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摘　要：中国农村公共产品供给不足的问题由来已久，而自免征农业税政策实行开始，农村公

共产品供给与需求的矛盾变得更加激化。以陕西这个西部的农业大省为例，实证分析了陕西省的

相关历史数据，表明农业税对农村公共产品供给的重要性。从建立完善的表达机制、合理划分政府

职能、加强对公共资源使用的监督、完善制度外筹资渠道等方面提出改善农村公共产品供给结构和

效率的建议。
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　　随着免征农业税政策的实行，中国上千年的农

业税征收制度也将退出历史舞台。免征农业税的政

策具有积极的社会意义，免征农业税也使中国农村

原本就稀缺的公共资源显得更加捉襟见肘，公共产

品供给不足的矛盾不断凸现，而这种矛盾在免征农

业税之前就已经长期存在。但农村公共产品供给的

不足应该通过其他渠道加以改善，笔者对此另文

论述。

近些年来，许多学者从不同角度对农村公共产

品供给机制问题进行了分析和研究。从供给总量上

看，寇铁军、任晓东认为，政府间财权事权的非均衡

性导致农村公共产品供给匮乏［１］；熊巍认为，中国分

税制具有的制度性缺陷，使得乡镇财政收入极其有

限［２］；何菊芳、崔学军认为，免征农业税使县乡财政

经费不足，从而对农村公共产品供给带来巨大冲

击［３４］。从供给机构上看，陶勇认为，现阶段农村公

共产品的供给不是根据农村地区的真正需求决定

的，而是根据地方决策者的“政绩”和“利益”的需要

决定的［５］；冯海波认为，农民作为委托人不能对政府

行为进行有效约束，形成了“供给主导型”的决策机

制，客观上造成农村公共产品供给和需求的错位［６］；

寇铁军等认为，农民缺乏有效的需求表达机制，导致

农村公共产品偏离需求［１］。本文在前人理论研究的

基础上试图通过实证分析的方法对现阶段中国农村

公共产品供给问题进行分析。

一、实证分析

　　陕西省是农业大省，同时由于其经济发展的相

对落后，农业支出在很大程度上依赖于农业税，故以

其为例具有较强的参考性。陕西省农村公共产品供

给呈现出总体不足的状况。第一，长期形成的以农

补工的状况已使陕西农业基础设施严重不足，政府

理应加大对农业基本建设的投入，以缓解农村的供



需矛盾。但多年来陕西农业基本建设投资数额偏

低，而且徘徊不前。１９９９～２００３年，陕西农业固定

资产投资总额为１５９８０９８万元，占同期陕西国有经

济单位基本建设投资额１８４４３１２２万元的８．７％，

２００３年陕西国有经济单位基本建设投资额是农业

固定资产投资额的１７倍，而且１９９９～２００３年陕西

农业固定资产年投资额始终在３０００００万元左右。

第二，政府财政支农措施乏力。中国的农业属于弱

质产业，比较利益低，农民与城市居民的收入差距越

来越大，在“三农”的各个方面都需要政府的大力支

持。但是，自１９９５年以来，陕西省财政用于农业支

出的数额（陕西省财政用于农业支出包括：支援农

村生产支出、农林水利气象等部门的事业费、农业科

技３项费用）占财政支出的比重一直徘徊在１０％左

右，２００３年有所下降，仅占７．６％。第三，陕西农村

大部分地区教育和卫生医疗事业发展缓慢，绝大多

数人口仍未享受医疗保险，也没有社会保障。而在

农业收入方面，陕西省财政收入有限，县域经济还不

发达，乡镇企业步履艰难。２００３年陕西省财政收入

为１７７３３００万元，其中来自农村的税收（农业税、

屠宰税、农业特产税、牧业税、耕地占用税）为

１２２２４９万元，占陕西省财政收入的７％；乡镇企业营

业收入２０７７６０００万元，比上一年减少了１７．８％。

伴随着农村税费改革以及取消农业税政策的实施，

农村乡（镇）、村两级组织制度外筹集财政资金的渠

道基本上被堵死，财政收入锐减，乡（镇）、村两级组

织可支配的公共资源减少，使得本来就匮乏的农村

公共产品供给问题日益突出。

表１是与农业相关的陕西省财政收入与支出数

据（数据取自相关年度的陕西统计年鉴）。表１中

支援农业支出为支援农村生产支出和农林水利气象

等部门的事业费之和，陕西的农业支出为支援农业

支出和科技３项费用之和。

由图１可见，自１９７８年以来陕西省农业税占财

政收入的比重相对比较稳定，一般维持在５％，农业

税并非财政收入来源的主要渠道，这也证明了制度

内财政手段筹集资金能力较弱，免除农业税将进一

步削弱这种能力。农业支出占财政支出的比重呈现

出下降的趋势，虽然这种趋势并不明显，而且近几年

有微弱的上升，但仍然能看出政府财政政策的取向。

随着工业的发展，中国农业的主体地位逐渐被其取

代，对农业的财政投入减少，这将影响到农业公共产

品的投入总量。

再回到表１，可以设变量 ｎ代表农业税，ｚ代表

支援农业支出，ｋ代表科技３项费用，ｙ代表农业支

出（它等于支援农业支出与科技３项费用之和），然

后分别用ｎ和ｚ，ｎ和ｋ，ｎ和ｙ作Ｇｒａｎｇｅｒ因果检验。

经过试验，结果见表２。表２中观测数据为２２个。

表１ １９７８～２００２年陕西农村财政收入与支出数据

年份
财政总收

入／万元

财政支

出／万元

农业税／

万元

支援农业

支出／万元

科技３项

费用／万元

１９７８ １９７５８７ １８３０２６ ７５２３ ２９０３８ ２６７４

１９７９ １６８０１０ １９５６１７ ８９６２ ３５１０６ ２４６４

１９８０ １５８１０５ １８２８３７ ６７０１ ２９５４５ ２３０８

１９８１ １３４５３８ １６３８８７ ７１６８ ２６７４１ １２７４

１９８２ １３５６２２ １７２９９３ ８９１９ ２５９９８ １５０９

１９８３ １４５４０７ １８８０７６ ９４０２ ２５２０７ ２４９７

１９８４ １５３１２４ ２２７４７１ １００２６ ２５６６８ ２６２８

１９８５ ２０２９６７ ２７５００７ １３０４４ ２７１２０ ２４８１

１９８６ ２４０９０７ ３５５９３１ １３４２０ ３４８７６ ２６６０

１９８７ ２８１８０５ ３７８０５１ １３３４７ ３５８１３ ２９９６

１９８８ ３３８７８８ ４４５８３５ １３７６６ ４７２２２ ３０２２

１９８９ ３８９６０３ ５０７８７０ １５４４８ ６０４０４ ３５６２

１９９０ ４１１９０１ ５３９０６２ １６５７５ ６７４４９ ３８３８

１９９１ ４５１３９１ ５８２７８１ １６０７７ ７５７２０ ５１９９

１９９２ ５０９５３９ ６５２６５４ １９１７６ ８２２３２ ６１８０

１９９３ ６２８９８２ ７５３９８５ ２０７８７ ９０１８９ ６８２８

１９９４ ４２５８８６ ８５５１５８ ３４８１８ １０００２２ ６８４８

１９９５ ５１３０１１ １０２６９１７ ３５６７４ １１１６４４ ８１３７

１９９６ ６７６０２２ １２１７９０９ ４８１４１ １３１１０５ １０３４３

１９９７ ８４１１７８ １４４５３３８ ５０３３６ １５０５５０ １３９３４

１９９８ ９３３３０９ １６６１９５５ ４６８７８ １５０９１７ １６２００

１９９９ １０６４０３３ ２０６５１７３ ４３２４０ １５８５５８ ２１３８６

２０００ １１４９７１１ ２７１７５９７ ３９３３４ ２２９４７２ ２５９２６

２００１ １３５８１０９ ３５００５０６ ２５０１２ ３１６８０３ ２２７７３

２００２ １５０２９３４ ４０４９１１４ ７１２０６ ３６９２７８ ２６２６２

　　通过查表可知在滞后３期、显著性水平在５％的

情况下，上述３对变量可以看作互为 Ｇｒａｎｇｅｒ因果，

也就是说前３期的支援农业支出、科技３项费用、农

业支出是造成本期农业税的原因；反之亦然。可以

这样理解这一检验结果，即前３期的支援农业支出、

科技３项费用、农业支出需要本期的农业税弥补，

而同时前３期的农业税更是影响到本期支援农业支
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图１　１９７８～２００２年陕西农村财政收入与

支出占相应总量比重

表２ 变量两两间因果检验结果

原假设 Ｆ统计量 Ｐ统计量

农业税不是造成科技３项费用的原因 １９．７９０３ ０．００００１８

科技３项费用不是造成农业税的原因 １７．８３８５ ０．００００３３

农业支出不是造成农业税的原因 １５．６０６４ ０．００００７０

农业税不是造成农业支出的原因 ３．３１８１９ ０．０４８７３０

支援农业支出不是造成农业税的原因 １６．０１３８ ０．００００６１

农业税不是造成支援农业支出的原因 ３．０３００２ ０．０６２１６０

出、科技３项费用、农业支出的多少。由此可见，虽

然农业税占财政收入的比重比较小，但其作为制度

内财政资源的筹集手段，还是非常重要的。

要把握更详细的信息，还可以通过建立农业税、

支援农业支出和科技３项费用支出三者的向量自回

归模型进一步分析。

（一）平稳性检验

在使用单位根方法检验平稳性时发现，科技３

项费用支出需要做对数处理才能得到较好的结果，

检验结果见表 ３（所有检验均带常数项和时间

趋势）。

由表３可以看出，在水平检验时３个变量均无

法拒绝原假设，而一阶差分检验时均拒绝原假设，即

３个变量都是一阶单整的 Ｉ（１），符合进一步进行协

整检验的条件。

（二）协整检验

采用Ｊｏｈａｎｓｅｎ法检验和最大特征值检验表４中

３个变量的协整关系，结果见表４。

表３ 变量平稳性检验结果

变量
水平检验结果 一阶差分检验结果

单位根检验的ｔ统计量 ５％显著水平ｔ统计量 单位根检验的ｔ统计量 ５％显著水平ｔ统计量

ｎ ０．４０８１０７ －３．６７３６１６ －７．９０５２６３ －３．６７３６１６

ｚ ２．３７２６５６ －３．６３２８９６ －４．６０５３２３ －３．６３２８９６

ｌｇｋ －３．０４２６９９ －３．６１２１９９ －４．１８８３１８ －３．６２２０３３

　　两种检验都得到相同结论，３个变量在５％水平

下存在一个协整方程，即农业税、支援农业支出和科

技３项费用支出的对数存在长期稳定关系，并具有

共同的随机趋势。

表４ 变量间协整关系检验结果

假设的协整

方程数

迹统

计量

相应５％

临界值

最大特征值

统计量

相应５％

临界值

没有协整方程 ４７．６５９０６ ２９．７９７０７ ３３．７０２６５ ２１．１３１６２

最多有１个 １３．９５６４１ １５．４９４７１ １０．０３０３５ １４．２６４６０

最多有２个 ３．９２６０６５ ３．８４１４６６ ３．９２６０６５ ３．８４１４６６

注：分别表示在５％的显著性水平下拒绝原假设；协整关系的

滞后阶数为２；原变量序列包含非零均值和线性趋势，但协

整方程中仅含截距项。

（三）预测方差分解

通过以上检验后即可建立３个变量的自回归模

型，并预测它们的方差分解。预测方差分解实质上

是将系统的预测均方误差分解为系统中各变量冲击

所作的贡献。由图２、图３可以看出，农业税对支援

图２　农业税对支援农业支出的贡献率

图３　农业税对科技３项支出的变动率
农业支出的贡献率最大达到５８％（发生在第６期），
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农业税对科技 ３项支出变动率的贡献最大达到

６７％（发生在第９期），其平均贡献率也一直处于较

高的水平并稳定增长。由此可以得出这样的结论，

农业税对支援农业支出和科技３项费用支出有较大

的影响，免除农业税政策的实施将严重影响陕西农

村公共产品的供给。这一结论更让我们意识到解决

免征农业税与农村公共产品供给短缺之间矛盾的紧

迫性。

二、原因分析

　　为什么农村公共产品的供需会出现如此严重的

矛盾？从需求方面看，这是因为缺少一套科学合理

的公共产品需求表达机制。与全国情况一样，陕西

农村公共产品供给实行的是“自上而下”的决策体

制，无论是制度内供给，还是制度外供给都是如此，

致使农村出现了无效公共产品供给过度与农民急需

公共产品供给不足的怪圈。政府和村委会作为供给

方不能单方面决定公共产品的社会实现，需要由公

共产品的需求方———农民来决定。这里农民的决定

必须是自觉自愿的，交易又必须是公平的。然而实

际上政府和村委会垄断了公共产品的定价及供产给

数量和种类，向农民强制性地供给所谓的“公共产

品”，单方面决定和强制完成整个交易过程。农民

则成为被动的购买者。政府经常向农民提供他们所

不需要的公共产品。村民委员会本应直接代表村民

的利益，但由于责任分担不明确，权力存在重叠和冲

突，农民的实际需求很难有效向上传递，由上游所提

供的公共产品自然会与需求产生结构上的矛盾。此

外，一些农民在主观上也缺乏表达自身利益诉求的

意识，存在着利益表达客观必要性与表达意识主体

缺失之间的矛盾［７］，最终“上”与“下”两个方面共同

阻碍了需求信息的正确传递。

从供给方面看，首先是农村公共产品供给组织

管理机制上的缺陷。各级政府及村民委员会在农村

公共产品供给上权限划分不清、责任不明、职能交叉

重复严重，甚至发生各种冲突，严重制约着农村公共

产品的有效供给。在实践中，中央政府与地方政府

在农村公共产品供给的责任划分上不尽合理，县乡

政府的事权大于财权。１９９４年财政体制改革以来，

有限的财力被中央和省市集中起来，基本事权却有

所下移，造成县乡两级政府履行事权所需财力与其

所拥有的财权高度不对称。这种不对称造成作为农

村公共产品供给主体的县乡两级政府财政极为困

难，无法为本地区农民提供充足的公共产品。其次

是农村公共产品供给监督控制机制上的缺陷。农村

公共资源和公共产品供给和使用，往往缺乏有效地

监督与控制。这主要表现为：一是政府对农村公共

产品资金的筹措、管理和使用缺乏规范的监督机制，

不能实行专门统一的管理，且经常被挪作他用，造成

公共资源管理混乱。二是政府提供农村公共产品的

中间环节较多，公共资金被一层一层“过滤”，公共

产品被层层加价。三是在生产和提供农村公共产品

过程中，地区之间、部门之间竞相攀比，导致农村公

共资源和公共产品供给效率低下，增长无序［８］。三

是除了农业税以外的其他制度外筹资方式缺乏约

束，加重了农民负担。原应由财政预算负担的乡村

教育、计划生育、优抚、民兵训练、道路建设（“五

统”）等公共事业，都通过征收乡统筹费、教育集资

费或义务工解决，由农民税外负担。村级组织还要

向农民收取公积金、公益金和管理费（“三提”）提供

村级公共产品。此外，制度外公共产品供给在实际

运作过程中，往往发生随机性、超出规定来筹集资金

的情况，出现乱收费、乱摊派和乱集资的现象，从而

更加重了农民负担。

三、政策性建议

　　通过以上农村公共产品供需矛盾的原因分析，

要解决农村公共产品供给匮乏的现状，必须要做到

以下几点。

第一，建立公共产品的需求表达机制，实现农民

对公共事业建设项目的参与式决策与管理。所谓参

与式管理，即让当地居民参与到公共产品供给项目

中去，而政府的角色则要转换到为当地创造良好的

融资与建设环境方面。让当地居民参与管理能够降

低工程成本，更精确地满足居民需要，保证公共利益

的公平分配，积累开发项目的经验等［９］。具体而言，

可以通过村民委员会制度和乡人民代表大会制度，

由全体农民或农民代表对本社区的公益事业建设项

目进行投票表决，使农民通过直接或间接的渠道充

分表达自己对公共产品的意见，实现农村公共产品
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供给决策程序由“自上而下”向“自下而上”转变。

另外，要改革社区管理者的产生制度。村级乡级管

理者应真正由本社区居民民主选举产生，而不是由

上级组织部门指定或安排，这样才能由农民自己选

举出真正代表农民利益、对农民负责的社区管理者。

第二，应当重新界定中央政府、省级政府与县乡

政府的事权范围，合理划分各级政府的财政职能。

凡属于全国性农村“纯公共产品”的供给，应由中央

和省级政府财政负担，并通过建立健全直接针对这

些公共产品供给的转移支付制度，加大对县乡政府

的财政转移支付力度。此外，对于“老、少、边、穷”

地区，中央政府应该建立专项的财政转移支付方案，

重点扶持，以解决长期供给不足和地区间的不公平

性问题。中央和省级政府出台的政策法规和下达的

任务指标，如须依靠基层政府完成，应当同时赋予它

们必要的权力和资源。

第三，加强对公共资源使用的监督、检查，坚决

杜绝寻租行为。此即实行村务公开、政务公开，定期

向群众公布收支情况，增加公共资源使用的透明度；

积极发挥各级人民代表大会的监督、检查作用，确保

公共资源的合理使用；强化社会审计监督作用，及时

查处各项违规、违纪行为，将公共资源的使用置于严

格的社会监督之下；改革干部评议制度，考核干部应

结合所管辖社区居民的生产条件、生活水平的改善，

通过居民对其政绩的认可程度来决定干部的任免和

升迁，这样才能彻底避免领导干部侵害居民利益的

寻租行为；建立农业专项资金效绩评价体系和考核

机制，发挥内部审计、会计的职能作用，实行重点抽

查、财务自查与财政、审计检查相结合，在项目建设

中实行督查制度和资金使用制度，积极引入社会监

督机制，努力提高专项资金的使用效益。

第四，完善制度外筹资渠道。此即加强各类社

会中介组织的建设，对其活动要予以规范和监督；鼓

励企业或私人参与农村公共产品供给过程；应制定

一些能够鼓励个人或者企业出资参与农村公共产品

供给的政策，如对那些参与农村公共产品供给的企

业实行一定的税收优惠政策；培育、规范和发展各类

非政府公共组织，非政府公共组织是介于政府与企

业之间的、以公益目的为组织取向的各类社会组织，

非政府公共组织能够深入社会基层，贴近民众，具有

强烈的使命感和创新精神，组织形式和活动方式比

较灵活多样，在某些公共产品的供给上更有效率和

比较优势。因此，要大力培育、发展非政府公共组

织，并规范其活动，实现农村公共产品供给主体与供

给方式社会化、多元化；同时要加快改革农村金融体

制，建立一个更完善、更有活力的真正为“三农”服

务的农村金融体系［１０］。

四、结　语

　　本文以实证分析方法反证取消农业税造成的负

面影响，但这不代表取消农业税的政策是错误的，这

项政策充分体现了中国政府对广大农民的关爱，对

农村繁荣的关心和对农业发展的关注。基于这一观

点，就需要完善农村公共产品供给制度，扩展筹资渠

道、提高筹资效率，最终弥补农业税取消后的缺口，

使中国农村公共产品供给进入良性循环。
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