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公共物品公共性的变化及其有效提供
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摘　要:在一端为公共物品 ,一端为私人物品的物品序列中 ,同一物品的相对位置会因为排他性技

术水平的不同而表现出不确定性 ,导致物品公共性的不断变化 。这种位置变化决定了对于公共物

品提供者的选择 ,改变了政府提供公共物品的传统观点 。据此 ,公共物品提供的理论基础应是公共

物品提供的经济发展观:依据公共物品在不同阶段特性的改变选择不同的提供者 。这就为非政府

组织 、私人提供公共物品准备了条件 。在中国城市大力引进非政府组织提供城市各种公共物品的

同时 ,广大农村公共物品的提供在现阶段只能由政府来提供 。
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On the Change of the Public Goods Characteristics and it' s Provision

LE I Xiao-kang , JIA Ming-de
(School of Economics and Management , Northw est University , Xi′an 710069 , China)

Abstract:In a goods list , the posi tion of the goods is various because of the development of excludabili-

ty technology , and this reduces the change of the goods characteristics.The providers of the public

g oods are selected by the goods characterist ics which changes the t raditional theory :the government is

an exclusive provider of the public goods.The theoretical foundation of the provision of the public

g oods is the economic developing theory .The government , non-government o rganizations and private

enterprises are able to provide public goods.In China , there are a lo t of urban public goods produced

by private o rganizations w hile the rural public goods , presently , should be provided by the govern-

ment.
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　　自从 1919 年 Lindahl正式提出“公共物品”这

个概念以来 ,公共物品的最优提供问题就引起了争

议。由于公共物品思想源于对政府 、国家职能的讨

论 ,加之 1954年 Samuelson在假设政府了解每一个

居民偏好的前提下给出了政府提供公共物品的效率

前提 ,即“Samuelson原则” ,似乎公共物品只能由政

府来提供 ,以至于认为公共物品之所以为公共的 ,理

由是政府提供的 ,在理论中出现了由生产主体决定

物品类型的传统思路 。

国内很多文献在介绍公共物品时 ,指出公共物

品是指由政府提供的供公共消费的物品 。然而在理

论还局限于国家提供的时候 ,出现了很多私人提供

的公共物品 ,理论需要解释丰富的现实 。公共物品

的最优提供者如何确定 ,还需要有新的思路。

传统理论认为 ,公共物品是指在消费上具有非

排他性和非竞争性的物品。然而这个定义是从消费

的角度给出 ,从中并不能看出其供给者的任何痕迹。

所以对于公共物品的提供者的研究 ,应首先把公共

物品定位于社会发展所必需的一种客观存在的商品

或服务 ,而作为一种产品或服务 ,可能的提供者无非

就是政府 、市场或两者兼有。沿着这个分析思路来

讨论公共物品的有效提供。



一 、物品序列:公共物品与
私人物品的边界

同时满足消费的非排他性和非竞争性的公共物

品称为纯公共物品 ,然而现实中严格满足该定义的

物品数量并不多 ,如国防 、国家行政 、外交等。但是 ,

现实中大多数物品在消费的过程中都或多或少的存

在一定程度的“公共性”。如一套房子对于全家人来

讲就是公共的。显然不能将具有公共性的所有物品

皆视为公共物品而不管公共性的程度如何 ,如果这

样 ,现实中极少有物品不是公共物品。经济学家一

般将不同时满足消费非排他性和非竞争性的商品称

为准公共物品 ,那么如何准确地说出有某些公共性

的私人物品和准公共物品的之间的界线 ?加之有时

从不同的角度来看同一种物品 ,可能得出两种完全

不同的答案 ,如某个单位内部的公共设施 ,对于单位

内部的人来讲是公共物品 ,而对于单位外的人来讲 ,

它则是这个单位的私人物品;一个小区内的公共设

施对于小区外的人来讲同样也是私人物品。

因此 ,走出纯理论的定义 ,识别公共物品与私人

物品的边界是一道难题 。“私人物品位于一个序列

的一端 ,在这一极端中 ,X先生的消费增加一个单位

使得他人的消费减少一个单位;而纯公共物品位于

另一极端 , X先生消费的增加并未导致他人消费的

减少。”[ 1]事实上 ,公共物品与私人物品并不是毫无

关联的 。可以设想存在这样一个物品序列 ,序列的

右端是纯粹私人物品 ,序列的左端为纯粹的公共物

品 ,这个商品序列中包括具有不同程度的消费排他

性 、竞争性及外部性的各种物品 。从序列的右端向

左端 ,物品或服务的外部性及公共性不断增大;并

且 ,物品在序列中的相对位置会随着技术经济条件

的变化而移动。显然 ,公共物品理论所要关注的不

仅是位于序列左端的那些物品 ,而是那些靠近左端

并不断进入这一范围的一类物品。正如 Stevens所

说 , “区分公共物品与私人物品并不在于它清楚地界

定了政府和市场分别应该生产哪类物品 ,而在于它

认识到了介于这两个非现实极端之间的中间状

态”[ 2] 。如图 1所示。

图 1　物品序列图

公共物品的边界不仅是模糊的 ,而且也是不断

变化的。不同国家或同一国家的不同时期 ,其边界

也是不同的 。

二 、物品公私边界不确定性的原因

1.物品的公共性和私人性会随着经济发展水

平的不同而不同。从图 1中可知 ,从右侧向左侧 ,物

品的公共性特征在增强 ,从左侧到右侧 ,其私人性特

征在增强 ,同一个物品在物品序列中的位置不能完

全确定下来 ,原因可以是由于物品本身的性质决定

其在物品序列中移动 ,还有其它相关物品的位置变

动间接地影响到其位置的变动。

2.物品公共性的特质在某种程度上是由技术

水平决定的 ,而技术水平是随着经济发展不断变化

的 。影响公共物品形成的技术主要包括两个方面 ,

一是排他性技术 ,也就是阻止搭便车行为的技术能

力 。如果某种物品的排他性技术成本很高 ,这种物

品倾向于公共生产 ,进而公共消费 ,由此导致该种物

品或服务的公共部门垄断;而当排他性的技术成本

较低时 ,在付出较低成本就可以将不付费者拒之门

外 ,收费就成为可能 ,这为私人提供这类物品创造了

条件 。如在过去 ,由于无法排他或者排他的成本很

高 ,电视台只能由政府来提供 ,但随着加密技术的不

断提高 ,电视台可以完全了解消费者的使用情况进

而按其收看的多少来收费 ,这就出现了由私人经营

的电视台;二是公共物品本身的生产技术水平 ,比如

现代化的复杂自动灭火系统就使一些消防工作变得

更为“私人化” ,而新的演播技术使得世界上的娱乐

变得更为公共化
[ 3]
。

不仅如此 ,某些物品在其最初出现时 ,还是私人

物品 ,而只有当技术条件改变时 ,它才逐渐演化出公

共性。Smith从社会发展的角度指出国防并非天生

就是国家的职能 ,最早的安全都是由个人或家庭 、或

氏族各自维持的 , “只有当战争已逐渐发展成为一门

错综复杂的科学”时 ,再加上制造业的不断进步 ,国

防才完全由政府来提供
[ 4]
。

3.物品需求弹性的改变影响其公共性。随着

人们收入的不断提高 ,消费者对公共产品的数量和

质量的要求越来越高。过去不属于生活必需品的某

些公共物品 ,如医疗保健 、文体设施 、社会保险 、公共

安全等 ,已经逐渐地变为生活必需品 ,其需求弹性由

大变小。而当某种物品的弹性很小时 ,这种物品更

具有私人物品的性质 ,使得只为付费的消费者提供

这类公共物品成为可能。所以 ,当公共物品的需求

弹性减小时 ,其公共性也就随之降低 。
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三 、公共物品提供的理论依据:

公共物品提供的经济发展观

由上文可知 ,公共物品与私人物品的边界是不

确定的 ,如果说不同时满足消费的非排他性和非竞

争性的商品是准公共物品 ,那么也可以对那些在消

费的过程中具有某些公共性的私人物品称为准私人

物品 ,而准公共物品在某种意义上可以看作是准私

人物品 。如果按过去的定义 ,公共物品是由政府提

供 ,而当把某些准公共物品看作是准私人物品时 ,由

谁来提供 ?所以不能把公共物品的提供看成是一成

不变的 ,应该按照具体情况选择不同的提供者 ,这就

是公共物品提供的经济发展现 。

公共物品提供的经济发展观是指把公共物品的

提供方式及提供者不是看作一成不变的 ,而应随着经

济发展水平的不同 、技术水平的不同选择不同的提供

者 ,改变传统的生产主体决定物品类型的思路 ,从而

将问题的讨论延伸到比较静态 、进而动态分析的框

架。过去由政府提供的公共物品可能随着技术水平

的提高而由私人来提供 ,如电信 、某些基础设施等。

而对于某些过去私人物品 ,如信息平台 ,过去由私人

来提供 ,为了增加公众的信息量 ,而由政府提供。

公共物品对于促进经济增长 ,提高社会整体的

福利水平发挥着重要的作用。历史上由于公共物品

提供不足所导致的经济瓶颈反证了这个作用 。什么

原因导致了公共物品供给的不足 ,仅仅是公共物品

所具有的市场失灵的特点不足以给出问题的全部答

案。制度供给的不足也是造成这种现象的原因 ,这

种制度包括对私有产权的界定 ,改变公共物品市场

的准入标准 ,政府管制的创新等 。在经济发展水平

较低时 ,为克服经济发展的瓶颈 ,实现经济的较快发

展 ,一般来说 ,政府成为公共物品的最有效的提供

者 ,而当经济和科学技术水平在不断提高时 ,上面的

结论可能就得改变。这并不是说 ,随着经济水平的

提高 ,政府不再提供公共物品 ,而是说 ,关于最优提

供者的评价指标会发生改变 ,进而分化出多个均衡

结果 。

四 、政府在经济发展不同阶段
提供公共物品的范围

从历史的角度来看 ,政府提供公共物品经历了

一个由公共性程度最高到公共性程度逐渐降低的深

化过程。只有在政府保证了公共性程度更高的公共

物品的供给之后 ,才能供应公共性程度较低的公共

物品 。国防是一个国家公共性程度最高的公共物

品 ,所以说国防是各国优先保证供应的公共物品 ,然

后是公共秩序 ,如果政府还有能力 ,则可提供其它公

共性程度较高的公共物品。但需要指出的是 ,在经

济发展的不同时期 ,公共物品的公共程度评价指标

在大体相似的情况下 ,略有不同 。

在城市发展的初级阶段 ,政府公共投资的重点

是提供必要的自然垄断类公共物品 ,如道路 、运输 、

供水供电和排污等 ,为城市企业的生产 、居民生活提

供便利。扩展到整个经济发展初期 ,政府提供全部

的公共物品 ,包括纯公共物品和各种准公共物品。

中国政府在建国初期为社会发展提供了全部的公共

物品 ,这种格局一直持续到现在 。这也正符合 Mus-

grave和 Rostow 提出的经济发展阶段理论。

当界定产权的技术及相应的制度水平伴随着经

济发展而不断提高时 ,政府作为全部公共物品提供

者的格局就会改变 。20世纪 70年代以来发达国家

在经济领域内的不断私有化及其所带来的巨大经济

收益 ,使得很多经济学家和政治家对传统提出了挑

战 。Blank指出 ,这些年来在发达国家 ,从矿业到交

通 、通讯 、电力 ,甚至在公共服务的提供方面 ,私有化

的影响在不断扩大[ 5] 。可以看出 ,政府对各种准公

共物品的提供在受到高效率冲击下逐渐退出生产 ,

转向依靠其它方式来提供公共物品 ,以求在追求社

会经济效率的同时 ,注意到公平与社会安定 。图 2

给出一个经验性的描述。图中横轴代表物品序列 ,

总量为 100%,纵轴由上至下代表经济发展水平在

不断提高 ,越向下 ,说明经济越发达。可以看出 ,最

上面一条物品序列说明了政府提供全部的物品 ,如

改革开放之前的中国政府。这个图只是一个理论的

假想 ,说明在经济发展过程中 ,在整个物品序列中私

人提供的份额越来越大 ,这中间已经包含了私人对

一些准公共物品的提供 。

图 2　政府与私人提供物品的比例

五 、非政府组织提供公共物品的条件

物品公私特性的转变为非政府组织提供公共物

品准备了理论前提 ,但是有可能并不意味着有能力
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供给 。这种能力不仅意味着非政府组织是否有足够

的经济实力 ,还包括政府是否为非政府组织进入某

些准公共物品提供领域准备了制度条件 。

1.排他性技术水平的不断提高 ,是非政府组织

提供公共物品的技术前提 。公共物品的非排他性只

是一个技术问题 ,如加密电视就可使其具有排他性 ,

再以收费形式来提供 。

2.产权制度安排。这是非政府组织提供公共

物品进而获得必要收益的充要条件。对于公共物

品 ,特别是准公共物品产权的界定 ,对于其提供者给

予了足够的激励 。Samuelson称这种激励为“巨大的

活力” 。Hart等利用不完全合约理论来对公共物品

的公私提供进行比较时考察了两种类型的投资激

励:一是减少成本的激励 ,另一个是提高质量和创新

的激励 。当资产是国有的 ,公共管理者的这两种激

励者很弱 ,因为管理者不是所有人 ,只得到收益的一

小部分 。而私人所有者有很强的激励 ,因为其将得

到全部的投资收益。1995年的世界银行发展报告

也同样指出 ,在公共物品的提供方面 ,私有产权安排

的激励优于公有的激励。

3.社会观念的改变。即当公共物品供给不足

时 ,第一反映不是抱怨政府为什么不提供 ,而应考虑

市场能否很好的提供 。当这种社会观念形成时 ,政

府提供公共物品的压力就会减少 ,也为政府退出某

些公共物品的生产准备了舆论条件 。

4.政府观念的改变。政府应放宽准公共物品

提供的进入条件 ,改革公共物品项目的审批制度 ,制

订新的适应市场经济的规则 ,为非政府组织提供公

共物品做好必要的服务。

六 、对中国公共物品提供的启示

改革开放以来 ,中国城市公共物品的提供基本

沿袭了过去的模式 ,即由政府来提供 ,虽然这些年来

有一些公共物品开始由私人来提供 ,如公共交通 、公

路 、公园等 。而对于广大农村公共物品的提供来说 ,

转变却很大 。随着农村非集体经济的不断发展 ,过

去由政府提供的公共物品 ,如水利设施 、道路 、广播

等 ,现在要么无人提供 ,要么提供效率较低 ,不争的

事实是农村公共物品提供几乎处于瘫痪状态 。

这些年来 ,城市公共物品开始由私人提供 ,一方

面是由于技术水平不断进步 ,排他成为可能 ,另一方

面 ,对于诸如城市电力 、燃气 、电话 、公交 、供水等自

然垄断类公共物品来说 ,当大型管网工程由政府投

资完成后 ,在政府有效管制下 ,私人公司可以有效地

进行后续投资及经营管理。所以私人提供城市公共

物品是未来城市公共物品发展的一个方向 。

然而 ,对于农村公共物品的提供 ,问题就不那么

简单。农村公共物品提供的瘫痪对于农村经济的负

面影响已经引起理论界的高度关注 。由于交通 、电

话 、电视 、自来水等基础设施十分落后 ,限制了农民

使用各种家电的可能性;电力供应质次价高 ,使农民

对电冰箱 、洗衣机等家用电器“买得起马 ,配不起

鞍” ,农民的生活水平很难提高 。灌溉设施的缺乏 ,

改变不了靠天吃饭的现状 ,农村经济增长缓慢。这

对于解决“三农”问题 、增加国内需求 、启动农村消费

市场产生了负面影响。根据国家统计局和北京大学

中国经济研究中心在 1999 年 12 月对全国 18 796

个农户所做的抽样调查和计量分析发现 ,农村电价

调低 0.1元 ,对彩色电视机需求的刺激作用相当于

农村人均纯收入提高 370元 ,对电冰箱的需求相当

于农村人均纯收入提高 667元 ,对洗衣机的需求相

当于农村人均纯收入提高 909元 。

认识到农村公共物品供给极度短缺对于农村经

济增长的负面影响 ,应该寻求解决的办法 。农村集

体经济受到家庭联产承包责任制的冲击后 ,农村集

体无力从事一些公共物品的提供 ,而乡级财政在一

定程度上成为吃饭财政 ,要提供公共物品 ,只有靠各

种摊派 。农民原来上交的“三提五统”在提供公共物

品时没有发挥任何作用 ,特别是在乡镇企业欠发达

的中国西部地区 。在农村经济起飞阶段 ,依靠制度

外收入以及农民出义务工的方式提供农村公共物品

不能从根本上解决严重短缺的问题 ,而政府利用各

级财政提供公共物品是目前的最优选择。增加农业

基础设施的投资会对投资和消费需求产生最大的杠

杆效应 ,是积极的财政政策应投入的主要地方。
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