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中美农产品贸易及农业

合作前景展望

———基于美国官方与智库报告的分析
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摘要:把握美方对于中美农产品贸易及农业合作前景的立场认知,对于推动百年变局下的中美农业经

贸合作具有重要意义.本文选取美国农业部等６个典型美国官方与智库机构２０１８—２０２２年发表的研究

报告,分析了美方对中美农产品贸易与农业合作现状的认知及合作展望.研究结果表明,美国官方及

智库普遍认为中美贸易摩擦损害了美方农民利益.中美第一阶段经贸协议在推动中美农产品贸易中发

挥了积极作用,也因 “管理贸易”遭受质疑.中美农业合作符合双方共同利益,尚需克服营商环境不

健全、地缘政治冲突等合作挑战,推动解决全球与双边农业领域发展面临的共同问题.立足互惠共赢

的民意基础与优势互补的产业实际,建议将粮食安全与气候变化作为重点领域,以减少关税和非关税

壁垒作为重点方向,以农业州等群体作为重点对象,以中美农业合作为突破口,以深入拓展国际多边

合作为保障,推动百年变局下的中美农产品贸易及农业合作.
关键词:农产品贸易;农业合作;中美关系;前景展望;智库

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０２３０４００１

1　引言

农业是国民经济的基础产业,农业经贸合作对于确保中国与全球的粮食安全至关重要.自改革开放尤其

是加入世界贸易组织 (WTO)以来,中国致力于统筹利用国际国内两个市场两种资源,农业对外开放程度

不断扩大,已成为全球最为主要的农产品进口国和重要的对外农业投资来源国.日益紧密的农业经贸合作取
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� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ ２０23郾04（总 528）



得了互惠共赢的良好效果.以中美农业合作为例,美国是中国最大的农产品贸易伙伴国、第二大进口来源

国,中国为美国提供了不断扩大的消费市场和低成本的制成品,美国促进了中国农业的技术升级、资本深化

和全球合作,中美两国都在全球化进程中充分获益.
随着世界体系和国际格局的深刻调整,近年来全球贸易保护主义、单边主义、民粹主义、霸权主义重新

抬头,中美贸易摩擦、俄乌冲突、英国脱欧、新冠感染疫情等重大地缘事件和突发事件频发.全球农业经贸

合作面临严峻挑战,国际贸易、对外投资、技术交流等合作渠道都受到重大冲击,影响深远[１].粮食安全形

势持续恶化,根据联合国粮农组织 (FAO)等５个国际机构联合发布的 «２０２２年世界粮食安全和营养状

况»,２０２１年全球约有２３亿、占２９３％的人口面临中度或重度的粮食不安全,比疫情暴发前增加了３５亿

人,世界饥饿人口所占比例由２０１５年的８０％左右急剧上升至２０２１年的９８％,除亚洲以外所有区域的粮食

不安全状况都有所加剧.农业对外合作环境复杂严峻,考验全球化 “危”“机”的治理能力.
中国和美国均为全球农业大国,两国间的农产品贸易及农业合作对双方农业经贸合作乃至全球的农产品

贸易、粮食安全都将产生深远影响.围绕中美贸易摩擦的影响与应对,既有研究主要采用模型模拟与文献述

评方法,定量评估中美贸易摩擦对农产品贸易与农业产业发展的影响,研究中美签署第一阶段经贸协议的实

施内容与潜在效果[２Ｇ４],也有研究采取定性与定量相结合的方法,展望双边农产品贸易合作前景[５]与农业产

业合作趋势[６].这些研究为推进新时期中美农业合作提供了有力支撑,但侧重定量模拟分析,缺乏对美国国

内声音的关注.百年变局下的中美农业合作,既需要关注既有的政策效果,更需要依赖中美双方的相向而

行.在中国致力于推进中美双方包括农业领域在内的务实合作的背景下,更取决于美方的真实意愿与实际行

动.在此背景下,本文创新性地从中美贸易摩擦以来美国官方与智库报告出发,分析研判美国对于中美农产

品贸易及农业合作前景的观点和看法,有利于更好地摸清美方的态度和顾虑,减少中美农产品贸易与农业合

作道路上的阻碍,促进双边农产品贸易和农业合作健康发展,具有重要的研究意义.
除本部分引言外,本文第二部分介绍研究方法与数据来源,第三部分从美方对中美农产品贸易与农业合

作现状的认知、美方对中美农产品贸易与农业合作前景的观察两个方面,分析美国官方及智库的观点认知,
第四部分结合中方利益与美方关切,研究提出中美农业合作建议.本文研究发现,美国官方及智库观点的两

极分化较为严重,既有客观理性的合作声音,也有政治主导的消极意见,凸显美国地缘政治竞争与经济发展

利益、贸易摩擦措施与全球治理规则、整体利益与部分群体利益方面的矛盾冲突,构成了百年变局下中美农

业合作的民意基础与突破口.

2　研究方法与数据来源

美国与农产品贸易、农业国际合作相关的部门主要包括美国国会、美国农业部以及美国高校和研究中心

等智库机构,分别承担农业立法、农业政策决策与执行、提供专业报告为国会及政府决策做好技术支撑等职

责.在这些部门中,美国农业部 (UnitedStatesDepartmentofAgriculture)、美国国会研究服务局 (ConＧ
gressionalResearchService)、美国贸易代表办公室 (OfficeoftheUnitedStatesTradeRepresentative)、美

中经济安全审查委员会 (USChinaEconomicandSecurityReviewCommission)、美国腹地中国协会 (US
HeartlandChinaAssociation)和卡特中心 (TheCarterCenter)具有典型性.其中,美国农业部是美国联邦

政府的重要组成部门之一,是依法设置的农业经济管理机构,可视为美国政府的直接发声代表.美国国会研

究服务局是美国国会的下属智库,就政治、经济、外交、法律、公共管理等多个领域开展独立的专业研究,
包括定期提交中美农产品贸易与农业合作领域的相关研究成果,为国会决策提供内部信息与科学参考,可视

为政府智库的典型代表[７].美国贸易代表办公室隶属总统行政办公室,主要负责美国对外贸易政策的制定及

主要的贸易谈判,并就 WTO、产业政策和服务贸易政策、双边和多边贸易与投资问题等提供贸易政策指引

和谈判的专家意见.该机构还对普遍优惠制 (GSP)、３０１条款、１３７７条款和３３７条款下针对外国不公平贸
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� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ２０23郾04（总 528）



易行为的申诉、２０１条款下的进口救济案例负有行政管理职责.美中经济安全审查委员会于２０００年１０月根

据 «国防授权法案»成立,主要负责监测、调查并向国会报告中美双边贸易和经济关系对美国国家安全的影

响.美国腹地中国协会致力于将美国腹地地区与中国政府、商界、教育和农业等领域的机构联系起来,推动

建立深入而富有成效的中美双边关系,可代表美国中部农区的声音.卡特中心是非营利性组织,关注中国的

政治改革、公共健康、教育和农业等多个领域,可视为非政府组织的智库代表.本文将以上述四个机构近年

来发表的有关中美农产品贸易与农业合作的报告作为研究对象,分析美国官方及智库对中美农产品贸易的观

点,以及中美两国如何找到扩大农产品贸易规模、深化农业合作的切入点,实现互利共赢.

3　美方主要观点

自２００１年加入 WTO以来,中国迅速成为美国最为重要的农产品贸易合作伙伴之一.在当前国际环境

下,美国官方及智库高度关注中美农产品贸易及农业合作问题.本文主要涉及美方对中美农产品贸易与农业

合作现状的认知、美方对中美农产品贸易与农业合作前景的观察两个方面.

３１　美方对中美农产品贸易与农业合作现状的认知

３１１　对中美贸易摩擦期间两国农产品贸易影响的认知

美国官方及智库对于中美贸易摩擦期间两国农产品贸易影响的认知较为统一,重点关注全球农产品贸易

格局、美国农民与农产品生产、美国农产品贸易等方面.从对全球农产品贸易格局的影响来看,２０１８年美国

对来自中国的各种进口产品单独征收３０１条款关税,中国随即对美国加征关税.美国农业部报告认为,中国

在减少自美国进口农产品的同时,增加了自巴西、欧盟、澳大利亚和新西兰等主要农产品出口市场的进口.
中国对美国农产品加征关税,在全球造成了贸易转移效应[８].从２０１７—２０１９年中国自主要国家进口农产品

贸易额及其占比就可以看出,中国自美国的农产品进口占比由２０１７年的１９３％下滑至２０１９年的９４％,贸

易转移效应明显 (表１).美国国会研究服务局研究员安妮塔雷格米 (AnitaRegmi)指出,中国提高自美

国的农产品进口关税,等同于改善了其他国家农产品出口中国的市场准入条件.中美贸易摩擦扰乱了全球市

场,增加了农业投入和产出领域的不确定性.从长远来看,其他国家可能会扩大农业生产,成为中国更大的

农产品供应商[９].

表１　２０１７—２０１９年中国自主要国家 (地区)进口农产品贸易额及占比

国家 (地区)
２０１７年 ２０１８年 ２０１９年

金额/亿美元 占比/％ 金额/亿美元 占比/％ 金额/亿美元 占比/％

巴西 ２４０９ １９３ ３３０３ ２４２ ２９４９ １９７
欧盟 １４７６ １１８ １５９３ １１７ １８５４ １２４
美国 ２４０８ １９３ １６２０ １１９ １４１２ ９４

澳大利亚 ９００ ５３ １０４４ ７６ １１１３ ７４
新西兰 ６０２ ４８ ７１４ ５２ ８８９ ５９　　

　　数据来源:根据全球贸易观察数据计算.表２和表４同.

从对美国农民与农产品生产的影响来看:美国农业局联合会主席ZippyDuvall表示, “美国农场主和牧

场主正面临从未有过的经济困难,加征关税进一步拖累了他们”;美国全国农民联盟 (NFU)主席也表达了

类似观点,称加征关税 “对家庭农民和牧场主来说是最糟糕的时刻,他们本来已难以应对商品价格低迷、环

境灾难和长期供应过剩”.NFU主席进一步表示,尽管暂时的救济值得赞赏,但 “临时解决方案不足以解决

贸易摩擦对农业出口市场造成的永久损害[８]”.美国国会研究服务局分析表明,长期的贸易摩擦可能令农民

和牧场主受到冲击,失去市场份额并可能引发产品价格下降[１０],将给美国农业生产带来更大损失.
从对美国农产品贸易的影响来看:美国国会研究服务局指出中美贸易摩擦增加了农业生产成本,抑制了
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农产品出口,减少了农业收入,并导致对农业部门新增额外的贸易援助.贸易援助也引发了欧盟、加拿大、
澳大利亚、新西兰、印度和乌克兰等 WTO成员的质疑,认为该行为会扭曲市场[１１].美国农业部认为,加征

关税提高了美国农产品在中国市场的出口价格,导致美国占中国农产品进口总额中的市场份额不断下降.尽

管美国生产商有机会向中国以外的贸易伙伴出售产品,但总体上将减少美国的农产品出口规模.艾奥瓦州、
伊利诺伊州和堪萨斯州等农业主产区的出口收入损失最为严重[１２].

３１２　对中美第一阶段经贸协议签署效果的认知

美国官方及智库对中美第一阶段经贸协议促进中美农产品贸易的看法不一.有学者并不建议以签署中美

第一阶段经贸协议的方式解决当前两国间存在的问题,认为该协议代表了一种以牺牲其他国家为代价增加美

国出口的 “管理贸易”方式,受到国际社会批评.美国和中国应该回到基于规则的贸易谈判,而不是直接以

贸易额为目标,应着眼于降低中国的关税和非关税贸易壁垒[８].美国农业部经济研究局认为,要客观地看待

中美第一阶段经贸协议签署所达到的效果.一是尽管在协定签署之后,美国对中国农产品出口出现反弹,但

协议签署仍未完全恢复到中美贸易摩擦前的水平;二是贸易额增长有一部分是由与贸易政策无关的因素推动

的,例如非洲猪瘟后中国畜牧业的复苏引发对小麦、玉米等饲料粮需求的增加,进而刺激农产品贸易增

长[１３].美国贸易代表办公室和美国农业部充分肯定中美第一阶段经贸协议在推动中美农产品贸易中所发挥的

作用.«中美农产品贸易中期报告»指出,中美第一阶段经贸协议的签署已经为美国农业带来了好处,中国

简化了进口监管程序,改善了美国农产品的市场准入条件.从统计数据可以看出,２０１９—２０２１年美国对中国

出口玉米、高粱、猪肉及杂碎和牛肉及杂碎等农产品增长显著 (表２).同时他们强调,该协议的签署能够帮

助美国进一步打开全球最大的农产品市场之一,将在未来几年和几十年中使美国农业受益[１４].

表２　２０１９—２０２１年中国自美国进口的部分农产品及其贸易额

产品
２０１９年 ２０２０年 ２０２１年

金额/亿美元 同比/％ 金额/亿美元 同比/％ 金额/亿美元 同比/％

玉米 ０７ ７８ ９６ １１９４９ ５５７ ４８０３
高粱 １３ －８１８ １０２ ６７１５ ２１２ １０７６

猪肉及杂碎 ８５ ６３０ ２２１ １６１２ １７３ －２１６
牛肉及杂碎 ０８ ３３８ ２３ １７４５ １３４ ４７７８
贸易总额 １４１２ －１２８ ２３７３ ６８１ ３８９７ ６４３

３１３　对中美农业合作现状的认知

总体上,美国官方和智库学者对中美农业领域合作的态度主要分为两类.
一类是相对较为客观、较为中立.美国农业部经济研究局专家伊丽莎白古奇 (ElizabethGooch)和弗

雷德盖尔 (FredGale)认为,中国政府鼓励企业通过参与国际市场来提高经济竞争力,并加大了对农业企

业海外投资的鼓励力度,这有助于实现中国的国家粮食安全,扩大中国的影响力.虽然美国是中国最为重要

的农产品进口来源国,但暂不是中国农业投资的主要目标市场,这对美国农业的影响非常有限[１５].考虑到中

美是全球前两大经济体,保障后疫情时代的全球稳定与健康发展符合中美两国的共同利益.美国很多学者认

为中美两国应在保障粮食安全、提升农产品安全性、农业科技进步以及应对气候变化等农业领域加强务实合

作.同时,美国有学者也指出,中美农业合作尚存在以下主要问题:一是尽管美国公司在中国的商业环境一

直在改善,但烦琐和不透明的监管障碍仍然存在.在美国,政界人士继续对中国投资者和公司持怀疑态度,
这阻碍了中国在美国农业领域的投资.两国都应该为对方公司改善商业环境,让自由市场发挥作用.二是互

不信任对中美农业合作健康发展带来了阻碍.皮尤研究中心 (PewResearchCenter)的一项民意调查显示,
当被问及对中国的看法时,１２％的受访者使用了 “贪婪”“麻烦”“可怕”和 “自私”等词,正面的形容词则

不太常见[１６].８９％的美国成年人认为中国是竞争对手或敌人,而不是合作伙伴.在一个经济民族主义抬头、
不信任感日益增强的世界,健康的中美贸易关系对美国农民和中国消费者的福祉至关重要.三是中国非关税

贸易壁垒对中美农业合作的影响.美国农业部经济研究局专家弗雷德盖尔 (FredGale)在报告中指出,过
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去二十年里,中国实施了很多新的进口食品法律法规和检验检疫标准,以保障国内的食品安全问题.２０２０年

中国海关拒收９９件美国产品,主要是肉类、海鲜和啤酒等农副产品,包括文件缺失、细菌超标以及含有异

物等原因.尽管中国拒绝美国食品的比例略低于整体平均水平,但出口商仍然面临着因违反中国法规而被拒

收的潜在风险,一旦货品遭到拒绝,出口商可能会付出高昂的代价[１７].
另一类是政治主导偏消极.美国贸易代表办公室在其最新发布的 «２０２２年贸易政策议程和２０２１年年度

报告»中指出,拜登政府认为中国的贸易方式引发了包括美国在内的很多国家与之发生贸易摩擦,其原因主

要是中国采取了一系列不公平、扭曲的措施,从而实现产量和市场份额方面的特定目标[１８].美中经济安全审

查委员会专家劳伦格林伍德 (LaurenGreenwood)提出,中国耕地减少、人口结构变化和自然灾害加剧了

其在粮食安全领域面临的挑战,粮食等重要农产品的供给缺口引发了中国自美国进口农产品的结构调整,未

来中国还将通过投资和收购农田、畜牧业、农业设备和知识产权 (尤其是转基因种子)来进一步满足其需

求;考虑到美国的农业科技处于全球领先水平,应慎重考虑中国介入美国市场并以各种手段获取相关

资源[１９].

３２　美方对中美农产品贸易与农业合作前景的观察

美国官方与智库大部分学者认为良好的双边关系与广阔的中国市场对美国农业出口十分重要,中美农业

合作机遇和挑战并存.

３２１　中国农产品市场需求前景

中国是全球最大的农产品进口国.随着中国人民收入和生活水平的提高、城市化进程的加快,中国农产

品消费结构发生深刻变化,肉类、奶制品和加工食品的消费需求不断增加.与此同时,中国国内的农产品供

应增长缓慢,劳动力和投入成本不断增加,农产品价格持续上涨,推动相关产品进口量继续增长.美国农业

部在２０２２年５月发布的 «美国农产品贸易展望»中预计,中国２０２２—２０３１年的 GDP平均长期增长率接近

５％,中国对多样化饮食和蛋白质的需求将持续上升,刺激饲料谷物、大豆等大宗农产品进口需求[１１],到

２０３１/２０３２年度,中国主要农产品将保持较高的进口份额 (表３).

表３　２０２０/２０２１年度和２０３１/２０３２年度中国进口农产品占全球总进口量的份额

单位:％

商品 ２０２０/２０２１年度 ２０３１/２０３２年度

小麦 ５ ４
米 ９ ８

玉米 １６ １０
高粱 ８０ ８６
大麦 ３１ ２８
棉花 ２６ ２４
黄豆 ６０ ６２
豆油 １１ ８
猪肉 ４８ ４５
牛肉 ２６ ３０
鸡肉 ８ ８

　　数据来源:根据美国农业部跨部门农业预测委员会的数据计算 (２０２１年１０月).

美国农业部估计,美国２０２２财年对中国农产品出口将达到３６０亿美元,中国将是美国最大的农产品出

口市场.尽管中国进口规模预计将保持快速增长,美国农产品出口将面临来自巴西、阿根廷、欧盟、印度、
俄罗斯和乌克兰等国家和地区的强劲市场竞争,以及美元汇率相对强势导致美国大宗农产品的外汇价格较高

等的挑战,美国农产品出口迫切需要找到一条与中国进口需求同步发展的道路[１２].以大豆为例,大豆一直是

美国农业出口增长的重要引擎,现在美国大豆在中国的市场份额中很大一部分已被巴西取代 (表４),因为后
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者扩大产量,并在有利的汇率水平下保持了价格竞争力,美国大豆出口不太可能在短期内重新获得过去在中

国市场的主导地位.到２０３１年美国大豆产量与对华出口量将稳步增长,但受到其他主产国的竞争影响,美

国在全球大豆贸易中的份额将有所下降.

表４　２０１７、２０１９、２０２１年中国大豆进口来源及占比

国家
２０１７年 ２０１９年 ２０２１年

金额/亿美元 占比/％ 金额/亿美元 占比/％ 金额/亿美元 占比/％

巴西 ２０９２ ５２８ ２３００ ６５１ ３３１８ ６２０
美国 １３９４ ３５２ ６６８ １８９ １６９１ ３１６

阿根廷 ２６８ ６８ ３５８ １０１ ２１５ ４０
乌拉圭 １０３ ２２ ８２ ２９ ５２ １０
加拿大 ８８ ２６ １０１ ２３ ３３ ０６

中美贸易摩擦进一步加大了双方农产品贸易与农业国际合作的不确定性.在过去几年里,中美之间的高

层合作经历了重大挫折.前几届政府定期举行的中美战略与经济对话被特朗普政府暂停,拜登总统在他的首

次外交政策演讲中将中国称之为美国 “最严重的竞争对手”.中美贸易摩擦一定程度上是美国认为中国加入

WTO所承诺的市场改革出现了停滞不前.中美农产品贸易与农业合作发展面临较大的政治压力[８].

３２２　中美农业合作的优先领域与对策建议

中美两国的农业合作应致力于解决全球与双边农业领域发展面临的共同挑战.从全球来看,中美在全球

粮食安全与气候变化方面的合作潜力巨大.在粮食安全领域,中美两国都是农业投资的全球领导者,加强投

资领域合作并扩大农业基础设施投资,可增加全球粮食供应;中美还可以促成世界范围内的农业合作,推动

各国经济发展,减少由贫困、政治冲突等不稳定因素导致的粮食安全问题;美国是提供全球发展援助的领导

者,中国在欠发达国家有大量的农业援助项目,双方合作可以提升农业援助效率[８].在气候变化领域,中美

两国都面临气候变化的严重威胁.中国社会科学院农村发展研究所所长魏后凯和美国康奈尔大学查尔斯戴

森应用经济与管理学院副教授阿里尔波比在２０２２中美农业圆桌论坛指出:中美两国应以农业技术进步助

力农业发展,促进农业领域减排固碳,从而实现碳达峰、碳中和目标,推动农业成为国家应对气候变化的一

个重要抓手.双方各具比较优势,其中美国在人力资本、基础科学研究以及商业化转化能力方面相对领先,
中国拥有较强技术能力,且熟知包括中国在内广大发展中国家的合作需求,可快速生产出高质量、低成本的

产品,推动解决全球重大问题.
从中美双边农业合作来看,除了农产品贸易外,中国对美国农业投资可为美国土地和其他资产所有者带

来实实在在的经济好处,美国对中国农业投资可通过帮助美国企业更好地了解和满足中国市场的注册要求和

标准,从而带动美国农产品进入中国[１５].中美以子公司、收购和合并等形式投资对方国家,其中１９９０—

２０２０年中国对美国农业和食品领域的投资规模达７７亿美元,占中国对美国直接投资总额的５０％;美国对

中国农业和食品领域的投资规模达１９８亿美元,占美国对中国直接投资总额的７７％.虽然美国是中国农产

品进口的主要来源国,但它并不是中国农业对外投资的主要目标国,中国在美国的农业投资规模偏小,在美

国持有的农田规模仅占外国持有美国农田总数的０７％,但中国双汇收购美国史密斯菲尔德等投资行为受到

了美国社会的一定质疑,美国政界人士继续对中国投资者和公司持怀疑态度,这阻碍了中国在美国农业领域

的投资.美中经济安全审查委员会专家劳伦格林伍德 (LaurenGreenwood)认为,有关中国对美国农业用

地所有权的信息缺乏透明度,如果放任中国继续收购美国农业企业,可能导致大型农业企业有资源通过购买

供应链上的环节或公司来简化生产线,造成美国农业市场的经济扭曲,导致更封闭的市场或公司内部

交易[１９].
美国的政策制定者和利益相关者应该努力创造一个更有利于中国企业经营的商业环境.中国也需要通过

简化进口审批程序、增强种业知识产权保护和增强政策透明度等方式,减少对美国农业公司的监管壁垒.从

长远来看,双方需要通过全面经济对话等方式保持两国政府高层沟通渠道的畅通,通过举办中美高层农业研
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讨会等活动来推动中美农产品贸易与农业合作的发展[８].

4　思考与启示

综合来看,美国官方及智库普遍认为中美贸易摩擦损害了美国农民利益,中美农业合作前景则出现了明

显分化.其背后,凸显了美国官方与智库乃至公民社会的矛盾考虑:一是地缘政治竞争与经济发展利益的协

调问题,一方面美国基于地缘政治竞争需要,以 “中国威胁论”阻碍中美包括农业在内的发展合作,另一方

面美国又希望立足其包括农业产业在内的竞争优势,争取中国这个广大市场;二是贸易摩擦措施与全球治理

规则的协调问题,美国的经贸措施违背了全球 “公平贸易”原则,损害了全球粮食安全保障与气候变化应对

进程,美国国内补偿、中美管理贸易等方式也遭到了国际社会的广泛批评;三是美国整体利益与部分群体利

益的协调问题,美国既希望从所谓的国家战略需要出发来打压中美合作,同时,也希望照顾到农业州、农场

主等关键票仓的经济利益.这些核心矛盾,构成了百年变局下中美农业合作的民意基础与突破口.
以合作促发展,需要知己知彼.立足美国官方及智库报告观点,新时期中美两国应以粮食安全与气候变

化作为重点领域、以减少关税和非关税壁垒作为重点方向、以农业州等群体作为重点对象,以中美农业合作

为突破口、以深入拓展国际多边合作为保障,推动百年变局下的中美农产品贸易及农业合作走向深入.

４１　以中美农业合作为突破口稳定双方国际合作

美国官方与智库报告都认为中美贸易摩擦减少了美国优势农产品的出口,损害了美国农民的利益,强调

致力于扩大对中国农产品出口与经贸合作.中美农业具有较强互补性,美国生产大豆、玉米等大宗农产品具

有成本优势,能够满足中国对于部分紧缺型、调剂性农产品的需求,中国主要出口劳动密集型农产品,可满

足美国对于柑橘等特色农产品的需求.立足既有贸易摩擦的双输后果、互惠共赢的民意基础与优势互补的产

业实际,中美两国在农业经贸合作领域依然具有良好的合作基础与广阔的合作前景,存在加强合作的调和空

间.尤其是农业是关乎两国国计民生的基础产业,相较于军事、科技等领域具有较低的敏感性,美国视中国

为最重要的农产品出口市场,无论是服务政治选举,还是从实际利益出发,均对中国有很强的农业合作诉

求,更适宜将中美农业合作置于中美双边合作的优先地位.建议以中美农产品贸易与农业合作的健康发展,
推动化解中美之间的矛盾分歧,维护经贸关系的总体稳定.重点是中国充分利用大市场优势,成立对美国农

业合作部际统筹机制,强化农业、商务、外交、宣传等部门的合作联动,制定系统的合作策略与支持政策.

４２　以粮食安全与气候变化为重点推进双方合作

美国官方与智库报告均强调了中美双方在全球粮食安全与气候变化方面的合作潜力.中国作为国内粮食

安全与全球粮食安全高度交织、农业生产深受气候变化影响的发展中国家,以粮食安全与气候变化为重点推

进中美双方的农业合作,既符合中美两国的根本利益,也是实现联合国可持续发展目标的 “政治正确”.建

议将粮食安全与气候变化列为中美农业合作的优先领域,进一步挖掘美方的具体利益诉求、行动逻辑、制度

体系,找准中美之间、中美与全球之间的合作结合点,以此为切入点推动双方的规则谈判、农产品贸易、对

外投资与交流合作,在全球粮食安全与气候变化应对语境下创造中美农业合作、中国国际农业合作的有利环

境,促进国际农业合作的可持续发展.

４３　以应对关税和非关税壁垒削减为重点支撑双方合作

美国官方与智库报告指出中美第一阶段经贸协议有利于推动恢复中美农产品贸易,也因 “管理贸易”替

代基于规则的贸易谈判而受到国际社会批评.美国国内也逐步意识到打开国际市场的最佳方式是通过贸易协

定谈判降低关税,而非一味地投入国内农业补贴[２０].随着世界范围内关税水平的降低,包括卫生与植物卫生
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措施在内的非关税壁垒变得更加重要[２１],新冠感染疫情的传播进一步引发了各国更加严格的卫生需求和相应

的卫生和植物检疫措施,增加贸易成本.因此,当务之急是重新调整中美未来贸易政策谈判的重点,回到基

于规则的贸易谈判.中美两国应尽量保持高层对话渠道畅通,增强政治互信,尝试通过自由贸易区建设、双

方农产品检验检疫标准互认等方式合理减少关税与非关税贸易壁垒,避免使用关税和非关税贸易行动来解决

争端或分歧,共同维护以 WTO为基石的多边贸易体制.在这个过程中,也需要注意到如果中美谈判真正回

到基于规则的贸易谈判,在中国农产品进口关税税率已经较低的情况下,中国农业发展将受到冲击,建议从

国内农业产业高质量发展、农产品关税与非关税壁垒调整方案等方面做好应对预案,切实维护好国家利益.

４４　以农业州等重点区域、重点人群为突破口撬动双方合作

从美国官方与智库报告可以看出,美国农民、主产区、经销商等主体的合作需求更为迫切.相比政治、
外交等领域的国会议员,农业、科技等领域的国会议员更倾向加强中美双方合作.因此,建议中国细致制定

美国各州、各行业协会、各位国会议员等重点对象的大数据库,细致分析主要利益相关者的背景基础与合作

诉求,以农业州、经销商、科技工作者、农业/科技议员为重点合作对象,以农产品贸易、农业科技合作为

主要手段,因地制宜、因人而异制定差异性合作政策,推动中美双方农业合作的 “请进来”与 “走出去”,
可望更好地撬动中美包括农业在内的双边合作.

４５　以中国深入拓展国际多边合作为保障支撑双方合作

美国官方与智库报告指出,中美对抗加大了双方农产品贸易与农业国际合作的不确定性.当前,中美双

方在地缘政治、经济制度等领域仍具有根本分歧,美国推动构建 “印太经济框架”、挑起各种地缘政治冲突,
均进一步释放了中美农产品贸易及农业合作不确定的消极信号.面对百年未有之大变局,中国需要积极主动

应对,通过深化 “一带一路”农业合作、拓展与农产品主要出口国的经贸合作关系、积极参与多边规则谈判

等手段,提升农业高水平对外开放水平,常态化做好国际多双边农产品贸易及农业合作,为与美国农业合作

赢得更多的回旋空间与战略保障.
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ProspectsofSinoＧUSAgriculturalProductsTradeandAgriculturalCooperation
—AnalysisBasedonAmericanOfficialandThinkTankReports

CHENYangfen　JIANGDanjing　HUBingchuan
Abstract:ItisofgreatsignificancetograspthepositionoftheUnitedStatesonSinoＧUSagriculturaltradeand
cooperationprospectsforpromotingSinoＧUSagriculturaleconomicandtradecooperationunderthemomenＧ
touschangesneverseeninthelastonehundredyearsInthispaper,sixtypicalAmericanofficialandthink
tankresearchreportsinrecentfiveyearsareselectedtoanalyzestheUScognitionandprospectunderthecurＧ
rentcircumstanceofSinoＧUSagriculturaltradeandcooperationTheresultsshowthatUSofficialsandthink
tanksgenerallybelievethatSinoＧUStradefrictionshaveharmedtheinterestsofUSfarmersTheChinaＧUS
phaseＧoneeconomicandtradeagreementhasplayedapositiveroleinpromotingSinoＧUSagriculturaltrade,

butithasalsobeenquestionedforits“managedtrade”SinoＧUSagriculturalcooperationisinthecommon
interestofbothsidesButitstillneedstoovercomecooperationchallengessuchasimperfectbusinessenviＧ
ronmentandgeopoliticalconflicts,andmakingeffortstofindthesolutionofcommonproblemsinglobaland
bilateralagriculturaldevelopmentConsideringthepublicopinionbasisofmutualbenefitandcomplementary
advantagesofindustrypractice,wesuggesttotakefoodsecurityandclimatechangeasthekeyareas,takereＧ
ducetariffandnonＧtariffbarriersasthekeydirection,takeagriculturalstatesandothergroupsasthekeyobＧ
jects,takeSinoＧUSagriculturalcooperationasthebreakthroughpoint,andtaketheinＧdepthexpansionofinＧ
ternationalmultilateralcooperationasaguarantee,soastopromoteSinoＧUSagriculturaltradeandcooperaＧ
tionunderthemomentouschangesneverseeninthelastonehundredyears
Keywords:AgriculturalTrade;AgriculturalCooperation;ChinaＧUSRelations;Prospects;ThinkTank
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新发展格局下种业发展国际
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摘要:种子被称为农业的 “芯片”,是粮食系统的基础元素,是保障 “米袋子”和 “菜篮子”的前

提.本文通过对美国、德国及日本３个国际种业强国的优秀经验进行对比总结,发现各国均非常注

重种子科研及成果转化、强调政府与市场多方主体合作、挖掘国内外优质种源.中国与国际种业强

国之间的差距表现为:集中化程度不高、多元化竞争不足、国际市场竞争力不强等.基于此,在新

发展格局下,本文为确保中国种业安全提出以下建议:粮食作物育种创新保障种子供给安全,非粮

食作物育种创新驱动种子多元发展,“卡脖子”种子育种突破保障种子主权安全.
关键词:新发展格局;种业发展;国际经验;中国种业;粮食安全

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０２３０４００２

1　引言

民以食为天,中国作为一个拥有１４亿人口的大国,粮食需求量大,通过自给自足把中国人的饭碗牢牢

端在自己手里至关重要.根据国家统计局的数据,２０２０年国民粮食 (原粮)人均消费量为１４１２千克,较

２０１９年增长８５％;蔬菜及食用菌人均消费量为１０３７千克,较２０１９年增长５２％.以中国１４亿人口为基

数,种子的需求量大.保障种子安全是关乎每一个中国人口粮的重中之重.当前,国内外形势复杂,贸易制

裁、新冠感染疫情、战争等问题让中国不得不思考如何加强粮种产业的安全.２１世纪以来,国家出台了多项

政策文件全面部署种业发展工作.２０００年 «种子法»颁布;２０１１年国务院出台 «关于加快推进现代农作物

种业发展的意见»,将种业发展上升到国家战略高度;２０１３年国务院办公厅出台 «关于深化种业体制改革提

高创新能力的意见»;２０１５年将发展现代种业写入国家 “十三五”规划建议;２０１６年中央一号文件明确提出

要加快现代种业发展;２０２１年中央经济工作会议强调解决好种子问题,要开展种源 “卡脖子”技术攻关,立

志打一场种业翻身仗;同年,中央一号文件重申强调 “打好种业翻身仗”;２０２２年中央一号文件要求大力推

进种源等农业关键核心技术攻关,全面实施种业振兴行动.确保用种安全是总体国家安全观的内在要求,同
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时,中国种业是全球种业不可或缺的一部分.探究种业强国的发展经验有利于认知当前中国种业发展的现状

以及明确发展导向,在中国种业现有基础上结合其他国家可适用的经验推动中国种业把中国式现代化发展道

路走稳、走实、走好.同时,研究种业强国的发展经验对于分析国际种业市场竞争力状况,进一步加快中国

种业的国际化进程具有重要意义.
种业安全和种业发展问题正逐渐成为各界关注的热点议题,近年来,国内外学者已纷纷认识到种子产

业的重要性并围绕生物技术、种子市场、政治关注、种业现状、国家战略等问题展开了相关研究.与此同

时,国家高度重视种业发展并出台了相应政策以支持产业发展,２０２２ 年中央一号文件要求全面实施种业

振兴行动,党的二十大报告也指出要加快构建新发展格局,推动高质量发展,实现中国式现代化,确保中

国人的饭碗牢牢端在自己手中.基于此,本文拟从种业发展国际经验的视角探究新发展格局下中国种业的

发展思路.本文可能的边际贡献在于:①在研究视角上,从多国家种业综合举措出发,对比总结种业发展

共同性和异质性,为中国种业的发展提供多样性参考.②在研究框架上,本文立足于中国种业的实践,将

国家间种业发展举措进行对比,最后提出启示,丰富了新发展格局下中国种业发展经验借鉴的相关研究.
本文旨在从美国、德国及日本３个种业强国的种业发展历程、特点、经验等多维视角出发,剖析国际种

业发展先进经验并系统梳理中国种业发展现状,立足中国种业实践,汲取强国种业发展经验;并从３个国家

科技、政策、法律等多个角度综合分析其种业发展的适用性经验,为新发展格局下中国种业的发展提供思

路.全文按照种业政策背景、文献回顾、发达国家的种业经验、中国种业发展现状、启示的行文脉络,遵循

“问题—探究—解答”的研究结构逻辑.

2　文献回顾

近年来,国内外学者纷纷认识到种子产业的重要性并探究了种业发展的实际状况,为我们了解国内外种

子行业现状及促进种业发展奠定了理论基础.通过对现有文献的梳理发现,当前国内外学者关于种业发展的

研究主要集中在以下几个方面.
第一,关于种业发展影响因素及重要性的研究.这类研究从生物技术、种子市场、政治关注等方面分析

影响种业发展的因素和路径,从国家政策背景和战略出发分析种业安全发展的必要性和紧迫性.在分析种子

企业如何对玉米种子产业产生影响时,Donovan等发现政府和捐助者投入巨资支持的通常是当地中小型的私

营玉米种子企业,因为中小型种子企业在玉米粮食产业中发挥关键作用[１];疫情给种业发展带来了挑战,

Sperling等认为为了应对疫情带来的冲击,世界种子项目和计划需要做出改变,为需要的国家提供种子援助.
但是疫情也可能成为推动种子系统向前发展、开放信息和反馈渠道、提高作物质量以及增强弹性和动态性的

意外催化剂[２].Louwaars等指出种子是任何作物生产的重要开始,种子作为植物种子和植物种植材料,是

食品、观赏和工业价值链中农业生计、地方和全球粮食安全的一个非常重要的组成部分,也是可持续性的决

定因素[３].朱坤林和殷菡笑的研究发现,新形势下推动粮种国内外双向循环发展可以有效应对国际粮食资源

利用风险[４].
第二,关于中国种业现状及对策的研究.这类研究重点分析中国种业发展现状和存在的问题,最后提

出针对性建议.刘育金和李春雷分析了中国种业现状,指出当前国内种业存在自主创新能力不足、种子市

场缺乏监管和种子犯罪等问题[５];蒋和平等认为创建中国特色种业新机制,要从科研体制、人才培养机

制、知识产权保护机制等方面着手,保障国家粮食安全应从数量安全向兼顾数量安全和质量安全转变[６].

Sperling等针对小农经济提出其种业重点应放在非正式种子渠道上,特别是将那些 “潜在种子”(非正式或

本地种子)转移到高压力地区的贸易商[７];高群和曾明从全球化能源化双重视角下构建国内粮食价格预测

预警体系,对进一步稳定粮食市场,促进国内粮种产业平稳发展具有重要意义[８].
第三,关于中国种业发展国际经验借鉴的研究.这类研究将国际种业强国的种业竞争力指标与中国进
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行对比,从而探究出适合中国种业参考借鉴的措施.邓岩和陈燕娟对全球１７个国家种业国际竞争力进行

分析,认为从种业的发展规律及国际种业巨头的发展经验来看,中国需要提高种业的市场集中度,促进种

子产业向优质企业集中[９].董银果等分析了全球南北经济体之间种业知识产权保护措施,提出了中国需要

构建与国情以及外部机遇相适应的种业知识产权保护制度建设路径[１０].张永强和董权瑶认为从国际经验

看,种业的强力发展离不开企业之间的并购重组,应鼓励大型种子企业联合经营与收购小型种子企业[１１].
仇焕广等探究美国种业发展的驱动因素,总结出中国种业发展应深化科企合作、优化种业运行体系和并购

机制等启示[１２].中国种业在借鉴国际经验时需要重点把握的原则是切忌 “拿来主义”,所以应当思考如何

理性看待国际经验.中国种业发展国际经验借鉴的原则总体上要立足于本国种业的实际,即中国的种业呈

现分散性的特点.蒋和平等研究发现分散且种植规模小的农户在种子推广应用、售后服务等环节的需求常

常无法被满足,因此在借鉴国际经验时必须考虑到小农户的特点[６].郑怀国等认为针对种企技术研发力量

依然薄弱的国情,不宜盲目照搬国外的做法,而应构建起中国特色种业体系,即基于 “产学研”创新联合

体的种业创新体系[１３].
综上所述,国内外学者已关注到种业的重要性,为我们认知中国种业发展现状及影响机制奠定了深厚的

理论基础.但在中国种业发展国际经验借鉴方面还可以进一步深化,第一,已有文献多在文章政策建议层面

总结可供中国种业发展参考的国际经验,且主要围绕欧美国家种业市场机制、法律法规、产权保护等方面展

开,缺少对多个国家种业较为全面系统的分析;第二,基于国家间种业实践、特点、发展历程等的经验对比

研究还存在进一步丰富的空间.基于此,本文在阐述中国种业政策背景的基础上,重点研究美国、德国及日

本３个国家种业发展历程、特点、经验等,分析中国种业的发展现状,以期为新发展格局下中国种业的发展

提供思路,并丰富中国种业国际经验借鉴相关研究.

3　发达国家的种业经验

美国是全球种业最发达的国家,也是当代种业市场价值最高的国家,其大豆、玉米、棉花等种子单产

高,出口到世界各国.以大豆为例,美国是世界最大的大豆生产国,Wind金融资讯终端数据显示,２０２２年

美国大豆出口达５６７４百万吨,占全球大豆出口的１/３以上.在高品质种子领域,德国的实力也不容小觑,
其种业国际化业务遍布全球.作为种子出口大国,德国大型跨国种企居多,境内拜耳公司更是全球种企领先

者;与此同时,德国也正在探索数字化种业发展模式以期成为未来行业引领者.相对于美国、德国,日本虽

然国土面积较小,但却是全球范围内为数不多的拥有高度种业自主权的国家之一.日本蔬菜、花卉种子位居

世界前列,其中西蓝花、苹果、葡萄等品种知名度非常高,并且特色种子仍在不断丰富.综上,本文选取美

国、德国以及日本３个各具特色的种业强国进行种业发展优秀经验分析,总结归纳不同国家的种业发展共性

与特性,以期为中国种业发展提供多样性参考.

３１　美国种业

Lyon等从种子制度理论框架出发,将北美种子制度分为三个阶段[１４].第一阶段是资本主义积累时期.
种子制度的特点是创新和知识交流,这在很大程度上是独立于国家的,因为定居者农民是利用当地的实验和

决策来调整欧洲和土著种子以适应他们的需求的.第二阶段的种子制度表现为国家干预开展公共种子研究,
强调国家支持的研究以提高产量.第三阶段的种子制度的开始大致可以与２０世纪７０年代基因工程的出现以

及一系列法律发展联系起来,但也随之引发了反运动,要求对种子资源进行合理分配.具体而言,在１９世

纪末期,美国也处在农民自留种子,满足自我种植需求的时期.到２０世纪３０年代,种子商业市场逐渐发

展,相关部门在１９３０年颁布 «植物专利法»,１９３９制定 «联邦种子法»(FSA)规范种子商品流通.从１９７０
年种业开始现代化发展,进而制定 «植物品种保护法» «StevebsonＧWydler技术创新法»等维护种子多样性
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及技术创新.进入２０世纪９０年代后,美国制定转基因食品规范、标识等相关政策,通过转基因核心技术、
市场的兼并重组等途径在全球种业市场掌握发展权.种子产业已经成为集技术、人才和资本于一体的智慧型

产业,实施种业大国战略,做好国际市场上种业发展的引领者是美国种业的发展导向.作为世界领先的技术

型农业大国,美国的种业发展经验可以总结如下.
第一,完善种业政策法规.美国早期的种子法可追溯到１９３９年的 «联邦种子法»,对种子的生产、包装

和检验等都做了明确的法律规定.另外, «植物保护法»和 «植物专利法»等法律对种子的授权、进出口、
销售等方面进行了明确规定.随着种子市场的发展,美国的政策法规做出了适应性的改变.２０２０年美国农业

部农产品营销服务局 (AMS)对 «联邦种子法»实施条例进行修订,更新了种子命名、认证、检测等要求,
反映了种业实践的发展新需求.

第二,严格种业市场监管.美国农业部２００９年７月发布了一则名为了解种子认证和种子标签的公告,
规定认证种子的类型包括育种者种子、基础种子、注册种子和认证种子,获得认证的种子会有农业部和林

业部种子部门颁发的彩色认证标签,不同类型的种子标签颜色不同,以方便市场辨认.根据 «联邦种子

法»的要求,出售的每一批种子必须如实贴标签,并且要包含足够信息.Kuhlmann和 Dey认为种子监管

没有 “一刀切”的模式,在某些情况下,监管制度的变化凸显了优质种子的获取性、可得性和可负担

性[１５].美国种业市场监督的有效性体现在利用监管的灵活性在正式种子系统和非正式种子系统之间起到

连接作用.
第三,建立种业技术和规范.美国尤其注重种子的标准和规范,美国农业部官网通过发布种子部署和计

划不断更新种子的具体规范.２０１８年美国农业部明确提出种子的品质要求和种植环境、日期、工具等方面的

播种规范①.美国农业部主要的研究机构农业科学研究院 (ARS)及分布在各州的种子实验室和科研机构也

为种业发展提供了技术支撑,成为技术和专利的领先者.
第四,注重优质种源保护.美国为了保护优质种源、维护种子多样性,建立了非营利种子保护组织和种

子库来促进种子多样性发展,同时建立了美国国家种质储藏实验室和美国国家植物种质资源库防止优质种源

的流失.另外,美国还成立了种子贸易协会 (ASTA),协会将种子企业和经销商联系起来,关注种子进出口

关税、种子开发和品种保护等具体问题.数百家私营种子公司在自由、公平的竞争环境中开启了新一轮的整

合并购,最终美国市场形成了以科迪华、道化工等为代表的世界级跨国农业公司,掌握多样化优质种源.

３２　德国种业

德国是全球领先的种业强国,在全球种子市场占据重要的地位.Gerullis等的研究认为育种系统是个社

会生态系统,对其治理的挑战在于向所有参与者提供各种可信和对称的绩效信息[１６].德国种业在种子系统治

理中探索出了高效的种业治理成果.作为工业化强国,德国种业现代化发展始于２０世纪５０年代,当时主要

依靠手工,并且以小农户生产为主,此时种子政策主要关注农户补贴、风险防治、种植规范等;２０世纪７０
年代德国基本实现了机械化,种业转变为专业化发展,高度专业化和分工提高了生产效率. «种子贸易法»
«种子标志管理条例»«种子流通法»等政策法规出台,以规范种子商业市场.２０世纪９０年代以后精准化、
智能化技术逐渐奠定了德国种业的国际地位.同时德国也对转基因技术进行了规范,如颁布 «基因技术管理

法»规定转基因技术的研发及管理要求.近几年拜耳公司以绝对优势占据全球种子企业销售额十强榜首,
并且在十强中有３家来自德国.现在以及未来的德国种业相关政策会更加侧重数字化、专业化发展以及国

际交流合作,并通过大数据助力高效、优质且益于环境的高质量种业发展.德国种业的发展经验可以总结

如下.
第一,种子行业的高标准和科技革命.德国素来以严谨科学著称,种子行业也不例外,德国以数字化和
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智能化作为种业发展的重要方向.１８６９年德国建立了世界上第一个种子检验实验室,种子的繁育过程有严格

的检验和认证制度.在育种过程中,富有经验的种子认证员会对种子的纯度、发芽率、种植间距和病虫害防

治情况等进行严格把关.除了育种技术以外,德国的加工技术和设备等也较为成熟.德国农业设备巨头佩特

库斯是世界上首家种子精选机械设备生产企业,带动了德国种子加工的智能化.行业的科技革命导向与专注

的工匠精神以及先进的机械设备为德国种业智能化发展提供了基础.除此之外,德国投入大量资金用于技术

的创新,从２０２０年开始３年内计划投入５０００万欧元用于农业领域的数字试验田.
第二,严格种业市场流通监管.德国每个州都设有官方的种子监督管理机构,负责对市场上种子的监

管,并且检查的结果汇总会作为下一年度制定检查计划的基础.也就是说,监管具有代际特点,违规的影响

大.官方检查机构会对德国的种子企业进行严格的检查,已流通的种子需要呈交检验结果、销售证明和种子

扦样证明等数十种资料.
第三,种企为国际化市场提供高质量服务.德国是全球种业的领先者,种子业务遍布全球,国际化程度

高.德国的种企在进入不同国家之后,会根据各国的需求制定不同的方案和计划.行业内坚守 “德国制造”
高质量,德国的种企以科技、创新和服务等为核心战略,针对中国对高品质种子和种子创新的需求,德国种

企投入了更高端的设备来生产高质量种子.德国种企还非常注重售后服务,为了客户有更好的体验,其在世

界各地建立了办事处以满足客户需求.
第四,加强种业国际合作与资源共享.SieversＧGlotzbach等论证了概念化 “种子共享”,并确定了种子

共享的四个核心标准:明确集体责任、保护种子公共资源免受私人围困、实行多中心管理、分享实践知

识[１７].在实践中,德国哥廷根大学等农业机构和育种者推出 “开源种子库”,提供新的番茄和小麦品种,任

何人都可以利用这些新的番茄和小麦品种,进行新的试验和改良,但不能设置植物品种保护或者申请专利.
在国际层面,德国联邦食品及农业部在全球推行双边合作计划 (BKP),通过国家层面交换技术、经验等促

进双方共同发展.合作项目涉及种业的发展、法律和植物的多样性保护,例如德国和印度的种子部门在

２０１９—２０２２年就开展了合作项目①.

３３　日本种业

当今种业强国纷纷进入育种４０时代.日本土地面积虽然小,但却是全球种业大国,其本国种业公司

坂田在全球种企十强中占有一席之地.日本种业擅于合作创新,Nishimura等从匹配理论的角度研究日本

种业发现,大学和行业合作研究伙伴共同选择基于研究能力和契合度的种子项目会提高绩效[１８].回顾日

本种业发展历程,第二次世界大战后,日本发展种业的主要目的是解决自身粮食紧缺问题,农民自育的种

子,远不能满足用种需求.２０世纪７０年代,日本种业经历了大发展时期,此时政策主要关注商业市场,
规范市场流通、品种认证、品种登记等.２０世纪８０年代,日本开始启动国际化种业竞争战略,支持技术

创新,融入国际种业协调发展框架.２１世纪以来,日本在本国种业技术发展的基础上不断探索海外育种,
逐渐跻身种业强国行列.２０２１年日本新修订了 «种苗法»,严格进行品种保护.由于本土自然资源有限,
日本种业致力于凭借其先进技术向外拓展种子资源.基于人口老龄化、种业竞争要求等客观现实,日本种

业的发展导向是在牢牢把握种子自主权基础上发展多元特色种业.日本的种业发展经验可以总结如下.
第一,自主掌握多样化种源.日本通过严格管理种子的进出来自主掌握多样化种源.种子的培育时间

长,技术投入高,为了防止自主培育的种子品种被私自引入他国,２０２１年日本修改 «种苗法»,禁止任何个

人和法人在未经许可的情况下,擅自将已经注册的日本农产品种子和种苗带出日本.除了限制种子 “走出

去”,日本还加快种子 “引进来”.日本的蔬菜、水果和花卉等经济农作物种子水平高,制种和营销网络广,
种企在他国培育的种子经烘干后运回日本统一质检、包装和销售.如此一来,日本就可以运用自己的技术经

—８１—

� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ２０23郾04（总 528）

① 资料来源:德国联邦食品及农业部 (BMEL),https://wwwbmelde/EN/Home/home_nodehtml.



验和其他国家的培育优势来丰富本国的优质种源.
第二,政府和社会合作供给.日本的种子因品类不同归属不同主体来研发和培育,水稻、麦类、豆类和

马铃薯等主要作物及果树的育种由农林水产省或都道府县的科研机构负责,２０２１年统计资料显示日本的水

稻、大麦、大豆等主要农作物种子的国产份额接近１００％①.而种子企业则主要负责蔬菜、花卉等园艺作物

的育种.建立充分利用民间活力的发展和供应体系,进行官民合作.民间主体的跨县域种子供应,如富山县

民间企业和农研机构开发高纯度原种.国家委托民间团体和相关人员如研发人员、种子场、实际需求者联手

进行品种开发,将公司拥有的技术和经验横向扩展到种子场,共享每个品种的需求信息,构建稳定的种子生

产和供应体系.政府支援有关种子生产的技术讨论会等会议经费、种子生产技术体系的验证和推广所需的经

费,以及种子生产效率化的机器.县政府掌握种子生产知识,如种子生长所需的栽培技术,并向私营企业提

供这些知识,签订联合研究合同,并与从事水稻生产和销售的农民和农民组织交换意见.
第三,加强种业国际和县域合作.１９８２年,日本加入植物新品种保护联盟 (UPOV),共同支持种子专

利保护和登记信息共享.为了满足各植物品种需求,日本建立了适应需求的种子生产和供应体系.为了确保

必要的种子量,种子管理部门将生产收获物的一部分转为专用种子,并且进行县、种子场之间的协调,协调

有种子生产余力的县与没有种子生产余力的县,鼓励种子栽培经验丰富的县与其他县共享.
第四,强化种业资金支持.２０２２年日本政府相关公告显示种子行业生产者以６０多岁老人居多,占比约

３８５％,且７０岁以上的人数还在增加.Mcgreevy等认为日本的农业和农村社区正在衰弱,为了实现农业再

造,政府急需制定政策和支持系统,以培训一代具有创业精神的农民和农场雇员[１９].种业作为农业 “芯片”,
日本当局也非常重视种子场人员的减少和老龄化现象.为了缓解种子领域的现实困境,２０１６—２０２２年县年度

用于种子领域的预算逐年增加,２０２２年预算总额达８７亿日元,较２０２１年增长６％① .预算可用于生产者的

培训、技术的研发、生产激励等多方面,利于种子产业现代化、活力化发展.

３４　国际种业经验对比总结

通过分析上述３个国家的措施,不难发现在种业发展方面国家间具有异同点.相同点主要聚焦以下三

点:第一,各国均非常注重种子科研.美国、德国、日本等国家均投入了大量的资金,支持政府与高校、企

业和组织合作研发种子.第二,综合发挥政府和市场的作用.从各国经验来看,政府主要负责制定法律政

策、市场监管以及统筹引导,在政府承担职责的同时充分发挥市场的作用,明确政府、企业和社会组织的职

责.第三,挖掘国内外优质种子资源.种子强国都致力于以本国为基础向外延伸种子产业,在保护本国种子

的基础上开展跨国交流与合作有利于突破自然和技术障碍、促进种子多元化发展.
但是各国种业的确存在差异化的发展模式,种业定位及发展特点不同.其中,美国依靠商业市场不断并

购把种业做大做强,并利用技术和标准的更新为种业提供支撑.从发展特点来看,美国种子市场成熟度高,
行业巨头垄断,掌握转基因前沿核心技术.究其原因,这主要与其国情、政治等因素相关.美国国土辽阔,
市场经济制度完善,种业技术水平高,在种子市场推行大国战略.其玉米、大豆等大宗粮食作物种子具有绝

对优势,并且在国际市场拥有很强的竞争力.德国凭借行业高品质以及智能化科技领先国际,并逐步拓展国

际化种子业务.德国对高品质的追求以及先进的机械生产与加工技术为德国种业发展奠定了良好基础,境内

有拜耳、科沃施、巴斯夫等多家领先的国际化种企.目前,德国种子市场竞争力强、品质高的品种主要集中

在小麦、甜菜、油料作物等领域.日本种业发展思路是着力打造活力供给体系,牢牢把握种子自主供给权,
培育特色种子品种.日本国土面积相对较小,种子的培育受到限制,但是日本种业发展呈现精细化特点,塑

造了花卉、水果、高端品种蔬菜等特色化优势种子.以坂田为代表的日本种企融入世界种业市场,依靠自主

创新能力实现自给,并且葡萄、西蓝花、胡萝卜等水果蔬菜特色品种种子出口受到全球市场青睐.详见表１.
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表１　各国种业定位及发展经验

国家 种业定位 重点领域 优秀种企代表及全球排名 发展措施

美国 技术发展先驱 　玉米、大豆、棉花等
　科迪华CortevaAgriscience (２);
道化工 Dow;Delta&PineLand

　①完善种业政策法规

　②严格种业市场监管

　③建立种业技术与规范

　④注重优质种源保护

德国 行业品质标杆 　玉米、甜菜、小麦等
　拜耳 Bayer (１);科沃施 KWS
AG (５);巴斯夫BASF (６)

　①高标准和科技革命

　②严格市场流通监管

　③国际化的高质量服务

　④加强国际合作与资源共享

日本 自主创新典范 　蔬菜、水果和花卉等 　坂田Sakata (１０);泷井 Takii

　①自主掌握多样化种源

　②政府和社会合作供给

　③加强国际和县域合作

　④强化资金支持

　　数据来源:排名来自vilmorin&cie «年报２０２０—２０２１»３２页中的全球种子业务竞争格局.

4　中国种业发展现状

历经２０年的探索,中国种业得到了迅速发展.尤其是党的十八大以来,中国的自主现代种业发展取得

了些许成效,形成了海南、甘肃、四川三大国家级种业基地,种子供应总体有一定的保障、风险相对可控,
但中国种业自主创新能力与发达国家仍有差距 (表２).具体来说国内种业发展现状有以下特点.

表２　中外种业发展特点对比

国家 相关法律法规 种业发展特点

美国

　 «联邦种子法»«植物保护法» «植物检疫法» «联邦种

子法实施条例»«植物专利法»«联邦种子法标签条款的执

行办法»

　行业巨头垄断、市场成熟度高、转基因前沿核心

技术

德国
　 «栽培品种及种子保护法»«植物保护法»«种子标志管

理条例»«种子流通法»«种子条例»«种子命名管理条例»
　高质量的种子品种和服务、多家大型跨国种企、种

子加工设备及技术先进

日本
　 «种苗法»«加强农业竞争力支持法» «主要作物种子

法»«农产品检验法»«植物防疫法»«日本农业标准法»
　国土面积小,种业却能自给自足;水果、花卉品种

特色化;把握自主制种权,种业精细化

中国

　 «中华人民共和国种子法»«农作物种子标签和使用说

明管理办法»«中华人民共和国专利法»«中华人民共和国

种子管理条例»«种业振兴行动方案» «２０２０年推进现代

种业发展工作要点»«中共中央　国务院关于全面推进乡

村振兴加快农业农村现代化的意见» «中共中央　国务院

关于做好２０２２年全面推进乡村振兴重点工作的意见»

　经营主体小而散;部分蔬菜及经济作物种子高度依

赖进口;本土企业以登海、隆平高科、敦煌、德农、
丰乐为代表,但对比外资,实力羸弱

４１　种子技术水平提升,市场规模总体扩大

从科研成果看,２０１９年中国学者在影响因子４０以上的作物遗传育种国际期刊累计发表文章１０１７篇,
其中高水平论文２１篇;种业专利数量１１１４３件,较２０１９年专利数增长近７０％[２０].种子产业的发展基础很

大程度来源于技术的提升,包括育种技术、储藏技术和设备技术等.但中国种业研发以院校为主,种企缺乏

研发动力,技术效率指数并不高.根据 Wind金融资讯终端,２０２０年中国种企的研发支出总额占营业收入的

比重普遍在４％以下,远低于科迪华、拜耳及巴斯夫等国际种企.博思数据发布的 «２０２１—２０２７年中国种业

商业市场分析与投资前景研究报告»数据显示,中国种业自２０１１年起年复增长约４７３％,年均增长５６６７
亿元,２０２０年中国种子市场规模超１５００亿元,是世界第二大种子市场,仅次于美国.从种业市场结构来

看,瓜、菜、花种业占世界市场份额最大达２４１％,玉米紧随其后;水稻、小麦、马铃薯市场份额超１０％;
—０２—
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但是种子行业市场价值方面美国要高于中国,中国缺少全球种子行业的领先企业.同时,中国也加强对种子

市场的规范,利用中国种业大数据平台推动品种审定、品种登记、品种推广等工作,水稻、玉米、小麦等主

粮种子储备充足,进口种子主要为蔬菜种子、饲料饲草种子以及花卉种子.中国种业市场规模大,但在非粮

食作物种子自我供给方面存在较大缺口.

４２　集中化程度较低,多元化竞争不足

全球种业市场集中度高,但中国种业竞争格局相对分散.根据全球农业市场调研公司 Kynetec统计数

据,２０２０年全球种业市场CR５达到５２％①,市场份额集中在拜耳 (２０％)、科迪华 (１７％)、先正达 (７％)、
巴斯夫 (４％)和 Vilmorin (４％).但根据全国农业技术推广服务中心数据,２０２０年中国种业市场CR５仅为

１２％,市场份额分布在隆平高科 (４％)、先正达 (３％)、北大荒垦丰种业 (２％)、江苏大华种业 (２％)和

广东鲜美种苗 (１％).这表明中国种业市场是个充分竞争、集中化程度低且相对分散的市场.分品类来看,
根据全国农业技术推广服务中心数据,２０１９年中国种业的市场份额中玉米、水稻、小麦和马铃薯占比８０％
以上,这表明种业市场竞争仍以主粮种子的竞争为主,缺少本土特色蔬菜、水果、花卉和其他经济作物种子

的竞争.根据中国海关总署２０２０年进出口数据,胡萝卜、菠菜、洋葱、高端品种番茄的进口种子市场占有

率超过９０％,西蓝花进口依存度超过８０％,甜菜和黑麦草种子对外依存度达到９５％以上.由此可见,中国

种业在某些蔬菜、水果和其他经济作物品种方面还有待提高国产种子研发和生产的能力.

４３　国际市场竞争力不足,外来风险潜伏

中国虽然是个农业大国,农业历史悠久,但还不能称之为种业强国.中国种业在技术、人才和质量方面

相对于德国和美国等种业强国还存在一定差距,中国种业在国际市场的竞争力不足.国外领先的种子企业发

展更为成熟,对比美国科迪华和中国隆平高科,科迪华的产品类型更多元化,业务范围覆盖全球１３０多个国

家和地区.根据中国海关总署数据,２０２１年１—１２月中国蔬菜种子进口约９５吨、１５７亿元,出口３８７吨、

７４亿元;其他种植业种子、果实及孢子进口约１４８吨、３３亿元,出口约７１吨、３３００万元.无论是从

数量还是金额来看,中国非粮食作物种子进口均大于出口.与此同时,中国种业的国际化进程起步较晚,在

国际市场上,拜耳、科迪华和利马格兰等种业公司具有相对优势.再加上当前一些国家的贸易保护主义,中

国种业的国际竞争力削弱.此外,除了种子培育环境和技术等传统挑战之外,外来种子病毒、违规入境种子

和有害生物等外来风险潜伏.伴随着中国对外开放政策的实施,外来生物性风险也逐渐增多,在海关关口被

拦截入境的种子和有害生物数量增加.根据中国海关总署数据,２０２１年１—８月,全国海关共截获检疫性有害

生物２８８种、４１６４４种次;在邮件、快件、旅客携带物品等非贸渠道截获外来物种、种子苗木等禁止进境活体

动植物５８６８批次②.这些外来种子和有害生物一旦入境,将对国内种子安全性和稳定性造成巨大的破坏.

5　启示

种子安全具有重要战略地位,全球展开了种子核心力的激烈竞争.２０２２年４月习近平总书记在海南省三

亚市崖州湾种子实验室考察强调:只有用自己的手攥紧中国种子,才能端稳中国饭碗.在当前复杂的国内外

形势下,种子安全关乎中国人生存之本.前文展开了美国、德国、日本在种业科技、相关主体合作、挖掘国

内外资源、种源保护和品类丰富等方面的对比研究,明确了各国种业差异化的发展模式.基于中国种业发展

的客观现实,发现中国种业存在市场规模扩大但市场集中化程度较低、多元竞争不足、国际市场竞争力不强
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①

②

CR为集中度指标,CRn值表示某一行业中市场占有率排名前n的公司的市场占有率之和,值越大越集中.
资料来源:中国海关总署.



的问题.在国内国际双循环新发展格局下,实现以种子自我供给为主体,融入世界种业发展格局,还应从粮

食作物种子、非粮食作物种子以及 “卡脖子”种子出发全面保障中国种子安全.

５１　粮食作物育种创新保障种子供给安全

２０２２年中央一号文件指出要大力推进种源等农业关键核心技术攻关.相关专家也指出现代种业已进入 “常
规育种＋现代生物技术育种＋信息化育种”的４０时代.现代种业的竞争实质就是技术的竞争.在新发展格局

下要保障种子供给安全,重点是促进主粮种子的育种创新.实现创新驱动粮食作物种子安全发展:一要加大科

研经费投入.国家和种企都应提高种子的研发投入占总投入的比重,扩大种子科研人员的储备量.二要促进科

研成果转化.中国２０１９年在种业高质量论文和专利申请方面大幅提升,但技术效率指数不高.科研成果要加快

转变为新品种、新设备和新技术,推动种业产、学、研结合.三要继续提高粮食作物种子品种的审定标准.

２０２１年修订的 «国家级稻品种审定标准»和 «国家级玉米品种审定标准»提高了稻和玉米的审定门槛,鼓励育

种创新.保障中国的口粮安全,至少要保证水稻、小麦、玉米和大豆四大粮食作物的育种安全.

５２　非粮食作物育种创新驱动种子多元发展

为进一步促进种子的多元化发展,在粮食作物的基础上,应强化非粮食作物的育种创新.非粮食作物种

子在提高种子品类的多元性,满足生产、生活的多样性需求方面起到重要作用.加强非粮食作物种子的育种

创新:一要加强非粮食作物种子的品种登记和保护工作.严厉打击种子市场的侵权行为,发挥政府、企业、
社会组织及个人的共同作用.二要加强非粮食作物种子的国内外交流和合作.蔬菜、水果、油料及饲料类等

非粮食作物种子品种丰富,各国的种子优势不同,进行国内外种子交流合作、共同培育,有利于进一步丰富

非粮食作物种子品种.三要发挥市场优势自主培育非粮食作物种子.中国一些蔬菜种子和水果种子对外依存

度高,如甜菜种子、黑麦草种子和部分高端品种蔬菜种子等.为了满足市场多样化的需求,实现高质量供

给,非粮食作物种子可依靠种企的活力进行创新,与此同时政府要加强对种企的保护和支持.

５３　 “卡脖子”种子育种突破保障种子主权安全

在种子领域,中国也会经历 “卡脖子”的风险.在种业自主创新能力相对弱的种子领域,依赖进口种子,
种子受制于人,严重威胁中国的种子主权安全.美国的玉米种子 “先玉３３５”是东北、华北玉米产区的主要玉米

品种,胡萝卜种子依赖日本,西蓝花种子依赖美国和法国.为了不被他国牵制,牢牢把握种子主权:一要注重

本土优质种源的保护.第三次中国种质资源普查数据显示,中国不少特色的优质种源消失,建立种质资源保护

库、利用种子相关组织以及提高个人的种子保护意识是保护本土优质种源的有效途径.二要结合自身优势进行

特色化种子培育.中国幅员辽阔,各地气候、土壤、技术等具有差异,要加快各地科研机构特色种子研发,把

握自身优势.航天技术也为中国育种提供了全新的领域,此类技术的运用有利于解决中国种源 “卡脖子”问题,
培育特色优质种源.三要加强稀缺种子的研发.中国部分非粮食作物种子对外依存度高,为了满足市场多样化

的需求、实现高质量供给,科技创新应重点关注稀缺种子的研发,以及利用科技提高种子的品质.
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ChinaundertheNewDevelopmentPattern

GAOQun　XUYi
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tweenthegovernmentandthemarket,andtendtoexplorehighＧqualityseedsourcesathomeandabroadIn
termsofseedindustry,thegapbetweenChinaandtheabovecountriesismainlyreflectedinthreeaspects:

relativelylow degreeofcentralization,lackofdiversifiedcompetition,andrelatively weakinternational
marketcompetitivenessInordertoensurethesafetyofChineseseedindustry,thefollowingsuggestionsare
putforwardunderthenewdevelopmentpattern:innovationinfoodcropbreedingtoensureseedsupplysecurＧ
ity,innovationinnonＧfoodcropbreedingdrivesseeddiversification,breakthroughin “stranglehold”seed
guaranteesseedsovereignsecurity
Keywords:NewDevelopmentPatterns;SeedIndustryDevelopment;InternationalExperience;SeedIndustry
inChina;FoodSecurity
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现代化进程中的农业转型：

东亚主要经济体的共同特征

及政策启示
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摘要:与中国资源禀赋相似的东亚主要经济体的农业转型进程为中国提供了大量可资借鉴的经验事

实和实证数据.本文将日本、韩国和中国台湾地区的农业转型进程置于其经历的经济发展阶段中加

以考察,在概述它们第二次世界大战以来农业转型进程基础上总结了共同特征:都经历了由自耕农

体制向鼓励规模经营的土地制度转型;都出现了绕过农业工业化进程必经的土地密集型阶段的 “赶

超”现象;都选择了土地节约型及兼业化经营的农业生产方式;大宗农产品在本国种植业内部和国

际市场上都缺乏竞争力.尽快完备农地 “权利束”为农地规模流转提供制度基础、抓住仍处于从中

等收入阶段向初等发达阶段迈进这个推进农业规模经营的 “最佳时机”、改善农业生产条件为农业

现代化提供动力,以及用好以筑牢粮食安全底线为指向的农业补贴工具是东亚主要经济体农业转型

形成的重要政策启示.
关键词:农业转型;东亚经验;经济发展阶段;自耕农体制;农业规模经营

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０２３０４００３

1　引言

农业转型是一个国家或地区在现代化进程中必然经历的过程.马克思指出: “工业较发达的国家向工业

较不发达的国家所显示的,只是后者未来的景象.”中国作为后发国家在农业转型进程中并非 “孤独的行

者”.发达国家和地区,特别是与中国在资源禀赋方面相似的东亚主要经济体的农业转型进程,为中国农业

转型提供了大量可资借鉴的经验事实和实证数据.
以往的学者就东亚主要经济体在农业发展模式[１]、农业经营主体发展[２]、农业支持政策[３]、农业产业政

策[４]、乡村振兴[５]、农产品交易[６]等方面给予中国的经验和启示进行了一些探讨,其中大量探讨是以东亚某

个经济体为研究对象的[７Ｇ９],或者在研究国际经验提及了东亚某个经济体[１０].这些研究为本文奠定了坚实的

基础,但尚有进一步提升之处:一是农业转型并非是农业部门独立演化,而是内嵌于一个国家或地区经济转

型进程之中.因此,将某个经济体的农业转型进程置于其所处的经济发展阶段加以考量十分必要.这样做可

以避免因忽略该经济体所处的工业化、城市化发展水平对农业转型进程的约束而提出不合时宜对策的问题.
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二是某个经济体的农业要素禀赋必然会随着现代化进程发生变化,这会使其农业转型呈现出阶段性特征.以

往有部分研究在分析时预设了经济体农业要素禀赋不变的条件,得出的相关结论也往往缺乏准确性.三是农

业转型本身具有结构性特点,它是一个包含制度安排、生产力水平、生产方式和主体间关系等多维度的综合

范畴.过去的研究多是从某一个维度进行考察,对其进行整体性分析的不多.
他山之石,可以攻玉.为了更好地把握中国农业转型趋势,规避在农业转型中可能遇到的风险,降低相

关政策的试错成本,本文将农业转型进程置于其所处的经济发展阶段加以考量,选取了日本、韩国和中国台

湾地区作为参照,从土地制度转型、农业工业化转型、农业生产方式转型和农业竞争力转型四个构成农业转

型的维度总结其共同特征,并尝试提炼对中国农业转型有所裨益的政策启示.

2　东亚主要经济体农业转型进程概述

农业转型内嵌于经济体的经济转型进程之中,因此要更好地描述农业转型特征,需要划分经济发展阶

段.为此,本文综合世界银行、黄群慧等 [１１]、胡鞍钢等[１２]的相关研究成果,利用世界银行数据库 (World
BankIndicators,WDI)计算各经济体与同期美国人均 GDP相对比重 (２０１１年国际美元购买力平价),将经

济体的发展阶段分为低收入 (＜２０％)、中等收入 (２０％~４０％)和高收入 (＞４０％)三个阶段,同时对高

收入阶段划分为初等发达 (４０％~５０％)、中等发达 (５０％~７０％)、发达 (７０％~１００％)和高度发达 (＞
１００％)四个子阶段.

本文关于日本、韩国和中国台湾地区的相关数据分别来源于日本统计局发布的 «２０１７年日本统计手册»、
韩国统计信息服务网站以及中国台湾地区历年 «统计年鉴»、台湾经济研究院,中国的数据来源于国家统计

局历年 «中国统计年鉴».部分数据来源于世界银行数据库、联合国贸易和发展会议数据库 (UNCTAD).
本文涉及的 GDP总量、人均 GDP等指标均按２０１１年国际美元购买力平价计算.

２１　日本农业转型进程概述

第二次世界大战后,日本进入了１０年的战后复兴时期.这一时期,日本建立了限制耕地流转的 “自耕

农体制”.１９４５—１９５０年,日本进行土地改革,相继通过了 «农地调整法修正案» «建立自耕农特别措施法»
等农地改革法案,强调 “农地归耕者所有最为恰当”,逐步确立了自耕农体制.数据显示,１９５０年日本佃耕

率已经减少到了９％,９０％以上的耕地已经实现自耕.一方面,自耕农体制在很大程度上缓和了农村阶级对

立,改善了农户经营状况,为日本经济高速发展奠定了基础;另一方面,自耕农体制对后来农业经营方式产

生了深远影响.例如,１９５２年推出的 «农地法»直接提出了严格限定农地所有权获得资格,禁止租借和购买

的条款,限制了土地权利的流转,阻碍了经营规模扩大,也为后来日本农业严重的兼业化、副业化埋下了伏

笔①.从经济发展阶段来看,１０年战后复兴期结束后日本已步入中等收入阶段 (１９５５年人均 GDP为美国的

２４２２％②).与此同时,１９４７—１９５５年,日本农业劳动力减少了１７７万人.这是因为经济复兴和工业化发展

对劳动力产生了巨大需求,战争中被迫停业的零售业和商业等服务业也由于社会消费增加而迅速恢复.
战后复兴期结束后,日本农业增加值比重和就业比重快速下降 (图１),但农业劳动力转移开始滞后.这

一时期日本经济保持了高速增长.从人均 GDP来看,日本于１９６２年、１９６７年相继迈入初等发达阶段、中等

发达阶段.到了１９７５年,日本人均 GDP相对美国的比重迈入７０％关口,成为发达经济体.在迈向发达经济

体的过程中,日本农业增加值比重和就业比重呈现明显下降趋势:１９５５年这两个指数分别为２０６７％和

３７５６％;在１９６２年日本跳出中等收入阶段时,这两个指数均下降了近１０个百分点,分别为１１９７％和
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①

②

本文所说的 “兼业农户”主要是指农业收入超过农业以外收入的兼业农户,“副业农户”是指农业收入少于农业以外收入的兼业农户.
本文关于美国的相关数据主要来源于美国经济分析局网站.全文同.



２７８１％;当日本成为发达经济体时,农业增加值比重又下降了６个百分点,而就业比重则下降了１５个百分

点.不过,与美国相比,日本农业劳动力转移速度明显滞后.在２０世纪７０年代以前,日本农业就业比重长

期高于产值结构１０~１６个百分点,说明有大量应该转移的劳动力滞留在农业.但由于农业收入过低,日本

农业劳动力又不得不以兼业、副业等方式往返于城乡之间.这一状况还严重制约了农业规模经营水平.

图１　１９５５—２０１７年日本农业产业结构变化特征

数据来源:日本 相 关 数 据 来 自 日 本 统 计 局 发 布 的 «２０１７ 年 日 本 统 计 手 册» (Statistical
HandbookofJapan２０１７),http://wwwstatgojp/english/indexhtml.

２０世纪６０年代后,日本政府已经意识到农业规模经营是提高农业竞争力、缩小农业和非农业劳动生产

率差距的主要途径,但其推出的相关政策却未能取得令人满意的效果.日本政府于１９６１年出台了 «农业基

本法»,希望通过推进农地产权集中提高农业劳动生产率,使农业劳动力达到与其他产业从业人员同等的生

活水平.但该政策受制于前期建立的自耕农体制衍生出的土地流转限制规定而未取得理想的效果.随后日本

政府接连出台若干个有关农地改革和调整的法案,希望通过绕过农地所有权问题,以租赁和作业委托等形式

实现土地规模化经营,但效果依然不佳.

２２　韩国农业转型进程概述

第二次世界大战结束后,韩国 “耕者有其田”政策确立了小农经济,但却制约了农业现代化发展.与其

他东亚经济体相类似,第二次世界大战结束前韩国农村土地资源分配极为不均.１９４５年占全国３％的人口拥

有６０％的土地,而占８０％的人口无地、租地或者少地.迫于经济和政治上的压力,第二次世界大战后美国

军政府及韩国政府开始进行土地改革,大部分农民拥有了自己的土地,改变了韩国封建地主所有的生产关

系,步入了小农经济时代.到１９５３年,韩国６１％的农户拥有０５町步 (０４９６公顷)以上的土地.“耕者有

其田”的土地制度缓和了农村突出的阶级矛盾,也为韩国后来的经济发展奠定了基础.但是,由于小农户缺

乏购买力,无法购置新型农具、化肥和农药等农资,生产率提升缓慢,农业现代化发展受制 [８].

２０世纪６０年代后,韩国农业劳动力随着经济高速发展开始大量转移,农业增加值比重和就业比重快速

下降.韩国工业化进程相对日本而言比较晚,但发展十分迅速并吸纳了大量农业劳动力.２０世纪６０年代韩

国开始大力发展劳动密集型工业,加之韩国政治体制改革,过去财阀体制被打破,相当多的中小企业如雨后

村笋般生产.据统计,１９６０—１９８０年平均每年有至少１万家新企业成立.这些企业有着强大的吸纳劳动力的

能力,大量农业劳动力向工业和城市部门转移.１９６３年韩国城市化率从３０４２％大幅上升到１９８８年的

７０４０％,进入诺瑟姆曲线的城市化稳定阶段.这一时期韩国经济实力显著增强.１９６０年韩国人均 GDP只有

美国的９０６％,但到了１９８２年人均 GDP已经达到美国的２０８０％,步入了中等收入阶段,此时农业增加值

比重和就业比重分别为１３８７％、３２０７％.随后,韩国经过１３年的快速发展,于１９９５年成功跳出中等收入
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阶段,农业产业的两个指数分别为５３４％和１１７７％ (图２).

图２　１９６０—２０１７年韩国农业产业结构变化特征

数据来源:韩国相关数据来自韩国统计信息服务 (KoreanStatisticalInformationService,

KOSIS),http://kosiskr/eng/.

与日本相类似,韩国农业劳动力兼业化、副业化情况也非常严重.韩国许多农户外出务工也不愿意放弃

土地,阻碍了农业规模经营.为此,韩国政府于２００２年出台了 «土地法»修正案,废除了坚持半个世纪之

久的农田拥有数量的上限,加大力度吸引工商业资本下乡以提升农场规模,但效果并不明显.与此同时,随

着韩国耕地总面积的缩小,户均面积还在不断下降.
值得一提的是,日本和韩国在相同发展阶段的农业增加值比重和就业比重存在较大差异.韩国两个指数

基本上都低于日本同一发展阶段水平,这很可能与韩国在经济起飞时期采取的非均衡增长战略对产业结构的

影响有关[１３].这一状况与中国相类似,但不同点在于,韩国并没有通过阻碍要素流动的计划经济来实施赶超

战略的时期,因此农业产业结构没有出现 “产值比重快速下降,就业比重未能同步缩小”的扭曲现象.

２３　中国台湾地区农业转型进程概述

中国台湾地区的土地改革为该地区经济发展奠定了基础.在土地改革前,台湾地区农村土地资源分配也

极为不均.１９４９年,占台湾地区农村人口１１６９％的地主和半地主拥有５６０１％的耕地,台湾当局拥有

２０５９％的耕地,而占农村人口８８３１％的农民仅有２２３９％的耕地.１９４９—１９５３年,台湾当局通过 “三七五

减租”“实行公地放领”“耕者有其田”等土地改革措施,对农村土地资源进行了重新分配,６０％的农户分得

了土地,推动了农业全面发展,也为后来台湾地区经济起飞奠定了稳定的社会基础[９].

２０世纪５０年代后,台湾地区经济快速发展,农业增加值比重和就业比重大幅下降,但就业比重远高

于增加值比重.２０世纪５０年代以来,台湾地区依托外部资金和技术援助,加速经济追赶,用了短短２０
年时间实现了从农业经济向工业经济的跃迁,并于２０世纪７０年代中期步入中等收入阶段.到了２０世纪

８０年代,台湾地区人均 GDP已经占美国的３０％左右,农业增加值比重下降到１０％以下,就业比重下降

到２０％以下.这一水平与韩国同发展阶段时期基本相当.台湾地区于１９８９年跳出中等收入阶段,迈入初

等发达经济体行列,此时台湾地区的农业增加值比重和就业比重分别为４７０％和１３２９％.２００７年台湾

地区人均 GDP占美国的比重超过７０％,迈入发达经济体行列,台湾地区农业增加值比重为１８０％,而就

业比重仍有５％ (图３).
台湾地区农业兼业化、副业化程度也比较高,影响了农业规模经营.随着经济高速发展,台湾地区非农

部门吸纳了大量农业劳动力,农业就业比重迅速下降到１９８０年的１９５０％,但受到 “为田是尚” “有土斯有

—７２—

� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ ２０23郾04（总 528）



图３　１９８０—２０１７年中国台湾农业产业结构变化特征

数据来源:中国台湾相关数据来自台湾省历年 «统计年鉴»和台湾经济研究院,http://

wwwtierorgtw/.

财”等传统观念的影响,许多农民并不愿意流转耕地,这使得农业兼业化、副业化程度不断加深,并导致了

户均经营规模不升反降.１９５２年台湾地区户均耕地规模为１２９公顷,到１９７２年逐渐降低到０９７公顷,到

１９８２年升至１０７公顷.
为了改变农业规模经营受限的情况,台湾当局实施了两轮旨在扩大农场经营规模、提高农地利用效率的

改革.第一轮改革推行了一系列政策,内容包括设立 “农地购置基金”、要求５公顷以下不得分割、家庭农

场一子继承免遗产税、农地重划等,但实施效果并不明显.第二轮改革是在台湾地区加入世界贸易组织

(WTO)背景下实施的.这一时期台湾地区农产品的国际竞争力受到冲击,农业劳动力进一步老龄化、兼业

化和副业化.第二轮改革力度很大,台湾地区彻底放开了农地购买限制,规定在农地农用基础上,任何人都

可以购买、赠予或继承农地,同时放宽耕地分割限制,放活农地租赁制度,建立 “小地主大佃农”制度.改

革取得了较好的成果,不仅进一步释放了农业劳动力,还使其兼业化、副业化程度有所降低.
台湾地区农业发展的一大特点是逐步由对 “量”的追求转向科技带动产业发展,提出了 “精致农业”的

发展思路.所谓精致农业,其核心是运用技术、管理等方法,提高农业附加值,延伸农业产业链,主要内容

包括发展观光农业、休闲农业、生态农业、特色农业.台湾地区的发展历程也较好地展现了从劳动密集型向

土地密集型、资本密集型最后转向技术密集型的农业工业化进程[１４].

3　东亚主要经济体农业转型的共同特征

回顾日本、韩国和中国台湾地区的农业转型进程,我们可以从土地制度转型、农业工业化转型、农业生

产方式转型和农业竞争力转型四个维度去总结它们的共同特征.

３１　土地制度转型:由建立自耕农体制转向鼓励规模经营

第二次世界大战结束前,日本、韩国和中国台湾地区占主导的农村土地制度均是地主土地所有制.第二

次世界大战后,三大经济体都走上了以建立自耕农体制为目标的土地改革道路,并不约而同地在２０世纪５０
年代初期完成了土地改革.三大经济体各自的土地改革在一定程度上释放了生产力,农户对农业的要素投入

有显著增加,粮食产量也出现了大幅增长.１９４５—１９６５年,日本农业总产出增长率长期保持在３３％左

右[７];韩国在２０世纪５０年代受到朝鲜战争的严重影响,经济发展陷入困境,但据统计,１９５１—１９５３年,韩
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国农业增长速度仍然有３６％[８];１９５２—１９６５年,中国台湾地区农业总产出年均增长超过４２５％[９].
为了保护土地改革胜利果实,日本和韩国在较长时间里采取了禁止或严格限定土地流转的政策.日本在

１９５２年制定的 «农地法»奉行耕者有其田原则,禁止农地的租借和买卖;韩国１９４９年出台的 «土地改革

法»,在法律上禁止土地流转;中国台湾地区虽未严格限制土地流转,但制定了禁止工商业资本流向土地资

本的政策.这些限制政策一定程度上为战后农村经济恢复和为工业部门积累剩余提供了保障,但在客观上固

化了经营规模过小的自耕农体制,进而阻碍了农业资本深化和农业劳动生产率提高.
随着刘易斯拐点到来,日本、韩国政府和中国台湾当局都认识到维持小农体制将不可避免导致农村衰落

和农产品国际竞争力的下降,于是纷纷出台鼓励农业规模经营的政策.然而,三大经济体推动农业规模经营

的政策均未取得令人满意的效果.１９７０年,日本农业经营规模在２公顷以下的农户仍占总户数的９２２％.
为此,日本在１９６９年和１９８０年分别颁布了 «农业振兴地区整备法»和 «农业经营基础强化法»,但效果依

然不明显.韩国农业规模经营状况变化也非常缓慢.在 «农地基本法»出台３年后的１９９７年,韩国不同地

区农场规模依然在０７~１５公顷,仅有５％的农场超过了３公顷.中国台湾农业规模经营状况总体未能改

善,且还有进一步小农化倾向,耕地面积在２公顷以上的农户占比从１９８０年的７４％下降到１９９０年的

７０％,到２０００年才又上升到７６％的水平.

３２　农业工业化转型:出现了绕过土地密集型阶段的 “赶超”现象

随着日本、韩国和中国台湾地区的经济发展水平迈上新台阶,大规模的资本和技术下乡进程在农业规模经

营未能有效推进的背景下悄然开启,农业工业化转型不可避免地出现了绕过土地密集型阶段的 “赶超”现象①.

１９６１—２０１６年,日本、韩国和中国台湾地区的劳均耕地数量不断提高,但考虑到观察期初始值非常低

(日本和韩国均为０５公顷/人左右,中国台湾地区为０９６公顷/人),农业规模经营水平提升十分有限.到

了２０１６年,日本、韩国和中国台湾地区的劳均耕地绝对值仅为１９６公顷/人、１２９公顷/人和１５３公顷/
人.不过,尽管土地未能集中,日本、韩国和中国台湾地区的农业劳动生产率和地均农业总产值却都有较大

幅度提高.
农业机械装备量常被看作农业资本深化的重要表征.从图４可以看到,日本劳均和地均农业机械装备数

量在１９７４年左右大幅度提升,这一时期恰好是日本由中等发达迈入发达阶段的时间节点.这说明高水平的

经济状况加快了农业资本深化的步伐.韩国农业资本深化与经济发展阶段的关系表现得更为清晰.１９８１年迈

图４　１９６１—２０１６年东亚主要经济体劳均和地均农业机械装备指数 (以１９６１年日本为１００)
数据来源:USDA数据库.
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① 农业工业化理论认为,农业工业化进程将呈现出劳动密集型、土地密集型、资本密集型和技术密集型四个依次递进的阶段特征,而政

府在农业工业化进程中可能实施超越当前农业要素禀赋结构的 “农业赶超战略”.



入中等收入阶段时,韩国每个农业劳动力仅装备有２０个４０马力拖拉机当量 (以下简称当量),随后开始快

速增长,到１９９５年迈入初等发达阶段时已经达到１６０个当量,２０１６年更是上升到３６３个当量.中国台湾地

区在农业转型过程中因其农作物种类由大田作物转为林果类园艺作物,走了一条以化学化提高土地产出率的

农业发展道路.因此,中国台湾地区劳均、地均农业机械装备率均不高,但化肥施用量却一直处于高位.
除了上述农业机械装备率和化肥施用量提升外,农业向资本密集型和技术密集型转型还表现在农业基础

设施改善、涉农贷款增加、新生物技术广泛应用方面.农业资本深化和技术转型,优化了农业产业结构,促

进了农民增收,并在一定程度上缩小了城乡差距.但是,由于土地密集型阶段始终是东亚主要经济体农业工

业化进程中缺失的一环,其农业发展潜力和农产品竞争力遭遇了严重挑战.

３３　农业生产方式转型:选择了土地节约型技术及兼业化经营

土地资源禀赋差异在很大程度上决定了不同地区的农业生产技术选择.与北美洲和大洋洲等发达国家采

用劳动节约 土地密集型生产技术不同,东亚主要经济体选择的是劳动密集 土地节约型生产技术,即通过广

泛使用作物杂交育种技术和化肥施用以提高土地产出率.其中,地均化肥施用量最高的是中国台湾地区,为

３３１８６千克/公顷,最低的日本也有２３０３７千克/公顷.高强度的地均化肥施用量对地均农业总产值的提升

有明显的影响.东亚主要经济体的地均农业总产值都非常高,其中中国台湾地区、韩国更是达到６３１５５３元/
公顷、６２４４４０元/公顷,是土地资源特别丰富的加拿大、澳大利亚等国的１０倍左右.

然而,过度的化学化种植一方面让东亚主要经济体的农业面临着巨大的污染风险,另一方面依然无法弥

补农业和非农业劳动生产率上的巨大差距.通过计算城乡二元对比系数可以发现①,１９７０年以来美国城乡二

元对比系数大部分时间高于０５０,其中１９７３年石油危机后一度超过了１,观察期的均值为０６６.而东亚主

要经济体的表现均低于美国同期水平,其中中国台湾地区的城乡二元对比系数均值最低,为０２９,韩国相对

最高,为０３６.总体说来,东亚主要经济体城乡二元对比系数基本在０３~０４徘徊,体现了农业和非农业

劳动生产率水平巨大的差距.在市场经济条件下,劳动生产率水平与劳动报酬直接相关,而劳动力总是流向

报酬率更高的部门和地区.在土地无法有效集中的背景下,东亚主要经济体的农业劳动力采用兼业的方式来

获取非农收入,以缩小农业和非农业劳动生产率差距带来的收入差距.因此,大规模的农业兼业化成为东亚

主要经济体农业转型进程中的普遍现象.
从兼业化状况来看,在经济快速增长时期,东亚主要经济体都出现了经典的刘易斯模型中的大规模农业

劳动力外流,农业兼业化水平迅速上升;但在经济发展水平收敛后,经济增速放缓,又都出现了专业化农户

比重提升现象.日本在１９６２年迈入初等发达阶段后,专业农户占农户总数比例的６７１６％;随后几乎每年下

降１个百分点,到１９７５年进入发达阶段后,该指数探底４７８１％;自１９７５年以后,日本专业农户占比又开

始缓慢回升,到了２０１７年,专业农户占比为６０９７％,几乎回到了１９６８年水平.韩国１９９１年专业农户占农

户总数的比例为６５７２％,在１９９５年迈入初等发达阶段时,这一比例下降到６０％以下;随后在１９９８年开始

提升,２００２年达到６７３２％的高峰后又出现下滑,２０１７年处在５６１６％的水平.中国台湾地区１９８６年的专业

农户占比仅为１１５％;后来在波动中缓慢上升,直到２１世纪初才回到２０％的水平;但进入２１世纪以来,中

国台湾地区专业农户的比例显著上升,２０１７年占比达到了６０％的水平.
从大规模兼业化向专业化转型既是多种政策激励的结果,也是缩小农业和非农业劳动生产率差距的必然

选择.需要指出的是,东亚主要经济体的大规模农业兼业化现象始终伴随着农业就业人口急速下降,以及日

益严峻的农业老龄化.
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① “城乡二元对比系数”可以反映农业与非农产业比较劳动生产率水平差异,是反映城乡差距的主要指标.该指标采用在农业比较劳动

生产率低于非农产业比较劳动生产率时的二元对比系数,计算方法为: (第一产业增加值占 GDP比重/第一产业劳动力占劳动力总数比重)/
(第二、第三产业增加值占 GDP比重/第二、第三产业劳动力占劳动力总数比重).该指标数值越接近于１,表明城乡差距越小.



３４　农业竞争力转型:大宗农产品在本国种植业内部和国际市场上均缺乏竞争力

农业工业化使农业逐渐具备了机械对劳动替代的条件,但由于东亚主要经济体土地要素稀缺、劳动力大

量转移、农业生产成本显著上升,导致传统的大宗农产品生产劣势尽显.日本、韩国和中国台湾地区均出现

农产品结构的变化,大田作物种植面积和产量下降,园艺作物种植面积开始上升.

１９７５年日本粮食作物 (水稻、麦类、豆类)种植面积占全国作物种植面积的５５６４％,而到２０世纪９０
年代后则下降到了５０％以下,并长期维持在这一水平.与此同时,日本蔬菜和饲料作物种植面积占比分别从

１９７５年１０９７％、１５１５％上升到２０００年的１３３６％、２２６７％.１９７５年韩国粮食作物中水稻、麦类、豆类种

植面积分别为１２２万公顷、７６万公顷、３３万公顷,占全国已利用耕地面积的５４４％、３４０％、１４９％.然

而,随着经济发展,粮食作物种植面积所占比重持续下降,其中麦类下降得最快,到１９９４年韩国进入初等

发达阶段后已经低于５％,目前在３％左右徘徊.这一时期蔬菜和水果等园艺作物占比却在上升,分别从

１９７５年的１０９％、３３％,上升到２０１７年的１７１％和１０３％.中国台湾地区的水稻、杂粮等大田作物曾经

创造 “辉煌”,但是进入２０世纪７０年代中后期,随着台湾地区各类作物总种植面积的大幅下降,水稻、杂

粮种植面积也迅速下降,且降幅快于各类作物总种植面积下降速度,到１９９６年仅为４９２万公顷,不足总种

植面积的５０％.中国台湾地区的水果、蔬菜、花卉等园艺作物比重也迅速上升,从２０世纪６０年代的不到

１０％上升到２００４年后的５０％以上.
东亚主要经济体均采取了以市场开放为前提的出口导向型经济增长模式.受此影响,即使是受到多重保

护的农业也不可避免地卷入国际化浪潮中.东亚主要经济体的农产品在国际竞争中也日渐缺乏竞争力.大幅

进口国外农产品是本国农业失去国际竞争力的另一个表现.１９６１—２０１９年,日本农产品进口额从２０２２亿美

元增加到５８９８４亿美元;同期韩国农产品进口额则从８７２８万美元增加到２７４５４亿美元;中国台湾地区作

为农业大省,农产品原本在国际市场上具有一定竞争力,但其农产品贸易也自１９７０年出现逆差,农产品进

口额到２０１９年已经达到１２４３２亿美元的历史高位.与大幅进口农产品相比,东亚主要经济体农产品的出口

额几乎都不到进口额的零头.
东亚主要经济体农产品国际竞争力普遍不足逐渐威胁到粮食生产.特别是在农业工业化以后,机械对劳

动替代技术日臻成熟,土地要素丰裕的经济体在生产粮食等大宗农产品时优势更为明显.而东亚主要经济体

在相当长一段时间内对农业规模经营的政策限制又进一步凸显了其生产粮食等大宗农产品的劣势.这也是在

农业转型过程中东亚主要经济体大田作物种植面积和产量下降,而园艺作物种植面积上升的重要原因.不

过,值得注意的是,尽管日本、韩国和中国台湾地区的粮食自给率下降,但它们都坚持了 “口粮自给”原

则,即作为东亚地区传统主食的稻米自给率长期处于很高的水平.

4　东亚主要经济体农业转型的政策启示

东亚主要经济体农业转型进程及表现出的四个维度的共同特征为中国在农地制度变迁、农业劳动力转

移、农业现代化发展和农业竞争力提升等方面提供了重要的政策启示.

４１　尽快完备农地 “权利束”,为农地规模流转提供制度基础

从土地制度转型维度来看,日本、韩国和中国台湾地区在第二次世界大战后无一例外地进行了以 “自耕

农体制”为目标的土地改革,但随着各自农业转移进程,又纷纷在不同的时间节点出台了鼓励农业规模经营

的政策.正如日本经济学家山田盛太郎指出的那样,农地改革本身只是全过程的开始,这一过程一方面是农

地改革本身的深化,另一方面则是向大农圃转化的基础[１５].不过日本、韩国和中国台湾地区的土地制度转型

都算不上成功.到了２０１６年,日本、韩国和中国台湾地区劳均耕地仅为１９６公顷/人、１２９公顷/人和１５３
—１３—
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公顷/人.究其原因,第二次世界大战后建立的自耕农体制一度造成了农地 “权利束”残缺,并使后来的农

地制度变迁对其形成了路径依赖①.如前所述,日本直到２０世纪７０年代才修改 «农地法»,废除了农地保有

面积的上限,并撤销了对租地的限制;韩国是到２００２年通过 «土地法»修正案,废除了农田拥有数量的上

限;中国台湾地区则是到了２０世纪６０年代末才发布旨在扩大农地经营规模的 “农业政策检讨纲要”.不过,
这些完备农地 “权利束”中的处置权的政策已经来得太晚.

改革开放以来,中国建立了以家庭承包经营为基础,统分结合的双层经营体制,客观上类似东亚主要经

济体建立的 “自耕农体制”.尽管这一体制使农户重新获得了农地占有权 (承包权)、使用权 (经营权)和收

益权,但由于处置权 (流转权)在很长一段时间内未能恢复,以及承包期限等问题悬而未决,农地产权并未

随着经济结构的快速变化而调整,以致农地细碎化、经营规模过小等问题长期存在.在经历了第二轮土地承

包、“确权颁证”等政策实施以及 «农村土地承包法»«物权法»«土地管理法»«民法典»等有关法律法规出

台后,承包权作为农民利用集体土地从事农业生产的制度已经明确 “长久不变”,并逐渐成为农民长久享有

的 “用益物权”[１６].“三权分置”后虽然明确了经营权流转权利,但承包权流转仍局限在本集体内部,阻碍了

其流转范围,进而影响到权利的抵押融资等功能.对此,中国应该汲取东亚主要经济体土地制度转型的教

训,尽快完备农地 “权利束”.
一是明确集体所有权与承包权、经营权关系,做实农地承包权 “长久不变”.可以在确权颁证基础上修

改相关法律,增加土地承包经营期限到期 “自动续期”规定,删除 “流转期限不得超过承包期的剩余期限”
等规定,明确农民拥有承包地 “长久不变”.二是试点本集体以外业主获得承包权,逐步将农民身份属性转

变为职业属性.可以先在四川成都、浙江嘉兴、江苏苏州等处于农村土地制度改革前沿的发达地区试点,允

许承包方在发包方同意的前提下,将全部或者部分的土地承包经营权转让给本集体以外的各类主体.这样做

可以扩大承包地转包范围,使市场形成一个有利于国民经济健康发展的农地流转均衡价格[１７],同时为剥离农

民身份属性、促进城乡要素双向流动提供制度基础.

４２　把握劳动力转移时机,为实现农业规模经营准备条件

从农业工业化转型维度来看,日本、韩国和中国台湾地区在农业工业化进程开启后均出现了大量劳动力

向城镇转移以及农业劳动生产率快速提升的情况,但由于向土地密集型生产方式转型的种种困难,三大经济

体都出现了直接向资本密集型和技术密集型转型的 “赶超”现象.而之所以会出现 “赶超”现象,就在于错

过了推动农业规模经营的 “最佳时机”.
推动农业规模经营的 “最佳时机”是农业劳动力大量转移的时期,也是城市化率提升最快的时期.从

农业工业化进程来看,在这一时期之前,农业部门不具备规模经营条件;在这一时期之中,工业部门和城

市部门吸引着大量农业劳动力转移,农业资本尚未下乡,农业补贴等诸多政策没有出台,农地这种农业最

重要的生产资料价格不仅不会上升还可能会出现下跌;而在这一阶段之后,农业劳动力兼业化程度加剧,
农业资本深化加深,政府农业补贴增加,农户家庭经营性收入占比迅速下降,多数兼业农户开始对快速城

市化可能带来的巨额土地转用收入产生预期,这时候他们宁可使农地闲置也不愿意转让.正如速水佑次郎

评价日本２０世纪７０年代修改 «农地法»废除了农地保有面积的上限时提到,这一时期农户对农地转用时

已经产生了过高的预期价格, “通过购买形式扩大农田经营规模的可能性不大”,而土地的租借能否顺利进

行,也取决于 “能否达到超过支付小规模农户出租土地时的预期地租”[７].因此,如果在农业规模经营的
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① 相较于通过市场自由交易的方式让农户获得土地产权的道路和不通过土地市场采用政治运动 “剥夺剥夺者”让农户直接获得土地产权

的道路,日本、韩国和中国台湾地区走了一条不完全利用市场的 “中间道路”.不同的土地改革路径导致农户与政府在谈判时拥有不同的地位.
德姆塞茨曾提出了 “产权残缺”的概念,即由于政府侵权,完整的产权权利束中有一部分权利被删除了. “中间道路”的农户谈判权力要低于

自由交换获得土地产权的道路,但高于不通过土地市场的 “剥夺剥夺者”的道路. “中间道路”的农户在拥有相当的生产经营自主权的同时,
又要接受政府对其生产剩余的汲取和产权的限制.



“最佳时期”采取得当的政策,例如加快农业转移劳动力市民化,推进农业规模经营可能要顺利得多.
如图５所示,劳动力转移最快、城市化率上升最快的阶段,基本都出现在中等收入阶段.当前中国仍处

在由中等收入阶段向初等发达阶段迈进的过程中.２０１９年,中国城镇化率突破６０％,依然处于诺瑟姆曲线

的加速发展阶段,城镇化还有很大空间.与此同时,由于前期重工业优先发展战略,农业就业结构严重滞后

于农业产值结构变化,２０１９年第一产业就业比重仍然占到２５１％,分别处于日本、韩国和中国台湾地区

１９６３年、１９８６年和１９７８年的水平.中国应该抓住这一 “最佳时期”,通过进一步改革户籍制度,特别是补齐

户籍背后城乡人口福利欠账,以城镇住房保障建设和土地置换等方式加快城镇化进程、推动农民工市民化.

图５　东亚主要经济体经济发展阶段与农业劳动力转移

４３　改善农业生产条件,为农业现代化提供动力

从农业生产方式转型维度来看,在绕过土地要素密集阶段的 “赶超”之后,日本、韩国和中国台湾地区

的农业部门只能选择提高土地产出率的劳动密集 土地节约型生产技术来提高农业劳动生产率,但这一技术

路径对缩小农业和非农业劳动生产率水平差距的作用甚微,农业劳动力不得不以兼业化、副业化的方式来应

对这一困境.面对这样的情况,日本、韩国和中国台湾地区无一不通过加强农业基础设施建设、推动农地整

理和大力发展农业社会化服务体系等方式改善农业生产条件.这在一定程度上为后来三大经济体专业农户比

例的提升起到了作用.２０１７年日本、韩国和中国台湾地区的农户中,专业农户占农户总数的比例分别为

３１２７％、５６１６％和６２９９％.反观中国,２０１２年时纯农户仅有１８３％[１８],农业生产条件发展滞后是农户

兼业化、副业化的重要原因.因此,改善农业生产条件,为农业现代化提供动力迫在眉睫.
一是加强农业基础设施建设,补齐农业现代化短板.在 «高标准农田建设通则»出台背景下加快高标准

农田建设,特别是加强农田节水灌溉工程和水利设施配套建设.借鉴日本 «土地改良法»的经验,制定面向

土地平整、宜机化、集约化、信息化的农地改良计划.结合第三次全国土壤普查,考虑不同技术模式的地域

性和适宜性制定耕地质量提升办法.二是推动农地整理法制化,为农业规模经营提供条件.可借鉴日本的做
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法,在当前 “全域土地综合整治试点”基础上,围绕农地整理出台的一系列相关法律、法规、部门规章、规

范性文件和技术标准.制定农地整理中长期规划,持续加大对农地整理的资金投入.大力培育农地整理的中

间机构和农户自治组织,运用市场手段引导社会资金和农户资金参与农地整理.三是大力发展农业社会化服

务体系,促进小农户与现代化农业衔接.整合供销社、农村信用合作社等集体组织的力量,构建促进生产、
供销、金融为一体的综合型为农服务组织.积极引导民营资本的全产业链为农服务模式,向农民提供包括农

资、农机、销售、金融保险在内的全产业链服务.构建政府购买公益性服务机制,补齐当前服务组织发展不

健全、服务能力弱、要素配置不合理的短板.

４４　用好农业补贴工具,筑牢粮食安全底线

从农业竞争力转型维度来看,日本、韩国和中国台湾地区在进入初等发达阶段后农业比较利益下降都比

较快,农产品在国际市场上日渐缺乏竞争力,农业非粮化趋势明显,粮食自给率持续走低.为此,日本、韩

国和中国台湾地区都采取了强有力且多样化的农业补贴政策来提高农业比较收益,并着力筑牢粮食安全底

图６　２０００—２０１６年主要经济体生产者补贴等值 (PSE)
数据来源:OECD数据库.

线.从补贴力度来看,根据经济合作与

发 展 组 织 (OECD) 提 供 的 数 据,

２０００—２０１６年,OECD经济体的生产者

补贴等值 (PSE)有所下降,但平均仍

高 达 ２３４３％, 其 中 日 本 平 均 为

５２２２％,韩国平均为５４１０％,而中国

仅仅有１４％ (图６).从补贴领域来看,
即使在乌拉圭回合谈判达成 «农业协议»
后,日本、韩国和中国台湾地区都没有

放弃对主粮综合支持力度.从补贴方法

来看,为应对 WTO 的规则,三大经济

体一方面将 “黄箱”政策的减让部分优

先用于大米等主粮,另一方面采取不与

产量和价格挂钩的直接支付体制以确保口粮安全.
借鉴东亚主要经济体农业支持政策的相关经验和操作方式,对中国农业启示是:一是加大直接补贴力

度.价格支持政策不仅会为财政带来沉重负担,还可能触及 “黄箱”政策的上限,容易引发了国际贸易争

端.未来应加大不挂钩直接补贴力度,通过进一步整合涉农专项补贴资金,重点加强耕地地力保护补贴、适

度规模经营补贴以及鼓励小麦、水稻种植的种粮补贴.二是提高单个主体补贴水平.受土地产权制度的影

响,当前中国农地细碎化程度仍然很高,补贴如同 “撒胡椒面”,对农户增收影响过小.对此,可以借鉴日

本农田整治的经验,土地改良、农地集中和农田整治补助等政策多管齐下[１９],推动连片耕地向家庭农场、种

粮大户等新型农业经营主体集中,进而提高单个主体补贴水平.三是提高补贴精准度.直接补贴常常被已将

农地经营权流转出去的承包农户获得,一些租种土地的外来业主却难以得到补贴.因此,可以结合 “三权分

置”改革对农地经营权的认定,让农地实际耕种者获得补贴收益.四是补贴要重点确保粮食安全,特别是口

粮安全.可学习日本、韩国的经验,将有限的减让额度集中使用在小麦和大米口粮的最低价收购的政策上,
同时对粮农实行高额的直接补贴.
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transformationThisstudyselectsJapan,SouthKoreaandTaiwanProvinceofChinaasareference,summaＧ
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