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多措并举支持农村公用事业投资增长

文沛楠

剧拖累农村居民消费增长。在目前二

元经济社会结构条件下，与城市居

民相比，农村居民不仅收入增长更缓

慢，而且承受着比城市居民更大的生

存成本：一是部分农村居民家庭成

员长年在外打工分居几地而使家庭支

出成本相对更高；二是农村公共产品

及准公共产品供给水平比城市低很

多，而在城市打工的农村居民又无法

分享，只能自己承担大部分公共产品

及准公共产品的成本支出；三是农村

居民现有的工作生活方式使其个人或

家庭医疗成本支出相对更高。农村居

民收入增长缓慢与生存成本加剧，使

得大多数农村居民消费欲望与消费能

力受到抑制。在目前我国城市居民占

49%、农村居民占51%的人口结构下，

农村居民消费增长缓慢及消费难以升

级，导致拉动消费增长面临困境。

3.服务业低水平及低质量导致

城市居民服务性消费乏力。与农村居

民相比，城市居民中低收入家庭的低

端物质消费（如电器、衣服、家居装修

等）与中高收入家庭的高端消费（如

汽车、奢侈品、住房等）已经呈饱和状

态。城市居民面临着从产品消费向服

务消费转移的迫切需要，但是从目前

的服务性消费现状看，城市居民服务

性消费严重乏力。目前服务业劳动力

供给缺口的加大及价格过快上涨，严

重制约了服务业质量及水平的提高。

城市居民服务性消费的乏力，使城市

消费增长进入了“瓶颈”期。如果这一

“瓶颈”期不能尽快打破，不仅影响消

费的拉动，而且会抑制产业结构的调

整及升级。就产业结构调整的目标及

路径而言，是在放慢第二产业发展速

度并降低第二产业占比的同时，加快

第三产业发展速度并提高第三产业的

占比。在某种意义上，第三产业的加

快发展，有赖于服务性消费的增长。

（二）以农村公用事业投资助推

消费并使其成为经济增长引擎之一。

农村公共事业投资是指对农村的集中

供水供气供热、垃圾焚烧、污水处理、

园林绿化、公共交通等准公共产品的

投资。农村公用事业投资对拉动城乡

居民消费，有着较大的边际效应。

1.农村公用事业投资可以吸引

更多资本投资现代农业从而消化农产

品价格上涨的压力。农产品供给结构

性不足导致农产品价格过快上涨，拖

累了城乡居民的消费增长。抑制农产

品价格上涨，仅靠物价调控无法从源

头上解决问题。实现中高端农产品的

供给持续增长，需要吸引更多的资本

投资现代农业。从目前社会资本不愿

意投资农业的原因看，除了受家庭联

产承包责任制的农业生产关系制约

外，还受到农村地区公共环境落后的

制约。农村公用事业投资可以有效改

善农村公共环境，为更多资本投资现

代农业创造支持条件，从而可以解决

中高端农产品依赖进口的问题，有利

于稳定农产品价格，减少吃饭的成本

支出，为城乡居民消费能力提高提供

支撑。

2.农村公用事业投资有利于降

低农村居民生存成本从而扩大消费基

础。农村公用事业投资，不仅为农村

着眼于转变经济发展方式，刺激

消费的各种政策陆续出台并实施，但

是，我国的消费增长似乎并没有达到

预期。从目前面临的困境看，笔者认

为应把农村公用事业投资作为助推城

乡居民消费增长的引擎。农村公用事

业投资，不仅可以扩大消费基础，而

且可以刺激服务性消费增长。在目前

城乡二元经济社会结构条件下，农村

公用事业投资单纯依赖市场化力量难

以推进，应该实行政策推动，加大财

政支持力度。

（一）拉动消费增长面临的困境。

1.农业结构性供给不足抑制城

乡居民消费增长。近几年山东大白

菜、内蒙古土豆、海南香蕉、江西橙

子等省市农果产品低于成本价仍大量

库存甚至烂在地里或树上的现象，充

分说明了农业的低端过剩；而连续五

年我国中高档农牧畜水产品从国外进

口保持40%以上的增长率，又充分说

明了我国农业高端供给不足的问题。

这种结构性供给不足的成因在于农业

生产关系的落后。市场经济发展要求

的是现代农业经济，现代农业经济的

形式为现代农场或规模农业。家庭联

产承包制下的小农经济只能提供低端

农产品，而无法保证中高端农产品的

充分供给。中高端农产品依赖国外进

口及进口额的逐年增长，不断抬高了

农产品价格，使城乡居民用于食品及

副食品的生活支出大大增加，从而抑

制了城乡居民的其他消费支出，不利

于居民日常生活水平的提高。

2.收入增长缓慢与生存成本加
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居民生活舒适及质量提高创造条件，

而且为农村居民提供更多的就业岗

位。通过持续的农村公用事业投资实

现公用事业网覆盖所有农村居民，将

大大降低农村居民的生存成本。当农

村居民收入增长的部分不再主要用作

生存成本支付时，占人口51%的农村

居民将加入到拉消费增长的行列，从

而有效扩大我国的消费基础。在某种

意义上，农村公用事业投资是间接释

放消费与拉动消费，可以形成农村居

民消费增长与城市居民消费升级的良

性互动。

3.农村公用事业投资能够消化

城市化进程中的部分成本从而刺激服

务性消费增长。单纯为了扩大城市规

模的城市化进程，其最大弊端就是以

“土地价格剪刀差”、“劳动力价格剪

刀差”、“公共产品价格剪刀差”的方

式把城市化进程的成本转嫁到农村，

导致更大的城乡居民收入差距。城市

化进程既不是城市覆盖农村，也不是

城市农村割裂，而应该是城市与农村

的协同发展。在某种意义上，农村公

用事业投资不仅仅是消化成本，更重

要的是可以根本改变农村居民的生存

环境及新生代农村人口的成长环境，

让大多数出生在农村但未来要进入城

市就业甚至在城市永久生活的农村人

口实现“全面发展”式的成长，从而

可以保证农村向城市转移的劳动力更

适应市场经济发展、能力更强、素质

更高，进而提高服务业的服务水平与

服务质量，实现服务业服务价格与服

务水平及质量的同步上升，打破城市

服务性消费乏力甚至失衡的“瓶颈”。

（三）发挥财政职能作用，支持农

村公用事业发展。财政支持主要体现

为政策引导，以少量财政投入引导社

会资本进入农村公用事业领域，逐渐

实现公用事业产业化。

1.通过财政补贴或贴息吸引社

会资本流向农村公用事业领域。与城

市公用事业相比，农村公用事业投资

具有半径大、周期长、回报率低的特

征。所以，大城市尤其一线、二线城

市可以用市场化方式启动公用事业投

资并实现公用事业的持续运营，而农

村公用事业投资只能用行政化方式

启动且农村公用事业运营仍需行政

支持。在某种意义上，农村公用事业

属于准公共产品，需要财政支出的覆

盖。财政支持农村公用事业投资，并

不意味着财政资金直接从事公用事业

投资，通过财政补贴引导社会资本从

事公用事业投资更可行、效果更好。

除此以外，对农村公用事业类公司实

行贷款贴息，也可以加大农村公用事

业投资的力度。财政对公用事业投资

的支持不能一蹴而就，是一个较长的

过程，因此应该有中长期预算的考虑

及设计。各级政府应要求各级财政制

定农村公用事业投资的中长期财政

支持计划，编制中长期财政支持的预

算，按中长期财政支持计划及财政支

持的预算，分解到各个财政年度具体

实施。各级政府的政绩评价及各级财

政的预算绩效评价中应包括农村公用

事业投资的评价指标。当然，在政绩

评价与财政绩效评价中，不仅仅是要

评价财政补贴及贴息的额度，更重要

的是评价对社会资本的引导及农村公

用事业投资的实际效果。

2.在政府性基金预算中增加农

村公用事业专项。在现有的政府预算

体系中，政府性基金预算是规模仅次

于公共财政预算规模的第二大预算。

它实现了建设财政与民生财政的相对

分离，在国家重大项目尤其是基础设

施建设中发挥着越来越大的作用。为

了加大农村公用事业投资，可适时在

政府性基金中增加农村公用事业专

项。专项的以收定支决定了在一段时

间内的农村公用事业专项基金支出规

模仍较小。但是，从中长期看，随着

农村公用事业基金预算收入的增长，

政府性基金中用于农村公用事业投资

的额度会逐年增加。

3.通过国有资本经营预算支出

设立农村公用事业产业基金。国有资

本经营预算已经成为政府预算体系

中的重要组成部分之一。虽然目前规

模仍偏小，但是随着国有经济结构调

整、盘活存量的国有资产出售、资产

重组的国有股减持，国有资本经营预

算收入的规模会不断扩大。这样国有

资本经营预算支出必须调整方式并

扩大支出覆盖的类别及范围。具体而

言，就是在国有资本预算支出中列支

产业基金支出，通过多个预算年度的

国有资本经营预算支出设立各类产业

基金。国有资本经营预算支出设立产

业基金要着眼于引导更大更多的社会

资本参与，国有资本少量出资与社会

资本大量出资共同设立各类产业基

金。农村公用事业产业基金是其中的

一类，以股权或债权投资的方式，为

农村公用事业类公司提供资金支持。

4.实行农村公用事业投资的减

税或低税率政策。从事农村公用事业

投资的农村公用事业类公司面临着

投资周期长、投资回报率低的投资及

运营压力。因此，应考虑给予其一定

的税收政策支持。可以实行自投资设

立公司之日起的多少年免税或减税，

也可以实行投资及运营的低税率。比

较而言，按行业及特殊类别确定的投

资及运营低税率更可行，也更容易监

管。针对农村公用事业类公司的低税

率，是吸收社会资本持续进入农村公

用事业领域的有效措施。

（作者单位：中央财经大学）
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