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问题探讨CHINA STATE FINANCE

基础设施券：
农村基础设施供给路径新选择

进行有效监督。它不仅是财政资源配置

的制度创新，更是公共产品供给方式的

创新。

基础设施作为政府公共服务的一

项重要内容，按照公共产品供给的基

本理论，同样也可以采用凭单制的方

式向农村居民提供。在农村基础设施

领域，可以把基础设施券定义为政府

给予有资格消费农村基础设施的农村

居民发放的凭证。严格意义上讲，基础

设施券是凭单和“选票”的结合体。它

同教育券一样，有特定的消费主体和

消费对象。它的消费主体是农村广大

居民，它的消费对象是政府投资的农

村基础设施。农村基础设施券只能“消

费”农村基础设施，具有专门的指向

性。它既是政府投资后农村居民进行

基础设施“消费”的凭单，也是农村居

民对基层政府进行监督的“选票”。引

入基础设施券以后，农村基础设施供

给中存在的问题将会得到有效解决，

政府投资农村基础设施的运行体制也
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引入基础设施券以后政府投资农村基础设施运转体制模型图

□刘银喜  陆华梁

基础设施是政府供给农村公共产

品的主要方面，也是解决“三农”问题的

重要手段。近年来，各级政府不断加大

对农村基础设施领域的投入力度，但由

于现行体制的一些痼疾，也存在着诸如

浪费严重、资金挪用等问题。基础设施

券就是为解决这些问题而提出的一个全

新概念。它以凭单制的经济学理论为依

据，借鉴教育券等公共服务凭单制的实

践经验，针对政府投资农村基础设施特

殊运转体制设计而成。作为一种理念创

新和制度安排，基础设施券丰富了政府

投资农村基础设施的路径。

一、基础设施券概念的提

出：凭单制的现实应用

西方理论界多把券称为凭单，它是

政府部门给予有资格消费某种物品或

服务的个人发放的优惠券。如教育券是

公共服务过程中引入市场机制的一种

安排，将决策部门、执行部门、财政部

门在教育公共服务过程中的职能有效

分开，并赋予公民一定的利益表达和利

益选择权利，可以对公共产品执行部门
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将发生根本性的改变。

二、政府对农村基础设施

投资机制转变：凭单制的实践

政府投资农村基础设施过程应该

是一个上级政府、财政部门、下级政府

和农村居民互动的过程，四者相互制

约、相互沟通。政府可以有效获取农村

居民需求信息，农村居民也可以通过

某种渠道表达自己的利益偏好；上级

政府、财政部门可以充分对下级政府

实施监督，农村居民也可以对地方政

府充分行使监督权。但是，我国现行的

农村基础设施供给还是一个单行的供

给过程，上级政府做出投资决策，通过

行政指令的方式要求财政部门给予下

级政府拨款，下级政府在接到上级政

府行政指令和财政拨款后直接向农村

居民提供基础设施。整个过程中，上级

政府和下级政府之间、政府与农村居

民之间只有单向运转，缺乏有效互动。

特别是农村居民处于运转体制的最末

端，权益极易受到侵害，利益表达也出

现缺失。          

基础设施券作为一种凭单，可以改

变农村居民被动接受基础设施建设的状

况。同时，基础设施券还是一种“选票”，

可以增加农村居民在基础设施建设过程

中的话语权。引入基础设施券以后，中

央政府投资农村基础设施运转体制将发

生根本性转变。

如图所示，上级政府在做出投资

农村基础设施的决策以后，先通过各

级政府向农村居民发放农村基础设施

券，然后再向财政部门发出指令，这样

一来财政部门只能根据基础设施券拨

款，使其做到“只认券，不认人，不认

事”。作为下级政府执行上级政府指令

（或动用财政转移支付资金）建设农村

基础设施，必须取得农村居民手中的

基础设施券，才能向财政部门申请专

项资金支持建设活动。基础设施券的

引入，把上级政府、农村居民、下级政

府和财政部门紧密联系起来，为中央

政府投资农村基础设施建设提供了新

的路径选择。

三、基础设施券的运行机理

及其功能

（一）农村居民的利益表达方式得

以完善。在现行的体制下，上级政府作

出投资决策以后，一般全权交付下级政

府执行，下级政府拥有较大决策权力实

施具体操作，容易导致低效、腐败和挪

用资金等问题的出现。基础设施券的引

入将打破这种体制，政府投资不再是资

金先行，而是将基础设施券先期发放到

农村居民手中。下级政府实施上级政府

投资决策，必须取得基础设施券才能获

取资金。为取得基础设施券，下级政府

就需要与农村居民进行积极沟通，向其

提供具体操作方案和计划，以谋求农村

居民的支持。农村居民可以通过“一事

一议”制度，将基础设施券看作“选票”，

对地方政府的具体操作方案进行投票，

通过它可以很好地表达自己的利益要

求。农村居民通过基础设施券将自己的

利益偏好表达给地方政府，上级政府也

可以根据最后回收的基础设施券对农村

居民的偏好进行把握，这样就在“一事

一议”制度的基础上，更加丰富了农村

居民的利益表达方式。

（二）对各级政府的监督得到加强。

首先，基础设施券能够加强农村居民对

基层政府的监督。基层政府要取得农村

基础设施券必须透明化和公开化，将

自己的具体操作方案向民众解释和公

开，农村居民对基础设施建设具体方案

进行表决，也就拥有了实质性的权力来

对政府行为进行监督。其次，财政部门

对下级政府的监督也得到加强。现行

财政拨款方式下，财政部门监督权力较

弱，更多的是在执行上级或同级政府的

决策，资金交付下级政府使用后缺乏实

质性监督。引入基础设施券以后，财政

部门可以以基础设施券为媒介，通过财

政拨款的方式对下级政府进行监督。再

次，上级政府对下级政府的监督也得到

加强。在单行运转体制下，上级政府只

能通过抽查、调研等方式在投资决策以

后实现对下级政府的监督。引入基础设

施券以后，上级政府就可以间接通过基

础设施券的数量来考察下级政府的具

体资金使用情况，从根本上约束下级政

府的行为。

（三）中央政府的宏观调控能力得

以增强。基础设施券的发行，使其在上

级政府、下级政府、财政部门和农村居

民之间相互流通，改变了单一的政府

投资运转体制。基础设施券始于上级政

府，又终于上级政府，丰富了上级政府

投资的选择路径。上级政府通过基础设

施券可以有效把握农村居民的利益诉

求，以回收的基础设施券来评判农村居

民的真实需求。而且通过回收基础设施

券也可以洞悉资金的使用效益和运转速

度，实现对农村基础设施券发行规模和

频率的有效把握，从而不断提升中央政

府的宏观调控能力。

（四）财权事权的有效分离得以实

现。在原有体制下，财权和事权高度集

中于下级政府，下级政府有较大的主观

能动性，资金管理较为松懈。基础设施

券的引入可以显著发挥各级财政部门在

政府投资中的职能作用，让财政部门掌

握一定的资金拨付权力，基层政府只有

用基础设施券才能兑换相应的资金，在

一定程度上将财权和事权实现了分离。

另外，引入基础设施券，还有利于完善

财政预算制度，各级财政部门根据本级

政府农村基础设施需要编制相应预算，

预算资金再以基础设施券为媒介让地方

政府间接获得，将使财政预算编制和执

行更为具体和严谨。
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