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    党的十五届三中全会提出，从现在起到2010年，我国农村

要基本建立以家庭承包经营为基础，以农业社会化服务体系、农

产品市场体系和国家对农业的支持保护体系为支撑，适应发展社

会主义市场经济要求的农村经济体制。把对农业的支持保护体系

与农业社会化服务体系和农产品市场体系并列作为我国农业和农

村经济发展的支撑条件，并作为农村改革的方向和目标提出来，

这是党中央全面分析我国农业和农村经济改革发展现状以及面临

的国内外形势所作出的重大决策，是确保新时期农业和农村经济

持续健康发展的一项重要政策措施。

    在经济发展过程中，为什么需要国家对农业进行必要的支持

保护?这首先是由农业的特性所决定的。众所周知，农业是国民

经济的基础，离开这个基础，什么事业都不可能发展。这在哪个

国家都是如此。但农业又是一个特殊的产业，即它不仅是经济再

生产的过程，还是自然再生产的过程。这两种生产的交织，决定

了农业具有较其他产业不同的许多特点，如自然风险大、生产周

期长、投资回收慢，等等。农业的这些特性表明，它不仅是社会

效益高、自身效益低的基础产业，而且还是风险因素较多、难以

稳定发展的弱质产业，因此特别需要代表国家整体利益的政府对

其进行必要的支持保护。这就是世界各国普遍对本国农业发展实

施支持保护的一般原因。

    但是，从世界近代特别是一些新兴工业化国家和地区经济发展

的历程看，对农业实施支持保护并不是贯穿于整个工业化过程中的

一项恒定的政府政策，经济发展阶段的不同，决定了政府对农业支
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持保护的范围和程度也不同。一般性的规律是，在经济发展初期，

由于急需启动工业化的原始资本，国家往往通过财政和信贷等部门

把农业部门创造的剩余转投向优先发展的工业部门，此时的农业支

持保护只是体现在某种或数种政策上，保护的范围也仅是某个或数

个环节领域。但当经济发展到一定阶段后，随着工业部门的成长壮

大和劳动生产率的提高，比较利益逐渐由农业转向工业，而此时的

国民经济综合实力和城市化水平也均有了很大提高，农业支持保护

政策的范围和力度就逐渐扩大了。当然，由于各个国家的历史文化

不同，资源和生产要素察赋也不同，即使所处的发展阶段相同或相

似，所采用的保护措施和保护力度也不尽相同。

    经过20年的改革与发展，我国农业取得了举世瞩目的成就，

最显著的标志是，主要农产品产量大幅度增长，粮、棉、油、

肉、水产品和水果等的总量均跃居世界首位，农产品供给已由长

期短缺变成总量基本平衡、丰年有余。全国绝大多数农民已经解

决了温饱问题，正在向小康目标迈进。农业形势总体上是好的。

但在充分肯定农业发展巨大成就的同时，我们也要清醒地看到，

农业仍然是国民经济中比较薄弱的部门，农业发展滞后的问题仍

然比较突出，正像党的十五届三中全会 《决定》所指出的那样:

“生产力落后，主要靠手工劳动;市场化程度低，自给半自给经

济占相当比重;农业人口多，就业压力大;科技教育文化落后，

文盲半文盲数量较大;农民生活水平比较低，还有几千万人没有

解决温饱;城乡差别大，农村发展也很不平衡。”要改变这种状

况，需要较长的时间，更需要政府不断加强支持与保护的力度。

    还要看到，在发展社会主义市场经济过程中，由于价值规律

的作用，许多生产要素被驱使着由农业向非农产业流动。进入

90年代后，不少地方出现了资金、土地、技术人才、高素质劳

动力的 “农转非”。非农产业的高速增长，不仅占用了大量经济

资源，还拉动了农用生产资料价格上涨，推动农业生产成本上

升，从而直接影响了农业特别是粮食生产的比较效益。这背后的



原困除了价值规律外，一些地方政府的行为无疑起了很大的作

用。可以说，我国农业目前不仅受自身经营规模小、管理水平

低、生产条件差等一系列不利因素的困扰，还受尚未理顺的经济

体制的制约。因此，从机制和制度方面建立起对农业支持保护的

有效屏障，对于规范各级政府的行为，确保农业得到合理的投入

和财政支持，尤其必要。

    建立农业支持保护体系的另一个不可忽视的必要性因素是我

国农_业与世界农业的关联度正在不断增强。随着对外开放进程的

加快，我国农产品国内市场与国际市场相互作用、相互影响的程

度越来越高。据测算，近20年来，国际市场上小麦、玉米和大米

的价格波动，很大程度上取决于中国进口小麦、出口玉米和大米

的影响。同时，国际市场也在越来越深刻地影响着我们。特别是

在我国争取加入世界贸易组织的形势下，必须尽早着手研究、制

定和实施对农业支持保护的政策体系，并确保这一政策体系既符

合有关国际规则，又符合我国国情，能对我国农业的发展真正起

到支持保护作用。否则，我国农业很可能在国际竞争中处于被动。

    如何对农业实施支持保护，是一个事关全局的重大课题，它

不仅关系到农业、农村和农民，还关系到整个经济的发展和社会

的稳定。农业支持保护体系的范畴也比较广，涵盖的政策措施包

括对外贸易、市场调控、农业科技、农民收入支持和资源环境保

护等诸多方面。因此，从一定意义上说，建立和实施农业支持保

护体系是一项复杂的系统工程，需要从理论和实践的结合上，进

行广泛而深入的系统研究。潘盛洲同志的这本专著，就是这方面

的一种尝试，它提出了一些有价值的理论观点、决策思路和政策

建议。希望有更多的同志关心、研究这一问题，为我国农业和农

村经济的健康发展服务。

段应碧

1999年6月
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摘 要

    所谓农业保护，在市场经济条件下，是指在国民经济运行过

程中，政府为确保农业发挥基础作用，使农业的发展与国民经济

其他产业的发展相适应，以便实现整个国民经济持续、协调、快

速发展而采取的一系列保护与支持农业的政策措施的总和。农业

保护政策主要由两方面的政策组成:一是为保护本国农业免受国

际市’场的冲击而采取的一系列贸易保护措施;二是为促进农业与

其他产业协调发展而采取的一系列直接和间接支持农业的措施。

    由于农业保护是一种历史现象，它的出现及覆盖范围和保护

力度一都与一个国家的经济发展阶段和所处的国际环境有关，因此

在词.论分析农业保护问题时必须在时间和空间上给出明确的界

定。鉴于我国目前正处在经济转型时期，不仅经济体制正发生较

大变革，正在由计划经济体制向社会主义市场经济体制转变，市

场机制逐步成为社会资源配置的基础力量，而且整个国民经济结

构也决正处在大调整时期，工业化和城镇化的速度明显加快，农业

在国民经济中的份额不论在产值方面还是在劳动力就业方面都在

逐步降低，而非农业的产值份额和就业份额都在不断上升，国际

贸易对国民经济发展的影响也越来越大(对外贸易的依存度已达

4 0 O/c,以上)，我国农业正遭受着前所未有的来自于国内和国际两

个方面的严峻挑战。因此，本研究所讨论的农业保护问题就是在

此大背景下展开的，换句话说，本书的核心命题是我国国民经济

转型期的农业保护问题研究。

    通过对当今西方发达国家中实行农业保护最具典型意义的美

国、欧共体和日本，以及一般发展中国家的某些保护与支持农业



政策的比较分析，我们发现:发达国家的农业保护政策已经发展

成一个覆盖农业生产、流通、交换和消费各个环节的完整的政策

体系。在乌拉圭回合谈判结束之前，发达国家的农业保护政策不

论是在覆盖面上，还是力度上都是增大的趋势;乌拉圭回合谈判

达成协议后，虽然上述国家在出口补贴和国内支持等方面均作出

了一些让步，但仍保留了一定范围和一定力度的保护与支持措

施。发展中国家在经济发展初期普遍对农业采取了歧视剥夺的政

策，但在遭受了由此而带来的经济社会发展挫折后，开始重视农

业，并分别采取了形式和力度不同的各种保护措施。

    通过有针对性地对一些新兴工业化国家和地区的农业政策的

考察分析，揭示了农业保护政策发展的一般规律，这就是，由于

经济发展过程中农业比较利益的下降，经济发展总的政策倾向由

歧视农业逐渐转变为扶持和保护农业。换言之，对农业实行保护

是经济发展过程中的阶段性事实。

    通过对建国以来我国农业保护政策的历史演变和作用结果的

回顾考察，对国家在农业发展问题上 “取”和 “予”的数量关系

的测算，以及根据国际上通用的有关方法对我国农业保护总体水

平的计算分析，得出以下结论:①从总体上看，我国农业贸易政

策在建国后至改革开放前这段时期基本上是负保护性质的，改革

开放后这一状况虽有所改进，但整个贸易环境仍未发生质的变

化，这方面的保护政策仍0T-A需加强。②建国后至改革开放前这段

时期里，国家为了保证工业化进程的持续进行，在通过有关贸易

政策集中农业剩余的同时，在生产领域对农业采取了一定力度的

支持政策，包括低价供应农用生产资料、直接对农业投资和增加

农业信贷等，但支持力度远远不能满足农业发展的需要。改革开

放后国家虽然采取了提高农产品收购价格、扩大地方财政投资权

限以及启动城市经济体制改革等措施，增加了农民收入和地方财

政收人，但从全社会的角度看，对农业发展的支持总量虽有所增

加，但相对比重却持续下降。进入90年代后，实行了财政分税
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制，也并没有从根本上扭转地方财政对农业支持力度相对下降的

势头。③从国家对农业总的 “取”和 “予”的关系看，从

195.2,-1995年，国家共对农业给予了5984.78亿元的支持总量，

而从农业中共 “取”走了16502.149亿元的资金总量，即国家一

共从农业中净 “取”走了10517.369亿元的资金总量。④通过运

用NRP, PSE和AMS等方法测算，我国进人90年代以来，多

数年份的农业总体保护水平为一负值，即农业处于一种负保护状

态，但负保护的程度不断减弱，在1995年生产者补贴等值为

一5%左右。

    在对世界贸易组织的一般原则和农产品贸易规则系统介绍的

基础上，从有利和不利两个方面分析了加人世界贸易组织后我国

农业可能面临的形势。有利的方面包括:可以享受40多年来

GATF各缔约国在开放贸易、降低关税等方面所取得的成果，并

可取.得大多数成员方的无条件贸易最惠国待遇;有利于我国农业

出口市场的多元化和扩大农产品出口;有利于利用外资、技术;

有利于改善国内工农产品之间的不平等贸易关系。不利的方面包

括:对国内农业生产将产生冲击;国内农产品市场将面临对外开

放的压力;有可能增加我国进口农产品的外汇负担。

    参照国际经验和有关研究成果，对我国国民经济的结构特征

和发展阶段进行了比较分析，结论是，我国已经到了对农业实施

保护政策的时候了。

    如何对农业实施保护，是一个事关全局的重大课题。本研究

讨论一分析了中国现阶段实施农业保护的基本目标。这就是，通过

充分发挥市场机制的基础性作用，实现中国农业的持续、稳定、

协调发展，其中持续性目标是指农业中的各种自然资源和经济资

源既得到充分有效的利用，又保持资源利用的持久性和长期性;

稳定性目标是指农业生产稳定增长，农产品总供给和总需求保持

基本平衡，农民收人稳步提高;协调性目标是指农业与其他产业

之间、农业经济总量之间、结构之间保持相对的均衡。在此基础



上提出了农业保护所要实现的三项具体的重要目标，即供给目

标、收人目标和环境目标。同时指出，这几项目标虽然都是农业

保护的核心目标，但在经济发展的不同阶段，这几项目标的重要

程度是不相同的。当前至本世纪末这一时期的主要目标是保证农

产品特别是粮食产量稳定增长，实现农产品供求的基本平衡，同

时兼顾收人目标和环境目标。

    借助计量经济学方法，从生产过程中产业保护的角度对粮食

生产和农业综合生产能力问题进行了定量分析。得出以下结论:

    1.为了保证在2000年和2010年我国粮食自给率在 95%左

右，在粮食生产和管理技术等没有重大突破的情况下，必须较大

幅度地增加各种生产要素投人量。具体数量如下:

    (1) 2000年粮食总产量达到50500万一51500万吨所需的要

素投人量为:

    化肥:3931.785万一3942.882万吨;

    灌溉面积:5384.32一5438.0786千公顷;

    农机动力:39224.79万一39251.68万千瓦;

    役畜:9515.385万一9585.18万头。

    (2) 2010年粮食总产达到55000万一55200万吨时所需的要

素投入量为:

    化肥:3978.826万一3980.897万吨;

    灌溉面积:5625.599- 56364.092千公顷;

    农机动力:39381.83万一39389.2736万千瓦;

    役畜:9816.6668万一9829.4625万头。

    2.在国民经济以8%的速度增长的情况下，为保证农业与国

民经济其他部门协调发展，到2000年农业总产值需达到16034

亿元 (1990年价格，下同)，此时整个农业需要国家投资形成的

农业固定资产存量至少为852亿元，农业流动资金至少为2556

亿元;到2010年农业总产值需达到28714亿元，需要国家投资

形成的农业固定资产存量至少为1264亿元，农业流动资金至少



为3040亿元。

    3.今后我国对农业支持的总AMS最多为485亿元人民币，

按目前的汇率折算为58亿美元，按1986-1988年的汇率折算为

130亿美元。

    国内外形势的变化是政策制定过程中必须考虑的一个重要因

素。本研究从宏观的角度分析了我国农业发展面临的国内外新形

势。国际新形势主要有两个特点:一是国际农产品贸易出现了前

所未有的自由化浪潮;二是世界农业出现了新的科技革命浪潮。

国内新形势的主要特征是:市场机制作为经济调节的一种手段正

在发挥越来越大的作用，农业发展既面临新的机遇，又面临严峻

的挑战。在分析形势的基础上，提出要从宏观上建立起一套农业

保护的政策体系，其主要内容包括:对外贸易政策、宏观支农政

策、市场调控政策、农民收人支持政策、农业科技政策和资源环

境保护政策等。

    本研究最后就现阶段我国实施农业保护问题提出十大措施建

议。它们是:①调整农业贸易政策，设计合理的农产品进口关税

结构。②充分利用WTO规则内的 “绿箱”政策措施，加大对农

业的保护与支持力度。③完善农业信贷政策，加大信贷资金对农

业投.人的力度。④转变政府职能，完善支持农业发展的社会化服

务体‘系。⑤根据比较优势调整农业产业结构，实施有所侧重的农

业区域发展战略。⑥积极培育和完善农村市场体系，为农业经济

的运，行和结构调整创造良好条件。⑦完善重要农产品储备调节制

度、价格保护制度和风险基金制度，加强政府对农产品流通环节

的保护。⑧保护耕地、水等农业资源，不断改进生态环境。⑨提

高农民的组织化程度，保护农民的合法权益。⑩积极推进农业产
业化进程，提高农业市场化程度，为全面实施农业保护战略创造

良妇二的条件与氛围。



Abstract

    China is now in the period of transfon-ning her planned econo-

my to market economy - During this time, the study on agricultural

protection policy becomes necessary and it is the main topic of this

paper. Agricultural protection policy is defined in this study as: 1.

A series of international trade protection methods(including tariff

barriers and non-tariff barriers) which are designed by the gove-

rnment to conserve one country's domestic agriculture at a certain

time. 2.A series of agricultural support measures, direct and indi-

rect. which will improve the relationship between agriculture and

other industries and will promote them to develop harmoniously.

    Among developed countries, there are such nations as USA.

EEC and Japan, Whose agricultural protection policies are of most

typical meaning. And according to putting the above country' poli-

cies before general developing countries, we find: Developed coun-

tries' agricultural protection policies have already developed into a

complete policy system. This system is able to connect agricultural

production. circulation. exchange and consumption firmly. Before

Uruguay Round, agricultural protection policies of developed coun-

tries were developing prosperously both in width and in depth. After

that，although concession about export subsidy and domestic support

had been made. agricultural protection measures were still retained

at some extent .As it referred to developing countries, experienced

the frustration resulted from the former agricultural discrimination
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and exploitation policy, they began to pay attention to their agricul-

ture and enforced a set of support policies.

    Based on a lot of facts, conclusions about the current situation

of Chinese agricultural protection are made as follows: I .In general

speaking, Chinese agricultural trade policy was almost of the charac-

teristic of negative protection from the founding of PRC to the open

policy carried out. Later it was improved in this facet，but the main

feature of the whole trade conditions remained intact. 2.From the

founding of PRC to 1979，the government not only collectedagricu-

Itural surplus according to some relevant trade policies, but carried

out support policy in the field of production, which included offering

agricultural capital goods cheaply, investing in agriculture directly

and increasing the quantity of agricultural credit etc. But the power

of these support means was far away from enough. After 1979，Chi-

nese government raised the purchaseprice of agricultural products.

reinforced the investment rights belongs to local governments and

started the economic system reform of city. Alt these helped govem-

ment raise peasant's income and local fiscal revenue. But as the

whole economy was considered. the total amount of agricultural su-

pport was enlarged a little, while the relative proportion was on the

decline all the time. In the 1990’s, even the policy of tax departed

from finance could not change this declining trend from the root. 3.

As for the relationship between "Take" and "Give" that govern-

ment enforced on agriculture, during 1952-1995，government to-

tally "give" agriculture Y 598 .478 billion as support fund, in the

meanwhile "took" Y 1650.2149 billion away from agriculture. That

is, the net capital government taken away from agriculture was Y

1051 .7369 billion. 4.It was through some means as NRP PSE and

NMS that we found the total amount of agricultural protection was

    · 2 ·



negative in China after 1990.But the gravity of this state was be-

coming more and more slight and in 1995 it nearly approached zero.

    This study systematically interprets items of WTO and rules of

agricultural product trade, based on which it analyses the advantages

and disadvantages coming to agriculture if China becomes a member

of WTO. Such advantages are: sharing the achievements of open

trade and tariff reduction which have been brought about by the co-

ntracting parties of GATT since 40 years ago and the unconditional

most-favored-nation treatment which is the rights of most me-

mbers; Stimulating Chinese agricultural export markets diversifica-

tion and enlarging the export of agricultural products; Making good

circumstances to utilize foreign capital and foreign technique; Impro

ving the unequal relation between the products of domestic industry

and domestic agriculture. Meanwhile the disadvantages include:

Impacts towards Chinese agricultural production will be created;

Pressure of foreign trade will emerge in domestic agricultural product

market; It is possible that the burden of foreign exchange needed in

importing agricultural products will be enlarged.

    This study analyses the structural features and developing

stages of Chinese national economy according to international experi-

ence and some relevant research results. Then gets a conclusion: It

is the time for China to carry out agricultural protection policy.

    How to offer agriculture with protection is an important project

for the whole nation. The basic purpose for China enforcing agricu-

Itural protection policy at this time is regard in this study as: Chi-

nese agriculture must be in a state of developing continually. stable

and harmoniously on the basis of market mechanism having dis-

played fully its role as the foundation of national economy. Then the

three important specific targets are proposed. They are supply tar-
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get. revenue target and environment target.

    By the help of econometrics, the quantitative analysis towards

the capacity of grain production and agricultural comprehensive pro-

duction has been made in the case of industrial protection. And co-

nclusions drawn as follows:

    1.To guarantee domestic content ratio of grain remain at a le-

vel of 95% between 2000 and 2010，we must increase the input

quantity of some production elements on a large scale without great

progress in grain production and management technique. Followings

are the specific figures:

    (1)In order that grain total output reaches 505000-515000
thousand tons in the year of 2000，the input factors quantity needed

is:

    Chemical Fertilizer: 39317.85 thousand tons-39428.82 thou-

sand tons

    Irrigation Area: 5384.32 thousand hectares-5438.0786 thou-

sand hectares

    Farm Machinery Power- 392247 .9 thousand kilowatts-

392516.8 thousand kilowatts

      Farm Animals: 95153.85 thousand-95851.8 thousand

    (2) In order that grain total output reaches 550000-552000

thousand tons in 2010，the input factors quantity needed is:

      Chemical Fertilizer: 39788 .26 thousand tons-39808 .97 thou-

sand tons

    Irrigation Area: 5625 .599 thousand hectares--56364.092

thousand hectares

    Farm Machinery Power: 393818.3 thousand kilowatts--

393892 .736 thousand kilowatts

      Farm Animals: 98166.668 thousand-98294.625 thousand

4



    2.Under the condition that national economy increases at a

speed of 8% per year and in order to guarantee the development of

agriculture and other sections of national economy, agricultural total

output value must reach 1603 .4 billion yuan in 2000(price of

1990.Following the same).Meanwhile the fixed asset stock

formed from national investment at least reaches 85.2 billion yuan

and agricultural liquid fund at least reaches 255 .6 billion yuan. In

2010，agricultural total output value must reach 2871.4 billion

yuan, the fixed asset stock formed from national investment at least

reaches 126.4 billion yuan and agricultural liquid fund at least rea-

ches 304.0 billion yuan.

    3.Thereafter. the maximum AMS of Chinese agricultural su-

pport is Y 48 . 5 billion which equals to US$5 .8 billion according to

current exchange rate and US$13. 0 billion according to the

exchange rate of 1986-1988.

    At the end of this study, it is advanced, on the basis of analy-

zing domestic and foreign situation, that a system of agricultural

protection policy should be established throughout the country. The

main contents of this system are: foreign trade policy. macroscopic

agricultural support policy, market regulation& control policy.

peasants' income support policy, agricultural science&technology

policy and resource&environment protection policy etc. Then in

view of the problems coming from current situation of Chinese agri-

cultural protection, ten proposes are put forward .They are:

    (I)Regulating agricultural trade policy and establishing a rea-

sonable import duty system. (2)Fully utilizing the "Green Box"
policy of WTO’s rules and placing more emphasis on agricultural

protection.(3)Promoting agricultural credit policy and enlarging
the amount of credit fund used in agriculture.(4)Converting go-



vernment's function and making the socialization service system sup-

porting agriculture perfect.(5)Adjusting industrial structure of

agriculture according to the law of comparative advantage and carry-

ing out agricultural regional development strategieswith some pa-

rticular emphasis laid on them. (6) Building up countryside market

system for the better development and structure regulation of agri-

cultural economy. (7)Making the regulation system of important

agricultural products stock. price protection system and risk fund sy-

stemmore perfect. Laying more emphasis on agricultural product cir-

culation protection.(8)Conserving such agricultural resources as

ploughland, water etc. and making unceasing progress in ecological

environment.(9)Raising peasant organized level and protecting

their legal rights and interests. (10) Promoting the process of agri-

cultural industrialization and prospering agricultural market for the

creation of fairly circumstances under which the government could

carry out agricultural protection policy smoothly throughout China.
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