
改革开放三十年来，我国的“三农”（农业、农村、农民）工

作取得了巨大的成就，其中脱贫工作的显著成效尤为世人瞩

目和称道。但是，我们应该清楚地看到，与国家的巨大财政投

入相比，“三农”工作的成效与期望相比还有较大的差距，也就

是说，我们的财政支农效率还是比较低的。

目前，理论界分析财政支农效率低下的原因有三个：淤多

部门分管财政支农工作，分散了财政支农力量；于管理制度不

健全，制约了财政支农力度；盂财政与金融支农不配套、不协

调。但笔者认为，财政支农效率低下的主要原因是财政支农的

结构不合理、欠科学。本文就此谈些具体意见。

一、基于财政支农部门结构的定性分析

我国财政支农在纵向上由多级政府分别负责，在横向上

由各相关涉农部门平行实施。淤纵向政府结构。在纵向上，由

中央、省、地、县、乡和村等六级政府分别承担不同的财政支农

责任，这种“条条”式财政支农模式的弊病是中央财政主导，地

方各级财政被动配套，这是一种带有明显计划经济色彩的财

政支农体制。于横向部门结构。在横向上，每一级政府均有多

个支农部门，以中央政府为例，至少涉及十二个有支农职能的

部、委、办。这种“块块”式财政支农模式的主要弊病是同级政

府内多个支农部门的支农责任划分不清，以致形成“大家支

农、相互扯皮、无人负责、低效支农”的尴尬局面。

政府多部门负责支农工作虽有其形成的历史原因, 也有

其一定的合理性，但总体来看,其效果并不理想,从某种意义上

说，其效率比较低下。具体表现在：淤多部门、多层次管理支农

工作，不仅造成支农项目监管成本高，而且造成作为监管基础

的财政支农数据统计工作难以形成统一口径，以致国家统计

部门始终掌握不了财政支农资金的确切数据，从而给财政支

农监管工作带来了极大的困难。于投入分散、项目失序、管理

缺位。“条块”分割的支农格局导致各部门分散支农，难以形成

支农投入上的规模效益；各部门之间难以进行支农项目的协

调，造成项目之间的交叉重复或相互脱节，导致有限的财政支

农资金被低效、无效甚至负效使用；管理混乱、监督缺失，经常

出现同一项目多部门管理而无部门负责，造成有限的财政支

农资金被挤占、挪用，甚至被贪污。

二、基于财政支农项目结构的定量分析

依据《中国统计年鉴》的指标划分及笔者关于财政支农支

出概念的界定，本文将财政支农支出项目划分为五类：淤财政

支农支出 1，包括用于农村生产和农林、水利、气象等部门

的支出；于农业基本建设支出；盂农业科技三项费用；榆农

村救济费；虞农业综合开发财政投入。

1援 财政支农支出 1占比。该指标从 1978年的 51.08%缓

慢升至 1980年的 54.76%，随后年份这一指标有升有降。总体

来看，1978 ~ 2005 年间财政支农支出 1 的比重基本维持在

50%~ 70%之间，一直占据着最大的份额。其中支援农村生产

支出属于生产性财政支农支出，而农林水利气象事业费中一

部分属于农口单位维持费，其中有相当部分属于非必需性的

过量消耗，是降低财政支农效率的一个根源，因此应设法通过

精简涉农机构、人员，将该项事业费降下来。

2援 农业基本建设支出占比遥 该指标从 1978年的 33.94%

升至 1979年的 35.8%，然后持续降至 1981年的 21.91%，1987

年基本稳定在 24%，直至 1997年相对稳定于 20%，接着大幅

升至 1998年的 37.22%，最后在波动中降至 2005年的 19.6%。

综合来看，1978~ 2005年间，农业基本建设支出占比一般保持

在 20% ~ 40%之间，其中 1988 年、1989 年、1994 ~ 1997 年、

2005年这 7年均在 20%以下。但总体来说，农业基本建设支

出属于次高部分。然而由于财政直接支农模式在支农项目选

择、进程管理、完成后维护等方面均存在一些重大缺陷，导致

这部分的财政支出效率并不高。其原因有三：一是政府在建设

项目管理知识、技术、经验方面均跟不上；二是由于信息不对

称，加之政府官员或职员对免费性质的财政支农资金的运营

缺乏监管动力，往往产生寻租式腐败；三是交易费用阻碍了对

代理人的监督，由于上级政府部门可以通过雇用另一个代理

人去监督下级政府部门的支农行为，导致交易成本高昂，实际

上这种以一个代理人去监督另一个代理人的运作容易为内部

人所控制，从而产生道德风险。

3援 农业科技三项费用占比。1978~ 2005年的 28年间该指

标年均为 0.86%，仅 1981年、1983 ~ 1988年这 7年中该指标

维持在 1%~1.5%之间，其余年份均低于 1%。而该指标是财政
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支农支出结构是否合理的一个重要标志。虽然农业科技投入

的杠杆效应巨大，但因其初始投入大、周期长、风险高、外部性

强，使得私人部门无力投入或不愿投入。在这种情况下，农业

研发投入应作为财政支农投入的重点领域，然而如上所述，财

政对农业科研的投入严重不足。28年间农业科技三项费用占

农业 GDP之比仅 1978年、1979年两年略高于 0.1%，1995年

该比例仅为 0.025%，而 2005年该比例仍只有 0.086%。根据联

合国粮农组织的标准，发展中国家或地区的农业研发投入应

占到农业 GDP的 1%以上。而从上述比例可以看出，我国的农

业科技研发投入离此标准还有较大的差距。

4援 农村救济费占比。该指标比重偏小，1978 ~ 2005年年

均为 5.26%，其中有多次波动，如 1978 ~ 2005年，由 4.57%升

至 8.4%；1985 ~ 2005年又降至 4.79%。农村救济其实也是一种

间接的生产性投入，它不仅可以缓解农村贫困户的生存困境，

为日后的农业生产或其他农村经济活动甚至整个社会经济活

动积累人力资本，而且有利于保持农村社会稳定，间接支持农

村乃至全社会经济活动的正常运转。因此，该比重应随着国家

财力的增长而适度增大。

5援 农业综合开发财政投入占比。1988 ~ 2005年间该指标

年均 7.13%，均低于 10%。从表面上看，该比重越小似乎农业

综合开发中财政支农资金对其他各类资金的牵引力越强，从

而财政支农资金的效率越高。然而事实并非如此，原因有两

个：一是在农业综合开发投资中，财政的微观性介入过深、过

细、过多且过滥，直接影响了农业综合开发项目的绩效；二是

中央财政通过行政指令要求下级各级政府必须与其确定的农

业开发项目进行资金配套，而下级政府往往也以强制式手段

要求集体组织和农民群众以集资、集劳方式进行配套，从而带

有明显的行政命令色彩，虽然这种行政化强制配套措施使中

央财政投入得以保持在较低水平，但并不能保证包括中央财

政资金在内的全部项目资金能具有较高的使用效率，也难以

保证项目发挥较好的经济、社会效益。

总之，财政支农支出 1（特别是其中的农林、水利、气象事

业费）占比太大，这部分支农支出占比过大严重挤占了生产性

支农支出的份额；农业基本建设支出占比偏小且波幅较大；农

业基本建设支出占比与财政支农支出 1占比呈明显反向变动

关系，即替代关系；农业科技三项费用占比极小，不利于农业

可持续发展；农村救济费占比偏小，公共财政职能发挥不够；

农业综合开发财政投入占比较小，且强制进行资金配套的做

法有较大的缺陷，不仅容易导致资金使用效率低，而且容易造

成浪费，很难保证开发项目的成功，从而不利于农业综合生产

能力的提升。这些均不利于提升财政支农效率。

三、两点建议

1援 优化财政支农结构。

（1）调整财政支农部门结构。从部门构成看，“条块”分割

的财政支农格局极不合理，它导致本已十分稀缺的财政支农

资金浪费严重。受长期计划经济体制惯性的影响，财政支农管

理体制上的路径依赖依然存在，使得财政支农体制仍有明显

的“条条”与“块块”痕迹，这种体制上的弊端抑制了财政支农

绩效的改善。因此，必须在继续解放思想、实事求是的基础上，

打破财政支农领域的计划经济体制，开拓出有利于提升财政

支农效率的新型财政支农体制。

（2）改进财政支农项目结构。从本文界定的五大支出项目

来看，每一类项目均存在比较严重的结构失衡、效率低下的问

题，亟须调整优化。财政支农项目结构效率低下包括两层含

义：一是财政支农生产性支出比重过小而行政事业消耗性支

出比重过大；二是财政支农项目结构不合理其实是当前行政

主管部门主导式财政支农体制的必然结果。换言之，要优化财

政支农项目结构，必须引入新的主体性支农力量，打破行政主

管部门在支农项目管理上的低效垄断局面。

2援 强化财政支农功能。

（1）强化财政支农管理，从管理中求效率。应打破“条块”

分割的财政支农管理格局，减少财政支农部门与中间环节，以

便于加强财政支农资金管理，集中支农资金，统一支配，形成

支农合力，从根本上提升财政支农资金的使用效率。在整合财

政支农资金过程中，应抓住新一轮以“大部门制”为核心的行

政机构改革的机遇，将提升财政支农效率作为政府机构改革

的一个主要目标，切实把过多过滥的支农部门和支农环节精

简下来，为提升财政支农效率提供最基本的行政前提条件。应

将过去计划经济体制下“条块”分割的财政支农部门结构予以

整合，坚决砍掉支农职能类同、支农职责划分不清的部门，并

在建立健全财政支农绩效问责制的基础上，将支农资金与支

农责任统一到一个或少数几个行政部门。

（2）调整优化财政支农支出项目结构，提高财政支农资金

使用安排的科学性、合理性。整合财政支农资金是必要的，但

仅此是不够的。因为整合财政支农资金虽有现实必要性，但其

触及的仅是表层，关键是要对财政支出项目的结构做出科学、

合理的安排。若不及时调整优化财政支农支出项目结构，经整

合而相对集中的财政支农资金的利用效率必难有实质性改

善，结果是花费巨额成本而换来的仅是少许改良和诸多新矛

盾。因此，优化财政支农项目结构是治本之策。必须着眼于支

农资金全局，立足于提升包括财政支农资金与金融支农资金

在内的支农资金整体效率，将财政支农与金融支农有机整合，

充分发挥财政支农的杠杆效应和金融支农的主体功能，使双

方在各自具有比较优势的领域内发挥支农作用。具体应做到：

首先，应优化财政支农支出项目的内部结构，改过去吃饭式财

政支农模式为生产型财政支农模式，将更多的财政支农资金

运用于生产项目或具有生产先导性的基础性公益项目，发挥

支农杠杆功能。其次，应在财政支农资金的杠杆性诱导下，努

力提升金融支农积极性，确保金融机构在支农项目营运全过

程中担当主体性角色，以充分发挥其资金力量雄厚、重视支农

实绩、项目管理能力较强等方面的比较优势。
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