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* 该标题为《改革》编辑部改定标题，作者原标题为《多重目标冲突下的中国农业

政策体系选择》。

中国农业政策体系及其国际竞争力 *

China’s Agricultural Policy System and Its International Competitiveness
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内容提要 国家对农业的政策干预具有多重目标，如保障粮食供给、增加农民收入、提高农业国际竞争力、推进

农业的可持续发展等。 在逐一分析不同政策目标的实现路径并描述近年来中国农业政策在各个目标上的实现

效果的基础上，阐述农业政策多重目标的内在冲突。 在现有的技术条件下，农业政策体系在理论上无法同时实

现所有的政策目标。因此，国家在特定的经济发展阶段必须依据农业经济中的主要矛盾选择核心政策目标来构

建政策体系。 就当前来看，中国农业政策体系调整的关键在于适度弱化粮食产量目标，强化农业的国际竞争力

目标。
关键词 农业政策体系 粮食安全 农业国际竞争力

作者单位 中国社会科学院农村发展研究所 北京 100732；
德国哥廷根大学农业经济与农村发展系 德国下萨克森 37073

Quan Shiwen Yu Xiaohua
Abstract: Government’s policy interventions on agriculture typically have multiple objectives, e.g. to guarantee food
security, to improve farmers’ income, to enhance the international competitiveness of domestic agriculture, to
promote sustainable agriculture, etc. We first provide the theoretical routes to achieve each objective in this paper,
and depict the effect of China’s agricultural policy system in recent years on each objective. On this basis, we
further show that the multiple policy objectives are theoretically conflicting. Given the current technique, agricultural
policy system cannot achieve all objectives at the same time. Therefore, the agricultural policy system in a specific
development stage has to be built up on the basis of one or more core objectives corresponding to the key issue in
agricultural economics. In so far as it goes, China’s agricultural policy system should relatively weaken the objective
of food security and strengthen the objective of international competitiveness.
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农业是国民经济的基础。 目前，世界上几乎所有国家都对农业发展

进行了不同程度和不同类型的政策干预。 从理论上讲，国家对农业进行

干预的原因在于农业的“公共物品”属性，或者说，农业对国民经济的全

局发展具有外部性。 农业的外部性至少表现在以下几个方面：第一，粮

食对于国家具有战略价值；第二，农业和农村发展在一定程度上承担着

社会保障功能，对维持社会稳定具有特殊意义；第三，农业具有生态环

境和社会文化功能。 外部性的存在意味着自由经济体制无法实现资源

在农业部门的最优配置。 因此，农业领域是国家干预经济的一个传统

领域。
从政策学的角度来看， 任何政策的制定都是为实现一定的目标而
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①陈锡文：《中国农业发展的焦点问题》，http://rdi.cass.cn/
gzsn/201509/t20150924_2648505.shtml。

服务的。 因此，政策设计需要以政策目标为基础

和依据， 政策评估也需要以政策目标的实现程

度为标准。 [1]在宏观层面上，国家对农业的政策

干预通常包括多重目标：保证农产品供给、稳定

农产品市场与价格、推动农业可持续发展、提高

农业的国际竞争力、增加农民收入（或缩小城乡

收入差距）、维持农村社会稳定，等等。 在农业发

展的过程中，这些目标之间可能并不完全一致，
甚至会出现矛盾。 这就需要政策制定者结合特

定经济发展阶段中的主要问题选择核心的政策

目标。 例如，在工业化的初级阶段，国家通常会

以保证农产品供给为主要政策目标， 从而照顾

农产品需求方的利益， 选择歧视性的农民收入

政策；而在工业化的后期阶段，国家会以保证农

民收入为政策出发点， 选择支持性的农民收入

政策。
近年来， 中国的农业政策使得农业发展在

取得粮食产量持续增加和农民收入稳步上升的

效果的同时，也出现了一系列新的问题：粮食价

格持续上涨导致国内外粮价倒挂， 农业生产资

料价格持续上涨挤压了农业生产的盈利空间，
农业面源污染日益突出， 对食品安全造成较大

威胁。 ①在中国经济进入“新常态”的背景下，农

业 发 展 的 政 策 目 标 也 需 要 随 之 作 出 一 定 的 调

整，从而缓解上述问题。 这里对农业政策多重目

标之间的关系进行梳理， 以期为下一阶段中国

农业政策体系的设计提供方向。

一、农业政策目标之一：保障粮食产量

顾名思义， 粮食产量目标就是通过提供足

够数量的粮食来保证国民在任何有需要的时候

都能够买得起且买得到粮食。 保障粮食产量的

政策目标又被描述为稳定粮食供给、 提高粮食

自给率或保障粮食安全。 新中国成立以来，保障

粮食的有效供给一直是中国农业政策的首要目

标。 中国在历次农业政策改革或调整的过程中，
保障粮食供给的政策目标从未被淡化过。 由于

粮食安全是关乎国家安全和稳定的一个重大问

题，因而伴随着经济社会各方面的全面发展，保

障国家粮食安全始终被政策制定者强调为 “头

等大事”、“首要任务”和农业结构性改革的“基

本底线”。 [2][3]

粮食产量取决于粮食播种面积和单位面积

产量，即 Y=A×（Y/A），其中，Y/A 表示粮食总产

量（或粮食总产值），A 表示粮食播种面积， Y/A
表示土地生产率，即单位面积的粮食产量（或产

值）。 那么， 在等式两边同时取对数可得 lnY=
lnA+ln（Y/A），即粮食产量的增长率等于粮食播

种面积的增长率与粮食单产增长率之和。 该式

反映了提高粮食产量的两个基本的政策方向：
一是提高粮食播种面积， 二是提高单位面积的

粮食产量。
粮食播种面积首先取决于耕地资源禀赋，

其次取决于粮食种植和其他农作物种植的成本

收益对比。 就前者而言，国家“十一五”规划纲要

提出了“18 亿亩耕地红线”，并在此后实施了严

格的耕地保护制度。 就后者而言，国家实施了一

系列的措施用来提高农户的种粮积极性。 例如，
政府从 2004 年起在全国范围内推广实行粮食

直接补贴（简称“粮食直补”）政策，该项补贴按

照“谁种粮，补给谁”的原则执行。 此外，从 2004
年起国家还实施了粮食最低收购价政策， 通过

托市收购来稳定种粮收益。 从图一（见下页）来

看， 上述政策的效果非常明显， 耕地面积经过

2007～2008 年的短暂下降以后，从 2009 年起一

直维持在 20.3 亿亩左右， 处于历史较高水平。
与此同时，粮食作物的播种面积从 2004 年起开

始持续稳步上升，2006 年以来， 粮食作物播种

率一直在 68%以上。
与此同时， 提高粮食单产则是中国政府另

一个重要的政策着眼点。 从生产函数来看，提高

单位面积粮食产量的途径一靠增加生产要素的

投入， 主要是劳动力和资本投入； 二靠技术进

步。 在显著的工农收入差距下，中国农业劳动力

一直且将长期呈现向其他部门输出的形态。 因

此，增加资本投入，尤其是化肥投入，和鼓励农

业 技 术 进 步 是 提 高 粮 食 单 产 的 两 个 主 要 的 渠

道， 也是政府着力于提高粮食单产的两个主要
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政策方向。 例如，国家从 2006 年起开始实施农

资综合补贴政策，对农民购买农业生产资料（包

括化肥、柴油、农药、农膜等）实行直接补贴。 此

外，国家还大幅鼓励农业育种、栽培、管理等方

面的技术进步，2002～2004 年相继设立了大豆、
小麦、玉米和水稻的良种补贴政策。

图 二 显 示 了 中 国 粮 食 增 产 的 显 著 效 果 ：
1961~2014 年， 中国通过良种培育等农业技术

和增加生产要素投入使小麦、 水稻和玉米三大

主粮的单产分别上涨了 9.03 倍、3.25 倍和 5.06
倍，明显超过世界其他国家同期的增产效果。 在

上述一系列稳定粮食种植面积和提高粮食单产

的政策作用下，中国粮食产量从 2003 年的 4.31
亿吨持续增长到 2015 年的 6.21 亿吨。 可以说，
中 国 农 业 政 策 较 好 地 实 现 了 保 障 粮 食 产 量 的

目标。

二 、 农 业 政 策 目 标 之

二：增加农民收入

在经济发展的初期，国

家 的 工 业 化 尚 未 起 步 。 因

此，农业政策的目标不在于

农业本身，而在于为工业化

提供资本原始积累，这就是

工 业 剥 夺 农 业 的 传 统 体 制

时期。 此时，农民收入目标

并不是首要的政策目标，而

要 为 保 障 粮 食 供 给 的

政策目标服务。 当国家

基 本 完 成 经 济 结 构 转

型，从以传统产业为主

转 变 为 以 现 代 产 业 为

主以后，继续剥夺农业

对 于 现 代 产 业 的 边 际

贡献较低，而对传统农

业和农民的损害较大。
此时，农业发展进入了

保 障 粮 食 产 量 目 标 和

提 高 农 民 收 入 目 标 并

举的时期。中国从 2004
年起相继出台了一系列惠农支农政策， 开始高

密度地强调中国经济发展进入“工业反哺农业”
的时期。

不考虑货币因素和非农收入， 农民收入直

接取决于农业劳动生产率。 根据速水佑次郎和

神门善佑的观点，劳动生产率（Y/L）、土地生产

率（Y/A）和 土 地 装 备 率（A/L）之 间 存 在 恒 等 关

系：Y/L=（Y/A）×（A/L），取对数可得 ln（Y/L）=ln
（Y/A）+ln（A/L）。 [4]该式说明提高农业劳动生产

率有两个途径：一是提高土地生产率，即提高农

产品的单产；二是提高土地装备率，即扩大农户

的种植规模。 这两种途径也反映了集约农业的

两个不同的发展导向，前者通过选用良种、大量

施用化肥农药、 改造中低产田和实施新的农艺

技术来提高单位面积产量； 后者通过广泛地使

用 机 械 和 电 力 来 扩 大 单 个 劳 动 力 经 营 的 土 地

图一 中国耕地面积及粮食作物播种面积

数据来源：国土资源部、国家统计局。

图二 1961～2014 年不同国家三大谷物品种单位面积产量的增长倍数

数据来源：根据 FAO 统计数据库中的“世界各国谷物生产数据”计算得到。
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①根据世界银行的数据， 中国农业劳动生产率从 1960
年到 2015 年增长了 9.07 倍。

规模。
1961~2013 年， 中国农业生产率的增长速

度非常快，劳动生产率增长了 7.87 倍，仅次于

巴西， 明显高于世界其他国家或地区同期的增

长速度。 但是，中国农业劳动力生产率的增长完

全来自土地生产率的增长， 土地生产率同期增

长了 7.95 倍，远超过世界其他国家或地区。 这

与图二描绘的粮食单产增长效果相一致， 说明

一直以来中国发展集约化农业的主要政策导向

是提高土地生产率，而非扩大农户的种植规模。
虽然改革开放以来， 农户种植规模有微小的上

涨，但“农民多、规模小”的基本格局并没有发生

实质性变化。 在耕地资源相对充裕的发达国家

（法国、美国和澳大利亚），农户种植规模相对稳

定， 劳动生产率的增长基本和土地生产率的增

长同步。 而在巴西、日本，农业劳动力的增长则

更加依赖农户种植规模的扩大，尤其是，日本在

20 世 纪 80 年 代 后 的 土 地 生 产 率 基 本 没 有 增

长， 劳动生产率的增长几乎完全来自农户种植

规模的扩大。
虽然土地生产率在过去 50 余年间为中国

农业劳动生产率贡献了将近 8 倍的增长， 使农

民收入得到了明显的提高。 但是，长期的歧视性

农民收入政策，使得从产业间的横向对比来看，

中国 农 业 劳 动 生 产 率 的 增 长

速度明显低于二三产业（见图

三）， 后 者 在 55 年 间 增 长 了

21.1 倍，超过农业生产率增长

率两倍有余①。 而同期，几乎所

有发 达 国 家 和 部 分 发 展 中 国

家（如巴西），其农业劳动生产

率的 增 长 速 度 都 高 于 二 三 产

业，仅有印度的情况与中国相

似，其农业劳动生产率增长率

相对于二三产业的差距更大。
农 村 居 民 与 城 镇 居 民 之

间劳 动 生 产 率 增 长 速 度 的 差

异可 以 在 很 大 程 度 上 解 释 中

国长期以来的城乡收入差距。
根据国家统计局发布的数据，

进入 21 世纪以来，城镇居民人均可支配收入与

农 村 居 民 人 均 纯 收 入 之 比 长 期 稳 定 在 3 ∶1 左

右， 该比例在 2007～2009 年达到峰值 3.3∶1，此

后，随着国家惠农政策的逐渐加强，缓慢减小到

2015 年的 2.90∶1。 值得注意的是，这一比值的背

后还包含了两个基本事实：一是“纯收入”的统

计口径大于“可支配收入”；二是工资性收入在

农民收入中的占比在 40%以上， 且呈现明显的

上升趋势。 这就意味着从产业对比的角度来看，
农业带来的回报远远低于二三产业。 这些数据

说明，虽然近 10 年来国家财政为惠农政策投放

了大量的补贴资金，但实际上，在以保障粮食产

量为核心目标的政策体系下， 农民的相对收入

没有明显提高。

三、农业政策目标之三：提高农业的国际竞

争力

在开放经济体中， 农业的国际竞争力是指

一国在国际市场上出售其农产品的能力， 即保

持农产品的贸易顺差或贸易平衡的能力。 农业

的国际竞争力在很大程度上反映了一国农业的

综合生产能力和盈利能力。 在经济发展初期，农

图三 1960～2015 年农业和二三产业劳动生产率增长率的国际比较

数据来源：根据世界银行统计数据库整理。 其中，农业劳动生产率基于农业

增加值和农村人口计算，二三产业劳动生产率基于二三产业增加值和城市

人口计算，增长率是指年均几何增长率。 图中澳大利亚数据为 1975～2015
年， 巴西数据为 1965～2015 年， 印度数据为 1960～2014 年， 日本数据为

1970～2014 年，美国数据为 1997～2014 年，世界数据为 1969～2015 年。
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业的国际竞争力并非中国农业发展的一个政策

目标， 一是因为国内的农业尚未向国际市场开

放， 二是因为生产资料价格和农业劳动力成本

本身就处在较低的水平。 随着中国经济的不断

发展，尤其是 2001 年加入世界贸易组织（WTO）
以后，中国农业不断地扩大对外开放的程度，直

接面临着国外优质低廉农产品的竞争，这时，提

高农业的国际竞争力便成为农业产业发展的一

个非常重要的政策目标。
根据国际贸易理论， 提高农业国际竞争力

的途径有两条： 一是根据差异化策略生产高附

加值的优质农产品， 从而使农产品能够以相对

较高的价格被国际市场接受。 这就意味着农业

生产经营需要向提高土地生产率的专业化方向

发展， 通过农业科技创新不断调整和优化农产

品的品种，提高农产品的品质。 然而，发展高附

加值农业的途径具有明显的局限性。 一方面，虽

然高附加值农产品的市场需求随着经济不断发

展将会逐渐上升，但是高附加值农产品，尤其是

高附加值粮食作物的市场需求量仍然有限；另

一方面， 中国的农业经济规模和现阶段的农业

科技水平意味着在较长的一段时期内， 高附加

值农业并不能成为中国农业经济的普遍形态。
另一条途径就是提供价格相对较低的标准

农产品。 这里的核心问题是如何在降低农产品

价格的同时不损害农户的收益 （农业劳动生产

率）。 从农户的收益函数出发，第一种方法就是

降低生产成本，即降低农业生产资料（尤其是化

肥农药）和农业劳动力的价格。 然而，近年来，随

着经济发展水平的提高， 农业用工成本和农资

价格呈现明显的上升趋势；而且，在粮食产量和

农民收入的政策目标下， 作为微观决策主体的

农户， 也没有激励主动减少农业生产资料使用

量。 此外，即使农业生产成本有小幅的下降，土

地生产率（单位土地产值）提高给农户带来的效

益也较为有限。 另一种方法就是扩大种植规模，
用规模的扩大弥补土地生产率的下降， 这也是

国家当前一个主要的政策着眼点。
农业的国际竞争力之所以在当前成为中国

农业发展必须关注的一个重要问题， 主要是因

为长期以来该问题没有得到足够的重视， 而中

国以保障粮食产量和增加农民收入为主要目标

的农业政策体系不利于增强农业的国际竞争力

（党国英，2016）。 尤其是国家实施的粮食最低收

购价政策，使最低收购价一直保持平稳上升。 该

政 策 虽 然 有 效 地 发 挥 了 对 粮 食 价 格 的 托 底 作

用，却也抬高了粮食的国内价格。 如图四（下页）
所示，中国大米、小麦和玉米价格近年来快速上

升， 并且明显地背离了国际粮食市场的价格波

动趋势。 与此相应，近年来，中国在保持粮食产

量持续稳定上升的同时， 三大粮食作物的进口

量也快速增加。 综上来看，中国以往的农业政策

体系不利于提升农业的国际竞争力， 这与现有

相关研究的结论基本一致。 [5][6]

四、农业政策目标之四：推动农业可持续发展

农业可持续发展被定义为： 以合理使用资

源和保护生态环境的农业生产方式， 通过体制

变革和运用现代科技， 在保持农业资源永续利

用和生态不断改善的条件下， 使当代人及其后

代对农产品需求都能得以满足的发展。 [7]通过可

持续的方式生产、 流通和消费农产品是未来世

界经济发展中的一个必然选择。 由于中国的农

业资源（尤其是耕地资源和水资源）相对贫乏，
因此， 发展可持续农业必然是国家的一个战略

目标。
从长期来看， 实现农业可持续发展意味着

经济和社会发展可以与生态环境相统一， 而实

现这一目标的一个关键的必要条件就是农业生

产技术的进步和管理科学化程度的提高。 [8]这一

条件意味着农业资源可以一种更高效的或循环

的模式被充分利用。 与此相应的农业政策包括：
鼓 励 生 物 工 程 技 术 和 物 联 网 技 术 的 发 展 与 创

新，扩大科学管理技术在农业生产领域的应用，
培育掌握高新科技的新型职业农民，等等。

但是， 实现农业可持续发展的目标是一个

长期的过程，而在此之前，决策者仍然需要面临

经济发展和生态环境之间的权衡。 经济发展和

生态环境之间的关系也一直是学术界和普通民

众都关注的一个重点问题。 作为一个经验证据，
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图四 三大粮食作物生产者价格的国际比较：1991～2014 年

数据来源：根据 FAO 价格数据库整理。

图五 1961～2013 年不同国家化肥施用量的增长倍数

数据来源：根据 FAO 统计数据库整理。

（美元/吨） （美元/吨） （美元/吨）

环境库兹涅兹曲线描述了环境质量随收入水平

的上升先逐渐恶化而后逐渐改善的倒“U”型关

系，并被研究者广泛证实。 由于中国不同地区的

经济发展水平存在显著的差异， 经济发展与生

态环境之间的拐点是否在全国范围内已经普遍

到来尚存在争议。 但是，近年来生态环境恶化，
对经济发展的约束作用逐渐凸显， 则是一个不

争的事实。
其中， 农业发展面临的资源浪费和面源污

染等问题尤为突出， 对农业生产和食品安全都

造成了不利的影响。 农业面源污染问题与落后

的农业生产与管理方式直接相关， 包括化肥与

农 药 的 过 量 与 不 当 施 用、农

膜的弃置、秸秆的露天焚烧，
等等， 其中尤以化肥的过量

施用最为突出。 如图五所示，
1961~2013 年，中国的亩均化

肥施用量增长了 45 倍，仅次

于印度的 69 倍，明显高于同

期 世 界 其 他 国 家 的 增 长 幅

度； 由于中国施用化肥的基

数较印度更大，因此，从绝对

量上来看， 中国亩均化肥施

用量（2013 年为 21 公斤/亩）
仍然显著地高于印度 （2013 年为 16 公斤/亩）。
但是， 化肥施用量的大幅上升并未给土地生产

率带来同等幅度的提高，如图五所示，中国同期

的土地生产率仅增长了 7.95 倍。 这反映了中国

化肥施用的低效率， 这种低效一方面来自于生

产资料投入的边际递减规律， 另一方面来自于

施肥方法的非科学性。 以化肥的过量投入为代

表， 不可持续的农业生产方式带来了一系列严

峻的社会问题，正因为如此，国家才在近两年出

台了一系列的政策与规划， 将发展可持续农业

作为一个重要的政策目标。 [9]短期来看，推广科

学的农业生产与管理方式是减少农业面源污染
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最直接的政策途径。
微观意义上的农业生产者是国家农业政策

的承载主体。 就农户而言，农业的生态环境功能

并非其生产决策时考虑的首要目标， 农户也不

必承担由不恰当的农业生产方式引起的社会成

本。 因此，政策制定者必须要设计激励相容的机

制， 使农户在实现收入目标的同时可以接受可

持续的农业生产方式， 而激励相容的政策设计

必须要考虑农业经营模式的问题。 在现有的小

规模经营模式下， 农户选择投入过量的生产资

料恰恰是一种理性的最优决策：一方面，农户需

要通过尽量地提高土地生产率来增加收入；另

一方面， 农户选择大量投入农业生产资料来替

代劳动，从而通过务工获取非农收入，而且，国

家出于产量目标和收入目标实行的生产资料补

贴 政 策 更 进 一 步 地 加 剧 了 生 产 资 料 的 过 量 使

用。 此外，即使设计了对不当农业生产方式（如

使用高毒农药、焚烧秸秆等）的处罚政策，但这

些政策对大量的小规模农户而言存在执行成本

过高的问题。 因此，在一定的农业科技水平下，
扩大农户的经营规模在短期内是推广科学农业

生产方式的一个必要条件。 这意味着首先农户

有条件通过规模扩大弥补因农业生产资料投入

减少导致的土地生产率下降； 其次农户数量的

减少也意味着管理成本和培训成本的下降。

五、多重目标下的农业政策体系的构建

对比以上不同农业政策目标的实现路径可

以发现，在现有农业科技的发展速度下，同时实

现所有的政策目标不太现实。 例如，为了实现粮

食产量目标，在耕地资源的紧约束条件下，只能

采取提高土地生产率的政策， 而在劳动力成本

持续上升的趋势下，就只能通过不断提高化肥、
农药等农业生产资料的投入来提高粮食单产。
这就会导致农业面源污染， 影响到农业可持续

发展的目标。 又例如，为了维持农村社会稳定，
农 村 土 地 过 度 地 承 担 了 对 农 民 的 社 会 保 障 功

能，导致农地缺乏有效的流动，农业小规模经营

的格局难以被打破， 这就会影响到农民收入目

标和农业的国际竞争力目标。 同样地，一个政策

工具也难以同时服务于所有政策目标， 而且政

策工具通常是“有利有弊”的。 例如，农业生产资

料综合补贴政策和粮食最低收购价政策都服务

于粮食产量目标和农民收入目标， 但是分别影

响到了农业可持续发展目标和农业的国际竞争

力目标。
正因为如此， 农业政策体系的构建不得不

选择某一个或某几个不存在互相冲突的政策目

标作为核心目标， 而选择核心目标需要同时结

合国家的经济发展阶段、资源禀赋条件、宏观经

济背景和国际市场背景。 长期以来，中国的农业

政策体系以保障粮食产量为核心目标， 而相比

之下， 其他几个农业发展目标尚未引起足够重

视。 2004 年前后，中国开始进入“工业反哺农

业”的发展阶段，农民收入目标开始受到决策层

的重视， 国家随之出台了一系列的惠农补贴政

策。 然而，即使在这一阶段，粮食产量目标的核

心地位也并未发生改变。 尽管财政支农的力度

逐年增加，使农民的政策性转移收入快速提高，
但在农业小规模经营的格局下，“撒胡椒面式”
式的补贴并没有使工农收入差距出现实质上的

缩小。 近年来，中国农业发展中出现的一系列问

题（粮食价格倒挂、面源污染严重、食品安全问

题突出，等等）显示了长期以粮食产量为核心目

标的农业政策体系的弊端。 决策层开始将农业

可持续发展列为一个重要的政策目标， 并开始

重视农业的国际竞争力问题。 但是，正如上文所

述，农业发展的多重政策目标不可能同时实现，
农业政策体系的构建必须要明确核心目标。 从

这个意义上讲， 现阶段中国的农业政策体系需

要从以下两个方面作出调整：
第一，转变对粮食产量目标的认识。 “无农

不稳，无粮则乱”的历史经验赋予了粮食安全问

题在中国特殊的意义， 因而中国始终将保障粮

食自给率作为核心的政策目标， 而能否维持较

高粮食自给率的关键问题就在于粮食产量能否

持续增长（张元红，2016）。 传统的农业政策体系

在实现粮食产量目标的同时并未有效提高农民

的相对收入， 反而忽视了农业的国际竞争力目

标和可持续发展目标。 从现阶段来看，传统农业
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政策提高粮食产量的边际效果越来越弱， 而政

策的代价越来越大。 从另一个角度来看，中国粮

食自给率的下降是一个必然的趋势。 一方面，伴

随着收入水平持续提高和城镇化加快， 食品消

费结构升级还有较大的空间， 国家对粮食的总

需求量仍将保持快速的上升趋势。 [10]另一方面，
在有限的耕地资源约束和现有的农业技术水平

约束下，粮食总产量进一步增加的空间较小。 这

一矛盾也是近年来中国粮食总产量持续上升而

粮食进口量同样保持快速增长的原因。 因此，适

当弱化粮食产量目标不仅是现阶段实现其他农

业政策目标的一个必要前提， 也是中国未来农

业发展不得不面临的一个客观现实。
然而， 弱化粮食自给率并不意味着忽视粮

食产量目标， 而是说在农业资源禀赋相对稀缺

的条件下， 过度强化粮食产量目标可能会导致

农业市场及生产要素市场的扭曲， 会对其他的

农业发展目标产生显著的负面影响。 在粮食自

给率必然下降的客观现实下， 决策者必须积极

主动地调整粮食产量目标。 例如，国家从 2014
年开始提出“谷物基本自给，口粮绝对安全”的

说法，将粮食安全目标收窄为口粮安全目标。 即

使是为了实现口粮安全的目标， 在当前的资源

禀赋和技术水平约束下， 依靠生产要素过量投

入的政策导向仍然会引起资源配置扭曲。 事实

上，国家可以一种更开放的姿态将粮食安全问

题置于更宏观的国家安全问题之内。 伴随着经

济 发 展 水 平 的 不 断 提 高 和 综 合 国 力 的 不 断 上

升， 确保国家随时可以通过贸易途径获取足够

粮 食 的 目 标 较 国 家 必 须 客 观 上 生 产 出 足 够 多

粮食的目标可能更为可取， 也更加符合中国的

国情。
第二， 将提高农业的国际竞争力作为现阶

段农业政策的核心目标。 长期以来，农业国际竞

争力的重要性在中国的农业政策的制定过程中

被忽略或被低估，而事实上，农业竞争力是关乎

农业发展全局的一个关键问题。 一方面，农业对

外开放程度的扩大是一个不可避免的趋势，这

就意味着如果农业长期缺乏竞争力， 将直接导

致国内农业的衰退。 2001 年中国加入 WTO 以

后，大豆产业遭受的冲击就是一个典型案例。 出

于粮食安全问题的考虑， 如果谷物产业受到诸

如大豆产业的冲击，后果是不可想象的。 另一方

面， 农业的国际竞争力目标也是实现其他农业

发展目标的一个必要条件。 农业的国际竞争力

不仅表现为农产品在国际市场上的竞争力，更

意味着农民收入的竞争力。 从理论上讲，在收入

水平上有竞争力的农户是农业可持续发展这个

长期目标的微观基础。 因此，从提高农业国际竞

争力的角度出发，制定明确、有效的农业产业政

策是当前中国农业发展的当务之急。
根据前文的分析， 为实现农业的国际竞争

力目标， 首先要将扩大农户的土地经营规模作

为当前的主要政策导向， 将提高农业劳动生产

率的途径从提高土地生产率转向为提高土地装

备率。 近年来，国家实施了一系列的政策用来鼓

励农户的土地流转和适度规模经营，例如，土地

确权颁证、对种粮大户进行补贴，等等。 值得注

意的是，伴随着农业劳动力的外流，农民工市民

化的一系列保障性政策也需要同时推进。 其次

要调整现有的农业补贴体系和农产品价格支持

政策。 这些政策正是导致近年来农业国际竞争

力下降的直接原因， 价格支持政策导致农产品

的国内外市场价格倒挂，而包括粮食直补、农资

综合补贴在内的多项补贴政策在实践中是与土

地挂钩的，这就导致了土地流转成本的上升，不

利于经营规模的扩大。 事实上，现有的农业补贴

政策从实施过程和效果上来讲更类似于福利政

策， 在农业产业结构调整尚未完成之前就大幅

度地开展福利政策相当于照顾了“公平”而牺牲

了“效率”。 从中国农业发展的现状来看，产业政

策必须要优先于福利政策， 才有助于农业经济

的长期发展。

六、结语

国家对农业的政策干预具有多重目标：保

障粮食供给、增加农民收入、提高农业国际竞争

力、 推进农业的可持续发展、 维持农村社会稳

定，等等。 实现不同的政策目标需要不同的政策

工具和政策路径。 在农业经济发展的过程中，多
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重政策目标通常难以同时实现， 而相反的政策

路径意味着某个政策目标得到实现的同时，其

他政策目标可能会恶化。 因此，国家必须结合经

济发展中的主要矛盾选择某个政策目标作为核

心目标，在此基础上制定农业政策体系。
中国的农业政策体系长期以来都以保障粮

食产量为核心的政策目标， 以提高土地生产率

为主要的政策导向。 这一政策体系虽然实现了

粮食产量目标， 却并未有效提高农民的相对收

入， 反而还对农业的国际竞争力目标和可持续

发展目标造成了负面影响。 该政策体系的负面

效果在近年来逐渐凸显：国内外粮食价格倒挂，
农业面源污染严重，食品安全问题突出，等等。
因此， 国家当前应通过调整农业政策体系来缓

解和改善这些问题。
实现不同政策目标的路径存在冲突， 当前

农业政策体系调整的关键就在于适度弱化粮食

产量目标。 中国粮食需求将保持持续上升，而粮

食产量上升的空间较为有限，因此，粮食自给率

的下降是一个必须面对的客观现实。 弱化粮食

产量目标是当前进行农业政策体系调整的一个

必要前提。 与此同时，下一步的政策调整应当以

提高农业的国际竞争力为核心目标， 取消与土

地挂钩的农业补贴政策， 调整农产品的价格支

持政策， 将提高土地生产率的政策导向转变为

鼓励土地适度规模经营的政策导向。 Reform
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