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富国强农大战略（上）——中国农业综合开发20 年回顾  

http://www.crifs.org.cn  2008年4月23日  吕彤轩 杜爱玲 张砚秋 

从1988 年到2008 年，国家立项的大规模农业综合开发已经走过二十年的历程。二十年，弹指

一挥间，展示了一幅农业综合开发波澜壮阔的历史画卷。适值中国改革开放三十年，回顾二十年的

开发历程，探究农业综合开发的生命力所在，走过了一条怎样的道路，以推动农业综合开发这项伟

大的事业继续阔步向前。 

适合中国国情的重大战略决策 

二十年前，我国粮食产量已经连续四年徘徊不前，十几亿人的吃饭问题牵动着党中央、国务院

领导的心。于是，一个适应中国国情的战略决策产生了，实施国家立项的大规模农业综合开发；提

高农业综合生产能力这项重大的使命，历史性地落在了农业综合开发肩上。从而，一股汇集了千军

万马、气势磅礴的开发热流，在古老广阔的黄土地、黑土地、红土地上涌动，中国农业发展史上前

所未有的农业综合开发事业，蓬勃兴起。二十年后，农业综合开发已经成为我国农业和农村经济工

作的重要组成部分，成为财政支农的强有力手段。在推进社会主义新农村建设的伟大历史进程中，

农业综合开发也将成为先锋队和生力军。农业综合的二十年，是成效显著、倍受赞誉的历程，是艰

苦奋斗、开拓进取的历程，是改革创新、求真务实的历程： 

——农业综合开发坚定不移地以提高农业综合生产能力为基本任务，为农业发展新阶段的到来

做出重要贡献。农业综合开发促进我国粮食产量连续迈过4500 亿公斤、5000 亿公斤大关，为推动

我国主要农产品实现由长期短缺到总量基本平衡、丰年有余的历史性转变，做出重要贡献。 

——开辟了一条走以内涵式开发为主的农业集约化、现代化发展道路。农业综合开发立足我国

基本国情，从全局的、长远的利益出发的，坚持以改造中低产田为重点，综合运用工程、科技、生

物等措施，着力加强农业基础设施和生态环境建设，解决制约农业生产的主要障碍因素，进行山水

田林路综合治理，提高现有耕地的产出率和水资源利用率，走以内涵开发为主的农业集约化、现代

化发展道路。 

——创造和积累了一整套宝贵的经验。坚持综合性的开发方式，“山水田林路综合治理，农林

牧副渔综合开发”；坚持“国家引导，配套投入，民办公助，滚动开发”的投入机制；坚持“集中

资金办大事，突出重点抓关键”；坚持科学的资金和项目管理，不断提高资金使用效益；坚持合力

开发，使上下左右的力量形成支持农业发展的强大合力；探索建立了促进粮食增产和农民增收的长

效机制，为正在推进的新农村建设提供了有益借鉴。我们记忆犹新，2001 年7 月时任国务院副总理

的温家宝同志，在上届政府国家农业综合开发联席会议第四次会议上用“四个一”高度评价农业综

合开发工作，他说：“实践证明，农业综合开发是社会主义市场经济条件下，国家支持和保护农业



的一个有效手段，是巩固和加强农业基础地位的一个重要途径，是提高农业综合生产能力的一项关

键措施，是促进农业可持续发展的一个重要推动力量”。 

我们倍感鼓舞，2003 年8 月国务院副总理回良玉同志在本届政府国家农业综合开发第一次联席

会议上强调指出，推进农业综合开发，是践行“三个代表”重要思想的具体体现，是稳定增加农业

投入的长效机制，是提高农业综合生产能力的关键措施，是推进农业结构调整、增加农民收入的重

要途径，是实现我国农业可持续发展的重要推动力量。在2007 年6 月召开的本届政府国家农业综合

开发第二次联席会议上，回良玉副总理高度评价农业综合开发“是政府支持和保护农业的一种有效

手段，是发展农业、繁荣农村、富裕农民的一项重大措施，是提高农业生产力、促进农业现代化的

一个重要途径。” 

打造全国粮食生产核心区 

民以食为天，确保十几亿人的吃饭问题，始终是治国安邦的头等大事。近年来，我国粮食生产

连续实现了恢复性增长，粮食总产和单产都形势喜人，但是粮食安全的近忧和远虑依然存在。这既

是由我国人多、地少、水资源紧缺的基本国情所决定的，也与农业基础设施薄弱、农业综合生产能

力低而不稳有着直接密切的关系。要保证国家粮食长久安全，归根到底是要有稳定可靠的生产能

力。现有的粮食生产能力无论如何保障不了未来的粮食需求，必须要再上一个大台阶。实现这个目

标，需要从观念和实践上将提高粮食生产能力纳入公共财政应该保障的范畴，并抓住关键的三条： 

一是保护好耕地。紧守18 亿亩耕地的红线，这是前提，没有这一条，一切都不存在。二是建设

高标准农田。我国现有中低产田约11.3 亿亩, 受干旱、陡坡、瘠薄、洪涝、盐碱等各种障碍因素制

约，农田基础设施薄弱，产量低而不稳，但是如果进行改造，其增产的潜力也很大。如果立足于提

高现有中低产田的产出率、水资源利用率和劳动生产率，以加强农田水利设施为重点，进行山水田

林路综合治理，加强农业基础设施建设，将现有中低产田全部建设为“稳产高产、旱涝保收、节水

高效”的高标准农田，将是我国粮食安全的最可靠保障。三是加强粮食主产区生产能力建设。我国

农业发展和粮食安全主要靠主产区支撑。13 个粮食主产省份耕地面积占全国的64%、粮食产量占全

国的73%。稳住了主产区，就稳定了全国粮食供给大局。由于种粮比较效益低，因此公共财政要切实

加大主产区农业基础设施建设，并切实采取措施调动种粮农民的积极性。 

上述三个关键措施，实际上构成了提高我国粮食生产能力的长效机制。所谓长效机制，就不是

应急性措施，而是需要长期坚持并持续发挥作用；不是头痛医头、脚痛医脚，而是统领全局，未雨

绸缪，具有前瞻性，将问题解决在萌芽状态；不能是搞运动、搞形式主义，而是作为一项重要工作

持之以恒地抓下去。因此，长效机制就是良性运行的机制。按这个标准，大力推进农业综合开发，

就是提高我国粮食生产能力的一个直接、明确、有力的长效机制。20 年来，农业综合开发牢记党中

央、国务院赋予的光荣使命，始终坚持把改善农业生产条件和提高粮食生产能力作为首要任务、立

足之本和重要评价标志，一以贯之地不懈努力，从未发生过动摇。其主攻方向之明确，在我国所有

支农专项资金中是独一无二的。即使在出现粮食短期性、结构性过剩的情况下，农业综合开发坚持

通过改善农业生产条件来提高粮食综合生产能力的决心也未动摇过。这是因为，粮食产量可以根据

市场需求有所增减，但生产能力决不能削弱农业综合开发不是简单地直接增加粮食产量，而是通过

建设旱涝保收、高产稳产的高标准农田，稳步提高粮食生产能力，这样农业综合开发就具有了极强

的适应性：在农产品短缺时期，农业综合开发作为一项互补性措施，与增加农业生产要素投入、增

加农产品库存一起，共同为维持农产品总量平衡作贡献；在农产品相对丰裕时期，农业综合开发将



由原来的互补性措施上升为替代性措施，着眼于提高农业产出的稳定性，减少维持农产品供需平衡

所需的库存量，节约生产要素的投入，并为结构调整提供前提和基础。 

1988-2006 年，农业综合开发共改造中低产田4.96亿亩，新增和改善农田灌溉面积4.60 亿亩，

新增和改善农田除涝面积2.04 亿亩，新增农机总动力2016 万千瓦,培训农民1.38 亿人次, 扶持各

类农技服务站3.32 万个。1988-2006 年，通过改善农业生产条件，项目区新增粮食生产能力862.68 

亿公斤、棉花生产能力16.52 亿公斤、油料生产能力42.95 亿公斤、糖料生产能力258.91 亿公56 

2008.05斤，稳步提高了我国粮棉油糖等主要农产品的生产能力。20 年来，农业综合开发初步探索

了提高粮食生产能力的长效机制，成为公共财政支持粮食生产能力建设的一项直接、明确和有力的

措施，做到了“三个始终坚持”： 

第一，始终坚持建设高标准农田，即藏粮于田。建设高标准农田，是提高土地产出率、资源利

用率和农业劳动生产率的必然要求，也是提高农业整体素质、效益和竞争力的一个基础环节。农业

综合开发按照田地平整、土壤肥沃、路渠配套、林网适宜的要求，实行山水田林路综合治理，建设

旱涝保收、高产稳产、节水高效的高标准农田，在项目区全面推行了节水灌溉，不断提高项目区农

机装备水平，加强项目区农田道路和防护林网建设，加强项目区先进适用农业技术的推广，加大对

农民的培训力度，实现了农田建设水利化、集约化、机械化、生态化，提高了农民群众的科技文化

素质及进入市场的组织化程度。为给高标准农田建设提供必要的水源保障，改善项目区骨干灌排工

程条件，农业综合开发还加强了中型灌区节水配套改造项目建设。“十一五”期间，农业综合开发

力争到2010 年使全国平原地区60% 以上的耕地实现旱涝保收、高产稳产、节水增效，丘陵山区人均

达到0.6 亩高标准农田。 

第二，始终坚持加强粮食主产区生产能力建设，即藏粮于主产区。农业综合开发坚持以农业主

产区特别是粮食主产区为投入重点，是国家直接支持主产区农业发展的一笔为数不小、实实在在的

投入。开发之初期就定位在东北平原、黄淮海平原，随着开发范围的不断扩大，对主产区的重点投

入也逐年增加。2004 年以来，进一步突出以粮食主产区为重点，每年中央财政资金60% 以上安排用

于粮食主产区。同时，鼓励各省（区、市）适当集中资金，不断加大对产粮大县的扶持力度。农业

综合开发以农业主产区特别是粮食主产区为重点，有利于提高全国农业综合生产能力，保证主要农

产品的有效供给，也有利于发挥区域比较优势、优化农业生产力布局。 

同时，农业综合开发持续、稳定的支持，对主产区县域经济的发展发挥了重要作用。近年来，

结合实施《国家优质粮食产业工程建设规划》，农业综合开发在加强粮食生产能力方面又推出了一

项重要举措，就是“打造全国粮食生产的核心区”。所谓粮食生产的核心区，就是粮食主产区的核

心区，是粮食生产的精华地带。从全国范围内看，共有 13 个粮食主产省（区）。从一个省（区）

范围看，粮食核心区就是产粮大县，当然，非粮食主产省（区）也有一些产粮大县。《国家优质粮

食产业工程建设规划》内484 个县（农场）的耕地面积达到5.68 亿亩,占主产区耕地面积的一半以

上；粮食平均单产也明显高于粮食主产区和全国平均水平。我国农业发展和粮食安全主要靠主产区

支撑，更靠核心区保证。稳住了核心区，就保持了最基本、最主要的粮食生产能力，就稳定了全国

粮食供给大局。确保国家粮食长久安全，就必须以粮食生产的核心区为重点，集中资金，重点投

入，从根本上解除制约当地农业生产的障碍因素，形成稳定可靠的粮食生产能力。同时，要进一步

发挥产粮大县的资源优势和比较优势，培育壮大粮食产业，促进种粮农民增加收入。总之，要通过

国家的有力扶持，帮助产粮大县卸掉“包袱”，让粮食生产核心区觉得种粮不吃亏，农民能够安心

种粮食，甚至种粮食也能够致富。 



中国未来的粮食安全主要靠粮食生产核心区数亿亩高标准基本农田来保障。适应新形势和新要

求，农业综合开发将提高农业综合生产能力、保障国家粮食安全的目标进一步聚焦到具有资源优

势、比较优势的产粮大县上，着力“打造全国粮食生产的核心区”。通过与其他政策措施协力配

合，力争用5~10 年时间，将核心区这些粮食大县、财政穷县建设成为粮食强县、农业强县，成为全

国稳定可靠的“大粮仓”。这项举措已经在河南、河北、湖北、宁夏取得了明显成效。 

第三，始终坚持调动种粮农民的积极性。从某种程度上说，确保粮食安全主要是政府追求的目

标，具体到每一个种粮农民，最关心的是如何提高收入。农业综合开发实施以来，较好地兼顾了粮

食安全与种粮农民增收的目标。通过加强农业基础设施建设，既降低了农业生产成本，又促进了土

地的增值；既显著减轻了农民劳动强度，方便了群众的生产生活，又促进了农业结构调整，夯实农

民增收的基础。通过大力发展优势农产品生产基地，扶持带动辐射能力强的产业化龙头企业，直接

带动了农民增收。农业综合开发充分尊重农民的意愿，实行民办公助，重点投入与农民生产有着直

接密切联系的小型农田基础设施，解决了农业生产过程中农民一家一户想办又办不了、办不好的事

情。农业综合开发在有效地调动农民生产积极性、提高粮食综合生产能力的同时，也显著促进了农

民增收，得到了广大农民群众的拥护和称赞。农业综合开发项目的确立，以“农民要办”为前提，

保证农民在项目建设中的参与权、受益权和监督权。积极探索采取竞争立项、“业主负责制”、以

奖代补、拍卖产权等方式，同时支持建立农民用水户协会，进一步调动农民搞开发的积极性，变

“要我干”为“我要干”。（未完待续） 
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