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新农村建设分类指导的政策建议

 

蒋和平 朱立志 郝利 辛岭

 

 

 

  我国是一个农业大国，各地区的自然条件、农业资源和社会经济水平差异较大。要

建设社会主义新农村，必须因地制宜，不搞一刀切，不采取统一的模式，而是采取分类

指导。
 

一、社会主义新农村建设分类指导中的区域界定

 

  分类指导首先要确定好分区，我们认为，为更好地对我国新农村建设进行分类指

导，可将全国分为以下四大类区域： 
 

1、大中城市郊区

 

  主要指各省人口在100万以上的大中城市的郊区，根据统计数据，2002年12月底，我

国共有171个人口超过100万的城市。这些城市的郊区，其主要经济特征是：第一，农村

经济发展较快。该区2004年的农业GDP达到4614.99亿元，人均农业GDP为6888.20元，农

户人均年纯收入达到6174元。第二，农业生产专业化、集约化程度高。大型奶牛场、温

室设施、各类园艺场等都集中在这一区域，同时还有规模化的粮食、水产、水果加工，

工商业也比较发达。农副产品物流量大且多样化，对外开放程度较高。主要限制因素



为，第一，生产要素短缺。本区城市化对耕地的“吞噬”厉害，各种开发区、工业园和

主题公园等工程占用了大量好地；水资源日趋紧缺的同时，还存在着管理不科学，以致

浪费严重；农业劳动力成本昂贵，但其素质又不适应农业集约化、市场化的要求。第

二，生态环境脆弱。过量使用农药、化肥农业污染严重；生活“三废”和城市及工业污

染等也导致农业生态环境恶化。第三，失地农民权益难以保障。由于征地扩张，在城镇

郊区和卫星城周边出现了一批无地、无业、无社会保障的“三无”群体，成为社会安定

的隐患。
 

2、东部沿海发达地区

 

  东部沿海发达地区包括辽宁、河北、山东、江苏、浙江、广东、福建、海南9个省。

其主要经济特征是，第一，农村经济发展较快，农业生产总值居国内前列。该区2004年

农业GDP达到13028.22亿元，人均农业GDP为2966.20元，农户人均纯收入达到5187元。第

二，农业基础设施好。农业机械总动力、有效灌溉面积、化肥施用总量、农村用电量、

机耕率、灌溉率均居全国前列，是农业技术装备水平最高的地区，农业生产水平高。第

三，区位优势与市场优势明显。该区域毗邻港澳台地区及日、韩和东南亚市场外向型农

业发展较好。第四，非农产业发达。非农产业产值占全国非农产业产值的1/3，其中农村

工业产值占全国农村工业产值的36%以上，2003年乡镇企业总收入达到19340.78亿元。其

限制因素为，第一，土地、劳动力等生产要素比较稀缺。该区人均耕地不足1亩，不到全

国人均占有量的76%，且耕地面积逐年递减。第二，乡镇企业发展困难。乡镇企业创新受

阻，吸纳农业劳动力的能力大幅下降。第三，农业发展空间缩小。随着沿海地区经济的

快速发展，农地非农业化倾向严重，失地农民不断增多。 
 

3、中西部人多地少地区

 

  按照人均经营土地（包括耕地和山地）面积在3亩以下为标准，中西部人多地少地区

包括：贵州、云南、四川、河南、安徽、江西、湖北、湖南、广西9个省。其主要经济特

征是，第一，农村经济发展较快。该区2004年农业GDP为6651.52亿元，人均农业GDP为

1542.66元，农户人均年纯收入只有2599.8元。第二，人多地少，水资源丰富。本区人均

耕地不足3亩。全区河川众多，水资源5700亿立方米，占全国的22%，人均水资源量为



3118.7立方米，居全国之首。第三，农业集约经营水平较高。本区素有精耕细作的传

统，畜牧业和水产业较发达。第四，小城镇发育不充分。缺乏辐射带动作用和协作能

力。其限制因素主要有，第一，生态环境脆弱，土地退化、盐碱化、水土流失严重；农

药化肥对水污染严重。农业资源开发难度较大，资源与环境的修复与维护方面的任务艰

巨。第二，农村基础设施、教育医疗等方面的建设严重滞后；市场体系落后，融资困

难，资金流失（非农化和流向区域外部）较严重。第三，农业劳动力转移困难。本区域

现有农业劳动力16715.78万，还有一半以上的劳动力需要转移。
 

4、中西部人少地多地区

 

  按照人均耕地（包括山地）面积在3亩以上为标准，中西部人少地多地区包括：内蒙

古、青海、陕西、西藏、吉林、黑龙江、新疆、宁夏、甘肃、山西10个省（自治区）。

其主要经济特征是，第一，农村经济发展较慢。该区2004年农业GDP为2380.40亿元，人

均农业GDP为1736.89元，农户人均年纯收入只有2465.40元。第二，人口少，耕地后备资

源相对较多。全区农业劳动力仅为4708.07万，耕地面积却达到1336.2万公顷。其中黑龙

江省为8.44亩，吉林省为4.96亩，位列全国一、二名。第三，水资源比较紧缺。水资源

总量约1994.9立方亿米，其中可用水资源总量约405.7亿立方米，利用程度为20.3%，相

当于全国平均水平，但分布不均，且用于农业的水资源缺口大。第四，本区是中国重要

的商品粮生产基地，也是全国农业发展潜力较大的地区之一。有许多大型的国有农场和

林场，机械化水平较高。其主要限制因素是，第一，农业生产受制于低温寒冷，粮食作

物产量不稳，自然灾害比较严重。第二，农村工业基础薄弱，乡镇企业发展滞后，带动

能力不强，第三产业发展不足，农民非农就业比例低。第三，农产品市场规模小、发育

不全，农产品商品化进程缓慢。农产品加工技术落后，农业产业链不长，附加值不高。
 

二、社会主义新农村建设分类指导的思路

 

  总的看，城市郊区和东南沿海区的经济社会条件比较好，新农村建设相对较易，难

点主要在中西部地区。
 

  第一，大中城市郊区，要把建设现代农业作为社会主义新农村建设的主攻方向，坚

持城乡一体化，发展以现代农业为标志的都市农业和设施农业及生态农业，引导农民向



城镇集聚，加速资本和产业转移，加快建设城镇型新农村，促进农民职业和空间转移，

形成新型的城乡产业结构和城镇体系。要按照农村城市化的标准完善水、路、气、电等

基础设施，少量的耕地重点发展设施农业或旅游、观光农业。要以农民生产、生活和居

住方式的根本转变为出发点和落脚点，以完善相关保障配套政策为保证，突出就业、社

保、教育等保障制度建设，切实保护务工农民的利益。
 

  第二，东南沿海地区，应保护生态环境，发展以市场为导向的高效、创汇农业。注

重农业科技进步,优化农业生产布局,促进农产品加工转化增值，努力增加农村经济的总

量。要按照生产发展的要求，做优做强农业优势产业，集中力量发展一批规模大、起点

高、带动能力强的农产品生产、加工和流通企业，打造具有地方特色及出口的农产品品

牌，使创汇农业成为经济发展的增长点。要积极利用外资企业，带动发展创汇农业。
 

  第三，在中西部人多地少地区的新农村建设进程中，要注重逐步缩小地区差距。把

增加农民收入作为主要目标，以产业主导型或企业经营型模式为主，采取工业型新农村

发展思路。重点是改变落后的农业生产方式，提高集约化程度和农产品加工增值率，实

现规模效益从而增加农民收入。大力健全农业社会化服务体系；提高粮棉油及多种经营

农作物生产的专业化程度，扩大生产规模；加强农业市场化程度，加强种、养、加结

合，增加农副产品附加价值等。
 

  第四，中西部人少地多地区，在提高粮食单产和确保粮食总产不断增加的同时，以

市场为导向，以效益为中心，大力发展特色农业，如烟、糖、茶、果、药材、花卉、畜

禽、水产养殖等，形成具有地方特色和民族特色的生产和加工基地，提高产业聚集度，

推进“一村一品、一乡一业”农业生产格局的形成。对于自然风光优美和民族风俗传统

丰富的地区，应围绕休闲、观光、旅游等活动，建设一批具有文化特色的新农村。
 

三、相关政策建议

 

  1、因地制宜，循序渐进。要从各区域经济实力和实际条件出发，分层次推进新村建

设、旧村改造、村庄整理、环境整治。具体到一个时段、一个地方，应讲条件，有所侧

重。要从农民最关心、要求最急迫、受益最直接的事情做起，从农民最积极、干部最主



动、条件最成熟的村子抓起，使新农村建设真正成为民心工程、德政工程。        

    
 

  2、科学规划，突出特色。要充分考虑到今后工业化、城镇化的长远趋势和村镇布局

的长远变化，突出重点镇和中心村的建设。要撤并的边远村庄和人口稀少的居民点，现

在不必要花很大代价搞基础设施建设。要从村镇的山形地势出发，依山顺水，不推山、

不填塘、不砍树，追求人与自然和谐，形成各具特色的自然村落、田园农庄、农村社

区。要严格控制占用耕地，充分利用山地和旧宅基地。保护传统民居等文化遗产。
 

  3、加强组织领导，健全工作机制。首先要加强基层组织建设，具体体现在：着力建

好一个班子（村“两委”班子）、选好一个班长（村支部书记）、建好一个阵地（村

“两委”活动室）、健全一个机制（民主评议村干部制度及村干部激励机制）、培养一

批人才（通过多种途径促农村党员、干部、后备干部、优秀青年快速成才）、壮大一支

队伍（农村党员队伍）、开展一项活动（农村党员脱贫示范行动）。
 

  4、要把发展农村经济、增加农民收入放在首位。村庄建设和环境整治是新农村建设

的重要内容和最直观的体现。发达地区可以在一个时期内集中力量抓村镇建设和基础设

施建设；欠发达地区村容村貌和基础设施较差，在起步阶段抓一些见效快、受益面宽的

工作，有利于增强信心。但更重要的内容，是发展农村新产业、增强农民经济实力，欠

发达地区尤其要在这个方面下功夫，注重延长产业链条，壮大支柱产业。
 

  5、国家要对欠发达地区新农村建设给予必要支持。借鉴韩国 “新村运动”国家向

农民无偿提供水泥、钢筋等做法，建议“十一五”期间，由国家新增一笔专项资金，通

过政府采购水泥、钢材等物资用于农村道路、饮水工程、农田水利、生活用能等基础设

施建设，并重点向中西部欠发达地区倾斜。
 

  6、增加公共产品供给，改善农村公共服务。建设和谐社会，缩小城乡差距，要逐步

使城乡居民享有公平的就业和发展机会，享受大体相当的公共服务和大体相当的生活水

平。要通过水利、交通、生态、能源等基础设施建设和教育、卫生、文化、体育等社会

事业发展，解决农民的行路难、饮水难、就医难、子女上学难等突出问题，改变生产生

活条件，改善居住环境，实现“村容整洁”，使农民过上宽裕的新生活。
 



  

  

  7、提高农民素质，培育新一代农民。一是抓好文化知识教育和技能培训，使农村劳

动力普遍掌握一两门实用技术或务工技能，做到有文化、懂技术、会经营。二是对农民

进行市场经济理论的培训，引导农民转变思想观念，提高农民文化素养和道德水平。三

是抓好农村基层干部的培养。四是抓好农村文明新风的培育。加强农村文化体育设施建

设，开展健康向上、农民喜闻乐见的文化体育活动，丰富农民的精神生活，引导农民树

立科学、文明、法治的生活观，逐步形成农村的新风尚。
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