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粮食持续稳定增产
的财政保障机制探究

□王双进

2004年以来，党中央、国务院连续

10年下发有关“三农”问题的中央一号文

件，出台了一系列强农惠农富农政策，使

我国粮食生产呈现出“九连增”的良好态

势。尤其是中央财政不断加大资金投入

力度，大力支持实施优质粮食产业工程

和新增千亿斤粮食规划，加强中低产田

改造、高标准农田建设以及农业基础设

施、农业科技推广和服务体系建设，着力

提高粮食综合生产能力和农业抗风险能

力，在保障国家粮食安全、促进农民持续

稳定增收、推动现代农业发展等方面发

挥了十分重要的作用。但由于粮食生产

周期较长，面临着自然、市场双重风险，

近年来受市场波动、资源紧缺、成本上升

等方面因素影响逐渐凸显，实现粮食持

续稳定增长的基础仍不牢固。

目前，财政支持粮食生产面临的主

要问题：一是财政农业支出比重仍偏低。

近年来中央和地方财政农业支出呈现

出较快增长势头，2012年全国财政农业

支出累计达11903亿元，比2004年增长

4.09倍，比“十一五”初期（2006年）增长

2.75倍。但财政农业支出占财政总支出的

比重仍然偏低，2012年最高时也未超过

10%。二是财政支农资金管理体制尚未理

顺，资金使用效率较低。财政支农资金项

目种类繁多，涉及发改、财政、农业、粮

食、国土、水利等多个部门，往往造成多

头管理、条块分割、投入分散、效率低下

等一系列问题。尤其是不同地区、不同部

门、不同来源渠道支农资金在实施范围、

分配标准、项目安排、建设内容、监督管

理等方面很可能出现重复交叉，不利于

统一管理协调，难以形成整体合力。另

外，财政支农资金使用“缺位”和“越位”

现象并存，一些地区出现挤占、挪用、截

留财政支农资金的问题，这都在一定程

度上影响了财政支农资金使用效率和效

益。以农民种粮补贴为例，各地区在粮食

补贴规模、补贴依据、补贴标准等方面差

距较大，有的地区以土地承包面积或计税

面积核算补贴数额，有的地区按照当年

实际种植面积核算补贴数额，还有的地

区按照农民售粮数量进行补贴，且在实

际操作中存在着补贴落实不到位、对实

际种植面积或售粮数量难以精确统计等

问题。三是财政支农资金结构不合理，农

业科技贡献率亟待提高。财政支农支出

项目中边际产出效应的高低顺序依次为

科技三项费用、基本建设支出、生产性支

出和事业费，但在现行财政支农支出中，

生产性支出和事业费所占比例仍较高。

2012年我国农业科技贡献率达54.5%，比

2003年提高了7.9个百分点，为实现粮食

“九连增”提供了有力支撑，但与发达国

家粮食生产科技贡献率70%-80%的水平

相比仍有较大差距。

在新的形势下，必须要进一步创新

财政支持粮食生产的长效保障机制，以

中央财政不断加大资金投

入力度，大力支持实施优质

粮食产业工程和新增千亿

斤粮食规划，加强中低产

田改造、高标准农田建设

以及农业基础设施、农业

科技推广和服务体系建设。
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确保粮食持续稳定增产和国家粮食安

全。为此，笔者提出如下政策建议：

第一，以优化财政支出结构和提高

资金效率效益为重要抓手，着力完善财

政支农长效稳定机制。进一步完善财政

支农资金管理体制，有效整合各级各类

财政支农资金和项目，中央财政支农资

金要重点向农业科技研发和推广应用、

农业基础设施建设、农业生态环境和防

灾减灾、农业产业结构调整和农产品质

量安全、促进粮食稳产增产和农民增收

等方面倾斜，健全财政支农资金使用监

督管理和绩效考核评价体系，切实保证

财政每年对农业总投入的增长幅度高于

财政经常性收入的增长幅度，并通过财

政补贴、投资补助、税收减免以及加强

资本市场和现代农业有效对接等措施，

引导各类主体投入现代农业，着力构建

多元化农业投入体系和财政支农长效稳

定机制。

第二，以充分调动地方政府重农

抓粮和农民务农种粮“两个积极性”为

政策导向，不断健全粮食主产区利益补

偿和农民利益保护机制。充分考虑粮

食主产区粮食播种面积、粮食产量和调

出量、地方政府财力等各种因素，进一

步加大中央财政对粮食主产区投资力

度和转移支付力度，积极探索粮食主产

区和粮食主销区产销衔接和利益协调

机制；中央财政支农资金要重点向粮

食主产区和产粮大县倾斜、向促进粮食

增产和农民增收的重点项目倾斜，切实

提高中央财政对产粮大县转移支付水

平并继续加大奖励力度，规范粮食主产

县涉农投资项目地方配套，有效缓解粮

食主产区财政负担；根据粮食生产成

本、市场供求、农民收入等相关影响因

素，稳步提高小麦、稻米等重点粮食品

种最低收购价，完善玉米、大豆等大宗

农产品临时收储政策，进一步健全农业

补贴机制、提高补贴标准、拓展补贴种

类和范围；通过大力发展各类新型农

业合作经济组织、农业产业化经营模式

（如公司+基地+农户、期货市场+订

单农业）等多种途径，使得种粮农民能

够合理分享农产品流通、加工环节增值

收益。

第三，以着力提高粮食综合生产能

力和确保国家粮食安全为重点目标，切

实加强农业基础设施和科技服务体系

建设。加强以农田水利设施为重点的农

业基础设施建设，包括大力推进大中型

灌区续建配套和节水改造、病险水库除

险加固、小型水利设施建设等，以及大

力支持基本农田整理、中低产田改造、

灾毁复垦和土壤保护，大规模建设旱涝

保收高标准农田，切实改善粮食生产基

本物质条件。进一步加大农业科研投入

力度，鼓励支持高等院校和科研院所开

展基础性、前沿性农业先进实用技术研

究，切实推进农业技术集成化、农业生

产机械化和生产经营信息化，并探索创

新农业科技管理体制，深入推进基层农

业技术推广体系建设，促进农业产学研

有机结合和农业科技成果快速转化应

用，不断提高粮食生产和农业发展的科

技支撑能力。

（作者单位：财政部财政科学研究所）
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