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第三个方向是培育农业农村发展新动能。

以前我们支持农业农村发展有很多政策工具，但

是现在都不能用了，我们需要培育新的动能。这

个新动力、新动能如何培育？我认为可以从人、

地、钱三个角度入手。首先，要加强对农民的培

训，正确引导外出务工人员返乡创业。其次，要

积极探索农地改革，为农村三产融合发展提供用

地保障，为农村休闲旅游养老产业发展提供用地

保障，提高宅基地空心屋的利用率。再次，在财

政收入下降的背景下，财政支农资金增量不会太

多，因此我们要用好存量，完善信贷担保机制和

两权抵押贷款机制。
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针对农业供给侧结构性改革的推进策略，我

想从四个方面展开论述：

第一个方面是如何把握农业供给侧结构性

改革的科学内涵。现在新闻界普遍把供给侧结

构性改革等同于供给侧改革，但是我认为二者是

有严格区别的。供给侧改革包括两个方面，一方

面是供给侧的总量性改革。改革开放以来，中国

的农业供给侧改革一直在进行，主要关注的是供

给数量，重点破解总量不足的矛盾。大家回想一

下是不是这样，多年来中国在农业领域的许多改

革措施都是围绕增加粮食产量展开的。另一方

面是供给侧的结构性改革，主要是破解结构性矛

盾，重点关注结构优化和提质增效。因此，供给

侧结构性改革不是一般的供给侧改革，也不是单

纯的结构性调整，它是二者的有机结合，主要从

生产端、供给侧入手，采用综合配套改革的办法，

破解深层次的结构性矛盾。从这一点来看，农业

供给侧结构性改革的前提是确保国家粮食安全，

确保农民增收，保证农村稳定，从生产端、供给侧

入手进行体制改革和制度创新，优化农业产业体

系、生产体系和经营体系，提高农业供给质量和

效率，保障农产品有效供给，促进农业结构优化

和提质增效，最终实现农业转型升级和农业现代

化。因此，农业供给侧结构性改革的目标导向是

增加农民收入、保障有效供给，主攻方向是提高

农业供给质量和效率，核心内容是优化农业供给

体系和结构。

在明确农业供给侧结构性改革科学内涵的

基础上，我们应该着重理清四点认识：一是要坚

守耕地红线，确保粮食生产能力不降低。因为大

家都知道，种粮的效益比较低，比如说作为粮食

主产区的河南中部地区，如果不种粮食，而搞商

业开发，把耕地都建成工厂，获得的经济效益肯

定要更高，过去中国的珠三角、长三角有一些地

区就是这样做的。我们绝对不能以增收、增效和

改革的名义，把耕地改少了，把粮食产量改下去

了，这也是国家一再强调的。二是要防止出现概

念泛化和滥用的倾向。通过我们的调研，发现很

多地方把农业农村的所有改革都标榜为农业供

给侧结构性改革。三是要谨防“新瓶装旧酒”，不

能把单纯的农业结构调整当成是农业供给侧结

构性改革。四是要处理好政府与市场的关系。

政府不能打着农业供给侧结构性改革的旗号，过

多地干预市场，甚至由政府来取代市场。

第二个方面是要采取多层面协调推进的结

构性改革方式。农业供给侧结构性改革主要是

破解深层次的结构性矛盾，是从生产端和供给侧

展开的综合配套改革。当前中国农业发展的主

要矛盾已经由过去的总量不足转变为结构性矛

盾，农产品不仅存在质量问题，还存在安全问题、

农业竞争力问题也是一种深层次的结构性矛盾，

我们要通过综合配套改革来破解这种矛盾。那

么，怎么来破解？怎么从供给侧进行破解？我想

要从三个层面来展开，即产业层面、要素层面、制

农业供给侧结构性改革的推进策略
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深入推进中国农业供给侧结构性改革

度层面。

从产业层面来看，主要是怎么激活经营主

体、怎么延长产业链条，促进多层次的产业融合，

不断优化农业生产、经营和服务体系。这主要体

现在四个方面，第一是充分发挥农民的创造性和

主体作用，鼓励和引导农民投入到农业农村改革

实践与创新创业中来。第二是培育壮大家庭农

场、农民合作社、龙头企业等新型经营主体和服

务主体，开展适度规模经营。前几年中国的土地

流转速度都是每年提高 4个百分点，2016年只提

高了1个百分点，而2017年的土地流转速度还在

逐渐放缓。当然，土地流转也要有一个合理区

间，不是越高越好，也不是越低越好。这个区间

到底是多少？沿海地区已经达到了 50%左右。

我们到河南省的移民村调研时发现，很多移民村

100%的土地都流转出去了，很多土地还都是流转

到一家公司。我觉得这带来了后续发展的可持

续性和稳定性问题，万一这家公司不行了，怎么

办？因为按照市场规律，企业倒闭是正常现象，

所以不能把 100%的土地都流转出去，要确定一

个合理的流转区间。第三是要发挥农业的多维

功能，未来农业增收增效更多的是挖掘多维功

能，如生态功能、休闲功能、景观功能、示范功能、

文化传承功能等，只有把这些多维功能挖掘出

来，推动农业产业链条的延伸，才能促进农业增

效、农民增收。第四是产业融合。一方面是纵向

的，即怎样往农业生产的前后两端延伸，实现纵

向融合和纵向一体化；另一方面是第一产业怎么

和第二产业、第三产业，尤其是文化旅游产业深

度融合，实现农业的横向融合和横向一体化。

从要素层面来看，主要是深化改革，激活劳

动力、土地、资本和科技创新等要素，优化资源配

置，提高土地产出率、资源利用率和劳动生产

率。具体来说，第一是激活劳动力。要着力加强

农民素质和技能培训，搞好现代青年农场主培育

和新型农业经营主体带头人轮训工作，大力倡导

和推广农业工匠精神，鼓励农民和回乡下乡人员

采取多种方式开展农业规模化经营，激发多元化

主体参与农业现代化建设的活力。第二是激活

土地。土地是农民的命根子，也是农民最大的财

富。要加快农村承包地确权登记颁证，认真落实

和完善农村土地“三权分置”办法，积极开展土地

承包权有偿退出、土地经营权抵押贷款和入股农

业产业化经营等试点，大胆探索担保抵押、土地

入股、土地托管、代耕代种等放活土地经营权的

途径，为现代农业发展激发新的活力。第三是激

活资本。重点是整合政府各种涉农资金，实行

“大专向+任务清单”管理方式，采取PPP、以奖代

补、贴息等多种途径，撬动社会资本广泛参与农

业生产经营和现代化建设，引导城市工商资本到

农村投资规模化的现代高效农业。第四是激活

科技创新。现代农业发展的根本出路在于科技

创新。为此，要进一步加大农业科技资金投入，

整合各方面科技创新资源，完善国家农业科技创

新体系、现代农业产业技术体系和农业科技推广

服务体系，鼓励工商资本、民间资本和农业企业

加强农业科技研发，依靠科技创新，激发农业发

展新活力，形成科技创新驱动和引领现代农业发

展的新格局。

从制度层面来看，主要是围绕改革的目标和

中心任务，采取综合配套、协调推进的方式，构建

有效的制度供给体系。第一是推进要素体制改

革，其核心包括劳动力、土地、资本和科技创新。

第二是完善农业补贴支持政策。第三是完善农

产品价格形成机制，关键是建立以市场为导向的

农产品价格形成机制。第四是推进农产品收储

制度改革。河南永城在收储制度方面做了很多

有益探索，允许民营企业参与粮食收储，我们在

当地调研的时候，也看到改革的成效十分显著，

粮食仓库都是满满的。中国应该实行多元化的

收储制度，让家庭农场、农民合作社、民营企业等

社会力量参与粮食的政策性收储，实现藏粮于

民。第五是完善农业生态补偿机制。农业有多

维功能，不单是保障农产品供给和国家粮食安

全，更重要的是，为人们提供生态空间和休闲空

间。最初实行生态补偿的是森林、草原，后来又

把湿地纳入生态补偿范围，我认为农业领域也应

该开展生态补偿，我们应该在科学核算农业生态

价值的基础上，给予相应的生态补贴。第六是扩

大农业保险覆盖面，加大政府对农业保险的补贴

力度。

第三个方面是要围绕降本提质增效，实行组

合式的支持政策。农业供给侧结构性改革的一

个重要任务就是要降成本、提质量、增效益，所以
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我们要围绕这一核心任务实行组合式的支持政

策，成本降低了，效益提高了，质量提高了，农产

品才会更有竞争力。目前，中国粮食的平均成本

增长比较快，2005—2015年每亩总成本平均每年

增长9.7%，每亩生产成本增长8.9%，每50公斤主

产品总成本增长 8.4%，每 50公斤主产品生产成

本增长 7.6%。这主要是生产成本、人工成本、土

地成本等快速增长引起的。2005—2015年农林

牧渔业增加值增速只有4.4%，谷物生产者价格指

数增长只有4.8%，人均GDP增长只有9.2%，而人

工成本每年增长11%，其中家庭用工平均每年增

长 11.2%，土地成本平均每年增长 13.5%，流转地

租金平均每年增长17.9%。11年间粮食生产总成

本上涨的来源中生产成本占 76.4%，人工成本占

44%，土地成本占23%。所以，政策调整首先是要

保证粮食安全不能放松。我们测算了一下，2016
年中国谷物自给率是98%，保障口粮自给应该没

有风险，但是2016年进口大豆8391万吨，占世界

大豆出口总量的 60%以上，如果把大豆计算在

内，粮食自给率就下降到86.76%。其次是要加大

对粮食主产区的支持力度。国家应该把粮食主

产区作为一个单独的关键类型，给予特殊政策支

持粮食主产区建设。过去珠三角、长三角都是国

家粮食的主产区，后来因为各方面原因粮食生产

量、播种面积都在下降，由粮食主产区变成粮食

主销区，这样就把保障粮食安全的责任转移到中

部地区和东北地区。假如中部地区和东北地区

再像珠三角、长三角地区那样，把大片的耕地搞

开发，那么谁来保障我们国家的粮食安全问题

呢？所以我觉得一定要加大对粮食主产区的支

持力度，把粮食主产区作为一种单独类型进行支

持。再次是要进一步完善农业补贴支持政策。

调整农业补贴方式，增强补贴的指向性和精准

性，由黄箱补贴转变为绿箱补贴，由价格补贴转

变为收入补贴，由支持生产转变为支持绿色生态

和适度规模经营。同时，加大农业研发投入力

度，将农业科技服务等纳入政府购买公益性服务

的范围。

第四个方面是要为农业绿色转型提供政策

支持。针对化肥和农药过量使用的问题，农业部

提出双零增长方案。从 2015年开始中国的农药

使用量已经下降了，但是化肥使用量还比较高，

中国按耕地面积计算的化肥使用强度远高于世

界平均水平，也超过了安全上限，国家应该从财

政、税收等方面支持有机肥替代化肥，从而减少

化肥使用量。
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我主要从四个方面来谈推进农业供给侧结

构性改革的战略思考：

第一，如何适应“一带一路”建设需要。“一带

一路”倡议在三大国家战略中排在首位，也是未来

引领全球化的重要战略，“一带一路”倡议靠谁来

实现呢？要靠13亿多中国人民，每一个人都要贡

献自己的力量。农业作为国家的基础产业，也必

须积极融入“一带一路”建设。在“一带一路”倡议

中，中国需要做哪些事情呢？首先，“一带一路”沿

线人口占全球的60%多，GDP占全球的29%，而且

“一带一路”沿线大部分是发展中国家，对发展中

国家来说，农业特别重要，他们希望共享中国农业

发展成果，比如在“海上丝路”沿线国家和地区推

广杂交水稻的潜力非常大；河南的棉花品种推广

到哈萨克斯坦以后，当地的棉花单产产量翻了两

番。其次，改变中国农产品有效供给不足的局

面。目前中国农产品有效供给不足，不能很好地

满足消费者的消费需求。通过进口智利车厘子、

美国波士顿大龙虾、日本奈良牛肉、菲律宾香蕉

等，可以改变这种局面。再次，适度进口国外的农

推进农业供给侧结构性改革的战略思考
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