从全球视角看欧盟共同农业政策未来的政策取向
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美国是欧盟的第一大贸易伙伴，农产品贸易在双方贸易中占有重要地位，也是欧美贸易摩擦的一个重要领域。欧盟关于农产品的对外贸易政策对其农业和农产品市场进行了高度的贸易保护，引起了美国的极度不满，也是欧美农产品贸易摩擦的焦点所在。由于欧盟关于农产品对外贸易政策主要是在欧盟共同农业政策的框架内决定的，因此，政策制定的环境的改变以及政策目的的实现与变化，必然决定了欧盟共同农业政策的政策取向发生改变。
一、欧盟共同农业政策制定的初衷与政策环境的改变

无论是在欧盟内部，还是在世界经济体内，农产品的贸易仍是一个引人关注的话题。欧盟共同农业政策对推动一体化的发展做出了重要贡献，而政策环境的变化，必然要求共同农业政策去适应新的环境，并发挥更加积极的作用。
1．欧盟共同农业政策的初衷
1962 年欧共体六国通过的《建立农产品统一市场协议》的主要目标包括保障供给、提高收入和稳定市场三方面，因为当时各缔约国大都是农产品的净进口国，农产品总量仅能满足总需求的80%，而且《罗马条约》是要建立一个商品能够自由流通的共同市场，只有将作为工业品成本的重要组成基础的农产品纳入到共同市场中，才能保证工业品的平等竞争，也才能实现共同市场的完整性；另外，德、法等原始缔约国内经济部类结构不同、优势不同，开放工业品市场的同时推行共同农业政策，对农业进行补贴，也有助于实现各国间的利益均衡和补偿；再者欧共体建立之初农业小规模经营的特点在很大程度上制约了农业生产率和农产品国际市场竞争力的提高。因此，提高农业生产的效率、保证农业人口的收入、建立稳定的农产品市场，实现稳定、充足的供给是共同农业政策出台的重要考虑。
为此，共同体还制订和实施了实现同体内农产品自由流动的共同市场原则，将共同体内部农产品市场置于竞争保护的共同体优先原则，以及通过制订统一目标价格、“门槛价格”和干预价格等一整套指标和调控机制的稳定市场和对共同体农业发展进行支持和补贴的统一预算原则。
2．共同农业政策环境的变化
共同农业政策实行多年的结果，使欧盟由建立初期的农产品净进口国，变为后来的农产品净出口国，共同农业政策在共同体内部这一基础性的环境变化，在国际市场上也明显地表现出与世界上最大的农产品出口国美国展开着激烈竞争。围绕农产品补贴问题，与美国连年争吵不断，由此给共同农业政策的实行带来了外在压力。而且经济全球化的趋势，各国利益的全球渗透使这种摩擦进一步加剧。

欧盟共同农业政策本质上的贸易保护性也越来越不适应全球化经济的发展。1993年的关税与贸易总协定乌拉圭回合协定的达成，各谈判方承诺，削减对农产品生产的国内支持，限制出口补贴，主张贸易进口进一步自由化，这些又进一步为共同农业政策的改革确定了基调。客观上讲，这一基调并非欧盟一方主观所为。

在欧盟内部，随着农产品剩余的增加，引起补贴总额的增加，加大了欧盟的财政负担，也使共同农业政策面临着内在压力。
这样欧盟后来对共同农业政策进行了改革。
虽然这一系列的调整和改革，出现了一些可喜的变化，但各成员国出于自身利益的考虑难以做出重大举措，欧盟的扩大更使得相互间的利益更加难以协调，
在农业发展问题上欧盟不得不抉择农业政策的导向性问题，因为吸收的成员越来越多，在内部利益本身并未有消协调的情况下，不同主权国家间内部的农业问题实质上体现着世界性问题，可以说，欧盟共同农业政策并未从根本上摆脱“改革禁区”的境地。 

二、欧盟共同农业政策对美国及世界农产品贸易的影响

正如上面提到的，在全球化趋势下各国利益通过贸易投资等行为在全球的渗透，欧盟共同农业政策本质上的贸易保护性，必然会对美国农产品贸易产生重要影响。特别是在共同农业政策“共同体优先”原则下增加了劳动生产率，稳定了市场，确保了粮食的供给。但这种积极作用正是建立在对欧盟农产品市场高度保护，特别是高度贸易保护基础上的。通过共同价格制度、进口农产品的差价税制度和对出口农产品的出口补贴制度的共同作用直接或间接地影响了农产品贸易的自由化，严重扭曲了世界农产品贸易，进而严重影响到美国农产品的贸易和发展，导致欧美之间关农产品贸易摩擦频发。
1．欧盟共同农业政策导致美国对欧农产品贸易出现逆差
欧盟共同农业政策保护下的生产扩大，不仅实现了许多农产品自给，而且出现了大量剩余，到20世纪90年代欧盟农产品严重过剩。虽然欧盟在1992年颁布的改革措施收到了良好的效果，但农产品依然过剩，市场压力过大。而且在欧盟农业保护政策刺激下增长起来的农产品成本高，在世界市场上缺乏竞争力。在这种情况下，运用出口补贴制度在世界市场上倾销剩余农产品以减少损失成了必然的选择。农产品出口补贴的实施使欧盟过剩农产品以等于甚至低于世界农产品价格向世界市场倾销，
大大增强欧盟农产品在世界市场上的竞争能力，对美国国内的农产品市场也产生了一定的冲击。

另外，由于共同价格制度的实施，欧盟农产品价格一般要高于世界市场的价格水平。为了防止欧盟以外廉价进口农产品损害欧盟的内部价格支持体系，欧盟主要通过征收“进口差价税”，并辅之以正常的关税和配额限制，将区内价格维持在一个较高的水平，保护欧盟内部生产者的利益。欧盟农产品进口差价税制度的实施使包括美国在内的非欧盟成员国的农产品进入欧盟市场时，不具有任何价格竞争优势，甚至有时还会处于劣势，从而影响销路。美国作为世界上最大的农产品出口国，其受农产品进口差价税制度的影响较大，可以说欧盟内部农业贸易在很大程度上代替美国在欧盟的出口。
出口补贴制度和进口差价税制度的双管齐下对欧美农产品双边贸易产生了转变性的影响。如表1所示，1995年欧盟（15国）对美农产品出口为54.25亿欧元，进口为79.42亿欧元，美国顺差25.17亿欧元。1999年出口增长到89.92亿欧元，进口为73.75亿欧元，欧美农产品贸易中首次出现美国逆差。到2005年欧盟对美出口扩大至122.05亿欧元，进口则缩减至55.06亿欧元，双方贸易逆差进一步拉大，引起了美国的极度不满。以美国为首的主要农产品出口国强烈批评欧盟的共同农业政策扭曲了世界市场的价格，导致贸易伙伴的严重冲突，制约和阻碍了世界贸易自由化的进程，欧盟不得不在农产品补贴上做出一定让步。
表1 1995-2004年欧盟（15国）对美农产品进出口情况（单位：百万欧元）
	年  份
	出  口
	进  口

	1995
	5,425
	7,942

	1996
	6,161
	8,391

	1997
	7,478
	8,653

	1998
	8,062
	8,248

	1999
	8,992
	7,374

	2000
	10,487
	8,394

	2001
	10,806
	8,208

	2002
	11,628
	7,713

	2003
	12,134
	6,954

	2004
	12,578
	6,362

	2005
	12,205
	5,506


资料来源：Agricultural trade statistics 2005：

http://ec.europa.eu/agriculture/agrista/tradestats/index_en.htm
2．欧盟共同农业政策严重扭曲世界农产品贸易

前面已经提到欧盟农产品进口差价税的实施使非欧盟成员国的农产品进入欧盟市场时，价格只能等于或高于欧盟内的市场价格，因而很难找到销路，欧盟内部农业贸易在很大程度上代替非成员国在欧盟的出口（2003年欧盟15个成员国间农产品出口达2841.4亿欧元，占世界农产品出口总额的42.2%
）。这使那些农业出口国失去大量的销售市场，迫使其农产品另谋出路，加剧了世界农产品市场的竞争，特别影响了美国农产品的出口和美国的利益。
另一方面，由于共同价格机制的实施，欧盟内部农产品市场价格一般要高于世界市场同类农产品的价格。农民的收入有了保障，理性的农民便选择采取新技术以大量增加农产品的生产，从而造成农产品的供给量远远大于需求量。在出口补贴政策的支持下，欧盟从战后的粮食短缺地区成为了一个世界主要粮食出口地区，而且欧盟过剩农产品在世界市场上具有相当的竞争力。这就造成了欧盟农产品在世界市场上对美国产品的排挤，进一步加剧了世界农产品市场的竞争，严重扭曲了世界农产品贸易。同时，由于欧盟农产品出口在世界农产品总出口中占有较大的份额（2003年欧盟15国农产品对外出口占世界农产品总出口的10.9%，仅次于美国11.3%
），欧盟过剩农产品的倾销在一定程度上降低了世界市场农产品价格，这也损害了美国农产品生产者的利益，加剧了欧盟同美国的贸易摩擦。
尤其是2004年5月1日捷克等中东欧10国加入欧盟，以及2007年1月保加利亚和罗马尼亚的加入，将进一步扩大欧盟内部农产品贸易。同时，在欧盟共同农业政策的作用下造成对美国农产品的进一步挤压，加剧世界农产品市场的竞争。欧盟严重扭曲世界农产品贸易，阻碍贸易自由化的行为严重影响了美国农产品贸易和发展，损害了美国的利益，因而备受美国批评和指责。
实际上，欧盟共同农业政策改革的停滞不前也构成了多哈回合受挫的主要原因之一。2005年6月中旬的欧盟峰会英法在农业政策改革问题上的尖锐对立导致了2007年-2013年中期预算方案未获通过。之后12月的欧盟峰会，根据首脑会议达成的协议，欧盟2007－2013年预算支出总额为8623亿欧元，占欧盟国民总收入的1.045％，英国在2007至2013年7年间将放弃总额为105亿欧元的返款。作为回报，法国也同意在2008年对欧盟共同农业政策的各项开支“进行评估”，但2013年前仍维持现行共同农业政策不变。
在多哈回合谈判关于农业补贴这一中心议题上，发达国家之间、发达国家与发展中国家之间的互不相让使得实现整体突破的希望逐渐渺茫，美国当时也已主动表态将在2010年前把农业补贴削减60%，在皮球踢向欧盟的时候，削减农业关税39%自然不能构成一个合理的“对价”，欧盟对共同农业政策改革的意兴阑珊恶化了谈判的气氛，让多哈回合面临着进退维谷的“囚徒困境”。
三 、欧盟共同农业政策未来的政策取向

以上分析可见扭曲世界农产品贸易，阻碍贸易自由化，并导致欧美农产品贸易摩擦的关键在于欧盟的共同农业政策。共同农业政策因此饱受争议，遭到了来自美国和WTO要求欧盟取消贸易保护的重重压力。欧美在农产品贸易上的激烈摩擦导致了双方不断的严重冲突与纠纷，这显然不利于双方经贸关系的发展。因此为了缓和欧美农产品贸易摩擦，欧盟有必要在不损害欧盟本身的农业发展的基础上对其共同农业政策做进一步完善。
欧盟共同农业政策未来的政策取向应该是对内表现出协调性和可持续性，而对外应表现为互利性和开放性。对内协调性在每一次共同农业政策改革方案最终获得通过需要之前的各方妥协已经得到表现，尤其在未来成员利益更加复杂和相互依赖更应表现出充分的协调性；可持续性表明农业的基础性和与其它产业（包括环境）间的匹配性；而互利性和开放性更加有利于在维护自身利益的基础上促进世界农产品贸易的自由化，从而更加充分有效地配置农业资源，同时也会节约共同体内部的农业资源，推动一体化的向前发展。

从目前来看，这种政策取向必然要求逐步取消贸易壁垒和出口补贴，增强共同体农产品的竞争力，同时加强与其他农产品贸易大国的合作，保障相互间农业利益的获取。
1．逐步降低价格支持水平，转而使用WTO允许的“绿箱”补贴政策

扭曲世界农产品贸易的根本原因就在于欧盟对农产品的价格支持，因此应逐步削减对农产品的支持价格，直至最终取消，实现贸易自由化。同时，转而使用WTO允许的“绿箱”补贴政策扶植农业的生产和发展，提高农产品的国际竞争力。根据WTO规定，出口价格补贴所属的“黄箱”政策是世贸组织规定的要做出减让承诺，逐步予以削减的补贴。“蓝箱”补贴原本也无须承担削减义务，但多哈回合谈判框架明确指出，各国的“蓝箱”支持量不得超过该国某一历史时期内农业总产值的5%，农业总产值的5%意味着目前使用“蓝箱”政策的国家将面临“蓝箱”补贴的调整乃至削减。从表2中看到，欧盟“蓝箱”补贴远远超过了多哈回合谈判框架规定的5%的封顶限额。按照多哈回合谈判框架中“蓝箱”政策的要求，欧盟将面临“蓝箱”政策的大幅度削减。因此转而使用WTO允许的“绿箱”补贴政策是欧盟较为可行的方法。
从表3中可见，“黄箱”和“蓝箱”补贴相对较多，这是“黄箱”和“蓝箱”补贴引致的直接利益使然，比较而言“绿箱”补贴使用比较少，增长不多，因此仍有较大的发展空间。如果欧盟将“黄箱”和“蓝箱”补贴转换成“绿箱”补贴，由于欧盟具有充足的资金，完全可以在WTO规定所允许的范围内利用“绿箱”政策大力支持欧盟内部农业的发展。一方面，通过公共基金或财政开支提供农业科研、病虫害控制、培训、技术推广和咨询服务、检验服务、市场促销服务、农业基础设施建设等一般性农业生产服务，扶持和促进农产品生产；另一方面，利用单亲家庭农场补贴、自然灾害救济补贴、一般性农业收入保障补贴和农业生产资源储备补贴等一系列补贴政策保障农产品的生产和生产者的收入。总之，要充分利用WTO允许的“绿箱”政策支持农业生产和发展。

             表2  欧盟“蓝箱”支持及封顶水平（单位：亿欧元）
	　
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001

	农业总产值
	2074.00
	2197.00
	2178.00
	2135.00
	2337.00
	2433.59
	2464.18

	“蓝箱”
	208.46
	215.21
	204.43
	205.04
	197.92
	222.23
	237.26

	“蓝箱”与农业总产值的比值（%）
	10.05
	9.80
	9.39
	9.60
	8.47
	9.13
	9.63

	“蓝箱”的封顶水平
	103.70
	109.85
	108.90
	106.75
	116.85
	121.68
	123.21


资料来源：WTO: Notification of Domestic Support of the European Communities, related years, http://www.wto.org

                表3  欧盟1995-2001年农业国内支持水平（单位：亿欧元）
	　
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001

	支持总量
	902.56 
	951.82 
	891.39 
	864.81 
	876.64 
	879.29 
	840.79 

	“绿箱”
	187.79 
	221.45 
	181.69 
	191.68 
	199.31 
	218.45 
	206.61 

	“蓝箱”
	208.46 
	215.21 
	204.43 
	205.04 
	197.92 
	222.23 
	237.26 

	微量支持
	6.05 
	5.07 
	3.33 
	1.26 
	0.55 
	2.07 
	4.11 

	“黄箱”
	500.26 
	510.09 
	501.94 
	466.83 
	478.86 
	436.54 
	329.81 


资料来源：WTO: Notification of Domestic Support of the European Communities, related years, http://www.wto.org
2．注重科研创新和培训的投入，提高欧盟农产品的竞争力

2006年在奥地利克莱姆斯市召开的欧盟农业部长非正式会议上，欧盟轮值主席国奥地利的农业部长普约尔表示，“目前在农业科研和教育等领域，欧盟和各成员国的投入还处于赤字状态，我们必须在这方面做出更多的努力。”可见欧盟已经认识到通过加大科研创新和培训教育投入，提高农产品竞争力的重要性。欧盟农业生产是以小规模的家庭个体农场生产为主，劳动生产率低，主要农产品的国际竞争力普遍低于美国和“凯恩斯集团”。因此欧盟在减少农产品补贴的同时，应将未来农业投资的重点转向研发、教育、培训和咨询服务等领域。要紧跟国际农业科技新形势，加快农业高新技术研究，提高农业科技创新能力。同时通过教育、培训和咨询服务加快农业技术推广和成果转化，培育农业经济新的增长点。科研创新和培训投入的增加不仅有助于降低欧盟农产品的生产成本，还有利于提高产品的质量和单位产量，从而提高其在世界市场上的竞争力。客观上，即使因技术导致的欧盟农产品供给过剩也是明显针对内部市场的，而过剩在寻找外部出路、增加农业产值的基础上，必然可以维护共同农业的根基。只有这样，欧盟农产品在失去出口补贴所形成的价格优势后仍能与美国为首的农产品出口国相抗衡，在世界市场上占据一定份额。

3．加强多功能农业的建设力度，保持农业的可持续性发展

早在上世纪90年代初欧盟就提出了“多功能农业”这一概念，并在1998年对“多功能农业”做出定义。欧盟认为除了生产功能外，农业还包括水土保持，田园风光的管理与加强，环境保护，灾害预防以及农村地区的生存与发展。也就是说农业的产品不仅包括商品，而且还包括一些诸如保护环境、保护文化遗产、维持生物多样性、良好的田园风光等公共物品，因此农业应是多功能的。进一步讲，多功能农业可以使农业与其它产业（包括环境）得以更好匹配，使农业本身可以持续，继续发挥其在各产业中的基础性地位与作用，从而成为保证其他产业得以持续的必要条件之一。

农业提供的多功能的公共物品不属于《农业协议》所管辖的可贸易的商品范畴，而应属于“非贸易关注”，应该得到政府的补偿。否则，公共物品将由于市场的失灵而供给不足。这样，欧盟就可以对属于“非贸易关注”的多功能农业进行名正言顺的补贴，事实上“多功能农业”正是为维持农民补贴而另立的名目。

从另一个角度来看，过去欧盟农业生产中造成的诸如养分流失、侵蚀、除虫剂与除草剂的污染等问题严重破坏了农村的环境，长久下去会影响到农产品的生产和供给，多功能农业的补贴有助于解决共同农业政策实施鼓励集约型农业所造成的严重环境问题，有利于欧盟农业的可持续发展，从而使得农业生产者的收入有所保障。因此，欧盟应继续加大农业的多功能性建设投入，完善多功能性农业的政策设计，确立其在欧盟农业发展中的核心地位，保持农业的可持续发展，最大限度地扶持欧盟内部农业的发展。
4．进一步发展欧盟农产品贸易促进项目和国际合作交流项目
农产品贸易促进项目是欧盟委员会1999年1月正式向欧盟理事会提出的，建议在欧盟范围内制定协调一致的一系列贸易促进政策，以推动欧盟农产品的出口，并为出口企业提供信息服务以及开展诸如宣传、调研、产品推广等各类商业活动提供每年约为1500万欧元的经费支持。同年12月，欧盟理事会批准了此项建议。农产品贸易促进项目为帮助欧盟出口企业占领非欧盟市场提供了政策、信息服务及资金上更加充分的保障，以促进欧盟农产品巩固和扩大其在国际市场中的份额。欧盟农产品贸易促进项目采取分批执行，与美国相比规模较小，但针对性和延续性很强，从每批和单个产品看，欧盟投入的经费似乎不高，但从其项目的延续性和整体来看，欧盟对农产品出口支持是有相当力度的。欧盟今后应进一步发展欧盟农产品贸易促进项目，主要是两方面：一是加大宣传，继续向全世界推介欧盟的农产品，帮助出口企业寻找销售渠道，扩大已有市场并积极拓展新市场，而不是单纯只依赖内部市场，因为内部市场农产品、尤其是粮食消费是有限的，欧盟扩大后的内部总体贸易增长从而消费增长与生产增长的比例从农业国别结构看是下降的。二是建立统一的信息平台，促进信息交流，使出口企业能及时了解国际市场的形势。总而言之就是要尽可能地为欧盟出口企业提供一切方便和帮助。与此同时，欧盟应进一步加强与区外的农业国际合作交流项目。合作消除分歧，合作产生共赢。尤其对世界农业有着重要影响的区域集团，加强区外的合作更加体现其开放性和互利性，减少摩擦，推动世界农业的整体发展。
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�当时欧盟15国共有农民800万，占全部劳动人口的5%，农业占欧盟国内生产总值的2.5%，但是用于支持农业的财政支出却占到了欧盟财政预算的近50%。欧盟统计局的数字显示，2001 年欧盟总预算为930亿欧元，其中农业方面的支出占430亿欧元，占46.2%。


� 如，1984年政策调整的重点则是为了协调对已生产过剩的农产品进行合理的储存和流通；1992年的调整则是为了协调在乌拉圭回合谈判中的立场，把过去以价格支持为基础的农产品补贴政策过渡到以对农业从业人员的直接收入补贴为主的机制上来；1998年（通过了《2000年议程》）的调整则主要是为了降低农产品价格补贴，引入补贴的共同负担机制，强调农业和环境、生态的协调发展，增加成员国的责任意识，加强各成员国的合作以及协调对外贸易。


�共同农业政策和结构政策是欧盟东扩谈判的一个极为重要的议题。一方面，欧盟用于共同农业政策和结构政策的开支占到了欧盟共同财政预算的80%以上，是欧盟份额最大的两个财政预算项目，东扩将涉及到资金和利益的重新分配；另一方面，对许多成员国来说，共同农业政策和结构政策对它们自身的经济发展和社会进步将产生巨大影响，因而必须给予足够的关注。


� Oxfam的研究表明，小麦、奶粉和糖类价格分别是其生产价格的34%、50%和75%。


资料来源：http://class.wtojob.com/class91_12688.shtml，转引自：中国贸易救济网。


� 数据来源：WTO International Trade Statistics 2004, table IV.8.


� 同上。


�《人民日报》2005年12月18日第3版。
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