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生产托管和土地流转是当前农

业适度规模经营的主要实践形式，

是拥有农村土地承包权的小农户分

化发展的必然结果。生产托管主要

满足了小农户参与农业生产经营、

获得农业经营收益的诉求，土地流

转主要满足了家庭农场、农民合作

社、农业公司等新型农业经营主体

扩大经营规模的需要。统筹小农户

与新型农业经营主体发展，实现小

农户与现代农业有机衔接是中国特

色农业现代化的核心特征和制度优

势，生产托管和土地流转的灵活转

化、相互促进是现代农业适度规模

经营的重要根基。生产托管和土地

流转的运营机制、功能定位明显不

同，适用的发展环境和支持政策也

不同，必须辨清二者的区别，才能

因地制宜选准农业经营方式创新的

最优组合，推动农业适度规模经营

健康持续发展。笔者调研发现，各

地在实践中出现了混淆生产托管与

土地流转的现象，以土地流转之“实”

争取生产托管支持政策，或者以生

产托管之“名”强行推动土地流转

来“垒大户”，影响了农业适度规

模经营的正常发展。为此，要从理

论与实践相结合的视角，辨清生产

托管与土地流转的区别，为各地精

准识别农业生产托管，科学推动农

业经营方式创新提供参考。

生产托管不等同于农业社会
化服务

生产托管不能简单地等同于农

业经营主体购买农业社会化服务。

首先，生产托管是农业生产环节的

社会化服务，也就是从种到收的农

事作业服务，如机耕、机种、机防、

机收、灌溉、田间管理以及涉及田

间作业的技术服务等，可以是单环

节、多环节，也可以是从种到收的

全程作业。如果只是产前的种肥药

供应、产后的仓储加工销售等，并

不能算作生产托管服务。其次，之

所以叫生产托管而不叫购买服务，

是因为作为政策支持的生产托管都

是专业化、规范化程度很高的作业

服务。服务主体要经过遴选，具备

较强的能力、较好的口碑；服务流

程涉及签订合同、作业记录、跟踪

监督、验收核实等环节，从而保证

服务质量和成效。实践中，农户在

农业生产环节随机分散地购买服务，

作业质量、服务价格都有随意性，

在农忙时期因为缺乏监督和规范，

应精准识别政策支持的生产托管实践形式
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还会出现“坐地起价”的现象。像

这些随机分散的农户购买服务，并

不能算作生产托管。可以说，生产

托管是农业社会化服务在产中环节

的高质量发展业态。

政策支持的全程托管不等同
于土地流转

土地流转相对应的生产托管其

实是全程托管，即农户把农业生产

全程委托给一个服务主体或中介主

体完成。而政策支持的生产托管，

只要包括耕、种、防、收四个主要

环节就算全程托管。实际上，多数

的生产托管模式并不能实现真正意

义上的全程托管。因为生产托管内

容只包括实现机械化或技术要求高

的环节，像灌溉、采摘等环节能够

专业化服务的比例还很低。这就使

得一些地方的全程托管可能实际上

是土地流转。这时候，只要认准土

地经营权是否转移和托管费是否发

生，就能辨别全程托管和土地流转

的区别。如近期有媒体报道的土地

托管案例，是由一家公司连片流转

一 万 多 亩 土 地 后 进 行 基 础 设 施 建

设，再由另一家公司进行农业生产

作 业 和 经 营 管 理， 后 者 支 付 土 地

“保底费”，扣除保底费和生产成

本后的盈余由两家公司按 5 ∶ 5 的

比例分红。这种土地托管形式在两

家公司的关系实质是土地转包叠加

盈余分红，名义上的“托管费”只

是要素投入和生产作业成本，并不

是实质上的托管费，并不能称为生

产托管。

五种容易混淆的典型模式应
注重区分辨别

近年来，农业生产社会化服务

政策支持力度不断增强，除了中央

财政农业生产社会化服务项目资金

连年增长外，还组织开展了社会化

服务机制创新试点、典型案例评选。

因此，各地对农业生产托管的重视

程度迅速提高，推出了各式各样的

农业生产托管模式创新。但是其中

一些以生产托管名义宣传的案例或

模式创新实际上仍是土地流转，对

此要注意区分。一是集中连片尤其

是整镇（乡）整村推进的全程托管，

有些是把土地流转合同转换为全程

托管合同或者直接签两份合同，农

户获得的仍然是土地租金或保底收

益叠加二次分红。因为农户并没有

付出托管费、收回经营权，因此不

能认为是生产托管。二是村集体流

转农户土地后，独立经营或者成立

服务实体（合作社、公司）提供自

我服务。虽然财务核算中有托管费，

但实际上是一个主体内部的自我服

务，托管费并没有实际发生。农民

合作社、农业公司等也存在成立服

务实体进行自我服务的情形。这种

不应算作生产托管。三是由于多数

合作社的成员只与合作社存在业务

联系。因此，当农民合作社为非注

册成员开展内部服务时，只要没有

纳入合作社统一财务核算，且实际

发生了托管费，可以算作生产托管。

四是全产业链经营模式中，农民事

实上已经把土地经营权流转给其他

主体，不论是否在农业生产环节或

产业链务工就业，只要没有支付托

管费或者收回经营权，都不能算作

生产托管。五是以中介服务的名义

组织农户流转土地，或者以中介服

务名义组织农户与服务对象对接，

为农户提供集成式、全程式的服务。

这里中介服务本身不能作为生产托

管，只有实际发生的农业生产服务

才能算作生产托管。值得注意的是，

从服务供给角度看，生产托管不能

是经营主体或服务主体的自我服务。
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近年来，供销社、农垦以及地方性

的国有农场和涉农企业都在争取农

业生产社会化服务的项目支持，积

极推广并创新农业生产托管模式。

对此，要注意识别是自我服务还是

对外服务，只有对外服务才能算作

生产托管。

新兴模式在生产托管与土地
流转间灵活转换

最初的生产托管和土地流转很

容易识别，核心的区别是小农户付

出托管费（购买服务）还是收到流

转费（土地租金），本质上是土地

经营权是否转移。但随着农业经营

和服务方式创新，生产托管和土地

流转相互影响，在一些地方出现了

融合发展趋势，土地经营权的转移、

托管费或流转费并不明显表现出来，

识别生产托管和土地流转的难度逐

步增加。

生产托管形式演变到多环节、

全程式服务模式后，进一步向产前

和产后延伸服务业务，形成了要素

主体、经营主体、服务主体、加工

和销售企业在产业链上的合作。经

营主体获得了全产业链的服务支撑，

以入股、劳务、服务等形式参与产

业链，虽然与其他主体签订了生产

托管合同，但大多未实际支付托管

费，而是在交售农产品后获得扣除

托管费后的净收益和二次分红，只

有选择自主销售农产品时，才支付

托管费。这种情况下，经营主体基

本会得到产业链主导企业的保底产

量或收益承诺以及订单合同。土地

流转形式也在不断更新，已经从简

单的出租、转包、互换等形式，演

变到土地经营权入股参与产业化经

营，或者建立就业、劳务、服务、保险、

分红等多重利益联结机制。建立在

生产托管或土地流转基础上的农户

根据意愿参与产业链运营获得多重

利益保障的形式，都是各地支持的

农业经营方式创新的新兴模式。这

种新兴模式在生产托管和土地流转

之间转换比较灵活，可根据政策支

持力度进行及时调整，应着重注意

区分。

精准识别服务小农户的生产
托管实践形式

农 业 社 会 化 服 务 支 持 政 策，

尤其是生产托管支持政策，主要目

的和核心逻辑是促进小农户与现代

农业发展有机衔接。中央财政农业

生产社会化服务项目强调服务对象

要进一步突出小农户，安排服务小

农户的补助资金或面积占比应高于

60%。然而各地均反映服务小农户比

例难以落实到位，这是因为面向规

模主体的生产托管成本显著低于分

散化的小农户。有些地方发展农业

生产托管，存在推动整村、整镇（乡）

发展全程托管的倾向，形成了以先

流转再托管为基本形式的土地流转

和生产托管复合型实践形态。比如，

村集体、合作社、经纪人等作为中

介组织农民统一接受托管服务，典

型形式就是村集体经济组织直接或

成立合作社流转农民土地，再选择

专业服务主体提供生产托管服务。

村集体经济组织可以赚取居间服务

费用、规模经营增收等，增加集体

经济收入。

这种中介组织流转农户土地后

再选择生产托管，就加大了是否为

小农户服务的识别难度。但无论是

流转农户土地后再选择生产托管，

还是为农民合作社成员提供生产托

管服务，其实质依然还是生产托管

与土地流转的区别。因此，识别是

否是为小农户提供生产托管服务的

核心标准，仍然是小农户是否保留

土地经营权、是否付给服务主体托

管费。至于中介组织及生产托管服

务形式怎样变化，只要不改变这两

个核心标志，就能认定是否为小农

户提供了生产托管服务。

这再次凸显了农业生产托管支

持政策的核心逻辑是促进小农户与

现代农业发展有机衔接。小农户贯

穿中国农业现代化全程，将长期是

主要的农业经营主体。探索中国特

色农业现代化道路，推进现代农业

经营方式创新，不能忽视小农户这

个发展基础。而且，在小农户城乡

两栖、工农兼业、加速老化、后继

无人等基本演变格局下，发展以生

产托管为主要模式的农业生产社会

化服务，将是小农户与现代农业发

展有机衔接的基本路径。因此，通

过精准识别服务小农户的生产托管

实践形式，提高农业生产社会化服

务政策支持的精准性、实效性，有

助于农业生产托管规范发展、更好

地发挥经营增效作用，进而推动农

业生产社会化服务高质量发展。这

对于形成生产托管与土地流转相互

促进的适度规模经营路径，提高新

型农业经营和服务主体发展质量也

具有重要意义。
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