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乡村振兴战略背景下农业保险的历史演变及其启示
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　　摘　要：实施乡村振兴战略既是农业保险发展的重大历史机遇，又是必须响应的新要求。
回顾１９８２年以来农业保险的发展历史，遵循政府在农业保险经营过程中的参与程度，梳理出
农业保险在不同历史环境中的特征、成绩及不足，探讨不同阶段发展状况的根本原因。在乡村
振兴战略背景下，为优化我国农业保险的发展提出建立健全多层次农业保险保障体系、搭建以
产品和经营模式创新为主的农业保险制度以及调整明确政府职能等建议。
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　　２０１７年，党的十九大指出乡村振兴战略是未
来发展的重要工程之一。２０１８年中央一号文件
提出要加快多方位的农业保险体系，探索展开玉
米、小麦和稻谷三类农产品收入保险和完全成本
保险，落实乡村振兴战略。２０１９年，中央一号文
件提出要扩大试点“农产品保险＋期货”和农产品
灾害保险，探索试点具有地方特色的农产品保
险。①作为保障“三农”的主要金融支撑手段之一，

农业保险已成为当前乡村振兴战略的重要组成部

分。改革开放以来，随着农业生产经营不断产业
化、市场化、规模化，新型的农业主体不断出现，转
型中的现代农业激励着农业保险的发展。本文通
过梳理改革开放以来农业保险的历史演变脉络，分
析各个时期农业保险的历史环境、特征及不足，以
乡村振兴战略为背景，把提升发展与解决问题有机
结合，为优化我国农业保险的发展提出建议。

一、１９８２—２００６年，农业保险萎缩徘徊

１９８２—２００６年，在商业性保险制度框架下进
行探索和试验的农业保险，与其“准公共物品”的

特性背离，农业保险的发展也没有取得实质性的
进展。此外，在这一段时期，政府虽鼓励保险公司
支农，但没有对农业保险采取适当的政策支持，进
而出现农业保险萎缩徘徊的现象。

（一）早期商业性农业保险发展的历史
脉络

１．计划经济体制下，农业保险稳步增长：

１９８２—１９９２年

１９８２年，国务院在《关于国内保险业务恢复
情况和今后发展意见的报告》中提出试办农业保
险。②中国人民保险集团股份有限公司（以下简称
“人保”）从１９８２年开始试点农业保险，包括了全
国２９个省、直辖市和自治区。此后我国农村保障
体系逐渐由国家救济转向农业保险，充分调动了保
险公司和农民的积极性。到１９９２年，在全国范围
内出现多种农业保险，农民投保率不断增大。１９９２
年的农业保险保费收入达到１０年来的最高点８．１７
亿元，占全国财产保险保费总收入的３．３８％；同
年农业保险赔付率为９９％，明显小于１９８２年的
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１３８％，农业保险增长迅猛。③各保险公司充分借
鉴国外的优秀经验，不断探索适用于我国农业保
险的模式，农业保险的优势逐渐显现。然而，当时
的政府并没有对农业保险提供财政补贴政策，并
且农业保险分布的省份不均，发展的状态不够稳
健。在大多数年份里，农业保险基本是亏损经营
的状态［１］。

２．市场经济体制下，农业保险市场萎缩徘
徊：１９９３—２００６年

１９９３年，社会主义市场经济体制被首次提
出，农业保险经历了一个重要转折。虽然当时政
府积极推进农村经济体制改革，但是各地农业保
险的试验屡遭瓶颈，有些地区甚至完全没有接触
到农业保险，这与我国当时整个保险业高速发展
的情况背道而驰［２］。表１显示了１９９３—２００６年
我国农业保险保费收入在财产保险保费收入的占

比情况。可以看出，从１９９３年开始，农业保险保
费收入持续下降。这段时期，农业保险始终在商业
化的制度模式下经营，难以取得长足发展。并且政
府没有意识到农业保险的重要地位，也没有对农业
保险的发展进行政策扶持，农业保险缺乏充分发展
的条件，甚至一度陷入到萎缩倒退的困境里。

表１　１９９３—２００６年农业保险和财产

保险保费收入及占比情况 亿元

年份 农险保费收入 财险保费收入 占比／％

１９９３　 ５．６１　 ４５７　 １．２３

１９９４　 ５．０４　 ３７６　 １．３４

１９９５　 ４．９６　 ４５３　 １．０９

１９９６　 ５．７４　 ５３８　 １．０７

１９９７　 ５．７６　 ７７３　 ０．７５

１９９８　 ７．１５　 １　２５６　 ０．５７

１９９９　 ６．３２　 １　４０６　 ０．４５

２０００　 ４．００　 １　５９８　 ０．２５

２００１　 ４．１４　 ２　１０９　 ０．１４

２００２　 ４．７６　 ３　０５４　 ０．１６

２００３　 ４．４６　 ３　８８０　 ０．１２

２００４　 ３．９５　 ４　３１８　 ０．０９

２００５　 ７．１１　 ４　９３２　 ０．１５

２００６　 ８．４８　 ５　６４０　 ０．１５

　　资料来源：根据国家统计局相关资料整理得出。

（二）农业保险萎缩徘徊的原因分析

１．政府对农业利益重视不足，“三农”问题弊
端严重

Ｍｃｋｉｎｎｏｎ和Ｓｈａｗ在１９７３年提出的金融抑
制理论揭示了发展中国家面临的金融问题［３］，中
国在改革开放初期也存在着突出的金融抑制现

象，致使“三农”问题弊端凸显。１９８２—２００６年期
间，政府优先发展工业，对农业保险没有实质性的
政策扶持。由于当时政府迫于财政压力，致使商
业化模式的农业保险一直受制于工业化进程。这
时期政府缺位使得农民投保积极性不高，农业保
险市场的需求和供给也无法达到平衡，农业保险
的发展一度陷入萎缩状态。［４］。我国的市场经济
体制在改革开放之后渐渐实施，但很多重要体制
仍保留原有的老旧模式，如集体土地所有权制度、

城乡二元结构体制等，这些旧模式导致我国“三
农”问题迟迟没有解决［５］。政府在这一时期本着
农业保险商品化、资源优化配置的原则，没有提供
相应的政策支持，任其在保险市场中自由生长。

２．商业性农业保险的制度框架存在弊端
作为准公共物品，农业保险难以在商业性的

制度框架下持续健康发展。商业保险公司因成本
经费有限，加上政府补贴甚少，致使农险业务一再
缩减，投保率降低，一度出现农业保险萎缩徘
徊［６］。１９９４年，人保顺应市场化经济体制的步
伐，开始向完全的商业性保险公司转变，采取减少
保险业务人员，撤销管理分支机构，险种设计不断
商业化，减少保险责任等一系列举措，最终出现农
业保险保费收入持续缩减。从２００４年开始，农业
保险开始出现在每年的中央一号文件里，但是在

２００４—２００７年的这４年内，每一年的中央一号文
件仍然是要求农业保险商业化［７］，这是农业保险
萎缩发展的原因所在。

二、２００７—２０１６年，政府加大扶持农业
保险

２００７年开始，农业保险保费补贴政策的首次
提出预示着农业保险开始走上政府支持的道路。

２００７—２０１６年期间，随着工业化水平的提高，政
府对农业的重视度不断提高，为之后乡村振兴战
略的正式提出奠定了良好的政策条件。然而，农
业保险政策补贴的区域差异也随着各地区工业化

水平不一逐渐暴露。

（一）政府逐渐细化农业保险制度的要
求，农业保险制度基本建立
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１．保费补贴政策促进了农业保险的发展

２００７年开始，农业保险逐渐成为农业政策的
重要组成部分。这一年，《中央财政农业保险保费
补贴试点管理办法》正式出台，具体规定了政策性
农业保险的保障范围。同年，财政部决定在吉林、
内蒙古、新疆等６省拨款１０亿元，用于政策性农
险（针对种植业）的试点工作。此后，农业保险的
保障范围从原来的５种作物增加到几十种作物、５
种牲畜、２类森林和种子生产，从原来的６个省份
拓展到各省、自治区和直辖市，并推出数百个农业
保险产品。随着农业现代化的发展，农业保险的
政策效应迅速扩大，其在农业发展、农村发展、农
民福利和国民福利体系中的价值日益显现。历经

１０年，农业保险保费收入从２００６年的８．４８亿元
提高到２０１６年的４１７．１２亿元，农业风险保额

２００６年是７３０多亿元，到２０１６年已增加到２．６
万亿元。农业保险覆盖全国各省２００多种农作
物，覆盖玉米、水稻、小麦三大粮食作物的７０％
以上。④

２．政府指导农险经营机构的经营管理

２００８年，中央政府提出拓宽政策性农业保险
的覆盖范围，财政部根据需要修改了农业保险补
贴模式，将试点项目扩大到１６个省、自治区、直辖
市，将补贴费用提高到了６０．５亿元。⑤同年，中央
一号文件指出：“要完善政策性农业保险发展模式
和经营机制，建立农业再保险体系，逐步形成农业
巨灾风险转移分担机制。”党的十七届三中全会指
出：“健全政策性农业保险制度，发展农村保险事
业，加速建设农业巨灾风险分担机制和再保险体
系。”国家持续重视农业风险分担机制、再保险制
度和农业保险的试点工作，引导着农业保险健康
发展。２０１２年，国务院颁布的《农业保险条例》首
次以法律法规的形式界定了各级政府对农业保险

的扶持政策。

（二）农业保险补贴政策的地区差异
凸显

１．工业化进程的参差造成各地区财政支农
投入的差异

改革开放以来，我国初步完成了从农业大国
向工业化国家的转型。然而，工业化进程中的差
异最直接的后果之一是地方政府在经济实力和收

入方面的差距大［８］。自实行分税制改革以来，各
地区财政支农力度差距不断加大。第一，从财政

支农总量来看，东部地区财政支农总量和人均农
业支持总量均最高，支农支出净额低于中西部地
区。第二，就农业财政支出强度来说，中西部地区
农业支持总额和净支出占财政支出总额的比重高

于东部地区，但农业主产区主要集中在中西部地
区。对比农业在区域经济中的相对位置，中西部
特别是中部的农业财政支持水平明显低于东

部［９］。地方财政对农业投入的区域差异制约了农
业保险在各地区的推广和发展。

２．各地区财政支农投入的不同致使农业保
险补贴水平参差不齐

２００６年，财政部在《中央财政农业保险保费
补贴试点管理办法》中提出将要在６个省份开始
试点政策性农业保险。２００７年，国家开始对水
稻、大豆、玉米、小麦和棉花提供农业保险保费补
贴，由中央和省政府分别承担农业保险保费的

２５％。２００８年，政府进一步扩大政策性农险的覆
盖范围，并且将农业保险保费补贴比例提高至

３５％。到２００９年，全国已经全面实行政策性农业
保险。然而，由于地方财政实力差距大，不同地区
经济发展水平对农业保险补贴的影响也不同。从

２０１１年政策性农业保险的发展来看，保费补贴比
例普遍一致，一般分布在７０％～８０％，但地方财
政支农力度不同，在不同的经济发展地区，同一种
作物的保障水平有很大差异［１０］。表现为，经济越
发达，政策性农保所提供的保障金额就越高；在相
同的经济发展水平下，少数民族地区农业保险的
保障金额高于普通民族地区。２００７—２０１６年中
国区域工业化进程中的差距导致了一些地区出现

农险财政资金缺口，拉大了各地区农险补贴政策
实施的差异。

三、２０１７年至今，农业保险制度不断
创新

（一）乡村振兴战略为农业保险的创新
体系搭建了平台

１．创新农业保险产品品种
积极探索农业保险新产品，能够加快与乡村

振兴战略同步的农业保险改革进程［１１］。近年来
各地积极推动创新保险产品试点，市场上逐渐出
现农业收入保险、农业气象指数保险等新型保险
产品。２０１７年，河南省首次出现稻谷、小麦、玉米
种植收入、准全成本、直接物化成本三种农业保险
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产品；吉林、黑龙江、上海等地试点大豆、稻谷、小
麦收入保险。到２０１８年底，全国共３１个省、直辖
市和自治区开展了农产品价格指数保险，７２个农
险品种中涵盖了地方特色农产品、果蔬、农作物和
生猪这四大类。此外，６８个天气指数保险产品已
经在全国２０个省份成功推广［１２］。农业产品创新
不仅丰富了保险产品“篮子”，扩大了保险需求，也
是适应乡村振兴战略发展要求的具体表现。

２．创新农业保险运行机制

２０１６年，中央一号文件首次提出农产品“保
险＋期货”联合机制，之后全国各地积极展开试点
工作［１３］。截至２０１８年，全国２０个省份已经开展
了“保险＋期货”试点，大部分农产品都被纳入承
保范围之内。当年开展的３２个试点项目中，２８
个实现理赔，赔付金额达到４　０００万元。⑥同时，农
产品“保险＋科技”通过引入大数据、云计算、区块
链、空中摄影、遥感和其他现代化技术，不仅可以
预防和减轻损失，而且能够调查和确定损失，提高
理赔效率［１４］。此外，第一届“‘农险＋科技’研讨
暨ＡＩ生物智能识别技术推介会”于２０１８年２月

１日在成都举办，平安产险和平安科技共同推出了
“农业保险＋科技”的新型服务模式。这一模式运
用多种前沿ＡＩ科技，在四大综合管理机制下服务
农业保险，能够更高效地服务于“三农”。这些新型
农业保险运行机制能够促进乡村振兴战略目标的

落实。

３．创新农业保险经营模式
现代化的农业保险的经营模式也在不断改革

创新。具体表现在：①“保险公司＋种子公司”模
式。这一模式既降低了保险公司的经营成本，也
激发了农民的投保意识。保险公司与种子公司平
等合作，扩大销量，实现双赢。②“新业态＋直接
销售”模式。该模式的主要客户目标是新型农村
经营业主，以实际需求为基础供给农业保险。直
销模式的建立有助于改善渠道控制，避免违规行
为的发生，降低了农险的交易风险。③“社会治理

＋农业保险”模式。这一模式发挥农业保险的优
势，引导农村经济产业发展，加强农村社会环境治
理。④“农业保险＋农村扶贫”模式。充分结合农
业保险准公共品的特殊属性，将扶贫工作融入到
农业保险的发展中去，把小农户尤其是农村贫困
家庭作为目标客户，构建一个通用的农业保险制
度，促进扶贫战略的有效实施。这一系列新模式
能够很好地解决“三农”的主要问题，为乡村振兴

战略的具体落实垫定了良好的基础［１５］。

（二）现行农业保险制度在服务乡村振
兴战略时存在的问题

１．农业保险供给不足，无法满足农户日益增
长的保险需求

区别于以前的保险供给不足，现在保险机构
矛盾日益暴露。表现为：农业生产经营经历的自
然风险和市场风险的效应愈加明显，在不同的阶
段农业保险可能出现供不应求或供大于求不同的

现象。农业风险的增加需要更丰富的农业保险产
品来减轻风险损失。到２０１７年６月，我国已有

４２９．４万多个新型农业经营主体，但农业保险的
专业经营机构数量较少，服务水平远远达不到与
需求相一致的要求，农业保险市场供不应求。此
外，在实施农业保险的各环节程序复杂冗长，并且
投保户的支付能力尚未达到溢价支付的水平，这
将导致一些保险公司参与程度低，农业保险面临
供应不足的问题，这也在一定程度上制约了乡村
振兴战略的有效实施［１６］。

２．农业保险补贴方式单一，服务乡村振兴目
标不明确

不同于商业保险，农业保险的补贴方式主要
是通过中央下发总体政策通知，各级地方政府依
次对各地区进行财政补贴。这一模式能够减轻农
户在农业保险保费方面的支出。但是，这一模式
很容易给地方带来一定的财政压力，使得投保户
和保险公司过度依赖财政补贴。例如我国中西部
地区受当地经济水平限制，这一模式明显拉低了
保费补贴效率。此外，各地区致贫因素的差异来
源于不同的农业产业和地理位置差异，进而导致
单一的农业保险补贴政策无法精准落实到各个地

区，最终出现各地区农业保险发展水平的差异。
单一的农业保险补贴方式导致乡村振兴战略目标

不够明确，自由式发放农业保险补贴资金难以精
准提高农业保险的发展速度［１７］。

３．农业保险补贴实施范围较小，限制了乡村
振兴战略功能的发挥

２０１６年，财政部颁布的《中央财政农业保险
保险费补贴管理办法》中正式提出了各类农业保
险补贴政策。然而在农业保险补贴政策的具体实
施过程中，除养殖业和种植业，其他大部分农产品
的相关农业保险受到的补贴较少，有些农产品甚
至从未享受到补贴政策。虽然我国的《农业保险
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条例》要求农业保险包括各类农产品和各类涉农
业务，包括农机设施保险、农房保险等，但显然目
前的农业保险保费补贴并未涉及到农业的每一方

面。小范围的农业保险补贴政策并没有起到良好
的激励作用，难以全面发挥农业保险服务乡村振
兴战略的优势［１８］。

四、乡村振兴战略背景下对农业保险
发展建议

自１９８２年试办以来，农业保险在发展过程
中，出现了供需不足、政府缺乏重视、财政补贴方
式单一、补贴范围小等诸多问题，在一定程度上制
约了农业保险的可持续发展。农业保险作为乡村
振兴战略的“助推器”，需要把提升发展与解决问
题有机结合。近几十年来农业保险的历史演变和
现行农业保险制度服务乡村振兴战略存在的问

题，为优化我国农业保险的发展带来了重要启示。

（一）建立健全多层次农业保险保障
体系

直接与“三农”挂钩的农业保险具备独特的优
势，多层次农业保险保障体系有助于精准解决“三
农”风险，从而精准服务于乡村振兴战略。首先，
开发农产品保险“基本＋拓展”双模式，农业保险
的目标不仅仅局限于保障风险，更是要拓展到增
强农户的生活福利，如普惠性的农业保险目标就
是要实现“基本＋生计”的双重目标。其次，农业
保险的模式要适应当地农业生产的现实情况。保
险公司在研发农业保险产品时，要充分调研各地
区的风险因素和困难程度，开发出符合实情的特
色农险产品和农险保障模式，积极防御各类自然
风险灾害，从而更好地保障农户的利益。最后，加
强农业保险信用风险管理模式。目前，“贷款难”
制约了农户发展农业生产的想法。积极将农村居
民信贷体系与农业保险相融合，构建综合的信贷
风险防控体系，从而更好地激发农户投保积极性。

（二）搭建以产品和经营模式创新为主
的农业保险制度

加快农业保险制度创新，要求农业保险要结
合乡村振兴战略的新时代要求，要遵循解决农业
风险和保障农民收入这两个原则。首先，农业保
险要充分解读乡村振兴战略的各项政策要求，基
于市场实际需求提高经营效率，满足农户的投保
需要，不断开发符合各地实际情况的农业保险品
种，在最大程度上消除道德风险和逆向选择现象。
其次，越来越多的经营主体和越来越大的经营规
模为农业保险的经营模式创新带来机遇。如“新
型经营主体＋直销”模式、“种子公司＋农业保险”
模式、“扶贫＋农业保险”模式、“社会治理＋农业
保险”等多种经营模式充分发挥现代农业的各类
优势，为“三农”问题的有效解决带来新思路。

（三）调整和明确政府职能，充分发挥
市场的资源配置功能

由于农业保险本身具备准公共品的特点，农
业生产同时受到自然环境和保险市场双方的影响

作用，因此它的经营离不开政府的政策支持。首
先，政府应强化在农业保险服务乡村振兴战略中
的主体责任担当意识，在制定农险保费补贴政策
时应减少农业保险的补贴区域差异化，创新农业
保险补贴方式，充分发挥农业保险具备的风险防
范、市场工具和乘数效应等功能。其次，强化农业
保险市场法制建设。政府要明确农业保险经营主
体的责任，加强农险市场监管，使得农业保险市场
朝着规范合理的道路迈进。最后，政府相关部门
要提升基础信息服务能力。政府财政部门要与保
险公司、银行加强沟通，调研多方实地情况，制定
精准的补贴政策。多部门的公共服务体系从多方
角度考察实际情况，避免了单方工作的效率低下、
资源浪费等问题的发生，从而精准服务乡村振兴
战略。同时，要将现代化互联网技术运用到农业
保险的信息管理当中去。建立政府、农户和保险
经营机构的共同信息交流平台，实现农业保险助
力乡村振兴战略的信息渠道化、多元化、共享化的
效果。

注　　释：

①资料来源：中华人民共和国中央人民政府 ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．

ｇｏｖ．ｃｎ／。

②资料来源：中华人民共和国中央人民政府 ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．

ｇｏｖ．ｃｎ／。

③数据来源：国家统计局ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｔａｔｓ．ｇｏｖ．ｃｎ／。

④数据来源：中华人民共和国农业农村部ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏａ．
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