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OECD国家农业支持和政策改革

李先德

一、OECD国家农业支持水平和特征

（一）OECD国家农业支持总体水平

OECD国家给其农业部门提供了巨额的支持和补贴。2005年的初步数据显示，OECD国家农业支持总水平(TSE)为3852亿美元,其中生产者支持（PSE）为2798亿美元,消费者支持为355亿美元,一般性服务为699亿美元（OECD，2006）。农业支持水平相当于OECD国内生产总值（GDP）的1.1%。按国别来看，欧盟的农业支持水平最高，为1505亿美元，其次是美国，为1097亿美元，日本位居第三，为596亿美元，这三者的农业支持占OECD国家全部农业支持水平的83%。

按单位劳动力和单位面积来衡量，平均支持水平也相当高。OECD平均每个农业劳动力得到12346美元的支持，其中美国为49193美元，欧盟为22000美元，日本为20912美元，均大大高于OECD的平均水平。OECD平均每公顷耕地得到923美元的支持，其中美国为632美元/公顷，欧盟为1815美元/公顷，日本为13555美元/公顷。

（二）OECD国家农业支持的主要特征

1．农业支持占农业总收入比例较高。2005年，OECD生产者支持占农业总收入的比例（PSE%）为29%，几乎与20世纪80年代末期的水平一样高（1989年为31%）。农业支持对OECD国家农民的影响非常巨大，农业总收入中约1/3是来自于政府各种各样的补贴和支持。如果将农业总收入中的生产成本扣除掉，则农业支持占农业净收入的比例至少在一半以上。

2．OECD国家之间支持水平差异很大。OECD国家中，挪威和冰岛支持水平最高，2003-2005年的平均水平分别为67%和66%，最低的新西兰和澳大利亚只有2%与5%。日本、美国和欧盟介于最高和最低之间，分别为58%、16%和34%。日本远远高于OECD的平均水平,欧盟略高于平均水平,而美国则低于平均水平。

3．不同农产品支持水平差异显著。在所有接受支持的农产品中，大米支持水平最高，达76%（2002-2004年平均值，下同），这主要是由于OECD两个最重要的产稻国-日本和韩国给水稻生产提供高额补贴所致。日本大米的PSE%为83%，韩国为77%。OECD支持水平较高的其它商品还有糖和奶产品，分别为55%和42%。较高的支持主要来自于欧美日等国家，如对于糖的支持比例，瑞士为77%，日本为66%，欧盟为60%，美国为57%；对于奶产品的支持比例，挪威为76%，瑞士和日本都为73%，加拿大为58%，欧盟和美国均为40%。巨额支持和保护严重扭曲了国际市场的价格信号，从而使得这几种商品也成为多边国际贸易谈判中的焦点。 

相比较而言，一些畜产品的生产者支持水平较低，羊毛、鸡蛋、禽肉和猪肉的支持水平分别为6%、7%、18%和21%（OECD，2005）。

4．支持主要来自于对生产和贸易有巨大扭曲作用的政策措施。研究表明，价格、产出和投入支持对农产品生产和国际贸易有着极大的扭曲作用。经过近二十年的改革，OECD农业生产者支持中来自于价格、产出和投入支持这三种支持的比例有所降低，从1986-88的平均91%下降到2003-05的76%的水平。但是，目前这个水平仍然非常高，也就是说，OECD国家3/4的生产者支持仍然来源于那些对生产和贸易有极大扭曲作用的措施。其中尤其以价格措施最为主要。OECD生产者支持来源于价格措施的比例平均为57%，其中日本为91%，欧盟为50%，美国为26%。

二、OECD主要成员农业政策改革分析
OECD的农业政策主要关注农业的部门竞争力、农村社区的福利、环境、食品安全等问题。这些关注都以各种形式转化成价格和生产支持措施。但是不同措施对生产和贸易的效应有很大的不同。改革的基本方向就是要减少那些对生产和贸易有扭曲作用的政策措施的使用，采取与生产脱钩的一些政策措施，同时政策要针对特定目标和特定收益人群。由于美国、欧盟和日本对农业生产者的支持占OECD全部支持的83%，下面将对它们进行具体分析。
（一）美国农业政策改革

美国农业国内支持主要采取直接支付、贷款差额支付、反周期支付、最低价格安排和谷物保险计划等手段。此外，还有贷款利息减让、燃油税优惠、草场灌溉设施补贴等支持措施。美国的农业贸易保护手段主要有关税配额、出口补贴等。

1996年美国通过农业法案，对原来的政策进行调整，将政府对农业的部分国内价格支持改为对农民收入的支持。1996年的农业法使美国政府不再完全保护农产品价格，政府的补贴有所减少。但执行两年以后，情况发生了变化。从1998年起，国际市场农产品价格普遍下降，美国农民收入也随之下降，农业法中计划的补贴额远远不够。为此，美国政府又推出保障农民收入的 “作物收入保险计划”和“市场损失补助”计划。由于这些原因，美国对农业的实际支出远远高于1996年农业法的计划数额。

2002年5月，美国参众两院通过了新的农业法案，决定增加政府对农业的拨款。该法案规定在今后10年内，政府用于农业的拨款将达到1900亿美元，比现有的农业法所确定的拨款增加了近80％。2002年法案与1996年农业法案最大的不同是，它又把政府对农业的补贴和支持同农产品价格变动挂起钩来，增加了价格支持措施的使用，背离1996年法案中提出的将生产贸易扭曲措施转向收入措施的改革方向，从而是1996年的市场导向改革的倒退。

（二）欧盟农业政策改革
欧盟农业国内支持政策主要包括：农业价格支持、对农民的直接补贴和生产供应控制。欧盟的边境贸易支持措施包括关税、关税配额、出口补贴和特别保障措施。欧盟农产品平均关税水平很高，为16.5%。欧盟对谷物、肉类、奶产品等89项农产品实行关税配额。欧盟是世界上使用出口补贴最多的经济体，占全球的90%。
迫于国内外压力，欧盟于1992年对共同农业政策（CAP）进行了重大改革。改革的核心是将农业保护政策从以价格支持为基础的机制，过渡到以价格和直接补贴为主的机制。1999年，欧盟委员会又通过了“欧盟2000年议程”，强调对农业政策进行更为彻底的改革。改革提出在1992年降价的基础上，进一步降低主要农产品的行政定价；同时对因降价给农民带来的收入损失进行直接补贴。2000年议程使用直接补贴补偿农民因价格削减造成经济损失的50%。

第三次大的改革是2003年。改革主要来自于环保主义者和消费者的压力，环境要求、动物福利将是今后得到支持和补贴的前提条件，农民要达到食品安全和质量标准才能得到补贴，否则直接补贴会降低。改革的主要内容是：从2005年1月起，引入和生产脱钩的单一农场支付计划，取代现有的大多数支持措施。对奶产品，分阶段引入直接支付措施，到2007年完全执行。其他措施还包括减少对大农场的直接支持，将节省下来的资金用到新的农村发展政策上。

（三）日本农业政策改革

日本的国内农业支持政策主要有行政定价、供应控制及收入稳定政策等。日本对农产品贸易实行高度保护。农产品平均应用关税还高于欧盟，为17.7%。日本关税配额制度主要应用于大米、奶产品、丝蚕茧、生丝、淀粉、食用脂肪、玉米等产品。此外，日本还利用动植物卫生检疫措施（SPS）来限制农产品的进口。

日本从1995年起，实施了战后以来调整力度最大的新的农业支持保护政策。最突出的方面就是逐年降低对农产品的高关税壁垒与价格补贴，支持保护的形式从过去以流通、生产环节为主转变为以支持提高农民收入、促进农业结构调整为主等政策上。1999年,日本出台新农业法，即“食品、农业、农村地区基本法”，取代1961年制定的“农业基本法”。新基本法的内容主要包括：提高粮食和食品的自给率；充分发挥农业的多功能性；通过结构调整、保护环境和加强农业基础设施建设等措施促进农业的可持续发展；以及加大对山区的投入，实现地区及城乡的协调发展。
  2005年，日本通过了新的“食品、农业和农村地区基本计划”。这次的基本计划有以下几个方面的变化。第一，以单一商品为基础的支持将向多商品政策（multi-commodity policy）转变。政府支持将主要提供给那些经营规模较大、最有效率和较稳定的农场。第二，对农业土地所有制和土地使用制度进行改革。日本农业土地面积逐年减少，尤其是当农业经营者退休后，高质量的农地不断被放弃。农业土地改革的目的是确保这些高质量的土地仍然用于农业，并且得到有效利用和保护。第三个方面是制定保护农业环境和农业资源的政策，以便建立一个可持续发展的农业生产系统。 

三、结论性评述

在过去十多年里，OECD主要成员国都对其农业政策进行了一些改革，改革也取得了一定的积极成果，如生产者支持水平有所降低，支持中来自于价格、产出和投入支持等扭曲措施的比例有一定程度的下降，越来越多的使用直接补贴等收入支持措施等。

但改革取得的成果还十分有限。在20世纪80年代末期，OECD国家的农业生产者支持水平就为30%左右，十多年后仍维持在这个水平。日本的生产者支持水平甚至在90年代有很大上升。日本1990年的PSE%为50%，之后一直显著高于这个水平。美国的生产者支持水平也曾出现大幅上升的情况。1995年时为10%，到1999年时则高达26%。欧盟的关税保护、国内农业支持以及有限的农产品贸易自由化继续严重限制着国外产品的竞争。

OECD国家对农业的补贴和支持水平依然很高，每个农业劳动力还得到12000多美元、每公顷耕地得到900多美元的支持，农业总收入中约1/3仍来自于各种各样的补贴和支持；大米、糖和奶产品等仍然实行高度保护，世界市场被严重扭曲；保护还主要采取一些对生产和贸易有扭曲的政策措施。

OECD农业支持的转移效率非常低下，支持分配也不合理。使用的投入补贴中只有17%为农民所得到，采用市场价格支持时农民得到的比例也只有约25%。而且农业支持的分配也很不公平，绝大部分补贴被少数大农场得到，如25%的大农场得到农业总支持的比例在日本为68%，欧盟为70%，美国为89%。

今后，OECD应该采取切实有效的措施，对其农业政策进行实质性改革，以大幅削减支持水平。为此，现有的农业政策改革要继续进行，并且要加快速度；在措施的选择上，应该使用与生产脱钩、更有效率的政策措施。同时还要实施有针对性的环境、农村和收入政策。

（欢迎引用、摘编、全文刊载，请注明出处，尊重著作者知识产权。）
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