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农业保险保费补贴的央地分担比例优化:
从财政支出公平的视角
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魏腾达　 (中国农业大学经济管理学院　 北京　 １０００８３)

张　 峭　 (中国农业科学院农业信息研究所　 北京　 １０００８１)

　 　 摘　 要:农业保险保费补贴是农业保险市场形成的先决条件ꎬ也是促进农业保险发展、
提高农业保险保障水平的重要抓手ꎮ 本文以中央财政补贴的粮棉油糖畜五大种类为研究对

象ꎬ构建了央地政府保费补贴分担比例的优化模型ꎬ并从非精算费率和精算费率两个方面模

拟得出了中央政府对不同省份不同品种的保费补贴比例ꎮ 结果表明:(１)按照东部和中西

部划分中央政府和地方政府农业保险保费补贴比例的方式并没有缩小区域与区域之间、省
份与省份之间的农业保险保费补贴供给压力差异ꎻ(２)粮食和重要农产品保险保费补贴应

该主要由中央政府负责ꎬ地方特色农产品保险保费补贴应该主要由地方政府负责ꎻ(３)基于

财政支出公平的央地政府保费补贴分担方式能够促进中央政府补贴资金流向农业大省或财

政弱省ꎬ按照精算费率优化央地政府的保费补贴分担比例可以进一步减轻高风险区域的补

贴压力ꎮ 由此ꎬ本文建议我国应加快推进农业保险费率精算和风险区划工作ꎬ同时从财政支

出公平的角度调整央地政府农业保险保费补贴的分担比例ꎮ
关键词:农业保险ꎻ保费补贴ꎻ财政支出ꎻ公平性ꎻ优化

一、引言

在全球气候变化不确定性加剧的背景下ꎬ农业保险作为一种以保险为特定形式的风险管理工具ꎬ
在转移分散农业生产风险和市场风险、稳定农民收入方面发挥了重要作用ꎬ受到世界各国政府的青

睐ꎬ目前已在全世界 １００ 多个国家进行试点或推广(尹成杰ꎬ２０１５ꎻ齐皓天等ꎬ２０１７ꎻＭａｈｕｌ 等ꎬ２０１０)ꎮ
国内外发展经验均表明ꎬ政府支持是农业保险市场形成的先决条件ꎬ保费补贴是促进农业保险经营主

体展业、农业生产经营者参保的重要手段(刘亚洲等ꎬ２０１９ꎻ侯玲玲等ꎬ２０１０)ꎬ同时也是政府财政资金

引导社会资本参与农业风险管理的一种有效的方式ꎮ ２０２１ 年ꎬ我国中央财政拨付保费补贴资金

３３３ ４５ 亿元ꎬ较上年增长 １６ ８％ꎬ带动全国农业保险实现保费收入 ９６５ １８ 亿元ꎬ为农业生产者提供

风险保障 ４ ７８ 万亿元ꎬ中央财政保费补贴资金放大 １４３ 倍①ꎬ农业保险保费补贴已经成为推动我国农

业保险发展的重要力量(姜岩等ꎬ２０１２)ꎮ
然而ꎬ我国农业保险保费补贴的粗放型特征十分明显ꎮ 从国内实际情况看ꎬ中央与地方政府事权
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不明晰ꎬ农业大省“出力多ꎬ获益少”ꎬ保费补贴“一刀切”和“撒胡椒面”等现象仍然是制约我国农业

保险发展的主要阻力(郑军等ꎬ２０１７ꎻ何小伟等ꎬ２０１７ꎻ张峭ꎬ２０２０)ꎮ 相关研究(何小伟等ꎬ２０１５ꎻ汪运

娣ꎬ２０１６ꎻ王韧ꎬ２０１１)表明ꎬ按照东部和中西部划分央地政府的农业保险保费补贴比例会导致农业大

省普遍存在保费补贴支出负担重的问题ꎬ在一定程度上会抑制地方政府发展农业保险的积极性ꎮ
２０１９ 年财政部等四部委联合下发了«关于加快农业保险高质量发展的指导意见»①(简称“指导意

见”)ꎬ要求紧紧围绕我国“三农”发展的重大战略需求ꎬ按照适应 ＷＴＯ 规则、支持农业发展、稳定农民

收益和“扩面、增品、提标”的要求ꎬ优化农业保险财政支持政策ꎬ中央财政农业保险保费补贴要重点

支持粮食生产功能区和重要农产品生产保护区以及深度贫困地区ꎮ 因此ꎬ在我国农业保险作用地位

不断攀升但面临诸多问题和挑战的全面乡村振兴时期ꎬ在农业保险进入高质量发展阶段的关键档口ꎬ
非常有必要对新时期我国农业保险保费补贴的央地分担比例加以完善和优化ꎬ这既是贯彻落实«指
导意见»的具体举措ꎬ又是引导和推动农业保险高质量发展ꎬ使之在乡村振兴战略实施和现代农业发

展中发挥更大作用的根本保障ꎮ
有关农业保险保费补贴的央地分担比例优化的研究ꎬ一些学者通过偏好理论、福利经济学理论对

当前我国央地政府的保费补贴分担方案分析认为ꎬ按照东部、中西部划分央地政府的保费补贴比例导

致发达省份与欠发达省份的农业保险发展差距进一步增大ꎬ建议加大对中西部地区农业保险支持力

度ꎬ优化央地政府的补贴机制(郑军等ꎬ２０１７ꎻ罗向明等ꎬ２０１１ꎻ周坚等ꎬ２０１８ꎻ黄颖ꎬ２０１５ꎻ庹国柱ꎬ
２０１１)ꎮ 在定性分析的基础上ꎬ一些学者通过聚类分析、需求得分分析等统计方法将我国 ３１ 个省份划

分为 ３~５ 个补贴档次(何小伟等ꎬ２０１９ꎻ汪运娣ꎬ２０１６ꎻ王韧ꎬ２０１１)ꎮ 国外对于农业保险保费补贴的优

化措施主要体现在制度变革上ꎬ例如美国不断调整政府补贴比例与保障水平(Ｃｏｖｅｒａｇｅ Ｌｅｖｅｌ)∗∗的关

系(余洋ꎬ２０１３ꎻＷａｎｇ 等ꎬ２００３)ꎬ同时加强对保险费率的精算工作(Ａｈｓａｎ 等ꎬ１９８２ꎻＮｅｌｓｏｎ 等ꎬ１９８７ꎻ王
克ꎬ２０１４)ꎮ 但是由于多数国家的农业保险保费补贴模式采用一级补贴制度ꎬ联邦政府(中央政府)不
需要与州政府(省政府)分担保费补贴ꎬ因此在优化央地政府保费补贴分担比例方面可以借鉴的国外

文献较少ꎮ 我国学者虽然进行了许多研究ꎬ但大多是对问题的阐述和一些统计性分析ꎬ中央政府对不

同省份应该给予的保费补贴比例仍然存在定量研究的空白ꎮ
本文构建一个农业保险保费补贴的优化模型ꎬ在明晰中央政府和省级政府的保费补贴事权责任

基础上ꎬ重新划分央地政府的保费补贴分担比例ꎬ打破现行按照“东中西”部划分央地政府保费分担

比例的模式ꎬ从财政补贴公平性的视角优化央地政府补贴比例ꎬ解决农业大省“出力多、获益少”的问

题ꎬ提高农业保险财政支持的精准性、区域公平性和补贴效率效能ꎮ

二、央地政府保费补贴分担比例优化的理论分析

(一)央地政府保费补贴博弈策略的理论模型

由于我国农业保险保费补贴在实际操作中采取“地方先补贴ꎬ中央后配套”的实施办法ꎬ因此保

费补贴可以看作是中央政府和地方政府的利益冲突博弈过程ꎮ 一般而言ꎬ中央政府负责制定全国的

农业保险政策ꎬ在较为宏观的层面可以决定我国农业保险的发展道路、长期规划以及央地职责ꎬ在微

观层面也可以决定农业保险的产品形态、补贴品种、补贴比例等具体内容ꎻ地方政府负责贯彻执行中

央政府制定的农业保险政策ꎬ因此中央政府在与地方政府农业保险保费补贴的博弈中往往处于优势

地位(谢炜ꎬ２００９)ꎮ 基于上述分析ꎬ本文选择以中央政府作为博弈主导方ꎬ与地方政府构成斯塔克伯
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格(Ｓｔａｃｋｅｌｂｅｒｇ)微分博弈ꎬ具体分析中央政府和地方政府在成本分担博弈中的帕累托最优补贴努力

水平和最优效益水平ꎮ
理论模型是具体分析中央政府和地方政府保费补贴博弈策略的基础ꎬ因此需要构建符合我国农

业保险实施特点以及央地政府政策目标的理论模型ꎮ 参考赵黎明等(２０１８)在构建微分博弈时的理

论假设模型ꎬ并以此为基础具体分析不同博弈策略的中央政府和地方政府的最优补贴努力水平ꎮ 本

文提出如下假设:
假设 １:中央政府和地方政府保费补贴的努力成本与努力水平有关ꎬ考虑到努力成本曲线凸向原

点的特征ꎬ借鉴赵黎明等(２０１７)对努力成本的假设ꎬｔ 时刻中央政府和地方政府的保费补贴努力成本

分别为:

Ｃｃ ｔ( ) ＝ １
２

ｋｃ Ｅｃ( ｔ) ２ꎬＣｐ ｔ( ) ＝ １
２

ｋｐ Ｅｐ( ｔ) ２ (１)

其中ꎬＣｃ ｔ( ) 和Ｃｐ ｔ( ) 分别表示 ｔ 时刻中央政府和地方政府保费补贴的努力成本ꎬ随保费补贴努力水平

的增加而增加ꎬ通常用二次函数来描述(赵黎明等ꎬ２０１７ꎻ赵道致等ꎬ２０１４)ꎻＥｃ ｔ( ) ꎬＥｐ(ｔ)≥０ꎬ分别表示

ｔ 时刻中央政府和地方政府的保费补贴努力水平ꎻｋｃꎬｋｐ≥０ 分别表示中央政府和地方政府的保费补

贴努力成本参数ꎮ
假设 ２:中央政府为鼓励地方政府加大保费补贴力度ꎬ同时减轻地方政府财政压力ꎬ中央政府对

地方政府的保费补贴成本给予补贴ꎬ补贴比例为 Ｓ( ｔ)ꎬ其中 ０<Ｓ( ｔ) <１ꎬ即中央政府只承担地方政府

保费补贴成本的一部分ꎮ
假设 ３:地方政府的保费补贴努力会提升其在农民心中的形象ꎬ而中央政府的保费补贴努力会调

动地方政府补贴积极性ꎬ增强社会对农业保险的关注ꎬ因此地方政府的形象与中央政府和地方政府的

保费补贴努力水平有关ꎬ而且是一个动态变化的过程ꎮ 参考相关文献(Ｚｈａｎｇ 等ꎬ２０１３ꎻ赵黎明等ꎬ
２０１６)对企业商誉的研究ꎬ借鉴 Ｎｅｒｌｏｖｅ－Ａｒｒｏｗ 商誉模型表示保费补贴努力对地方政府形象的影响以

及地方政府形象随时间递减的变化趋势ꎮ 因此ꎬ地方政府的形象可以表示为:

Ｇ
︿

ｔ( ) ＝ λｃ Ｅｃ ｔ( ) ＋ λｐ Ｅｐ ｔ( ) － δＧ( ｔ) (２)

其中ꎬＧ
︿

ｔ( ) 为地方政府形象随时间的变化率ꎻＧ( ｔ)为 ｔ 时刻地方政府的形象ꎻλｃꎬλｐ>０ 分别表示中央

政府和地方政府的保费补贴努力对地方政府形象的影响参数ꎻδ>０ 为地方政府形象的递减率ꎮ
假设 ４:农民的参保行为受到地方政府保费补贴努力水平产生的广告效应和地方政府形象的共

同影响ꎮ 参考聂佳佳等(２０１０)对需求函数的设定ꎬ将农业保险需求函数表示为:

Ｑ ｔ( ) ＝ α Ｅｐ ｔ( ) ＋ θ Ｇ
︿

ｔ( ) (３)
其中ꎬα 为地方政府提供保费补贴的广告效应对农民参保需求的影响系数ꎻθ 为地方政府形象对农业

保险需求的影响系数ꎮ
假设 ５:中央政府和地方政府兑现未来价值的贴现率均为 ρꎬ两者均追求自身效益的最大化ꎮ 中

央政府由于具有保障国家粮食安全和重要农产品供给的职责ꎬ因此其除了通过农业保险保费补贴追

求经济效益外ꎬ更重要的是实现国家稳定的社会效益ꎻ地方政府的保费补贴努力进一步降低了农民参

保成本ꎬ增加了中央政府的社会效益ꎬ同时农民参保需求的提高增加了中央政府和地方政府的经济效

益ꎬ因此中央政府和地方政府提供农业保险保费补贴的目标函数分别可以表示为:

ＭａｘＥｃꎬＳ∫
¥

０

ｅ －ｐｔ π１ Ｅｐ( ｔ) ＋ πｃＱ( ｔ) － Ｃｃ( ｔ) － Ｓ( ｔ) Ｃｐ( ｔ)[ ] ｄｔ (４)
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ＭａｘＥｐ∫
¥

０

ｅ －ｐｔ πｐＱ( ｔ) － (１ － Ｓ( ｔ)) Ｃｐ( ｔ)[ ] ｄｔ (５)

其中ꎬπ１为地方政府保费补贴努力对中央政府社会效益的影响ꎻπｃꎬπｐ >０ 分别表示中央政府和地方

政府的边际收益ꎬ即对中央政府和地方政府经济效益的影响ꎮ
(二)央地政府保费补贴成本分担的博弈策略

由于中央政府对维护国家粮食安全和重要农产品供给有较重的事权责任ꎬ以及中央政府和地方

政府之间的行政领导关系ꎬ因此中央政府在保费补贴中起到主导作用ꎮ 为激励地方政府提高保费补

贴努力ꎬ中央政府会为地方政府的保费补贴支出提供一定的支持ꎮ 在这一策略下ꎬ中央政府和地方政

府的决策过程分为两个阶段ꎮ 第一阶段ꎬ中央政府决定自身的保费补贴努力水平和为地方政府分担

的保费补贴成本ꎻ第二阶段ꎬ地方政府根据中央政府的决策决定自身的保费补贴努力水平ꎮ
为了得到此博弈策略下央地政府斯塔克伯格模型的解ꎬ首先对地方政府的最优保费补贴努力水

平进行求解ꎮ 根据反馈均衡的充分条件假设ꎬ连续有界的价值微分函数Ｖｉ(Ｇ)ꎬｉ∈(ｃꎬｐ)对于任意的

Ｇ≥０ꎬ存在着哈密顿－雅可比－贝尔曼(Ｈａｍｉｌｔｏｎ－Ｊａｃｏｂｉ－Ｂｅｌｌｍａｎ)方程①ꎬ即其最优价值函数的哈密

顿－雅可比－贝尔曼方程为:

ρ Ｖｐ ＝ ｍａｘＥｐ πｐＱ － １ － Ｓ( ) Ｃｐ ＋
∂ Ｖｐ

∂Ｇ
(λｃ Ｅｃ ＋ λｐ Ｅｐ － δＧ){ } (６)

(６)式关于地方政府保费补贴努力水平的一阶条件为

Ｅｐ ＝
α πｐ ＋ λｐ Ｖｐ′
(１ － Ｓ) ｋｐ

(７)

在假定中央政府为“理性人”的前提下ꎬ中央政府认为地方政府会根据(７)式确定自身的保费补

贴努力水平ꎬ则中央政府保费补贴的哈密顿－雅可比－贝尔曼方程表示为

ρ Ｖｃ ＝ ｍａｘＥｃꎬＳ π１ Ｅｐ ＋ πｃＱ － Ｃｃ － Ｓ Ｃｐ ＋
∂ Ｖｃ

∂Ｇ
(λｃ Ｅｃ ＋ λｐ Ｅｐ － δＧ){ } (８)

将(７)式代入(８)式中ꎬ并分别求出关于中央政府保费补贴努力水平Ｅｃ和为地方政府提供的补贴

成本分担比例 Ｓ 的一阶条件ꎬ如(９)式和(１０)式所示:

Ｅｃ ＝
λｃ Ｖｃ′
ｋｃ

(９)

Ｓ∗ ＝
２(π１ ＋ πｃα ＋ Ｖｃ′ λｐ) － (πｐα ＋ Ｖｐ′ λｐ)
２ π１ ＋ πｃα ＋ Ｖｃ′ λｐ( ) ＋ (πｐα ＋ Ｖｐ′ λｐ)

ꎬ２Ｂ > Ａ

　 　 　 　 　 　 　 ０　 　 　 　 　 　 　 　 　 ꎬ２Ｂ < Ａ

ì

î

í

ïï

ïï

(１０)

其中ꎬＶｃ′＝
∂Ｖｃ

∂Ｇ
ꎬＶｐ′＝

∂Ｖｐ

∂Ｇ
ꎬＡ＝α πＰ＋Ｖｐ′λｐꎬＢ＝π１＋α πｃ＋Ｖｃ′λｐꎮ

将(９)式和(１０)式代入(６)式和(８)式ꎬ经化简可得:

ρ Ｖｐ ＝ πｐθ － δ Ｖｐ′( ) Ｇ ＋ Ａ ２Ｂ ＋ Ａ( )

４ ｋｐ

＋
λｃ

２ Ｖｃ′ Ｖｐ′
ｋｃ

(１１)

ρ Ｖｃ ＝ πｃθ － δ Ｖｃ′( ) Ｇ ＋ ２Ｂ ＋ Ａ( ) ２

８ ｋｐ

＋
(λｃ Ｖｃ′) ２

２ｋｃ
(１２)
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① 哈密顿－雅可比－贝尔曼方程简称 ＨＪＢ 方程ꎬ是一个偏微分方程ꎬ该方程是求解最优控制的核心ꎮ 本文参考相关文献(马明ꎬ
２００９ꎻ吴成霞等 ２０１６ꎻ陈东彦等ꎬ２０１６ꎻ赵黎明等ꎬ２０１８)ꎬ利用该函数构建中央政府和地方政府保费补贴的偏微分函数



由(１１)式和(１２)式可知ꎬ地方政府形象 Ｇ 的最优线性价值函数是哈密顿－雅可比－贝尔曼方程

的解ꎬ令
Ｖｃ(Ｇ) ＝ ｐ１Ｇ ＋ ｐ２ꎬＶｐ(Ｇ) ＝ ｑ１Ｇ ＋ ｑ２ (１３)

其中ꎬｐ１、ｐ２和ｑ１、ｑ２是常数ꎬ根据(８)式分别求解函数Ｖｃ(Ｇ)和Ｖｐ(Ｇ)对于 Ｇ 的导数后ꎬ将得出的Ｖｃ′和
Ｖｐ′代入(１１)式和(１２)式可以求解出参数ｐ１、ｐ２和ｑ１、ｑ２ꎮ 然后将ｐ１、ｐ２和ｑ１、ｑ２代入(１１)式和(１２)式ꎬ
得到中央政府和地方政府的最优价值函数分别为:

Ｖ∗
ｃ ＝

πｃθ
ρ ＋ δ

Ｇ ＋
(πｃθ λｃ) ２

２ｋｃρ (ρ ＋ δ) ２
＋

[ ２ π１ ＋ ２ πｃα ＋ πｐα( ) ρ ＋ δ( ) ＋ λｐ ２ πｃθ ＋ πｐθ( ) ] ２

８ｋｐρ (ρ ＋ δ) ２ (１４)

Ｖ∗
ｐ ＝

πｐθ
ρ ＋ δ

Ｇ ＋
πｃ πｐ θ

２ λｃ
２

ｋｃρ (ρ ＋ δ) ２
＋

２ π１ ＋ ２ πｃα ＋ πｐα( ) ρ ＋ δ( ) ＋ λｐ ２ πｃθ ＋ πｐθ( )[ ] [πｐα ρ ＋ δ( ) ＋ λｐ πｐθ]
４ｋｐρ (ρ ＋ δ) ２

(１５)
将(１４)式和(１５)式关于 Ｇ 的导数代入(７)式、(９)式和(１０)式ꎬ可以得到中央政府、地方政府的

最优补贴努力水平和中央政府最优的成本分担比例ꎬ如(１６)式、(１７)式和(１８)式所示:

Ｅ∗
ｃ ＝

πｃθ λｃ

ρ ＋ δ( ) ｋｃ
(１６)

Ｅ∗
ｐ ＝

２ π１ ＋ πｃα( ) ＋ πｐα[ ] ρ ＋ δ( ) ＋ λｐθ(πｐ ＋ ２ πｃ)
２(ρ ＋ δ) ｋｐ

ꎬ２Ｂ > Ａ

πｐα ρ ＋ δ( ) ＋ λｐ πｐθ
(ρ ＋ δ) ｋｐ

ꎬ２Ｂ ≤ Ａ

ì

î

í

ï
ïï

ï
ïï

(１７)

Ｓ∗ ＝

２ π１ ＋ (２ πｃ － πｐ)(α ＋
θ λｐ

ρ ＋ δ
)

２ π１ ＋ (２ πｃ ＋ πｐ)(α ＋
θ λｐ

ρ ＋ δ
)

ꎬ２Ｂ > Ａ

０ ꎬ２Ｂ ≤ Ａ

ì

î

í

ï
ï
ï

ï
ï
ï

(１８)

其中ꎬＡ＝πｐα＋
θ λｐπｐ

ρ＋δ
ꎬＢ＝π１＋πｃα＋

θ λｐπｃ

ρ＋δ
ꎮ

从中央政府对地方政府的保费补贴支持比例 Ｓ 的表达式中分析可以看出ꎬπ１与 Ｓ 呈正相关关系ꎮ
这种现象可以解释为:当π１较大时ꎬ地方政府的保费补贴行为对中央政府的社会效益影响越大ꎬ为鼓

励地方政府提高保费补贴水平ꎬ中央政府愿意分担较大比例的地方政府保费补贴成本ꎮ 具体到农业

生产领域ꎬ粮食关乎国家粮食安全和社会长治久安ꎬ因此产粮大省的保费补贴行为对中央政府的社会

效益影响较大ꎬ中央政府理应提高对粮食作物的保费补贴比例ꎬ减轻产粮大省的财政支出负担ꎬ提高

其补贴积极性ꎮ
同时ꎬ中央政府对地方政府保费补贴成本的最优分担比例 Ｓ 随地方政府的边际收益πｐ的增加而

减少ꎬ这说明由于一些经济欠发达地区的单位保额较低ꎬ农民购买农业保险后产生的边际收益也相对

较低ꎬ因此中央政府应该提高欠发达地区的保费补贴比例ꎮ
(三)央地政府保费补贴的目标与责任划分

政策性农业保险作为国家支农惠农的重要手段ꎬ必然有其政策目标ꎮ 庹国柱等(２０１８)在研究

借鉴美国农业保险政策目标演变的基础上ꎬ认为我国的农业保险政策目标包括保障农业可持续发

展、维护国家粮食安全、保障农户收入稳定增长等ꎮ 但是ꎬ由于央地政府的职权差异ꎬ两级政府对
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农业政策目标的侧重点也略有不同ꎬ进而形成了央地政府的农业保险保费补贴事权差异ꎮ
一般而言ꎬ中央政府代表全国人民的整体利益ꎬ承担着实现全国性战略目标、提升国民整体福利、

平衡区域发展差距等职责ꎬ而粮食安全和重要农产品有效供给是全国性战略目标ꎬ关乎全国人民的共

同利益ꎬ关乎社会稳定和国家长治久安ꎬ因此中央政府通过提供保费补贴最终意在保障国家粮食安全

和重要农产品供给ꎬ从而维护社会稳定和经济平稳发展ꎮ
对于地方政府而言ꎬ其主要的职责一方面是贯彻执行中央政府的政策ꎬ另一方面则是推动所属行

政辖区经济和社会发展ꎮ 本文认为ꎬ地方政府主导推动的政策目标包括保障本地区农民收入稳定与

增长、促进脱贫攻坚和乡村振兴有效衔接ꎮ 首先ꎬ本地区农村经济水平与农民收入水平是上级政府对

下级政府考核的重要指标ꎬ各地农业农村发展条件差异很大ꎬ推动本地区农民收入稳定与增长的任务

很大程度由地方政府主导ꎬ反映在农业保险支持政策上表现为地方政府应重点补贴对本地区农民收

入增长有重要影响的农产品ꎬ这些农产品可以是地方特色农产品ꎬ也可以是地方生产规模较大、对当

地农民收入有重要影响的其他重要农产品ꎮ 其次ꎬ促进脱贫攻坚和乡村振兴有效衔接首先要关注防

止规模性返贫问题ꎬ同时依靠地方资源禀赋做大做强农业特色产业ꎬ这是地方政府需要关注的重点问

题ꎬ也是促进本地区农民增收、实现农业特色产业发展的关键ꎮ
政策目标的不同反映在农业保险保费补贴中则表现为保费补贴的事权不同ꎬ根据保费补贴事权

与政府支出责任相匹配的原则ꎬ本文对中央政府与地方政府在农业保险补贴中的支出责任进行区分ꎬ
区分的维度主要有两个方面:

１ 保险标的的区分ꎮ 本文认为ꎬ粮食安全直接关系着一国的社会稳定和长足发展ꎬ水稻、小麦和

玉米作为最基本的粮食作物ꎬ是各地居民日常生活中必不可少的能量来源ꎬ也是国家发展必须要保障

的食物基础ꎬ因此对于水稻、小麦、玉米这三大主粮作物保险ꎬ中央政府应该承担起保费补贴的大部分

支出责任ꎮ 另外ꎬ棉花、油料作物、糖料作物、肉蛋奶等大宗农产品在我国农业经济结构中占比较高ꎬ
有的是地方农业支柱产业ꎬ对本地区农民收入增长有重要影响ꎬ也有一些农产品具有国家储备物资的

重大战略地位ꎬ因此对于这些重要农产品的保费补贴应当由中央政府承担主要支出责任ꎬ省级政府承

担次要支出责任ꎮ 特色农产品往往带有很强的地域性ꎬ公共产品理论分析认为ꎬ中央政府提供全国性

公共产品ꎬ由更了解区域范围内公共需求的地方政府各自提供地方性公共产品是最有效率的做法

(李啸英ꎬ２００７)ꎬ即所需要实现的政策目标越是重点考虑地区的差异性ꎬ越应该由地方政府主导ꎮ 同

时在我国“三农”工作重心已经由脱贫攻坚历史性转向全面乡村振兴时期ꎬ地方特色农产品扮演着带

动农民致富的重要角色ꎬ而发展地方经济是地方政府的主要任务之一ꎬ因此对于地方特色的优势农产

品保险保费补贴ꎬ主要支出责任应由省级政府承担ꎮ
２ 保险区域的区分ꎮ 依据新福利经济学家提出的“补偿原则”可知ꎬ政府制定财政分配政策时要

着眼于整个社会的福利最大化ꎬ向欠发达地区增加农业保险保费补贴供给都是实现社会福利最大化

的重要手段ꎮ 因此ꎬ在我国各省份经济发展水平差异较大的背景下ꎬ中央政府对不同省份的保费补贴

转移支付比例也应当有所差异ꎬ需要将中央财政向欠发达地区和困难地区倾斜ꎬ减轻经济实力较弱省

份的财政支出压力ꎮ

三、我国农业保险保费补贴的现状及问题

(一)农业保险保费补贴央地分担比例的划分

根据 ２０２１ 年财政部印发的«中央财政农业保险保费补贴管理办法»ꎬ目前我国中央财政补贴险

种标的主要包括:(１)种植业ꎬ包括玉米、水稻、小麦、棉花、马铃薯、油料作物、糖料作物、天然橡胶、三
大粮食作物(稻谷、小麦、玉米)制种ꎻ(２)养殖业ꎬ包括能繁母猪、奶牛、育肥猪ꎻ(３)森林ꎬ包括公益林
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和商品林ꎻ(４)涉藏特定品种ꎬ包括青稞、牦牛、藏系羊(简称藏区品种)ꎮ 中央政府和省级政府对上述

品种保费补贴的分担比例如表 １ 所示ꎮ

表 １　 中央财政农业保险保费补贴品种和补贴比例

项目 补贴品种 省级补贴比例 中央补贴比例

种植业
玉米、水稻、小麦(含制种)、油料
作物、糖料作物、棉花、马铃薯、天
然橡胶

２５％＋ａ％
ａ≥０ꎬ“中西部＋东北地区(不含大连)” ４５％ꎬ
东部 ３５％ꎻａ< ０ꎬ“中西部 ＋东北地区(不含大
连)”４５％＋ ａ％× １ ８ꎬ东部 ３５％＋ ａ％× １ ４

养殖业 能繁母猪、育肥猪、奶牛 ２５％＋ａ％ ａ≥０ꎬ“中西部” ５０％ꎬ东部 ４０％ꎻａ< ０ꎬ“中西
部”５０％＋ ａ％× ２ꎬ东部 ４０％＋ ａ％× １ ６

林业 公益林、商品林 ２５％＋ａ％ ａ≥０ꎬ公益林 ５０％ꎬ商品林 ３０％ꎻａ< ０ꎬ公益林
５０％＋ ａ％× ２ꎬ商品林 ３０％＋ ａ％× １ ２

藏区品种 青稞、牦牛、藏系羊 ２５％＋ａ％ ａ≥０ꎬ补贴 ５０％ꎻａ<０ꎬ补贴 ４０％＋ ａ％× １ ６

　 　 资料来源:根据财政部印发文件整理

如表 １ 所示ꎬ我国农业保险保费补贴存在两个特点ꎮ 一是保费补贴由中央政府与地方政府共同

完成ꎮ 我国政府对农业保险的保费补贴采用分级补贴的方式ꎬ目前«中央财政农业保险保费补贴管

理办法»仅对中央政府和省级政府的保费补贴进行了划分ꎬ但是省级政府也将保费补贴责任依次再

向市县级政府分担ꎬ因此当前我国的农业保险保费补贴层级可以达到 ３ ~ ４ 级(冯文丽等ꎬ２０２０)ꎮ 二

是中央政府和地方政府农业保险保费补贴的分担以省份所处的地理区域为标准ꎮ 中央政府对不同品

种的补贴按照东部、中西部、东北部划分了央地政府不同的补贴比例ꎬ考虑到中西部和东北部省份的

财政能力ꎬ对处于上述区域省份的保费补贴略有倾斜ꎮ 虽然这种做法在一定程度上体现了差异化的

政策安排ꎬ但是略显粗放ꎬ并没有充分考虑省份之间在经济发展程度、农业产业规模、农业产业结构等

方面的差异ꎬ而且中央财政对各区域内的保费补贴差异并不明显ꎬ因此并不能解决农业大省ꎬ特别是

粮食主产省和为国家重要战略物资供给做出突出贡献的省份因为“吃饭财政”导致的保费补贴供给

与需求之间的巨大“鸿沟”ꎬ在一定程度上对一些省份形成了财政支出压力(冯文丽等ꎬ２０２０)ꎮ
(二)农业保险保费补贴央地分担比例存在的问题

为详细说明按照区域划分央地保费补贴比例做法的缺陷ꎬ本文用“省级农业保险保费补贴负担

率”指标衡量各省级政府因农业保险保费补贴支出面临的财政压力ꎬ其数值等于本省省级财政应当

承担的农业保险保费补贴额占该省一般财政预算支出的比重ꎬ补贴负担率的数值越高ꎬ说明该地区的

省级财政补贴压力越大ꎮ “省级农业保险保费补贴负担率”指标的计算方法具体可以表示为:

θｉｊ ＝
ｓ × Ｐ ｉｊ

Ｅ ｉ
(１９)

其中ꎬθｉｊ为 ｉ 地区对品种 ｊ 的保险保费补贴压力ꎻｓ 为地方政府的保费补贴比例ꎻＰ ｉｊ为 ｉ 地区品种 ｊ 的
保费收入ꎻＥ ｉ 为 ｉ 地区的一般财政预算支出ꎮ

本文以«中央财政农业保险保险费补贴管理办法»中规定的玉米、水稻、小麦、棉花、油料作物、糖
料作物、能繁母猪、奶牛和育肥猪 ９ 个中央财政补贴品种(不包含森林、藏区品种和天然橡胶)为例计

算各省份的省级农业保险保费补贴负担率ꎮ 需要说明的是ꎬ由于当前我国各省的农业保险开展情况

不同ꎬ保额、费率、保险覆盖率等一些基本的保险信息存在差异ꎬ为了标准化测量各省的保费补贴压

力ꎬ在计算中遵循如下假设ꎬ具体为:(１)我国各省的中央财政补贴品种参保面积为 １００％ꎻ(２)省级政
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府的补贴比例为 ２５％ꎻ(３)测算的险种以传统的成本保险为例ꎬ不考虑完全成本保险试点、收入保险

试点以及各省自主开设的特色险种ꎻ(４)参考何小伟等(２０１９)对各个品种单位保险金额和费率的统

一化处理以及我国现有的全国平均单位保额水平ꎬ不考虑地区之间的差异ꎬ本文将粮食作物的保额设

定为 ５００ 元 /亩ꎬ费率为 ４％ꎻ棉花的保额为 １０００ 元 /亩ꎬ费率为 ５％ꎻ油料作物的保额为 ４００ 元 /亩、糖
料作物的保额为 ６００ 元 /亩ꎬ费率为 ５％ꎻ能繁母猪的保额为 １０００ 元 /头、育肥猪的保额 ５００ 元 /头ꎬ费
率均为 ５％ꎻ奶牛的保额 ５０００ 元 /头ꎬ费率为 ６％ꎮ 其他所需数据ꎬ例如播种面积、存出栏量、一般财政

预算支出数据均以 ２０１５—２０１９ 年的平均值为基础ꎬ数据来源于国家统计局ꎮ 依据上述对保额和费率

的参数设定ꎬ计算出我国 ３１ 个省份的保费补贴负担率(见表 ２)ꎮ

表 ２　 各省份和全国农业保险保费补贴负担率　 (％)

省份 区域 补贴负担率 省份 区域 补贴负担率 省份 区域 补贴负担率

黑龙江 中西部 ０ ２３０ 广西 中西部 ０ １１０ 江苏 东部　 ０ ０５６

新疆　 中西部 ０ １７３ 云南 中西部 ０ １０５ 海南 东部　 ０ ０４１

河南　 中西部 ０ １６２ 江西 中西部 ０ １０４ 福建 东部　 ０ ０３７

吉林　 中西部 ０ １４６ 辽宁 东部　 ０ ０９４ 青海 中西部 ０ ０３４

内蒙古 中西部 ０ １４０ 全国 ０ ０８７ 广东 东部　 ０ ０３０

河北　 东部　 ０ １２９ 甘肃 中西部 ０ ０８６ 西藏 中西部 ０ ０２１

湖南　 中西部 ０ １２７ 贵州 中西部 ０ ０８０ 浙江 东部　 ０ ０１８

安徽　 中西部 ０ １２２ 山西 中西部 ０ ０７２ 天津 东部　 ０ ０１８

山东　 东部　 ０ １１８ 宁夏 中西部 ０ ０６７ 北京 东部　 ０ ００４

四川　 中西部 ０ １１３ 陕西 中西部 ０ ０６７ 上海 东部　 ０ ００４

湖北　 中西部 ０ １１１ 重庆 中西部 ０ ０６３

　 　 数据来源:国家统计局

通过计算各省农业保险保费补贴负担率可以看出ꎬ当前我国按照“东中西”部地区划分中央政府

和地方政府的保费补贴责任存在一定的问题ꎮ 一是按照“东中西”区分央地补贴责任的做法未能充

分体现公平性原则ꎮ 如图 １ 所示ꎬ东部地区平均保费补贴负担率为 ０ ０５％ꎬ中西部地区为 ０ １０７％ꎬ相
差 ２ 倍以上ꎬ但是中央政府对于东部和中西部地区的保费补贴差异仅为 １０％ꎬ这种微小的补贴差异显

然不足以弥补东部和中西部之间巨大的财政压力ꎻ如图 ２ 所示ꎬ１３ 个粮食主产省的农业保险保费补

贴负担率为 ０ １２７％ꎬ非粮食主产省为 ０ ０５７％ꎬ粮食主产省是非主产省的 ２ 倍ꎬ显然当前的保费补贴

政策并没有达到降低农业大省财政压力的目的ꎮ
二是按照“东中西”区分央地补贴责任的做法未能充分考虑区域内部之间的差异ꎮ 表 ３ 将各省

份过去 ５ 年平均第一产业 ＧＤＰ 占地区生产总值的比重与各省份的保费补贴负担率进行了对比ꎬ可以

看出一些同处于东部地区或中西部地区的省份ꎬ其保费补贴负担率差异较大ꎮ 例如ꎬ河北、山东、辽宁

与上海、北京虽然同处于东部地区ꎬ但是前三省的农业产业 ＧＤＰ 占比是后两者的 ２５ ~ ３３ 倍ꎬ保费补

贴负担率是后两者的 ２７~３２ 倍ꎻ黑龙江与山西虽然同处于中西部地区ꎬ但是黑龙江的农业产业 ＧＤＰ
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图 １　 东部和中西部地区农业保险保费补贴负担率　 (％)
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图 ２　 粮食主产省和非主产省农业保险保费补贴负担率　 (％)

占比是山西的 ４ ６ 倍ꎬ保费补贴负担率是山西的 ３ ２ 倍ꎮ 因此ꎬ按照 ３１ 个省份所处的区域位置划分

央地保费补贴比例ꎬ显然忽略了区域内部存在的差异性问题ꎮ
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表 ３　 各省份农业保险补贴负担率与农业 ＧＤＰ 占比　 (％)

省份 补贴负担率 过去 ５ 年平均农业 ＧＤＰ 占比 区域 农业占比区间

上海　 ０ ００４ ０ ３１ 东部　
北京　 ０ ００４ ０ ３７ 东部　
天津　 ０ ０１８ １ ３９ 东部　
浙江　 ０ ０１８ ３ ５６ 东部　
广东　 ０ ０３０ ４ ０７ 东部　
江苏　 ０ ０５６ ４ ６３ 东部　
山西　 ０ ０７２ ５ １８ 中西部

福建　 ０ ０３７ ６ ４６ 东部　
重庆　 ０ ０６３ ６ ６８ 中西部

小于 ７

山东　 ０ １１８ ７ ５８ 东部　
宁夏　 ０ ０６７ ８ １１ 中西部

陕西　 ０ ０６７ ８ ２１ 中西部

安徽　 ０ １２２ ８ ４１ 中西部

西藏　 ０ ０２１ ８ ５０ 中西部

江西　 ０ １０４ ８ ８３ 中西部

辽宁　 ０ ０９４ ８ ８５ 东部　
湖北　 ０ １１１ ９ ２１ 中西部

湖南　 ０ １２７ ９ ２２ 中西部

河南　 ０ １６２ ９ ２７ 中西部

７~１０

青海　 ０ ０３４ １０ １２ 中西部

河北　 ０ １２９ １０ ４２ 东部　
吉林　 ０ １４６ １０ ９５ 中西部

四川　 ０ １１３ １１ ０３ 中西部

内蒙古 ０ １４０ １１ ２８ 中西部

甘肃　 ０ ０８６ １２ ０４ 中西部

云南　 ０ １０５ １３ １９ 中西部

新疆　 ０ １７３ １３ ９８ 中西部

贵州　 ０ ０８０ １４ ５２ 中西部

广西　 ０ １１０ １６ １９ 中西部

海南　 ０ ０４１ ２０ ９７ 中西部

黑龙江 ０ ２３０ ２３ ８４ 中西部

大于 １０

四、农业保险保费补贴的央地分担比例优化思路与基础模型

(一)优化思路

为优化我国农业保险保费补贴政策ꎬ本文选择从财政支出公平角度重新划分央地政府的保费补

贴比例ꎬ并且同时考虑有无精算费率对央地政府保费补贴分担比例的影响ꎮ
公平性主要涉及两个方面ꎬ一方面是要充分考虑不同省份在保费补贴方面承担的压力ꎮ 在地方

政府资源有限的前提下ꎬ农业大省往往财政实力较弱ꎬ同时这些省份放弃了发展二三产业的机会ꎬ承
担起保障国家粮食安全和重要农产品供给的使命ꎬ从经济发展和支出公平的角度而言ꎬ中央政府应当

为农业大省提供更多的保费补贴ꎮ 另一方面ꎬ根据上文分析ꎬ央地政府对农业保险保费补贴的分担要

充分体现事权与支出责任的对应关系ꎬ中央政府对粮食作物等其他重要农产品负有承担较高保费补
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贴的责任ꎮ
此外ꎬ由于我国幅员辽阔ꎬ农业生产所处的风险环境千差万别ꎬ农业生产风险区划对于农业保险

补贴有着至关重要的影响ꎮ Ａｈｓａｎ 等(１９８２)、Ｎｅｌｓｏｎ 等(１９８７)认为在信息不对称条件下ꎬ保障农业保

险可持续发展的基础性工作在于尽可能精确划分风险单位ꎬ因此国外一些国家在发展农业保险之初

就采取了费率分区的方式ꎬ将风险评估和费率精算视为降低道德风险和解决逆选择问题的重要制度

保障(王克ꎬ２０１４)ꎮ 精算费率情况下ꎬ受灾程度较高的地区表现为高费率ꎬ从而造成高风险区的地方

政府保费补贴支出的增多ꎬ对中央财政保费补贴需求升高ꎮ 为实现中央财政保费补贴的精准性ꎬ更多

地支持高风险地区ꎬ因此需要在精算费率的情况下测算中央政府对不同省份的保费补贴比例ꎮ
(二)农业保险保费补贴央地分担比例优化的基础模型

为体现中央财政转移支付的公平性ꎬ本文认为各省的保费补贴压力应该处于等同水平ꎮ 因此ꎬ为
了降低农业大省的保费补贴压力ꎬ将中央财政资金分配到为国家粮食安全和重要农产品做出突出贡

献的省份ꎬ本文将央地政府农业保险保费补贴公平度系数表示为:

φｊ ＝
１
ｎ∑

ｎ

ｉ ＝ １
(θｉｊ － θ ｊ) ２ (２０)

θｉｊ ＝
(ＴＳ － ｓｉｊ) Ｐ ｉｊ

Ｅ ｉ
(２１)

其中ꎬφ ｊ为公平度系数ꎬ表现为各省保费补贴压力的方差ꎬφ ｊ越小表示各地区对品种 ｊ 的保费补贴压

力离散程度越小ꎬ则越公平ꎮ θｊ为各省份对品种 ｊ 的平均保费补贴压力ꎻｓｉｊ为中央政府对 ｉ 地区品种 ｊ
的保费补贴比例ꎬＴＳ 为中央政府和地方政府的总补贴比例ꎬ本文将其固定为 ８０％ꎮ

在构建公平度系数后ꎬ基于前文的理论分析和我国现行的央地农业保险保费补贴政策ꎬ建立中央

政府和地方政府的农业保险保费补贴优化模型ꎮ 该模型旨在兼顾省际间保费补贴公平性的前提下ꎬ
减轻农业大省的补贴压力ꎬ体现中央政府对国家粮食安全和重要农产品供给的主要事权责任ꎮ 优化

模型具体表示为:

Ｍｉｎ １
ｎ∑

ｎ

ｉ ＝ １
θｉｊ － θ ｊ

－
( ) ２ (２２)

ｓ ｔ
μＤ
ｉｊ ≤ ｓｉｊ ≤ μＵ

ｉｊ

∑
ｎ

ｉ ＝ １
ｓｉｊ × Ｐ ｉｊ ≤ ∑

ｎ

ｉ ＝ １
ＴＥ ｉｊ

ì

î

í

ï
ï

ïï

其中ꎬμＤ
ｉｊꎬμＵ

ｉｊ分别表示中央财政对 ｉ 地区的品种 ｊ 保费补贴比例的最低下限和最高上限ꎬ需要进行具

体的品种进行差异化设置ꎻＴＥ ｉｊ表示按照«中央财政农业保险保费补贴管理办法» (财金〔２０２１〕１３０
号)规定的中央财政补贴比例计算的中央财政对 ｉ 地区品种 ｊ 的保费补贴金额ꎮ

针对央地保费补贴的分担比例构建的目标函数主要是力求通过央地政府对农业保险保费补贴比

例的调整ꎬ降低各省份之间保费补贴压力的差异ꎮ 约束条件的构建主要基于以下思路:一是在当前已

有的央地补贴框架和分担比例规定下进行调整ꎬ因此需要设置中央政府补贴的具体范围ꎬ但是仍然要

考虑中央政府对不同品种的补贴差异ꎮ 二是调整后的中央政府保费补贴总额不能高于现行政策下的

补贴金额ꎬ即央地政府对于农业保险保费补贴比例的调整并不增加中央政府的补贴资金支出ꎬ而是将

补贴资金在各省之间进行调整ꎬ将原本补贴到经济发达地区的部分资金转移到经济欠发达地区ꎬ实现

资金内部的协调平衡ꎮ
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五、中央政府与地方政府保费补贴比例分担的优化模拟

(一)数据来源与处理

　 　 本文主要使用的数据为 ２０１５—２０１９ 年 ３１ 个省份的小麦 、玉米 、水稻 、棉花、花生、芝麻、油菜

籽、甘蔗、甜菜的种植面积和育肥猪出栏量、能繁母猪存栏量、奶牛存栏量数据ꎬ数据来源于国家统计

局ꎬ单位保额和无差别费率参考何小伟等(２０１９)对各个品种单位保险金额和费率的假设和我国现有

的全国平均单位保额水平做统一化处理ꎬ具体数值见表 ４ꎮ

表 ４　 不同品种的保额和费率参数设定

品种 单位保额 费率(％)

粮食作物 ５００ 元 /亩 ４
棉花　 　 １０００ 元 /亩 ５
油料作物 ４００ 元 /亩 ５
糖料作物 ６００ 元 /亩 ５
能繁母猪 １０００ 元 /头 ５
育肥猪　 ５００ 元 /头 ５
奶牛　 　 ５０００ 元 /头 ６

(二)基于无差别费率的央地政府保费补贴分担比例模拟

综合上文对央地政府保费补贴事权责任的划分ꎬ本文将中央政府对各品种的保费补贴比例下限

设置为 ２５％ꎬ即中央政府最低要为参保农户补贴总保费的 ２５％ꎬ主要原因是在«中央财政农业保险保

费补贴管理办法»①中要求省级政府对保费补贴不得少于 ２５％ꎬ因此农业保险作为央地政府的共同事

权ꎬ中央政府的保费补贴比例应该至少要与省级政府持平ꎮ 本文将中央政府对粮食作物的保费补贴

比例上限设置为 ６０％ꎬ对其他重要农产品的保费补贴比例上限设置为 ５５％ꎮ 主要原因有三个方面ꎬ
一是粮食作物作为基础性农产品ꎬ是我国居民食物营养来源的根基比其他农产品更加重要ꎬ中央政府

在支持和维护国家粮食安全方面责无旁贷ꎬ同时由上文的理论推导可知ꎬ中央财政需要重点支持对中

央政府的社会效益有巨大贡献的作物ꎬ因此中央政府对粮食作物保险保费的补贴比例高于对其他农

产品的保费补贴比例ꎻ二是习近平总书记多次强调粮食安全实行党政同责ꎬ“‘米袋子’省长要负责ꎬ
书记也要负责”ꎬ而且在新修订的«粮食流通管理条例»②中明确规定了“粮食安全党政同责”ꎬ因此保

障国家粮食安全省级政府同样责任重大ꎬ为了防止省级政府在粮食作物保险保费补贴中出现道德风

险和“搭便车”问题ꎬ因此为地方政府留出了补贴空间ꎻ三是中央政府补贴比例 ５５％或 ６０％的上限ꎬ均
要高于«中央财政农业保险保费补贴管理办法»中规定的补贴比例(中央单位除外)ꎬ这主要是考虑到

一些地区的市、县财力状况较弱ꎬ保费补贴支出责任应该适当上移(何小伟等ꎬ２０１５)ꎮ
依据当前“东中西”区域的中央保费补贴比例计算ꎬ粮棉油糖以及生猪、奶牛的中央财政支出资

金的上限分别为 １２４ ７ 亿元、１１ 亿元、１７ １ 亿元、３ １ 亿元、８８ ２ 亿元和 １７ ３ 亿元ꎬ使用 ＭＡＴＬＡＢ 软

件按照优化模型分别计算粮棉油糖四类种植品种以及生猪、奶牛两个养殖业品种的中央政府对不同

省份的补贴比例(见表 ５)ꎮ
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②
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５６６６８６６ ｈｔｍ
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表 ５　 中央政府对各省保险保费补贴比例的优化结果　 (％)

省份 粮食 棉花 油料作物 糖料作物 生猪 奶牛

北京　 ２５ — ２５ — ２５ ２５
天津　 ２５ ２６ ２５ — ２５ ３７
河北　 ４５ ４６ ３３ ２７ ４８ ５５
山西　 ５１ — ２５ — ３５ ５５
内蒙古 ５９ — ５５ ４０ ２７ ５５
辽宁　 ４６ — ２５ — ５５ ４１
吉林　 ６０ — ５３ — ５５ ４６
黑龙江 ６０ — ２５ ２７ ５５ ５５
上海　 ２５ — ２５ — ２５ ２５
江苏　 ２９ ２５ ２８ — ２５ ２５
浙江　 ２５ — ２５ — ２５ ２５
安徽　 ５４ ３９ ３５ ２７ ４７ ２５
福建　 ２５ — ２５ ２７ ４８ ２５
江西　 ４５ ２７ ５４ ２８ ５５ ２５
山东　 ３１ ３７ ３２ — ３５ ４１
河南　 ５０ ２５ ４６ — ５３ ２５
湖北　 ４１ ４４ ５５ ２６ ５３ ２９
湖南　 ４２ ２５ ５５ ２６ ５５ ２７
广东　 ２５ — ２５ ３４ ２５ ２５
广西　 ３５ — ２５ ５５ ５５ ２５
海南　 — — ３３ ４７ ５５ ２７
重庆　 ２５ — ４１ — ５５ ２５
四川　 ４１ — ４４ ２６ ５２ ２９
贵州　 ２５ — ５５ ２８ ５２ ２５
云南　 ３２ — ２５ ４６ ５５ ２５
西藏　 ２５ — ２５ — ２５ ５５
陕西　 ３３ ２５ ２５ — ３１ ４５
甘肃　 ５１ ２９ ５５ — ４２ ５５
青海　 ２５ — ５５ — ３１ ５４
宁夏　 ６０ — ４８ — ４１ ５２
新疆　 ３８ ５５ ２５ ３０ ２５ ５５

　 　 注:由于一些省份某些品种种植面积较少ꎬ为避免极端值对模拟结果的影响ꎬ本文在模拟中并未将这些省份纳入

优化模型

整体而言ꎬ优化后东部、中西部省份获得的平均中央财政补贴比例分别为 ３１％、３９％ꎬ区别并不

大ꎬ但是具体到不同省份针对不同品种获得的中央保费补贴比例ꎬ则呈现明显的差异化ꎮ 一是东部一

些农业产业占比较高的省份获得的保费补贴比例提高ꎮ 例如优化后河北、辽宁的粮食作物保险可以

获得中央财政保费补贴比例分别为 ４５％、４６％ꎬ显著高于北京、天津、上海等其他一些东部省份ꎬ有效

缓解了东部地区农业大省的保费补贴压力ꎮ 二是提高了粮食主产省的中央财政保费补贴比例ꎮ 通过

计算得出ꎬ粮食主产省和非主产省获得的平均中央财政保费补贴比例分别为 ４６ ４％、３２ ３％ꎬ具体到

省份ꎬ黑龙江、吉林、内蒙古、河南等粮食主产省获得的中央政府的保费补贴比例分别为 ６０％、６０％、
５９％和 ５０％ꎬ高于贵州、云南、陕西等一些中西部地区的非粮食主产省ꎬ有效地将有限财政资源分配到

对保障国家粮食安全有突出贡献的省份ꎮ 三是一些重要农产品主要生产省可以获得更高的保费补贴
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比例ꎮ 例如优化后的新疆的棉花保险、广西的糖料保险均可以获得更高的中央财政保费补贴比例ꎬ在
一定程度上可以提高这些省份对重要农产品保险保费补贴的积极性ꎬ实现了资源的有效配置ꎮ 在养

殖业方面ꎬ辽宁、吉林、云南、河南等生猪产能大省以及河北、内蒙古、新疆、甘肃等奶牛养殖大省同样

可以获得更高的中央保费补贴比例ꎮ
此外ꎬ从优化后的央地政府保费补贴分担比例可以发现ꎬ无论是东部的北京、上海、广东、浙江、江

苏等省份ꎬ还是中西部的重庆、湖北、湖南、贵州、四川等省份ꎬ一些品种可获得的中央政府补贴比例低

于现行按照“东中西”区域划分的补贴比例ꎮ 本文认为可能的原因是ꎬ对于东部经济发达省份而言ꎬ
现行“一刀切”的保费补贴政策红利在优化后会降低ꎬ这是从全国一般财政转移支付公平性的角度考

虑得出的结果ꎻ对于中西部地区而言ꎬ由于农业生产结构和中央财政固定支出等原因ꎬ中央财政对一

些省份的非主要品种保费补贴比例会降低ꎬ但是会增加主要品种的保费补贴比例ꎬ例如中央财政对新

疆粮食作物保险的补贴比例有所下降ꎬ但提高了新疆棉花保险的保费补贴比例ꎮ 同时ꎬ参考其他公共

服务领域的央地政府支出责任优化方案ꎬ这种打破“东中西”部的地域限制ꎬ大幅降低一些地区获得

的中央保费补贴比例ꎬ重新划分央地补贴比例的做法在其他领域也有先例可循ꎮ 例如在医疗保险领

域ꎬ２０１４ 年中央财政按照区分东、中、西部予以不同比例补助ꎬ而在 ２０１８ 年国务院办公厅印发«医疗

卫生领域中央与地方财政事权和支出责任划分改革方案»后ꎬ基本卫生公共服务和城乡居民医保补

助的央地分担比例被划分为五个档次ꎬ位于第五档的北京和上海仅能获得中央财政 １０％的补贴ꎮ
(三)基于精算费率的央地政府保费补贴分担比例模拟

本文利用中国农业科学院农业风险管理研究中心发布的«中国农业生产风险地图册»中测算的

不同省份的精算费率ꎬ以粮食作物为例再次对央地政府农业保险保费补贴比例进行优化ꎮ 精算费率

下央地政府农业保险保费分担比例优化基础模型与无差别风险区划下的基础模型相同ꎬ因此不一一

说明ꎬ唯一不同之处在于每种作物中央政府的最高财政支出金额由于费率的变化而不同ꎮ 精算费率

下央地政府对不同品种保险保费补贴的分担比例如表 ６ 所示ꎮ

表 ６　 精算费率下中央政府对各省份粮食作物保险保费的补贴比例　 (％)

省份 精算费率 非精算费率 省份 精算费率 非精算费率 省份 精算费率 非精算费率

北京　 ２５ ２５ 安徽 ５２ ５４ 四川 ３５ ４１
天津　 ２５ ２５ 福建 ２５ ２５ 贵州 ３４ ２５
河北　 ２８ ４５ 江西 ２５ ４５ 云南 ２５ ３２
山西　 ５６ ５１ 山东 ３２ ３１ 西藏 ２５ ２５
内蒙古 ５３ ５９ 河南 ４６ ５０ 陕西 ２６ ３３
辽宁　 ５８ ４６ 湖北 ３５ ４１ 甘肃 ４７ ５１
吉林　 ６０ ６０ 湖南 ３７ ４２ 青海 ２５ ２５
黑龙江 ６０ ６０ 广东 ２５ ２５ 宁夏 ５６ ６０
上海　 ２５ ２５ 广西 ２５ ３５ 新疆 ２５ ３８
江苏　 ２８ ２９ 海南 — —
浙江　 ２５ ２５ 重庆 ２５ ２５

　 　 注:由于海南省粮食作物种植面积较少ꎬ为避免极端值对模拟结果的影响ꎬ本文在模拟中并未将海南省纳入优化

模型

如表 ６ 所示ꎬ精算费率对一些品种的央地保费补贴分担比例有显著影响ꎮ 以粮食作物为例ꎬ与非

精算费率相比ꎬ采用精算费率后中央政府对山西、辽宁、贵州的粮食作物保险保费补贴比例有较大幅
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度的提升ꎬ主要原因是这三个省份的水稻、小麦和玉米多处于高风险区ꎮ 如表 ７ 所示ꎬ按照«中国农

业生产风险地图册»的风险区划ꎬ辽宁的玉米、小麦ꎬ贵州的水稻、小麦以及山西的水稻、小麦均处于

极高或高风险区ꎬ因此在利用精算费率模拟央地政府对粮食作物的保费补贴比例时ꎬ上述三个省份获

得的中央政府补贴比例有所提高ꎮ 部分省份(如河北、内蒙古、湖北、湖南、江西、新疆等地)基于精算

费率后的中央政府补贴比例有所降低ꎬ这同样是因为上述地区的主要粮食作物大多处于中低风险区ꎮ
此外ꎬ虽然黑龙江和吉林的玉米、小麦同样处于高风险区ꎬ但是由于模型设定了中央政府的最高补贴

比例约束ꎬ因此是否采用精算费率对其获得的中央政府补贴比例并没有影响ꎮ

表 ７　 全国分省粮食作物生产风险区划

省份 水稻 玉米 小麦

北京　 低风险　 低风险　 低风险　
天津　 高风险　 中风险　 低风险　
河北　 中风险　 低风险　 中风险　
山西　 极高风险 中风险　 高风险　
内蒙古 中风险　 低风险　 中风险　
辽宁　 中风险　 极高风险 极高风险

吉林　 极高风险 极高风险 极高风险

黑龙江 中风险　 高风险　 极高风险

上海　 —　 　 　 中风险　 中风险　
江苏　 低风险　 低风险　 低风险　
浙江　 低风险　 中风险　 低风险　
安徽　 中风险　 高风险　 高风险　
福建　 低风险　 低风险　 中风险　
江西　 低风险　 中风险　 低风险　
山东　 高风险　 低风险　 低风险　
河南　 高风险　 高风险　 低风险　
湖北　 低风险　 低风险　 低风险　
湖南　 低风险　 低风险　 中风险　
广东　 低风险　 低风险　 中风险　
广西　 低风险　 低风险　 中风险　
海南　 低风险　 —　 　 　 —　 　 　
重庆　 低风险　 低风险　 低风险　
四川　 低风险　 低风险　 低风险　
贵州　 高风险　 中风险　 高风险　
云南　 低风险　 低风险　 中风险　
西藏　 极高风险 极高风险 低风险　
陕西　 中风险　 中风险　 中风险　
甘肃　 高风险　 中风险　 中风险　
青海　 —　 　 　 中风险　 低风险　
宁夏　 中风险　 低风险　 中风险　
新疆　 中风险　 低风险　 低风险　

　 　 数据来源:中国农业科学院农业风险管理研究中心发布的«中国农业生产风险区划地图册»ꎬ依据生产风险指数

划分为 ４ 个风险区ꎬ其中极高风险区>０ ０５５、高风险区 ０ ０４５~０ ０５５、中风险区 ０ ０３０~０ ０４５、低风险区<０ ０３０ꎮ 由于

部分地区粮食单产数据缺失ꎬ因此未能表示其风险指数
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六、结论与政策建议

(一)主要结论

精准的财政资金投放可以提高财政资金的使用效率ꎬ减轻地方政府的财政补贴压力ꎬ促进我国农

业保险高质量发展ꎮ 本文通过分析中央政府对不同品种保费补贴的事权责任ꎬ以中央财政补贴的粮

棉油糖畜五大种类为研究对象ꎬ构建了央地政府保费补贴分担比例的优化模型ꎬ并从精算费率和非精

算费率两方面对我国央地政府的保费补贴比例进行了优化模拟ꎬ结果表明:(１)按照东部和中西部划

分中央政府和地方政府的农业保险保费补贴比例的方式比较粗放ꎬ并没有缩小区域与区域之间、省份

与省份之间的农业保险保费补贴供给差异ꎻ(２)中央政府的保费补贴支出责任以粮食和重要农产品

品种为主ꎬ同时兼顾省际之间的差异ꎬ地方政府的保费补贴支出责任以地方优势特色农产品补贴为

主ꎻ(３)基于区域公平的央地政府保费补贴分担方式能够加大省份之间获得中央保费补贴比例的差

异性ꎬ使中央政府补贴资金流向农业大省或财政弱省ꎻ在遵循区域财政支出公平原则的同时ꎬ按照精

算费率优化央地政府的保费补贴分担比例可以进一步减轻高风险区的保费补贴压力ꎬ提高补贴资金

的精准性ꎮ
(二)政策建议

从世界各国的农业保险发展趋势来看ꎬ农业保险这种间接补贴政策正逐步取代农业直接补贴ꎬ成
为各国农业支持保护政策中极为重要的一环ꎮ 在我国农业保险的风险保障和收入稳定功能得到高度

重视的全面乡村振兴时期ꎬ需要完善农业保险保费补贴这一推动农业保险发展的重要抓手ꎬ逐步从粗

放式的分区域划分央地政府保费分担比例转变为精细化的分层级分品种的保费补贴分担模式ꎮ 因

此ꎬ根据本文的研究结果ꎬ提出以下政策建议ꎮ
第一ꎬ从财政支出公平的角度调整央地政府农业保险保费补贴的分担比例ꎮ 为缓解部分省份的

保费补贴压力ꎬ彰显农业大省为维护国家粮食安全和重要农产品供给做出的贡献ꎬ建议中央政府按照

粮棉油糖畜五大种类分别划分中央政府对地方政府的补贴标准ꎬ对于粮食作物的保费补贴比例可以

适当高于其他品种ꎮ 而具体到中央政府对不同省份同一品种的保费补贴比例ꎬ可以按照财政支出公

平的原则将我国划分为 ３~５ 个档次ꎬ中央政府提供的最低保费补贴比例要与地方政府分担的补贴比

例持平ꎬ从而体现中央政府对维护国家粮食安全和重要农产品供给事权更大、支出责任更大的财政转

移支付原则ꎮ
第二ꎬ加快推进农业保险费率精算和风险区划工作ꎮ ２０２０ 年中国精算师协会已经发布了«稻谷、

小麦、玉米成本保险行业基准纯风险损失率表(２０２０ 版)»ꎬ中国农业科学院农业信息研究所农业风险

管理研究中心也发布了«中国农业生产风险区划地图册»ꎬ但是各地的农业生产风险区划和费率精算

工作迟迟没有落地ꎮ 本文建议ꎬ在工作进程上ꎬ首先以正在实施的三大粮食作物完全成本保险和收入

保险试点为重点ꎬ率先完成试点省三大粮食作物生产风险区划图和基准费率表ꎬ并应用于农业保险产

品定价和保费补贴中ꎮ 在工作精度上ꎬ原则上将农业生产风险评估和保险费率分区的空间单元落实

到县市级水平ꎬ有条件的地区可进一步延伸到乡镇级水平ꎮ 在工作机制上ꎬ农业保险主管部门要成立

农业生产风险评估和保险费率分区推进工作组ꎬ组织相关国家科研机构、高等院校和保险机构等研究

力量ꎬ加快研发和编制农业生产风险区划图和保险基准费率参考表ꎮ
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