
第１３卷　第３期
２０１１年９月

长安大学学报（社会科学版）

ＪｏｕｒｎａｌｏｆＣｈａｎｇａｎＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙ（ＳｏｃｉａｌＳｃｉｅｎｃｅＥｄｉｔｉｏｎ）
Ｖｏｌ１３　Ｎｏ３
Ｓｅｐｔ．２０１１

收稿日期：２０１１０６０６
基金项目：教育部人文社会科学研究规划项目（０９ＹＪＡ６３０１３２）；陕西省社会科学界重大理论与现实问题研究项目

（２０１１Ｚ０５２）
作者简介：杜智民（１９６９），男，陕西合阳人，教授，管理学博士。

陕西农村公共政策面临的困境与出路

杜智民１，雷晓康２

（１．长安大学 政治与行政学院，陕西 西安　７１００６４；
２．西北大学 公共管理学院，陕西 西安　７１０１２７）

摘　要：在分析农村公共政策在陕西执行的现状及实施效果的基础上，讨论了陕西实行农村公

共政策过程中面临的困境及解决问题的政策建议。分析认为，应从灵活运用政策、改革财政补贴方

案、完善政府监督及培训、加强政府宣传、严格惩罚制度５个方面着手，提升农村公共政策作用效果。

关键词：陕西；农村；公共政策；二元经济结构

中图分类号：Ｆ３２０；Ｆ３２０．２　　　文献标志码：Ａ　　　文章编号：１６７１６２４８（２０１１）０３００４３０６

　　２００７年底，由美国次贷危机引发的全球性经济

金融危机对世界经济产生了巨大的消极影响。２００８

年１１月５日召开的国务院常务会议提出了扩大内

需的措施，明确了扩大国内需求，特别是居民消费需

求作为拉动经济增长的主攻方向及指导方针。据相

关研究显示，在国内需求中，消费需求每增长１个百

分点，大体相当于投资增长１．５个百分点的拉动作

用。但是，中国的高收入人群消费需求已基本接近

饱和，而中低收入人群，特别是占人口大多数的农村

居民虽然有需求但没有消费能力。所以，中国拉动

内需的主战场就在于拉动农村消费。针对中国城乡

的二元市场结构，国家出台了一系列拉动农村消费

的公共政策。

一、陕西现行农村公共政策及

实施效果

　　党的十六届五中全会指出，建设社会主义新农

村是中国现代化进程中的重大任务，是从根本上解

决农村问题的战略举措，是解决中国“三农”问题的

根本方针。为此，中国实行了一系列农村公共政策，

来应对“积劳成疾”的农村问题。

　　（一）陕西现有农村公共政策执行

现状

２００５年，商务部启动了“万村千乡”市场工程，

旨在运用现代流通方式，建立新型农村市场流通网

络，改善农村消费环境，保障农民方便消费、放心消

费，促进国民经济持续、快速、健康发展。２００８年，

陕西省新建农家店５６１６个，累计建成标准化农家

店１８０３３个，配送中心６２个。陕西省“万村千乡”

市场工程的实施区域扩大到了１００个县（区），覆盖

全省农业人口的９６％。标准化农家店覆盖８６．３％

的乡镇，４８．１％的行政村。承办企业全年吸纳农村

富余人员就业１０７８０人；当年新增利税２２４１．２万

元，增长１９．５％；农村连锁企业实现销售额 ３１．６５

亿元。



２００８年１２月，国务院办公厅下发《国务院办公

厅关于搞活流通扩大消费的意见》，明确提出从

２００９年 ２月 １日起，家电下乡开始在全国推广。

２００８年１０月，财政部与商务部印发《家电下乡推广

工作方案》（财建［２００８］６８０号），陕西省等 １４个

省、自治区、直辖市及计划单列市开始推广家电下

乡。其后，销售补贴类家电产品由前期的彩电、冰箱

（含冰柜）、手机、洗衣机４类，增加了电脑、热水器、

空调、微波炉、电磁炉等，共计９类补贴产品。每户

限定购买补贴产品的数量由每类产品１台扩大为２

台，按照产品最终销售价格的１３％给予补贴。截至

２００９年８月中旬，陕西省共销售家电下乡产品超过

４５万台，销售额超过７亿元，补贴金额６０００多万

元，兑付率为６２％。陕西省财政厅副厅长韩中林表

示，陕西省家电下乡政策实施４年，可实现家电下乡

产品销售９００万台，销售额１１０亿元，算上其他消费

性支出５０亿元，累计可拉动消费１６０亿元。

２００４年以来，中央和陕西省政府相继出台了免

征农业税、粮食直补等一系列惠农政策。２００４年在

全省３２个粮食主产县（区）实行粮食直补政策，经

测算，全省３２个县（区）粮食直补资金共计１．５６亿

元，亩均补贴８元，最高的县（区）亩均补贴１９元，

最低的县（区）亩均补贴４元。

　　（二）陕西现有农村公共政策执行

效果评价

公共政策是政府制定并付诸实施的旨在解决某

一问题的具有权威性的行动准则［１］。公共政策主体

即政策制定者，包括直接或间接参与、影响、决定公

共政策过程的组织和个人。公共政策的客体是政策

的作用对象，即政策要解决的问题与政策影响范围

内的人群。政府是主要的公共政策主体。政府为实

现职能，以公共政策为手段、工具，保护、满足一部分

人的利益需求，同时抑制、削弱甚至打击另一部分人

的利益需求，通过政策作用去调整利益关系，在原有

利益格局的基础上形成新的利益结构。

１．直接效果

美国学者戴维·伊斯顿认为，公共政策是对全

社会的价值做有权威的分配，公共政策是政治系统

权威性决定的输出［２］。公共政策根据主体的偏好分

配社会价值。在有限的社会资源下，通常都是一方

多得，一方少得。中国一直以来存在“重城轻乡”的

观念，以农养工，城镇成为社会的强势方，而农村处

于相对弱势地位。在当前应对金融危机、拉动农村

消费需求的要求下，公共政策偏向弱势的农村，是政

治系统对社会价值的公平分配的体现。因此，要转

变观念，实现城市反哺农村，城乡协调发展，解决城

乡之间的公平问题。在政策体系的建构中，我们要

根据城镇、农村、企业利益复杂性的要求，对各种价

值进行合理的排序，再做出价值选择。

“万村千乡”市场工程 ２００５年在陕西执行以

来，农村经营销售网络基本建立，在陕西实施的各项

农村政策达到了很鲜明的直接效果。２００９年上半

年全省城市市场实现零售额 ８６０．４１亿元，增长

１８．８％，县及县以下农村市场实现零售额４１２．１７亿

元，增长１８．７％，城市略高于农村市场０．１个百分

点，而上年同期城市高于农村６．１个百分点，城乡市

场差距明显缩小［３］。家电下乡以带动经济增长为动

机，以农村消费增长、扩大内需为目标，对农民进行

消费环节的补贴。这一政策实施的直接效果是对农

村消费的拉动，２００７年陕西省农民人均纯收入达

２６４５元，比２００６年增加３８５元，增长１７％，农民生

活性消费支出人均达到 ２５５９．６元，较上年增加

３７８．６元，增长１７．４％，全省农村社会商品零售额达

到６０３．７９亿元，年增长率达到 １４％［４］。粮食直补

政策以２００８年为例，全省农民补贴面积按照陕北人

均４亩、关中人均１．４亩、陕南２．２亩（各县存在一定

差异，均为约数）来计，人均补贴额８０～１６０元，约占

２００８年全省农民人均纯收入３１３６元的２．６％～５．１％。

２．附带效果

公共政策主体作出的价值取向在一定程度上决

定着政策的客体范围。对象范围的选择解决了政府

应该做什么的问题。戴伊认为，“公共政策是关于

政府所为和所不为的所有内容”［５］。政府作为是公

共政策，政府无力作为、不能作为或根本不作为同样

是公共政策。因此，政府的不作为正如其作为，可能

同样对社会产生重大的影响［６］，产生公共政策的附

带效果。

“万村千乡”市场工程在建设农村经营销售网

络的同时，为企业扩展了农村市场，打通了商品销售

渠道。家电下乡政策中，政府对家电下乡范围内的９

种家电消费品补贴占最终销售价格的１３％。家电补

贴由地方财政补、还是由中央财政补，怎么补，补给

谁是这项公共政策讨论的焦点，也会对政策的实施
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产生不同的附带效果。其中之一就是带动了家电下

乡产品的生产厂家，为他们开拓了农村市场，而对于

没有选入家电下乡的产品品牌形成了市场排挤。粮

食直补政策补贴按面积计算，一亩田不论产量多少，

都得到同样的补贴，这样反而不利于刺激农民的生

产积极性，不利于农业发展和农民收入的提高。

３．意外效果

公共政策的执行所产生的效果出乎意料，达到

意外效果。由于农村基础设施建设落后，中国仍有

７４０多万人没用上电，９万多个行政村不通公路，广

播、电视、通讯等信息基础设施建设滞后。家电下乡

政策实施后，由于担心家电使用产生的水电附加费

用过高、农村基础设施滞后而无法使用家电，由此阻

止了购买欲望的现象非常普遍。这使得农村基础设

施的问题再度引起重视，一定程度上可以推动农村

基础建设。这可以说是家电下乡政策实施的意外效

果之一。“万村千乡”市场工程的顺利实施，集中改

变了县乡集贸市场等流通基础设施滞后的现状，改

变了过去政府事难办的形象，增强了地方政府的公

信力，这也是公共政策意外效果的一个例子。

二、农村公共政策执行中存在的

问题与原因

　　执行公共政策取得成绩的同时，也存在着很多

问题。陕西省农村公共政策的具体执行过程中，出

现了很多问题，影响农村公共政策的执行效果。

　　（一）农民方面

农村公共政策在农民中执行的问题主要体现在

家电下乡政策和粮食直补政策上。陕西省在家电下

乡政策的具体实施中发现，不同地区政策环境不同，

政策实施的效果也不同。按照农村经济实力，陕西

省北部农村经济整体实力较强，但内部贫富分化比

较严重。由于陕北地区能源资源丰富，资源聚集的

乡、行政村，资源开采、经济开发使农民收入剧增，甚

至高过一般城市居民收入；其他没有资源的乡、行政

村缺乏收入来源，经济相当贫困。陕西中部、南部农

村主要依靠农业、果业等产业，经济实力较弱，受经

济危机影响较大，农民收入降低。家电下乡政策补

贴采用“一刀切”的办法，使用同一种报销比例。富

裕地区、经济条件较好的农民，在没有此项政策的情

况下也会购买需要的家电，或者对家电的功能、品牌

要求较高，购买时并不把家电下乡产品作为首选，对

消费的拉动效果不明显；贫困地区、经济较差的农

民，由于收入太低，补贴的比例不足以支持他们购买

家电，家电使用的附加消费（水、电等费用）的提高

也会成为影响其消费的阻力。而中等收入的农民毕

竟有限，对农村消费需求的拉动很有限。这样一来，

家电下乡公共政策的实施效果就会大打折扣。

粮食直补政策的实施并没有把农民的寻租行为

考虑在内。按土地面积补贴，无法形成对农民种粮

积极性的激励，反而产生了农民的寻租行为。一方

面，补贴对产量高的农田没有奖励意义；另一方面，

补贴对低产、无产农田没有激励意义。农民种多种

少都一样，自然不会用全力。

　　（二）企业方面

企业是农村公共政策的执行人，也是受益人。

家电下乡政策执行，政府对家电企业进行招标，并对

招标企业的质量进行把关和监督。由此，家电下乡

涉及到的企业主要有中标生产企业、未中标生产企

业和家电下乡销售点。企业在家电下乡政策执行中

的表现，直接影响到农民对政策的期望。

１．中标企业

在调研基础上，根据农村的消费特点和消费水

平，商务部、财政部专门制定了符合农民需求的家电

下乡产品标准，通过招标的方式确定中标产品。在

１４个省、自治区、直辖市、计划单列市推广工作招标

中，共有 ９０家生产企业的 １２６４个型号的产品中

标。中标企业的问题主要集中在产品质量和售后服

务。政府对中标产品的质量和售后要求比较严格，

在节能、环保、耐用、安全等方面提出明确要求，并根

据农村环境特点对产品性能等进行改造。这些改造

增加了生产企业的成本，但是由于政府最高限价，中

标企业的利润减小，没有赚头。另外，经济危机下，

家电生产企业库存增加，在库存无法顺利出清的情

况下，部分企业违规操作，向农村销售翻新废旧家电

等，从而降低了家电下乡政策的信用度。

２．未中标企业

家电下乡为中标企业打开了农村市场，潜在效

果就是对未中标企业形成了市场排挤。因此很多未

中标企业或未中标产品与真正的家电下乡产品争抢

市场。有的企业也模仿起家电下乡政策，要求消费

者提供储蓄账号，企业自己向消费者提供补贴。而

另一种方式更加简单：不少非中标企业的非中标产
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品索性打出了“直降１３％”的招牌，有的渠道商则采

取全场直降的宣传策略。陕西较大的手机专卖店讯

捷推出了“城乡统筹拉动内需，全面直降１３％”的促

销活动。家电下乡的补贴申报程序繁杂，“山寨版”

家电下乡无疑可能因为可以省去这些手续而更有市

场。这种行为使农民得到了实惠，但是对中标企业

就形成了打击，不利于政策的持续性。

３．家电下乡销售点

家电下乡的销售点由于要严格执行限价销售，

企业的利润空间极小。同时，企业被严格要求进行

送货服务等，由于提货、送货费用很大，这让经销商

参与家电下乡的积极性不高。另外，很多销售点库

存很多，家电下乡产品销售抑制这些库存商品的销

售，因此对于经销家电下乡产品瞻前顾后。

“万村千乡”市场工程实施中，参与企业的结构

不合理的情况比较突出，消费品农家店和农资农家

店建设比例失调：经营农资的较大，日用商品的比例

少。造成这一问题的原因，一方面在于日用品利润

较农资低，而对农村的需求也有限；另一方面在于缺

乏有实力的大型日用品连锁企业的参与。另外，农

家店的配送服务质量参差不齐，配送服务成本高，服

务质量提高较难。

　　（三）政府方面

１．政府补贴

政府补贴是家电下乡政策的关键点。补贴的力

度、方法、程序都直接影响到政策实施的效果。一直

以来，政府工作效率、工作程序就是政府改革的软肋。

家电下乡政策补贴，由销售网点在农民购买下

乡产品后３日内将销售信息录入家电下乡信息管理

系统，农民在规定时间内到户口所在地乡级财政部

门申报补贴。乡级财政部门初核后，报县财政部门，

县财政部门审核确认后，将补贴资金通过银行直接

拨付到农民储蓄账户上。由于补贴程序太多，时间

过长，就影响农民的购买意愿。陕西省在实际操作

中也发现了这一问题。据统计，２００９年上半年陕西

省７６家中标销售企业共备案销售网点４０６０个，销

售家电下乡产品２８８２３５台（部），销售金额４．４７亿

元，应兑付资金５８１１万元，已兑付补贴资金３４０７

万元，补贴资金兑付率 ５３．１５％，低于全国平均水

平。“万村千乡”市场工程的实施，国家对建设农家

店的补贴资金数量较少，而且没有相应的配套政策，

影响到大中型连锁超市参与，不利于农家店结构比

例平衡和服务的提高。

同家电下乡一样，根据前文，粮食直补政策的按

土地面积补贴，反而影响了粮食的产量，也使政策有

失公平。没种粮、种经济作物的农民可以得到本不

该得到的种粮补贴，真正种粮的却亏损了，而且种粮

越多亏得越多。

２．政府监督

政府监督的对象包括对政府、企业的监督。政

府监督的内容不仅包括对政策实施过程中各方行为

的监督，还包括对政策实施中发现问题的及时反馈。

家电下乡政策实行财政逐层拨款，这就无法避免政

府寻租行为的发生。一些财政困难的县、乡、村可能

存在截留或者挪用家电下乡补贴的情况。同时，企

业在政策执行中拥有很大的主动权，也必须由政府

进行监督，否则上述企业的寻租情况无法避免。

“万村千乡”市场工程的农家店网点布局、配送

比率、商品质量管理、明码实价等情况，都很容易发

生问题。新建市场是有难度的，这种难度会成为参

与企业、农家店网点偷工减料的诱因。例如农村直

补政策补贴的不合理，就应该及时反馈，及时矫正政

策偏差，防止对国家财政的更多浪费。

３．政策宣传

从２００８年１２月启动家电下乡工作以来，陕西

省备案的家电下乡销售点已超过２０００个，销售网

络已覆盖所有县区，在全国第二批新进入省中名列

前茅。但是陕西省商务厅的统计数据显示，２００８年

１２月１６日至１月４日，全省销售中标产品３７０台

（部）。这个数字囊括了所有家电下乡产品品类，销

售总额４２２５２９元。这样的业绩与之前的设想差距

过大。这是由于家电下乡政策实施时配套的宣传力

度太弱，农民对于政策不了解，接受政策困难。

三、提升农村公共政策作用效果

的政策建议

　　（一）灵活运用政策

农村公共政策的实施过程中不断发现的问题，

需要灵活运用政策进行调整，维护农村公共政策的

执行效果。第一，应对农民的个体差异，可以根据农

民年收入划分不同等级，不同等级实行不同的报销

比例。第二，在农村基础设施建设、社会保障建设不

断完善的情况下，增加配套的扶持补贴政策，实际上
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是变相增加农民的收入，从而解决了农民担心家电

附加消费的问题，农民家电等消费需求就会不断提

高。第三，还可以体现在家电下乡补贴的财政分担

上。陕西省范围内具有农业户籍的农村居民在家电

下乡推广时间内购买规定的家电产品时，享受销售

价格的１３％的资金补贴。补贴资金由中央和省级

财政分别负担８０％和２０％。其中宁强、略阳、勉县、

陈仓区４个地震重灾县区补贴资金全部由中央财政

负担。这样，因人、因地、因事制宜，灵活完善、运用

政策，有利于达到目标。

　　（二）改革财政补贴方案

回顾和反思家电下乡政策和“万村千乡”市场

工程的实施过程，出现的问题一般都是钻政策的漏

洞，而补贴政策就是农村公共政策的最关键漏洞。

为完善财政补贴政策，陕西省家电下乡进一步简化

了财政补贴兑付程序，全省推行“补贴资金由销售

网点现场审核并垫资兑付，财政部门与销售网点定

期结算”的兑付程序。这样简化了家电下乡政策的

补贴程序，创新地解决了相关问题，防止因为购买、

补贴不同步而出现“山寨”家电下乡有空可插的现

象，明确了政府的决心，提高了农民对家电下乡政策

的信心。

“万村千乡”市场工程，由开始的国家试点企业

每带动连锁１个村级店，经验收合格后中央财政直

补３８００元，每带动１个乡（镇）店经验收合格后直

补２８００元；对建设或改造配送中心的银行中长期

固定资产投资贷款，予以３％的贷款利息补助。到

现在实行从每个乡级农家店补助４０００元，每个村

级农家店补助５０００元，对建设或改造配送中心的

银行中长期固定资产投资贷款，予以１年贷款利息

补助，贴息率为５％的补贴政策。提高补贴金额，增

强“万村千乡”市场工程对大中型连锁超市的吸引

力，有利于优化农家店结构比例，提高服务质量。

粮食直补政策的补贴政策，可以由按地补贴改

为按粮食产量补贴，把钱补贴给那些真正种植粮食

的农民，体现公平，做到既节约资金，让国家有限的

资金发挥出最大的效益，更有利于调动那些真正种

植粮食农民的种粮积极性，确保国内粮食安全。

　　（三）完善政府监督及培训

完善政府监督，是农村公共政策顺利实施的保

证。家电下乡政策容易出现县级商务主管部门因为

体制不顺、经费不足、人员少和设施落后等问题，或

者个别县级商务主管部门借网点备案变相收费，个

别工作人员刁难企业，拖慢家电下乡脚步的现象。

同时，企业在政策实施中的寻租问题也是无法完全

避免的。陕西省商务厅要求各级商务、财政部门和

中标销售企业要切实加强组织领导，加大工作力度，

抓紧网点备案和网点标准化建设，加快全省销售网

络建设，建立健全监管、考核机制，让家电下乡真正

惠及农民。

同时，“万村千乡”市场工程在农家店网点布

局、配送比率、商品质量管理、明码实价等几个关键

环节方面必须加强管理，要求承办企业开展对农家

店培训，政府聘请专家对各农家店店长进行培训。

同时，要加强对各农家店的检查力度，运用定期检查

和暗访相结合的方式，促使承办企业做好各方面的

工作。

粮食直补政策在陕西的实施过程中，个别地方

出现了拖延、克扣、利用粮食补贴的事件，例如，陕西

省大荔县官池镇出现上万名群众没领到应得的种粮

补贴的事件。这类事件的出现，正是对基层政府监

督缺乏的表现。

　　（四）加强政府宣传

由于农民自身的局限性，农村公共政策实施的

前提就是宣传工作。只有农民清楚地了解了政策的

内容及对自己的好处，才能够配合政策的实施。

２００８年家电下乡政策实施初期，效果并不好。２００８

年６月１０日至７月１０日，陕西省开展了家电下乡

宣传月活动。各级主管部门坚持把宣传工作作为推

进家电下乡的有力抓手，努力以活动带宣传，以宣传

促销售，扎实有效地开展了一系列家电下乡宣传活

动，收到了良好成效。截至２００９年７月１５日，全省

７６家中标销售企业共备案销售网点４３９９个，销售

补贴家电３４４５１３台（部），销售金额５．５６亿元，已

兑付１９５０１０台（部），补贴资金４０４０万元。仅宣

传月期间，全省销售８０４９２台（部），兑付６１１８０台

（部），销售量增长１８．２％、兑付率由之前的５３．１５％

变为７２．１％。由此可见，政府的宣传对于实施农村

公共政策的重要性。

　　（五）严格惩罚制度

严格的惩罚制度可以约束违规行为的出现。家

电下乡政策执行中，未中标企业搞的“花样”就是政
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府处罚力度不够的有力证明。中标企业的偷工减

料、未中标企业的瞒天过海、基层政府的寻租，都可

以通过明文规定处罚，约束企业和政府的不法行为。

“万村千乡”市场工程和粮食直补政策的实施中，同

样出现了寻租行为，对这些违规行为的惩罚就是对政

策公平性的维护，也是实施农村公共政策的保证。

四、结　语

　　在经济危机影响下，扩大内需成为中国当前拉

动经济增长的主攻方向及指导方针，农村市场成为

扩大内需的主战场。但是二元经济结构下的农村市

场“积劳成疾”，国家先后出台公共政策以拓展农村

市场，拉动农村消费需求。

农村公共政策问题的解决具有很强的现实意

义，因为其关系到社会主义新农村的建设，关系到城

乡一体化的推进，更关系到社会主义和谐社会的建

设。中国是人口多的农业大国，而陕西又地处西部

地区，其农村问题更是我们面临的严峻挑战。如何

解决好陕西及其他地区农村问题是摆在我们无法回

避的迫切任务。面对这个挑战，没一劳永逸的办法，

最有效的措施就是改革农村公共政策，使其顺利地

落实，同时要做好收入分配、农民增收等工作，防止

城乡之间以及农村内部贫富差距扩大。经济危机在

短期内增加了解决农村公共政策问题的难度，但从

长远看，经济危机对解决农村公共政策问题也提供

了契机。

如果能够有针对性地采取上述各种措施，建立

并完善解决陕西农村公共政策问题长效机制，经济

危机可能在一定程度上加快了解决农村公共政策问

题的步伐。同时，认真总结陕西农村公共政策改革

的实践和经验，对其他地区农村公共政策的执行大

有裨益。
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