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　　摘　要:文章基于我国落后地区破除经济赶超下城乡“二元”困局的现实背景,在从理论

概念上比较了城乡公共服务均等化与一体化异同的基础上,首先通过构建一个理论框架论证

并揭示了我国现有模式下落后地区地方政府经济赶超驱动将导致城乡公共服务均等化陷入

困局的作用机制,以及如何构建城乡公共服务一体化机制以保证在落后地区地方政府在既有

经济赶超驱动下实现对农村居民公共服务供给变“被动扶持”为“主动支持”的破局构想;其次

以实际数据分析加以佐证.研究表明:(１)城乡公共服务均等化与一体化的本质区别将直接

决定地方政府利益的不同侧重点及其由此产生的不同后果.(２)城乡公共服务一体化的核心

是将地方政府利益重心从城市转向城乡,重点促使落后地区农村公共服务供给收益提升和支

出成本下降,地方政府对农村公共服务供给由“被动扶持”转化为“主动支持”,彻底走出城乡

公共服务均等化路径下的“二元”困局,实现落后地区地方政府经济赶超与城乡公共服务一体

化的利益相容.
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一、引言和研究逻辑

　　城乡“二元”结构是中国特定战略目标下的产物,也是经济发展过程中必然经历的阶段.
新中国成立后,为优先发展重工业,国家从政策层面固化了“城乡分治”,这种模式在促进经

济快速增长的同时却产生了较大的城乡差距(陆学艺,２０００),尤其是基础设施、公共服务等

经济发展要素载体出现明显的城乡“二元”分布.对此,党中央和国务院高度重视.可以肯

定的是,从２００２年国家开启破除城乡“二元”结构战略至今,全国总体层面的城乡公共服务

差距开始缩小.然而,近年来在中国政治集权和经济分权相结合的混合激励模式下,各地方

政府都在以经济增长为目标展开横向竞争(郭庆旺和赵旭杰,２０１２;等),越是落后的地区经

济增长竞争越是激烈(龚锋和卢洪友,２００９),这将会影响地方政府财政预算软约束,包括城

市和农村间公共服务支出调整的软约束(陈志勇和陈思霞,２０１４).显然,相比于农村而言,
城市更具短期经济增长优势,因此追求经济赶超的落后地区无论在经济政策还是财政支持
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方面无疑会更加倾向于城市(姚凤民和周少君,２０１２;等),中央要求落后地区政府向农村倾

斜和延伸公共服务,往往成为这些地方政府的一种无奈选择,属于“被动扶持”而非“主动支

持”.以２０１３年全国人均GDP 排名较低的贵州、甘肃、云南、广西和安徽五个省份①为例来

看:(１)城乡直接社会福利补助差距从２００４年开始出现缩小趋势,和全国保持一致,这类公

共服务支出包括住房补贴、物价补贴和各种社会保障补贴等,多数是中央专项或中央政策要

求范围内的支出,地方财政难以随意调整,其公共服务差距缩小属于典型的中央政策导向下

的“被动扶持”.(２)城乡基础设施公共服务差距也与全国保持一致,尽管各省差距存在一定

波动,但从趋势上看２００４－２０１０年除云南外总体上都呈现扩大,２０１０年之后除安徽外基本

都出现波动式缩小,主要原因是交通、通信等基础设施直接与经济增长相关,追求高经济增

长率的地区存在生产性公共服务支出偏向(尹恒和朱虹,２０１１),而近年来很多地方将部分工

业产业布局到城郊或农村地区,地方政府自然会加快对相关基础设施投入.(３)城乡社会民

生类公共服务差距变化与全国相反,２００１－２０１３年各省都存在上升和下降交错的波动,但
从总体的长期趋势来看确表现为上升,这在一定程度上揭示了我国落后地区对经济增长赶

超竞争的偏向,忽视农村地区医疗、卫生、教育和文化等民生类公共服务的投入.

　　如果说城乡“二元”结构是国家城乡非均衡战略的一种必经“常态”,那么对发达地区而

言,在经济实现较快增长和资本积累后通过向农村地区倾斜公共服务,很容易走出现有的城

乡“二元”格局,城乡公共服务等发展差距会按照正常路径收敛,如当前我国较为发达的上

海、浙江、广东等地区就是如此.但对处于经济赶超的落后地区而言,尤其是在基于经济增

长的政绩考核机制下,地方政府无疑会将公共服务偏向城市,特别是偏向城市社会民生类公

共服务,使得城乡差距出现超常态扩大,导致落后地区城乡公共服务差距收敛滑入“陷阱”,
从而使得落后地区在不断赶超中付出更大的城乡“二元”代价,甚至难以实现城乡“二元”收
敛(见图１).

图１　发达地区与落后地区城乡公共服务差距扩展与收敛的差异

　　在我国当前全面建成小康社会新目标、经济发展步入新常态的关键时期,落后地区不仅

面临经济发展赶超的压力,还需要兼顾党的十八届五中全会提出的“协调”和“共享”发展理

念,经济赶超意味着城市公共服务偏向将更加强化,而“协调”与“共享”发展则要求缩小城乡

公共服务差距,如何将这对“矛盾”变为“相容”,破除落后地区在经济赶超下的城乡“二元”困
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局,是新常态下需要解决的重要问题.关键是要实现地方政府对农村居民的公共服务供给

从“被动扶持”转变为“主动支持”.但长期以来,无论是落后地区还是发达地区,在围绕城乡

公共服务均等化目标进行的政策实践中,总是难以走出经济赶超驱动下的城乡“二元”困局.
一个重要的原因是,在城乡公共服务均等化战略目标下,地方政府过分强调城乡公共服务的

均等,刻意将农村和城市进行分离,在我国特殊分权体制下导致落后地区政府追求经济赶超

目标与向农村投入公共服务的行为不相容,地方政府经济增长利益点在城市.因此,我们将

以城乡“二元”均等化走向城乡“二元”一体化为出发点,紧紧抓住城乡公共服务均等化到一体

化转变相伴随的地方政府利益转移这一特征事实,使落后地区从根本上走出城乡公共服务“二
元”收敛的“陷阱”.

　　本文的贡献主要包括:(１)通过比较城乡公共服务均等化与一体化的理论概念,揭示两

者分别决定地方政府利益侧重及相应后果的本质区别;(２)围绕“城乡公共服务发展理念→
地方政府利益决定机制→城乡公共服务结果”研究主线,论证落后地区兼顾经济赶超的城乡

公共服务均等化困局机制和破局机制.

二、城乡公共服务:均等化与一体化

　　(一)均等化及城乡公共服务均等化.均等化由“均等”和“化”两部分构成,“均等”代表

一种追求的目标状态,“均等化”则是为了实现这一目标需要经历的过程.在«柯林斯高阶英

汉双解学习词典»中,均等化(equalization)被理解为给每个人相同的权利和机会,如教育,
财富或社会地位等;在«牛津高阶词典»中,均等化指在一个整体的区域或群体中,使某物在

大小、质量、价值等方面相等的活动.在中国古代,均等主要反映人民对平均社会的向往,同
时也以均等来突出共同分享发展成果.在现代社会中,均等或均等化被理解为平均、相等,
指人们在社会、政治、经济、法律等方面享有相等的待遇(袁野,２０００).另外,澳大利亚联邦拨

款委员会将均等化的定义修订为:“州政府应该从联邦政府获得资金,以保证每个州付出相同

的努力,同时按相同的效率水平运作之后,有能力提供相同标准的公共服务”(黄小勇,２０１３;
等).可见,在西方均等化多被理解为对“相等”、“相同”等目标的追求过程,而在中国文化中均

等化除了含有“相等”或“相同”等意思外,还蕴含着“共同”之意,即利益分享的共生性.

　　就城乡公共服务均等化而言,国内学者多是基于均等化的“相等”或“相同”之意来理解,
并强调通过政府公共服务供给向农村倾斜来实现“相等”或“相同”,比如:王谦(２００９)认为城

乡公共服务均等化就是以政府为主体,以农村为重点,在城乡间合理配置公共服务资源,向
城乡居民提供与其需求相适应的、不同阶段具有不同标准的、最终大致均等的公共服务,使
城乡居民在享受公共服务的数量、质量和可及性方面都大体相当.浙江公共服务实证研究

(２０１２)认为实现城乡公共服务均等化包括:一是实现人民群众最需要的公共服务均等化;二
是以农民的实际需求为出发点,提供适合新农村建设要求的公共服务.在政策实践上,也可

以看出政府倾向于对农村公共服务的提供力度,将公共服务支出重点从“城”向“乡”倾斜,说
明公共服务要求以“城市优先”向“照顾农村与落后地区”的重大转变.但是,我国城乡公共

服务均等化还缺乏基于“共同”的理解,即城乡居民共同分享经济发展的成果,实现公共服务

分享的共生性.

　　(二)一体化及城乡公共服务一体化.同均等化理解一致,一体化也包括“一体”和“化”
两个部分,“一体”代表一种目标状态,“一体化”代表追求“一体”目标所需经历的过程.一体

化(integration)源于拉丁文“ingetratio”,意思是“更新”和“修复”(Fritz,１９７７).在«牛津高
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阶词典»中一体化指整合两个或两个以上的事物以使它们共同作用的活动或过程.在中国

古代,对一体化的理解也被认为是两个或两个以上的事物合并或归化为一体,与西方词典中

关于一体化的认识一致.而其他对一体化的理解,主要是基于对政治和经济等各方面的考

虑,基本内涵仍然是将原各属不同主体归化到同一个主体下,从各个重心转向同一个重心的

过程,例如:Deutsch(１９５７)认为一体化是在一定领土范围内,确保长时期内其居民之间的变

化能和平进行的共同体意识、机制及实践的实现;Haas(１９６４)认为一体化是说服几个国家

内的政治行为体,把他们的忠诚、期望和政治活动转移到一个新的中心的过程.可以看出,
一体化主要是将两个或两个以上的事物合并起来考虑,重点强调这些合并的事物一体化后

带来相互促进的作用.

　　城乡公共服务一体化属于城乡一体化的范畴,刘吉双(２０１２)认为城乡一体化是城乡现

代化进程中城市与乡村在经济、文化、社会、生态、空间等要素交融和协调发展的过程,核心

是指区域内农村所发生的农业产业结构升级,农村城镇化建设,农民思想观念、生活方式和

劳动力职业的转换等.但遗憾的是,现有文献对城乡公共服务一体化的概念界定非常有限,
吴业苗(２０１３)认为城乡公共服务一体化是指逐渐消除城乡间公共服务的本质差别,最终促

使城乡公共服务融为一体的状态与过程.基于对一体化的理解,城乡公共服务一体化的重

点是整合城市和农村间的公共服务资源,不断缩小城市居民和农村居民间公共服务的受益

“距离”,最终实现吴业苗(２０１３)所提出的城乡公共服务融为一体且无本质差别的目标.

　　(三)城乡公共服务均等化与一体化的比较.从政策目标来看,无论是城乡公共服务均

等化还是城乡公共服务一体化,都是为了实现城乡统筹发展、消除城乡居民公共服务的不平

等,让包括城乡在内的社会各阶层、各群体获得共享经济发展带来的红利;从受益主体来看,
无论是均等化还是一体化,都是针对目前公共服务水平较低的农村居民为对象,提升农村居

民公共服务的水平和质量.

　　城乡公共服务均等化是政府向城市居民和农村居民分别提供公共服务数量和质量不断

实现相等的过程,而城乡公共服务一体化则是政府将城市居民和农村居民及其公共服务整

图２　城乡公共服务均等化和一体化路径比较

合为一体、提供可以为城乡居民共同享受的公共服务的过程.两者目标侧重点不同,前者强

调城乡两个主体的公共服务受益是否相同或相等,后者强调城乡居民是否共同享受公共服

务.两者实现手段也不相同,前者是政府通过加大对农村地区公共服务供给或投入来实现

城乡公共服务的均等;后者更多是

缩短城乡居民公共服务受益的“距
离”,根据成本优势来重新对城乡

公共服务供给区位进行布局.城

乡公共服务均等化路径是指,由于

区分城市和农村,作为理性的地方

政府在追求经济增长利益目标下

会将更多的公共服务投向公共服

务边际经济产出更高的地区;城乡

公共服务一体化路径是指,由于强

调城市和农村融为一体,在经济增

长利益驱动下地方政府的理性选

择是实现城乡资源要素互补,找到
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更高经济增长点的资源配置方式,城乡公共服务共享(见图２).需要强调的是,我们并没有

否认国家关于城乡公共服务均等化的战略目标,我们只是认为通过实现城乡公共服务一体

化自然也就达到了城乡公共服务均等化的目的,所以城乡公共服务均等化本身就是城乡公

共服务一体化的最终目标.但反过来,根据城乡公共服务均等化的“相等”或“相同”原则来

配置城乡公共服务,并不一定能实现城乡公共服务均等化的目标.

三、落后地区城乡公共服务均等化困局:经济赶超驱动

　　(一)落后地区城乡公共服务均等化困局的逻辑分析.在中国特定的分权体制和官员晋

升机制模式下,落后地区城乡公共服务差距扩大的一个重要原因是,地方政府如果是“责任

政府”,往往不会采取公共利益上的非理性行为,城乡公共服务差距理所应当理解为经济发

展过程中的合理路径,当与经济快速增长相伴随的城乡差距扩大时,通过向农村倾斜的战略

和制度调整就可以实现弥补,这也是这些年来中央政府出台相关政策的初衷,但这个逻辑适

合于经济竞争相对缺乏的地区,比如发达地区.而经济增长缓慢地区的地方政府官员不得

不将大量的财政资源投向更容易出政绩的城市(赵宝廷和付连捷,２０１４),加上农村本身就缺

乏有效的公共选择机制和健全的行为监督机制(叶晓玲,２００９),最终导致缺乏短期经济增长

利益的农村难以得到地方政府公共服务供给的重视.这看似合理的城乡公共服务差距逻辑

在落后地区却存在着严重的“道德风险”,就像 Wang等(２０１３)所述,城乡公共服务差距的深

层次原因最主要还是政府的政治和道德倾向引起的政策偏颇和行为扭曲.

　　１．模型基本假定与说明.为了进一步认识落后地区城乡公共服务均等化困局,考虑一

个地方政府所管辖的城市和农村两个地区的经济体系,假定这个经济体系中地方政府财力

资源是有限的,并且用F 表示,分别向城市和农村提供公共服务,其中:城市公共服务供给

的数量和成本分别为GU 和CU;农村公共服务供给的数量和成本分别为GR 和CR.地方政

府以财力为限制,分别对城市和农村的公共服务进行配置,财政预算约束方程为:

F＝CUGU＋CRGR (１)

　　在中央政府对地方政府实施政绩考核条件下,将地方政府作出的行为反应分为两类:一
是基于经济增长的政绩行为,设其权重为θ;二是基于城乡均衡的政绩行为,设其权重为１－
θ.其中:０≤θ≤１,该变量主要由地方政府出于理性进行权衡决定.

　　在经济增长的政绩行为条件下,地方政府主要关心地方政府的经济产出,为了分析简

化,我们将政府分别向城市和农村提供的公共服务纳入生产函数,并用柯布道格拉斯生产函

数形式表示,设Y 表示地区经济产出,A 表示地区总体生产技术,α和β分别表示地区经济

增长分别对城市和农村公共服务供给的弹性.在该条件下地方政府效用函数可表示为:

U１(GU,GR)＝AGα
UGβ

R (２)

　　在城乡均衡的政绩行为条件下,地方政府主要关心公共服务是否在城乡间保持合理配

置,因此将城乡公共服务供给表示为互补性公共服务,即只有城乡公共服务达到一定比例关

系才能实现地方政府政绩效用目标,设φ 表示实现地方政府效用最大化条件下农村与城市

公共服务的配比关系,φ 越大代表地方政府对农村公共服务越重视.在该条件下地方政府

效应函数表示为:

U２(GU,GR)＝MinφGU,GR{ } (３)

　　结合上述两种政绩行为条件,在式(２)和式(３)基础上,构建地方政府综合效用函数:

U(GU,GR)＝θA×Gα
UGβ

R＋(１－θ)MinφGU,GR{ } (４)
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　　２．不同条件下的均衡解.在我国经济新常态下,中央政府不断弱化对地方政府GDP 考

核,但从地方政府行为反应来看存在两种情况:一是地方经济发展较为落后的地区,仍然在

以GDP 增长赶超作为发展目标;二是地方经济发展较快的地区,开始追求经济发展的协调

和共享,包括城乡发展统筹.为分析简化,根据上述假设和说明,分两种情况计算均衡解.

　　(１)基于经济增长政绩行为条件.在这一条件下,我们设政绩行为偏向指数θ＝１,地方

政府主要以经济增长作为发展目标,地方政府最优化决策问题可以表示为:

MaxU(GU,GR)＝A×Gα
UGβ

R

s．t．F＝CUGU＋CRGR

GU＞０
GR＞０

ì

î

í

ï
ïï

ï
ïï

(５)

　　将式(５)的约束条件代入地方政府的目标效用函数,令∂U/∂GU＝０,∂U/∂GR＝０,可以得

到城乡公共服务的最优供给数量:

G∗
U ＝αF/(α＋β)CU,G∗

R ＝βF/(α＋β)CR (６)

　　比较式(６)的城乡公共服务最优供给量,得到该条件下城乡公共服务差距的最优函数:

G∗
U/G∗

R ＝αCR/βCU (７)

　　(２)基于城乡均衡的政绩行为条件.在该条件下,设政绩行为偏向指数θ＝０,地方政府

重点以城乡统筹发展为目标,地方政府最优决策问题可以表示为:

MaxU(GU,GR)＝MinφGU,GR{ }

s．t．F＝CUGU＋CRGR

GU＞０
GR＞０

ì

î

í

ï
ïï

ï
ïï

(８)

　　根据完全替代公共服务的拐点解计算条件φGU ＝GR,以及地方政府财力约束条件,可
以得到地方政府城乡公共服务最优供给数量:

G∗
U ＝F/(CU＋φCR),G∗

R ＝φF/(CU＋φCR) (９)

　　比较式(９)的城乡公共服务最优供给量,得到该条件下城乡公共服务差距的最优函数:

G∗
U/G∗

R ＝１/φ (１０)

　　(３)模型比较静态分析和观点提出.由式(７)可知,在地方政府追求经济增长的政绩行

为条件下,城乡公共服务差距主要取决于地区经济增长对城市和农村公共服务供给的弹性,
以及城乡公共服务供给的成本,经济增长对农村公共服务供给弹性越大,农村公共服务供给

成本越小,城乡公共服务差距越小.由式(１０)也可知,地方政府追求城乡均衡政绩条件下,
城乡公共服务差距主要取决于农村与城市公共服务的最优配比,该比值越大反映地方政府

对农村公共服务越重视,城乡公共服务差距将不断缩小.综合来看,只要地方政府以经济增

长为主要取向,地方政府就会将公共服务偏向经济产出弹性较高且供给成本较低的地区,城
乡公共服务差距也会因此而扩大.而如果地方政府改变政绩行为,主要以城乡均衡为发展

重点,则公共服务偏向主要取决于地方政府效用最大化条件下的农村公共服务重视程度.

　　(二)中国证据:落后地区经济赶超与城乡公共服务差距.

　　１．落后地区存在经济赶超行为.政府应当立足公共利益目标,但地方政府的行为实际

上与政府官员个人利益相关,是否与社会利益目标相吻合主要取决于决定政治晋升的机制

和传导路径.就我国地方政府官员当选或提拔情况看,首先是本级人大代表的推选,因此地

方政府决策首先会为大多数人大代表所代表的利益群体服务.但更为重要的是由上级政府
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任命,而长期以来上级政府考核和选拔地方官员的重要标准都与GDP 相关,下级地方政府

也就将经济增长视同为上级政府已经认同的社会利益目标,其利益选择主要就是经济增长.
即便近年来中央政府开始弱化GDP 的政绩考核,但对落后地区地方政府而言,经济增长仍

然是当前发展的重点,越是落后的地区其政府支出行为越靠近于短期经济增长点.以下通

过计算１９９５年、２０００年、２００５年、２０１０年和２０１３年全国３０个省(市、自治区)①的经济赶超

指数(见表１),可反映各地区的经济赶超行为.该指数主要借鉴缪小林和伏润民(２０１５)计
算方法,采取相邻样本内自身人均GDP 与相邻地区人均GDP 比值的均值倒数反映,重点

反映的是各地区与相邻地区平均的人均GDP 水平的追赶情况.人均GDP 与地方经济赶

超指数呈现高度负相关,即越是落后的地区其经济赶超行为越强.
表１　１９９５－２０１３年全国各省区经济赶超指数

地　区
１９９５年 ２０００年 ２００５年 ２０１年０ ２０１３年

赶超指数 排名 赶超指数 排名 赶超指数 排名 赶超指数 排名 赶超指数 排名

北京 ０．４８１４ ２９ ０．４３７８ ３０ ０．４５９３ ３０ ０．５５７４ ３０ ０．５９８２ ２９
天津 ０．６７３８ ２５ ０．６６５６ ２５ ０．５８８２ ２７ ０．５６５８ ２８ ０．５４９２ ３１
河北 １．１６２６ ７ １．１４１４ ７ １．２５８６ ６ １．３９３３ ７ １．４１７７ ６
山西 １．００６４ １１ １．０４２９ １１ １．０１５５ １３ １．１３７７ １０ １．２３１１ ８

内蒙古 ０．９９７５ １２ ０．９５９７ １４ ０．７３５５ ２２ ０．５６０９ ２９ ０．５６８３ ３０
辽宁 ０．６０７９ ２６ ０．６３６７ ２６ ０．７６９０ ２１ ０．８０８１ ２０ ０．７８６５ ２３
吉林 １．１４４３ ８ １．１２１７ ８ １．２２７６ ７ １．１６２６ ９ １．１０２０ １１

黑龙江 ０．７５２１ ２２ ０．８３２０ ２０ １．０１６０ １２ １．３９９８ ６ １．４８０９ ３
上海 ０．４３３８ ３１ ０．４１７２ ３１ ０．５１９３ ２９ ０．６８７１ ２５ ０．７９２６ ２１
江苏 ０．８０３６ ２０ ０．８０１３ ２１ ０．７２８３ ２３ ０．７２３１ ２４ ０．７１４６ ２５
浙江 ０．６０３２ ２７ ０．５９８３ ２８ ０．５４８２ ２８ ０．６３６２ ２７ ０．６９６７ ２７
安徽 １．４４１５ ６ １．５３９９ ４ １．７０２３ ３ １．５４１２ ４ １．４５７０ ４
福建 ０．７７７８ ２１ ０．７４６１ ２２ ０．８９１０ ２０ ０．８４４６ １９ ０．８２０９ １９
江西 １．６００１ ３ １．５５６０ ３ １．４８１２ ５ １．４７９３ ５ １．４３９４ ５
山东 ０．７０８２ ２４ ０．７０３８ ２４ ０．６４１４ ２６ ０．６８２５ ２６ ０．７０９８ ２６
河南 １．１２３１ ９ １．１１９８ ９ １．０７１５ ８ １．１２６８ １１ １．１６４６ １０
湖北 ０．８７７０ １６ ０．８３３５ １９ ０．８９７０ １９ ０．８６２２ １８ ０．８４６７ １８
湖南 ０．９６７９ １３ ０．９３７０ １５ ０．９２３０ １８ ０．９０８５ １６ ０．９５０５ １５
广东 ０．４７４４ ３０ ０．４６６３ ２９ ０．４４００ ３１ ０．５４８１ ３１ ０．６２３６ ２８
广西 ０．９３６５ １４ １．０２９８ １２ １．０３７８ １０ ０．９７６９ １３ １．０２３４ １３
海南 １．６０５６ ２ １．８７３５ １ ２．２０７５ １ １．８７７２ １ １．６５７６ ２
重庆 ０．７１３１ ２３ ０．７１８８ ２３ ０．７０６３ ２４ ０．７６５９ ２２ ０．７８６６ ２２
四川 ０．８８３３ １５ ０．８８９３ １７ ０．９２９０ １６ ０．８８３４ １７ ０．９０９３ １６
贵州 １．８１６１ １ １．８６８１ ２ １．７４８５ ２ １．６０９２ ３ １．４１７０ ７
云南 ０．８０９４ １９ ０．８４０３ １８ ０．９７９７ １５ １．１０１０ １２ １．０９６１ １２
陕西 １．１１０３ １０ １．１０２７ １０ １．０１７６ １１ ０．９２５３ １５ ０．８６３６ １７
甘肃 １．５０７６ ４ １．３５４１ ５ １．４９１７ ４ １．６６３６ ２ １．６６０７ １
青海 ０．８１４９ １８ ０．９７５２ １３ ０．９２３８ １７ ０．８０１５ ２１ ０．７９８４ ２０
宁夏 ０．８４１３ １７ ０．９３４３ １６ １．００３６ １４ ０．９３０５ １４ ０．９５８５ １４
新疆 ０．５５９５ ２８ ０．６２０８ ２７ ０．６６５４ ２５ ０．７４３１ ２３ ０．７５４７ ２４

　　２．落后地区经济赶超行为下的城乡公共服务差距.地方政府出于追求经济增长的目
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标,将财政支出和公共服务的重心放在城市,忽视农村发展(Chamarbagwala,２０１０;等).改

革开放以来,中央在促进城乡公共服务均等化方面出台很多政策和措施,但各种原因导致地

方政府的执政行为出现偏差,其中一个重要原因就是地方政府的经济赶超驱动.在经济发

展初期,农村公共服务供给成本相对较高(国务院发展研究中心农村部课题组等,２０１４;等),
城市地区更具公共支出的经济增长优势(张晖,２０１１;等),从而使得地方政府很难主动提供

农村地区的公共服务(欧联傅和何舟富,２００２),这种偏向导致城市地区的利益增长点更加突

出.根据上述城乡公共服务均等化困局的逻辑,越是落后的地区其经济赶超程度越高,基于

经济赶超驱动和城市公共服务供给成本效益优势,自然会将更多的公共服务倾向城市,城乡

公共服务差距必然会扩大.

　　由上分析可以初步判断,落后地区在经济赶超行为下会自然出现城乡公共服务差距的

扩大,尤其是在具有非生产性的社会民生类公共服务差距上更是如此,我国的经验数据也基

本支持这一推断.分析还显示,从近年来经济赶超指数排前十的主要省区(海南、贵州、安
徽、甘肃、江西、河北、吉林和河南)城乡公共服务差距来看,除河北和吉林城乡社会民生类公

共服务差距变化呈现波动且不明显外,其余省区该差距总体上呈扩大趋势;另外,安徽、甘
肃、江西、河北和河南等省份城乡基础设施类公共服务差距总体上也呈扩大趋势.黑龙江、
山西和云南三个省区,其经济赶超指数名次居中,但排名逐年提升,这些地区从２０１０年开始

城乡社会民生类公共服务差距也分别出现扩大趋势.相反,经济发展较好且经济赶超指数

较低的广东、上海、浙江和天津等地区,近年来的城乡公共服务差距大都呈现缩小收敛趋势.

四、城乡公共服务一体化:落后地区经济赶超下变被动扶持为主动支持

　　在我国现行政治集权和经济分权体制下,尽管近年来中央对地方政府弱化了GDP 政

绩考核,但就落后地区而言经济赶超仍然是其面临的重要任务.根据上述分析,在城乡公共

服务均等化路径条件下,要求处于经济赶超过程中的落后地区向农村倾斜公共服务,最终必

然陷入“困局”,这种倾斜从根本上讲属于“被动扶持”.在经济新常态下,我国落后地区不仅

要实现经济发展的赶超,还需要兼顾城乡“协调”发展和城乡“共享”发展理念,关键要让落后

地区政府对农村居民公共服务供给由“被动扶持”转变为“主动支持”,最终实现落后地区经

济赶超利益与城乡居民公共服务需求满足相容的目标.根据式(７)可知,在保证地方政府追

求经济赶超和不降低城市公共支出成本收益优势的前提下,唯独能够实现城乡公共服务差

距缩小的出路包括:(１)降低农村公共服务供给成本;(２)增强经济增长对农村公共服务供给

的弹性,即提高农村公共服务支出经济效益.
(G∗

U/G∗
R )↓[ ] ＝α CR↓[ ]/β↑[ ]CU (１１)

　　实现上述路径目标,需要通过对城乡公共服务资源的整合与配置,使公共服务能更好地

引导生产要素流动等,唯有将城市和农村整合为一体,才能实现城乡公共服务的一体化.如

果说城乡公共服务均等化的重点是通过地方政府向农村地区倾斜公共服务来缩小城乡差距

的话,那么城乡公共服务一体化的重点就是将城乡公共服务进行整合和统筹,并将地方政府

的利益建立在一体化后的城乡公共服务基础上.落后地区通过城乡公共服务一体化,实现

农村公共服务支出收益提升和支出成本降低需要考虑以下三个问题:一是基于提升农村公

共服务支出经济效益的视角,就要在农村居民或农村地区挖掘公共服务供给的比较利益点,
重视和满足农村居民的公共服务需求,从现有的城市倾斜转向重视农村居民公共服务需求

和满足;二是基于降低农村公共服务供给成本的视角,在地方政府重视农村居民公共服务需
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求和满足的基础上,缩短城乡间居民公共服务的受益距离,实现城乡公共服务整合,确保城

乡居民对公共服务的平等共享;三是紧紧围绕地方政府经济发展利益,包括经济效益和供给

成本,再结合城乡居民公共服务需求偏好,统筹城乡公共服务供给的空间布局.

图３　落后地区城乡公共服务一体化路径体系

　　(一)挖掘农村比较利益:实现

对农村居民公共服务需求的重视.
落后地区挖掘农村及农民的比较

利益,重点是从提升公共服务支出

经济效益的视角,实现对农村居民

公共服务需求的重视.从经济发

展的角度,可以增强落后地区农村

或农村居民的比较优势.对农村

地区而言,相比于目前城市具有更

高的产业承载能力和空间,包括土

地、资源、环境等,可以将产业由城

市向农村转移,这一转移一方面可

以缓解城市发展带来的人口拥挤、污染严重、资源匮乏等各种“城市病”压力;另一方面可以

降低产业发展的成本,包括离资源、农业生产等原材料较近的交通成本以及生产过程中产生

的隐形外溢成本.更为关键的是,在这一产业转移过程中必然导致人口的转移,这样政府的

公共服务必然与之相伴随,包括基础设施、教育、医疗、文化等基本公共服务.对农村人口而

言,更是为促进地区经济发展带来新的机遇.从我国的总体趋势来看,老龄化的到来必然导

致一次人口红利的不断消失,很多地区都面临劳动力及人力资本匮乏,但在农村劳动力资源

仍较为充沛,尤其是落后地区的农村更是如此,如果加以专业化培训和教育,就能开发更多

的劳动力资源,这些都需要围绕农村居民提供相关公共服务,包括教育、医疗、文化、社会保

障等.换言之,要吸引地方政府重视农村地区和农村居民公共服务供给,关键是当前要在农

村地区和农村居民身上找到有利于地区经济发展的比较优势和利益点.

　　(二)缩短城乡受益距离:确保城乡居民对公共服务的平等共享.在落后地区缩短城乡

公共服务受益距离至少包括三个方面:一是缩短制度距离.主要指针对一项公共服务在农

村居民和城市居民间受益面临的权利差别,较多公共服务甚至人为地被确定了农村居民的

受益“门槛”,因此需要在制度上消除城乡“歧视”,赋予城乡居民享受公共服务的同等权利,
真正实现城乡居民身份一体化.伴随着我国户籍制度改革的推进,逐步取消城乡户口性质

的区分,城乡居民身份一体化将会逐步实现.二是缩短物理距离.在缩短制度距离的基础

上,还需要尽可能降低城乡居民享受公共服务的成本,物理距离是关键,主要是保障城乡居

民能够在城市与农村间以较低的货币成本和时间成本等自由流动,获取相应的公共服务收

益.一个重要的方面是交通,包括道路基础设施和公共交通工具等,尤其是较为落后和偏远

的地区更是如此,这些农村地区的居民对位于城市或其他地区的公共服务只能望而生畏,受
益成本远远大于其收益,从而丧失了平等共享公共服务的权利和机会.三是缩短经济距离.
在上述制度距离和物理距离均缩短甚至完全消除的基础上,仍然可能会存在较多农村居民

被拒之于政府提供公共服务的门外,原因是自身收入和支付能力较低.实际上,很多公共服

务都是准公共服务,尤其是当前政府在公共服务供给领域力推PPP 模式背景下,很多准公

共服务都需要由居民进行一定的合理付费,这种具有私人收益的付费就会剥夺掉很多收入
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水平较低的农村居民享受公共服务的权利.因此,缩小城乡居民间的经济距离是实现城乡

公共服务一体化的重要保障之一,最为重要的当然是缩小城乡居民收入差距,退而求其次的

是政府在过渡阶段给予收入水平较低居民的适度补贴和倾斜,保证其能够享受到相应公共

服务的权利,待收入水平提升后再逐步退出.另外,也可以根据居民公共服务的偏好和倾

向,将政府负担部分调整为让居民能够满意的其他公共服务供给,保证城乡居民享受政府公

共服务受益权利的均等和公平.

　　(三)统筹公共服务布局:兼顾发展的利益和以人为核心的需求.除此之外,还需要考虑

落后地区地方政府如何在城乡地区间配置公共服务问题,既兼顾地区发展的利益,又要考虑

城乡居民的偏好和需求,即以人为核心的需求导向.就兼顾地区经济发展利益而言,一方面

要充分挖掘城乡地区的经济发展比较优势,按照生产要素和生产产品流动的成本最小化原

则进行产业布局和功能区规划,城乡公共服务供给要配套和服务于产业发展功能规划,以经

济发展最优化为目标;另一方面,也要考虑政府公共服务供给成本的最小化,通过城乡公共

服务资源的整合,统筹距离、成本、效益等诸多因素,合理对包括制度措施在内的城乡公共服

务进行空间布局.就考虑以人为核心的城乡居民公共服务的偏好和需求而言,实现城乡公共

服务的布局满足人的满意度最大化.以人为核心蕴含着“依靠人”和“为了人”,其中:“依靠人”
表示实现地区经济发展要充分发挥人的作用和贡献,也就是说在兼顾经济发展利益中,要充分

围绕着人的作用发挥而进行产业布局和公共服务配置,尤其是要发挥具有比较优势的农村地

区居民的作用;“为了人”就是公共服务供给要以人的需求偏好和最大满意度为基准,要让城乡

居民共同享受到“依靠人”的社会经济发展成果,当然在“为了人”的公共服务供给中还要解决

上述缩短距离面临的特殊难题,比如:在缩短物理距离中难以保障的偏远农村地区居民公共服

务供给的问题,在缩短经济距离中支付能力较低居民公共服务需求满足的问题,等等.

五、研究结论与展望

　　本文主要从城乡公共服务均等化和一体化的基本概念出发,紧紧抓住城乡公共服务均

等化向一体化转变相伴随的地方政府利益转移这一关键,重点解决两个问题:一是论证和揭

示中国模式下的落后地区地方政府经济赶超驱动,将导致城乡公共服务均等化陷入困局;二
是分析如何构建城乡公共服务一体化机制,保证在落后地区地方政府在既有经济赶超驱动

下实现对农村居民公共服务供给变“被动扶持”为“主动支持”,破除这一困局.研究结论是:
第一,无论是城乡公共服务均等化还是城乡公共服务一体化,都是为了消除城乡公共服务的

不平等,但城乡公共服务均等化重在“相等”或“相同”的理解,倾向于在区分城市和农村的基

础上对农村公共服务进行倾斜,而城乡公共服务一体化则是将城市居民和农村居民及其公

共服务整合为一体,提供可为城乡居民共同享受的公共服务,最终实现城乡公共服务的均等

化.上述内涵上的差距和实践中的不同理解,直接决定了地方政府利益在城乡公共服务均

等化和一体化下存在不同的侧重点,与城乡公共服务从均等化到一体化的转变相伴随的地

方政府利益的转移,为落后地区如何破除经济赶超下的城乡“二元”困局提供线索,尤其在中

国式分权中地方政府行为及利益条件下重新认识城乡公共服务均等化和一体化的内涵.第

二,理论和实证研究发现,若城乡公共服务均等化视角下城市和农村被刻意地区分开,由于

城市地区存在公共服务支出成本低和经济效益高的优势,地方政府的利益点主要集中在城

市,尤其是在我国政治集权和经济分权双重激励机制下,落后地区地方政府存在着强烈地追

求经济赶超的动机,自然会将公共服务资源更多地偏向于更具经济增长利益点的城市地区,
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而地方政府对中央关于公共服务向农村倾斜的政策要求则更多地表现为“被动扶持”,经济

赶超下落后地区城乡公共服务均等化的路径陷入“二元”困局.第三,城乡公共服务一体化

的核心是将地方政府的利益重心从城市转向城乡,重点是促使落后地区农村公共服务供给

收益提升和支出成本下降,地方政府对农村公共服务供给由“被动扶持”转化为“主动支持”,
彻底走出城乡公共服务均等化路径下的“二元”困境,实现落后地区地方政府经济赶超的利

益建立在城乡公共服务一体化的基础上.为了达到这一目标,需要解决以下问题:一是挖掘

农村比较利益,实现对农村居民公共服务需求的重视;二是缩短城乡受益距离,确保城乡居

民对公共服务的平等共享;三是统筹城乡公共服务布局,兼顾发展的利益和以人为核心的需

求.最后,通过城乡公共服务一体化路径,实现城乡居民公共服务的均等化,不断消除城乡

发展的“二元”问题.上述问题的解决将为当前我国处于经济赶超中的落后地区推进城乡公

共服务一体化,实现城乡公共服务“协调”发展和“共享”发展提供政策方向.

　　然而,就落后地区城乡公共服务均等化路径下的城乡“二元”困局,以及如何在城乡公共

服务一体化理念下走出这一困境,本文仅仅是从均等化和一体化基本概念以及中国的实际

情况出发,构建了一个逻辑体系,还存在着至少三个方面的问题需要进一步研究:第一,需要

对落后地区地方政府经济赶超利益对城乡公共服务差距的影响路径进行检验和论证;第二,
需要构建落后地区地方政府城乡公共服务一体化的利益及行为激励机制,包括如何找到农

村地区和农村居民的比较利益优势,以及如何在落后地区地方政府经济赶超和城乡居民公

共服务需求偏好间找到最佳结合点;第三,在如何缩短落后地区城乡公共服务受益距离(包
括制度距离、物理距离和经济距离等)方面,需要给出具体的方案和制度手段.这些关键问

题将在未来的相关研究中逐一完善.
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—HowtoBreaktheUrban􀆼rural“Dual”DilemmaofEconomic

Catching􀆼upinBackwardRegions
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Kunming６５０２２１,China;２．SchoolofFinanceandEconomics,

YunnanUniversityofFinanceandEconomics,Kunming６５０２２１,China)

　　Abstract:Intherealbackgroundofbreakingtheurban􀆼rural“dual”dilemmaofecoＧ
nomiccatching􀆼upinbackwardregions,thispaperemploysthecomparisonaboutthe
differencesandsimilaritiesbetweenequalizationandintegrationofurban􀆼ruralpublicservＧ
icesfromtheperspectiveoftheoreticalconcept．Firstly,itestablishesatheoreticalframeＧ
worktoproveandrevealthemechanismoffallingintothedilemmaofurban􀆼ruralpublic
servicesequalizationresultingfromeconomiccatching􀆼upoflocalgovernmentsinbackward
regionsandhowtobuildthemechanismofintegrationofurban􀆼ruralpublicservicestoenＧ
sureanideaofabreakthroughinthetransformationofruralpublicservicessupplyfrom
“passivefostering”to “activesupport”drivenbyexistingeconomiccatching􀆼upoflocal
governmentsinbackwardregions;secondly,itmakesatestbyactualdataanalysis．It
comestotheresultsasfollows:firstly,theessentialdifferencesbetweenequalizationand
integrationofurban􀆼ruralpublicserviceswilldirectlydeterminethedifferentemphasisof
localgovernments’interestsandresultingconsequences;secondly,thecoreoftheintegraＧ
tionofurban􀆼ruralpublicservicesistoshifttheinterestsemphasisoflocalgovernments
fromurbanareastourban􀆼ruralareas,tofocusonpromotingrevenueenhancementand
costdeclineintermsofruralpublicservicessupplyinbackwardregions,toshifttherural
publicservicessupplybylocalgovernmentsfrom “passivefostering”to“activesupport”,

tocompletelygetoutofthe“dual”dilemmaunderthepathofequalizationofurban􀆼rural
publicservices,andto makebenefitscompatiblebetweeneconomiccatching􀆼upoflocal
governmentsandtheintegrationofurban􀆼ruralpublicservicesinbackwardregions．
　 　 Key words: urban􀆼rural public service;equalization;integration;economic
catching􀆼upinbackwardregions;urban􀆼rural“dual”dilemma (责任编辑　许　柏)
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