
18 Agriculture Economics 19November 2016

视野·深度观察 视野·深度观察VISION/ VISION/

2016 年 10 月 20 日国务院印发的《全国农

业现代化规划 （2016—2020）》（以下简称 《规

划》）客观分析了我国农业现代化面临的挑战

和有利条件，明确了“十三五”时期农业现代

化的目标任务和主要保障措施。

“十三五”是改革创新驱动农业现代化

的重要时期。多年来，我国通过高标准农田

建设，粮食生产能力稳定地突破了 6 亿吨的

水平。但是，高标准农田建设对农业增效和

农民增收直接作用仍然有待进一步发挥，投

资过度依赖财政的格局必须改变，竣工验收

后管护运行机制迫切需要建立健全。与高标

准农田建设一样，其他保障国家粮食安全重

大工程投资建设管护运行体制机制都需要深

化改革和模式创新。

《规划》既着眼于长远和全局，围绕着

农业现代化与新型城镇化、工业化和信息化

同步推进来谋划，着力补齐短板，又立足当

前现实重大问题和矛盾，提出有力举措，着

力有效破解。需要特别指出的是，《规划》

的发布和实施，对于更好地保障我国粮食安

全具有重要的引导作用，需要提高认识，采

取切实行动，把蓝图变成现实。

约束性指标配套保障措施
近年来，我国粮食形势正在发生极其复杂

的变化。一方面粮食库存积压问题越来越突

出，另一方面国内粮食进口规模不断扩大，呈

现出粮食供给结构性矛盾累积性加剧态势，

致使国家托市收储政策不得不调整。一方面

受国际国内粮食供求关系过于宽松影响而粮

食价格低位运行和国内粮价下调压力加大，

另一方面受土地和劳动力价格刚性影响而国

内粮食生产成本居高不下，种粮收支矛盾可能

导致新型农业经营主体发展规模经营受挫，

这一矛盾对我国农业现代化进程产生极其不

利影响。一方面种粮收益减少会对农民增收

带来不利影响，另一方面增加种粮补贴又受

到国家财力和 WTO 农业规则约束的限制，农

业支持政策面对两难选择。一方面粮食主产

区资源环境约束已经日益突出，另一方面种

粮农户高度依赖化学投入物和主产区单一粮

食作物多年重复种植，格局难以改变，以及粮

食作物秸秆等副产品资源化利用困难，粮食

主产区转变发展方式任务更加艰巨。

调结构转方式是“十三五”时期推进农

业 现 代 化 的 一项 重 要 任 务。 与 20 世 纪 80

年代和 90 年代开展的农业结构调整明显不

同，《规划》并没有盲目把粮食生产结构调整

完全推向市场放任自由调节，而仍然把实施

新形势下国家粮食安全战略放在首要重点的

位置，把到 2020 年确保谷物综合生产能力

5.5 亿吨作为约束性指标，把主要口粮的小

麦稻谷自给率达到 100% 作为约束性指标。

据估计，目前我国用作饲料的谷物需要量大

约 3 亿吨，用作口粮的小麦稻谷（包含谷物）
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长期以来，我国农业现代化重大工程基本上以财政投入为单一渠道，沿袭现有
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食安全投资建设的重要保障。

需要量大约 2 亿吨，二者合计大约 5 亿吨。

用于保障粮食安全的谷物需要量具有相对稳

定性。比较谷物生产能力和谷物消费需要，

如果《规划》全面实施，谷物基本自给和口

粮绝对安全是完全可以有保障的。

长期以来，我国一些地方往往口头上高度

重视农业，而实践中则总是轻视农业或者忽

视农业。针对这种倾向，结合我国粮食安全保

障中的重大问题和突出问题，《规划》提出了

耕地保有量、化肥利用率、农药利用率和农膜

利用率等与粮食生产直接相关的约束性指标。

《规划》提出的 8 个“十三五”农业现代化约

束性指标，其中有 6 个直接与粮食生产能力

及其生产资源保护和要素配置方式有关。《规

划》把更好地保障国家粮食安全作为最重要

的约束性目标，表明在“十三五”期间将会动

用一切手段，配置稀缺资源，确保国家粮食

安全。从《规划》确定的配套政策措施来看，

很多政策措施已经实施多年，操作性都很强，

效果都很明显，“十三五”还将继续实施。

区域化布局和专业化生产是现代农业的

重 要 特征。为了顺 应农 业现代化的一 般 规

律，《规划》提出了优先把水土资源匹配较好、

相对集中连片的稻谷小麦田划定为粮食生产

功能区，加大建设力度，实行重点保护。实

践证明，我国通过多年的粮食主产区、核心

区建设，这些区域对保障粮食安全发挥着越

来越重要的作用。此外，在高速发达的城镇

化和工业化地区，建立粮食功能区，保证发

达地区一定的粮食自给率，对于更好地保障

粮食安全、优化国土资源空间结构、改善生

态环境、实现农业多功能性，都具有极其重

要的现实意义。粮食功能区是国家粮食安全

保障能力提升的重中之重，理应调动各方面

投资的积极性，加大建设力度。

耕地资源数量和质量并重保护，是保障

国家粮食安全的根本。在我国经济发展过程

中，一定数量的耕地转为建设用地，是不可

避免的。如何确保良田和经长期投资建设的

农田不能随意变更为建设用地，这对于守住

耕地红线更为关键。《规划》提出了在全国

全面完成划定 15.46 亿亩永久基本农田，并

将其落实到农户、落实到田间地头，不搞动

态调整，这既从根本上保住了粮食生产能力，

又确保对农田基本建设的投资不被浪费。

实施一系列重大工程是推进我国现代农

业发展的重要决定。为了进一步提高国家粮

食安 全保障能力和水平，《规 划》提出了要

实施高标准农田建设工程、现代种业建设工

程等一系列工程。这些工程的实施，就是要

将过分追求当期粮食增产转变到藏粮于地、

藏粮于技，更加注重粮食生产可持续发展上

来。这样，当前的农业结构调整、农业发展

方式转变和粮食安全保障能力进一步提高做

到了有机结合。

深化投融资体制机制改革才能确保落实
长期以来，我国高标准农田建设等农业

现代化重大工程基本上以财政投入为单一渠

道，由地方政府向中央财政申请，地方招标

施工队，工程竣工后是否满足农民发展现代

农业需要？是否能够带来效益提高？投资回

报怎么样？这些问题基本上不太关心。

我国为保障国家粮食安全实施的重大工

改革保障国家
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业现代化重大
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程，尽管一直在不断完善管理方法，但基本

上没有涉及体制机制的深化改革和创新，虽

然在粮食紧平衡状态下对于增加粮食产量发

挥过重要作用，但面对越来越复杂的粮食形

势和农业供给侧结构性改革艰巨任务，《规

划》提出的高标准农田建设等重大工程继续

沿袭 现有的投融资体制机制，弊 端 越来越

多，甚至将无法继续实施下去。

改革保障国家粮食安全的农业现代化重

大工程投融资体制机制，首先要界定投资收

益主体。多年来，保障粮食安全一般只强调

中央责任，由国家财政投资，但投资的受益

主体极其模糊，似乎暗指农民。如果深究，

哪些农民是受益主体？是拥有承包地的农民

为受益主体，还是实际种地的农民为受益主

体？难以回答。受益主体不清，投资建设的

内容就难以确定，建成后的工程也就可能成

为摆设。一些地方高标准农田建设完成的钢

筋水泥明渠，并不是农民要求修建的，种地

的农民已经更倾向于使用节水的塑料管道，

财政投资修建的水渠则弃而不用。

明确了农业现代化重大工程的受益主体，

才能理清投融资体制机制。谁受益，谁申请财

政投资，谁申请银行贷款，谁还款。否则 , 政

府大包大揽农业现代化重大工程，建设的往往

就是形象工程。明确了农业现代化重大工程的

受益主体，现有的各种财政口径的投入才能真

正整合，才能克服各地各部门打着农民的旗号

争取财政投入导致投资过度分散的弊端，涉农

财政投入过度分散的难题才能破解。

在明确了农业现代化重大工程的受益主

体之后，接下来就要为受益主体提供多种融

资渠道，打破现有的单一财政渠道，发挥财

政四两拨千斤的功效。财政除了直接为农业

现代化重大工程直接注入资金外，关键还要

提供融资担保，为农业现代化重大工程受益

人偿还部分利息。
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当下，由消费端倒逼
的畜牧 业变革正悄
然拉开大幕，传统生
产方式变革后，带来
的是产业链的一系列

变革。
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畜牧业变局
当前，畜牧业正处在转型升级的关键期，全产业链形成有效协同发展，形

成完整的畜牧业生态圈是当前发展的大趋势。
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奥群：资本和科技 塑造完美种羊
从“表型选育”跨越到“谱系选育”，天津奥群牧业有限公司坚持17年引进和选

育适合商品化的肉羊品种，为肉羊产业健康发展打开了良好的开端。
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