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财政支持农业适应气候变化的思考

近年来，气候变化问题引起了社会

的广泛关注，其对我国农业的影响具有

利弊两个方面。有利方面主要包括：气

温升高对冬小麦种植区域的北移西延提

供了有利条件，同时，低温冷害有所减

轻，有利于晚熟品种种植面积的扩大；

气候变暖将有可能使我国大部分两熟制

地区变为三熟制地区；采取有力措施适

应和应对气候变化可以实现粮食增产。

但气候变化对我国农业的不利影响远远

大于有利影响，主要包括降水分布将更

加不均衡，南方水涝灾害和北方干旱现

象将进一步加剧；农业生产不稳定性增

加，小麦、水稻、玉米三大作物均可能

减产；农业生产布局和结构将发生变化，

局部干旱高温危害加重，土壤有机质分

解加快；农作物病虫害出现的范围可能

扩大；草地潜在荒漠化趋势加剧，草原

产量和质量有所下降；极端气候造成的

农业损失加大等等。面对气候变化对农

业的影响，财政部门应树立适应气候变

化的理念，针对气候变化的特点和要求，

积极支持农业基础建设，保护和节约水

资源，大力促进发展生态、绿色和循环

农业，在确保农业综合生产能力稳固提

高的同时，稳步改善农业生态环境。

首先，针对我国北方地区降水减少

和干旱加剧的状况，财政应大力支持和

推广微滴灌技术。微滴灌技术是发展节

水农业的一项实用新技术，在我国具有

广阔的推广应用前景。微滴灌技术与传

统漫灌技术相比，节水效果明显，一般

可节水30—70%。其技术优点在于可按

作物需水规律均匀灌溉，用水量小，既

能满足作物生长的需要，又可将对地温

的影响降至最低，从而有利于作物生长

发育。与此同时，还可随水施肥用药于

作物根际附近，提高肥料与农药利用效

果，节约生产成本。近年来，我国北方

地区在加强农业基础建设的同时，积极

开展草场改良和发展生态农业，特别

是在西北干旱地区探索膜下滴灌试点工

作，这都是适应气候变化的重要措施，

是适应气候变化理念在我国农业发展中

的重要体现。因此，为了适应气候变化

的这一要求，财政应大力支持微滴灌技

术的推广，促使北方农业区逐步建设成

为节水灌溉农业区；积极创造条件和投

入资金，推动农业灌溉有计划地利用再

生水源，以实现减少地下水的开采和保

护天然水资源的目的。

其次，针对南方地区降雨可能增多

的情况，财政支农要把引导科学种田作

为项目建设的重要内容。多年来，我国

南方地区的田间工程以建设灌排两用渠

系为主，这是比较科学合理的，也是适

应气候变化的重要体现。但渠系的功能

仍是以灌溉为主，没有真正起到科学调

解作物生长用水的作用。事实上，我国

南方作物，特别是大田作物以水稻种植

为主，水田因长期浸泡会产生大量的二

氧化碳气体，增加温室气体排放，造成

环境污染。因此，从适应气候变化的角

度出发，我国财政在支持发展水稻种

植方面可考虑以下三个重点：一是支持

量水设施的建设，促进农户依据水稻生

长需要适时适量灌水，避免土壤长期浸

泡造成环境污染。二是支持推广旱稻种

植，引导种植结构调整。三是支持灌区

建设，尽可能利用地表水种植水稻，限

制井灌区发展水稻种植，以促进水资源

的合理利用。

第三，针对全国淡水资源日趋紧缺

的情况，财政应大力支持农民用水户协

会的发展。高温干旱、水资源紧缺是气

候变化的重要表现，节约水资源是适应

气候变化的重要内容和环节。就我国而

言，目前农业用水占全部用水的60%以

上，因此，节约农业用水是当务之急。

实践表明，节约农业用水除加强水利基

础设施建设、推广微滴灌等技术节水外，

管理节水同样重要。在管理节水方面，目

前发达国家比较普遍的做法是发展农

民用水户协会。农民用水户协会是参与

式灌溉管理的有效组织形式，有利于提

高农民的节水意识，有效节约水资源。

从我国部分地区的实践看，农民用水户

协会参与灌溉管理后，平均亩次节水

6—8%，全年亩节水 20%以上。为此，

财政应在支持中型水利工程和田间渠系

建设的同时，积极支持组建农民用水户

协会，这既有利于节约水资源，也有利

于加强已建基础设施的管护，是一举多

得、利国利民的好事。

第四，针对农业产业发展增加温室

气体排放的状况，财政应重点支持农业

产业废弃物治理等关键环节。从公共财

政和适应气候变化的角度出发，财政支

持农业产业发展要把治理环境污染作
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财税政策扶持低碳农村建设的路径选择

我国是一个城镇化水平相对较低的

农业大国，农村拥有更为广阔的增加碳

汇、减少碳源进而发展低碳经济的空间，

因而发展低碳经济不仅要注重发展低碳

工业、建设低碳城市，还要发展低碳农

业、建设低碳农村。低碳农村是低碳经济

在农村建设和发展中的实现形式，是指在

农业生产、农民生活以及农村工业化进程

中实行低能耗、低排放、低污染的发展模

式，并最终建设成为环境友好、资源节约、

人与自然和谐共处的社会主义新农村。

作为农业大国，我国长久以来大都实

行的是粗放型的经营方式，随着农村城镇

化、工业化进程的加快，当前我国低碳农

村建设主要面临着以下几个问题：

（一）农业生产污染日趋严重。农业是

我国的基础产业和战略产业。在农业生产

过程中，由于农用化肥的不合理施用、农

业机械的迅猛发展和畜禽的高碳养殖方

式等，使得农业生产过程中的碳排放量不

断升高，制约了我国低碳农村的建设。一

是农用化肥的不合理施用。农作物生长需

要大量摄入氮、磷、钾元素，为提高农业

产出，大量的农用化肥被投入到农业生

产中，且施用量不断上升。一方面，由于土

壤圈是碳素重要的储存库和转化器，化

肥的大量使用加速了农田土壤中有机碳的

矿化，向大气中排放大量的二氧化碳和甲

烷；另一方面，由于我国生产化肥（尤其

是氮肥和磷肥）仍旧以煤炭为主要原料，

故伴随着化肥施用量的增加，化肥生产所

耗费的煤炭总量也不断上升，温室气体排

放量大大增加。此外，化肥的不合理施用

还表现在其利用率不高。不合理的施肥导

致大量的化肥流失，从而引起地面、水体

的富营养化。二是农用机械的迅猛发展。

伴随着国家支农惠农力度的不断加大，农

用机械化得到迅猛发展。由于当前广大

农村地区所使用的农用机械大都为汽油、

柴油或电动机械，所需能源大都为高碳能

源，加之地块分散、农业生产人员操作水

平低，导致机械作业效率低、能源浪费严

重、废气排放量大。可以说，当前我国农

用机械化的迅猛发展也是造成农业生产

碳排放量高、污染严重的重要原因之一。

三是畜禽的高碳养殖方式。随着我国人民

生活水平的提高，畜禽产品需求量不断增

加，畜禽生产规模也随之扩大。然而，规

模化畜禽养殖造成的有机污染成为当前我

国农村地区最为重要的污染问题之一。畜

禽养殖中产生的污水、畜禽粪便中含有大

量的有机物氮、磷等，严重威胁农村地区

水体质量和农田环境。据国际粮农组织

统计，仅畜禽养殖生产活动产生的温室气

体就达到全球温室气体总量的18%，其中

氧化亚氮约占65%，甲烷约占37%，且二

者的“增温效率”远远超过二氧化碳。由

此可见，畜禽的高碳养殖方式对气候变暖

的影响是十分巨大的。除上述三种主要制

约低碳农村建设的因素外，农业生产中农

药和农用塑料薄膜的不合理使用等问题同

样不可小视。根据国家统计局农村社会经

济调查司公布的数据，我国农药使用量由

1990年的73.3万吨增加到2008年的167.2

万吨，增幅128.1%；农用塑料薄膜的使用

量由1990年的48.2万吨增加到2008年的

200.7万吨，增幅316.39%。农药和农用塑

料薄膜的大量使用不仅会对土壤和水体

造成危害，而且在分解过程中还会释放大

量的温室气体，因而是低碳农村建设中不

可忽视的问题。

（二）农民生活能源消费结构单一且

效率低下。低碳农村建设不仅要求农业生

产实行低能耗、低排放、低污染的发展模

式，而且要求将低碳理念应用到农民的日
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为首要内容：对于养殖项目，应重点支

持牲畜粪便的处理，通过发展沼气等形

式将粪便等废弃物转化为清洁能源，以

减少温室气体排放；对于种植项目，在

支持基础设施建设的同时，应同时支持

作物秸秆处理与转化，避免因焚烧或自

然腐烂而增加温室气体排放，加剧环境

污染；对于农牧产品加工项目，应重点

支持污水处理，以减少污水对环境的不

利影响。这既有利于企业自身的发展，

也有利于整个环境的改善，符合公众利

益，符合公共财政的扶持方向。今后，

财政支持农业产业化发展的前提条件应

是：对于环境标准不达标的项目，坚决

不予支持。否则，生产规模越大，社会危

害越大。只有在环境治理得到保障的前

提下，才可进一步支持企业的扩大再生

产，以实现企业生产发展和环境改善协

调统一。财
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