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对 扶 余 县 全 面 建 设 小 康 的

调 查 与 分 析
丁学东  张岩松  吴孔凡

全面建设小康社 会的难点 、 重

点在农村。如何推进农村全面小康

建设 ，是摆在我们面前的一项 非常

紧迫的重大课题。为此，我们赴吉林

省扶余县进行了实地调研。我们了

解到扶余县制定全面小 康建设规划

动手早，行动快 ，有创意，干部群众

热情很高，对全面奔小康充满美好

的憧憬。尽管当前农村 全面小康路

上还有不少困难和问题，但总体上

我们对农村 全面小康建设 充满了 信

心。

一、扶余县全面小康建

设目标和整体规划很具代表

性

扶余县按照十六大和中央农村工

作会议精神的要求，提出了《扶余县

全面建设小康社会发展规划纲要（草

案）》，内容涉 及物质文明 、 精神文

明和政治文明等各方面 ，为 2003—
2020年社会经济发展设计了 34 项指

标。这些指标大 体分为六 个方面：

一是经济发展方面。2020 年 ，

国内生产总值达到206亿元，人均国

内生产总值达到2 .5万元，年均递增

9.6% 。非农收入占农村经济总收入

比重由53.9%提高到70% ，年均提高

0.9个百分点。农产品加工产值与农

业产值之比由 0.1∶ 1提高到 1∶ 1，

提高约 10 倍。
二是 物质生 活方面。到 2 0 2 0

年，恩格尔系数由 53% 下降到 35% ，

年均降低1个百分点；城镇居民人均

可支配收入达到 1.89 万元，年均递

增 9.3% ；农村居民人均纯收入达到

9000元，年均增长 7% ；城镇人均住

房建 筑 面积达到 3 0m 2，年均递增

3 .3 % ； 农村 人均居 住面 积达到

35m 2，年均递增 3.6%。
三是精神生活方面。2020 年，

居民家庭计算机普及率达到 20 % ，

年均提高 1个百分点 ；全社会教育娱

乐消费 支出占国内 生产总值比重为

30% ，年均提高 0.9个百分点；人均

体育及休闲占有面积从 1m 2 上升到

3m 2，年均增长 6.3%。
四是人口素质方面。2020年，人

均寿命达到75岁 ，年均延长0.3岁；

大学毛入学率达到 35% ，年均提高 1

个百分点；平均受教育年限为12年，

年均增长2.1% ；农民职业培训程度为

30 天 / 年，年均增长 5 .2%。
五是生活环境方面。2020 年，

城镇化率达到60% ，提高 2 .6个百分

点 ；油路通车行政村比重为 80 % ，

提高 3.2个百分点 ；垃圾无害化处理

程度达到 100% ，年均提 高 3.3 个百

分点；人畜分离程度为90% ，年均提

高 3 .9 个百分点 ； 人均绿地面积由

90 0m 2 上 升到 1 100m 2， 年均增 加

1.1%。
六是社会保障和社会安全方面。

2020年 ，城镇居民最低生活保障覆盖

面为 100% ，年均提高 0 .4个百分点；

医疗保险覆盖率达到100% ，提高 5.3

个 百 分点 ；社 会 保 险 覆盖 率 达到

70% ，提高 1.4个百分点；基尼系数

维持在 0.39，与 2002 年基本相同，

保持社会分配公平和稳定。
扶余县提出全面小康34项指标的

依据是，对十六大有明确要求或全国

有参照标准的就遵照或参考制定标

准，如人均 G D P 、 农民人均纯收入

等都是按翻两番测算的，其他指标则

根据本县情况制定，如畜牧业占农业

产值比重达到65% 、 百户家庭拥有汽

车量为 15辆、 社会保险覆盖率达70%

等。

二、扶余县实现全面小康

目标的条件分析

扶余县实现全面小康目标既有很

多有利条件，也面临着一些困难和问

题。有利条件主要有：

1 .社会经济发展基础较好。扶余

县位于吉林省北部 ，是一个典型的

农业大县，粮食产量居全国前列，历

史上曾有过全国第一产粮大 县的美

誉。2002 年 ，全县国内生产总值完

成35.8亿元，比上年增长13.7% ，财

政收入完成 9500万元，增长14 .3% ，

城镇居民人均可支配收入 3800 元，

增长 1 0 % ，农民人均纯收 入 2 6 6 0

元。从走访的三个乡镇来看，农民温

饱基本无忧，电通路畅 ，吃上了细

粮，住上了砖房，骑上了摩托，家家

有电视机，半数以上人家有 “小四

轮”，电脑 、 手机开始进入寻常百姓

中
国
财
政
杂
志
社



家。教育和看病就医条件改善，农村

贫 困 人 口 生 产 、 生 活基 本 得 到 保

障，农村 “五保户” 集中供养率达

100%。

2.资源条件较好，具有发展农业

农村经济的良好传统和基础。扶余县

内有第一松花江、第二松花江和拉林

河，三面环水，是我国北方水资源最

充沛地方之一；气候条件好，年积温

达到 2900℃ ，年降雨量达 528.8 毫

米；耕地丰富，人均耕地面积5亩以

上，有的农户种植面积达14公顷（210

亩）；土地肥沃，机械化程度高 ，产

出能力强，粮食单产超过7600公斤 /

分顷，是我国北方土地承载力较高的

区域；农村劳动力素质较好，全县平

均受教育年限为8.2年，高于全省平

均水平。种植 、 养殖 、 烹饪、 裁剪

等职业技术教育成为初中、 高中的选

修课程，农民职业技术水平逐步提

高，持绿色证书的农民达 1 万多人。
3.区位优势明显。扶余县位于东

北哈大经济带上，北离哈尔滨仅 80

公里，境内有电气化铁路 、 高速公

路、 高等级公路等快速交通设施，物

流条件好，哈尔滨、 长春两个特大城

市 对其 发 展 有 强 大 的 辐 射 带 动作

用，具备发展大宗农产品交易 和加

工的 有利条件 ，便于形成大 宗农产

品的 集散地和综合市场 ，有利于农

产品加工业和小城镇的发展。我们

所到的三井子镇就是依靠这种区 位

优势逐步发展成为东北地区目前最

大的杂粮批发市 场，产品已远销欧

洲、 东南亚等国 家和地区。
4 .民间商贸活跃，民营经济发展

潜力巨大。由于地处交通要津，群众

有经商做买卖的传统 ，商品意识强，

信息灵通，民间商贸活动较活跃。全

县目前有各类中 介组织256个 ，经纪

人队伍发展到 1.5万人。民间资本由

于其积累程度高，增长速度快，正成

为农业改革和发展的重要拉动力量，

民间资本投资农业的潜力较大。
扶余县面临的不利条件和问题主

要有：

1 .农村经济呈现 “哑铃” 型结

构，工业起步晚，对农业的带动能力

较弱。2002 年扶余县一、 二、 三产

业的比例为59∶9∶32，农产品加工

业与农业产值之比为0.1∶1，农产品

加工转化能力弱，提供的财政收入

和就业机会都很少，成了县乡经济

发展的 “瓶颈”。
2 .城镇化水平低，基础设施落

后，影响了农村劳动力的转移。2002

年，扶余县城镇化率只有13% ，农业

人口仍高达87%。全县虽有10个建制

镇，但小城镇基础设施落后，功能不

全，公共服务薄弱。如三井子杂粮市

场在国内外小有名气，每天有上千辆

汽车的物流量，但由于道路狭窄、 经

营场所拥挤，交通不畅，影响了市场

扩大和农业劳动力的转移。
3.县级财力不足，影响了各项公

共事业的发展。1998年县本级财政收

入 6704万元，2002年为 8109万元，

年平均增长率仅4.9% ，低于全县国内

生产总值 7% 的增速。全县财政总收

入中有 64% 来自上级转移支付和补

助，造成当地公共事业发展比较落

后。
4 .农业抵御自然灾害的能力较

弱，农民收入波动较大。扶余县虽然

有发展农业的得天独厚的条件，但

“靠天吃饭”的状况尚无根本改观，

一遇自然灾害，极易造成农民收入的

大幅波动。1998年扶余县农民人均纯

收入已达2600元以上，远远超过全国

平均水平，2000年遭遇旱灾后农民人

均纯收入回落至1600元，比上年下降

1048元，降幅高达39.58%。2002年

才恢复到 2660 元。
5.农民观念有待改变，生活方式

有待改善。受气候影响，扶余县农民

一年之中半年种田半年休闲，有时

甚至是 4个月种田 8个月休闲，但农

民有老守田园的特点，外出就业积

极性 不高，2002 年外出务工人数仅

2 .8万 人 ，占 全 县 农 村 劳 动 力 的

9.3% ，限制了就业和增收门路，影响

农民发家致富。另外，农村人居环境

和生活方式有待改善 ，如实现人畜

分离，改变农村能源结构，提高污

水、垃圾的无害化处理程度，改善农

村生活环境等都是农村全面小康建

设所亟待解决的问题。

三、从扶余县全面小康建

设规划得到的几点启示

扶余县的全面小康建设具有代表

性。扶余县作为粮食主产区，经济发

展水平、 人均 G D P 、 人均财力和农

民人均纯收入等指标在全国都处于中

等水平。按照国家统计局确定的 16项

指标测算，2002年扶余县小康实现程

度为95.2% ，比2001年提高 2.3个百

分点。在 16 个指标中，有 3 个指标

（恩格尔系数、钢筋砖木结构住房比

重、 已通公路行政村比重）未达标，

与全国平均水平一致。虽然扶余县的

《规划》还只是一个草稿，但它已经

能够为我们提供几点有益的启示：

1.关于目标高低问题。全国农村

全面小康建设目标要因地制宜，东中

西部要有合理差距。扶余县的自然条

件比较好，从县里《规划》的 34 项

指标来看，除少数指标（如每百户电

话 80 部、 家庭计算机普及率 20% 和

每百户拥有汽车 15 辆）留有余地外，

多数指标水平是不低的，有的还比较

高。通过初步比较，我们感到，扶

余县2020年的全面小康水平属于全国

平均水平，与东部沿海发达农村的差

距在10年左右，而西部欠发达地区农

村全面小康目标与全国平均水平的差

距也在 10年左右（与东部沿海地区差

距则在 20 年左右）。经过 18 年的努

力，东中西部差距虽然缩小，但差距

仍将存在。因此，在制定 《规划》

时要因地制宜 ，发展目 标保持适当

差距是合理的，也是现实的。
2.关于发展速度快慢问题。各地

经济增长速度要实 事求是 ，不宜片

面追求高速度。扶余县全面小康建

设《规划》不仅目标不低，而且增长

速度也比较高，如未来 18 年间人均

国内生产总值、 农民人均纯收入、 城

镇化率分别平均增长（或提高）9.6% 、

7% 和 2.6 个百分点 ，而从过去 5 年

（1998— 2002 年）实际情况看，年均

增长率分别只有 7% 、 0.5% 和 0.8个
百分点。尽管县里认为前几 年有连

续干旱的因素 ，这几年经济正在加

速增 长 ， 但 增 长速 度 还是 明 显偏

高。从全国来看，农村全面小康建设
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要防止攀比高速度。
3.关于投资重点问题。扶余县委

县政府强调经济建设投资，认为只有

先把经济搞上去了，才能有实力改善

物质文化生活；普通农民则赞成优先

改善生活条件，多得实惠。从调研中

发现，扶余县农村公共财政 “短腿”

现象十分突出，在 1998—2002年政

府用于 “三农” 的各项 支出中 ， 文

化、 卫生支出分别只占3.5% 和0 .7%。
扶余县干部群众一致赞成今后各级财

政要重点加强对道路 、 能源（沼气和

秸杆汽化）等生产和生活基础设施方面

的投入，这说明中央关于加强对县乡

道路 、 人畜 饮水等 “六小” 工程投

资和将文、教、卫新增投资主要用于

农村的决定，是完全正确的。
4.关于资金来源问题。扶余县全

面小康建设年均投入将达 12 亿元，

比 2002年全县社会总投入额多出 30

—40%（且 2002年投入中国债项目占

较大比重），资金来源并未 完 全落

实。从中长期看，一旦积极财政政策

淡出，资金缺口会更大。因此，农村

全面小康建设要进一步拓宽 筹资渠

道，其中工业、 农业产业化投入应主

要靠市场筹资，即使应由公 共财政

为主承担的文化、教育、卫生等公共

事业投入 ，也要注重调动和吸收民

间个人投资的力量。扶余县创办的

“扶贫医院” 和个体诊所，就是依靠

市场和社会办医疗的成功经验。同

时，要认识到农民是农村小康社会

建设的主体，充分调动和发挥农民

投入小康建设的主动性和积极性。
（作者单位：财政部农业司）

更正：

本刊第 5期 52页“11500/

60000 × 100% = 19.67% 应为

“ 1 1 500 × 60000 × 1 00%

= 19.17%”。
特此更正。
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据有关资料显示，我国贫困地区

集中了近3 / 4的生态脆弱区，因此制

定缓解贫困的措施必须考虑加强贫困

地区的生态环境建设，实现贫困地区

可持续发展。近年来，湖北省襄樊市襄

阳区财政部门切实转变财政扶贫开发

思路，将可持续发展纳入财政扶贫开

发战略，不仅使贫困地区从根本上丢

掉了贫困的帽子，而且实现了贫困地

区的可持续发展。

建设当家田  提高耕地质

量

生产条件差，基础设施落后，既

是 贫困地区存在的普遍问题，也是

遏制贫困地区 可持续发展的 重要因

素。为此，襄阳区始终坚持以强化农

业基础设施建设为重点，大搞土地

平整改良 ，秸杆过腹还田和科学配

方施肥，使 贫困地区的耕地质量得

到明显提高。近年来，财政部门共累

计向 贫困地区投资 7 22 万元，改造

中低产田 12.45万亩，开挖疏通农田

渠道320公里，维修改造大中小型水

库 4 座，兴建泵站 12 座 ，装机 700

千瓦，打农田机电井 128眼，架设农

田输电线路782公里，新建各项农田

配套建筑物 65 处。建成各种节水灌

溉技术示范基地 5个，修建 “U ” 型

混凝土防渗渠道625千米，购置转动

式喷灌设备 20 台（套），全区贫困地

区节水灌溉面积达到 24 万亩。解决

全区水利死角 4 处，共 32 万农村人

口饮水困难得以解决。支持完成 56

个村 98% 的农户的农村电网改造。

同时，积极推广机械深耕改土和科

学施肥技术。推行了大中型机械手

与农户签订合同进行耕作，引导、 鼓

励 农户购买中小型机械进行耕作，

目 前 贫 困 地 区 机 耕 面 积 已 达 到

9 8 % 。以建立科学施肥技术示范基

地为起点，采取 “典型示范、 技术培

训、 现场服务”的全方位服务方式，

努力提高贫困地区农民科学施肥技

术水平，对施肥方式实现了由单一

型向复合型、混合型的转变。并不断

引导农民采取种、养、积、造等综合

措施广辟农家肥，确保每季农作物
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