粮食直接补贴不能代替价格支持

——欧盟、美国的经验及中国的选择

李成贵

内容摘要  欧盟《2000年议程》和美国1996年、2002年《农业法》，都导入了与价格不挂钩的农产品直接补贴政策，但是，并没有取消价格支持和市场稳定政策。借鉴国际经验以及考虑到我国小农生产和粮食市场发育不足的现实，我国粮食政策的调整中，不能简单地把保护价收购改成对农民的直接补贴，而应该构建一个由直接补贴（固定补贴）、价格支持（不固定补贴）和生产补贴等构成的完整体系。
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2004年中央计划从风险基金中拿出100亿元补贴主产区粮农，但是如何补贴，目前并没有明确的方案。从安徽省全省和吉林省东丰县直补试点的做法看，还存在不少不完善之处；而且考虑到今后我国粮食市场可能发生的情况，对粮农光有直补是远远不够的。如何补贴种粮农民，应该说国外有一套比较成熟的做法，需要我国在相关政策设计时加以学习和借鉴。

一、欧盟、美国对农民直接补贴的主要做法

欧盟和美国政府对粮食的调控在很长时期内，主要是通过休耕计划和价格支持两大手段实现的，所应对的问题主要是粮食过剩。其核心目标是保障农民收入和提高农产品竞争力。但是，价格支持政策的效率低，并且与WTO的平等贸易规则相违背，所以最近10年，欧盟、美国都开始实行对农民的直接补贴，这在欧盟《2000年议程》和美国1996年、2002年《农业法》中都有明确体现。

欧盟和美国直补方案的共同点是：①补贴与基础面积和单产水平挂钩，而不与当前的价格挂钩。其计算公式是，直接补贴额＝直接补贴率×补贴单产×补贴面积。②补贴范围不局限于粮食，而是包括各种谷物，油料作物、蛋白作物、纤维作物等绝大多数作物，同时，对每一品种都制定了相应的补贴标准（补贴率）。

欧盟和美国直补方案的不同点是：①欧盟的基础面积为1989年、1990年、1991年的三年平均值，并且基础面积等于补贴面积；而在美国，补贴面积等于基础面积乘以85%，并且基础面积的确认较为复杂，简单地说，美国农民可在两个方案中选择其接受补贴的面积：一是1998－2001作物年度4年的平均种植面积，二是2002年生产灵活性合同面积。②欧盟的补贴单产是当前的单产，是每年变化的；而美国的补贴单产是固定的，但单产的确认也比较复杂，不同品种的单产水平的确认方法并不一样，较常见的是1998－2001年平均单产乘以93.5％。可以看出，欧盟直接补贴属于“蓝箱”政策，而美国的直接补贴属于“绿箱”政策。③欧盟有些作物的补贴率是固定的，有些则是每年都要变化的；而美国对每个品种的补贴都是固定的，比如，2002－2007年，美国的小麦直接补贴率0.52美元/蒲式耳，玉米是0.28美元/蒲式耳。

最近两年，由于新成员加入和WTO谈判的压力，欧盟内部经过激烈的谈判已经于2003年6月通过决议，决定从2005年开始逐步改变以前与当前单产挂钩的补贴方式，代之以“单一的农场补贴”， 以2000－2002年为基期，核定每个农民获得的补贴额，一经确定，补贴就与当年生产多少无关。可见，欧盟直接补贴已开始由原先的“蓝箱”政策转向“绿箱”政策。这一政策变化有一定的弹性，主要是允许成员国保留挂钩补贴的25％，并可推迟两年执行单一补贴政策等。
二、欧盟、美国农业补贴的基本经验

欧盟、美国在实行直接补贴的同时，并没有取消价格支持和市场稳定政策。欧盟在实行直接补贴的同时，仅仅降低了价格支持水平（2000年、2001年谷物支持价格降低了15%），高于世界市场价格的内部干预价格支持仍然发挥着重要作用。
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美国1996年《农业法》取消了目标价格支持政策，导入了直接补贴政策（称“生产灵活性合同支付”），但仍然保留了无追索贷款（相当于最低保护价）。2002年美国《农业法》继续实行直接补贴（称“固定支付”）和无追索贷款（称“营销援助贷款计划”），同时又实行了反周期支付计划（即反周期性价格波动之意，是对1998年“市场损失紧急援助计划”皅法制化），而且反周期补贴的预算占了整个农产品支持计划的2/3。这样。美国《农业法》就为保障农民收入提供了三条保障线（见图1）。

                 图1 美国农业补贴工作示意图

美国农业补贴中除直接补贴外，另外两项的具体内容是：

①营销援助贷款计划。政府确定每一作物品种的营销贷款率，贷款率相当于支持价格，例如，小麦的贷款率是每蒲式耳2.75美元，玉米是1.95美元。农民在按贷款率将粮食抵押给美国农业部的商品信贷公司（CCC）时，获得营销贷款；在市场价格低于贷款率的情况下，农民可以放弃抵押的粮食，同时贷款就自动成了销售收入，而不需要再偿还贷款。如果市场价格高于贷款率，农民还可以把粮食再要回，自主销售，并偿还贷款及相应利息。但一般的做法是，即使是市场价格低于贷款率，农民也直接到市场上出售，低于贷款率的部分，由国家补贴，即差价补贴。
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反周期支付计划。美国2002年《农业法》给每种农产品都设定了目标价格(target price)，比如小麦3.92美元/蒲式耳，玉米2.63美元/蒲式耳。同时，把市场价格和贷款率二者的较高者加上直接补贴，作为有效价格(effective price)。当有效价格低于目标价格时，反周期补贴就开始起作用。反周期补贴率等于这两个价格的价差。即：反周期补贴总额＝反周期补贴率×反周期补贴单产×基期面积×85%。 

图2  反周期支付原理示意图

可以看出，欧美国家的农产品补贴有一套完整的方案，直接收入补贴只是其中的一种方式，它不能替代其它补贴独立存在。

另外，在操作上，农业补贴的执行主体和程序也比较完整合理。比如，美国农业补贴主要由农业部农场服务局(FSA)和商品信贷公司(CCC)协调工作，确定对农民的贷款和补贴，由财政部直接支付农民补贴。

三、完善我国的粮食补贴政策体系

我国对粮农的补贴应该包含固定补贴（直补）、不固定补贴（价格支持）和生产补贴三部分内容。从2002年开始，我国的一些地方就开始了对粮农进行直接补贴的探索，并被中央决策所认同，进入了全国范围的试验和推广。但是，根据国际经验，特别是考虑我国小农生产和粮食市场发育程度低的现实，我国粮食政策设计上不能缺少价格保护这样一个职能，不能简单讲取消保护价，即粮食补贴政策不能简单地 “改保护价收购为直接补贴”。具体而言，我国的粮食补贴应包含以下主要内容：

一是固定补贴。即与前期的面积挂钩，而不与当期的产量和价格挂钩，也即不管市场上粮价的高低，都要支付给农民的补贴。安徽和吉林试点的做法，最初是要把保护价与市场价的价差，绕过粮食部门直接支付给农民，补贴是与前期收购量和当期价格挂钩的，属于“黄箱”政策，并不是欧美国家那样规范意义上的直接补贴。但事实上，在市场价高于保护价的情况下，仍然给了农民补贴，这在吉林省东丰县的试点中表现得最明显。这说明，我国的粮食直补实际上已经变成了一种不与价格挂钩的补贴。目前，我国粮食直补并没有合理的依据标准，基本上是根据财政支付能力确定的，不是根据补贴需要来确定预算，而是先有预算再确定标准。

另外，安徽省的做法是先确认1998－2002年5年间平均的保护价收购量（62亿公斤），然后根据补贴的总金额（6亿元，全部由中央财政先借），再确定补贴标准（每50公斤小麦5.5元，中晚稻4.5元，再根据各地县的收购量分配下去，各地县则基本上是按二轮土地承包面积分摊到所有的田亩上。其结果是，所有的田亩，不管种不种粮食都得到了补贴；另外，全省平均每亩补贴约10元，但各地差距很大，商品粮多的地区有25元，少的地方只有2.57元（为平衡地区差异，对每亩补贴低于5元的农户，由市、县财政补足到5元）。东丰县的做法则基本上是把2180万元的风险基金简单地分摊到田亩上，农民每亩地补贴得到了16.6元，也是不管种什么都能得到补贴。这样的补贴显然与改革的初衷不符，不管是否种粮都给予补贴的普惠式的做法对稳定和增加粮食种植面积是一种逆向调节。

今后实施固定补贴，农业部门和统计部门应核实农户粮食种植面积，以县为单位测算单产水平，国家根据全国不同地区（主产区和主销区）的实际情况确定补贴率，三者的乘积就是对农民的直接补贴，并通过财政部门发放。我国农户数量庞大，查清农户的种植面积较为费事，但也并非像想象得那样难，关键在于组织和管理。而一旦有了这些基础数据，就可以固定下来作为补贴的依据，不再与未来的生产挂钩。 

二是不固定补贴。实际上是一种包含有价格保障机制的补贴，其目的是减少粮农的市场风险。即当市场价格高过由成本和利润构成的目标价格时，就不启动这一政策手段。而当市场价格低于目标价格时，则动用该项政策，而且价格下跌越多，补贴也越多，与农户的商品量挂钩，也与当期的价格挂钩。其实，要保护粮农的利益，重点是要解决粮食过剩时农民“卖粮难”和价格下跌的问题；在粮食短缺的情况下，价格机制本身就为农民带来了利益。
所以，对粮农的补贴不能只有直补（固定补贴），政府还必须提供必要的保护，保证农民在价格下跌时的合理利益，同时解决农民的粮食的变现问题。如果农民的粮食不能变现，而只得到一点直补，那不过是杯水车薪而已。

这说明，我国不能放弃保护价政策（价格支持政策）。鉴于目前粮食市场主体的实际情况，保护价政策的执行载体仍然应以国有粮食企业为主，重点是要用活储备粮企业，但在操作上要吸取以往的经验教训。具体而言：

①中央储备粮按照现有规模（《储备粮管理条例》规定，每年轮换20％-30％），每年轮换数量大约在200亿公斤左右，省级储备粮每年轮换数量（参照中央储备粮轮换比例）大约在75亿公斤左右，合计275亿公斤左右，占目前按保护价收购量的50%左右。根据以往的收购经验，在一般情况下，批量收购比例占到一个地区收购量的20％至30％以上，就足以起到价格托市的作用。

储备粮的轮换收购时间要集中在收粮季节进行，改变过去那种常年收购、无收购时间限制的状况。这样做，有利于解决“卖粮难”问题，有利于引导市场价格。目前能够提供50亿公斤以上商品粮的省份只有黑龙江、吉林、河南、安徽和内蒙古五省（区），中央储备粮的轮换收购应向这些地方倾斜。

储备粮的轮换收购方式可采取委托收购、订单收购和招标收购的办法。在收购过程中，实行“价补分离、同时结算”的方法。价补分离就是储备粮公司按市场价收购，财政部门按收购数量将价差补给农民。同时结算就收购部门和财政部门在收粮时合署办公，把收购价和价差补贴同时支付给农民。这样做的好处是，有利于按市场机制形成价格，更重要的是可以提高补贴效率，避免补贴的损失。

②如果通过储备粮轮换，仍不足以起到解决农民粮食变现和带动价格的作用，则进一步委托国有粮食经营企业来执行保护价政策。由于粮食经营有“追涨杀跌”的特点，国有粮食企业（在经过减员增效和产权改革之后）作为独立的经营者，在粮食过剩、价格呈下跌趋势的情况下，本可以持观望态度而不入市收购，现在要其执行政策性业务，应该按照一定标准给予补贴，弥补其提前入市收购的损失。为了避免国有粮食企业像以往那样把经营性业务冒充政策性业务而赚取差价，同时，为避免发生共谋行为和“转圈粮”，在收购过程中，也要实行“价补分离、同时结算”的方法，而且给国有粮食企业的补贴也要同时结算。

可以设想，经过储备粮轮换收购，市场价格完全可能被带动起来，即使没有明显效果，留给国有粮食企业的收购任务也会大为减少。这样必然比以往的保护价收购政策效率高得多，在一定程度上改变粮食工作上的被动局面。

    三是生产补贴。根据我国的实际情况，除上述两项外，对粮农的补贴还应包括生产环节的补贴（例如，目前所实行的种子和农机补贴），以降低粮食生产成本。这项补贴应属于临时性的补贴，要不要进行补贴，主要是依据农资价格指数和粮食价格指数的比较。

过去的两年，决策层和学术界一致认为“改保护价收购为直接补贴农民”，即把保护价与市场价的差价直接补贴农民，是完善粮食政策的核心内容。但到了现在，直接补贴变成了与价格不挂钩的固定支付，同时又不得不颁布保护价收购政策，在政策设计上最终趋同于了欧盟和美国的做法。这也说明，我国的政策设计必须要有国际经验和理论支撑。
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