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[摘  要] 农业作为一个国家的经济基础,是经济发展的前提。农业对国家利益的核心贡献包括三类：为

工业提供原始积累、粮食安全、经济发展和社会稳定。农业政策作为国民经济政策的重要组成部分,

是实现一国社会经济发展目标的基本手段,长期以来一直受到各国政府的广泛重视。中国农业政策发展

分为四个阶段：第一阶段新中国成立到上世纪七十年代,我国正处于经济建设的探索阶段,农业政策处于

萌芽阶段；第二阶段改革开放到上世纪九十年代初,农业政策处于调整阶段,适应经济发展的需求；第三

阶段上世纪九十年代初到加入WTO组织,农业政策处于改革阶段,顺应经济发展；第四阶段二十一世纪

初至今,我国农业政策是支持和完善阶段。通过对农业政策发展的四个阶段可以总结归纳出各时期的农

业政策对于经济发展以及社会的推动。 
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[Abstract] The economic foundation of a country, agriculture is the premise of economic development. The 

core contribution of agriculture to national interests includes three categories: providing primitive accumulation 

for industry, food security, economic development and social stability. As an important part of national 

economic policy, agricultural policy is the basic means to achieve the goal of a country's social and economic 

development, and has been widely valued by governments for a long time. The development of China's 

agricultural policy is divided into four stages: the first stage, from the founding of the People's Republic of China 

to the 70s, China is in the exploratory stage of economic construction, and the agricultural policy is in the 

embryonic stage: the second stage: reform and opening up, to the early 90s, the agricultural policy is in the 

adjustment stage, to meet the needs of economic development; the third stage, from the early 90s to the 

accession to the WTO, the agricultural policy is in the reform stage, and conforms to the economic 

development: from the beginning of the 21st century to the present, China's agricultural policy is the stage of 

support and improvement. Through the four stages of agricultural policy development, we can summarize the 

promotion of agricultural policy for economic development and society in each period. 
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引言 

中国自古有”以农为帮”,“无粮不安”的训诫。农业政策

是关系中国社会发展的稳定、经济结构是否合理、农业对经济

发展的推动作用[1]。特别是中国在2001年加入WTO后中国农业面

临前所未有的风险和挑战。当代农业政策在任何时候都凸显出

对经济增长和经济发展的重要作用。 

在2024年党的二十届三中全会提出健全推进新型城镇化体

制机制,巩固和完善农村基本经营制度,完善强农惠农富农支持

制度,深化土地制度改革,等一系列农业政策的改革和创新都是

围绕这些经济建设与发展的。 

本文着重对中国农业政策对于中国的经济发展以及经济建

设的重要作用。 

1 农业政策的概述 

1.1农业政策制定的意义 

农业作为古老产业,素有“国之根本,民之命脉”的美誉,

既是人类生存的衣食基础,也是其他产业和国民经济发展的支
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撑。农业面临的挑战,发展中国家与发达国家都无法避免。农业

生产结合自然与社会生产,既受自然风险冲击,也受市场波动影

响。目前,人们认可“靠政策引导、科技创新、资金投入”来发

展农业[2]。但科技进步、生产要素投入,都需合理政策框架支撑。 

1.2农业政策的定义 

农业政策的定义是指国家为了实现国民经济稳定增长的持

续发展、社会安定和良好的生态环境进而采取有利于农业发展

的一系列经济和法律以及行政政策的总称[3]。 

1.3农业政策的特点 

(1)农业政策具有公共导向性。政府在制定农业政策时,不

应仅限于关注农业产业部门本身,而应基于农业的多元功能,强

化农业服务组织的建设,全方位为农民提供包括生产指导、技术

支持、市场拓展及构建现代农业管理体系等服务[4]。同时,既要

确保市场在农业资源配置中发挥决定性作用,也要充分发挥政

策在引导农业发展方向上的关键作用。(2)农业政策具有历史时

效性。农业在各阶段发展的不同,农业政策的责任也会发生变

化。如果环境发生变化,之前的农业政策就需要根据实际情况进

行及时的调整与优化。(3)农业政策具有区域差异性。由于我国

的地形地貌比较复杂多变,中央政府很难制定出一套适用于中

国所有地区的农业政策。对此,应该依据中央政府政策的基本原

则,紧密结合各地实际情况,积极倡导并推动制定符合本地特色

的地方农业政策。 

2 中国农业政策发展四个阶段 

2.1第一阶段,新中国成立到上世纪70年代末,我国农业政

策处于萌芽阶段 

新中国成立前,国家百废待兴,其中农业的生产水平极其低

下,农业一直处于停滞不前的状态,新中国成立后政府非常重视

农业的发展[5]。对于农业发展的基本方针：以粮为纲,全面发展：

因地制宜,适度集中：农林牧副渔同时发展。 

2.1.1第一阶段中国农业政策。1949年12月,农业部于北京

召开全国农业生产工作重要会议,明确1950年农业生产以恢复

与增长为核心,设定粮食增产100亿斤、棉花种植扩至5000万亩、

皮棉增产至13亿斤的目标[6]。1952年10月,农业部全国农业工作

会议强调1953年扩大互助合作组织规模。1949-1952年国民经济

恢复期,农村废除封建土地所有制,推行“耕者有其田”,激发农

民生产热情,促进农业复苏。 

2.1.2第一阶段农业政策的特征。(1)客观上促进了中国农

业的缓慢发展。自新中国成立以来,国家始终将农业发展置于经

济建设的核心位置。尽管国家的支持力度有限,但仍推动了农业

生产的稳步增长[7]。在计划经济体系下,依托人民公社的“均衡

分配”机制,该时期粮食产量的增长率超越了人口增长率,对农

业发展起到了积极的推动作用。(2)主要以财政支农和农业信贷

为主。在新中国成立初期尽管对农业的扶持力度不够,但是财政

支农总额和农业信贷余额呈现上升趋势。 

2.2第二阶段,改革开放到上世纪九十年代初,农业政策调

整阶段 

1978年党的十一届三中全会是中国农业政策转折点。会后,

农村广泛推行家庭联产承包责任制,构建统分结合双层经营体

制[8]。该体制兼具集体统一经营优势与农户承包经营活力,成功

解决粮食短缺,减轻农民负担,大幅提升农民收入,让多数农民

摆脱饥饿、实现温饱。 

2.2.1第二阶段政策的演变。中共十一届三中全会审议通过

《关于加速农业发展若干问题的决定(草案)》,总结七条关键经

验,为后续农业政策奠定原则基础。党的十一届四中全会正式颁

布《关于加速农业发展若干问题的决定(1979年)》,认可部分地

区试行的包产到户。 

1980年4月,邓小平与姚依林建议对内蒙古、甘肃等地部分

贫困农村推行包产到户,包产到户正式纳入农业政策体系。1981

年3月30日,中共中央与国务院转发通知,打破人民公社体制束

缚,构建农民经营主体政策框架。 

2.2.2第二阶段特征。(1)重点支持农业体制机制改革。党

的十一届三中全会后,国家重视农业体制机制,完善农业体制建

设,解决集体经济平均主义问题,激发农民生产热情,实现全国

温饱,巩固并推动社会主义集体经济发展,保障农业农村繁荣与

农民权益。(2)政府减少对于农产品价格的干预。这一阶段,政

府开放农产品价格,缩减农产品统购范围与数量,提高定购价。除

个别关键农产品,其余价格放开由市场调节,发展多元流通渠道,

以此激发农民生产积极性,保障农民根本利益[9]。 

2.3第三阶段,上世纪九十年代初到加入WTO组织 

这一时期,中国农业生产与经济深化改革,农业政策从扶持

转向保护农业、激发农民积极性、维护农民利益,标志着我国农

业政策体系走向成熟完善。 

2.3.1第三阶段农业政策的演变。1992年10月12日,中共十

四大上江泽民作报告,强调农业是国民经济首要稳固基础。1993

年3月15日,中央调整“八五”计划指标,突出加强农业基础地位,

加大投入、优化生产条件、强化基础设施建设。2001年,中国加

入世贸组织,依据《农业协定》及承诺,在国内农业支持领域享

有绿箱、微量允许标准下黄箱(支持额度不超农业生产总值8.5%)

及蓝箱政策权益。 

2.3.2三阶段政策特点。(1)减轻农民负担问题,政府一直坚

持多予少取的政策,给与农民更多的实惠让农民能够获得更多

的利益。(2)在这一时期,我国对农业的财政扶持主要聚焦于农

业价格补贴领域,旨在降低农业生产成本(包括生产资料价格)、

缩减支农服务开支,并对农产品的购销过程提供补贴支持。 

2.4第四阶段,二十一世纪初至今我国农业政策 

2002年,中共十六大提出协调城乡发展,推进现代农业建设,

促进农村经济增长、农民增收,强调多方面加大农业支持。2005

年,中央一号文件强调城乡一体化、加大惠农扶持,年底全国人

大常委会决定次年起废除农业税条例,结束农业单独征税。2010

年,党中央和国务院规划农业农村工作,聚焦城乡一体化,以改

善农村生活等为重点,巩固政策框架,强化基建与服务网络,推

动“三化”并进[10]。 
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2.4.1第四阶段政策特点。(1)全面提高农民收入实现全面

脱贫。为实现两个一百年的政策目标,加大了对于农业生产的扶

持,针对收入绝对贫困的农户实行一户一政策,成立国家脱贫攻

坚领导小组,为实现全面推进乡村振兴加快农业农村现代化打

好坚实基础。(2)大力开展二三产业与农业协调发展。政府重点

扶持全国粮油主产区粮食生产,推动农村政策结构性改革,发展

农村二、三产业,完善农村劳动力条件,促进剩余劳动力转移,

推进市场经济价格调控体系,开辟农村商品交易渠道,完善农业

基础设施建设。 

2.4.2我国对农业的财政支出明显加大。国家财政从2007

年投入3404.70亿元在农林水事务支出到2022年的22499.76亿

元支出(见表一)。2019年由于新冠肺炎疫情影响在后的三年国

家对于农林水事务支出涨幅不大。 

表一2007年到2022年国家在农林水事务财政支出 

2007 2008 2009 2010

3404.70亿元 4206.14亿元 5107.66亿元 5987.38亿元

2011 2012 2013 2014

7620.55亿元 9079.12亿元 11165.57亿元 12959.50亿元

2015 2016 2017 2018

15886.36亿元 18587.40亿元 19088.99亿元 21085.59亿元

2019 2020 2021 2022

22862.80亿元 23948.46亿元 22034.50亿元 22499.76亿元

 

3 我国农业政策福利效果评价 

福利经济学认为,政府介入补偿农业外部影响可增进社会

整体福利。庇古主张,社会经济福利评估含国民收入总量规模与

分配结构两个维度,分别关联生产资源配置“效率”准则、国民

收入分配“公平”原则。 

3.1我国农业政策主要体现在以下几个方面 

3.1.1环境改善为农业发展创造了良好环境。近年来,国家

重视环境对经济社会的影响,推进喀什麦盖提县百万亩防风固

沙生态林建设、塞罕坝机械林场治沙止漠、右玉县荒漠化防治

等生态工程。自1998年《全国生态环境建设规划》实施,推出农

业生态建设贷款贴息政策,采取退耕还林等举措,改善中西部农

业生态环境,促进农业总产值增长。 

3.1.2农业基础设施设备建设提供物质基础。农业基础设施

建设投入涵盖农业基础建设工程、农田水利及水土保持补助、防

汛、国营排灌站支持、央地合作水利设施建设、耕地开发专项

补助等领域。重点项目包括旱作农业示范区、农业综合开发规

划、沃土工程、高产高效优质农业示范区建设等。 

3.1.3国内通过加快农村剩余劳动力转移增加农民收入。国

家开始对以农产品加工和服务和农村的第二第三产业以及劳动

密集型中小型企业给予税收优惠和减免,促进农村劳动力向非

农产业转移[11]。 

4 完善我国农业政策思路 

通过对我国农业政策演变的分析,可以看出我国农业政策

正在从简单到复杂、由缺乏支持到完善支持的转变。 

4.1利用蓝箱政策 

蓝箱政策是《农业协定》特殊规定,可将本属需减让的特定

黄箱政策支持(政府为限产给生产者的直接补贴)排除。这类黄

箱补贴转为蓝箱支持,须满足任一标准：按种植面积或实际产量

补贴、补贴额不超基期生产量8.5%、按固定牲畜头数补贴。 

4.2调整绿箱支持结构 

教育主要是能够提高农民的生产效率,通过农民的职业教

育能够让农民掌握新的技术从而提高生产要素的生产率。增加

农民自身的收入。 

5 结语 

中国农业政策历经从萌芽到逐步完善的发展历程,在不同

阶段对经济发展、社会稳定和农民生活改善发挥了关键作用。

从新中国成立初期推动农业复苏,到改革开放后解决温饱问题,

再到如今致力于全面脱贫与乡村振兴,政策不断适应时代需求

而演变。 
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