
进一步完善农业支持保护制度进一步完善农业支持保护制度

内容摘要：进入 21 世纪，中央对农业的投入由农业生产性投

入，扩展至农村民生工程、农民社会保障，且投入量大幅增加，为

促进农村经济全面发展起到了重要作用。但是，随着形势变化，

对农业的支持保护政策遇到了提价“天花板”，政策效益递减，主

产区利益得不到保障，农村基础设施投入不足等问题。需要进一

步完善农业支持保护体系，建立投入长效机制，合理补偿主产区

利益，把各项投入资金落到实处，给农民更多实惠。
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2004 年以来，国家实施以工促农、以城带乡的统筹城乡方

略，加大了对“三农”的投入力度，构建了系统的强农、惠农、富农

政策体系，特别是农业支持保护体系的建立，对实现粮食生产

“九连增”、农民增收“九连快”、促进农村经济全面发展起到了重

要作用。

一、我国农业支持保护现状

目前，我国农业支持保护有两个计算口径：一是中央财政

的“三农”投入；二是向世界贸易组织公布的中国农业国内支

持通报。

（一）中央财政“三农”投入

1998 年以前，中央财政对农业的投入仅限于农业生产性投

入，包括农业生产支出、基本建设支出、农业科技三项费用等。

1998 年亚洲暴发金融危机，国家实施积极的财政政策，当年新增

农业基本建设支出 400 亿元，农业投入总规模增至 2099 亿元。

1999 年，国家预算内基本建设投资向农村基础设施倾斜，先后启

动了农村电网改造工程，农村公路改造，农村中小学、卫生院等

建设。2004 年以后，国家实施以工促农、以城带乡的统筹城乡方

略，加大了对农业、农村、农民的支持力度，先后取消了农业税，

实施粮食直接补贴、良种补贴、农业生产资料综合补贴、农机补

贴和粮食最低收购价政策。2007 年以后，国家较大幅度提高粮

食最低收购价格，启动棉油糖临时收储政策，实施生猪、奶牛良

种补贴及保险保费补贴政策。同时，推行免费义务教育、建立农
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村新型合作医疗制度和最低生活保障制度，将农村社会事业纳

入财政补助范围。到 2012 年，中央财政用于“三农”投入的资金

达到 12286 亿元，占当年财政收入的 10.5%，为 2004 年的 4.7 倍。

其中，“四项补贴”政策投入 1653 亿元，为 2004 年的 11.4 倍；农村

基础设施建设投资已超过 2200 亿元，为 2004 年的 3.6 倍。农业

投入的大幅增加，为农业增产、农民增收、缩小城乡差距、改善农

村民生起到了巨大的推动作用。

（二）农业国内支持通报

农业国内支持通报是按照世界贸易组织《农业协定》规定的

口径计算的中央和地方各级政府对农业的投入，包括“绿箱”和

“黄箱”措施。2008 年，我国向世贸组织通报数为 6821 亿元，有

关方面估算 2010 年我国农业支持总量约为 8000 亿元，比 2004 年

增长 2.6 倍。

图 1 中央财政支农资金中的基建投资
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“绿箱”政策是对农产品全球自由贸易影响很小的政府支持

农业措施，包括 11 项内容。我国 2008 年“绿箱”支持为 5930 亿

元，2010 年约为 6700 亿元，为 2004 年的 2.2 倍。从我国“绿箱”政

策的结构看，政府的一般服务支出居首位，约 4000 亿元，为 2004
年的 2.4 倍；环境支出为 940 亿元，为 2004 年的 1.5 倍；救灾支出

600 多亿元，为 2004 年的 6.6 倍；粮食公共储备支出 600 多亿元；

不挂钩的收入支持（对农民直接补贴，从 2004 年开始）为 160 亿

元。其余收入保险和收入安全网计划，以及通过对生产者退休

计划、资源停用计划、投资援助提供的结构调整援助等项措施现

尚未使用。

“黄箱”政策即政府对农产品的直接价格干预和农民收入补

贴，种子、肥料、灌溉等农业投入品补贴等。2002 年，“黄箱”政策

为-300 亿元，2008 年为 891 亿元，2010 年约 1300 多亿元，为 2004

图 2 农业国内支持总量
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年的 22 倍。其中，特定产品补贴已从-296 亿元增至 329 亿元，意

味着小麦、水稻、玉米、棉花、大豆的补贴额由低于我国入世前的

水平转为财政对其进行补贴。非特定产品中，农业生产资料补

贴和农机补贴支出增长很快，农机补贴支出由 2004 年的 7000 万

元增至 2010 年的 155 亿元（目前为 200 亿元），农业生产资料补贴

由 2006 年的 120 亿元增至 2010 年的 800 多亿元，2012 年已突破

1000 亿元。

二、面临的问题

尽管近 10 年我国“三农”工作取得巨大成就，但是也要清醒

地看到，随着城镇化、工业化的快速发展，农业资源要素约束加

剧，土地、人工成本大幅度上升，农业生产已进入了高成本时

代。在保障我国农产品的有效供给、抵御国际农产品市场激烈

竞争，以及遵守世界贸易组织《农业协定》框架的前提下，如何加

强对农业的支持保护，确有一些问题值得探讨。

（一）大宗农产品提价空间有限

2004 年，我国开始实施水稻、小麦最低收购价政策；2007 年

以后，国家对水稻、小麦最低收购价采取了“小步快跑”的提价政

策；到 2012 年，小麦提价幅度达 40%以上，水稻提价幅度达 70%

以上，其中粳稻提价幅度达 86.7%（见表 1），市场收购价也水涨

船高（见表 2）。

正值我国大幅提高农产品价格之时，2008 年底爆发国际金

融危机，国际市场需求下降，农产品价格下跌（见表 3）。此后，
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表 1 2004年以来最低收购价及临时收储价格（单位：元/50公斤）

表 2 2004年以来国内主要农产品收购价（单位：元/50公斤）

最低收

购价

临时

收储

早籼稻

晚籼稻

粳稻

白小麦

红小麦

玉米

大豆

油菜籽

棉花

2004~2007
70
72
75
72
69
70

2008
77
79
82
77
72
75
185
220
630

2009
90
92
95
87
83
75
187
185

2010
93
97
105
90
86
90
190
195

2011
102
107
128
95
93
99
200
230
990

2012
120
125
140
102
102
106
230
250
1020

2012比 2004（%）

71.4
73.6
86.7
41.7
47.8
51.4

24.3*
13.6*
61.9*

年份

3种粮食平均

稻谷平均

早籼稻

晚籼稻

粳稻

小麦

玉米

大豆

棉花

2004
69.0
75.6
69.0
74.5
83.4
73.3
58.1
165.4

2005
68.2
79.4
73.5
75.5
89.3
72.5
52.7
137.7

2006
69.4
79.4
72.3
75.0
91.0
70.3
58.5
115.6

2007
76.4
83.6
78.9
82.0
90.0
76.0
70.0
153.1
631.0

2008
82.8
92.2
91.3
92.4
92.8
82.3
74.0
222.9
606.6

2009
88.3
98.0
96.2
95.8
102.0
92.8
74.1
179.3
581.3

2010
98.9
109.9
100.2
104.0
125.4
100.0
87.0
185.7
867.8

2011
111.3
127.3
114.6
124.7
142.6
103.1
103.4
193.5
1095

2012
121.9
138.8
131.1
138.9
144.9
107.8
107.0
214.7
895.6

2012比 2004（%）

76.7
83.6
90.0
86.4
73.7
47.1
84.2
29.8

41.9*

表 3 2008年国际主要农产品价格

单 位

当年最高价格月份

最高月份价格

2008年 12月价格

12月比最高月份

小麦

美元/吨
3月

421.90
178.05

-57.80%

玉米

美元/吨
6月

292.20
158.57

-45.73%

大米

美元/吨
5月

895.00
430.00

-51.96%

大豆

美元/吨
7月

565.23
343.63

-39.21%

棉花

美分/磅
3月

69.95
42.10

-39.81%

注：带“*”数字为 2012年比 2008年增幅。下同。
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出现进口农产品价格与国内产品价格倒挂现象（见表 4）。
2012 年 4 月，小麦、玉米、棉花、食糖 4 种农产品国际价格低

于国内价格，若美国不大肆渲染旱情、低估粮食预期，年底国际

市场小麦、玉米价格也不会高于国内。棉花国内外价差已达到

每吨近 4000 元。国内大宗农产品提价遭遇国际市场价格“天花

板”，提价的空间已十分有限，若继续大幅度提高国内价格，势必

引起大量农产品进口，既打压国内生产，又构成市场风险。

此外，现行的最低保护价和临时收储价带有较浓的行政干

预色彩，不同品种、不同年份间，成本利润率相差较大，且执行时

间不易掌控。2009 年以来，粳稻成本利润率直线上升，由 40%升

至 59%；小麦、油菜籽成本利润率有所下降，小麦由 27%降至

17%，油菜籽由 10%降至 2%；大豆稳定在 30%左右；棉花大起大

落，在 13%~74%间波动，年际间波动 60 个百分点。成本利润率

的差异不仅造成种植者间的收益差异，导致生产波动，且在政策

操作上难以适应瞬息万变的国际市场，极易引起国内外价格倒

表 4 2012年国内外主要农产品价格比较（单位：元/吨）

小麦

玉米

大豆

豆油

棉花

食糖

2012年 4月

到港完税价

2480
2440
4360
9760

17079
5611

国内批发价

2780
2540
4280
9740

17860
6655

进口比国内

-300
-100
350
20

-781
-1044

2012年 10月

到港完税价

3180
2760
4800
9000

14735
4961

国内批发价

2580
2520
4960
8980

18693
5809

进口比国内

600
240

-160
20

-3958
-848
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挂。

（二）普惠性的补贴政策出现效应递减

有关部门初步统计，2012 年中央财政用于粮食补贴的支出

为 5300 多亿元，若按粮食播种面积平摊，每亩为 320 元；按粮食

产量计，则每公斤补贴为 0.9 元。其中，粮食直接补贴和农资综

合补贴均按粮食播种面积计算和发放，已成为农民收入的一部

分，对生产的激励作用已减弱。据粮食主产区反映，虽然通过增

加补贴、提高最低收购价格等政策，粮食亩均收益有所提高，但

粮食生产亩均总成本比 2003 年增加 110%，年均上升 9.7%。种植

一亩粮食获得的现金收益仅相当于一个农民 8 天左右的外出务

工收入。对生产成本的上升起推动作用。由于生产成本动态上

升，政策激励效应减弱。

（三）中央财政转移支付未能改变产粮大县的财力窘境

粮食生产收益低，长期的商品粮调出造成产粮大县利益流

失，地方财力相对薄弱。为改变这种状况，中央财政加大了对粮

食主产区的转移支付力度，2004~2011 年间，中央财政对粮食主

产区转移支付年均增长速度已达 27.8%，但粮食主产区财力依然

薄弱。2011 年 13 个粮食主产省人均财政收入 3252 元，为全国

平均水平的 83%；列入《全国新增 1000 亿斤生产能力建设规划》

的 745 个产粮大县，人均财政收入 1200 元，为全国平均水平的

30%，人均财政支出 3040 元，为全国平均水平的 44%。据了解，

上述产粮大县的财政收入中，中央财政转移支付已占县财政收
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入的一半以上，个别县已达 70%，但仍难改变产粮大县财力拮据

的状况，严重影响当地经济发展和粮食生产积极性。

（四）农村固定资产投资渠道相对单一，基础设施建设滞后

从 1998 年到 2010 年，全社会固定资产投资由 2.84 万亿元增

至 27.8 万亿元，增加了 8.8 倍；农村固定资产投资从 5914 亿元增

至 36724 亿元，仅增加了 5.2 倍。农村固定资产在全社会固定资

产中的占比也由 1998 年的 20.8%降至 13.2%，下降了 7.6 个百分

点。虽然国家不断提高中央预算内投资用于农村基础设施建设

的比例，但由于银行贷款、社会资金不断流向城市和收益高的行

业，农村固定资产投资在全社会固定资产投资中占比下降的趋

势仍难以遏制。如此发展下去，地区差距、城乡差距以及农村内

部的差距会进一步拉大，农村基础设施特别是产粮大县的基础

设施及民生工程建设滞后的状况难以得到根本改变。

图 3 1998~2010年全社会及农村固定资产投资

注：国家统计局 2011 年取消农村固定资产投资统计口径。
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此外，由于政府农业投入增长较快，补贴种类、渠道繁杂，制

度设计及监管不甚完善，出现了项目建设资金的“撒胡椒面”和

“跑冒滴漏”现象，以及补贴利益被部门或者其他市场主体侵占

的现象，致使政府农业投入缩水。

三、几点建议

（一）建立投入稳定增长机制

按照存量调整、增量倾斜的原则，进一步调整国民收入分配

格局，优化财政支出、固定资产投资、信贷投放结构，加大对农

业、农村的投入力度。中央财政要继续增加对“三农”的投入，地

方各级财政要较大幅度地增加对农业的投入，保证农业的投入

增长幅度高于财政经常性收入增长幅度。农业、农村基础设施

仍是制约农村经济发展最薄弱的环节，应尽快建立与财政收入

增长相应的中央财政固定资产投资增长机制，并把增量部分用

于农业、农村，使之与不断增长的中央财政“三农”投入相匹配。

要积极拓宽农业投入来源，鼓励和引导信贷及社会资金投入农

业、农村，努力形成多元化投入新格局。

（二）加大对粮食主产区的利益补偿

完善粮食主产区利益补偿机制，努力改变主产区财政拮据

的状况。加大产粮大省奖励力度，逐步建立奖励资金与粮食产

量、调出能力直接挂钩的联动机制和省际利益补偿机制，多调出

多奖励，引导主产省多调出粮食，实现粮食增产、农民增收、财力

增强相协调。完善产粮大县奖励政策，在加大奖励力度的同时，
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实行奖励资金与粮食播种面积、产量、商品量直接挂钩的联动办

法。加大均衡性转移支付力度，完善县级基本财力保障机制，扩

大保障范围，提高保障水平，逐步使粮食主产区财力达到全国或

全省平均水平。

（三）完善农产品价格支持政策

提高农产品价格是保障农民合理收益、调动农民生产积极

性的最有效的手段。鉴于不同品种实行最低保护价或临时收储

价的成本利润率相差较大，不利于生产稳定，国家应尽快研究以

目标价格为核心的反周期补贴制度。按照产品前 3 年平均收益

制定目标价格，当市价高于目标价时，农民可直接向市场出售，

当市价低于目标价时，政府按价差补贴农民，既保证农民收益，

又减少政府对市场的干预。鉴于出台反周期补贴政策有一个过

程，现阶段可在综合考虑粮食成本收益、供求状况、国内外市场

价格、宏观调控等因素的基础上，维持小麦、稻谷最低收购价格

和玉米、大豆临时收储政策，把握好提价幅度。

（四）落实好各项补贴政策

增加总量、优化存量、用好增量、加强监管，不断强化农业补

贴政策。完善粮食直补和农资综合补贴方式，提倡补贴资金发

放与粮食播种面积直接挂钩，确保种粮农民真正得到政策实

惠。完善农机具购置补贴办法，鼓励农民购置适宜粮食生产全

程机械化的水稻插秧、玉米收获、植保机械和机具，适当提高大

马力拖拉机、大中型节水灌溉设备及大型农机具补贴上限。完
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善农业保险保费补贴政策，扩大农业保险覆盖范围，增加险种，

加大对中西部地区、生产大县农业保险保费补贴力度，适当提高

部分险种的保费补贴比例。

（五）发挥农民合作社在农村基础设施建设中的主体作用

农民合作社是现代农业经营服务的基本主体，是发展农村

集体经济的新型实体。要加大对农民专业合作社的支持力度，

支持农民合作社多承担大宗农产品生产基地、生猪和奶牛规模

化养殖、小型农田水利建设、农业综合开发等量大面广的生产性

项目，改善生产条件，增强发展活力。同时，发挥农民合作社的

自我监督作用，减少政府补贴性投资在建设过程中的流失。

国家发展和改革委员会农村经济司 方 言

（作者为清华大学中国农村研究院学术委员会委员）
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