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　 　 〔摘要〕 　 扩大内需是国内大循环的战略基点ꎬ 居民消费既是内需的主体ꎬ 亦是培育完整

内需体系的关键性基础ꎬ 而公共消费因对居民消费具有乘数效应、 消费挤入效应、 人力资本投

资效应和再分配效应成为居民消费高质量增长的重要机制ꎮ 当前公共消费总量不足、 不充分、
不平衡及结构差异已制约了居民消费效应ꎬ 需要进行需求侧改革ꎬ 优化以公共消费影响居民收

入分配和预防性储蓄ꎬ 进而促进居民消费、 带动经济高质量发展的动力机制ꎬ 将宏观政策从投

资转向消费ꎬ 促经济发展由 “投资驱动” 向 “消费拉动” 转变ꎮ
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一、 问题的提出

２０２０ 年 ５ 月 ２３ 日ꎬ 习近平总书记在看望参加全国政协会议的经济界委员时强调ꎬ “面向未来ꎬ 我

们要把满足国内需求作为发展的出发点和落脚点ꎬ 加快构建完整的内需体系ꎮ” 党的十九届五中全会也

强调 “坚持扩大内需这个战略基点ꎬ 加快培育完整内需体系ꎮ” 扩大内需尽管在中国已经提了 ２０ 年ꎬ
但居民消费却始终难以有效启动ꎮ 查阅文献ꎬ 学术界对此问题的讨论主要从收入分配范式与预防储蓄范

式两方面展开ꎮ 由于消费是收入的函数ꎬ 居民的收入水平及收入差距成为影响消费的关键因素ꎮ 文献显

示ꎬ 学界普遍认为国民收入分配由居民向企业和政府倾斜ꎬ 劳动者报酬占比下降是导致中国居民消费不

足的主要原因ꎮ①同时ꎬ 中国市场化改革进程中因教育、 医疗和养老等制度不完善也促使居民的预防性

储蓄偏高ꎬ 消费难以提振ꎮ②但是ꎬ 无论是收入分配范式还是预防性储蓄范式其背后的逻辑都与政府公

共消费密切相关ꎮ 理论上ꎬ 教育、 医疗、 养老等公共服务不仅是影响收入分配与预防性储蓄的重要因

素ꎬ 更是政府公共消费的重要内容ꎮ 然而ꎬ 目前学界对公共消费如何通过影响居民收入分配和预防性储

蓄ꎬ 进而促进居民消费高质量增长机制的研究鲜见ꎬ 更缺少通过公共消费提升居民消费质量路径的探

讨ꎮ 因此在当前背景下引入公共消费理论ꎬ 分析公共消费影响居民消费的机制ꎬ 提出优化公共消费促进

居民消费高质量增长的政策建议ꎬ 对于构建以国内大循环为主体ꎬ 国内国际双循环相互促进的新发展格

局具有一定的理论参考意义ꎮ

二、 居民消费高质量增长的公共消费动力机制

公共消费③一般而言是以政府为主体的消费支出ꎬ 为最终消费需求的重要组成部分ꎮ 增加公共消费
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既能直接扩大消费需求ꎬ 又能间接地提升居民消费水平ꎮ 公共消费推动居民消费高质量增长的重要动力

机制主要是通过乘数效应、 挤入效应、 人力资本投资效应和再分配效应四方面的共同作用ꎬ 提升居民需

求层次ꎮ
１. 公共消费的乘数效应

消费是收入的函数ꎬ 消费的增长源于收入增长ꎮ 公共消费是社会最终需求的组成部分ꎮ 公共消费增

长ꎬ 意味着总需求的增长ꎬ 进而引致国民收入增长ꎮ 乘数 －加速数原理表明ꎬ 增加公共消费引致国民收入

倍增ꎬ 进而促进居民消费增长ꎻ 居民消费的扩张又会加速国民收入增加ꎬ 提高政府财政收入ꎬ 为公共消费

增长提供经济基础ꎮ 已有的研究数据显示ꎬ 公共消费每增加 １％ꎬ 居民消费在长期内最高会上升 ０ ３８８６％ꎬ
产出在长期内最高会上升 ０ １３８４％ꎻ 公共消费对居民消费的乘数效应大于对产出的乘数效应ꎮ④由于中国居

民的收入包括货币收入和非货币收入ꎬ 公共消费被归为居民的非货币收入ꎬ 公共消费增加ꎬ 意味着居民的

非货币收入增加ꎬ 居民消费也随之增加ꎮ 同时公共消费有着多种形式ꎬ 比如发放消费券ꎬ 研究数据显示ꎬ
在发放消费券的地区受支持的行业其支付笔数比未发放地区约高 ２６ ２６％ ⑤ꎬ 居民交易的活跃度显著提高ꎮ
从长期性的角度看ꎬ 公共消费在带动居民消费的同时还能提升消费的配套服务质量ꎬ 进一步扩大居民消

费ꎬ 比如 “家电下乡” 定向补贴便有这种效果ꎬ 不仅短期内可刺激农村居民消费需求上升ꎬ 而且长期来看

随着农村物流网和售后服务体系的完善ꎬ 公共消费对居民消费的长效乘数效应也显著ꎮ⑥

图 １　 公共消费的乘数效应

２. 公共消费的挤入效应

居民消费水平的高低不仅取决于收入ꎬ 也取决于边际消费倾向的高低ꎮ 居民如果在教育、 医疗、 养

老等方面的负担太重ꎬ 未来支出压力大ꎬ 只能被迫 “挤出” 在其他商品和服务上的消费ꎬ 导致边际消

费倾向下降ꎮ 而教育、 医疗、 养老等公共消费的增加ꎬ 一方面能够降低居民对未来预期的不确定性ꎬ 减

少预防性储蓄ꎬ 提升边际消费倾向ꎬ 对居民消费产生 “挤入效应”ꎻ 另一方面能够减轻居民的支出压

力ꎬ 增加可支配收入ꎬ 提升对其他商品和服务的消费能力ꎬ 从而对居民消费产生 “挤入效应”ꎮ 有学者

认为ꎬ 社会养老保险因为能够有效替代家庭储蓄⑦ꎬ 从而不仅为居民一生的收入提供保险ꎬ 也能提升其

边际消费倾向ꎬ 增加居民消费ꎮ⑧数据也表明ꎬ 参保新农保家庭户的日常费用支出显著高于未参保户⑨ꎻ
新农保覆盖率每提高 １％ ꎬ 农村居民的消费支出可增加 ３２３３ 元ꎮ⑩事实表明ꎬ 社会养老保险等方面的公

共消费支出能够显著缓解预防性储蓄ꎬ 促进居民消费增长ꎮ 而政府增加社会养老保险等类型的公共消费

支出便降低居民在这方面的私人支出ꎬ 实际上等于增加了居民的可支配收入ꎮ 居民收入增长ꎬ 消费也随

之增长ꎮ 由此推论ꎬ 政府公共消费支出的增减影响居民的预防性储蓄减增ꎬ 进而影响居民的收入水平ꎬ
并引致居民消费增减ꎬ 因此具有消费的挤入效应或挤出效应ꎮ

图 ２　 公共消费的挤入效应

３. 公共消费的人力资本投资效应

在国民收入的初次分配中ꎬ 劳动报酬的份额取决于劳动者的边际生产能力ꎬ 而劳动者的边际生产能

力是人力资本积累和配置的结果ꎮ 人力资本提升的途径主要是教育、 医疗、 培训、 迁移等ꎬ 劳动者获得

较高收入以及在未来增加收入的重要途径是先提升人力资本水平ꎬ 而教育、 医疗、 培训等恰恰是政府公

共消费支出的重要内容ꎮ 政府对教育、 医疗等公共消费支出的增加可以直接提升居民的人力资本水平ꎬ
进而提高劳动者的收入水平ꎬ 促进居民消费增长ꎮ 随着劳动者收入增加ꎬ 一方面可带来居民消费数量的

增长ꎬ 另一方面还会产生对消费质量的需求ꎮ 满足居民的高质量消费需求需要高质量的供给匹配才能转
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化为有效需求ꎬ 即居民消费高质量增长需要有效的供给匹配ꎮ 技术创新是提升和实现有效供给的关键ꎬ
创新型人才是技术创新的基础ꎬ 培养创新型人才离不开人力资本积累ꎮ 在 Ｒｏｍｅｒ (１９９０) 的内生经济增

长模型中ꎬ 人力资本积累是促进技术创新的重要变量ꎬ 教育和培训是人力资本积累的主要方式ꎮ 提高

一个国家的人力资本水平首先需要增加教育、 培训开支ꎬ 以促进人力资本积累、 提升劳动力质量ꎬ 为技

术创新提供创新型人才ꎮ 因而创新型人才的供给与公共消费密切关联ꎮ 同时ꎬ 要使创新型人才发挥对技

术创新的作用ꎬ 不仅需要有高质量的人力资本积累ꎬ 还需要高效率的人力资本配置ꎮ 劳动者积累的一切

知识和经验只有正确地匹配到适合的岗位ꎬ 才能有效地发挥人力资本的效能ꎬ 实现技术创新ꎮ 改革开放

以来ꎬ 劳动力流动成为中国人力资本空间配置的重要途径ꎬ 依附于户籍制度的教育、 医疗、 养老等则形

成了劳动力流动的重要成本ꎬ 而消除户籍歧视能够有效地降低劳动力流动的成本ꎬ 提升人力资本的配

置效率ꎮ 根据这一推论ꎬ 劳动力流动ꎬ 即人力资本的配置效率与政府的公共消费是密切相关的ꎮ 政府的

公共消费支出增加ꎬ 一方面可提升人力资本存量ꎬ 增加劳动者初次分配的份额ꎬ 提高居民收入ꎬ 促进居

民消费需求 “量” 的增加和 “质” 的提升ꎻ 另一方面ꎬ 公共消费通过对人力资本的投资ꎬ 可提升人力

资本积累和配置效率ꎬ 推动技术创新ꎬ 实现有效供给ꎮ

图 ３　 公共消费的人力资本投资效应

４. 公共消费的再分配效应

居民消费不仅受到收入水平的影响也被收入差距制约ꎮ 根据边际消费倾向递减规律ꎬ 收入差距扩大会

造成居民消费需求的增长慢于国民收入的增长ꎬ 导致中低收入者的有效需求不足ꎮ 由于富人的边际消费倾

向较低ꎬ 穷人的边际消费倾向较高ꎬ 一般而言可以通过收入再分配将收入从边际消费倾向低的高收入人群

再分配给边际消费倾向高的低收入人群ꎬ 从而提升社会的平均消费倾向ꎬ 促进居民消费增长ꎮ 社会保障等

支出作为公共消费的重要内容成为政府调节收入分配的重要工具ꎮ 有研究表明ꎬ 社会保障使中国的基尼系

数降低了 ６ ４％ꎬ 其中城镇地区下降 １２％ꎬ 农村地区下降 １ ８％ꎮ同时ꎬ 政府转移性公共消费使居民收入

不平等程度整体降低 １０ ５３％ꎬ 其中城镇居民收入不平等程度降低 ２１ １％ꎬ 农村居民收入不平等程度降低

２ ３７％ꎮ由于目前城乡收入差距的存在ꎬ 农村居民边际消费倾向的影响程度明显高于城镇居民ꎬ 提升农村

居民的消费水平可以通过增加农村的公共消费支出得以实现ꎬ 而且增加农村地区的公共消费有助于缩小城

乡居民收入差距ꎬ 促进居民消费增长ꎮ 根据这一推论ꎬ 政府的公共消费ꎬ 一方面可直接增加中低收入者的

可支配收入ꎬ 缩小居民收入差距ꎬ 提高社会边际消费倾向ꎻ 另一方面ꎬ 在农村地区增加公共消费能够有效

地收敛城乡收入差距ꎬ 促进农村居民消费的增长和升级ꎬ 缩小城乡消费差距ꎮ

图 ４　 公共消费的再分配效应

三、 居民消费高质量增长的公共消费制约: 特征与事实

为了建设服务型政府ꎬ 自 ２００３ 年以来ꎬ 党和政府逐渐重视公共消费ꎬ 强调政府要将更多的公共资

源向公共服务方面的消费倾斜ꎬ 但同时也要看到现实中政府公共消费总量不足、 不充分、 不平衡与结构

失衡等问题仍大量存在ꎬ 制约了其消费效应的发挥ꎬ 使居民消费高质量增长进程受阻ꎮ 为了本文研究的

需要ꎬ 同时基于党的十六大报告关于 “完善政府的经济调节、 市场监管、 社会管理和公共服务的职

能”ꎬ 以及 ２００３ 年 «国务院政府工作报告» 关于 “在社会主义市场经济条件下ꎬ 政府职能主要是经济

调节、 市场监管、 社会管理和公共服务” 的决定ꎬ 以及由此开启的加速公共消费投入步伐的事实ꎬ 接

下来的研究将主要利用 ２００３ － ２０１９ 年的数据ꎬ 通过深入分析ꎬ 阐明当前我国公共消费的特征事实ꎮ
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１. 公共消费总量不足: 乘数效应的制约

２００３ 年以来投资驱动型经济发展模式成为我国经济高速增长的重要推手ꎮ ２００３ － ２０１９ 年我国 ＧＤＰ
的平均增长率为 ９ １％ ꎬ 居民消费的平均增长率为 １２ ２％ ꎬ 投资的平均增长率为 １４ ５％ ꎬ 投资增长速度

明显高于居民消费和 ＧＤＰ 增长速度ꎬ 投资和消费明显失衡ꎮ 由于公共消费率低、 增长滞后ꎬ 甚至呈现

顺经济周期的趋势ꎬ 制约了公共消费对居民消费增长的乘数效应ꎮ 从公共消费的投入总量看ꎬ 中国的公

共消费率偏低ꎬ 而自 ２００３ 年以来全球主要经济体的公共消费率则呈现上升趋势ꎬ 欧元区国家平均公共

消费率最高ꎬ 基本维持在 ２０％以上ꎬ 同期 ＯＥＣＤ 国家的平均公共消费率也处于较高水平ꎮ 中国的公共

消费率不仅明显低于发达国家平均水平ꎬ 甚至低于世界平均水平 (如图 ５ 所示)ꎮ 从与主要国家的对比

看 (如图 ６ 所示)ꎬ ２００３ － ２０１８ 年中国的平均公共消费率仅为 １５ ４％ ꎬ 与经济发展水平相近的巴西相比

低 ４ 个百分点ꎮ

数据来源: 世界银行 ＷＤＩ 数据库最新数据　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 数据来源: 世界银行 ＷＤＩ 数据库最新数据

图 ５　 中国、 经合组织、 欧元区以及　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 图 ６　 世界主要国家 ２００３ － ２０１８ 年平均

　 世界平均公共消费率 (单位:％ ) 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 公共消费率 (单位:％ )
数据分析发现ꎬ 中国的公共消费增长率总体上没有表现出逆经济周期的特征ꎬ 反而呈现顺经济周期

的趋势 (如图 ７ 所示)ꎮ ２００３ － ２０１９ 年大部分年份的公共消费增长率均低于国家财政支出增长率ꎬ 其间

公共消费年均增长率为 １３ ４８％ ꎬ 低于国家财政支出增长率 １ ５ 个百分点ꎮ 党的十六大报告和 ２００３ 年的

«国务院政府工作报告» 尽管相继强调政府的公共服务职能ꎬ 并且也切实加大了在公共服务等方面的公

共消费投入ꎬ 使公共消费增长率连续 １０ 年超过 １０％ ꎮ 然而ꎬ 由于公共消费投入总量不足ꎬ 即使在政府

支出乘数不变的情况下ꎬ 其对国民收入的倍增效果仍然有限ꎬ 难以产生正的财富效应并增强消费信心ꎮ
公共消费增长对消费者信心的带动效应有限 (如图 ８ 所示) 在很大程度上制约了对居民消费增长的乘

数效应ꎬ 尤其是在经济向下波动期ꎬ 如果公共消费不足或者不能带动居民正的财富效应预期ꎬ 抵消经济

下行带来的负的财富效应预期ꎬ 那么公共消费便将 “挤出” 居民消费ꎮ

数据来源: 中国国家统计局年度数据库　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 数据来源: 公共消费数据来源于中国国家统计局年度数据库ꎻ
消费者信心来源于 ＣＥＩＣ 中国经济数据库

图 ７　 ２００３ － ２０１９ 年中国公共消费、 财政支出　 　 　 　 　 　 　 图 ８　 ２００３ － ２０１９ 年公共消费增长率与

　 　 　 　 与 ＧＤＰ 增长率 (单位:％ ) 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 消费者信心指数
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２. 公共消费不充分: 挤入效应的制约

中国在养老和医疗等方面的公共消费已实现了制度上的全覆盖ꎬ 但是其制度体系呈碎片化、 多元

化ꎬ 而且养老保险等公共消费的地区差异显著ꎬ 社会养老金替代率和实际缴费负担在不同省份之间的跨

度较大ꎮ总体上公共消费增长速度小于财政总支出增长速度ꎬ 各地公共消费占比也呈下降趋势ꎮ 行政

事业单位人员的人均公共消费水平普遍较高ꎬ 该类人员的退休工资多高于社会平均工资水平且替代率较

高ꎬ 真正用于中低收入者 (主要为私营企业职工和各类灵活救业人员) 的社会保险资金的实际财政支

出比例偏低ꎮ 因此公共消费对不同收入水平的居民的福利效应产生异质性ꎬ 即对中高收入的城镇居民消

费升级效应明显ꎬ 对低收入居民消费升级的影响并不显著ꎬ 甚至出现消费升级效应分化ꎮ由于公共消

费的制度供给不足、 供给标准差异大ꎬ 整体上中国城乡居民仍需要依赖预防性储蓄进行自我保障ꎬ 从而

制约了公共消费的挤入效应ꎮ 政府需要逐步完善公共消费的制度体系ꎬ 提升公共消费在社会养老保险、
医疗保险等民生性公共消费领域的支出力度ꎬ 才能更好地发挥公共消费的挤入效应ꎬ 促进居民消费高质

量增长ꎮ
３. 公共消费不平衡: 人力资本投资效应的制约

近年来党中央高度地重视教育的发展ꎬ 持续增加在教育方面的公共消费ꎬ ２００３ － ２０１９ 年财政性教

育经费的 ＧＤＰ 占比已由 ２ ８％增长到 ５％ ꎮ然而问题是ꎬ 教育的地区间投入严重失衡ꎬ ２００３ － ２０１８ 年全

国的教育型公共消费接近一半投入了东部省份 (如图 ９ 所示)ꎬ 其中来自中央政府的教育型公共消费有

６１ ７７％投入了东部省份 (如图 １０ 所示)ꎮ

　 　 　 　 　 数据来源: 历年 «中国教育经费统计年鉴» 　 　 　 　 　 数据来源: 历年 «中国教育经费统计年鉴»

图 ９　 国家财政教育经费的支出分布　 　 　 　 　 　 图 １０　 中央财政教育经费的支出分布

教育型公共消费的地区不平衡导致人力资本投资效率出现差异化ꎬ 公共消费的产出效率也因此出现

两极分化或多级分化ꎬ 东部沿海地区的投入产出效率明显高于其他地区ꎬ 形成人力资本投资的 “区域

鸿沟”ꎬ 严重制约了专业的人力资本积累效率ꎮ一方面公共消费的受众结构不平衡ꎬ 限制了人力资本的

空间配置效率ꎻ 另一方面公共消费不仅存在城乡差别ꎬ 甚至城市内部也存在明显的不平衡ꎮ 长期以来ꎬ
地方公共消费支出由于依托户籍制度ꎬ 针对不同户籍身份的人群实施有差别的供给ꎬ 降低了外来人口享

受公共消费的权益ꎬ 使外来人口的公共消费需求持续得不到回应ꎮ 近年来不断涌现的 “逃离北上广”、
农民工返乡等 “逆库兹涅茨” 现象正是人们用脚对城市公共消费不均衡的投票ꎮ

公共消费部门投入不平衡也制约了人力资本的部门配置效率ꎮ 人力资本过渡集中于政府管制或垄断

部门ꎬ 比如形成了电热燃气及水生产和供应行业、 卫生和社会工作等公共管理部门ꎬ 为类典型的国家行

政事业单位主要依靠财政拨款ꎬ 属于非市场化的参与主体ꎬ 并与公务机关一样ꎬ 均强制缴纳具有补充

养老保险功能的 “职业年金”ꎬ 以致政府或事业单位的养老金中位数是新农合养老金的 ３３ 倍ꎮ由于其

劳动报酬中隐含着差别化的公共消费待遇ꎬ 从而形成对高层次人才的巨大吸引力ꎮ
公共消费的支出结构不平衡还导致人力资本投资效率大打折扣ꎮ 当前公共消费类别中的补助型就业

支出占比大、 受众相对较多ꎬ 创业型和培训型就业支出则有限ꎮ 补助型支出仅解决基本生活需要ꎬ 对人

力资本积累帮助有限ꎻ 而创业型和培训型就业支出能够提升受众的人力资本水平ꎬ 增强其就业能力ꎬ 使

之获得更好的就业岗位和更高的工作收入ꎮ
４. 公共消费二元结构: 收入再分配效应的制约

城乡二元经济结构背景下ꎬ 中国居民的收入差距主要体现为城乡收入差距早已是不争的事实ꎬ 而公

共消费的城乡差异则是形成城乡收入差距的重要原因ꎮ作为公共消费重要内容的养老保险、 教育、 医
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疗卫生等供给的非均等化现实已制约了收入再分配效应ꎮ 目前实行的 “多缴多补” 政策使养老保险的收

入再分配偏向于较高档次的缴费群体ꎬ 而城市居民因收入普遍高于农村居民ꎬ “多缴多补” 的政策将

大大地削弱公共消费的再分配效应ꎮ

　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 数据来源: 历年 «中国教育统计年鉴»

图 １１　 城乡平均每位在园教职工照顾幼儿数

基础教育方面ꎬ 当前存在明显的二元结构特征ꎮ 一是城乡幼儿教育公共消费差距显著ꎬ “乡村洼

地” 现象依然凸显ꎮ ２００３ 年以来随着农村幼儿教育公共消费的不断增加ꎬ 农村幼儿教育高速发展ꎮ 根

据图 １１ꎬ 农村平均每位在园教职工照顾幼儿数已从 ２００３ 年的 ５２ ０８ 人下降到 ２０１８ 年的 １５ ３０ 人ꎻ 城乡

差距则从 ２００３ 年的 ４１ ２９ 人缩小到 ２０１８ 年的 ７ ４３ 人ꎬ 农村幼儿教育发展仍然落后于城镇ꎮ 从平均每

位在园教职工照顾幼儿数看ꎬ ２０１８ 年城区为 ７ ８７ 人、 农村为 １５ ３０ 人ꎬ 农村是城市的近两倍ꎬ 显示农

村幼儿教育等方面的公共消费支出依然不足ꎮ二是农村义务教育阶段公共消费水平与全国差距不断拉

大ꎮ 尽管农村义务教育事业取得了很大进展ꎬ 政府的投入在不断增加ꎬ 但农村在教育方面的公共消费支

出依然低于全国水平ꎮ 表 １ 的数据显示ꎬ 农村义务教育阶段的生均教育支出一直低于全国水平ꎬ 并且差

距逐年扩大ꎮ ２００３ 年全国义务教育阶段生均教育支出为 ２１９４ ３４ 元ꎬ 农村为 １８２７ ７８ 元ꎬ 相差 ３６６ ５６
元ꎻ 到了 ２０１９ 年ꎬ 全国为 ３４０６３ 元ꎬ 农村为 ３１２８６ ２７ 元ꎬ 差距扩大到 ２７７６ ７３ 元ꎮ

表 １　 全国及农村义务教育生均教育经费支出

年份 全国生均 (元) 农村生均 (元) 全国与农村差距 (元)
２００３ ２１９４ ３４ １８２７ ７８ ３６６ ５６
２００４ ２６５６ ２４ ２３０８ １３ ３４８ １１
２００５ ３２２４ ８９ ２８５４ ５２ ３７０ ３７
２００６ ４１７９ ４３ ３８１７ ３０ ３６２ １３
２００７ ５９２５ ９３ ５４９４ ７６ ４３１ １７
２００８ ７８５３ ４４ ７３９４ ７２ ４５８ ７２
２００９ ９５９５ ２２ ９０５５ ３９ ５３９ ８３
２０１０ １１５７０ ６４ １０９０９ ８０ ６６０ ８４
２０１１ １４９１９ ２４ １４２１１ ３２ ７０７ ９２
２０１２ １８７８６ ８９ １８２６９ ７３ ５１７ １６
２０１３ ２１２１２ ３６ ２０９９２ ６３ ２１９ ７３
２０１４ ２３４０２ ９９ ２２１３３ １３ １２６９ ８６
２０１５ ２６７３８ ８９ ２５２６４ ６６ １４７４ ２３
２０１６ ２９１４６ ７３ ２７３８２ ７２ １７６４ ０１
２０１７ ３１３６４ ８７ ２９１１８ ２１ ２２４６ ６６
２０１８ ３２４６７ ８０ ３００２１ ６２ ２４４６ １８
２０１９ ３４０６３ ００ ３１２８６ ２７ ２７７６ ７３

　 　 数据来源: 根据历年 «全国教育经费执行情况统计公告» 相关数据整理ꎬ 生均教育支出 ＝ 生均一般公共预算教育事业费支出 ＋ 生均

一般公共预算公用经费支出

医疗卫生方面ꎬ 已有不少研究表明也向城市倾斜ꎬ 高质量的医疗资源集中在城市ꎬ 农村医疗卫生条

件相对落后ꎬ 差异化明显ꎮ 近年来ꎬ 虽然城乡的医疗卫生公共消费均大幅增加ꎬ 但城市的增幅远远大于

农村ꎬ 如表 ２ꎮ 城市每万人拥有的卫生技术人员数ꎬ ２００３ 年是 ４９ 人ꎬ 农村是 ２３ 人ꎬ 差距是 ２６ 人ꎻ 到
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２０１８ 年城市是 １０９ 人ꎬ 农村是 ４６ 人ꎬ 差距扩大到 ６３ 人ꎻ 城市每万人医疗机构床位数ꎬ ２００７ 年城市是

４９ 张ꎬ 农村是 ２０ ０１ 张ꎬ 差距近 ２９ 张ꎻ 到了 ２０１８ 年城市是 ８７ 张ꎬ 农村为 ４５ ６ 张ꎬ 差距扩大到 ４１ ４
张ꎮ 医疗卫生资源的城乡差异化背后便是政府公共消费的城乡差异化ꎮ

表 ２　 城乡医疗资源

年份
城市每万人拥有卫

生技术人员数 (人)
农村每万人拥有卫

生技术人员数 (人)
城市每万人医疗机

构床位数 (张)
农村每万人医疗机

构床位数 (张)

２００３ ４９ ２３

２００４ ５０ ２２

２００５ ５８ ２７

２００６ ６１ ２７

２００７ ６４ ２７ ４９ ２０ ０１

２００８ ６７ ２８ ５１ ７ ２２

２００９ ７２ ２９ ５５ ４ ２４ １

２０１０ ７６ ３０ ５９ ４ ２６

２０１１ ７９ ３２ ６２ ４ ２８

２０１２ ８５ ３４ ６８ ８ ３１ １

２０１３ ９２ ３６ ７３ ６ ３３ ５

２０１４ ９７ ３８ ７８ ３７ ３５ ４

２０１５ １０２ ３９ ８２ ７ ３７ １

２０１６ １０８ ４０ ８４ １３ ３９ ０９

２０１７ １０９ ４３ ８７ ５４ ４１ ８７

２０１８ １０９ ４６ ８７ ４５ ６

　 　 数据来源: 中国国家统计局年度数据库ꎬ 其中的城乡 “每万人医疗机构床位数” 指标从 ２００７ 年开始披露

四、 居民消费高质量增长的公共消费优化路径

扩大内需、 促进国内大循环的形成需要发挥好公共消费的效应ꎬ 目前公共消费投入的不平衡不充分

问题已制约了居民消费的高质量增长ꎬ 制约了人民美好生活愿望的实现ꎮ 构建国内国际双循环的新发展

格局需要进行需求侧改革ꎬ 优先选择促进居民消费高质量增长的公共消费路径ꎮ
１. 将优化公共消费作为高质量发展的动力

扩大内需是国内大循环的战略基点ꎬ 居民消费是内需的主体ꎮ 首先ꎬ 应将优化公共消费作为居民消

费高质量增长的着力点ꎬ 促进经济发展由 “投资驱动” 向 “消费拉动” 转变ꎮ 厘清政府与市场、 政府

与社会的边界ꎬ 合理定位公共消费领域ꎬ 完善公共消费体系ꎬ 以优化公共消费为抓手ꎬ 发挥居民消费高

质量增长的公共消费效应ꎬ 解决投资与消费的结构性矛盾ꎬ 释放居民消费潜力ꎬ 为国内大循环提供消费

动力ꎮ 其次ꎬ 应完善公共消费的均等化制度体系保障ꎬ 以公共消费均等化推动居民消费高质量增长ꎮ 公

共消费具有社会性特征ꎬ 所有的公共消费必须确保能够推动大部分居民的消费需求增长ꎬ 而不仅仅是少

部分居民的奢侈需求ꎮ 既然公共消费不平衡制约了公共消费效应的发挥ꎬ 只有实现公共消费均等化目标

才能推动居民消费高质量增长ꎮ 一是要改革户籍制度ꎬ 逐步消除公共消费的户籍捆绑ꎮ 长期以来ꎬ 地方

公共服务依托户籍制度ꎬ 针对不同户籍身份的人群实施有差别的公共消费政策ꎬ 限制外来人口享受公共

消费的权益ꎮ 应逐步消除公共消费的户籍歧视ꎬ 按照常住人口匹配公共消费ꎬ 使非户籍常住居民能在居

住地享受同等的公共消费ꎮ 二是要建立统一的公共消费均等化标准ꎮ 当前虽然已经初步建立起覆盖全国

的基本公共服务体系ꎬ 但是不同地区之间教育、 医疗、 养老等公共消费标准的差距较大ꎬ 优质的公共消

费资源依然集中在发达地区和城市ꎬ 公共消费的地区结构性非均等化问题突出ꎮ 要逐步建立统一的公共

消费均等化标准ꎬ 逐步消除地区间的公共消费差异ꎬ 逐步推进一体化的公共消费制度改革ꎮ 最后ꎬ 应推

动公共消费投入多元化机制改革ꎮ 完善的投入机制是公共消费均等化的基本保障ꎮ 目前政府是公共消费
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的单一主体ꎬ 公共消费资金也来源于政府收入ꎬ 这是导致中国公共消费不足的重要原因ꎮ 引入非政府组

织、 个人、 企业等多样化供给主体ꎬ 可以从数量上弥补公共消费的不足ꎬ 从质量上改善公共消费结构和

整个社会的资源配置结构ꎮ 根据公共消费的不同属性和供给模式ꎬ 政府可以采取招标、 经营许可等形式

引入非政府主体参与公共消费的供给ꎬ 强化竞争机制ꎬ 提高公共消费质量ꎮ
２. 以优化公共消费助推政府职能转变

合理增加公共消费以推进政府职能转变ꎬ 明确政府的公共消费责任ꎮ 政府应从直接参与市场投资活

动的角色中自我解放出来ꎬ 充分尊重市场在资源配置中的决定性作用ꎬ 进而理顺政府与市场、 政府与社

会的关系ꎬ 调整政府的服务职责ꎬ 不越位、 不缺位ꎬ 将政府职能转移到为社会提供公共服务方面ꎮ 在此

基础上优化政府部门间的关系ꎬ 协同推进简政放权、 放管结合、 优化服务ꎬ 实现从建设型政府向服务型

政府的角色转变ꎮ 其次ꎬ 提升基层政府的公共服务能力ꎬ 构建公共消费的需求表达机制ꎬ 补齐公共消费

最后一公里短板ꎬ 提升公共消费的供需匹配度ꎮ 基层政府作为执行公共消费政策的具体机构是联结公共

消费供给侧和需求侧的重要桥梁ꎬ 为了避免公共消费发生 “供给错位”ꎬ 应提升基层政府的公共服务能

力ꎬ 确保能够高效地执行公共消费政策ꎬ 及时反馈居民对公共消费需求的信息ꎬ 使公共消费供给能够更

好地匹配广大居民的需求ꎮ 最后ꎬ 应建立健全政府公共消费投入绩效考核评估机制ꎮ 改革开放以来ꎬ 在

晋升锦标赛的指挥棒下ꎬ 地方政府纷纷热衷于公共投资带来的经济增长绩效ꎬ 忽视公共消费投入ꎮ 必须

改革地方政府的政绩考核指标体系ꎬ 建立健全公共消费政绩考核指标体系ꎬ 规范公共消费绩效的考核流

程ꎬ 同时建立有效的问责制度ꎬ 引导地方政府加大公共消费支出ꎮ
３. 以结构优化升级当前公共消费

合理增加社会性公共消费ꎬ 控制政府自身消费ꎬ 发挥公共消费的乘数效应和挤入效应ꎮ 公共消费包

括政府自身消费和社会性消费ꎮ 增加公共消费不能盲目扩张政府的自身消费ꎬ 提升行政运行成本ꎬ 而是

要聚焦于居民消费高质量增长的目标ꎬ 增加教育、 医疗、 社保、 交通、 文化等社会性公共消费ꎬ 补齐民

生类型的公共消费短板ꎬ 发挥公共消费的乘数效应和挤入效应ꎬ 为推动居民消费高质量增长提供动力ꎮ
其次ꎬ 应优化人力资本投资的地区结构、 受众结构和部门结构ꎬ 有效地发挥人力资本的投资效应ꎮ 教育

等公共消费支出应向中西部地区倾斜ꎬ 提升不发达地区的人力资本积累效率ꎬ 避免教育投入拉大地区分

化ꎻ 改革户籍制度ꎬ 逐步消除公共消费的户籍歧视ꎬ 提升人力资本配置效率ꎻ 优化公共消费支出类型结

构ꎬ 增加再就业培训型公共消费的比重ꎬ 优化人力资本结构ꎬ 提升人力资本投资效率ꎮ 最后ꎬ 要深化公

共财政体制改革ꎬ 缩小城乡公共消费差距ꎬ 发挥公共消费的再分配效应ꎮ 政府是公共服务最主要的提供

主体ꎬ 继续改革公共财政体制ꎬ 推进公共消费的城乡一体化ꎬ 消除城乡公共消费差距ꎬ 是扭转公共消费

城市偏向、 深入推进基本公共服务均等化的根本所在ꎮ 要进一步完善政府的财政转移支付制度ꎬ 为扩大

农村地区的公共消费提供财政支持ꎻ 要建立城乡均等的公共消费标准ꎬ 构筑城乡数量合理、 质量相近、
便利可及性大致相同的公共消费体系ꎬ 使公共消费更公平地惠及农村群众ꎮ

① 李扬、 殷剑峰: «劳动力转移过程中的高储蓄、 高投资和中国经济增长»ꎬ «经济研究» ２００７ 年第 ６ 期ꎻ 徐忠、 张雪

春、 丁志杰、 唐天: «公共财政与中国国民收入的高储蓄倾向»ꎬ «中国社会科学» ２０１０ 年第 ６ 期ꎻ 高帆: «劳动者报

酬占比、 城乡收入分配与中国居民消费率———基于省际面板数据的实证研究»ꎬ «学术月刊» ２０１４ 年第 １１ 期ꎮ
② 陈斌开、 陈琳、 谭安邦: «理解中国消费不足: 基于文献的评述»ꎬ «世界经济» ２０１４ 年第 ７ 期ꎻ 尚昀、 臧旭恒、 宋明

月: «我国不同收入阶层城镇居民的预防性储蓄实证研究»ꎬ «山东大学学报» (哲学社会科学版) ２０１６ 年第 ２ 期ꎻ 李

婧、 许晨辰: «家庭规划对储蓄的影响: “生命周期” 效应还是 “预防性储蓄” 效应?»ꎬ «经济学动态» ２０２０ 年第

８ 期ꎮ
③ 广义的公共消费包括三类: 政府自身的消费、 社会性消费和公共消费性投资ꎮ 政府自身的消费主要包括政府机构正常

运行需要的人力、 物力资源ꎬ 即政府的自身消耗ꎻ 社会性消费主要包括供社会公众消费的公共服务和公共物品ꎬ 比

如教育、 养老、 医疗、 就业、 文化、 体育等各项社会保障和社会事业支出ꎻ 公共消费性投资ꎬ 虽然属于资本性支出ꎬ
但其支出的目的并不是为了现金流的回报ꎬ 而是用于公众消费ꎬ 广义上属于公共消费ꎬ 比如环境治理、 公共交通、
公共事业、 防灾抗灾等项目建设ꎮ

④ 伍再华、 冉珍梅、 郭新华: «家庭借贷约束、 劳动市场摩擦与政府支出乘数———对政府支出乘数困境的一个新解释»ꎬ
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⑩ 尹华北、 张恩碧: «社会保障覆盖率对农村居民消费的影响研究»ꎬ «社会科学» ２０１１ 年第 ７ 期ꎮ
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险的基础上ꎬ 应当为其工作人员建立职业年金ꎮ
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