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摘 要：农业可持续发展是乡村振兴战略的关键内容，也是决胜全面建成小康社会的核心要义。加强对农业可持续发展

的引导和扶持，是提高农业生产能力，促进农业绿色发展，推动农业产业结构优化升级，实现乡村振兴的必然选择。山东

农业发展存在农业产业结构不合理、农业资源环境制约严重、农业财政金融支持力度不够和农业人才流失严重等问题。

解决制约山东农业可持续发展的现实问题，应当完善农业产业结构调整政策，出台“三产”深度融合政策；应当因地制宜、

因时制宜调整农业资源保护政策；应当深化农业补贴政策改革，健全农业融资和保险政策；应当有针对性地制定农业人

才激励和保障政策。
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Abstract：The sustainable development of agriculture is the key content of Rural Revitalization Strategy, and also
the core meaning of building a well-off society in an all-round way. Strengthening the guidance and support of sus⁃
tainable agricultural development is an inevitable choice to improve agricultural production capacity, promote agri⁃
cultural green development, promote the optimization and upgrading of agricultural industrial structure, and realize
the revitalization of the countryside. The agriculture of Shandong province faces some problems, such as having irra⁃
tional industrial structure, having serious constraints of agricultural resources and environment, lacking necessary fi⁃
nancial support, being outflow of agricultural talent. Solving the problems of agriculture in Shandong province, it is
necessary to adjust the policy of agricultural industrial structure, deepen integration of the‘three production’poli⁃
cy, modulate agricultural resources protection policy according to local conditions and current conditions, perfect ag⁃
ricultural subsidy policy, perfect agricultural financing and insurance policy, and make the incentive and safeguard
policy of agricultural talents.
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打造人与自然和谐共生发展新格局，推动农

业可持续发展，是乡村振兴战略的关键内容，也

是决胜全面建成小康社会的核心要义。山东历来

重视农业可持续发展，致力于通过绿色发展促进

乡村振兴。早在 1999年，《1998年山东省国民经

济和社会发展统计公报》就提出“实施农业可持

续发展战略”，同年发布的《青岛市政府办公厅关

于治理开发农村“四荒”资源，进一步加强水土保

持工作的通知》把“促进农业可持续发展”作为根

本目标。此后，山东先后出台一百多份政策文件

引导和扶持农业可持续发展，为农业可持续发展

提供广泛的制度保障。如 2017年出台《山东省农

业现代化规划（2016～2020年）》提出“坚持绿色

引领，提升农业可持续发展能力”，2018年出台

《山东省乡村振兴战略规划（2018～2022年）》要

求“以绿色发展为导向”，“走出一条产出高效、产

品安全、资源节约、环境友好的可持续发展道

路。”然而，随着农业新形势的发展和农业发展新

目标的提出，山东也需要适时对这些政策进行梳

理，对相关的政策内容进行调整和补充完善。

从 20世纪 90年代中后期开始，部分学者开始

对山东农业可持续发展问题进行探讨，发表的少

量研究成果涉及农业可持续发展的制约因素与解

决措施、农业可持续发展的实现路径等方面。齐

鑫山等 [1]认为，解决制约山东农业可持续发展的

环境屏障，需要推广农业生态工程技术 ,改善农业

生态环境，变革农业生产方式 ,防治农业环境污染

与生态破坏；迟运祥 [2]指出，实现山东农业可持续

发展，需要实施科技兴农的战略，改进农业产业

结构 ,发展规模效益；曹俊杰等 [3]提出采用节约土

地资源、实现水资源可持续利用、提高农业劳动

力素质、加强农业环境保护等措施，破除制约山东

农业可持续发展的因素；杨萍等[4]将山东划分成烟

威沿海发达区、都市农业区、中部资源贫弱区、传统

粮产区等区域，分析了山东农业可持续发展的地域

差异，提出了不同区域农业可持续发展的具体路径

和政策建议。除个别研究成果外，有关山东农业可

持续发展问题的研究成果大都泛泛而谈，缺少系统

化的梳理和深入的探讨。开展山东农业可持续发

展政策完善路径研究，对于深化对相关政策的认

识，根据实际需要探索政策优化措施，增强政策供

给的针对性和精准性具有重要意义。

1 山东现行农业可持续发展政策

农业固有的特性决定农业可持续发展需要政

策的大力支持。“农业面临自然和市场的双重风

险，同时具有公益性特征，这就决定在推进农业

现代化、提高农业生产的可持续性进程中，需要

政府的统筹规划和大力支持”[5]。农业涉及众多

方面，规制农业各个方面的诸多政策构成农业可

持续发展的政策体系。在这些政策中，综合政策

为农业可持续发展提供宏观指导，农业绿色发展

政策构成农业可持续发展的核心，农业资源环境

保护政策是农业可持续发展的关键，农业财政金

融支持政策、农业人才支撑政策是农业可持续发

展的重要保障。

1.1 农业可持续发展综合政策

农业可持续发展综合政策为山东农业可持续

发展提供基本政策支持，为农业可持续发展其他

政策的出台提供直接依据。《山东省农业现代化

规划（2016～2020年）》等农业综合政策规定了农

业可持续发展的指导思想、基本原则，明确了农

业可持续发展的主要任务、具体目标，提出了实

现目标所需的保障措施，对农业可持续发展做出

了全面性规定。

1.2 绿色农业发展政策

绿色农业发展政策为农业产业的转型升级、

农业与其它产业的深度融合提供直接依据。山东

重视发展特色农业、生态农业，重视农业产业与

其它产业的融合，出台一系列促进绿色发展的政

策。特色产业发展方面，重视发挥地区农业特色

优势，出台蜂业、烟叶、茶叶、桑蚕、中药材产业绿

色发展规划，提出油料、棉花、种业、乡村旅游业

振兴规划，要求加快特色产业的绿色发展；生态

农业发展方面，提出大力发展高效生态农业，优

化农产品区域布局，提出建设以生态农业、观光

农业、节水农业为主体的农业生态系统；农业产

业融合方面，率先提出把蓝色经济与绿色经济结

合起来，以蓝色产业带动农业资源深度开发，提

出推动第一产业、第二产业与第三产业的融合，

以获得更高的增值价值，构建生态保护与经济效

益并举、可持续发展的农业产业新体系。

1.3 农业资源环境保护政策

合理开发和保护农业资源、防治农业环境污

染是山东农业可持续发展政策的主要着力点。农

业资源开发保护方面，要求加强对水、农业、土

地、森林、海洋和渔业、生物物种等农业资源的保

护，提出加快农业资源利用方式转变，推进农业

资源的高效利用和循环利用；农业环境污染防治

方面，提出防治农业农村面源污染，防治流域和



50 东 北 农 业 科 学 43卷

区域污染，健全农业资源环保标准体系、有偿使

用制度和农业生态补偿制度，推行农业环境污染

第三方治理，建立农业再生资源回收网络，发展

农业资源再利用技术服务，规范引导规模养殖粪

污资源化、无害化处理服务产业，加快农村厕所

改造。

1.4 农业可持续发展财政金融支持政策

农业可持续发展需要坚实的物质基础。农业

补贴是农业政策中最主要、最常用的制度措施，

是促进农业可持续发展的重要物质保障。山东要

求率先在粮食生产功能区和重要农产品生产保护

区范围内以建立绿色生态为导向的农业补贴制

度，提出改革农业补贴制度，推动农业补贴向新

型农业主体倾斜。为解决农业可持续发展对资金

的迫切需求，分散农业经营风险，山东出台一系

列农业贷款和保险支持政策，要求完善农业生产

融资运营服务体系，丰富融资方式，加大农业信

贷支持；要求完善农业保险制度，鼓励社会资本

进入农业金融保险行业，扩大农业保险覆盖面，

增加保险品种，建立农业补贴、涉农贷款、农产品

期货和农业保险联动机制。

1.5 农业可持续发展人才支撑政策

农业人才为农业可持续发展提供劳动力保障

和智力支持，是实现农业创新、绿色、高效发展的

根本性力量。山东要求加大农业人才培养力度，

创新人才工作体制机制，培养热爱农业、有技术

专长、有管理能力的高素质农业服务人才队伍；

要求把合作社人才培养纳入农村实用人才队伍建

设和现代农业人才支撑计划；要求加强农业科研

领军人才的培养，实施农业领军人才助推计划和

高效生态农业人才团队支撑计划。

2 山东农业可持续发展政策实施效

果

在农业可持续发展政策的引导和扶持下，山

东农业发展取得显著成效，为农业产业结构调整

和优化升级提供条件，为促进农业供给侧改革奠

定基础，为推进农业集约发展、创新发展、绿色发

展、高质量发展提供保证。

2.1 农业综合生产能力不断增强

2017年，山东第一产业增加值为 4 876.7亿
元，位列全国第一位；肉蛋奶、水产品、蔬菜和水

果产量均位列全国第一位；粮食产量位列全国第

三位。截至 2017年，山东获得绿色食品、有机农

产品、无公害农产品和农产品地理标志证书的企

业共计 3 561家，获证产品共计 7 508个，获证产品

的产地总面积达到 375.1万公顷。《2017年中国果

品区域公用品牌价值榜》显示，山东省果品品牌

上榜数量位列全国首位，其中烟台苹果的品牌价

值高达 131.95亿元，位居全国第一位。

2.2 农业资源环境保护有所发展

截至 2015年，山东规模以上生态循环农业基

地共计 66.7万公顷，林地面积共计 345.3万公顷，

湿地面积共计 173.75万公顷，林木绿化率达到

25%，秸秆的综合利用率达到 85%，畜禽粪便处理

利用率达到 70%，主要农作物农药利用率和化肥

利用率分别为 36%和 30%。
2.3 新型农业经营主体快速发展

截至2018年，山东规模以上龙头企业达到9 600
家，农民合作社 19.2万家，家庭农场 5.5 万家，农

业社会化服务组织超过 20 万个 [6]。

3 山东农业可持续发展面临的现实

问题

改革开放以来，山东农业建设取得了不凡的

成绩，积累了丰富的发展经验，但也存在一些亟

待解决的、制约农业可持续发展的问题。这些问

题主要有：

3.1 农业产业结构不合理

山东很多县域农业生产结构相对单一，供求

结构失衡现象明显；农业生产经营突出存在产量

大但品质不优、成本高但价格低迷、劳动力密集

但收益不高、小生产不适应大市场等问题；普遍

缺乏产业规模大、综合实力强、科技含量高、产业

链条长、就业路径多、辐射作用强的农业产业项

目。

3.2 农业资源环境制约严重

农业人口众多、耕地面积较少、水资源缺乏始

终是严重制约山东农业可持续发展的客观因素，

统筹“保供给”“保生态”和“保安全”的压力不断

加大。农业面源污染加剧、农业生态退化、农业

资源过度开发等问题日益突出，实现绿色发展和

资源永续利用压力很大。

3.3 农业财政金融支持力度不够

农业财政投入总量不足，“十二五”期间，中

央、省级和市县三级财政资金累计在山东投入

114.64亿元，平均每年投入约 23亿元；农业财政

投入结构不合理，财政补贴重点不清晰，涉农资

金“多头下达、零敲碎打、平均用力”[7]等问题突

出；农业整体上缺乏资金支持，但农业融资渠道
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不完善，金融机构对农业产业支持意愿比较低，

农业融资困难问题未得到有效缓解。

3.4 农业人才流失严重

农业发展缺少吸引力，大量的青壮年离开农

村到城镇从事其它行业，受过良好教育的人才普

遍不愿从事农业生产，现有农业劳动力以文化素

养普遍不高和技术能力普遍不强的年老体弱者和

留守妇女为主，农业劳动力普遍不足。

4 山东农业可持续发展政策的调整

和完善路径

解决制约山东农业可持续发展的现实问题，

应当调整和完善相关农业政策，提高政策的质

量，增强政策的针对性，充分发挥政府的宏观调

控功能，实现“在保护生态环境的同时，实现增产

增收，走可持续发展的道路”[8]。

4.1 优化农业产业政策

根据市场需求、资源禀赋、区域优势和绿色农

业发展方向适时调整农业产业结构政策，“加快

农业产业化进程，调整农业产业结构”[9]，确立产

业结构调整的具体方向，合理确定种植业、畜牧

业、渔业、林业等产业间的比例关系，明确绿色农

业发展目标，制定创新、绿色、高效农业产业项目

扶植计划。细化“三产”深度融合政策，促进农业

多维功能的发挥，构建“三产”深度融合发展机

制，推动“三产”集聚发展和农业产业链条的延

伸，支持农户参与全产业链、价值链利益分配，培

育新型产业主体，创新农业产业经营方式。

4.2 完善农业资源保护政策

根据烟威沿海发达区、都市农业区、中部资源

贫弱区、传统粮产区的资源开发利用现状、资源

禀赋、面临的资源环境问题，分别制定农业资源

保护政策，提高政策的针对性和精准性；完善农

业资源养护政策，“坚持资源开发与保护并重，宜

开发则开发，不宜开发则应以保护和恢复生态为

主”[10]，在资源环境制约大、经济条件好的地区，全

面实施休耕轮作制度，完善生态补偿机制；加大

农业环境治理力度，明确环境治理重点项目、重

点工程，着力解决突出性的农业资源环境问题。

4.3 调整农业财政金融政策

细化农业补贴政策，“明确农业补贴政策的内

容、范围、分类，确定补贴的优先级，形成多目标

多层次的农业补贴政策体系”[11]；制定重点农业补

贴长期支持计划，根据农业可持续发展的现实需

要适时调整农业补贴结构、补贴重点方向，增加

对重点发展项目的补贴，缩减常规性补贴，推动

以奖代补；“转换财政资金投入方式，通过政府与

社会资本合作、政府购买服务、担保贴息、以奖代

补、民办公助、风险补偿等措施，带动金融和社会

资本投向农业农村，发挥财政资金的引导和杠杆

作用”[12]；完善市场优化农业资源配置的体制机

制，健全有利于社会资本向农业流动的政策，扩

大农业融资渠道；完善农业生产要素流转政策，

推动建立农地、林地等资源流转的定价机制，为

农业融资提供制度支持；细化和完善农业保险政

策，建立基本险种财政投保、其它险种财政补贴

政策，鼓励金融机构开发农业保险险种。

4.4 完善农业人才激励保障政策

建立城乡双向人才流动机制，采用农业人才

专项补贴等措施，推动优秀人才到农村创业，建

设现代化农业人才队伍；制定系统化的农业人才

培养计划，完善农业职业培训 ,“加强对农民的技

术与经营方面的培训，培养专业农民”[13]；完善农

业人才社会保障政策，探索建立农业创业人才与

城镇职工同等待遇的社会保障制度。

5 结 语

加强对农业可持续发展的引导和扶持，是提

高农业生产能力，推动农业产业结构优化升级，

促进农业绿色发展，实现乡村振兴的必然选择。

当前，山东农业发展进入最好的历史时期，农业

综合生产能力不断增强，农业结构调整持续推

进，新型农业经营主体快速发展，为农业可持续

发展奠定了基础。然而，山东农业可持续发展也

存在一些制约因素，需要出台相应的政策措施予

以破解。破解制约山东农业可持续发展的瓶颈，

加快农业新旧动能转换，需要在农业产业优化升

级、农业资源环境保护、农业财政金融支持、农业

人才支撑等方面下功夫，多方面、全方位地调整

政策内容、增加政策供给，提高政策的完善性、针

对性和精准性。
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