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三农 问题的核心是农民问题

陆学艺

摘要 三农 问题是一个整体, 核心是农民问题。国家要把解决好农民问题放在第

一位。在现阶段急需解决的农民问题有: 农民人数太多, 占总人口的比例太大; 农民太穷, 农

民太苦; 农民太弱; 农民日益边缘化。要解决农民问题, 唯一的出路是要继续深化改革, 把计

划经济体制条件下形成的, 至今还在束缚农村生产力发展的诸如人口、土地、就业、社会保障

等体制, 按照社会主义市场经济体制的要求加以改革, 逐步建立新的体制, 才能逐步使农民减

少, 才能使农民逐渐富裕起来, 才能逐步把农民问题解决好。
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三农 问题是一个整体,核心是农民问题,因

为农业是一种产业,是农民从事的职业; 农村是农

民聚居生产生活的社区。所以要解决 三农 问

题,第一位的是要解决农民问题, 只有把农民问题

解决好,农业问题、农村问题才能顺利解决。

在计划经济体制下,我们不是把解决农民问题

放在第一位, 而是把解决农业问题放在第一位。

1953年实施第一个五年计划, 大规模工业化开始,

不久就感到粮食和棉花等农产品供给不足,于是就

搞统购统销,高指标, 强征购,遭到了农民的强烈抵

抗。征购要同很多农户直接打交道, 成本很高,于

是就学前苏联农业集体化的做法,加快农业合作化

的步伐。 1958年全国实行公社化, 把 5亿多农民

组织在人民公社中,政社合一, 自然村改为生产队,

行政村改为生产大队。城市、工业需要的粮食、棉

花、油料等产品, 政府直接向公社征购,作为国家任

务向社队三级干部下达,限期足额完成。购粮的成

本确实是减少了,任务也勉强完成了, 但是这种公

社化体制把农民生产经营的自主权和农产品分配

的自主权剥夺了, 极大地挫伤了农民的生产积极

性,农民只好消极抵抗,农业生产长期停滞徘徊,造

成粮食和农产品长期短缺。中国原来是个农产品

纯出口国, 1961年以后成为粮食和棉花大量进口

的国家。

1978年改革开放以后, 农村率先改革, 实行家

庭联产承包责任制, 把耕地等生产资料的经营权还

给农民,也有了农产品的分配自主权, 极大地调动

了农民的生产积极性, 农业生产连续较大幅度增

产。但是计划经济时代留下来的把农业放在第一

位的模式并没有改革。当粮食等农产品供给遇到

问题时,就采取惠农政策以调动农民生产积极性,

没有从根本上解决农民问题的改革;而当粮食和农

产品供给好转时, 就改革惠农政策。所以在 1984

年、1990年、1996年三次获得农业特大丰收后,都

在第二年减产, 重又陷入徘徊停滞的局面。

1996年粮食总产量超过 1万亿斤, 棉花等主
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要农产品也都大丰收。对此,政界和学者认为中国

的粮食和主要农产品的供给问题得到基本解决,实

现了由长期供给不足到总量基本平衡、丰年有余的

转变, 由卖方市场转为买方市场,中国的农村、农业

发展进入了一个新阶段。当时, 笔者对于 三农

问题有个基本判断,认为中国的农业问题基本解决

了,但是农村问题、农民问题还没有解决。

实践证明, 三农 问题不首先解决好农民问

题, 农业问题解决了也还是要反复。1996年大丰

收,秋后就出现卖粮难、粮价下降, 1997年粮食就

减产 207亿斤。 1998年洪涝灾害 (中国是个缺水

的国家,丰水年一般是增产的 ) ,国家还以保护价

收购粮食,粮食生产 10246亿斤,达到历史最高水

平。1999年以后,由于粮食库存大量增加, 国家粮

库爆满,粮食企业亏损严重, 国家以保护价收购的

政策实际停止了,市场粮食价格一路下跌, 1999年

11月的粮价比 1996年同期下降 32%,损失最终落

在农民头上。

从 1999- 2003年,政府一直强调要增加农民

收入, 减轻农民负担。但是农民的收入就是上不

去。1996年农民人均纯收入增加 9%, 1997年增

幅下降为 4 6%, 1998年为 3 3%, 1999年为

3 8%, 2000年为 2 1% , 2001为 4 2%, 2002年为

4 6%, 2003年为 4%。七年都没有实现过农民年

收入增加 5%的目标,而且这些小幅度的增加主要

是靠非农业经营性收入和农民外出打工收入, 种粮

务农的农民收入实际是下降的。所以农业生产再

次陷入倒退停滞阶段。对于农业的这种严峻形势,

李昌平同志写给朱镕基同志的信里说, 农民真

苦、农村真穷、农业真危险! 这三句话对全局作了

深刻的概括,李昌平在 2000年春节时说, 农业真

危险 还是一种推测, 因为 1999年粮食总产量还有

10168亿斤,仓库还有约 5000亿的存粮, 粮食和农

产品的供给还没有问题。但是由于 农民真苦、农

村真穷 , 种粮食无利可图, 农民就没了生产积极

性, 纷纷外出打工或另谋他业。1999年以后粮食

就连续减产。 2000年产粮 9244亿斤, 比 1999年

减少 924亿斤, 减产 9 1%; 2001年产粮 9053亿

斤,减少 191亿斤, 减产 2 1%; 2002年产粮 9141

亿斤, 增加 88亿斤; 2003年产粮 18614亿斤,减产

527亿斤, 下降 5 8%。减产的头几年, 因为库存粮

食多, 所以供给还没有问题, 靠连年挖库存解决。

2003年大旱, 进入秋季, 粮食大减产已经成为定

局,南方几个省区库存粮食告急, 市场上粮食价格

开始上涨,于是粮食供给问题再次惊动中央,成为

经济安全问题。

2004年国家实行宏观经济调控, 把 三农 问

题列为党和政府工作的重中之重。事隔 18年之

后,又一次以中共中央国务院的名义发了 1号文

件 , 大力增加对农业的投入, 第一次对种粮农民

实行直接补贴, 各级政府加强对农业领导, 再一次

把农民的生产积极性调动起来。加上市场粮价上

涨 30%, 2004年又风调雨顺,农业获得特大丰收,

当年粮食达到 9389亿斤,增产 775亿斤,超过了原

定计划 9100亿斤的目标。

从改革开放 26年来中国的农业生产,经历了

由低到高的起伏波折的四个周期性变化,以及与此

相关的对农民政策的反复,我们可以得到以下几个

规律性的认识:

第一, 中国的农业问题,在现阶段主要是粮食

和主要农产品的供给问题, 是可以解决的, 可以满

足国民经济发展和现代化建设的需要。布朗关于

谁来养活中国 的说法,是外国人替中国人担忧,

不了解中国的国情, 不足为训。 1996 1999年四

年间粮食平均年产 10097亿斤。专家测算, 2004

年全国粮食总需求为 9800亿斤。 2003年粮食总

产骤降到 8614亿斤, 又一次出现粮食的供给问题,

这还是因为农民政策又出了问题, 谷贱伤农, 种粮

不合算,打击了农民生产积极性的恶果。所以中国

的农业问题的反复, 说到底是中国农民问题的反

应,是国家对农民政策反复的表现。只要国家的政

策符合市场经济规律,符合农民的利益和愿望,农

民有生产积极性, 就现有的耕地, 现有的生产能力

是可以保证农业对社会供给的。只要把农民问题

解决好了, 农业不会成为问题。

第二, 国家要把解决好农民问题放在第一位。

我们党和国家历来高度重视农业、农村、农民工作。

党的 十六大 提出全面建设小康社会的战略目标

后,党中央把解决 三农 问题列为党和政府工作

的重中之重。解决农业、农村、农民问题有两种做

法,一种是把农业问题放在第一位, 以满足城市和

工业化发展的需要, 把农民问题、农村问题推到以

后去解决。进入社会主义经济建设以后,包括改革

开放以来, 我们基本上是这样做的。 50多年来,重

视的程度不可谓不够,投入的人力、物力、财力不可

谓不多,我们也取得了一个又一个巨大成就, 终于

在 1996年实现了农产品由长期供给不足到总量基

本平衡丰年有余的大好局面, 但是农民问题和农村

问题并没有解决, 所以又出现了 1997年以后的

反复。

还有一种做法,在解决农业问题的同时,也解

决农民、农村问题。发达国家的做法,一般是在工
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业化开始时,通过征收农业税、土地税等形式, 从农

民、农村那里取得原始积累,在城镇办工业,而随着

资金、粮食、工业原料的进城,农村劳动力也大量进

城,成为工厂的工人, 成为城市的市民;所以工业化

与城市化是同步发展的,农民是随着工业化而逐渐

减少的。待工业化、城市化发展起来有了积累后,

就反哺农业,一般是通过提高农产品价格,给农械、

化肥等现代生产资料以补贴, 提高农民的收入, 使

农业现代化。待工业化、城市化有了更多的积累之

后,就更大规模地支持农村的公共事业和基础设施

(水利、道路、通讯 )的建设,最后实现城乡一体化。

我国现在的问题是,农业问题已经基本解决了

(虽然还不巩固 ) , 但农民、农村问题还很严重, 而

农民问题是 三农 问题的核心问题, 这个核心问

题没有解决好, 农业问题就是解决了, 也还会有反

复。所以当今中国的 三农 工作, 第一位的是要

解决好农民问题。

在现阶段有哪些农民问题是急需解决的?

第一,农民人数太多, 占总人口的比例太大。

国际上工业化、现代化国家发展的一般规律,随着

工业化的发展,农民的绝对量和占总人口的比例是

逐步减少的, 工业化初期, 农民占 70% - 50%; 工

业化中期阶段, 农民占 50% - 30% ; 工业化后期,

进入现代化社会, 农民则在 30%以下, 有的减到

5%以下。因为各种历史原因,我国一面在工业化,

另一面农民的绝对数大量增加,占总人口的相对比

例下降很慢。 1952年农业人口 50319万人, 占总

人口的 87 5%; 1958年农业人口 55273万人,占总

人口的 83 8%; 1978年农业人口 79014万人,占总

人口的 82 1%; 2000年农业人口 94244万人,占总

人口的 74 4%; 2003年农业人口 93751万人,占总

人口的 72 6%。

我国在 1952年大规模工业化开始时, 有 5亿

农民, 到 2003年工业化已发展到中期阶段,而农民

反而增加至 9亿多, 比 1952年增加 4 3亿农业人

口,这在大国工业化历史上是绝无仅有的。这种经

济结构与社会结构严重背离,是中国目前诸多社会

矛盾的根本原因。

第二,农民太穷, 农民太苦。关于农民的穷苦,

要讲四句话。一是改革开放以来,农民的生活有了

很大的改善,收入有了很大提高, 绝大多数农民解

决了温饱问题,这是历史上从未有过的。二是农民

穷,农民收入少, 是因为农民人太多, 占有生产资料

太少。在 GDP的总量中, 2003年, 农业创造的部

分只占 14 6%, 而就业的劳力占 49 1% ,农业人口

占 72 6%, 怎能不穷? 三是农民穷苦是相对于我

们经济建设成就比较而言, 从 1978 2003年 GDP

翻了近三番, 年递增 9 4% , 但农民的收入没有得

到相应的增加, 还有约 9000万人年均收入在 825

元以下,连温饱还没有解决。四是农民穷苦, 是相

对于城市居民比较而言的。 1978年城乡居民收入

的差距为 2 57 1,改革初期差距有所缩小, 1985年

为 1 8 1, 但以后就逐渐扩大, 1995年为 2 72 1,

2003年扩大为 3 23 1。 2004年农业大丰收, 农产

品涨价,国家减免了农业税,还有直接补贴,农民人

均年收入增加 6 8%, 但城市居民增收更多, 差距

还是继续扩大。国际上有个共识, 认为城乡差距在

1 5 1比较合理。我国现在的城乡差距在 3 1以

上,而且还有继续扩大的趋势,社会怎么能安定?

第三, 农民太弱。经济地位弱,政治、社会地位

也弱。这是实行计划经济体制形成二元社会结构

的结果。合作化、公社化使农民交出了土地和生产

资料的所有权、经营权, 1958年实行城乡分割的户

口制度,农民是农业户口,从此被固定在农村,沦为

二等公民, 失去了国民待遇。农村改革使农民得到

土地的经营使用权、所有权, 还是 集体 的。可以

进城务工经商, 但只能当农民工, 干了 10年、20

年,也成不了正式工,转不了户口, 仍是城市的边缘

人,融不进城市,没有市民待遇,没有社会保障和福

利。农民工残了、病了、老了, 还是回农村,还是当

农民。十届全国人大代表选举条例规定, 24万城

市人口选一名全国人大代表, 农村人口 96万人选

一名代表。有人说, 当今中国农民是最大的弱势群

体,农民工是城里最大的弱势群体, 农口的部门是

弱势部门, 管农业的领导是弱势领导, 这有一定的

道理。

第四, 农民日益边缘化。农民在中国社会结构

里不断被边缘化,至今还在继续。农民在政治、经

济、社会方面的权利不断被弱化,被侵蚀。弱化到

连自己的基本生产资料 (土地 )和基本生活资料

(住房 )都保护不了。一部分农民沦为新的贫民群

体。世纪之交时, 在 加快城镇化 、经营城市 、

以地生财 等口号下,空前规模地侵夺、强占农民

的承包地。据国土资源部不完全统计, 截至 2004

年,全国开发区多达 6015个, 规划面积 3 54万平

方公里,约合 5300万亩 (在中央明确禁止后还出了

一部分 ) , 所到之处, 毁农民的庄稼, 挖农民的祖

坟,拆农民的老屋, 强占农民的耕地, 强迫农民迁

移,美其名曰 成片开发 、城市化建设的需要 。

只给农民极少的补偿,又不做合理的安置。农民是

弱势群体, 无权无势无组织, 只好任人驱赶, 沦为

种田无地,上班无岗,低保无份 的三无游民。据
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有关方面调查,这一轮失地的农民约有 4000万人,

多数在珠江三角洲、长江三角洲、大中城市近郊区,

原来是中国最富裕、最有文化, 最会经营的农民,失

地后约 60%的人收入下降,约 30%生活发生困难,

沦为新的贫民群体。他们在本地求告无门,只好到

省、到中央告状。这是近几年农民上访骤增的主要

原因。 2004年, 农业丰产, 农民增收, 但农民上访

仍然不减,主要是因为这部分农民已经失去土地,

农业丰收与他们无关, 反而因为粮价上涨,使生活

更加困难,所以上访者仍不绝于道。

中国 13亿人口, 9亿多是农民,这是我国的基

本国情。农业、农村和农民问题是关系改革开放和

现代化建设全局的重大问题。上述农民问题如此

严重, 这是农业问题屡解不决, 周期反复的根本原

因,也是目前我国一方面经济形势很好, 另一方面

诸多社会问题凸显、社会并不安宁的主要原因。党

的十六届三中全会明确提出要 建立有利于逐步

改变城乡二元经济结构的体制 。党中央把做好

三农 工作定为党和政府工作的重中之重。近几

年,农业、农村、农民的工作都有很大的进展,做了

很多工作, 解决了一批又一批的问题, 很有成效。

从总结历史经验的视角看,农业、农村、农民问题是

一个整体,农民问题是核心,是关键, 是主要矛盾。

要解决 三农 问题, 应该把解决农民问题放在第

一位。先抓主要矛盾,解决关键问题,农业问题、农

村问题的解决就顺畅。党的十六届三中全会提出

要树立和落实以人为本、全面协调、可持续发展的

科学发展观,在解决 三农 问题的工作中, 坚持以

人为本,就应是坚持以农民为本, 首先要解决好农

民问题。农民有了积极性, 农业问题、农村问题就

可迎刃而解。

上述诸多的农民问题,是过去实行计划经济体

制过程中形成城乡二元经济社会结构, 长期实行

城乡分治、一国两策 的结果,在城市、对居民实

行一种政策,在乡村、对农民实行另一种政策。改

革开放以后,实行农村改革, 解决了一部分农民问

题,但是,涉及到城乡关系等深层次的利益格局,如

户口、就业、社会保障等体制性的问题则至今还没

有进行根本性的改革,所以实践中产生了诸多的社

会问题。每当春节临近, 各地的民工潮滚滚涌动,

铁路、交通、公安、民政部门的干部职工如临战场,

日夜奋战, 还免不了要出种种问题。已经十多年

了,年复一年,民工潮越涌越凶,不见缓解。这是工

业化国家必然会有的吗? 考察各工业化国家的历

史, 并没有这种做法,是中国仅有的。农民进城当

工人转变为市民, 这是符合历史规律的。 20世纪

80年代中期以后, 城镇第二、三产业大发展, 需要

劳动力。大批农村劳动力进城打工,但因为户口体

制卡着,进了厂做工的农民不能成为正式工人,只

好当 农民工 。这本来是不得已而为之的权宜之

计, 一拖近 20年了。逐渐成为一种 农民工体

制 , 现在就农民工来解决农民工问题, 是永远解

决不完的。只有改变农民工体制, 才能把农民工问

题解决好。要解决农民问题, 唯一的出路是要继续

深化改革, 把计划经济体制条件下形成的, 至今还

在束缚农村生产力发展的诸如人口、土地、就业、社

会保障等体制, 按照社会主义市场经济体制的要求

加以改革, 逐步建立新的体制,才能逐步使农民减

少,才能使农民逐渐富裕起来,才能逐步把农民问

题解决好。

把 9亿中国农民的大部分,乃至绝大部分逐步

转变为工人、职员,转变为城市居民,这是建设社会

主义现代化国家必然要实现的历史任务。这是一

项非常复杂艰巨的工作, 可以称得上是世纪性的难

题, 但是这是必须完成的, 也一定是能够实现的。

因为,一个社会主义现代化国家总不能是一个农民

占大多数的国家;一个社会主义市场经济体制的国

家总不能只在城市实行市场经济体制,而在农村基

本上还是实行计划经济体制, 而是应该实行城乡一

体化的社会主义市场经济体制。从要实现宏大的

历史任务出发, 我们现在就应该把解决农民问题放

在第一位。

笔者认为中国要实现社会主义现代化,必定要

妥善地解决好 三农 问题,而要解决 三农 问题,

关键是先要解决农民问题,把解决好中国农民问题

放在第一位,而不是把解决农业问题、粮食供给问

题放在第一位。 1952- 1978年粮食和主要农产品

十分短缺, 要保证国家工业化建设和人民生活的急

需,把农业、把粮食生产放在第一, 还有一定的道

理。现在情况不同了,特别是经过了改革以来农业

生产四次周期反复的经验和教训, 我们应该重新检

讨解决 三农 问题的思路, 不能再走就农业问题

解决农业问题的老路,而应该坚持统筹城乡经济社

会发展的方针, 把解决农民问题放在第一位。
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