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前言

　　公共品是城乡居民生产或生活所不可或缺的共同性外部条件。
其中，基本公共品（如基础教育、公共防疫、基本公共卫生、基本社会保障项目等）的优先地、可持
续地、有效地供给以及大致均等化供给，已成为政府的基本责任，也是政府社会公共事务治理的中心
内容；城乡居民（不分居住地、不分职业）大致均等化地消费或者使用基本公共品，也已成为其天赋
权利。
　　在现代市场经济和民主政治制度安排下，资源配置、收入分配都是以市场机制为基础，而政府的
基本经济职能是通过税收和预算支出机制，弥补市场配置的不足和市场分配的缺陷，提供公共品、公
平收入分配，以增进整个社会资源配置效率，维护社会公平正义。
　　中国公共品供给制度安排的显著特征或主要缺陷是“一品两制”，即同一种公共品（乃至基本公
共品），在城市与农村、城市居民与农村居民之间，采取两种截然不同的成本补偿和收益分享制度安
排。
在城市，即使是准公共品，其生产成本也主要由政府用丁商税收来支付，城市居民免费或低价享用；
在农村，即使是基本公共品，也因政府特别是中央和省级政府财政长期投入不足，不得不依靠农民、
农村自治组织以及县和乡镇基层地方政府，通过义务工、“三提五统”、集资、摊派、收费等多种渠
道，垫付公共品生产成本。
这种并不是以公共品经济属性或“公共”程度为依据，而是以户籍或城乡居民身份为依据。
在城市与农村，以及城乡居民之间歧视性配置政府财政资源、确定公共品生产成本的税费分摊及收益
分享的二元财政制度，是典型的“一品两制”。
这样的制度安排，既有损于公共资源整体配置和使用效率，又有损于公共品在城乡居民之间分配、消
费或使用的社会公平正义。
　　“一品两制”是二元财政预算制度的缩影，也是二元经济社会制度在财政制度上的集中体现，并
与二元经济社会制度互为因果、相互支撑，使得中国城乡二元经济、二元社会、二元财政以及二元公
共品供给结构，都变得异常稳固，甚至在制度层面上已经形成了“路径依赖”的局面，并一直延续至
今。
新中国成立以来，特别是改革开放后，中国经济快速发展，政府财政预算能力不断增强，但是，一方
面，直到农村税费改革前，中国农村居民公共品生产成本的税费负担，并没有随着整个国民经济发展
和国家财政能力的增强而减轻，甚至在相当长的一段时期内，“三农”负担还呈加重趋势。
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内容概要

　　公共品是城乡居民生产、生活所不可或缺的共同性外部条件。
其中，基本公共品的优先、可持续有效供给是政府基本责任，而大致均等化地消费或使用基本公共品
，也是城乡居民的天赋权利。
中国公共品供给制度安排的主要缺陷是“一品两制”，即同一种公共品在城乡居民问采取两种截然不
同的税费成本分摊和收益分享制度。
从“一品两制”到“统筹供给”，其实质是农村居民正当权益的回归，是建设公共财政、构建和谐社
会的必然要求。
《统筹城乡公共品供给问题研究》的特点是从公共资源投入、公共品产出、公共品受益三个层面，以
义务教育、医疗、社会保障等基本公共品为实证分析对象，揭示中国城乡二元公共品非均衡供给状况
，并从理论与实践的结合上，回答了从“一品两制”到“统筹供给”的必要性、可能性以及制度技术
路径等诸多重要问题。
　　《统筹城乡公共品供给问题研究》适合相关公共决策机构、政府及有关公共管理部门以及高等院
校财经类、公共管理类、政治学类和法学类等师生阅读与参考。
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章节摘录

　　1.1.3 “统筹供给”　　“统筹供给”是对“一品两制”的否定，其核心内容是农村居民基本权益
的正当回归。
“统筹供给”意味着，要按照公共品的经济属性或“公共”程度，选择供给对象、配置公共财政资源
、确定分类供给标准以及成本补偿机制等，而不是按照居民身份或城乡户籍，选择供给对象、确定分
类供给及分享标准。
“统筹供给”的内涵至少应该包括以下三方面。
　　（1）法律制度的统筹制定与实施。
在法律制度层面上，城乡居民应“一视同仁”地享有同等的公共品收益分享权利，并负有同等的公共
品生产成本的税费分摊义务。
就公共品收益分享法律制度来说，相同情况的城乡居民，如小学阶段的儿童，无论是居住在城市还是
居住在农村，也不论所在地区的财政经济是丰裕还是拮据，在法律上都应该享有政府提供的大致均等
化的义务教育服务，不论是由中央政府提供还是交由哪一级地方政府提供，就公共品生产成本分摊法
律制度而言，相同经济情况的城乡居民，如收入、消费或财产水平相同，应该承担相同的税负；经济
情况不同，应该承担不同的税负。
就中国的实际情况看，公共品的收益分享及税费分摊法律制度框架，基本上是以居民身份或城乡户籍
为依据设定的。
法律制度“统筹”应该重点解决城乡两套税收法律制度、两套非税法律制度，以及两套截然不同的公
共卫生医疗服务、社会保障等公共品收益分享法律制度等难题。
　　（2）公共品供给各环节的统筹安排。
一个完整的公共品供给过程包括公共资源配置决策与投入、公共品生产、公共品分配与消费（收益分
享）等。
统筹城乡公共品供给，不能仅仅只在某个环节，应该从公共资源配置决策与资源投入开始，直到公共
品的最终消费和使用，都要在城乡之间进行统筹安排。
在“统筹供给”的各环节中，重点是解决两个相互关联的问题：一是统筹公共品收益分享，特别是基
本公共品在城乡居民之间的优先供给和大致均等化分享问题，二是统筹公共品生产成本的税费分摊，
重点是统筹城乡二元税费分摊制度问题。
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