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摘 要：各国农业保护受到WTO规则的硬约束。 中外实施农业保护政策的结果是弊大于利。 世界农业政

策趋于农业支持。 农业保护的理论与实践值得质疑。 受国际贸易和国力的限制，农业保护难以如愿。 只有农业

支持才能使我国市场农业健康持续发展。 必须建立强有力的农业财政支持政策体系。
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从我国提出要建立社会主义市场经济体 制 开始 ，特别是要加入WTO， 理论界、新闻界和政
府都在极力主张加强农业保护。 我们认为农业支持比农业保护更有利千中国市场农业的持续健

康发展。

-、wro 鼓励农业支持，反对农业保护

在经济全球一体化和国际贸易自由化不可逆转的国际环境下 ，WTO内各成员国的农业政
策都要受到WTO理念和规则及其 协议约束。WTO的农业政策代表世界农业的主流政策。

《农业 协议》对农业政策分为衣业支持政策(Support)和农业保护 (Protection)政策两大类。 农业

支持是指政府对农业提供： 一般性政府服务（如农业科研、病虫害控制、培训推广与咨询、检疫、市
场促销、水利等基础设施服务）；以食物安全为目的的公共储蓄；国内食品援助；与生产不挂钩的
收入支持； 自然灾害的救济支持；通过投资提供的公共调整计划；地区援助计划；通过资源休闲计
划提供的结构调整援助；环境规划等 。 这些能在不扭曲市场机制的条件下促进农业的持续发展，

称作
“

绿箱政策” 。 农业保护是指政府对国内农业生产与贸易采取的财政补贴、价格干预、关税与

非关税 壁垒等措施达到刺激国内粮食等农产品的生产、向农业转移收入的目的 ，其结果替代和扭

曲了市场机制 ，称作
“

黄色政策” 。WTO的宗旨促进 自由贸易，消除贸易壁垒 ，试图通过多边贸

易协议加以限制甚至消除农业保护 。

二、发达国家的农业已由保护转向农业支持

历史上许多发达国家实行过形形色色的农业保护政策。若以立法为标志，英国于 1815 年制
订《谷物法》对谷物实施“ 中断性出口补贴 “政策(Export Bou沁y)。 美国于 1933 年制订《农业调
整法》开始实行农产品平价收购政策， 20 世纪 70 年代改为类似差额支付的办法。 日本从 1904

年开始征收大米关税 。 1950 年又通过政府补贴提高粮价，成为世界上保护水平最高的国家 。 进
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入 20世纪，世界各国为了促进农产品供给或出口，都实施了农业保护政策。 从其效果看，农业保

护虽在短期内增加了国内农产品产量和农民收入，但付出的代价是巨大的：

l. 财政负担沉重。 在1985年的前10年，美国衣业补贴总共高达 3000亿美元，财政收入来

自农业的不足4%，而农业补贴占财政支出的 9%。 同期欧共体为1000亿美元，占其预算总额的

2/3。 法国财政收入来自衣业的仅 o. 7%，农业支出占财政支出高达 7%。 日本每年的直接农业

补贴平均都在 8000亿日元以上。

2. 扭曲价格机制与竞争机制，造成资源配置效率损失。 相比千按国家间、地区间、品种间的

比较优势来组织生产贸易，通过农业保护政策谋求国内农产品自给，就要承担巨大的资源机会成

本和效率损失。

3. 造成消费者福利损失。 衣业保护直接导致粮棉等主要农产品的国内价格高于世界市场

价格，如日本国内的大米价格 50年来一直高于国际市场价格的 6-10倍。

4. 引发国际贸易摩擦。 为保护和反保护实施出口补贴和进口限制而引发贸易摩擦逐步升

级，到 20世纪80年代中期已经发展到不可收拾的程度，成为
“

乌拉圭回合多边贸易谈判
“

最激烈

的焦点之一。 尤以美国、欧共体和日本之间的农产品贸易摩擦最为严重。

5. 为防止过度竞争而实行过度保护，其结果是强化了农民对政府的依赖。 过度保护使农民

对市场的反应能力和经营素质下降，使农民把增收希望总是寄托于生产补贴、价格补贴和市场保

护上。 尽管给予农业很高的保护，如 1982-1984年财政补贴在农业收入中的比重，美国为

22%，欧共体 33%，日本 72%，但衣民收入并没有与城市居民收入同步增长，而是不断下降。

正因为如此，发达国家的农业政策的重心已由农业保护转向衣业支持。 美国分别在《1985

食品卫生法》、《1990食品、农业、环境保护与贸易法》和1996年的新农业法逐步削减了有关农业

保护的补贴，大幅度增加了与农业支持有关的投资。 欧共体从1992年开始大幅度削减农产品的

价格补贴。 日本加大农业支持力度，在 20世纪60年代政府对农业投资每年达 3700亿日元，20

世纪80年代中期以来保持在 40000亿日元以上，相当于农业国内生产总值的一半。

三、中国农业更需要支持

l.农业保护并非是衣业持续发展必由之路，衣业支持更有利于市场农业的持续健康发展

农业保护的理由主要有：＂农业弱质论”、"衣业风险论”、
“

农民收入低论
”、

“

供求平衡论
”

等。
“

弱质
“

决不是农业的产业特征。 农业具有明显的优势。 否认这一点就很难解释世界农业在

过去对国民经济（尤其是哺乳工业化）的贡献。 建国后40年，国家对农业的支出（包括农业行政

开支）约3000亿元，同期农业向国家的贡献高达12000亿元。 也很难对当前发达国家的很高的

农业生产力水平和回报率、工商资本向农业渗透的客观事实作出令人信服的解释 。 更难解释 我

国农业一直在
“

负保护水平下
“

迅速发展的原因。

农业具有明显的产业优势：（1）成本优势。 农业的最本质特征是经济的再生产与自然的再生

产交织在一起的。 投入到农业的部分自然资源和太阳能是无偿的，自然生产率使得农产品成本

绝对低于工厂化生产农产品的成本。(2)资源优势。 马克思的地租理论告诉我们，农业对土地占

有的垄断性加上土地资源的稀缺性使得农产品生产具有天然的垄断性，从而使农产品的价格高

千社会价值，特别是高于其本身的价值。(3)市场优势。 农产品使用价值的特殊重要性和社会对

农产品质量和数量需求不断增长的趋势使农民在市场交易中能够处于有利地位，农产品价格趋

于上升。(4)高收益优势。 工商业的成本利润率一般在10%-25%。1998年我国成本纯收益

率，稻谷为 55.59%、小麦12.64%、玉米 41. 94%、高粱46.82%、大豆50.88%、花生 40.07%、芝

麻107. 37%、棉花 42. 30%、甘庶42.9%、甜菜35.16%、蚕桑茧30.94%、绿毛茶29.96%、苹果

50.43%、甘桔69.42%。 这只是全国平均水平，在专业化的区域和企业，其收益率更高。 正因为

如此，国内外越来越多的工商资本向农业渗透。
• 9 .



有人认为当前农民收入低，需要保护。 我们认为农民收入低不是农业本身固有的，而是由政

策和体制导致价格扭曲（如工农产品不等价交换）、供求信息障碍造成供求结构失衡、产业组织分

割使农业处于低价提供原料的地位和
“

小而全”的农业经营方式（阻碍科技推广和劳动生产率的

提高）等造成的。 靠农业保护提高农民收入是治标不治本。 通过农业的支持改善农业的生产和

市场的基础设施才是治本之道。

有人认为农业自然灾害多，收入没有保障，需要保护。 但是，农业发展历史表明，农产品产量

总体上处于上升的趋势，农业的丰年多千灾年。 即使农业因灾减产，由于农产品供给减少，价格

上升，农民收入不会减少很多。 况且防灾减灾和稳定农民收入的途径有多种，相比较而言，最有

效的途径是农业支持（如科技减灾、兴修水利、治理生态环境和政策性保险等）。

有人认为农产品（尤其是粮食）供求不易平衡，需要保护。 以粮食的特殊的战略意义而把所

有农产品都纳入保护的范围实在是有点以偏概全。 靠保护来增加农产品供给、维系供求平衡不

仅代价高，而且扭曲市场机制。 特别是在农产品买方市场的条件下，供求长期失衡源千农业保护

造成价格扭曲、供求信息失真。 解决供求平衡只能靠加强宏观调控和发挥市场机制的作用。

农业是国民经济基础，是一个公益产业仅靠保护是不够的。 农业落后于工业，农村落后于城

市恰恰说明了农业急需强有力的支持。 解决
“

农村、农业和农民”问题的针对性最强的、最有效的

政策是农业支持。
2. 我国农业保护难以如愿

为了确保我国粮食战略安全，政府从 20 世纪 80 年代初开始大幅度提高农产品收购价格。
1993 年对粮食等主要农产品实行保护价收购。 但由于农用工业品价格没有相对稳定，且以更高

的增长速度增长，使得农产品的生产成本每年以大约 10 ％的速度增长，农民从提价得到的实惠
很快丧失。 农产品收购价格总指数 1993、1994 和 1995 年分别是 1988 年的 128. 7%、180.1％和
195. 9%，而同期的农村工业品零售价格指数分别为 147.6%、173.0％和 198.4%，同期工农产品
综合交换比价指数分别为 114.7%、96.1％和 91.9%。 与政府的意愿相反，价格保护没有起到保

护衣民的生产积极性的目的；相反，还引发物价的全面上涨甚至通货膨胀；并产生了沉重的财政

补贴；使我国最受保护的大米、小麦、玉米和大豆的收购价格高千国际市场价格。 20 世纪 90 年

代以前，粮食和棉花国内的价格平均水平低于国际价格，而在实行保护价后的 1995 年大米、小麦

和玉米的国内价格分别高于国际市场价格的 17.8%、28.5 ％和 71.1%。 而在 1999 年依然为

12.3%、51.5 ％和 56.2%，大豆为 41.8%，失去了价格优势。 当农产品价格出现周期性下降时，

国有粮食收储企业和销售企业无法顺价销售，造成巨额亏损。 1998 年全国粮食部门亏损挂帐达

2000 亿元。 在巨大的亏损压力下，收储企业不愿按保护价收购，导致农民卖粮难，农民的收入增

长速度减缓，严重影响了衣民生产积极性。 1997 —

2000 年农民人均纯收入年增长速度分别为

9%、4.6%、4.3％和 2%。 现在出现了一种不太正常的思维定式： 一 听到要提高农民收入，政府

和学者就想到对农业保护，如提高农产品收购价格、增加补贴和减少进口等。 而农民抱怨保护价

太低，把收入的增长寄托于政府提高主要农产品的保护价。

我国农业价格保护并没有达到它的政策目标一 —向农业转移收入的目的。 我国的农业生产

者补贴（简称PSE，它是假定取消所有现存的政府对农业的支持措施，由此造成农业收入的减少

额同原来的收入额的百分数，用以反映政府的农业保护政策的影响和衣业的保护程度）在 1982、
1984、1986、1988、 1990、1992、1993、1994 和 1995 年分别为 一 2.27%、－ 25.91%、 —38.4%、 —

21. 4%、－26. 1%、－18.5%、 — 24.07%、 —7.79％和— 4.99%，全部是负值。 由于负保护造成在

整个 20 世纪 80 年代平均每年从农业部门净转移出价值约 1400 亿元，1993 年至 1995 年每年从
农业净转移出价值高达 2194.5 亿元、1284.04 亿元和 1406.3 亿元。

此外，由于高额的关税保护造成消费者福利损失。 我国目前关税水平牛肉 45%、猪肉 20%、

禽肉 20%、相橘 40%、葡萄 40％和苹果 30%。 降低这些商品的关税，加上它们进口价格低，我国
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消费者福利的增加是不难计算出来的。农业保护没有给农业有力支持，反而给国家财政带来沉

重的负担，给实施这一政策的国有粮食收储企业带来巨大亏损，那么这个保护政策就值得怀疑。

3. 我国保护的能力有限

从我国国清看，我国工业化水平低，财政负担能力有限，农业人口众多，农业保护难以实施。

事实上，少数人怎能保护多数人？发达国家尚且没做到，况且我国还是一个发展中国家！要确保

粮食战略安全，只能对重点农产品和重点地区实行重点支持。

4. 国际贸易环境不允许农业保护，农业支持有利于农产品国际贸易的发展

以提高我国农产品的国际竞争力而实施保护也是不现实的。WTO的宗旨和规则及诸项协

议都力求建立一个公平竞争的、自由的国际贸易新型的市场体制，鼓励农业支持政策。从总趋势

看，非关税和边境措施关税化，关税下降至平均水平，生产出口补贴逐步取消，农业保护的空间越

来越狭小。

如果我国执意实行农业保护政策，将使我国今后在 WTO谈判和国际贸易中付出巨大代价。

历次谈判，尤其是
“

乌拉圭回合
“

WTO的双边和多边贸易谈判都对农业保护政策提出了严峻的

挑战。《农业协议》对关税与非关税、价格补贴和出口补贴做了较大的限制。虽然允许发展中国

家逐步削减补贴，但总的趋势是最终取消。新一轮的多哈WTO谈判中，农业保护依然是一个争

论的焦点，问题具体集中在：进口关税的进一步消减，关税配额扩大，出口补贴，国内补贴，“黄色
”

政策的规范，特别是发展中国家对发达国家履行削减国内补贴上要求极为强烈。旷日持久的我

国加入WTO的谈判遇到的主要障碍之一就是我国农业保护问题。一些想与我国发展正常贸易

的国家在进行双边贸易谈判时，对我国入世后能否遵守农业补贴上的规则心存疑虑，因而附加许

多保证条款，给谈判带来不必要的麻烦。如《中美农业合作协议》中美方附加了许多保留条款。

如果我国执意实施和加强农业保护，将会在国际贸易中不断引发摩擦，使我国具有价格优势

的农产品出口受到严重的限制，或因反倾销而丧失。客观地讲，我国具有价格优势的农产品占多

数。猪肉、羊肉、牛肉、禽肉、禽蛋、水产品、水果、花卉和蔬菜具有价格优势。例如中国与美国是

禽蛋最大的出口国。1985-1998年间，美国与中国的带壳禽蛋的出口价格之比徘徊在 2.44:1

至 4.18:1之间。某些进口国以我国媒体
”

加大农业保护力度
”

为据，认定我国农产品的竞争优势

是政府补贴造成的，采取反倾销甚至限制进口来压制我们。例如，我国的蜂蜜的产量和出口量居

世界第一，价格最具优势。1998年出口价我国为1055.5美元／吨，而阿根廷为1150— 1200美元

／吨，墨西哥为1300美元／吨，澳大利亚为1400美元／吨。但美国认定我国的价格优势是政府出

口补贴所致，对从我国进口的蜂蜜价实行由美国商务部定价（只对中国）。从 1997年第2季度

起，美国公布的从中国进口的蜂蜜价格远远高于其国内市场实际价格，致使我国蜂蜜对美国的出

口严重受阻。 1997年仅出口1.14吨，比1993年的 3.34吨减少65. 9%。我国出口韩国的大蒜

被限制进口，韩国认为我国出口的大蒜的价格优势是由于我国政府补贴造成的。当前中日贸易

摩擦也是由于日本实施农业保护引发的。

我国的小麦、稻谷、玉米、棉花、食糖、大豆和油菜价格处千劣势（基本上高于国际市场2至 5

成）正是由于农业保护的负面结果（实际收益者是农产品流通部门及其企业）。取消农业保护能

改变这些农产品的价格劣势。通过科技和环保支持将大大提高出口农产品的品质，赢得优势。

四、实施强有力的农业支持政策，促进我国农业持续健康发展

1.把农业政策重心从保护转到支持上，充分利用WTO的
“

绿箱政策
”

从总的趋势看，WTO的谈判的重点由边境措施转向国内立法，由贸易壁垒转向技术壁垒，

从贸易自由化转向生产要素自由流动，从贸易问题转向经济社会政策问题。这些趋势将直接指

导成员国的农业政策。各项协议如《农业协议》和《中美关于中国加入WTO的协议》及《中美农

业合作协议》对
“

绿箱政策
”

不加限制。我们要在遵守 WTO的基本规则，逐步放开国内市场，有
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步骤减少和消除农产品国际贸易中的关税和非关税壁垒的同时，应加大农业支持力度，努力提高

我国农产品的国际竞争力。

因此，今后我国农业支持政策的内容主要是：加强有利于农业科研水平和农业抗灾能力的一

般性政府服务；设立结构调整基金专门用于扶植农村产业结构调整；加快以农业产业化和农村市

场信息系统为重点的农业市场体系建设；加强给农民适度的生活保障、保护农民生产积极性的与

生产不挂钩的收入支持；加强以保护农业生产力源泉的农田基本建设（尤其是水利建设）和环境

规划与生态的支持；建立健全农村信息网络系统（特别是供求价格信息和就业信息）；加强农产品

检疫检验技术与质量标准和环境标准的研究，促进绿色农产品的发展；取消农民进城就业的限

制，完善劳动力市场；进一步完善粮食储备调节制度，增加粮食储备补贴。

我们可以借鉴发达国家用保险替代价格保护的经验。 美国、日本、加拿大十分重视农业保

险，用完善的农业保险体系来代替灾害救济和价格补贴。 如美国为所有参加保险的农作物提供

30％的保险费补贴，投保农户的作物减产 35％以上可得到联邦保险公司很高的赔偿金。 建立和

健全农业保险制度与保险体系，尤其是政策性的农业保险，增强农业风险承受能力，保障农业生

产和农民收入的稳定。 发展出口保险服务，以保险服务代替出口补贴，促进外向性农业的发展。
2. 明确农业支持的目标和任务

考虑我国农产品（尤其是粮食安全）供求状况和国际竞争力，今后我国农业支持必须以提高

农业综合生产力、增加有效供给、支持农民收入持续增长和促进农业持续发展为目标，以建立健

全农业支持与保障体系（包括技术、生态环境、生产流通的基础设施、农村信息网络、制度和法律

等）为主要任务。
3. 确定适宜的农业支持的水平，扭转农业的负支持的局面，尽快达到农业支持的国际水平

我国农业支持总量(Aggregate Measurement of Support，简称 AMS，根据《农业协议》，是以

货币和年计量的、用以衡量政府为支持衣业生产者增加某种特定产品或非特定产品的供给而提

供的支持水平的指标）长期处于负支持水平。 1993-1995 年间特定农产品市场价格支持总量
(AMS) 高达 —546.36 亿元（陈敏敏，2000)。 1993 年衣业生产者补贴 (PSE)低于 0 而大千 40%

由高到低依次为鲜蛋、黄麻、水稻、羊皮、山羊板皮、蜂蜜、牛肉、大麻、皮棉、小麦、苹果、玉米、山羊

毛、猪肉、黄豆、茶叶；低千 40％的由高到低依次为相桔、生漆、山羊绒、水产品、蚕桑茧、蔬菜（张

忠发，1996)。 加入WTO后，国际竞争压力不容我们继续实行农业的负支持。 当务之急是随着

经济发展水平和财政负担能力的提高，采取有力措施提高国内支持总量。
4. 选择正确的农业支持的重点与方式

根据各类农产品在经济和社会中的不同的战略地位，按发挥区域、成本、价格、品种和质量等

比较优势的原则，根据国家财政负担能力，重点支持那些关系国计民生的、具有成本价格优势的

但质量不高的农产品。 周曙东和徐志刚用国际通行的国内资源成本系数指标（反映资源配置效

率的指标）研究我国农产品的比较优势，1997 年国内主要农产品的国内资源成本系数从小到大

排序为：蔬菜、蚕桑茧、相桔、苹果、烤烟、菜牛、花生、中秞稻、生猪、梗稻、谷子、晚釉稻、小麦、早秞

稻、肉鸡、棉花、鸡蛋、高粱、大豆、玉米和油菜子。 其中油菜、玉米和大豆的国内资源成本系数均
超过临界值 1，而且它们的百元产值给社会带来的净收益，分别为— 27. 38、-7. 08 和 — 4.75 元，

应当国外生产；高粱、鸡蛋和棉花为 0.99、o. 97 和 o. 92，接近临界值，不具资源优势，而蔬菜、蚕

桑茧、相桔、苹果、烤烟、菜牛、花生、生猪和稻谷，尤其是中秞稻，国内资源成本系数都低千 0.8,

具有较高的比较优势。 蔬菜、水果和肉鸡中农药激索高于国际标准。 从地区比较优势来看，早秞

稻在浙江、福建和广西具有比较优势，中秞稻在安徽、河南、四川、贵州、云南和陕西有比较优势。

晚釉稻在浙江和安徽有比较优势，梗稻在山西、吉林、安徽、河南和宁夏有比较优势。 小麦在天

津、河北、山西、安徽、河南、北京、黑龙江、上海和云南有比较优势。 以上地区的优势农产品应当

成为衣业支待的重点。
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在支持的方式上，以经济手段和法律手段为主，辅之以行政手段。WTO 规则要求市场准

入、非关税和边境措施等行政手段逐步让位于经济手段，农业支持将由法律来保障，并要求各国

农业支持的去向和水平有完全的透明度。《农业协议》支持
“

绿色补贴
”

（包括政府用于环保、病虫

害控制、基础设施和救灾等一般性服务，与生产不挂钩的收入支持，结构性调整援助，区域援助计

划，环境规划等），反对
“

黄色补贴
“

（包括价格支持、营销贷款、面积补贴、某些有补贴的贷款计

划）。因此我国选择
“

绿色补贴
”

为主、逐步取消
“

黄色补贴
＂

的国内支持方式；分期逐步减让到与

我国应当承担的7. 5％的水平；逐步取消出口补贴（包括农产品出口的直接支付、出口奖励和为

降低营销成本提供的补贴）。 建立健全农业支持法律与制度体系，制定农业支持法，加强农民权

益和土地资源的保护、加大农业支持立法和督查的力度。

特别是要借鉴发达国家的通过技术壁垒来进行农业保护的经验，加强农产品环境质量标准

与动植物检疫技术的研究，通过提高农产品环境质量标准和检疫技术水平来保护我国农业。

5. 政府、新闻界和学术界要免提
“

加大农业保护力度
”

及其类似的提法

这种提法会授人以柄，引发国际贸易纠纷，还会误导农民。许多人对达成的7. 5％的衣业保

护指数并同意逐步减少的承诺、《中美关于中国加入 WTO 协议》和《中美农业合作协议》不理解，

原因就在于此。
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Abstract: Agricultural policies of all WTO member countries have been limited by WTO' 

s regulations and treaties that eliminate agricultural protection. Advantag�s of the protection 

policies for agriculture adopted at home and abroad are outweighed by disadvantages. Devel­
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Key words: agricultural financial policy; agricultural protection; agricultural support; in­

ternational trade; WTO 

• 13 · •


