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中国农业发展困境与农业支持政策改革转型
———基于欧盟共同农业支持政策改革的启示

周应恒，彭　云，周　德
（南京农业大学经济管理学院，江苏南京２１００９５）

　　摘要：当前中国农业发展依然面临诸多的困境和挑战，农产品市场面临国际市场价格和国内农业生产成本的双重
挤压，粮食生产、进口、库存的三量齐增局面在短期内会持续存在，农业生产面临资源约束日益趋紧、环境承载超负荷

的双重约束等。欧盟农业支持政策在２０世纪８０—９０年代的改革过程中也曾面临类似问题，但欧盟通过从价格支持
到直接支付的改革，更加注重农村发展和环境保护，保证了农业竞争力和可持续发展。从欧盟农业政策的改革历程可

以总结出以下启示：以市场化为导向，由价格支持逐步向收入补贴转型；保供增收目标相分离，价格支持与直接补贴相

结合；推进补贴方式阶段性转变，挂钩与脱钩补贴相结合；促进可持续性发展，推进农村发展和保护生态环境。
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　　为强化农业基础地位、促进农民增收，全面推进小康社会
建设，中国根据多予、少取、放活的基本方针出台了一系列农

业支持政策，并经过不断的探索和实践取得了明显成效。中

国粮食生产至２０１５年实现了“十二连增”，这对于促进粮食
生产和农民增收、推动农业农村发展发挥了积极的作用，然而

当前中国农业发展依然面临诸多的困境和挑战。首先，农产

品市场面临国际市场价格和国内农业生产成本的双重挤压，

造成中国农业国际竞争力不足，农产品的市场生存空间越来

越窄。中国劳动力实际工资自２００５年以来以年均８％左右
的速度增长，耕地租金２００８—２０１３年间在东北和华北分别提
高５１％、７０％，并且今后１０年这种上升趋势将更为明显［１］；

同时国内外粮食价格差异日益明显，从２０１５年１—９月的价
格来看，中国国内批发市场的小麦、玉米、大米平均价格分别

比进口到岸完税后的成本价高 ３６．６％、５０．６％、４１．６％［２］。

其次，我国粮食生产、进口、库存的三量齐增局面在短期内会

持续存在，从统计数字来看，中国粮食生产自２００４年以来呈
逐年上升态势，中国粮食（包括大豆和薯类在内）总产量从

２００３年的 ４．３亿 ｔ增长到 ２０１５年的 ６．２１亿 ｔ，增长了
４４４％；２０１４年中国进口粮食（包括大豆）总量达１．０４亿 ｔ，
截至２０１５年１０月达１．０３亿ｔ，基本与２０１４年全年的进口总
量相当。根据国务院发展研究中心的调查数据，２０１５年中国
的粮食库存量巨大，其中玉米约１．５亿 ｔ，水稻近２亿 ｔ，保持
粮食稳产增产和维持高库存所需的财政成本巨大，导致政府

财政不堪重负。最后，农业的生产发展面临资源约束日益趋

紧和环境承载超负荷的双重约束。在资源环境方面存在严峻

的环境污染和透支问题，根据全国土壤污染状况调查，目前中

国受重金属污染的耕地面积已达 ０．２亿 ｈｍ２，工业“三废”
（工业生产所排放的废水、废气、固体废弃物）污染耕地近０．１
亿ｈｍ２，遭受不同程度农药污染的农田面积达０．０９亿ｈｍ２；根
据国土资源部公布的数据，截至２０１５年末，全国耕地面积为
１．３５亿ｈｍ２，与２０１０年相比，减少了２７万 ｈｍ２。根据水利部
公布的数据，２０１４年全国水资源总量为 ２７２６６．９亿ｍ３，较
２０１０年下降１２％，全国总用水量６０９５亿 ｍ３，其中农业用水
占６３．５％，较２０１０年增加４．８％。为实现粮食连续高产，农
民在农业生产过程中过量使用化肥和农药，严重透支了中国

农业生产资源环境。这些问题的出现也使得中国现行的一些

农业支持政策陷入了困境。面对这些挑战与困境，中国农业

要实现可持续发展则须要转变发展观念，调整农业生产方式

与结构，其中对农业转变调整起到关键推动作用的农业支持

政策也急需调整改革以适应农业发展的新环境和新形势，近
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年来社会各界对中国农业支持政策改革调整的呼声也日益

增加。

农业支持政策作为推进农业发展的重要措施，在世界各

国广泛推行，并且各国农业支持政策根据其农业发展条件有

不同的演变路径及特点［３］。总体而言，欧盟农业支持政策在

２０世纪８０—９０年代的改革过程中也曾面临诸多问题，如农
业过多投入化肥、农药以追求产量增加，环境资源压力增加；

国际农产品市场价格较低和国内生产成本高企，造成农产品

国际竞争力不足；农产品产量过剩，造成库存高企财政负担不

断加重等。这些问题与中国当前的农业发展困境较为相

似［４］，由此可知欧盟在面临以上农业发展困境而进行的共同

农业支持政策改革路径对中国目前农业支持政策的改革转型

具有较强的借鉴意义。

１　中国农业支持政策的现状和存在的问题

１．１　中国农业支持政策的现状
进入新世纪以来，中央做出了“两个趋向”的重要论断和

“我国总体上已到了‘以工促农、以城带乡’发展阶段”的重大

判断，制定了工业反哺农业、城市支持农村和多予少取放活的

基本方针。中国农业支持政策的投入力度不断加大，同时政

策目标更加多元化，由保供为主变为保供与增收兼顾，再变为

保供、增收与可持续（表１）。围绕以上政策目标，中国先后实
施了一系列重点农业支持政策，主要涵盖价格支持、生产者补

贴和一般服务支持，具体包括粮食最低收购价、目标价格、临

时收储、粮食直补、农资综合补贴、良种补贴、农机具购置补贴

等政策。中国农业支持政策总体上处于转型发展的过程中，

主要以“保供给、促增收”的二元目标为核心，并在此核心目

标的基础上，统筹兼顾确保食品安全、农业竞争力、环境保护

及农业可持续发展、农业多功能等。其基本结构和特征为价

格支持成为基础性措施，直接补贴逐步成为支持农业的重要

方式，农业综合服务支持持续增加［５］。

　　从中国历年农业支持水平（图１）来看，中国支持总量总
体上呈现上升趋势，且在农业总支持（ＴＳＥ）中以生产者支持
（ＰＳＥ）为主，二者变化趋势较为一致［６］。２０１４年的农业支持
水平达到 ２０１３４．０７亿元；其中对农业生产者的支持达
１８０１５．９７亿元。中国的消费者支持水平（ＣＳＥ）自２００９年以
来一直为负值，意味着中国通过对购买农产品的消费者征收

隐形税收来补贴农产品生产者。从整体来看，消费者支持有

迅速下降的趋势，１９９３年的消费者支持仅为１５５７．８９亿元，
到２０１４年的消费者支持水平下降为－１８０９３．１８亿元。一般
性服务支持（ＧＳＳＥ）总体上呈现上升趋势，但一直处于较低水
平，从１９９３年的３５２．７９亿元增加到２０１４年的２１１８．１亿元。

表１　中国农业支持政策的发展演变

年份 主要目标 价格政策 生产者补贴 一般服务支持（公共品建设）

１９９８年以前 保供为主 保护价 农业税

缺乏补贴

农业综合开发、农业研发、检验检疫等

１９９８—２０１３年 保供、增收兼顾 最低收购价、临

时收储

取消农业税（２００６）
粮食直补、良种补贴、农资综合补贴、

农机购置补贴四大补贴为主

其他

更加丰富（良种推广示范、农业推广体

系改革建设示范县项目、大型灌溉区连

续配套建设与节水改造项目等）

２０１３—至今 保供＋增收＋可
持续

价格政策改革：

目标价格制度

（试点）

补贴政策改革：三大补贴合并为“农

业支持保护补贴”（试点）

其他：整合

服务支持政策改革：整合强化

　　注：资料来源于中国农业支持政策发展历程的收集整理。

１．２　中国农业支持政策存在的问题
中国农业政策的实施在促进农业生产，维护市场稳定，增

加农民收入等方面起到了积极的作用，然而随着中国农业发

展出现的上述困境，农业支持政策也面临着诸多挑战。首先，

在价格支持方面，最低收购价格和临时收储政策在实践过程

中容易造成价格扭曲，抑制市场作用，造成粮价居高难下、价

格倒挂现象严重的问题。由于国内外价格差异和中国最低收

购价的存在（表２），导致中国面临粮食生产、进口、库存的三
量齐增的困境（表３）。目标价格政策的实施涉及２个关键价
格的确定，即目标价格与市场价格（表４）。然而，大宗粮食作
物各地种植周期、成本不同，品质差异较大，业内对于政府如

何制定统一的市场价格仍然存有很大疑虑。

　　其次，在生产者支持方面，自２００４年全面实施粮食直补、
良种补贴、农资综合补贴、农机购置补贴政策等农业补贴政策
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以来，由于中国农业补贴政策体系仍处于初期阶段，在实施过

程中仍存在许多问题，如补贴水平较低、政策目标不清晰、补

贴方式不科学、补贴结构不合理、补贴机制不健全等［７］。

表２　中国最低收购价政策变化情况 元／５０ｋｇ　

年份
小麦（三等）最低收购价 稻米（三等）最低收购价

白小麦 红小麦 混合麦 早籼稻 中晚稻 粳稻

２００４ ７０ ７２ ７５
２００５ ７０ ７２ ７５
２００６ ７２ ６９ ６９ ７０ ７２ ７５
２００７ ７２ ６９ ６９ ７０ ７２ ７５
２００８ ７７ ７２ ７２ ７７ ７９ ８２
２００９ ８７ ８３ ８３ ９０ ９２ ９５
２０１０ ９０ ８６ ８６ ９３ ９７ １０５
２０１１ ９５ ９３ ９３ １０２ １０７ １２８
２０１２ １０２ １０２ １０２ １２０ １２５ １４０
２０１３ １１２ １１２ １１２ １３２ １３５ １５０
２０１４ １１８ １１８ １１８ １３５ １３８ １５５
２０１５ １１８ １１８ １１８ １３５ １３８ １５５

　　注：数据来源于政府决算报告。表４同。

表３　中国主要粮食进口量情况 万ｔ　

年份
进口量

大米 小麦 玉米 大豆 糖

２００３ ２５．９ ４４．７ ０．３ ２０７４．０ ７７．５１
２００４ ７６．６ ７２５．８ ３．９ ２０２３．０ １２１．４０
２００５ ５２．２ ３５３．８ ０．８ ２６５９．０ １３９．００
２００６ ７３．０ ６１．３ ０．１ ２８２７．０ １３６．５０
２００７ ４８．７ １０．１ ０．２ ３０８２．０ １１９．３０
２００８ ３３．０ ４．３ ０．４ ３７４４．０ ７８．００
２００９ ３５．７ ９０．４ ６．５ ４２５５．０ １０６．５０
２０１０ ３８．８ １２３．１ ３．５ ５４８０．０ １７６．６０
２０１１ ５９．８ １２５．８ ５．０ ５２６３．０ ２９２．００
２０１２ ２３６．７ ３７０．１ ８．４ ５８３８．０ ３７４．７０
２０１３ ２２６．９ ５５３．５ １５７．３ ６３４０．５ ２２６．９０
２０１４ ２３７．２ ６９１．９ １７５．４ ７３５５．０ １９７．４０

　　注：数据来源于贸促中心。

表４　中国从临时收储到目标价格的变化情况
元／５０ｋｇ　

价格类型 年份
价格

大豆 棉花

临时收储价格 ２００８ １８５
２００９ １８７
２０１０ １９０
２０１１ ２００ ９９０
２０１２ ２３０ １０２０
２０１３ ２３０ １０２０

目标价格 ２０１４ ２４０ ９９０
２０１５ ２４０ ９５５

　　最后，在一般综合服务支持方面，由于中国的一般综合服
务支持政策也处于发展阶段，水平低、覆盖面窄，相关的配套

政策还存在不匹配的问题。如农民培训政策主要是直接对参

加职业培训的农民进行支持，而对新型职业农民教育培训主

体缺乏支持，导致实行过程中教育资源分配不合理，使该政策

未达到计划中的效果。

２　欧盟共同农业支持政策

２．１　欧盟共同农业支持政策的改革历程
２０世纪６０年代欧共体各成员国农业生产水平较为落

后、须要大量依赖进口农产品满足国内需求。为扭转这一局

面，提升农产品供给能力，１９６２年欧共体制定并实施了共同
农业政策（ＣＡＰ），加大对农业的补贴力度，因此采取了价格干
预机制，然而同时又面临着农产品过剩、财政负担沉重、环境

破坏和农村发展落后等问题［８］，所以欧盟自１９９２年以来一直
在推动共同农业支持政策的改革，当前欧盟的共同农业政策

正逐渐降低价格支持水平和产出支付，在减少价格支持的同

时，向农民提供直接收入补贴，以期降低其整体农业支持水

平，从而减少政府对农业的干预和保护，充分发挥市场机制的

作用，２０１５年终止的牛奶生产配额和即将在２０１７年终止的
食糖配额，也深化了这一改革趋势。同时，市场价格支持向收

入直接支付、促进农业发展、保障食品安全、提高食品品质、实

现产品多样性、保护农业生态环境、保持自然和乡村景观的方

向转变。

２．１．１　由价格支持逐渐向直接支付政策转变的改革　为解
决共同体市场农产品短缺、保障粮食安全的问题，１９６２年欧
共体制定ＣＡＰ，开始实施农产品价格干预政策，该价格支持体
系具体包括目标价格（ｔｈｅｔａｒｇｅｔｐｒｉｃｅ）、门槛价格（ｔｈｅｔｈｒｅｓｈ
ｏｌｄｐｒｉｃｅ）、干预价格（ｔｈｅｉｎｔｅｒｖｅｎｔｉｏｎｐｒｉｃｅ）。当时政策实施
的主要目标是保障农产品供应，提高农业保护率，以价格支持

为主、生产补贴为辅，从而实现较高的农业保护。共同农业政

策的成效期初很明显：提高了劳动生产率，增加了农产品总

量；保持稳定的市场价格，保障了粮食供给；贸易创造效应明

显，转移效应也显现；消费价格相对合理，消费者从中受益。

但是共同农业政策的严重后果之一是补贴政策导致农民盲目

扩大生产，造成产品供大于求，政府预算不堪重负，同时化肥

和杀虫剂在欧洲大多数地方被广泛使用，造成了环境保护和

食品安全的压力。

为缓解农产品产量过剩与农业补贴开支持续递增的问

题，欧盟在接下来的农业支持政策改革中，开始大幅降低国内

支持价格水平，由原来的价格支持转变为以价格和直接补贴

为主的机制，同时注意控制预算开支，减轻财政负担，主要包

括以下措施：（１）逐步降低支持价格水平。到９０年代中期，
欧盟在解决农产品过剩和财政负担的问题方面取得了良好的

效果，欧盟２００３年以来的农村支持政策改革的效果比较明
显，农产品干预价格不断下降，提高了农产品国际竞争力［９］。

（２）降低调节储备。谷物公共储备的数量从１９９３年的３０００
万ｔ下降到１９９６年的不到３００万 ｔ的水平，休耕措施有效地
遏制了农产品产量的上升趋势。（３）控制财政支持。以价格
支持为主的“黄箱”政策补贴水平不断降低，与限制农产品产

量等相关的“蓝箱”政策水平也在不断降低，而不会造成市场

扭曲的“绿箱”政策直接收入支付水平却不断提高。总体上

看，农业补贴支出比例大幅度下降，减轻了政府财政负担［１０］。

（４）直接补贴方式与产量和面积脱钩。自２００３年以来，欧盟
共同农业政策改革继续降低农产品支持价格，向农产品市场

化迈进，直接补贴方式向着与生产不挂钩的“单一支付补贴”

的方式转变，推动农业补贴进一步与产量和面积脱钩，并开始
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将直接支付与环境、食品安全、动植物健康和福利、农业条件

等挂钩［１１］。

２．１．２　保护农业生态环境，促进可持续发展政策的改革　２０
世纪９０年代以前，欧盟共同农业政策实施的主要效果是提高
了农业生产力，保障了粮食供给，但同时也破坏了农业生产的

自然环境和生态环境，付出了昂贵的环境代价［１２］。因此，欧

盟１９９２年以后的共同农业政策改革开始注重农业环境保护，
主要是通过调整农业结构来保护农业生态环境、促进可持续

发展。一方面通过对农民农业生产中减少环境破坏的行为进

行补贴，鼓励农民加强对农业环境的有效保护，从而恢复、保

护和优化农林生态系统的发展，促进农业、农村的可持续发

展；另一方面，提高资源利用效率，支持农业、食品和林业向低

碳、气候适应型经济转变，更加重视环境保护和应对气候变

化，要求成员国将欧盟预算的农村发展基金的３０％用于该领
域。另外，作为欧洲共同农业政策支柱之一的、改善农村环境

和保护乡村风貌政策也在一定程度上保护了农业环境，主要

包括农业环境友好、动物福利支付、保护生物多样性支付、非

生产性创新支持等政策，这些改革在一定程度上解决了环境

污染的问题。

２．１．３　促进农村发展政策的改革　为解决基于欧盟农村发
展现实带来的问题，如生产规模小、农村低收入低就业、农业

生产者素质低等，脱离基于欧盟共同农业政策实施带来的困

境，２０００年ＣＡＰ改革强调对农业政策进行更为彻底的改革，
提出建立欧洲农业模式，将共同农业政策转变为“共同农业

和农村发展政策”，强调农业的多功能性和可持续性，从此农

村发展政策成为共同农业政策的第二大支柱［１３］。主要涵盖

农村基础设施建设、农村生态环境改善、农产品质量安全以及

农民职业培训等，具体措施包括：通过结构发展基金支持基础

设施差、劳动力技能水平低的相对贫困地区的发展；对生态脆

弱地区和植树造林提供补贴，减少有害肥料和农药的施用，实

现农业多种经营；维持农村活力，加强农民培训，增加农村就

业。２００３年ＣＡＰ改革进一步强调注重农业的可持续发展和
农村发展，２００８年《欧盟共同农业政策改革草案》通过增加农
村发展基金，减少对大型农场的补贴额度，将节省下来的资金

用于支持农村发展项目。为进一步促进农村发展，欧盟在

２０１３年提出２０１４—２０２０年欧盟农村发展计划，主要包括鼓
励农林业与农村地区的知识转移和创新；增强现存所有类型

农场、农业的竞争力；推进食物链组织和农业风险管理；推动

农村地区的社会包容、减贫和经济发展等，这些改革在一定程

度上解决了农村发展现实带来的问题。

２．２　欧盟共同农业支持政策改革的总体效果
欧盟通过对共同农业支持政策的不断改革，不仅解决了

共同体市场农产品短缺、保障粮食安全的问题，而且解决了由

于价格支持带来的农产品过剩和财政负担严重的问题。通过

不断降低国内支持价格水平，提高了农产品国际竞争力，降低

了库存，减轻了财政负担。另外，这些改革也在一定程度上促

进了农村发展，比如扩大农业生产规模、提高农民收入、促进

农民就业、提高农业生产者的劳动素质，同时也解决了环境污

染的问题，保护了农业生态环境，并且使农业生产者养成了环

境保护和可持续发展的生态意识。

从欧盟历年农业支持水平来看，欧盟农业支持总量呈现

出较为平稳的趋势，且在 ＴＳＥ中以 ＰＳＥ为主，两者变化趋势
基本相同。近年来农业支持水平虽然有所下降，但仍保持较

高水平，从２０１４年数据看，欧盟 ＴＳＥ、ＰＳＥ分别为９４２．５１亿、
８００．１９亿欧元。欧盟的ＧＳＳＥ一直处于较低水平，近年来增
加幅度较小。欧盟的ＣＳＥ一直为负值，总体呈现出缓慢提高
的趋势。

３　欧盟农业支持政策改革对中国农业支持政策改革转型的
启示

　　欧盟早期农业补贴政策目标主要是解决共同体市场农产
品短缺、保障粮食安全的问题，采取了目标价格、门槛价格、干

预价格等严密、精致的价格干预机制。随着农产品供给问题

的解决，农产品过剩、财政负担沉重和国际竞争加剧等问题日

益突出，欧盟将政策目标调整为稳定农民收入、增强农产品竞

争力，并相应改革政策机制，在减少价格支持的同时，向农民

提供直接收入补贴，同时更加注重促进农业发展、保障食品安

全、保护农业生态环境等。欧盟根据政策目标和执行问题不

断对农业支持政策进行调整以适应农业发展，对中国如何在

变化的农业环境和政策目标条件下进行农业支持政策改革提

供了一定的经验启示。

３．１　以市场化为导向，由价格支持逐步向收入补贴转型
欧盟的改革经验表明，价格支持是基础性措施，价格支持

政策能够保障农产品供给，提高农业生产力，但会造成市场扭

曲，若长期实施，将导致农产品过剩，加大政府财政负担。所
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以，为减少农产品过剩、缓解财政支出压力，欧盟在减少价格

支持的同时，向农民提供直接收入补贴，以替代对农民的各类

价格补贴，注重以市场化导向推进农业支持政策由价格支持

逐步向收入补贴转型。

对中国而言，同样面临农产品过剩、库存高企、政府财政

负担严重的问题，因此可以借鉴欧盟农业政策改革的经验，实

现价格支持逐步向收入补贴转型。要坚持市场定价原则，完

善农产品价格形成机制，同时鉴于中国的发展阶段决定用直

接补贴完全替代价格支持的条件还不成熟，改革优化原有的

价格支持措施是最合适的路径［１４］。所以，接下来的农业支持

政策改革须要继续坚持和完善最低收购价以及临时收储政

策，以市场化为导向，农产品价格逐步实现市场化，从而通过

对最低收购价的阶段性下降来缓解财政负担和库存压力，同

时也要完善农产品目标价格制度等扶持政策，最终实现农民

收入稳定增长，减少价格支持政策造成的市场扭曲，建立形成

农产品市场化机制，增加农产品的国际竞争力。

３．２　保供增收目标相分离，价格支持与直接补贴相结合
欧盟的改革经验表明，为实现保供和增收的双重目标，须

要将价格支持与直接补贴结合起来。起初为解决农产品短

缺、保障粮食安全的突出问题，欧盟以实现“保供给”为重点

目标，采取了价格支持措施和与产量、面积挂钩的补偿性补贴

措施。随着农产品供给问题的解决，欧盟将政策目标调整为

稳定农民收入、增强农产品竞争力，以实现“促增收”为重点

目标，采取了与生产不挂钩的“单一支付补贴”的直接补贴方

式，推动农业补贴进一步与产量和面积脱钩，并开始将直接支

付与环境措施挂钩。欧盟保供与增收目标相分离、价格支持

与直接补贴相结合，不仅保障了农产品的供给，而且提高了农

业生产者的收入水平。

因此，对中国而言，一方面，若是为了实现“保供给”的目

标，则应选择价格支持措施与实际种植面积、当期农产品产

量、投入品使用等挂钩的直接补贴。另一方面，若是为了实现

“促增收”的目标，则应选择与产量、面积脱钩的直接补贴，与

环境措施等挂钩的直接补贴与价格支持措施。现阶段农业补

贴“保供给，促增收”二位一体的政策目标要求选择政策工具

时，既要注重产出效应，也要统筹考虑收入转移效率。所以，

必须综合选择和实施价格支持与直接补贴等政策措施。

３．３　推进补贴方式阶段性转变，挂钩与脱钩补贴相结合
以挂钩直接补贴为主、脱钩补贴为辅是农业补贴方式未

来发展的趋势。欧盟的直接补贴方式向着与生产不挂钩的单

一支付补贴的方式转变，推动农业补贴进一步与产量、面积脱

钩，并开始将直接支付与环境措施挂钩。欧盟补贴方式的转

变，不仅提高了农民的生产积性，保障了农产品的供给，而且

还保证了农民合理稳定的收入预期，同时也达到了保护环境、

保障食品安全的目的。

对中国而言，面临着农业直接补贴力度仍然较小、补贴方

式还不健全、其他配套改革措施还不完善的困境，因此要进一

步增加直接补贴的力度，建立与农民实际种植面积、当期农产

品产量、投入品使用、农户经营收入等挂钩的直接补贴政策机

制，纳入“绿箱”直接收入支付，为“黄箱”补贴实施保留政策

空间。在中国农业发展条件达到一定程度时，可以考虑将农

业直接补贴进一步与产量和面积脱钩，并逐步将直接补贴与

环境、食品安全、动植物健康和福利、农业条件等挂钩，从而提

高农业生产效率与竞争力。

３．４　促进可持续性发展，推进农村发展和保护生态环境
欧盟为解决农业生态环境破坏、农村发展现实带来的问

题，２０００年后的共同农业政策改革更加注重农业生态环境保
护、农村发展、农业的现代化和可持续发展，并且使得农村发

展政策成为共同农业政策的第二支柱的重要内容。这在一定

程度上保护了农业生态环境、促进了农业与农村的可持续发

展，同时还实现了保障食品安全、提高食品品质、实现产品多

样性、保持自然和乡村景观等基本目标。

对中国而言，同样面临着农业生产环境遭到破坏、资源约

束日益趋紧、农村发展问题亟待解决的发展困境［１５］，制约了

农业和农村的可持续发展。为解决这些问题，一方面要对资

源节约、环境友好型农业生产方式给予补贴支持，健全农业资

源保护和生态修复机制，加大力度支持退耕还林、退牧还草，

实现农业资源开发、利用与保护的协调和统一，建立促进农业

可持续发展的体制机制与政策体系；另一方面，要通过政府专

项资金支持那些基础设施差、劳动力技能水平低、劳动者素质

较低的相对贫困落后的农村地区发展，鼓励农民实现农业多

种经营，维持农村活力和乡村风貌，推动农村地区的经济

发展。
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