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摘 要 农村基本公共服务供给不足在于地方政府激励机制扭曲了地方政府官员的公共决策行为。地方

政府官员为了使个人利益最大化,要努力发展地方经济以扩大税基,还要通过媒介信息让上级政府或辖区居民

感知到自己发展经济的绩效以及声望,从而有利于自己的连任或晋升。通过改变大众媒介信息供给上的城市偏

好,完善地方政府官员的激励机制,可以促进农村基本公共服务供给水平的提高。

关键词 激励机制;媒介信息;农村基本公共服务;民主;财政分权

中图分类号:F812.8  文献标识码:A  文章编号:1008-3456(2011)06-0055-05

  农村基本公共服务供给长期不足制约了农村经

济的发展,当前解决“三农”问题的关键在于如何有

效地增加农村基本公共服务的供给。在现实中,虽
然提供农村基本公共服务是地方政府的职责,但是

地方政府官员促进地方经济绩效增加的努力并不一

定能引致其个人的政治晋升,其绩效需要通过外部

媒介传播或政府内部考核才能最大化其个人利益。
在现有对农村基本公共服务供给的研究文献中,有
专门从激励机制或媒介信息角度进行研究的成果,
但到目前为止,将两者结合起来进行研究的,除国外

有一些前期成果外,国内研究的相关成果还较鲜见。
本文试图从两者结合的角度对如何提高农村基本公

共服务供给的水平展开研究。

  一、文献综述

在对财政激励的研究中,第一代财政联邦主义

(一个国家有关财政的理论体系或制度体系)研究者

假定政府或政府官员是谨慎而周全的社会计划者,
并研究由此引致的分权体制的绩效;第二代财政联

邦主义研究者研究的是国家存在多层级政府时的财

政和政治激励的绩效[1-2]。正如 Weingast[3]指出

的,“经济政策不是由仁慈的社会计划者决定的,而
是由政府官员决定,通常官员至少会用一只眼盯着

自己的再选举前景”。财政激励理论认为,地方政府

之间的竞争提供了促进地方经济繁荣的激励,而且

管辖权之间的竞争限制了地方政府滥用政策的能

力,如高成本的市场干预、为利益集团服务等[4]。
而且在对财政联邦主义研究的文献中,很多学

者发现,同样实行财政联邦主义的国家的经济绩效

差异很大,如美国、瑞士等十分富有而阿根廷、巴西

等则十分贫穷,中国的经济增长很快,而墨西哥经济

增长很慢,其中很重要的原因就在于财政对地方政

府的激励机制差异很大。Zhuravskaya[5]在研究俄

罗斯的财政联邦主义时发现,俄罗斯的经济绩效明

显逊于其他东欧和亚州转型国家,其原因在于俄罗

斯的政治体制未给予地方官员支出的刚性责任,而
收益在州政府与地方政府间的共享制度削弱了地方

政府为私人企业提供基础设施的积极性。Jin等[6]

以中国的财政联邦主义为例,研究了省级政府财政

激励与省级市场发展的关系,发现在财政合同制下,
财政合约是可信的,在20世纪80-90年代,省级政

府面临着改革后更强的财政激励,省级政府收益保

留率的财政激励与本省非国有企业快速发展正相

关。王世磊等[7]基于官员激励机制模型解释了为什

么中国地方官员要改善基础设施。傅勇[8]结合政治

激励和财政激励机制发现,中央政府以绩效考核为

核心的政治激励,将地方政府的注意力集中到增长

而不是租金上,有效的财政激励保证了地方政府能

稳定地分享增长果实。
国外研究认为,媒介信息的非均衡传播影响了
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政府官员的激励水平,从而影响到了政府对公共产

品或基础设施的供给水平。Besley等[9]提供了印度

州水平的跨截面证明,表明有更高新闻报纸流通量

的州在解决洪水和干旱上更有敏感性。Reinikka
等[10]表明,在乌干达被媒体关注较多的学校,其教

育公共支出的数额较高。Gilens[11]表明,大多数美

国人支持多数社会项目支出的增长(诸如医保制度

等),但是,同时他们强烈厌恶增加“福利”支出。他

认为这是由媒介导致的附着在福利和接受者上的负

面印象。
大众媒介对社会、政治的影响主要是通过选票

压力来实现的。媒介会影响选举竞争,因为它是政

治家传播竞选承诺给前瞻性选民的渠道;政治家可

以通过大众媒介告诉前瞻性投票者自己将要采取的

行动,而这些行动是不能被直接观察的,如财政赤

字、谁对缩减或增加他们关心的项目负责[12];大众

媒介通过对重要投票者投票倾向上的关注来影响政

府政策。
但是,大众媒介由于自身利益结构的影响,难以

中性地为选民提供客观信息。Corneo[13]发现,媒介

产出的所有权集中度和媒介捕获的概率之间存在正

的关系,而且较高的财富集中度暗含着主要的财富

所有人控制了较大部分的媒介公司,内生化了从绩

效不佳的公共项目中获得的大部分的私人利益。时

灵支[14]认为在当前的媒介竞争中,媒介的内容、定
位出现了精英化趋势,造成了受众事实上的不平等。
这种趋势的出现既有媒介经济上的压力,也有媒介

责任意识缺失的原因。崔明军[15]认为当前的媒介

竞争中,高端定位倾向对弱势群体具有负外部效应,
而且对媒介自身也无法达到赚取高额利润的目的。
刘成奎等[16]通过我国31个省级地区的面板数据分

析表明,受众的教育水平、农村居民电视机拥有量、
农村居民报纸流通量对农村公路供给具有较强的正

向效应。加强受众的教育、增加接触媒介机会是增

加对农村公路供给的有效对策。

  二、激励机制与农村基本公共服务
供给

  1.财政分权制度下的激励机制

一般地,地方政府的预算收益大体上可以被分

为自有收益以及与中央政府或上级政府共享的收

益。自有收益包括地方税和费、地方政府财产使用

收入、地方政府财产私营化的收益,它属于地方政府

所有,与地方经济发展水平存在正相关关系,且不能

被中央政府或上级政府轻易地占有。共享收益指中

央政府或上级政府与地方政府共享的税收收益,依
据国家或者地区性法律,这些税收被分配给地方政

府。在财政分权体制下,中央政府会将一部分税收

收益留给地方政府,但是中央政府对地方政府留存

的税收收益存在比例上的差异。就地方政府而言,
都希望得到共享收益中更大的份额,但是如何确立

有关共享税的分成比例困难很大。
国家法律对给予地方政府的特定税收收益安排

仅仅进行了最小的限制。为了限制中央政府对地方

政府收益转移支付的自由裁量权,现有法律或法规

对上级政府的自由裁量权做出了较为明确的规定。
在具体实践中,中央政府给予地方政府的转移支付

已经基于稳定原则被指定为地方政府预算。由此,
地方政府收益除了法律或法规规定的自己辖区内的

税收收益外,还包括中央政府或上级政府的转移支

付。尤其是对那些贫困的地方政府,即使其辖区内

的收益全部由地方政府征收,也无法满足本级政府

的支出,必然需要上级政府乃至中央政府的转移支

付,很多贫困的地方政府转移支付占其支出50%以

上。换言之,地方政府资金的独立程度主要依赖于

分配这些转移支付的程度。此外,虽然中央政府或

上级政府对地方政府收益份额的自由裁量度难以决

定,但是对一个相对贫穷的地方政府而言,在其辖区

内所征收的几乎所有的与中央政府或上级政府共享

税收都被当做地方政府收益,至少对税收增量而言

是如此,前提就是该地方政府依旧属于贫穷地区。
在这种意义上,贫穷地方政府和中央政府或上级政

府的财政关系的决定是比较直率的。
在财政分权体制下,联邦政府或中央政府占有

了共享税中的较大份额,但是地方政府却有能力影

响共享税的税基规模,特别是对小企业税基影响更

大。由此,地方政府扩大或收缩税基的激励依赖于

中央政府或上级政府抵消地方政府源于转移支付变

化而导致的自身收益变化的意愿。如果中央政府或

上级政府常规地增加(或降低)给予地方政府的转移

支付,而这正好对应于地方政府自身收益的降低(或
增加),那么地方政府将失去增强自身税基的激励。

通常地,中央政府或上级政府不能直接观察地

方政府扩大自身税基的努力,但是能准确地观察到

税收征收和转移支付数量。如果将中央政府或上级

政府当做委托人,地方政府当做代理人,如果委托人
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能够很好地观察到代理人的努力并分配给代理人合

适的收益,那么委托人对代理人的激励机制是有效

的[17]。此外,中央政府或上级政府不仅关心自己辖

区内所征的税收份额,而且关心自身的支出规模以

及收益规模。进一步地,中央政府或上级政府与很

多不同的地方政府相互影响。由此,中央政府或上

级政府会有目的地均衡地方政府支出,并面临它们

所能决定以补偿地方政府收益不足的转移支付数量

的约束。然而,这些差异不会影响一般结论,即中央

政府或上级政府发现依据自己利益而为地方政府提

供增加税基的激励。而且,有转移支付的地方政府

收益改变的一对一抵消,会使地方政府隐瞒来自于

中央政府或上级政府的收益变得更有吸引力[4]。

2.激励机制与农村基本公共服务供给

农村基本公共服务供给一般都是由地方政府负

责,具有典型的地方公共产品特征。但是农村基本

公共服务只是地方政府提供的基本公共服务集合的

一部分。由于地方政府官员也是经济人,也存在自

身利益最大化的问题,那么地方政府在提供基本公

共服务上必然会选择那些能给自己带来最大化利益

的基本公共服务。地方政府官员得以晋升依赖于其

经济绩效以及声望。经济绩效的提升是激励机制效

应的结果,同时经济绩效的提升又会强化激励机制

效应,而声望的累积与形成有赖于媒介信息的有效

传播。
提升经济绩效是政府官员的职责,但是在政府

提供的众多公共产品中,有些是对地方经济发展有

直接促进作用的基础设施类的公共产品(或称为“硬
公共产品”),有些是间接地促进经济发展的软的公

共服务(或称为“软公共产品”)。在地方政府官员政

绩驱动下,地方政府官员,偏好提供直接促进经济发

展的基础设施类公共产品,促进经济发展从而扩大

自己辖区内的税基,即使在既定税率下也能扩大地

方政府的税收收益。税收收益的增加使得有利于经

济增长的各类公共产品供给增加,从而进一步引致

经济绩效的提升。
就城乡基本公共服务而言,农村相对于城镇而

言,人力、资金与技术的密度要小很多,公共投资在

农村地区的生产率要远远小于城镇地区,而且农村

地区的基本公共服务对于经济发展的作用具有间接

性与滞后性,由此,希望获得良好政绩的地方政府官

员一般会倾向于将公共资金投放于城镇地区。而基

本公共服务由于自身属性差异,对地方政府官员政

绩的反映差异很大,有些能很好地反映地方政府官

员的政绩(如城市市政服务等),而有些则难以反映

地方政府官员的政绩(如教育、医疗、营养、健康等),
由此就必然会引致地方政府官员,偏好那些能很好

地反映自身政绩的基本公共服务,无疑地这些基本

公共服务大多集中于城镇地区,而农村地区基本公

共服务供给被忽视。激励机制、基本公共服务自身属

性的差异以及地方政府官员追求自身政绩的动机导

致地方政府的基本公共服务供给决策中存在明显的

城市化倾向,导致农村基本公共服务供给长期不足。

  三、媒介信息与农村基本公共服务
供给

  地方政府官员力图扩大自己辖区的财政利益,
并力图通过良好的政绩来得到选民和上级政府的认

可。但是谋求政治利益最大化依赖于自身政绩以及

由此引致的声望,而官员的政绩尤其是声望的形成

主要取决于大众媒介传播的信息。无论是在民主选

举体制下还是在任命制下,基层政府官员的政治利

益均受到媒介信息的影响:在民主选举制度下,居民

依据媒介信息来判断政府官员的能力、政绩乃至声

望进而做出投票选择;在任命制下,上级政府会根据

政府体系内考核以及媒介信息来选择基层政府

官员。

1.官员任命制度下媒介信息与农村基本公共服

务供给

在官员不是由选民投票选举的情况下,上级政

府官员对地方政府官员的知晓与感知程度直接决定

了其政治利益。一般地,上级政府对基层官员的内

部考核包括了德、勤、能、绩、廉5个方面,其中“绩”
最为重要。由此导致地方政府官员为了突出政绩而

肆意地扭曲资源的配置,忽视了GDP增长的社会成

本,如环境污染成本等。
通常地,政府内部考核机制更多地侧重于官员

政绩的衡量,而无法有效地衡量政府官员的道德品

质、声望以及政府政策的社会成本,媒介信息则很好

地弥补了政府考核机制的不足,从而有助于上级政

府更客观、全面地考核、任命地方政府官员。为了得

到良好的政绩乃至晋升,地方政府官员会调整自身

的公共服务的决策结构,并通过媒介信息传播来让

自己辖区内居民、上级政府感知到自己的政绩、能力

与声望。由于城镇居民在受教育水平、社会经历、收
入水平等方面相对于农村居民具有明显优势,从而
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也就更容易经由媒介信息来感知与体会地方政府公

共服务供给决策,城镇居民的公共服务需求信息更

容易受到大众媒介的关注从而也就更容易得到地方

政府的优先供给,相对地,农村居民需要的公共服务

供给受到压抑或延后。

2.民主选举制度下媒介信息与农村基本公共服

务供给

在民主选举制度下,地方政府官员会对辖区居

民的公共服务需求反应更为积极。大众媒介为了累

积自身在社会上的声望会遵循客观、及时、公开原则

来传播媒介信息,同时大众媒介出于增加自身经济

利益目的,又会在信息传播上偏好于高收入、教育水

平较高的阶层,乃至迎合广告商的要求,而忽略农村

居民、低收入阶层的信息需求和利益需求。尤其是

在社会上居民收入差异较大从而导致高、低收入群

体信息获得能力、理解能力差异较大时,很容易发生

媒介捕获,而且媒介捕获的概率与居民收入差距存

在正比关系。
在民主选举制度下,地方政府官员一般都会尽

力争取法律许可范围内的连任。当其在位时,他会

通过资源配置使得自身政绩最大化,并努力让选民

知晓,进而有利于自己连任。当然,地方政府官员保

住权位的能力是潜在政治结构(专制制度或者民主

制度)的函数。
一般地,民主化程度越高的国家,地方政府官员

对居民就其能力的评价越敏感,而且民主选举结果

是对其上一任期能力的真正检验。居民通过媒介信

息观察地方政府官员的第1期公共服务的数量与质

量,并对其能力进行估计以及投票。投票者的选举

决策依赖于2个因素:经由媒介信息显示的地方政

府官员的能力与魅力,挑战者的相关因素。由此,在
第1期地方政府官员的公共服务供给决策决定于其

继续保住权利的欲望。地方政府官员为了增加连任

的机率,会努力强化政绩,努力扩大居民需要的公共

服务的数量和质量,民主深化使得资源配置效率

提高。
不过,地方政府官员为了强化自己连任机会,一

般都会通过媒介在居民投票者面前展示自己的公共

服务供给能力。由于地方政府官员提供公共服务的

努力很多时候并不能直接观察,于是地方政府官员

会将资源配置到更能影响投票者感知其能力的公共

服务上去。如果在第1期,地方政府官员的确将资

源配置到居民感知度高的公共服务上,那么他就可

以在投票者心中形成能力强的预期和观感。这样,
地方政府官员就会将更多资源分配到那些能较容易

向居民展示政绩的公共服务上,而在那些较难向居

民展示政绩的公共服务上配置的资源较少,民主深

化又会扭曲资源配置,引致城市化偏好。如果在第

1期末选举举行,则地方政府官员将面临挑战者的

自由挑战,结果是地方政府官员拥有资源优势而战

胜挑战者;否则挑战者就会取代地方政府官员。其

中公众选择的依据就是挑战者和地方政府官员的相

对声誉。在第2期,如果是地方政府官员胜出,连任

的地方政府官员没有选举的压力,他就失去歪曲配

置资源的动机,这使得第2期的决策将是直率的,由
此其公共服务供给决策一般会有利于居民的需求。
如果是挑战者胜出,那么作为新的地方政府官员又

会关注那些能有效反映自身政绩的公共服务供给,
以强化公众对其能力的感知,以便于在下次选举中

凭借公众心中形成的能力强预期而获胜[18]。
由此可知,地方政府官员出于经济人考虑,会重

视媒介信息对自己公共服务决策结果的评价并进行

适当的资源配置调整,必然地引致不利于农村居民

的基本公共服务供给决策。

  四、结 语

农村基本公共服务的供给是解决农村经济社会

发展的重要因素。由于地方政府官员的经济人倾

向,在现有的对地方政府官员激励机制中,只有促进

自己辖区的经济发展与繁荣,才能获得更大规模的

税收收益,进而可以通过更多的基本公共服务供给

促进经济进一步发展;而地方政府官员利益最大化

除了依赖于经济发展绩效外,还依赖于自身经济绩

效信息被上级政府知晓或辖区居民感知的程度,而
其政绩信息的传播主要载体就是大众媒介。由此,
可以认为:改变大众媒介信息供给上的城市偏好,强
化对表达农民利益诉求的信息传播;利用大众媒介

信息传播政府官员的治理绩效,强化其在上级政府、
本地居民中的能力、政绩与声望形象,进而形成有效

激励机制;通过大众媒介信息传播甄选那些真正具

有能力、政绩良好、声望好的地方政府官员获得连任

或晋升的机会,通过这些官员的任用改进当前农村

基本公共服务供给不足的状态。
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StudyonIncentiveMechanism,
MediaInformationandSupplyofRuralBasicPublicServices

LIUCheng-kui1,HUAChun-lan2

(1.SchoolofEconomics& Management,WuhanUniversity,Wuhan,Hubei,430072;

2.DepartmentofBasicCourses,AnqingVocational& TechnicalCollege,Anqing,Anhui,246003)

Abstract Shortageofsupplyofruralbasicpublicserviceliesinthefactthatincentivemechanismof
localgovernmentdistortslocalofficials’publicdecisions.Inordertomaximizetheirbenefits,localgov-
ernmentofficialswilltryhardtodeveloplocaleconomysoastowidentaxbaseandtheirachievements
wereperceivedbyhigher-levelgovernmentsorresidentsthroughmassmedia,whichwillbebeneficialto
theirreappointmentorpromotion.Therefore,supplyofruralbasicpublicservicecanbegreatlyimproved
throughchangingurbanbiasinmassmediainformationsupplyandperfectingincentivemechanismon
localgovernmentofficials.

Keywords incentivemechanism;mediainformation;ruralbasicpublicservice;democracy;fiscal
decentralization
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