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WTO条件下农产品补贴法律问题研究
*

樊 � 蕾
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[摘要 ]农业是国民经济的基础,各国政府都十分重视对农业的保护和支持。随着贸易全

球化的不断深入,各国政府为了鼓励出口、平衡贸易、增强本国农产品的国际竞争力、提高农民

整体待遇、促进农业的协调发展,普遍采用农业补贴这种措施来支持本国农业的发展。但农业

补贴的形式有多种, 某些形式的农业补贴会对贸易自由产生扭曲, 因而被 WTO规则所禁止。

我国农业补贴法律制度还处于起步阶段,存在诸多问题。而美国、欧盟和日本等农产品出口大

国纷纷通过完备的农业法律支持加强对农业的补贴, 以保证其农业的国际竞争力。如何在

WTO规则下完善我国的农业补贴法律制度成为目前亟待解决的问题。
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� � 一、我国农产品补贴现状与存在的问题

(一 )我国农产品补贴现状

在绿箱补贴方面, 对生产者的直接支付、不挂

钩的收入支持、收入保险和收入安全网计划中的政

府资金补贴、通过资源停用计划提供的后来结构调

整援助、农业生产者退休或转业补贴等 6项补贴政

策尚未使用,还有较大余地。

在黄箱补贴方面, �农业协议  基期我国对农

产品实施保护的国内支持总量较少, 仅有 76亿美

元,同期美国为 241亿美元, 日本为 151亿美元。

根据发展中国家黄箱补贴总量不超过当年农产品

生产总值的 10%可免除削减义务的规定, 决定了

我国今后对农业的支持水平不能超过基期平均农

业生产总值的 10%, 即 485亿元人民币,相当于美

国基期 241亿美元的 20%, 这是发展中国家的最

低支持水平。
[ 2]
即使如此, 我国黄箱补贴尚未用

足,还没达到我国入世时承诺的限制在综合支持量

8. 5%的范围内,尚有利用空间。从黄箱补贴对农

业的支持效果看,由于我国农产品价格上涨慢于生

产成本的上涨。因此总体来看, 按基期计算, 我国

的支持水平总量仍处于负值。即国家不仅没有给

农产品价格上的支持, 而且通过农产品价格 !剪刀

差 ∀拿走一块应当属于农民的利益。这是因为国

家在制定粮食价格政策时更多地考虑到城市的稳

定和城市消费者的利益,对农产品实行低价收购政

策。这样, 当世界上大多数发达国家努力以各种方

式给本国农民提供补贴时,我国为了迅速改变综合

国力贫弱的局面,却利用工农业产品的 !剪刀差 ∀,

拿走本来属于农民的一大块利益。所以,黄箱补贴

对农业支持效果不佳。与其他发达国家相比, 485

亿人民币的支持空间少得可怜,对于一个人口大国

来说, 空间是极其有限的。再加上长期以来, 中国

实行的是农业支持工业的政策,工业得到的财政投

入比农业要高出 10倍多。面对着中国农产品对外

开放的新环境, 我们要刻不容缓地大量增加农业的

投入, 不断地加强对农业的支持力度,保持并提高

国内农产品的竞争力。因此,如何在履行我们应承

担的义务的前提下利用法律手段来强化农业扶持

政策, 是中国法律界急需解决的一个问题。

从我国农产品补贴使用的情况看,出口补贴承

诺取消,黄箱补贴支持量小,且效果不佳,绿箱补贴

尚有较大余地。总体来看,我国现在利用的补贴政

策不利于对农业的支持和保护,还需加以调整。近

年来, 为了支持和保护农业, 我国政府先后出台了
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减免农业税、粮食直接补贴、良种补贴、大型农机具

补贴和水稻最低收购价等一系列农业补贴和支持

政策。这对调动广大农民的种粮积极性, 促进粮食

恢复性增长起到重要政策支持和引导作用。2003

年以来, 中国政府出台了一系列支农惠农政策, 加

大了农业补贴度。 2004年, 全国共有 29个省市区

实行种粮农民直接补贴, 补贴总额达 116亿元, 6

亿农民受益;中央财政安排良种补贴资金 28亿元,

粮食主产区的大部分农民直接受益; 中央财政还安

排农机具购置补贴 7 000万元,带动地方各级财政

投入补贴资金 4. 1亿元, 共补贴购置各类农机具

10万多台套, 38万多农户受益。 2005年, 种粮农

民直接补贴、良种补贴、农机具购置补贴规模继续

扩大,总量达 178亿元。从 2004年起, 国家财政调

整粮食风险基金使用结构,对种粮农民实行直接补

贴,并不断加大对部分地区种粮农民的良种和购置

农机补贴力度。财政部统计显示, 2006年全国粮

食直补资金达到 142亿元,比 2005年增加约 10亿

元,其中 13个粮食主产省 (区 ) 126. 8亿元,均占本

省 (区 )粮食风险基金的 50%以上。良种补贴资金

40. 7亿元、农机具购置补贴资金 6亿元, 分别比

2005增加 2亿元和 3亿元。
[ 1]

2007年以来,中央财

政继续加大财政支农力度,良种、农机具、配方施肥

等各项补贴资金大幅度增加, 同比增长了 48. 6%。

中央财政支农力度进一步加大,初步安排农作物良

种补贴、农机具购置补贴、测土配方施肥补贴等专

项资金 88. 7亿元,同比增加 29亿元, 增长了 48.

6%。去年我国水稻良种补贴范围由去年的 7个省

份扩大到今年的 10个省区市,农机具购置补贴在

全国 2 /3以上的农业县实施,测土配方施肥项目由

去年 600个县增加到 1 200个。粮食直补和农资综

合直补达到 427亿元,同比增长 63%。
[ 2]
虽然我国政

府已经大力加强对农产品补贴的投入,但是这些还

是远远不够的,需要继续重视对农产品的补贴。

(二 )我国农产品补贴存在的问题

我国政府正在利用各种补贴政策加大对农业

的支持和保护,但是补贴政策仍然存在问题。

1. 补贴政策目标期限短

对农业的补贴政策并没有形成一个独立完整

的体系,财政直接用于农业的补贴一般与当时中央

政府和地方制定的农村经济政策相挂钩, 成为政策

的配套措施。但是,中央和地方制定的农村经济政

策是不断变化的,尤其是在 80年代末之前的近 40

年间, 有些政策延续的时间或长或短,财政的直接

补贴政策也随之发生变化。由于补贴缺乏长期支

持目标,形成补贴无目标可循, 随意性较大,往往根

据财政收支状况和政策需要来 !安排∀补贴资金,

缺乏规范性的补贴政策, 补贴效益较低, 且不能使

农民对政府的补贴形成一个有效的预期,在一定程

度上促使农民行为短期化。

2.补贴重点不明确

就补贴领域而言,对农产品的补贴主要集中在

粮棉产品, 即使如此,据测算, 我国对粮食、棉花的

价格等补贴仍可增加 617. 5亿元。
[ 3]
在其他方面,

虽然已开始有选择地补贴某些优质品种,但还不够

普及、稳定;对投入品的补贴几乎涉及化肥、农药、

农膜和种子等农业生产资料的诸多方面,而且很少

分地区和人群; 对农业结构调整补贴的力度有限;

农业产业化的龙头企业同样面临金融支持乏力的

难题, 这些均反映出补贴重点不够合理、明确。从

补贴力度来看, 在一般政府服务中,对农民培训的

支出比例很低, 仅占一般政府服务的 2. 1% , 其中

没有或很少有补贴, 导致农民的人力资本匮乏; 农

业技术推广补贴力度不大,进展迟缓;市场营销服

务未明确给予补贴性支持,呈现短缺态势; 检验服

务因补贴资金缺口大, 比较落后, 难以满足加入

WTO后农产品进出口及国内生产的需要。在国内

粮食援助上,一方面补贴资金欠缺,另一方面粮食

库存积压严重。

3.补贴力度不够

1980年以前, 我国农业的基本建设投资在国

家整个基本建设投资总额中所占比重为 10% 以

上,但到 1993年以后则下降至 3. 5%。
[ 4]
我国每年

平均支出 1 514. 2亿元人民币,主要对农业提供的

!一般服务 ∀补贴,达 785. 6亿人民币 ( 95亿美元 ) ,

占绿箱补贴的 52% ;其次是粮食安全储备补贴, 约

383. 8亿元 ( 46. 4亿美元 ), 占 25%; 自然灾害救

济、扶贫、农业生态环境建设支持等所占比重较小,

而对农民的直接收入支持、结构调整补贴等, 尚未

列入财政预算科目。
[ 5]
黄箱补贴中的主要两部分

是价格支持措施即粮棉定价收购及保护价收购和

农业生产资料差价补贴, 两项合计,我国黄箱补贴

为 290. 43亿元, 仅占农产品产值的 1. 4%。我国

按 8. 5%的农业产值来计算允许的黄箱补贴规模

为 1 741亿元,还有 1 451亿元的补贴空间没有被

利用。
[ 6]

2001年美国农业国内支持为 970亿美元,

相当于其农业总产值的 50%。中国农业国内支持

总量约相当于欧盟的十分之一,美国的四分之一。
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4. 补贴效率不高

一方面补贴面广,补贴分散,效果较差;另一方

面方式隐蔽的补贴带有一种补助性质, 这种 !补

助 ∀并不为大多数生产者所知晓,对生产的直接刺

激力度不大且容易流失。最重要的是以价格补贴

为主, 贴息贷款为辅, 其中大多数补贴主要用于降

低农用生产资料价格、支农服务的收费标准以及农

产品购销环节的补贴。这些补贴绝大部分用于城

镇居民的消费补贴, 农民只是间接获得补贴利益。

我国对农产品补贴重流通环节,轻生产环节。对农

产品流通环节的补贴政策, 既扭曲资源配置, 又造

成收入分配不公, 还滋生各种腐败现象, 存在补贴

效率较低的状况。

5. 补贴政策过于原则、管理机制存在问题

我国对农产品的补贴制度大多是规定在 �农
业法 中,但由于 �农业法 的规定过于原则,操作

性不强,没有将农业投入的原则规定具体化。因此

我国农业补贴在法律上得不到相应的保障,因而在

具体的实施力度上也显得不够。农产品补贴是国

际农产品贸易中非常重要的一环,各国应设置专门

的机构进行管理, 而我国则没有此机构, 以至于我

国的农产品补贴制度始终不能系统化。我国应该

在农业部下设职能机构对农产品补贴进行专职管

理,这才能使我国的农产品补贴制度得到更好的实

施和完善。

二、外国农产品补贴主要制度

(一 )美国的农产品补贴制度

美国政府对农业的补贴形式繁多,花样各异,

概括起来主要有贷款差额补贴、固定直接补贴、反

周期补贴和灾害保险补贴等。美国没有单独的农

业补贴法, 对于农业补贴的规定散见于不同的法

案中。最早的农业补贴立法始于 1933年 �农业调
整法 , 此后, 经过不断修改完善, 有关农业补贴

的法律规定已形成相当完整而系统的体系。这些

规定不仅保证了农业补贴的稳定性、公开性, 而且

法律的量化规定, 使农场主可以大致估算出自己

所得的补贴, 具有极强的操作性。

1996年克林顿总统签署了 �联邦农业改进和

改革法  。2002年 5月 3日布什总统签署了 �2002

年农场安全及农村投资法  (以下称新 �农业法 )。
据美国农业部测算, 2002年至 2011年, 政府补贴

农业的资金为 1 900亿美元,比年 1996�农业法 预

算增加了约 830亿美元, 平均每年增加 190亿美

元。2002年至 2007年 6年间, 按 1996年 �农业

法  预算, 农业补贴为 666亿美元,而 2002年在此

基础上又增加了 519亿美元, 6年总计达到 1 185

亿美元。补贴在美国的农业政策中是很广泛的。
[ 7]

1996年美国出台新的 �农业安全与农村投资

法案 ,改变了过去对农产品价格补贴的政策, 转

而对农民收入进行直接补贴。∃ 2002年美国对

1996年�农业安全与农村投资法案  进行了修订,

进一步扩大了直接补贴的范围,将大豆、油料和花

生也纳入了直接补贴计划,提高了大宗农产品的补

贴率, 加大了对农业资源的保护力度,完善了粮食

价格差价补贴, 巩固并加强了农产品贸易、农村发

展计划和农业研究。美国 �2002年农场法  中, 农

场主享受补贴的农产品已达 25种,美国农业补贴

条款的适用范围很广,几乎覆盖所有农产品。

美国农产品补贴政策措施及特点如下:

( 1)农产品补贴范围广。美国纳入商品计划

(农产品补贴 )的农产品包括: 玉米、高粱、大麦、燕

麦、棉花、水稻、奶类、糖类、蜂蜜、干豆类等农作物。

�2002年农业法  将大豆、花生和其他油籽纳入了

补贴范围。同时, 还将羊毛、水果、蔬菜等纳入补

贴范围, 这是前所未有的, 极大地扩大了补贴的

范围。纳入补贴范围的,在品种和面积上几乎覆盖

所有大宗农产品。

( 2)补贴集中于几种主要的农产品。美国农

产品补贴的分配根据农作物的类型, 90%以上的农

业补贴分配给上述大约 20种农作物中的 5种: 小

麦、大豆、玉米、大麦、棉花,有利于提高大宗农产品

的市场竞争力。由于补贴与农作物的面积和产量

挂钩, 大农场主成为农业补贴政策的最大受益者。

按美国农业部估计, 目前大约 30%的大农场获得

了大约 70%的补贴。这不仅使农业补贴政策操作

起来相对简便集中,而且有利于提高大农场的生产

规模和竞争力。

( 3)补贴方式较为全面。美国对农产品的补

贴实行全过程全环节补贴:美国为了控制农产品供

给、保护农产品价格, 避免农业出现生产过剩、农民

!增产不增收∀的局面, 对部分农产品实行 !休耕 ∀
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政策, 由政府对休耕造成的损失进行补贴。对补贴

范围内的农作物采取直接收入补贴、保护性收购和

差价补贴等方式,按面积和产量进行补贴。农产品

储备包括联邦储备和农场主储备。政府通过提供

储存费以及无追索权贷款,鼓励自愿参加储备计划

的农场主将部分谷物存储起来,使市场保持一种供

需平衡。美国由于农业耕地资源丰富,农业生产率

高,国内市场容量有限, 大量农产品不得不开拓国

外市场。美国政府为了拓展海外市场, 对小麦、玉

米、大豆、棉花等主要农产品给予出口补贴。2003

年,美国农业预算包含了 5. 41亿美元的出口补贴

计划。其出口补贴方式包括市场进入项目、出口促

进项目、奶制品出口激励项目和外国市场开发合作

项目。

( 4)补贴措施呈现多样性。美国新农业法案,

通过 !销售贷款补贴∀、!反周期补贴∀和 !固定直接

补贴∀三道保护线, 对种植小麦、大米、棉花、油料

的农场主提供收入补贴,构成严密的收入安全保护

网。美国农产品补贴, 主要有支持性收购, 在新农

业法案中称为 !营销援助贷款和贷款差价支付 ∀类

似于我国的粮食保护价收购政策,但具体操作方式

不同。差价补贴,即事先确定一个目标价格, 然后

按照目标价格与实际的平均市场价格之差进行补

贴。新法案中的 !反周期支付 ∀就是基于目标价格

与市场价格和直接支付之间的差额确定补贴, 即当

全国平均市场价格与直接支付之和等于或大于目

标价格时,说明这时农民的收益已达到或超过目标

价格, 不进行反周期补贴; 反之,则要进行补贴。直

接补贴也是美国对农产品补贴的一种重要方式, 美

国农业新法案中确定了主要农产品的直接补贴率。

( 5)补贴政策成效显著。美国政府提高了农

产品的市场价格优势。 2000年, 美国对小麦的直

接补贴为每吨 45美元,玉米每吨 27美元, 折算成

人民币, 则相当于小麦每吨 370元, 玉米每吨 220

元,也就是说, 2000年,美国小麦通过政府补贴, 每

吨成本降低了 370元。这使美国农产品能在国际

市场上以较低廉的价格获得竞争优势。另据经合

组织最新统计, 2001年经合组织国家农民实际获

得的价格高于世界价格的 31%。也就是说, 他们

的价格优势是靠政府补贴获得的。除此之外美国

政府还促进了国际市场的拓展。在世界市场上, 美

国的小麦占 45%, 大豆占 34%, 玉米占 21%, 杏仁

和葵花子等高附加值产品市场份额更是分别高达

66%和 63%。2001年美国农产品出口额 536亿美

元,居世界第一。
[ 8]

(二 )欧盟的农产品补贴制度

1992年,欧盟对农民因降价而受到的损失进

行直接的补贴。 1999年 3月, 欧盟通过了�2000议

程  的农业改革方案,决定在 2000年到 2006年期

间,逐年削减对农产品的价格支持和出口补贴, 把

节约下来的补贴资金投入到农村基础设施建设和

农村社会发展上来。 2001年 7月 10日,欧盟委员

会提出了新的农业补贴改革方案,建议从 2004年

逐步取消补贴与产量挂钩的做法,把补贴的条件改

为与土地面积、农产品质量安全、环境保护、善待牲

畜等挂钩。 2003年 2月 19日, 欧盟委员会简化了

成员国对农业补贴的管理,建立农业保障基金, 由

共同体负担农业补贴的全部开支和费用,坚持农业

补贴与公共利益、市场机制以及环境保护相结合的

原则, 实行与土地面积、农产品质量安全、环境保护

和善待牲畜等挂钩的直接补贴方式。除了欧盟在

其共同农业政策中对农业补贴上做了规定以外, 各

成员国几乎都在自己的 �农业法  或者相关法律中
对农业补贴做了规定:

1.法国的农产品补贴制度

法国农业补贴归纳起来主要有三类:

( 1)农业生产补贴。包括农牧产品生产直接

补贴和稳定农牧产品市场补贴。前者补贴是对降

低支持价格的补偿,属于对生产和贸易具有直接扭

曲影响的政策 (蓝箱政策 )。牧产品生产补贴包括养

牛及牛肉类补贴、养羊及羊肉类补贴、家禽及鸡蛋补

贴等。后者主要用来控制农牧产品供给水平的支出

或补贴。如停止生产奶产品的补贴、休耕补贴、出口

补贴和通过价格机制维护市场平衡的补贴。

( 2)农村发展补贴。包括农业社会保障福利

补贴 (含农业社会保障、从事农业停业后的保障和

食品援助三项补贴 )、青年农民安家和农场现代化

补贴、农村环境维护补贴、农产品标准培训补贴、农

村发展计划补贴、农民转移土地经营权补贴、自然

条件恶劣地区补贴。

( 3)林业持续管理补贴。包括对林业生产行

业的补贴和对林地整治与保护的补贴。
[ 9 ]

2.英国的农产品补贴制度

( 1)对耕地的补贴。这是一项为农作物生产

者提供直接补贴的计划。这项计划于 1993年开始

施行, 作为减少市场支持的一种补偿。

( 2)对畜产品生产者的直接支持。目前共有 5

项:为公牛饲养提供的牛肉特殊补贴计划;为母牛饲
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养提供的母牛饲养补贴;为获得上述两项补贴之一

并符合饲养密度规定的农场主提供的广泛支持补

贴;为所有饲养牛的农场主提供的屠宰补贴;为饲养

种用母羊提供的绵羊饲养年度补贴计划。

( 3)农业货币补偿。1997- 1998年,为了避免

因英镑坚挺给农民收入造成损失,英国政府设立了

特殊汇率 (也叫绿色汇率, 是根据农业货币体系规

则而设立的 ) ,共同农业政策中的大部分支持价格

及额度都按照特殊汇率折合成本国货币。 1999年

1月 1日欧元启动后,英国政府开始实施一套新的

农业货币体系。农业货币补偿就是为了顺利过渡

到新的农业货币体系而施行的, 这种补偿支付分 3

年连续发放,金额逐年递减。

3. 意大利的农产品补贴制度

意大利 �宪法 规定, 农业发展的事权主要在

大区, 每个大区可根据各自情况确定农业支出数

量。中央政府每年对农业支出的多少则由议会确

定。2002年中央政府对农业支出为 6. 6亿欧元,

地方政府为 19. 53亿欧元。近几年随着政府机构

的改革,进一步下放权力, 更加强调了各区的职责。

意大利除执行欧盟的各项农业政策外,同时也根据

本国情况采取一些灵活措施支持农业发展。主要

是:通过税收让农场主少交农用汽、柴油税等, 减轻

农场主税收负担; 在社会保障、退休金等方面给农

场主以较大优惠; 政策对泥石流、冰雹等重大自然

灾害给予救助。同时为农场主支付 30% - 40%的

保险金; 农场主购买拖拉机等农机具可以少付

10%的费用等。
[ 10]

(三 )日本的农产品补贴制度

1995年,日本开始大幅度修改本国农业政策。

1995年实施新的�粮食法  , 逐步放开大米的进口

份额; 1997年颁布实施 �大米流通法  ; 1999年颁

布新的 �农业基本法 和农业改革方案。2000年,

日本政府减少了对粮食等农产品的直接价格补贴,

逐步加大了对农业基础设施、农业资源环境保护和

农业结构调整的财政支持力度。同时,日本政府根

据 !绿箱支持 ∀政策中地区援助措施, 对比平原地

区生产成本高 80% 的山区、半山区实行直接支付

制度。
[ 11 ]
为应对国内外因素对农业的压力, 日本政

府采取以下新措施加大对农业的支持:

( 1)进一步改善农业生产条件和环境。日本

政府对老化的灌排设备、网管进行更换、改造、投巨

资扩建农村公路。政府支持农户添置更新农业机

械和运输工具,通过农村中央金库及其基层农协信

用部门向农民提供贷款。

( 2)加大对山区农业的扶持。日本山区耕地

总面积的 40%, 历来生产水平较低, 对此, 日本政

府加强对山区农民在专业技术、电脑操作等方面的

培训, 提高农民素质,也增加其农业收入。

( 3)坚持农业保险政策。参加农业保险的受

保户在遭受保险范围内的损失时, 可获得 85%的

赔偿。保险基金由农民投保费和政府补贴各出

50%。近几年日本国内财政赤字增加,有人主张削

减财政对农业保险的补贴, 但政府未采纳这种意

见,仍维持不变,保持农业保险防灾补损的能力。

( 4)加速农业产业化进程。为启动和刺激长

期低迷的农村消费和投资,日本政府放宽农户从基

层农协获得贷款的条件, 加强农工商合作, 提高深

加工、精加工的水平。

三、WTO条件下我国农产品补贴的法

律对策

(一 )我国现行的农产品补贴法律制度

虽然我国没有对农业补贴法律制度进行系统

的规定,但是在各单行法规中对农业补贴制度都有

所提及:我国�农业法  、�农业技术推广法  、�草原

法  、�防洪法 、�动物防疫法  、�气象法  和 �植物

检疫条例 等法律、行政法规分别在农业科研教育

和技术推广、病虫害防治、农产品市场促销、农业基

础设施建设、粮食安全储备、粮食援助、与生产不挂

钩的收入、收入保险计划、自然灾害救济、农业生产

者退休或转业、农业资源储备、农业结构调整、农业

环境保护、地区援助等方面设立了相应的农业补贴

制度。 �农业法  和 �退耕还林条例  等法律、行政

法规分别在农产品价格、农业投入品、农产品营销

贷款、休耕等方面设立了相应的农业补贴制度。

�农业法 和 �渔业法 等法律在农业投资补贴方面
设立了相应的农业补贴制度。

虽然在各单行法规中对各种农产品补贴都有

部分规定, 但并未形成体系,也不全面。因此,在农

产品补贴法律制度上, 我国应加速立法进程, 以完

善农产品补贴法律制度,确保我国农产品在国际市

场上的竞争力。

(二 )WTO条件下我国农产品补贴的法律对策

根据WTO�农业协定  规则的要求和我国在谈

判中的对外承诺,借鉴美国、欧盟、日本等西方发达

国家的成功做法和先进经验,结合我国的现状, 对

我国农业补贴方式进行必要的调整和改革,已是迫
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在眉睫、势在必行。根据 �农业协议  的关税化原
则,我国应当将过去的非关税化措施转变为关税措

施,并进一步降低关税。在降低关税和只能实施关

税措施的情况下,对我国的农业必然会产生一定的

冲击。因此,我们应当结合国情, 在大力发展优势

农业的同时把农业保护的重点放在弱势农产品上。

对于关系国计民生诸如粮食等重要农产品和缺乏

竞争力的农产品关税水平少降一点, 而对于我国具

有优势和竞争力的农产品关税可以相对做出较大

幅度的减让,多降一点, 只要总体水平达到农业协

议的要求即可。用调整关税的方法对农业进行保

护,也是利用WTO的贸易规则, 在 �农业协议  所
允许的空间内寻找的对策。例如,充分利用国际规

则,加大国内农业发展政策对农业的支持和保护力

度;尽可能的用全绿箱政策为农业提供充足的资金

支持; 用足黄箱补贴; 利用 �农业协议  中规定的特

殊与差别待遇等等。国务院目前正在制定 �农业

补贴条例  , 这将进一步完善农业补贴制度, 使世

贸组织谈判中赋予中国 !绿箱∀和 !黄箱 ∀补贴的权
利,落到实处。除了在农业补贴政策方面的对策

外,更为重要的是要加强国内在农业补贴方面的立

法,只有完善的国内立法,才能保证我国农产品在

国际市场上的竞争力。

1. �农业法 有关立法对策

近几年,我国以中央与地方的支农政策为推行

依据, 在许多地方实行了对种粮农民的直接补贴、

良种补贴、农业生产资料综合补贴以及农机具购置

补贴, 取得了一定的社会效果。但 �农业法 中却

并未对农业补贴做出任何规定, 因此,在 �农业法  

中应专列 !农业补贴 ∀一章, 将经过实践推行证明

行之有效的补贴种类和方式法律化, 并在符合

WTO农业规则要求的前提下, 参考各国的立法经

验,将符合我国国情更能体现我国扶持、保护农业

发展的补贴种类予以法制化。
[ 12]

现阶段应当将直接支付、农业生产资料投入补

贴和明确农产品补贴范围和重点内容在 �农业法  

上加以规定。

( 1)直接支付,这是被 �WTO农业规则 所鼓

励和支持的补贴方式,也是其他国家的农业法广泛

采用的补贴方式, 它是农业补贴项目体系中的核

心,对该补贴项目进行的详细制度设计可成为以下

论及的其他补贴项目制度构建及推行的当然参考。

我国�农业法  中设置直接支付的目的是在保障农

业生产者一定收入水平的基础上激发其种植特定

农产品的积极性,保证国家食品供应安全。这与美

国和日本农业法上的直接支付不同,它们的主要目

的在于构建农业生产者们的收入安全保证网,一般

是与限产或退耕计划相配套的。我国现行对种粮

农民的直接支付,实践中主要以玉米、小麦、大豆等

关键粮食作物为补贴对象,范围似乎过于狭窄, 这

源于对 !国家粮食安全∀涵涉范围的不同理解。我

们认为应从广义理解 !国家粮食安全∀, 不仅限于
粮食品种的供应安全,还应包括其他根据国民生活

习惯所必不可少的农产品供应安全, 因此 �农业

法  应将补贴农作物扩展到棉花、特定油料作物、

水稻等农产品上。现行政策规定的直接支付对象

限于 !粮食主产区 ∀的农民, 这种做法不符合

�WTO农业规则  所要求的补贴必须具备 !普遍

性 ∀的要求,而且也难以保证全国农民收入水平的

提高, 建议 �农业法  应将受补贴主体扩及全国的

!农产品生产者∀,该 !生产者∀类型多样, 既包括最

一般的 !农户∀, 也包括具有法人资格的 !农场 ∀和

!农业生产企业∀。补贴对象申请补贴所应当符合
的基本法定条件, 应由 �农业法 从权属与土地状

况两方面加以限定,即法定农作物的生产者对种植

的土地享有法定的使用权;申请补贴的土地须是土

地规划内的农用地;申请补贴的农用地可使正常条

件下种植的农作物能获得可预期的收获量。直接

支付额的计算方法应在 �农业法  上规定为以法定

的 !直接支付率 ∀与实际种植的面积和经法定方式
确定的单产的乘积决定。

( 2)农业生产资料投入补贴是 �WTO农业规

则  中的为发展中国家设定的蓝箱补贴措施之一。

从理论上讲,它是一个包含着多种分补贴项目的总

补贴。我国 �农业法 上的农业生产资料投入补贴

应主要包括以下几个补贴项目:良种补贴, 其以符

合条件的农业生产者购入并种植规定种类的种子

为基本的补贴条件,补贴数应以规定的补贴额与实

际的补贴种购入量的乘积确定,补贴数应能补助大

部分 ( 60% 以上 ) 的良种购入成本; 农机购置补

贴,以符合条件的农业生产者购入规定的农业机械

为基本的补贴条件,补贴数应以规定的补贴额与购

入的农业机械数量的乘积确定,补贴额应能补助大

部分 ( 70%以上 ) 的农机购入与运营启动成本; 小

型农业生产基础设施建设补贴,其以符合条件的农

业生产者投资建设法定规模和类型的农业生产基

础设施为补贴条件, 补贴范围 (即农业生产基础设

施类型 ) 与补贴数的确定均由 �农业法  明确规
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定,补贴范围应限在能够直接增强农业生产能力的

基础设施建设 (如小型农田水利设施 ) 上, 补贴数

应规定为补助农业生产者投入成本的一定比例, 具

体计算标准与方法授权行政法规根据各种法定基

础设施分别确定。

( 3)补贴重点用于受到冲击较大的敏感性农

产品中的主产区,特别是以农业为主的中低收入农

户,我国政府现在也正在向这方面努力。补贴应从

重数量向重质量转变。应着重补贴优质化、专用化

和绿色农产品的生产,对这些产品生产所需要的良

种、技术推广、节水型灌溉、新型栽培技术等进行适

当补贴。除此之外,还要灵活确定重点补贴项目。

可借鉴美国的做法, 美国的补贴项目不是指定的,

当出口商向美国农业部申请补贴时, 农业部有一个

统一的申请标准和评估程序, 补贴的授予是通过

!投标∀竞争产生的。农业部通过收到的投标及其

在竞争国的销售情况进行比较和审查,然后确定补

贴项目。参照美国补贴项目的确定方法, 可以使我

国的政府有限的资金得到最优利用。

2. 其他相关立法对策

( 1)关于农业保险方面的立法

WTO规则�农业协定  附件 2!国内支持: 免

除削减承诺的基础∀第 7项规定, !收入保险和收入

安全网计划中政府的资金参与∀属于免除削减承诺

的补贴。建议着手研究制定农业保险法, 明确农业

保险的范围, 投保、理赔和政府支付, 农业保险组织

的种类, 农业保险合同, 农业保险经营规则, 以及

农业保险的监督管理等, 以规避农业生产经营过程

中的自然风险和市场风险, 保障农民收入。

( 2)关于农业资源与环境保护方面的立法

WTO规则�农业协定  附件 2!国内支持: 免

除削减承诺的基础∀第 12项规定, !环境计划下的

支付∀, 属于免除削减承诺的补贴。为了实现农业
环境的保护和农业资源的可持续利用, 建议着手

研究制定农业资源与环境保护法, 明确农业资源

与环境保护的范围、保护方式、资金来源、使用和监

督管理等。

( 3)关于其他绿箱政策补贴的立法

我国应根据 WTO规则 �农业协定  附件 2和

我国实际情况,逐步建立和完善农业资源与环境保

护、农业灾害救助、贫困地区援助、基础设施保障、

农业投资以及农业结构调整等方面的法律法规, 构

建完整的农业法律体系。

( 4)关于对农业经济组织的协议、合并等垄断

形式的豁免
[ 13]

农业属于自然垄断行业, 自然资源或基础资

源是其存在的背景, 他对自然条件具有强烈的依

赖性。实际上, 欧盟理事会或欧盟委员会通过立

法的形式, 将特定类型的限制竞争协议从 �罗马条

约  第 85条第 5项的制止规定之中豁免出去, 其

中包括对农业部门的豁免。因此, 我国也应在相

应法律中规定对农业垄断的豁免, 探索出适合我

国国情的豁免制度。

( 5)关于行政执法的立法

第一, 根据新修订的�农业法 的基本精神, 进

一步修改和完善 �农业技术推广法 , 调整、理顺和

改革农业技术推广体制, 加强农业技术推广队伍

建设, 强化农业科研、培训、推广和咨询服务, 充

分利用法律促进农业技术成果的转化和推广, 通

过立法完善农业技术转化和推广的利益激励机制、

风险控制机制、成果评价机制和权利保障机制。

第二, 根据 WTO规则和 �农业协定  的要求,

对 �乡镇企业法  和�乡村集体所有制企业条例 中
涉及农业补贴的相应条款进行必要的修改和完善。

结语

与发达国家相比,我国和绝大多数发展中国家

一样, 对农业的支持力度远远不够。为了把社会资

源集中于发展工业,我国对农业的支持和保护水平

非常低,在相当长的时间里甚至呈现负保护状态。

尽管存在严重的负保护问题,我国仍对农业提供着

一定程度的补贴。在我国加入世贸组织后,国外农

产品涌入我国, 而我国农产品由于竞争力较弱, 使

我国农产品出口贸易面临巨大挑战。因此,我国更

应该利用各种优惠措施,以完善和充分的国内立法

为后盾,加强对农产品补贴的力度,以提高我国农

产品在国际市场上的竞争力。加入世贸组织之后,

我国不断履行和实践着入世时做出的承诺,受到国

际社会的普遍认可。但是,由于我国的农产品补贴

制度不健全,这方面的立法也不完善,对农产品贸

易产生了影响, 所以现在急需解决的问题就是完善

农产品补贴立法。如果农产品补贴立法有一个完

整的法律体系, 那么我国对农产品的补贴将会更充

分,而农产品在国际市场上的竞争力将会大大

提高。
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R esearch into Lawful Issues on Agricultural Product Subsidy underWTO Perm ission

FAN Le i
(S chool of L aw, C hongqing Un iversity, Chongqing 400045, China )

Abstract: Agricu lture is the basis of nationa l economy and the government o f each country em phasizes the pro tection and sup�

port for agr icu lture. W ith the deepening o f trade g loba liza tion, in order to encourage export, ba lance the trade, strengthen the

g loba l com petence of ag ricu ltu ra l products, ra ise the incom e o f the peasants and to prom o te coo rd inated developm ent o f agr icul�

tu re, all governm ents use them ethod of the subsidies for agr icu lture to support the deve lopm ent o f the ir agr iculture. H owever,

there are a lo t of form s of the subs idies, some subsid ies can disto rt trade freedom and a re banned byWTO regulations. Ch ina% s

law s on the subsidies are just beg inn ing and havem any defects wh ile theUn ited S tates, European Union and Japan, wh ich are b ig

countries for export of ag ricu ltura l produc ts, use perfected law s to suppo rt and streng then the protec tion of the ir ag ricu lture to keep

the ir g lobal com petence o f agr iculture. H ow to perfect the law s and regu la tions for the subsidies o f Ch ina becomes an

urgent issue.

Key words: subs idies for ag ricu ltura l products; green�box m easure; yellow�box measure; law fu l counte rmeasure
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