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畜牧业高质量发展:内涵、攻坚要点与政策设计
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摘 要 为探究畜牧业高质量发展的内涵、现阶段畜牧业转型的攻坚要点及保障政策,首先从畜牧业发展历程和

外部突发事件冲击的视角,将畜牧业高质量发展的内涵界定为能够更好满足人民不断增长的优质安全畜产品需求

的畜牧业发展动力结构、发展方式、发展环境和发展结果。在此基础上,阐明畜牧业高质量发展的具体内容应包含

发展过程和结果两个方面。随后结合我国畜牧业发展的现实基础,对照高质量发展内涵与内容,提出现阶段我国

畜牧业高质量发展的攻坚要点,包括推动创新驱动改革、加大科技赋能、倡导绿色发展、促进制度创新、改善畜产品

供给结构等方面。最后提出助力畜牧业高质量发展的保障政策,包括处理好畜牧业政府部门与市场之间的关系、

创新政策工具、因事施策、提高财政资金效率、建立畜牧业政策纠偏与容错机制等方面。
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Abstract Theaimsofthisstudyaretoexploretheconnotationofhigh-qualitydevelopmentofanimalhusbandry,the
keypointsofthetransformationofanimalhusbandryanditsguaranteepolicies.Firstly,fromtheperspectiveofthe
developmenthistoryofanimalhusbandryandtheimpactofexternalemergencies,theconnotationofhigh-quality
developmentofanimalhusbandryisdefinedasthedynamicstructure,developmentmode,developmentenvironment
anddevelopmentresultsofanimalhusbandrydevelopmentthatcanbettermeetpeople’sgrowingdemandforhigh-

qualityandsafelivestockproducts.Onthisbasis,itisclarifiedthatthespecificcontentofhigh-qualitydevelopmentof
animalhusbandryshouldcontaintwoaspectsofdevelopmentprocessandresult.Subsequently,combinedwiththe
realisticbasisofChina’sanimalhusbandrydevelopment,againsttheconnotationandcontentofhigh-quality
development,themainpointsforthehigh-qualitydevelopmentofChina’sanimalhusbandryareproposed,including
promoting innovation-driven reform,increasing scientific and technological empowerment,advocating green
development,promotinginstitutionalinnovation,andimprovingthesupplystructureoflivestockproducts.Finally,this
studyputsforwardtheguaranteepoliciestohelpthehigh-qualitydevelopmentofanimalhusbandry,includingdealing
withtherelationshipbetweengovernmentandthemarket,innovatingpolicytools,applyingpoliciesaccordingtothe
matter,improvingtheefficiencyoffinancialfunds,andestablishingthemechanismofcorrectionandfaulttoleranceof
animalhusbandrypolicies.
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  高质量发展是新时代中国发展的主旋律。党的

二十大报告再一次强调,要加快构建新发展格局,着
力推动高质量发展。党中央将高质量发展作为全面

建设社会主义现代化国家的首要任务,为畜牧业转

型发展提出了要求、指明了方向。推进农业经济高

质量发展,是中国由农业大国向农业强国转变的重

点和难点[1]。作为农业经济的重要组成部分和实现

农户增收的载体,畜牧业高质量发展不仅对实现乡

村产业振兴具有现实意义[2],也是解决人民日益增

长的美好生活需要和畜牧业不平衡不充分的发展之

间矛盾的重要抓手。国务院办公厅2020年9月在

《关于促进畜牧业高质量发展的意见》①中强调,我
国畜牧业综合生产能力虽不断增强,但也存在产业

发展质量效益不高、支持保障体系不健全、抵御各种

风险能力偏弱等突出问题。明确畜牧业高质量发展

的内涵能够为解决上述问题提供理论依据。
学者围绕畜牧业高质量发展的内涵有诸多讨

论。传统经济增长理论重点关注了经济“量”的增

长,忽视了经济发展“质”的成分[3]。高质量发展强

调发展的动力、结果的高质量[4],学者从发展方式视

角外延了高质量的内涵,认为经济由高速增长向高

质量发展演进时,其增长方式和发展路径都会发生

改变[5]。从历史的角度来看,由于高质量发展受外

部环境的制约[6],高质量发展具有很强的动态性[4],
高质量发展的内涵会随着时代背景演变[7]。从发展

动力来看,高质量发展强调切换增长动力[6],更自觉

地主攻能够更直接体现人民向往目标和经济发展本

真目的的发展战略目标[4],通过动力变革来实现生

产效率的提升[8];从发展方式来看,高质量发展改变

了传统以资源消耗为代价的粗放型发展方式[9],重
视发展的可持续性;从发展的结果来看,高质量发展

的本质是使用价值的增加满足人民日益增长的需

求[4],强调发展的高效率、公平和绿色可持续[5]。关

于畜牧业高质量发展,学者从时代背景、内涵特征、
生态化取向3个方面对其进行理论阐释[2]。

已有研究为理解畜牧业高质量发展的内涵提供

了理论借鉴,然而,已有研究缺乏对畜牧业高质量发

展内涵的动态梳理,缺少结合畜牧业生产特征的内

涵总结。本研究拟从畜牧业生产发展的动态视角,

结合畜牧业发展易受外部冲击的特点,阐述畜牧业

高质量发展的内涵与内容,并以我国畜牧业发展现

实对照畜牧业高质量发展的内涵与内容、进而探讨

畜牧业现阶段的攻坚要点及保障政策,以期为畜牧

业发展治理提供理论支撑。

1 畜牧业高质量发展的内涵

已有研究为理解畜牧业高质量发展的内涵提供

了理论借鉴。从历史的角度来看,畜牧业发展内涵

随时代背景的变迁而演变。王明利[10]总结了改革

开放后我国畜牧业发展特征,将畜牧业发展分为了

改革发展初期(1978—1984年)、全面快速增长时期

(1985—1996年)、提质增效发展时期(1997—2014
年)和以环保为重点的全面转型升级阶段(2015年

以来)4个阶段。畜牧业高质量发展的内涵随畜牧

业发展阶段的变迁而逐渐丰富:在改革发展初期与

全面快速增长时期,基于联产承包责任制的生产背

景、为满足国民畜产品消费,中共中央1979年出台

《关于加快农业发展若干问题的决定》②等相关政

策,促进了畜牧业发展的活力。为进一步扭转我国

畜产品长期短缺的局面、活跃农村经济,国务院

1985年出台《关于进一步活跃农村经济的十项政

策》③,决定对生猪取消派养派购、取消多数畜产品

统一定价,将市场机制引入畜牧业,畜牧业生产力得

到进一步释放。该时期畜牧业发展的内涵是“以市

场化改革为手段解放畜牧业生产力,满足居民畜产

品需求”。在提质增效发展时期,由于畜牧业的快速

发展,畜产品出现了结构性的过剩。为适应越来越

激烈的国际竞争,国务院2007年出台了《关于促进

畜牧业持续健康发展的意见》④等相关文件,旨在促

进转变畜牧业养殖方式、提高生产效率。提质增效

时期畜牧业高质量发展的内涵可以概括为“以市场

化为手段解放生产力,以高效生产方式,满足消费者

优质的畜产品需求”。在畜牧业全面转型升级阶段,
为解决畜牧业快速发展阶段带来的污染问题,实现

畜牧业绿色发展,国务院2015年颁布了《关于促进

南方水网地区生猪养殖布局调整优化的指导意见》,
提高养殖环保门槛,促进畜牧业向绿色发展转型;
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①

②

③

④

国务院办公厅印发《关于促进畜牧业高质量发展的意见》http:∥www.gov.cn/xinwen/2020-09/27/content_5547666.htm
中共中央《关于加快农业发展若干问题的决定》https:∥illss.gdufs.edu.cn/info/1121/6074.htm
国务院出台《关于进一步活跃农村经济的十项政策》http:∥rd.reformdata.org/xinwen/2021/show-2456.html
国务院关于促进畜牧业持续健康发展的意见http:∥www.gov.cn/govweb/gongbao/content/2007/content_554167.htm
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2016年农业部印发了《全国 生 猪 生 产 发 展 规 划

(2016—2020年)》,划定生猪重点发展区、约束发展

区、潜力增长区和适度发展区等,进一步加快了畜牧

业转型升级和绿色发展。畜牧业全面转型升级阶段

高质量发展内涵可以概括为“以市场化为手段解放

生产力,在保障生物安全的前提下,以绿色、高效的

生产方式,满足消费者优质的畜产品需求”。
值得一提的是,外部突发事件也会成为外延高

质量发展内涵的动力。其一,畜牧业提质增效时期,
我国畜牧业接连发生猪链球菌病(2005年6—8
月)、高致病性蓝耳病(2006—2007年)、猪肺病与猪

瘟(2008年和2009年夏季)、口蹄疫+蓝耳病(2010
年)与猪病毒性腹泻病(2011年)等重大牲畜疫情,
威胁产业安全[11]和消费者畜产品消费[12]。其二,生
猪产业爆发了 “瘦肉精”事件,极大影响了消费者的

猪肉消费[13],也引发了消费者对食品安全的关注。
从发展的结果来看,一方面,高质量发展应从养殖方

式上降低重大生物疫情的发生频率,或当发生重大

生物疫情时,通过有效的管理方式降低疫情对畜牧

业生产的影响,保障产业安全;另一方面,畜牧业高

质量发展应保证畜产品优质、安全,避免发生食品安

全事件。因此,考虑外部突发事件的畜牧业高质量

发展内涵可以概括为“以市场化为手段解放生产力,
在保障生物安全的前提下,以绿色、高效的生产方

式,满足消费者优质安全的畜产品需求”。
上述关于畜牧业高质量发展内涵的论述可以归

纳为2个方面:即发展过程和发展结果的高质量。
发展过程的高质量是指在保障生物安全的前提下,
以绿色高效的生产方式进行畜牧业生产;发展结果

的高质量是指畜牧业发展能给消费者带来优质、安
全的畜产品。然而,前述关于畜牧业高质量发展的

内涵仍有所欠缺。首先,研究认为,高质量发展的内

涵还应该包含与之相适应的动力状态[4],考虑科技

创新在高质量发展中不可忽视的作用,畜牧业高质

量发展还应该包含高质量的生产要素投入等。其

次,畜牧业高质量发展还取决于其发展环境,市场化

的制度环境[14]有助于畜牧业实现高质量发展。最

后,畜牧业高质量发展的内涵还需在发展结果方面

加以扩展,即畜牧业高质量发展不仅包括要向消费

者提供优质安全的畜产品,还应该包含产业稳定的

发展结果以及较高的国际竞争力。
因此,结合已有研究和我国畜牧业高质量发展

内涵的演变,将畜牧业高质量发展的内涵定义为:能

够更好满足人民不断增长的优质安全畜产品需求的

畜牧业发展动力结构、发展方式、发展环境和发展

结果。

2 畜牧业高质量发展的内容

按照前述对畜牧业高质量发展内涵的界定,畜
牧业高质量发展仍然可以分为发展过程高质量和发

展结果高质量2个方面。发展过程高质量包含畜牧

业发展的动力结构、发展方式和发展环境。具体来

说,畜牧业高质量发展应坚持创新驱动,在相对完善

的制度环境中以绿色可持续的方式发展生产;发展

结果的高质量是指畜牧业发展稳定、有一定的国际

竞争力和能够提供安全优质的畜产品。

2.1 发展过程的高质量

发展过程高质量是畜牧业高质量发展的保障。
畜牧业发展过程的高质量包括发展动力、发展方式

和发展环境高质量。从柯布道格拉斯生产函数的生

产要素构成来看,发展动力高质量具体是指高质量

生产要素投入结构,即科技、劳动力和资本要素在生

产中的结构能为畜牧业绿色全要素生产率的提高持

续提供动力。发展方式的高质量是指畜牧业以资源

节约的可持续发展方式进行绿色生产;除此之外,畜
牧业高质量发展还要注重养殖过程中的动物福利,
这不仅有助于突破隐性贸易壁垒、防范动物源性传

染病 疫 情[2],也 有 助 于 从 源 头 上 保 障 肉 食 品 安

全[15]。发展环境的高质量是指畜牧业发展所处的

制度环境,包含市场环境与政策环境2个方面,完善

的制度环境(如发达的金融体系、高效的法律和司法

体系等)是经济增长的必要条件[16],有助于促进畜

牧业高质量发展。

2.1.1 要素投入高质量

高质量的要素投入是转变畜牧业发展方式重要

的内驱动力,包括劳动力、科技与资本3个方面。从

劳动力的角度来说,畜牧业高质量发展要优先保障

人才供给,这是因为,人力资本是影响经济持续增长

的长期因素[17]。党的十九届六中全会强调要实现

创新成为第一动力,推动经济发展质量变革、效率变

革。然而,无论是种质的研发还是人工智能等现代

科技在畜牧业生产经营中的应用均需要大量的人才

支持。保障畜牧业人才供给,要求政府部门一方面

要做好畜牧人才培养的顶层设计,另一方面要通过

有效的激励机制吸引各类人才参与畜牧业发展。既

要从总量上保障人才供给,又要完善人才支持机制、
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以优惠的政策留住人才,通过构建多元化的人才支

持网络[18],创造激励创新的环境[19],造就一支热爱

畜牧业的人才队伍。
科学技术是第一生产力。科技进步是促进畜牧

业增长方式转变的根本要素[20],也是提高畜牧业绿

色全要素生产率的重要抓手。科学技术在生产中的

应用助力畜牧业高质量发展,主要体现在育种、养殖

和管理3方面。在育种方面,种质是畜牧业的“芯
片”,利用分子育种等技术加大本土优质畜种的培育

与研发,一来有助于畜牧部门获得较高的创新利润,
促成畜牧业发展的良性循环;二来有助于降低关键

技术的对外依存度,避免“卡脖子”,保障产业安全。
在养殖环节,由于饲喂、清洁等工作内容技术含量低

且可复制性高,企业倾向于采用自动化或智能化机

器代替人力从事生产以应对劳动力成本的上升[21]。
一方面,借助机械化与人工智能等技术,对牲畜精准

饲喂以及对温度和湿度精准控制,有助于降低企业

生产成本、提高要素生产率;另一方面,通过智能穿

戴、传感器等设备还可以实时监控单位牲畜健康状

况,帮助管理员及早发现、隔离病畜,也有助于及早

发现并切断动物疫情来源,降低动物疫病对生产的

影响。在管理方面,通过现代信息技术,收集并挖掘

牲畜生产过程中的数据,为养殖企业饲料选择、成本

管理、养殖与管理模式优化以及产品溯源等提供决

策支撑。
资本资源的高效配置是畜牧业高质量发展的润

滑剂。本研究从投资和融资两个视角理解资本对畜

牧业高质量发展的影响。从投资的构成来看,我国

畜牧业投资资本由个体与产业资本组合而成、且二

者占比接近。学界普遍认为,规模化是实现畜牧业

现代化的基础[22]。近年来政策持续支持畜牧业规

模化转型,产业资本的占比呈现上升趋势。然而,我
国畜牧业个体资本大量并长期存在的现实需要被关

注,个体资本不应成为产业政策的盲区。相反,通过

创新组织模式等方式引导个体资本参与规模化生

产,有助于提高畜牧业整体现代化水平,助力畜牧业

高质量发展。从融资的视角来看,政府部门多采用

财政贴息的方式解决我国畜牧业长期面临融资困难

的现实问题,短期来看有助于纾解上述困境,长期来

看却也促成了畜牧业融资市场失灵的问题。应以市

场化的方式,通过金融工具创新等方式解决畜牧业

融资难问题,避免财政资金的过渡扶持使得金融市

场陷入疲于创新的陷阱。
畜牧业高质量发展既要重视单一要素发挥的作

用,同时又要关注要素投入结构的积极作用。具体

来说,应避免资源过度向科技要素或劳动与资本要

素倾斜,防止畜牧业出现诸如技术创新或关键生产

环节过度对外依赖的要素投入“结构性失调”现象。

2.1.2 发展方式高质量

发展方式是畜牧业高质量发展的载体。发展方

式高质量是指畜牧业以资源节约的生产方式、绿色

的发展方式以及福利化的养殖方式实现高质量发

展。资源节约的生产方式有助于畜牧业的可持续发

展,包含要素投入和生产废弃物的资源化处理2个

方面。从要素投入来看,畜牧业高质量发展应向集

约化形式转变,原因在于,规模报酬递增、技术外溢

和不完全竞争引导要素和经济活动在空间集中[23],
有助于推动畜牧业持续高效增长。我国畜牧业正从

传统依靠增加生产要素投入(如新建厂房、增加劳动

投入等)的粗放式饲养方式向运用现代管理技术的

集约化饲养方式转变。饲料转化率(料肉比)、单体

生产能力等指标的改善,是科技赋能畜牧业发展和

畜牧业向资源节约方向发展的表现。畜牧业高质量

发展要持续注重管理技术在高质量发展中的积极作

用,发挥人力资源的积极效应,通过调整要素组合等

提高畜牧业整体效益。畜牧业高质量发展要促进废

弃物的资源化利用。采用种养生态循环发展模式,
对畜牧业生产过程中产生的大量淘汰活畜、畜粪和

污水等废弃物资源化利用,如对淘汰活畜饲料化处

理后作为鳄鱼等的食物,将畜粪和污水肥料化处理

后用于有机蔬菜等的肥料。饲料和肥料化处理一方

面有助于降低生产成本和环境成本,进而推动畜牧

业高质量发展[3]。另一方面又有助于实现畜牧业低

碳减排,服务于国家双碳战略。
从绿色发展的角度来看,除了上述关于养殖废

弃物的处理外,畜牧业高质量发展还应包含妥善的

病死牲畜处理措施。我国每年有大量病死牲畜淘

汰,以生猪为例,我国每年生猪病死淘汰量约6000
万头,仅小部分进行了集中的专业无害化处理①。
通过碳化法、化制法、堆肥法和发酵法等技术手段,
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① 农业部有关负责人解读《关于推进农业废弃物资源化利用试点的方案》http:∥www.gov.cn/zhengce/2016-09/28/content_5113166.
htm
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以行政契约、民事契约和集体公约等[24]约束模式,
推进对病死牲畜无害化处理,促进畜牧业绿色发展。

畜牧业发展方式高质量还应关注福利化养殖。
一般来说,福利化养殖是指为了使动物能够康乐而

采取的一系列行为和对动物提供相应的外部条

件[15]。健康的生活环境能够降低生猪患病率,一方

面对冲福利养殖的生产成本。另一方面,从食品安

全的角度来看,牲畜低患病率有效减少抗生素的使

用,在保障牲畜肉质的同时,降低了病毒耐药性变异

速度,减少人畜共患病发病的可能性,在保障人类命

运安全方面发挥了积极作用。除此之外,从贸易的

角度来看,动物福利化养殖能够突破欧美等国的贸

易壁垒[2],有助于提高我国畜牧产品的国际贸易竞

争力。

2.1.3 发展环境高质量

发展环境是畜牧业高质量发展的保障。本研究

从制度的角度分析畜牧业发展环境。畜牧业高质量

发展的制度环境包含产业政策环境、生产与市场风

险管理制度等3个方面。在产业政策方面,其一,产
业政策是畜牧业发展面临的重要外部环境,由于政

策不可控的特征,产业政策频繁变动则意味着畜牧

企业面临着较高的系统性风险。2021年政府工作

报告也强调了保持宏观政策的连续性、稳定性和可

持续性对实体经济增长的重要性。因此,畜牧产业

政策要保证稳定、连续和可持续,避免频繁变动对实

体经济产生消极影响[25]。其二,畜牧业监管要做到

有法可依,杜绝部分监管主体对政策过度解读以致

政府公信力受到损害。其三,监管部门应做到因事

施策,考虑市场主体对政策的反应时间,避免短期高

压监管损害市场主体利益。在生产与市场风险管理

制度方面,其一,疫病是畜牧业长期以来面临的问

题,通过设置重大疫情风险处置基金或疫病保险的

方式,降低疫情对畜牧业生产的影响;其二,畜牧业

面临较高的市场风险,以生猪产业为例,猪价的周期

性波动也引致了替代品如牛羊肉的价格波动,通过

诸如期货或价格保险等金融创新的方式,为不同类

型的养殖主体提供风险管理工具,保障畜产品价格

稳定,促进畜牧业高质量发展。

2.2 发展结果的高质量

发展结果的高质量是畜牧业高质量发展的直接

表现形式。从发展结果来看,畜牧业高质量发展包

含产出效率高、产业韧性强、畜产品供需结构匹配与

食品安全水平高等方面。其一是产出效率高。产出

效率高一方面表现为畜种等关键核心技术自给率

高,另一方面表现为畜产品具有高的成本优势参与

国际贸易。其二是产业韧性强,一方面表现为畜牧

产业具有较高的抗风险能力。举例来说,当畜牧业

面临疫情冲击时,虽短期内生产受到影响,但得益于

完善的风险处置机制,能够迅速调整到疫情前的供

给水平。另一方面是畜产品价格的相对稳定,保持

消费者和生产者福利的相对稳定。其三是供需结构

的匹配,具体来说,畜产品供给不但要保持总量平

衡,还要及时把握消费需求升级趋势,及时调整供给

结构,做到畜产品供给的结构性平衡。其四是畜牧

业高质量发展要保证食品安全,杜绝发生畜食品安

全事件。

3 畜牧业高质量发展的现实基础与攻坚要点

3.1 现实基础:畜牧业现状概览

在准确梳理我国畜牧业发展现状的基础上,对
照畜牧业高质量发展的内涵与具体内容,探讨我国

畜牧业转型升级、转向高质量发展模式的攻坚要点。
一是畜牧业产量和产值 均 有 大 幅 提 升。自

1985年我国施行畜牧业市场化改革以来,畜产品产

量大幅提升。2021年我国肉产品产量合计达到

8887万t,比1985年增长6960.5万t,增幅361%,
年均 增 幅 达 10%;其 中 猪 肉 产 量 增 长 最 大,为
3641.3万t,增幅220%,年均增速6%;牛肉产量

增幅最大,2021年产量为698万t,比1985年增长

651.3万t,年均增速达39%;羊肉产量也有大幅提

升,2021年我国羊肉产量514万t,比1985年增长

454.68万t,增幅为766%,年均增速达21%。我国

畜产品供给基本达到总量平衡。我国畜牧业产值也

有大幅提升,2021年畜牧业产值3.99万亿元,占农

业总产值的50.96%,畜牧业已经成为我国农业的

重要组成部分。
二是畜牧业集约化和规模化生产持续推进。近

年来,我国畜牧业集约化生产方式快速推进,表现为

纵向一体化与横向一体化的规模化方式,畜牧产业

集中度不断提高。以生猪为例,从大型上市公司的

出栏量来看,如表1,除温氏股份外,生猪上市公司

出栏量均有大幅提升,其中牧原股份的增幅最大。

2015年牧原股份出栏生猪171万头,至2021年提

升至4026万头,增长2254.39%,年均增速达

362%。生猪产能快速集中,2021年出栏量前五的

生猪企业市场集中度达12.34%。近年来楼房养猪
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的实践又将畜牧业集约化养殖推到一个新的高度。
从养殖户的构成来看,我国生猪产业的小规模养殖

户绝对数量迅速下降。养殖数量在100头以内的

小规模养殖户数量由2007年的8168.24万降低

到2017年的3692.80万,降幅达54.79%。养殖

数量在3000头以内的大规模养殖企业数量由

2007年的1.09万增长到2017年的2.35万,增幅

达116.72%。

表1 2015—2021年头部生猪企业出栏量与增长幅度

Table1 Theamountandgrowthrateofhogsslaughteredbytophogenterprisesform2015to2021

企业   
Enterprise   

出栏量/万头 Thenumberofslaughteredhogs

2015年 2016年 2017年 2018年 2019年 2020年 2021年

增长幅度/%
Growthrate

牧原股份 Muyuan 171 311 724 1011 1025 1811 4026 2254.39

正邦科技Zhengbang 157 226 342 554 578 956 1493 850.96

温氏股份 Wens 1535 1713 1904 2230 1851 954 1321 -13.94

新希望 Newhope 87 117 240 310 354 829 998 1047.13

天邦食品 Tech-bank 27 58 101 217 243 307 428 1485.19

  然而,从绝对数量来看,小规模养殖户仍然占主

体部分。据国新办2020年十月发布的消息,2020
年我国生猪产业规模化程度为53%①,中小规模养

殖主体仍是我国畜产品供给的中坚力量。我国小规

模养殖户、散养户仍然大量存在,并将长期存在。

3.2 畜牧业高质量发展的攻坚要点

我国畜牧业发展取得了长足发展,然而,对照畜

牧业高质量发展的内涵及具体内容,畜牧业转型走

高质量发展模式仍面临诸多问题。要注意到,我国

畜牧业发展面临诸如核心技术对外依存度高与关键

技术人才短缺、现代化发展速度受限、环境制约与环

保压力、重大生物疫情、产业波动频繁、政府干预过

度、忽视动物福利和畜牧业供需结构性失衡等一系

列的现实问题,是实现我国畜牧业高质量发展亟需

解决的攻坚要点。
一是推动创新驱动改革。我国畜牧业关键核心

技术对外依存度高。在种质方面,中国经济网2017
年12月发布的信息显示,我国畜禽核心种源80%
依赖进口②。新西兰出口的种牛中,近97%被销往

中国[26],我国生猪市场上98%为美国引进猪种“杜
长大”杂交后的培育品种,每年需进口10%左右的

种猪更新种群[27]。在种畜生产能力方面,我国种畜

生产能 力 仍 与 欧 美 国 家 存 在 较 大 差 距,以 生 猪

PSY③ 为例,2017年欧盟平均 PSY 水 平 已 达 到

27.79头,美国为26.43头,巴西为27.40头,而中

国2020年的PSY仅为17.85头。解决上述问题的

关键在于推动创新驱动改革。党的十九届六中全会

强调:“必须实现创新成为第一动力……,推动经济

发展质量变革、效率变革、动力变革。”实现畜牧业高

质量发展同样需要实现创新成为第一动力,其抓手

是加大尖端人才供给和促进涉畜种业科研体制改

革。首先,要加大涉畜人才供给,促进人才资源向育

种、生产研发环节集中;其次,通过组织创新的方式,
在育种等研发环节引入市场机制,对科研创新给予

知识产权保护,促进畜牧业创新激励机制改革;最
后,发挥我国经济体制优势,以市场为导向,促进科

研院所与育种企业协同分工。
二是加大科技赋能引导。发挥财政资金的引导

功能,扩大畜牧业智能化与机械化设备的应用宽度

和深度。一是要引导中小型畜牧养殖企业生产过程

的机械化,提高畜牧业机械化的覆盖面;二是要鼓励

大型畜牧养殖企业生产与管理过程的智能化与数字

化,通过传感器等进行精准饲喂、环境控制以及牲畜

健康状态监控,利用生产大数据进行决策支撑,提高

要素生产率,加快畜牧业现代化转型速度。
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①

②

③

国新办举行“十三五”时期农业农村发展成就新闻发布会http:∥www.moa.gov.cn/hd/zbft_news/sswsqnyncfzqk/wzzb_26404/
我国畜禽核心种源80%依赖进口 畜牧业科技创新得加把劲http:∥finance.china.com.cn/industry/20171227/4487570.shtml
指每头母猪每年所提供的断奶小猪的头数
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三是绿色发展引导。我国畜牧业发展仍然面临

较高的环境制约与环保压力。一方面,虽然农业部

2016年颁布的《全国生猪生产发展规划(2016—

2020年)》①基本解决了南方水网区的污染问题,但
区域布局的转移并非从源头上解决了污染问题,伴
随“南猪北养”的是“南污北上”,若不加以警惕,将

成为省际间的污染转移,不仅有失环境公平和公正,
更会带来环境风险[28]。另一方面,畜牧业病死牲畜

的无害化处理仍然存在短板,病死牲畜随意丢弃的

现象时有发生。解决上述问题的出路在 “一堵一

疏”,“堵”是要提高污染和病死畜的违法成本,从源

头防范问题。“疏”是指丰富畜牧业废弃物资源化利

用方式,提高利用效率。一是发展生态农业,促进养

殖废弃物就地资源化利用;二是通过组织创新的方

式,发展畜牧业废弃物收集与配送服务,交由专业的

处理厂进行肥料化或饲料化利用,使得养殖废弃物

异地资源化利用。
四是促进制度创新改善产业韧性。我国畜牧业

饱受疫病、价格波动等问题的困扰。其一,疫病仍然

是制约畜牧业发展的难题。近年来,我国畜牧业疫

情频繁,布病、病毒性腹泻病、家畜小反刍兽疫、蓝耳

病、非洲猪瘟疫情时有发生,据估计,每年各类重大

疫病带来的直接经济损失达1000亿元[10],动物疫

病严重制约着我国畜牧业的高质量发展。一方面推

动福利化养殖改革,保障生存环境,从源头上降低牲

畜发病风险,铸牢生物安全屏障;另一方面设立风险

处置基金和疫情风险处置机制,畜牧业发生重大生

物疫情后,及时有效的管理疫情风险,使畜牧业生产

供给尽快恢复到常规水平。其二,我国畜牧业生产

与价格波动频繁。猪周期通过影响替代品的价格影

响畜牧业供给,是畜牧业生产与价格波动的重要原

因。大型牲畜养殖企业可以通过玉米和生猪期货等

进行原材料与产品的套期保值。然而,由于期货交

易具有较高的门槛,占据我国畜产品供给主体的中

小养殖户仍缺乏风险管理工具。通过金融创新的方

式,为中小养殖户提供风险管理工具,有助于保证畜

产品的供给稳定。其三,降低政策风险的消极影响。
我国畜牧业面临较高的政策不确定性风险[25],主要

原因在于地方政府以环保为旗号,无论养殖企业是

否违法,一些地方政府均采取“一刀切”的方式“乱作

为”[2]。加快畜牧产业干预政策改革,以立法的形式

明确各级政府的职权范围,降低“庸政”现象对畜牧

业发展的消极影响。其四,畜牧业活体资产形式导

致了其融资困难,过度的财政贴息又可能抑制金融

市场的创新。通过鼓励金融创新的方式,根据生产

经营特点设计金融产品,解决畜牧企业融资难的

问题。
五是改善畜产品供给结构。我国畜产品供需存

在结构性缺口。从供给总量来看,依据2021年我国

肉产品产量和进口数据发现,猪肉自给率最高达

93.45%,其次是羊肉,自给率为92.60%,牛肉自给

率最低,为76.41%。从不同等级肉质的畜产品供

给来看,我国畜产品存在高品质畜肉供给不足,低端

畜肉供给同质且过剩的现象。把握我国居民肉产品

消费升级变动趋势,促进畜牧业市场化改革,持续推

动供给侧改革,激活畜牧业市场活力,助力解决畜产

品供给结构性失衡的问题。

4 畜牧业高质量发展的政策设计

从前述分析中不难看出,阻碍畜牧业转型发展

的关键问题既存在于产业内部,如科技赋能与绿色

发展等;又存在于产业外部,如政策的不当干预与缺

乏制度创新等。服务于畜牧业高质量发展的政策设

计,既要提高政策的视角,从宏观全产业的视角做政

策设计,引导畜牧业高质量发展,又要下沉政策的站

位,深入产业链关键环节,站在微观企业的角度解决

现实问题。政府部门应从多角度入手,既要在制定

政策时提高政策前瞻性,正确处理与市场之间的关

系,创新政策工具,又要做好限制和激励类政策以及

政策自我纠偏机制的顶层设计,优化制度环境,为畜

牧业高质量发展提供制度保障。
一是处理好畜牧业政府部门与市场之间的关

系。畜牧业政策存在的问题归根结底是没有明确好

政府与市场的关系[29]。市场是配置畜牧业高质量

发展资源结构的有效工具,过度的政策干预不但会

增加政策成本,还会降低畜产品市场供需结构信息

传递效率,抑制市场调节资源配置的效率。政府明

晰畜牧企业生产的权责义务,通过把自主权交还市

场的方式激活畜牧业主体的活力,允许产业在一定

范围内波动。这不仅能够提高市场自我调节能力,
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还有助于降低政策发布频率,减少政策风险。
二是要创新政策工具。政策工具的创新应关注

产业前沿。以畜产品价格干预工具为例,政府通过

收储和投放猪、牛、羊肉等畜产品的形式调控价格,
短期来看,猪肉储备政策提高了生猪价格正常波动

时生猪产销价格系统恢复长期均衡关系的调整速

度,但也破坏了生猪产销价格系统的自我修复能

力[30],加剧猪价波动[31]。生猪期货为管理畜产品价

格波动提供了另一种工具。探讨通过生猪期货+国

营养殖厂的方式稳定畜产品供给的可行性:具体来

说,短期内通过持仓生猪期货,降低畜产品价格短期

变动速度,后发挥我国经济体制优势,通过调控国营

养殖厂出栏数量调控现货市场供给,从而保障畜产

品供需稳定。
三是要完善评价体系建设,因事施策,做到“刚

柔并济”。一方面,畜牧业高质量发展要完善相关评

价体系建设,促进政策科学化。以畜牧业绿色发展

为例,通过建设畜牧业绿色发展评价体系,不仅有助

于为畜牧企业发展指明方向,也有助于为政策调控

提供抓手;另一方面,政府部门要避免盲目追求短期

效率,忽视畜牧业微观个体对政策的反应时间。以

环保政策对畜牧业的干预为例,2015年以来的环保

“一刀切”政策,部分地区不考虑牲畜的生产规律和

繁殖周期,关停养殖场,随意设定死限[29],打压畜牧

企业生产积极性。通过“刚柔并济”的方式处理环保

问题,有助于降低畜牧业面临的政策风险。具体来

说,实施刚性的准入政策,对于不符合规定的新增养

殖企业一律不予审批;实施柔性退出政策,考虑不符

合标准的企业资产处置时间设置关停日期,不仅维

护了养殖主体的利益,还能体现政府服务实体经济

发展的积极态度,长期来看有助于改善畜牧业发展

环境,促进畜牧业高质量发展。
四是创新补贴资金应用视角,提高财政资金效

率。通过财政补贴的形式引导畜牧业高质量发展是

政府部门的常规操作方式,也导致了财政资金误配

的普遍性,不仅会提高财政成本,所带来的效率损失

还抑制了经济增长[32]。财政资金既要发挥引导作

用,引导畜牧业绿色高效生产,又要解决畜牧企业发

展遇到的诸如人才短缺、市场风险高等具体问题,通
过二者结合的方式,提高财政资金的利用效率。从

畜牧业高质量发展的内涵来看,财政资金应注重引

导畜牧业发展动力转型、发展方式转型,同时也要注

重畜牧业发展环境的改善。

五是建立畜牧业政策纠偏与容错机制。由于社

会实践认知的局限,政策不一定完全耦合实践发展

规律[33],畜牧业政策可能超前、滞后或错位于实践,
有的促进发展,有的引起紊乱,有的作用甚微。通过

建立政策自我纠偏机制和政策容错机制,从制度上

降低引起畜牧业紊乱的政策的消极影响。其一,推
动畜牧业治理制度化,完善相关法律法规,从运动式

治理走向法治常态化治理,避免执法主体不明[34],
从源头提高政策有效性。其二建立政策的自我纠偏

机制。由于政策制定与执行主体的异质性,政策执

行过程中会出现诸如执行标准不一致等偏差。强化

政策实施各阶段、各环节的政策效果评估,为政策的

进一步调整、优化以及新政策的出台提供重要依

据[2]。其三,建立政策容错机制。政策实践出现差

错近乎必然事件,通过建立容错机制,对“致乱”政策

进行补偿,降低其消极影响。
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