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基于农民满意度的浙江农村公共服务评价与优化 

郑卫荣 

【摘 要】在对浙江不同经济地区实地调研的基础上，全面考察了农村三类 14 项公共服务的供给现状，揭示了

农村公共服务供给的总量、结构、效率、均等化等多元困境，并从投入机制、供给结构、决策机制等视角提出了优

化供给的系列对策。 

【关键词】农民满意度；浙江农村；公共服务 

作为农村民生建设的核心内容，也作为政府公共服务效能评价的关键指标，农村公共服务供给及其绩效具有显著的表征性

和实质性意义。以浙江为背景的实证研究，旨在揭示我国经济发达地区农村公共服务的一般现状，梳理当前农村公共服务供给

中的系列制约因素，为深化改革、完善体系、创新服务提供数据和理论支撑。 

一、调研指标与样本分布 

根据相关标准，本文选取三类 14 项公共服务 （见表 1），运用 5 点级的“语义差别满意量表”测评浙江农民对农村公共

服务的满意度。在样本选取上，以 2008 年浙江人均 GDP（42214 元） 为标准，将全省 11 市分为 1-4 类地区 （1 类地区含

杭州、宁波市；2 类地区含绍兴、舟山、嘉兴市；3 类地区含湖州、台州、金华、温州市；4 类地区含衢州、丽水市），运用整

群抽样的方法，抽取 36 个县 （市、区），共发放问卷 1440 份，回收有效问卷 1038 份，有效率为 72.1%。 

二、数据统计与问题分析 

（一） 经济发展型公共服务日趋完善，系列制约因素有待破解 

1、农业基础设施明显改善，农业服务效率有待提高。在工业化、城镇化不断加速的基本趋势下，农业收入对农民收入总量

及增速贡献力日趋弱化。调查显示，以务农收入为主要收入来源的农户比重为 19.9%，1-4 类地区比重分别为 16.0%、21.5%、

19.8%、27.5%。农民对农业基础设施改善的满意率为 75.1%，但农民对农业收入的满意率仅为 54.2%，1-4类地区分别为 58.4%、

56.4%、54.6%、37.3%，与各地区农业从业人员比重呈反相关。农民对农业经济服务的满意率为 48.7%，不满意原因主要有：农

业科技服务缺乏 （60.1%）、生产资金不足 （52.5%）、经营规模过小 （36.9%）、产品市场信息缺乏 （34.4%）、土地资源缺乏 （25.4%） 

等。其中，资金困难发生率高达 72.1%，解决方式“以亲朋借款 （68.4%） 为主，以银行 （21.0%） 信用社 （19.1%） 贷款

为辅”；农户科技利用率为 56.6%；农户规模经营 （2.0%）、专业合作 （2.7%）比重较低，农业经营机制创新较为迫切。 

2、农民务工就业需求旺盛，公共就业服务体系相对滞后。调查显示，农村有外出劳动力农户比重为 46.1%。农民对 就 业 

信 息 （61.9%）、 务 工 保 险 （52.4%）、 工 资 发 放（45.2%）、技能培训 （44.8%） 等服务需求较为强烈。对各地农民

教育培训的调查显示，分别有 44.2%、39.9%、24.5%的农民表达了对技能培训、职业教育、务工培训的需求意愿，其中，1、2、

4 类地区的农技培训需求比重，1、2 类地区的职业教育需求比重和 2、4 类地区的务工培训需求比重均高于全省均值，与当地

教育供给的相对短缺形成了对比。此外，36.4%的农民接受过相应形式的“技能培训”，对培训质量和效果的满意率为 62.4%，

培训内容单一 （37.2%）、培训条件较差 （34.0%）、培训质量较差 （27.8%）、培训管理松散（19.3%） 等不足亟需破解。 

（二） 生活服务型公共服务成效明显，数量和质量有待提升 
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1、生活基础设施显著改善，农村公共环境问题突出。在“乡村康庄”、“千村示范、万村整治”等工程持续推进生活设施建

设、公共环境整治的同时，农村普遍存在着生活设施标准偏低、人居环境脏乱差等问题。农民对生活设施和人居环境的满意率

分别为 19.7%和 36.7%。不满意原因主要有污水乱排 （64.2%）、垃圾乱扔 （61.3%）、房子乱建 （39.8%）、道路太差 （32.6%）、

饮水不卫生 （28.7%）、房子破旧 （21.0%）。与此同时，农村居民“点小面散”的空间分布形态限制了生活设施规模效应的发

挥。 

2、文化资源分布日趋合理，文化服务能力有待加强。虽然“新农村文化建设十项工程”初步整合了城乡文化资源，提升了

部分文化资源指标，但是农民满意率仅为 23.4%。文化设施与服务人均指标偏低、文化服务的质量偏低是主要制约因素，具体

表现在场地设施简陋 （52.7%）、文体活动经费不足 （37.6%）、内容形式单调乏味 （23.3%）、文体人才缺乏（16.5%） 等方面。 

3、村务管理日益民主规范，农民民主权利意识有待深化。以民主选举、村务公开、村委工作为指标的调查显示，村务管理

的政府动员率为 43.7%，农民满意率为 42.8%。其中，1类地区农民主动参与率最高，满意率最低；4 类地区政府动员参与率最

高，满意率最高；以土地征用纠纷调节为例的统计显示，农民对村、乡镇干部工作满意率分别为 68.1%、37.3%，较高地肯定了

村镇干部化解基层矛盾，维护社会稳定的积极作用。 

4、社会风气日趋良好，部分典型不良习气亟需引导。农民对社会风气的满意率为 61.1%，1-4 类地区呈逐级递增趋势。在

不满意原因中，“刑事案件较多” （50.6%） 比重最高，以 1、2 类地区最为显著。讲求排场阔气 （44.8%）、黄赌毒盛行（36.6%）、

封建迷信盛行 （26.4%） 等不良因素影响面较广，是 3、4 类地区最主要的社会问题。邻里关系冷漠 （18.0%）、子孙不孝顺 

（11.3%）、夫妻关系紧张 （6.0%） 等因素也不容忽视。 

（三） 社会保障型公共服务相对欠缺，供给效率亟待改善 

1、基础教育普及成效显著，教育质量与公平亟待提升。在农村九年义务教育完成率、高中段教育巩固率分别达到 97.4%和 

98.5%的前提下，教育质量和公平问题尤为迫切。调查显示，农民对子女基础教育的满意率仅为 13.1%，不满意原因主要有：教

学质量差 （52.1%）、学校设施差 （45.0%）、学杂费用高 （29.4%）、教师素质低 （28.3%）、上学不方便（25.4%） 等。其中，

1、2 类地区对于教育质量的追求高于 3、4 类地区，而 3、4 类地区对于教育公平的渴求比 1、2 类地区更为强烈。根据教育

负担率的定义 （曾满超 1995），农户教育负担率超过 20%的比重高达 75.3%，处于普遍的负重状态。51.2%的家长认为，家教、

补习、择校等主动追加教育投资是教育负重的首要因素，这种情形在 1、3 类地区教育负担率介于 20%-40%的农户中尤为突出。 

2、医疗卫生服务体系不断健全，基层医疗服务效率有待提升。在初步建成的县乡村三级医疗卫生服务网和卫生管理体制基

础上，农民对医疗卫生服务的满意率仅为 13.2%。不满 意 原 因 主 要 有 ： 医 疗 费 用 高 （61.0%）、 医 疗 技 术 差

（58.8%）、就医不方便 （28.6%）、服务态度差 （22.4%） 等。在地区差异上，嘉兴、绍兴、舟山、湖州的满意率高，衢州、

丽水、宁波、台州地区次之，杭州、温州、金华地区最低。受医疗习惯影响，农民应就医而未就医的比例为 59.4%，因医药费

用放弃对大病治疗的比例为 2.7%。受医疗资源配置不均衡的影响，宁波、绍兴、舟山、温州四地的县级医疗负担偏重，基层医

疗机构卫生服务利用率偏低。 

对参合农户的调查显示，农户对新农合满意率为 43.6%，不满原因主要集中在：报销比例低 （84.9%）、门诊报销少（59.1%）、

报销手续烦 （47.3%）、定点医院收费高 （47.2%）、异地就诊报销难 （22.3%） 等问题；受地区经济实力和农民支付能力等因

素影响，1-4 类地区参合率、筹资水平及由其影响的住院受益率、门诊受益率差距较大。 

3、农村社会保障体系初步形成，社会保障能力总体偏弱。在当前农村的“大社保”体系建设中，以养老问题为例的调查，

揭示了农村社保体系覆盖面窄、统筹层次低、支撑能力弱续难等典型问题。全省农民对养老现状满意率为 19.0%，养老保险参保

者满意率为 79.8%。以新农保不参保原因调查为例，39.1%农民认为参保费用偏高；13.6%的农民认为月领养老金额过低，难以
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保障基本生活。同样的情况也出现在农村最低生活保障中。 

4、农村生态建设初显成效，农民满意率稳步提升。伴随着近年来对农业生产面源污染、农村工业化污染、人居环境污染的

综合治理，农民对生态环境的满意率为 72.4%，呈稳步上升趋势。1-4 类地区满意率比重分别为 78.8%、77.6%、68.4%、68.3%，

呈明显的梯度特征。 

三、浙江农村公共服务供给的效率提升与机制优化 

农民满意度调查揭示了以下几组矛盾：一是在公共财政资源有限的前提下，农村公共服务总量不足、人均指标相对偏低，

农民满意率不高。二是受到投入 - 产出等要素制约，农村公共服务综合效率偏低，有效供给相对不足。上述矛盾的破解，有赖

于以下机制优化和创新。 

（一） 完善投入机制，提升公共服务供给总量 

1、调整财政支出结构，优化公共服务财政投入机制。在当前财政体制下，农村公共服务供给的经费投入主要来自各级政府

的公共财政支出。因而，完善投入机制的首要路径是建立财政投入的长效增长机制，即按照存量适度调整、增量重点倾斜的原

则，优化向农村公共服务领域的倾斜。综合运用财政转移支付手段，合理调整财政转移支付的地区分配结构，增加 3、4 类地

区份额，重点向县乡级倾斜，提高基层政府公共服务供给能力。与此同时，建立基本公共服务支出绩效价机制，综合运用农民

满意度测评等工具，及时调整各地区和各领域的投入总量与结构，不断提高供给效率。 

2、完善市场、社会等多元投入机制，优化供给主体构成。相关研究显示，民间投资每增加 1 个百分点可以带来 0.24 个百

分点产出的增加，而且与公共财政投入存在着双向的格兰杰因果关系。因此，可以充分利用浙江市场经济发达、民营资本雄厚

的优势，在路桥、运输、公交、水电等特定公共服务中，通过合同承包、政府补助、政府参股、特许经营等方式，引入个体、

私营、混合所有制经济等市场主体，优化供给主体结构。调查显示，农村公共服务社会化供给的提及率为 33.3%，涉及医疗卫

生 （19.5%）、文化娱乐(13.8%)、农技信息 （11.3%）、生活设施 （10.9%）、生态保护(10.7%)、农业设施 （10.2%）、养老保

障 （9.5%）、劳动就业 （7.3%） 等多个领域，显示了未来公共服务多元输送的良好趋势。 

（二） 优化供给结构，提高有效供给的效率 

1、优化供给结构、提升要素质量，克服公共服务规模受益递减趋势。将浙江农村公共服务体系视为一个多投入、多产出的

生产系统，选取 2007 年浙江省县市级公共服务的“投入——产出”数据，运用 DEA 多阶的计算方法测算可得，浙江农村公共

服务供给的综合技术效率、纯技术效率、规模效率均值分别为 0.986、1.000、0.986。因而，全省农村公共服务总体效率属于

弱 DEA 有效，处于规模收益递减阶段。因此，提升公共服务总体效率应通过合理的资源整合，优化供给结构、提升要素质量，

提高满足农民需求的有效供给的效率。 

2、尊重农民需求意愿，建构公共服务需求位序结构。根据有效需求理论，衡量公共服务供给效率的主要标准在于供给能否

有效满足需求。调查显示，基于农民需求意愿的公共服务需求 （即要求农民基于需求意愿，对 14 项公共服务进行先后排序；

依次赋予第 1-14 位序被选频次 1-14 分的加权值，统计各选项位序分数之和并求取平均分），形成了地区间有差异的需求次序 

（表 1）。 
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根据表 1“全省”、“1-4 类地区”栏，浙江农村公共服务的供给策略应遵循以下原则： 

一是立足全省，整合公全省共财政资源，突出供给重点。大力加强全省范围内的义务教育、生活设施、医疗卫生等社会保

障型公共服务的供给，首先解决农民上学难、生活设施差、看病难等突出问题。二是分层次，有重点地优化结构、提升质量。

重点增加社会治安、养老保险、环境整治、最低保障等高层次的生活服务和社会保障型公共服务的供给。三是立足眼前利益与

长远利益的结合，统筹抓好文体娱乐、生态保护等长远性公共服务的供给，促进农村全面、协调、可持续发展。四是以差异性

需求为依据，确定适应 1-4 类地区实际的公共服务投放策略。总体把握好 1-4 类地区农民对公共服务需求层次从“保障型 - 生

活型 - 生产型”逐级递退的态势；充分重视 1 类地区对 2、3 类地区需求变迁的先导功能；切实满足 4 类地区公共服务的生

产发展需要。 

（三） 优化决策机制，提高公共服务决策效率 

1、农民需求意愿的表达需要借助相应的表达机制。调查显示，农民对省级及以上层次公共服务偏好表达意愿较弱，但是对

于县、乡、村级公共服务偏好表达意愿较强且准确性较高。因此，在省级及以上层次公共服务供给沿用“自上而下” （基于农

民需求次序） 供给决策方式的同时，可以利用现行的基层民主制度，形成县、乡、村范围内的农民参与机制：即在县、乡、村

行政组织基础上，以多数票规则作为表决规则，由全体农民或农民代表对本辖区内的公共服务供给进行“自下而上”决策；而

部分乡、村级的公共服务则可以采用完全的直接投票机制。 

2、付费意愿的测评是“自下而上”决策的重要辅助依据。让农户以需求偏好为基础，从 14 项公共服务中选择 10 项公共

服务，并根据付费意愿由强到弱进行排序，依次赋予第 1-10 位序被选频次 1-10 分的加权值，统计各位序分数之和并求取平

均分，可得农民对各项公共服务付费意愿及其意愿强度。其中，义务教育 （2.53）、养老保险 （2.6）、医疗卫生（2.87）、农

技信息 （2.99）、农业设施 （3.03） 位居前五项。分地区而言，1-3 类地区对义务教育、养老保险的付费意愿较高；4 类地

区的生产发展需求指向较为强烈，对农技信息、农业设施的付费意愿最强烈。医疗卫生是 1-4 类地区付费意愿强烈且同一性最

高的公共服务项目。上述付费意愿的测评不仅可以作为多元化筹资的依据之一，也是作为农民需求意愿真实性测评的重要辅助

方法，以克服可能出现的集体非理性选择。 
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