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中国玉米产业供给侧结构性改革述略 
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摘 要：2015年以来国家推进玉米产业供给侧结构性改革，在调整优化生产结构、推进收储制度改革、完善市场

应急调控机制等方面取得了一定进展和成效，但玉米产业发展仍存在产需脱节和供给质量较低、生产成本高和长

期竞争力弱、资源环境压力大和绿色发展效能低、基础保障能力不足和保护政策不完备、玉米加工低水平竞争和

重复建设较多、流通基础设施不足和流通效率低等诸多挑战。进一步深化供给侧结构性改革应明确总体思路，坚

持市场导向、质量第一、效益优先、绿色发展为基调，以调结构、降成本、去库存、补短板和提高竞争力为重点，

积极实施以下改革和发展策略：按市场导向调优玉米生产结构；强化以绿箱政策为主的支持保护体系；大力发展

玉米加工业和产后服务业。 
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Research of the supply-side structural reform of China's corn industry 

XI Yinsheng1, GAO Ming1, LUO Xinghuan2, YANG Li1 

(1.Research Center for Rural Economy, Ministry of Agriculture and Rural Affairs, Beijing 100810, China;  

2.School of International and Public Affairs, Jilin University, Jilin 130012, China) 

Abstract: Since 2015, the government has promoted the supply-side structural reform of the corn industry, and has made 

certain progress and achievements in adjusting and optimizing the production structure, promoting the reform of the 

storage system, and improving the market emergency control mechanism. However, there is still a bunch of challenges, 

such as high production cost, environmental governance pressure and insufficient circulation infrastructure. Thus, 

improving core production capacity, improving quality and efficiency and industrial competitiveness, and further 

promoting the improvement of quality and efficiency of the corn industry are based on the approach of adjusting structure, 

reducing cost, removing short board and replacing short board. So, further supply-side structural reform should adopt the 

following strategy: Adjust the corn production structure according to market orientation, strengthen the support and 

protection system based on the green box policy, vigorously develop the corn processing industry and post-production 

service industry. 
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一、问题的提出 

当前，我国经济发展进入新常态，正从高速增

长转向中高速增长，农业发展所处的宏观环境发生

了显著变化，如何在在经济增速放缓背景下继续强

化农业基础地位，推进现代农业发展，是我国农业
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面临的重要课题。2016年的中央 1号文件首次提出

要推进农业供给侧结构性改革，从根本上提高我国

农业竞争力、加快实现农业现代化。2017 年的中央

1号文件则以农业供给侧结构性改革为主题，对深入

推进农业供给侧结构性改革做出了系统部署。2018

年的中央 1 号文件提出以农业供给侧结构性改革为

主线，加快实现农业大国向农业强国转变。 

我国农业供给侧面临的结构性矛盾主要体现

在大宗农产品上，特别是粮食方面表现得尤为突

出。关于粮食供给侧结构性改革的相关研究，主要
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集中在粮食供给侧结构性改革的思路和路径方面。

程国强[1]提出粮食价格应该交由市场决定，对农民

利益予以直接补贴方式的支持，对玉米库存应该采

取分类处置、分期消化等方式促进玉米结构性改

革。蒋和平 [2]认为解决粮食供给侧结构性问题需要

从粮食政策的角度出发寻求解决思路和路径，对

此，应该坚持市场化改革的取向且从保护农民的利

益出发，推进粮食政策改革，以期适应粮食供给侧

结构性改革。易福金等[3]对粮食供给侧结构性改革

过程中的粮食补贴政策进行了评估，并认为推动粮

食供给侧结构性改革还需要加大对粮食产业的政

策支持等。徐志刚等[4]基于农地流转市场发育的角

度，分析了农地流转对粮食生产的影响，并认为农

地流转市场发育程度提高会导致粮食播种面积占

比下降，会影响粮食的有效供给，对此，在农地流

转过程中需要关注粮食结构调整面临的资源禀赋

制约和市场容量等因素。宋洪远[5]认为当前我国粮

食生产面临的不仅是资源禀赋条件的制约，而且还

有国内外粮食市场的影响，应该尽快构建新的粮食

安全战略，提出新理念和新内容，找准粮食供给侧

结构性改革的着力点。王大为和蒋和平[6]分析了农

业供给侧结构性改革背景下的粮食安全战略的调

整问题，并认为在供给侧结构性改革的背景下，应

创新粮食安全战略的方案，树立新的粮食安全观，

提升粮食市场的市场化和国际化等。于晓华等[7]分

析了欧盟农业改革对中国粮食供给侧结构性改革

的启示，并认为中国正面临欧盟在 20世纪 80年代

遇到的困境，应该吸取欧盟的共同农业政策改革的

经验和教训，在充分保障粮食有效供给前提下，还

需考虑国际粮食价格波动对国内粮食价格的影响，

减少黄箱支持政策，增加对农民的直接补贴等。此

外，还有叶兴庆[8]、姜长云[9]、刘文霞[10]、武拉平[11]

等学者从不同的角度分别分析了粮食供给侧结构

性改革的必要性和具体路径。 

玉米是我国三大主粮作物之一，也是供求矛盾

最为突出的粮食品种，集中反映了我国农业供给侧

改革面临的突出问题和矛盾，因此，作为农业供给

侧结构性改革的重点领域，玉米供给侧结构性改革

是农业供给侧结构性改革的首场硬仗，对其他粮食

产业改革具有重要的先导效用和借鉴意义。已有研

究主要针对玉米产业适应供给侧改革初期存在的问

题探讨了改革的思路与策略，少有学者关注玉米产

业供给侧改革取得阶段性成就后面临的新问题和挑

战，并提出深化改革的新构想。基于此，笔者拟深

入剖析玉米产业供给侧改革的背景与措施，取得的

成效及面临的问题，探讨深化改革的思路，并提出

深入推进供给侧结构性改革的政策建议。 

二、玉米供给侧结构性改革及其初步效果 

玉米作为我国粮食安全重要的支柱，其供给侧

结构改革不仅缘于其自身产业转型升级的迫切需

要，也与我国农业发展的内外部环境发生深刻变化

不无关系，而其最直接的动因还应该是 2008 年开

始实行的玉米临储收购政策所积累的问题和矛盾

日益凸现，到了难以为继，不得不改的地步。其具

体表现可以归纳为以下几个方面： 

第一，供求关系失衡。玉米临时收储从政策设

计上侧重于保护生产端，主要为了解决农民种植收

益和生产积极性的问题，但忽略了全产业链的协调

发展，导致玉米生产持续发展，而消费需求受持续

上涨的价格抑制则持续低迷。2008—2015年，玉米

产量增长了 47.5%。2013—2015年消费需求则持续

下降，2015 年玉米消费量减少到 1.75 亿吨。由于

产需不匹配，导致玉米供给质量显著下降，供求关

系急转直下，阶段性供大于求形势不断加剧，国家

玉米临储收购量不断攀升，2015 年达到创纪录的

1.25亿吨。第二，库存积压严重。2012—2015年，

国家连续启动了大规模的玉米临时收储，4 年收储

总量超过 3亿吨，同时出库量却很少，使得国家玉

米库存压力不断加大，2015年国家临储玉米库存结

余高达 2.79亿吨，东北产区更是库容爆满，形成了

“收不进、调不动、销不出、储不下”的局面。第

三，财政负担沉重。国家财政为临时收储玉米承担

的收购费、保管费、资金利息、做囤费等支出，每

年每吨达到252元，合计玉米临储库存费用超过600

亿元。第四，玉米及替代品进口压力大。临时收储

使国内玉米价格持续上涨，而国际玉米价格却持续

下降，国内外玉米价格倒挂且价差不断扩大，2015

年南方港口进口玉米到岸税后价比国内玉米价格

平均低 778 元/吨，同比扩大 153 元/吨。当年玉米

进口量 472.8 万吨，同比增 82.0%。为缓解成本上

升压力，国内企业开始大量进口不受配额限制的高
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粱、大麦等替代玉米作为原料。2015年玉米及高粱、

大麦、木薯等替代品的进口在上年增长 55%的基础

上继续增长 52.2%，达到 4 226万吨。第五，下游

产业受到明显冲击。临储收购使国内玉米价格虚

高，明显增加了下游行业的成本，对下游主体产生

了挤出效应。玉米深加工企业普遍经营困难，开工

率低，出现全行业亏损局面。饲料企业受原料成本

高和下游养殖业低迷的双重挤压明显，产量也一度

下滑。贸易企业基本没有市场业务，仅靠参与临时

收储获取补贴维持运转。 

为了解决这一系列玉米供给侧结构性矛盾和问

题，国家出台了一系列政策措施，主要包括以下方

面：第一，调整优化玉米生产结构。2015年 11月，

农业部发布了《关于“镰刀弯”地区玉米结构调整

的指导意见》，规划到 2020 年“镰刀弯”地区调减

籽粒玉米面积 333.33 万公顷。2016 年和 2017 年的

中央 1 号文件都提出要适度调减非优势区籽粒玉米

面积。第二，推进玉米收储制度改革。2015年 9月，

国家首次下调了玉米临时收储价格，由原来的平均

每公斤 2.24元统一下调到 2元，取消了地区差价。

2016 年开始，国家取消了玉米临时收储，改为实行

市场化收购加补贴的新机制。国家不再实行玉米临

储收购，玉米价格由市场形成，同时建立玉米生产

者补贴制度，中央财政对东北三省和内蒙古自治区

给予一定补贴。第三，加快玉米去库存。2016 年开

始，国家改变了临储玉米拍卖机制，放弃了顺价销

售原则，改为按市场价格开展临储拍卖，以加快临

储玉米出库进程。2016 年财政部、国家税务总局将

玉米淀粉、酒精等玉米深加工产品的增值税出口退

税率恢复至 13%。2016年以来，国家在东北产区实

行深加工和饲料加工补贴。对玉米深加工项目管理

由核准制改为备案制，取消了对玉米深加工的项目

限制。同时，国家能源局发布《生物质能发展“十

三五”规划》，规划到 2020年燃料乙醇产量由 2015

年的 210万吨提高到 400万吨。2017年国家发展改

革委、国家能源局等十五部门联合印发《关于扩大

生物燃料乙醇生产和推广使用车用乙醇汽油的实施

方案》，规划到 2020 年在全国范围内推广使用车用

乙醇汽油，基本实现全覆盖。第四，完善玉米市场

应急调控机制。2016 年，国家完善了玉米卖难应急

收储调控机制，通过新粮上市后有序开展储备轮入，

安排央企“在市”均衡收购，保障收购信贷资金，

合理安排收购库容，并将防止“卖粮难”纳入粮食

安全省长负责制等措施，确保不出现卖难。 

玉米供给侧结构性改革举措实施 2年多以来，

取得了初步成效，具体体现在以下 7个方面： 

第一，调整生产结构效果明显。2016—2017年，

玉米种植面积连续 2年调减，产量下降。据国家统

计局数据，2017年全国玉米播种面积 3 544.52万公

顷，比 2015年减少 267.38万公顷；总产 21 589.1

万吨，比 2015 年减少 874.1 万吨，降幅 3.9%。玉

米阶段性供大于求矛盾明显缓解。 

第二，价格的市场形成机制基本建立并产生多

重积极效应。实行价补分离改革后，玉米价格由市

场决定机制基本建立，并产生多方面积极效应：一

是市场价格回落。取消临时收储后，国家不再直接

干预市场价格，托市作用消失，2016年国内玉米价

格明显下降。全年产销区平均批发价格同比分别下

跌 17.0%、16.6%，2017 年继续分别下跌 10.0%、

11.4%。二是国内市场加快整合。临储政策取消前，

东北产区与华北黄淮产区玉米价格长期倒挂，最多

时每吨高出 200多元。临储政策取消后，两大产区

价格基本理顺，倒挂现象消失，2017年东北产区平

均价格比华北黄淮产区低 206元/吨。三是期货市场

活跃度显著上升。2016年玉米期货成交量和成交额

同比分别上升 190.7%、130.8%，2017 年同比继续

分别上升 4.1%、10.3%。 

第三，流通市场活力增加。改革后，中储粮一

家独大的收购局面被打破，加工企业、贸易商等市

场主体的入市积极性空前提高，多元化主体入市收

购的格局已经形成。截止 2017年 4月底，全国 11

个主产区累计收购 2016年新产玉米 11 838万吨，

其中，中储粮等三家央企收购只占约 30%。2017

年产玉米的收购情况则更加多元化，截止 2018年 4

月底，全国 11个主产区累计收购新产玉米 9 831万

吨，几乎都为市场化主体收购。 

第四，国内玉米竞争力显著提高。一是国内外

玉米价格基本接轨。由于国内价格显著回落，2016

年配额内的国外玉米运抵我国南方港口的平均到

岸税后价与国内玉米到港价的价差同比缩小 420元

/吨，2017年平均价差进一步缩小为 74元/吨。2017

年初，国外玉米到岸税后价一度连续 4个月高于国
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内玉米到港价，扭转了持续三年多的价格倒挂局

面。二是玉米及替代品进口得到有效抑制。2016年，

我国进口玉米及四种替代品合计 2 531万吨，同比

下降 40.1%，2017年进一步下降到 2 311万吨，同

比下降 0.8%。三是玉米生产成本持续上升的态势初

步得到抑制。据国家发改委成本收益调查资料，

2016年，全国玉米每公顷总成本为 15 983.85元，

同比下降 1.7%，为 2003年以来首次下降。其中，

生产成本降 2.0%，土地成本降 0.4%。生产成本中，

物质与服务费用降 1.8%，人工成本降 2.3%。 

第五，去库存进展顺利。受顺价销售原则的限

制，以前玉米拍卖价格过高，难获市场认可，市场

拍卖成交量很低。2016 年，顺价销售改为按市场价

竞价销售后，成交情况大为改观。2016 年全年政策

性玉米拍卖成交数量 2 183万吨，2017年进一步增

加到5 743万吨，2018年4—5月拍卖成交量已达4 000

万吨，去库存进程超出预期，库存压力明显缓解。 

第六，产业链协调发展逐步理顺。临储政策取

消后，加工企业成本明显降低，经营状况普遍改善，

开工率明显上升，带动消费快速增长。2016年全国

玉米淀粉加工企业平均开工率同比上升 8.9 个百分

点，2017年继续提高 4.4个百分点；2016年全国玉

米酒精加工企业平均开工率同比上升 3.7 个百分

点，2017年继续提高 6.6个百分点。深加工行业普

遍恢复盈利，2016年年深加工业玉米用量达到超过

5 500万吨，2017年超过 6 300万吨，同比均呈两

位数增长。 

第七，农民生产基本收益保障机制初步建立。

2016年，国家建立了东北三省一区玉米生产者补贴

制度。2016年度已下发两批共计 390亿元的补贴，

2017年继续实施并发放了玉米生产者补贴，初步建

立起了优势产区玉米种植基本收益保障机制。 

三、玉米产业供给侧仍有待解决的问题 

尽管玉米供给侧结构性改革取得了明显成效，

有力促进了玉米产业发展，但也还存在诸多问题和

矛盾，亟需在深化改革中加以解决。 

（1）产需脱节和供给质量较低。一方面，目前

临储玉米库存仍高达 1.5 亿吨，去库存任务依然艰

巨。临储取消后，东北产区部分农民依然没有摆脱

对政策的依赖性，在面临结构调整和市场变化中显

得手足无措。另一方面，玉米生产不仅在数量上与

消费需求不相适应，在质量上也存在产需脱节，难

以满足加工企业要求，特别是优质饲用玉米供应较

为紧缺。第一，黄曲霉素超标问题。我国粮食及食

品中黄曲霉毒素限量标准是不超过 20μg/kg，但黄淮

产区不少地方玉米黄曲霉毒素含量超标率较高，限

制了其在饲料中的应用水平。第二，超期存储玉米

质量问题。临储玉米中不少为超期存储玉米，质量

下降问题明显，难以满足饲用企业要求，导致拍卖

量大，成交量少。2016 年临储玉米拍卖累计投放量

达到 11 982万吨，但实成交率仅为 18.9%。第三，

混种混收混储问题。玉米品质包括商品质量、营养

品质、加工品质和卫生品质。与美国玉米相比，我

国玉米的营养品质基本相当，卫生品质高于美国，

且我国玉米还具有非转基因优势。但国产玉米的商

品品质稳定性和一致性差，专用性不强，杂质多，

品种混杂严重。主要原因：一是过于追求产量，晚

熟品种面积大，收获期含水量在 22%~28%，不易存

储；二是农户种植规模小，品种混杂严重；三是农

户存储设施差，容易发生霉变损失；四是缺乏专用

品种，对专用玉米的推广不够；五是粮食企业混收、

混装、混储、混销，玉米商品质量不稳定，一致性

较差，在产后商品化处理过程中，常常出现黄白粒、

大小粒混杂，甚至混有其它异物，导致玉米商品难

以满足企业的要求。 

（2）生产成本高和长期竞争力弱。虽然 2016

年我国玉米生产成本略有下降，但尚未扭转总体上

升的趋势。一是成本快速上升。2000—2016年，每

公顷玉米生产总成本由 4 985.4元上升到 15 983.85

元，增长 2.22倍，年均增幅 7.59%。成本构成中，

各项费用全面增长。2016年，玉米生产每公顷物质

与服务费用 5 543.25元，比 2000年增长 1.33倍，

年均递增 5.43%。其中，种子、化肥、农药、农膜、

租赁作业费分别比 2000年增长 2.67倍、1.18倍、

2.98倍、0.79倍、2.77倍。三是劳动力和土地成本

上升成为推动玉米成本上升的主要动力。2000— 

2016年，每公顷人工成本由 1 902元上升到 6 871.5

元，增长 2.61倍，年均增幅 8.36%；土地成本由 678.9

元上升到 3569.1元，增长 4.26倍，年均增幅 10.93%。

土地成本和人工成本占玉米总成本的比重分别由

13.69%和 38.36%上升为 22.33%和 42.99%。四是玉
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米生产成本持续攀升削弱了我国玉米的国际竞争

力。与全球最大的玉米生产国——美国相比，2003

年，我国玉米每公顷生产总成本比美国少 2 697.9

元，低 35.24%，2010 年我国玉米生产成本开始超

过美国，2016 年每公顷生产总成本比美国多 5 

467.35 元，高 52.0%。从斤粮成本看，我国玉米劣

势更为明显。2000年以前，我国玉米单位产品成本

与美国玉米基本相当，但 2000 年开始超过美国，

2009 年以来差距迅速扩大，2016 年，我国每 100

公斤玉米的成本达到 214.24元，比美国玉米成本高

出 123.8%。 

（3）资源环境压力大和绿色发展效能低。一

是玉米生产发展以面积扩张为主，玉米单产增长相

对滞后。2004—2015年，我国玉米生产发展以面积

扩张为主，粗放式发展特征比较明显。玉米面积连

续 12年增长，年均递增 3.26%，比同期单产增长率

快 1.68个百分点，面积增长对产量增长的贡献率达

到 62.87%。玉米单产增长不仅明显滞后于面积增

长，而且滞后于粮食的单产增长，也滞后于全球玉

米的单产增长。2007—2015年，我国粮食单产增长

15.45%，年均递增 1.81%，比玉米快 0.23个百分点。

2000—2014年，全球玉米单产年均递增 1.88%，我

国年均递增 1.68%，比国际平均水平慢 0.2 个百分

点。2016 年我国玉米单产为 5.97 吨/公顷，仅比世

界平均单产高 3.3%，与先进国家相比差距十分明

显。2016年美国玉米单产则达到 10.96吨/公顷，比

我国高出 83.5%。二是资源消耗相对较多。与大豆、

杂粮等作物相比，玉米需要消耗更多的水、化肥、

农药、农膜等资源。2016年，全国玉米每公顷施用

化肥折纯量 372.3公斤；玉米每公顷农膜费用 64.95

元，大豆基本不用农膜；玉米每公顷排灌费 263.85

元，比大豆多 219.3 元。三是秸秆处理和加工利用

不足。玉米生产产生大量秸秆，由于处理和加工利

用率较低，加重了农业面源污染，且大量玉米秸秆

被直接焚烧，影响空气质量。四是玉米面积单向扩

张，容易导致作物种植结构单一，不利于生态多样

性和水土保持。五是玉米面积持续增加牺牲了合理

轮作方式，不利于地力养护。 

（4）基础保障能力不足和保护政策不完备。

一是基础设施薄弱。中低产田比重偏大，农田水利

设施老化失修问题依然较多，节水灌溉设施不足，

灌溉技术落后，依然没有摆脱靠天吃饭的局面。二

是耕地质量下降。东北主产区黑土退化等问题突

出，土壤有机质含量降低。三是科技支撑能力不足。

育种制种技术手段相对落后，缺乏突破性新品种，

种子质量有待提高，存在私制滥繁甚至假冒伪劣现

象。栽培技术有待提高，技术集成不够，存在种植

密度低，播种质量差，出苗率低，过早收获造成产

量损失等诸多问题。机械化不能满足生产需要，机

械质量水平不高，农机与农艺存在不配套问题，土

壤深翻、精量播种等机械不足，影响先进适用技术

的推广应用，部分地区机械化程度较低。四是农业

灾害风险保障体系不健全。病虫害防治技术措施不

到位，高效低毒农药不足，施用方法不尽科学，农

药利用率低。玉米螟、粗缩病等病虫害时有发生，

影响玉米稳产高产。保险作物品种不足，一些地方

因资金不足，不时调换保险作物品种，不能实行主

要作物品种全覆盖。保险标准低，赔付力度小，赔

付标准只保本，不保收益，参保率低，农业保险险

种不足，只保生产环节，不保产后环节。五是生产

者收入保障机制需要完善。补贴额度与覆盖面问题

影响农民收益，种粮大户不易获得补贴，与稻谷最

低收购价、大豆生产者补贴等政策统筹衔接不够，

粮食作物协调发展机制不健全。生产者补贴目前只

设定了 3年的补贴期限，农民对以后生产者补贴政

策能否延续心存疑虑。 

（5）玉米加工低水平竞争和重复建设较多。

与发达国家相比，我国玉米深加工水平还存在明显

差距。一是玉米深加工品种少，加工程度低。美国

玉米加工产品达 3 500 多个品种，我国只有约 1 000

种产品。深加工主要集中于乙醇、淀粉及化工醇等

相关领域，不少企业仍以生产和销售玉米原淀粉、

玉米酒精为主，缺乏高端产品，产业链条短，加工

程度低，附加增值少。二是玉米深加工技术和加工

综合利用率有待进一步提高。与美国等先进国家相

比，我国在玉米终端产品加工技术、淀粉提取技术、

淀粉深加工技术、加工设备等方面都存在差距。三

是新产品开发有待进一步加强。美国利用先进生物

技术生产无水酒精、可降解塑料、合成纤维等高技

术含量产品，我国玉米深加工产品总体上档次不

高，新产品开发能力较低，技术含量高、附加值高

的产品不多。四是玉米深加工产能持续扩大，环保
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节能和产能利用方面问题较为突出。如变性淀粉生

产，发达国家普遍采用干法生产，工艺简单效率高，

能耗低，成本低，环境污染小；而我国普遍采用湿

法生产工艺，产品收率低，用水量大，工艺流程厂，

反映效率低，成本高，易造成污染。重复投资严重，

产能利用率偏低。目前，我国玉米深加工产能已超

过 1亿吨，并且还在继续扩张，但实际加工量仅为

6 000多万吨，利用率不足 2/3，前几年甚至只有 50%

多。饲料行业产能估计在 4亿吨以上，但实际产量

只有 2亿吨。 

（6）流通基础设施不足和流通效率低。一是

流通方式落后，成本高。效率高、成本低的散装流

通量约占玉米流通总量的一半，散粮运输比例有待

进一步提高。二是物流运输基础设施条件不足。缺

乏专用配套的运输工具，难以适应粮食散装化、集

装化运输的需求。散粮接收发放设施滞后，仓库、

运输工具和中转设施相互不配套，接卸中转能力严

重不足，导致玉米物流节点不能有效衔接，造成玉

米流通渠道不畅，效率不高。三是铁路运力不足。

东北产区经常出现玉米与煤炭、木材、原油等争抢

运力的情况，玉米“入关”瓶颈明显。四是存储设

施不足。仓储库容分布不合理，储备分布不平衡，

导致产区库存压力大，销区玉米需求却难以得到有

效满足。农户普遍缺乏玉米仓储设施，存储中容易

出现霉变和鼠害，产后损失严重，东北“地趴粮”

的损失率高达 10%以上。同时，缺乏存储条件的农

户往往被迫在价格较低的上市高峰期售粮，面临的

市场风险也较大。 

四、深化玉米供给侧结构性改革的构想 

推进玉米供给侧结构性改革，既是深入推进农

业供给侧结构性改革的重要内容，也是解决玉米供

给侧结构性问题的客观需要，对于保障国家粮食安

全，促进玉米产业提质增效，提升玉米产业竞争力，

保持玉米产业持续协调发展，增加农民收入都具有

重要的现实意义。综合考虑我国玉米产业资源禀

赋、发展现状及今后发展潜力、发展方向等诸多因

素，今后一段时期我国玉米供给侧结构性改革的总

体思路应坚持市场导向和绿色发展引领，以提高玉

米生产效益和产业竞争力为核心，强化科技创新应

用支撑，推进结构调整，驱动玉米生产和产业发展

方式转型升级；通过体制机制创新，加快去库存进

程，注重产加销相互衔接和产业链协调发展，完善

玉米价格形成机制，完善产业支持保护政策体系，

保障玉米产业持续健康协调发展。总体思路的核心

思想内涵主要有以下几方面： 

第一，坚持市场导向和绿色发展理念。推进玉

米产业供给侧结构性改革必须尊重市场规律，坚持

市场调节为主，政府调控为辅，充分发挥市场配置

资源的决定性作用。要按照中央深化粮食等重要农

产品价格形成机制和收储制度改革的要求，坚定推

进玉米市场定价、价补分离改革，玉米价格由市场

形成，政府不再直接干预玉米市场和价格，并鼓励

多元市场主体入市，进一步搞活玉米市场。同时要

强化绿色发展理念，推行绿色、清洁低能耗的生产

方式。要充分利用我国玉米供给处于阶段性供大于

求的有利时机，大力发展生态循环农业，实施化肥

农药零增长行动，降低化学品等污染源的使用，发

展节水灌溉，推进玉米秸秆综合利用，减轻农业面

源污染。推行玉米加工业节能降耗，降低污染排放，

全面提升玉米产业的绿色发展水平。 

第二，巩固提升玉米产业核心产能。保持玉米

生产稳定发展不仅是满足国内玉米消费增长的需

要，也是保障国家粮食安全的需要。现阶段适度压

缩籽粒玉米种植面积是优化玉米生产结构的重要

任务，但压面积不是去产能，而是要以保护玉米核

心产能为目标，加强玉米增产关键技术的研发和推

广应用，增强科技支撑能力，进一步巩固提升核心

产区的生产能力，保障玉米在需要的时候能够产得

出来。深入实施“藏粮于地”“藏粮于技”战略，

加强耕地保护，提升耕地质量，改善基础设施条件，

玉米收储制度改革后，要进一步健全玉米生产者补

贴制度，保障农民种植的基本收益，保护农民的生

产积极性，保障在需要的时候农民愿意生产。 

第三，提高质量效益和产业核心竞争力。要加

快转变玉米生产方式，由以面积扩张和片面追求产

量为主的粗放式发展向以提质增效为主的集约式

发展转变。要根据市场需求以质量效益为核心调整

玉米生产结构，有效增加适销对路的优质饲用玉米

和专用玉米生产，减少市场滞销的品种生产。要采

取综合措施努力降低玉米生产成本，提高国内玉米

核心竞争力。加快玉米科技创新和推广，依靠科技
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进步提高单产，努力降低单位产品成本。加快培育

新型经营主体，发展适度规模经营，大力降低人工

成本和单位面积成本。引导土地流转费用合理回

归，适度降低土地成本。 

第四，推进全产业链协调发展。玉米产业发展

不能片面强调产业的某一个环节，要从全产业链的

角度全方位完善产业政策，保障全产业链协调发

展。现阶段玉米供给明显大于需求，因此，当务之

急是要以去库存为目标，适度调减籽粒玉米面积，

促进玉米由阶段性供大于求向基本平衡格局转变。

从长远发展而言，应注重挖掘玉米消费潜力，促进

国内玉米消费稳步增长，加快玉米加工业、物流业

升级转型，建立完善玉米产业链上下游之间的利益

联结机制，推进玉米产加销结合和三产融合发展，

通过促消费加快去库存，以消费促加工，以加工带

生产，促进玉米生产、流通、储存、加工和消费各

环节相互衔接，保持产需数量基本平衡，品质满足

加工消费需要，实现产销顺畅对接，促进玉米全产

业链持续健康协调发展。 

基于我国玉米产业供给侧结构性改革的总体思

路，应坚持市场导向、质量第一、效益优先、绿色

发展为基调，以调结构、降成本、去库存、补短板

和提高竞争力为重点，采取以下改革和发展策略： 

（1）按市场导向调优玉米生产结构。一是培

育农民市场意识和经营能力，引导农民根据市场需

要安排玉米生产。二是在保护核心产能的前提下合

理引导玉米结构调整，进一步扩大粮改饲试点规模

和范围，加大粮豆轮作试点实施力度，扶持适宜地

区杂粮杂豆生产，三是完善产加销衔接机制。支持

用粮企业与玉米生产者建立紧密的利益联结机制，

鼓励玉米订单生产和产加销融合发展，在加工企

业、农户、家庭农场和合作社之间建立起利益共享、

风险共担的经营机制，引导农民既能按企业需要生

产适销对路的优质玉米，又能分享产业链下游的增

值收益。 

（2）强化以绿箱政策为主的支持保护体系。

一是加强核心产区玉米生产能力建设。进一步增加

玉米核心产区农田水利建设投资，实施中低产田改

造、高标准农田建设、土壤深松、秸秆还田、节水

灌溉等工程项目，加大新品种新技术研发力度，推

广应用品种改良、测土配方施肥、精量播种、适时

晚收、全程机械化等增产技术。二是健全农业保险

体系。加强政策性农业保险，扩大保险范围，增加

保险品种，实行玉米等农作物保险全覆盖。提高保

费和赔付标准，切实由保成本向保收益转变。增加

农业保险险种，积极探索并推广农作物价格保险、

收入保险等，提高农业抗灾抗风险能力。三是扶持

玉米新型经营体系和适度规模经营发展。加大对家

庭农场、合作社等新型经营主体的扶持力度，新增

农业补贴进一步向新型农业经营主体倾斜，完善新

型经营主体农业用地政策，支持新型经营主体开展

农业社会化服务。加快完善农村土地流转体系，构

建土地流转平台，加强流转服务和管理，为土地流

转和规模经营创造良好环境。 

（3）推动玉米生产绿色发展。积极发展循环

农业，深入实施化肥和农药零增长行动，通过补贴

和示范推广等措施，引导农民开展测土配方施肥、

畜禽粪便和秸秆养分还田，推广庭园立体生态农业

发展，集成推广农药减量控害技术模式，大力开展

统防统治和绿色防控，推广应用高效施药机械，提

高化肥和农药利用率，有效减少盲目施肥和过量用

药问题。 

（4）抓住有利时机合理去库存。一是坚持市

场化原则开展临储玉米竞价销售，加快去库存进

程。把握好拍卖节奏，适度加大优质饲用玉米投放

量，保障市场有效供应。合理安排玉米投放的区域

结构，严格拍卖操作程序，提高服务质量。增加拍

卖信息透明度，保障拍卖信息对称。加大监管督查

力度，规范程序，增加运力，切实解决拍卖玉米出

库难问题。二是促进玉米加工消费。合理运用加工

补贴和税收优惠等政策，既要促进玉米消费，又要

避免深加工业盲目过度发展。三是审慎发展燃料乙

醇。扩大燃料乙醇试点范围应坚持非粮化为主，科

学把握利用玉米陈化粮发展燃料乙醇生产的数量

与规模。 

（5）健全玉米生产者补贴制度。一是简化补

贴程序，降低操作成本，建议补贴先与当期生产脱

钩，依据基期面积和常年产量对生产者进行补贴，

补贴额度一定几年不变。二是合理确定补贴额度和

补贴区域，在对东北产区先行试点的基础上，视财

力逐步扩大补贴范围，实行优势产区全覆盖。三是

强化补贴工作组织实施和监督落实，确保补贴资金
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足额兑付给玉米生产者。四是保持补贴政策的连续

性。明确 2019 年后继续实行生产者补贴制度。五

是在取得经验的基础上，统筹生产者补贴制度，并

与作物品种脱钩，建立完善农业生产者收入保障制

度。农民生产何种作物由市场决定，充分发挥市场

对生产的调节作用。 

（6）大力发展玉米加工业和产后服务业。首

先是要支持玉米加工企业加快技术创新和新产品

开发，完善产品结构，大力发展精深加工，生产高

附加值产品，做大企业规模，实行集聚发展。与此

同时，应落实好环保政策，解决淘汰落后产能。其

次是要加强玉米物流基础设施建设，提升玉米运输

“四散化”水平，优化玉米仓储设施布局，重点加

强销区和产销平衡区仓储设施能力建设。同时加快

发展玉米流通信息化。建立全国和区域性玉米物流

公共信息平台，形成多渠道、全方位的玉米物流信

息化服务体系。第三是要扶持新型经营主体兴建仓

储、烘干等设施设备，将烘干等设备纳入农机补贴

范围。继续实施农户科学储粮工程，改善农民储存

条件。 
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