级事权、一级财权”的原则以及市场经济发展的要求，合理划分中央和地方支出的责任和范围，使事权与财权相对称，实现财政的公平与效率。
（二）完善财政转移支付制度
县乡财政比较困难是加大城乡公共产品供给差距的一个重要原因，中央、省级政府既要保持全国财政的横向公平，平衡各地区之间的财政能力，实现地区间财力水平相对均衡，又要保持纵向公平，彻底摒弃原有偏向城市的转移支付制度，将农村公共产品供给纳入到国民经济发展和财政预算体系中统筹考虑，更多地向贫困地区倾斜，从而弥合基础政府财政缺口，进一步解决外部性问题，实现区域间基本公共产品供给的均等化。中央必须完善现行的转移支付制度，结合制度内和制度外筹资的方式，形成从中央到地方，从省市到县乡的财政转移支付格局，支持形式需要综合考虑贫穷程度，加大对与人居环境相关的农村道路、供电、能源、安全饮水等基础设施建设的投入，加强对县、 乡、 村三级农村卫生服务网络的建设力度，完善农村卫生专项转移支付制度。在教育方面，基于公共服务水平均等化原则，调整国家支出结构，加大中央政府和省级财政对义务教育的转移支付力度，尤其是对贫困地区的财政转移支付力度，建立中央和省级政府直接对县的转移支付制度。一般性转移支付数额的确定需要统筹考虑县级财政能力和教育需求状况，专项转移支付专款专用，主要用于县乡村中小学的危房改造、校舍建设、贫困学生救助等方面。
（三）优化财政支出结构
长期以来，地方政府出于政绩和增加地方财政收入的动机，财政支出大部分流向了经济建设支出，过多地进入本该由市场自由竞争的领域，挤占了公共产品的资金投入，对农村公共产品的支出更是捉襟见肘。从已有的数据可以看到，虽然很多地方公共财政对公共产品的支出在逐渐提高，但往往是政府为了投资经济的附带产物，并非出于改善民生的初衷。因此，公共财政应该逐步由建设型财政向民生财政转变，逐步降低生产建设以及行政管理方面的支出，不干涉本可以由市场来完成的竞争领域，彻底改变 “重城轻农” 的国家公共产品制度安排，逐步缩小地区之间、城乡之间经济社会等方面的差距，公平配置财政资源，按照“盘量存活，优化增量，保障重点”的原则，将财政支出向农村倾斜，将政府对农村公共产品的供给纳入公共财政的保障范围，尤其对农业基础设施、教育、医疗、社会保障等重点领域加大投入力度，提高公共服务的质量，同时积极探索“政府主导，社会统筹，多元投入，全民收益”的多元化投融资渠道，弥合地方财力不足的空缺，逐步提高农村公共产品供给的数量和质量，进而实现城乡统筹发展。

结  论

现阶段出现的农村公共产品供给严重短缺以及供求失衡问题，归根结底是由我国多年来形成的“二元化”发展模式和体制所造成的，要解决中国农村公共产品的供给问题，需要从财政统筹发展的角度，重构供给制度，科学划分各级政府提供公共产品的职责范围，加大对农村基础设施、教育、医疗、社会保障等矛盾聚焦领域的投入力度，使公共财政的阳光普照农村大地，在全面构建社会主义和谐社会的形势下建设和谐新农村。
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Research on the Development and Comprehensive Considerations of Fiscal Policy for  the Imbalance Between Urban and Rural Public Goods

———Taking Ningxia Hui Autonomous Region as an Example
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Abstract：Effective supply of rural public goods is the basic guarantee to improve the living conditions of farmers. Currently, the gap between urban and rural public goods supply of scale and quality is quite huge; especially in key areas of infrastructure, education, health care, social security and other livelihood of the supply of public goods, the phenomenon is more serious, hindering the development of new rural construction. This paper seeks the idea to help relieve the contradiction from the perspective of comprehensive considerations of fiscal policy, determines the public finance institutional arrangements of urban and rural public goods supply, and then puts forward policy recommendations.
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