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我国全面推开农业“三项补贴”改革

去“普惠制”，让真正种粮者得益
财政部和农业部日前联合发布通知确

定，在总结此前试点经验的基础上，2016
年起在全国全面推开农业“三项补贴”改
革，将农业“三项补贴”，即农作物良种
补贴、种粮农民直接补贴和农资综合补
贴，合并为农业支持保护补贴；政策目标
调整为支持耕地地力保护和粮食适度规模
经营。

这一重要举措，有利于提高政策的指
向性、精准性和实效性，有利于促进粮食
适度规模经营和农村金融加快发展，对增
强农民获得感和满意度、促进现代农业发
展具有重要意义。

【缘由】
政策效应和政策效能迫切需要调整完善

农业是弱势产业，同时又是基础产
业、战略性产业。农业补贴，是国家强农
惠农富农政策的重要组成部分，也是国际
通行的做法。自2004年起，国家先后实施
了农业“三项补贴”。从2015年看，国家
共拨付三项补贴资金1434亿元，可见支
持力度之大。政策的实施，对于促进粮食
生产和农民增收、推动农业农村发展发挥
了积极的作用。但随着农业农村发展形势
发生深刻变化，农业“三项补贴”政策效
应递减，政策效能逐步降低，迫切需要调
整完善。

今年的中央一号文件，就传递出一个
清晰的信号——将农业补贴“三合一”，
支持耕地地力保护和粮食产能提升。

开展农业“三项补贴”政策改革，是
推进农业供给侧结构性改革的迫切需要，
是提高农业补贴政策效能的迫切需要。一
方面，我国农业生产成本较高，种粮比较
效益低，主要原因就是农业发展方式粗
放，经营规模小。受制于小规模经营，无
论是先进科技成果的推广应用、金融服务
的提供、与市场的有效对接，还是农业标
准化生产的推进、农产品质量的提高、生
产效益的增加、市场竞争力的提升，都遇
到很大困难。因此，加快推进农业供给侧
结构性改革，强化粮食安全保障能力，建
立以绿色生态为导向的农业补贴制度，迫
切需要调整完善农业“三项补贴”政策，
加大对粮食适度规模经营的支持力度，促
进农业可持续发展。另一方面，在不少地
方，农业“三项补贴”已经演变成为农民
的收入补贴，一些农民即使不种粮或者不
种地，也能得到补贴。而真正从事粮食生
产的种粮大户、家庭农场、农民合作社等
新型经营主体，却很难得到支持。农业

“三项补贴”政策对调动种粮积极性、促

进粮食生产的作用降低。因此，增强农业
“三项补贴”的指向性、精准性和实效
性，加大对粮食适度规模经营支持力度，
提高农业“三项补贴”政策效能，迫切需
要调整完善农业“三项补贴”政策。中国
国人民大学农业与农村发展学院副院长郑
风田教授表示，新政策的这项调整主要就
是为了回应农业补贴近年来被诟病最多的
现象，即许多农民不种地还拿着补贴，真
正种地的人反而拿不到补贴。

【目标】
支持耕地地力保护和粮食适度规模经营

全面推开农业“三项补贴”改革，建
立在试点取得预期效果的基础之上。

2015年，财政部、农业部印发了《关
于调整完善农业三项补贴政策的指导意
见》，开始了“三项补贴”改革试点。安
徽、山东、湖南、四川和浙江等5个省各
自选择了一部分县市开展农业“三项补
贴”改革试点。试点将80%的农资综合补
贴存量资金,加上种粮农民直接补贴和农作
物良种补贴资金,用于耕地地力保护;20%的
农资综合补贴存量资金,加上种粮大户补贴
试点资金和农业“三项补贴”增量资金,支
持粮食适度规模经营。

从试点改革效果来看,调整完善农业
“三项补贴”政策方向正确,目标明确,操作
简便,效果显著：一方面，降低了政策实施
成本。政策调整后，统一了农业“三项补
贴”资金的审核和发放程序，标准清楚明
确，减少了基层多口径、多次核实种植面
积的工作量，政策落实更加简便、快捷、
有效。另一方面，支持了粮食适度规模经
营。重点是支持建立完善农业信贷担保体
系，为新型经营主体解决“贷款难、贷款
贵”难题。截至2016年4月底，已有13
个省级农业信贷担保机构挂牌运营。各地
还探索出了一些扶持新型经营主体发展的
好做法。

中国农业大学中国农村政策研究中心
的第三方评估结果表明，三补合一后，耕
地撂荒现象减少了，农民的获得感增强
了，政策实施成本也大大降低了。据对5
个试点省10个县、20个行政村、309户农
民的调查数据显示，94%的农户表示接受

“三项补贴”改革。而且农业“三项补
贴”资金一次性发放，农民的获得感增强
了，提高了政策满意度。

在 2015 年试点基础上，经国务院同
意，2016年在全国范围内将农业“三项补
贴”合并为农业支持保护补贴，政策目标
调整为支持耕地地力保护和粮食适度规模

经营。财政部和农业部的通知指出，改革
的政策目标是支持耕地地力保护和粮食规
模经营。“三项补贴”中直接发放给农民
的补贴与耕地地力保护挂钩，明确撂荒
地、改变用途等耕地不纳入补贴范围，鼓
励农民秸秆还田，不露天焚烧，加强农业
生态资源保护意识，实现“藏粮于地”。

全面推开农业“三项补贴”改革，将
会发挥多重积极效应。一是有利于提高补
贴政策的指向性、精准性和实效性。将补
贴与耕地保护挂钩，可以调动农民保护耕
地、提高地力的积极性；通过统一资金审
核和发放程序，可以减少工作环节，减轻
基层负担，节约时间和成本，提高工作效
率。二是有利于促进粮食适度规模经营。
通过政策引导，加快培育新型经营主体、
培养新型职业农民，鼓励多种形式的粮食
适度规模经营，有利于推动农业生产加快
进入规模化、产业化、社会化发展新阶
段，符合现代农业发展方向。三是有利于
推动农村金融加快发展。通过调整部分资
金支持建立健全农业信贷担保体系，强调
其政策性、独立性和专注性，可以撬动金
融和社会资本支持现代农业发展，有效缓
解农业农村发展资金不足问题。

【取向】
支农政策由“黄箱”向“绿箱”转变

农业补贴对农民增收、对农业发展至
关重要。但补贴并不是有钱就可以任性。
怎么补？农业补贴也要讲方法。国务院发
展研究中心农村经济研究部原部长徐小青
认为，原来我国的农业保护政策以价格保
护政策为主,随着市场的变化,特别是国际市
场价格的变化,价格保护会导致市场供求关

系发生扭曲,所以近来年的政策在逐渐由价
格补贴向收入补贴转型调整。“三项补
贴”改革的政策目标指向更加精准，促进
了支农政策“黄箱”改“绿箱”的进度，
进一步拓展了支持农业发展和农民增收的
政策空间。所谓“黄箱”政策，是指那些
政府对农产品的直接价格干预和补贴，并
非自由贸易的政策措施。上世纪90年代，
国内农业发展缓慢，为了扶持粮食生产，
发展农业，国内出台了一系列“黄箱”扶
持政策。但是，随着时间推移，国内粮价
受托市收购和临储价支撑长期维持高位，
国内粮食生产成本“地板”也在不断抬
高，遭遇了这种双重挤压，加上国际国内
价格倒挂加剧，国内“黄箱”政策已经逼
近或者超出上限。为了应对粮价倒挂的压
力，并有利于遵循世界贸易组织规则，我
国未来的农业补贴方向，将以调整“黄箱”
政策，逐步扩大不引起贸易扭曲的政策
——“绿箱”政策的实施规模和范围为主。
这就是我国农业补贴在未来的新取向，就
是把更多的补贴资金、以后新增加的补贴
资金尽量装进“绿箱”中去。“三项补贴”
改革试点，就是一项重要实践。

农业补贴，是农民的“及时雨”。
“三项补贴”改革，事关广大农民群众切
身利益和农业农村发展大局，事关国家粮
食安全和农业可持续发展。要确保改革举
措落到实处、产生实效，还需做到耕地承
包主体和经营主体补贴支持的平衡；生产
环节和产前产后环节补贴支持的平衡；农
业生产支持补贴与其他相关政策的协调。

“三项补贴”改革，是农业政策的
又一次重大调整。农业补贴制度改革，依
然在路上。
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