
摘要 :本文阐述了美国 2002 年新农业法与农业国内

支持相关的主要内容 , 给出了美国与欧盟、G20 在农业国

内支持议题上的立场差异 , 论证了美国农业利益集团影

响选举的功能及其在多哈回合的显现 , 从理论上细致地

诠释了美国的立场和观点。
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(一)问题的提出

多哈回合始于 2001 年 , 由于各方在具有政治难度的
农业问题上的巨大分歧 , 原定于 2004 年底达成全面协议
的目标被推迟至 2006 年。然而 , 随着日内瓦谈判的无果
而终 , 2006 年 , WTO总干事拉米宣布多哈回合被“无限期
搁置”。症结表现为 :一是农产品的国内支持和进口关税

削减 , 这主要是美国和欧盟之间的分歧。二是非农产品的

市场准入 , 这主要是美欧等发达成员与巴西、印度等发展

中成员之间的分歧。美国表示 , 欧盟和其他 WTO成员在
降低农业关税方面力度不够 , 不足以使其在削减农业补

贴上做出更大让步。在高度产业化后 , 发达国家狭小的农

业部门成了极有集体行动能力的利益集团 , 是政治博弈

必争之地 , 其在国内政治舞台上的话语权十分突出 , 布什

政府不愿因补贴问题而触怒美国的农业利益集团。如果

美国不作让步 , 在农业补贴问题上抛出“务实性”的提议 ,

停滞不前的 WTO谈判不存在任何打破僵局的可能性。

(二)美国的农业国内支持 : 新农业法的内容与多哈

回合的立场

1.新农业法的内容。自 20 世纪 30 年代 , 每隔几年 , 美
国都要对农业法条款做增补修改。2002 年 , 美国颁布了
《2002 年农业安全与农村投资法案》, 即新农业法 , 取代了
届时失效的《1996 年联邦农业促进与改革法案》。新农业
法包含 10 项内容 , 每项内容又分若干子项条目 , 在子项
条目下是具体的条款 , 对政策范围、操作方式和方法等作

了明确的界定和说明。与 1996 年农业法不同 , 新农业法
具有以下特点 (李思恒 , 2003; 赵慧娥、黄晓波 , 2005) : 一
是大幅度地增加了农业补贴 , 总额创历史最高 ;二是农业

补贴的范围扩大了 , 不但原已享受补贴的谷物、大豆、棉

花、羊毛等新增了多项的特殊内容 , 而且 , 过去不予补贴

的油料、水果、蔬菜等也进入了政府的“安全网”; 三是农

业补贴的方式发生了转变 , 由原来的以“绿箱”为主改为

以“黄箱”为主 , 3 大补贴(贷款差价支付、直接支付和反周
期支付 )均与农产品生产、价格、贸易直接或间接链接 , 特

别是它们构建的“3 级收入安全网”, 更是倒回了“政府保
证价格”的年代。

2.多哈回合的立场。坎昆会议前 , 农业谈判的主要对
手美国和欧盟达成了妥协 , 催生了以维护发展中国家利

益、消除发达国家贸易扭曲政策为目标的 20 成员协调组
( G20) , 构筑了以 G20 与美、欧矛盾为主线的谈判格局。

坎昆会议后 , 尽管各集团成员有所变化 , 但坎昆会议形成

的谈判格局没有改变。美国、欧盟、G20 等主要成员在国
内支持部分议题上达成了一致 , 分歧的焦点主要集中在

国内支持总量 ( OTDS)和综合支持总量 ( AMS)削减幅度、
特定产品 AMS封顶基期、微量允许削减幅度、“蓝箱”封
顶水平和新“蓝箱”纪律以及“绿箱”纪律等方面。

3.一个政治经济学的分析框架。虽然保护主义在国际
贸易中并不鲜见 , 但农产品具有特殊性。这种保护主要发

生在发达国家 , 当一国实现工业化后 , 几乎都对农产品实

行保护政策 , 其他行业的贸易自由化问题经过多边或双

边谈判都有所进展 , 而农产品自由贸易谈判至今尚无实

质性的结果。

不直接干预贸易的生产者支持政策措施可以采取两

种形式 :一种是生产者收入补贴 (直接支付 ) , 另一种是降

低生产成本 (投入补贴 )。这两类补贴都使生产者在同一

价格下增加供给量 , 供给曲线右移。图 1 显示了一国在生
产者支持措施的作用下 , 由某一商品的净进口国 ( S1)转变
为自给自足国 ( S2) , 最后成为这一产品的净出口国 ( S3)。
确切地说 , 生产者补贴会产生如下的政策效果 (联合国粮

食和农业组织 , 2001) : 第一 , 国内价格不变 , 完全竞争条
件下实行自由贸易时与世界市场价格相等 ;第二 , 因为价

格恒定 , 国内消费量不变 (等于 Q2) ;第三 , 产量增加 , 致使
进口减少 , 最后出现出口剩余 ; 第四 , 生产者从政府预算

支持带来的成本下降中得到好处 , 政府承担补贴的成本。

笔者以生产补贴为例 (见图 2) , 阐释美国农业政策的
经济效应。S和 D曲线分别表示的是美国农产品的供给
和需求。假设在自由贸易的情况下 , 生产量为 S1、出口量
为 X1、消费量为 D1。如果对农产品进行生产补贴 , 假设农
场主得到的单位农产品补贴为 s, 这相当于单位农产品成
本下降了 s, 供给曲线向下平移 s。在国际市场价格不变的
情况下 , 农场主会在新的供给曲线上将生产扩大到 S2。农
场主仍然会按原来的国际市场价格 ( PW)出售农产品 , 但
是 , 实际收益则是每单位 PW+s。由于农场主没有提高国内
价格 , 也没有降低国内价格 , 国内的需求量也就没有变

动 , 新增加的产量就成了新增的出口。生产补贴使出口从

原来的 X1增加到 X2。由于消费者价格不变 , 消费者也就
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图 3 贸易政策的制定框架

没有损失。在图 2 中 , 生产补贴的结果是使
农场主的利益增加了 ( a+b+c) , 而政府的补
贴支出是 ( a+b+c+d) , 所以 , 社会的净损失
为 d。事实上 , 贸易保护的社会及政治原因
经常要比经济原因强很多。

(三)美国的农业利益集团 :影响选举的

功能与多哈回合的显现

1.影响选举的功能。利益集团已经成为
美国政治体制中不可或缺的组成部分 , 为了

在政府中获得更多的同情者和支持者 , 它们

实际上都竭尽自己的力量影响选举的结果。

在美国 , 1996 年克林顿政府时期通过的农
业法实际上已经开始了农业补贴的削减 , 但

是 , 2002 年布什政府的新农业法让媒体惊
呼“回到了‘政府保证价格’的糟糕年代”。

然而 , 该法案仍然在众议院以 280 对 141
的高票通过 , 在参议院也能轻松过关。最主

要的原因是当年国会选举等政治因素 :与民

主党仅有一票之差的共和党一心要在中期

选举中夺回参议院的领导权 , 而关键就在该

法案的发起人———参议院农业、营养和森林

委员主席、民主党参议员托马斯·哈金是否

能够赢得密苏里以及南达科他等农业州的

选票。显然 , 两党都不愿得罪农业选民 , 即

使不喜欢也都不愿意阻碍这一法案的通过。

2.多哈回合的显现。多哈回合之所以陷
入僵局的原因是美国在农业国内支持上的

不肯让步 , 其根源在于农业利益集团对美国

大选的影响。作为谈判主导方和既得利益

者 , 在做出关键性让步时 , 美国面对的国内

政治压力和束缚比过去更为严重 , 出价动力

明显不足。受国内政治的影响 , 特别是来自

农场主的压力 , 2006 年 7 月 , 在日内瓦谈判
上 , 美国贸易代表苏珊·施瓦布态度强硬 ,

坚持早在 2005 年 10 月提出的把农业 “国

内补贴”总体水平降低 53%的提议 , 称这已经是冒了极大的风险才提出
来的。2006 年 11 月的国会中期选举和 2008 年的总统大选已近在眼前 ,
没有人愿意在多哈回合谈判上作过多的妥协。特别地 , 在国会中期选举

即将到来之际 , 美国政府不太可能触及取消农业补贴这样的敏感问题 ,

布什也不愿意在这个时候因讨论这个问题而激怒国内的利益集团。削

减农业国内支持的问题直接关系到众多国会议员的前途 , 他们是不会

支持政府继续参与这样一场谈判的。

3.一个政治经济学的分析框架。国家并非是一个具有一致利益偏好
的统一体。围绕一国的农业贸易 , 国内的利益集团大致可分为两大阵

营———农业利益集团与非农业利益集团。不同的利益集团是通过何种

形式与渠道来表达对政策的偏好和需求的呢? 美国经济学家 Dani Ro-
drik(海闻等 , 2003)用一张示意图描述了贸易政策的制定框架 , 如图 3
所示。

从社会政治势力之间的相互较量和均衡的角度出发 , 速水佑次郎

等 ( 2003)分析了发达国家农业政策由剥夺农业向保护农业的转变过程
(见图 4)。第一 , 在经济发展的初期阶段 , 农业保护的边际收益曲线总是
停留在 MR0的低水平 , 边际成本曲线却一直保持在 MC0的高水平 , 对政
治家来说 , 可以获得最大利益时的保护率 , 就是 MR0与 MC0相交处 A
点的 P0。在一般情况下 , 这是一个负值 , 亦即对农业实行剥夺性政策是
政治家的最优选择。第二 , 随着国民经济的发展 , 农业保护的边际收益

曲线将从 MR0移至 MR1, 边际成本曲线将从 MC0移至 MC1, 执政者对农
业保护问题的最佳政治均衡点将从 A点移至 C点。对政治家来说 , 这时
的最佳农业保护率将从负值变为正值 , 亦即农业政策将从剥夺农业转

向保护农业。第三 , 在转换过程中 , 农业保护率的最佳政治均衡点可以

用 B点来表示。对政治家而言 , 农业保护的边际收益曲线开始从 MR0向

MR1方向移动 , 而边际成本曲线还停留在 MC0附近不动。
在民主选举的国家 , 贸易政策的制定还受各执政党支持者的影响。

由于大多数政府政策的目标函数是维护其政权的稳定性 , 所以 , 对于帮

助其当选或连任的利益集团 , 政府会极力地加以保护。Magee、Brock 和

Young( 1989)建立了一个竞选贡献模型 , 分析了政治因素在贸易政策
制定中的作用。假定存在一个支持贸易保护的游说集团 , 通过捐献等游

说政府 , 提高农业国内支持水平。

(四)结论性评述

多哈回合是一个令人失望的回合 , 它开启了一个不好的先例 , 其最

终失败是发达国家之间相互推诿、发达国家和发展中国家彼此猜忌的

结果。按照我国农产品出口的发展战略 , 到 2010 年 , 农产品出口达到

380 亿美元 , 年均增长 7%。多哈回合的中止 , 对我国农产品的出口贸易
将产生持续的不良影响 , 并威胁到我国农业的健康发展。我国是一个农

业大国 , 但不是一个农业强国 , 在农业保护政策空间日益缩小的前提

下 , 要想在激烈的竞争中维持和提升农业的国际竞争力 , 就必须给予农

业既符合 WTO原则、又富有效率的支持与保护。在现有的格局下 , 我国
没有能力充当推动自由化的关键力量 , 必须智慧地在充满混乱、争吵、

反复的马拉松谈判中审慎前行。

( 作者单位 :浙江大学经济学院)
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