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Ｒesearch on the Dynamic Mechanism of Ｒuralmult－Industry
Integration Based on the Perspective of Urban－rural Interaction

LI Li，JING Puqiu
Abstract: Based on the perspective of urban－rural interaction，through improving the status of rural

prominent position and opening up the interactive channels between urban and rural areas，the rural
mult－industrial integration consists of the rural industrial chain extensive integration，the agricultural
function expansive integration，the information technology comprehensive integration，the urban－rural in-
dustrial transition integration and the advantageous industry spatial agglomeration. Further research
found that technological advancement，institutional relaxation，diversification of market demand，equali-
zation of infrastructure and basic public services，location and resource advantages are the main driving
forces for the integration of the rural mult－industries.
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发达国家职业农民培育政策的演变及启示
* *

周洁红 魏 珂
( 浙江大学中国农村发展研究院，杭州，330058)

内容提要: 在农业现代化的进程中，发达国家都注重推动农民职业化的发展。本文按照资源

禀赋条件的不同，以美国、法国、日本三个国家为例，分析了各国政府关于职业农民培育政策的演

变趋势和经验。结合中国乡村振兴战略下农业劳动力短缺与农村劳动力过剩并存、农民的结构

性分化日趋明显、新型职业农民培育的针对性和有效性不足、扶持政策落实不到位等问题，提出

以下启示: 以产业为核心、优化扶持资源配置，以需求为导向、分层优选分类精培，以制度为基础、
规范健全培育机制。

关键词: 职业农民培育; 农业政策; 国际经验
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农民职业化具有其自身的发展规律，需要与本

国政治制度、经济状况、自然条件等外部环境协同

配合，更需要考虑农业产业具体发展阶段的人力需

求和约束条件。中国自 2012 年提出发展新型职业

农民以来，取得了很大成效，但是对照乡村振兴战

略对高素质农业人才的需求，还需进一步落实扶持

政策，提高职业农民制度的针对性和有效性。为

此，借鉴美国、法国和日本等农业现代化国家职业

农民发展演变过程和相应阶段政策措施，基于中国

国情现状，提出我国职业农民培训的对策建议，对

我国全面建立职业农民制度具有重要现实意义。

一、农业现代化国家职业农民培育政策概况

职业农民是现代农业建设的主体，农业现代化

的发展推动了农业劳动主体由传统农民向职业农

民的转变( 洪仁彪等，2013) ，农业劳动力转移、农

业经营主体发展和农业社会保障体系的构建为农

民职业化提供了外部环境和条件。当前美国、法国

和日本等农业现代化国家都已建立了农民职业化

制度，其政府的政策在不同阶段对职业农民的发展

发挥了重要作用。美国、法国和日本三国在工业化

城镇化发展时期，扩大了农民的经营规模，完成了

农业劳动力向第二、三产业和向城市的转移，农业

劳动力占就业人口的比重低于 4%，农业总产值占

GDP 的比重低于 2%①。同时职业农民的素质不断

提高，职业农民亦即农场主的家庭收入也高于全国

家庭平均收入。进入农业现代化发展阶段，职业农

民的素质得到了全方位的提升，职业农民的产业竞

争力增强，农民平均受教育年限超过 10 年。
美国、法国和日本农民职业化发展过程中，由

于自然资源、土地制度、经济条件等国情的差异，政

府扶持农民职业化发展的政策措施不尽相同，政策

演变过程具有很强的代表性。
( 一) 美国职业农民培育政策的演变

美国农村地区面积占其国土面积的 91. 4%，农

业人口占其总人口的 19. 2%②，人少地多、劳动力

资源短缺，形成了家庭农场主+农业企业为主的农

民职业化模式。要素的流通和农业经营主体之间

的关系多通过市场机制调节，美国农民职业化过程

中的劳动力转移以市场调节为主，而政府主要为农

民提供教育培训、农技推广等准公共产品。美国农

民职业化与农业现代化发展历程相契合，具体表

现为:

1. 工业化城镇化起步阶段 ( 1900—1935) : 提

升农业技能的技术推广体系。工业化、城镇化的发

展推动了农村劳动力的转移，土地集中促进了农场

间的兼并重组，使得大规模的农场数量不断增加。
在农业机械化发展和保障战时粮食安全供应的背

景下，改变传统的生产方式、增加粮食产量、提高农

民的素质成为这一阶段的中心任务。美国政府通

过颁布一系列法律，不断增大财政支持力度，逐步

建立了农业培训和技术推广体系，规定了联邦政府

及州政府提供土地建农业学校，农业推广服务主要

通过赠地大学来教授和传播农技知识、安排农业实

践。政府以农村学校、非政府组织的农业项目为载

体，规划了 4H 青少年发展等计划，学习和实践相

结合，在种养殖技术、农机作业以及农场经验管理

等方面培育农民。为保障送教下乡活动的顺利开

展，地方 政 府 出 台 相 应 法 规 政 策 给 予 配 套 资 金

支持。
2. 工 业 化 城 镇 化 快 速 发 展 阶 段 ( 1935—

1992) : 提升经营能力的培育支持体系。经过培训，

农民素质得到改善，但是随着国内外市场竞争加

剧，农业经营风险不断提升，从事农业所需的知识

技能越来越复杂。为解决这一问题，政府大力推动

农民培训内容和培训方式多元化，培训内容逐步从

生产技术向经营管理技能倾斜，增加未来美国农民

培训，农业推广由简单的提高产量发展成全方位的

农村支持体系。同时，为了保障农民的利益、降低

农业生产经营风险，从财政补贴政策、金融信贷政

策、农业保险政策等方面保障农民的权益。建立联

邦农场贷款项目，针对弱势小规模家庭农场和新农
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民经营 者 的 贷 款 困 扰，提 供 专 项 联 邦 农 场 贷 款

项目。
3. 农业现代化发展阶段 ( 1992—至今) : 实施

新型青年农民高素质发展计划。美国农业补贴政

策在分配上极不平均，加大了农民进入农业领域的

壁垒，农民日益老龄化成为农业发展的新约束。另

外，2008 年美国进入经济衰退期，农业出口成为美

国经济恢复的主要动力之一，农业的产业竞争力亟

待增强。为此，政府提出了新农民发展计划。一是

在赠地大学项目设立奖学金计划，旨在帮助对农业

事业感兴趣的学生。2014—2018 年间，美国每年

支出 8500 万美元用于农村人才培养，用于支付新

农民参加公立人才培养课程的学费和培训补助。
二是政府提供特色农作物科研与教育推广经费，鼓

励发展有机农业，为新农民开辟新的农业产业领

域。农业推广网站与大学合作教授有机农业知识，

农民可在网上向有机专家提问。三是实行针对新

农民的灵活性财政计划，《2014 年农业法案》通过

放松借款农场条件使更多新职业农民获得借款资

格，其中还包括有专门支持新农民的贷款计划和新

农民参加农作物保险的优惠政策，法案广泛地应用

于救灾、灾害援助、商品保险、农场初创贷款和农业

贷款等领域。
( 二) 日本职业农民培育政策的演变

日本农村地区面积占全国面积的 1. 2%，农业

人口占其总人口的 20%①。日本人多地少、劳动力

资源丰富，在以小农户为主的背景下，形成了小农

户 + 农 业 协 会 的 农 民 职 业 化 模 式 ( 洪 仁 彪 等，

2013) 。为适应现代农业发展的要求、促进农民职

业化发展，日本政府坚持立法与教育并重，一方面，

通过立法促进土地流转、推动劳动力转移，改变传

统的生产经营结构，实现土地规模化经营; 另一方

面，构建职业农民培训体系，提升农民素质，发展适

应现代农业生产的自立经营农户。
1. 工业化城镇化起步阶段 ( 1946—1960) : 推

进农业教育改革。受传统的农耕文化的影响，日本

仍处于分散的小农户经营阶段，以家庭经营为主，

农户经营规模小。为改变农村落后的生产方式，促

进土地规模化经营，解决战时农业劳动力短缺问

题，保障粮食供应，政府颁布教育法案，实施了一系

列的农民教育、农业发展改革措施，着手建立多层

次的农业推广体系，推动农民再教育。一是在全国

范围内普及农业科技知识; 二是形成全方位的职业

农民教育培训体系，增加对初高中和大学农业职业

教育的经费投入，建立农业学校，着力引导和资助

农民大学生学习农学; 三是促进农村的全面发展，

包括改良农业经营方式、改善农民生活条件、增强

对农村青少年的培育等。这一阶段农民素质的改

善带来了农业生产率的提高，工业化带来的就业机

会带动了部分劳动力向城市转移，兼业化农民大量

存在。
2. 工 业 化 城 镇 化 快 速 发 展 阶 段 ( 1960—

1995) : 培育规模经营主体。随着工业化、城镇化发

展进程加快，日本农村劳动力不断向非农领域转

移，农户整体数量快速下降。但是小规模农户减少

速度过慢，土地规模化发展不足，城乡发展失衡。
为了进一步促进家庭农业规模化发展，日本政府开

始重点扶持培育一批适于发展现代农业的大规模

自立经营农户，通过立法重点推动土地合理流动，

扩大农业经营规模，实施农地集中，鼓励小农户流

转自有土地，转向非农产业。并于 1992 年颁布《新

食料·农业·农村政策的方向》，培育和扶持农业

经营体，鼓励新型农业经营主体带头创办专业化农

业合作经济组织，实行农业产供销一体化，为农民

提供良种培育、种养殖指导、营销帮助等多方面服

务。同时，为解决农村剩余劳动力就业问题，政府

通过财政支持、税收优惠等措施，吸引工业企业到

村镇投资建厂。
3. 农业现代化发展阶段 ( 1995—至今) : 建立

职业农民社会支持体系。农户规模不断扩大，小农

户的收入水平稳中有升，农户整体数量保持平稳下

降。但随着经济的发展，日本城乡矛盾加剧，乡村

人口老龄化，生态环境破坏严重。为了振兴乡村、
提高农产品在开放市场下的竞争力，政府通过农地

三法完善相关制度，调整农业生产结构，走特色产

业振兴型乡村发展道路，推进六次产业化，把农村

人才培养放在重要位置。重视发挥农协的作用，依

托农协资源为农民提供指导，开办农业人才培训讲
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习班，增加农户间的作业互助; 并且逐步允许以农

民为大股东的公司法人进入农业领域，鼓励提升土

地规模和规模效益。与上一阶段重点提升农民生

产能力不同，这一阶段的支持体系，在进一步完善

法律体系的基础上，改善农村环境，引入工商资本，

提高社会化服务水平，以帮助农民适应市场环境，

进一步提升职业农民的经营能力。
( 三) 法国职业农民培育政策的演变

法国是欧盟农业用地面积最大的国家，世界第

二大农产品出口国。耕地面积为其国土面积的

33. 2%，农业人口为其总人口的 4%，农业劳动力为

总劳动力的 4. 3%①。法国农业以中小农场和家庭

经营为主，形成了农业合作社+家庭农场的双层经

营结构。政府在快速城市化的背景下，通过推动土

地集中、推广农业科技、培育新型职业农民等一系

列农业现代化政策来促进职业农民的发展，提高职

业农民的素质。
1. 工业化城镇化起步阶段 ( 1945—1962) : 推

动大农户培育改革。历史上法国小农经营项目多、
农业生产以小农生产为主。为了改变传统的农业

经营方式，推动土地规模化生产，提高粮食生产供

给能力，政府采取了一系列农业政策。首先，推行

土地规模经营的大农业政策。1950 年以后，政府

成立公司专门从事农村土地购销，从不愿务农的私

人手中购得土地并低价卖给中等规模经营的农民，

为自愿合并土地的农民减免税费。国家为扩大农

场规模，规定农场主只能把农场继承权给一位继承

人，并给予大规模农场税收优惠和贷款支持。同

时，为了使小农适应大规模生产，政府注重提升农

民的生产技能，出资对农村剩余青壮年进行培训。
推动农业合作社和农业协会建设，在市场与政府的

共同推动下，为农民提供专业化教育培训，使农民

素质适应市场经营需要，特别是加强对乡村薄弱地

区的职业农民培训，促进区域协调发展。其次，采

用多种办法推动农村剩余劳动力转移。政府给予

55 岁以上的离农农场主“离农退休补贴”，给予离

农青年奖励性的赔偿和补助，引导其到第二、三产

业就业。

2. 工 业 化 城 镇 化 快 速 发 展 阶 段 ( 1962—
1993) : 实行农民职业化资格认证。1962 年后，法

国进入工业化和城镇化快速发展阶段，农业就业人

口急剧减少，农产品处于供过于求阶段，出现农民

素质与农业现代化发展不匹配的问题。为了更好

发挥职业农民制度的有效性，法国实行严格的职业

资格证书制度，制定农业生产经营领域职业农民的

技术标准。公民农民要想经营农场、获得国家农业

财政补贴和优惠贷款，必须接受职业教育并取得相

关证书。同时，建立了与资格认证相配套的农业教

育、科研、推广体系，集农业教育、科学研究、技术推

广为一体。政府农业推广机构、高校和科研院、农

商合作社针对农民、技师、科研人员等不同的服务

对象的差异化培养需求，进行针对性的教学培育。
不仅重视实践能力的培养，1 /2 的农业院校与农场

合作办学，而且注重提高农业经营者的生产技术和

市场经营管理能力。培训费用包括农民的差旅费、
食宿费等由政府、农业专业协会、培训基金会承担。

3. 农业现代化发展阶段 ( 1993—至今) : 建立

职业农民终身学习制度。法国已建立起高效、多层

次、多元化的高校农业教育、农业职业技术教育和

农民再教育体系，但这一阶段法国农村地区发展不

平衡的现象日益严重，老龄化问题突出，并且国内

外市场竞争不断加剧，要求进一步提升经营规模化

和职业农民年轻化，全面提升农民综合经营能力。
本阶段制定了农村发展政策，为了使职业农民适应

不断创新的农业技术和生产方式，政府建立了长效

的农民终身学习体系，农民根据实际生产需求每年

要接受两周的农业科技培训。另外，职业农民培育

的重点放在乡村薄弱地区，因地制宜培育职业农

民，并为面临人口稀少和社会经济结构转型难题的

农村地区提供针对职业农民创业的长期税收优惠

政策。同时，注重培育年轻农民。2009 年《新条

例》鼓励青年到农村就业，为农业生产经营活动提

供专业技能帮助和生产经营指导。向农学生、退休

农民提供补贴。2017 年法国农业部的财政预算有

三分之一用在了教育上，1975—2015 年间学习农

业的学生增长了近 70%。
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二、中国职业农民培育的现实困境

目前中国工业化和城镇化任务已基本完成，但

是工农差距、城乡差距问题突出，2018 年我国农业

GDP 的比重为 7. 2%，但农村人口却占 40. 42%①，

农业劳动力的比重远高于农业 GDP 的比重，农业

劳动力对 GDP 的贡献率最低，第二、三产业发展对

农业的带动能力低，农村剩余劳动力转化不充分。
在这种情况下，农业现代化实现的关键在于增强农

业的内生发展动力，农业农村现代化离不开农民的

现代化。中国目前处于向现代农业转型的关键时

期，迫切需要大批适应现代化生产发展的农民，为

此，2012 年以来，随着政府展开对新型职业农民的

培育，中国新型职业农民队伍规模逐步扩大，职业

农民素质显著提升。截至 2018 年末，全国新型职

业农民达 1560 万人，占农业生产经营人员总量的

4. 46%，其中平均每个新型职业农民可以辐射带动

30 户农民，54. 35%的新型职业农民为 45 岁及以

下，30. 34%的职业农民为高中及以上学历，31. 2%
的职业农民拥有超过 100 亩的经营土地②。但是，

新型职业农民发展过程中仍然有许多问题亟待

解决:

一是农村劳动力过剩和农业劳动力短缺并存，

农民的结构性分化日趋明显。2017 年，中国农村

人口占总人口的 41. 5%，其中 60 岁及以上的老年

人口占比达到了 61%③，退出型、自给型、兼业型和

发展型四类农民中，最需要和最有可能被引入农业

现代化进程的发展型农民比例偏低。
二是中国目前的职业农民教育培训针对性和有

效性不足。2017 年，国家职业资格证书拥有者仅为

7. 5%，农民技术人员职称认定者仅为 15. 5%，新型

职业农民正在接受学历教育的人仅为 21. 1%④。职

业农民全面发展的制度体系尚未建立，缺乏严格的

资格认证体系，教育培训内容缺乏针对性，培训方式

脱离实践，农民主动参与率低，重农业技术轻经营能

力，社会资源广泛参与的机制缺失。
三是中国扶持新型职业农民发展的政策落实

不到位。2017 年，享受到规模经营补贴的新型职

业农民为 11. 1%，获得金融贷款的新型职业农民仅

有 12. 3%⑤。扶持政策具有规模偏好性，发展性农

民在资 金 支 持、技 术 指 导 等 方 面 的 需 求 容 易 被

忽视。

三、对中国健全新型职业农民扶持政策的启示

与美国、日本、法国职业农民发展的条件和历

程相比，中国职业农民的发展条件和发展阶段更为

复杂。既要处理好职业农民培育初期农村剩余劳

动力转移的问题，又要解决现阶段农村劳动力特别

是青壮年劳动力留农务农的内生动力不足的问题。
因而，中国职业农民的培育不宜走美国的以大型农

场主+私营企业为主的职业化模式，但可借鉴美国

培育新型青年农民高素质发展的经验基础，吸收法

国和日本的经验，坚持以“从上至下”引导再到“从

下至上”参与相结合、新农人+家庭农场+农业新型

经营主体的农民职业化的发展模式。
( 一) 以产业为核心，优化扶持资源配置

发达国家的经验表明，良好的产业政策是实现

产业兴旺、增加农业人才吸引力和转移农村劳动力

的重要基础。美国为新农民开辟新的农业产业领

域，日本通过鼓励在农村设立工厂以吸引农村富余

劳动力就业，法国将农业产业链的相关企业建立在

农村进而形成供产销的“农工商综合体”，并为面

临人口稀少和社会经济结构转型难题的农村地区

提供针对职业农民创业的长期税收优惠政策。因

此，中国为提升发展型农户，首先，应调整农村产业

结构，发展当地优势产业、现代农产品加工业和乡

村新型服务业，加快小城镇建设。一方面，通过三

产融合，发展乡村企业，促进农村剩余劳动力转移

就业; 另一方面，推动城乡交流共建，鼓励乡村创新

创业，通过发展电商、有机农业等，加速工商资本和
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人才向农业转移，支持家庭农场、农民合作社、龙头

企业和发展型农民相互协调与合作，提高生产经营

组织化程度。其次，加快探索土地流转政策，促进

土地集中和规模化，通过对小农户开展免费非农技

能培训、提供就业岗位，给予自愿停止经营或转让

土地经营权的农户适当退休金或生活补贴等手段，

让农民自愿放弃土地经营权。但是要吸取日本政

府引进工商资本和人才进入农业领域时出现的工

商资本控制股权等问题。政府要规范工商资本进

入农业领域的相关政策，引导发展绿色、可持续的

高质量农业企业，通过入股、托管等土地经营方式

切实保障农民利益。
( 二) 以需求为导向，分层优选、分类精培

发达国家的经验，职业农民素质须与农业现代

化、工业化、城镇化发展要求相契合。美国农民培

训内容逐步从生产技术向经营管理技能倾斜; 日本

将高中毕业的农村青年资助培养成现代农业中坚

力量，重点培育经营大户，依托农协资源开办农业

人才培训讲习班为农民提供指导; 法国建立了职业

农民终身学习体系。针对中国当前各地农业发展

水平不一、劳动力结构不合理的现实，改进农业教

育，按推动剩余劳动力转移、培育年轻农民和提升

发展型农民的思路，改进培训内容与方式。首先，

为推动剩余劳动力转移，应根据当地产业特色，对

农民实行非农技能培训。其次，建立多元化的农民

教育和再教育体系，满足不同层次的学习需求。针

对年轻农民不足，应实施新型青年农民高素质计

划，通过财政补贴等政策引导青年学生接受农业高

等基础教育，增加农场实践课程。针对发展型农户

能力不足，发展成人继续教育，实施乡村实用人才

定向委培，从传统技术培训向绿色、高品质产品生

产经营管理能力培训转化。对不同群体差异化的

需求展开针对性的培训，可借鉴美国农民可网上便

捷的向专家提问的方式，开通农业信息化交流网

站，解决技术入户难问题。通过激励机制，建立公

益性职业农民终身学习体系，通过财政补贴等方式

鼓励职业农民提升学历层次。多方位的农民培训

体系需要市场与政府的共同推动，建立各类主体参

与职业农民培育的长效机制，整合培训资源，通过

政府购买服务等形式鼓励高校、企业、行业协会以

及培训机构等开展农民教育培训，共享资源、互利

互惠，实现培训资源高效运作。
( 三) 以制度为基础，规范健全培育机制

发达国家在农民职业化的进程中政策支持起

到了重要的推动作用。美国建立了包括财政补贴、
金融信贷、农业保险等全方位的支持体系; 日本针

对经营主体、农协和小农户差异化的政策需求分类

施政; 法国农民必须拥有资格证书才能经营农场、
享受国家补贴和优惠政策。中国政府应该建立专

门机制，聚焦于发展型农民和新型经营主体带头人

在生产条件、土地流转、设施建设、税收保险等方面

的关键需求，做出差异化的政策安排。首先，加强

顶层设计，通过政府出台职业农民培育认定办法或

指导性文件，明确农业发展各类人才需求的总体目

标和任务，规范职业农民的认定管理机制。制定农

民职业评估标准，评估认定各类职业农民，建立职

业农民信息档案。其次，衔接社会保障和福利，推

动职业农民技术职称评定工作，推动将职业农民纳

入城镇职工养老、医疗等社会保障体系，探索职业

农民职业支持保护和职业救济制度，解决职业农民

长远发展的后顾之忧。另外，政府需要继续加大财

政投入力度，创新财政支持农业保险机制，增加农

业保险品种，广泛吸纳企业资金和社会其他资金，

加快形成政府和市场共同推动的多元投入格局。
总之，职业农民的培育要以农业高质量、可持

续、现代化发展为主线，既要对标国内外示范模式，

又要充分考虑各地经济发展基础。由于现阶段不

同省份农业产业发展水平差异和农业业态多样性，

农村人才需求和培养模式理应呈现出不同特征。
脱离当地农业现状，过度照搬发达国家或地区的职

业农民培育发展模式的做法并不可取。因此，要以

省域为单元，围绕当地乡村振兴和现代农业发展目

标，制定新型职业农民发展规划和培育计划，鼓励

发展特色产业，推进农村一二三产业融合发展，积

极推动新型职业农民培育与产业发展深度融合，建

立灵活的职业农民培育机制，注重职业农民的技能

提升，打造新型职业农民孵化基地。同时，开展土

地经营权入股发展农业产业化经营试点，在产业扶

持、金融保险、社会保障和人才激励等方面向新型

职业农民倾斜，调动农民参与积极性和主动性。
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The Evolution of Farmer Cultivation Policy in Developed Countries
and Its Enlightenment to Chinese Development

ZHOU Jiehong，WEI Ke

Abstract: Based on the differences of resource endowment conditions，this paper takes the United
States，France and Japan as examples to analyze the evolution trend and experience of the governments’
policies on the cultivation of farmers. Combination under the strategy of rejuvenating our country agricul-
ture Labour shortage and the rural labor surplus，farmers increasingly obvious structural differentiation，

pertinence and effectiveness of the new peasants cultivation is not enough，the problem such as support-
ing policy implementation does not reach the designated position，get the following enlightenment: in-
dustry as the core optimization support resource allocation，demand－oriented hierarchical optimization
classification of culture，system specification on the basis of the cultivation mechanism.

Key words: International experience; Profession of peasants; Agricultural policy
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