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摘要:农业支持保护是农业强国的关键支撑.推进农业支持保护政策改革,亟须从制约农业强国建

设的关键瓶颈出发,处理好粮食和重要农产品稳定安全供给、农民稳定持续增收、产业综合效益和

竞争力持续提升、政府财政投入可持续性等多方面的矛盾关系.这些矛盾关系是发达国家推进农业

现代化过程中面临的共性问题,从美国和欧盟等典型农业支持保护政策的演变中可以获得中国推动

农业支持保护政策改革的经验和启示.整体上看,在农业支持保护政策的演变过程中,美国注重发

挥产业链前端优势,设置多重价格标准应对市场风险,形成与市场机制相结合的良性互动机制;欧

盟注重发挥产业链后端优势,弱化价格支持保护,强化直接支付补贴,并通过优化直接支付结构激

活经营主体市场竞争活力.同时,美国和欧盟都强调资金效率和精准支持,推动政策执行的连续

性、公平性、针对性、策略性,不断提高政策实施效能.基于 “大国小农”的基本国情农情,着眼

于加快建设农业强国,中国应从发挥全产业链综合效益和竞争优势为切入点,深化农业支持保护政

策改革,寻找保障粮食安全、保障农民收益、激发市场活力的平衡点,提高资金利用和政策执行效

率,构建稳定连续、公平公正、精准支持、策略灵活的支撑农业强国的农业支持保护政策体系.
关键词:农业现代化;农业支持保护;农业强国;欧盟共同农业政策;美国农业法案

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０２３１１００１

1　引言

农业支持保护政策是指各类有助于提高农业生产者收入或者农业生产要素收益的政策措施.党的二十大

报告提出:“加快建设农业强国,扎实推动乡村产业、人才、文化、生态、组织振兴”.农业强国的建设离不

开强有力的农业支持保护政策体系.优化农业支持保护政策,提高政策执行效率,解决 “三农”领域面临的

突出问题,是当前政府和学界关注的焦点.实践证明,农业支持保护政策能有效解决 “大国小农”带来的一

系列问题,在提升要素投入报酬、激发农民种粮积极性、推动现代农业发展等方面发挥着积极作用.但随着

内外部环境的变化,特别是国内农业需求形势演变及农业日益突出的战略地位,对优化农业支持保护政策改

—５—
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革路径、完善农业支持保护政策体系、提升国内农业竞争力提出了新的要求.农业支持保护政策体系的构建

需要与乡村产业振兴、人才振兴、文化振兴、生态振兴和组织振兴的建设目标相契合,才能为农业强国的建

设提供充足驱动力.当前中国农业支持保护政策尚未完全对接以上五个目标,并不符合农业强国的建设要

求,主要表现在:对市场干预力度较强,难以激发农业经营主体的竞争意识,增收作用不突出,激励作用有

限,留不住农业人才;精准性和强制性不足,对农民生产行为的约束作用不强,政策效果并不明显.借鉴他国

农业支持保护政策的发展经验有利于丰富中国的农业支持保护政策,加快与发达国家农业支持保护政策改革趋

势接轨的步伐,有利于建立与现代农业发展相适应的政策体系.美国与欧盟的农业支持保护政策历史悠久,政

策体系建设较为完善,涵盖收入保障、风险防范、可持续发展等方面内容,政策内容随着国内与国际农业发展

情况不断更新变化,对中国推进农业支持保护政策体系改革具有深刻的借鉴意义.
已有文献对欧美农业支持保护政策的政策内容、政策结构、演变历程和政策效果进行了详细分析,普遍

认为中国农业支持保护政策的改革步伐落后于发达国家和地区,农业支持体量和政策结构均需要调整.当前

的研究成果可分为以下三类:一是分析欧美农业支持保护政策演变历程并得出经验启示.芦千文和姜长云从

农业农村经济发展、社区发展、自然环境保护和农村组织培育四个方面对欧盟和美国农业支持保护政策进行

了梳理分析,认为中国应从建立城乡发展伙伴关系、激发各方参与农业农村发展积极性、增强政策互补性等

方面进行改革[１Ｇ２].二是对比欧美国家与中国农业支持保护政策存在的差距提出改进建议.乐昕认为中国应

合理应用价格支持和直接支付补贴工具,注重农村发展的相关政策改革[３].刘超等认为中国应将政策目标由

增产导向调整为提质增效导向和竞争力导向[４].郭琰等认为中国应注重农业科技投入,优化生产者支持结

构,持续加大农业支持总量[５].三是聚焦某一农业支持保护政策进行深入分析并提出改革建议,包括农业绿

色发展[６]、农业保险[７]、有机农业[８Ｇ９]、农业生产性服务[１０]等.可见,已有文献对美国和欧盟农业支持保护

政策已经有充分的研究,富有启发意义.但仍存在问题有待深入挖掘:一是现有文献的分析与中国的农业发

展背景和政策演变结合不够紧密,二是以往文献多从农民增收、环境保护和可持续发展的角度对欧美农业支

持保护政策进行分析和经验总结,研究视角较为单一.因此,需要进一步挖掘欧美农业支持保护政策的新功

能,拓宽对农业支持保护政策的认知视角.本文在分析中国农业支持保护政策演进历程和存在问题的基础

上,以美国和欧盟为案例,分析其补贴模式形成的过程和实践特征,为拓展中国农业支持保护政策功能,构

建具有中国特色的农业支持保护政策体系提供可参考的意见和建议.

2　中国农业支持保护政策的架构与挑战

２１　演变历程

　　农业支持保护政策的内容与农业战略定位以及农业发展目标息息相关.中国农业支持保护政策可以分为

三个阶段:第一个阶段是家庭联产承包责任制确立之后,中国通过实施农业市场化改革以调动农民生产积极

性,具体措施包括按保护价向农民收购余粮、粮食收储企业实行顺价销售和农业发展银行资金封闭运行三项

措施以支持粮食生产和有序流通;第二个阶段是加入世界贸易组织 (WTO)之后,中国于２００６年取消了农

业税,农业支持保护政策进入了一个全新阶段,农业支持保护力度不断增强,在２０１５年之前,中国国内农业

支持保护政策以最低收购价 (稻谷、小麦)、临时收储 (玉米、大豆、油菜和棉花等)、种粮农民直接补贴、良

种补贴、农资综合补贴和农机购置补贴为主,但２０１４年将大豆和棉花的临储政策调整为目标价格政策;第三个

阶段是２０１６年至今,中国于２０１６年将玉米临储政策调整为玉米生产者补贴政策,将种粮农民直接补贴、良种

补贴和农资综合补贴合并为农业支持保护补贴,２０１７年之后,中国国内农业支持保护政策以最低收购价 (稻谷、
小麦)、生产者补贴 (玉米、大豆和稻谷)、目标价格补贴 (棉花)、耕地地力保护补贴为主要框架,与此同时,
中国也加大了对构建农业全产业链的支持力度,鼓励地方政府建立现代农业产业园区建设和乡村特色产业.
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２２　政策结构

中国当前农业支持保护政策具有多样性、全面性、层次性的特点.第一类是要素支持政策,是指对农机、

农资、农业服务和土地流转等方面的支持政策.具体来说,包括农机购置补贴、耕地地力保护补贴、适度规模

经营补贴以及托管补贴.这类补贴的作用对象是农户、新型农业经营主体或者农业服务主体,用于解决农户或

者新型农业经营主体生产经营过程的资金约束问题,提高农业经营主体的种植积极性.第二类是收入支持政策,
主要包括生产者补贴政策、目标价格政策和保险政策等.其中,生产者补贴政策和目标价格政策是根据农民当

期的种植收入情况和市场价格情况进行补贴,保险政策主要是为了缓释农户生产经营过程中的自然风险和市场

风险冲击,这些政策主要用于稳定农民的农业收入.第三类是价格支持政策,主要是指稻谷和小麦最低收购价

政策.这类政策的直接作用对象并非农民,而是粮食收购企业.当粮食供给过剩、市场价格过低时,粮食收购

企业通过高于市场价格的粮食收购价格吸纳过剩的粮食,稳定市场价格,保证农民的种粮收益不受损、粮食收储

企业和粮食购销企业利益不亏损.第四类是产业发展支持政策,主要是产粮 (油)大县奖励政策.产粮 (油)大县

奖励政策的主要作用是缓解产粮 (油)大县财政困难、促进粮食和油料产业发展,保障国家粮油安全 (图１).
从 WTO合规性来看,２０１５年之前,中国国内农业支持保护政策的 “黄箱”政策支持量较大, “黄箱”

政策类型主要有最低收购价、良种补贴、农资综合补贴、农机购置补贴;２０１５年中国将具有 “黄箱”性质的

良种补贴和农资综合补贴与 “绿箱”性质的种粮农民直接补贴合并为 “绿箱”性质的农业支持保护补贴;

２０１７年棉花目标价格补贴由 “黄箱”政策转变为具有数量上限管理的 “蓝箱”政策,大豆、玉米生产者补贴

转变为 “蓝箱”政策,规避了 WTO的约束限制.

图１　２００４年至今中国农业支持保护政策演变历程

资料来源:本图主要根据叶兴庆[１１]一文以及历年中央一号文件整理,但实际政策内容不局限于所列出的内容.
注:箭尾端表示该政策开始时间,箭头端表示该政策结束时间,从箭尾到箭头表示该政策的开始到结束.
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２３　面临挑战

在农业强国的建设过程中,农业支持保护政策的内容设计既要满足粮食和重要农产品稳定安全供给的底

线要求,又要处理好这一底线要求与农民增收、产业综合效益提升、政府财政投入可持续性和农业可持续发

展等目标之间的矛盾关系,这使中国农业支持保护政策改革面临诸多挑战.
一是供给和需求结构转型带来的资源约束问题.中国粮食以及农产品供需长期处于紧平衡状态,因此需

要将更多的资源注入农业生产中以弥补供给端存在的缺口,但产出依然会受限于有限的土地资源.随着生活

水平的不断提升,城乡居民的食物消费需求不断趋于多样性、均衡性,对农产品的质量要求不断提高,农业

生产将会面临更强的环境压力和资源条件约束.二是人力、物力和财力资源的内生发展动力不足问题.政府

对地方农业农村发展战略的目标定位不够长远,局限于短期政绩目标,导致农业农村发展项目缺乏充足可持

续的资金流而停滞.资金审批程序繁杂琐碎导致资金耗散巨大,降低了财政资金的使用效能,最终可能会使

农业支持保护政策陷入资源错配或资源浪费的内卷陷阱.农业农村发展所需要的人才存量虽有明显扩充,但

受福利待遇不高、发展环境不优等不利因素的影响,依然无法形成稳固优质的农业强国建设人才队伍.三是产

业体系韧性和竞争力较弱的问题.中国农村土地制度和基本经营制度决定了中国农业生产经营形态将长期处于

细碎化、分散化的状态,农业生产难以发挥规模经济优势,而且随着农村老龄化、空心化问题的加剧,土地撂

荒问题和粗放经营问题越加严重,一二三产业融合缺乏基础动力,导致竞争力不足、经营效益不高、带动作用

小、抗风险能力弱,甚至出现 “强者更强,弱者更弱”的不平衡发展现象.农村对外来资本的排挤和不信任限

制了农业产业链的拓展空间,小农户的增收空间有限.四是农业科技创新机制不完善的问题.中国农业科技创

新体系在成果研发、转化和推广三个环节存在衔接不畅问题.研发环节陷入低水平重复困境,与发达国家和地

区相比仍存在差距.公共技术研发机构和私人机构分工不明确,政府主导特点较为明显,技术成果的市场价值

容易被忽视,农业科技创新动力不足.技术服务机构缺位导致很多技术研发成果难以通过市场主体普及到小农

户,降低了成果转化率.农户的技术需求未能及时反馈至研发机构,农业技术供给与农业技术需求脱节.小农

户的技术需求具有小而散的特征,容易被农业科技服务组织和科研机构忽略,从而被边缘化.
应对多重目标的激励困境问题、政策执行机制不完善问题和破除要素投入机制缺乏内生动力困境可以借

鉴和总结欧美经验,找到中国农业支持保护政策的落脚点和着力点,为建设农业强国提供充足驱动力.

3　美国农业支持保护政策的演变历程与实践特征

美国农业经济的发展与国际市场环境息息相关,农业收入既归功于成本优势,又受到国际市场因素的综

合影响,美国农业法案以收入支持、环境保护、出口支持、农村发展、食品安全等计划为基本框架,嵌入国

内和国际农产品市场运行机制中,形成了以市场导向间接补贴①为核心内容的农业支持保护政策体系.自

１９３３年 «农业调整法»实施以来,美国农业法案根据经济发展趋势、总统选举、利益集团之间的争夺和妥协

进行了多次修订,确保政策与时俱进,更好地适应不断发展变动的经济与社会环境,到２０１８年,美国共形

成了１８部农业法.美国农业支持保护政策的显著特点是与国际市场联系较为紧密,通过发挥粮食生产低成

本的竞争优势来扩张美国农产品的国际市场和影响力,并成为世界上最大的农产品出口国和粮食生产国.

３１　演变历程

自美国农业支持保护政策实施以来,美国的农业产出显著增长,１９４８—２０１９年,美国农业产出平均增长
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① 本文对美国农业支持保护政策特点的总结主要来自孙大光[１２]一文中对间接补贴模式的定义:间接补贴政策主要是根据政府规划制定的

目标价格政策来鼓励生产,间接提高农民收入水平.这类政策与市场机制联结较为紧密,受市场价格影响较大.



速度为１４２％,显著高于投入增长速度,劳动力投入、资本投入和物质投入增长速度显著放缓,全要素生产

率的增长速度显著提升,说明美国农业产出的增长速度和现代化进程的推进主要依赖农业科技进步.２０世纪

８０年代之后美国农业产出增长速度要低于２０世纪８０年代之前的产出增长速度.从农业支持保护政策的角度

来看,２０世纪８０年代之前的主要目标是处理农产品过剩与农民增收之间的矛盾,维护农民利益和农业经济

的平稳发展,提高农业现代化水平;２０世纪８０年代之后,世界各国农业生产力显著提升,国际贸易竞争和

冲突加剧,财政预算压力逐渐增大,为遵守乌拉圭回合谈判的规定,美国农业支持保护政策将支持目标转向

削弱价格支持力度,提升农业国际竞争力,促进农业农村全面发展,农业产出增长速度逐渐放缓,要素生产

率和利用效率提升速度加快.
在第一部农业法律建立之前,美国已经具备了农业经济高速发展的制度基础和政策基础.１７８５—１８９０

年,“农场”政策的重点是土地分配和通过许多私人企业经营扩大生产范围.１８３０—１９１４年的政策目标是通

过支持研究和教育来提高农场运作的生产力.１８７０—１９３３年,美国开启了对市场的有限管制,并对农业基础

设施进行改善,提供市场信息帮助农民竞争.自１９２４年以来,美国政府对农业进行直接干预,提供农业收

入支持.前期 (１９３３—１９８４年)的美国农业支持保护政策较为注重农业经济发展,侧重于稳定和提高农民收

入、解决农产品过剩和稳定农产品价格等方面.后期 (１９８５年之后)在兼顾农业经济平稳发展的同时,逐渐

开始注重环境保护、农村发展以及农业多样性.美国农业支持保护政策的演变历程可以分成如下三个阶段.
一是１９３３—１９８４年.这一时期是农业支持保护政策的导入期,主要目的是缓冲世界经济危机以及农产

品过剩问题带来的收入下跌风险.２０世纪３０年代,受世界经济危机影响,农产品价格大幅下降和农产品严

重过剩对农民收入构成严重威胁.１９３３年美国出台了 «农业调整法»,核心内容是实施价格支持并限制农业

生产,设立商品信贷公司,由其实行农业生产调整和补贴分配政策.随着农业科技的发展与规模化水平的提

升,美国农业生产力迅速提高,再一次引起农产品过剩问题.１９５４年美国在 «农业法»中引入弹性价格支

持,同时增加农用地保留地制度,实现对种植面积的管理,以解决农产品生产过剩问题.１９６５年 «食品和农

业法»削弱了价格支持力度,继续实施对种植面积的管理措施.１９７３年 «农业和消费者保护法»中提出目标

价格和差额补贴,防范国际市场价格变动对农场主造成的收入损失.
二是１９８５—２００１年.这一时期是农业支持保护政策的完善期,主要目的是增强农产品国际竞争力.２０世纪

８０年代,全球农业生产力提升较快,欧盟与日本等发达国家和地区的农业支持保护力度均增强,农产品国际竞

争日趋激烈,同时美元升值对美国农产品出口带来不利影响.在乌拉圭回合谈判的推动下,１９８５年 «食品安全

法»在１９７３年 «农业和消费者保护法»实施的目标价格和差额补贴政策的基础上,进一步降低了价格支持标

准,减少补贴面积,放宽对农产品生产结构的限制,促进农产品出口.１９９０年 «食品、农业、资源保护和贸易

法»延续了１９８５年 «食品安全法»的方向,实施脱钩直接补贴,以取代价格支持和供给管理计划.为了提升农

业的可持续发展能力,１９８５年 «食品安全法»将环境保护项目作为独立章节写入法案中,１９９０年 «食品、农

业、资源保护和贸易法»已经涵盖有机农产品证书、农业资源保护、谷物质量、农村发展和全球性气候变暖等

多项内容.
三是２００２年至今.这一时期是农业支持保护政策与市场机制的深入融合期,主要目的是优化和丰富补

贴结构,适应时代发展,稳定农民收入和农业农村发展.１９９８年亚洲金融危机后,国际农产品价格大幅下

跌,为维持农场主收入稳定,美国农场收入安全网逐渐严密,补贴方式逐渐丰富.２００２年 «农场安全和农业

投资法»建立了反周期支付、农作物平均收入选择计划、农业灾害补充援助等一系列新政策.２００８年 «食
品、环保和能源法»引入平均作物收入选择计划,农场主可以在平均作物收入选择计划与反周期计划中选择

一个.２０１４年 «食物、农场及就业法»取消了直接支付,将反周期支付与平均作物收入选择计划替换为价格

损失保障计划以及农业收入风险保障计划,新增了累计收入保险计划和对其他作物的补充保险选择两个项

目.２０１８年 «农业进步法»延续了２０１４年农业法案的补贴方式,但提高了价格损失保障的补贴标准,持续强化

风险保障水平,以稳定农民收入与农业经济发展.这一时期,有关乡村发展的农业支持保护政策体系也在不断
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丰富,２００８年 «食品、环保和能源法»进一步强调了环保、能源以及农业多样性在农村发展过程中的重要性,
并将特种作物的发展纳入农业法中,增加了休耕计划以及环境保护计划的政府资金支持.２０１４年 «食物、农场

及就业法»对环境保护项目进行了整合,保留了休耕计划、环境质量激励计划和资源保护管理计划等项目,新

建了农业资源保护地役权项目和区域合作保护计划.

３２　实践特征

美国农业支持保护政策注重发挥产业链前端优势,设置多重价格机制应对市场风险,形成与市场机制相

结合的良性互动机制.
美国农业研究体系一直是世界上生产力最高的农业研发体系之一.２０１８年 «农业进步法»设立了农业高

级研究与发展局 (AGARDA)试点机构.该试点机构的主要作用是通过针对粮食和农业领域具有长期性和

高风险性挑战来开发技术、研究工具和产品,专注于私营企业不太可能承担的研发领域,有利于美国形成公

私部门协调平衡、共同发展的商业化研发体系,促进农业创新的可持续性,从而有助于稳固美国在全球农业

研发领域的领导者地位.公私部门合作的互补机制结合健全的农业知识产权保护法律体系以及美国地广人稀

的天然农业生产优势构筑了美国农业产业链的前端优势,为美国农产品市场势力扩张奠定了良好的基础.

２０１８年 «农业进步法»基本上延续了２０１４年 «食物、农场及就业法»的做法,但资金支出较２０１４年

«食物、农场及就业法»减少了７１亿美元,作物保险计划、商品计划和保护计划的资金支出占比有所增长,
营养计划支出占比略有下降.２０１８年 «农业进步法»较２０１４年 «食物、农场及就业法»的支持力度和灵活

性明显增强,与市场机制结合得更加紧密.

图２　美国农业支持保护政策实际支出与国际价格指数波动 (２０１０＝１００)
数据来源:“国际食品市场价格变动指数”来源于FAO网站,反周期支付、直接支付、营销贷款

计划支付和其他项目支付数据来源于美国农业部经济研究局和国家农业统计局 (NASS).

３２１　政策联动防范风险, 应对冲击稳定农民收入

２００５年之前,国际粮食价格指数处于低位,尤其是在１９９８年亚洲金融危机之后的几年间,美国农业支

持保护政策的支出显著提高,２００５年之后,受粮食能源化的影响,国际粮食价格指数上涨,美国财政预算紧

张,美国农业支持保护政策支出减少 (图２).美国农业支持保护政策应对市场风险的措施主要包括营销贷款

计划支付、反周期支付、直接支付三种手段.营销贷款计划支付发挥了 “托底”作用,为农场主从事农业生

产活动提供基本的资金保障;直接支付起到收入支持作用;反周期支付起到价格支持作用.由于贷款价格略

高于可变成本,只有市场价格的４０％~６０％,营销贷款计划较难触发.１９９６—２０１３年,直接支付支出占据
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美国农业支持量的绝大部分,比例接近５０％;２００８—２０１４年,反周期支付仅占总支出的１０％以内.这是因

为直接支付制度的存在,保证部分农场的有效价格超过了目标价格,无法触发反周期支付.２０１４年直接支付

取消后,以价格损失保障计划和收入风险保障计划为代表的反周期支付支出占比有所提高.２０１５—２０１７年,
反周期支付约为总支出的５０％.

美国还设置市场准入计划 (MAP)和新兴市场计划 (EMP)等政策促进出口,弥补因关税造成的价格

损失.为弥补中美贸易摩擦带来的收入损失,美国于２０１８年和２０１９年相继发放１００亿美元和１４５亿美元的

市场促进项目补贴.为应对新冠疫情对农场经济带来的经济冲击,美国设立多个项目来缓解农场企业和农场

家庭的经营压力,２０２０年农场企业和农场家庭分别有２９６亿美元和５６亿美元的项目支持金额.

３２２　设置政策门槛和上限, 提高支持的精准性、 公平性

为避免规模较大农场主获得过多的补贴导致的不公平问题,１９３８年农业法案设立了最高补贴上限的规

定①.２０１４年农业法案中明确只有那些 “积极从事”农业的人才有资格获得偿付.２０１８年农业法案延续了之

前的资格限制,规定总收入 (农业收入和非农收入总和)超过９０万元的个体无法获得商品计划和环境保护

计划的补贴;另外,２０１８年农业法案将价格损失保障计划和农业风险保障计划对个人或法人实体的生产者付

款限额维持在１２５万美元②.在资格限制与补贴上限等多重配套措施的作用下,在每一类家庭农场中,参与

补贴项目与未参与补贴项目的家庭农场的平均总收入保持着相对公平状态 (表１).
通过一系列补贴上限和参与资格的限制,各类农场中参与政府支付计划与未参与政府支付计划者的现金

净收入呈现此消彼长的态势,体现了美国农业支持保护政策的相对公平特点.以２０１１年、２０１６年和２０２０年

的数据为例 (表１),在超大型家庭农场中,未参与政府补贴项目农场的现金净收入要高于参与者的现金净收

入,而且两者的差距在逐渐缩小;在大型家庭农场群体中,２０１６年未参与者的现金净收入超过了参与者的现

金净收入,２０１１年和２０２０年则相反;在中型家庭农场和兼业型家庭农场这两类农场群体中,参与者和未参

与者的现金净收入差距不明显.

表１　参与计划与未参与补贴项目的家庭农场③净现金收入对比

单位:万美元

家庭农场类型 ２０１１年 ２０１６年 ２０２０年

超大型家庭农场

　参与者的现金净收入 ２２４ ２１７ ３２６

　未参与者的现金净收入 ４４８ ３５０ ３４５
大型家庭农场

　参与者的现金净收入 ６３ ５３ ５５

　未参与者的现金净收入 ５１ ５８ ４６
中型家庭农场

　参与者的现金净收入 １７ １６ １８

　未参与者的现金净收入 １６ １９ １５
兼业型家庭农场

　参与者的现金净收入 ６ ６ ７

　未参与者的现金净收入 ７ ７ ７

　　数据来源:美国农业部经济研究局和国家农业统计局 (NASS).
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①

②

③

操作上,该法案确定以１９０９—１９１４年农场人均净收入与非农场人均净收入比值作为基准,通过支持农产品价格来使农民净收入的购买

力维持在不低于基期的水平.另外,针对农场规模及商品化程度差异较大可能带来的补贴金额差距较大问题,制定了单个农场补贴上限,进而

维护公平.

https://www．ers．usda．gov/topics/farmＧeconomy/farmＧcommodityＧpolicy/titleＧiＧcropＧcommodityＧprogramＧprovisions/.
超大型家庭农场是指销售收入在５００万美元及以上的农场,大型家庭农场是指销售收入在１００万~５００万美元的农场,中型家庭农场

是指销售收入在３５万~１００万美元的农场,兼业型家庭农场是指销售收入在１５万~３５万美元的家庭农场.



３２３　差异化供给政策, 满足中小农场可持续发展要求

自美国实行农业支持保护政策以来,美国农场数量呈显著下降趋势,农场平均规模显著增加,农场数量

从１９３３年的６５５万家下降至２０１９年的２０２万家,平均规模从１５１英亩扩大至４４４英亩①.中小规模农场数量

和经营优势大幅衰减,耕地不断向集约化、专业化的大规模农场集中.为了维持美国农业经营形态的多样化

和均衡性,美国农业支持保护政策的政策工具和作用范围不断扩大,生产者可根据市场变化、种植品种以及

自身经营实力选择合适的政策工具组合.大型和中型家庭农场在规模、生产能力和经营实力上均有优势,有

能力与保险公司共同承担农业经营风险.２０２０年,中型和大型家庭农场占美国农场数量的８％,但占到联邦

作物保险计划参与者数量的３８％,并获得７７％的赔款金额.环境质量激励计划 (EQIP)和资源保护管理计

划 (CSP)提供的技术援助和资金援助被大多数中等规模、大规模家庭农场和非家庭农场所接受;小型农场

规模较小,农场主以老年人居多,竞争实力低,更倾向于保护性耕作,休耕计划中８１％的资金被小型家庭农

场使用②.此外,政府通过提供农场房地产和经营贷款、提供保费支持、农业部机构联合购买商品等方式维

持小型农场的稳定发展③.商品计划中的农业风险覆盖项目 (ARC)被大多数玉米和大豆生产者所采用,而

价格损失保障计划 (PLC)被水稻、花生和小麦生产者所采用④.

３２４　公私结合, 推进产学研一体化

美国农业科技创新主体分为公立研发机构和私人研发机构,公立研发机构包括美国农业部及附属研究机

构和赠地大学的农学院,私人研发机构包括私人企业和非营利私人机构[１３].私营部门的农业研发支出增长迅

速 (目前已超过公共部门),致力于研发可销售的技术产品.公共部门研发侧重于能够造福整个社会的基础

研发和应用农业研发,可以解决农业短期回报率低的问题.公共部门和私营部门相互配合使美国农业发展过

程中的长期和短期问题得以解决,使农业经济高效运转.为提高农业科研人才素养、留住农业人才,２０１８年

«农业进步法»规定,２０２０—２０２３财年每年对１８９０个在赠地大学的学农人才发放１０００万美元奖学金.该法

案规定在２０１９—２０２３财年每年授权拨款５００万美元,用于设置其他类型奖学金和服务以留住在校学生.同

时,赠地大学与发展中国家的类似机构之间建立伙伴关系,提高国际农业研究、推广和教学能力,使其他国

家的先进技术传入美国,吸收其他国家的先进经验.除此之外,美国农业支持保护政策鼓励对新兴农业生产形

式进行研究,注重有机农业研究和推广,并逐步增加该项研究计划的资金支持 (２０１９财年支持资金额为２０００
万美元,２０２１财年为２５００万美元,２０２２财年为３０００万美元,此后每年５０００万美元).

4　欧盟农业支持保护政策的演变历程和实践特征

第二次世界大战后,为重新提振农业经济,１９５７年德国、法国、意大利、荷兰、比利时和卢森堡六国与

其他经济部门联合签署 «罗马条约»,并制定了农业支持的五大目标:提高农业生产力、保障农民与其他行

业人员有相同的生活水平、保障事务供给、稳定农产品市场和以合理的价格提供稳定的供给.１９６０年６月

３０日,共同农业政策 (CAP)提案出台,坚持三项基本原则,其中之一是共同财政,要求共同农业政策所引

起的财政开支由各成员国共同承担,建立有关的统一财政,统一管理运行费用.１９６２年１月１４日,欧洲理

事会建立欧洲农业指导和保障基金 (EAGGF),为欧共体提供农业政策资金保障.至今,欧盟已形成欧洲议

会、欧洲理事会和欧盟委员三者联合补贴的财政框架.
欧盟农业支持保护政策较为注重国内农业经济和农村发展的协调统一,不断强化自身农业发展基础及实

力,提升农业经营组织的多样性和农业发展的稳定性,发挥农产品比较优势,延伸产业链,拓展国内国外市
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④

１英亩≈０４０５公顷.

http://wwwersusdagov/publications/pubＧdetails/? pubid＝１０２８０７.

http://wwwersusdagov/publications/pubＧdetails/? pubid＝４４４６３.

http://wwwersusdagov/publications/pubＧdetails/? pubid＝８９２０１.



场,提升国际竞争力和影响力.从２０２１—２０２７年的预算支出可以看出,欧盟市场支持的资金总量占比较低

且较为稳定,政策资金主要以收入支持 (直接支付)的形式分配给农业生产者.欧盟农业支持保护政策是以

市场支持、直接支付和农村发展为基本补贴框架,以直接收入补贴①为核心内容的农业支持保护政策体系.

４１　演变历程

欧盟农业支持保护政策与美国农业支持保护政策的不同点在于欧盟更侧重实现农业经济、乡村发展、乡

村文化和环境保护之间的均衡发展,而美国更侧重巩固农业生产优势、稳定农场主收入.据欧盟相关数据统

计,２０１４—２０２０年CAP改革使欧盟农村贫困率从２０１４年的２８％下降至２０２０年的２３％,使欧盟农民的农业

收入比例从２０１４年的４３％提高至２０２０年的５２％②.CAP的演变历程可以分为如下三个阶段.
一是２０世纪５０—６０年代.该时期的政策目标是保障主要农产品供给安全,提高生产效率.为了恢复受

到第二次世界大战重创的欧洲农业经济,保障欧洲人民的食品安全,１９６２年CAP建立以价格支持为核心的

农业补贴机制,通过目标价格、干预价格、门槛价格来平稳价格波动,同时通过公共干预、私人存储、进口

干预、出口干预以及产量配额共同保障欧盟优势农产品的供给安全,提高农产品自给能力.
二是２０世纪７０年代至２１世纪初.该时期的政策目标是解决农产品过剩问题,削减预算支出,增强竞争

力.１９６８年底,欧共体执委会副主席曼斯霍尔特起草并制定了一项１０年农业计划.该计划旨在提高农业现

代化水平,减少过剩农产品.该计划提出要将欧共体的平均农场规模从８０公顷提升至１２０公顷,减少５００万

公顷的农业用地,通过转业和提前退休,减少５００万左右的农业人口,减少农场数量,提高农场规模化和集

约化水平.该计划提出对低收入农民提供资金支持,通过培训提高农民生产技能,为年满５５岁的农民发放

补助鼓励其退出生产,对山区和难以耕种地区提供更大扶持.虽然曼斯霍尔特计划已经开始调整农业生产结

构,提出削弱价格支持力度的想法,但遭到农业部部长和农民组织的一致反对,仍然没有撼动价格支持政策

的在CAP中的核心位置,农产品过剩问题依然存在.１９８０年,为应对农产品过剩带来的财政压力,欧盟实

施了多项生产限制政策,并对预算支出进行限制和调整.例如,针对食糖、牛奶实施生产配额制度;同时,
规定CAP资金的增速不得高于欧共体国民生产总值增速的７４％,设定补贴上限,制定农业生产结构调整方

案,从而保障资金的有效利用.欧盟２０００年议程进一步降低谷物、油籽、乳品和牛肉的价格支持水平,并

开始将直接支付与食品安全、环境保护等目标相挂钩,约束农民生产行为.
三是２００３至今.该时期的政策目标是优化补贴结构,实现经济、环境和社会均衡发展.欧盟成员国不

断增多带来的巨额农业补贴压力、WTO贸易协议要求削弱 “黄箱”政策补贴空间为欧盟农业支持保护政策

改革带来了挑战.但这一时期,国际农产品价格处于上升期,缩小了农产品国际价格与国内价格的差距,使

CAP改革比上一时期相对容易.２００３年CAP将挂钩直接支付改为脱钩直接支付,补贴与当年种植的作物种

类与种植面积无关;同时,明确CAP中的各项补贴政策必须与环境保护、食品安全、动物健康和动物福利

标准等方面的法规要求相联系,如果农民未达到有关要求标准,则削减补贴幅度不超过５％,若重复性违规

将削减１５％.这次CAP改革增强了对农村发展的政策支持.２００８年CAP继续削减价格支持水平,同时将

部分直接支付补贴政策资金转移至农村发展资金中.２０１３年CAP改革继续削弱价格支持水平,允许成员国

将资金在两个支柱③之间相互转换,但不得超过本国CAP总额的１５％.在新一轮２０２３—２０２７年CAP中,价

格支持政策水平 (市场支持水平)已经维持在总支持量的５％左右,农业支持保护政策的重心已经转移至收

入支持和农村发展两方面,分别约占总支持量的６８％和２１％.
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本文对欧盟农业支持保护政策特点的总结也是根据孙大光[１２]一文中对直接收入补贴的定义:直接收入补贴模式不通过价格或产量等间

接手段进行补贴,而是根据基期产出水平和收入水平直接给予补贴,与市场机制衔接程度并不紧密.

https://agricultureeceuropaeu/commonＧagriculturalＧpolicy/capＧoverview/cmef/capＧperformanceＧ２０１４Ｇ２０_en.
第一支柱包括市场价格支持和直接支付,第二支柱是农村发展.



４２　实践特征

尽管６０年的农业支持保护历史为欧盟农业奠定了坚厚的发展基础,但欧盟农民仍面临着全球食品贸易

往来增加和贸易自由化带来的外部环境压力以及农业可持续发展问题.２００７—２０１６年,欧盟农场平均收入仅

占欧盟其他经济部门平均收入的４０％左右,国际经济和政治环境的不稳定使农民容易陷入收入不稳定的风险

之中.随着年龄较大的农民即将退休,选择从事种植业的年轻人越来越少,欧盟４０岁 (截至２０１６年)以下

的农场管理者仅占１１％.
欧盟２０２３—２０２７年的CAP计划设立了确保农业生产的经济可持续性、提高农场长期和短期竞争力、提

高农民在价值链中的地位、减少温室气体排放和加强碳固存、促进水和土壤等自然资源的有效管理、阻止和

扭转生物多样性丧失、吸引和维持青年农民及新农民、促进农村地区就业以及性别平等、响应社会对食品和

健康的需求、促进知识创新十项目标,对每一项目标确立了考核指标,并对各国的直接支付金额和农村发展

金额做出了明确规定.其中,收入支持的资金分配量维持在３８０亿欧元以上,农村发展资金的分配量维持在

１２０亿欧元以上,市场支持资金的分配量维持在３１亿欧元以上.

４２１　丰富直接支付方式, 推动经济、 社会和环境均衡发展

CAP的直接支付措施起到了提高生产效率、增加农民收入和支持农业可持续发展等多重效果.自农村发

展变为CAP的第二支柱以来,欧盟开始注重补贴的均衡性,例如增加对自然环境恶劣地区的直接支付、鼓

励农业经营主体进行土地管理、改善农村社区的基础服务、加强信息流通、鼓励构建领导小组为当地制定农

业农村发展战略等.另外,CAP与欧洲地平线计划①相联系,促进先进农业绿色环保技术的应用.

２０１３—２０１９年,欧盟农业的全要素生产率增长了６％ (不含英国).２０１４—２０２０年,欧盟２８国②的劳动

生产率提高了２４％.与２０１１—２０１３年这一时间区间相比,２０１７—２０１９年,每公顷支付给规模最小类别农民

(产出低于８０００欧元的农民)的款项增长了１８％,改善了低收入人群的生活水平.到２０１９年,欧盟有机农

业用地面积显著增加,其中６６％的有机农业用地获得了CAP的支持③.

４２２　支持发展优势农产品产业链, 逐渐扩大和巩固出口市场

欧盟对具有竞争优势和经济价值的葡萄酒等果蔬行业给予较高的支持.２０２０年,意大利受到的分配资源

总值为４２８亿欧元,占９７％,并将１/３用于蔬果产业和葡萄栽培,２/３用于橄榄油产业[１４].２０２２年葡萄

的丰收以及疫情造成的市场销售困难导致欧盟葡萄库存积累.与２０２２年相比,２０２３年欧盟葡萄酒产量增长

了４％.而意大利的葡萄酒消费量下降了７％,西班牙下降了１０％,法国下降了１５％,德国下降了２２％,葡

萄牙下降了３４％.与此同时,欧盟２０２３年１—４月的葡萄酒出口比２０２２年下降了８５％,进一步增加了葡萄

酒库存.因此,欧盟委员会在执行２０２３财年葡萄酒资助方案时对葡萄酒产业的结构调整、绿色收获、促进

和投资有关的措施的共同供资率从５０％提高到６０％④.除了获得丰厚的资金支持,葡萄酒产业也是 CAP最

先给予地理标志保护的产业,地理标志保护政策的延续和不断优化为葡萄酒产业链的延伸、保护消费者权

益、提高欧盟葡萄酒的国际声誉奠定了坚实的基础[１５].

４２３　明确支持对象, 提高资金利用率和政策精准性

欧盟农业支持保护政策直接支付项目的资金分配细致且明确.以２０１４—２０２０年和２０２３—２０２７年 CAP
计划为例 (表２),两个计划均对补贴对象和分配的资金比例做出了明确规定,使资金分配更加公平,但后者
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①

②

③

④

欧洲地平线计划 (HorizonEurope)负责处理气候变化问题,帮助实现联合国的可持续发展目标,并提高欧盟的竞争力和增长.该方

案促进合作,并加强研究和创新对制定、支持和执行欧盟政策的影响,同时应对全球挑战.它支持创造和更好地分散优秀的知识和技术.该计

划可以创造就业机会,充分吸收欧盟的人才库,促进经济增长,提高工业竞争力,并在一个得到加强的欧洲研究领域内优化投资影响.
英国于２０２０年初脱欧,之后存在一年的过渡期,此处的２８国仍包括英国.

https://agricultureeceuropaeu/commonＧagriculturalＧpolicy/capＧoverview/cmef/capＧperformanceＧ２０１４Ｇ２０_en.

https://agricultureeceuropaeu/news/europeanＧcommissionＧadoptsＧmarketＧmeasuresＧsupportＧeuＧwineＧproducersＧ２０２３Ｇ０６Ｇ２３_en.



简化了补贴对象类别,降低了基础收入支付的补贴水平,将更多的补贴资金用于改善农场经营环境和促进农

业可持续发展.另外,在２０１４—２０２０年CAP计划中,欧盟通过降低成员国之间的直接支付水平差距和成员

国内部不同地区间的直接支付水平差距来缩小农场主之间获得的补贴差异,促成一个均衡、透明和公平的分

配体系.２０２３—２０２７年CAP计划要求,每个农场至少有３％的耕地用于生物多样性,将至少２５％的直接支

付预算用于生态环境保护,为气候和环境友好型农业实践和农业技术提供更有力的激励;在农村发展方面,
将至少３５％的政策资金用于支持气候、生物多样性、环境和动物福利.

表２　２０１４—２０２０年与２０２３—２０２７年欧盟农业直接支付分类明细

２０１４—２０２０年 ２０２３—２０２７年

作用范围 资金分配比例 作用范围 资金分配比例

　面积小于３０公顷的农场主 小于等于３０％

　总直接支付低于１００欧元以及

获得直接支付的农场面积小于１
公顷的农场主

小于等于１０％
中小型农场 大于等于１０％

　青年农民 小于等于２％ 青年农民 大于等于３％

所有农场主 (新基础支付) 小于７０％ 基础收入支付 小于等于５０％

　自然条件恶劣地区 小于等于５％

　支持与经济、社会和环境的农

业生产
小于等于１５％

　绿色农业 等于３０％

用于生态环境

相关的支付资金
大于等于２５％

　　资料来源:２０１４—２０２０年CAP政策框架和２０２３—２０２７年CAP政策框架.

5　启示与建议

处理好粮食和重要农产品稳定安全供给、农民稳定持续增收、产业综合效益和竞争力持续提升、政府财

政投入可持续性等多方面的矛盾关系是中国农业支持保护政策面临的主要挑战,也是中国农业发展实力与欧

美国家的差距所在.中国农业支持保护政策的构建亟须从突破要素约束瓶颈、增强产业竞争力和韧性、激活

人力物力财力内生动力、完善科技创新体系四个方面入手.
从突破要素约束瓶颈方面来看,中国亟须突破土地数量约束和土壤质量提升瓶颈.中国土地资源有限,

现有耕地数量在满足口粮需求的基础上已难以满足１４亿人口的高端消费需求,而耕地质量因遭受农药化肥

等化学药品的侵蚀每况愈下.美国国会在１９３６年通过了 «土壤保护和国内分配法案»,该法律允许政府补贴

农民因土壤保护而造成的产出损失,并设立了土壤保护局,在后续的法律中农业生产环境保护相关的政策被

逐渐丰富和细化,形成了地役权购买类、休耕类和技术援助类保护政策[１６].欧盟的粮食供求也处于一种紧平

衡的状态,容易陷入不可持续发展与粮食生产过剩的困境,自１９９２年麦克萨里改革之后,CAP开始注重环

境保护,以直接支持方式逐渐取代价格支持方式,降低对市场的干预程度,使生产者的经营重点转移至绿色

生产上,并构建交叉遵守机制约束农户的机会主义行为.中国在保证口粮供应安全的基础上,应注重对耕地

的合理利用和保护.一是加快将永久基本农田建成高标准农田的进程,提高土地产出能力,改良土壤品质.
二是合理安排农作物种植方式,强化农户对农业绿色生产的认知,树立可持续发展观念,提高农户轮作休耕

的自主意识.三是对于因进行农业生产而过度透支的耕地,除了给予休耕补贴之外,应强化技术支持和资金

支持力度,帮助其恢复基本生产能力.四是构建合理有效的激励机制,鼓励市场主体和政府参与耕地保护和

土壤改良工作,通过与农民进行土地产权交易来获取耕地改良权利.五是构建耕地保护效果评价机制,保证

补贴标准的动态性和灵活性,提高耕地保护相关补贴机制的可监督性.
从增强产业竞争力和韧性的角度来看,中国亟须突破产业融合层次低和链条较短的瓶颈.中国细碎化的
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农业经营形态弱化了中国的农业基础竞争力,因此增强产业竞争力和韧性需要从塑造多样化的产业组织形态

和强化产业链资金保障机制入手.美国农业支持保护政策体系为美国农业产业发展提供了充足的资金支持和

制度保障.一方面,美国得天独厚的自然优势容易发挥规模经济优势,使农业生产者受益;另一方面,广袤

的农场土地有利于科技成果的集中推广和落地,提高成果转化率,使技术研发者受益.美国农业支持保护政

策在风险防范和收入安全两方面发挥了重要作用,从而提高了美国农业产业链韧性,使美国农业产业链从前

端到后端形成一个良性循环.欧盟农业支持保护政策体系注重培育多样化的产业组织形态,以支持和培育橄

榄油、蜂蜜等地方特色产品经济带动农业产业发展,制定严格的产品质量标准,重视地理标志保护及延伸产

业链和价值链,以此带动农场经济发展.欧美做法给中国的启示在于:一是以区域特色农业经济为依托,鼓

励家庭农场、合作社和农业生产托管组织等新型农业经营主体的发展,为小农户的农业生产活动提供技术支

撑,形成强农联农带农的利益联结机制,对于积极 “服务小农、带动小农”的新型农业经营主体应给予额外

资金支持,促使形成区域性的产业联合体.二是重视地理标志的设计,完善相关法律法规,保护特色农业文

化遗产资源.三是要发挥政府的衔接主体作用,打破城市资本下乡壁垒,促进城乡要素融合,激活城乡资本

流动活力.四是坚持 “要素支持＋价格支持＋收入支持”的基本支持框架,不断完善农业保险政策的构建机

制,提高农业产业组织的抗风险能力.
从人力物力财力的内生性动力角度来看,中国既要注重建立高效透明的农业支持保护政策资金运转机

制,又要注重对支持保护政策的绩效考核和评价.美国与欧盟的农业支持保护政策均对支持项目、支持对象

和预算金额有明确规定,并对支持保护政策的阶段成效进行研究和公布,且政策内容随着经济环境的变化而

不断丰富和发展,适时废除冗余和过时政策以及机构,对于处于弱势地位的生产者提供必要的保护和支持,
提高中小规模农业生产者的发展韧性.为保证各国改革步伐的一致性,欧盟各国根据CAP制定了适合本国

的发展规划和预期目标.欧美农业支持保护政策在激发人力物力财力的内生动力方面给中国的启示在于:一

是明确各项支持政策的内容、支持对象和预算金额,加快地方乡村振兴法律体系的建设,保证中央与地方政

策内容和执行进度的一致性和统一性,提高农业支持保护政策体系的透明度,保证政策的精准落实.二是对

资金下发、审核流程进行监督和效率评估,撤销冗余的机构,降低政策执行成本,提高执行效率.三是保证

政策与时俱进,废除过时政策,并及时对新政策进行宣传,降低政策落实的滞后性.四是注重政策资金分配

的公平性和可持续性,加强对弱小经营主体的扶持力度,对于资金回报期限长的项目应给予充足的发展空间

和更多更持久的资金支持,并进行分期考核.
从农业科技创新体系角度来看,中国亟须从完善知识产权保护和健全农业科技创新体制机制两方面突破

农业科技创新瓶颈.美国重视对知识产权以及技术成果的法律保护,«植物专利法»«植物新品种保护法»和

«实用专利法»等法律的确立有效保障了私人企业的知识产权,平衡了企业私有利益和公共利益之间的矛盾,
激发了农业私营企业的技术创新动力.美国农业支持保护政策兼顾公益性科研部门的技术研发与私人企业的

分工合作,优势互补,构建了安全性较强的产业链前端优势.欧盟注重农业科技成果的可获得性,在２０２３—

２０２７年的CAP中,欧盟要求成员国扩大农场咨询系统的范围,使农民可以借助农业技术顾问的意见进行生

产经营,欧盟２０２３—２０２７年CAP还与欧洲地平线计划建立联系,加速绿色低碳农业科技成果落地.欧美农

业支持保护政策在农业科技创新体系给中国的启示在于:一是加强知识产权保护相关法律体系,建立执法机

构,提高违法成本,保护农业技术企业的合法权利和利益.二是设置 “最后一公里”技术服务机构,负责对

农民进行技术指导和技术应用反馈,将公共技术研发机构与私营机构的科研成果推广至生产者,使技术供给

端和需求端相衔接.三是提高农民的科技素养,激发农户的技术需求,并结合地方农业生产实际培育职业农

民,并颁发资格证书.四是对公共科研机构和私营机构的技术成果进行定期检查和绩效评估,削弱对科研绩

效较差和成果转化率较低的科研机构的支持力度,遏制低水平重复的科研态势.
综上,基于 “大国小农”的基本国情农情,着眼于加快建设农业强国,中国应以发挥全产业链综合效益

和竞争优势为切入点,围绕产业振兴、人才振兴、生态振兴、文化振兴和组织振兴五个中心,从要素、收
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入、价格和产业发展四个维度发力,明确各项政策的支持对象、支持时间、支持力度、阶段性考核标准.废

除冗余机构和政策,注重政策的宣传和推广,提高资金利用率和政策执行效率,健全与农业科技创新相关的

政策法律体系;发挥产业链前端优势,继续推进要素支持相关补贴,提高要素回报率,优化收入支持政策和

价格支持政策结构;培育新型农业经营主体和农业产业联合体,促进小农户与现代化农业有机衔接,打造韧

性强和带动能力高的农业全产业链;寻找保障粮食安全、保障农民收益、激发市场活力的平衡点,深化农业

支持保护政策改革,构建稳定连续、公平公正、精准支持、策略灵活的支撑农业强国的农业支持保护政策

体系.
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DeepeningtheAgriculturalSupportandProtectionPolicyReform:

EvidencefromEuropeandtheUnitedStatesandPolicyProgress
YANGQiaoni　ZHANGNingning　LUQianwen

Abstract:AgriculturalsupportandprotectionpolicyisthekeypillarofastrongagriculturalcountryTopush
forwardthereformofagriculturalsupportandprotectionpolicy,itisurgenttoproceedfromthekeybottleＧ
necksrestrictingtheconstructionofapowerfulagriculturalcountry,wewillhandlethecontradictionsbeＧ
tweenthestableandsafesupplyofgrainandimportantagriculturalproducts,thesteadyandsustained
growthoffarmers’income,thesustainedimprovementoftheoverallbenefitsandcompetitivenessofindusＧ
tries,andthesustainabilityofgovernmentfinancialinvestmentThesecontradictoryrelationsarecommon
problemsfacedbydevelopedcountriesintheprocessofpromotingagriculturalmodernization,fromtheevoＧ
lutionofagriculturalsupportandprotectionpoliciesintypicalcountriessuchastheUnitedStatesandtheEuＧ
ropeanUnion,wecangettheexperienceandenlightenmentofpromotingagriculturalsupportandprotection
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policyreforminChinaOnthewhole,intheevolutionoftheagriculturalsupportandprotectionpolicy,the
UnitedStatespaysattentiontothefrontＧendadvantageofindustrialchain,andsetsupmultiplepricemechaＧ
nismtodealwithmarketrisks,andformsabenigninteractionmechanismwithmarketmechanismTheEU
paysattentiontothebackＧendadvantageofindustrialchain,andweakensthepricesupportprotection,and
strengthensthedirectpaymentsubsidy,andactivatesthecompetitivevigorofbusinessentitybyoptimizing
thedirectpaymentstructureAtthesametime,theyallemphasizetheefficiencyandaccuracyoffundutilizaＧ
tion,andimprovethecontinuity,thefairness,thepertinenceofthepolicyimplementation,enhancesthe
policyimplementationefficiencyunceasinglyBasedonthebasicnationalconditionsofChinaandfocusingon
speedinguptheconstructionofapowerfulagriculturalcountry,ChinashouldadvancethereformofagriculＧ
turalsupportandprotectionpoliciesfromthepointofgivingfullplaytothecomprehensivebenefitsandcomＧ
petitiveadvantagesofthewholeindustrialchain,tofindabalancepointtoensurefoodsecurity,protect
farmers’incomeandstimulatemarketvitality,soastoimprovetheefficiencyofcapitalutilizationandpolicy
implementation,tobuildastableandcontinuous,fairandjust,accurateandflexiblestrategiestobuilda
powerfulagriculturalsupportandprotectionpolicysystem
Keywords:Agricultural Modernization; Agricultural Support and Protection; Agricultural Power ful
Country;CommonAgriculturalPolicy;AmericanAgriculturalAct

(责任编辑　张雪娇　卫晋津)
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摘要:强化农业废弃物资源化利用对于农业绿色转型、低碳化发展具有重要意义.厘清中国与国际

的农业废弃物资源化利用技术研发特点与差异,为该领域技术创新与产业化发展提供借鉴.基于专

利数据,从申请趋势、技术来源、技术分布、专利质量等维度对比国内外农业废弃物资源化利用技

术研发态势.中国农业废弃物资源化利用技术数量优势明显,已成为该领域的主要研发国,技术研

发活跃度远超国外.但是技术质量偏低,在全球化布局和技术输出上与美国、德国、日本有较大差

距,专利质量不及美国.中国技术热点与国外不同,中国技术研发集中在秸秆,以肥料化、饲料化

利用等农用技术为主;国外集中在畜禽粪污,注重肥料化利用、能源化利用和无害化处理均衡发

展,秸秆原料化和能源化利用等高值化利用技术是其研发重点.本文进一步从国内外现实需求、重

要创新主体及技术创新水平等角度探析了国内外技术发展差异形成的原因,建议应发展种养结合保

障农用和回归农业生产体系,加强产业链前端技术研发和高值化利用技术布局;培育企业创新能力

和技术转化能力,优化促进技术创新和产业发展的政策环境;鼓励面向产业发展需求的原始创新,
注重培育高价值专利和提升技术创新水平.
关键词:农业废弃物;资源化利用;文献计量法;专利;文本聚类

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０２３１１００２

1　引言

气候变化是当前全球面临的共同挑战,发展低碳经济、减少温室气体排放、缓解全球气候变暖已成为全

球共识.目前,全球超过８０个国家提出了 “碳中和”目标,中国也将 “碳达峰、碳中和”写入 “十四五”
规划,并纳入国家重大战略布局.作为全球碳排放的重要来源之一,农业产生了全球约１/４的碳排放量,进

一步扩展到粮食系统,该占比则超过１/３[１Ｇ３].据统计,２０１８年粮食体系排放的二氧化碳当量较１９９０年水平
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增加了８％[４].因此,推动农业减排是实现 “双碳”目标的重要抓手.中国是农业大国,随着现代农业快速

发展,产生作物秸秆、畜禽粪污等大量农业废弃物,这些废弃物资源化利用不充分不全面造成了严重的面源

污染问题,制约了从产前绿色投入品开发应用、产中绿色技术模式创新,到产后农业废弃物资源化利用全链

条农业生产方式的绿色转型.科学、合理、有效地实现农业废弃物资源化利用对于治理农业面源环境污染,
促进农业绿色、低碳化发展具有积极促进作用.

技术创新对于农业废弃物资源化利用综合效益的实现具有重要支撑作用,农业废弃物资源化利用技术是

国内外普遍需要解决的重要课题.SarangiPK等认为利用不同农业生物质并探索各种生物质转化技术,将

有效促进循环生物经济的发展[５].陈慈等全面分析了蔬菜废弃物资源化利用的技术路径,并剖析了其存在的

技术难点[６].周海宾等通过问卷调研与实地测量方式,总结分析了中国畜禽粪污资源化利用存在的问题,提

出了中国畜禽粪污资源化利用技术发展建议[７].候其东和鞠美庭基于现有生物质利用方式存在的问题,总结

了国内外秸秆类生物质利用现状,并系统梳理了生物质高值化利用技术研究进展[８].杜艳艳和赵蕴华指出发

达国家在农业废弃物集储装备技术、微生物强化堆肥技术等方面已达到规模化、产业化水平,中国在关键技

术与装备方面尚有差距[９].总体来看,当前研究多从定性分析角度阐述国内外农业废弃物资源化利用技术发

展现状.专利文献承载着技术创新与产业变革信息,世界上９０％~９５％的发明创造在专利文献中均有记载,
近８０％仅出现在专利文献中[１０].专利文献作为科学研究和技术创新最重要的信息源和情报源之一,其所提

供的信息更能全面反映某一领域的技术研发现状和竞争态势[１１].国内外基于专利分析的技术发展动态和竞争

态势研究日益广泛[１２Ｇ１６],在农业废弃物资源化利用领域,部分学者开展了基于专利分析梳理秸秆等具体类别

的农业废弃物资源化利用技术发展现状的研究[１７Ｇ１９],针对堆肥等农业废弃物资源化利用分支技术开展专利计

量分析、预测未来发展趋势的研究[２０],但目前还缺乏对整体农业废弃物资源化利用领域及技术发展状况的系

统性梳理,通过对比国内外专利布局,量化分析国内外技术发展差异的研究较为欠缺.本文基于专利文献,
从申请趋势、技术来源、技术布局、专利质量等维度对比国内外农业废弃物资源化利用技术发展现状,明晰

中国与国际的技术研发特点与差异,并进一步探析国内外技术发展差异形成的原因,为该领域技术研发、产

业发展和知识产权布局提供借鉴和参考.

2　数据来源与研究方法

２１　数据来源

　　根据行业调研,结合 «关于推进农业废弃物资源化利用试点的方案»中提出的废弃物种类,本文的农业

废弃物涵盖农作物秸秆、畜禽粪污、病死畜禽、废旧农膜和废弃农药包装物,资源化利用技术包括肥料化、
饲料化、能源化、基料化和原料化利用技术.

专利数据来自智慧芽数据库 (PatSnap),专利检索类型包括发明专利和实用新型专利,检索时间为２０２０
年９月３０日,通过关键词结合IPC分类号构建检索式开展检索,经反复试验检索迭代调整,并进行查全查

准检验,确定最终检索式及初始专利数据集１１８３６４件;以IPC分类号结合人工阅读进行数据清洗,得到

１０７１２９件相关专利文献.

２２　研究方法

通过文献计量法从申请趋势、申请来源与布局、专利权人、技术分布、专利质量等方面开展国内外农业

废弃物资源化利用技术对比分析;在专利质量分析方面,参考前人使用的专利指标[２１Ｇ２３],构建了基于授权

率、维持率、专利家族规模、被引频次及权利要求数量等指标的专利质量计算方法,各分项指标的定义及计

算方法见表１,经数据标准化处理,根据公式Q＝ ∑
５

i＝１
Qi ×０２计算获得专利质量数值.
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表１　专利质量指标及计算方法

指标 定义 数值计算

授权率Q１
　国家a在技术领域b的授权专利量在其专利申请量

的占比
　国家a在b领域的授权专利量/其申请量

维持率Q２
　国家a在技术领域b的有效授权专利量在其授权专

利量的占比
　国家a在b领域的有效授权专利量/其授权专利量

专利家族规模Q３
　国家a在技术领域 b的平均INPADOC同族专利

数量
　国家a在b领域同族专利数量总和/其申请量

被引频次Q４ 　国家a在技术领域b专利申请的平均被引频次 　国家a在b领域专利申请的总被引频次/其申请量

权利要求数量Q５ 　国家a在技术领域b专利申请的平均权利要求数量
　国家a在b领域专利申请的总权利要求数量/其申

请量

文本聚类法:通过DerwentInnovation专利数据库 ThemeScape专利地图分析工具,抽取专利文献标题

与摘要中的关键词或词组,通过文本解析创建标记词,基于标记词在文献中的出现频率结合算法得到最能代

表每篇文献的标记词,将满足阈值要求的标记词作为文献主题;通过比较各文献的主题,计算其关系强度,
基于关系强度形成不同主题聚类.

3　国内外农业废弃物资源化利用技术对比分析

３１　国内外技术发展规模比较

３１１　专利申请量分布

通常情况下,申请人会优先在本国申请专利,将优先权国视为技术来源国;不同区域的专利受理数量可

以反映出技术的市场规模.由表２所示,中国是农业废弃物资源化利用技术研发大国,也是该领域的热点市

场,技术数量优势明显.农业废弃物资源化利用领域约６９％的专利申请来自中国,排名第二至第四的国家依

次为美国、韩国和日本,三者的相关专利申请量在４０００~６０００件.中国的专利受理量最多,美国、韩国、
日本、德国、英国和俄罗斯次之.

表２　农业废弃物资源化利用领域专利申请来源国与受理地域

优先权国 专利申请量/件 受理地域 专利受理量/件

中国 ７３６２８ 中国 ７３７５２

美国 ６００５ 韩国 ５２４１

韩国 ５２６４ 日本 ４５７５

日本 ４８８１ 美国 ２７７７

德国 ２７４２ 德国 ２１２８

英国 １８７０ 英国 ２０２６

俄罗斯 １８４９ 俄罗斯 ２００８

其他 １０９０６ 其他 １４６０３

３１２　专利申请趋势

国内外农业废弃物资源化利用领域的专利年度申请趋势差异显著,技术发展进程不同步.国外该领域

专利申请大致呈现萌芽期 (１９００—１９６９年)、缓慢发展期 (１９７０—１９９９年)和稳定期 (２０００年至今)三

个阶段.欧美发达国家对秸秆焚烧以及养殖业所带来的环境污染问题关注较早,相关专利申请较早;２０
—１２—
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世纪七八十年代受世界范围能源危机影响,发达国家开始关注其他可替代能源,秸秆固化成型技术和直燃

技术的相关专利申请迅速增加.德国秸秆捆烧与热解技术、动植物废弃物发酵制沼技术相关专利申请逐渐

增加;日本、韩国开始探索发展循环经济,畜禽粪污处理与肥料化利用技术的专利申请快速增加.经过近

３０年的技术发展,国外每年专利申请量从百件增加到千余件;２０００年之后,随着国际石油价格上涨以及

«京都议定书»生效,美国、欧盟等发达国家或地区相继出台了促进生物质能产业发展的政策法规,但受

农业废弃物原料供应量、市场规模、技术产业化发展阶段等多种因素影响,国外该领域专利申请维持在相

对稳定的范围,每年专利申请量在８００~１０００件,目前国际上该领域技术发展进入平稳期.
中国专利制度建立较晚,该领域最早的专利申请出现在１９８５年,专利申请大致呈现萌芽期 (１９８５—２００５

年)、缓慢发展期 (２００６—２０１１年)和快速发展期 (２０１２年至今)三个阶段.在１９８５—２００５年的二十余年间相

关专利申请增长缓慢,２００８年之后,随着 «关于加快推进农作物秸秆综合利用的意见»出台,领域相关技术研

发逐渐受到关注;２０１２年后,在 «“十二五”农作物秸秆综合利用实施方案»«关于推进农业废弃物资源化利用

试点的方案»«关于加快推进畜禽养殖废弃物资源化利用的意见»等一系列推进农业废弃物资源化利用政策和规

划的推动下,各年度专利申请量增长率均值约２７４％,中国相关技术进入快速发展期.

３２　国内外技术发展质量比较

３２１　主要国家的技术全球化布局

域外申请能够反映出各地区的技术全球化布局和保护情况.由表３可见,美国和德国非常注重技术全球

化布局和保护,中国全球化布局较为欠缺.美国在德国、英国、法国等欧洲地区和日本、韩国、中国等亚洲

地区均进行了数百件专利申请,其国外申请占比达６５８７％;德国在英国、法国及欧洲地区均申请了百件以

上的专利,其国外申请占比达４６２１％.中国、日本、韩国三个亚洲国家中,日本较为重视技术的全球化布

局,除中国和韩国以外,还积极开展在欧美市场的专利申请和技术部署,其国外专利申请占比约１５８２％.
中国在技术全球化布局和保护方面尚有较大差距,９９％的专利申请布局在国内.

表３　农业废弃物资源化利用领域主要优先权国的专利地域布局

受理地域
优先权国

中国 美国 韩国 日本 德国

中国 ７３２８３ １５４ ６８ ８２ ２８

韩国 ５ １５５ ４９２４ ８９ １２

日本 １８ ２１６ ３５ ４１０８ ４４

美国 ６０ ２０４８ ４４ １０５ ８６

德国 １ １３５ ４ ５２ １４７５

英国 ３ ２６０ １ ２６ １７１

俄罗斯 ６ ８３ ５ ８ １２

法国 ０ ７５ ０ １６ １０１

欧洲 １７ ２５８ １８ ５１ １８９

３２２　主要国家的技术输入与输出

从非本土申请和域外申请来分析技术输入与输出状况,由图１可见,美国、德国、日本三国技术输出明

显多于技术输入,美国技术输出优势更为突出,韩国技术输出与输入基本持平,中国技术输出少于技术输

入,技术输出处于劣势.
中国在域外布局和技术全球化保护水平方面的不足,一方面,与研发主体该领域的市场分布有关,中国

秸秆产量大,是秸秆资源化利用热点市场,本国申请人会优先考虑在本国进行技术布局;另一方面,也受其

国际专利申请意识和全球化战略布局意识不足影响.此外,由于申请国外专利需要高昂的申请费和代理费,
面对不可预见的授权前景,研发主体对高质量、高水平的技术才会考虑向国外申请专利,由此也间接反映出

—２２—
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图１　农业废弃物资源化利用领域 TOP５优先权国的技术输入与输出

中国该领域的专利质量及技术创新水平仍有待提升.

３２３　主要国家的专利质量

发明专利申请的新颖性、创造性以及审查程序的严格性高于实用新型专利和外观设计专利,发明专利在

一定程度上更能代表较高质量和更具创新性的技术.对农业废弃物资源化利用领域的主要国家统计其发明专

利授权率,授权发明专利维持率,有效发明专利INPADOC家族规模、被引频次及权利要求数量,计算其专

利质量数值.
由表４可见,美国的专利质量最高,中国在五国中位列第四,处于劣势地位.从专利质量各分项指标来

看,在授权率方面,韩国、美国较高,半数以上的发明专利获得授权,中国授权率约为１９％;在维持率方

面,中国表现较为优异,６０％以上的授权发明专利目前处于有效状态;在专利家族规模方面,美国位居榜

首,平均每件专利的INPADOC同族数量达到１１８件,而中国平均每件专利的INPADOC同族数量仅为２
件,专利家族数量可以间接反映专利技术的国际布局,可见中国该领域专利的地域保护范围较小;在权利要

求数量方面,美国最高,平均每件专利有２１项权利要求,中国平均每件专利有５项权利要求,反映出中国

该领域专利的技术保护范围较窄;在被引频次方面,美国最高,每件专利的被引频次达到３次以上,而中国

每件专利的被引频次不到１次,反映出其专利技术影响力略显不足.

表４　农业废弃物资源化利用领域TOP５优先权国发明专利的专利质量指标

国家
申请量/

件

授权量/
件

授权率/

％

维持率/

％

专利家族规模/
件

权利要求数量/
项

被引频次/
次

专利质量

中国 ５６５８１ ９７５６ １８７６ ６４８ ２２５ ５３８ ０３０ ０２０

美国 ６００５ ３２１１ ５６２４ ３２３ １１８６９ ２１６０ ３７７ ０８８

韩国 ４５０８ ２４６９ ５７９２ ５２２ １８４ ５２４ １７６ ０４４

日本 ４６４９ １５０４ ３４２９ ２５８ ５３５ ６０４ ０６５ ０１８

德国 ２５９８ １２２０ ４７５４ ８９ １０９７ １３６７ ０６６ ０２９

３３　国内外技术热点比较

技术主题聚类显示,全球农业废弃物资源化利用领域的技术热点主要集中在肥料化、能源化、原料化、
饲料化及基料化利用五个方面,肥料化和饲料化利用是主导利用方式,能源化、原料化和基料化利用是重要

辅助方式.
肥料化利用技术研发主要集中在秸秆还田机械设计和利用畜禽粪污制备有机肥、复合肥和新型增值肥料.

—３２—
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在能源化利用方面,围绕固化成型、直燃、热解气化、液化以及发酵制沼五种利用方式,形成生物质原料预处

理及固化成型燃料制备工艺,直燃炉及燃烧器的研发与改良,热解气化炉及配套装置的设计与工艺,利用秸秆

制备醇类、酮类、烷烃类物质的方法、工艺和设备,沼气池构建、制沼原料制备、发酵装置及工艺,环保畜禽

养殖舍建造技术等技术热点.原料化利用的技术研发集中在利用秸秆纤维素制作纸浆、木塑复合材料、纳米纤

维丝、营养育秧纸和可降解环保材料.饲料化利用的技术热点主要集中在利用农业废弃物及其加工废弃物制作

畜禽专用饲料、生物发酵饲料、功能性饲料的配方、设备与生产工艺,以及基于酶制剂和微生物菌剂的农业废

弃物预处理技术.基料化利用的技术热点主要集中在制作食用菌栽培基质,其关键技术在于研发适用不同食用

菌种类的配方.利用废弃菌菇、废弃菌棒等食用菌栽培废料制备育苗基质是新兴利用方向.
从技术研发对象来看,国内外技术热点明显不同,国外聚焦畜禽粪污处理,中国聚焦秸秆处理.就全球

专利申请来看,国际上在畜禽粪污资源化利用领域的专利申请最多,专利申请占比超过半数,侧重于畜禽粪

污分级处理、发酵、堆肥等方法工艺及有机肥产品的研发;中国则在秸秆资源化利用领域的专利申请居多,
专利申请占比达６２％,侧重于秸秆制作有机肥、复合肥、新型增值肥和土壤改良剂的方法、配方及工艺的研

发.就在华申请来看,中国本土申请在秸秆资源化利用领域的专利申请最多,占比约６２％;国外来华申请在

畜禽粪污资源化利用领域的专利申请最多,占比约５７％.
在秸秆资源化利用技术研发方面,中国侧重于肥料化利用技术,国外则更加注重原料化利用技术.由

表５可见,中国以肥料化利用专利申请最多,占其秸秆资源化利用专利申请量的４１％,饲料化利用 (２４％)
和原料化利用 (２２％)次之;国外以原料化利用专利申请最多,占其秸秆资源化利用专利申请量的３６％,饲

料化利用 (３１％)和肥料化利用 (１６％)次之.就在华申请来看,中国本土申请在秸秆肥料化利用技术的专

利申请占比最大,约４１％,饲料化利用 (２４％)和原料化利用 (２２％)次之;而国外来华申请则以秸秆原料

化利用技术的专利申请占比最高,约４９％,能源化利用专利申请次之,其占比约２６％.

表５　国内外秸秆资源化利用技术分布

技术
中国申请 国外申请 在华本土申请 来华申请

申请量/件 占比/％ 申请量/件 占比/％ 申请量/件 占比/％ 申请量/件 占比/％

肥料化 １８７２０ ４１００ １９９３ １６２４ １８６６１ ４０９５ １１ ７９１

饲料化 １０９９２ ２４０８ ３８４２ ３１３０ １０９５１ ２３９６ ２９ ２０８６

能源化 ７７４６ １６９７ １７２７ １４０７ ７６９７ １６８４ ３６ ２５９０

基料化 ４７４９ １０４０ １０９３ ８９１ ４７３２ １０３５ １０ ７１９

原料化 ９９６３ ２１８２ ４４５３ ３６２８ ９８５２ ２１５５ ６８ ４８９２

在畜禽粪污资源化利用技术研发方面,国内外同中有异,国内外均以肥料化利用技术研发为主,但国外

更为注重能源化技术和无害化技术的均衡发展.由表６可见,中国肥料化利用专利申请占据绝对优势,其在

中国畜禽粪污资源化利用专利申请量的占比达６４％,无害化利用 (２２％)和能源化利用 (１８％)次之;国外

同样以肥料化利用专利申请最多,占其畜禽粪污资源化利用专利申请量的４５％,能源化利用 (３３％)和无害

化利用 (３１％)次之.就在华申请来看,中国畜禽粪污资源化利用本土申请以肥料化利用技术的专利申请最

多,占比约６４％,而国外来华申请则重点布局畜禽粪污能源化利用技术,其专利申请占比约５１％.

表６　国内外畜禽粪污资源化利用技术分布

技术
中国申请 国外申请 在华本土申请 来华申请

申请量/件 占比/％ 申请量/件 占比/％ 申请量/件 占比/％ 申请量/件 占比/％

肥料化 １８３９５ ６４１９ ７６３０ ４５１４ １８３６９ ６４２４ ８７ ３２８３

无害化 ６１６７ ２１５２ ５２２５ ３０９１ ６１４７ ２１５０ ７７ ２９０６

能源化 ５２７５ １８４１ ５５０２ ３２５５ ５２４５ １８３４ １３５ ５０９４

基料化 ３１０４ １０８３ １０７８ ６３８ ３０９８ １０８３ １５ ５６６
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4　国内外农业废弃物资源化利用技术差异形成原因分析

通过前述分析可见,中国是农业废弃物资源化利用领域专利申请大国,近年来技术研发热度高涨,但是

技术发展质量偏低,与欧美发达国家相比仍存在一定差距,并且在技术研究热点上明显不同.为探析这些差

异形成的原因,本文基于专利与科技创新之间的联系[２４Ｇ２５],从国内外现实需求、创新主体、技术创新水平等

维度剖析技术发展差异的形成因素.

４１　国内外农业废弃物处理的现实需求各异

第一,国外农业废物资源化利用的紧迫性不及国内.近年来中国农业产量产能不断提升,随之产生大量

农业废弃物,据统计每年产生各类农作物秸秆约９亿吨,畜禽粪便产生量约３８亿吨[２６].地少人多的现实情

况,也使面临的资源环境压力更为巨大,资源与环境的双重压力倒逼中国亟待提高农业废弃物资源化利用技

术;此外,近年来在 “绿水青山就是金山银山”的绿色发展理念指导下,中国在政策、资金等方面向环境保

护、生态治理倾斜,对农业废弃物资源化利用技术研发起到了推动作用,强烈的需求结合政策驱动促使中国

成为该领域的专利申请大国.
第二,国内外农业生产模式显著不同.中国种植业与养殖业发展相对分割独立,农作物实行一年两熟

制,产生的秸秆需要在有限时间内进行处理以便进行后续的种植,因此秸秆资源化利用技术成为农业废弃物

资源化利用领域的热点研究对象.而国外大多实行一年一熟制和休耕轮作制,欧美各国约２/３的秸秆直接还

田,约１/５的秸秆用做饲料,结余秸秆废弃物量较少;美国、德国等发达国家发展种养结合,一般农场都相

应配套沼气池,沼渣、沼液用于农田肥料,实现循环利用,因而更加关注畜禽粪污资源化利用技术.
第三,国内外农业废弃物资源化利用的现实背景和目的不同.中国是出于秸秆、畜禽粪污等农业废弃物

大量堆积、焚烧影响农村环境卫生的问题,基于环境保护及农村农业可持续发展而开展相关资源化利用技术

研发,因此形成了以肥料化及饲料化等农用化、低附加值利用为主导的技术格局;而国外则是在高度工业化

发展,且已形成标准化秸秆收集储运技术体系,具备离田利用条件,以及面对潜在能源危机的背景下,出于

化石能源替代和工业化原料的需求来开展农业废弃物资源化利用技术研发,故以能源化和原料化等工业化、
高值化利用技术作为其主流发展技术.

４２　国内外重要技术创新主体不同

第一,国外农业废弃物资源化利用技术主要集中在企业,中国则主要集中在科研院所.图２显示农业废

弃物资源化利用领域授权发明专利量排名 TOP１０机构,包括４家国外机构 (３家企业和１所科研机构)和６
家中国机构 (２所科研机构和４所高校).XYLECO 公司在该领域具有绝对优势,中国该领域的主要研发机

构中国科学院和中国农业科学院,在技术储备上与 XYLECO 公司相比仍有较大差距.中国该领域企业的创

新能力相对薄弱,优势企业类创新主体尤为缺乏.
第二,国内外在技术研发主体方面的差异导致各自专利申请动机的差异,进而引发技术创新效果上的差

异.由于欧美发达国家已形成与其农业产业经营相结合的秸秆收储运技术装备体系,并配套相关农业装备,
实现了秸秆综合利用产业链的衔接,为秸秆离田产业化利用提供了条件与保障,在农业废弃物资源化利用领

域已步入产业化阶段,涌现出如XYLECO这样以秸秆资源化利用为核心业务的创新型优势企业.其申请专

利的目的是保护其核心技术,通过专利布局不仅可以保障自己的权益,还可以有效阻遏竞争对手进行技术仿

制,从而提升其市场竞争力,巩固市场地位.而中国相关技术研发集中在中国科学院、中国农业科学院等科研

院所及高校,由于受科研考核标准影响,其专利申请初衷多是为了完成科研项目任务、实现职称晋升、获得奖

励荣誉等,而不是出于科研成果保护、实施和转化的需要,其技术研发内容更偏向科技基础理论,技术实现条
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图２　农业废弃物资源化利用领域授权发明专利量 TOP１０机构

件偏理想化,与实际生产结合不够紧密,直接转化应用到企业和产业中的难度较大;在专利撰写中容易忽视权

利要求的保护范围及梯队层级性布局,使得技术保护范围偏小,在实际转化中面临侵权风险,而且多在本国布

局,不利于技术输出与全球化保护;相关研发内容多侧重于产业下游相关产品生产工艺、配方及设备,而涉及

产业上游的秸秆收集储运、标准化处理等产业链前端技术和相关装备的研发尚有不足,产品生产标准化困难,
导致后续技术产业化应用成本过高,严重制约其产业化发展,整体产业仍处于技术研发阶段.

４３　国内外技术创新水平存在差距

第一,中国授权专利中发明专利占比显著低于美国、德国、日本、韩国.一般认为发明专利是新产品和

新工艺的核心,其科技创新性和含金量要高于实用新型,更能代表一个地区的科技创新水平,对其量化测度

是衡量技术创新能力的重要指标之一[２７].图３显示,与美国、德国、日本、韩国相比,中国农业废弃物资源

化利用领域授权专利中发明专利占比较低,实用新型专利占比较高,表明中国该领域以改进性技术研发为

主,原创性技术研发不足.

图３　农业废弃物资源化利用领域 TOP５优先权国的授权专利类型分布

第二,中国授权专利维持时间显著低于美国、德国、日本、韩国.授权专利的维持时间长短一定程度上

可以体现专利的重要性,专利维持时间越长,用于维持专利的费用就越高,表明其市场价值越高,创造经济

效益越大.专利维持时间可作为衡量一个国家或地区技术创新力的关键指标之一[２８].图４显示中国农业废弃

物资源化利用领域近１/３授权专利的维持时间在３年以内,维持７年以上的授权专利占比显著低于美国、德

国、日本、韩国.这反映出中国本领域专利以 “短平快”型为主,由于短期维持费用相对较少,出于吸引投

资、项目结题、申报奖励等需要,短期时间内都会偏向于维持专利,但由于总体技术水平不高,后续继续维

持的意义和必要性不大,导致很大一部分授权专利因为未缴年费而失效.
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图４　农业废弃物资源化利用领域 TOP５优先权国授权专利的维持时间

第三,中国授权专利中高价值专利占比显著低于美国、德国.通过PatSnap数据库的专利价值评估体系

分析主要国家的专利价值分布情况,该评估体系整合了专利引用、专利家族规模、专利存活期、法律状态等

专利价值相关的８０余个不同指标,结合历史专利成交案例数据等,运用市场法,结合机器学习模型进行价

值估算.图５显示,我国近半数的授权专利价值在较低价值区 (５千美元以下),较高价值区 (２０万美元以

上)的专利占比显著低于美国和德国.由此表明中国该领域技术的市场价值整体偏低,体现出相关技术的市

场竞争力不足,技术创新的商业潜力有待提升.

图５　农业废弃物资源化利用领域授权专利价值分布

5　结论与建议

５１　结论

　　通过对比分析国内外在农业废弃物资源化利用领域的专利布局,揭示出中国该领域的技术发展特点:

①技术数量优势明显.农业废弃物资源化利用专利申请量在全球的占比为６９％,专利申请趋势持续保持高

位,技术研发规模及活跃度远超国外.②技术质量偏低.近９９％的专利为在华申请,向域外申请的专利不足

１％;美国的域外申请占比达６６％,技术输出优势显著.中国专利质量有待提升,在专利授权率、专利家族

规模、权利要求数量、专利被引频次上与欧美国家存在较大差距.③技术热点与国外不同.中国技术研发集

中在秸秆,以肥料化、饲料化利用等农用技术为主;国外则集中在畜禽粪污,注重其肥料化利用、能源化利

用和无害化处理的均衡发展,秸秆原料化和能源化利用等高值化利用技术是其研发重点.
进一步探析形成上述发展差异的可能原因如下:①中国种养分离的生产模式以及农业农村绿色、可持续
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发展需求使得农业废弃物农用化利用技术研发需求旺盛;②中国缺少与产业发展密切相关的优势企业型创新

主体,影响技术创新效果;③中国农业废弃物资源化利用领域原创性技术研发和高价值专利占比较低,技术

创新水平与欧美发达国家相比尚有差距.

５２　建议

第一,发展种养结合保障农用和回归农业生产体系,加强产业链前端技术研发和高值化利用技术布局.
基于农业农村可持续发展以及农业还田需求,应当优先保障农业废弃物在农村农业的就近资源化利用,形成

契合农业现代化发展导向、符合农业农村可持续发展需要的农业废弃物资源化利用技术布局规划.积极搭建

种养结合长效机制,引导和鼓励发展种养结合循环利用模式,推动实施畜禽粪污养分管理制度,缓解种植业

废弃物与养殖业废弃物资源化利用 “脱节”问题,推进种养结合.加强农业废弃物收集、储运、预处理、标

准化等产业链前端技术研发,为能源化、原料化利用等高值化利用技术创新及产业化发展奠定基础,以技术

联动创新带动产业发展.在秸秆利用方面,注重包括生产纤维素乙醇、丁醇等生物基燃料,以及纳米纤维

素、可降解环保材料等新兴生物基功能材料的技术研发;在畜禽粪污利用方面,加强新型增值肥料产品的技

术研发,开发具有培肥土壤、钝化重金属、土壤改良等功能的新型技术或产品.
第二,培育企业创新能力和技术转化能力,优化促进技术创新和产业发展的政策环境.一方面,鼓励企

业与中国科学院、中国农业科学院等领域重要研发主体开展技术合作,通过资源共享、合作开发,实现农业

科技成果精准转化及产业化应用,也可通过专利许可、转让获得基础技术,通过改良创新实现技术落地与升

级,突破从实验室迈向商业化、产业化生产的瓶颈,实现基础研究、技术开发及产业化转化的融合发展;另

一方面,合理运用政策工具,通过公益性补贴等政策手段提升企业对相关技术及设备研发的积极性,制定系

统性优惠补贴政策,内容覆盖从农业废弃物收储运、质量控制与标准化、资源化利用技术到相应配套设备的

产业链各环节,补贴对象涵盖产业链中的农户、农业合作社、企业等各方创新主体,通过全链条各环节技术

协同发展推动领域技术实现产业化.
第三,鼓励面向产业发展需求的原始创新,注重培育高价值专利和提升技术创新水平.建议农业废弃物

资源化利用技术研发从产业中的实际需求和问题出发,从政策和经费上鼓励、支持科研人员研发具有原创性

和自主知识产权的新技术、新装备和新产品.提升农业科技工作者的知识产权战略性意识,重视培养兼具专

业技术与知识产权素养的综合型人才,引导高质量知识产权服务发展,为高价值专利培育提供人才和服务支

撑,提升专利撰写水平和专利质量;强化各创新主体的全球化、国际化布局意识,注重对核心技术的全球化

保护与战略性部署,鼓励其开展海外专利申请,并提供专项资金支持和相关专业服务指导,为未来开拓海外

市场和技术输出奠定基础.
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ComparativeStudyofDomesticandForeignAgriculturalResidueResourceUtilizationTechnology
JIAQian　CHUANLimin　WANGAiling　ZHAOJingjuan　LILingyun

Abstract:Strengtheningtheresourceutilizationofagriculturalresidueisofgreatsignificanceforthegreen
transformationandlowＧcarbondevelopmentofagricultureinChinaClarifyingthecharacteristicsanddifferＧ
encesoftechnologyresearch(R)&development(D)ofagriculturalresidueresourceutilizationtechnology
betweenChinaandtheabroadcanprovidereferenceforChina’stechnologicalinnovationandindustrialdevelＧ
opmentinthefield,apatentcomparativestudybetweenChinaandtheabroadinagriculturalresidueresource
utilizationtechnologywasconductedfromdimensionsofannualapplicationtrend,applicationoriginanddesＧ
tination,technologydistribution,patentqualityandsoonTheresultsshowedthatChinahadobviousadＧ
vantagesintermsofquantityofagriculturalresidueresourceutilizationtechnology,hadbecomethemain
technologyorigincountryinagriculturalresidueresourceutilizationfield,withfarhigherR&Dactivitythan
foreigncountriesHowever,thequalityofagriculturalresidueresourceutilizationtechnologyinChinawas
relativelylow,therewasabiggapbetweenChinaandcountriesliketheUnitedStates,GermanyandJapan
intermsofgloballayoutandtechnologyoutput,andChinawaslowerthantheUnitedStatesinpatentqualiＧ
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tyThehotspotsofagriculturalresidueresourceutilizationtechnologyinChinaweredifferentfrom AＧ
broadChinafocusedonstrawutilizationtechnology,anditstechnologymainlyincludedagriculturaltechnolＧ
ogiessuchasfertilizerandfeedutilizationtechnology,whileforeigncountriesfocusedonlivestockand
poultrymanureutilizationtechnology,paidattentiontothebalanceddevelopmentoffertilizerutilization,enＧ
ergyutilization,andharmlesstreatmentHighvalueutilizationtechnologiessuchasstrawrawmaterialutiliＧ
zationandenergyutilizationwerethefocusofitsresearchanddevelopmentThereasonforthedifferences
formingintechnologicaldevelopmentbetweenChinaandforeigncountrieswasfurtherexploredfromtheperＧ
spectivesofactualdomesticandinternationalneeds,importantinnovationentities,andtechnologicalinnovaＧ
tionlevels,ItwasproposedthatChinashoulddevelopacombinationofplantingandbreedingtoensureagriＧ
culturalutilizationandreturntotheagriculturalproductionsystem,strengthentheresearchanddevelopment
offrontＧendtechnologyintheindustrialchain,andlayouthighＧvalueutilizationtechnology,cultivatetheinＧ
novationandtechnologicaltransformationcapabilitiesofenterprises,optimizethepolicyenvironmentfor
promotingtechnologicalinnovationandindustrialdevelopment,encourageoriginalinnovationthatmeetsthe
needsofindustrialdevelopment,andfocusoncultivatinghighＧvaluepatentsandenhancetheleveloftechnoＧ
logicalinnovation
Keywords:AgriculturalResidue;ResourceUtilization;Bibliometrics;Patent;TextCluster

(责任编辑　李　辉　卫晋津)
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摘要:农业是国民经济的重要支柱,种业是国家战略性、基础性核心产业,对推动农业长期稳定发

展,保障国家粮食安全具有重要意义.种子管理制度是保障现代种业健康发展的基础,本文在梳理

美国种业制度演变历程及现行管理体系的基础上,重点分析了美国种业的三大制度:种子认证制

度、品种权保护制度及种子市场准入制度,通过与中国种业制度的对比分析,提出中国应进一步强

化种子管理体系建设、加快推动种子认证制度的实施、提高 «植物新品种保护条例»的法律位阶,
完善种子生产经营许可制度等相关建议.
关键词:美国;种业制度;种子认证;品种权保护;种子市场准入

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０２３１１００３

1　引言

种业发展的核心是体制机制创新.长期以来,中国高度重视种业发展及其制度建设.２０００年 «中华人民

共和国种子法»(以下简称 «种子法»)颁布实施,并先后于２００４年、２０１３年、２０１５年和２０２１年进行修订

完善,为中国种业发展提供了较完备的法律依据.２０１１年,国务院办公厅发布 «关于加快推进现代农作物种

业发展的意见»,首次明确种业的国家战略地位;２０１６年中央一号文件提出加快推进现代种业发展;２０２０年

中央经济工作会议强调 “解决好种子和耕地问题”“立志打一场种业翻身仗”;２０２１年中央全面深化改革委员

会第二十次会议审议通过 «种业振兴行动方案»,明确把种源安全提升到关系国家安全的战略高度.
经过２０多年的改革,中国种业制度逐渐完善,种业市场不断发展,但由于种业制度起步较晚,与种业

强国相比仍需不断完善[１].美国拥有全球第一大种业市场,完善的法律法规体系不仅是其种业发展的制度保

障[２Ｇ３],也是实现种业转型的关键因素[４].学界对美国种业制度也给予了广泛的关注,多数学者的研究主要
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集中在美国种质资源保护制度[５Ｇ７]、植物新品种保护制度[８Ｇ１１]、种子认证制度[１２Ｇ１３]、种子标签制度[１４Ｇ１５]、种子

市场准入制度[１６]等.如黎裕和王天宇在分析美国植物种质资源管理制度、保护情况和种质创新的基础上,提

出中国应完善种质资源管理体系、强化种质创新及加强种质资源国际交流的政策建议[６].喻亚平和周勇涛通

过考察美国等典型国家的品种权公共政策,旨在提炼出完善中国品种权创造、管理、保护和有效利用的政策

建议[９].杨东霞和贺利云以美国现行种子管理法律、法规为基础,详细介绍了美国种子认证制度的历史作

用、认证机构及认证流程[１２].也有部分学者单独研究美国植物新品种保护制度对农作物产量[１７Ｇ１８]、农产品进

出口贸易[１９]、企业竞争力[２０Ｇ２１]、种业创新[２２Ｇ２４]等的影响.如 Kolady和Lesser利用华盛顿的小麦品种试验数

据,发现植物品种权保护有助于小麦品种的遗传改良,对小麦产量的增加有明显的促进作用[１７].Lence等的

研究表明强化品种权保护有利于激励私营部门的研发投资,提高其育种创新能力[２３].
综上所述,既有研究主要聚焦于美国的专项种业制度,并提出完善中国种业制度的相关政策建议.但鲜

有研究从制度演变视角系统剖析中美多个种业制度在不同历史阶段的政策差异.基于此,本文运用文献分析

和比较研究的方法,从美国种业制度的演变历程入手,厘清不同历史阶段的种业政策,通过梳理其三大主要

种业制度并与中国现行制度进行对比分析,揭示中国与美国种业制度之间的异同,以期为完善中国种业制

度、打好种业翻身仗提供参考和借鉴.

2　美国种业制度的演变和管理体系

２１　种业制度演变历程

２１１　萌芽时期 (１７８４—１９１２年)
这段时期美国政府还未出台正式的法律法规,种业制度不健全,种业市场处于萌芽阶段.１７８４年美国首

个经营蔬菜种子的公司在费城成立,到了１８５０年,美国成立了４０多家种子公司,主要经营蔬菜、花卉和牧

草种子.１８８３年,美国种子贸易协会在华盛顿成立,该协会的主要职责是加强种子公司与经销商之间的联

系,规范种子进出口贸易规则.这段时期美国农民仍以留种为主,很少用商品种子,种子公司数量少,市场

规模小,种子产业处于刚刚发育阶段.

２１２　确立时期 (１９１３—１９２９年)
美国种子法律法规初步形成,杂交种子开始商品化生产,种业市场快速成长.美国种子立法起源于１９１２

年的 «联邦种子进口法»,该法对种子净度和杂草种子容许标准进行严格规定,防止从国外进口劣质种子.在

２０世纪初,美国种子市场还处在一个相当混乱的状态,种子质量问题时有发生,此时政府通过修改 «联邦种子

进口法»提高了对进口种子质量的要求.在此阶段,大多数商业种子供应商都是小型家族企业,缺乏必要的资

金进行育种研发,且没有专利法或植物品种保护法来保护新品种,因此商业育种研发仍以公共机构为主[２５].

２１３　过渡时期 (１９３０—１９８９年)
美国政府连续颁布多部与种业相关的法律法规,种业制度体系逐渐完善.１９３０年 «植物专利法»是美国

历史上第一部关于植物品种权保护的专利法,是对美国商标专利局 “自然产品规则”的重大突破,之后１９３９
年的 «联邦种子法»、１９７０年的 «植物品种保护法»等一系列法案的出台,促使许多种子公司加大对育种的

投入,在公司间掀起了一股并购浪潮.此阶段主要是改善种业市场问题,种业研发的知识产权获得法律保

障,种业研发技术迅速发展,促使种子产业主体开始从公共机构向私人企业转变[２６].

２１４　成熟时期 (１９９０年至今)
美国育种技术步入了生物技术育种与传统育种并进的新时代,出台了许多有关转基因食品及作物的法律

法规.２００１年美国食品药品管理局出台了 «转基因食品管理草案»,要求对转基因食品自愿标识,２００３年的

«转基因食品和饲料条例»指出要监督转基因产品的相应程序,科学规定转基因产品的标识制度,２０１６年通

过 «国家生物工程食品披露标准»,标志着自愿标识转基因食品的制度发生了重大转变.目前,美国转基因
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生物技术发展迅速,对转基因品种进行了大规模商业化种植,约占全球转基因作物种植面积的４０％,在已经

批准的转基因作物中转基因品种应用率高达９５％[２７].

２２　现行管理体系

美国种子管理体系分为政府管理和行业管理 (图１)[２８].政府管理由联邦政府和州政府两级管理,在联

邦政府一级,«联邦种子法»由联邦政府制订,美国农业部 (USDA)是代表联邦政府依法实施种子行政执法

的部门,下设农业营销服务局 (AgriculturalMarketingService,AMS)和动植物健康检查局 (Animaland
PlantHealthInspectionService,APHIS).AMS负责为美国食品、纤维和特殊作物生产商创造国内和国际

营销机会,为农业提供有价值的服务,确保为全国消费者提供高质量的健康食品①.APHIS致力于保护美国

农业和自然资源的健康,监管转基因作物,管理 «动物福利法»,检查农产品出口的健康状况,并解决植物

检疫和卫生问题②.在州政府一级,各州农业厅成立种子管理机构,主要是代表州政府负责种子管理工作,
监督州内生产和销售种子的质量.

行业管理由美国种子认证机构和各州种子认证机构共同执行,它们都是独立的、非营利的行业自律组

织,其职能主要是制订种子行业质量最低标准,强化行业自律等.其中,最重要的行业组织是美国种子贸易

协会 (TheAmericanSeedTradeAssociation,ASTA)和官方种子认证机构协会 (TheAssociationof
OfficialSeedCertifyingAgencies,AOSCA).ASTA 成立于１８８３年,是美国历史最悠久的贸易组织之一,
作为植物种质资源领域的权威机构,其成员包括６５０多家在北美从事种子生产和分销、植物育种及相关行业

的公司③.AOSCA成立于１９１９年,前身是国际作物改良协会,负责协助客户生产、鉴定、分销和推广经过

认证的种子和其他作物繁殖材料,其成员包括美国各地的种子认证机构,以及加拿大、阿根廷、巴西、智

利、澳大利亚、新西兰和南非等全球成员④.

图１　美国种子管理体系

3　美国种业发展的三大制度

种子认证、品种权保护和市场准入是种子管理工作的重要内容.其中,种子认证是一项国际公认的制

度,用于保持作物品种的遗传特性和纯度;植物新品种权,简称品种权,也称 “植物育种者权利”,是指完

成育种的单位或个人对其获得授权的品种,享有排他的独占权;种子市场准入是指为保证种子的质量安全,
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资料来源:官方种子认证机构协会 (AOSCA),https://aoscaorg/.



具备规定条件的生产者才允许进行生产经营活动.美国是最早实施上述三大种业制度的国家之一,且通过不

断改革逐渐完善成熟.

３１　种子认证制度

美国在２０世纪初就开展了种子认证工作,通过长期实施自愿性的种子认证制度,不仅解决了品种杂乱

及退化问题,还为国家试验站研制与推广优良品种提供一条快速、高效的途径,持续推进美国种子产业的健

康发展.
认证机构:美国种子认证机构是由 «联邦种子法»或各州种子法授权,代表官方鉴定种子的机构.

USDA授权 AOSCA统一协调各认证机构并负责制定相关技术标准,下设董事会负责管理其事务.AOSCA
属于区域性认证组织,共分为４个区域,３个在美国,第４个为美国以外所有全球会员组成的区域,每个区

域在董事会中有２名代表,任期一般为２年.美国成立了４５家种子认证机构,每个州只有１家认证机构,一

般是作物改良协会、种子种植者协会,各州农业部门及农业大学.每个成员机构都遵守 AOSCA 制定的最低

认证标准,但必要时可根据本州的生产情况灵活制定更严格的标准.目前 AOSCA 成员机构每年认证约２５０
万英亩①的农作物和牧草种子②.

认证流程:美国种子认证范围包括大田作物、草坪植物、蔬菜、水果、无性繁殖物种、木本植物和杂草

等.目前,AOSCA已为７０多种作物制定了认证标准.美国采用四级种子生产计划,种子类别有育种家

(Breederseed)、基础 (Foundationseed)、登记 (Registeredseed)和认证 (Certifiedseed)[２９].每一类经过

认证的种子都与１个彩色种子标签相关联,由于育种家种子供基础种子生产用,不供公众购买,未显示标

签,基础、登记、认证种子的标签分别是白色、紫色、蓝色.美国种子认证流程分为申请、田间检查、种子

检验、标签核发４个环节 (图２).认证种子是根据严格的种子认证标准生产的已知品种的种子 (不含违禁有

害杂草种子),以保持品种纯度,申请的种子批次还必须符合其他作物、惰性物质、杂草种子和发芽率的特

定标准.所有认证种子必须通过田间检查,由批准的种子加工厂进行加工,然后取样并通过实验室检测,颁

发认证标签后才能作为认证种子出售[３０].

图２　美国种子认证流程

３２　品种权保护制度

国际上对植物品种权的保护主要有两种形式.一是专利保护,由于植物品种自身及审查的特殊性,许多

国家或地区没有特定的专利法对其进行保护,只有少数国家 (美国、意大利、日本等)对除块根植物外的无

性繁殖品种给予专利保护.二是植物新品种保护,通过颁发植物品种保护证书的形式授予育种者品种权利,
是当前世界各国普遍采用的一种将植物品种当作知识产权保护的方式.美国是采用植物专利、实用专利和植

物品种证书三种制度形式来保护植物新品种[３１].

美国第一部专门针对植物知识产权的法律是１９３０年颁布的 «植物专利法» (PlantPatentAct,PPA),
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①

②

１英亩≈０４０５公顷.
资料来源:官方种子认证机构协会 (AOSCA),https://aoscaorg/.



后经１９５４年和１９９８年两次修正.PPA 由美国专利商标局 (UnitedStatesPatentandTrademarkOffice,

PTO)负责实施,除为无性繁殖植物品种提供专利保护,还对孢子、突变体、杂交种、新发现的幼苗或在未

开垦状态下发现的植物进行保护,产权保护期限为１７年.１９５３年,为了进一步加强对植物新品种权的保护,
美国国会在 «实用专利法»中规定植物新品种也可获得实用专利保护.１９６１年欧洲国家率先颁布了著名的

«国际植物新品种保护公约» (InternationalUnionfortheProtectionofNew VarietiesofPlants,简称

UPOV公约),美国担心此公约会影响其在国际种业市场上的竞争地位,于１９７０年颁布了 «植物品种保护

法»(PlantVarietyProtectionAct,PVPA),该法以专门法的形式保护有性繁殖的植物新品种,由美国农业

部植物品种保护办公室 (PlantVarietyProtectionOffice,PVPO)授予品种权保护证书,并给予育种者１８
年的保护期[３２].品种保护证书的申请费用较低,相关审查程序也没有专利那么严格,目前PVPO 受理植物

品种共计１７７类①.之后,美国于１９８１年和１９９９年分别加入UPOV公约１９７８年文本和１９９１年文本.至此,
美国植物新品种保护形成了植物专利法、实用专利法和专门法三种制度并行的保护模式 (图３).

图３　美国植物新品种保护法律的演变过程

３３　种子市场准入制度

美国对于种子公司的生产经营活动未设置许可证方面的准入限制,只需满足 «公司法»的基本规定即可

成立.然而,美国对种子公司的销售设置了一定的准入限制, «联邦种子法»规定对种子实行标签真实法,
要求在州际贸易间运输的种子必须贴上某些质量信息的标签,内容主要包括种子纯度、发芽率、每磅有毒杂

草种子数量、种类及品种标识等.这样的标签真实法有助于控制杂草或其他入侵物种的传播,保护购买者免

受种子被污染、贴错标签或购买到不合格种子的侵害,使所有的种子企业都适用同样的规则,在种子行业内

创造了公平竞争的环境[３３].

虽然美国种子市场准入的政策比较宽松,私人和外国资本能够自由进入种业市场,但政府会根据 «联邦

种子法»中的种子认证、检验、标签等制度对种业市场进行严格监管,任何违反规定的种子企业都会受到严

厉处罚,以保障种业市场的安全.

4　中美种业制度的对比分析

美国种业制度是 «联邦种子法»和各州种子法共存的 “双轨制”法律制度体系,而中国是以 «种子法»
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① 资料来源:美国植物品种保护证书管理系统 (CMS),https://appsamsusdagov/CMS/.



为核心和基础形成的种业制度体系.通过上述分析可知,在２１世纪初期,美国种业制度已经步入管理体制

健全、品种权保护体系完善、生物育种技术政策规范的成熟阶段.中国种业制度以 «种子法»立法为起点,
主要包括以下３个发展阶段:２０００年颁布 «种子法»是促使中国种业步入从计划经济体制向市场经济体制转

型发展的阶段,２０１５年修订 «种子法»是实施简政放权、激发市场活力、新品种受法律保护的阶段,２０２１
年修订 «种子法»是保护种业原始创新、种业科技自立自强、种源自主可控的阶段.中国近２０年来不断出

台新的种业法律法规,并对 «种子法»几乎每隔５年进行１次修订,已经形成了极具中国特色的种业制度体

系.然而,中国种子立法滞后美国近６０年,相关种业制度还有待深化改革,所以通过比较中国与美国种业

制度之间的差异,有利于借鉴美国种业制度改革的成功经验,进一步完善中国种业制度.
第一,中美种子认证制度对比.中国同美国一样实行的是自愿性的种子认证制度,但至今种子认证还处

于初期试点阶段,与美国完善的种子认证制度相比还存在一定的差距 (表１).一是在认证机构方面,美国有

州农业部门、作物改良协会和大学等多种机构共同参与种子认证工作,并且有官方的种子认证机构协会

(AOSCA)进行统一管理.而目前中国主要由全国农业技术推广服务中心组织有关省份开展种子认证试点示

范,委托各省级种子管理机构代为履行种子认证机构的职责,认证机构数量较少,未设置统一的官方认证机

构进行管理.二是在认证流程方面,美国种子认证范围非常广泛,几乎适用于市场上销售的所有作物品种,
目前中国种子认证范围包括水稻、玉米、小麦、马铃薯等２０多种作物,还未涉及市面上销售的所有作物种

类[３４].由于中国种子认证工作起步较晚,学习借鉴了很多经济合作与发展组织 (OECD)、AOSCA等国际组

织的种子认证方案,所以在种子认证流程上基本相似[１４].值得注意的是,美国进行种子认证前并不强制要求

品种登记,而中国种子进行认证的前提是新品种必须通过审定或登记 (授权品种的,应经品种权人同意),
所以如果加上品种审定或登记的流程,则中国种子认证周期较长,认证过程相对较为严格.

表１　中美种业制度的相同点及不同点

相同点 不同点

种子认证制度
　都实行自愿申请制;

　认证流程上大体相似

　认证效果:美国早在２０世纪初就推广实施了品种认证活动,认证制度已较为成熟,而

中国在１９９６年才开始进行种子认证试点工作,认证制度还未全面实施

　认证机构:美国种子认证机构数量多,有官方的种子认证机构 (AOSCA)进行管理,
而中国认证机构数量少,尚未设置统一的官方认证机构来指导全国的种子认证工作

　认证前提:美国进行种子认证前并不强制要求品种登记,而中国种子进行认证的前提是

新品种必须通过审定或登记

品种权保护制度

　都有通过颁发植物品种证书的

形式来保护新品种权;

　都实行实质性派生品种制度

　保护形式不同:美国对植物新品种采用专利法和专门法 “双轨制”的保护形式,而中国

通过专门法保护植物新品种

　法律效力不同:植物新品种保护条例效力低于专利法

　国际接轨程度不同:美国于１９８１年和１９９９年分别加入 UPOV公约１９７８年文本和１９９１
年文本,而中国仅在１９９９年加入 UPOV公约１９７８文本

市场准入制度 　都实行真实标签制
　生产经营许可限制不同:美国种子企业无生产经营许可证的准入限制,而中国种子企业

必须要取得种子生产经营许可证才能从事种子生产经营活动

第二,中美品种权保护制度对比.中国和美国都对植物新品种授予知识产权保护,但在保护形式与保护

水平上存在差异 (表１).中国在１９９７年才颁布 «中华人民共和国植物新品种保护条例»,正式建立植物新品

种保护制度,１９９９年加入国际植物新品种保护联盟 (UPOV),执行１９７８年文本,再到２０１５年对 «种子法»
进行修订,新增 “新品种保护”专章,法律地位由行政法规提高到法律的层级,直到２０２１年修订 «种子

法»,通过扩大植物新品种保护范围、扩展保护环节以及建立实质性派生品种制度,新品种保护制度又一次

完成了重大突破.中国新品种保护从无到有且不断改革完善,得到了巨大的发展,植物新品种申请量和授权

量已经超过美国,并且其年申请量居 UPOV成员第一位 (图４)[１１].然而,中国基于 UPOV 公约１９７８年文

本的植物新品种保护力度低于美国采用的 UPOV公约１９９１文本,且美国 «植物专利法»效力高于中国 «植
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物新品种保护条例»,所以仍然面临着植物新品种保护法律效力低,与国际植物新品种保护发展趋势的衔接

不够紧密等问题.

图４　２０００—２０２１年中美两国植物新品种权申请和授权情况

数据来源:国际植物新品种保护联盟 (UPOV).

第三,中美种子市场准入制度对比.中国对种子的销售也同样实施标签真实制度,但相对美国种子企业

而言,设置了严格的市场准入限制 (表１).中国种子企业取得种子生产经营许可证是从事种子生产经营活动

的前提和法律依据,即种子生产经营者必须首先取得生产经营许可证,获得市场准入的资格,才能从事种子

生产经营活动.２０１５年修订的 «种子法»“将种子生产和经营两项许可合并,取消申请种子生产经营许可证

时对资金的要求及先证后照的规定,对育繁推一体化企业生产经营许可证的有效区域扩大为全国”,缩短了

行政审批流程,降低了企业的注册门槛,激发了企业自主创新能力,是对中国种子生产经营许可管理进行的

一次重大革新.对于美国未设置生产经营许可证的种子市场准入制度而言,秉持了政府尽量不干预市场的理

念,通过市场手段来规范种业生产经营秩序,种子企业能更快融入种业市场经济,营造了良好的市场运作环

境.但中国种业发展相比美国等发达国家,市场运作体系还不够成熟,市场竞争环境尚不健全,并且种子产

业曾经一直受政府规划、控制,像美国一样完全取消种子生产经营许可证的准入限制,是不切实际的[１６].

5　对完善中国种业制度的借鉴和启示

虽然中国种业制度不断进行改革完善,但立足中国种业国情,发现中国种业制度存在管理体系建设有待

加强、种子认证尚未全面实施、品种权保护法律效力有待提高、种子生产经营管理需要进一步规范的问题.
因此,中国应当学习借鉴美国政府及种子行业协会注重协同管理、灵活监管种业市场、重视种业知识产权保

护的先进做法.基于上述研究分析,本文得到如下政策启示.

５１　强化种子管理体系建设

通过强化中国种子管理体系建设,建立一个职责配套、操作灵活、实力较强、适应现代农业经济发展的

新型种业体系,是维持种业可持续发展的必然要求[３５].一是加强种子市场监管,确保种子质量安全.完善相

关监管条例法规,加大对种子企业虚假售卖、违法侵权行为的惩罚力度,规范种子企业的生产经营活动,确

保种业市场的有序发展.二是大力扶持种子行业协会,实现政府与行业协同管理.发展种子行业协会,充分

发挥其督促引导种子企业加强行业自律、提升质量控制能力、提高守法诚信经营意识的机制作用,做好企业

与政府之间的沟通桥梁.三是与世界种业接轨,引进国外先进种子管理方法.中国种子管理水平仍在一定程
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度上落后于美国等发达国家,因此,应不断扩大种子产业的对外开放水平,抓住种业日益市场化和国际化的

机遇,积极借鉴国外种子管理的成功经验.

５２　加快推动种子认证制度的实施

虽然中国种子认证试点工作已取得显著成果,但在探索与实施过程中仍存在着许多困难与问题.一是完

善种子认证制度体系.加快推进种子认证管理办法出台,完善认证方案、相关标准、技术规程和操作指南.
同时,成立种子认证机构协会,负责指导和协调全国种子认证工作,加强对种子认证过程的监督管理,建立

既符合国际规范,又适合中国种业发展的种子认证制度体系.二是加大种子认证扶持力度.以育繁推一体化

企业为主体,通过在合理补贴、税收减免、体制项目倾斜等方面给予支持,进一步推进种子认证试点示范.
三是增强种子认证实施效果.加大对种子认证的宣传力度,通过媒体、新闻报道、广播、会议等多种渠道,
让各级种子管理机构的领导、种企及农民群众从根本上了解认证制度的目的、意义及成效,有效推进种子认

证的落实.

５３　提升 «植物新品种保护条例»的法律位阶

植物新品种保护是维护育种者合法权益的根本保障,对于激发种业原始创新活力至关重要.中国目前只

通过 «植物新品种保护条例»及 «种子法»来保护植物新品种,且 «植物新品种保护条例»只能在 «种子

法»的框架下进行修订完善,而美国、欧盟等发达国家有专门的几部法律用来保护植物新品种,非常注重保

护育种者权力,保护育种创新.１９９４年各国达成 TRIPS协议 (AgreementOnTradeＧrelatedAspectsofInＧ
tellectualPropertyRight,简称 TRIPS协议),将国际贸易与知识产权保护挂钩,使得植物新品种保护在国

际知识经济竞争中占据越来越重要的位置[３６].中国作为一个农业大国,在农业知识产权保护中最重要的就是

对于品种权的保护,随着近几年全球种业市场竞争越加激烈,植物新品种保护 “水平低、力度弱”的问题在

一定程度上制约着中国种业的健康发展[３７].因此,需要将 «植物新品种保护条例»提升为法律,积极借鉴

UPOV公约１９９１文本内容,建立一套适应中国种业发展实际需要及国情的植物新品种保护法治体系.

５４　完善种子生产经营许可制度

中国种业发展不断出现新趋势,国家不断将 “放管服”改革推向纵深,种子生产经营许可制度仍需进一

步完善.一是各地区可以根据当地情况制定相应的管理办法.美国 «联邦种子法»适用于在全国范围内跨州

销售的种子,但联邦政府在州内生产和销售的种子没有管辖权,所以各州通过制定相应的管理办法,便于对

各地区的农作物种子进行管理[３８].目前,中国也有类似的规定,如２０２０年重庆市农业农村委员会研究制定

了 «重庆市非主要农作物种苗 (薯)生产经营许可管理办法»,所以其他各地区也可以制定相应的管理办法.
二是加强对种子生产经营许可的监督管理.各个管理部门要各司其职,全面落实责任风险承诺制,维护生产

者、经营者及消费者的合法权益,为种子的生产经营提供安全保障.三是规范种子生产经营行为.严格执行

种子生产经营许可证的发放条件,及时对种子许可条件的违规行为进行严厉打击,对种子生产经营者进行法

律法规知识培训,降低种子生产经营风险.
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EvolutionAnalysisandPolicyImplicationsofAmericanSeedIndustrySystem
ZHAOCuiping　WANGSainan　WANGShukun　ZHANGLike

Abstract:Agricultureisanimportantpillarofthenationaleconomy,andseedindustryisastrategicandbasic
coreindustryofthecountry,whichisofgreatsignificancetopromotethelongＧtermstabledevelopmentofagＧ
ricultureandensurenationalfoodsecurityTheseedmanagementsystemisthebasistoguaranteethehealthy
developmentofmodernseedindustry OnthebasisofreviewingtheevolutionprocessandcurrentmanageＧ
mentsystemoftheAmericanseedindustrysystem,thisarticlefocusesonanalyzingthethreemajorsystems
oftheAmericanseedindustry:Theseedcertificationsystem,varietyrightprotectionsystemandmarketacＧ
cesssystemThroughcomparativeanalysiswithChina’sseedindustrysystem,itispointedoutthatChina
shouldfurtherstrengthentheconstructionofseedmanagementsystem,acceleratetheimplementationofseed
certificationsystem,improvethelegallevelofRegulationsontheProtectionofNewVarietiesofPlants,

andimprovetheseedproductionandmanagementlicensingsystem
Keywords:TheUnitedStates;SeedIndustrySystem;SeedCertification;ProtectionofVarietyRight;Seed
MarketAccess
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