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中国农村发展的成就与挑战 
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内容提要：改革以来，中国粮食增产速度显著加快。20 世纪 90 年代末进入总量平衡、丰年有余阶

段后，中国主要农产品产量增速减缓，但产量稳定性明显提高，主要农产品人均占有量仍有增加。

家庭承包制的实施是改革初期中国农业超常规增长的主要原因。中国农业进入常规增长阶段后，增

长主要依靠良种、农机、灌溉、测土配方施肥、地膜覆盖和农产品生产向优势产区集中等因素推动。

在上述因素的共同作用下，中国农业全要素生产率对农业增长的贡献率越来越高。随着农民就业范

围的扩大，其对经济增长的贡献也在增大，并带来农民收入的快速增长和农民福利的逐渐改善。最

近 10 来年，国家“三农”政策显著改进，农村发展环境有所改善。但是，中国农村发展也面临农业竞

争力下降、耕作强度降低、规模经营和农民合作难以推进等一系列挑战。 

关键词：农业增长  农业全要素生产率  农民收入  农民福利  农业竞争力 

一、农业发展的成就 

（一）农业增长 

1.粮食增产速度加快。1952年是中国粮食产量恢复到战前最高水平年份。1952～2012 年 60 年间，

前 30年（1952～1982年），中国粮食产量由 1.6 亿吨增加到 3.5亿吨，增长了 1.9亿吨；后 30年（1982～

2012 年），粮食产量由 3.5 亿吨增加到 5.9亿吨，增长了 2.4 亿吨，比前 30年多增产 0.5 亿吨①。 

2.其他农产品产量增长稳定。改革初期，中国农产品产量增速较快，20 世纪 90 年代末进入总量

平衡、丰年有余阶段后，主要农产品产量增速减缓，但产量的稳定性明显提高（见图 1）。 

                                                        
①本文资料除特别说明外，均来自笔者的平时积累或根据《中国统计年鉴》（历年）公布的资料整理所得。 
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图 1  粮食以外主要农产品产量增长趋势 

资料来源：国家统计局：《中国统计年鉴》（1978～2011 年，历年），中国统计出版社。 

3.主要农产品人均占有量增加。在粮食增产加快和人口增长减缓的共同作用下，2012 年，中国

人均粮食产量 435.4 公斤，分别比 1978 年和 2000 年高出 116.4 公斤和 69.3 公斤。同期，人均猪牛

羊肉产量分别高出 45.5 公斤和 17.0 公斤；水产品分别高出 38.7 公斤和 14.2 公斤；牛奶分别高出 27.7

公斤和 21.1 公斤；油料分别高出 20.2 公斤和 2.3 公斤；棉花分别高出 2.8 公斤和 1.6 公斤。 

（二）农业生产条件改善 

家庭联产承包责任制的推行，是导致改革初期中国农业超常规增长的主要因素。农业进入常规

增长以后，导致农业增长的主要因素是机械、灌溉、测土配方施肥、地膜覆盖、良种等技术的推广

应用和农产品生产向优势产区的集中等。 

1.综合机械化率提高。1978～2012 年，中国农业综合机械化率由 18.8%上升到 56%，提高了近

2 倍。其中，1978～2000 年的 22 年间，农业综合机械化率提高了 10.2 个百分点；2000～2012 年的

12 年间，农业综合机械化率提高了 27 个百分点。这表明，进入新世纪后，中国农业综合机械化率

的提高速度显著加快。 

2.有效灌溉面积增加。中国有效灌溉面积由 1978 年的 4500 万公顷增至 2000 年的 5382 万公顷

和 2012 年的 6340 万公顷。1978～2012 的 34 年间，有效灌溉面积前 22 年间增加了 882 万公顷，后

12 年间增加了 958 万公顷。 

3.测土配方施肥技术得到普遍采用。中国于 2005 年开始推广测土配方施肥技术。到 2012 年，

测土配方施肥技术推广面积达 13 亿亩以上，惠及全国 2/3 以上的农户。农户调查结果表明，应用测

土配方施肥技术的地块，小麦、水稻、玉米亩均增产 3.7%、3.8%、5.9%，增收 30 元以上；蔬菜、

果树等作物亩均增收 100 元以上。应用此项技术后，全国平均每年减少不合理施肥 100 多万吨①。 

4.地膜覆盖面积增长。地膜覆盖是保障旱地农业生产稳定性的重要举措。1993～2012 年，全国

                                                        
①资料来源：梁宝忠：《全国测土配方施肥工作重心转移到配方肥推广应用新阶段》，农业部网站（www.moa.gov.cn），

2012 年 5 月 21 日。 
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地膜覆盖面积由不足 600 万公顷增加到 2333 万公顷，几乎翻了两番。 

5.良种覆盖率有所提高。中国粮棉油主要品种的良种覆盖率于 2005 年达到 90%，2012 年提高

到 96%。而更为重要的是，良种的更换速度快，这是农产品持续增产的主要原因之一。 

6.主要农产品的生产集中度逐渐提高。从表 1 可以看出，13 个粮食主产省粮食产量占全国粮食

总产量的份额由 1949～1959 年间的 69.21%上升到 2010～2012 年间的 77.78%，提高了 8.57 个百分

点（这还是前期包括重庆，后期不包括重庆的情况）。此外，全国已经形成了东北地区的大豆、玉米

带，黄淮海地区的花生、小麦带，长江流域的油菜带，黄河流域和西北内陆地区的棉花带。13 个生

猪主产省猪肉产量占全国总产量的 75%以上，7 个牛奶主产省牛奶产量占全国总产量的 60%以上。 

表 1                      13 个粮食主产省粮食产量占全国粮食总产量的份额 

 
1949～ 

1959 年 

1960～ 

1969 年 

1970～ 

1979 年 

1980～ 

1989 年 

1990～ 

1999 年 

2000～ 

2009 年 

2010～

2012-年 

河北 4.79 4.92 5.21 4.91 5.40 5.50 5.47 

内蒙古 1.99 2.09 1.70 1.52 2.57 3.33 4.12 

辽宁 3.48 3.26 3.76 3.25 3.28 3.35 3.42 

吉林 3.21 3.01 3.12 3.47 4.41 4.94 5.45 

黑龙江 4.51 4.25 4.53 4.10 5.72 5.99 9.52 

江苏 6.57 6.95 7.15 8.02 7.01 6.21 5.78 

（续表 1） 

安徽 5.05 4.67 5.35 5.56 5.25 5.67 5.54 

江西 3.41 4.03 3.81 3.87 3.49 3.62 4.07 

山东 7.21 6.50 6.90 7.66 8.44 8.04 7.73 

河南 6.61 5.82 6.42 7.02 7.54 9.55 9.68 

湖北 5.21 5.63 5.47 5.54 5.18 4.51 4.16 

湖南 5.85 5.94 6.30 6.59 5.70 5.62 5.12 

四川 11.32 10.21 9.26 10.12 9.32 8.82 7.72 

13 个主产省 69.21 67.28 68.98 71.63 73.31 75.15 77.78 

资料来源：国家统计局（编）：《中国统计年鉴》（历年），中国统计出版社。 

（三）农业全要素生产率（TFP）提高 

1.农业全要素生产率对农业增长的贡献率越来越高。李周、张海鹏（Li and Zhang，2013）的研

究表明，1985～2010 年期间，中国农业全要素生产率每年提高约 1 个百分点（见表 2）。科技部发布

的信息表明，2012 年，技术进步对中国农业增长的贡献率为 54.5%
①。 

表 2                       中国农业 TFP 增长率及其分解（1985～2010 年） 

年份 技术效率 技术进步 TFP 年份 技术效率 技术进步 TFP 

1986/1985 0.964 1.086 1.048 2001/2000 0.986 1.027 1.012 

                                                        
①资料来源：《2012 年中国科技进步对农业增长贡献率已达 54.5%》，人民网（www.people.com.cn），2013 年 2 月 7 日。 

http://www.people.com.cn,2013��2�
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1987/1986 0.997 1.000 0.996 2002/2001 1.006 0.990 0.996 

1988/1987 0.978 1.077 1.053 2003/2002 0.976 1.092 1.066 

1989/1988 1.008 1.039 1.047 2004/2003 0.997 1.125 1.122 

1990/1989 1.007 1.025 1.033 2005/2004 0.970 1.055 1.023 

1991/1990 0.972 1.014 0.986 2006/2005 1.208 1.050 1.269 

1992/1991 0.939 1.052 0.987 2007/2006 0.808 1.074 0.868 

1993/1992 0.988 1.165 1.150 2008/2007 0.997 1.103 1.100 

1994/1993 0.979 1.120 1.097 2009/2008 1.021 1.030 1.052 

1995/1994 1.047 1.096 1.147 2010/2009 0.992 1.028 1.020 

1996/1995 0.989 1.061 1.049 1989/1985 0.983 1.058 1.036 

1997/1996 0.954 1.030 0.982 1995/1990 0.988 1.077 1.064 

1998/1997 0.992 0.952 0.944 2003/1996 0.987 1.015 1.001 

1999/1998 1.025 0.970 0.994 2004/2010 0.993 1.066 1.059 

2000/1999 0.966 1.008 0.973 2010/1985 0.988 1.051 1.038 

注：全国指数通过各省份指数的几何平均得到。 

2.农业全要素生产率的提高来自技术进步。1985～2010 年期间，中国农业全要素生产率的年均

增长率为 3.8%；其中，农业技术的年均增长率为 5.1%，农业技术效率的年均增长率为-1.2%。技术

进步推动了中国农业全要素生产率增长，而技术效率下降抵消了农业技术水平提高的部分效果。 

无论是把研究时期划分为 4 个子时期（1985～1989 年、1990～1995 年、1996～2003 年、2004～

2010 年），还是把全国划分为粮食主产区和非粮食主产区或者东部地区、中部地区和西部地区，结

果都是如此。由此表明，中国这个阶段的农业全要素生产率增长属于技术诱导型增长。 

3.技术效率的改进空间大于规模效率的改进空间。从表 3 可以看出，中国粮食生产的技术效率

为 0.795，还有较大的改进空间；规模效率为 0.957，改进空间不是很大。许庆等（2011）的研究表

明，小麦、水稻和玉米三种粮食作物生产几乎不存在显著的规模效率。但是，扩大土地经营规模对

降低生产成本有显著影响。经营规模每增加 1 亩，可降低生产成本 2%～10%，即农业经营规模的扩

大对增加农民收入有显著作用。 

表 3                                中国粮食生产经济效率 

省份 技术效率 规模效率 省份 技术效率 规模效率 省份 技术效率 规模效率 

北京 0.766 0.999 安徽 0.786 0.878 四川 0.861 0.810 

天津 0.745 0.980 福建 0.795 0.940 贵州 0.708 0.940 

河北 0.748 0.907 江西 0.834 0.995 云南 0.574 0.998 

山西 0.570 0.984 山东 1.000 0.905 西藏 1.000 1.000 

内蒙古 0.719 0.951 河南 1.000 0.831 陕西 0.524 0.985 

辽宁 0.868 0.993 湖北 0.864 0.954 甘肃 0.536 0.974 

吉林 1.000 1.000 湖南 0.908 0.971 青海 0.623 0.960 

黑龙江 1.000 1.000 广东 0.796 0.951 宁夏 0.625 0.997 

上海 1.000 1.000 广西 0.698 0.966 新疆 0.954 0.957 
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江苏 0.989 0.938 海南 0.648 0.961 全国 0.795 0.957 

浙江 0.917 0.969 重庆 0.596 0.980    

资料来源：杨天荣、陆迁（2009）。 

二、农民的变化 

（一）农民对经济增长的贡献继续增大 

在计划经济体制下，农民必须居住在农村，必须从事农业生产，必须参加集体生产劳动。农村

改革的主线是向农民赋权。改革初期赋予农民经营土地的自主权。农民凭借这个权利，很快就解决

了全国农产品短缺的问题。20 世纪 80 年代中期赋予农民在农村从事非农产业的权利。农民凭借这

个权利，创造出乡镇工业占据中国工业半壁江山的奇迹。20 世纪 90 年代以来赋予农民进城就业的

权利。农民凭借这个权利，很快就成为中国工人阶级的主力军。 

表 4                      农民工创造的 GDP 占全国 GDP 总量份额的变化 

年份 
农民工数

量（万人） 

外出农民工平均

月工资（元/月） 

农民工工资 

总额（亿元） 

农民工创造的

GDP（亿元） 

全国 GDP 总

量（亿元） 

农民工创造的 GDP 占

GDP 总量的份额（%） 

2008 22542 1340 36247.5 100687.6 314045.4 32.1 

2009 22978 1417 39071.8 108532.8 340902.8 31.8 

2010 24223 1690 49124.2 136456.2 401512.8 34.0 

2011 25278 2049 62153.5 172648.7 472881.6 36.5 

2012 26261 2290 72165.2 200459.0 519322.0 38.6 

注：在《中国统计年鉴》中，工资约占 GDP 的 36%，故本文按 36%这个参数来推算农民工创造的 GDP。 

资料来源：国家统计局：《我国农民工监测调查报告》（2008～2012 年，历年），国家统计局网站（www.stats.gov.cn）。 

 

农民工数量从 1985 年的 5960 万人增加到 2012 年的 26261 万人，翻了两番多。随着农民就业领

域和就业空间的拓展，他们对国民经济的贡献已经由农业拓展到非农产业，由农村拓展到城市。从

表 4 可以看出，2008～2012 年，农民工创造的 GDP 占全国 GDP 总量的份额由 32.1%上升到 38.6%，

4 年间提高了 6.5 个百分点。如果考虑政府部门和事业单位的职工并不创造 GDP 的实际情况，农民

工创造的 GDP 占全国 GDP 总量的份额会更大。 

（二）农民收入快速增长 

1978～2012 年，农民人均纯收入由 133.6 元增加到 7917 元，按可比价格计算，增长了 10.77 倍。

同期，城镇居民人均可支配收入由 343.4 元增加到 24565 元，按可比价格计算，增长了 10.46 倍。城

乡居民收入提高的幅度基本上是一致的。一些学者根据名义收入的变化得出城乡居民收入差距扩大

的结论，可能具有片面性。第一，在计划经济时期，几乎所有农民都愿意“农转非”，即用土地换非

农业户籍；80 年代初期，上海等个别地方的农民开始不愿意“农转非”；而现在，不愿意“农转非”

的农民已经扩展到西部地区。农民行为的变化不支持城乡居民收入差距扩大的判断。第二，农产品

价格扭曲已经消除，农业税费已经废除，“取之于农”的因素已经不复存在。这些变化不支持城乡居

民收入差距扩大的判断。第三，工资决定的市场扭曲逐步削弱，农业补贴在增加。这些变化也不支

持城乡居民收入差距扩大的判断。第四，农民打工收入存在低估的问题。农民往往把能带回家的收

入作为打工收入。1.6 亿外出就业的农民工，他们在打工地的消费支出按年人均 3500 元计算为 5600

亿元。这表明，农民人均收入少算了 600 元以上。第五，城镇居民收入中包含改革性收入，例如住



中国农村发展的成就与挑战 

 - 9 - 

房补贴、医疗补助等。 

（三）农民福利趋于改善 

除了农民收入增长较快以外，农民福利改善也是一个非常值得关注的内容。第一，中西部地区

的发展和县域经济的发展，为越来越多的农民工创造了就近就业的机会。农民工就近就业并不一定

增加收入，但家庭成员的生活质量会显著提高，由此带来了明显的福利改善。第二，农业外包作业

对家庭劳动的替代，一方面增加了农户的生产支出，另一方面减轻了农户的农业劳动强度。农户的

农业收入过去需要投入大量高强度的劳动才能获得，现在只需投入少量低强度的劳动就能获得。虽

然农民的农业收入增长得不是很快，但是，农民的福利却大大增加了。第三，市场服务对家务的替

代，一方面使农户的食品支出显著增加，并抑制了恩格尔系数的下降，另一方面使农民的闲暇时间

增多，农民由此得到的福利显著地增多了。 

三、农村发展的成就 

最近 10 来年，随着国家“三农”政策的改进，中国农村的发展环境得到了较大的改善。 

（一）从集中农业剩余转向扶持农业发展 

税费改革前①，基层政府和村委会通过农业税、牧业税、农业特产税和“三提”、“五统”及摊

派，每年从农民那里收取 1500 亿～1600 亿元，其中，税收占 1/3 左右。农业税的取消，铲除了“搭

车”收费的根基和平台，所以，“三提”、“五统”及摊派也不存在了。 

2004 年以来，中央政府和省级政府相继出台了粮食直接补贴、良种补贴、大型农机具购置补贴

和农业生产资料综合补贴等一系列惠农政策，受到了广大农民的普遍欢迎。从表 5 可以看出，除粮

食直接补贴自 2007 年后保持稳定以外，中央政府对其余各项补贴的投放量越来越大。 

 

表 5                                  中央政府的农业补贴                               单位：亿元 

年份 合计 农资综合补贴 粮食直接补贴 良种补贴 农机具购置补贴 

2003 130.0 — — — — 

2004 145.2 — 116 28.5 0.7 

2005 173.7 — 132 38.7 3.0 

2006 309.5 120.0 142 41.5 6.0 

2007 513.6 276.0 151 66.6 20.0 

2008 1030.4 716.0 151 123.4 40.0 

2009 1274.5 795.0 151 198.5 130.0 

2010 1225.9 705.9 151 204.0 165.0 

2011 1406.0 860.0 151 220.0 175.0 

2012 1664.0 1078.0 151 220.0 215.0 

资料来源：财政部公布的各年中央政府的农业补贴数据。 

（二）从一般扶持拓展到重点扶持 

为了促进主要农产品生产区域格局的形成，中央政府在保持普惠性政策的基础上又实施了重点

扶持政策，例如，自 2005 年起实施奖励种粮大县的政策（参见表 6），自 2007 年起实施奖励生猪调

                                                        
①中国政府从 2003 年开始全面推行农村（业）税费改革，到 2004 年底，税费改革的主要任务基本结束。 
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出大县的政策（每年 15 亿元），自 2008 年起实施奖励产油大县的政策（每年 25 亿元）。在产业政策

的引导下，农产品生产逐步向优势产区集中，农业生产的区域分工越来越明显。 

表 6                          中央政府直接奖励种粮大县的财政专款 

 2005 年 2006 年 2007 年 2008 年 2009 年 2010 年 2011 年 

金额（亿元） 55 85 125 140 175 210 225 

资料来源：财政部公布的各年中央政府直接奖励种粮大县的财政专款数据。 

（三）从发展生产拓展到保护生态 

最近 10 来年，中国越来越重视生态保护和生态建设，分别出台了旨在保护森林、草原和湿地生

态系统的政策。 

1.森林保护。为了消除森林采伐对生态环境的负面影响，中国于 1998 年开始实施天然林资源保

护工程。天然林资源保护工程包括长江上游、黄河上中游地区天然林资源保护工程和东北、内蒙古

等重点国有林区天然林资源保护工程两部分。工程一期（2010～2010 年）分为两个阶段。第一阶段

（2000～2005 年）以停止天然林采伐、建设生态公益林、分流和安置下岗职工为主要内容；第二阶

段（2006～2010 年）以保护天然林资源、恢复林草植被、促进林区经济和社会可持续发展为主要内

容。工程总投资为 962 亿元。天然林资源保护工程的实施，有效地保护了 5600 万公顷天然林，营造

公益林 1526.7万公顷，森林蓄积净增 4.6亿立方米。2011年，天然林资源保护工程进入第二期（2011～

2020 年），总投资为 2440.2 亿元。主要目标是：到 2020 年，增加公益林 775 万公顷，新增森林面积

520 万公顷、森林蓄积 11 亿立方米、碳汇 4.16 亿吨，生物多样性明显增加，林区社会实现和谐稳定。 

退耕还林还草工程是迄今为止中国投资量最大、涉及面最广、任务量最重、群众参与度最高的

生态建设工程。该工程一期投资 2245 亿元，通过退耕还林和荒山造林、封山育林，共增加林地 3.64

亿亩，项目区森林覆盖率平均提高 2 个百分点以上。2007 年退耕还林粮食和生活费补助期满后，国

家新增投资 2066 亿元，实施工程二期，继续对退耕农户给予现金补助。该工程两个实施期共投资

4311 亿元。中国还实施了防护林体系建设工程、环北京地区防沙治沙工程、野生动植物保护及自然

保护区建设工程和速生丰产用材林工程。在这些工程的推动下，中国林业建设的速度显著加快。第

七次森林资源清查（2004～2008 年）与第一次森林资源清查（1973～1976 年）相比，全国森林面积

由 12186 万公顷增加到 19545 万公顷，增长了 60.4%；活立木总蓄积量由 95.3 亿立方米增加到 149.1

亿立方米，增长了 56.45%；森林覆盖率由 12.70%上升到 20.36%。 

林业六大工程的实施，年增固碳量 33822 万吨。其中，新增森林的年增固碳量 17500 万吨，占

年增固碳总量的一半以上，为减缓气候变化的负面影响做出了贡献。 

2.草地保护。改革以来，牧区从实施追求畜产品产量的“草畜双承包”战略到实施“增草增畜，

提质提效”战略，再到实施“退牧还草，围封转移”战略，完成了由经济为主到生态与经济并重再

到生态优先的发展战略转变。2003～2010 年，退牧还草工程总投资 143 亿元，其中，中央补助 100

亿元，地方配套 43 亿元。具体措施是：对于禁牧，每亩每年补助饲料粮 5.5 公斤（折 4.95 元）；对

于季节性休牧，按 3 个月计算，每亩每年补助饲料粮 1.375 公斤（折 1.2375 元），补助期限为 5 年；

对于草原围栏，每亩补助 16.5 元。 

为了加强草原生态保护，转变畜牧业发展方式，促进牧民持续增收，维护国家生态安全，从 2011

年起，中央政府每年安排 136 亿元财政资金，在内蒙古、新疆、西藏、青海、四川、甘肃、宁夏和
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云南 8 个主要草原牧区省（区），建立草原生态保护补助奖励机制。具体措施是：①实施禁牧补助。

对严重退化的草原实行禁牧封育，按每公顷 90 元的标准给予补助。②实施草畜平衡奖励。对禁牧区

域以外的可利用草原，在核定合理载畜量的基础上，按每公顷 22.5 元的标准对未超载放牧的牧民给

予奖励。③发放牧民生产补贴。增加畜牧良种补贴，补贴范围由肉牛和绵羊扩大到牦牛和山羊；实

施牧草良种补贴，对 8 省（区）600 万公顷人工草场，按每公顷 150 元的标准给予补贴；实施生产

资料综合补贴，对 8 省（区）约 200 万户牧民，按每户 500 元的标准给予补贴。 

退牧还草工程共对 4.4 亿亩草场实行禁牧休牧。农业部全国草原监测显示，退牧还草工程区植

被盖度、高度、产草量与非工程区相比，分别高出了 29%、64%、78%
①。 

3.湿地保护。20 世纪 50～70 年代，大量湖泊与湿地被围垦成农田。20 世纪 80 年代中期基本实

现粮食自给后，国家开始实施“退田还湖”政策。该政策的实施，实现了千百年来从围湖造田、与

湖争地到大规模退田还湖的历史性转变。在国务院批准的《全国湿地保护工程规划（2002～2030 年）》

中，确立了到 2030 年 90%以上的天然湿地得到有效保护、湿地生态系统的功能得到充分发挥、湿

地资源实现可持续利用的目标。 

（四）从经济发展拓展到社会发展 

随着国民经济综合实力的逐步提高，中国先后实施了农村免费义务教育、新型农村合作医疗、

基础设施供给均等化、农村居民最低生活保障、农村社会养老保险等制度。 

1.农村免费义务教育。2006 年，中国开始实施农村免费义务教育。具体内容是：全部免除农村

义务教育阶段学生学杂费，对贫困家庭学生免费提供教科书并补助寄宿生生活费；提高农村中小学

公用经费保障水平；建立农村中小学校舍维修改造资金和农村中小学教师工资保障机制。 

2006 年，这项政策率先在西部地区和中部部分地区实施。2007 年，该项政策在全国农村实施，

同时提高了寄宿生生活费基本补助标准和校舍维修改造标准，并将免费教科书的覆盖范围扩大到全

国农村义务教育阶段全部学生。政府安排的“两免一补”资金，相当于为全国农民减少支出 2300

多亿元，平均每个小学生家庭年减负 250 元，初中生家庭年减负 390 元。 

目前，中国小学净入学率达 99.5%，初中毛入学率达 98.5%，分别比世界平均水平高 13 个和 20

个百分点，接近发达国家平均水平。 

2.新型农村合作医疗。2003 年以来，新型农村合作医疗制度（简称“新农合”）迅速推进，至

2008 年基本覆盖了全部农村居民。2012 年年底，全国有 2566 个县（市、区）建立了新农合，参合

人口数达 8.05 亿人，参合率为 98.3%。新农合最初人均筹资标准为 30 元，其中，政府补助 20 元，

农民交纳 10 元；2012 年，人均筹资标准提高到 300 元，其中，政府补助 250 元，农民交纳 50 元。

2012 年度，新农合筹资总额达 2484.7 亿元，人均筹资 308.5 元；全国新农合基金支出 2408.0 亿元；

补偿支出受益 17.45 亿人次，其中：住院补偿 0.85 亿人次，普通门诊补偿 15.41 亿人次。新农合有

效减轻了农民就医的经济负担。 

3.基础设施供给均等化。①农民安全饮水。农民安全饮水保障有两个目标。第一个目标是确保

农民饮水数量安全，即常年有水喝，取水不困难。这个目标已经在 2000 年实现。第二个目标是确保

                                                        
①资料来源：张毅：《全国草原进入春季禁牧休牧期》，《人民日报》，2007 年 4 月 11 日。 
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农民饮水质量安全。2000 年，全国农村共有 3.79 亿饮水不安全人口。“十五”时期，0.67 亿农村人

口的饮水安全问题得到了解决；“十一五”时期，2.13 亿农村人口的饮水安全问题得到了解决。按照

现有的进度，2013 年将全面解决农民饮水安全问题。②农村生产生活用电。农村用电保障有三个目

标。第一个目标是消灭无电县，基本消灭无电乡和无电村。这个目标在 1997 年就实现了。第二个目

标是提高农村供电的可靠性，降低农村居民用电价格，为农村经济社会发展创造良好条件。这个目

标在“十一五”时期末已基本实现。现在的目标是建成安全可靠、管理规范的新型农村电网，全面

实现城乡用电同网同价。③农村公路。农村公路建设有四个目标。其中，通车率（农村通可供机动

车行驶的道路）目标在 20 世纪末已基本实现，通达率（乡（镇）和建制村的通达标准为路面宽度分

别大于 3.5 米和 3.0 米，且能保证晴雨通车）目标在“十五”期间已基本完成，通畅率（通畅标准是

在通达标准的基础上达到路面硬化）目标和通客运目标在“十一五”期间也已基本完成，现在的目

标是追求城乡公路网一体化。在农村基础设施供给方面，国家还在通邮、通广播的基础上实现了通

电视、通电话和通互连网。 

4.农村居民最低生活保障。1996 年，中国开始在少数省（市）的农村试点居民最低生活保障制

度（简称“低保”），2007 年，该制度被推广到全国农村。需要指出的是，各地农村低保的实施情况

存在很大差异（见表 7）。 

表 7                          中国农村居民最低生活保障制度演进情况 

 2007 年 2008 年 2009 年 2010 年 2011 年 

保障户数（万户） 1608.5 1982.2 2291.7 2528.7 2672.8 

保障人数（万人） 3566.3 4305.5 4760.0 5214.0 5305.7 

低保资金（亿元） 109.1 228.7 363.0 445.0 667.7 

低保标准（元/月） 70.0 82.3 100.8 117.0 143.2 

资料来源：民政部公布的各年中国农村居民最低生活保障数据，见民政部网站（www.mca.gov.cn）。 

5.农村居民社会养老保险。2006 年以来，国家又开始推行农村居民社会养老保险制度（简称“新

农保”）。截止到 2011 年，在新农保试点地区，已有 3.26 亿农村居民参保，其中，实际领取待遇的

人数为 8525 万人。这意味着农村居民养老正在由依赖土地资源养老向依靠经济剩余养老转变，由家

庭养老向社会养老转变。虽然新农保的意义目前还是象征性的，但可以相信，它在消除二元经济体

制方面的重要作用会随着时间的推移逐渐显现出来。 

 

四、农村发展面临的挑战 

（一）农业竞争力下降的挑战 

近些年来，中国农产品净进口趋于上升，不仅土地密集型产品大豆大量进口，玉米进口量趋于

增加，而且稻谷、棉花等劳动相对密集型农产品的进口量也在增加。中国农业竞争力下降有一系列

原因。一是农业劳动力成本不断提高。从表 8 可以看出，2004 年，水稻、小麦、玉米亩均用工分别

为 11.85 工日、8.10 工日和 9.97 工日；到 2010 年，分别下降到 7.82 工日、5.64 工日和 7.33 工日；

但同期，亩均劳动用工成本分别从 171.44 元、111.84 元和 140.49 元上升到 266.58 元、178.83 元和

235.10 元。二是土地成本不断提高。随着土地流转规模扩大，特别是流转需求大于流转供给引起转
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包价格上升，平均每公顷农田的年转包费已经上涨到 9000～12000 元左右。三是其他要素成本上升。

由于这三个因素都将长期存在，所以，如何应对农业竞争力下降，是中国农业必须面对的一个挑战。 

表 8                         三大谷物亩均用工和亩均用工成本的变化               单位：工日、元/亩 

 用工量（工日）  用工成本（元） 

2004 年 2010 年 下降（%）  2004 年 2010 年 增长（%） 

平均 9.97 6.93 30.5  141.26 226.84 60.6 

稻谷 11.85 7.82 34.0  171.44 266.58 55.5 

小麦 8.10 5.64 30.4  111.84 178.83 59.9 

玉米 9.97 7.33 26.5  140.49 235.10 67.3 

资料来源：国家发展和改革委员会价格司（编）：《全国农产品成本收益资料汇编》（2005 年和 2011 年），中国统

计出版社。 

（二）耕作强度降低成为常态的挑战 

中国农业正在由传统农业向现代农业转变。传统农业追求产量最大化，它追加投入至边际产量

为零之处；现代农业追求利润最大化，它追加投入至边际投入等于边际收入之处。由于少了边际产

出小于边际投入阶段的投入，所以，耕作强度降低是农业转型后的结果或常态。在现实中，对于农

业的耕作强度下降，最容易观察到的现象是在两季农区农户改双季种植为单季种植。“双改单”的优

点是：①农民增收。2006 年，中国双季稻每公顷的净利润为 3813.7 元，而单季稻为 4504.5 元，即

种植单季稻的利润更高。②节省灌溉用水、化肥和农药等投入。③休耕一季有利于耕地肥力的维持。

“双改单”的缺点是单位耕地上的总产量下降，但总产量下降的幅度低于播种面积下降的幅度。

1998～2006 年间，中国双季稻区水稻播种面积减少了 13%，水稻总产量减少了 5.4%。如果考虑多

种一季的种子消耗，可用于生活消费的粮食的减少还会低一些。由于耕作强度和复种指数下降并导

致农作物总产量下降的现象难以扭转，所以，如何应对这个变化是中国农业必须面对的另一个挑战。 

土地的肥力是有限的，耕作强度和复种指数并不是越高越好。改革初期，现在的两季农区有些

是种三季的，由于“三三得九”不如“二五得十”，这些地区改为种两季。现在是不是出现了“二五

得十”不如“一十得十”的情形，还需要冷静观察。今后，必须放弃凡是作物可以生长的季节就必

须种植的传统观念，必须改变把有利于维持土壤肥力的休耕扭曲为撂荒的说法。在粮食相对紧缺的

时候，国家可以采取补贴的方法鼓励农民种植两季粮食；在粮食相对丰裕的时候，应该尊重农民“双

改单”的做法。 

（三）推进规模经营的挑战 

农民之间或农民与企业之间通过耕地使用权流转，推进农业规模经营，是农业转型的题中应有

之义，也是提高中国农业竞争力和分享规模经济的关键举措。但是，农民不仅关注规模效益，也关

注分享规模效益的风险。他们不愿意为了分享规模效益而承担可能引发的土地产权风险，是很多地

方规模效益无法形成的主要原因。此外，农民进入城市和非农产业的障碍尚未完全消除，农村社会

保障体系尚未建立起来，也是制约农村土地流转的重要原因。如何确保农户没有丧失土地产权的风

险，转移到非农产业的农民有稳定的就业机会和收入来源，并完成社会保障对土地保障的替代，是

推进土地规模经营必须应对的挑战。在这些事情尚未做好之前，不应高估土地规模经营的好处并低

估土地规模经营的实现难度。前面已经指出，对于粮食生产，土地规模经营的主要好处是降低成本、

增加收入，而提高粮食产量的作用有限。现实中的土地流转大多与耕地使用的非粮化有关，即土地

规模经营并不等同于粮食生产的规模经营。更为重要的是，农业经营规模必须与经济发展水平和农
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业形成的基础相适应①，而不宜以其他国家的农业经营模式作为标杆。 

除了规模经营外，提高农业效率的措施还有很多：第一，积极引导农户在生产要素购买、农产

品出售、土地整理、农业基础设施修建和维护等方面开展互助合作；第二，采用先进的农艺技术；

第三，建立和完善农业装备服务外包体系；第四，优化产业布局，提升产业结构。这些措施的操作

难度小于土地流转措施，应该成为政府引导政策的优先选项。 

（四）推进农民合作的挑战 

农民合作有很多好处，但现实中农民合作面临不少问题：第一，利用国家政策为自己谋利益的

所谓“农村精英”较多，而愿意为其他农户提供帮助的农村精英太少，这是农民合作难以推进的主

要原因。第二，农业生产外包服务市场的形成，满足了广大农户采用机耕、机播、机收的需求。基

于市场的跨社区的农业装备服务外包对基于地缘的社区内部的农户合作的替代，在一定程度上削弱

了农户对合作组织的需求。第三，农业公司的快速进入，以及由此形成的“公司+农户”的经营模

式，对农民合作社具有替代作用。如何提高农民合作的内聚力量并削弱影响农民合作的外部力量，

是推进农民合作必须面对的挑战。 

（五）强化粮食消费管理的挑战 

2012 年，中国人均粮食产量 435 公斤，人均肉类产量 54.6 公斤，人均水产品产量 43.6 公斤，分

别比世界平均水平（332.7 公斤、42.1公斤和 22.1公斤）高出 30.7%、29.7%和 97.3%。除乳制品外，

中国人均蔬菜、水果产量也高于世界平均水平。但是，由于管理措施不够健全，存在一系列的浪费现

象和不合理的消费现象。如何有效地解决这些问题，保障农业可持续发展，是中国必须应对的挑战。

需要采取的措施包括：改善粮食仓储设施条件，减少仓储损失；制定加工标准，引导企业适度加工；

强化对粮食变性加工的限制政策，制止玉米深加工企业的机会主义行为；普及食品健康知识，使国民

懂得感官指标的局限性，明白大米过精、面粉过白、油色过浅，不仅影响国民身体健康、影响粮食安

全，还增加能耗、增加生产成本、增加污染的道理；改变商业企业不利于节约粮食的营销策略。 

（六）城镇化进程中保护农民土地产权的挑战 

在城镇化进程中，所用土地最初以占用耕地为主；在中央政府强化基本农田保护后，城镇化所

用土地先转为通过旧城改造来解决，但因旧城面积有限，且改造成本很高，又转为通过农村建设用

地整理来解决。2000～2010 年，农村居民点从 330 多万个下降到 270 万个，减少了约 20%。这种情

形的出现具有客观必然性，需要讨论的是以何种方式推进这个过程。 

发展城镇确实需要有所扬弃。然而，扬弃造成的损失是立即就能感受到的快变量，而发展带来

的利益是具有滞后性的慢变量。更为棘手的是，在不少情况下，扬弃造成的损失的承受者和发展带

来的利益的获得者并不是完全一致的。所以，推进城镇化的关键不在于扬弃的魄力，而在于妥善、

有效地解决好发展与扬弃的关系的智慧。第一，农村建设用地整理应该循序渐进，而不必操之过急。

根据笔者的调查，一些地方的少数官员不是按照城镇化的进程整理农村建设用地，而是急于在自己

的任期内把农村建设用地都整理完。第二，特定的农村建设用地整理要同特定群体的城镇化相联系，

以确保农村建设用地整理具有内生性，而不宜强制农民为别人的城镇化而整理自己的农村建设用地。

第三，不宜就土地论土地。城镇化是发展的结果而不是发展的前提，政府要从清除非农产业、城镇

的进入障碍，构建农村社会保障体系入手，使越来越多的农民具有稳定的非农就业机会和收入来源，

并完成社会保障对土地保障的替代。第四，政策上赋予农民利用整理出来的建设用地建设城市的权

                                                        
①一般来说，移民主导的农业，其平均经营规模较大，例如美国、加拿大、巴西、阿根廷和中国东北地区、新疆；非

移民主导的农业，其平均经营规模都较小。 
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利，解决农民被动失地的问题。如何处理好上述问题，是推进城镇化必须面对的挑战。 

（七）农村社区管理体制的挑战 

加强农村社区管理，要从提高农民的组织化程度、政府的公共服务能力和协同管理水平入手。

农村社区管理的主要任务是：增强社区凝聚力，促进农村社区发展；调解各种矛盾，维护农村社区

稳定；构建对话渠道，使农民群众能够表达利益诉求，使政府能够倾听农民意愿。为了促进农村社

区的民主管理，政府必须接受农民社团组织的监督，必须做出能够让农民参与政府管理的制度安排。

要健全村级公益事业“一事一议”财政奖补机制，完善奖补办法，加大奖补力度，促进村级公益事

业健康发展，改变政府大包大揽的做法。如何通过向农民集体赋权实现政府管理转型，是各级政府

必须面对的挑战。 

（八）农村分化与稳定关系的挑战 

中国正处于传统农村社区急剧分化、农民就业结构快速变化的过程中。市场机制和政府扶持是这

个过程中的两股重要力量。其中，市场机制的主要作用是促进传统农村社区分化，而政府扶持的主要

作用是维护农村社区稳定。分化有利于增加农民的发展机会，稳定则有利于降低农民的风险，这两股

力量相互补充则事半功倍，相互替代则会事倍功半。市场是自发地发生作用的，所以，这两股力量是

互补还是替代（甚至冲突），主要取决于政府。对于政府来说，如何使其采取的举措顺应农民的选择，

而不是试图改变农民的选择，把国家的需求和农民的需求有机结合起来，是处理农村分化与农村稳定

的关系必须面对的挑战。简言之，中国的“三农”既是国民经济的薄弱环节，又是推动国民经济发展

的重要力量。在政策设计上，既要从发展成果公平分享的角度，加大向“三农”倾斜的力度，把“蛋

糕”分得更合理；又要从推动发展的角度，把“三农”的作用充分发挥出来，把“蛋糕”做得更大。 
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