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关于解决当前农业
、

农村
、

农民

问题的几点意见

陆学艺

(中国社会科学院 学术委员会 北京 100 02 1)

摘 要 : 新时期
,

中国农业和农村 经济进入 了一个新的发展阶段
,

这个新 阶段的基本

特征是
:

农业 问题基本解决 了
,

但农 民
、

农村问题还远 没有解决
,

因此必须 通过改革
,

通过

制定新的政策
,

建立新的体制
,

才能得到解决
。

关键词
: 农业 农村 农 民问题 意见

一
、

对三农问题的总体判断

19 9 6年是我 国改革开放 以来

的第三个特大丰收年
,

粮食总产量

超过 10 00 0亿斤
,

其他主要农产 品

也大丰收
,

从此
,

中国农业和农村

经济进人了一个新的发展阶段
。

这

个新阶段的基本特征是
:

农业问题

基本解决了
,

但农 民问题
、

农村 问

题还远没有解决
。

农业可以保证粮

食和主要农产品的当年有效供给
,

但农民仍占全 国人 口的7 0 %多
,

农

民年人均收入只有城市居 民可 支

配收人的 1/ 3甚至更少
,

城乡差距

很大
。

19 9 7年 以 后 粮食 生产 徘徊
,

199 9 年后逐年减产
,

今年将降到

9 0 00 亿斤以下
。

前几年粮食销售不

畅
,

粮价低迷
,

农民种粮收入减少
,

积极性下降
。

不少地方政府放松 了

对粮食生产的重视和保护
,

乱占滥

用耕地
,

在调整结构增加收人的口

号指导下
,

大量减少粮食 的种植面

积
,

减少对于农业特别是粮食生产

的投人
。

这一问题需要重视
,

要弄

清原因
,

采取恰 当措施予以 引导
。

但也不必反应过分
,

因为粮食库存

仍然过大
,

只要粮食年产 1《XXX )亿斤

的生产能力能够保持住
,

就不会出

大的问题
。

粮油涨点价
,

对增产粮

食有利
,

对稳定农村也是有利的
。

何况粮油价格还只是恢 复性 的涨

价
,

还没有达到 199 6年的粮价水平
。

二
、

城 乡差距越来越大
,

是造

成诸多社会问题 的主要根源

19 9 7年 以后农 民收人增长迟

缓
,

其 中占6 2 % 以务农为主的农民

收人实际是下降的
,

而城市居民收

人则逐年增加
。

19 7 8年
,

农 民人均纯收人 13 4

元
,

城镇居民可支配收人为3 21 元
,

城 乡居 民收人 之 比为 2. 4: 1
,

19 84

年缩小为 1
.

7
:

1
,

19 8 5年 以后反弹
,

到2 0 0 2年
,

城市居民人均可支配收

人7 7 0 3元
,

农 民人均纯收入为2 47 6

元
,

差距扩大为 3
.

1
:

1
。

197 8年到2 0 0 2年
,

农民人均纯

收人增长 17
.

8倍
,

而城市居民可支

配收人增长23 倍
。

这2 4年间粮食价

格涨6倍
,

猪肉涨 5倍
。

19 98 年的城

镇居 民恩格尔系数为0. 5 5
,

2 0 0 2年

下降到0. 3 7
,

农民为0
.

4 7
。

加上城镇

居民还有社会保障
、

医疗
、

住 房等

的补贴
,

而农民的纯收人并不纯
,

还要扣去一部分生产费用
,

所 以现

在城乡的实 际差距在5倍 以上
,

而

且还在继续扩大
,

这在世界上是绝

无仅有的
。

三
、

当前
,

农村最突 出的杜会

问题是 各地刮起 了新一轮的圈地

运动

特别是在东部发达地 区 和大

中城市郊区
,

大片农 民承包的耕地

被剥夺
、

强 占
,

据 2 4个省市 自治区

不完全的统计
,

各种名 目的开发区

有3 5 0 0多个
,

占地5 4 0 0万亩
。

市场都看好土地价格将飘升
,

大利所在
,

一部分地方官员和不法

商人 (包括外商 )勾结
,

用各种手段

侵夺农 民的耕地
。

所到之处
,

毁农
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民的庄稼
,

拆农 民的老屋
,

挖农 民

的祖坟
,

强 占农 民的耕地
,

逼迫农

民迁移
。

美其名 曰
: “

为了国家建

设
” 、 “

加快城市化步伐
” 、 “

引进外

资
” 、 “

成片开发
” 。

他们不惜撕毁与

农民签订的土地承包合同
,

不顾 国

家明文规定承包耕地3 0 年不变 的

法令
,

使广大农 民失地 (有关部 门

估计 这 一 轮 失地 农 民约 有 4 0 00

万 )
,

失去了赖以生产生活的依靠
,

成为游民
。

这几千万亩耕地
,

是 中国最好

的高产稳产 田
,

有很多是吨粮 田
,

这几千万农 民
,

也是中国最富裕最

有文化的农 民
,

一旦失地失田
,

成

为生活无着的游民
,

就会成为社会

不安定的因素
,

后患无穷
。

四
、

农民收入长期徘徊停滞
,

城乡差距扩大

我 国目前正处在 由农业社会

向工业社会转变
,

由计划经济体制

向社会主义市场经济体制转变的

过程之中
。

改革开放25 年来的实践

表明
,

谁在改革中率先突破计划经

济体制的束缚
,

成功地实行了社会

主义市场经济体制
,

就发展得好
,

发展得快
。

农村 曾率先改革
,

突破 了人

民公社体制
,

所 以农业首先发展

起来
,

农 民也开始得到了实惠
。

到

19 84 年
,

城乡差距 曾一度缩小到

1
, 1

.

7
。

但 1 9 8 5年以后城市改革启

动了
,

而农村的改革却停滞了
。

原

来计划经济体制下形成 的户 口 制

度
、

就业制度
、

流通制度
、

土地制度

等都基本上保留了下来
,

有些则改

了又反弹
,

甚至是变本加厉
。

19 94

年财税改革后
,

乡镇成立国税所
、

地税所和财政所
,

不仅乡镇干部的

工资等要本乡发
,

连中小学教员 的

工资和义务教育的经费也要 乡镇

承担
。

从此
,

在那些二
、

三产业并不

发达
,

税源不好的乡镇
,

财政状况就

很困难
,

大多在负债运行
,

有些就只

好向农民伸手
,

农民负担就重了
。

总的说来
,

农民
、

农村的问题
,

说到底是计划经济体制在很多方

面还在束缚着农 民
,

束缚着农村的

资源和生产要素
,

生产要素还不能

按社会主义市场经济体制的规律得

到合理的配置
。

所以解决三农问题

的根本出路是要深化经济和社会体

制的改革
,

农村现在应该进行80 年

代中期就该进行的第二步改革
。

五
、

建立
“

有利于逐步改变城

乡二元经济结构的体制
”

是解决三

农问题的基本方针

就农业问题解决农业问题
,

就

农 民问题解决农民问题
,

就农村问

题解决农村问题
,

是解决不好
,

也

解决不了的
。

必须统筹城乡经济社

会发展来解决
。

现在的问题是
,

在计划经济体

制下
,

通过中国特有 的户 口制度
,

把不同区域的人分为农业人 口和

非农业人 口
,

实行
“

城乡分治
,

一国

两策
” 。

对城市
、

对城市居民实行一

种政策
,

对农村
、

对农 民实行另一

种政策
。

几十年下来
,

形成了相当

牢固的二元经济社会结构
。

在这种

二元结构下
,

总的格局是
“

以农养

工
” , “

以乡补城
” 。

这种格局
,

工业

化 国家初期都是实行过的
,

远的不

说
,

二战以后兴起的 日本
、

韩 国和

我 国的台湾地区都是这样过来的
。

但问题是在实行了
“
以农养工

” 、 “
以

乡补城
”

之后
,

20 到 30 年之后
,

工业

化实现了
,

城市建起来 了
,

就应该

反哺农业
,

就应该反哺农村
,

使农

业现代化
,

使农 民也富起来
,

把农

村建设好
,

实现城乡一体
。

这个过

程一般是 2 0到 3 0年
,

台湾地区 从

19 74 年就开始反哺农业和农村了
。

我国搞工业化
,

从 19 5 2年算起

—
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已经有5 0多年了
。

改革开放25 年
,

现在到了工业化的中期阶段
,

但仍

未改变
“
以农养工

” 、“

以 乡补城
”

的

格局
,

国民收人的分配格局仍然是

向城市倾斜
。

据农业部等有关部门

的调查研究表明
,

目前工农业产品

价格的剪刀差仍然很大
。

通过剪刀

差
,

农 民每年要向国家做 10 0 0多亿

元的贡献
。

20 01 年农 民交 纳农业 税
、

农

业特产税
、

耕地 占用税和契税共

48 1 7亿元
,

全国乡镇企业实缴税

金 2 3 0 8亿元
,

两项合计共为2 7 89
.

7

亿元
。

同年
,

财政用于支援农村生

产和各项事业 费为9 05
.

3亿 元
,

财

政用于农业基建
、

农业科技三项

费用 和农村救 济共 13 9 9亿元
,

两

项合计为23 0 5亿 元 (农业基建经

费中的7 0 % 以上是用于水利
、

林业

和环境建设
,

这是城 乡共 同受益

的 )
。

这样算 来
,

国家对农村仍是

取大于予
。

现行的 《土地管理法》
、

《土地

承包法》规定的征用农民土地的办

法
,

没有起到保护农 民利益的作

用
。

据国土资源部办的《中国土地》

杂志2 0 01 年第9 期的一篇文章说
:

“

近2 0年 内
,

国家向农民征用土地

约为1亿亩⋯⋯ 国家利用垄断一级

市场的制度和征地费价剪刀 差 (土

地市场价和征地补偿 费之差 )
,

总

共从农民手里取走土地资产达2万

亿以上
” 。

这位作者说
; “

这虽然是

一个保守的估计数
” ,

但仅此计算
,

农 民每年向国家和城市建设贡献

在1 0 0 0亿元以上
。

其实
,

农民向国家和城 市做

的最 大 贡献 是 现 行 的农 民 工 制

度
。

据农业部统计
,

2 0 0 2年全国有

9 4 6 0万农 民工离 乡离土
,

在城市

从事二
、

三产业 的劳动
。

他们是工

人阶级 的一部分
,

但他们并没有
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—得到工人的经济
、

政治待遇
,

也没

有得 到城市居民的身份 和应有 的

社会保障等待遇
,

他们 是二等公

民
。

农 民工在年轻力壮 时为城市

二
、

三产 业 劳动
,

干 最重
、

最 累
、

最危 险的活
,

为社会 主义现代化

做 出了巨大贡献
。

但农 民工所得

甚少
,

我算 过一笔账
:
2 0 01 年

,

全

国二
、

三产业的劳动生产率平均

为2
.

5万元 / 人
。

9 4 6 0万农民工总共

创造23 65 0亿元的价值
、

农民工的

所得
,

据深圳调查
,

2 0 01 年深圳农

民工 的平均月工资为5 8 8元
,

年所

得为7 0 5 6元
,

加上 一些其他收入
,

平均年所得为8 0 0 0元
。

一个农 民
一

l-. 一年为国家和城 市做了 1
.

7 万元

的贡献
,

9 4 6 0万人共做 了 16 0 8 2亿

元 的贡献
。

这就是 为什 么哪个城

市用 的农 民工多
,

哪个城 市就 富

得快的原因
。

而农 民工 自身病 了
、

残废 了
、

老 了
,

城 市是不 管的
,

只

好 回农村养着
。

农 民
_

r
_

的老 人由

农村养着
,

农 民工 的子女 由农村

养着
,

在农村接受义务教育
。

应该

说这种农民工 的制度安排
,

是很

不合理的
,

是城 乡不平等交换的

最重要的一种形式
,

也是造成城

乡失衡
、

不协调的一个重要原 因
。

仅从 上述 几项
“
以农养 工

“
、

“
以乡养城

”

的制度性安排
,

九亿农

民 每年向国家向城 市做了约为 2万

亿的贡献
,

农村怎 能不穷
,

农 民怎

能不苦 !

六
、

解决三农 问题 的根本 出

路
,

在于改革现行的
“

以农养工
” 、

“

以乡补城
”

的国民收入分配格局

几十年的实践证明
,

凡是 一

种经济
、

社会问题
,

不是某一个

县
、

某一 个市
、

某一 个省 的
,

而是

普遍 化的
,

不是一 年
、

两年
,

而是

较 长时间解决不了的
,

这就不是

一般的工作问题
,

也不是靠加强
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领导等方式能解决的问题
,

而是

这方面的政策有 问题
,

这方面 的

体制有问题
。

必须通过改革
,

通过

制定新 的政策
,

建立新 的体制
,

才

能得到解决
。

邓小平 同志在 2 0世

纪 8 0年代就讲过
,

体制 比人重要
,

说的就是这个道理
。

现在有个认识 问题要解决
,

就

是我们国家搞 了5 0多年工业化
,

特

别是改革开放 以来
,

工业化已经有

了历史性 的进展
,

我国的综合国力

已经有了极大的提高
。

现在是不是

到了工业反哺农业
,

城市反哺农村

的阶段 ? 从我 国的国情看
,

从国外

成功的经验看
,

我认 为是已经到 了

这个阶段
。

我 国已经到了要改变

“
以农养工

” 、 “

以 乡养城
”

格局的时

候 了
,

我们的社会主义现代化不能

建立在牺牲农业发展
,

牺牲农村建

设
,

牺牲农民 利益的基础上
,

必须

改变 目前工业农业一条腿长
、

一条

腿短的状况
。

要统筹城乡经济社会

协调发展
。

可以分两步走
,

第一步

先做到停止 以工养农
、

以乡补城的

分配格局 ;
第二步再实行工业反哺

农业
、

城市反哺农村的政策
。

要实

行统筹城乡经济社会协调发展
,

以

下几方面必须进行改革
。

1
.

要 改革 户 口 制度
,

这是形

成城乡二元结构的重要原因
。

计划

经济体制下形成的户 口制度
,

把公

民人为地分成农业户 口
、

非农业户

口
,

现在已成为限制劳动力流动
、

人才流动
、

人 口流动的一种制度性

障碍
。

这对建设统一完善的社会主

义市场经济体制十分不利
,

对城市

化发展特别不利
。

2
.

要改革现行的土地制度
。

农村农 民问题的核心是土地问题
,

市场经济制度要求产权明晰
。

现行

的土地承包制度
,

是80 年代初期农

民冲破人 民公社束缚而创造 的一

种形式
,

在当时起 了很大的作用
。

但随着农村生产力的发展
,

这种集

体所有制的土地承包制度
,

已经越

来越不适应了
。

国家80年代提出过

土地 承 包 制 巧年 不 变
,

19 93 年
、

199 8年又提出再延长30 年不变
。

实

际上
,

农村的承包 土地制经常在

变
。

这对保护耕地
、

保护农 民利益

是不利的
。

建议实行土地国有制
,

把土地使用权按现行的承包状况
,

把土地使用权交给农 民
,

承包到

户
,

从此不再变动
。

农 民的土地使

用权可 以继承
,

可 以 出让
,

实现土

地使用权的合理流动
。

3
.

现行的财政体制要作适当

的调整
。

19 9 4 年的财税改革是正

确 的
,

对 国家实行宏观调控
、

抵抗

金融风暴
、

进行大 的基本建设是

起 了好作用的
。

但实行 8年了
,

有些

问题需要做些应有的调整
。

现行的

财政体制是向上倾斜
,

向东部经济

发达地区倾斜
,

向大中城市倾斜
,

县
、

乡两级特别是中西部的县
、

乡

两级财政都十分困难
,

有的是吃饭

财政
,

有的连正常的工资发放都成

问题
。

至今仍有大约50 %的乡镇在

负债运行
。

县
、

乡两级财政困难
,

对

农村不利
,

对农业更不利
。

这也是造

成城乡不平衡
,

地区不平衡的体制

性原因
。

解决好农民问题
、

农村问题
,

事关能否实现全面建设小康社会

伟大 目标 的大局
。

这是一个世纪性

的大难题
,

是一项 巨大的系统工

程
。

需要统筹各方面的力量
,

把这

个大难题分解
,

一个一个具体解

决
。

建议党中央
、

国务院重建农村

工作部或者建立农村工作委员会
,

统筹 城乡经济社会改革和发展的

各项工作
,

把农业
、

农村
、

农 民的问

题解决好
。
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