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　　摘要：种业是国家战略性和基础性核心产业，种业现代化是实现乡村振兴的必然要求，现代种业的快速发展是政
策发挥效力的重要体现，政策工具的科学性和合理性直接影响种业发展的进程；因此，明晰种业政策工具的侧重点、不

足与进一步优化方向，在种业振兴的新阶段，对推进种业高质量快速发展具有重要意义。以２０１１—２０２１年６１份种业
政策为对象，构建了“政策工具 －种业价值链”二维分析框架，借助 ＮＶｉｖｏ１１质性分析软件和 ＲＯＳＴＣＭ６文本分析工
具，采用内容分析法和聚类分析法，从政策工具、种业价值链和政策着力点３个方面，对中国现代种业政策进行深入剖
析，分析中国种业政策工具结构特征和部署重点。分析结果显示，种业政策工具结构失衡，环境型工具过溢，需求型工

具极度匮乏；政策工具与价值链契合度较低；种业政策着力点主要分布在现代种业科技创新和产业发展体系建设、种

业示范区建设、良种繁育、种质资源安全和种子市场监管５个方面。结果表明，须优化政策工具结构，提高与政策目标
的匹配性；增强政策工具与价值链的契合度，发挥二者的协同效应；深化政策内容体系，推动种业科技创新，打造数字

赋能智慧种业。
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　　种子是农业的芯片和农业现代化的基础，种业 是国家战略性和基础性核心产业，是促进农业长期

稳定发展和保障国家粮食安全的关键。２０１１年国
务院发布《关于加快推进现代农作物种业发展的意

见》《全国现代农作物种业发展规划（２０１２—２０２０
年）》，首次将种业发展上升为国家战略，开启了种

业现代化进程。近１０年来，国家在种质资源、育种
创新、种业企业发展等方面出台了系列政策进行顶

层部署，推动种业改革创新，取得了显著的成效。

然而，随着现代生物技术的快速发展，种业市场竞

争加剧，国内市场监管不规范及政策执行效率偏低
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等问题，中国种业发展距离发达国家的整体水平仍

有很大差距。２０２１年“中央一号”文件再次强调必
须打好种业“翻身仗”，破解种源“卡脖子”问题。面

对复杂环境下的诸多挑战，如何使种业发展适应新

形势的需要成为农业生产亟待解决的问题之一［１］。

现代种业的高质量发展离不开国家政策强有力的

支撑，合理的政策工具结构对于实现理想的政策目

标具有重要作用。因此，十分有必要对种业政策进

行客观、全面的分析，从内容上了解和把握现代种

业治理方针和政策导向，从结构上明晰当前政策资

源配置的特点与不足之处，不仅有助于地方政府在

执行政策时与中央战略目标保持一致性，也可为后

续政策的完善和调整提供一定客观依据。

１　相关研究

当前对种业政策的研究多以定性分析为主，内

容集中在对某类种业政策或政策体系的研究、种业

政策变迁的特点梳理与归纳以及对种业政策实践

与效果评价等方面。（１）在种业政策体系的作用机
制研究方面，周卫信等对现代种业发展战略下的植

物新品种的保护政策进行了详细分析［２］。刘晴等

基于产业政策理论，通过构建北京市种业发展政策

体系三维分析模型，对北京种业发展的企业效应、

创新效应、产业效应和区域效应进行分析［３］。吴兰

荣等梳理了青岛现代种业建设的基本政策，并结合

发展现状，在种业政策支持与技术支撑体系方面提

出了针对性的对策［４］。朱维维以种业政策法律问

题为切入点，通过梳理国内种业的政策文件，从利

益协调性、主体局限性、区域配置性、监督环节、制

度保障等方面，对种业政策进行剖析［５］。（２）在政
策变迁方面，王微波等基于系统动力学研究了中国

水产种业政策变迁历程［６］。陈俊红等总结归纳了

“十二五”以来国家种业改革的政策体系演变规律，

进而进行了政策实践研究［７］。（３）在政策实践与效
果评价方面，李明文等基于Ｎｅｒｌｏｖｅ动态分析模型分
析了农业政策变化对粮食高质量产出影响进行了

剖析与讨论［８］。陈列基于国内林果花草种业政策

的演变历程，对政策产生的影响与效果进行了系统

评价［９］。陈龙江等采用 ＡＨＰ－ＦＣＥ法，从政策角度
评估了我国种业的对外开放度，并提出了对策建

议［１０］。此外，有少量研究对种业政策进行了量化分

析。邢瑞淼等从知识产权角度出发，构建了基于政

策工具和知识产权活动的二维分析框架，对我国现

行有效的种业政策进行量化分析［１１］。大量研究成

果表明，从政策工具角度的量化研究较少，且鲜有

涉及种子产业链的政策情况，同时也缺乏对政策内

容的深入分析。

基于此，本研究通过对现代种业政策进行梳

理，构建政策工具和种业价值链二维分析框架，对

种业政策结构进行剖析；通过对种业政策高频主题

词的聚类分析进一步挖掘种业政策内容的着力点，

从种业政策结构、政策主题内容２个方面对政策文
本进行详细分析，以期明晰我国种业政策的重点方

向，探讨我国种业政策工具选择和应用的合理性，

剖析存在的问题并提出建议，为今后种业政策的制

定与完善提供一定的客观参考依据。

２　“政策工具－价值链”分析框架

从政策工具 －种业价值链２个维度，对种业政
策结构进行研究，剖析政策工具在种业价值链各个

环节的渗透及作用机制，全面揭示我国种业政策的

布局特征，对种业政策的完善、合理配置具有重要

意义。

２．１　ｘ维度：政策工具
政策工具的合理性和科学性很大程度上影响

了政策目标和政策执行的效率和政策目标的达

成［１２］，政策工具在政策文本分析研究中的应用已有

大量研究，涉及智慧养老产业［１３］、环境保护［１４］、耕

地保护［１５］、海洋经济发展［１６］、农业科技创新以及科

技成果转化［１７］等领域。其科学性已得到一定的

证实。

在政策工具分类中，罗斯威尔（Ｒｏｔｈｗｅｌｌ）和泽
格维尔德（Ｚｅｇｖｅｌｄ）从政策工具发挥的作用和动力
学机制角度提出的分类方法最为经典，其将政策工

具分为供给型、环境型和需求型３类［１８］。

供给型政策工具指政府在资金、人才、信息、技

术等方面的投入，这种投入扩大了政府对种业活动

要素的供给，为种业活动的开展提供物质基础，直

接推动种业发展，包括资金投入、基础设施建设、教

育培训、种业科技信息支持等。需求型政策工具主

要指政府通过政府采购、贸易管制等市场化手段直

接回应社会各界的利益诉求，拉动种业经济，包括

政府采购、贸易管制、海外交流等。环境型政策工

具强调政府通过金融、税收、监督管制等措施优化

种业发展的环境条件，为其生产经营活动提供有利

的外部环境和宏观保障，间接促进种业的发展，包
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括目标规划、法规管制、税收优惠、知识产权及策略

性措施等政策手段。这３类工具互相配合，互相补
充，共同构成一个完整的体系机构。

２．２　ｙ维度：种业价值链
种业价值链是种子企业由一系列创造价值的

活动构成，这些活动包括种子的品种研发、生产、加

工、销售及售后等［１９］。引入种业价值链维度，一方

面可以通过政策在种业的价值链端的映射，把握政

策在价值链不同环节上的作用点以及扶持侧重点，

发现特定时期价值链的薄弱环节，为整个种业的协

调发展提供一定的方向指引。另一方面，可以从价

值链维度探究政策工具的结构与布局，也是量化分

析的工具性视角的补充。

本研究将种业价值链划分为研发繁育、生产加

工和营销售后三大环节。结合 ｘ维度，构建政策工
具－价值链二维分析框架（图１）。

３　中国种业政策文本量化分析

３．１　研究对象
政策文本选择自《国务院关于加快推进现代农

作物种业发展的意见》（国发〔２０１１〕８号，以下简称
“８号文件”）以来，发文主体为全国人大常委会、国
务院及其各部委的国家层面的种业政策文本。

政策文本来源于国务院政府网站、农业农村部

等各部委政府门户网站，北大法宝法律查询软件、

中国知网政策文件数据库、万方法律法规数据库，

对“种业”“种子”“品种”“良种”“育种”“遗传”“种

质资源”“种畜禽”等进行精确检索；为保证样本的

全面性，利用“种”“遗传”“转基因”词汇进行扩展

检索对政策文本进行补充。发文主体限定为全国

人大常委会、国务院及其各部委的国家层面的种业

政策文本，检索时间为自“８号文件”发文至今，汇总
各数据源的政策文本，剔除不相关或相关度低的政

策文本，以确保样本具有较高的准确性、代表性与

针对性。经筛选，最终确定了６１份与种业密切相关
的政策为有效样本（表１）。
３．２　研究方法

政策文本量化分析是一种对政府法律规范、通

知文件等文本内容进行分割、筛选、重组的分析方

法，具体包括分类、确立内容分析单元、分析单元编

码量化、归入框架和统计分析等环节。

表１　中国种业政策文本（部分）

序号 发布机构 政策文本名称
发布时间

（年－月）

１ 原农业部 关于印发《全国蛋鸡遗传改良计划（２０１２—２０２０）》的通知 ２０１２－１２

２ 国务院 全国现代农作物种业发展规划（２０１２—２０２０年） ２０１２－１２

３ 原农业部；财政部 关于做好祖代种鸡补贴有关工作的通知 ２０１３－０５

４ 原农业部；财政部 关于做好２０１３年中央财政农作物良种补贴项目有关工作的通知 ２０１３－０６

５ 国务院 关于深化种业体制改革、提高创新能力的意见 ２０１３－０２

   

５０ 国务院 关于加强农业种质资源保护与利用的意见 ２０２０－０２

   

６０ 农业农村部 农业农村部办公厅关于印发《２０２１年全国种业监管执法年活动方案》的通知 ２０２１－０４

６１ 农业农村部 农业农村部办公厅关于开展保护种业知识产权专项整治行动的通知 ２０２１－０７

　　采用文本挖掘法和政策文本量化分析方法，对
６１份政策文本进行政策工具分类范畴与分析单元
的确定，借助质性分析工具 ＮＶｉｖｏ将分析单元归入
建好的二维分析框架进行单维度分析与二维交叉

分析，再利用聚类分析方法对政策内容进行主题挖

掘，最后根据分析结果得出结论与政策建议。

３．３　政策文本编码
将政策条款中意思表达完整的段落或句子定

义为内容分析单元，并遵循分析单元之间相互独立

且互斥的原则，借助ＮＶｉｖｏ１１质性分析工具，对政策
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条款进行分割和重组，按照“政策编号 －章 －条／
句”的格式进行编码，同时利用文本检索功能进行

查漏补缺，最终获得８６３个分析单元，有效编码点

３６０个，然后根据“政策工具 －种业价值链”的二维
分析框架对编码进行归类（表２）。

表２　种业政策文本编码（部分）

序号 政策文本名称 内容分析单元 政策内容编码 工具维度 价值链维度

１ 关于印发《全国蛋鸡遗传改良

计划（２０１２—２０２０）》的通知
到２０２０年，提高引进品种的质量和利用效率，
进一步健全良种扩繁推广体系

１－２－２ 目标规划 研发繁育

２ 全国现代农作物种业发展规划

（２０１２—２０２０年）
建设农作物种质资源库、生物育种领域国家重

点实验室、国家工程技术研究中心、南繁科研育

种基地，改善科研基础设施条件

２－５－１ 基础设施建设 研发繁育

     

５ 关于深化种业体制改革、提高

创新能力的意见

加强种子市场监管，打击制售假劣种子等违法

犯罪行为，推行种子企业委托经营制度，规范种

子营销网络

５－７－１ 法规管制 营销售后

     

５１ 关于加强农业种质资源保护与

利用的意见

以优势科研院所、高等院校为依托，搭建专业

化、智能化资源鉴定评价与基因发掘平台

５１－３－５ 科技信息支持 研发繁育

６１ 农业农村部办公厅关于开展保

护种业知识产权专项整治行动

的通知

以保护取得植物新品种权品种为重点，利用分

子技术手段，依法严格处理违法违规登记行为，

公告撤销一批违规品种

６１－２－３ 知识产权 研发繁育

３．４　“政策工具－价值链”二维分析
３．４．１　ｘ维度分析　根据编码结果，统计得出种业

政策工具的使用频数和类编码占比（图２），以及政
策工具的编码分布（图３）。

　　整体来看，中国种业政策工具使用比率从多到
少依次为：环境型（５７．２２％）、供给型（３４．１７％）、需
求型（８．６１％）。可以看出，中国种业政策兼顾了３
种政策工具，类型较为丰富，但分布差异较大。从

政策工具均衡分配的角度来看，中国政府倾向于采

用间接性政策影响种业发展环境，而缺乏对产业发

展产生直接拉动力的意识，进一步分析可知：

３．４．１．１　环境型政策工具使用整体过溢，内部呈两
阶分布　结合图２的类编码占比分析，环境型政策
中策略性措施占比最高，其次是法规管制，这２种政

策工具位于第１梯队，表明政府倾向利用行政手段
对种业发展形成良好的引导作用，通过强化法律监

管优化和完善种子市场结构，为种业发展营造良好

的社会环境。第２梯队政策工具包括税收优惠、目
标规划和知识产权保护，它们作为政府的辅助手

段，配合种业市场的管理。税收优惠是实现政策目

标的重要手段，在种业经济发展中发挥着重要的调

节作用，通过采取金融、财政、税收等方面的优惠措

施，对高新种子企业（如“育繁推一体化”种业企业、

种源进口企业进行激励，从而促进经济增长。目标
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规划（８．８９％）工具的应用体现了政府在加快种业
转型变革和推进现代种业发展这一特殊时期，对种

业全局统筹和规划引领的关注。而知识产权的保

护（８．３３％）作为促进种质资源保护和农业科技创
新的重要手段，其应用略显不足。值得注意的是，

政府相关部门已意识到这一薄弱环节，并于２０２０年
２月发布《国务院办公厅关于加强农业种质资源保
护与利用的意见》（国办发〔２０１９〕５６号），加强了在
种质资源建设、保护与利用，在遗传资源的鉴定和

审核、基因库建设以及新品种的申请和管理等方面

的措施，这将减弱该类政策工具产生的挤压效应。

３．４．１．２　供给型政策工具使用比重适当，科技信息
工具稍显不足　在供给型政策中，基础设施建设类
编码占比最高，其次是人才培养和资金投入。可

见，政府更倾向于采用基础设施建设、创新人才培

养以及财政拨款等直接推动种业发展的策略，为种

业提供人、财、物的支持和保障，这也印证了近年来

中国为加快推进农业科技创新与种业振兴实施的

一系列重大计划和重要举措。此外，科技信息作为

种业科技创新的重要载体，是科研原始创新的源动

力，对科技信息的支持是推进中国种业迈向第４次
科技革命时代的基础保障。相较于以上政策工具，

科技信息支持政策工具的使用频率最低，在总政策数

中也仅占５８３％（图３），反映出当前政策制定中对信
息化、数字化和智能化等高新技术在种业中的应用重

视程度有待加强，也为后续政策提供了扩展空间。

３．４．１．３　需求型政策工具使用严重不足，工具结构
较为单一　通常来说，与环境型和供给型政策工具
相比，需求型政策工具发挥的作用更加直接和有

效［２０］。然而在３类政策工具使用中，需求型政策工

具仅占了８．６１％（图３），其使用严重不足，且类型
较少，可见，政府在大力发挥种业市场资源配置中，

侧重供给侧的助推作用，而忽视了对需求侧的直接

拉动作用，不利于市场的稳定。政策工具涉及海外

交流（３．８９％）、贸易管制（２．７８％）、政策采购
（１９４％），三者相互协作、共同作用来调节市场需
求，优化市场结构，对薄弱环节进行合理的拉动，从

而引导种业资源高效配置。在海外交流方面，十八

大以来，政府鼓励种企“走出去”、开展国际合作与

交流，这对中国种业体制改革、形成以企业为主体

至关重要，其缺失不利于调动企业的开放性与积极

性，从而导致企业缺乏创新活力。在经济全球化形

势下，政府实施的种业贸易管制政策，诸如关税制

度、出入境检疫制度等，不仅有助于贸易便利性、营

造良好的贸易秩序，更是种质资源贸易安全的重要

保障，是种业迈向现代化助推器。而政府采购对种

业高质量发展具有引导作用。显然，这些政策工具

使用的缺失与单一应当引起政府的高度重视。

３．４．２　ｙ维度分析　在政策工具（ｘ维度）基础上
引入价值链（ｙ维），统计得到种业政策的编码数量
统计分布表（表３）可知。种业价值链中总编码点为
３６０个，其中分布在生产加工环节的政策编码点最
多，共１５４个，总占比４２．７８％；其次是研发繁育环
节，共１４９个（４１．３９％）；营销售后环节最少，只有
５７个（１５．８３％）。可以看出，在种业价值链的不同环
节，政策工具的使用情况也同样存在差异，整体呈现

出以生产加工、研发繁育并重，营销售后较弱的特点，

体现出中国政府十分重视对种子产业的上游和中游

的调控，对种业下游的发展的关注度有所欠缺。

　　进一步对政策工具 －价值链进行二维交叉分
析，中国种业价值链环节中涉及的政策工具包括供

给型、环境型、需求型三大类，且在１２个小类中均有
所体现，但在研发繁育、生产加工和营销售后３个环
节分布不均衡，都以环境型政策工具（均大于５７％）
居多，供给型（３３％～４０％）次之，而需求型（均小于
１２％）最低。由此可知，价值链维度的政策类型丰
富且结构完整，但种业政策在价值链各环节的配置

结构相似、形式单一，未能考虑价值链各环节的政

策需求。此外，研发繁育环节的“策略性措施”（２６
条）和生产加工环节的“法规管制”（２３条）是中国
种业政策工具的主要发力点，反映了中国政府倾向

于采用引导性手段和强制性法规对种业的研发繁

育、生产加工环节进行宏观调控，进而为种子行业
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表３　种业政策工具－价值链二维统计分布

类型 项目
编码点（个）

研发繁育 生产加工 营销售后

供给型 基础设施建设 １８ ２１ ５

科技信息支持 ９ ７ ４

人才培养 １３ １２ ５

资金投入 １３ １２ ３

类占比（％） ３５．４２ ３３．７７ ３２．２７

环境型 策略性措施 ２６ ２２ ８

法规管制 １８ ２３ １１

知识产权 １４ １３ ４

目标规划 １５ １７ ４

税收优惠 １１ １３ ６

类占比（％） ５７．２６ ５７．６２ ５７．８２

需求型 贸易管制 ７ ５ ２

海外交流 ３ ５ ３

政府采购 ２ ４ １

类占比（％） ８．１９ ９．１１ １１．３８

总计 １４９ １５４ ５７

总百分比（％） ４１．３９ ４２．７８ １５．８３

　　注：类占比是价值链环节的政策工具在其所属工具类型中的百

分比。

上、中游营造良好的外部环境。

３．５　政策主题分析
政策文本的主题词是一个特定政策文本所聚

焦的政策实施领域，代表了政策文本的核心内容。

通过对高频主题词的聚类分析可以进一步挖掘政

策的着力点。本研究利用ＲＯＳＴＣＭ６词频分析工具
对６１个种业政策文本进行切词和人工去噪等处理，
去除无意义和不相关的词语，对同义词进行合并，

如“示范场”和“示范区”。借助ＮＶｉｖｏ１１分析工具，
选择Ｊａｃｃａｒｄ系数算法对６１个政策文本进行主题词
相似度判别，并对６１个政策文本进行聚类，然后提取
每个类别的高频主题词，并绘制词云图（图４～图８）。

根据聚类大小，将政策的主题归纳为以下５个
方面：

３．５．１　现代种业科技创新和产业发展体系建设　
由图４可知，该类的高频主题词包括“农作物”“新
品种”“产业链”“高新技术”“产学研”“现代化”“商

业化”“机械化”“市场占有率”等。结合政策文本分

析，种业现代化以来中国政府积极探索建立中国特

色种业科技体系，出台了以加快推进产学研深度结

合，促进种业科技创新，重点扶持“育繁推一体化”

种企，打造商业化育种模式等为主要内容的系列政

策，是中国种业现代化发展的重要保障，也是现代

种业发展的风向标。

３．５．２　种业示范区建设与管理　由图５可知，该类
的高频主题词包括“示范区”“主产区”“无公害”

“无添加剂”“一体化”“养殖户”，“规模化”“标准

化”“多元化”，养殖对象涉及“农产品”“禽畜”“淡

水鱼”等水产品。这一着力点主要凸显了政府以标
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准化、规模化、机械化、集约化为目标，进行种业生产

基地建设与实践的相关举措，通过推进种业创新示范

区建设，助力农业领域高精尖发展、推进南繁硅谷建

设的主题内容；结合二维交叉分析可知，这也体现了

政府在种业价值链中生产环节的重要发力点。

３．５．３　良种繁育及其种养管理　由图６可知，该类
高频主题词主要包括“新品种”“饲养量”“因地制

宜”“经济杂交”“区域性”“良种化”“种养业”“本土

化”等，田间作物肥料包括“有机肥”“除草剂”等，此

外还涉及“屠宰场”“养殖场”等地点性名词和“小尾

寒羊”等品种。这一着力点体现出政府对良种繁

育、管理和利用的重视，涵盖了因地制宜选种、规模

化经济杂交、深化特色作物及禽畜良种联合攻关、

提高良种化等发展策略，是政府对种业高质量、规

模化、高速度发展的统筹规划和综合协调的体现。

３．５．４　种质资源安全和品种管理　高频主题词
（图７）主要包括“微生物”“遗传物质”“基因组”
“染色体”“安全性”“检验室”“病原体”“病虫害”

“杂交稻”等与种质资源安全相关的主题词，此外还

包括“食用菌”“进出口”“申请者”“生产经营者”

“营业执照”“合法性”等品种管理的主题词。这一

着力点主要体现了政府对种质资源保护采取的相

关措施，如《农业转基因生物安全评价管理办法》

《农业转基因生物安全评价管理办法》，此外还包括

国务院农业部在２月１１日发布的《关于加强农业种
质资源保护与利用的意见》（国办发〔２０１９〕５６号），
是保障中国粮食安全和生态安全的重要战略。此

外，还涉及到对作物、种畜禽等新品种的审定，以及

种子生产、经营和进出口等的综合管理措施，是政

府社会管理职能的体现，也是种子行业正常运转的

基本准则。

３．５．５　种子市场监管　高频关键词（图８）包括“保
护费”“区域性”“不法分子”“消费者”“假冒伪劣”

“侵权”“黑名单”，涉及到“经营权”“管理费”“租赁

费”“劳务费”等市场相关主题词，“监察部门”“供

应商”“进口商”等多方角色，还包括“标本兼治”

“通力合作”“不徇私情”等体现政府手段的词语。

这一着力点主要是政府为维护公平竞争的市场秩

序，加强对种业市场秩序的监管措施，包括对假冒

伪劣、侵权行为的打击，如种子市场专项检查、种子

企业监督抽查、国家救灾备荒种子储备检查以及种

畜禽、桑蚕种的质量安全督查等，是政府推进现代

种业发展的法治化的重要内容，体现了政府提升现

代种业治理能力的决心。

４　结论与建议

４．１　研究结论
本研究分析可知，中国种业政策形成了以《种

子法》为核心，以各项法规、意见、办法、规划等为辅

助的较完整的种业政策体系。根据种业政策体系

的结构及特点，得出以下结论：

４．１．１　政策工具类型丰富，工具配比失衡　中国种
业政策涵盖了供给、需求和环境三大政策工具的全

部类型及１２个工具品种，而且对种业价值链中生产
加工、繁育、和营销售后３个环节均有所渗透和干
预，形成了较为全面的基本政策工具框架。但政策

工具内部结构尚不完善，主要体现在：（１）环境型工
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具整体溢出，特别是策略性措施和法规管制，这与

中国种业起步晚，由计划经济向市场经济转型这一

长期过程有关，同时与以政府为主导的市场经济模

式密不可分。（２）需求型政策工具严重不足，尤其
是“政府购买”和“贸易管制”２项，使得现有政策对
种子市场的拉动力不足，不利于市场供需结构的平

衡，特别是在种业经济全球化的形势下，必然对市

场的活力造成很大影响。

４．１．２　政策工具在价值链各环节配置结构单一，协
调性低，供需错位　政策工具作为中国经济发展的
重要手段，服务于政策的预定目标和预定计划［２０］。

十八大以来，政府围绕种业现代化建设这一目标，

大力扶持种企发展，推动种子在生产、加工、研发、

繁育、营销和售后各环节的一体化。然而８４％以上

的种业政策集中在价值链的上游和中游环节，配置

结构相似，均呈现重头轻尾的特点，以环境型工具

居多，需求型工具“政府采购”和“贸易管制”的缺口

最大。毋庸置疑，种子的生产加工和研发繁育在种

子产业的发展中占据重要地位，政府为其创造良好

的外部环境有助于提升中国种业的原始创新能力，

增强企业核心竞争力，但下游政策的缺失极大阻碍

了价值链协同作用的发挥，政策工具在价值链上的

单一性配置，不仅会对环境型政策工具造成一定程度

的浪费，更容易导致政策工具在价值链末端缺少衔接

性，使整个价值链运行不畅，各环节的价值得不到实

现，不利于政策目标的达成，不能满足种业发展需求。

４．１．３　种业政策主题具有多样性和层次性，种业高
质量发展是核心主题　从种业政策内容分析，中国
种业政策主题的着力点主要集中在种业现代化建

设、种业示范区建设与管理、良种繁育及种养管理、

种质资源安全和品种管理以及种子市场监管５个方
面。政策文本内容涵盖了种业发展规划、种业基础

设施建设、种质资源保护、新品种审查与利用、种子

市场监管以及对外交流合作等多方面，具有丰富和

多元的特点。从政策主题的性质来看，现代种业的

高质量发展是未来的方向，也是现阶段的总目标。

种质资源保障是加快现代种业发展的物质基础。

种业示范区建设是农业科技创新和成果转化的重

要途径。良种繁育是提高中国种业核心竞争力，与

国际种业接轨的关键。种子市场监管、规范种子生

产经营，是维护市场环境公平有序的重要手段。可

见，政策的主题分布在种业发展的不同作用域，具

有分明的层次性。种业政策主题整体呈现多样性

和层次性的特征，是政府多角度、全方位综合统筹

的结果，反映了中国种业政策体系结构具有复杂性

和系统性的特点。

４．２　政策建议
４．２．１　优化政策工具结构，提高与政策目标的匹配
性　（１）参照政策工具均衡分布的原则，要注重政
策工具的多元化使用，加强政策工具的协调性和互

补性。就种业政策而言，适当减少“策略性措施”和

“法规管制”等环境型政策工具，增加对种业资金投

入和科技信息支持等供给型政策工具，这也是国外

种业政策支持方向［２１］。此外，适当加大需求型政策

工具的使用配比，增加种业市场的动力来源。一方

面，政策文件中关于市场资源配置的相关措施，如

支持企业“走出去”、推进国际种业合作等。另一方
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面，采用政府与市场的混合动力模式，提高需求拉

动与供给推动的交互性和协作性，使政策工具产生

事半功倍的效果。（２）提高政策目标与政策工具匹
配度，最大化政策实施效果。十九大以来，乡村振

兴、农业现代化建设战略的实施，对种业的发展提

出了更高的要求，结合突破卡脖子技术，粮食安全

等国策，政策工具侧重点要早期的基础设施建设转

向加快种业科技创新、市场化改革及知识产权保护

等方面上来，通过灵活运用政策工具以提升政策工

具利用效能。

４．２．２　增强政策工具与价值链的契合度，发挥二者
的协同效应　只有当政策工具在与其作用的对象、
环境相契合时，才能被视为有效的政策工具［１９］。按

照蒙代尔政策分配法则，每一种政策应该实施在它

最具影响力的政策目标上。研究表明，供给型政策

工具更有利于推动种业技术创新，而需求型工具对

种子市场及种业产业化发展的效力更明显。因此，

应适当增加对种子营销、售后服务等环节的政策工

具，特别是“政府购买”“贸易管制”等具有拉动作用

需求型工具。种子的研发繁育作为价值创造和传

递的核心环节，应当注重农业创新人才投入、农业

科技信息的支持以及知识产权保护，侧重供应型工

具的应用。生产加工则更多以企业为主体，对于高

新技术种企进行金融支持，如税收优惠等，协调环

境型政策工具的使用比例。通过完善价值链各环

节的政策工具，提升政策工具和价值链的协同性，

健全种业价值链维度的政策工具体系，最大限度发

挥“１＋１＞２”的协同效应。
４．２．３　深化政策内容体系，推动种业科技创新，打
造数字赋能智慧种业　种业现代化发展离不开政
策的引导、支持、保障与监管，要彻底突破种业的卡

脖子问题，实现种业振兴。必须要紧跟国家的总体

部署，以育种创新、良种繁育、市场监管、加强种质

资源保护等着力点为导向，构建现代种业创新和产

业发展体系，形成技术、监管和市场的良性互动，推

动种业生态创新。此外，还需加强对畜禽、水产等

品种申请、试验等育种方面的法律依据和政策的修

订，实现作物、畜禽和水产的联合攻关，良性循环。

最后，无论是ＡＩ基因测序、植物生长状态模拟，还是
无人机、智慧农场、数字产业链、大数据、区块链及

人工智能等技术渗透在种业整个产业链，都将是未

来的发展趋势，应整合多方资源，打造数字赋能的

智慧种业，早日建成种业强国。
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