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农民与农村干部对新农业政策实施效果评价∗ 

宗义湘，王俊芹，乔立娟1 
（河北农业大学经济贸易学院，河北保定 071001） 

摘  要：2004 年以来，中央陆续实施了以减免农业税、粮食直接补贴等以农民增收为目的一系列惠农

政策。本文以农民、农村干部对新农业政策的认知和评价为研究视角，以河北、湖南和吉林为例，对惠农

政策实施效果进行了调查研究，发现了农民与农村干部对于惠农政策实施效果评价的差异性。 

关键词：惠农政策；农民；农村干部；效果评价 

一、调查组织形式 

2004年以来，中央陆续实施了以农民增收、农村发展为目的一系列惠农政策。为了研究粮食直接补贴、
良种补贴、农机具购置补贴和减免农业税（简称“三补两免”）等新农业政策的实施效果，我们以河北省为研

究案例，分别于 2004年 8月、2005年 2月、2005年 8月以调查问卷形式组织了以“新形势下农村发展现状”、
“惠农政策实施效果及存在问题”、“惠农政策对种植业影响”为主题的农户调查。在了解农户基本经营状况、

农民收入状况、土地经营状况、农村劳动力素质状况以及农村公共设施及公共投资状况的基础上，重点考察

了农民收入和粮食种植面积变动、农民对于农业收入和粮食种植面积影响因素的判断、“三补两免”政策的实

施方案及存在问题、生产资料价格、粮食价格等。共发放 1130份问卷。调查对象为随机抽样选取的农户。问
卷回收率 87.6%，样本覆盖河北省 11个市，涉及了 87个县（市、区）、144个乡镇和 567个行政村。 

另外，2005年 1月和 2005年 4月，在世界银行和财政部组织的“公共财政覆盖农村”的调查活动中，
通过走访湖南省财政厅、湖南省 N 县，吉林省财政厅、吉林省 H 县等实施粮食补贴政策的相关部门，采
取与厅、县、乡级干部访谈的方式，从干部角度调查了湖南、吉林两省粮食直接补贴政策实施情况。 

二、农民对新农业政策的认知和实施效果评价 

（一）对新农业政策的认知程度和差异 

经过对以上三次河北省问卷调查得到的数据分析，发现随着时间的推移，农民对新农业政策的认知程

度逐渐提高，见表 1。 
 

                               表 1  农民对惠农政策的认知程度                         （单位：%） 
时间 非常了解 知道一些，但不是特别清楚 完全不知道 

2004年 8月 3.5 68.6 27.9 
2005年 2月 8.7 72.9 18.4 
2005年 8月 10.3 83.8 5.9 

                                                        
* 本文为河北农业大学第四批重点建设课程（发展经济学）和河北农业大学非生命与新兴学科项目“河北省农业支持水平测
算及支持体系建设研究”的资助项目成果之一。 
【作者简介】 
宗义湘（1971－），女，博士，河北农业大学经济贸易学院副教授；研究方向：农业政策与农业发展。 
王俊芹（1971－），女，在读博士研究生，河北农业大学经济贸易学院讲师；研究方向：农业经济管理与数量经济。 
乔立娟（1979－），女，硕士，河北农业大学经济贸易学院助教；研究方向：农村金融与农村发展。 
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另外，被调查农民对不同政策的认知程度具有比较显著的差别。在 2005 年 8 月的问卷中，受访者对
不同形式的新农业政策的认知程度，见表 2。可以看出，“减免农业税”政策已经家喻户晓。被调查户全部
知道实行了“两税”减免政策。其次，对粮食直接补贴的认知程度高于良种补贴和大型农机具购置补贴。 

 

                             表 2  农民对不同项目惠农政策的认知程度                  （单位：%） 

项目 非常了解 知道一些，但不是特别清楚 完全不知道 

降低农业税率 91.4 8.6 0 

取消农业特产税（烟叶除外） 92.1 7.9 0 

粮食直接补贴 23.5 74.9 1.6 

良种补贴 18.7 63.4 17.9 

大型农机具购置补贴 13.3 57.6 29.1 
 

尽管不能清晰复述政策条文，但绝大多数农民知道国家制定这些惠农政策的目的，也能够根据提示判

断出正确的政策表述。例如，在“你知道为什么国家发放粮食直补资金吗？”的问题中，除 3人回答不知
道外，其余人回答基本围绕国家发放粮食补贴是为农民减轻负担，提高农民种粮积极性，鼓励农民种粮等

内容。 
（二）对农民收入影响的评价 

在三次调查问卷中，我们都调查了农民人均纯收入的变化，而且在 2005 年的问卷调查中，还调查了
农民对影响自己收入因素的判断，同时，农民也特别关注各项新农业政策对于自己收入的影响程度。 

1. 农民收入动态变化及影响因素统计分析 
绝大多数被访者认为 2003~2005年（上半年）收入同比没有降低，见表 3。尤其是，81.6%的农户回答

2004年上半年较 2003年上半年收入增加，18.4%认为持平，没有人回答收入减少。主要原因在于“天公作
美”和农产品价格的上升。但是 2005年上半年收入与 2004年上半年相比，回答收入增加的比重明显降低
了，甚至还有 12.7%的农户收入减少。 

 

表 3  农民对“2003~2005年农民人均纯收入变动情况”的统计结果（%） 

收入变化设定的参考答案选项 
对比时期 

增加 持平 减少 

2004上半年/2003上半年 81.6 18.4 0 

2004全年/2003全年 62.6 31.4 6.0 

2005上半年/2004上半年 52.7 34.5 12.7 
 

2. 新农业政策对粮食收入影响的评价 
在新农业政策对粮食收入影响程度因素调查中，我们设计了 6个项目，包括政策因素；气候因素；种

植良种；田间管理；价格因素和农资价格。另外，要求被访者对这六项进行排序，找出影响粮食收入最重

要的因素。其中，36.5%的人认为气候因素对粮食收入影响最大，其次为粮食价格（25.4%），政策因素
（18.3%），农资价格（8.9%），使用良种（6.7%），田间管理（4.2%）。可见，气候、粮食价格和农业
政策是农民认为影响粮食收入的三大要素。 
另外，在各项新农业政策对粮食收入影响程度评价中，64.7%的被调查者认为“减免农业税”最重要；

26.2%的被调查者认为国家给种粮农民直接补贴的政策最重要；8.7%的被调查者认为良种补贴政策最重要；
只有 2位种粮大户认为大型农机具购置补贴对自己收入影响最大。石家庄市赵县某农民给我们算了一笔帐：
2004年农业税降了 3个百分点，每亩少交 31块 7毛钱，县里每亩地又给了 15块钱的粮食补贴，这一加一
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减，每亩增收 46.7元。 
（三）对新农业政策实施中存在问题的评价 

在调查中农民也反映了对新政策存在问题的看法。其中主要集中在以下几方面： 
1. 对于不同地区粮食直接补贴差异的不理解。农民反映，在不同地区，粮食直接补贴标准和补贴办法

相差较大。石家庄市最高补贴标准的县为 20元/亩，最低 8元/亩。全省最贫困市的承德市补贴标准在 5~7
元，张家口赤城县 3 元/亩，万全县 5 元/亩。很多农民对这种差异不理解，认为“都是种粮，为什么补的
钱不一样呢？” 

2. 粮食直接补贴力度不够，与农民预期有一定差距。在问卷中，有 63.4%的人认为发放粮食直接补贴
力度不够。在对粮食直接补贴标准的接受程度调查中，只有 8.2%的人认为能够接受 15元/亩以下的补贴标
准；15～20元/亩的占 19.3%；20~30元/亩的占 21.5%；30～40元/亩的占 36.9%，40元以上/亩的占 14.1%。
也就是说，如果政府将补贴标准提高到 30 元/亩，将有一半农民会比较满意。在对“粮食直接补贴对农民
种植行为的影响”调查中，只有 18.7%的人认为目前的补贴标准对于种粮积极性有促进作用，而如果粮食
直接补贴标准提高到 30元，有 49.4%的农户表示要扩大粮食种植面积。另外，在“从自身经济利益出发，
你认为每亩补贴多少合适”的问题中，被调查者回答的平均补贴数额是每亩 86.3元，其中 81.4%的被访者
回答的数额集中在 50～100元之间。说明，目前粮食直接补贴标准与农民预期还存在较大差距。 

3. 对于良种补贴的评价。仅有 26.3%的农户使用了农业局规定的良种范围中的小麦和玉米品种。在没
有使用良种的农户中，有 21.3%认为补贴的良种范围中可供选择的品种较少，对自己不适用；有 43.3%认
为良种补贴政策公布晚于生产季节，在公布了良种补贴范围之前已经播种完毕；有 22.6%认为良种补贴金
额较少，不足以改变以前的种植行为。 

4. 对农机具购置补贴的评价。有 35.9%的农户认为农机补贴品种范围小，尤其是没有最实用的中小型
农机具。另外，有 27.4%的被访者认为规定购置的农机价格偏高，即使自己仅出资 1/3购买，也难以承受。 

三、相关干部对新农业政策实施效果的评价 

在针对新农业政策实施效果及存在问题的干部访谈中，干部普遍认为这是对农民有利的好事，老百姓

的拥护程度很高。但是在政策实施中也面临一些不容回避的问题，这些问题集中在以下方面： 
（一）减免农业税加剧了基层财政困难，基层政权正常运转困难 

随着税费改革的深入，尤其是近两年减免农业税政策的实施，一些深层次的问题也暴露出来，集中反

映在乡村两级财力的困难上。我们在湖南省调查时，正值该省刚刚宣布 2005 年全部免除农业税，各级干
部尤其是县乡级干部均对此项政策的出台可能加剧乡镇财政困境表示了担忧。 
就乡级而言，当前乡镇政权的运转主要是靠收费来维持的，在支出规模不变甚至增加的情况下，收入

的大幅度减少，导致乡镇政府可支配收入的大幅度减少，最终使乡镇财政赤字和债务有增无减。据湖南省

农办、省财政厅调查，该省 1000 多个乡镇中负债面积达 88.2%，全省乡镇负债 85.4 亿元。负债乡镇中相
当一部分财政收入已入不敷出，个别乡镇甚至在 1999年就“吃”完了 2003年的财政预算。专栏 1显示了
我们在 N县调查的乡镇财力及债务情况。 
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另外，税费改革前后村级财力和负债也发生了显著变化。税费改革前，村级收入来源主要为村提留资

金，税费改革后主要来源于：农业税和农业特产税附加（即“两税附加”）；税费改革专项转移支付；新增

农业税。根据 N县财政局提供的资料，税费改革前，全县村级收入 1998年为 3265万元，1999年为 2748
万元，2001年为 2037万元，按 2001年计算，村平均收入为 5.2万元。税费改革后的第一年，村级收入较
2001年每村减少 2万元左右，2004年每村减少近 3万元。截至 2003年，N县 386个行政村累计负债 2.16
亿元，村平均 55.9万元，债务多的村达到了 120多万元。 

（二）粮食直接补贴的执行成本高 

由于粮食直接补贴政策在我国是第一次施行，执行过程中没有经验，为了把政策宣传到每个农户，为

民所理解，并及时、足额发放补贴，县、乡、村各级使出“浑身解数”，加班加点，在规定时间内足额将

补贴发放到了农户手中，但由此也支付了较高的行政成本。在湖南省 N县某镇，镇领导干部详细说明了在
发放粮食直补资金过程中所发生的费用支出，见专栏 2。 

 

 
 

 

 

 

 

 

 
 

（三）在新农业政策执行过程中发生的农民纠纷问题 

根据土地承包法规定，土地承包一定三十年不变，生了不增，死了不减，即抽人不抽地。前些年土地

矛盾并不突出，但是新政策实施后，尤其是减免农业税和粮食直接补贴政策的实施，加强了农民对土地的

重视程度，这一点在吉林省表现得十分明显，并由此引发了一系列纠纷。那些原来外出打工户和其他各种

原因离开本县的农户，有许多人纷纷回来要土地，但是因为多年不在本地，他们的土地已经转包出去了，

农业税由承包者交纳。承包者在没有一定数额的补偿基础上不会轻易让出土地，认为“太不合情理”，而

对于想要回土地的人，他的行为又是符合土地承包法的。H县农业局的干部在访谈中说，这种“合法不合
情”的事件让分管此工作的农经局的同志十分头痛。从 2004年底开始到 2005年 3月，农经局几乎每天都

专栏 1  湖南省 N县税费改革前后乡级财力及债务状况 
 

税费改革前，N县 20个乡镇统筹总计为 1831万元，税费改革后，转移支付 947万元（其中：中
央和省转移支付 721万元，县新增农业税配套 226万元），乡镇财力减少 884万元，降低幅度将近 50%，
每个乡镇平均减少 40多万元。目前，该县乡镇人员工资由县财政统发之外，每个乡镇办公费、差旅费、
接待费及乡镇干部补助支出需 80~100万元，而资金来源为每个乡镇平均新增农业税 5万元，企业收入
平均每个乡镇 20万元，共计 25万元。因此，每个乡镇每年财力缺口在 45~65万元。该县属洞庭湖淤
积平原，地势低洼，自然灾害频繁，若再加上防汛抗灾，资金缺口可达 100万元。乡镇一级财力吃紧，
加剧了债务负担。至 2003年底，全县 20个乡镇累计赤字 9662.37万元，平均每个乡镇达 483.1万元，
其中负债额最大的乡镇达到 1188.6万元。 

资料来源：根据 2005年 1月在湖南省 N县的调查资料整理。 

专栏 2  湖南省 N县某镇在粮食直接补贴发放过程中发生的行政成本 
 
1．会议费：50个村，每村出 3名干部开会，一共开了三次会议，会议费共计 3000元。 

2．印刷费：该镇共有 1.8万户，发放各种宣传材料每户成本约为 1.1元，共计 2万元。 

3．接待费：接待省、市县督察组和检查组，共支出招待费用 7000元，其中最多的一天接待了 6次。 

4．村级开支。主要包括核算补贴额、开会、人工费、伙食费等，每村支出 3000元，共计 15万元。 

5．宣传车费用：租用 2部宣传车，宣传时间为一周，共支出 5600元。 

以上费用共计 18.56万元。 
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要接待由于土地问题上访的农民，最多一天接待 8位。典型案例见专栏 3。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

四、结  论 

新农业政策实施效果得到了农民的认可，但是对农民增收的作用小于气候因素和农产品价格因素。对

于各项新农业政策的增收效果，农民认为减免农业税的作用最大，其次为粮食直接补贴。粮食直接补贴额

度距离农民的期望差异较大，就目前的补贴水平来看，不足以促进增加播种面积。但是，干部从基层工作

和政权维护的角度对新农业政策的实施所引发的问题反映比较强烈，集中在基层财政困境以及在政策执行

过程中出现的一些新问题上。基层干部反映的这些问题表明，一方面，在新阶段实施工业反哺农业后，在

有限财力的约束下，如何规范和完善财政转移支付制度是一个重要课题；另一方面，应该尽快转变政府的

管理体制和管理理念。 
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专栏 3  吉林省 H县粮食直接实施后发生的土地纠纷问题 
 
案例一：某女，50 多岁，20 世纪 80 年代中期到外地打工，因为长期不在家，村组织就把她的地平

均发包给别人。1996年二轮承包因为村里找不到她，也没分给她地。但是她在 2005年初回来要地。经管

局和乡镇干部到村里协调，决定一家抽出一部分地给她，但她却坚持要回自己的成块地，而且还要求补

偿自己没有领到的粮食直接补贴资金。 

案例二：某村一家 10口人，共有土地面积 53亩。20世纪 90年代初举家到南方打工。二轮土地承包

中，村里没有找到他们，就将土地分配给本村村民，没有留给该户土地。2004 年末此家人专门派人来要

地，而要从本村划拨出 53亩地给他们，从目前来看几乎是不可能的。因为，其他村民坚决不同意再次分

配给他们土地，理由很简单，交税的时候不要地，现在农业税免了，也发放补贴了，却回来要地，哪有

这样的道理？村民们提出，如果要分给他们地，那么应该把这么多年收缴的农业税全部退回。县经管部 

门会同村干部多次协调仍没有解决问题。 

资料来源：根据 2005年 4月在吉林省 H县的调查资料整理。 


