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市场经济条件下农业支持政策的实质


———我国“工业反哺农业”的方式选择

陈纪平

（重庆工商大学 经济贸易学院，重庆 ４０００６７）

摘　要：农业支持政策在发达国家有着很长的历史，而且和工业支持政策保持基本相同的变动规律，属
于国际贸易保护主义的基本手段。“工业反哺农业”是中国城乡统筹战略选择下的特有经济范畴，其实质是

提高农业人口的收入水平，缩小城乡差距。我国的土地产出贡献率基本上达到了目前技术允许的极限，单

纯依靠进一步发展农业提高农村居民收入水平、缩小城乡差距并不是一条有效途径；现代农业补贴政策的

大部分功能在于保障粮食安全，并且受我国现实经济发展水平及财力的制约，也不能作为“工业反哺农业”

的主要方式；因此，我国“工业反哺农业”的主要方式应是加快农业劳动力的非农化转移。
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　　一、引言
在城乡收入差距过大并日趋严重的现实背景

下，“以工促农、以城带乡”的城乡统筹模式成为新

阶段中国经济发展的战略取向。然而和以往的改

革一样，“工业反哺农业”仍然是战略层次的指导性

概念，具体方式需要在理论争论和实践当中逐步形

成。就目前的文献来看，主流观点倾向于“以加大

农业支持的方式发展农业，提高农民收入水平”（蔡

窻，２００６；冯海发，１９９６；马晓河 等，２００５；朱四海 等，
２００５）。不同的意见以林毅夫（２００５）为代表，认为
农业现阶段最主要的问题在于农村劳动力的转移，

反哺没有必要。

那么，通过加大对农业的政策支持力度，能否

实现农民收入的提高？本文将对发达国家工业化

过程中农业支持政策的演变进行历史分析，同时考

察所谓的 “哺育”和“反哺”及其标志的历史背景，

进而探讨市场经济条件下发达国家农业支持政策

的实质，并在此基础上分析我国“工业反哺农业”的

性质及其方式选择。

二、国际经验再考察

作为经济分析范畴，“哺育”和“反哺”的经济内

涵不同于市场中商品和要素的自由转移与流动，而

是指国家运用财政或行政手段改变工农业产品相

对价格，以此在客观上使经济剩余在工农业、城乡

之间的“超市场”转移或流动。下面将分别考察“哺

育”、“反哺”及其转折标志事件的历史性质。

１．“哺育”的历史
在相关文献所划定的“哺育转向反哺”时间之

前，对农业的保护和支持在发达国家已经经历了很

长的历史。盛行重商主义的１５—１８世纪时期，西欧
各国无论是对工业还是农业，都采取严格的外贸措

施予以保护。英国著名的《谷物法》的演变过程典

型地说明了这一事实。《谷物法》是英国历史上管

理谷物（尤其是小麦）进出口法律的总称，目的在于

当谷物供应充足和价格过低时控制谷物贸易，以保

护农业生产者。《谷物法》的主要手段是鼓励出口

和限制进口，早在１４世纪起就开始实施。１８１５年
的颁布的新《谷物法》更是直接以保持谷物高价为

目的。之后几经调整，直到１８４６年初提出废除谷物
法案才失去作用（希尔顿，１９９６）。

根据彼得·马赛厄斯和悉尼·波拉德（２００４）６

的统计（如表１所示），这个阶段其他西欧国家的情
况与英国（联合王国）基本一致，即在１８６０年开始
的自由贸易运动之前，各国以重商主义思想为指

导，同时对工业和农业采取保护政策。

表１　１８２０年左右主要欧洲国家商业政策

国家
制成品

禁止 平均关税
农业保护

奥匈帝国 大量 ｂ ａ
丹麦 极少 ３０ 适度

法国 大量 ｂ 适度

葡萄牙 无 １５ 严格

普鲁士 无 １０ 适度

俄国 大量 ｂ 适度

西班牙 大量 ｂ 严格

瑞典（挪威） 大量 ｂ ａ
瑞士 极少 １０ 适度

荷兰（比利时） 无 ７ 适度

联合王国 极少 ５０ 严格

注：关税是近似数据，ａ表示信息不完整或很难分开，ｂ表示就禁

令的重要性而言一点也不显著。

资料来源：引自彼得·马赛厄斯和悉尼·波拉德（２００４）

其中，在历时很短的自由贸易运动中，农业的

保护政策被取消或弱化，但同时也伴随着工业品的

自由贸易政策。１８６０年英法两国签订著名的“科布
登—切维利尔条约”，在其影响下欧洲各国之间纷

纷签订降低关税的国际贸易条约，形成了欧洲区域

贸易自由化的第一个浪潮（马赛厄斯 等，２００４）３５４１。
在欧洲自由贸易主义时期，英、法等国同时对工业

和农业实行自由贸易政策，因而并无农业“哺育”工

业的实质。

此外，除了英国将其自由贸易时间持续到２０世
纪３０年代以外，其他西欧国家很快便开始了第一次
保护主义浪潮。从１８７７年的俄国开始，各国先后对
包括农业在内的所有产业恢复保护主义政策，直到

２０世纪３０年代的第二次保护主义浪潮。对农业的
保护在各国恢复并持续到现在（马赛厄斯 等，

２００４）５６６３。
因此，如果严格以中国的做法（工农业产品价

格剪刀差，限制劳动力流动，用于工业的无偿劳役，

农业税等）为标准，西欧以及美国等发达国家在其

工业化过程中并未实行所谓的农业“哺育”工业政

策。而且，以“剩余”的超市场流动为标准的广义哺

２
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育关系也是不明确的。

２．“反哺”的实质
２０世纪３０年代的经济危机催生了超越重商主

义的国家干预主义市场经济体制（国家垄断资本主

义）。工业和农业同时处于保护和支持政策体系

内，因此“反哺”并不是一个明确的事实。下面以美

国为例，考察工业“反哺”农业的实质。

（１）“反哺”标志考察
１９３３年《第一农业调整法》被普遍视为美国大

规模工业“反哺”农业的标志（冯海发，１９９６；马晓河
等，２００５）。２０世纪３０年代的美国经济大萧条催生
了被称为“罗斯福新政”的一系列法规。农业方面

于１９３３年５月１２日通过《农业救济与通货膨胀法
令》，俗称《第一农业调整法》，理由是国内外需求下

降导致农产品过剩，进而农产品价格过低并影响生

产。按照《第一农业调整法》成立农业调整管理局

（ＡＡＡ），对农业实施限产提价。
与此同时，针对工业同样出台并通过了《国家

工业复兴法》。《国家工业复兴法》几乎是《第一农

业调整法》的工业翻版，也力图通过限制产量来提

高价格，不同的是在于控制权交给企业本身，实质

上相当于下达了组建卡特尔的命令。

１９３６年１月６日，最高法院审理巴特勒诉美国
政府案，最高法院宣布《第一农业调整法》无效，国

会随即在１９３６年２月代之以《土壤保持和国内分配
法》，随后被并入《１９３８年农业调整法》。与《第一
农业调整法》相似，《国家工业复兴法》于１９３５年被
裁定违宪而废止，国会随后迅速通过《全国劳资关

系法》，并于１９３８年通过《公平劳动标准法》（阿塔
克 等，２０００）６５５６６１。

因此，１９３３年《农业调整法》是在经济危机的背
景下产生的，和《国家工业复兴法》一起被赋予了复

苏经济的使命（阿塔克 等，２０００）６５３，并不存在工业
剩余向农业转移的目的和实质。两者类似的变化

轨迹进一步表明，《第一农业调整法》的颁布并不能

看作是工业开始“反哺”农业的标志。

（２）现状
当前，发达国家对农业补贴和保护是一个明显

的事实。然而，尽管几乎所有的工业化国家的农业

支持政策都是提高价格，累退地向社会的小部分重

新分配收入，并将经济代价加诸国内外，但类似的

政策同时发生在各国的工业部门当中。

在２００２—２００４年美国通报的补贴计划中，联邦
层面共计５０项，其中农业部门有９项，航空航天部
门有５项，能源部门１４项，水产业６项，另有５项旨
在鼓励地区加工铁矿石和钢等矿产资源。州补贴

计划１７０项，主要向农村和不发达地区、企业区以及
各种经济活动提供援助。钢铁部门是州补贴计划

的最大受益者，获得补贴计划数量最多（６项）、金额
最高（从６００万美元到１．０７亿美元不等）①。据美
国国际钢铁协会 ２００７年 １１月的报告，在 ２０００到
２００７年的７年中，美国政府通过贸易限制和补贴，
使美国的钢铁企业获得至少１５０至２００亿美元的受
益。主要的手段与农业类似，包括退休金和医疗费

用的支付补贴、持续倾销与补贴抵消法案、紧急钢

铁贷款担保计划以及各州和地方政府的补贴②。

因而，美国当前的农业支持政策并没有改变

１９３３年《农业调整法》所面临的背景和本质特征。
政府采用财政对工业和农业同时进行补贴，那么

“哺育”与“反哺”的关系属性决定于各自保护成本

的相对大小。直接将对农业补贴和支持政策视为

工业对农业的“反哺”行为，结论过于简单，缺乏足

够的依据。

（３）农业补贴政策的目的
对于发达工业国家实行农业支持与保护政策，很

多学者将之归结为政府保障粮食安全的政策措施（潘

伟光 等，１９９８；张英，２００７；张磊 等，２００５；吕开宇 等，
２００７），另一些学者则从国际贸易关系角度进行了分
析（冯继康 等，２００４；王炳焕 等，２００６；吴杨，２００５）。
显然，粮食安全、国家贸易保护主义和消除城乡收入

差距这三个政策目标在政策机制上并不具有完全一

致性。那么，这些措施的真正目的是什么呢？

Ｗｉｎｔｅｒｓ（１９８９）对 ＯＥＣＤ部分国家农业支持政
策目标进行考察，在不同官方文件中公布的目标有

１１项之多。这些目标按其性质可以分为四大类：粮
食安全、国际贸易保护政策、提高农民收入水平以

及非经济的社会偏好。以相关国家报告明确提及

３
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①

②

见《美国贸易政策———世贸组织对美国贸易政策审议（２００２—２００４）》，中国商务出版社２００５年版第８９～９０页。
见新华网（ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／ｆｏｒｔｕｎｅ／２００７１１／１３／ｃｏｎｔｅｎｔ＿７０６４５９３．ｈｔｍ）文章：《美国钢铁企业被指责获巨额政

府补贴》。



次数为标准，排在前面的依次是“农业效率与竞争

力”、“粮食安全”、“农民生活标准”以及“稳定的国

内农产品价格”等，也分别代表了国际贸易策略、粮

食安全和提高农民收入。所以，就名义目标而言，

农业支持政策也并不唯一作为提高农民收入的手

段，甚至不是主要的手段。

综上所述，市场经济国家采取财政手段支持工

业与农业通常是相互伴随的共生现象，两者随着国

家干预经济力度的不同而变化，且保持着基本一致

的变化趋势。工农业间具有明显效应的“超市场”

剩余流动是否存在并不明确。

三、“反哺”的方式选择

我国实施“工业反哺农业”战略的直接背景是

城乡差距过大①并引发一系列的社会问题，其目的

主要在于缩小城乡收入差距并实现城乡统筹发展。

显然这一任务的完成不可能通过降低城市人口收

入水平的方式完成，因此必须提高农业人口的收入

水平。而提高农业人口的收入水平可选择的方式

有三种：一是大力发展农业生产，二是大规模的直

接补贴，三是农业劳动力向非农部门转移②。下面

分别对这三种方式进行简要分析。

１．农业发展的潜力
当前，农业依然是中国农村人口的主要收入来

源，能否通过进一步发展农业来提高农民收入取决

于现有的生产要素结构。在城乡劳动力市场分割

的作用下，劳动力过多是中国农业的一个基本特

征。根据世界粮农组织的统计数据，中国从事农业

经济活动人口的人均农业面积为１．１公顷／千人，低
于所有发达国家和发达市场经济国家（多数大于１０
公顷／千人，日本为２．４公顷／千人）。

在边际要素报酬递减规律作用下，这种极不

平衡的劳动力／土地比例必然导致高水平的土地
产出和低水平的人均产出。中国 ２０００年农业人
口的人均农业 ＧＤＰ水平（２４１美元），不但大幅度
低于所有的发达国家、发达市场经济国家（多为１
万～３万美元），而且在发展中国家中也属于较低
的水平。与此同时（如图１所示），中国农业生产
中谷物单产（２００２—２００４年）为 ４９８０．２公斤／公
顷，不但高于发展中国家的平均水平（２８３６．３公
斤／公顷），而且比发达国家（３８０３．８公斤／公顷）和
发达市场经济国家的水平（４９３１．３公斤／公顷）也
高出很多③。

图１　部分国家２００２—２００４年谷物单产／百克／公顷

４
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①

②

③

我国工业化初期实施的赶超战略中农业对工业的“哺育”是城乡差距过大的重要历史原因，因此工业“反哺”农业就似乎

是理所当然的了。

其中“对农业实施大规模补贴”被普遍认为是“反哺”的基本内容。

谷物单产数据来源：《ＦＡＯ２００５年粮食及农业状况》表 Ａ３；农业活动人口、农业面积数据来源：《ＦＡＯ２００６年粮食及农业
状况》表Ａ４、Ａ５；农业人口人均ＧＤＰ数据来源：《ＦＡＯ２００７年粮食及农业状况》表Ａ９。



　　中国农业生产的这种均衡状态说明，其土地产
出贡献率基本上达到了目前技术允许的极限。在

不改变城乡劳动力市场结构前提下，依靠进一步发

展农业来提高农村居民收入水平、缩小城乡差距并

不是一条有效途径。

２．大规模农业补贴的条件
通过农业补贴这种转移支付的方式提高农村

居民收入水平的效果，取决于补贴成本和价格体系

的反应。已有研究表明，尽管中国在ＧＤＰ及其增长
速度上都达到了相对较高的水平，但中国工业化程

度、就业结构、人口总量以及农业人口本身的数量

决定了现阶段大幅度实施直接补贴的负担过于沉

重（林毅夫，２００３；马晓河，２００５）。以 ２００８年数据
为例，我国城镇居民６０６６７万，农村居民７２１３５万，
分别占全国人口的４５．７％和５４．３％；城镇居民可支
配收入１５７８１元，农村居民人均纯收入４７６１元，差
距为３．３∶１。如果以财政补贴的形式缩小城乡收入
差距，即使将比例降到 ２∶１，也需要财政支出
２２５７４．６４８亿元，占２００８年财政收入（６１３１６．９亿
元）的３６．８％，显然这是不可能的①。

除了操作上的难度外，从提高生产力的角度

看，大幅度的补贴难以成为城乡统筹“长期”发展的

有效策略。由于土地的使用已接近现有技术所允

许的极限，正常水平的农业补贴的直接作用只能是

收入分配层面的转移支付。如果采取价格支持的

办法，将会引起工业品、土地等要素价格体系的连

锁反应，最后将导致农业生产成本升高，不但降低

农业产出水平，而且迫使农业生产技术倒退。

３．现实选择：农业劳动力非农化转移
在理想的要素市场条件下，劳动力、资本等要

素的流动将会缩减并最后消除城乡收入差距。因

此，将农业经济活动人口转移到非农产业，从而提

高农业生产中劳动力的边际贡献，可以有效提高农

村居民收入水平。同时，工业接受大量农业人员转

移可以提高农产品在相对价格体系中的优势，使得

农业生产中的工业产品、技术投入量总体提高。

当前，实现农业人口的非农化转移，最主要的

障碍来自于城乡就业市场的分割。而劳动力市场

的统一，并不会出现工资水平普遍上升的情况②，而

是城市居民工资水平首先下降到均衡水平，而且这

一种情况同样适用于城乡的其他福利制度。另外，

市场统一后，现有城市非农产业规模与劳动力过多

的矛盾会通过相对价格体系迅速扩大城市规模，极

有可能造成规模过大的“城市病”。

一个可行而且现实的改革方式是，在城镇和乡

村区域内大力培育非农产业的进程中，逐步实现城

乡劳动力市场的一体化。如此不但可以在实质上

解决非农产业吸引农业劳动力的容量问题，而且可

以用通勤方式代替永久迁离方式而降低农业劳动

力的转移成本，最重要的是可以保证制度变革的帕

累托性质（约翰逊，２００４）。

四、结论

历史考察表明，发达国家农业支持政策与工业

补贴政策由来已久，两者一直并存，而且随着贸易

保护主义的强弱保持基本一致的变化趋势，并没有

出项明显的转变。现代农业保护政策基本上是国

际贸易保护主义和粮食安全策略的混合工具。“工

业反哺农业”是中国经济发展和改革过程中产生的

政策性概念，是政策选择的结果。在我国当前经济

结构前提下，“工业反哺农业”最为重要的是促进农

业劳动力的非农化转移。
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献出版年用逗号隔开。如（李小兰，２００５，２００８ａ，２００８ｂ；李立，２００２）。

（４）多处引用同一著者的相同文献，在各处均应标注；若为需要标注不同页码的专著、学位论文、报告等文献，
则在括号后用上标标注页码，在文后参考文献表中则不著录引文页码。如（Ｅｖａｎｓ，１９８３）９１４、（Ｅｖａｎｓ，１９８３）２５。

二、文后参考文献表的组织与格式

各参考文献不编序号，在文后的排列顺序为：首先按文种集中，一般以中文、日文、西文、俄文、其他文种为序；

然后按著者字顺（汉语拼音、英文字母）排列；同一著者的文献按出版年排序。各类文献具体著录格式如下：

报纸文章：著者．出版年．文章题目［Ｎ］．报纸名称，年月日（版数，即文章在报纸的第几版）．
期刊论文：著者．出版年．文章题目［Ｊ］．发表刊物，卷（期数）：文章起止页码．（无卷数的，可省略）
专著：著者．出版年．书名［Ｍ］．出版地：出版者：引用参考部分的起止页码（整体参考时不需起止页码）．
论文集析出文献：著者．出版年．文章题目／／论文集著作权人．论文集名．出版地：出版者：析出文章的起止页码．
会议论文：著者．出版年．论文题目［Ｃ］／／论文汇编著作权人．论文汇编名称．出版地：出版者：引用参考部分起止
页码．
参考工具：著者．出版年．文献题目［Ｋ］．出版地：出版者：引用参考部分的起止页码．
学位论文：著者．出版年．论文题目［Ｄ］．出版地：出版者：引用参考部分的起止页码（整体参考时不需起止页码）．
标准：主要责任者（任选）．出版年（任选）．标准编号，标准名称［Ｓ］．出版地（任选）：出版者（任选）．（任选是指若
查不到可省略）

专利：专利申请者或所有者．公告日期或公布日期．专利题名：专利国别，专利编号［Ｐ］．
网络文献：著者．文献发表或更新年．文献题目［ＯＬ］．网站名，［引用年月日］．网址．
其他文献：著者．文献发布或发表年．文献题目［Ｚ］．其他需要著录的内容．
注意：若是期刊文章，请务必给出起止页码。
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