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摘要　财政支农资金是我国支持农业发展和解决“三农”问题的重要力量。诸多的因素造成了我国支农资金效益的低下 ,然而支农资金
投入结构的不合理则是造成我国支农效益低下的一个重要原因。就我国财政支农资金投入结构作了合理性分析 , 得出目前我国支农资
金投入结构极不合理的结论 ,提出了优化调整我国财政支农资金投入结构的措施。
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Analysis of Chinese Rational Allocation Structure of National Financial Fund for Agriculture
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Abstract　The national financial fund in agriculture is very important in agricultural development for the solution of the problem of“Three Agri-
culture”.What many economical scholars are interested in is the efficiency from the funds.Many factors resulted in the low efficiency of the fi-
nancial funds in agricultural production.However , the un-rational allocation structure of the funds in agriculture is an important reason.In this
paper the rational allocation structure of funds for agriculture chosen in our country was firstly analyzed , then the conclusion that the present allo-
cation structure of funds was un-rational was drawn.Finally , some suggestions and solutions to make the rational adjustment of the present alloca-
tion structure of financial funds for agriculture were put forward to improve its efficiency.
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　　财政支农资金投入 ,俗称财政支农投入 。其中包括财政

支援农村生产支出和农林水利气象等部门的事业费 、农业基

本建设支出 、农业科技三项费用 ,农村救济费等的投入 ,是国

家财政用于发展农业的一种资金投放方式 ,是政府通过财政

杠杆实施的以支持农业发展为目的的各种直接和间接的经

济行为的总和 。农业投资是农业发展的第一推动力[ 1] ,财政

支农资金是解决我国“三农”问题资金来源的一个重要渠道 。

理论和实践证明 ,政府财政支农支出对于农业发展有着极为

重要的作用 ,这种积极的作用体现在 2个方面:①财政支出

是国家调控农业生产供求和农民收入增减的一个重要的工

具;②财政支农支出是农业生产所需要的基础设施 、科技发

展 、生态建设等所需资金的重要来源[ 2] 。经济学理论认为 ,

任何经济资源都是稀缺的 ,而研究这种稀缺资源的配置和利

用则为经济学研究的对象[ 3] 。因此在国家财力这种资源更

为稀缺而不能把所有资金投向第一产业的条件下 ,研究将有

限的支农资金合理的配置分别用于支援农村生产和农林水

利气象部门的事业费 、农业基础设施建设费用 、农业科技三

项费用 、农村救济费用等 ,即选择一个合理的财政支农资金

投入结构使其发挥最大的效益 ,其意义重大 。

1　我国财政支农资金合理性投入结构选择分析

中国正处于体制转轨时期 ,市场机制仍不完善 ,而且经

济发展水平较低。因此要确定市场经济条件下 ,政府财政支

农投入的方向和重点 ,即要确定我国合理性财政支农资金的

投入结构 ,一方面需要借鉴国外的经验 ,更重要的是从我国

的国情出发 ,这是研究解决我们自身所有问题(包括支农资

金的投入结构问题)的根本前提 。我国是一个农业大国 ,有

70%的农村人口 ,经济比较落后 ,属于发展中国家 ,这是我国

的基本国情。“三农”问题是长期以来一直制约我国经济快

速发展的重中之重的问题 ,而“三农”问题的核心是农民问

题 ,农民问题的关键则是农民增收缓慢的问题。可见我国合
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理的财政支农资金的投入结构的研究应该围绕着农民收入

做文章 。

1.1　对农业基础设施的投入　农业基础设施是农业经济

的重要组成部分 ,它是为农民生产和生活提供服务不可或缺

的物质载体和基本要素 ,在促进农业经济发展和农民增收的

过程中具有重要的产业地位和战略地位。国际经验表明 ,农

业基础设施 ,尤其是农村基础设施的建设是实现农业 、农村

现代化城市化的基础 ,是推动农业经济快速发展和农民收入

快速增加的主动力 。此外 ,农业基础设施不仅通过自身的发

展来推动农业经济的发展 ,而且还通过为其他产业提供直接

或间接的服务来进一步推动整个国民经济的发展。因此农

业基础设施的投入应在财政支农投入结构中占有较大的比

重。

1.2　对农业科技三项的投入　科技是第一生产力 ,在任何

产业的发展中都起着领头羊的作用 ,对于农业这个弱势产业

更是如此。农业科学技术对促进农业经济的发展和农民收

入的增加有着不可估量的作用[ 4] 。“三农”的出路必须依靠

科技 ,科技含量的高低极大地影响到农业产业的效益 ,影响

到农民收入的水平。当代各国农业的竞争实质上是各国农

业科技的竞争。近年来由于农业的国际竞争日益加剧 ,世界

各国对农业科技的投资均呈现明显的增长趋势[ 5] 。据统计 ,

1978～ 2003 年 ,我国农业科技进步贡献率由 19%上升到

48%,提升 29个百分点[ 6] 。可见加快农业的发展 、增加农民

的收入关键在于不断提高农业科技水平 ,依靠科技进步来实

现农业经济增长和农民收入增加方式由资源型 、粗放型向科

技型 、集约型转变。而现实情况是 ,我国农业科技供给能力

与农业发展实际需求的差距在不断扩大[ 7] 。而且我国目前

农业科技创新能力大体只相当于发达国家上世纪 56 ～ 60年

代中期的水平[ 8] ,相比之下我国在农业科技方面落后 30年。

因此 ,我国对农业科技三项也应该重点投入 ,即农业科技三项

费用也应该在财政支农资金中占有较大的比重。

1.3　对支援农村生产和农林水利气象等部门事业费的投

入　支援农村生产支出主要通过转移支付补贴农户 ,降低
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其生产成本 ,调动农民生产的积极性 ,增加农业产出和农民

收入。农林水利气象等部门的事业费主要指农林水利气象

等部门人员 、机构经费和农林水利气象事业专项经费 ,支撑

各个部门的运转。财政支农资金中这两项费用的支出对农

业发展和农民增收也起着非常重要的作用 ,尤其是支援农

村生产的支出 。但由于这两项费用投入的总体效益与前两

项相比显得轻薄一些 ,应处于相对于前两者而次要的地位 。

而且这两项费用的支出总和中 ,支援农村生产支出所占的

比重应大于至少基本等于农林水利气象部门的事业费所占

的比重 。

1.4　支援农村救济支出　财政支援农村救济支出是财政

通过转移支付手段直接给农村贫困 、失去劳动能力的农民

的补贴 ,通过转移支付可以直接增加农民的收入 ,由于这项

支出可直接收益于农民增加农民的收入 。因此其在财政支

出中保持适当和相对稳定的比重是非常必要的。但因该项

支出的受益面小 ,对农民总体收入水平的提高影响效应较

小一些 ,又决定了该项支出应在财政支农总支出中较前三

项的次要地位 。

从以上的分析可得出 ,我国合理性财政支农资金的投

入结构 ,各项支出占财政支农总支出比重的优先次序应为:农

业基础设施建设支出 ,农业科技三项费用支出 ,支援农村生产

和农林水利气象部门的事业费支出 ,支援农村救济支出等。

2　我国财政支农资金投入结构现状

据统计 , 1984～ 2002年我国农业基本建设支出 、农业科

技三项费用支出 、支援农村生产和农林水利气象部门事业

费的支出 、支援农村救济费用的支出分别占当年财政支农

总支出的比重各年平均分别为 24.5%、0.9%、69%(其中支

援农村生产支出为 29%,支援农林水利气象部门的事业费

支出为 40%)、5.6%[ 13](图 1)。

图 1　我国财政支农资金投入的结构

从图 1明显可以看出 ,目前 ,我国财政支农资金投入结构主

要表现以下几个特征:

2.1　支援农村生产和农林水利气象部门的事业费所占比

重过大　支援农村生产和农林水利气象部门的事业费占

到财政支农资金总量的大约 70%左右 ,尤其是支援农林水

利气象部门的事业费所占的比例过大 ,占到财政支农总支

出的 40%。有关资料显示 ,湖南省 2003年财政预算安排了

7亿元作为省级的财政支农资金(不含农业综合开发),其

中近 3亿元用于省级的农口单位的“人头费”和事业费。四

川省 2004年各级财政支农资金大约 50亿元(不含基本建

设支出),其中 35亿元用于“吃饭” 。可见我国财政支农资

金中有相当大一部分被用于“人头费”和“吃饭费” ,并没有

对农业和农民做出任何贡献。

2.2　农业基本建设和农业科技三项费用的支出所占比例

过小　农业基本建设和农业科技三项费用的支出总和 19

年平均仅占财政支农总支出的 25.4%。李汝等通过计量经

济模型分析的方法 ,研究了我国财政对“三农”的投入与农

民收入增长的关系得出 ,财政对农业基本建设的投入不具

有带动农民收入增长的明显作用 ,其中一个重要的原因就

是我国财政对农业基本建设的投入量偏低[ 9] 。另外 ,由于

政府对农业基础设施建设投入不足 ,一定程度上使大江大

河得不到有效的治理 ,农业抗灾能力下降 ,大面积洪涝干旱

灾害频繁发生 、水土流失严重 、荒漠化趋势正在发生 、农业

生态环境恶化[ 10] 。而且 ,2003年国家发展改革委员会农经

司课题组的数据显示:我国财政用于农业基础设施建设的

资金中 ,用于带有社会性的林业 、水利 、气象等大中型基础

设施的资金比重较大 ,约占农业基本设施建设资金的 80%

～ 90%,而真正用于增强农业市场竞争力和直接改善农业

生产生活条件的良种工程 、重要农产品基地 、农田水利 、节

水灌溉等农民可直接受益的中小型农业基础设施建设的资

金比重较小 ,约占 10%左右。

另外 ,我国的农业科学技术相对于发达国家比较落后 ,

与世界各国对农业科研的投入相比较 ,我国只有发达国家

的 1/8 ,发展中国家的 1/2 ,世界平均水平的 1/4～ 1/3[ 14] 。

可见 ,我国财政支农支出中农林水利气象部门的事业

费所占比重过大 ,而对基础设施建设和农业科研投入的总

量不足 ,所占比例偏低 。这样的财政支农资金投入结构在

我国反哺农业的时代显然是极不合理的。支农资金配置的

低效益而导致支农的低效益也是必然的。

3　优化我国的支农资金投入结构 ,提高财政支农效益的建

议措施

3.1　增加财政对农业基础设施建设的投入 ,提高其在财政

支农总支出中所占的比重　从国外比较成功的经验来看 ,

农业基础设施的建设 ,一靠国家 ,二靠农民 ,而根据我国的

基本国情和所处的反哺农业时期 ,我国农业基础设施的建

设则应采取国家出资为主 ,农民为辅 ,责任分摊 ,农民收益

的原则来进行。对于大中型农业基础设施必须由政府出资

建设。在我国基础设施落后且严重不足的情况下 ,政府应

依法建立对农业和农村基础设施建设的投入机制 ,增加财

政对农业基础设施和生态环境建设投入的总量 ,提高农业

基础设施建设在财政支农总支出中的比重 ,切实保护和提

高农业综合生产能力 ,使农业基础设施建设能适应农业快

速可持续发展和农民收入快速增加的要求。目前 ,我国财

政对农业基础设施建设投入的重点应是:大中型防洪抗旱

设施的建设 ,大中型河道及水库的维修和巩固;农业电力和

能源设施的建设;农产品市场基础设施的建设;农村土地整

治和道路铺设 ,基本农田建设和保护 ,水土保持与治理等生

态环境建设;尤其要重视和加大对加速农村城镇化建设的

农村基础设施建设的投入 ,如农村的交通 、运输 、金融 、通讯

网络 、教育 、医疗 、卫生 、文化等基础设施建设的投入 ,提高

农民基础设施的占有水平和信息占有能力 ,提高农民的竞

争力 ,而发展农民的竞争力是农民增收的根本[ 11] 。

3.2　增加对农业科技三项的投入 ,提高其在财政支农总支

出中所占的比重　农业生产既要利用传统农业的生产经

验 ,更要高度重视现代科学技术在农业生产中的推广和应
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用 。在我国 ,由于农户规模超小型化 ,农业生产具有较强的

自给 、半自给性 ,加之 ,无论是自主研究还是引进开发新技

术所花费用都较高 ,这就使得农户采用技术分摊的单位产

品成本偏高 ,对农业高新技术需求不足 ,而国家财政对农业

科技的投入正是解决这一不足的有力措施 。因此 ,调整我

国的财政支农资金投入结构 ,增加财政对农业科技研究和

推广的投入 ,提高其在财政支农总支出中所占的比重是我

国实施科技兴农战略的迫切要求。国家财政要确保农业科

技研究和推广组织资金的充分供给 ,加速农业科技的创新 、

转化和推广 ,提高农业生产和农产品的科技含量 ,使农民真

正走上科技致富的道路。目前 ,我国财政对农业科技投入

的重点应为:具有示范性 、导向性 、辐射性的农业科技成果

示范区及农业科技示范园区的建设;基础性农业科研开发

项目的建设;农业科技推广体系建设以及提高农民科技文

化素质为目的的农民科普教育和培训;农产品质量安全体

系和农业质量标准体系的建设;农业科技成果转化等。

3.3　精简农林水利气象部门的行政机构 ,降低农业部门事

业费支出在财政支农总支出中所占的比重　目前 ,我国农

林水利气象部门的事业费支出过多的一个主要原因则是各

农业部门人员和机构的膨胀 ,许多部门出现人员编制严重

超标 ,机构重复或有的机构名存实亡。据调查资料统计 ,有

的乡镇站所中仅农口的就有农经站 、农技站 、畜牧站 、农机

站 、水利站 、林业站 、土肥站等多个 。可见 ,精简农林水利气

象等部门的人员和机构 ,减少我国支农事业费开支 ,优化财

政支农结构的一个重要方面。各地政府要根据当地实际情

况 ,按照“精简 、统一 、高效”的原则对农林水利气象等各部

门的人员和机构进行严格的精简和整合 。各地政府应建立

控制人员增长的刚性约束机制 ,各部门不得以任何形式违

抗人员和机构精简的相关规定 。对于违反人员机构编制设

置规定 ,擅自设立机构 ,超职数配备人员的部门 ,由纪检监

察部门依靠有关规定严肃查处 ,并追究有关负责人的责任 。

对于已有的超标和富余人员 ,各地政府要做好分流工作。

在精简机构的基础上中央财政要压缩支农事业费的支出 ,

使有限的财政支农资金真正用到农民身上 。国家相关部门

应切实做好农业机构精简和经费使用的监督检查工作 ,在

精简机构和压缩经费的同时又要确保各农业事业单位的正

常运转。

3.4　基本稳定农村生产和农村救济费用支出在财政支农

总支出中所占的比重　李汝 、黄小舟[ 9 , 12]等采用经济计量

模型分析的方法得出 ,农村生产和农村救济费用的支出均

对农业发展和农民增收起到了促进作用 。因此 ,在国家财

政支农资金总量逐年增加的同时 ,基本稳定两者在支农总

支出中的比重 ,无疑会促进支农资金支农效益水平的提高 。
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一过程也必须是企业的独立主体的分析过程 ,没有这一价

值链的分析过程 ,盲目地进行农业产业化工作的推进 ,最终

是要受到市场惩罚的。南京远望富硒农产品有限责任公司

从市场和专利技术以及自己的管理中找到了利润的来源 ,

这才有可能在各个利益主体间进行利润分配 ,使农民愿意

按标准生产富硒米 、按订单出售富硒米 ,使农民 、碾米厂 、富

硒肥厂 、销售公司等各个利益主体都能获得利润 ,这样的农

业产业链就演变为农业生产的价值链 ,才会周而复始 、循环

往复地生存发展下去 ,这样农业才能发展成为农业企业化。

3　结束语

中国的农业产业化要过渡到农业企业化 ,还有很长的

一段路要走 ,这需要用当代管理科学的成果来指导农业产

业化 ,需要政府 、农业企业家 、农民三方的共同努力 ,使中国

的农业产业化尽快进入农业企业化阶段 ,为彻底解决“三

农”问题做出自己的贡献 。
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