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关于农业综合开发的

理性认识

王 征

对农业综合开发要从理性上进行深

刻认识。只有认识正确了，才能对农业

综合开发进行正确定位；也只有定位准

确了，才能把农业综合开发工作做好。

如何正确认识农业综合开发，有两个问

题值得深刻思考。

第一个问题是：农业综合开发到

底是一项什么工作。我认为，农业综

合开发是农业基础的基础， 即是整个

农业中最基础的工作，为什么这样说

呢？

其一，农业是国民经济的基础，

土地是进行农业生产的前提条件， 是

农业的基础。目前，农业综合开发已

进入第三个发展阶段，但坚持改造中

低产田的根本宗旨始终没有改变，以

土地为中心改善农业基本生产条件一直

是农业综合开发的首要任务。所以

说，农业综合开发工作是农业中最基

础的工作。

其二，土地是我国人民赖以生存

和发展的物质基础。无论从奴隶社会

到封建社会，还是社会主义社会，处

理好土地关系至关重要。我国同西方

资本主义国家不同，人口众多，土地

和人口的矛盾特别尖锐。人地矛盾实

质上是生产力和生产关系的矛盾。解

决土地问题的本质，就是要解决土地

的产出与土地上承载人口的供养矛盾。

解放初的土地改革， 1978 年实行的土

地承包责任制，现在执行的土地承包

权 30 年不变，都是为了解决土地产出

与人口供养的矛盾。所以说土地和人

口的矛盾，是我国最基本的矛盾。土

地是农民安身立命的基本 “生存条

件”。农业综合开发就是要解决人地

矛盾这个根本问题。实施农业综合开

发初期，我们将开垦宜农荒地、 扩大

耕地面积同改造中低产田，提高单位

粮食产量作为主攻目标，双管齐下，

迅速增加了全国粮食产量，提高了农

业的产出率，为化解这个社会基本矛

盾做出了贡献。农业综合开发以改造

中低产田为宗旨，是为了提高单位面

积产量；调整农业结构，是为了提高

单位土地面积的产出率，提高农业综

合生产能力，增加有效供给，提供足

够的生产生活资料，从数量扩大和质

量提高两个方面解决人地供养矛盾。

所以说，农业综合开发工作是农业基

础的基础。

其三，大搞农业综合开发，改田

改土是加强工农联盟政治基础的重要措

施。我国的政体是以工农联盟为基础

的人民民主专政。农业综合开发首先

要解决依附在土地上占全国 3 / 4人口

的温饱问题，然后解决农民致富奔小

康的问题。不改造中低产田，没有土

地产出率的提高，没有农业的增效和

农民的增收，就不可能实现农村的城

市化。没有农村城市化的过程，就不

可能有国家的工业化；达不到全国城

乡的工业化，也就不能实现全面现代

化。因此， 从政治上讲， 农业综合

开发是加强工农联盟政治基础的重要措

施，是逐步消除城乡二元经济结构的
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有效途径。在我国社会主义初级阶

段，农业要为国家工业化提供原始资

本积累，没有农业的强大基础，就不

可能有现在的工业规模。目前，我国

已进入工业和农业平行发展阶段，工

农业发展所需资金主要依靠其内部积累

来完成。随着社会经济的不断进步，

我国将会逐步迈向以工补农阶段；只

有完成了这个阶段的转变，农村的大

部分劳动力才能逐步转移出来。我国

目前还处于打基础的过程之中，这个

阶段的任务不是一代人、 两代人可以

完成的。所以说，农业综合开发任重

道远，必须坚持长期不懈的努力。

其四，大搞农业综合开发，提高

土地的产出率，既是农业经济发展的需

要，也是农村生产关系调整的需要。要

提高土地的产出率，必须走集约化经营

的路子，使分散的土地向种粮能手转

移。在市场经济条件下，通过土地使

用权的有偿转让，可以实现土地的集

约经营，提高土地的单位产出率。只

有这样，才能提供足够的农产品，保

证人口的消费和工业生产原料的需求，

为实现农村劳动力向城市转移创造条

件，为农村人口向小城镇相对集中奠

定经济基础。农业综合开发是从量的

扩大和质的提高两个方面来保证和促进

生产能力的提高，不断推进农村人口

向城市转移。所以，只有走集约化经

营的路子才能提高土地单位产出率。

但我国农业集约化经营进程和资本主义

国家有很大区别。我国的集约化经营

绝不能剥夺农民的土地使用权，而是

在保证农民土地使用权基础上，通过

农业综合开发，统筹规划，集中投

入，连片开发，进行山水田林路综合

治理，改善一家一户承包土地的基本

生产条件。农业综合开发，由各级政

府牵头，以政策和资金为引导，在尊

重农民意愿的基础上，把分散的土地

集中连片开发后，再分配给农户进行

经营，解决了在土地承包条件下一家

一户办不了，而提高土地产出率又必

须做的事情，走出了一条有中国特色

的通过政府引导，采取集约化开发方

式，提高土地产出率的路子。政府的

引导行为起着决定的作用。

第二个问题：农业综合开发是不

是政府行为？

第一，农业综合开发是政府行

为。因为农业综合开发是国家支持和

保护农业的一项重要措施。政府对农

业实行支持和保护政策，在我国是这

样，在农业高度发达的资本主义国家

也是这样。那么，就农业而言， 政

府在市场经济条件下到底应该做些什么

呢？一是弥补市场资源配置的不足，

也就是市场配置资源失灵时，需要政

府进行干预；二是依法监督经济的健

康运行。农业是基础产业，无论是在

美国，还是在中国，农业的比较效益

都是比较低的，但农业的社会效益

高。也就是说，在现代社会里，农

业的政治效益、社会效益远远大于它

的经济效益。在中国 3 / 4的农民是国

家稳定的重要基础。所以政府支持和保

护农业，也就是保护自己的政治基

础，保护自己的政治利益。支持、保

护农业是政府的重要职责。

第二，农业综合开发的目标和关

注的焦点也是以社会效益为主的。农

业增效，农民增收，农业发展、农

村稳定都离不开农业综合开发。农业

综合开发是农业和农村工作的重要组成

部分，它的落脚点和归宿点都是要增

加农业效益和农民收入，促进农业和

农村经济的健康与稳定发展。由于农

业综合开发具有明显的政府行为，所

以开发资金由各级政府配套投入， 统

一纳入政府预算，各级政府必须从纳

税者缴纳的税收中拿出一部分再分配予

农业，投入农业综合开发项目。发达

的资本主义国家支持和保护农业的资金

也是列入政府预算的，只是管理的形

式和我国不同而已。

第三，农业综合开发属于政府行

为是由市场经济的基本规律—价值规

律决定的。在市场经济条件下，市场

主体以追求经济利益最大化为首要目

标。农户是农村市场的主体，农业在

我国属于一个弱质产业，如果政府不

支持、 不保护，业主不可能通过投入

获得社会平均利润进行不断的扩大再生

产，这样，就必然造成投入严重不

足，形成农产品的短缺，带来社会经

济发展的不稳定，更无法促进社会的

进步和市场的繁荣。所以对土地进行

综合开发，是政府对农业基础设施建

设的投入，是降低农业成本，调整农

业区域布局，调整农产品结构，弥补

市场缺陷的政府行为。支持和保护农

业是政府义不容辞的责任。

第四，我国现有的行政管理体制

是由计划经济转变来的。在计划经济

体制下，机构条块分割，管理的重叠

和缺位同时存在。随着改革开放的深

入发展， 经济体制改革的不断深化，

我国市场化程度不断提高，条块分割

的管理体制无法解决农业发展基础薄弱

的矛盾， 1985 - 1988年连续四年粮食

产量徘徊不前局面的出现，就是这种

矛盾不断激化的集中反映。一家一户

承包经营的生产方式无法解决连片土地

需要的水利设施建设和机械设备更新。

为了加强农业基础设施建设，处理好

土地分散经营与农业基础设施集约建设

的矛盾，促进农业适应国民经济发展

的要求，1988 年中共中央、国务院决

定成立国家农业综合开发领导小组，

设立国家农业综合开发办公室。农业

综合开发办公室是以横向协调为主要功

能的政府职能部门，它所从事的工作

是一家一户干不了，也干不好的事

情。同时，也是现有机构中一个专业

部门无法承担的，必须由各个部门的

共同协作，相互配合，才能完成的工

作，也就是说，是综合作用的结果。

所以，我认为，农业综合开发是

完全的政府行为，行使的是国家职

能。
（作者为国家农业综合开发办公室

副主任 ）
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