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摘要:长期以来,中国农业支持政策主要以增产为目标,在增产的同时也带来一些环境污染问题,
制约了农业可持续发展,完善农业绿色发展支持政策已成当务之急。美国、欧盟和日本在长期实践

中已建立了相对完善的农业绿色发展支持政策体系。基于此,本文系统分析了美国、欧盟和日本农

业绿色发展支持政策的演变和经验,并针对中国实际情况提出相应的政策建议。研究发现:美国、
欧盟和日本的农业绿色发展支持政策都经历了启蒙、加速和成熟三个阶段,政策支持手段越来越多

元化,支持重点逐步从资源和环境保护向农业可持续发展转变。在政策实施中,这些国家或地区注

重法律法规体系的建设,强调政府、企业和农民的多方协同合作,推进农业产业链各个环节系统性

政策体系的构建,促进农民的教育和参与。从政策实施效果来看,这些政策有效改善了农业环境,
促进了有机农业发展,并提升了农业生产效率。为更好地引导中国农业绿色发展,应强化立法保

障,推动政企农协同落实政策,构建全产业链的政策体系,深化农业补贴政策改革。
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1 引言

长期以来,中国农业支持政策以增产为主要目标。截至2024年,中国粮食生产实现 “二十一连丰”,且

连续十年稳定在1.3万亿斤以上。然而,在粮食增产的同时,中国农业发展面临土壤退化、水资源匮乏与污

染、化肥农药过度使用等多重挑战,这些问题不仅威胁国家粮食安全,也阻碍了农业的可持续发展[1-2]。在

资源和环境的双重约束下,国家逐步开始重视农业绿色发展。2016年,农业绿色发展理念首次纳入中央一号

文件。2018年,农业农村部颁布了 《农业绿色发展技术导则 (2018—2030年)》,明确了在农业生产全过程中

推广和应用绿色生产技术的方向。在这一背景下,加快推进农业绿色发展不仅是农业高质量发展的关键,也是

加快完善生态文明制度体系、落实 “两山”理念的重要实践与体现[3]。然而,中国农业绿色发展支持政策起步

较晚,仍需探索符合国情的农业绿色发展支持政策。美国、日本和欧盟在长期实践中已建立完善的农业绿色发

展支持政策体系[4],因此对国外典型国家或地区的农业绿色发展相关政策进行梳理和总结显得尤为重要。
现有研究主要集中在典型国家或地区农业绿色发展相关政策梳理和政策效果评估。政策梳理方面,主要
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集中在对中国、美国、欧盟和日本等国家或地区相关农业绿色发展支持政策的梳理。例如,高群等对中国

1984—2022年共1535份农业绿色发展相关政策文本进行分析,把中国的农业绿色发展支持政策划分为起步

探索时期、建设发展时期、巩固深化时期3个阶段[5]。周应华等着重分析了美国农业可持续发展在法律、政

策、制度、科技等方面的经验[6]。马红坤和毛世平以1957年着手建立共同农业政策到2021—2027年改革的

七十年为时间轴,探究了欧盟共同农业政策推进绿色生态转型过程中不同阶段改革的背景、措施和得失[7]。
刘文等总结了日本农业发展的历程和特点,强调要坚持农业绿色发展,发挥农业生态功能带来的价值[8]。政

策效果评估方面,学者们通过实证分析和案例研究,评估了不同政策工具在促进农业绿色发展方面的实际效

果。例如,欧盟通过直接支付、环境补贴、绿色标准等手段,成功减少了化肥和农药的使用,促进了农业生

态环境的改善[9]。美国的农业改善法案通过市场化激励和财政支持,推动了可持续农业的实践,提升了农产

品的绿色附加值[10]。日本的环境保全型农业政策则通过技术支持和财政激励,显著降低了农业生产对环境的

负面影响[11]。总的来说,虽然现有文献分别就美国、欧盟和日本等国家或地区的农业绿色发展支持政策进行

了梳理,但未将这些国家或地区的政策放在一个框架下进行比较分析并总结出具有规律性的经验。现有文献

主要总结了美国、欧盟、日本等国家或地区的农业绿色发展情况,对农业绿色发展支持政策梳理的研究较

少,也缺乏系统性。另外,虽然现有文献对这些国家或地区的农业绿色发展政策进行了归纳,但较少研究将

这些国外经验与中国国情相结合,提出切实可行的政策建议。基于此,本文按照政策演变、政策实施重点、
政策实施效果的统一框架,旨在深入探讨美国、欧盟、日本等国家或地区在农业绿色发展方面的政策实践,
总结这些国家或地区农业绿色发展的主要经验和规律,以期为中国农业绿色发展支持政策的构建提供有益的

借鉴,从而为农业绿色转型和高质量发展提供有力的实践指导。本文的主要边际贡献在于:对美国、欧盟和

日本的农业绿色发展支持政策进行了系统的梳理,为理解不同国家在农业绿色发展方面的政策动态提供了清

晰的脉络。此外,从跨国比较的视角,总结了这些国家在政策实施中的主要经验和效果,为中国推进农业绿

色转型提供了可操作的政策路径。

2 国外农业绿色发展支持政策的演变

2.1 美国农业绿色发展支持政策的演变

  美国农业绿色发展支持政策经历了多个重要阶段,从启蒙阶段的土壤保护措施,到环保运动阶段受环保

意识驱动的立法,接着是可持续农业阶段强调资源节约与环境保护,再到绿色支付和保护计划阶段的经济激

励,最后进入气候变化与可持续发展阶段应对日益严峻的环境挑战。这一演变历程如图1所示。

2.1.1 启蒙阶段

20世纪30—60年代是美国农业绿色发展支持政策的启蒙阶段。美国于1935年成立土壤保护局,旨在推

广防止土壤侵蚀的措施。这个时期,美国还通过了1936年的 《土壤保护和国内配额法》(SoilConservation
andDomesticAllotmentAct)和1947年的 《联邦杀虫剂、杀真菌剂和杀鼠剂法》(FederalInsecticideFun-
gicide&RodenticideAct),以规范农业活动、保护土壤和生态环境,并限制有害化学物质的使用。1960年

出台的 《多重利用、持续产出法》(MultipleUseandSustainedYieldAct)进一步强调了农业资源的多重利

用和持续生产。这些早期政策为美国农业的绿色发展奠定了坚实的基础,并为未来以环境可持续性为重点的

政策铺平了道路。

2.1.2 环保运动阶段

20世纪70—80年代是美国农业绿色发展支持政策的环保运动阶段。1970年,美国成立环境保护署,并

在同年出台 《清洁空气法》(CleanAitAct)。1972年,美国通过 《清洁水法》(CleanWaterAct)等一系列

重要的环境法案。1976年通过 《森林和牧场可更新资源规划法》(ForestandRangelandRenewableResource
PlanningAct)为国有森林和牧场资源的管理和保护提供了法律框架。1985年,美国出台了 《食品安全法》
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(FoodSafetyAct),鼓励农民参与农田保护和环境修复,推动了农业生产与生态环境的协调发展。在此期

间,农业政策开始更明确地关注环境问题,促使减少农药使用、加强土壤和水资源保护的项目相继推出。

图1 美国农业绿色发展支持政策演进

2.1.3 可持续农业阶段

20世纪90年代是美国农业绿色发展支持政策的可持续农业阶段。美国农业部和环境保护署于1988年对

农业可持续发展进行定义,并在1990年颁布了 《农业法案》(FarmBill),引入了可持续农业研究与教育计

划,为可持续农业实践的研究和教育提供了资金支持。此外,1985年设立的保护储备计划得到了进一步扩

展,鼓励农民将环境敏感土地转为保护储备区,从而减少土壤侵蚀并改善水质。1990年的 《食品、农业、水

土保持和贸易法》(Food,Agriculture,Conservation,andTradeAct)进一步强调了食品安全与农业生产和

水土保持之间的平衡。政府还推动了多项环保和可持续发展项目,包括2000年通过的 《有机农业条例》
(NationalOrganicProgram),正式支持有机农业的发展。

2.1.4 绿色支付和保护计划阶段

21世纪的第一个十年是美国农业绿色发展支持政策的绿色支付和保护计划阶段。2002年在 《农业法案》
中提出了保护安全计划,通过奖励措施鼓励农民在耕地上采用保护性措施。环境质量激励计划也得到了扩

展,为实施解决环境问题的保护措施提供财务和技术支持。2002年的 《农场安全与农村投资法案》 (Farm
SecurityandRuralInvestmentAct)不仅保护了农场工人的安全,还促进了农村地区的可持续发展。2003
年通过的 《农药登记改进法案》(PesticideRegistrationImprovementAct)继续规范农药使用,确保食品安

全并保护生态环境。2008年的 《食品、资源保护与能源法案》(Food,ConservationandEnergyAct)整合

了多方面政策,关注农业的环境影响,为农民提供更全面的保障,推动土地的可持续利用和生态环境保护。

2.1.5 气候变化与可持续发展阶段

21世纪10年代至今是美国农业绿色发展支持政策的气候变化与可持续发展阶段。2014年的 《食品、农

场及就业法案》(Food,FarmandJobAct)和2018年的 《农业法案》(FarmBill)提供了大量的保护项目

资金,其中包括旨在促进合作保护工作的区域保护伙伴关系计划。这些法案的实施不仅为环保型农业生产注

入更大的政策支持,还突出了森林保育和跨州协作的重要性,从而推动了全国范围内的环境保护与资源管理

的协同努力。另外,2021年美国政府推出的气候智能农业和林业计划,标志着将气候韧性纳入农业政策的一

个重要里程碑。
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2.2 欧盟农业绿色发展支持政策演进

欧盟农业绿色发展支持政策的演进彰显了其在农业环境保护和可持续发展方面的持续努力和创新。最

初,政策集中在提高环保意识和探索可行措施;随后,政策向循环经济与绿色转型方面倾斜;之后,政策全

面推动可持续发展,实现经济、社会和环境的协调发展。欧盟农业绿色发展支持政策演进历程如图2所示。

图2 欧盟农业绿色发展支持政策演进

2.2.1 环保意识觉醒阶段

1992—2008年是欧盟农业绿色发展支持政策的早期阶段。随着环保意识的不断增强,1992年出台了

《麦克萨利改革方案》 (MacsharryReform)为后续环保措施的实施铺平了道路。1997年的 《2000年议程》
(Agenda2000)将环保目标融入农业政策,凸显了欧盟对农业与环境关系的重视。2000年,《欧洲水框架指

令》(WaterFrameworkDirective)进一步强调了水资源保护的重要性,推动了农业与环保的紧密结合。进

入21世纪后,欧盟对农业绿色发展的关注进一步加深。2003年出台的 《生物燃料指令》 (Biofuel
Directive)标志着欧盟开始关注生物燃料在农业中的应用及其环境影响,推动了农业能源的绿色转型。同

年,欧盟共同农业政策 (CAP)的改革将环保目标整合其中。2008年的 《废弃物框架指令》(WasteFrame-
workDirective)则强调了农业废弃物管理和循环利用的重要性,促进了资源化利用。这些政策措施为欧盟

农业绿色发展的持续推进奠定了坚实的基础。

2.2.2 循环经济与绿色转型阶段

2009—2018年是欧盟农业绿色发展支持政策的循环经济与绿色转型阶段。2009年,欧盟出台了 《可再

生能源指令》(RenewableEnergyDirective)。2013年,欧盟共同农业政策的改革进一步整合了环保目标,
推动了农业的绿色转型,鼓励可持续的农业实践。2014年,欧盟提出了 《迈向循环经济:欧洲零废物计划》
(TowardsaCircularEconomy:AZerowasteProgrammeforEurope),旨在减少农业废弃物,提升资源利

用效率。2018年,欧盟出台了 《关于未来食品和农业的立法建议》(TheFutureofFoodandAgriculture:

LegislativeProposals),再次启动对共同农业政策的改革。在这段时期,欧盟明确提出循环经济理念,积极

推广有机农业和生态农业,减少化肥和农药的使用,以降低对环境的影响。

2.2.3 环保和可持续发展阶段

2019年至今进 入 环 保 和 可 持 续 发 展 阶 段。2019年12月,欧 盟 委 员 会 发 布 了 《欧 洲 绿 色 协 议》
(EuropeanGreenDeal),为欧盟的政策制定提供了新的框架。2021年,CAP的改革旨在更环保、更公平、
更灵活和透明,其进一步简化了冗余政策,增加了市场支持预算,给予小农场和年轻农民更多支持,调整了

绿色发展政策工具,成为农业绿色发展支持政策的最新体现,推动农业的全面绿色转型。这些改革强调了环

保和可持续发展在农业政策中的核心地位,鼓励农民采取更加环保和可持续的农业实践,促进农业与环境的

和谐共生。
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2.3 日本农业绿色发展支持政策演进

第二次世界大战结束后,日本迅速投身于经济恢复的热潮中,其中推动农业增产成为一项重要任务。然

而,随着粮食生产的增加,环境问题逐渐凸显。为应对这些问题,日本农业绿色发展支持政策经历了从资源

保护到环境监管,再到持续农业和有机农业的演变。日本农业绿色发展支持政策演进历程如图3所示。

图3 日本农业绿色发展支持政策演进

2.3.1 资源保护期

20世纪40—60年代是日本农业绿色发展支持政策的资源保护期。日本在1948年推出 《农药取缔法》
(AgriculturalChemicalsRegulationLaw),通过农药注册体系管理农药使用,减少农业环境污染。1952年

实施 《农地法》(AgriculturalLandAct),加强农田管控,保障农民权益和农业生产力。这一时期,日本的

绿色发展理念仍处于起步阶段,农业重点在于增产。

2.3.2 环境监管期

20世纪70—80年代是日本农业绿色发展支持政策的环境监管期。1970年出台的 《农用地土壤污染防治

法》 (ActonPreventionofSoilContaminationonAgriculturalLand)和1972年出台的 《环境保护法》
(NatureConservationAct)为土壤保护提供了法律依据,标志着日本政府对农业土地污染防护的重视。1987
年出台的 《自然农法技术纲要》(TechnicalGuidelinesforNaturalFarming)和1988年出台的 《发展自然农

业条例》(RegulationsontheDevelopmentofNaturalAgriculture)推动了日本农业向环境友好和可持续方向发

展。其中,《自然农法技术纲要》强调土壤保护、植物保健和有机肥料利用,不使用化肥、农药和有害添加剂。
《发展自然农业条例》严格限制农药和化肥的使用,倡导放养家禽和农业副产品的循环利用。1988年,日本在

《农业白皮书》(AgricultureWhitePaper)中明确提出,要推动有机农业发展,并确立了相关标准。

2.3.3 持续农业期

20世纪90年代是日本农业绿色发展支持政策的持续农业期。日本在1992年提出 《新的粮食、农业和农

村政策基本方向》(BasicPolicyDirectionforFood,Agriculture,andRuralAreas),首次提出 “环境保全

型农业”的概念,明确了农业发展的新方向,标志着日本农业绿色发展进入新阶段,并推出 《特殊栽培农产

品标识指导》(ActonProtectionoftheNamesofSpecificAgricultural,ForestryandFisheryProducts),
推动有机农业的发展。1995年出台的 《农山渔村旅宿型休闲活动促进法》(PromotionofStay-typeLeisure
ActivitiesinRuralAreasAct)鼓励农业与旅游业结合,提出了绿色发展的新思路。1999年出台 《粮食、农

业和农村基本法》(Food,AgricultureandRuralBasicAct)、《持续农业法》(SustainableAgricultureAct)
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和 《家畜排泄物法》(LawontheProperManagementandUtilizationofLivestockExcreta),进一步保障了

农业绿色发展。在此期间,日本的绿色农业呈现出蓬勃发展的态势。

2.3.4 有机农业期

21世纪至今是日本农业绿色发展支持政策的有机农业期。2000年 《日本有机农业标准》(JapaneseAg-
ricultureStandard)设定了有机农产品、加工食品和有机畜牧业的标准,只有通过有机农业标准验证的商品

才能标有有机标签。此外,政府将农户补助与有机农业实践相结合,2000年出台的 《山区、半山区农业直接

补贴政策》(DirectPaymentSystemforMountainousandHillsideAreas)对高坡度农田和稻田提供补贴,
防止土地荒废。2005年颁布的 《粮食、农业和农村基本计划》 (BasicPlanforFood,Agriculture,and
RuralAreas)指出逐步将 《农业环境规范》 (AgriculturalEnvironmentalStandards)实施作为享受补贴、
政策性贷款的必要条件。2015年出台的 《环境保全型农业直接补贴政策》(EnvironmentallyConservedAg-
riculturalDirectSubsidyPolicy),进 一 步 加 强 对 生 态 农 业 的 直 接 补 贴。2017年 《有 机 农 业 促 进 法》
(OrganicAgriculturePromotionAct)包含促进有机农业的财政支持措施,如贷款优惠和税收减免,以及建

立有机农业交流平台和技术研发的支持措施。

2.4 演变规律总结

美国、欧盟和日本等国家或地区的农业绿色发展支持政策演变大致经历了启蒙、加速和成熟三个阶段,
这一过程伴随着漫长的探索与创新,农业绿色发展支持政策手段越来越多元化,支持的重点逐步从资源和环

境保护向农业可持续发展转变。这些国家重视农民的教育、培训和参与,支持绿色农业项目和合作组织,建

立政府、社会和农户间的紧密联系,促进农民快速接受可持续农业理念与实践,提升绿色农业的实施效率。

3 国外农业绿色发展支持政策主要经验与效果

3.1 国外农业绿色发展支持政策主要经验

3.1.1 重视农业绿色发展法律法规体系的建设

美国和日本在农业绿色发展方面均制定了完善的法律法规体系。自20世纪30年代起,美国政府开始在

联邦和地方层面制定一系列法律法规,规范农业生产并保护生态环境。这些法规覆盖农药、化肥、水资源保

护、有机农业、生态农业等多个领域,为农业绿色发展提供了法律保障,推动了农业生产方式的转变,实现

了经济、社会和环境效益的协调发展。与此同时,日本的农业绿色发展支持政策利用立法手段来保证其长期

性和稳定性。自20世纪中叶以来,日本政府开始关注农业环境问题,并逐步制定和完善相关法律法规,确

保农业绿色发展的长期稳定性。进入20世纪70年代,日本的农业战略从追求高产转向推动农业绿色转型,
采取一系列措施,如土壤管理、家畜废物处理、肥料控制以及有机产品的认证,并将这些举措纳入 《环境保

护法》等法律当中,确保农业朝着绿色可持续的方向发展[12-13]。

3.1.2 强调农业绿色发展政策多方合作的开展

美国、欧盟和日本在农业绿色发展支持政策中都强调合作的重要性。从美国来看,政府、农民、企业和

科研机构共同发挥关键作用,其中,政府通过制定政策和提供资金,引导各方积极参与农业绿色发展;农民

作为生产主体,通过实践和创新优化生产方式;企业则通过研发和推广环保产品和技术,推动农业现代化和

智能化;科研机构提供科学研究和技术创新的支持和指导,共同推动农业绿色发展的深化和完善。从欧盟来

看,欧盟通过加强国际合作与交流,构建起一个完整的政策体系,确保各项农业政策能够相互支持、相互促

进,更好地应对农业绿色发展中的各种问题和挑战①。日本的农业绿色发展支持政策则强调广泛的参与性。
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从日本来看,日本政府注重与农民、企业和社会各界的合作与交流,共同推动农业绿色发展。政府通过提供

培训、指导和资金支持,鼓励农民参与环保实践,并加强与企业的合作,推动环保技术的研发和推广。与此

同时,日本也通过国际合作,共同应对全球农业环境问题。这种广泛的参与性确保了日本农业绿色发展支持

政策的顺利实施和实际效果的取得[12]。

3.1.3 注重农业绿色发展系统性政策的构建

美国、欧盟和日本通过多种市场手段和政策措施推动绿色农业发展,包括定价调控、财政激励和税收优

惠等。美国农业绿色发展支持政策已经形成了一套以市场手段为核心的政策体系。自20世纪90年代起,美

国取消了依赖价格支持和产量限制的农业补贴政策,农业绿色转型融入市场导向元素,转而实施直接支付等

新的政策工具,形成了绿色化的农业补贴模式,体现了对环境保护的重视。这种转变传递了采用环保方式的

信号,鼓励生产者选择绿色生产方式而非单纯追求产量和利润,为农业的可持续发展奠定了基础。美国的环

境质量激励计划将补贴与环保标准相结合,这种方式确保了补贴的发放能够直接促进环境的保护。例如,减

少水土流失、保护生物多样性以及减少化学品的使用;美国的保护储备项目是通过支付农民将土地从农业生

产中退出,并用于生态保护的项目。这个项目对美国农业的生态保护起到了重要的作用,尤其是在减少碳排

放、改善水质和增加野生动物栖息地方面[14]。欧盟的农业绿色发展支持政策框架主要包括绿色农业补贴政策

和农业资源优化政策。绿色农业补贴政策鼓励农民采用环保和可持续的农业实践,而农业资源优化政策则通

过行政指令推动水资源保护、废物管理以及可再生能源的推广。这种多维度的政策框架促进了欧洲在农业绿

色发展方面的显著进步。在日本,政府在制定农业政策时,不仅关注农业生产本身,而且重视土壤污染防

治、水资源保护及生物多样性维护。

3.1.4 保持环境保护与农业发展的平衡

美国、日本和欧盟都在努力平衡环境保护与农业发展,以实现可持续发展。美国通过将农业保险补贴与

环境保护措施相结合,通过合规条款促使生产者在生产过程中注重环境保护。这种做法不仅保护了生产者的

利益,还减少了农业对环境的负面影响,促进了可持续发展。美国大力支持再生农业,重点恢复土壤健康,
增强生物多样性和改善水循环。政府推广先进技术,如精准农业和数字农业工具,以优化资源使用并减少环

境影响,体现了对气候韧性和可持续性的日益重视。在欧盟,农业被视为与环境密切相关的生态系统,而不

仅仅是食品生产的行业。为此,欧盟在推动农业发展的过程中始终将环保置于核心地位,努力寻求农业生产

与自然环境之间的和谐。欧盟采取了一系列措施,如限制化肥和农药的过度使用,推动有机农业和生态农业

的发展,强调农田的科学管理和精细化耕作,鼓励对农业废弃物的回收和再利用等①。

3.2 国外农业绿色发展支持政策的实施效果

3.2.1 农业环境保护上的效果

从美国的情况来看,自20世纪90年代以来,美国实施直接支付和脱钩补贴,鼓励农民采用环保生产方

式。OECD数据显示,2019年美国的农业氮平衡降至30.53千克/公顷,相较2000年的34.36千克/公顷明

显改善,同年农业磷平衡为3.47千克/公顷②,优于OECD平均水平。在降低农业温室气体排放上,如表1
所示,美国农业温室气体排放量在2000年后先呈现上升趋势,在2015年后逐步下降,2021年农业温室气体

排放量较2015年下降1.14%,逐步缓解农业生产与大气环境之间的紧张关系。在改善土壤健康方面,美国

农业部 (USDA)公布的资料显示,2017—2022年,美国覆盖农作物的耕地面积增加了17%,从1539.07
万英亩③增加到1798.58万英亩④。另外,美国通过生态保护计划,如保护储备项目 (CRP)和环境质量激
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①

②

③

④

资料来源:OECD,AgriculturalPolicyMonitoringandEvaluation2019。
数据来源:OECD,https://data-explorer.oecd.org/vis?lc=en&df[ds]。

1英亩≈0.405公顷。
数据来源:USDA,https://www.ers.usda.gov/data-products/chart-gallery/gallery/chart-detail/? chartId=108950。



励计划 (EQIP),鼓励农民将脆弱土地从生产中移除,并采用保护性农业实践,有效减少了土壤侵蚀,提高

了生物多样性,并改善了水资源质量。相关研究表明,2022年有2300万英亩土地加入了CRP,并且合同期

满后的土地使用管理决策包括恢复土地的农业生产或重新加入CRP或其他保护项目,确保土地的可持续性

生产[14]。从欧盟的情况来看,欧盟的绿色农业补贴策略包括直接支付和环境友好型农业实践补贴,这些措施

鼓励农民采用可持续的耕作方法,如降低土地面源污染和减少温室气体排放,使农业生产更加生态友好。根

据OECD数据,欧盟自2000年后,农业氮平衡和磷平衡呈显著降低趋势,说明欧盟农业绿色发展支持政策

有效提升了农业化肥利用率,降低农业面源污染。在农业温室气体排放方面,如表1所示,截至2021年,
欧盟农业产生的温室气体排放总量为378.43百万吨,较2000年的409.28百万吨降低了7.54%,农业温室

气体排放呈现出明显下降趋势。从日本的情况来看,日本于2016年制定了国家全球变暖对策计划,该计划

的目标是通过减少国内排放和确保吸收量,并且寻求通过转向节能的园艺温室和农业机械来减少燃料消耗,
通过改变水稻种植方法最大限度地减少甲烷排放,并通过提高氮肥料利用效率来减少一氧化二氮排放,降低

农业温室气体排放对大气的破坏。由表1可知,2021年日本农业温室气体排放量较2000年下降8.71%,政

策成效显著。此外,在降低农业面源污染方面,OECD数据显示,日本近年农业氮平衡较为稳定,磷平衡出

现明显下降趋势,2016年较2000年下降21%①,说明日本在农业生产中降低了磷肥使用量,提升了磷肥利

用效率,从而减少农业面源污染,促进农业绿色发展。

表1 农业温室气体排放量

指标 国家名称 单位 2000年 2005年 2010年 2015年 2020年 2021年

农业温室气体排放量

美国 二氧化碳当量吨 (百万吨) 565.00 577.72 590.99 604.94 597.26 598.10
欧盟 (28国) 二氧化碳当量吨 (百万吨) 409.28 389.22 376.26 384.28 381.96 378.43

日本 二氧化碳当量吨 (百万吨) 35.24 34.53 33.67 32.12 32.10 32.17

  数据来源:OECD。
注:英国于2020年脱欧,欧盟成员国由28国变为27国,但统计农业温室气体排放量时仍以包括英国在内的28个成员国进行计算。

3.2.2 有机农业发展上的效果

美国通过环境质量激励计划 (EQIP)和农业管理援助计划 (AMA),为有机生产者提供资金支持和技

术援助,以降低转换成本和支持有机实践。其中,EQIP通过技术和财政援助使许多农民能够承担从传统农

业到有机农业的转换成本。USDA数据显示,EQIP能够涵盖若干保育措施和活动75%的成本,以及100%
收入损失②。此外,在AMA的支持下,许多小规模农场能够更有效地转向有机生产,提高了有机农业的产

量和收益。如表2所示,在美国经过认证的用于种植农作物或饲养牲畜的有机农业耕作面积从2012年的

19490.0千米2 增加到2022年的20607.4千米2,增长5.73%,且美国有机食品销售额从2013年的313.8亿

美元增加到2022年的676亿美元,年复合增长率为11.5%,成为全球有机食品销售额最高的国家[15]。
欧盟的共同农业政策提供了广泛的资金支持和补贴,特别是欧盟有机行动计划和绿色直接支付政策,鼓

励农民有机种植。由表2可知,欧盟有机农业耕作面积由2012年的94578.9千米2 增加到2020年的

147242.8千米2,增长55.7%,呈现大幅增长趋势。此外,在CAP支持下,在2010—2020年,欧盟有机食

品的生产和消费呈上升趋势。其中,2017年,欧盟有机食品市场增长10.9%,有机食品市场的销售额达到

了343亿欧元[16]。
日本政府推行绿色农业政策,鼓励减少化学农药和肥料的使用,促进有机农业的发展。政策实施后,有

机农产品的市场份额显著增加。由表2可知,日本有机耕作面积由2012年的106千米2 增加到2022年的
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①

②

数据来 源:OECD,https://data-explorer.oecd.org/vis? lc=en&df [ds]=dsDisseminateFinalDMZ&df [id]=DSD _ AGRI_

ENV%40DF_NB&df[ag]=OECD.TAD.ARP&dq=.A.B0_ H....&pd=2012%2C&to[TIME_PERIOD]=false&vw=tb。
数 据 来 源:USDA,https://www.usda.gov/partner-portal/key-programs-catalog/programs-for-individuals/environmental-quality-in-

centives-program。



153.2千米2,增长率达44.5%。此外,日本通过宣传和教育活动提高消费者对有机产品的认知和需求,这

些措施提升了有机产品的市场需求,据统计,日本每周至少使用一次有机食品的消费者百分比为17.5%,预

计2030年提升至25%①。

表2 有机农业耕作面积

指标 国家名称 单位 2012年 2014年 2016年 2018年 2020年 2022年

有机农业耕作面积

美国 千米2 19490.0 21785.0 20313.0 20234.0 23266.0 20607.4
欧盟 (27国) 千米2 94578.9 97936.9 114472.6 129423.0 147242.8 —

日本 千米2 106.0 106.0 99.6 107.9 119.9 153.2

  数据来源:OECD。
注:英国于2020年脱离欧盟,欧盟成员国由28个国变为27国,此外计算有机农业耕作面积时剔除英国数据。

3.2.3 农业生产效率提升上的效果

美国通过EQIP支持农民采用节水灌溉技术和其他可持续实践,提升农业生产效率。Liu等研究发现,

EQIP支付显著降低了生化需氧量 (BOD)和氮,即增加一个标准差的EQIP支付可以使BOD减少0.101毫

克/升,氮减少0.041毫克/升,分别减少样本平均值的3.03%和2.89%,而BOD和氮的减少表明农业水质

有所改善,以此提升作物产量,提升农业土地生产效率[17]。OECD数据显示,美国农业劳动生产率在2000
年为91371美元/人,2020年则为142112美元/人,增幅达55.5%②。欧盟的共同农业政策为农业提供资金支

持,鼓励农业生产者采用环保和高效生产技术,推动农业生产效率的提升[18]。相关研究发现,CAP中的直

接支付鼓励了农民适应市场条件,提升了农业生产效率③。2021年CAP改革后,新CAP聚焦生态农场建

设,支持沼气发电,全面提高资源利用效率[19]。日本鼓励农民通过再生农业实践恢复土壤健康和生态多样

性,再生农业提高了土壤的生产力和水分保持能力,增强了农作物产量和质量,提高了日本农业生产效率。
相关数据显示,2021年日本农业用地面积较1965年下降28%,较2005年下降7%,而农业总产值维持不

变[20]。作为自然资源稀缺型国家的日本,其农业劳动生产率为1.87万美元/人、土地生产率为84.99万美元/

千米2,远高于中国0.68万美元/人的农业劳动生产率和22.53万美元/千米2的土地生产率[21]。另外,日本

推动农业废弃物的回收利用,促进循环经济的发展。循环经济措施改善了资源的使用效率,降低了生产成

本,提高了农业整体效益[22]。

4 国外农业绿色发展支持政策对中国的启示

4.1 中国农业绿色发展支持政策演进历程

  伴随着工业化与城市化的快速推进,农业面对严峻的环境挑战。为此,国家逐步加强了环境管理与生态

保护,特别是一系列法律法规的相继出台,农业环境保护的法治基础逐步建立。自党的十八大以来,生态文

明建设被提升至前所未有的战略层面,意味着农业绿色发展支持政策进入全新的发展阶段。

4.1.1 环境监管期

1982—2012年是中国农业绿色发展支持政策的环境监管期。1982年的中央一号文件倡导农业应遵循有

利于生态的发展模式。1984年出台的 《国务院环境保护工作决定》明确对农业生态环境保护的紧迫任务,要

求防止污染和损害。同年出台 《中华人民共和国水污染防治法》与1986年出台的 《中华人民共和国土地管
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①

②

③

数据来源:日本农林水产省 (MAFF),https://www.maff.go.jp/e/data/publish/attach/pdf/index-177.pdf。
数据来源:OECD,https://data-explorer.oecd.org/?lc=en&tm=Labour%20Productivity&pg=0&snb=86,对于农业劳动生产率,

由种植业、林业及渔业三部分构成,且人均美元以2015年不变价格进行计算。
资料 来 源:EuropeanCommission,https://agriculture.ec.europa.eu/system/files/2019-11/agri-policy-perspectives-brief-02 _ en _

0.pdf。



理法》等针对性法律措施,确保自然资源和生态环境的法律保障。1989年, 《中华人民共和国环境保护法》
的出台进一步强化了对农业生态环境的法律保护。1993年出台的 《中华人民共和国农业法》和1995年中共

十四届五中全会的决议,都强调了生态农业的大力发展,1998年的 《关于农业和农村工作若干重大问题的决

定》更是明确了农业环境保护的理念。2001年12月,国家环保总局引领实施了 《国家环境保护 “十五”规

划纲要》,首次提出了关于农村污染防控和环境质量提升的战略目标。2003年,国家在农业领域尝试引入低

碳农业循环生产模式,其核心在于革新农业生产模式。2007年,中央一号文件强调农业的多元功能,倡导有

机农业在适宜地区的发展。2008年的中央一号文件则将焦点转向了节约型农业的大力发展。2009年,全国

人大常委会对 《中华人民共和国农业法》《中华人民共和国水土保持法》及 《中华人民共和国农村土地承包

法》等关键法律进行修订,从法律层面系统地规范了水体污染防治、水土资源保护等关键领域和问题。

4.1.2 农业生态文明建设期

2013年至今是中国农业绿色发展支持政策的绿色可持续发展阶段。自党的十八大以来,生态文明建设被

提升至前所未有的战略层面,成为新时代中国现代化进程中的关键支柱。在这一背景下,2013年的中央一号

文件首度聚焦现代农业的加速发展,特别关注农村生态文明的建设,旨在塑造和提升乡村的可持续面貌,启

动了美丽乡村的建设蓝图。2015年的 《中华人民共和国环境保护法修订案》全面强化了环保法规,明确规定

了环保制度、严惩环境违法行为,构建更为严格的环境保护体系。2016年,农业绿色发展理念首次被纳入中

央一号文件的核心议题,标志着中国将着重探索农业绿色发展的新模式。2017年的中央一号文件进一步深

化,围绕 “激发农业农村新活力”进行策略布局,发布了农业绿色发展五大行动计划,倡导转变生产模式,
降低资源消耗,减少农业面源污染,将绿色理念切实转化为实践行动。党的十九大对生态文明建设提出了新

的目标,绿色增长被确立为首要任务,“绿水青山就是金山银山”的理念深入人心,生态文明建设的战略地

位愈发凸显。党的二十大再次强调必须牢固树立和践行 “绿水青山就是金山银山”的理念,站在人与自然和

谐共生的高度谋划发展。

4.2 中国农业绿色发展支持政策存在问题

4.2.1 相关法律制定仍不够完善

由于中国农业绿色发展的理念在2016年才首次提出,相关立法工作仍处于初期阶段。虽然中国在农业

绿色发展方面出台了一些政策性文件,但尚未出台针对农业绿色发展的专门法律。现有的 《中华人民共和国

环境保护法》《中华人民共和国农业法》等虽涉及绿色发展的内容,但多为原则性规定,缺乏具体操作性和

强制力,导致在具体执行中经常出现法律依据不足或相互冲突的情况。例如,对于化肥、农药的使用限制,
农业废弃物的处理,生态补偿机制的建立等关键领域,法律规定不够细致,难以在执行中形成有效的监督和

管理。再比如,随着农业技术进步,出现了许多新型绿色生产方式和环保技术,但这些技术的推广和应用缺

乏相应法律支持。此外,随着科技发展和国际绿色农业标准的提高,国际上关于绿色农业的标准和要求不断

变化,现有法律法规难以及时响应和调整,导致中国在国际市场竞争中面临不利局面。

4.2.2 相关政策落实效果有待加强

一是不同部门之间职责分工不明确。农业绿色发展涉及多个政府部门,包括农业、环保、财政等。然

而,这些部门在政策实施过程中往往缺乏有效的协调与合作,导致政策执行过程中出现推诿扯皮现象。例

如,在水土保持、保护性耕地和禽畜种质资源保护等项目中,项目资金和具体实施分别由不同地方政府部门

负责,容易导致重复建设或政策不配套等问题,从而削弱政策效果。二是政府与农业企业之间的协同也存在

不足。在实际操作中,政府在制定和推行政策时,往往缺乏与农业企业的有效沟通与协调。政府出台的政策

可能未能充分考虑农业企业的实际需求和运作模式,导致农业企业在响应政策时面临诸多困难。例如,政府

鼓励农业企业投资绿色农业技术,但若缺乏相应的激励机制和政策扶持,农业企业可能因成本过高、市场风

险大等原因而不愿投入。三是政府与农民之间的协同也存在不足。农民是农业绿色发展的直接参与者和受益
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者,但在政策落实过程中,农民的参与度和积极性往往不足。一方面,农民对农业绿色发展政策的理解和认

知有限,许多政策在基层缺乏有效宣传和培训,导致农民对绿色农业技术的接受度不高;另一方面,政府在

推行政策时,可能缺乏对农民实际需求的深入了解,未能提供足够的技术指导、资金支持和市场保障。

4.2.3 尚未形成系统的政策体系

农业绿色发展不仅涉及农田生产过程,而且涵盖整个农业产业链的各个环节,包括产前的投入品供应、
技术推广,生产中的种植和养殖管理,以及产后的加工、运输、销售和废弃物处理等。这一过程要求政策体

系具备高度的复杂性和系统性。然而,目前的农业绿色发展政策多集中于生产过程中的绿色技术推广和生态

保护,忽视了产业链中其他关键环节的政策支持。在产前的农资生产环节,尽管政府出台了多项减少化肥、
农药使用的政策,鼓励农民采用有机肥料和生物农药,并推广绿色种植技术,但对这些技术的上游供应链,
如绿色农资的生产和推广,缺乏相应的政策支持。在产后的加工环节,农产品的绿色加工和流通的绿色化转

型,政策关注度明显不足。例如,农产品加工过程中往往涉及大量能源消耗和废弃物排放,但现有政策对农

产品加工企业的绿色转型支持力度不够,缺乏针对性的补贴、技术指导和市场激励。这使得许多农产品加工

企业缺乏动力进行绿色改造,进而影响了整个产业链的绿色化进程。在产后的流通环节,农业产品长距离运

输过程中产生的碳排放和能源消耗问题尚未得到足够重视,缺乏有针对性的政策引导和激励,导致绿色物流

技术和模式难以大规模推广,制约了农业产业链的绿色化。

4.2.4 政策目标应重视绿色发展

自2004年实施农业四项补贴以来,补贴总额经历了初期的逐年攀升,2014—2016年有所波动,随后逐渐趋

于稳定并下滑,到2020年总额为1374亿元。农业支持和农机购置补贴均稳步增长,从2004年的145.22亿元增

至2020年的1374.28亿元,增幅高达1229.06亿元①。虽然保障产量是农业发展的基础,但当前的政策框架在一

定程度上忽视了资源环境的可持续性。根据 《中国农业绿色发展报告 (2018)》,2017年全国农业绿色发展相关

的财政支出仅占农业总支出的约5%,远低于实现全面绿色转型所需的资金量。为了实现高产,农民通常大量使

用化肥、农药和水资源,导致资源浪费和环境污染。2000年全国化肥施用量为4146.4万吨,至2015年达到峰

值6022.6万吨,尽管后期有所减少,2022年仍为5079.2万吨,比2000年增长约25%。与此同时,农药使用量

呈现出先上升后下降的趋势,2000年农药使用量为128万吨,2012年达到峰值180.6万吨后,逐渐降至2022年

的119万吨。虽然全国农药化肥施用量在近几年呈逐步下降趋势,但其利用率在2022年仅为41%,明显低于欧

美发达国家50%60%的标准。此外,农用塑料薄膜和农用柴油的使用量也呈现出快速增长的趋势。因此,在保

障农产品供给的同时,也需要更加注重绿色发展政策的设计与落实。

4.3 国外经验对中国的启示

美国、欧盟和日本在农业绿色发展的演进过程中虽然采取了不同的政策措施,但其核心目标始终是促进

地区农业的可持续发展和生态环境的保护。基于此,借鉴这些国家或地区的成功经验,并结合中国的实际情

况,本文提出如下建议。

4.3.1 强化立法来保障有法可依

在全球农业绿色转型的政策探索中,美国和日本的实践表明,坚实的法制基础是保障政策实施效果的关键。
中国需要从顶层设计入手,制定专门的农业绿色发展法,构建全面的农业绿色发展法律体系。一是明确农业绿

色发展的法律框架。通过法律明确政府、企业、农民在绿色农业发展中的责任和义务,规定农业生产中的环保

要求、绿色技术推广、资源利用和生态保护措施。另外,法律还应规定农业生态补偿机制,对在农业生产中进

行生态保护的地区和农民给予补偿,以调动农民参与绿色农业的积极性。二是完善相关的配套法规。例如,《中
华人民共和国环境保护法》《中华人民共和国农业法》《中华人民共和国食品安全法》等。在这些法律中,应涵
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① 数据来源:财政部 (www.mof.gov.cn),农业农村部 (www.moa.gov.cn)。



盖农业全产业链的绿色发展要求,包括农资生产、农业种植、畜牧养殖、农产品加工和流通等各个环节。

4.3.2 推动政企农协同落实政策

借鉴美国、欧盟和日本的经验,中国可以通过推动政企农协同落实政策,从而有效推进农业绿色发展。
一是促进政府、企业和农民三方的紧密合作。政府应制定激励机制,通过财政补贴、税收优惠、绿色贷款等

方式,鼓励企业和农民采用绿色技术和可持续的生产方式。企业可以为农民提供技术服务和咨询,通过市场

调研、品牌建设和营销推广,帮助农民提高生产效率、产品质量以及产品的市场竞争力。农民应积极参与合

作社或农协等组织,通过合作与学习,提高自身的生产技术和管理能力;通过参与农业产业链绿色化,分享

利益和风险,共同推动农业绿色转型。二是构建跨部门合作机制。农业绿色发展涉及多个政府部门,包括农

业、环保、交通、财政等部门。这些部门需要在政策制定和执行中保持紧密合作,避免政策冲突和资源浪

费。可以借鉴欧盟的经验,建立跨部门合作机制,设立专门的协调机构,确保政策的协同推进。

4.3.3 构建全产业链的政策体系

美国、欧盟和日本等国家或地区在推动农业绿色发展时,十分注重全产业链的政策设计,确保绿色发展

目标贯穿整个农业链条。在产业链的产前环节,美国 《农业法案》提供的补贴模式值得借鉴,中国可以通过

补贴和税收优惠等政策,降低农民和农业企业采用绿色投入品的成本,鼓励农民购买和使用绿色农资。在产

业链的生产环节,欧盟在水资源管理和土壤保护方面的丰富经验可以为中国提供参考。中国可以出台相关政

策,推动节水农业和土壤改良技术的应用,保护农业生产的生态基础。在产业链的产后环节,日本在绿色农

产品市场推广和消费引导方面的成功经验值得中国借鉴。中国可以通过政府主导的市场宣传和消费者教育,
提高公众对绿色农产品的认知和接受度,培育绿色消费市场。同时,通过法律保障绿色产品的认证和标识制

度,确保消费者购买到真正绿色的产品。

4.3.4 深化农业补贴政策的改革

美国、欧盟和日本在农业补贴政策方面的成功经验表明,补贴政策不仅要关注产量和收入,还应综合考

虑环境保护、生态平衡和农业的可持续性。借鉴国际经验,中国需要建立绿色导向的农业补贴机制,以引导

农民和农业企业采用绿色生产方式,推动农业的可持续发展。一是提供环保型补贴政策。可以借鉴美国的

《环境质量激励计划》以及欧盟的生态补贴模式,设立专项资金,支持农民实施环境友好型农业技术,通过

补贴覆盖部分成本,增强农民的积极性。对参与土地轮作休耕、保持生物多样性、保护水源和土壤健康的农

民进行经济补偿,鼓励他们持续进行生态保护活动。二是实施有机农业补贴政策。可借鉴日本的经验,通过

补贴和税收优惠政策,支持有机农业的发展,推动有机产品的生产和市场拓展。政府可以提供专项资金支持

有机农业的认证、生产和推广,促进有机农产品的市场化发展。
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EvolutionandExperienceofForeignAgriculturalGreenDevelopment
SupportPoliciesandTheirImplicationsforChina
ZENGHuasheng CHENGLong YULei

Abstract:Foralongtime,China’sagriculturalsupportpolicieshaveprimarilyaimedatincreasingproduction,which
hasalsoledtosomeenvironmentalpollutionissues,restrictingsustainableagriculturaldevelopment.Ithasbecomeurgent
toimprovethesupportpoliciesforgreenagriculturaldevelopment.TheUnitedStates,theEuropeanUnion,andJapan
haveestablishedrelativelycomprehensivesupportpolicysystemsforgreenagriculturaldevelopmentthroughlong-term
practice.Basedonthis,thisarticlesystematicallyanalyzestheevolutionandexperiencesoftheagriculturalgreendevelop-
mentsupportpoliciesintheUnitedStates,theEuropeanUnion,andJapan,andproposescorrespondingpolicyrecom-
mendationstailoredtoChina’sactualsituation.Theresearchfindsthattheagriculturalgreendevelopmentsupportpolicies
intheUnitedStates,theEuropeanUnion,andJapanhavegonethroughthreestages:enlightenment,acceleration,and
maturity.Themeansofpolicysupporthavebecomeincreasinglydiversified,andthefocusofsupporthasgraduallyshifted
fromresourceandenvironmentalprotectiontosustainableagriculturaldevelopment.Inpolicyimplementation,thesecoun-
triesorregionsemphasizetheconstructionoflegalandregulatorysystems,highlightthecollaborativecooperationamong
government,enterprises,andfarmers,promotethesystematicpolicyframeworkacrossvariouslinksoftheagricultural
industrychain,andenhancefarmers’educationandparticipation.Fromtheperspectiveofpolicyimplementationeffective-
ness,thesepolicieshaveeffectivelyimprovedtheagriculturalenvironment,promotedthedevelopmentoforganicagricul-
ture,andenhancedagriculturalproductionefficiency.TobetterguideChina’sagriculturalgreendevelopment,itisneces-
sarytostrengthenlegislativeguarantees,promotethecollaborativeimplementationofpoliciesamonggovernment,enter-
prises,andfarmers,establishapolicysystemfortheentireindustrychain,anddeepenthereformofagriculturalsubsidy
policies.
Keywords:AgriculturalGreenDevelopment;AgriculturalSupportPolicies;PoliciesEvolution;ForeignExperience
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