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对实施农产品 目标价格政策的思考
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——基于新疆棉花 目标价格改革试点的分析
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内容提要： 2 0 1 4 年 ， 国 家启动了新疆棉花 目标价格改革试点 。 为 了解 目 标价格改革试点的实施情况

和效果 ， 本文研究使用分层随机抽样方法在新疆做了 实地调查 。 研究结果显示 ， 棉花 目 标价格改革

试点完善了棉花价格形成机制 ， 保护 了试点 区棉农的利益 ， 稳定了新疆棉花生产 ， 基本达Ｊ ｌ
ｌ

了预期

改革 目 标。 但是 ， 研究也发现 ， 目前的棉花 目 标价格改革试点也存在许多 问题 ： 财政成本和风险巨

大
；
政策执行成本高昂 ； 影响地方政府的 日 常中心工作 ； 容易滋生腐败现象和引发社会不稳定 。 基

于研究结果 ， 本文认为 ， 政府要慎重 出 台 目 标价格政策 ；
如果要执行 目 标价格政策 ， 其政策目标应

以抵御市场价格风险为主 ， 实施产品不宜过多 ， 政策实施与操作需进
一

步完善。
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一

、 引言

本世纪初以来 ， 国家出台了
一

系列支持
“
三农

”

、 保障粮食等农产品供给和稳定农产品市场的政

策 。 在这些政策中 ， 农产品
“

托市
”

政策尤为突出并占据着极为重要的地位 ， 其中包括政府于 2 0 0 4

年和 2 0 0 6 年先后启动的稻谷和小麦最低收购价政策 ， 以及 2 0 0 8 年启动的玉米 、大豆和油菜籽 ， 2 0 1 1

年启动的棉花 ， 2 0 1 2 年启动的食糖临时收储政策 。 然而 ， 最低收购价和临时收储政策在保护农民利

益的同时也面临着严峻挑战 。 最低收购价和临时收储这两项
‘‘

托市
”

政策无疑对保护农民利益和稳

定市场起到了重要作用 （贺伟 ， 2 0 1 0 ；
王士海 、 李先德 ， 2 0 1 3 ） ， 但多年的

“

托市
”

政策干扰了市场

的价格形成机制 ， 削弱了农产品的市场竞争力 （徐志Ｒ轉 ， 2 0 1 0 ） 。 不断抬高的农产品价格也提高了

下游加工业的生产成本 ， 不少加工企业出现开工不足和工人失业现象 （徐志刚等 ， 2 0 1 0 ； 贺伟 ， 2 0 1 0 ） 。

特别是 2 0 1 3 年以来 ， 实施
“

托市
”

政策的粮棉油糖这些大宗农产品都出现了国 内市场价格显著高于

国际市场价格的
“堰塞湖

”
， 进口压力剧增 ， 中国更成为世界粮棉油糖的

“

库存地
”

， 两项
“

托市
”

政策已到了难以为继的局面 （黄季煩 ， 2 0 1 4 ） 。

在以上背景下 ， 完善农产品价格形成机制已是当务之急 。 为此 ， 2 0 1 4 年中央
‘‘一

号文件
”

明确

提出 ， 要
“

逐步建立农产品目标价格制度 ， 在市场价格过高时补贴低收入消费者 ， 在市场价格低于

目标价格时按价差补贴生产者 ， 切实保证农民利益
”

。 建立农产品 目标价格制度成为当前完善农产品

价格形成机制的改革重点 。 为推动农产品 目标价格政策的实施 ， 政府于 2 0 1 4 年分别在东北和 内蒙古

启动了大豆 目标价格改革试点 ， 在新疆启动了棉花 目标价格改革试点 。

＇

本文研究获得农业部软科学研究项 目
“

农产品 目标价格制度研究
”

（项目编号 ：
Ｄ 2 0 1 4 0Ｄ 和国家 自然科学基金重点

项 目
“

国家食物安全预测预警和发展战略研究
”

（项目编号 ： 7 1 3 3 3 0 1 3 ） 的资助 。
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这项将影响未来中国农产品价格形成机制 、 农民切身利益和国家食物安全的 目标价格改革试点

无疑弓 丨起了政府 、 相关产业和学术界的广泛关注 。 有
一

系列问题急需研究 ： 目标价格改革试点能否

达到预期 目标 ？ 目标价格政策在试点的实践中是如何执行的 ？ 该项政策实施过程中有什么经验可以

总结 ？ 该项政策在实际操作过程中会出现什么问题 ？ 目前启动的棉花和大豆 目标价格改革试点能否

推广到全国及其他主要农产品 ？ 回答以上问题具有极其深远的政策含义 。

本文研究通过对正在进行的 目标价格改革试点的调查和分析 ’ 试图在回答上述问题的基础上 ，

探讨中国农产品 目标价格制度的政策 目标和实施方案 ， 为进
一

步开展 目标价格政策研究和未来推进

中国农产品市场改革提供思路 。 为达到上述研究 目的 ， 本文研究课题组以新疆棉花 目标价格改革试

点为研究对象 ， 于 2 0 1 4 年 1 1 月在新疆开展了实地调查并在之后做了 电话回访 。

本文结构安排如下 ： 第一部分是引言
；
第二部分概述新疆棉花 目标价格改革试点实施方案 ；

第

三部分介绍本文研究所釆用的调查样本和数据 ； 第四部分分析 目标价格改革试点的执行效果 、 实施

经验与存在问题 ； 第五部分是主要结论 、 政策启示和需要进
一

步研究的问题 。

二、 新疆棉花目标价格改革试点实施方案

为开展新疆棉花 目标价格改革试点 ，
2 0 1 4 年 ， 国家发展和改革委员会等部门会同新疆 自治区政

府联合制定并实施了试点方案 。 该试点方案的 目标是 ： ①为国家完善农产品价格形成机制与财政补

贴机制摸索经验 ； ②＾证棉农利益 ； ③促进当地棉花生产和相关产业可持续发展 。 试点方案明确了

政府 目标价格实施中的关键问题 ， 包括确定 目标价格 、 确定市场价格 、 明确补贴对象和具体补贴方

式、 核实和监测棉花种植面积与交售量 、 兑付补贴资金等 。

目标价格补贴额为 目标价格与市场价格的差额 。 目标价格釆取
’‘

生产成本＋基本收益
”

的方法

确定并在播种前公布 。 2 0 1 4 年 4 月 5 日发布的新疆皮棉 目标价格为 1 9 8 0 0 元／吨 ， 把皮棉价格折合

成农民销售籽棉的价格大约为 8 ． 8
？

8 ． 9 元／公斤 。 市场价格是根据代表性监测点在每年 9
？

1 1 月棉花

收购期间所采集的价格等数据计算出来的全疆平均棉花市场价格 。

国家发展和改革委员会牵头 ， 联合农业 、 财政等部门联合制定了 《新疆棉花 目标价格改革试点

工作实施方案》 （以下简称 《方案》 ， 该 《方案 》 明确规定了政府 目标价格实施的关键步骤 。 各棉农

的补贴以其棉花种植面积和籽棉交售量为依据 。 除新疆生产建设兵团 （仅按籽棉交售量补贴 ） 和两

个县 （

一

个仅按棉花种植面积 ’ 另
一

个仅按籽棉交售量补贴 ） 外 ， 其他所有县都按如下原则进行补

贴 ： 补贴总额的 6 0％按棉花种植面积发放 ， 剩余的 4 0％按籽棉交售量补贴
？

。 确定棉花种植面积分

三个步骤： ①村委会测量 ： 组织实地丈量和张榜公布 ’ 对有异议的 ， 重新核实后再次张榜公布 ； ②

县乡抽查： 县乡村干部和农民代表对部分农户的棉花种植面积进行复核与实地测量 ；
（§？（市 、 州 ）

联合抽检 ： 重点抽查县、 乡 、 村三级棉花种植面积核实档案 ， 随机抽查农户并测量其棉花种植面积 。

对各级抽查抽检中发现虚报现象的 ， 取消或扣减补贴 。 而棉花交售量则依据农户 出售籽棉给加工企

业 （经 自治区资格认定的企业 ） 时获得的发票而定 。 为防止
“

转圈棉
”

和虚开发票 ， 从农户收购棉

①
新疆棉花 目标价格补贴的具体步骤为 ： 定新疆棉花种植面积 。 农户 自下而上层层上报棉花种植面积 ， 各级农业

部门牵头核实和汇总 ， 得到新疆棉花种植总面积 。 ②确定新疆棉花交售量 。 农户 自下而上层层上报 ， 各级发展和改革

委员会牵头核实和汇总 ， 得到新疆棉花交售总量 。 纖定新疆棉花 目标价格补贴总额 。 补贴总额＝新疆棉花交售总量

Ｘ（ 目标价格一市场平均价 ） ， 并将其分为两部分进行补贴 ， 其中 ， 面积补贴总额＝

4 卜貼总额Ｘ 6 0％ ， 交售量补贴总额
＝

补贴总额 Ｘ 4 0％ 。 細定单位面积和单位交售量补贴额。 其中 ， 单位面积补贴额
＝

面积补贴总额／新疆棉花种植总面

积 ， 单位交售量补贴额＝交售量补贴总额／新疆棉花交售总量 。 ⑤确定农户补贴额 。 农户补贴额＝农户棉花种植面积Ｘ

单位面积补贴额＋农户棉花交售量 Ｘ单位交售量补贴额。
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；

花的加工企业必须把其加工好的皮棉及时送到指定的棉花专业监管仓库接受监管 。

三、 抽样方法和数据

为了解 目标价格改革试点方案在基层的实施情况和实施效果， 本文研究对同时按棉花种植面积

和籽棉交售量补贴的县做了调査 。 调查采取分层随机抽样的原则 。 首先 ’ 确定调査县。 课题组把新

疆棉花生产县按照户均棉花种植面积分成 5 组 ’ 再从每组中分别随机抽取 1 个县 ， 共抽取 5 个调査

县
？

。 其次 ， 在針调查县随机抽取 2 个棉花主产乡镇 ， 在斜乡镇随机抽取 2 个村 。 最后 ， 在針

调查村随机抽取 1 2 个农户 。 最终 ， 课题组于 2 0 1 4 年 1 1 月 中下旬对所抽取的 2 0 个村的 2 4 0 个棉花

种植户开展了入户调査 ’ 1 2 月初又对他们电话访谈了第
一

次补贴款
？
发放后的情况 。

为了解目标价格改革试点执行过程及其管理方面的情况 ， 课题组还对其他利益相关者开展了调

查 。 课题组在每个县组织了 由发展和改革委员会 、 农业局 、 统计局、 财政局 、 国有土地管理局 、 棉

麻公司等部门领导参加的座谈会 。 座谈内容主要包括本县棉花 目标价格改革试点实施情况 、 经验 、

问题和建议 。 另外 ， 课题组还在每个县随机抽取了 2 个轧花厂 ’ 对其棉花收购的具体情况做了详细

的问卷调查 。

为 了评估棉花 目标价格改革试点是否促进了棉花市场价格形成机制的建立 ， 笔者还收集了市场

价格数据 。 这些数据包括历年来新疆棉花市场价格和进口棉花到岸价格
③

。

抽样结果表明 ， 本文研究调查的样本基本能够代表新疆棉花种植农户的情况 。 按全县农户数量

和耕地及棉花种植面积计算 ，课题组选取的 5 个县户均经营耕地面积和棉花种植面积分别为 3 4 亩和

2 7 亩 ， 代表了新疆棉花主产县的平均水平 。 2 4 0 个样本农户户均经营耕地 1 3 2 亩 ， 其中租入地 8 0

亩 ， 如果扣除开荒地面积 （无法获得此数据 ）
， 户均承包地面积基本接近调查县的平均数。 他们租来

的耕地主要用于种植棉花 ， 所以 ， 户均棉花种植面积达到 1 1 0 亩 。 样本农户户均有 4 ． 3 块耕地 ’ 其

中棉花地 2 ． 9 块 ， 平均每块棉花地面积达 3 8 亩 ， 远高于内地省份的平均水平 。

四 、 目标价格政策的执行效果

本文从政策 目标 、 财政成本与操作成本 、 政策执行中遇到的 问题和经验等方面评估 目标价格改

革试点的成效 。

（
－

） Ｋｍ 目标实现情况

从本文研究的调查情况和数据分析看 ， 目标价格改革试点基本达到了预期目标 。

1 ． 目标价格政策的实施缩小 了 国 内外价差 ， 完善 了棉花市场价格形成机制 ． 2 0 0 5
？

2 0 1 0 年间 ，

新疆棉花价格
一

般比进口棉花到岸价格高 2 0％左右 （见表 1 和图 1 ）
， 进 口棉花完税 （ 5％关税＋ 1 3％

增值税 ） 后同新疆棉花几乎没有价差 。 在执行棉花临时收储政策期间 （ 2 0 1 1
？

2 0 1 4 年 ） ， 国内价格

比进口价格高 4 0％以上 （见表 1 和图 1 ） 。 随着 目标价格政策的实施 ， 2 0 1 4 年 1 2 月底 ， 新疆棉花价

格与进口棉花到岸价格价差比例 已降到 2 7％
； 到 2 0 1 5 年 2 月底 ，价差比例回归到 2 0％左右 （见表 1 ） 。

几个月 内 ， 棉花市场价格形成机制已基本建立。

？
依据课题组调查时的承诺 ’ 本文省略了具体调查的县名 。

②
第
一

次补贴按照棉花种植面积补贴的 7 0％（官方数字 ） 发放 。

③
本文所使用的进口棉花到岸价格是进口棉价格指数 （ＦＣ Ｉｎｄｅｘ） ， 计价单位是美分／榜’ 本文根据汇率将其换算成元／

吨 ’ 且该价格是所有口岸的平均价 。

－
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表 1



2 0 0 5
？

2 0 1 5 年全国及新疆二级棉花价格与进 口二级棉花价格差异




ｍｍ．



时间与进口棉花到岸与进口棉花到岸

（对吨 ）价格价差 （％ ＞（元吨 ）价格价差 （％ ）

2 0 0 5
年 1 月？ 2 0 1 0

年
8 月 1 4 1 1 5 2 4

1 4 4 6 9 2 0

2 0 1
0 年  9 月

？

2 0 1 1 年 8 月 2 6 9 2 0 9 2 6 1 4 0 6

2 0 1 1 年 9 月？ 2 0 1 4 年  8 月1 9 9 2 9 4 8 1 9 2 2 4 4 3

2 0
1

4
年 

9 月
？

2 0 1 4 年 1 2 月 1 5 5 3
1
 4 3 1 4 8 2 8 3 7

2 0 1 4
年 1 2 月 3 1日 1 4 3 0 3 3 5 1 3 5 0 0 2 7

2 0 1 5 年  2 月 2 8 曰 1
4

1 8 1 2 9 1 3 5 0 0 2 3

数据来源 ：
全国棉花交易市场网站 （ｈ ｔｔ

ｐ
：／／ｗｗｗ．ｃｎｃｅ ．ｃｏｍ ）

， 农业部网站 （ ｈｔｔ
ｐ

：／／ｗｗｗ．ｍｏａ＿

ｇｏｖ
．ｃｎ ）

， 中 国棉花网 （ ｈｔｔ

ｐ
：

／／

ｗｗｗ． ｃｎｃｏｔ ｔｏｎ ．ｃｏｍ ） 。
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 中国二级棉市场价  新疆二级棉市场价 —— 进口 二级棉到岸价

图 1 2 0 0 5
？

2 0 1 5 年全国及新疆二级棉花价格与进 口二级棉花价格走势

数据来源 ：
全国棉花交易市场网站 （ ｈｔｔ

ｐ
：／ ／ｗｗｗ． ｃｎｃｅ ．ｃｏｍ ）

，
农业部网站 （ ｈｔｔ

ｐ
：
／／ｗｗｗ．ｍｏａ．

ｇｏｖ
． ｃｎ ）

， 中 国棉花网

（ｈ ｔｔ
ｐ

：／／ｗｗｗ．ｃｎｃｏｔｔｏｎ ．ｃｏｍ ） 。

2
．
目 标价格政策保护 了农民利益 ， 促进 了棉花下游产业发展 。 2 0 1 4 年受冻灾影响 ， 样本农户平

均籽棉单产仅为 2 1 3 公斤 ’ 9
？

1 1 月农户销售均价 5
． 9 5 元／公斤 ’ 平均亩产值 1 2 6 8 元 ， 平均亩成本

1 5 6 9 元 （包括 4 2 8 元家庭用工折价 ）
， 平均每亩亏本 3 0 1 元 ， 而且有 7 6％的棉农亏本 。 启动目标价

格补贴后 ’ 棉农转亏为盈 ， 亩均净收入 3 0 6 元 ’ 如果不包括家庭用工成本 ’ 亩均毛利润可达 7 3 4 元

（见表 2 ） 。 另外 ， 轧花厂棉花收购均价比 2 0 1 3 年降低了 3 0％ ， 棉花纺织产业等下游产业的生产成

本下降 ， 提高了 中国纺织服装产品的国际竞争力 。

3 ． 目 标价格政策提高 了棉农生产积极性 ， 稳定了新疆棉花生产 。 调查显示 ， 如果 2 0 1 4 年没有实

施 目标价格政策 ’ 有 5 4％的农户会减少棉花种植面积 ； 如果 2 0 1 5 年取消 目标价格政策 ’ 回答棉花

种植面积将
“

减少
”

、

“

不变
”

和
“

无法确定
”

的农户 比例分别为 5 3％ 、 4 3％和 4％ 。

－
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对实施农产品 目标价格政策的思考


表 2



样本农户平均每亩棉花种植的成本与收益


2 0 1 3 年 2 0 1 4 年 2 0 1 3
年 2 0 1 4

年

产值 （元 ） 2 3 3 9 1 2 6 8机械费用 2 8 4 2 8 0

籽棉价格 （元／公斤 ） 8 ． 8 0 5 ． 9 5物质成本2 1 4 1 9 8

籽棉亩产 （公斤） 2 6 6 2 1 3地租 2 7 1 2 7 0

总成本 （元 ） 1 8 6 6 1 5 6 9生产利润 （元 ） 4 7 3－

3 0 1

雇佣拾花工 4 8 6 3 9 3估计 目标价格补贴 （元）无 6 0 7

家庭用工折价


4 9 8



4 2 8净收入 （元 ）



4 7 3



3 0 6

注 ： 物质成本包括化肥 、 种子、 农药 、 塑料薄膜等的费用 。

笔者调查．

4
．实行 目标价格政策有助于摸清农业家底。 本文研究的调查数据显示 ’ 2 0 1 4 年 ， 5 个县农户棉

花种植面积比 2 0 1 3 年提高了 4％ ； 但是 ’ 5 个县 2 0 1 4 年据以发放棉花目标价格补贴的实测面积比

2 0 1 3 年的统计数据高出 3 2％ 。 这意味着 ’ 以前新疆棉花种植面积被显著低估了 。 这可能是近年来开

荒种棉的面积没有充分体现在统计数据中的缘故 。

‘

（二 ） 目标价格补贴旳财政成本

虽然棉花 目标价格改革试点基本上达到了预期 目标 ， 但补贴的财政负担很大 。 2 0 1 4 年 ， 新疆皮

棉总产量为 3 6 7 ． 7 万吨 ， 折算成籽棉产量 9 1 9 ． 2 5 万吨 。 本文使用轧花厂收购价格和农户出售价格两

套数据
？

， 应用简单平均和加权平均 （按照籽棉销售量加权 ） 两种算法 ’ 对 2 0 1 4 年新疆棉花目标价

格的财政补贴额进行了估算 。 估算结果表明 ， 2 0 1 4 年 ， 新疆棉花 目标价格补贴额达到 2 6 0 亿元左右

（见表 3 ） ， 相当于当年新疆农林水事务财政支出总额的 6 4 ． 2％ ， 棉花 目标价格补贴财政成本较高
？

。

表 3



2 0 1 4 年棉花 目标价格补贴的财政成本


棉花价格 （滅斤 ）
—

同 Ｓ騎騎差 估计补贴金额

 9 月均价 1 0 月均价 1 1 月均价平均价格（元／公斤 ）（亿元 ）

5 ． 8 2 2 ． 9 8 2 7 4

轧花厂收购价格 5 ． 7 1 6 ． 3 2 5 ． 4 2

（ 5 ． 9 3 ） Ｃ 2 ． 8 7 ）（ 2 6 4 ）

—
5 ． 9 2 2 ． 8 8 2 6 5

农户出售价格 5 ． 6 7 6
．
4 8 5 ． 6 0



（ 6 ． 1 4 ）



（ 2 ． 6 6 ）



（ 2 4 5 ）

＂“＂
“

注 ： ①Ｔ均价格包括简单平均数和加权平均数 （括号内的数字 ）
； ②ｆ古计补贴金额是按照 2 0 1 4 年籽棉产量 9 1 9 2 5

万吨 （新疆地方产量 7 7 2 ． 5 万吨 ’
生产建设兵团产量 1 4 6 ． 7 5 万吨 ） 、 棉花种植面积 3 8 6 8 ． 3 9 万亩 （新疆地方面积 2 9 6 7

万亩 ，
生产建设兵团面积 9 0 1 ． 3 9 万亩 ） 、 衣分率 0 ． 4 计算得出的 ； ③政府来价期是 9 月 、 1 0 月和 1 1 月 ’ 尽管在本文

研究调查完成时 （ 2 0 1 4 年 1 2 月 ） 采价期已经结束 ， 但是 ， 具体数字尚未公布 。

数据来源 ： ①棉花产量和种植面积数据来源于王涛 ： 《新疆地方 2 0 1 4 年棉花种植面积达到 2 9 6 7 万亩》 ， 天山 网经

济新闻 （ｈ坤： ／／ｎｅｗｓ ．ｔｅ．ｃｎ ） ， 2 0 1 4 年 1 2 月 2 3 日
；
王宗萍 、 李建军 ： 《兵团种棉花 9 0 0 万亩 ， 2 0 1 4 年要招 2 0 万拾花工》 ，

天山网 （ｈｔｔ
ｐ

：／ ／ｎｅｗｓ ．ｔｓ
．
ｃｎ）

， 2 0 1 4 年 9 月 2 3 日 。 ②表 中数据基于笔者调査数据计算 。

①
由于是抽样调査数据 ’ 轧花厂收购的棉花和农户 出售的棉花并不能

一一

对应 ’ 两者之间存在价格差异的现象。

？
2 0 1 4 年新疆农林水财政支出总额为 4 0 5 亿元 （数据来源于新疆财政局 ： 《关于 2 0 1 4 年 自 治区预算执行情况和 2 0 1 5

年 自治区预算草案的报告 》 ， 财政部网站 ，
ｈｔｔ

ｐ
：／／ｗｗｗ．ｍｏｆ．

ｇ
ｏｖ．ｃｎ ， 2 0 1 5 年 1 月 3 0 日 ） 。

－
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对实施农产 品 目标价格政策的思考


如果 目标价格政策按现有的原则执行 ， 将存在巨大的财政风险 。 目标价格按
“

生产成本＋基本

收益
”

的原则确定 ’ 随着农产品生产成本 （

“

地板
”

） 上升 ， 目标价格必定水涨船高 。 另
一

方面 ， 要

建立农产品市场价格形成机制 ， 国 内市场价格必然跟随国际市场价格变动而变动 ’ 目标价格髙于市

场价格很可能成为新常态 ’ 目标价格补贴将年年启动 ， 若遇到棉花市场价格骤跌的局面 ’ 财政碍本

将成倍增长 。 如果把目标价格政策推广到全国粮棉油糖等大宗农产品 ， 国家很可能难以承受如 ｉｌｉ巨

大的财政成本和风险 。

（三 ） 目标价格政策的高执行成本以及对地方政府中心工作的影响

对 5 个县的调查表明 ， 从 2 0 1 4 年 6 月初到 8 月 中旬开展了三轮棉花种植面积核查 ， 在此期间 ，

各级基层领导的工作重心都在棉花种植面积核查上 。 据笔者测算 ， 每县每轮核査平均有 5 1 0 位县乡

村干部参加 ； 同时 ， 在发放种植证明等工作方面需投入大量人力 。 这些显著干扰了地方党政中心工

作和 日常事务 。 2 0 1 4 年 ， 新疆产棉地区涉及 6 3 个县 （市 ） 、 5 2 6 个乡镇、 5 5 2 6 个村 ， 种植农户达到

9 2
．
9 3 万户

？
。 笔者测算 ， 2 0 1 4 年 ， 新疆棉花种植面积千部实地测量总耗时约 9 3 6 万小时 （合 1 1 7 万

工 日 ） ， 折合总人工费用 （含出差补贴 ） 2 ． 3 7 亿元 ； 棉农实地测量陪同总耗时约 4 4 8 万小时 （约合

1 ． 1 2 亿元 ， 见表 4 ） 。 另外 ， 以上还没有包括地 （市 、 州 ） 和县乡干部下乡的交通和住宿、 各级政府

购置 ＧＰＳ（全球定位系统 ） 和宣传等费用 。 按照每轮核查的农户比例 ， 笔者推算 ， 三轮面积核查的

总成本高达 5 ． 4 7 亿元 。

表 4



村委会 、 工作组和棉农的实地测量成本


娜实地测量成本农户实地测量成本

户均耗时总耗时总成本户均耗时总耗时总成本

（小时／户 ）（万小时） （亿元 ）（小时／户 ） （万小时 ）（亿元 ）

第
一

轮

村委会 1 ． 1 9 5 ． 1 0 ． 2 4 2 1 3 7 ． 9 0 ． 3 4

工作组 2 ． 1 6 7 4 ． 9 1 ． 7 1 2 ． 8 1 9 7 ． 3 0 ． 4 9

第二轮

村委会 1 ． 5 4 7 ． 4 0 ． 1 2 2 4 4 ． 2 0 ． 1 1

工作组 0 ． 9 1 0 0 ． 3 0 ． 2 5 2 ． 9 6 5 0 ． 1 6

第三轮

工作组1 ． 1 1 8 ． 2 0 ． 0 5 1 ． 3 3 ． 7 0 ． 0 1

合计 6 ． 7 9 3 5 ． 9 2 ． 3 7 1 1 4 4 8 1 ． 1 2
￣

注 ： ①农户实地测量成本＝实地测量总耗小时数Ｘ（当地农民务工工资 2 0 0 元／天 ） ／8 小时 。 ②ｆｆ疆干部 日均工

资依据新疆城镇单位就业人员年均在岗工资 ， 按 1 2 个月 ， 每月 2 4 个工作 日折算而成 （ 4 9 8 4 3 ／ ｌＭ 4
＝

1 7 3 元／天 ） 。 根

据县访谈 ， 新疆干部的差旅补贴标准为 3 0 元／天 ， 干部工资与补贴合计为 2 0 3 元／天 。 ③ 《方案》 规定第
一

轮实地测

量只要求村干部参加监测 ， 但在实际操作中 ， 第
一

轮测量时有的村由村干部监测测量 ， 有的村则是由工作组来完成 。

麵来源 ： 疆城镇单位就业人员年均在岗工资数据来源于 《中国统ｉｆ年鉴 2 0 1 4 》 （国家统计局编 ， 中 国统计

出版社出版 ’2 0 1 4 年）
； ②Ｓ中数据基于笔者调查数据计算 。

来源 ：
王涛 ： 《新疆地方 2 0 1 4 年棉花种植面积达到 2 9 6 7 万亩》 ， 天山 网经济新闻 （ ｈｔ中 ：／／ｎｅｗｓ ．ｔｓ．ｃｎ ）

， 2 0 1 4 年 1 2

月 2 3 日
；
国家统计局 ： 《国家统计局关于 2 0 1 4 年棉花产量的公告 》 ， 国家统计局 网站 （ ｈｔｔ

ｐ
：
／／ｗｗｗ． ｓｔａｔｓ ．ｇｏｖ． ｃｎ ）

， 2 0 1 4

年 1 2 月 1 7 日 。

－
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对棉农开具棉花交售量发票以及进行相应的核査等工作也发生相关成本 。 纤维检验局 、 农业局、

发展和改革委员会 、 财政局 、 税务局等部门在整个棉花收购期分 3
？

5 次、 每次 3 人左右、 每次花费

半天时间到乳花厂检查发票开具情况， 主要检査发票的真实性以及发票填写是否和棉农
＂

种植证明
”

中的 内容相符 。 为防止
“

转圈棉
”

， 加工后的皮棉要送到指定的监管仓库接受监管 ， 这给轧花厂也带

来了不少麻烦 ； 同时 ， 轧花厂要为每吨皮棉交纳 2 1 4 元的公共检测 （公检 ） 费用 ， 而且等待时间平

均达 1 1 天 。

另外 ， 为了防止内地棉花进入新疆公检仓库以骗取补贴 ， 新疆在各县内增设多个卡点 ， 对每辆

运棉车辆卸包检查 。 轧花厂原来的棉花出疆运输成本为 8 0 0 元／吨 ， 现在 由于排队等待检查时间显著

延长 ， 运输成本提高到 1 0 0 0魏。

（四 ） 目标价格政策可能产生的其他相关问题

棉花 目标价格政策对粮食生产有负面影响 。 2 0 1 4 年， 新疆棉花和粮食种植面积各占农作物种植

总面积的 4 0％左右 ， 多年来二者之间存在此消彼长的关系 。 调查显示 ， 如果 2 0 1 5 年棉花 目标价格

上升 ， 将有 6 8％的棉农增加棉花种植面积 ， 增加的棉花种植面积中 7 7％来 自粮食种植面积的减少 。

目标价格制度设计存在固有漏洞 ， 难以避免虚开发票和
‘‘

转圈棉
”

等腐败现象 。 监督成千上万

农户籽棉交售活动和乳花厂出具发票是相当 5 （ｇ）准的工作 ； 即使要求乳花厂把其加工过的皮棉送到指

定的监管仓库存放 ， 出库后如何避免
“

转圈棉
”

再次进入流通环节并被开具发票 ， 也是个大难题 。

目标价格政策执行过程存在激发千群矛盾和影响社会稳定的隐患 。 在棉花种植面积核查环节 ，

课题组发现 ， 有将近 2 0％的农户对面积测量结果很有意见 。 由于补贴是给实际种植者 ， 部分承包经

营户和转包户因补贴而产生纠纷 ， 个别农户还因此上访 。 超过
一

半的农户认为 ’ 目标价格政策手续

太繁琐 ， 具体体现为开具发票的等待时间长 ， 需要小心保存所有的棉花销售发票以获得补贴 。

新疆地方和生产建设兵团所执行的 目标价格政策不
一

致， 存在利用政策差异套取补贴的现象 。

生产建设兵团仅按产量获得补贴 ， 而地方同时按种植面积和产量 （或棉花出售量 ） 获得补贴 ， 同时 ，

一

些地方农户在非法开荒社种植棉花往往无法获取补贴 ’ 这样就出现了生产建设兵团的部分师以

高于市场的价格 （髙约 0 ． 5
？

1 ． 5 元／公斤 ） 从地方农户收购棉花的现象 。

五、 主要结论和政策取向

（

－

） 主要结论

本文研究表明 ， 棉花 目标价格改革试点工作基本达到了预期 目标 。 棉花 目标价格改革试点完善

了棉花价格形成机制 ， 保护了新疆棉农的利益 ’ 稳定了新疆棉花生产 ， 同时对下游棉花加工业和纺

织业产生了积极的影响 ， 对新疆社会稳定也具有
一

定的政治意义 。

但是 ， 棉花 目标价格改革试点也暴露了许多值得关注的问题 。 这些问题主要包括 ： ①财政成本

和风险巨大 ； ②政策执行成本高昂 （核查棉花种植面积和销售数量的工作量大 ） ， 并影响地方各级政

府的 日常中心工作 ； ③容易滋生腐败现象 （ 比如难以避免
“

转圏棉
”

出现 ）
； ④可能造成干群矛盾 ，

成为新的社会不稳定因素。

（二 ） 完善农产品市场政策的思路

基于本文研究结果 ， 笔者认为 ， 政府要慎重出台农产品 目标价格政策 ； 如果要执行 目标价格政

－
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策 ， 其政策 目标不宜过多 ， 实现农民增收和农产品增产应该有更好的政策和措施 。 为完善农产品市

场政策 ， 政府可以从以下几个方面着手 ：

1 ． 目标价格 、 农民增收和农产品增产 。 第
一

， 要慎重实施 目标价格政策 ，
有所为有所不为 。 首

先 ， 从国际经验看 ， 目标价格政策的主要 目标是
‘‘

反周期
”

或减缓市场价格风险 ’ 而中国 目前开展

的 目标价格改革试点 ， 既要完善农产品市场价格形成机制、 减缓农产品市场价格风险 ’ 又要增加农

民收入 ， 还要促进农业生产 ， 希望
一箭多雕 。 这不太现实 。 其次 ， 如果要把 目标价格政策推广到粮

棉油糖等主要作物 ， 因为农作物生产是相互替代的 ， 这就意味着要同时提高粮棉油糖总产量 （或它

们的整体生产
“

当量
”

） 的 目标是无法实现的 。 第三 ， 在中国现阶段国情下 ’ 正如前文所述 ， 实行 目

标价格政策不但财政成本与风险巨大 ， 而且实施成本高 ， 还存在滋生腐败和导致社会不稳定等隐患 。

第二 ， 保障农民增收 ’ 有比 目标价格政策更有效的政策和措施 。 这些政策和措施包括 ： 加快城

乡
一

体化进程， 让更多农民从中受益 ；
加速城镇化 ’ 促进农村劳动力非农就业 ； 加大农村义务教育

ＳＡ ， 提高未来棚人力资本水平 、 缩小未来城乡收入差距 ； 地流转 ， 扩大农户生产经营规

模 ； 加大对中西部贫困地区的投入和转移支付力度 ， 提高弱势群体的收入水平 ， 等等 。

第三 ， 增加粮食等主要农产品供给 ， 同样有许多比目标价格政策更有效的政策和措施 。 在水土

资源约束条件下 ， 促进农业生产和降低农产品生产成本的根本措施是提高农业生产力 ， 而提髙农业

生产力主要依靠农业技术进步 、 水利基础设施改善、 土壤改良 （例如中低产田改造 ） 和农业资源优

化利用等方面的政策 。 增加对以上领域的投入 ， 不但能提高农产品供给能力 ， 还可显著降低农产品

生产成本 ’ 薩农产品成本 （

‘ ‘

地板
”

） 上升的趋势。

2 ． 目 标价格制度的设计和完善 。 首先 ， 目标价格政策所涉及的产品不宜过广 。 如果确要执行 ’

应仅对可能威胁国家粮食安全的口粮 （稻谷和小麦 ） 及涉及新疆社会政治稳定的棉花执行 目标价格

政策 。

其次 ， 目标价格的政策 目标应以抵御市场风险为主 ， 以促进农民增收为辅 。 目标价格政策中的

目标价格不宜采取
“

生产成本＋基本收益
”

的原则来确定 ， 对拟实施 目标价格政策的产品 ， 目标价

格应依据其长期价格变动趋势而定 ， 主要 目的是抵御市场风险 。 赋予 目标价格政策过多的 目标 ， 将

对未来长期执行这
一

政策带来挑战 。

第三 ’ 建立 目标价格补贴专项基金 。 这是因为 ， 目标价格政策
一

旦启动 ， 就有产生高昂的财政

成本的可能 ， 而国家只能在收购采价期结束后才知道具体的财政成本 。

第四 ， 完善补贴方式。 可以借鉴美国和韩国经验 ， 仅以过去固定年份的种植面积为基础来确定

补贴额 ， 并保持多年不变， 而不是按照当期的种植面积和产量进行补贴 。 这样做既可降低政策实施

成本 ， 又可减少对农户当年优化资源配置的干预 ， 也可规避
“

转圈棉
”

问题 ，
还可消除年年核査面

积可能造成的干群矛盾等社会不稳定问题 。

第五 ， 推广新疆棉花 目标价格改革试点的成功经验。 改革试点的许多经验值得总结 ． 例如 ， 村

委会对核查棉花种植面积的公示 ， 既能震慑弄虚做假行为 ， 又能促进村民相互监督 ； 使用 ＧＰＳ 核査

面积 ， 能显著提高核查效率和准确性 ； 领导重视和各部门通力合作 ， 推动相关工作适时完成。

第六 ， 实施 目标价格政策还有
一

系列重大问题需要深入研究。 例如 ， 如果把 目标价格政策推广

到多种农作物 ， 各种农作物种植面积的替代影响如何 ？ 如果建立 目标价格补贴专项基金 ， 如何确定

－
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其规模和运作机制 ？ 是否有更有效的补贴方式以降低政策的实施成本 ？ 如何加强监管以避免政策可

能滋生的腐败等问题？ 执行 目标价格后 ’ 国 内外农产品市场价格将逐渐接轨 ’ 如何应对国际农产品

价格的频繁波动 ？ 在 ＷＴＯ农业协议
”

的补贴原则下 ’ 如何实施和完善 目标价格政策 ？ 回答这些

问题 ’ 对未来能否实施和如何实施农产品 目标价格政策都具有极其重要的意义 。
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