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采取有效财政支农措施扩大粮油生产  

http://www.crifs.org.cn  2008年8月26日  李国祥 

摘 要： 粮油价格在农产品总体价格水平中具有决定性基础作用。为了防止农产品价格进一步

明显大幅度上涨，采取有效财政支农政策对稳定粮油市场和实现国家宏观调控目标具有重要意义。

作者认为，要进一步发挥财政支农政策的效果就需要更加显著地加大粮油生产补贴力度，更加注重

通过财政手段保护耕地，同时，完善农业补贴政策要坚持细化专项原则：强化农业科技基本支撑，

强化粮食直补政策，提高农户购买农业生产资料的补贴水平等。  
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自2006年8月份以来，我国食品价格持续上涨，带动了居民消费价格的不断攀升。2007年居民消

费价格上涨4.8%，其中食品消费价格的拉动率为4%。粮油价格在农产品总体价格水平中具有决定性

基础作用。为了防止农产品价格进一步明显大幅度上涨，采取有效财政支农政策对稳定粮油市场和

实现国家宏观调控目标具有重要意义。 

一、更加显著地加大粮油生产补贴力度 

（一）本轮农产品及其食品价格上涨主要为周期性上涨 

将2007年城乡居民食品消费价格的波动分解成长期走势以及周期性和非常规性波动，设立模型

后运行结果表明，2007年食品消费价格的上涨性波动最主要归为周期性波动，长期趋势不明显，非

常规性波动的比重并不高。将12.3%的城乡居民食品消费价格上涨率进行分解，周期性波动可以解释

约10.6个百分点，长期趋势可以解释约1个百分点，分别占全年食品消费价格上涨率的86.1%和

8.4%。食品消费价格涨幅中不可解释部分只有0.7个百分点，大约占全部涨幅的5.5%。因此，只要政

策措施得当，就一定能够将食品消费价格的上涨幅度控制在居民承受能力之内。 

2007年生猪价格，及其所引起的畜禽产品价格的涨幅最大。第三季度生猪出售价格同比上涨

64.5%，全年肉禽及其制品消费价格较上年同期上涨31.7%。受生猪生产周期性波动处于谷底影响，

又遭受较重的蓝耳病等疫情的意外冲击，全年猪肉产量比2006年下降9.1%。油料生产和市场价格波

动与生猪相类似，区别仅仅在于波动幅度没有生猪显著。 

根据食品及其农产品价格周期性波动的规律，通过模型模拟，2008年农产品价格虽然仍可能保

持上涨势头，但通过激励生产，扩大供给，控制非常规性波动，实现涨幅递减完全是可能的。 

解决农产品及其食品周期性上涨的根本性措施是尽快增加农产品有效供给。考虑到粮油价格在

农产品价格中的特殊作用，努力扩大粮油生产是实现今年宏观调控目标的重要途径之一。 



（二）立足于扩大国内生产增加有效供给 

2008年世界粮食产不足需。据美国农业部2008年1月份预测，2008年度世界粮食总产量约20.75

亿吨，较上年度增长4.18%。尽管世界粮食明显增产，但估计2008年度世界粮食消耗总量将达到

21.03亿吨，世界粮食耗用量超过产量2733万吨，世界粮食库存水平进一步下降，估计期末库存占当

年度粮食总用量的14.70%，创历史新低。 

受农产品需求强劲增长影响，国际农产品价格持续上涨。据粮农组织2007年11月发布的《粮食

展望》，国际农产品价格自2006年明显上涨以来，2007年上涨幅度更大，为历史上所罕见。粮农组

织监测的农产品价格于2007年9月份较上年同期上涨37%，其中粮油和牛奶价格上涨幅度最大。 

由于全球粮油供求关系将持续存在及其对整个农产品供应链的连锁反应，国际农产品市场价格

将持续保持较高水平。一些权威机构的预测，这轮农产品价格上涨要到2010年才会逐步稳定，甚至

还有预测未来10年国际农产品价格都将保持上涨势头。 

（三）粮食生产补贴政策有助于扩大播种面积 

各类粮油生产领域内的财政性补贴有助于激励生产，增加有效供给。研究表明，粮食生产每亩

补贴性收入增加1元，全国新增粮食播种面积大约为99.23万亩。2006年，粮食每亩补贴性收入为

16.58元，较上年增加6.74元，因此全国新增的粮食播种面积估计为668.78万亩，对2006年新增1816

万亩粮食播种面积的贡献率约为36.83%。可见，直接向粮食生产者发放补贴，是保护和调动粮食生

产积极性的有效政策工具之一。 

考虑到我国宏观调控的需要，以及粮食补贴政策的边际效率可能递减，建议2008年应显著地增

加粮油生产领域内的政策性补贴水平，实现粮油总产量双双创历史记录。 

二、更加注重通过财政手段保护耕地 

（一）我国耕地缺口相当大 

近年来，受生态退耕和城镇建设等占用耕地影响，我国耕地面积总体上趋于减少。2006年，全

国耕地面积较上年净减少460.2万亩，耕地存量18.27亿亩，离18亿亩的红线越来越近。2007年耕地

继续减少。耕地面积减少，使耕地密集型农产品，主要是粮食和油料等在用地上的矛盾更加突出。

大量进口这类农产品成为这几年解决国内缺口的重要途径之一。 

根据近年来我国进出口的主要耕地密集型农产品粗略计算，2006年我国出口农产品折算成的播

种面积为1282.5万亩，我国进口主要农产品折算成的农作物播种面积为29835.0万亩。这样，我国可

能使用的国外耕地的净播种面积估计为28552.5万亩。 

此外，2006年我国还净进口了豆油142万吨。按照大豆出油率15%折算，折合为进口947万吨大

豆，等于国外又为我国提供播种面积8131.5万亩。同时考虑到上述谷物、大豆、豆油以及棉花和蔬

菜的进出口情况，总计国外为我国提供农作物净播种面积约为3.7亿亩。 

2006年，我国农作物总播种面积为23.6亿亩，国外提供的农作物播种面积占国内面积的15.6%。



这部分播种面积按复种指数1.29计算，折合耕地2.8亿亩。 

如果按照耕地资源来计算，净进口的部分主要农产品所可能使用的耕地资源已经占到国内这部

分农产品国内用量所需要的全部耕地资源的13.5%。这意味着我国已经成为农产品需求存在明显缺口

的国家，主要耕地密集型农产品的国内自给率下降到86.5%以下。 

需要补充说明的，上述计算中尚未包括畜产品净进口和食糖等净进口所可能带来的耕地使用。

第一，2006年我国食糖出口15.4万吨，食糖进口137.4万吨，食糖净进口122万吨，食糖等净进口所

使用的国外农作物播种面积没有计算在内。第二，2006年我国进口食用植物油671万吨，其他植物油

55万吨，这其中仅仅考虑了154万吨的豆油进口。因此，从土地资源的角度来计算国内农产品供求平

衡点，我们认为满足当前国内农产品需求至少需要耕地21亿亩。 

（二）粮油争地矛盾突出 

2004－2007年粮油播种面积呈现出此长彼消格局。粮食播种面积连续4年增加，合计增加

10168.5万亩，而油料面积连续4年减少，合计减少2781万亩。这意味着过去粮食生产扩大是以油料

生产缩小为代价而实现的。 

耕地面积有限，2008年实现粮食和油料播种面积同时扩大，难度相当大。观察1991年到2006

年，其中只有1995年和1998年2年这2种作物播种面积出现同时扩大。 

（三）运用财政手段保护耕地可能更加有效 

用最严格的手段保住18亿亩耕地已经成为国家的一项重要政策。在政策措施选择上，除了采取

法律和行政手段外，还应进一步完善财政政策，调动地方政府和农民保护耕地的积极性，特别要解

决中央政府和地方政府在控制耕地非农占用目标上存在的冲突。一方面，中央应集中更大份额的土

地出让收入，通过经济手段扼制耕地减少势头；另一方面，中央转移支付规模的确定和农民补贴的

发放应尽可能与耕地直接挂钩，让耕地保护好的地方多得经济利益。而且，还可以仿照奖励粮食大

县和生猪大县的做法，对耕地保护好的县（市）进行奖励。 

一些地方实际调查表明，只要让地方政府从保护耕地和发展粮油生产中得到经济利益，对扩大

粮油生产极其有效。烟叶生产的经验和粮食大县奖励政策的有效性都是有力的证明。 

三、完善农业补贴政策要坚持细化专项原则 

如何完善我国农业补贴政策，不仅仅是一个国民收入再分配的问题，而且也是一个怎样发挥政

策工具解决我国“三农”问题面临的选择。就我国农业来说，发展面临的资源约束，尤其是耕地资

源等自然资源约束只会越来越紧。食物安全，核心是粮食安全，始终是国家安全的最重要组织部

分。确保粮食安全的根本手段是提高粮食生产的比较效益。 

我国实施的农业补贴政策尽管坚持综合补贴和专项补贴相结合的原则，但是基本上都属于与特

定农业发展目标相关联的补贴。尽管这一制度与世贸组织提倡的农业补贴制度改革方向不一致，但

它比较符合我国国情。未来我国农业补贴政策选择应进一步细化农业生产应实现的核心目标，区别

不同的农产品和不同性质的难题，实施更加具体的项目补贴，提高补贴政策的针对性，促进农业发



展多目标的实现。 

考虑到我国农户面临耕地强约束，粮食比较效益偏低，同时国家对粮农的补贴力度毕竟有限。

粮食补贴尽管有助于刺激粮食生产，但不至于导致粮食市场的严重过剩。我国实施的农业补贴政策

首要目标是协调好提高粮食安全保障性和增加生产者收入双重目标。因此，与粮食生产关联性弱的

综合性补贴不应成为我国农业补贴政策调整的方向。尽管我国以不同地区区别不同粮食品种给予不

同的补贴水平，会增加政策操作难度和成本，但是，只有这样，才会确保粮食补贴政策的有效性。 

（一）强化农业科技基本支撑 

在我国农业资源约束日益加剧的情况下，只有不断提高农业科技进步，才能够从根本上保障粮

油的有效供给，增加粮油生产的比较效益。长期以来，我国粮食生产使用耕地面积总体上不断减少

情况下，实现粮食增产靠的就是粮食技术创新。只有发挥好农业科技的基本支撑作用，通过推广节

本增效技术，提高农业投入品利用效率，降低农业生产成本，实现农业增产增效，促进农民收入快

速增长。与发达国家相比，我国农业科技贡献率还相对较低，农业科技成果转化和推广应用水平还

不高，农业科技进步在农业发展和农民增收中发挥作用的潜力还很大。要根据农业生产需要进一步

明确农业科技进步的主攻方向，加强农业科技创新与推广应用。重点建设现代农业技术体系，着力

提高粮油单产水平和质量，推广农业节水技术。加强基层农业技术推广体系建设，积极探索农业科

技成果进村入户的有效机制和办法。 

（二）进一步强化粮食直补政策 

2008年粮食生产形势相对更加严峻。近年来粮食播种面积增加而油料面积减少的一个重要原因

是粮油比价有利于粮食。2004－2006年油料与粮食销售价格之比普遍低于2002年和2003年。但是，

2007年粮油比价已经明显发生变化，油料生产价格较上年上涨33.4%，而粮食只上涨了10.3%。这种

比价的变化对油料生产扩大相对有利，估计2008年油料播种面积扩大。这可能会挤出一定的粮食播

种面积。 

自2004年开始普遍实施的粮食直接补贴，中央分配的资金主要根据是种粮面积。从我国粮食安

全的保障能力来看，粮食种植面积固然是最重要的，但是粮食商品量高低和品质好坏对粮食供求区

域平衡和品种平衡等存在着越来越显著的影响。因此，国家在完善粮食直补政策过程中对于新增资

金分配，应尽可能地考虑粮食的商品率和优质率等因素。 

（三）提高农户购买农业生产资料的补贴水平 

2007年农业生产资料价格加速上涨，农业生产资料价格上涨幅度逐月递增，1月份农业生产资料

价格同比上涨3.9%，而到了12月份同比上涨幅度已经超过12%。农业生产资料价格上涨，农业生产成

本增加。石油价格高位运行，与此相关的农业生产资料价格上涨压力越来越大。同时，我国一些农

产品价格已经上涨到相对较高价位，农民具有扩大农业生产的愿望，对农业生产资料需求强劲。据

黑龙江调查总队的计算，2007年水稻、小麦、玉米和大豆四种作物每亩物质费用188.2元，较上年增

长20.4%。水稻和小麦销售价格上涨幅度明显低于成本的增加，经济效益明显下滑。只有玉米和大豆

价格上涨幅度相对较大，比较效益相对增加。 

研究表明我国粮食单产水平的提高，越来越依赖现代物质的投入。农业生产资料价格上涨幅度



过大，会增加物质投入费用，加大粮食生产风险，挫伤农民增加投入的积极性，进一步地还会导致

粮油价格和农业生产资料价格轮番上涨。除了调控农业生产资料价格上涨，政策上还应更加显著地

增加粮油等物质投入的补贴水平。 
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