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基础设施建设的社会效用
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摘　要:在构建社会主义和谐社会的背景下 ,运用经济学原理分析认为:社会不和谐因素来自市场

经济机制自身缺陷 ,必须通过政府调节职能来解决 。结合对基础设施建设效用的研究 ,指出基础设

施在消除社会贫困 、体现社会公平 、发展文化教育 、保护公共环境 、增加社会就业 、强化社会保障等

方面具有积极的社会效用 。结果表明 ,政府加大基础设施的建设力度 ,对缓解社会矛盾 、构建和谐

社会具有深远的意义 。

关键词:经济学;社会矛盾;市场缺陷;政府职能;基础设施;社会效用;和谐社会

中图分类号:F120.2　　　文献标识码:A　　　文章编号:1671-6248(2007)01-0042-05
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Abstract:Under the backg round of the const ruct ion fo r the socialist harmonious society , this

paper , through theo retical analy sis of economics points out that the disharmonious factor s of

socie ty comes f rom the ma rket system , which can only be solved by government adjust ing

function.With the uti li ty research of inf rast ructure const ruct ion , it is found that the construction

of inf rastructure has many active social utilities such as eliminating the poo r , showing justice ,

developing culture and educat ion , pro tecting environment , improving employments ,

st reng thening social security and so on.Paper comes to the conclusion that to add more

investment on inf rastructure has deep signif icances of relieving social cont radiction and

const ructing a harmonious society.
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0　引　言

中国的改革开放政策实行 20多年来 ,中国社会

主义建设已经取得了举世瞩目的成就。但与此同

时 ,一些隐藏在社会深层次的问题逐渐凸现出来:社

会贫富分化问题 、社会就业问题 、生活环境恶化问

题 、教育费用问题等等。这些不和谐因素不但淡化

了改革的成果 ,也对社会经济的进一步稳定和发展

形成了严峻挑战 。中国政府已经敏锐地意识到问题

的严重性 ,于 2006年 10月做出了《中共中央关于构

建社会主义和谐社会若干重大问题的决定》 。这表

明构建社会主义和谐社会已经成为社会主义现代化

建设过程中新的战略任务和奋斗目标 。

基础设施建设对社会经济发展的促进作用 ,历

来得到经济学者们的广泛认可。如现代西方经济学

的创始人亚当·斯密说过:“一国商业的发达 ,全赖

有良好的道路 、桥梁 、运河 、港湾等公共工程” 。
[ 1] 516

发展经济学家森斯坦·罗丹认为基础设施是社会经



济发展的基础 ,基础设施的发展是一国经济起飞的

必备条件 ,是工业化不可逾越的阶段
[ 2]
。但有关基

础设施建设对促进社会和谐发展方面的研究较为少

见。鉴于此 ,本文着重研究基础设施建设在缓解社

会矛盾 、促进社会和谐发展方面所起的积极作用 ,即

基础设施建设的社会效用 。基础设施的建设和投资

在国家财政公共支出部分中占有多大比例 ,是国家

进行经济宏观调控的重要手段之一 。政府为什么进

行经济宏观调控 ?基础设施建设的社会效用如何体

现? 这要分析市场经济机制自身的缺陷 。

1　市场经济机制的缺陷与社会不和谐
因素的产生

亚当·斯密对市场经济在理论上有过完美论述:

通过“看不见的手”调节 ,市场中利益各方在自利的过

程中最终形成整个社会经济活动最佳状态。
[ 1] 6
但 20

世纪20年代末席卷西方资本主义国家的经济危机彻

底暴露出市场经济机制存在的种种缺陷。市场经济

机制也是导致目前中国社会不和谐因素的主要原因。

1.1　市场竞争失灵导致贫富分化

亚当 ·斯密对市场机制的论述是建立在完全竞

争市场的基础上 ,然而在现实市场经济中完全竞争

市场是不存在的 ,产品之间总是有差别的 ,存在着不

同程度的不可替代性 。此外 ,一般行业大规模生产

可以降低单位成本 ,形成规模经济 ,容易形成自然垄

断。这些都容易使产品的产出和价格背离社会最优

配置的要求 ,降低资源最优配置效率。

自然垄断提高了行业进入门槛 ,在利益最大化

的引导下追求超额利润 ,会导致市场竞争不充分和

行业收入差距急剧扩大 。例如 ,金融保险业具有自

然垄断特征 ,1999年中国金融保险业的职工平均工

资是 12 046元 ,比农业的高出 7 214元 ,到了 2002

年两者的差距就已扩大到 12 737元 ,差距幅度扩大

了 109%。[ 3-4]

1.2　市场经济不能解决公共产品的有效提供

公共产品相对于私人产品而言 ,具有非竞争性

和非排除性 ,对社会公众的安全 、福利 、生活水平的

提高具有重要意义 ,如国防设施 、基础设施等 。公共

产品具有公益性 、福利性等特点 ,公共产品的提供不

是以赢利为目的的。[ 5]

市场机制中资本的流向是“逐利”的 ,如果不能

回收成本并赚取利润 ,追求利润最大化的生产者是

不会提供这类产品的 。公共产品的特点决定其在市

场经济中必然受到冷落 。此外 ,公共产品一般具有

投资巨大 、建设周期长 、回收期缓慢等特点 ,在以众

多小规模私营经济为主体的市场经济中 ,具有投资

实力的企业不多 ,所以靠市场经济本身是不能解决

公共产品的有效提供的 。

1.3　市场经济的外部性

市场经济的外部性是指单个人或企业的福利 、

成本要依赖其他人的行为 ,而这些“其他人”在决策

过程中不会考虑这种相互影响的关系时 ,外部性就

出现了 。有外部性特征的产品 ,如果其私人成本(收

益)与社会成本(收益)是不一致的 ,其差额就是外部

成本(收益)。[ 6]

市场经济的外部性的存在必然影响到市场配置

资源的效率。当外部利益得不到报酬的情况下 ,个人

的选择是较少从事该类活动;但在对外部成本无需进

行赔偿的情况下 ,个人实际承担的成本会小于其活动

总成本 ,因而会过多从事产生外部成本的活动。近年

来中国生态 、居住环境恶化就是市场成本外部化的主

要表现 ,而市场本身是无法解决这个问题的。

1.4　市场经济与就业 、通货膨胀

劳动力成本是企业成本中的主要成本之一 。市

场竞争中人们总想以最小的付出获取最大的收益。

为了压低成本 ,劳动力市场上往往存在着人为的供

过于求的状况 ,当失业成为市场经济中一个经常现

象时 ,社会便增加了不稳定的因素。

市场机制下经济行为的主体高度分散 ,决策权

也高度分散 。小的决策者往往只关心自己的眼前利

益 、局部利益 ,再加上信息失真导致的许多非理性决

策 ,不可避免地造成经济失衡 、国内经济剧烈波动 、

物价水平持续上升 、国家经济增长停滞 、国际收支失

衡 。而市场调节机制对这些问题的调节是一种事后

调节 ,往往是以社会的巨大浪费为代价 ,通常伴随着

经济危机 、社会成本太高 ,不能为社会所接受。

1.5　市场经济与收入的公平分配问题

市场竞争在实现效率的同时 ,有可能产生极大

的收入分配不公平 ,甚至使一些人缺乏基本的生活

必需品 。通常 ,当任何一个人的境况得到改善而又

不损及另一个人的情况 ,这时就存在一个改进 ,也就

是所谓的帕累托改善 。
[ 7]
但如果经济最初处于不公

平的状态 ,那么越是接近帕累托最优状态 ,可能达到

的收入分配结果越是不公平;也就是说 ,越高的市场

效率往往自发地伴随着越不公平的分配结果。

中国改革开放初期提出的方针是以经济建设为

中心 ,允许一部分人先富起来 ,对沿海经济特区政策

倾斜体现的是先发展后分配的战略。在这种不公平
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基础上建立起来的市场经济 ,最终分配结果自然是

不公平的 。根据联合国开发计划署的统计数字 ,中

国目前的基尼系数为 0.45 ,贫富分化程度已超过国

际公认的 0.4的警戒线 ,到了非常严重的地步 。

1.6　市场经济与道德缺陷

市场经济是以价格杠杆调节市场供求平衡的 ,

但它对市场供求的合理性不做道德性约束 ,即有什

么消费需求就有什么消费供给 ,只要能获取利润 ,不

管是香烟还是毒品。此外 ,一些市场经济中的“经济

人” ,为追逐利益 ,不顾职业道德 ,坑蒙拐骗 ,背信弃

义 ,造成社会诚信危机 ,国内外贸易成本激增 ,给整

个社会带来了难以估量的损失 。

总之 ,市场经济在社会全面发展中有其自身难

以克服的缺陷 ,这是导致现阶段中国社会发展不和

谐的主要原因。如何逐步解决这些问题 ,是中国社

会主义市场经济建设过程中必须面对的重大课题 。

西方资本主义国家在市场经济建立的过程中 ,

经历了多次经济危机的洗礼 ,对市场经济理论的研

究也不断深化 ,最终认识到只有通过与政府干预经

济的职能相结合 , 才能弥补市场经济的自身缺陷 。

所以 ,市场经济与政府调节职能相结合是完善市场

机制和解决问题的有效出路。

2　政府职能的演变与政府经济职能的内容

2.1　政府职能的演变

政府职能是政府在政治 、经济和社会等公共领域

承担的责任和发挥的功能。按照亚当 ·斯密的政府

“守夜人”理论 ,政府对经济的干预是有害的 ,应充分

发挥市场机制的自我调配功能。[ 1] 509但在 20世纪 30

年代经济危机爆发后 ,以凯恩斯为代表的新经济理论

家 ,针对市场经济理论的种种缺陷 ,提出强化政府经

济调控职能等一系列新政策 ,对西方国家摆脱经济危

机 、走上经济复苏之路起到了决定性作用 。20世纪

70年代后 ,国家干预主义又使西方世界陷入了“滞

胀”的深渊 ,以英国保守党领袖撒切尔夫人上台推行

私有化改革为开端 ,标志着政府与市场关系新一轮较

量的开始。1997年世界银行在以“变革世界中的政

府”为题的年度发展报告中指出 ,未来政府管理的方

向应该是建立“有效政府” ,极端的干预主义和自由主

义都是不可取的 ,正确的政府与市场的关系不是互相

替代而是互相补充 ,因此问题的核心不在于要不要政

府干预 ,而是如何增强政府职能的有效性。

由此可见 ,政府的职能范围和力度是一个历史

范畴 ,是随着社会的发展而不断调整的过程。借鉴

西方国家政府职能的演变历程 ,避免走极端 ,增强政

府职能的灵活性 、有效性 ,对中国市场经济的全面发

展具有积极的现实指导意义 。

2.2　政府经济职能的内容

政府对经济的调节职能 ,主要表现在资源配置 、

收入分配和稳定经济 3个方面 ,通过采取相应的财

政政策来实现。[ 8]

在资源配置方面 ,政府主要利用的财政政策工

具是公共支出。公共支出是指通过国家财政拨款生

产 、补贴生产以及私人生产 ,政府购买等方式 ,提供

市场供给不足的公共产品 、易垄断产品 、市场不完全

产品等来弥补市场缺陷 。

在收入分配方面 ,政府通过征收累进所得税 、奢

侈品消费税 、税收—转移支付 、补贴 、投资公共事业

等方式 ,减轻低收入阶层的负担 ,兼顾社会福利与社

会公平 ,防止收入差距过大 。

在稳定经济方面 ,政府通过调整预算收支 、货币

政策等宏观手段以及一些具有“自动稳定器”功能的

财政政策———失业救济金制度 、累进所得税制等 ,来

防止经济过热或萧条现象 ,以达到世界公认的宏观

经济稳定四大目标:充分就业 、物价稳定 ,经济增长

和国际收支平衡。

中国政府职能的改革一直强调的是职能转变 ,

即一方面要进一步政企分开 ,充分发挥市场竞争机

制;另一方面要强化对市场缺陷的补充调节职能。

在现阶段构建社会主义和谐社会的形势下 ,政府的

经济调节职能显得尤为重要。在政府的经济职能

中 ,公共支出的财政政策与其他政策相比 ,不会影响

效率的作用 ,又照顾到大众福利 ,奠定了经济发展的

基础 ,最能体现政府调节职能的社会效用 。然而与

其他国家相比 ,中国公共支出占 GDP 的比重一直偏

低 ,2003年达 21.0%,既低于发达国家 30%以上的

平均水平 ,又低于发展中国家 26.4%的平均水平 ,

从而制约了政府调节经济的力度 。有研究表明 ,政

府经济职能改革中扩大公共支出势在必行 。
[ 9]

基础设施建设是公共支出中比重较大的财政支

出项目 ,具有投资大 、建设周期长 ,公益性 、社会效益

显著等特点 ,加大基础设施建设投资力度对缓解现

阶段社会的主要矛盾具有重要的现实意义 。

3　基础设施建设的社会效用

世界银行把基础设施建设项目定义为永久性的

成套工程建筑 、设备 、设施和它们所提供的为所有企

业生产和居民生活共同需要的服务 ,主要包括 3个
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部分:(1)公共设施:电力 、电信 、自来水 、卫生设备和

排污 、固体废弃物的收集和处理 、管道煤气等;(2)公

共工程:公路 、大坝和排灌渠道等水利设施;(3)其他

交通部门:铁路 、市内交通 、港口 、航道 、机场等 。有

研究认为 ,广义基础设施还应包括一些提供无形产

品的部门 ,如教育 、文化 、科学 、卫生等。本文涉及的

是广义的基础设施概念。

基础设施对一个国家经济的重要性研究由来已

久。1994年世界银行年度发展报告以“为发展提供

基础设施”为主题 ,将基础设施对经济发展的重要性

上升到新的高度:“基础设施如果不是经济发展的引

擎 ,那也是经济活动的车轮” 。[ 10] 这充分说明了基础

设施对经济发展的促进作用。但学者在基础设施对

社会进步与发展方面的作用论述很少 ,没有体现出

基础设施建设在缓解社会矛盾 、促进社会和谐进步

方面的社会效用 。如何充分发挥基础设施的社会效

用 ,既是中国政府职能的创新 ,又是中国社会经济全

面发展的时代要求。

3.1　基础设施建设与消除贫困

对于贫困的定义有很多种 ,但基本特征是缺乏

人类生理需要的基本营养 、足够饮用的清洁水 、居住

卫生环境恶劣 、流动性差 、信息闭塞等。消除贫困是

每一个政府对公民义不容辞的职责 ,政府通过扩大

基础设施建设支出 ,可以长期而有效地改善一个地

区的贫困面貌。

首先 ,可以改变贫困地区人们的思想观念 。中

国一些地区扶贫政策的效果不好 ,与当地群众保守

观念有很大关系 。如有些贫困地区的人们安于现

状 ,不思进取 ,把政府扶贫款或扶贫项目投资被当作

补贴消费掉 ,使扶贫款根本起不到扶贫的效果 。政

府通过卫星电视 、电信 、交通等基础网络设施的建

设 ,架起贫困地区与外界沟通的桥梁 ,解放人们思

想 ,培养其致富的欲望和勇气 ,这是摆脱贫困的根本

动力 ,其社会效用不可估量。

其次 ,可以为提高地方经济收入创造条件 。对

地方水利设施的投入 ,可以有效提高当地农副产品

的产量 ,解决当地人们温饱问题和提高饮水质量 。

“要想富 ,先修路” ,基本交通设施的改善 ,使地方资

源 ,包括特产 、能源 、劳务输出等进入全国市场交易

成为可能 ,从而有利于扩大地方收入来源;完善的交

通 、通信基础设施也是地方招商引资的先决条件。

最后 ,基础设施建设一般具有投资大 、建设周期

长 、需要定期维护等特点。水利 、交通 、电力等设施建

设一般都是就地取材 、就地雇工 、地方维护。这些都

有利于地方经济收入的提高 ,有利于消除地方贫困。

3.2　基础设施建设与体现社会公平

对社会不公平的不满主要是基于对社会收入差

距过大而发生的。中国先发展后分配的经济发展政

策必然导致收入差距扩大 ,通过扩大基础设施建设 ,

可以起到收入的再分配的作用 ,体现“共同富裕”的

社会发展目标。

基础设施的支出来自全民税收 ,其中高收入人

群按累进税制上缴较多的税款。基础设施具有公益

性质 ,不以营利为目的 ,能够改善公众的生活环境 ,

提高公众的生活质量。这等于政府通过基础设施的

建设 ,将高收入人群所得向低收入人群进行转移 ,提

高了整个社会的福利。

依据边际效用递减理论 ,发达地区与贫困地区

对基础设施投资的效用是不同的 ,贫困地区得到的

效用要高得多。当一部分社会成员的效用增加而其

他成员的效用未减少时 ,就是一种帕累托改进 ,这时

整个社会的效用就提高了。所以向贫困地区政策倾

斜 ,投资基础设施建设 ,可以达到更好的社会效用 ,

提高整个社会的福利 ,增加社会的整体满意度。

3.3　基础设施建设与发展文化教育

文化教育基础设施投入是积累人力资本的主要

途径 ,人力资本的收益主要体现在外部的社会效用

上 。所以从社会最优的角度看 ,获得较高的文化教

育回报的有效途径主要靠政府在教育方面的公共支

出 。但中国轻视人力资本投入的倾向十分严重 ,目

前中国政府对教育投入只占了 GDP 总量的 2.5%

左右 ,美国在这方面的比例是 5.4%。

政府文化教育投入不足导致的结果非常严重:

一方面因为教育费用问题导致大量贫困家庭子女失

去受教育特别是受高等教育的机会 ,既造成人才的

浪费 ,极大影响了潜在的社会效益 ,又产生教育不平

等 ,造成社会矛盾隐患;另一方面高额的教育费用已

严重影响到城镇家庭 ,特别是农村居民的生活质量。

据统计 ,在中国高等教育学费占家庭收入的 23%,

中等教育占 14%左右。在农村 ,中等教育的支出占

家庭收入的 30%,这是一般家庭难以承受的支出 ,

教育成为普通家庭十分沉重的负担。

据 2000年诺贝尔经济学奖获得者赫克曼及其

中国同事估计 ,中国投资人力资本的回报率可能高

达 30%至 40%。这还只是直接的经济收益 ,考虑到

教育能够改善国民素质 、增强社会的和谐度及凝聚

力 ,其回报将更高 。因此 ,中国扩大文化教育基础设

施的公共支出是当务之急。
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3.4　基础设施建设与环境保护

基础设施建设一般规模较大 ,具有永久性的特

点 ,对地方的资源 、生态 、居住等环境会产生很大的

影响 。由于对环境保护缺乏足够的重视 ,因此前期

经济发展过程中造成了生态环境恶化 、居住环境质

量下降等后果 ,导致民怨很大 。可喜的是 ,环境问题

已经引起有关专家 、学者的高度重视 ,如冯基学 、陈

斌(2003)等就在研究公路建设与环境保护方面取得

了一定成果
[ 11-12]

。

基础设施建设项目中的城市排污处理系统 、垃

圾处理系统等本身就是解决环境污染问题的 ,加大

这方面的投入 ,可以直接改善城镇居民居住环境 。

其他公共工程 、交通部门在基础设施建设可行性论

证中 ,只要充分重视环境保护问题 ,设计优良和管理

周全的基础设施是可以处理好基础设施建设与自然

的可持续发展问题的 。

国外对基础设施环境效果评价研究较早 。现在

比较权威的评价方法有世界银行环境评价法 、

O ECD环境评价法 、欧盟环境评价法和美国环境评

价法 。这些方法对中国基础设施建设与环境协调发

展有很好的借鉴作用 。

3.5　基础设施建设与社会稳定

扩大基础设施建设对社会稳定最大的贡献是增

加就业机会。失业率居高不下是市场经济发展过程

中的必然现象 ,伴随失业人口增加 ,贫困 、疾病 、犯

罪 、混乱等社会不稳定因素大大增加 ,是任何国家政

府都非常重视的问题 。政府通过扩大基础设施投资

可以有效缓解社会就业压力。

基础设施建设具有投资大 、建设周期长 、不可分

割性的特点 ,建设过程中不但要直接雇用大量工作

人员 ,而且其配套工程的建设可以创造相当多的间

接工作岗位 ,从而带动地方服务行业的产生 ,甚至促

进地方城镇化的形成 。

3.6　基础设施建设与社会保障

健全的医疗 、养老 、失业保险体系是一个福利国

家的基本社会保障 ,是一个国家的基本职能。中国

目前社会保障体系十分脆弱:农村有 40%～ 60%的

人因看不起病而因病致贫 、因病返贫 。2003年中国

农村居民家庭人均纯收入为 2 622.2 元(其中包括

一部分实物收入), 而农村居民的平均住院费为

2 236元 。这一问题在中国城市同样突出。

对于养老保险问题 ,城市职工有退休金略好一

些;农村基本延续以子养老的传统 ,用传统敬老道德

支撑 ,存在许多弊病 。中国有 9亿农民 ,养老保险体

系如何建立是政府面对的严峻课题 。中国失业保险

金制度还处于设想阶段。因此 ,从哪一个角度看 ,都

要求中国政府加大对社会保障基础设施建设的投入。

4　结　语

当前中国社会发展中存在的一系列不和谐因

素 ,是社会主义市场经济体制建立过程中因市场经

济体制自身的缺陷所产生的 ,所以强化政府对经济

的宏观调控力度是解决问题的根本出路。

政府对经济调节的过程中 ,通过公共支出调节

资源配置最有利于经济和社会的和谐发展 ,在对生

产效率影响较小的情况下体现社会公平。中国公共

支出部分占财政总支出比重过小 ,进一步扩大财政

公共支出势在必行 。

基础设施建设是国家财政公共支出中比重较大

的项目 ,在消除社会贫困 、体现社会公平 、发展文化

教育 、保护公共环境 、增加社会就业 、强化社会保障

等方面具有积极的社会效用 ,所以加大基础设施的

建设力度 ,对建立和谐社会具有深远的意义。
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