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“十五”期间农业发展

和结构调整应注意的 问 题

蔡玉平

中共中央关于制定国民经济和社会

发展第十个五年计划的建议指出：加强

农业是经济结构战略性调整的重要内

容，是保持经济和社会稳定发展的基

础；而调整和优化农业结构，则是促进

农业进一步发展、巩固农业基础地位的

关键。建议进一步提出了今后五至十年

我国农业结构调整的指导思想和基本方

向，必将掀起农业发展和结构调整的新

的高潮。本文依据建议的精神，深入分

析我国农业发展状况、所处的背景，提

出今后我国农业发展和结构调整应注意

的问题。

一、 应坚持整体发展， 全方位调

整和外围突破

我国农业，依其经济内容和重要

性，可分为三个层次：一是核心农业，

指耕地区农业（又称农区农业），包括耕

地种植业以及依托于此的饲养业、养殖

业和水产业等；二是外围农业，包括草

原牧业、林业、海域渔业以及农副产品

加工和农业社会化服务体系等；三是农

业环境系统，一方面是经济社会环境系

统，如国民经济发展水平和结构、工业

化和城市化进程、市场状况、政府支农

体系等等，另一方面指自然生态环境系

统，包括气候、土地、生态系统、降水、

自然灾害等等。

长期以来，我国农业过分依赖和重

点发展耕地区农业（农区农业），并取得

了举世瞩目的成就；另一 方面，由于

轻视甚至忽视外围农业发展，割断农

业生产与外部环境系统的联系， 致使

外围农业发展严重滞后，农业环境系

统日趋恶化。

从农业环境系统看： 首先，由于我

国长期实行城乡分离的政策，限制城市

发展，阻断农村人口向城市迁移，破坏

了农业发展的最大的社会经济环境，致

使农业人口拥挤，生产规模分散细小，

限制了农业机械化、现代化进程，限制

了农民收入增长。其次，由于长期以来

不注意保护森林，使森林覆盖率极低，

只有 13.4%，远远低于全世界 34% 的平

均水平，致使我国生态环境系统十分脆

弱，气候多变，自然灾害有增无减。最

后，由于掠夺性的使用土地，只利用不

保护，使农业土地资源严重退化。全国

耕地的有机质含量平均已降至1%，大大

低于欧美国家耕地有机质2.5- 4.0%的

水平；有59% 的耕地缺磷，25% 耕地缺

钾；水土流失面积50年代初为 150万平

方公里，目前已扩大到 1 80 万平方公

里，占世界水土流失面积的21%；沙漠

面积 37万平方公里，并以每年 2100平

方公里的速度蔓延；草原退化面积21万

平方公里，并以每年 1 平方公里左右的

速度扩展。

从外围农业发展看：首先，草原牧

业生产落后，生产方式原始，生产能力

极低。我国有54亿亩草地，开发利用的

仅33亿亩。目前草原牧业的生产能力只

相当于20世纪70年代中期美国的 15%、

英国的 5% 、 日本的 0.8%。由此可见

我国草地资源开发利用的低水平。其

次，我国海洋渔业、 水产业虽然近年

来有很大发展，但仍相当落后。

农业环境的恶化，外围农业严重

滞后，使我国粮食生产不得不进一步

依赖耕地区农业。造成耕地区农业压

力太大、 不堪重负， 而其他农业资源

大量闲置浪费。由于耕地区农业承受

的压力大，弦绷得太紧，其内部结构

调整难有大的突破。由此可见，农业

环境系统恶化和外围农业长期滞后，

成为阻碍农业生产进一步发展的最大困

难和问题。

由上分析可见，新世纪、新阶段我

国农业进一步发展和结构调整，不能仅

仅局限于农业，更不能仅仅局限于耕地

区农业。必须从国民经济全局出发，从

农业的整体出发，将农业发展放在经

济、社会、制度、自然生态等大环境中

考虑，全方位多元化进行结构调整。要

涵盖核心农业、外围农业和农业环境等

全部内容。要重点克服脆弱的环境系统

对农业发展的制约，通过加快城市化和

加强生态环境系统建设，为农业进一步

发展创造宽松环境；要突破外围农业发

展滞后的约束，大力开发草原牧业、海

域渔业、林业等开辟农业发展的第二战

场、第三战场，逐步缓解核心农业承受

的压力，使我国农业由一条腿走路（农

区农业）转变为两条腿走路（农区农业加

牧区农业） 同时，不放松核心农业发展

和结构优化。
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二、 农业发展和结构优化应遵循

四个原则

我国农业解决温饱问题进入新的阶

段后，进一步发展和结构调整应遵循

以下原则。

1 . 提高生活质量，改善人民营

养状况。农业发展的根本目的是为人

民提供充足的食物和营养。长期以

来，我国农业受人多地少的困扰，走的

是为解决温饱而追求数量增长的路

子，难以提供充足而全面的营养。目

前，我国人民膳食中提供的热量已经

满足，但蛋白质营养仍然不足。蛋白质

营养分布于各种食物中， 不同食物蛋

白质含量不同。谷物类食物的蛋白质

含量较低，在10%左右；豆类食物的蛋

白质含量在35%左右；肉类（瘦肉）的含

量在20%左右。我国人民食物主要以谷

物为主，造成不仅蛋白质营养不足，而

且质量较低。因此，农业进一步发展和

结构调整应重视高蛋白质营养的豆类

食物和动物性食物的发展，以提高人

民的生活质量和营养水平。

2. 充分合理地开发利用农业土地

资源。农业最大的资源是土地，包括耕

地、草地、林地和水域等。长期以来，

我国农业发展偏重于耕地种植业， 在

有限的耕地上投入大量资金和劳动，

支撑着耕地种植业较高的产出水平。

我国仅以 14 亿亩耕地，生产的粮食比

美国 28亿亩耕地生产的还多，我国耕

地农区还饲养着上亿只大牲畜，提供

着95%的动物性食物。由于单位耕地上

投入大量的化肥、农药、农膜等农用物

资，不仅粮食成本高，而且质量受到影

响，同时耕地土质也下降。与此同时我

国广阔的草地、 水域和林地资源开发

利用严重不足。比如我国有草地资源

54 亿亩，已开发利用的 33 亿亩，占

64%，就是已经开发利用的，生产方式

原始，投入不足，生产能力极低。一方

面我国的耕地资源过度使用，不堪重

负；另一方面是其他资源大量闲置，严

重浪费。我国农业资源禀赋是多样化

的，但我们只偏重于开发其中一种。因

此，今后农业发展和结构调整应在巩

固耕地种植业生产力的前提下，大力

开发草地、 林地和水域资源，变一元

化农业为多元化农业。

3. 增加农民收入。增加农民收入

将是我国农业发展和结构调整的长期任

务，农业发展和结构调整要围绕着这

一目标进行。比如要以更加积极的姿

态开发大草原，吸引农区人口转移，

减少农区人口密度，缓解农区耕地种

植业压力，这样一方面促进了草原牧

业发展，另一方面有利于农区扩大农

户经营规模，增加农民收入。同时，

对农区的家庭饲养业应高度重视，目

前情况下，家庭饲养业仍是农民收入

的一个重要资源。

4. 实现可持续发展。农业生产在

很大程度上利用了生物自然生长发育的

规律，因此，农业生产本身很大程度

上就是生态系统循环的一个子系统。

但是，由于农业生产目的性很强，受

人的意志的干预和控制，往往使天然

的生物链中断，造成生态环境系统失

衡。比如，在大自然中，山水花草树

木鱼虫鸟兽等互相依赖，浑然一体，

而农业生产往往只开发少数几种动植

物。而且，随着人口爆炸，生产力的

大发展，人们为了发展农业生产，往

往破坏大自然的资源构成，加速了生

物多样性的毁灭，使生态系统不断恶

化。今后的农业生产发展，要扭转这

种农业生产与生态系统对立的格局，

将农业生产溶入生态环境系统建设之

中，变农业生产向自然生态系统单纯

“索取” 为 “取” 和 “与” 相结合，

相协调。

三、 正确处理市场和政府的关系

在市场经济下， 农户是独立的生

产经营主体，农户的生产经营决策主要

在市场信号引导下自主作出。因此，我

国农业进一步发展和结构调整要面向市

场，充分依靠市场机制的作用，充分尊

重农户的意愿。

不过，在市场经济下，农业又是特

殊的产业，是市场失灵较多的领域，第

一，农业生产经营是分散进行的，农户

的市场竞争力较弱，农业生产具有不

可逆性，一旦投入，即使市场有较大

变动，也无力回天，因此，农业生产

面临着巨大的市场风险。第二，农业

生产又对自然生态、 环境依赖很大，

容易受自然灾害的冲击，因此，农业又

面临着自然风险。第三，农业生产的许

多基础设施具有公用性、共享性，以及

投资巨大性等特点。第四，农业生产周

期长，盈利水平低，尤其是林业和草原

牧业等，森林生产需要几十年甚至半个

世纪的周期，改良草场也是长期的任

务。因此，象林业（植树造林）和改良草场

等活动非个体农户所能为。第五，农业

生产具有外溢性，农业生产过程，同时

就是保护生态、保护土地、保护自然的

过程，农业生产还具有稳定社会、稳定

经济的作用。凡此种种，完全依靠市场

机制或者是调节不好，或者无能为力，

必须由政府弥补和参与。

具体说来，政府在农业发展和结构

调整中的功能如下：①研究市场经济下

农业发展的一般趋势和结构演变的规

律，据此科学地确定农业发展和结构调

整的原则和方向。②加大财政投资，直

接投资于农业基础设施建设，包括植树

造林、兴修水利、土地改良、农业科研、

教育和培训等。③利用财政补贴手段支

持农业，这是大多数国家政府支持农业

的最主要方式。财政补贴一般分两方

面，一是支持和保护性补贴，即对农业

生产的弱质性和外溢性进行的补贴，

比如对农产品价格、农业生产资料和农

民投资固定资产等的补贴；二是导向性

补贴，就是为了引导农业发展，优化农

业结构进行的补贴，比如为了发展畜牧

业、为了增加牛羊肉生产进行的补贴，

为了鼓励大豆生产而进行的补贴等。④

鼓励和引导农民向城市转移，适应农村

人口转向城市、农业人口减少的趋势，

适时适度地调整土地政策，促进农户生

产经营规模的扩大。⑤减轻农业税费负

担，加快农村费改税进程，早日建立体

现轻税政策的统一有序的农税制度，以

增加农民收入、增强农业积累。

（作者单位：郑州大学商学院）
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