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序　言

经过４０多年的改革开放，我国的市场化改革取得了巨大成就，由计划经

济到有计划的商品经济，再到社会主义市场经济，我国逐步由没有市场到主要

依靠市场，经济体制发生了质的变化。目前，我国９７％的商品，其价格完全

由市场决定，只有少数关系到国计民生的产品，政府仍有一定的调控。市场化

改革的成功，大大调动了广大企业和生产者的积极性，成为推动我国经济健康

快速发展的重要动力。

作为一名６０后，笔者见证了我国农村改革的整个过程，因而对农村改革

也情有独钟。特别是１９９２年我国提出建立社会主义市场经济体制以来，对农

村市场化改革更是投入了较多的时间进行学习和研究。１９９５年参加工作以来，

在我国著名的农产品市场研究专家、中国农业大学原校长柯炳生教授的指导

下，开启了自己对于农产品市场的研究生涯，其后便一发不可收拾。

工作以来，本人主持的第一个研究项目就是 “我国主要农产品市场整合

程度研究”，此项目得到美国福特基金会资助，后来在国家自然科学基金、国

家社会科学基金、农业农村部和国家发展改革委员会等机构资助下，陆续完成

了一系列有关我国农产品市场的研究，出版了 《农产品市场一体化研究》（专

著）、《中国农产品市场行为研究》 （专著）、《中国主要农业生产资料市场分

析》（合著）、《中国农产品市场景气指数编制与应用》（副主编）等。２０１２年

笔者有幸被聘为农业农村部农产品市场预警专家，积极参与中国农产品市场的

研究和决策咨询。
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多年来，在农产品收购、批发和零售市场、期货市场、国际市场等领域进

行了较多的研究，积累了一定的经验。本书是笔者在多年思考的基础上完成

的，也是在提交给农业农村部市场预警专家委员会的一份研究报告基础上扩充

而来的。在此，特别感谢参与本报告资料收集、整理和承担部分撰写任务的研

究生。本书得到农业农村部市场预警专家委员会项目和中国农业大学 “人才

计划”项目的资助，在此也一并表示感谢！

２

?中国农业市场化改革之路



中国农业市场化改革的时间线
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引　言①

２０世纪８０年代以来，我国从对内 “市场化改革”和对外 “互惠性开放”

两个方面同时推进，实现了由计划向市场的转型、由封闭到开放的发展，使计

划和市场两种手段都得到充分利用。改革开放以来，我国经济实现了快速增

长，人民生活水平极大提高，国际合作交流不断深入，国际地位不断提升，中

国正在为全球经济发展形成经验、提供方案、树立榜样。因而，系统总结中国

特色的农业市场化道路具有重要的理论和实践意义。

完全竞争市场在实践中是相对的，任何一个国家都没有纯粹的完全竞争，

或者说即使在一些市场发达的国家，也不可能建成完全竞争或者说没有政府干

预的纯粹市场，因而需要研究市场的边界。与其他发达国家的农业市场化过程

一样，中国也在不断探索符合中国国情的农业市场化道路，并且形成了中国特

色的农业市场化模式。

一、模式的内容

第一，从市场主体来看，充分培育多种所有制的经营主体。逐步减少政府

对市场的干预，形成了农业生产者主体 （农户、农场和企业等）、流通主体

（流通、贸易、加工企业和农户等）、消费者主体 （城乡消费者和国际市场）

和调控主体 （政府） “四大主体共存”的格局，政府退出市场，置身市场之
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外，对市场环境和秩序等进行监测、维护，为三大竞争主体 （生产者、流通

者和消费者）的公平竞争提供服务。

从主体角度来看，中国的特色主要体现在政府的作用，主要依靠市场主

体，按照市场规律进行生产经营活动，但政府也不是完全放手，政府对市场软

硬件建设发挥了重要作用，特别是对公益性更强的 “批发市场”的发展，政

府给予了多方面的支持。对强买强卖、扰乱市场秩序的行为予以严厉的打

击等。

第二，从市场客体来看，积极推进农产品标准化建设、大力推动农产品的

品牌化和地理标志建设，建立 “有机食品”“绿色食品”和 “无公害食品”等

体系，不断提高产品质量，积极推动可追溯体系的建立，提高消费者的知情权

和出现质量问题后的快速解决。同时，大力鼓励企业、协会、行业、部门等多

渠道推进标准化建设工作，积极探索国际标准，不断推动国内外标准的并轨，

更好地服务于对外合作与开放。

从市场客体角度来看，中国的特色体现在政府在 “食品安全”方面的工

作，包括对食品安全的监管、严厉打击假冒伪劣商品、生猪家畜等统一定点屠

宰，这些都是很多其他国家政府未能做到或做好的。

第三，从市场交易来看，由市场主体自由进行。但是中国这种小规模农户

的情况比较特殊，要解决一家一户小规模的分散生产如何适应９６０万平方千米

范围内如此广大市场的问题，小生产和大市场的矛盾成为一大挑战。为此，政

府采取两种途径：①龙头企业。２０世纪９０年代以来，政府实行农业产业化，

通过龙头企业，以 “订单农业”等形式带动小规模农户，龙头企业面向市场，

将市场需求等信息通过订单 （任务）方式传递给小规模农业生产者，最后带

动小农户走向大市场，这一形式极大地促进了农产品的生产流通。②合作社。

由于龙头企业在农业产业化发展中，存在着不同程度的问题，政府也一直注重

农业合作社的发展，２００７年通过了第一部农业合作社法 《中华人民共和国农

民专业合作社法》，逐步依靠合作社将农民组织起来，共同解决生产流通中遇

到的问题，共同应对风险。目前，有一种合作社逐步替代龙头企业的趋势，当

然中国合作社的发展还存在较多的问题。
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从市场交易来看，中国特色体现在政府对市场交易的服务和帮助上，包括

政府从软硬件角度，建立和完善交易体系和结算支付系统，地方政府定期举办

专业或综合性的集市 （比如草莓节、西瓜节等），促进农产品贸易；同时，销

地或产地政府，在收获季节生产者面临卖难时，积极组织一些大型超市、集团

消费的学校、政府机关等单位赴农村进行农产品的采购，“农超对接”已成为

一种代表性的方式。

第四，从市场体系来看，政府充分规划和引导各种形式的市场发展，包括

收购市场 （农村集贸市场等）、城乡批发市场、城乡零售市场 （超市、专卖

店、社区小店等）、期货市场 （大宗商品交易）、电子商务 （网络销售）等。

从市场体系来看，中国特色体现在政府的总体规划和布局上，市场的发展

不能放任自流，从横向来看，如何布局才能保证流通效率最高；从纵向来看，

如何规划收购、批发和零食市场的配置，如何保证期货市场和现货市场的协

调，科学规划和引导期货市场的发展，如何促进电子商务的发展，保证线上、

线下销售的协调等。

第五，从市场信息来看，它是农产品流通顺利实现的 “润滑剂”，流通中

的信息多数是市场化导向的，主要依靠市场提供。中国的特色，主要体现在政

府在信息传播渠道建设方面的支持。政府专门制作ＣＣＴＶ农业频道传播农产品

相关信息，为广大农业生产者 （特别是贫困地区的农户）提供免费广告服务，

政府组织力量对农户如何利用手机搜集信息进行培训。信息化建设中 “金农

工程”是最有代表性的一项工作，政府为加速和推进农业和农村信息化，建

立 “农业综合管理和服务信息系统”，１９９４年提出了 “金农工程”，系统完

整地采集农业相关信息，并主要依靠国家公共数据通信网进行传播，近年来

政府更加重视 “信息高速公路”的建设，一些省市探索在农村地区提供免费

Ｗｉ－Ｆｉ。

总之，经过近４０年的市场化改革，中国的农业市场化模式取得了巨大的

成功，这一模式的基本内涵为：以市场手段为主，辅以必要的政府调控，调控

领域主要集中在市场失灵和涉及国家安全及国计民生、人道主义等领域。简单

而言，通过市场促进生产效率、通过政府调控实现公平发展，将经济发展和社
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会稳定置于同等重要的地位。

二、模式的核心

第一，完善的各项农业制度。包括农业基本经营制度、农村各项产权制

度、土地制度、农村金融制度、农业劳动力就业制度、农村社会保障制度等。

在实践中，通过家庭承包责任制、集体资产的承包经营或股份制改造等方式，

实行有效的产权激励，调动广大农民生产经营的积极性和创造性。

第二，健全的生产经营组织。从国情出发，明确家庭是最基本的也是主要

的农业生产经营组织，同时，为了解决小规模农户分散、低效率的问题，积极

推动 “龙头企业＋农户”“合作社＋农户”“家庭农场”等新兴经营主体，建

立了多元的农业生产经营组织，既有很小的小农户，也有现代化的大农场。

第三，自由的要素流动。通过构建有效的所有权和使用权流转机制，促进

要素自由流动，形成了全国统一的土地使用权流转市场、劳动力市场、资本等

其他要素市场。

第四，市场化的价格决定。市场经济的综合体现是价格，市场供求决定价

格是市场经济的客观规律，反过来再由公平、公正、公开的市场化价格，引导

要素的配置和产品的流动。目前在我国，９７％以上的商品价格完全由市场自由

决定，越来越多的农产品价格由市场决定，只有小麦和水稻等几种关系到国计

民生的商品价格受政府的调控，但政府对口粮的支持补贴完全在 ＷＴＯ的规则

约束和我国的承诺范围内。

三、模式的特点

（１）市场和计划兼顾。充分依靠市场，但辅以必要的政府调控。农业面

临自然和市场等多重风险，农业为所有人口提供食物，事关国家安全，农业涵

养水源、保持水土，农业具有多功能性和较强的正外部性，这些都决定了农业

必须进行保护，因而绝大多数国家都将农业的支持保护作为政府的政策目标之

一，因而政府的计划和调控就成为农业市场化发展中必需的环节。但在 “效

率”方面，政府应充分依靠市场、发挥市场主体的积极性和创造性，提高生
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产效率；在 “公平”方面，作为社会主义市场经济国家，共同致富、确保收

入公平也是政府义不容辞的责任。简单而言，政府逐步退出对于 “初次收入

分配”的干预或影响，积极强化 “二次收入分配 （或再分配）”的职能，确保

社会收入差距不断缩小，实现小康生活，建立和谐稳定的社会。目前，玉米、

大豆等一些农产品逐步退出 “价格政策” （即临时收储），实行价补分离，通

过脱钩的收入补贴，保证农民一定的收入；水稻和小麦的最低收购价不断调

低，这些都充分反映了政府将逐步在更大程度上依赖市场。

（２）硬件和软件并进。硬件建设主要是市场基础设施，软件建设一方面

包括市场制度建设，另一方面包括维护市场秩序，创造良好的市场交易氛围。

２０世纪８０年代以来，农村集贸市场逐步恢复和活跃，９０年代以来城乡批发市

场逐步建立，２１世纪以来城乡零售市场快速发展。农村集贸市场建设主要是

采取 “政策松绑，农村自建”为主的方式，城市超市等零售市场由于其商业

化特点，主要是依靠企业建设经验，而批发市场由于其公益性相对较强，政府

予以相关扶持，特别是在建设初期，在用地和基本建设方面进行扶持。而农村

零售市场，则由于建设的相对滞后，２００５年以来政府通过 “万村千乡”市场

工程，支持建设了一批农村零售连锁店或超市，同时对大型批发市场和流通企

业进行政策扶持，对储藏、保鲜和屠宰等食品安全设施以及市场信息系统建设

等进行支持。

（３）特殊的土地市场。土地制度实行三权分置，所有权归农村集体、承

包权归村民个人、经营权 （使用权）归土地实际使用者，同时政府实施最严

格的耕地保护制度。在中国文化中，耕地是农民的命根子，什么时候农民拥有

耕地农村就会稳定，什么时候农民失去了耕地，社会就可能动荡。因此，即使

实行了市场经济土地 （耕地）也不能作为一般的商品，而具有一种特殊的商

品属性。同时，耕地在中国是最为稀缺而又没有替代物的特殊商品。中国要以

全球７％的耕地、５％的内陆水资源养活２０％的人口，中国要在人均不到１５

亩的耕地上，解决农民的口粮、肉类 （饲料粮）、蔬菜水果、棉油糖等的需

求，这无疑是一个很大的挑战。为此，耕地 （土地）问题，在中国不能有丝

毫马虎，否则将导致社会的动荡不安。
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（４）核心物资的 “准商品化”。核心物资主要指一些极少数战略性商品

（比如口粮、水土资源等），在相当长的一段时间内，必须能够由政府掌控。

准商品化，指这些物资不能作为一般的商品完全由市场决定。中国的资源禀赋

和人口增长的矛盾，要求在任何背景下口粮 （小麦和水稻）必须绝对安全，

它涉及１４亿人口吃饱肚子的基本生存需求，涉及社会稳定和党执政的基础，

因而当市场调控出现不安全的迹象时，政府将必须随时能够进行调控。这说明

了口粮必须牢牢掌控在政府手中。日本和韩国等这些与中国资源禀赋类似的国

家，都毫无例外地将口粮 （大米）作为核心，不惜一切代价进行保护。当然

美国等很多人少地多的国家不存在这一问题。因而，对像中国这样纯粹的

“生计性农业”国家而言，口粮将是一种特殊的商品 （或准商品），不能像一

般商品那样完全由自由市场决定，不能一味照搬一些资源丰富的农业商业化国

家的模式。这是由人的生命权、生存权决定的，也是人道主义的要求。

（５）国有企业 （机构）的市场化运行。目前我国在市场化改革过程中，

仍然存在一定的国有农业企业，比如中粮集团、吉粮集团、中储粮等，但这些

国有企业在逐步进行市场化改革，包括股份制改造、兼并重组等，当然这需要

一定的时间。实际上，在其他很多市场经济发达的国家，也都曾有类似的企业

（或政府机构），比如加拿大和澳大利亚的小麦局，政府通过这些机构直接或

间接干预小麦的生产和销售等。当然，在２０１１年和２０１２年澳大利亚和加拿大

小麦局彻底实行了股份化和市场化，但两国小麦局从其成立到完全市场化都经

过了约６０年的时间。

与人少地多的澳大利亚和加拿大不同，在中国，粮食安全永远是头等大

事。国有粮食企业的改革需要慎之又慎，需要始终把保证粮食安全作为首要任

务。对于竞争性领域的业务，比如日常的食品和生活消费品的生产和加工等，

则要逐步从国有粮食企业的相关业务中剥离，而粮食 （特别是口粮）的生产、

储备和贸易的主动权则必须由政府掌握，这直接涉及国家粮食安全。总之，主

要依靠市场是中国改革坚定不移的方向，但政府和市场的有机配合，弥补一些

领域的市场失灵和保障全球２０％人口的粮食安全，也是政府义不容辞的责任。

总体而言，中国的农业市场化模式主要依靠市场进行调节，对于非普通商
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品的土地和粮食等准商品进行特殊管理，通过政府和市场两种手段，促进经济

的健康快速发展，保证社会的公平和稳定。

四、面临的挑战

（１）政府和市场的边界问题。中国特色的农业市场化模式，其特点之一

就是高效的政府调控。但政府也不是万能的，政府更不能代替市场，因而需要

明确政府的职责范围和市场的边界。但中国政府的宏观调控，基本勾勒出了其

边界，首先是财政政策和货币政策，１９９７年亚洲金融危机后，已持续了十多

年，但随着财政和货币政策的乏力，政府审时度势，适时调整方向，从中国实

际情况出发提出了 “供给侧结构性改革”，同时在 “开放”领域进一步发力，

形成了新的 “改革开放”格局，即国内主要强化 “供给侧改革”，国外特别注

重 “经贸投资合作”，同时由过去以国内市场化改革为主，逐步转向国内外两

方面共重，并更大程度上重视 “国际合作”。

未来在新时代背景下，如何把握好政府调控的 “度”，或者说科学地找到

“市场失灵”的领域，将是中国特色农业市场化模式面临的挑战之一。

（２）商品和 “准商品”的问题。市场经济体制下，一般商品的生产、流

通直至消费都必须由市场来决定。但是，在市场经济中，并不是所有的 “产

品”都是 “商品”，也正是由于这一特点，在世界贸易组织框架下，多数国家

都选择一定的商品作为其 “敏感性”商品，并实施特殊的政策，而且多数国

家都将粮食 （特别是口粮）列为敏感性商品。在中国这一人多、地少、资源

稀缺的国家，没有政府的调控，粮食安全一定会面临很大风险。目前国际粮食

市场波动频繁，几大国际粮商垄断严重，并且主要的粮食生产国产量易受极端

天气的影响。如果口粮大量依赖进口，损失的不仅是经济资源，更是国家社会

稳定的保障和外交谈判的主动权。因此，在一定程度上保障口粮的自给，对于

国家有至关重要的意义。

除粮食外，极度稀缺的产品和资源也必须有政府的干预，否则在严重的供

不应求的情况下，市场必然会出现扭曲和失常。因而，即使在发达的英美日等

国也都有诸多的政府干预市场的例子，包括日韩的大米、澳大利亚和加拿大的
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小麦，甚至在美国，其９０％以上的农业补贴都集中在小麦、大豆、玉米、大

麦和棉花五种农作物上。

各国的农业补贴实践表明，高额补贴水平和市场化并非不可兼得，但关键

是如何把握好 “准商品”的边界，政府同样不能越俎代庖。

（３）政府部门之间的协调问题。中国的市场经济是由高度集中的计划经

济改革而来的，是一个逐步转变的过程，因而出现了不同政府部门之间的协作

难以很好适应市场经济发展需要的局面。传统的部门间关系是垂直的条条管

理，各个部门之间的联系松散，但是在市场经济中主要活动或主要问题都是一

体化的，需要部门间联合协作完成。

在传统的经济体制下，农业农村部主要负责生产，商务部主要负责流通和

贸易，科技部主要负责科技研发，国家统计局则主要负责农业统计，这样条块

分割的格局，有其特点，那就是比较容易专业化，提高效率，但是在市场经济

条件下，很多事情不是一个部门就能够解决的，而一个部门又难以去指挥另一

个同级的部门。因而，如何处理好部门之间的协调关系，不留空隙，也是中国

农业市场化模式面临的挑战之一。

（４）市场体系的完善问题。目前，我国农产品市场体系建设日趋完善，

形成了收购、批发、零售、期货等多环节百花齐放、“线上线下”共同发展的

格局，但在防范市场风险方面仍面临一定问题。在收购方面，我国形成了多元

农产品收购主体的结构，同时，依法建立了健全的粮食收购市场准入制度；在

批发方面，形成了以国家级批发市场为龙头、区域性批发市场为核心、产销地

批发市场齐发展的批发市场体系；零售方面，多种零售方式齐头并进；在农

村，有关部门积极开展 “万村千乡”市场工程、“放心粮油进农村”活动等，

粮油产品连锁配送经营有了很大发展。

在市场体系方面，我国的期货市场发展还相对滞后。期货市场在发现价

格、规避风险等方面具有独特的优势。目前在我国期货交易所上市的商品中，

有一半是农产品，但是与实际需求对比来看，农产品期货市场的发展仍然不

足，最大的制约因素是狭小的生产规模。

为了促进期货市场和普通农户的对接，我国从模式上进行了诸多创新。其
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中最为主要的是农产品 “保险 ＋期货”业务。期货交易所逐年扩大业务试点

范围，期货公司则不断探索新商业模式：从价格险到收入险，包括场外期权、

订单农业，“保险＋期货”业务模式越加丰富，但同时也面临着保险费用支持

资金缺乏、农民收入保障不足、管理体系的市场化与商业化运作不充分等考

验。总之，我国农产品期货市场的发展任重而道远。

（５）农产品标准化问题。农产品标准化建设是农业市场化理论中对于农

产品同质性的必然要求、是现代农业的一个重要特征。中国农业市场化中，标

准化建设存在的问题主要是：①标准陈旧。发达国家的农产品标准每隔２年或

５年修订一次，而我国现行关于农业和食品技术部分的国家标准共２７０７项，

８０％以上的国家标准为５年前制定的。②标准建设缺乏系统性。长期以来，农

产品标准制定的多部门性和多系统性，导致标准体系之间存在交叉重复现象，

而又有许多遗漏项。我国现存农业行业标准以有关农业生产标准为主，而类似

农产品加工、流通等标准仅仅是拾遗补缺，导致标准的配套程度低，互补性不

强，尤为缺乏与主要农产品初加工相关的系列标准。③标准结构不合理。在国

际标准体系中，农产品标准应兼具通用性的基础标准和检测方法标准。而我国

现行农产品方面的标准结构不尽合理，基础标准占标准总数比例低；尤其是对农

产品加工过程要素的覆盖不够全面，尚未建立对生产、加工、贮藏等环节进行规

范的标准体系，一些过程要素标准缺失，如产品及加工用原料分级标准、技术操

作规程、良好操作规范、全程质量控制标准等。④监管的长效机制。从执法的角

度看，目前的农产品标准化工作能依靠的法律、法规条文较少，现有的 《产品

质量法》《标准化法》等相关法律、法规，所涉及农业、牧业和渔业领域的初级

产品少，而 《农业标准化法》又尚未出台，缺乏职责明确的农产品标准化执法

体系，农产品标准化的推进就缺乏强有力的规范手段，也很难迅速走上正轨。而

刚修订发布的 《食品安全法》难以对农产品初级产品进行有效管理。

五、政策建议

中国特色农业市场化改革取得了举世瞩目的成就，但也面临一定的挑战，

未来市场化建设中需要特别关注以下几方面的问题：
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第一，明确政府的职责权限。在市场经济中，政府的职责是弥补市场的失

灵，而农业领域的市场失灵表现得更加突出，为此，要做好以下几方面的工

作：①由于粮食关系到国计民生，特别是在人多地少的中国，必须切实保障粮

食安全；②由于我国人多地少、资源缺乏，必须切实狠抓水土资源的数量和质

量保护；③由于农业具有净化空气、涵养水源、保持水土等多功能性，具有较

强的外部性，在环境保护方面发挥举足轻重的作用，因而政府必须支持保护；

④农业领域的基础研究，同样由于其周期长、风险大，具有较强的外部性，因

而也是政府必须承担的职责；⑤市场化运作固然可以提高效率，但是市场化运

作往往也会带来分配不公的问题，因此政府要在效率与公平方面进行权衡，保

证社会的公平。

第二，推动政府机构改革。在明确政府职能后，需要积极推动政府机构的

市场化改革，总体趋势是由原先的条条管理向 “横向综合服务”转变，农业

部门要能够控制农业产业的核心环节，同时能够协调其他相关环节。①党的十

九大后，中央进行了国务院组成机构的改革，特别突出了资源、环境、农业和

农村部门的作用，同时强化了监管和司法的作用，组建了国家市场监督管理总

局，在国务院机构改革中迈出了重要一步。②目前的政府机构虽然进行了较大

的调整，更大程度上具备了中国特色，关注资源与环境、关注市场监管，反映

了主要依靠市场的特点。但未来，还需要进一步完善，将农业农村部的职能进

一步扩充，不仅是负责农业生产和投资，而且要涵盖农业产业链的主要环节。

③建议进一步强化部委联席会议制度，突出农业农村政策由农业农村部相关主

要领导同志负责，其他部委配合；进一步强化农业统计和信息工作，建议部门

数据由部门发布，避免部门数据与国家统计局的不一致。

第三，处理好商品和 “准商品”的关系。准商品是指既有商品的特点，

又不能完全按照一般商品对待。在农产品领域，需要彻底贯彻 “口粮绝对安

全，谷物基本自给”的方针，同时实行 “棉油糖逐步放开，生鲜产品地产地

销”。为此，谷物主要依靠国内自给，而且需要在保护土壤质量和保护环境的

前提下，生产高质量的口粮。在此基础上，进行其他农产品的生产，除确保口

粮和环境资源保护外，其他的生产经营活动主要由市场来调节。除口粮外，农
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业领域还有耕地也是一种准商品，中国特色的耕地 （土地）不能与其他商品

相提并论，耕地在中国农民的生活中，承担着更多的功能，包括生产资料、社

会保障和农耕文化的传承等，为此，耕地的三权分置等改革很好地解决了作为

“准商品”的耕地与市场的有效接轨。

第四，大力推进农产品标准化建设。市场的高效运转是建立在完善的信息

基础上的，特别是商品的价格和商品本身的信息，是保证商品快捷及时流通的

重要条件。特别是对于网上交易、电子商务，农产品标准化已成为一个重要的

制约因素。理论上而言商品是同质的，而实际中的同质是难以做到的，为此需

要大力加强标准化建设，保证不同商品之间可以快速比较，有助于生产和消费

决策的制定。农产品的标准化涉及多方面，包括原料投入的标准、生产过程的

标准、商品本身的标准等，为此需要大力加强相关标准的修订或重新制定，同

时积极进行标准的实施和推广。

第五，进一步完善市场体系。目前我国已经建立了完善的市场化体系，包

括收购、批发、零售和期货市场等，市场主体多样化，大大促进了市场的发

展。但是在现行体系中，我国的期货市场发展相对缓慢，为此需要根据实践需

要稳步推出相应的农产品期货品种，让更多的市场主体能以不同的方式参与期

货市场，使期货市场成为平抑市场波动、分散农业风险的重要手段。当然，期

货市场的发展必须置于严格的制度规范和政府监管之下。
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第一章

中国农村市场的发展和演变①

农村市场的产生可以追溯到春秋战国时期出现的 “集市”。在经历了２０００

多年的发展后，受现代因素的影响，农村集市开始转型和演化，集市承担的商

品交换功能逐渐弱化。城市集贸市场逐渐被 “超市”代替，一些传统的 “庙

会”也逐渐演变为提供 “娱乐休闲”的一种方式。而在农场地区，由于农村

劳动力大规模外流，社会阶层不断分化，在农村留守人口 “老年、幼年两极

化”的背景下，农村集市已发生了很大变化。目前，互联网、物流业、移动

支付等新技术在广大农村地区快速发展，又进一步对农村市场产生很大的冲

击。本章从我国农村集市的起源和发展的历史角度，探讨农村集市发展变化及

其特点。

对于我国农村集市的研究主要包括以下几个方面：①对集市起源的探讨，

如杨毅、龙登高等。研究表明，我国集市起源于春秋战国时期，至今已有

２０００多年的历史。②对某个年代集市的发展进行深入的研究。此类的研究比

较多，如曲伟强、章义和和张捷、王庆成、白莎和万振凡、盛宪之、陆建伟

等。这些研究多数集中在集市起源的春秋战国、宋代、明清、民国以及１９４９

年以后。③对某一区域的农村集市的研究，如谢庐明、陈丽娟和王光成、贾贵
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① 本章第一节和第二节部分内容应邀为纪念我国著名农史学家、经济史学家和农书目录专家王毓

瑚先生诞辰一百周年研讨会 （２００７年）所作，后以 “我国农村集市的起源、分化与发展趋势”为题目

收录于 《历史视角中的 “三农”———王毓瑚先生诞辰一百周年纪念文集》一书中。



浩、王庆成等。主要集中在山东、河北、华北、江西、云南等地区。④对推动

集市发展因素的分析，如龙云、曲伟强、郭蕴静等。这些研究表明：人口的增

加、农业和农村副业的发展、政府的政策、交通、农村非正式制度等是促使集

市产生和发展的重要因素。⑤集市的功能及其对农村经济发展的作用等的研究

如李玉红、谢庐明、许檀等。这些研究表明，集市的发展大大促进了农村经济

的发展，同时在农村集市的发展过程中也带动了城市集市的发展。⑥将农村集

市作为传统市场的一部分对农村和城市集市的发展进行的研究，如龙登高、施

坚雅等。但由于这些研究仅仅将农村集市作为整个市场的一个部分进行考察，

因而很难进行深入探讨。

总之，上述研究未能以农村集市为主线，从其产生到演变和发展进行系统

深入的分析，包括集市起源的原因、发展的波动及其原因、集市的功能及其演变

以及未来集市的发展等。本书将试图从一个更长的历史时期分析农村市场的发展，

对上述几个方面的问题进行探讨。本章主要讨论农村市场的起源、发展和演变。

第一节　中国农村市场的起源和发展

在古代，我国农村市场通常称为 “集市”。所谓集市，就是指一定范围的

人们按特定的周期性时间间隔会聚于特定地点，在约定的定期集日里进行交易

活动的现象。产品过剩和私有制是交换和商品经济产生的必要条件。集市交

易，这一建立在交换基础上的经济活动形式，也是在个体所有制和出现了剩余

产品之后而产生的。

一、农村集市的起源

农村集市的产生要追溯到春秋战国时期。春秋以前不存在农村集市，但到

战国秦汉时期，“农民与市场联系的出现促使农村集市诞生”①。汉代与最基层
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的行政组织 “里”并称的 “聚”，就是有固定集市的村落①。

农村的商品交易具有分散和零散的特点，其交易的时间和地点多变，对农

民的交换极为不便，因而有些地方出现了 “因井为市”，战国时期形成了固定

日期和地点的聚市，据记载 “聚”中可能还出现了 “丞”管理交易②。从聚市

的产生来看，主要有５种形式：河岸湖畔来往便利之处、交通要道或战略要

地、历史悠久的古老村落、物产闻名之地、边远地区也逐渐形成 （参见附录１

中的附表１）。

战国时期，虽然诸侯各据一方，但各国内部的交通运输随着商品经济的进

步而发展。同时，在长期的大规模战争中，修建了诸多的军事交通线，而在战

后这些都成为重要的经济命脉。春秋战国时期还开凿了众多的运河。它们对沟

通各地商业往来、加强全国市场联系发挥了重要的作用。战国时期的交通运输

条件，虽然仍然有限，但其进步很快。道路网络的改善、车船制作技术的提

高，降低了运输成本，扩大了商品流通，从而推动了市场的发展。因而，从春

秋晚期以来，传统市场一经产生就进入繁荣期，成为我国市场史上的第一次

高峰。

但是，市场的繁荣，商人的大肆兼并，造成大量自耕农丧失土地，流亡失

业，危及统治集团的财税、兵役等。因此，在西汉时期，汉武帝开始了大规模

打击商人运动，自由经商转向了政府管制，政府将最重要的商品实行专卖。中

国市场史上第一次高峰也到此画上了一个句号。从此，政府的专卖和干预市场

一直伴随着中国的传统社会。

东汉时期，由于农机具的改进，个体综合型的生产力向大型化转变，豪

强地主势力不断增强，个体小农家庭经济逐渐衰微，传统市场出现了 “豪人

货殖”③。

自汉末军阀混战到隋唐统一的４００年间，是中国历史上最激烈的割据纷争
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朱桂昌、李根蟠对战国秦汉时期的农村集市进行了深入的考察。详见：朱桂昌古 “聚”考

说 ［Ｃ］／／纪念李埏教授从事学术活动五十周年史学论文集 ［Ｍ］云南大学出版社，１９９２；李根蟠
从 《管子》看小农经济与市场 ［Ｊ］中国经济史研究，１９９５（１）

龙登高中国传统市场发展史 ［Ｍ］人民出版社，１９９７：２６
豪人即贵族、官僚和大地主，他们凭借种种特权，强势进行市场营利活动。



时代，也是中华民族大融合的时期。这一时期，出现了较大规模的大土地所有

制下的地权转移，此阶段庄园经济占据了主流地位，庄园经济对市场商品供

给、士族门阀地主对商品流通产生了重要影响。庄园的自然经济特征，使之在

生产环节与成员消费上，都对市场很少形成需求，只局限于奢侈品之类，向市

场出售的商品也很有限，这样市场长期萎靡就不可避免。而庄园内的为数众多

的依附农，他们的生产与消费基本上在庄园内得到实现，从而使他们基本上与

市场隔离开，这样使市场失去了战国秦汉时消费需求与商品供给的重要来源，

传统市场处于长期的低落阶段。

三国两晋时期的战祸，使自给自足的自然经济更加强化，同时也进一步强

化了庄园、屯田、占田等土地制度，直至南朝商品经济才渐渐恢复，在隋唐

“均田制”下，市场进一步复苏，直到唐代中叶，传统市场开始进入新的历史

阶段。

“均田制”在北魏隋唐实施，带来了唐前期一个半世纪的国家统一和社会

安定，给小农个体生产创造了一个很有利的环境，形成了 “贞观之治”“开元

盛世”。此时，铁农具进一步发展，农业生产力水平不断提高，水利事业在全

国范围内普遍超过了前代，农作物品种不断增加，已出现了早、中、晚稻之

分，农作物产量大幅度提高。“以唐代单位计，六朝时江南采用休闲制，每亩

产量约为１４石，而唐代一作制水稻达３石，稻麦复种制达４石。北方则已广

泛实行粟、麦、豆、黍等多种作物的复种制”①。粮食产量的增加，使农民有

了更多的剩余粮食可以出售，同时，也意味着更多的土地与劳动力可用于经济

作物的生产。

因此，劳动效率的提高意味着商品性作物种植的深化，生产力的进步为商

品经济的发展奠定了坚实的基础。农业生产者开始更多地去市场进行交换。唐

代进入流通过程的农产品比战国秦汉时期多，米、麦、丝、麻、布、帛、竹、

木，以及家禽、家畜之类，颇为可观。至于茶漆等经济作物产品，商品性更

强，无疑大都进入流通过程。所谓 “东邻转谷五之利，西邻贩缯日已贵”②，
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李伯重唐代江南农业的发展 ［Ｍ］北京：中国农业出版社，１９９０：８３
龙登高中国传统市场发展史 ［Ｍ］北京：人民出版社，１９９７：１０８



表明了农户剩余品进入市场。

二、农村集市的发展

唐代农村市场发展的突出表现，就是农村草市的成长。如前文所述，

“聚”在战国时期已形成，农民在本村落或附近交通便利之处群聚交换，是其

消费需求与商品供给的细小性与偶然性特征所决定的。众多的细小商品同时汇

聚于集市之中，众多偶然不定的市场供给与需求同时出现于集市之中，聚少成

多，形成一定的交易规模，为农民提供了来驻交易的方便。在南朝时出现的

“村墟”集市就是这种 “聚”的发展①。柳宗元在 《柳州峒氓》中曾写道：

“郡城南下接通津，异服殊音不可亲；青箬裹盐归峒客，绿荷包饭趁墟人。”

而在北方地区，则称为 “会”②。

在集市的发展过程中，人们将民间自发形成的市场称为 “草市”，与城内

官府管制下的市场相对，史载最早出现于南朝。最初的草市，以城郭外的草市

较为多见，因为城市与乡村接合部，在城市需求与乡村生产的双重带动下，市

场率先活跃起来。“草市多樵客，渔家足水禽”③，这样的草市，主要是为城市

服务。但同时，乡村草市，在农民商品供给与消费需求的刺激下也开始依稀出

现。北方谓之店、草店，南方谓之墟、草市等。

在宋代，由于人口的增加，提供了更多的农业劳动力④，此时曲辕犁在很

多地区也取代了直辕犁，对于改造低洼地，垦辟荒田，发挥了重要作用。因

此，劳动力的增加和技术的进步，大大促进了生产力的提高，使农产品生产得

到较快增长；同时，人口的增加和迁移，也刺激了对农产品的需求。两宋之交
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刘宋、沈怀远 《南越志》载： “越之市为虚，多在村场，先期招集各商，或歌舞以来之。荆

南、岭表皆然。”钱易 《南部新书》也说：“端州以南，三日一市，谓趁虚。”宋人吴处厚 《青箱杂记》

释此 “虚”云：“盖市之所在，有人则满，无人则虚。而岭南村市，满时少，虚时多，谓之为虚。”

北方地区，集市多在店举行，《广异记》即载有临汝郡官渠店，周围村民赴集之事实。有的县

城，也以定期集市的形式满足居民的交易需要，如 《水经注·江水》载，巴郡平都县，“县有市肆，四

日一会”，鱼复县，“治下有市，十日一会”。

李嘉枯 《登楚城驿路十里村竹林次交映》，载 《全唐诗》卷２０６。
在宋代，人口得到较快的增长，普遍认为，当时的人口已突破１亿，而人口中，大多是小农家

庭，他们约占宋代总户数的９０％。



和宋元之交，都曾发生大规模的人口迁移。在上述供需双方的作用下，粮食等

农产品市场得到了较快的发展。宋代商品粮的流通，冲破了战国秦汉以来

“千里不贩籴”的古谚①，出现了一定规模的商品粮远距离贸易。

就农村市场的交易形态来看，当时形成了货郎交易和集市交易互补的并存

形式，出现了农村集市交易体系的雏形②，包括货郎交易、定期集市、集会贸

易和市镇常市 （参见附录１中的附表２）。

货郎交易，是由于个体小农交易的细碎性和间隙性应运而生的，他们沿村

叫卖，逐户交易，特别是在周期性集市间歇期间，货郎交易起到了重要的补充

作用。即使现在，在一些地区还存在货郎式交易的小商贩。

定期集市，作为农民群聚交易实现各自消费需求和商品供给的场所，在宋

代得到更快的发展。集日，时称 “合墟” “趁墟”，一般以传统的干支纪时法

来安排。两宋时期，集市得到明显的发展。集市数量增加，集日频率更为密

集，交易规模也扩大。但乡村集市的主要功能仍然是农户之间的 “有无相

易”，交易商品主要是农民的生产剩余品和日用必需品。

集会贸易，是特殊形态的集市，它类似于西欧中古盛期的 ｆａｉｒ（市集），

与一般集市不同，集会，往往一年开市一次，间隔周期长，但阵容大，涉及的

职业商人多，交易规模大，并波及较大的地域。源于宗教集会的庙会、道会，

源于土地崇拜的 “社会”，源于祖先崇拜的家族集会等，都属于这一类型③。

有的地区这种集会贸易，甚至一直延续至今。

市镇常市，也是农民活动的天地，在两宋的发展具有划时代的意义。有的

集市所在地演进发展为墟市、集镇，成为乡村经济中心地。中心地的形成类型

还有：城市附郭草市与卫星市镇，地处交通要道因商业发展而为商道市镇，因
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龙登高中国传统市场发展史 ［Ｍ］北京：人民出版社，１９９７：１７３
与明清相比，宋代农民对市场商品供给与消费需求还相对较小，集市吸纳范围有限，从事集市

贸易的专门商人也不活跃，还不具备形成集市贸易体系的市场基础，各地集市仍是个体的、分散的存

在。

四川青城山道会时，“会者万计，县民往往旋结屋山下，以鬻茶果”。两浙路奉化每年二月八

日的道场，“观者万计”，“百工之巧，百物之产，会于寺以售于远”。四川阆州之岐平镇，“每五月初

间，四方商贾辐辏，贸易以万计，号为岐平会”。



地方特产商品生产的扩大演进成为专业市镇，因军事、战略需要而设置的军

镇。亦有因宗教因素而成长起来的市镇。

草市发展到一定规模，便出现官方建制，时人高承 《事物纪原》说：“民

聚不成县而有税课者，则为镇。”官府委派监官管理镇内收税等一应事务。

《宋史·职官志》： “诸镇置于管下人烟繁盛处，设监官管火禁，或兼酒务之

事。”宋代官方税收机构 “务” （商税务、酒税务）、场 （坊场、买扑坊场），

大多置于州府县镇及其附近，亦有单独的场、务，它们与市镇相类。因为场、

务所在地，必有足够的税收来源，亦即一定规模的人口与市场，纵或只是为了

征收过税，势必也有为商人提供服务的种种设施和服务人员。在四川、贵州等

地，宋代的 “商务场、茶合同场、酒买扑坊场”等名称，明清时演变为市镇

的专有名词，凡有 “场”为后缀的地名，大多就是市镇。与此相类，岭南亦

有将市镇谓之 “务”者，这些显然是自宋以来发展的结果①。

第二节　中国集市贸易体系的形成

明清时期，是我国农村集市的再次繁盛阶段，表现在集市数量的增多和集

日的增加，交易日更为频繁②。开集时间仍多沿袭自古以来的 “日中为市”传

统，但也有清晨开集者，亦可见夜间集市。湘西黔阳县集市，形成别具特色的

夜市贸易③。这样，由于周围地区商品供给密度与需求密度小，因而只能以市

场范围的扩大来弥补，以形成较大的交易量，集市的交易者有相当一部分来自

路途较远的龙潭，清晨动身，傍晚方至，次日返回，刚好夜中为市④。各地方
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①

②

③

④

龙登高中国传统市场发展史 ［Ｍ］北京：人民出版社，１９９７：１８８
万历 《华阴县志》卷１和隆庆 《华州志》卷４记载，陕西西安府华阴县岳镇，原来集日为四、

八日，即每月六个集日，万历时又增加四个，总计达每月十个集日。西安府华州的赤水镇，间日一集，

每逢三日则一会。弘治 《易州志》卷５记载，畿南保定府易州官街东西二市，“三日一小市，五日一大
市”。

乾隆 《黔阳县志》：“开夜市，灯火贸易，三更始罢，至日中之买卖反少，与别市不同。”

张泓 《滇南新语》描述剑川集市云：“日落黄昏，百货乃集。树人蚁赴，手燃松节，曰明子，

高低远近，如萤如磷。负女携男，赴市买卖。”



志所记载集市名称也日益多样，北方地区称为 “集”，中原地区称 “店”，南

方 （尤其江浙）地区称为 “市”或 “步”，粤闽桂及湘南、赣南等地多称为

“墟”或 “圩”，川贵及湖南西部称 “场”，云南地区称 “街子”，而彝族地区

称 “摆”①。

一、集市设立途径的多样化

明清时期集市创建途径的多样和形成时间缩短，大大促进了集市数量的增

加。宋代以前的集市、市镇是在农民需求与供给的过程中自发逐渐形成，每个

集市的形成需要较长时期。当集市的功能被人们逐渐体会之后，在市场供求的

推动下，人们开始自觉开设集市，此时集市形成的时间大大缩短。具体来看，

主要的形式包括：

第一，官府应民之请，开设集市，这种现象在明清比比皆是。农村集市的

重要性日益为官府所认识，因此官府组织开设集市在各省较为普遍。比如，四

川梓潼县石牛堡集场。石牛堡地当南北通衢，上距邑城，下至魏城驿，均三十

里。乾隆三十七年 （１７７２年），朱知县准居民所请，兴建集场。“附近居民日

用布帛、菽粟、农器、耕牛诸物，咸愿就近赶集交易，免致远历”。②

第二，乡绅在民间基层社会富有影响，在组建集市方面也发挥了重要作

用。有的积极向政府反映民情，力促集市的开设，有的乡绅通过自身的号召

力，发动乡村居民群起组织集市③，甚至有的乡绅出资设立集市，同治 《德化

县志》卷３９载，该县郑报谷弃儒业贾后，独力出资三百缗，开通县城西市集。

第三，由宗族设立创建。宗族是民间社会的重要势力，由宗族设立与管理

的集市也不少。山东单县的兴元镇，又称曹马集，据康熙 《单县志·方舆

志》，就是由曹、马二大姓主其集市而得名。福建、广东等地的宗族力量对基

层经济的渗透很深，不仅占有相当数量的土地，拥有一定的经济力量，有的宗
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龙登高中国传统市场发展史 ［Ｍ］北京：人民出版社，１９９７：１８８
咸丰 《梓潼县志·艺文志》，石牛堡兴场碑记。

民国 《南溪县志》卷１载，四川南溪县的毗庐场、刘家场，乾隆年间由乡人倡建，开市日分
别定为 “二五八场期”“一四七场期”。



族也直接开设集市，便利族人，吸引商人。

宋代的集市、市镇多兴起于自发，而明清集市则很多是由官府、官僚、当

地豪富、宗族顺应需要所创。这说明人们对市场重要性的主观认识有了提高，

他们已经不只是自发地进入市场，而且能够自觉地推动市场的创设与发展。更

重要的是，它表明市场的发展已具备一定的基础，或者说，市场的发育具有了

一定的土壤，因而呈现加速发展的趋势，并且也只有当市场发展进入一定阶段

后，人们才能自觉地把握它、推动它。如果缺乏市场环境，即使集市建立起

来，也只会是一个空架子，没有商品，没有人交易。如顺治 《淇县志》载，

河南淇县的河口集市，设置后长期市场凋零，有名无实①。

二、集市形式的多样化：一般集市与集会型集市等并存

集会型集市，集期间隔长、集日延续期长，规模大，参加人数多，尤其是

职业商人包括长途贸易商人卷入其中②。

一般集市，主要是农民的直接交换。江苏江阴县广福寺的观音会，嘉靖

《江阴县志·风俗记第三》记载：“吴会、金陵、淮楚之商，迎期而集，居民

器用多便之，既月而退。”

集会型集市以华北最为突出，明清时期数量大为增加。嘉靖 《广平府志》

卷１６记载，“畿南广平府，明初尚无庙会，正德初年开始出现，以永年之娘娘

庙、曲周之龙王庙为盛，各方货物在会日之前即进入庙会场所，酒肆开张”。

集会型集市主要起源于各种宗教、原始崇拜、民间信仰等。道光 《武陟

县志·集镇》记载，县有香火会，主要用于 “敬事神明，有祈有报，且因之

以立集场、通商贩……县属城市乡村，会各有期”。药王庙会、关帝庙会、城
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②

龙登高中国传统市场发展史 ［Ｍ］北京：人民出版社，１９９７
如嘉庆 《涉县志》卷２载 “凡集镇皆分日市，本处人贸易日用之物，杨子所谓 ‘一哄之市’；

惟逢会市，则他处商贾多有至者”。道光 《蓬溪县志》卷２记载，四川潼川府蓬溪县六月二十四日的城
隍诞辰，先一日由各乡集资，入城与会演剧，为集会序幕。会日长达十天，“逢场不可数计，但见万首

一黔，如蜂房而已。凡十日罢”。《暖姝由笔》记载，江西袁州府宜昌县的慈化寺 “道场”，交易范围

涉及周围６５里之地，仅僧人就达四五千人。在高大的秀江桥两侧，各有店屋三十间，街市纵横，商贾
辐辏。



隍庙会、观音庙会等，是各地通常的集会集市。

各地的山神集、道场、庙会，及各地特殊民俗所形成的集会，形形色色，

名目繁多，数不胜数。如山神集会，名山雄峰，在人们的心目中，是钟灵毓秀

的神的造化，人们对她顶礼膜拜，于是形成山会或山集，各地名称因山或因神

而异。

集会的名称多数只代表其祭礼的对象，而与交易商品种类没有关联，如药

王庙会并非药材专业集市。保定府的药王庙会，在雄县之南、任邱之北的郑州

城外，专祀扁鹊，历史悠久，香火颇盛。 “每年四月初，河淮以北，秦晋以

东，宣、大、蓟、辽诸边各方商贾，辇运珍异并布帛菽粟之属入城为市。京师

自勋戚、金吾、大侠以及名倡丽竖，车载马驰，云贺药王生日，幕帘遍野，声

乐震天，每日盖搭蓬厂，尺寸地非数千不能得。贸易游览，阅两旬方渐散”。

万历扩建后，药王庙会规模更加扩大①。

庙会多数是生产资料的专业集市。农民的农具，如犁、耙、锹、锄等，木

制、竹制、石畚箕、竹箩、水车、石磨等，通常在附近的集市或庙会上购买。

江苏省江阴县，凡农具、耕牛等牲畜，多在春夏间各乡镇集期上交易。例如，

“四月八日，僧尼作浴佛会；十三日，申港季子墓集场，商贾辐辏，买农具者

悉赴”②。河南宜阳县四月间 “祭城隍，商贩如云，街市农具山集”③。有的直

接以交易商品命名，比如河南省鄢陵县，县城西关四月间有 “农器会”。有的

专业集会并非四季举行，而仅限于专业商品的交易旺季。广东肇庆府高明县的

揽冈墟，“每年八月三六九日集，专鬻牛，至十月终散”④，三个月内集中了２７

个集日，可见集市频繁。专业集市北方尤为普遍，既包括集会型集市，也包括

一般性集市 （参见附录１中的附表３）。

三、农村集市的分化与集市贸易体系的形成

（１）集市的规模与层级差异。明清时期日益增多的集市，其交易规模、
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《万历野获编》卷２４。
道光 《江阴县志》卷９。
光绪 《宜阳县志》卷６。
康熙 《高明县志》卷２。



商品种类、辐射范围等方面，都呈现不同的特点，集市形态形成明显的分化和

层次结构。主要有以下几种情况：

第一，原始形态的集市。在一些落后地区，仍然存在比较原始形态的集

市，交易商品局限于农户剩余产品，有的集日尚不确定，发育很不充分①。只

有到收获季节，农民才有商品出售，也才具有购买能力，集市在此时才举行。

陕西省榆林县，治所周围村落散处，虽附城附堡之地，居民也很寥落。道光

《榆林县志·市集志》载：“其市集数所，每岁仅二三集，每集只二三日。集

中货物，自内地出售者，不过布帛粮食；自蒙古来者，不过羊绒、驼毛、狐

皮、羔皮，间有以牛驴易粮食者。”需求稀少，集市稀落，开市期亦少，全县

全年不过开市一二十日而已。

第二，中小型集市。大多数的集市是周围一定村落范围内农户交易的场

所，职业商人涉入不多，但集期规范，为农户实现消费需求与商品供给所不可

缺少。此类集市，交易商品以农产品居绝大多数，多数为互通有无满足广大农

民日常所需，或者农民出售后由商贾贩卖到城市，满足城市各类居民之所需。

此类交易的特点：交易细碎，交易量不大。多数集市上有一些临时性的简

易设施以供交易，方便大家使用。有记载集市上 “无廛舍，逢市架木覆茅，

以为贸易”②。这种临时性的设施在广东多称为 “墟廊”或 “墟亭”，与常设

的市肆、店铺相区别。

第三，大规模的集市。明清时期，各地也出现了一批较大规模的集市，贸

易的发展吸引了较多的职业商人。广东广宁县的墟市， “懋迁货物，如绸缎、

布匹以及山珍海错与各色服食之需，皆从省会、佛山、西南、陈村各埠运至，

非本土所有”③。而珠江三角洲各县的商人，则至此收购竹木，推销日用百货，

由此墟市与高层中心地的商品往来密切。韶州府浮源县营埠市，这里出产棉

花、芝麻、葛芋，交通繁忙，水陆通湖南之郴州、广西之桂林，吸引着邻省商
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河南内乡县的丹心店、菊花店等，“坐落偏僻，物货不凑，乃以居民随处随时相互贸易，不以

集拘”。

康熙 《新郑县志》卷１；乾隆 《潮州府志》卷。

道光 《广宁县志》卷１２。



人５００余家，尤以广西商人最多①。这些集市中的商品，不仅有农户剩余产

品，也出现较高消费层次的奢侈品、非日用品，它们直接与高层中心地和外地

市场连接。

（２）集市贸易体系的形成。宋代集市尚未形成等级体系，而明清集市的

增多，不同层次集市的出现，形成了互补、共生共续的集市贸易体系。邻近墟

集群，集期相错，许多地方还形成了专门的名称，反映了集市间的相互联系和

集市的繁荣 （见附录１中的附表４～附表６）。

在集市贸易体系形成的过程中，大型集市的分解也是不可忽视的。随着农

村市场进一步发展，商品供给与需求增多，集市贸易体系继续加强。但新增集

市的出现，原有集市集日的增加，使原先以县为单位的较大规模的集市贸易体

系开始逐步分解，形成了更小范围的多个小的体系。这样，单个集市的规模缩

小，覆盖的地理范围缩小，但集市的个数增加，集市总体的服务范围大大扩

大。山东省济南府莱芜县的嘉靖县志记载，共有１７处集市，都是一旬开集两

日。全县每天至少有两处开集，多者达每日五集。

有的集市，还分成大市、小市。山东有 “大集”“小集”之分。道光 《长

清县志》载，该县张夏等１０处大集，其余通村等２６处则为小集。四川广安

州，宣统 《广安州新志》记载，大市率万人，小市亦五六千；庙会也有大小

之分。山西 《太谷县志》卷３记载，“四乡商贾以百货至，交易杂沓，终日而

罢者为小会。赁房列肆，裘绮珍玩，经旬匝月而市者为大会。城乡岁会凡五十

五”。

清代形成的集市贸易体系，也存在着区域的差异。①在开发起步不久的云

贵，县城以下基本上不存在常市，即使县城的常市也很稀落。交易大体由各种

集市组织。其中各地的定期市，多停留于原始形态，不少会市则相对热闹，规

模较大，组织较大范围的贸易。②在四川，集市贸易体系发育较为完整，在农

村市场上占有重要地位。③在岭南，集市多设于墟市之中，并和墟市之常市互

为补充而发挥作用。以常市满足周围地区交易的需求，而以墟集来吸引职业商

３２

第一章 中国农村市场的发展和演变

① 康熙 《浮源县志》卷４。



人和远方商品。④在华北农村，集市与庙会在市场中起着很大的作用，而市镇

之常市则不显著。集市主要是小范围内农民的低层次交易，庙会则是较大地域

的贸易，职业商人和远方商品汇聚。在华北的—些地区，集市较少，所见多为

集会贸易，也就是说，由集会贸易来完成市场功能。⑤在传统市场发育最高的

江南，集市贸易已为城镇常市交易所替代，在城镇常市贸易发达的氛围中，集

市贸易的作用与地位很不显著。江南与华北的庙会也各具特色，江南庙会经济

功能逊于华北，而娱神娱人的消闲娱乐色彩浓厚，大型庙会或游神活动多由当

地商人或团体筹办①。从上述地区差异的比较，可以发现集市贸易体系与商品

经济的发展程度大体成正比。

民国时期，不论是北洋军阀统治时期还是国民党统治时期，由于战争频

繁，集市不断受到破坏，农村集市发展缓慢。在革命根据地内，农村集市———

“红色圩场”得到快速发展。在革命根据地的经济建设中，党中央非常重视商

业和传统集市的建设，制定了一系列保护商业的政策。１９２７年６月，在江西

宁冈县创建了第一个 “红色圩场”———宁冈县大陇圩场。后来，红色圩场在

革命根据地快速发展。

四、中华人民共和国成立初期农村集市的特点

中华人民共和国成立后，我国进入了一个资本主义经济的社会主义改造时

期，即过渡时期，中央提出在一个相当长的时期内，逐步实现国家的社会主义

工业化，逐步完成对农业、手工业和资本主义工商业的社会主义改造，从而建

成社会主义社会，农村市场的改造也是整个经济结构改革的一部分。在社会主

义改造之前，我国的农村市场很不发达，呈现如下的特点：

（１）市场容量小。中华人民共和国成立后，封建的土地所有制逐步改革

为农民土地所有制，由于小农经济的生产率不高，主要是自给自足，商品化程

度比较低。据统计，全国农业商品产值占农业总产值的比重，１９５３年和１９５４

年分别约为２５％和３２％②。由于农村商品经济很不发达，农民购买力低，既不
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①

②

赵世瑜明清江南庙会与华北庙会的几点比较 ［Ｊ］史学集刊，１９９５（１）
楚青，朱中健，王志明我国农村市场的改组 ［Ｍ］北京：中国财政经济出版社，１９５７



能提供大量的商品粮食和工业原料，也不能成为工业品的广阔市场。

（２）市场主体大部分是小商小贩，同时商业和农业的分工不明确。许多

农民亦农亦商，农忙时务农，农闲时经商。市场主体主要是这些小农。据统

计，１９５４年资本家仅占私商的１７％①。另外，由于长期的封建统治，农村私

商占有的土地较多。商人兼有土地的特点是由中国封建的社会制度决定的，由

于土地可以自由买卖，对于土地偏爱的商人将其盈利也大量用来购买土地，然

后再租出去，从而获得更加可靠的收入。

（３）农村市场的分布面广，区域特色明显。我国地域辽阔，各地经济发

展和自然条件相差较大，各地的土特产品种类多，数量少，往往主要在当地流

通，市场的地方性特点明显。另外，由于交通不是很发达，即使一些大宗商

品，各地的差价也较大。还有，我国是一个多民族的国家，在不同的少数民族

聚居地区，又形成了其独具特色的少数民族的集市。

（４）农村集市的季节性明显。在小农经济背景下，商品交换的特点是为

买而卖。受农业生产的季节性影响，农村市场也呈现明显的季节性。在收获季

节，商品交换比较集中，市场旺盛；当青黄不接时，农民收入少，市场交易

少，比较冷淡。

第三节　新中国成立后农村集市的发展

新中国成立后，农村集市贸易经历了多次 “起落”。成立初期，农村集市

贸易的传统基本上被保留下来，并在一定程度上得到了恢复和发展。但粮食统

购统销政策的实行，使农村集市的发展受到一定程度的影响。１９５６年经过社

会主义改造后，农村集市逐渐开放。但１９５８年人民公社化兴起，农村集市贸

易又趋冷落。为应对此局面，政府进行了政策调整，农村集市贸易又重新活跃

起来。但１９６３年在 “社会主义教育运动”中整顿市场，农村集市贸易也受到
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波及。“文化大革命”开始后，集市贸易被当作 “资本主义尾巴”而遭禁止。

１９７８年以后，党和政府制定了一系列发展集市贸易的政策和措施。１９８３年２

月，国务院发布 《城乡集市贸易管理办法》标志着我国集市贸易开始进入法

制化轨道。

一、农村集市和商业的改造与发展 （１９４９～１９５６年）

在上述市场的基础上，我国开始了农村市场的改造，主要经历了两个阶

段，即１９４９～１９５２年的国民经济恢复时期和１９５３年开始的大规模计划建设

时期。

在经济恢复时期的市场改造，主要是将地主和官僚资本所操纵的农村市场

改组为社会主义经济下的、服务于改善人民生活与恢复及发展生产为目的的市

场。主要进行了三方面的工作：一是大力发展社会主义商业，特别是发展供销

合作社，将供销合作社作为社会主义商业的重要组成部分；二是积极恢复和发

展城乡物资交流，寻找和扩大农副产品的销路，在增加农民收入的基础上扩大

工业品在农村的销路；三是鼓励私营工商业的发展。国家实施了调整工商业的

政策，在价格政策、商品经营范围、税收、交通运输等方面给予私营工商业者

一定的便利条件，鼓励其在国营经济的领导下，改善经营管理，面向农村，扩

大农村市场。在这一时期的改造过程中，对于出现的一些问题，政府也适时进

行了打击，比如 “三反”“五反”运动①即是对一些不法工商业者的打击。

在经济计划建设时期的市场改造，就是要将多种经济并存的市场改组为统

一的社会主义的市场。１９４９年后经过土地改革，农业生产不断得到恢复和发

展，中农逐渐成为农村中的多数，一些富裕的农民不愿意参加互助合作，不愿

意将余粮卖给国家，而是通过投机商贩，在自由市场上高价销售。此阶段，农

村私商跨行跨业进行活动，尤其是倒卖粮食比较普遍。为此，国营商业通过扩

大对私营工业实行加工、订货、收购、包销等措施逐渐掌握了主要工业品货

６２

?中国农业市场化改革之路

① “三反”“五反”运动是１９５１年底到１９５２年１０月，中华人民共和国在党政机关工作人员中开
展的 “反贪污、反浪费、反官僚主义”和在私营工商业者中开展的 “反行贿、反偷税漏税、反盗骗国

家财产、反偷工减料、反盗窃国家经济情报”的斗争的统称。



源，切断了商业资本与工业资本的联系。同时，在物价稳定的基础上，缩小批

零差价和地区差价，压制私人商业的空间。另外，对关系到国计民生的农产

品，比如粮食、油料实行统购统销。这一时期，政府也加强了对市场的管理，

有力打击了囤积居奇、投机倒把等行为。

１９５６年，全国实现了工商业全行业的公私合营，标志着社会主义统一市

场的形成。这时，除了国营商业和合作社集体商业外，集市贸易也得到保留。

集市交易作为国营商业和集体合作社的补充，主要从事如下贸易活动：第一，

社队 （人民公社和生产队）在完成国家计划外剩余的产品，同时有些产品也

是国家和集体商业不便于收购的，这就需要在自由市场上交换，以调剂余缺。

第二，社员生产的牲畜、鲜蛋及粮油、棉等，在完成国家统购派购任务后，自

给有余的产品。第三，各地的一些零星细小的土特产品、海产等容易变质霉

烂，不宜由国家和集体集中销售。第四，国营商业和合作社等当地不能生产，

但是人们又有需求的需要从外地采购的商品等①。

１９５６年１０月２４日，国务院发出了关于放宽农村市场管理问题的指示。从

此，在社会主义统一市场内，国营商业、合作社商业和集市贸易三条商品流通

渠道互为并存，各自发挥应有的作用。

二、农村集市和商业的曲折发展 （１９５７～１９７７年）

１９５７年后正当农村集市迎来可喜的发展之际，１９５８年农村集市又因一些

原因受到了严重的冲击。虽然政府采取了一些措施进行纠正②，但集市贸易又

趋于冷淡，这导致１９５９年上半年，市场供应全面紧张，不仅肉食副食供应困

难，就是蔬菜水果等也不易买到，商品价格骤涨，集市贸易全面衰落。１９５９

年下半年，党和政府对恢复和发展农村集市贸易作了明确指示，颁布了一系列

政策，农村集市贸易又重新活跃起来。１９６１年全国集市数量达到４１４万个，

此后四年维持在３７０万～３８７万个 （见表１－１）。
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①

②

钟兴永中国集市贸易发展简史 ［Ｍ］成都：成都科技大学出版社，１９９６：８
１９５９年９月２３日，《中共中央、国务院关于组织农村集市贸易的指示》出台，这是进入社会

主义后，党和政府关于集市贸易的第一个纲领性文件。



表１－１　农村集市数量和商品成交额 （１９６１～１９７７年）

年份 １９６１ １９６２ １９６３ １９６４ １９６５ １９７４ １９７５ １９７６ １９７７

集市数 （万个） ４１４ ３８７ ３８５ ３８１ ３７０ ３２０ ３１２ ２９２ ２９９

商品成交额 （亿元） １３７ １６４ １０５ ７８ ６８ １１４ １０５５ １０２ １０５

　　资料来源：《中国市场年鉴》（１９９３），国家统计局。受 “文化大革命”的影响，１９６６～１９７３年的

统计数据缺失。

１９６６年 “文化大革命”爆发，全国各行各业都受到了巨大冲击，农村集

市也受到很大影响，１９７４年农村集市数量下降到３２万个，１９７５年进一步下

降到３１２万个。随着 “文化大革命”接近尾声，１９７７年开始农村集市逐步回

升，由１９７６年的２９２万个上升到１９７７年的２９９万个。改革开放后，农村集

市迎来了长期发展的时代，１９７８年集市数量增加到３３３万个。

三、农村市场快速发展 （１９７８～１９８４年）

１９７８年我国开始改革开放，提出将不断改革传统的计划体制，逐渐引入

商品经济①的成分；１９８４年明确提出了实行 “有计划的商品经济”，允许个体

私营经济发展，国民经济逐步活跃起来。因此综合来看，本阶段主要是由高度

计划体制到允许个体私营经济发展，并提出有计划的商品经济体制，农产品市

场处于 “快速发展”阶段。１９７８年党的十一届三中全会以来，我国开始了对

高度集中的计划经济体制的改革，逐步允许商品经济发展，并在１９８４年的党

的十二届三中全会上，明确提出建立有计划的商品经济体制，开始逐步培育市

场体系。城乡集市数量也呈现较快增长 （见图１－１），全国集市数量从１９７８

年的３３３０２个增加到１９８４年的５６５００个，年均增速６３８％。城市集市年均增

加２２５１％，乡村集市年均增速为５３８％ （见表１－２）。
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① 商品经济是市场经济的初级阶段，商品经济下出现了私人买卖交易，逐步出现了市场，但还不

能真正称为发达的市场经济体制。



图１－１　１９７８～２００２年我国城乡集市数量

资料来源：历年 《中国统计年鉴》。

表１－２　１９７８年改革开放以来城乡集市数量与集市贸易成交额

年份
数量 （个） 成交额 （亿元）

集市 城市 乡村 集市 城市 乡村

第一阶段：农产品市场快速发展

１９７８ ３３３０２ — ３３３０２ １２５０ — １２５０

１９７９ ３８９９３ ２２２６ ３６７６７ １８３０ １２０ １７１０

１９８０ ４０８０９ ２９１９ ３７８９０ ２３５０ ２４０ ２１１０

１９８１ ４３０１３ ３２９８ ３９７１５ ２８７０ ３４０ ２５３０

１９８２ ４４７７５ ３５９１ ４１１８４ ３３３１ ４５２ ２８７９

１９８３ ４８００３ ４４８８ ４３５１５ ３８５８ ５５９ ３２９９

１９８４ ５６５００ ６１４４ ５０３５６ ４７０６ ８０３ ３９０３

第二阶段：农产品市场稳步推进

１９８５ ６１３３７ ８０１３ ５３３２４ ７０５０ １８１０ ５２４０

１９８６ ６７６１０ ９７０１ ５７９０９ ９０６５ ２４４４ ６６２１

１９８７ ６９６８３ １０９０８ ５８７７５ １１５７０ ３４７１ ８１０８

１９８８ ７１３５９ １２１８１ ５９１７８ １６２１３ ５４５３ １０７６０

１９８９ ７２１３０ １３１１１ ５９０１９ １９７３６ ７２３６ １２５００
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续表

年份
数量 （个） 成交额 （亿元）

集市 城市 乡村 集市 城市 乡村

１９９０ ７２５７９ １３１０６ ５９４７３ ２１６８２ ８３７８ １３３０４

１９９１ ７４６７５ １３８９１ ６０７８４ ２６２２２ １０７９２ １５４２９

１９９２ ７９１８８ １４５１０ ６４６７８ ３５３００ １５８３０ １９４７０

第三阶段：农产品市场巩固调整

１９９３ ８３００１ １６４５０ ６６５５１ ５３４３０ ２５６２４ ２７８０６

１９９４ ８４４６３ １７８８０ ６６５８３ ８９８１６ ４５６９１ ４４１２５

１９９５ ８２８９２ １９８９２ ６３０００ １１５９０１ ６１７６４ ５４１３７

１９９６ ８５３９１ ２０８３２ ６４５５９ １４６９４９ ７８８２５ ６８１２４

１９９７ ８７１０５ ２２３５２ ６４７５３ １７４２４５ ９４６８８ ７９５５７

１９９８ ８９１７７ ２４１２７ ６５０５０ １９８３５５ １１０４２８ ８７９２７

１９９９ ８８５７６ ２４９８３ ６３５９３ ２１７０７８ １２３２５７ ９３８２１

２０００ ８８８１１ ２６３９５ ６２４１６ ２４２７９６ １３８００４ １０４７９２

第四阶段：实体市场升级，线上销售兴起

２００１ ８７４１８ ２７６６３ ５９７５５ ２４９４９４ １４３１９７ １０６２９７

２００２ ８２４９８ ２６５２９ ５５９６９ ２５９７５７ １５１４０１ １０８３５６

２００３ ８１０１７ ２７００６ ５４０１１ ２６４９７５ １５４４７５ １１０５００

　　资料来源：《中国农村经济统计大全 （１９４９－１９８６）》，中国农业出版社。历年 《中国统计年鉴》，

中国统计出版社。２００３年后，重点对规模以上 （成交额１亿元）的市场进行数量和成交额的统计。

在此背景下，我国经济也实现了快速发展，１９８４年 ＧＤＰ实际增速 （扣除

通货膨胀，下同）达到２０８９％，１９８５年达到１７５３％，经济较快繁荣，这也

进一步使政府坚定了推进市场化的决心。

四、农村市场改革稳步推进阶段 （１９８５～１９９２年）

商品经济是市场经济的初级阶段，向市场经济迈进是我国改革开放的坚定

目标。本阶段的主要特点是 “市场调节”和 “政府计划”并存，但市场的成

分逐步增加。农业领域的最主要表现为 “双轨制”，市场收购和政府计划收购
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双轨并行。为了进一步推进市场化改革，１９９２年在党的十四大上，中央明确

提出了建立社会主义市场经济体制的伟大战略，中国的市场化步伐进一步加

快。同时，这一制度在当时中国恢复关贸总协定 （ＧＡＴＴ）的谈判中得到各成

员的认可和肯定，中国对外开放的步伐也加快。１９９２年和１９９３年我国的 ＧＤＰ

增速更是分别达到３１２４％和３６４１％。

本阶段城乡集市数量稳步推进 （见图１－１），但集市数量的增速比前一时

期放缓，全国集市数量从１９８４年的５６５００个，增加到１９９２年的７９１８８个，年

均增速 ４３１％。城市集市年均增加 １１３４％，乡村集市年均增速则降为

３１８％。在数量增速放慢的情况下，我国集市成交额则快速增长。１９８５～１９９２

年，集市成交额由７０５１亿元增加到３５３０亿元，年均增长２８６４％，城、乡集

市成交额年均增速分别达到４５１６％和２２２５％。

五、农村市场巩固和调整阶段 （１９９３～２０００年）

１９９２年我国明确提出以市场调节为主、政府调控为辅的方针，市场化改

革和对外开放相互促进，均取得重要进展，农产品市场进入巩固调整阶段。

１９９３年党的十四届三中全会特别指出，建立社会主义市场经济体制，要使市

场在国家宏观调控下对资源配置起基础性作用，并提出要进一步转换国有企业

经营机制，建立适应市场经济要求，产权清晰、权责明确、政企分开、管理科

学的现代企业制度。２００１年中国加入ＷＴＯ，为改革和开放注入了更大的活力。

本阶段农产品市场进入巩固调整阶段，表现为市场数量减少，但集市交易

额继续快速增长。１９９３～２０００年，城乡集市总数从８３００１个增加到８８８１１个，

年均增加１４４％，但农村集市数量则从６６５５１个减少到６２４１６个，年均减少

０４４％。同样，城乡集市交易额则持续增长，同期年均增速分别达到３１０８％

和２３４２％。可以看到每个集市的成交额快速增加，集市功能增强。

六、农村市场快速发展 （２００１年至今）

２００１年以来，市场化改革进一步推动，对外开放取得巨大进展，效率和

公平兼顾，经济和社会更加协调。农产品市场发展进入线下和线上共同发展阶
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段。在科学发展观思想指导下，我国开始转变经济发展方式。同时，加入

ＷＴＯ后我国对外开放的步伐日益加快，改革和开放都取得巨大成就。更多的

市场主体得到发展，标准化和信息化建设取得快速发展。在为企业松绑方面，

２００１年政府启动了行政审批改革，为企业自由进入和退出一个行业创造了更

加宽松的环境。据统计，２００１～２０１２年国务院已分６批共取消和调整了２４９７

项行政审批项目，占原有总数的６９３％。２０１４年，又进一步取消和下放５８项

行政审批项目，取消６７项职业资格许可和认定事项，取消１９项评比达标表彰

项目。２０１６年又进一步取消１５２项行政审批。

本阶段城乡市场不断升级，特别是在２０１２年后，市场数量、市场营业面

积逐年下降，但市场成交额仍然在增长 （见图１－２），２０１８年市场成交额达到

１０９３７亿元，比上年增长１０４％。同时，在快速发展的物流业支持下，网上

交易迅速发展起来。国家统计局从２０１５年开始公布网上零售额数据，可以看

到２０１８年我国网上零售额达到９０１万亿元，比上年增长２３９％。２０１５～２０１８

年，网上零售额年均增速达到３２４％，网上销售在城乡爆发式增长。

图１－２　２０００～２００８年我国亿元以上集市情况

资料来源：历年 《中国统计年鉴》。
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第四节　从传统集市到现代农村市场

一、农村集市的功能与转变

目前，在经济全球化的背景下，在农村经济结构和社会结构发生较大转变

的背景下农村集市将会呈现什么样的发展趋势？这需要从集市产生和发展的动

力以及集市的功能等方面进行分析。

从集市的产生及其２０００多年的发展可以看出，其发展主要受以下因素的

影响：①农业生产的发展，生产力提高，出现剩余产品。②分工的发展，出现

了交换的需求 （包括对生产资料的需求和消费品的需求）。各个朝代的农村集

市的发展都体现了上述两个方面的原因。③人口的增加和迁移。人口的增加，

可以使劳动力增加，从而促进生产，增加产品供给。同时，人口的增加也增加

了对农产品消费需求的增加。而人口的迁移，则在迁入地导致迁入人口对经商

服务的需求增加，这样也大大刺激了集市的发展。宋金时代的人口大迁移，在

很大程度上促进了集市的繁荣，就是这个道理。④政府的扶持和调控。清代集

市的设立和发展，在很大程度上受到政府的重视和扶持。当然，除了上述因素

外，还有其他的因素，比如交通。特别是在不同的年代，还会有不同的因素，

比如目前由于诸多现代因素的冲击，农村集市也呈现新的发展趋势，其功能也

发生了不同的转变。

从集市的产生和发展可以看出，集市是集生产、生活、休闲娱乐于一体的

产物。集市的功能主要包括：

（１）商品交易功能。交换商品是集市最初和最基本的功能。包括生产工

具、生产资料和产品的买卖。另外，在集市上，人们还可以进行服务的交易，

比如裁缝、剃头、看病、拔牙掏耳朵、磨刀、配钥匙、雕章、卜卦算命、看相

测字、钉蹄掌、骟猪阉鸡，等等。

（２）传统商业文化的传承功能。在集市交易中，伴随着商品的交易，还
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传承着许多民间的传统交易习俗，包括买卖过程中的讨价还价、叫卖吃喝声、

特定类别商品和服务标志性的敲打声、民间特有的计量工具和方法、招牌幌

子。所有这些都反映了特定的交易习俗。

（３）独特的饮食习俗文化功能。传统集市中的饮食文化也是独具特色的。

众多来赶集的人为饮食服务的产生提供了场所。在集市中，既可享受美味可口

的地方小吃和乡土风味，还可以领略到独特的酒文化、茶文化，等等。

（４）集市中的传统社交功能。过去，在广大农村由于交通不便，传播信

息手段落后，定期的集市、庙会就起到了亲戚朋友之间沟通和信息传递的作

用，满足村民社会交往的需要。每逢集市和庙会日，附近村庄的居民，甚至相

当远的村庄居民，都要前来赶集赴会、走亲戚。这种人与人之间的 “非正式

制度”，是集市能够长久不衰的重要原因。

（５）集市中的娱乐文化功能。在娱乐生活简单的农村，赶集逛会就成为

民间的 “狂欢节”，家家户户都盼着集日的到来。在集市上，人们除了可以购

买到自己所需的商品外，还可以欣赏到很多民间文艺表演。过去，在集市或庙

会上拥有雄厚实力的店铺或具有初级行会性质的商会，都在大型庙会之前，出

资或集资邀请一些剧团进行助兴演出，以招徕顾客。集市庙会时，说唱、乐

舞、曲艺、百艺杂耍、斗鸡赛雀、魔术和武术表演、西洋镜以及各种民间游艺

表演异彩纷呈。

但从目前来看，上述这些功能正在发生较大的转变。

首先，由于受到乡村超市、供销社和商店日益繁荣的影响，集市贸易的功

能逐渐褪去，再加上交通的便捷，广大农民也可以随时去县城甚至大城市进行

商品和服务的交易，使集市交易功能的需求没有过去强烈。

其次，由于广播电视和网络在农村的逐渐普及，人们的休闲娱乐方式也日

益丰富，再加上农历春节期间，多数农村地区都会有各种集体娱乐活动，使广

大农民对平时的集市活动的需求也不再像过去那样强烈。

最后，从目前来看，对农村集市冲击最大的是农村劳动力向城市的转移。

目前，有近２９亿劳动力从农村转移了出去，这些转移出去的劳动力，恰恰是

传统集市中最活跃的分子，留在农村的多数是年龄较大的老人或妇女劳动力。
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由于农村劳动力的流动，在广大农村地区出现了 “空洞化”，形成了 “有村无

人 （或少人）”的局面。这也使农村集市不再像从前那样活跃、不再具有很强

的生命力。一些规模小的集市将面临越来越萧条的局面，原先较大的集市也将

面临挑战。

总体来看，农村集市的发展趋势呈现如下特点：从商品交易功能向文化功

能转变，小型的集市向大型集市演变，平时的集市向传统春节期间的集市转

变。因此，集市的发展越来越表现
!

正的外部性，要维持典型集市的发展，政

府必须采取一定的措施进行扶持，可以采取结合当地特色，突出传统集市的文

化特色，实行 “集市”搭台，“文化或旅游”唱戏的模式，这样才能促进集市

健康的发展。

二、现代农村市场体系

上述介绍反映了传统农村集市是在小农经济、自给自足的基础上发展起来

的，这也注定了其发展的曲折性和渐进性。在２０世纪绝大多数时间里，农村

集市发展困难重重。但农村集市基本满足了小农经济和１９４９年后社会主义改

造以及社会主义初级阶段农村经济发展的需要。

随着１９７８年改革开放政策的实施和不断深化，１９８４年我国提出了建立有

计划的商品经济体制，商品交易又日益活跃起来，特别是１９９２年提出建立社

会主义市场经济体制后，多种形式的市场不断建立，现代化的市场体系不断

完善。

目前我国现代农村市场体系，可以用图１－３来表示。在我国现代农村市场

体系中，既有发达的产品和服务市场，也有发达的要素和投入品市场，同时在对

外开放的背景下，我国广大农村地区也日益与国际市场联系在一起。

从产品和服务市场来看，我国既有现货市场也有期货市场，具有相互联系

的收购、批发和零售市场，同时期货交易也日益活跃起来。截止到２０１９年底，

在我国期货上市的５７种期货和期权品种中，农产品占到２９种。虽然期货交易

所并不设在农村地区，但农产品期货市场的参与者则与农业生产和市场密切

相关。
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图１－３　我国现代农村市场体系

从要素和投入品市场来看，我国已建成了全国统一的土地使用权流转市

场、劳动力市场和不断完善的金融市场，这三大传统要素在农村地区实现了完

全的自由流动。与土地和劳动力市场对比，农村金融市场发展相对滞后，即使

这样我国也已培育了大量的农村金融市场主体，包括多种形式的商业银行、政

策性银行、村镇银行、合作社金融、贷款公司、民间借贷以及多种形式的小额

信贷等。利率的市场化改革也在不断推进。

从国际市场来看，随着中国２００１年加入 ＷＴＯ，特别是２０１３年中央提出

“一带一路”倡议和陆续建立的 “自贸区”以及 “新型城镇化”建设，广大农

村地区逐步与国际市场紧密联系起来，再加上线上交易的快速发展，中国的现

代农村市场体系这张大网在不断完善，并且不断向国际市场扩展。

与传统农村集市相比，现代农村市场具有以下几个特点：①主体多元、客

体多样、区域广阔。在农村市场交易的，不仅仅是农民和当地城镇居民，主体

更加多元化；交易的产品 （客体），也不仅仅是简单的农产品和生产资料等，

包括了各种各样的初级农产品和加工品以及服务；从地域来看，基本打破了空

间的限制。除了现场交易外，电子商务和发达的物流将远在外地甚至国外的购
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买者聚合在一起，大大活跃了农村市场。②传统和现代共发展。目前我国农村

市场形式多样，既有大型商场、连锁超市、专卖店、自动贩卖机等，也保留着

定期和不定期的集市，对传统的集市贸易进行了大幅度的扩展。随时随地为广

大农村生产者和消费者提供交易需要。③现货和期货同进步。我国的现代市场

的一个突出表现就是期货市场的发展，２０世纪９０年代中期，期货市场在我国

快速发展，它既满足了广大农业生产经营者规避市场风险的需求，也为剩余的

资本增加了一条投机的渠道。④线下与线上同交易。随着农村信息高速公路建

设 （金农工程等），我国农村地区的互联网快速普及，有线和无线网覆盖到每

个地区，很多村庄都建立了 “信息服务站”，出现很多 “淘宝村”等，很多农

户通过电子商务销售农产品和购买生活用品。⑤现金和移动支付通结算。在产

品市场电子化发展的同时，支付手段和金融市场的电子化也快速推进。移动支

付也日益进入平常家庭，移动支付大大方便了小额的交易，极大提高了交易效

率。在农场交易中也出现大量移动支付，形成了现金结算和移动支付共发展的

局面。

从上述的分析可以看出，虽然农村集市已有２０００多年的历史，但是农村

市场翻天覆地的变化，还是在１９７８年改革开放以来，本书后面章节将集中在

改革开放以来，对我国市场化改革的理论和模式进行分析。
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第二章

中国农业市场化改革的理论思考

中华人民共和国成立后，在较长一段时间内计划和市场一直被认为是两个

相互对立、难以调和的矛盾，甚至是一种你死我活的社会主义和资本主义根本

路线的对抗。但是２０世纪７０年代末以来，政府对计划和市场有了全新的本质

上的认识，两者并不是表面看上去那样存在不可调和的矛盾，不是根本对立，

相反两者都是可以被不同制度充分利用进而促进经济增长的手段，资本主义可

以有计划，社会主义也可以有市场。只要是能够发展生产力的，都可以在实践

中使用。这也就是邓小平同志提出的著名的 “白猫黑猫论”①。

在这一新的认识下，２０世纪８０年代以来，我国从农村开始在全国范围内

开始了改革开放，从国内 “市场化改革”和对外 “互惠性开放”两个方面同

时推进，充分实现了由计划向市场的转型、由封闭到开放的发展，使计划和市

场这两种手段都得到充分利用。改革开放以来我国经济实现了快速增长、人民

生活水平极大提高、国际合作交流不断深入，中国的国际地位不断提升，中国

正在为全球经济发展形成经验、提供方案、树立榜样。因而，系统总结中国特

色的农业市场化道路具有重要的理论和实践意义。
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① 邓小平同志多次提到 “不管黑猫白猫，能捉老鼠的就是好猫”，即无论计划经济还是市场经

济，都只是一种资源配置手段，与政治制度无关。



第一节　市场化的理论思考

一、市场与市场化

市场是商品经济与社会分工发展到一定阶段的产物，是随着商品交换的需

要而逐渐发展起来的。直观上来看，市场是买卖双方进行商品或服务交换的场

所，是双方形成商品和服务价格的过程。

在主流经济学中，市场是买卖双方交换的一种结构，这一结构包含了体

制、制度、程序、社会关系以及基础设施等。市场促进了交换、促进了一个社

会的资源和收入分配。根据市场主体的数量，市场分为完全竞争市场、垄断竞

争市场、寡头垄断和完全垄断四种类型。对于多数领域，大家都在追求建立一

个完全竞争的市场。

市场主体，包括商品和服务的买方和卖方，但市场的运行离不开市场制度

或规则的监督维护者和市场失灵的调控者———政府。传统微观经济学的重点是

研究市场结构和市场均衡的效率，当效率不能实现最优时，那么就存在市场失

灵，而市场失灵也就意味着政府进行调控的可能性。因而政府的经济行为，也

是市场失灵的必然要求。

市场经济是一种经济体制，在这一体制中，有关投资、生产和分配的决策

等，均以价格为指导。市场经济中的生产者通过市场竞争实现利润最大化，保

证资源利用的效率。消费者 （购买者）通过竞争性的市场实现效用最大化，

从而也保证分配的效率。

根据政府的作用，市场经济可以区分为：①最低管制的 “自由市场”，即

理论上的完全竞争。在这一制度下，政府强调自由放任的制度，政府活动仅限

于提供公共产品和服务以及保护私人产权等。②政府干预在纠正市场失灵和

促进社会福利方面发挥积极作用。１９９２年我国明确提出建立 “社会主义市

场经济体制”，就是要依靠市场进行资源的配置。关于市场的理解可以概括为
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图２－１。

图２－１　市场及其结构

首先，市场反映的是一种体制、制度、程序、社会关系以及基础设施。市

场本身的要素，包括市场主体、客体和信息等。市场主体是买卖双方，在市场

失灵的情况下，政府也将参与市场的调控，即出现第三个主体———调控主体。

其次，从市场的特点来看主要体现为：市场主体的自由化、市场客体的同

质性、市场信息的完全性。主体的自由化，主要是强调自由决策、自由进出，

从而保证决策的科学性和效率；客体的同质性，主要是为了便于比较和判断，

促进交换的顺利实现；信息的完全性主要是保证市场主体决策的需要，保证决

策的科学性。

从现实要求来看，一个完全竞争的市场，有五个方面的要求：①无数的买

卖双方，也就是要反对垄断，促进更多的主体进入市场进行公平竞争。②产品

要实现标准化。理论上产品的同质性在实际生活中是不可能实现的，但与此相

联系的是在实践中要积极推进标准化建设，从而可以保证不同商品的可比性。

③信息要保证透明化。信息是科学决策的基础，要保证随时随地能够很容易地
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获得各方面的信息，包括生产、市场、流通、消费、政策等。④进入或退出一

个行业是自由的。这一方面也要打破行业垄断，另一方面要精简各种手续，保

证市场主体能够很容易地进入和退出某个行业。⑤政府作用最小化。即政府仅

仅限于弥补市场失灵，主要是提供公共产品，通过财政税收等政策，促进社会

公平。从政策角度而言，要求货币政策保持中性，保证政策的可预期性。财政

政策，要逐步减少政府公共支出对竞争性领域的挤出效应，财政政策的目标要

倾向于降低税收、精简手续，为企业和广大消费者提供良好的生产和生活环

境。在一些特殊情况或出现例外的情况下，政府要采取其他的政策措施，保证

经济和社会健康、持续的发展。比如，一些产业出现比较严重的问题时，采取

一定的产业政策，保持相关产业的平稳发展。

市场化是一个过程，是由非市场 （即计划）经济向市场经济、由不发达

市场向发达市场转变的过程。市场化的过程，涉及市场的主体、客体、政府等

多重要素。简单而言，市场化包括：①市场主体的培育，即反对垄断，发育更

多的市场买卖双方。②市场客体 （商品和服务）的标准化和可比性，保证买

卖双方对不同商品进行比较。③信息的完善和透明，要求买卖双方能够很容易

地获取有关生产、流通、分配、消费、政策等各方面的信息，为市场主体的决

策提供基础。④行业准入的自由化，为企业的进入退出和要素的自由流动提供

条件。⑤政府功能的界定。市场化的过程也是政府和市场功能逐步调整的过

程，基本趋势主要依靠市场，政府只承担市场失灵的服务和调节职能。

市场化的目标是建立一个完善的市场体系，通过市场化的手段或工具，促

进各行各业和国民经济的健康快速发展。市场化向外延伸，就涉及国际化，或

国际范围的市场化，这需要国际的协调。对于此部分本书不再展开。

二、从计划经济到市场经济

中国农业市场化道路的最终目标是从计划经济的此岸到市场经济的彼岸，

但中国特色在渐进式改革过程中呈现如下的演进过程：“计划为主 →” “计

划和市场并存 →” “市场为主”。

（一）计划经济体制

计划经济是一种按照国民经济计划和生产计划进行投资和资本品配置的经
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济体系，在计划经济体制中，根据政府计划调节经济活动，包括生产、流通、

分配，甚至消费。计划经济可能采取集中式、分散式或参与式的经济规划形

式。在高度集中的计划经济中，甚至取消了任何形式的市场。

计划经济有时也称为命令经济或行政命令经济，但这一方面主要是突出了

等级行政在指导一国资源分配方面的核心作用，而不是有计划的协调。计划经

济，通常也与苏联式的中央规划联系在一起，其中涉及中央国家规划和行政决

策。在命令经济中，重要的分配决定由政府当局做出，并由法律确定下来。计

划经济与市场经济形成鲜明对比，市场上运营的自治公司在生产、分销、定

价和投资方面做出决策。使用指示性计划的市场经济有时被称为 “计划市场

经济”。

新中国成立后的几年内，我国逐步走上了一条计划经济的道路。

（１）计划经济体制的萌生阶段 （１９４９年１０月至１９５０年６月）。１９４９年

冬，中央确定实行全国财政经济统一管理的方针，１９５０年５月试编了 《１９５０

年国民经济计划概要》，涉及农业、工业、文教卫生等２０多项。为后来编制

中、长期国民经济计划摸索了经验。党的七届三中全会 （１９５０年６月）后，

在对旧的社会经济结构进行重新改组的同时，东北等地开始了有计划的经济

建设。

（２）初步形成阶段 （１９５０年７月至１９５２年８月）。党的七届三中全会以

后，中央开始在全国范围内为计划经济建设创造条件，１９５０年８月中央召开

了第一次全国计划工作会议，讨论编制１９５１年计划和３年的奋斗目标。从国

营工业生产和基本建设，到农业、手工业，逐步实行了计划管理。在党的七届

三中全会以后，我国初步形成了计划经济体制的基本结构，在国家的集中统一

领导下，以制定指令性经济发展计划的形式，对国民经济各方面开始实行全面

的计划管理，计划经济体制已初步形成。

（３）计划经济体制基本完成形成阶段 （１９５２年 ９月至 １９５６年 １２月）。

１９５２年９月，中央提出了１０～１５年基本上完成社会主义的目标，为此进一步

健全了计划经济体制。１９５２年１１月，中央成立了国家计划委员会，１９５４年４

月又成立了编制五年计划纲要草案的工作小组。该小组以过渡时期总路线为指
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导，形成了第一个五年计划草案 （初稿）。经过法定的审批程序之后，“一五”

计划由国务院以命令形式颁布，要求各地各部门遵照执行。１９５４年我国制定

和颁布了第一部宪法，并规定 “国家用经济计划指导国民经济的发展和改造，

使生产力不断提高，以改进人民的物质生活和文化生活，巩固国家的独立和安

全”，这标志着计划经济体制已成为我国法定的经济体制。

（二）市场经济体制

市场经济这一概念，最早由奥地利经济学家路德维希·冯·米塞斯１９２２

年在 《社会主义制度下的经济计算》一文中提出的。市场经济，是指依靠价

格、供求、竞争等市场机制实现各类经济资源配置的一种社会经济运行方式。

具体来讲市场经济体制主要包括四个方面的内容：一是整个社会经济的运行以

市场为中心；二是社会再生产各个环节 （生产、流通、分配和消费）以市场

为导向；三是社会资源和生产要素通过市场竞争来配置，市场决定各类生产要

素的流向；四是价值规律和市场机制是调节经济运行的主要机制。

市场经济是一种经济体系，在这种体系之下的产品和服务的生产及销售，

不同于计划经济体系，计划经济是由国家引导，而在市场经济体系下完全由自

由市场的价格机制所引导。市场经济的运作是自发的，虽然理论上市场可以通

过产品与服务之间的供给和需求所产生的复杂相互作用来自我组织，实际上，

市场当中并不存在一个集中协调的体制对其运作起指引作用。

美国经济学家莫里斯·博恩斯坦将市场经济划分为资本主义市场经济和社

会主义市场经济。西方经济学辞典 《麦克米兰现代经济学辞典》将市场经济

视为一种经济调节手段而不是用来划分社会制度的标志，认为市场经济可以发

生于私有制的资本主义经济，也可以在某种程度上作用于社会公有制经济。

邓小平同志的 “白猫黑猫论”也强调，计划和市场都是两种手段，他指

出计划多一点还是市场多一点，不是社会主义与资本主义的本质区别。计划经

济不等于社会主义，资本主义也有计划；市场经济不等于资本主义，社会主义

也有市场。计划和市场都是经济手段。

三、从农业市场化到农村市场化

农业产业是农村经济发展的支柱，农业市场化表现为农业产业链各个环节
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的市场化。而产业的发展，必然对周围形成辐射，从而要求相关领域也实现市

场化。在此基础上，围绕产业链上游涉及各种投入或要素的市场化，产业链中

间环节形成了生产和服务的市场化，产业链下游带动了加工、营销和产品的市

场化经营。

由上述分析可以看出，农村市场化涉及的因素更加广泛，但总体来看涉及

以下几个方面：

第一，消费品市场化。包括衣食住行用等八大类消费品市场的市场化。我

国从２０世纪９０年代初开始逐步实行蔬菜、肉类等产品的市场化经营，然后逐

步过渡到粮食等产品。

第二，生产资料市场化。包括种子、化肥、农药、农膜等种植业投入品的

市场化，饲料、兽药等养殖业投入品的市场化，以及各种农副产品加工业、食

品制造业等投入品的市场化。

第三，各种要素市场的市场化。包括土地 （使用权）市场、劳动力市场、

资本 （金融）市场等。

第四，各种技术和服务的市场化。包括机械、农技、管理等服务的市

场化。

第五，各种市场化运行的保障制度。土地制度、金融制度、劳动力制度、

生产组织制度等。

追本溯源，市场化的发展是生产力发展和社会分工的结果。生产力的发展

和技术进步不断推动生产率的提高和产业的发展升级，生产率的快速提高，又

进一步导致了分工的深化，最后促进了流通和市场的快速发展。

第二节　市场经济的条件

理论上而言，完全竞争的市场要具备四个条件，即无数的买卖双方、产品

是同质的、信息是充分和透明的、企业进出一个行业完全是自由的。简单而

言，市场化改革就是要实现 “市场主体的多元化、市场客体的标准化、市场
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信息的透明化和企业进出行业的自由化”。另外，市场经济也是契约经济，要

求有完整的制度来保证市场活动的顺利进行，因而健全和有效的市场制度也成

为市场化改革的重要目标。

一、市场主体 “多元化”

市场主体的 “多元化”就是要培育无数的买卖双方，供求双方主体在市

场上公平交易、自由买卖。从生产主体来看，由最初的政府垄断、完全计划收

购、统购统销到 “双轨制” （即政府合同收购和市场自由交易并行），直到

２００１年完全放开粮食购销 （政府取消对粮食的垄断收购）、２００４年取消生产

配额 （农户再也没有任何的合同收购任务），生产者完全自主决策，生产什

么、生产多少，卖到哪里、卖多少，这些生产经营决策完全由农户自由决策，

没有任何的政府直接干预；从流通主体来看，政府逐步压缩国有涉农企业的比

重，逐步引入个体、私营和外资企业参与公平竞争，打破了流通的垄断，逐步

实现了完全竞争；从消费者来看，自从改革开放以来，我国就逐步取消了原来

的口粮定量配给，特别是２０世纪９０年代以来，我国实现了农产品的 “供求平

衡、丰年有余”，政府完全取消了粮食等农产品的定量配给，实行完全市场调

节；从政府来看，政府从对市场的直接干预中逐步退出，政府只能通过间接的

市场化的手段进行调控，包括在 ＷＴＯ框架下，制定相关农业支持和保护的政

策，降低或消除农业生产经营中的风险，保证政策经营活动的顺利进行。总

之，从供求两端和流通、政府等主体来看，我国农业是最接近于完全竞争的，

２３亿农户、１３亿消费者进行充分的自由的市场交易。

二、市场客体 “标准化”

市场客体的 “标准化”就是指商品要有严格的标准，便于消费者比较和

选择。市场客体，即市场上交换的商品，“产品同质”是理论上的一种假设，

在实际中不可能完全同质，而且在市场细分的背景下，产品的差异化反而越来

越大。产品的同质性，主要是为了便于比较，因而在实践中不断推进产品的标

准化，实现产品的可比较、易比较，就成为市场化建设的重要一环。在市场客
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体的标准化方面，就是要求产品必须有明确的规格和标准。近年来，我国在标

准化方面也做出了很大的成绩，入世后很多商品远销欧美日等发达国家，充分

证明了我国的标准化已与国际接轨。当然，由于我国地域广大、农户数量众

多，各地资源、气候等农业生产条件差异较大，地方特色产品也较多，即使是

同一种产品，在不同地方的差异也较大，因而，这给农产品标准的制定带来相

当大的困难，但即使这样，我国农产品的标准化建设取得了丰硕的成果。在生

产环节的标准化方面，我国不断推进标准化养殖和种植，农业标准化工作得到

快速发展。

三、市场信息 “透明化”

市场信息的 “透明化”指信息要完善、及时，生产者和消费者等都能够

比较容易地获取各种产销和政策等信息。在信息透明化方面，我国积极推动政

务公开，大力推进行业信息的采集和公开发布，特别是借助互联网，通过

“互联网＋”和 “大数据”战略为各行各业的信息建设提供了重要的支持，正

在推动着市场化更快地发展。从市场信息的提供主体方面，国家统计局、农业

农村部、商务部、国家发改委以及新华网、中央电视台等机构，都定期采集和

发布农业生产流通与贸易的数据信息及政策咨询等，特别是农业农村部网站还

提供未来的预测信息，在大连、郑州和上海期货交易所还有农产品期货市场的

信息，农户和相关经营主体能够很方便地搜集到相关信息；从信息的传播渠道

来看，从电视、报纸、网络等多种媒体公开发布；从信息的接受和使用者来

看，企业先不用说，即使是２２３亿小规模农户也很容易通过电脑、智能手机

等工具随时随地获取所需要的信息，目前中国农户的手机平均拥有量超过户均

１部，即使少数家里没有电脑或手机的农户，也可从遍布全国各个村庄的 “信

息服务点”获取到其所需的信息。目前，基本上可以在任何时间、任何地点，

找到任何想要的信息。

四、行业进出 “自由化”

行业进出的 “自由化”主要强调企业进入和退出一个行业是完全自由的，
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没有限制、没有审批和行业准入等。多年来，中央政府大刀阔斧地进行行政审

批的改革，取消了大量的 “行政审批”，并最终通过 “负面清单”等方式为企

业大大松绑，提供了宽阔的自由空间。据统计，进入２１世纪以来，中央共取

消和调整了２７９３项行政审批，占原有行政审批的７０％以上。特别是通过负面

清单和降低企业注册资本金要求，为企业进入任何一个行业提供了自由。

五、市场运行 “制度化”

市场运行的 “制度化”主要强调市场主体、客体以及流通和贸易等活动

的制度环境，它是市场经济稳定高效运行的根本基础。市场制度涉及明晰产权

制度、健全市场组织制度、反垄断等促进市场公平竞争的制度、完善价格形成

机制、维护市场运行环境等。

由于我国的市场化改革是从高度集中的计划经济体制开始的，因此制度的

建设从产权制度改革开始，由原先的反对私人财产，改革为承认并鼓励个体私

营经济，由集体经济独大，到通过股份制等多种形式不断压缩集体经济成分，

将市场让位于企业和农户，政府从市场经营中退出，转变职能，变身为市场服

务者，为生产经营者创造良好的软硬件环境；市场经济条件下，单个企业或消

费者都会实现其最大化目标，但是从宏观来看，通过适当的组织形式可以减轻

或避免单个生产经营者所难以解决的问题或不足，特别是对于小规模的农户，

通过龙头企业或合作社组织起来，可以较好地面向大市场。市场制度建设，还

体现在相应的法律法规方面，比如反垄断法和反不正当竞争法等。另外，市场

经济运行的最集中的体现是 “价格”，而一个有效的价格一定是由市场供求双

方决定，因为保证供求自动调节，完善价格形成机制也是市场化建设的重要内

容。还有，对于具体的市场进行监督管理的制度，也是市场稳定运行的重要

保障。

纵观中国市场化改革，一直朝着上述几方面目标迈进。为此，我国不断打

破垄断，鼓励更多的主体参与市场活动，在国有企业改革、打击囤积居奇、整

顿市场秩序等方面取得了重大进步；同时，政府狠抓产品标准化建设，积极推

进生产的规范化，从而保证优质优价，调动生产者不断生产优质产品和创新的
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积极性；另外，在信息化方面，政府更是在硬件和软件方面大力促进信息化建

设；最后，政府大刀阔斧地推动行政审批制度改革，在很大程度上退出了政府

对市场的干预。

党的 “十九大”为我国未来２０３５年和２０５０年的长期发展，规划了蓝图、

指明了方向。就在 “十九大”以后，我国签署的第一和第二个国家主席令分

别是 《中华人民共和国反不正当竞争法》（修订，２０１８年１月１日起施行）和

《中华人民共和国标准化法》（修订，２０１８年１月１日起施行），这充分表明了

政府在推进新时代市场化改革的信心和决心，并进一步付诸了实际行动。

第三节　中国农业市场化战略

从几乎没有市场的高度集中的计划经济体制，过渡到完全依靠市场的市场

经济体制是一个复杂的系统工程，涉及宏观经济的方方面面。为此，需要首先

有战略性思考，回顾中国的改革历程可以明显地看到渐进式的特点，即 “先

易后难”“先外围再核心”“先试点再推行”。基于上述这些原则，我国的农业

市场化改革遵循了 “三步走”的战略：第一步先从消费品市场开始改革，在

消费品市场改革取得一定经验后，再进入第二步，开始 “原材料市场”改革，

最后是第三步，“要素市场”改革。在每一步内部，又区分轻重缓急，先易后

难，具体内容如下。

一、消费品市场改革

因为原材料市场和要素市场都具有牵一发而动全身的特点，如果不成功将

带来不可估量的问题。因此，农产品市场改革，首先是从消费品市场开始的。

消费品和老百姓的生活密切相关，但有些消费品是必需品，有些则未必。为

此，在开始取消计划、建立市场进行市场调节时，政府将消费品又进行了区

分，将粮油等关系到消费者日常生活必需的消费品划分为一类消费品，将蔬

菜、水果、水产品和肉类等划分为二类消费品。市场化的改革就从这些二类消
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费品开始，这样可以保证即使改革失败了也不会带来大的问题。

（一）二类消费品市场改革

１９８４年１０月党的十二届三中全会通过了 《中共中央关于经济体制改革的

决定》，中央提出了 “建立有计划的商品经济体制”，１９８５年的一号文件 《中

共中央、国务院关于进一步活跃农村经济的十项政策》中明确提出：

（１）“粮食、棉花取消统购，改为合同定购”。

（２）“生猪、水产品和大中城市、工矿区的蔬菜，也要逐步取消派购，自

由上市，自由交易，随行就市，按质论价。放开的时间和步骤，由各地自定。

放开以后，国营商业要积极经营，参与市场调节。同时，一定要采取切实措

施，保障城市消费者的利益”。

（３）“其他统派购产品，也要分品种、分地区逐步放开”。

由此可以明显地看出，政府放开市场的顺序：生猪、水产、大中城市和工

矿区的蔬菜，然后是其他派购产品，最后关于粮食和棉花则仍然要有政府的合

同收购，并没有完全放开。

１９８５年后，政府逐步放开蔬菜和水产品等副食品的经营与价格，国营蔬

菜公司与菜农签订收购合同，对主要品种约定收购数量、品质及价格。另外，

早在１９８３年相关部委就提出建设批发市场，此后在上海、深圳和北京等大中

城市以及山东、河南等蔬菜主产地逐步建立了批发市场，允许长途贩运蔬菜，

农贸市场内出现了运销商人。此阶段，我国的农产品市场改革呈现 “一放就

活”的特点，即只要取消计划管理，实行市场自由流通，则生产和市场就会

活跃起来。

当然在遇到一些外部冲击 （比如气候或自然灾害等），蔬菜也会减产，为

了解决蔬菜等副食品供应能力不足等问题，中央从１９８８年开始实施 “菜篮子

工程”。这时集贸市场发展扩大，批发市场加快建设，更多的批发市场从集贸

市场中独立出来，从区域性流通逐渐发展到具有全国集散功能的大量流通。

１９９１年中央各相关部门又提出全面建设和改善批发市场设施，出现了全国批

发市场建设的高潮。１９９２年以后蔬菜商品完全实现了自由市场流通。随着
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“菜篮子工程”建设的进展和蔬菜流通条件的改善，１９９２年各大中城市完全①

停止了对蔬菜生产与流通的计划管理，开放市场，开放价格，鼓励竞争。至

此，我国蔬菜生产流通体制实现了由计划统制向自由市场流通体制的完全

转变。

水果、水产品、肉类这些二类消费品市场的改革与蔬菜市场相类似，也是

在改革中走在前面的商品。

（二）一类消费品市场改革

中国改革走的是一条渐进式的道路，是 “摸着石头过河”。在推进二类消

费品市场建立和改革的过程中，不断积累经验，从而为粮棉油糖等一类消费品

市场的建立提供了重要借鉴。

（１）粮食流通 “双轨制”。在一类消费品市场的改革中，粮食是最后一个

完全放开市场的品种②。从１９８４年逐步实行计划收购和市场收购的 “双轨制”

开始，我国一类消费品市场的改革实际上也就启动了，只是步伐要相对缓慢得

多。而且，什么时候出现供给偏紧了就收一下，增加计划的成分，压缩市场的

作用，反之，供给充足时，则更快地推进市场化改革。直到１９９２年我国建立

社会主义市场经济体制改革，我国的粮棉油糖的市场化改革一直是采取这样的

政策。此后，随着１９９３年和１９９４年全社会通货膨胀的出现和蔓延，１９９３年

１０月开始粮食和多数农产品价格上涨，１９９４年 １０月通货膨胀率更是达

到２７７％。

１９９４年５月国务院出台了 《关于深化粮食购销体制改革的通知》，提出加

强粮食市场管理，掌握批发，放活零售。要求各级政府要组织工商、粮食、物

价、公安、税务部门加强对粮食市场的监督管理和执法检查，坚决取缔无执照
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②

在放开流通的背景下，有些年份受到气候和灾害等不利因素影响时，产量可能减少，这时一些

地方政府就又会采取计划手段进行管理，使市场发展受到抑制，出现反复。但是这样的反复，对于市

场化的发展是不利的。经过一段时间后，又放开市场实行自由贸易。

直到２００４年我国完全取消对粮食的合同定购和垄断收购等政策后，我国粮食市场完全放开。
农民可以自由选择是否种粮、种多少粮食、卖给谁等，这些行为都完全自由决策，政府除了对小麦和

水稻实施最低收购价以外，曾对玉米、大豆、棉花等产品实施临时收储，但目前临时收储政策已取消，

只有对棉花进行目标价格试点。



经营。对欺行霸市、哄抬粮价等扰乱粮食市场的行为要严加惩处。加快制定粮

食市场法规，逐步使市场行为规范化、法制化、现代化。同时，要掌握粮食批

发。“今年 （１９９４年）要对粮食批发企业进行清理、整顿，对不符合条件的不

予重新登记”。要加强市场体系建设。总的原则是 “积极发展粮油初级市场，

巩固发展批发市场，逐步建立健全统一、开放、竞争、有序的粮油市场体系。

要以农村乡镇集散地为中心，以粮站、粮库为依托，发展农村粮油初级市场，

允许农民之间、农民与城镇居民之间在市场上进行粮食零星交易。在粮食主产

区建立和完善省、市 （地区）、县的区域性粮食批发市场。在铁路中转站、水

运码头等粮食集散地，发展一批现货批发市场，以方便粮食由主产区向销区

流动”。

通知还要求建立健全灵活的粮食吞吐调节机制，适时平抑粮价，稳定粮食

市场，促进生产，保证供应。要建立市场信息网络，密切关注市场动向，及时

采取措施稳定市场，防止乱涨价。当市场粮价低于国家规定的收购价时，各地

政府要组织粮食部门按规定的收购价及时收购粮食，防止谷贱伤农，以保证生

产者的利益。当市场价格过高时，要及时组织抛售，以平抑价格，保证消费者

的利益。在需要抛售时，首先动用地方储备粮，必要时再动用国家储备粮。抛

售方法：一是通过国有粮店公开挂牌销售；二是通过粮油批发市场抛售，平抑

粮油批发价格。抛售粮油发生的价差和运费，按照财政隶属关系分别从中央和

地方的粮食风险基金中解决，具体办法另定。

（２）粮食流通的 “三大”支柱。２０世纪９０年代中期以来，我国粮食在市

场化建设和流通体制改革过程中，逐步建立起了 “三大”支柱，在很大程度

上保证了我国 “双轨制”的顺利运行，很好地保障了我国的粮食市场稳定和

粮食的有效供给。这 “三大”支柱分别是：粮食省长负责制 （也称 “米袋子”

省长负责制）、粮食风险基金和中国农业发展银行。

第一个支柱是实行粮食省长负责制。为了确保粮食在放开市场的过程中万

无一失，不出现短缺问题，在 《关于深化粮食购销体制改革的通知》中明确

提出了 “粮食”省长负责制。通知强调 “实行省、自治区、直辖市政府领导

负责制，负责本地区粮食总量平衡，稳定粮田面积，稳定粮食产量，稳定粮食
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库存，灵活运用地方粮食储备运行调节，保证粮食供应和粮价稳定”，即 “粮

食省长负责制”，也简称 “米袋子”省长负责制。此后，粮食省级领导负责制

一直是各届政府关于粮食工作的重要措施之一。１９８５年放开蔬菜市场后，

１９８８年中央也出台了 “菜篮子”市长负责制的规定。

２０１４年１２月３１日，国务院在充分征求地方人民政府和党中央、国务院有

关部门的意见后，拟定了 《关于建立健全粮食安全省长责任制的若干意见》，

并于２０１５年１月２２日正式发布实施，进一步压实了粮食省长负责制。《关于

建立健全粮食安全省长责任制的若干意见》共有１０个方面２９项内容，１０个

方面包括：强化粮食安全意识和责任；巩固和提高粮食生产能力；切实保护种

粮积极性；管好地方粮食储备；增强粮食流通能力；促进粮食产业健康发展；

保障区域粮食市场基本稳定；强化粮食质量安全治理；大力推进节粮减损和健

康消费；强化保障措施和监督考核。总之，粮食安全省长负责制围绕全面加强

粮食生产能力、储备和流通能力建设，明确了各省级人民政府须承担起保障本

地区粮食安全的主体责任。同时也明确了省长 （主席、市长）在维护国家粮

食安全方面承担的责任。

第二个支柱是建立粮食风险基金。为了确保有关粮食政策的顺利实行，在

这一背景下，１９９４年中央建立了粮食风险基金。１９９４年４月３０日国务院印发

《粮食风险基金实施意见》的通知，即国发 〔１９９４〕３１号，第一次明确提出建

立粮食风险基金制度。 “粮食风险基金”由中央财政与地方政府共同筹资建

立，地方政府包干使用。它主要用于平抑粮食市场价格，补贴部分吃返销粮农

民因粮食销价提高而增加的开支，是促进粮食生产稳定增长，维护粮食正常流

通秩序，实施经济调控的专项资金。这也是我国针对关系国计民生的重要商品

而建立的第一个专项宏观调控基金，它有效促进了流通市场稳定和国家粮食

安全。

第三个支柱是成立中国农业发展银行。为了保证政府对粮棉油糖等关系国

计民生的农产品的收购，１９９４年中央成立了中国农业发展银行，作为国务院

直属的政策性银行。１９９４年１１月挂牌成立。主要职责是以国家信用为基础筹

集资金，同时承担粮棉油糖等农产品的收购等农业政策性金融业务，代理财政
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支农资金的拨付，为农业和农村经济发展服务。

（３）粮食市场的垄断和完全放开。１９９４年我国遇到了历史上最高的通货

膨胀率，１９９４年１１月ＣＰＩ达到１２７７０，因而自１９９５年开始中央实行了 “控

制总需求、增加总供给”的宏观调控政策，经过两年的调控，１９９７年初经济

实现了 “软着陆”①。在出现高通货膨胀的时候，我国粮价上涨也比较快。

１９９３年１１月开始，市场上粮食价格突然大幅度上涨 （见表２－１）。１９９３年１２

月２８日开始，国务院规定全国城镇所有国有粮店，对大米、面粉和食用植物

油必须按规定价格销售。同时，开始动用政府储备粮向粮价涨幅高的地区调

运，以平抑粮价。在有的城镇，对集市上的粮价实行了限价措施，有的地方还

恢复使用已被取消了的城镇居民购粮证或粮票，对国有粮店限价销售的粮食，

实行限量供应。在采取了上述措施之后，粮价迅猛上涨的势头虽得到了控制，

但粮价继续上涨的趋势却仍在发展。

表２－１　１９９４年我国粮食价格的快速上涨

３月同比

上涨 （％）

９月价格及上涨情况

价格水平 同比 （％） 与年初比 （％） 环比 （％）

粮食平均 ３７３ — ６２３ ３９８

稻谷 ４７０ ２４１ ８４７ ４９７ ６５

小麦 ８６ １２５ ４８８ ３１６ ５０

玉米 ３７５ １１４ ４０１ ３０２ ２７

　　资料来源：陈锡文当前中国的粮食供求与价格问题 ［Ｊ］经济社会体制比较，１９９５（１）

注：表示９月价格为大米价格。

粮价上涨也带动了饲料和肉、禽、蛋产品的价格上涨。９月底，集市上米

糠和麦麸的价格分别为每公斤 ０６７元和 ０９７元，同比上涨了 ４０７％和
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① 经济 “软着陆”是相对于 “硬着陆”而言的，最早来自于物理学 （航空航天科学），指航天

器经专门减速装置减速后，以一定的速度安全着陆的着陆方式。“软着陆”后被引入经济学领域，指通

过各种措施 （主要是控制总需求、增加总供给）很好地控制了高通货膨胀，同时没有导致较大失业，

能够保持较高的经济增长。硬着陆，则正好相反，指虽然控制住了通货膨胀，但是经济出现了较大的

失业和萧条。



５２７％，猪肉的集市价为每公斤１２５４元，鸡蛋为每公斤７２４元，分别比上

年同期上涨７２％和２４％。

了解这一背景，就很容易理解随后的粮食政策，比如实施粮食省长负责

制、建立粮食风险基金、成立政策性银行 （中国农业发展银行），以及后来于

１９９８年初开始的粮食流通体制改革，即国务院１９９８年颁布实施了 《关于进一

步深化粮食流通体制改革的决定》（国发 〔１９９８〕１５号），提出了 “改革的原

则是 ‘四分开一完善’，即实行政企分开、中央与地方责任分开、储备与经营

分开、新老财务账目分开，完善粮食价格机制，更好地保护农民的生产积极性

和消费者的利益，真正建立起适应社会主义市场经济要求、符合我国国情的粮

食流通体制”。

实际上 “决定”的核心是 “三项政策、一项改革”①，简而言之，即敞开

收购 （农民的余粮）、（粮食企业）顺价销售、（收购资金）封闭运行和国有粮

食企业改革。但其对粮食市场影响最大的还是国有粮食企业对粮食收购的垄

断，该 “决定”的第二十四条指出 “要充分发挥国有粮食企业收购粮食的主

渠道作用，农村粮食收购主要由国有粮食企业承担，严禁私商和其他企业直接

到农村收购粮食。国有农业企业、农垦企业可以收购本企业直属单位所生产的

粮食。粮食加工企业和饲料、饲养、医药等用粮单位可以委托产地国有粮食企

业收购原料用粮，但只限自用，不得倒卖。其他粮食经营企业和用粮单位须到

县以上粮食交易市场购买”。

１９９８年，这一新的粮食流通体制改革，还有一个很重要的背景是财政对

粮食补贴的包袱太重，在 “决定”的序言中明确指出 “不改革，中央和地方

的责权关系不清，中央财政不堪重负”。但垄断是与自由市场背道而驰的，这

一政策在执行了两年之后，２００１年就开始进一步进行试点改革，试点的核心

是完全放开粮食的购销，“意见”指出深化改革的总体目标是：在国家宏观调

控下，充分发挥市场机制对粮食购销和价格形成的作用，完善粮食价格形成机

制，稳定粮食生产能力，建立完善的国家粮食储备体系和粮食市场体系，逐步
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① 三项政策，即按保护价敞开收购农民的余粮、粮食企业要实行粮食顺价销售、加强粮食收购资

金和粮食市场管理。一项改革，即推进粮食购销企业自身的改革。



建立适应社会主义市场经济发展要求和我国国情的粮食流通体制”，同时指出

“当前改革的重点是：为促进农业和粮食生产结构调整，充分发挥粮食产区和

销区的各自优势，粮食主销区要加快粮食购销市场化改革，放开粮食收购，粮

食价格由市场供求形成……”①

２００１年，中央在沿海地区和北京等粮食主销区进行放开粮食购销的改革，

一方面取消国有粮食企业的垄断收购，同时将１９８５年以来实行的合同收购改

为国有粮食企业和农民自愿签订订单，实行 “订单收购”。在这一背景下，农

民可以自由选择 “种什么”“种多少”和 “卖给谁”，这一放开购销的市场化

改革给了广大农民充分的产销自由权，在比较利益的驱使下，大量农民不再愿

意种植粮食，粮食产量大幅度下滑，２００３年产量降到４３１亿吨，比１９９９年下

降了１５２８％，年均降低４６％ （见图２－２）。据国家粮食局估计，２００３年粮

食产需缺口约５７５亿公斤，需靠挖库存和净进口解决。

图２－２　１９７７～２０１８年我国粮食产量及年度增速

资料来源：历年 《中国统计年鉴》。
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① 参见 《国务院关于进一步深化粮食流通体制改革的意见》（国发 〔２００１〕２８号）。



由于２００３年粮食产量的大幅度滑坡，２００４年开始中央出台了一系列有关

粮食生产和流通的政策。２００４年一号文件 《关于促进农民增加收入若干政策

的意见》，这是在１８年之后，中央再次以一号文件形式高度重视 “三农”问

题。２００３年１０月至２００４年５月短短７个月内，国务院连续召开３次全国农业

和粮食会议，各省 （区、市）一把手和主管负责同志、有关部门负责同志参

加，研究部署农业和粮食工作。２００４年３～５月，国务院连续下发了 《关于抓

好粮食生产做好粮食市场供应工作的紧急通知》《关于进一步深化粮食流通体

制改革的意见》和 《粮食流通管理条例》３个重要的文件、法规，对发展粮食

生产、深化粮食流通体制改革、加强粮食宏观调控、维护粮食市场稳定等方面

作出明确部署。

尽管有２０００～２００３年的粮食生产大滑坡，但是在２００１年中国加入 ＷＴＯ

的背景下，放开购销、取消粮食合同定购 （配额）的改革还必须坚定不移地

执行。为此，２００４年开始中央开始史无前例地出台了一系列的政策扶持粮食

生产，包括粮食直补、种子补贴、生产资料综合直补、农机补贴、最低收购

价、临时收储、目标价格、取消农业税等①，直到２０２０年中央历年的一号文件

都定位在 “三农”问题，就是将粮食等农产品供给置于首要地位。从上述分

析可以看出，２００４年我国最后放开了粮食的购销，粮食市场也成为我国消费

品市场中，最后一个放开的农产品。

二、原材料市场改革

在消费品市场改革的基础上，不断积累经验，然后逐步引入并推进原材料
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① 这些补贴措施，后来都进行了不同程度的改革：一是２０１６年５月财政部、农业农村部印发了
《关于全面推开农业 “三项补贴”改革工作的通知》，将种粮农民直接补贴、农作物良种补贴和农资综

合补贴合并为农业支持保护补贴，并主要用于支持耕地地力保护和粮食适度规模经营两个方面。二是

最低收购价。目前只有小麦和水稻实行最低收购价保护。三是临时收储。中央曾经对玉米、大豆和棉

花等几种重要农产品实行临时收储。但由于临时收储带来的财政压力、ＷＴＯ规则的约束以及临时收储
中存在的其他问题，玉米的临时收储政策已于２０１６年取消。另外，２０１４年国家也启动了新疆棉花、东
北和内蒙古大豆目标价格补贴试点，大豆试点的结果是不成功的，因而２０１７年大豆的目标价格补贴取
消，实行与玉米一样的 “价补分离”，即价格随行就市，政府对农民实行收入补贴。因而目标价格只剩

下新疆的棉花仍然在进行试点。２００６年我国取消了农业税。



市场的建立和完善。比如种子、化肥、农药、钢材、水泥等市场逐步建立起

来，市场主体多样化、价格逐步市场化、市场客体逐步标准化，原材料等市场

逐步得到完善。

原材料是发展生产的重要商品，１９４９年后的很长一段时间内，我国对农

资商品都采取高度统一的计划管理体制。改革开放以来，虽然有一定的改革，

对一些一般性的农资商品采取了放开经营和自产自销的政策，但直到２０世纪

８０年代中期，主要农资商品基本上都是统一管理、计划安排和计划调拨。到

８０年代末，国家对大部分重要农资商品实行了专营，只允许农业部门的一些

经济技术实体经营一部分农资商品。１９８９年１月１日，中央对化肥、农药和

农膜实行了专营。各级政府成立了农业生产资料专营协调领导小组，对产、

供、销、运输、财政、税收、价格等方面进行统筹安排，加强了计划指导和宏

观调控。同时，规定了农业生产资料专营价格的作价原则和重要品种的具体价

格、进销差率或进销差额以及经营环节，而且都是从严掌握。另外，对工厂的

自销量和价格作了限制。

随着我国１９９２年提出社会主义市场经济体制改革，国家允许在一定范围

内，实行多渠道经营，扩大市场调节比重。由于各地情况不同，开放的程度也

不一样。１９９３年国务院发布通知，农业生产资料行业的改革按照社会主义市

场经济的运行机制进行，专营逐步被取消。取消专营的第一步是将化肥、农

药、农膜的专营改为经营，国有农资公司不再独家经营农资行业，以实力和优

势服务参与竞争，发挥主渠道作用。

此后，由于我国农资种类多，农户规模小、覆盖面广，在农资市场逐步放

开的过程中，假冒伪劣农资时有发生，为此政府一直强化对农资市场的控制，

直到中国入世之前。１９９８年１１月，国务院出台了 《关于深化化肥流通体制改

革的通知》，标志着我国化肥流通体制由计划经济体制向社会主义市场经济体

制根本转变和重大转折。其中，取消了国产化肥指令性生产计划和统配收购计

划，由化肥生产和经营企业自主进行购销活动。同时，打破了 “一主两辅”①
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① “一主两辅”，即在农资流通中发挥供销合作社的主渠道作用，同时要调动农资生产企业和农

业 “三站”两个辅助渠道的积极性。农业 “三站”，指农业技术推广站、土肥站和植保站。



的经营格局。其后，农药等其他生产资料市场化改革也较快推进，特别是

２００１年中国加入ＷＴＯ后，放开农业市场资料市场的步伐进一步加快。在中国

“入世”承诺中，明确规定 “入世”５年后，外商企业可以从事化肥的批发和

零售等业务，农资市场化改革取得了巨大的突破，也使中国的市场逐步与国际

市场联系起来。

随着中国 “入世”，原材料市场的改革和开放得到更大程度的发展，特别

是２０１３年以来我国的改革开放更是大步地向前推进，“一带一路”倡议使我

国的国内市场改革得到进一步的深化。

三、要素市场改革

要素主要包括 “土地、劳动力和资本”传统三要素，以及 “技术、信息

和管理”现代三大要素。

如果说原材料市场的改革需要谨慎推进的话，那么要素市场的建立和完善

更需要深入研究、周密计划，土地、劳动力、资本、技术等都是一个国家经济

发展最根本的基础，土地问题解决不好将是任何一个社会的灾难，劳动力问题

处理不好经济也难以发展、社会也难以长治久安，资本同样是和每个人息息相

关。为此，我国农业市场化改革的最后战场就是要素市场。但目前我国土地使

用权市场已近完全建立，使用权的流转完全自由化，劳动力市场更是建成了全

国统一的大市场，任何一个劳动力可以自由地去任何地方找工作和就业。

要素市场的改革是密切联系的。较早放开的是劳动力市场，然后是土地市

场。同时，技术市场、职业经理人 （“管理”要素）市场等也不断推进。在这

些要素市场改革取得一定成效，积累了相关经验后，我国资本市场的改革也稳

步展开。

（一）农村劳动力市场

实行家庭联产承包制以后，由于极大地调动了广大农民的生产积极性，农

村普遍出现了大量的剩余劳动力，同时，１９８４年后随着建立 “有计划的商品

经济”体制，农村个体和私营经济也开始发展，特别是在中央政策的扶持下
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很多地区开始兴办 “乡镇企业”①，这些企业和农村多种经营吸引着农村劳动

力向农村非农领域流动，但仍然是离土不离乡。对农村劳动力流动影响最大的

还有我国沿海地区的 “经济特区”建设②，随着特区建设，在沿海地区设立了

大量的出口导向型企业，在此背景下，城市职工 “下海经商”，中西部农村剩

余劳动力开始大量涌入东南沿海地区，被形象地称为 “孔雀东南飞”。这是我

国农村剩余劳动力流动的一次高潮。

虽然在农村劳动力流动过程中也出现了不同的问题，包括社会治安问题、

交通问题、居住环境等问题，期间在一些地区也曾出现严厉控制外地劳动力流

入的措施，但在市场经济的背景下，劳动力流动是无法阻挡的。在１９９２年我

国提出 “建立社会主义市场经济体制”的背景下，农村剩余劳动力不断向

“北 （京）上 （海）广 （州）”这些大城市流动，从而大量农民工跨省流动，

实行 “离土又离乡”。

从数据来看，２０世纪８０年代，是以就地转移为主的阶段。农民工数量从

８０年代初期的２００万发展到１９８９年的３０００万，此时乡镇企业是农民工就业的

主要渠道。虽然跨省流动的人数逐渐增多，但比重较小，１９８９年约为２３％。

但１９９２年后外出就业农民工的数量从９０年代初期的６０００万左右发展到２１世

纪初期的１亿左右，东部沿海地区和城市的第二产业、第三产业成为农民工就

业的主要渠道。跨省流动比重大幅上升，２００１年达到４４％。以乡镇企业吸纳

为主的农民工就业模式已转换为外出异地就业为主的模式。

２００１年以后，随着中国加入 ＷＴＯ，我国劳动密集型的加工业和制造业快

速发展，对农村劳动力的吸纳速度也快速增加，不仅农村过剩劳动力大量转移
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乡镇企业是在改革开放前的 “社队企业”基础上演变和发展起来的，比社队企业更广泛。简

单而言，乡镇企业就是在乡镇地区举办的企业，它以农村集体经济组织或者农民投资为主，在乡镇

（包括所辖村）举办的各类企业，包括乡镇办企业、村办企业、农民联营的合作企业、其他形式的合作

企业和个体企业五级。乡镇企业是一个区域性概念，因此涉及的行业很多，包括农业、工业、交通运

输业、建筑业以及商业、饮食、服务、修理等。２０世纪８０年代以来，中国乡镇企业得到迅速发展，对
充分利用乡村地区的自然及社会经济资源，向生产的深度和广度进军，对促进乡村经济繁荣和人们物

质文化生活水平的提高，改变单一的产业结构，安排乡村剩余劳动力，改善工业布局、缩小城乡差别

和工农差别，建立新型的城乡关系具有重要意义。

１９８０年５月，中共中央和国务院决定将深圳、珠海、汕头和厦门这四个出口特区改称为经济
特区。１９８８年４月，设立海南经济特区。



到城市，甚至农村地区的青壮年劳动力和有一定技能的妇女和中老年劳动力也

转移到城市，从而在农场出现了主要以老年和妇女劳动力为主，同时农业机械

化和各种社会化服务替代劳动力的现象。

可以说，１９９２年开始，我国就基本放开了劳动力要素的流动，虽然期间

在北京等地曾出现过限制外地农民工进京的措施，但这些只是个案，更广泛存

在的是大范围的跨省流动，特别是２００１年以后我国已建成了全国统一的劳动

力流动市场。任何一个劳动力可以流动到任何一个地方寻找自己喜欢的工作。

虽然户口会对劳动力的迁移产生一定的影响，但由于户籍制度的改革，在很多

地区户籍已逐渐与城市社保功能脱钩，它已不再是很重要的因素。特别是，在

农民工全国流动的同时，我国也在不断地实施取消农村户籍制度改革。同时，

不断地放宽城市落户的条件。２０１９年１２月２５日，中共中央办公厅、国务院办

公厅印发的 《关于促进劳动力和人才社会性流动体制机制改革的意见》提出，

为激发社会性流动活力，全面取消城区常住人口３００万以下的城市落户限制，

全面放宽城区常住人口３００万～５００万的大城市落户条件。完善城区常住人口

５００万以上的超大特大城市积分落户政策，精简积分项目。

在农民工流动的过程中，在城市和乡村地区都出现了不同规模的劳务市场

或人才市场，为农民工流动提供了重要的信息服务等中介作用。

（二）农村土地使用权流转市场

在我国农村地区土地为集体所有，因此农户土地的流转只能是使用权。同

时，对于土地制度我国政府历来是持非常谨慎的态度。改革开放以来，我国土

地流转也经历了一个从 “禁止”到 “尝试”再到目前鼓励流转，促进适度规

模经营的过程。但较大范围的流转还是在２００１年以后。

（１）禁止阶段 （１９７８～１９８３年）。在承包制实施之初，土地流转是被严格

禁止的。国家规定 “任何组织或者个人不得侵占、买卖、出租或者以其他形

式非法转让土地”。１９８２年中央一号文件 《全国农村工作会议纪要》进一步对

农民承包的土地做了 “四不准”规定，即 “社员承包的土地，不准买卖，不

准出租，不准转让，不准荒废”。因此，在这一时期，农民承包的土地要么自

己耕种，要么归还集体。
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（２）松动阶段 （１９８４～１９８７年）。１９８４年中央一号文件 《关于一九八四

年农村工作的通知》中，国家对土地流转的政策开始有所松动，土地流转被

有条件地允许，即 “经集体同意，由社员自找对象协商转包”；但同时文件也

规定了 “自留地、承包地均不准买卖，不准出租，不准转作宅基地和其他非

农业用地”。因此，这一时期土地流转的形式被严格限定为转包。而且，此时

土地流转在立法上仍然是被禁止的。１９８７年，经国务院批复，江苏、山东、

北京、广东、浙江等一些沿海发达省市开展了土地适度规模经营的试验，土地

流转突破了家庭承包经营的限制，开始进入新的探索期。

（３）探索阶段 （１９８８～２００２年）。１９８８年 《中华人民共和国宪法修正案》

通过，标志着法律正式开禁农村土地流转。此次宪法修正案删除了原宪法第十条

第四款表述中的 “不得出租”字样，增加了 “土地的使用权可以依照法律的规

定转让”，为土地流转提供了宪法依据。与此同时，１９８８年 《土地管理法》也做

了相应修改，删掉原法第二条第二款中的 “不得出租”字样，增加了第四款

“国有土地和集体所有的土地的使用权可以依法转让”，最终从法律上使土地流

转合法化。农业农村部于１９９４年底形成了 《关于稳定和完善土地承包关系的具

体意见》，提出 “建立土地承包经营权流转机制”，提出 “允许承包方在承包期

内，对承包标的依法转包、转让、互换、入股，其合法权益受法律保护”。

（４）稳定流转阶段 （２００３年至今）。２００３年颁布的 《农村土地承包法》

为土地流转市场建立和发展提供了法律依据。根据承包法，农民 “通过家庭

承包取得的土地承包经营权可以依法采取转包、出租、互换、转让或者其他方

式流转”，并且农民采取转包、出租、互换或者其他方式流转土地的，只需要

报发包方备案，而不需要再经发包方同意。２００５年，农业农村部颁布了 《农

村土地承包经营权流转管理办法》，对土地流转进行了更具操作性的规定，明

确提出了 “农村土地承包经营权流转的受让方可以是承包农户，也可以是其

他按有关法律及有关规定允许从事农业生产经营的组织和个人”，放开了对土

地流入主体的身份限制。这是土地流转政策的一个重大变化，它允许村民把土

地流转给其他新型经营主体，为土地向从事农业规模经营的个人和组织集中提

供了条件。可以看出，２００３年后农村土地流转进入了规范发展的阶段。农村
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土地使用权实现了完全自由流转。

２０１３年１１月，中共中央第十八届三中全会通过了 《关于全面深化改革若

干重大问题的决定》，明确提出赋予农民对承包地的占有、使用、收益和流转

权利，以及对承包经营权的抵押、担保权利，拓展了土地承包经营权的权能。

同时，进一步强调土地承包经营权可以在公开市场上流转，而且强调通过市场

化的配置方式，使土地 “向专业大户、家庭农场、农民合作社、农业企业”

等效率高的能者手中集中。２０１４年，中央一号文件 《关于全面深化农村改革

加快推进农业现代化的若干意见》发布，提出 “在落实农村土地集体所有权

的基础上，稳定农户承包权、放活土地经营权”，将土地经营权从承包经营权

中分离出来，使其成为一项能够进行市场交易、具有使用价值和交换价值并独

立于承包权的产权形态，由此确立了我国农村土地产权制度 “三权分置”的

制度安排。同年１１月，关于专门规范土地经营权流转的第一个正式文件 《关

于引导农村土地经营权有序流转发展农业适度规模经营的意见》出台，在重

申 “坚持农村土地集体所有，实现所有权、承包权、经营权三权分置”的同

时，把政策的落脚点锁定在 “规范引导农村土地经营权有序流转”。

（三）农村技术等服务市场发展

农村技术服务市场的发展也是伴随着青壮年劳动力向外转移而快速发展

的。在农村劳动力没有向外转移之前，农村存在大量劳动力，因而农业生产中

主要是劳动力投入替代其他要素。相反，２０世纪８０年代以后，随着农村劳动

力的外出，逐步出现了技术替代劳动力。在基层政府的技术推广部门 （农业

技术推广站、植保站、农机站等）不能很好地满足广大农户的生产需求背景

下，市场化的农业技术服务公司不断出现，包括农机公司、农技公司以及其他

化肥农药等服务公司不断涌现出来。总体来讲，农业技术市场的发展，起步于

２０世纪８０年代初，８０年代中期以后开始发展，９０年代后快速发展。

（１）１９８０～１９８４年是农业技术市场形成的尝试阶段。在改革开放的背景

下，各农科院 （所）从扩大研究所自主权、实行财务包干开始，先后发展了

科研联合体，组织科技有偿转让和技术咨询服务活动等，开始了科研步入技术

市场的第一步。有些科研院所依靠对外服务已经可以实现经费自给。
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（２）１９８５～１９９１年是农业技术市场发展与波动阶段。１９８５年３月 《中共

中央关于科学技术体制改革的决定》颁布实施，强调技术市场是我国社会主

义商品市场的重要组成部分，指出要 “促进技术成果的商品化，开拓技术市

场，以适应社会主义商品经济的发展”。自此，技术交易在我国城乡广大地区

逐步展开。一些前期尝到了改革甜头的科研院所进一步甩开膀子加油干，也

有不少新的民办科研组织出现。中央先后颁布了 《国务院关于技术转让的暂

行规定》（１９８５）、《中华人民共和国专利法》（１９８４）、《中华人民共和国技

术合同法》 （１９８７），中央和地方又出台了相关技术市场管理法规，有关部

门出台对发展技术市场一系列优惠扶植政策等，推动了农业技术市场的形成

与发展。

但这个阶段也出现了许多失误，主要原因是领导市场经济意识薄弱，盲目

性大，技术、人才优势发挥不够，技术开发人员能力有待提高。因而１９８７年

后，技术开发处于低潮。

（３）１９９２年至今为稳步发展阶段。随着商品经济的发展，科技改革力度

的加大，农业科研院 （所）也面临改革和创收的压力，在总结以往教训的基

础上，农科院 （所）、高等院校、民办群众科技组织等作为重要的农业科研成

果的供给主体进入市场，成为农业技术市场发展的主力军。

上述只是技术市场的供给方，技术市场是否活跃还要看需求方，即广大农

业生产者。在１９９２年后大量青壮年劳动力离开农村地区进城务工后，农村的

科技需求也逐渐显现出来，优良品种技术、耕作栽培技术、田间管理技术、收

获储运技术等在农场地区很快普及开来，各种农技服务组织、农机服务组织等

得到更快发展。

在广大农村地区，除了农户以外，实际上乡镇企业是农村技术很重要的需

求主体。表２－２为全国乡镇企业技术市场合同成交额，可以看出１９９１年以来

在快速地增长。１９９２年和１９９３年的环比增速甚至超过６０％，但１９９４年以后

呈现理性的增长。另外，由于技术这一商品的特殊性，决定了其交易相对比较

复杂，主要的交易方式包括：技术转让、技术承包、技术入股、技术咨询、技

术服务、技术培训等。
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表２－２　１９９１～１９９９年全国乡镇企业技术市场成交合同金额

单位：亿元，％

年份 １９９１ １９９２ １９９３ １９９４ １９９５ １９９６ １９９７ １９９８ １９９９

金额 ５０５４ ８３３６ １４００８ １７５４６ ２１９１６ ２５５７５ ３４５６３ ４２６７０ —

增速 — ６４９３ ６８０４ ２５２５ ２４９１ １６７０ ３５１４ ２３４６ —

　　资料来源：《中国科技统计年鉴》（２０００），国家统计局。１９９９年未再发布统计数据。

（四）农村金融市场改革

金融是经济的命脉，中央对金融市场的改革一直持谨慎态度。金融体制改

革最早可以追溯到１９７８年１０月，邓小平同志提出银行应该抓经济，仅仅是当

会计，没有真正起到银行的作用。要把银行作为发展经济、革新技术的杠杆，

必须把银行办成真正的银行。按照这个基本思想，金融体制改革从扩大银行贷

款范围入手，恢复健全银行体系，确立中央银行制度，发展多种金融机构，开

拓金融市场等。金融市场的发展主要包括以下几个阶段：

（１）起步阶段 （１９７８～１９８４年）。这一时期主要是突破了旧的计划体制下

的 “大一统”金融体制，向市场化方向迈出了坚实的第一步。首先，重建了

金融组织与机构，建立中央银行制度。１９７９年逐步恢复了中国人民农业银行、

中国人民建设银行，分别作为主办农村存贷业务和中长期基建信贷业务的专业

银行。改革中国银行的经营体制，使其成为主营外汇业务的专业银行。成立了

主办从国外筹资用于国内投资信贷的中国投资银行。１９８４年，成立了中国工

商银行，主办城镇存贷业务。至此，基本建立起了一套较为完整的专业银行体

系。其次，非银行金融机构也得到初步发展，成立了中国国际信托投资公司等

一批信托投资公司，恢复了人民银行保险公司国内的保险业务，发展了城市和

农村信用合作社。同时，１９８３年底，国务院发布 《关于中国人民银行专门行

使中央银行职能的决定》，确立了中国人民银行的央行地位，初步建立了我国

的中央银行体制。在上述基础上，以货币市场和资本市场为基础的直接融资市

场也出现了。

（２）全面推进阶段 （１９８５～１９９３年）。１９８４年１０月２０日中国共产党第
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十二届三中全会通过了 《中共中央关于经济体制改革的决定》，提出必须按照

把马克思主义基本原理同中国实际结合起来，建设有中国特色的社会主义总要

求，进一步贯彻执行对内搞活经济、对外实行开放的方针，加快以城市为重点

的整个经济体制改革的步伐，以利于更好地开创社会主义现代化建设的新局

面。在决定中，提出 “要进一步完善税收制度，改革财政体制和金融体制”，

初步提出了要进行金融市场化改革。

随后，学术界进行了大量的讨论。同时，中央也开始了金融改革的试点工

作。１９８６年中央在广州、武汉、沈阳、重庆和常州５个城市进行试点，探索

金融体制改革的新路子。１９８７年进一步增加到２７个城市。在改革中，建立了

以中央银行为领导、国家银行为主体，各种金融机构分工协作的金融体系，开

拓建立和发展初级金融市场，发展新型金融机构，改善金融系统内部经营管

理等。

与劳动力、土地等要素市场对比，金融市场的改革很明显要滞后。进入

２０世纪９０年代后，金融市场改革也有所加快。１９９０年１１月２６日，经国务院

授权，由中国人民银行批准建立的上海证券交易所正式成立。这是新中国的第

一家证券交易所。上海证券交易所的开业标志着中国改革开放向纵深推进，自

此，股市引入中国。１９９２年中国基金诞生、机构投机者起步。

１９９２年在党的十四大上明确提出要建立社会主义市场经济体制，要使市

场在社会主义国家宏观调控下对资源配置起基础性作用，使经济活动遵循价值

规律的要求，适应供求关系的变化；通过价格杠杆和竞争机制的功能，把资源

配置到效益较好的环节中去，并给企业以压力和动力，实现优胜劣汰；运用市

场对各种经济信号反应比较灵敏的优点，促进生产和需求的及时协调。十四大

报告强调要 “加快市场体系的培育。继续大力发展商品市场特别是生产资料

市场，积极培育包括债券、股票等有价证券的金融市场，发展技术、劳务、信

息和房地产等市场，尽快形成全国统一的开放的市场体系”。１９９２年１２月国

务院发布了 《关于进一步加强证券市场宏观管理的通知》，对股票、证券等的

发行和交易的管理提出了具体的要求。

１９９３年在党的十四届三中全会上通过了 《中共中央关于建立社会主义市

５６

第二章 中国农业市场化改革的理论思考



场经济体制若干问题的决定》，决定强调 “当前培育市场体系的重点是，发展

金融市场、劳动力市场、房地产市场、技术市场和信息市场等”。要 “发展和

完善以银行融资为主的金融市场。资本市场要积极稳妥地发展债券、股票融

资。建立发债机构和债券信用评级制度，促进债券市场健康发展。规范股票的

发行和上市，并逐步扩大规模。货币市场要发展规范的银行同业拆借和票据贴

现，中央银行开展国债买卖。坚决制止和纠正违法违章的集资、拆借等融资

活动”。

（３）深层次改革和徘徊阶段 （１９９４～２０００年）。１９９４年是我国改革开放史

上很重要的一年，这一年我国实行了财税体制改革 （分税制）、汇率制度改革、

外贸体制改革和住房制度改革等。１９９７年亚洲金融危机背景下，我国改革开放

也面临了一定挑战。此后，金融改革的步伐相对放慢，１９９８年开始实行积极的

财政政策和文件的货币政策，“扩大内需、刺激总需求”成为主要基调。

（４）全面推进和发展阶段 （２００１年至今）。２００１年加入 ＷＴＯ前后几年，

我国清理了一批不符合市场经济改革和对外开放的政策法规，同时，加快了金

融市场改革的步伐。２００３年开始国有商业银行的股份制改革。１１月国务院成

立了国有商业银行股改领导小组，由时任国务院副总理的黄菊担任领导小组组

长，央行行长周小川担任领导小组办公室主任，并于２００４年选择中国银行、

建设银行作为试点，运用国家外汇储备等补充资本金进行股份制改革。２００４

年１月３１日，国务院颁布了 《关于推进资本市场改革开放和稳定发展的若干

意见》，提出了推进资本市场改革开放和稳定发展的指导思想和任务，强调进

一步完善相关政策，促进资本市场稳定发展，要健全资本市场体系，丰富证券

投资品种。同时，进一步提高上市公司质量，推进上市公司规范运作。积极促

进资本市场中介服务机构规范发展，提高执业水平等。

加入ＷＴＯ后，为了与国际接轨，同时也是为了推进金融市场改革，政府逐

步改革了会计制度，在商业银行运营方面，对会计准则进行了改进，２００６年实

施新的会计准则。同时，为了充实资本、引进先进管理经验，主要金融机构都开

启了上市步伐并渐次登陆资本市场。农村信用合作社以及一些中小商业银行业都

进行了规范化法治化改革。在证券市场方面，２００５年中央下决心解决了股权分
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置改革的难题。在金融监管方面，２００３年新设了银监会，并理清了其与人民银

行金融监管和宏观调控的责任关系，最终形成了 “一行三会”的监管格局。

２００７年，由美国次贷危机引发的全球金融危机和经济危机，对中国的金

融改革也带来了不小的冲击。２００８年以后，政府采取 “积极的财政政策和稳

健的货币政策”，２００９年和２０１０年两年中央拿财政投资１１８万亿元带动全社

会投资４万亿元，刺激经济增长。在此背景下，中国金融市场改革又采取了相

对谨慎的态度。２０１２年党的十八大以来，中国经济进入新常态，经济下行压

力较大，在此背景下，２０１３年中央对外提出了 “一带一路”倡议，其后建立

了 “亚洲基础设施建设银行”“金砖国家银行”和 “丝路基金”等，将金融改

革推向国际，同时人民币国际化步伐加快，离岸市场快速发展。２０１５年 “对

内”提出了 “供给侧结构性改革”的战略，将改革和开放进一步推向深入。

在金融领域，提出了 “去杠杆”、防泡沫、防风险，对金融市场和金融监管都

形成新的挑战。与此同时，互联网尤其是移动互联网的兴起和金融产业的跨界

融合，线上支付、移动支付、数字货币等新生事物不断出现，金融市场改革又

出现了很多新的现象，金融改革依然任重而道远。

２０２０年３月３０日，党中央和国务院发布 《关于构建更加完善的要素市场

化配置体制机制的意见》，提出完善要素市场化配置是建设统一开放、竞争有

序市场体系的内在要求，是坚持和完善社会主义基本经济制度、加快完善社会

主义市场经济体制的重要内容。“意见”强调要完善股票市场基础制度，制定

出台完善股票市场基础制度的意见。坚持市场化、法治化改革方向，改革完善

股票市场发行、交易、退市等制度。鼓励和引导上市公司现金分红。完善投资

者保护制度，推动完善具有中国特色的证券民事诉讼制度。完善主板、科创

板、中小企业板、创业板和全国中小企业股份转让系统 （新三板）市场建设。

这充分表明了未来我国对要素市场 （特别是金融市场）改革的决心和意志。

目前中国取得的巨大成就主要得益于市场化，据统计，目前我国９７％的

商品价格完全由市场决定，只有对一些关系到国家安全和国计民生的产品，政

府还有一定的影响，但中国推进市场化改革的决心是不会动摇的，只有市场化

才能大大调动广大劳动者生产的主动性和创新的积极性。
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第三章

中国特色农业市场化模式

完全竞争市场，在实践中是相对的，任何一个国家都没有纯粹的完全竞

争，或者说即使在一些市场发达的国家，也不可能建成完全竞争、没有政府干

预的纯粹市场，因而需要研究市场的边界。与其他发达国家的农业市场化过程

一样，中国也在不断探索符合中国国情的农业市场化道路和市场化模式。

基于前述有关市场和市场化的理论思考，结合中国市场化发展的实践，本

部分将总结中国特色的农业市场化模式，包括模式的目标、内容、特点和

核心。

第一节　改革的目标

农业市场化指农业资源配置方式由以政府分配为主向以市场配置为主转化

的同时，让价值规律在农业的产供销等环节发挥基础性作用的过程。农产品市

场要实现完全市场化，就要接近完全竞争市场的标准，即满足以下几个方面：

第一，理论上而言，完全竞争的市场，要求市场上有无数的买方和卖方，

他们中的每一个人的购买或销售份额相对于市场总购买额或总销售额来说都是

微不足道的，都不会对市场价格产生任何影响。在我国的实践中，也就是要培

育无数的市场主体，包括农户、龙头企业、合作社、家庭农场、种粮大户等这

些新兴经营主体的不断涌现，就是典型的市场主体发育的表现。
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第二，完全竞争的市场，要求市场上销售的产品都是同质的，这种同质不

仅指商品之间的质量，而且包括商品的销售条件、包装等。商品的同质性，主

要是为了便于比较，从而很好地完成市场交易。实际上，完全同质的商品在实

践中是不存在的，但与此相对应，必须加强标准化建设。因而，实践中的市场

客体 （商品）就要去标准化。

第三，完全竞争的市场要求任何厂商的进入或退出是完全自由的，所有资

源都可以自由流动，厂商的规模和数量在长期内也可以任意变动。在实践中就

是要取消行业进入的壁垒，取消审批等。

第四，完全竞争的市场要求信息是完全的，即买方和卖方之间不存在信息

不对称，这样每个生产者或消费者都可以根据自己掌握的信息，确定自己的最

优生产量或购买量。

第五，完全竞争的市场还要有健全的市场制度。它涉及市场的方方面面，

制度既要提供良好的软硬件市场环境，创造公平竞争的条件，同时也要保护市

场主体的权益，最终要实现通过制度调节市场主体的行为。

第二节　模式的内容

从理论上来看，农业市场化模式的内容涉及市场的主体培育、客体规范、

信息透明、产业进出和制度建设。

一、市场主体培育

从市场主体来看，充分培育多种所有制的生产、经营主体。逐步减少政府

对市场的干预，形成了农业生产者主体 （农户、农场和企业等）、流通主体

（流通、贸易、加工企业和农户等）、消费者主体 （城乡消费者和国际市场）

和调控主体 （政府）“四大主体共存”的格局。

政府与市场的关系是并列关系，政府由原先的干预市场甚至控制市场，变

身退出市场，置身市场之外，对市场环境和秩序等进行监督和维护，为各竞争
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主体 （生产者、流通者和消费者等）的公平竞争提供服务。

从市场主体的培养来看，自从党的十一届三中全会后，我国实行了联产承

包责任制，逐步培育了大批的农业生产者 （农户），同时，积极鼓励多种所有

制的生产、加工和流通企业，农村金融机构也得到较快发展。沿着农业产业

链，从上游的育种、化肥、饲料、农 （兽）药、机械，到中间的生产管理以

及下游的加工营销，我国已经培育了无数的市场主体，成为我国农业市场上的

主力军。详细情况可参看后面农业市场化现状部分。

从主体角度来看，中国的特色体现在政府的功能，即主要依靠市场主体，

按照市场规律进行生产经营活动，但政府也不是完全放手不管，政府对市场软

硬件建设发挥重要作用，特别是对公益性更强的 “批发市场”建设，政府给

予多方面的支持。另外，对强买强卖、扰乱市场秩序的行为予以严厉的打

击等。

二、市场客体规范

从市场客体来看，主要体现在三个方面的工作：

（１）政府积极推进农产品标准化建设，为促进农产品交易提供有效保障。

没有标准，就难以比较，交易就难以顺利进行，或者市场效率就不会很高。

（２）在不断推进标准化建设的同时，大力推动农产品的品牌化和地理标

志建设，推动 “名特优”产品的发展，建立 “有机食品” “绿色食品”和

“无公害食品”等体系，不断提高产品质量，更好地满足消费者的要求。

（３）积极推动可追溯体系的建立，提高消费者的知情权和出现质量问题

后的快速解决，这是市场化发展到较高阶段的要求。

总之，政府科学规划，并大力鼓励企业、协会、行业、部门等多渠道推进

标准化建设工作，积极探索国际标准，不断推动国内外标准的并轨，更好地服

务于对外合作与开放。

从市场客体角度来看，中国的特色体现在政府积极主动地进行标准化相关

工作的规划与布局，同时发动各方面的力量，推动标准化、品牌化、可追溯等

体系的建设。同时，政府将 “食品安全”置于市场化建设的首位，对食品安
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全进行严格监管、严厉打击假冒伪劣商品、生猪家畜统一定点屠宰等都是其他

国家政府未能做到或做好的。

三、交易渠道通畅

从市场交易来看，应该由生产经营主体自由进行。但是，中国是典型的小

规模农户生产，一家一户的小规模、分散生产难以很好地适应９６０万平方千米

如此广大的市场 （甚至还包括国际市场），小生产和大市场的矛盾成为一大挑

战。为此，政府采取多种途径解决这一问题：

（１）龙头企业。２０世纪９０年代以来，政府实行农业产业化，通过龙头企

业，以 “订单农业”等形式带动小规模农户，龙头企业面向市场，将市场需

求等信息通过订单 （任务）方式传递给小规模农业生产者，最后带动小农户

间接走向大市场，这一形式极大地促进了农产品的生产流通。

（２）合作社。由于龙头企业和农业在产业化发展中，存在着不同程度的

问题，政府也一直注重农业合作社的发展，２００７年通过了我国的第一部农业

合作社法 《中华人民共和国农民专业合作社法》，逐步依靠合作社将农民组织

起来，共同解决生产流通中遇到的问题，共同应对风险。目前，有一种合作社

逐步替代龙头企业的趋势，当然中国合作社的发展还存在较多的问题。

从市场交易来看，中国特色体现在政府对市场交易的服务和帮助上，包括

政府从软硬件角度，建立和完善交易体系，地方政府定期举办专业或综合性的

集市 （比如草莓节、西瓜节等），促进农产品交易；同时，销地或产地政府，

在收获季节生产者面临卖难时，积极组织一些大型超市、集团消费的学校、政

府机关等单位赴农村进行农产品的采购， “农超对接”已成为一种代表性的

方式。

四、市场信息透明

信息是决策的基础，及时、完整、透明的信息是生产经营者决策的首要条

件。从市场信息来看，它是农产品流通顺利实现的 “润滑剂”。信息除了历史

信息、有关现状外，还包括未来的信息。流通中的信息多数是市场化导向的，
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主要依靠市场提供。因此，信息的主体主要也是市场化主体。当然，一些公益

性外部性很强的信息需要政府提供，比如天气预报、灾害预报等。

在市场信息方面，中国的特色主要体现在政府在信息传播软硬件建设方面

的支持。首先，政府专门建立ＣＣＴＶ农业频道传播农产品相关知识和信息，并

为广大农业生产者 （特别是贫困地区的农户）提供免费广告服务。其次，由

于我国多数农户呈现老年化、女性化等特点，同时教育程度不高，政府积极组

织力量对农户如何利用手机搜集信息进行培训。另外，政府积极加强农村信息

高速公路建设。信息化建设中 “金农工程”是最有代表性的一项工作，政府

为加速和推进农业和农村信息化，建立 “农业综合管理和服务信息系统”，

１９９４年提出了 “金农工程”，系统完整地采集农业相关信息，并主要依靠国家

公共数据通信网进行传播。近年来，在 “信息高速公路”建设中，大力推进

光纤和５Ｇ无线网络建设，一些省市探索在农村地区提供免费Ｗｉ－Ｆｉ。

五、行业进出自由

自由进入或退出某个行业是完全竞争市场的一个重要特征，只有能够自由

进出各个行业，才能保证要素的自由流动，从而提高要素利用效率和各个行业

的生产效率。同时，也才能调动广大生产经营企业的积极性和创造性。特别是

通过公平竞争，也能够实现人尽其才、物尽其用。

在我国，影响企业进出不同行业的主要是一些审批和资格限制，为此，政

府陆续取消了一大批行政审批和限制，取消了大量的行业进入壁垒。１９７８年

提出改革开放时，政府取消了很多对个体私营企业的限制，并在１９８４年提出

了 “双轨制”，允许私营和个体经济从事生产经营，同时随着对外开放的推

进，经济特区的建设也吸引了一批外商合资和外商独资企业；１９９２年在我国

建立社会主义市场经济体制的背景下，政府又给予企业更多的生产经营自主

权，１９９４年外贸体制改革后，任何自然人原则上也都可以从事国际贸易；

２００１年在加入ＷＴＯ的背景下，我国取消了一大批行政审批和不符合市场竞争

及自由贸易的政策措施，逐步打破垄断；党的十九大以来，我国经济社会进入

新时代，中央进一步推进市场化改革，特别是推行 “负面清单”，降低企业创
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办的条件，为企业进出不同行业消除了很多壁垒，同时取消了大批职业资格要

求，除了必需的医生、教师等职业外，多数不必要的从业资格要求都大大压缩

或取消，为劳动力自由流动提供了更大的可能。

六、市场制度完善

市场制度是市场经济高效运行的根本保证。市场制度涉及市场运行的各个

方面。但首要的是产权制度，另外还包括市场组织制度、反对垄断和不正当竞

争、完善价格形成机制、维护市场运行环境等。

改革开放以来，我国从家庭承包制开始，明晰产权、土地等大型生产资料

归集体所有，其他生产资料归个人所有。同时，对农村集体资产进行股份制等

制度改革，建立了多种所有制形式共存的保证公平竞争的产权制度。另外，不

断发育和完善农户家庭经营、合作社、龙头企业等市场组织，促进国企改革，

引入竞争，反对垄断，颁布实施了 《反垄断法》和 《反不正当竞争法》等法

律法规；在价格形成机制中，除了小麦、水稻两个品种实行最低收购价以外，

政府取消了其他所有农产品的价格干预 （棉花仅在新疆试点目标价格，并未

在全国实施）。总体来看，我国在市场制度建设和改革方面也取得了很大成绩。

第三节　模式的特点

经过近４０年的市场化改革，中国的农业市场化模式取得了巨大的成功，

这一模式的基本内涵为：以市场手段为主，辅以必要的政府调控，调控领域主

要集中在市场失灵和涉及国家安全及国计民生、人道主义等领域。简单而言，

通过市场促进生产效率，通过政府调控实现公平发展，将经济发展和社会稳定

置于同等重要的地位。中国特色的农业市场化模式，主要表现在以下几个

方面：

一、市场和计划兼顾

即充分依靠市场，辅以必要的政府调控。农业面临自然和市场等多重风
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险，农业提供所有人口的食物，事关国家安全，农业涵养水源、保持水土，农

业具有多功能性和较强的正的外部性，这些都决定了农业必须进行保护，因而

绝大多数国家都将农业的支持保护作为政府的政策目标之一，因而政府的计划

和调控就成为农业市场化发展中必需的一个环节。但在 “效率”方面，政府

充分依靠市场发挥市场主体的积极性和创造性，提高生产效率；在 “公平”

方面，作为社会主义市场经济国家，共同致富，确保收入公平也是政府义不容

辞的责任。简单而言，政府逐步退出对于 “初次收入分配”的干预或影响，

但积极强化 “二次收入分配 （或再分配）”的职能，确保社会收入差距不断缩

小，实现小康生活，建立和谐稳定的社会。目前，玉米、大豆等一些农产品逐

步退出 “价格政策” （即临时收储），实行价补分离，通过脱钩的收入补贴，

保证农民一定的收入；水稻和小麦的最低收购价不断调低，这些都充分反映了

政府将逐步在更大程度上依赖市场。

二、硬件和软件并进

即市场硬件和软件设施建设同步推进。硬件建设主要是市场基础设施，软

件建设一方面包括市场制度建设，也包括维护市场秩序，创造良好的市场交易

氛围。２０世纪８０年代以来，农村集贸市场逐步恢复和活跃，９０年代以来城乡

批发市场逐步建立，２１世纪以来城乡零售市场快速发展。农村集贸市场建设

主要采取以 “政策松绑，农村自建”为主的方式，城市超市等零售市场由于

其商业化特点，主要是依靠企业建设经验，而批发市场由于其公益性相对较

强，政府予以相关扶持，特别是在建设初期，在用地和基本建设方面进行扶

持。而农村零售市场，则由于建设的相对滞后，２００５年以来政府通过 “万村

千乡”市场工程，支持建设了一批农村零售连锁店或超市，同时对大型批发

市场和流通企业进行政策扶持，对储藏、保鲜和屠宰等食品安全设施和市场信

息系统建设等进行支持。

三、土地三权分置

土地制度实行三权分置，所有权归农村集体、承包权归村民个人、经营权
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（使用权）归土地实际使用者，同时政府实施最严格的耕地保护制度。在中国

文化中，耕地是农民的命根子，什么时候农民拥有耕地则农村就会稳定，什么

时候农民失去了耕地，社会就可能动荡。因此，即使实行了市场经济，土地

（耕地）也不能作为一般的商品，而具有一种特殊的商品属性。同时，耕地在

中国是最为稀缺而又没有替代物的特殊商品。中国要以全球７％的耕地、５％

的内陆水资源养活２０％的人口，而美国则以中国１５倍的耕地、３倍的水资

源，仅需养活中国１／４的人口。中国要在人均不到１５亩的耕地上，解决农民

的口粮、肉类 （饲料粮）、蔬菜水果、棉油糖等的需求，这无疑是一个很大的

挑战。为此，耕地 （土地）问题，在中国不能有丝毫马虎，否则将导致社会

大的动荡。这也是多年来中国一直维持农村耕地集体所有的重要原因。

中国农村土地 （耕地）不实施私有化，主要原因如下：①工业化城市化

对土地的需求。中国目前的集体和全民所有的土地制度极大地保证了中国工业

化和城市化的土地需求。如果土地是私有的，那么中国的工业化和城市化的代

价将会很大、时间将会很长，甚至工业化和城市化还会停滞，印度和俄罗斯等

很多国家的例子都很好地说明了这一点。在工业化城市化还未完成的背景下，

现有的土地制度优于其他国家的制度，必然需要持续下去。②广大农民的理财

能力。土地私有化后，必然会有一些甚至是较多的农户出售土地，但当其获得

较大数量的土地销售款后，如何进行保值增值也成为其面临的非常现实的问

题，一些农民可能很快会将土地款消费掉，从而带来一系列的后续生活等问

题。③社会保障制度的健全。目前我国的社会保障制度还不能很好地保证大量

农民在失去土地、失去土地收入后得到较高的福利保障。④最根本的是，这种

三权分置的土地制度也是中国传统经济体制中最具有生命力的部分，也是能够

很好地适应中国经济发展的土地制度。

四、核心物资的 “准商品化”

核心物资主要指一些极少数战略性商品 （比如口粮、武器），在相当长的

一段时间内，必须能够由政府掌控。准商品化，指这些物资不能作为一般的商

品，完全由市场决定。中国的资源禀赋和人口增长的矛盾，要求在任何背景下
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口粮 （小麦和水稻）必须绝对安全，它涉及１３亿人口吃饱肚子的基本生存需

求，涉及社会稳定和党执政的基础，因而当市场调控出现不安全的迹象时，政

府必须随时能够进行调控。这说明了口粮必须牢牢掌控在政府手中。日本和韩

国等这些与中国资源禀赋类似的国家，都毫无例外地将口粮 （大米）作为核

心，不惜一切代价进行保护。当然美国等很多人少地多的国家不存在这一问

题。因而，对像中国这样纯粹的 “生计性农业”的国家而言，口粮将是一种

特殊的商品 （或准商品），不能像一般商品那样完全由自由市场决定，不能一

味照搬一些资源丰富的农业商业化国家的模式。这是由人的生命权、生存权决

定的，也是人道主义的要求。

五、国有企业 （机构）的市场化运行

在中国市场化改革的过程中，仍然保有一定的国有企业在市场化运作，比

如中粮集团、吉粮集团、中储粮等。这些企业在不断进行股份化改造、兼并重

组，但这需要一定的时间。目前即使在很多市场发达的国家，也都有类似的企

业或政府机构，比如加拿大和澳大利亚的小麦局，政府都通过这些机构直接或

间接干预小麦的生产和销售等。

当然，政府和市场的有机配合，也是在一些领域市场失灵的要求，经济活

动中存在着较多的正的和负的外部性需要政府的作用，农业的外部性和多功能

性要求政府必须对农业实行保护，而一些污染性的行业则政府必须进行限制。

六、政府部门有所作为

中国特色的农业市场化道路，还有一个很重要的特点是要一个有为的政

府。政府既要有为，同时要抓 “该为的地方而为之”，即政府与市场的边界要

明晰，政府与市场是 “相互依赖、相互制约”的关系，是互补的关系。

市场建设离不开政府的规划、引导与服务，而政府也不能越俎代庖，政府

要不断探索在一定约束条件下，两者之间的互动关系。近年来，在很多地方探

索实施通过 ＰＰＰ模式 （Ｐｕｂｌｉｃ－ＰｒｉｖａｔｅＰａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ，即政府和社会资本合作），

进一步促进农村市场体系的升级和完成。ＰＰＰ是公共基础设施中的一种项目运
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作模式，在该模式下，政府鼓励私营企业、民营资本与政府进行合作，参与公

共基础设施的建设，让非公共部门所掌握的资源参与提供公共产品和服务，从

而实现合作各方达到比预期单独行动更为有利的结果。政府还积极通过税收手

段进行国民收入的二次分配，从而调节社会的公平，正是因为有一个 “有为”

的政府，中国的模式才能够做到效率与公平兼顾、经济和社会并重。

总体而言，中国的农业市场化模式就是，主要依靠市场进行调节，对于非

普通商品的土地和粮食等准商品进行特殊管理，通过政府和市场两种手段，促

进经济的健康快速发展，保证社会的公平和稳定。

第四节　模式的核心

中国特色的农业市场化模式的核心，也是中国经济快速增长的基础和原

因。通过上面的分析可以看出，中国特色农业市场化模式的核心主要体现在：

坚持市场经济的发展道路，实现市场调节为主、政府调控为辅，保证制度、组

织和技术协调，生产、流通 （市场交换）、分配和消费有机互动，从而实现微

观主体的最优和宏观目标的实现。

一、循序渐进的市场化稳步推进

市场化的发展方向是坚定不移的。自１９７８年党的十一届三中全会提出

改革开放以来，中国稳步推进改革开放步伐。１９８４年提出了建立 “有计划

的商品经济体制”，１９９２年提出了建立 “社会主义市场经济体制”，２００１年

加入了世界贸易组织。党的十九大审时度势提出了经济社会进入新时代，加

快了改革开放的步伐，２０１３年提出 “一带一路”倡议，２０１５年提出了 “供给

侧结构性改革”战略，从中国来看，这实际上也是我国 “新开放”的战略，

同时通过国内自贸区的建设，使这两大战略进一步融合，改革和开放深入互动

（见表３－１）。
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表３－１　中国市场化发展战略

时间 中国市场化发展战略 特点

１９７８年 改革开放 总设计

１９８４年 有计划的商品经济 引入市场

１９９２年 社会主义市场经济体制 以市场为主

２００１年 加入 “世界贸易组织 （ＷＴＯ）” 开拓国际市场

２０１３年 对内：“供给侧”改革 技术立国

２０１５年 对外：“一带一路”倡议 新开放

２０１３年至今 国内自由贸易区 （截止到２０１９年，合计１８个） 内外融合

２０１３年 上海

２０１５年 广东、天津、福建

２０１７年 辽宁、浙江、河南、湖北、重庆、四川、山西

２０１８年 海南

２０１９年 山东、江苏、广西、河北、云南、黑龙江

国内自贸区将使对内改

革、对外开放深度融合

　　

在上述一系列战略指引下，市场化改革稳步推进，几乎在所有市场上都培

育了无数的买卖双方，打破了垄断；在所有行业都建立了相关标准包括：国家

标准、部门标准、企业标准，而且与国际市场实现了很好的接轨，很多商品的

国家标准或企业标准甚至超过了国际标准的要求；在信息领域，很好地实现了

政务信息公开，公开信息及时，城乡信息高速公路建设成效显著，数字乡村建

设试点稳步推进；在推动企业发展方面，打破行业垄断，消除行业进入壁垒，

取消一大批审批和职业资格等，精简手续并实行 “负面清单”，为企业的创立

和发展提供了很好的营商环境。

二、制度、组织和技术的协调

（一）制度、组织和技术间的逻辑关系

完成好任何一项活动，都至少要做好三件事情，即制度、组织和技术。即

使参加一些游戏活动也是如此。

第一是制度。即大家通常说的 “游戏规则”，建立市场经济体制，要懂市

场经济的规则，中国加入世界贸易组织首先要懂世贸组织的游戏规则。如果不
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懂规则或规则不统一，则难以合作完成一件事。举个通俗的例子，如在麻将游

戏中，如果游戏规则不统一，有人只懂南方的打法，有人只懂北方的打法，那

么是很难一起玩的。因此，在打麻将牌之前，要先明确好打法，即游戏规则。

第二是组织。组织有两层意思：一是要有组织，要把组织健全起来，“三

缺一”是不能打麻将的。二是要建一个高效率的组织，涉及人员的组织形式，

即人员搭配要合理。比如，在打扑克牌游戏中，如果让两个打牌高手为一组，

而两个初学者为一组，则这样的人员搭配往往不会持续很久，总输牌的一方很

可能就不玩了。

第三是技术。制度完善和统一了，组织健全和配置好了，那么最后是否能

赢得比赛，就看技术了。打牌技术高的一方，就会获胜，否则在竞争中就只能

处于下风。

上述三个方面，有时候是有先后顺序的，有时可能需要先把制度统一了，

然后再说后面两者，比如一个国家加入世界贸易组织前，首先要审议该国的经

济制度，如果符合全球贸易规则，那么其入世的关键一步就算完成。当然，有

时候是先健全组织，然后再完善制度或规则。最好的是：能够将这三者同时推

动，而且做得很好，但是这确实很难，或者说几乎是做不到的。

在我国农业市场化改革中，对于制度、组织和技术关系的处理是比较成功

的。我国通过打破高度集中的计划经济体制，引入家庭承包责任制，这一制度

极大地调动了广大农业生产者的积极性，这一制度设计就很好地把 “制度”

和 “组织”有机结合起来，即把集体拥有的土地 “承包”给一家一户的农户

使用，同时规定 “交够国家的，留足集体的，剩下都是自己的”，这样很好地

照顾到国家、集体和个人的利益协调。

（二）中国农业经济中的制度、组织和技术

在中国农业市场化过程中，涉及方方面面的制度，在土地家庭承包责任制

这一基本经营制度的基础上，又衍生出很多其他的生产组织方式，在计划向市

场的转型过程中，公平竞争的环境在很大程度上促进了技术的创新和发展。

第一，完善的各项农业生产经营制度。包括农业基本经营制度、农村各项

产权制度、土地制度、农村金融制度、农业劳动力就业制度、农村社会保障制
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度，等等。在实践中，通过家庭承包责任制、集体资产的承包经营或股份制改

造等方式，实行有效的产权激励，调动广大农民生产经营者的积极性和创

造性。

第二，健全的生产经营组织。从国情出发，明确家庭是最基本的，也是主

要的农业生产经营组织。同时，为了解决小规模农户适应大市场的问题和小农

户分散低效率的问题，还积极推动 “龙头企业 ＋农户” “合作社 ＋农户”、家

庭农场等新兴经营主体，建立了多元的农业生产经营组织，使小农户、新型经

营组织、中介服务组织和大市场有效结合。

第三，更加快速的技术创新。如前所述，技术市场改革也是我国市场化的

重要组成部分。２０世纪８０年代中期以后，我国的科学技术领域的改革开始重

点推进，特别是２１世纪以来，由于全球竞争的加剧，政府将科学技术置于更

加重要的地位。另外，随着改革的不断深入，公平的竞争和市场的优胜劣汰，

大大促进了生产经营者之间的竞争，调动了广大生产经营者的积极性和创造

性，从而促进技术的不断创新。党的十九大以后，中央进一步强调 “大众创

新，万众创业”，农业科技进步的步伐进一步加快。

三、生产与市场的有机互动

市场的发展是服务于生产的，在发达的市场经济条件下，再生产的四个环

节必须密切配合，即生产、流通 （即市场交换）、分配和消费有机互动，这四

个环节又分别涉及生产者 （生产）、经营者 （市场）、要素所有者 （分配）、政

府 （分配）和消费者 （消费）。

生产者是经济发展的根本，是供给侧改革的核心；经营者是生产发展的保

障，积极鼓励多种经营主体，特别是新型经营主体，是保证生产发展的关键；

要素所有者，是生产经营顺利运转的前提；消费者是拉动经济增长的最终动

力，由于其他的主体也都是消费者，因而保证消费者的福利，也是社会经济发

展的最终目标；政府这一主体，是协调其他各个环节、保证各个环节畅通运行

的关键，如果其他环节不能保持适当的比例，那么就需要政府进行适当调控。

政府可以用于调控的方式，主要是财政、货币政策以及供给侧改革的相关
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政策，特别是科技政策，需要特别说明的是科技不仅存在于生产领域，在流

通、要素使用和消费等领域也都有很多科技产品和服务，政府利用税收手段进

行二次分配，从而促进再生产四个环节有机互动是经济发展的重要保证，当然

这需要一个有为的政府。
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第四章

中国农业市场化改革的现状

本章将基于市场化的理论，从主体、客体、信息、制度等方面介绍中国农

业市场化改革的现状。

第一节　市场主体的多样化和自主性

我国一直以小农为农业生产经营主体。经过多年的发展，我国城乡一体化

快速推进，农村劳动力规模不断扩大，农业经营主体由单一的以小农经营方式

为主逐渐转变为多种经营方式并存。目前我国的农业经营主体主要有四种：一

是专业种养大户，二是家庭农场，三是农民专业合作社，四是农业龙头企业。

另外还有一批为新型经营主体服务的服务主体，他们从事农业生产托管等的社

会化服务。这些主体已成为现阶段我国农业发展的中坚力量。据农业农村部统

计，截止到２０１８年底，各类新型农业经营主体和服务主体快速发展，总量超

过３００万家，成为推动现代农业发展的重要力量。

一、种养大户

种养大户是农业生产力水平提升的产物之一，也是实现农业规模化和机械

化的可行道路之一。种植大户，指在耕种自身土地的基础上，通过开垦 （复

垦）、代耕代种，或转入土地等方式实行成片土地经营，专业开展农作物规模
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种植的农户，其特点是种植规模较大、专业化程度较高。

近年来专业种植大户数量不断增加，逐渐成为现代农业体系中农产品的主

要生产者。据农业农村部统计，２０１６年中国种粮大户约６８２万户，生猪、鸡

肉、奶牛规模养殖户数量占比均超过各自总体的５０％。尽管种植大户数量不

断增加，但大部分种植大户仍以农户为主体，仅仅是经营规模比较大，其集约

化经营水平并不高，且种植的品种单一，甚至带有粗放经营的特点，不符合新

型农业经营主体的标准。

从经营主体的法定性看，我国种植大户均属于自然人，并没有通过工商注

册，因此没有受到法律保护的合法性；从经营主体的需要看，种植大户需要将

小块土地流转为连片的土地以便进行经营管理，但目前来看这种做法具有一定

的难度；从经营主体的盈利性看，种植大户经营大面积土地需要大量的资金，

现状是种植大户拥有一定的土地资源，但并没有大量的资金供其运用，国家或

地区应为种植大户提供国家贷款或其他优惠政策；从经营主体的自我应变灵活

度看，种植大户规模较大，一旦遇到政策变化时，因调整方向比较困难，会造

成大量损失。

由于种植大户和家庭农场在一些情况下比较容易混淆，而在各地的实践

中，政策都是根据家庭农场的情况进行扶持，因此很多符合条件的种植大户也

逐步登记为家庭农场，因而近年来主要统计家庭农场的情况。

二、家庭农场

家庭农场是适应我国现代农业发展需要而诞生的一种新型农业经营主体。

根据农业农村部 《关于实施家庭农场培育计划的指导意见 （中农发 〔２０１９〕

１６号）》规定，家庭农场以家庭成员为主要劳动力，以家庭为基本经营单元，

从事农业规模化、标准化、集约化生产经营，是现代农业的主要经营方式。据

农业农村部统计，截至２０１８年底，全国家庭农场达到近６０万家，其中县级以

上示范家庭农场达８３万家。全国家庭农场经营土地面积１６２亿亩，家庭农

场的经营范围逐步走向多元化，从粮经结合，到种养结合，再到种养加一体

化，一二三产业融合发展，经济实力不断增强。全国各类家庭农场年销售农产
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品总值１９４６２亿元，平均每个家庭农场３２４万元。

家庭农场的优点在于以本地农民为经营者，农业收入为主要收入来源，家

庭成员为主要劳动力，适度规模的家庭农场不仅有利于发挥家庭经营的成本优

势，维护国家粮食安全，而且能够增加农民就业机会，提高农民收入。与此同

时，家庭农场也存在许多弊端：一方面，家庭农场通常位于某个村落，农村教

育比较落后，人均受教育年限较低，很难为家庭农场的发展提供充足的人力；

另一方面，城乡收入差距过大、无法提供完整地权等都会影响家庭农场的稳定

性和积极性，限制经营主体的发展。

三、农民专业合作社

农民专业合作社是在家庭承包经营基础上建立起来的一种新型经营主体，

通过农户间的合作，不仅解决了传统农户家庭经营存在的规模不经济问题，而

且通过技术、资金等合作，推动了农户生产的集约化水平，对于推广和创新农

业新技术、新品种，提高农民组织化程度、增加农民收入、推进农业产业化经

营和建设社会主义新农村等方面起到了举足轻重的作用。近年来，农民专业合

作社发展势头强劲，已成为推进农业现代化的核心力量之一。根据农业农村部

统计，截止到 ２０１８年底，全国依法登记的农民合作社达到 ２１７３万家，是

２０１２年底的３倍多，其中县级以上示范社达１８万多家。农民合作社规范化水

平不断提升，依法按交易量 （额）分配盈余的农民合作社数量约是２０１２年的

２５倍，３５万家农民合作社创办加工实体，近２万家农民合作社发展农村电

子商务，７３００多家农民合作社进军休闲农业和乡村旅游。农民合作社在按交

易量 （额）返还盈余的基础上，平均为每个成员二次分配１４００多元，全国有

３８５１万个建档立卡贫困户加入了农民合作社①。

尽管我国农民专业合作社发展速度较快，但由于其他原因，限制了农民专

业合作社的发展：首先，目前我国并没有真正的农业行业协会，对农民专业合

作社的发展起到辅助或监管作用，导致农民专业合作社运行不规范，核心成员

４８

?中国农业市场化改革之路

① 《新型农业经营主体和服务主体高质量发展规划 （２０２０—２０２２年）》，农业部２０２０年３月发布。



控制合作社现象严重，影响了普通社员的积极性；其次，我国农民专业合作社

数量比较少、规模比较小，且经营比较分散，导致其缺乏规模效益和市场竞争

力，严重影响了农业市场化的发展。

四、农业龙头企业

农业龙头企业以农产品加工或流通为主，通过各种利益联结机制与农户相

联系，带动农户进入市场，使农产品生产、加工、销售有机结合、相互促进，

实现贸工农一体化。一般来说，农业龙头企业均具有雄厚的经济实力和先进的

生产技术，已成为现代农业体系发展的领头羊。据农业农村部统计，截至

２０１７年底，经县级以上农业产业化主管部门认定的龙头企业数量达到８７万

家。其中国家级重点龙头企业１２４２家，年销售收入超过１亿元和１００亿元的

省级以上龙头企业达到８０００家和７０家，全年农产品加工业主营业务收入超过

２２万亿元，增速达到７％。农产品加工业固定资产投资累计达到３９１２９亿元，

增速为３９％。随着越来越多的工商资本下乡，农业龙头企业的弊端也逐渐凸

显：一方面，部分农业龙头企业借帮助农户的借口，套取政府补贴，浪费我国

的耕地资源；另一方面，相对农户来说，龙头企业拥有先进的技术，在农产品

加工或流通中具有垄断优势，部分无良企业在农产品流通过程中，容易将经营

风险转嫁给农户，损害农民利益。

五、社会化服务组织

在农村青壮年劳动力转移出去的背景下，农村的一些重体力的生产环节，

或需要劳动力比较多的生产环节，就需要有相关替代性的服务。２０世纪９０年

代，农村剩余劳动力在刚开始转出去的几年，这些外出劳动力还可以在农忙时

临时回家，但随着在外务工的竞争越来越激烈，农民工劳动力的效率也提高

了，没有办法回家，特别是在农场留守的老年劳动力越来越难以胜任现在的耕

作或管理工作时，社会化的服务供给就应运而生了，特别是农机服务和其他的

农技服务。

据农业农村部统计，截止到２０１８年底，全国以综合托管系数计算的农业

５８

第四章 中国农业市场化改革的现状



生产托管面积为３６４亿亩，实现了集中连片种植和集约化经营，节约了生产

成本，增加了经营效益。这些托管服务组织的服务对象数量达到 ４６３０万个

（户）。越来越多的新型农业经营主体和服务主体与小农户形成了紧密的利益

联结机制，逐步把小农户引入现代农业发展的轨道。

第二节　市场客体的标准化和品牌化

农产品标准化建设是农业市场化理论中对于农产品同质性的必然要求，是

现代农业的一个重要特征。随着我国农业生产从传统自然经济向现代市场经济

的快速转变，农业的生产目标、增长方式、经营形式等都发生了显著变化，我

国农业发展已经进入了一个新的阶段，即农产品供求基本平衡，购买者更加强

调农产品品质，农业生产者紧跟市场导向，更加注重种植结构优化，以增加生

产收入为目标，注重资本和技术投入的发展阶段。与此同时，我国农产品所面

临的国际市场竞争也更加激烈，市场对农业生产发展的作用力也越来越强。在

新形势下，如何进一步健全我国农产品标准化体系，不仅是促进农业结构战略

性调整、推动农业提质增效、转变农业增长方式的根本需求，还是提高农产品

质量、保障消费安全、增强农产品市场竞争力、促进农民增收的重大举措。因

而，农产品标准化建设是市场化改革中重要的内容之一。

２０世纪９０年代初，随着我国经济的不断发展，农业生产连续丰收，国家

开始重视农产品质量和安全性问题，在全国范围内逐步推广农业标准化的实践

和应用。随着农业标准化实践工作的推进，农业标准化任务从食品安全扩展到

了促进产业化发展、农业技术推广普及、农产品分等级和提高市场效率等方

面，主要包括农业标准化体系、农业检测体系、农业标准化技术推广体系、农

业标准化信息服务体系、农业标准化执法体系、农业标准化认证体系、农业标

准化的参与主体。

一、我国农产品标准化发展的主要阶段

我国农产品标准化大体经历了起步、拓展和快速提升三个阶段。
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（一）起步阶段 （１９４９～１９７７年）

早在新中国成立之时，我国财政经济委员会中就设有标准规格处，统筹全

国标准化方面的工作。１９６２年，国家又发布 《工农业产品和工程建设技术标

准管理办法》，其中明确提出 “由国家收购作为工业原料的、出口的以及对人

民生活有重大关系的重要农产品，必须制定标准”。１９６３年，我国召开了第一

次标准化会议，与此同时，国家科学技术委员会也公布了我国首个十年标准化

发展规划，对我国的代号和编号做了统一规定，对农产品标准化也提出了具体

要求 “在农业方面，本着促进生产，提高产量、质量，满足人民生活、供应

出口和工业发展的需要，制定主要的种子、种畜标准，农、牧、水产、林产的

分类、分级标准，及有关贮藏、保管等方面的标准”，并且指定国家若干研究

机构作为我国标准化核心单位，负责各行各业标准的起草及管理工作，成立了

国家标准化综合研究所及技术标准出版社。这些标准化思路及标准体系的初步

建立也推动了农产品标准化的工作，农业部门也相应制定了若干农产品标准，

如种马饲养及种子检验办法等。１９７２年国家对标准化的工作进行了进一步的

优化与调整，新成立了国家标准计量局，统管国家标准化工作，原国家科委下

属的标准局撤销。

在农产品标准化起步阶段，尽管我国在新中国成立伊始就着手农产品标准

化方面的工作，但进展却十分缓慢。其主要原因在于我国农业还处于传统小农

阶段，农业产业经营分散化，依靠经验的生产方式及极低的抗风险能力使得生

产者和管理者对农业标准化毫无兴趣，对农业标准化的了解及兴趣不足；长时

期的农产品短缺，农产品市场处于供不应求阶段，政府的主要精力也在于解决

我国农产品的数量问题，绝大多数消费者也只关心农产品的数量要求，无暇顾

及农产品的质量及标准化问题；另外，恶劣的国际环境使国家缺少与发达国家

交流学习的机会，不了解发达国家农业标准化发展的水平，不熟悉发达国家农

业标准化的经验，农业标准化的进展只能依靠自己的探索，致使农业标准化水

平和发展速度都处在比较低的阶段。

（二）拓展阶段 （１９７８～１９９５年）

拓展阶段，即逐步展开阶段。改革开放迎来了全新的历史时期，各项工作
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面临前所未有的大改变、大突破，标准化工作也受到国家的重视。１９７８年，

国家决定成立标准总局负责我国标准化工作，撤销由中国科学院代管的原国家

标准计量局，新成立了中国标准化协会负责标准化的宣传、推广及学术交流工

作，成立了中国标准情报中心负责收集、研究、发布标准化信息。同年８月，

我国成功加入国际标准化组织 （ＩＳＯ），标志着我国的标准化工作迎来了崭新

的阶段。１９８２年国务院批准了 《关于加强标准化工作的报告》。１９８５年，国

家标准局、农牧渔业部在江西联合召开第一届全国农业标准化工作会议，提出

了 “针对农业经济发展，加速农业标准制修订工作，不断提高标准技术水平”

的指导思想。

１９８６年，国家标准局决定实行产品质量认证标志制度。１９８８年，第七届

全国人民代表大会常务委员会第五次会议通过 《中华人民共和国标准化法》，

这是国家为了发展社会主义商品经济、促进技术进步、改进产品质量、提高社

会经济效益、维护国家和人民的利益，使我国标准化工作适应社会主义现代化

建设和发展对外经济关系的需要，第一次制定关于标准化方面的专门法律，同

时国务院决定撤销原国家标准局、国家计量局、国家经委质量局，将三家单位

合并为国家技术监督局，负责全国标准化、计量和质量工作并进行执法监督工

作。１９９０年，国务院第５３号令发布了 《中华人民共和国标准化实施条例》，

规定了标准的对象、标准化工作的管理、标准的制定、标准的实施与监督、法

律责任等。１９９１年，国家为实现农业现代化，促进农业技术进步，改进农产

品质量，增加产量，提高生产效益，由国家技术监督局发布 《农业标准化管

理办法》，并于同年召开第二次全国农业标准化工作会议。１９９５年，国家技术

监督局又发布 《查处食品标准标签违法行为规定》，并开始探索在全国范围内

建立农业标准化示范区。

在这一阶段，我国各方面的标准化工作节奏更快，力度更强，深度更大。

在农产品标准化方面开展了许多工作，取得了一些成绩。从总体上看，国家标

准化的工作重点仍然是工业标准化，但是伴随着农业和农村的发展，全国范围

内农产品短缺状况已经结束，农业已经出现了从数量型向质量效益型转变的萌

芽，农业增长方式也从小农粗放经营模式慢慢地向集约型转变，越来越多的农
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产品从国内市场走向了国际市场，在这种新形势下，对农产品的质量安全、标

准化以及标准化的管理提出了新的要求。

（三）快速提升阶段 （１９９６年至今）

１９９６年，国家技术监督局和农业农村部联合召开了第三次全国农业标准

化会议，提出 “提高认识，狠抓落实，全面加强农业标准化工作，为发展高

产优质高效农业做出新贡献”，确定了农业标准化工作的 “九五”计划和２０１０

年远景规划。国家技术监督局发布了 《关于加强农业标准化和农业监测工作，

促进高产优质高效农业发展的意见》，明确表示 “原有的标准已不能完全满足

农业和农村经济发展的需要，必须根据新的情况，针对农、林、牧、渔各业的

产前、产中、产后全过程建立健全农业标准体系”。

总体来看，这一新的体系 “要从确保农副产品有效供给和农民收入稳定

增加的目标出发，突出四方面内容：一是农副产品等级标准；二是种子、苗

木、种畜禽、水产种苗等品种和用种质量标准以及农用生产资料质量标准；三

是农艺技术规范；四是农副产品包装、储藏 （冷藏）和运输标准”。这标志着

我国农业标准化工作进入了一个新的阶段。１９９８年，国家技术监督局更名为

国家质量技术监督局，负责全国的标准化、计量、质量、认证等工作，并行使

执法监督职能，更名突出了质量、认证的内容，强化了执法监督的职能。２００１

年，成立了中国国家标准化管理委员会，又合并了国家技术质量监督局和国家

出入境检验检疫局，组建了中华人民共和国国家质量监督检验检疫总局，同年

１１月１０日中国加入世界贸易组织，成为 ＷＴＯ第１４３个成员国，标志着我国

对外开放达到了一个新层次。

２００２年，国务院七部委联合发布 《关于推进采用国际标准的若干意见》，

提出 “采用国际标准和国外先进标准是我国的一项重大技术经济政策，是促

进技术进步、提高产品质量、扩大对外开放、加快与国际惯例接轨的重要措

施”，表明国家推动各行业标准与国际标准接轨。２００５年，农业农村部将农产

品标准化作为农业和农村经济工作的下一个主攻方向。在各地方、各部门的共

同努力下，我国农产品标准化工作在新时期有序进行，并取得了很大的进步。

同时，农产品生产者、经营者的标准化意识也不断增强，标准化工作得到人们
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的理解和接受。通过推行农产品标准化，使得先进农业技术得以应用，农产品

生产企业和农户标准化、规范化操作逐渐增多，农产品质量安全水平不断提

高，提高了农产品的市场竞争能力。

二、我国农产品标准化现状

我国的农产品标准化工作在改革开放后取得了相当大的成绩，特别是加入

国际标准化组织 （ＩＳＯ）及世界贸易组织 （ＷＴＯ）后，通过与农产品标准化起

步早、发展成熟的国家进行交流与学习，更是取得了长足的发展，具体表现在

以下几个方面。

（一）农产品标准化体系逐步形成

目前，我国农产品标准化体系初步形成了以国家标准为主，行业标准、地

方标准和企业标准与国家标准相配套，覆盖农产品产前、产中、产后全产业链

的农产品标准体系。

“十一五”期间，我国农业及农产品标准化扎实开展，共制定农业国家标准

和行业标准１８００多项，农业国家标准和行业标准总数已超过４８００项，基本覆盖

各类农产品，贯穿产前、产中、产后全过程。２０１０年我国新认证无公害农产品、

绿色食品、有机农产品和农产品地理标志 （简称 “三品一标”）超过１２万个，

全国 “三品一标”总数已突破８万个，认定产地占食用农产品产地总面积３０％

以上，认证农产品占食用农产品商品量３０％以上。制定农药残留限量标准４１４０

项、兽药残留限量标准１５８４项，基本覆盖我国常用农兽药品种和主要食用农产

品。探索创建国家级农业标准化示范县 （场）５０３个，规划建设蔬菜水果茶叶标

准园８１９个、畜禽养殖标准示范场１５５５个、水产健康养殖场５００个。

通过实施标准化生产，有力推动了农产品生产方式转变，促进了农业产业

化经营和规模化发展。农产品质量安全国际合作交流日益深化，成功申办国际

食品法典农药残留委员会 （ＣＣＰＲ）主持国，已举办４届 ＣＣＰＲ会议。我国在

国际食品法典等国际标准制定中的影响力不断提升。同时，各省市也根据地方

农业资源特征、农业生产特色和地方优势农产品发展需求，在国家标准、行业

标准的基础上，制定了地方农业标准１５０００多项。
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“十二五”期间，我国农产品标准化生产全面启动，共制定发布农业行业

标准５１２１项，各地方根据自身情况及特点新制定农业生产技术规范１８万项。

创建园艺作物标准园、热带作物标准化生产示范园、畜禽养殖标准化示范场和

水产健康养殖示范场１００５９个，创建标准化示范县１８５个。全国有效期内的无

公害、绿色、有机和地理标志产品总数达到１０７万个①。

“十三五期间”，根据农业农村部规划，我国会继续大力推进农业及农产

品标准化，完善标准体系。国家２０１６年开始实施 《加快完善农兽药残留标准

体系行动方案》，加快制定农兽药残留、畜禽屠宰、饲料安全、农业转基因等

国家标准，进一步完善促进有关农业产业发展行业标准，基本实现农产品生产

有标可依、产品有标可检、执法有标可判。国家会继续支持地方加强标准集成

转化，制定与国家标准、行业标准相配套的生产操作规程，让农民易学、易

懂、易操作。国家鼓励规模生产主体制定质量安全内控制度，实施严于食品安

全国家标准的企业标准。有关部门也会积极参与或主导制定国际食品法典等国

际标准，开展技术性贸易措施官方评议，加快推进农产品质量安全标准和认证

标识国际互认②。

“十三五”规划中，特别强调推进农产品 “三品一标”发展，强调加快发

展无公害农产品，积极发展绿色食品，因地制宜发展有机农产品，稳步发展地

理标志农产品，打造一批知名区域公共品牌、企业品牌、农产品品牌，以品牌

化引领农产品标准化生产。国家会加大政策扶持力度，支持创建 “三品一标”

生产基地，全面推行质量追溯管理，推动规模生产经营主体发展 “三品一

标”。借助农产品展示展销活动和网络电商平台，开展 “三品一标”宣传推

介，提高安全优质农产品的品牌影响力和市场占有率。严格 “三品一标”产

品的准入条件，加强 “三品一标”证后监管，提高 “三品一标”品牌公信力。

（二）农产品标准化管理体制进一步优化

我国农业农村部和各省、自治区、直辖市农业部门都设置了专门的农产品

标准化管理机构。在技术方面，成立了全国性农业标准化专业技术委员会和技
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《农产品质量安全发展 “十二五”规划》。

《“十三五”全国农产品质量安全提升规划》。



术归口单位２０多个，负责对标准的技术性和实用性进行审查，农产品标准化

在整个国家标准体系中，成为不可或缺的重要组成部分。目前，我国已基本形

成了省地县乡农产品质量安全监管、“三品一标”推广、风险评估、应急处置

和综合执法紧密衔接配套的农产品质量安全监管体系。此外，我国农产品标准

实施的监督力度也在逐年增强，农业部门每年都要安排５～６大类２０～３０个品

种的质量监督、检查和普查工作。

“十三五”规划明确表示要健全完善的制度机制，重点是推动法制建设、

加强各部门协作联动、实施社会共治。法制建设以加快推进 《农产品质量安

全法》修订，尽快实现与新的 《食品安全法》等相关法律法规的有机衔接为

目标；不断完善农业投入品、畜禽屠宰、监督抽查、质量追溯、风险评估、生

产经营主体责任等法规制度，配套制定相关实施细则和管理规范；推动农产品

质量安全地方立法，健全农产品质量安全全程监管法律制度。加强各部门协

作，强调与卫生计生、工商、食药、公安等部门的协调配合，加强部门会商研

判和协同合作，健全产地准出与市场准入、行政执法与刑事司法衔接机制，构

建联席会商、信息通报、案件移送、涉案产品处置等协作机制，联合开展重大

问题调研、重大问题整治和重大案件查处；动员和利用现有农业行政、执法、

检测、“三品一标”、风险评估、科研推广等公共资源，聚焦重点任务，落实监

管责任，加快推动形成上下贯通、相互联动的农产品质量安全监管工作机制。

社会共治的目的在于支持社会力量参与农产品质量安全监督，建立农产品

质量安全和农资打假举报投诉奖励制度，畅通投诉举报渠道。依法公开行政许

可、行政处罚、监督抽查等信息，实现监管工作透明公开。推进农产品质量安

全信用和农业征信体系建设，构建农产品质量安全信用数据库，完善信用信息

归集、共享、公开、应用机制。鼓励相关行业协会开展信用评价和行业自律，

引导农业投入品和农产品生产经营者自觉遵守农产品质量安全相关法律法规和

技术规范。

（三）农产品标准化法律法规和检测体系逐步建立，农产品质量监管队伍

基本构建完成

自１９９１年我国颁布 《中华人民共和国产品质量认证管理条例》以来，全
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国各地均加强了农产品标准的制定和实施，农产品标准化工作取得了较快进

展。此后，我国又先后颁布了 《标准化法实施条例》《食品安全法》《农产品

质量安全法》等一系列与农产品标准化相关的法规和部门规章，极大地推动

了国内农产品标准化工作，规范了农产品标准体系的建设，使农产品标准化工

作步入了法制管理的轨道，为依法行政、依法治农奠定了基础。此外，我国农

业质量监督体系建设成效显著，已形成了以国家级产品质检中心为核心，部级

质检中心和省、市、县检测机构相辅相成的遍布全国的检验检测体系。

“十二五”期间，我国所有省 （区、市）、８６％的地市、７５％的县 （区、

市）、９７％的乡镇建立了农产品质量安全监管机构，落实监管人员１１７万人。

３０个省 （区、市）、２７６个地市和２３３２个县 （区、市）开展了农业综合执法，

支持建设部、省、地、县四级农产品质检机构３３３２个，落实检测人员３５万

人，每年承担政府委托检测样品量１２６０万个。执法监管工作深入推进，持续

实施农药、“瘦肉精”、生鲜乳、兽用抗菌药、水产品、生猪屠宰、农资打假

等专项治理行动。全国累计共查处各类问题１７万余起，查处案件６８万件。

三聚氰胺连续７年监测全部合格，“瘦肉精”监测合格率处于历史最好水平。

国家例行监测范围扩大到１５１个大中城市、１１７个品种、９４项指标，基本涵盖

主要城市、产区、品种和参数。各地例行监测工作全面启动，监督抽查和专项

监测依法开展。

同时，全国人大常委会修订了 《食品安全法》，国务院对食品安全监管体

制进行重大调整。农业农村部、食品药品监管总局签订了农产品质量全程监管

合作协议，联合印发了加强农产品质量监管工作指导意见，厘清职责分工，建

立无缝衔接工作机制。农业农村部加快推进国家农产品质量追溯管理信息平台

建设，组织各地开展追溯试点，努力建立 “从农田到餐桌”全链条监管体系，

监管制度机制逐步理顺。

“十三五”规划中，着重强调加强监管队伍能力建设，健全监管队伍，提

升检测能力。下一步的工作重点是建立健全农产品质量安全监管机构，“菜篮

子”大县全部建立监管机构，充实监管人员，落实监管经费。推动乡镇一级

进行农产品质量安全监管服务机构标准化建设，统一明确乡镇监管站 （所）
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的机构职能、人员配备、设施能力、管理制度和工作开展等要求，通过 “特

岗计划”等方式为乡镇充实一批专业技术人员。

支持有条件的地区，加快配备村级农产品质量安全协管员，协助开展技术

指导服务和督导巡查工作。加强农业综合执法队伍建设，将农产品质量安全作

为农业综合执法重要任务。组织开展农产品质量安全法律法规、标准、认证、

质量安全县创建、追溯管理、应急处置等培训。加强国际交流合作，学习借鉴

国外风险评估、全程控制先进技术，培养农产品质量安全国际交流与合作的专

业人才。加强农产品质检体系建设和运行管理，强化已验收项目质检机构的资

质认定与考核，督促地方充实检测人员，落实工作经费。按照大农业架构和综

合建设方向，稳步推进农业系统检验检测资源整合，逐步形成与食品安全检验

检测相互衔接、并行共享的全国统一的农产品质量安全检验检测体系。积极推

动实施农产品质量安全检测员职业资格制度，开展农产品质量安全检测技术比

武、岗位练兵和技术培训，不断提升检测人员的能力素质和技术水平。

三、我国农产品的品牌化

在我国农产品标准化推进的过程中，企业特别关注品牌化，通过品牌的系

列化、差异化等满足更多消费者的需求，同时，各地政府也从当地特色出发，

结合生产传统，积极推动地理标志建设。这也是在农产品市场竞争日益激烈的

背景下，广大企业和各地政府的经济应对。

２０１４年，农业农村部对外发布了 《中国农产品品牌发展研究报告》，对我

国农产品品牌的发展进行了全面的分析。根据报告，２０１３年通过农业农村部、

国家市场监督局认定的所有不重复的农产品地理标志２８３８个，前五位分别为

山东、四川、福建、浙江和湖北，合计１１１２个品牌，占到全国的３９１８％。另

外，根据 《中国品牌农业年鉴》 （２０１８）公布的数据，２０１７年我国 “三品一

标”① 总数接近１２２万个，具体见表４－１。
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标”是政府积极倡导建立的安全优质农产品公共品牌。



表４－１　２０１７年中国 “三品一标”数量

类型 绿色食品 无公害农产品 农产品地理标志产品

项目 企业数 产品数 企业数 产品数 企业数 产品数

数量 １０８５９ ２５７４６ ４３１７１ ８９４３１ — ２２４２

　　资料来源：《中国品牌农业年鉴》（２０１８），中国农业出版社２０１９年版。

好的品牌也意味着好的质量和好的企业声誉，近年来我国农产品质量水平

也有了较大提高，农产品质量安全事件较大程度降低。这都得益于市场竞争的

加剧，生产者信誉意识的提高和政府监管体系的日益健全。

第三节　市场信息的完善性和透明化

我国农业信息化建设起步较晚，直到 “十二五”期间，我国才由农业农

村部负责编制发布了第一个全国性农业农村信息化发展五年规划——— 《全国

农业农村信息化发展 “十二五”规划》，成立了农业农村部农业信息化领导小

组，专门负责农业农村信息化工作的统筹协调和组织领导，推动信息技术向农

业农村渗透融合。但是随着国家经济发展，社会公共服务进步，农村基础设施

改善，互联网经济蒸蒸日上，我国农业信息化的建设在此之前也取得了一定的

成就，这就为今后的建设打下了坚实的基础。

一、农业信息化建设现状

（一）信息化基础明显改善

（１）基础设施明显改善。经过多年的建设，我国农业农村信息化基础设

施明显改善，“村村通电话” “乡乡能上网”完全实现，广播电视 “村村通”

也已基本实现。根据 《“十三五”全国农业农村信息化发展规划》，２０１５年底

行政村通宽带比例达到９５％，农村家庭宽带接入能力基本达到４兆比特每秒，

农村网民规模增加到１９５亿，农村互联网普及率提升到３２３％①。２０１５年底，
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① 《“十三五”全国农业农村信息化发展规划》，农业农村部２０１６年８月２９日发布。



工业和信息化部会同财政部正式启动了电信普遍服务试点工作，推进农村和偏

远地区光纤和４Ｇ网络覆盖。２０１７年，行政村通宽带的比例已经超过了９６％，

贫困村宽带的覆盖率已经达到了８６％。据工业和信息化部信息通信发展司数

据，截止到２０１９年８月我国行政村通光纤和通４Ｇ比例均超过９８％，提前实

现了 《国家十三五规划纲要》２０２０年的目标，农村信息化发展的基础设施支

撑能力明显增强。

（２）农业信息化科研体系初步形成。进入２１世纪以来，中央进一步加强

了农业信息化科研体系建设。“十一五”期间 （２００６～２０１０年），农业信息技

术实现初步应用，农业生物环境信息获取与解析、农业无线传感网络、农业过

程数字模型与系统仿真、虚拟农业与数字化设计、精准农业与自动监控、呼叫

中心、移动通信、互联网等一大批关键信息技术已经在农村综合信息服务、农

业政务管理、农业生产经营以及农产品流通等领域开展了相关应用推广工作，

并且发展迅速。“十二五”期间 （２０１１～２０１５年），农业信息技术学科群建设

稳步推进，全国范围内已经建成２个农业农村部农业信息技术综合性重点实验

室、２个专业性重点实验室、２个企业重点实验室和２个科学观测实验站；一

大批科研院所、高等院校、ＩＴ企业相继建立涉农信息技术研发机构，支持国

家农业信息化建设，也研发推出了一批拥有自主知识产权的核心关键技术产

品，科技创新能力明显增强；先后两批认定了１０６个全国农业农村信息化示范

基地。

（３）农业信息资源建设成效显著。 “十一五”时期，我国基本建成覆盖

部、省、地市、县的农业网站群，各级农业部门初步搭建了面向农民需求的农

业信息服务平台，为农民提供科技、市场、政策等各类信息。据统计，我国农

业网站数量达３１０００多家，其中政府建立的有４０００多家。农业农村部相继建

设了农业政策法规、农村经济统计、农业科技与人才、农产品价格等６０多个

行业数据库①。

（４）信息化服务体系基本健全。经过 “十一五”的建设，“县有信息服务
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① 《全国农业农村信息化发展 “十二五”规划》。



机构、乡有信息站、村有信息点”的格局基本形成，全国１００％的省级农业部

门设立了开展信息化工作的职能机构，９７％的地市级农业部门，８０％以上的县

级农业部门设有信息化管理和服务机构，７０％以上的乡镇成立了信息服务站，

乡村信息服务站点超过１００万个，农村信息员超过７０万人。到了 “十二五”

时期，农业信息化服务全面提升。“三农”信息服务的组织体系和工作体系不

断完善，形成政府统筹、部门协作、社会参与的多元化、市场化推进格局。农

业农村部网站能够及时准确发布政策法规、行业动态、农业科教、市场价格、

农资监管、质量安全等信息，日均点击量达到８６０万人次，成为服务农民最有

权威性、最受欢迎的农业综合门户网站，覆盖部、省、地、县四级的农业门户

网站群基本建成；１２３１６“三农”综合信息服务中央平台投入运行，形成了部

省协同服务网络，服务范围覆盖到全国，年均受理咨询电话逾２０００万人次；

启动实施信息进村入户试点，试点范围覆盖到２６个省份的１１６个县，建成运

营益农信息社７９４０个，公益服务、便民服务、电子商务和培训体验开始进到

村、落到户；基于互联网、大数据等信息技术的社会化服务组织应运而生，服

务的领域和范围不断拓展。

（二）农业信息化发展环境得到优化

（１）工业化发展为农业信息化发展提供了支撑。工业化进一步发展将为

农业信息化发展提供技术、装备和财力支持。当前，我国工业化进程推进迅

速，工业化的成果将广泛应用和服务于农业信息化的发展，用现代科技改造传

统农业，用现代物质条件装备农业。类似物联网、大数据、空间信息、移动互

联网等信息技术在农业生产的各方面得到不同程度的应用，这些先进的技术不

仅将大大提升农业生产效率，也为农业信息化的发展提供了强有力的支撑。

（２）城镇化发展为农业信息化发展创造了条件。当前，我国国民经济高

速协调发展，城乡一体化进程加速推进，公共社会资源在城乡之间的配置进一

步均衡，生产要素在城乡之间自由流动加强，农业劳动力转移加快，土地流转

加速，农民专业合作社进一步壮大，为农业信息化的发展创造了有利条件。

（３）农业现代化进程为信息化发展带来了契机。“十三五”时期是加快建

设现代农业的重要机遇期，建设高产、优质、高效、生态、安全的现代农业。
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在大田种植上，遥感监测、病虫害远程诊断、水稻智能催芽、农机精准作业等

开始大面积应用；在设施农业上，温室环境自动监测与控制、水肥药智能管理

等加速推广；在畜禽养殖上，精准饲喂、发情监测、自动挤奶等在规模以上养

殖场实现广泛应用；在水产养殖上，水体监控、饵料自动投喂等集成应用；国

家物联网应用示范工程智能农业项目和农业物联网区域试验工程深入实施，已

经在全国范围内总结推广了共４２６项节本增效农业物联网软硬件产品、技术和

模式，这为我国农业信息化的发展带来了良好的契机。

（４）农业信息化进入崭新的阶段。“十三五”时期，国家信息基础设施建

设力度进一步加大，农村地区宽带网络建设进一步加强。农民的人均收入将有

较大幅度提升，农民的信息消费意识、消费需求和消费能力将普遍增强，农村

电子商务在全国各个角落如火如荼，农产品进城与工业品下乡双向流通的发展

格局正在形成。农产品电子商务进入高速增长阶段，２０１５年农产品网络零售

交易额超过１５００亿元，比２０１３年增长２倍以上，２０１８年农产品网络销售额更

是达到３０００亿元①，３年内翻了一番，通过网络渠道销售农产品的生产者增量

明显，农产品交易种类尤其是鲜活农产品品种日益丰富。农业生产资料、休闲

农业及民宿旅游电子商务平台和模式不断涌现，农产品网上期货交易稳步发

展，农产品批发市场电子交易、数据交换、电子监控等逐步推广。

二、农业信息的不对称及其原因

信息不对称是在农产品市场交易活动中，交易双方对于面临选择的有关经

济变量所拥有的信息并不完全相同，一方得到的信息多，另一方得到的信息

少，这种状况会严重影响市场的运行效率。就农产品市场而言，在农产品的生

产、流通、销售、消费各环节都存在大量的信息不对称现象，包括农产品质量

信息不对称、农产品供求信息不对称、农产品价格信息不对称等，主要可以分

为三类：一是买方与买方之间的信息不对称，二是买方与卖方之间的信息不对

称，三是卖方与卖方之间的信息不对称。
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① 新华网２０１８年农产品网络销售额达３０００亿元 ［ＥＢ／ＯＬ］ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｘｉｎｈｕａｎｅｔｃｏｍ／ｐｏｌｉ
ｔｉｃｓ／２０１９－０４／２１／ｃ＿１１２４３９６２５２ｈｔｍ



农产品信息不对称的原因主要包括几个方面：一是农业生产容易受到自然

因素的影响，使农产品质量具有不确定性，导致农产品的供给和需求不同步。

二是农资供应商与农产品生产者之间的信息不对称，农产品生产需要种子、化

肥等要素，农民需要从供应商那里购买，由于农民整体教育水平低，获取信息

的能力较差，并且在获取信息后，缺乏对信息价值的有效分析和评价，而农资

供应商拥有快速获取市场信息的能力，因而造成双方的信息不对称，农资供应

商可能因个人的投机行为向农产品生产者提供假种子、不合格的化肥等，影响

农产品质量安全。三是农产品的生产者和经营者在进行交易时，都想谋取最大

利益，生产者有可能对生产农产品所投入的化肥、农药的施用进行隐瞒，经营

者就只能凭农产品的外观进行质量判断，这也会导致农产品质量信息存在潜在

的隐患。四是消费者向经营者购买农产品时，经营者为了提高物价，赚取更多

利润，对于农产品加工过程中所使用的添加剂、质量是否达到标准等一系列信

息进行隐瞒或者欺骗，导致信息不对称。五是我国的农产品市场体系还未健

全，信息公开化程度低，未能通过一条合理的、高效的途径将市场信息传递给

交易双方，在信息传达过程中，可能会造成信息失真，导致信息不对称。

第四节　行业进入的自由化和灵活性

传统的行政审批和从业资格是两个限制行业进入的重要壁垒。随着我国改

革开放的不断深入，特别是在加入ＷＴＯ和 “一带一路”背景下，迫于国内外

环境的要求，我国在简化行业进入手续、取消不必要的行政审批和不必要的从

业资格方面都取得了很大的进展。当然，在反对或打破垄断方面，我国的改革

也取得了巨大成就。

一、取消行业进入壁垒

２００１年政府启动了行政审批改革，为企业自由进入和退出一个行业创造

了更加宽松的环境。据统计，２００１～２０１２年国务院已分６批共取消和调整了
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２４９７项行政审批项目，占原有总数的６９３％。２０１３～２０１６年，又分９批审议

通过取消和下放的国务院部门行政审批事项共６１８项，其中取消４９１项、下放

１２７项①。

２０１６年１月，国务院还取消了 ６１项职业资格许可和认定事项 （国发

〔２０１６〕５号），６月又取消４７项职业资格许可和认定事项 （国发 〔２０１６〕３５

号），主要是两方面：①取消９项专业技术人员职业资格许可和认定事项 （准

入类８项，水平评价类 １项），包括价格鉴证师、招标师、物业管理师等；

②取消３８项技能人员职业资格许可和认定事项 （均为水平评价类）。取消这

些不必要的职业资格许可和认定事项，是降低制度性交易成本、推进供给侧结

构性改革的重要举措，也是为大中专毕业生就业创业和去产能中人员转岗创造

便利条件。

２０１６年１２月，国务院进一步取消１１４项职业资格许可和认定事项 （国发

〔２０１６〕６８号），包括：①取消 ７项专业技术人员职业资格许可和认定事项

（其中准入类３项，水平评价类４项）；②取消１０７项技能人员职业资格许可和

认定事项 （均为水平评价类）。国务院特别强调减少职业资格许可和认定事项

是推进简政放权、放管结合、优化服务改革的重要内容，也是深化人才发展体

制机制改革和推动大众创业、万众创新的重要举措。

２０１７年１月，国务院决定第三批取消３９项中央指定地方实施的行政许可

事项。另有１４项依据有关法律设立的行政许可事项，国务院将依照法定程序

提请全国人民代表大会常务委员会修订相关法律规定 （国发 〔２０１７〕７号）。

２０１７年９月，国务院取消４０项国务院部门实施的行政许可事项和１２项中

央指定地方实施的行政许可事项。另有２３项依据有关法律设定的行政许可事

项，国务院将依照法定程序提请全国人民代表大会常务委员会修订相关法律规

定 （国发 〔２０１７〕４６号）。

２０１８年２月，继续取消和下放６４项行政审批项目和１８个子项，另建议取
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① 国务院先后以以下文件形式发布这些取消的行政审批：先后以国发 〔２０１３〕１９号、国发
〔２０１３〕２７号、国发 〔２０１３〕４４号、国发 〔２０１４〕５号、国发 〔２０１４〕２７号、国发 〔２０１４〕５０号、国
发 〔２０１５〕１１号、国发 〔２０１５〕２７号、国发 〔２０１６〕１０号等。



消和下放６项依据有关法律设立的行政审批项目。

２０１８年７月，国务院取消１１项行政许可等事项。另有６项依据有关法律

设定的行政许可事项，国务院将依照法定程序提请全国人民代表大会常务委员

会修订相关法律规定。

２０１９年２月，国务院决定取消２５项行政许可事项，下放６项行政许可事

项的管理层级。另有５项依据有关法律设定的行政许可事项，国务院将依照法

定程序提请全国人民代表大会常务委员会修订相关法律规定。

多年来，政府一直坚持 “放管服”改革①，党的十九大以后，我国签署的

第一和第二个国家主席令就分别是 《中华人民共和国反不正当竞争法》 （修

订，２０１８年１月１日起施行）和 《中华人民共和国标准化法》 （修订，２０１８

年１月１日起施行），这充分表明了政府在推进新时代市场化改革的信心和决

心，同时进一步付诸了实际行动。

二、打破行业垄断

农业作为第一产业，生产的产品均为必需品，从这个层面讲，农产品基本

接近完全竞争市场。但由于农产品 （特别是食品）对质量安全的要求更高，

加工企业往往需要对原材料的生产、农产品的生产有一定的控制或影响力，因

而食品加工业往往更容易出现全产业链经营。甚至在全球粮食大市场中，四大

粮商都有很大的垄断力。国内不同类型的龙头企业拥有不同的市场势力，其在

市场上的获利能力、竞争能力、对农户的带动力不同。在农业市场化进程中，

龙头企业起了不可替代的作用，但一些规模较大的龙头企业也存在垄断的可能

性，农产品经营活动涉及农产品的生产、加工、销售、运输、储存等环节，每

一环节都可能会产生垄断。

按照企业在市场上拥有的垄断势力大小，可以分为买方垄断势力、卖方垄

断势力和混合型 （同时具有买方垄断和卖方垄断）。买方垄断企业包括一些乳
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① 放管服，是简政放权、放管结合、优化服务的简称。“放”即简政放权，降低准入门槛。“管”

即创新监管，促进公平竞争。“服”即高效服务，营造便利环境。“放管服”是２０１５年５月１２日，国
务院召开全国推进简政放权放管结合职能转变工作电视电话会议，首次提出的。



业加工企业、蔬菜加工企业、肉类加工企业等，在乳产品市场上，买方具有逐

级寡头垄断势力。对于奶牛养殖户来说，奶牛养殖户面对的奶价由收购生鲜乳

的中间商决定，收购生鲜乳的中间商具有明显的垄断势力；对于中间商来说，

其面对的奶价是由乳产品加工企业决定的，加工企业具有明显的垄断势力。无

论哪一个品种，龙头企业在对农户或者农合组织的农产品进行收购时，农户和

企业之间并没有具有法律效力的合同，也没有其他约束性条件，在此种情况

下，农产品价格就失去了保障，而农户或农业合作组织在产品议价方面就处于

被动地位。卖方垄断企业主要包括销售种子、化肥的企业等。对于农户来说，

其在购买农作物种子、化肥时，销售企业具有垄断势力，价格一般由销售企业

决定，因企业与农户之间并无签订协议，当出现种子发芽率低、化肥无效时，

农户就无法向销售企业讨回公道。混合型垄断主要表现为既作为买方又作为卖

方的企业，这些企业一般都是势力比较大的企业，比如一些乳制品企业在对当

地羊奶、牛奶收购之后进行一系列加工，再转卖给销售公司，在这一过程中，

乳制品企业在收购羊奶、牛奶时拥有买方垄断势力，在经过加工后转卖给销售

公司时拥有卖方垄断势力。

以上企业对于农产品市场化发展具有重要作用，与此同时，也是这些大型

垄断企业的存在阻碍了其他企业的进入。要实现农产品市场化，必须对现有的

垄断企业进行管理，规范市场化秩序。

中国政府一方面允许更多的企业进入农产品生产和加工领域，同时对于一

些大规模企业是否会形成垄断也密切监测。特别是对于国有粮油企业，比如中

粮集团，为了防止出现垄断，对其业务进行了拆分，比如中粮集团，作为国有

资本投资公司改革试点企业，对中粮集团积极进行企业体制机制改革，构建中

国农粮食品领域的国有资本投资平台、资源整合平台和海外投资平台，不断聚

焦核心主业，推进专业化经营，形成了以核心产品为主线的１８个专业化公司，

目前旗下拥有１３家上市公司，有中国食品、蒙牛乳业、中粮包装、大悦城地

产、中粮肉食、福田实业、雅士利国际、现代牧业８家香港上市公司，以及中

粮糖业、酒鬼酒、大悦城控股、中粮生物科技、中粮资本５家内地上市公司。
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第五节　市场体系的规范化和系统性

１９９２年，中国政府制定了建立社会主义市场经济体制的发展战略，如果

从此时算起，中国的市场化改革仅仅走过了不到２８个年头。但是，中国农业

市场化取得的成绩则是有目共睹的。

一、完善的农产品市场体系

从市场体系来看，政府充分规划和引导各种形式的市场发展，包括收购市

场 （农村集贸市场等）、城乡批发市场、城乡零售市场 （超市、专卖店、社区

小店等）、期货市场 （大宗商品交易）、电子商务 （网络销售）等。

本书在第一章第四节详细介绍了先导农村市场体系，它既涉及要素市场也

涉及产品市场、既涉及收购市场，也涉及批发和零售市场、既涉及现货市场也

包括期货市场、既涉及实体的有形市场，也包括网上虚拟市场。

２０１８年我国亿元以上商品交易市场合计４２９６个，其中综合市场１２５４个，

专业市场３０４２个 （见表４－２）。在综合市场中，农产品综合市场６４８个，占

总数的５１６７％。在专业市场中，农产品市场８５３个，农用生产资料市场 （包

括农业用具）３１个，分别占专业市场总数的２８０４％和１０２％。可以看到，

农产品和农用生产资料主要在综合市场中交易。

表４－２　２０１８年亿元以上农业生产资料和农产品商品交易市场

市场
市场数量

（个）

摊位数

（个）

营业面积

（万平方米）

总　　计 ４２９６ ３１７８４２３ ２９１９０６３

综合市场 １２５４ １１８３２１８ ８０５４８５

　农产品综合市场 ６４８ ３８９１９３ ２５７３０７

专业市场 ３０４２ １９９５２０５ ２１１３５７８

　１生产资料市场 ５４９ ２６３０７１ ５９３９９０
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续表

市场
市场数量

（个）

摊位数

（个）

营业面积

（万平方米）

　　　　农业生产用具市场 １４ ４７０３ １６５６９

　　　　农用生产资料市场 １７ ３３０９ ４８５１

　２农产品市场 ８５３ ４６９９５１ ４０００１７

　　　　粮油市场 ８５ ２０５３４ ３１８５１

　　　　肉禽蛋市场 １０１ ４０３２８ ３０２７９

　　　　水产品市场 １３４ ６５３４１ ４７１１９

　　　　蔬菜市场 ２４４ １６９１８１ １５３９４９

　　　　干鲜果品市场 １１３ ６２１５６ ６１８１０

　　　　棉麻土畜、烟叶市场 １１ １７４１９ １２１７４

　　　　其他农产品市场 １６５ ９４９９２ ６２８３６

　　资料来源：《中国统计年鉴》（２０１９），国家统计局。

从农产品市场内部结构来看，蔬菜市场数量占比最大，约占２９％，棉麻

土畜烟叶市场数量最少，约占１％ （见图４－１）。市场摊位数和营业面积的结

构也类似，都是蔬菜市场占比最大。

图４－１　各类农产品专业市场个数
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二、活跃的农产品市场交易

从城乡社会消费品零售与网上零售来看，２０１９年我国全年社会消费品零

售总额４１１６４９亿元 （见图４－２），比上年增长８０％。其中，乡村消费品零售

额６０３３２亿元，增长９０％；城镇消费品零售额３５１３１７亿元，增长７９％①。

图４－２　２０１５～２０１９年全社会消费品零售总额

资料来源：《中华人民共和国２０１９年国民经济和社会发展统计公报》，国家统计局。

在限额以上单位商品零售额中，农产品的流通的增长还是比较活跃的，其

中粮油、食品类零售额比上年增长１０２％，饮料类增长１０４％，烟酒类增长

７４％，要快于服装、鞋帽、针纺织品类等的增长。

２０１９年全年网上零售额② １０６３２４亿元，按可比口径计算，比上年增长

１６５％ （见表 ４－３）。可以看到网上零售，占到全社会消费品零售总额

２５８３％。其中，全年实物商品网上零售额８５２３９亿元，按可比口径计算，比

上年增长１９５％，占社会消费品零售总额的比重为２０７％，比上年提高２３

个百分点。
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①

②

中华人民共和国２０１９年国民经济和社会发展统计公报 ［ＥＢ／ＯＬ］ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｓｔａｔｓｇｏｖｃｎ／
ｔｊｓｊ／ｚｘｆｂ／２０２００２／ｔ２０２００２２８＿１７２８９１３ｈｔｍｌ

按照国家统计局的统计口径，网上零售额指通过公共网络交易平台实现的商品和服务零售额

（包括自建网站和第三方平台）。



表４－３　２０１９年我国城乡社会消费品零售总额及网上零售额

社会消费品零售

金额 （亿元） 占比 （％）
增速 （％）

社会消费品零售 ４１１６４９ １００ ８０

其中：城镇消费品零售 ３５１３１７ ８５３４ ７９

　　　乡村消费品零售 ６０３３２ １４６６ ９０

网上零售 １０６３２４ ２５８３ １６５

网上实物零售 ８５２３９ ２０７１ １９５

　　资料来源：《中华人民共和国２０１９年国民经济和社会发展统计公报》，国家统计局。

从批发零售来看，农产品综合市场中，批发市场成交额占８４７５％，零售

市场成交额所占比重较小。在农产品专业市场中，批发市场成交额占比更是高

达９４４４％。在所有农产品市场交易中，干鲜果品的批发市场成交占比最大为

９９４１，肉禽蛋市场的批发成交额占比较小，为８５３３％ （见表４－４）。

表４－４　２０１８年我国农产品批发和零售成交情况

市场数量

（个）

成交额

（亿元）

批发市场

（亿元）
占比 （％）

零售市场

（亿元）
占比 （％）

农产品市场 ８５３ １８３２７２６ １７３０８６６ ９４４４ １０１８６１ ５５６

其中：

１粮油市场 ８５ １７０７０７ １６８４６６ ９８６９ ２２４１ １３１

２肉禽蛋市场 １０１ １５４４６０ １３１７９５ ８５３３ ２２６６５ １４６７

３水产品市场 １３４ ３７３８０２ ３５７７７３ ９５７１ １６０２８ ４２９

４蔬菜市场 ２４４ ３９７２３２ ３８４５９７ ９６８２ １２６３５ ３１８

５干鲜果品市场 １１３ ３８２０９３ ３７９８２９ ９９４１ ２２６４ ０５９

６棉麻土畜、烟叶

市场
１１ ４７０８０ ４６５８０ ９８９４ ５００ １０６

７其他 １６５ ３０７３５２ ２６１８２５ ８５１９ ４５５２７ １４８１

　　资料来源：《中国统计年鉴》（２０１９）。

从市场体系建设来看，中国特色体现在政府的总体规划和布局上，市场的

发展不能放任自流，从横向来看，如何布局才能保证流通效率最高，从纵向来
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看，如何规划收购、批发和零食市场的配置，如何保证期货市场和现货市场的

协调，科学规划和引导期货市场的发展，如何促进电子商务、线上销售的发

展，保证线上和线下销售的协调等。

三、日益完善的农产品期货市场

２０世纪８０年代末９０年代初以来，从蔬菜市场开始我国逐步建立批发市

场，在批发市场建设的同时，开始谋划期货市场的建设。１９９０年１０月，中国

郑州粮食批发市场经国务院批准，以现货交易为基础，引入期货交易机制，作

为我国第一个商品期货市场正式启动。

经过３年的发展，全国期货交易所达５０多家，期货经纪机构近千家，期

货市场出现了盲目发展的迹象。为此，１９９３年１１月，国务院发出了 《关于制

止期货市场盲目发展的通知》，开始对期货交易所进行全面审核，１９９８年，１４

家交易所重组调整为大连商品交易所、郑州商品交易所、上海期货交易所三

家；３５个期货交易品种调减为１２个；兼营机构退出了期货经纪代理业，原有

的２９４家期货经纪公司缩减为１８０家左右。

２００６年经国务院同意，中国证监会批准设立了 “中国金融期货交易所”

（以下简称 “中金所”），专门从事金融期货、期权等金融衍生品交易与结算的

公司制交易所。中金所由上海期货交易所、郑州商品交易所、大连商品交易

所、上海证券交易所和深圳证券交易所共同发起，于２００６年９月８日在上海

正式挂牌成立。

经过几年的调整和规范，以 《期货交易管理暂行条例》及四个管理办法为

主的期货市场规划框架确立，中国证监会、中国期货业协会、期货交易所三个层

次的市场监管体系形成，期货市场主体行为逐步规范，期货交易所的市场管理和

风险控制能力不断增强，期货投资者越来越成熟和理智，整个市场的规范化程度

有了很大提高。２００４年１月３１日，政府发布了 《关于推进资本市场改革开放和

稳定发展的若干意见》，对期货市场的政策也由规范整顿向稳步发展转变。

目前，我国有四大商品交易所，分别是：大连商品交易所、郑州商品交易

所、上海期货交易所和中国金融期货交易所。我国的期货市场体系如图４－３所示。
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图４－３　我国期货市场体系

截至２０１９年底，我国期货 （含期权）品种共达到５７个。其中，农产品品

种２９个 （包括５个农产品期权）。在三大商品交易所①中，大连商品交易所共

１８个期货品种，其中农产品１２种 （包括农产品期权２个）。郑州商品交易所

上市品种２１种，其中农产品１５种 （包括２种期权）。上海期货交易所全部上

市品种１８种，其中农产品２种 （包括１种期权）。具体见表４－５。

表４－５　中国期货上市品种

一、大连商品交易所 （１８种，其中农产品１２种）

１农产品 （１０种）

玉米 （２００４９２２）、玉米淀粉 （２０１４１２１９）、豆一 （２００２３２５）、豆二 （２００４１２２２）、豆粕

（２０００７１７）、豆 油 （２００６１９）、棕 榈 油 （２００７１０２９）、纤 维 板 （２０１３１２６）、胶 合 板

（２０１３１２６）、鸡蛋 （２０１３１１８）

２工业品 （６种）

聚乙烯、聚氯乙烯、聚丙烯、焦炭、铁矿石、乙二醇

３期权 （２种）

豆粕 （２０１７３１３）、玉米 （２０１９１２８）
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① 中国有四大期货交易所，但 “中国金融期货交易所”主要从事金融期货、期权等金融衍生

品交易与结算，没有农产品的商品期货交易，这里重点对另外三大期货交易所的农产品期货交易进行

介绍。



续表

二、郑州商品交易所 （２１种，其中农产品１５种）

１农产品 （１３种）

普麦 （２０１２１８）、强麦 （２００３３２８）、早籼稻 （２００９４２０）、晚籼稻 （２０１４７８）、粳稻

（２０１３１１１８）、棉 花 （２００４６１）、棉 纱 （２０１７８１８）、菜 子 粕 （２０１２１２２８）、油 菜 子

（２０１２１２２８）、菜子油 （２００７６８）、白糖 （２００６１６）、苹果 （２０１７１２２２）、红枣 （２０１９４３０）

２非农产品 （６种）

动力煤、ＰＴＡ（对苯二甲酸）、甲醇、玻璃、硅铁、锰硅

３期权 （２种）

白糖 （２０１７４１９）、棉花 （２０１９１２８）

三、上海期货交易所 （１８种，其中农产品２种）

１金属 （１１种）

铜、铝、锌、铅、镍、锡、黄金、白银、螺纹钢、线材、热轧卷板

２能源化工 （５种）

原油、燃料油、沥青、天然橡胶 （１９９３１１）、纸浆

３衍生品 （２种）

铜期权、天胶期权 （２０１９１２８）

　　注：（１）期货期权共５７种，其中农产品２９种，截至２０１９年底。括号中年份为上市时间。

（２）大连商品交易所上市的 “豆一”，即黄大豆１号，定位于传统食用大豆。“豆二”定位于榨油

用大豆。豆一合约只允许非转基因大豆参与交割，豆二合约允许转基因大豆和非转基因大豆参与交割。

四、中国农业市场化过程中政府的作用

在传统的经济体制下，政府主要依靠行政手段进行调节。在市场化进程

中，市场机制的功能由弱到强，市场发育是一个渐进的过程。市场的发育需要

政府发挥积极作用，科学合理的政策可以促进和推动市场的成长。正常情况

下，市场具有自我调节作用，但由于农产品市场上存在大量的信息不对称问

题，导致市场调节具有一定的盲目性，因此，完全依靠市场机制的自我调节作

用可能会产生一定风险。比如，我国的粮食供需问题。粮食问题一直是困扰我
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国农业发展的重要问题。随着我国人口数量不断增加，人民生活水平逐渐提

高，粮食供需矛盾日渐突出，这样关系国计民生的问题只依靠市场作用就无法

解决，必须依靠政府做好顶层设计和规划。

在农业逐渐向市场化发展的过程中，政府主要在以下几个方面发挥职能：

一是制定农业发展战略，为农业发展确立正确的方向，例如，实施农产品优势

发展战略、采取农产品走出去战略、实施跨越式发展战略；二是在农业向市场

化发展过程中，实施农业宏观调控策略，从全局出发，运用税收的二次分配等

政策手段对农业资源进行合理分配，促进农业的均衡发展；三是为农业向市场

化发展提供良好的基础设施，例如，改造水利设施，进行土壤的改良以及环境

建设，完善农业科技研究和推广工作；四是建立健全农业发展的社会保障，保

障在农业经济效率增长的同时，改善农民的福利和待遇水平。

近年来，为了促进农业市场化发展，政府做了很大的努力，在补贴方面，

政府先后实施了种粮直接补贴、良种补贴和农机具购置补贴等；在农业技术推

广方面，政府不仅增加了对农业技术推广项目的专业补贴，而且加强了基层农

业技术推广机构建设，并引进专业人才，优先扶持优质高产、节能有效的项目

开发；在培养农业人才方面，建立健全农村实用人才的评价机制，加大了对人

才的表彰和宣传力度；在推进农业生产经营方式转变方面，大力扶持龙头企业

的发展，并鼓励龙头企业充分发挥引导作用，积极培育农产品营销主题，提高

农民参与市场的能力，并全面推进 “农超对接”，减少流通环节，降低流通

成本。
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第五章

中国农业市场化改革中
面临的问题

经过几十年的改革，我国农业市场化取得了巨大成绩，除了少数几种特殊

产品 （主要是口粮）外，都完全放开了购销，形成了市场体系比较完善、市

场交易比较活跃、市场主体积极参与、农产品标准化水平不断提高的局面。但

是在改革过程中也依然面临着不同的问题和挑战。

第一节　粮食的 “准商品”特性

尽管从经济理论上来看，完全竞争是资源配置效率最高的，但是除了考虑

“效率”以外，任何一个国家还特别考虑社会 “公平”和国家 “安全”，因此

对于这些关系到国家安全的一些重要战略物资，各国政府都给予了特别的关

注，特别是粮食，中国也不例外。

一、中国粮食的 “特殊性”

自古以来，粮食这一特殊商品就承载着社会经济政治生活中的多重角色。

首先，粮食是一种商品，可以在市场上进行流通，其价格受市场供需的影响。

其次，粮食还具有一定的社会属性，它关系到人口基本需求和生存发展权。如
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果粮食安全得不到保障，社会将陷入动乱，无法维持正常稳定的运转，更无法

得到充分发展。粮食危机直接影响到个体的身心健康，损害人力资本的质量，

给社会造成巨大的医疗卫生负担。因此，粮食安全必须是一种由政府提供保障

的公共产品。在中国这一情况更加突出。

中国人口众多资源缺乏，需要以全球约７％的耕地和５％的内陆水资源养

活全球约２０％的人口，农户的人均耕地规模仅为０５公顷。农业生产，一方

面要解决大约２３亿小农户的收入来源，保障农户的生存和发展，另一方面还

要确保约１４亿人口的粮食需求，保障国家的粮食安全，这也决定了这一小规

模的 “家计式”的农业必须保护。在中国，农业必须保护的另一重要原因也

是基于全球市场稳定的考虑。中国巨大的人口群体，如果相当部分的粮食都到

国际市场去进口，必然导致国际市场价格大幅度上涨，从而可能带来全球市场

的不稳定。因而，对于水稻和小麦等特别重要的口粮必须绝对安全，主要依靠

自给。在中国，粮食具有 “准商品”的特性，特别是口粮 （小麦和水稻）。如

果说饲料粮能在一定程度上得到替代，从而避免短缺危机的发生，那么口粮的

需求则是缺乏弹性的，必须能够有效保证，绝对安全，因而，在中国口粮具有

“准商品”的特点，口粮的市场化，不能简单按照普通商品的市场化对待，这

就是中国政府在小麦和水稻口粮作物上一直采取谨慎态度和特殊政策的原因。

从全球来看，日韩等人多地少的国家，与中国的情况也相似。其对口粮的

关注程度也很高。但日韩与中国又不一样，日韩为小国，即使其主要依靠国际

市场进口，也不会对国际市场产生太大影响，更不会形成冲击。

在粮食安全方面，中国面临最大的挑战是人口众多所带来的需求压力，一

方面中国的大国地位，决定了中国不可能像日韩或者新加坡等人口小国可以利

用国际市场；同时，中国的土地和水资源等农业资源又相当缺乏，决定了农业

生产 （特别是粮食生产）不会有任何比较优势，在开放经济的条件下，如果

不补贴则必然受到进口的冲击；另外，与其他替代性产品比，粮食生产的比较

利益较低，如果不补贴农户将会减少或放弃粮食生产而转向比较利益更高的经

济作物。上述三个方面，决定了在中国 “粮食”不可能作为一种普通商品对

待，不能完全依靠市场进行调控。
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二、主要国家粮食的 “特殊性”

实际上，在很多国家对粮食都采取特殊的政策，即使在 ＷＴＯ框架下，也

允许其成员国保留一定数量的 “敏感性商品”进行特殊的措施保护。各国也

都为保障口粮安全都制定了相应的特殊政策。

（一）日本

水稻是日本受保护程度最高的农产品之一。日本政府针对水稻的补贴主要

是生产者价格下降补贴。将前７年的最高价和最低价去除，再平均得到标准价

格。当年市场价格低于标准价格时，生产者可以得到的补贴，补贴额为当年价

格与标准价格之差乘以当年产量的８０％。补贴资金来源于参加项目的稻农和

政府共同出资的稻农收入稳定基金。为了调节水稻的过度供给，生产者价格下

降补贴通常与水稻相互绑定。当稻农用稻田种植其他非水稻作物时，可以得到

相应作物的高额补贴。此外，政府还对稻农提供保险补贴以减少风险，稳定收

入，并提供结构调整补贴，促进小规模农户退出，促进规模化、机械化，提高

农业效率。

（二）韩国

韩国自１９６８年就开始对大米实行购销倒挂制度，即政府高价从农民手中

收购大米，廉价供应给城市居民，差价由政府补贴。迫于巨额补贴负担的压

力，１９９３年韩国政府对购销倒挂补贴政策作出调整。具体调整方式是：政府

在向市场出售收购来的大米时，委托农协建立销售投标机制，按照投标确定的

销售价格出售大米；政府委托农协向大米种植农户支付政府收购价与投标销售

价之间的价差补贴及其他成本。２００４年之后，为履行 ＷＴＯ新一轮降低 ＡＭＳ

的要求，韩国政府对大米补贴政策进行改革：废除购销倒挂补贴，开始采用直

接支付，该政策从２００５年开始实施。直接支付政策包含固定支付和可变支付

两部分：固定支付的条件是 １９９８～２０００年在政府登记的耕地里种植水稻；

２００５年固定支付的标准为６０万韩元／公顷；从２００６年开始固定支付的标准提

高到７０万韩元／公顷，２００６年韩国政府执行固定支付的稻田面积达１０２４万公

顷，固定支付总支出７１６８亿韩元。可变支付的条件是当前在政府登记的耕地
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里种植水稻；可变支付的标准根据市场价与政府目标价之间的差额再乘以耕种

面积来计算。

（三）美国

美国９０％以上的农业补贴都集中在小麦、大豆、玉米、大麦和棉花五种

农作物上。美国曾经通过贷款差额补贴、直接收入补贴以及反周期补贴等手段

对大宗农产品生产者进行补贴。２０１４年农业法案推出后，新设立了价格损失

保障和农业风险保障两个项目。前者主要覆盖小麦、饲用谷物、水稻、油菜

籽、花生、豆类等大宗产品，如果年度全国均价低于参考价格，参加项目的农

户能获得固定产量８５％的价差补贴。后者覆盖玉米、大豆等多种作物，由美

国风险管理机构和联邦作物保险公司制定规则和保费水平，联邦作物保险公司

和私人保险公司负责执行。主要的保险种类是产量保险和收益保险，占总责任

险的７８％。根据农户所选的保险水平不同，政府给予相应的保费补贴。不仅

减少了农户的风险，而且实际提高了收入水平。２０１８年美国的新农业法案，

改革了收入补贴，制定了可以上浮的参考价格，在补贴项目的选择上增加了农

场的自主权，同时调整了基础单词和面积，重新设定了补贴资格的门槛和上

限。另外，继续强化农业风险保障，调整资源保护项目，强调营养项目的获取

资格。实际上，对食品补贴的支出 （营养项目补贴）是美国农业法案中支出

最大的一项。每个月有１２９％的美国人 （４２１０万）可以领到补充营养援助，

另有约３０００万美国学生受益，其在美国民生中起到非常大的作用。

（四）欧盟

欧盟在欧共体时期的农业补贴支持采取较为直接的刺激供给的手段，

１９８６～１９９２年对小规模的小麦、黑麦、玉米、大麦、燕麦和水稻种植户按产

量给予补贴，１９９１～１９９３年为了鼓励粳稻种植对粳稻进行产量补贴。２０００～

２００１年对英国受欧元波动影响的谷物种植农户进行补贴。欧盟各国政府也对

粮食种植农户实施各种各样的补贴。例如，匈牙利２００４～２００５年对本国小麦

和玉米种植农户按产量给予补贴。罗马尼亚２００８年对大豆种植户按产量给予

补贴。英国１９９２～１９９４年对土豆实行配额面积上的目标价格政策。２０１９年１１

月，在国务院发展研究中心等举办的 “２０１９（第六届）中国粮食与食品安全
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战略峰会”上，欧盟委员会农业与农村发展总司国际关系司司长从四个方面

介绍了欧盟粮食安全政策：一是促进农村发展，吸引更多的企业从事农业生产

经营。随着农村人口流失和老龄化加剧，欧盟采取措施提高农业对企业家的吸

引力，提升农民的职业化、专业化程度。二是促进技术创新，提高科技的贡

献。利用计算机、大数据等新型技术提高农业生产率。欧盟每年提供５００亿欧

元的农业投资，同时将在２０２１年推出１００亿欧元的创新项目。三是采取措施，

积极应对粮食生产风险，特别是环境气候变化和极端天气对粮食安全带来的挑

战。欧盟在支持农业的公共投资中，４０％的部分投入到生物多样性和应对气候

变化。四是充分利用国际市场，开放农业贸易。实施开放的农业贸易，让各国

发展具有比较优势的农产品，改善本地和全世界的粮食安全水平。

第二节　农产品标准化

虽然近年来我国农产品标准化工作进展突飞猛进，已初步构建起农产品标

准化体系框架，完善了关于农产品标准化的规章制度，但总体上仍不能满足我

国现阶段经济发展水平的现实需要，特别是与国外先进水平相比仍存在明显的

差距，全国各地农产品标准化发展不均衡，农产品标准体系在建设和发展中缺

乏系统性、协调性和统一性，还无法满足农业现代化和市场化的具体要求。当

前我国农产品标准化体系建设进一步发展所面临的主要问题和难点有以下几个

方面。

一、农产品标准体系有待进一步完善

标准制定重点不突出，针对性不强，不能有效提高特色农产品和大宗主导

农产品的竞争力；标准制定时间太长，审核修订不及时，某些技术法规表达不

清，甚至有相互矛盾的条款；制定标准时考虑国内的因素多，但考虑与国际接

轨的少；产前、产中技术规范多，产后技术规范少且比较简单。我国还没有真

正形成涵盖产前、产中、产后及产品的深加工等整个农产品生产过程的完整标
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准体系，并且不完整的标准体系已不能满足我国现代农业发展规模、市场流

通、产品贸易、流程监控和质量安全的要求。主要表现在以下方面。

（１）标准陈旧，针对性不强。发达国家的农产品标准每隔２年或５年修订

一次，而我国现行关于农业和食品技术部分的国家标准共２７０７项中只有４４２

项为近５年制定的，仅占１６３％，意味着８０％以上的国家标准为５年前制定

的；截止到２０１２年，在５０００项农业行业标准中，农产品加工标准只占 ５７９

项，刚刚超过标准总数的１０％①。需要按照政府引导、市场运作、突出重点、

先急后缓、接轨国际的原则，尽快建立产地环境、生产技术、产品质量等级、

物流设施、食品安全保障等方面的标准体系。

标准作为规范生产、贸易行为和评判产品质量的技术准则，应有其确定的

调控对象及目的。在现行农产品标准中，存在部分标准的服务对象不明确、制

定标准的目标模糊、依据不足、考虑产业发展水平和国际贸易需求较少的情

况。应积极建立推动农产品走出去、适应国际市场竞争的出口标准。发达国家

对农产品安全十分敏感，对进口农产品的农兽药残留、放射性残留、重金属污

染的检测日趋严格。需要建立与国际标准或国外先进标准接轨的农产品标准体

系，使之能更好地指导出口。

（２）标准建设缺乏系统性，标准化基础研究薄弱。长期以来，农产品标

准制定的多部门性和多系统性，导致标准体系之间存在交叉重复现象，而又有

许多遗漏项。我国现存农业行业标准以有关农业生产标准为主，而类似农产品

加工、流通等标准仅仅是拾遗补缺，导致标准的配套程度低，互补性不强，尤

为缺乏主要农产品初加工相关的系列标准。标准体系是一个随着经济、技术和

社会的发展而不断调整的动态系统，标准的制定必须以科学数据和风险评估为

基础。目前，标准制定基础研究相对滞后，部分标准的缺失，一些标准的科学

性和适用性得不到保证。目前，我国农业生产仍然以一家一户的农户生产模式

为主，农户生产规模、组织化程度较低，所生产的农产品差异性明显，加工随

意性较大，很难形成品牌，这不仅影响农产品标准的制定、实施和推广，也不
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利于政府部门对农产品生产环节实施有效的监督和管理。给我国标准化建设带

来更大的挑战，需要深入研究和解决。

（３）标准结构不合理。在国际标准体系中，农产品标准应兼具通用性的

基础标准和检测方法标准。而我国现行农产品方面的标准结构不尽合理，基础

标准占标准总数比例低；尤其是对农产品加工过程要素的覆盖不够全面，尚未

建立对生产、加工、贮藏等环节进行规范的标准体系，一些过程要素标准缺

失，如产品及加工用原料分级标准、技术操作规程、良好操作规范、全程质量

控制标准等。应从发展优势产业、特色产业、优质产品的市场角度出发，建立

产前、产中、产后配套的标准，为农业结构调整提供技术支撑。同时，也要主

动利用 《技术性贸易壁垒协定》的 “正当目标”和 《实施卫生与植物卫生措

施协定》的 “适当保护水平”，积极开展相关研究，通过制定标准、法规、合

格评定程序和卫生措施条款，构筑我国农产品产业的防护墙。

（４）标准实施效果不明显。由于农产品标准整体水平还有待提高，与产

业发展需求有一定的脱节，特别是一些标准针对性、适用性不强，以及某些标

准的缺失和滞后，导致现行标准实施效果不理想，对于规范生产与贸易行为没

能发挥标准应有的作用。未来，需要进一步提高农产品标准化覆盖率。在现有

基础上，国家和地方可以每年选评一批具有一定技术基础、生产规模、管理水

平和商品化程度较高的农业生产项目、基地，通过建立国家级、省级、市

（县）级农产品标准化示范基地带动周边地区农产品标准化生产。对地理标志

产品要严格标准、加强保护，组织地理标志产品的标准化生产，做好示范作

用；继续推进绿色产品、有机食品、无公害食品的认定工作，培育一批名牌产

品，用市场行为带动农产品标准化推广。继续发挥龙头企业、先进企业的带动

作用，大力推行 “公司 ＋基地 ＋农户”的经营模式，用标准化推进农业集约

化、规模化、产业化、国际化。

二、农产品标准化贯彻实施需要进一步推进

（１）我国农产品标准化工作涉及部门多、范围广，缺乏统一的农产品标

准化机构，没有形成部门间相互协调、步调一致的工作制度，造成农业企业采
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用标准规范不统一。农业标准化是一项系统工程，涉及技术监督、环保等多个

部门，缺少统一的农业标准化机构，会造成农业部门、技术监督部门甚至农

业、企业部门各行其是。此外，农产品质量的认证机构和基层管理部门把标准

化和部门利益捆绑在一起，重罚款、轻检测的做法会导致有害农产品流入市

场，严重侵害了消费者的利益。

需要加强有关部门间的协调配合，与农业科技推广、农业综合开发、农业

生态环境保护、农业投融资政策等方面存在多方面联系。如果把农产品标准化

工作与农业科技推广体系相结合，与各种农业开发计划相联系，既可快速推动

农产品标准化工作的深入开展，又可增强农业科技项目的实施效果。因此，通

过各有关部门的协调与配合，在落实农业开发项目时优先考虑农产品标准化，

在考核农业开发项目时增加农产品标准化条款，以项目促进标准化。同时，要

发挥行业协会的作用。随着经济的发展，行业协会不仅在维护市场竞争秩序、

提供咨询服务、实现行业自律方面具有重要作用，在产品标准化方面也大有作

为。可以在出口优势产品中先行试点，尽快组织企业建立协会，推动农产品标

准化工作，提高产品竞争力。

（２）尽管我国农产品标准化工作起步早、发展快，但是农业标准化知识

及有关法律、法规等宣传、示范推广力度不强，资金投入不足，导致仍然有相

当一部分管理者和经营者，对农产品标准化工作意识淡薄、认识薄弱、接受性

不强，自觉应用标准的比例很小，使得已制定的农产品标准没能得到很好的贯

彻实施。各级政府要建立高效的农产品标准推广体系，加大标准宣传力度，进

行不同形式的培训，使农民、农产品生产加工企业了解标准、掌握标准、执行

标准，自觉地按照农产品标准规范组织和管理生产。

在农产品标准化工作中，重标准制定轻标准实施的现象较为普遍；在农产

品标准化实施中，领导者工作缺位、管理者工作不到位、生产者找不到位置的

现象也比较普遍。总之，农业标准化工作所要求的 “政府大力推动、市场有

效引导、龙头企业带动、农民积极实施”的动力机制还没真正形成。需要强

化企业各部门严格按照标准规范进行操作的意识，用标准指导生产、加工、管

理、营销的全过程。在农业生产、加工环节强调入档、归档作用，逐步建立起
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可追溯制度，并以此为基础建立起农产品生产、加工业诚信体系；规范流通领

域市场秩序，最终实现以质量、安全为核心的农产品标准化全过程管理。

（３）农产品标准推广体系有待健全，人才队伍整体短缺。农产品标准化

推广过程中缺少专门的组织机构和有效的设施手段支撑。目前，我国农业标准

推广最有效、最主要的力量仍然是农业技术推广体系，遍布全国的农业技术推

广体系注重的是主要农作物、畜禽生产关键性技术的示范和推广，缺少系统的

产前、产中、产后农产品标准化推广环节。

（４）农产品标准化信息平台建设任重道远。缺乏一个统一的农产品标准

化信息平台。目前，农产品标准化和农产品质量安全工作管理部门较多，分头

管理、职责交叉，很多机构都有自己的专业网站，但缺少一个统一的平台对所

有的信息进行整合，如农业农村部、标准化管理委员会、质监、工商、食品药

品监督、卫生、水利、畜牧等部门都有自己的专业网站，这些网站配合不严

密，信息发布不及时、不全面的现象较常见，缺乏制度化、规范化、标准化的

信息披露制度。由此造成信息资源分散、相互矛盾、项目不全，严重影响了信

息资源共享，给信息的查询和使用带来困难。农产品追溯体系目前还未建立，

只要求农产品及基地建立生产记录档案。但多数企业、基地的生产记录不规

范、不全面、不达标，达不到可追溯档案要求。

要不断建立和完善科学合理的标准化信息咨询服务体系。质量技术监督部

门作为标准化主管部门要做好信息的收集、管理工作，建立、完善、更新农产

品标准数据库，为编制农产品标准计划提供依据。同时行业内的服务、咨询机

构要发挥社会责任与义务，及时与生产企业沟通交流，为农民和企业及时提供

信息、建议，做好信息传递、服务咨询工作。

三、农产品标准化检测、监管力度需要进一步加强

目前我国只能对粮棉油等农产品及其制品标准实施情况进行一定程度的监

督检查，还没有覆盖所有农产品及其相关环境项目的检测。一些检测设备也比

较陈旧，检测手段不先进。专业化检测人员不足，对农产品的农药残留、兽药

残留等检测不到位。具体包括如下几点：
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（１）检验、检测体系。近年来，由于国家的统一部署，各省市都初步建

立了检验、检测体系框架，但总体而言，仍然存在诸多问题。我国农产品监督

检测机构在提供质量检测、技术服务和保证标准实施方面与农产品标准化发展

形势、发展要求存在很大差距，虽然已经形成部、省、市、县四级体系，但

市、县两级的检测能力还较弱，多数仅能开展土壤肥力、环境和投入品的初检

以及蔬菜和水果农残速测工作，大部分机构仅能检测一些常规项目，而与农产

品质量、食品安全密切相关的农兽药残留、激素残留、放射性污染、重金属污

染、再生有毒物质及转基因等方面的检测能力严重不足，农业生产基地和龙头

企业自有检测基本缺失，远远不能满足标准实施和产业化经营的需要。加强质

量检验监测体系建设、提高质量检验监测水平是实施农产品标准化、提高农产

品质量、确保农产品卫生安全的重要手段，是推行农产品标准化战略、促进农

业现代化的有效保障。要尽快改变目前农产品质量检验、监测体系落后的状

况，采用技术引进和技术创新等多种办法，使农产品质量检验监测更好地服务

于农产品标准化。

（２）监管的长效机制。从执法的角度看，目前的农产品标准化工作能依

靠的法律、法规条文较少，现有的 《产品质量法》 《标准化法》等相关法律、

法规，所涉及农业、牧业和渔业领域的初级产品少，而 《农业标准化法》又

尚未出台，缺乏职责明确的农产品标准化执法体系，农产品标准化的推进就缺

乏强有力的规范手段，也很难迅速走上正轨。而刚修订发布的 《食品安全法》

从发布到落地阶段还需要时间进行部署，并且也很难对农产品的初级产品进行

有效管理。

从管理的角度看，农产品标准化管理的相关部门存在职能重叠、多头管理

情况，部门之间容易互相掣肘、互相推诿，致使推广农产品标准化难度加大、

实施效率低。农业生产中高度分散的经营行为，造成化肥、农兽药等非规范使

用，可能存在不同程度的残留和危害，使得农产品质量监督管理工作上可能存

在疏漏，对屡见不鲜的质量安全问题也做不到有效的防范和控制，特别是部分

企业在利益驱动下采用严令禁止的手段进行生产和经营，严重损害了农产品的

质量安全。
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（３）质检人员素质和知识储备。检测机构的大多数质检人员毕业于农学、

畜牧、兽医、水产等专业，主要从事农业生产投入品和环境检测，而现在的农

产品质量检测需要分析化学、生理生化、营养分析、微生物等方面的专业人

才，特别是现代仪器分析测试专业人才，强调检测人员掌握现代仪器分析、生

理生化分析、微生物分析等现代分析测试技术的能力。但现实情况是人才队伍

缺口大，现有队伍素质参差不齐，人才队伍建设急需优化。

（４）农产品标准化认证机构。目前，我国已基本建立了省、市、县三级

农产品质量认证和管理、监管的机构，但目前认证机构的认证能力较弱，部分

机构存在必要硬件缺失和服务网络不完善的情况，满足不了现今信息化办公、

全程质量监管的需要。而现阶段认证的企业大都是各地方的龙头企业和规模以

上企业，一般规模企业和合作社认证意识不强。另外，根据中国绿色食品发展

中心的管理规定，使用绿色食品认证标志要收取一定费用。在２００４年收费制

度未改革之前，收费项目繁多，主要有管理费、标志使用费、环境监测费及产

品检测费等几部分。以认证大米为例，管理费需要１万元，三年标志使用费为

６万元，环境检测费１万元，产品检测费２０００元，再加上认证期间企业工作

人员的必要花费，如差旅费等，总计需要准备９万元左右。高额的收费将许多

企业挡在了绿色产业大门外，也影响了取得绿色食品标志的企业继续使用的积

极性。

２００４年，发改委、农业农村部对绿色食品收费制度进行了改革，对绿色

食品认证及标志使用收费进行了规范①。新收费标准比原标准大幅降低，使得

企业负担减轻。这一措施极大激发了企业申报积极性，但对于规模小、生产分

散、组织化程度不高、资金实力不足的大多数中小企业和农产品生产基地来

说，收费依然偏高，认证的积极性不高。
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四、农产品标准与国际标准存在差距

尽管我国在很多制造业产品方面国家标准或者企业标准已远远高于国际标

准，但是在农产品标准方面，部分标准技术指标还比较落后，特别是关于农产

品质量、卫生、安全方面的指标存在标准较低且项目不齐全的问题。 “十一

五”期间，我国农产品质量标准中，仅有重金属、硝酸盐、亚硝酸盐和农药

残留等指标，没有涉及甲醛等有害气体的含量指标；进口茶叶受检农药品种在

欧盟、德国、英国、日本分别为６２种、５６种、１３种、６４种，而我国只规定

“六六六”“滴滴涕”两项指标；《食品卫生法》对１０４种农药在粮食、水果、

蔬菜等４５种食品中规定了允许残留量，共２９１个指标，而国际食品法典委员

会制定的食品安全标准 （ＣＡＣ）对１７６种农药在３７５５种食品中规定了２４３９项

农药最高残留标准。

我国于２００９年开始实施 《食品安全法》，２０１５年又进行了修订，２０１４年

对 《食品安全国家标准———食品中农药最大残留限量》也进行了更新。在新

发布的法律、标准中，国际食品法典委员会已制定限量标准的有１９９９项，其

中１８１１项国家标准等同于或严于国际食品法典标准，占９０６％①。可以看到，

我国农产品标准与国际间的差距正在逐步缩小，但还存在进步空间。

美国、加拿大、日本等国家的食品质量安全法律法规体系比我们国家更完

善、更系统，涵盖了农产品质量、安全的各个方面，以美国为例，出台了包括

《联邦食品、药品与化妆品法》《联邦肉品检验法》《食品质量保障法》《公共

卫生服务法》《禽类产品检验法》《蛋类产品检验法》以及 《联邦杀虫剂、杀

真菌剂和灭鼠剂法》等农产品质量、安全方面的一系列法律法规。并且在这

些法律法规的基础上，还有一系列用来规范立法程序和实施国家样本检验的程

序性法规，各州、县在贯彻、执行联邦法令的基础上也可以制定自己的食品规

范，美国的食品安全法规被国际社会普遍认为是较完备的法规体系。
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第三节　信息化建设

近年来，国家加大对农业信息化的扶持力度，各项扶持政策给我国农业信

息化的快速发展带来了新机遇、新契机，为加快推进农业信息化建设明确了目

标、指明了方向。２０１５年中央一号文件明确提出了 “新型工业化、信息化、

城镇化和农业现代化同步发展”① 的新理念，为我国 “十三五”乃至今后更长

时期的农业发展规划蓝图，打下基础。总体来看，我国农业信息化取得了不小

的成就，但基础依然薄弱、发展滞后，总体水平不高，落后于先进发达国家。

一、农村基础设施建设有待进一步强化

目前农业数据采集、传输、存储、共享的手段和方式还相对落后，农业物

联网产品和设备还未实现规模量产；支撑电子商务发展的分等分级、包装仓

储、冷链物流等基础设施虽比以前有大幅改善但仍然十分薄弱；农业信息技术

标准、农村信息服务体系尚不健全；关键信息系统安全保障面临严峻挑战；农

村网络基础设施建设相对滞后，互联网普及率尤其是互联网接入能力还存在较

大的发展空间。为此，需要不断推进农村信息化基础设施建设。在国家统筹布

局新一代移动通信网、５Ｇ网、数字广播电视网、卫星通信等设施建设的背景

下，加快推进农村信息化基础设施建设。积极推进光纤升级，加快农村地区宽

带网络建设，全面提高宽带普及率和接入带宽速率。继续开展 “村村通”工

程，改善农村地区特别是偏远山区和贫困地区自然村的通信基础设施，彻底打

通最后一段光纤、最后一根网线，消除网络覆盖盲区。继续实施广播电视

“村村通”工程，提高农村有线电视入户率。推进互联网、电信网、广电网在

农村地区的融合。通过多种方式，打通 “最后一公里”。
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二、农村信息技术创新力度还需加强

目前，我国农业信息技术创新、专利、产品主要来自高校和科研院所实验

室，来自企业的比例很低，这就意味着科研成果不能直接面向市场需求，造成

科研成果转化率不高、集成示范效应不足；农业生产经营信息化所需要的低成

本、高质量的信息技术产品研发制造严重滞后，阻碍了我国农业信息技术的推

广与应用。有关农业信息化的自主创新能力不足，农业物联网生命体感知、智

能控制、动植物生长模型和农业大数据分析挖掘等关键核心技术尚未被攻克，

技术和系统集成度低、整体效能差；农业信息化学科群和科研团队规模偏小，

领军人才和专业人才匮乏。

在实践中，一方面要大力扶持企业主体的信息技术创新，加强农业信息技

术研发。完善农业农村信息化科研创新体系，壮大农业信息技术学科群建设，

科学布局一批重点实验室，加快培育领军人才和创新团队，加强农业信息技术

人才培养储备。提升农业信息化关键核心技术的原始创新、集成创新和再创新

能力，加快研发性能稳定、操作简单、价格低廉、维护方便的适用品，逐步实

现重点领域的自主、安全。推动农业信息技术创新联盟建设，搭建农业科技资

源共享服务平台，提高农业信息化科研基础设施、科研数据、科研人才等资源

的共享水平，实现跨区域、跨部门、跨学科协同创新。加快农业信息化技术标

准体系建设，强化物联网、大数据、电子政务、信息服务等标准的制修订工

作，为深入推进农业信息技术应用奠定基础。

另一方面加快农业基础设施与信息化融合力度也不够。需要通过研发和推

广使用智能节水灌溉系统，积极发展节水农业，不断提高农田水利信息化水

平。研发和推广基本农田整理、复垦和耕地质量监管保护信息化技术与装备，

扩大测土配方施肥信息系统建设，提高耕地利用率和产出率。需要建设一批集

智能感知、智能传输、智能控制为一体的设施化畜禽、水产养殖场，提高畜禽

水产养殖的智能化及自动化水平，促进畜禽水产增产增效。加快农机及农业装

备与信息技术的融合，发展智能作业机具及装备。
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三、农村信息化体制机制需要进一步完善

农业信息化是一项惠及亿万农民的公益性事业，需要国家进行政策扶持。

同时，运营机制不灵活。我国农业信息化发展尚未形成长效运营机制，政府、

农业企业、电信运营商以及ＩＴ企业等主体在农业信息化推进过程中的角色定

位不明晰，造成政府不够主动、企业不够积极。如何建立并健全农业信息化工

作的长效运营机制是当前我国推进农业信息化面临的一大难题。另外，管理需

要规范。目前我国农业信息化建设处于多头并进状态，既为农业信息化的发展

注入了生机和活力，但也不可避免地出现了工作不协调、步调不一致，条块分

割、各行其道的局面，信息共享机制缺失。同时，由于缺乏相应的农业信息化

标准规范，导致农业信息化推进工作职责不明、管理不力、运行不畅、建设无

序，管理职能和部门队伍建设没有跟上农业信息化发展的需要。投融资机制尚

不健全，政府与社会资本合作模式尚未破题，市场化可持续的商业模式亟须探

索完善，市场服务和监管制度、软硬件产品检验检测体系不健全。

为此，需要优化体制机制，提升信息化管理水平。首先，推动政务信息资

源开放共享。完善政务信息资源标准体系，推进政务信息资源全面、高效和集

约采集，推动互联网资源、数据等有效整合与共享，做到农业政务信息资源一

网通。制定完善的资源共享管理办法和数据共享目录，建设共享开放平台。推

进农业数据 “云服务”建设，提高计算资源、存储资源、应用支撑平台等利

用效率。推动形成跨部门、跨区域农业信息资源开放共享格局，逐步实现农业

历史资料电子化、数据采集自动化、数据使用智能化、数据共享便捷化；其

次，建设执法信息管理系统，实现信息报送、投诉举报受理、监管工作记录、

案件督查督办、档案管理等功能。加强利用信息化手段宣传农业管理的法律法

规，及时曝光农业违法的典型案件，努力营造全社会关心和支持农业综合执法

的良好氛围。另外，加快农产品质量监管信息化。建立农产品质量监测机构和

固定风险监测点的农产品质量监测信息管理平台，实现监测数据即时采集、加

密上传、智能分析、质量安全状况分类查询、直观表达、风险分析和监测预警

等功能，为政府加强有效监管，公众及时了解农产品质量权威信息、维护自身
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合法权益提供信息保障。

四、农村信息服务需要进一步加强

由于我国农户规模小、分散、年龄大、总体文化水平不高，因此对于信息

化服务提出了更多更高的要求。一方面，农户缺乏信息或信息获取不及时，另

一方面，利用信息进行科学决策的能力更不足。为此，需要大力推动农业信息

社会化服务体系建设。支持农业社会化服务组织提供信息化服务，支持科研机

构、行业协会、ＩＴ企业、农业产业化龙头企业、农民合作社等市场主体开展

服务活动，并利用先进技术开展农业生产经营全程托管、农业植保、病虫害统

防统治、农机作业、农业农村综合服务、农业气象 “私人定制”等服务，推

动共享经济发展。鼓励农民基于互联网开展创业创新，参与代理服务、物流配

送等产业基础环节服务。利用 “互联网 ＋”创新农业金融、保险产品，增强

信贷、保险支农服务能力。推进农业数据开发利用、农产品线上营销等信息服

务业态发展，拓展农业信息服务领域。加强农业博物馆现有实体陈列和馆藏农

业文物数字化展示。

另外，加强农民信息化应用能力建设也是政府面临的一个重要问题。政府

或行业协会等应面向经营主体和农业部门工作人员开展农业物联网、电子商务

等信息化应用能力培训，提升技术水平、经营能力和信息素养。针对农民加强

信息化培育，为农民提供足不出户的远程网络在线教育、生产经营支持、在线

管理考核等服务。利用现有各级农业部门培训项目、资源和体系，动员企业、

行业协会等社会各界力量广泛参与，开展农民手机应用技能培训，推介适合农

民应用的ＡＰＰ软件和移动终端，为农民和新型农业经营主体构建支持生产、

提升技能、学习交流的平台和工具。加强农技推广服务信息化，开展农技人员

专业化培训，实现科研专家、农技人员、农民的互联互通，提升农技人员的业

务素质，为农民提供精准、实时的指导服务。

五、促进农村电子商务发展

前面分析表明，我国农产品网络营销近年来发展较快，但是与实际需求还
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有较大的距离，政府需要通过发展农村电子商务，创新流通方式，打造新业

态、培育新经济，重构农村经济产业链、供应链、价值链，促进农村一二三产

业融合发展。

政府应统筹推进农村电子商务发展。将提高农村消费水平与增加农民收入

相结合，建立农产品、农村手工制品上市和消费品、农业生产资料下乡双向流

通格局，扩大农村电子商务普及范围。积极配合商务、扶贫等相关部门，加强

政企合作，大力推进农产品特别是鲜活农产品电子商务发展，重点扶持贫困地

区利用电子商务开展当地特色农业生产经营活动。鼓励发展农业生产资料电子

商务，开展农业生产资料精准对接。创新休闲农业网上营销和交易模式，推动

休闲农业成为农村经济发展新的增长点。推动农业展会在线展示、交易。

另外，在电子商务领域是有一定程度的市场失灵的，导致出现一些瓶颈。

为此，政府需要加强产地预冷、集货、分拣、分级、质检、包装、仓储等基础

设施建设，为农产品电子商务提供基础支撑。以鲜活农产品为重点，加快建立

农村电子商务标准体系。完善动植物疫病防控和安全监管体系，建立农产品追

溯体系，提升信息化监管能力。加强电子商务领域信息统计，推动企业与监管

部门数据共享。开展农产品、农业生产资料和休闲农业试点示范，探索一批可

复制、可推广的发展模式。

电子商务在一定程度上来看是新型事物，需要大力培育农村电子商务市场

主体。开展新型农业经营主体培训，鼓励建立电子商务培训班等多种形式的培

训机构，提升新型农业经营主体电子商务应用操作能力。发挥农业部门的牵线

搭桥作用，组织开展电商产销对接活动，推动农产品上网销售。鼓励综合型电

商企业拓展农村业务，扶持垂直型电商、县域电商等多种形式电商的发展壮

大，支持电商企业开展出口交易，促进优势农产品出口。大力推进农产品批发

市场电子化交易和结算，鼓励新型农业经营主体应用信息管理系统。

第四节　市场体系深化

综观我国的农业生产经营活动，目前我国已经建立了从要素到产品生产，
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从生产者到消费者的完整的市场体系，形成了要素市场、产品收购市场、批发

市场和零售市场的现货市场体系，同时积极开展并完善了期货市场。但是，在

市场体系建立和健全的过程中，仍然存在一定的问题，需要进一步深化。

一、金融期货市场的改革需要进一步深入

总体来看，我国产品市场和要素市场等改革都取得了很大成绩，但是目前

来看，金融市场改革还需要进一步深入。

首先，需要进一步培育和激活农村金融市场的服务主体。农村金融市场主

体方面需要进一步推进的改革主要是金融供给方。我国已培育了大量的金融服

务提供者 （金融机构），除了各种大型商业银行在农村地区的分行外，在农村

地区我国还有邮政储蓄银行，政府还鼓励设立了村镇银行、贷款公司，并不断

试点合作金融等，可以说在农村地区的金融机构是多样化的，既有商业银行，

又有合作银行，还有政策性银行等。根据中国银行保险监督管理委员会公布的

数据，截至２０１８年末，农村金融市场主体主要为：中国农业银行、中国邮政

储蓄银行、中国农业发展银行的分支机构，农村信用合作社 （８１２家）、农村

商业银行 （１４２７家）、农村合作银行 （３０家），村镇银行 （１６１６家）、小额贷

款公司 （８１３３家）、农村资金互助社 （４５家），另外还有国家信贷担保联盟有

限责任公司市 （县）分支机构 （３７６家）和业务网点 （９５２家）。其中，在中

国农业银行的 “‘三农’金融事业部”改革试点已推广到全国的同时，中国邮

政储蓄银行也成立了 “‘三农’金融事业部”，并逐步开展改革试点；此外，

多家保险公司进入农村市场推动农业保险、农产品目标价格保险、农产品收入

保险等试点工作。但是，这些金融机构还不能很好地为广大农户提供资金需

求，特别是小农户的小额信贷难以得到保证。

其次，农村金融需求与金融供给不能很好地匹配。从市场主体来看，农村

金融的需求方一直是很多的小农户，市场需求比较活跃。农户难以通过正规金

融机构获得所需贷款。从主体来看，最大的问题是由于农户对金融的需求多数

都是小额的，而多数正规金融机构由于业务成本、监督成本等较高，一般都不

愿意为农户提供小额信贷。一些大型商业银行甚至撤并其在农村的分支机构，
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即使仍然在经营的机构，也不愿意提供小额的贷款。２０１５年６月，全国共有

８９５１家小额贷款公司，而截至２０１６年底，公司数量减少２７８家、人民币贷款

减少１３１００亿元，２０１７年进一步减少１２２家，到２０１８年１２月，农村小额贷

款公司减少到８１３３家。村镇银行、农村资金互助社数量和功能也都未达到中

国银行保险监督管理委员会的要求。因此出现了这些农村金融机构从农户那里

不断地吸收存款，但这些 “存款”则不断地被贷给城镇地区或农村非农的企

业等规模大、容易监督、风险相对小的公司或规模化农场等。实际上，小规模

农户的贷款难在其他国家也是很普遍的，这也正反映了政府及一些非政府组织

应该帮助这些小农户获得贷款。为此，政府一方面鼓励农户之间合作，扩大规

模，另一方面也要探索更多的渠道沟通农户与金融机构的供求。

再次，从金融市场交易的对象 （客体）来看，农村地区金融理财产品相

对还少。这主要是与广大农户的风险意识和理财知识有关。总体来讲，农户的

市场意识本来就比较缺乏，金融知识更不足，风险投机意识更弱，辨别能力更

差，这也要求相关金融机构及政府加强金融市场知识的普及。另外，对于广大

农户而言，其收入主要用于住房建设和消费，相对而言，储蓄也不多，因而多

数就直接存入银行。

最后，从金融产品价格来看，我国利率的市场化改革推进力度弱于劳动力

和土地等其他要素市场，在农村地区利率市场化改革的步伐更缓慢。难以真实

反映市场的供求，从而导致农村地区民间借贷还比较普遍，而对于民间借贷这

些小农户往往要支付很高的利息。当然，金融市场改革中还存在借款人违约、

金融机构风险管理等方面的问题，当然这一些问题不仅存在于农村金融市场，

在城市金融中也依然存在。

二、异常的市场波动还时有发生

多年来，我国农产品价格波动频繁，究其原因有需求的因素，但更主要来

自生产的波动，因为需求短期内不会有太大变化，但生产则经常出现 “一窝

蜂上、一窝蜂下”的情况。这又主要归因于农户非科学的生产决策，特别是

小农户。虽然单个农户规模小、产量低，但２３亿农户加起来其供给量则会占
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到市场供给的很大比重。农户非科学的决策，一方面由于决策需要的价格等信

息缺乏，特别是未来价格信息，另一方面也有农户决策能力的原因。

目前阶段，我国小农户在生产经营决策中面临两大难题：信息的获取和决

策的能力，这是导致农产品异常波动的重要原因。如前所述，对于广大小农户

而言，受自身知识储备和相关能力不足的影响，在信息获取上面临着一定的困

难。更主要的是，即使能获取到信息，那么合理利用信息做出科学决策的能力

也不足。农户的生产经营决策呈现如下特点：①跟着他人走。即村里其他有经

验的人生产什么，则自己也跟着生产什么，即跟着村里的能人或精英走。②跟

着经验走。自己上年种什么或养什么挣钱，今年就接着生产。③在预期某种产

品未来涨价时，多数人都 “一窝蜂”扩大生产，风险偏好型的农户会较大规

模地扩大生产，即使风险厌恶型或规避型的农户，其生产扩大的数量也往往大

于利润最大化时应有的大小，这毫无疑问导致 “一窝蜂上”，相反，预期未来

价格降低时，出现 “一窝蜂下”。④由于我国多数农产品是由这些小规模的农

户生产的，其产量往往超过一半或者更多，因而这一产量的波动，必然导致价

格的波动，虽然生产中也有大规模的企业或农场 （农户），但由于其产量甚至

不到一半，最终在市场价格决定中出现 “小农户”打败 “大企业”的局面。

农产品市场的异常波动，还有部分流通企业囤积居奇等非法经营的原因。

如果观察历史上出现过的绿豆涨价 （“逗你玩”）、大蒜涨价 （“算你狠”）、生

姜涨价 （“将你军”）、食糖涨价 （“唐高宗”）、苹果涨价 （“苹什么”）等，

可以看出，在这些产品涨价过程中，都伴随着囤积居奇现象，而且价格上涨的

时候往往是实体经济不景气，投机资本没有更多选择的情况下，往往就会瞄准

这些产量相对较小、相对比较容易储藏的农产品。为此，需要政府大力加强执

法力度，坚决打击不正当竞争。

三、相关制度还有待进一步健全

制度是市场运行的基本条件和保障，经过４０年的发展，我国已基本建成

相对完善的市场化制度体系，在制度的执行和监督方面，也取得了重要成就。

但随着改革开放的不断深化，特别是在我国对外开放快速推进的背景下，能够
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灵活适应国内外环境，很好保证市场经济均衡稳定运行的制度改革还需要不断

完善，包括反对垄断保护市场主体的制度、城乡一体化的土地制度、灵活高效

的金融制度以及相关贸易和投资制度等，切实做到有制度可依、有制度必依。

在建立健全相关制度的同时，还要特别强化制度的执行。目前，我国已经

建立了比较完善的反对垄断、促进完全竞争的法律法规，比如，早在１９９３年

我国就颁布实施了 《中华人民共和国反不正当竞争法》，并经过多次修订。另

外，２００８年我国又颁布实施了 《中华人民共和国反垄断法》，但是由于种种原

因，相关法律法规的执行力度不是很大。有制度方面的原因，比如市场管理部

门，没有执法权，而具有执法权的部门又在市场管理方面没有权力或没有经

验，一些人也往往是钻了政策的空子。

当然，制度的健全是动态的，一方面，密切跟踪市场的发展变化，做到制

度能够很好地反映和保证市场的顺利运行；另一方面，制定时就要特别考虑执

行的可行性、可操作性，要明确执行主体的权利，打通不同部门或机构间的关

系，为有效执行创造好条件。同时，制度要不断更新和完善，反映时代的发展

和需要。
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第六章

国外农业市场化经验借鉴

一、欧美国家农业市场化发展的经验

（一）主要经验

在经济发展过程中，政府干预与市场机制作用的发挥往往并驾齐驱，不同

经济发展阶段背景下政府与市场职能不断调整，相互补充，市场经济发达国家

的发展和经济进步是尊重市场机制在资源配置中起决定性作用的基础上，科

学、合理地发挥政府调控作用，实现政府与市场的完美组合。

美国是当今世界上的农业大国，其农业现代化和市场化却经历了漫长的发

展和演变过程：①１９世纪６０年代至２０世纪初，美国经济空前繁荣的背景下，

农业首先实现了畜力代替人力的半机械化过程，这段时期，在政府推动下产生

了农业部，并相继出台了 《农业组织部法》《宅地法》《莫里尔赠地法案》等

多部法律及法令，保证了人民的合法地权，确立了家庭农场的经营模式，促进

了农业教育的起步。② “一战”结束至１９５０年，政府通过垄断力量帮助农业

实现稳定发展，摆脱生产过剩给生产者带来的损失，措施包括限制生产、支持

农业生态环境保护、鼓励农业科研活动等政策，期间通过了 “珀内尔法”“班

克黑德—琼斯法”等法律鼓励试验站和实验室发展，促进了农业科研水平的

提高。③１９５０年以来，美国农业完全实现机械化，技术化水平显著提高，期

间继续采取限制生产措施，并加大农业政策补贴和价格保护，通过扩大出口和

采用新技术缓解农业危机。
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法国是欧洲的农业大国，从封建主义的农业国变为现代化的农业强国，其

演进过程也可分为三个阶段：①１９世纪上半期，集中在王室和贵族手中的土

地被分配到广大资产阶级和农民手中，此时的农业依旧延续中世纪小农经济特

征，土地分散，规模狭小，封建农业向资本主义农业过渡的速度缓慢。②１９

世纪中期至２０世纪初，法国在工业化的推动下，农业发展经历了快速发展，

产生了以雇用劳动为特征的资本主义农场，不同农产品的专业化生产开始出

现，农业技术水平也显著提高，农业的商品化率大幅提高，为现代化农业的到

来奠定了良好基础。③两次世界大战至今，为了恢复农业发展，加快土地集

中，实现规模经营成为政府的重要任务，１９６０年颁布 《农业指导法》，建立土

地整治与乡村建设公司促进土地流转，并成立改进农业结构社会基金组织，设

立脱离农业的终身补助金，帮助劳动力转移，这些政策扩大了农场的经营规

模，随着高新技术在农业的应用、农业组织及管理优化，２０世纪６０年代，法

国已经实现了农业现代化。

从美国和法国的农业现代化演变过程可以看出，美国向农业现代化的演变

起步较早，政府在早期就非常重视通过法律制度对农业发展进行规范和监管，

法国的过程略缓于美国，“二战”后政府指导农业的角色增强；两个国家的农

业现代化发展也有相似之处，如政府重视政策支持、规模化经营、农业科研和

科学技术应用，在政府对农业扶持的同时都尊重市场在资源配置中的作用等，

政府与市场这只 “看不见的手”协调运用，促进了农业现代化水平的提高：

从农业生产要素市场来看，在土地、劳动力及资本市场等领域形成自由市场为

主导的生产经营组织模式；从农产品市场来看，形成了现货市场与期货市场都

相对完备的市场体系，农产品价格形成主要由市场决定；从农业产业的组织程

度来看，形成了完善的社会化服务体系；从国家农业支持政策的演变过程来

看，政府调控手段逐步向市场化方向发展，市场这只 “看不见的手”成为农

业政策调整的重要原则。

以下对以美国为例的市场经济国家在农业发展过程中形成的经验进行总

结，为我国农业市场化改革提供参考和借鉴。

（１）明确的产权制度安排。产权经济学认为人的欲望是无穷的而资源是
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稀缺的，市场经济的发展需要优化资源配置，而资源配置的前提则是产权的明

确归属；科斯定理就清楚地界定财产的权利是市场交易的前提，而市场交易可

以实现资源更有效、更合理的配置。从西方市场经济国家的发展历程来看，市

场机制在实现农业资源配置方面起到了主要作用，农地产权制度安排经验值得

参考和借鉴。

美国的农业生产平均规模较大，专业化程度较高，同时，农业生产主要以

自由市场为主导，属于市场集中、产地集中的大生产大流通模式，是市场经济

国家农业发展的典型代表。产权制度是土地市场交易的基础，在美国，９６％的

土地属于私人所有，法律保护农地所有权不受侵犯，允许私人之间土地买卖和

出租，政府一般不干涉。因此，农地价格和其他商品一样由市场这只 “看不

见的手”调节，政府只是通过经济手段和法制措施，如信贷支持、政策引导、

利息调节、价格补贴等鼓励诱导家庭农场规模的适度扩大。美国的土地流转形

成以下特点：一是土地产权明晰。土地所有者拥有土地收益分配和处置的权

利，土地收益除了缴纳比较固定的土地税、农产品销售所得税、房产税等之

外，都归土地所有者支配；同时，土地转让、租赁、抵押、继承等各方面也都

具备完全不受干扰和侵犯的权利，而政府只保留土地征用权、土地管理的规划

权和征收土地税的权利。二是土地流转为市场调节，即通过购买或租赁获得所

需要的土地，土地流转的管理主要是通过其发达的市场和权责明确的交易秩序

和原则来进行，土地管理机构对私人土地买卖的管理只限于登记收费，土地交

易纠纷一般都通过法律程序来解决。更为重要的是，美国建立了城乡均等的土

地产权体系。虽然实行各级政府所有、个体所有的土地私有制度，但社会个体

或企业获取土地、农业资源等的准入门槛较低，有利于社会资源资本的快速整

合与配置。

除了美国以外，法国、英国等市场经济国家的农地产权安排也非常明晰，

并有明确的法律予以保护。法国是欧洲农业最发达的国家，实行的是土地所有

者直接经营与租佃经营相结合的模式。１９６０年颁布的 《农业指导法》中确认

了农地经营合同制度，经过多次修订，确认了政府与农民之间的契税关系及所

有者与经营者之间的租佃关系。农地流转的形式丰富多样，农地使用权、所有
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权、农地的用益物权都可以流转，其中，农地用益物权的流转包括出租、买

卖、无偿转让及抵押等多种形式。《法国民法典》在物权制度中，坚持使用权

与所有权的分离，充分保护了农场主与地主的利益，并且提高了流转交易的效

率。英国的现代农业制度实施的是所有权与使用权分离的模式，按照财产法的

规定，拥有土地使用权者被称为土地持有人或租借人，土地持有人所保有土地

的权利总和 （被称作地产权）包括土地的使用权、发展权、维护权和处分权。

地产权分为自由保有权和租借保有权。自由保有权即为土地持有人长期所有，

一般以契约或居住、耕作使用等形式为基础来确定，如在他人土地上居住或使

用满１２年，该土地就视为使用者保有；租借地产权是一种具有期限的地产权，

一般期限为１２５年、４０年、２０年、１０年等。大部分租借地产权依协议产生，

按照租赁协议或合同来确定土地权益和内容，在租赁期内不能任意改变。此

外，英国遵循市场价格或以市场价格为基础，合理确定征地标准补偿由于征地

带给农民的所有损失，有效保障了农民利益。

（２）生产者经营管理能力的培养。市场经济国家的农民多采取家庭农场

形式从事农业生产，规模化经营使生产者形成了良好的风险管理意识和经营管

理能力，促进了农业的市场化发展。从国外的经验来看，美国、法国等农业发

达国家均形成了良好的教育及法律、法规体系，实现对农业生产者的教育和

培训。

美国特别重视对农民的教育，专门建立了针对农民进行教育的法律、法规

制度，如 《莫雷尔法》要求将获得的土地投资建设 “农工学院”，专门讲授农

业知识并培养农业人才； 《哈奇法案》确保每个州都建立自己的农业科研机

构；《史密斯—利费法》要求每个州建立一个从事农业推广的机构，负责向农

民提供教育和培训等，这些法律制度保障了农民及时得到教育和培训，有利于

科研成果的快速应用。除制定专门的法律制度以外，政府财政每年投入大量资

金加强农业人力资本积累，并定期举办各种农业博览会加强农业知识宣传，推

广新产品；此外，很多民间机构积极组织农民协会推动农民教育和农村经济发

展。政府及民间组织等在教育和培训农民等方面的积极努力有效地改善了农民

的生产技能和技术水平，提高了应对市场风险的意识和经营管理水平，农民根
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据市场信息生产和销售，促进了农业生产效率的提高。

法国非常重视农业科技和推广体系的建立，对农民的专业技术水平也要求

较高，为了提高农民的专业知识，专门建立相应的农业教育体系，由高等农业

教育、中等农业职业技术教育及农民职业教育组成，而且法国大学内有农科

院，教学科研与推广各单位不重复设置，全国布局合理，使农业教育、科研与

推广有机融合，满足农业工人、农业技师、农业高级技师、工程师及科研人员

等不同层次的农业人次培养需求，保证了从事农业的农民具有农业技术高中或

农业专科大学的文化水平，能够及时掌握科学知识，并具备良好的经营管理能

力。此外，法国的农业科研活动紧密围绕生产和市场需求展开，注重面向市场

发现课题，开展创新研究，并注重帮助企业解决难题，实现农业科研成果向生

产力的转化。

（３）发达的农业金融体系。农业发展需要获得可持续的资金支持，市场

经济国家农业发展所需的资金来源广泛，政府公共财政主要投资于改善农业生

产环境、完善农业基础设施、保护生态既促进农业可持续发展等公共产品领

域；同时，民间金融组织发展完善，为农业发展提供了多元化的资金来源，政

府和民间资本相互补充，有效解决了农业发展中的资金难题。

美国农业发达离不开完善的农村金融投资体系，在法律保护和政策引导

下，美国已经形成了政府与市场，政府、企业与民间组织相互配合、明确分工

的投融资体制，一方面政府通过财政预算为农业发展提供大量资金，另一方

面，农业信贷、商业银行、人寿保险公司、社会组织及农场主个人等金融机构

和资金来源渠道众多。其中，美国农场信贷体系 （ＦＣＳ）是存在历史较长独具

特色的金融支农工具，包括联邦土地银行、联邦中期信用银行和合作社银行三

大系统，与商业银行和其他的私营机构形成竞争关系。农场信贷机构在农场信

贷体系则主要为农业提供中长期贷款，尤其关注年轻的、新兴的、小的农场

主，为其提供充足的信贷支持和相关服务，约占３９％的市场份额，成为美国

农村金融体系的 “中流砥柱”，为农业现代化的发展做出了不可估量的贡献。

（４）完善的现货市场与期货市场体系。期货市场是在现货市场发展到一

定程度后根据市场主体需要自然产生的，市场经济发展相对成熟的国家一定是
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现货市场与期货市场都发展相对完善的国家。成熟的期货市场上形成的价格信

息具有公开性、透明性和预期性，从而使期货市场具备了发现价格和规避风险

的功能，不仅可以提前了解未来价格走势，为农业生产者规避价格波动风险，

锁定收益；而且能够及时反映行业供求变化及国家宏观经济走势，已经成为生

产、贸易、国家宏观调控、制定政策等领域不可或缺的参考指标。

美国农产品现货市场上的交易主体众多，包括批发与零售企业、企业化经

营的农场、农协与合作社等，２０世纪五六十年代，农产品通过批发市场流通

的比例曾经高达８０％ ～９０％，如今农产品的流通主要通过配送中心、超市和

连锁店到达消费者手中，贸易环节减少，流通距离缩短，大大提高了农产品的

流通效率。美国农产品的市场交易多采用合同形式，大多数农场主通过与合作

社、中间商、大型超市、批发企业等签订合同的方式参与生产和市场销售，如

合同制的禽类生产占全国禽类供应总量的８０％以上，豆类、烟草、奶制品等

则占到５０％以上。如今农产品流通方式在信息技术和互联网快速发展的背景

下日益发生变化。

同时，美国也是农产品期货市场产生较早的国家，其农产品期货市场已经

成为世界定价中心。１９世纪后期至２０世纪初，美国经济增长强劲，随着国内

外市场的扩大及运输条件的改善，农产品贸易不断增加，农产品期货在大量需

求之下由农产品买卖双方共同推动产生，内生于市场经济发展过程，且与产业

结构发展程度密切相关。农产品期货合约属于标准化合约，合约规定具体的交

易品质、数量、交货时间、交货地点以及付款条件等，使市场参与者可以相互

转让，极大地提高了期货交易的市场流动性，为生产者、贸易商和加工商规避

价格波动风险提供了便利工具。美国的农产品期货市场发展经历了自由产生、

混乱发展和专业机构监管的演变，期间政府通过制定法律、设置专门机构等方

式加强对期货市场的监督管理，如１９２２年制定的 《谷物期货法》，在农业部

内设置谷物期货管理局 （ＣＥＡ）；１９３６年出台的 《商品交易法》；１９７４年颁布

的 《商品期货交易委员会法》，成立商品期货交易委员会 （ＣＦＴＣ），标志着期

货市场从此步入专业机构监管的正规发展阶段。

可见，正是政府部门及专业机构的监管才成就了今天成熟发展的期货市
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场。在运用期货市场管理价格波动风险方面，美国的政府部门、农业生产者、

贸易商和企业形成了以下几种不同经验：一是政府部门根据期货价格信息了解

各行业发展形势，预判经济走势，加强和改善宏观调控；将农业补贴政策改革

与期货 （期权）市场结合起来，期货价格信息制定国内价格政策、信贷政策

的重要参考指标，实现了财政补贴向市场机制的转变。二是农业生产者参考期

货价格信息决定生产和销售时机，直接或间接参与期货市场分散价格波动风

险，提高了自身的竞争和生存能力。三是贸易商和企业参考期货价格或直接套

期保值制定采购和销售计划，规避价格波动风险，降低经营成本；在大宗商品

贸易中采用 “期货 ＋升贴水”的方式定价，改变了传统的定价模式。此外，

金融机构与期货市场合作，产生了 “期货＋信贷”“期货＋保险”等模式。

政府极度重视农产品市场信息收集和分析。美国通过立法性方式将信息收

集和发布工作纳入政府职能，并通过农业部及其下属单位的努力建立及时收

集、分析、预测及发布的农业信息系统，农场主可以通过互联网无偿获得所需

信息，极大地提供了农业生产的信息化程度。此外，政府非常重视对生产者风

险管理教育和培训。美国专门开展对生产者、保险代理人、经纪人的风险管理

教育，通过研讨会、培训课程等方式让农民意识到风险管理的重要性及有效途

径，并专门建立国家农业风险教育图书馆辅助教育计划的实现。

（５）完善的农业社会化服务体系。农业社会化服务体系是商品农业发展

到一定阶段的产物，反映农业生产组织方式的变革，体现农业生产的社会化和

商品化程度，是衡量农业市场化程度的重要指标。

美国是世界上较早开展农业社会化服务的国家，其农业社会化服务体系高

度发达，具有典型意义。美国的社会化服务体系由公共服务系统、私人服务系

统和合作社服务系统三大类别，负责产前、产中和产后的信息、技术、采购、

加工、销售、信贷、生活等各个方面。其中，政府服务系统通过联邦资金支持

农业中公益性强，效益回收慢的项目，通常由农业部及其下属农业研究局、农

业推广部门以及州立大学等共同开展相关指导和服务，独具特色的是各州立大

学农学院的服务，农学院与农业试验站、农业推广站紧密结合，形成了农业教

育、农业科研及农业推广三位一体的服务体系。

８３１

?中国农业市场化改革之路



私人服务系统的服务范围比较广泛且很灵活，主要提供加工、运输、物

流、购销服务和市场信息等；合作社服务系统是可细分为供销、信贷和服务三

类，专门负责农业生产物资的采购、产品的销售以及为中小农户的提供低利率

农业贷款等。农业社会化服务的形式包括 “公司＋农场”“公司＋农户”和合

作供销等。美国的社会化服务体系中各主体分工明确，公共部门和私人部门分

别按照市场规律进行职能分工，提高了资源配置效率。

（６）农业支持政策的市场化演变。市场经济国家的农业发展与政府的保

护及支持政策密不可分，但是，从政策调整的趋势来看，基本是遵循市场化的

调整方向，一方面，减少政府干预对市场的扭曲，优化国内的资源配置；另一

方面，减少 “黄箱”政策的支出比例，适应ＷＴＯ规则，避免贸易摩擦。

美国的农业发展一直离不开农业支持政策，最早可追溯到殖民地时期，当

时，美国政府就通过扩大耕地面积、建立农业试验站、支持农业合作社等支持

农业发展。１９３３年，第一步农业法案 《农业调整法》出台，１９４９年，通过立

法确立实施永久性的农业法案，从此，美国的农业政策主要依据农业法案实

施。但是，２０世纪８０年代以前，农业法案的核心内容主要是 “农产品计划”，

如销售贷款补贴和农产品储备等，政策实施成本很高，对农业和农民收入的影

响却不大，政府的财政和库存压力却很大；１９８５年，《食品安全法》颁布标志

着现代农业法案时期的到来，农业政策调整的市场化趋势日趋明显，例如，通

过 “无追索权贷款”，大量减少国家农产品的储备；在逐渐降低 “销售贷款补

贴”的同时，增加同农产品生产脱钩的 “直接补贴”和 “反周期补贴”以及

“平均作物收益选择”项目的支出，减少对市场的干预，提高美国农业的国际

竞争力。

２０１４年，农业法案进一步加大改革力度，将补贴方式逐渐由价格支持向

收入支持转变，大幅增加对农业风险管理的支持力度，继续以生物能源规模来

调控粮食需求，这种间接的支持具有更强的隐蔽性，能够适应ＷＴＯ规则要求。

通过美国农业政策的演变可以看出，早期美国政府对农业发展的支持政策主要

以稳定和提高农产品价格，保障农场主收入为目标，但是政府对市场的干预并

没有实现预期目标，很多年份里的农产品过剩导致价格下跌，政府的政策执行
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成本不断提高，而这些问题促使政府不断调整政策以减少干预对市场的扭曲，

而ＷＴＯ规则的要求也是美国政府不得不考虑减少 “黄箱”政策的实施。由此

可见，未来农业政策的市场化改革将是大势所趋，是遵循市场规律和 ＷＴＯ规

则的必然选择。

（二）主要启示

以美国为主的市场经济国家的农业市场化的经验表明，农业发展需要政府

与市场的相互配合、相互补充，在农业发展的初级阶段，政府需要通过制定法

律制度和补贴政策保护生产者利益，运用政府的力量促进农业组织的完善、农

业技术采用和经营规模的扩大；在农业发展达到一定程度，尤其是生产过剩和

出现农业危机时，政府应减少对市场的干预，遵循市场规律，充分发挥市场机

制的作用，总体而言，通过市场化方式扶持农业发展是经济发展的一般趋势，

符合ＷＴＯ规定，是未来农业政策改革的主要方向。

当前，我国处于农业供给侧结构性调整阶段，积极探索农产品价格形成机

制改革应借鉴国外农业发展经验，充分利用市场机制调节农业产业发展，减少

政府对农业的直接补贴，充分利用好 “绿箱”政策，增加对农业基础设施、

农业科技、农业结构调整的投入，不断完善农业保险体系。此外，从国外生产

要素市场、农产品市场发育、社会化服务水平等方面的经验来看，我国未来一

段时期还需要不断完善生产要素市场，加强农产品市场体系建设，不断优化社

会化服务体系，具体任务如下：

生产要素市场方面，推进农地产权制度改革，加快土地流转，并通过健全

和完善法律法规，规范改革的有序进行，尽快培育有效的产权交易市场；加强

对农业从业人员的教育和培训，建设一支新型职业农民队伍，提高农业生产者

的经营管理能力，带动农业生产效益的提高；完善农业资本市场，吸引多元化

的资金来源，提高农业信贷资金的使用效率。

市场体系建设方面，着重加强农产品期货市场建设，推动农产品期货市场

服务 “三农”的实践，加强期货价格信息在宏观经济调控、目标价格实施等

政策制定过程中的参考作用，将期货市场与农业补贴改革相结合，将财政补贴

转变为市场调节；引导有条件的家庭农场、种粮大户、合作社、龙头企业积极
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附录１

中国农村有关集市的起源与发展

附表１　中国农村集市的起源

起源的特点 举例

河岸湖畔

来往便利之处

圣聚 （涿郡良乡，今北京房山县），有圣水流经；阳亭聚 （南阳郡山阳县，今河南

山阳）），位于平阳水东岸；彭泽聚 （丹阳郡宛陵县，今安徽宣城）；澶渊聚 （沛国

杼秋县，今安徽砀山），“大概也是聚因水名”

交通要道，

战略要地

长安曲邮聚 （今陕西临潼境内），地处长安至关东行程的起点，邮驿之头站；黄邮

聚 （南阳郡棘阳县，今河南南阳）。邮驿无疑处于交通便利之处，常率先成为交易

之所；长安千人聚 （位于今西安），则是宣帝葬卫后之地，又追谥赐园，以倡优杂

伎千人乐其园，这么多的宫中倡优杂伎，向附近地区提出了消费需求，对周围自然

形成吸引力；平阳聚 （右扶风美阳县，今陕西岐山），是秦宁公一度建都的旧址

历史悠久的

古老村落

泰山郡的菟裘聚 （在今山东泰安），其历史可上溯到春秋初年；京兆尹的苍野聚，

则可上溯到春秋末期

因物产闻

名而形成

任城的桃聚、南阳的杏聚、陈留的葵丘聚、弘农的桃丘等。长安西的细柳聚，曾是

周亚夫屯军之地，聚内有市，且称之为柳市，大约以贩运柳枝为大宗，柳枝是北方

农民编织筐箩等手工业品的主要原材料

边远地区，农村

市场也逐渐形成

河西四郡 （武威、张掖、酒泉、敦煌）地处边塞地区的一些屯戍卒民聚居的坞壁、

交通要道上的某些邮驿，及地方上的一些乡里，有最基层的乡村集市，称 “乡市”

“市里”

　　资料来源：笔者整理。参考龙登高中国传统市场发展史 ［Ｍ］北京：人民出版社，１９９７：２６

７４１



附表２　中国宋代农村集市的发展

序号 交易类型 特点 备注

１ 货郎交易 沿村叫卖，逐户交易；周期性集市交易的补充

２ 定期集市
农民群聚交易，实现 “有无相易”；一般以传统

的干支纪时法来安排
集日，时称 “合墟”“趁墟”

３ 集会贸易
特殊形态的集市；往往一年开市一次；交易规模

大，波及地域广
庙会、道会、“社会”等

４ 市镇常市 有的集市所在地演进发展为墟市、集镇
城市附郭草市与卫星市镇、商

道市镇、军镇

　　注：市镇之名，流行于明清。宋元文献中名类繁多的店 （草店、道店、村店等）、步 （埠）、

市、墟等大体都属草市 （即非官方的市场，由民间自发形成）。据考证：“店广泛存在于华北、华中，

尤以华北、四川陆路交通发达的要冲之地居多；市在全国都存在，尤以江南地区发展更大；步因兴起

于水路要冲而得名，意谓水边小镇，华中、华南居多。”

资料来源：龙登高中国传统市场发展史 ［Ｍ］北京：人民出版社，１９９７：１８８

附表３　明清时期山东省专业集市情况

地点 时间 集市情况 交易特点 历史记载

清平县 嘉庆初

新集、王家集、康 家

庄、仓上、魏家湾及县

城等棉花市

棉花市 （该县为清代

发展起来的棉产区）

嘉庆 《清平县志》卷 ８记载：

“四方贾客云集，每日交易以数

千金计”

高唐州 道光 棉花市 “数十集场” 棉花交易
光绪 《高唐州志》卷 ３记载：

“每集贸易者多至数十万斤”

郓城 雍正
萧皮口集，每旬逢三、

五、八、十开集四次
棉花交易 每次开集，必有棉花应市

禹城 嘉庆 县庙会 生产资料为主
嘉庆 《禹城县志》记载：“亦惟

日用农器、马牛驴豕之属为多”

兖州 明至清末 每年四月十八日祀天仙 农具等生产资料为主 “结会市农具”，“远迩毕至”

济南 明清 四月有黄山会
农具等生产资料和日

用品

“农具、诸家居用物溢路，铺设

里余，俗称大集。”

东昌 明清 每年三四月 农具、耕畜等

“三四月间，居民转鬻牛马、耕

具，旁郡商贾往往凑集，三日而

罢”

莱州 明清 胶州有九龙山会 马牛等 “每岁四月市马牛者集此”

　　资料来源：笔者整理。参考 《山东庙会调查》；龙登高中国传统市场发展史 ［Ｍ］北京：人民

出版社，１９９７：４０６－４０７
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附表４　明清时期广东省主要集市及其覆盖范围

集市名称 交易产品及特点 覆盖、服务区域

广宁县的墟市
绸缎、布匹以及山珍海错与

各色服食
省会、佛山、西南、陈村各埠；珠江三角洲各县的商人

韶州府浮源县

营埠市
棉花、芝麻、葛芋等 湖南之郴州、广西之桂林，邻省，尤以广西商人最多

肇庆府高明县
每月三六九日集； “百物咸

备”

高要、南海、新会、顺德、东莞数县；同时，通过集市

贸易与下游珠江三角洲商品交流

三洲墟
三、六、九日趁；货以鱼

花、土丝为最
东入西江顺流而下不远至南海县九江大墟

　　资料来源：笔者整理。

附表５　中国主要地区对于邻近墟集群的不同称呼

序号 地区 集名

１ 河北 插花集

２ 广东 插花墟

３ 广西 交叉墟

４ 四川 转转场

５ 云南 以十二地支属相命名，比如：鼠街、牛街

　　注： 《滇南志略》记载，昆明各地 “日中为市，率名曰街。以十二支所属分为各处街期。如子

日名鼠街，丑日名牛街之类”。

附表６　明清时期中国主要地区集市的繁荣

地区 集市的繁荣 史志

广东墟市 “一旬之内，咸定以期，所近各不相复” 咸丰 《匝德县志》卷５

河南汝城

鲁山县

凡集市１１处，以月为单位，开市周期各不相同，每月一集、

二集、三集、四集、五集不等
明嘉靖县志

山东济南府
县城 “东西北三关，近城门皆立市，南关厢市稍远，月则六期

轮集贸易，盖所以便民均钱谷，通有无”

康熙 《邹平县志·街

市》

河北保定

府雄县

共９个集市，每日有集，互不冲突。一旬之内，从一日到十日

分别是：瓦桥市；东赵市；南瓦济市；涞河市、下村市；北关

市、留镇市；易市；东赵市；北瓦济市；涞河市、下村市；永

通市

嘉靖 《雄乘》

浙江台州

府宁海县

集市以一旬为单位，每天都有集市，平均每天有两处开集，少

则—处，多则三四处
崇祯县志

　　

９４１

附录１ 中国农村有关集市的起源与发展



附录２

中共中央国务院有关
农业市场的相关文件

为了让大家更好地从制度和政策角度理解我国农业市场化改革的逻辑，下

面将围绕我国改革开放以来的时间线，梳理主要政策文件，特摘录了其中

“有关市场化改革”的内容，并进行简单的说明。

　　１中共中央关于经济体制改革的决定 （１９８４年１０月２０日通过）
———第五部分为 “建立合理的价格体系，充分重视经济杠杆的作用”

１９８４年１０月２０日中共中央十二届三中全会举行，会议通过 《中共中央

关于经济体制改革的决定》，分为１０个部分，提出要建立自觉运用价值规律的

计划体制，发展社会主义商品经济。其中，第五部分为 “建立合理的价格体

系，充分重视经济杠杆的作用”，主要内容如下：

我国现行的价格体系，由于过去长期忽视价值规律的作用和其他历史原

因，存在着相当紊乱的现象，不少商品的价格既不反映价值，也不反映供求关

系。不改革这种不合理的价格体系，就不能正确评价企业的生产经营效果，不

能保障城乡物资的顺畅交流，不能促进技术进步和生产结构、消费结构的合理

化，就必然造成社会劳动的巨大浪费，也会严重妨碍按劳分配原则的贯彻执

行。随着企业自主权的进一步扩大，价格对企业生产经营活动的调节作用越来

越显著，建立合理的价格体系更为急迫。各项经济体制的改革，包括计划体制
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和工资制度的改革，它们的成效都在很大程度上取决于价格体系的改革。价格

是最有效的调节手段，合理的价格是保证国民经济活而不乱的重要条件，价格

体系的改革是整个经济体制改革成败的关键。

当前我国价格体系不合理的主要表现是：同类商品的质量差价没有拉开；

不同商品之间的比价不合理，特别是某些矿产品和原材料价格偏低；主要农副

产品的购销价格倒挂，销价低于国家购价。必须从现在起采取措施，逐步改变

这种状况。

价格体系的不合理，同价格管理体制的不合理有密切的关系。在调整价格

的同时，必须改革过份集中的价格管理体制，逐步缩小国家统一定价的范围，

适当扩大有一定幅度的浮动价格和自由价格的范围，使价格能够比较灵敏地反

映社会劳动生产率和市场供求关系的变化，比较好地符合国民经济发展的

需要。

改革价格体系关系国民经济的全局，涉及千家万户，一定要采取十分慎重

的态度，根据生产的发展和国家财力负担的可能，在保证人民实际收入逐步增

加的前提下，制定周密的切实可行的方案，有计划有步骤地进行。改革的原则

是：第一、按照等价交换的要求和供求关系的变化，调整不合理的比价，该降

的降，该升的升；第二、在提高部分矿产品和原材料价格的时候，加工企业必

须大力降低消耗，使由于矿产品和原材料价格上涨而造成的成本增高基本上在

企业内部抵销，少部分由国家减免税收来解决，避免因此提高工业消费品的市

场销售价格；第三、在解决农副产品购销价格倒挂和调整消费品价格的时候，

必须采取切实的措施，确保广大城乡居民的实际收入不因价格的调整而降低。

同时，随着生产的发展和经济效益的提高，职工工资还要逐步提高。必须向群

众广泛宣传，我们在生产发展和物资日益丰富的条件下，主动改革价格体系，

解决各种比价不合理的问题，决不会引起物价的普遍轮番上涨。这种改革，是

进一步发展生产的迫切需要，是符合广大消费者的根本利益的。一切企业都应

该通过大力改善经营管理来提高经济效益，而决不应该把增加企业收入的希望

寄托在涨价上。决不允许任何单位和任何人趁改革之机任意涨价，人为地制造

涨价风，扰乱社会主义市场，损害国家和消费者的利益。
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在改革价格体系的同时，还要进一步完善税收制度，改革财政体制和金融

体制。越是搞活经济，越要重视宏观调节，越要善于在及时掌握经济动态的基

础上综合运用价格、税收、信贷等经济杠杆，以利于调节社会供应总量和需求

总量、积累和消费等重大比例关系，调节财力、物力和人力的流向，调节产业

结构和生产力的布局，调节市场供求，调节对外经济往来，等等。我们过去习

惯于用行政手段推动经济运行，而长期忽视运用经济杠杆进行调节。学会掌握

经济杠杆，并且把领导经济工作的重点放到这一方面来，应该成为各级经济部

门特别是综合经济部门的重要任务。

　　２国务院关于完善粮食合同定购制度的通知 （１９８６年１０月１４日）
———详细规定了粮食合同定购的办法

目前，粮食作物的秋冬季播种即将开始，为安排好粮食生产，保证明年粮

食产量稳定增长和国家必需的商品粮来源，有必要进一步完善粮食合同定购制

度。为此，特作如下通知。

一、稳定粮食合同定购任务。１９８７年全国粮食合同定购任务，仍维持

１９８６年的１２１５亿斤水平。个别地区定购任务突出不合理的，各省、自治区、

直辖市可在不减少国务院核定的定购任务前提下适当调整。为了以丰补欠，保

证合同定购任务的完成，中央对各省、自治区、直辖市定购任务仍按九折包

干，即９０％的部分按 “倒三七”比例价结算，其余 １０％按 “议转平”价

结算。

二、充实合同定购的经济内容。１９８７年中央专项安排一些化肥、柴油与

粮食合同定购挂钩，每百斤贸易粮拨付优质标准化肥６斤、柴油３斤 （上调中

央的合同定购粮食，每百斤贸易粮仍拨给优质标准化肥１０斤）。各地也要尽可

能挤出一部分化肥和柴油用于粮食定购，同中央拨付的部分合在一起确定挂钩

标准，向农民宣布。中央专拨同粮食合同定购挂钩的化肥和柴油，一律按平价

保证供应，不准挪作他用，由各地有关部门印制票证发给农民购买。票证当年

有效，允许群众之间相互调剂。国家对合同定购的粮食发放预购定金，由粮食

部门按合同定购粮食价款的２０％发放，在农民交粮时扣还，利息由中央财政
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负担。具体办法，由中国农业银行与中国人民银行、财政部、商业部拟定下

达。预购定金主要用于商品粮集中产区和粮食专业户，不缺少资金的，也可以

不发放。

三、从１９８７粮食年度开始，国家对农民完成合同定购任务外的粮食，实

行随行就市，议价收购，让农民从多卖议价粮中增加收入。国家弥补平价粮食

收支差额所需要的粮食，用 “议转平”的办法解决。“议转平”的粮食品种，

限于大米、小麦、玉米和主产区调出的大豆。“议转平”的具体办法，由商业

部、财政部另行下达。

四、１９８６粮食年度国家委托代购计划，从秋粮收购开始，除小麦外，可

通过议价收购方式完成。向农民议购的价格，每斤贸易粮可在原超购价基础上

加三分钱；市价低于这个水平的，应随行就市议购。各级粮食部门要严格手续

制度，严禁弄虚作假套取国家差价款。违反规定的，要严肃处理。

五、在完善粮食合同定购制度的同时，采取有效措施压缩平价粮食销售，

扩大议价销售和市场调节范围，争取在三、四年内逐步做到合同定购与平价销

售所需要的粮食基本平衡。

以上完善粮食合同定购制度的内容，各地要及早向农民宣布，讲清粮食合

同定购任务既是经济合同，又是国家任务，是农民应尽的义务，必须保证

完成。

　　３中共中央关于建立社会主义市场经济体制若干问题的决定

（１９９３年１１月１４日）
———特别指出 “当前培育市场体系的重点是，发展金融市场、劳动力市

场、房地产市场、技术市场和信息市场等”。

党的十四届三中全会通过 《中共中央关于建立社会主义市场经济体制若

干问题的决定》，决定明确了我国经济体制改革面临的新形势和新任务，对主

要领域的改革进行了总体部署，包括：转换国有企业经营机制，建立现代企业

制度；转变政府职能，建立健全宏观经济调控体系；建立合理的个人收入分配

和社会保障制度；深化农村经济体制改革；深化对外经济体制改革，进一步扩
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大对外开放；进一步改革科技体制和教育体制；加强法律制度建设；加强和改

善党的领导，为本世纪末初步建立社会主义市场经济体制而奋斗。

第三条特别提出：培育和发展市场体系，成为我国各领域市场化改革的重

要指导方针。

决定认为，发挥市场机制在资源配置中的基础性作用，必须培育和发展市

场体系。当前要着重发展生产要素市场，规范市场行为，打破地区、部门的分

割和封锁，反对不正当竞争，创造平等竞争的环境，形成统一、开放、竞争、

有序的大市场。

推进价格改革，建立主要由市场形成价格的机制。现在大部分商品价格已

经放开，但少数生产资料价格双轨制仍然存在，生产要素价格的市场化程度还

比较低，价格形成和调节机制还不健全。深化价格改革的主要任务是：在保持

价格总水平相对稳定的前提下，放开竞争性商品和服务的价格，调顺少数由政

府定价的商品和服务的价格；尽快取消生产资料价格双轨制；加速生产要素价

格市场化进程；建立和完善少数关系国计民生的重要商品的储备制度，平抑市

场价格。

改革现有商品流通体系，进一步发展商品市场。在重要商品的产地、销地

或集散地，建立大宗农产品、工业消费品和生产资料的批发市场。严格规范少

数商品期货市场试点。国有流通企业要转换经营机制，积极参与市场竞争，提

高经济效益，并在完善和发展批发市场中发挥主导作用。根据商品流通的需

要，构造大中小相结合、各种经济形式和经营方式并存、功能完备的商品市场

网络，推动流通现代化。

当前培育市场体系的重点是，发展金融市场、劳动力市场、房地产市场、

技术市场和信息市场等。

发展和完善以银行融资为主的金融市场。资本市场要积极稳妥地发展债

券、股票融资。建立发债机构和债券信用评级制度，促进债券市场健康发展。

规范股票的发行和上市，并逐步扩大规模。货币市场要发展规范的银行同业拆

借和票据贴现，中央银行开展国债买卖。坚决制止和纠正违法违章的集资、拆

借等融资活动。
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改革劳动制度，逐步形成劳动力市场。我国劳动力充裕是经济发展的优

势，同时也存在着就业的压力，要把开发利用和合理配置人力资源作为发展劳

动力市场的出发点。广开就业门路，更多地吸纳城镇劳动力就业。鼓励和引导

农村剩余劳动力逐步向非农产业转移和地区间的有序流动。发展多种就业形

式，运用经济手段调节就业结构，形成用人单位和劳动者双向选择、合理流动

的就业机制。

规范和发展房地产市场。我国地少人多，必须十分珍惜和合理使用土地资

源，加强土地管理。切实保护耕地，严格控制农业用地转为非农业用地。国家

垄断城镇土地一级市场。实行土地使用权有偿有限期出让制度，对商业性用地

使用权的出让，要改变协议批租方式，实行招标、拍卖。同时加强土地二级市

场的管理，建立正常的土地使用权价格的市场形成机制。通过开征和调整房地

产税费等措施，防止在房地产交易中获取暴利和国家收益的流失。控制高档房

屋和高消费游乐设施的过快增长。加快城镇住房制度改革，控制住房用地价

格，促进住房商品化和住房建设的发展。

进一步发展技术、信息市场。引入竞争机制，保护知识产权，实行技术成

果有偿转让，实现技术产品和信息商品化、产业化。

发展市场中介组织，发挥其服务、沟通、公证、监督作用。当前要着重发

展会计师、审计师和律师事务所，公证和仲裁机构，计量和质量检验认证机

构，信息咨询机构，资产和资信评估机构等。发挥行业协会、商会等组织的作

用。中介组织要依法通过资格认定，依据市场规则，建立自律性运行机制，承

担相应的法律和经济责任，并接受政府有关部门的管理和监督。

改善和加强对市场的管理和监督。建立正常的市场进入、市场竞争和市场

交易秩序，保证公平交易，平等竞争，保护经营者和消费者的合法权益。坚决

依法惩处生产和销售假冒伪劣产品、欺行霸市等违法行为。提高市场交易的公

开化程度，建立有权威的市场执法和监督机构，加强对市场的管理，发挥社会

舆论对市场的监督作用。

在上述背景下，１９９４年我国开始了 “财税体制改革 （分税制）、汇率制度

改革、外贸体制改革和住房制度改革等”，国内市场化改革全面推进。
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　　４国务院关于深化粮食购销体制改革的通知 （１９９４年０５月０９日）

粮食是关系国计民生的特殊重要商品。做好粮食购销工作，对于促进我国

粮食稳步增长，保持粮食市场稳定，安排好人民生活，保证各项改革顺利进行

关系重大。为加强国家对粮食的宏观调控，深化粮食购销体制改革，稳定粮食

市场，特作如下通知：

第一、切实做好粮食收购工作，确保国家掌握必要的粮源

国家掌握必要的粮源是稳定粮食市场、安定大局的重要物质基础。根据近

年来我国粮食市场供求情况，粮食部门必须收购社会商品粮的７０－８０％，即

９００亿公斤左右 （贸易粮）。其中：（一）５００亿公斤为国家下达的任务 （含农

业税征实），也是农民应尽的义务。各级政府要落实到生产单位和农户，确保

完成。收购价格由国家根据粮食市场的供求情况和按照既能调动农民种粮的积

极性、缩小工农产品的剪刀差，城镇居民又能承受的原则，合理确定；允许各

省、自治区、直辖市适度浮动，形成合理的地区差价、品种差价、季节差价和

质量差价。（二）其余４００亿公斤由各省、自治区、直辖市政府按照价格随行

就市的原则组织收购。各级政府和粮食部门要加强对粮食市场的管理和调控，

运用经济手段，确保粮食市场价格的基本稳定。

油脂的购销数量及其政策，由各省、自治区、直辖市人民政府，本着粮食

部门要掌握主要油源、确保市场供应的原则，自行决定。

第二、保护城镇人民口粮供应，安排好人民生活

各级政府要安排好城镇居民和农村缺粮农民所需口粮的供应。特别要保证

军粮和工矿区职工、大专院校学生、低收入居民的口粮，以及灾区、常年缺粮

的贫困区、水库移民区群众的口粮供应。销售价格的确定应以进货价为基础，

加上必要的费用和合理利润。各地政府要确保普通粮食品种的供应和销售价格

的基本稳定。

第三、平抑粮价，稳定市场

建立健全灵活的粮食吞吐调节机制，适时平抑粮价，稳定粮食市场，促进

生产，保证供应，是粮食部门的重要任务。要建立市场信息网络，密切注视市
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场动向，及时采取措施稳定市场，防止乱涨价。当市场粮价低于国家规定的收

购价时，各地政府要组织粮食部门按规定的收购价及时收购粮食，防止谷贱伤

农，以保证生产者的利益。当市场价格过高时，要及时组织抛售，以平抑价

格，保证消费者的利益。在需要抛售时，首先动用地方储备粮，必要时再动用

国家储备粮。抛售方法：一是通过国有粮店公开挂牌销售；二是通过粮油批发

市场抛售，平抑粮油批发价格。抛售粮油发生的价差和运费，按照财政隶属关

系分别从中央和地方的粮食风险基金中解决，具体办法另定。

第四、组织好产区和销区的购销衔接，疏通粮食流通渠道

做好产区和销区粮食购销衔接工作，对安排好当地粮食的总量平衡，稳定

粮食生产，保证粮食供应，具有重要作用。一是逐步建立产区和销区之间长期

稳定的购销关系。今后，每年由国内贸易部、国家粮食储备局组织粮食企业在

国家和省的区域性粮食批发市场进行交易，签订购销合同，调剂产销余缺。对

北京、天津、上海、广东、福建、海南等粮食主销区，在铁路运输等方面，给

予重点帮助。为保证购销合同兑现，要按合同成交额交付一定比例的保证金。

二是销区粮食批发企业出省采购粮食，必须到产区县以上粮食批发市场购买。

实行产销企业直接见面，以现货交易为主，也可协商签订购销合同。销区不得

直接到产区农村抬价抢购粮食。银行和铁路、交通部门对正常的粮食贸易，要

在资金、运输等方面给予优先安排。

第五、加强粮食市场管理，掌握批发，放活零售

加强市场管理。为维护粮食市场秩序，各级政府要组织工商、粮食、物

价、公安、税务部门加强对粮食市场的监督管理和执法检查，坚决取缔无执照

经营。对欺行霸市、哄抬粮价等扰乱粮食市场的行为要严加惩处。要加快制定

粮食市场法规，逐步使市场行为规范化、法制化、现代化。

要掌握粮食批发。今年 （１９９４年）要对粮食批发企业进行清理、整顿，

对不符合条件的不予重新登记。粮食批发企业应具备以下基本条件：有一定的

资信和自有资金；有必要的经营设施，包括固定场地、仓容和检验手段等；有

一定的库存量，并承担社会责任。具体办法由工商、粮食、税务、物价等部门

制定。在粮食收购季节，对多渠道的粮食批发企业还应在铁路、交通运输上加
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强管理，在宏观上进行调控，做到放而有管、多而不乱。

要加强市场体系建设。总的原则是积极发展粮油初级市场，巩固发展批发

市场，逐步建立健全统一、开放、竞争、有序的粮油市场体系。要以农村乡镇

集散地为中心，以粮站、粮库为依托，发展农村粮油初级市场，允许农民之

间、农民与城镇居民之间在市场上进行粮食零星交易。在粮食主产区建立和完

善省、市 （地区）、县的区域性粮食批发市场。在铁路中转站、水运码头等粮

食集散地，发展一批现货批发市场，以方便粮食由主产区向销区流动。

第六、积极筹措资金，确保收购不打 “白条”

各级政府要粮食收购旺季到来之前，要组织有关部门积极筹措资金，实行

分级分部门责任制，保证不给农民打 “白条”。财政部门要把应拨的资金及时

足额拨补到位，不得以任何借口缓拨、欠拨。粮食部门要做好粮油的调销工

作，积极催收货款，确保销售货款及时回笼；要认真清理、压缩不合理资金占

用，不得发生新的挪用。今年 （１９９４年）６月底前，粮油收购所需银行贷款，

由具备条件的粮食企业到农业银行、工商银行办理。７月１日开始，统一到农

业发展银行办理，或由农业发展银行委托农业银行办理，实行规定的优惠利

率。各有关银行要集中资金保证粮油收购。销区采购粮食，是当地粮食总量平

衡的重要组成部分，对省间调剂、调运所需资金必须保证供应。对粮油加工、

批发、采购、储备、进出口、多种经营等所需资金，也由农业发展银行和其它

商业银行提供。

第七、建立健全粮食储备调节体系，增强国家宏观调控能力

完善国家粮食储备调节制度，健全国家粮食宏观调控体系，是粮食购销体

制改革的重点。为加强国家对粮食储备的管理和调度，对少数重点的大型粮油

仓库和港口转运站，进行逐步转为国家粮食储备局的直属库 （站）的试点。

要有计划地由主产区向主销区和多灾地区转移一部分国家储备粮。要将分散储

存的国家储备粮适当向国家储备库和交通便利的大型库集并。要充分利用国

际、国内两个市场，适时进行品种调剂串换，增值搞活。

各地要掌握必需的周转粮和储备粮。周转粮的规模同确保当地的供应相适

应，防止脱销。
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从１９９４年度起建立国家油脂储备制度，包括甲字油及５０６油，要逐步达

到５亿公斤的储备规模。

要加强对储备粮油的管理。国家储备粮油权属中央，未经国务院批准，各

级政府、任何单位和个人都不准动用。要尽快建立定人定岗、定期清查、离任

交接等制度，全面核查库存，切实做到帐实相符。要加强对储备粮油的监督检

查，发现问题，要及时处理。在一、两年内，实现国家储备库计算机管理，逐

步联网，提高粮油储备管理的现代化水平。

第八、建立两条线运行机制，深化粮食企业改革

在粮食行政管理部门的统一领导下，粮食经营实行政策性业务和商业性经

营两条线运行机制，业务、机构、人员彻底分开。这项工作在今年 （１９９４年）

内完成，以后逐步完善。具体办法，由国内贸易部会同有关部门制定。

各级粮食行政管理部门及其领导下的粮管所 （站）、粮库是政策性机构，

承担掌握粮源、吞吐调节、稳定市场、救灾等政策性经营任务，所需费用按财

政隶属关系分别由中央和地方财政补贴。国家专项储备粮油的保管费用和贷款

利息，由财政部根据国家粮食储备局提供的数据，通过省级财政部门拨给省级

粮食部门，以利于共同管理，加强监督。对储备粮油的轮换，要给予一定的费

用补贴，以保持储备粮油的推陈储新。对粮食企业的财务挂帐，由财政部商有

关部门按照 《中共中央、国务院关于当前农业和农村经济发展的若干政策措

施》 （中发 〔１９９３〕１１号）的要求，尽快制定具体办法，抓紧清理，落实

措施。

大中城市和县的粮食行政管理部门要引导国有粮食企业，改变目前收购、

储运、加工、销售各自为政、小而散的状况，使其有机地结合起来，实行工

商、批零、购销的联合，充分发挥群体优势，提高规模效益。要加强经营管

理，减少环节，降低费用，提高经济效益。要加强对粮油加工的行业管理，掌

握住加工环节。国有粮食加工企业应主要承担城镇和农村缺粮农民的口粮加工

任务。中外合资的粮油加工企业要执行国家产业政策，避免重复引进和重复建

设。仓储企业要发挥仓储设施的优势，实行栈租制。农村粮站要继续推广

“两代一换”（代农储存、代农加工、品种兑换）的经验，办成农村粮油服务
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中心，并要试办与农民联合的粮油合作组织，更好地为农业生产和农民生活

服务。

国有粮食零售企业是商业性经营单位，主要承担粮食的零售业务，实行独

立核算，自主经营、自负盈亏，照章纳税。对零售网点实行合理的批零差，要

合理调整经营布局和经营结构，保留骨干，方便群众。

国有粮食企业在经营好本业的基础上，要大力开展多种经营。要探索新的

经营方式，试办快餐店、连锁店，发展粮食的小包装和高档次品种，建立配送

中心，利用各大商场销售粮油及制成品。

　　５国务院关于进一步深化粮食流通体制改革的决定 （国发

〔１９９８〕１５号）
———提出了 “四分开、一完善”的国有粮食企业垄断收购粮食的政策

决定指出，近几年来，粮食生产和粮食流通体制改革取得了一定进展，对

稳定粮食价格，保证市场供应，发挥了积极作用。但是，现行粮食流通体制仍

然没有摆脱 “大锅饭”的模式，国有粮食企业管理落后，政企不分，人员膨

胀，成本上升；同时又严重挤占挪用粮食收购资金，导致经营亏损和财务挂帐

剧增，超出国家财政的承受能力。这些都说明，现行粮食流通体制已越来越不

适应社会主义市场经济的要求，到了非改不可、不改不行、刻不容缓的时候

了。不改革，中央和地方的责权关系不清，中央财政不堪重负；不改革，国有

粮食企业就难以扭转亏损，不能担当粮食流通主渠道的重任；不改革，不利于

保护农民的生产积极性，必将影响粮食生产的持续稳定增长。按照党的十五大

提出的目标和要求，必须利用当前宏观经济环境明显改善、粮食供求情况较好

的有利时机，加快粮食流通体制改革的步伐。改革的原则是 “四分开一完

善”，即实行政企分开、中央与地方责任分开、储备与经营分开、新老财务帐

目分开，完善粮食价格机制，更好地保护农民的生产积极性和消费者的利益，

真正建立起适应社会主义市场经济要求、符合我国国情的粮食流通体制。为

此，特作如下决定：
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一、转换粮食企业经营机制，实行政企分开

决定提出，实行政府粮食行政管理职能与粮食企业经营的分离。粮食行政

主管部门代表政府应对全社会粮食流通进行管理，要与粮食企业在人、财、物

等方面彻底脱钩，不参与粮食经营，不直接干预企业自主的经营活动。所有国

有粮食企业 （包括乡镇粮库）都要面向市场，实行独立核算，成为自主经营、

自负盈亏、自我约束、自我发展的经济实体，不承担粮食行政管理职能。特别

强调国有粮食企业是粮食流通的主渠道，要按照国家有关政策，积极开展粮食

收购，掌握必要的粮源，在稳定市场供应和市场粮价中发挥主导作用。

国有粮食企业要深化改革，加快建立现代企业制度，转换经营机制，改善

经营管理，降低生产经营费用，增强竞争力。要大力发展连锁、代理、配送等

现代流通组织形式和营销方式。同时，国有粮食企业要实施下岗分流、减员增

效和再就业工程。直接从事粮食收储业务的人员要逐步减少到现有人员的一半

左右。同时要调整人员结构，提高人员素质，建设精干、高效的粮食职工队

伍。粮食企业应根据业务性质和经营规模、设施情况等，实行科学、严格的定

岗定员制度。下岗分流人员应纳入当地职工再就业工程体系，各级地方政府要

支持和帮助国有粮食企业建立再就业服务中心。对下岗人员可以在一定时间内

发放基本生活费，鼓励他们寻找新的就业门路。新办粮食企业和新建粮库所需

人员，原则上要从现有职工中调剂解决。各级政府不得硬性要求粮食企业接收

新的人员。

粮食收储企业的附营业务必须与粮食收储业务划开，设立单独法人，做到

人、财、物分离，成为独立核算、自主经营、自负盈亏的经济实体。分离出来

的企业，要划转相应的资产和负债，并有必要的资本金。

二、合理划分中央和地方的粮食责权，全面落实粮食省长负责制

强调粮食工作实行在国务院宏观调控下，地方政府对粮食生产和流通全面

负责的体制。国务院负责粮食的宏观调控，主要责任是：制定中长期粮食发展

规划；搞好全国粮食总量平衡，对粮食进出口实行统一管理；确定全国粮食购
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销政策和价格政策；负责中央储备粮的管理并承担利息与费用补贴，以及中央

直属粮食储备库建设；在发生特大自然灾害或特大丰收，导致全国性的粮价大

幅度波动时，及时采取必要的措施，主要通过中央储备粮的抛售或增储等经济

手段稳定市场粮价。

国家积极支持粮食主产区发展粮食生产，在专储粮收购、粮食出口指标、

储备仓库建设、粮食风险基金安排等方面给予必要的倾斜。

各省、自治区、直辖市人民政府 （以下简称省级政府）要对本地区粮食

生产和流通全面负责，主要任务是：（１）加强对粮食生产的领导，发展粮食

生产，增加粮食供给，根据市场需求合理调整品种结构。粮食主产区要为国家

和粮食主销区提供尽可能多的商品粮，为全国粮食总量平衡作出贡献。粮食主

销区也要承担相应的责任和义务。（２）切实做好粮食收购工作。继续实行粮

食定购制度，定购粮由省级政府委托地方粮食企业与农民签订定购合同并组织

收购。定购粮数量大体保持稳定，品种可根据市场需求作适当调整，价格按照

本决定提出的原则确定。继续实行按保护价敞开收购农民余粮的政策，以保护

农民种粮的积极性，并且掌握足够的商品粮源，以稳定市场粮价。（３）保证

城镇居民口粮，水库移民、需要救助的灾区和贫困地区所需粮食，以及军队用

粮的供应。（４）制定和落实消化新老粮食财务挂帐的措施。管好用好粮食收

购资金，确保应拨付的补贴及时足额到位，坚决杜绝挤占挪用。建立和完善省

级粮食储备制度，根据应付本地区自然灾害及调控市场的需要落实省级粮食储

备，并报国务院备案。 （５）搞好本地区粮食仓储等流通设施的规划、建设、

维修和改造。负责调剂本地区粮食余缺，建立省际间长期稳定的粮食购销关

系；按照国家统一安排和统一经营的原则，组织和落实粮食进出口。（６）加

快粮食市场体系建设，加强粮食市场和价格管理监督，维护正常流通秩序，稳

定市场粮价。

决定要求，进一步健全和完善粮食风险基金制度。粮食风险基金是政府调

控粮食市场的专项资金，要按照国务院确定的安排原则和省级财政自筹与中央

财政补助款配备比例，确保落实。中央财政和省级财政必须将粮食风险基金纳

入年度预算，及时拨付。
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粮食风险基金专项用于：省级储备粮油的利息和费用补贴；粮食企业因按

保护价收购粮食，致使经营周转粮库存增加，流转费用提高，而又不能顺价出

售时应弥补的亏损补贴。粮食风险基金使用范围如作调整，须报经国务院批

准。食风险基金在农业发展银行设立存款专户，并通过专户拨补，滚动使用。

决定还提出要完善粮食储备体系，实行储备和经营分开。建立健全储备粮

管理制度，对储备粮与企业经营周转粮实行分开管理。中央储备粮实行垂直管

理体制。各地区要根据国家的要求逐步建立省级粮食储备，粮权属省级政府。

中央储备粮粮权属国务院，未经国务院批准，任何单位和个人都不得动用。国

家根据宏观调控的需要和财政承受能力确定中央储备粮的规模和品种，并按照

储得进、调得动、用得上的要求和节约储存成本费用的原则调整品种和布局，

逐步将目前过于分散的中央储备粮集中到交通便利、便于调控的储备库。

三、建立和完善政府调控下市场形成粮食价格的机制

在正常情况下，粮食价格主要由市场供求决定，粮食企业按市场价格经营

粮食。为保护生产者的利益，政府制定主要粮食品种的收购保护价。保护价应

能够补偿粮食生产成本，并使农民得到适当的收益。国务院确定保护价的原

则，省级政府制定保护价的具体水平，报国务院备案。各省级政府在确定保护

价时，要主动做好毗邻地区的衔接，必要时，由国家发展计划委员会会同有关

部门进行衔接和平衡。为保护消费者的利益，保持粮食销售价格相对稳定，政

府制定主要粮食品种的销售限价，作为调控目标。销售限价的制定，要兼顾消

费者和经营者的利益。国务院确定销售限价的原则，省级政府制定销售限价的

具体水平。

定购粮收购价格，由省级政府按以下原则确定：当市场粮价高于保护价

时，参照市场粮价确定；当市场粮价低于保护价时，按不低于保护价的原则确

定。在一个时期内，定购粮收购价格原则上保持稳定。１９９８年粮食定购价格

由省级政府参照上年水平自行制定，并搞好毗邻地区的衔接。

粮价过度波动时，政府主要依靠储备粮吞吐和粮食进出口等经济手段，通

过调节市场供求，促使市场粮价稳定在合理水平；当市场粮价下跌至接近或低
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于保护价时，政府及时增加储备粮收购；当市场粮价涨至销售限价时，政府及

时抛售储备粮，以稳定市场粮价。一般性自然灾害和局部地区粮价上涨，由省

级政府动用省级储备粮进行调控；出现重大自然灾害或全国性粮价上涨时，国

务院动用中央储备粮救灾和平抑粮价；中央储备粮的购销价格按照保持市场粮

价稳定的原则，由国家发展计划委员会会同财政部、国家粮食储备局等部门确

定。省级储备粮购销价格由省级政府确定。

四、积极培育粮食市场，促进粮食有序流通

加强粮食流通体系建设，积极培育县以上粮食交易市场，健全粮食市场信

息网络，完善粮食市场交易规则，搞活粮食流通。充分发挥国有粮食企业收购

粮食的主渠道作用，农村粮食收购主要由国有粮食企业承担，严禁私商和其他

企业直接到农村收购粮食。国有农业企业、农垦企业可以收购本企业直属单位

所生产的粮食。粮食加工企业和饲料、饲养、医药等用粮单位可以委托产地国

有粮食企业收购原料用粮，但只限自用，不得倒卖。其他粮食经营企业和用粮

单位须到县以上粮食交易市场购买。

加快建立和完善区域性和全国中心粮食交易市场。积极支持和引导粮食经

营企业和用粮单位进入粮食市场交易。实行粮食批发准入制度，企业经营粮食

批发业务必须有规定数量的自有经营资金和可靠的资信，有必要的经营设施，

并承担相应的责任和义务，包括执行丰年最低库存量和歉年最高库存量的规

定。各地工商行政管理部门要会同粮食部门加强对粮食交易市场的管理和批发

准入资格的审查。对未经批准擅自从事粮食批发的，要严肃查处。

进一步放开搞活粮食销售市场，支持和引导多渠道经营，鼓励大中城市的

超市、便民连锁店等开展粮食零售业务。粮食集贸市场常年开放。坚持全国粮

食市场的统一性，任何地区和部门都不得以任何借口阻碍经县以上粮食市场交

易和委托收购粮食的运销。

加强省际间粮食购销衔接工作，产销区要逐步建立长期稳定的购销关系，

积极搞好省际间粮食余缺的调剂；按照建立社会主义市场经济体制的要求，充

分利用国际市场调节国内粮食供求。除在国家批准的边境小额贸易配额范围
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内，可由边境地区自行贸易以外，对外粮食贸易一律由国家指定的企业统一

经营。

另外，决定还强调妥善解决粮食财务挂帐，改进资金管理办法。要统一认

识，加强领导，保证粮食流通体制改革顺利进行。

　　６国务院关于进一步深化粮食流通体制改革的意见 （国发

〔２００１〕２８号）
———提出 “放开粮食收购，粮食价格由市场供求形成”，并从主销区开始

完全放开粮食购销

１９９８年以来，党中央、国务院确定的以 “三项政策、一项改革”为主要

内容的粮食流通体制改革，有效地保护了农民利益，调动了农民种粮积极性，

促进了粮食生产和流通的发展，推动了农业和粮食生产结构的调整。经过３年

多的改革，我国粮食流通体制发生了很大变化，粮食收购渠道逐步拓宽，销售

市场完全放开，除收购市场在粮价过低时实行保护价收购外，粮食购销价格基

本由市场调节，粮食产区和销区之间购销协作关系逐步发展和稳定，已经成为

粮食市场的重要组成部分，中央储备粮垂直管理体系初步建立，国家宏观调控

能力有所增强。但粮食流通中也存在一些需要通过深化改革进一步研究解决的

问题，主要是一些地方没有完全做到按保护价敞开收购农民余粮，部分粮食品

种顺价销售困难；粮食省长负责制没有完全落实，有些产区的粮食风险基金不

能及时足额到位，国有粮食购销企业改革滞后；国家储备粮规模、结构和管理

方式还不完全适应国家宏观调控的需要。

面对我国社会主义市场经济体制的初步建立，粮食生产和流通形势的变

化，以及加入世界贸易组织后将给粮食产销带来的机遇与挑战，必须进一步深

化粮食流通体制改革，继续完善有关政策措施。深化改革的总体目标是：在国

家宏观调控下，充分发挥市场机制对粮食购销和价格形成的作用，完善粮食价

格形成机制，稳定粮食生产能力，建立完善的国家粮食储备体系和粮食市场体

系，逐步建立适应社会主义市场经济发展要求和我国国情的粮食流通体制。当

前改革的重点是：为促进农业和粮食生产结构调整，充分发挥粮食产区和销区
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的各自优势，粮食主销区要加快粮食购销市场化改革，放开粮食收购，粮食价

格由市场供求形成；完善国家储备粮垂直管理体系，适当扩大中央储备粮规

模，增强国家宏观调控能力；中央财政将粮食风险基金补贴完全包干给地方，

真正建立起粮食生产和流通的省长负责制；粮食主产区要继续发展粮食生产，

在继续实行 “三项政策、一项改革”的前提下，赋予省级人民政府自主决策

的权力，切实保护农民种粮积极性；加快国有粮食购销企业改革，切实做到自

主经营、自负盈亏。

一、加快推进粮食主销区粮食购销市场化改革

当前我国农业和农村经济发展已进入新的阶段，市场取向的粮食流通体制

改革在实施中不断调整和完善，为粮食主销区加快实现粮食购销市场化创造了

必要条件。特别是东南沿海的浙江、上海、福建、广东、海南、江苏和北京、

天津等地区的经济相对比较发达，农业和农村经济结构调整的潜力较大，粮食

市场发育较好，粮食购销形势已发生很大变化，完全可以放开粮食收购，粮食

价格由市场调节。这有利于粮食主产区和主销区充分发挥各自的区域比较优

势，加快调整主销区种植业生产结构，为主产区粮食销售腾出市场空间；有利

于建立粮食产区和销区自主衔接的经营机制，促进市场粮价合理回升，支持主

产区粮食生产的稳定发展；有利于真正搞活粮食流通，促进农业增效和农民

增收。

粮食主销区实现粮食购销市场化，是当前深化粮食流通体制改革的重大举

措，必须不失时机地加快推进。为了积极有效地推进粮食购销市场化改革，粮

食主销区在粮食生产和流通主要依靠市场调节的同时，也要按照粮食省长负责

制的要求，保证粮食供应和粮食市场稳定。

二、完善国家粮食储备体系，增强粮食宏观调控能力

粮食是关系国计民生的重要商品，健全中央储备粮垂直管理体系，增强国

家宏观调控能力，对我国经济发展和社会稳定具有重大的意义。意见强调，要

进一步扩大中央储备粮规模，健全中央储备粮垂直管理体系，继续抓紧国家储
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备粮库建设。

同时，意见特别强调要完善粮食风险基金包干办法，真正实行省长负责

制。要因地制宜地调整农业和粮食生产结构，努力增加农民收入。

三、粮食主产区要坚持按保护价敞开收购农民余粮的政策

粮食主产区要继续实行 “三项政策、一项改革”，切实保护广大农民利

益。要适当调整保护价收购范围。从全国粮食供求趋势看，今后实行保护价收

购的粮食品种，主要是长江中游地区的中、晚稻谷，东北地区的优等稻谷，黄

淮海地区的小麦，东北地区和内蒙古东部的玉米。各有关省级人民政府可按照

这个要求，自行确定实行保护价收购的品种、范围和办法，并注意做好毗邻省

际间的价格衔接，同时报国务院有关部门备案。

粮食主产区要合理确定粮食收购保护价格，并实行优质优价政策。当市场

粮价低于粮食生产成本时，为补偿粮食生产成本，并使农民得到适当收益，省

级人民政府可制定收购保护价，国有粮食购销企业和经批准入市的其他企业要

按保护价敞开收购农民的余粮；当市场粮价高于保护价时，要随行就市收购农

民粮食。为了探索如何把国家财政补贴真正补给农民，可以在实行农村税费改

革的地区，选择一两个县 （市）进行将补贴直接补给农民的试点，并认真总

结试点经验。２０００年因灾减产延缓一年执行新颁国家粮食质量标准的地区，

从２００１年秋粮上市起，执行国家新颁的粮食质量标准，有关地区要认真宣传、

贯彻，确保入库粮食质量。

意见还强调，各有关部门要继续支持主产区按保护价敞开收购农民余粮。

同时，粮食企业要实行粮食的顺价销售。调整粮食主产区粮食风险基金补贴包

干基数以后，国有粮食购销企业经营费用得到合理补偿，有利于实现顺价销

售，扭亏增盈。各有关省级人民政府要促进和引导国有粮食购销企业实行顺价

销售。粮食主产和主销区以外的粮食产销大体平衡的省 （区），可按照粮食省

长负责制的要求，由省级人民政府根据本地实际情况自行确定粮食购销政策。

四、积极培育粮食市场体系，加强粮食市场管理

首先，积极培育粮食市场体系，搞活粮食流通。支持培育全国性和区域性
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的粮食批发市场，引导大宗粮食贸易进场交易，鼓励用粮企业到粮食批发市场

协商成交。加强粮食市场信息网络建设，提倡应用电子商务等多种交易形式，

降低粮食流通成本。鼓励和支持国有粮食购销企业、龙头企业和农民联合经

营，形成生产、加工、销售一体化利益共同体，参与粮食流通。大力支持国有

粮食购销企业、粮食加工企业和粮食经销企业，在粮食播种前与农民按照

《合同法》的有关规定签订合同，实行订单收购。鼓励符合一定条件的多种所

有制经济主体，经县以上粮食行政管理部门审查粮食经营资格，工商行政管理

部门核准登记后，按国家有关规定从事粮食收购。

其次，积极支持国有粮食购销企业开展省际间的粮食调运和销售，充分利

用市场机制配置粮食资源。继续鼓励粮食产区和销区建立长期稳定的粮食购销

关系。粮食产销区之间可以利用各自优势，开展代购、代销、代储或联合经

营。中国农业发展银行要在坚持封闭运行的前提下，按照 “钱随粮走”的原

则及时提供贷款和跨省 （自治区、直辖市）结算服务。销区大型龙头企业和

用粮大户，凡具备合法粮食经营资格，可以跨地区直接到粮食产地收购或委托

收购农民的余粮。铁路、交通等部门要积极支持粮食运销，保证粮食运输的运

力需要。

另外，搞好粮食市场管理，维护正常的粮食流通秩序。在各级人民政府的

统一领导下，工商行政管理部门要会同粮食等有关部门，规范交易规则，加强

粮食市场监管，严厉查处无照经营、欺行霸市、哄抬物价、掺杂使假等违法违

规行为。要积极支持粮食市场的发育和粮食产业化经营的发展，加强 “订单

农业”合同的监管，防止合同欺诈，保护粮食生产者和经营者的合法权益。

粮食主销区跨县 （市）的原粮和全国范围内的成品粮运输，不再实行运输凭

证制度。毗邻地区要切实加强粮食市场管理的协调合作，维护粮食流通秩序。

各级质量技术监督、卫生防疫部门要加强对粮食产品质量的检查监督。

　　７中共中央国务院关于促进农民增加收入若干政策的意见

（２００３年１２月３１日）
———提出了 “种粮直补、良种补贴、机械补贴”等影响深远的政策

在党的十六大精神指引下，２００３年各地区各部门按照中央的要求，加大
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了解决 “三农”问题的力度，抵御住了突如其来非典疫情的严重冲击，克服

了多种自然灾害频繁发生的严重影响，实现了农业结构稳步调整，农村经济稳

步发展，农村改革稳步推进，农民收入稳步增加，农村社会继续保持稳定。同

时，应当清醒地看到，当前农业和农村发展中还存在着许多矛盾和问题，突出

的是农民增收困难。全国农民人均纯收入连续多年增长缓慢，粮食主产区农民

收入增长幅度低于全国平均水平，许多纯农户的收入持续徘徊甚至下降，城乡

居民收入差距仍在不断扩大。当前和今后一个时期做好农民增收工作的总体要

求是：牢固树立科学发展观，按照统筹城乡经济社会发展的要求，坚持 “多

予、少取、放活”的方针，调整农业结构，扩大农民就业，加快科技进步，

深化农村改革，增加农业投入，强化对农业支持保护，力争实现农民收入较快

增长，尽快扭转城乡居民收入差距不断扩大的趋势。

一、集中力量支持粮食主产区发展粮食产业，促进种粮农民增加收入

加强主产区粮食生产能力建设。从２００４年起，国家将实施优质粮食产业

工程，选择一部分有基础、有潜力的粮食大县和国有农场，集中力量建设一批

国家优质专用粮食基地。要着力支持主产区特别是中部粮食产区重点建设旱涝

保收、稳产高产基本农田。扩大沃土工程实施规模，不断提高耕地质量。加强

大宗粮食作物良种繁育、病虫害防治工程建设，强化技术集成能力，优先支持

主产区推广一批有重大影响的优良品种和先进适用技术。围绕农田基本建设，

加快中小型水利设施建设，扩大农田有效灌溉面积，提高排涝和抗旱能力。提

高农业机械化水平，对农民个人、农场职工、农机专业户和直接从事农业生产

的农机服务组织购置和更新大型农机具给予一定补贴。

支持主产区进行粮食转化和加工。主产区要立足粮食优势促进农民增加收

入、发展区域经济，并按照市场需求，把粮食产业做大做强。充分利用主产区

丰富的饲料资源，积极发展农区畜牧业，通过小额贷款、贴息补助、提供保险

服务等形式，支持农民和企业购买优良畜禽、繁育良种，通过发展养殖业带动

粮食增值。按照国家产业政策要求，引导农产品加工业合理布局，扶持主产区

发展以粮食为主要原料的农产品加工业，重点是发展精深加工。国家通过技改
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贷款贴息、投资参股、税收政策等措施，支持主产区建立和改造一批大型农产

品加工、种子营销和农业科技型企业。

增加对粮食主产区的投入。现有农业固定资产投资、农业综合开发资金、

土地复垦基金等要相对集中使用，向主产区倾斜。继续增加农业综合开发资

金，新增部分主要用于主产区。为切实支持粮食主产区振兴经济、促进农民增

收，要开辟新的资金来源渠道。从２００４年起，确定一定比例的国有土地出让

金，用于支持农业土地开发，建设高标准基本农田，提高粮食综合生产能力。

主销区和产销平衡区也要加强粮食生产能力建设。进一步密切产销区的关系。

粮食销区的经营主体到产区建立粮食生产基地、仓储设施和加工企业，应享受

国家对主产区的有关扶持政策。产区粮食企业到销区建立仓储、加工等设施，

开拓粮食市场，销区政府应予以支持并实行必要的优惠政策。

二、继续推进农业结构调整，挖掘农业内部增收潜力

全面提高农产品质量安全水平。要在保护和提高粮食综合生产能力的前提

下，按照高产、优质、高效、生态、安全的要求，走精细化、集约化、产业化

的道路，向农业发展的广度和深度进军，不断开拓农业增效增收的空间。要加

快实施优势农产品区域布局规划，充分发挥各地的比较优势，继续调整农业区

域布局。２００４年要增加资金规模，在小麦、大豆等粮食优势产区扩大良种补

贴范围。进一步加强农业标准化工作，深入开展农业标准化示范区建设。要进

一步完善农产品的检验检测、安全监测及质量认证体系，推行农产品原产地标

记制度，开展农业投入品强制性产品认证试点，扩大无公害食品、绿色食品、

有机食品等优质农产品的生产和供应。加强动物防疫体系建设，实施重点区域

动物疫病应急防治工程，鼓励乡村建立畜禽养殖小区，２００４年要启动兽医管

理体制改革试点。加快实行法定检验和商业检验分开的制度，对法定检验要减

少项目并给予财政补贴，对商业检验要控制收费标准并加强监管。

加快发展农业产业化经营。各级财政要安排支持农业产业化发展的专项资

金，较大幅度地增加对龙头企业的投入。对符合条件的龙头企业的技改贷款，

可给予财政贴息。对龙头企业为农户提供培训、营销服务，以及研发引进新品
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种新技术、开展基地建设和污染治理等，可给予财政补助。创造条件，完善农

产品加工的增值税政策。对新办的中小型农副产品加工企业，要加强创业扶持

和服务。不管哪种所有制和经营形式的龙头企业，只要能带动农户，与农民建

立起合理的利益联结机制，给农民带来实惠，都要在财政、税收、金融等方面

一视同仁地给予支持。

加强农业科研和技术推广。要围绕增强我国农业科技的创新能力、储备能

力和转化能力，改革农业科技体制，较大幅度地增加预算内农业科研投入。继

续安排引进国外先进农业科技成果的资金。增加农业科技成果转化资金。支持

已有科研成果的中试和大面积示范推广。引导和推动企业成为农业技术创新主

体，允许各类农业企业和民营农业科技组织申请使用国家有关农业科技的研

发、引进和推广等资金。深化农业科技推广体制改革，加快形成国家推广机构

和其他所有制推广组织共同发展、优势互补的农业技术推广体系。积极发挥农

业科技示范场、科技园区、龙头企业和农民专业合作组织在农业科技推广中的

作用。建立与农业产业带相适应的跨区域、专业性的新型农业科技推广服务组

织。支持农业大中专院校参与农业技术的研究、推广。

三、发展农村二、三产业，拓宽农民增收渠道

推进乡镇企业改革和调整。发展乡镇企业是充分利用农村各种资源和生产

要素，全面发展农村经济、拓展农村内部就业空间的重要途径。要适应市场需

求变化、产业结构升级和增长方式转变的要求，调整乡镇企业发展战略和发展

模式，加快技术进步，加快体制和机制创新，重点发展农产品加工业、服务业

和劳动密集型企业。加大对规模以上乡镇企业技术改造的支持力度，促进产品

更新换代和产业优化升级。引导农村集体企业改制成股份制和股份合作制等混

合所有制企业，鼓励有条件的乡镇企业建立现代企业制度。农村中小企业对增

加农民就业作用明显，只要符合安全生产标准和环境保护要求，有利于资源的

合理利用，都应当允许其存在和发展。有关部门要根据乡镇企业发展的新形势

新情况，加强调查研究，尽快制定促进乡镇企业改革和发展的指导性意见。

大力发展农村个体私营等非公有制经济。法律法规未禁入的基础设施、公
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用事业及其他行业和领域，农村个体工商户和私营企业都可以进入。要在税

收、投融资、资源使用、人才政策等方面，对农村个体工商户和私营企业给予

支持。对合法经营的农村流动性小商小贩，除国家另有规定外，免于工商登记

和收取有关税费。

繁荣小城镇经济。小城镇建设要同壮大县域经济、发展乡镇企业、推进农

业产业化经营、移民搬迁结合起来，引导更多的农民进入小城镇，逐步形成产

业发展、人口聚集、市场扩大的良性互动机制，增强小城镇吸纳农村人口、带

动农村发展的能力。国家固定资产投资要继续支持小城镇建设，引导金融机构

按市场经济规律支持小城镇发展。重点渔区渔港、林区和垦区场部建设要与小

城镇发展结合起来。有条件的地方，要加快推进村庄建设与环境整治。

改善农民进城就业环境，增加外出务工收入。同时，加强对农村劳动力的

职业技能培训。要根据市场和企业的需求，按照不同行业、不同工种对从业人

员基本技能的要求，安排培训内容，实行定向培训，提高培训的针对性和适

用性。

四、发挥市场机制作用，搞活农产品流通

培育农产品营销主体。鼓励发展各类农产品专业合作组织、购销大户和农

民经纪人。积极推进有关农民专业合作组织的立法工作。从２００４年起，中央

和地方要安排专门资金，支持农民专业合作组织开展信息、技术、培训、质量

标准与认证、市场营销等服务。有关金融机构支持农民专业合作组织建设标准

化生产基地、兴办仓储设施和加工企业、购置农产品运销设备，财政可适当给

予贴息。深化供销社改革，发挥其带动农民进入市场的作用。加快发展农产品

连锁、超市、配送经营，鼓励有条件的地方将城市农贸市场改建成超市，支持

农业龙头企业到城市开办农产品超市，逐步把网络延伸到城市社区。进一步加

强产地和销地批发市场建设，创造条件发展现代物流业。加强农业生产资料市

场管理，有关部门要保证货源充足、价格基本稳定，严厉打击制售假冒伪劣农

资等坑农伤农行为。支持鲜活农产品运销，在全国建立高效率的绿色通道，各

地要从实际出发进一步改善农产品的流通环境。
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扩大优势农产品出口。要进一步完善促进我国优势农产品出口的政策措

施。外贸发展基金要向促进农产品出口倾斜，主要用于支持企业研发新产品新

技术、开拓国际市场、参与国际认证等，扶持出口生产基地。鼓励和引导农产

品出口加工企业进入出口加工贸易区。抓紧启动园艺产品非疫区建设。完善农

产品出口政策性信用保险制度。有关部门要密切跟踪监测和及时通报国内外市

场供需、政策法规和疫病疫情、检验检疫标准等动态，为农产品出口企业提供

信息服务。加强对外谈判交涉，签订我国与重点市场国家和地区的双边检验检

疫和优惠贸易协定，为我国农产品出口创造有利环境。适应农产品国际贸易的

新形势，加快建立健全禽肉、蔬菜、水果等重点出口农产品的行业和商品

协会。

意见还特别强调，要加强农村基础设施建设，为农民增收创造条件；深化

农村改革，为农民增收减负提供体制保障。要加快土地征用制度改革，积极探

索集体非农建设用地进入市场的途径和办法；深化粮食流通体制改革。从

２００４年开始，国家将全面放开粮食收购和销售市场，实行购销多渠道经营。

有关部门要抓紧清理和修改不利于粮食自由流通的政策法规。加快国有粮食购

销企业改革步伐，转变企业经营机制，完善粮食现货和期货市场，严禁地区封

锁，搞好产销区协作，优化储备布局，加强粮食市场管理和宏观调控。当前，

粮食主产区要注意发挥国有及国有控股粮食购销企业的主渠道作用。为保护种

粮农民利益，要建立对农民的直接补贴制度。２００４年，国家从粮食风险基金

中拿出部分资金，用于主产区种粮农民的直接补贴。其他地区也要对本省

（区、市）粮食主产县 （市）的种粮农民实行直接补贴。要本着调动农民种粮

积极性的原则，制定便于操作和监督的实施办法，确保补贴资金真正落实到农

民手中。

意见还从继续推进农村税费改革，改革和创新农村金融体制，继续做好扶

贫开发工作，解决农村贫困人口和受灾群众的生产生活困难等方面进行了详细

布局，强调要加强党对促进农民增收工作的领导，确保各项增收政策落到

实处。

３７１

附录２ 中共中央国务院有关农业市场的相关文件



　　８国务院关于进一步深化粮食流通体制改革的意见 （国发

〔２００４〕１７号）
———提出 “全面放开粮食收购市场，提出粮食直补等多项补贴政策”

按照党的十六届三中全会精神，国务院决定，２００４年全面放开粮食收购

市场，积极稳妥推进粮食流通体制改革。改革的总体目标是：在国家宏观调控

下，充分发挥市场机制在配置粮食资源中的基础性作用，实现粮食购销市场化

和市场主体多元化；建立对种粮农民直接补贴的机制，保护粮食主产区和种粮

农民的利益，加强粮食综合生产能力建设；深化国有粮食购销企业改革，切实

转换经营机制，发挥国有粮食购销企业的主渠道作用；加强粮食市场管理，维

护粮食正常流通秩序；加强粮食工作省长负责制，建立健全适应社会主义市场

经济发展要求和符合我国国情的粮食流通体制，确保国家粮食安全。

深化粮食流通体制改革的基本思路是：放开购销市场，直接补贴粮农，转

换企业机制，维护市场秩序，加强宏观调控。

一、放开粮食收购和价格，健全粮食市场体系

积极稳妥地放开粮食主产区的粮食收购市场和粮食收购价格，继续发挥国

有粮食购销企业主渠道作用，发展和规范多种市场主体从事粮食收购和经营活

动。同时，要转换粮食价格形成机制。一般情况下，粮食收购价格由市场供求

形成，国家在充分发挥市场机制的基础上实行宏观调控。要充分发挥价格的导

向作用，当粮食供求发生重大变化时，为保证市场供应、保护农民利益，必要

时可由国务院决定对短缺的重点粮食品种，在粮食主产区实行最低收购价格。

另外，改革中要逐步建立统一、开放、竞争、有序的粮食市场体系。继续办好

农村集市贸易。加强粮食批发市场建设，提升市场服务功能，引导企业入市交

易。稳步发展粮食期货市场，规范粮食期货交易行为。取消粮食运输凭证制度

和粮食准运证制度，严禁各种形式的粮食区域性封锁，形成公平竞争、规范有

序、全国统一的粮食市场。
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二、建立直接补贴机制，保护种粮农民利益

结合农村税费改革，２００４年起，全面实行对种粮农民的直接补贴。粮食

主产省、自治区实行直接补贴的粮食数量，原则上不低于前三年平均商品量的

７０％。其他省、自治区、直辖市也要比照粮食主产省、自治区的做法，对粮食

主产县 （市）的种粮农民实行直接补贴。要尽快建立和完善对种粮农民直接

补贴的机制。粮食风险基金优先用于对种粮农民的直接补贴。要按照公开、公

平、公正的原则，认真做好直接补贴的组织和落实工作，保证种粮农民得到

实惠。

三、转换企业经营机制，加快推进国有粮食购销企业改革

国有粮食购销企业改革的总体要求是：实行政企分开，推进兼并重组，消

化历史包袱，分流富余人员，建立健全法人治理结构，使企业真正成为自主经

营、自负盈亏的市场主体，提高市场竞争能力，更好地发挥主渠道作用。

要加快国有粮食购销企业产权制度改革，因地制宜实行企业重组和组织结

构创新。改革国有粮食购销企业内部人事、劳动和分配制度。对企业职工全面

实行劳动合同制，企业与职工通过平等协商签订劳动合同，确定劳动关系。地

方各级人民政府要将国有粮食企业职工和分流人员统一纳入当地社会保障体系

和再就业规划，保护职工合法权益，维护社会稳定。积极扶持国有粮食企业下

岗失业人员自谋职业和自主创业。对现有库存中以往按保护价 （含定购价）

收购的粮食，实行 “新老划断、分步销售”。对库存的陈化粮食，经国务院批

准后按计划统一组织定向销售，严禁倒卖和流入口粮市场。陈化粮价差亏损仍

按现行办法解决。

四、改革粮食收购资金供应办法，完善信贷资金管理措施

农业发展银行要保证国家粮食储备和政府调控粮食的信贷资金需要。对中

央储备粮和省级储备粮所需资金，要按计划保证供应。对地方政府为调控当地

粮食市场供求所需资金，在落实有关费用、利息及价差补贴的前提下，要及
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时、足额提供贷款。各商业银行也要积极支持粮食生产和经营，对符合贷款条

件的各类粮食企业和经营者，应给予贷款支持。

五、加强粮食市场管理，维护粮食正常流通秩序

继续发挥国有粮食购销企业的主渠道作用，增强政府对粮食市场的调控能

力。严格市场准入制度，既要坚持多渠道经营，又要严格资质标准。加强对非

国有粮食购销企业的服务和监管。地方各级人民政府要依法保障非国有粮食企

业的权益，充分发挥其搞活流通、保证市场供应的积极作用，同时也要依法严

格规范其经营活动，引导他们合法经营，维护市场正常流通秩序。强化粮食批

发、零售市场的管理。加大对粮食市场的监管和调控力度。

六、加强和改善粮食宏观调控，确保国家粮食安全

要严格执行 《中华人民共和国土地管理法》和 《基本农田保护条例》，实

行最严格的耕地保护制度；不得擅自将耕地改为非农业用地，严禁违法违规占

用、毁坏农田。按照中央和省级政府粮食事权划分，健全和完善中央和省级粮

食储备制度和调控机制；继续完善中央储备粮垂直管理体系，健全中央储备粮

的调控功能，做到严格制度、严格管理、严格责任，按粮食储藏年限和库存粮

食品质状况实行定期轮换，确保库存粮食数量真实、质量良好。各省级人民政

府必须按照 “产区保持３个月销量、销区保持６个月销量”的要求，建立地方

粮食储备，没有达到国家规定规模的，要逐步充实和补充。中央和地方储备粮

的收购、销售、轮换原则上通过规范的批发市场公开交易。

按照立足国内、进出口适当调剂的原则，灵活运用国际市场调剂国内粮食

品种和余缺。同时，建立中长期粮食供求总量平衡机制和市场监测预警机制。

加快有关法律、法规建设，逐步实现依法管粮。严格执行 《中央储备粮管理

条例》，完善有关配套规章，认真贯彻 《粮食流通管理条例》，依法规范粮食

市场。加强组织领导，确保粮食流通体制改革稳步实施。
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　　９中共中央国务院关于构建更加完善的要素市场化配置体制机

制的意见 （２０２０年３月３０日）（全文）
———提出了，新时代要素市场改革的新要求

完善要素市场化配置是建设统一开放、竞争有序市场体系的内在要求，是

坚持和完善社会主义基本经济制度、加快完善社会主义市场经济体制的重要内

容。为深化要素市场化配置改革，促进要素自主有序流动，提高要素配置效

率，进一步激发全社会创造力和市场活力，推动经济发展质量变革、效率变

革、动力变革，现就构建更加完善的要素市场化配置体制机制提出如下意见。

一、总体要求

指导思想。以习近平新时代中国特色社会主义思想为指导，全面贯彻党的

十九大和十九届二中、三中、四中全会精神，坚持稳中求进工作总基调，坚持

以供给侧结构性改革为主线，坚持新发展理念，坚持深化市场化改革、扩大高

水平开放，破除阻碍要素自由流动的体制机制障碍，扩大要素市场化配置范

围，健全要素市场体系，推进要素市场制度建设，实现要素价格市场决定、流

动自主有序、配置高效公平，为建设高标准市场体系、推动高质量发展、建设

现代化经济体系打下坚实制度基础。

基本原则。一是市场决定，有序流动。充分发挥市场配置资源的决定性作

用，畅通要素流动渠道，保障不同市场主体平等获取生产要素，推动要素配置

依据市场规则、市场价格、市场竞争实现效益最大化和效率最优化。二是健全

制度，创新监管。更好发挥政府作用，健全要素市场运行机制，完善政府调节

与监管，做到放活与管好有机结合，提升监管和服务能力，引导各类要素协同

向先进生产力集聚。三是问题导向，分类施策。针对市场决定要素配置范围有

限、要素流动存在体制机制障碍等问题，根据不同要素属性、市场化程度差异

和经济社会发展需要，分类完善要素市场化配置体制机制。四是稳中求进，循

序渐进。坚持安全可控，从实际出发，尊重客观规律，培育发展新型要素形

态，逐步提高要素质量，因地制宜稳步推进要素市场化配置改革。
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二、推进土地要素市场化配置

建立健全城乡统一的建设用地市场。加快修改完善土地管理法实施条例，

完善相关配套制度，制定出台农村集体经营性建设用地入市指导意见。全面推

开农村土地征收制度改革，扩大国有土地有偿使用范围。建立公平合理的集体

经营性建设用地入市增值收益分配制度。建立公共利益征地的相关制度规定。

深化产业用地市场化配置改革。健全长期租赁、先租后让、弹性年期供

应、作价出资 （入股）等工业用地市场供应体系。在符合国土空间规划和用

途管制要求前提下，调整完善产业用地政策，创新使用方式，推动不同产业用

地类型合理转换，探索增加混合产业用地供给。

鼓励盘活存量建设用地。充分运用市场机制盘活存量土地和低效用地，研

究完善促进盘活存量建设用地的税费制度。以多种方式推进国有企业存量用地

盘活利用。深化农村宅基地制度改革试点，深入推进建设用地整理，完善城乡

建设用地增减挂钩政策，为乡村振兴和城乡融合发展提供土地要素保障。

完善土地管理体制。完善土地利用计划管理，实施年度建设用地总量调控

制度，增强土地管理灵活性，推动土地计划指标更加合理化，城乡建设用地指

标使用应更多由省级政府负责。在国土空间规划编制、农村房地一体不动产登

记基本完成的前提下，建立健全城乡建设用地供应三年滚动计划。探索建立全

国性的建设用地、补充耕地指标跨区域交易机制。加强土地供应利用统计监

测。实施城乡土地统一调查、统一规划、统一整治、统一登记。推动制定不动

产登记法。

三、引导劳动力要素合理畅通有序流动

深化户籍制度改革。推动超大、特大城市调整完善积分落户政策，探索推

动在长三角、珠三角等城市群率先实现户籍准入年限同城化累计互认。放开放

宽除个别超大城市外的城市落户限制，试行以经常居住地登记户口制度。建立

城镇教育、就业创业、医疗卫生等基本公共服务与常住人口挂钩机制，推动公

共资源按常住人口规模配置。
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畅通劳动力和人才社会性流动渠道。健全统一规范的人力资源市场体系，

加快建立协调衔接的劳动力、人才流动政策体系和交流合作机制。营造公平就

业环境，依法纠正身份、性别等就业歧视现象，保障城乡劳动者享有平等就业

权利。进一步畅通企业、社会组织人员进入党政机关、国有企事业单位渠道。

优化国有企事业单位面向社会选人用人机制，深入推行国有企业分级分类公开

招聘。加强就业援助，实施优先扶持和重点帮助。完善人事档案管理服务，加

快提升人事档案信息化水平。

完善技术技能评价制度。创新评价标准，以职业能力为核心制定职业标

准，进一步打破户籍、地域、身份、档案、人事关系等制约，畅通非公有制经

济组织、社会组织、自由职业专业技术人员职称申报渠道。加快建立劳动者终

身职业技能培训制度。推进社会化职称评审。完善技术工人评价选拔制度。探

索实现职业技能等级证书和学历证书互通衔接。加强公共卫生队伍建设，健全

执业人员培养、准入、使用、待遇保障、考核评价和激励机制。

加大人才引进力度。畅通海外科学家来华工作通道。在职业资格认定认

可、子女教育、商业医疗保险以及在中国境内停留、居留等方面，为外籍高层

次人才来华创新创业提供便利。

四、推进资本要素市场化配置

完善股票市场基础制度。制定出台完善股票市场基础制度的意见。坚持市

场化、法治化改革方向，改革完善股票市场发行、交易、退市等制度。鼓励和

引导上市公司现金分红。完善投资者保护制度，推动完善具有中国特色的证券

民事诉讼制度。完善主板、科创板、中小企业板、创业板和全国中小企业股份

转让系统 （新三板）市场建设。

加快发展债券市场。稳步扩大债券市场规模，丰富债券市场品种，推进债

券市场互联互通。统一公司信用类债券信息披露标准，完善债券违约处置机

制。探索对公司信用类债券实行发行注册管理制。加强债券市场评级机构统一

准入管理，规范信用评级行业发展。

增加有效金融服务供给。健全多层次资本市场体系。构建多层次、广覆
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盖、有差异、大中小合理分工的银行机构体系，优化金融资源配置，放宽金融

服务业市场准入，推动信用信息深度开发利用，增加服务小微企业和民营企业

的金融服务供给。建立县域银行业金融机构服务 “三农”的激励约束机制。

推进绿色金融创新。完善金融机构市场化法治化退出机制。

主动有序扩大金融业对外开放。稳步推进人民币国际化和人民币资本项目

可兑换。逐步推进证券、基金行业对内对外双向开放，有序推进期货市场对外

开放。逐步放宽外资金融机构准入条件，推进境内金融机构参与国际金融市场

交易。

五、加快发展技术要素市场

健全职务科技成果产权制度。深化科技成果使用权、处置权和收益权改

革，开展赋予科研人员职务科技成果所有权或长期使用权试点。强化知识产权

保护和运用，支持重大技术装备、重点新材料等领域的自主知识产权市场化

运营。

完善科技创新资源配置方式。改革科研项目立项和组织实施方式，坚持目

标引领，强化成果导向，建立健全多元化支持机制。完善专业机构管理项目机

制。加强科技成果转化中试基地建设。支持有条件的企业承担国家重大科技项

目。建立市场化社会化的科研成果评价制度，修订技术合同认定规则及科技成

果登记管理办法。建立健全科技成果常态化路演和科技创新咨询制度。

培育发展技术转移机构和技术经理人。加强国家技术转移区域中心建设。

支持科技企业与高校、科研机构合作建立技术研发中心、产业研究院、中试基

地等新型研发机构。积极推进科研院所分类改革，加快推进应用技术类科研院

所市场化、企业化发展。支持高校、科研机构和科技企业设立技术转移部门。

建立国家技术转移人才培养体系，提高技术转移专业服务能力。

促进技术要素与资本要素融合发展。积极探索通过天使投资、创业投资、

知识产权证券化、科技保险等方式推动科技成果资本化。鼓励商业银行采用知

识产权质押、预期收益质押等融资方式，为促进技术转移转化提供更多金融产

品服务。

０８１

?中国农业市场化改革之路



支持国际科技创新合作。深化基础研究国际合作，组织实施国际科技创新

合作重点专项，探索国际科技创新合作新模式，扩大科技领域对外开放。加大

抗病毒药物及疫苗研发国际合作力度。开展创新要素跨境便利流动试点，发展

离岸创新创业，探索推动外籍科学家领衔承担政府支持科技项目。发展技术贸

易，促进技术进口来源多元化，扩大技术出口。

六、加快培育数据要素市场

推进政府数据开放共享。优化经济治理基础数据库，加快推动各地区各部

门间数据共享交换，制定出台新一批数据共享责任清单。研究建立促进企业登

记、交通运输、气象等公共数据开放和数据资源有效流动的制度规范。

提升社会数据资源价值。培育数字经济新产业、新业态和新模式，支持构

建农业、工业、交通、教育、安防、城市管理、公共资源交易等领域规范化数

据开发利用的场景。发挥行业协会商会作用，推动人工智能、可穿戴设备、车

联网、物联网等领域数据采集标准化。

加强数据资源整合和安全保护。探索建立统一规范的数据管理制度，提高

数据质量和规范性，丰富数据产品。研究根据数据性质完善产权性质。制定数

据隐私保护制度和安全审查制度。推动完善适用于大数据环境下的数据分类分

级安全保护制度，加强对政务数据、企业商业秘密和个人数据的保护。

七、加快要素价格市场化改革

完善主要由市场决定要素价格机制。完善城乡基准地价、标定地价的制定

与发布制度，逐步形成与市场价格挂钩动态调整机制。健全最低工资标准调

整、工资集体协商和企业薪酬调查制度。深化国有企业工资决定机制改革，完

善事业单位岗位绩效工资制度。建立公务员和企业相当人员工资水平调查比较

制度，落实并完善工资正常调整机制。稳妥推进存贷款基准利率与市场利率并

轨，提高债券市场定价效率，健全反映市场供求关系的国债收益率曲线，更好

发挥国债收益率曲线定价基准作用。增强人民币汇率弹性，保持人民币汇率在

合理均衡水平上的基本稳定。
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加强要素价格管理和监督。引导市场主体依法合理行使要素定价自主权，

推动政府定价机制由制定具体价格水平向制定定价规则转变。构建要素价格公

示和动态监测预警体系，逐步建立要素价格调查和信息发布制度。完善要素市

场价格异常波动调节机制。加强要素领域价格反垄断工作，维护要素市场价格

秩序。

健全生产要素由市场评价贡献、按贡献决定报酬的机制。着重保护劳动所

得，增加劳动者特别是一线劳动者劳动报酬，提高劳动报酬在初次分配中的比

重。全面贯彻落实以增加知识价值为导向的收入分配政策，充分尊重科研、技

术、管理人才，充分体现技术、知识、管理、数据等要素的价值。

八、健全要素市场运行机制

健全要素市场化交易平台。拓展公共资源交易平台功能。健全科技成果交

易平台，完善技术成果转化公开交易与监管体系。引导培育大数据交易市场，

依法合规开展数据交易。支持各类所有制企业参与要素交易平台建设，规范要

素交易平台治理，健全要素交易信息披露制度。

完善要素交易规则和服务。研究制定土地、技术市场交易管理制度。建立

健全数据产权交易和行业自律机制。推进全流程电子化交易。推进实物资产证

券化。鼓励要素交易平台与各类金融机构、中介机构合作，形成涵盖产权界

定、价格评估、流转交易、担保、保险等业务的综合服务体系。

提升要素交易监管水平。打破地方保护，加强反垄断和反不正当竞争执

法，规范交易行为，健全投诉举报查处机制，防止发生损害国家安全及公共利

益的行为。加强信用体系建设，完善失信行为认定、失信联合惩戒、信用修复

等机制。健全交易风险防范处置机制。

增强要素应急配置能力。把要素的应急管理和配置作为国家应急管理体系

建设的重要内容，适应应急物资生产调配和应急管理需要，建立对相关生产要

素的紧急调拨、采购等制度，提高应急状态下的要素高效协同配置能力。鼓励

运用大数据、人工智能、云计算等数字技术，在应急管理、疫情防控、资源调

配、社会管理等方面更好发挥作用。
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九、组织保障

加强组织领导。各地区各部门要充分认识完善要素市场化配置的重要性，

切实把思想和行动统一到党中央、国务院决策部署上来，明确职责分工，完善

工作机制，落实工作责任，研究制定出台配套政策措施，确保本意见确定的各

项重点任务落到实处。

营造良好改革环境。深化 “放管服”改革，强化竞争政策基础地位，打

破行政性垄断、防止市场垄断，清理废除妨碍统一市场和公平竞争的各种规定

和做法，进一步减少政府对要素的直接配置。深化国有企业和国有金融机构改

革，完善法人治理结构，确保各类所有制企业平等获取要素。

推动改革稳步实施。在维护全国统一大市场的前提下，开展要素市场化配

置改革试点示范。及时总结经验，认真研究改革中出现的新情况新问题，对不

符合要素市场化配置改革的相关法律法规，要按程序抓紧推动调整完善。
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附录３

中国历年有关 “三农”的一号文件
（１９８２～１９８６年，２００４～２０２０年）

中共中央在１９８２～１９８６年连续五年发布以农业、农村和农民为主题的中

央一号文件，对农村改革和农业发展做出具体部署。时隔１８年，从２００４年开

始中央一号文件再次回归农业，截止到２０２０年，是第１７个一号文件。

序号 时间
关键词

手段 目标
简要说明

１
１９８２年

１月１日

生产

责任制
生产

中共中央发出第一个关于 “三农”问题的一号文件，对迅速推

开的农村改革进行了总结。文件明确指出包产到户、包干到户

或大包干 “都是社会主义生产责任制”，同时还说明它 “不同

于合作化以前的小私有的个体经济，而是社会主义农业经济的

组成部分”

２
１９８３年

１月

农村

经济政策

家庭联

产承包

责任制

《当前农村经济政策的若干问题》。从理论上说明了家庭联产承

包责任制 “是在党的领导下中国农民的伟大创造，是马克思主

义农业合作化理论在我国实践中的新发展”

３
１９８４年

１月１日
农村工作

联产

承包

责任制

《关于一九八四年农村工作的通知》，强调要继续稳定和完善联

产承包责任制，规定土地承包期一般应在１５年以上，生产周

期长的和开发性的项目，承包期应当更长一些

４
１９８５年

１月

取消统

购统销

十项政策

活跃

农村

经济

《关于进一步活跃农村经济的十项政策》，即第４个 一号文件。

取消了３０年来农副产品统购派购的制度，对粮、棉等少数重

要产品采取国家计划合同收购的新政策
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续表

序号 时间
关键词

手段 目标
简要说明

５
１９８６年

１月１日
工作部署

坚定改革

方向

《关于一九八六年农村工作的部署》，即第５个一号文件。文件

肯定了农村改革的方针政策是正确的，必须继续贯彻执行

６
２００４年

１月

各项补贴

等政策

农民

增收

《中共中央国务院关于促进农民增加收入若干政策的意见》，共

９条，包括：集中力量支持粮食主产区发展粮食产业，促进种

粮农民增加收入；继续推进农业结构调整，挖掘农业内部增收

潜力；发展农村二、三产业，拓宽农民增收渠道；改善农民进

城就业环境，增加外出务工收入；发挥市场机制作用，搞活农

产品流通；加强农村基础设施建设，为农民增收创造条件；深

化农村改革，为农民增收减负提供体制保障；继续做好扶贫开

发工作，解决农村贫困人口和受灾群众的生产生活困难；加强

党对促进农民增收工作的领导，确保各项增收政策落到实处

７
２００５年

１月３０日

加强农村

工作

农业综合

生产能力

《中共中央国务院关于进一步加强农村工作提高农业综合生产能

力若干政策的意见》，共９部分，包括：坚持 “多予少取放活”

的方针，稳定、完善和强化各项支农政策。要把加强农业基础

设施建设，加快农业科技中央财政 “三农”支出，提高农业综

合生产能力，作为一项重大而紧迫的战略任务，切实抓紧抓好

８
２００６年

２月

新农村

建设

城乡

一体化

《中共中央国务院关于推进社会主义新农村建设的若干意见》。

中共十六届五中全会提出的社会主义新农村建设的重大历史任

务将迈出有力的一步。共８部分，包括：统筹城乡经济社会发

展，扎实推进社会主义新农村建设；推进现代农业建设，强化

社会主义新农村建设的产业支撑；促进农民持续增收，夯实社

会主义新农村建设的经济基础；加强农村基础设施建设，改善

社会主义新农村建设的物质条件；加快发展农村社会事业，培

养推进社会主义新农村建设的新型农民；全面深化农村改革，

健全社会主义新农村建设的体制保障；加强农村民主政治建

设，完善建设社会主义新农村的乡村治理机制；切实加强领

导，动员全党全社会关心、支持和参与社会主义新农村建设

９
２００７年

１月２９日

现代

农业

新农村

建设

《中共中央国务院关于积极发展现代农业扎实推进社会主义新

农村建设的若干意见》，包括：提出发展现代农业是社会主义

新农村建设的首要任务，要用现代物质条件装备农业，用现代

科学技术改造农业，用现代产业体系提升农业，用现代经营形

式推进农业，用现代发展理念引领农业，用培养新型农民发展

农业，提高农业水利化、机械化和信息化水平，提高土地产出

率、资源利用率和农业劳动生产率，提高农业素质、效益和竞

争力
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续表

序号 时间
关键词

手段 目标
简要说明

１０
２００８年
１月３０日

农业基础

建设

农业发展、

农民增收

《中共中央国务院关于切实加强农业基础建设，进一步促进农

业发展农民增收的若干意见》，共８部分，包括：强调加快构
建强化农业基础的长效机制；切实保障主要农产品基本供给；

突出抓好农业基础设施建设；着力强化农业科技和服务体系基

本支撑；逐步提高农村基本公共服务水平；稳定完善农村基本

经营制度和深化农村改革；扎实推进农村基层组织建设；加强

和改善党对 “三农”工作的领导

１１
２００９年
２月１日

多种措施
农业发展、

农民增收

《中共中央国务院关于２００９年促进农业稳定发展农民持续增收
的若干意见》，共五部分，包括：加大对农业的支持保护力度；

稳定发展农业生产；强化现代农业物质支撑和服务体系；稳定

完善农村基本经营制度；推进城乡经济社会发展一体化

１２
２０１０年
１月３１日

统筹城乡

发展

夯实农业

农村发展

基础

《中共中央国务院关于加大统筹城乡发展力度进一步夯实农业

农村发展基础的若干意见》，共６部分，包括：提出对 “三农”

投入首次强调 “总量持续增加、比例稳步提高”，要求不仅确

保资金投入总量，更确定比例稳步提高；扩大马铃薯良种补贴

范围，新增青稞良种补贴，实施花生良种补贴试点，把林、牧

业和抗旱、节水机械设备首次纳入补贴范围；首次提出３年内
消除基础金融服务空白乡镇；拓展农业发展银行支农领域，政

策性资金将有更大 “三农”舞台；大幅提高家电下乡产品的最

高限价，允许各地根据实际增选一品种纳入补贴范围，补贴对

象扩大到国有农林场职工；增加产粮大县奖励补助资金，提高

产粮大县人均财力水平

１３
２０１１年
１月２９日

水利改革

发展
生产

《中共中央国务院关于加快水利改革发展的决定》，新中国成立

６２年来中央文件首次对水利工作进行全面部署，文件明确了新
形势下水利的战略地位，提出了水利改革发展的指导思想、目

标任务和基本原则。全文共６部分，包括：突出加强农田水利
等薄弱环节建设；全面加快水利基础设施建设；建立水利投入

稳定增长机制；实行最严格的水资源管理制度；不断创新水利

发展体制机制；切实加强对水利工作的领导等

１４
２０１２年
２月１日

科技

创新

农产品供给

保障能力

《关于加快推进农业科技创新持续增强农产品供给保障能力的

若干意见》，强调部署农业科技创新，把推进农业科技创新作

为 “三农”工作的重点。共６部分，包括：加大投入强度和工
作力度，持续推动农业稳定发展；依靠科技创新驱动，引领支

撑现代农业建设；提升农业技术推广能力，大力发展农业社会

化服务；加强教育科技培训，全面造就新型农业农村人才队

伍；改善设施装备条件，不断夯实农业发展物质基础；提高市

场流通效率，切实保障农产品稳定均衡供给
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续表

序号 时间
关键词

手段 目标
简要说明

１５
２０１３年
１月３１日

现代

农业

农村

活力

《中共中央、国务院关于加快发展现代农业，进一步增强农村

发展活力的若干意见》，共７部分，包括：建立重要农产品供
给保障机制，努力夯实现代农业物质基础；健全农业支持保护

制度，不断加大强农惠农富农政策力度；创新农业生产经营体

制，稳步提高农民组织化程度；构建农业社会化服务新机制，

大力培育发展多元服务主体；改革农村集体产权制度，有效保

障农民财产权利；改进农村公共服务机制，积极推进城乡公共

资源均衡配置；完善乡村治理机制，切实加强以党组织为核心

的农村基层组织建设

１６
２０１４年
１月１９日

深化农村

改革

农业

现代化

《关于全面深化农村改革加快推进农业现代化的若干意见》，共

８部分，包括：完善国家粮食安全保障体系；强化农业支持保
护制度；建立农业可持续发展长效机制；深化农村土地制度改

革；构建新型农业经营体系；加快农村金融制度创新；健全城

乡发展一体化体制机制；改善乡村治理机制

１７
２０１５年
２月２日

改革创新

力度

农业

现代化

《关于加大改革创新力度加快农业现代化建设的若干意见》，共

５部分，包括：围绕建设现代农业，加快转变农业发展方式；
围绕促进农民增收，加大惠农政策力度；围绕城乡发展一体

化，深入推进新农村建设；围绕增添农村发展活力，全面深化

农村改革；围绕做好 “三农”工作，加强农村法治建设

１８
２０１６年
１月２７日

农业

现代化

实现小康

目标

《关于落实发展新理念加快农业现代化实现全面小康目标的若

干意见》，共６部分，包括：持续夯实现代农业基础，提高农
业质量效益和竞争力；加强资源保护和生态修复，推动农业绿

色发展；推进农村产业融合，促进农民收入持续较快增长；推

动城乡协调发展，提高新农村建设水平；深入推进农村改革，

增强农村发展内生动力；加强和改善党对 “三农”工作指导

１９
２０１７年
２月５日

农业供给

侧改革

农村发展

新动能

《中共中央、国务院关于深入推进农业供给侧结构性改革，加

快培育农业农村发展新动能的若干意见》，共６部分，包括：
优化产品产业结构，着力推进农业提质增效；推行绿色生产方

式，增强农业可持续发展能力；壮大新产业新业态，拓展农业

产业链价值链；强化科技创新驱动，引领现代农业加快发展；

补齐农业农村短板，夯实农村共享发展基础；加大农村改革力

度，激活农业农村内生发展动力
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续表

序号 时间
关键词

手段 目标
简要说明

２０
２０１８年
２月４日

乡村振兴

战略

城乡

一体化

《中共中央、国务院关于实施乡村振兴战略的意见》，共９部
分，包括：提升农业发展质量，培育乡村发展新动能；推进乡

村绿色发展，打造人与自然和谐共生发展新格局；繁荣兴盛农

村文化，焕发乡风文明新气象；加强农村基层基础工作，构建

乡村治理新体系；提高农村民生保障水平，塑造美丽乡村新风

貌；打好精准脱贫攻坚战，增强贫困群众获得感；推进体制机

制创新，强化乡村振兴制度性供给；汇聚全社会力量，强化乡

村振兴人才支撑；开拓投融资渠道，强化乡村振兴投入保障等

内容

２１
２０１９年
２月１９日

做好

“三农”

工作

农业农村

优先发展

《中共中央、国务院关于坚持农业农村优先发展做好 “三农”

工作的若干意见》。共８部分，包括：聚力精准施策，决战决
胜脱贫攻坚；夯实农业基础，保障重要农产品有效供给；扎实

推进乡村建设，加快补齐农村人居环境和公共服务短板；发展

壮大乡村产业，拓宽农民增收渠道；全面深化农村改革，激发

乡村发展活力；完善乡村治理机制，保持农村社会和谐稳定；

发挥农村党支部战斗堡垒作用，全面加强农村基层组织建设；

加强党对 “三农”工作的领导，落实农业农村优先发展总方针

２２
２０２０年
２月５日

“三农”

领域

重点工作

如期实现

全面小康

《中共中央 国务院关于抓好 “三农”领域重点工作，确保如期

实现全面小康的意见》，共５部分，包括：坚决打赢脱贫攻坚
战；对标全面建成小康社会加快补上农村基础设施和公共服务

短板；保障重要农产品有效供给和促进农民持续增收；加强农

村基层治理；强化农村补短板保障措施
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