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第一章◀

导论

一　 研究背景

近年来， 受到种粮成本上升等因素的影响， 种粮效益不断下

降， 农户的种粮积极性受到打击， 导致粮食产量出现增速下降趋

势。 国家在 ２１ 世纪初期发布了 《关于进一步深化粮食流通体制

改革的意见》 《中共中央关于完善社会主义市场经济体制若干问

题的决定》， 正是基于当时粮食产量连续五年大幅度下降的背景

才制定的， 这也标志着粮食财政直接补贴到农民的政策的正式提

出。 由于该政策在试点地区取得了良好的成效， ２００４ 年以后， 便

在全国各省份逐渐普及起来， 也在很大程度上提高了我国粮食产

量。 就目前来说， 粮食补贴政策相比以前已经发生了很大的变

化。 现行的补贴政策是以对农民的直接补贴为主的， 除了直接补

贴之外， 还有良种补贴、 农机补贴等辅助的补贴政策。 除此之外，

为了保障粮食直接补贴资金的充足， 国家还规定将粮食风险基金的

１ ／ ２ 都用到粮食直补政策中。 ２０１６ 年， 财政部、 农业部出台 《关于

全面推开农业 “三项补贴” 改革工作的通知》 （财农 〔２０１６〕 ２６

号）， ２０１６ 年起， 将良种补贴、 农资综合补贴与粮食直接补贴归

为农业支持保护补贴， 以支持保护耕地地力， 加大粮食规模化经

１００



营力度。 补贴资金重点支持新型经营主体， 坚持多种粮食则多获

补贴原则。 ２０１７ 年， 中央发布一号文件 《中共中央、 国务院关于

深入推进农业供给侧结构性改革加快培育农业农村发展新动能的

若干意见》， 指出要切实完善农业补贴有关制度。 农业补贴相关政

策的指向性与精准度要进一步明确与提高， 重点支持粮食主产区、

鼓励农业产业适度规模化经营、 增加农民收入、 促进绿色生态发

展。 进一步推进农业 “三项补贴” 政策制度的改革。 建立国家粮食

主产区的利益补偿有关机制， 保持粮食产粮大县相关奖励政策的稳

定， 对产粮大省的粮食奖励资金的使用范围做出调整， 进一步盘活

粮食风险基金， 进一步完善农机具购置补贴政策。 随着粮食直补政

策的逐年发展， 粮食直补资金总额也由最初的 １１６ 亿元上升到了

１５１ 亿元。

粮食直接补贴政策 （也称 “粮食直补政策”） 执行得如何，

是否达到了预期的结果， 这就要从 ２００４ 年粮食直补政策实施之

初到现在的种植面积和粮食年产量的变化来进行分析， 相关对比

数据如表 １ － １ 所示。 从表中不难发现， 无论是种粮面积还是粮

食年产量都在呈现同步递增的趋势， 且从表中的一些具体数字的

变化来看， 如 ２０１４ 年的粮食种植面积就在最初的 １０１６０６０００ 公顷

的基础上增加了 １０􀆰 ９６％ ， 而粮食年产量也在最初的 ４６９４６􀆰 ９ 万

吨的基础上增加了 ２９􀆰 ３２％ ， 表明国家在实施粮食直补政策的这

些年中， 的确实现了粮食稳产增产， 而且农民的积极性也在各项

补贴政策相继出台的过程中大大提高， 更愿意投入保质保量的粮食

生产活动中去。 粮食直补政策也切实维护了国家粮食安全， 温饱问

题已不再是制约我国经济发展的因素了， 粮食供应量相当充足。

表 １ －１　 我国粮食年产量和种植面积变化情况

年份 ２００４ ２００５ ２００６ ２００７ ２００８ ２００９

粮食年产量 （万吨） ４６９４６􀆰 ９ ４８４０２􀆰 ２ ４９８０４􀆰 ２ ５０１６０􀆰 ３ ５２８７０􀆰 ９ ５３０８２􀆰 １

２００
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续表

年份 ２００４ ２００５ ２００６ ２００７ ２００８ ２００９

粮食种植面积 （千公顷） １０１６０６ １０４２７８ １０４９５８ １０５６３８ １０６７９３ １０８９８６

年份 ２０１０ ２０１１ ２０１２ ２０１３ ２０１４

粮食年产量 （万吨） ５４６４７􀆰 ７ ５７１２０􀆰 ８ ５８９５８ ６０１９４ ６０７０９􀆰 ９

粮食种植面积 （千公顷） １０９８７６ １１０５７３ １１１２０５ １１１９５１􀆰 ４ １１２７３８􀆰 ３

　 　 资料来源： 《中国统计年鉴》 （２００５ ～ ２０１５ 年）。

然而， 近年来随着各类新农业政策的实施， 粮食直补政策

在执行中也面临一些新情况。 首先， 粮食种植面积的上报就存

在一些徇私舞弊的现象， 虚报粮食种植面积的现象在许多地区

时有发生。 虽然国家相关政策规定了一套详细的上报审核流程，

但其中仍有相应空子可钻， 例如， 村干部可能虚报村民种植面

积， 多报与其关系好的农户的种植面积， 从一开始就破坏了政

策的公平性； 乡镇一级及以上部门则有可能直接根据最初的种

植面积进行统计， 而不去根据每年的具体种植面积变化进行调

整， 也没有真正做到去实地复核的工作。 其次， 拥有土地使用

权的农户并不是实质性的种粮农户。 有许多农户的主要收入来

源不是种粮食， 而是靠外出务工， 因此他们虽然领着国家直接

补贴政策的补贴额， 却将土地承包给他人或单位， 使得粮食直

接补贴资金没有真正运用到种植粮食的最初用途上去， 这样长

久下去就会降低粮食直补政策的效用， 不能够真正达到维护粮

食生产与安全的目的。 粮食补贴政策对农户的粮食生产行为有

何影响？ 农户是否对现行政策满意？ 是否有效保证粮食安全？

这些问题的解决对于有效实施粮食直接补贴政策具有重要意义。

为此， 本书拟以陕西省为例， 从农户满意度、 政策绩效、 粮食

安全效应等方面分析我国粮食直补政策的效果， 运用相关理论，

并通过构建模型， 来具体探讨粮食直补政策的实施流程与实施

效果。
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二　 研究目的与意义

（一） 研究目的

对粮食直接补贴政策实施效果的研究涉及许多方面， 本书则

主要依据该政策在陕西的执行情况来加以分析， 大致可以分为以

下几方面。

（１） 分析农户满意度及影响因素。 粮食直补政策的主要对象

就是种粮农户， 因此农户对于该政策的满意度与评价高低也会关

系到该政策能否实现预期目标。 本书通过设计调查问卷、 抽样测

试农户的满意度、 筛选处理收集来的问卷数据， 找到影响农户满

意度的关键性因素， 进而采取相关改进方法完善措施， 使得农民

满意度提高， 种粮积极性也因此提高。

（２） 探讨粮食直接补贴政策绩效。 对粮食直接补贴政策的评

价， 不仅要从粮食产量、 粮食种植面积、 农民收入等各方面进行

分析， 还应从整体上对该项政策进行绩效评价。 陕西省的粮食直

接补贴政策自 ２００４ 年实施以来已有十余年时间， 有必要对该项

政策的实施绩效进行评价， 目前很少有研究通过计量方法评价陕

西省的粮食直补政策绩效， 本书将运用层次分析法 （ＡＨＰ 法） 对

粮食直补的绩效进行定量分析。 这对陕西省粮食直接补贴政策的

完善和改进， 对陕西省的粮食产量和质量的提高， 具有重要的现

实指导意义。

（３） 分析粮食直接补贴政策的粮食安全效应。 国家之所以对

农民进行如此大力度的补贴， 主要还是希望能够通过这些鼓励政

策提高粮食产业的质量和产量。 本书中主要分为以下几个方面来

对国家粮食补贴政策进行研究， 分别是粮食数量、 粮食质量以及

政策对于农民的影响。 分析粮食直补政策的粮食数量安全效应，

评价直补政策在提升粮食产量上的效果； 分析粮食直接补贴政策
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的粮食质量安全效应， 评价直补政策在提高粮食质量上的作用；

同时分析粮食直补政策对农户决策和行为的影响， 评价政策是否

提高了农户的种粮积极性。

（４） 探讨粮食安全影响路径。 本书还将运用结构方程模型分

析粮食直接补贴政策影响粮食安全的作用路径， 通过设计问卷以

及对问卷结果的研究， 最后建立了严密的粮食补贴政策对于粮食

安全的影响的结构方程模型。 本书通过这个模型对各个变量之间

的关系进行探究， 并对可能存在的中介效应进行探讨， 得出影响

粮食安全的作用机制。

（二） 研究意义

针对上述重大问题， 基于 “问题导向” 的思路， 本书选择陕

西省粮食直接补贴政策实施效果作为研究对象， 具有较大的理论

价值与现实意义。

经过前文的研究和探讨， 本书最后决定采用陕西省的粮食直

接补贴政策对于农民的影响作为研究重点。 因此本书中的研究对

于现实生活有着下列意义。

（１） 粮食直接补贴政策对于公共政策的绩效评价制度有着一

定的帮助作用。 现行的粮食补贴政策是国家在粮食管理方面主要

的政策之一， 也属于我国重要的公共政策。 就目前来说， 我国的

公共政策绩效机制还存在一定的问题， 现行政策不够规范有效无

疑是我国的痛处。 在粮食补贴这一政策上也是如此。 本书中研究

的主要内容就可以在一定程度上解决我国粮食补贴政策之中概念

模糊不清的问题， 对于新型的制度有着一定的补充作用。

（２） 能够更好更快地建立健全粮食直接补贴政策。 从整体上

来看， 我国目前的粮食补贴政策还不够完善， 依然存在很大的问

题。 在未来的一段时期之内， 正好是我国用来健全这一制度的最

好时机。 但是完善这一制度是有多种方法可选择的， 所以我们需
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要对整个现实境况进行研究， 从而选择最适合现实情况的设计

方案。

（３） 能够帮助国家选取最有效的操作粮食补贴政策的方法。

操作方法可以说是粮食直接补贴政策的基础。 在国家现状之下，

虽然国家制定了直接的粮食补贴政策， 但是并没有制定一个统一

的执行标准， 所以各地各级政府的操作方法都不尽相同， 尤其是

对于生产性方法的特别补贴， 长期以来都存在各种各样的意见，

所以在面对各种粮食补贴政策的操作方法的时候， 应该客观地对

其进行比较， 选取最为合适的方法， 才能够真正地在有限的补贴

条件下获得更多的收益。

（４） 尽量在有限的条件下提高政府资金利用效率。 随着国家

对于农业的重视和时间的不断延长， 国家对于农业方面的补助资

金投入力度越来越大， 如今的资金投入已经达到数千亿元的巨

额。 但是并不是直接补贴的资金力度越大效果就越明显， 更重要

的还在于政府投入的资金的利用效率。 为了提高资金利用效率，

希望能够通过这些研究， 为我国的粮食直接补贴政策提供一些

帮助。

三　 国内外研究动态

俗话说 “民以食为天”， 粮食可谓一个国家立足的根本， 所

以各国对于粮食补贴政策都十分重视， 各国的学者对于这些政策

都展开了深入的研究， 并取得了显著的成果。

（一） 国外研究动态

１􀆰 粮食补贴政策研究普遍存在

粮食直补政策在欧美国家也早已存在， 美国 １９３３ 年颁布的

《农业调整法》 以及欧洲经济共同体 １９６２ 年颁布的 《共同农业政
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策》 都对粮食直补做了相应的说明。 世界主要发达国家大都经历

了从对农业征税到对农业进行补贴的过程， 现今几乎所有发达国

家都把粮食补贴作为一项基本的农业政策。 随着经济的发展， 粮

食补贴不仅影响粮食价格， 而且有利于产业转型升级， 促进农业

增产、 农民增收， 与非农产业的差距得以缩小， 避免落入 “中等

收入陷阱”。 Ｓｈｅｌｄｏｎ 等 （２００１） 研究发现对农业实行补贴的政策

会造成农产品贸易的扭曲， 为实现贸易的自由化， 因此对农业补

贴政策并不支持； 但鉴于农业补贴政策在促进粮食安全等方面的

作用， 世贸谈判对有利于促进农业发展的政策措施并不限制。

Ｌｕａｎｎｅ Ｌｏｈｒ （２００１） 发现发达国家普遍实行农业补贴政策， 这些

政策影响着世界农产品的贸易、 福利和价格。

２􀆰 对农户种粮态度和行为影响的研究

Ｍｕｌｌｅｎ 等 （２００１） 认为粮食直补政策能够使农户的风险降

低， 从而增加农业投入。 Ｅｌ⁃Ｏｓｔａ 等 （２００３） 发现随着粮食补贴金

额的提高， 农户更倾向于进行粮食生产。 Ｖｅｒｃａｍｍｅｎ （２００３，

２００７） 利用随机动态规划模型研究了农户生产投入和粮食补贴政

策两者之间的相关关系， 发现粮食补贴政策能够对农户产生激励

使其增加投资， 这与农户的风险偏好无关。 Ｒｏｃｈｅ 和 Ｍｃｑｕｉｎｎ

（２００４） 基于投资理论对粮食直补政策进行分析， 发现粮食直接

补贴政策的风险降低作用将使得农户选择种植高风险的农产品。

Ｈｅｎｎｅｓｓｙ 和 Ｒｅｈｍａｎ （２００８） 通过研究农户在劳动时间分配上的

决策行为受收入效应与替代效应的影响关系， 运用爱尔兰地区相

关农户的劳动决策数据发现， 农户花费在非农就业上的时间受到

与实际粮食种植脱钩的粮食直接补贴的影响。 Ｓｅｋｏｋａｉ 和 Ｍｏｒｏ

（２００６） 基于风险厌恶构建了粮食直接补贴与农户生产行为的模

型， 研究表明， 直接补贴与农户在粮食生产上的投入具有正的相

关性。 Ｋｏｕｎｄｏｕｒｉ 等 （２００９） 发现虽然粮食直接补贴政策同生产

不挂钩， 但也会改变农户的风险偏好等， 从而使农户的生产要素
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投入增加。 但也有学者指出粮食补贴政策并不能够明显增加农户

投入 （Ｓｅｒｒａ ｅｔ ａｌ􀆰 ， ２００６； Ｓｃｋｏｋａｉ ａｎｄ Ｍｏｒｏ， ２００９）。

３􀆰 政策负面影响研究

Ｍｅｅｒｍａｎ （１９９７） 认为农业补贴政策可以促进农业的发展，

但对国家经济的发展产生非常不利的影响。 Ｊｏｈｎ Ｂａｆｆｅｓ 和 Ｊａｃｏｂ

Ｍｅｅｒｍａｎ （１９９７） 进一步提出脱贫与投资并不是补贴政策实施的

初衷， 农业补贴政策往往关系到较低的生产价格， 因此更不能期

望它促进部门的经济增长， 它的目的是使农业部门完全自由化，

从而提升资源配置的有效性。 Ｈｅｎｎｅｓｓｙ （１９９８） 的研究中指出，

补贴政策的实施的确会影响到农民的个人决策。 Ｔｅｒｅｓａ Ｓｅｒｒａ 等

（２００４） 研究发现， 如果农业补贴政策运用价格支持方式， 为了

增加产量农民就会倾向于进行密集种植， 并且不惜采用过量的化

学物品， 对环境造成进一步的污染； 如果采用直接补贴的方式，

便不会产生这类问题， 但同时能对农户的生产行为决策产生影

响。 Ｋｏｎｓｔａｎｔｉｎｏｓ Ｇａｌａｎｏｐｏｕｌｏｓ （２０１１） 对一个位于希腊的游牧农

场运用 ＤＥＡ 方法进行效率分析发现， 如果技术效率较低， 相对于

大农场， 直接补贴政策的效果在小农场更明显。 Ｆｒｅｄ Ｇａｌｅ 等

（２００５） 研究发现， 我国 ２００４ 年实行的粮食补贴政策并不能明显

提升粮食产量， ２００４ 年粮食增产主要是因为良好的气候因素和较

高的粮价。

４􀆰 提升粮食安全方面的研究

Ｙｏｕｎｇ 和 Ｗｅｓｔｃｏｔｔ （２０００） 研究发现， 美国推行的生产灵活性

合同能显著提升农作物的播种面积， 每年可使农作物的种植面积

提升 １８ 万 ～ ５７ 万英亩 （合 ７􀆰 ２８ ～ ２３􀆰 ０７ 万公顷）。 Ａｄａｍｓ 等

（２００１） 实证分析了美国 １１ 个州 ４ 年的农业数据， 结果发现， 在

推行了援助政策和生产灵活性合同的地区， 其农作物种植面积大

大增加了。 Ｇｏｏｄｗｉｎ 和 Ｍｉｓｈｒａ （２００３） 也得到了相似的结果， 政

府实行的生产灵活性合同对主要农作物的种植面积产生提升作
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用。 Ｍｃｉｎｔｏｓｈ 等 （２００７） 以研究财政补贴周期为基础， 指出农民

在不同的财政周期采用了不同的扩种策略， 例如， 在反周期就更

注重扩种风险小的作物品种。 Ｋｒｏｐｐ 和 Ｗｈｉｔａｋｅｒ （２００９） 通过对

相关数据的实证分析研究后提出农民的信贷水平因粮食直补政策

而提高， 成本的降低也使得农民更愿意投入粮食种植之中去。 但

有些学者发现粮食直接补贴政策并没有对农作物的种植面积产生明

显影响 （Ｂｕｒｆｉｓｈｅｒ ａｎｄ Ｈｏｐｋｉｎｓ， ２００３； Ｓｃｋｏｋａｌ ａｎｄ Ａｎｔｏｎ， ２００５）。

（二） 国内研究动态

１􀆰 政策效应研究

王姣和肖海峰 （２００６） 利用中部三个省份的农户实地调查数

据， 采用 ＰＭＰ 模型分析了粮食直接补贴政策与粮食产量、 农民收

入的关系， 结果表明， 粮食产量的变化不受计税面积补贴的影

响； 从增产成效来看， 按商品粮数量补贴低于按播种面积补贴；

按目前的补贴标准， 不管选择什么样的政策方法， 粮食产量都不

能够得到明显的增加。 如果想要提高粮食的补贴标准， 那么提高

的标准也要控制在一定的限度内， 起码不能够超过粮食价格的下

降幅度。 在按计税面积补贴标准下， 农户收入增长最快； 随着补

贴标准的提高， 无论哪种补贴方式农户收入都有所提高。

顾和军 （２００８） 基于农户角色出现分化的大背景， 采用江苏

省的农户数据， 研究农业补贴相关政策对农户的收入带来的影

响， 结果表明， 农业资本和劳动力会从粮食直补及税收减免政策

中受益未得到证实； 但与现有的收入分配政策相比， 这两项政策

分配更显平均， 使得农民间的收入相对差距得以缩小， 但绝对差

距会继续扩大； 收入最低的 １０％和 ２０％的农户分别只获得政策支

出的 ４􀆰 ３９％和 １１􀆰 ３６％ 。

沈淑霞和佟大新 （２００８） 对吉林省实施的粮食直补政策效果

开展了研究， 发现粮食直补政策对提高农户的种粮积极性有影
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响， 使更多的农户选择种粮， 从而增加了粮食种植面积， 粮食产

量出现较大幅度增长； 粮食直补政策促进了农户收入的增长； 粮

食直补若简单地以计税面积补贴， 则难以保障粮食安全； 补助标

准偏低， 不能进一步提高农民收入， 粮食直补不足以弥补生产资

料价格上涨导致的种植成本上升， 为此建议进一步加大粮食直接

补贴政策的支持力度。

蒋和平和吴桢培 （２００９） 通过对湖南省汨罗市的粮食种植农

户进行调查， 评价了湖南省粮食补贴政策的绩效， 结果发现， 粮

食补贴政策促进了农民收入的提升， 进一步提升了粮食生产能力

和粮食质量； 粮食补贴政策并没有明显促进粮食种植面积的增

加， 粮食最低保护价收购政策对粮价的支撑作用明显； 粮食补贴

资金的补助力度不大， 在保障农民利益方面难以发挥很大作用。

因此建议粮食补贴资金应突出重点， 当前普惠式的补助方式不

可取。

吴连翠 （２０１１） 基于调查部分安徽省农户得到的数据， 实证

分析了粮食补贴政策的绩效， 粮食补贴政策能够提高民众种植粮

食的积极性， 种植面积也在不断扩大之中， 进而增加生产要素的

投入。

占金刚 （２０１２） 采用面板数据， 对粮食补贴政策的绩效进行

了评价， 结果表明， 粮食直补政策能在一定程度上提高粮农种粮

的积极性， 增强农户扩种意愿， 但作用并不是那么明显； 良种补

贴对提高粮食单位面积产量、 提升粮食品质的作用相当明显， 农

机具购置补贴的实施进一步提升了农业机械化水平。

黄季焜等 （２０１１） 基于 ６ 个省份的 １０００ 多农户的实地调研

数据， 研究粮食直补、 农资综合补贴能不能影响农业生产， 调查

结果显示， 几乎所有农户都得到了相应补贴， 补贴在一定程度上

提高了农户收入， 但未能提高粮食产量、 增加农资投入， 因此补

贴并没有造成市场扭曲。
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