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摘 要：美国之所以能发展成为世界超级农业大国与其成熟的农业政策体系有着密不可分的关系。在 1933 年颁

布第一版农业法案后的近 90 年的历史演变中，美国已经发展了严密可靠的农业安全网，而农业安全网在稳定

农产品价格和农业经营及保障农户收入中起到至关重要的作用。本文基于 2018 年颁布的美国农业法案，分析

美国农业安全网之农产品计划、农作物保险计划和灾害援助计划三大主要内容及其特征，探讨不同形态小农国

家如何从中借鉴并完善农业政策问题。研究表明，美国农业安全网牢固且具有弹性，具体体现为：对农户的保

障范围和力度大；将安全网财政负担设置在可控范围内；农户的权利与义务同行；最大化兼顾国内农业生产环

境和 WTO 国际规则；管辖机构间分工明确、协作紧密等特点。在农产品全球自由贸易加深、气候异常、疫情

等因素威胁农产品价格和农户收入稳定的大环境下，中韩两国的农业政策仍有诸多不足，亟须完善。据此，给

韩国农业的政策启示是：需制定更加多样灵活的农业补贴政策；扩大农产品支援品种；需形成政策间的协调联

动机制；引入强制性财政支出方式。给中国农业政策带来的启示是：推进并完善农业信息化建设；制定长效且

不乏弹性的农业政策法规与完善的财政补贴体系；加大财政支持，发展健全的农业保险制度；充分利用现有的

WTO 规则支持重要农产品生产，并积极筹备下一轮农业谈判为发展中国家的农业发展、粮食安全等议题争取

更多权益。
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The review of US farm safety net policies and their implications for the Republic of Korea and China
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Abstract ：One of the reasons why the United States of America (US) has high agricultural competitiveness is that it 
implements very effective agricultural policies through the periodically revised Farm Bill. Over the past 90 years since 
the enactment of the Agricultural Adjustment Act in 1933, the US has pursued price and income stabilization policies 
for basic agricultural products, which are the core of farm income. Particularly, one of the important characteristics of 
the recent 2018 Farm Bill, which forms the basis of US agricultural policies from 2018 to 2023, is the strengthening 
of the income safety net for farmers. The US farm income safety net policies could provide useful policy lessons and 
implications for small family farming-oriented countries such as China and the Republic of Korea. This paper examines 
the price and farm income stabilization policies of the 2018 US Farm Bill and analyzes the contents and characteristics 
of the three core pillars of US farm safety net policies, including Commodity Programs, Crop Insurance, and Disaster 
Assistance Programs. The review of the 2018 US Farm Bill shows that: 1) The US farm safety net is very robust and 

引用格式 ：
全银华 , IM Jeongbin. 美国农业安全网内容与特点及其对韩国和中国农业政策的启示 [J]. 农业现代化研究 , 2023, 44(1):  
10-20.
Quan Y H, Im J. The review of US farm safety net policies and their implications for the Republic of Korea and China[J]. Research 
of Agricultural Modernization, 2023, 44(1): 10-20.
DOI: 10.13872/j.1000-0275.2023.0010

第 44 卷第 1 期

2023 年 1 月
农业现代化研究

RESEARCH OF AGRICULTURAL MODERNIZATION

Vol. 44 No. 1

Jan.， 2023



全银华等：美国农业安全网内容与特点及其对韩国和中国农业政策的启示第 1 期 11

农业是国民经济的基础产业，具有不可替代的

特殊作用。在经济发展过程中，即便农业生产总值

占比持续下降，全球发达国家和发展中国家仍对农

业秉持着保护支持态度。农业因其生产特性往往使

得农户面临更多的风险，给农户收入带来更多不确

定性。如除了来自市场的不稳定性因素，农业生产

天然地受到更多自然灾害（如病虫害、干旱、洪涝、

霜雹等）的影响 [1]，而农户（特别是小农）面对自

然灾害又缺乏抵抗力，使他们成为了世界贫困人口

的主要群体 [2]。近几年，全球性的气候危机影响广

泛而深刻，造成了严重的经济损失。这有可能进一

步威胁国家粮食安全和居民的营养健康。所以制定

合理有效的农业扶持政策，特别是以稳定农产品价

格、保障农户收入为核心的农业补贴政策对于农业

可持续发展显得至关重要。

美国是众所皆知的农业大国和农业强国，其农

业生产、出口和进口等均位列世界前茅，与全球农

产品市场价格波动紧密相连，是大规模、高机械化

和高技术型现代化农业的典型代表。这不仅与美国

优越的农业自然资源禀赋相关，也与其完善的农业

政策有着密不可分的关系。在近九十年的时间里，

美国形成了世界上最完善的农业支持和保护政策 [3]。

美国实施的农业政策主要基于美国农业法案（Farm 
Bill），该法案具有规范性和强制性。所以研究农业

法案是洞悉美国农业政策的有效途径。美国的农

业法案历史悠久，可追溯到 20 世纪 30 年代“大萧

条”时期。第一部农业法案作为罗斯福新政的一部

分，主要是为了应对第一次世界大战后，美国农作

物价格下跌以及经济大萧条和自然灾害对农民和农

产品市场造成的消极影响 [4]，足以见美国在农产品

价格支持和农业收入稳定方面的政策经验丰富。传

统上美国农业法案每 5 年修订一次。截至今日，美

国已经通过了 18 版农业法案（目前美国农业政策

执行依据是 2018 年通过的农业法案）。在这历程中，

美国农业法案逐渐演变为一项综合法案，包含与

农业相关的众多领域政策，编织了以稳定农产品价

格、农民收入和农业经营为核心的农业安全网（farm 
safety net）。

作为“大国小农”的典型代表，自 2004 年起，

中国已经连续十九年发布了以“三农”问题为主题

的“中央一号文件”，足以显示农业议题在社会主

义现代化建设中的重要地位。中国自 2006 年起全

面取消农业税以后，逐步形成了以“四补贴”（良

种补贴、种粮直补、农资综合补贴和农机购置补贴）、

粮食最低收购价和主要农产品托市政策（又称临时

收储政策）、政策性农业保险和救灾资金补贴等为

主的农业支持框架。有研究表明中国的农业补贴有

效地促进了农业的发展 [5-7]，但仍存在如补贴的资

金总量和资金来源种类不足 [5]、补贴差异化，即针

对性和指向性有待提高 [7-9] 等问题。

而可看做“小国小农”代表的韩国则是伴随经

济腾飞积极采取了一系列工业反哺农业的策略。自

20 世纪 80 年代起韩国农业资本化以后，韩国农业

并未享受经济腾飞福利，相反迅速衰退瓦解 [10]。为

了化解农业发展危机，韩国政府积极采取了多样的

农业补贴政策。目前，以扩充农户收入、稳定农业

经营和生活安全网为核心的补贴政策有 ：减少生产

成本为目的农资补贴，韩国的农资范围不仅以肥料、

农药等物资为对象，更是囊括了稳定生产的劳动力

资源 ；政策性灾害保险和公益性直补为主的直接支

strong. Both small family farmers and large commercial farmers are protected through multiple income safety net and 
risk management policies; 2) Considering the characteristics of agriculture, which fluctuates in production and price 
by year due to climate conditions or pests and diseases, the US has a financial management system that allows the 
budget required for agricultural policy to be flexibly used and at the same time the policies prevent excessive financial 
burdens through sophisticated policy design; 3) Farmers who benefit from the policies are also required to comply with 
environmental conservation obligations; 4) Both the domestic agricultural environment and WTO rules on agricultural 
subsidy are taken into account in formulating agricultural policy; and 5) There is a responsible agency for each core 
policy with close communication and cooperation among different agencies. As for the implications for the Republic 
of Korea, this paper suggests: Establishing more strengthened farm income and risk management policing, expanding 
policy-targeted products, strengthening the coordination and linkage among policies, and introducing mandatory budget 
expenditure system. As for the implications for China, this paper suggests: Establishing agricultural information system 
for data-based policy implementation, forming mid-term to long-term agricultural policy plan and consistent policy 
implementation according to the plan, securing sufficient financial resources for implementing farm safety net policy, 
developing a sound agricultural insurance system, and enhancing policy capability for making full use of existing WTO 
rules on agricultural subsidy and efforts to establish international rules reflecting China’s and other developing countries’ 
agricultural policy situation in the next WTO agricultural negotiations.
Key words ：US Farm Bill; agricultural policy; farm income safety net; agricultural price stabilization; mandatory 
budget expenditure
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付补贴 ；以及小农养老收入稳定补贴等。但有研究

指出，韩国农业支援体系还不够完善，容易受到原

材料价格上涨等国内外冲击 [11]、农产品价格稳定补

贴政策不够有效 [12]。而且韩国承诺在未来的农业协

商中将作为发达国家身份参与，所以韩国国内补贴

政策还需要更多的灵活性转变，比如考虑未来可能

进一步缩减的最低国内支持补贴量 [13]。

在自由化贸易日趋加深，农产品对外开放的全

球化背景下，中韩两国的农业补贴政策制度仍存在

诸多问题，亟须完善。在此节点，遇上疫情和全球

性气候变化等因素影响农业生产的大环境下，本文

通过分析研究现行美国农业法案，同时结合相关农

业政策财政支出，重点梳理美国农业安全网内容及

其特点，并从中总结给不同形态小农体制的中国和

韩国带来的启示。

1  美国农业安全网主要内容

美国联邦农业安全网是指一系列稳定农产品

价格、保障农户收入，促进农业可持续发展的政策

补贴计划，目的在于帮助农户应对他们无法控制

的风险，免受经济损失的同时为农业生产提供稳

定性。内容主要包括农产品计划（Farm Commodity 
Programs）、农作物保险计划（Crop Insurance）和灾

害援助计划（Disaster Assistance Programs）[14]。

1.1  农产品计划

农产品计划政策最主要的项目构成是营销援助

贷款（Marketing Assistance Loan, MAL）、价格损失

保障计划（Price Loss Coverage, PLC）和农业收入风

险保障计划（Agriculture Risk Coverage, ARC），其中

农业收入风险保障计划可以进一步分为县级（county 
level）和农场级（individual level）农业收入风险保

障计划（图 1）。除此以外，另有专门对乳制品和糖

料作物生产者的商品计划措施，在本文不做赘述。

农产品计划项目由农业部所属的农场服务局（Farm 
Service Agency, FSA）管辖。价格损失保障计划和农

业收入风险保障计划，这两个项目标志着美国以收

入补贴体系为主的农户收入保障政策迈入成熟完善

的阶段 [15]。它们与营销援助贷款项目一同为美国农

户编织了第一层安全保护网，成为了美国最重要的

收入补贴项目。

图 1　农产品计划的主要内容
Fig. 1　Main contents of the Farm Commodity Programs

参考资料 ：Congressional Research Service [14] ；임정빈 [16]。
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美国作物价格支持以及收入保障制度 

覆盖商品： 小麦、玉米、高粱、燕麦、大麦、长粒米、中粒

米、豆类作物（干豌豆、扁豆、小鹰嘴豆和大鹰嘴豆）、大

豆、花生和其他油料作物（葵花籽、油菜籽、红花、亚麻籽、

芥菜籽、海甘蓝、芝麻）等。 

覆盖商品：除与 PLC/ARC 相
同的作物以外另包含，陆地棉、

ELS棉、等级和非等级羊毛、马

海毛和蜂蜜。 

1）营销援助贷款。营销援助贷款起源于 1933
年并保留至今，是为了防止农产品价格下降造成农

民收入损失而对主要基础农产品给予最低价格支持

的一种制度。这种制度在收获期将农产品作为担保

物或者抵押物得到贷款率（loan rate，即相应农作

物能获得支持的价格）。所得贷款资金有两个用途 ：

第一，可以用作当市场价格低于政府设定的最低支

持价格情况时的补偿金 ；第二，可以作为农作物收

获季商品流通运营资金（资金期限一般为 9 个月，

但不同作物间稍有差异）。如果市场价格高于贷款

率，那么农户可以在市场正常销售其农产品，并在

随后以对农户有利的方式偿还贷款。

该制度实施起初只有小麦、棉花、玉米等 7 种

农产品，后逐步扩大调整覆盖面至 20 余种农产品。

在 2018 美国农业法案中，一半以上农产品的营销

援助贷款率得到了提升（表 1）。而且 55% 以上的

农作物贷款率增幅超过了 10%，而增幅最高的为燕

麦，最低的为大米。剩余农产品则与 2014 年农业

法案中规定的营销援助贷款率保持不变。

2）价格损失保障计划。价格损失保障计划演
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变于 1973 年开始实行的差额支付制度（deficiency 
payment）。该计划是对设定好的农产品预设基准价

格（reference price），当农产品流通年度的市场价格

低于该基准价格时，政府会对差价（即农产品价格

损失的部分）进行补偿。价格损失保障计划覆盖的

农产品相比营销援助贷款项目少，但能保障的价格

水平相比其最低价格水平高。同时，为了更好将波

动的市场价格反映到保障体系中，2018 年农业法案

规定可以在预设的固定基准价格和过去 5 年内平均

市场价格的 85% 中选择较高的设为实际有效基准价

格，而非像过去只以固定价格作为参考基准。但是

为了防止突发性财政赤字，实际有效基准价格不可以 
超过固定基准价格的 115%。这也意味着价格损失保 
障计划在固定基准价格上升 15% 以内的范围适用。

3）农业收入风险保障计划。农业收入风险

保障计划是当单位面积实际收入下降到基准收入

（benchmark revenue）水平的 86% 时给予差额补助

的一种制度。同样，为了避免财政赤字加剧，补助

金额不可以超过单位面积基准收入的 10%。也就是

说，补偿实际发生的范围是在基准收入的 76%~86%
之间。收入基准有两个选择，一是根据县级平均收

入水平为基准，另一个是根据农场平均收入水平为

基准。县级农业收入风险保障（ARC-CO）可根据

某个特定政策对象的农产品进行补偿且补偿面积为

基准面积（base acres）的 85%，但是农场级农业收

入风险保障（ARC-IN）则需要包含所有政策对象

的农产品品种且补偿面积为基准面积的 65%。不论

是县级还是农场级，其收入计算方式均是以最近 5
年（去掉最高值和最低值）收入的平均值作为基准

（表 2）。

1.2  农作物保险计划

美国联邦农作物保险计划是为了保护农户免

受干旱、洪水、霜雹、暴风等气候异常或病虫害等

意外事件造成的各种风险和价格波动风险，稳定农

表 1　2014 农业法案与 2018 农业法案营销贷款率比较
Table 1　Comparison of MAL loan rates by commodity

农产品 2014 农业法案 2018 农业法案 增减率（%）

燕麦（美元 / 蒲式耳） 1.39 2 43.88

小鹰嘴豆（美元 / 英担 ) 7.43 10 34.59

大麦（美元 / 蒲式耳） 1.95 2.5 28.21

大鹰嘴豆（美元 / 英担） 11.28 14 24.11

大豆（美元 / 蒲式耳） 5 6.2 24.00

ELS 棉花（美元 / 磅）a 0.80 0.95 19.09

扁豆（美元 / 英担） 11.28 13 15.25

小麦（美元 / 蒲式耳） 2.94 3.38 14.97

干豌豆（美元 / 英担） 5.4 6.15 13.89

玉米（美元 / 蒲式耳） 1.95 2.2 12.82

高粱（美元 / 蒲式耳） 1.95 2.2 12.82

长粒米（美元 / 英担） 6.5 7 7.69

中粒米（美元 / 英担） 6.5 7 7.69

其他油料作物（美元 / 英担） 10.09 10.09 0

陆地棉（美元 / 磅） 0.45~0.52 0.45~0.52b 0

花生（美元 / 吨） 355 355 0

等级羊毛（美元 / 磅） 1.15 1.15 0

非等级羊毛（美元 / 磅） 0.4 0.4 0

马海毛（美元 / 磅） 4.2 4.2 0

蜂蜜（美元 / 磅） 0.69 0.69 0

注 ： a）ELS（extras-long staple）棉花是超长绒棉 ；b）前一年价格的 98% 以上。数据来源 ：USDA ERS [17-18]。

表 2　县级与农场级农业收入风险保障计划比较
Table 2　ARC-CO VS. ARC-IN

内容 县级 农场级

基准收入 近 5 年的县平均收入 近 5 年的农场平均收入

补偿启动 实际收入低于县级单位基准收入的 86% 时 实际收入低于农场级单位基准收入的 86% 时

补偿范围 县级基准收入的 76%~86% 农场级基准收入的 76%~86%

补偿面积 基准面积的 85% 基准面积的 65%

资料来源 ： Congressional Research Service [19]。
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业生产经营设立的保障制度。该制度始于 1938 年，

受到《联邦农作物保险法（Federal Crop Insurance 
Act）》永久授权，会定期根据新的农业法案进行

修改。该计划管辖机构为美国农业部风险管理局

（Risk Management Agency, RMA），但项目运营和支

援业务则是由联邦农作物保险公司（Federal Crop 
Insurance Corporation, FCIC）代理，而实际保险销售

和服务是由授权的私营保险公司提供（2019 年约为

16 个）。生产者必须签署农作物保险单并支付保费，

联邦政府则支付一部分的生产者保费并与私营公司

分担承保风险 [14]。

农作物保险计划覆盖物数量超过了 120 种 [20]。

除了农业安全网之一的农产品计划覆盖的农作物以

外，农作物保险计划将范围扩大到水果、坚果、蔬 
菜、苗圃、饲料作物和牲畜等农产品，扩充了经济

作物被纳入到保险体系当中的多样性。10 种主要

的农作物（大麦、玉米、棉花、花生、土豆、水

稻、高粱、大豆、烟草和小麦）约占总保险价值

的 65%，且这些作物的参保率很高，保险覆盖了大

约 87% 的耕地面积 [21]。2022 年美国农作物参保数

量为 119.3 万件（表 3），覆盖率达到了可被保面积

的 90% 以上。2022 年总参保金额为 183.86 亿美元，

比 1990 年增加了 21 倍之多。其中联邦政府参保补

贴比率从逐步上升到进入新千年以后趋于固定比例

（约 62%）。此外，保险损失率在 2000 年以后也基

本维持在 100% 以内，显示出美国农作物保险经营

运作良好，进入到了成熟稳定发展阶段。

1.3  灾害援助计划

农业灾害援助计划作为农作物保险计划的补

充和延展，覆盖了部分不适用于农作物保险计划的

作物和畜牧业。核心内容包括补充性农业灾害救 
助 (Supplementary Agricultural Disaster Assistance, 
SADA)、非可保农作物灾害救助 (Non-insured Crop 

Disaster Assistance, NAP)和紧急融资制度 (Emergency 
Loans)。与农产品计划相同，灾害援助计划也是

由农业部所属的农场服务局（Farm Service Agency, 
FSA）管辖。

1）补充性农业灾害救助。补充性农业灾害救

助具体通过牲畜赔偿金（LIP）、牲畜饲料灾害项目

（LFP）、牲畜、蜂蜜和养殖鱼类紧急援助计划 (ELAP)
和树木援助计划（TAP）四个项目将肉牛、奶牛、野 
牛、家禽、羊、猪、马匹及其他牲畜、蜜蜂、养殖

鱼、一年生作物的树木、灌木或藤本植物等经营农

户纳入到了保障范围中。在 2018 年农业法中废除

了对 LFP 以外的其他 3 个项目的赔偿支付上限，而

LFP 的人均赔偿上限依旧维持 12.5 万美元 [23]。每

当自然灾害发生时，若满足议会批准的特别灾害支

援对策规定的条件，支援行动就会迅速有效地启动，

且农户并不需要支付参加该计划的任何费用 [24]。沿

袭 2014 年农业法案，调整后总收入（adjusted gross 
income, AGI）超过 90 万美元的农户个人或法人代

表并不具备享有政策福利的资格。

2）非可保农作物灾害救助。非可保农作物灾

害救助将目前不符合农作物保险计划的商品经营农

户纳入到了巨灾保险计划当中。该项目于 1994 年

由《联邦作物保险法》首次引入，并通过 1996 年

农业法案转变为永久性法定支出。其中代表性的经

济作物有蘑菇、花卉、观赏性或装饰性苗圃、圣诞树、

草坪草皮、人参和可再生燃料或生物基等，大多数

农户在其种植前 30 天申请即可获得保障 [25]。该项

目大体可分为基本保障型和升级（buy-up）保障型。

基本保障型是指当农作物损失超过 50% 时，根据市

场价格 55% 的水平保障 50% 的损失率，保障上限

是 12.5 万美元 ；而升级型是指以市场价格 100% 的

水平保障从 50%~65% 区间的损失率（以每 5% 为

一个单位，共四个区间），保障上限是 30 万美元。

表 3　美国联邦政府农作物保险公司营业数据 a

Table 3　FCIC summary of business report

年度
参保数量

（×104 件）
被保面积

（×106 英亩）
保险金额

（×108 美元）
总参保金额

（×108 美元）
国家补助金额
（×108 美元）

支付金额
（×108 美元）

补贴占比 
（%）b

保险损失率
（%）c

1990 89.5 101 128.28 8.36 2.15 9.73 25.72 116.38

1995 203.4 221 237.28 15.43 8.89 15.68 57.62 101.62

2000 132.3 206 344.44 25.40 9.51 25.95 37.44 102.17

2005 119.1 246 442.59 39.49 23.44 23.67 59.36 59.94

2010 114.0 256 780.85 75.95 47.11 42.54 62.03 56.01

2015 120.5 295 1 025.39 97.69 60.90 63.16 62.34 64.65

2020 111.2 398 1 139.73 100.66 63.20 87.04 62.79 86.47

2022 119.3 494 1 733.36 183.86 116.26 114.10 63.23 62.06

注： a）不包含畜牧业保险数据；b）补贴占比为国家补助金额和总参保金额的比值；c）保险损失率为支付金额和总参保金额的比值。资料来源：
USDA RMA [22]。
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此外，非可保农作物灾害救助在调整后收入规定上

与补充性农业灾害救助做出了相同的规定，但是收

取一定的参保费用。费用选择在每个农作物 325 美

元或每个行政县每个生产者 825 美元中更低的为基

准缴纳，对于在多个县拥有农业权益的生产者而言，

最多不超过缴纳 1 950 美元费用。

3）紧急融资贷款制度。紧急融资贷款是为无

法获得商业信贷的农户提供低息贷款以便更好地渡

过紧急灾害的制度。这些农户一般所属于（或毗连

于）美国总统或农业部长官指定为重灾害和检疫隔

离的区域。该制度的实施受到《农场和农村发展法

（Farm and Rural Development Act）》的永久性承认和

法律保障，而非农业法案。获得紧急融资贷款需要

具备四个条件 ：一是是美国公民或具备永久居住权

的农户 ；二是作物或牲畜、牲畜产品、不动产或动

产受到至少 30% 的损失 ；三是拥有良好的信用记

录 ；四是有抵押品来担保贷款且具有偿还能力 [26]。

具备资格的农户最高获可得 50 万美元的贷款。贷

款申请在灾害指定日起 8 个月内完成即可。鉴于该

制度属于保障特大重灾范畴的农户，因此对偿还时

间做出弹性且合理的规定。动产偿还期限在 7 年以

内，特殊情况下，可延长至 20 年 ；而不动产损失

还款一般在 30 年以内，某些情况下可延长至 40 年。 
具体取决于贷款目的、还款能力和贷款担保的抵押

品等。

2  美国农业安全网特征

在长久的历史演变中，美国农业安全网层层交

织、环环相扣，逐步走向完善成熟的体系。整体安

全网变得更加牢固且富有弹性。

2.1  对农户的保障范围与力度大

补贴项目设计合理且更具人性化。2014 年农业

法案中，农户在价格损失保障计划和农业收入风险

保障计划中只能一次性选择其中一个项目参加，且

在随后的 5 年内并不能做出改动。然而在 2018 年

农业法案中分两个阶段实施。2019—2020 年期间按

照之前的规定一次性选择其中一个项目参加，但在

2021—2023 年期间农户可根据每年不同情况随意选

择符合自身经营状况的项目 [27]。而在紧急融资贷款

的还款时间上农户也拥有较为弹性的还款期限。其

次，适用了更能反映市场波动的政策基准价格，强

化了市场敏感性。2014 年农业法案中以固定价格作

为参考基准，但在 2018 年农业法案中则是在过去 5
年内平均市场价格的 85% 和固定的基准价格中选择

较高的额度作为实际有效基准价格进行差价补偿。

另外，营销援助贷款中一半以上作物的营销援助贷

款率在 2018 年农业法案中得到了提高。再次，政

策相互之间对主要经济作物进行层层加固保障，而

对小众经济作物进行补充保障设计。最重要的是，

除了农作物保险计划，农户并不需要支付参与费用

就可以参加其他大部分农业安全网项目。

2.2  将安全网财政负担设置在可控范围内

虽然 2018 年美国农业政策的激励作用明显增

强，但也有效控制了财政成本激增的可能。这是为

农产品供给过量导致的价格下降和财政吃紧等原因

做出的调整，有利于防止财政赤字扩大。比如价格

损失保障计划中实际有效基准价格限制在固定基准

价格上升 15% 范围内，而农业收入风险保障计划

中补助金额不可以超过单位面积基准收入的 10%。

2023 财政年度，价格损失保障计划和农业收入风险

计划的预算为 6.4 亿美元，比 2021 财政年度决算减

少了 89.8%。造成补助额大幅降低的主要原因是，

近年来大宗商品的市场价格稳步上升导致美国农户

在市场上获得了更多的利润，降低了对保险补助的

依赖 [28]。

2.3  农户的权利与义务同行

统一又对立的权利与义务可以有效监督项目

并促进项目整体成效。从 1985 年农业法案开始，

受政府支援项目的农户必须遵守项目交叉合规性

（cross-compliance）基本义务，促进项目实施效应。

换言之，若要享有美国农业部政策福利资格，首先

需要遵守一定基本条件，该条件又称为高度易侵蚀

土地和湿地保护条款（conservation compliance）。这

意味着生产者不会改造湿地或在经过改造的湿地以

及在没有适当保护系统的高度易侵蚀的土地上生产

农产品以提高产量。这种规定宗旨在于 ：1）减少

风蚀和水蚀造成的土壤流失 ；2）保护国家长期生

产粮食的能力 ；3）减少沉淀，改善水质 ；4）协助

保护国家湿地价值、面积和功能等 [29]。

2.4  最大化兼顾国内农业生产环境与 WTO 国际规则

作为世界贸易组织（WTO）的成员，设计农

业政策时不能仅仅考虑最大化满足国内农业生产需

求，同时还需要遵守国际协定。WTO《农业协定》

将国内支持措施分为“绿箱”、“黄箱”和“蓝箱”

政策。这三种分类标准是基于制定的农业支持措施

是否对农业生产和贸易产生扭曲。其中“绿箱”属

于不产生或仅产生微弱扭曲的政策，WTO 免除其

削减义务，“黄箱”则反之。“蓝箱”政策是被认为

是从“黄箱”过渡到“绿箱”的过渡政策，可以被

看做是一种“附带条件的黄箱”，对削减义务具有
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豁免权。美国作为发达国家，其最低国内支持补贴

量（de minimis exemptions），即“黄箱”豁免权为

农业生产总值的 5%。美国大部分国内补贴政策属

于“绿箱”，而且虽然价格损失保障计划和农业收

入风险保障计划属于“黄箱”范畴，但是自 WTO
成立的 1995 年起，美国对最低国内支持补贴量的

明智使用将大部分“黄箱”支出排除在了综合支持

量（aggregate measure of support, AMS）限额之外 [30]。

2.5  管辖机构间分工明确、协作紧密

美国农业部所属的农场服务局和风险管理局

是美国农业安全网政策的主管负责机构，并不涉及

过多冗杂的行政机构，这有利于减少农户和政府的

沟通、行政成本。在保险和金融业务执行运作方

面，农场服务局和风险管理局分别与商品信贷公司

（Commodity Credit Corporation, CCC） 和 联 邦 农 作

物保险公司进行深度合作，这使得在业务上发挥了

独立性和专业性，起到互补和监督的作用，有利于

政策资金使用的透明度和效用。此外，在 2014 年

农业法案中的县平均产量是以国家农业统计服务局

（NASS）调查数据为标准，然而在 2018 年农业法

案中则规定优先使用风险管理局的数据，即以作物

保险合同中获得的产量数据来替代。这种改变有两

点优势 ：其一，同一个政策下的两个机构合作更加

紧密，降低了项目执行成本。其二，提高了农业补

贴政策项目的数据可获得性和准确性 [31]，有利于消

除农户对与相邻地区收入补偿支持差距的不满。

2018 年美国农业法案能够进一步向强化农业安

全网改变的原因，本文认为主要有两点 ：首先是现

实因素。政策法案修订期间农产品价格持续下降，

农户收入随之呈现下降趋势，加上与中国的贸易摩

擦等因素，美国农畜产品出口出现减少态势，综合

导致美国整体农业经济状况不佳。其次是政治因素。

对农业部门持友好态度的民主党在 2018 年 11 月的

中间选举中获胜，占众议院多数席位起到了重要作

用，而当时的美国总统特朗普也必须要照顾自己强

大的农民团体支持势力。

3  对韩国农业政策的启示

韩国农业面临着较为严峻的内外局势。对内，

韩国农村老龄化、低生育、过疏化非常严重，导致

农业人口紧缺并长期使用外籍农业劳动力，使得投

入成本日益涨高，农业生产艰难维持 [32]。根据韩国

统计厅数据显示，2021 年韩国农业人口仅占 4.3%，

而 65 岁以上农业人口比重高达 46.8%。对外，韩国

在 2021 年联合国贸易和发展（UNCTAD）理事会

议上正式成为了发达国家，这是 UNCTAD 自 1964
年成立以来首次发展中国家变更为发达国家。这意

味着韩国在国际事务上需要承担更多的责任和义

务。其实早在 WTO 成立初期，韩国就维持自身发

展中成员的地位已经存在诸多困难 [33]，但仍坚持发

展中成员 20 余年之久，其重要原因之一是为了保

护本国的农业。虽然韩国政府表示在未来的 WTO
谈判中会尽可能地为主要农产品寻求保护，然而

不可否认的是国际地位的变更会给韩国农业部门带

来更大的挑战。另外，根据经合组织（OECD）发

表的 2022 年农业政策检测和评估报告 [34]，2019—

2021 年期间，韩国的生产者支持估算（producer 
support estimate, PSE） 占 比 为 47.1%（ 约 为 OECD
成员平均值的 2.7 倍），也就是说韩国农户大约一半

的农业总收入（gross farm receipts, GFR）来自公共

支持。这数据看似韩国农户得到了较高的收入支持，

但有专家指出 PSE 计算方式中的约 90% 是来自市

场价格支持（market price support, MPS）而非政府

的财政支持，所以实际上韩国农业财政预算有待进

一步扩大 [35]。通过研究美国农业安全网政策，给韩

国农业政策带来的启示如下 ：

3.1  需更加多样灵活的农业补贴政策  

考虑到韩国 2020 年公益性直接支付制度改编

后废除大米目标价格、随着 FTA 签订数量增多和

在 WTO 体制下的国际地位变更导致农产品市场开

放程度加深、以及国际气候变化异常、疫情、病虫

害等因素增加农户经营风险和农产品价格的情况

下，韩国政府应该为扩充农业安全网做出更多的政

策努力。特别是开发类似美国价格损失保障计划和

农业收入风险保障计划的补贴政策，使农户从农业

生产的不确定性和市场价格风险中补偿价格与进口

损失。此外，扩大国内农产品消费补贴也不失为一

种有效的价格稳定手段。在全球贸易自由化浪潮中，

韩国农产品并不具备价格优势，这影响了韩国农产

品供给和价格稳定 [36]。美国的做法是从源头稳定农

业生产的同时，通过消费终端根本性地解决农产品

供需问题。在美国农业部八大政策目标中，2023 年

“食品、营养和消费者服务”政策目标预算占比高

达 73%，其次是“农业生产和生态保护”（12.7%）。

该政策目标旨在向美国居民提供稳定安全的营养食

品。尤其是针对低收入人群、失业人群、老年人、

儿童和妇女等弱势群体的营养和健康相关计划支出

占比较高。而且疫情爆发以后，为了防止可能导致

食品短缺、居民营养摄入不足从而影响身心健康，

以及农业经营面临困难等问题，美国农业部增加了
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其财政支持力度。从这个角度看，韩国也应该在国

民形成共识的情况下，把对国民的食品及营养支援

政策作为农业政策的一个轴心，通过消费政策稳定

主要农产品的供求及价格，进而激活农业和农村地

区经济的方案加以利用。

3.2  扩大农产品支援品种  

目前的公益性直接支付是以大米为中心的农业

政策补助范式，为了减少因大米结构性供给过剩而

反复出现的价格暴跌现象，韩国应该适当筛选出其

他农业基础作物，扩大政策补贴品种，并同时培养

可利用稻田的替代作物，以分担农户收入风险。本

文中，美国价格支持政策对象品种在长时间的演化

中陆续增加到了 20 多个，这有利于农户选择作物

的自律性，提高生产欲望和积极性，最终对提高农

户收入和粮食自给率的政策目标做出贡献。

3.3  需形成政策间的协调联动机制  

韩国从 2001 年开始引入农作物保险制度，但

还不足以消除农户经营焦虑，保险产品仍以初期数

量损失赔偿为主，尚未建立有效克服市场风险或非

保险作物种植户经营焦虑的机制。以美国为鉴，其

农作物保险计划和灾害保险计划在一般性灾害和特

大紧急灾害、一般性农作物和非可保农作物灾害之

间形成了政策互补甚至进一步扩充作用，最大限度

的发挥风险管理的政策效果。另外，为了享受农业

直接支付等政策，农户至少义务购买大灾害保险

（CAT）以上的基础保险商品。而且价格支持政策制

定受惠资格和支付限度，以稳定中小规模家庭农户

收入为主，农业保险制度则可作为特殊专业农户或

销售额较大的商业企业农户面临风险时的管理机制

发挥作用。

3.4  引入强制性财政支出方式  

韩国农业财政支出方式需要考虑波动较大的农

业生产特性。由于农业生产及其价格难以准确预料，

财政消耗必然出现较大差异，所以根据预算额及其

使用期限酌情安排和执行使用面临现实挑战。韩国

农业预算虽然政策间有所差异，但根本上始终包含

着预算过度使用或使用不足的问题。美国做法是至

少把稻谷、小麦、大豆等主要农产品的价格和经营

稳定机制作为核心手段，把年度财政支出波动较大

的价格下跌应对政策或农业灾害保险项目优先转为

法定强制支出方式。美国农业部的财政强制性支出

（mandatory spending）一直占预算总额的 80% 左右，

这与美国社会保障署和财政部一样，是强制性支出

占比远高于自由裁量支出（discretionary spending）

的部门。

4  对中国农业政策的启示

从国情角度出发，中国和美国在农业领域存在

巨大差异。比如中国是“大国小农”，农业规模较小，

登记的 2.3 亿户农户中 98.27% 为小农。而美国基本

农情是家庭农场，占比不到 8% 的中型和大型农场

生产了将近 63% 的农产品 [37]。加上自然气候条件、

农产品种类等现实差异决定中国不能照搬美国的农

业政策，尤其是补贴政策。以“蓝箱”政策为例，

可以被看做是强国间妥协的产物，反对“蓝箱”政

策的 WTO 成员认为它为农业国内支持提供了无限

政策空间，因此对其争论不断 [38]。长久以来使用“蓝

箱”政策的国家只有欧盟、美国、日本、冰岛和挪

威等几个发达国家，中国在 2016 年作为首个发展中

成员对玉米使用了“蓝箱”补贴，并在次年对棉花

也使用了“蓝箱”补贴 [39]。“蓝箱”与“绿箱”一

样对补贴见效慢且对国家财政实力具有较高要求，

所以对许多发展中国家并不具有普遍适用性。加

上中国入世条件较为苛刻（如中国只享有 8.5% 最 
低国内支持补贴量，大多数发展中成员为 10%）[40]，

中国并不能像其他发展中国家那样采用更多比例的

“黄箱”政策。不过美国作为世界上农业补贴体系

最为发达的国家，其农业政策为中国现阶段农业发

展可从以下几点提供借鉴启示 ：

4.1  推进并完善农业信息化建设  

美国之所以能够建立完善的农业政策体系，而

农户又能在各种福利政策中选择利于自己的补贴项

目，这其中掌握或提供全面、准确的农业相关信息

起到了关键作用。当前，中国农户和农业公司对市

场的了解途径有限 [41]，保险公司设计保险时更是缺

乏客观完整的数据作为参考 [42]，所以应加速推进农

业领域信息化服务平台，有利于为农户、保险公司

和政策制定者提供良好的决策依据，从而更有效地

保障农民收入、调节市场供需和稳定农产品价格。

4.2  制定长效且不乏弹性的农业政策法规与完善的

财政补贴体系  

美国对农业生产的重视体现在立法先行。自

1933 年起，美国农业法案同时为宏观和微观层面的

农业发展方向提供了政策指导，并为财政补贴提供

了长期有效的政策依据和目标。美国农业部每年出

台的财政预算表能与农业法案中的主要政策一一对

应。另通过每 5 年的法案修订对政策及时作出调整，

因此具有很强的权威性和稳定性。相对来讲，中国

农业补贴往往只是短期宏观稳定政策的一部分，缺

乏系统且稳定的部门政策目标 [31]。不仅如此，中国
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农业保险补贴是由中央及地方政府共同出资，但对

于政策目标并不一致，而且中央财政补贴时并未规

定明确的地方财政配套比例，导致农业保险推广受

阻 [43]，这会直接影响农户收入保障力度。

4.3  加大财政支持，发展健全的农业保险制度  

美国农业保险通过“三级”风险分担机制，加

上强有力的财政补贴和多样化的补贴项目，使其成

为了现今最成功的政策性农业保险体系之一。所谓

“三级”风险分担机制是联邦政府向农作物保险公

司提供管理费用和经营成本以此弥补市场失灵，然

后由农作物保险公司向有经营农险资格的私营保险

公司提供再保险服务，最后由私营保险公司发挥市

场机制承揽农作物保险相关直接业务。中国农业保

险补贴试点政策开始于 2007 年。与美国相比，中

国农业保险起步晚、组织体系不完备。出现的问题

包括政府“越位”和“缺位”等责任不清管理不当

行为 [44]、市场无序竞争、保险业务流程繁琐、赔付

不准确不合理现象等 [45]。

此外，美国联邦政府给予了美国农业部强有力

的财政保障。在过去 20 年，美国农业部（USDA）

是继美国卫生与公众服务部（HHS）、社会保障署

（SSA）、国防部（DoD）和财政部（DoT）的第五

大预算支出部门。但相比之下，中国农业补贴力度

还远不到如此地位。特别是农业保险补贴规模还有

很大空间，有必要进一步加大并优化 [46]。

4.4  充分且灵活利用现有 WTO 规则支持主要农产

品生产  

在下一轮农业谈判到来之前，可充分利用现有

的 WTO 规则促进中国主要农产品生产，并保障粮

食安全和农民收入。“黄箱”相较于“蓝箱”和“绿

箱”政策在农业生产调节上具有投入低、见效快的

特点。所以中国应在允许的范围内高效利用“黄箱”

政策，同时随着中国国力的增强，也要适当针对性

的扩大“蓝箱”和“绿箱”政策的实施面，以最大

化现有 WTO 规则给中国农业发展带来的效用。中

国作为 WTO 的成员和最大的发展中国家，恪守国

际规则的同时，也应该积极筹备参与 WTO 改革，

在下一轮农业谈判中为发展中国家的农业发展、粮

食安全等议题争取更多权益。
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