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美国农业补贴政策的演变及其影响

王    鹏    王    磊

从 20 世 纪 30 年 代 经 济 危 机 开

始，美国的农业补贴政策经历了从奠

定基础到淡化再到保护加重的循环上

升过程，至今已比较完善。

第一阶段：20世纪30年代至80

年代的奠定基础阶段

1933 年罗斯福新政时期，美国国

会通过了《1933 年农业调整法》，开始

全面干预农业经济。决策者认为，美

国农业的根本问题是生产过剩和居民

购买力不足，因此生产控制和价格支

持就成了农业政策最重要的手段。有

关农产品补贴政策主要有以下几个方

面 ：一是农产品计划补贴政策。政府

通过制定一年一度的“农产品计划”（即

生产与产量 计划），与农场主签订合

同，执行农产品价格与收入支持政策。

二是农业的信贷补贴政策。美国的农

业信贷系统虽独立于政 府部门之外，

但它仍能从政府获得低息贷款转而提

供给农场主。三是农作物保险补贴政

策。1980 年通过的《联邦作物保险法》

规定，美国农业部为所有保险物提供

30% 的保险费补贴，向提供作物保险

销售和服务的私人公司支付一定费用。

美国的这种价格支持与收入支持

政策，对于保护中小农场主、稳定发

展美国农 业经济起到了重要的作用。

然而，随 着国内外经济环境的变化，

这种政策的副作用越来越明显，妨碍

了市场机制在农业领域的有效发挥。

一是没有解决生产过剩问题。价格支

持和收入支持政策鼓励了农场主扩大

生产规模，使他们不是按市场需求变

化而是根据政府的支持水平来决定自

己的生产。二是增加了美国政府公共负

担。美国农业政策中一些政策使消费

者普遍得益，但有关价格和收入支持

政策又人为地抬高了农产品价格，增

加了消费者负担。而且，由于食品在低

收入家庭开支中占的比例最高，他们

所受的影响也最大。到 20 世纪 80 年

代，政府的补贴开支加上消费者损失，

其总和已大大超过了美国农场主的得

益。三是降低美国农业的国际竞争力。

美国有扩大农产品出口的政策措施，

但其产品的国际竞争能力又因价格支

持政策而大受影响。只要国际市场价

格降到某种产品的“贷款率”之下，美

国农场主就不再把自己的产品出口，而

是作为贷款抵押品送进农产品信贷公

司的仓库。 

第二阶段：20世纪90年代后的

淡化阶段

20 世纪 90 年 代，美国政 府干预

农业的政策思想也发生了转变 ：主张

充分发挥市场机制的作用，从严格干

预政策转向以市场机制为基础，政策

只用于纠正市场失效问题，并遵循成

本 - 效益原则。

20 世纪 90 年代农业政策的变化

主要反映在《1990 年农业法》和《1996

年农业法》中。1990 年的农业政策改

革，在原来的价格支持和停耕补贴的

基 础上，增加了计划合同参加者进行

生产的自由度。规定“农产品计划”的

参加者，在占合同面积 15% 的土地范

围内，可自主选择所生产的农产品种

类。这样一方面减少了政府的农业补

贴，另一方面增加了生产者的利润和

收 入，生产者可以选择 种 植价 格最

高、利润丰厚的农产品，能够在获得

补偿其损失的补贴后增加额外收入。

1996 年农 业政 策改革 彻底地摒

弃了已实行 60多年的农业补贴政策体

系，旨在 7 年后取消政 府为农场主提

供的价格和收入补贴，把农场主完全

推向市场，使政府彻底摆脱越来越沉

重的农业补贴负担。这对美国农业产

生了深远影响。一是导致农业生产的

集中。大量中小农场经营者将被迫退

出农业领域。农业生产集中和垄断程

度不断加强，农场规 模稳步扩大。大

农场主有能力采用新科技降低生产成

本，并且可以利用农产品期货和期权

市场防范价格风险。同时，农业生产集

中度提高使得美国农业危机的可能性

增大。二是农产品市场风险加大。从

理论上讲，改革增加了市场因素在生产

决策中的作用，减少了原来由于事先人

为确定的农产品计划所造成的资源配

置的扭曲现象。但由于市场的不确定

性和生产的盲目性，且价格 信号传递
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有一个较长的周期，从而导致农业生

产波动性的增大。

第三阶段：2002年至今美国农

业补贴政策的加重阶段

2002 年以来，在历次多边回合谈

判中，尽管美国政 府建议实行“ 零 补

贴方案”， 主张 取 消一 切生产补贴和

出口补贴 ， 补贴总量也时有反复 ， 但其

高强度补贴的特征却一直没有改变。

《2002 年农业安全及农村投资法》更

是 直接宣布美国对农 业的直接补贴，

力度、范围之大，可谓空前。一是销售

贷款差额补贴。销售贷款差额补贴始

于《1933 年农业调整法》， 是政府保证

农民顺利出售农产品的最低保护价， 即

政 府预定一个农产品的销售价格 ， 并

以此价格贷款给农民。二是生产灵活

性合同与直接支付。生产灵活性合同

下的直接支付，即所谓“不挂钩补贴”，

也是延续 1996 年法案的做法。直接支

付额为支付率与该农产品的支付面积

和支付单产之乘积。各种产品的支付

率在新法案中明确确定。新法案同原

法案相比，新增加了大豆、花生和其

他油料作物，同时提高了原有产品的

直接支付率。三是反周期支付。农民

可以获得的总反周期支付等于单位产

品反周期支付额与支付面积和支付单

产之乘积。其中的支付面积与支付单

产的确定与直接支付相同，是根据基

期情况确定的，而单位产品支付额则

与当年的市场价格情况直接相关。四

是农产品贸易补贴。美国农产品 40%

销往国外市场 ， 农产品出口贸易 ， 尤其

是对新市场的开拓 ， 对于稳定国内农

业生产和农场主收入具有极其重要的

作用。因此，美国农产品出口补贴以出

口信贷和鼓励市场进入为重点。主要

补贴项目有出口信贷担保、新兴市场项

目、市场进入项目和出口提高项目。

2002 年的农 业 法 案，实 际上 是

对自《1985 年农 业法》以来，特别是

《1996 年农 业法》的大踏步后退。这

集中体现在以下几个方面 ：第一，以

往的几个农产品自由贸易法案都强调

农场主理应注重市场自由经营，他们

应该把注意力瞄准国际市场，而不是

政 府的价 格支持体系。2002 年农 业

法案中不再提及，而是通过政府拨款

增强所谓的安全保护。第二，过去通

过的农产品自由贸易法案，都强调减

少政 府财政拨款，不管是《1985 年农

业法》，还是《1990 年农业法》和《1996

年农 业法》，无一不是强调通过市场

自由经营，旨在减少政 府用于农业的

补贴，而 2002 年农 业法案却把增加

农 业拨款提到重要议事日程。第三，

美国政 府把 过去很少得到补贴的水

果、蔬菜和畜牧 业也列入 补贴范围，

这不能不说是对以往自由贸易的明显

退步。

2007 年，美国参议院又以压倒性

的优势通过了《2007 年农场、营养 学

以及生物能源法案》，补贴程度较之

前有过之而无不及。新法案维持了对

于如玉米、小麦、大麦、大豆等农作物

的补贴，还将补贴范围扩大到了其他

所谓的专业农作物，如水果、蔬菜，而

水果及蔬菜在美国已经接近于自由市

场。这项法案将会对农产品市场造成

重大影响，美国政府通过财政补贴手

段推进生物能源的计划将使得食品供

应更加紧张，而其中玉米将受到最直

接的影响。

2002 年与 2007 年的法案不仅是

1985 年以来自由贸易的倒退，也是半

个多世纪美国农业补贴政策的进一步

深化。其对美国国内外产生的消极影

响概括起来有如下几点 ：首先，农产

品贸易保护政策的进一步实施无疑将

使联邦政 府的财政赤字上升。其次，

将给新的全球贸易谈判罩上阴影。再

次，新农业法将使发展中国家遭受的

损失较 大，这 在拉美国家 表 现 得尤

为突出。美国新农业法对其农产品实

施的保护性政策，促使其农产品补贴

范围比过去大大扩展，这无疑使得主

要依靠农产品出口的拉美国家雪上加

霜。第四，引发新一轮贸易保护。对于

欧盟来说，新法案的影响也是灾难性

的，欧盟的农业生产如果没有高额的

补贴与美国相比根本没有比较优势，

在国际市场上也就无法与美国农产品

进行竞争。对于凯恩斯集团来说，因

为具有先天的自然优势，其农产品一

直有很强的国际竞争力，长期以来其

农产品一直没有得到过 政 府的有效

保护，美国对农业的大额补贴将削弱

凯恩斯集团农产品的国际竞争力。美

国新农业法案是美国的国内法，尽管

将对国际农产品市场造成重要负面影

响，但他国却不能阻止它的实施。因

此，各 国不 得不调整 各自的农 业 政

策，特别是农产品对外贸易政策，以

减 少美国新农 业法案带来的负面影

响。据欧洲粮食行业官员以及贸易人

士称，继美国通过新的农 业法案后，

欧盟很可能维持粮食出口补贴，可能

还会进一步提高保护水平，以减少过

剩的库存，保护欧盟农业市场。其他

国家也 都宣布将会采 取各种措施应

对美国农 业补贴的负面影响。因此，

相当长的一段时间内农产品国际贸易

保护高潮将不可避免。财

（作者单位 ：北京特华投资控股

有限公司  财政部财政科学研究所）                   

                       责任编辑  冉  鹏

链接 ：

凯恩 斯集团，又称为碑石组织，

由 14 个农业生产和出口国于 1986 年 8

月在澳大利亚凯恩斯成立，包括大部

分从事农产品出口的发展中国家，它们

因生产效率低和资金缺乏而深受欧美

国家出口补贴之苦，强烈要求纠正在

农产品贸易上的扭曲现象。
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