
深化农业支持保护政策改革：
欧美镜鉴与推进策略

■　杨巧妮１　张宁宁１　芦千文２

（１．中国农业科学院农业经济与发展研究所　北京１０００８１；

２．中国社会科学院农村发展研究所　北京１００７３２）

收稿日期：２０２３－０５－２２。

基金项目：国家自然科学基金 “执行偏差视角下的国内农业支持政策机制创新研究”（７１７０３１５８）。

作者简介：杨巧妮 （１９９８—），女，山东烟台人，硕士研究生，研究方向：农业经济理论与政策，Ｅ－ｍａｉｌ：ｙａｎｇ＿ｑｉａｏｎｉ＠１６３．ｃｏｍ；芦千

文 （１９８９—），男，山东临清人，博士，助理研究员，研究方向：农村组织与制度，Ｅ－ｍａｉｌ：ｌｕｑｉａｎｗｅｎ＠ｃａｓｓ．ｏｒｇ．ｃｎ。

通信作者：张宁宁 （１９８２—），男，山东泰安人，博士，副研究员，研究方向：农产品市场与贸易，Ｅ－ｍａｉｌ：ｚｈａｎｇｎｉｎｇｎｉｎｇ＠ｃａａｓ．ｃｎ。

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。
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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—

      Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ ２０23.11（总 535）



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［１－２］。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［８－９］、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

２．１　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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２．２　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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２．３　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。

３．１　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１．４２％，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。

３．２　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）。

３．２．１　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。

３．２．２　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１２．５万美元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／ｆａｒｍ－ｅｃｏｎｏｍｙ／ｆａｒｍ－ｃｏｍｍｏｄｉｔｙ－ｐｏｌｉｃｙ／ｔｉｔｌｅ－ｉ－ｃｒｏｐ－ｃｏｍｍｏｄｉｔｙ－ｐｒｏｇｒａｍ－ｐｒｏｖｉｓｉｏｎｓ／。

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。



３．２．３　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。

３．２．４　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１　８９０个在赠地大学的学农人才发放１　０００万美元奖学金。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２　０００
万美元，２０２１财年为２　５００万美元，２０２２财年为３　０００万美元，此后每年５　０００万美元）。

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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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。

４．１　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。
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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。



４．２　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。

４．２．１　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８　０００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。

４．２．２　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４２．８亿欧元，占９．７％，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８．５％，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］。

４．２．３　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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欧洲地平线计划 （Ｈｏｒｉｚｏｎ　Ｅｕｒｏｐｅ）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：／／ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ．ｅｃ．ｅｕｒｏｐａ．ｅｕ／ｃｏｍｍｏｎ－ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌ－ｐｏｌｉｃｙ／ｃａｐ－ｏｖｅｒｖｉｅｗ／ｃｍｅｆ／ｃａｐ－ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅ－２０１４－２０＿ｅｎ。

ｈｔｔｐｓ：／／ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ．ｅｃ．ｅｕｒｏｐａ．ｅｕ／ｎｅｗｓ／ｅｕｒｏｐｅａｎ－ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ－ａｄｏｐｔｓ－ｍａｒｋｅｔ－ｍｅａｓｕｒｅｓ－ｓｕｐｐｏｒｔ－ｅｕ－ｗｉｎｅ－ｐｒｏｄｕｃｅｒｓ－２０２３－０６－２３＿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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