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重庆市农业支持保护补贴

与农村土地流转政策协同研究
1

黄 德

（重庆三峡学院，重庆 404020）

【摘 要】：“三农”问题一直是党和国家高度关注的重大问题，粮食安全问题是“三农”问题的重中之重，而

粮食生产离不开土地。通过对重庆市部分区县的抽样调查发现，现行农业支持保护补贴政策在促进粮食增产和农民

增收等方面发挥了重要作用，但耕地地力保护补贴仍归原土地承包人所有，既不利于提高种粮农民的种粮积极性和

发展稂食生产，也不利于农村土地流转和发展农业适度规模经营。基于此，将农业支持保护补贴与土地流转进行政

策协同，就显得十分迫切。
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2016 年，农业“三项补贴”改革在全国全面推开，将以往的农作物良种补贴、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，其政策目标为支持耕地地力保护和粮食适度规模经营。通过对重庆市部分农户进行抽样调查，发现在新的政

策形势下，耕地地力保护补贴仍归第二轮土地承包时的原土地承包人所得，导致土地流转后的实际种粮农民未能享受到该补贴，

从而既不利于调动种粮农民积极性和发展粮食生产，也不利于农村土地流转和发展农业适度规模经营。基于此，对农业支持保

护补贴与农村土地流转政策进行协同研究，以期为政府决策提供可资借鉴的理论依据。

1、重庆市农业支持保护补贴及土地流转现状

重庆市共辖 38个区县，213 个乡，611 个镇，192 个街道办事处，5721 个居委会，8318 个村。根据重庆市统计年鉴资料显

示（表 1），自新中国成立以来，重庆市农作物历年最高播种面积为 1998 年的 3614446 公顷，其中粮食播种面积为 2900656 公

顷；2004-2015 年，因实行农作物良种补贴、种粮农民直接补贴和农资综合补贴等惠农政策，农作物播种面积从 2004 年的 3435957

公顷增长到 2015 年的 3575797 公顷，增幅为 4.07%；2016 年，实行农业支持保护补贴后，农作物播种面积和粮食播种面积在

2015 年的基础上继续增长，分别达到了 3600736公顷和2250051 公顷，但仍未达到 1998 年的历史最高播种面积，尤其是粮食播

种面积相差了 650605 公顷。

据中国农民补贴网数据统计，2016 年重庆市农业支持保护补贴共兑付补贴资金 20.4 亿元，补贴面积 2250.5 万亩，537 万

农户受益，其中发展适度规模经营种粮大户 1322 户，补贴面积 21.7 万亩，补贴资金 4991.4 万元。由于各区县耕地地力保护补
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贴标准不统一，我们重点对重庆市万州区进行了调查，如表 2 所示，万州区 2016 年共发放农业支持保护补贴资金 10685.53 万

元，其中申报种粮大户支持保护补贴的农户有 69 户，面积 12115.65 亩，补贴标准为 230 元/亩，补贴金额 278.66 万元；申报

耕地地力保护补贴的农户有 326380 户，面积1450637.02 亩，补贴标准 71.74 元/亩，补贴金额 10406.87 万元。

表 1 重庆市历年农作物播种面积情况表

单位：公顷

年份
农作物

总播种面积
粮食 油料 蔬菜 烟叶

1998 3614446 2900656 192330 290397 56603

2004 3435957 2516507 244129 390237 52995

2015 3575797 2233958 309315 731667 45829

2016 3600736 2250051 319971 747060 43451

数据来源：根据《重庆市统计年鉴 2017》整理得来

表 2 重庆市万州区2016 年农业支持保护补贴标准

项目名称 户数（户） 面积（亩） 标准（元/亩） 补贴金额（万元）

种粮大户 69 12115.65 230 278.66

耕地地力保护 326380 1450637 71.74 10406.87

资料来源：根据重庆农业农村信息网数据整理得来

2006 年以来，重庆市土地流转取得了较大成效，土地流转占承包经营耕地面积的比重在逐年上升，但所占比重权重仍然偏

低。如表 3 所示，2006 年重庆市家庭承包经营耕地面积为 1995 万亩，农村土地流面积 217 万亩，只占承包经营耕地面积的

10.84%；而 2015 年重庆市家庭承包经营耕地面积 3506.2 万亩，全市流转土地面积 1453.5万亩，流转比例达 41.5%。

表 3 重庆市 2006 年与 2015 年土地流转情况对比表

年份
2006 2015

项目

承包经营耕地（万亩） 1995 3506.2

土地流转面积（万亩） 217 1453.5

占承包耕地面积的比重 10.84% 41.50%

资料来源：根据重庆农业农村信息网数据整理得来

通过对重庆市 120 个农户进行抽样调查，该批农户共获得同家的农业支持保护补贴 176240 元，除 84 户未流转土地的种粮

农户和 2户种粮大户（承包耕地面积 50亩以上）享受了国家给付的补贴款 141638元外，其他34户承租了土地的非种粮大户（承

包耕地 50亩以下）并未享受到耕地地力保护补贴，耕地地力保护补贴仍归原土地承包人所得，土地流转后部分实际种粮农户并

未享受到相关补贴。另外，调查显示，重庆市土地流转方式以出租和转包为主，分别占土地流转总量的 42%和 32%，合计占74%；

而以人股、转让和互换等为辅的流转方式，合计只占土地流转总量的 26%。在被调查农户经营的土地中，流转的土地占其全部经

营耕地面积的比重只有 24.39%，户均转让2.23亩。

2、重庆市农业支持保护补贴与土地流转政策的内在关联
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2.1 农业支持保护补贴与土地流转政策的现实困境

农业支持保护补贴是将种粮农民直接补贴、农资综合补贴和农作物良种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。按照国家的统一安排，重庆市将年初安排的农资综合补贴资金的 80%用于支持耕地地力保

护、将 20%的农资综合补贴资金用于支持粮食适度规模经营，该资金主要向种粮大户、家庭农场、农业合作社、农业社会化服务

组织等新型农业经营主体倾斜，充分体现了“谁多种粮食，就有限支持谁”的原则。然而，农业支持保护补贴政策是一把“双

刃剑”，一方面向种粮大户、家庭农场、农业合作社等新型农业经营主体倾斜，激励了种粮大户等经营主体的种粮积极性；另

一方面耕地地力保护补贴归原土地承包人享有，却导致了农民“土地惜转”现象的发生，从而不利于农村土地流转和农业适度

规模经营生产。

农村土地流转，是指农村家庭承包的土地通过合法的形式，保留承包权，将经营权转让给其他农户或其他经济组织的行为。

近年来，重庆市针对土地流转出台了-系列政策措施，取得了一定成效，但在土地流转过程中，当前的农村土地流转处于两难境

地：第一，农村土地利用效率低下稀缺的土地资源以及均分化的农地制度使得小农经济将在一定时期内长期存在；另外，城镇

化进程使大量农村劳动力转移到城镇，导致农村大量耕地被闲置和撂荒。加强农村土地流转和农业适度规模经营将有助于提高

土地的利用效率。第二，在现行的农村土地流转过程中，改变农地用途的现象比较突出。土地流转后“农地非粮化”的现象有

增无减，甚至有加速蔓延的趋势，这有悖于政府推动农地流转和适度规模经营的初衷。

2.2 农业支持保护补贴政策对土地流转的影响

农业支持保护补贴政策的实施，在一定程度上提高了种粮农民的积极性，使得粮食播种面积和粮食产量都有所增加。在重

庆市城乡二元结构突出的情况下，农村土地经营收益低下，尤其是种粮比较收益低下，加上城镇化进程的推进，一部分农户愿

意将承包耕地流转出去，但流转期限多以短期为主，流转形式多以出租和转包为主。由于耕地地力保护补贴的部分资金仍归原

土地承包人所得，导致土地流转后的部分实际种粮农户并未享受到政府的相关补贴。补贴带来的利益关系调整，在一定程度上

激化了农地流转矛盾，进而阻碍了农村土地流转和农业适度规模经营。

3、农业支持保护补贴与土地流转的政策协同

针对农业支持保护补贴对土地流转所带来的消极影响，应有针对性地对两项政策进行整合，以达到提高种粮农民积极性和

促进土地流转与规模经营的目的。

3.1 建立农村土地流转补贴

现行农业支持保护补贴政策将补贴资金的一部分给予原土地承包人，而不是种粮人，这变相增加了种粮农户的种粮成本。

为此，3前急需出台鼓励土地流转的优惠政策，可将农业支持保护补贴的一部分用作农村土地流转补贴，该资金主要用于农业技

术支持、信息技术服务、农业生产保险等方面，以起到只有种粮才能享受补贴，不种粮则不享受补贴的效果，从而不断增加种

粮农户的收入。这样一方面保障了实际种粮农户的利益，提高农户的种粮积极性，确保国家粮食安全，又能降低农业支持保护

补贴政策对土地流转的负面影响。

3.2 推行农民退休制度，建立农民退休金补贴

在农村推行农民退休制度，设立“农民退休金补津贴”，即将农业支持保护补贴资金的一部分与农村居民养老保险金合并

为“农民退休金补贴”。考虑农村实际情况，可将退休年龄规定为 65周岁。农民退休金补贴、农村居民养老保险金连同土地流

转收入，既可以从财政制度上保障农民老有所养，又可以有效缓解农村的土地“惜转”现象。
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3.3 强化土地流转交易中心职责，规范和监督土地流转行为

强化农村土地流转交易服务屮心职责，通过对农户持有的耕地进行“量化地权、明确经营权、公益管理、市场运营”，变

固化的承包地为可流动的“土地流”。具体做法可采取“新型农业经营主体+居间服务+个体农户”的模式，由交易中心与银行

共同对土地流转专项资金进行第三方托管，对土地流转中的随意性进行规范。这样不仅可以有效解决种粮大户、家庭农场主在

土地流转过程中与农户讨价还价，进行私下协议的矛盾，而且可以对土地流转的承租方是否短期经营行为、是否改变土地使用

性质和是否非粮化等投机行为进行有效监督。

3.4 出台粮食安全保障政策，防止土地流转“非粮化”

政府应出台粮食安全保障的有关政策文件，要求各级部门严格执行耕地保护制度。一方面，农业支持保护补贴依然与粮食

播种面积挂钩，确保粮食生产的播种面积基本稳定；另一方面，对土地流转的农业用途作明确的划分，细化农地利用类型，对

基本粮田实施保护政策，防止土地流转后“非粮化”现象的蔓延。
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