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一、问题的提出

党的十八大以来，党中央提出“确保谷物基本自

给、口粮绝对安全”的新粮食安全观，确立了“以我为

主、立足国内、确保产能、适度进口、科技支撑”的国

家粮食安全战略，将粮食安全提升到国家战略高

度。党的二十大报告再次强调“全方位夯实粮食安

全根基”。国家对粮食安全的长期高度重视确保了

我国粮食生产的连年丰收。国家统计局的数据显

示，2022年我国粮食产量已经连续第八年超过 6500
亿千克，粮食生产实现了“十九连丰”，牢牢稳住了国

家粮食安全这块“压舱石”。但粮食安全的背后是种

子安全，种业是农业产业链的源头和基础性核心产

业，只有种子安全才能实现国家粮食的长期稳定安

全。因此，国家出台了诸如《“十四五”现代种业提升

工程建设规划》《种业振兴行动方案》等一系列政策

来加强我国种子安全建设，党的二十大报告也进一

步提出，要“深入实施种业振兴行动”，对种业发展进

行整体布局。但当前我国种业发展仍面临国内种子

供给存在结构性矛盾、国外种子无序进口与生物安

全威胁升级、育种周期长期性与种业政策支持短期
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性矛盾突出、育种创新能力不足、科企融合度低和

“仿种子”现象监管难等诸多困境，实现我国种子安

全任重道远。因此，在国家粮食安全战略下，对我国

种子安全的研究具有重要的现实意义。

从现有文献来看，关于我国种子安全的研究主

要集中在以下三个方面。第一，种子安全的内涵。

种子安全服务于国家粮食安全，以解决种源“卡脖

子”技术难题为目标，用科技创新能力作为种子安全

的主要衡量标准[1-2]，在历史视野、国际视野和可持续

发展视野基础上强调“种子主权”的重要性，并逐步

建立起多层次的种子主权体系[3]。第二，种业发展现

状与问题。产业结构、知识产权保护、种质资源利用

和外资进入威胁是影响我国种业发展的重要因素。

一是在产业结构方面，育繁推脱节、资源分散、融合

度低是我国种业发展面临的主要问题[4-6]；二是在知

识产权保护方面，大量中小企业通过套牌或者制假

包装方式进行种子经营销售，进而影响种企在种业

科研方面的投入力度[7]；三是在种质资源利用方面，

种质资源流失与种质资源研究薄弱等问题是其面临

的主要困境[8]；四是在外资进入威胁方面，外来资本

对国内种子市场形成一定程度的垄断，可能会对我

国种业的自主性产生威胁 [3，9-11]。第三，种业发展对

策。一是鼓励种业市场化，通过扶持非公有制种子

企业和营造激烈竞争环境等方式来促进种业科技创

新[12]；二是在种业市场中充分发挥政府主体作用，从

产权、法治、体制、市场及基建等方面深化种业供给

侧结构性改革 [13]；三是注重种子的基础科学研究和

核心技术攻关，通过抢占全球种业技术制高点保证

我国种子安全[14-15]；四是根据作物种类属性差异采取

不同策略，提升种业产业竞争力[16-17]。

综上所述，现有文献对种子安全进行了全面、系

统的研究，这些研究大多致力于解决“如何利用我国

现有资源推动种子技术创新进步”的战略导向问

题。然而我们应该意识到，种子安全是一个系统性

问题，短期内解决种源“卡脖子”技术难题是国家实

现种子安全的主要目标，但如果过于追求资本化和

技术进步，就可能会使原有的种子安全系统失衡，或

产生新的问题。另外，如果不能正确认识种子安全

各部分之间的联系，国家就难以从全局实现种子安

全。因此，本文在已有研究的基础上，首先，以国家

实现粮食安全为目标，分别从数量安全、质量安全、

品种安全、产业安全四个方面十三个维度来界定种

子安全的基本内涵，在此基础上，对这四个方面之间

的内在矛盾运动进行分析，并论述种子安全对粮食

安全的影响路径；其次，通过上述理论框架对我国种

业发展面临的优势和困境进行分析和判断；最后，提

出以“巩固优势、补齐短板”为基本原则的应对策略，

从全局视角保障我国种子安全。

二、粮食安全战略背景下种子安全的基本内涵

及其对粮食安全的影响

粮食安全是国家总体安全的重要内容和基础，

而种子安全又是粮食安全的重要保障。因此，我们

应该从国家粮食安全战略视角来理解种子安全的基

本内涵。具体来讲，种子安全包括数量安全、质量安

全、品种安全和产业安全四个方面。

(一)数量安全

1.基本内涵

种子的数量安全包括基本数量安全、结构数量

安全、国际贸易数量安全、生产数量安全四个方面。

基本数量安全指我国的口粮、谷物种子要做到绝对

自给，确保在各种条件下其产能都能保持充足。结

构数量安全指各类粮食作物种子的生产要立足于国

内，对农产品市场需求变化趋势反应迅速，符合农产

品供给侧结构性改革需求，保证各类粮食作物种子

供给充足且结构均衡。国际贸易数量安全指我国种

子的进出口数量要处在合理范围内，各种作物种子

进口也要尽可能按品类分散，防止极端情况对我国

种子供给产生巨大冲击。生产数量安全指繁(制)种
环节管理得当、风险可控。我国繁(制)种风险分为自

然风险和人文风险：农业是具有自然属性的产业，当

在繁(制)种过程中遭遇极端天气或生态灾害时，就会

严重影响种子的生产；同时繁(制)种离不开人的活

动，不良的耕作方式、不规范的生产操作等因素都会

影响繁(制)种活动，从而对国内种子安全和粮食安全

构成威胁。这就要求我国在繁(制)种环节提高风险

预测和抵御能力。

2.数量安全对粮食安全的影响

第一，种子基本数量的影响。口粮是维系生命
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的最基本条件，为把饭碗牢牢端在自己手中，我国不

仅要求口粮自给，更应该注重口粮种子的自给，也就

是说，我国应当更多播种国内自主研发生产的高品

质种子，这是保证国内粮食生产独立自主、防止口粮

播种环节出现“卡脖子”技术问题的必要措施。第

二，种子结构数量的影响。这里的结构既指国内粮

食作物种类的供需结构，又指消费者需求变化背景

下粮食作物供需结构的调整趋势。随着消费者收入

水平的不断提高和对粮食作物的多元化需求，农产

品的种植和种子的研发生产可能存在着一定的滞后

性。如果没有提前做好预测和全局统筹，种子供给

的结构性变化就跟不上国内农产品的多元化需求，

势必会在这个结构性转变的窗口期加大对国际市场

的依赖，从而影响国家粮食安全。第三，种子国际贸

易数量安全的影响。国家进口种子数量占比越高，

对国外种子的依赖性就越高，对我国粮食安全的不

利影响也就越大。第四，种子生产数量安全的影

响。在繁(制)种过程中遇到的自然风险和人文风险

越大，越不利于种子的培育和生产，进而对粮食安全

的影响就越大。

(二)质量安全

1.基本内涵

种子的质量安全主要包括质量标准安全、生产

质量安全、流通质量安全三个方面。质量标准安全

指我国要建立先进的、满足国家粮食生产需要的种

子质量安全标准，为各种作物种子生产划定合理的

“及格线”，这是种子质量监管工作的基础。生产质

量安全指我国相关管理部门要把控好种子的生产、

加工等环节，确保相关企业具有生产种子的资质，并

建立有效的监督机制，督促种企对种子的生产、加工

等环节进行严格把关和检验，使流入市场的种子质

量可靠。流通质量安全指我国相关管理部门要做好

种子流通环节的监管工作，确保有法可依并严格执

法，保障种子市场有序运行，从而实现种子流通过程

中的质量全程安全和可追溯。

2.质量安全对粮食安全的影响

2017年12月，习近平总书记在中央农村工作会

议上提出“要实施质量兴农战略，根据市场需求生产

高质量的农产品，加快推进农业增产导向转向提质

导向”“必须深化农业供给侧结构性改革，走质量兴

农之路。坚持质量兴农、绿色兴农，实施质量兴农战

略，加快推进农业由增产导向转向提质导向”。①种

子质量是粮食质量的基础。种子质量主要指种子的

“真”度和“纯”度：“真”度指种子所标的品种和实际

品种一致，不存在套牌侵权等情况；“纯”度指种子的

相关成分符合国家相关标准。第一，农产品的质量

和产量很大程度上取决于种子的质量。从世界范围

来看，有大约 80%的粮食作物靠播种生产[18]，同时大

部分粮食作物结出的种子具有再生产功能。因此，

种子质量是决定农作物质量的关键和核心。根据陈

龙江等对我国玉米主产区 20个省(市)2002-2012年

数据的研究表明，玉米单位产出明显受种子质量的

影响 [19]。因此，即使种子产量足够，若其品质低劣、

发芽率低，也同样会导致粮食减产。第二，种子是一

种特殊商品，农民在购买时无法凭肉眼分辨出种子

的质量好坏，而一旦购买的种子存在质量问题，就会

使他们几个月甚至一年的努力付之东流，这会极大

地影响农民收入，同时也会降低其种粮积极性。第

三，种子的套牌侵权等质量造假问题会扰乱种子市

场秩序，侵占种子创新主体的专利所得，挤压创新

者的生存空间，打击其科技创新的积极性，破坏国

内种业的激励机制，从而减慢粮食品种更新换代的

速度。综上所述，我国应在质量标准安全、生产质

量安全、流通质量安全三个方面提高种子的质量安

全水平。

(三)品种安全

1.基本内涵

种子的品种安全包括种质资源安全、科技创新

安全、品种生态安全三个方面。种质资源安全指我

国要做好种质资源的普查、收集、鉴定、保存、研究等

工作，这些工作是种子品种创新的原始环节。种质

资源是指包含一定遗传物质并表现特定性状，同时

能将性状遗传给后代的植物资源的总和。自中华人

民共和国成立以来，我国农作物品种经历了 7～9次
的更新换代，每一次都是从种质资源上获得突破。

事实上，保障种质资源安全就是从种子源头上保证

了品种安全。科技创新安全指我国种业的科技创新

能力要独立自主，保持和发展独特优势，做好知识产
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权保护工作，保障各方主体利益。品种生态安全主

要指新作物品种的培育和引进要与当地自然生态环

境相适应，防止因人为因素导致外来物种入侵，排挤

本地物种并形成新优势种群，危及生物多样性与生

态安全。

2.品种安全对粮食安全的影响

第一，国家粮食安全战略中有“科技支撑”的要

求，其本质上是要求种子品种的科技创新。农业农

村部数据显示，2020年我国农作物良种对粮食增产

的贡献率达到了45%。通过创新研发优良性状农作

物品种来增加粮食单产是我国增加粮食产量的根本

出路。另外，国外进口农作物种子的价格昂贵，如果

能提高农作物优质品种的国产化率，就能有效降低农

业生产资料的投入成本，进而提高农民种粮积极性。

第二，对种子的品种产权的保护和对实质性派生品

种、农户留种等相关法律法规的界定会影响粮食生产

环节中各主体的行为，进而对粮食的生产产生不同影

响。第三，种子的品种安全关乎生态安全，进而影响

粮食安全。在当前贸易高度全球化的背景下，生物入

侵风险日益加剧，除了外部风险外，我国疆域辽阔，对

于内部的生物入侵问题也要保持警惕。如果对种子

的品种研发或转移播种不加以监控和管理，就有可

能威胁到生态系统的稳定性，进而破坏农作物赖以

生存的生态环境，给国家粮食安全带来威胁。

(四)产业安全

1.基本内涵

借鉴刘志雄 [20]的做法，本文将产业安全分为种

业主权安全、种业竞争力安全、种业产业链安全三个

方面。种业主权安全指我国种业的生存、发展不受

外部威胁，且国家对种业具有完全的控制和引导能

力。种业竞争力安全指我国种业在积极加入国际市

场竞争的同时，不仅能保持自身在国际市场上的地

位，还能保持在细分领域的比较优势和议价能力，进

而防止我国农业受到国际农粮巨头的挟制。种业产

业链安全指我国种业产业链实现有序、高效的现代

化建设，具有较高的种业资源集成度，整体发展与国

家农粮产业大局相适配。

2.产业安全对粮食安全的影响

首先，在全球农业产业化和市场化背景下，跨国

粮商巨头已经成为世界种业的主导力量，其势力足

以影响国家的粮食安全。农业大国巴西因尚未建立

起本国主导和有世界影响力的农业产业体系，受制

于跨国集团，以被迫改变国家税制或让渡国家的某

些发展权益为代价来换取粮食顺利生产经营的权

力，粮食安全和政治安全均会受到影响[3]。其次，国

内农业产业发展水平会很大程度地影响种子的科技

创新水平。如果外商通过直接投资等方式在我国进

行合资经营，可能会对我国种业科技发展产生挤出

效应[21-22]，长此以往会导致我国种业科技发展滞后，

进而影响到我国的粮食安全。

(五)四种安全之间的内在联系

种子安全的四个组成部分并非完全独立，而是

彼此关联、相互影响。第一，数量安全是种子安全的

基本要求。确保种子的产能充足、供给结构平衡是

种子质量安全、品种安全和产业安全得以实现的大

前提。我国只有在实现种子数量安全的基础上，才

能更好地追求种子质量安全和品种安全，从而打造

种业品牌，锻造优势，在国际市场上取得竞争优势和

有利地位，确保种业安全。第二，质量安全是种子安

全的关键保障。从发展大势来看，我国种业目前已

从求“量”转变为求“质”。一方面，国家实现种子高

标准的质量安全，能够减少种子的使用量，确保种子

的数量安全。如近年来我国通过使用高质量标准的

种子推行“单粒播”技术，就大幅减少了种子数量需

求。另一方面，有效的种子质量监督机制能降低繁

(制)种环节的人文风险。同时，建立有效的监管机制

可以降低种子市场的混乱度，防止种子仿制、侵权等

现象发生，保护创新主体的利益，也可以保障种子质

量安全。除此之外，保障种子质量安全还能够塑造

国产种子品牌的形象和口碑，提高整个种业的运营

水平和国际竞争力，改变“国内种子论斤卖，国外种

子按粒卖”的现状，保障我国种业的安全。第三，品

种安全是种子安全的根本动力。种业之争的本质是

科技之争，焦点是资源之争。种质资源的收集和保

存能够提升一国的科技创新活力，促进优良性状新

品种种子的选育和开发。而优质品种是种企竞争力

的根本，在保障本国优质种子供给的前提下打开国

际市场，才能有效地实现我国种业安全。第四，产业
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安全是种子安全的核心环节。尽管我国有民间留

种、繁(制)种的传统，但全球化形势要求我国目前必

须以发展集约化、规模化产业为主要途径来保障国

内种子供给。其中，打造立足于国家主权的现代化

种子产业链是保障我国种子数量安全、质量安全和

品种安全的核心，也是种子安全的落脚点和着力点。

三、我国种子安全的发展优势与现实困境

(一)数量安全：优势与困境

1.数量安全优势

从基本数量安全角度来看，党的十八大以来，我

国主要作物种子供给数量总体安全。2021年 1月，

时任中央农办主任、农业农村部部长唐仁健指出，我

国种子总体供应有保障、风险可控：农作物自主选育

品种面积占比超过 95%，外资企业占我国种子市场

的份额在 3%左右，进口种子占全国用种量的 0.1%，

其中，水稻和小麦两大口粮作物品种自给率达到

100%，应保持二者的竞争优势②。

从国际贸易数量安全角度来看，我国粮食作物

种子的进出口数量和价值呈现出不同特征(见表 1)。

从进口角度来看，2011-2021年间，大田作物(包括豆

类、谷类、经济作物、饲料粮)种子的数量和价值总体

呈波动上升趋势，而蔬菜(包括所有蔬菜作物)种子的

进口数量和价值总体也呈波动上升趋势。从出口角

度来看，2011-2018年间，大田作物出口的数量和价

值波动较大，与国际市场需求波动具有较强的关联

性，2019年以后其数量和价值呈现持续增长态势。

而对于蔬菜而言，2011-2021年间，其出口数量和价

值呈现较大波动，总体趋于下降。尽管种子贸易逆

差有扩大趋势，但相对于中国千亿元级别的种业市

场来说，这种逆差的扩大极其微弱，目前种子进口主

要发挥调剂作用。另外，就进口地集中度而言，根据

中国种子贸易协会提供的数据，我国 2019年主要农

作物种子的进口贸易对象主要分布在北美洲、亚洲

和欧洲，且三者比重相当，风险较小。

2.数量安全困境

从结构数量安全角度来看，我国种业面临局部

供需结构失衡的困境，主要体现在蔬菜种子和牧草

种子上。在蔬菜种子方面，从表1可知，蔬菜种子的

数据来源：根据中国海关总署和国际种子联盟(ISF)相关数据整理，其中2011-2015年的数据来源于 ISF，2016-2021年的数据
来源于中国海关总署，大田作物的选取参照陈龙江和方华[23]的做法。ISF的数据只记录单笔价值不小于一百万美元的交易，且不
包括中国港澳台地区的数据。

表1 2011-2021年我国进出口农作物种子的数量和价值

年份

2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021

进口

数量/吨
大田作物

39378
36348
32350
47000
43000
45888
75863
68905
63990
80084
101723

蔬菜

7769
7535
7800
10044
9300
9665
9572
8711
8250
10604
9506

价值/亿美元

大田作物

1.13
1.43
1.32
1.34
1.24
1.27
1.82
2.10
1.76
1.67
2.61

蔬菜

1.14
1.11
1.25
1.52
1.72
1.77
2.05
2.27
2.24
2.38
2.43

出口

数量/吨
大田作物

24958
31977
32277
35500
22700
23500
18739
22756
20240
25150
27968

蔬菜

4621
6130
6119
4251
5360
9176
4493
4100
3619
4225
3870

价值/亿美元

大田作物

0.75
0.79
0.75
0.77
0.70
0.69
0.66
0.81
0.75
0.92
1.07

蔬菜

1.05
1.58
1.46
1.76
1.61
1.13
1.21
1.20
1.16
1.19
1.15
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进口数量呈现出一定波动性，而其价值总体呈上升

趋势，这在一定程度上表明我国蔬菜种子供给不

足。此外，进口蔬菜种子价值的增长速度显著高于

数量的增长速度，这标志着单位价值走高，也说明我

国进口蔬菜种子逐渐趋于高端化。目前，国外蔬菜

品种价值占我国市场的份额在 13%～20%之间，其

中菠菜、绿菜花、胡萝卜、洋葱4种常见蔬菜对国外种

子依存度达 85%甚至 90%以上。在牧草种子方面，

中国海关总署数据显示，2017-2021年间，牧草(包
括紫苜蓿、三叶草、羊茅、草地早熟禾、黑麦草等)种
子进口数量从 5.65吨上升至 7.16吨，年均增长率为

6.1%，这种增长趋势早在 2012年就已初见端倪 [24]。

原因在于我国人口数量、人均粮食消费量、居民生活

水平的不断上升所带来的食物需求变化通过影响农

产品市场进而影响种植业，最终对种子市场产生冲

击。国家统计局数据显示，我国蔬菜播种面积从

2000年的1523.727万公顷增长到2020年的2148.548
万公顷，年均增长率约为 1.73%。同样，肉类消费需

求增长也提高了饲料粮种植收益，激发了农民的生

产积极性[25]。作为饲料粮代表的玉米，其播种面积从

2000年的2305.611万公顷增长到2020年的4126.426
万公顷，年均增长率约为 2.95%。相比之下，我国草

业播种基础薄弱，面对增长的消费需求难免捉襟见

肘。目前，我国人均蔬菜消费是韩国的48.78%，人均

肉禽类消费是日本的 78.6%、韩国的 54.5%[26]。由此

看出，我国消费需求转换空间尚存，在未来一段时

期，肉类、油料、蔬菜等粮食仍将存在消费缺口[27]，而

蔬菜和牧草种子供给仍是摆在我国种业面前的一大

难题。

从生产数量安全角度来看，各种农作物减产风

险不容忽视。一是自然风险。近年来，我国极端气

候频现，如 2021年河南和山西遭受百年一遇的强降

雨，极大地威胁了当地的农业生产。根据陈帅等基

于县级面板数据的研究预测，中期(2040-2060年)和
长期(2090-2099年)的气候变化都存在使我国粮食减

产的趋势 [28]，这对农作物育种、繁(制)种的影响同样

不容忽视。我国农作物育种繁(制)种主要依靠种子

基地“国家队”，包括海南、甘肃、四川三大国家级育

制种基地③、52个制种大县和100个区域性基地。虽

然分散的育制种基地很少出现全域性极端恶劣天气

和自然灾害，但如果高产量的关键性农作物制种基

地发生灾害，就必然会造成严重影响。以海南南繁

基地为例，2010年秋天遭遇高强度暴雨，海南省临高

县受灾严重，晚造制种严重减产，又在冬天遭遇持续

阴冷天气，使儋州制种基地的部分制种早造杂交水

稻受灾，导致当年供给减少。二是人文风险。繁(制)
种作业要求极为严格，需要设置隔离区以保证种子

纯度，若因某些农户缺乏严格繁(制)种培训、村集体

意见不统一、种企恶性竞争等原因而违反了这些技

术要求，就可能会导致整个区域繁(制)种失败，这不

仅会使农户遭受巨大损失，还会导致种子减产。虽

然随着大型种企入驻和国家补贴的落实，国家级育

制种基地的规范化水平不断提高，但潜在的人文风

险仍然影响区域性育制种基地的建设。

(二)质量安全：优势与困境

1.质量安全优势

从生产质量安全角度来看，我国已经建立起种

子的“准入许可—企业自检—部门抽检”质量监管体

系。首先由省级农林业主管部门为资质合格的企业

授予种子生产经营许可，然后由企业自主在生产、加

工的各个环节设置节点进行检验，最后由种子管理

部门进行抽检。与之前的“四自一辅”“四化一供”时

期粗犷的种业监管模式相比，我国当前的种子监管

体系建设水平不断提高。从流通质量安全角度来

看，我国种子立法和执法两个方面都成效颇佳：在立

法方面，2000年我国颁布的《中华人民共和国种子

法》已进行了四次修订，划定了常见的违法行为及制

定了相应的处罚措施，不断规范种子市场准则；在执

法方面，我国多次开展针对种子市场的专项行动，极

大地整顿了种子市场的乱象。如在2017年的农作物

种子质量监督抽查中，我国平均种子质量合格率接

近 98%，其中水稻、玉米、大豆等种子的合格率都在

97%～99%[29]，充斥市场的“劣种子”已经得到了全面

整治。

2.质量安全困境

从质量标准安全角度来看，我国种子质量标准

相对落后，其细化程度和先进国家相比存在一定差

距。目前，我国粮食作物种子使用的国家质量标准
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基本修订于2008年左右，如水稻、玉米、小麦、大麦、

高粱等粮食作物种子都采用GB 4404.1-2008标准，

大豆等豆类作物种子采用GB 4404.2-2010标准，种

薯作物种子采用更早的GB 4406-1984标准。而最

近一次标准调整是在2020年10月，主要为管理玉米

市场中可单粒播种的高质量玉米品种，国家市场监

督管理局发布的国家标准 2020年第 21号公告中将

玉米单交种大田用种分为单粒播种和非单粒播种两

个类别。此外，在最近十几年里该标准几乎没有重

大调整，这与品种审定标准等其他种业标准相比，更

新速度较慢。与国际种子标准相比，我国种子质量

标准主要有以下不足：一是种子生产程序等级少，缺

少育种家种子与原种间的种子生产等级；二是种子

质量指标系统简单，未将杂质、其他作物种子总量、

其他品种、其他类型、杂草种子、有毒(有害)杂草种子

等指标纳入国家质量标准，透明度较低。 [30]我国很

多作物种子合格率已经接近 100%的水平[29]，说明我

国在这些领域已经有足够能力来推行更高质量的种

子标准。

从生产质量安全角度来看，我国种子质量监管

存在事后监管缺位问题。事前监管指对相关企业的

资质授予，事后监管指通过抽样等方式进行产品检

测。我国主要采取欧盟式的许可证模式，更注重种

子的事前监管环节，而在质量检测方面主要依赖种

企自身。例如，在马铃薯种薯的质量检验体系中，虽

然主产的省份设置有种薯质量检验机构，但相关法

律法规并未要求生产的种薯必须送至该机构检验，

大部分种企都是自己检验和定级 [31]，这可能与我国

官方检验机构的经费、设备、技术和专业人员供给不

足等密切相关[32]。2017年，农业农村部(原农业部)对
种子质量检验机构能力验证活动情况的通报中显

示，334家检验机构中的水分测定能力检验、品种真

实性检测、转基因成分检测等能力的不合格率都达

10%以上④。官方机构的专业能力水平有限，将影

响其对种子生产和加工环节的全面把控，给种子市

场流通环节埋下了隐患，一旦出现问题，势必会造

成损失。

从流通质量安全角度来看，我国种子尽管在市

场监管方面取得了一定的成效，但“假种子”、未审先

推等不法现象依然存在。其主要有以下四个方面的

原因。一是历史传统。我国农业生产过程中有留种

传统，特别是民间制种、留种数量庞大。我国常规水

稻、小麦、大豆、蔬菜等种子商品化率与其他发达国

家相比仍处于较低水平，给不法行为提供了“土

壤”。二是相关法律法规不健全。我国种子配套的

法律法规中违法惩罚力度较小，缺乏细则解释，农村

维权渠道少 [33]，不利于基层执法办案人员的市场监

管实践，导致执法工作效率较低。三是管理体系混

乱。我国种业主管部门之间权责不清、沟通不畅。

种业管理主要以种子管理部门携检验机构、种子协

会进行纵向管理，工商部门、农业行政执法大队等部

门联合实施横向管理，其中种子管理部门的职能偏

重对种子生产环节进行管控和对种子公司进行资质

认证和生产监督，而工商部门和农业行政执法大队

主要对市场中出现的违法现象进行行政处罚和行政

强制。目前，我国多地的种子管理体系尚未形成良

好的协同执法机制，重复执法、责任推卸等现象仍然

存在。此外，因其管理体系中缺乏信息互通机制，工

商部门和农业行政执法大队的基层执法人员缺乏对

种企产品相关资质的了解，进行种子市场监管时只

能通过函询等方式取证，浪费了大量人力和物力，还

降低了监管效率。四是电子信息档案尚未广泛落

实，种子流通渠道不透明，执法人员进行种子市场监

管时难以准确定位违法责任主体。

(三)品种安全：优势与困境

1.品种安全优势

从种质资源安全角度来看，我国长期开展种质

资源的普查、收集、鉴定、保存和研究工作，并取得了

一定成绩。一是对种质资源开展全面普查和收集。

我国在 1956-1957年和 1979-1983年两次开展农作

物种质资源普查与收集工作。在 2015年开展第三

次，至 2021年 3月 21日已完成 1616个县(市、区、旗)
普查与收集、291个县(市、区、旗)系统调查与抢救性

收集工作，新收集种质资源 9.2万份⑤。二是对种质

资源进行鉴定和评价。截至 2019年，我国已完成

100多种作物 1.6万份种质资源的基本农艺性状鉴

定，从中挖掘出具有重要育种价值的种质 1300多

份⑥。三是对种质资源的保存。中国农业科学院拥
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有全球第二大种质资源库，2021年收藏种质资源达

52万份，未来还将扩容到 150万份⑦。四是对种质

资源的研究。我国对种质资源的相关研究取得了

丰硕成果。在SCIE数据库中，与种质资源鉴定和利

用等相关的论文共 438篇，其中我国占 90篇，在该

领域科研成果数量首屈一指，而世界发文排名前十

的机构中我国占4个，许多研究和技术处于国际先进

水平[34]。

从科技创新安全角度来看，近年来，我国种业品

种创新成绩斐然，主要体现在专利申请和品种审定

方面。一是专利申请数量多，增长速度快。中国国

家知识产权发展研究中心报告显示，我国在分子标

记辅助育种技术和基因种质资源方面的专利申请

量已经达到全球第一。如 2015年我国种业专利申

请数为6428件，2018年已经达11899件，年均增长率

为 28%[8]。近年来，我国种业专利申请数增长较快，

2022年 6月RCEP种业知识产权保护论坛披露的数

据显示，我国种业专利申请量达17.2万项，已超过全

球总量的25%⑧。二是品种审定数量多，审定标准不

断完善。如2019年第十二届全国“种子双交会”提供

的数据显示，当年全国审定(包括国审和省审)稻、小

麦、玉米、棉花、大豆5种主要农作物品种4219个次，

比2017年增加1944个次，增长率为85.5%，是2010-
2016年审定品种平均数的 3倍⑨。此外，近年来，国

家不断修改和改进品种审定标准。2021年 9月 30
日，国家农作物品种审定委员会印发新修订的国家

级稻、玉米品种审定标准，重点关注分子检测位点

差异、产量和抗性等指标，同时提升了抗病性等指

标标准。

2.品种安全困境

从种质资源安全角度来看，我国种质资源存在

流失风险。我国种质资源库中约有 76%来自本土，

而种质资源数量排名第一的美国，在总量上只比我

国多15%，但来自本土的种质资源却只有28%[35]。这

一方面反映出我国悠久的农耕文明留下大量种质资

源遗产，另一方面也折射出我国对全球种质资源的

吸收和利用不足，再加上知识产权保护不到位也使

得合资经营中出现种质资源流失问题。

从科技创新安全角度来看，我国种业面临无效

创新较多、海外知识产权布局尚待优化等问题。在

无效创新方面，由于国家科研体制等原因，新审定品

种中有推广价值的比例不高，有的只做出一些微小

调整就将经久培育的杂交种业品种审定为新品种，

无法形成实质性生产力，还使得其创新主体利益受

损、市场混乱度增大。此外，与其他发达国家相比，

我国种业研发经费投入水平较低。如 2016年，孟山

都公司研发经费投入为960.1亿元，而隆平高科投入

只有 2.2亿元 [36]，这和我国种业资源分散、产学研协

同度低等密切相关。在种子品种权方面，有18个国

家在我国陆续申请品种权，并通过突出自身优势试

图在某一领域获得垄断权。相比之下，我国在海外

申请种子品种权数量较少，这与我国品种权申请总

量在世界排名第四的地位不相符[37]。

从品种生态安全角度来看，我国面临一定的生

物入侵风险，生物多样性是21世纪的重大议题，而生

物入侵是导致生物多样性丧失的第二大原因。丁晖

等研究发现，我国入侵生物种类总数只有488种，但

仍存在主观入侵风险，在我国第一次入侵物种调查

中，有意引进包括粮食、经济作物等品种数量占比高

达39.6%[38]。近年来，国家不断强调生物安全的重要

性，提出要完善国家生物安全治理体系，加强国家生

物安全风险防控和治理体系建设，以应对新的生物

安全形势⑩。2021年4月15日起施行的《中华人民共

和国生物安全法》明确规定，“国家加强对外来物种

入侵的防范和应对，保护生物多样性”“任何单位和

个人未经批准，不得擅自引进、释放或者丢弃外来物

种”等，这是我国首次针对外来入侵物种制定的专项

法规。但随着新品种种子的不断引进和转基因等生

物技术的产业化，外来品种的有效评估程序还有待

细化和完善。

(四)产业安全：优势与困境

1.产业安全优势

从种业主权安全角度来看，我国拥有国家种业

主权。2011年8月，国务院发布《关于加快推进现代

农作物种业发展的意见》以来，大量国有资本进入种

业。目前，我国在外资进入种业方面有严格限制，大

多头部种企为国家控股[39]。国家在资本结构上拥有

对国有和合资种业的所有权和控制权。同时，外资
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企业经营领域受到限制，我国主要农作物种子研发

和生产主要由国有企业进行，安全程度较高。

从种业竞争力安全角度来看，我国在世界种业

的激烈竞争中已有一席之地。一是在国际种业格局

方面。大型种企经过几轮兼并重组已形成寡头垄断

局面，各寡头依靠雄厚的资本、强大的科研实力和先

进的管理经验在各农业大国布局扩张、抢占市场，并

通过知识产权、种质资源、人才战略等方式获取产业

链上的大部分利益。为取得竞争优势，2017年我国

中化集团以430亿美元收购了先正达，先正达作为中

化集团全资子公司，和拜耳公司、陶氏杜邦公司旗下

的科迪华农业科技有限公司位列世界种企前三位。

二是在国内种业格局方面。随着资本市场的繁荣和

法治建设进程的推进，2011年后我国种业进入新发

展阶段，种企经历了一次较大规模的重组浪潮。其

间，全国发生种企投资事件113起、并购事件108起，

涉及金额达 200多亿元 [40]，全国种企数量也从 2010
年的 8700多家减少到 2017年的 4000多家 [41]。隆平

高科、农发种业等企业通过横向、纵向兼并重组来积

极拓展业务线，形成了种业、农化、农产品多元经营

模式。到 2020年，本土企业隆平高科位列世界种企

第十，已经初具实力(见表2)。
2.产业安全困境

从种业主权安全角度来看，我国种业的合资经

营仍面临一定风险。改革开放后，我国逐渐放开种

子市场，允许外资在一定限制下进入国内市场，孟山

都、杜邦先锋、利马格兰等国际种业巨头纷纷瞄准我

国庞大种子市场，成立多家合资企业。这些外资企

业在种子育种、繁(制)、推广三个方面涉足我国种业

市场，虽然客观上提升了我国种业技术发展和管理

水平，但也滋生了很多问题和隐患。一是在我国合

资企业中，大多是外资企业提供先进技术，内资企业

提供销售渠道，导致内资企业被束缚在低附加值的

产业链末端，在核心技术方面参与度较低。而股权

限制并不能使我国在合资企业事务中占据绝对优势

地位，而拥有核心技术的外资企业拥有对合资企业

的实际控制权。二是国际种业巨头拥有丰富的商业

经验和市场经验，而我国种业发展尚处于上升期，还

有很多尚未开放的领域，如转基因技术在国外已经

相当成熟，并且外资企业在这些领域已经做好针对

我国市场的战略布局，一旦国家政策放开就可能会

冲击国内种业市场。

从种业竞争力安全角度来看，我国虽然已经形

成一批实力雄厚、有一定国际竞争力的种企，但总体

上仍未摆脱“多、小、散、乱”的局面。从国际格局来

看，如表2所示，我国尽管有两家种企跻身世界前十

名，但其市值之和仅占前十名市值之和的12%，与德

国拜耳、美国科迪华农业科技相比仍有较大差距。

数据来源：利马格兰公开报告，取自2019年和2020年各公司报表。

表2 2020年全球十强种企

公司

拜耳

科迪华农业科技

先正达

利马格兰

巴斯夫

科沃施

丹农

瑞克斯旺

坂田

隆平高科

国家

德国

美国

中国

法国

德国

德国

丹麦

荷兰

日本

中国

市值估算/百万欧元

8800
6900
2600
1435
1400
1300
1000
400
300
300
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从国内格局来看，如表3所示，2020年我国头部种企

规模的差距较小，又如 2018年农业农村部发布会公

布的数据显示，前50强种企的市场份额只占到35%，

尚未构建起成熟的种企发展格局，同时其经营业务

种类单一，无法满足各类市场需求。此外，许多兼并

重组的种企资源并未得到有效整合与利用，其成本

高昂、资产非优质、灵活性不足等问题在未来一段时

期内会成为我国头部种企发展的瓶颈，加上其盈利

能力、管理效率与国际农化巨头相比仍有一定差距，

所以还需要持续推动种业改革。

从种业产业链安全角度来看，我国种业产业链

整体协调度和现代化程度都有很大的改善空间。种

业产业链上的主体按职能划分，包括育种、繁(制)种、

推广和服务四个部分，其中育种工作主要由种企和

科研院所承担，繁(制)种工作主要由种企在制种基地

签约农户来完成，推广工作主要由种企通过直销或

分销等方式进行，服务工作主要由种企或供销社提

供，早期种企一般行使单一职能，而现代化种企能够

实现“育繁(制)推服”多职能一体化建设。目前，我国

种业产业链各环节主要存在以下三个方面的问题。

一是育种环节与其他部分工作脱节。我国以科研机

构为主、种企为辅的育种体系难以适应以市场为导

向的产业链的发展要求，种企无法获得足够的专业

人才和科研资金支持，产出的创新成果大多只符合

科研体制标准，却不符合市场需求，无法形成直接生

产力。二是繁(制)种环节现代化程度较低。近年来，

我国大力建设制种基地，但与发达国家高度规模化、

信息化、机械化的制种基地相比仍有一定差距。三

是推广和后续服务环节设计粗糙。目前，我国种业

的推广环节主要采取简单的代理商、种子站经销模

式，许多地区无法形成良好的展示示范推广和售后

服务体系，导致农户种植时选择不适宜的作物品种

和种植方式，使种业资源没有得到充分利用。

四、我国突破种子安全现实困境的应对策略

实现种子安全要坚持“巩固优势，补齐短板”方

针，认识到种子安全的全局性、紧迫性和长期性。一

是从全局性角度来看，国家要树立“大种业观”，从全

局角度出发，平衡不同目标之间的关系，同时兼顾不

同主体利益。二是从紧迫性角度来看，国家面对当

前复杂的国际局势与粮食安全发展态势，应明确种

业发展过程中面临的问题，充分认识种业发展的紧

迫性。对于进口国过于集中且有地缘政治风险的种

子品类要及时反应、迅速调整种业发展方向；对于存

在“卡脖子”技术难题的种子品种要短时间内整合资

源，补齐其科技创新的必要条件，集中力量重点解决

育种技术难题。三是从长期性角度来看，种子安全

是国家粮食安全的根本前提，实现种子安全不仅要

考虑短期利益，还要顾及长远目标，始终坚守底线思

维，树立生态意识，立足于其产业的良性发展和人与

自然的和谐关系，并认识到种子安全问题的长期

性。总之，在种子安全的全局性、紧迫性与长期性基

本原则下，只有不断地推进种子的数量安全、质量安

数据来源：2020年各公司年报，其中其他业务(农药、化肥等)占比较高的农发种业、敦煌种业、丰乐种业只计算种子业务销
售额。

表3 2020年我国龙头种企

企业

隆平高科

垦丰种业

荃银高科

大华种业

鲜美种苗

登海种业

农发种业

敦煌种业

丰乐种业

德农种业

年销售额/万元

329052.77
145506.56
160170.91
133266.41
105546.67
89181.42
61678.56
38976.30
38398.00
24005.82

主营业务(括号内为销售额百分比)
水稻(42.25%)、玉米(30.02%)
玉米(37.38%)、水稻(44.92%)、大豆(10.57%)
水稻(54.19%)、玉米(8.34%)、小麦(5.43%)
稻种(30.73%)、麦种(62.30%)
蔬菜(89.82%)、瓜果(4.00%)
玉米(87.13%)
小麦(57.45%)、玉米(23.15%)、水稻(18.13%)
玉米

水稻、玉米、西瓜、小麦、油菜

玉米(97.38%)

最大股东

中信农业科技股份有限公司

黑龙江北大荒种业集团有限公司

中化现代农业有限公司

江苏省农垦农业发展股份有限公司

个人

莱州市农科院

中国农垦集团有限公司

酒泉地区现代农业(控股集团)有限责任公司

合肥市建设投资控股(集团)有限公司

万向德农股份有限公司
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全、品种安全和产业安全，才能最终实现我国更高水

平的粮食安全。

(一)数量安全方面

第一，在基本数量安全方面，国家应始终保持对

口粮作物的重点关注，任何时期都要确保口粮作物

种子完全自给。一是计划与市场相结合。应参照粮

食生产的“党政同责、省长责任制”制度安排，将口粮

作物种子生产责任落实到地方政府，加强对口粮作

物种子生产的前期规划。二是保证口粮种子的安全

库存。应保证全国各地都有充足的口粮种子储备，

防止其因产能不足或局部运输受阻而耽误农时，影

响粮食生产。第二，在结构数量安全方面，我国应立

足于种植业的生产需要和变化趋势，积极通过财政

补贴和减税降费等方式调整供给结构，大力推动蔬

菜种业和牧草种业的发展。一是充分利用种业市场

机制推行特色蔬菜品种。蔬菜作物和主粮作物不

同，其种类繁多、需求异质性强、种植利润高。基于

这些特点，我们应充分发挥其市场机制的作用，鼓励

各地种企立足于当地自然禀赋和种质资源特色，开

拓中高端蔬菜育种业务线，积极参与国内外竞争，在

市场选择中不断提升我国蔬菜育种水平。二是提高

国家对牧草种业的重视程度，增加科研投入、扩大制

种面积，适当降低我国草种对外依赖程度。第三，在

国际贸易数量安全方面，我们应利用好“两个市场，

两种资源”的优势。一是发挥国际市场的调剂作用，

利用其他国家在豌豆、燕麦等非重要作物上的比较

优势，以较低成本丰富我国作物品种。同时，积极向

海外推广我国优质品种，以为世界农业贡献中国力

量，有效提升我国种企利润，同时提升国际竞争力。

二是坚持在种子安全前提下开放新领域，确保重要

作物种子进口地分散，避免无序扩大进口量从而对

外形成长期的依赖关系。第四，在生产数量安全方

面，一是加快建立农业气象预警机制，各制种基地应

建立切实可行的应灾机制，保证种企、农户、农业主

管部门之间的信息渠道畅通、行动一致，以减少灾害

损失；二是加强对制种基地农户的技术培训、思想教

育和普法工作，使农户完成身份转变，逐步适应现代

农业的生产方式；三是妥善解决制种基地农户的利

益分配问题，鼓励种企与基地农户建立长期签约关

系，并以配套的农地政策、财政政策、农业保险机制

来保证制种工作的长期性和稳定性。

(二)质量安全方面

第一，在质量标准安全方面，国家对整体质量过

关的水稻、玉米、大豆等作物种子应逐步实行质量标

准改革。一是立足于提升我国种子质量和与国际标

准接轨的需要，细化生产等级，将杂质、杂草种子、有

毒(有害)杂草种子等指标纳入质量标准。二是坚持

分批分步、逐步推行的原则，应根据作物种类和地区

的不同逐步推行新标准，并给予暂无能力提高产品

质量至新基准以上的企业一定的调整时间。第二，

在生产质量安全方面，应加大种子事后监管力度。

提高对玉米、小麦、水稻等主要作物和转基因质量检

验机构的资金、技术和人才支持水平，扩大种子抽检

覆盖面，以县级检验机构为主要执行单位，最终建立

“企业自检—县级联检—上级抽检”的监管体制，保

证种子从制种基地到流入市场的全过程都处在严格

监管之下。第三，在流通质量安全方面，一是要完善

相关法律制度，加大对种子违法行为的处罚力度，细

化违法行为界定，合理平衡民间自留种权和创新者

知识产权的权利划分。二是要深入改革种子管理部

门架构，推进政企分离，剥离农业行政管理部门的生

产经营职能，同时厘清横向管理和纵向管理部门的

权责，发挥种子管理部门的专业优势和基层市场执

法部门对基层情况的认识优势，提高种子监管协调

程度。三是要增强信息的共享性，持续推进统一透

明的信息共享平台建设，打通各部门之间的信息壁

垒，减少基层执法的沟通成本。四是要建立完善的

电子信息档案系统，将“售卖备案，购买登记”纳入法

律法规并强制实行，从而实现种子流通全程可追溯。

(三)品种安全方面

第一，在种质资源安全方面，一是应持续推进种

质资源的普查、收集、鉴定、保存和研究工作，形成长

效机制，确保我国种质资源长期得到有效利用；二是

应通过完善相关法律法规限制外资企业的行为，避

免我国种质资源外流。第二，在科技创新安全方面，

一是应继续保持种业科研基金支持，加大对创新型

种企的财政支持力度，把种业科技创新摆在突出位

置；二是应推动种业科研体制改革，科研院所和高校
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应转向理论研究和基础研究，将育种工作交给种企

的研发部门，用市场力量推动有效创新发展；三是应

改变审定体制，推动EDV(实质性派生品种)制度的顺

利实施，同时确保品种审定工作的公平性和有效性，

促进审定委员会与创新主体利益脱钩；四是应加强

对其他国家知识产权制度的研究，积极进行海外布

局；五是应激发广大农民的积极性，鼓励民间进行杂

交育种创新，充分发挥我国小农经济的优势。在品

种生态安全方面，应加强对我国内部农作物种植生

态风险的研究，并逐步完善《中华人民共和国生物安

全法》对于转基因作物种植、进口种用作物、地区间

农作物流动的规定。

(四)产业安全方面

第一，在种业主权安全方面，一是应牢固树立主

权意识，将种业控制权牢牢掌握在国家手中，既要保

证其在法理上的控制权，又要保证种企的实际控制

权；二是规范种业合资和外资企业的合作方式，使我

国种企能够合理参与技术分工；三是对种业未开放

领域加以详细评估，维持审慎保守的政策倾向，以保

护我国种业创新能力为主要目标，限制外资企业介

入核心环节。第二，在种业竞争力安全方面，一是应

充分利用先正达等被收购的外资企业给我国带来的

较高技术起点，大力发展基因技术，提升我国种业在

技术前沿的国际竞争力；二是应持续推进本土种企

的兼并重组，拓宽其经营范围，形成一批立足于本土

需要、解决我国种业问题的大型种企，尤其是要集中

力量打造头部的“精锐部队”，着力解决蔬菜、牧草等

紧迫且突出的问题，同时充分发挥种业市场在兼并

重组过程中的基础性作用，由粗放的资本重组转向

细致的资源重组，持续优化种企结构。第三，在种业

产业链安全方面，一是应注重制种基地建设，在基建

方面加大财政投入力度，依照现代农业的标准进行

建设，提高其基地的规模化、信息化、机械化水平，同

时在繁(制)种模式方面要充分考虑当地农业生产习

惯和特点，因地制宜地处理好政府、种企和农户之间

的利益关系；二是应建立完善的推广体系，种子管理

部门等机构应积极承担起所在地的种子新品种推广

工作，通过展销会、示范展示、走访推销等方式推广

适宜当地种植的新品种，同时应加快种子科研成果

转化的速度；三是应推动头部种企服务化转型，优化

服务环节，可以借助农村电商的发展，由基层政府牵

头，种企和物流快递企业共建销售网点，配备专业人

员为农户推荐合适的作物品种及教授种植方法，并

提供优质的售后服务；四是鼓励地方科研院所和种

企进行跨地区合作，促进跨地区的种业资源互补和

技术合作攻关。

注释：

①资料来源：《中央农村工作会议在北京举行习近平作

重要讲话》(http://www.moa.gov.cn/ztzl/ncgzhy2017/zxdt/201801/
t20180103_6133744.htm)。

②数据来源：《从根本上确保国家粮食安全——中央农办

主任、农业农村部部长唐仁健谈 2021年“三农”工作热点话

题》(http://www.xinhuanet.com/2021-01/03/c_1126940702.htm)。
③分别是海南南繁基地、西北杂交玉米种子生产基地和

西南杂交水稻种子生产基地。

④数据来源：《农业农村部办公厅关于 2017年度农作物

种子质量检验机构能力验证活动情况的通报》(http://www.moa.
gov.cn/nybgb/2018/201808/201809/t20180922_6157871.htm)。

⑤数据来源：《农业农村部关于开展全国农业种质资源

普查的通知》(http://www.moa.gov.cn/govpublic/nybzzj1/202103/
t20210324_6364458.htm)。

⑥数据来源：《全国农业种质资源普查总体方案(2021-
2023年)》。

⑦数据来源：《农业种质资源保护利用迈出坚实步伐 长期

保存作物种质资源超 52万份》(http://www.moa.gov.cn/xw/zwdt/
202012/t20201222_6358628.htm)。

⑧数据来源：《我国种业专利申请量超全球总量25%》(https://
tv.cctv.com/2022/06/04/VIDEDdOGjBfeHVncvTr96XzP220604.
shtml)。

⑨数据来源：《品种管理、种子质量、市场供需，“种业双交

会”上四大种业信息报告一文看懂》(http://nynct.fujian.gov.cn/
ztzl/xdzy/xwxx/201910/t20191031_5081699.htm)。

⑩资料来源：《加强国家生物安全风险防控和治理体系建

设 提高国家生物安全治理能力》(http://hb.people.com.cn/n2/
2021/0930/c194063-34938724.html)。
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