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摘 要：农业是国民经济的基础，农民收入的高低直接关系到经济的可持续发展和农村社会的稳定． 近
年来，我国衣民收入增长速度大幅度下滑，引起了政府和社会各界的广泛关注。 本文认为，增加农民的收入离

不开政府和财政的支持。 财政可以从加大对农业的投入力度、为广大农民提供充足农村公共产品、支持农业
产业和产品结构调整、加快农村税费改革、持续中小企业等方面，促进我国农业的发展，以增加农民收入．
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1978年至1997年前，中国农民人均纯收入年均增长接近 8%，但1997年以来，我国农民

收入增长幅度大幅度减缓。 1997年农村居民人均纯收入实际增长4. 6%, 1998年为4.3%,

1999年进一步回落到3. 8%,2000年农民人均纯收入增长幅度降至2.1％左右。 农民购买力

占全国的比重由20世纪80年代中期的53％以上下滑到目前的38%，即占人口总数70％的农

民消费总额比不上占人口总数30％的城市居民气农民收入增长速度放缓，城乡差距进一步

扩大，严重影响到衣民生产的积极性和农村社会的稳定，引起了政府和社会各界的广泛关注。

如何增加农民的收入，是一项复杂的系统工程，非常需要政府制定一套有的放矢，而又切实可

行的政策体系，增加农民的收入需要政府支持，特别需要财政支持。 本文拟从财政角度，分析

为什么增加农民收入需要财政的支持，以及增加农民收入的途径。

二、当今制约农民收入增长的因素以及农民增加收入面临的挑战

（一 ）农产品市场供求关系的变化导致农民收入下降

近年来，我国农产品供求关系发生了很大的变化，绝大多数农产品都出现了过剩现象，买

方市场初步形成，衣民收入受到
“

卖难
”

和价格下跌的严重影响，仅单纯依靠农产品总量扩张增

加农民收入变得非常困难。 改革开放初期，国家有计划提高部分衣产品收购价格，大幅度提高

了农民收入。 但在买方市场初步形成条件下，随着衣产品供求关系的转化，农产品增产与衣民

增收不再是正相关关系，需求约束开始制约了农民收入的增长。 农民辛苦一年，丰收不增收的

现象非常普遍。 近4年来，农民收入增长速度持续下滑，在很大程度上就是由于农产品过剩，

价格下跌所致。
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（二）农业产业结构调整缓慢，制约了农民的收入增长

改革以前，我国的衣业生产主要是以单一的粮食种植业为主，农业生产的核心是追求粮食

产量的增长。 在这种单一衣业经营方式下，不顾资源分布的区域差异而片面抓粮食生产，限制

了农业资源开发的广度和深度，地区比较优势未能得到发挥。 同时结构的偏差使得大量衣村

剩余劳动力全部时间集中于粮食生产，而西部地区 80 ％以上的劳动力依附千土地，农村人多

地少，人均占有资源少的情况难以改变，资源配置极不合理，劳动生产率低，农民收入提高缓

慢。

改革以后，市场经济和科技进步推动了我国农业迅速发展，农业生产在很大程度上改变了

过去单一和效率低下的结构模式。 但是与变化更快的市场供求关系相比，农业结构调整却显

得非常缓慢。 近年来，全国各地农产品出现了普遍的过剩，价格持续走低，国有粮食企业严重

亏损，国家在粮食上的财政负担日趋严重。 在这种情况下，不仅市场价格低迷，而且国家为减

轻财政负担也一再调低保护价和定购价，使农民种粮食亏本，极大影响了农民的收入。

（三）农村收费管理混乱，税费不清，加重了农民的负担

自 20 世纪 80 年代以来，衣民负担逐年加重。 农民负担主要包括四部分：一是农业税、农

业特产税、屠宰税；二是
“

三提五统
“

，即村提留和乡统筹；三是农民义务工；四是
“

三乱
＂

，即对农

民的乱收费、乱摊派、乱集资。 ＂头税清，二税重，收费是个无底洞
“

，使得广大农民苦不堪言，它

加重了农民的负担，侵害了农民的合法权益，伤害了衣民感情，破坏了干群关系，导致农民的收

入大幅下降。 以至在许多地方，出现了衣民成片抛荒，举家外迁打工的现象。 造成农村收费混

乱，农民负担过重的原因很多，其中主要的原因有：（1)乡镇政府机构膀肿和行政事业费支出膨

胀。 有的乡不大，却有大量的人
“

吃皇粮
“

，衣民要养这么多人，怎能增收？并且越是贫困的地

方政府机构越膨胀，财政供养人数越多，农民负担越重。 因为在经济不发达地区，由于国有企

业效益低下和市场经济的不发达，吃
“

财政饭
”

和
“

早滂保收
＂

的行政事业单位就成为人们千方

百计涌人的
“

独木桥
”

。(2)基层政府职能划分不清，存在着
“

越位
”

和
“

缺位
“

现象。 这一现象的

结果是政府部门用集体经济的名义向农民乱收费、乱摊派和乱集资，加重了农民负担，助长了

农村改革分配关系的混乱。(3)非均衡的城乡公共产品供给制度加重了农民的税外负担。 长

期以来，我国实行的是重城轻乡、挖农补工的非均衡发展战略。 在这种政策指导下，城市公共

产品一直是国家负担，而衣村公共产品的短缺却是农村自己解决，在农村税收严重不足的情况

下，只能以各种费来弥补，无形之中将一部分本应由国家负担的职能（如农村社会保障、农村基

础教育）转嫁给了农民。

（四）财政对农业的投入不足

政府对城乡投入的巨大差异是导致农民收入下降的又一个重要原因。 近年来，国家财政

为城市建设和国有企业改革投入很大，但对农村投入明显不足。 1998 年，国有企业得到全部

固定资产投资的 54%，国有企业人均总资本投资额16 923元，农村集体企业为2 584元。 同年，

农业基本建设投资占全部固定资产比例仅为 1. 9%。 。 从国家财政支农支出的绝对值来看，20

世纪 90 年代以来，国家财政用千农业支出也增长较快，1998 年是 1990 年的 2. 4 倍，年均增长

21. 26%。 但从相对量来看，20 世纪 90 年代以后，衣业支出占国家财政支出的比重一直呈下

降趋势，1991-1996 年分别为 10. 26%、10.05%、9.49%、9. 2%、8.43 ％和 8.82%, 1997 年提

高到 10. 4%, 1998 年又下降为 9.1%。 从地方财政对农业的支出来看，地方财政支衣支出占

国家财政农业支出的比重由 1978 年的 91. 7 ％下降到 1997 年的 80. 6%, 17 年下降］1 个百分
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点。。财政对农业的投入不足，导致衣村公共产品供应的严重短缺。 农业水利设施老化失修，

带病运转，抗灾能力下降；农村交通闭塞，农村电网老化，电压不稳，电价昂贵，有一半以上的农

户没有自来水。 农村基础设施的瓶颈和
“

病残
＂

，极大制约了农业的可持续发展，影响了农民的

利益。

（五）乡镇企业对增加衣民收入的贡献减弱

乡镇企业是中国农民的伟大创举，在开辟农民就业途径，增加农民收入中确实起了重要作

用。 但目前由于市场约束增强，资金不足，自身产权不清，机制弱化等问题的影响，出现的效益

滑坡，在一定程度上限制了农村剩余劳动力转移，对农民收入的贡献相应减少。 以山东省为

例，1999 年，山东省在乡镇企业就业的劳动力有1 200万人，比 1995 年减少了 239 万人；在城市

打工的农村劳动力中，回流的约占 30%。

（六）加入WTO给我国衣民增加收入带来了新的挑战

入世后，未来中国农业发展面临的挑战将永远超过人们经常提到 的人口增长、耕地递减、

农业投人不足等问题。 未来中国农业发展所面临的更大挑战将来自国际市场的竞争，传统的

国内农业生产保护政策以及国内局部地区的市场均衡将受到严重冲击。 入世后，我国将逐步

削减农产品进口关税，增加市场准入，扩大市场开放度，国外价廉物美的农产品会不断流入中

国市场，这意味着我们每个农户不足1公顷的超小型家庭经营，要与经营规模比我们大百倍甚

至更大的欧美大农场一比高低，我国的农业和农户将面临着巨大的挑战。 入世后，在短期内，

可能对中国衣业产生巨大冲击，特别对许多以种植业为主要生计的中低收入阶层农民和就业

的负面影响不可低估，因为近十年来我国农产品的国际竞争能力不断下降，我国的小麦、玉米、

棉花、大豆、油料等大宗农产品的国内市场价早已高出国际市场价格二至五成，对从事种植业

的许多生产者的收入和就业影响是弊大于利。 根据中国科学院农业政策研究中心调查，2005

年后农民种小麦和玉米的亩平均收入将分别下降 87 元和 150 元（相对于贸易非自由化）。 农

作物生产相对萎缩，农业就业人数约减少 400-600 万人。 但从长期来看，加入WTO后，我国
一些优势产业（畜牧业、水产业、蔬菜）将会得到长足的发展。 随着一些农作物总播种面积比例

的逐渐下降，将有利于我国农业资源的优化配置和产业结构的调整。 从长远来看有利于提高

整体农民的收入。

二、为什么增加农民收入离不开财政的支持

（一）农民是一群弱势群体，需要政府的支持

在市场经济条件下，农民生产什么，怎样生产，如何生产，主要由衣民生产者自己决定，政

府的作用主要是提供支持衣民生产的农村公共产品，对农民的生产进行政策和信息引导，提供

一个成熟的农产品市场体系，并维护市场交易规则。 改革以来，我国农村从原来的集体制度裂

变出为数众多的农户，农民生产私人产品的组织形式是以户为单位。 这些规模较小的、文化素

质较低的、市场意识缺乏的农户如何顺利地进入社会化大市场，如何适应这个发育尚不健全的

大市场，如何把握市场的风云变幻，成为一个普遍存在的问题。 要解决这个难题，就需要加强

政府的管理、引导和服务职能，加大财政对农业的支持力度。 一方面，为广大农民提供他们力

所不及的农村公共产品，比如说，提供农村水利设施、生态林网、农业科研和农技推广、衣村教

育、农用电网改造、防治病虫害等这些加强农业生产的外部条件，以克服小农户生产的局限性，

改善由千农业的产业特性给广大衣民造成的相对千其他就业者更为不利的处境；另一方面，又
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要为市场的正常运行创造条件，降低市场风险，加快农产品流通渠道和农业产业结构调整，从

而使得在家庭经营基础上的农户生产的积极性得到最大限度的发挥。

（二）农业自然风险与市场风险交织的弱质产业特征，给农民的生产经营带来很大风险，需

要财政的支持

衣业生产对自然条件具有很大的依赖性，而农业的自然条件又是经常变化的，由此造成了

衣产品供给的季节性与需求常年性之间的矛盾。 不仅如此，农业生产周期长，对市场信息反映

滞后，生产者依据现时市场信号做出的生产决策，往往追赶不上农产品市场的变化，从而使得

农业生产者的生产和经营面临较大的市场风险。 由于信息的滞后和不准确，极易形成一哄而

上，一哄而下，造成市场均衡的脆弱性和市场进入盲目性，农产品供给短缺和过剩交替出现，使

得农产品价值无法实现，严重影响到农民收入的稳定。 农业生产的这种弱质性，需要政府以一

定的财力介入，保护农民的利益。

（三）农产品在供给与需求方面具有特殊性

农产品是人类生存的基本条件，是众多工业企业生产的基本来源，因此农产品是社会消费

和社会生产的必需品，在需求方面弹性较低，经常保持相对稳定；但是在供给方面，受到自然条

件的影响，具有很大的波动性。 农产品供给与需求矛盾的经常发生会破坏国民经济的正常运

行。 因此需要政府采取稳定的价格政策，以减少农产品价格波动对农业生产和国民经济带来

的不利影响，保护农民生产的积极性。

（四）促进衣民收入的公平分配，需要财政的支持

由于衣业自然资源的稀缺性、不可替代性以及自然风险的不可预测性，农业自然资源要

的分配天然存在着差异，这种差异性客观上使农业生产者的收入常常处于不公平状态，因此需

要财政的扶贫政策、税收优惠、财政补贴、转移支付等多种手段，促进农民收入的公平分配。

三、增加农民收入的财政对策

（一）增加财政对农业的投人力度，确保财政支农资金总董的稳定增长

近年来，国家财政支衣支出虽然有了较大幅度的增长，但仍低于财政总支出的增长，财政

支农支出的比重仍在下降，整个国家财政支衣支出并不理想。 为了提高我国农业综合生产能

力，优化农村产业结构，提高农民的收入，必须采取有效措施，加大财政的投入力度。 要求各级

预算的支农支出增长幅度要略高于财政支出增长幅度，并且要通过农业立法来加以明确。

需要指出的是，能否确保财政支农支出稳步增长的关键在于地方政府。 在整个财政支农

支出中，地方约占80％左右，然而财政支农工作的主要矛盾与问题也在地方。 特别是分税制

后，地方支农支出的比例大幅下降，其基本原因在于地方的农业投入尚缺乏一种约束机制，地

方政府往往急功近利，热衷追求发展价高利大的加工工业，对农业投入却大幅度下降。 针对现

存问题，当前最紧迫的问题是要完善国家宏观调控手段和政策措施，规范和引导地方财政支衣

行为。

（二）积极采取多种形式的财政支农手段，建立多元化的农业投入机制

为了满足我国农业发展所需的大量资金，在国家财政资金匮乏的情况下，应改变过去单一

的财政拨款支农手段，引导各种社会资金投入农业。 当前财政部门要积极通过完善财政贴息

制度、资金配套投入、税收优惠、发行政府债券等灵活多样的财政手段，引导银行信贷、工商企

业、农民个人投资衣业项目，逐步建立多渠道的农业投人体系。
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（三）调整财政支农结构，为广大农民提供充足的农村公共产品

1. 加大对农业基础设施的投人。 当前农业基础设施供应的短缺，不仅制约了我国农业进

一步发展，而且对启动农村消费市场和增加农民收入带来了一定的难度。 因此加快农业基础

设施建设非常重要。 以农村水、电、路为主要形式的基础设施建设属千高度劳动密集，以使用

农村廉价劳动力为主，能够在衣村地区创造出许多就业机会，消化衣村剩余劳动力，增加农民

收入，同时可以直接改善农民的生活质量，缩小城乡差别。 根据我国现阶段的实际情况，对农

业基础设施的资金投向应主要集中于以下几方面：（1）支持水利基础设施。 重点是对江河湖库

的治理。(2)支持农田水利基本建设。 加快现有大中型灌区水利设施的修复和完善，鼓励农村

集体、农户以多种方式建设和经营小型水利设施。 支持发展节水衣业，努力扩大农田有效灌溉

面积。(3)支持农村电网、道路等基础设施建设。 当然，我国农村地区地域辽阔，由于中央财政

资金有限，加强农村基础设施建设，仅仅依靠中央政府的投资，往往力不从心。 因此，还需要地

方政府的大量配套资金，并且引导和鼓励民间投资，允许谁投资、谁经营、谁收费，以收事半功

倍之效。

2. 进一步扩大对农业科技的投人。 农业的发展和农民收入的提高最终要依靠科技进步，

这已成为共识，不可否定。 在保证预算内用于农业科技进步投入逐年有较大幅度增加的前提

下，财政对农业科技投入的重点： 一是加强对重点农业科研成果与技术项目推广应用的支持，

抓好农业科技推广示范园的建设和农业科技示范基地建设。 制定优惠政策，建立竞争机制，鼓

励和吸引科技工作者到示范基地推广和传播先进实用技术，增强农业科技推广组织的自我发

展、自我积累的能力，推动科研和推广生产一体化，力争让科技进入千家万户。 二是支持农业

高新技术产业化，可以在市场导向下使先进的农业科学技术迅速加以运用，直接提高衣产品的

产量和质量，提高农业生产效率和经济效益，达到既满足市场需求，又增加农民收入的目的。

3. 增强财政对农村基础教育的投入力度，特别是加大中央财政对农村基础教育的转移支

付。 农村实行费税改革后，乡级和村级的收入大幅下降，直接影响到农村基础教育等公益事业

的发展。 而在中国这样一个衣业大国，提高农民的教育水平非常重要。 因为，中国农民接受的

低水平教育也是影响其收入的主要因素，中国农村地区的教育回报率非常高，在校时间每增加
一年，收入增长3. 5％至5. 5 % (D, Gale Johnson, 2001)。 随着经济的发展和农业应用技术越

来越复杂，上学的投资回报将会逐步增加。 另外，财政也要增加对农民提供的再就业培训和各

种技术培训支出，以增加他们在衣业生产结构调整时期的就业机会，同时也可以帮助农民自觉

接受和应用新技术、新成果，提高农业科技成果的转化，以增加农民的收入。

（四）财政要大力支持我国农业产业和产品结构的调整，尽快适应贸易自由化进程

在买方约束和我国部分农产品国内市场价格高千国际市场价格的情况下，再通过提高农

产品收购价格这一传统手段来提高农民的收入，显得困难重重。 而且，加入WTO后，对我国

政府用财政来补贴农产品价格的做法也有一定的限制。 从世界各发达国家长期发展的经验来

看，调整农业产业、产品结构是增加农民收入最有效、最可持续的手段。 一 是重点发展具有比

较优势、在国际市场上具有竞争力的农业产业，如养殖业、林果业、蔬菜业等，以争得尽量多的

比较利益。 对千市场准入的、又不具有竞争优势的产品和产业，要相应压缩生产规模。 二是摆

正种植业、林业、畜牧业和渔业之间的互补关系，由各地区根据市场需求和区域比较优势来安

排农业生产。 三是依靠科技手段优化农产品结构，采取切实措施加强良种、技术的研究、引进、

消化和吸收工作，提高农产品的附加值，增强我国农产品的国际竞争力。 四是提高农产品深加

• 42 •



工水平，积极推进农业产业化经营，大力扶持龙头企业的发展。 就财政而言，就是要充分发挥

该资金的导向作用，运用专项补贴、财政贴息、税收优惠、为农民提供信息、培训等多种形式，促

进农业生产结构优化，尽快适应我国
”

入世
”

后贸易自由化进程 。

（五）加快农村税费改革，减少财政供养人数，减轻农民负担

首先进一步完善农业税制改革。 取消现行的农业税制和征收办法，在进一步强化、稳定

农民土地长期经营权的基础上，采用不同等级税率的方式，向农民征收土地使用税；把增值税

延伸到农业税中，向农民征收农产品税。 取消一切向农民的不合理收费、摊派和集资。 为了保

证农村公益事业的发展，建议征收农村公用事业税，其税是土地使用税和农产品税的附加征

收。 其次，为了配合农村税费改革，必须要精简乡镇政府机构，减人、减事，转变政府职能。 可

以考虑在全国几个县搞试点，取消乡镇政府机构，在乡镇一级只设置县政府在乡的儿个派出机

构，负责安全、卫生、教育及公共投资等工作。 再次，进行乡村教育 结构布局调整。 目前教师工

资占乡镇财政支出的比重很大，特别是近年来大量民办教师转为公办教师，成了乡镇财政的沉

重包袱，乡镇财政欠发教师工资的现象越来越普遍。 如果不进行教育改革与布局的调整，税费

改革后乡镇财政更是负重难行。 最后，充分实行村民自治，要公开村务、政务，强化监督。

（六）财政应大力扶持乡镇企业的发展

目前，在乡镇企业就业的农村劳动力已占农村劳动力总量的30%。 由于资金不足、产权

不清晰等原因，近年来，乡镇企业在一定程度上限制了农村剩余劳动力转移，对农民收入的贡

献相应减少。 发展乡镇企业，对于促进农村经济发展，增加农民收入具有重要的意义。 当前，

就财政而言，当务之急就是要帮助乡镇等一些中小企业、私营企业缓解其资金不足问题。 为这 ．

些中小企业提供政府信用担保和抵押基金制度是当前财政工作的一个重点。 在资金的扶持

上，应大力扶持劳动密集型的中小企业，这样既能降低生产成本，又能较多地吸纳农村剩余劳

动力，带动衣民致富。

注释：

O数据来源：北京大学中国经济研究中心学报，2001第15期。

＠资料来源：北京大学中国经济研究中心简报，200]第18期。

＠资料来源：根据《中国统计年鉴1999》整理而得。
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Abstract: The agriculture is the foundation of national economy, therefore, the stand­

ard of the peasant's income directly affects the economic development and the stability of ru­

ral society. In recent years, the sharp decrease of our peasant's income attract the attentions of 

our government and society very much. It is impossible to increase the standard of our peas­

ant's income without the government and the fiscal supports. With the increasing investment 

in agriculture, fiscal policy is a useful tool to increase the supply of rural public goods, to 

stimulate the adjustment of agricultural structure, to push the reformantion of tax and charge 

in rural area,and to promote the agricultural development in our country. All of these will af­

f ect the increase of peasant's income. 

Key words: agriculture; increasing peasant's income; public finance 

（上接笫22页）制转变，避免了大的制度真空，但是，市场经济制度的培育是需要很长时间，不

是一朝一夕就可以完成的。 因此，在转轨期间，必须积极地进行制度的设计和再造，尽快地建

立起市场经济运行的有关法则、法规，以保证经济的有序运转。
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Abstract: In recent years, a phenomenon of insufficient demand turned out in Chinese 

economy. This phenomenon is different from that happened in western mature market econo­

mies. It came with the obvious particularity. The paper analyzed the tokens, the mecha­

nism, and the countermeasures of the particular demand problem. 
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